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การศึกษาคนควาอิสระนี้มีวัตถุประสงคเพื่อ (1) ศึกษาทฤษฎีและหลักกฎหมายปกครองในคดีที่เกี่ยวของกับการเพิกถอนคําส่ัง

ทางปกครอง (2) ศึกษากฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง และกฎหมายอื่น ๆ ที่เกี่ยวของ (3) ศึกษากฎหมาย

ของตางประเทศไดแก กฎหมายของสาธารณรัฐฝรั่งเศสและสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีที่เกี่ยวกับการเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง (4) ศึกษา

เปรียบเทียบกฎหมายของประเทศไทยกับกฎหมายของสาธารณรัฐฝรั่งเศสและสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีที่เกี่ยวกับการเพิกถอนคําสั่งทาง

ปกครอง และ (5) เสนอแนะแนวทางที่เหมาะสมในเกี่ยวกับการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองและการกําหนดคําบังคับเพื่อใหการเพิกถอนมีผลเป็น

รูปธรรม 

การศึกษาคนควาอิสระนี้เปนการศึกษาเชิงคุณภาพดวยการศึกษากฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง เอกสารวิชาการ บทความ ตํารา วิทยานิพนธ รวมถึงคําสั่งและคําพิพากษาของศาลปกครอง ตลอดจนเอกสารอื่น ๆ ที่เกี่ยวของ โดยผู้

ศึกษาไดทําการสังเคราะหและวิเคราะหขอมูลเชิงคุณภาพจากเนื้อหาที่ไดจากการวิจัยเอกสารและการทบทวนวรรณกรรม เพื่อนํามาเป็น

แนวทางในการเสนอแนะแกไขปญหาเก่ียวกับการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองและการกําหนดคําบังคับเพ่ือใหการเพิกถอนมีผลเปนรูปธรรม 

ผลของการศึกษาพบวา (1) ตามทฤษฎีและหลักกฎหมายปกครองคําสั่งทางปกครองมีผลกระทบโดยตรงตอสิทธิและเสรีภาพของ

ประชาชน การเพิกถอนคําสั่งดังกลาวจึงมีความสําคัญในการรักษาความเปนธรรมและปกปองสิทธิของผูเสียหาย อยางไรก็ตามระบบกฎหมาย

ปกครองไทยยังขาดแนวทางที่ชัดเจนในการกําหนดคําบังคับหลังจากคําสั่งถูกเพิกถอนสงผลใหไมสามารถแกไขความเสียหายไดอยางเต็ม

ประสิทธิภาพ (2) กฎหมายไทยใหอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาและเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง แตขาดบทบัญญัติที่ชัดเจนเกี่ยวกับการ

กําหนดคําบังคับใหฝายปกครองดําเนินการตามคําพิพากษา ทําใหเกิดปญหาในการปฏิบัติตามคําสั่งศาลรวมถึงเกิดความลาชาในการเยียวยา

ผูเสียหาย (3) อํานาจในการกําหนดคําบังคับของตางประเทศ กรณีศาลปกครองในฝรั่งเศสและเยอรมันมีอํานาจที่ชัดเจนในการกําหนดคําบังคับ

เพื่อใหฝายปกครองดําเนินการตามคําพิพากษาโดยใชมาตรการตาง ๆ เชน การสั่งใหปฏิบัติภายในระยะเวลาที่กําหนด หรือการกําหนด

บทลงโทษหากไมปฏิบัติตามคําสั่ง ทําใหการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองมีผลบังคับใชที่เปนรูปธรรม (4) จากการศึกษากฎหมายเปรียบเทียบ

พบวา กฎหมายไทยยังขาดกลไกที่ชัดเจนและมีประสิทธิภาพในการบังคับใชคําพิพากษาของศาลปกครองแตกตางจากสาธารณรัฐฝรั่งเศสและ

สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีที่มีกฎหมายรองรับอํานาจศาลในการกําหนดคําบังคับอยางชัดเจน สงผลใหการบังคับใชคําพิพากษาในไทยมี

ขอจํากัดในทางปฏิบัติ (5) สมควรใหมีการปรับปรุงกฎหมายไทยเพื่อเพิ่มอํานาจศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองปฏิบัติตาม

คําพิพากษา เชน การกําหนดระยะเวลาปฏิบัติ การลงโทษกรณีไมปฏิบัติตาม หรือการกําหนดมาตรการเยียวยาโดยอัตโนมัติ พรอมทั้งนําแนว

ปฏิบัติจากศาลปกครองสาธารณรัฐฝรั่งเศสและสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีมาประยุกตใช เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพและสรางความเชื่อมั่นในระบบ

กฎหมายปกครองไทย 

 

คําสําคัญ  คําส่ังทางปกครอง การเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง ศาลปกครอง 



 

จ 

Independent Study title:  

Enforcement of Mandatory Actions by the Administrative Court in Cases of 

Revocation of Erroneous or Unlawful Administrative Orders 

  

Author: Mr. WASIN SUPUNPAI; ID: 2654001623; 

Degree: Master of Laws 

Independent Study Advisor: Assistant Professor Dr. Supatra Phanwichit; Academic 

year: 2023 

บทคัดย่อภาษาอังกฤษ 

Abstract  
This independent study aims to: (1) examine the theories and principles of administrative law in cases involving the 

revocation of administrative orders; (2) study the laws governing the establishment of administrative courts, procedures for administrative 

cases, and other related laws; (3) investigate foreign laws, specifically those of France and Germany, concerning the revocation of 

administrative orders; (4) conduct a comparative study between the laws of Thailand and those of France and Germany in this context; and 

(5) propose appropriate measures for revoking administrative orders and issuing enforceable directives to ensure tangible outcomes from 

such revocations. 

This qualitative study involves an in-depth analysis of the laws governing the establishment of administrative courts and the 

procedures for administrative cases, academic literature, articles, textbooks, theses, as well as orders and judgments of administrative 

courts, and other relevant documents. The researcher synthesized and analyzed qualitative data from documentary research and literature 

review to propose solutions addressing issues related to the revocation of administrative orders and the enforcement of directives to 

ensure tangible outcomes. 

The study's findings are as follows: (1) According to the theories and principles of administrative law, administrative orders 

directly affect the rights and freedoms of individuals. Revoking such orders is crucial for ensuring justice and protecting the rights of the 

affected parties. However, Thailand's administrative legal system lacks clear guidelines for enforcing directives following the revocation of 

an order, resulting in inefficient redress for damages. (2) Thai law empowers administrative courts to review and revoke administrative orders 

but lacks explicit provisions for issuing enforceable directives requiring administrative authorities to comply with court rulings. This results in 

challenges in implementing court orders and delays in providing remedies to affected parties. (3) In France and Germany, administrative 

courts possess clear authority to prescribe enforcement measures to compel administrative agencies to comply with court rulings. These 

measures include, for instance, ordering compliance within a specified timeframe or imposing penalties for non-compliance. Such 

mechanisms ensure that the annulment of administrative orders has tangible and enforceable effects. (4) Comparative legal analysis reveals 

that Thailand's legal framework lacks the robust mechanisms found in France and Germany for enforcing administrative court rulings, 

limiting the practical enforcement of such judgments in Thailand. (5) It is recommended that Thai law be amended to enhance the 

authority of administrative courts to issue enforceable directives, including setting deadlines for compliance, imposing penalties for non-

compliance, and implementing automatic remedial measures. Adopting practices from French and German administrative courts could 

improve efficiency and build trust in Thailand's administrative legal system. 
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ข้าพเจ้าขอขอบพระคุณอาจารย์ ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.สุพัตรา แผนวิชิต เป็นอย่างสูงที่ให้

เกียรติเป็นอาจารย์ที่ปรึกษาของข้าพเจ้าและได้กรุณาให้คําปรึกษา แนะนํา ชี้แนะแนวทางในการ

ทํางานวิจัยชิ้นนี้อย่างต่อเนื่องและอดทน จนทําให้การศึกษาค้นคว้าอิสระนี้สําเร็จลุล่วงไปได้ด้วยดี

นอกจากนี้ ข้าพเจ้าขอขอบคุณคณาจารย์และเจ้าหน้าที่ของมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราชที่ได้ให้

การสนับสนุนข้อมูล และอํานวยความสะดวกในการดําเนินการวิจัย ทั้งยังให้คําปรึกษาและกําลังใจท่ี

สําคัญในระหว่างการทํางาน และขอขอบคุณเพื่อนๆ และครอบครัวที่ได้ให้การสนับสนุนและกําลังใจ

อันยิ่งใหญ่ ตลอดระยะเวลาการศึกษาค้นคว้าอิสระชิ้นนี้ การสนับสนุนจากทุกท่านมีคุณค่าต่อข้าพเจ้า

เป็นอย่างมาก 

สุดท้ายนี้ ข้าพเจ้าขอขอบพระคุณครอบครัวของข้าพเจ้าเป็นอย่างสูง ที่ได้มอบความเข้าใจ

และไม่เคยเรียกร้องช่วงเวลาที่ขาดหายไปตลอดระยะเวลาหลายปีที่ผ่านมา ข้าพเจ้าตั้งใจเป็นอย่างย่ิง

ท่ีจะชดเชยช่วงเวลาท่ีหายไปน้ันให้แก่ครอบครัวและสัตว์เล้ียงของข้าพเจ้าในภายภาคหน้า  

หากการค้นคว้าอิสระฉบับนี้จะมีประโยชน์แก่สังคมและวงการวิชาการ ข้าพเจ้าขอยกความ

ดีเหล่านี้ให้แก่บิดามารดา ครอบครัว ครูอาจารย์ และผู้มีพระคุณทุกท่านในชีวิตของข้าพเจ้า อย่างไรก็

ตาม หากมีข้อผิดพลาดประการใด ข้าพเจ้าขอน้อมรับไว้แต่เพียงผู้เดียว 
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บทที่ 1 

บทนํา 

 

 

1. ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
ในประเทศไทยหนึ่งในประเภทคดีที่มีการนํามาฟองตอศาลปกครองมากที่สุด1 ก็คือคดี

ฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย หรือคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงาน

ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐออกคําส่ังทางปกครองโดยไมชอบดวยกฎหมาย ตามมาตรา 9 วรรค

หนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 25422 อาจเนื่อง

ดวยสาเหตุที่วาคําสั่งทางปกครองซึ่งเปนผลผลิตจากการใชอํานาจตามกฎหมายของฝายปกครองน้ัน

เปนการกระทําทางปกครองประเภทที่ฝายปกครองใชมากที่สุด และโดยสภาพของคําสั่งทางปกครอง

ยอมตองกอใหเกิดความเคลื่อนไหวในสิทธิและเสรีภาพของประชาชนอยูไมมากก็นอย ไมวาในทางท่ี

เปนการใหประโยชนหรือเปนการสรางภาระก็ตาม หากคําสั่งทางปกครองที่ออกมานั้นไปกระทบตอ

สิทธิเสรีภาพของบุคคลและมีการยกขึ้นกลาวอางวาคําสั่งทางปกครองไมชอบดวยกฎหมายดังนี้แลวก็

อาจมีการใชสิทธิทางศาลโดยการฟองขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งเพิกถอน คําส่ังทางปกครองท่ี

ไมชอบดวยกฎหมายนั้นเสีย สําหรับประเทศไทยไดมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นโดยใหมีอํานาจในการ

 
1 วิชญ์วิสิฐ ภูวนารถศิรางกูน, “ปัญหาขอบเขตอํานาจของศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับให้กระทําการในคดีฟ้องขอให้

เพิกถอนคําสั่งทางปกครอง”, 2565 
2 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีทางปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) บัญญัติว่า “(1) คดี

พิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระทําการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ คําสั่งหรือ

การกระทําอื่นใดเนื่องจากกระทําโดยไม่มีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหน้าที่หรือไม่ถูกต้องตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบ

ขั้นตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระสําคัญที่กําหนดไว้สําหรับการกระทํานั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็น

ธรรม หรือมีลักษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จําเป็นหรือสร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิ

ชอบ”. 
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พิจารณาพิพากษาคดีพิพาทอันเนื่องมาจากการใชอํานาจทางปกครองตามกฎหมายหรือเนื่องมาจาก

การดําเนินกิจการทางปกครอง3 ของฝายปกครอง 

เมื่อมีการนําคดีมาฟองตอศาลปกครองเพื่อขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งเพิกถอน

คําสั่งทางปกครอง อันเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐออก

คําสั่งทางปกครองโดยไมชอบดวยกฎหมาย ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ัง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จึงมีปญหาที่ตองพิจารณาวา อํานาจของศาล

ปกครองในการกําหนดคําบังคับในคดีประเภทดังกลาวนั้น มีอยูเพียงใด ซึ่งหากพิจารณาบทบัญญัติ

แหงกฎหมายที่วาดวยอํานาจของศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับ ตามพระราขบัญญัติจัดตั้งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 72 วรรคหนึ่ง ที่ไดบัญญัติขอบเขตอํานาจใน

การกําหนดคําบังคับของศาลปกครองไวว่า “ในการพิพากษาคดีศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับ

อยางหนึ่งอยางใด ดังตอไปนี้ (1) สั่งใหเพิกถอนกฎหรือคําสั่งหรือสั่งหามการกระทําทั้งหมดหรือ

บางสวน ในกรณีท่ีมีการฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวย

กฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1)” และวรรคสอง บัญญัติวา “ในการมีคําบังคับตามวรรคหนึ่ง (1) 

ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดวาจะใหมีผลยอนหลังหรือไมยอนหลังหรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะใด

ขณะหนึ่งได หรือจะกําหนดใหมีเงื ่อนไขอยางใดก็ได ทั้งนี ้ ตามความเปนธรรมแหงกรณี” จาก

บทบัญญัติดังกลาวจะเห็นไดวา คดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) 

น้ัน ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับไดเพียงการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองเทาน้ันโดยไมปรากฏ

บทบัญญัติที่ใหอํานาจแกศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองกระทําการดวยแตอย่าง

ใด อยางไรก็ตามมีการพบวาในการยื่นฟองคดีตอศาลปกครองเพื่อขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองน้ัน 

มีคําฟองจํานวนมากท่ีผูฟองคดีนอกจากจะระบุคําขอทายคําฟองโดยขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําส่ัง

เพิกถอนคําส่ังทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายแลว ผูฟองคดียังมีคําขอใหศาลกําหนดคําบังคับให้

ฝายปกครองกระทําการรวมมาดวย และปรากฎคําพิพากษาจํานวนหนึ่งซึ่งไดมีการกําหนดคําบังคับให้

ฝายปกครองกระทําการในคดีประเภทดังกลาว นอกจากนี้ ในการระบุ “ขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทาง

 
3 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 197 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า “ศาลปกครองมีอํานาจ

พิจารณาพิพากษาคดีปกครองอันเนื่องมาจากการใช้อํานาจทางปกครองตามกฎหมายหรือเนื่องมาจากการดําเนินกิจการทางปกครอง 

ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ”. 
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หรือวิธีการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษา” ตามมาตรา 69 วรรคหนึ่ง (8)4 แหงพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ยังปรากฏวามีลักษณะที่คลายกับการสั่งให

ฝายปกครองกระทําการ 

การที่ศาลปกครองไมสามารถกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองกระทําการในคดีฟองขอให้

เพิกถอนคําสั่งทางปกครองไดนั้น ทําใหภายหลังจากที่ศาลไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง

ไมวาจะเปนผูฟองคดีหรือผูถูกฟองคดีหรือฝายปกครองก็ตาม อาจมีการกลาวอางวาตนเองยังคงไดรับ

ความเดือดรอนหรือเสียหายอยูหรือไมไดดําเนินการใด ๆ แมศาลจะพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งทาง

ปกครองไปแลวก็ตาม เหตุที่เปนเชนวานั้นก็เนื่องจากผูฟองคดีซึ่งเคยตกอยูในบังคับของคําสั่งทาง

ปกครองที่เปนสาเหตุแหงความเดือดรอนหรือเสียหายยังไมไดรับการแกไขเยียวยาจากการมีเคยอยู

ของคําส่ังทางปกครองท่ีมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิต้ังแตในอดีตจนกระท่ังภายหลังจากท่ีศาลมี

คําพิพากษา หรือกรณีที่ฝายปกครองไมไดดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดเพื่อทําใหสถานภาพทาง

กฎหมายหรือสิทธิและหนาที่ของผูฟองคดีที่เคยมีอยูกอนมีคําสั่งทางปกครองกลับคืนมา หรือไมได้

ดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดตามอํานาจหนาที่ ซึ่งจากการที่ฝายปกครองไมไดดําเนินการ หรือ

ดําเนินการลาชา หรือดําเนินการโดยไมถูกตองตามอํานาจหนาที่ดังกลาว เมื่อผูฟองคดีเห็นวา ความ

เดือดรอนหรือเสียหายของตนเองยังไมหมดสิ้นไป จึงนําคดีกลับมาสูศาลอีกครั้ง ไมวาจะเปนการรอง

ขอใหมีการบังคับคดีในคดีที่ผู ฟองคดีเคยยื่นฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ซึ่งศาลไดมีคํา

พิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองไปแลว หรือมีการนําคดีมายื่นฟองใหม โดยกลาวอางวาฝาย

ปกครองละเลยตอหนาที่หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควรในการดําเนินการเพื่อใหสถานภาพทาง

กฎหมายหรือสิทธิของผูฟองคดีกลับคืนมา หรือไมไดดําเนินการเพื่อแกไขเยียวยาความเดือดรอนหรือ

เสียหาย จึงขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําส่ังใหฝายปกครองกระทําการ 

จากกรณีดังกลาวทําใหเกิดการเรียกรองวา อํานาจในการกําหนดคําบังคับของศาล

ปกครองที่เพิกถอนคําสั่งทางปกครองเพียงประการเดียว โดยไมมีอํานาจสั่งใหฝายปกครองกระทําการ

ไดดวยนั้น อาจยังไมเพียงพอที่จะแกไขเยียวยาความเดือดรอนหรือเสียหายของผูฟองคดี จึงเปนที่มา

ของการศึกษาวาในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง หรือคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงาน

 
4 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 69 วรรคหนึ่ง (8) บัญญัติว่า “คํา

พิพากษาหรือคําสั่งชี้ขาดคดีปกครองของศาลปกครองอย่างน้อยต้องระบุ ... (8) ข้อสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการให้

เป็นไปตามคําพิพากษา ถ้ามี”. 
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ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐออกคําสั่งทางปกครองโดยไมชอบดวยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรค

หนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 นั้นศาล

ปกครองควรมีขอบเขตอํานาจในการกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองกระทําการในประเภทคดี

ดังกลาวไดหรือไม อยางไร รวมท้ังศึกษาประเด็นปญหาท่ีเก่ียวของกับขอบเขตอํานาจของศาลปกครอง

ในการกําหนดคําบังคับในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครองจากสภาพปญหาท่ีเกิดข้ึนในปจจุบัน

ดวย 

2. วัตถุประสงคของการศึกษา 
2.1 เพื ่อศึกษาแนวคิดทฤษฎีเกี ่ยวกับขอบเขตอํานาจของศาลปกครองไทยในการ

กําหนดคําบังคับ ในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง  

2.2 เพื่อศึกษาแนวคิดทฤษฎี หลักการที่สําคัญ และการเปรียบเทียบอํานาจในการ

กําหนดคําบังคับของศาลปกครองในตางประเทศ 

2.3 เพื่อศึกษาปญหาที่เกี่ยวของจากอํานาจของศาลปกครองที่จํากัดในการกําหนดคํา
บังคับ  

2.4 เพื่อวิเคราะหเปรียบเทียบการบังคับและสิ้นผลหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองใน
ระบบกฎหมายไทยและตางประเทศ 

2.5 เพื่อศึกษาเสนอแนะแนวทางสําหรับการปรับปรุงขอบเขตอํานาจของศาลปกครอง
ไทย ในการกําหนดคําบังคับในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง  

3. สมมติฐานการศึกษา 
การสิ้นผลของคําสั่งทางปกครองเพราะถูกเพิกถอนการอนุญาตของเจาพนักงานทองถิ่นท่ี

ออกใบรับหนังสือแจงการกอสรางอาคาร การปองกันและเยียวยาความเสียหายของผูไดรับผลกระทบ

จากการดําเนินการไปในระหวางท่ีคําส่ังทางปกครองน้ันยังไมถูกเพิกถอน 

4. ขอบเขตของการศึกษา 
มุงศึกษากรณีการสิ้นผลของคําสั่งทางปกครองเพราะถูกเพิกถอนการอนุญาตของเจา

พนักงานทองถิ่นท่ีออกใบรับหนังสือแจงการกอสรางอาคาร การปองกันและเยียวยาความเสียหายของ

ผูไดรับผลกระทบจากการดําเนินการไปในระหวางท่ีคําส่ังทางปกครองน้ันยังไมถูกเพิกถอน 
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5. วิธีการศึกษา 
ใชวิธีศึกษาวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) โดยศึกษาวิจัยจากเอกสาร 

(Documentary Research) ตําราทางกฎหมาย เอกสาร บทความ วิทยานิพนธ เอกสารวิชาการทาง

อิเล็กทรอนิกส บทบัญญัติของกฎหมายและคําพิพากษาของศาล ทั้งของไทยและตางประเทศ ไมวาจะ

เปนการตีพิมพหรือสืบคนไดทางอินเตอรเน็ต 

6. ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 
6.1 ทําใหทราบขอบเขตอํานาจของศาลปกครองไทยในการกําหนดคํา

บังคับ ในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง 

6.2 ทําใหทราบแนวคิดทฤษฎี หลักการที่สําคัญ และการเปรียบเทียบอํานาจ

ในการกําหนดคําบังคับของศาลปกครองในตางประเทศในคดีที่เกี ่ยวของกับคําสั่งทาง

ปกครอง 

6.3 ทําใหทราบปญหาที่เกี่ยวของจากอํานาจของศาลปกครองที่จํากัดในการ
กําหนดคําบังคับและลักษณะการกําหนดคําบังคับในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั ่งทาง

ปกครอง  

6.4 ทําใหทราบถึงกระบวนการและความหมายในทางปฏิบัติเพื่อเสนอแนว
ทางการกําหนดขอบเขตอํานาจของศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับใหฝายปกครอง

กระทําการ หลังจากการเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง 

6.5 ทําใหไดขอเสนอแนะที่เหมาะสมสําหรับการปรับปรุงขอบเขตอํานาจของ
ศาลปกครองไทยในการกําหนดคําบังคับในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง รวมถึง

แนวทางในการระบุขอสังเกตเกี่ยวกับวิธีการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษา 

 



 

บทที่ 2 

แนวคิดทฤษฎีท่ีเก่ียวกับคําส่ังทางปกครอง 

 

กฎหมายปกครอง (อังกฤษ: Administrative Iaw; ฝรั่งเศส: Droit administratif 

หมายถึง กฎหมายที่เกี่ยวของกับฝายปกครอง การดําเนินกิจกรรมทางปกครอง รวมทั้งการควบคุม

ตรวจสอบการดําเนินกิจกรรมทางปกครอง ตลอดจนการกําหนดหลักเกณฑซึ่งระบุความสัมพันธ์

ระหวางฝายปกครองกับประชาชนดวยกฎหมายที่ใหอํานาจทางปกครองแกหนวยงานทางปกครอง

และเจาหนาท่ีท่ีใชอํานาจทางปกครอง โดยกฎหมายปกครองมีลักษณะพิเศษ คือผูท่ีใชอํานาจหรือออก

คําสั่งทางปกครองได ตองเปนหนวยงานทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐเทานั้น หลักการที่สําคัญ

ของกฎหมายปกครอง ประกอบดวย หลักความชอบดวยกฎหมาย (Legality) หลักความไดสัดสวน 

(Proportionality) หลักความแนนอนมั่นคงแหงนิติฐานะ (Legal certainty) หลักการคุมครอง

ประโยชนสาธารณะ (Protection of public interest) หลักการคุ มครองความเชื ่อถือไวไจ 

(Protection of bona fide reliance) และหลักการหามเลือกปฏิบัติโดยอําเภอใจ (Non-

discrimination) 

 

 

1. ประเภทของการกระทําทางปกครอง 
 

1.1 ความหมายและลักษณะของคําส่ังทางปกครอง 
มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ใหคํา

นิยาม“คําส่ังทางปกครอง” ไววา 

““คําส่ังทางปกครอง หมายความวา 

(1) การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ที่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึน

ระหวางบุคคลในอันที่จะกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิ
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หรือหนาที่ของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือชั่วคราว เชน การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การ

วินิจฉัยอุทธรณ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แตไมหมายความรวมถึงการออกกฎ 

(2) การอ่ืนท่ีกําหนดในกฎกระทรวง” 

ตอมาไดมีการออกกฎกระทรวง ฉบับที ่ 12 (พ.ศ.2543) ออกตามความใน

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 กําหนดวา 

“ใหการดําเนินการของเจาหนาท่ีดังตอไปน้ี เปนคําส่ังทางปกครอง 

1. การดําเนินการเก่ียวกับการจัดหาหรือใชสิทธิประโยชนในกรณีดังตอไปน้ี 

(1) การสั่งรับหรือไมรับคําเสนอขาย รับจาง แลกเปลี่ยน ใหเชา ซื้อ เชา หรือให้

สิทธิประโยชน 

(2) การอนุมัติส่ังซ้ือ จาง แลกเปล่ียน เชา ขาย ใหเชา หรือใหสิทธิประโยชน 

(3) การสั ่งยกเลิกกระบวนการพิจารณาคําเสนอหรือการดําเนินการอื ่นใดใน

ลักษณะเดียวกัน 

(4) การส่ังใหเปนผูท้ิงงาน 

2. การใหทุนหรือไมใหทุนการศึกษา 

อยางไรก็ตาม คํานิยามที่แทจริงจอง “คําสั่งทางปกครอง” นั้น คือขอความที่วา 

““คําส่ังทางปกครอง” หมายความวา การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีท่ีมีผลเปนการสรางนิติ

สัมพันธขึ้นระหวางบุคคลในอันที่จะกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพ

ของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือชั่วคราว เชน การสั่งการ การอนุญาต การ

อนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แตไมหมายความรวมถึงการออกกฎ” 

สวน “เจาหนาที่” นั้น มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ก็

บัญญัติใหคํานิยามไวเชนกัน โดยบัญญัติวา ““เจาหนาท่ี” หมายความวา บุคคล คณะบุคคล หรือนิติ

บุคคล ซึ่งใชอํานาจหรือไดรับมอบใหใชอํานาจทางปกครองของรัฐในการดําเนินการอยางหนึ่งอยางใด

ตามกฎหมาย ไมวาจะเปนการจัดตั้งขึ้นในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจหรือกิจการอื่นของรัฐหรือไมก็

ตาม” (คําวา “เจาหนาที่” ที่ใชในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 จึงไดแก

ฝายปกครอง องคกรอ่ืนของรัฐ และองคกรเอกชน ซ่ึงก็คือ “หนวยงานทางปกครอง” และ “เจาหนาท่ี

รัฐ” ท่ีใชอยูในพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 น่ันเอง) 
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เม ื ่อได พ ิ เคราะหบทนิยาม “คําส ั ่ งทางปกครอง” ประกอบกับบทนิยาม 

“เจาหนาที่” ดังที่ไดยกมาแสดงไวขางตนโดยตลอดแลวจะเห็นไดวา “คําสั่งทางปกครอง” คือการใช้

อํานาจทางปกครองของรัฐตามกฎหมายของเจาหนาท่ีท่ีมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคล

ในอันที่จะกอเปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของ

บุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือช่ัวคราว... แตไมรวมถึงการออกกฎ  

ตัวอยางของคําส่ังทางปกครองท่ีกฎหมายใหไว ไดแก่5 

- การสั่งการ ซึ่งเอาอาจเปนการสั่งบังคับใหบุคคลกระทําการหรือหามมิใหบุคคล

กระทําการก็ได เปนตนวาเจาพนักงานทองถิ่นตามกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคารควรสั่งใหบุคคล

ร้ือถอนอาคารท่ีกอสรางหรือดัดแปลงโดยไมชอบดวยกฎหมายและไมอาจแกไขใหถูกตองตามกฎหมาย

ได (การสั่งบังคับใหกระทําการ) หรือสั่งหามมิใหผูใดใชหรือเขาไปในอาคารเลขที่ 12 ถนนประชาช่ืน 

เขตบางซ่ือ กรุงเทพมหานคร (การส่ังหามมิใหกระทําการ) ฯลฯ 

- การอนุญาต เชน การอนุญาตใหคนตางดาวเขามาในราชอาณาจักรไทยหรือ

พํานักอาศัยในราชอาณาจักรไทย หรือทํางานในราชอาณาจักรไทย การอนุญาตใหบุคคลตั้งสถาน

บริการ การอนุญาตใหบุคคลตั้งสุสานและฌาปนสถาน การอนุญาตใหบุคคลกอสรางหรือดัดแปลง

อาคาร การอนุญาตใหบุคคลประกอบวิชาชีพตาง ๆ การอนุญาตใหบุคคลกอสรางหรือดัดแปลงอาคาร 

การอนุญาตใหบุคคลประกอบวิชาชีพตาง ๆ การอนุญาตใหบุคคลขับขี่รถยนตหรือรถจักรยานยนต 

การอนุญาตใหบุคคลเดินทางออกไปนอกราชอาณาจักรไทย ฯลฯ 

- การอนุมัติ เชน การอนุมัติปริญญาบัตร ประกาศนียบัตรหรือวุฒิบัตร การอนุมัติ

ใหขาราชการลาออกจากราชการ การอนุมัติใหขาราชการเบิกคาเชาบานหรือเบิกคารักษาพยาบาล 

ฯลฯ (มีขอควรระลึกไวดวยวา การอนุมัติไมไดเปนคําสั่งทางปกครองเสมอไป ในบางกรณีการอนุมัติ

เปนเพียงข้ันตอนของการออกคําส่ังหรือข้ันตอนของการออกกฎเทาน้ัน) 

- การวินิจฉัยอุทธรณ ซึ่งไดแกการวินิจฉัยขอโตแยงคําสั่งทางปกครองชั้นตนหรือ

การกระทําอื่นของเจาหนาที่ในชั้นตน การวินิจฉัยอุทธรณจึงหมายความรวมถึงการวินิจฉัยขอรองทุกข์

ดวย 

 
5 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, ข้อความคิดและหลักการพื้นฐานบางประการของกฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร : วิญญูชน, 

2566, น.3-5. 
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- การรับรอง เชน การรับรองสัญชาติไทย การออกบัตรประจําตัวประชาชน (ซ่ึง

เปนการรับรองสถานภาพพลเมือง (Civil Status)) การออกโฉนดท่ีดิน (ซ่ึงเปนการรับรองกรรมสิทธ์ิใน

ที่ดิน) การออกหนังสือรับรองการทําประโยชนในที่ดิน (ซึ่งเปนการรับรองสิทธิครอบครองที่ดิน) การ

ออกหนังสือสําคัญสําหรับที่หลวง (ซึ่งเปนการรับรองสถานะทางกฎหมายของที่ดินวาเปนที่ดินสําหรับ

พลเมืองใชรวมกัน) ฯลฯ 

- การรับจดทะเบียน เช น การร ับจดทะเบียนสิทธ ิและนิต ิกรรมเกี ่ยวกับ

อสังหาริมทรัพย คําสั่งรับจดทะเบียนสัตวพาหนะ การรับจดทะเบียนเครื่องจักร การรับจดทะเบียน

ครอบครัว การรับจดทะเบียนสิทธิบัตร การรับจดทะเบียนเคร่ืองหมายการคา ฯลฯ 

นอกจากตัวอยางที่กฎหมายใหไวประกอบคํานิยาม “คําสั่งทางปกครอง” แลวยังมี

ตัวอยางอื่นอีกมากมาย เปนตนวา การปฏิเสธคําขอตอใบอนุญาต การปฏิเสธคําขออนุมัติ การไม่

รับคําอุทธรณหรือคํารองทุกขไวพิจารณา การพักใชใบอนุญาตหรือการเพิกถอนใบอนุญาต การบรรจุ

บุคคลเปนขาราชการหรือพนักงานของรัฐ การเลื่อนหรือไมเลื ่อนเงินเดือนใหแกขาราชการหรือ

พนักงานของรัฐ การลงโทษขาราชการหรือพนักงานของรัฐทางวินัย การใหขาราชการหรือพนักงาน

ของรัฐออกจากราชการหรือออกจากงานเนื่องจากมีมลทินมัวหมองหรือหยอนความสามารถ การส่ัง

พักงานหรือสั่งใหออกจากงานไวกอน การแจงผลการสอบหรือการวัดผลความรูหรือความสามารถของ

บุคคล การเนรเทศคนตางดาว การไมตรวจลงตราหนังสือเดินทางของคนตางดาว การมีคําสั่งปรับทาง

ปกครอง ฯลฯ 

จากคํานิยามของ “คําสั่งทางปกครอง” ที่วา คือการใชอํานาจทางปกครองของรัฐ

ตามกฎหมายของเจาหนาที ่ท ี ่ม ีผลเปนการสรางนิติส ัมพันธขึ ้นระหวางบุคคลในอันที ่จะกอ 

เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิและหนาที่ของบุคคลไมวาจะ

เปนการถาวรหรือช่ัวคราว... แตไมรวมถึงการออกกฎ และตัวอยางของคําส่ังทางปกครองท่ียกมาแสดง

ประกอบคํานิยามดังกลาว จะเห็นไดวาคําส่ังทางปกครองมีลักษณะสําคัญดังตอไปน้ี 

ประการที ่หนึ ่ง คําสั ่งทางปกครองเปนการใชอํานาจทางปกครองของรัฐตาม

กฎหมายของเจาหนาที่ หรืออีกนัยหนึ่งคือการกระทําที่เกิดจากการใชอํานาจทางปกครองของรัฐตาม

กฎหมายของเจาหนาท่ี (ซ่ึงแทจริงแลวก็คือการกระทําทางปกครองดังท่ีไดอธิบายมาแลวน่ันเอง) 
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ประการที่สอง คําสั่งทางปกครองเปนการที่เจาหนาที่ใชอํานาจทางปกครองของรัฐ

ตามกฎหมายกระทําการซึ่งมีผลโดยตรงเปนการสรางนิติสัมพันธขึ ้นระหวางบุคคลในอันที่จะกอ 

เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลไมวาจะเปนการ

ถาวรหรือช่ัวคราว 

“นิติสัมพันธระหวางบุคคล” (Legal Relation) แทที ่จริงแลวก็คือขอความท่ี

กําหนดความสัมพันธทางกฎหมายระหวางบุคคลสองฝาย โดยกําหนดใหบุคคลฝายหนึ่งมีอํานาจหรือ

สิทธิที่จะเรียกใหบุคคลอีกฝายหนึ่งกระทําการ หรืองดเวนกระทําการอยางใดอยางหนึ่งและกําหนดให้

บุคคลฝายหลังนี้มีหนาที่ตองกระทําการหรืองดเวนกระทําการตามที่บุคคลฝายแรกเรียกใหกระทําหรือ

งดเวนกระทํา บุคคลฝายแรกเรียกวา “ผูทรงอํานาจ” หรือ “ผูทรงสิทธิ” แลวแตกรณี และบุคคลฝาย

หลังเรียกวา “ผูมีหนาที่” การสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลจึงยอมมีผลเปนการกอ เปลี่ยนแปลง 

โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลที่เปนคูกรณีในนิติ

สัมพันธที่เกิดขึ้นมานั่นเอง6 ขอความที่กําหนดความสัมพันธทางกฎหมายระหวางบุคคลสองฝายเชน

วาน้ีอาจเรียกวา “ขอบัญญัติ” หรือ “บทบัญญัติ” (Regulation) ก็ได ตัวอยางเชน 

- การที ่อธิบดีกรมการปกครอง อาศัยอํานาจตามกฎหมายวาดวยระเบียบ

ขาราชการพลเรือนออกคําสั ่งบรรจุบุคคลเปนปลัดอําเภอ ยอมมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึน

ระหวางกรมการปกครองกับปลัดอําเภอผูนั้น และทําใหกรมการปกครองกับปลัดอําเภอผูนั้นมีสิทธิ

และหนาที่ตอกันตามที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือน ทํานองเดียวกันการท่ี

อธิบดีกรมการปกครองอาศัยอํานาจตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือน ออกคําสั่งเลื่อน

เงินเดือนใหปลัดอําเภอก็ยอมมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางกรมการปกครองกับปลัดอําเภอ

ผูนั ้น และทําใหสิทธิและหนาที่ระหวางกรมการปกครองกับปลัดอําเภอผูนั ้นตามที่กําหนดไว้ใน

กฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือนเปลี่ยนแปลงไปจากเดิม ตรงกันขาม การที่อธิบดีกรมการ

ปกครองอาศัยอํานาจตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือน ออกคําสั่งไลปลัดอําเภอท่ี

กระทําความผิดวินัยอยางรายแรงออกจากราชการยอมมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ ้นระหวาง

 
6  Chales EISENMANN, Cour de droit administratif, Tome II, Paris, Librairie generale de droit et de 

Jurisprudence, 1983, p. 53 
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กรมการปกครองกับปลัดอําเภอผู นั ้น และทําใหสิทธิและหนาที ่ระหวางกรมการปกครองกับ

ปลัดอําเภอผูน้ันท่ีมีอยูตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือนระงับหรือส้ินสุดลง 

- การที่ผูวาราชการกรุงเทพมหานครในฐานะเจาพนักงานทองถ่ินตามกฎหมายวา

ดวยการควบคุมอาคาร อาศัยอํานาจตามกฎหมายดังกลาวออกใบอนุญาตใหบุคคลกอสรางหรือ

ดัดแปลงอาคารยอมมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางกรุงเทพมหานครกับผูไดรับอนุญาตทําให้

ผูไดรับอนุญาตมีสิทธิดําเนินการกอสรางอาคารหรือดัดแปลง และทําใหกรุงเทพมหานครมีหนาท่ี

จะตองละเวนจากการเขาไปรบกวนขัดขวางการกอสรางหรือดัดแปลงอาคารของผูรับอนุญาตตรงกัน

ขาม การที่ผูวาราชการกรุงเทพมหานครในฐานะเจาพนักงานทองถิ่นตามกฎหมายวาดวยการควบคุม

อาคาร อาศัยอํานาจตามกฎหมายดังกลาวออกคําสั่งใหเจาของอาคารที่กอสรางหรือดัดแปลงโดยฝ่า

ฝนกฎหมายดําเนินการรื้อถอนอาคารนั้นทั้งหมดหรือบางสวนยอมมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึน

ระหวางกรุงเทพมหานครกับเจาของอาคารนั้น ทําใหเจาของอาคารนั้นมีหนาที่ที่จะตองรื้อถอนอาคาร

นั้น และทําใหกรุงเทพมหานครมีสิทธิหรืออํานาจที่จะเรียกใหเจาของอาคารดําเนินการรื้อถอนอาคาร

นั ้น และหากเจ าของอาคารฝ าฝ นหร ือไม ปฏ ิบ ัต ิตาม กร ุงเทพมหานครโดยผ ู ว าราชการ

กรุงเทพมหานครก็มีอํานาจเขาดําเนินการร้ือถอนอาคารหรือมอบใหบุคคลอ่ืนร้ือถอนอาคารน้ันได้ 

การที่เจาหนาที่ใชอํานาจทางปกครองของรัฐตามกฎหมายดําเนินการใด ๆ ก็ตามท่ี

ไมมีผลโดยตรงเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลจึงไมใชคําสั่งทางปกครอง เชน การที่เจา

พนักงานทองถิ่นตามกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคารอาศัยอํานาจตามกฎหมายดังกลาวเขาไปร้ือ

ถอนอาคารหลังใดหลังหนึ่งซึ่งกอสรางหรือดัดแปลงโดยฝาฝนกฎหมาย ภายหลังจากที่ไดมีคําสั่งให้

เจาของอาคารหลังนั้นรื้อถอนแลว แตเจาของอาคารไมปฏิบัติตามคําสั่ง เชนนี้มิใชการทําคําสั่งทาง

ปกครอง แตเปนการใชมาตรการบังคับทางปกครองเพื่อใหเปนไปตามคําสั่งทางปกครอง(คําสั่งให้

เจาของอาคารร้ือถอนอาคารน้ัน) 

ประการที่สาม คําสั่งทางปกครองเปนการที่เจาหนาที่ใชอํานาจทางปกครองของรัฐ

ตามกฎหมายกระทําการซึ่งมีผลโดยตรงเปนการสรางนิติสัมพันธขึ ้นระหวางบุคคลในอันที่จะกอ 

เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลที่มิใชการ

ออกกฎกรณีจึงตองทราบความหมายและลักษณะของกฎซึ่งเปนการกระทําทางปกครองประเภทท่ี

สองกันตอไป 
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1.2 ความหมายและลักษณะของ “กฎ” 

มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ใหคํา

นิยาม “กฎ” ไววา ““ กฎ” หมายความวา พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง 

ขอบัญญัติทองถิ่น ระเบียบ ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอื่นที่มีผลบังคับเปนการทั่วไป โดยไมมุงหมายให

ใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ” คํานิยามที ่แทจริงของกฎ คือขอความที ่วา  

“บทบัญญัติอื่นที่มีผลบังคับเปนการทั่วไป โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการ

เฉพาะ” สวนพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถิ่น ระเบียบ ขอบังคับ 

นั้น เปนแตเพียงตัวอยางของ “กฎ” ที่กฎหมายยกมาแสดงประกอบคํานิยามเทานั้น “กฎ” จึงอาจมี

ชื่อเรียกอยางอื่นอีกได เชน มติคณะรัฐมนตรี หนังสือเวียน ฯลฯ “บทบัญญัติ” แทที่จริงแลวก็คือ 

ขอบังคับใหบุคคลกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง ขอหามมิใหบุคคลกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง หรือ

ขออนุญาตใหบุคคลกระทําการหรืองดเวนกระทําการอยางใดอยางหน่ึงน่ันเอง7 

“กฎ” กับ “คําส่ังทางปกครอง” มีลักษณะรวมกันอยูสองประการ 

ประการที่หนึ่ง ทั้ง “กฎ” และ “คําสั่งทางปกครอง” ตางเปนการใชอํานาจ ทาง

ปกครองของรัฐตามกฎหมายของเจาหนาท่ี หรืออีกนัยหน่ึงก็คือ ตางเปนการกระทําทางปกครอง และ 

ประการที่สอง ทั้ง “กฎ” และ “คําสั่งทางปกครอง” ตางก็เปนการที่เจาหนาที่ใช้

อํานาจทางปกครองของรัฐตามกฎหมาย กระทําการซึ่งมีผลโดยตรงเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึน

ระหวางบุคคลในอันที่จะกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิ

หรือหนาที่ของบุคคล กลาวโดยเฉพาะการสั่งการหรือการอนุญาตแลวจะเห็นไดชัดวา “กฎ” และ 

“คําสั่งทางปกครอง” ที่เปนการสั่งการหรือการอนุญาตตางก็เปนขอความที่บังคับใหบุคคลกรทําการ

อยางใดอยางหนึ่ง หามมิใหบุคคลกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง หรืออนุญาตใหบุคคลกระทําการหรือ

งดเวนกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง ขอความที่บังคับใหบุคคลกระทําการอยางใดอยางหนึ่งหรือหามมิ

ใหบุคคลกระทําการอยางใดอยางหนึ่งเปนขอความที่กําหนดหนาที่หรือสรางภาระใหแกบุคคลสวน

ขอความที่อนุญาตใหบุคคลกระทําการหรืองดเวนกระทําการอยางใดอยางหนึ่งนั้นเปนขอความที่ให้

สิทธิหรือประโยชนแกบุคคล 

 
7 อ้างแล้ว, เชิงอรรถที่ 3, น. 29 
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“กฎ” กับ “คําสั่งทางปกครอง” ตางกันดังน้ี “กฎ” เปนบทบัญญัติหรือขอความ

เปนขอ ๆ ในเอกสารที่เรียกวา พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถ่ิน 

ระเบียบ ขอบังคับ หรือในเอกสารที่เรียกชื่ออยางอื่น ที่มีผลบังคับเปนการทั่วไปโดยไมมุงหมายใหใช

บังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะเจาะจง กลาวคือ เปนขอความที่บังคับใหบุคคลโดยทั่วไป 

ไมใชบุคคลใดบุคคลหน่ึงเปนการเฉพาะเจาะจงกระทําการอยางใดอยางหน่ึงในกรณีท่ัวไป ไมใชในกรณี

ใดกรณีหนึ่งเปนการเฉพาะเจาะจง ขอความที่หามมิใหบุคคลโดยทั่วไป ไมใชบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปน

การเฉพาะเจาะจงกระทําการอยางใดอยางหนึ่งในกรณีทั ่วไป ไมใชในกรณีใดกรณีหนึ่งเปนการ

เฉพาะเจาะจง หรือขอความที ่อนุญาตใหบุคคลโดยทั ่วไป ไมใชบุคคลใดบุคคลหนึ ่งเปนการ

เฉพาะเจาะจงกระทําการหรืองดเวนกระทําการอยางใดอยางหนึ่งในกรณีทั่วไป ไมใชในกรณีใดกรณี

หน่ึงเปนการเฉพาะเจาะจง 

“กฎ” จึงมีลักษณะสําคัญสองประการ8 ดังตอไปน้ี 

ประการที่หนึ่ง บุคคลที่ถูกบังคับใหกระทําการ ถูกหามมิใหกระทําการ หรือไดรับ

อนุญาตใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการตองเปนบุคคลโดยทั่วไป ไมใชบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปน

การเฉพาะเจาะจง ท่ีวา “บุคคลโดยทั่วไป” น้ีไมไดหมายความถึงบุคคลทุกคน แตหมายความถึงบุคคล

ที่ถูกกําหนดไวเปนประเภท เชน ผูเยาว บุคคลที่บรรลุนิติภาวะแลว ผูมีสัญชาติไทย คนตางดาว 

ขาราชการพลเรือนสามัญ ขาราซการตํารวจ ผูประกอบวิชาชีพทนายความ ผูรับอนุญาตตั้งสถาน

บริการ ฯลฯ ดังนั้น เราจึงไมอาจทราบจํานวนที่แนนอนของบุคคลที่อยูภายใตบังคับของขอความท่ี

บังคับใหกระทําการ ขอความที่หามมิใหกระทําการ หรือขอความที่อนุญาตใหกระทําการหรืองดเว้น

กระทําการท่ีเรียกวา “กฎ” ไดเลย 

ประการที่สอง กรณีที่บุคคลซึ่งถูกกําหนดไวเปนประเภทจะถูกบังคับใหกระทําการ

ถูกหามมิใหกระทําการ หรือไดรับอนุญาตใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการ ตองเปนกรณีที่ถูก

กําหนดไวเปนการทั่วไปหรืออยางเปนนามธรรม (abstract) ไมใชกรณีใดกรณีหนึ่งเปนการ

เฉพาะเจาะจง เชน บังคับใหบุคคลประเภทนั้นกระทําการ หามมิใหบุคคลประเภทนั้นกระทําการ หรือ

 
8 Hartmut MAURER, op.cit., p.197:Mahendra P. SINGH, German Administrative Law In Common Law 

Perspective, 2nd, Berlin; Heidelberg; Now York; Barcelona; Hong Kong; London; Milan; Paris: Tokyo, Springer, 2001, 

p. 67, 
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อนุญาตใหบุคคลประเภทนั้นกระทําการหรืองดเวนกระทําการทุกวันท่ี 1 ของเดือน ทุกวันจันทร ฯลฯ 

ทุกครั้งที่มีกรณีตามที่กําหนดไวเกิดขึ้น บุคคลประเภทนั้นมีหนาที่ตองกระทําการ งดเวนกระทําการ 

หรือมีสิทธิกระทําการหรืองดเวนกระทําการซ้ําๆ ซากๆ หรือซ้ําแลวซ้ําอีก (Permanent) 

ตัวอยางของ “กฎ” มีดังตอไปน้ี 

- ขาราชการตองแตงเคร่ืองแบบขาราชการมาทํางานทุกวันจันทร์ 

- ในแตละภาคการศึกษา นักศึกษาตองจดทะเบียนศึกษาลักษณะวิชาไมนอยกวา 9 

หนวยกิต และไมเกิน 22 หนวยกิต 

- ในกรณีที่มีการติดตั้งลูกกรง เหล็กดัด หรือสิ่งอื่นที่มีลักษณะทํานองเดียวกันท่ี

ประตู หนาตางหรือที่ดานนอกหรือดานในของอาคารตั้งแตชั้นที่สองขึ้นไป อันเปนการกีดขวางการหนี

ออกจากอาคารหรือการชวยเหลือผูที ่อยูในอาคารเมื่อเกิดอัคคีภัยโดยไมมีชองทางอื่นที่จะออกสู

ภายนอกได ใหผูรับใบอนุญาตหรือผูดําเนินการ (กอสรางอาคาร) จัดใหมีชองทางที่เปดออกสูภายนอก

ไดทันที ขนาดกวางไมนอยกวา 0.60 เมตร ยาวไมนอยกวา 0.80 เมตร อยางนอยหนึ่งชองทางในแต

ละชั้นของอาการหรือของดูหา (ขอ 21 ทวิ ของกฎกระทรวง ฉบับท่ี 4 (พ.ศ. 2526) ออกตามความใน

พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 เพิ่มโดยกฎกระทรวง ฉบับท่ี 18 (พ.ศ. 2530) ออกตาม

ความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 

- ผูขับข่ีรถยนตตองคาดเข็มขัดนิรภัย 

- หามมิใหผูใดสูบบุหร่ีบนรถโดยสารประจําทางหรือในอาคารสาธารณะ 

สวนคําสั่งทางปกครองที่เปนการสั่งการหรือการอนุญาตนั้นคือ ขอความที่บังคับให้

บุคคลกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง ขอความที่หามมิใหบุคคลกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง หรือ

ขอความที่อนุญาตใหบุคคลกระทําการหรืองดเวนกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง ที่มีผลบังคับแกบุคคล

ใดบุคคลหนึ่งเปนการเฉพาะเจาะจงหรือแกกรณีใดกรณีหนึ่งเปนการเฉพาะเจาะจง กลาวอีกนัยหน่ึง

คือ คําสั่งทางปกครองเปนขอความที่บังคับใหบุคคลกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง ขอความที่หามมิให้

บุคคลกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง หรือขอความที่อนุญาตใหบุคคลกระทําการหรืองดเวนกระทําการ

อยางใดอยางหน่ึง ท่ีไมเขาลักษณะของกฎขอใดขอหน่ึงหรือท้ังสองขอขางตนน่ันเอง ตัวอยางเชน 

- ผูวาราชการกรุงเทพมหานครในฐานะเจาพนักงานทองถิ่นตามกฎหมายวาดวย

การควบคุมอาคาร อาศัยอํานาจตามกฎหมายดังกลาวออกใบอนุญาตใหดํากอสรางอาคารลงบนที่ดิน
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โฉนดท่ีดินเลขท่ี 1325 แขวงคันนายาว เขตบึงกุม กรุงเทพมหานคร เปนขอความท่ีอนุญาตใหบุคคลใด

บุคคลหนึ่งเปนการเฉพาะเจาะจง (ในที่นี้คือดํา) กระทําการอยางใดอยางหนึ่ง (ในที่นี้คือกอสราง

อาคาร ในกรณีเฉพาะกรณีใดกรณีหนึ่ง (ในที่นี้คือ กอสรางอาคารลงบนที่ดินโฉนดที่ดินเลขท่ี 1325 

แขวงคันนายาว เขตบึงกุม กรุงเทพมหานคร) ขอความนี้ขาดลักษณะของ “กฎ” ทั้งสองขอ จึงไมใช 

“กฎ” แตเปน “คําส่ังทางปกครอง” 

- ผูวาราชการกรุงเทพมหานครในฐานะเจาพนักงานทองถิ่นตามกฎหมายวาดวย

การควบคุมอาคาร อาศัยอํานาจตามกฎหมายดังกลาวออกคําสั่งใหแดง เจาของอาคาร เลขที่ 78/280 

แขวงบางชื่อ เขตบางชื่อ กรุงเทพมหานคร รื้อถอนอาคารดังกลาว เปนขอความที่บังคับใหบุดคลใดบุด

คลหนึ่งเปนการเฉพาะเจาะจง (ในที่นี้คือแดง) กระทําการอยางใดอยางหนึ่ง (ในที่นี้คือรื้อถอนอาคาร 

ในกรณีเฉพาะใดกรณีหน่ึง (ในท่ีน้ีคืออาคาร เลขท่ี 78/230 แขวงบางซ่ือ เขตบางซ่ือ กรุงเทพมหานคร) 

ขอความนี้ขาดลักษณะของ “กฎ” ทั้งสองขอเชนกัน ดังนั ้นจึงไมใช “กฎ” แตเปน “คําสั ่งทาง

ปกครอง” 

- ผูวาราชการกรุงเทพมหานครในฐานะเจาพนักงานทองถิ่นตามกฎหมายวาดวย

การควบคุมอาคาร อาศัยอํานาจตามกฎหมายดังกลาวออกคําสั่งหามมิใหผูใดใชหรือเขาไปในสวนใด ๆ 

ของอาคาร เลขท่ี 12 ถนนประชาชื่น เขตบางชื่อ กรุงเทพมหานคร เนื่องจากอาคารดังกลาวถูกเพลิง

ไหม เปนขอความที่หามมิใหบุคคลโดยทั่วไป (ในที่นี้คือ ผูใด) กระทําการอยางใดอยางหนึ่ง (ในที่คือ 

ใชหรือเขาไปในอาคาร) ในกรณีเฉพาะกรณีใดกรณีหนึ่ง (ในที่นี้คืออาคาร เลขท่ี 12 ถนนประชาช่ืน 

เขตบางซื่อ กรุงเทพมหานคร) ขอความนี้เปนขอความที่แมจะมีลักษณะขอที่หนึ่งของ “กฎ” แตขาด

ลักษณะขอที่สองของ “กฎ” ดังนั้น จึงไมใช “กฎ” แตเปน “คําสั่งทางปกครอง” ซึ่งเรียกกันในทาง

ตําราวา “คําสั ่งทางปกครองทั่วไป” (General order)9 หรือ “คําสั ่งทางปกครองเฉพาะกรณี” 

(Decision d'espece)10 

- อธิบดีกรมคุมประพฤติออกคําสั่งใหขาวมารายงานตัวตอพนักงานคุมประพฤติทุก

วันท่ี 5 ของเดือนจนกวาจะมีคําสั่งเปลี่ยนแปลง เปนขอความที่บังคับใหบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการ

 
9 Walter LEISNER, Aldo PIRAS, Massimo STIPO, Administrative Law : The Problem of Justice, Vol. III, 

Western European Democracies, Milan, Giuffre, 1997, p. 99; Hartmut MAURER, op.cit., p. 207. 

10 Ren CHAPUS, Droit administratif general, Tome I, 13e 6d. Paris, Montchrestien, 1999, p. 501. 
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เฉพาะเจาะจง (ในที่นี้คือ ขาว) กระทําการอยางใดอยางหนึ่ง (ในที่นี้คือ มารายงานตัวตอพนักงานคุม

ประพฤติ ในกรณีท่ีกําหนดไวอยางเปนนามธรรม (ในท่ีน้ีคือทุกวันท่ี 5 ของเดือน) ขอความน้ีแมจะขาด

ลักษณะขอที่หนึ่งของ “กฎ” แตมีลักษณะขอที่สองของ “กฎ” อยางไรก็ตามขอความนี้ก็ไมใช “กฎ” 

แตเปน “คําส่ังทางปกครอง” เชนกัน 

ตัวอยางอื่นของขอความที่บังคับใหบุคคลกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง หามมิให้

บุคคลกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง หรืออนุญาตใหบุคคลกระทําการหรืองดเวนกระทําการอยางใด

อยางหนึ่งที่มีลักษณะผสม คือมุงหมายใหใชบังคับแกบุคคลโดยทั่วไป แตกับกรณีใดกรณีหนึ่งเปนการ

เฉพาะเจาะจง ไดแก คําสั่งของเจาพนักงานจราจรที่หามมิใหประชาชนใชถนนสายใสสายหนึ่งในวันใด

วันหนึ ่ง คําสั ่งของผู บัญชาการตํารวจแหงชาติที ่หามสั ่งหรือนําหนังสือเลมใดหนึ ่งเขามาใน

ราชอาณาจักรเพื่อเผยแพร เนื่องจากขอความบางตอนในหนังสือเลมนั้นที่เปนการหมิ่นประมาท ดู

หมิ ่นหรือแสดงอาฆาตมาดรายพระมหากษัตริย พระราชินี รัชทายาทหรือผู สําเร็จราชการแทน

พระองค หรือกระทบตอความมั่นคงแหงราชอาณาจักรหรือความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของ

ประชาชน ประกาศรับสมัครสอบคัดเลือกบุคคลเพื่อบรรจุเปนขาราชการหรือพนักงานของรัฐตําแหนง

ใดตําแหนงหนึ่ง ประกาศประกวดราคาซื้อพัสดุหรือจางเหมากอสรางอาคาร ถนน เขื่อน หรืออางเก็บ

น้ํา ฯลฯ 

1.3 ความหมายและลักษณะของ “คําส่ังอ่ืน” และ “แนวปฏิบัติในการใชดุลพินิจ” 

ในหนวยงานของรัฐฝายบริหารหรือหนวยงานอื่นของรัฐนั้น ความสัมพันธระหวาง

เจาหนาที่เปนความสัมพันธกันตามลําดับชั้น (hierarchical relation) ในรูปของพีระมิด เจาหนาที่ท่ี

อยูในตําแหนงสูงกวามีอํานาจบังคับบัญชาเจาหนาที่ที่อยูในตําแหนงตํ่ากวา และรับผิดชอบในการ

ปฏิบัติหนาท่ีของเจาหนาท่ีท่ีอยูในตําแหนงต่ํากวาซ่ึงอยูในบังคับบัญชาของตน เน่ืองจากผูบังคับบัญชา

แตละลําดับชั้นตองรับผิดชอบในการปฏิบัติหนาที่ของผูใดบังคับบัญชาของตน โดยเฉพาะอยางย่ิง

หัวหนาหนวยงานของรัฐซึ ่งเปนผู บังคับบัญชาสูงสุดจะตองรับผิดชอบในการปฏิบัติหนาที ่ของ

เจาหนาที่ในสังกัดหนวยงานของรัฐนั้นทุกคน ผูบังคับบัญชาโดยเฉพาะอยางยิ่งหัวหนาหนวยงานของ

รัฐจึงยอมมีอํานาจออกคําสั่งบังคับใหเจาหนาที่ที่อยูในบังคับบัญชาของตนกระทําการอยางใดอย่าง
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หนึ่ง หามมิใหกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง หรืออนุญาตใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการอยางใด

อยางหน่ึงไดเสมอ11 

คําสั่งของผูบังคับบัญชาที่สั่งบังคับใหเจาหนาที่ที่อยูในบังคับบัญชาของตนกระทํา

การอยางใดอยางหนึ่ง หามมิใหกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง หรืออนุญาตใหกระทําการหรืองดเว้น

กระทําการอยางใดอยางหนึ่งน้ี อาจเปน “คําสั่งทางปกครอง” หรือเปน “คําสั่งอื่น” ก็ไดคําสั่งของ

ผูบังคับบัญชาที่สั่งใหเจาหนาที่ที่อยูในบังคับบัญชาตนปฏิบัติงานในหนาที่ของเจาหนาที่ผูนั้น กลาวคือ 

ใหเจาหนาที่ผูนั้นกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง หามมิใหกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง หรืออนุญาตให้

กระทําการหรืองดเวนกระทําการอยางใดอยางหนึ่งในการปฏิบัติหนาที่เปนคําสั่งที่ไมมีผลกระทบต่อ

สถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีท่ีเจาหนาท่ีผูน้ันมีตอหนวยงานของรัฐท่ีเจาหนาท่ีผูน้ันอยูในสังกัด ตามท่ี

กําหนดไวในกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการหรือกฎหมายวาดวยระเบียบพนักงานของรัฐ ดังน้ัน 

จึงไมใช “คําส่ังทางปกครอง” แตเปน “คําส่ังอ่ืน” ตัวอยางเช่น 

- อธิบดีกรมที่ดินสั่งใหเจาพนักงานที่ดินอําเภอผักไห จังหวัดพระนครศรีอยุธยาไป

ชวยราชการท่ีสํานักงานท่ีดินจังหวัดพระนครศรีอยุธยา 

- รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยสั่งใหผูวาราชการจังหวัดนครปฐม ซึ่งเปน

พนักงานเจาหนาที่ตามกฎหมายวาดวยสถานบริการ ใชอํานาจตามกฎหมายดังกลาวออกคําสั่งเพิก

ถอนใบอนุญาตต้ังสถานบริการของขาว ซ่ึงต้ังอยูในเขตจังหวัดนครปฐม 

- รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยสั่งใหปลัดกระทรวงมหาดไทยชี้แจงแสดง

ความคิดเห็น ทํารายงานเกี่ยวกับการปฏิบัติราชการของกรมการปกครอง หรือสอบสวนขอเท็จจริง

เก่ียวกับการปฏิบัติราชการเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงของผูวาราชการจังหวัดสมุทรปราการ 

- คณบดีคณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร สั่งใหฟา ซึ่งเปนอาจารยประจํา

คณะนิติศาสตร เปนผูบรรยายวิชากฎหมายระหวางประเทศ แผนกคดีเมือง ในหลักสูตรนิติศาสตร

บัณฑิต ภาคการศึกษาท่ี 2 ปการศึกษา 2560 

แตคําสั ่งของผู บังคับบัญชาที่มีผลกระทบตอสถานภาพแหงสิทธิหรือหนาที ่ท่ี

เจาหนาที่มีตอหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่ผูนั้นอยูในสังกัด ตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการ

หรือกฎหมายวาดวยระเบียบพนักงานของรัฐ ยอมเปน “คําส่ังทางปกครอง” ตัวอยางเชน 

 
11 อ้างแล้ว, เชิงอรรถที่ 3, น.33 
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- อธิบดีกรมการปกครองออกคําสั่งเลื่อนระดับ เลื่อนเงินเดือน หรือไมเลื่อนระดับ

ไมเล่ือนเงินเดือนใหแกขาราชการในสังกัดกรมการปกครอง 

- อธิบดีกรมที่ดินออกคําสั่งลงโทษขาราชการในสังกัดกรมที่ดินทางวินัย หรือสั่งให้

ขาราชการในสังกัดกรมท่ีดินออกจากราชการเพราะมีมลทินมัวหมองหรือหยอนความสามารถ 

สวน “แนวนโยบายในการใชดุลพินิจ” (Rule of Policy) หรือ “แนวปฏิบัติในการ

ใชดุลพินิจ” (Directive)12 คือกฎเกณฑที่เจาหนาที่ผูมีอํานาจหนาที่ในการออกคําสั่งทางปกครองหรือ

กระทําการอื่นใดในเรื่องตาง ๆ หรือผูบังคับบัญชาของเจาหนาที่นั้น โดยเฉพาะอยางยิ่งคณะรัฐมนตรี

หรือรัฐมนตรี กําหนดขึ้นเพื่อถือปฏิบัติหรือใหถือปฏิบัติในการใชดุลพินิจออกคําสั่งทางปกครองหรือ

กระทําการอ่ืนใดตามอํานาจหนาท่ีในเร่ืองน้ันๆ ตัวอยางเช่น 

- หนังสือเวียนของกระทรวงมหาดไทย ลงวันท่ี 16 มีนาคม 2522 ที่กําหนด

นโยบายใหผูวาราชการจังหวัดซึ่งเปนเจาหนาที่ที่มีอํานาจหนาที่ในการอนุญาตใหบุคคลตั้งสุสาน

และฌาปนสถานตามกฎหมายวาดวยสุสานและฌาปนสถาน ถือปฏิบัติในการใชดุลพินิจอนุญาตให

เอกชนตั้งสุสานและฌาปนสถาน โดยกําหนดวาไมอนุญาตใหจัดตั้งสุสานและฌาปนสถานขึ้นใหมอีก

ตอไป ในกรณีที่มีความจําเปนจะตองจัดตั้ง ใหองคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาลและสุขาภิบาลซ่ึง

เปนหนวยงานของรัฐเปนผูดําเนินการจัดต้ังเอง เพ่ือสะดวกแกการควบคุมและตรวจสอบ 

- มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันท่ี 21 ธันวาคม 2536 ปรับปรุงมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันท่ี 

4 ตุลาคม 2503 เกี่ยวกับการลงโทษขาราชการผูกระทําผิดวินัยอยางรายแรงบางกรณี ที่ใหผูมีอํานาจ

หนาที่ดําเนินการทางวินัยแกขาราชการพิจารณาลงโทษทางวินัยขาราชการที่กระทําผิดวินัยอยาง

รายแรงฐานทุจริตตอหนาที่ราชการ หรือละทิ้งหนาที่ราชการติดตอในคราวเดียวกัน เปนเวลาเกินกวา 

15 วัน โดยไมมีเหตุผลอันสมควร โดยใหไลออกจากราชการ การนําเงินที่ทุจริตไปแลวมาคืนหรือมีเหตุ

อันควรปราณีอ่ืนใดไมเปนเหตุลดหยอนโทษลงเปนปลดออกจากราชการ 

กฎเกณฑเชนวาน้ีมีลักษณะคลายคลึงกับกฎอยูมาก แตไมใชกฎ เน่ืองจากเจาหนาท่ี

ไมอาจถือปฏิบัติตามกฎเกณฑเชนวานี้อยางเครงครัดเหมือนดังเชนการใชบังคับกฎได แตตองใช

กฎเกณฑเชนวานี ้อยางยืดหยุน กลาวคือ ตองพรอมที่จะใชดุลพินิจกระทําการเบี่ยงเบนไปจาก

 
12 Procopios PAVLOPOULOS, La directive en droit administratif, Paris, Librairie Generale de Droit et de 

Jurisprudence, 1978. 
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กฎเกณฑเชนวานี้เมื่อกรณีเฉพาะเรื่องกรณีใดกรณีหนึ่งมีลักษณะพิเศษ และการใชดุลพินิจออกคําส่ัง

ทางปกครองหรือกระทําการอื่นใดตามกฎเกณฑเชนวานี้จะเปนการไมยุดิธรรมแกบุคคลที่เกี่ยวของ

การใชดุลพินิจออกคําสั่งทางปกครองหรือกระทําการอื่นใดโดยถือปฏิบัติตามกฎเกณฑเชนวานี้อยางไม่

ลืมหูลืมตาพิจารณาขอเท็จจริงในเรื่องที่จะออกคําสั่งทางปกครองหรือกระทําการอื่นใดอยางรอบดาน 

เทากับเปนการละเลยตอหนาที่ที่จะตองใชดุลพินิจ และยังผลทําใหคําสั่งทางปกครองหรือการกระทํา

อ่ืนใดท่ีออกมาหรือกระทําลงในพฤติการณเชนน้ีไมชอบดวยกฎหมาย 

1.4 ความหมายของ “การกระทําอ่ืน” 

การใชอํานาจทางปกครองกระทําการอื่น นอกจากการออกกฎ ออกคําสั ่งทาง

ปกครองหรือคําส่ังอ่ืน และแนวปฏิบัติในการใชดุลพินิจ13 มีตัวอยางเชน 

- ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ในฐานะเจาพนักงานทองถิ่นตามกฎหมายวาดวย

การควบคุมอาคาร อาศัยอํานาจตามกฎหมายดังกลาวนํากําลังเจาหนาที่เขารื้อถอนอาคารของ ก.ท่ี ก. 

กอสรางหรือดัดแปลงโดยฝาฝนกฎหมาย หลังจากท่ีไดออกคําส่ังให ก. ร้ือถอนอาคารน้ันแลวแต ก. ไม่

ปฏิบัติตามคําส่ังภายในเวลาท่ีระบุในคําส่ัง 

- พนักงานเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. 2504 อาศัยอํานาจ

ตามมาตรา 22 แหงพระราชบัญญัติดังกลาวเขาทําลายหรือรื้อถอนสิ่งปลูกสรางของดํา ที่ปลูกสรางใน

อุทยานแหงชาติ หลังจากที่ไดออกคําสั่งใหดํารื้อถอนสิ่งปลูกสรางนั้นออกไปใหพันอุทยานแหงชาติ

แลว แตดําไมปฏิบัติตามคําส่ังภายในเวลาท่ีระบุในคําส่ัง 

อํานาจตามกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคารที่ผูวาราชการกรุงเทพมหานครใชร้ือ

ถอนอาคารของ ก. ตามตัวอยางที ่หนึ ่ง อํานาจตามกฎหมายวาดวยอุทยานแหงชาติที ่พนักงาน

เจาหนาที่ใชทําลายหรือรื้อถอนสิ่งปลูกสรางในเขตอุทยานแหงชาติของดํา ตามตัวอยางที่สอง เป็น

อํานาจทางปกครอง แตการรื้อถอนอาคาร การรื้อถอนสิ่งปลูกสรางในอุทยานแหงชาติ มิใชการออก

กฎคําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น หากแตเปน “มาตรการบังคับทางปกครอง” เพื่อใหเปนไปตาม

คําส่ังทางปกครองท่ีไดออกมาใชบังคับกอนหนาน้ี คือ คําส่ังให ก. ร้ือถอนอาคาร คําส่ังใหดําร้ือถอนส่ิง

ปลูกสรางออกไปใหพันอุทยานแหงชาติ มาตรการบังคับทางปกครองเพื่อใหเปนไปตามคําสั่งทาง

 
13 อ้างแล้ว, เชิงอรรถที่ 3, น.35 
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ปกครองนี้ก็เหมือนกับมาตรการบังคับใหเปนไปตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลที่เรียกวา “การ

บังคับคดี” น่ันเอง 

อยางไรก็ตาม การใชอํานาจทางปกครองกระทําการอื่นน้ี ไมไดมีตัวอยางแตเฉพาะ

มาตรการบังคับทางปกครองเทาน้ัน ยังมีตัวอยางอ่ืนๆ อีก เชน การปกเสาพาดสายไฟฟาของการไฟฟา

ฝายผลิตแหงประเทศไทย การไฟฟานครหลวง หรือการไฟฟาสวนภูมิภาค การสรางหรือซอมทอ

ประปาของการประปานครหลวง หรือการประปาสวนภูมิภาค การสรางหรือซอมถนนของกรมทาง

หลวง กรมทางหลวงชนบท หรือองคกรปกครองสวนทองถิ่น การสรางหรือซอมทอระบายนํ้าของกรม

ทางหลวง กรมทางหลวงชนบท หรือองคกรปกครองสวนทองถิ่น มีแตหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ี

ของรัฐท่ีมีอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายเทาน้ันท่ีอาจกระทําการเหลาน้ีได บุคคลอ่ืนไมอาจทําได เหตุน้ีจึง

ถือไดวาการกระทําเหลานี้เปนการใชอํานาจทางปกครองอยางหนึ่ง กลาวอีกนัยหนึ่งคือ การกระทํา

ของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐที่เฉพาะแตหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐที่มีอํานาจ

หนาที่เทานั้นที่อาจทําได บุคคลอื่นโดยทั่วไปไมอาจทําได ถือวาเปนผลิตผลของการใชอํานาจทาง

ปกครองหรืออีกนัยหนึ่งก็คือเปนการกระทําทางปกครองเชนกัน เพราะกฎหมายที่กําหนดอํานาจ

หนาที่กระทําการเหลานี้เปนกฎหมายมหาชนการกระทําเหลานี้จึงเปนการกระทําใน “แดนของ

กฎหมายมหาชน” (Sphere of Public Law)14 

ในประเทศท่ีมีการพัฒนาคานกฎหมายปกครองมาเปนเวลานาน อยางเชน ประเทศ

ฝรั่งเศสนั้น การดําเนินกิจกรรมของฝายปกครอง อยูภายใตหลักวาดวยความชอบดวยกฎหมาย (le 

principe de legalite) ซึ่งหมายถึง การกระทําใดๆ ของฝายปกครอง จะตองเคารพตอกฎหมาย

จะตองเปนไปตามที่กฎหมายกําหนดและจะทํานอกขอบอํานาจที่กฎหมายกําหนดไมได ดังนั้นแม้

ในทางปฏิบัติฝายปกครองจะมีอํานาจมากเพียงใดก็ตาม ฝายปกครองก็จะตองดําเนินการตามกรอบ

ของกฎหมายนักกฎหมายมหาชนคนสําคัญคนหน่ึงของฝร่ังเศส คือ คือ Prosper Weil ไดกลาวถึงเร่ือง

ความชอบดวยกฎหมายไววานับเปนความมหัศจรรยอยางหนึ่งที ่ฝายปกครองตองมาอยูภายใต

กฎหมายเพราะโดยธรรมชาติแลว มีใครบางที่สามารถมากําหนดหรือบังคับฝายปกครอง ซึ่งเปนฝายท่ี

มีและใชอํานาจรัฐ (puissance publique) ได ฝายปกครองตางหากที่มีหนาที่ในการบังคับใหเอกชน

ตองอยูภายใตอํานาจรัฐและกฎหมายเพราะฝายปกครองทําหนาท่ีเปนผูปกครองรัฐ 

 
14 อ้างแล้ว, เชิงอรรถที่ 3, น.36 
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หลักกฎหมายที่วาดวยความชอบดวยกฎหมายน้ี มีที่มาจากแนวความคิดของนัก

กฎหมายเยอรมันที่ตองการแยกรัฐตํารวจ (Etat de policc) ออกจากนิติรัฐ (Elat de Droit) โดยใน

รัฐตํารวจนั้นรัฐหลุดพนจากภาระที่ตองเคารพตอเคารพกฎหมาย เพราะระบบรัฐตํารวจ เปนระบบท่ี

ใหอํานาจอยางมากกับฝายปกครองในการดําเนินการตางๆ ฝายปกครองสามารถใชดุลพินิจของตนใน

การดําเนินการทุกอยางได หากเห็นวาจําเปน การดําเนินการในรัฐตํารวจของฝายปกครองจึงมักจะ

กอใหเกิดผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตามมาอยางหลีกเลี่ยงมิไดแตการดําเนินการ

ของฝายปกครองในรัฐตํารวจที่กลาวไปก็ไมไดหมายความวาฝายปกครองจะสามารถใชอํานาจตาม

อําเภอใจของตนได เพราะในรัฐตํารวจก็มีระบบกฎหมาย แตกฎหมายดังกลาวรัฐอาจเปลี่ยนแปลงได้

หากตองการ15 ในขณะที่ในรัฐแบบนิติรัฐนั้นความสัมพันธระหวางรัฐกับพลเมืองอยูภายใตระบบ

กฎหมาย มีการวางหลักไววาองคกรและเจาหนาที่ของรัฐ ไมอาจใชอํานาจของตนไดหากไมมีกฎหมาย

ใหอํานาจ และแมหากมีกฎหมายใหอํานาจก็ไมอาจใชอํานาจนอกกรอบที่กฎหมายใหไวได หลักนิติรัฐ

จึงกอใหเกิดลักษณะสําคัญ คือ มีกระบวนการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครอง พลเมืองมี

กระบวนทางกฎหมายที่จะบังคับใหฝายปกครองเคารพตอกฎหมาย ซึ่งก็คือมีศาลที่เปนอิสระจากฝาย

ปกครองท่ีจะเขามาตรวจสอบการฝาฝนกฎหมายของฝายปกครองได 

 

 

2. แนวคิดเรื่องความชอบดวยกฎหมาย 
จากการใหคําจํากัดความของ หลักวาดวยความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทาง

ปกครองวา หมายความถึง การกระทําใดๆ ของฝายปกครองจะตองเคารพตอกฎหมายจะตองเปน ไป

ตามที่กฎหมายกําหนด และจะทํานอกขอบอํานาจที่กฎหมายกําหนดไมได ทําใหเกิดผลผลตามมา คือ

ในการปฏิบัติงานของฝายปกครองจะตองเปนไปตามที่กฎหมายใหอํานาจ และในเมื่อไมมีกฎหมายให้

อํานาจ ฝายปกครองก็ไมสามารถที่จะดําเนินการใดๆ ได ดังนั้น “กฎหมาย” จึงเปนที่มาของการใช

อํานาจของฝายปกครอง และเปนขอจํากัดของการใชอํานาจของฝายฝายปกครองด้วย ซึ่งกอนหนาท่ี

จะมีการสรางแนวคิดเร่ืองความชอบตัวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองน้ัน เปนท่ีเขาใจกันอยาง

ชัดแจงวาไมมีอะไรที่จะเขามาขัดขวางหรือจํากัดการใชอํานาจของฝายปกครองได เนื่องจากฝาย

 
15 กมลชัย รัตนสกาววงศ,์ หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน, กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม, 2537, หน้า 145 
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ปกครองเปนผูมีอํานาจรัฐ (missance pubiliquc) อันเปนอํานาจพิเศษที่ทําใหฝายปกครองมีอํานาจ

เหนือเอกชน การกระทําท้ังหลายของฝายปกครอง จึงมีความ “สูงสุด” และ “ไมมีขอจํากัด” แตตอมา 

เม่ือมีการสรางระบบ “รัฐธธรรมนูญ” ใหเปนกฎหมายสูงสุด และมีการกําหนดหลักเกณฑ ใหกฎหมาย

ไมสามารถขัดหรือแยงรัฐธรรมนูญได พรอมทั้งมีการสรางระบบการควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญ

ของกฎหมาย (le controle de constitutionalite) ที่กฎหมายไมวาจะเปนประเภทใด หรือลําดับใด

จะมาขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญไมได ระบบดังกลาวสงผลเปนลงมายังกฎหมายลําดับรองตางๆ ท่ี

จะตองเปนไปตามกฎหมาย และจะขัดแยงกับกฎหมายลําดับสูงกวาไมได เม่ือฝายปกครองเปนฝายท่ีมี

อํานาจในการดําเนินการตางๆ การดําเนินการของฝายปกครองจึงตองเปนไปภายใตหลักเดียวกัน หลัก

ดังกลาวจึงทําใหการดําเนินงานของฝายปกครองถูกจํากัดลง ฝายปกครองจึงไมมีอิสระในการ

ดําเนินการใดๆก็ได เพราะตองอยูภายใตขอบเขตกฎหมายใหอํานาจไว และเปนการกําหนดสิทธิและ

หนาท่ีของผูอยูใตปกครองดวย 

เมื่อหลักวาดวยความชอบดวยกฎหมายถูกสรางขึ้น และนํามาใชกับฝายปกครองจึงทําให้

ฝายปกครองตองดําเนินการตาง ๆ ตามที่กฎหมายใหอํานาจ และในเมื่อไมมีกฎหมายใหอํานาจฝ่าย

ปกครอง ก็ไมสามารถดําเนินการใด ๆ ได ซึ่งหลักดังกลาวก็ไดถูกนํามาใชในประเทศไทยมาเปน

เวลานานแลว (คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 1/2489 ที่ศาลฎีกาไดวางหลักไววาไมมีความผิดและไมมีโทษ

โดยไมมีกฎหมาย)การใหฝายปกครองตองอยูภายใตบังคับของกฎหมาย มีผลทําใหเกิดการคุมครอง

สิทธิเสรีภาพของประชาชนตามมา เพราะหากไมมีหลักดังกลาว ฝายปกครองซึ่งมีอํานาจรัฐ อาจใช้

อํานาจตามอําเภอใจหรือใชอํานาจในลักษณะเกินเลยตอความจําเปนซึ่งก็จะกอใหเกิดปญหากับ

ประชาชนได ดังนั้น ในรัฐสมัยใหม ซึ่งใหความสําคัญกับสิทธิและเสรีภาพของประชาชน จึงไดนําหลัก

วาดวยความชอบดวยกฎหมายมาใช เพื ่อใหมีผลเปนการเพิ ่มการพิทักษสิทธิและเสรีภาพของ

ประชาชน และเพ่ือใหการดําเนินการตางๆ ของฝายปกครองอยูภายใตระบบกฎหมาย 

มีขอสังเกตวา แมหลักวาดวยความชอบดวยกฎหมายจะท◌ําใหการด◌ําเนินการตาง ๆ 

ของฝายปกครองตองอยูภายใตบังคับของกฎหมาย แตฝายปกครองเองก็เปนองคกรที่สําคัญอีกองคกร

หนึ่งที่มีอํานาจในการออกกฎหมายลําดับรอง เชน พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ระเบียบ ประกาศ 

ขอบังคับ คําสั่ง ฯลฯ มาใชกับประชาชนได การออกกฎหมายลําดับรองของฝายปกครอง ก็ตอง

สอดคลองกับหลักวาดวยการควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย คือ ฝายปกครอง ไม
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สามารถออกกฎหมายลําดับรองได ถาไมมีกฎหมายแมบทใหอํานาจ และการออกกฎหมายลําดับรอง 

ก็จะตองไมขัดหรือแยงตอกฎหมายที่อยูในลําดับที่สูงกวา หลักความชอบดวยกฎหมาย จึงมีผลทําให้

การกระทําทุกอยางของฝายปกครอง ไมวาจะเปนการปฏิบัติการทางปกครอง นิติกรรมทางปกครอง 

การออกกฎ คําสั่งตางๆ ตองมีกฎหมายใหอํานาจและตองไมขัดหรือแยงตอกฎหมายที่อยูในลําดับที่สูง

กวาดวยเหตุนี ้เอง จึงทําใหคําวา “ความชอบดวยกฎหมาย” เปนคําที่กวางมากไมจํากัดเฉพาะ

กฎหมาย ที่ออกโดยฝายนิติบัญญัติเทานั้น แตจะรวมถึง “กฎหมาย” ทุกประเภท ทั้งที่อยูสูงกวา

กฎหมายธรรมดา คือ รัฐธรรมนูญ หลักกฎหมายทั่วไป กฎหมายระหวางประเทศ และ “กฎหมาย” 

ทุกประเภทที่อยูตํ ่ากวากฎหมายธรรมดา คือ พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ระเบียบ ขอบังคับ

ประกาศ คําส่ัง 

2.1 การจัดลําดับช้ันทางกฎหมายของประเทศไทย 
โดยหลักทั่วไปการจัดลําดับชั ้นของกฎหมาย (Hierarchy of Law) บางตํารา

เรียกวา “ลําดับศักดิ์ของกฎหมาย” หรืออีกนัยหนึ่ง คือ ลําดับความสูงตํ่าของกฎหมายที่ไมเทาเทียม

กัน ซึ่งความไมเทาเทียมกันของกฎหมายแตละฉบับนั้น16 จะพบวาในบรรดากฎหมายลายลักษณ

อักษรทั้งหลาย ยอมมีลําดับชั้นทางกฎหมายของที่ตางกันสามารถวิเคราะหอธิบายลําดับชั้นทาง

กฎหมายอยู 3 ระดับ คือ ระดับชั้นที่ 1 รัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุด ระดับชั้นที่ 2 กฎหมายระดับ

กฎหมายบัญญัติ และระดับช้ันท่ี 3 กฎหมายลําดับรองไดดังน้ี17 

2.2 กฏหมายลําดับชั ้นที ่ 1 คือ รัฐธรรมนูญและกฎหมายที ่มีสถานะเทียบเทา

รัฐธรรมนูญ 

รัฐธรรมนูญและกฎหมายที่มีสถานะเทียบเทารัฐธรรมนูญซึ่งก็คือ ประกาศคณะ

ปฏิวัติที่รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองความชอบดวยรัฐธรรมนูญมีคาบังคับเทียบเทารัฐธรรมนูญ อันเปน

กฎหมายแมบทในการวางระเบียบบริหารประเทศยอมมีความสําคัญ เปนอันดับหนึ่งในฐานะเปน

กฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศ กฎหมาย กฎ ระเบียบขอบังคับอื่นใดจะออกมาขัดหรือแยงกับ

รัฐธรรมนูญจะใชบังคับมิได โดยมีระบบการควบคุมหรือการตรวจสอบมิใหกฎหมายขัดหรือแยงกับ

รัฐธรรมนูญ ซึ่งองคกรที่ทําหนาที่ควบคุมกฎหมายที่เปนเครื่องมือของรัฐควบคุมสังคมมิใหขัดหรือแยง

 
16 สมยศ เชื้อไทย “วิชากฎหมายแพ่ง : หลักทั่วไป” กรุงเทพฯ: บริษัทธรรมสารจํากัด, พิมพ์ครั้งที่ 3, 2538 หน้า 59 
17 ปัญหาสถานะและลําดับชั้นทางกฎหมายภายใต้บทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 : 

กรณีศึกษาพระราชกฤษฎีกา 
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กับรัฐธรรมนูญแยกพิจารณาองคกรที่ทําหนาที่ดังกลาวออกไดเปน 2 ประเภท คือ องคกรที่มีลักษณะ

เปน “องคกรตุลาการ” (Judicial organization) กับองคกรที่ไมมีสถานะเปนองคกรตุลาการหรือ

เรียกวา “องคกรทางการเมือง”(Political organization) ซ่ึงในกรณีของประเทศไทยมีองคกรตุลาการ

ทําหนาที่ควบคุมกฎหมายมิใหขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญ คือ ศาลรัฐธรรมนูญ (Constitutional 

Court) 

2.3 กฎหมายลําดับช้ันท่ี 2 กฎหมายระดับกฎหมายบัญญัติ 

กฎหมายลําดับชั้นที่ 2 คือ “กฎหมายในระดับกฎหมายบัญญัติ” เปนกฎหมายที่มี

ลําดับชั้นรองลงมาจากรัฐธรรมนูญ โดยหลักทั่วไปแลว “กฎหมายในระดับกฎหมายบัญญัติ” ตาม

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 แยกออกได 3 ประเภท คือ กฎหมายที่ตราโดย

รัฐสภา กฎหมายที่รัฐสภาอนุมัติและกฎหมายที่รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองชอบดวยกฎหมายชอบดวย

รัฐธรรมนูญ ดังน้ี 

2.4 กฎหมายท่ีตราโดยรัฐสภา 
เมื ่อพิจารณาถึงกฎหมายที่ตราโดยรัฐสภา จะพบวาโดยหลักทั ่วไปในระบอบ

ประชาธิปไตยภายใตหลักนิติรัฐ (Legal State) และหลักนิติธรรม (The Rule of Law) นั้น จะวาง

หลักการแบงแยกอํานาจ (Separation of powers) ประกอบดวยอํานาจนิติบัญญัติมอบอํานาจให้

องคกรรัฐสภาตรากฎหมายระดับกฎหมายบัญญัติ อํานาจบริหารมอบอํานาจใหคณะรัฐมนตรี หรือ

รัฐบาล นํากฎหมายระดับกฎหมายบัญญัติไปบังคับใชในกรบริหารราชการแผนดิน อํานาจตุลาการ

มอบใหศาลทําหนาที่ระดับขอพิพาทของคนในสังคมภายใตกฎหมายระดับบัญญัติที่ตราโดยรัฐสภา 

ดังนั ้น กฎหมายระดับกฎหมายบัญญัติที ่ตราโดยองคกรรัฐสภาไดแกพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ ประมวลกฎหมาย 

2.5 กฎหมายท่ีรัฐสภาอนุมัติ 
จากที่กลาวมาแลวขางตนโดยหลักการ การตรากฎหมายในระดับกฎหมายบัญญัติ

จะเปนหนาที่ของฝายนิติบัญญัติ คือ รัฐสาวแตอยางไรก็ตามในกรณีของประเทศไทยไดกําหนดไววา 

ในกรณีที่มีความจําเปนเรงดวนเพื่อประโยชนสาธารณะในอันที่จะรักษาความปลอดภัยของประเทศ 

ความปลอดภัยสาธารณะ ความม่ันคงในทางเศรษฐกิจของประเทศหรือปองปดภัยพิบัติสาธารณะ หรือ

ในกรณีจําเปนเรงดวนเกี ่ยวกับภาษีเงินตราของประเทศฝายบริหารสามารถตรากฎหมายระดับ

กฎหมายบัญญัติพระราชกําหนดมาใชบังคับในการบริหารราชการแผนดิน และเมื่อเขาสูสมัยประชุม
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พิจารณากฎหมายของรัฐสภา ก็ใหฝายบริหารนําพระราชกําหนดใหฝายนิติบัญญัติ คือ รัฐสภา 

พิจารณาอนุมัติและเมื ่อรัฐสภาอนุมัติแลวพระราชกําหนดฉบับนั ้นก็มีสถานะทางกฎหมายเปน

พระราชบัญญัติ 

2.6 กฎหมายท่ีเปนเคร่ืองมือของรัฐควบคุมคนในสังคมออกโดยองคกรพิเศษ 

กฎหมายที่เปนเครื่องมือของรัฐควบคุมคนในสังคมออกโดยองคกรพิเศษ (Special 

organization) เมื่อพิจารณาศึกษาในกรณีของประเทศไทย พบวากฎหมายระดับกฎหมายบัญญัติที่ท่ี

รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองใหองคกรพิเศษ ซึ่งถือเปน “องคกรชั่วคราว” ที่ใชอํานาจรัฐในฐานะรัฏฐาธิ

ปตยในการตรากฎหมายใชบังคับ คือ คณะรักษาความสงบแหงชาติ (คสช.) ใหอํานาจหัวหนาคณะ

รักษาความสงบแหงชาติ ใชอํานาจตรากฎหมายระดับกฎหมายบัญญัติ คําสั่งหัวหนาคณะรักษาคาม

สงบแหงชาติ(หัวหนา คสช.) มาจากการใชอํานาจตามมาตรา 442 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

(ฉบับชั่วคราว) 2557 ตอมา มีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ฉบับปจจุบันใช

บังคับไดรับรองการใชอํานาจ มาตรา 44 ไวในมาตรา 265 ใหใชอํานาจของหัวหนา คสช. ออกคําส่ัง 

หัวหนา คสช. ใชบังคับ ไปจนกวาจะมีรัฐบาลชุดใหมเขามาบริหารประเทศ โดยแยกพิจารณาคําส่ัง

ดังกลาว ออกเปน 2 ชวง ดังน้ี 

ชวงท่ี 1 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 ใช

บังคับ (22 พ.ค. 2557 - 5 เม.ย. 2560) คําสั่งหัวหนาคณะรักษาความสงบแหงชาติ ที่ออกโดยอาศัย

อํานาจจากมาตรา 44 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557 

ชวงท่ี 2 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ใชบังคับ (6 เม.ย. 

2560 – รัฐบาลชุดใหมเขามาบริหารประหตุคําสั่งหัวหนาคณะรักษาความสงบแหงชาติที่ออกโดย

อาศัยอํานาจมาตรา 44รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) 2557 โดยที่มาตรา 265

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 บัญญัติรับรองใหการใชอํานาจดังกลาว จนกวา

จะมีคณะรัฐมนตรีชุดใหมเขามาบริหารประเทศ 

ขอสังเกต แมจะมีคณะรัฐมนตรีชุดใหมเขามาบริหารประเทศภายใตบทบัญญัติ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 คณะรักษาความสงบแหงชาติสิ้นไปก็ตามแต

ประกาศของหัวหนาคณะรักษาความสงบแหงชาติที่ไดประกาศใชบังคับแลวนั้นยังมีผลใชบังคับอยู

ภายใตมาตรา 279 
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เมื่อพิจารณาศึกษากฎหมายที่เปนเครื่องมือของรัฐควบคุมคนในสังคมออกโดย

องคกรพิเศษ คือ คําสั่งหัวหนาคณะรักษาความสงบแหงชาติ (คสช.) ที่มีฐานะทางกฎหมาย แยกออก

ได 3 กรณี ดังน้ี 

1. กรณีที่เปนประกาศหรือคําสั่งที่เปนกฎหมายใหม เชน คําสั่งหัวหนาคณะรักษา

ความสงบแหงชาติท่ี 30/2558 เรื่องแกไขปญหาการกระทําการประมงผิดกฎหมายขาดการรายงาน

และไรการควบคุมซึ่งเปนหลักกฎหมายที่เปนการออกมาแกไขปญหาการประมงที่ขัดตอหลักสากลอัน

เปนท่ียอมรับกันของนานาประเทศ เปนตน 

2. กรณีที่เปนประกาศหรือคําสั่งที่แกไขเพิ่มเติมหรือยกเลิกกฎหมายที่มีอยูเดิม เชน 

คําสั่งหัวหนาคณะรักษาความสงบแหงชาติที่ 71/2559 เรื่อง การยกเลิกกฎหมายวาดวยสภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ กฎหมายวาดวยสภาพัฒนาการเมืองและกฎหมายวาดวยคณะกรรมการ

ปฏิรูปกฎหมาย เปนตน 

3. กรณีที่เปนประกาศหรือคําสั่งที่ไมไดแกไขเพิ่มเติมหรือยกเลิกกฎหมาย ที่มีอยูใน

ปจจุบัน แตมีผลเปนการยกเวน เปลี่ยนแปลง หรือระงับใชกฎหมาย หรือเปนการสรางกลไกขึ้นมา

คูขนานกับกลใกที่มีอยูแลวตามกฎหมาย ซึ่งบางกรณีประสงคจะใชเปนการชั่วคราว เชน คําสั่งหัวหนา

คณะรักษาความสงบแหงชาติ ท่ี 37/2560 เกี่ยวกับการบริหารกิจการของสถาบันอุดมศึกษาของรัฐท่ี

เปนระบบราชการที่ใชคูกับพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 

2547 

2.7 กฎหมายที่รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองใหมีฐานะเปนกฎหมายในระดับกฎหมาย
บัญญัติ 

ในกรณีศึกษาของประเทศไทย เมื่อมีการรัฐประหารขึ้นเมื่อวันที่ 22 พฤษภาคม 

2557 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 ถูกยกเลิกโดยคณะรักษาความสงบ

แหงชาติ (คสช.) ออกประกาศคณะปฏิวัติ คือ ประกาศ คําส่ังคณะรักษาความสงบแหงชาติมาใชบังคับ

ปกครองประเทศ ตอมามีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 ได

บัญญัติรับรองความชอบดวยกฎหมายชอบดวยรัฐธรรมนูญตามมาตรา 48 และในปจจุบันประกาศ 

คําสั่งคณะรักษาความสงบแหงชาติดังกลาวไดถูกรับรองไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2560 มาตรา 279 กลาวคือ บรรดาประกาศ คําสั่ง และการกระทําของคณะรักษาความ

สงบแหงชาติ หรือของหัวหนาคณะรักษาความสงบแหงชาติ ที่ใชบังคับอยูในวันกอนวันประกาศใช
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รัฐธรรมนูญนี้ ไมวาเปนประกาศ คําสั่ง หรือการกระทําที่มีผลใชบังคับในทางรัฐธรรมนูญ ทางนิติ

บัญญัติ ทางบริหาร หรือทางตุลาการใหประกาศคําสั่ง การกระทํา ตลอดจนการปฏิบัติตามประกาศ 

คําสั่ง หรือการกระทํานั้นเปนประกาศ คําสั่ง การกระทํา หรือการปฏิบัติ ที่ชอบดวยรัฐธรรมนูญนี้และ

กฎหมายและมีผลใชบังคับโดยชอบดวยรัฐธรรมนูญน้ีตอไป 

เมื่อพิจารณาศึกษาถึงประกาศ คําสั่ง คณะรักษาความสงบแหงชาติ ที่มีฐานะทาง

กฎหมาย แยกออกได 3 กรณี ดังน้ี 

1. กรณีที่เปนประกาศหรือคําสั่งที่เปนกฎหมายใหม เชน คําสั่งคณะรักษาความ

สงบแหงชาติ ที่ 33/2557 เรื่อง แตงตั้งคณะทํางานเกี่ยวกับการตรวจสอบการทําธุรกรรมทางการเงิน 

หรือการดําเนินการเกี่ยวกับทรัพยสินของบุคคล หรือนิติบุคคล เทาที่จําเปนแกการรักษาความมั่นคง

ของชาติและความปลอดภัยในชีวิต และทรัพยสินของประชาชนโดยรวมลงวันที่ 28 พฤษภาคม 2557 

เนื่องจากในขอ 1 ของคําสั่งฉบับนี้ไดกําหนดใหคณะทํางานปฏิบัติหนาที่เกี่ยวกับการตรวจสอบการทํา

ธุรกรรมทางการเงินหรือการดําเนินการเกี่ยวกับทรัพยสินของบุคคลหรือนิติบุคคล อันเปนอํานาจท่ี

กระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ซึ่งโดยปกติตองออกเปนกฎหมาย คําสั่งฉบับนี้จึงมีฐานะ

เปนกฎหมาย เปนตน 

2. กรณีที่เปนประกาศหรือคําสั่งที่แกไขเพ่ิมเติมหรือยกเลิกกฎหมายที่มีอยูเดิม เชน 

ประกาศคณะรักษาความสงบแหงชาติฉบับ ที่ 72/2557 เรื่อง การดําเนินการตามกฎหมายประกอบ

รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต ลงวันที่ 27 มิถุนายน 2557 เนื่องจาก

ประกาศฉบับน้ีมีบทบัญญัติใหแกไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติแหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย

การปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2542 ซึ่งแกไขเพิ่มเติมกฎหมายโดยปกติตองออกเปน

กฎหมาย ประกาศฉบับน้ีจึงมีฐานะเปนกฎหมาย เปนตน 

3. กรณีที่เปนประกาศหรือคําสั่งที่ไมไดแกไขเพิ่มเติมหรือยกเลิกกฎหมายที่มีอยูใน

ปจจุบัน แตมีผลเปนการยกเวน เปลี่ยนแปลงหรือระงับใชกฎหมาย หรือเปนการสรางกลไกขึ้นมา

คูขนานกับกลไกที่มีอยูแลวตามกฎหมาย ซึ่งบางกรณีประสงคจะใชเปนการชั่วคราว เชน ประกาศ

คณะรักษาความสงบแหงชาติ ฉบับที่ 95/2557 เรื่อง การใหเลขาธิการสํานักงานคณะกรรมการกํากับ

กิจการพลังงานพนจากตําแหนง และการแตงตั้งคณะกรรมการกํากับกิจการพลังงาน ลงวันที่ 17 

กรกฎาคม 2557 ประกาศฉบับนี้ มีผลทําใหบทบัญญัติในกฎหมายที่มีอยูใชบังคับไมได เชน ในขอ 3 
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ของประกาศฉบับนี้ กําหนดยกเวนมิใหนําบทบัญญัติเกี่ยวกับการสรรหาตามพระราชบัญญัติการ

ประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ.2550 มาใชบังคับกับการแตงตั้งคณะกรรมการกํากับกิจการพลังงาน

ตามประกาศน้ีอันมีผลใหบทบัญญัติดังกลาวในกฎหมายไมสามารถใชบังคับได ซ่ึงโดยปกติบทบัญญัติท่ี

มีผลใหกฎหมายใชบังคับไมไดยอมตองมีฐานะตํ่าศักดิ์กวากฎหมาย ประกาศฉบับนี้จึงมีฐานะเปน 

“กฎหมาย” เปนตน 

2.8 กฎหมายลําดับช้ันท่ี 3 กฎหมายระดับกฎหมายลําดับรอง 

กฎหมายลําดับชั้นที่ 3 กฎหมายระดับกฎหมายลําดับรอง หรือ เรียกวา “กฎ” โดย

หลักท่ัวไปสามารถวิเคราะหได 2 กลุม ดังน้ี 

1. กฎหมายลําดับรองที่ออกโดยฝายบริหารและองคกรฝายปกครองที่อยูภายใต้

สังกัดฝายบริหาร เชน กฎหมายลําดับรองออกโดยรัฐวิสาหกิจ ออกโดยองคกรมหาชน ออกโดยองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน ออกโดยองคกรวิชาชีพ 

2. กฎหมายลําดับรองที่ออกโดยองคกรฝายปกครองที่ไมไดอยูภายใตสังกัดฝาย

บริหาร เชน กฎหมายลําดับรองออกโดยศาล เปนตน 

เมื่อพิจารณาศึกษาวิเคราะหถึงกฎหมายลําดับรอง หรือ เรียกวา “กฎ” (Rule) ท่ี

ออกโดยอาศัยอํานาจกฎหมายระดับกฎหมายบัญญัติแยกออกได 2 กลุม คือ กฎหมายลําดับรองท่ี

ออกโดยฝายบริหารและองคกรฝายปกครองที่อยูภายใตสังกัดฝายบริหารกับกฎหมายลําดับรองที่ออก

โดยองคกรฝายปกครองที่ไมไดสังกัดฝายบริหาร นั้น พบวากฎหมายลําดับรองที่มีฐานะเปน “กฎ” มี

ปญหาเก่ียวกับมีสถานะและมีลําดับช้ันของกฎหมายในช้ันเดียวกันแตมีความสําคัญที่แตกตางกันทําให้

มีปญหาตามมา คือ การควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย 

 

 

3. คําพิพากษาและคําบังคับ 
3.1 ความหมายของคําพิพากษา 

บรรดาคดีพิพาทที่เกิดขึ้นในศาลทุกศาลยอมตองเริ่มตนจากการที่มีผูนําคดีมาฟอง 

ไมวาจะเรียกผูที่นําคดีมาฟองดังกลาววาโจทกหรือผูฟองคดีก็ตาม เนื่องจากโดยหลักแลวศาลไมอาจ

พิจารณาพิพากษาคดีโดยการหยิบยกขอพิพาทใดขอพิพาทหนึ่งขึ้นวินิจฉัยไดเองทั้งที่ไมมีผูใดนําคดีมา

ฟอง กลาวอีกนัยหนึ่งวา การกระทําทางตุลาการจะตองมีคําฟองเสมอ เปนไปตามหลัก “ที่ใดไมมีผู
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ฟองคดี ที่นั่นไมมีผูพิพากษา”18 และหากขอพิพาทใดที่มีผูนํามาฟอง และศาลไดรับคําฟองนั้นไว้

พิจารณาแลว ตอมา ศาลไดดําเนินกระบวนพิจารณาไปตามกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาความจนเสร็จ

สิ้นศาลก็จะตองมีคําพิพากษาหรือคําสั่งในคดีนั้น สําหรับความหมายของคําพิพากษาไดมีนักวิชาการ

ใหความหมายหรืออธิบายไว ดังน้ี 

คณิต ณ นคร ไดใหความหมายของคําพิพากษาหรือคําสั่งชี้ขาดเนื้อหาคดีว่า19 เปน 

"การวินิจฉัยของศาลที่มีผลในทางคดี ซึ่งสงผลใหเกิดผลทางกฎหมาย (Rechtsfolge) ตามมา" คํา

พิพากษาจําเปนตองมีองคประกอบที่ครบถวน รวมถึงเขตอํานาจของศาลและอํานาจของผูพิพากษา 

และตองปฏิบัติตามรูปแบบที่กําหนดไวชัดเจน โดยปกติแลว คําพิพากษาจะเกิดขึ้นภายหลังจากการ

ดําเนินกระบวนพิจารณา (Prozesshandlung) ดวยวาจา นอกจากนี้ คําพิพากษายังมีผลผูกพันตอ

ศาลเอง โดยไมสามารถแกไขหรือเปลี่ยนแปลงคําพิพากษาของตนได ยกเวนในกรณีที่มีการอุทธรณ์

หรือฎีกาเทาน้ัน20 

ไพโรจน วายุภาพ ไดใหความหมายของคําพิพากษาไววา21 “คําพิพากษาเปนการ

วินิจฉัยชี้ขาดคดีมีขอพิพาทอันเปนสวนผลของคดีที่มีคูความสองฝายและมีโจทกเปนผูเสนอคดีตอศาล 

โดยทําเปนคําฟอง ไมวาจะเปนการพิพากษายกฟองหรือพิพากษาใหตามที่โจทกขอมาในฟองทั้งหมด

หรือแตบางสวนอันทําใหคดีเสร็จไปจากศาล” 

พิพัฒน จักรางกูร และคณะ อธิบายวา22 “คําพิพากษาเปนคําชี้ขาดของศาลใน

ประเด็นแหงคดีที่ฟอง โดยชี้ขาดขอแพชนะวาพิพากษายกฟองโจทก พิพากษาใหลงโทษจําเลยอันเปน

การช้ีขาดเม่ือเสร็จการพิจารณา” 

สรุปไดวาคําพิพากษา คือ คําวินิจฉัยช้ีขาดตัดสินคดีของศาลซ่ึงทําใหเกิดขอแพชนะ

กันเกิดขึ้นและมีผลผูกพันคูความศาล รวมถึงบุคคลภายนอกในบางกรณี คําพิพากษามีวัตถุประสงค์

หลักเพื่อระบุวาฝายใดเปนฝายชนะคดี และกําหนดคําสั่งที่ฝายที่แพคดีจะตองปฏิบัติตามคําพิพากษา

 
18 วรเจตน์ ภาคีรัตน,์ คําสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน ฉบับแก้ไขเพิ่มเติม (อ่านกฎหมาย 2564) 416 
19 คณิต ณ นคร, กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง (พิมพ์ครั้งที่ 3, วิญญูชน 2558) หน้า 437. 
20 เรื่องเดียวกัน, หน้า 438 
21 ไพโรจน์ วายุภาพ, คําอธิบายกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ภาค 1 บททั่วไป (พิมพ์ครั้งที่ 3, พลสยาม พริ้นติ้ง (ประเทศ

ไทย) 2555) หน้า 413. 
22 พิพัฒน์ จักรางกูร และคณะ, คําอธิบายกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา (นิติบรรณการ 2541) หน้า 315. 
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จึงเปนสิ่งที่มีความสําคัญอยางยิ่งในกระบวนการยุติธรรม เนื่องจากเปนที่สิ้นสุดของขอพิพาทและมีผล

ผูกพันตามกฎหมาย 

3.2 องคประกอบของคําพิพากษา 
สําหรับองคประกอบของคําพิพากษาหรือรูปแบบรายการที่ตองระบุในคําพิพากษา

นั้น จะมีความแตกตางกันออกไปในรายละเอียดขึ้นอยูกับบทบัญญัติของกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณา

ความหรือตามแนวทางปฏิบัติของศาล แตโดยหลักแลวคําพิพากษาจะประกอบไปดวย 3 สวนใหญ ๆ 

คือ23 

(1) บทกฎหมายท่ีศาลใชในการตัดสินคดี 

ในการพิจารณาคดี ศาลตองนําบทกฎหมายมาใชเปนพื้นฐานในการตัดสิน ไมวาจะ

เปนปญหาขอเท็จจริงหรือขอกฎหมาย โดยศาลจะตองปรับขอเท็จจริงใหเขากับบทกฎหมายท่ี

เกี่ยวของ รวมถึงการตีความบทบัญญัติทางกฎหมายที่ศาลอางอิง ทั้งนี้ บทกฎหมายดังกลาวจะตอง

ปรากฏอยูในคําพิพากษา นอกจากนี้คําพิพากษาจะตองระบุรายละเอียดของพยานหลักฐานที่คูความ

นําเสนอเพ่ือสนับสนุนขออางของแตละฝาย 

(2) เหตุผลของศาลท่ีใชในการตัดสินคดี 

สวนน้ีเปนองคประกอบสําคัญของคําพิพากษา เพราะเปนการแสดงถึงความคิดเห็น

ของศาลตอคดีที่ไดวินิจฉัย โดยการใหเหตุผลดังกลาวตองเปนไปตามหลักการใหเหตุผลในคําพิพากษา 

(le principe de motivation) ซ่ึงทําใหการตัดสินคดีโปรงใสและสามารถตรวจสอบได และยังถือเปน

หลักประกันพ้ืนฐานของกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาคดี 

(3) คําตัดสินหรือคําส่ังของศาล 

คําตัดสินเปนผลจากการดําเนินกระบวนพิจารณาคดี โดยศาลจะยุติขอพิพาทดวย

การวินิจฉัยชี้ขาด คําพิพากษามีผลผูกพันตอคูความและตองมีความเด็ดขาดในทางกฎหมาย มีความ

ชัดเจนแนนอน และสามารถใชเปนเหตุผลในการอุทธรณหรือฎีกาตอไปตามกระบวนการกฎหมาย 

 
23 วรรณชัย บุญบํารุง, ‘หลักกฎหมายเกี่ยวกับขอบเขตของผลผูกพันและสภาพบังคับของ 

คําพิพากษา’ (2555) 29 ตอน 1 วารสารกฎหมายปกครอง สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา หน้า 49, 50. 
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3.3 ประเภทของคําพิพากษา 
การจัดประเภทของคําพิพากษาสามารถแบงออกไดหลายแบบขึ้นอยูกับหลักเกณฑ์

ที่นํามาพิจารณา หากใชเกณฑผลของคําพิพากษาเปนหลัก สามารถแบงคําพิพากษาออกเป็น 3 

ประเภทใหญ ๆ ดังน้ี 

(1) คําพิพากษาท่ีเปนการกอต้ังสิทธิ (Gestaltungsurteil) 

คําพิพากษาประเภทนี้มีผลเปนการกําหนดสภาพการณทางกฎหมาย เชน คํา

พิพากษาที่ใหคูสมรสหยาราง หรือคําพิพากษาที่ใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย 

คําพิพากษาประเภทนี้จะมีผลบังคับใชทันทีโดยไมจําเปนตองมีการบังคับคดีเพิ่มเติมเพื่อใหคูความ

ปฏิบัติตาม 

(2) คําพิพากษาใหดําเนินการ (Leistungsurteil) 

คําพิพากษาประเภทนี้เปนการสั่งใหคูความฝายหนึ่งกระทําการบางอยาง เชน ให้

ชําระหนี้ สงมอบทรัพยสิน หรือใหกระทําการใดๆ ที่ระบุไวในคําพิพากษา หากฝายที่แพคดีไมปฏิบัติ

ตาม คําพิพากษาน้ีอาจนําไปสูการบังคับคดีเพ่ือใหเปนไปตามคําส่ังของศาล 

(3) คําพิพากษาท่ียืนยันสิทธิ (Feststellungsurteil) 

คําพิพากษาประเภทนี้เกิดขึ้นเมื่อผูฟองคดีตองการความคุมครองสิทธิในลักษณะ

เฉพาะเจาะจงมากขึ้นกวาคําพิพากษาประเภทอื่น โดยคําพิพากษาจะมีผลในการยืนยันถึงการดํารงอยู่

หรือไมดํารงอยูของสิทธิหนาที่ หรือนิติสัมพันธ เชน คําพิพากษาที่ระบุวาคําสั่งทางปกครองเปนโมฆะ 

หรือคําพิพากษาท่ีระบุวาบุคคลมีสัญชาติไทย 

นอกจากนี้ หากใชเกณฑทางกฎหมายวิธีสบัญญัติและสารบัญญัติในการพิจารณา

คําพิพากษายังสามารถแบงออกไดเปน 2 ประเภท ดังน้ี24 

(1) คําพิพากษาท่ีวินิจฉัยโดยอาศัยเกณฑของกฎหมายวิธีสบัญญัติ  

คําพิพากษาประเภทนี้คือคําพิพากษาที่ศาลยังไมไดพิจารณาเนื้อหาของคดีหรือ

ประเด็นขอพิพาท เนื่องจากขาดเงื่อนไขบางประการในการพิจารณา เชน การขาดอํานาจศาล หรือ

การที่โจทกไมไดปฏิบัติตามเงื่อนไขเบื้องตนของการฟองรอง เมื่อเปนเชนนี้ ศาลจะทําคําพิพากษาไม่

 
24 บรรเจิด สิงคะเนติ, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับคดีปกครองเยอรมัน (โครงการตําราและวารสารนิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 2547) 141. 
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รับฟอง โดยคําพิพากษาประเภทนี้จะพิจารณาเฉพาะในเรื่องที่เกี่ยวของกับกระบวนการทางกฎหมาย 

(วิธีสบัญญัติ) เทาน้ัน ไมไดพิจารณาถึงเน้ือหาของคดี 

(2) คําพิพากษาท่ีวินิจฉัยโดยอาศัยเกณฑของกฎหมายสารบัญญัติ 

ในกรณีที่ศาลพิจารณาวาคดีนั ้นเปนไปตามเงื ่อนไขของกฎหมายวิธีสบัญญัติท่ี

สมบูรณ ศาลจึงสามารถเขาสูการพิจารณาในประเด็นขอพิพาทตามเนื้อหาของคดีได ศาลจะวินิจฉัย

ประเด็นขอพิพาทตามกฎหมายสารบัญญัติ ซึ่งเปนกฎหมายที่เกี่ยวของกับสิทธิและหนาที่ของคูความ 

คําพิพากษาประเภทนี้จะทําใหคูความทราบถึงเนื้อหาของการวินิจฉัย รวมถึงเหตุผลที่ศาลใชในการ

ตัดสินคดี 

3.4 ผลของคําพิพากษา 
เมื่อศาลมีคําพิพากษาแลว ยอมตองเกิดความผูกพันตามกฎหมายที่คูความหรือ

คูกรณีจะตองปฏิบัติตาม สําหรับผลผูกพันในทางกฎหมายของคําพิพากษามีอยูสองประการ คือ25 

ประการแรก ผลผูกพันตอศาล เมื ่อศาลไดตัดสินคดีแลว ศาลยอมหมดอํานาจในการแกไขหรือ

เปลี่ยนแปลงคําพิพากษานั้น เวนแตในกรณีที่กฎหมายอนุญาตใหแกไขขอผิดพลาดเล็กนอยหรือขอผิด

หลง เชน การแกไขตัวอักษรหรือตัวเลขที่ผิดพลาด นอกจากนี้ ศาลในลําดับชั้นสูงกวาสามารถเขามา

แกไขคําพิพากษาไดตามกระบวนการทางกฎหมาย ดังนั้น คําพิพากษาที่ศาลไดตัดสินแลวถือวาเป็น

อิสระจากศาลที่ตัดสิน และประการที่สอง คูความหรือคูกรณีในคดีไมสามารถโตแยงคําพิพากษาไดอีก

หลังจากศาลไดมีคําตัดสิน เวนแตในกรณีที่คดียังไมถึงที่สุด โดยมีกฎหมายบัญญัติใหสามารถอุทธรณ์

หรือฎีกาคําพิพากษาได หากคูความไดยื่นอุทธรณหรือฎีกา คําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลชั้นตนหรือ

ศาลอุทธรณจะตองไดรับการตรวจสอบจากศาลในลําดับช้ันท่ีสูงกวา 

3.5 ความหมายและลักษณะของคําบังคับ 
คําบังคับเปนเคร่ืองมือสําคัญท่ีสะทอนถึงอํานาจตุลาการของศาลท่ีมีตอคูความหรือ

คูกรณี โดยเชื่อมโยงกันผานผลของกฎหมาย กลาวคือ เมื่อมีการฟองคดีและศาลไดมีคําพิพากษา หาก

ศาลมิไดยกฟองหรือมีคําส่ังอ่ืนท่ีทําใหไมตองออกคําบังคับ คําบังคับจะตองถูกกําหนดข้ึนเพ่ือใหเป็นไป

ตามคําพิพากษาและเพื่อใหคูความปฏิบัติตาม อยางไรก็ตาม การกําหนดคําบังคับของศาลไมใชอํานาจ

 
25  วรเจตน์ ภาคีรัตน์ ‘ลักษณะทั่วไปของคําวินิจฉัยและผลผูกพันของคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ’ (2555) 29 ตอน 1 

วารสารกฎหมายปกครอง สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, หน้า 47. 
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ที ่ไรขอบเขต ศาลจะตองปฏิบัติตามบทบัญญัติของกฎหมาย และไมสามารถกําหนดคําบังคับ

นอกเหนือจากที่กฎหมายใหอํานาจไวได สําหรับความหมายของคําบังคับนั้น คณิต ณ นคร ไดให้

ความหมายของคําบังคับ ไววา26 “เปนคําสั่งของศาลซึ่งออกใหแกผูแพคดีวาใหปฏิบัติตามคําพิพากษา

หรือคําสั่งของศาลหรือตามคําพิพากษาสุดทาย เพื่อใหมีการบังคับคดี หรือใหบุคคลผูเขาคํ้าประกันใน

ศาลเพื่อใหชําระหนี้ตามคําพิพากษาหรือคําสั่ง” นอกจากนี้ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง

ของเยอรมันไดใหความหมายของคําบังคับ (Vollstreckungsklausel) ไววา27 “เอกสารที่ออก (โดย

ระบุตัวคูความ) เพื่อการบังคับคดีที่ไดออกตามคําพิพากษาโดยไดมีการลงนามกํากับโดยเจาพนักงานผู้

ออกเอกสารแหงที่ทําการและมีตราประทับไวเปนสําคัญ” จากความหมายดังกลาวจึงพอสรุปไดวา คํา

บังคับเปนคําสั่งของศาลที่ทําใหคําพิพากษามีผลในทางปฏิบัติ หากคูความฝายที่ตองปฏิบัติตามคํา

บังคับดังกลาวละเลยเพิกเฉยไมปฏิบัติตามหรือปฏิบัติไมถูกตองครบถวนก็อาจถูกดําเนินการบังคับคดี

เพื่อใหเปนไปตามคําบังคับของศาลตอไปสําหรับลักษณะของคําบังคับนั้นจะตองเปนการกําหนดวิธี

ปฏิบัติและระยะเวลาที่จะตองปฏิบัติ รวมทั้งเงื่อนไขอื่น ๆ ตามที่จําเปน พรอมทั้งกําหนดดวยวา หาก

ลูกหนี้ตามคําพิพากษาไมปฏิบัติตามจะตองถูกดําเนินการตามกฎหมาย คําบังคับจึงเปนสิ่งจําเปนและ

เปนเงื่อนไขที่สําคัญของการบังคับคดี28 คําพิพากษากับคําบังคับมีความแตกตางกัน กลาวคือ คํา

พิพากษาคือสวนของเนื้อหาคดีที่วาดวยการพิจารณาและตัดสินขอพิพาท ซึ่งประกอบไปดวยคําขอ

ของคูความ ขอโตแยง บทบัญญัติทางกฎหมายที่เกี่ยวของ เหตุผลในการวินิจฉัยของศาล และคํา

วินิจฉัยสุดทายที่ระบุวาคูความฝายใดเปนฝายชนะคดี คําพิพากษาจะอธิบายถึงเหตุผลทางกฎหมาย

และการตีความขอเท็จจริงที่นําไปสูการตัดสินใจของศาล สวนคําบังคับเปนคําสั่งเพิ่มเติมที่ออกโดย

ศาล เมื่อคําพิพากษามีเนื้อหาที่กําหนดใหคูความฝายหนึ่งตองกระทําการใด ๆ หรือยุติการกระทํา

บางอยาง เชน การสงมอบทรัพยสินหรือการชําระหนี้ คําบังคับจะเปนเครื่องมือที่ใชในการบังคับคดี

ตอไป คูความฝายท่ีเปนเจาหน้ีตามคําพิพากษาสามารถรองขอใหศาลออกคําบังคับ เพ่ือใหคําพิพากษา

 
26 คณิต ณ นคร, กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง (พิมพ์ครั้งที่ 3, วิญญูชน 2558), หน้า 661 
27 “Die Vollstreckungsklausel”:“Vorstehende Ausfertigung wird derm usw (Bezeichnung der Partei) zum 

Zwecke der Vollstreckung erteil ist der Ausfertigung des Urteils am Schluss beizufügung, von dem 

Urkundensbeamten der Geschäftsstelle zu unterschreiben und mit dem Gerichtssiegel zu versehen” อ้างถึงใน คณิต 

ณ นคร (เชิงอรรถ 35), หน้า 661 
28 เรื่องเดียวกัน, หน้า 661 
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นั้นมีผลในทางปฏิบัติ อยางไรก็ตาม ในบางกรณี คําบังคับอาจเขียนรวมอยูในคําพิพากษา ทําใหไม่

จําเปนตองรองขอเพ่ิมเติม เชนในกรณีของคําบังคับของศาลปกครอง 

ดังนั ้น คําพิพากษาเปนสวนของการวินิจฉัยในเนื ้อหาคดี สวนคําบังคับเป็น

เครื่องมือที่ใชในการบังคับใหคูความปฏิบัติตามคําพิพากษา โดยการออกหรือกําหนดคําบังคับจะ

ข้ึนอยูกับกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาคดีของศาลน้ัน ๆ 

 

 

4. หลักที่ศาลตองมีคําพิพากษา 
หลักที่ศาลตองมีคําพิพากษาเปนหลักการพื้นฐานทั่วไปของศาลซึ่งเปนองคกรตุลาการท่ี

ทําหนาที่ในการวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทภายในรัฐ ศาลจึงตองรับขอพิพาทนั้นมาตัดสินจะเลือกรับ

หรือไมรับขอพิพาทใดไวพิจารณาพิพากษาตามอําเภอใจไมได แตจะตองพิจารณาภายใตเงื่อนไขท่ี

กฎหมายกําหนด การรับขอพิพาทไวพิจารณาพิพากษาตามกฎหมายเปนหลักการที่แสดงใหเห็นวา 

ศาลไดทําหนาที่เปนหลักประกันแกประชาชนวาจะไดรับความคุมครองสิทธิและเสรีภาพเสมอกัน

ภายใตกฎหมาย ทั้งน้ี เมื่อศาลรับขอพิพาทใดไวพิจารณาแลว ศาลจะตองดําเนินกระบวนพิจารณาไป

จนเสร็จสิ้นและมีคําพิพากษา ศาลจะหยุดการพิจารณาไมได เวนแตจะเปนกรณีที่กฎหมายกําหนดให้

คดีนั้นเปนอันเสร็จการพิจารณากอนศาลมีคําพิพากษา เชน การถอนฟอง การทิ้งฟอง หรือมีเหตุ

ประการอื่นที่ทําใหศาลมีคําสั่งจําหนายคดี เปนตน หรือเปนกรณีที่กฎหมายกําหนดใหศาลตองรอการ

พิจารณาพิพากษาไวชั่วคราว29 เชน การสงประเด็นไปใหศาลอื่นซึ่งมีอํานาจพิจารณาทําการวินิจฉัย

กอน หรือกรณีท่ีคูความมรณะระหวางการพิจารณา เปนตน 

 

 

5. หลักที่ศาลตองพิพากษาคดีตามคําขอ 
หลักการที่ศาลตองพิพากษาคดีตามคําขอเปนสวนหนึ่งของหลักความประสงคของ

คูความ (principle of party disposition) ซึ่งเปนหลักดั้งเดิมของกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง อัน

 
29 เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล และคณะ, ‘วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ’ (รายงานผลการวิจัยเสนอต่อสํานักงานศาล

ปกครอง 2549) หน้า 197. 
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เนื่องมาจากแนวคิดของคดีแพงซึ่งเปนเรื่องประโยชนทางแพงของคูความ ทําใหขอบเขตและเนื้อหา

สาระของขอพิพาท จึงเปนเรื ่องที ่คู ความจะกําหนดตกลงกัน และศาลจะถูกจํากัดกรอบในการ

พิจารณาพิพากษาเฉพาะที่คูความนําเสนอ นอกจากน้ี หลักการที่ศาลตองพิพากษาคดีตามคําขอยัง

เปนไปตามหลักความไมเปลี่ยนแปลงของรูปคดี ซึ่งเปนหลักที่บังคับศาลวา ศาลไมมีอํานาจที่จะตัดสิน

คดีไมครบหรือเกินไปกวาประเด็นแหงคดี สวนคูความก็ไมสามารถที่จะแกไขเพิ่มเติมคําคูความได 

อยางไรก็ตาม ในปจจุบันหลักการดังกลาวไมไดถูกบังคับใชอยางเครงครัดในคดีแพงบางประเภท 

โดยเฉพาะคดีที่รัฐมุงจะคุมครองผูเสียเปรียบในสังคมหรือเปนคดีที่เกี่ยวกับประโยชนของสังคม เชน 

คดีแรงงานและคดีผูบริโภค ซ่ึงศาลมีอํานาจท่ีจะพิพากษาเกินคําขอก็ได้30 

“คําขอ” ตามหลักนี้มีความหมายอยางกวาง สามารถจําแนกไดเปน 3 ความหมาย 

ดังน้ี31 ความหมายแรก คือ คําขอทายคําฟองที่ผูฟองคดีขอใหศาลกําหนดคําบังคับความหมายที่สอง 

คือ ขอหา และความหมายที่สาม คือ ขออางสนับสนุนขอหาหลักการที่ศาลตองพิพากษาคดีตามคําขอ 

ไดกอใหเกิดขอหามไมใหศาลกระทําอยูดวยกัน 2 ประการ ดังน้ี 

หลักการท่ีศาลตองพิพากษาคดีตามคําขอ ไดกอใหเกิดขอหามไมใหศาลกระทําอยูดวยกัน 

2 ประการ ดังน้ี 

(1) การหามศาลมีคําพิพากษานอยกวาคําขอ (infra petita) หมายถึง ศาลตองพิพากษา

คดีทุกขอหา ตองพิจารณาและมีคําสั่งเกี่ยวกับคําขอทายคําฟองทุกคําขอ และตองพิจารณาขออ้าง

หรือขอสนับสนุนขอหาทุกขออางหรือขอสนับสนุน32 กลาวคือ ศาลไมอาจละเลยการพิจารณา

พิพากษาคําขอทุกประการของผูฟองคดี โดยเฉพาะในกรณีที่ศาลมีคําพิพากษายกฟองซึ่งจะตอง

วินิจฉัยคําขอใหครบถวนเสมอ ความครบถวนดังกลาวเปนความครบถวนในการพิจารณาพิพากษา 

ไมไดหมายความวาศาลจะตองพิพากษาใหเปนไปตามท่ีผูฟองคดีขอมาทุกประการสวนการพิจารณาวา

ศาลมีคําพิพากษานอยกวาคําขอหรือไมนั้น นอกจากจะพิจารณาคําขอทายคําฟองเปนหลักแลว ศาล

อาจจะตองอาศัยการตีความประกอบดวยในบางกรณี เพื่อใหทราบความประสงคที่แทจริงของผูฟอง

 
30 วรรณชัย บุญบํารุง และคณะ. ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ฉบับอ้างอิง. พิมพ์ครั้งที่ 5, วิญญูชน, 2555, หน้า 

377-378. 
31 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์. คําบรรยายวิธีพิจารณาคดีปกครองทั่วไป. โครงการพัฒนาความรู้เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการปฏิบัติงาน

ของพนักงานคดีปกครอง, สํานักงานศาลปกครอง, 19 พฤษภาคม 2547, หน้า 5-6. 
32 เรื่องเดียวกัน, หน้า 7-8. 
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คดี ยกตัวอยางเชน คําพิพากษาสภาแหงรัฐ (Conseil d’Etat) ของฝรั่งเศส ในคดี Suzan ลงวันท่ี 5 

ตุลาคม 1966 ผูฟองคดีฟองขอใหศาลมีคําพิพากษาเพิกถอนพระราชกฤษฎีกาท้ังฉบับแตเม่ือพิจารณา

ขอเท็จจริงและเหตุผลสนับสนุนในคําฟองแลวเห็นไดวา เปนการโตแยงเฉพาะบทบัญญัติบางมาตรา

เทาน้ัน ศาลก็สามารถมีคําพิพากษาเพิกถอนเฉพาะบทบัญญัติบางมาตราดังกลาวได โดยไมจําเปนตอง

เพิกถอนพระราชกฤษฎีกาน้ันท้ังฉบับ33 และกรณีน้ีไมถือวาเปนการพิพากษานอยกวาคําขอแตอยางใด

อยางไรก็ดี ขอหามมิใหศาลมีคําพิพากษานอยกวาคําขอ (infra petita) ก็มีขอยกเวนอยูบางประการ 

เชน34 ผูฟองคดีฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง โดยมีขออางสนับสนุนขอกลาวหาหลายขอ ซ่ึงใน

การพิจารณาของศาลปรากฏวา คําสั่งทางปกครองพิพาทออกโดยไมมีกฎหมายใหอํานาจ กรณีนี้ศาล

สามารถพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองไดเลยสวนขออางอื่นไมจําตองวินิจฉัยอีก เนื่องจากการ

ออกคําสั่งโดยไมมีอํานาจนั้นเพียงพอที่ศาลจะเพิกถอนคําสั่งแลว จึงไมจําตองวินิจฉัยทุกขออาง แต่ถ้า

ศาลจะพิพากษายกฟองศาลตองวินิจฉัยขออางสนับสนุนขอกลาวหาทุกขอ 

(2) การหามมีคําพิพากษาเกินกวาคําขอ (ultra petita) เปนหลักทั ่วไปที ่ใชใน

กระบวนการพิจารณาคดีทุกประเภท ยกเวนกรณีท่ีกฎหมายบัญญัติไวเปนอยางอ่ืน โดยหลักการน้ีระบุ

วา ศาลไมสามารถพิพากษาเกินกวาคําขอของคูความหรือเกินกวาขอหาที่ปรากฏในคําฟองได เวนแต่

จะเปนขอกฎหมายที่เกี่ยวกับความสงบเรียบรอยของประชาชนการพิจารณาวาศาลมีคําพิพากษาเกิน

กวาคําขอหรือไมนั้น จําเปนตองพิจารณาจากคําขอในคําฟองเปนหลัก และในบางกรณีอาจตองอาศัย

การตีความคําขอเพื่อใหเขาใจเจตนาที่แทจริงของผูฟองคดี ตัวอยางของหลักการนี้คือกรณีคําพิพากษา

ของ สภาแหงรัฐ (Conseil d’État) ของฝรั่งเศส ในคดี Angéras ลงวันที่ 6 มกราคม 1954 ซึ่งศาล

พิจารณาเพียงการเพิกถอนบางสวนของคําสั่งทางปกครองตามที่ผูฟองรองขอ แมวาศาลจะเห็นวามี

เหตุที่สามารถเพิกถอนคําสั่งทางปกครองทั้งฉบับไดแตศาลก็ยังคงไมพิพากษาเกินกวาที่ผูฟองรองขอ

ในคําฟอง แตศาลก็มีอํานาจพิพากษาไดเพียงเพิกถอนขอกําหนดบางขอตามที่ผูฟองคดีขอเทานั้น35 

หรือคําพิพากษาสภาแหงรัฐ ในคดี Soc. Pavita ลงวันท่ี 5 พฤศจิกายน 1975 กรณีที่ผูฟองคดีฟอง

ขอใหเพิกถอนขอกําหนดในคําสั่งทางปกครองเพียงบางสวน แตขอกําหนดนั้นไมสามารถแยกออกจาก

คําสั่งทางปกครองได ศาลจะตองมีคําสั่งไมรับคําขอใหเพิกถอนขอกําหนดบางสวนดังกลาวไวพิจารณา 

 
33 เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล และคณะ (เชิงอรรถ 38). 197-198. 
34 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ (เชิงอรรถ 40). หน้า 14-15. 
35 เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล และคณะ. (เชิงอรรถ 38). หน้า 198. 
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เนื่องจากเปนกรณีที่ศาลไมอาจสั่งใหไดเพราะศาลจะตองเพิกถอนคําสั่งทางปกครองทั้งฉบับซึ่งจะเปน

การพิพากษาเกินคําขอ36 

 

 

6. หลักที่หามศาลสั่งใหฝายปกครองกระทําหรือละเวนกระทําการ 
หลักที่หามศาลสั่งใหฝายปกครองกระทําการหรือละเวนกระทําการเปนหลักที่เกิดขึ้นจาก

แนวคําพิพากษาของสภาแหงรัฐ (Conseil d’Etat) หรือศาลปกครองสูงสุดของฝรั่งเศส ถือเปนขอ

กฎหมายอันเกี่ยวกับความสงบเรียบรอยของประชาชน ศาลปกครองฝรั่งเศสยึดถือหลักการแบงแยก

อํานาจอยางเครงครัด โดยศาลจะทําหนาที่ในการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทํา

ทางปกครองในฐานะที่เปนองคกรตุลาการเทานั้น จะไมกาวลวงไปใชอํานาจที่เปนของฝายปกครอง 

หรือสั่งใหฝายปกครองกระทําการหรือละเวนกระทําการ มิฉะนั้นจะเทากับวาศาลไดกลายเปนฝาย

ปกครองเสียเอง หรือเปนผูบังคับบัญชาของฝายปกครอง ทั้งน้ี ไมวาผูฟองคดีจะมีคําขอใหศาลมีคํา

พิพากษาใหฝายปกครองกระทําการหรือละเวนกระทําการมาดวยหรือไมก็ตาม ศาลก็ไมอาจพิพากษา

ใหได การจํากัดอํานาจตนเองอยางเครงครัดของศาลดังกลาวปรากฏใหเห็นตามแนวคําพิพากษาของ

สภาแหงรัฐของฝรั่งเศส ยกตัวอยางเชน37 ศาลไมอาจสั่งใหรับบุคคลเขาเรียนตอในสถานศึกษาได ตาม

คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ในคดี Collado ลงวันที่ 25 พฤศจิกายน 1953 สั่งใหรับขาราชการซึ่งถูกให

ออกจากที่พักที่ทางราชการจัดไวใหกลับเขาอาศัยอยูในที่พักดังกลาว ตามคําพิพากษาสภาแหงรัฐ ใน

คดี Ville de Talase ลงวันที่ 22 พฤศจิกายน 1968 สั่งใหรัฐมนตรีตรวจสอบคําสั่งทางปกครองหรือ

แกไขกฎ ตามคําพิพากษาสภาแหงรัฐ ในคดี Camlong ลงวันที่ 23 เมษายน 1980 สั่งใหฝายปกครอง

มีคําส่ังใหบุคคลใดตรวจสุขภาพ ตามคําพิพากษาสภาแหงรัฐ ในคดี Dme Dhamelincourt ลงวันท่ี 9 

กรกฎาคม 1958 สั่งใหนายกเทศมนตรีปฏิบัติหนาที่ในการรักษาความสงบเรียบรอย ตามคําพิพากษา

สภาแหงรัฐ ในคดี Jardin ลงวันที่ 3 เมษายน 1968 หรือสั่งใหมีการติดตั้งสายโทรศัพท ตามคํา

พิพากษาสภาแหงรัฐ ในคดี Vve Bourgeois ลงวันท่ี 29 มิถุนายน 1979 เปนตน 

 
36 เรื่องเดียวกัน. หน้า 198. 
37 เรื่องเดียวกัน. หน้า 199 – 200. 
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อยางไรก็ตาม การที่ศาลปกครองฝรั่งเศสจํากัดอํานาจของตนเองอยางเครงครัดดังกลาว

ทําใหเกิดการเรียกรองวา คําพิพากษาของศาลปกครองไมอาจแกไขเยียวยาความเดือดรอนเสียหาย

ใหแกผูฟองคดีไดอยางมีประสิทธิภาพ ในเวลาตอมา จึงไดมีการผอนคลายหลักที่หามศาลสั่งใหฝาย

ปกครองกระทําการหรือละเวนกระทําการอยางเครงครัดลง โดยการตรารัฐบัญญัติ เลขท่ี 95-125 ลง

วันท่ี 8 กุมภาพันธ 1995 (loi n°95-125 du 8 février 1995) ซึ่งบัญญัติใหอํานาจศาลสามารถสั่งให้

ฝายปกครองกระทําการได เรียกวา คําส่ังเพ่ือการบังคับตามคําพิพากษา (les injunction en vue de 

l’exécution de la chose jugée)38 ทําใหผูฟองคดีซึ่งไดรับประโยชนจากคําพิพากษาสามารถยื่นคํา

รองตอศาลขอใหบังคับใหฝายปกครองปฏิบัติตามคําพิพากษาไดและศาลก็จะออกคําบังคับ (une 

injonction) โดยทําในรูปของคําสั่งบังคับใหฝายปกครองตองปฏิบัติและระบุดวยวาฝายปกครอง

จะตองปฏิบัติอยางไร หากไมมีการปฏิบัติก็อาจสั่งใหใชเงินเปนรายวันจนกวาจะมีการปฏิบัติตามคําส่ัง

นั ้น39 ภายหลังจากที่มีรัฐบัญญัติดังกลาว ศาลปกครองฝรั ่งเศสไดใชอํานาจดังกลาวอยางเต็มท่ี 

ยกตัวอยางแนวคําพิพากษา เชน40 คําพิพากษาศาลปกครองชั้นตนแหงเมือง Rennes ลงวันท่ี 28 

กันยายน 1995 คดี Mlle Jehan et actress ที่ศาลสั่งใหมหาวิทยาลัยรับลงทะเบียนนักศึกษาคํา

พิพากษาสภาแหงรัฐ ในคดี Domarchi ลงวันท่ี 12 กรกฎาคม 1995 ที่ศาลสั่งใหเปดเผยเอกสารของ

ราชการ คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ในคดี Mlle Aldige ลงวันท่ี 11พฤษภาคม 1998 ที่สั่งใหแตงต้ัง

ขาราชการ คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ในคดี Kavvadias ลงวันท่ี 29 ธันวาคม 1995 ที่ใหขาราชการซ่ึง

ถูกไลออกจากราชการกลับเขาสูตําแหนงเดิม คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ในคดี Ep. Bourezac ลงวันท่ี 4 

กรกฎาคม 1997 ที ่สั ่งใหอนุญาตใหผู ฟองคดีเขาประเทศ และคําพิพากษาสภาแหงรัฐ ในคดี 

Assoc.lyonnaise de protection des locatires ลงวันท่ี 26 กรกฎาคม 1996 ที่สั่งใหรัฐบาลออก

รัฐกฤษฎีกาเพื่อบังคับใชกฎหมาย เปนตน อยางไรก็ตาม ในขณะที่มีการปฏิรูปกฎหมายเพื่อใหศาล

ปกครองสามารถออกคําส่ังบังคับใหฝายปกครองกระทําการไดนั ้น ไมไดมีการคาดการณวาศาล

ปกครองจะสั่งใหนายกรัฐมนตรีออกพระราชกฤษฎีกาบางฉบับได เนื่องจากผูที่เสนอใหมีการปฏิรูป

 
38 เรื่องเดียวกัน. หน้า 199 - 200. 
39 Mlle Célia VEROT, "Les suites et effets du jugement." แปลโดย ปิยะศาสตร์ ไขว้พันธุ์, เอกสารประกอบการ

บรรยาย, สํานักงานศาลปกครอง, 6 ตุลาคม 2547. ใน รวมบทความทางวิชาการ เล่ม 3: กฎหมายปกครอง ภาควิธีสบัญญัติ และ

กฎหมายอื่น ๆ, สํานักงานศาลปกครอง, โรงพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2548, หน้า 290-291. 
40 เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล และคณะ. (เชิงอรรถ 38). หน้า 200 – 201. 
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กฎหมายนาจะเห็นวา เปนการสั่งในเรื่องเล็กนอยหรือเรื่องที่มีผลเปนการเฉพาะรายของขาราชการ

เทานั้น ซึ่งในทางปฏิบัติศาลปกครองก็มักจะสั่งในคดีทั่ว ๆ ไป แตก็เปนไปไดที่ศาลจะมีคําสั่งในคดี

สําคัญระดับชาติ41 

 

 

7. หลักที่หามศาลเปนฝายปกครองเสียเอง 
หลักการหามศาลเปนฝายปกครองเสียเองเปนหลักการที่สําคัญอีกหลักการหนึ่ง ที่ศาล

ปกครองใชยึดถือปฏิบัติมาโดยตลอด เมื่อศาลเปนองคกรที่ใชอํานาจตุลาการจึงไมอาจกาวลวงไปใช้

อํานาจที่เปนของฝายปกครองได การพิจารณาพิพากษาคดีของศาลตองกระทําภายใตขอบเขตอํานาจ

หนาที่ที่กฎหมายกําหนดเทานั้น การที่ศาลจะใชอํานาจที่เปนของฝายปกครองหรือสั่งการใหฝาย

ปกครองตองกระทําหรือไมกระทําการใดยอมเปนการขัดตอหลักการแบงแยกอํานาจสําหรับสภาแห่ง

รัฐ (Conseil d’Etat) แมวาจะไดรับการพัฒนาขึ้นจากฝายบริหาร แตถึงอยางนั้นก็ยังยึดถือหลักการ

แบงแยกอํานาจอยางเครงครัดมาโดยตลอด และจะระมัดระวังการใชอํานาจที่เปนของฝายปกครอง

หรือแมกระทั่งการสั่งใหฝายปกครองกระทําการหรือละเวนกระทําการ แตปจจุบันหลักการดังกลาวได้

ผอนคลายลงไปบางแลวดังที่ไดกลาวไวในหลักที่หามศาลสั่งใหฝายปกครองกระทําการหรือละเวน

กระทําการ อยางไรก็ดี กอนที่จะมีการผอนคลายหลักการดังกลาวในป 1995 นั้น ในทางปฏิบัติที่เคย

เกิดขึ้นของศาลปกครองฝรั่งเศส ก็พบวามีคดีบางประเภทที่ศาลใชอํานาจในการพิพากษาคดีซึ่งมี

ลักษณะใกลเคียงกับการปฏิบัติหนาที่ของฝายปกครองเอง โดยเฉพาะในคดีที่ศาลมีอํานาจเต็ม (plein 

contentieux)42 เชน คดีละเมิด ซึ่งศาลมีอํานาจสั่งใหฝายปกครองผูทําละเมิดชดใชคาเสียหายใหแก่

ผูเสียหายได หรือในคดีเลือกตั้งที่นอกจากการเพิกถอนกระบวนการเลือกตั้งที่ไมชอบดวยกฎหมาย

ศาลยังมีอํานาจแกไขผลการเลือกตั้งแลวประกาศรายชื่อผูไดรับเลือกตั้งใหถูกได หากผูฟองคดีมีคําขอ

เชนนั ้น หรือกรณีที ่มีกฎหมายบัญญัติใหอํานาจศาลในคดีเลือกตั ้งอยางกวางขวาง เชน การท่ี

คณะกรรมการควบคุมบัญชีคาใชจายการเลือกตั้งฟองวา ผูไดรับการเลือกตั้งคนหนึ่งใชจายเงินในการ

 
41 M Philippe MARTIN. กฎหมายปกครองและคดีปกครองของประเทศฝรั่งเศส. แปลโดย ประสาท พงษ์สุวรรณ์ และ บุญ

อนันต์ วรรณพาณิชย,์ สํานักงานศาลปกครอง, 2552, หน้า 70-71. 
42 เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล และคณะ. (เชิงอรรถ 38). หน้า 203-204. 
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เลือกตั้งสูงกวาจํานวนที่กฎหมายกําหนด ศาลมีอํานาจสั่งใหผูนั ้นพนจากตําแหนงและเปนผู้ขาด

คุณสมบัติได 

 

 

8. หลักความศักดิ์สิทธิ์แหงคําพิพากษา 
หลักความศักดิ ์สิทธิ ์แหงคําพิพากษาหรือหลักความเปนที่สุดของคําพิพากษา (Res 

Judicata)43 เปนหลักการสําคัญที่ใชในกระบวนการยุติธรรม มีวัตถุประสงคเพื่อใหการตัดสินของศาล

ไดรับการยอมรับและเคารพ เพื่อรักษาความสงบเรียบรอยในสังคม และเพื่อใหคําพิพากษาสามารถ

บังคับใชไดอยางมีประสิทธิภาพ หลักการนี้ยังชวยปองกันการดําเนินกระบวนพิจารณาที่ซํ้าซอน โดย

เมื่อศาลไดมีคําพิพากษาถึงที่สุดในคดีใดแลวคูความหรือบุคคลที่เกี่ยวของจะไมสามารถโตแยงหรือ

ฟองรองในประเด็นเดิมซํ้าอีกได หลักการนี้ถือเปน หลักกฎหมายปดปาก ซึ่งหมายความวาหามมิให

คูความกลับมาฟองคดีเดิมหรือประเด็นเดียวกันซํ้าซอน เพื่อใหขอพิพาทนั้นจบสิ้นลงและไมกอใหเกิด

การฟองรองกันไมสิ้นสุดในกระบวนการยุติธรรม สําหรับการพิจารณาวาคําพิพากษาใดจะเปนคํา

พิพากษาที่เปนไปตามหลัก res judicata หรือไมนั้น จะตองประกอบไปดวยองคประกอบที่สําคัญ 

ดังน้ี44 

(1) ตองเปนคําพิพากษาที่เด็ดขาด หมายความวา คําพิพากษาซึ่งศาลที่มีคําพิพากษา

นั้นเองไมสามารถเพิกถอน หรือแกไขเปลี่ยนแปลงใด ๆ ไดอีก แมจะมีการอุทธรณฎีกาหรือคํา

พิพากษานั้นเกิดจากกระบวนพิจารณาที่ผิดระเบียบก็ตาม เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดใหคําพิพากษา

นั้นมีผลเมื่อใด หรือคําพิพากษาไดถูกกลับ แกไข หรือยกเลิกเพิกถอน ทําใหคําพิพากษาเดิมไมมีความ

เด็ดขาดตามหลัก res judicata อีกตอไป 

(2) ตองเปนคําพิพากษาที ่ศาลไดวินิจฉัยชี ้ขาดในประเด็นแหงคดี ซึ ่งหมายถึง คํา

พิพากษาที่ชี้ขาดในประเด็นแหงคดีหมายถึง คําพิพากษาที่ศาลไดตัดสินในเนื้อหาของคดีอยางแทจริง 

โดยอางอิงถึงขอพิพาทที่คูความไดนําเสนอและศาลไดพิจารณาและตัดสินแลว เชน กรณีที่ศาลตัดสิน

วาจําเลยไมตองรับผิดชอบในความเสียหาย หรือวาทรัพยที่พิพาทเปนของโจทกหรือจําเลย อยางไรก็

 
43 ชาคริต ขันนาโพธิ์. "หลักความศักดิ์สิทธิ์แห่งคําพิพากษาในคดีแพ่ง." (2554) วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,์ 

เล่ม 4, 2554, หน้า 869-883. 
44 เรื่องเดียวกัน. หน้า 875 - 877. 
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ตาม หากคําพิพากษาเปนเพียงการยกฟองเนื่องจากศาลไมมีอํานาจหรือคูความไมปฏิบัติตามขั้นตอน 

ศาลยังไมถือวาช้ีขาดในเน้ือหาของคดี และคําพิพากษาน้ันไมอยูในขอบเขตของ res judicata 

(3) ขอเรียกรองในคดีแรกและคดีหลังตองเปนเรื่องเดียวกัน กลาวคือ การพิจารณาวาคดี

หลังถูกจํากัดดวยหลัก res judicata หรือไมนั้น ขึ้นอยูกับวาเรื่องที่ยื่นฟองในคดีหลังเปนเรื่องเดียวกับ

คดีแรกหรือไม หากเปนประเด็นขอพิพาทใหม คดีหลังจะไมถูกจํากัดดวยหลัก res judicata แตหาก

เปนขอเรียกรองเดียวกัน คดีหลังจะถูกจํากัดและไมสามารถนําประเด็นน้ันมาพิจารณาซ้ําได้ 

(4) คูความในคดีแรกและคดีหลังตองเปนคูความเดียวกัน โดยที่หลัก res judicata มี

วัตถุประสงคเพื่อใหคําพิพากษาของศาลมีผลบังคับใหตองปฏิบัติตาม และเพื่อปองกันมิใหบุคคลคน

เดียวเสี่ยงภัยจากการถูกฟองคดีหลายครั้งอันเนื่องมาจากการกระทําเพียงครั้งเดียวการที่คูความในคดี

แรกและคดีหลังเปนคูความเดียวกัน จึงตองหามตามหลักนี้มีขอสังเกตวา หลักความเปนที่สุด res 

judicata จะสงวนเอาไวใหแกองคกรที่ใชอํานาจตุลาการเทานั้น สวนการที่ฝายปกครองใชอํานาจทาง

ปกครองตามกฎหมายนั้นไมอาจถือไดวาการกระทําดังกลาวเปนที ่สุดตามความหมายของ res 

judicata ในแงของความชอบดวยกฎหมายของการใชอํานาจ45  โดยสรุปหลัก Res Judicata เปน

การคุมครองบุคคลจากการถูกฟองซํ้าในเรื่องเดียวกันโดยคูความเดิม และมีบทบาทในการสรางความ

แนนอนและความม่ันคงในกระบวนการยุติธรรม 

9.  คดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง 
 คดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง หรือคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทาง

ปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐออกคําสั่งโดยไมชอบดวยกฎหมาย ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เปนคดีประเภทที่ฟอง

ขอใหศาลปกครองตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครอง โดยอางวาคําสั่งทาง

ปกครองทําใหผูฟองคดีไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจ

หลีกเล่ียงได และมีคําขอใหศาลมีคําพิพากษาเพิกถอนคําส่ังดังกล่าว 

 
45 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. กฎหมายปกครองชั้นสูง. การบรรยาย ภาคการศึกษาที่ 1 ปีการศึกษา 2560 ชุดที่ 1 อัดสําเนา, 

บัณฑิตศึกษา คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,์ 2560, หน้า 9. 
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9.1 ลักษณะของคดีฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง 
สําหรับการพิจารณาวาคดีที ่นํามาฟอง เปนคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั ่งทาง

ปกครองหรือไม นั้น จะตองพิจารณาวาเปนคดีพิพาทตามที่บัญญัติไวในมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) 

ประกอบมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 หรือไม ซ่ึงกฎหมายบัญญัติไวดังน้ี 

มาตรา 9 วรรคหนึ่ง บัญญัติวา “ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมี

คําส่ังในเร่ืองดังตอไปน้ี 

(1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการ

โดยไมชอบดวยกฎหมายไมวาจะเปนการออกกฎ คําสั่งหรือการกระทําอื่นใดเนื่องจากกระทําโดยไม่มี

อํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาท่ีหรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบข้ันตอน

หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น หรือโดยไมสุจริต หรือมีลักษณะเป็น

การเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปนหรือสรางภาระใหเกิด

กับประชาชนเกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ” 

และมาตรา 72 วรรคหนึ่ง บัญญัติวา “ในการพิพากษาคดี ศาลปกครองมีอํานาจ

กําหนดคําบังคับอยางหน่ึงอยางใด ดังตอไปน้ี 

(1) สั่งใหเพิกถอนกฎหรือคําสั่งหรือสั่งหามการกระทําทั้งหมดหรือบางสวนในกรณี

ที่มีการฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมายตาม

มาตรา 9 วรรคหน่ึง (1)” 

จากบทบัญญัติดังกลาวจะเห็นไดวา การกระทําทางปกครองที่สามารถฟองเปนคดี

พิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ประกอบกับมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) มีอยูดวยกัน 3 การกระทํา

ไดแก คดีพิพาทเกี่ยวกับกฎ คําสั่ง46 และการกระทําอื่นใด ซึ่งการกระทําทั้งสามดังกลาวตางก็สามารถ

ถูกฟองโตแยงความชอบดวยกฎหมายไดเชนเดียวกัน แตเมื่อกลาวถึงเฉพาะลักษณะของคดีฟองขอให

 
46 โดยที่มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ใช้คําว่า “คําสั่ง”โดยไม่ได้บัญญัติไว้อย่างชัดเจน

ว่าหมายถึงคําสั่งใดบ้างของฝ่ายปกครอง กรณีจึงอาจทําให้เกิดปัญหาการตีความเกี่ยวกับความหมายและประเภทของคําสั่งตาม

บทบัญญัติดังกล่าว ซึ่งสามารถถูกนํามาฟ้องต่อศาลปกครองเพื่อขอให้เพิกถอนได้ ดู วสรรค์ ทองโคกสี, ‘เขตอํานาจศาลปกครองและ

เงื ่อนไขการฟ้องคดีพิพาทเกี ่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของคําสั ่งของฝ่ายปกครอง’ (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 2554) อย่างไรก็ดี ในที่นี้คําว่า “คําสั่ง” ตามมาตรา9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ 

ย่อมหมายถึง “คําสั่งทางปกครอง”ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539. 
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เพิกถอนคําสั่งทางปกครองแลว พอจะทราบไดวา คําฟองนั้นตองเปนคดีพิพาทที่เกิดจากการกระทํา

ของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเนื่องมาจากการใชอํานาจตามกฎหมายโดยการ

ออกคําสั่งทางปกครอง และศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับโดยการเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง

นั้นได สําหรับการพิจารณาวาคําฟองใดเปนคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองหรือไมนอกจาก

จะพิจารณาจากคําฟองและคําขอแลว ศาลอาจจะตองอาศัยการตีความประกอบดวยเนื่องจากการ

ฟองคดีตอศาลปกครองไมไดมีรูปแบบในการเขียนคําฟองที่เครงครัดมากนัก ประกอบกับผูฟองคดีใน

คดีประเภทนี้สวนใหญจะเปนประชาชนที่ฟองหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐการเขียนคํา

ฟองจึงอาจมีความไมชัดเจนหรือสมบูรณครบถวน ดังนั้น ในการพิจารณาคําฟองศาลจึงมิไดเครงครัด

จํากัดอยูที่การบรรยายฟองหรือคําขอของผูฟองคดีเทานั้น หากแตศาลยังสามารถแสวงหาขอเท็จจริง

เพิ่มเติมเพื่อใหทราบถึงเหตุแหงการฟองคดีและความประสงคของผูฟองคดีที่นําคดีมาฟองตอศาล 

รวมทั้งการแกไขเยียวยาความเดือดรอนเสียหาย หรือการที่ศาลอาศัยการตีความเจตนาของผูฟองคดี

วาโดยแทจริงแลวผูฟองคดีมีความประสงคที่จะฟองขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งในเรื่องใด 

เพ่ือใหตรงกับประเภทคดีและเปนคําขอท่ีศาลสามารถกําหนดคําบังคับใหได้47 

(1) ความหมายของคําส่ังทางปกครอง 

 
47 ตัวอย่าง กรณีที่ศาลตีความเจตนาของผู้ฟ้องคดี เช่น คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 2068/2559 ที่วินิจฉัยว่า ผู้ถูก

ฟ้องคดีได้มีคําสั่งเรียกให้ผู้ฟ้องคดีชดใช้ค่าสินไหมทดแทน ผู้ฟ้องคดีจึงนําคดีมาฟ้องต่อศาล ขอให้ศาลยกเลิกการชดใช้ค่าสินไหมทดแทน

ดังกล่าว จึงแปลความได้ว่าผู้ฟ้องคดีมีความประสงค์ขอให้ศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งให้เพิกถอนคําสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่เรียกให้ผู้ฟ้อง

คดีชดใช้ค่าสินไหมทดแทน คดีนี้จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐออกคําสั่งโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย อยู่ในอํานาจ

พิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 และศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับอย่างหนึ่งอย่างใดได้ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว 

และคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 1257/2558 ที่วินิจฉัยว่า เมื่อพิจารณาเนื้อความตามคําฟ้องและคําขอท้ายฟ้องแล้ว เห็นได้ว่า 

มีสาระสําคัญว่า ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ได้ออกใบอนุญาตก่อสร้างอาคารให้แก่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย การที่ผู้ฟ้องคดีที่ 1 มี

คําขอให้ศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งว่าใบอนุญาตก่อสร้างอาคารที่ออกโดยผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 เป็นการอนุญาตที่ขัดต่อหลักเกณฑ์ของ

ประกาศกรมโยธาธิการและผังเมือง เรื่อง กําหนดหลักเกณฑ์การใช้ประโยชน์ในทรัพย์สินเพื่อประโยชน์ในการวางและจัดทําผังเมืองรวม

ในท้องที่จังหวัดเพชรบูรณ์ พ.ศ. 2550 และประกาศกรมโยธาธิการและผังเมืองเรื่อง กําหนดหลักเกณฑ์การใช้ประโยชน์ในทรัพย์สินเพื่อ

ประโยชน์ในการวางและจัดทําผังเมืองรวมในท้องที่จังหวัดเพชรบูรณ์ พ.ศ. 2551 ไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงแปลความได้ว่าผู้ฟ้องคดีที่ 1 

มีความประสงค์ที่จะขอให้เพิกถอนใบอนุญาตก่อสร้างอาคารของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 ดังกล่าว การแก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือ

เสียหายที่ผู้ฟ้องคดีที่ 1 ได้รับ จึงเป็นกรณีที่จําต้องมีคําบังคับตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1)แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ. 
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สําหรับวัตถุแหงคดีที่นํามาฟองขอใหเพิกถอน คือ คําสั่งทางปกครองซึ่งไดมีการ

บัญญัตินิยามความหมายของคําสั่งทางปกครองไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 มาตรา 5 ซ่ึงบัญญัติวา 

“ในพระราชบัญญัติน้ี “คําสั่งทางปกครอง” หมายความวา (1) การใชอํานาจตาม

กฎหมายของเจาหนาที่ที่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลในอันที่จะกอเปลี่ยนแปลง 

โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวร

หรือชั่วคราว เชน การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ การรับรองและการรับจด

ทะเบียน แตไมหมายความรวมถึงการออกกฎ (2) การอ่ืนท่ีกําหนดในกฎกระทรวง” 

คําสั่งทางปกครองตามบทบัญญัติดังกลาวจึงมี 2 ความหมาย คือ ความหมายตาม 

(1) ซึ่งเปนความหมายโดยแท แตนอกจากจะเปนการใหความหมายแลว ยังอาจแสดงใหเห็นถึง

องคประกอบของคําสั่งทางปกครองไดอีกดวย กลาวคือ การกระทําใดของฝายปกครองที่จะเปนคําส่ัง

ทางปกครองไดนั้น อาจมีองคประกอบดังตอไปน้ี48 คําสั่งทางปกครองจะตองกระทําโดยเจาหนาที่ผูซ่ึง

ใชอํานาจหรือไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองของรัฐในการดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดตาม

กฎหมาย และเจาหนาที่ไดใชอํานาจดังกลาวกระทําการโดยมุงตอผลในทางกฎหมายในลักษณะที่เป็น

การกําหนดกฎเกณฑหรือนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคล ซ่ึงตามนิยามความหมายของคําส่ังทางปกครอง

ขางตนไดบัญญัติลักษณะของการสรางนิติสัมพันธไววา เปนการกอ เปลี่ยนแปลงโอน สงวน ระงับ 

หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือชั่วคราว เชน 

การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ การรับรอง และการรับจดทะเบียนแตไม

รวมถึงการออกกฎ นอกจากน้ี คําส่ังทางปกครองจะตองเปนการกระทําท่ีมีลักษณะเปนรูปธรรมโดยให้

มีผลตอบุคคลหนึ่งบุคคลใด หรือกลุ มหนึ่งกลุ มใด หรือแกกรณีหนึ่งกรณีใดเปนการเฉพาะและ

องคประกอบสุดทาย คือ คําสั่งทางปกครองตองมีผลโดยตรงออกไปภายนอกฝายปกครองสวน

ความหมายตาม (2) คือ การอื่นที่กําหนดในกฎกระทรวง เปนกรณีที่กฎหมายบัญญัติใหอํานาจแกฝาย

บริหารที่จะไปพิจารณากําหนดใหการกระทําใดของฝายปกครองใหถือเปนคําสั่งทางปกครองเพราะ

เมื่อเปนคําสั่งทางปกครองแลวก็จะเกิดสถานะและผลในทางกฎหมายที่จะตองปฏิบัติตอการกระทํา

นั้นดังเชนคําสั่งทางปกครองในความหมายโดยแทตาม (1) ซึ่งตอมา ไดมีการออกกฎกระทรวงฉบับท่ี 

 
48 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. กฎหมายปกครองภาคทั่วไป. นิติราษฎร,์ 2554. หน้า 128-136. 
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12 (พ.ศ. 2543) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 253949 บัญญัติ

ใหการดําเนินการของเจาหนาที่ดังตอไปน้ี เปนคําสั่งทางปกครอง 1. การดําเนินการเกี่ยวกับการจัดหา

หรือใหสิทธิประโยชนในกรณีดังตอไปน้ี (1) การส่ังรับหรือไมรับคําเสนอขาย รับจางแลกเปล่ียน ใหเชา 

ซื้อ เชา หรือใหสิทธิประโยชน (2) การอนุมัติสั่งซื้อ จาง แลกเปลี่ยน เชา ขายใหเชา หรือใหสิทธิ

ประโยชน (3) การสั่งยกเลิกกระบวนการพิจารณาคําเสนอหรือการดําเนินการอื่นใดในลักษณะ

เดียวกัน (4) การส่ังใหเปนผูท้ิงงาน 2. การใหหรือไมใหทุนการศึกษา 

(2) ประเภทของคําส่ังทางปกครอง 

สําหรับประเภทของคําสั่งทางปกครองนั้น สามารถแบงออกไดเปนหลายประเภท

ขึ้นอยูกับวาใชเกณฑใดในการพิจารณา โดยอาจมีวัตถุประสงคในการแบงที่แตกตางกันออกไป เชน

เพื่อประโยชนในการพิจารณายกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง เปนตน ทั้งน้ี สามารถจําแนกได้

เปน 3 กลุมใหญ ๆ ดังน้ี50 

กลุมที่หนึ่ง การแบงประเภทของคําสั่งทางปกครองโดยใชเกณฑการกําหนดสิทธิ

หรือหนาท่ีของผูรับคําส่ังทางปกครอง สามารถแบงตามเกณฑน้ีไดเปน 3 ประเภท ไดแก่ 

(1) คําส่ังทางปกครองท่ีมีผลเปนการเปล่ียนบทกฎหมายท่ีเปนนามธรรมใหเกิดมีผล

บังคับใชอยางเปนรูปธรรม กลาวคือ เปนกรณีที่กฎหมายไดบัญญัติรับรองสิทธิหนาที่ของบุคคลไวใน

กฎหมาย ตอมา เมื่อฝายปกครองตองการใหสิทธิหนาที่นั้นเกิดผลใชบังคับอยางเปนรูปธรรมตอบุคคล

หนึ่งบุคคลใด เจาหนาที่ผูมีอํานาจตามกฎหมายดังกลาวจึงทําการออกคําสั่งทางปกครองเพื่อใหมีผล

กับบุคคลน้ัน และเม่ือคําส่ังทางปกครองมีผลใชบังคับและผูกพันตอสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคลใด หากมี

กรณีที่ตองปฏิบัติใหเปนไปตามคําสั่งทางปกครอง แตบุคคลผูอยูในบังคับของคําสั่งทางปกครองไมมี

การปฏิบัติก็อาจตองเขาสูกระบวนการบังคับทางปกครองตอไป 

(2) คําสั่งทางปกครองที่เปนการกอตั้งสิทธิ หมายความวาเดิมบุคคลถูกจํากัดการ

กระทําหรือหามกระทําการบางอยางไวโดยกฎหมาย หรือกลาวอีกนัยหนึ่งวาบุคคลไมอาจกระทําการ

 
49 หมายเหตุท้ายกฎกระทรวง ระบุว่า เหตุผลในการประกาศใช้กฎกระทรวงฉบับนี้ คือ โดยที่คําสั่งของเจ้าหน้าที่ในบางกรณี

อาจมีปัญหาการตีความว่าเป็นคําสั่งทางปกครองหรือไม่ และคําสั่งดังกล่าวมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลและ

ประโยชน์สาธารณะ เพื่อให้การออกคําสั่งที่เป็นปัญหานี้ดําเนินไปด้วยความเป็นธรรม สมควรกําหนดให้เป็นคําสั่งทางปกครองตาม

มาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จึงจําเป็นต้องออกกฎกระทรวงนี้. 
50 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. เชิงอรรถ 57. หน้า 128-136. 
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ไดเวนแตกฎหมายจะอนุญาตใหกระทําการ คําสั่งทางปกครองในประเภทนี้จึงเปนคําสั่งทางปกครองท่ี

เปนการใหสิทธิตามกฎหมายอยางหนึ่งอยางใดแกบุคคล โดยสวนใหญจะเปนการออกคําสั่งทาง

ปกครองในรูปของการอนุญาต เมื่อเจาหนาที่มีคําสั่งอนุญาตใหกระทําการแลวบุคคลยอมสามารถ

กระทําการดังกลาวไดโดยไมตองใหฝายปกครองบังคับการเพ่ือใหเปนไปตามคําส่ังทางปกครองน้ันอีก 

(3) คําสั่งทางปกครองที่เปนการยืนยันสิทธิของบุคคล คําสั่งประเภทนี้มีขึ้นเพื่อให้

เกิดความชัดเจนแนนอนในทางกฎหมายเกี่ยวกับสิทธิหรือสถานะของบุคคล เชนคําสั่งทางปกครองท่ี

เปนการยืนยันถึงการเปนคนสัญชาติไทย 

กลุมที่สอง การใชเกณฑการพิจารณาประเภทของคําสั่งทางปกครองจากการให้

ประโยชนและการสรางภาระแกผูรับคําสั่ง การแบงประเภทของคําสั่งทางปกครองโดยใชเกณฑนี้มีผล

ตอการพิจารณายกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง สามารถแบงออกได 3 ประเภท ดังน้ี 

(1) คําสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเปนการใหประโยชน เปนคําสั่งทางปกครองท่ี

เปนคุณหรือใหประโยชนอยางหนึ่งอยางใดแกผูรับคําสั่งทางปกครอง โดยอาจเปนการกอตั้งสิทธิหรือ

ยืนยันสิทธิของบุคคลก็ได สวนใหญจะปรากฏอยูในรูปของการอนุญาต อนุมัติ การรับรอง การจด

ทะเบียน เชน ใบอนุญาตขับรถ ใบอนุญาตกอสรางอาคาร ดัดแปลงอาคาร หรือรื้อถอนอาคาร การรับ

จดทะเบียนเครื่องหมายการคา คําสั่งบรรจุเขารับราชการ คําสั่งเลื่อนเงินเดือนเปนตน เมื่อเปนคําส่ัง

ทางปกครองประเภทท่ีใหประโยชนแกบุคคลแลว การยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังยอมไดรับการคุมครอง

ตามกฎหมายและจะกระทําไดภายใตหลักเกณฑและเง่ือนไขท่ีกฎหมายกําหนดเทาน้ัน 

(2) คําสั่งทางปกครองที่เปนการสรางภาระใหแกผูรับคําสั่งเปนคําสั่งทางปกครองท่ี

มีลักษณะเปนการเพิกถอนสิทธิ จํากัดสิทธิของบุคคลหรือทําใหบุคคลผูอยูในบังคับของคําสั่งต้อง

กระทําหรือละเวนการกระทําอยางหนึ่งอยางใด ซึ่งเปนการสรางภาระใหแกบุคคลนั้นเชน คําสั่งเพิก

ถอนใบอนุญาต คําสั ่งเพิกถอนโฉนดที่ดิน คําสั ่งเพิกถอนการจดทะเบียน คําสั ่งลงโทษทางวินัย

ขาราชการ คําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทน เปนตน นอกจากน้ี คําสั่งทางปกครองท่ี

เปนการปฏิเสธการกอตั้งสิทธิของคูกรณี หรือปฏิเสธไมออกคําสั่งทางปกครองที่เปนคุณ เชน การไม่

รับคําขอ ไมอนุญาต ไมอนุมัติ ไมรับรอง ไมรับอุทธรณ หรือไมรับจดทะเบียน ก็ถือเปนคําสั่งทาง

ปกครองที่เปนการสรางภาระใหแกผูรับคําสั่งตามความหมายนี้เชนเดียวกัน ยกตัวอยางเชนคําสั่งไม่

อนุญาตใหกอสรางอาคาร คําสั่งปฏิเสธไมออกโฉนดที่ดิน คําสั่งปฏิเสธไมออกใบอนุญาตประกอบ
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กิจการสถานบริการ คําสั่งไมรับจดทะเบียนสมรส เปนตน การยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง

ที่เปนการสรางภาระ มีกฎหมายบัญญัติหลักเกณฑไวเชนกัน แตมีความเครงครัดเกี่ยวกับเงื่อนไขใน

การยกเลิกหรือเพิกถอนท่ีนอยกวาการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีเปนการใหประโยชน์ 

(3) คําสั่งทางปกครองที่มีผลสองทาง คําสั่งทางปกครองประเภทนี้จะสงผลกระทบ

ตอบุคคลตั้งแตสองคนขึ้นไปในลักษณะที่เปนคุณแกบุคคลผูรับคําสั่ง แตจะเปนผลรายหรือเปนการ

สรางภาระแกบุคคลอีกคนหนึ่ง โดยอาจเกิดขึ้นไดใน 2 กรณี คือ คําสั่งทางปกครองที่เปนคุณแกผูรับ

คําส่ังแตเปนผลรายตอบุคคลท่ีสาม และคําส่ังทางปกครองท่ีเปนผลรายหรือสรางภาระใหแกผูรับคําส่ัง

แตมีผลในทางที่เปนคุณหรือเปนประโยชนสําหรับบุคคลที่สาม อยางไรก็ตาม คําสั่งทางปกครองที่มีผล

สองทางดังกลาวยังมิไดมีการบัญญัติไวอยางชัดเจนในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 แตก็สามารถพบคําส่ังในลักษณะน้ีไดโดยท่ัวไป เชน การออกใบอนุญาตใหกอสรางอาคาร 

ผูท่ีไดรับประโยชน คือ ผูท่ีขอออกใบอนุญาตกอสรางอาคาร แตผูท่ีไดรับผลกระทบ

หรือเสียประโยชนจากการกอสรางหรือการมีอยูของอาคาร คือ ผูที ่อยู อาศัยขางเคียงกับอาคาร

ดังกลาว51 เปนตน 

กลุ มที ่สาม การใชเกณฑการพิจารณาประเภทของคําสั ่งทางปกครองจาก

กระบวนการ ขั้นตอนและรูปแบบในการออกคําสั่งทางปกครอง เกณฑการแบงประเภทของคําสั่งทาง

ปกครองในลักษณะนี้มีผลตอความชอบดวยกฎหมายของคําสั ่งทางปกครอง แตจะมีขนาดของ

ความชอบหรือไมชอบดวยกฎหมายที่แตกตางกันออกไป บางกรณีอาจแกไขเยียวยาความบกพรองได

ขึ ้นอยู กับสาระสําคัญของกระบวนการ ขั้นตอนและรูปแบบในการออกคําสั ่งทางปกครอง หาก

กระบวนการขั้นตอนและรูปแบบดังกลาวกระทบตอความเปนธรรมและสิทธิของบุคคลซึ่งกฎหมาย

บัญญัติรับรองและไดใหหลักประกันความเปนธรรมไว ก็อาจมีการรองขอใหแกไขขอบกพรองนั้น หรือ

 
51 ตัวอย่าง กรณีที่ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยเกี่ยวกับความเป็นผู้เดือดร้อนหรือเสียหายของผู้ฟ้องคดี ในคดีฟ้องขอให้เพิก

ถอนคําสั่งทางปกครองที่มีผลสองทาง ตามคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดคดีหมายเลขแดงที่ อ. 1257/2558 ที่วินิจฉัยว่า ผู้ฟ้องคดีที่ 1 

เป็นเจ้าของที่ดินที่ตั้งอยู่ใกล้ชิดติดต่อกับที่ดินที่กําลังก่อสร้างอาคารของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 อยู่อาศัยและประกอบกิจการในพื้นที่ตําบล

หนองไผ่ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ซึ่งมีฐานะเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อันเป็นท้องที่ที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2ออกใบอนุญาตก่อสร้างอาคารให้

ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 ผู้ฟ้องคดีที่ 1 ย่อมเป็นผู้มีส่วนได้เสียหรือได้รับผลกระทบโดยตรงและมากเป็นพิเศษกว่าบุคคลทั่วไปที่มิได้อยู่อาศัยหรือ

ประกอบกิจการในพื้นที่ชุมชนตําบลหนองไผ่ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 อันเนื่องมาจากการกระทําของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ผู้ฟ้องคดีที่ 1จึงเป็นผู้

ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้อันเนื่องจากการกระทําหรือการงดเว้นการ

กระทําของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2. 
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ขอใหมีการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่ง หรือแมกระทั่งมีการนําไปฟองคดีตอศาล สําหรับเกณฑการ

พิจารณาในลักษณะน้ีสามารถแยกประเภทของคําส่ังทางปกครองไดเปน 3 ประเภท ดังน้ี 

(1) คําส่ังทางปกครองท่ีตองมีการย่ืนคําขอ เปนกรณีท่ีกฎหมายบัญญัติใหเจาหนาท่ี

จะทําการออกคําส่ังทางปกครองไดก็ตอเม่ือมีการย่ืนคําขอใหออกคําส่ังทางปกครองซ่ึงโดยปกติจะเป็น

การยื่นคําขอใหออกคําสั่งทางปกครองในลักษณะที่เปนการใหประโยชนหรือคําสั่งทางปกครองที่เป็น

คุณแกผูรับคําสั่ง การที่เจาหนาที่ออกคําสั่งทางปกครองใหแกบุคคลทั้งที่ยังไมไดมีการยื่นคําขอและ

เปนกรณีที่กฎหมายกําหนดใหตองมีการยื่นคําขอ กรณีตองถือวาเปนการออกคําสั่งทางปกครองที่ไม่

ชอบดวยกฎหมาย อยางไรก็ตาม ขอบกพรองนี้กฎหมายถือวาเปนขอบกพรองที่สามารถแกไขเยียวยา

ได โดยใหผูท่ีไดรับคําส่ังทางปกครองดังกลาวมาย่ืนคําขอตอเจาหนาท่ีในภายหลัง 

(2) คําสั่งทางปกครองที่ตองการความยินยอมของผูรับคําสั่งเนื่องจากโดยหลักแลว 

คําสั่งทางปกครองเปนการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ซึ่งเปนอํานาจรัฐที่มีอยูเหนือเอกชน 

การใชอํานาจดังกลาวไมจําตองไดรับความยินยอมจากบุคคลซึ่งจะตกอยูในบังคับของคําสั่งทาง

ปกครอง อยางไรก็ตาม มีคําสั่งทางปกครองบางประเภทที่เจาหนาที่จะออกคําสั่งทางปกครองโดย

ปราศจากความยินยอมของผูรับคําสั่งทางปกครองไมได เชน คําสั่งบรรจุแตงตั้งบุคคลเขารับราชการ 

เปนตน 

(3) คําสั่งทางปกครองที่ตองทําตามแบบ คําวา “แบบ” ในที่นี้หมายถึง แบบของ

คําสั่งทางปกครองตามที่กฎหมายกําหนด ซึ่งหากมิไดมีการทําตามแบบดังกลาวยอมทําใหคําสั่งทาง

ปกครองเปนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย แตโดยทั่วไปแลวการออกคําสั่งทางปกครองยอมสามารถ

กระทําไดตามที่บัญญัติไวในมาตรา 34 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

ไดแก คําสั่งทางปกครองที่ทําเปนหนังสือ คําสั่งทางปกครองที่ทําดวยวาจา หรือคําสั่งทางปกครองท่ี

ทําในรูปแบบอื่นโดยมีขอความหรือความหมายที่ชัดเจนเพียงพอที่จะเขาใจไดนอกจากการจําแนก

ประเภทของคําสั่งทางปกครองขางตนแลว ยังมีคําสั่งทางปกครองอีกประเภทหนึ่งที่เรียกวา คําสั่งทาง

ปกครองทั่วไป หรือ คําสั่งทั่วไปทางปกครองซึ่งมีลักษณะเฉพาะที่คลายคลึงกันระหวางการเปนกฎ

และการเปนคําสั ่งทางปกครองที่มีผลเฉพาะรายเฉพาะกรณี แตคําสั ่งทางปกครองทั่วไปจะขาด

องคประกอบบางประการของความเปนกฎและคําสั่งทางปกครองที่มีผลเฉพาะรายเฉพาะกรณี คําส่ัง
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ทางปกครองทั่วไปจะเกิดขึ้นไดใน 2 ลักษณะ52 คือ คําสั่งทางปกครองทั่วไปที่มีลักษณะเปนนามธรรม

แตมีผลใชบังคับเฉพาะกับบุคคลใดบุคคลหนึ่งหรือกรณีใดกรณีหนึ่ง และคําสั่งทางปกครองทั่วไปที่มี

ลักษณะเปนรูปธรรมแตมีผลใชบังคับกับบุคคลโดยไมจํากัดจํานวน คําสั่งทางปกครองทั่วไปมีสภาพ

เปนคําสั่งทางปกครองอยางหนึ่ง ซึ่งเมื่อมีผลใชบังคับก็อาจไปกระทบตอสิทธิหนาที่ของบุคคล และ

สามารถเปนวัตถุแหงคดีที่อาจถูกนํามาฟองขอใหศาลพิพากษาเพิกถอนได เชน หนังสือที่แจงเวียนให้

บุคคลที่มีคุณสมบัติตามที่กําหนดใหยื่นใบสมัครเขารับการคัดเลือกเพื่อเลื่อนและแตงตั้งใหดํารง

ตําแหนงเจาหนาที่บริหารงานทั่วไป ของโรงพยาบาลสมุทรปราการ53 หลักเกณฑในการพิจารณา

คัดเลือกบุคคลเขาศึกษาโดยใหใชผลคะแนน O-NET GPAX และ GPA เปนองคประกอบในระบบกลาง

การรับนิสิตนักศึกษา (ADMISSIONS)54 ประกาศหลักเกณฑการสรรหาและวิธีการคัดเลือกบุคคลท่ี

สมควรไดรับการเสนอรายชื่อเปนกรรมการนโยบายองคการกระจายเสียงและแพรภาพสาธารณะแหง

ประเทศไทย55 เปนตน 

(3) เหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครอง 

สําหรับเหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครอง ซึ่งศาลจะใชใน

การพิจารณาพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองนั้น มีบัญญัติไวในมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อยางไรก็ดี เหตุแหงความ

ไมชอบดวยกฎหมายดังกลาวไมไดจํากัดการพิจารณาเฉพาะคําสั ่งทางปกครองเทานั ้น แตยังใช้

พิจารณาครอบคลุมไปถึงกฎและการกระทําอื่นใดดวย ทั้งน้ี สามารถแยกเหตุแหงความไมชอบดวย

กฎหมายของคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดดังน้ี56 

(1) การกระทําโดยไมมีอํานาจ หมายถึง ผูที ่ออกคําสั ่งทางปกครองไมไดเป็น

เจาหนาที่ตามกฎหมาย หรือเปนเจาหนาที่แตกฎหมายไมไดใหอํานาจในการออกคําสั่งทางปกครองทํา

ใหคําสั่งทางปกครองที่ออกมาไมชอบดวยกฎหมาย ยกตัวอยางเชน ไมมีกฎหมายใดบัญญัติใหอํานาจ

 
52 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. เชิงอรรถ 57. หน้า 145. 
53 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 364/2557. 
54 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 895/2558. 
55 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 535/2563. 
56 ชาญชัย แสวงศักดิ์. คําอธิบายกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง. พิมพ์ครั้งที่ 12, วิญญูชน, 2563, 

หน้า 156-158. 
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องคการบริหารสวนตําบลในการออกคําสั่งใหเอกชนรื้อถอนสิ่งปลูกสรางใด ๆ ออกจากทางสาธารณะ

ไวอยางชัดแจง การที่ผูถูกฟองคดีท่ี 1 ออกคําสั่งใหผูฟองคดีรื้อถอนสิ่งกอสรางโดยอาศัยเพียงอํานาจ

ทั่วไปตามมาตรา 68 (8) แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 ขอ 

5 (2) ของระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยการดูแลรักษาและปองกันที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติ

ของแผนดิน พ.ศ. 2544 และคําส่ังกระทรวงมหาดไทย ท่ี 12/2543 ลงวันท่ี 18 มกราคม 2543จึงเปน

คําส่ังท่ีไมชอบดวยกฎหมาย57 

(2) การกระทํานอกเหนืออํานาจหนาท่ี คือ การที่เจาหนาที่เปนเจาหนาที่โดย

ถูกตองตามกฎหมายและมีอํานาจที่จะออกคําสั่งทางปกครองได แตไดออกคําสั่งที่นอกเหนือไปจาก

อํานาจหนาที่ที่ตนมีอยู ยกตัวอยางเชน การสั่งใหขาราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาไปประจํา

เขตพื้นที่การศึกษาเปนการชั่วคราวตามมาตรา 70 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการครูและ

บุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547 นั้น ตามกฎ ก.พ. ฉบับท่ี 15 (พ.ศ. 2540) ออกตามความใน

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 วาดวยการสั่งขาราชการพลเรือนสามัญให

ประจํากระทรวง ประจําทบวง ประจํากรม ประจํากอง หรือประจําจังหวัด ขอ 2 (7) กําหนดใหผู้ถูก

ฟองคดีท่ี 3 ในฐานะผูมีอํานาจสั่งบรรจุ มีอํานาจที่จะสั่งใหผูฟองคดีทั้งสองมาประจําที่สํานักงานเขต

พื้นที่การศึกษาเปนการชั่วคราวได แตตองไมเกินหกเดือน หากจะสั่งใหไปประจําสํานักงานเขตพื้นท่ี

การศึกษาเกินกวาหกเดือน จะตองไดรับอนุมัติจาก ก.ค.ศ. กอน ตามขอ 4 ของกฎ ก.พ. ดังกลาวเม่ือ

ผูถูกฟองคดีท่ี 3 มีคําสั่งใหผูฟองคดีทั้งสองไปปฏิบัติงานที่สํานักงานเขตพื้นที่การศึกษาเปนเวลา

ประมาณแปดเดือนโดยไมปรากฏวาไดมีการเสนอขออนุมัติขยายระยะเวลาตอ ก.ค.ศ. จึงเปนคําสั่งท่ี

เกินอํานาจของผูถูกฟองคดีท่ี 3 และไมชอบดวยกฎหมาย58 

(3) การกระทําโดยไมถูกตองตามกฎหมาย หมายถึง การกระทําที่ไมถูกตองตาม

เนื้อความของกฎหมาย รวมถึงการกระทําโดยสําคัญผิดในขอเท็จจริงหรือขอกฎหมาย หรือการปรับ

ขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมายผิดพลาด เชน ผูฟองคดีกระทําละเมิดดวยความประมาทเลินเลอแตก็ยัง

ไมถึงขนาดไดกระทําดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง ดังน้ัน คําส่ังท่ีใหผูฟองคดีชดใช้

คาสินไหมทดแทน จึงเปนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย59 หรือผูฟองคดีไมมีความผิดทางวินัยอยาง

 
57 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 145/2552. 
58 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 444/2558. 
59 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 1149/2563. 
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รายแรง ฐานกระทําการอันไดชื่อวาเปนผูประพฤติชั่วอยางรายแรงตามมาตรา 98 วรรคสองแหง

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 การที่ผูถูกฟองคดีท่ี 1 มีคําสั่งลงโทษไลผูฟอง

คดีออกจากราชการ จึงเปนคําส่ังท่ีไมชอบดวยกฎหมาย60 

(4) การกระทําโดยไมถูกตองตามรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ี

กําหนดไวสําหรับการกระทํา ซึ่งจะตองถึงขนาดที่หากไมปฏิบัติตามจะกระทบตอความถูกตองสมบูรณ์

ของคําสั่งทางปกครอง เชน กรณีที่ตองมีการแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยเพื่อทําการ

สอบสวนผูฟองคดี เพื่อใหผูฟองคดีรับทราบขอกลาวหาและมีโอกาสชี้แจงหรือนําสืบแกขอกลาวหา

ตามขั้นตอนและวิธีการที่กําหนดไวตามกฎหมาย อันเปนขั้นตอนหรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญในการ

ลงโทษทางวินัยอยางรายแรงแกขาราชการพลเรือน การที่ผูถูกฟองคดีท่ี 1 นําเพียงรายงานเอกสาร

และความเห็นของผูถูกฟองคดีท่ี 3 (คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ) มา

พิจารณาและมีคําสั่งลงโทษปลดผูฟองคดีออกจากราชการ และตอมา ไดมีคําสั่งเพิ่มโทษผูฟองคดีจาก

ปลดออกเปนไลออกจากราชการ โดยไมไดมีการแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยกอนจึงเปน

คําส่ังท่ีไมชอบดวยกฎหมาย61 

(5) การกระทําโดยไมสุจริต คือ การที่เจาหนาที่ใชอํานาจออกคําสั่งทางปกครอง

โดยมีวัตถุประสงคแตกตางไปจากวัตถุประสงคตามที่กฎหมายกําหนดไว เชน การที่ผูบังคับบัญชา

แตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอยางรายแรงและมีคําสั่งลงโทษผูใตบังคับบัญชาโดยมีสาเหตุ

มาจากความขัดแยงสวนตัว 

(6) การกระทําที่มีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม เปนกรณีที่เจาหนาท่ี

ของรัฐออกคําสั ่งทางปกครองโดยขัดตอหลักความเสมอภาค มีความลําเอียง อคติ หรือใชความ

แตกตางในเรื่องของถิ่นกําเนิด เชื้อชาติ ภาษา เพศ อายุ สภาพทางกายภาพหรือสุขภาพความเชื่อทาง

ศาสนา ฐานะทางเศรษฐกิจและสังคม มาใชในการเลือกปฏิบัติใหแตกตางกันแกบุคคลที่มีสถานะทาง

กฎหมายและขอเท็จจริงอยางเดียวกัน โดยไมมีกฎหมายใหอํานาจไว ยกตัวอยางเชนการท่ี

คณะกรรมการพิจารณาการเลื่อนขั้นเงินเดือนและคาจาง พิจารณาใหขาราชการครูที่เปนกลุมเดียวกัน

กับผูฟองคดี ซ่ึงมีระดับคะแนนการประเมินการปฏิบัติงานของขาราชการตํ่ากวาผูฟองคดี ใหไดรับการ

 
60 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 696/2559. 
61 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 5/2563. 
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พิจารณาใหเลื่อนขั้นเงินเดือน 1 ขั้น สวนผูฟองคดีซึ่งมีผลคะแนนการประเมินประสิทธิภาพและ

ประสิทธิผลสูงกวาผูที่ไดรับการพิจารณาใหเลื่อน 1 ขั้น บางรายดังกลาว แตไดรับการพิจารณาให

เล่ือนข้ันเงินเดือน 0.5 ข้ัน กรณีจึงเปนการเลือกปฏิบัติท่ีไมเปนธรรมแกผูฟองคดี62 

(7) การกระทําที่มีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปน เปนกรณีที่กฎหมาย

ไดกําหนดขั้นตอนการปฏิบัติไวแลว เจาหนาที่จะทําการเพิ่มขั้นตอนตามอําเภอใจ เพื่อเพิ่มภาระให้

ประชาชนตองปฏิบัติมากกวาปกติไมได เชน การที่ผูถูกฟองคดีท่ี 3 ตรวจและประเมินผลงานทาง

วิชาการของผูฟองคดีโดยแจงใหผูฟองคดีปรับปรุงแกไขในครั้งท่ี 1 เมื่อผูฟองคดีไดดําเนินการปรับปรุง

แกไขและเสนอผลงานท่ีแกไขแลวตอผูถูกฟองคดีท่ี 3 ผูถูกฟองคดีท่ี 3 ก็ควรพิจารณาวาผลงานท่ีเสนอ

ดังกลาวไดแกไขไปตามขอสังเกตของผูถูกฟองคดีท่ี 3 หรือไม การที่ผูถูกฟองคดีท่ี 3มีมติใหผูฟองคดี

ปรับปรุงผลงานทางวิชาการใหมในครั้งท่ี 2 ในเรื่องอื่นอีกที่แตกตางจากเรื่องเดิมทั้งที่ไดพิจารณาเรื่อง

น้ันเสร็จไปแลว จึงเปนการกระทําท่ีมีลักษณะเปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเป็น63 

(8) การสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร กรณีนี้จะพิจารณาจากสิ่งที่ฝาย

ปกครองกําหนดใหประชาชนตองกระทําหรือละเวนการกระทํา วาจะทําใหประชาชนตองแบก

รับภาระดังกลาวจนเกินสมควรหรือไม 

(9) การใชดุลพินิจโดยมิชอบ เปนกรณีท่ีกฎหมายบัญญัติใหเจาหนาท่ีเลือกพิจารณา

ตัดสินใจวาจะใชอํานาจออกคําสั่งทางปกครอง หรือจะกระทําการอยางหนึ่งอยางใดตามที่กฎหมายได้

บัญญัติใหทางเลือกไวหรือไม เจาหนาที่จะตองใชดุลพินิจดังกลาวภายใตกฎหมายและมีเหตุผลรองรับ 

และไมอาจกระทําการโดยไมใชดุลพินิจทั ้งที ่กฎหมายกําหนดใหอํานาจในการใชดุลพินิจดวย 

ยกตัวอยางเชน ผูถูกฟองคดีมิไดกําหนดหลักเกณฑและกรอบในการใหคะแนนผูเขาสอบแขงขันภาค

ความเหมาะสมกับตําแหนง (ภาค ค) เพื่อใหเปนมาตรฐานเดียวกันไว ประกอบกับคณะกรรมการสอบ

ภาคความเหมาะสมกับตําแหนง (ภาค ค) ซ่ึงมีจํานวนมากถึง 20 ชุด หรือ 60 คนจึงสามารถใชดุลพินิจ

ในการใหคะแนนแกผูเขาสอบแขงขันไดอยางอิสระและเปดกวางตามดุลพินิจของกรรมการแตละชุด

หรือแตละคน เมื่อขอเท็จจริงปรากฏวา คณะกรรมการดังกลาวไดสอบถามผูเขาสอบแขงขันรวมทั้งผู

ฟองคดี เพียงประมาณคนละ 5 นาที โดยในสวนของผูฟองคดี คณะกรรมการไดถามเกี่ยวกับเรื่อง

 
62 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 170/2564. 
63 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 1490/2559. 
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ทั่วไป เชน ใหเลาประวัติการทํางาน ประวัติการศึกษาและสอบถามเกี่ยวกับคอมพิวเตอรแลวให้

คะแนนผูฟองคดี 70 คะแนน ซึ่งแตกตางจากผูสอบแขงขันรายอื่นเปนอยางมาก อีกทั้งผูถูกฟองคดี

มิไดแสดงพยานหลักฐานอื่นใดวามีขอเท็จจริงหรือเหตุผลใดที่ผูถูกฟองคดีใชในการพิจารณาใหคะแนน

ผูสอบแขงขันโดยแตกตางกันอยางมากดังกลาว กรณียอมไมมีเหตุผลที่จะรองรับการใชดุลพินิจในการ

ใหคะแนนดังกลาวไดอยางแจงชัด จึงมีลักษณะเปนการใชดุลพินิจตามอําเภอใจของคณะกรรมการ

สอบภาคความเหมาะสมกับตําแหนง (ภาค ค)64 

(4) เง่ือนไขในการฟองคดี 

การฟองคดีตอศาลปกครอง นอกจากจะตองพิจารณาเกี่ยวกับเรื่องเขตอํานาจศาล

แลวยังตองพิจารณาเกี่ยวกับเงื่อนไขในการฟองคดีดวย เนื่องจากจะตองมีการตรวจสอบความเปนผูมี

สิทธิฟองคดี เพ่ือปองกันการนําคดีมาฟองโดยผูท่ีไมเก่ียวของหรือย่ืนฟองคดีโดยไมจําเปน นอกจากน้ีผู้

ฟองคดีจะตองเปนผูที่ไดปฏิบัติตามเงื่อนไขในการฟองคดีทุกประการตามที่กฎหมายกําหนดซึ่งเงื่อนไข

ในการฟองคดีบางประการหากผูฟองคดีปฏิบัติไมถูกตองหรือไมครบถวนและเปนกรณีที่ไมสามารถ

แกไขใหถูกตองได ศาลก็อาจมีคําสั่งไมรับคําฟองของผูฟองคดีไวพิจารณา สําหรับเงื่อนไขในการฟ้อง

คดีขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีสําคัญ ๆ สามารถสรุปไดดังน้ี 

เงื ่อนไขประการแรก ความเปนผูมีสิทธิฟองคดี ตามมาตรา 42 วรรคหนึ่งแหง

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงบัญญัติวา 

“ผูใดไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิ

อาจหลีกเลี่ยงไดอันเนื่องจากการกระทําหรือการงดเวนการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที่ของรัฐหรือมีขอโตแยงเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง หรือกรณีอื่นใดที่อยูในเขตอํานาจศาล

ปกครองตามมาตรา 9 และการแกไขหรือบรรเทาความเดือดรอนหรือความเสียหายหรือยุติขอโตแยง

น้ัน ตองมีคําบังคับตามท่ีกําหนดในมาตรา 72 ผูน้ันมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง” 

จากบทบัญญัติดังกลาว สามารถแยกองคประกอบหรือเงื่อนไขของความเปนผูมี

สิทธิฟองคดีในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองไดเปนสองประการ คือ ผูฟองคดีจะตองเปนผู้

ที่ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงไดจากคําส่ัง

ทางปกครอง และการแกไขหรือบรรเทาความเดือดรอนหรือความเสียหาย ตองมีคําบังคับตามท่ี

 
64 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 155/2561. 
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กําหนดในมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) ซึ่งก็คือ การเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง เมื่อครบองคประกอบ

หรือเง่ือนไขท้ังสองประการดังกลาวแลว ผูฟองคดีจึงจะเปนผูมีสิทธิฟองคดี 

ทั้งน้ี มีขอพิจารณาเกี่ยวกับสิทธิฟองคดีปกครองหรือความเปนผูมีสิทธิฟองคดี

ปกครองกลาวเฉพาะในแงของตัวผูฟองคดี โดยอาจแบงการพิจารณาออกเปนสองชวงเวลา คือ ชวง

กอนที่จะมีการจัดตั้งศาลปกครอง และภายหลังจากที่มีการจัดตั้งศาลปกครอง โดยกอนที่จะมีการ

จัดตั้งศาลปกครองคดีปกครองซึ่งเปนคดีพิพาทระหวางฝายปกครองกับประชาชนจะอยูในอํานาจ

พิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม สวนเกณฑการพิจารณาเกี่ยวกับสิทธิฟองคดีปกครองในขณะน้ัน

ยอมเปนไปตามท่ีบัญญัติไวในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาตรา 55 ซึ่งบัญญัติวา “เมื่อมี

ขอโตแยงเกิดข้ึนเกี่ยวกับสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลใดตามกฎหมายแพง หรือบุคคลใดจะตองใชสิทธิ

ทางศาล บุคคลนั้นชอบที่จะเสนอคดีของตนตอศาลสวนแพงที่มีเขตอํานาจไดตามบทบัญญัติแหง

กฎหมายแพงและประมวลกฎหมายนี้” ถาหากพิจารณาตามแนวคําพิพากษาของศาลฎีกาในอดีตจะ

พบวา ไมไดมีการแบงแยกคดีพิพาทระหวางฝายปกครองกับประชาชนซึ่งเปนคดีปกครองออกจากคดี

แพงทั่วไปที่ใชกฎหมายเอกชนเปนหลัก ดังนั้น หากประชาชนมีความประสงคที่จะฟองคดีปกครอง 

กรณีจึงตองยื่นฟองตอศาลยุติธรรม และศาลจะพิจารณาสิทธิการฟองคดีปกครองในฐานะที่เปนสิทธิ

อยางหนึ่งในทางแพง ตามมาตรา 55 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง กลาวคือ พิจารณา

วาการกระทําทางปกครองของฝายปกครองเปนการโตแยงสิทธิของผูฟองคดีหรือไม่65  

ตอมาเมื่อไดมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้น ทําใหศาลปกครองเปนศาลที่มีเขตอํานาจ

พิจารณาพิพากษาคดีปกครองตามที่กฎหมายบัญญัติ ซึ่งไดมีการตราพระราชบัญญัติจัดตั ้งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยมีบทบัญญัติเฉพาะเกี่ยวกับหลักเกณฑความเปน

ผูมีสิทธิฟองคดี ตามมาตรา 42 วรรคหนึ่งที่บัญญัติวา “ผูใดไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรือ

อาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได...” เม่ือพิจารณาถอยคําของบทบัญญัติดังกลาวจะ

เห็นไดวา ศาลปกครองใชเกณฑความเปนผูมีสิทธิฟองคดีอยางกวาง กลาวคือ เปนการนําเอาเกณฑ 

“ประโยชนเกี่ยวของหรือสวนไดเสีย” มาใชพิจารณาวาผูฟองคดีเปนผูมีสิทธิฟองคดีหรือไม ซึ่งเกณฑ

ประโยชนเกี ่ยวของหรือสวนไดเสียดังกลาว นาจะมีที ่มาจากบทบัญญัติในพระราชบัญญัติ

 
65 กมลชัย รัตนสกาววงศ์. "อํานาจฟ้องคดีปกครอง." (2530) วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, เล่ม 3, 2530, 

หน้า 72, 80. 
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คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 (แกไขเพิ ่มเติมถึง ฉบับท่ี 3 พ.ศ. 2534 กอนมีการยกเลิก

คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา ฉบับท่ี 4 พ.ศ. 2542) 

มาตรา 19 วรรคหนึ่ง ซึ่งบัญญัติวา “เรื่องรองทุกขที่คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจะรับไวพิจารณา

ไดตองมีลักษณะดังตอไปน้ี (1) เปนเรื่องที่ผูรองทุกขไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะ

เดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได...”จะเห็นไดวา เกณฑในการพิจารณารับเรื่องรองทุกข

ของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขกับเกณฑความเปนผูมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองมีลักษณะ

ทํานองเดียวกัน คือ พิจารณาโดยใชเกณฑประโยชนเกี่ยวของหรือสวนไดเสีย สําหรับเหตุผลที่สําคัญ

ในการบัญญัติใหศาลปกครองใชเกณฑความเปนผูมีประโยชนเกี่ยวของหรือสวนไดเสียมาใชพิจารณา

ความเปนผูมีสิทธิฟองคดีนั้น ก็เพื่อไมใหสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองถูกจํากัดมากจนเกินไป เนื่องจาก

หากใชเกณฑการถูกโตแยงสิทธิหรือกระทบสิทธิเชนเดียวกับคดีแพงมาใชในคดีปกครองอาจจะทําให้

สิทธิของประชาชนที่จะฟองคดีเพื ่อขอใหตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทาง

ปกครองแคบลงไป66 อยางไรก็ดี การพิจารณาเกี่ยวกับขอบเขตหรือระดับของประโยชนเกี่ยวของหรือ

สวนไดเสียก็มีความยืดหยุนตามแตลักษณะของคดีในแตละประเภทคดีที่นํามาฟองตอศาล67 แต

จะตองไมถึงขนาดเปนการฟองคดีโดยบุคคลใดก็ได (action popularis) แมบุคคลนั้นจะมิไดมี

ประโยชนเกี่ยวของหรือสวนไดเสียเลยก็ตาม ซึ่งจะทําใหเกิดการฟองคดีมากจนเกินความจําเปนและ

เปนการสรางภาระใหแกศาล อยางไรก็ตาม การพิจารณาสิทธิการฟองคดีโดยใชเกณฑประโยชน

เกี่ยวของหรือสวนไดเสียดังกลาวไมไดใชเปนเกณฑการพิจารณาในคดีปกครองทุกประเภท เนื่องจาก

เมื่อพิจารณาบทบัญญัติมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งไดบัญญัติตอไปวา “หรือมีขอโตแยงเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง” แสดงวา

ในคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองยังคงใชเกณฑการถูกโตแยงสิทธิในลักษณะเดียวกันกับการถูก

โตแยงสิทธิในทางแพง นอกจากนี้ยังรวมถึงคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยาง

อื่นของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองฯ ดวย เนื่องจากคดีประเภทนี้จะตองมีการชดใชคาเสียหายเปนเงิน ใหสงมอบ

 
66 บุญอนันต์ วรรณพานิชย์. "ประเภทคดีปกครองและผู้มีสิทธิฟ้องคดีปกครองแต่ละประเภท." ใน รวมบทความทางวิชาการ 

เล่ม 3:กฎหมายปกครอง ภาควิธีสบัญญัติ และกฎหมายอื่นๆ, สํานักงานศาลปกครอง, โรงพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2548, 

หน้า 42. 
67 เรื่องเดียวกัน. หน้า 42 
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ทรัพยสิน ใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการ กรณีจึงตองพิจารณาจากสิทธิหนาที่ตามที่กฎหมาย

บัญญัติรับรองไวเชนกัน 

เงื่อนไขประการที่สอง การปฏิบัติตามขั้นตอนหรือวิธีการสําหรับการแกไขความ

เดือดรอนหรือเสียหายตามที่กฎหมายกําหนดกอนนําคดีมาฟองตอศาล เงื่อนไขประการนี้บัญญัติไวใน

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 42 วรรคสอง วา 

“ในกรณีที่มีกฎหมายกําหนดขั้นตอนหรือวิธีการสําหรับการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายในเรื่อง

ใดไวโดยเฉพาะ การฟองคดีปกครองในเรื่องนั้นจะกระทําไดตอเมื่อมีการดําเนินการตามขั้นตอนและ

วิธีการดังกลาว และไดมีการสั่งการตามกฎหมายนั้น หรือมิไดมีการสั่งการภายในเวลาอันสมควร หรือ

ภายในเวลาที่กฎหมายนั้นกําหนด” การบังคับใชเงื่อนไขดังกลาวสวนใหญจะพบในคดีฟองขอใหเพิก

ถอนคําสั่งทางปกครองซึ่งตองมีการอุทธรณหรือรองทุกขตามขั้นตอนหรือวิธีการที่กฎหมายกําหนด

กอน เพื่อเปนการเปดโอกาสใหฝายปกครองไดพิจารณาทบทวนความชอบดวยกฎหมายและความ

เหมาะสมของคําส่ังทางปกครองกอนท่ีผูฟองคดีจะฟองคดีตอศาล จากบทบัญญัติของมาตรา 42 วรรค

สอง ขางตน จะเห็นไดวาการฟองคดีปกครองของไทยใชระบบการอุทธรณแบบบังคับ กลาวคือ เมื่อมี

กฎหมายบัญญัติใหตองอุทธรณหรือรองทุกข หรือมีขั้นตอนหรือวิธีการอื่นใดในลักษณะเดียวกันท่ี

กฎหมายกําหนดใหตองดําเนินการ ผูฟองคดีจะตองดําเนินการตามขั้นตอนหรือวิธีการดังกล่าว

จนกระทั่งไดมีการวินิจฉัยสั่งการ หรือมิไดมีการวินิจฉัยสั่งการภายในระยะเวลาอันสมควรกอนนําคดี

มาฟองตอศาล หากมิไดมีการปฏิบัติดังเชนวานั้นแลวนําคดีมาฟองตอศาล ศาลก็อาจมีคําสั่งไมรับคํา

ฟองไวพิจารณา สําหรับปญหาที่มักจะพบไดอยูเสมอ คือ ผูฟองคดีไดยื่นอุทธรณหรือรองทุกขไปแลว 

แตผูที่มีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณหรือรองทุกขยังพิจารณาไมแลวเสร็จ จนกระทั่งพนระยะเวลา

ท่ีใหพิจารณาอุทธรณหรือรองทุกข ผูฟองคดียังไมไดรับแจงผลการพิจารณา ซึ่งตามแนวคําวินิจฉัยของ

ศาลปกครองนั้นถือวาวันที่ครบกําหนดระยะเวลาพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณหรือรองทุกขดังกลาวเปน

วันที่ผูฟองคดีไดดําเนินการตามขั้นตอนหรือวิธีการสําหรับการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายแลว 

และผูฟองคดีสามารถใชสิทธิฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองไดตั้งแตวันถัดจากวันครบกําหนด

ดังกลาวแตเนื่องจากผูฟองคดีมักจะไมทราบวันที่ครบกําหนดระยะเวลาพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณหรือ

รองทุกข ซึ่งจะตองพิจารณาจากกฎหมายเฉพาะ หรือกรณีที่ไมมีกฎหมายเฉพาะก็จะตองพิจารณา

ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือแมกระทั่งตามแนวคําวินิจฉัยของ
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ศาลปกครองสภาพปญหาดังกลาวทําใหประชาชนนําคําสั่งทางปกครองชั้นตนมาฟองเมื่อพนกําหนด

ระยะเวลาการฟองคดีเปนจํานวนมาก นอกจากน้ี แมฝายปกครองจะไดมีการวินิจฉัยอุทธรณหรือรอง

ทุกขแลวก็ตามแตสวนใหญคําวินิจฉัยอุทธรณหรือรองทุกขก็มักจะมีผลไมแตกตางไปจากคําสั่งทาง

ปกครองชั้นตนจึงทําใหเกิดคําถามเกี่ยวกับความเหมาะสมและประสิทธิภาพของระบบการอุทธรณ์

คําสั่งทางปกครองแบบบังคับอันเปนเงื่อนไขสําคัญที่ศาลปกครองจะรับคําฟองในคดีฟองขอใหเพิก

ถอนคําส่ังทางปกครองไวพิจารณาพิพากษา 

มีขอสังเกตวา มาตรา 42 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดถูกนําไปใชบังคับกับคดีประเภทอ่ืนนอกจากคดีฟองขอใหเพิกถอน

คําสั่งทางปกครองดวย68 เชน ในคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที ่ของรัฐตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) ยกตัวอยาง คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 

92/2565 ที่วินิจฉัยวาเมื่อผูฟองคดีเปนรัฐวิสาหกิจ พิพาทกับผูถูกฟองคดีซึ่งเปนสวนราชการ จึงเปน

กรณีที่สวนราชการหนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ มีขอโตแยงเกิดขึ้นเกี่ยวกับการกระทําละเมิดอัน

เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย อันเปนขอพิพาทตามขอ 6.2 ของมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันท่ี 12 

ธันวาคม 2549 แจงตามหนังสือ ท่ี นร 0505/ว 184 ลงวันท่ี 14 ธันวาคม 2549 เรื่อง การปรับปรุง

มติคณะรัฐมนตรีเรื่องการดําเนินคดีอาญา คดีแพง และคดีปกครอง ผูฟองคดีจึงตองสงเรื่องที่มีขอ

พิพาทเรียกรองไปยังสํานักงานอัยการสูงสุดภายในอายุความ เพื ่อพิจารณาเสนอคณะกรรมการ

พิจารณาชี้ขาดการยุติในการดําเนินคดีตอไป ตามขอ 6.2 ของมติดังกลาว อันเปนขั้นตอนและวิธีการ

แกไขความเดือดรอนหรือเสียหายที่มีกฎหมายกําหนดไวโดยเฉพาะในการดําเนินการยุติขอพิพาท

ระหวางสวนราชการหนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ เมื่อไมปรากฏขอเท็จจริงวา ผูฟองคดีได

ดําเนินการตามขั้นตอนและวิธีการดังกลาวกอนยื่นฟองคดีตอศาล จึงเปนกรณีที่ผูฟองคดียังไมได้

ดําเนินการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายในเรื่องดังกลาวตามขั้นตอนหรือวิธีการท่ีกฎหมายกําหนด

ไว ศาลปกครองจึงไมอาจรับคําฟองนี้ไวพิจารณาได ตามมาตรา 42 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติ

จัดต้ังศาลปกครองฯ 

 
68 วิชญ์วิสิฐ ภูวนารถศิรางกูร. ปัญหาขอบเขตอํานาจของศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับให้กระทําการในคดีฟ้องขอให้

เพิกถอนคําสั่งทางปกครอง. 2564, มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,์ หน้า 34. 
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เงื ่อนไขประการที่สาม เกี ่ยวกับระยะเวลาการฟองคดีขอใหเพิกถอนคําสั่งทาง

ปกครองโดยหลักระยะเวลาการฟองคดีตอศาลปกครองจะเปนไปตามกฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง เวนแตจะมีกฎหมายในเรื่องใดกําหนดระยะเวลาการฟองคดี

ขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองไวโดยเฉพาะ ก็ใหเปนไปตามบทบัญญัตินั้น สําหรับระยะเวลาท่ี

กําหนดไวในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 49 ซ่ึง

บัญญัติวา “การฟองคดีปกครองจะตองยื่นฟองภายในเกาสิบวันนับแตวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการ

ฟองคดี หรือนับแตวันที่พนกําหนดเกาสิบวันนับแตวันที่ผูฟองคดีไดมีหนังสือรองขอตอหนวยงานทาง

ปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐเพื่อใหปฏิบัติหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดและไมไดรับหนังสือชี้แจงจาก

หนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐหรือไดรับแตเปนคําชี้แจงที่ผูฟองคดีเห็นวาไมมีเหตุผล 

แลวแตกรณี เวนแตจะมีบทกฎหมายเฉพาะกําหนดไวเปนอยางอ่ืน” 

บทบัญญัติดังกลาวไดมีการบัญญัติเกี่ยวกับระยะเวลาการฟองคดีปกครองไวสอง

ประเภทคดี คือ ประเภทแรก คดีฟองขอใหเพิกถอนกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือการฟองเกี่ยวกับการ

กระทําอื่นใด ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) และประเภทที่สอง คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทาง

ปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ี

ดังกลาวลาชาเกินสมควร ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) ทั้งน้ี สําหรับระยะเวลาการฟองขอใหเพิกถอน

คําสั่งทางปกครอง ผูฟองคดีจะตองยื่นฟองคดีตอศาลภายในเกาสิบวันนับแตวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุ

แหงการฟองคดี หากเปนคําส่ังทางปกครองก็จะเริ่มนับต้ังแตวันท่ีผูฟองคดีไดรับแจงคําส่ังทางปกครอง 

แตถาหากผูฟองคดีไมไดเปนคูกรณีในคําสั่งทางปกครองที่จะไดรับแจงคําสั่งดังกลาวแตเปนผูที่ไดรับ

ความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงไดจากคําสั่งทาง

ปกครอง กรณีจึงตองพิจารณาจากเหตุอื่นที่แสดงใหเห็นวาผูฟองคดีไดรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟอง

คดีน้ัน 

เงื่อนไขในการฟองคดีขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองขางตนเปนเงื่อนไขสําคัญท่ี

ศาลใชในการพิจารณาวาจะสามารถรับคําฟองของผูฟองคดีไวพิจารณาพิพากษาไดหรือไม อยางไรก็

ตามยังมีเงื่อนไขในการฟองคดีประการอื่นอีกที่ศาลจะตองพิจารณาวาสามารถรับคําฟองของผูฟองคดี

ไวพิจารณาพิพากษาไดหรือไม เชน ความครบถวนสมบูรณของคําฟอง การฟองซอน การดําเนิน

กระบวนพิจารณาซ้ํา หรือการฟองซ้ํา เปนต้น 
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(5) วิธีการช่ัวคราวกอนการพิพากษา 

เนื่องจากการฟองคดีขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองไมเปนเหตุใหทุเลาการบังคับ

ตามคําส่ังทางปกครอง เวนแตศาลจะมีคําส่ังใหทุเลาการบังคับตามคําส่ังทางปกครอง69 ดังน้ัน 

หากศาลรับคําฟองของผูฟองคดีไวพิจารณาพิพากษาแลว ผูฟองคดีประสงคจะ

ไมใหคําสั่งทางปกครองมีผลใชบังคับในระหวางการพิจารณาคดีของศาล ผูฟองคดีสามารถยื่นคําขอ

เพื่อใหศาลมีคําสั่งดังกลาวไดสําหรับการพิจารณาคําขอทุเลาการบังคับตามคําสั่งทางปกครองซ่ึง

รวมถึงกฎดวยนั้น มีหลักเกณฑที่ศาลจะใชในการพิจารณาวา สมควรที่ศาลจะมีคําสั่งทุเลาการบังคับ

ตามคําสั่งทางปกครองไวเปนการชั่วคราวกอนการพิพากษาหรือไม โดยระเบียบของที่ประชุมใหญตุลา

การในศาลปกครองสูงสุดวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 72 วรรคสาม กําหนดวา 

“ในกรณีที่ศาลเห็นวากฎหรือคําสั่งทางปกครองที่เปนเหตุแหงการฟองคดีนั้นนาจะ

ไมชอบดวยกฎหมาย และการใหกฎหรือคําสั่งทางปกครองดังกลาวมีผลใชบังคับตอไปจะทําใหเกิด

ความเสียหายอยางรายแรงที่ยากแกการเยียวยาแกไขในภายหลัง ทั้งการทุเลาการบังคับตามกฎหรือ

คําสั่งทางปกครองนั้นไมเปนอุปสรรคแกการบริหารงานของรัฐหรือแกบริการสาธารณะ ศาลมีอํานาจ

ส่ังทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําส่ังทางปกครองไดตามท่ีเห็นสมควร” 

หลักเกณฑที ่ศาลใชในการพิจารณาเพื่อมีคําสั ่งทุเลาการบังคับตามคําสั ่งทาง

ปกครองมีอยู 3 ประการประกอบกัน คือ (1) ศาลเห็นวาคําสั่งทางปกครองที่เปนเหตุแหงการฟองคดี

นั้นนาจะไมชอบดวยกฎหมาย (2) การใหคําสั่งทางปกครองดังกลาวมีผลใชบังคับตอไปจะทําใหเกิด

ความเสียหายอยางรายแรงที่ยากแกการเยียวยาแกไขในภายหลัง และ (3) การทุเลาการบังคับตาม

คําสั่งทางปกครองไมเปนอุปสรรคแกการบริหารงานของรัฐหรือแกบริการสาธารณะ ทั้งน้ี ศาลจะตอง

พิจารณาใหไดหลักเกณฑครบทั้งสามประการดังกลาวจึงจะสามารถมีคําสั่งทุเลาการบังคับตามคําส่ัง

 
69 ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ. 2543 ข้อ 69 วรรคหนึ่ง การ

ฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อขอให้เพิกถอนกฎหรือคําสั่งทางปกครองไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองนั้น เว้น

แต่ศาลจะมีคําสั่งเป็นอย่างอื่น 

วรรคสอง ผู้ฟ้องคดีอาจขอมาในคําฟ้องหรือยื่นคําขอในเวลาใด ๆ ก่อนศาลจะพิพากษาหรือมีคําสั่งชี้ขาดคดี เพื่อขอให้ศาลมี

คําสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง อันจะมีผลเป็นการชะลอหรือระงับการบังคับตามผลของกฎหรือคําสั่งทางปกครอง

ไว้เป็นการชั่วคราว และวรรคสาม คําขอของผู้ฟ้องคดีตามวรรคสอง ต้องแสดงให้เห็นอย่างชัดแจ้งว่าประสงค์จะขอทุเลาการบังคับตาม

กฎหรือคําสั่งทางปกครองใด และการให้กฎหรือคําสั่งดังกล่าวมีผลบังคับต่อไป จะทําให้เกิดความเสียหายที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขใน

ภายหลังอย่างไร. 
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ทางปกครองไวเปนการชั่วคราวกอนพิพากษาได นอกจากน้ี มีขอสังเกตวา ในคดีฟองขอใหเพิกถอน

กฎหรือคําสั ่งทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ประกอบมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) แหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ผูฟองคดีจะตองขอทุเลา

การบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองเทานั้น ไมอาจใชวิธียื่นคําขอใหศาลมีคําสั่งกําหนดมาตรการ

หรือวิธีการคุมครองอยางใด ๆ เพ่ือบรรเทาทุกขช่ัวคราวกอนการพิพากษาได70 

มีขอพิจารณาเกี่ยวกับคําสั่งทางปกครองที่มีผลเปนการปฏิเสธการกอตั้งสิทธิหรือ

คําสั่งทางปกครองที่ปฏิเสธคําขอใหออกคําสั่งทางปกครอง ซึ่งผูฟองคดีไดยื ่นฟองขอใหศาลมีคํา

พิพากษาเพิกถอนคําสั่งปฏิเสธดังกลาว และมีคําขอใหทุเลาการบังคับตามคําสั่งมาดวยนั้นศาลจะ

พิจารณาคําขอทุเลาการบังคับตามคําส่ังทางปกครองขางตนเชนเดียวกับคําส่ังทางปกครองประเภทอ่ืน

หรือไม เนื่องจากกรณีนี้ผูฟองคดียังไมเคยไดรับประโยชนหรือมีสิทธิอยางหนึ่งอยางใดจากคําสั่งทาง

ปกครองมากอน หากศาลมีคําสั่งทุเลาการบังคับตามคําสั่งที่ปฏิเสธคําขอ จะมีผลใหผูฟองคดีไดรับ

ประโยชนหรือมีสิทธิอยางหนึ่งอยางใดจากคําสั่งทางปกครองในระหวางการพิจารณาคดีของศาล

หรือไม สําหรับในทางทฤษฎีแลว หากศาลมีคําสั่งทุเลาการบังคับตามคําสั่งทางปกครองท่ีปฏิเสธคําขอ 

(décision de refuse) ก็จะมีผลกลับกลายเปนวาศาลไดมีคําสั่งใหฝายปกครองไปพิจารณาคําขอและ

ออกคําสั่งตามคําขอของผูฟองคดี ซึ่งจะทําใหเกิดผลในทางตรงกันขามวาแมศาลจะยังไมไดวินิจฉัย

ความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองในทางเนื้อหา แตผูฟองคดีก็จะไดรับคําสั่งทางปกครอง

ตามคําขอไปแลว ดังนั้น ศาลจึงไมสมควรมีคําสั่งทุเลาการบังคับตามคําสั่งทางปกครองดังกลาว โดยมี

เหตุผลสนับสนุนสองประการ71 ประการแรก หากศาลมีคําสั่งทุเลาการบังคับตามคําสั่งทางปกครองไว้

เปนการชั่วคราวกอนการพิพากษา จะมีผลเทากับเปนการสั่งใหฝายปกครองตองกระทําในสิ่งที่ฝาย

ปกครองปฏิเสธ และประการที่สอง แมวาคําสั่งที่ปฏิเสธคําขอของผูฟองคดีจะมีสถานะเปนคําสั่งทาง

ปกครองก็ตาม แตก็ไมทําใหสิทธิหรือหนาที ่ของผู ฟองคดีที ่มีหรือไมมีอยู กอนถูกคําสั ่งปฏิเสธ

เปลี่ยนแปลงไปแตอยางใด (décision ne modifiant pas la situation juridique antérieure)

อยางไรก็ดี เหตุผลประการที่สองดังกลาว หากตีความกลับกันก็จะมีผลวา หากคําสั่งทางปกครองท่ี

 
70 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คบ. 108/2560. 
71 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ. "วิธีพิจารณาคดีปกครองในฝรั่งเศส." โครงการฝึกอบรมนิติกร หลักสูตรหลักกฎหมายปกครอง: วิธีส

บัญญัต,ิ ห้องประชุมใหญ่ สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 22-27 สิงหาคม 2530, หน้า 728. 
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ปฏิเสธคําขอของผูฟองคดีนั้น กอใหเกิดความเคลื่อนไหวหรือเปลี่ยนแปลงตอสถานภาพของสิทธิ

หนาท่ีของผูฟองคดีท่ีมีอยูกอนย่ืนคําขอ ศาลก็อาจมีคําส่ังใหทุเลาการบังคับตามคําส่ังทางปกครองได้ 

สําหรับในทางปฏิบัติ ศาลปกครองไดมีคําวินิจฉัยที่สอดคลองกับหลักการในทาง

ทฤษฎีขางตน ยกตัวอยางแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองที่มีคําสั่งเกี่ยวกับคําขอทุเลาการบังคับตาม

คําสั่งทางปกครองซึ่งเปนการปฏิเสธการกอตั้งสิทธิหรือปฏิเสธคําขอใหออกคําสั่งทางปกครอง เช่น

กรณีที่ศาลวินิจฉัยวา หากศาลมีคําสั่งทุเลาการบังคับตามคําสั่งของผูถูกฟองคดีท่ี 1 ที่ไมอนุญาตใหทํา

การประมงพาณิชยใหกับเรือประมงที่มีชื่อผูฟองคดีเปนผูถือกรรมสิทธิ์ตามความประสงคของผูฟองคดี

กรณียอมมีผลเทากับเปนการอนุญาตใหผูฟองคดีทําการประมงพาณิชยโดยปริยาย อันถือเปนดุลพินิจ

โดยแทของฝายปกครองที่จําตองวินิจฉัยถึงความเหมาะสมและความชอบดวยกฎหมายของเงื่อนไข

ประการอื่น ๆ ในการพิจารณาอนุญาตใหแกผูฟองคดีในภายหลังตอไป จึงมีคําสั่งไมรับคําของผูฟอง

คดี72 และกรณีที่ศาลวินิจฉัยวา หากศาลมีคําสั่งทุเลาการบังคับตามคําสั่งของผูถูกฟองคดีท่ี 3 และคํา

วินิจฉัยอุทธรณของผูถูกฟองคดีท่ี 4 ที่ไมออกหนังสือรับรองเพื่อประกอบการยื่นขอรับใบอนุญาตใช

เรือประมงใหแกผูฟองคดี กรณียอมมีผลเทากับเปนการออกหนังสือรับรองดังกลาวใหแกผูฟองคดีโดย

ปริยายอันถือเปนดุลพินิจของฝายปกครองที่จําตองวินิจฉัยถึงความเหมาะสมและความชอบดวย

กฎหมายของเง่ือนไขประการอ่ืน ๆ ประกอบดวย73 เปนตน 

(6) คําพิพากษา 

คําพิพากษาของศาลปกครองมีรายการตามที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 69 วรรคหน่ึง ซ่ึงบัญญัติวา 

“คําพิพากษาหรือคําส่ังช้ีขาดคดีปกครองของศาลปกครองอยางนอยตองระบุ 

(1) ช่ือผูย่ืนคําฟอง 

(2) หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเปนเหตุแหงการฟองคดี 

(3) เหตุแหงการฟองคดี 

(4) ขอเท็จจริงของเร่ืองท่ีฟอง 

(5) เหตุผลแหงคําวินิจฉัย 

 
72 คําสั่งเกี่ยวกับวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา ศาลปกครองเพชรบุรี คดีหมายเลขแดงที ่180/2564. 
73 คําสั่งเกี่ยวกับวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา ศาลปกครองสงขลา คดีหมายเลขดําที ่197/2563. 
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(6) คําวินิจฉัยของศาลในประเด็นแหงคดี 

(7) คําบังคับ ถามี โดยใหระบุหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่ตอง

ปฏิบัติตามคําบังคับไวดวย 

(8) ขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษา ถ้า

มี” 

วรรคสอง บัญญัติวา “คําพิพากษาหรือคําสั่งตามวรรคหนึ่งตองลงลายมือชื่อของ

ตุลาการศาลปกครองที่นั่งพิจารณาและพิพากษาคดีหรือมีคําสั่งนั้น ถาตุลาการศาลปกครองคนใดมี

เหตุจําเปนไมสามารถลงลายมือชื่อได ใหอธิบดีศาลปกครองชั้นตนหรือประธานศาลปกครองสูงสุด

แลวแตกรณี จดแจงเหตุดังกลาวไวในคําพิพากษาหรือคําส่ังน้ันดวย” 

คําพิพากษาของศาลปกครองตองมีรายการอยางนอยตามที่ระบุไวในกฎหมาย

ตั้งแต (1) ชื่อผูยื่นคําฟอง หมายถึง คูกรณีฝายที่เปนผูฟองคดี โดยไมไดหมายความรวมถึงผูที่ไดรับ

มอบอํานาจใหมาย่ืนคําฟองหรือใหดําเนินคดีแทนดวย เน่ืองจากผูรับมอบอํานาจดังกลาวไมใชตัวความ

เอง (2) หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่เปนเหตุแหงการฟองคดี คือ คูกรณีฝายที่เปนผู

ถูกฟองคดี อยางไรก็ตาม ไมไดมีเพียงแตเฉพาะหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐเทานั้นท่ี

เปนผูถูกฟองคดี หากแตเอกชนก็เปนผูถูกฟองคดีไดเชนกัน74 เชน คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทาง

ปกครอง ที่หนวยงานทางปกครองฟองเรียกคาเสียหายจากเอกชนกรณีผิดสัญญาจาง เปนตนสําหรับ

ในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง โดยหลักแลวจะตองเปนการฟองเจาหนาที่ของรัฐผูออก

คําสั่งทางปกครอง และจะตองเปนการฟองตอตําแหนงของเจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครองมิใชฟ้อง

ชื่อบุคคลผูดํารงตําแหนงดังกลาว หากมีการฟองชื่อของเจาหนาที่ของรัฐผูนั้นมา ศาลมีอํานาจสั่งใหผู้

ฟองคดีแกไขคําฟองหรือมีคําสั่งกําหนดชื่อของผูถูกฟองคดีใหถูกตองได นอกจากชื่อผูฟองคดีและผูถูก

ฟองคดีตาม (1) และ (2) แลว ยังอาจมีชื่อของบุคคล หนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐซ่ึง

เขามาเปนคูกรณีดวยการรองสอด ไมวาจะโดยความสมัครใจเอง หรือโดยถูกคําสั่งศาลเรียกเขามาใน

คดีซึ่งจะตองมีการระบุชื่อผูรองสอดไวในคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลดวยเชนกัน (3) เหตุแหงการ

ฟองคดีหมายถึง ตนเหตุอันเปนที่มาของความเดือดรอนหรือเสียหาย สําหรับคดีฟองขอใหเพิกถอน

 
74 ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ข้อ 32 วรรคสอง ใน

กรณีที่ผู้ถูกฟ้องคดีมิใช่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐให้ระบุชื่อและที่อยู่ของบุคคลซึ่งเป็นผู้ถูกฟ้องคดีไว้ด้วย. 
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คําสั่งทางปกครอง เหตุแหงการฟองคดีก็คือคําสั่งทางปกครองซึ่งเปนวัตถุแหงคดีที่ฟองขอใหเพิกถอน

นอกจากน้ี ยังอาจหมายความรวมถึงที่มาและเหตุผลในการออกคําสั่งทางปกครองดังกลาวดวย (4) 

ขอเท็จจริงของเรื่องที่ฟอง หมายถึง เหตุการณที่เกิดขึ้น เรื่องราวความเปนมาของความเดือดรอนหรือ

เสียหาย การดําเนินการตาง ๆ ที่คูกรณีไดทํามา ซึ่งคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองสวนใหญ่

จะมีขอเท็จจริงปรากฏอยูในรูปของหนังสือราชการหรือของเอกชนที่ไดมีการโตตอบกันหรือการให

ความเห็นภายในหนวยงาน คําสั่ง รายงานการสอบสวน รายงานการประชุม หรือคําวินิจฉัยอุทธรณ์ 

เปนตน ศาลจะทําการสรุปขอเท็จจริงดังกลาวไวในคําพิพากษาหรือคําสั่งด้วย (5) เหตุผลแหงคํา

วินิจฉัย สวนนี้เปนสวนที่มีความสําคัญเนื่องจากเปนขอสนับสนุนคําวินิจฉัย ซึ่งตองมีการระบุเหตุ

ผลตาง ๆ ไวในคําพิพากษาหรือคําสั่งนั้นเสมอ และเหตุผลนี้เองที่คูกรณีอาจใชประกอบการพิจารณา

สําหรับย่ืนอุทธรณในกรณีท่ีไมเห็นดวยกับคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครองช้ันต้น (6) คําวินิจฉัย

ของศาลในประเด็นแหงคดี ในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ศาลมักจะกําหนดประเด็นท่ี

เปนเนื้อหาแหงคดีวา คําสั่งทางปกครองชอบดวยกฎหมายหรือไม โดยอาจมีประเด็นหรือปญหาท่ี

จะตองวินิจฉัยกอนหรือไมก็ได ทั้งน้ี เมื่อศาลไดพิจารณาในเนื้อหาแหงคดีแลวก็จะทําการวินิจฉัยวา 

คําสั่งทางปกครองนั้นชอบดวยกฎหมายหรือไม คําวินิจฉัยในสวนนี้ยังไมใชคําบังคับของศาล (7) คํา

บังคับ ถามี โดยใหระบุหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีตองปฏิบัติตามคําบังคับไวดวยคํา

บังคับของศาลปกครองจะเขียนรวมอยูในตัวคําพิพากษา โดยจะปรากฏอยูตอนทายของคําพิพากษาซ่ึง

เจาหนี้ตามคําพิพากษาไมตองรองขอใหศาลออกคําบังคับอีก คดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง

ศาลมีอํานาจกําหนดคําบังคับไดตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) คือ การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองและ

ศาลสามารถกําหนดใหการเพิกถอนมีผลยอนหลังหรือไมยอนหลังหรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะใด

ขณะหนึ่งก็ไดตามมาตรา 72 วรรคสอง อยางไรก็ตาม กฎหมายใชคําวา ถามี คือ เปนกรณีที่ศาลตอง

กําหนดคําบังคับจึงมีการระบุไว แตถาหากศาลไมจําตองกําหนดคําบังคับไมวาดวยเหตุใด เชนในกรณี

ที่ศาลพิพากษายกฟองหรือมีคําสั่งจําหนายคดี ก็ไมจําตองมีการกําหนดคําบังคับแตอยางใดสวนการ

ระบุชื่อหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่ตองปฏิบัติตามคําบังคับ ซึ่งตองหมายความ

รวมถึงคูกรณีฝายที่เปนเอกชนดวย เพราะเอกชนก็สามารถเปนผูที่ตองปฏิบัติตามคําบังคับของศาลได้

เชนเดียวกัน แตมีขอพิจารณาวาคําบังคับของศาลที่เพิกถอนคําสั่งทางปกครองยอมมีผลเปนการเพิก

ถอนคําสั่งนั้นไปในตัว โดยไมตองมีการบังคับคดีแตอยางใด ดังนั้น การระบุชื่อผูที่ตองปฏิบัติตามคํา
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บังคับในกรณีนี้จึงเปนเพียงการระบุชื่อของเจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครองที่ถูกเพิกถอนเทาน้ัน 

ไมใชผูที่ตองปฏิบัติตามคําบังคับ และ (8) ขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการใหเปนไป

ตามคําพิพากษา ถามี ขอสังเกตฯ ดังกลาว ถือเปนลักษณะพิเศษของคําพิพากษาของศาลปกครองท่ี

ศาลสามารถระบุขอเสนอแนะหรือคําแนะนําเกี่ยวกับการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษาให้แก่

คูกรณีเพื่อปฏิบัติได อยางไรก็ตาม กฎหมายใชคําวา “ถามี” คือ ศาลมีดุลพินิจที่จะระบุขอสังเกตฯ ใน

คําพิพากษาหรือไมก็ได ถาหากมี การระบุก็จะระบุไวตอทายจากคําบังคับ 

(7) การกําหนดคําบังคับ 

อํานาจในการกําหนดคําบังคับของศาลปกครอง มีบัญญัติไวโดยเฉพาะตาม

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงบัญญัติไวดังน้ี 

มาตรา 72 วรรคหนึ่ง บัญญัติวา “ในการพิพากษาคดี ศาลปกครองมีอํานาจ

กําหนดคําบังคับอยางหน่ึงอยางใด ดังตอไปน้ี 

(1) สั่งใหเพิกถอนกฎหรือคําสั่งหรือสั่งหามการกระทําทั้งหมดหรือบางสวนในกรณี

ที่มีการฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมายตาม

มาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) 

(2) สั่งใหหัวหนาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่เกี่ยวของปฏิบัติตาม

หนาที่ภายในเวลาที่ศาลปกครองกําหนด ในกรณีที่มีการฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ี

ของรัฐละเลยตอหนาท่ีหรือปฏิบัติหนาท่ีลาชาเกินสมควร 

(3) สั่งใหใชเงินหรือใหสงมอบทรัพยสินหรือใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการ

โดยจะกําหนดระยะเวลาและเงื่อนไขอื่น ๆ ไวดวยก็ได ในกรณีที่มีการฟองเกี่ยวกับการกระทําละเมิด

หรือความรับผิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐหรือการฟองเกี่ยวกับสัญญาทาง

ปกครอง 

(4) สั่งใหถือปฏิบัติตอสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลที่เกี่ยวของ ในกรณีที่มีการฟองให

ศาลมีคําพิพากษาแสดงความเปนอยูของสิทธิหรือหนาท่ีน้ัน 

(5) สั่งใหบุคคลกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใดเพื่อใหเปนไปตาม

กฎหมาย” 
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วรรคสอง บัญญัติวา “ในการมีคําบังคับตามวรรคหนึ่ง (1) ศาลปกครองมีอํานาจ

กําหนดวาจะใหมีผลยอนหลังหรือไมยอนหลังหรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหนึ่งได หรือจะ

กําหนดใหมีเง่ือนไขอยางใดก็ได ท้ังน้ี ตามความเปนธรรมแหงกรณี” 

จากบทบัญญัติดังกลาว อํานาจในการกําหนดคําบังคับของศาลปกครองจะขึ้นอยู่

กับประเภทคดีท่ีฟอง หากศาลไดกําหนดใหคําฟองเปนคดีประเภทใดแลว ศาลยอมมีอํานาจกําหนดคํา

บังคับไดเฉพาะที่ตรงกับประเภทคดีนั้นเทานั้น ไมอาจกําหนดคําบังคับใหนอกเหนือไปจากที่กฎหมาย

บัญญัติได เชน เม่ือเปนคดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการ

โดยไมชอบดวยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ศาลมีอํานาจกําหนดคําบังคับโดยการเพิกถอน

กฎหรือคําสั่งทางปกครองหรือสั่งหามการกระทําทั้งหมดหรือบางสวน แตศาลไมมีอํานาจกําหนดคํา

บังคับใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติตามหนาที่ภายในเวลาที่ศาลปกครอง

กําหนด ซึ่งเปนอํานาจในการกําหนดคําบังคับในคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควรตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) หรือ

จะกําหนดคําบังคับใหใชเงินหรือสงมอบทรัพยสิน หรือใหกระทําการ หรืองดเวนการกระทํา ซึ่งเป็น

อํานาจในการกําหนดคําบังคับในคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของ

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) หรือคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญา

ทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4)75 เปนตน จะเห็นไดวาอํานาจในการกําหนดคําบังคับของ

 
75 ตัวอย่าง กรณีที่ศาลได้วินิจฉัยว่า เมื่อเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) แห่ง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ แล้ว ศาลจึงไม่มีอํานาจกําหนดคําบังคับให้เพิกถอนคําสั่งได้ เช่น คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คบ. 

199/2560 วินิจฉัยว่า ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 โดยผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1ทําสัญญาจ้างผู้ฟ้องคดีเป็นพนักงานจ้างทั่วไป นิติสัมพันธ์ระหว่างคู่กรณีใน

คดีนี้ จึงเกิดจากสัญญาจ้างผู้ฟ้องคดีให้เข้าร่วมจัดทําบริการสาธารณะ สัญญาดังกล่าวจึงเป็นสัญญาทางปกครองตามมาตรา 3 แห่ง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ คดีนี้จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) แห่งพระราชบัญญัติ

ดังกล่าว โดยศาลปกครองมีอํานาจพิพากษาและมีคําบังคับให้คู่กรณีในคดีชดใช้เงินหรือส่งมอบทรัพย์สินหรือให้กระทําการหรืองดเว้น

กระทําการอย่างใดอย่างหนึ่งตามสัญญาได้ ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ เท่านั้น การที่ผู้ฟ้อง

คดีมีคําขอให้ศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งให้เพิกถอนคําสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ที่ไล่ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการ นั้น ศาลไม่มีอํานาจ

กําหนดคําบังคับตามคําขอของผู้ฟ้องคดีได้ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3)แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ เมื่อคําขอของผู้ฟ้องคดี

เป็นคําขอที่ศาลไม่อาจกําหนดคําบังคับให้ได้ จึงต้องถือว่าผู้ฟ้องคดีไม่มีสิทธิฟ้องคดีข้อหานี้ต่อศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง 

แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ , คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 728/2562 วินิจฉัยว่าศาลไม่สามารถกําหนดคําบังคับให้

ผู้ถูกฟ้องคดียกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งเลิกจ้างผู้ฟ้องคดีได้ , และคําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 462/2558 ที่วินิจฉัยว่า คําสั่งเลิกจ้างของผู้ถูก

ฟ้องคดีมีเนื้อหาเป็นเรื่องการบอกเลิกสัญญาจ้าง มิใช่คําสั่งทางปกครอง การที่ผู้ฟ้องคดีมีคําขอให้ศาลเพิกถอนคําสั่งเลิกจ้างดังกล่าว จึง

เป็นคําขอที่ศาลไม่อาจกําหนดคําบังคับให้ได้ ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) ผู้ฟ้องคดีจึงมิใช่ผู้มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง เป็นต้น 

อย่างไรก็ตาม มีกรณีที่ศาลวินิจฉัยโดยตีความว่า คําสั่งของคู่สัญญาฝ่ายปกครองมีลักษณะเป็นการแสดงเจตนาบอกเลิกสัญญา เช่น คํา
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ศาลปกครองไมไดมีลักษณะเปนอํานาจทั่วไปที่ใชไดในทุกประเภทคดีแตตองขึ้นอยูกับประเภทคดีท่ี

ศาลกําหนด หากคดีนั้นมีการกําหนดประเภทคดีที่ไมถูกตองหรือไมครบถวนในกรณีที่คําฟองนั้นมี

หลายประเภทคดีหรือหลายขอหา ก็อาจทําใหอํานาจในการกําหนดคําบังคับของศาลมีมากขึ้นหรือ

นอยลงตามไปดวย ทั้งน้ี มีขอสังเกตวา ในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองซึ่งศาลมีอํานาจ

กําหนดคําบังคับเฉพาะการเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ถาหากคําพิพากษาของศาลในคดีดังกล่าว

ปรากฏวาศาลไดมีการกําหนดคําบังคับใหกระทําการหรือสั่งใหใชเงินดวย อาจจะตองไปพิจารณาใน

เน้ือหาของคําพิพากษาประกอบดวยวาคดีดังกลาวมีขอหาหรือประเภทคดีที่ฟองเกี่ยวกับการกระทํา

ละเมิดมาในคําฟองเดียวกันดวยหรือไม ซึ่งจะทําใหศาลมีอํานาจกําหนดคําบังคับใหกระทําการหรือส่ัง

ใหใชเงินไดตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯกําหนดคําบังคับให้

ได เชน ศาลไมมีอํานาจออกคําส่ังใหมแทนท่ีคําส่ังพิพาท76 ศาลไมมีอํานาจกําหนดคําบังคับใหแตงต้ังผู้

ฟองคดีใหดํารงตําแหนงคณบดี77 ศาลไมอาจมีคําพิพากษาใหผูฟองคดีมีสิทธิไดรับบํานาญตามคําขอ

ได78 หรือกรณีที่ศาลปกครองชั้นตนกําหนดคําบังคับใหกระทําการ แตศาลปกครองสูงสุดเห็นวา ศาล

ปกครองไมมีอํานาจกําหนดคําบังคับเชนนั้นได เชน ศาลไมมีอํานาจกําหนดคําบังคับใหผูถูกฟองคดีมี

คําสั่งให นาย ช. พนจากตําแหนงนายกองคการบริหารสวนตําบลได้79 ศาลไมมีอํานาจกําหนดคํา

บังคับใหผูถูกฟองคดีท่ี 1 ดําเนินการประเมินเลื่อนขั้นเงินเดือนใหผูฟองคดีใหมได้80 ศาลปกครอง

ชั้นตนไมสามารถกําหนดไวในคําบังคับไดวาหากผูถูกฟองคดีท่ี 1 ไดรับการชดใชคาสินไหมทดแทน

หรือสามารถบังคับคดีชําระหนี้จากบริษัท ก. หรือผูรับโอนบัตรภาษีไดเปนจํานวนเงินเทาใด ใหนําเงิน

จํานวนดังกลาวมาหักหรือคืนตามสวนแหงความรับผิดแลวแตกรณีใหแกผูฟองคดีท้ังสาม81 เปนตน 

 
พิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 336/2559 วินิจฉัยว่า คําสั่งที่ยกเลิกคําสั่งแต่งตั้งผู้ฟ้องคดีเป็นผู้รักษาการในตําแหน่งเลขาธิการ

สํานักงานกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกร และแต่งตั้งนาย ส. เป็นผู้รักษาการในตําแหน่งดังกล่าวแทน นั้น มีผลเป็นการบอกเลิก

สัญญากับผู้ฟ้องคดี และศาลไม่อาจมีคําพิพากษาให้เพิกถอนการบอกเลิกสัญญาตามคําขอของผู้ฟ้องคดีได้ เพียงแต่ผู้ฟ้องคดีอาจอ้างว่า

คําสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ยกเลิกคําสั่งแต่งตั้งผู้ฟ้องคดีไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งศาลสามารถวินิจฉัยความชอบด้วยกฎหมายของคําสั่ง

ดังกล่าว เพื่อนําไปสู่การพิจารณาว่าการกระทําของผู้ถูกฟ้องคดีเป็นการผิดสัญญาหรือไม่ เป็นต้น. 
76 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 115/2555. 
77 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คบ. 21/2563. 
78 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 289/2560. 
79 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 879/2558. 
80 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 856/2562. 
81 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 1088/2561. 
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(8) ขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษาตาม

มาตรา 69 วรรคหน่ึง (8) 

รายการที่ระบุในคําพิพากษาของศาลปกครองมีลักษณะพิเศษประการหนึ่งท่ี

แตกตางจากรายการที่ระบุในคําพิพากษาของศาลยุติธรรมสําหรับคดีแพงหรือคดีอาญา คือ การที่คํา

พิพากษาหรือคําสั่งชี้ขาดคดีของศาลปกครองสามารถระบุ “ขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการ

ดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษา” ได ตามมาตรา 69 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งบัญญัติวา “คําพิพากษาหรือคําสั่งชี้ขาดคดี

ปกครองของศาลปกครองอยางนอยตองระบุ... (8) ขอสังเกตเก่ียวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการให้

เปนไปตามคําพิพากษา ถามี” 

เนื่องจากการบัญญัติใหศาลปกครองสามารถระบุขอสังเกตดังกลาวไมปรากฏใน

รายการของคําพิพากษาของศาลยุติธรรม82 กรณีจึงตองทําการศึกษาเพื่อใหทราบถึงที่มาและเหตุผล

ของการบัญญัติใหศาลปกครองมีอํานาจระบุขอสังเกตเก่ียวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการใหเปนไป

ตามคําพิพากษาดังที่ปรากฏอยูในมาตรา 69 วรรคหนึ่ง (8) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง

และวิธ ีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยเมื ่อพิจารณายอนไปตั ้งแตในชั ้นการเสนอราง

 
82 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 141 วรรคหนึ่ง คําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลให้ทําเป็นหนังสือ และต้อง

กล่าวหรือแสดง 

(1) ชื่อศาลที่พิพากษาคดีนั้น 

(2) ชื่อคู่ความทุกฝ่ายและผู้แทนโดยชอบธรรมหรือผู้แทน ถ้าหากม ี

(3) รายการแห่งคด ี

(4) เหตุผลแห่งคําวินิจฉัยทั้งปวง 

(5) คําวินิจฉัยของศาลในประเด็นแห่งคดีตลอดทั้งค่าฤชาธรรมเนียม” และ 

ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 186 วรรคหนึ่ง คําพิพากษาหรือคําสั่งต้องมีข้อสําคัญเหล่านี้เป็นอย่างน้อย 

(1) ชื่อศาลและวันเดือนป ี

(2) คดีระหว่างใครโจทก์ใครจําเลย 

(3) เรื่อง 

(4) ข้อหาและคําให้การ 

(5) ข้อเท็จจริงซึ่งพิจารณาได้ความ 

(6) เหตุผลในการตัดสินทั้งในปัญหาข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย 

(7) บทมาตราที่ยกขึ้นปรับ 

(8) คําชี้ขาดให้ยกฟ้องหรือลงโทษ 

(9) คําวินิจฉัยของศาลในเรื่องของกลางหรือในเรื่องฟ้องทางแพ่ง. 



 

78 

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ... และในชั้นการพิจารณาของ

สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา ปรากฏขอเท็จจริงดังน้ี 

(1) รางพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. .... 

ฉบับที่เสนอโดยคณะรัฐมนตรี มาตรา 58 วรรคหนึ่ง บัญญัติวา “คําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล

ปกครอง อยางนอยตองระบุ (7) ขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการใหเปนไปตามคํา

พิพากษา ถามี”83 

(2) รางพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. .... 

ฉบับที่เสนอโดยรอยโทกุเทพ ใสกระจาง กับคณะ มาตรา 58 วรรคหนึ่ง บัญญัติวา “คําพิพากษาหรือ

คําสั่งของศาลปกครอง อยางนอยตองระบุ (7) ขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการให้

เปนไปตามคําพิพากษา ถามี”84 

(3) รางพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. .... 

ฉบับที่เสนอโดยนายพินิจ จันทรสุรินทร กับคณะ มาตรา 61 วรรคหนึ่ง บัญญัติวา “คําพิพากษาหรือ

คําสั่งของศาลปกครอง ตองระบุ (6) ขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการใหเปนไปตามคํา

พิพากษา ถามี”85 

(4) รางพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. .... 

ฉบับที่เสนอโดยนายปรีชา สุวรรณทัต กับคณะ มาตรา 101 วรรคหนึ่ง บัญญัติวา “คําพิพากษาหรือ

คําสั่งของศาลปกครองใหทําเปนหนังสือ และตองระบุ (7) ขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการ

ดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษา ถามี”86 

จากรางพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ....ท้ัง

สี่ฉบับดังกลาว จะเห็นไดวา มีการเสนอใหศาลปกครองสามารถระบุขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือ

วิธ ีการดําเนินการใหเป นไปตามคําพิพากษาไวในลักษณะเดียวกันตั ้งแตช ั ้นการเสนอราง

พระราชบัญญัติซึ่งตอมา รางพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. .... 

 
83 สํานักงานศาลปกครอง. รวมเหตุผลและความเป็นมาเป็นรายมาตราของร่างพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ..... เล่ม 6, พิมพ์ครั้งที่ 2, สํานักงานศาลปกครอง, 2548, หน้า 27-28. 
84 เรื่องเดียวกัน, หน้า 76 
85 เรื่องเดียวกัน, หน้า 112. 
86 เรื่องเดียวกัน, หน้า 150. 
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ฉบับที่สภาผูแทนราษฎรใหความเห็นชอบและรางพระราชบัญญัติที่ไดเสนอตอวุฒิสภาพิจารณา วาระ

ท่ี 1 ปรากฏวา มาตรา 67วรรคหนึ่ง ไดมีการเสนอใหบัญญัติวา “คําพิพากษาหรือคําสั่งชี้ขาดคดี

ปกครองของศาลปกครองอยางนอยตองระบุ (7) ขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการให้

เปนไปตามคําพิพากษา ถามี”87 ไวคงเดิม ไปจนถึงชั้นการพิจารณาของวุฒิสภา จนกระทั่งวุฒิสภาให

ความเห็นชอบก็ไมมีการแกไขแตอยางใด เพียงแตปรับใหอยูในมาตรา 69 วรรคหนึ่ง (8)74 จะเห็นได

วา มีการเสนอบทบัญญัติที่ใหอํานาจแกศาลปกครองในการระบุขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการ

ดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษา ถามี เปนหนึ่งในรายการของคําพิพากษาหรือคําสั่งชี้ขาดคดีของ

ศาลปกครองมาโดยตลอดอยางไรก็ดี เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบกับพระราชบัญญัติคณะกรรมการ

กฤษฎีกา พ.ศ. 2522 (แกไขเพิ่มเติมถึง ฉบับท่ี 3 พ.ศ. 2534) ในสวนที่เกี ่ยวกับคําวินิจฉัยของ

คณะกรรมการรองทุกข ซึ ่งบัญญัติใหม ีรายการตาง ๆ ในคําวินิจฉัย ดังน้ี พระราชบัญญัติ

คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 มาตรา 47 วรรคหนึ่ง บัญญัติวา “คําวินิจฉัยของคณะกรรมการ

วินิจฉัยรองทุกข ตองระบุ...  

(5) ขอเสนอแนะตอนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาลเพื่อสั่งการแกไขตาม

มาตรา 48 ซ่ึงในขอเสนอแนะน้ันตองระบุใหชัดแจงวานายกรัฐมนตรีควรจะส่ังการในเร่ืองใดวาอยางไร 

พรอมท้ังใหเหตุผลดวย  

(6) ขอเสนอแนะหรือขอสังเกตอยางอื่นเกี่ยวกับการวางระเบียบปฏิบัติราชการตาม

มาตรา 51 หรือการใหมีกฎหมาย หรือแกไขปรับปรุง หรือยกเลิกกฎหมาย ถามี”  

จากบทบัญญัติดังกลาว จะเห็นไดวา คําวินิจฉัยเรื่องรองทุกขของคณะกรรมการ

วินิจฉัยรองทุกขก็สามารถระบุขอเสนอแนะหรือขอสังเกตไดเชนเดียวกัน แตขอเสนอแนะหรือ

ขอสังเกตดังกลาวเปนการกระทําของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขในฐานะที่เปนองคกรในฝาย

บริหารและมีลักษณะเปนการใหความเห็นภายในเทานั้น มิใชเปนการใชอํานาจตุลาการในการวินิจฉัย

คดีแตอยางใดอีกทั้ง เมื่อคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดมีคําวินิจฉัยเรื่องรองทุกขแลว คําวินิจฉัย

ดังกลาวไมไดมีผลตอสถานะหรือสิทธิของคู กรณีโดยตัวเอง แตจะตองเสนอคําวินิจฉัยเพื ่อให้

 
87 เรื่องเดียวกัน, หน้า 436. 



 

80 

นายกรัฐมนตรีสั่งการ88 นอกจากน้ี เมื่อพิจารณาพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 

แกไขเพิ่มเติมถึง ฉบับท่ี 3 พ.ศ. 2534 มาตรา 47 ประกอบมาตรา 4889 แลวเห็นวา ขอเสนอแนะหรือ

ขอสังเกตในคําวินิจฉัยเรื่องรองทุกขนั้น เปนอํานาจหนาที่หลักของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขที่จะ

เสนอตอผูมีอํานาจหนาที่สั่งการ มิใชเปนเพียงสวนประกอบหรือสวนเสริมของคําวินิจฉัยแตอยางใด 

เมื่อนํามาพิจารณาเปรียบเทียบกับมาตรา 69 วรรคหนึ่ง (8) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ. 2542 แลวเห็นวา แมขอสังเกตฯ ของศาลปกครองดังกลาวจะมี

ถอยคําในลักษณะใกลเคียงกันกับขอเสนอแนะหรือขอสังเกตในคําวินิจฉัยเรื ่องรองทุกขของ

คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขก็ตาม แตก็มีความแตกตางกันในสาระสําคัญ กลาวคือ ศาลปกครอง

ไมใชองคกรฝายบริหารหากแตเปนองคกรตุลาการที่ใชอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดี และการท่ี

บัญญัติใหอํานาจแกศาลปกครองสามารถระบุขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการให้

 
88 พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 แก้ไขเพิ่มเติมถึง (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2534 มาตรา 49 วรรคหนึ่ง เมื่อ

คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ได้วินิจฉัยเรื ่องร้องทุกข์เรื ่องใดแล้วให้เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาเสนอคําวินิจฉัยไปยัง

นายกรัฐมนตรีโดยเร็วที่สุด แต่ต้องไม่เกินเจ็ดวันนับแต่วันที่ได้มีคําวินิจฉัยเช่นนั้น 

วรรคสอง เมื่อนายกรัฐมนตรีได้รับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์แล้วให้นายกรัฐมนตรีสั่งการโดยเร็ว ในกรณี

ที่นายกรัฐมนตรีไม่เห็นชอบด้วยกับคําวินิจฉัยที่ส่งมาไม่ว่าทั้งหมดหรือบางส่วน นายกรัฐมนตรีมีอํานาจสั่งการได้ตามที่เห็นสมควร พร้อม

ทั้งแสดงเหตุผลแห่งการสั่งการนั้นไว้ด้วย. 
89 พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 แก้ไขเพิ่มเติมถึง (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2534 

มาตรา 48 วรรคหนึ่ง เมื่อมีข้อเสนอแนะของคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ตามมาตรา 47 (5) นายกรัฐมนตรีในฐานะ

หัวหน้ารัฐบาลมีอํานาจสั่งการอย่างหนึ่งอย่างใด ดังต่อไปนี ้

(1) ในกรณีที่เจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินควร มีคําสั่งให้หัวหน้าหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง

ดําเนินการให้เจ้าหน้าที่ของรัฐในสังกัดปฏิบัติหน้าที่ภายในเวลาที่กําหนด 

(2) ในกรณีที่เจ้าหน้าที่ของรัฐกระทําการนอกเหนืออํานาจหน้าที่หรือกระทําการขัดหรือไม่ถูกต้องตามกฎหมาย หรือกระทํา

การไม่ถูกต้องตามขั้นตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระสําคัญที่กําหนดไว้สําหรับกรณีนั้น หรือกระทําการโดยไม่สุจริตหรือโดยไม่มีเหตุผลอัน

สมควร มีคําสั่งให้เพิกถอนการกระทํานัน้หรือสั่งให้เจ้าหน้าที่ผู้มีอํานาจหน้าที่สั่งเพิกถอนการกระทํานั้น 

(3) ในกรณีที่มีความรีบด่วนและจําเป็น ไม่ว่าจะเป็นกรณีตาม (1) หรือ (2) มีคําสั่งใหม่หรือมีคําสั่งเปลี่ยนแปลงการกระทํา

ของเจ้าหน้าที่ของรัฐ 

วรรคสอง ในการเสนอข้อเสนอแนะเพื่อให้นายกรัฐมนตรีสั่งการตามวรรคหนึ่งคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์จะต้องให้

เหตุผลและหลักฐานสนับสนุนข้อเสนอแนะอย่างชัดแจ้งถ้าเป็นกรณีเสนอให้นายกรัฐมนตรีสั่งการตามวรรคหนึ่ง (2) จะต้องระบุด้วยว่า

จะให้มีผลย้อนหลังหรือไม่เพียงใด หรือมีเงื่อนไขอย่างใด และถ้าเป็นกรณีเสนอให้นายกรัฐมนตรีสั่งการตามวรรคหนึ่ง (3) จะต้องแสดง

ให้นายกรัฐมนตรีเห็นได้ชัดแจ้งว่าการมีคําสั่งใหม่หรือการมีคําสั่งเปลี่ยนแปลงการกระทําของเจ้าหน้าที่ของรัฐดังกล่าวมีความรีบด่วน

และจําเป็นอย่างไร และสมควรให้คําสั ่งดังกล่าวมีผลใช้บังคับตั ้งแต่เมื ่อใด หรือมีเงื ่อนไขอย่างใด นอกจากนี้ ในกรณีเสนอให้

นายกรัฐมนตรีสั่งการตามวรรคหนึ่ง (3) นี้ คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์จะต้องคํานึงด้วยว่าการมีคําสั่งใหม่หรือมีคําสั่งเปลี่ยนแปลง

การกระทําของเจ้าหน้าที่ของรัฐโดยนายกรัฐมนตรีนี้จะเป็นการกระทบกระเทือนต่อความรับผิดชอบโดยตรงของเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องอัน

จะเป็นผลเสียหายแก่ระบบบริหารราชการแผ่นดินหรือไม่เพียงใด. 
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เปนไปตามคําพิพากษาไวในคําพิพากษาหรือคําสั่งไดนั้น ก็เพื่อใหเปนแนวทางหรือวิธีการดําเนินการ

สําหรับคูกรณีซึ่งจะตองปฏิบัติใหเปนไปตามคําพิพากษาและถือเปนสวนเสริมของคําพิพากษาเทาน้ัน 

ไมไดมีวัตถุประสงคเพื่อใหผูมีอํานาจหนาที่ในฝายปกครองสั่งการตามกฎหมายอีกชั้นหนึ่งดังเชนกรณี

ที่องคกรฝายปกครองเสนอแนะความเห็นหรือเสนอใหมีการสั่งการภายในฝายปกครองดวยกันเองแต

อยางใด นอกจากนี้ขอสังเกตฯ ของศาลปกครองยังมีผลโดยตัวเอง ไมจําตองใหมีการสั่งการตาม

ขอสังเกตฯ ดังกลาวอีก เพียงแตโดยสถานะในทางกฎหมายของขอสังเกตฯ ไมอาจบังคับคดีไดใน

ทํานองเดียวกับคําบังคับของศาลเทานั้น เนื่องจากการระบุขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการ

ดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษา ไมปรากฏหลักเกณฑและวิธีการระบุขอสังเกตฯ ไว มีเพียงท่ี

บัญญัติไวในมาตรา 69 วรรคหนึ่ง (8) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 เทานั้น อยางไรก็ตาม อาจทําการศึกษาการระบุขอสังเกตฯ ไดจากแนวคํา

พิพากษาของศาลปกครอง ซึ่งมีการระบุไวเปนจํานวนมาก โดยเฉพาะในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําส่ัง

ทางปกครอง ท่ีศาลกําหนดคําบังคับใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครองและมักจะระบุขอสังเกตฯ ไวตอท้าย

จากคําบังคับดังกลาวดวย 

(9) การบังคับคดี 

การบังคับคดีเปนกระบวนการที่เกิดขึ้นภายหลังจากที่ศาลไดมีคําพิพากษาในกรณี

ที่ลูกหนี้ตามคําพิพากษา90 ไมปฏิบัติตามคําบังคับหรือปฏิบัติไมถูกตองครบถวน แตการบังคับคดีตาม

คําพิพากษาในคดีปกครองนั้น โดยหลักจะตองเปนคําพิพากษาอันถึงที่สุดจึงจะมีการบังคับคดีไดทั้งน้ี 

ตามมาตรา 70 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ. 

2542 (กอนมีการแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

(ฉบับท่ี 8) พ.ศ. 2559) ซึ่งบัญญัติวา “ในกรณีที่เปนคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน ใหรอการ

ปฏิบัติตามคําบังคับไวจนกวาจะพนระยะเวลาการอุทธรณ หรือในกรณีที่มีการอุทธรณใหรอการบังคับ

คดีไวจนกวาคดีจะถึงท่ีสุด” แตกตางจากคดีแพงของศาลยุติธรรมท่ีเม่ือศาลมีคําพิพากษาใหลูกหน้ีตาม

คําพิพากษาชําระหนี้แลว เจาหนี้ตามคําพิพากษาชอบที่จะรองขอใหมีการบังคับคดีไดทันทีแมวาคดี

 
90 ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ข้อ 3 ในระเบียบนี้ 

ถ้าข้อความมิได้แสดงให้เห็นเป็นอย่างอื่น “ลูกหนี้ตามคําพิพากษา” หมายความว่า คู่กรณีหรือบุคคลที่ศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งให้

ชําระหนี้ และให้หมายความรวมถึงคู่กรณีหรือบุคคลที่ต้องปฏิบัติตามคําพิพากษาหรือคําสั่ง. 
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นั้นจะยังไมถึงที่สุดก็ตาม เนื่องจากการอุทธรณไมเปนเหตุใหทุเลาการบังคับคดี91 แตลูกหนี้ตามคํา

พิพากษาสามารถดําเนินการตามมาตรา 231 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงเพื่อขอให้

ศาลมีคําส่ังทุเลาการบังคับคดีหรืองดการบังคับคดีในระหวางอุทธรณได้92 

อยางไรก็ดี ในเวลาตอมา ไดมีการแกไขเพิ ่มเติมมาตรา 70 วรรคสอง โดย

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับท่ี 8) พ.ศ. 2559 เพื่อใหสามารถ

บังคับคดีสําหรับคดีบางประเภทได โดยไมตองรอใหคดีถึงท่ีสุด ซ่ึงบัญญัติไวดังน้ี 

“ในกรณีท่ีเปนคําพิพากษาของศาลปกครองช้ันตน ใหรอการปฏิบัติตามคําบังคับไว้

จนกวาจะพนระยะเวลาการอุทธรณ หรือในกรณีที่มีการอุทธรณ ใหรอการบังคับคดีไวจนกวาคดีจะถึง

ที่สุด แตถาเปนกรณีที่มีการอุทธรณและเปนคดีที่กําหนดในระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาล

ปกครองสูงสุด คูกรณีฝายชนะคดีอาจยื่นคําขอตอศาลปกครองชั้นตน หรือศาลปกครองสูงสุดแลวแต่

กรณี โดยชี้แจงเหตุผลอันสมควรที่ขอใหมีการปฏิบัติตามคําบังคับ และใหศาลปกครองสูงสุดพิจารณา

คําขอและมีคําส่ังตามท่ีเห็นสมควร ท้ังน้ี ตามหลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขท่ีกําหนดโดยระเบียบของ

ท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด” 

และตอมา ไดมีการออกระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวา

ดวยการกําหนดคดี หลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขในการขอบังคับคดี ตามคําพิพากษาศาลปกครอง

ชั้นตน พ.ศ. 2560 กําหนดคดีที่สามารถขอใหมีการปฏิบัติตามคําบังคับของศาลปกครองชั้นตนได โดย

ไมตองรอจนกวาคดีจะถึงท่ีสุด ดังน้ี 

“ขอ 3 กําหนดวา คดีดังตอไปน้ี เมื่อมีการอุทธรณตอศาลปกครองสูงสุด คูกรณี

ฝายชนะคดีในศาลปกครองชั้นตนอาจยื่นคําขอตอศาลปกครองชั้นตนหรือศาลปกครองสูงสุดใหมีการ

ปฏิบัติตามคําบังคับของศาลปกครองช้ันตนได โดยไมตองรอจนกวาคดีจะถึงท่ีสุด 

 
91 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 231 วรรคหนึ่ง การยื่นอุทธรณ์ย่อมไม่เป็นการทุเลาการบังคับตามคํา

พิพากษาหรือคําสั่งของศาลชั้นต้น แต่คู่ความที่ยื่นอุทธรณ์อาจยื่นคําขอต่อศาลอุทธรณ์ไม่ว่าเวลาใด ๆ ก่อนพิพากษา โดยทําเป็นคําร้อง

ชี้แจงเหตุผลอันสมควรแห่งการขอให้ศาลอทุธรณ์ทุเลาการบังคับไว้. 
92 ยกตัวอย่าง คําพิพากษาฎีกาที่ 376/2511 วินิจฉัยว่า โดยหลักทั่วไป เมื่อศาลชั้นต้นพิพากษาให้โจทก์ชนะคดีอันจําเลย

จะต้องปฏิบัติการชําระหนี้ให้โจทก์ตามคําพิพากษา คําพิพากษาของศาลชั้นต้นย่อมมีผลให้จําเลยต้องปฏิบัติตามแม้คดีจะยังไม่ถึงที่สุด 

เว้นแต่จําเลยจะได้ยื่นอุทธรณ์และดําเนินการตามวิธีใดวิธีหนึ่งในมาตรา 231 คือ ขอทุเลาการบังคับคดี หรือวางเงินต่อศาลชั้นต้นเป็น

จํานวนพอชําระหนี้ตามคําพิพากษารวมทั้งค่าฤชาธรรมเนียมในการฟ้องร้องและการบังคับคดี หรือได้หาประกันมาให้สําหรับจํานวนเงิน

เช่นว่านี้ จนเป็นที่พอใจของศาลชั้นต้นซึ่งจะเป็นผลให้ศาลชั้นต้นงดการบังคับคดีไว้. 
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(1) คดีที่ศาลปกครองชั้นตนมีคําบังคับหามการกระทําทั้งหมดหรือบางสวนตาม

มาตรา 72 วรรคหน่ึง (1) 

(2) คดีที ่ศาลปกครองชั ้นตนมีคําบังคับใหหัวหนาหนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาท่ีของรัฐท่ีเก่ียวของปฏิบัติหนาท่ีภายในเวลาท่ีศาลปกครองช้ันตนกําหนดตามมาตรา 72 วรรค

หน่ึง (2) 

(3) คดีที่ศาลปกครองชั้นตนมีคําบังคับตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) (4) (5) และ

คูกรณีท่ีตองปฏิบัติตามคําบังคับดังกลาวมิไดอุทธรณคําพิพากษา” 

จากบทบัญญัติดังกลาวจะเห็นไดวา คดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองมิใช่

ประเภทคดีที่อยูในหลักเกณฑและเงื่อนไขที่จะขอบังคับคดีกอนคดีจะถึงที่สุดได ดังนั้น หากมีการ

อุทธรณคัดคานคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตนแลว จะตองรอใหศาลมีคําพิพากษาถึงที ่สุด

เสียกอนและถาตอมาศาลไดมีคําพิพากษาถึงที่สุดใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองแลว ยอมมีผลทําให้

คําสั่งทางปกครองถูกเพิกถอนไปโดยผลของคําพิพากษาอันถึงที่สุดดังกลาว ซึ่งไมตองมีการบังคับคดี

แตอยางใด 

ในอดีตศาลปกครองไมมีกฎหมายที่วาดวยการบังคับคดีปกครองโดยเฉพาะกรณีจึง

จําเปนตองนําบทบัญญัติวาดวยการบังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับ

โดยอนุโลม แตภายหลังไดมีการแกไขเพิ่มเติมกฎหมาย93เพื่อใหกระบวนการบังคับคดีปกครองมีความ

เฉพาะเจาะจงมากขึ้น แมจะยังคงบัญญัติใหสามารถนําบทบัญญัติจากประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา

ความแพงมาใชโดยอนุโลมกับการบังคับคดีปกครองได แตตองไมขัดหรือแยงกับพระราชบัญญัติจัดต้ัง

ศาลปกครองและหลักกฎหมายทั่วไปวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง ทั้งนี้ กฎหมายใหอํานาจแกท่ี

ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดในการออกระเบียบที่กําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไข

เกี่ยวกับการบังคับคดีปกครอง ซึ่งในป พ.ศ. 2562 ที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดไดออก

 
93 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 8) พ.ศ. 2559เพิ่มเติมมาตรา 75/1 วรรคหนึ่ง 

การบังคับคดีตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครอง ให้นําบทบัญญัติว่าด้วยการบังคับคดีตามคําพิพากษาหรือคําสั่ง และบทบัญญัติ

ว่าด้วยค่าฤชาธรรมเนียมตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง และค่าธรรมเนียมเจ้าพนักงานบังคับคดีท้ายประมวลกฎหมาย

ดังกล่าวมาใช้บังคับโดยอนุโลมกับการบังคับคดีปกครอง ทั้งนี้ เท่าที่ไม่ขัดหรือแย้งกับพระราชบัญญัตินี้และหลักกฎหมายทั่วไปว่าด้วยวิธี

พิจารณาคดีปกครอง 

วรรคสอง ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดมีอํานาจออกระเบียบกําหนดหลักเกณฑ์วิธีการ และเงื่อนไขเพื่อ

ปฏิบัติการให้เป็นไปตามวรรคหนึ่ง และเพื่อบังคับตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครอง. 
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ระเบียบวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 8) พ.ศ. 2562 โดยเพิ่มเติมบทบัญญัติวาดวยการ

บังคับคดีปกครองไวใน ภาค 4 ซึ่งเกี่ยวกับการบังคับคดีตามคําพิพากษาหรือคําสั่ง สําหรับการบังคับ

คดีในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง นั้น ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง

สูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 (แกไขเพิ่มเติมโดยระเบียบของที่ประชุมใหญตุลา

การในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับท่ี 8) พ.ศ. 2562) ขอ 137 กําหนดวา 

“ในกรณีที่ศาลพิพากษาและกําหนดคําบังคับใหเพิกถอนคําสั่ง ยอมมีผลใหคําส่ัง

น้ัน ถูกเพิกถอนโดยไมตองมีการบังคับคดี” 

จากบทบัญญัติดังกลาว หมายความวา เมื่อศาลปกครองพิพากษาใหเพิกถอนคําส่ัง

ทางปกครอง คําสั่งนั้นถือวาถูกเพิกถอนโดยผลของคําพิพากษาทันที และไมจําเปนตองมีการบังคับคดี

เพิ่มเติม กลาวคือ ไมตองใหฝายปกครองไปดําเนินการเพิกถอนคําสั่งนั้นอีก อยางไรก็ตาม ในบางกรณี

พบวาฝายปกครองไดออกคําสั่งใหมเพื่อเพิกถอนคําสั่งเดิมอีกครั้ง ทั้งที่ไมจําเปนตองทํา ซึ่งอาจเกิด

จากความเขาใจคลาดเคลื่อนของฝายปกครองเกี ่ยวกับผลของคําพิพากษาศาลปกครอง เชน คํา

พิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 150/2563 ศาลปกครองสูงสุดพิพากษายืนตามคําพิพากษาของศาล

ปกครองชั้นตน ที่เพิกถอนคําสั่งลงโทษผูฟองคดีใหออกจากการเปนนักศึกษา โดยใหมีผลนับแตวันที่ผู้

ถูกฟองคดีมีคําสั่งลงโทษดังกลาว ตอมา ในชั้นบังคับคดี สํานักบังคับคดีปกครองไดรับแจงจากผูถูก

ฟองคดีวา ไดดําเนินการออกคําสั่งเพื่อเพิกถอนคําสั่งใหผูฟองคดีออกจากการเปนนักศึกษา โดยให้มี

ผลตั้งแตวันที่มีคําสั่งแลว94 คําพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงท่ี 961/2563 ที่พิพากษา

เพิกถอนคําสั่งเฉพาะในสวนที่ใหผูฟองคดีชดใชคาสินไหมทดแทนเปนเงินจํานวน 193,000 บาท นับ

แตวันที่มีคําสั่งดังกลาว ตอมาในชั้นบังคับคดี สํานักบังคับคดีปกครองไดรับแจงจากผูถูกฟองคดีวา ได้

มีคําสั่งเพิกถอนคําสั่งเฉพาะในสวนที่ใหผูฟองคดีชดใชคาสินไหมทดแทนเปนเงินจํานวน 193,000 

บาท แลว และอยูระหวางคืนเงินจํานวนดังกลาวใหแกผูฟองคดี95 ปญหาที่อาจเกิดขึ้นคือการออก

คําสั่งเพิกถอนโดยไมจําเป็น เมื่อฝายปกครองเขาใจผิดเกี่ยวกับผลของคําพิพากษาและออกคําสั่งใหม่

เพื่อเพิกถอนคําสั่งเดิม อาจทําใหเกิดกระบวนการซํ้าซอนและไมจําเปน รวมถึงการเกิดขอพิพาทใหม่

เกี่ยวกับความถูกตองของคําสั่งใหม่ หรือการออกคําสั่งไมตรงตามคําพิพากษา หากฝายปกครองออก

 
94 สํานักงานศาลปกครอง, รายงานการปฏิบัติงานของศาลปกครองและสํานักงานศาลปกครอง 2563, หน้า 45. 
95 เรื่องเดียวกัน, หน้า 46. 
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คําสั่งเพิกถอนโดยมีรายละเอียดที่ไมตรงกับคําพิพากษาของศาล อาจทําใหเกิดการฟองรองหรือข้อ

พิพาทใหมท่ีเก่ียวกับการบังคับใชคําพิพากษาได้ 

 

 



 

บทที่ 3 

การกําหนดคําบังคับของศาลปกครอง 

 

1. หลักกฎหมายที่เกี่ยวกับคําสั่งทางปกครอง 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 5 ไดใหความหมายของ

การพิจารณาทางปกครองไววา การเตรียมการและการดําเนินการของเจาหนาที่เพื่อจัดใหมีคําสั่งทาง

ปกครอง คําสั่งทางปกครอง จึงถือเปนผลผลิตของกระบวนการพิจารณาทางปกครอง เมื่อเจาหนาท่ี

ออกคําสั่งในเรื่องใดเรื่องหนึ่งการพิจารณาในเรื่องนั้นยอมยุติลง บุคคลที่ไมพอใจคําสั่งทางปกครอง

ดังกลาว ยอมมีสิทธิอุทธรณโตแยงคําสั่งนั้นได การอุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครองนั้น เมื่อมีการ

อุทธรณคําสั่งทางปกครองตอเจาหนาที่ฝายปกครอง เมื่อเจาหนาที่มีคําส่ังอยางใดแลว หากผูรับคําส่ัง

ไมพอใจอีก ผูน้ันมีสิทธินําคดีไปสูศาลคําส่ังทางปกครองเปนรูปแบบการกระทํารูปแบบหน่ึงขององคกร

เจาหนาที่ฝายปกครอง แตเปนรูปแบบที่อาจกลาวไดวามีความสําคัญมากที่สุด รูปแบบการกระทําของ

องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองที่กระทําลงในเขตแดนของกฎหมายปกครองรูปแบบอื่นที่มีความสําคัญ

เชนกัน แตยังไมมีการบัญญัติไวในกฎหมายฉบับน้ี เชน สัญญาทางปกครอง 

 

 

2. ความหมายของคําสั่งทางปกครอง 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 5 ไดใหความหมายของ

คําส่ังทางปกครองไว 2 ความหมาย คือ 

 

2.1 การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ี 
มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลในอันที่จะกอ เปลี่ยนแปลง โอน 

สงวน ระงับ หรือมีผลตอสถานะภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลไมวาจะเปนการถาวรหรือชั่วคราว 

เชน การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แตไม

หมายความรวมถึงการออกกฎ 
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2.2 การอ่ืนท่ีกฎหมายกําหนดในกฎกระทรวง 
คําส่ังทางปกครองในความหมายท่ีสองน้ี เปนการกําหนดโดยฝายบริหารเน่ืองจากผู

รางกฎหมายเห็นวา ในบางกรณีอาจเกิดความไมชัดเจนวาคําสั่งใดเปนคําสั่งทางปกครองหรือไม96 

คําสั่งทางปกครองในความหมายนี้ ยอมจะถือเอาเปนความหมายหลักไมได ในการพิจารณาวาคําสั่งใด

เปนคําสั่งทางปกครองหรือไม จึงตองพิจารณาจากความหมายแรก ซึ่งอาจแยกองคประกอบของคําส่ัง

ทางปกครองได ดังนี ้ 1) คําสั ่งทางปกครองจะตองเปนมาตรการอันเกิดจากการใชอํานาจรัฐ

องคประกอบของคําสั่งทางปกครองขอนี้ ชี้ใหเห็นวามาตรการหรือการกระทําใด ๆ ของเจาหนาที่ฝาย

ปกครองที่กระทําโดยไมไดอาศัยอํานาจรัฐ เชน การตกลงทําสัญญาหรือการบอกเลิกสัญญาทางแพ่ง

กับเอกชน ยอมจะถือเปนคําส่ังทางปกครองไมได ดังน้ัน 

หนังสือแจงใหเอกชนผูรับจางชําระคาปรับกรณีกอสรางลาชา จึงเปนการใชสิทธิได

ตามสัญญาไมใชการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ ไมเปนคําสั ่งทางปกครอง (คําสั ่งศาล

ปกครองสูงสุด ที่ 118/2551) หรือคําสั่งไมอนุญาตใหขยายระยะเวลากอสราง ก็ถือวาเปนการกระทํา

โดยอาศัยอํานาจตามสัญญาอันเปนการใชสิทธิตามสัญญาไมใชการใชอํานาจตามกฎหมาย จึงไมเป็น

คําส่ังทางปกครองเชนกัน (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.13/2551)66 

2) คําส่ังทางปกครองตองกระทําโดยเจาหนาท่ี 

คําวา “เจาหนาท่ี” หมายถึง เจาหนาท่ีท่ีใชอํานาจทางปกครอง ดังน้ัน 

(1) มาตรการหรือการกระทําของเอกชน แมจะมีผลกระทบตอบุคคลอื่นก็ไมเปน

คําสั่งทางปกครอง เวนแต เอกชนผูนั้นไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองแทนรัฐ เชน ตรอ.

(สถานตรวจสภาพรถเอกชน) หรือการออกใบอนุญาตใหเปนทนายความของ สภาทนายความ เปนตน 

(2) มาตรการหรือการกระทําของเจาหนาท่ีของรัฐเอง แมกระทําลงโดยใชอํานาจรัฐ 

ก็ไมเปนคําสั่งทางปกครอง หากมาตรการหรือการกระทําน้ัน เปนมาตรการหรือการกระทําอันเกิดจาก

การใชอํานาจนิติบัญญัติ เชน การอนุมัติพระราชกําหนด เปนอํานาจบริหารโดยแท (ในสวนที่ไมครอบ

 
96 กฎกระทรวงฉบับที่ 12 (พ.ศ.2543) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองพ.ศ. 2539 ซึ่ง

กําหนดให้การดําเนินการของเจ้าหน้าที่เกี่ยวกับการจัดหาหรือสิทธิประโยชน์ในกรณีดังต่อไปนี้เป็นคําสั่งทางปกครอง คือ (1) การสั่งรับ

หรือไม่รับคําเสนอขาย รับจ้างแลกเปลี่ยน ให้เช่า ซื้อ เช่า หรือสิทธิประโยชน์ (2) การอนุมัติสั่งซื้อ จ้าง แลกเปลี่ยน เช่า ขาย ให้เช่า หรือ

ให้สิทธิประโยชน์ (3) การสั่งยกเลิกกระบวนการพิจารณาคําเสนอหรือการดําเนินการอื่นใดในลักษณะเดียวกัน นอกจากนี้ กฎกระทรวง

ฉบับนี้ ยังได้กําหนดให้การอนุมัติหรือไม่อนุมัติทุนการศึกษาเป็น “คําสั่งทางปกครอง” ด้วย 
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อํานาจปกครองหรือที่เรียกวาอํานาจรัฐบาล) เชน การลงนามรับรองรางพระราชบัญญัติอันเกี่ยวกับ

การเงินโดยนายกรัฐมนตรี หรืออํานาจตุลาการ เชน การทําคําพิพากษา 

(3) พิจารณาในแงองคกรที่ออกคําสั่ง คําสั่งทางปกครองที่ออกโดยเจาหนาที่ตอง

ถือวาเปนการกระทําฝายเดียว ดังนั้น การกระทําทางปกครองที่ตองการความยินยอมของคูกรณีอีก

ฝายหน่ึงในการกําหนดเน้ือหาของการกระทํา คือ สัญญาทางปกครอง จึงไมเปนคําส่ังทางปกครอง 

3) คําส่ังทางปกครองตองเปนการกําหนดกฎเกณฑอันมุงตอผลในทางกฎหมาย 

การกําหนดกฎเกณฑมีผลเปนการกอตั้งนิติสัมพันธทางปกครองขึ้นและกอใหเกิด

ผลผูกพันในทางกฎหมาย กลาวคือ อาจมีผลเปนการกอตั้ง เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับหรือมี

ผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล องคประกอบของคําสั่งทางปกครองในขอนี้ ไม

ตางอะไรไปจากกฎ ซึ่งมีผลเปนการกําหนดกฎเกณฑเชนกัน แตทําใหคําสั่งทางปกครองแตกตางจาก

การกระทําทางปกครองอีกประเภทหนึ่ง ซึ่งเรียกกันในทางวิชาการวา “ปฏิบัติการทางปกครอง” 

ปฏิบัติการทางปกครอง โดยปกติแลวเปนการกระทําทางกายภาพของเจาหนาที่ที่จัดอยูในเขตแดน

ของกฎหมายปกครองและไมมุงตอผลในทางกฎหมาย เชน การดับเพลิง การใชกําลังเขาสลายการ

ชุมนุมประทวง ในความหมายอยางกาว การปฏิบัติทางปกครองยังครอบคลุมถึงการใหขอมูลขาวสาร 

การใหคําแนะนํา หรือการอธิบายใหประชาชนที่มาติดตอราชการเขาใจเรื ่องราวดวยการกระทํา

ดังกลาวไมเปนคําส่ังทางปกครองเพราะไมไดกําหนดกฎเกณฑกอนิติสัมพันธแตอยางใด 

การกระทําใด ๆ ก็ตาม ที่เปนเพียงขั้นตอนการพิจารณาทางปกครองยังไมมีผลเปน

การกอตั้งนิติสัมพันธทางปกครองกับผูรับคําสั่งทางปกครอง การกระทํานั้นไมถือวาเปนคําสั่งทาง

ปกครอง เชน ความเห็นของคณะกรรมการสอบสวนขอเท็จจริงและความเห็นของคณะกรรมการสอบ

วินัย (คําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 125/2551)97 

4) คําส่ังทางปกครองตองเปนการกระทําท่ีเกิดผลเฉพาะกรณี 

คุณลักษณะของคําสั่งทางปกครองในขอนี้ ทําใหคําสั่งทางปกครองแตกตางจากกฎ 

ซึ่งแมกําหนดกฎเกณฑกอนิติสัมพันธเหมือนกัน แตเปนการกระทําที่มุงใหเกิดผลบังคับแกบุคคลทั่วไป

ไมเฉพาะเจาะจง การมีผลของคําสั่งทางปกครองเฉพาะกรณี ไมไดหมายความจํากัดถึงขนาดที่จะตอง

 
97 วรเจตน์ ภาคีรัตน,์ กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, หน้า 32 
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ระบุตัวผูรับคําสั่งโดยเฉพาะเจาะจงเทานั้น แตหมายถึงคําสั่งที่ระบุกลุมบุคคลที่ชัดเจนเพียงพอท่ี

อาจจะระบุตัวบุคคลได เชน กลุมบุคคลท่ีชุมนุมประทวงอยูบริเวณทําเนียบรัฐบาล เปนตน 

5) คําส่ังทางปกครองตองมีผลบังคับโดยตรงออกไปสูภายนอก 

คําสั่งทางปกครองจะตองมีผลออกไปภายนอกฝายปกครอง ไปกระทบสิทธิหนาท่ี

ของบุคคลภายนอกฝายปกครอง ดังนั้น การตระเตรียมการเพื่อออกคําสั่งทางปกครองหรือคําสั่งของ

ผูบังคับบัญชา ที่สั่งใหผูใตบังคับบัญชาออกคําสั่งทางปกครองยอมไมถือเปนคําสั่งทางปกครอง อน่ึง 

คําส่ังทางปกครองยอมแตกตางจากคําส่ังภายในฝายปกครอง คําส่ังภายในฝายปกครองเปนการส่ังการ

ของผูบังคับบัญชาในสายบังคับบัญชาหรือในการปฏิบัติหนาที่ สวนคําสั่งทางปกครองนั้น ไมใชการส่ัง

ในวงงาน98 เชน คําสั่งลงโทษทางวินัย ถือเปนคําสั่งทางปกครอง แตคําสั่งใหผูใตบังคับบัญชาทํา

ความเห็นทางกฎหมายเสนอ เปนคําสั่งภายในฝายปกครอง เปนตน มีขอสังเกตวาการใชอํานาจของ

ราชการสวนกลางสั่งใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น กระทําการหรืองดเวนกระทําการอยางใดอยาง

หน่ึง อาจถือวาการใชอํานาจดังกลาวเขาลักษณะเปนคําส่ังทางปกครอง อันทําใหองคการปกครองสวน

ทองถิ ่นสามารถอุทธรณโตแยงและฟองคดีตอศาลปกครองไดเชนกัน เชน การที ่อธิบดีกรม

ประชาสัมพันธไดมีหนังสือสั่งใหเทศบาลแมสอดระงับการําเนินการสงวิทยุโทรทัศนนั้น เปนการใช

อํานาจตามกฎหมายในการสั่งระงับการกระทําอันมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของ

บุคคล จึงเปนคําสั่งทางปกครองตามนัยมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ.2539 เมื่อกฎหมายวาดวยวิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทัศนมิไดกําหนดขั้นตอนการอุทธรณ

ภายในเปนการเฉพาะ จึงตองใชสิทธิอุทธรณตามมาตรา 3 ประกอบกับมาตรา 44 แหงพระราชบัญญัติ

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองพ.ศ.2539 โดยเทศบาลตําบลแมสอดสามารถอุทธรณคําสั่งดังกลาวตอ

อธิบดีกรมประชาสัมพันธซ่ึงเปนเจาหนาท่ีผูทําคําส่ังทางปกครองไดภายใน 15 วัน นับแตวันท่ีเทศบาล

แมสอดไดรับแจงคําส่ังดังกลาว99 

 

 

 
98 วรเจตน์ ภาคีรัตน,์ กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, หน้า 33 
99 บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องที่เสร็จที่ 9/2554 นอกจากนี้ ดู บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง เรื่องที่เสร็จที่ 428/2544. 
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3. ผลของคําสั่งทางปกครอง 
 

3.1 การมีผลของคําส่ังทางปกครอง 
คําสั่งทางปกครองไมวาจะรูปแบบใดและไมวาจะชอบดวยกฎหมายหรือไมก็ตาม

ยอมมีผลในทางกฎหมายใชยันบุคคลผูรับคําสั่งตั้งแตขณะที่ผูนั้นไดรับแจงเปนตนไปตามมาตรา 42 

วรรคหนึ่ง100 ไมใชเวลาที่ผูนั้นทราบคําสั่งทางปกครอง ทั้งการทราบโดยบังเอิญก็ไมถือวาเปนการแจง

โดยชอบ โดยวิธีการแจงคําสั่งทางปกครองอาจทําไดหลายวิธีตามมาตรา 68 ถึงมาตรา 74 กลาวคือ

อาจแจงโดยทําเปนหนังสือ โดยวาจา หรือโดยวิธีการอยางอื่น เชน การสงโทรสาร การปดประกาศ 

เปนตน101 

3.2 การส้ินผลของคําส่ังทางปกครอง 
เมื่อผูไดรับคําสั่งไดรับแจงคําสั่งทางปกครองโดยชอบแลวคําสั่งทางปกครองยอมมี

ผลตอไปตราบเทาที่ยังไมมีการเพิกถอนหรือยกเลิกคําสั่งทางปกครอง หรือสิ้นผลลงโดยเงื่อนเวลา 

เงื่อนไข หรือโดยสภาพของเรื่องเนื่องจากไดมีการปฏิบัติตามคําสั่งทางปกครองนั้นแลวตามมาตรา 42 

วรรคสอง เชน ใบอนุญาตใหเอกชนดําเนินการตาง ๆ อันเปนคําส่ังทางปกครองหมดอายุลง ใบอนุญาต

จึงสิ ้นผลลงโดยเงื ่อนเวลาตามมาตรา 42 วรรคสอง เจาหนาที ่ผู มีอํานาจจึงไมจําตองเพิกถอน

ใบอนุญาตที่สิ้นผลลงไปแลวอีก การที่เจาหนาที่ผูมีอํานาจมีคําสั่งเพิกถอนใบอนุญาตที่สิ้นผลลงไปแล้ว

ยอมไมมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของเอกชนผูไดรับใบอนุญาตคําสั่งเพิกถอน

ใบอนุญาตดังกลาวจึงไมมีผลใด ๆ ในทางกฎหมายมาตั้งแตตน กรณีจึงไมจําตองเพิกถอนคําสั่งเพิก

ถอนใบอนุญาตดังกลาวอีกเชนกัน102 

3.3 การแกไขเยียวยาความบกพรองของคําส่ังทางปกครอง 
คําส่ังทางปกครองท่ีออกมาโดยฝาฝนวิธีพิจารณาในการออกคําส่ังทางปกครองยอม

เปนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย แตบทบัญญัติมาตรา 41 ไดเปดชองใหเจาหนาท่ีสามารถ

 
100 มาตรา 42 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 
101 สุริยา ปานแป้น. อนุวัฒน์ บุญนันท์, “คู่มือสอบกฎหมายปกครอง” พิมพ์ครั้งที่ 13, วิญญูชน, กรุงเทพฯ, 2562, น. 96 
102 เรื่องเดียวกัน, น. 96 - 97 
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แกไขเยียวยาความบกพรองของคําสั่งทางปกครองใหกลับมาชอบดวยกฎหมายได ทั้งนี้ ความบกพรอง

ของวิธีพิจารณาในการออกคําส่ังทางปกครองท่ีอาจแกไขเยียวยาไดมีอยูดวยกัน 4 กรณี103 ดังตอไปน้ี 

(1) คําส่ังทางปกครองท่ีออกโดยยังไมมีผูย่ืนคําขอ  

คําสั่งทางปกครองที่กฎหมายกําหนดใหเจาหนาที่สามารถออกไดก็ตอเมื่อมีผูยื่นคํา

ขอ แตเจาหนาที่ไดออกคําสั่งทางปกครองนั้นไปเองโดยยังไมมีผูยื่นคําขอ เชนนี้ยอมเปนคําสั่งทาง

ปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย แตมาตรา 41 วรรคหนึ่ง (1) เปดชองใหเจาหนาที่สามารถแกไข

เยียวยาความบกพรองดังกลาวไดโดยการจัดใหมีการย่ืนคําขอในภายหลัง อันมีผลใหคําส่ังทางปกครอง

นั้นกลับมาชอบดวยกฎหมาย อยางไรก็ตาม หากกฎหมายกําหนดระยะเวลาในการยื่นคําขอนั้นไว การ

จัดใหมีการยื่นคําขอในภายหลังจะตองกระทําเสียภายในระยะเวลาที่กฎหมายกําหนดไวดวย หากล่วง

พันระยะเวลาดังกลาวไปแลว การแกไขเยียวยาความบกพรองของคําสั่งทางปกครองในกรณีนี้ยอม

กระทํามิไดอีกตอไป104 

(2) คําส่ังทางปกครองท่ีออกโดยไมไดจัดใหมีเหตุผล 

การออกคําสั่งทางปกครองโดยไมมีการแสดงหรือระบุเหตุผลในกรณีที่ตองมีการ

แสดงหรือระบุเหตุผลตามมาตรา 37 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ.2539 แตมาตรา 41 วรรคหนึ่ง (2) เปดชองใหเจาหนาที่สามารถแกไขเยียวยาความบกพรอง

ดังกลาวโดยเมื่อไดจัดใหมีการแสดงหรือระบุเหตุผลในการออกคําสั่งทางปกครองนั้นแลว ไมเปนเหตุ

ใหคําสั่งทางปกครองนั้นไมสมบูรณ ความขอนี้ยอมใชบังคับกับการออกคําสั่งทางปกครองที่ไดมีการ

แสดงหรือระบุเหตุผลไว แตเหตุผลนั้นมีสาระสําคัญไมครบถวนตามที่มาตรา 37 วรรคหนึ่ง แหง

พระราชบัญญัติดังกลาว 

(3) คําส่ังทางปกครองท่ีออกโดยไมไดรับฟงคูกรณี 

คําสั่งทางปกครองที่ตองมีการรับฟงคูกรณีกอนออกคําสั่ง แตเจาหนาที่ออกคําส่ัง

ทางปกครองโดยไมไดรับฟงคูกรณีหรือรับฟงคูกรณีโดยไมสมบูรณ เชน เจาหนาที่ออกคําสั่งทาง

ปกครองที่อาจกระทบถึงสิทธิของคูกรณี โดยไมไดใหโอกาสคูกรณีไดทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอ

หรือไมไดใหโอกาสคูกรณีไดโตแยงและแสดงพยานหลักฐานของตนตามมาตรา 30 วรรคหนึ่ง จึงมีผล

 
103 เรื่องเดียวกัน, น. 97 
104 ความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเรื่องเสร็จที่ 648/2545 
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ใหคําสั่งทางปกครองนั้นไมชอบดวยกฎหมาย แตมาตรา 41 วรรคหนึ่ง (3) เปดชองใหเจาหนาท่ี

สามารถแกไขเยียวยาความบกพรองดังกลาวไดโดยการจัดใหมีการรับฟงคูกรณีใหสมบูรณในภายหลัง 

อันมีผลใหคําส่ังทางปกครองน้ันกลับมาชอบดวยกฎหมาย อยางไรก็ตามการจัดใหมีการรับฟงคูกรณีให้

สมบูรณในภายหลังจะตองกระทําใหเสร็จเสียกอนที่จะสิ้นสุดกระบวนการพิจารณาชั้นอุทธรณคําส่ัง

ทางปกครอง แตหากเปนกรณีที่ไมตองมีการอุทธรณคําสั่งทางปกครองก็จะตองกระทําใหเสร็จเสีย

กอนท่ีจะมีการนําคําส่ังทางปกครองน้ันไปฟองคดีตอศาลปกครองตามมาตรา 41 วรรคสาม105 

(4) คําส่ังทางปกครองท่ีออกโดยไมไดใหเจาหนาท่ีอ่ืนใหความเห็นชอบกอน 

คําสั ่งทางปกครองที่ตองใหเจาหนาที ่อื ่นใหความเห็นชอบกอนออกคําสั ่ง แต่

เจาหนาที่ออกคําสั่งทางปกครองโดยไมไดใหเจาหนาที่อื่นใหความเห็นชอบกอนออกคําสั่ง เชนนี้ยอม

เปนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย แตมาตรา 41 วรรคหนึ่ง (4) เปดชองใหเจาหนาท่ี

สามารถแกไขเยียวยาความบกพรองดังกลาวไดโดยการใหเจาหนาท่ีอ่ืนน้ันใหความเห็นชอบในภายหลัง 

อันมีผลใหคําสั่งทางปกครองนั้นกลับมาชอบดวยกฎหมาย อยางไรก็ตาม การใหเจาหนาที่อื่นนั้นให้

ความเห็นชอบในภายหลังจะตองกระทําใหเสร็จเสียกอนท่ีจะสิ้นสุดกระบวนการพิจารณาช้ันอุทธรณ์

คําสั่งทางปกครอง แตหากเปนกรณีที่ไมตองมีการอุทธรณคําสั่งทางปกครองก็จะตองกระทําใหเสร็จ

เสียกอนท่ีจะมีการนําคําส่ังทางปกครองน้ันไปฟองคดีตอศาลปกครองตามมาตรา 41 วรรคสาม106 

4. ลักษณะการกําหนดคําบังคับในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง  
4.1 คําบังคับท่ีเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง  

สําหรับการกําหนดคําบังคับใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองในลักษณะนี้จะเปนกรณี

ที่ศาลเพิกถอนคําสั่งทางปกครองเพียงอยางเดียว โดยไมไดมีการระบุขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทาง หรือ

วิธีการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษา หรือขอความอื่นใดตอทายจากคําบังคับดังกลาวไวดวย 

โดยมีแนวคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด เชน 

– พิพากษาเพิกถอนคําส่ังท่ีลงโทษลดคาจางผูฟองคดี และเพิกถอนคําวินิจฉัย ท่ียก

อุทธรณของผูฟองคดี โดยใหมีผลถึงวันท่ีคําส่ังและคําวินิจฉัยมีผลใชบังคับ 

 
105 ความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเรื่องเสร็จที่ 75/2549, ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาเรื่อง

เสร็จที่ 773/2551 
106 ความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเรื่องเสร็จที่ 237/2551 
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– พิพากษาเพิกถอนคําสั่งเฉพาะสวนที่เรียกใหผูฟองคดีชดใชคาสินไหมทดแทน 

ใหแกผูถูกฟองคดี จํานวน 60,952.50 บาท โดยใหมีผลต้ังแตวันท่ีออกคําส่ัง 

– พิพากษาเพิกถอนคําสั่งที่ลงโทษไลผูฟองคดีออกจากราชการ และคําวินิจฉัยที่ให

ยกอุทธรณของผูฟองคดี 

– การที่ศาลปกครองชั้นตนพิพากษาเพิกถอนคําสั่งที่ลงโทษภาคทัณฑผูฟองคดี 

และเพิกถอนมติของผูถูกฟองคดีท่ี 2 ที่ใหยกอุทธรณ และใหผูถูกฟองคดีท่ี 1 แกไขคําสั่งลงโทษ ให

เปนไปตามคําพิพากษา นั้น ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา คําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตนมีลักษณะ 

เปนการกําหนดคําบังคับที่เกินกวาอํานาจตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ัง 

ศาลปกครองฯ ที่กําหนดใหศาลมีอํานาจเพียงสั่งใหเพิกถอนกฎหรือคําสั่งเทานั้น และไมมีอํานาจ 

กําหนดคําบังคับใหผูถูกฟองคดีกระทําการแกไขคําส่ังลงโทษใหเปนไปตามคําพิพากษาใด 

4.2 คําบังคับที่เพิกถอนคําสั่งทางปกครองและมีการระบุขอสังเกตฯ ตามมาตรา 69 

วรรคหน่ึง (8)  

คําบังคับในลักษณะนี้เปนกรณีที่ศาลเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง และไดมีการระบุ 

ขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษา (ขอสังเกตฯ) ตามมาตรา 

69 วรรคหนึ่ง (8) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไว

ประกอบดวย ทั้งนี้ ไดแบงลักษณะของการระบุขอสังเกตฯ ดังกลาวออกเปน 3 ลักษณะ107 คือ 1.การ

ระบุขอสังเกตฯในลักษณะทั่วไปที่มิไดมีลักษณะเปนการใหกระทําการ 2.การระบุขอสังเกตฯ ที่มี

ลักษณะเปนการใหกระทําการ และ 3. การระบุขอสังเกตฯ ที่มีลักษณะเปนการใหกระทําการและ

กําหนดระยะเวลาใหกระทําการ  

(1) การระบุขอสังเกตฯในลักษณะท่ัวไป  

จะมีลักษณะเปนการใหขอแนะนํา หรือชี้แนะแนวทางใหฝายปกครองไปพิจารณา

ดําเนินการตามอํานาจหนาท่ี หรือดําเนินการอยางหน่ึงอยางใดใหม เช่น  

– พิพากษาเพิกถอนคําสั่งลงโทษไลผูฟองคดีออกจากราชการ และเพิกถอน คํา

วินิจฉัยอุทธรณที่ใหยกอุทธรณของผูฟองคดี โดยใหมีผลยอนหลังไปตั้งแตวันที่คําสั่งและคําวินิจฉัย 

 
107 วิชญ์วิสิฐ ภูวนารถศิรางกูน, “ปัญหาขอบเขตอํานาจของศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับให้กระทําการในคดีฟ้อง

ขอให้เพิกถอนคําสั่งทางปกครอง”, 2565 
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อุทธรณดังกลาวมีผลบังคับเปนตนไป โดยมีขอสังเกตฯ ในการปฏิบัติตามคําพิพากษาน้ีวา เม่ือศาลเพิก

ถอน คําสั่งและคําวินิจฉัยดังกลาวยอนหลังแลว ยอมมีผลเสมือนวาผูฟองคดีมิไดเคยถูกไลออกจาก

ราชการเลย ดังนั้น ผูถูกฟองคดีท่ี 1 จึงตองคืนสิทธิประโยชนอันพึงมีพึงไดใหแกผูฟองคดีในฐานะท่ี

เปนขาราชการ ซ่ึงออกจากราชการโดยการเกษียณอายุราชการตามกฎหมาย108 

– พิพากษาเพิกถอนคําสั่งที่สั่งลงโทษลดชั้นผูฟองคดีจากชั้นเดิมลงหนึ่งชั้น และให

ถือปฏิบัติตอสิทธิของผูฟองคดีตามที่กฎหมายกําหนด โดยมีขอสังเกตฯ วาการที่ศาลมีคําพิพากษาเพิก

ถอนคําสั่งดังกลาวของผูถูกฟองคดี ไมเปนการตัดสิทธิของผูถูกฟองคดีที่จะดําเนินการหรือกําหนด

มาตรการอ่ืนใดภายใตกรอบหรือแนวทางท่ีกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับท่ีเก่ียวของใหอํานาจไว้109 

มีคําพิพากษาที่ศาลปกครองชั้นตนเพิกถอนคําสั่งทางปกครองและมีการกําหนดคํา

บังคับใหผูถูกฟองคดีกระทําการ เชน ใหรับผูฟองคดีเขารับราชการ รวมทั้งจายเงินเดือน พรอมสิทธิ

ประโยชน แตศาลปกครองสูงสุดเห็นวา ในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 9 

วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ศาลปกครองไมมีอํานาจกําหนด คําบังคับให

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที ่ของรัฐกระทําการได แตสามารถระบุไวเปนขอสังเกตฯ 

ยกตัวอยางเชน  

– ศาลปกครองชั้นตนพิพากษาเพิกถอนคําสั่งที่ใหผูฟองคดีออกจากราชการ และ

ใหดําเนินการรับผูฟองคดีเขารับราชการเปนขาราชการตํารวจ รวมทั้งจายเงินเดือน พรอมเงิน ประจํา

ตําแหนงและพิจารณาเรื่องขั้นเงินเดือนใหแกผูฟองคดีนับตั้งแตวันที่มีคําสั่งใหออกจากราชการ จนถึง

วันที่มีคําสั่งรับผูฟองคดีเขารับราชการตามเดิม โดยใหเปนไปตามระเบียบและกฎหมายที่กําหนด แต

ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา เมื่อคําสั่งของผูถูกฟองคดีไมชอบดวยกฎหมาย ผูฟองคดีจึงมีสิทธิที่จะ เขา

รับราชการเปนขาราชการตํารวจในสังกัดผูถูกฟองคดี โดยที่ผูถูกฟองคดีหรือผูมีอํานาจสั่งใหผูฟองคดี 

กลับเขารับราชการเปนขาราชการตํารวจ รวมทั้งคืนสิทธิประโยชนอันพึงมีพึงไดในระหวางที่ออกจาก

ราชการ ใหแกผูฟองคดีตามหลักเกณฑและเงื่อนไขตามท่ีกฎหมายหรือระเบียบในเรื่องดังกลาวกําหนด 

จึงพิพากษา แกเปนใหเพิกถอนคําส่ังที่ใหผูฟองคดีออกจากราชการ โดยใหมีผลยอนหลังไปถึงวันที่มี

 
108 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 1291/2559. 

109 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 30/2563.  
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คําสั่ง โดยมีขอสังเกตฯ ใหผูถูกฟองคดี หรือผูมีอํานาจสั่งใหผูฟองคดีกลับเขารับราชการและคืนสิทธิ

ประโยชนอันพึงมีพึงไดในระหวางที่ออกจากราชการใหแกผูฟองคดีตามหลักเกณฑและเงื่อนไขตามท่ี

กฎหมาย หรือระเบียบกําหนด110 

นอกจากนี้ มีแนวคําพิพากษาเกี่ยวกับคดีที่แมศาลจะเพิกถอนคําสั่ง ทางปกครอง

แลว แตก็ไมอาจเยียวยาผูฟองคดีเพื ่อใหสามารถคืนสิทธิประโยชนที ่พึงมีพึงไดในชวงเวลาหน่ึง 

เนื่องจากเหตุการณนั้นไดผานพนไปแลว ศาลปกครองจึงระบุขอสังเกตฯ ใหผูถูกฟองคดีเยียวยาผูฟอง

คดี ในโอกาสแรกท่ีสามารถกระทําได เชน 

– พิพากษาเพิกถอนประกาศรายช่ือผูไดรับคัดเลือกในการรับสมัคร และคัดเลือก ท่ี

ประกาศวาผูฟองคดีมีคุณสมบัติไมเปนไปตามประกาศ เฉพาะในสวนของผูฟองคดี และคําวินิจฉัย

อุทธรณของผูถูกฟองคดีท่ี 2 โดยมีขอสังเกตฯ วา เนื่องจากไดมีการจัดการเรียนการสอน ประจําปี

การศึกษา 2555 ผานพนไปแลว จึงใหผูถูกฟองคดีท่ี 1 จัดใหผูฟองคดีไดเขาศึกษาในปการศึกษา แรก

ท่ีมีโอกาส111 

มีกรณีที่ศาลไดระบุขอสังเกตฯ โดยใหผูถูกฟองคดีพิจารณาอนุมัติใหผูฟองคดี ไดใช

สิทธิของตนเองท่ีมีอยูตามกฎหมาย ภายหลังจากท่ีศาลไดพิพากษาเพิกถอนคําส่ังแลว เชน  

– ผูฟองคดีไดรับอนุมัติใหใชสิทธิเบิกคาเชาบานโดยการปลูกสรางบาน เพื่ออยู

อาศัย ตอมา ผูถูกฟองคดีมีคําสั่งวา สถานที่ตั้งบานที่เชาซื้อดังกลาวอยูในพื้นที่ซึ่งไมมีสิทธิไดรับ คาเชา

บาน ผูฟองคดีจึงนําคดีมาฟองขอใหศาลเพิกถอนคําสั่งของผูถูกฟองคดี และใหผูฟองคดีมีสิทธิ เบิกคา

เชาบานจากทางราชการไดตามกฎหมาย ศาลปกครองสูงสุดพิพากษาเพิกถอนคําสั่งที่ไมอนุมัติ ใหผู

ฟองคดีเบิกคาเชาบานขาราชการของผูถูกฟองคดี โดยมีขอสังเกตฯ วา ใหผูถูกฟองคดีพิจารณา อนุมัติ

ใหผูฟองคดีนําหลักฐานการผอนชําระเงินกูเพื่อชําระราคาบานมาเบิกคาเชาบานขาราชการได ตาม

สิทธิตอไป112 

 
110 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที ่ อ. 271/2560 วินิจฉัยทํานองเดียวกันกับคําพิพากษา ศาลปกครองสูงสุดที ่ อ. 

426/2559 และคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 358/2560.  
111 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อบ. 52/2560.  

112 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 1587/2559.  
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(2) การระบุขอสังเกตฯท่ีมีลักษณะใหกระทําการ  

การระบุขอสังเกตฯ ในลักษณะนี้เมื ่อพิจารณาถอยคําแลวเห็นวา มีลักษณะ 

ใกลเคียงกับการสั่งใหกระทํากามากกวาจะเปนเพียงขอแนะนําหรือชี้แนะทั่วไป คือ การใหหนวยงาน 

ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการอยางหนึ่งอยางใดตามอํานาจหนาที่ภายหลังจากที่ศาล 

ไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําส่ังทางปกครองพิพาทแลว เชน 

กรณีมีขอสังเกตฯ ใหบรรจุแตงต้ัง  

– ผูฟองคดีฟองขอใหเพิกถอนมติของผูถูกฟองคดีท่ี 2 ที่ไมรับผูฟองคดี เขาเปน

นักเรียนนายสิบตํารวจ เนื่องจากขาดคุณสมบัติของการเปนขาราชการตํารวจเพราะมีประวัติ ทาง

คดีอาญา และใหผูถูกฟองคดีท่ี 1 และผูถูกฟองคดีท่ี 3 รับผูฟองคดีเขาเปนนักเรียนนายสิบตํารวจ 

ศาลปกครองสูงสุดพิพากษาเพิกถอนมติของผูถูกฟองคดีท่ี 2 ที่ไมรับผูฟองคดีเขาเปนนักเรียน นายสิบ

ตํารวจ โดยมีขอสังเกตฯ ใหผูถูกฟองคดีท่ี 1 และผูถูกฟองคดีท่ี 3 ดําเนินการบรรจุผูฟองคดี เปน

นักเรียนนายสิบตํารวจ113 

จากคําพิพากษาขางตน มีขอพิจารณาวา ในสวนที่ศาลกําหนดคําบังคับ ใหผูถูก

ฟองคดีท่ี 1 ดําเนินการตามกฎหมายเพื่อใหผูฟองคดีกลับเขารับราชการภายในสามสิบวัน นับแตวันท่ี

คดีถึงที่สุด นั้น เปนคําบังคับที่ศาลสามารถกําหนดใหไดหรือไม เนื่องจากคดีนี้เปนคดีพิพาทตาม

มาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) ซ่ึงศาลไมมีอํานาจกําหนดคําบังคับใหกระทําการได ประกอบกับ เม่ือพิจารณา

คําขอทายคําฟองแลวไมปรากฏวาผูฟองคดีไดมีคําขอใหผูถูกฟองคดีท่ี 1 รับผูฟองคดี กลับเขารับ

ราชการแตอยางใด อีกทั้งกรณีนี้ศาลปกครองสูงสุดมิไดมีคําพิพากษาแกคําพิพากษา ของศาลปกครอง

ชั้นตนโดยการนําคําบังคับในสวนที่ใหกระทําการซึ่งไมสามารถกําหนดไดดังกลาว มาระบุไวเปน

ขอสังเกตฯ แตไดเพ่ิมขอสังเกตฯ ในสวนท่ีใหคืนสิทธิประโยชนเทาน้ัน  

(3) การระบุขอสังเกตฯ ที่มีลักษณะใหกระทําการและกําหนดระยะเวลา ใหกระทํา

การ  

การกําหนดคําบังคับในลักษณะนี้ นอกจากที่ศาลจะกําหนดคําบังคับ ใหเพิกถอน

คําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย และมีการระบุขอสังเกตฯ ไวทายคําบังคับ ดังกลาวแลว ศาล

 
113 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 514/2557.  
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ยังไดกําหนดระยะเวลาไวในขอสังเกตฯ นั้นดวย เชน กรณีมีขอสังเกตฯ ใหคืนสิทธิประโยชนภายใน 

90 วัน  

– พิพากษาเพิกถอนคําสั่งที่ใหผูฟองคดีสํารองราชการโดยใหมีผลตั้งแต่ วันที่ออก

คําสั่งดังกลาว โดยมีขอสังเกตฯ วา ผูถูกฟองคดีทั้งสองควรดําเนินการคืนสิทธิประโยชนอื่น ๆ (ถาหาก

มี) ตามที่ผูฟองคดีพึงไดรับตามสิทธิใหครบถวนเสมือนหนึ่งไมเคยถูกแตงตั้งคณะกรรมการ สอบสวน

วินัยอยางรายแรงและไมเคยถูกสํารองราชการดวย โดยใหดําเนินการใหแลวเสร็จภายใน 90 วัน นับ

แตวันท่ีมีคําพิพากษาถึงท่ีสุด114 

4.3 คําบังคับที่เพิกถอนคําสั่งทางปกครองและมีการระบุขอความในลักษณะให
กระทําการ  

การระบุขอความในลักษณะนี้ ไมปรากฏวาไดกระทําในรูปของขอสังเกตเกี่ยวกับ 

แนวทางหรือวิธีการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษา ตามมาตรา 69 วรรคหนึ่ง (8) แตศาลไดระบุ

ตอทายจากคําบังคับที่ใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ซึ่งขอความในลักษณะที่ใหกระทําการดังกลาว 

อาจเปนเพียงการใหคําแนะนําหรือชี้แนะเชนเดียวกับการระบุขอสังเกตฯ เพียงแตไมไดระบุโดยใช้ 

ขอความตามกฎหมายวาเปน “ขอสังเกตฯ” หรืออาจเปนกรณีที่เขาใจไดวาเปนการกําหนดคําบังคับ 

ใหฝายปกครอง “กระทําการ” หรือไม ซึ่งหากถือวาขอความที่ระบุนั้นเขาลักษณะเปนการสั่งให ฝาย

ปกครองกระทําการแลว อาจทําใหเกิดปญหาเกี่ยวกับสถานะของขอความดังกลาววา จะถือเป็น คํา

บังคับของศาลหรือไม และหากปรากฏวามีการฝาฝนไมปฏิบัติตามแลว จะตองเขาสูกระบวนการ 

บังคับคดีหรือไม ซึ่งจากที่ไดยกตัวอยางแนวคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดมาแลวจํานวนหนึ่งขางตน 

จะเห็นไดวา เมื่อเปนคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) คือ คดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทาง

ปกครอง ศาลมีอํานาจกําหนดคําบังคับไดเพียงเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย

เทานั้น ไมอาจสั่งใหฝายปกครองกระทําการได นอกจากนี้ บทบัญญัติของพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล

ปกครองและ วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดใหอํานาจศาลปกครองมากที่สุด คือ การระบุไว้

เปนขอสังเกตฯ เทาน้ัน 

 
114 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 20/2558.  
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4.4 การกําหนดใหการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองมีผลยอนหลังหรือไมยอนหลัง  
การกําหนดคําบังคับใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายนั้น ศาล

ปกครองมีอํานาจกําหนดใหการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองมีผลยอนหลังหรือไมยอนหลัง หรือมีผล ไป

ในอนาคตถึงขณะใดขณะหนึ่งได ตามมาตรา 72 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง 

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยถือเปนดุลพินิจของศาลที่จะกําหนดไดตามความเปน

ธรรมแหงกรณี  

5. การกําหนดคําบังคับของศาลปกครองฝรั่งเศสฃ 
 

5.1 การกําหนดคําบังคับของศาลปกครองฝรั่งเศสในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําส่ัง
ทางปกครอง 

Conseil d’Etat หรือสภาแหงรัฐของสาธารณรัฐฝรั่งเศส ปจจุบันคือ ศาลปกครอง

สูงสุดของฝรั่งเศสเปนองคกรที่มีอํานาจหนาที่ในการวินิจฉัยชี้ขาดคดีปกครองซึ่งเปนการใชอํานาจตุลา

การเชนเดียวกับศาลยุติธรรม และในขณะเดียวกัน Conseil d’Etat ยังมีอํานาจหนาที่ในการราง

กฎหมายและเปนที่ปรึกษาทางกฎหมายใหแกรัฐบาลอีกดวย แมวาจะไดมีการแบงอํานาจหนาที่ของ 

Conseil d’Etat ออกเปนสองฝาย คือ ฝายพิจารณาคดี (Section du Contentieux) และฝายราง

กฎหมายและใหคําปรึกษา (Sections Administratives) ก็ตาม แตความสัมพันธของสมาชิกสภาแหง

รัฐทั้งสองฝายในทางปฏิบัติสวนใหญก็จะทํางานกันในทั้งสองดาน เชน ผูพิพากษาหนึ่งคนนอกจากจะ

ทําหนาที่ในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองเปนหลักแลว ยังทําหนาที่ในตําแหน่ง “Conseiller 

d’Etat” โดยการเขารวมประชุมใหญเพื่อพิจารณารางกฎหมายและใหคําปรึกษาทางกฎหมายใหแก่

รัฐบาลดวย115 

Conseil d’Etat เปนศาลในระบบศาลคู  (la dualite de juridictions) 

เชนเดียวกับศาลปกครองของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี และศาลปกครองไทย กลาวคือ เปนระบบ

ศาลที่มีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นแยกตางหากจากศาลยุติธรรม โดยแตละศาลตางก็มีวิธีพิจารณาคดี

 
115 M Jean Massot, ‘Administrative Court : The French Experience’ (ชาญชัย แสวงศักดิ ์ผู้แปล, ในรายงานการ

ดูงานด้านศาลปกครองของฝรั่งเศสและเบลเยี่ยมของนายเทอดพงษ์ ไชยนันทน์ประธานอนุกรรมการพัฒนาระบบงานบุคลากรภาครัฐ

และจัดตั้งศาลปกครองในคณะกรรมการพัฒนาระบบบริหารราชการแผ่นดิน 2-9 มีนาคม 2537) 
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ของตนเองโดยอิสระ ตั้งแตศาลปกครองชั้นตนจนถึงศาลปกครองสูงสุด และถือไดวา Conseil d’Etat 

เปนตนแบบของศาลปกครองไทยในหลาย ๆ ดาน โดยเฉพาะในดานของรูปแบบองคกรที่ทําหนาที่ใน

การพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง รวมถึงขอบเขตอํานาจหนาท่ีของศาลปกครองดังกลาว ดังจะเห็นได้

จากพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของท่ี

ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ซึ่งไดยกรางโดย

เทียบเคียงมาจากวิธีพิจารณาคดีปกครองของฝร่ังเศส 

สําหรับเนื้อหาของคําพิพากษา นั้น Conseil d’Etat ยึดถือหลักการแบงแยก

อํานาจอยางเครงครัด แมจะไมไดมีกฎหมายบัญญัติเกี่ยวกับการจํากัดอํานาจของศาลในการพิพากษา

ไวก็ตาม แต Conseil d'Etat ไดตีความจํากัดอํานาจตัวเองอยางมาก กลาวคือ ศาลไมอาจออกคําส่ัง

ทางปกครองหรือกฎแทนฝายปกครองภายหลังจากที่คําสั่งทางปกครองหรือกฎที่ไมชอบดวยกฎหมาย

ไดถูกศาลเพิกถอนไป และศาลไมอาจออกคําสั่งไปในทายคําพิพากษาโดยสั่งใหฝายปกครองกระทํา

การ (injonction) ไมวาจะเปนการสั่งใหกระทําการในทางกายภาพ (acte materie!) หรือสั่งใหทํานิติ

กรรมทางปกครอง (acte juridique) ซึ่งไดแก การออกคําสั่งทางปกครองหรือกฎ หากศาลปกครอง

ชั้นตน หรือศาลปกครองชั้นอุทธรณฝาฝนตอหลักการดังกลาว และมีการอุทธรณมาจนถึงกระบวน

พิจารณาในชั้นของ Conseil d’Etat แลว Conseiller d’Etat ก็มีอํานาจที่จะยกประเด็นปญหา

ดังกลาวขึ้นวินิจฉัยไดเองเพราะเปนปญหาอันเกี่ยวกับความสงบเรียบรอยของประชาชน และสามารถ

พิพากษาแกคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตนหรือศาลปกครองชั้นอุทธรณได หลักการดังกลาวใชได้

ท้ังในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครองและกฎ (recours pour exces de pouvoir) และคดีท่ี

ศาลมีอํานาจเต็ม (contentieux de pleine juridiction)50 อยางไรก็ดี แมศาลปกครองจะไม

สามารถสั่งใหฝายปกครองกระทําการตามหลักการดังกลาวไดก็ตาม แตศาลปกครองจะมีวิธีการเขียน

คําพิพากษาในเชิงแนะนํา (directive) เพื่อใหฝายปกครองสามารถไปดําเนินการใหถูกตองภายหลัง

จากที่ศาลไดมีคําพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองได แตดวยเหตุที่ฝายปกครองมักจะละเลยไม่

ปฏิบัติตามคําพิพากษา แมวาศาลจะไดมีคําพิพากษาไปแลว เนื่องจากฝายปกครองเห็นวาสมาชิกของ 

Conseil d’Etat ตางก็เปนขาราชการในฝายบริหารเชนเดียวกัน จึงไมมีความรูสึกวาจะตองปฏิบัติตาม

คําพิพากษาของศาล ปกครองสภาพการณในอดีตของประเทศฝรั่งเศสดังกลาวจึงทําใหผูฟองคดีที่ชนะ

คดีในคดีกอนมาแลวหากเห็นวาตนเองไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายก็จะตองใชสิทธิยื่นฟองเปน
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คดีใหมและศาลก็จะตองพิจารณพิพากษาคดีนั้นใหมอีกครั้ง116 นอกจากนี้ ศาลปกครองฝรั่งเศสใน

อดีตก็ประสบปญหาเกี่ยวกับการบังคับคดีกับฝายปกครอง โดยมีสาเหตุสวนหนึ่งอันเนื่องมาจากการท่ี

รูปแบบของศาลปกครองฝรั่งเศสยังคงมีอํานาจหนาที่ในสวนที่เกี่ยวของกับฝายบริหารอยู มิไดเปน

องคกรที่จัดตั้งขึ้นเปนศาลอยางเต็มรูปแบบ ประกอบกับยังไมมีเจาหนาที่ที่ทําหนาที่ในการบังคับคดี

ของศาล117 การที่ศาลปกครองฝรั่งเศสไมสามารถสั่งหามฝายปกครองกระทําการ สั่งใหกระทําการ 

หรือจะเขาไปทําแทนฝายปกครองโดยไปออกคําสั่งทางปกครองหรือกฎแทน หรือแมกระทั่งการสัง

ลงโทษดวยการปรับเงินไดนั้นถูกวิพากษวิจารณอยางมากวาศาลปกครองฝรั่งเศสไมสามารถคุมครอง

สิทธิของประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพ ฝายนิติบัญญัติของฝรั่งเศสจึงไดมีการออกรัฐบัญญัติที่มี

ความสําคัญ จํานวน 2 ฉบับ118 คือ รัฐบัญญัติ ฉบับลงวันที่ 16 กรกฎาคม 1980 ที่กําหนดใหศาล

ปกครองมีอํานาจสั่งปรับ (I'astreinte) ฝายปกครองได ในกรณีที่ฝายปกครองฝาฝนไมปฏิบัติตามคํา

พิพากษา อยางไรก็ตาม การเพ่ิมอํานาจใหศาลปกครองส่ังปรับดังกลาวยังไมเพียงพอท่ีจะคุมครองสิทธิ

และเยียวยาฟนฟูสถานะทางกฎหมายของผูฟองคดีไดมากนัก ตอมา จึงไดมีการออกรัฐบัญญัติ เลขท่ี 

95-125 ลงวันที่ 8 กุมภาพันธ 1995 (loi n95-125 du 8 fevrier 1995) เพื่อเพิ่มอํานาจใหแกศาล

ปกครองในการกําหนดมาตรการโดยส่ังใหฝายปกครองกระทําการ (injonction) ได 

5.2 ผลของคําพิพากษาท่ีเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง 
จากหลักการที่วาในคดีฟองเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง (รวมถึงกฎ) (recours 

pour excès de pouvoir) ในระบบกฎหมายฝรั่งเศสนั้น คําพิพากษาที่เพิกถอนคําสั่งทางปกครอง มี

ผลเปนการยืนยันความชอบหรือไมชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครอง หากศาลพิจารณาแลว

เห็นวา คําสั่งทางปกครองที่นํามาฟองไมชอบดวยกฎหมาย ศาลก็มีอํานาจเพิกถอนได ทั้งนี้ ผลของคํา

พิพากษา ไมไดผูกพันเฉพาะแตคูกรณีในคดีหรือศาลเทานั้น แตยังมีผลผูกพันเปนการทั่วไป (erga 

omnes) หรือถือวา มีสภาพบังคับเด็ดขาด (autorité absolue) กลาวคือ มีผลผูกพันทุกคนเปนการ

ท่ัวไปทั้งฝายปกครอง และเอกชน โดยเฉพาะฝายปกครองที่ไมสามารถกลาวอางคําสั่งทางปกครองน้ัน

 
116 L Neville Brown and John S Bell (n 8) 114. 
117 Ibid 113. 
118 Raymond Martin, Théorie générale du process (droit processuel) (Editions Juridiques & Techniques 

1983) 70-71 อ้างถึงใน วรรณชัย บุญบํารุง, ‘หลักกฎหมายเกี่ยวกับ ขอบเขตของผลผูกพันและสภาพบังคับของคําพิพากษา’ (2555) 

29 ตอน 1 วารสารกฎหมายปกครอง สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 49, 53. 



 

101 

ไดอีกตอไป สวนสถานะของคําสั่งทางปกครองที่ถูกเพิกถอน ยอมตองถือวาไมเคยมีคําสั่งทางปกครอง

นั้นมากอน อยางไรก็ดี มีขอพิจารณาเกี่ยวกับผลของการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่กําหนดใหการ

เพิกถอนมีผลยอนหลัง ตามแนวคําวินิจฉัยของ Conseil d’Etat ซ่ึงมีลักษณะท่ีแตกตางกันออกไป 

ศาลปกครองฝรั่งเศสมีอํานาจออกคําสั่ง (injonction) ใหหนวยงานปฏิบัติและมีคํา

บังคับได โดยมีหลักเกณฑและเง่ือนไข ดังน้ี 

(1) กรณีตามมาตรา L 911-1 (Article L 911-1)119 แหงประมวลกฎหมายศาล

ปกครอง (code de justice administrative) ที่ศาลมีอํานาจสั่งใหกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง ผู

ฟองคดีจะตองมีคําขอใหศาลมีคําสั่งใหคูความอีกฝายหนึ่งกระทําการมาดวย เพื่อปฏิบัติใหเปนไปตาม 

คําพิพากษา โดยผูฟองคดีอาจระบุคําขอดังกลาวมาพรอมกับคําฟอง หรืออาจยื่นคําขอตางหากก็ได 

แตจะตองยื่นกอนวันสิ้นสุดการพิจารณาคดี ทั้งนี้ ศาลจะมีคําสั่งโดยกําหนดใหกระทําการไดเฉพาะ ใน

กรณีที่คําพิพากษามีผลใหหนวยงานทางปกครอง (หรือองคกรเอกชน) ตองกระทําการอยางใดอยาง

หนึ่ง เปนที่แนนอนเทานั้น เชน การชดใชคาเสียหายใหแกคูความอีกฝายหนึ่ง หรือกรณีที่ฝายปกครอง 

จะตองออกคําส่ังทางปกครองใหมแทนคําส่ังเดิม โดยไมมีดุลพินิจท่ีจะพิจารณาเปนอยางอ่ืน  

(2) กรณีตามมาตรา L 911-2 (Article L 911-2)120 แหงประมวลกฎหมาย ศาล

ปกครอง (code de justice administrative) ที่ศาลมีอํานาจสั่งใหฝายปกครองพิจารณาและ ออก

คําสั่งทางปกครองใหม ผูฟองคดีจะตองยื่นคําขอตอศาลเชนเดียวกับมาตรา L 911-1 แตมีความ

แตกตางกันในสวนของผลของคําพิพากษาที่ศาลไดกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองตองพิจารณา เรื่อง

ทางปกครองและออกคําสั่งทางปกครองใหม ในกรณีที่ฝายปกครองมีอํานาจผูกพันที่จะตองออกคําส่ัง 

แตฝายปกครองยังคงมีดุลพินิจในการกําหนดเนื้อหาของคําสั่งทางปกครองไดตามผลการพิจารณาทาง

ปกครอง ท้ังน้ี ศาลสามารถกําหนดระยะเวลาใหฝายปกครองทําการออกคําส่ังทางปกครองใหมไดดวย  

 

 

 
119 ‘Code de justice administrative’ <https://www.legifrance.gouv.fr/codes/article_lc/LEGIARTI 

000006449408/2016-12-11> สืบค้นเมื่อ 20 ตุลาคม 2566 

120  ‘Code de justice administrative’ <https://www.legifrance.gouv.fr/codes/article_lc/LEGIARTI 

000038311371> สืบค้นเมื่อ 20 ตุลาคม 2566 
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6. ลักษณะของการสั่งใหฝายปกครองกระทําการ 
อาจแบงไดเปน 3 กรณี ดังน้ี 

(1) มีกฎหมายบัญญัติใหอํานาจแกศาลปกครองในการออกคําสั่งใหกระทําการ สําหรับ

กรณีท่ีมีเหตุฉุกเฉินตาง ๆ โดยถือวาเปนอํานาจพิเศษท่ีกฎหมายบัญญัติใหแกศาล  

(2) ศาลสั่งใหฝายปกครองกระทําการ โดยเปนการสั่งในตัวคําพิพากษา เนื่องจากเปน

เรื่องที่อยูในเนื้อหาของคดี เชน เมื่อศาลไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง พิพาทแลว ศาล

อาจสั่งไปในคําพิพากษาดวยวา ใหฝายปกครองไปดําเนินการเพื่อออกคําสั่งทางปกครองใหมแทน

คําส่ังทางปกครองเดิมท่ีถูกเพิกถอน 

(3) ศาลสั่งใหฝายปกครองกระทําการ แตเปนการสั่งภายหลังจากที่ศาลไดมีคําพิพากษา

ไปแลว อันเปนผลมาจากการที ่ฝายปกครองไมปฏิบัติตามคําพิพากษาหรือปฏิบัติ ไมครบถวน 

กฎหมายจึงเปดโอกาสใหศาลออกคําสั่งบังคับฝายปกครองได คูกรณีที่ชนะคดีสามารถ ยื่นอุทธรณตอ

ศาลเพื่อใหศาลออกคําสั่งหรือกําหนดคาปรับเพื่อใหมีการปฏิบัติตามคําพิพากษา ทั้งนี้ ศาลจะมีคําส่ัง

ใหฝายปกครองกระทําการไดใน 2 กรณี โดยพิจารณาจากคําฟองของผูฟองคดีวามีคําขอใหเพิกถอน

คําสั่งทางปกครองอยางไร และศาลไดมีคําวินิจฉัยสวนตนเกี่ยวกับการเพิกถอน คําสั่งทางปกครอง 

รวมท้ังคําส่ังของศาลอยางไร  

การสั่งใหฝายปกครองกระทําการ ในฐานะที่ฝายปกครองมีหนาที่ตามกฎหมายที่จะตอง

ดําเนินการโดยไมมีดุลพินิจที่จะเลือกไมกระทําการ อันเปนอํานาจผูกพัน (competence liée) ศาล

จึงสามารถสั่งใหฝายปกครองสามารถกระทําการตามอํานาจหนาที่ได้ หากศาลมิไดใชอํานาจสั่งฝาย

ปกครองดังกลาว อาจจะตองมีการฟองรองเปนคดีใหมขึ้นอีกหรือประวิงเวลา ทําใหผูที่ไดรับความ

เดือดรอนหรือเสียหายยังคงไดรับความเสียหายตอไป และการที่ศาลสั่งให ฝายปกครองกระทําการใน

หนาที่ที่ฝายปกครองตองกระทําการนั้นอยูแลว ยอมไมถือวาศาลไดทําตัว เปนฝายปกครองเสียเอง 

เพราะแมวาจะมีหลักการวาศาลไมควรกาวกายการใชอํานาจดุลพินิจของฝายปกครอง (pouvoir 

discrétionnaire) โดยเฉพาะอยางย่ิงในเร่ืองการตัดสินใจเชิงนโยบายหรือการบริหาร แตในกรณีท่ีเปน

อํานาจผูกพันที่ฝายปกครองตองปฏิบัติตามกฎหมาย ศาลสามารถสั่งใหฝายปกครองปฏิบัติหนาท่ี

ดังกลาวไดในคําพิพากษา เพื่อใหการบังคับใชกฎหมายเปนไปอยางถูกตองและไมเกิดความลาชา
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เพราะถึงอยางไรก็จะตองมีการบังคับการใหเปนไปตามที่กฎหมายกําหนดเชนเดียวกัน121 ดังเชนท่ี

ศาสตราจารย AUCOC ไดเคยกลาวไววา122 “ในคดีที่ฟองตอศาลปกครองเพื่อใหการกระทําที่ถูก

ฟองรอง เมื่อศาลไดสั่งเพิกถอนการกระทําดังกลาวแลว ศาลก็ตองพิจารณาดวยวาฝายปกครองนั้นตก

อยูภายใตขอจํากัดในการใชอํานาจตามกฎหมายดวยหรือไม (หมายถึง กรณีดังกลาวเปนอํานาจผูกพัน

ดวยหรือไม) ถาใชศาลก็จะตอง สั่งการแทนดวย แตหากไมใชศาลก็จะตองสั่งเพิกถอนการกระทําน้ัน

แตเพียงอยางเดียว” คือ หากเปนอํานาจผูกพัน ศาลตองสั่งใหฝายปกครองปฏิบัติตามหนาที่แตหาก

เปนเรื่องที่อยูในอํานาจดุลพินิจของฝายปกครอง ศาลจะสั่งเพียงการเพิกถอนการกระทํานั้นโดยไมส่ัง

การแทน 

จากผลของกฎหมายที่ใหอํานาจแกศาลปกครองในฝรั่งเศสในการสั่งใหฝายปกครอง

ดําเนินการหลังจากมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ศาลปกครองฝรั่งเศสสามารถสั่งใหฝ่าย

ปกครองดําเนินการตามหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนด ซึ่งอาจรวมถึงการออกคําสั่งทางปกครองใหม่

เพื่อแทนที่คําสั่งเดิมท่ีถูกเพิกถอน ตัวอยางเชน ศาลอาจสั่งใหฝายปกครองออกคําสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือน

ใหม หรือสั่งใหรับผูฟองคดีกลับเขารับราชการเพื่อใหผูฟองคดีกลับคืนสูสถานะเดิม นอกจากนี้ หาก

คําสั่งทางปกครองที่ถูกเพิกถอนเปนการปฏิเสธไมออกคําสั่งที่เปนคุณตอผูฟองคดี ศาลสามารถสั่งให้

ฝายปกครองออกคําสั่งที่เปนคุณได เชน หากฝายปกครองปฏิเสธไมเปดเผยขอมูลขาวสารหรือไมออก

ใบอนุญาต ศาลสามารถสั่งใหฝายปกครองดําเนินการตามกฎหมายและออกคําสั่งที่เปนประโยชนตอผู้

ฟองคดี เชน สั่งใหเปดเผยขอมูลหรือออกใบอนุญาตใหแกผูฟองคดี อยางไรก็ตาม ในกรณีที่ฝาย

ปกครองยังคงมีดุลพินิจในการกําหนดเนื้อหาของคําสั่งทางปกครองภายหลังจากที่ไดมีการพิจารณา 

ศาลจะสั่งใหฝายปกครองดําเนินการออกคําสั่งภายในระยะเวลาที่กําหนด แตศาลจะไมระบุเนื้อหา

หรือผลของคําส่ังน้ันเอง การส่ังใหฝายปกครองไปพิจารณาและดําเนินการในกรณีท่ีมีดุลพินิจน้ี ยังเป็น

 
121 กรรณิกา สุทธิประสิทธิ,์ ‘ข้อคิดในเรื่อง ultra petita ต่อการพิพากษาคดีปกครอง’ (2553)’, วารสารวิชาการศาล

ปกครอง, น.45-46  

122 -P Négrin, Contentieux de l’excès de pouvoir et contentieux de pleine juridiction : De la dualité du 

contentieux administratif français (PU Aix – Marseille, n°25 1976).  
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การรักษาหลักการแยกอํานาจระหวางฝายปกครองและฝายตุลาการ ซึ่งชวยใหการตัดสินใจที่เปน

อํานาจของฝายปกครองไมถูกกาวกาย 

มาตรการในการสั่งใหฝายปกครองกระทําการดังกลาว หากไมมีผลบังคับใหฝายปกครอง

ตองปฏิบัติแลว อาจทําใหคําสั่งของศาลปฏิบัติไมไดจริง ดังนั้น จึงมีการสราง เครื่องมือสําคัญที่จะทํา

ใหฝายปกครองตองปฏิบัติตามคําสั่งของศาล คือ รัฐบัญญัติ เลขท่ี 95-125 ลงวันท่ี 8 กุมภาพันธ 

1995 (loi n°95-125 du 8 février 1995) มาตรา L 8-3 (Article L8-3) ที่บัญญัติใหอํานาจแกศาล

ในการสั่งปรับ (l’astreinte) ซึ่งกฎหมายดังกลาวตอมาคือมาตรา L9 11-3 (Article L911-3) แหง

ประมวลกฎหมายศาลปกครอง (code de justice administrative) แกไขเพิ่มเติม เมื่อป 2019 

(modifié par LOI n°2019-222 du 23 mars 2019) ซึ่งบัญญัติวา “la juridiction peut assortir, 

dans la même décision, l'injonction prescrite en application des articles L. 911-1 et L. 

911-2 d'une astreinte qu'elle prononce dans les conditions prévues au présent livre 

et dont elle fixe la date d'effet.” โดยมีสาระสําคัญเปนการใหอํานาจแกศาลปกครอง เมื่อไดมี

การสั่งใหกระทําการ ตามมาตรา L 911-1 และมาตรา L 911-2 แหงประมวลกฎหมายศาลปกครอง 

(code de justice administrative) แลวศาลยังสามารถกําหนดคาปรับในกรณีท่ีมีการฝาฝนคําส่ัง ไป

พรอมกับคําพิพากษาไดดวย 

การใหอํานาจศาลปกครองในการกําหนดคาปรับนี้มีวัตถุประสงคเพื ่อบังคับใหฝาย

ปกครองตองปฏิบัติตามคําสั่งศาล หากไมดําเนินการตามที่ศาลกําหนด เชน ในกรณีที่ศาลสั่งให้

เทศบาลออกใบอนุญาตใหแกผูฟองคดีภายในระยะเวลาที่กําหนด หากไมปฏิบัติตามภายในเวลาน้ัน 

เทศบาลจะตองชําระคาปรับตามที่ศาลระบุ การกําหนดคาปรับ (astreinte) นี้ไมใชสิ่งที่ศาลจะสั่งไป

ไดเองทุกคดีแตจะตองเปนไปตามคําขอของผูฟองคดี และศาลมีดุลพินิจวาจะสั่งใหมีคาปรับหรือไม 

อยางไรก็ตาม ในทางปฏิบัติศาลมักจะไมออกคําสั่งใหฝายปกครองกระทําการพรอมกับการกําหนด

คาปรับไปในเวลาเดียวกัน เนื่องจากศาลมักเชื่อวาฝายปกครองจะปฏิบัติตามคําพิพากษาโดยอาศัย

ความเชื่อมั่นในการใหเหตุผลของคําพิพากษาเอง การกําหนดคาปรับในคําพิพากษาอาจถูกมองวาเป็น

การแสดงความไมไววางใจตอฝายปกครอง ดังนั้นศาลมักจะใชมาตรการคาปรับนี้เฉพาะในกรณีที่มี

เหตุผลเชื ่อไดวาฝายปกครองอาจไมปฏิบัติตามคําสั ่งของศาล อยางไรก็ดี หากฝายปกครองไม่
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ดําเนินการตามคําสั่งของศาลภายในระยะเวลาที่กําหนด คาปรับนี้จะถูกนํามาใชเพื่อเปนเครื่องมือใน

การบังคับใหฝายปกครองปฏิบัติตามคําส่ังอยางจริงจัง 

การออกกฎหมาย ตามรัฐบัญญัติ เลขท่ี 95-125 ลงวันท่ี 8 กุมภาพันธ 1995 (loi n°95-

125 du 8 février 1995) แสดงใหเห็นถึงพัฒนาการที่สําคัญของอํานาจในการพิพากษา และกําหนด

คําบังคับของศาลปกครองฝรั่งเศส ที่ใหอํานาจแกศาลในการกําหนดคําบังคับใหฝายปกครอง กระทํา

การ และใหศาลมีอํานาจส่ังปรับฝายปกครอง เพ่ือใหมีการปฏิบัติตามคําพิพากษา อันเปนไปตาม หลัก

คําพิพากษาอันถึงที่สุด ถือเปนสวนหนึ่งในหนาที่ของตุลาการศาลปกครอง อีกทั้งยังเปนการ ใหอิสระ

แกศาลมากขึ้นในการกําหนดคําบังคับใหเหมาะสมกับขอพิพาทในแตละคดี และโดยที่คําบังคับนี้ทําให้

การบังคับตามคําพิพากษาไมเปนเพียงแคอํานาจของศาลเทานั้น แตยังเปนนิติวิธีทางกฎหมายตาม

หลักกฎหมายวาดวยอํานาจในการตัดสินคดีของตุลาการศาลปกครอง อันเปนผลมาจากการเพ่ิมคุณคา

ใหกับอํานาจของศาลปกครอง
123

 

 

 

7. การกําหนดคําบังคับในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง 
Conseil d’Etat หรือสภาแหงรัฐของสาธารณรัฐฝร่ังเศส ปจจุบัน คือ ศาลปกครองสูงสุด 

เปนองคกรที่มีอํานาจหนาที่ในการวินิจฉัยชี้ขาดคดีปกครองซึ่งเปนการใชอํานาจตุลาการเชนเดียวกับ 

ศาลยุติธรรม และในขณะเดียวกัน Conseil d’Etat ยังมีอํานาจหนาที่ในการรางกฎหมายและเปน ท่ี

ปรึกษาทางกฎหมายใหแกรัฐบาลอีกดวย
124 แมวาจะไดมีการแบงอํานาจหนาที่ของ Conseil d’Etat 

ออกเปนสองฝาย คือ ฝายพิจารณาคดี (Section du Contentieux) และฝายรางกฎหมายและ ให

คําปรึกษา (Sections Administratives) ก็ตาม แตความสัมพันธของสมาชิกสภาแหงรัฐทั้งสองฝาย 

ในทางปฏิบัติสวนใหญก็จะทํางานกันในทั้งสองดาน เชน ผูพิพากษาหนึ่งคนนอกจากจะทําหนาที่ใน

 
123 Alix Perrin, L’injonction en droit public français (Éditions Panthéon-Assas 2009), p.748. 

 
124 วรเจตน์ ภาคีรัตน,์ ‘ข้อพิจารณาเปรียบเทียบองค์กรวินิจฉัยคดีปกครองของสาธารณรัฐ ฝรั่งเศสและสหพันธ์

สาธารณรัฐเยอรมัน’ (2538) 4 วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ์708, 710.  
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การ พิจารณาพิพากษาคดีปกครองเปนหลักแลว ยังทําหนาที่ในตําแหนง “Conseiller d’Etat” โดย

การ เขารวมประชุมใหญเพ่ือพิจารณารางกฎหมายและใหคําปรึกษาทางกฎหมายใหแกรัฐบาลดวย125 

Conseil d’Etat เปนศาลในระบบศาลคู (la dualité de juridictions) เชนเดียวกับ 

ศาลปกครองของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี และศาลปกครองไทย กลาวคือ เปนระบบศาลที่มีการ 

จัดตั้งศาลปกครองขึ้นแยกตางหากจากศาลยุติธรรม โดยแตละศาลตางก็มีวิธีพิจารณาคดีของตนเอง 

โดยอิสระ ตั้งแตศาลปกครองชั้นตนจนถึงศาลปกครองสูงสุด126 และถือไดวา Conseil d’Etat เปน

ตนแบบ ของศาลปกครองไทยในหลาย ๆ ดาน โดยเฉพาะในดานของรูปแบบองคกรที่ทําหนาที่ในการ

พิจารณา พิพากษาคดีปกครอง รวมถึงขอบเขตอํานาจหนาที่ของศาลปกครองดังกลาว ดังจะเห็นได้

จาก พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของท่ี

ประชุมใหญ ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ซึ่งไดยกรางโดย

เทียบเคียง มาจากวิธีพิจารณาคดีปกครองของฝร่ังเศส 

 

7.1 อํานาจศาลและประเภทคดี 
โดยที่ระบบกฎหมายปกครองของฝรั่งเศสเกิดขึ้นจากแนวบรรทัดฐานซึ่งเปนคํา

วินิจฉัยของศาล จึงไมไดมีการจัดแบงประเภทคดีปกครองไวอยางเปนระบบมากนัก127 อยางไรก็ตาม 

มีนักวิชาการกฎหมายปกครองพยายามที่จะเสนอแนวคิดในการจัดระบบประเภทคดีปกครองไว

หลากหลายทฤษฎี แตท่ีไดรับการยอมรับอยางแพรหลาย มีดังน้ี128 

 
125 M Jean Massot, ‘Administrative Court : The French Experience’ (ชาญชัย แสวงศักดิ ์ผู้แปล, ใน รายงาน

การดูงานด้านศาลปกครองของฝรั่งเศสและเบลเยี่ยมของนายเทอดพงษ์ ไชยนันทน ์ประธานอนุกรรมการพัฒนาระบบงานบุคลากร

ภาครัฐและจัดตั้งศาลปกครองในคณะกรรมการ พัฒนาระบบบริหารราชการแผ่นดิน 2-9 มีนาคม 2537) 3. 

126 เจตน์ สถาวรศีลพร, ‘ความทั่วไปว่าด้วยการชี้ขาดอํานาจหน้าที่ระหว่างศาลในระบบ กฎหมายฝรั่งเศส’ ใน รวม

บทความทางวิชาการ เล่ม 4 : กฎหมายปกครองต่างประเทศ (สํานักงาน ศาลปกครอง 2551) 232.  

127 เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล และคณะ. วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ. รายงานผลการวิจัยเสนอต่อสํานักงานศาล

ปกครอง, 2549, หน้า 80. 
128 เรื่องเดียวกัน, หน้า 81. 
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ทฤษฎีคดีปกครองของ เอดูอารด ลาแฟรริแอร (Edouard Laferrière) ที่เสนอ

ทฤษฎีการแบงแยกคดีปกครองออกเปนสี่ประเภท โดยพิจารณาจากรูปแบบของคดีหรืออํานาจศาล

เหนือคดี ไดแก 

(1) คดีปกครองที่ศาลมีอํานาจเต็ม (contentieux de pleinejuridiction) เปนคดี

ท่ีศาลปกครองมีอํานาจมากท่ีสุด โดยเฉพาะการส่ังใหชดใชเงิน ใชในคดีฟองเก่ียวกับการกระทําละเมิด

และสัญญาทางปกครองท่ีมีการขอใหศาลส่ังใหใชเงิน 

(2) คดีปกครองที่ศาลมีอํานาจเพิกถอน (contentieux de l’annulation) คดี

ประเภทนี้ศาลมีอํานาจเพียงพิพากษาเพิกถอนการกระทําทางปกครองที่เรียกวา นิติกรรมฝายเดียว 

(acte administrative unilatéral) เทาน้ัน 

(3) คดีการตีความ (contentieux de l’interprétation) เปนคดีที่ศาลปกครองมี

อํานาจตีความเกี่ยวกับความหมายและขอบเขตการใชบังคับของนิติกรรมฝายเดียวของฝายปกครอง 

ซึ่งศาลจะประกาศถึงความชอบหรือไมชอบดวยกฎหมาย แตก็ไมชัดเจนวาอํานาจของศาลในกรณีน้ี

เปนอํานาจที่มีอยูอยางจํากัดเฉพาะการประกาศความชอบหรือไมชอบดวยกฎหมายดังกลาวหรือไม่ 

หรือถึงขนาดวาสามารถพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมฝายเดียวไดดวย 

(4) คดีสั่งลงโทษ (contentieux de la répression) คดีประเภทนี้ศาลปกครองมี

อํานาจส่ังลงโทษในกรณีท่ีมีการกระทําอันกระทบตอสาธารณสมบัติของแผนดินทฤษฎีคดีปกครองของ 

เลอง ดูกีย (Léon Duguit) เสนอแนวคิดใหจําแนกคดีปกครองโดยพิจารณาจากเนื้อหาของคดี ทั้งใน

แงของผูฟองคดี (requérant) ที่เกี่ยวกับประโยชนหรือสิทธิของผูฟองคดีที่เรียกรองใหศาลวินิจฉัย 

และผลของคําพิพากษาที่มีตอสิทธิสวนตัวของผูฟองคดีเปนการเฉพาะตัว (droit subjectif) หรือที่จะ

สงผลตอสิทธิของบุคคลเปนการท่ัวไป (droit objectif) ดังนี 

(1) คดีปกครองที่สงผลตอสิทธิเฉพาะตัว (contentieux subjectif)คดีประเภทนี้ผู

ฟองคดียื่นฟองเพื่อปกปองคุมครองสิทธิของตนเองเปนการเฉพาะ ไมไดมุงเพื่อใหมีผลตอบุคคลอ่ืน 

เชน สิทธิที่จะไดรับการชดใชคาสินไหมทดแทน จะเปนคดีประเภทเกี่ยวกับความรับผิด(contentieux 

de la responsabilité) หรือคดีฟองขอใหรับผิดตามสัญญาทางปกครอง (contentieuxcontractuel) 

รวมถึงคดีท่ัวไปท่ีเก่ียวกับการเรียกรองใหชดใชเงิน (contentieux pécuniaire) 
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(2) คดีปกครองที่สงผลตอสิทธิทั่วไป (contentieux objectif) คดีประเภทนี้ผูฟอง

คดียื่นฟองเพื่อขอใหศาลตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองซึ่งนิติกรรมทาง

ปกครองดังกลาวมีผลกระทบตอสิทธิของผูฟองคดีและตอบุคคลอื่น ไมวาจะเปนการทั่วไปหรือเฉพาะ

กลุมก็ตาม เชน การฟองขอใหตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎที่ออกโดยฝายปกครอง 

(légalité d’un règlement) ไดแก คดีฟองเกี่ยวกับการใชอํานาจโดยไมชอบดวยกฎหมายหรือการ

กระทําเกินอํานาจ (contentieux de l’excès de pouvoir) ซึ่งรวมถึงคดีเกี ่ยวกับการรับรอง

ความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง (appreciation de validité) คดีประกาศความไม

มีอยูของนิติกรรมทางปกครอง (declaration d’inexistence) รวมถึงคดีปกครองประเภทพิเศษตาง 

ๆ เชน คดีเกี่ยวกับการเลือกตั้ง คดีภาษีอากร คดีฟองขอใหลงโทษผูกระทําละเมิดตอสาธารณสมบัติ

ของแผนดินหรือคดีเกี่ยวกับอาคาร (contentieux des edifices menaçant ruine) ทฤษฎีคดี

ปกครองของ เรเน ชาปูส (René Chapus) ท่ีเสนอใหจําแนกคดีปกครองออกเปนสองประเภท คือ 

(1) คดีปกครองที่มุ งตอการกระทํา (contentieux des recours) คดีปกครอง

ประเภทนี้หรือกลุมนี้จะมุงพิจารณาจากตัววัตถุที่เปนการกระทําทางปกครอง เชน คําฟองขอใหเพิก

ถอนคําสั่งทางปกครอง รวมถึงการสั่งลงโทษ (condamnation) อันเปนผลมาจากการเพิกถอนคําส่ัง

ทางปกครองดังกลาว คําฟองขอใหประกาศสถานะหรือผลทางกฎหมายของคําส่ังทางปกครอง เปนต้น 

(2) คดีปกครองที่มุงตอตัวบุคคล (contentieux des poursuites) คดีประเภทนี้มี

จํานวนนอยมากเพราะคดีสวนใหญจะจัดอยูในคดีปกครองที่มุงตอการกระทํา จึงเหลือคดีประเภทท่ี

ขอใหศาลลงโทษบุคคล เชน คดีเกี่ยวกับวินัยของขาราชการ และคดีการลงโทษทั้งหมดที่อยูในอํานาจ

พิจารณาของศาลปกครอง 

ทฤษฎีคดีปกครองของ ฌอง-มารี โอบ้ี และโรลองด ดารโก (Jean-Marie Auby et 

Roland Drago) ท่ีเสนอใหจําแนกคดีปกครองออกเปน 

(1) คดีปกครองเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมาย (contentieux de la légalité) 

เปนคดีที่ฟองขอใหศาลตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองจําพวกนิติกรรม

ทางปกครอง (acte juridique) และปฏิบัติการทางปกครอง (acte matériel) ซึ่งเมื่อนํามาฟองก็คือ

คดีท่ีฟองวาฝายปกครองใชอํานาจโดยไมชอบดวยกฎหมาย (contentieux de l’excès de pouvoir) 

หรือเรียกอีกช่ือวา คดีฟองเพิกถอน 
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(2) คดีปกครองเกี่ยวกับสิทธิ (contentieux des droits) คดีประเภทนี้จะมุงฟอง

ขอใหศาลวินิจฉัยเกี่ยวกับความเปนอยูของสิทธิของบุคคลโดยเฉพาะ (droit subjectif) ไดแก คดี

พิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิด และคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองอยางไรก็ตาม Conseil 

d’Etat ไดกําหนดแนวทางเกี่ยวกับอํานาจศาลปกครองโดยพิจารณาจากรูปแบบของคดีพิพาท คือ 

จากอํานาจของศาลปกครองเหนือคดี ไดแก คดีปกครองเกี่ยวกับการตรวจสอบการใชอํานาจของฝาย

ปกครอง (contentieux de l’excès de pouvoir) และคดีปกครองที ่ศาลมีอ ํานาจเต็ม 

(contentieux de pleine juridiction)129  

ในปจจุบัน การฟองคดีปกครองในระบบกฎหมายของฝรั่งเศส สามารถแบงเปน

ประเภทใหญ ๆ ได 4 ประเภท ดังน้ี 

(1) คําฟองขอใหเพ ิกถอนนิต ิกรรมทางปกครอง (recours pour excès 

depouvoir) 

คดีประเภทนี้มุงตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองท่ี

เรียกวา นิติกรรมทางปกครอง (acte administratif) ซึ่งในระบบกฎหมายปกครองของฝรั่งเศส น้ัน 

หมายถึง คําสั่งทางปกครองและกฎ คดีปกครองประเภทนี้มีการฟองตอศาลปกครองมากที่สุดใน

บรรดาคดีทั้งหมด และศาลไดใชการฟองคดีประเภทนี้สรางหลักกฎหมายปกครองในเรื่องของคําส่ัง

ทางปกครอง กฎ ดุลพินิจของฝายปกครอง เหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมายของการกระทําทาง

ปกครอง ผูมีสวนไดเสียในการฟองคดี และขอบเขตอํานาจของศาลปกครองที่มีตอการกระทําทาง

ปกครอง130 สําหรับอํานาจของศาลในการกําหนดคําบังคับในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง

หรือกฎ หากศาลปกครองวินิจฉัยวาคําสั่งทางปกครองหรือกฎไมชอบดวยกฎหมาย ศาลก็มีอํานาจ

พิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองหรือกฎนั้น ดวยลักษณะของอํานาจในการพิพากษาดังกลาวทําให้

มีการเรียกคดีประเภทนี้วา “คดีเพิกถอน” (contentieux de l’annulation)131 แตการจะฟองคดี

ประเภทนี้ไดนั้นจะตองไมปรากฏวาผูฟองคดีสามารถฟองคดีโดยอาศัยคําฟองในประเภทคดีอื่นได 

 
129 เรื่องเดียวกัน, หน้า 80-84. 
130 ปิยบุตร แสงกนกกุล. กฎหมายปกครองของประเทศในยุโรป. โครงการตําราและเอกสารประกอบการสอน คณะ

นิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,์ โรงพิมพ์เดือนตุลา, 2556, หน้า 174-175. 
131 เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล และคณะ (เชิงอรรถ 127) หน้า 85. 
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ตามหลัก “ปราศจากคําฟองอื่นคูขนาน” (absence de recours parallèle)132 สวนผลของการท่ี

ศาลพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองหรือกฎนั้นจะมีลักษณะเปน “ภววิสัย” คือ ผูกพันตอบุคคล

ทุกฝายเปนการทั่วไป (erga omnes) ไมแตเฉพาะคูความเทานั้น (inter partes) ดวยเหตุที่ระบบ

กฎหมายปกครองของฝรั ่งเศสมุงตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 

โดยเฉพาะนิติกรรมทางปกครอง จึงทําใหสิทธิการฟองคดีของประชาชนมีอยางกวางขวาง แตก็ไมถึง

ขนาดจะเปนการฟองคดีโดยบุคคลใดก็ได (actio popularis) เพียงแตผู นั ้นจะตองมีประโยชน

เก่ียวของหรือมีสวนไดเสีย (intérêt) ในเร่ืองท่ีฟอง 

(2) คําฟองท่ีศาลมีอํานาจเต็ม (contentieux de pleine juridiction) 

คดีประเภทนี้เมื่อพิจารณาอํานาจของศาลและผลของคําพิพากษาจะเห็นไดวา เป็น

คดีที่มุงคุมครองสิทธิของบุคคล (droit subjectif) ซึ่งเปนคูความในคดีเปนสําคัญกลาวคือ เปนคดีที่ผู้

ฟองคดีซึ่งเปนผูถูกกระทบสิทธิหรือถูกละเมิดสิทธิ และสิทธิที่ถูกกระทบหรือถูกละเมิดเปนสิทธิตอ

สวนตัว ซึ่งสามารถแกไขเยียวยาไดดวยการชดใชคาสินไหมทดแทนเปนหลักคดีประเภทนี้ที่สําคัญ 

ไดแก133 คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง (contentieux des contrats) คดีพิพาทเกี่ยวกับ

ความรับผิดทางละเมิดในทางปกครอง (contentieux de la responsabilité extracontractuelle) 

คดีพิพาทเกี ่ยวกับเงินภาษีอากร (contentieux fiscal) และคดีพิพาทเกี ่ยวกับการเลือกต้ัง 

(contentieux électoral) อยางไรก็ดี อํานาจของศาลในคดีที่ศาลมีอํานาจเต็มนี้มีอยูอยางกวางขวาง 

โดยอาจขยายไปถึงการพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองและออกคําสั่งแทนที่ฝายปกครองได้134 

เชน การท่ี Conseil d’Etat ไดเคยวินิจฉัยวา เปนอํานาจของศาลในคดีที่ศาลมีอํานาจเต็มที่จะวินิจฉัย

โดยกําหนดเนื้อหาของคําสั่งทางปกครองที่ถูกโตแยงเสียใหมใหชอบดวยกฎหมายได เมื่อศาลเห็นว่า

การที่ฝายปกครองกําหนดจํานวนคาปรับไมชอบดวยกฎหมายเพราะฐานที่ใชกําหนดคาปรับไมชอบ

ดวยกฎหมาย ดังนั้น ศาลจึงมีอํานาจลดคาปรับลงใหสอดคลองกับขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นได้135 แตในบาง

กรณีศาลจะจํากัดการพิพากษาเพียงการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองเทานั้น เชน การเพิกถอนคําส่ัง

 
132 ปิยบุตร แสงกนกกุล, (เชิงอรรถ 130), หน้า 178. 
133 Van P. Dijk. "Judicial Review of Government Action and The Requirement of an Interest to Sue." หน้ า 

121, อ้างถึงใน นฤมล ขณะรัตน์. ปัญหาการจัดทําคําพิพากษาและการกําหนดคําบังคับในคดีปกครอง. วิทยานิพนธ์ นิติศาสตรมหา

บัณฑิต, มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,์ 2554, หน้า 97. 
134 เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล และคณะ (เชิงอรรถ 127), หน้า 86. 
135 C.E., 6 juin 2002, Cie nat. Air France, (AJ 2002) 802 
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ปฏิเสธการจายคาสินไหมทดแทนหรือเพิกถอนการเลิกสัญญาฝายเดียวโดยฝายปกครอง136 สวนผล

ของการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองในคดีที่ศาลมีอํานาจเต็มดังกลาวจะแตกตางจากผลของการเพิก

ถอนคําสั ่งทางปกครองในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั ่งทางปกครอง(recours pour excès de 

pouvoir) กลาวคือ คําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองในคดีที่ศาลมีอํานาจเต็มจะมีผลผูกพัน

เฉพาะคูความ (inter partes) เทาน้ัน ไมไดมีผลผูกพันตอบุคคลอ่ืนเปนการท่ัวไป (erga omnes)137 

สําหรับการพิจารณาแบงแยกระหวางคดีที่ฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง 

(recours pour excès de pouvoir) ออกจากที่ศาลมีอํานาจเต็ม (contentieux de pleine 

juridiction) นั้น สามารถพิจารณาไดจากคําขอทายคําฟอง (conclusions) ของผูฟองคดี หากคําขอ

ทายคําฟอง ผูฟองคดีไมไดมุงประสงคที่จะขอใหศาลพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองเปนหลักก็จะ

เปนคดีที่ศาลมีอํานาจเต็ม แตถาผูฟองคดียังไมแนใจวาควรฟองเปนคดีประเภทใดแลว Conseil 

d’Etatไดวางแนวคําวินิจฉัยใหผูฟองคดีมีโอกาสเลือกประเภทคําฟอง เชน กรณีที่ฝายปกครองมีคําส่ัง

ปฏิเสธไมชําระเงิน ผูฟองคดีอาจฟองเปนคดีฟองเพิกถอนคําสั่งปฏิเสธไมจายเงินดังกลาว (recours 

pourexcès de pouvoir) หรืออาจจะฟองเปนคดีที่ศาลมีอํานาจเต็ม (contentieux de pleine 

juridiction)โดยขอใหศาลพิพากษาใหฝายปกครองชําระเงินก็ได้138 

(3) คําฟองขอใหศาลพิพากษาตีความหรือพิพากษายืนยันความชอบหรือไมชอบ

ดวยกฎหมายของมาตรการของฝ ายปกครอง (recours en interprétation; Recours 

declaratifs)139 

คําฟองประเภทน้ี ผูฟองคดีมุงประสงคประสงคใหศาลพิพากษายืนยันความชอบ

ดวยกฎหมาย หรือยืนยันความหมายของการกระทําในทางกฎหมาย หรือตีความการกระทําในทาง

กฎหมายของฝายปกครอง โดยศาลมีอํานาจพิพากษาโดยยืนยันนิติสัมพันธ นิติฐานะตาง ๆวาดํารงอยู่

หรือไมเทานั้น แตไมสามารถมีคําพิพากษาที่มีผลเปนการกอตั้งสิทธิหรือหนาที่ตาง ๆ ขึ้นใหมใหแกผู้

ฟองคดีได การฟองคดีขอใหศาลพิพากษาตีความหรือพิพากษายืนยันความชอบหรือไมชอบดวย

 
136 เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล และคณะ (เชิงอรรถ 127), หน้า 86. 
137 เรื่องเดียวกัน, หน้า 86-87. 
138 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. "ประเภทของคําฟ้องคดีปกครองในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองฝรั่งเศส." (2554) วารสาร

นิติศาสตร์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,์ เล่ม 2, 2554, หน้า 263, 281. 
139 เรื่องเดียวกัน, หน้า 285. 
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กฎหมายของมาตรการของฝายปกครอง (recours en interprétation; recours declaratifs) มีได

ในสองลักษณะ คือ ลักษณะแรก ผู ฟองคดีอาจยื ่นคําฟองตอศาลปกครองโดยตรง (recours 

declarative direct) เชน การฟองขอใหศาลพิพากษายืนยันความเสียเปลาของคําสั่งทางปกครอง

หรือกฎ (recours en declaration de nullité des actes inexistants) หรือลักษณะที่สอง ผูฟอง

คดีฟองโดยอาศัยประเด็นขอพิพาทที่เกิดขึ้นในศาลยุติธรรม สวนคําพิพากษา นั้น ศาลอาจมีคํา

พิพากษาไดในสองลักษณะ คือ พิพากษาตีความมาตรการที่มุ งผลในทางกฎหมายปกครองวามี

ความหมายอยางไร (recours sur renvoi en interprétation) หรือพิพากษาเกี่ยวกับความชอบดวย

กฎหมายของมาตรการดังกลาว (recours sur renvoi en appréciation de validité) 

(4) คําฟองที ่ศาลปกครองมีอํานาจลงโทษทางอาญา (contentieux de la 

répression)140 

โดยหลักแลว ศาลที่มีอํานาจพิพากษาลงโทษทางอาญา คือ ศาลยุติธรรมแตคดี

ประเภทนี้เปนขอยกเวนที่ใหอํานาจแกศาลปกครองในการออกคําสั่งลงโทษเจาหนาที่ของรัฐที่กระทํา

การโดยไมชอบดวยกฎหมาย ในกรณีที่เปนการฟองเพื่อปกปองสาธารณสมบัติของแผนดินเชน การทํา

ใหทางหลวงหรือสิ่งปลูกสรางสาธารณะเสียหาย เปนตน ทั้งน้ี ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับ

โดยการลงโทษทางอาญา รวมถึงอาจมีคําส่ังลงโทษทางวินัยแกเจาหนาท่ีดังกลาวได้ 

 

7.2 คดีฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง 
การฟองคดีเพิกถอน (recours pour excès de pouvoir) ในระบบกฎหมาย

ปกครองฝรั่งเศส เปนกระบวนการที่มุงเนนการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทาง

ปกครอง หรือกระบวนการตรวจสอบการกระทําทางปกครอง (process fait à un acte) วาการ

กระทํานั้นเปนไปตามกฎหมายหรือไม การฟองคดีประเภทนี้ไมไดมุงเนนไปที่การคุมครองสิทธิของผู้

ฟองคดีโดยตรง แตเนนการตรวจสอบความถูกตองของการออกคําสั่งหรือกฎทางปกครอง ดังนั้น ศาล

ปกครองฝรั่งเศสมีอํานาจจํากัดในการพิพากษาคดีประเภทนี้ โดยสามารถออกคําพิพากษาไดเพียงสอง

ทางเลือกเทานั้น คือ ยกฟอง หรือ เพิกถอนคําสั่งทางปกครองหรือกฎ ซึ่งทําใหศาลไมสามารถสั่งให้

 
140 นฤมล ขณะรัตน์, ‘ปัญหาการจัดทําคําพิพากษาและการกําหนดคําบังคับในคดีปกครอง’ (วิทยานิพนธ์ นิติศาสตรมหา

บัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 2554) 101-102. 
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ฝายปกครองกระทําการเพื่อคุมครองสิทธิของผูฟองคดีได เชน การเพิกถอนคําสั่งที่ไมออกใบอนุญาต

กอสรางอาคาร ก็ไมทําใหผูฟองคดีไดใบอนุญาตนั้น141 ตอมา ดวยอิทธิพลของบทบัญญัติในมาตรา 5 

ของอนุสัญญายุโรปวาดวยสิทธิมนุษยชน ซึ่งบัญญัติรับรองสิทธิในการไดรับการพิจารณาคดีอยางเปน

ธรรมประกอบกับมีการเรียกรองวาระบบการควบคุมตรวจสอบฝายปกครองโดยองคกรตุลาการใน

ฝรั่งเศสมีประสิทธิภาพในการคุมครองสิทธิของบุคคลไดนอยกวาระบบกฎหมายของเยอรมัน ฝายนิติ

บัญญัติจึงมีการตรากฎหมายกําหนดใหอํานาจแกศาลปกครองในการออกคําสั่งใหฝายปกครองกระทํา

การไดทั้งในรูปแบบของวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษา หรือการสั่งไปพรอมกับคําพิพากษา อยางไร

ก็ดีแมจะมีความพยายามเพิ่มบทบาทอํานาจหนาที่ของศาลในการคุมครองสิทธิของปจเจกบุคคลมาก

ขึ้นแตระบบกฎหมายปกครองฝรั่งเศสก็ยังคงยึดถือหลักการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการ

กระทําทางปกครองอยางเครงครัด อีกทั้ง ยังไมยอมรับขอความคิดเรื่องการคุมครองสิทธิของบุคคล

หรือสิทธิทางมหาชนเปนวัตถุประสงคหลัก142 จึงทําใหขอบเขตอํานาจในการพิพากษาคดีฟองเพิกถอน

ของศาลปกครองฝร่ังเศสมีความจํากัดกวาศาลปกครองเยอรมันในแงของการคุมครองสิทธิของบุคคล 

 

 

8. การพิพากษาคด ี
 

คําพิพากษาของศาลปกครองมีผลเชนเดียวกับคําพิพากษาของศาลยุติธรรม กลาวคือ มี

ผลผูกพันและมีสภาพบังคับได (l'autorité de la chose jugée) และโดยหลักแลวจะมีผลผูกพัน

เฉพาะคูกรณีในคดีเทานั้น (l'autorité relative)143 โดยเฉพาะในคดีที่เกี่ยวกับสิทธิและหนาท่ี ของ

บุคคลในลักษณะที่ถูกโตแยงสิทธิหรือสิทธิของบุคคลถูกกระทบกระเทือน เชน คดีพิพาทเกี่ยวกับ

สัญญา แตสําหรับคําพิพากษาท่ีเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองซึ่งหมายถึงคําสั่งทางปกครองและกฎ ท่ี

ออกโดยฝายปกครองจะมีผลในลักษณะ “ภววิสัย” คือ มีผลผูกพันตอทุกคนเปนการทั่วไป (erga 

omnes) ไมไดจํากัดอยูเพียงเฉพาะคูกรณีหรือคูความในคดีเทานั้น (inter partes) หากมีบุคคลใดนํา

 
141 ปิยบุตร แสงกนกกุล, (เชิงอรรถ 130), หน้า 175-176. 
142 เรื่องเดียวกัน, หน้า 178. 
143 วรรณชัย บุญบํารุง, ‘หลักทั่วไปของการดําเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองของฝรั่งเศส’ (2543) 19 วารสารกฎหมาย

ปกครอง มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ์29, 39.  
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คําสั่ง ทางปกครองหรือกฎที่ศาลไดมีคําพิพากษาเพิกถอนแลวมาฟองตอศาลเพื่อขอใหเพิกถอนอีก 

ศาลยอม ไมอาจรับคําส่ังทางปกครองหรือกฎดังกลาวไวพิจารณาพิพากษาได 

สําหรับคําพิพากษาในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั ่งทางปกครอง หากพิจารณาใน

ความหมายอยางกวางแลว สามารถแบงออกได 2 ประเภท144 คือ คําพิพากษาที ่ใหเพิกถอน 

(annulation) และคําพิพากษาท่ีแสดงวานิติกรรมทางปกครองไมเคยเกิดข้ึน (inexistant) ซ่ึงโดยปกติ

ศาลจะพิพากษา เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั้นทั้งหมด เวนแตเปนกรณีที่นิติกรรมทางปกครอง

ดังกลาวไมชอบดวยกฎหมายเพียงบางสวน (l’annulation partielle) และสวนดังกลาวอาจแยกออก

จากสวนที ่ชอบดวยกฎหมายได ศาลก็มีอํานาจพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมเพียงบางสวนนั ้นได้ 

นอกจากน้ี ศาลยังสามารถกําหนดใหการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายโดยใหมี

ผลยอนหลัง (rétroactive) ซึ่งมีผลเทากับวานิติกรรมทางปกครองที่ถูกเพิกถอนไมเคยเกิดข้ึนมากอน 

และโดยหลักแลวฝายปกครองตองทําใหผลที่เกิดขึ้นแลวของนิติกรรมดังกลาวสิ้นผลไปทั้งหมดเชนกัน 

แตการถือหลักการดังกลาวอยางเครงครัดจนเกินไปอาจเปนไปไมไดในทางขอเท็จจริงหรือทาง

กฎหมาย ที่จะทําใหผลที่เกิดขึ้นแลวถูกลบลางไป ดังนั้น Conseil d’Etat จึงมักจะใหคําแนะนํา

เกี่ยวกับ แนวทางปฏิบัติใหแกฝายปกครองไวในคําพิพากษาดวย อยางไรก็ดี ในป 2004 Conseil 

d’Etat โดยมติของที่ประชุมใหญ ไดมีคําพิพากษาในคดี Association AC! Et autres145 โดยมีคํา

พิพากษาใหเพิกถอนประกาศของรัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงาน กี่ยวกับขอตกลงเรื่องการประกัน

การวางงาน แตเพิกถอนเพียงบางสวนโดยกําหนดใหการเพิกถอนมีผลยอนหลัง และเพิกถอนอีก

บางสวน โดยกําหนดใหการเพิกถอนมีผลไปในอนาคต ทั้งนี้ เนื่องจากหากกําหนดใหการเพิกถอนโดย

ใหมีผลยอนหลังไปทั้งหมดอาจจะทําใหเกิดผลกระทบตอคนวางงานจํานวนมาก ซึ่งไดรับประโยชน์

จากประกาศฉบับพิพาทไปแลว จากคําพิพากษาดังกลาวจึงเปนวางบรรทัดฐานวาในกรณีที่เกี่ยวกับ 

ฃความมั่นคงแหงนิติฐานะของบุคคลหรือเกี่ยวกับประโยชนสาธารณะ ศาลสามารถใชดุลพินิจในการ 

กําหนดใหการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองหรือกฎโดยใหมีผลไปในอนาคตได ถือเปนขอยกเวนของ 

หลักการเพิกถอนโดยกําหนดใหมีผลยอนหลังตามบรรทัดฐานในคดี Rodière (CE 26 décembre 

1926 Rodière) 

 
144 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, ‘วิธีพิจารณาคดีปกครองในฝรั่งเศส’ (โครงการฝึกอบรมนิติกร หลักสูตรหลักกฎหมายปกครอง : 

วิธีสบัญญัต,ิ ห้องประชุมใหญ่ สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 22-27 สิงหาคม 2530) 751. 
145 CE Ass. 11 mai 2004, Association AC! Et autres. 
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8.1 องคประกอบของคําพิพากษา 
ประกอบไปดวยขอความ 3 สวน ดังน้ี146 

สวนท่ี 1 วีซา (visa) เปนสวนที่ศาลสรุปขอเท็จจริงจากคําฟอง คําใหการ และ

เอกสารพยานหลักฐานตาง ๆ ที่คูกรณีไดยื่นตอศาลไวแลว โดยศาลจะสรุปขออาง ขอเท็จจริง รวมท้ัง

ขอกฎหมายดังกลาวเพื่อเปนการทบทวนวาคูกรณีไดยื่นเอกสารพยานหลักฐานใดตอศาลบาง และมี

ขอเท็จจริง ขอกฎหมาย อยางไร องคประกอบในสวนนี้มีความสําคัญและจําเปน เนื่องจาก เปนสิ่งท่ี

แสดงใหคูกรณีไดทราบวา ศาลไดพิจารณาขอเท็จจริง ขอกฎหมายและขอโตแยงของคูกรณี โดย

ครบถวนแลว 

สวนท่ี 2 โมติวาซิอง (motivation) ในสวนนี้จะเปนการเขียนโดยใหเหตุผลของ

ศาลวาศาลรับฟงขอเท็จจริงในสํานวนคดีนั้นอยางไร และปรับขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมายอยางไร 

ซึ่งจะมีขอความที่เปนมาตรฐานหรือรูปแบบของ Conseil d’Etat ที่ใชกันมาอยางยาวนาน การให

เหตุผล ในสวนนี้จะสั้นมาก ซึ่งเปนประเพณีของศาลปกครองฝรั่งเศส แตสําหรับคําพิพากษาของ 

Conseil d’Etat จะเขียนสวนเหตุผลนี้ยาวกวาศาลปกครองชั้นตน โดยอาจมีจํานวน 2 หนา หรือ

บางครั้งถึง 8 – 10 หนา อยางไรก็ดี โดยประเพณีของศาลปกครองฝรั่งเศสจะแบงสวนใหเหตุผลน้ี 

ออกเปนสวนยอยอีก 3 สวน คือ  

(1) สวนท่ีเปนการอางหรือยกขอกฎหมาย แตหากไมมีกฎหมาย ปรับใชอางโดยตรง 

ศาลจะยกหลักกฎหมายท่ัวไปข้ึนมาใชอางแทน  

(2) สวนที่เปนการปรับขอกฎหมายตามขอ 1) เขากับขอเท็จจริง หรือขออาง

เฉพาะท่ีเกิดข้ึนในคดีน้ัน  

(3) สวนที่เปนการสรุปของคดีนั้นวา ศาลมีความเห็นวาควรจะ วินิจฉัยอยางไร ซ่ึง

เปนวิธีการใหเหตุผลโดยตรง โดยเร่ิมจากการวางหลักกฎหมาย ปรับขอเท็จจริง และสรุป 

โดยประเพณีของ Conseil d’Etat ศาลจะไมเขียนคําพิพากษาออกนอกประเด็น

ของคดี แตจะเขียนคําพิพากษาใหสั้นที่สุดและจํากัดประเด็น รวมทั้งการวางหลักกฎหมาย เทาท่ี

 
146 M Philippe MARTIN, กฎหมายปกครองและคดีปกครองของประเทศฝรั่งเศส (ประสาท พงษ์สุวรรณ์ และบุญอนันต์ 

วรรณพาณิชย์ ผู้แปล, สํานักงานศาลปกครอง 2552) 62-66. 
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จําเปนสําหรับการปรับใชในคดีพิพาทเทานั้น ยกเวนบางกรณีที่ศาลอาจอธิบายไปในคําพิพากษา ดวย

วาในบางสถานการณ ฝายปกครองสามารถออกคําสั่งหรือเลือกใชคําสั่งประเภทตาง ๆ ได ซึ่งโดยปกติ 

เปนหนาที่ของตุลาการผูแถลงคดีที่จะวางหลักกฎหมายและความเห็นสวนตนดังกลาว ไมใชหนาที่ของ

องคคณะท่ีพิพากษาคดีโดยตรง 

สวนท่ี 3 เปนสวนของคําวินิจฉัย ศาลจะเขียนคําวินิจฉัยเปนขอ ๆ เริ่มจาก คําวา 

“ศาลมีคําวินิจฉัยดังตอไปน้ี” และตามดวยขอตาง ๆ 3 – 4 ขอ หรือถาหากเปนคดีที่มีความซับซอน 

หรือผูฟองคดีมีคําขอหลายขอ ศาลก็จะตองวินิจฉัยใหครบทุกขอ โดยอาจมีถึง 6 – 7 ขอ ก็ได การ

เขียน เปนขอ ๆ ดังกลาวมีลักษณะคลายกับการบัญญัติขอกฎหมายหรือขอกําหนดของประกาศ

กระทรวง หรือกฎกระทรวง เหตุที่มีการแบงคําวินิจฉัยออกเปนขอ ๆ ก็เพื่อใหเกิดความชัดเจนวา ศาล

ไดมีคําพิพากษา อะไรบาง มีการเพิกถอน หรือกําหนดใหใชเงินอยางไร ซึ่งทําใหสะดวกในการ

ดําเนินการบังคับคดีของศาลตอไป 

สําหรับเนื้อหาของคําพิพากษา นั้น Conseil d’Etat ยึดถือหลักการแบงแยก

อํานาจอยางเครงครัด แมจะไมไดมีกฎหมายบัญญัติเกี่ยวกับการจํากัดอํานาจของศาลในการพิพากษา

ไวก็ตาม แต Conseil d’Etat ก็ไดตีความจํากัดอํานาจตัวเองอยางมาก กลาวคือ ศาลไมอาจออกคําส่ัง

ทางปกครองหรือกฎแทนฝายปกครองภายหลังจากที่คําสั่งทางปกครองหรือกฎที่ไมชอบดวยกฎหมาย

ไดถูกศาลเพิกถอนไป และศาลไมอาจออกคําสั่งไปในทายคําพิพากษาโดยสั่งใหฝายปกครองกระทํา

การ (injonction) ไมวาจะเปนการส่ังใหกระทําการในทางกายภาพ (acte matériel) หรือส่ังใหทํานิติ

กรรมทางปกครอง (acte juridique) ซึ่งไดแก การออกคําสั่งทางปกครองหรือกฎ หากศาลปกครอง

ชั้นตน หรือศาลปกครองชั้นอุทธรณฝาฝนตอหลักการดังกลาว และมีการอุทธรณมาจนถึงกระบวน

พิจารณา ในช้ันของ Conseil d’Etat แลว Conseil d’Etat ก็มีอํานาจท่ีจะยกประเด็นปญหาดังกลาว

ขึ ้นวินิจฉัยไดเอง เพราะเปนปญหาอันเกี ่ยวกับความสงบเรียบรอยของประชาชน และสามารถ

พิพากษาแกคําพิพากษา ของศาลปกครองชั้นตนหรือศาลปกครองชั้นอุทธรณได หลักการดังกลาว

ใชไดทั้งในคดีฟองขอใหเพิกถอน คําสั่งทางปกครองและกฎ (recours pour excès de pouvoir) 

และคดีที่ศาลมีอํานาจเต็ม (contentieux de pleine juridiction) อยางไรก็ดี แมศาลปกครองจะไม

สามารถสั่งใหฝายปกครองกระทําการ ตามหลักการดังกลาวไดก็ตาม แตศาลปกครองจะมีวิธีการเขียน

คําพิพากษาในเชิงแนะนํา (directive) เพื่อใหฝายปกครองสามารถไปดําเนินการใหถูกตองภายหลัง
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จากที่ศาลไดมีคําพิพากษาใหเพิกถอน คําสั่งทางปกครองได แตดวยเหตุที่ฝายปกครองมักจะละเลยไม

ปฏิบัติตามคําพิพากษา แมวาศาล จะไดมีคําพิพากษาไปแลว เน่ืองจากฝายปกครองเห็นวาสมาชิกของ 

Conseil d’Etat ตางก็เปนขาราชการในฝายบริหารเชนเดียวกัน จึงไมมีความรูสึกวาจะตองปฏิบัติตาม

คําพิพากษาของศาลปกครอง สภาพการณในอดีตของประเทศฝรั่งเศสดังกลาวจึงทําใหผูฟองคดีที่ชนะ

คดีในคดีกอนมาแลว หากเห็นวาตนเองไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายก็จะตองใชสิทธิยื่นฟองเปน

คดีใหมและศาล ก็จะตองพิจารณาพิพากษาคดีน้ันใหมอีกคร้ัง147 

นอกจากนี้ ศาลปกครองฝรั่งเศสในอดีตก็ประสบปญหา เกี่ยวกับการบังคับคดีกับ

ฝายปกครอง โดยมีสาเหตุสวนหนึ่งอันเนื่องมาจากการที่รูปแบบของศาลปกครอง ฝรั่งเศสยังคงมี

อํานาจหนาท่ีในสวนท่ีเก่ียวของกับฝายบริหารอยู มิไดเปนองคกรท่ีจัดต้ังข้ึนเปนศาล อยางเต็มรูปแบบ 

ประกอบกับยังไมมีเจาหนาที่ที่ทําหนาที่ในการบังคับคดีของศาล148 การที่ศาลปกครอง ฝรั่งเศสไม

สามารถสั่งหามฝายปกครองกระทําการ สั่งใหกระทําการ หรือจะเขาไปทําแทนฝายปกครอง โดยไป

ออกคําสั ่งทางปกครองหรือกฎแทน หรือแมกระทั ่งการสั ่งลงโทษดวยการปรับเงินไดนั ้น ถูก

วิพากษวิจารณอยางมากวาศาลปกครองฝรั่งเศสไมสามารถคุมครองสิทธิของประชาชนไดอยางมี

ประสิทธิภาพ ฝายนิติบัญญัติของฝรั่งเศสจึงไดมีการออกรัฐบัญญัติที่มีความสําคัญ จํานวน 2 ฉบับ คือ 

รัฐบัญญัติ ฉบับลงวันท่ี 16 กรกฎาคม 1980 ที่กําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจสั่งปรับ (l’astreinte) 

ฝายปกครองได ในกรณีที่ฝายปกครองฝาฝนไมปฏิบัติตามคําพิพากษา อยางไรก็ตาม การเพิ่มอํานาจ 

ใหศาลปกครองสั่งปรับดังกลาวยังไมเพียงพอที่จะคุมครองสิทธิและเยียวยาฟนฟูสถานะทางกฎหมาย 

ของผูฟองคดีไดมากนัก ตอมา จึงไดมีการออกรัฐบัญญัติ เลขท่ี 95-125 ลงวันท่ี 8 กุมภาพันธ 1995 

(loi n°95-125 du 8 février 1995) เพ่ือเพ่ิมอํานาจใหแกศาลปกครองในการกําหนดมาตรการโดยส่ัง

ให ฝายปกครองกระทําการ (injonction) ได 

 

8.2 การกําหนดคําบังคับและการส่ังใหกระทําการ 
สําหรับคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง หากศาลมิไดมีคําสั่ง ไมรับคําฟอง

ไวพิจารณา (irrecevabilité) ไมวาจะเปนเพราะคดีที่นํามาฟองมิใชคดีปกครอง หรือคําฟอง ไมเขา

 
147 L Neville Brown and John S Bell (n 8) 114. 
148 Ibid 113. 



 

118 

เงื่อนไขที่ศาลจะรับคําฟองนั้นไวพิจารณาได ศาลก็จะรับคําฟองและดําเนินกระบวนพิจารณา ไปจึงถึง

ชั้นทําคําพิพากษาที่เปนการวินิจฉัยขอพิพาทในเนื้อหาของคดี (le jugement au fond) โดยศาลจะมี

อํานาจพิพากษา ดังน้ี 

(1) ยกฟอง (le rejet de recours) 

เปนกรณีที่ศาลไดวินิจฉัยในเนื้อหาของคดีแลวเห็นวา คําสั่งทางปกครอง ที่นํามา

ฟองชอบดวยกฎหมายแลว ศาลจึงไมเพิกถอนคําสั่งทางปกครองนั้น และพิพากษายกฟอง ของผูฟอง

คดี อยางไรก็ดี ผูฟองคดีสามารถนําคดีมาฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองไดอีก แตจะตองอาง

เหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมายประการอื่นที่ศาลยังไมไดวินิจฉัย เชน เดิมฟองวา เจาหนาที่ผูออก

คําสั่งไมมีอํานาจ (incompétence) แตศาลไดวินิจฉัยแลววาผูออกคําสั่งมีอํานาจ จึงพิพากษายกฟอง 

ดังนั้น หากผูฟองคดีประสงคจะฟองเพิกถอนคําสั่งดังกลาวอีกครั้ง ผูฟองคดี จะตองอางเหตุแหงความ

ไมชอบดวยกฎหมายประการอื่น เชน อางวาคําสั่งทางปกครองเกิดจาก มูลเหตุจูงใจทางกฎหมายท่ี

บกพรอง (erreur de droit) แตในทางปฏิบัติแลวการนําคดีมาฟองใหมอีกครั้งมักจะพนกําหนด

ระยะเวลาการฟองคดี 

(2) การเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง (l'annulation) 

เมื่อมีเหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมายที่ศาลจะเพิกถอนคําสั่ง ทางปกครองได 

ศาลก็จะมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองนั้น และดังที่กลาวไปแลววา ศาลมีอํานาจเพิกถอน

ไดไมวาจะเปนการเพิกถอนทั้งหมดหรือบางสวน (l’annulation partielle) ในกรณีที่คําสั่งทาง

ปกครองสามารถแยกออกจากกันได ทั้งน้ี การเพิกถอนยอมมีผลผูกพันเปนการทั่วไป (erga omnes) 

ไมเพียงแตเฉพาะคูความ (inter partes) 

แตโดยท่ีอํานาจของศาลปกครองฝร่ังเศสในอดีต สําหรับคดีฟองเพิกถอน คําส่ังทาง

ปกครองมีจํากัดอยางมาก ศาลมีอํานาจเพียงพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองเทานั้น ไมอาจสั่งให้

ฝายปกครองกระทําการได ซึ่งเปนผลมาจากการที่ศาลยึดถือหลักการแบงแยกอํานาจ อยางเครงครัด 

โดยศาลจะไมกาวลวงไปสั่งการหรือใชอํานาจที่เปนของฝายปกครอง ดวยสภาพการณ ที่ศาลมีอํานาจ

อยูอยางจํากัดดังกลาว ทําใหเกิดการวิพากษวิจารณเปนอยางมากวา ศาลไมอาจคุมครอง สิทธิของ

ประชาชนที่ถูกกระทบจากการใชอํานาจของฝายปกครองไดอยาง มีประสิทธิภาพเพียงพอ เพื่อแกไข

ปญหาดังกลาว ในเวลาตอมา จึงไดมีการออกกฎหมายที่สําคัญเพื่อเพิ่มอํานาจใหแก ศาลปกครองใน
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การกําหนดมาตรการโดยการสั่งใหฝายปกครองกระทําการ (injonction) คือ รัฐบัญญัติ เลขท่ี 95-

125 ลงวันท่ี 8 กุมภาพันธ 1995 (loi n°95-125 du 8 février 1995) เพื่อแกไขเพิ่มเติม มาตรา L 8-

2 (Article L 8-2) แหงประมวลกฎหมายศาลปกครองชั้นตนและศาลปกครองชั้นอุทธรณ โดยให

อํานาจศาลปกครองชั้นตนและศาลปกครองชั้นอุทธรณมีอํานาจสั่ง ใหฝายปกครองกระทําการ อยาง

ใดอยางหนึ่งภายในระยะเวลาที่กําหนดได ซึ่งตอมากฎหมายดังกลาวไดถูกผนวกไวเปนสวนหนึ่ง ของ

ประมวลกฎหมายศาลปกครองของฝรั่งเศส (code de justice administrative) มาตรา L 911-

1 และมาตรา L 911-2 จึงทําใหศาลปกครองทุกชั้นศาลมีอํานาจที่จะมีคําสั่งแทนฝายปกครองหรือส่ัง

ให ฝายปกครองกระทําการภายในระยะเวลาท่ีศาลกําหนดได ปรากฏบทบัญญัติ ดังน้ี 

มาตรา L 911-1 (Article L 911-1) แหงประมวลกฎหมายศาลปกครอง (Code 

de justice administrative) บัญญัติวา “Lorsque sa décision implique nécessairement 

qu'une personne morale de droit public ou un organisme de droit privé chargé de la 

gestion d'un service public prenne une mesure d'exécution dans un sens déterminé, 

la juridiction, saisie de conclusions en ce sens, prescrit, par la me ̂me décision, cette 

mesure assortie, le cas échéant, d'un délai d'exécution.” แปลไดวา “ในกรณีที่คําพิพากษา

ของศาลจะมีผลใหนิติบุคคลมหาชน หรือองคกรเอกชนที่ไดรับมอบหมายใหดําเนินกิจการบริการ

สาธารณะตองดําเนินการอยางใดอยางหนึ่ง ที่แนนอน หากมีคําขอใหสั่งการ ศาลมีอํานาจกําหนดใน

คําพิพากษาใหมีการดําเนินการดังกลาว พรอมท้ังกําหนดระยะเวลาท่ีจะตองดําเนินการใหเสร็จได้”149 

มาตรา L 911-2 (Article L 911-2) แหงประมวลกฎหมายศาลปกครอง (Code 

de justice administrative) บัญญัติวา “Lorsque sa décision implique nécessairement 

qu'une personne morale de droit public ou un organisme de droit privé chargé de la 

gestion d'un service public prenne à nouveau une décision après une nouvelle 

instruction, la juridiction, saisie de conclusions en ce sens, prescrit, par la même 

décision juridictionnelle, que cette nouvelle décision doit intervenir dans un délai 

déterminé.” แปลไดวา “ในกรณีที่คําพิพากษาของศาลจะมีผลทําใหนิติบุคคลมหาชนหรือองคกร 

 
149 เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล และคณะ, ‘วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ’ (รายงานผลการวิจัย เสนอต่อส◌ํานักงานศาล

ปกครอง 2549) 272. 
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เอกชนที่ไดรับมอบหมายใหดําเนินกิจการบริการสาธารณะ ตองออกกฎหรือคําสั่งทางปกครองใหม 

โดยดําเนินการพิจารณาทางปกครองใหม หากมีคําขอใหสั่งการศาลมีอํานาจกําหนดในคําพิพากษาให้

การออกกฎหรือคําสั่งทางปกครองใหมนั้นตองกระทําใหแลวเสร็จภายในระยะเวลาที่ศาลกําหนด

ไว”150 

จากผลของการที่มีกฎหมายใหอํานาจแกศาลปกครองฝรั่งเศส ในการสั่งใหฝาย

ปกครองกระทําการ ทําใหในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ที่เมื่อศาลได้มี คําพิพากษาเพิก

ถอนคําสั่งทางปกครองแลว ศาลสามารถสั่งใหฝายปกครองกระทําการอยางหนึ่งอยางใดได้ กลาวคือ 

ในกรณีที่ฝายปกครองมีหนาที่ตองออกคําสั่งทางปกครองใหมแทนที่คําสั่งเดิมที่ถูกเพิกถอน ศาลก็

สามารถสั่งใหฝายปกครองออกคําสั่งทางปกครองใหมได เชน ใหออกคําสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือนใหมหรือ

ใหมีคําสั่งรับผูฟองคดีกลับเขารับราชการ เปนตน หรือกรณีที่ตองมีการทําใหผูฟองคดีซึ่งไดรับ ผลราย

จากคําสั่งทางปกครองไดกลับคืนสูสถานะเดิม ศาลก็สามารถสั่งใหฝายปกครองดําเนินการ เพื่อคืน

สิทธิประโยชนตาง ๆ ใหแกผูฟองคดีได แตถาเปนกรณีที่ศาลพิพากษาเพิกถอนคําสั่งที่ปฏิเสธ ไมออก

คําสั่งทางปกครองที่เปนคุณ ศาลสามารถสั่งใหฝายปกครองออกคําสั่งทางปกครองที่เปนคุณ ดังกลาว

ได หากเปนที่แนนอนวาฝายปกครองผูกพันที่จะตองออกคําสั ่งทางปกครองนั้น เชน ศาลมี คํา

พิพากษาเพิกถอนคําสั่งที่ปฏิเสธไมเปดเผยขอมูลขาวสาร ศาลก็สามารถสั่งใหฝายปกครอง เปดเผย

ขอมูลขาวสารนั้นใหแกผูฟองคดีได หรือเมื่อศาลเพิกถอนคําสั่งที่ปฏิเสธไมออกใบอนุญาต ศาลก็

สามารถสั่งใหออกใบอนุญาตใหแกผู ฟองคดีได แตถาหากการออกคําสั ่งทางปกครองที่เปนคุณ 

ดังกลาว แมฝายปกครองมีความผูกพันที่จะตองออกคําสั่งก็ตาม แตฝายปกครองยังคงมีดุลพินิจ ที่จะ

กําหนดเนื้อหาในคําสั่งทางปกครองภายหลังจากที่ไดมีการพิจารณาทางปกครองแลว กรณีเชนน้ี ศาล

จะสั่งใหฝายปกครองไปพิจารณาออกคําสั่งทางปกครองภายในระยะเวลาที่ศาลกําหนด แตศาลจะไม

กําหนดเน้ือหาหรือผลของคําส่ังทางปกครองน้ันเอง 

มาตรการในการสั่งใหฝายปกครองกระทําการดังกลาว หากไมมีผลบังคับใหฝาย

ปกครองตองปฏิบัติแลว อาจทําใหคําสั่งของศาลปฏิบัติไมไดจริง ดังนั้น จึงมีการสราง เครื่องมือสําคัญ

ที่จะทําใหฝายปกครองตองปฏิบัติตามคําสั ่งของศาล คือ รัฐบัญญัติ เลขท่ี 95-125 ลงวันท่ี 8 

กุมภาพันธ 1995 (loi n°95-125 du 8 février 1995) มาตรา L 8-3 (Article L8-3) ที่บัญญัติให

 
150 เพิ่งอ้าง, 272. 
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อํานาจแกศาลในการสั่งปรับ (l’astreinte)151 ซึ่งกฎหมายดังกลาวตอมาคือมาตรา L911-3 (Article 

L911-3) แหงประมวลกฎหมายศาลปกครอง (code de justice administrative) แกไขเพิ่มเติม เม่ือ

ป 2019 (modifié par LOI n°2019-222 du 23 mars 2019) ซึ่งบัญญัติวา “la juridiction peut 

assortir, dans la me ̂me décision, l'injonction prescrite en application des articles L. 

911-1 et L. 911-2 d'une astreinte qu'elle prononce dans les conditions prévues au 

présent livre et dont elle fixe la date d'effet.” โดยมีสาระสําคัญเปนการใหอํานาจแกศาล

ปกครอง เมื่อไดมีการสั่งใหกระทําการ ตามมาตรา L 911-1 และมาตรา L 911-2 แหงประมวล

กฎหมายศาลปกครอง (code de justice administrative) แลว ศาลยังสามารถกําหนดคาปรับใน

กรณีที่มีการฝาฝนคําสั่ง ไปพรอมกับคําพิพากษาไดดวย เชน ศาลพิพากษาใหเทศบาลออกใบอนุญาต

ใหแกผูฟองคดีภายใน กําหนดระยะเวลาที่ระบุไวใน ขอ 4 ถาไมดําเนินการภายในเวลาที่กําหนด ให้

จายคาปรับเปนเงิน จํานวนหนึ่ง152 เปนตน สําหรับการที่ศาลจะกําหนดคาปรับดังกลาวไดนั้น ผูฟอง

คดีจะตองมีคําขอ และศาลมีก็ดุลพินิจที่จะกําหนดใหหรือไมก็ได75 อยางไรก็ดี ในทางปฏิบัติ ศาลจะไม

ออกคําบังคับ ใหฝายปกครองกระทําการและกําหนดคาปรับไปพรอมกันในคําพิพากษา 

การออกรัฐบัญญัติ เลขที่ 95-125 ลงวันที่ 8 กุมภาพันธ 1995 (loi n°95-125 du 

8 février 1995) เปนพัฒนาการที่สําคัญในกระบวนการยุติธรรมของศาลปกครองฝรั่งเศส โดยแสดง

ใหเห็นถึงการขยายขอบเขตอํานาจในการพิพากษาและการกําหนดคําบังคับของศาลปกครอง ซ่ึง

กฎหมายนี้ใหอํานาจศาลในการสั่งใหฝายปกครองกระทําการตามคําพิพากษา และสามารถกําหนด

คาปรับฝายปกครอง (astreinte) เพื ่อใหฝายปกครองปฏิบัติตามคําพิพากษาของศาลได การ

กําหนดคาปรับเปนการสรางเครื่องมือที่มีประสิทธิภาพในการบังคับใหฝายปกครองปฏิบัติตามคําส่ัง

ของศาล นอกจากนี้ การออกกฎหมายดังกลาวยังเปนการเสริมสรางบทบาทและอิสระของศาลในการ

กําหนดคําบังคับท่ีเหมาะสมกับขอพิพาทในแตละคดี ทําใหกระบวนการบังคับใชคําพิพากษาไมใชเพียง

แคอํานาจของศาลในการสั่งการเทานั้น แตยังเปนกระบวนการทางกฎหมายที่สามารถบังคับใหฝาย

ปกครองปฏิบัติตามไดตามหลักกฎหมายวาดวยอํานาจตุลาการ อีกทั้งยังเปนการใหอิสระแกศาลมาก

 
151 สุรีย์ เผ่าสุขถาวร, การสั่งปรับฝ่ายปกครองที่ไม่ปฏิบัติตามคําพิพากษาของศาลปกครอง ฝรั่งเศส ใน รวมบทความทาง

วิชาการ เล่ม 4 : กฎหมายปกครองต่างประเทศ (สํานักงานศาลปกครอง 2551) 375-391 
152 M.Philippe MARTIN, กฎหมายปกครองและคดีปกครองของประเทศฝรั่งเศส (ประสาท พงษ์สุวรรณ์ และบุญอนันต์ 

วรรณพาณิชย์ ผู้แปล, ส◌ํานักงานศาลปกครอง 2552) 72. 
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ขึ้นในการกําหนดคําบังคับใหเหมาะสมกับขอพิพาทในแตละคดี และโดยที่คําบังคับนี้ทําใหการบังคับ

ตามคําพิพากษาไมเปนเพียงแคอํานาจของศาลเทาน้ัน แตยังเปนนิติวิธีทางกฎหมายตามหลักกฎหมาย

วาดวยอํานาจในการตัดสินคดีของตุลาการศาลปกครอง อันเปนผลมาจากการเพิ่มคุณคาใหกับอํานาจ

ของศาลปกครอง153 

 

 

9. การกําหนดคําบังคับของศาลปกครองเยอรมัน 
ศาลปกครองเยอรมันไดรับการจัดตั้งขึ้นตามกฎหมายวาดวยการจัดตั้งและมีวิธีพิจารณา

ความเปนของตนเองโดยเฉพาะ คือ รัฐบัญญัติว าดวยวิธ ีพ ิจารณาคดีปกครอง ค.ศ. 1960 

(Verwaltungsgerichtsordnung หรือ VwGO) ทั้งน้ี มาตรา 40 แหงกฎหมายดังกลาวกําหนดให้

บรรดาขอพิพาทเกี่ยวกับกฎหมายมหาชนหรือขอพิพาทตามกฎหมายปกครองซึ่งมิใชเรื่องเกี่ยวกับ

กฎหมายรัฐธรรมนูญ สามารถฟองคดีตอศาลปกครองไดเสมอ92 แตในกรณีของกฎหมายปกครองบาง

ประเภทที่มีกฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลอื่นซึ่งมีวิธีพิจารณาความ

โดยเฉพาะเชนกัน เชน ขอพิพาทอันเกี่ยวกับภาษีอากรตามกฎหมายวาดวยภาษีอากรจะอยูในอํานาจ

ของศาลภาษีอากร สวนขอพิพาทตามกฎหมายวาดวยการประกันสังคมก็จะอยูในอํานาจของศาล

สังคม93 ดังนั้น ดังนั้น โดยหลักทั่วไป ขอพิพาทที่เกี่ยวของกับกฎหมายปกครองและไมมีกฎหมาย

บ ัญญ ั ต ิ ใ ห  อ ย ู  ใ นอ ํ าน าจของศาล เฉพาะทา ง  จะอย ู  ใ นอ ํ าน าจพ ิ จ า รณาของ  ศาล

ปกครอง (Verwaltungsgericht). ขอพิพาทในกฎหมายมหาชน (Öffentlich-rechtliche 

Streitigkeit) จะตองเปนขอพิพาททางกฎหมายที่เกี่ยวของกับความสัมพันธทางกฎหมายที่คูกรณี

โตแยงกัน และขอพิพาทนั้นมีอยูตอเมื่อคูกรณีโตแยงกันในเรื่องความสัมพันธทางกฎหมาย154 สําหรับ

ประเภทคดีของศาลปกครองเยอรมัน มีดังน้ี 

9.1 ประเภทคดีของศาลปกครองเยอรมัน 
ศาลปกครองเยอรมันไดรับการจัดตั้งขึ้นตามกฎหมายวาดวยการจัดตั้งและมีวิธี

พิจารณาความเปนของตนเองโดยเฉพาะ คือ รัฐบัญญัติวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครองค.ศ. 1960 

 
153 Alix Perrin, L’injonction en droit public français (Éditions Panthéon-Assas 2009) 748. 
154 เพ็ญศรี วงศ์เสรี. "หลักกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาความในศาลปกครองเยอรมัน." (2547) วารสารวิชาการศาลปกครอง, 

เล่ม 2, 2547, หน้า 186-187. 
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(Verwaltungsgerichtsordnung หรือ VwGO) ทั้งน้ี มาตรา 40 แหงกฎหมายดังกลาวกําหนดให้

บรรดาขอพิพาทเกี่ยวกับกฎหมายมหาชนหรือขอพิพาทตามกฎหมายปกครองซึ่งมิใชเรื่องเกี่ยวกับ

กฎหมายรัฐธรรมนูญ สามารถฟองคดีตอศาลปกครองไดเสมอ92 แตในกรณีของกฎหมายปกครองบาง

ประเภทที่มีกฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลอื่นซึ่งมีวิธีพิจารณาความ

โดยเฉพาะเชนกัน เชน ขอพิพาทอันเกี่ยวกับภาษีอากรตามกฎหมายวาดวยภาษีอากรจะอยูในอํานาจ

ของศาลภาษีอากร สวนขอพิพาทตามกฎหมายวาดวยการประกันสังคมก็จะอยูในอํานาจของศาล

สังคม93 ดังน้ัน โดยหลักแลวหากเปนคดีปกครองซ่ึงมิไดมีกฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจของศาลอ่ืนก็

จะอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง สวนลักษณะของขอพิพาทในกฎหมายมหาชน 

(Öffentlich-rechtliche Streitigkeit) นั้น จะตองมีเนื้อหาที่เปนขอพิพาททางกฎหมาย และขอ

พิพาทนั้นมีอยูตอเมื่อคูกรณีโตแยงกันในเรื่องความสัมพันธทางกฎหมาย94สําหรับประเภทคดีของศาล

ปกครองเยอรมัน มีดังน้ี 

(1) คดีฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง (Anfechtungsklage) 

คดีประเภทนี้เปนการฟองวาคําสั่งทางปกครองไมชอบดวยกฎหมายและเปนการ

กระทบสิทธิของผูฟองคดีจึงฟองขอใหศาลมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองดังกลาว คําฟ้อง

ประเภทนี้มีความสําคัญและเหมาะสมที่สุดที่ผูฟองคดีจะไดรับการแกไขหรือบรรเทาความเดือดรอน

เสียหายจากคําสั่งทางปกครองดวยเหตุน้ี ศาลจึงตองทําการตรวจสอบใหแนชัดกอนที่จะรับคําฟองไว้

พิจารณาวาคําสั่งที่นํามาฟองเปนคําสั่งทางปกครองที่แทจริง ไมใชกรณีที่ตองฟองเปนคดีประเภท

อื่น155 นอกจากน้ี คําสั่งทางปกครองจะตองมีอยูแลวในขณะที่ยื่นฟองและมีผลกระทบตอสิทธิของผู้

ฟองคดี คําวา “สิทธิ” ตามรัฐบัญญัติวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) มาตรา 42 วรรคสอง 

หมายถึง “ผลประโยชนของปจเจกบุคคลึ ่งไดรับการรับรองโดยบทบัญญัติของกฎหมายอันเปน

ผลประโยชนที่ควรไดรับการคุมครอง”156 และผลประโยชนดังกลาวตองเปนผลประโยชนในทาง

กฎหมาย (rechtliche Interessen) มิใชผลประโยชนในทางเศรษฐกิจหรือทางสังคม97 

 
155 Karl-Peter Sommermann, "วิธีพิจารณาความของศาลปกครองเยอรมัน." แปลโดย กนิษฐา เชี ่ยววิทย์, เอกสาร

ประกอบการบรรยายพิเศษ เรื่อง ภาระหน้าที่และกระบวนวิธีพิจารณาความของศาลปกครองเยอรมัน, สํานักงานศาลปกครอง, 12-15 

ธันวาคม 2543, หน้า 7. 
156 Schmitt Glaeser, Verwaltungsprozessrecht (13 Aufl., Booberg Verlag, 1994) 

S. หน้า 129 ff. อ้างถึงใน บรรเจิด สิงคะเนติ. ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับคดีปกครองเยอรมัน. โครงการตําราและวารสาร

นิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,์ 2547, หน้า 97. 
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(2) คดีฟองขอใหเจาหนาท่ีออกคําส่ังทางปกครอง (Verpflichtungsklage) 

เปนการฟองคดีที่เกี่ยวกับคําสั่งทางปกครองเชนเดียวกับการฟองขอใหเพิกถอน

คําสั่งทางปกครอง(Anfechtungsklage) แตคดีฟองขอใหเจาหนาที่ออกคําสั่งทางปกครองมิใชการ

ฟองเพื่อขอใหศาลพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ออกมาแลว ในทางตรงกันขามผูฟองคดีมี

ความประสงคที่จะขอใหศาลพิพากษาใหเจาหนาที่ออกคําสั่งทางปกครองใหแกตนเอง อันเนื่องมาจาก

การเจาหนาที่ไดมีคําสั่งปฏิเสธไมออกคําสั่งทางปกครอง หรือเจาหนาที่ละเลยเพิกเฉยไมออกคําสั่งทาง

ปกครองซึ่งแนวคิดพื้นฐานที่สําคัญของคําฟองประเภทนี้มาจากแนวคิดแบบเสรีนิยมที่มีหลักการว่า

เจาหนาที่จะตองอนุญาตใหบุคคลกระทําการเสมอ เวนแตจะมีกฎหมายบัญญัติหาม157 ทั้งน้ี ลักษณะ

ของคดีฟองขอใหเจาหนาที่ออกคําสั่งทางปกครอง (Verpflichtungsklage) สามารถแบงออกได 2 

ลักษณะดังน้ี158 

ลักษณะที ่หนึ ่ง กรณีเจ าหนาที ่ม ีค ําส ั ่งปฏิเสธไมออกคําส ั ่งทางปกครอง 

(Versagungsgegenklage) เมื่อมีผูยื่นคําขอใหเจาหนาที่ออกคําสั่งทางปกครอง จะเห็นไดวา กรณีน้ี

เจาหนาที่ยังไมไดออกคําสั่งทางปกครองตามที่ไดยื่นคําขอไป มีเพียงคําสั่งปฏิเสธซึ่งเปนคําสั่งทาง

ปกครองเชนเดียวกัน เมื่อผูยื่นคําขอไมเห็นดวยและนําคดีไปฟองตอศาล ความมุงหมายของผูฟองคดี

ไมใชมีเพียงการขอใหศาลพิพากษาเพิกถอนคําสั่งปฏิเสธไมออกคําสั่งทางปกครองเทานั้น หากแตยังมี

ความประสงคที่จะขอใหศาลพิพากษาใหเจาหนาที่ออกคําสั่งทางปกครองตามที่ไดย่ืนคําขอ ซึ่งเป็น

ความประสงคหลักเพ่ือใหกอต้ังสิทธิ (Gestaltungsklage) ใหแกผูฟองคดี 

ลักษณะที่สอง การฟองขอใหเจาหนาที่ออกคําสั่งทางปกครอง เนื่องจากเจาหนาท่ี

ละเลยเพิกเฉยไมออกคําสั่งทางปกครอง (Untaetigkeitsklage) กรณีนี้ผูยื่นคําขอ (3) คดีฟองขอให

เจาหนาที่กระทําการ (Leistungsklage) คําฟองประเภทนี้แมวาจะไมมีการบัญญัติไวโดยเฉพาะในรัฐ

บัญญัติวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) ก็ตามแตเมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติแหงกฎหมาย

ดังกลาวหลายมาตราประกอบกัน ก็ทําใหทราบถึงการมีอยูของคําฟองประเภทน้ี ซึ่งถือเปนคําฟ้อง

 
157 บรรเจิด สิงคะเนติ. ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับคดีปกครองเยอรมัน. โครงการตําราและวารสารนิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,์ 2547, หน้า 97. 
158 เรื่องเดียวกัน, หน้า 109. 
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หลักที่มีความสําคัญเชนกัน159 ลักษณะของคําฟองประเภทนี้เปนกรณีที่ผู ฟองคดีประสงคที่จะให้

เจาหนาที่กระทําการหรือละเวนกระทําการอยางหนึ่งอยางใดซึ่งโดยสภาพแลวการกระทําดังกลาวเป็น

การกระทําในทางกายภาพ จึงไม อาจฟองเปนคดีขอใหเจ าหนาที ่ออกคําส ั ่งทางปกครอง 

(Verpflichtungsklage) ได เชน การใหเปดเผยขอมูลขาวสาร การใหชําระเงินหรือสงมอบวัตถุสิ่งของ 

หรือใหละเวนการกระทําบางอยาง เปนตน 

(4) คดีฟองขอใหพิสูจนสิทธิ (Feststellungsklage)  

เปนคําฟองท่ีบัญญัติไวในรัฐบัญญัติวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) มาตรา 

43 วรรคสอง โดยผูฟองคดีมีความประสงคที่จะขอใหศาลมีคําสั่งยืนยันถึงความมีอยูหรือไมมีอยูของ

นิติสัมพันธหรือความไมมีผลบังคับของนิติกรรมทางปกครองและผูฟองคดีจะฟองคดีตอศาลไดตอเม่ือ

ตนเองเปนผูมีสวนไดเสียตามกฎหมายซึ่งจะไดรับการประกาศยืนยันดังกลาวได160 ในทางปฏิบัติ คํา

ฟองประเภทนี้มีความสําคัญมากเนื่องจากมีขอจํากัดในการฟองคดีไมมาก โดยคําฟองจะผูกกับนิติ

สัมพันธ (Rechtsverhältnis)ซ่ึงกอใหเกิดสิทธิหนาท่ีของแตละบุคคล161 

(5) คํารองขอใหตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎหมายลําดับรอง 

(Normenkontrollverfahren) 

เปนการเสนอขอพิพาทโดยการทําเปนคํารอง เพื่อขอใหศาลตรวจสอบความชอบ

ดวยกฎหมายของกฎหมายลําดับรอง (Rechtsverordnung) ซึ่งกฎหมายลําดับรองดังกลาวมีลักษณะ

เปนการใชอํานาจตามกฎหมายฝายเดียวของฝายปกครองเชนเดียวกับคําสั่งทางปกครองแตมีความ

แตกตางตรงที่กฎหมายลําดับรองจะมีผลบังคับตอบุคคลเปนการทั่วไป สําหรับกฎหมายลําดับรองท่ี

สามารถรองขอใหศาลตรวจสอบ ไดแก162 ขอบัญญัติขององคการปกครองสวนทองถิ่นหรือองคกร

อิสระตามกฎหมายมหาชน (Satzungen) ซึ่งออกโดยอาศัยอํานาจตามประมวลกฎหมายควบคุม

 
159 เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล และคณะ, ‘วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ’ (รายงานผลการวิจัยเสนอต่อสํานักงานศาล

ปกครอง 2549), หน้า 405. 
160 Karl-Peter Sommermann, "วิธีพิจารณาความของศาลปกครองเยอรมัน." แปลโดย กนิษฐา เชี ่ยววิทย์, เอกสาร

ประกอบการบรรยายพิเศษ เรื่อง ภาระหน้าที่และกระบวนวิธีพิจารณาความของศาลปกครองเยอรมัน, สํานักงานศาลปกครอง, 12-15 

ธันวาคม 2543, หน้า 11. 
161 เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล และคณะ, ‘วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ’ (รายงานผลการวิจัยเสนอต่อสํานักงานศาล

ปกครอง 2549), หน้า 421 
162 เรื่องเดียวกัน, หน้า 426. 
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อาคาร (BauGB) หรือกฎหมายลําดับรองที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 246 วรรคสองแห่ง

ประมวลกฎหมายควบคุมอาคารดังกลาว นอกจากน้ี ยังมีกฎหมายลําดับรองซ่ึงมีฐานะต่ํากวากฎหมาย

ในระดับพระราชบัญญัติของมลรัฐ แตการรองขอใหตรวจสอบตองอยูภายใตกฎหมายของมลรัฐนั้น ๆ 

ดวย สําหรับความมุงหมายของคํารองขอใหตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎหมายลําดับรอง 

มีอยู 3 ประการ คือ163 ประการแรก เพื่อใหการตรวจสอบมีลักษณะเปนภววิสัยอันจะทําใหผูที่จะฟอง

คดีไมถูกจํากัดเฉพาะวาตองเปนผูถูกกระทบสิทธิเทาน้ัน ประการท่ีสอง เพ่ือใหเปนกระบวนการในการ

ปองกันความไมชอบดวยกฎหมายของกฎหมายลําดับรอง ทําใหการคุมครองสิทธิมีผลโดยตรงในการ

คุมครองสิทธิของปจเจกบุคคล และประการที่สาม เพื่อลดปริมาณคดีที่จะขึ้นสูศาลเนื่องจากความไม

ชอบดวยกฎหมายของกฎหมายลําดับรองท่ีจะตามมา 

 

9.2 คําฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง (Anfechtungsklage) 

คําฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองเปนคําฟองเกี่ยวกับสิทธิเพื่อใหมีการ

เปลี่ยนแปลงสถานะทางกฎหมายที่เปนอยูหรือทําใหเกิดการเปลี่ยนแปลงสิทธิ นําหลักการดังกลาวมา

จากลักษณะของคําฟองในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง (ZPO) ที่มีความมุงหมายโดยตรง

ตอสิทธิของปจเจกบุคคล เชน การกอตั้งสิทธิ เปลี่ยนแปลงสิทธิ ยกเลิกหรือระงับสิทธิในนิติสัมพันธ

ตามกฎหมาย กรณีที่มีการฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง หากศาลพิจารณาแลวเห็นวาคําส่ัง

ทางปกครองไมชอบดวยกฎหมาย ศาลก็มีอํานาจพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองนั้นไดและการ

เพิกถอนคําสั่งทางปกครองดังกลาวมีผลโดยตรงในการเปลี่ยนแปลงสถานะทางกฎหมายของสิทธิของ

ผูฟองคดี164 

(1) วัตถุแหงคดี (Gegenstand) วัตถุแหงคดีที่ผูฟองคดีจะนํามาฟองโตแยงหรือ

ขอใหเพิกถอน คือ คําสั่งทางปกครอง (Verwaltungsakt) ซึ่งมีความหมายตามที่บัญญัติไวในมาตรา 

35 แหงรัฐบัญญัติวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของเยอรมัน วา หมายถึง “คําสั่ง วินิจฉัย หรือ

มาตรการซึ่งอาศัยอํานาจเหนือใด ๆ ที่ฝายปกครองกําหนดขึ้นเปนกฎเกณฑเฉพาะกรณีในแดนของ

 
163 บรรเจิด สิงคะเนติ. ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับคดีปกครองเยอรมัน. โครงการตําราและวารสารนิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,์ 2547, หน้า 130, 131. 
164 เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล และคณะ, ‘วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ’ (รายงานผลการวิจัยเสนอต่อสํานักงานศาล

ปกครอง 2549), หน้า 405 - 406. 
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กฎหมายมหาชนและมุงประสงคใหมีผลในทางกฎหมายโดยตรงออกไปภายนอกฝายปกครอง”165 ท้ังน้ี 

คําสั่งทางปกครองที่จะนํามาฟองตอศาลจะตองปรากฏวาในขณะที่ยื่นฟองนั้นไดมีคําสั่งทางปกครองท่ี

เปนเหตุแหงการฟองคดีอยูแลว ไมวาจะมีรูปแบบหรือชนิดใดก็ตาม และจะตองมีการแจงคําสั่งใหผูรับ

คําสั่งทราบโดยชอบ หากคําสั่งทางปกครองไดถูกยกเลิกหรือสิ้นผลไปกอนหรือขณะยื่นฟองคดีไมว่า

เพราะเหตุใด ศาลก็ไมอาจรับคําฟองที ่ขอใหเพิกถอนคําสั ่งทางปกครองดังกลาวไวพิจารณาได้

เนื่องจากไมมีวัตถุแหงคดีที่ศาลจะตองพิจารณาพิพากษา166 แตถาเปนกรณีการฟองโตแยงคําสั่งทาง

ปกครองที่เปนโมฆะ ผูฟองคดีจะตองฟองเปนคดีขอใหพิสูจนสิทธิ (Feststellungsklage) เนื่องจาก

คําส่ังทางปกครองท่ีเปนโมฆะน้ันไมมีผลในทางกฎหมาย จึงไมอาจเปนวัตถุแหงคดีท่ีจะฟองโตแยงหรือ

ขอใหศาลเพิกถอนได 

(2) ผู ม ีส ิทธ ิฟ องคดี  ผู ม ีส ิทธ ิฟ องขอให ศาลเพ ิกถอนคําส ั ่ งทางปกครอง 

(Klagebefugnis) ตามที่บัญญัติไวในมาตรา 42 วรรคสอง แหงรัฐบัญญัติวาดวยวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง จะตองเปนบุคคลผูถูกละเมิดหรือถูกกระทบสิทธิจากคําสั่งทางปกครองโดยตรง แมวาผูน้ัน

จะไมใชผูรับคําสั่งทางปกครองก็ตาม แตหากสิทธิของผูนั้นถูกกระทบจากคําสั่งทางปกครองก็มีสิทธิ

ฟองคดีตอศาลได167 สําหรับคําสั่งทางปกครองที่มีผลกระทบตอบุคคลอื่นแมวาผูนั้นจะไมใชผูรับคําส่ัง

ทางปกครอง เรียกวาคําสั่งทางปกครองที่มีผลสองทาง กลาวคือ เปนกรณีที่คําสั่งทางปกครองหน่ึง

คําสั่งสามารถกอใหเกิดผลในทางกฎหมายแกบุคคลตั้งแตสองฝายขึ้นไปในลักษณะที่เปนคุณแกบุคคล

หนึ่งและเปนผลรายหรือเปนการสรางภาระแกอีกบุคคลหนึ่ง ซึ่งคําสั่งดังกลาวสามารถเกิดขึ้นไดสอง

ลักษณะ ไดแก109 คําสั่งทางปกครองที่เปนคุณแกผูรับคําสั่งแตเปนผลรายตอบุคคลที่สาม และคําส่ัง

ทางปกครองที่เปนผลรายหรือสรางภาระใหแกผูรับคําสั่งแตมีผลในทางที่เปนคุณหรือเปนประโยชน์

สําหรับบุคคลที่สามเชน คําสั่งอนุญาตใหบุคคลประกอบกิจการสถานบันเทิงในยานชุมชน ทําใหผูรับ

ใบอนุญาตซึ่งเปนผูรับคําสั่งทางปกครองไดรับประโยชนจากการอนุญาตใหประกอบกิจการดังกลาว 

 
165 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. กฎหมายปกครองชั้นสูง. การบรรยาย ภาคการศึกษาที่ 1 ปีการศึกษา 2560 ชุดที่ 1 อัดสําเนา, 

บัณฑิตศึกษา คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,์ 2560, หน้า 28. 
166 เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล และคณะ, ‘วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ’ (รายงานผลการวิจัยเสนอต่อสํานักงานศาล

ปกครอง 2549), หน้า 407 - 408. 
167 เรื่องเดียวกัน, หน้า 413. 
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แตผูที่อยูอาศัยในบริเวณใกลเคียงกับสถานประกอบกิจการดังกลาวเปนผูที่ไดรับผลกระทบจากคําส่ัง

ทางปกครอง เปนตน 

(3) คําพิพากษา คําฟองโตแยงคําสั่งทางปกครองหรือคําฟองขอใหเพิกถอนคําส่ัง

ทางปกครองศาลจะทําการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครอง โดยเหตุประการ

หนึ่งที่ศาลใชในการพิจารณาความชอบดวยกฎหมาย คือ การพิจารณาวาฝายปกครองไดใชดุลพินิจใน

การออกคําสั ่งทางปกครองภายใตขอบเขตและวัตถุประสงคที ่กฎหมายบัญญัติไวหรือไม ซึ ่งมี

ขอพิจารณาที่สําคัญอยู 3 ประการ ไดแก่168 ประการแรก คําสั่งทางปกครองไดบรรลุวัตถุประสงคตาม

หลักความเหมาะสม (principle of suitability) หรือไม ประการท่ีสอง มีมาตรการบังคับทางปกครอง

อยางอื่นที่จะกอใหเกิดความเดือดรอนเสียหายแกปจเจกบุคคลนอยกวาการออกคําสั่งทางปกครอง

ตามหลักความจําเปน (principle of necessity) หรือไม และประการที่สาม คําสั่งทางปกครองได้

กอใหเกิดภาระกับปจเจกบุคคลมากจนเกินสมควรและไมไดสัดสวนกับประโยชนที่สาธารณะจะพึง

ไดรับตามหลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ (principle of proportional in the narrow 

sense) หรือไม หากศาลพิจารณาแลวเห็นวา ฝายปกครองใชดุลพินิจในการออกคําสั่งทางปกครอง

โดยไมถูกตอง ศาลก็มีอํานาจพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองนั้นไดเชนเดียวกับเหตุแหงความไม่

ชอบดวยกฎหมายประการอื่น ทั้งน้ี ตามมาตรา 114 แหงรัฐบัญญัติวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง

อยางไรก็ดี แมวาคําสั่งทางปกครองจะไมชอบดวยกฎหมายก็ตาม แตลําพังความไมชอบดวยกฎหมาย

เพียงประการเดียวยังไมเพียงพอที่ศาลจะตองเพิกถอนคําสั่งทางปกครองนั้น เนื่องจากจะตองปรากฏ

ขอเท็จจริงประกอบดวยวาคําสั่งทางปกครองไดไปละเมิดสิทธิหรือกระทบสิทธิของปจเจกบุคคลดวย

หรือไม169 

(4) การกําหนดคําบังคับ สําหรับอํานาจในการพิพากษาและกําหนดคําบังคับของ

ศาลปกครองเยอรมันในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง (Anfechtungsklage) มีดังน้ี170 

 
168 Karl-Peter Sommermann, "วิธีพิจารณาความของศาลปกครองเยอรมัน." แปลโดย กนิษฐา เชี ่ยววิทย์, เอกสาร

ประกอบการบรรยายพิเศษ เรื่อง ภาระหน้าที่และกระบวนวิธีพิจารณาความของศาลปกครองเยอรมัน, สํานักงานศาลปกครอง, 12-15 

ธันวาคม 2543, หน้า 9. 
169 บรรเจิด สิงคะเนติ. ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับคดีปกครองเยอรมัน. โครงการตําราและวารสารนิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,์ 2547, หน้า 103. 
170 ปิยบุตร แสงกนกกุล. กฎหมายปกครองของประเทศในยุโรป. โครงการตําราและเอกสารประกอบการสอน คณะ

นิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,์ โรงพิมพ์เดือนตุลา, 2556, หน้า 103. 
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รัฐบัญญัติวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) มาตรา 113 วรรคหนึ่ง171 

กําหนดใหเมื่อศาลพิจารณาแลวเห็นวา คําสั่งทางปกครองที่นํามาฟองเพิกถอนไมชอบดวยกฎหมาย

และเปนการละเมิดหรือกระทบสิทธิของผูฟองคดี ศาลก็มีอํานาจพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง

น้ันได ท้ังน้ี ผลของการเพิกถอนไมไดจํากัดอยูเฉพาะคูกรณีในคดีเทาน้ัน แตมีผลผูกพันเปนการท่ัวไป 

ตามรัฐบัญญัติวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) มาตรา 113 วรรคหน่ึง 

ขางตน หากผูฟองคดีรองขอ ศาลอาจสั่งใหฝายปกครองทําการฟนฟูสถานะทางกฎหมายของผูฟองคดี

ที่เคยมีอยูกอนที่คําสั่งทางปกครองพิพาทจะมีผลใชบังคับใหกลับฟนคืนมาใหมและอาจกําหนดวิธีการ

ในการฟนฟูสถานะทางกฎหมายดังกลาวใหฝายปกครองทราบดวยก็ไดอยางไรก็ตาม การที่ศาลจะใช

อํานาจสั่งการดังกลาวไดตองอยูภายใตเงื่อนไข 3 ประการครบถวนไดแก ประการที่หนึ่ง การฟนฟู

สถานะทางกฎหมายของผูฟองคดีสามารถเปนไปได ประการที่สองศาลไดพิจารณาทุกปจจัยอันเปน

เงื่อนไขของคําพิพากษาแลว และประการที่สาม มาตรการที่ศาลจะสั่งใหฝายปกครองกระทําการน้ัน

ตองไมใชมาตรการท่ีเปนอํานาจดุลพินิจของฝายปกครอง 

รัฐบัญญัติวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) มาตรา 113 วรรคสาม172 

กําหนดใหในกรณีที่ศาลไมอาจสั่งใหฝายปกครองทําการฟนฟูสถานะทางกฎหมายของผูฟองคดีให้

 
171 Soweit der Verwaltungsakt rechtswidrig und der Kläger dadurch in seinen Rechten verletzt ist, hebt 

das Gericht den Verwaltungsakt und den etwaigen Widerspruchsbescheidauf. Ist der Verwaltungsakt schon 

vollzogen, so kann das Gericht auf Antrag auchaussprechen, daß und wie die Verwaltungsbehörde die Vollziehung 

rückgängig zumachen hat. Dieser Ausspruch ist nur zulässig, wenn die Behörde dazu in der Lageund diese Frage 

spruchreif ist. Hat sich der Verwaltungsakt vorher durch Zurücknahme oder anders erledigt, so spricht das Gericht 

auf Antrag durch Urteil aus, daß der Verwaltungsakt rechtswidrig gewesen ist, wenn der Kläger ein berechtigtes 

Interesse an dieser Feststellunghat. ‘Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO) § 113 (1)’ < https://www.gesetze-im-

internet.de 

/vwgo/__113.html> สืบค้นเมื่อ 21 กุมภาพันธ์ 2565. 
172 Hält das Gericht eine weitere Sachaufklärung für erforderlich, kann es, ohnein der Sache selbst zu 

entscheiden, den Verwaltungsakt und den Widerspruchsbescheidaufheben, soweit nach Art oder Umfang die noch 

erforderlichen Ermittlungenerheblich sind und die Aufhebung auch unter Berücksichtigung der Belange 

derBeteiligten sachdienlich ist. Auf Antrag kann das Gericht bis zum Erlaß des neuenVerwaltungsakts eine 

einstweilige Regelung treffen, insbesondere bestimmen, daß Sicherheiten geleistet werden oder ganz oder zum Teil 

bestehen bleiben undLeistungen zunächst nicht zurückgewährt werden müssen. Der Beschluß kannjederzeit 

geändert oder aufgehoben werden. Eine Entscheidung nach Satz 1 kann nurbinnen sechs Monaten seit Eingang der 

Akten der Behörde bei Gericht ergehen. ‘Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO) § 113 (3)’ < https://www.gesetze-im-

internet.de 
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กลับคืนมาได ทําใหศาลมีอํานาจเพียงพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองเทานั้นอยางไรก็ดี ผูฟองคดี

อาจยื่นคํารองขอใหศาลกําหนดมาตรการคุมครองชั่วคราวไวไดจนกวาฝายปกครองจะดําเนินการลบ

ลางผลตาง ๆ ท่ีเกิดข้ึนจากคําส่ังทางปกครองซ่ึงถูกศาลพิพากษาเพิกถอนแลวเสร็จ เชน การใหวางเงิน

ประกันไวจนกวาฝายปกครองจะทําการออกคําส่ังทางปกครองใหม่ 

รัฐบัญญัติวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) มาตรา 113 วรรคสอง173 

กําหนดใหในกรณีที่ผูฟองคดีขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหฝายปกครองแกไขหรือเปลี่ยนแปลง

คําสั่งทางปกครองที่กําหนดจํานวนเงินหรือกําหนดหนาท่ี ศาลอาจกําหนดจํานวนเงินหรืออาจกําหนด

หนาท่ีใหใหมได 

 

9.3 คําฟองขอใหออกคําส่ังทางปกครอง (Verpflichtungsklage) 

คดีประเภทฟองขอใหฝายปกครองออกคําสั่งทางปกครอง มีหลักการพื้นฐานของ

คําฟองที่สําคัญเชนเดียวกับการฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง คือ เปนการอางวาสิทธิทาง

มหาชนของตนถูกกระทบจากการกระทําของฝายปกครอง โดยในคดีฟองขอใหออกคําสั่งทางปกครอง

จะเปนการกลาวอางวา การที่เจาหนาที่ฝายปกครองมีคําสั่งปฏิเสธไมออกคําสั่งทางปกครอง หรือการ

ที่เจาหนาที่ละเลยเพิกเฉยไมออกคําสั่งทางปกครองภายในระยะเวลาอันสมควร เปนการกระทบสิทธิ

ทางมหาชนของผูฟองคดี การฟองคดีทั้งสองประเภทดังกลาวเปนการฟองคดีที่เกี่ยวกับคําสั่งทาง

ปกครองเชนเดียวกัน จึงทําใหคําฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองและคําฟองขอใหออกคําสั่งทาง

ปกครองเปนคําฟองที่อยูในบทบัญญัติมาตราเดียวกัน ตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงรัฐบัญญัติวาดวย

วิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) อยางไรก็ดี แมคําฟองทั้งสองประเภทจะเปนคําฟองเกี่ยวกับคําส่ัง

 
/vwgo/__113.html> สืบค้นเมื่อ 21 กุมภาพันธ์ 2565. 
173 Begehrt der Kläger die Änderung eines Verwaltungsakts, der einen Geldbetragfestsetzt oder eine darauf 

bezogene Feststellung trifft, kann das Gericht den Betrag in anderer Höhe festsetzen oder die Feststellung durch 

eine andere ersetzen. Erfordert dieErmittlung des festzusetzenden oder festzustellenden Betrags einen nicht 

unerheblichen Aufwand, kann das Gericht die Änderung des Verwaltungsakts durch Angabe der zu Unrecht 

berücksichtigten oder nicht berücksichtigten tatsächlichen oder rechtlichen Verhältnisse so bestimmen, daß die 

Behörde den Betrag auf Grund der Entscheidung errechnen kann. Die Behörde teilt den Beteiligten das Ergebnis der 

Neuberechnung unverzüglich formlos mit; nach Rechtskraft der Entscheidung ist der Verwaltungsakt mit dem 

geänderten Inhalt neu bekanntzugeben. ‘Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO) § 113 (2)’ <https://www.gesetze-im-

internet.de/vwgo/__113.html> สืบค้นเมื่อ 21 กุมภาพันธ์ 2565. 
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ทางปกครองเชนเดียวกันก็ตาม แตความมุงหมายหลักของผูฟองคดีมีความแตกตางกัน กลาวคือ คํา

ฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ผูฟองคดีมุงประสงคที่จะใหมีการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ี

ไมชอบดวยกฎหมายเปนหลัก สวนคดีฟองขอใหออกคําสั่งทางปกครองในกรณีที่เปนการฟองขอให้

เพิกถอนคําสั่งปฏิเสธไมออกคําสั่งทางปกครองนั้น ผูฟองคดีไมไดมีความประสงคเพียงแคการขอให้

ศาลเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ปฏิเสธคําขอเทานั้น แตยังประสงคใหศาลมีคําสั่งใหเจาหนาที่ทําการ

ออกคําสั่งทางปกครองที่เปนการใหประโยชนแกผูรับคําสั่ง (begünstigender Verwaltungsakt) 

หรือคําส่ังทางปกครองที่เปนคุณ174 อีกดวย เชน การออกใบอนุญาต การใหจายเงินชวยเหลือการให

ทุนการศึกษา ทั้งน้ี การที่ศาลจะสั่งใหฝายปกครองออกคําสั่งทางปกครองใหแกผูฟองคดีไดหรือไม 

ศาลจะตองพิจารณาจากเน้ือหาในทางสารบัญญัติวา การท่ีจะออกคําส่ังทางปกครองไดน้ัน มีขอผูกพัน

มาจากสัญญาทางปกครองหรือมีคํามั่นวาจะออกคําสั่งทางปกครองหรือไม่175 สวนการพิพากษา ศาล

จะไมกาวลวงไปใชดุลพินิจแทนฝายปกครอง โดยศาลจะพิพากษาใหฝายปกครองมีหนาที่ตองไปออก

คําสั่งทางปกครองเทานั้น และในสวนของเนื้อหาในคําสั่งทางปกครองจะเปนอยางไรยอมขึ้นอยูกับ

กฎหมายและการใชดุลพินิจของฝายปกครองตามท่ีกฎหมายบัญญัติใหอํานาจไว้176 

สําหรับคําฟองขอใหออกคําสั่งทางปกครอง สามารถจําแนกคําฟองออกเป็น 2 

ลักษณะใหญ ๆ ดังน้ี177 

ลักษณะที่ 1 คําฟองกรณีที่เจาหนาที่ฝายปกครองมีคําสั่งปฏิเสธไมออกคําสั่งทาง

ปกครอง (Versagungsgegenklage)  

เปนกรณีท่ีมีผูย่ืนคําขอใหเจาหนาท่ีฝายปกครองออกคําส่ังทางปกครองท่ีเปนคุณให้ 

แตเจาหนาท่ีมีคําส่ังปฏิเสธ ซ่ึงคําส่ังปฏิเสธดังกลาวมีสถานะเปนคําส่ังทางปกครองผูฟองคดีจึงสามารถ

นํามาฟองขอใหศาลเพิกถอนได อยางไรก็ตาม การที่ผูฟองคดีจะฟองขอใหศาลเพิกถอนคําสั่งดังกลาว

 
174 เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล และคณะ, ‘วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ’ (รายงานผลการวิจัยเสนอต่อสํานักงานศาล

ปกครอง 2549), หน้า 414 - 415. 
175 Hufen. Verwaltungsprozeßrecht. München, 1994, หน้า 318. 
176 Karl-Peter Sommermann, "วิธีพิจารณาความของศาลปกครองเยอรมัน." แปลโดย กนิษฐา เชี ่ยววิทย์, เอกสาร

ประกอบการบรรยายพิเศษ เรื่อง ภาระหน้าที่และกระบวนวิธีพิจารณาความของศาลปกครองเยอรมัน, สํานักงานศาลปกครอง, 12-15 

ธันวาคม 2543, หน้า 10. 
177 เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล และคณะ, ‘วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ’ (รายงานผลการวิจัยเสนอต่อสํานักงานศาล

ปกครอง 2549), หน้า 415 - 416. 
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เพียงอยางเดียว หากตอมาศาลพิพากษาเพิกถอน ผูฟองคดีก็ยังคงไมไดรับคําสั่งทางปกครองตามที่ได้

เคยยื่นคําขอ ทําใหสิทธิของผูฟองคดียังคงไมไดรับการแกไขเยียวยา ดังนั้นการฟองคดีในลักษณะ

ดังกลาว ผู ฟองคดีจึงตองฟองโดยใชร ูปแบบคําฟองขอใหออกคําสั ่งทางปกครองที ่เปนคุณ 

(Verpflichtungsklage) ซ่ึงนอกจากศาลจะพิพากษาเพิกถอนคําส่ังทางปกครองไดแลวศาลยังสามารถ

ส่ังใหฝายปกครองออกคําส่ังทางปกครองท่ีเปนคุณใหแกผูฟองคดีไดอีกดวย 

ลักษณะที ่ 2 คําฟองกรณีที ่ฝ ายปกครองละเลยไมออกคําสั ่งทางปกครอง 

(Untätigkeitsklage) 

เปนกรณีที่ผู ฟองคดีไดมีการยื่นคําขอใหเจาหนาที่ฝายปกครองออกคําสั่งทาง

ปกครองแลว และระยะเวลาไดผานไปพอสมควร แตเจาหนาที่ยังไมออกคําสั่งทางปกครองหรือมีการ

ตัดสินใจอยางใดออกมา ทั้งน้ี หากผูฟองคดีจะนําคดีมาฟองตอศาล ผูฟองคดีจะตองรอใหพนกําหนด

ระยะเวลาสามเดือนนับแตวันที่ไดมีการยื่นคําขอไป แตถามีพฤติการณพิเศษที่ทําใหไมอาจยื่นคําฟ้อง

กอนส้ินสุดระยะเวลาสามเดือนผูฟองคดีก็อาจย่ืนคําฟองตอศาลกอนเวลาน้ันไดตามสมควร 

(1) วัตถุแหงคดี 

สําหรับคําฟองขอใหออกคําสั่งทางปกครอง (Verpflichtungsklage)ดังที่ไดกลาว

ไปแลววาอาจแบงออกไดเปนสองกรณี คือ กรณีที่มีการยื่นคําขอและตอมาเจาหนาที่มีคําสั่งปฏิเสธไม่

ออกคําสั่งทางปกครองให คําสั่งปฏิเสธไมออกคําสั่งทางปกครองดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครองท่ี

สามารถนํามาฟองตอศาลเพื่อขอใหเพิกถอนไดในฐานะที่เปนวัตถุแหงคดี อยางไรก็ตามผูฟองคดีมิไดมี

ความประสงคที่จะขอใหเพิกถอนคําสั่งปฏิเสธไมออกคําสั่งทางปกครองดังกลาวเพียงอยางเดียว แต่

ประสงคที่จะไดรับการออกคําสั่งทางปกครองที่เปนคุณแกตนเองดวย กับอีกกรณีหนึ่ง คือ ผูฟองคดีได

มีการยื่นคําขอใหออกคําสั่งทางปกครองแลว แตเมื่อพนกําหนดระยะเวลาอันสมควรเจาหนาที่ยังไม่

ออกคําสั่งทางปกครองให กรณีนี้เห็นไดวายังไมมีการออกคําสั่งทางปกครองที่จะเปนวัตถุแหงคดี 

ดังนั้น การฟองคดีจึงไมไดเปนการฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ปฏิเสธคําขอแตเปนการฟอง

ขอใหเจาหนาท่ีออกคําส่ังทางปกครองใหแกตนเองผูท่ีจะมีสิทธิฟองคดีมีหลักเกณฑเชนเดียวกันกับการ

ฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง (Anfechtungsklage) เปนไปตามมาตรา 42 วรรคสอง แหงรัฐ

บัญญัติวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) กลาวคือ คําฟองตองแสดงใหเห็นวาการใชสิทธิ

เรียกรองของผูฟองคดีเพื่อขอใหเจาหนาที่ออกคําสั่งทางปกครองไมบรรลุผล และไมวาเจาหนาที่จะมี
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คําสั่งปฏิเสธหรือละเลยเพิกเฉยไมออกคําสั่งทางปกครองใหแกผูฟองคดีก็ตาม การกระทําหรือการละ

เวนการกระทําดังกลาวจะตองเปนการกระทบหรือละเมิดสิทธิในทางมหาชนของผูฟองคดี178 สวน

เงื่อนไขในการฟองคดีกรณีที่ตองมีการอุทธรณ หากเจาหนาที่มีคําสั่งปฏิเสธไมออกคําสั่งทางปกครอง 

ผูฟองคดีจะตองอุทธรณคําสั่งดังกลาวกอนนําคดีมาฟอง แตถาเปนกรณีที่เจาหนาที่ละเลยเพิกเฉยไม่

ออกคําสั่งทางปกครอง ซึ่งยังไมมีการออกคําสั่งทางปกครองอันจะเปนวัตถุใหอุทธรณได ผูฟองคดีจึง

ไมตองย่ืนอุทธรณกอนนําคดีมาฟองตอศาล 

(2) คําพิพากษา 

เมื่อศาลไดดําเนินกระบวนพิจารณามาจนถึงชั้นการพิพากษาคดี ศาลปกครองมี

อํานาจในการพิพากษาคดีฟองขอใหออกคําสั่งทางปกครอง โดยแยกพิจารณาตามรูปแบบของคําฟ้อง

ออกเปน 2 ประเภท ดังน้ี179 

ประเภทที่ 1 กรณีฟองขอใหออกคําสั่งทางปกครอง โดยเปนคําฟองโตแยงคําส่ัง

ปฏิเสธไมออกคําสั่งทางปกครอง เนื่องจากคดีประเภทน้ี ผูฟองคดีมุงประสงคที่จะไดรับคําสั่งทาง

ปกครองท่ีเปนคุณแกตนเอง แตเจาหนาท่ีมีคําส่ังปฏิเสธ และการปฏิเสธนั้นกระทบตอสิทธิทางมหาชน

ของผูฟองคดีการที่ศาลจะพิพากษาใหฝายปกครองไปออกคําสั่งทางปกครองตามที่ผูฟองคดีรองขอได้

นั้น จะตองครบเงื่อนไขทั้งสองประการ คือ เงื่อนไขในทางขอเท็จจริงและเงื่อนไขในทางกฎหมายที่มี

อยูอยางสมบูรณโดยจะตองปรากฏวากฎหมายมิไดบัญญัติใหเจาหนาที่ฝายปกครองมีดุลพินิจในการ

ออกคําส่ังทางปกครองแตเจาหนาท่ีมีความผูกพันตามกฎหมายท่ีจะตองออกคําส่ังทางปกครอง ศาลจึง

มีอํานาจที่จะวินิจฉัยกําหนดความผูกพันโดยการพิพากษาใหเจาหนาที่ออกคําสั่งทางปกครองใหแกผู้

ฟองคดีได หากเปนกรณีที่เจาหนาที่มีดุลพินิจในการออกคําสั่งทางปกครอง ศาลยอมไมอาจวินิจฉัย

เพื่อกําหนดขอผูกพันหรือใชดุลพินิจแทนฝายปกครองได อยางไรก็ดี ตามมาตรา 113 วรรคหา แหงรัฐ

บัญญัติวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO)180 ซึ่งบัญญัติวา “เทาที่การปฏิเสธที่จะออกคําสั่งทาง

 
178 บรรเจิด สิงคะเนติ. ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับคดีปกครองเยอรมัน. โครงการตําราและวารสารนิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,์ 2547, หน้า 111. 
179 เรื่องเดียวกัน, 113 – 115. 
180 Soweit die Ablehnung oder Unterlassung des Verwaltungsakts rechtswidrig und der Kläger dadurch in 

seinen Rechten verletzt ist, spricht das Gericht die Verpflichtung der Verwaltungsbehörde aus, die beantragte 

Amtshandlung vorzunehmen, wenn die Sache spruchreif ist. Andernfalls spricht es die Verpflichtung aus, den Kläger 
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ปกครองก็ดีหรือการละเวนในการออกคําสั่งทางปกครองก็ดี เปนการขัดตอกฎหมาย และการกระทํา

ดังกลาวเปนการละเมิดสิทธิของผูฟองคดี ใหศาลพิพากษาโดยการกําหนดหนาที่ใหแกเจาหนาที่ฝาย

ปกครองใหกระทําการในหนาที่ตามที่มีคํารองขอ หากไดมีการวินิจฉัยในเนื้อหาแหงคดีในเรื่องนั้นแลว 

มิเชนนั้นใหศาลพิพากษากําหนดหนาที่โดยใหออกคําสั่งใหแกผูฟองคดีโดยคํานึงถึงความเห็นในทาง

กฎหมายของศาล” บทบัญญัติดังกลาวไดกําหนดใหอํานาจแกศาลในการวินิจฉัยใหฝายปกครองออก

คําส่ังทางปกครองโดยคํานึงถึงความเห็นในทางกฎหมายของศาลดวย 

ประเภทที่ 2 กรณีฟองขอใหออกคําสั ่งทางปกครอง เนื ่องจากเจาหนาที ่ฝาย

ปกครองละเลยเพิกเฉยไมออกคําสั่งทางปกครองให มีหลักการเชนเดียวกับการฟองขอใหออกคําส่ัง

ทางปกครองซึ่งโตแยงคําสั่งปฏิเสธไมออกคําสั่งทางปกครอง แตประการสําคัญคือ การที่จะต้อง

พิจารณาวาศาลสามารถวินิจฉัยเพื่อกําหนดความผูกพันในการออกคําสั ่งทางปกครองไดหรือไม่ 

เพียงใดซึ่งเปนไปตามรัฐบัญญัติวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) มาตรา 113 วรรคหา โดย

แยกพิจารณาไดเปน 2 กรณี คือ กรณีที่หนึ่ง ศาลอยูในสถานะที่จะวินิจฉัยเพื่อกําหนดความผูกพันใน

การออกคําสั่งทางปกครองที่มีเนื้อหาอยางหนึ่งอยางใดได (Spruchreife) หมายความวา เจาหนาท่ี

ฝายปกครองมีความผูกพันตามกฎหมายท่ีจะตองออกคําส่ังทางปกครองโดยไมมีดุลพินิจ เม่ือเปนเชนน้ี 

ศาลยอมมีอํานาจที่จะพิพากษาใหเจาหนาที่ฝายปกครองออกคําสั่งทางปกครองใหแกผูฟองคดีตามคํา

ขอไดและกรณีที่สอง ศาลไมอยูในสถานะที่จะวินิจฉัยเพื่อกําหนดความผูกพันในการออกคําสั่งทาง

ปกครองโดยมีเน้ือหาอยางใดอยางหน่ึงได แตเจาหนาท่ียอมมีความผูกพันตอความเห็นในทางกฎหมาย

ของศาลท่ีไดวินิจฉัยไวดวย 

 

9.4 การกําหนดคําบังคับ 
อํานาจในการกําหนดคําบังคับของศาลปกครองในคดีฟองขอใหฝายปกครองออก

คําสั่งทางปกครอง (Verpflichtungsklage) ในกรณีที่ศาลปกครองพิจารณาแลวเห็นวา คําสั่งปฏิเสธ

ไมออกคําสั่งทางปกครองหรือการละเลยเพิกเฉยไมออกคําสั่งทางปกครอง ไมชอบดวยกฎหมายและ

เปนการกระทบหรือละเมิดสิทธิของผูฟองคดี ศาลปกครองมีอํานาจพิพากษาเพิกถอนคําส่ังท่ีปฏิเสธไม่

 
unter Beachtung der Rechtsauffassung des Gerichts zu bescheiden. ‘Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO) § 113 (5)’ 

<https://www.gesetze-im-internet.de/vwgo/__113.html> สืบค้นเมื่อ 21 กุมภาพันธ์ 2565. 
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ออกคําสั่งทางปกครองดังกลาวได นอกจากน้ี โดยที่รัฐบัญญัติวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) 

มาตรา 113 วรรคหา บัญญัติใหศาลปกครองมีอํานาจสั่งใหฝายปกครองออกคําสั่งทางปกครองได้ 

ดังน้ี181 

(1) เมื่อศาลเห็นวา คําสั่งทางปกครองที่ผูฟองคดีไดรองขอตอฝายปกครองนั้น เปน

อํานาจผูกพันของฝายปกครองที่จะตองออกคําสั่งทางปกครองเทานั้น และขอเท็จจริงตาง ๆอันเป็น

องคประกอบสวนเหตุครบถวน ศาลมีอํานาจสั่งใหฝายปกครองออกคําสั่งทางปกครองตามที่ผูฟองคดี

รองขอได 

(2) กรณีที่ศาลเห็นวา การออกคําสั่งทางปกครองตามที่ผูฟองคดีรองขอเปนอํานาจ

หนาที่ของฝายปกครอง แตเนื่องจากขอเท็จจริงตาง ๆ อันเปนองคประกอบสวนเหตุยังไมครบถวน 

หรือในกรณีท่ีการออกคําส่ังทางปกครองเปนดุลพินิจฝายปกครอง ศาลจึงมีอํานาจเฉพาะการส่ังใหฝาย

ปกครองไปพิจารณาวาจะออกคําสั่งทางปกครองใหแกผูฟองคดีไดหรือไมโดยตองนําความเห็นทาง

กฎหมายตามคําพิพากษาของศาลไปพิจารณาประกอบดวย 

อยางไรก็ดี แมวาศาลจะมีอํานาจกําหนดคําบังคับโดยการสั่งใหฝายปกครองออก

คําสั่งทางปกครอง หรือสั่งใหฝายปกครองไปพิจารณาออกคําสั่งทางปกครองโดยใหคํานึงถึงความเห็น

ของศาล แตการกําหนดคําบังคับดังกลาวก็เปนเพียงการกําหนดหนาที่ใหฝายปกครองตองไปออก

คําสั่งทางปกครองเทานั้น ศาลจะไมใชดุลพินิจแทนฝายปกครองในกรณีที่กฎหมายกําหนดใหฝาย

ปกครองมีดุลพินิจ หรือแมกระท่ังการลงไปกําหนดรายละเอียดในเน้ือหาของคําส่ังทางปกครอง 

 

 

 

 
181 ปิยบุตร แสงกนกกุล. กฎหมายปกครองของประเทศในยุโรป. โครงการตําราและเอกสารประกอบการสอน คณะ

นิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,์ โรงพิมพ์เดือนตุลา, 2556, หน้า 208 - 209. 



 

บทที่ 4 

บทวิเคราะห 

 

 

บทบาทหลักของศาลปกครอง คือ การตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทํา

ทางปกครอง โดยยึดหลักการแบงแยกอํานาจอยางเครงครัด ศาลจะไมเขาไปใชอํานาจของฝาย

ปกครองหรือทําหนาท่ีแทนฝายปกครอง เชน การออกกฎหรือคําส่ังทางปกครอง ซ่ึงเปนหนาท่ีโดยตรง

ของฝายปกครอง ซึ่งในคดีที่ฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหง

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ศาลปกครองมีอํานาจเพียง

แคการพิพากษาเพิกถอนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย สวนคําขออื่นที่นอกเหนือจากการเพิกถอนคําส่ัง

ทางปกครอง เชน คําขอใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่รัฐดําเนินการกระทําบางอยางน้ัน 

ศาลปกครองไมมีอํานาจในการกําหนดคําบังคับใหกระทําการได เนื่องจากมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) 

ไมไดใหอํานาจศาลปกครองในการสั่งการใหฝายปกครองกระทําการในกรณีฟองขอใหเพิกถอนคําส่ัง

ทางปกครองผูเขียนไดศึกษาขอบเขตอํานาจของศาลปกครองฝรั่งเศสและเยอรมัน เพื่อเปรียบเทียบ

และวิเคราะหวาศาลปกครองไทยสามารถกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองกระทําการไดหรือไม่  

โดยแบงออกเปน 2 ประเด็นหลัก คือ 1.ปญหาเกี่ยวกับการระบุคําขอใหฝายปกครองกระทําการ และ 

2.ปญหาเก่ียวกับขอบเขตอํานาจของศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับใหกระทําการ 

 

 

1. ปญหาเกี่ยวกับการระบุคําขอใหกระทําการ 
การระบุคําขอใหกระทําการในคําฟองคดีปกครองมีความสําคัญอยางยิ่งในกระบวนการ

ทางศาลปกครอง เนื่องจากคําขอใหกระทําการเปนการแสดงถึงสิ่งที่ผูฟองคดีตองการใหศาลพิจารณา

และตัดสิน หากมีการระบุคําขอที่ไมชัดเจน หรือไมครอบคลุมประเด็นสําคัญที่ตองการใหหนวยงาน

ทางปกครองกระทําการหลังจากที่ศาลมีคําพิพากษา จะกอใหเกิดปญหาในการบังคับใชคําสั่งศาลใน
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ภายหลัง บทวิเคราะหนี้จะเนนพิจารณาปญหาตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับการระบุคําขอใหกระทําการในคํา

ฟองคดีปกครอง และผลกระทบตอการบังคับใชคําพิพากษาของศาล 

โดยที่คดีปกครองไดถูกจําแนกไวเปนประเภทอยางชัดเจนตามที่บัญญัติไวในมาตรา 9 

วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และอํานาจ

ในการกําหนดคําบังคับของศาลปกครองก็มีความสอดคลองกับประเภทคดีดังกลาวตามมาตรา 72 

วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติดังกลาว ทั้งน้ี ศาลจะเปนผูพิจารณากําหนดประเภทคดีและพิจารณา

วาคําขอของผูฟองคดีเปนคําขอที่ศาลสามารถกําหนดคําบังคับใหไดหรือไม การพิจารณาดังกลาวเป็น

การพิจารณาตั้งแตในชั้นการตรวจรับคําฟอง อยางไรก็ดี การฟองคดีตอศาลปกครองในคดีหนึ่ง ๆ ไม่

จําเปนวาจะตองมีประเภทคดีเดียว ผูฟองคดีสามารถยื่นคําฟองโดยมีมากกวาหนึ่งประเภทคดีในคํา

ฟองเดียวก็ได เชน คดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ซึ่งเปนคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง 

(1) หากผูฟองคดีเห็นวา การออกคําสั่งทางปกครองดังกลาวเปนการกระทําละเมิดตอผูฟองคดีดวย ผู้

ฟองคดีก็สามารถฟองขอใหชดใชคาสินไหมทดแทนจากการกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครอง

หรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากคําสั่งทางปกครอง ซึ่งเปนคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) ได 

จึงเห็นไดวา คดีนี้มี 2 ประเภทคดี สวนขอหานั้นศาลจะพิจารณาจากเนื้อหาในคําฟองและคําขอของผู้

ฟองคดีวามีกี่ขอหา แตแมวาผูฟองคดีจะไดมีการยื่นฟองคดีรวมกันมาหลายประเภทคดีหรือหลาย

ขอหาก็ตาม ศาลยังคงตองพิจารณาในประเด็นเกี่ยวกับอํานาจศาลและเงื่อนไขในการฟองคดีสําหรับ

คําฟองในแตละประเภทคดีหรือขอหาอีกเชนกัน และดังท่ีไดกลาวไปแลววา คําบังคับของศาลปกครอง

ไดมีการจําแนกประเภทไวอยางชัดเจน โดยอํานาจในการกําหนดคําบังคับของศาลตองมีความ

สอดคลองกับแตละประเภทคดีท่ีศาลกําหนด ดังน้ัน หากผูฟองคดีย่ืนคําฟองโดยมีคําขอท่ีไมสอดคล้อง

กับประเภทคดีนั้น ๆ หรือมีคําขอที่นอกเหนือไปจากที่กฎหมายบัญญัติใหอํานาจแกศาลปกครอง ศาล

ปกครองก็ไมสามารถกําหนดคําบังคับใหได้ 

ในกระบวนการพิจารณาคดีของศาลปกครอง ศาลจะพิจารณาคําฟองและคําขอของผู้

ฟองคดีเปนหลัก คําฟองและคําขอเหลานี้มีความสําคัญอยางยิ่งในการกําหนดประเภทคดีและขอหา 

อีกทั้งยังเกี่ยวของโดยตรงกับอํานาจของศาลในการออกคําบังคับที่สอดคลองกับประเภทคดีดังที่กลาว

ไวแลว โดยเฉพาะคําขอที่ผูฟองคดีตองการใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่ง ผูฟองคดีจึงตองระบุให้

ชัดเจนและครบถวนตามเจตนา และสอดคลองกับบทบัญญัติทางกฎหมายที่ใหอํานาจศาลในการออก
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คําบังคับ ผูฟองคดีจึงจําเปนตองมีความรูพื้นฐานเกี่ยวกับอํานาจของศาลปกครองในการกําหนดคํา

บังคับ เพื่อใหสามารถระบุคําขอในรูปแบบที่ศาลสามารถออกคําบังคับไดตามประเภทคดี อยางไรก็

ตาม ศาลปกครองใชระบบพิจารณาแบบไตสวน ซึ่งหมายความวาหากผูฟองคดีไมมีความรูดาน

กฎหมายปกครองหรือวิธีพิจารณาคดีปกครอง แตหากศาลตรวจสอบคําฟองแลวพบวาไมสมบูรณ์

ครบถวนตามกฎหมาย ศาลสามารถมีคําสั่งใหผูฟองคดีแกไข หรืออาจตีความคําฟองและคําขอเพื่อให้

สอดคลองกับเจตนาของผูฟองคดี และใหเปนไปตามประเภทคดีท่ีศาลมีอํานาจออกคําบังคับได้ 

นอกจากน้ี ตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ คําขอของ

ผูฟองคดีเปนหนึ่งในเงื่อนไขสําคัญในการพิจารณาความมีสิทธิฟองของผูฟองคดี กลาวคือ ผูฟองคดี

จะตองเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยหลีกเลี่ยงไมได

จากการกระทําหรืองดเวนการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ หรือในกรณีที่ผู้

ฟองคดีมีขอพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ศาลยังตองมีอํานาจออกคําบังคับตามมาตรา 72 วรรค

หน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ หากศาลไมมีอํานาจในการออกคําบังคับ แมวาผูฟองคดี

จะเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย ศาลก็จะวินิจฉัยวาผูฟองคดีไมมีสิทธิฟองตามมาตรา 42 

วรรคหน่ึง ของพระราชบัญญัติดังกลาว 

เม่ือพิจารณาเฉพาะคดีท่ีเก่ียวกับการฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง หรือคดีพิพาท

ท่ีเก่ียวของกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐออกคําส่ังทางปกครองโดยไมชอบดวย

กฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหง พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ จะพบวา อํานาจ

ของศาลในการกําหนดคําบังคับตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) นั้นจํากัดอยูเพียงการเพิกถอนคําสั่งทาง

ปกครองเทานั้น สวนคําบังคับที่เกี่ยวของกับการ "สั่งหามการกระทํา" ซึ่งบัญญัติในอนุมาตราเดียวกัน

นั้น จะเปนกรณีที่เกี่ยวกับการกระทําอื่นใดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่ไมใช่

คําสั่งทางปกครอง เชน การกระทําทางขอเท็จจริงหรือการปฏิบัติการทางปกครองที่ไมชอบดวย

กฎหมาย ดังนั้น อํานาจในการกําหนดคําบังคับของศาลปกครองในคดีที่ฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทาง

ปกครอง จึงจํากัดอยูเพียงการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองเทานั้น อยางไรก็ตาม ปญหาที่พบในทาง

ปฏิบัติคือ ผูฟองคดีมักจะระบุคําขอทายคําฟองที่มากกวาการขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง โดยจะ

มีการระบุคําขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทํา

การ เชน กรณีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งไลออกจากราชการ ผูฟองคดีก็มักจะขอใหศาลมีคําสั่งให้
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หนวยงานทางปกครองรับผูฟองคดีกลับเขารับราชการ และคืนสิทธิประโยชนตาง ๆ ให หรือกรณีฟอง

ขอใหเพิกถอนคําสั่งที่ไมอนุมัติการเบิกคาเชาบาน ผูฟองคดีก็จะขอใหศาลสั่งใหมีการเบิกจายเงินตาม

สิทธิ ยิ่งไปกวานั้น ในกรณีที่ฟองขอใหเพิกถอนโฉนดที่ดินที่ออกโดยไมชอบดวยกฎหมาย ผูฟองคดีก็

มักจะขอใหศาลสั่งใหออกโฉนดใหมใหแกตนเอง คําขอในลักษณะดังกลาวถือเปนคําขอที่เกินกว่า

อํานาจของศาลปกครองที่จะกําหนดคําบังคับไดตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) ของ พระราชบัญญัติ

จัดต้ังศาลปกครองฯ ดังน้ัน แมวาผูฟองคดีจะระบุคําขอใหกระทําการนอกเหนือจากการเพิกถอนคําส่ัง

ทางปกครอง ศาลก็ไมสามารถกําหนดคําบังคับใหได อยางไรก็ตาม จากแนวคําวินิจฉัยของศาล

ปกครองพบวา แมวาผูฟองคดีจะมีคําขอใหกระทําการมาพรอมกับคําขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง 

แตคดีนั้นยังคงจัดอยูในประเภทของคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) และศาลจะพิจารณาเฉพาะ

คําขอที่เกี่ยวของกับการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองเทานั้น ตัวอยางเชน กรณีฟองขอใหเพิกถอนคําส่ัง

ที่เกี่ยวของกับการแตงตั้งหรือบรรจุขาราชการ ซึ่งผูฟองคดีอาจขอใหศาลมีคําสั่งใหแตงตั้งผูฟองคดี

กลับเขารับราชการและใหไดรับสิทธิตาง ๆ ตามกฎหมาย แตคําขอใหศาลออกคําสั่งเชิงบวกเหลาน้ี

มักจะถูกปฏิเสธเน่ืองจากเกินขอบเขตอํานาจของศาลในการกําหนดคําบังคับ ดังน้ัน ปญหาท่ีเกิดข้ึนใน

คดีลักษณะนี้คือ ผูฟองคดีอาจไมไดรับความเยียวยาอยางสมบูรณ เนื่องจากศาลสามารถออกคําส่ัง

เพียงการเพิกถอนคําสั ่งทางปกครองเทานั ้น โดยไมสามารถกําหนดใหหนวยงานทางปกครอง

ดําเนินการเพ่ือฟนฟูสิทธิหรือประโยชนท่ีสูญเสียไปได้ 

อยางไรก็ดี เมื่อพิจารณาตามแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองจะพบวา แมผูฟองคดีจะมี

คําขอใหกระทําการมาพรอมกับคําขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองก็ตามแตคดีนั้นยังคงเปนคดี

ประเภทเดียว คือ คดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ เชน 

ผูฟองคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งบรรจุและแตงตั้งที่ไมเปนไปตามคุณวุฒิและขอใหดําเนินการบรรจุ

และแตงตั้งผูฟองคดีใหมเปนขาราชการตํารวจชั้นสัญญาบัตร กับใหมีสิทธิครองยศ เลื่อนยศและให้

ไดรับเงินเดือนตามคุณวุฒิ รวมทั้งใหไดรับสิทธิหรือประโยชนอันพึงมีพึงไดตามที่กฎหมายกําหนด182 

หรือผูฟองคดีฟองขอใหเพิกถอนมติของผูถูกฟองคดีที่ไมเห็นชอบใหบรรจุและแตงตั้งผูฟองคดีกลับเขา

รับราชการ และใหคืนสิทธิประโยชนใหแกผูฟองคดีโดยใหมีผลยอนหลัง183 

 
182 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 140/2556. 
183 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คบ. 83/2562. 
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เมื่อมีการนําคดีมาฟองตอศาลปกครอง โดยพิจารณาตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ซึ่งเปนบทบัญญัติที่กําหนดเงื่อนไขความเปนผูมีสิทธิฟองคดีตอ

ศาลปกครองนั้น คําขอที่ผูฟองคดีรองขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหฝายปกครองดําเนินการใด 

ๆ มักจะเปนคําขอที่เกินกวาขอบเขตอํานาจของศาลตามที่กําหนดไวในกฎหมาย ศาลจึงไมสามารถ

กําหนดคําบังคับใหหนวยงานทางปกครองกระทําการได คําขอดังกลาวเปนคําขอที่อยูนอกเหนือจาก

อํานาจของศาลในการกําหนดคําบังคับที่เปนไปตามบทบัญญัติของกฎหมายนี้หากผูฟองคดีระบุคําขอ

ทายคําฟองที่เกินขอบเขตของศาล เชน คําขอใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐมีมติหรือ

ดําเนินการเพื่อแกไขผลกระทบจากคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย คําขอดังกลาวอาจถูกตีความวาไม่

เปนไปตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง เพราะศาลไมมีอํานาจในการบังคับใหหนวยงานดําเนินการตามที่รอง

ขอ ในกรณีเชนนี้ ศาลอาจพิจารณาวาผูฟองคดีไมมีสิทธิฟองคดีสําหรับคําขอในลักษณะนี้ และอาจมี

คําส่ังไมรับคําขอฟองในสวนท่ีเปนคําขอใหกระทําการไวพิจารณา 

ตัวอยางที่เห็นไดชัดคือ กรณีที่ผูฟองคดีรองขอใหหนวยงานปกครองที่เกี่ยวของมีมติใหผู

ฟองคดีกลับเขารับราชการพรอมท้ังคืนสิทธิอันพึงมีพึงได เชน คําขอทายคําฟองขอ 4 ท่ีขอใหผูถูกฟอง

คดีที่ 4 มีมติเห็นชอบใหผูฟองคดีกลับเขารับราชการในตําแหนงเดิม หากพิจารณาแลว ศาลปกครอง

จะมีคําสั่งรับคําฟองเฉพาะในสวนที่เกี่ยวของกับการเพิกถอนคําสั่งที่เพิ่มโทษผูฟองคดีเทานั้น เช่น 

คําสั่งลงโทษไลออกจากราชการ ในกรณีที่ศาลมีคําพิพากษาวาคําสั่งดังกลาวไมชอบดวยกฎหมายและ

ใหเพิกถอนคําสั่งนั้น ผลของการเพิกถอนจะทําใหผูฟองคดีไมเคยถูกลงโทษทางวินัย ซึ่งเปนผลตาม

กฎหมายที่ทําใหหนวยงานทางปกครองมีหนาที่คืนสิทธิใหผูฟองคดีโดยอัตโนมัติ โดยไมจําเปนตองมี

มติใด ๆ เพิ่มเติมจากผูถูกฟองคดีที่ 4 กลาวคือ แมวาผูฟองคดีจะระบุคําขอใหมีมติเห็นชอบจาก

หนวยงานทางปกครองในการดําเนินการ แตเมื ่อศาลพิจารณาคําสั ่งทางปกครองที ่ไมชอบดวย

กฎหมายและมีคําพิพากษาใหเพิกถอนคําสั ่งนั ้น ศาลยอมเห็นวาผลของการเพิกถอนคําสั ่งย่อม

หมายความวาผูฟองคดีจะตองไดรับสิทธิหรือสถานะเดิมโดยอัตโนมัติโดยไมตองมีคําสั่งหรือมติจาก

หนวยงานใดเพิ่มเติม ดังนั้น คําขอดังกลาวจึงเปนคําขอที่ศาลไมจําตองออกคําบังคับตามมาตรา 72 
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วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ผูฟองคดีจึงไมมีสิทธิฟองคดีตามคําขอขอ 4 ตาม

มาตรา 42 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน184 

อยางไรก็ตาม ศาลอาจไมไดมีคําสั่งไมรับคําขอของผูฟองคดีในสวนที่ขอใหมีการกระทํา

การในลักษณะขางตนตั้งแตในชั้นตรวจคําฟอง เนื่องจากคําขอดังกลาวเปนคําขอที่สืบเนื่องหรือ

เกี่ยวเนื่องโดยตรงกับคําขอหลักที่ผูฟองคดีขอใหศาลเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ดังนั้น จึงถือไดวาคํา

ขอใหกระทําการนั้นเปนสวนหนึ่งของขอหาเดียวกัน กลาวคือ เปนขอหาที่วาหนวยงานทางปกครอง

หรือเจาหนาที่ของรัฐออกคําสั่งทางปกครองโดยไมชอบดวยกฎหมาย ซึ่งคดีประเภทนี้อยูภายใต้

ขอบเขตการพิจารณาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล

ปกครองฯ หากศาลพิจารณาแลววาขอหาวาการออกคําสั่งทางปกครองไมชอบดวยกฎหมายมีความ

เหมาะสมและสามารถรับไวพิจารณาได ศาลก็มีแนวโนมที่จะรับคําขอใหกระทําการที่เกี่ยวของกับ

ขอหาเดียวกันไวพิจารณาดวย แตเมื่อถึงขั้นตอนการวินิจฉัย ศาลจะตองพิจารณาคําขอที่เกี่ยวกับการ

กระทําการ ซึ่งศาลไมสามารถกําหนดคําบังคับใหไดตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) โดยจะมีการ

พิจารณาและวินิจฉัยในสวนนี้พรอมกับขอหาอื่น ๆ ในคดีนั้น เชน คําขอที่เกี่ยวกับการเพิกถอนคําส่ัง

ทางปกครอง กระบวนการนี้ทําใหศาลสามารถรับคําขอทั้งหมดไวกอน และพิจารณาตามลําดับ

ความสําคัญของแตละคําขอ อยางไรก็ตาม เมื่อถึงขั้นตอนวินิจฉัย ศาลอาจจะพิจารณาวาคําขอให้

กระทําการดังกลาวไมสามารถกําหนดคําบังคับไดตามที่กฎหมายกําหนด เชน กรณีที่ผูฟองคดีขอให้มี

การบรรจุเขารับราชการใหม หรือคืนสิทธิประโยชนตาง ๆ ทั้งนี้ ศาลจะมีคําวินิจฉัยในสวนท่ีเกี่ยวกับ

คําขอใหกระทําการดังกลาวตามกฎหมายและอํานาจที่ศาลมีอยูภายใตบทบัญญัติของพระราชบัญญัติ

จัดต้ังศาลปกครองฯ185 

 
184 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คบ. 225/2561 วินิจฉัยทํานองเดียวกันกับคําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 368/2555 และคําสั่ง

ศาลปกครองสูงสุดที่ คบ. 112/2563. 
185 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 328/2562 วินิจฉัยว่า ในการพิจารณาคําฟ้องนั้นว่าเป็นคดีประเภทใดตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง 

ศาลจําต้องพิจารณาข้อหาและคําขอของผู้ฟ้องคดีประกอบด้วยก็ตามแต่การพิจารณาว่าคําฟ้องนั้นเป็นคดีพิพาทในข้อหาใดหรือกี่ข้อหา 

ศาลต้องพิจารณาจากพฤติการณ์หรือการกระทําที่ปรากฏในคําฟ้องเป็นหลัก เพียงคําขอท้ายฟ้องไม่อาจนับเป็นข้อหาได้ ดังนั้น หากศาล

เห็นว่า คําขอที่เกี่ยวกับข้อหานั้นบางข้อเป็นเรื่องที่ไม่อยู่ในอํานาจศาลที่จะพิจารณา หรือศาลไม่อาจกําหนดคําบังคับ ศาลก็ไม่จําต้องมี

คําสั่งไม่รับคําขอนั้นโดยออกเป็นคําสั่งไม่รับคําฟ้องไว้พิจารณาแต่ชอบที่จะพิจารณาหรือมีคําสั่งเกี่ยวกับคําขอดังกล่าว เมื่อได้วินิจฉัยคํา

ฟ้องข้อหานั้นแล้ว เนื่องจากคําขอไม่ใช่ข้อหาแห่งคดีหรือคําฟ้องที่ศาลจะมีคําสั่งไม่รับไว้พิจารณาได้. 
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ทั้งนี้ ผูเขียนมีขอสังเกตวา หากศาลไมไดมีคําสั่งไมรับคําขอใหกระทําการตั้งแตในช้ัน

ตรวจรับคําฟอง ศาลจะตองสั่งใหผูถูกฟองคดีทําคําใหการ ซึ่งคําขอใหกระทําการยังคงเปนสวนหน่ึง

ของคําฟอง ทําใหผูถูกฟองคดีตองยื่นคําใหการตอสูเกี่ยวกับคําขอดังกลาวดวย อยางไรก็ตาม แมวาผู้

ถูกฟองคดีจะไมไดทําคําใหการหรือไมตอบโตคําขอในสวนดังกลาว ศาลก็ยังมีอํานาจยกประเด็นนี้ข้ึน

วินิจฉัยไดเอง เนื่องจากอํานาจในการกําหนดคําบังคับของศาลถือเปนขอกฎหมายที่เกี่ยวของกับความ

สงบเรียบรอยของประชาชนตาม ขอ 92 แหงระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด

วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543186 ซึ่งกําหนดใหศาลมีอํานาจในการพิจารณาขอกฎหมายท่ี

เก่ียวกับความสงบเรียบรอยโดยไมตองอาศัยการกลาวอางจากฝายใด 

ตัวอยางกรณีที่ศาลปกครองยกคําขอใหกระทําการในการพิจารณาคดี สามารถพบไดใน

หลายคดีที่ผูฟองคดีรองขอใหศาลมีคําสั่งใหหนวยงานทางปกครองดําเนินการ เชน การบรรจุเขารับ

ราชการใหมหรือคืนสิทธิประโยชน ซึ่งศาลอาจวินิจฉัยวาคําขอดังกลาวไมสามารถกําหนดคําบังคับได้

ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯเนื่องจากคําขอใหกระทําการ

ดังกลาวเกินขอบเขตอํานาจของศาลในการออกคําสั่งใหหนวยงานทางปกครองกระทําการในกรณี

เชนนี้ ศาลอาจตัดสินเพียงการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายเทานั้นและไมรับคํา

ขอในสวนที่เก่ียวกับการใหหนวยงานทางปกครองดําเนินการเพิ่มเติม ทั้งนี้ ศาลจะพิจารณาและมีคํา

วินิจฉัยตามขอบเขตอํานาจที่กฎหมายกําหนดแมวาผูฟองคดีหรือผูถูกฟองคดีจะไมไดกลาวถึงประเด็น

น้ันโดยตรงก็ตาม ยกตัวอยางท่ีศาลยกคําขอใหกระทําการในคําพิพากษา เช่น 

ผูฟองคดีฟองขอใหศาลเพิกถอนคําสั่งของผูถูกฟองคดีท่ี 1 ท่ีไมอนุญาตใหออกโฉนดท่ีดิน

และยกเลิกคําขอออกโฉนดที่ดินของผูฟองคดี และใหมีคําสั่งอนุญาตใหออกหนังสือรับรองการทํา

ประโยชนหรือออกโฉนดที่ดินใหแกผูฟองคดี รวมทั้งเพิกถอนคําวินิจฉัยอุทธรณของผูถูกฟองคดีท่ี 2 

ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา คําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตนในสวนที่กําหนดคําบังคับใหผูถูกฟองคดี

ท่ี 1 ดําเนินการพิจารณาคําขอออกโฉนดที่ดินของผูฟองคดีใหเปนไปตามกฎหมายตอไป โดยให้

ดําเนินการใหแลวเสร็จภายใน 60 วัน นับแตวันที่คําพิพากษาถึงที่สุด นั้น เนื่องจากคดีนี้เปนคดีพิพาท

ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ ศาลปกครองจึงมีอํานาจกําหนด

 
186 ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ข้อ 92 ในการ

พิพากษาหรือมีคําสั่งชี้ขาดคดี ศาลจะยกข้อกฎหมายอันเกี่ยวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนขึ้นวินิจฉัย แล้วพิพากษาหรือมีคําสั่ง

ไปก็ได ้
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คําบังคับตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน โดยใหเพิกถอนคําสั่งพิพาท

เทานั้น แตไมมีอํานาจกําหนดคําบังคับใหผูถูกฟองคดีท่ี 1 กระทําการอยางหนึ่งอยางใด การที่ศาล

ปกครองชั้นตนกําหนดคําบังคับดังกลาวขางตนจึงไมถูกตอง อยางไรก็ตาม ศาลปกครองมีอํานาจระบุ

ไวในคําพิพากษาเปนขอสังเกตเก่ียวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการเพ่ือใหเปนไปตามคําพิพากษาได้ 

ท้ังน้ี ตามมาตรา 69 วรรคหนึ่ง (8) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ พิพากษาแกเปนเพิกถอน

คําสั่งของผูถูกฟองคดีท่ี 1 ที่ไมอนุญาตใหออกโฉนดที่ดินและยกเลิกคําขอออกโฉนดที่ดินของผูฟองคดี 

และเพิกถอนคําวินิจฉัยอุทธรณของผูถูกฟองคดีท่ี 2 ที่ยกเลิกคําขอออกโฉนดที่ดินของผูฟองคดี โดย

ใหมีผลตั้งแตวันที่มีคําสั่ง โดยมีขอสังเกตฯ ใหผูถูกฟองคดีท่ี 1 ดําเนินการพิจารณาคําขอออกโฉนด

ที่ดินของผูฟองคดีบางสวนที่ไดครอบครองและทําประโยชนใหเปนไปตามกฎหมายตอไป โดยให้

ดําเนินการใหแลวเสร็จภายใน 60 วัน นับแตวันมีคําพิพากษา คําขออ่ืนนอกจากน้ีใหยก187เปนตน 

นอกจากน้ี มีกรณีที ่ศาลเห็นวา การสั่งใหผู ฟองคดีกลับเขารับราชการและคืนสิทธิ

ประโยชนเปนอํานาจหนาที่ของฝายปกครอง ศาลปกครองไมอาจกําหนดคําบังคับใหได้ จึงไมจําตอง

วินิจฉัยแตเนื่องจากคดีดังกลาวศาลพิพากษายกฟอง จึงไมมีกรณีที่จะตองยกคําขอใหกระทําการของผู้

ฟองคดีอีก188 

อยางไรก็ดี ศาลอาจไมไดมีคําพิพากษายกคําขอใหกระทําการ หากแตไดนําคําขอให้

กระทําการดังกลาวไปพิจารณาระบุเปนขอสังเกตเก่ียวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการใหเปนไปตาม

คําพิพากษา ตามมาตรา 69 วรรคหน่ึง (8) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ ยกตัวอยางเชน 

– ผูฟองคดีมีคําขอใหเพิกถอนคําสั่งที่แกไขคําสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือน และมีคําขอใหผูฟ้อง

คดีไดรับการเลื่อนขั้นเงินเดือน และใหไดรับการจัดสรรเงินรางวัลประจําป ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา 

การที่ศาลปกครองชั้นตนกําหนดคําบังคับใหผูถูกฟองคดีพิจารณาการเลื่อนขั้นเงินเดือน เฉพาะผูฟอง

คดีตามหลักเกณฑ และวิธีการที่กําหนดในกฎ ก.พ. วาดวยการเลื่อนขั้นเงินเดือน พ.ศ. 2544 ใหแลว

เสร็จภายใน 60 วัน นับแตวันที่คดีถึงที่สุด นั้น ศาลปกครองไมมีอํานาจกําหนดคําบังคับ จึงพิพากษา

 
187 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที ่ อ. 191/2559 วินิจฉัยทํานองเดียวกันกับคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ. 

86/2563. 
188 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ ฟ. 3/2563 วินิจฉัยว่า ในส่วนที่ผู้ฟ้องคดีมีคําขอให้ผู้ถูกฟ้องคดีมีคําสั่งให้ผู้ฟ้องคดีกลับ

เข้ารับราชการเช่นเดิม โดยมีสิทธิได้รับเงินเดือนและเงินบําเหน็จบํานาญข้าราชการตามกฎหมาย นั้น เห็นว่า การสั่งให้ผู้ฟ้องคดีกลับเขา้

รับราชการเป็นหน้าที่ของผู้มีอํานาจสั่งบรรจุและแต่งตั้งที่จะต้องดําเนินการตามที่กฎหมายกําหนด ศาลไม่อาจกําหนดคําบังคับในส่วนนี้

ให้ผู้ฟ้องคดีได้ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯศาลปกครองสูงสุดจึงไม่จําต้องวินิจฉัยคําขอนี้. 
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แกเปนเพิกถอนคําสั่งที่แกไขคําสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือน โดยมีขอสังเกตฯ ใหผูถูกฟองคดีพิจารณาการ

เลื่อนขั้นเงินเดือนเฉพาะผูฟองคดีตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎ ก.พ. วาดวยการเลื่อนข้ัน

เงินเดือน พ.ศ. 2544 ใหแลวเสร็จภายใน 60 วัน นับแตวันท่ีศาลมีคําพิพากษา189 

ผูเขียนมีขอพิจารณาเกี่ยวกับความแตกตางระหวางคําฟองที่ผูฟองคดีระบุคําขอใหศาล

เพิกถอนคําสั่งทางปกครองและขอใหฝายปกครองกระทําการมาดวยกับคําฟองที่ผูฟองคดีมีคําขอให้

เพิกถอนคําสั่งทางปกครองเพียงอยางเดียว ซึ่งจะสงผลตอการใชดุลพินิจของศาลในการระบุขอสังเกต

เก่ียวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษาหรือไม่ 

จากการพิจารณาพบวา การระบุขอสังเกตเกี ่ยวกับแนวทางการดําเนินการตามคํา

พิพากษานั้นมีความสัมพันธอยางมีนัยสําคัญกับคําขอใหฝายปกครองกระทําการในคําฟ้อง หากผูฟอง

คดีไมไดระบุคําขอใหกระทําการเพิ่มเติม ศาลก็มักจะไมระบุขอสังเกตในคําพิพากษา แตหากมีการ

ระบุคําขอใหกระทําการมาดวย เชน การคืนสิทธิหรือการบรรจุเขารับราชการใหม ขอสังเกตเกี่ยวกับ

แนวทางการดําเนินการเพื่อใหเปนไปตามคําพิพากษามักจะถูกกลาวถึงในคําพิพากษาของศาล ซ่ึง

ความแตกตางนี้อาจทําใหผูฟองคดีเกิดความสับสนวาควรระบุคําขอใหศาลมีคําส่ังใหฝายปกครอง

กระทําการในคําฟองดวยหรือไม เพื่อใหศาลสามารถระบุขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางการดําเนินการ

ทายคําบังคับใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองได้ ทั้งนี้ หากผูฟองคดีมีความประสงคใหศาลระบุขอสังเกต

เกี่ยวกับแนวทางการดําเนินการตามคําพิพากษา ผูฟองคดีสามารถทําไดโดยการระบุคําขอใหกระทํา

การเพิ่มเติมในคําฟอง แมวาคําขอในลักษณะนี้จะไมใชคําขอที่ศาลมีอํานาจกําหนดคําบังคับให้ได้

โดยตรงตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) แตคําขอดังกลาวอาจมีผลตอการที่ศาลใชดุลพินิจในการระบุ

ขอสังเกตเกี่ยวกับการปฏิบัติตามคําพิพากษา นอกจากนี้ ผูฟองคดีซึ่งเปนประชาชนทั่วไปอาจไมมี

ความเขาใจในขอบเขตอํานาจของศาลหรือวิธีการเขียนคําฟองที่ถูกตอง จึงจําเปนตองใหความสําคัญ

กับการจัดทําคําฟองใหครบถวนและชัดเจนตามที่กฎหมายกําหนด เพื่อไมใหเกิดความผิดพลาดที่อาจ

สงผลตอการพิจารณาคดีของศาล 

อยางไรก็ตาม ในสวนของขอสังเกตเกี ่ยวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการตามคํา

พิพากษา ถือเปนดุลพินิจของศาลวาจะระบุในคําพิพากษาหรือไม แมจะไมมีขอบังคับใหศาลตองระบุ

 
189 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที ่ อ. 725/2558 วินิจฉัยทํานองเดียวกันกับคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที ่ อ. 

390/2559 และคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 426/2559. 
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ขอสังเกตดังกลาว แตเพื ่อใหเกิดความชัดเจนและแนนอนในทางกฎหมาย และเพื ่อใหการระบุ

ขอสังเกตเปนไปในแนวทางเดียวกัน ผูเขียนเห็นวาควรมีการกําหนด “หลักเกณฑและวิธีการระบุ

ขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษา” ตาม มาตรา 69 วรรค

หนึ่ง (8) แหง พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ขึ้นใชบังคับ 

เพื่อใหศาลมีแนวทางที่ชัดเจนและเปนมาตรฐานในการพิจารณาและระบุขอสังเกตในคําพิพากษา

ตอไป 

จากประเด็นปญหาเกี ่ยวกับคําขอใหกระทําการในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั ่งทาง

ปกครอง ผูเขียนเห็นวาการกําหนดประเภทคดีมีผลอยางมากตออํานาจของศาลในการกําหนดคํา

บังคับ กลาวคือ หากศาลพิจารณาวาคําขอใหกระทําการเปนเพียงคําขอที่สืบเนื่องหรือตอเนื่องจาก

ขอหาวาการออกคําส่ังทางปกครองไมชอบดวยกฎหมาย คดีดังกลาวจะถือเปนคดีพิพาทตาม มาตรา 9 

วรรคหน่ึง (1) แหง พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ ซ่ึงเปนการพิจารณาวาคําส่ังทางปกครองชอบ

ดวยกฎหมายหรือไมเทานั้น ในกรณีนี้ ศาลจะมีอํานาจกําหนดคําบังคับไดเพียงการเพิกถอนคําสั่งทาง

ปกครองตาม มาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) ซึ่งจํากัดอํานาจในการกําหนดคําบังคับเฉพาะการเพิกถอน

คําสั่งเทานั้น สวนคําขอใหกระทําการ ศาลไมมีอํานาจกําหนดคําบังคับได แตศาลอาจพิจารณาและ

ระบุขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการตามคําพิพากษา ซึ่งขอสังเกตเหลานี้ไมสามารถ

บังคับคดีไดอยางแทจริง แตถาเห็นวา ในสวนของคําขอใหกระทําการมีลักษณะเปนการฟองขอใหฝาย

ปกครองปฏิบัติตามหนาท่ี ก็จะเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของ

รัฐละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควรตาม

มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) อีกประเภทคดีหนึ่งดวย ซึ่งศาลมีอํานาจกําหนดคําบังคับโดยสั่งใหหัวหน้า

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่เกี่ยวของปฏิบัติตามหนาที่ภายในเวลาที่ศาลกําหนดได้

ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (2)190 และสามารถดําเนินการบังคับคดีได หรือในกรณีที่เห็นวา คําขอให้

 
190 ตัวอย่าง คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 133/2548 วินิจฉัยว่า เมื่อศาลเห็นว่าคําสั่งลงโทษทางวินัยไม่ชอบด้วย

กฎหมายและเป็นหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ที่จะต้องทําการเพิกถอนคําสั่งลงโทษทางวินัยดังกล่าว และมีคําสั่งให้ผู้ฟ้องคดีทั้งสี่กับพวก

กลับเข้ารับราชการก่อนที่จะดําเนินการตามกฎหมายต่อไป แม้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 จะอ้างว่าผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ไม่ได้สั่งให้เพิกถอนคําสั่ง

ดังกล่าวและสั่งให้ผู้ฟ้องคดีทั้งสี่กลับเข้ารับราชการก่อนก็ตาม ศาลปกครองก็มีอํานาจที่จะสั่งให้เพิกถอนคําสั่งดังกล่าวและมีอํานาจที่จะ

ออกคําบังคับสั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ปฏิบัติหน้าที่ภายในเวลาที่ศาลปกครองกําหนดได้ การที่ศาลปกครองชั้นต้นพิพากษาให้ผู้ถูกฟ้องคดี

ที่ 1 มีคําสั่งให้ผู้ฟ้องคดีทั้งสี่กลับเข้ารับราชการภายใน 30 วัน นับแต่วันที่ศาลมีคําพิพากษา โดยให้มีผลย้อนหลังไปถึงวันที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 

1มีคําสั่งปลดผู้ฟ้องคดีทั้งสี่กับพวกนั้น จึงชอบด้วยกฎหมาย ตามมาตรา 72 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ. 



 

146 

กระทําการในคดีฟองเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง เปนการฟองวาฝายปกครองกระทําละเมิดจากการ

ออกคําสั่งทางปกครอง ก็จะเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที่ของรัฐ ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3)191 ซึ่งศาลมีอํานาจกําหนดคําบังคับโดยสั่งใหฝ่าย

ปกครองกระทําการไดตามมาตรา 72 วรรคหน่ึง (3) และสามารถดําเนินการบังคับคดีไดเชนกัน 

การกําหนดประเภทคดีจึงมีผลโดยตรงตออํานาจของศาลในการกําหนดคําบังคับ หากคํา

ขอใหกระทําการเปนเพียงสวนที่สืบเนื่องจากการเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง คดีนั้นจะเปนคดีตาม

มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ซึ่งศาลสามารถกําหนดคําบังคับเพียงการเพิกถอนเทานั้น แตหากคําขอให้

กระทําการเกี่ยวของกับการละเลยหนาที่ หรือการกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครอง คดีนั้นจะ

ถือเปนคดีตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) หรือ (3) ตามลําดับ ซึ่งศาลจะมีอํานาจกําหนดคําบังคับใหฝ่าย

ปกครองดําเนินการตามท่ีจําเปนไดอยางชัดเจน และสามารถนําไปสูการบังคับคดีได้ 

ผูเขียนเห็นวา คําขอใหกระทําการที่ปรากฏในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง

ตาม มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) เชน คําขอใหรับกลับเขารับราชการ ขอใหเบิกจายเงินคาเชาบาน ขอให้

รับเขาเปนนักเรียน หรือขอใหออกโฉนดที่ดิน เปนการขอใหฝายปกครองกระทําการตามกฎหมาย ซ่ึง

 
191 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง ศาลปกครองมีอํานาจ

พิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งในเรื่องดังต่อไปนี้... (3) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอย่างอื่นของหน่วยงานทาง

ปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น หรือจากการละเลย

ต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกําหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควรสําหรับเงื่อนไขในการฟ้องคดีพิพาทเกี่ยวกับการ

กระทําละเมิดที่สําคัญ มีดังนี้ 1. การพิจารณาความเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีปกครอง ตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง ซึ่งยังคงมีสองเงื่อนไข

ประกอบกันกล่าวคือ ผู้ฟ้องคดีจะต้องเป็นผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้

อันเนื่องจากการกระทําหรือการงดเว้นการกระทําของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าที่ของรัฐ และคําขอของผู้ฟ้องคดีจะต้องเป็นคํา

ขอที่ศาลสามารถกําหนดคําบังคับได้ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) คือ สั่งให้ใช้เงินหรือให้ส่งมอบทรัพย์สินหรือให้กระทําการหรืองดเว้น

กระทําการ อย่างไรก็ดี เกณฑ์การพิจารณาความเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีในคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอย่างอื่น นั้น 

จะต้องเป็นการพิจารณาโดยใช้เกณฑ์การถูกกระทบสิทธิหรือโต้แย้งสิทธิ มิใช่เป็นเพียงผู้มีส่วนได้เสียหรือมีประโยชน์เกี่ยวข้องเท่านั้น 

เนื่องจากคดีประเภทนี้จะต้องให้มีการชดใช้ค่าเสียหายเป็นเงิน ให้ส่งมอบทรัพย์สิน ให้กระทําการหรืองดเว้นกระทําการ กรณีจึงต้อง

พิจารณาจากสิทธิหน้าที่ตามที่กฎหมายบัญญัติรับรองไว้ 2. โดยทั่วไปแล้วคดีประเภทนี้ไม่มีกรณีที่จะต้องดําเนินการตามขั้นตอนหรือ

วิธีการสําหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายก่อนนําคดีมาฟ้องยกเว้นในบางกรณีที่มีการกําหนดให้ต้องดําเนินการก่อน เช่น ตาม

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 92/2565 กรณีที่ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ มีข้อโต้แย้งเกี่ยวกับการกระทํา

ละเมิดอันเกิดจากการใช้อํานาจตามกฎหมาย ซึ่งจะต้องดําเนินการตามมติคณะรัฐมนตรี ที่ให้ส่งเรื่องที่มีข้อพิพาทเรียกร้องไปยัง

สํานักงานอัยการสูงสุดภายในอายุความ เพื่อพิจารณาเสนอคณะกรรมการพิจารณาชี้ขาดการยุติในการดําเนินคดีต่อไป เป็นต้น 3. ผู้ฟ้อง

คดีจะต้องนําคดีมาฟ้องภายในหนึ่งปีนับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี แต่ไม่เกินสิบปีนับแต่วันที่มีเหตุแห่งการฟ้องคดีตาม

มาตรา 51 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ และ 4. เนื่องจากคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิด เป็นคดีขอให้สั่งให้ใช้เงินหรือ

ส่งมอบทรัพย์สิน จึงต้องมีการเสียค่าธรรมเนียมศาลด้วยนอกจากนี้ จะต้องพิจารณาเงื่อนไขในการฟ้องคดีประการอื่น ๆ อีก เช่น การ

ฟ้องคดีต้องไม่เป็นการซ้อนการดําเนินกระบวนพจิารณาซํ้า หรือการฟ้องซํ้า เป็นต้น. 
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การกระทําเหลานั้นควรจะเกิดขึ้นภายหลังจากที่ศาลมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองแลว ใน

กรณีนี้ ผูเขียนเห็นวาคําขอใหกระทําการเปนสวนหนึ่งของคดีที่ฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง

ภายใต มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แตศาลไมมีอํานาจในการกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองกระทําการ

ตามคําขอเหลานั้นไดโดยตรงตาม มาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) ของ พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ 

การกระทําการตามคําขอของผูฟองคดี เชน การคืนสิทธิ การเบิกจายเงิน หรือการรับเขาศึกษา เป็น

หนาที่ที่ฝายปกครองจะตองดําเนินการเองภายหลังจากที่ศาลไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทาง

ปกครองที่พิพาท ผูฟองคดีไมจําเปนตองระบุคําขอใหกระทําการดังกลาวในคําฟองแตอยางใด 

เนื่องจากเมื่อศาลไดเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง หนวยงานที่เกี่ยวของก็มีหนาที่ที่จะตองดําเนินการ

ตามกฎหมายอยูแลว ผูฟองคดีจึงไมจําเปนตองยื่นคําขอแยกตางหากเพื่อใหฝายปกครองดําเนินการ

น้ัน ๆ 
นอกจากนี้ ผูเขียนยังเห็นวา คําขอใหกระทําการในลักษณะดังกลาว ไมถือวาเปนคดี

พิพาทเกี่ยวกับการละเลยตอหนาที่ตาม มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) เนื่องจากขณะที่ผูฟองคดียื่นฟอง 

คําสั่งทางปกครองที่เปนพิพาทยังไมไดถูกเพิกถอน ทําใหฝายปกครองยังไมมีหนาที่ตามกฎหมายท่ี

จะตองดําเนินการแตอยางใด กลาวคือ การฟองรองในขณะน้ันเปนเพียงการฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังท่ี

ไมชอบดวยกฎหมาย และยังไมมีขอพิพาทเกี่ยวกับการที่ฝายปกครองละเลยตอหนาที่หรือปฏิบัติ

หนาท่ีลาชาเกินสมควร จึงไมอาจถือเปนคดีตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (2) ได 
อนึ่ง การขอใหกระทําการดังกลาวยังไมอาจถือไดวาเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทํา

ละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐตาม มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) เนื่องจากคํา

ขอใหกระทําการเหลานั้นเปนเพียงการขอใหฝายปกครองดําเนินการตามกฎหมาย ภายหลังจากที่ศาล

เพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย ซึ่งเปนการฟนฟูสิทธิที่ถูกจํากัดจากคําสั่งทาง

ปกครองที่ถูกเพิกถอนไปแลว การกระทํานี้ไมถือวาเปนการฟองเพื่อเรียกรองคาเสียหายหรือเพื่อให้

ศาลสั่งใหฝายปกครองกระทําการอันเปนผลจากการกระทําละเมิดแตอยางใด แมวาผูฟองคดีจะไมได้

ฟองขอใหกระทําการมาพรอมกับการฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ผูฟองคดีก็ยังคงมีสิทธิ

ไดรับการฟนฟูสิทธิตามกฎหมายหลังจากที่ศาลมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมายอยู่

แลว 
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ประเด็นปญหาการระบุคําขอในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครองน้ันมีความสําคัญ

อยางมาก เพราะจะสงผลตอประเภทของคดีและอํานาจของศาลในการกําหนดคําบังคับ หากผูฟองคดี

มีคําขอใหฝายปกครอง “ชดใชคาเสียหาย” อันเนื่องมาจากการออกคําสั่งทางปกครอง คดีดังกลาวจะ

ถือวาเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ ซึ่งอยู่

ภายใต มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหง พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ที่เกี่ยวกับคดีละเมิด หาก
คําขอดังกลาวเปนการขอใหฝายปกครองชดใช “สิทธิประโยชน” ที่ผูฟองคดีพึงไดรับ เชน เงินเดือน

หรือเงินประจําตําแหนง ซึ่งผูฟองคดีมีสิทธิไดรับตามกฎหมายหากคําสั่งทางปกครองถูกเพิกถอน การ

ระบุคําขอนี้ยังอยูในขอบเขตของการฟองเพิกถอนคําสั่งทางปกครองภายใต้ มาตรา 9 วรรคหน่ึง 

(1) โดยไมถือวาเปนคดีละเมิด เนื่องจากเปนการฟองเพื่อใหฟนคืนสิทธิที่ถูกระงับไวจากคําสั่งทาง

ปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย 

ในกรณีที่ผูฟองคดีระบุ “จํานวนเงิน” ของสิทธิประโยชนและคําขอใหชําระดอกเบี้ยของ

ตนเงินดังกลาวดวย แมวาจะมีการขอใหชําระดอกเบี้ยเพิ่มเติม คดีนี้ยังคงถือวาเปนคดีฟองขอใหเพิก

ถอนคําสั่งทางปกครอง ไมใชคดีละเมิด เนื่องจากดอกเบี้ยที่ขอเปนสวนหนึ่งของสิทธิประโยชนที่ผูฟอง

คดีพึงไดรับตามกฎหมาย ดังนั้น ศาลสามารถพิจารณากําหนดคําบังคับใหฝายปกครองชําระเงินที่เป็น

สิทธิประโยชนพรอมดอกเบ้ียไดภายใต มาตรา 72 วรรคหน่ึง (1) แหงพระราชบัญญัติดังกลาวกลาวคือ 

หากเปนคําขอเกี่ยวกับการชดใชสิทธิประโยชน เชน เงินเดือนหรือเงินคาตอบแทน กรณีนี้ยังคงเปนคดี

พิพาทตาม มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แตหากคําขอนั้นเกี่ยวของกับการเรียกรองคาเสียหายอันเปนผล

จากการกระทําละเมิดของฝายปกครอง คดีนั้นจะเปลี่ยนประเภทเปนคดีพิพาทตาม มาตรา 9 วรรค

หน่ึง (3) ซ่ึงศาลมีอํานาจในการกําหนดคําบังคับใหชําระคาเสียหายท่ีเก่ียวข้อง 
เมื่อศาลปกครองมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่เปนเหตุใหผูฟองคดีไดรับ

ความเดือดรอนหรือเสียหาย ซึ่งคําสั่งดังกลาวมีผลเปนการจํากัดสิทธิของผูฟองคดีที่เคยมีสิทธิกอน

หนานี้ หากศาลพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งนั้นและกําหนดใหมีผลยอนหลังตั้งแตวันที่คําสั่งมีผลใช้

บังคับ ผลของการเพิกถอนจะทําใหผูฟองคดีไดกลับคืนสูสถานะเดิมที่มีอยูกอนการออกคําสั่งปกครอง

ที่เปนปญหา โดยเสมือนวาไมเคยมีคําสั่งดังกลาวมากอน การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองในลักษณะน้ี

ยอมหมายความวาหากผูฟองคดีมีสิทธิไดรับสิทธิประโยชน เชน เงินเดือนหรือสิทธิอ่ืน ๆ กอนที่คําส่ัง

จะมีผล ผูฟองคดีก็ตองไดรับการคืนสิทธิประโยชนดังกลาวยอนหลังดวย ซึ่งถือวาเปนสิทธิที่เกิดข้ึน
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ตามกฎหมายโดยอัตโนมัติ ดังนั้น ผูฟองคดีไมจําเปนตองระบุคําขอใหจายสิทธิประโยชนยอนหลังไวใน

คําฟองเพิ่มเติมเพื่อขอใหศาลกําหนดคําบังคับ คําขอดังกลาวเปนสิทธิที่พึงไดรับตามผลของการเพิก

ถอนคําสั่งทางปกครองอยูแลว ดังนั้น คดีดังกลาวจึงถือวาเปนคดีประเภทเดียวกับคดีที่ฟองขอใหเพิก

ถอนคําส่ังทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ และไมใช

คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่รัฐอันเกิดจากคําสั่งทาง

ปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) ดังนั้น ศาลปกครองจึงไมมีอํานาจกําหนดคําบังคับใหชดใชเงิน

หรือดําเนินการตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) ซึ่งเปนอํานาจในกรณีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิด 

นอกจากน้ี จํานวนเงินสิทธิประโยชนท่ีผูฟองคดีเรียกรองในคําฟอง เชน เงินเดือนยอนหลังหรือสิทธิอ่ืน 

ๆ ที่พึงไดรับหลังจากเพิกถอนคําสั่งทางปกครองนั้น ไมถือวาเปนทุนทรัพยที่ตองเสียคาธรรมเนียมศาล 

เนื่องจากการเรียกรองดังกลาวเปนผลมาจากสิทธิที่ฟนคืนหลังการเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ซึ่งมิได้

เกี่ยวของกับการเรียกรองคาเสียหายจากการละเมิดตามมาตรา 45 วรรคสี่แหงพระราชบัญญัติจัดต้ัง

ศาลปกครองฯ192  

อยางไรก็ตาม ในสวนของดอกเบี้ยของตนเงินจํานวนดังกลาวนั้น ถือวามิใชเงินอันเปน

สิทธิประโยชนที่ผูฟองคดีพึงไดรับอยูกอนการออกคําสั่งทางปกครองซึ่งจะตองคืนหรือเยียวยาใหแกผู้

ฟองคดี แตเปนการเรียกรองคาเสียหายจากการที่ไมไดรับเงินอันเปนสิทธิประโยชนในระหวางที่ผูฟอง

คดีถูกจํากัดสิทธิ ตั้งแตวันที่มีคําสั่งทางปกครองจนถึงวันที่ศาลมีคําพิพากษาถึงที่สุดใหเพิกถอนคําส่ัง 

และจนกวาจะมีการชําระดอกเบี้ยใหแกผูฟองคดีจนเสร็จสิ้น ดังนั้น ดอกเบี้ยของเงินสิทธิประโยชนจึง

ถือเปนคาเสียหายที่ผู ฟองคดีจะตองฟองรองขอใหศาลมีคําพิพากษาใหผู ถูกฟองคดี ซึ่งเปนฝาย

ปกครอง ชําระดอกเบี้ยดังกลาวดวย หากผูฟองคดีมีความประสงคเชนนั้น คําขอดังกลาวจะทําใหคดีน้ี

เปลี่ยนลักษณะเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของ

รัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) ของ พระราชบัญญัติจัดตั้งศาล

ปกครองฯ ซึ่งในกรณีนี้ ผูฟองคดีจะตองเสียคาธรรมเนียมศาลในสวนของทุนทรัพยที่เปนดอกเบ้ีย

ดังกลาว นอกจากนี้ ศาลจะมีอํานาจกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองชําระเงินตามมาตรา 72 วรรค

 
192 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 45 วรรคสี่ การฟ้องคดีไม่ต้องเสีย

ค่าธรรมเนียมศาล เว้นแต่การฟ้องคดีขอให้สั่งให้ใช้เงินหรือส่งมอบทรัพย์สินอันสืบเนื่องจากคดีตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) หรือ (4) ให้

เสียค่าธรรมเนียมศาลตามทุนทรัพย์ในอัตราตามที่ระบุไว้ในตาราง 1 ท้ายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง สําหรับคดีที่มีคําขอให้

ปลดเปลื้องทุกข์อันอาจคํานวณเป็นราคาเงินได้. 
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หนึ่ง (3) ซึ่งเปนกรณีที่เกี่ยวของกับการกระทําละเมิด โดยมีแนวคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดท่ี

ไดวินิจฉัยเก่ียวกับประเด็นน้ีไวอยางชัดเจน 

– คาเสียหายที่เปนเงินเดือนหรือคาตอบแทนตําแหนงผูใหญบานและคาเสียหายที่ตอง

เสียสิทธิเบิกเงินคาเลาเรียนของบุตร เมื ่อศาลวินิจฉัยแลววา คําสั่งใหผู ฟองคดีพนจากตําแหน่ง

ผูใหญบานไมชอบดวยกฎหมาย และใหเพิกถอนโดยใหมีผลยอนหลังไปถึงวันท่ี 25 กันยายน 2556 ซ่ึง

เปนวันที่ผูฟองคดีตองพนจากตําแหนงเนื่องจากคําสั่งของผูถูกฟองคดีท่ี 1 และใหเปนหนาที่ของผูถูก

ฟองคดีท่ี 1 และผูถูกฟองคดีท่ี 2 จะตองดําเนินการใหผูฟองคดีกลับเขาดํารงตําแหนงผูใหญบานตั้งแต่

วันมีคําสั่งใหพนจากตําแหนงเสมือนไมมีคําสั่งใหพนจากตําแหนง ดังนั้น คาเสียหายดังกลาวจึงถือเป็น

สิทธิอันพึงมีพึงไดตามกฎหมายของผูดํารงตําแหนงผูใหญบาน ผูฟองคดีมีสิทธิไดรับตั้งแตวันท่ี 25 

กันยายน 2556 ตอเนื่องมา เสมือนไมมีคําสั่งใหพนจากตําแหนงแตอยางใด เมื่อเปนสิทธิอันพึงมีพึงได้

ตามกฎหมายแลว ศาลไมจําตองกําหนดคําบังคับใหผูถูกฟองคดีท่ี 3 ชดใชคาสินไหมทดแทน193 

– เงินเดือนและคาตอบแทนที่ผูฟองคดีชอบที่จะไดรับโดยสิทธิตามกฎหมายเมื่อไดกลับ

เขาปฏิบัติหนาที่ในตําแหนงเดิม โดยศาลไมจําตองกําหนดคําบังคับใหผูถูกฟองคดีชดใชเงินจํานวน

ดังกลาวแกผูฟองคดีอีก และไมอาจถือเอาจํานวนเงินดังกลาวเปนทุนทรัพยในคดีนี้อีกทั้ง ศาลไมอาจ

เรียกเก็บคาธรรมเนียมศาลจากจํานวนเงินดังกลาวจากผูฟองคดีได้194 

มีคดีที่ผูฟองคดีฟองขอใหศาลเพิกถอนคําสั่งที่ใหผูฟองคดีออกจากราชการ และขอให้

ชดเชยคาเสียหายจากการไมไดรับเงินเดือนและอ่ืน ๆ ท่ีพึงไดรับ โดยไดระบุจํานวนเงินดังกลาวมาดวย

และศาลไดวินิจฉัยวา เงินเดือนหรือสิทธิประโยชนอื่นที่ผูฟองคดีพึงไดรับในระหวางที่ถูกคําสั่งใหออก

จากราชการ เปนสิทธิที่เกิดขึ้นภายหลังจากที่ศาลมีคําพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งใหผูฟองคดีออกจาก

ราชการ ดังนั้น แมผูฟองคดีจะมีคําขอใหชดใชเงินมาดวยก็ตาม แตคดีนี้ยังคงเปนคดีพิพาทตามมาตรา 

9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ศาลจึงไมจําตองออกคําบังคับและถือวาเป็น

คดีไมมีทุนทรัพย ผูฟองคดีจึงไมตองเสียคาธรรมเนียมศาล195 และมีแนวที่วินิจฉัยวาผูฟองคดีไมมีสิทธิ

 
193 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 232/2562. 
194 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อบ. 3/2562 วินิจฉัยทํานองเดียวกันกับคําพิพากษา ศาลปกครองสูงสุดที่ อบ. 

19/2559 , คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อบ. 57/2560 , คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อบ. 42/2561 และคําพิพากษาศาล

ปกครองสูงสุดที่ อบ. 36/2562. 
195 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที ่ อ. 605/2560 วินิจฉัยทํานองเดียวกันกับคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที ่ อ. 

1642/2559. 
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ฟองคดีสําหรับคําขอใหชดใชเงินอันเปนสิทธิประโยชน เนื่องจากคําสั่งไลผูฟองคดีออกจากราชการยัง

มีผลอยูในขณะยื่นฟอง ผูฟองคดีจึงยังไมมีสิทธิกลับเขารับราชการและยังไมมีสิทธิไดรับเงินเดือน เบ้ีย

หวัด ตลอดจนสิทธิประโยชนตาง ๆ ได จึงเปนกรณีที่ศาลปกครองไมอาจกําหนดคําบังคับใหไดตาม

มาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ เมื่อศาลปกครองไมอาจกําหนดคํา

บังคับใหแกผูฟองคดีได ผูฟองคดีจึงยังไมมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง196 

อยางไรก็ดี มีแนวท่ีวินิจฉัยวา การไมไดรับเงินเดือนและเงินประจําตําแหนงถือเปนคาเสียหายท่ีเปนผล

โดยตรงจากการกระทําละเมิด197 

นอกจากแนวคําพิพากษาของศาลปกครองดังกลาวแลว คณะกรรมการกฤษฎีกา198 ได

เคยใหความเห็นกรณีสํานักงานปลัดกระทรวงศึกษาธิการขอหารือปญหาเก่ียวกับการพิจารณาคําขอให้

ชดใชคาสินไหมทดแทน ภายหลังจากศาลปกครองสูงสุดไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําส่ังลงโทษทางวินัย

และคําวินิจฉัยอุทธรณ โดยใหมีผลยอนหลังไปถึงวันที่คําสั่งมีผลใชบังคับ ซึ่งขาราชการที่เปนผูฟองคดี

ไดยื่นคําขอใหชดใชคาสินไหมทดแทนสําหรับความเสียหายจากการถูกลงโทษทางวินัย ตามมาตรา 11 

แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 โดยคณะกรรมการกฤษฎีกามี

ความเห็นวา เงินเดือนและเงินประจําตําแหนงที่สํานักงานปลัดกระทรวงศึกษาธิการไดจายใหแกนาย 

พ. และนาย ก. ภายหลังจากศาลปกครองสูงสุดไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งลงโทษทางวินัยแลวเป็น

เงินที่หนวยงานของรัฐจายใหแกบุคคลทั้งสองเพื่อเยียวยาหรือบรรเทาความเดือดรอนในระหวางที่ถูก

ลงโทษทางวินัยตามสิทธิที่พึงมีพึงไดตามกฎหมาย กฎ ระเบียบที่เกี่ยวของเทานั้น มิใชคาสินไหม

 
196 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 238/2558. 
197 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อบ. 51 – 52/2563 ศาลเห็นว่า คําสั่งที่ให้ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการไว้ก่อนเป็นคําสั่งที่

ไม่ชอบด้วยกฎหมาย และเมื่อคําสั่งดังกล่าวมีผลทําให้ผู้ฟ้องคดีได้รับความเสียหาย โดยทําให้ผู้ฟ้องคดีต้องพ้นจากการปฏิบัติหน้าที่

ราชการ จึงเป็นการกระทําละเมิดแก่ผู้ฟ้องคดีตามมาตรา 420 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 (สํานักงาน

ตํารวจแห่งชาติ) จึงต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ผู้ฟ้องคดี เมื่อเงินเดือนเป็นการจ่ายเงินให้แก่ข้าราชการที่ปฏิบัติราชการ และ

เงินประจําตําแหน่งเป็นการจ่ายเงินในกรณีที่ผู้มีสิทธิได้รับเงินดังกล่าวปฏิบัติหน้าทีใ่นตําแหน่ง การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 (นายกรัฐมนตรี) มี

คําสั่งให้ผู้ฟ้องคดีไปปฏิบัติราชการที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 (สํานักนายกรัฐมนตรี) และคําสั่งให้ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการไว้ก่อน เป็นเหตุให้ผู้

ฟ้องคดีไม่ได้รับเงินเดือนและเงินประจําตําแหน่งผู้บัญชาการตํารวจแห่งชาติ จึงเป็นค่าเสียหายที่เป็นผลโดยตรงจากการกระทําละเมิด

ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ผู้ฟ้องคดีจึงมีสิทธิได้รับเงินเดือน ตั้งแต่วันที่ 1 พฤษภาคม 2551 ถึงวันที่ 30 กันยายน 2551 ซึ่งเป็นวันที่ผู้ฟ้องคดี

เกษียณอายุราชการ. 
198 ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) เรื่องเสร็จที่ 1515/2560 เรื่อง การยื่นคําขอให้หน่วยงานของรัฐชดใช้ค่า

สินไหมทดแทนสําหรับความเสียหายที่เกิดจากการออกคําสั่งลงโทษทางวินัยข้าราชการ, หน้า 6. 
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ทดแทนที่ตองชดใชเพื่อทดแทนความเสียหายที่เกิดขึ้นแกบุคคลทั้งสองอันเนื่องมาจากการกระทํา

ละเมิดแตอยางใด 

ผูเขียนเห็นวา ในกรณีของคําขอใหจายเงินสิทธิประโยชนในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําส่ัง

ทางปกครองนั้น หากคําสั่งทางปกครองที่ถูกนํามาฟองตอศาลเปนคําสั่งที่มีผลในการจํากัดสิทธิของผู้

ฟองคดีท่ีจะไดรับสิทธิประโยชนท่ีเก่ียวของกับเงิน เชน เงินเดือน หรือเงินคาตอบแทนอ่ืน ๆ การท่ีศาล

มีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งดังกลาว โดยกําหนดใหผลของการเพิกถอนยอนหลังไปตั้งแตวันที่มีคําส่ัง 

ยอมทําใหผูฟองคดีกลับคืนสูสถานะเดิมที่ตนเคยมีสิทธิไดรับสิทธิประโยชนตามกฎหมาย ทั้งนี้ การ

เพิกถอนคําสั่งจะทําใหสิทธิของผูฟองคดีไดรับการฟนฟูเสมือนวาไมเคยมีคําสั่งทางปกครองที่จํากัด

สิทธิดังกลาวเกิดขึ้นมากอน ดังนั้น ผูฟองคดีจึงไมจําเปนตองระบุคําขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําส่ัง

ใหฝายปกครองชดใชเงินสิทธิประโยชนนั้นเพิ่มเติมในคําฟอง หากผูฟองคดีระบุคําขอใหฝายปกครอง

ชดใชเงินสิทธิประโยชนมาในคําฟอง ศาลอาจตองพิจารณาไมรับคําฟองในสวนนี้ เนื่องจากคําขอ

ดังกลาวอาจไมจําเปนในเมื่อผูฟองคดีจะไดรับสิทธิคืนตามกฎหมายโดยอัตโนมัติเมื่อคําสั่งถูกเพิกถอน 

หากศาลมีคําสั่งไมรับคําฟองในสวนนี้แลว ผูฟองคดีที่ไดชําระคาธรรมเนียมศาลไวสําหรับคําขอให้

ชดใชเงิน ศาลก็มีอํานาจส่ังคืนคาธรรมเนียมดังกลาวไดตามกฎหมาย 

ในกรณีที่ศาลไมไดมีคําสั่งไมรับคําขอใหชดใชเงินไวตั้งแตชั้นตรวจรับคําฟอง ศาลจะ

พิจารณาคําขอนั้นในชั้นทําคําพิพากษา ซึ่งอาจเปนไปไดวาศาลจะวินิจฉัยในสวนนี้ในกระบวนการ

พิจารณาหลัก หากผูฟองคดียังไมไดชําระคาธรรมเนียมศาล ศาลก็ไมมีความจําเปนตองเรียกใหชําระ 

แตหากไดชําระไวแลว ศาลก็มีอํานาจสั่งคืนคาธรรมเนียมศาลได โดยไมตองรอใหมีคําพิพากษา

เปรียบเทียบกับคดีฟองขอใหศาลเพิกถอนหรือบังคับตามคําชี้ขาดของคณะอนุญาโตตุลาการที่อยูใน

อํานาจพิจารณาของศาลปกครอง ตาม มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (6) แหง พระราชบัญญัติจัดตั้งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งในกรณีดังกลาว ผูรองไมจําเปนตองชําระ

คาธรรมเนียมศาล เพราะไมใชคดีที่เกี่ยวของกับการขอใหใชเงินหรือสงมอบทรัพยสินตาม มาตรา 9 

วรรคหนึ่ง (3) หรือ (4) ดังนั้น หากมีการชําระคาธรรมเนียมไวแลว ก็จะตองมีการสั่งคืนคาธรรมเนียม

ดังกลาวใหแกผูรอง 
อยางไรก็ตาม ในกรณีของดอกเบี้ยของตนเงินที่เปนสิทธิประโยชน ซึ่งอาจเกิดจากการท่ี

คําสั่งทางปกครองไมชอบดวยกฎหมายและสงผลใหผูฟองคดีไมไดรับสิทธิประโยชนในชวงเวลาที่ควร
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จะไดรับ ผูเขียนเห็นวา ดอกเบี ้ยดังกลาวสามารถถือเปนคาเสียหายจากการกระทําละเมิดของ

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ หากผูฟองคดีเห็นวาตนไดรับความเสียหายและประสงคท่ี

จะเรียกรองคาเสียหายพรอมดอกเบี้ย ผูฟองคดีจําเปนตองระบุคําขอใหชําระดอกเบี้ยไวในคําฟ้อง

เพื่อใหศาลพิจารณาพิพากษาในสวนนี้ดวย หากผูฟองคดีไมไดระบุคําขอใหชําระดอกเบี้ยไวในคําฟ้อง

แรก ผูฟองคดีสามารถยื่นคําฟองเพิ่มเติมเพื่อรวมคําขอในสวนของดอกเบี้ยได หรืออาจยื่นฟองเปนคดี

ใหมแยกตางหาก แตตองอยูภายใตเงื่อนไขและกรอบเวลาที่กฎหมายกําหนด เชน ระยะเวลาการฟอง

คดีตามท่ีกฎหมายบัญญัติไว เพ่ือปองกันไมใหสิทธิในการเรียกรองคาเสียหายขาดอายุความ 

นอกจากนี้ สิทธิประโยชนที่ผูฟองคดีพึงไดรับนั้น จําเปนตองพิจารณาเปนกรณีไป ขึ้นอยู่

กับสถานการณและลักษณะของสิทธิประโยชนดังกลาว โดยตองพิจารณาวาสิทธิประโยชนน้ันเปนสิทธิ

ที่ผูฟองคดีพึงไดรับตามกฎหมาย หากไมมีคําสั่งทางปกครองพิพาทหรือไม ตัวอยางเชน ในบางกรณี 

สิทธิประโยชนดังกลาวอาจเปนสิทธิทางการเงินท่ีผูฟองคดีพึงไดรับตามตําแหนงหรือหนาท่ี ซ่ึงสามารถ

เรียกรองคืนไดเมื่อคําสั่งทางปกครองถูกเพิกถอน แตในบางกรณี สิทธิประโยชนอาจเกี่ยวของกับการ

ปฏิบัติหนาที่จริง เชน การเบิกจายเงินตามสิทธิที่เกิดขึ้นระหวางการปฏิบัติหนาที่ กรณีเหลานี้ตอง

พิจารณาเปนพิเศษ 

อีกกรณีหน่ึงคือ สิทธิประโยชนท่ีไมอาจถือไดวาเปนสิทธิโดยตรง แตถือเปนความเสียหาย

ที่เกิดจากการกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครองอันเนื่องมาจากคําสั่งทางปกครองไมชอบดวย

กฎหมาย ในกรณีนี้ผู ฟองคดีอาจสามารถเรียกรองคาเสียหายไดตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) ของ

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ โดยอางวาความเสียหายนั้นเปนผลจากการละเมิดของเจาหนาท่ี

รัฐ การพิจารณาประเด็นเหลาน้ีตองทําอยางรอบคอบและแยกแยะรายละเอียดอยางชัดเจนเพ่ือใหการ

ฟองรองเปนไปอยางถูกตองและครบถวน 

ดังนั้น การระบุคําขอใหชําระดอกเบี้ยหรือคาเสียหายในคําฟองจึงขึ้นอยูกับลักษณะของ

สิทธิประโยชนที่ผูฟองคดีเห็นวาตนพึงไดรับและประเภทของความเสียหายที่เกิดขึ้นจากคําสั่งทาง

ปกครอง หากเปนสิทธิประโยชนตามกฎหมาย ผูฟองคดีอาจไมจําเปนตองระบุคําขอ แตหากเปนการ

เรียกรองคาเสียหาย ผูฟองคดีจําเปนตองย่ืนคําขอมาในคําฟองเพ่ือใหศาลพิจารณา 

จากประเด็นปญหาขางตน จะเห็นไดวา ในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองตาม

มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ประกอบมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
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และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 สําหรับคําสั่งทางปกครองบางประเภท ผูฟองคดีไมไดมีความ

ประสงคเพียงเพื่อใหศาลมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่พิพาทเทานั้น แตยังมีความ

ประสงคที่จะไดรับการเยียวยาหรือใหมีการดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดภายหลังจากที่คําสั่งทาง

ปกครองไดถูกเพิกถอน ซึ่งการวิเคราะหประเด็นปญหาดังกลาว เปนการวิเคราะหภายใตกฎหมายและ

ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองที่เปนอยูในปจจุบัน อยางไรก็ดี มีประเด็นปญหาที่จะตองวิเคราะหตอไป

วาตามที่ศาลไดวินิจฉัยโดยใหเหตุผลวา เมื่อศาลไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่พิพาท

แลวฝายปกครองยอมมีหนาท่ีท่ีจะตอง “กระทําการ” หรือ “คืนสิทธิประโยชน” ใหแกผูฟองคดี โดยผู

ฟองคดีไมจําตองมีคําขอ และศาลไมจําตองกําหนดคําบังคับหรือวินิจฉัยใหนั้น หากปรากฏตอมาว่า

ฝายปกครอง“ไมกระทําการ” หรือ “ไมคืนสิทธิประโยชน” ใหแกผูฟองคดี ผูฟองคดีซึ่งยังคงเปนผูท่ี

ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายจากผลของคําสั่งทางปกครองที่พิพาทจะตองดําเนินการอยางไรโดย

ผูเขียนจะไดทําการวิเคราะหปญหาดังกลาวในหัวขอตอไป 

 

 

2. ปญหาขอบเขตอํานาจของศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับใหกระทําการในคดี
ฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง 

 

ในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั ่งทางปกครองตาม มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ประกอบ

กับ มาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) แหง พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 นั้น ผูฟองคดีบางรายอาจไมตองการเพียงแคใหศาลมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทาง

ปกครองเทานั้น แตยังตองการใหมีการเยียวยาหรือดําเนินการบางอยางเพิ่มเติม เชน การคืนสิทธิ

ประโยชนหรือการดําเนินการทางปกครองอื่น ๆ หลังจากคําสั่งทางปกครองถูกเพิกถอน ในปจจุบัน 

พบวาตามหลักการที่ศาลวินิจฉัย หากศาลไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองแลว ฝาย

ปกครองยอมมีหนาที่ตามกฎหมายที่จะตองดําเนินการ “คืนสิทธิประโยชน” หรือ “กระทําการ” ท่ี

เกี่ยวของโดยอัตโนมัติ โดยที่ผูฟองคดีไมจําเปนตองยื่นคําขอเพิ่มเติม และศาลไมจําเปนตองกําหนดคํา

บังคับใหฝายปกครองดําเนินการ เนื่องจากสิทธิเหลานั้นเปนสิทธิที่กฎหมายรับรองอยูแลว เมื่อคําส่ัง

ทางปกครองถูกเพิกถอน ผลท่ีเกิดข้ึนคือ การฟนฟูสิทธิท่ีถูกละเมิดไปตามกฎหมาย 
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อยางไรก็ดี ปญหาท่ีสําคัญคือ เม่ือศาลไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําส่ังทางปกครองแลวแต่

ฝายปกครองไมดําเนินการตามที่กฎหมายกําหนด ไมคืนสิทธิประโยชน หรือไมกระทําการตามที่ควร

จะตองกระทํา ผูฟองคดียังคงเปนผูที่ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายจากผลของคําสั่งทางปกครองท่ี

ศาลไดเพิกถอนไปแลว ในกรณีน้ีผูฟองคดีมีทางเลือกในการดําเนินการ ดังน้ี 

2.1 การฟองคดีใหมเก่ียวกับการละเลยตอหนาท่ี 
หากฝายปกครองไมดําเนินการตามคําพิพากษา ผูฟองคดีอาจฟองคดีใหมในขอหา

เกี่ยวกับการละเลยตอหนาที่ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) ซึ่งเกี่ยวของกับการที่หนวยงานทางปกครอง

หรือเจาหนาที่ของรัฐไมดําเนินการตามที่กฎหมายกําหนด ผูฟองคดีสามารถรองขอใหศาลมีคําสั่งให้

ฝายปกครองดําเนินการคืนสิทธิประโยชนที่ผูฟองคดีมีสิทธิตามกฎหมาย เชน ผูฟองคดีซึ่งเคยตกอยูใน
บังคับของคําสั่งทางปกครองที่เปนการสรางภาระและมีผลเปนจํากัดสิทธิ ของผูฟองคดีที่เคยมีอยูกอน

แลวในขณะที่มีคําสั่งทางปกครอง และยังไมไดรับการแกไขเยียวยาหรือดําเนินการคืนสิทธิประโยชน์

ตาง ๆ หรือดําเนินการลาชา หรือในกรณีที่เปนคําสั่งทางปกครองที่เปนการปฏิเสธการกอตั้งสิทธิหรือ

ปฏิเสธคําขอ แมวาศาลจะพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งที่ปฏิเสธดังกลาวแลวก็ตามก็ไมไดทําใหผูฟองคดี

ไดรับคําสั่งทางปกครองตามที่ไดยื่นคําขอไป จากการศึกษาพบวา มีการนําเหตุแหงความเดือดร้อน

หรือเสียหายที ่เกิดขึ ้นภายหลังจากที ่ศาลไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั ่งทางปกครองกลับมาสู่

กระบวนการพิจารณาของศาลอีกคร้ัง โดยอาจแบงไดเปนสองกรณี ดังน้ี 

กรณีท่ีหน่ึง การรองขอใหมีการบังคับคดีในคดีเดิม เชน 

– คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 662/2551 ผูฟองคดีเปนผูชนะการประกวดราคาแตผู

ถูกฟองคดีมีคําสั่งยกเลิกการประกวดราคาดังกลาว ผูฟองคดีจึงฟองเปนคดีนี้ขอใหศาลพิพากษาเพิก

ถอนคําสั่งที่ยกเลิกการประกวดราคาของผูถูกฟองคดี ซึ่งศาลปกครองสูงสุดไดมีคําพิพากษาเพิกถอน

คําสั่งของผูถูกฟองคดีที่สั่งยกเลิกการประกวดราคา และภายหลังจากที่ศาลไดมีคําพิพากษาผูฟองคดี

ไดยื่นคํารองตอศาลปกครองชั้นตนขอใหศาลออกคําบังคับใหผูถูกฟองคดีปฏิบัติตามคําพิพากษาของ

ศาลปกครองสูงสุดในคดีดังกลาว ซึ่งศาลปกครองชั้นตนไดมีคําสั่งยกคํารองขอใหศาลออกหมายบังคับ

คดี เนื่องจากศาลปกครองสูงสุดไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งยกเลิกการประกวดราคาสวนคําขออ่ืน

ใหยก จึงไมมีกรณีที่ศาลจะออกหมายบังคับคดีไดอีก ผูฟองคดีไมเห็นดวย จึงยื่นคํารองอุทธรณคําส่ัง

ของศาลปกครองชั้นตน วา การที่ผูฟองคดีเปนผูชนะการประมูลการประกวดราคาของผูถูกฟองคดี 

ถือไดวาไดกอใหเกิดนิติสัมพันธขึ้นแลวระหวางผูฟองคดีกับผูถูกฟองคดีในโครงการของผูถูกฟองคดี ผู
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ถูกฟองคดีจึงมีหนาที่ดําเนินการตาง ๆ เพื่อจัดใหผูฟองคดีเขาดําเนินการงานในโครงการดังกลาว 

ดังนั้น เมื่อศาลปกครองสูงสุดไดมีคําพิพากษาวา คําสั่งของผูถูกฟองคดีที่สั่งยกเลิกการประกวดราคา

เปนไปโดยมิชอบ ผูถูกฟองคดีจึงมีหนาที่ตองดําเนินการใหผูฟองคดีเขาดําเนินการงานในโครงการ

ดังกลาวตอไป แตผูถูกฟองคดีกลับเพิกเฉย กรณีจึงมีเหตุจําเปนที่ผูฟองคดีตองขอใหศาลออกหมาย

บังคับคดีเพื่อบังคับใหผูถูกฟองคดีปฏิบัติตามคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด อีกทั้งขอเท็จจริงใน

คดีนี้จําตองออกคําบังคับ หากฝายใดฝายหนึ่งไมปฏิบัติตามคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดจึง

ขอใหศาลปกครองสูงสุดมีคําส่ังกลับคําส่ังของศาลปกครองช้ันตนศาลปกครองสูงสุดเห็นวา เม่ือศาลได้

วินิจฉัยวาคําสั ่งยกเลิกการประกวดราคาไมชอบและเพิกถอนคําสั ่งไปแลว ขั้นตอนตาง ๆ ตอง

ยอนกลับไป ณ วันที่กอนมีคําสั่งยกเลิกการประกวดราคาดังกลาว ซึ่งมีนัยสําคัญวา ผูถูกฟองคดีตอง

ดําเนินการเพิกถอนคําส่ังของตนเองตามคําพิพากษาแลวมีคําส่ังใหมตามภาระหนาท่ีตอไป และจากคํา

พิพากษาของศาลปกครองสูงสุดคดีน้ี ผูถูกฟองคดีมีภาระตองปฏิบัติการตาง ๆ ใหเปนไปตามคํา

พิพากษา กลาวคือ ผูถูกฟองคดีตองมีคําสั่งเพิกถอนคําสั่งของผูถูกฟองคดีที่สั่งยกเลิกการประกวด

ราคาแลวมีคําส่ังเก่ียวเน่ืองกับการประกวดราคาใหมตามภาระหนาท่ี เม่ือปรากฏวาผูถูกฟองคดียังมิได้

ปฏิบัติการใหเปนไปตามคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดและผูถูกฟองคดีมิไดมาฟงคําพิพากษา ฉะน้ัน 

การบังคับคดีใหเปนตามคําพิพากษาจึงควรจะตองออกคําบังคับใหผูถูกฟองคดีดําเนินการเพิกถอน

คําสั่งของผูถูกฟองคดีที่สั่งยกเลิกการประกวดราคาและมีคําสั่งใหมตามภาระหนาท่ี ตามระยะเวลาท่ี

ศาลเห็นสมควรกําหนด ดังน้ัน การท่ีศาลปกครองช้ันตนมีคําส่ังยกคํารองของผูฟองคดีท่ีขอใหศาลออก

หมายบังคับคดี ศาลปกครองสูงสุดไมเห็นพองดวยและโดยที่การบังคับคดีเปนหนาที่ของศาลปกครอง

ชั้นตน จึงเห็นควรยกคําสั่งของศาลปกครองชั้นตนและใหมีคําสั่งใหมใหสอดคลองกับคําวินิจฉัยของ

ศาลปกครองสูงสุดจากคําส่ังศาลปกครองสูงสุดดังกลาว จะเห็นไดวา แมผูฟองคดีจะชนะคดีโดยศาล

ปกครองสูงสุดพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองแลวก็ตาม แตผูฟองคดียังคงกลาวอางวาความ

เดือดรอนเสียหายอันสืบเนื่องจากการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองยังไมหมดสิ้นไปและไดมีการยื่นคํา

รองขอใหมีการบังคับคดีอีก ซึ่งศาลปกครองสูงสุดเห็นวา แมศาลจะไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทาง

ปกครองแลว แตคําสั่งทางปกครองนั้นไมไดสิ้นผลไปโดยคําพิพากษา หากแตเปนหนาที่ของผูถูกฟอง

คดีท่ีจะตองไปออกคําส่ังเพิกถอนคําส่ังทางปกครองพิพาทแลวมีคําส่ังใหม และถาไมดําเนินการก็ถือว่า

ไมไดปฏิบัติตามคําพิพากษาและตองมีการบังคับคดีตอไป 
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ผูเขียนเห็นวา ในปจจุบันอาจเปนท่ีเขาใจกันโดยท่ัวไปแลววา ผลของคําพิพากษาถึง

ที่สุดที่สั่งใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ยอมมีผลเปนการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองนั้นโดยอัตโนมัติ 

โดยไมจําเปนตองมีการบังคับคดีใหผูถูกฟองคดี ซึ่งเปนผูออกคําสั่งทางปกครอง ไปออกคําสั่งเพิกถอน

ซํ้าอีกครั้ง สอดคลองกับระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 137 ซึ่งกําหนดวา “ในกรณีที่ศาลพิพากษาและกําหนดคําบังคับใหเพิก

ถอนคําสั่ง ยอมมีผลใหคําสั่งนั้นถูกเพิกถอนโดยไมตองมีการบังคับคดี” หลักการนี้สะทอนถึงการท่ี

คําสั่งศาลปกครองมีผลโดยตรงทันทีที่มีคําพิพากษา ทําใหการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองมีผลบังคับใช้

ทันทีโดยไมตองดําเนินการเพ่ิมเติมจากฝายปกครอง 

– คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 559/2553 คดีนี้ศาลปกครองชั้นตนพิพากษาเพิก

ถอนคําสั่งเลื่อนขั้นและอันดับเงินเดือน เฉพาะในสวนที่ใหเลื่อนขั้นเงินเดือน 0.5 ขั้น ใหแกผูฟองคดี

และใหผูถูกฟองคดีท่ี 1 ดําเนินการเกี่ยวกับการพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนใหแกผูฟองคดีใหถูกตอง

ตามหลักเกณฑและวิธีการที่กฎหมายกําหนด ภายใน 30 วัน นับแตวันที่มีคําพิพากษา หลังจากนั้นผู้

ฟองคดีไดยื่นคํารองวา ผลการดําเนินการตามคําพิพากษาของผูถูกฟองคดีไมตรงตามความประสงค์

ของผูฟองคดีที่นําคดีมาฟองเพื่อใหไดรับการพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนเปนกรณีพิเศษคือ 1 ขั้นมิใช่

ไดรับการเลื่อนขั้นเงินเดือน 0.5 ขั้น ตามเดิม การที่ผูถูกฟองคดีท่ี 1 กับพวกรวม 4 คน ไมปฏิบัติตาม

คําพิพากษาโดยตีความวา ศาลปกครองชั้นตนไมไดบังคับวาผลการประเมินจะตองใหผูฟองคดีไดรับ

พิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนมากหรือนอยกวา 0.5 ขั้น จึงเปนการจงใจไมปฏิบัติตามคําพิพากษาของ

ศาลตอมา ศาลปกครองชั้นตนไดมีคําสั่งไมรับคํารองของผูฟองคดีดังกลาวไวพิจารณา ผูฟองคดีย่ืน

อุทธรณศาลปกครองสูงสุดเห็นวา การที่ผูฟองคดียื่นคํารองใหศาลปกครองชั้นตนมีคําสั่งเรียกผูถูกฟอง

คดีมาไตสวน นั้น เปนการยื่นคํารองขอใหศาลมีคําสั่งใหมีการบังคับคดีเพื่อใหมีการปฏิบัติตามผลแห่ง

คําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตนในคดีน้ี เมื่อขอเท็จจริงปรากฏวา ผูถูกฟองคดีไดออกคําสั่งถอนช่ือ

ผูฟองคดีออกจากคําสั่งเลื่อนขั้นและอันดับเงินเดือน เฉพาะในสวนที่ใหเลื่อนขั้นเงินเดือน 0.5 ข้ัน

ใหแกผูฟองคดี และไดมีคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนขึ้นพิจารณาเลื่อนข้ัน

เงินเดือนใหแกผูฟองคดีใหมตามหลักเกณฑและวิธีการที่กฎหมายกําหนดแลว จากนั้นไดออกคําส่ัง

เลื่อนขั้นและอันดับเงินเดือนใหแกผูฟองคดี 0.5 ขั้น จึงเห็นไดวา ผูถูกฟองคดีไดดําเนินการตามคํา
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บังคับของศาลปกครองชั้นตน และกรณีไมมีความจําเปนตองมีคําสั่งเรียกผูถูกฟองคดีมาไตสวนตามคํา

รองของผูฟองคดีแตอยางใด 

จากคําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่พิจารณาในกรณีดังกลาว ผูเขียนเห็นวา คําบังคับ

ของศาลปกครองชั้นตนที่ระบุวา “ใหเพิกถอนคําสั่งเลื่อนขั้นและอันดับเงินเดือน เฉพาะในสวนที่ให้

เลื ่อนขั้นเงินเดือน 0.5 ขั้นใหแกผู ฟองคดี” เปนคําบังคับที่สอดคลองกับ มาตรา 72 วรรคหน่ึง 

(1) แหง พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ เนื่องจากศาลมีอํานาจกําหนดคําบังคับใหเพิกถอนคําส่ัง

ทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย อยางไรก็ตาม ในสวนที่ศาลปกครองชั้นตนระบุวา “ใหผูถูกฟอง

คดีที่ 1 ดําเนินการเกี่ยวกับการพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนใหแกผูฟองคดีใหถูกตองตามหลักเกณฑ์

และวิธีการที่กฎหมายกําหนดภายใน 30 วัน นับแตวันที่มีคําพิพากษา” ผูเขียนมีขอพิจารณาวา 

ขอความดังกลาวอาจไมถือเปนคําบังคับ เนื่องจากคดีนี้เปนคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง

ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ซึ่งศาลปกครองมีอํานาจในการกําหนดคําบังคับใหเพียงเพิกถอนคําส่ัง

ทางปกครองเทาน้ัน และไมสามารถส่ังใหกระทําการได้ 

อยางไรก็ตาม ขอความดังกลาวอาจถือเปนเพียงขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือ

วิธีการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษา ตามมาตรา 69 วรรคหนึ่ง (8) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ัง

ศาลปกครองฯ แตศาลไมไดใชคําวา “ขอสังเกต” อยางชัดเจน อีกทั้งยังมีการกําหนดระยะเวลาให้

กระทําการไวดวยซึ่งทําใหเกิดความเขาใจวาเปนคําบังคับสงผลใหผูฟองคดียื่นคํารองวาผูถูกฟองคดีไม่

ปฏิบัติตามคําพิพากษา โดยผูฟองคดีขอใหศาลมีคําสั่งเรียกผูถูกฟองคดีมาไตสวนในชั้นบังคับคดี ซ่ึง

ศาลปกครองสูงสุดเห็นวาคํารองดังกลาวเปนการขอ “ในชั้นบังคับคดี” เพื่อใหปฏิบัติตามผลแหงคํา

พิพากษาของศาลปกครองชั้นตน แตพิจารณาแลวเห็นวาผูถูกฟองคดีไดดําเนินการตามคําบังคับของ

ศาลปกครองช้ันตนแลว จึงไมมีความจําเปนท่ีจะตองมีคําส่ังเรียกผูถูกฟองคดีมาไตสวนเพ่ิมเติม 

ผูเขียนเห็นวา หากพิจารณาอยางเครงครัดตามกฎหมาย คดีนี้เปนคดีที่ฟองขอให

เพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ซึ่งศาลปกครองมีอํานาจเพียงพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่ง เมื่อคําสั่งทาง

ปกครองถูกเพิกถอนแลว ศาลก็ไมมีอํานาจที่จะดําเนินการบังคับคดีเพิ่มเติม เนื่องจากผลของการเพิก

ถอนยอมมีผลตามกฎหมายโดยอัตโนมัติ และไมจําเปนตองมีการบังคับคดีตามคํารองขอของผูฟองคดี

อีก ดังนั้น การที่ศาลปกครองชั้นตนระบุใหผูถูกฟองคดีที่ 1 ดําเนินการเกี่ยวกับการพิจารณาเลื่อนข้ัน

เงินเดือนใหถูกตองตามหลักเกณฑภายใน 30 วัน จึงไมถือเปนคําบังคับตามกฎหมาย เนื่องจากไมมี
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กฎหมายบัญญัติใหอํานาจศาลในการกําหนดคําบังคับใหกระทําการในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทาง

ปกครอง 

คดีดังตอไปน้ี ผูฟองคดีไดนําเหตุแหงความเดือดรอนเสียหายมายื่นฟองเปนคดีใหม่

แตศาลปกครองสูงสุดเห็นวา เปนคํารองขอใหมีการบังคับคดี 

– คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 185/2552 ผูฟองคดีฟองผูถูกฟองคดี ขอหาที่หน่ึง

วา การที่ผูถูกฟองคดีในฐานะหนวยงานตนสังกัดไมดําเนินการเพื่อใหมีการออกคําสั่งใหผูฟองคดีกลับ

เขารับราชการตามผลแหงคําพิพากษาของศาลปกครองเชียงใหมในคดีหมายเลขดําท่ี 273/2545

หมายเลขแดงท่ี 175/2550 ซึ่งพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งที่ไลผูฟองคดีออกจากราชการ นั้น เปนการ

ละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ จึงขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหผูถูกฟ้อง

คดีมีคําสั่งใหผูฟองคดีกลับเขารับราชการ ขอหาที่สอง ฟองวา การที่ผูถูกฟองคดีไมมีคําสั่งใหจาย

เงินเดือนเงินประจําตําแหนง และเงินอื่น ๆ ที่ผูฟองคดีควรไดรับในระหวางที่ผูฟองคดีถูกไลออกจาก

ราชการนั้น เปนการละเลยตอหนาที่ตามที่ระเบียบกรมบัญชีกลาง วาดวยการจายเงินเดือนใหแก

ขาราชการซึ่งออกจากราชการโดยคําสั่งลงโทษทางวินัย หรือคําสั่งใหออกจากราชการแลวไดรับการ

พิจารณา ยกเลิก เพิกถอน หรือเปลี่ยนแปลงคําสั่งเปนอยางอื่น พ.ศ. 2551 กําหนดใหตองปฏิบัติ จึง

ขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหผูถูกฟองคดีมีคําสั่งใหจายเงินเดือนและเงินอื่น ๆ ดังกลาวแกผู้

ฟองคดีและขอหาท่ีสาม ฟองวา การที่ผูถูกฟองคดีไมมีคําสั่งเลื่อนระดับใหแกผูฟองคดี เปนการละเลย

ตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ จึงขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหผูถูกฟองคดีมี

คําส่ังเล่ือนระดับใหแกผูฟองคดี น้ัน ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา คดีตามคําฟองขอหาท่ีหน่ึง ขอหาท่ีสอง 

และขอหาที่สามแทที ่จริงแลวเปนคํารองขอใหศาลปกครองบังคับใหมีการปฏิบัติตามผลแหงคํา

พิพากษาของศาลปกครองเชียงใหม ในคดีหมายเลขดําท่ี 273/2545 หมายเลขแดงท่ี 175/2550 ซ่ึง

พิพากษาเพิกถอนคําสั ่งที ่ไลผู ฟองคดีออกจากราชการ และเปนคําพิพากษาที่เปนที่สุดแลว แม้

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯและระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา

ดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 จะมิไดกําหนดไววา ในกรณีที่ศาลปกครองมีคําพิพากษาถึง

ที่สุดใหเพิกถอนคําสั่งที่เปนเหตุแหงการฟองคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ทั้งหมดหรือ

บางสวนแลว คูกรณีฝายที่ถูกฟองคดีไมปฏิบัติหรือดําเนินการใหเปนไปตามผลแหงคําพิพากษาให้

ถูกตองครบถวน คูกรณีฝายที่ฟองคดีจะตองดําเนินการอยางไร เพื่อใหคูกรณีฝายที่ถูกฟองคดีปฏิบัติ
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ตามผลแหงคําพิพากษา แตขอ 5 วรรคสองแหงระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง

สูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543ก็ไดบัญญัติไวแลววา ในกรณีที่กฎหมายวาดวยจัดต้ัง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง หรือระเบียบดังกลาวมิไดกําหนดเรื่องใดไวโดยเฉพาะ ให้

ดําเนินการตามหลักกฎหมายทั่วไปวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครองซึ่งตามหลักกฎหมายทั่วไปวาดวยวิธี

พิจารณาคดีปกครอง ศาลที่มีอํานาจบังคับคดีหรือมีอํานาจทําคําวินิจฉัยชี้ขาดในเรื่องใด ๆ อันเกี่ยว

ดวยการบังคับคดี ตามคําพิพากษาหรือคําสั่งซึ่งไดเสนอตอศาลคือ ศาลที่ไดพิจารณาและชี้ขาดตัดสิน

คดีในชั้นตน ดังนั้น ผูฟองคดีจึงชอบที่จะนําคําฟองขอหาที่หนึ่งขอหาที่สอง และขอหาที่สาม ไปยื่นต่อ

ศาลปกครองเชียงใหมซึ่งเปนศาลที่ไดพิจารณาและชี้ขาดตัดสินคดีดังกลาวในชั้นตน ผูฟองคดีไมอาจ

ย่ืนฟองเปนคดีน้ีตอศาลปกครองกลางได 

จากคําสั่งของศาลปกครองสูงสุดดังกลาว ผูเขียนเห็นวา เปนกรณีที่คดีเดิม (คดีของ

ศาลปกครองเชียงใหม) ศาลไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งที่ไลผูฟองคดีออกจากราชการแตภายหลัง

จากน้ัน ผูฟองคดีอางวา ตนเองยังไมไดรับการคืนสิทธิประโยชนหรือยังไมไดรับการเยียวยาสิทธิ ผูฟอง

คดีจึงยื่นฟองเปนคดีใหม โดยมีสาระสําคัญ คือ การฟองขอใหฝายปกครองกระทําการแตศาลปกครอง

สูงสุดเห็นวา มิใชเปนการยื่นฟองคดีใหม แตเปนการรองขอใหมีการบังคับคดีเพื่อใหเปนไปตามผลแหง

คําพิพากษา ซึ่งผูเขียนเห็นวา การที่จะบังคับคดีไดนั้น จะตองมีคําบังคับของศาลที่ใชเปนฐานในการ

บังคับคดี เมื่อคดีเดิม (คดีของศาลปกครองเชียงใหม) ศาลมีคําบังคับเพียงเพิกถอนคําสั่งที่ไลผูฟองคดี

ออกจากราชการเทานั้น และคําสั่งดังกลาวไดถูกเพิกถอนไปโดยผลของคําพิพากษาจึงไมมีกรณีท่ี

จะตองบังคับคดีอีก สวนการที่ผูฟองคดีมีคําขอใหผูถูกฟองคดีกระทําการทั้งสามขอหาตามคําฟองใหม่

น้ัน ก็ไมมีคําบังคับของศาลในคดีเดิมท่ีจะใชเปนฐานในการบังคับคดีได้ 

กรณีท่ีสอง การย่ืนฟองเปนคดีใหม เชน 

– คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี คบ. 147/2559 คดีนี้ผูฟองคดีทั้งสองฟองวาผูฟอง

คดีทั้งสองเคยถูกผูถูกฟองคดีท่ี 2 มีคําสั่งลงโทษไลออกจากราชการ ผูฟองคดีทั้งสองจึงฟองขอใหศาล

เพิกถอนคําสั่งและคําวินิจฉัยอุทธรณ ตอมา ศาลปกครองชั้นตนมีคําพิพากษายกฟองผูฟองคดีทั้งสอง

จึงยื่นอุทธรณ ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา คําสั่งลงโทษไลผูฟองคดีออกจากราชการไมไดดําเนินการตาม

ขั้นตอนอันเปนสาระสําคัญตามที่กฎหมายกําหนดไว จึงเปนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย และไดมีคํา

พิพากษาในคดีหมายเลขดําท่ี อ. 212/2550 คดีหมายเลขแดงท่ี อ. 246/2558 พิพากษากลับคํา
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พิพากษาของศาลปกครองชั้นตน เปนใหเพิกถอนคําสั่งที ่ลงโทษไลออกจากราชการและมติที่ยก

อุทธรณ จากนั้น ผูถูกฟองคดีท่ี 2 ไดออกคําสั่งเพิกถอนคําสั่งลงโทษผูฟองคดีทั้งสองและใหผูฟองคดี

ทั้งสองกลับเขารับราชการ รวมทั้งใหดําเนินการคืนสิทธิประโยชนตาง ๆ ที่ผูฟองคดีทั้งสองควรไดรับ

ตามระเบียบของทางราชการใหเสร็จสิ้นภายใน 45 วัน นับแตวันที่รายงานตัวกลับเขารับราชการแต

เมื่อครบกําหนดดังกลาวแลว ผูฟองคดีทั้งสองเห็นวา ผูถูกฟองคดีท่ี 2 ยังมิไดดําเนินการคืนสิทธิ

ประโยชนใด ๆ ใหถูกตองครบถวน จึงถือวาผู ถูกฟองคดีท้ังสามละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมาย

กําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร จึงนําคดีมาฟองขอใหศาลมีคํา

พิพากษาหรือคําส่ังใหผูถูกฟองคดีท่ี 2 คืนสิทธิการไดรับเงินเดือน สิทธิการเล่ือนเงินเดือน ข้ันเงินเดือน 

เงินเพิ่มหรือเงินอื่น สิทธิประโยชนอื่นตามกฎหมาย พรอมดอกเบี้ยในอัตรารอยละ 7.5 ตอป ของตน

เงินดังกลาว 

ศาลปกครองชั้นตนเห็นวา เมื่อคดีนี้มีมูลเหตุแหงการฟองคดีสืบเนื่องมาจากการท่ี

ศาลปกครองสูงสุดไดมีคําพิพากษาในคดีหมายเลขดําท่ี อ. 212/2550 คดีหมายเลขแดงท่ี อ. 

246/2558 และผูฟองคดีทั้งสองเห็นวา ผูถูกฟองคดีท่ี 2 มิไดดําเนินการคืนสิทธิประโยชนตาง ๆใหแก่

ผูฟองคดีทั้งสองภายในระยะเวลา 45 วัน นับแตวันที่ผูฟองคดีทั้งสองรายงานตัวเขารับราชการอันเปน

การกลาวอางวา ผูถูกฟองคดีท่ี 2 มิไดปฏิบัติตามคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด ผูฟองคดีทั้งสอง

จึงชอบที่จะยื่นคํารองตอศาลในคดีเดิมใหดําเนินการบังคับคดีตามคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด

ในช้ันการบังคับคดีใหครบถวนถูกตองตอไปเทานั้น ผูฟองคดีจึงไมใชผูมีสิทธิฟองคดีนี้ตอศาลปกครอง

ตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ จึงมีคําสั่งไมรับคําฟองของผูฟอง

คดีท้ังสองไวพิจารณา ผูฟองคดีท้ังสองย่ืนอุทธรณคําส่ังดังกลาวตอศาลปกครองสูงสุด 

ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา มาตรา 105/1 แหงพระราชบัญญัติตํารวจแหงชาติพ.ศ. 

2547 บัญญัติวา ในกรณีที่ศาลปกครองมีคําพิพากษาถึงที่สุด สั่งเพิกถอนหรือแกไขคําสั่งในเรื่องใดให้

เปนหนาที่ของผูบังคับบัญชาผูมีอํานาจ ก.ตร. หรือ ก.ต.ช. แลวแตกรณี ในการสั่งการตามสมควรเพ่ือ

เยียวยาและแกไขหรือดําเนินการตามที่เห็นสมควร เมื่อมูลเหตุแหงการพิจารณาคดีนี้เกิดจากการท่ี

ศาลปกครองสูงสุดมีคําพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งไลผูฟองคดีทั้งสองออกจากราชการและมติที่ใหยก

อุทธรณ ตอมา ผูถูกฟองคดีไดมีคําสั่งใหผูฟองคดีทั้งสองกลับเขารับราชการแลว แตผูฟองคดีทั้งสอง

ไมไดรับคืนสิทธิประโยชนตาง ๆ จากการกลับเขารับราชการ กรณีจึงมิใชการไมปฏิบัติตามคําพิพากษา
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ที่ผูฟองคดีทั้งสองจะยื่นคํารองขอบังคับคดีในคดีเดิมดังที่ศาลปกครองชั้นตนวินิจฉัย แตเปนขอพิพาท

ที่แยกตางหากจากคดีเดิม เมื่อพิจารณาคําฟองประกอบคําขอทายฟองแลว คดีนี้จึงเปนคดีพิพาท

เกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดให้

ตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร และการกระทําละเมิดของหนวยงานทาง

ปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือ

ปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (2) และ (3) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ัง

ศาลปกครองฯ ซ่ึงอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง หาใชสวนหน่ึงของคํารองขอใหศาล

ปกครองบังคับใหมีการปฏิบัติตามผลแหงคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดในคดีหมายเลขดํา ท่ี อ. 

212/2550 คดีหมายเลขแดงท่ี อ. 246/2558 แตอยางใด จึงมีคําสั่งกลับคําสั่งของศาลปกครองชั้นต้น

เปนใหรับคําฟองไวพิจารณา เมื่อศาลปกครองชั้นตนดําเนินการใหผูฟองคดีทั้งสองกําหนดจํานวนเงิน

ในสวนที่เปนเงินเดือนและสิทธิประโยชนที่ผูฟองคดีทั้งสองเห็นวา เปนสิทธิที่ผูฟองคดีทั้งสองควรจะ

ไดรับและผูฟองคดีท้ังสองชําระคาธรรมเนียมศาลในสวนดังกลาวแลว 

จากคําสั่งของศาลปกครองสูงสุดดังกลาว จะเห็นไดวา แมศาลจะมีคําพิพากษาให้

เพิกถอนคําสั่งที่ลงโทษไลผูฟองคดีออกจากราชการแลว แตผูฟองคดียังคงอางวา ตนเองยังไมไดรับ

การคืนสิทธิประโยชนตาง ๆ ที่พึงไดรับภายหลังจากที่ศาลไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง

น้ันแลว ผูฟองคดีจึงไดยื่นฟองตอศาลปกครองอีกครั้ง ซึ่งศาลปกครองชั้นตนไดวินิจฉัยวา เมื่อผูฟอง

คดีอางวาผูถูกฟองคดีมิไดปฏิบัติตามคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด ผูฟองคดีควรยื่นคํารองในคดี

เดิมเพ่ือใหศาลดําเนินการบังคับคดีตามคําพิพากษาใหครบถวนและถูกตอง ดังน้ัน ผูฟองคดีจึงไมใชผูมี

สิทธิฟองคดีใหมตอศาลปกครองตาม มาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหง พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ  

อยางไรก็ตาม ศาลปกครองสูงสุดมีความเห็นที่แตกตางจากศาลปกครองชั้นตน โดยพิจารณาวา คํา

ฟองของผูฟองคดีที่ขอใหคืนสิทธิประโยชนตาง ๆ ในคดีนี้ ไมใชการไมปฏิบัติตามคําพิพากษาท่ี

สามารถยื่นคํารองขอบังคับคดีในคดีเดิมได แตเปนขอพิพาทที่แยกออกจากคดีเดิม ซึ่งเขาขายเปนคดี

พิพาทตาม มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) ที่เกี ่ยวกับการละเลยตอหนาที ่ของหนวยงานทางปกครอง 

และ มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) ที่เกี่ยวกับการกระทําละเมิดของเจาหนาที่รัฐจากการไมปฏิบัติตามคําส่ัง

ของศาล 
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แนวคําวินิจฉัยนี้แตกตางไปจากแนวคําวินิจฉัยกอนหนา ซึ่งเคยมีการพิจารณาว่า

หากเปนกรณีที่กลาวอางถึงการไมดําเนินการหรือการละเลยที่จะกระทําการใด ๆ ของฝายปกครอง

หลังจากที่ศาลไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองแลว การดําเนินการดังกลาวควรอยู่ใน

ขั้นตอนการบังคับคดีเพื่อใหเปนไปตามคําพิพากษา อยางไรก็ตาม ศาลปกครองสูงสุดในคดีนี้เห็นวา 

การขอคืนสิทธิประโยชนในครั้งนี้เปนขอพิพาทใหมที่ตองดําเนินการผานกระบวนการพิจารณาคดีแยก

ตางหาก 

– คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี คร. 284/2561 ผูฟองคดีฟองวา ภายหลังจากที่ศาล

ปกครองสูงสุดไดมีคําพิพากษาในคดีหมายเลขแดงท่ี อ. 39/2559 เพิกถอนคําสั่งที่ลงโทษไลผูฟองคดี

ออกจากราชการและมติที่ยกอุทธรณแลว ผูถูกฟองคดีทั้งสองละเลยตอหนาที่ไมดําเนินการตรวจสอบ

และประกาศรายชื่อผู ฟองคดีใหเปนผูพนจากราชการเนื่องจากเกษียณอายุราชการ และไมจาย

เงินเดือนใหแกผูฟองคดีในระหวางวันที่ผูฟองคดีถูกงดจายเงินเดือนเนื่องจากถูกสั่งพักราชการและถูก

สั่งลงโทษไลออกจากราชการ จึงขอใหศาลมีคําพิพากษาใหผูถูกฟองคดีทั้งสองดําเนินการตรวจสอบ

และประกาศรายชื่อผูฟองคดีเปนผูพนจากราชการเนื่องจากเกษียณอายุ แตหากไมสามารถดําเนินการ

ได ใหจายเงินชดเชยความเสียหายแกผูฟองคดีแทน รวมทั้งใหผูถูกฟองคดีทั้งสองจายเงินเดือนในชวง

ระยะเวลาดังกลาวแกผูฟองคดี ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา คดีนี้เปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงาน

ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติ

หนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร และการกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของ

รัฐอันเกิดจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชา

เกินสมควรตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) และ (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ เมื่อผูถูก

ฟองคดีทั้งสองยังมิไดปฏิบัติหนาที่ซึ่งเปนเรื่องที่เกี่ยวของกับสิทธิประโยชนของผูฟองคดีใหแลวเสร็จ ผู

ฟองคดีจึงเปนผู ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจ

หลีกเลี่ยงไดอันเนื่องจากการกระทําหรือการงดเวนการกระทําของผูถูกฟองคดีทั้งสอง และการแกไข

หรือบรรเทาความเดือดรอนหรือความเสียหายนั้น ตองมีคําบังคับตามที่กําหนด ในมาตรา 72 ผูฟอง

คดีจึงเปนผูมีสิทธิฟองคดีตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ แต

เนื่องจากผูฟองคดีนําคดีมาฟองเมื่อพนกําหนดระยะเวลาการฟองคดี ตามมาตรา 49 และมาตรา 51 

แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯศาลจึงไมอาจรับคําฟองของผูฟองคดีไวพิจารณาได้ 
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จากคําส่ังน้ี เห็นไดวาการเยียวยาความเสียหายจากคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวย

กฎหมายมิไดสิ้นสุดลงเพียงแคการเพิกถอนคําสั่ง แตฝายปกครองยังคงมีหนาที่แกไขและเยียวยา หาก

ไมดําเนินการอยางถูกตอง ผูฟองคดีอาจตองนําคดีมาฟองใหม ซ่ึงสรางภาระใหผูฟองคดีตองดําเนินคดี

ถึงสองคร้ัง และหากไมไดย่ืนฟองภายในกําหนดเวลาก็อาจเสียสิทธิในการดําเนินคดีตอศาล 

ผูเขียนเห็นวา สาเหตุท่ีผูฟองคดีนําเร่ืองกลับสูกระบวนการศาลอีกคร้ัง มักเก่ียวของ

กับการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่เกี่ยวของกับการบริหารบุคลากรของรัฐ เชน การลงโทษทางวินัย 

ซึ่งตองมีการคืนสิทธิประโยชน แตหากฝายปกครองไมดําเนินการ ผูฟองคดีจะตองยื่นคํารองขอใหมี

การบังคับคดีหรือยื่นฟองใหม อยางไรก็ตาม การบังคับคดีจะตองมีคําบังคับตามคําพิพากษา แตหาก

คําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองเพียงอยางเดียว โดยไมมีคําบังคับใหกระทําการเพิ่มเติม ก็ไม่

สามารถบังคับคดีได แนวทางตามคําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. 284/2561 แสดงใหเห็นวาผูฟองคดี

ตองยื่นฟองถึงสองครั้ง กอใหเกิดภาระในการดําเนินคดีซํ้าซอน นอกจากนี้ ผูเขียนยังมีขอสังเกตวา 

การออกคําสั่งทางปกครองใหมหลังจากที่คําสั่งเดิมถูกเพิกถอนอาจไมชัดเจนวาผลจะเปนเชนเดียวกับ

คําสั่งเดิมหรือไม หากฝายปกครองไมดําเนินการออกคําส่ังใหมและไมเยียวยาผูฟองคดี ผูฟองคดีอาจ

ตองนําคดีมาฟองใหมอีกคร้ัง 

 

2.2 ปญหาเก่ียวกับการแกไขเยียวยาภายหลังการเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง 
สําหรับแนวทางการดําเนินการของหนวยงานทางปกครองภายหลังจากที่ศาลไดมี

คําพิพากษาถึงที่สุดใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง นั้น พบวา หนวยงานทางปกครองที่ถูกเพิกถอน

คําสั่งทางปกครองไดมีการหารือเกี่ยวกับแนวทางในการดําเนินการเพื่อเยียวยาหรือคืนสิทธิประโยชน์

ตาง ๆ โดยสํานักงานขาราชการพลเรือน หรือ สํานักงาน ก.พ. ไดตอบขอหารือไวตามหนังสือ

สํานักงาน ก.พ. ท่ี นร 1011/ล 496 ลงวันท่ี 27 พฤษภาคม 2559 เรื่อง ขอหารือกรณีศาลปกครอง

สูงสุดมีคําพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งลงโทษทางวินัยว่า199 ตามที่ศาลปกครองสูงสุดไดมีคําพิพากษาให้

เพิกถอนคําสั่งกรมประชาสัมพันธ ท่ี 821/2547 ลงวันท่ี 4 พฤศจิกายน 2547 ที่สั่งลงโทษไลนาย ก. 

ออกจากราชการ และคําสั่งกรมประชาสัมพันธ ท่ี 822/2547 ลงวันท่ี 4 พฤศจิกายน 2547 ที่ส่ัง

 
199 ข้อหารือสํานักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน นร 1011/ล 496 เรื่อง ขอหารือกรณีศาลปกครองสูงสุดมีคํา

พิพากษาให้เพิกถอนคําสั่งลงโทษทางวินัย (27 พฤษภาคม 2559). 
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ลงโทษไลนาง ข. ออกจากราชการ และมีขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการใหเปนไป

ตามคําพิพากษา โดยใหกรมประชาสัมพันธดําเนินการคืนสิทธิประโยชนตาง ๆอันพึงมีพึงไดใหแก่

ขาราชการทั้งสองตามหลักเกณฑและเงื่อนไขที่กฎหมายกําหนด กรมประชาสัมพันธจึงขอหารือรวม 3 

ขอ น้ัน สํานักงาน ก.พ. ตอบขอหารือ ดังน้ี 

1. ขอหารือที่วาการเพิกถอนคําสั่งลงโทษทางวินัยตามที่ศาลปกครองสูงสุดมีคํา

พิพากษาตองดําเนินการตามบทบัญญัติแหงกฎหมายใด อยางไร สํานักงาน ก.พ. เห็นวา มาตรา70 

วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 กําหนดให้

คูกรณีตองผูกพันที่จะตองปฏิบัติตามคําบังคับตามคําพิพากษาศาลปกครองนับแตวันที่กําหนดในคํา

พิพากษาจนถึงวันที่คําพิพากษานั้นถูกเปลี่ยนแปลงแกไข กลับหรืองดเสีย ดังนั้น กรณีนี้เมื่อศาล

ปกครองสูงสุดไดมีคําพิพากษาในคดีหมายเลขแดงท่ี อ. 649/2558 เมื่อวันท่ี 17 มิถุนายน 2558ให้

เพิกถอนคําสั่งของอธิบดีกรมประชาสัมพันธ ผูถูกฟองคดีท่ี 4 ที่สั่งลงโทษไลนาย ก. และนาง ข.ออก

จากราชการ กับเพิกถอนคําสั่งของนายกรัฐมนตรี ผูถูกฟองคดีท่ี 5 ที่ยกอุทธรณของผูฟองคดีทั้งสอง 

ทั้งน้ี ตั้งแตวันที่คําสั่งดังกลาวมีผลบังคับ และมีขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการให้

เปนไปตามคําพิพากษาโดยใหอธิบดีกรมประชาสัมพันธ ผูถูกฟองคดีท่ี 4 ดําเนินการคืนสิทธิประโยชน์

ตาง ๆอันพึงมีพึงไดใหแกผู ฟองคดีทั ้งสองตามหลักเกณฑและเงื ่อนไขที ่กฎหมายกําหนด กรม

ประชาสัมพันธในฐานะคูกรณีจึงตองผูกพันท่ีจะตองปฏิบัติตามคําพิพากษาศาลปกครองดังกลาว 

2. ขอหารือที่วา การสั่งแตงตั ้งใหขาราชการทั้งสองรายดังกลาวกลับไปดํารง

ตําแหนงเดิมหรือดํารงตําแหนงอื่นในประเภทหรือระดับเทียบเทาตําแหนงเดิมนั้น จะตองดําเนินการ

ตามบทบัญญัติแหงกฎหมายใด อยางไร สํานักงาน ก.พ. เห็นวา การดําเนินการตามขอหารือนั้นเป็น

อํานาจหนาที่ของผูมีอํานาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน 

พ.ศ. 2551 ซึ่งมีหนาที่ในทางบริหารที่ตองดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 

ตามแตละกรณีดังน้ี 

(1) กรณีขาราชการยังไมเกษียณอายุราชการ ผูมีอํานาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 

แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ตองสั่งแตงตั้งขาราชการดังกลาวกลับไป

ดํารงตําแหนงเดิม หากไมอาจแตงตั้งกลับไปดํารงตําแหนงเดิม ก็อาจแตงตั้งใหดํารงตําแหนงอื่นใน

ประเภทและระดับเดียวกันกับตําแหนงเดิมซึ่งขาราชการผูนั้นมีคุณสมบัติตรงตามคุณสมบัติเฉพาะ
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สําหรับตําแหนง ทั้งน้ี หากมีเหตุผลความจําเปนที่ไมอาจปฏิบัติตามแนวทางนี้ไดใหเสนอ ก.พ. 

พิจารณาเปนราย ๆ ไป 

(2) กรณีที่ขาราชการเกษียณอายุราชการไปแลว ไมจําเปนตองออกคําสั่งแตงต้ัง

ขาราชการดังกลาวกลับเขารับราชการ อยางไรก็ตาม สวนราชการตองเพิ่มเติมรายชื่อบุคคลในบัญชี

รายชื่อขาราชการพลเรือนสามัญที่จะไดรับบําเหน็จบํานาญในปงบประมาณที่ผูนั้นเกษียณอายุราชการ

ดวย 

3. ขอหารือที่วา การคืนสิทธิประโยชนตาง ๆ อันพึงมีพึงไดใหแกขาราชการทั้งสอง

รายตามหลักเกณฑและเงื่อนไขที่กฎหมายกําหนดตามคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดนั้นประกอบดวย

อะไรบาง และอาศัยบทบัญญัติแหงกฎหมายใด สํานักงาน ก.พ. เห็นวา ก.พ. ไดพิจารณาและวาง

แนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับการพิจารณาคืนสิทธิประโยชนอันพึงมีพึงไดตามกฎหมายวาดวยระเบียบ

ขาราชการพลเรือนใหแกขาราชการที่ออกจากราชการโดยคําสั่งลงโทษทางวินัยหรือคําสั่งใหออกจาก

ราชการแลวตอมาไดมีการยกเลิกเพิกถอนหรือเปลี่ยนแปลงคําสั่งเปนอยางอ่ืนตามคําพิพากษาของ

ศาล หรือคําวินิจฉัยของผูมีอํานาจพิจารณาตามกฎหมายใหกลับเขารับราชการไว ดังน้ี 

การเล่ือนเงินเดือน ใหสวนราชการพิจารณาดําเนินการ ดังน้ี 

(1) กรณีที่ขาราชการมีผลการปฏิบัติงานทั้งรอบการประเมินและสวนราชการรอ

การเลื่อนเงินเดือนไวตามที่กําหนดในกฎ ก.พ. ที่ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ

พลเรือน พ.ศ. 2535 ใหไดรับการเลื่อนขั้นเงินเดือนตามผลงานที่ไดมีการพิจารณาไวในแตละรอบการ

ประเมินโดยอาศัยอํานาจตามขอ 19 ของกฎ ก.พ. วาดวยการเลื่อนเงินเดือน พ.ศ. 2552และที่แกไข

เพ่ิมเติม 

(2) กรณี ท่ีขาราชการมีผลการปฏิบัติงานไมเต็มรอบการประเมินใหผูบังคับบัญชาผู

มีอํานาจสั่งเลื่อนเงินเดือนนําเสนอ อ.ก.พ. กระทรวง พรอมดวยเหตุผลเพื่อพิจารณาเปนการเฉพาะ

ราย โดยอาศัยอํานาจตามขอ 18 วรรคหนึ่ง ของกฎ ก.พ. วาดวยการเลื่อนเงินเดือน พ.ศ. 2552 และ

ท่ีแกไขเพ่ิมเติม 

(3) กรณีที่ขาราชการไมมีผลการปฏิบัติงานทั้งรอบการประเมินใหผูบังคับบัญชาผูมี

อํานาจสั่งเลื่อนเงินเดือนนําเสนอ อ.ก.พ. กระทรวง และ ก.พ. พรอมดวยเหตุผลเพื่อพิจารณาเปนการ

เฉพาะราย โดยอาศัยอํานาจตามขอ 14 วรรคสอง ของกฎ ก.พ. วาดวยการเลื่อนเงินเดือน พ.ศ. 2552 
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และที่แกไขเพิ ่มเติมเงินประจําตําแหนง ใหสวนราชการนําสงคําขอให ก.พ. พิจารณาอนุมัติให้

ขาราชการไดรับเงินประจําตําแหนงในระหวางที่ออกจากราชการเปนการเฉพาะราย ตามขอ 5 ของ

กฎ ก.พ. วาดวยการใหขาราชการพลเรือนสามัญไดรับเงินประจําตําแหนง พ.ศ. 2551 สําหรับการจาย

เงินเดือนใหขาราชการในระหวางที่ออกจากราชการนั้นสวนราชการจะตองดําเนินการตามระเบียบ

กรมบัญชีกลาง วาดวยการจายเงินเดือนใหแกขาราชการซึ่งออกจากราชการโดยคําสั่งลงโทษทางวินัย

หรือคําสั่งใหออกจากราชการแลวไดรับการพิจารณายกเลิก เพิกถอนหรือเปลี่ยนแปลงคําสั่งเปนอยาง

อื ่น พ.ศ. 2551 อยางไรก็ตาม เพ่ือความชัดเจนในเรื ่องดังกลาวและสิทธิประโยชนอื ่น ๆ กรม

ประชาสัมพันธควรหารือไปยังกรมบัญชีกลางโดยตรง 

นอกจากน้ี กรมบัญชีกลางไดเคยใหความเห็น กรณีสํานักงานปลัดกระทรวง

ศึกษาธิการขอหารือเกี่ยวกับสิทธิของขาราชการในการไดรับเงินเดือน เงินประจําตําแหนง และเงินค่า

เชาบานรวมทั้งดอกเบี้ยผิดนัดของเงินดังกลาว ภายหลังจากที่ศาลปกครองสูงสุดไดมีคําพิพากษาให้

เพิกถอนคําสั่งโดยกรมบัญชีกลางมีความเห็นสรุปวา ขาราชการทั้งสองรายที่ถูกคําสั่งลงโทษ ตอมา 

ศาลปกครองมีคําพิพากษาใหเพิกถอนโดยใหมีผลยอนหลังน้ัน ขาราชการดังกลาวมีสิทธิไดรับเงินเดือน

เต็มจํานวนระหวางถูกไลออกจากราชการและปลดออกจากราชการจนถึงวันกอนเกษียณอายุราชการ 

ซึ่งเปนไปตามระเบียบกรมบัญชีกลาง วาดวยการจายเงินเดือนใหแกขาราชการ ซึ่งออกจากราชการ

โดยคําสั่งลงโทษทางวินัยหรือคําสั่งใหออกจากราชการแลวไดรับการพิจารณายกเลิก เพิกถอนหรือ

เปลี่ยนแปลงคําสั่งเปนอยางอื่น พ.ศ. 2551 สวนสิทธิในการไดรับเงินประจําตําแหนงของขาราชการ

ดังกลาวยอมเปนไปตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547 

และกฎหมายที่เกี่ยวของซึ่งสํานักงานปลัดกระทรวงศึกษาธิการตองดําเนินการใหเปนไปตามกฎหมาย

ดังกลาวตอไป และกรณีเงินคาเชาบาน ขาราชการทั้งสองยอมมีสิทธิไดรับคาเชาบานในชวงเวลาที่ถูก

ไลออกจากราชการและปลดออกจากราชการโดยเทียบเคียงกับกรณีขาราชการท่ีถูกส่ังพักราชการหรือ

ถูกสั่งใหออกจากราชการไวกอน อันเปนเหตุใหถูกงดเบิกจายเงินเดือนและเงินคาเชาบาน แตตอมา

เมื่อกรณีถึงที่สุดปรากฏวาผูนั้นมีสิทธิไดรับเงินเดือนในระหวางที่ถูกสั่งพักราชการหรือถูกสั่งใหออก

จากราชการไวกอนและมีสิทธิไดรับคาเชาบานสําหรับเดือนที่มีสิทธิไดรับเงินเดือน ทั้งน้ี ตามที่กําหนด

ในพระราชกฤษฎีกาคาเชาบานขาราชการ พ.ศ. 2547 และสําหรับการจายดอกเบ้ียผิดนัดตามระเบียบ

สํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ฯ ขอ 
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34 ของระเบียบดังกลาวเปนกรณีเจาหนาที ่ของรัฐกระทําละเมิดตอบุคคลภายนอก แลวตอมา

บุคคลภายนอกไดยื่นคําขอใหหนวยงานของรัฐชดใชคาสินไหมทดแทน หนวยงานของรัฐจะตองชดใช้

ดอกเบี้ยผิดนัดแกผูยื่นคําขอโดยคิดดอกเบี้ยผิดนัดในจํานวนเงินคาสินไหมทดแทนนับแตวันทําละเมิด

จนถึงวันชําระคาสินไหมทดแทน ซึ่งหนวยงานของรัฐเมื่อไดรับคําขอแลว จะตองแตงตั้งคณะกรรมการ

สอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดเพื่อพิจารณาวาความเสียหายที่เกิดกับบุคคลภายนอกเกิดจาก

การกระทําของเจาหนาที่ในสังกัดและเกิดขึ้นในขณะที่เจาหนาที่ปฏิบัติหนาที่หรือไม หากเปนไปตาม

เงื่อนไขดังกลาว หนวยงานของรัฐจึงจะพิจารณาคําขอและจํานวนเงินคาสินไหมทดแทนที่จะชดใช้

ใหกับผูยื ่นคําขอ ทั้งน้ี หากสํานักงานปลัดกระทรวงศึกษาธิการจะตองจายเงินเดือน เงินประจํา

ตําแหนงและเงินคาเชาบานใหแกผูยื ่นคําขอ และไมมีกฎหมายหรือระเบียบเกี่ยวกับการจายเงิน

ดังกลาวกําหนดหามเรียกดอกเบี้ย สํานักงานปลัดกระทรวงศึกษาธิการยอมพิจารณาในสวนของการ

ชดใชดอกเบี ้ยได โดยพิจารณาตามมาตรา 11 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ

เจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 ประกอบกับประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

จากการตอบขอหารือดังกลาว จะเห็นไดวา ฝายปกครองพยายามกําหนดแนวทาง

เพื่อรองรับผลของคําพิพากษาของศาลปกครองที่เพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่เกี่ยวกับการบริหารงาน

บุคลากรภาครัฐ ซึ่งเปนกรณีที่ตองมีการเยียวยาหรือคืนสิทธิประโยชนยอนหลัง ไมวาจะเปนการให

กลับไปดํารงตําแหนงในกรณีที่เคยถูกใหพนจากการดํารงตําแหนง แตถาหากเกษียณอายุราชการไป

แลว ก็ไมอาจสั่งใหกลับเขารับราชการได แตใหดําเนินการโดยถือเสมือนวาไดเกษียณอายุราชการ

ตามปกติ สวนการคืนสิทธิประโยชนตาง ๆ ที่ขาราชการผูหนึ่งจะไดรับนั้นมีอยูหลายประการ เชน 

เงินเดือน การเลื่อนเงินเดือน เงินประจําตําแหนง คาเชาบาน เปนตน โดยในสวนของเงินเดือน น้ัน 

กรมบัญชีกลางไดกําหนดรายละเอียดไวตามระเบียบกรมบัญชีกลาง วาดวยการจายเงินเดือนใหแก่

ขาราชการซึ่งออกจากราชการโดยคําสั่งลงโทษทางวินัยหรือคําสั่งใหออกจากราชการแลวไดรับการ

พิจารณายกเลิก เพิกถอน หรือเปล่ียนแปลงคําส่ังเปนอยางอ่ืน พ.ศ. 2551200 นอกจากน้ี ยังมีกฎหมาย

 
200 ระเบียบกรมบัญชีกลาง ว่าด้วยการจ่ายเงินเดือน ให้แก่ข้าราชการซึ่งออกจากราชการโดยคําสั่งลงโทษทางวินัยหรือคําสั่ง

ให้ออกจากราชการแล้วได้รับ การพิจารณายกเลิก เพิกถอน หรือเปลี่ยนแปลงคําสั่งเป็นอย่างอื่น พ.ศ. 2551 ข้อ 3 ข้าราชการผู้ใดออก

จากราชการโดยคําสั่งลงโทษทางวินัย หรือคําสั่งให้ออกจากราชการ แล้วต่อมาได้มีการยกเลิก เพิกถอนหรือเปลี่ยนแปลงคําสั่งเป็นอย่าง

อื่น ตามคําพิพากษาของศาลหรือคําวินิจฉัยของผู้มีอํานาจพิจารณาตามกฎหมายให้กลับเข้ารับราชการ ให้จ่ายเงินเดือนให้ผู้นั้นใน

ระหว่างที่มิได้มาปฏิบัติหน้าที่ราชการตามคําสั่งนั้น ดงันี ้
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ที่ไดบัญญัติรองรับผลของคําพิพากษาของศาลปกครองในกรณีที่ศาลมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทาง

ปกครองที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคลากรภาครัฐ เชน พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการครูและ

บุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547201 พระราชบัญญัติตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547202 พระราชบัญญัติ

ระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551203 อยางไรก็ดี จะเห็นไดวา พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ

พลเรือน พ.ศ. 2551 ไดบัญญัติรองรับเฉพาะผลของการที่ศาลมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งแตงต้ัง

ขาราชการ และเพิกถอนคําสั่งลงโทษเพราะเหตุกระบวนการดําเนินการทางวินัยไมชอบดวยกฎหมาย

เทานั้น แตกตางจากมาตรา 105/1 แหงพระราชบัญญัติตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 ซึ่งไดบัญญัติ

รองรับไวอยางชัดเจนกวา โดยกําหนดใหเปนหนาท่ีของผูบังคับบัญชาผูมีอํานาจ ก.ตร. หรือ ก.ต.ช. ใน

การสั ่งการเพื ่อเยียวยาและแกไข หรือตามมาตรา 125 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติระเบียบ

 
(1) กรณีมิได้กระทําความผิด หรือกรณีถูกสั่งให้ออกจากราชการที่มิใช่คําสั่งลงโทษทางวินัยให้จ่ายเต็มจํานวนของเงินเดือนที่

มีสิทธิได้รับ 

(2) กรณีได้กระทําความผิด ให้จ่ายได้ไม่เกินครึ่งหนึ่งของเงินเดือนที่มีสิทธิได้รับตามที่รัฐมนตรีเจ้าสังกัดกําหนด 

ข้อ 4 ในกรณีที่ข้าราชการตามข้อ 3 ยังมิได้กลับเข้าปฏิบัติหน้าที่ราชการ เนื่องจากได้พ้นจากราชการตามกฎหมายว่าด้วย

บําเหน็จบํานาญข้าราชการ หรือถึงแก่ความตายก่อนคดีถึงที่สุดหรือก่อนกรณีถึงที่สุด การจ่ายเงินเดือนในระหว่างที่มิได้มาปฏิบัติหน้าที่

ราชการ ให้จ่ายถึงวันสิ้นปีงบประมาณที่ได้พ้นจากราชการตามกฎหมายว่าด้วยบําเหน็จบํานาญข้าราชการหรือวันที่ถึงแก่ความตาย 

แล้วแต่กรณ ี

ข้อ 5 การจ่ายเงินเดือนระหว่างที่มิได้มาปฏิบัติหน้าที่ราชการตามข้อ 3 หรือข้อ 4 ให้กระทรวง ทบวง กรมเจ้าสังกัด จ่ายให้

ภายในเวลา 1 ปี นับแต่วันให้ยกเลิก เพิกถอน หรือเปลี่ยนแปลงคําสั่งเป็นอย่างอื่น โดยจ่ายจากเงินงบประมาณปีปัจจุบัน. 
201 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547 มาตรา 125 วรรคหนึ่ง เมื่อ อ.ก.ค.ศ. เขต

พื้นที่การศึกษา หรือ อ.ก.ค.ศ. ที่ ก.ค.ศ. ตั้ง หรือ ก.ค.ศ. แล้วแต่กรณีได้วินิจฉัยอุทธรณ์หรือร้องทุกข์ตามมาตรา 121 หรือมาตรา 122 

แล้ว ข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาผู้ใดเห็นว่าตนไม่ได้รับความเป็นธรรม หรือกรณีที่มิได้บัญญัติให้มีสิทธิอุทธรณ์หรือร้องทุกข์

ตามหมวดนี้ ผู้นั้นย่อมมีสิทธิที่จะฟ้องร้องคดีต่อศาลปกครองได้ภายในกําหนดระยะเวลาที่กําหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองวรรคสอง เมื่อศาลปกครองมีคําพิพากษาหรือคําสั่งเป็นประการใดแล้ว ให้ผู้บังคับบัญชาดําเนินการ

แก้ไขคําสั่งไปตามนั้น. 
202 พระราชบัญญัติตํารวจแห่งชาติ พ.ศ. 2547 มาตรา 105/1 ในกรณีที่ศาลปกครองมีคําพิพากษาถึงที่สุดสั่งเพิกถอนหรือ

แก้ไขคําสั่งในเรื่องใด ให้เป็นหน้าที่ของผู้บังคับบัญชาผู้มีอํานาจ ก.ตร. หรือ ก.ต.ช. แล้วแต่กรณี ในการสั่งการตามสมควรเพื่อเยียวยา

และแก้ไขหรือดําเนินการตามที่เห็นสมควร. 
203 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 71 ในกรณีที่ศาลปกครองมีคําพิพากษาถึงที่สุดสั่งให้เพิก

ถอนคําสั่งแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนสามัญ ให้เป็นหน้าที่ของ ก.พ.โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีในการสั่งการตามสมควรเพื่อ

เยียวยาและแก้ไขหรือดําเนินการตามที่เหน็สมควรได ้

มาตรา 100 วรรคสาม ในกรณีที่ศาลปกครองมีคําพิพากษาถึงที่สุดให้เพิกถอนคําสั่งลงโทษหรือองค์กรพิจารณาอุทธรณ์คําสั่ง

ลงโทษทางวินัยหรือองค์กรตรวจสอบรายงานการดําเนินการทางวินัยมีคําวินิจฉัยถึงที่สุดหรือมีมติให้เพิกถอนคําสั่งลงโทษตามวรรคหนึ่ง

หรือวรรคสอง เพราะเหตุกระบวนการดําเนินการทางวินัยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ให้ผู้มีอํานาจดําเนินการทางวินัยดําเนินการทางวินัยให้

แล้วเสร็จภายในสองปีนับแต่วันที่มีคําพิพากษาถึงที่สุด หรือมีคําวินิจฉัยถึงที่สุดหรือมีมติ แล้วแต่กรณี. 
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ขาราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547 ที่ใหผูบังคับบัญชาดําเนินการแกไขคําสั่งตามคํา

พิพากษาหรือคําสั ่งของศาลปกครอง แตสําหรับขาราชการพลเรือนนั้น การดําเนินการคืนสิทธิ

ประโยชนอาจจะตองดําเนินการใหเปนไปตามแนวทางที่สํานักงาน ก.พ. ไดตอบขอหารือไวตาม

หนังสือสํานักงาน ก.พ. ท่ี นร 1011/ล 496 ลงวันท่ี 27 พฤษภาคม 2559 

ผูเขียนเห็นวา การเยียวยาหรือการคืนสิทธิประโยชนใหแกผูฟองคดีภายหลังจากท่ี

ศาลไดมีคําพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคลากรภาครัฐนั้นมี

รายละเอียดที่จะตองไปพิจารณาจํานวนมาก ซึ่งจะตองมีการศึกษาตอไป อยางไรก็ตาม อาจกลาวโดย

สรุปไดวา ฝายปกครองซึ่งหมายถึงเจาหนาที่ผูมีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารงาน

บุคลากรภาครัฐในหนวยงานนั้น เปนผูมีอํานาจหนาที่ในการดําเนินการเยียวยาหรือคืนสิทธิประโยชน์

ตาง ๆ ใหแกผูฟองคดีภายหลังจากที่ศาลไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองอยางไรก็ดี ใน

สวนของคําสั่งทางปกครองประเภทอื่น ๆ ที่นอกเหนือไปจากคําสั่งเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลากร

ภาครัฐที่เมื่อศาลไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งแลว และจะตองมีการดําเนินการอยางหนึ่งอยางใด

ตอไป ก็ยอมเปนอํานาจหนาที่ของเจาหนาที่ผู มีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายที่จะตองดําเนินการ

เชนเดียวกัน จึงเห็นไดวา คําสั่งทางปกครองทั้งสองกรณีดังกลาว หากเจาหนาที่ไมดําเนินการหรือ

ดําเนินการลาชาก็ตองถือเปนความรับผิดชอบของฝายปกครอง และหากผูซึ่งเคยตกอยูในบังคับของ

คําสั่งทางปกครองเห็นวา ตนเองไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายจากการกระทําหรือการงดเวนการ

กระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ ก็ยอมสามารถนําคดีมาฟองตอศาลไดอยางไร

ก็ตาม ดังที่กลาวไปแลววา การใหผูฟองคดีตองนําคดีมาฟองตอศาลอีกครั้งหนึ่งนั้น จะเปนการสราง

ภาระหรือผลักภาระใหแกผูฟองคดีเกินสมควรหรือไม เนื่องจากแมผูฟองคดีจะชนะคดีในคดีที่ฟอง

ขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ซึ่งศาลไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งไปแลว แตผูฟองคดีก็ยังคง

ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายจากผลของคําสั่งทางปกครองอยู แมในดานหนึ่งจะเห็นวาความ

เดือดรอนหรือเสียหายดังกลาวเปนการกระทําหรือการงดเวนการกระทําที่เกิดขึ้นใหม แยกตางหาก

จากคําสั่งทางปกครองที่ไดถูกเพิกถอนไปแลว ผูฟองคดีจึงตองนําเหตุแหงความเดือดรอนหรือเสียหาย

ที่เกิดขึ้นใหมนั้นมาฟองตอศาลเพื่อใหศาลไดพิจารณาขอเท็จจริงและขอกฎหมายอีกครั้ง แตอีกดาน

หนึ่งก็เห็นวา ความเดือดรอนหรือเสียหายดังกลาวเปนผลสืบเนื่องมาจากการกระทําหรือการงดเวน

การกระทําของฝายปกครองภายหลังที่ศาลไดกําหนดคําบังคับใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง กรณีจึง
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สมควรที่จะไดรับการปกปองคุมครองสิทธิจากศาลไปในคราวเดียวกัน โดยไมจําตองยื่นฟองเปนคดี

ใหมจากกรณีดังกลาวจึงเกิดการเรียกรองวา คําพิพากษาที่เพิกถอนคําสั่งทางปกครองเพียงประการ

เดียวอาจยังไมเพียงพอที่จะแกไขเยียวยาความเดือดรอนหรือเสียหายของผูฟองคดีไดอยางสุดทางแต

ดังที่ไดกลาวไปแลววา ถาหากพิจารณาตามบทบัญญัติมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แลว ศาลปกครองไมมีอํานาจกําหนดคํา

บังคับใหฝายปกครอง “กระทําการ” ในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองได อยางไรก็ดีจาก

การศึกษาแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองพบวา มีบางกรณีที่ศาลไดกําหนดคําบังคับในลักษณะที่ให้

ฝายปกครองกระทําการในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ซึ่งสวนใหญเปนคําพิพากษาของ

ศาลปกครองช้ันตน แตตอมาเม่ือมีการอุทธรณไปยังศาลปกครองสูงสุด ศาลปกครองสูงสุดจะพิพากษา

แกคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตนในสวนของคําบังคับที่สั่งใหฝายปกครองกระทําการดังกลาว 

เนื ่องจากเมื ่อเปนคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั ่งทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ ่ง (1) แหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ แลว ศาลปกครองจึงมีอํานาจเพียงเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง

เทานั้น ไมอาจกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองกระทําการได แตสามารถระบุไวเปนขอสังเกตเกี่ยวกับ

แนวทางหรือวิธีการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษา อยางไรก็ตาม ก็พบวาการระบุขอสังเกตฯ 

ดังกลาว ยังคงมีลักษณะคลายกับการสั่งใหฝายปกครองกระทําการ ดังตัวอยาง แนวคําวินิจฉัยที่ได้

ยกขึ้นในบทท่ี 4 จึงทําใหตองพิจารณาตอไปวา ศาลปกครองควรมีอํานาจกําหนดคําบังคับใหฝ่าย

ปกครองกระทําการในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองไดหรือไมโดยพิจารณาจากหลักการ

พื้นฐานของศาลปกครองไทยที่มุงตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองเปน

หลัก และศาลไดยึดถือหลักการแบงแยกอํานาจอยางเครงครัดโดยศาลจะไมกาวลวงไปใชอํานาจที่เป็น

ของฝายปกครอง ซึ่งหลักการทั้งสองนั้นปรากฏใหเห็นเดนชัดจากบทบัญญัติวาดวยหลักเกณฑความ

เปนผูมีสิทธิฟองคดีปกครอง และอํานาจในการกําหนดคําบังคับของศาลปกครอง 

2.3 ปญหาเก่ียวกับความเปนผูมีสิทธิฟองคดีปกครอง 
สําหรับหลักเกณฑความเปนผู มีสิทธิฟองคดีปกครองตาม มาตรา 42 วรรค

หนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จะกลาวถึง

เฉพาะในสวนของสิทธิการฟองคดีตอศาล โดยไมรวมถึงคําขอของผูฟองคดีที่ศาลจะตองสามารถ

กําหนดคําบังคับใหได ซึ่งเปนหลักการที่วาศาลไมอาจพิจารณาพิพากษาคดีไดหากปราศจากคําฟ้อง

ของผูฟองคดี ดังน้ัน การท่ีบุคคลจะนําคดีมาฟองตอศาลจําเปนตองเปนบุคคลท่ีมีความสัมพันธกับเหตุ
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แหงการฟองคดี หากปลอยใหทุกคนสามารถฟองคดีตอศาลไดโดยไมมีขอบเขต ยอมทําใหศาลมีภาระ

งานมากเกินไปและอาจกระทบตอประสิทธิภาพในการอํานวยความยุติธรรมได้ ดังนั้น จึงจําเปนตอง
กําหนดขอบเขตของผูที่มีสิทธิฟองคดีปกครอง โดยผูนั้นตองมีความสัมพันธโดยตรงกับเหตุแหงการ

ฟองคดี กลาวคือ ผูฟองคดีตองเปนผูที่ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายจากการกระทําทางปกครอง

หรือคําสั่งทางปกครองโดยตรงสําหรับประเทศไทย กอนการจัดตั้งศาลปกครอง การพิจารณาคดี

พิพาทในลักษณะ “คดีปกครอง” อยูในอํานาจของศาลยุติธรรม โดยใชหลักเกณฑการพิจารณาสิทธิ

การฟองคดีปกครองในลักษณะเดียวกับคดีทางแพง ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 

มาตรา 55 ซึ่งบัญญัติวา “เมื่อมีขอโตแยงเกิดขึ้น เกี่ยวกับสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลใดตามกฎหมาย

แพง หรือบุคคลใดจะตองใชสิทธิทางศาล บุคคลนั้นชอบที่จะเสนอคดีของตนตอศาลสวนแพงที่มีเขต

อํานาจได...” หลักเกณฑนี้ยังมีผลตอการพิจารณาสิทธิในการฟองคดีในลักษณะคดีปกครองที่ไมได

แยกออกจากคดีแพงทั ่วไปโดยใชกฎหมายเอกชนเปนหลักการที่บุคคลจะใชสิทธิฟองคดีตอศาล

ยุติธรรมในกรณีคดีปกครอง จําเปนตองพิจารณาสิทธิในการฟองคดีโดยมีลักษณะเชนเดียวกับการฟอง

คดีทางแพงตามมาตรา 55 ของประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง กลาวคือ พิจารณาวาการ

กระทําทางปกครองของฝายปกครองนั้นเปนการโตแยงสิทธิของผูฟองคดีหรือไม่204 เมื่อมีการจัดต้ัง

ศาลปกครองขึ้น ไดมีการบัญญัติหลักเกณฑเกี่ยวกับความเปนผูมีสิทธิฟองคดีปกครองใน มาตรา 42 

วรรคหนึ่ง แหง พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งบัญญัติ

วา “ผูใดไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได 

อันเนื่องจากการกระทําหรือการงดเวนการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ 

หรือมีขอโตแยงเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง หรือกรณีอ่ืนใดท่ีอยูในเขตอํานาจศาลปกครองตามมาตรา 

9 และการแกไขหรือบรรเทาความเดือดรอนหรือความเสียหายหรือยุติขอโตแยงนั้น ตองมีคําบังคับ

ตามที่กําหนดในมาตรา 72 ผูนั้นมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง” จากบทบัญญัติดังกลาว ศาลปกครอง

มีหลักเกณฑเฉพาะเกี่ยวกับการพิจารณาความเปนผูมีสิทธิฟองคดี โดยแบงไดเปนสองลักษณะหลัก 

คือ ลักษณะที่ (1) การเปนผูที่ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหาย

โดยมิอาจหลีกเลี่ยงได ซึ่งใชเกณฑ “ประโยชนเกี่ยวของหรือสวนไดเสีย” อันเปนสิทธิการฟองคดีท่ี

 
204 กมลชัย รัตนสกาววงศ์. “อํานาจฟ้องคดีปกครอง.” วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, vol. 3, 2530, pp. 

72-80. 



 

173 

คอนขางกวาง และจะใชกับคดีพิพาทตาม มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) และ (2) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ัง

ศาลปกครองฯ และ ลักษณะที่ (2) การเปนผูมีขอโตแยงเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ซึ่งจะใชกับคดี

พิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองตาม มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) โดยมีลักษณะเชนเดียวกับเกณฑ 

“การถูกโตแยงสิทธิ” ตามมาตรา 55 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 

สวนคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงาน

ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง

ฯ นั้น อาจพิจารณาโดยใชเกณฑการถูกโตแยงสิทธิหรือถูกกระทบสิทธิไดเชนเดียวกัน เนื่องจากการ

พิจารณาเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดสําหรับคดีที่อยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง

ยังคงตองพิจารณาตามองคประกอบของมาตรา 420 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย

นอกจากน้ี การเรียกรองคาสินไหมทดแทนหรือใหสงมอบทรัพยสินจําตองพิจารณาเกี่ยวกับสิทธิหนาท่ี

ของบุคคลตามที่กฎหมายบัญญัติรับรองไว สวนคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดอยางอื่นนั้น แมจะมิใช

ความรับผิดในกรณีที่ฝายปกครองกระทําการหรืองดเวนกระทําการโดยผิดกฎหมายก็ตาม แตยังคง

ตองพิจารณาเกี่ยวกับสิทธิหนาที่ของบุคคลตามที่กฎหมายรับรองไวเชนเดียวกัน สําหรับความเปนผูท่ี

ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงไดซึ่งใชเกณฑ 

“ประโยชนเกี ่ยวของหรือสวนไดเสีย” นั้น เปนหลักเกณฑที ่เทียบเคียงมาจากพระราชบัญญัติ

คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 (แกไขเพิ ่มเติมถึง ฉบับท่ี 3 พ.ศ. 2534 กอนมีการยกเลิก

คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา ฉบับท่ี 4 พ.ศ. 2542) 

มาตรา 19 วรรคหนึ่ง ซึ่งบัญญัติวา “เรื่องรองทุกขที่คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจะรับไวพิจารณา

ไดตองมีลักษณะดังตอไปน้ี (1) เปนเรื่องที่ผูรองทุกขไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะ

เดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได และ (2) ความเดือดรอนหรือความเสียหายตาม (1) น้ัน

เนื่องมาจากเจาหนาที่ของรัฐ (ก) ละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ (ข) ปฏิบัติ

หนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร (ค) กระทําการนอกเหนืออํานาจหนาท่ี หรือขัดหรือไมถูกตองตาม

กฎหมาย (ง) กระทําการไมถูกตองตามขั้นตอนหรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการ

นั้น หรือ (จ) กระทําการโดยไมสุจริตหรือโดยไมมีเหตุผลอันสมควร” สําหรับเหตุผลของการท่ี

กําหนดใหความเปนผูมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง ในคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) และ (2) 

แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ ใชเกณฑในลักษณะดังกลาวน้ัน พอสรุปไดวา เพ่ือใหสิทธิของ
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ประชาชนที่จะนําคดีมาฟองขอใหศาลปกครองตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทาง

ปกครองไดรับความคุมครองมากขึ้นเมื่อเปรียบเทียบกับคดีแพงทั่วไป แมผูฟองคดีจะมิไดเปนผูที่ถูก

กระทบสิทธิโดยตรง เพียงแตมีประโยชนเกี่ยวของหรือมีสวนไดเสีย ก็เพียงพอที่จะสามารถใชสิทธิฟอง

คดีตอศาลได อยางไรก็ตาม การใชเกณฑประโยชนเกี่ยวของหรือมีสวนไดเสียดังกลาวจะตองไมถึง

ขนาดที่ทําใหสิทธิการฟองคดีปกครองเปนสิทธิการฟองคดีโดยบุคคลใดก็ได (actio popularis) แมวา

บุคคลนั้นจะไมมีความสัมพันธกับเหตุแหงการฟองคดีเลยก็ตาม อีกทั้ง หากนําเกณฑ “การถูกโตแยง

สิทธิหรือกระทบสิทธิ” มาใชเปนเกณฑผูมีสิทธิฟองคดี ในคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) และ 

(2) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ซึ่งเปนคดีที่มุงตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการ

กระทําทางปกครองแลว ก็จะทําใหสิทธิการฟองคดีปกครองของประชาชนแคบลงไปโดยในบางคดีผู้

ฟองคดีไมสามารถนําคดีมาฟองตอศาลปกครองไดหากใชเกณฑการถูกโตแยงสิทธิตามมาตรา 55 แหง

ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง เชน การฟองเพิกถอนกฎ หรือคําสั่งที่มีผลบังคับทั่วไป (acte 

réglementaire) เนื่องจากแมผูนั้นจะอยูในบังคับของการกระทําทางปกครองดังกลาวแตยังไมถึง

ขนาดเปนผูทรงสิทธิ หรือในกรณีคําสั่งทางปกครองที่มีผลเฉพาะรายเฉพาะกรณีก็ไมจําเปนวาจะตอง

รอใหเกิดความเสียหายขึ้นกอนจึงจะมีสิทธิฟองคดี205 ยกตัวอยางคําพิพากษาศาลฎีกาที่วินิจฉัยวา 

โจทกไมมีอํานาจฟองคดีตอศาลยุติธรรม ซึ่งเปนการพิจารณาตามมาตรา 55 แหงประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาความแพง แตถาหากใชเกณฑประโยชนเกี่ยวของหรือมีสวนไดเสียแลวอาจทําใหเปนผูมีสิทธิ

ฟองคดีตอศาลปกครองได เชน คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1357/2496 ที่วินิจฉัยวากรณีสมาชิกสภา

เทศบาลหรือราษฎรในทองถิ่นนั้น ไมมีสิทธิที่จะมารองหรือฟองศาลขอใหเพิกถอนการประชุมสภา

เทศบาล โดยอางวาเปนการกระทําฝาฝนพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 เพราะพระราชบัญญัติ

เทศบาล พ.ศ. 2496 หาไดมีบทบัญญัติใหบุคคลใชสิทธิทางศาลในเรื่องนี้ไวแตอยางไรเลย กรณีตางกับ

ในเรื่องเลือกตั้ง ซึ่งมีบทบัญญัติใหสิทธิเชนนี้ไวหรือแมแตในเรื่องหุนสวนบริษัทก็ยังมีประมวลกฎหมาย

แพงและพาณิชย มาตรา 1195 ใหศาลถอนมติของที่ประชุมที่ฝาฝนกฎหมายหรือขอบังคับของบริษัท

ได คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1766/2531 ที่วินิจฉัยวาเมื่อจําเลยท่ี 1 ซึ่งเปนผูวาราชการจังหวัดแตงต้ัง

จําเลยท่ี 2 กับจําเลยท่ี 3 และจําเลยท่ี 4 เปนนายกเทศมนตรีและเทศมนตรี ก็โดยความเห็นชอบของ

 
205 บุญอนันต์ วรรณพานิชย์. “การฟ้องคดีปกครองของนิติบุคคลหรือคณะบุคคล: ความจําเป็นในการพิจารณาเรื่อง 

‘ความสามารถ’ และ ‘คุณสมบัติ’ ของผู้ฟ้องคดีโดยไม่ปะปนกัน.” รวมบทความทางวิชาการ เล่ม 3: กฎหมายปกครอง ภาควิธีสบัญญัติ 

และกฎหมายอื่น ๆ, สํานักงานศาลปกครอง, โรงพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2548, pp. 51-52. 
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สมาชิกสภาเทศบาลสวนใหญในที่ประชุมสภาเทศบาล จึงไมเปนการโตแยงสิทธิหรือหนาที่ตาม

กฎหมายแพงของโจทกท่ี 3 ในฐานะที่เปนสมาชิกสภาเทศบาล ทั้งตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 

2496 หาไดมีบทบัญญัติใหบุคคลใชสิทธิทางศาลขอใหบังคับผูวาราชการจังหวัดเพิกถอนการแตงต้ัง

นายกเทศมนตรีและเทศมนตรีไวแตอยางใดไมฉะนั้น โจทกท่ี 3 จึงไมมีอํานาจฟองจําเลยท่ี 1 ตามนัย

แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาตรา 55 

ผูเขียนเห็นวา ในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง 

(1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ อาจไมไดใชเกณฑ “ประโยชนเกี่ยวของหรือสวนไดเสีย” 

เสมอไป เนื ่องจากคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั ่งทางปกครองสวนใหญมักเปนกรณีที ่ผู ฟองไดรับ

ผลกระทบโดยตรงจากคําสั่งทางปกครองที่เปนการสรางภาระตอสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล ซึ่งเม่ือ

พิจารณาตามความหมายของคําสั่งทางปกครองตาม มาตรา 5 แหง พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ที่บัญญัติวา “คําสั่งทางปกครอง หมายความวา การใชอํานาจตามกฎหมาย

ของเจาหนาที่ที่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลในอันที่จะกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน 

ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที ่ของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือ

ช่ัวคราว” เชน การส่ังการ การอนุญาต การอนุมัติ เปนตน จะเห็นไดวา คําส่ังทางปกครองมีผลกระทบ

ตอสิทธิหรือหนาท่ีทางกฎหมายของบุคคลโดยตรง 

ดังนั้น ในกรณีที่ผูฟองไดรับผลกระทบจากคําสั่งทางปกครองโดยตรง การพิจารณา

ความเปนผูมีสิทธิฟองคดีสามารถใชเกณฑ “การถูกกระทบสิทธิ” ได โดยไมจําเปนตองพิจารณาวาผู้

ฟองคดีเปนผูที่มี “ประโยชนเกี่ยวของหรือสวนไดเสีย” หรือไม อยางไรก็ตาม คําวา “ไดรับความ

เดือดรอนหรือเสียหาย” ตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯยอม

ครอบคลุมถึงบุคคลที่ถูกกระทบสิทธิจากคําสั่งทางปกครองดวยทําใหบุคคลดังกลาวถือเปนผูที่ไดรับ

ความเดือดรอนหรือเสียหายตามบทบัญญัติดังกลาว สวนคําวา “อาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิ

อาจหลีกเลี่ยงได” นั้น ผูเขียนเห็นวาเปนเกณฑที่ใชกับกรณีที่บุคคลไมไดเปนผูที่อยูในบังคับของคําส่ัง

ทางปกครองโดยตรง แตเปนบุคคลภายนอกซึ่งอาจไดรับผลกระทบหรือความเสียหายจากคําสั่งทาง

ปกครองที่มีผลบังคับใชอยู หรือเปนผูที่มีประโยชนเกี่ยวของในลักษณะที่กวางขึ้น ซึ่งแมบุคคลเหลาน้ี

จะไมไดเปนผูถูกกระทบสิทธิในทันที แตก็อาจมีสิทธิฟองคดีไดหากเห็นวาตนเองไดรับผลกระทบหรือ

ความเสียหายอันอาจหลีกเล่ียงไมได 
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ทั้งน้ี มีแนวคําพิพากษาศาลฎีกาที่ไดวินิจฉัยเกี่ยวกับคําสั่งที่กระทบสิทธิ ตาม

มาตรา 55 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง วา แมในขณะที่คณะกรรมการนโยบายขาวมี

มติพิพาทยังไมอาจนําพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใชพิจารณาวา มติ

ของคณะกรรมการนโยบายขาวดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครองที่จะตองปฏิบัติตามพระราชบัญญัติวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือไม แตหากกรณีเปนคําสั ่งทั ่วไปของเจาหนาที ่ที ่มี

ผลกระทบตอสิทธิหนาที ่ของโจทก ศาลก็ชอบที ่จะรับไวพิจารณาวินิจฉัยไดตามมาตรา 55  

แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง206 จากคําพิพากษาศาลฎีกาดังกลาว แสดงใหเห็นวาการ

ฟองคดีขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง (หรือแมจะเรียกวา คําส่ังท่ัวไปของเจาหนาท่ีตามคําพิพากษา

ขางตนก็ไมทําใหคําสั ่งดังกลาวไมเปนคําสั ่งทางปกครองแตอยางใด) หากปรากฏวาคําสั ่งนั ้นมี

ผลกระทบตอสิทธิหนาที่ของบุคคลแลว ศาลยอมมีอํานาจรับคําฟองไวพิจารณาพิพากษาไดซึ่งเปนการ

พิจารณาผลของคําสั ่งทางปกครองโดยใชเกณฑการถูกโตแยงสิทธิหรือหนาที ่ตามมาตรา 55  

แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง และเมื่อพิจารณาโดยใชเกณฑการถูกโตแยงสิทธิแลวจึง

ไมจําตองพิจารณาวาผูนั้นจะเปนผูมีประโยชนเกี่ยวของหรือมีสวนไดเสียในคําสั่งทางปกครองอีก

หรือไม 

อยางไรก็ตาม ในทางปฏิบัตินั้น หากมิไดมีประเด็นที่ตองวินิจฉัยเกี่ยวกับความเปน

ผูมีสิทธิของคดี ก็มักจะไมไดมีการจําแนกวาผูฟองคดีเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายโดยตรง

หรือเปนผูที่อาจจะไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได โดยมักจะเขียนรวมกันไป

วา “ผูฟองคดีเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจ

หลีกเลี่ยงได” ทําใหไมอาจทราบไดอยางชัดเจนวา ผูฟองคดีเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายซ่ึง

เปนการถูกกระทบสิทธิโดยตรง หรือเปนเพียงผูที่อาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได

กลาวโดยสรุป ผูเขียนเห็นวา การพิจารณาเกณฑความเปนผูมีสิทธิฟองคดีในคดีฟองขอใหเพิกถอน

คําสั่งทางปกครองจะตองพิจารณาเปนกรณี ๆ ไป โดยพิจารณาจากผลของคําสั่งทางปกครองวามี

ผลกระทบตอสิทธิหนาที่ของผูฟองคดีโดยตรงหรือไม หรือผูฟองคดีเปนเพียงผูที่มีประโยชนเกี่ยวของ

หรือมีสวนไดเสียจากคําส่ังทางปกครองเทาน้ัน 

 
206 คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 20230/2555. 
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การกําหนดเกณฑการพิจารณาความเปนผูมีสิทธิฟองคดีอยางกวางในคดีฟองขอให้

เพิกถอนคําสั่งทางปกครอง โดยใชเกณฑ “ประโยชนเกี่ยวของหรือสวนไดเสีย” แมวาจะชวยให้

ประชาชนเขาถึงกระบวนการยุติธรรมทางปกครองไดมากขึ้น แตผลที่ไดจากการฟองคดีกลับไม

สามารถตอบสนองความประสงคของผูฟองคดีไดอยางเพียงพอ เนื่องจากศาลปกครองมีอํานาจจํากัด

ในการกําหนดคําบังคับในคดีประเภทน้ี ขอจํากัดดังกลาวเกิดจากหลายประการ รวมถึงการที่ศาล

ปกครองยึดหลักการแบงแยกอํานาจระหวางฝายตุลาการและฝายปกครองอยางเครงครัด ศาล

ปกครองจะไมกาวลวงไปใชอํานาจที่เปนของฝายปกครอง แตจะมุงทําหนาที่ตรวจสอบความชอบดวย

กฎหมายขอ งก า รก ระท ํ าท า งปกครอ ง เท  า น ั ้ น  นอกจาก น้ี  มาตร า  7 2  ว ร รคห น่ึ ง 

(1) แหง พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ ยังจํากัดอํานาจของศาลในการกําหนดคําบังคับ โดยศาล

มีอํานาจเพียงในการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองเทานั้น และไมสามารถกําหนดคําบังคับที่มีลักษณะ

เปนอํานาจทั่วไป หรือบังคับใหฝายปกครองดําเนินการอยางใดอยางหนึ่งได แมในบางกรณี ผูฟองคดี

จะมีความประสงคใหศาลกําหนดคําบังคับที่มากกวาการเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง เชน การเยียวยา

หรือคืนสิทธิประโยชนตาง ๆ ที่ผูฟองคดีสูญเสียไป หรือการสั่งใหมีการดําเนินการบางอยางภายหลัง

จากการเพิกถอนคําสั่ง แตขอจํากัดของกฎหมายทําใหผูฟองคดีไมสามารถขอใหศาลสั่งการดังกลาวได้ 

ทั้งน้ี บทบัญญัติในมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) ระบุชัดเจนวาศาลปกครองมีอํานาจเพียงในการเพิกถอน

คําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย แตไมสามารถกําหนดคําบังคับใหฝายปกครอง “กระทํา

การ” ในกรณีดังกลาวได 

ดังนั้น แมจะมีการเปดโอกาสใหประชาชนมีสิทธิฟองคดีไดกวางขวางขึ้น แตดวย

ขอจํากัดทางกฎหมายในการกําหนดคําบังคับ คําพิพากษาของศาลปกครองในคดีฟองขอใหเพิกถอน

คําสั่งทางปกครองจึงอาจไมสามารถตอบสนองความประสงคในการเยียวยาหรือคืนสิทธิประโยชนได้

อยางเต็มท่ี 

2.4 ปญหาเกี ่ยวกับขอบเขตอํานาจของศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับให้
กระทําการ 

เมื ่อพิจารณาเปรียบเทียบกับศาลปกครองสูงสุดของฝรั่งเศส หรือ สภาแหงรัฐ 

(Conseil d’Etat) ในแงของวิวัฒนาการทางประวัติศาสตร จะพบวา Conseil d’Etat เริ่มตนจากการ

เปนองคกรภายในฝายบริหาร แตพัฒนาตอมาเปนศาลปกครองที่ใชอํานาจตุลาการแยกตางหากจาก

ฝายบริหาร อยางไรก็ตาม Conseil d’Etat ยังคงมีบทบาทในการเปนท่ีปรึกษาใหแกฝายบริหาร แตได
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ยึดถือหลักการแบงแยกอํานาจอยางเครงครัด โดยศาลจะไมกาวลวงไปใชอํานาจของฝายปกครอง 

เชนเดียวกับศาลปกครองของไทย  

ในดานอํานาจการพิจารณาคดี ศาลปกครองฝรั่งเศสมีคดีที่เรียกวา recours pour 

excès de pouvoir ซึ่งเปนคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง เชนเดียวกับคดีฟองขอใหเพิก

ถอนคําสั่งทางปกครองตาม มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหง พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ของศาลปกครองไทย แมวาทั้งสองประเทศจะใชเกณฑ "ประโยชน

เกี่ยวของหรือสวนไดเสีย" ในการพิจารณาความเปนผูมีสิทธิฟองคดี แตศาลปกครองฝรั่งเศสกลับมี

อํานาจในการพิจารณาคดีที่จํากัด กลาวคือ ศาลมีอํานาจเพียงเพิกถอนคําสั่งทางปกครองเทานั้น และ

ไมมีอํานาจสั่งใหฝายปกครองกระทําการหรือเยียวยาผูฟองคดีจากผลของคําสั่งที่ถูกเพิกถอน ซึ่งเป็น

ลักษณะที่คลายกับศาลปกครองไทย ขอจํากัดนี้ในระบบศาลปกครองฝรั่งเศสถูกวิพากษวิจารณวาไม่

สามารถคุมครองสิทธิของประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพ เพื่อแกไขปญหาดังกลาว ฝายนิติบัญญัติ

ฝรั่งเศสไดออก รัฐบัญญัติเลขที่ 95-125 ลงวันที่ 8 กุมภาพันธ 1995 (loi n°95-125 du 8 février 

1995) ซึ่งถูกผนวกเขาเปนสวนหนึ่งของ ประมวลกฎหมายศาลปกครองของฝรั่งเศส (code de 

justice administrative) มาตรา L 911-1 และ L 911-2 ทําใหศาลปกครองทุกช้ันศาลมีอํานาจส่ังให้

ฝายปกครองดําเนินการหรือออกคําสั่งตามที่ศาลกําหนดภายในระยะเวลาที่ศาลระบุได้ สําหรับ

หลักเกณฑที่ศาลปกครองฝรั่งเศสจะสั่งใหฝายปกครองกระทําการไดนั้น ผูฟองคดีตองมีคําขอใหศาล

สั่งใหฝายปกครองกระทําการ และผลจากการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองทําใหฝายปกครองผูกพันท่ี

จะตองกระทําการตามคําพิพากษา เชน การสั่งใหออกคําสั่งใหมแทนที่คําสั่งที่ถูกเพิกถอน หรือการ

ดําเนินการเพื่อคืนสิทธิใหแกผูฟองคดี แตหากฝายปกครองยังคงมีดุลพินิจในการกําหนดเนื้อหาใน

คําสั่ง ศาลจะสั่งใหฝายปกครองพิจารณาออกคําสั่งภายในระยะเวลาที่กําหนด แตจะไมกําหนดเนื้อหา

ของคําสั่งนั้นเอง แนวปฏิบัติดังกลาวของศาลปกครองฝรั่งเศสแสดงใหเห็นถึงความยืดหยุนในการ

คุมครองสิทธิของประชาชน โดยแมศาลจะมีอํานาจจํากัดในการเพิกถอนคําสั่ง แตเมื่อจําเปนสามารถ

ส่ังใหฝายปกครองดําเนินการเพ่ือเยียวยาหรือคืนสิทธิประโยชนแกผูฟองคดีได้ 

การกําหนดมาตรการโดยการสั่งใหฝายปกครองกระทําการขางตนมีลักษณะเปนคํา

บังคับของศาล ทั้งน้ี ศาลสามารถกําหนดการสั่งการไวในสวนของคําบังคับในคําพิพากษาฉบับนั้นได้ 

รวมทั้งสามารถกําหนดไดดวยวา หากฝายปกครองไมปฏิบัติตามจะตองถูกปรับเปนเงินจํานวนเทาใด 
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และศาลอาจกําหนดเน้ือหาหรือลักษณะของคําสั่งท่ีฝายปกครองจะตองปฏิบัติไดดวยจะเห็นไดวา การ

สั่งใหฝายปกครองกระทําการในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองดังกลาวเปนการสั่งใหฝาย

ปกครองกระทําการในฐานะที่ฝายปกครองมีหนาที่ตามกฎหมายที่จะตองกระทําโดยไมมีดุลพินิจที่จะ

เลือกไมกระทําการ อันเปนอํานาจผูกพันของฝายปกครอง ดังนั้น ศาลจึงสามารถสั่งใหฝายปกครอง

กระทําการตามอํานาจหนาที่ดังกลาวได โดยไมถือเปนการกาวลวงไปใชอํานาจของฝายปกครอง

หรือไมอาจถือไดวาศาลไดทําตัวเปนฝายปกครองเสียเอง การใหอํานาจแกศาลปกครองดังกลาวยอม

เปนผลดีตอประชาชนมากกวา เนื่องจากภายหลังที่ศาลไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง

แลว ผูฟองคดีจะไดรับการเยียวยาหรือคุมครองสิทธิโดยคําสั่งศาล ไมปลอยใหฝายปกครองใชดุลพินิจ

ที่จะไมกระทําการอีก มิฉะนั้นจะทําใหเกิดขอพิพาทขึ้นใหมและผูฟองคดีตองนําคดีมาฟองตอศาลอีก

คร้ัง ทําใหผูฟองคดียังคงไดรับความเดือดรอนเสียหายตอไป 

สําหรับ ศาลปกครองของเยอรมนี นั้น มีประวัติศาสตรที ่ยาวนานเชนเดียวกับ

ระบบศาลปกครองอื่นๆ โดยศาลปกครองของเยอรมนีที่เห็นอยูในปจจุบันพัฒนาขึ้นจากองคกรท่ี

เรียกวา Kameraljustiz ซึ่งเปนองคกรภายในฝายปกครองที่มีหนาที่วินิจฉัยคดีปกครอง ตอมาศาล

ปกครองของเยอรมนีไดพัฒนาเปนศาลที่แยกอํานาจออกจากฝายปกครองโดยเด็ดขาด ทําใหศาล

ปกครองเยอรมันกลายเปนศาลเต็มรูปแบบในระบบศาลคู ท่ีเคียงคูไปกับศาลยุติธรรม 

ภารกิจหลักของศาลปกครองเยอรมันนั้นไมใชเพียงการตรวจสอบความชอบดวย

กฎหมายของการกระทําทางปกครอง แตยังมุงเนนการคุมครอง สิทธิทางมหาชนของประชาชน จาก

การกระทําของฝายปกครองเปนสําคัญ ภายใตแนวคิด “สิทธิเรียกรองในทางมหาชน” (Subjektives 

öffentliches Recht) กลาวคือ การกระทําของฝายปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายเพียงอยางเดียว

นั้นยังไมเพียงพอที่ทําใหผูนั้นสามารถฟองคดีได แตจะตองเปนการละเมิดสิทธิเรียกรองในทางมหาชน

ของผูฟองคดีดวย 

แนวคิดเรื่องสิทธิเรียกรองในทางมหาชนนี้ ทําใหศาลปกครองเยอรมันมีขอบเขต

อํานาจในการพิจารณาคดีที่แตกตางจากศาลปกครองฝรั่งเศส โดยศาลปกครองเยอรมันจะไมใชเกณฑ 

“ประโยชนเกี ่ยวของหรือสวนไดเสีย” ในการพิจารณาความเปนผูมีสิทธิฟองคดี แตจะเนนการ

พิจารณาวาการกระทําของฝายปกครองละเมิดสิทธิในทางมหาชนของผูฟองคดีหรือไม่ 
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สําหรับคดีปกครองในระบบของเยอรมนีนั้น ศาลปกครองเยอรมันรองรับหลักการ

คุมครองสิทธิดังกลาว โดยในคดีเก่ียวกับคําส่ังทางปกครอง แบงออกเปน 2 ประเภทหลัก ไดแก 1. คดี

ฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง (Anfechtungsklage) ผูฟองคดีมุงหวังใหเพิกถอนคําสั่งทาง

ปกครอ งท ี ่ ไ ม  ช อบด  ว ยกฎหมาย  และ  2 .  คด ี ฟ  อ ง ขอ ให  อ อกค ํ า ส ั ่ ง ท า งปกครอ ง 

(Verpflichtungsklage) ผูฟองคดีตองการใหศาลสั่งใหฝายปกครองออกคําสั่งทางปกครองที่เปนคุณ

ให เชน กรณีท่ีเจาหนาท่ีละเลยหรือปฏิเสธไมออกคําส่ังตามคําขอ 

ในกรณีคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งปกครอง (Anfechtungsklage) หลังจากที่ศาล

ไดพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งแลว ศาลสามารถสั่งใหฝายปกครอง “ฟนฟูสถานะทางกฎหมาย” ของผู

ฟองคดีกลับสูสถานะเดิมกอนท่ีคําส่ังทางปกครองจะมีผลใชบังคับได โดยมีเง่ือนไขวา: 

- การฟนฟูสถานะดังกลาวสามารถเปนไปไดจริง 

- ศาลไดพิจารณาทุกปจจัยท่ีเก่ียวของแลว 

- การฟนฟูไมเปนมาตรการท่ีเปนดุลพินิจของฝายปกครอง 

สวนในกรณีของ คําฟองขอใหออกคําส่ังทางปกครอง (Verpflichtungsklage) แบง

ออกเปน 2 ลักษณะ ไดแก: 

Versagungsgegenklage – กรณีที่เจาหนาที่ปฏิเสธไมออกคําสั่งทางปกครองท่ี

เปนคุณ ศาลมีอํานาจเพิกถอนคําส่ังปฏิเสธและส่ังใหฝายปกครองออกคําส่ังทางปกครองใหมท่ีเปนคุณ 

Untätigkeitsklage – กรณีที่ฝายปกครองละเลยไมออกคําสั่ง ศาลสามารถสั่งให้

ฝายปกครองออกคําสั่งภายในระยะเวลาที่กําหนดได เมื่อศาลพิจารณาวามีความผูกพันที่จะตองออก

คําส่ังดังกลาวตามกฎหมาย 

ศาลปกครองเยอรมันมีความยืดหยุนในการคุมครองสิทธิของประชาชน โดยอํานาจ

ในการกําหนดคําบังคับครอบคลุมถึงการสั่งใหฝายปกครองออกคําสั่งทางปกครองที่เปนคุณ ซ่ึง

แตกตางจากศาลปกครองฝร่ังเศสท่ีมีอํานาจจํากัดเฉพาะการเพิกถอนคําส่ังเทาน้ัน 

สําหรับศาลปกครองของไทยนั้น เราจะเห็นไดวาไดรับอิทธิพลอยางมากจากระบบ

ของศาลปกครองฝรั่งเศสทั้งในดานของอํานาจหนาที่และระบบวิธีพิจารณาคดี เมื่อพิจารณาถึงภารกิจ

ของศาลปกครองไทย ก็จะพบวา มีความคลายคลึงกันกับศาลปกครองฝรั่งเศส ซึ่งมุงเนนไปที่การ

ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองเปนหลัก นอกจากน้ี การพิจารณาความ
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เปนผูมีสิทธิฟองคดีของศาลปกครองไทยยังใชเกณฑความเปนผูเสียหายที่กวางขวาง กลาวคือ เปนผูมี

ประโยชนเกี่ยวของหรือสวนไดเสีย อยางไรก็ตาม ศาลปกครองไทยมีอํานาจในการพิพากษาและ

กําหนดคําบังคับในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั ่งทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ ่ง (1) แหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง พ.ศ. 2542 ที่มีขอบเขตจํากัด ซึ่งคลายคลึงกับระบบของศาลปก

ครองฝร่ังเศสกอนท่ีจะมีการออกกฎหมายเพ่ิมเติม 

เมื ่อเปรียบเทียบกับศาลปกครองของเยอรมนี จะพบวา ระบบวิธีพิจารณาคดี

ปกครองของไทยไมมีขอความคิดเรื่อง “สิทธิเรียกรองทางมหาชน” (Subjektives öffentliches 

Recht) ที่เปนพื้นฐานในระบบของเยอรมนี นอกจากนี้ ศาลปกครองไทยยังไมมีคําฟองประเภทที่ฟอง

ขอใหออกคําสั่งทางปกครอง (Verpflichtungsklage) ที่ศาลสามารถสั่งใหฝายปกครองออกคําสั่งทาง

ปกครองที่เปนคุณแกผูฟองคดีได ดังที่เห็นในระบบของศาลปกครองเยอรมัน อยางไรก็ตาม คําฟอง

ประเภทดังกลาวอาจเปรียบเทียบไดกับกรณีที่ผูฟองคดีไดยื่นคําขอใหเจาหนาที่ออกคําสั่งทางปกครอง 

แตเจาหนาที่กลับละเลยหรือเพิกเฉยที่จะดําเนินการตามคําขอนั้น ผูฟองคดีจึงมีสิทธิที่จะนําคดีมาฟ้อง

ศาลขอใหมีคําส่ังใหเจาหนาท่ีออกคําส่ังตามท่ีกฎหมายกําหนด 

ศาลปกครองของไทยมีอํานาจกําหนดคําบังคับตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (2) แหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ โดยสามารถสั่งใหหัวหนาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ี

ของรัฐที่เกี่ยวของปฏิบัติตามหนาที่ที่กฎหมายกําหนดภายในเวลาที่ศาลกําหนด แตศาลไมมีอํานาจส่ัง

ใหเจาหนาที่ออกคําสั่งทางปกครองที่เปนคุณใหแกผูฟองคดี นี่เปนปญหาที่ทําใหผูฟองคดีอาจไมไดรับ

ความคุมครองสิทธิอยางเต็มที่ ทั้งนี้ ในกรณีที่เจาหนาที่ปฏิเสธไมออกคําสั่งทางปกครอง ซึ่งมีสถานะ

เปนคําสั่งทางปกครอง ผูฟองคดีสามารถนําคดีมาฟองเพื่อขอใหเพิกถอนคําสั่งดังกลาวได แตถึงแมว่า

ศาลจะเพิกถอนคําสั่งแลว ก็ไมทําใหผูฟองคดีไดรับคําสั่งทางปกครองที่เปนคุณตามคําขอ ซึ่งอํานาจ

ของศาลปกครองไทยในสวนน้ียังมีขอบเขตท่ีจํากัดอยางมาก 

การพิจารณาเปรียบเทียบกับศาลปกครองฝรั่งเศสกอนมีการออกกฎหมายเพิ่มเติม 

เชน รัฐบัญญัติ เลขที่ 95-125 ลงวันที่ 8 กุมภาพันธ 1995 ที่เพิ่มอํานาจใหศาลสั่งใหฝายปกครอง

กระทําการภายในเวลาที่กําหนด แสดงใหเห็นวา การเพิ่มอํานาจในการกําหนดคําบังคับให้ฝ่าย

ปกครองกระทําการนั้นเปนการพัฒนาเพื่อคุมครองสิทธิของประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน 

แมในปจจุบัน ศาลปกครองฝรั่งเศสจะยังคงรักษาหลักการแบงแยกอํานาจ แตการเพิ่มอํานาจในการ
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สั่งใหฝายปกครองกระทําการก็เปนการเพิ่มความสามารถในการปกปองสิทธิของประชาชนจากการ

กระทําทางปกครองไดมากข้ึน 

สําหรับประเด็นที่วาศาลปกครองไทยควรมีอํานาจกําหนดคําบังคับใหฝายปกครอง 

“กระทําการ” ในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองไดหรือไม ผูเขียนเห็นวา หากมีการเพ่ิม

อํานาจนี้ใหแกศาลปกครองไทย เชนเดียวกับที่ศาลปกครองเยอรมนีมีอํานาจในการสั่งใหฟนฟูสถานะ

ทางกฎหมายของผูฟองคดี หรือส่ังใหฝายปกครองออกคําส่ังทางปกครองท่ีเปนคุณแกผูฟองคดี อาจจะ

ตองมีการพัฒนาขอความคิดเรื่องสิทธิเรียกรองทางมหาชนในระบบกฎหมายปกครองไทย และปรับ

โครงสรางวิธีพิจารณาคดีปกครองเพื่อใหสอดคลองกับหลักการคุมครองสิทธิของประชาชน ในกรณีน้ี 

อาจเทียบเคียงกับการเพิ่มอํานาจใหศาลปกครองไทยสามารถสั่งใหฝายปกครองกระทําการภายใน

กรอบที่กฎหมายกําหนด ซึ่งจะไมเปนการกาวลวงอํานาจของฝายปกครอง เนื่องจากการกําหนดคํา

บังคับใหฝายปกครองปฏิบัติตามหนาที่ตามกฎหมายที่มีความผูกพันอยูแลว ยังคงรักษาหลักการ

แบงแยกอํานาจระหวางตุลาการและฝายบริหาร 

อยางไรก็ดี เนื่องจากการสั่งใหฝายปกครองกระทําการในรูปแบบของศาลปกครอง

ฝรั่งเศสนั้น ศาลสามารถสั่งได 2 วิธี คือ การสั่งไปในคําพิพากษาโดยถือเปนคําบังคับอยางหนึ่งของ

ศาลกับการสั่งภายหลังศาลมีคําพิพากษา ผูเขียนเห็นวา หากมีการนําแนวทางของศาลปกครอง

ฝรั่งเศสมาใชเปนแนวทางในการพิจารณาเพื่อใหอํานาจแกศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับใหฝ่าย

ปกครองกระทําการนั้น เนื่องจากในระบบกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทย ศาลจะ

กําหนดคําบังคับไปพรอมกับคําพิพากษา โดยผูฟองคดีที่เปนผูชนะคดีหรือเจาหนี้ตามคําพิพากษาไม่

ตองยื่นคําขอใหศาลออกคําบังคับอีกครั้งหนึ่งดังเชนในคดีแพงของศาลยุติธรรม ดังนั้น การกําหนดคํา

บังคับใหฝายปกครองกระทําการในกรณีนี ้จึงควรจํากัดเฉพาะการกําหนดใหเปนคําบังคับในคํา

พิพากษาเทาน้ันอีกท้ัง การส่ังใหฝายปกครองกระทําการภายหลังศาลมีคําพิพากษาซ่ึงจะเปนการส่ังใน

ชั้นบังคับคดีควรเปนคําสั่งเพื่อใหเปนไปตามคําบังคับ มิใชเปนการออกคําบังคับใหมเพื่อใชเปนฐานใน

การบังคับคดีอีกซึ่งจะไมสอดคลองกับกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยที่เปนอยูใน

ปจจุบันการใหอํานาจแกศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองกระทําการในคดีฟ้อง

ขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง นั้น ผูเขียนมีขอเสนอแนะแนวทางเบื้องตนเพื่อเปนหลักเกณฑในการ

พิจารณากําหนดคําบังคับใหฝายปกครองกระทําการ ดังตอไปน้ี 



 

183 

1. เปนกรณีที่ศาลไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ไมวาจะกําหนดให้

การเพิกถอนมีผลยอนหลังหรือไมยอนหลังหรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหน่ึง 

2. ผลของการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองไดกอใหเกิดหนาที่แกฝายปกครองท่ี

จะตองไปกระทําการ โดยไมมีดุลพินิจที่จะเลือกไมกระทําการ ทั้งน้ี อาจพิจารณาตามผลของคําบังคับ

ท่ีเพิกถอนคําส่ังทางปกครองไดดังน้ี 

2.1 คําบังคับที่เพิกถอนคําสั่งทางปกครองซึ่งเปนการจํากัดสิทธิของบุคคลหรือให้

บุคคลตองรับผิดหรือรับโทษ แบงเปน 2 กรณี ดังน้ี 

(1) ในกรณีที่มีการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่เปนการจํากัดสิทธิ หรือหามกระทํา

การ เมื่อศาลมีคําพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งในลักษณะนี้ ผูฟองคดีจะกลับมาเปนผูมีสิทธิหรือสามารถ

กระทําการที่เคยถูกหามได โดยถือเสมือนวาไมเคยมีคําสั่งดังกลาวมากอน ตัวอยางเชน การเพิกถอน

คําสั่งใหรื้อถอนอาคารจะสงผลใหผูฟองคดีไมตองรื้อถอนอาคารอีกตอไป หรือการเพิกถอนคําสั่งหาม

ใชขอความเปนชื่อของโรงแรมทําใหผูฟองคดีสามารถใชขอความนั้นในการดําเนินธุรกิจตอไปได และ

ในกรณีของการเพิกถอนใบอนุญาต ผูฟองคดีจะกลับมาเปนผูไดรับสิทธิ์ในการใชใบอนุญาตตามเดิม 

อยางไรก็ตาม ในบางกรณีจะตองพิจารณาตอวาผูฟองคดีมีสิทธิที่จะไดรับสิทธินั้นอยูกอนแลวหรือไม 

เชน ในกรณีการเพิกถอนคําสั่งที่ระงับการจายคาตอบแทน จําเปนตองตรวจสอบวาผูฟองคดีมีสิทธิ

ไดรับคาตอบแทนนั้นตามกฎหมายกอนหนาหรือไม หากยังไมมีสิทธิ ผูฟองคดีจะตองดําเนินการตาม

ข้ันตอนของกฎหมายเพ่ือขอรับสิทธ์ิกอนจึงจะไดรับคาตอบแทน 

ผลของการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองในลักษณะนี้ สวนใหญแลวจะไมจําเปนตอง

มีการกําหนดคําบังคับเพ่ิมเติมจากศาล เน่ืองจากคําส่ังท่ีจํากัดสิทธิไดส้ินสุดลง ทําใหผูฟองคดีกลับมามี

สิทธิตามเดิม อยางไรก็ตาม ในบางกรณีอาจจะมีความจําเปนที่ฝายปกครองตองดําเนินการเพิ่มเติม 

เชน การจายเงินคาตอบแทนที่เคยถูกระงับ หรือการขนยายสิ่งกีดขวางออกจากพื้นที่ ซึ่งในกรณี

เหลาน้ีศาลอาจกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองดําเนินการตอได้ 

(2) ในกรณีการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีใหบุคคลตองรับผิดหรือรับโทษ ผลของ

การเพิกถอนจะทําใหผูฟองคดีพนจากความรับผิดหรือการรับโทษ เชน การเพิกถอนคําสั่งชดใชค่า

สินไหมทดแทนทําใหผูฟองคดีไมตองชดใชคาสินไหมทดแทนอีกตอไป แตหากการเพิกถอนคําส่ัง

ดังกลาวมีผลใหผูฟองคดีกลับคืนสูสถานะเดิม เชน ตองคืนสิทธิประโยชนที่ถูกยกเลิกไป ศาลก็สามารถ
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กําหนดคําบังคับใหฝายปกครองดําเนินการคืนสิทธิหรือเยียวยาตามที่ควรไดรับ นอกจากนี้ หากฝ่าย

ปกครองยังมีหนาที่ที่จะตองดําเนินการตอ เชน การแกไขขอมูลทางทะเบียน ศาลก็สามารถกําหนดคํา

บังคับใหดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีน้ันภายในระยะเวลาท่ีศาลกําหนดได้ 

2.2 คําบังคับที่เพิกถอนคําสั่งทางปกครองซึ่งเปนการใหประโยชน์ กรณีนี้เกิดข้ึน

เมื่อคําสั่งทางปกครองซึ่งเปนการใหประโยชนแกผูหนึ่งผูใดถูกฟองใหเพิกถอน โดยผูฟองคดีไมใช่

คูกรณีโดยตรง แตเปนบุคคลภายนอกที่ไดรับผลกระทบหรือความเดือดรอนเสียหายจากคําสั่งทาง

ปกครองท่ีมีผลสองทาง เชน ใบอนุญาตหรือเอกสารสิทธิท่ีออกใหแกผูหน่ึงผูใด คําส่ังประเภทน้ีมักเปน

คําสั่งที่ใหสิทธิประโยชนแกบุคคล ซึ่งเปนคูกรณีในคําสั่งทางปกครองที่ถูกฟองใหเพิกถอน ผูฟองคดีจึง

นําคดีมาฟองขอใหศาลเพิกถอนคําสั่งนั้น เพื่อแกไขผลที่เกิดขึ้นจากคําสั่งทางปกครองดังกล่าว ผลจาก

การที่ศาลพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองนี้ จะทําใหคําสั่งที่ใหประโยชนแกผูรับคําสั่งสิ้นผลไป ผู้

ที่เคยไดรับประโยชนจากคําสั่งดังกลาวก็จะไมสามารถถือประโยชนจากคําสั่งนั้นไดอีกตอไป และตอง

กลับไปสูสถานะเดิม เชนเดียวกับสถานะกอนที่คําสั่งจะมีผลบังคับ สวนในกรณีของผูฟองคดีที่เปนผู้

ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายจากคําสั่งนั้น ผลจากการเพิกถอนคําสั่งยอมทําใหความเดือดร้อน

หรือความเสียหายของผูฟองคดีบรรเทาลงหรือหมดไป 

อยางไรก็ตามการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองดังกลาวไมไดหมายความวาความ

เสียหายหรือผลกระทบทั้งหมดที่เกิดขึ้นจะหมดไปในทันที เนื่องจากอาจยังมีผลที่เกิดจากคําสั่งนั้นท่ี

ยังคงอยู ตัวอยางเชน กรณีที่มีการออกคําสั่งอนุญาตใหกอสรางอาคารโดยไมชอบดวยกฎหมาย เม่ือ

ศาลพิพากษาเพิกถอนคําสั่งดังกลาวแลว ยังตองมีการดําเนินการรื้อถอนอาคารที่กอสรางขึ้นตามคําส่ัง

ที่ไมชอบนั้น ซึ่งในกรณีนี้ ศาลอาจกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองไปดําเนินการรื้อถอนอาคารหรือ

ดําเนินการท่ีเก่ียวของตามอํานาจหนาท่ีตอไป เพ่ือแกไขปญหาท่ีเหลืออยู่ 

2.3 คําบังคับที่เพิกถอนคําสั่งที่ยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองกรณีนี้เกิดข้ึน

เมื่อคําสั่งทางปกครองที่เปนการใหประโยชนถูกยกเลิกหรือเพิกถอนโดยเจาหนาที่ และคําสั่งที่ยกเลิก

หรือเพิกถอนนั้นเองก็มีสถานะเปนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หากผูที ่ไดรับประโยชนจากคําสั่งเดิมเห็นวาตนเองไดรับความ

เดือดรอนหรือเสียหายจากการที่คําสั่งนั้นถูกยกเลิกหรือเพิกถอน ผูรับผลกระทบสามารถฟองคดีตอ

ศาลเพ่ือขอใหเพิกถอนคําสั่งที่ยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองดังกลาวได ตัวอยางเชน ผูฟองคดี
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ไดรับใบอนุญาตประกอบธุรกิจนําเที่ยว แตตอมา ผูถูกฟองคดีออกคําสั่งเพิกถอนใบอนุญาตดังกลาว ผู้

ฟองคดีจึงนําคดีมาฟองศาลเพื่อขอใหศาลเพิกถอนคําสั่งที่เพิกถอนใบอนุญาตนั้น ผลของการที่ศาล

พิพากษาเพิกถอนคําสั่งที่ยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองซึ่งเปนการใหประโยชน คือ ผูฟองคดี

ยอมกลับมาไดรับสิทธิจากคําสั่งทางปกครองเดิมตอไป โดยถือเสมือนวาไมเคยมีคําสั่งยกเลิกหรือเพิก

ถอนมากอน ท้ังน้ี หากมีกรณีท่ีตองคืนสิทธิหรือผลประโยชนตาง ๆ ท่ีผูฟองคดีพึงมีพึงไดจากคําสั่งทาง

ปกครองเดิม เชน การกลับมาใชสิทธิท่ีไดรับจากใบอนุญาตเดิม หรือการฟนฟูสิทธิท่ีถูกกระทบจากการ

เพิกถอนคําสั่ง ศาลก็สามารถมีคําสั่งใหฝายปกครองดําเนินการตามอํานาจหนาที่เพื่อคืนสิทธิหรือ

เยียวยาสิทธิของผูฟองคดีใหกลับมาเปนดังเดิมได 

2.4 คําบังคับท่ีเพิกถอนคําส่ังท่ีปฏิเสธการกอต้ังสิทธิหรือปฏิเสธคําขอ เม่ือมีการย่ืน

คําขอใหเจาหนาที่ออกคําสั่งทางปกครองที่เปนการกอตั้งสิทธิหรือใหออกคําสั่งที่เปนประโยชนใหแก่

คูกรณี หากเจาหนาท่ีมีคําส่ังปฏิเสธคําขอ คําส่ังปฏิเสธน้ันถือเปนคําส่ังทางปกครองตามมาตรา 5 แหง

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และนับวาเปนคําสั่งที่สรางภาระใหแกผูท่ี

ถูกปฏิเสธเชนกัน ดังนั้น ผูยื่นคําขอที่ไมเห็นดวยกับคําสั่งปฏิเสธดังกลาวจึงมีสิทธิฟองตอศาล เพ่ือ

ขอใหศาลมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งปฏิเสธนั้นได้ ผลของการที่ศาลพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทาง

ปกครองที่เปนการปฏิเสธการกอตั้งสิทธิหรือปฏิเสธคําขอ หมายถึง คําสั่งที่ปฏิเสธจะถูกเพิกถอนไป

เทานั้น อยางไรก็ตาม ผูฟองคดียังคงเปนผูที่ไมไดรับคําสั่งทางปกครองตามคําขอที่ยื่นไปอยูเชนเดิม 

กลาวคือ คําสั่งปฏิเสธที่ถูกเพิกถอน ไมไดสงผลใหผูฟองคดีไดรับสิทธิโดยอัตโนมัติ ดังนั้น แมวาผูฟอง

คดีจะประสบความสําเร็จในการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ปฏิเสธ แตก็ยังไมสามารถไดรับคําสั่งทาง

ปกครองที่เปนการกอตั้งสิทธิหรือที่เปนคุณได การฟองคดีในลักษณะนี้ ผูฟองคดีไมไดมีความประสงค

เพียงแคการฟองโตแยงความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองที่ปฏิเสธการกอตั้งสิทธิหรือ

ปฏิเสธคําขอเทานั้น แตมีความประสงคที่แทจริงที่จะไดรับคําสั่งทางปกครองที่เปนการกอตั้งสิทธิหรือ

ท่ีเปนคุณตามคําขอน้ันดวย 

สําหรับปญหาวา เมื่อศาลไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งที่เปนการปฏิเสธการกอต้ัง

สิทธิหรือปฏิเสธคําขอแลว ศาลจะสามารถสั่งใหฝายปกครองออกคําสั่งทางปกครองที่เปนการกอต้ัง

สิทธิหรือท่ีเปนคุณใหแกผูฟองคดีไดหรือไมน้ัน ผูเขียนขอแยกพิจารณาเปนสองแนวทาง ดังน้ี 
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แนวทางที่หนึ่ง ดังที่ไดกลาวไปแลววา ระบบกฎหมายของศาลปกครองไทยยังไมมี

ขอความคิดวาดวยการคุมครองสิทธิทางมหาชนของปจเจกบุคคล ซึ่งเปนหลักการพื้นฐานของคําฟอง

ประเภทที่ขอใหศาลสั่งใหฝายปกครองออกคําสั่งทางปกครอง (Verpflichtungsklage) ในระบบ

กฎหมายของศาลปกครองเยอรมัน ในกรณีที่ผูฟองคดีถูกปฏิเสธไมออกคําสั่งทางปกครองที่เปนคุณ ผู้

ฟองคดีสามารถยื่นฟองโดยขอใหศาลมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งที่ปฏิเสธดังกลาว และขอใหศาลมี

คําสั่งใหเจาหนาที่ฝายปกครองออกคําสั่งทางปกครองที่เปนคุณใหแกผูฟองคดีได หากศาลพิจารณา

แลวเห็นวาคําสั่งปฏิเสธไมออกคําสั่งดังกลาวกระทบตอสิทธิทางมหาชนของผูฟองคดี ศาลปกครอง

เยอรมันก็มีอํานาจส่ังใหฝายปกครองออกคําส่ังทางปกครองตามท่ีรองขอได้ 

อยางไรก็ตาม เนื่องจากขอความคิดพื้นฐานของศาลปกครองไทยและศาลปกครอง

เยอรมันแตกตางกัน การเสนอใหศาลปกครองไทยมีอํานาจสั่งใหฝายปกครองออกคําสั่งทางปกครอง

ในรูปแบบเดียวกับศาลปกครองเยอรมัน อาจยังไมเหมาะสมกับบริบทของระบบกฎหมายปจจุบันของ

ไทย แมวาในอนาคตอาจมีการศึกษาและพัฒนาขอความคิดดังกลาวเพื่อประโยชนในการเสนอแนะ

แนวทางท่ีเหมาะสมสําหรับการคุมครองสิทธิของประชาชนตอไป 

แนวทางที่สอง เมื ่อพิจารณาบริบทของระบบกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาคดี

ปกครองของไทยในปจจุบัน ซึ่งมีแนวคิดพื้นฐานและวิธีพิจารณาคดีที่ใกลเคียงกับระบบกฎหมายของ

ศาลปกครองฝรั่งเศส การนําแนวทางการแกไขปญหาของศาลปกครองฝรั่งเศสมาใชในการพิจารณา

อาจเปนทางเลือกที่เหมาะสม โดยศาลปกครองฝรั่งเศสสามารถสั่งใหฝายปกครองออกคําสั่งทาง

ปกครองหรือไปพิจารณาออกคําส่ังใหแกผูฟองคดีได ภายใตหลักเกณฑและเง่ือนไขบางประการ ดังน้ี: 

ลักษณะที่หนึ่ง ศาลปกครองสามารถกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองออกคําส่ัง

ทางปกครองที่เปนการกอตั้งสิทธิหรือที่เปนคุณใหแกผูฟองคดีได หากศาลพิจารณาแลวเห็นวา ฝาย

ปกครองผูกพันตามกฎหมายที ่จะตองออกคําสั ่งโดยไมมีดุลพินิจและไมมีกรณีที ่ตองพิจารณา

ขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายประการอ่ืน ตัวอยางเชน ในกรณีที่ศาลพิจารณาแลวเห็นวา คําสั่งปฏิเสธ

ไมจดทะเบียนสมรสไมชอบดวยกฎหมาย และไมปรากฏเหตุอื่นที่ฝายปกครองจะปฏิเสธไดอีก ศาล

สามารถกําหนดคําบังคับใหเจาหนาท่ีจดทะเบียนสมรสใหผูฟองคดีได้ 

ลักษณะที ่สอง หากศาลไมอาจเห็นไดโดยชัดแจงวาฝายปกครองผูกพันตาม

กฎหมายที่จะตองออกคําสั่ง หรือมีดุลพินิจในการออกคําสั่ง หรือมีขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายที่ตอง
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พิจารณาเพิ่มเติม ศาลสามารถกําหนดคําบังคับไดเพียงสั่งใหฝายปกครองไปพิจารณาคําขอของผูฟ้อง

คดีและมีคําสั่งอยางใดอยางหนึ่งตามอํานาจหนาที่ และภายในระยะเวลาที่ศาลกําหนด โดยศาลจะไม่

สามารถกาวลวงไปใชอํานาจแทนฝายปกครองในการออกคําส่ังได้ 

ท้ังน้ี แนวทางการกําหนดคําบังคับดังกลาว ควรใหเปนดุลพินิจของศาล ซ่ึงศาลอาจ

กําหนดใหฝายปกครองออกคําส่ังทางปกครองโดยตรง หรือใหฝายปกครองไปพิจารณาออกคําส่ังเอง 

3. ผูฟองคดีจะตองมีคําขอใหฝายปกครองกระทําการตามอํานาจหนาที่มาด้วย 

สําหรับประเด็นที่วาผูฟองคดีจะตองมีคําขอใหฝายปกครองกระทําการตามอํานาจหนาที่หรือไม่ 

ผูเขียนเห็นวาผูฟองคดีควรมีคําขอใหฝายปกครองกระทําการตามอํานาจหนาที่มาในการยื่นฟองคดี 

โดยคําขอดังกลาวอาจอยูในคําฟองตั้งแตเริ่มตนหรือยื่นเพิ่มเติมภายหลังโดยทําเปนคํารองขอแกไขคํา

ฟอง ทั้งนี้ การที่ผูฟองคดีระบุคําขอดังกลาวเปนสิ่งสําคัญ เนื่องจากจะเปนการกําหนดแนวทางหรือ

ขอบเขตที่ฝายปกครองจะตองดําเนินการภายหลังจากที่ศาลไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั ่งทาง

ปกครองแลว เพื่อเปนการเยียวยาความเดือดรอนหรือเสียหายที่เกิดจากคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบ

ดวยกฎหมาย หากผูฟองคดีไมไดระบุคําขอใหฝายปกครองกระทําการ หรือคําขอดังกลาวไมถูกต้อง

ครบถวน ศาลปกครองก็มีอํานาจในการแสวงหาขอเท็จจริงเพิ่มเติม หรือสามารถใหผูฟองคดีแกไขคํา

ขอใหถูกตองได เพื่อใหศาลสามารถกําหนดคําบังคับที่เหมาะสมตอไป การที่ศาลปกครองกําหนดคํา

บังคับใหฝายปกครองกระทําการสามารถทําไดโดยการกําหนดระยะเวลาในการปฏิบัติเพื่อใหฝ่าย

ปกครองมีเวลาปฏิบัติตาม หากฝายปกครองไมมีการดําเนินการหรือดําเนินการลาชา อาจมีการ

ดําเนินการบังคับคดีตอไปตามกระบวนการทางกฎหมาย อยางไรก็ตาม การกําหนดคําบังคับใหฝาย

ปกครองกระทําการนั้นตองไมเปนการสั่งใหฝายปกครองใชอํานาจแทนฝายบริหารโดยตรง โดยเฉพาะ

อยางยิ่งในกรณีที่เกี่ยวของกับอํานาจดุลพินิจของฝายปกครอง ซึ่งเปนสิ่งที่ตองดําเนินการตามอํานาจ

และหนาที่ที่กฎหมายกําหนด ทั้งนี้ การกําหนดคําบังคับยังตองคํานึงถึงขอบเขตของอํานาจหนาที่ของ

ศาลปกครองตามกฎหมาย เพื่อไมใหเกินกวาที่กฎหมายกําหนดและเพื่อไมกาวลวงไปในอํานาจของ

ฝายปกครอง 

สําหรับการปรับปรุงกระบวนการกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองกระทําการใน

ลักษณะนี้ ผูเขียนเห็นวาควรจะตองมีการออกหลักเกณฑและวิธีการในการกําหนดรายละเอียดของคํา

บังคับ เพ่ือใหเกิดความชัดเจนแนนอนในการปฏิบัติ และใหศาลปกครองสามารถใชเปนแนวทางในการ
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พิจารณา โดยหลักเกณฑดังกลาวควรกําหนดขอบเขตอํานาจของศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับ

ใหฝายปกครองกระทําการ ซึ่งสามารถเทียบเคียงไดกับแนวทางที่ศาลไดใชในการระบุขอสังเกตตาม

มาตรา 69 วรรคหนึ่ง (8) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ที่ศาลอาจใชขอสังเกตเพื่อแนะนํา

แนวทางการดําเนินการใหฝายปกครองปฏิบัติตามคําพิพากษา ในขณะเดียวกัน การกําหนดคําบังคับ

ใหฝายปกครองกระทําการตามอํานาจหนาที่สามารถเทียบเคียงไดกับกรณีที่ศาลมีอํานาจกําหนดคํา

บังคับในคดีพิพาทที่เกี่ยวของกับการละเลยตอหนาที่ของเจาหนาที่หรือการปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินควร 

ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ที่ศาลมีอํานาจกําหนดคําบังคับ

ใหเจาหนาที่หรือหนวยงานปฏิบัติตามหนาที่ภายในเวลาที่กําหนดตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (2) ซึ่งใน

กรณีนี้ ศาลไดใชแนวทางการกําหนดคําบังคับอยางกวางขวางและประสบความสําเร็จในการนําไปใช้

ปฏิบัติอยางเปนรูปธรรม 

สําหรับผลของการใหอํานาจแกศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับใหฝ่าย

ปกครองกระทําการในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครองน้ัน อาจมีดังตอไปน้ี 

(1) การใหอํานาจแกศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองกระทํา

การในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองตามที่กลาวมานั้นมีความสําคัญและกอใหเกิดผลในทาง

ปฏิบัติอยางชัดเจนในหลายดาน โดยเฉพาะอยางยิ่งเมื่อเปรียบเทียบกับแนวทางการปฏิบัติตามคํา

บังคับในคดีที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ตามกฎหมายที่กําหนดให้

ปฏิบัติภายใตมาตรา 9 วรรคหน่ึง (2) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ ดังน้ี 

- การบังคับคดีตามคําบังคับ เมื่อศาลปกครองกําหนดคําบังคับใหฝายปกครอง

กระทําการ คําบังคับดังกลาวจะมีผลบังคับในทางกฎหมาย ฝายปกครองตองปฏิบัติตามคําบังคับอย่าง

ถูกตองและครบถวนภายในเวลาที่กําหนด หากฝายปกครองไมปฏิบัติตามหรือปฏิบัติลาชาโดยไมมี

เหตุผลอันควร ศาลสามารถใชกลไกการบังคับคดีได เชนเดียวกับกรณีการละเลยหนาที่ของหนวยงาน

ทางปกครองตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (2) ของพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ซึ่งในกรณีที่ไม

ปฏิบัติตาม ศาลสามารถกําหนดคาปรับไดสูงสุดไมเกินหาหมื ่นบาทตอครั ้ง และสามารถแจง

ผูบังคับบัญชาเพื่อดําเนินการทางวินัยได้ การใชกลไกการบังคับคดีในลักษณะนี้ชวยเพิ่มความมี

ประสิทธิภาพในการบังคับใชคําพิพากษาและลดปญหาการปฏิบัติหนาที่ลาชาของฝายปกครอง ซึ่งการ
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บังคับคดีดังกลาวสามารถปรับใชในคดีที่เกี่ยวกับการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองเพื่อใหเกิดผลอยาง

เปนรูปธรรม 

- ความชัดเจนในผลทางกฎหมาย การกําหนดคําบังคับที่สามารถบังคับคดีได มี

ผลทําใหคําพิพากษาของศาลเกิดผลที่ชัดเจนและมีความผูกพันทางกฎหมาย ฝายปกครองตองปฏิบัติ

ตาม ไมเหมือนกับการระบุขอสังเกตที ่มักพบปญหาการตีความหรือการปฏิบัติตามไมตรงกับ

เจตนารมณของศาล โดยการกําหนดคําบังคับทําใหศาลสามารถสรางแนวทางที่ชัดเจนในการใหฝ่าย

ปกครองปฏิบัติตามคําพิพากษา สงผลใหประชาชนหรือผูฟองคดีไดรับการคุมครองอยางแทจริงจาก

การกระทําทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย 

- ประสิทธิภาพในการบังคับใชคําพิพากษา การกําหนดคําบังคับที่ฝายปกครอง

ตองปฏิบัติตาม สงผลใหการบังคับใชคําพิพากษาเปนไปอยางมีประสิทธิภาพมากขึ้น ลดปญหาการ

ปฏิบัติหนาที่ลาชาหรือการไมปฏิบัติของฝายปกครองที่พบไดบอยในกรณีที่ใชเพียงขอสังเกต โดยการ

กําหนดคําบังคับที่ชัดเจนและเปนรูปธรรมนี้ จะสงเสริมใหฝายปกครองตระหนักถึงหนาที่และความ

รับผิดชอบในการแกไขเยียวยาความเดือดรอนเสียหายของประชาชนไดอยางรวดเร็วและมี

ประสิทธิภาพมากข้ึน 

การใหอํานาจแกศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองกระทําการ

ตามคําพิพากษาในคดีเพิกถอนคําสั่งทางปกครองนั้น ไมเพียงแตชวยใหประชาชนไดรับการคุมครอง

สิทธิอยางแทจริง แตยังเปนการเพิ่มความมีประสิทธิภาพในการบังคับใชคําพิพากษา ลดปญหาการ

ตีความผิดพลาดหรือการไมปฏิบัติตามของฝายปกครอง 

(2) การคุมครองสิทธิของประชาชนหรือผูฟองคดี ดังน้ี 

- การคุมครองสิทธิและเยียวยาความเสียหายอยางมีประสิทธิภาพ เมื่อศาลไดมี

คําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย ฝายปกครองจะตองดําเนินการแก้ไข

และเยียวยาผูฟองคดี เชน การคืนสิทธิประโยชนหรือการดําเนินการตาง ๆ ที่ตองกระทําตามกฎหมาย

ภายในระยะเวลาที่ศาลกําหนด การกําหนดคําบังคับที่ชัดเจนเชนนี้ชวยใหผูฟองคดีไดรับการเยียวยา

อยางมีประสิทธิภาพและรวดเร็วโดยไมตองรอการดําเนินการของฝายปกครองที่อาจเกิดความลาชา 

หรือแมแตการเพิกเฉยตอคําพิพากษาของศาล 
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- ลดความจําเปนในการฟองคดีใหม่ หากฝายปกครองไมดําเนินการตามคําบังคับ

ที่ศาลกําหนดภายในระยะเวลาที่กําหนดไว จะทําใหผูฟองคดีไมตองเสียเวลานําคดีมาฟองใหมเพ่ือ

ขอใหศาลสั่งการเพิ่มเติมอีกครั้ง ซึ่งเปนการลดภาระและตนทุนทางกฎหมายของผูฟองคดี การให

อํานาจศาลในการกําหนดคําบังคับในคร้ังเดียวชวยใหกระบวนการยุติธรรมทางปกครองมีความรวดเร็ว

และมีประสิทธิภาพมากขึ้น นอกจากนี้ ยังเปนการลดปญหาการซํ้าซอนในการฟองคดีซึ่งเกิดขึ้นจาก

การท่ีฝายปกครองไมปฏิบัติตามคําพิพากษา 

- กระบวนการบังคับคดีที่มีประสิทธิภาพ หากฝายปกครองไมปฏิบัติตามคําบังคับ

ที่ศาลไดกําหนดไว ผูฟองคดียังสามารถยื่นคํารองตอศาลในชั้นบังคับคดีได เพื่อใหศาลใชกลไกทาง

กฎหมายบังคับใหฝายปกครองปฏิบัติตามคําบังคับ เชน การกําหนดคาปรับ การแจงใหผูบังคับบัญชา

ของหนวยงานหรือเจาหนาที่ผูเกี่ยวของรับทราบ และดําเนินการตามอํานาจหนาที่ หรือแมแตการ

ลงโทษทางวินัยในกรณีที่มีการละเมิดคําบังคับโดยไมมีเหตุอันควร การใหสิทธินี้ทําใหผูฟองคดีมี

ชองทางที่ชัดเจนในการติดตามผลของคําพิพากษาและการบังคับใชคําบังคับใหเกิดขึ้นอยางแทจริง ซ่ึง

ชวยใหผูฟองคดีไดรับการคุมครองสิทธิอยางเต็มท่ี 

- การสรางความเชื่อมั่นในระบบศาลปกครอง เมื่อศาลปกครองสามารถกําหนด

คําบังคับใหฝายปกครองดําเนินการตามคําพิพากษาได ประชาชนจะมีความเชื่อมั่นมากขึ้นวาคําตัดสิน

ของศาลจะกอใหเกิดผลทางปฏิบัติที ่เปนรูปธรรม และไมตองกังวลวาฝายปกครองจะละเลยไม

ดําเนินการตามคําตัดสิน ซึ่งชวยสงเสริมความเชื่อมั่นในระบบศาลปกครองและกระบวนการยุติธรรม

ทางปกครอง 

(3) การใหอํานาจแกศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองกระทํา

การนอกจากจะมีประโยชนตอการคุมครองสิทธิของประชาชนแลว ยังสงผลดีตอการปฏิบัติราชการ

ของฝายปกครองอยางมาก ดังน้ี 

- การตระหนักถึงหนาที่ของฝายปกครองในการแกไขเยียวยาความเสียหาย เม่ือ

ศาลปกครองมีอํานาจในการกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองกระทําการตามคําพิพากษา ทําให้ฝ่าย

ปกครองมีความตระหนักและรับรู ชัดเจนถึงภาระหนาที่ในการแกไขและเยียวยาความเดือดรอน

เสียหายใหแกผูฟองคดีที่ไดรับผลกระทบจากคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย ความตระหนัก
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ดังกลาวยังเปนการกระตุนใหฝายปกครองดําเนินการแกไขปญหาอยางถูกตองและรวดเร็ว ลดปญหา

การเพิกเฉยหรือการไมกลาตัดสินใจ ซ่ึงอาจทําใหความเสียหายทวีความรุนแรงข้ึนได้ 

- ลดปญหาการละเลยเพิกเฉยในการปฏิบัติหนาท่ี ในหลายกรณีที่ผานมา ฝาย

ปกครองมักละเลยเพิกเฉยในการดําเนินการแกไขเยียวยาความเดือดรอนหลังศาลไดมีคําพิพากษา ซ่ึง

อาจเกิดจากความไมแนใจในการปฏิบัติหนาที่ หรือขาดความมั่นใจในการตัดสินใจ การที่ศาลปกครอง

สามารถกําหนดคําบังคับท่ีชัดเจนใหฝายปกครองดําเนินการได ไมเพียงแตลดปญหาการเพิกเฉยในการ

ปฏิบัติงาน แตยังชวยใหฝายปกครองมีแนวทางปฏิบัติที่ชัดเจนในแตละกรณี ลดความลังเลหรือความ

กังวลเกี่ยวกับการตัดสินใจ ซึ่งเปนการสงเสริมใหกระบวนการแกไขเยียวยาเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ

และทันเวลา 

- การสรางแนวทางการปฏิบัติราชการที่ดีแกฝายปกครอง การกําหนดคําบังคับ

ของศาลปกครองยังมีสวนชวยใหฝายปกครองสามารถปรับปรุงการดําเนินงานในลักษณะของการ

ปฏิบัติราชการที่ดี (Good Governance) เมื่อมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวย

กฎหมาย ฝายปกครองจะทราบหนาที่และวิธีการดําเนินการในการแกไขผลของคําสั่งดังกลาวอยาง

ชัดเจน เชน จะตองดําเนินการแกไขเยียวยาอยางไร ระยะเวลาในการดําเนินการเทาใด และตองทํา

การตามคําบังคับในแงมุมใดบาง 

- ลดขอพิพาทที่จะเกิดขึ้นในอนาคต เมื่อฝายปกครองมีแนวทางการปฏิบัติหนาท่ี

ท่ีชัดเจนจากคําบังคับของศาล ยอมสงผลใหขอพิพาทท่ีอาจเกิดข้ึนในอนาคตลดลงอยางมาก เน่ืองจาก

ความชัดเจนในการดําเนินงานจะชวยใหฝายปกครองไมออกคําสั ่งที ่ไมชอบดวยกฎหมายหรือมี

ขอผิดพลาดซํ้าอีก อีกทั้งการปฏิบัติตามคําบังคับจะชวยสรางความเชื่อมั่นวาการแกไขปญหาจะ

ดําเนินการอยางถูกตองภายในกรอบเวลาที่กําหนด การใหอํานาจศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับ

เพื่อใหฝายปกครองดําเนินการตามคําพิพากษา จึงเปนการสรางมาตรฐานการปฏิบัติที่ดีในการบริหาร

ราชการแผนดิน ลดขอขัดแยงระหวางฝายปกครองและประชาชน และเปนการสงเสริมใหระบบการ

ปกครองดําเนินไปดวยความราบร่ืนย่ิงข้ึน 

กลาวโดยสรุป ผูเขียนเห็นวา ควรมีการแกไขเพิ่มเติมบทบัญญัติมาตรา 72 แหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ในสวนที่เกี่ยวกับอํานาจ

ของศาลในการกําหนดคําบังคับในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง 
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(1) เพื่อใหศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองกระทําการตามอํานาจหนาที่ได้ 

โดยเฉพาะในกรณีที่จําเปนตองดําเนินการเพื่อแกไขเยียวยาความเดือดรอนเสียหายของผูฟองคดี

หลังจากที่ศาลมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองแลว การแกไขดังกลาวจะชวยใหคําบังคับของ

ศาลมีผลในทางกฎหมายที่ชัดเจนและสามารถบังคับไดจริง ไมเพียงแตเปนขอสังเกตซึ่งไมกอใหเกิดผล

ผูกพันใด ๆ 

นอกจากนี้ ควรมีการกําหนดหลักเกณฑและวิธีการที่ชัดเจนในการกําหนดคําบังคับ

ของศาล เพื ่อใหศาลปกครองมีแนวทางในการใชอํานาจดังกลาวไดอยางเหมาะสม ชัดเจน และ

สอดคลองกับกรณีตาง ๆ โดยไมขัดตอหลักการแบงแยกอํานาจ ทั้งนี้ เพื่อใหประชาชนไดรับการ

คุมครองสิทธิอยางแทจริงและเพื่อใหการปฏิบัติหนาที่ของฝายปกครองเปนไปตามหลักการปกครองท่ี

ดีและชอบดวยกฎหมาย 

 

 

 



 

บทที่ 5 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 

 

1. บทสรุป 
งานศึกษาคนควาอิสระฉบับนี้มีวัตถุประสงคเพื่อศึกษาปญหาที่เกี่ยวกับขอบเขตอํานาจ

ของศาลปกครองไทย โดยพิจารณาวาศาลปกครองควรมีอํานาจในการกําหนดคําบังคับใหฝ่าย

ปกครองดําเนินการในกรณีคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง หรือในคดีพิพาทที่เกี่ยวของกับ

การที่หนวยงานปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐออกคําสั่งทางปกครองโดยไมชอบดวยกฎหมายตาม

มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2542 หรือไม ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาถึงขอบเขตอํานาจของศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับในคดี

ประเภทดังกลาวตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) ของพระราชบัญญัติดังกลาว พบวาศาลปกครองมี

อํานาจเพียงในการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองเทานั้น โดยไมมีอํานาจในการกําหนดคําบังคับให้ฝ่าย

ปกครองดําเนินการใด ๆ ตอไป นอกจากน้ี คําส่ังทางปกครองท่ีถูกศาลพิพากษาเพิกถอนจะส้ินผลตาม

คําพิพากษาอันถึงที่สุด โดยไมตองดําเนินการบังคับคดีเพิ่มเติม อยางไรก็ตาม การที่ศาลปกครองไมมี

อํานาจในการกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองดําเนินการไดดังกลาว ไดนําไปสูปญหาหลายประการ 

ดังน้ี 

1. ปญหาขอบเขตอํานาจของศาลปกครองในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองกับ

การกําหนดคําบังคับใหกระทําการ 

ศาลปกครองไทยไดรับอิทธิพลจากระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของฝรั่งเศสอยางมี

นัยสําคัญ ทั้งในดานอํานาจหนาที่และวิธีการพิจารณาคดี โดยเฉพาะในภารกิจที่เนนตรวจสอบ

ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง เชนเดียวกับศาลปกครองฝรั่งเศส สําหรับการ

พิจารณาความเปนผูมีสิทธิฟองคดี ศาลปกครองไทยใชเกณฑการตีความที่กวาง โดยพิจารณาจากการ

ท่ีผูฟองคดีเปนผูเสียหายหรือมีสวนไดเสียท่ีเก่ียวของ ซ่ึงสะทอนถึงการคุมครองสิทธิของผูฟองคดี 
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อยางไรก็ตาม ในเรื่องอํานาจการพิพากษาและการกําหนดคําบังคับในคดีฟองขอใหเพิก

ถอนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง พ.ศ. 

2542 ศาลปกครองไทยยังคงมีขอบเขตที่จํากัด เชนเดียวกับศาลปกครองฝรั ่งเศสกอนการออก

กฎหมาย รัฐบัญญัติเลขที่ 95-125 ลงวันที่ 8 กุมภาพันธ 1995 (loi n°95-125 du 8 février 1995) 

เมื่อเปรียบเทียบกับศาลปกครองเยอรมัน ระบบของไทยยังไมไดพัฒนาขอคิดเรื่อง “สิทธิเรียกรองทาง

มหาชน” อยางชัดเจน และไมม ีการฟองร องเพื ่อใหศาลออกคําสั ่งทางปกครองที ่ เป นคุณ 

(Verpflichtungsklage) เชนเดียวกับในระบบของเยอรมันที่ศาลสามารถสั่งใหฝายปกครองออกคําส่ัง

ท่ีเปนคุณได 

2. ปญหาขอบเขตอํานาจของศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับใหกระทําการในคดี

ฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง 

ภายหลังจากที่ศาลไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองแลว บางกรณีผูฟองคดี

ยังคงไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายจากผลของคําสั่งทางปกครอง แมวาคําสั่งดังกลาวจะถูกเพิก

ถอนไปแลว ความเดือดรอนเสียหายที่เกิดขึ้นนั้นมักเกิดจากการ "ไมกระทําการ" ของฝายปกครอง ซ่ึง

หมายถึงการที่ฝายปกครองไมดําเนินการตามหนาที่ที่พึงปฏิบัติ ภายหลังจากที่ศาลไดมีคําพิพากษา

เพิกถอนคําสั ่ง เชน การไมดําเนินการคืนสิทธิประโยชนใหแกผู ฟองคดีในกรณีที ่เปนเรื ่องการ

บริหารงานบุคลากรภาครัฐ ผูฟองคดีบางรายไดนําความเดือดรอนเสียหายกลับมาสูกระบวนการ

พิจารณาของศาลอีกครั้ง โดยอาจยื่นคํารองขอใหมีการบังคับคดีในคดีเดิมหรือยื่นฟองเปนคดีใหม ซ่ึง

ปญหานี้สวนใหญเกิดขึ้นในกรณีที่ศาลไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง แตยังมีขั้นตอนการ

เยียวยาหรือคืนสิทธิประโยชนท่ีฝายปกครองตองดําเนินการตอไป 

ผูเขียนเห็นวา ตามกฎหมายในปจจุบันขอพิพาทที่เกิดขึ้นจากการกระทําหรือการงดเวนการกระทํา

ของฝายปกครองหลังจากคําพิพากษา เชน การไมคืนสิทธิประโยชนใหผูฟองคดี ถือเปนขอพิพาทท่ี

เกิดขึ้นใหม และตองยื่นฟองเปนคดีใหม แยกตางหากจากคดีเดิม การบังคับคดีตามคําพิพากษาจะ

เกิดขึ้นไดก็ตอเมื่อมีคําบังคับที่ใชเปนฐานในการบังคับคดี แตในกรณีที่เปนการฟองเพิกถอนคําสั่งทาง

ปกครอง ศาลมีอํานาจเพียงเพิกถอนคําสั่งเทานั้น ไมมีคําบังคับใหฝายปกครองกระทําการเพิ่มเติม อีก

ทั้งการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองก็ถือวามีผลสมบูรณในตัว โดยไมจําเปนตองบังคับคดีตอ อยางไรก็ดี 

ผูเขียนตั้งคําถามวาการใหผูฟองคดียื่นฟองเปนคดีใหมในกรณีที่เกิดความเดือดรอนเสียหายเชนนี้ จะ
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เปนการสรางภาระใหแกผูฟองคดีเกินสมควรหรือไม แมจะเห็นไดวาเมื่อความเดือดรอนเสียหายเกิด

จากการกระทําใหมของฝายปกครอง การฟองคดีใหมเปนวิธีที่จะใหศาลพิจารณาขอเท็จจริงและขอ

กฎหมายอีกครั้ง แตในขณะเดียวกัน ความเดือดรอนหรือเสียหายที่เกิดขึ้นนั้นเปนผลสืบเนื่องมาจาก

การไมปฏิบัติตามคําสั่งของศาล ซึ่งนาจะไดรับการพิจารณาคุมครองสิทธิไปพรอมกันกับการเพิกถอน

คําส่ังทางปกครอง โดยไมจําเปนตองย่ืนฟองเปนคดีใหมจากกรณีน้ี จึงเกิดขอเรียกรองวาคําพิพากษาท่ี

เพิกถอนคําสั่งทางปกครองเพียงอยางเดียว อาจไมเพียงพอที่จะแกไขเยียวยาความเดือดรอนหรือ

เสียหายของผูฟองคดีไดอยางเต็มท่ี 

เมื่อพิจารณาถึงหลักการพื้นฐานของศาลปกครองไทย ซึ่งมุงเนนการตรวจสอบความชอบ

ดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองเปนหลัก ศาลยังคงยึดถือหลักการแบงแยกอํานาจอยาง

เครงครัด โดยจะไมกาวลวงไปใชอํานาจท่ีเปนของฝายปกครอง ซ่ึงแนวคิดน้ีสะทอนใหเห็นอยางชัดเจน

ในบทบัญญัติที่เกี่ยวกับเกณฑความเปนผูมีสิทธิฟองคดีปกครอง รวมถึงอํานาจในการกําหนดคําบังคับ

ของศาล ในสวนของหลักเกณฑความเปนผูมีสิทธิฟองคดี เฉพาะในกรณีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทาง

ปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง พ.ศ. 2542 ผูเขียนเห็น

วา อาจไมไดใชเกณฑของ “ประโยชนเกี่ยวของ” หรือ “สวนไดเสีย” เสมอไป เนื่องจากเมื่อพิจารณา

ความหมายของคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 จะพบวาคําสั่งทางปกครองยอมสงผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล

ไมทางใดก็ทางหนึ่ง ซึ่งเปนผลกระทบทางกฎหมายตอสิทธิหนาที่ของบุคคล ดังนั้น การพิจารณาความ

เปนผูมีสิทธิฟองคดีของบุคคลท่ีไดรับผลกระทบโดยตรงจากคําส่ังทางปกครอง จึงสามารถใชเกณฑการ

ถูกกระทบสิทธิได โดยไมจําเปนตองพิจารณาวาบุคคลน้ันเปนผูมี “ประโยชนเก่ียวของ” หรือ “สวนได้

เสีย” อีกหรือไม อยางไรก็ตาม ตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง พ.ศ. 

2542 คําวา “ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย” ครอบคลุมถึงผูที่ถูกกระทบสิทธิเชนกัน จึงทําให้

บุคคลที่ไดรับผลกระทบโดยตรงถือเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายตามบทบัญญัติน้ี ใน

ขณะเดียวกัน คําวา “อาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได” ในมาตราเดียวกันน้ัน 

สะทอนถึงเกณฑที่กวางขึ้น โดยครอบคลุมถึงบุคคลที่ไมไดเปนคูกรณีโดยตรง แตเปนบุคคลภายนอกท่ี

สิทธิหรือผลประโยชนของเขาอาจไดรับผลกระทบจากคําส่ังทางปกครอง 
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แมวาการกําหนดเกณฑความเปนผูมีสิทธิฟองคดีอยางกวางดังกลาวจะชวยใหประชาชน

สามารถเขาถึงกระบวนการยุติธรรมทางปกครองไดมากขึ้น แตในหลายกรณี ผลที่ไดจากการฟองคดี

กลับไมสามารถตอบสนองความประสงคของผูฟองคดีไดอยางเพียงพอ เนื่องจากศาลปกครองไทยมี

อํานาจจํากัดในการกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองกระทําการ ทั้งนี ้ ศาลมุงเนนการตรวจสอบ

ความชอบดวยกฎหมายของคําสั ่งทางปกครองเทานั้น และการเพิกถอนคําสั ่งทางปกครองไมได้

กอใหเกิดผลในการบังคับใหฝายปกครองดําเนินการใดๆ ท่ีผูฟองคดีอาจคาดหวัง 

ศาลปกครองไทยไดรับอิทธิพลจากระบบวิธีพิจารณาของศาลปกครองฝรั่งเศสอยางมาก 

ไมวาจะเปนในดานอํานาจหนาที่หรือวิธีพิจารณาคดี โดยภารกิจหลักของศาลปกครองไทยคือการ

ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง เชนเดียวกับศาลปกครองฝรั่งเศส ใน

ดานการพิจารณาความเปนผูมีสิทธิฟองคดี ศาลปกครองไทยใชเกณฑการตีความที่กวาง โดยใชเกณฑ

ผูเสียหายหรือประโยชนเกี่ยวของ ซึ่งเปดโอกาสใหประชาชนเขาถึงกระบวนการยุติธรรมไดมากข้ึน 

อยางไรก็ตาม ในดานอํานาจในการพิพากษาและการกําหนดคําบังคับในคดีที่ฟองขอใหเพิกถอนคําส่ัง

ทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ศาลปกครองไทย

ยังมีขอบเขตที่จํากัด เชนเดียวกับศาลปกครองฝรั่งเศสกอนมีการแกไขกฎหมายตามรัฐบัญญัติเลขท่ี 

95-125 ลงวันที่ 8 กุมภาพันธ 1995 ซึ่งไดเพิ่มอํานาจใหศาลปกครองฝรั่งเศสสั่งใหฝายปกครอง

กระทําการได้ 

เมื่อเปรียบเทียบกับศาลปกครองเยอรมัน ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยยังขาด

แนวคิดเรื่อง “สิทธิเรียกรองทางมหาชน” และไมมีประเภทคดีที่ฟองขอใหออกคําสั่งทางปกครองท่ี

เปนคุณ (Verpflichtungsklage) ซึ่งในเยอรมนีศาลสามารถสั่งใหฝายปกครองออกคําสั่งที่เปนคุณ

ใหแกผูฟองคดีได ดังนั้น หากประเทศไทยตองการพัฒนาระบบศาลปกครองใหสามารถกําหนดคํา

บังคับในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองเชนเดียวกับเยอรมนี จะตองมีการพัฒนาแนวคิดเรื่อง

สิทธิเรียกรองทางมหาชนขึ้นกอน รวมถึงการปรับเปลี่ยนโครงสรางและวิธีพิจารณาคดีของศาล

ปกครอง เพ่ือใหรองรับการปกปองสิทธิของปจเจกบุคคลไดดียิ่งขึ้น การพัฒนานี้จะมีผลตอขอบเขต

อํานาจของศาลในการพิจารณาคดี โดยตองปรับเกณฑการพิจารณาความเปนผูมีสิทธิฟองคดีจาก

เกณฑประโยชนเกี่ยวของหรือสวนไดเสีย มาเปนการพิจารณาจากการถูกกระทบสิทธิ ซึ่งจะทําใหศาล

สามารถคุมครองสิทธิของประชาชนไดมากข้ึน แนวทางของศาลปกครองฝร่ังเศสท่ีใชการออกกฎหมาย
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เพื ่อใหอํานาจศาลสั่งใหฝายปกครองกระทําการ เปนแนวทางที่เหมาะสมกับการแกปญหาเรื ่อง

ขอบเขตอํานาจของศาลปกครองไทย 

ในกรณีที่มีความกังวลวาการใหอํานาจศาลในการสั่งใหฝายปกครองกระทําการอาจขัด

ตอหลักการแบงแยกอํานาจ โดยศาลกาวลวงไปใชอํานาจของฝายปกครองหรือไม ผูเขียนเห็นวา การ

ใหอํานาจดังกลาวเกิดขึ้นภายหลังจากที่ศาลไดพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ซึ่งสงผลใหฝาย

ปกครองตองปฏิบัติตามคําพิพากษาอยูแลว การกําหนดคําบังคับใหกระทําการจึงเปนไปตามหนาท่ี

ของฝายปกครองตามกฎหมาย และไมถือวาศาลกาวลวงไปใชอํานาจของฝายปกครอง สุดทายการ

แกไขเพิ่มเติมบทบัญญัติมาตรา 72 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ เพื่อใหอํานาจศาลในการ

กําหนดคําบังคับใหฝายปกครองกระทําการในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองจะชวยเพ่ิม

ประสิทธิภาพในการคุมครองสิทธิของประชาชน 

การใหอํานาจแกศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองกระทําการในคดี

ฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง เปนแนวทางที่สามารถเพิ่มประสิทธิภาพในการคุมครองสิทธิ

ของประชาชนได ผูเขียนมีขอเสนอแนะแนวทางเบื้องตนเพื่อเปนหลักเกณฑในการพิจารณากําหนดคํา

บังคับ ดังน้ี 

1. เปนกรณีที่ศาลไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ไมวาการเพิกถอนนั้นจะมี

ผลยอนหลังหรือไมยอนหลัง หรือมีผลไปถึงขณะใดขณะหนึ่งในอนาคต ผลของการเพิกถอนคําสั่งทาง

ปกครองตองสงผลใหฝายปกครองตองกระทําการบางอยางตอไป 

2. ผลของการเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง การเพิกถอนคําส่ังทางปกครองกอใหเกิดหนาท่ี

แกฝายปกครองในการกระทําการตามที่กฎหมายกําหนด โดยไมมีดุลพินิจในการเลือกที่จะไมกระทํา

การ กรณีเชนนี้ หนาที่ของฝายปกครองตองดําเนินการตามผลของคําบังคับที่เกิดจากการเพิกถอน

คําส่ังทางปกครอง ซ่ึงอาจพิจารณาตามผลกระทบท่ีเกิดข้ึน 

ปญหาวา ศาลจะสามารถสั่งใหฝายปกครองออกคําสั่งทางปกครองที่เปนการกอตั้งสิทธิ

หรือใหผลเปนคุณแกผูฟองคดีไดหรือไมในกรณีที่ศาลเพิกถอนคําสั่งปฏิเสธการกอตั้งสิทธิหรือที่เปน

คุณแลว หากศาลเห็นวาฝายปกครองมีความผูกพันตามกฎหมายโดยไมตองพิจารณาขอเท็จจริงหรือ

กฎหมายอื่นเพิ่มเติม และไมมีดุลพินิจในการตัดสินใจเลือกทางอื่น ศาลยอมสามารถกําหนดคําบังคับ

ใหฝายปกครองออกคําส่ังทางปกครองท่ีเปนคุณใหแกผูฟองคดีได้ 
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ทั้งนี้ ขึ้นอยูกับดุลพินิจของศาลวาจะกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองออกคําสั่งทาง

ปกครอง หรือจะส่ังใหฝายปกครองไปพิจารณาออกคําส่ังดวยตนเองตามขอกฎหมาย อยางไรก็ตาม ใน

กรณีที่ฝายปกครองมีดุลพินิจ หรือมีขอเท็จจริงและขอกฎหมายที่ตองพิจารณาเพิ่มเติม ศาลจะ

สามารถกําหนดคําบังคับเพียงแคสั่งใหฝายปกครองพิจารณาคําขอและออกคําสั่งที่เกี่ยวของภายใน

ระยะเวลาที่ศาลกําหนดเทานั้น แนวทางนี้จะชวยใหการบังคับใชคําพิพากษามีความชัดเจนและเกิดผล

ในทางปฏิบัติ โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีที่ฝายปกครองตองดําเนินการฟนฟูหรือคืนสิทธิประโยชน์

ใหแกผูฟองคดี 

3. ผูฟองคดีจะตองมีคําขอใหฝายปกครองกระทําการตามอํานาจหนาท่ีมาด้วย ในการท่ีผู

ฟองคดีจะรองขอใหฝายปกครองกระทําการตามอํานาจหนาท่ี หลังจากท่ีศาลไดมีคําพิพากษาเพิกถอน

คําสั่งทางปกครองแลว ผูฟองคดีจะตองยื่นคําขอใหฝายปกครองดําเนินการตามที่กฎหมายกําหนด  

ไมวาจะระบุคําขอไวในคําฟองแตแรก หรือย่ืนในภายหลังโดยการทําคํารองขอแกไขเพ่ิมเติมคําฟอง คํา

ขอดังกลาวมีวัตถุประสงคเพื่อระบุใหชัดเจนถึงการดําเนินการที่ฝายปกครองตองกระทําตามอํานาจ

หนาที่ เพื่อเปนการแกไขเยียวยาความเดือดรอนเสียหายของผูฟองคดีที่เกิดขึ้นจากคําสั่งทางปกครอง

ที่ถูกเพิกถอน อยางไรก็ตาม ในกรณีที่ผูฟองคดีไมไดระบุคําขอไวหรือระบุไมถูกตองครบถวน ศาลก็มี

อํานาจในการแสวงหาขอเท็จจริงเพิ ่มเติม หรือใหผู ฟองคดีแกไขคําขอใหถูกตองครบถวนได้ 

การดําเนินการนี้มีเปาหมายเพื่อปองกันมิใหความไมรูกฎหมายของผูฟองคดีกลายเปนอุปสรรคหรือ

เหตุใหสิทธิของผูฟองคดีถูกลิดรอนไป การดําเนินการดังกลาวจึงเปนการคุมครองสิทธิของผูฟองคดี

เพ่ือใหไดรับการพิจารณาและปกปองสิทธิอยางเปนธรรมจากศาล 

นอกจากนี้ ศาลยังมีอํานาจในการกําหนดระยะเวลาใหฝายปกครองดําเนินการตามคํา

บังคับที่ศาลกําหนด หากฝายปกครองไมปฏิบัติตามคําบังคับหรือปฏิบัติลาชาโดยไมมีเหตุอันสมควร 

กระบวนการบังคับคดีจะถูกนํามาใชเพื่อเรงรัดใหฝายปกครองดําเนินการตามคําบังคับของศาลอย่าง

เครงครัด กระบวนการดังกลาวถือเปนเครื่องมือสําคัญที่ชวยใหศาลสามารถควบคุมการปฏิบัติตามคํา

พิพากษาไดอยางมีประสิทธิภาพ และปองกันไมใหฝายปกครองละเลยหรือเพิกเฉยตอคําสั่งของศาล

ทั้งนี้ การบังคับคดีอาจมีมาตรการหลายประการ เชน การกําหนดคาปรับที่เหมาะสม หรือการสั่งให้

หนวยงานท่ีเก่ียวของปฏิบัติตามคําบังคับภายในระยะเวลาท่ีกําหนด หากยังไมมีการปฏิบัติตามก็อาจมี

การแจงใหผูบังคับบัญชา ผูกํากับดูแล หรือหนวยงานที่มีอํานาจดําเนินการทางวินัยตอเจาหนาที่ท่ี
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ละเลยตอหนาที่ การใชมาตรการบังคับดังกลาวจึงเปนการรับประกันวาคําบังคับของศาลจะไดรับการ

ปฏิบัติอยางจริงจัง และเปนการปกปองสิทธิของผูฟองคดีใหไดรับการเยียวยาตามท่ีศาลกําหนดอยางมี

ประสิทธิภาพ 

การสั่งใหฝายปกครองกระทําการในรูปแบบของศาลปกครองฝรั่งเศสนั้น มีแนวทางท่ี

สามารถสั่งได 2 วิธีหลัก ไดแก การสั่งในคําพิพากษาโดยตรง ซึ่งถือเปนคําบังคับหนึ่งในคําพิพากษา

ของศาล และการสั่งในชั้นบังคับคดีเพื่อใหเกิดการปฏิบัติตามคําพิพากษา ผูเขียนเห็นวา หากจะมีการ

นําแนวทางนี้มาปรับใชกับระบบศาลปกครองไทย ควรมีขอพิจารณาหลายประการที่ตองปรับให้

สอดคลองกับกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยในปจจุบัน 

ในระบบกฎหมายปกครองของไทย ศาลจะกําหนดคําบังคับไปพรอมกับคําพิพากษา โดย

ผูชนะคดีไมจําเปนตองยื่นคํารองขอใหศาลออกคําบังคับใหมหลังจากมีคําพิพากษาเสร็จสิ้นแล้ว 

เหมือนกับที่เกิดขึ้นในคดีแพงของศาลยุติธรรม ดังนั้น ผูเขียนเสนอวา การกําหนดคําบังคับใหฝาย

ปกครองกระทําการในคดีปกครองควรถูกจํากัดอยูในขอบเขตของคําบังคับที่มากับคําพิพากษาเทาน้ัน 

เพื่อใหเกิดความชัดเจนและสอดคลองกับแนวทางปฏิบัติในปจจุบัน นอกจากนี้ การสั่งใหฝายปกครอง

กระทําการในชั้นบังคับคดีควรมีลักษณะเปนคําสั่งที่มีจุดมุงหมายเพียงเพื่อใหเปนไปตามคําบังคับท่ี

ศาลไดกําหนดไวในคําพิพากษา ไมควรเปนการออกคําบังคับใหมเพื่อใชในการบังคับคดีอีกครั้ง เพราะ

หากมีการออกคําบังคับใหม จะไมสอดคลองกับหลักกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครองที่เปนอยู่

ในปจจุบัน ซ่ึงกําหนดใหการบังคับคดีเกิดข้ึนจากคําพิพากษาท่ีถึงท่ีสุดแล้ว 

ดังนั้น แนวทางในการกําหนดคําบังคับในคําพิพากษาควรมีลักษณะเปนคําบังคับสุดทาย และการ

บังคับคดีควรทําใหเปนไปตามคําบังคับท่ีมีอยูแลว โดยไมตองออกคําบังคับใหม่ 

 

 

2. ขอเสนอแนะ 
 

2.1 ขอเสนอแนะกรณีปญหาขอบเขตอํานาจของศาลปกครอง 
ปญหาขอบเขตอํานาจของศาลปกครองไทยคลายคลึงกับปญหาของศาลปกครอง

ฝรั่งเศสกอนป 1995 ซึ่งไดรับการแกไขผานการออกกฎหมายใหมที ่เพิ ่มอํานาจใหศาลปกครอง
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สามารถสั่งใหฝายปกครองดําเนินการตามคําสั่งทางปกครองได แมวาจะไมถึงขั้นคุมครองสิทธิของ

ประชาชนไดในระดับเดียวกับศาลปกครองเยอรมัน แตก็เพิ่มความคุมครองสิทธิของประชาชนมากข้ึน 

หากประเทศไทยตองการพัฒนาระบบกฎหมายใหศาลปกครองสามารถกําหนดคําบังคับในคดีฟอง

ขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองไดเชนเดียวกับศาลปกครองเยอรมัน ซึ่งศาลสามารถฟนฟูสถานะทาง

กฎหมายของผูฟองคดีหรือสั่งใหฝายปกครองออกคําสั่งที่เปนคุณได จําเปนตองพัฒนาแนวคิดเรื่อง 

“สิทธิเรียกรองทางมหาชน” ข้ึนในระบบกฎหมายปกครองของไทย ซ่ึงตองมีการปรับเปล่ียนโครงสราง

และรูปแบบของวิธีพิจารณาคดีปกครองอยางมาก ไมเพียงแคการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย

ของการกระทําทางปกครองเทานั้น แตยังสงผลตอการคุมครองสิทธิของบุคคลดวย การพัฒนาน้ี

รวมถึงการปรับเปลี่ยนเกณฑการพิจารณาความเปนผูมีสิทธิฟองคดี จากการพิจารณาความมีสวนได

เสียหรือประโยชนที่เกี่ยวของ มาเปนเกณฑการพิจารณาการถูกกระทบสิทธิ ซึ่งจะสงผลตอขอบเขต

อํานาจของศาลปกครองในการพิพากษาคดีเกี่ยวกับคําสั่งทางปกครอง แนวทางของศาลปกครอง

ฝรั่งเศสที่ใชอํานาจกฎหมายในการกําหนดมาตรการสั่งใหฝายปกครองกระทําการ เปนวิธีแกไขปญหา

ที่เหมาะสมกับการพิจารณาของศาลปกครองไทย สําหรับขอกังวลเรื่องการใหอํานาจแกศาลปกครอง

ในการกําหนดคําบังคับอาจขัดตอหลักการแบงแยกอํานาจ โดยทําใหศาลใชอํานาจของฝายปกครอง 

ผูเขียนเห็นวาหากเปนกรณีที่ศาลไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง และผลของการเพิกถอน

กอใหเกิดหนาท่ีแกฝายปกครองในการดําเนินการตามกฎหมาย การกําหนดคําบังคับในลักษณะน้ีจึงไม่

ถือเปนการลวงล้ําอํานาจฝายปกครอง 

ผูเขียนจึงเสนอแนะใหมีการแกไขเพิ่มเติมมาตรา 72 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล

ปกครองฯ โดยใหศาลมีอํานาจกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองกระทําการในคดีฟองขอใหเพิกถอน

คําสั่งทางปกครอง รวมถึงกําหนดหลักเกณฑและวิธีการชัดเจนในการกําหนดขอบเขตและรายละเอียด

ของคําบังคับ 

 

2.2 ขอเสนอแนะกรณีการกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองกระทําการ 
แนวทางการกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองกระทําการนั้น จําเปนตองคํานึงถึง

หลักการสําคัญ คือ ศาลปกครองไมควรใชอํานาจแทนฝายปกครอง โดยเฉพาะการตัดสินใจหรือการใช้

ดุลพินิจ ซึ่งเปนอํานาจหนาที่โดยชอบของฝายปกครอง การกําหนดขอบเขตอํานาจของศาลปกครอง

ในลักษณะนี้ จําเปนตองมีการแกไขเพิ่มเติมกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ เพื่อใหอํานาจแกศาลใน
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การออกคําบังคับดังกลาวไดอยางถูกตองตามกฎหมาย และเพื่อปองกันไมใหศาลลวงลํ้าอํานาจที่เป็น

ของฝายปกครอง นอกจากการแกไขเพิ ่มเติมในระดับพระราชบัญญัติแลว ยังจําเปนตองออก

หลักเกณฑและวิธีการที่ชัดเจน เพื่อใชเปนแนวทางในการกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองกระทําการ 

โดยหลักเกณฑดังกลาวควรมีขอบเขตที่ชัดเจนและเปนไปในแนวทางเดียวกัน เพื่อใหเกิดความมั่นคง

และแนนอนทางกฎหมาย และเพื่อเปนแนวทางปฏิบัติที่ชัดเจนสําหรับทั้งศาลและฝายปกครอง หน่ึง

ในแนวทางที่อาจนํามาใชพิจารณาคือ การระบุขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการให้

เปนไปตามคําพิพากษา ตามมาตรา 69 วรรคหน่ึง (8) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ ซ่ึงเปน

เครื่องมือที่ศาลใชในการแนะนําหรือชี้แนะแนวทางใหฝายปกครองปฏิบัติตามคําพิพากษา ซึ่งสามารถ

ใชเปนกรอบในการกําหนดคําบังคับได อยางไรก็ตาม การระบุขอสังเกตดังกลาวไมมีสภาพบังคับ

ในทางกฎหมายเหมือนกับคําบังคับ จึงควรพิจารณาเพ่ิมอํานาจในการบังคับใชนอกจากน้ี แนวทางการ

กําหนดคําบังคับในคดีพิพาทที่เกี่ยวของกับการละเลยหนาที่ของเจาหนาที่รัฐ ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง 

(2) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ และมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (2) ซึ่งศาลมีอํานาจในการ

กําหนดคําบังคับใหเจาหนาที่ปฏิบัติตามหนาที่ภายในเวลาที่กําหนด ก็นับเปนตัวอยางที่ดีในการนํามา

ปรับใช เพ่ือใหการกําหนดคําบังคับมีความสมเหตุสมผลและมีประสิทธิภาพในการปฏิบัติ 

ผูเขียนจึงเสนอแนะใหมีการแกไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติมาตรา 72 แหงพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ที่วาดวยอํานาจในการกําหนดคําบังคับ

ของศาลปกครองในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั ่งทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ ่ง (1) แหง

พระราชบัญญัติดังกลาว โดยใหศาลปกครองมีอํานาจในการกําหนดคําบังคับใหฝายปกครอง

ดําเนินการตามที่ศาลสั่งในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองได ซึ่งจะชวยใหการคุมครองสิทธิ

ของผูฟองคดีมีความเปนรูปธรรมมากขึ้น นอกจากนี้ ควรมีการกําหนดหลักเกณฑและวิธีการที่ชัดเจน

เพื่อใหเกิดความแนนอนในการกําหนดขอบเขตและรายละเอียดของคําบังคับของศาลปกครอง เพื่อให้

การปฏิบัติเปนไปในแนวทางเดียวกันและมีความชัดเจนในทางกฎหมาย 
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