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บทคัดย่อ 
 

การศึกษาคนควาอิสระนี้มีวัตถุประสงคเพื่อ (1) ศึกษาทฤษฎีและหลักกฎหมายปกครองในคดีที่เกี่ยวของกับการเพิกถอนคําส่ัง

ทางปกครอง (2) ศึกษากฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง และกฎหมายอื่น ๆ ที่เกี่ยวของ (3) ศึกษากฎหมาย

ของตางประเทศไดแก กฎหมายของสาธารณรัฐฝรั่งเศสและสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีที่เกี่ยวกับการเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง (4) ศึกษา

เปรียบเทียบกฎหมายของประเทศไทยกับกฎหมายของสาธารณรัฐฝรั่งเศสและสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีที่เกี่ยวกับการเพิกถอนคําสั่งทาง

ปกครอง และ (5) เสนอแนะแนวทางที่เหมาะสมในเกี่ยวกับการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองและการกําหนดคําบังคับเพื่อใหการเพิกถอนมีผลเป็น

รูปธรรม 

การศึกษาคนควาอิสระนี้เปนการศึกษาเชิงคุณภาพดวยการศึกษากฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง เอกสารวิชาการ บทความ ตํารา วิทยานิพนธ รวมถึงคําสั่งและคําพิพากษาของศาลปกครอง ตลอดจนเอกสารอื่น ๆ ที่เกี่ยวของ โดยผู้

ศึกษาไดทําการสังเคราะหและวิเคราะหขอมูลเชิงคุณภาพจากเนื้อหาที่ไดจากการวิจัยเอกสารและการทบทวนวรรณกรรม เพื่อนํามาเป็น

แนวทางในการเสนอแนะแกไขปญหาเก่ียวกับการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองและการกําหนดคําบังคับเพ่ือใหการเพิกถอนมีผลเปนรูปธรรม 

ผลของการศึกษาพบวา (1) ตามทฤษฎีและหลักกฎหมายปกครองคําสั่งทางปกครองมีผลกระทบโดยตรงตอสิทธิและเสรีภาพของ

ประชาชน การเพิกถอนคําสั่งดังกลาวจึงมีความสําคัญในการรักษาความเปนธรรมและปกปองสิทธิของผูเสียหาย อยางไรก็ตามระบบกฎหมาย

ปกครองไทยยังขาดแนวทางที่ชัดเจนในการกําหนดคําบังคับหลังจากคําสั่งถูกเพิกถอนสงผลใหไมสามารถแกไขความเสียหายไดอยางเต็ม

ประสิทธิภาพ (2) กฎหมายไทยใหอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาและเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง แตขาดบทบัญญัติที่ชัดเจนเกี่ยวกับการ

กําหนดคําบังคับใหฝายปกครองดําเนินการตามคําพิพากษา ทําใหเกิดปญหาในการปฏิบัติตามคําสั่งศาลรวมถึงเกิดความลาชาในการเยียวยา

ผูเสียหาย (3) อํานาจในการกําหนดคําบังคับของตางประเทศ กรณีศาลปกครองในฝรั่งเศสและเยอรมันมีอํานาจที่ชัดเจนในการกําหนดคําบังคับ

เพื่อใหฝายปกครองดําเนินการตามคําพิพากษาโดยใชมาตรการตาง ๆ เชน การสั่งใหปฏิบัติภายในระยะเวลาที่กําหนด หรือการกําหนด

บทลงโทษหากไมปฏิบัติตามคําสั่ง ทําใหการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองมีผลบังคับใชที่เปนรูปธรรม (4) จากการศึกษากฎหมายเปรียบเทียบ

พบวา กฎหมายไทยยังขาดกลไกที่ชัดเจนและมีประสิทธิภาพในการบังคับใชคําพิพากษาของศาลปกครองแตกตางจากสาธารณรัฐฝรั่งเศสและ

สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีที่มีกฎหมายรองรับอํานาจศาลในการกําหนดคําบังคับอยางชัดเจน สงผลใหการบังคับใชคําพิพากษาในไทยมี

ขอจํากัดในทางปฏิบัติ (5) สมควรใหมีการปรับปรุงกฎหมายไทยเพื่อเพิ่มอํานาจศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองปฏิบัติตาม

คําพิพากษา เชน การกําหนดระยะเวลาปฏิบัติ การลงโทษกรณีไมปฏิบัติตาม หรือการกําหนดมาตรการเยียวยาโดยอัตโนมัติ พรอมทั้งนําแนว

ปฏิบัติจากศาลปกครองสาธารณรัฐฝรั่งเศสและสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีมาประยุกตใช เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพและสรางความเชื่อมั่นในระบบ

กฎหมายปกครองไทย 

 

คําสําคัญ  คําส่ังทางปกครอง การเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง ศาลปกครอง 
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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. ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
ในประเทศไทยหนึ่งในประเภทคดีที่มีการนํามาฟองตอศาลปกครองมากที่สุด1 ก็คือคดี

ฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย หรือคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงาน

ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐออกคําส่ังทางปกครองโดยไมชอบดวยกฎหมาย ตามมาตรา 9 วรรค

หนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 25422 อาจเนื่อง

ดวยสาเหตุที่วาคําสั่งทางปกครองซึ่งเปนผลผลิตจากการใชอํานาจตามกฎหมายของฝายปกครองน้ัน

เปนการกระทําทางปกครองประเภทที่ฝายปกครองใชมากที่สุด และโดยสภาพของคําสั่งทางปกครอง

ยอมตองกอใหเกิดความเคลื่อนไหวในสิทธิและเสรีภาพของประชาชนอยูไมมากก็นอย ไมวาในทางท่ี

เปนการใหประโยชนหรือเปนการสรางภาระก็ตาม หากคําสั่งทางปกครองที่ออกมานั้นไปกระทบตอ

สิทธิเสรีภาพของบุคคลและมีการยกขึ้นกลาวอางวาคําสั่งทางปกครองไมชอบดวยกฎหมายดังนี้แลวก็

อาจมีการใชสิทธิทางศาลโดยการฟองขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งเพิกถอน คําส่ังทางปกครองท่ี

ไมชอบดวยกฎหมายนั้นเสีย สําหรับประเทศไทยไดมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นโดยใหมีอํานาจในการ

 
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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พิจารณาพิพากษาคดีพิพาทอันเนื่องมาจากการใชอํานาจทางปกครองตามกฎหมายหรือเนื่องมาจาก

การดําเนินกิจการทางปกครอง3 ของฝายปกครอง 

เมื่อมีการนําคดีมาฟองตอศาลปกครองเพื่อขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งเพิกถอน

คําสั่งทางปกครอง อันเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐออก

คําสั่งทางปกครองโดยไมชอบดวยกฎหมาย ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ัง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จึงมีปญหาที่ตองพิจารณาวา อํานาจของศาล

ปกครองในการกําหนดคําบังคับในคดีประเภทดังกลาวนั้น มีอยูเพียงใด ซึ่งหากพิจารณาบทบัญญัติ

แหงกฎหมายที่วาดวยอํานาจของศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับ ตามพระราขบัญญัติจัดตั้งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 72 วรรคหนึ่ง ที่ไดบัญญัติขอบเขตอํานาจใน

การกําหนดคําบังคับของศาลปกครองไวว่า “ในการพิพากษาคดีศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับ

อยางหนึ่งอยางใด ดังตอไปนี้ (1) สั่งใหเพิกถอนกฎหรือคําสั่งหรือสั่งหามการกระทําทั้งหมดหรือ

บางสวน ในกรณีท่ีมีการฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวย

กฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1)” และวรรคสอง บัญญัติวา “ในการมีคําบังคับตามวรรคหนึ่ง (1) 

ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดวาจะใหมีผลยอนหลังหรือไมยอนหลังหรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะใด

ขณะหนึ่งได หรือจะกําหนดใหมีเงื ่อนไขอยางใดก็ได ทั้งนี ้ ตามความเปนธรรมแหงกรณี” จาก

บทบัญญัติดังกลาวจะเห็นไดวา คดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) 

น้ัน ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับไดเพียงการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองเทาน้ันโดยไมปรากฏ

บทบัญญัติที่ใหอํานาจแกศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองกระทําการดวยแตอย่าง

ใด อยางไรก็ตามมีการพบวาในการยื่นฟองคดีตอศาลปกครองเพื่อขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองน้ัน 

มีคําฟองจํานวนมากท่ีผูฟองคดีนอกจากจะระบุคําขอทายคําฟองโดยขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําส่ัง

เพิกถอนคําส่ังทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายแลว ผูฟองคดียังมีคําขอใหศาลกําหนดคําบังคับให้

ฝายปกครองกระทําการรวมมาดวย และปรากฎคําพิพากษาจํานวนหนึ่งซึ่งไดมีการกําหนดคําบังคับให้

ฝายปกครองกระทําการในคดีประเภทดังกลาว นอกจากนี้ ในการระบุ “ขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทาง

 
3 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 197 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า “ศาลปกครองมีอํานาจ

พิจารณาพิพากษาคดีปกครองอันเนื่องมาจากการใช้อํานาจทางปกครองตามกฎหมายหรือเนื่องมาจากการดําเนินกิจการทางปกครอง 

ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ”. 
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หรือวิธีการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษา” ตามมาตรา 69 วรรคหนึ่ง (8)4 แหงพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ยังปรากฏวามีลักษณะที่คลายกับการสั่งให

ฝายปกครองกระทําการ 

การที่ศาลปกครองไมสามารถกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองกระทําการในคดีฟองขอให้

เพิกถอนคําสั่งทางปกครองไดนั้น ทําใหภายหลังจากที่ศาลไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง

ไมวาจะเปนผูฟองคดีหรือผูถูกฟองคดีหรือฝายปกครองก็ตาม อาจมีการกลาวอางวาตนเองยังคงไดรับ

ความเดือดรอนหรือเสียหายอยูหรือไมไดดําเนินการใด ๆ แมศาลจะพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งทาง

ปกครองไปแลวก็ตาม เหตุที่เปนเชนวานั้นก็เนื่องจากผูฟองคดีซึ่งเคยตกอยูในบังคับของคําสั่งทาง

ปกครองที่เปนสาเหตุแหงความเดือดรอนหรือเสียหายยังไมไดรับการแกไขเยียวยาจากการมีเคยอยู

ของคําส่ังทางปกครองท่ีมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิต้ังแตในอดีตจนกระท่ังภายหลังจากท่ีศาลมี

คําพิพากษา หรือกรณีที่ฝายปกครองไมไดดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดเพื่อทําใหสถานภาพทาง

กฎหมายหรือสิทธิและหนาที่ของผูฟองคดีที่เคยมีอยูกอนมีคําสั่งทางปกครองกลับคืนมา หรือไมได้

ดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดตามอํานาจหนาที่ ซึ่งจากการที่ฝายปกครองไมไดดําเนินการ หรือ

ดําเนินการลาชา หรือดําเนินการโดยไมถูกตองตามอํานาจหนาที่ดังกลาว เมื่อผูฟองคดีเห็นวา ความ

เดือดรอนหรือเสียหายของตนเองยังไมหมดสิ้นไป จึงนําคดีกลับมาสูศาลอีกครั้ง ไมวาจะเปนการรอง

ขอใหมีการบังคับคดีในคดีที่ผู ฟองคดีเคยยื่นฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ซึ่งศาลไดมีคํา

พิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองไปแลว หรือมีการนําคดีมายื่นฟองใหม โดยกลาวอางวาฝาย

ปกครองละเลยตอหนาที่หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควรในการดําเนินการเพื่อใหสถานภาพทาง

กฎหมายหรือสิทธิของผูฟองคดีกลับคืนมา หรือไมไดดําเนินการเพื่อแกไขเยียวยาความเดือดรอนหรือ

เสียหาย จึงขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําส่ังใหฝายปกครองกระทําการ 

จากกรณีดังกลาวทําใหเกิดการเรียกรองวา อํานาจในการกําหนดคําบังคับของศาล

ปกครองที่เพิกถอนคําสั่งทางปกครองเพียงประการเดียว โดยไมมีอํานาจสั่งใหฝายปกครองกระทําการ

ไดดวยนั้น อาจยังไมเพียงพอที่จะแกไขเยียวยาความเดือดรอนหรือเสียหายของผูฟองคดี จึงเปนที่มา

ของการศึกษาวาในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง หรือคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงาน

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

พิพากษาหรือคําสั่งชี้ขาดคดีปกครองของศาลปกครองอย่างน้อยต้องระบุ ... (8) ข้อสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการให้

เป็นไปตามคําพิพากษา ถ้ามี”. 
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ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐออกคําสั่งทางปกครองโดยไมชอบดวยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรค

หนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 นั้นศาล

ปกครองควรมีขอบเขตอํานาจในการกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองกระทําการในประเภทคดี

ดังกลาวไดหรือไม อยางไร รวมท้ังศึกษาประเด็นปญหาท่ีเก่ียวของกับขอบเขตอํานาจของศาลปกครอง

ในการกําหนดคําบังคับในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครองจากสภาพปญหาท่ีเกิดข้ึนในปจจุบัน

ดวย 

2. วัตถุประสงคของการศึกษา 
2.1 เพื ่อศึกษาแนวคิดทฤษฎีเกี ่ยวกับขอบเขตอํานาจของศาลปกครองไทยในการ

กําหนดคําบังคับ ในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง  

2.2 เพื่อศึกษาแนวคิดทฤษฎี หลักการที่สําคัญ และการเปรียบเทียบอํานาจในการ

กําหนดคําบังคับของศาลปกครองในตางประเทศ 

2.3 เพื่อศึกษาปญหาที่เกี่ยวของจากอํานาจของศาลปกครองที่จํากัดในการกําหนดคํา
บังคับ  

2.4 เพื่อวิเคราะหเปรียบเทียบการบังคับและสิ้นผลหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองใน
ระบบกฎหมายไทยและตางประเทศ 

2.5 เพื่อศึกษาเสนอแนะแนวทางสําหรับการปรับปรุงขอบเขตอํานาจของศาลปกครอง
ไทย ในการกําหนดคําบังคับในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง  

3. สมมติฐานการศึกษา 
การสิ้นผลของคําสั่งทางปกครองเพราะถูกเพิกถอนการอนุญาตของเจาพนักงานทองถิ่นท่ี

ออกใบรับหนังสือแจงการกอสรางอาคาร การปองกันและเยียวยาความเสียหายของผูไดรับผลกระทบ

จากการดําเนินการไปในระหวางท่ีคําส่ังทางปกครองน้ันยังไมถูกเพิกถอน 

4. ขอบเขตของการศึกษา 
มุงศึกษากรณีการสิ้นผลของคําสั่งทางปกครองเพราะถูกเพิกถอนการอนุญาตของเจา

พนักงานทองถิ่นท่ีออกใบรับหนังสือแจงการกอสรางอาคาร การปองกันและเยียวยาความเสียหายของ

ผูไดรับผลกระทบจากการดําเนินการไปในระหวางท่ีคําส่ังทางปกครองน้ันยังไมถูกเพิกถอน 
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5. วิธีการศึกษา 
ใชวิธีศึกษาวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) โดยศึกษาวิจัยจากเอกสาร 

(Documentary Research) ตําราทางกฎหมาย เอกสาร บทความ วิทยานิพนธ เอกสารวิชาการทาง

อิเล็กทรอนิกส บทบัญญัติของกฎหมายและคําพิพากษาของศาล ทั้งของไทยและตางประเทศ ไมวาจะ

เปนการตีพิมพหรือสืบคนไดทางอินเตอรเน็ต 

6. ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 
6.1 ทําใหทราบขอบเขตอํานาจของศาลปกครองไทยในการกําหนดคํา

บังคับ ในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง 

6.2 ทําใหทราบแนวคิดทฤษฎี หลักการที่สําคัญ และการเปรียบเทียบอํานาจ

ในการกําหนดคําบังคับของศาลปกครองในตางประเทศในคดีที่เกี ่ยวของกับคําสั่งทาง

ปกครอง 

6.3 ทําใหทราบปญหาที่เกี่ยวของจากอํานาจของศาลปกครองที่จํากัดในการ
กําหนดคําบังคับและลักษณะการกําหนดคําบังคับในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั ่งทาง

ปกครอง  

6.4 ทําใหทราบถึงกระบวนการและความหมายในทางปฏิบัติเพื่อเสนอแนว
ทางการกําหนดขอบเขตอํานาจของศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับใหฝายปกครอง

กระทําการ หลังจากการเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง 

6.5 ทําใหไดขอเสนอแนะที่เหมาะสมสําหรับการปรับปรุงขอบเขตอํานาจของ
ศาลปกครองไทยในการกําหนดคําบังคับในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง รวมถึง

แนวทางในการระบุขอสังเกตเกี่ยวกับวิธีการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษา 

 



 

บทที่ 2 

แนวคิดทฤษฎีท่ีเก่ียวกับคําส่ังทางปกครอง 

 

กฎหมายปกครอง (อังกฤษ: Administrative Iaw; ฝรั่งเศส: Droit administratif 

หมายถึง กฎหมายที่เกี่ยวของกับฝายปกครอง การดําเนินกิจกรรมทางปกครอง รวมทั้งการควบคุม

ตรวจสอบการดําเนินกิจกรรมทางปกครอง ตลอดจนการกําหนดหลักเกณฑซึ่งระบุความสัมพันธ์

ระหวางฝายปกครองกับประชาชนดวยกฎหมายที่ใหอํานาจทางปกครองแกหนวยงานทางปกครอง

และเจาหนาท่ีท่ีใชอํานาจทางปกครอง โดยกฎหมายปกครองมีลักษณะพิเศษ คือผูท่ีใชอํานาจหรือออก

คําสั่งทางปกครองได ตองเปนหนวยงานทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐเทานั้น หลักการที่สําคัญ

ของกฎหมายปกครอง ประกอบดวย หลักความชอบดวยกฎหมาย (Legality) หลักความไดสัดสวน 

(Proportionality) หลักความแนนอนมั่นคงแหงนิติฐานะ (Legal certainty) หลักการคุมครอง

ประโยชนสาธารณะ (Protection of public interest) หลักการคุ มครองความเชื ่อถือไวไจ 

(Protection of bona fide reliance) และหลักการหามเลือกปฏิบัติโดยอําเภอใจ (Non-

discrimination) 

 

 

1. ประเภทของการกระทําทางปกครอง 
 

1.1 ความหมายและลักษณะของคําส่ังทางปกครอง 
มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ใหคํา

นิยาม“คําส่ังทางปกครอง” ไววา 

““คําส่ังทางปกครอง หมายความวา 

(1) การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ที่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึน

ระหวางบุคคลในอันที่จะกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิ
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หรือหนาที่ของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือชั่วคราว เชน การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การ

วินิจฉัยอุทธรณ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แตไมหมายความรวมถึงการออกกฎ 

(2) การอ่ืนท่ีกําหนดในกฎกระทรวง” 

ตอมาไดมีการออกกฎกระทรวง ฉบับที ่ 12 (พ.ศ.2543) ออกตามความใน

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 กําหนดวา 

“ใหการดําเนินการของเจาหนาท่ีดังตอไปน้ี เปนคําส่ังทางปกครอง 

1. การดําเนินการเก่ียวกับการจัดหาหรือใชสิทธิประโยชนในกรณีดังตอไปน้ี 

(1) การสั่งรับหรือไมรับคําเสนอขาย รับจาง แลกเปลี่ยน ใหเชา ซื้อ เชา หรือให้

สิทธิประโยชน 

(2) การอนุมัติส่ังซ้ือ จาง แลกเปล่ียน เชา ขาย ใหเชา หรือใหสิทธิประโยชน 

(3) การสั ่งยกเลิกกระบวนการพิจารณาคําเสนอหรือการดําเนินการอื ่นใดใน

ลักษณะเดียวกัน 

(4) การส่ังใหเปนผูท้ิงงาน 

2. การใหทุนหรือไมใหทุนการศึกษา 

อยางไรก็ตาม คํานิยามที่แทจริงจอง “คําสั่งทางปกครอง” นั้น คือขอความที่วา 

““คําส่ังทางปกครอง” หมายความวา การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีท่ีมีผลเปนการสรางนิติ

สัมพันธขึ้นระหวางบุคคลในอันที่จะกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพ

ของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือชั่วคราว เชน การสั่งการ การอนุญาต การ

อนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แตไมหมายความรวมถึงการออกกฎ” 

สวน “เจาหนาที่” นั้น มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ก็

บัญญัติใหคํานิยามไวเชนกัน โดยบัญญัติวา ““เจาหนาท่ี” หมายความวา บุคคล คณะบุคคล หรือนิติ

บุคคล ซึ่งใชอํานาจหรือไดรับมอบใหใชอํานาจทางปกครองของรัฐในการดําเนินการอยางหนึ่งอยางใด

ตามกฎหมาย ไมวาจะเปนการจัดตั้งขึ้นในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจหรือกิจการอื่นของรัฐหรือไมก็

ตาม” (คําวา “เจาหนาที่” ที่ใชในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 จึงไดแก

ฝายปกครอง องคกรอ่ืนของรัฐ และองคกรเอกชน ซ่ึงก็คือ “หนวยงานทางปกครอง” และ “เจาหนาท่ี

รัฐ” ท่ีใชอยูในพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 น่ันเอง) 
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เม ื ่อได พ ิ เคราะหบทนิยาม “คําส ั ่ งทางปกครอง” ประกอบกับบทนิยาม 

“เจาหนาที่” ดังที่ไดยกมาแสดงไวขางตนโดยตลอดแลวจะเห็นไดวา “คําสั่งทางปกครอง” คือการใช้

อํานาจทางปกครองของรัฐตามกฎหมายของเจาหนาท่ีท่ีมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคล

ในอันที่จะกอเปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของ

บุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือช่ัวคราว... แตไมรวมถึงการออกกฎ  

ตัวอยางของคําส่ังทางปกครองท่ีกฎหมายใหไว ไดแก่5 

- การสั่งการ ซึ่งเอาอาจเปนการสั่งบังคับใหบุคคลกระทําการหรือหามมิใหบุคคล

กระทําการก็ได เปนตนวาเจาพนักงานทองถิ่นตามกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคารควรสั่งใหบุคคล

ร้ือถอนอาคารท่ีกอสรางหรือดัดแปลงโดยไมชอบดวยกฎหมายและไมอาจแกไขใหถูกตองตามกฎหมาย

ได (การสั่งบังคับใหกระทําการ) หรือสั่งหามมิใหผูใดใชหรือเขาไปในอาคารเลขที่ 12 ถนนประชาช่ืน 

เขตบางซ่ือ กรุงเทพมหานคร (การส่ังหามมิใหกระทําการ) ฯลฯ 

- การอนุญาต เชน การอนุญาตใหคนตางดาวเขามาในราชอาณาจักรไทยหรือ

พํานักอาศัยในราชอาณาจักรไทย หรือทํางานในราชอาณาจักรไทย การอนุญาตใหบุคคลตั้งสถาน

บริการ การอนุญาตใหบุคคลตั้งสุสานและฌาปนสถาน การอนุญาตใหบุคคลกอสรางหรือดัดแปลง

อาคาร การอนุญาตใหบุคคลประกอบวิชาชีพตาง ๆ การอนุญาตใหบุคคลกอสรางหรือดัดแปลงอาคาร 

การอนุญาตใหบุคคลประกอบวิชาชีพตาง ๆ การอนุญาตใหบุคคลขับขี่รถยนตหรือรถจักรยานยนต 

การอนุญาตใหบุคคลเดินทางออกไปนอกราชอาณาจักรไทย ฯลฯ 

- การอนุมัติ เชน การอนุมัติปริญญาบัตร ประกาศนียบัตรหรือวุฒิบัตร การอนุมัติ

ใหขาราชการลาออกจากราชการ การอนุมัติใหขาราชการเบิกคาเชาบานหรือเบิกคารักษาพยาบาล 

ฯลฯ (มีขอควรระลึกไวดวยวา การอนุมัติไมไดเปนคําสั่งทางปกครองเสมอไป ในบางกรณีการอนุมัติ

เปนเพียงข้ันตอนของการออกคําส่ังหรือข้ันตอนของการออกกฎเทาน้ัน) 

- การวินิจฉัยอุทธรณ ซึ่งไดแกการวินิจฉัยขอโตแยงคําสั่งทางปกครองชั้นตนหรือ

การกระทําอื่นของเจาหนาที่ในชั้นตน การวินิจฉัยอุทธรณจึงหมายความรวมถึงการวินิจฉัยขอรองทุกข์

ดวย 

 
5 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, ข้อความคิดและหลักการพื้นฐานบางประการของกฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร : วิญญูชน, 

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

เปนการรับรองสถานภาพพลเมือง (Civil Status)) การออกโฉนดท่ีดิน (ซ่ึงเปนการรับรองกรรมสิทธ์ิใน

ที่ดิน) การออกหนังสือรับรองการทําประโยชนในที่ดิน (ซึ่งเปนการรับรองสิทธิครอบครองที่ดิน) การ

ออกหนังสือสําคัญสําหรับที่หลวง (ซึ่งเปนการรับรองสถานะทางกฎหมายของที่ดินวาเปนที่ดินสําหรับ

พลเมืองใชรวมกัน) ฯลฯ 

- การรับจดทะเบียน เช น การร ับจดทะเบียนสิทธ ิและนิต ิกรรมเกี ่ยวกับ

อสังหาริมทรัพย คําสั่งรับจดทะเบียนสัตวพาหนะ การรับจดทะเบียนเครื่องจักร การรับจดทะเบียน

ครอบครัว การรับจดทะเบียนสิทธิบัตร การรับจดทะเบียนเคร่ืองหมายการคา ฯลฯ 

นอกจากตัวอยางที่กฎหมายใหไวประกอบคํานิยาม “คําสั่งทางปกครอง” แลวยังมี

ตัวอยางอื่นอีกมากมาย เปนตนวา การปฏิเสธคําขอตอใบอนุญาต การปฏิเสธคําขออนุมัติ การไม่

รับคําอุทธรณหรือคํารองทุกขไวพิจารณา การพักใชใบอนุญาตหรือการเพิกถอนใบอนุญาต การบรรจุ

บุคคลเปนขาราชการหรือพนักงานของรัฐ การเลื่อนหรือไมเลื ่อนเงินเดือนใหแกขาราชการหรือ

พนักงานของรัฐ การลงโทษขาราชการหรือพนักงานของรัฐทางวินัย การใหขาราชการหรือพนักงาน

ของรัฐออกจากราชการหรือออกจากงานเนื่องจากมีมลทินมัวหมองหรือหยอนความสามารถ การส่ัง

พักงานหรือสั่งใหออกจากงานไวกอน การแจงผลการสอบหรือการวัดผลความรูหรือความสามารถของ

บุคคล การเนรเทศคนตางดาว การไมตรวจลงตราหนังสือเดินทางของคนตางดาว การมีคําสั่งปรับทาง

ปกครอง ฯลฯ 

จากคํานิยามของ “คําสั่งทางปกครอง” ที่วา คือการใชอํานาจทางปกครองของรัฐ

ตามกฎหมายของเจาหนาที ่ท ี ่ม ีผลเปนการสรางนิติส ัมพันธขึ ้นระหวางบุคคลในอันที ่จะกอ 

เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิและหนาที่ของบุคคลไมวาจะ

เปนการถาวรหรือช่ัวคราว... แตไมรวมถึงการออกกฎ และตัวอยางของคําส่ังทางปกครองท่ียกมาแสดง

ประกอบคํานิยามดังกลาว จะเห็นไดวาคําส่ังทางปกครองมีลักษณะสําคัญดังตอไปน้ี 

ประการที ่หนึ ่ง คําสั ่งทางปกครองเปนการใชอํานาจทางปกครองของรัฐตาม

กฎหมายของเจาหนาที่ หรืออีกนัยหนึ่งคือการกระทําที่เกิดจากการใชอํานาจทางปกครองของรัฐตาม

กฎหมายของเจาหนาท่ี (ซ่ึงแทจริงแลวก็คือการกระทําทางปกครองดังท่ีไดอธิบายมาแลวน่ันเอง) 
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ประการที่สอง คําสั่งทางปกครองเปนการที่เจาหนาที่ใชอํานาจทางปกครองของรัฐ

ตามกฎหมายกระทําการซึ่งมีผลโดยตรงเปนการสรางนิติสัมพันธขึ ้นระหวางบุคคลในอันที่จะกอ 

เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลไมวาจะเปนการ

ถาวรหรือช่ัวคราว 

“นิติสัมพันธระหวางบุคคล” (Legal Relation) แทที ่จริงแลวก็คือขอความท่ี

กําหนดความสัมพันธทางกฎหมายระหวางบุคคลสองฝาย โดยกําหนดใหบุคคลฝายหนึ่งมีอํานาจหรือ

สิทธิที่จะเรียกใหบุคคลอีกฝายหนึ่งกระทําการ หรืองดเวนกระทําการอยางใดอยางหนึ่งและกําหนดให้

บุคคลฝายหลังนี้มีหนาที่ตองกระทําการหรืองดเวนกระทําการตามที่บุคคลฝายแรกเรียกใหกระทําหรือ

งดเวนกระทํา บุคคลฝายแรกเรียกวา “ผูทรงอํานาจ” หรือ “ผูทรงสิทธิ” แลวแตกรณี และบุคคลฝาย

หลังเรียกวา “ผูมีหนาที่” การสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลจึงยอมมีผลเปนการกอ เปลี่ยนแปลง 

โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลที่เปนคูกรณีในนิติ

สัมพันธที่เกิดขึ้นมานั่นเอง6 ขอความที่กําหนดความสัมพันธทางกฎหมายระหวางบุคคลสองฝายเชน

วาน้ีอาจเรียกวา “ขอบัญญัติ” หรือ “บทบัญญัติ” (Regulation) ก็ได ตัวอยางเชน 

- การที ่อธิบดีกรมการปกครอง อาศัยอํานาจตามกฎหมายวาดวยระเบียบ

ขาราชการพลเรือนออกคําสั ่งบรรจุบุคคลเปนปลัดอําเภอ ยอมมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึน

ระหวางกรมการปกครองกับปลัดอําเภอผูนั้น และทําใหกรมการปกครองกับปลัดอําเภอผูนั้นมีสิทธิ

และหนาที่ตอกันตามที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือน ทํานองเดียวกันการท่ี

อธิบดีกรมการปกครองอาศัยอํานาจตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือน ออกคําสั่งเลื่อน

เงินเดือนใหปลัดอําเภอก็ยอมมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางกรมการปกครองกับปลัดอําเภอ

ผูนั ้น และทําใหสิทธิและหนาที่ระหวางกรมการปกครองกับปลัดอําเภอผูนั ้นตามที่กําหนดไว้ใน

กฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือนเปลี่ยนแปลงไปจากเดิม ตรงกันขาม การที่อธิบดีกรมการ

ปกครองอาศัยอํานาจตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือน ออกคําสั่งไลปลัดอําเภอท่ี

กระทําความผิดวินัยอยางรายแรงออกจากราชการยอมมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ ้นระหวาง

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

Jurisprudence, 1983, p. 53 



 

21 

กรมการปกครองกับปลัดอําเภอผู นั ้น และทําใหสิทธิและหนาที ่ระหวางกรมการปกครองกับ

ปลัดอําเภอผูน้ันท่ีมีอยูตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือนระงับหรือส้ินสุดลง 

- การที่ผูวาราชการกรุงเทพมหานครในฐานะเจาพนักงานทองถ่ินตามกฎหมายวา

ดวยการควบคุมอาคาร อาศัยอํานาจตามกฎหมายดังกลาวออกใบอนุญาตใหบุคคลกอสรางหรือ

ดัดแปลงอาคารยอมมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางกรุงเทพมหานครกับผูไดรับอนุญาตทําให้

ผูไดรับอนุญาตมีสิทธิดําเนินการกอสรางอาคารหรือดัดแปลง และทําใหกรุงเทพมหานครมีหนาท่ี

จะตองละเวนจากการเขาไปรบกวนขัดขวางการกอสรางหรือดัดแปลงอาคารของผูรับอนุญาตตรงกัน

ขาม การที่ผูวาราชการกรุงเทพมหานครในฐานะเจาพนักงานทองถิ่นตามกฎหมายวาดวยการควบคุม

อาคาร อาศัยอํานาจตามกฎหมายดังกลาวออกคําสั่งใหเจาของอาคารที่กอสรางหรือดัดแปลงโดยฝ่า

ฝนกฎหมายดําเนินการรื้อถอนอาคารนั้นทั้งหมดหรือบางสวนยอมมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึน

ระหวางกรุงเทพมหานครกับเจาของอาคารนั้น ทําใหเจาของอาคารนั้นมีหนาที่ที่จะตองรื้อถอนอาคาร

นั้น และทําใหกรุงเทพมหานครมีสิทธิหรืออํานาจที่จะเรียกใหเจาของอาคารดําเนินการรื้อถอนอาคาร

นั ้น และหากเจ าของอาคารฝ าฝ นหร ือไม ปฏ ิบ ัต ิตาม กร ุงเทพมหานครโดยผ ู ว าราชการ

กรุงเทพมหานครก็มีอํานาจเขาดําเนินการร้ือถอนอาคารหรือมอบใหบุคคลอ่ืนร้ือถอนอาคารน้ันได้ 

การที่เจาหนาที่ใชอํานาจทางปกครองของรัฐตามกฎหมายดําเนินการใด ๆ ก็ตามท่ี

ไมมีผลโดยตรงเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลจึงไมใชคําสั่งทางปกครอง เชน การที่เจา

พนักงานทองถิ่นตามกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคารอาศัยอํานาจตามกฎหมายดังกลาวเขาไปร้ือ

ถอนอาคารหลังใดหลังหนึ่งซึ่งกอสรางหรือดัดแปลงโดยฝาฝนกฎหมาย ภายหลังจากที่ไดมีคําสั่งให้

เจาของอาคารหลังนั้นรื้อถอนแลว แตเจาของอาคารไมปฏิบัติตามคําสั่ง เชนนี้มิใชการทําคําสั่งทาง

ปกครอง แตเปนการใชมาตรการบังคับทางปกครองเพื่อใหเปนไปตามคําสั่งทางปกครอง(คําสั่งให้

เจาของอาคารร้ือถอนอาคารน้ัน) 

ประการที่สาม คําสั่งทางปกครองเปนการที่เจาหนาที่ใชอํานาจทางปกครองของรัฐ

ตามกฎหมายกระทําการซึ่งมีผลโดยตรงเปนการสรางนิติสัมพันธขึ ้นระหวางบุคคลในอันที่จะกอ 

เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลที่มิใชการ

ออกกฎกรณีจึงตองทราบความหมายและลักษณะของกฎซึ่งเปนการกระทําทางปกครองประเภทท่ี

สองกันตอไป 
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1.2 ความหมายและลักษณะของ “กฎ” 

มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ใหคํา

นิยาม “กฎ” ไววา ““ กฎ” หมายความวา พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง 

ขอบัญญัติทองถิ่น ระเบียบ ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอื่นที่มีผลบังคับเปนการทั่วไป โดยไมมุงหมายให

ใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ” คํานิยามที ่แทจริงของกฎ คือขอความที ่วา  

“บทบัญญัติอื่นที่มีผลบังคับเปนการทั่วไป โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการ

เฉพาะ” สวนพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถิ่น ระเบียบ ขอบังคับ 

นั้น เปนแตเพียงตัวอยางของ “กฎ” ที่กฎหมายยกมาแสดงประกอบคํานิยามเทานั้น “กฎ” จึงอาจมี

ชื่อเรียกอยางอื่นอีกได เชน มติคณะรัฐมนตรี หนังสือเวียน ฯลฯ “บทบัญญัติ” แทที่จริงแลวก็คือ 

ขอบังคับใหบุคคลกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง ขอหามมิใหบุคคลกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง หรือ

ขออนุญาตใหบุคคลกระทําการหรืองดเวนกระทําการอยางใดอยางหน่ึงน่ันเอง7 

“กฎ” กับ “คําส่ังทางปกครอง” มีลักษณะรวมกันอยูสองประการ 

ประการที่หนึ่ง ทั้ง “กฎ” และ “คําสั่งทางปกครอง” ตางเปนการใชอํานาจ ทาง

ปกครองของรัฐตามกฎหมายของเจาหนาท่ี หรืออีกนัยหน่ึงก็คือ ตางเปนการกระทําทางปกครอง และ 

ประการที่สอง ทั้ง “กฎ” และ “คําสั่งทางปกครอง” ตางก็เปนการที่เจาหนาที่ใช้

อํานาจทางปกครองของรัฐตามกฎหมาย กระทําการซึ่งมีผลโดยตรงเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึน

ระหวางบุคคลในอันที่จะกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิ

หรือหนาที่ของบุคคล กลาวโดยเฉพาะการสั่งการหรือการอนุญาตแลวจะเห็นไดชัดวา “กฎ” และ 

“คําสั่งทางปกครอง” ที่เปนการสั่งการหรือการอนุญาตตางก็เปนขอความที่บังคับใหบุคคลกรทําการ

อยางใดอยางหนึ่ง หามมิใหบุคคลกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง หรืออนุญาตใหบุคคลกระทําการหรือ

งดเวนกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง ขอความที่บังคับใหบุคคลกระทําการอยางใดอยางหนึ่งหรือหามมิ

ใหบุคคลกระทําการอยางใดอยางหนึ่งเปนขอความที่กําหนดหนาที่หรือสรางภาระใหแกบุคคลสวน

ขอความที่อนุญาตใหบุคคลกระทําการหรืองดเวนกระทําการอยางใดอยางหนึ่งนั้นเปนขอความที่ให้

สิทธิหรือประโยชนแกบุคคล 

 
7 อ้างแล้ว, เชิงอรรถที่ 3, น. 29 
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“กฎ” กับ “คําสั่งทางปกครอง” ตางกันดังน้ี “กฎ” เปนบทบัญญัติหรือขอความ

เปนขอ ๆ ในเอกสารที่เรียกวา พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถ่ิน 

ระเบียบ ขอบังคับ หรือในเอกสารที่เรียกชื่ออยางอื่น ที่มีผลบังคับเปนการทั่วไปโดยไมมุงหมายใหใช

บังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะเจาะจง กลาวคือ เปนขอความที่บังคับใหบุคคลโดยทั่วไป 

ไมใชบุคคลใดบุคคลหน่ึงเปนการเฉพาะเจาะจงกระทําการอยางใดอยางหน่ึงในกรณีท่ัวไป ไมใชในกรณี

ใดกรณีหนึ่งเปนการเฉพาะเจาะจง ขอความที่หามมิใหบุคคลโดยทั่วไป ไมใชบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปน

การเฉพาะเจาะจงกระทําการอยางใดอยางหนึ่งในกรณีทั ่วไป ไมใชในกรณีใดกรณีหนึ่งเปนการ

เฉพาะเจาะจง หรือขอความที ่อนุญาตใหบุคคลโดยทั ่วไป ไมใชบุคคลใดบุคคลหนึ ่งเปนการ

เฉพาะเจาะจงกระทําการหรืองดเวนกระทําการอยางใดอยางหนึ่งในกรณีทั่วไป ไมใชในกรณีใดกรณี

หน่ึงเปนการเฉพาะเจาะจง 

“กฎ” จึงมีลักษณะสําคัญสองประการ8 ดังตอไปน้ี 

ประการที่หนึ่ง บุคคลที่ถูกบังคับใหกระทําการ ถูกหามมิใหกระทําการ หรือไดรับ

อนุญาตใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการตองเปนบุคคลโดยทั่วไป ไมใชบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปน

การเฉพาะเจาะจง ท่ีวา “บุคคลโดยทั่วไป” น้ีไมไดหมายความถึงบุคคลทุกคน แตหมายความถึงบุคคล

ที่ถูกกําหนดไวเปนประเภท เชน ผูเยาว บุคคลที่บรรลุนิติภาวะแลว ผูมีสัญชาติไทย คนตางดาว 

ขาราชการพลเรือนสามัญ ขาราซการตํารวจ ผูประกอบวิชาชีพทนายความ ผูรับอนุญาตตั้งสถาน

บริการ ฯลฯ ดังนั้น เราจึงไมอาจทราบจํานวนที่แนนอนของบุคคลที่อยูภายใตบังคับของขอความท่ี

บังคับใหกระทําการ ขอความที่หามมิใหกระทําการ หรือขอความที่อนุญาตใหกระทําการหรืองดเว้น

กระทําการท่ีเรียกวา “กฎ” ไดเลย 

ประการที่สอง กรณีที่บุคคลซึ่งถูกกําหนดไวเปนประเภทจะถูกบังคับใหกระทําการ

ถูกหามมิใหกระทําการ หรือไดรับอนุญาตใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการ ตองเปนกรณีที่ถูก

กําหนดไวเปนการทั่วไปหรืออยางเปนนามธรรม (abstract) ไมใชกรณีใดกรณีหนึ่งเปนการ

เฉพาะเจาะจง เชน บังคับใหบุคคลประเภทนั้นกระทําการ หามมิใหบุคคลประเภทนั้นกระทําการ 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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อนุญาตใหบุคคลประเภทนั้นกระทําการหรืองดเวนกระทําการทุกวันท่ี 1 ของเดือน ทุกวันจันทร ฯลฯ 

ทุกครั้งที่มีกรณีตามที่กําหนดไวเกิดขึ้น บุคคลประเภทนั้นมีหนาที่ตองกระทําการ งดเวนกระทําการ 

หรือมีสิทธิกระทําการหรืองดเวนกระทําการซ้ําๆ ซากๆ หรือซ้ําแลวซ้ําอีก (Permanent) 

ตัวอยางของ “กฎ” มีดังตอไปน้ี 

- ขาราชการตองแตงเคร่ืองแบบขาราชการมาทํางานทุกวันจันทร์ 

- ในแตละภาคการศึกษา นักศึกษาตองจดทะเบียนศึกษาลักษณะวิชาไมนอยกวา 9 

หนวยกิต และไมเกิน 22 หนวยกิต 

- ในกรณีที่มีการติดตั้งลูกกรง เหล็กดัด หรือสิ่งอื่นที่มีลักษณะทํานองเดียวกันท่ี

ประตู หนาตางหรือที่ดานนอกหรือดานในของอาคารตั้งแตชั้นที่สองขึ้นไป อันเปนการกีดขวางการหนี

ออกจากอาคารหรือการชวยเหลือผูที ่อยูในอาคารเมื่อเกิดอัคคีภัยโดยไมมีชองทางอื่นที่จะออกสู

ภายนอกได ใหผูรับใบอนุญาตหรือผูดําเนินการ (กอสรางอาคาร) จัดใหมีชองทางที่เปดออกสูภายนอก

ไดทันที ขนาดกวางไมนอยกวา 0.60 เมตร ยาวไมนอยกวา 0.80 เมตร อยางนอยหนึ่งชองทางในแต

ละชั้นของอาการหรือของดูหา (ขอ 21 ทวิ ของกฎกระทรวง ฉบับท่ี 4 (พ.ศ. 2526) ออกตามความใน

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

ความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 

- ผูขับข่ีรถยนตตองคาดเข็มขัดนิรภัย 

- หามมิใหผูใดสูบบุหร่ีบนรถโดยสารประจําทางหรือในอาคารสาธารณะ 

สวนคําสั่งทางปกครองที่เปนการสั่งการหรือการอนุญาตนั้นคือ ขอความที่บังคับให้

บุคคลกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง ขอความที่หามมิใหบุคคลกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง หรือ

ขอความที่อนุญาตใหบุคคลกระทําการหรืองดเวนกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง ที่มีผลบังคับแกบุคคล

ใดบุคคลหนึ่งเปนการเฉพาะเจาะจงหรือแกกรณีใดกรณีหนึ่งเปนการเฉพาะเจาะจง กลาวอีกนัยหน่ึง

คือ คําสั่งทางปกครองเปนขอความที่บังคับใหบุคคลกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง ขอความที่หามมิให้

บุคคลกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง หรือขอความที่อนุญาตใหบุคคลกระทําการหรืองดเวนกระทําการ

อยางใดอยางหน่ึง ท่ีไมเขาลักษณะของกฎขอใดขอหน่ึงหรือท้ังสองขอขางตนน่ันเอง ตัวอยางเชน 

- ผูวาราชการกรุงเทพมหานครในฐานะเจาพนักงานทองถิ่นตามกฎหมายวาดวย

การควบคุมอาคาร อาศัยอํานาจตามกฎหมายดังกลาวออกใบอนุญาตใหดํากอสรางอาคารลงบนที่ดิน
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โฉนดท่ีดินเลขท่ี 1325 แขวงคันนายาว เขตบึงกุม กรุงเทพมหานคร เปนขอความท่ีอนุญาตใหบุคคลใด

บุคคลหนึ่งเปนการเฉพาะเจาะจง (ในที่นี้คือดํา) กระทําการอยางใดอยางหนึ่ง (ในที่นี้คือกอสราง

อาคาร ในกรณีเฉพาะกรณีใดกรณีหนึ่ง (ในที่นี้คือ กอสรางอาคารลงบนที่ดินโฉนดที่ดินเลขท่ี 1325 

แขวงคันนายาว เขตบึงกุม กรุงเทพมหานคร) ขอความนี้ขาดลักษณะของ “กฎ” ทั้งสองขอ จึงไมใช 

“กฎ” แตเปน “คําส่ังทางปกครอง” 

- ผูวาราชการกรุงเทพมหานครในฐานะเจาพนักงานทองถิ่นตามกฎหมายวาดวย

การควบคุมอาคาร อาศัยอํานาจตามกฎหมายดังกลาวออกคําสั่งใหแดง เจาของอาคาร เลขที่ 78/280 

แขวงบางชื่อ เขตบางชื่อ กรุงเทพมหานคร รื้อถอนอาคารดังกลาว เปนขอความที่บังคับใหบุดคลใดบุด

คลหนึ่งเปนการเฉพาะเจาะจง (ในที่นี้คือแดง) กระทําการอยางใดอยางหนึ่ง (ในที่นี้คือรื้อถอนอาคาร 

ในกรณีเฉพาะใดกรณีหน่ึง (ในท่ีน้ีคืออาคาร เลขท่ี 78/230 แขวงบางซ่ือ เขตบางซ่ือ กรุงเทพมหานคร) 

ขอความนี้ขาดลักษณะของ “กฎ” ทั้งสองขอเชนกัน ดังนั ้นจึงไมใช “กฎ” แตเปน “คําสั ่งทาง

ปกครอง” 

- ผูวาราชการกรุงเทพมหานครในฐานะเจาพนักงานทองถิ่นตามกฎหมายวาดวย

การควบคุมอาคาร อาศัยอํานาจตามกฎหมายดังกลาวออกคําสั่งหามมิใหผูใดใชหรือเขาไปในสวนใด ๆ 

ของอาคาร เลขท่ี 12 ถนนประชาชื่น เขตบางชื่อ กรุงเทพมหานคร เนื่องจากอาคารดังกลาวถูกเพลิง

ไหม เปนขอความที่หามมิใหบุคคลโดยทั่วไป (ในที่นี้คือ ผูใด) กระทําการอยางใดอยางหนึ่ง (ในที่คือ 

ใชหรือเขาไปในอาคาร) ในกรณีเฉพาะกรณีใดกรณีหนึ่ง (ในที่นี้คืออาคาร เลขท่ี 12 ถนนประชาช่ืน 

เขตบางซื่อ กรุงเทพมหานคร) ขอความนี้เปนขอความที่แมจะมีลักษณะขอที่หนึ่งของ “กฎ” แตขาด

ลักษณะขอที่สองของ “กฎ” ดังนั้น จึงไมใช “กฎ” แตเปน “คําสั่งทางปกครอง” ซึ่งเรียกกันในทาง

ตําราวา “คําสั ่งทางปกครองทั่วไป” (General order)9 หรือ “คําสั ่งทางปกครองเฉพาะกรณี” 

(Decision d'espece)10 

- อธิบดีกรมคุมประพฤติออกคําสั่งใหขาวมารายงานตัวตอพนักงานคุมประพฤติทุก

วันท่ี 5 ของเดือนจนกวาจะมีคําสั่งเปลี่ยนแปลง เปนขอความที่บังคับใหบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการ

 
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) กระทําการอยางใดอยางหนึ่ง (ในที่นี้คือ มารายงานตัวตอพนักงานคุม

ประพฤติ ในกรณีท่ีกําหนดไวอยางเปนนามธรรม (ในท่ีน้ีคือทุกวันท่ี 5 ของเดือน) ขอความน้ีแมจะขาด

ลักษณะขอที่หนึ่งของ “กฎ” แตมีลักษณะขอที่สองของ “กฎ” อยางไรก็ตามขอความนี้ก็ไมใช “กฎ” 

แตเปน “คําส่ังทางปกครอง” เชนกัน 

ตัวอยางอื่นของขอความที่บังคับใหบุคคลกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง หามมิให้

บุคคลกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง หรืออนุญาตใหบุคคลกระทําการหรืองดเวนกระทําการอยางใด

อยางหนึ่งที่มีลักษณะผสม คือมุงหมายใหใชบังคับแกบุคคลโดยทั่วไป แตกับกรณีใดกรณีหนึ่งเปนการ

เฉพาะเจาะจง ไดแก คําสั่งของเจาพนักงานจราจรที่หามมิใหประชาชนใชถนนสายใสสายหนึ่งในวันใด

วันหนึ ่ง คําสั ่งของผู บัญชาการตํารวจแหงชาติที ่หามสั ่งหรือนําหนังสือเลมใดหนึ ่งเขามาใน

ราชอาณาจักรเพื่อเผยแพร เนื่องจากขอความบางตอนในหนังสือเลมนั้นที่เปนการหมิ่นประมาท ดู

หมิ ่นหรือแสดงอาฆาตมาดรายพระมหากษัตริย พระราชินี รัชทายาทหรือผู สําเร็จราชการแทน

พระองค หรือกระทบตอความมั่นคงแหงราชอาณาจักรหรือความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของ

ประชาชน ประกาศรับสมัครสอบคัดเลือกบุคคลเพื่อบรรจุเปนขาราชการหรือพนักงานของรัฐตําแหนง

ใดตําแหนงหนึ่ง ประกาศประกวดราคาซื้อพัสดุหรือจางเหมากอสรางอาคาร ถนน เขื่อน หรืออางเก็บ

น้ํา ฯลฯ 

1.3 ความหมายและลักษณะของ “คําส่ังอ่ืน” และ “แนวปฏิบัติในการใชดุลพินิจ” 

ในหนวยงานของรัฐฝายบริหารหรือหนวยงานอื่นของรัฐนั้น ความสัมพันธระหวาง

เจาหนาที่เปนความสัมพันธกันตามลําดับชั้น (hierarchical relation) ในรูปของพีระมิด เจาหนาที่ท่ี

อยูในตําแหนงสูงกวามีอํานาจบังคับบัญชาเจาหนาที่ที่อยูในตําแหนงตํ่ากวา และรับผิดชอบในการ

ปฏิบัติหนาท่ีของเจาหนาท่ีท่ีอยูในตําแหนงต่ํากวาซ่ึงอยูในบังคับบัญชาของตน เน่ืองจากผูบังคับบัญชา

แตละลําดับชั้นตองรับผิดชอบในการปฏิบัติหนาที่ของผูใดบังคับบัญชาของตน โดยเฉพาะอยางย่ิง

หัวหนาหนวยงานของรัฐซึ ่งเปนผู บังคับบัญชาสูงสุดจะตองรับผิดชอบในการปฏิบัติหนาที ่ของ

เจาหนาที่ในสังกัดหนวยงานของรัฐนั้นทุกคน ผูบังคับบัญชาโดยเฉพาะอยางยิ่งหัวหนาหนวยงานของ

รัฐจึงยอมมีอํานาจออกคําสั่งบังคับใหเจาหนาที่ที่อยูในบังคับบัญชาของตนกระทําการอยางใดอย่าง
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หนึ่ง หามมิใหกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง หรืออนุญาตใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการอยางใด

อยางหน่ึงไดเสมอ11 

คําสั่งของผูบังคับบัญชาที่สั่งบังคับใหเจาหนาที่ที่อยูในบังคับบัญชาของตนกระทํา

การอยางใดอยางหนึ่ง หามมิใหกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง หรืออนุญาตใหกระทําการหรืองดเว้น

กระทําการอยางใดอยางหนึ่งน้ี อาจเปน “คําสั่งทางปกครอง” หรือเปน “คําสั่งอื่น” ก็ไดคําสั่งของ

ผูบังคับบัญชาที่สั่งใหเจาหนาที่ที่อยูในบังคับบัญชาตนปฏิบัติงานในหนาที่ของเจาหนาที่ผูนั้น กลาวคือ 

ใหเจาหนาที่ผูนั้นกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง หามมิใหกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง หรืออนุญาตให้

กระทําการหรืองดเวนกระทําการอยางใดอยางหนึ่งในการปฏิบัติหนาที่เปนคําสั่งที่ไมมีผลกระทบต่อ

สถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีท่ีเจาหนาท่ีผูน้ันมีตอหนวยงานของรัฐท่ีเจาหนาท่ีผูน้ันอยูในสังกัด ตามท่ี

กําหนดไวในกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการหรือกฎหมายวาดวยระเบียบพนักงานของรัฐ ดังน้ัน 

จึงไมใช “คําส่ังทางปกครอง” แตเปน “คําส่ังอ่ืน” ตัวอยางเช่น 

- อธิบดีกรมที่ดินสั่งใหเจาพนักงานที่ดินอําเภอผักไห จังหวัดพระนครศรีอยุธยาไป

ชวยราชการท่ีสํานักงานท่ีดินจังหวัดพระนครศรีอยุธยา 

- รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยสั่งใหผูวาราชการจังหวัดนครปฐม ซึ่งเปน

พนักงานเจาหนาที่ตามกฎหมายวาดวยสถานบริการ ใชอํานาจตามกฎหมายดังกลาวออกคําสั่งเพิก

ถอนใบอนุญาตต้ังสถานบริการของขาว ซ่ึงต้ังอยูในเขตจังหวัดนครปฐม 

- รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยสั่งใหปลัดกระทรวงมหาดไทยชี้แจงแสดง

ความคิดเห็น ทํารายงานเกี่ยวกับการปฏิบัติราชการของกรมการปกครอง หรือสอบสวนขอเท็จจริง

เก่ียวกับการปฏิบัติราชการเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงของผูวาราชการจังหวัดสมุทรปราการ 

- คณบดีคณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร สั่งใหฟา ซึ่งเปนอาจารยประจํา

คณะนิติศาสตร เปนผูบรรยายวิชากฎหมายระหวางประเทศ แผนกคดีเมือง ในหลักสูตรนิติศาสตร

บัณฑิต ภาคการศึกษาท่ี 2 ปการศึกษา 2560 

แตคําสั ่งของผู บังคับบัญชาที่มีผลกระทบตอสถานภาพแหงสิทธิหรือหนาที ่ท่ี

เจาหนาที่มีตอหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่ผูนั้นอยูในสังกัด ตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการ

หรือกฎหมายวาดวยระเบียบพนักงานของรัฐ ยอมเปน “คําส่ังทางปกครอง” ตัวอยางเชน 

 
11 อ้างแล้ว, เชิงอรรถที่ 3, น.33 
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- อธิบดีกรมการปกครองออกคําสั่งเลื่อนระดับ เลื่อนเงินเดือน หรือไมเลื่อนระดับ

ไมเล่ือนเงินเดือนใหแกขาราชการในสังกัดกรมการปกครอง 

- อธิบดีกรมที่ดินออกคําสั่งลงโทษขาราชการในสังกัดกรมที่ดินทางวินัย หรือสั่งให้

ขาราชการในสังกัดกรมท่ีดินออกจากราชการเพราะมีมลทินมัวหมองหรือหยอนความสามารถ 

สวน “แนวนโยบายในการใชดุลพินิจ” (Rule of Policy) หรือ “แนวปฏิบัติในการ

ใชดุลพินิจ” (Directive)12 คือกฎเกณฑที่เจาหนาที่ผูมีอํานาจหนาที่ในการออกคําสั่งทางปกครองหรือ

กระทําการอื่นใดในเรื่องตาง ๆ หรือผูบังคับบัญชาของเจาหนาที่นั้น โดยเฉพาะอยางยิ่งคณะรัฐมนตรี

หรือรัฐมนตรี กําหนดขึ้นเพื่อถือปฏิบัติหรือใหถือปฏิบัติในการใชดุลพินิจออกคําสั่งทางปกครองหรือ

กระทําการอ่ืนใดตามอํานาจหนาท่ีในเร่ืองน้ันๆ ตัวอยางเช่น 

- หนังสือเวียนของกระทรวงมหาดไทย ลงวันท่ี 16 มีนาคม 2522 ที่กําหนด

นโยบายใหผูวาราชการจังหวัดซึ่งเปนเจาหนาที่ที่มีอํานาจหนาที่ในการอนุญาตใหบุคคลตั้งสุสาน

และฌาปนสถานตามกฎหมายวาดวยสุสานและฌาปนสถาน ถือปฏิบัติในการใชดุลพินิจอนุญาตให

เอกชนตั้งสุสานและฌาปนสถาน โดยกําหนดวาไมอนุญาตใหจัดตั้งสุสานและฌาปนสถานขึ้นใหมอีก

ตอไป ในกรณีที่มีความจําเปนจะตองจัดตั้ง ใหองคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาลและสุขาภิบาลซ่ึง

เปนหนวยงานของรัฐเปนผูดําเนินการจัดต้ังเอง เพ่ือสะดวกแกการควบคุมและตรวจสอบ 

- มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันท่ี 21 ธันวาคม 2536 ปรับปรุงมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันท่ี 

4 ตุลาคม 2503 เกี่ยวกับการลงโทษขาราชการผูกระทําผิดวินัยอยางรายแรงบางกรณี ที่ใหผูมีอํานาจ

หนาที่ดําเนินการทางวินัยแกขาราชการพิจารณาลงโทษทางวินัยขาราชการที่กระทําผิดวินัยอยาง

รายแรงฐานทุจริตตอหนาที่ราชการ หรือละทิ้งหนาที่ราชการติดตอในคราวเดียวกัน เปนเวลาเกินกวา 

15 วัน โดยไมมีเหตุผลอันสมควร โดยใหไลออกจากราชการ การนําเงินที่ทุจริตไปแลวมาคืนหรือมีเหตุ

อันควรปราณีอ่ืนใดไมเปนเหตุลดหยอนโทษลงเปนปลดออกจากราชการ 

กฎเกณฑเชนวาน้ีมีลักษณะคลายคลึงกับกฎอยูมาก แตไมใชกฎ เน่ืองจากเจาหนาท่ี

ไมอาจถือปฏิบัติตามกฎเกณฑเชนวานี้อยางเครงครัดเหมือนดังเชนการใชบังคับกฎได แตตองใช

กฎเกณฑเชนวานี ้อยางยืดหยุน กลาวคือ ตองพรอมที่จะใชดุลพินิจกระทําการเบี่ยงเบนไปจาก

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

Jurisprudence, 1978. 
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กฎเกณฑเชนวานี้เมื่อกรณีเฉพาะเรื่องกรณีใดกรณีหนึ่งมีลักษณะพิเศษ และการใชดุลพินิจออกคําส่ัง

ทางปกครองหรือกระทําการอื่นใดตามกฎเกณฑเชนวานี้จะเปนการไมยุดิธรรมแกบุคคลที่เกี่ยวของ

การใชดุลพินิจออกคําสั่งทางปกครองหรือกระทําการอื่นใดโดยถือปฏิบัติตามกฎเกณฑเชนวานี้อยางไม่

ลืมหูลืมตาพิจารณาขอเท็จจริงในเรื่องที่จะออกคําสั่งทางปกครองหรือกระทําการอื่นใดอยางรอบดาน 

เทากับเปนการละเลยตอหนาที่ที่จะตองใชดุลพินิจ และยังผลทําใหคําสั่งทางปกครองหรือการกระทํา

อ่ืนใดท่ีออกมาหรือกระทําลงในพฤติการณเชนน้ีไมชอบดวยกฎหมาย 

1.4 ความหมายของ “การกระทําอ่ืน” 

การใชอํานาจทางปกครองกระทําการอื่น นอกจากการออกกฎ ออกคําสั ่งทาง

ปกครองหรือคําส่ังอ่ืน และแนวปฏิบัติในการใชดุลพินิจ13 มีตัวอยางเชน 

- ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ในฐานะเจาพนักงานทองถิ่นตามกฎหมายวาดวย

การควบคุมอาคาร อาศัยอํานาจตามกฎหมายดังกลาวนํากําลังเจาหนาที่เขารื้อถอนอาคารของ ก.ท่ี ก. 

กอสรางหรือดัดแปลงโดยฝาฝนกฎหมาย หลังจากท่ีไดออกคําส่ังให ก. ร้ือถอนอาคารน้ันแลวแต ก. ไม่

ปฏิบัติตามคําส่ังภายในเวลาท่ีระบุในคําส่ัง 

- พนักงานเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. 2504 อาศัยอํานาจ

ตามมาตรา 22 แหงพระราชบัญญัติดังกลาวเขาทําลายหรือรื้อถอนสิ่งปลูกสรางของดํา ที่ปลูกสรางใน

อุทยานแหงชาติ หลังจากที่ไดออกคําสั่งใหดํารื้อถอนสิ่งปลูกสรางนั้นออกไปใหพันอุทยานแหงชาติ

แลว แตดําไมปฏิบัติตามคําส่ังภายในเวลาท่ีระบุในคําส่ัง 

อํานาจตามกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคารที่ผูวาราชการกรุงเทพมหานครใชร้ือ

ถอนอาคารของ ก. ตามตัวอยางที ่หนึ ่ง อํานาจตามกฎหมายวาดวยอุทยานแหงชาติที ่พนักงาน

เจาหนาที่ใชทําลายหรือรื้อถอนสิ่งปลูกสรางในเขตอุทยานแหงชาติของดํา ตามตัวอยางที่สอง เป็น

อํานาจทางปกครอง แตการรื้อถอนอาคาร การรื้อถอนสิ่งปลูกสรางในอุทยานแหงชาติ มิใชการออก

กฎคําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น หากแตเปน “มาตรการบังคับทางปกครอง” เพื่อใหเปนไปตาม

คําส่ังทางปกครองท่ีไดออกมาใชบังคับกอนหนาน้ี คือ คําส่ังให ก. ร้ือถอนอาคาร คําส่ังใหดําร้ือถอนส่ิง

ปลูกสรางออกไปใหพันอุทยานแหงชาติ มาตรการบังคับทางปกครองเพื่อใหเปนไปตามคําสั่งทาง

 
13 อ้างแล้ว, เชิงอรรถที่ 3, น.35 
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ปกครองนี้ก็เหมือนกับมาตรการบังคับใหเปนไปตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลที่เรียกวา “การ

บังคับคดี” น่ันเอง 

อยางไรก็ตาม การใชอํานาจทางปกครองกระทําการอื่นน้ี ไมไดมีตัวอยางแตเฉพาะ

มาตรการบังคับทางปกครองเทาน้ัน ยังมีตัวอยางอ่ืนๆ อีก เชน การปกเสาพาดสายไฟฟาของการไฟฟา

ฝายผลิตแหงประเทศไทย การไฟฟานครหลวง หรือการไฟฟาสวนภูมิภาค การสรางหรือซอมทอ

ประปาของการประปานครหลวง หรือการประปาสวนภูมิภาค การสรางหรือซอมถนนของกรมทาง

หลวง กรมทางหลวงชนบท หรือองคกรปกครองสวนทองถิ่น การสรางหรือซอมทอระบายนํ้าของกรม

ทางหลวง กรมทางหลวงชนบท หรือองคกรปกครองสวนทองถิ่น มีแตหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ี

ของรัฐท่ีมีอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายเทาน้ันท่ีอาจกระทําการเหลาน้ีได บุคคลอ่ืนไมอาจทําได เหตุน้ีจึง

ถือไดวาการกระทําเหลานี้เปนการใชอํานาจทางปกครองอยางหนึ่ง กลาวอีกนัยหนึ่งคือ การกระทํา

ของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐที่เฉพาะแตหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐที่มีอํานาจ

หนาที่เทานั้นที่อาจทําได บุคคลอื่นโดยทั่วไปไมอาจทําได ถือวาเปนผลิตผลของการใชอํานาจทาง

ปกครองหรืออีกนัยหนึ่งก็คือเปนการกระทําทางปกครองเชนกัน เพราะกฎหมายที่กําหนดอํานาจ

หนาที่กระทําการเหลานี้เปนกฎหมายมหาชนการกระทําเหลานี้จึงเปนการกระทําใน “แดนของ

กฎหมายมหาชน” (Sphere of Public Law)14 

ในประเทศท่ีมีการพัฒนาคานกฎหมายปกครองมาเปนเวลานาน อยางเชน ประเทศ

ฝรั่งเศสนั้น การดําเนินกิจกรรมของฝายปกครอง อยูภายใตหลักวาดวยความชอบดวยกฎหมาย (le 

principe de legalite) ซึ่งหมายถึง การกระทําใดๆ ของฝายปกครอง จะตองเคารพตอกฎหมาย

จะตองเปนไปตามที่กฎหมายกําหนดและจะทํานอกขอบอํานาจที่กฎหมายกําหนดไมได ดังนั้นแม้

ในทางปฏิบัติฝายปกครองจะมีอํานาจมากเพียงใดก็ตาม ฝายปกครองก็จะตองดําเนินการตามกรอบ

ของกฎหมายนักกฎหมายมหาชนคนสําคัญคนหน่ึงของฝร่ังเศส คือ คือ Prosper Weil ไดกลาวถึงเร่ือง

ความชอบดวยกฎหมายไววานับเปนความมหัศจรรยอยางหนึ่งที ่ฝายปกครองตองมาอยูภายใต

กฎหมายเพราะโดยธรรมชาติแลว มีใครบางที่สามารถมากําหนดหรือบังคับฝายปกครอง ซึ่งเปนฝายท่ี

มีและใชอํานาจรัฐ (puissance publique) ได ฝายปกครองตางหากที่มีหนาที่ในการบังคับใหเอกชน

ตองอยูภายใตอํานาจรัฐและกฎหมายเพราะฝายปกครองทําหนาท่ีเปนผูปกครองรัฐ 

 
14 อ้างแล้ว, เชิงอรรถที่ 3, น.36 
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หลักกฎหมายที่วาดวยความชอบดวยกฎหมายน้ี มีที่มาจากแนวความคิดของนัก

กฎหมายเยอรมันที่ตองการแยกรัฐตํารวจ (Etat de policc) ออกจากนิติรัฐ (Elat de Droit) โดยใน

รัฐตํารวจนั้นรัฐหลุดพนจากภาระที่ตองเคารพตอเคารพกฎหมาย เพราะระบบรัฐตํารวจ เปนระบบท่ี

ใหอํานาจอยางมากกับฝายปกครองในการดําเนินการตางๆ ฝายปกครองสามารถใชดุลพินิจของตนใน

การดําเนินการทุกอยางได หากเห็นวาจําเปน การดําเนินการในรัฐตํารวจของฝายปกครองจึงมักจะ

กอใหเกิดผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตามมาอยางหลีกเลี่ยงมิไดแตการดําเนินการ

ของฝายปกครองในรัฐตํารวจที่กลาวไปก็ไมไดหมายความวาฝายปกครองจะสามารถใชอํานาจตาม

อําเภอใจของตนได เพราะในรัฐตํารวจก็มีระบบกฎหมาย แตกฎหมายดังกลาวรัฐอาจเปลี่ยนแปลงได้

หากตองการ15 ในขณะที่ในรัฐแบบนิติรัฐนั้นความสัมพันธระหวางรัฐกับพลเมืองอยูภายใตระบบ

กฎหมาย มีการวางหลักไววาองคกรและเจาหนาที่ของรัฐ ไมอาจใชอํานาจของตนไดหากไมมีกฎหมาย

ใหอํานาจ และแมหากมีกฎหมายใหอํานาจก็ไมอาจใชอํานาจนอกกรอบที่กฎหมายใหไวได หลักนิติรัฐ

จึงกอใหเกิดลักษณะสําคัญ คือ มีกระบวนการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครอง พลเมืองมี

กระบวนทางกฎหมายที่จะบังคับใหฝายปกครองเคารพตอกฎหมาย ซึ่งก็คือมีศาลที่เปนอิสระจากฝาย

ปกครองท่ีจะเขามาตรวจสอบการฝาฝนกฎหมายของฝายปกครองได 

 

 

2. แนวคิดเรื่องความชอบดวยกฎหมาย 
จากการใหคําจํากัดความของ หลักวาดวยความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทาง

ปกครองวา หมายความถึง การกระทําใดๆ ของฝายปกครองจะตองเคารพตอกฎหมายจะตองเปน ไป

ตามที่กฎหมายกําหนด และจะทํานอกขอบอํานาจที่กฎหมายกําหนดไมได ทําใหเกิดผลผลตามมา คือ

ในการปฏิบัติงานของฝายปกครองจะตองเปนไปตามที่กฎหมายใหอํานาจ และในเมื่อไมมีกฎหมายให้

อํานาจ ฝายปกครองก็ไมสามารถที่จะดําเนินการใดๆ ได ดังนั้น “กฎหมาย” จึงเปนที่มาของการใช

อํานาจของฝายปกครอง และเปนขอจํากัดของการใชอํานาจของฝายฝายปกครองด้วย ซึ่งกอนหนาท่ี

จะมีการสรางแนวคิดเร่ืองความชอบตัวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองน้ัน เปนท่ีเขาใจกันอยาง

ชัดแจงวาไมมีอะไรที่จะเขามาขัดขวางหรือจํากัดการใชอํานาจของฝายปกครองได เนื่องจากฝาย

 
15 กมลชัย รัตนสกาววงศ,์ หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน, กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม, 2537, หน้า 145 
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ปกครองเปนผูมีอํานาจรัฐ (missance pubiliquc) อันเปนอํานาจพิเศษที่ทําใหฝายปกครองมีอํานาจ

เหนือเอกชน การกระทําท้ังหลายของฝายปกครอง จึงมีความ “สูงสุด” และ “ไมมีขอจํากัด” แตตอมา 

เม่ือมีการสรางระบบ “รัฐธธรรมนูญ” ใหเปนกฎหมายสูงสุด และมีการกําหนดหลักเกณฑ ใหกฎหมาย

ไมสามารถขัดหรือแยงรัฐธรรมนูญได พรอมทั้งมีการสรางระบบการควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญ

ของกฎหมาย (le controle de constitutionalite) ที่กฎหมายไมวาจะเปนประเภทใด หรือลําดับใด

จะมาขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญไมได ระบบดังกลาวสงผลเปนลงมายังกฎหมายลําดับรองตางๆ ท่ี

จะตองเปนไปตามกฎหมาย และจะขัดแยงกับกฎหมายลําดับสูงกวาไมได เม่ือฝายปกครองเปนฝายท่ีมี

อํานาจในการดําเนินการตางๆ การดําเนินการของฝายปกครองจึงตองเปนไปภายใตหลักเดียวกัน หลัก

ดังกลาวจึงทําใหการดําเนินงานของฝายปกครองถูกจํากัดลง ฝายปกครองจึงไมมีอิสระในการ

ดําเนินการใดๆก็ได เพราะตองอยูภายใตขอบเขตกฎหมายใหอํานาจไว และเปนการกําหนดสิทธิและ

หนาท่ีของผูอยูใตปกครองดวย 

เมื่อหลักวาดวยความชอบดวยกฎหมายถูกสรางขึ้น และนํามาใชกับฝายปกครองจึงทําให้

ฝายปกครองตองดําเนินการตาง ๆ ตามที่กฎหมายใหอํานาจ และในเมื่อไมมีกฎหมายใหอํานาจฝ่าย

ปกครอง ก็ไมสามารถดําเนินการใด ๆ ได ซึ่งหลักดังกลาวก็ไดถูกนํามาใชในประเทศไทยมาเปน

เวลานานแลว (คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 1/2489 ที่ศาลฎีกาไดวางหลักไววาไมมีความผิดและไมมีโทษ

โดยไมมีกฎหมาย)การใหฝายปกครองตองอยูภายใตบังคับของกฎหมาย มีผลทําใหเกิดการคุมครอง

สิทธิเสรีภาพของประชาชนตามมา เพราะหากไมมีหลักดังกลาว ฝายปกครองซึ่งมีอํานาจรัฐ อาจใช้

อํานาจตามอําเภอใจหรือใชอํานาจในลักษณะเกินเลยตอความจําเปนซึ่งก็จะกอใหเกิดปญหากับ

ประชาชนได ดังนั้น ในรัฐสมัยใหม ซึ่งใหความสําคัญกับสิทธิและเสรีภาพของประชาชน จึงไดนําหลัก

วาดวยความชอบดวยกฎหมายมาใช เพื ่อใหมีผลเปนการเพิ ่มการพิทักษสิทธิและเสรีภาพของ

ประชาชน และเพ่ือใหการดําเนินการตางๆ ของฝายปกครองอยูภายใตระบบกฎหมาย 

มีขอสังเกตวา แมหลักวาดวยความชอบดวยกฎหมายจะท◌ําใหการด◌ําเนินการตาง ๆ 

ของฝายปกครองตองอยูภายใตบังคับของกฎหมาย แตฝายปกครองเองก็เปนองคกรที่สําคัญอีกองคกร

หนึ่งที่มีอํานาจในการออกกฎหมายลําดับรอง เชน พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ระเบียบ ประกาศ 

ขอบังคับ คําสั่ง ฯลฯ มาใชกับประชาชนได การออกกฎหมายลําดับรองของฝายปกครอง ก็ตอง

สอดคลองกับหลักวาดวยการควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย คือ ฝายปกครอง ไม
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สามารถออกกฎหมายลําดับรองได ถาไมมีกฎหมายแมบทใหอํานาจ และการออกกฎหมายลําดับรอง 

ก็จะตองไมขัดหรือแยงตอกฎหมายที่อยูในลําดับที่สูงกวา หลักความชอบดวยกฎหมาย จึงมีผลทําให้

การกระทําทุกอยางของฝายปกครอง ไมวาจะเปนการปฏิบัติการทางปกครอง นิติกรรมทางปกครอง 

การออกกฎ คําสั่งตางๆ ตองมีกฎหมายใหอํานาจและตองไมขัดหรือแยงตอกฎหมายที่อยูในลําดับที่สูง

กวาดวยเหตุนี ้เอง จึงทําใหคําวา “ความชอบดวยกฎหมาย” เปนคําที่กวางมากไมจํากัดเฉพาะ

กฎหมาย ที่ออกโดยฝายนิติบัญญัติเทานั้น แตจะรวมถึง “กฎหมาย” ทุกประเภท ทั้งที่อยูสูงกวา

กฎหมายธรรมดา คือ รัฐธรรมนูญ หลักกฎหมายทั่วไป กฎหมายระหวางประเทศ และ “กฎหมาย” 

ทุกประเภทที่อยูตํ ่ากวากฎหมายธรรมดา คือ พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ระเบียบ ขอบังคับ

ประกาศ คําส่ัง 

2.1 การจัดลําดับช้ันทางกฎหมายของประเทศไทย 
โดยหลักทั่วไปการจัดลําดับชั ้นของกฎหมาย (Hierarchy of Law) บางตํารา

เรียกวา “ลําดับศักดิ์ของกฎหมาย” หรืออีกนัยหนึ่ง คือ ลําดับความสูงตํ่าของกฎหมายที่ไมเทาเทียม

กัน ซึ่งความไมเทาเทียมกันของกฎหมายแตละฉบับนั้น16 จะพบวาในบรรดากฎหมายลายลักษณ

อักษรทั้งหลาย ยอมมีลําดับชั้นทางกฎหมายของที่ตางกันสามารถวิเคราะหอธิบายลําดับชั้นทาง

กฎหมายอยู 3 ระดับ คือ ระดับชั้นที่ 1 รัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุด ระดับชั้นที่ 2 กฎหมายระดับ

กฎหมายบัญญัติ และระดับช้ันท่ี 3 กฎหมายลําดับรองไดดังน้ี17 

2.2 กฏหมายลําดับชั ้นที ่ 1 คือ รัฐธรรมนูญและกฎหมายที ่มีสถานะเทียบเทา

รัฐธรรมนูญ 

รัฐธรรมนูญและกฎหมายที่มีสถานะเทียบเทารัฐธรรมนูญซึ่งก็คือ ประกาศคณะ

ปฏิวัติที่รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองความชอบดวยรัฐธรรมนูญมีคาบังคับเทียบเทารัฐธรรมนูญ อันเปน

กฎหมายแมบทในการวางระเบียบบริหารประเทศยอมมีความสําคัญ เปนอันดับหนึ่งในฐานะเปน

กฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศ กฎหมาย กฎ ระเบียบขอบังคับอื่นใดจะออกมาขัดหรือแยงกับ

รัฐธรรมนูญจะใชบังคับมิได โดยมีระบบการควบคุมหรือการตรวจสอบมิใหกฎหมายขัดหรือแยงกับ

รัฐธรรมนูญ ซึ่งองคกรที่ทําหนาที่ควบคุมกฎหมายที่เปนเครื่องมือของรัฐควบคุมสังคมมิใหขัดหรือแยง

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

กรณีศึกษาพระราชกฤษฎีกา 
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กับรัฐธรรมนูญแยกพิจารณาองคกรที่ทําหนาที่ดังกลาวออกไดเปน 2 ประเภท คือ องคกรที่มีลักษณะ

เปน “องคกรตุลาการ” (Judicial organization) กับองคกรที่ไมมีสถานะเปนองคกรตุลาการหรือ

เรียกวา “องคกรทางการเมือง”(Political organization) ซ่ึงในกรณีของประเทศไทยมีองคกรตุลาการ

ทําหนาที่ควบคุมกฎหมายมิใหขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญ คือ ศาลรัฐธรรมนูญ (Constitutional 

Court) 

2.3 กฎหมายลําดับช้ันท่ี 2 กฎหมายระดับกฎหมายบัญญัติ 

กฎหมายลําดับชั้นที่ 2 คือ “กฎหมายในระดับกฎหมายบัญญัติ” เปนกฎหมายที่มี

ลําดับชั้นรองลงมาจากรัฐธรรมนูญ โดยหลักทั่วไปแลว “กฎหมายในระดับกฎหมายบัญญัติ” ตาม

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 แยกออกได 3 ประเภท คือ กฎหมายที่ตราโดย

รัฐสภา กฎหมายที่รัฐสภาอนุมัติและกฎหมายที่รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองชอบดวยกฎหมายชอบดวย

รัฐธรรมนูญ ดังน้ี 

2.4 กฎหมายท่ีตราโดยรัฐสภา 
เมื ่อพิจารณาถึงกฎหมายที่ตราโดยรัฐสภา จะพบวาโดยหลักทั ่วไปในระบอบ

ประชาธิปไตยภายใตหลักนิติรัฐ (Legal State) และหลักนิติธรรม (The Rule of Law) นั้น จะวาง

หลักการแบงแยกอํานาจ (Separation of powers) ประกอบดวยอํานาจนิติบัญญัติมอบอํานาจให้

องคกรรัฐสภาตรากฎหมายระดับกฎหมายบัญญัติ อํานาจบริหารมอบอํานาจใหคณะรัฐมนตรี หรือ

รัฐบาล นํากฎหมายระดับกฎหมายบัญญัติไปบังคับใชในกรบริหารราชการแผนดิน อํานาจตุลาการ

มอบใหศาลทําหนาที่ระดับขอพิพาทของคนในสังคมภายใตกฎหมายระดับบัญญัติที่ตราโดยรัฐสภา 

ดังนั ้น กฎหมายระดับกฎหมายบัญญัติที ่ตราโดยองคกรรัฐสภาไดแกพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ ประมวลกฎหมาย 

2.5 กฎหมายท่ีรัฐสภาอนุมัติ 
จากที่กลาวมาแลวขางตนโดยหลักการ การตรากฎหมายในระดับกฎหมายบัญญัติ

จะเปนหนาที่ของฝายนิติบัญญัติ คือ รัฐสาวแตอยางไรก็ตามในกรณีของประเทศไทยไดกําหนดไววา 

ในกรณีที่มีความจําเปนเรงดวนเพื่อประโยชนสาธารณะในอันที่จะรักษาความปลอดภัยของประเทศ 

ความปลอดภัยสาธารณะ ความม่ันคงในทางเศรษฐกิจของประเทศหรือปองปดภัยพิบัติสาธารณะ หรือ

ในกรณีจําเปนเรงดวนเกี ่ยวกับภาษีเงินตราของประเทศฝายบริหารสามารถตรากฎหมายระดับ

กฎหมายบัญญัติพระราชกําหนดมาใชบังคับในการบริหารราชการแผนดิน และเมื่อเขาสูสมัยประชุม
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พิจารณากฎหมายของรัฐสภา ก็ใหฝายบริหารนําพระราชกําหนดใหฝายนิติบัญญัติ คือ รัฐสภา 

พิจารณาอนุมัติและเมื ่อรัฐสภาอนุมัติแลวพระราชกําหนดฉบับนั ้นก็มีสถานะทางกฎหมายเปน

พระราชบัญญัติ 

2.6 กฎหมายท่ีเปนเคร่ืองมือของรัฐควบคุมคนในสังคมออกโดยองคกรพิเศษ 

กฎหมายที่เปนเครื่องมือของรัฐควบคุมคนในสังคมออกโดยองคกรพิเศษ (Special 

organization) เมื่อพิจารณาศึกษาในกรณีของประเทศไทย พบวากฎหมายระดับกฎหมายบัญญัติที่ท่ี

รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองใหองคกรพิเศษ ซึ่งถือเปน “องคกรชั่วคราว” ที่ใชอํานาจรัฐในฐานะรัฏฐาธิ

ปตยในการตรากฎหมายใชบังคับ คือ คณะรักษาความสงบแหงชาติ (คสช.) ใหอํานาจหัวหนาคณะ

รักษาความสงบแหงชาติ ใชอํานาจตรากฎหมายระดับกฎหมายบัญญัติ คําสั่งหัวหนาคณะรักษาคาม

สงบแหงชาติ(หัวหนา คสช.) มาจากการใชอํานาจตามมาตรา 442 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

(ฉบับชั่วคราว) 2557 ตอมา มีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ฉบับปจจุบันใช

บังคับไดรับรองการใชอํานาจ มาตรา 44 ไวในมาตรา 265 ใหใชอํานาจของหัวหนา คสช. ออกคําส่ัง 

หัวหนา คสช. ใชบังคับ ไปจนกวาจะมีรัฐบาลชุดใหมเขามาบริหารประเทศ โดยแยกพิจารณาคําส่ัง

ดังกลาว ออกเปน 2 ชวง ดังน้ี 

ชวงท่ี 1 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 ใช

บังคับ (22 พ.ค. 2557 - 5 เม.ย. 2560) คําสั่งหัวหนาคณะรักษาความสงบแหงชาติ ที่ออกโดยอาศัย

อํานาจจากมาตรา 44 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557 

ชวงท่ี 2 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ใชบังคับ (6 เม.ย. 

2560 – รัฐบาลชุดใหมเขามาบริหารประหตุคําสั่งหัวหนาคณะรักษาความสงบแหงชาติที่ออกโดย

อาศัยอํานาจมาตรา 44รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) 2557 โดยที่มาตรา 265

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 บัญญัติรับรองใหการใชอํานาจดังกลาว จนกวา

จะมีคณะรัฐมนตรีชุดใหมเขามาบริหารประเทศ 

ขอสังเกต แมจะมีคณะรัฐมนตรีชุดใหมเขามาบริหารประเทศภายใตบทบัญญัติ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 คณะรักษาความสงบแหงชาติสิ้นไปก็ตามแต

ประกาศของหัวหนาคณะรักษาความสงบแหงชาติที่ไดประกาศใชบังคับแลวนั้นยังมีผลใชบังคับอยู

ภายใตมาตรา 279 
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เมื่อพิจารณาศึกษากฎหมายที่เปนเครื่องมือของรัฐควบคุมคนในสังคมออกโดย

องคกรพิเศษ คือ คําสั่งหัวหนาคณะรักษาความสงบแหงชาติ (คสช.) ที่มีฐานะทางกฎหมาย แยกออก

ได 3 กรณี ดังน้ี 

1. กรณีที่เปนประกาศหรือคําสั่งที่เปนกฎหมายใหม เชน คําสั่งหัวหนาคณะรักษา

ความสงบแหงชาติท่ี 30/2558 เรื่องแกไขปญหาการกระทําการประมงผิดกฎหมายขาดการรายงาน

และไรการควบคุมซึ่งเปนหลักกฎหมายที่เปนการออกมาแกไขปญหาการประมงที่ขัดตอหลักสากลอัน

เปนท่ียอมรับกันของนานาประเทศ เปนตน 

2. กรณีที่เปนประกาศหรือคําสั่งที่แกไขเพิ่มเติมหรือยกเลิกกฎหมายที่มีอยูเดิม เชน 

คําสั่งหัวหนาคณะรักษาความสงบแหงชาติที่ 71/2559 เรื่อง การยกเลิกกฎหมายวาดวยสภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ กฎหมายวาดวยสภาพัฒนาการเมืองและกฎหมายวาดวยคณะกรรมการ

ปฏิรูปกฎหมาย เปนตน 

3. กรณีที่เปนประกาศหรือคําสั่งที่ไมไดแกไขเพิ่มเติมหรือยกเลิกกฎหมาย ที่มีอยูใน

ปจจุบัน แตมีผลเปนการยกเวน เปลี่ยนแปลง หรือระงับใชกฎหมาย หรือเปนการสรางกลไกขึ้นมา

คูขนานกับกลใกที่มีอยูแลวตามกฎหมาย ซึ่งบางกรณีประสงคจะใชเปนการชั่วคราว เชน คําสั่งหัวหนา

คณะรักษาความสงบแหงชาติ ท่ี 37/2560 เกี่ยวกับการบริหารกิจการของสถาบันอุดมศึกษาของรัฐท่ี

เปนระบบราชการที่ใชคูกับพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 

2547 

2.7 กฎหมายที่รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองใหมีฐานะเปนกฎหมายในระดับกฎหมาย
บัญญัติ 

ในกรณีศึกษาของประเทศไทย เมื่อมีการรัฐประหารขึ้นเมื่อวันที่ 22 พฤษภาคม 

2557 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 ถูกยกเลิกโดยคณะรักษาความสงบ

แหงชาติ (คสช.) ออกประกาศคณะปฏิวัติ คือ ประกาศ คําส่ังคณะรักษาความสงบแหงชาติมาใชบังคับ

ปกครองประเทศ ตอมามีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 ได

บัญญัติรับรองความชอบดวยกฎหมายชอบดวยรัฐธรรมนูญตามมาตรา 48 และในปจจุบันประกาศ 

คําสั่งคณะรักษาความสงบแหงชาติดังกลาวไดถูกรับรองไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2560 มาตรา 279 กลาวคือ บรรดาประกาศ คําสั่ง และการกระทําของคณะรักษาความ

สงบแหงชาติ หรือของหัวหนาคณะรักษาความสงบแหงชาติ ที่ใชบังคับอยูในวันกอนวันประกาศใช
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รัฐธรรมนูญนี้ ไมวาเปนประกาศ คําสั่ง หรือการกระทําที่มีผลใชบังคับในทางรัฐธรรมนูญ ทางนิติ

บัญญัติ ทางบริหาร หรือทางตุลาการใหประกาศคําสั่ง การกระทํา ตลอดจนการปฏิบัติตามประกาศ 

คําสั่ง หรือการกระทํานั้นเปนประกาศ คําสั่ง การกระทํา หรือการปฏิบัติ ที่ชอบดวยรัฐธรรมนูญนี้และ

กฎหมายและมีผลใชบังคับโดยชอบดวยรัฐธรรมนูญน้ีตอไป 

เมื่อพิจารณาศึกษาถึงประกาศ คําสั่ง คณะรักษาความสงบแหงชาติ ที่มีฐานะทาง

กฎหมาย แยกออกได 3 กรณี ดังน้ี 

1. กรณีที่เปนประกาศหรือคําสั่งที่เปนกฎหมายใหม เชน คําสั่งคณะรักษาความ

สงบแหงชาติ ที่ 33/2557 เรื่อง แตงตั้งคณะทํางานเกี่ยวกับการตรวจสอบการทําธุรกรรมทางการเงิน 

หรือการดําเนินการเกี่ยวกับทรัพยสินของบุคคล หรือนิติบุคคล เทาที่จําเปนแกการรักษาความมั่นคง

ของชาติและความปลอดภัยในชีวิต และทรัพยสินของประชาชนโดยรวมลงวันที่ 28 พฤษภาคม 2557 

เนื่องจากในขอ 1 ของคําสั่งฉบับนี้ไดกําหนดใหคณะทํางานปฏิบัติหนาที่เกี่ยวกับการตรวจสอบการทํา

ธุรกรรมทางการเงินหรือการดําเนินการเกี่ยวกับทรัพยสินของบุคคลหรือนิติบุคคล อันเปนอํานาจท่ี

กระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ซึ่งโดยปกติตองออกเปนกฎหมาย คําสั่งฉบับนี้จึงมีฐานะ

เปนกฎหมาย เปนตน 

2. กรณีที่เปนประกาศหรือคําสั่งที่แกไขเพ่ิมเติมหรือยกเลิกกฎหมายที่มีอยูเดิม เชน 

ประกาศคณะรักษาความสงบแหงชาติฉบับ ที่ 72/2557 เรื่อง การดําเนินการตามกฎหมายประกอบ

รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต ลงวันที่ 27 มิถุนายน 2557 เนื่องจาก

ประกาศฉบับน้ีมีบทบัญญัติใหแกไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติแหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย

การปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2542 ซึ่งแกไขเพิ่มเติมกฎหมายโดยปกติตองออกเปน

กฎหมาย ประกาศฉบับน้ีจึงมีฐานะเปนกฎหมาย เปนตน 

3. กรณีที่เปนประกาศหรือคําสั่งที่ไมไดแกไขเพิ่มเติมหรือยกเลิกกฎหมายที่มีอยูใน

ปจจุบัน แตมีผลเปนการยกเวน เปลี่ยนแปลงหรือระงับใชกฎหมาย หรือเปนการสรางกลไกขึ้นมา

คูขนานกับกลไกที่มีอยูแลวตามกฎหมาย ซึ่งบางกรณีประสงคจะใชเปนการชั่วคราว เชน ประกาศ

คณะรักษาความสงบแหงชาติ ฉบับที่ 95/2557 เรื่อง การใหเลขาธิการสํานักงานคณะกรรมการกํากับ

กิจการพลังงานพนจากตําแหนง และการแตงตั้งคณะกรรมการกํากับกิจการพลังงาน ลงวันที่ 17 

กรกฎาคม 2557 ประกาศฉบับนี้ มีผลทําใหบทบัญญัติในกฎหมายที่มีอยูใชบังคับไมได เชน ในขอ 3 
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ของประกาศฉบับนี้ กําหนดยกเวนมิใหนําบทบัญญัติเกี่ยวกับการสรรหาตามพระราชบัญญัติการ

ประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ.2550 มาใชบังคับกับการแตงตั้งคณะกรรมการกํากับกิจการพลังงาน

ตามประกาศน้ีอันมีผลใหบทบัญญัติดังกลาวในกฎหมายไมสามารถใชบังคับได ซ่ึงโดยปกติบทบัญญัติท่ี

มีผลใหกฎหมายใชบังคับไมไดยอมตองมีฐานะตํ่าศักดิ์กวากฎหมาย ประกาศฉบับนี้จึงมีฐานะเปน 

“กฎหมาย” เปนตน 

2.8 กฎหมายลําดับช้ันท่ี 3 กฎหมายระดับกฎหมายลําดับรอง 

กฎหมายลําดับชั้นที่ 3 กฎหมายระดับกฎหมายลําดับรอง หรือ เรียกวา “กฎ” โดย

หลักท่ัวไปสามารถวิเคราะหได 2 กลุม ดังน้ี 

1. กฎหมายลําดับรองที่ออกโดยฝายบริหารและองคกรฝายปกครองที่อยูภายใต้

สังกัดฝายบริหาร เชน กฎหมายลําดับรองออกโดยรัฐวิสาหกิจ ออกโดยองคกรมหาชน ออกโดยองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน ออกโดยองคกรวิชาชีพ 

2. กฎหมายลําดับรองที่ออกโดยองคกรฝายปกครองที่ไมไดอยูภายใตสังกัดฝาย

บริหาร เชน กฎหมายลําดับรองออกโดยศาล เปนตน 

เมื่อพิจารณาศึกษาวิเคราะหถึงกฎหมายลําดับรอง หรือ เรียกวา “กฎ” (Rule) ท่ี

ออกโดยอาศัยอํานาจกฎหมายระดับกฎหมายบัญญัติแยกออกได 2 กลุม คือ กฎหมายลําดับรองท่ี

ออกโดยฝายบริหารและองคกรฝายปกครองที่อยูภายใตสังกัดฝายบริหารกับกฎหมายลําดับรองที่ออก

โดยองคกรฝายปกครองที่ไมไดสังกัดฝายบริหาร นั้น พบวากฎหมายลําดับรองที่มีฐานะเปน “กฎ” มี

ปญหาเก่ียวกับมีสถานะและมีลําดับช้ันของกฎหมายในช้ันเดียวกันแตมีความสําคัญที่แตกตางกันทําให้

มีปญหาตามมา คือ การควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย 

 

 

3. คําพิพากษาและคําบังคับ 
3.1 ความหมายของคําพิพากษา 

บรรดาคดีพิพาทที่เกิดขึ้นในศาลทุกศาลยอมตองเริ่มตนจากการที่มีผูนําคดีมาฟอง 

ไมวาจะเรียกผูที่นําคดีมาฟองดังกลาววาโจทกหรือผูฟองคดีก็ตาม เนื่องจากโดยหลักแลวศาลไมอาจ

พิจารณาพิพากษาคดีโดยการหยิบยกขอพิพาทใดขอพิพาทหนึ่งขึ้นวินิจฉัยไดเองทั้งที่ไมมีผูใดนําคดีมา

ฟอง กลาวอีกนัยหนึ่งวา การกระทําทางตุลาการจะตองมีคําฟองเสมอ เปนไปตามหลัก “ที่ใดไมมีผู
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ฟองคดี ที่นั่นไมมีผูพิพากษา”18 และหากขอพิพาทใดที่มีผูนํามาฟอง และศาลไดรับคําฟองนั้นไว้

พิจารณาแลว ตอมา ศาลไดดําเนินกระบวนพิจารณาไปตามกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาความจนเสร็จ

สิ้นศาลก็จะตองมีคําพิพากษาหรือคําสั่งในคดีนั้น สําหรับความหมายของคําพิพากษาไดมีนักวิชาการ

ใหความหมายหรืออธิบายไว ดังน้ี 

คณิต ณ นคร ไดใหความหมายของคําพิพากษาหรือคําสั่งชี้ขาดเนื้อหาคดีว่า19 เปน 

"การวินิจฉัยของศาลที่มีผลในทางคดี ซึ่งสงผลใหเกิดผลทางกฎหมาย (Rechtsfolge) ตามมา" คํา

พิพากษาจําเปนตองมีองคประกอบที่ครบถวน รวมถึงเขตอํานาจของศาลและอํานาจของผูพิพากษา 

และตองปฏิบัติตามรูปแบบที่กําหนดไวชัดเจน โดยปกติแลว คําพิพากษาจะเกิดขึ้นภายหลังจากการ

ดําเนินกระบวนพิจารณา (Prozesshandlung) ดวยวาจา นอกจากนี้ คําพิพากษายังมีผลผูกพันตอ

ศาลเอง โดยไมสามารถแกไขหรือเปลี่ยนแปลงคําพิพากษาของตนได ยกเวนในกรณีที่มีการอุทธรณ์

หรือฎีกาเทาน้ัน20 

ไพโรจน วายุภาพ ไดใหความหมายของคําพิพากษาไววา21 “คําพิพากษาเปนการ

วินิจฉัยชี้ขาดคดีมีขอพิพาทอันเปนสวนผลของคดีที่มีคูความสองฝายและมีโจทกเปนผูเสนอคดีตอศาล 

โดยทําเปนคําฟอง ไมวาจะเปนการพิพากษายกฟองหรือพิพากษาใหตามที่โจทกขอมาในฟองทั้งหมด

หรือแตบางสวนอันทําใหคดีเสร็จไปจากศาล” 

พิพัฒน จักรางกูร และคณะ อธิบายวา22 “คําพิพากษาเปนคําชี้ขาดของศาลใน

ประเด็นแหงคดีที่ฟอง โดยชี้ขาดขอแพชนะวาพิพากษายกฟองโจทก พิพากษาใหลงโทษจําเลยอันเปน

การช้ีขาดเม่ือเสร็จการพิจารณา” 

สรุปไดวาคําพิพากษา คือ คําวินิจฉัยช้ีขาดตัดสินคดีของศาลซ่ึงทําใหเกิดขอแพชนะ

กันเกิดขึ้นและมีผลผูกพันคูความศาล รวมถึงบุคคลภายนอกในบางกรณี คําพิพากษามีวัตถุประสงค์

หลักเพื่อระบุวาฝายใดเปนฝายชนะคดี และกําหนดคําสั่งที่ฝายที่แพคดีจะตองปฏิบัติตามคําพิพากษา

 
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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จึงเปนสิ่งที่มีความสําคัญอยางยิ่งในกระบวนการยุติธรรม เนื่องจากเปนที่สิ้นสุดของขอพิพาทและมีผล

ผูกพันตามกฎหมาย 

3.2 องคประกอบของคําพิพากษา 
สําหรับองคประกอบของคําพิพากษาหรือรูปแบบรายการที่ตองระบุในคําพิพากษา

นั้น จะมีความแตกตางกันออกไปในรายละเอียดขึ้นอยูกับบทบัญญัติของกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณา

ความหรือตามแนวทางปฏิบัติของศาล แตโดยหลักแลวคําพิพากษาจะประกอบไปดวย 3 สวนใหญ ๆ 

คือ23 

(1) บทกฎหมายท่ีศาลใชในการตัดสินคดี 

ในการพิจารณาคดี ศาลตองนําบทกฎหมายมาใชเปนพื้นฐานในการตัดสิน ไมวาจะ

เปนปญหาขอเท็จจริงหรือขอกฎหมาย โดยศาลจะตองปรับขอเท็จจริงใหเขากับบทกฎหมายท่ี

เกี่ยวของ รวมถึงการตีความบทบัญญัติทางกฎหมายที่ศาลอางอิง ทั้งนี้ บทกฎหมายดังกลาวจะตอง

ปรากฏอยูในคําพิพากษา นอกจากนี้คําพิพากษาจะตองระบุรายละเอียดของพยานหลักฐานที่คูความ

นําเสนอเพ่ือสนับสนุนขออางของแตละฝาย 

(2) เหตุผลของศาลท่ีใชในการตัดสินคดี 

สวนน้ีเปนองคประกอบสําคัญของคําพิพากษา เพราะเปนการแสดงถึงความคิดเห็น

ของศาลตอคดีที่ไดวินิจฉัย โดยการใหเหตุผลดังกลาวตองเปนไปตามหลักการใหเหตุผลในคําพิพากษา 

(le principe de motivation) ซ่ึงทําใหการตัดสินคดีโปรงใสและสามารถตรวจสอบได และยังถือเปน

หลักประกันพ้ืนฐานของกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาคดี 

(3) คําตัดสินหรือคําส่ังของศาล 

คําตัดสินเปนผลจากการดําเนินกระบวนพิจารณาคดี โดยศาลจะยุติขอพิพาทดวย

การวินิจฉัยชี้ขาด คําพิพากษามีผลผูกพันตอคูความและตองมีความเด็ดขาดในทางกฎหมาย มีความ

ชัดเจนแนนอน และสามารถใชเปนเหตุผลในการอุทธรณหรือฎีกาตอไปตามกระบวนการกฎหมาย 

 
23 วรรณชัย บุญบํารุง, ‘หลักกฎหมายเกี่ยวกับขอบเขตของผลผูกพันและสภาพบังคับของ 

คําพิพากษา’ (2555) 29 ตอน 1 วารสารกฎหมายปกครอง สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา หน้า 49, 50. 
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3.3 ประเภทของคําพิพากษา 
การจัดประเภทของคําพิพากษาสามารถแบงออกไดหลายแบบขึ้นอยูกับหลักเกณฑ์

ที่นํามาพิจารณา หากใชเกณฑผลของคําพิพากษาเปนหลัก สามารถแบงคําพิพากษาออกเป็น 3 

ประเภทใหญ ๆ ดังน้ี 

(1) คําพิพากษาท่ีเปนการกอต้ังสิทธิ (Gestaltungsurteil) 

คําพิพากษาประเภทนี้มีผลเปนการกําหนดสภาพการณทางกฎหมาย เชน คํา

พิพากษาที่ใหคูสมรสหยาราง หรือคําพิพากษาที่ใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย 

คําพิพากษาประเภทนี้จะมีผลบังคับใชทันทีโดยไมจําเปนตองมีการบังคับคดีเพิ่มเติมเพื่อใหคูความ

ปฏิบัติตาม 

(2) คําพิพากษาใหดําเนินการ (Leistungsurteil) 

คําพิพากษาประเภทนี้เปนการสั่งใหคูความฝายหนึ่งกระทําการบางอยาง เชน ให้

ชําระหนี้ สงมอบทรัพยสิน หรือใหกระทําการใดๆ ที่ระบุไวในคําพิพากษา หากฝายที่แพคดีไมปฏิบัติ

ตาม คําพิพากษาน้ีอาจนําไปสูการบังคับคดีเพ่ือใหเปนไปตามคําส่ังของศาล 

(3) คําพิพากษาท่ียืนยันสิทธิ (Feststellungsurteil) 

คําพิพากษาประเภทนี้เกิดขึ้นเมื่อผูฟองคดีตองการความคุมครองสิทธิในลักษณะ

เฉพาะเจาะจงมากขึ้นกวาคําพิพากษาประเภทอื่น โดยคําพิพากษาจะมีผลในการยืนยันถึงการดํารงอยู่

หรือไมดํารงอยูของสิทธิหนาที่ หรือนิติสัมพันธ เชน คําพิพากษาที่ระบุวาคําสั่งทางปกครองเปนโมฆะ 

หรือคําพิพากษาท่ีระบุวาบุคคลมีสัญชาติไทย 

นอกจากนี้ หากใชเกณฑทางกฎหมายวิธีสบัญญัติและสารบัญญัติในการพิจารณา

คําพิพากษายังสามารถแบงออกไดเปน 2 ประเภท ดังน้ี24 

(1) คําพิพากษาท่ีวินิจฉัยโดยอาศัยเกณฑของกฎหมายวิธีสบัญญัติ  

คําพิพากษาประเภทนี้คือคําพิพากษาที่ศาลยังไมไดพิจารณาเนื้อหาของคดีหรือ

ประเด็นขอพิพาท เนื่องจากขาดเงื่อนไขบางประการในการพิจารณา เชน การขาดอํานาจศาล หรือ

การที่โจทกไมไดปฏิบัติตามเงื่อนไขเบื้องตนของการฟองรอง เมื่อเปนเชนนี้ ศาลจะทําคําพิพากษาไม่

 
24 บรรเจิด สิงคะเนติ, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับคดีปกครองเยอรมัน (โครงการตําราและวารสารนิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 2547) 141. 
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รับฟอง โดยคําพิพากษาประเภทนี้จะพิจารณาเฉพาะในเรื่องที่เกี่ยวของกับกระบวนการทางกฎหมาย 

(วิธีสบัญญัติ) เทาน้ัน ไมไดพิจารณาถึงเน้ือหาของคดี 

(2) คําพิพากษาท่ีวินิจฉัยโดยอาศัยเกณฑของกฎหมายสารบัญญัติ 

ในกรณีที่ศาลพิจารณาวาคดีนั ้นเปนไปตามเงื ่อนไขของกฎหมายวิธีสบัญญัติท่ี

สมบูรณ ศาลจึงสามารถเขาสูการพิจารณาในประเด็นขอพิพาทตามเนื้อหาของคดีได ศาลจะวินิจฉัย

ประเด็นขอพิพาทตามกฎหมายสารบัญญัติ ซึ่งเปนกฎหมายที่เกี่ยวของกับสิทธิและหนาที่ของคูความ 

คําพิพากษาประเภทนี้จะทําใหคูความทราบถึงเนื้อหาของการวินิจฉัย รวมถึงเหตุผลที่ศาลใชในการ

ตัดสินคดี 

3.4 ผลของคําพิพากษา 
เมื่อศาลมีคําพิพากษาแลว ยอมตองเกิดความผูกพันตามกฎหมายที่คูความหรือ

คูกรณีจะตองปฏิบัติตาม สําหรับผลผูกพันในทางกฎหมายของคําพิพากษามีอยูสองประการ คือ25 

ประการแรก ผลผูกพันตอศาล เมื ่อศาลไดตัดสินคดีแลว ศาลยอมหมดอํานาจในการแกไขหรือ

เปลี่ยนแปลงคําพิพากษานั้น เวนแตในกรณีที่กฎหมายอนุญาตใหแกไขขอผิดพลาดเล็กนอยหรือขอผิด

หลง เชน การแกไขตัวอักษรหรือตัวเลขที่ผิดพลาด นอกจากนี้ ศาลในลําดับชั้นสูงกวาสามารถเขามา

แกไขคําพิพากษาไดตามกระบวนการทางกฎหมาย ดังนั้น คําพิพากษาที่ศาลไดตัดสินแลวถือวาเป็น

อิสระจากศาลที่ตัดสิน และประการที่สอง คูความหรือคูกรณีในคดีไมสามารถโตแยงคําพิพากษาไดอีก

หลังจากศาลไดมีคําตัดสิน เวนแตในกรณีที่คดียังไมถึงที่สุด โดยมีกฎหมายบัญญัติใหสามารถอุทธรณ์

หรือฎีกาคําพิพากษาได หากคูความไดยื่นอุทธรณหรือฎีกา คําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลชั้นตนหรือ

ศาลอุทธรณจะตองไดรับการตรวจสอบจากศาลในลําดับช้ันท่ีสูงกวา 

3.5 ความหมายและลักษณะของคําบังคับ 
คําบังคับเปนเคร่ืองมือสําคัญท่ีสะทอนถึงอํานาจตุลาการของศาลท่ีมีตอคูความหรือ

คูกรณี โดยเชื่อมโยงกันผานผลของกฎหมาย กลาวคือ เมื่อมีการฟองคดีและศาลไดมีคําพิพากษา หาก

ศาลมิไดยกฟองหรือมีคําส่ังอ่ืนท่ีทําใหไมตองออกคําบังคับ คําบังคับจะตองถูกกําหนดข้ึนเพ่ือใหเป็นไป

ตามคําพิพากษาและเพื่อใหคูความปฏิบัติตาม อยางไรก็ตาม การกําหนดคําบังคับของศาลไมใชอํานาจ

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

วารสารกฎหมายปกครอง สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, หน้า 47. 
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ที ่ไรขอบเขต ศาลจะตองปฏิบัติตามบทบัญญัติของกฎหมาย และไมสามารถกําหนดคําบังคับ

นอกเหนือจากที่กฎหมายใหอํานาจไวได สําหรับความหมายของคําบังคับนั้น คณิต ณ นคร ไดให้

ความหมายของคําบังคับ ไววา26 “เปนคําสั่งของศาลซึ่งออกใหแกผูแพคดีวาใหปฏิบัติตามคําพิพากษา

หรือคําสั่งของศาลหรือตามคําพิพากษาสุดทาย เพื่อใหมีการบังคับคดี หรือใหบุคคลผูเขาคํ้าประกันใน

ศาลเพื่อใหชําระหนี้ตามคําพิพากษาหรือคําสั่ง” นอกจากนี้ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง

ของเยอรมันไดใหความหมายของคําบังคับ (Vollstreckungsklausel) ไววา27 “เอกสารที่ออก (โดย

ระบุตัวคูความ) เพื่อการบังคับคดีที่ไดออกตามคําพิพากษาโดยไดมีการลงนามกํากับโดยเจาพนักงานผู้

ออกเอกสารแหงที่ทําการและมีตราประทับไวเปนสําคัญ” จากความหมายดังกลาวจึงพอสรุปไดวา คํา

บังคับเปนคําสั่งของศาลที่ทําใหคําพิพากษามีผลในทางปฏิบัติ หากคูความฝายที่ตองปฏิบัติตามคํา

บังคับดังกลาวละเลยเพิกเฉยไมปฏิบัติตามหรือปฏิบัติไมถูกตองครบถวนก็อาจถูกดําเนินการบังคับคดี

เพื่อใหเปนไปตามคําบังคับของศาลตอไปสําหรับลักษณะของคําบังคับนั้นจะตองเปนการกําหนดวิธี

ปฏิบัติและระยะเวลาที่จะตองปฏิบัติ รวมทั้งเงื่อนไขอื่น ๆ ตามที่จําเปน พรอมทั้งกําหนดดวยวา หาก

ลูกหนี้ตามคําพิพากษาไมปฏิบัติตามจะตองถูกดําเนินการตามกฎหมาย คําบังคับจึงเปนสิ่งจําเปนและ

เปนเงื่อนไขที่สําคัญของการบังคับคดี28 คําพิพากษากับคําบังคับมีความแตกตางกัน กลาวคือ คํา

พิพากษาคือสวนของเนื้อหาคดีที่วาดวยการพิจารณาและตัดสินขอพิพาท ซึ่งประกอบไปดวยคําขอ

ของคูความ ขอโตแยง บทบัญญัติทางกฎหมายที่เกี่ยวของ เหตุผลในการวินิจฉัยของศาล และคํา

วินิจฉัยสุดทายที่ระบุวาคูความฝายใดเปนฝายชนะคดี คําพิพากษาจะอธิบายถึงเหตุผลทางกฎหมาย

และการตีความขอเท็จจริงที่นําไปสูการตัดสินใจของศาล สวนคําบังคับเปนคําสั่งเพิ่มเติมที่ออกโดย

ศาล เมื่อคําพิพากษามีเนื้อหาที่กําหนดใหคูความฝายหนึ่งตองกระทําการใด ๆ หรือยุติการกระทํา

บางอยาง เชน การสงมอบทรัพยสินหรือการชําระหนี้ คําบังคับจะเปนเครื่องมือที่ใชในการบังคับคดี

ตอไป คูความฝายท่ีเปนเจาหน้ีตามคําพิพากษาสามารถรองขอใหศาลออกคําบังคับ เพ่ือใหคําพิพากษา

 
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 อยางไรก็ตาม ในบางกรณี คําบังคับอาจเขียนรวมอยูในคําพิพากษา ทําใหไม่

จําเปนตองรองขอเพ่ิมเติม เชนในกรณีของคําบังคับของศาลปกครอง 

ดังนั ้น คําพิพากษาเปนสวนของการวินิจฉัยในเนื ้อหาคดี สวนคําบังคับเป็น

เครื่องมือที่ใชในการบังคับใหคูความปฏิบัติตามคําพิพากษา โดยการออกหรือกําหนดคําบังคับจะ

ข้ึนอยูกับกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาคดีของศาลน้ัน ๆ 

 

 

4. หลักที่ศาลตองมีคําพิพากษา 
หลักที่ศาลตองมีคําพิพากษาเปนหลักการพื้นฐานทั่วไปของศาลซึ่งเปนองคกรตุลาการท่ี

ทําหนาที่ในการวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทภายในรัฐ ศาลจึงตองรับขอพิพาทนั้นมาตัดสินจะเลือกรับ

หรือไมรับขอพิพาทใดไวพิจารณาพิพากษาตามอําเภอใจไมได แตจะตองพิจารณาภายใตเงื่อนไขท่ี

กฎหมายกําหนด การรับขอพิพาทไวพิจารณาพิพากษาตามกฎหมายเปนหลักการที่แสดงใหเห็นวา 

ศาลไดทําหนาที่เปนหลักประกันแกประชาชนวาจะไดรับความคุมครองสิทธิและเสรีภาพเสมอกัน

ภายใตกฎหมาย ทั้งน้ี เมื่อศาลรับขอพิพาทใดไวพิจารณาแลว ศาลจะตองดําเนินกระบวนพิจารณาไป

จนเสร็จสิ้นและมีคําพิพากษา ศาลจะหยุดการพิจารณาไมได เวนแตจะเปนกรณีที่กฎหมายกําหนดให้

คดีนั้นเปนอันเสร็จการพิจารณากอนศาลมีคําพิพากษา เชน การถอนฟอง การทิ้งฟอง หรือมีเหตุ

ประการอื่นที่ทําใหศาลมีคําสั่งจําหนายคดี เปนตน หรือเปนกรณีที่กฎหมายกําหนดใหศาลตองรอการ

พิจารณาพิพากษาไวชั่วคราว29 เชน การสงประเด็นไปใหศาลอื่นซึ่งมีอํานาจพิจารณาทําการวินิจฉัย

กอน หรือกรณีท่ีคูความมรณะระหวางการพิจารณา เปนตน 

 

 

5. หลักที่ศาลตองพิพากษาคดีตามคําขอ 
หลักการที่ศาลตองพิพากษาคดีตามคําขอเปนสวนหนึ่งของหลักความประสงคของ

คูความ (principle of party disposition) ซึ่งเปนหลักดั้งเดิมของกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง อัน

 
29 เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล และคณะ, ‘วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ’ (รายงานผลการวิจัยเสนอต่อสํานักงานศาล

ปกครอง 2549) หน้า 197. 
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เนื่องมาจากแนวคิดของคดีแพงซึ่งเปนเรื่องประโยชนทางแพงของคูความ ทําใหขอบเขตและเนื้อหา

สาระของขอพิพาท จึงเปนเรื ่องที ่คู ความจะกําหนดตกลงกัน และศาลจะถูกจํากัดกรอบในการ

พิจารณาพิพากษาเฉพาะที่คูความนําเสนอ นอกจากน้ี หลักการที่ศาลตองพิพากษาคดีตามคําขอยัง

เปนไปตามหลักความไมเปลี่ยนแปลงของรูปคดี ซึ่งเปนหลักที่บังคับศาลวา ศาลไมมีอํานาจที่จะตัดสิน

คดีไมครบหรือเกินไปกวาประเด็นแหงคดี สวนคูความก็ไมสามารถที่จะแกไขเพิ่มเติมคําคูความได 

อยางไรก็ตาม ในปจจุบันหลักการดังกลาวไมไดถูกบังคับใชอยางเครงครัดในคดีแพงบางประเภท 

โดยเฉพาะคดีที่รัฐมุงจะคุมครองผูเสียเปรียบในสังคมหรือเปนคดีที่เกี่ยวกับประโยชนของสังคม เชน 

คดีแรงงานและคดีผูบริโภค ซ่ึงศาลมีอํานาจท่ีจะพิพากษาเกินคําขอก็ได้30 

“คําขอ” ตามหลักนี้มีความหมายอยางกวาง สามารถจําแนกไดเปน 3 ความหมาย 

ดังน้ี31 ความหมายแรก คือ คําขอทายคําฟองที่ผูฟองคดีขอใหศาลกําหนดคําบังคับความหมายที่สอง 

คือ ขอหา และความหมายที่สาม คือ ขออางสนับสนุนขอหาหลักการที่ศาลตองพิพากษาคดีตามคําขอ 

ไดกอใหเกิดขอหามไมใหศาลกระทําอยูดวยกัน 2 ประการ ดังน้ี 

หลักการท่ีศาลตองพิพากษาคดีตามคําขอ ไดกอใหเกิดขอหามไมใหศาลกระทําอยูดวยกัน 

2 ประการ ดังน้ี 

(1) การหามศาลมีคําพิพากษานอยกวาคําขอ (infra petita) หมายถึง ศาลตองพิพากษา

คดีทุกขอหา ตองพิจารณาและมีคําสั่งเกี่ยวกับคําขอทายคําฟองทุกคําขอ และตองพิจารณาขออ้าง

หรือขอสนับสนุนขอหาทุกขออางหรือขอสนับสนุน32 กลาวคือ ศาลไมอาจละเลยการพิจารณา

พิพากษาคําขอทุกประการของผูฟองคดี โดยเฉพาะในกรณีที่ศาลมีคําพิพากษายกฟองซึ่งจะตอง

วินิจฉัยคําขอใหครบถวนเสมอ ความครบถวนดังกลาวเปนความครบถวนในการพิจารณาพิพากษา 

ไมไดหมายความวาศาลจะตองพิพากษาใหเปนไปตามท่ีผูฟองคดีขอมาทุกประการสวนการพิจารณาวา

ศาลมีคําพิพากษานอยกวาคําขอหรือไมนั้น นอกจากจะพิจารณาคําขอทายคําฟองเปนหลักแลว ศาล

อาจจะตองอาศัยการตีความประกอบดวยในบางกรณี เพื่อใหทราบความประสงคที่แทจริงของผูฟอง

 
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. 



 

46 

คดี ยกตัวอยางเชน คําพิพากษาสภาแหงรัฐ (Conseil d’Etat) ของฝรั่งเศส ในคดี Suzan ลงวันท่ี 5 

ตุลาคม 1966 ผูฟองคดีฟองขอใหศาลมีคําพิพากษาเพิกถอนพระราชกฤษฎีกาท้ังฉบับแตเม่ือพิจารณา

ขอเท็จจริงและเหตุผลสนับสนุนในคําฟองแลวเห็นไดวา เปนการโตแยงเฉพาะบทบัญญัติบางมาตรา

เทาน้ัน ศาลก็สามารถมีคําพิพากษาเพิกถอนเฉพาะบทบัญญัติบางมาตราดังกลาวได โดยไมจําเปนตอง

เพิกถอนพระราชกฤษฎีกาน้ันท้ังฉบับ33 และกรณีน้ีไมถือวาเปนการพิพากษานอยกวาคําขอแตอยางใด

อยางไรก็ดี ขอหามมิใหศาลมีคําพิพากษานอยกวาคําขอ (infra petita) ก็มีขอยกเวนอยูบางประการ 

เชน34 ผูฟองคดีฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง โดยมีขออางสนับสนุนขอกลาวหาหลายขอ ซ่ึงใน

การพิจารณาของศาลปรากฏวา คําสั่งทางปกครองพิพาทออกโดยไมมีกฎหมายใหอํานาจ กรณีนี้ศาล

สามารถพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองไดเลยสวนขออางอื่นไมจําตองวินิจฉัยอีก เนื่องจากการ

ออกคําสั่งโดยไมมีอํานาจนั้นเพียงพอที่ศาลจะเพิกถอนคําสั่งแลว จึงไมจําตองวินิจฉัยทุกขออาง แต่ถ้า

ศาลจะพิพากษายกฟองศาลตองวินิจฉัยขออางสนับสนุนขอกลาวหาทุกขอ 

(2) การหามมีคําพิพากษาเกินกวาคําขอ (ultra petita) เปนหลักทั ่วไปที ่ใชใน

กระบวนการพิจารณาคดีทุกประเภท ยกเวนกรณีท่ีกฎหมายบัญญัติไวเปนอยางอ่ืน โดยหลักการน้ีระบุ

วา ศาลไมสามารถพิพากษาเกินกวาคําขอของคูความหรือเกินกวาขอหาที่ปรากฏในคําฟองได เวนแต่

จะเปนขอกฎหมายที่เกี่ยวกับความสงบเรียบรอยของประชาชนการพิจารณาวาศาลมีคําพิพากษาเกิน

กวาคําขอหรือไมนั้น จําเปนตองพิจารณาจากคําขอในคําฟองเปนหลัก และในบางกรณีอาจตองอาศัย

การตีความคําขอเพื่อใหเขาใจเจตนาที่แทจริงของผูฟองคดี ตัวอยางของหลักการนี้คือกรณีคําพิพากษา

ของ สภาแหงรัฐ (Conseil d’État) ของฝรั่งเศส ในคดี Angéras ลงวันที่ 6 มกราคม 1954 ซึ่งศาล

พิจารณาเพียงการเพิกถอนบางสวนของคําสั่งทางปกครองตามที่ผูฟองรองขอ แมวาศาลจะเห็นวามี

เหตุที่สามารถเพิกถอนคําสั่งทางปกครองทั้งฉบับไดแตศาลก็ยังคงไมพิพากษาเกินกวาที่ผูฟองรองขอ

ในคําฟอง แตศาลก็มีอํานาจพิพากษาไดเพียงเพิกถอนขอกําหนดบางขอตามที่ผูฟองคดีขอเทานั้น35 

หรือคําพิพากษาสภาแหงรัฐ ในคดี Soc. Pavita ลงวันท่ี 5 พฤศจิกายน 1975 กรณีที่ผูฟองคดีฟอง

ขอใหเพิกถอนขอกําหนดในคําสั่งทางปกครองเพียงบางสวน แตขอกําหนดนั้นไมสามารถแยกออกจาก

คําสั่งทางปกครองได ศาลจะตองมีคําสั่งไมรับคําขอใหเพิกถอนขอกําหนดบางสวนดังกลาวไวพิจารณา 

 
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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เนื่องจากเปนกรณีที่ศาลไมอาจสั่งใหไดเพราะศาลจะตองเพิกถอนคําสั่งทางปกครองทั้งฉบับซึ่งจะเปน

การพิพากษาเกินคําขอ36 

 

 

6. หลักที่หามศาลสั่งใหฝายปกครองกระทําหรือละเวนกระทําการ 
หลักที่หามศาลสั่งใหฝายปกครองกระทําการหรือละเวนกระทําการเปนหลักที่เกิดขึ้นจาก

แนวคําพิพากษาของสภาแหงรัฐ (Conseil d’Etat) หรือศาลปกครองสูงสุดของฝรั่งเศส ถือเปนขอ

กฎหมายอันเกี่ยวกับความสงบเรียบรอยของประชาชน ศาลปกครองฝรั่งเศสยึดถือหลักการแบงแยก

อํานาจอยางเครงครัด โดยศาลจะทําหนาที่ในการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทํา

ทางปกครองในฐานะที่เปนองคกรตุลาการเทานั้น จะไมกาวลวงไปใชอํานาจที่เปนของฝายปกครอง 

หรือสั่งใหฝายปกครองกระทําการหรือละเวนกระทําการ มิฉะนั้นจะเทากับวาศาลไดกลายเปนฝาย

ปกครองเสียเอง หรือเปนผูบังคับบัญชาของฝายปกครอง ทั้งน้ี ไมวาผูฟองคดีจะมีคําขอใหศาลมีคํา

พิพากษาใหฝายปกครองกระทําการหรือละเวนกระทําการมาดวยหรือไมก็ตาม ศาลก็ไมอาจพิพากษา

ใหได การจํากัดอํานาจตนเองอยางเครงครัดของศาลดังกลาวปรากฏใหเห็นตามแนวคําพิพากษาของ

สภาแหงรัฐของฝรั่งเศส ยกตัวอยางเชน37 ศาลไมอาจสั่งใหรับบุคคลเขาเรียนตอในสถานศึกษาได ตาม

คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ในคดี Collado ลงวันที่ 25 พฤศจิกายน 1953 สั่งใหรับขาราชการซึ่งถูกให

ออกจากที่พักที่ทางราชการจัดไวใหกลับเขาอาศัยอยูในที่พักดังกลาว ตามคําพิพากษาสภาแหงรัฐ ใน

คดี Ville de Talase ลงวันที่ 22 พฤศจิกายน 1968 สั่งใหรัฐมนตรีตรวจสอบคําสั่งทางปกครองหรือ

แกไขกฎ ตามคําพิพากษาสภาแหงรัฐ ในคดี Camlong ลงวันที่ 23 เมษายน 1980 สั่งใหฝายปกครอง

มีคําส่ังใหบุคคลใดตรวจสุขภาพ ตามคําพิพากษาสภาแหงรัฐ ในคดี Dme Dhamelincourt ลงวันท่ี 9 

กรกฎาคม 1958 สั่งใหนายกเทศมนตรีปฏิบัติหนาที่ในการรักษาความสงบเรียบรอย ตามคําพิพากษา

สภาแหงรัฐ ในคดี Jardin ลงวันที่ 3 เมษายน 1968 หรือสั่งใหมีการติดตั้งสายโทรศัพท ตามคํา

พิพากษาสภาแหงรัฐ ในคดี Vve Bourgeois ลงวันท่ี 29 มิถุนายน 1979 เปนตน 

 
36 เรื่องเดียวกัน. หน้า 198. 
37 เรื่องเดียวกัน. หน้า 199 – 200. 
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อยางไรก็ตาม การที่ศาลปกครองฝรั่งเศสจํากัดอํานาจของตนเองอยางเครงครัดดังกลาว

ทําใหเกิดการเรียกรองวา คําพิพากษาของศาลปกครองไมอาจแกไขเยียวยาความเดือดรอนเสียหาย

ใหแกผูฟองคดีไดอยางมีประสิทธิภาพ ในเวลาตอมา จึงไดมีการผอนคลายหลักที่หามศาลสั่งใหฝาย

ปกครองกระทําการหรือละเวนกระทําการอยางเครงครัดลง โดยการตรารัฐบัญญัติ เลขท่ี 95-125 ลง

วันท่ี 8 กุมภาพันธ 1995 (loi n°95-125 du 8 février 1995) ซึ่งบัญญัติใหอํานาจศาลสามารถสั่งให้

ฝายปกครองกระทําการได เรียกวา คําส่ังเพ่ือการบังคับตามคําพิพากษา (les injunction en vue de 

l’exécution de la chose jugée)38 ทําใหผูฟองคดีซึ่งไดรับประโยชนจากคําพิพากษาสามารถยื่นคํา

รองตอศาลขอใหบังคับใหฝายปกครองปฏิบัติตามคําพิพากษาไดและศาลก็จะออกคําบังคับ (une 

injonction) โดยทําในรูปของคําสั่งบังคับใหฝายปกครองตองปฏิบัติและระบุดวยวาฝายปกครอง

จะตองปฏิบัติอยางไร หากไมมีการปฏิบัติก็อาจสั่งใหใชเงินเปนรายวันจนกวาจะมีการปฏิบัติตามคําส่ัง

นั ้น39 ภายหลังจากที่มีรัฐบัญญัติดังกลาว ศาลปกครองฝรั ่งเศสไดใชอํานาจดังกลาวอยางเต็มท่ี 

ยกตัวอยางแนวคําพิพากษา เชน40 คําพิพากษาศาลปกครองชั้นตนแหงเมือง Rennes ลงวันท่ี 28 

กันยายน 1995 คดี Mlle Jehan et actress ที่ศาลสั่งใหมหาวิทยาลัยรับลงทะเบียนนักศึกษาคํา

พิพากษาสภาแหงรัฐ ในคดี Domarchi ลงวันท่ี 12 กรกฎาคม 1995 ที่ศาลสั่งใหเปดเผยเอกสารของ

ราชการ คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ในคดี Mlle Aldige ลงวันท่ี 11พฤษภาคม 1998 ที่สั่งใหแตงต้ัง

ขาราชการ คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ในคดี Kavvadias ลงวันท่ี 29 ธันวาคม 1995 ที่ใหขาราชการซ่ึง

ถูกไลออกจากราชการกลับเขาสูตําแหนงเดิม คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ในคดี Ep. Bourezac ลงวันท่ี 4 

กรกฎาคม 1997 ที ่สั ่งใหอนุญาตใหผู ฟองคดีเขาประเทศ และคําพิพากษาสภาแหงรัฐ ในคดี 

Assoc.lyonnaise de protection des locatires ลงวันท่ี 26 กรกฎาคม 1996 ที่สั่งใหรัฐบาลออก

รัฐกฤษฎีกาเพื่อบังคับใชกฎหมาย เปนตน อยางไรก็ตาม ในขณะที่มีการปฏิรูปกฎหมายเพื่อใหศาล

ปกครองสามารถออกคําส่ังบังคับใหฝายปกครองกระทําการไดนั ้น ไมไดมีการคาดการณวาศาล

ปกครองจะสั่งใหนายกรัฐมนตรีออกพระราชกฤษฎีกาบางฉบับได เนื่องจากผูที่เสนอใหมีการปฏิรูป

 
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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กฎหมายนาจะเห็นวา เปนการสั่งในเรื่องเล็กนอยหรือเรื่องที่มีผลเปนการเฉพาะรายของขาราชการ

เทานั้น ซึ่งในทางปฏิบัติศาลปกครองก็มักจะสั่งในคดีทั่ว ๆ ไป แตก็เปนไปไดที่ศาลจะมีคําสั่งในคดี

สําคัญระดับชาติ41 

 

 

7. หลักที่หามศาลเปนฝายปกครองเสียเอง 
หลักการหามศาลเปนฝายปกครองเสียเองเปนหลักการที่สําคัญอีกหลักการหนึ่ง ที่ศาล

ปกครองใชยึดถือปฏิบัติมาโดยตลอด เมื่อศาลเปนองคกรที่ใชอํานาจตุลาการจึงไมอาจกาวลวงไปใช้

อํานาจที่เปนของฝายปกครองได การพิจารณาพิพากษาคดีของศาลตองกระทําภายใตขอบเขตอํานาจ

หนาที่ที่กฎหมายกําหนดเทานั้น การที่ศาลจะใชอํานาจที่เปนของฝายปกครองหรือสั่งการใหฝาย

ปกครองตองกระทําหรือไมกระทําการใดยอมเปนการขัดตอหลักการแบงแยกอํานาจสําหรับสภาแห่ง

รัฐ (Conseil d’Etat) แมวาจะไดรับการพัฒนาขึ้นจากฝายบริหาร แตถึงอยางนั้นก็ยังยึดถือหลักการ

แบงแยกอํานาจอยางเครงครัดมาโดยตลอด และจะระมัดระวังการใชอํานาจที่เปนของฝายปกครอง

หรือแมกระทั่งการสั่งใหฝายปกครองกระทําการหรือละเวนกระทําการ แตปจจุบันหลักการดังกลาวได้

ผอนคลายลงไปบางแลวดังที่ไดกลาวไวในหลักที่หามศาลสั่งใหฝายปกครองกระทําการหรือละเวน

กระทําการ อยางไรก็ดี กอนที่จะมีการผอนคลายหลักการดังกลาวในป 1995 นั้น ในทางปฏิบัติที่เคย

เกิดขึ้นของศาลปกครองฝรั่งเศส ก็พบวามีคดีบางประเภทที่ศาลใชอํานาจในการพิพากษาคดีซึ่งมี

ลักษณะใกลเคียงกับการปฏิบัติหนาที่ของฝายปกครองเอง โดยเฉพาะในคดีที่ศาลมีอํานาจเต็ม (plein 

contentieux)42 เชน คดีละเมิด ซึ่งศาลมีอํานาจสั่งใหฝายปกครองผูทําละเมิดชดใชคาเสียหายใหแก่

ผูเสียหายได หรือในคดีเลือกตั้งที่นอกจากการเพิกถอนกระบวนการเลือกตั้งที่ไมชอบดวยกฎหมาย

ศาลยังมีอํานาจแกไขผลการเลือกตั้งแลวประกาศรายชื่อผูไดรับเลือกตั้งใหถูกได หากผูฟองคดีมีคําขอ

เชนนั ้น หรือกรณีที ่มีกฎหมายบัญญัติใหอํานาจศาลในคดีเลือกตั ้งอยางกวางขวาง เชน การท่ี

คณะกรรมการควบคุมบัญชีคาใชจายการเลือกตั้งฟองวา ผูไดรับการเลือกตั้งคนหนึ่งใชจายเงินในการ

 
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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เลือกตั้งสูงกวาจํานวนที่กฎหมายกําหนด ศาลมีอํานาจสั่งใหผูนั ้นพนจากตําแหนงและเปนผู้ขาด

คุณสมบัติได 

 

 

8. หลักความศักดิ์สิทธิ์แหงคําพิพากษา 
หลักความศักดิ ์สิทธิ ์แหงคําพิพากษาหรือหลักความเปนที่สุดของคําพิพากษา (Res 

Judicata)43 เปนหลักการสําคัญที่ใชในกระบวนการยุติธรรม มีวัตถุประสงคเพื่อใหการตัดสินของศาล

ไดรับการยอมรับและเคารพ เพื่อรักษาความสงบเรียบรอยในสังคม และเพื่อใหคําพิพากษาสามารถ

บังคับใชไดอยางมีประสิทธิภาพ หลักการนี้ยังชวยปองกันการดําเนินกระบวนพิจารณาที่ซํ้าซอน โดย

เมื่อศาลไดมีคําพิพากษาถึงที่สุดในคดีใดแลวคูความหรือบุคคลที่เกี่ยวของจะไมสามารถโตแยงหรือ

ฟองรองในประเด็นเดิมซํ้าอีกได หลักการนี้ถือเปน หลักกฎหมายปดปาก ซึ่งหมายความวาหามมิให

คูความกลับมาฟองคดีเดิมหรือประเด็นเดียวกันซํ้าซอน เพื่อใหขอพิพาทนั้นจบสิ้นลงและไมกอใหเกิด

การฟองรองกันไมสิ้นสุดในกระบวนการยุติธรรม สําหรับการพิจารณาวาคําพิพากษาใดจะเปนคํา

พิพากษาที่เปนไปตามหลัก res judicata หรือไมนั้น จะตองประกอบไปดวยองคประกอบที่สําคัญ 

ดังน้ี44 

(1) ตองเปนคําพิพากษาที่เด็ดขาด หมายความวา คําพิพากษาซึ่งศาลที่มีคําพิพากษา

นั้นเองไมสามารถเพิกถอน หรือแกไขเปลี่ยนแปลงใด ๆ ไดอีก แมจะมีการอุทธรณฎีกาหรือคํา

พิพากษานั้นเกิดจากกระบวนพิจารณาที่ผิดระเบียบก็ตาม เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดใหคําพิพากษา

นั้นมีผลเมื่อใด หรือคําพิพากษาไดถูกกลับ แกไข หรือยกเลิกเพิกถอน ทําใหคําพิพากษาเดิมไมมีความ

เด็ดขาดตามหลัก res judicata อีกตอไป 

(2) ตองเปนคําพิพากษาที ่ศาลไดวินิจฉัยชี ้ขาดในประเด็นแหงคดี ซึ ่งหมายถึง คํา

พิพากษาที่ชี้ขาดในประเด็นแหงคดีหมายถึง คําพิพากษาที่ศาลไดตัดสินในเนื้อหาของคดีอยางแทจริง 

โดยอางอิงถึงขอพิพาทที่คูความไดนําเสนอและศาลไดพิจารณาและตัดสินแลว เชน กรณีที่ศาลตัดสิน

วาจําเลยไมตองรับผิดชอบในความเสียหาย หรือวาทรัพยที่พิพาทเปนของโจทกหรือจําเลย อยางไรก็

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

เล่ม 4, 2554, หน้า 869-883. 
44 เรื่องเดียวกัน. หน้า 875 - 877. 
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ตาม หากคําพิพากษาเปนเพียงการยกฟองเนื่องจากศาลไมมีอํานาจหรือคูความไมปฏิบัติตามขั้นตอน 

ศาลยังไมถือวาช้ีขาดในเน้ือหาของคดี และคําพิพากษาน้ันไมอยูในขอบเขตของ res judicata 

(3) ขอเรียกรองในคดีแรกและคดีหลังตองเปนเรื่องเดียวกัน กลาวคือ การพิจารณาวาคดี

หลังถูกจํากัดดวยหลัก res judicata หรือไมนั้น ขึ้นอยูกับวาเรื่องที่ยื่นฟองในคดีหลังเปนเรื่องเดียวกับ

คดีแรกหรือไม หากเปนประเด็นขอพิพาทใหม คดีหลังจะไมถูกจํากัดดวยหลัก res judicata แตหาก

เปนขอเรียกรองเดียวกัน คดีหลังจะถูกจํากัดและไมสามารถนําประเด็นน้ันมาพิจารณาซ้ําได้ 

(4) คูความในคดีแรกและคดีหลังตองเปนคูความเดียวกัน โดยที่หลัก res judicata มี

วัตถุประสงคเพื่อใหคําพิพากษาของศาลมีผลบังคับใหตองปฏิบัติตาม และเพื่อปองกันมิใหบุคคลคน

เดียวเสี่ยงภัยจากการถูกฟองคดีหลายครั้งอันเนื่องมาจากการกระทําเพียงครั้งเดียวการที่คูความในคดี

แรกและคดีหลังเปนคูความเดียวกัน จึงตองหามตามหลักนี้มีขอสังเกตวา หลักความเปนที่สุด res 

judicata จะสงวนเอาไวใหแกองคกรที่ใชอํานาจตุลาการเทานั้น สวนการที่ฝายปกครองใชอํานาจทาง

ปกครองตามกฎหมายนั้นไมอาจถือไดวาการกระทําดังกลาวเปนที ่สุดตามความหมายของ res 

judicata ในแงของความชอบดวยกฎหมายของการใชอํานาจ45  โดยสรุปหลัก Res Judicata เปน

การคุมครองบุคคลจากการถูกฟองซํ้าในเรื่องเดียวกันโดยคูความเดิม และมีบทบาทในการสรางความ

แนนอนและความม่ันคงในกระบวนการยุติธรรม 

9.  คดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง 
 คดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง หรือคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทาง

ปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐออกคําสั่งโดยไมชอบดวยกฎหมาย ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เปนคดีประเภทที่ฟอง

ขอใหศาลปกครองตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครอง โดยอางวาคําสั่งทาง

ปกครองทําใหผูฟองคดีไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจ

หลีกเล่ียงได และมีคําขอใหศาลมีคําพิพากษาเพิกถอนคําส่ังดังกล่าว 

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

บัณฑิตศึกษา คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,์ 2560, หน้า 9. 
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9.1 ลักษณะของคดีฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง 
สําหรับการพิจารณาวาคดีที ่นํามาฟอง เปนคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั ่งทาง

ปกครองหรือไม นั้น จะตองพิจารณาวาเปนคดีพิพาทตามที่บัญญัติไวในมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) 

ประกอบมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 หรือไม ซ่ึงกฎหมายบัญญัติไวดังน้ี 

มาตรา 9 วรรคหนึ่ง บัญญัติวา “ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมี

คําส่ังในเร่ืองดังตอไปน้ี 

(1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการ

โดยไมชอบดวยกฎหมายไมวาจะเปนการออกกฎ คําสั่งหรือการกระทําอื่นใดเนื่องจากกระทําโดยไม่มี

อํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาท่ีหรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบข้ันตอน

หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น หรือโดยไมสุจริต หรือมีลักษณะเป็น

การเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปนหรือสรางภาระใหเกิด

กับประชาชนเกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ” 

และมาตรา 72 วรรคหนึ่ง บัญญัติวา “ในการพิพากษาคดี ศาลปกครองมีอํานาจ

กําหนดคําบังคับอยางหน่ึงอยางใด ดังตอไปน้ี 

(1) สั่งใหเพิกถอนกฎหรือคําสั่งหรือสั่งหามการกระทําทั้งหมดหรือบางสวนในกรณี

ที่มีการฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมายตาม

มาตรา 9 วรรคหน่ึง (1)” 

จากบทบัญญัติดังกลาวจะเห็นไดวา การกระทําทางปกครองที่สามารถฟองเปนคดี

พิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ประกอบกับมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) มีอยูดวยกัน 3 การกระทํา

ไดแก คดีพิพาทเกี่ยวกับกฎ คําสั่ง46 และการกระทําอื่นใด ซึ่งการกระทําทั้งสามดังกลาวตางก็สามารถ

ถูกฟองโตแยงความชอบดวยกฎหมายไดเชนเดียวกัน แตเมื่อกลาวถึงเฉพาะลักษณะของคดีฟองขอให

 
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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เพิกถอนคําสั่งทางปกครองแลว พอจะทราบไดวา คําฟองนั้นตองเปนคดีพิพาทที่เกิดจากการกระทํา

ของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเนื่องมาจากการใชอํานาจตามกฎหมายโดยการ

ออกคําสั่งทางปกครอง และศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับโดยการเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง

นั้นได สําหรับการพิจารณาวาคําฟองใดเปนคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองหรือไมนอกจาก

จะพิจารณาจากคําฟองและคําขอแลว ศาลอาจจะตองอาศัยการตีความประกอบดวยเนื่องจากการ

ฟองคดีตอศาลปกครองไมไดมีรูปแบบในการเขียนคําฟองที่เครงครัดมากนัก ประกอบกับผูฟองคดีใน

คดีประเภทนี้สวนใหญจะเปนประชาชนที่ฟองหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐการเขียนคํา

ฟองจึงอาจมีความไมชัดเจนหรือสมบูรณครบถวน ดังนั้น ในการพิจารณาคําฟองศาลจึงมิไดเครงครัด

จํากัดอยูที่การบรรยายฟองหรือคําขอของผูฟองคดีเทานั้น หากแตศาลยังสามารถแสวงหาขอเท็จจริง

เพิ่มเติมเพื่อใหทราบถึงเหตุแหงการฟองคดีและความประสงคของผูฟองคดีที่นําคดีมาฟองตอศาล 

รวมทั้งการแกไขเยียวยาความเดือดรอนเสียหาย หรือการที่ศาลอาศัยการตีความเจตนาของผูฟองคดี

วาโดยแทจริงแลวผูฟองคดีมีความประสงคที่จะฟองขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งในเรื่องใด 

เพ่ือใหตรงกับประเภทคดีและเปนคําขอท่ีศาลสามารถกําหนดคําบังคับใหได้47 

(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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สําหรับวัตถุแหงคดีที่นํามาฟองขอใหเพิกถอน คือ คําสั่งทางปกครองซึ่งไดมีการ

บัญญัตินิยามความหมายของคําสั่งทางปกครองไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 มาตรา 5 ซ่ึงบัญญัติวา 

“ในพระราชบัญญัติน้ี “คําสั่งทางปกครอง” หมายความวา (1) การใชอํานาจตาม

กฎหมายของเจาหนาที่ที่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลในอันที่จะกอเปลี่ยนแปลง 

โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวร

หรือชั่วคราว เชน การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ การรับรองและการรับจด

ทะเบียน แตไมหมายความรวมถึงการออกกฎ (2) การอ่ืนท่ีกําหนดในกฎกระทรวง” 

คําสั่งทางปกครองตามบทบัญญัติดังกลาวจึงมี 2 ความหมาย คือ ความหมายตาม 

(1) ซึ่งเปนความหมายโดยแท แตนอกจากจะเปนการใหความหมายแลว ยังอาจแสดงใหเห็นถึง

องคประกอบของคําสั่งทางปกครองไดอีกดวย กลาวคือ การกระทําใดของฝายปกครองที่จะเปนคําส่ัง

ทางปกครองไดนั้น อาจมีองคประกอบดังตอไปน้ี48 คําสั่งทางปกครองจะตองกระทําโดยเจาหนาที่ผูซ่ึง

ใชอํานาจหรือไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองของรัฐในการดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดตาม

กฎหมาย และเจาหนาที่ไดใชอํานาจดังกลาวกระทําการโดยมุงตอผลในทางกฎหมายในลักษณะที่เป็น

การกําหนดกฎเกณฑหรือนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคล ซ่ึงตามนิยามความหมายของคําส่ังทางปกครอง

ขางตนไดบัญญัติลักษณะของการสรางนิติสัมพันธไววา เปนการกอ เปลี่ยนแปลงโอน สงวน ระงับ 

หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือชั่วคราว เชน 

การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ การรับรอง และการรับจดทะเบียนแตไม

รวมถึงการออกกฎ นอกจากน้ี คําส่ังทางปกครองจะตองเปนการกระทําท่ีมีลักษณะเปนรูปธรรมโดยให้

มีผลตอบุคคลหนึ่งบุคคลใด หรือกลุ มหนึ่งกลุ มใด หรือแกกรณีหนึ่งกรณีใดเปนการเฉพาะและ

องคประกอบสุดทาย คือ คําสั่งทางปกครองตองมีผลโดยตรงออกไปภายนอกฝายปกครองสวน

ความหมายตาม (2) คือ การอื่นที่กําหนดในกฎกระทรวง เปนกรณีที่กฎหมายบัญญัติใหอํานาจแกฝาย

บริหารที่จะไปพิจารณากําหนดใหการกระทําใดของฝายปกครองใหถือเปนคําสั่งทางปกครองเพราะ

เมื่อเปนคําสั่งทางปกครองแลวก็จะเกิดสถานะและผลในทางกฎหมายที่จะตองปฏิบัติตอการกระทํา

นั้นดังเชนคําสั่งทางปกครองในความหมายโดยแทตาม (1) ซึ่งตอมา ไดมีการออกกฎกระทรวงฉบับท่ี 

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

ใหการดําเนินการของเจาหนาที่ดังตอไปน้ี เปนคําสั่งทางปกครอง 1. การดําเนินการเกี่ยวกับการจัดหา

หรือใหสิทธิประโยชนในกรณีดังตอไปน้ี (1) การส่ังรับหรือไมรับคําเสนอขาย รับจางแลกเปล่ียน ใหเชา 

ซื้อ เชา หรือใหสิทธิประโยชน (2) การอนุมัติสั่งซื้อ จาง แลกเปลี่ยน เชา ขายใหเชา หรือใหสิทธิ

ประโยชน (3) การสั่งยกเลิกกระบวนการพิจารณาคําเสนอหรือการดําเนินการอื่นใดในลักษณะ

เดียวกัน (4) การส่ังใหเปนผูท้ิงงาน 2. การใหหรือไมใหทุนการศึกษา 

(2) ประเภทของคําส่ังทางปกครอง 

สําหรับประเภทของคําสั่งทางปกครองนั้น สามารถแบงออกไดเปนหลายประเภท

ขึ้นอยูกับวาใชเกณฑใดในการพิจารณา โดยอาจมีวัตถุประสงคในการแบงที่แตกตางกันออกไป เชน

เพื่อประโยชนในการพิจารณายกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง เปนตน ทั้งน้ี สามารถจําแนกได้

เปน 3 กลุมใหญ ๆ ดังน้ี50 

กลุมที่หนึ่ง การแบงประเภทของคําสั่งทางปกครองโดยใชเกณฑการกําหนดสิทธิ

หรือหนาท่ีของผูรับคําส่ังทางปกครอง สามารถแบงตามเกณฑน้ีไดเปน 3 ประเภท ไดแก่ 

(1) คําส่ังทางปกครองท่ีมีผลเปนการเปล่ียนบทกฎหมายท่ีเปนนามธรรมใหเกิดมีผล

บังคับใชอยางเปนรูปธรรม กลาวคือ เปนกรณีที่กฎหมายไดบัญญัติรับรองสิทธิหนาที่ของบุคคลไวใน

กฎหมาย ตอมา เมื่อฝายปกครองตองการใหสิทธิหนาที่นั้นเกิดผลใชบังคับอยางเปนรูปธรรมตอบุคคล

หนึ่งบุคคลใด เจาหนาที่ผูมีอํานาจตามกฎหมายดังกลาวจึงทําการออกคําสั่งทางปกครองเพื่อใหมีผล

กับบุคคลน้ัน และเม่ือคําส่ังทางปกครองมีผลใชบังคับและผูกพันตอสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคลใด หากมี

กรณีที่ตองปฏิบัติใหเปนไปตามคําสั่งทางปกครอง แตบุคคลผูอยูในบังคับของคําสั่งทางปกครองไมมี

การปฏิบัติก็อาจตองเขาสูกระบวนการบังคับทางปกครองตอไป 

(2) คําสั่งทางปกครองที่เปนการกอตั้งสิทธิ หมายความวาเดิมบุคคลถูกจํากัดการ

กระทําหรือหามกระทําการบางอยางไวโดยกฎหมาย หรือกลาวอีกนัยหนึ่งวาบุคคลไมอาจกระทําการ

 
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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ไดเวนแตกฎหมายจะอนุญาตใหกระทําการ คําสั่งทางปกครองในประเภทนี้จึงเปนคําสั่งทางปกครองท่ี

เปนการใหสิทธิตามกฎหมายอยางหนึ่งอยางใดแกบุคคล โดยสวนใหญจะเปนการออกคําสั่งทาง

ปกครองในรูปของการอนุญาต เมื่อเจาหนาที่มีคําสั่งอนุญาตใหกระทําการแลวบุคคลยอมสามารถ

กระทําการดังกลาวไดโดยไมตองใหฝายปกครองบังคับการเพ่ือใหเปนไปตามคําส่ังทางปกครองน้ันอีก 

(3) คําสั่งทางปกครองที่เปนการยืนยันสิทธิของบุคคล คําสั่งประเภทนี้มีขึ้นเพื่อให้

เกิดความชัดเจนแนนอนในทางกฎหมายเกี่ยวกับสิทธิหรือสถานะของบุคคล เชนคําสั่งทางปกครองท่ี

เปนการยืนยันถึงการเปนคนสัญชาติไทย 

กลุมที่สอง การใชเกณฑการพิจารณาประเภทของคําสั่งทางปกครองจากการให้

ประโยชนและการสรางภาระแกผูรับคําสั่ง การแบงประเภทของคําสั่งทางปกครองโดยใชเกณฑนี้มีผล

ตอการพิจารณายกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง สามารถแบงออกได 3 ประเภท ดังน้ี 

(1) คําสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเปนการใหประโยชน เปนคําสั่งทางปกครองท่ี

เปนคุณหรือใหประโยชนอยางหนึ่งอยางใดแกผูรับคําสั่งทางปกครอง โดยอาจเปนการกอตั้งสิทธิหรือ

ยืนยันสิทธิของบุคคลก็ได สวนใหญจะปรากฏอยูในรูปของการอนุญาต อนุมัติ การรับรอง การจด

ทะเบียน เชน ใบอนุญาตขับรถ ใบอนุญาตกอสรางอาคาร ดัดแปลงอาคาร หรือรื้อถอนอาคาร การรับ

จดทะเบียนเครื่องหมายการคา คําสั่งบรรจุเขารับราชการ คําสั่งเลื่อนเงินเดือนเปนตน เมื่อเปนคําส่ัง

ทางปกครองประเภทท่ีใหประโยชนแกบุคคลแลว การยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังยอมไดรับการคุมครอง

ตามกฎหมายและจะกระทําไดภายใตหลักเกณฑและเง่ือนไขท่ีกฎหมายกําหนดเทาน้ัน 

(2) คําสั่งทางปกครองที่เปนการสรางภาระใหแกผูรับคําสั่งเปนคําสั่งทางปกครองท่ี

มีลักษณะเปนการเพิกถอนสิทธิ จํากัดสิทธิของบุคคลหรือทําใหบุคคลผูอยูในบังคับของคําสั่งต้อง

กระทําหรือละเวนการกระทําอยางหนึ่งอยางใด ซึ่งเปนการสรางภาระใหแกบุคคลนั้นเชน คําสั่งเพิก

ถอนใบอนุญาต คําสั ่งเพิกถอนโฉนดที่ดิน คําสั ่งเพิกถอนการจดทะเบียน คําสั ่งลงโทษทางวินัย

ขาราชการ คําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทน เปนตน นอกจากน้ี คําสั่งทางปกครองท่ี

เปนการปฏิเสธการกอตั้งสิทธิของคูกรณี หรือปฏิเสธไมออกคําสั่งทางปกครองที่เปนคุณ เชน การไม่

รับคําขอ ไมอนุญาต ไมอนุมัติ ไมรับรอง ไมรับอุทธรณ หรือไมรับจดทะเบียน ก็ถือเปนคําสั่งทาง

ปกครองที่เปนการสรางภาระใหแกผูรับคําสั่งตามความหมายนี้เชนเดียวกัน ยกตัวอยางเชนคําสั่งไม่

อนุญาตใหกอสรางอาคาร คําสั่งปฏิเสธไมออกโฉนดที่ดิน คําสั่งปฏิเสธไมออกใบอนุญาตประกอบ
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กิจการสถานบริการ คําสั่งไมรับจดทะเบียนสมรส เปนตน การยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง

ที่เปนการสรางภาระ มีกฎหมายบัญญัติหลักเกณฑไวเชนกัน แตมีความเครงครัดเกี่ยวกับเงื่อนไขใน

การยกเลิกหรือเพิกถอนท่ีนอยกวาการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีเปนการใหประโยชน์ 

(3) คําสั่งทางปกครองที่มีผลสองทาง คําสั่งทางปกครองประเภทนี้จะสงผลกระทบ

ตอบุคคลตั้งแตสองคนขึ้นไปในลักษณะที่เปนคุณแกบุคคลผูรับคําสั่ง แตจะเปนผลรายหรือเปนการ

สรางภาระแกบุคคลอีกคนหนึ่ง โดยอาจเกิดขึ้นไดใน 2 กรณี คือ คําสั่งทางปกครองที่เปนคุณแกผูรับ

คําส่ังแตเปนผลรายตอบุคคลท่ีสาม และคําส่ังทางปกครองท่ีเปนผลรายหรือสรางภาระใหแกผูรับคําส่ัง

แตมีผลในทางที่เปนคุณหรือเปนประโยชนสําหรับบุคคลที่สาม อยางไรก็ตาม คําสั่งทางปกครองที่มีผล

สองทางดังกลาวยังมิไดมีการบัญญัติไวอยางชัดเจนในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 แตก็สามารถพบคําส่ังในลักษณะน้ีไดโดยท่ัวไป เชน การออกใบอนุญาตใหกอสรางอาคาร 

ผูท่ีไดรับประโยชน คือ ผูท่ีขอออกใบอนุญาตกอสรางอาคาร แตผูท่ีไดรับผลกระทบ

หรือเสียประโยชนจากการกอสรางหรือการมีอยูของอาคาร คือ ผูที ่อยู อาศัยขางเคียงกับอาคาร

ดังกลาว51 เปนตน 

กลุ มที ่สาม การใชเกณฑการพิจารณาประเภทของคําสั ่งทางปกครองจาก

กระบวนการ ขั้นตอนและรูปแบบในการออกคําสั่งทางปกครอง เกณฑการแบงประเภทของคําสั่งทาง

ปกครองในลักษณะนี้มีผลตอความชอบดวยกฎหมายของคําสั ่งทางปกครอง แตจะมีขนาดของ

ความชอบหรือไมชอบดวยกฎหมายที่แตกตางกันออกไป บางกรณีอาจแกไขเยียวยาความบกพรองได

ขึ ้นอยู กับสาระสําคัญของกระบวนการ ขั้นตอนและรูปแบบในการออกคําสั ่งทางปกครอง หาก

กระบวนการขั้นตอนและรูปแบบดังกลาวกระทบตอความเปนธรรมและสิทธิของบุคคลซึ่งกฎหมาย

บัญญัติรับรองและไดใหหลักประกันความเปนธรรมไว ก็อาจมีการรองขอใหแกไขขอบกพรองนั้น 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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ขอใหมีการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่ง หรือแมกระทั่งมีการนําไปฟองคดีตอศาล สําหรับเกณฑการ

พิจารณาในลักษณะน้ีสามารถแยกประเภทของคําส่ังทางปกครองไดเปน 3 ประเภท ดังน้ี 

(1) คําส่ังทางปกครองท่ีตองมีการย่ืนคําขอ เปนกรณีท่ีกฎหมายบัญญัติใหเจาหนาท่ี

จะทําการออกคําส่ังทางปกครองไดก็ตอเม่ือมีการย่ืนคําขอใหออกคําส่ังทางปกครองซ่ึงโดยปกติจะเป็น

การยื่นคําขอใหออกคําสั่งทางปกครองในลักษณะที่เปนการใหประโยชนหรือคําสั่งทางปกครองที่เป็น

คุณแกผูรับคําสั่ง การที่เจาหนาที่ออกคําสั่งทางปกครองใหแกบุคคลทั้งที่ยังไมไดมีการยื่นคําขอและ

เปนกรณีที่กฎหมายกําหนดใหตองมีการยื่นคําขอ กรณีตองถือวาเปนการออกคําสั่งทางปกครองที่ไม่

ชอบดวยกฎหมาย อยางไรก็ตาม ขอบกพรองนี้กฎหมายถือวาเปนขอบกพรองที่สามารถแกไขเยียวยา

ได โดยใหผูท่ีไดรับคําส่ังทางปกครองดังกลาวมาย่ืนคําขอตอเจาหนาท่ีในภายหลัง 

(2) คําสั่งทางปกครองที่ตองการความยินยอมของผูรับคําสั่งเนื่องจากโดยหลักแลว 

คําสั่งทางปกครองเปนการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ซึ่งเปนอํานาจรัฐที่มีอยูเหนือเอกชน 

การใชอํานาจดังกลาวไมจําตองไดรับความยินยอมจากบุคคลซึ่งจะตกอยูในบังคับของคําสั่งทาง

ปกครอง อยางไรก็ตาม มีคําสั่งทางปกครองบางประเภทที่เจาหนาที่จะออกคําสั่งทางปกครองโดย

ปราศจากความยินยอมของผูรับคําสั่งทางปกครองไมได เชน คําสั่งบรรจุแตงตั้งบุคคลเขารับราชการ 

เปนตน 

(3) คําสั่งทางปกครองที่ตองทําตามแบบ คําวา “แบบ” ในที่นี้หมายถึง แบบของ

คําสั่งทางปกครองตามที่กฎหมายกําหนด ซึ่งหากมิไดมีการทําตามแบบดังกลาวยอมทําใหคําสั่งทาง

ปกครองเปนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย แตโดยทั่วไปแลวการออกคําสั่งทางปกครองยอมสามารถ

กระทําไดตามที่บัญญัติไวในมาตรา 34 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

ไดแก คําสั่งทางปกครองที่ทําเปนหนังสือ คําสั่งทางปกครองที่ทําดวยวาจา หรือคําสั่งทางปกครองท่ี

ทําในรูปแบบอื่นโดยมีขอความหรือความหมายที่ชัดเจนเพียงพอที่จะเขาใจไดนอกจากการจําแนก

ประเภทของคําสั่งทางปกครองขางตนแลว ยังมีคําสั่งทางปกครองอีกประเภทหนึ่งที่เรียกวา คําสั่งทาง

ปกครองทั่วไป หรือ คําสั่งทั่วไปทางปกครองซึ่งมีลักษณะเฉพาะที่คลายคลึงกันระหวางการเปนกฎ

และการเปนคําสั ่งทางปกครองที่มีผลเฉพาะรายเฉพาะกรณี แตคําสั ่งทางปกครองทั่วไปจะขาด

องคประกอบบางประการของความเปนกฎและคําสั่งทางปกครองที่มีผลเฉพาะรายเฉพาะกรณี คําส่ัง
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ทางปกครองทั่วไปจะเกิดขึ้นไดใน 2 ลักษณะ52 คือ คําสั่งทางปกครองทั่วไปที่มีลักษณะเปนนามธรรม

แตมีผลใชบังคับเฉพาะกับบุคคลใดบุคคลหนึ่งหรือกรณีใดกรณีหนึ่ง และคําสั่งทางปกครองทั่วไปที่มี

ลักษณะเปนรูปธรรมแตมีผลใชบังคับกับบุคคลโดยไมจํากัดจํานวน คําสั่งทางปกครองทั่วไปมีสภาพ

เปนคําสั่งทางปกครองอยางหนึ่ง ซึ่งเมื่อมีผลใชบังคับก็อาจไปกระทบตอสิทธิหนาที่ของบุคคล และ

สามารถเปนวัตถุแหงคดีที่อาจถูกนํามาฟองขอใหศาลพิพากษาเพิกถอนได เชน หนังสือที่แจงเวียนให้

บุคคลที่มีคุณสมบัติตามที่กําหนดใหยื่นใบสมัครเขารับการคัดเลือกเพื่อเลื่อนและแตงตั้งใหดํารง

ตําแหนงเจาหนาที่บริหารงานทั่วไป ของโรงพยาบาลสมุทรปราการ53 หลักเกณฑในการพิจารณา

คัดเลือกบุคคลเขาศึกษาโดยใหใชผลคะแนน O-NET GPAX และ GPA เปนองคประกอบในระบบกลาง

การรับนิสิตนักศึกษา (ADMISSIONS)54 ประกาศหลักเกณฑการสรรหาและวิธีการคัดเลือกบุคคลท่ี

สมควรไดรับการเสนอรายชื่อเปนกรรมการนโยบายองคการกระจายเสียงและแพรภาพสาธารณะแหง

ประเทศไทย55 เปนตน 

(3) เหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครอง 

สําหรับเหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครอง ซึ่งศาลจะใชใน

การพิจารณาพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองนั้น มีบัญญัติไวในมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อยางไรก็ดี เหตุแหงความ

ไมชอบดวยกฎหมายดังกลาวไมไดจํากัดการพิจารณาเฉพาะคําสั ่งทางปกครองเทานั ้น แตยังใช้

พิจารณาครอบคลุมไปถึงกฎและการกระทําอื่นใดดวย ทั้งน้ี สามารถแยกเหตุแหงความไมชอบดวย

กฎหมายของคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดดังน้ี56 

(1) การกระทําโดยไมมีอํานาจ หมายถึง ผูที ่ออกคําสั ่งทางปกครองไมไดเป็น

เจาหนาที่ตามกฎหมาย หรือเปนเจาหนาที่แตกฎหมายไมไดใหอํานาจในการออกคําสั่งทางปกครองทํา

ใหคําสั่งทางปกครองที่ออกมาไมชอบดวยกฎหมาย ยกตัวอยางเชน ไมมีกฎหมายใดบัญญัติใหอํานาจ

 
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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องคการบริหารสวนตําบลในการออกคําสั่งใหเอกชนรื้อถอนสิ่งปลูกสรางใด ๆ ออกจากทางสาธารณะ

ไวอยางชัดแจง การที่ผูถูกฟองคดีท่ี 1 ออกคําสั่งใหผูฟองคดีรื้อถอนสิ่งกอสรางโดยอาศัยเพียงอํานาจ

ทั่วไปตามมาตรา 68 (8) แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 ขอ 

5 (2) ของระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยการดูแลรักษาและปองกันที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติ

ของแผนดิน พ.ศ. 2544 และคําส่ังกระทรวงมหาดไทย ท่ี 12/2543 ลงวันท่ี 18 มกราคม 2543จึงเปน

คําส่ังท่ีไมชอบดวยกฎหมาย57 

(2) การกระทํานอกเหนืออํานาจหนาท่ี คือ การที่เจาหนาที่เปนเจาหนาที่โดย

ถูกตองตามกฎหมายและมีอํานาจที่จะออกคําสั่งทางปกครองได แตไดออกคําสั่งที่นอกเหนือไปจาก

อํานาจหนาที่ที่ตนมีอยู ยกตัวอยางเชน การสั่งใหขาราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาไปประจํา

เขตพื้นที่การศึกษาเปนการชั่วคราวตามมาตรา 70 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการครูและ

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

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 วาดวยการสั่งขาราชการพลเรือนสามัญให

ประจํากระทรวง ประจําทบวง ประจํากรม ประจํากอง หรือประจําจังหวัด ขอ 2 (7) กําหนดใหผู้ถูก

ฟองคดีท่ี 3 ในฐานะผูมีอํานาจสั่งบรรจุ มีอํานาจที่จะสั่งใหผูฟองคดีทั้งสองมาประจําที่สํานักงานเขต

พื้นที่การศึกษาเปนการชั่วคราวได แตตองไมเกินหกเดือน หากจะสั่งใหไปประจําสํานักงานเขตพื้นท่ี

การศึกษาเกินกวาหกเดือน จะตองไดรับอนุมัติจาก ก.ค.ศ. กอน ตามขอ 4 ของกฎ ก.พ. ดังกลาวเม่ือ

ผูถูกฟองคดีท่ี 3 มีคําสั่งใหผูฟองคดีทั้งสองไปปฏิบัติงานที่สํานักงานเขตพื้นที่การศึกษาเปนเวลา

ประมาณแปดเดือนโดยไมปรากฏวาไดมีการเสนอขออนุมัติขยายระยะเวลาตอ ก.ค.ศ. จึงเปนคําสั่งท่ี

เกินอํานาจของผูถูกฟองคดีท่ี 3 และไมชอบดวยกฎหมาย58 

(3) การกระทําโดยไมถูกตองตามกฎหมาย หมายถึง การกระทําที่ไมถูกตองตาม

เนื้อความของกฎหมาย รวมถึงการกระทําโดยสําคัญผิดในขอเท็จจริงหรือขอกฎหมาย หรือการปรับ

ขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมายผิดพลาด เชน ผูฟองคดีกระทําละเมิดดวยความประมาทเลินเลอแตก็ยัง

ไมถึงขนาดไดกระทําดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง ดังน้ัน คําส่ังท่ีใหผูฟองคดีชดใช้

คาสินไหมทดแทน จึงเปนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย59 หรือผูฟองคดีไมมีความผิดทางวินัยอยาง

 
57 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 145/2552. 
58 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 444/2558. 
59 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 1149/2563. 
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รายแรง ฐานกระทําการอันไดชื่อวาเปนผูประพฤติชั่วอยางรายแรงตามมาตรา 98 วรรคสองแหง

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 การที่ผูถูกฟองคดีท่ี 1 มีคําสั่งลงโทษไลผูฟอง

คดีออกจากราชการ จึงเปนคําส่ังท่ีไมชอบดวยกฎหมาย60 

(4) การกระทําโดยไมถูกตองตามรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ี

กําหนดไวสําหรับการกระทํา ซึ่งจะตองถึงขนาดที่หากไมปฏิบัติตามจะกระทบตอความถูกตองสมบูรณ์

ของคําสั่งทางปกครอง เชน กรณีที่ตองมีการแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยเพื่อทําการ

สอบสวนผูฟองคดี เพื่อใหผูฟองคดีรับทราบขอกลาวหาและมีโอกาสชี้แจงหรือนําสืบแกขอกลาวหา

ตามขั้นตอนและวิธีการที่กําหนดไวตามกฎหมาย อันเปนขั้นตอนหรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญในการ

ลงโทษทางวินัยอยางรายแรงแกขาราชการพลเรือน การที่ผูถูกฟองคดีท่ี 1 นําเพียงรายงานเอกสาร

และความเห็นของผูถูกฟองคดีท่ี 3 (คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ) มา

พิจารณาและมีคําสั่งลงโทษปลดผูฟองคดีออกจากราชการ และตอมา ไดมีคําสั่งเพิ่มโทษผูฟองคดีจาก

ปลดออกเปนไลออกจากราชการ โดยไมไดมีการแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยกอนจึงเปน

คําส่ังท่ีไมชอบดวยกฎหมาย61 

(5) การกระทําโดยไมสุจริต คือ การที่เจาหนาที่ใชอํานาจออกคําสั่งทางปกครอง

โดยมีวัตถุประสงคแตกตางไปจากวัตถุประสงคตามที่กฎหมายกําหนดไว เชน การที่ผูบังคับบัญชา

แตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอยางรายแรงและมีคําสั่งลงโทษผูใตบังคับบัญชาโดยมีสาเหตุ

มาจากความขัดแยงสวนตัว 

(6) การกระทําที่มีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม เปนกรณีที่เจาหนาท่ี

ของรัฐออกคําสั ่งทางปกครองโดยขัดตอหลักความเสมอภาค มีความลําเอียง อคติ หรือใชความ

แตกตางในเรื่องของถิ่นกําเนิด เชื้อชาติ ภาษา เพศ อายุ สภาพทางกายภาพหรือสุขภาพความเชื่อทาง

ศาสนา ฐานะทางเศรษฐกิจและสังคม มาใชในการเลือกปฏิบัติใหแตกตางกันแกบุคคลที่มีสถานะทาง

กฎหมายและขอเท็จจริงอยางเดียวกัน โดยไมมีกฎหมายใหอํานาจไว ยกตัวอยางเชนการท่ี

คณะกรรมการพิจารณาการเลื่อนขั้นเงินเดือนและคาจาง พิจารณาใหขาราชการครูที่เปนกลุมเดียวกัน

กับผูฟองคดี ซ่ึงมีระดับคะแนนการประเมินการปฏิบัติงานของขาราชการตํ่ากวาผูฟองคดี ใหไดรับการ

 
60 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 696/2559. 
61 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 5/2563. 
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พิจารณาใหเลื่อนขั้นเงินเดือน 1 ขั้น สวนผูฟองคดีซึ่งมีผลคะแนนการประเมินประสิทธิภาพและ

ประสิทธิผลสูงกวาผูที่ไดรับการพิจารณาใหเลื่อน 1 ขั้น บางรายดังกลาว แตไดรับการพิจารณาให

เล่ือนข้ันเงินเดือน 0.5 ข้ัน กรณีจึงเปนการเลือกปฏิบัติท่ีไมเปนธรรมแกผูฟองคดี62 

(7) การกระทําที่มีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปน เปนกรณีที่กฎหมาย

ไดกําหนดขั้นตอนการปฏิบัติไวแลว เจาหนาที่จะทําการเพิ่มขั้นตอนตามอําเภอใจ เพื่อเพิ่มภาระให้

ประชาชนตองปฏิบัติมากกวาปกติไมได เชน การที่ผูถูกฟองคดีท่ี 3 ตรวจและประเมินผลงานทาง

วิชาการของผูฟองคดีโดยแจงใหผูฟองคดีปรับปรุงแกไขในครั้งท่ี 1 เมื่อผูฟองคดีไดดําเนินการปรับปรุง

แกไขและเสนอผลงานท่ีแกไขแลวตอผูถูกฟองคดีท่ี 3 ผูถูกฟองคดีท่ี 3 ก็ควรพิจารณาวาผลงานท่ีเสนอ

ดังกลาวไดแกไขไปตามขอสังเกตของผูถูกฟองคดีท่ี 3 หรือไม การที่ผูถูกฟองคดีท่ี 3มีมติใหผูฟองคดี

ปรับปรุงผลงานทางวิชาการใหมในครั้งท่ี 2 ในเรื่องอื่นอีกที่แตกตางจากเรื่องเดิมทั้งที่ไดพิจารณาเรื่อง

น้ันเสร็จไปแลว จึงเปนการกระทําท่ีมีลักษณะเปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเป็น63 

(8) การสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร กรณีนี้จะพิจารณาจากสิ่งที่ฝาย

ปกครองกําหนดใหประชาชนตองกระทําหรือละเวนการกระทํา วาจะทําใหประชาชนตองแบก

รับภาระดังกลาวจนเกินสมควรหรือไม 

(9) การใชดุลพินิจโดยมิชอบ เปนกรณีท่ีกฎหมายบัญญัติใหเจาหนาท่ีเลือกพิจารณา

ตัดสินใจวาจะใชอํานาจออกคําสั่งทางปกครอง หรือจะกระทําการอยางหนึ่งอยางใดตามที่กฎหมายได้

บัญญัติใหทางเลือกไวหรือไม เจาหนาที่จะตองใชดุลพินิจดังกลาวภายใตกฎหมายและมีเหตุผลรองรับ 

และไมอาจกระทําการโดยไมใชดุลพินิจทั ้งที ่กฎหมายกําหนดใหอํานาจในการใชดุลพินิจดวย 

ยกตัวอยางเชน ผูถูกฟองคดีมิไดกําหนดหลักเกณฑและกรอบในการใหคะแนนผูเขาสอบแขงขันภาค

ความเหมาะสมกับตําแหนง (ภาค ค) เพื่อใหเปนมาตรฐานเดียวกันไว ประกอบกับคณะกรรมการสอบ

ภาคความเหมาะสมกับตําแหนง (ภาค ค) ซ่ึงมีจํานวนมากถึง 20 ชุด หรือ 60 คนจึงสามารถใชดุลพินิจ

ในการใหคะแนนแกผูเขาสอบแขงขันไดอยางอิสระและเปดกวางตามดุลพินิจของกรรมการแตละชุด

หรือแตละคน เมื่อขอเท็จจริงปรากฏวา คณะกรรมการดังกลาวไดสอบถามผูเขาสอบแขงขันรวมทั้งผู

ฟองคดี เพียงประมาณคนละ 5 นาที โดยในสวนของผูฟองคดี คณะกรรมการไดถามเกี่ยวกับเรื่อง

 
62 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 170/2564. 
63 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 1490/2559. 
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ทั่วไป เชน ใหเลาประวัติการทํางาน ประวัติการศึกษาและสอบถามเกี่ยวกับคอมพิวเตอรแลวให้

คะแนนผูฟองคดี 70 คะแนน ซึ่งแตกตางจากผูสอบแขงขันรายอื่นเปนอยางมาก อีกทั้งผูถูกฟองคดี

มิไดแสดงพยานหลักฐานอื่นใดวามีขอเท็จจริงหรือเหตุผลใดที่ผูถูกฟองคดีใชในการพิจารณาใหคะแนน

ผูสอบแขงขันโดยแตกตางกันอยางมากดังกลาว กรณียอมไมมีเหตุผลที่จะรองรับการใชดุลพินิจในการ

ใหคะแนนดังกลาวไดอยางแจงชัด จึงมีลักษณะเปนการใชดุลพินิจตามอําเภอใจของคณะกรรมการ

สอบภาคความเหมาะสมกับตําแหนง (ภาค ค)64 

(4) เง่ือนไขในการฟองคดี 

การฟองคดีตอศาลปกครอง นอกจากจะตองพิจารณาเกี่ยวกับเรื่องเขตอํานาจศาล

แลวยังตองพิจารณาเกี่ยวกับเงื่อนไขในการฟองคดีดวย เนื่องจากจะตองมีการตรวจสอบความเปนผูมี

สิทธิฟองคดี เพ่ือปองกันการนําคดีมาฟองโดยผูท่ีไมเก่ียวของหรือย่ืนฟองคดีโดยไมจําเปน นอกจากน้ีผู้

ฟองคดีจะตองเปนผูที่ไดปฏิบัติตามเงื่อนไขในการฟองคดีทุกประการตามที่กฎหมายกําหนดซึ่งเงื่อนไข

ในการฟองคดีบางประการหากผูฟองคดีปฏิบัติไมถูกตองหรือไมครบถวนและเปนกรณีที่ไมสามารถ

แกไขใหถูกตองได ศาลก็อาจมีคําสั่งไมรับคําฟองของผูฟองคดีไวพิจารณา สําหรับเงื่อนไขในการฟ้อง

คดีขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีสําคัญ ๆ สามารถสรุปไดดังน้ี 

เงื ่อนไขประการแรก ความเปนผูมีสิทธิฟองคดี ตามมาตรา 42 วรรคหนึ่งแหง

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงบัญญัติวา 

“ผูใดไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิ

อาจหลีกเลี่ยงไดอันเนื่องจากการกระทําหรือการงดเวนการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที่ของรัฐหรือมีขอโตแยงเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง หรือกรณีอื่นใดที่อยูในเขตอํานาจศาล

ปกครองตามมาตรา 9 และการแกไขหรือบรรเทาความเดือดรอนหรือความเสียหายหรือยุติขอโตแยง

น้ัน ตองมีคําบังคับตามท่ีกําหนดในมาตรา 72 ผูน้ันมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง” 

จากบทบัญญัติดังกลาว สามารถแยกองคประกอบหรือเงื่อนไขของความเปนผูมี

สิทธิฟองคดีในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองไดเปนสองประการ คือ ผูฟองคดีจะตองเปนผู้

ที่ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงไดจากคําส่ัง

ทางปกครอง และการแกไขหรือบรรเทาความเดือดรอนหรือความเสียหาย ตองมีคําบังคับตามท่ี

 
64 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 155/2561. 
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กําหนดในมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) ซึ่งก็คือ การเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง เมื่อครบองคประกอบ

หรือเง่ือนไขท้ังสองประการดังกลาวแลว ผูฟองคดีจึงจะเปนผูมีสิทธิฟองคดี 

ทั้งน้ี มีขอพิจารณาเกี่ยวกับสิทธิฟองคดีปกครองหรือความเปนผูมีสิทธิฟองคดี

ปกครองกลาวเฉพาะในแงของตัวผูฟองคดี โดยอาจแบงการพิจารณาออกเปนสองชวงเวลา คือ ชวง

กอนที่จะมีการจัดตั้งศาลปกครอง และภายหลังจากที่มีการจัดตั้งศาลปกครอง โดยกอนที่จะมีการ

จัดตั้งศาลปกครองคดีปกครองซึ่งเปนคดีพิพาทระหวางฝายปกครองกับประชาชนจะอยูในอํานาจ

พิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม สวนเกณฑการพิจารณาเกี่ยวกับสิทธิฟองคดีปกครองในขณะน้ัน

ยอมเปนไปตามท่ีบัญญัติไวในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาตรา 55 ซึ่งบัญญัติวา “เมื่อมี

ขอโตแยงเกิดข้ึนเกี่ยวกับสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลใดตามกฎหมายแพง หรือบุคคลใดจะตองใชสิทธิ

ทางศาล บุคคลนั้นชอบที่จะเสนอคดีของตนตอศาลสวนแพงที่มีเขตอํานาจไดตามบทบัญญัติแหง

กฎหมายแพงและประมวลกฎหมายนี้” ถาหากพิจารณาตามแนวคําพิพากษาของศาลฎีกาในอดีตจะ

พบวา ไมไดมีการแบงแยกคดีพิพาทระหวางฝายปกครองกับประชาชนซึ่งเปนคดีปกครองออกจากคดี

แพงทั่วไปที่ใชกฎหมายเอกชนเปนหลัก ดังนั้น หากประชาชนมีความประสงคที่จะฟองคดีปกครอง 

กรณีจึงตองยื่นฟองตอศาลยุติธรรม และศาลจะพิจารณาสิทธิการฟองคดีปกครองในฐานะที่เปนสิทธิ

อยางหนึ่งในทางแพง ตามมาตรา 55 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง กลาวคือ พิจารณา

วาการกระทําทางปกครองของฝายปกครองเปนการโตแยงสิทธิของผูฟองคดีหรือไม่65  

ตอมาเมื่อไดมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้น ทําใหศาลปกครองเปนศาลที่มีเขตอํานาจ

พิจารณาพิพากษาคดีปกครองตามที่กฎหมายบัญญัติ ซึ่งไดมีการตราพระราชบัญญัติจัดตั ้งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยมีบทบัญญัติเฉพาะเกี่ยวกับหลักเกณฑความเปน

ผูมีสิทธิฟองคดี ตามมาตรา 42 วรรคหนึ่งที่บัญญัติวา “ผูใดไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรือ

อาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได...” เม่ือพิจารณาถอยคําของบทบัญญัติดังกลาวจะ

เห็นไดวา ศาลปกครองใชเกณฑความเปนผูมีสิทธิฟองคดีอยางกวาง กลาวคือ เปนการนําเอาเกณฑ 

“ประโยชนเกี่ยวของหรือสวนไดเสีย” มาใชพิจารณาวาผูฟองคดีเปนผูมีสิทธิฟองคดีหรือไม ซึ่งเกณฑ

ประโยชนเกี ่ยวของหรือสวนไดเสียดังกลาว นาจะมีที ่มาจากบทบัญญัติในพระราชบัญญัติ

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

หน้า 72, 80. 
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คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 (แกไขเพิ ่มเติมถึง ฉบับท่ี 3 พ.ศ. 2534 กอนมีการยกเลิก

คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา ฉบับท่ี 4 พ.ศ. 2542) 

มาตรา 19 วรรคหนึ่ง ซึ่งบัญญัติวา “เรื่องรองทุกขที่คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจะรับไวพิจารณา

ไดตองมีลักษณะดังตอไปน้ี (1) เปนเรื่องที่ผูรองทุกขไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะ

เดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได...”จะเห็นไดวา เกณฑในการพิจารณารับเรื่องรองทุกข

ของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขกับเกณฑความเปนผูมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองมีลักษณะ

ทํานองเดียวกัน คือ พิจารณาโดยใชเกณฑประโยชนเกี่ยวของหรือสวนไดเสีย สําหรับเหตุผลที่สําคัญ

ในการบัญญัติใหศาลปกครองใชเกณฑความเปนผูมีประโยชนเกี่ยวของหรือสวนไดเสียมาใชพิจารณา

ความเปนผูมีสิทธิฟองคดีนั้น ก็เพื่อไมใหสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองถูกจํากัดมากจนเกินไป เนื่องจาก

หากใชเกณฑการถูกโตแยงสิทธิหรือกระทบสิทธิเชนเดียวกับคดีแพงมาใชในคดีปกครองอาจจะทําให้

สิทธิของประชาชนที่จะฟองคดีเพื ่อขอใหตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทาง

ปกครองแคบลงไป66 อยางไรก็ดี การพิจารณาเกี่ยวกับขอบเขตหรือระดับของประโยชนเกี่ยวของหรือ

สวนไดเสียก็มีความยืดหยุนตามแตลักษณะของคดีในแตละประเภทคดีที่นํามาฟองตอศาล67 แต

จะตองไมถึงขนาดเปนการฟองคดีโดยบุคคลใดก็ได (action popularis) แมบุคคลนั้นจะมิไดมี

ประโยชนเกี่ยวของหรือสวนไดเสียเลยก็ตาม ซึ่งจะทําใหเกิดการฟองคดีมากจนเกินความจําเปนและ

เปนการสรางภาระใหแกศาล อยางไรก็ตาม การพิจารณาสิทธิการฟองคดีโดยใชเกณฑประโยชน

เกี่ยวของหรือสวนไดเสียดังกลาวไมไดใชเปนเกณฑการพิจารณาในคดีปกครองทุกประเภท เนื่องจาก

เมื่อพิจารณาบทบัญญัติมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งไดบัญญัติตอไปวา “หรือมีขอโตแยงเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง” แสดงวา

ในคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองยังคงใชเกณฑการถูกโตแยงสิทธิในลักษณะเดียวกันกับการถูก

โตแยงสิทธิในทางแพง นอกจากนี้ยังรวมถึงคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยาง

อื่นของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองฯ ดวย เนื่องจากคดีประเภทนี้จะตองมีการชดใชคาเสียหายเปนเงิน ใหสงมอบ

 
66 บุญอนันต์ วรรณพานิชย์. "ประเภทคดีปกครองและผู้มีสิทธิฟ้องคดีปกครองแต่ละประเภท." ใน รวมบทความทางวิชาการ 

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

หน้า 42. 
67 เรื่องเดียวกัน. หน้า 42 



 

66 

ทรัพยสิน ใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการ กรณีจึงตองพิจารณาจากสิทธิหนาที่ตามที่กฎหมาย

บัญญัติรับรองไวเชนกัน 

เงื่อนไขประการที่สอง การปฏิบัติตามขั้นตอนหรือวิธีการสําหรับการแกไขความ

เดือดรอนหรือเสียหายตามที่กฎหมายกําหนดกอนนําคดีมาฟองตอศาล เงื่อนไขประการนี้บัญญัติไวใน

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 42 วรรคสอง วา 

“ในกรณีที่มีกฎหมายกําหนดขั้นตอนหรือวิธีการสําหรับการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายในเรื่อง

ใดไวโดยเฉพาะ การฟองคดีปกครองในเรื่องนั้นจะกระทําไดตอเมื่อมีการดําเนินการตามขั้นตอนและ

วิธีการดังกลาว และไดมีการสั่งการตามกฎหมายนั้น หรือมิไดมีการสั่งการภายในเวลาอันสมควร หรือ

ภายในเวลาที่กฎหมายนั้นกําหนด” การบังคับใชเงื่อนไขดังกลาวสวนใหญจะพบในคดีฟองขอใหเพิก

ถอนคําสั่งทางปกครองซึ่งตองมีการอุทธรณหรือรองทุกขตามขั้นตอนหรือวิธีการที่กฎหมายกําหนด

กอน เพื่อเปนการเปดโอกาสใหฝายปกครองไดพิจารณาทบทวนความชอบดวยกฎหมายและความ

เหมาะสมของคําส่ังทางปกครองกอนท่ีผูฟองคดีจะฟองคดีตอศาล จากบทบัญญัติของมาตรา 42 วรรค

สอง ขางตน จะเห็นไดวาการฟองคดีปกครองของไทยใชระบบการอุทธรณแบบบังคับ กลาวคือ เมื่อมี

กฎหมายบัญญัติใหตองอุทธรณหรือรองทุกข หรือมีขั้นตอนหรือวิธีการอื่นใดในลักษณะเดียวกันท่ี

กฎหมายกําหนดใหตองดําเนินการ ผูฟองคดีจะตองดําเนินการตามขั้นตอนหรือวิธีการดังกล่าว

จนกระทั่งไดมีการวินิจฉัยสั่งการ หรือมิไดมีการวินิจฉัยสั่งการภายในระยะเวลาอันสมควรกอนนําคดี

มาฟองตอศาล หากมิไดมีการปฏิบัติดังเชนวานั้นแลวนําคดีมาฟองตอศาล ศาลก็อาจมีคําสั่งไมรับคํา

ฟองไวพิจารณา สําหรับปญหาที่มักจะพบไดอยูเสมอ คือ ผูฟองคดีไดยื่นอุทธรณหรือรองทุกขไปแลว 

แตผูที่มีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณหรือรองทุกขยังพิจารณาไมแลวเสร็จ จนกระทั่งพนระยะเวลา

ท่ีใหพิจารณาอุทธรณหรือรองทุกข ผูฟองคดียังไมไดรับแจงผลการพิจารณา ซึ่งตามแนวคําวินิจฉัยของ

ศาลปกครองนั้นถือวาวันที่ครบกําหนดระยะเวลาพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณหรือรองทุกขดังกลาวเปน

วันที่ผูฟองคดีไดดําเนินการตามขั้นตอนหรือวิธีการสําหรับการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายแลว 

และผูฟองคดีสามารถใชสิทธิฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองไดตั้งแตวันถัดจากวันครบกําหนด

ดังกลาวแตเนื่องจากผูฟองคดีมักจะไมทราบวันที่ครบกําหนดระยะเวลาพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณหรือ

รองทุกข ซึ่งจะตองพิจารณาจากกฎหมายเฉพาะ หรือกรณีที่ไมมีกฎหมายเฉพาะก็จะตองพิจารณา

ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือแมกระทั่งตามแนวคําวินิจฉัยของ
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ศาลปกครองสภาพปญหาดังกลาวทําใหประชาชนนําคําสั่งทางปกครองชั้นตนมาฟองเมื่อพนกําหนด

ระยะเวลาการฟองคดีเปนจํานวนมาก นอกจากน้ี แมฝายปกครองจะไดมีการวินิจฉัยอุทธรณหรือรอง

ทุกขแลวก็ตามแตสวนใหญคําวินิจฉัยอุทธรณหรือรองทุกขก็มักจะมีผลไมแตกตางไปจากคําสั่งทาง

ปกครองชั้นตนจึงทําใหเกิดคําถามเกี่ยวกับความเหมาะสมและประสิทธิภาพของระบบการอุทธรณ์

คําสั่งทางปกครองแบบบังคับอันเปนเงื่อนไขสําคัญที่ศาลปกครองจะรับคําฟองในคดีฟองขอใหเพิก

ถอนคําส่ังทางปกครองไวพิจารณาพิพากษา 

มีขอสังเกตวา มาตรา 42 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดถูกนําไปใชบังคับกับคดีประเภทอ่ืนนอกจากคดีฟองขอใหเพิกถอน

คําสั่งทางปกครองดวย68 เชน ในคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที ่ของรัฐตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) ยกตัวอยาง คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 

92/2565 ที่วินิจฉัยวาเมื่อผูฟองคดีเปนรัฐวิสาหกิจ พิพาทกับผูถูกฟองคดีซึ่งเปนสวนราชการ จึงเปน

กรณีที่สวนราชการหนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ มีขอโตแยงเกิดขึ้นเกี่ยวกับการกระทําละเมิดอัน

เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย อันเปนขอพิพาทตามขอ 6.2 ของมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันท่ี 12 

ธันวาคม 2549 แจงตามหนังสือ ท่ี นร 0505/ว 184 ลงวันท่ี 14 ธันวาคม 2549 เรื่อง การปรับปรุง

มติคณะรัฐมนตรีเรื่องการดําเนินคดีอาญา คดีแพง และคดีปกครอง ผูฟองคดีจึงตองสงเรื่องที่มีขอ

พิพาทเรียกรองไปยังสํานักงานอัยการสูงสุดภายในอายุความ เพื ่อพิจารณาเสนอคณะกรรมการ

พิจารณาชี้ขาดการยุติในการดําเนินคดีตอไป ตามขอ 6.2 ของมติดังกลาว อันเปนขั้นตอนและวิธีการ

แกไขความเดือดรอนหรือเสียหายที่มีกฎหมายกําหนดไวโดยเฉพาะในการดําเนินการยุติขอพิพาท

ระหวางสวนราชการหนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ เมื่อไมปรากฏขอเท็จจริงวา ผูฟองคดีได

ดําเนินการตามขั้นตอนและวิธีการดังกลาวกอนยื่นฟองคดีตอศาล จึงเปนกรณีที่ผูฟองคดียังไมได้

ดําเนินการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายในเรื่องดังกลาวตามขั้นตอนหรือวิธีการท่ีกฎหมายกําหนด

ไว ศาลปกครองจึงไมอาจรับคําฟองนี้ไวพิจารณาได ตามมาตรา 42 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติ

จัดต้ังศาลปกครองฯ 

 
68 วิชญ์วิสิฐ ภูวนารถศิรางกูร. ปัญหาขอบเขตอํานาจของศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับให้กระทําการในคดีฟ้องขอให้

เพิกถอนคําสั่งทางปกครอง. 2564, มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,์ หน้า 34. 
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เงื ่อนไขประการที่สาม เกี ่ยวกับระยะเวลาการฟองคดีขอใหเพิกถอนคําสั่งทาง

ปกครองโดยหลักระยะเวลาการฟองคดีตอศาลปกครองจะเปนไปตามกฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง เวนแตจะมีกฎหมายในเรื่องใดกําหนดระยะเวลาการฟองคดี

ขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองไวโดยเฉพาะ ก็ใหเปนไปตามบทบัญญัตินั้น สําหรับระยะเวลาท่ี

กําหนดไวในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 49 ซ่ึง

บัญญัติวา “การฟองคดีปกครองจะตองยื่นฟองภายในเกาสิบวันนับแตวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการ

ฟองคดี หรือนับแตวันที่พนกําหนดเกาสิบวันนับแตวันที่ผูฟองคดีไดมีหนังสือรองขอตอหนวยงานทาง

ปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐเพื่อใหปฏิบัติหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดและไมไดรับหนังสือชี้แจงจาก

หนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐหรือไดรับแตเปนคําชี้แจงที่ผูฟองคดีเห็นวาไมมีเหตุผล 

แลวแตกรณี เวนแตจะมีบทกฎหมายเฉพาะกําหนดไวเปนอยางอ่ืน” 

บทบัญญัติดังกลาวไดมีการบัญญัติเกี่ยวกับระยะเวลาการฟองคดีปกครองไวสอง

ประเภทคดี คือ ประเภทแรก คดีฟองขอใหเพิกถอนกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือการฟองเกี่ยวกับการ

กระทําอื่นใด ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) และประเภทที่สอง คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทาง

ปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ี

ดังกลาวลาชาเกินสมควร ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) ทั้งน้ี สําหรับระยะเวลาการฟองขอใหเพิกถอน

คําสั่งทางปกครอง ผูฟองคดีจะตองยื่นฟองคดีตอศาลภายในเกาสิบวันนับแตวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุ

แหงการฟองคดี หากเปนคําส่ังทางปกครองก็จะเริ่มนับต้ังแตวันท่ีผูฟองคดีไดรับแจงคําส่ังทางปกครอง 

แตถาหากผูฟองคดีไมไดเปนคูกรณีในคําสั่งทางปกครองที่จะไดรับแจงคําสั่งดังกลาวแตเปนผูที่ไดรับ

ความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงไดจากคําสั่งทาง

ปกครอง กรณีจึงตองพิจารณาจากเหตุอื่นที่แสดงใหเห็นวาผูฟองคดีไดรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟอง

คดีน้ัน 

เงื่อนไขในการฟองคดีขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองขางตนเปนเงื่อนไขสําคัญท่ี

ศาลใชในการพิจารณาวาจะสามารถรับคําฟองของผูฟองคดีไวพิจารณาพิพากษาไดหรือไม อยางไรก็

ตามยังมีเงื่อนไขในการฟองคดีประการอื่นอีกที่ศาลจะตองพิจารณาวาสามารถรับคําฟองของผูฟองคดี

ไวพิจารณาพิพากษาไดหรือไม เชน ความครบถวนสมบูรณของคําฟอง การฟองซอน การดําเนิน

กระบวนพิจารณาซ้ํา หรือการฟองซ้ํา เปนต้น 
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(5) วิธีการช่ัวคราวกอนการพิพากษา 

เนื่องจากการฟองคดีขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองไมเปนเหตุใหทุเลาการบังคับ

ตามคําส่ังทางปกครอง เวนแตศาลจะมีคําส่ังใหทุเลาการบังคับตามคําส่ังทางปกครอง69 ดังน้ัน 

หากศาลรับคําฟองของผูฟองคดีไวพิจารณาพิพากษาแลว ผูฟองคดีประสงคจะ

ไมใหคําสั่งทางปกครองมีผลใชบังคับในระหวางการพิจารณาคดีของศาล ผูฟองคดีสามารถยื่นคําขอ

เพื่อใหศาลมีคําสั่งดังกลาวไดสําหรับการพิจารณาคําขอทุเลาการบังคับตามคําสั่งทางปกครองซ่ึง

รวมถึงกฎดวยนั้น มีหลักเกณฑที่ศาลจะใชในการพิจารณาวา สมควรที่ศาลจะมีคําสั่งทุเลาการบังคับ

ตามคําสั่งทางปกครองไวเปนการชั่วคราวกอนการพิพากษาหรือไม โดยระเบียบของที่ประชุมใหญตุลา

การในศาลปกครองสูงสุดวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 72 วรรคสาม กําหนดวา 

“ในกรณีที่ศาลเห็นวากฎหรือคําสั่งทางปกครองที่เปนเหตุแหงการฟองคดีนั้นนาจะ

ไมชอบดวยกฎหมาย และการใหกฎหรือคําสั่งทางปกครองดังกลาวมีผลใชบังคับตอไปจะทําใหเกิด

ความเสียหายอยางรายแรงที่ยากแกการเยียวยาแกไขในภายหลัง ทั้งการทุเลาการบังคับตามกฎหรือ

คําสั่งทางปกครองนั้นไมเปนอุปสรรคแกการบริหารงานของรัฐหรือแกบริการสาธารณะ ศาลมีอํานาจ

ส่ังทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําส่ังทางปกครองไดตามท่ีเห็นสมควร” 

หลักเกณฑที ่ศาลใชในการพิจารณาเพื่อมีคําสั ่งทุเลาการบังคับตามคําสั ่งทาง

ปกครองมีอยู 3 ประการประกอบกัน คือ (1) ศาลเห็นวาคําสั่งทางปกครองที่เปนเหตุแหงการฟองคดี

นั้นนาจะไมชอบดวยกฎหมาย (2) การใหคําสั่งทางปกครองดังกลาวมีผลใชบังคับตอไปจะทําใหเกิด

ความเสียหายอยางรายแรงที่ยากแกการเยียวยาแกไขในภายหลัง และ (3) การทุเลาการบังคับตาม

คําสั่งทางปกครองไมเปนอุปสรรคแกการบริหารงานของรัฐหรือแกบริการสาธารณะ ทั้งน้ี ศาลจะตอง

พิจารณาใหไดหลักเกณฑครบทั้งสามประการดังกลาวจึงจะสามารถมีคําสั่งทุเลาการบังคับตามคําส่ัง

 
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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ทางปกครองไวเปนการชั่วคราวกอนพิพากษาได นอกจากน้ี มีขอสังเกตวา ในคดีฟองขอใหเพิกถอน

กฎหรือคําสั ่งทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ประกอบมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) แหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ผูฟองคดีจะตองขอทุเลา

การบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองเทานั้น ไมอาจใชวิธียื่นคําขอใหศาลมีคําสั่งกําหนดมาตรการ

หรือวิธีการคุมครองอยางใด ๆ เพ่ือบรรเทาทุกขช่ัวคราวกอนการพิพากษาได70 

มีขอพิจารณาเกี่ยวกับคําสั่งทางปกครองที่มีผลเปนการปฏิเสธการกอตั้งสิทธิหรือ

คําสั่งทางปกครองที่ปฏิเสธคําขอใหออกคําสั่งทางปกครอง ซึ่งผูฟองคดีไดยื ่นฟองขอใหศาลมีคํา

พิพากษาเพิกถอนคําสั่งปฏิเสธดังกลาว และมีคําขอใหทุเลาการบังคับตามคําสั่งมาดวยนั้นศาลจะ

พิจารณาคําขอทุเลาการบังคับตามคําส่ังทางปกครองขางตนเชนเดียวกับคําส่ังทางปกครองประเภทอ่ืน

หรือไม เนื่องจากกรณีนี้ผูฟองคดียังไมเคยไดรับประโยชนหรือมีสิทธิอยางหนึ่งอยางใดจากคําสั่งทาง

ปกครองมากอน หากศาลมีคําสั่งทุเลาการบังคับตามคําสั่งที่ปฏิเสธคําขอ จะมีผลใหผูฟองคดีไดรับ

ประโยชนหรือมีสิทธิอยางหนึ่งอยางใดจากคําสั่งทางปกครองในระหวางการพิจารณาคดีของศาล

หรือไม สําหรับในทางทฤษฎีแลว หากศาลมีคําสั่งทุเลาการบังคับตามคําสั่งทางปกครองท่ีปฏิเสธคําขอ 

(décision de refuse) ก็จะมีผลกลับกลายเปนวาศาลไดมีคําสั่งใหฝายปกครองไปพิจารณาคําขอและ

ออกคําสั่งตามคําขอของผูฟองคดี ซึ่งจะทําใหเกิดผลในทางตรงกันขามวาแมศาลจะยังไมไดวินิจฉัย

ความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองในทางเนื้อหา แตผูฟองคดีก็จะไดรับคําสั่งทางปกครอง

ตามคําขอไปแลว ดังนั้น ศาลจึงไมสมควรมีคําสั่งทุเลาการบังคับตามคําสั่งทางปกครองดังกลาว โดยมี

เหตุผลสนับสนุนสองประการ71 ประการแรก หากศาลมีคําสั่งทุเลาการบังคับตามคําสั่งทางปกครองไว้

เปนการชั่วคราวกอนการพิพากษา จะมีผลเทากับเปนการสั่งใหฝายปกครองตองกระทําในสิ่งที่ฝาย

ปกครองปฏิเสธ และประการที่สอง แมวาคําสั่งที่ปฏิเสธคําขอของผูฟองคดีจะมีสถานะเปนคําสั่งทาง

ปกครองก็ตาม แตก็ไมทําใหสิทธิหรือหนาที ่ของผู ฟองคดีที ่มีหรือไมมีอยู กอนถูกคําสั ่งปฏิเสธ

เปลี่ยนแปลงไปแตอยางใด (décision ne modifiant pas la situation juridique antérieure)

อยางไรก็ดี เหตุผลประการที่สองดังกลาว หากตีความกลับกันก็จะมีผลวา 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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ปฏิเสธคําขอของผูฟองคดีนั้น กอใหเกิดความเคลื่อนไหวหรือเปลี่ยนแปลงตอสถานภาพของสิทธิ

หนาท่ีของผูฟองคดีท่ีมีอยูกอนย่ืนคําขอ ศาลก็อาจมีคําส่ังใหทุเลาการบังคับตามคําส่ังทางปกครองได้ 

สําหรับในทางปฏิบัติ ศาลปกครองไดมีคําวินิจฉัยที่สอดคลองกับหลักการในทาง

ทฤษฎีขางตน ยกตัวอยางแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองที่มีคําสั่งเกี่ยวกับคําขอทุเลาการบังคับตาม

คําสั่งทางปกครองซึ่งเปนการปฏิเสธการกอตั้งสิทธิหรือปฏิเสธคําขอใหออกคําสั่งทางปกครอง เช่น

กรณีที่ศาลวินิจฉัยวา หากศาลมีคําสั่งทุเลาการบังคับตามคําสั่งของผูถูกฟองคดีท่ี 1 ที่ไมอนุญาตใหทํา

การประมงพาณิชยใหกับเรือประมงที่มีชื่อผูฟองคดีเปนผูถือกรรมสิทธิ์ตามความประสงคของผูฟองคดี

กรณียอมมีผลเทากับเปนการอนุญาตใหผูฟองคดีทําการประมงพาณิชยโดยปริยาย อันถือเปนดุลพินิจ

โดยแทของฝายปกครองที่จําตองวินิจฉัยถึงความเหมาะสมและความชอบดวยกฎหมายของเงื่อนไข

ประการอื่น ๆ ในการพิจารณาอนุญาตใหแกผูฟองคดีในภายหลังตอไป จึงมีคําสั่งไมรับคําของผูฟอง

คดี72 และกรณีที่ศาลวินิจฉัยวา หากศาลมีคําสั่งทุเลาการบังคับตามคําสั่งของผูถูกฟองคดีท่ี 3 และคํา

วินิจฉัยอุทธรณของผูถูกฟองคดีท่ี 4 ที่ไมออกหนังสือรับรองเพื่อประกอบการยื่นขอรับใบอนุญาตใช

เรือประมงใหแกผูฟองคดี กรณียอมมีผลเทากับเปนการออกหนังสือรับรองดังกลาวใหแกผูฟองคดีโดย

ปริยายอันถือเปนดุลพินิจของฝายปกครองที่จําตองวินิจฉัยถึงความเหมาะสมและความชอบดวย

กฎหมายของเง่ือนไขประการอ่ืน ๆ ประกอบดวย73 เปนตน 

(6) คําพิพากษา 

คําพิพากษาของศาลปกครองมีรายการตามที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 69 วรรคหน่ึง ซ่ึงบัญญัติวา 

“คําพิพากษาหรือคําส่ังช้ีขาดคดีปกครองของศาลปกครองอยางนอยตองระบุ 

(1) ช่ือผูย่ืนคําฟอง 

(2) หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเปนเหตุแหงการฟองคดี 

(3) เหตุแหงการฟองคดี 

(4) ขอเท็จจริงของเร่ืองท่ีฟอง 

(5) เหตุผลแหงคําวินิจฉัย 

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

(7) คําบังคับ ถามี โดยใหระบุหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่ตอง

ปฏิบัติตามคําบังคับไวดวย 

(8) ขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษา ถ้า

มี” 

วรรคสอง บัญญัติวา “คําพิพากษาหรือคําสั่งตามวรรคหนึ่งตองลงลายมือชื่อของ

ตุลาการศาลปกครองที่นั่งพิจารณาและพิพากษาคดีหรือมีคําสั่งนั้น ถาตุลาการศาลปกครองคนใดมี

เหตุจําเปนไมสามารถลงลายมือชื่อได ใหอธิบดีศาลปกครองชั้นตนหรือประธานศาลปกครองสูงสุด

แลวแตกรณี จดแจงเหตุดังกลาวไวในคําพิพากษาหรือคําส่ังน้ันดวย” 

คําพิพากษาของศาลปกครองตองมีรายการอยางนอยตามที่ระบุไวในกฎหมาย

ตั้งแต (1) ชื่อผูยื่นคําฟอง หมายถึง คูกรณีฝายที่เปนผูฟองคดี โดยไมไดหมายความรวมถึงผูที่ไดรับ

มอบอํานาจใหมาย่ืนคําฟองหรือใหดําเนินคดีแทนดวย เน่ืองจากผูรับมอบอํานาจดังกลาวไมใชตัวความ

เอง (2) หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่เปนเหตุแหงการฟองคดี คือ คูกรณีฝายที่เปนผู

ถูกฟองคดี อยางไรก็ตาม ไมไดมีเพียงแตเฉพาะหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐเทานั้นท่ี

เปนผูถูกฟองคดี หากแตเอกชนก็เปนผูถูกฟองคดีไดเชนกัน74 เชน คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทาง

ปกครอง ที่หนวยงานทางปกครองฟองเรียกคาเสียหายจากเอกชนกรณีผิดสัญญาจาง เปนตนสําหรับ

ในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง โดยหลักแลวจะตองเปนการฟองเจาหนาที่ของรัฐผูออก

คําสั่งทางปกครอง และจะตองเปนการฟองตอตําแหนงของเจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครองมิใชฟ้อง

ชื่อบุคคลผูดํารงตําแหนงดังกลาว หากมีการฟองชื่อของเจาหนาที่ของรัฐผูนั้นมา ศาลมีอํานาจสั่งใหผู้

ฟองคดีแกไขคําฟองหรือมีคําสั่งกําหนดชื่อของผูถูกฟองคดีใหถูกตองได นอกจากชื่อผูฟองคดีและผูถูก

ฟองคดีตาม (1) และ (2) แลว ยังอาจมีชื่อของบุคคล หนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐซ่ึง

เขามาเปนคูกรณีดวยการรองสอด ไมวาจะโดยความสมัครใจเอง หรือโดยถูกคําสั่งศาลเรียกเขามาใน

คดีซึ่งจะตองมีการระบุชื่อผูรองสอดไวในคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลดวยเชนกัน (3) เหตุแหงการ

ฟองคดีหมายถึง ตนเหตุอันเปนที่มาของความเดือดรอนหรือเสียหาย สําหรับคดีฟองขอใหเพิกถอน

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

กรณีที่ผู้ถูกฟ้องคดีมิใช่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐให้ระบุชื่อและที่อยู่ของบุคคลซึ่งเป็นผู้ถูกฟ้องคดีไว้ด้วย. 
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คําสั่งทางปกครอง เหตุแหงการฟองคดีก็คือคําสั่งทางปกครองซึ่งเปนวัตถุแหงคดีที่ฟองขอใหเพิกถอน

นอกจากน้ี ยังอาจหมายความรวมถึงที่มาและเหตุผลในการออกคําสั่งทางปกครองดังกลาวดวย (4) 

ขอเท็จจริงของเรื่องที่ฟอง หมายถึง เหตุการณที่เกิดขึ้น เรื่องราวความเปนมาของความเดือดรอนหรือ

เสียหาย การดําเนินการตาง ๆ ที่คูกรณีไดทํามา ซึ่งคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองสวนใหญ่

จะมีขอเท็จจริงปรากฏอยูในรูปของหนังสือราชการหรือของเอกชนที่ไดมีการโตตอบกันหรือการให

ความเห็นภายในหนวยงาน คําสั่ง รายงานการสอบสวน รายงานการประชุม หรือคําวินิจฉัยอุทธรณ์ 

เปนตน ศาลจะทําการสรุปขอเท็จจริงดังกลาวไวในคําพิพากษาหรือคําสั่งด้วย (5) เหตุผลแหงคํา

วินิจฉัย สวนนี้เปนสวนที่มีความสําคัญเนื่องจากเปนขอสนับสนุนคําวินิจฉัย ซึ่งตองมีการระบุเหตุ

ผลตาง ๆ ไวในคําพิพากษาหรือคําสั่งนั้นเสมอ และเหตุผลนี้เองที่คูกรณีอาจใชประกอบการพิจารณา

สําหรับย่ืนอุทธรณในกรณีท่ีไมเห็นดวยกับคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครองช้ันต้น (6) คําวินิจฉัย

ของศาลในประเด็นแหงคดี ในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ศาลมักจะกําหนดประเด็นท่ี

เปนเนื้อหาแหงคดีวา คําสั่งทางปกครองชอบดวยกฎหมายหรือไม โดยอาจมีประเด็นหรือปญหาท่ี

จะตองวินิจฉัยกอนหรือไมก็ได ทั้งน้ี เมื่อศาลไดพิจารณาในเนื้อหาแหงคดีแลวก็จะทําการวินิจฉัยวา 

คําสั่งทางปกครองนั้นชอบดวยกฎหมายหรือไม คําวินิจฉัยในสวนนี้ยังไมใชคําบังคับของศาล (7) คํา

บังคับ ถามี โดยใหระบุหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีตองปฏิบัติตามคําบังคับไวดวยคํา

บังคับของศาลปกครองจะเขียนรวมอยูในตัวคําพิพากษา โดยจะปรากฏอยูตอนทายของคําพิพากษาซ่ึง

เจาหนี้ตามคําพิพากษาไมตองรองขอใหศาลออกคําบังคับอีก คดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง

ศาลมีอํานาจกําหนดคําบังคับไดตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) คือ การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองและ

ศาลสามารถกําหนดใหการเพิกถอนมีผลยอนหลังหรือไมยอนหลังหรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะใด

ขณะหนึ่งก็ไดตามมาตรา 72 วรรคสอง อยางไรก็ตาม กฎหมายใชคําวา ถามี คือ เปนกรณีที่ศาลตอง

กําหนดคําบังคับจึงมีการระบุไว แตถาหากศาลไมจําตองกําหนดคําบังคับไมวาดวยเหตุใด เชนในกรณี

ที่ศาลพิพากษายกฟองหรือมีคําสั่งจําหนายคดี ก็ไมจําตองมีการกําหนดคําบังคับแตอยางใดสวนการ

ระบุชื่อหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่ตองปฏิบัติตามคําบังคับ ซึ่งตองหมายความ

รวมถึงคูกรณีฝายที่เปนเอกชนดวย เพราะเอกชนก็สามารถเปนผูที่ตองปฏิบัติตามคําบังคับของศาลได้

เชนเดียวกัน แตมีขอพิจารณาวาคําบังคับของศาลที่เพิกถอนคําสั่งทางปกครองยอมมีผลเปนการเพิก

ถอนคําสั่งนั้นไปในตัว โดยไมตองมีการบังคับคดีแตอยางใด ดังนั้น การระบุชื่อผูที่ตองปฏิบัติตามคํา
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บังคับในกรณีนี้จึงเปนเพียงการระบุชื่อของเจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครองที่ถูกเพิกถอนเทาน้ัน 

ไมใชผูที่ตองปฏิบัติตามคําบังคับ และ (8) ขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการใหเปนไป

ตามคําพิพากษา ถามี ขอสังเกตฯ ดังกลาว ถือเปนลักษณะพิเศษของคําพิพากษาของศาลปกครองท่ี

ศาลสามารถระบุขอเสนอแนะหรือคําแนะนําเกี่ยวกับการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษาให้แก่

คูกรณีเพื่อปฏิบัติได อยางไรก็ตาม กฎหมายใชคําวา “ถามี” คือ ศาลมีดุลพินิจที่จะระบุขอสังเกตฯ ใน

คําพิพากษาหรือไมก็ได ถาหากมี การระบุก็จะระบุไวตอทายจากคําบังคับ 

(7) การกําหนดคําบังคับ 

อํานาจในการกําหนดคําบังคับของศาลปกครอง มีบัญญัติไวโดยเฉพาะตาม

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงบัญญัติไวดังน้ี 

มาตรา 72 วรรคหนึ่ง บัญญัติวา “ในการพิพากษาคดี ศาลปกครองมีอํานาจ

กําหนดคําบังคับอยางหน่ึงอยางใด ดังตอไปน้ี 

(1) สั่งใหเพิกถอนกฎหรือคําสั่งหรือสั่งหามการกระทําทั้งหมดหรือบางสวนในกรณี

ที่มีการฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมายตาม

มาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) 

(2) สั่งใหหัวหนาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่เกี่ยวของปฏิบัติตาม

หนาที่ภายในเวลาที่ศาลปกครองกําหนด ในกรณีที่มีการฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ี

ของรัฐละเลยตอหนาท่ีหรือปฏิบัติหนาท่ีลาชาเกินสมควร 

(3) สั่งใหใชเงินหรือใหสงมอบทรัพยสินหรือใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการ

โดยจะกําหนดระยะเวลาและเงื่อนไขอื่น ๆ ไวดวยก็ได ในกรณีที่มีการฟองเกี่ยวกับการกระทําละเมิด

หรือความรับผิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐหรือการฟองเกี่ยวกับสัญญาทาง

ปกครอง 

(4) สั่งใหถือปฏิบัติตอสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลที่เกี่ยวของ ในกรณีที่มีการฟองให

ศาลมีคําพิพากษาแสดงความเปนอยูของสิทธิหรือหนาท่ีน้ัน 

(5) สั่งใหบุคคลกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใดเพื่อใหเปนไปตาม

กฎหมาย” 
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วรรคสอง บัญญัติวา “ในการมีคําบังคับตามวรรคหนึ่ง (1) ศาลปกครองมีอํานาจ

กําหนดวาจะใหมีผลยอนหลังหรือไมยอนหลังหรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหนึ่งได หรือจะ

กําหนดใหมีเง่ือนไขอยางใดก็ได ท้ังน้ี ตามความเปนธรรมแหงกรณี” 

จากบทบัญญัติดังกลาว อํานาจในการกําหนดคําบังคับของศาลปกครองจะขึ้นอยู่

กับประเภทคดีท่ีฟอง หากศาลไดกําหนดใหคําฟองเปนคดีประเภทใดแลว ศาลยอมมีอํานาจกําหนดคํา

บังคับไดเฉพาะที่ตรงกับประเภทคดีนั้นเทานั้น ไมอาจกําหนดคําบังคับใหนอกเหนือไปจากที่กฎหมาย

บัญญัติได เชน เม่ือเปนคดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการ

โดยไมชอบดวยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ศาลมีอํานาจกําหนดคําบังคับโดยการเพิกถอน

กฎหรือคําสั่งทางปกครองหรือสั่งหามการกระทําทั้งหมดหรือบางสวน แตศาลไมมีอํานาจกําหนดคํา

บังคับใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติตามหนาที่ภายในเวลาที่ศาลปกครอง

กําหนด ซึ่งเปนอํานาจในการกําหนดคําบังคับในคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควรตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) หรือ

จะกําหนดคําบังคับใหใชเงินหรือสงมอบทรัพยสิน หรือใหกระทําการ หรืองดเวนการกระทํา ซึ่งเป็น

อํานาจในการกําหนดคําบังคับในคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของ

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) หรือคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญา

ทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4)75 เปนตน จะเห็นไดวาอํานาจในการกําหนดคําบังคับของ

 
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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ศาลปกครองไมไดมีลักษณะเปนอํานาจทั่วไปที่ใชไดในทุกประเภทคดีแตตองขึ้นอยูกับประเภทคดีท่ี

ศาลกําหนด หากคดีนั้นมีการกําหนดประเภทคดีที่ไมถูกตองหรือไมครบถวนในกรณีที่คําฟองนั้นมี

หลายประเภทคดีหรือหลายขอหา ก็อาจทําใหอํานาจในการกําหนดคําบังคับของศาลมีมากขึ้นหรือ

นอยลงตามไปดวย ทั้งน้ี มีขอสังเกตวา ในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองซึ่งศาลมีอํานาจ

กําหนดคําบังคับเฉพาะการเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ถาหากคําพิพากษาของศาลในคดีดังกล่าว

ปรากฏวาศาลไดมีการกําหนดคําบังคับใหกระทําการหรือสั่งใหใชเงินดวย อาจจะตองไปพิจารณาใน

เน้ือหาของคําพิพากษาประกอบดวยวาคดีดังกลาวมีขอหาหรือประเภทคดีที่ฟองเกี่ยวกับการกระทํา

ละเมิดมาในคําฟองเดียวกันดวยหรือไม ซึ่งจะทําใหศาลมีอํานาจกําหนดคําบังคับใหกระทําการหรือส่ัง

ใหใชเงินไดตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯกําหนดคําบังคับให้

ได เชน ศาลไมมีอํานาจออกคําส่ังใหมแทนท่ีคําส่ังพิพาท76 ศาลไมมีอํานาจกําหนดคําบังคับใหแตงต้ังผู้

ฟองคดีใหดํารงตําแหนงคณบดี77 ศาลไมอาจมีคําพิพากษาใหผูฟองคดีมีสิทธิไดรับบํานาญตามคําขอ

ได78 หรือกรณีที่ศาลปกครองชั้นตนกําหนดคําบังคับใหกระทําการ แตศาลปกครองสูงสุดเห็นวา ศาล

ปกครองไมมีอํานาจกําหนดคําบังคับเชนนั้นได เชน ศาลไมมีอํานาจกําหนดคําบังคับใหผูถูกฟองคดีมี

คําสั่งให นาย ช. พนจากตําแหนงนายกองคการบริหารสวนตําบลได้79 ศาลไมมีอํานาจกําหนดคํา

บังคับใหผูถูกฟองคดีท่ี 1 ดําเนินการประเมินเลื่อนขั้นเงินเดือนใหผูฟองคดีใหมได้80 ศาลปกครอง

ชั้นตนไมสามารถกําหนดไวในคําบังคับไดวาหากผูถูกฟองคดีท่ี 1 ไดรับการชดใชคาสินไหมทดแทน

หรือสามารถบังคับคดีชําระหนี้จากบริษัท ก. หรือผูรับโอนบัตรภาษีไดเปนจํานวนเงินเทาใด ใหนําเงิน

จํานวนดังกลาวมาหักหรือคืนตามสวนแหงความรับผิดแลวแตกรณีใหแกผูฟองคดีท้ังสาม81 เปนตน 

 
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) ขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษาตาม

มาตรา 69 วรรคหน่ึง (8) 

รายการที่ระบุในคําพิพากษาของศาลปกครองมีลักษณะพิเศษประการหนึ่งท่ี

แตกตางจากรายการที่ระบุในคําพิพากษาของศาลยุติธรรมสําหรับคดีแพงหรือคดีอาญา คือ การที่คํา

พิพากษาหรือคําสั่งชี้ขาดคดีของศาลปกครองสามารถระบุ “ขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการ

ดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษา” ได ตามมาตรา 69 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งบัญญัติวา “คําพิพากษาหรือคําสั่งชี้ขาดคดี

ปกครองของศาลปกครองอยางนอยตองระบุ... (8) ขอสังเกตเก่ียวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการให้

เปนไปตามคําพิพากษา ถามี” 

เนื่องจากการบัญญัติใหศาลปกครองสามารถระบุขอสังเกตดังกลาวไมปรากฏใน

รายการของคําพิพากษาของศาลยุติธรรม82 กรณีจึงตองทําการศึกษาเพื่อใหทราบถึงที่มาและเหตุผล

ของการบัญญัติใหศาลปกครองมีอํานาจระบุขอสังเกตเก่ียวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการใหเปนไป

ตามคําพิพากษาดังที่ปรากฏอยูในมาตรา 69 วรรคหนึ่ง (8) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง

และวิธ ีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยเมื ่อพิจารณายอนไปตั ้งแตในชั ้นการเสนอราง

 
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. 
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พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ... และในชั้นการพิจารณาของ

สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา ปรากฏขอเท็จจริงดังน้ี 

(1) รางพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. .... 

ฉบับที่เสนอโดยคณะรัฐมนตรี มาตรา 58 วรรคหนึ่ง บัญญัติวา “คําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล

ปกครอง อยางนอยตองระบุ (7) ขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการใหเปนไปตามคํา

พิพากษา ถามี”83 

(2) รางพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. .... 

ฉบับที่เสนอโดยรอยโทกุเทพ ใสกระจาง กับคณะ มาตรา 58 วรรคหนึ่ง บัญญัติวา “คําพิพากษาหรือ

คําสั่งของศาลปกครอง อยางนอยตองระบุ (7) ขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการให้

เปนไปตามคําพิพากษา ถามี”84 

(3) รางพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. .... 

ฉบับที่เสนอโดยนายพินิจ จันทรสุรินทร กับคณะ มาตรา 61 วรรคหนึ่ง บัญญัติวา “คําพิพากษาหรือ

คําสั่งของศาลปกครอง ตองระบุ (6) ขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการใหเปนไปตามคํา

พิพากษา ถามี”85 

(4) รางพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. .... 

ฉบับที่เสนอโดยนายปรีชา สุวรรณทัต กับคณะ มาตรา 101 วรรคหนึ่ง บัญญัติวา “คําพิพากษาหรือ

คําสั่งของศาลปกครองใหทําเปนหนังสือ และตองระบุ (7) ขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการ

ดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษา ถามี”86 

จากรางพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ....ท้ัง

สี่ฉบับดังกลาว จะเห็นไดวา มีการเสนอใหศาลปกครองสามารถระบุขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือ

วิธ ีการดําเนินการใหเป นไปตามคําพิพากษาไวในลักษณะเดียวกันตั ้งแตช ั ้นการเสนอราง

พระราชบัญญัติซึ่งตอมา รางพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 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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ฉบับที่สภาผูแทนราษฎรใหความเห็นชอบและรางพระราชบัญญัติที่ไดเสนอตอวุฒิสภาพิจารณา วาระ

ท่ี 1 ปรากฏวา มาตรา 67วรรคหนึ่ง ไดมีการเสนอใหบัญญัติวา “คําพิพากษาหรือคําสั่งชี้ขาดคดี

ปกครองของศาลปกครองอยางนอยตองระบุ (7) ขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการให้

เปนไปตามคําพิพากษา ถามี”87 ไวคงเดิม ไปจนถึงชั้นการพิจารณาของวุฒิสภา จนกระทั่งวุฒิสภาให

ความเห็นชอบก็ไมมีการแกไขแตอยางใด เพียงแตปรับใหอยูในมาตรา 69 วรรคหนึ่ง (8)74 จะเห็นได

วา มีการเสนอบทบัญญัติที่ใหอํานาจแกศาลปกครองในการระบุขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการ

ดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษา ถามี เปนหนึ่งในรายการของคําพิพากษาหรือคําสั่งชี้ขาดคดีของ

ศาลปกครองมาโดยตลอดอยางไรก็ดี เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบกับพระราชบัญญัติคณะกรรมการ

กฤษฎีกา พ.ศ. 2522 (แกไขเพิ่มเติมถึง ฉบับท่ี 3 พ.ศ. 2534) ในสวนที่เกี ่ยวกับคําวินิจฉัยของ

คณะกรรมการรองทุกข ซึ ่งบัญญัติใหม ีรายการตาง ๆ ในคําวินิจฉัย ดังน้ี พระราชบัญญัติ

คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 มาตรา 47 วรรคหนึ่ง บัญญัติวา “คําวินิจฉัยของคณะกรรมการ

วินิจฉัยรองทุกข ตองระบุ...  

(5) ขอเสนอแนะตอนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาลเพื่อสั่งการแกไขตาม

มาตรา 48 ซ่ึงในขอเสนอแนะน้ันตองระบุใหชัดแจงวานายกรัฐมนตรีควรจะส่ังการในเร่ืองใดวาอยางไร 

พรอมท้ังใหเหตุผลดวย  

(6) ขอเสนอแนะหรือขอสังเกตอยางอื่นเกี่ยวกับการวางระเบียบปฏิบัติราชการตาม

มาตรา 51 หรือการใหมีกฎหมาย หรือแกไขปรับปรุง หรือยกเลิกกฎหมาย ถามี”  

จากบทบัญญัติดังกลาว จะเห็นไดวา คําวินิจฉัยเรื่องรองทุกขของคณะกรรมการ

วินิจฉัยรองทุกขก็สามารถระบุขอเสนอแนะหรือขอสังเกตไดเชนเดียวกัน แตขอเสนอแนะหรือ

ขอสังเกตดังกลาวเปนการกระทําของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขในฐานะที่เปนองคกรในฝาย

บริหารและมีลักษณะเปนการใหความเห็นภายในเทานั้น มิใชเปนการใชอํานาจตุลาการในการวินิจฉัย

คดีแตอยางใดอีกทั้ง เมื่อคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดมีคําวินิจฉัยเรื่องรองทุกขแลว คําวินิจฉัย

ดังกลาวไมไดมีผลตอสถานะหรือสิทธิของคู กรณีโดยตัวเอง แตจะตองเสนอคําวินิจฉัยเพื ่อให้

 
87 เรื่องเดียวกัน, หน้า 436. 
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นายกรัฐมนตรีสั่งการ88 นอกจากน้ี เมื่อพิจารณาพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 

แกไขเพิ่มเติมถึง ฉบับท่ี 3 พ.ศ. 2534 มาตรา 47 ประกอบมาตรา 4889 แลวเห็นวา ขอเสนอแนะหรือ

ขอสังเกตในคําวินิจฉัยเรื่องรองทุกขนั้น เปนอํานาจหนาที่หลักของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขที่จะ

เสนอตอผูมีอํานาจหนาที่สั่งการ มิใชเปนเพียงสวนประกอบหรือสวนเสริมของคําวินิจฉัยแตอยางใด 

เมื่อนํามาพิจารณาเปรียบเทียบกับมาตรา 69 วรรคหนึ่ง (8) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ. 2542 แลวเห็นวา แมขอสังเกตฯ ของศาลปกครองดังกลาวจะมี

ถอยคําในลักษณะใกลเคียงกันกับขอเสนอแนะหรือขอสังเกตในคําวินิจฉัยเรื ่องรองทุกขของ

คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขก็ตาม แตก็มีความแตกตางกันในสาระสําคัญ กลาวคือ ศาลปกครอง

ไมใชองคกรฝายบริหารหากแตเปนองคกรตุลาการที่ใชอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดี และการท่ี

บัญญัติใหอํานาจแกศาลปกครองสามารถระบุขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการให้

 
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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เปนไปตามคําพิพากษาไวในคําพิพากษาหรือคําสั่งไดนั้น ก็เพื่อใหเปนแนวทางหรือวิธีการดําเนินการ

สําหรับคูกรณีซึ่งจะตองปฏิบัติใหเปนไปตามคําพิพากษาและถือเปนสวนเสริมของคําพิพากษาเทาน้ัน 

ไมไดมีวัตถุประสงคเพื่อใหผูมีอํานาจหนาที่ในฝายปกครองสั่งการตามกฎหมายอีกชั้นหนึ่งดังเชนกรณี

ที่องคกรฝายปกครองเสนอแนะความเห็นหรือเสนอใหมีการสั่งการภายในฝายปกครองดวยกันเองแต

อยางใด นอกจากนี้ขอสังเกตฯ ของศาลปกครองยังมีผลโดยตัวเอง ไมจําตองใหมีการสั่งการตาม

ขอสังเกตฯ ดังกลาวอีก เพียงแตโดยสถานะในทางกฎหมายของขอสังเกตฯ ไมอาจบังคับคดีไดใน

ทํานองเดียวกับคําบังคับของศาลเทานั้น เนื่องจากการระบุขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการ

ดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษา ไมปรากฏหลักเกณฑและวิธีการระบุขอสังเกตฯ ไว มีเพียงท่ี

บัญญัติไวในมาตรา 69 วรรคหนึ่ง (8) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 เทานั้น อยางไรก็ตาม อาจทําการศึกษาการระบุขอสังเกตฯ ไดจากแนวคํา

พิพากษาของศาลปกครอง ซึ่งมีการระบุไวเปนจํานวนมาก โดยเฉพาะในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําส่ัง

ทางปกครอง ท่ีศาลกําหนดคําบังคับใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครองและมักจะระบุขอสังเกตฯ ไวตอท้าย

จากคําบังคับดังกลาวดวย 

(9) การบังคับคดี 

การบังคับคดีเปนกระบวนการที่เกิดขึ้นภายหลังจากที่ศาลไดมีคําพิพากษาในกรณี

ที่ลูกหนี้ตามคําพิพากษา90 ไมปฏิบัติตามคําบังคับหรือปฏิบัติไมถูกตองครบถวน แตการบังคับคดีตาม

คําพิพากษาในคดีปกครองนั้น โดยหลักจะตองเปนคําพิพากษาอันถึงที่สุดจึงจะมีการบังคับคดีไดทั้งน้ี 

ตามมาตรา 70 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ. 

2542 (กอนมีการแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

(ฉบับท่ี 8) พ.ศ. 2559) ซึ่งบัญญัติวา “ในกรณีที่เปนคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน ใหรอการ

ปฏิบัติตามคําบังคับไวจนกวาจะพนระยะเวลาการอุทธรณ หรือในกรณีที่มีการอุทธรณใหรอการบังคับ

คดีไวจนกวาคดีจะถึงท่ีสุด” แตกตางจากคดีแพงของศาลยุติธรรมท่ีเม่ือศาลมีคําพิพากษาใหลูกหน้ีตาม

คําพิพากษาชําระหนี้แลว เจาหนี้ตามคําพิพากษาชอบที่จะรองขอใหมีการบังคับคดีไดทันทีแมวาคดี

 
90 ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ข้อ 3 ในระเบียบนี้ 

ถ้าข้อความมิได้แสดงให้เห็นเป็นอย่างอื่น “ลูกหนี้ตามคําพิพากษา” หมายความว่า คู่กรณีหรือบุคคลที่ศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งให้

ชําระหนี้ และให้หมายความรวมถึงคู่กรณีหรือบุคคลที่ต้องปฏิบัติตามคําพิพากษาหรือคําสั่ง. 



 

82 

นั้นจะยังไมถึงที่สุดก็ตาม เนื่องจากการอุทธรณไมเปนเหตุใหทุเลาการบังคับคดี91 แตลูกหนี้ตามคํา

พิพากษาสามารถดําเนินการตามมาตรา 231 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงเพื่อขอให้

ศาลมีคําส่ังทุเลาการบังคับคดีหรืองดการบังคับคดีในระหวางอุทธรณได้92 

อยางไรก็ดี ในเวลาตอมา ไดมีการแกไขเพิ ่มเติมมาตรา 70 วรรคสอง โดย

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับท่ี 8) พ.ศ. 2559 เพื่อใหสามารถ

บังคับคดีสําหรับคดีบางประเภทได โดยไมตองรอใหคดีถึงท่ีสุด ซ่ึงบัญญัติไวดังน้ี 

“ในกรณีท่ีเปนคําพิพากษาของศาลปกครองช้ันตน ใหรอการปฏิบัติตามคําบังคับไว้

จนกวาจะพนระยะเวลาการอุทธรณ หรือในกรณีที่มีการอุทธรณ ใหรอการบังคับคดีไวจนกวาคดีจะถึง

ที่สุด แตถาเปนกรณีที่มีการอุทธรณและเปนคดีที่กําหนดในระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาล

ปกครองสูงสุด คูกรณีฝายชนะคดีอาจยื่นคําขอตอศาลปกครองชั้นตน หรือศาลปกครองสูงสุดแลวแต่

กรณี โดยชี้แจงเหตุผลอันสมควรที่ขอใหมีการปฏิบัติตามคําบังคับ และใหศาลปกครองสูงสุดพิจารณา

คําขอและมีคําส่ังตามท่ีเห็นสมควร ท้ังน้ี ตามหลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขท่ีกําหนดโดยระเบียบของ

ท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด” 

และตอมา ไดมีการออกระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวา

ดวยการกําหนดคดี หลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขในการขอบังคับคดี ตามคําพิพากษาศาลปกครอง

ชั้นตน พ.ศ. 2560 กําหนดคดีที่สามารถขอใหมีการปฏิบัติตามคําบังคับของศาลปกครองชั้นตนได โดย

ไมตองรอจนกวาคดีจะถึงท่ีสุด ดังน้ี 

“ขอ 3 กําหนดวา คดีดังตอไปน้ี เมื่อมีการอุทธรณตอศาลปกครองสูงสุด คูกรณี

ฝายชนะคดีในศาลปกครองชั้นตนอาจยื่นคําขอตอศาลปกครองชั้นตนหรือศาลปกครองสูงสุดใหมีการ

ปฏิบัติตามคําบังคับของศาลปกครองช้ันตนได โดยไมตองรอจนกวาคดีจะถึงท่ีสุด 

 
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) คดีที่ศาลปกครองชั้นตนมีคําบังคับหามการกระทําทั้งหมดหรือบางสวนตาม

มาตรา 72 วรรคหน่ึง (1) 

(2) คดีที ่ศาลปกครองชั ้นตนมีคําบังคับใหหัวหนาหนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาท่ีของรัฐท่ีเก่ียวของปฏิบัติหนาท่ีภายในเวลาท่ีศาลปกครองช้ันตนกําหนดตามมาตรา 72 วรรค

หน่ึง (2) 

(3) คดีที่ศาลปกครองชั้นตนมีคําบังคับตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) (4) (5) และ

คูกรณีท่ีตองปฏิบัติตามคําบังคับดังกลาวมิไดอุทธรณคําพิพากษา” 

จากบทบัญญัติดังกลาวจะเห็นไดวา คดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองมิใช่

ประเภทคดีที่อยูในหลักเกณฑและเงื่อนไขที่จะขอบังคับคดีกอนคดีจะถึงที่สุดได ดังนั้น หากมีการ

อุทธรณคัดคานคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตนแลว จะตองรอใหศาลมีคําพิพากษาถึงที ่สุด

เสียกอนและถาตอมาศาลไดมีคําพิพากษาถึงที่สุดใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองแลว ยอมมีผลทําให้

คําสั่งทางปกครองถูกเพิกถอนไปโดยผลของคําพิพากษาอันถึงที่สุดดังกลาว ซึ่งไมตองมีการบังคับคดี

แตอยางใด 

ในอดีตศาลปกครองไมมีกฎหมายที่วาดวยการบังคับคดีปกครองโดยเฉพาะกรณีจึง

จําเปนตองนําบทบัญญัติวาดวยการบังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับ

โดยอนุโลม แตภายหลังไดมีการแกไขเพิ่มเติมกฎหมาย93เพื่อใหกระบวนการบังคับคดีปกครองมีความ

เฉพาะเจาะจงมากขึ้น แมจะยังคงบัญญัติใหสามารถนําบทบัญญัติจากประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา

ความแพงมาใชโดยอนุโลมกับการบังคับคดีปกครองได แตตองไมขัดหรือแยงกับพระราชบัญญัติจัดต้ัง

ศาลปกครองและหลักกฎหมายทั่วไปวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง ทั้งนี้ กฎหมายใหอํานาจแกท่ี

ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดในการออกระเบียบที่กําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไข

เกี่ยวกับการบังคับคดีปกครอง ซึ่งในป พ.ศ. 2562 ที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดไดออก

 
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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ระเบียบวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 8) พ.ศ. 2562 โดยเพิ่มเติมบทบัญญัติวาดวยการ

บังคับคดีปกครองไวใน ภาค 4 ซึ่งเกี่ยวกับการบังคับคดีตามคําพิพากษาหรือคําสั่ง สําหรับการบังคับ

คดีในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง นั้น ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง

สูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 (แกไขเพิ่มเติมโดยระเบียบของที่ประชุมใหญตุลา

การในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับท่ี 8) พ.ศ. 2562) ขอ 137 กําหนดวา 

“ในกรณีที่ศาลพิพากษาและกําหนดคําบังคับใหเพิกถอนคําสั่ง ยอมมีผลใหคําส่ัง

น้ัน ถูกเพิกถอนโดยไมตองมีการบังคับคดี” 

จากบทบัญญัติดังกลาว หมายความวา เมื่อศาลปกครองพิพากษาใหเพิกถอนคําส่ัง

ทางปกครอง คําสั่งนั้นถือวาถูกเพิกถอนโดยผลของคําพิพากษาทันที และไมจําเปนตองมีการบังคับคดี

เพิ่มเติม กลาวคือ ไมตองใหฝายปกครองไปดําเนินการเพิกถอนคําสั่งนั้นอีก อยางไรก็ตาม ในบางกรณี

พบวาฝายปกครองไดออกคําสั่งใหมเพื่อเพิกถอนคําสั่งเดิมอีกครั้ง ทั้งที่ไมจําเปนตองทํา ซึ่งอาจเกิด

จากความเขาใจคลาดเคลื่อนของฝายปกครองเกี ่ยวกับผลของคําพิพากษาศาลปกครอง เชน คํา

พิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 150/2563 ศาลปกครองสูงสุดพิพากษายืนตามคําพิพากษาของศาล

ปกครองชั้นตน ที่เพิกถอนคําสั่งลงโทษผูฟองคดีใหออกจากการเปนนักศึกษา โดยใหมีผลนับแตวันที่ผู้

ถูกฟองคดีมีคําสั่งลงโทษดังกลาว ตอมา ในชั้นบังคับคดี สํานักบังคับคดีปกครองไดรับแจงจากผูถูก

ฟองคดีวา ไดดําเนินการออกคําสั่งเพื่อเพิกถอนคําสั่งใหผูฟองคดีออกจากการเปนนักศึกษา โดยให้มี

ผลตั้งแตวันที่มีคําสั่งแลว94 คําพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงท่ี 961/2563 ที่พิพากษา

เพิกถอนคําสั่งเฉพาะในสวนที่ใหผูฟองคดีชดใชคาสินไหมทดแทนเปนเงินจํานวน 193,000 บาท นับ

แตวันที่มีคําสั่งดังกลาว ตอมาในชั้นบังคับคดี สํานักบังคับคดีปกครองไดรับแจงจากผูถูกฟองคดีวา ได้

มีคําสั่งเพิกถอนคําสั่งเฉพาะในสวนที่ใหผูฟองคดีชดใชคาสินไหมทดแทนเปนเงินจํานวน 193,000 

บาท แลว และอยูระหวางคืนเงินจํานวนดังกลาวใหแกผูฟองคดี95 ปญหาที่อาจเกิดขึ้นคือการออก

คําสั่งเพิกถอนโดยไมจําเป็น เมื่อฝายปกครองเขาใจผิดเกี่ยวกับผลของคําพิพากษาและออกคําสั่งใหม่

เพื่อเพิกถอนคําสั่งเดิม อาจทําใหเกิดกระบวนการซํ้าซอนและไมจําเปน รวมถึงการเกิดขอพิพาทใหม่

เกี่ยวกับความถูกตองของคําสั่งใหม่ หรือการออกคําสั่งไมตรงตามคําพิพากษา หากฝายปกครองออก

 
94 สํานักงานศาลปกครอง, รายงานการปฏิบัติงานของศาลปกครองและสํานักงานศาลปกครอง 2563, หน้า 45. 
95 เรื่องเดียวกัน, หน้า 46. 
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คําสั่งเพิกถอนโดยมีรายละเอียดที่ไมตรงกับคําพิพากษาของศาล อาจทําใหเกิดการฟองรองหรือข้อ

พิพาทใหมท่ีเก่ียวกับการบังคับใชคําพิพากษาได้ 

 

 



 

บทที่ 3 

การกําหนดคําบังคับของศาลปกครอง 

 

1. หลักกฎหมายที่เกี่ยวกับคําสั่งทางปกครอง 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 5 ไดใหความหมายของ

การพิจารณาทางปกครองไววา การเตรียมการและการดําเนินการของเจาหนาที่เพื่อจัดใหมีคําสั่งทาง

ปกครอง คําสั่งทางปกครอง จึงถือเปนผลผลิตของกระบวนการพิจารณาทางปกครอง เมื่อเจาหนาท่ี

ออกคําสั่งในเรื่องใดเรื่องหนึ่งการพิจารณาในเรื่องนั้นยอมยุติลง บุคคลที่ไมพอใจคําสั่งทางปกครอง

ดังกลาว ยอมมีสิทธิอุทธรณโตแยงคําสั่งนั้นได การอุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครองนั้น เมื่อมีการ

อุทธรณคําสั่งทางปกครองตอเจาหนาที่ฝายปกครอง เมื่อเจาหนาที่มีคําส่ังอยางใดแลว หากผูรับคําส่ัง

ไมพอใจอีก ผูน้ันมีสิทธินําคดีไปสูศาลคําส่ังทางปกครองเปนรูปแบบการกระทํารูปแบบหน่ึงขององคกร

เจาหนาที่ฝายปกครอง แตเปนรูปแบบที่อาจกลาวไดวามีความสําคัญมากที่สุด รูปแบบการกระทําของ

องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองที่กระทําลงในเขตแดนของกฎหมายปกครองรูปแบบอื่นที่มีความสําคัญ

เชนกัน แตยังไมมีการบัญญัติไวในกฎหมายฉบับน้ี เชน สัญญาทางปกครอง 

 

 

2. ความหมายของคําสั่งทางปกครอง 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 5 ไดใหความหมายของ

คําส่ังทางปกครองไว 2 ความหมาย คือ 

 

2.1 การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ี 
มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลในอันที่จะกอ เปลี่ยนแปลง โอน 

สงวน ระงับ หรือมีผลตอสถานะภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลไมวาจะเปนการถาวรหรือชั่วคราว 

เชน การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แตไม

หมายความรวมถึงการออกกฎ 
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2.2 การอ่ืนท่ีกฎหมายกําหนดในกฎกระทรวง 
คําส่ังทางปกครองในความหมายท่ีสองน้ี เปนการกําหนดโดยฝายบริหารเน่ืองจากผู

รางกฎหมายเห็นวา ในบางกรณีอาจเกิดความไมชัดเจนวาคําสั่งใดเปนคําสั่งทางปกครองหรือไม96 

คําสั่งทางปกครองในความหมายนี้ ยอมจะถือเอาเปนความหมายหลักไมได ในการพิจารณาวาคําสั่งใด

เปนคําสั่งทางปกครองหรือไม จึงตองพิจารณาจากความหมายแรก ซึ่งอาจแยกองคประกอบของคําส่ัง

ทางปกครองได ดังนี ้ 1) คําสั ่งทางปกครองจะตองเปนมาตรการอันเกิดจากการใชอํานาจรัฐ

องคประกอบของคําสั่งทางปกครองขอนี้ ชี้ใหเห็นวามาตรการหรือการกระทําใด ๆ ของเจาหนาที่ฝาย

ปกครองที่กระทําโดยไมไดอาศัยอํานาจรัฐ เชน การตกลงทําสัญญาหรือการบอกเลิกสัญญาทางแพ่ง

กับเอกชน ยอมจะถือเปนคําส่ังทางปกครองไมได ดังน้ัน 

หนังสือแจงใหเอกชนผูรับจางชําระคาปรับกรณีกอสรางลาชา จึงเปนการใชสิทธิได

ตามสัญญาไมใชการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ ไมเปนคําสั ่งทางปกครอง (คําสั ่งศาล

ปกครองสูงสุด ที่ 118/2551) หรือคําสั่งไมอนุญาตใหขยายระยะเวลากอสราง ก็ถือวาเปนการกระทํา

โดยอาศัยอํานาจตามสัญญาอันเปนการใชสิทธิตามสัญญาไมใชการใชอํานาจตามกฎหมาย จึงไมเป็น

คําส่ังทางปกครองเชนกัน (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.13/2551)66 

2) คําส่ังทางปกครองตองกระทําโดยเจาหนาท่ี 

คําวา “เจาหนาท่ี” หมายถึง เจาหนาท่ีท่ีใชอํานาจทางปกครอง ดังน้ัน 

(1) มาตรการหรือการกระทําของเอกชน แมจะมีผลกระทบตอบุคคลอื่นก็ไมเปน

คําสั่งทางปกครอง เวนแต เอกชนผูนั้นไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองแทนรัฐ เชน ตรอ.

(สถานตรวจสภาพรถเอกชน) หรือการออกใบอนุญาตใหเปนทนายความของ สภาทนายความ เปนตน 

(2) มาตรการหรือการกระทําของเจาหนาท่ีของรัฐเอง แมกระทําลงโดยใชอํานาจรัฐ 

ก็ไมเปนคําสั่งทางปกครอง หากมาตรการหรือการกระทําน้ัน เปนมาตรการหรือการกระทําอันเกิดจาก

การใชอํานาจนิติบัญญัติ เชน การอนุมัติพระราชกําหนด เปนอํานาจบริหารโดยแท (ในสวนที่ไมครอบ

 
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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อํานาจปกครองหรือที่เรียกวาอํานาจรัฐบาล) เชน การลงนามรับรองรางพระราชบัญญัติอันเกี่ยวกับ

การเงินโดยนายกรัฐมนตรี หรืออํานาจตุลาการ เชน การทําคําพิพากษา 

(3) พิจารณาในแงองคกรที่ออกคําสั่ง คําสั่งทางปกครองที่ออกโดยเจาหนาที่ตอง

ถือวาเปนการกระทําฝายเดียว ดังนั้น การกระทําทางปกครองที่ตองการความยินยอมของคูกรณีอีก

ฝายหน่ึงในการกําหนดเน้ือหาของการกระทํา คือ สัญญาทางปกครอง จึงไมเปนคําส่ังทางปกครอง 

3) คําส่ังทางปกครองตองเปนการกําหนดกฎเกณฑอันมุงตอผลในทางกฎหมาย 

การกําหนดกฎเกณฑมีผลเปนการกอตั้งนิติสัมพันธทางปกครองขึ้นและกอใหเกิด

ผลผูกพันในทางกฎหมาย กลาวคือ อาจมีผลเปนการกอตั้ง เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับหรือมี

ผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล องคประกอบของคําสั่งทางปกครองในขอนี้ ไม

ตางอะไรไปจากกฎ ซึ่งมีผลเปนการกําหนดกฎเกณฑเชนกัน แตทําใหคําสั่งทางปกครองแตกตางจาก

การกระทําทางปกครองอีกประเภทหนึ่ง ซึ่งเรียกกันในทางวิชาการวา “ปฏิบัติการทางปกครอง” 

ปฏิบัติการทางปกครอง โดยปกติแลวเปนการกระทําทางกายภาพของเจาหนาที่ที่จัดอยูในเขตแดน

ของกฎหมายปกครองและไมมุงตอผลในทางกฎหมาย เชน การดับเพลิง การใชกําลังเขาสลายการ

ชุมนุมประทวง ในความหมายอยางกาว การปฏิบัติทางปกครองยังครอบคลุมถึงการใหขอมูลขาวสาร 

การใหคําแนะนํา หรือการอธิบายใหประชาชนที่มาติดตอราชการเขาใจเรื ่องราวดวยการกระทํา

ดังกลาวไมเปนคําส่ังทางปกครองเพราะไมไดกําหนดกฎเกณฑกอนิติสัมพันธแตอยางใด 

การกระทําใด ๆ ก็ตาม ที่เปนเพียงขั้นตอนการพิจารณาทางปกครองยังไมมีผลเปน

การกอตั้งนิติสัมพันธทางปกครองกับผูรับคําสั่งทางปกครอง การกระทํานั้นไมถือวาเปนคําสั่งทาง

ปกครอง เชน ความเห็นของคณะกรรมการสอบสวนขอเท็จจริงและความเห็นของคณะกรรมการสอบ

วินัย (คําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 125/2551)97 

4) คําส่ังทางปกครองตองเปนการกระทําท่ีเกิดผลเฉพาะกรณี 

คุณลักษณะของคําสั่งทางปกครองในขอนี้ ทําใหคําสั่งทางปกครองแตกตางจากกฎ 

ซึ่งแมกําหนดกฎเกณฑกอนิติสัมพันธเหมือนกัน แตเปนการกระทําที่มุงใหเกิดผลบังคับแกบุคคลทั่วไป

ไมเฉพาะเจาะจง การมีผลของคําสั่งทางปกครองเฉพาะกรณี ไมไดหมายความจํากัดถึงขนาดที่จะตอง

 
97 วรเจตน์ ภาคีรัตน,์ กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, หน้า 32 
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ระบุตัวผูรับคําสั่งโดยเฉพาะเจาะจงเทานั้น แตหมายถึงคําสั่งที่ระบุกลุมบุคคลที่ชัดเจนเพียงพอท่ี

อาจจะระบุตัวบุคคลได เชน กลุมบุคคลท่ีชุมนุมประทวงอยูบริเวณทําเนียบรัฐบาล เปนตน 

5) คําส่ังทางปกครองตองมีผลบังคับโดยตรงออกไปสูภายนอก 

คําสั่งทางปกครองจะตองมีผลออกไปภายนอกฝายปกครอง ไปกระทบสิทธิหนาท่ี

ของบุคคลภายนอกฝายปกครอง ดังนั้น การตระเตรียมการเพื่อออกคําสั่งทางปกครองหรือคําสั่งของ

ผูบังคับบัญชา ที่สั่งใหผูใตบังคับบัญชาออกคําสั่งทางปกครองยอมไมถือเปนคําสั่งทางปกครอง อน่ึง 

คําส่ังทางปกครองยอมแตกตางจากคําส่ังภายในฝายปกครอง คําส่ังภายในฝายปกครองเปนการส่ังการ

ของผูบังคับบัญชาในสายบังคับบัญชาหรือในการปฏิบัติหนาที่ สวนคําสั่งทางปกครองนั้น ไมใชการส่ัง

ในวงงาน98 เชน คําสั่งลงโทษทางวินัย ถือเปนคําสั่งทางปกครอง แตคําสั่งใหผูใตบังคับบัญชาทํา

ความเห็นทางกฎหมายเสนอ เปนคําสั่งภายในฝายปกครอง เปนตน มีขอสังเกตวาการใชอํานาจของ

ราชการสวนกลางสั่งใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น กระทําการหรืองดเวนกระทําการอยางใดอยาง

หน่ึง อาจถือวาการใชอํานาจดังกลาวเขาลักษณะเปนคําส่ังทางปกครอง อันทําใหองคการปกครองสวน

ทองถิ ่นสามารถอุทธรณโตแยงและฟองคดีตอศาลปกครองไดเชนกัน เชน การที ่อธิบดีกรม

ประชาสัมพันธไดมีหนังสือสั่งใหเทศบาลแมสอดระงับการําเนินการสงวิทยุโทรทัศนนั้น เปนการใช

อํานาจตามกฎหมายในการสั่งระงับการกระทําอันมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของ

บุคคล จึงเปนคําสั่งทางปกครองตามนัยมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ.2539 เมื่อกฎหมายวาดวยวิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทัศนมิไดกําหนดขั้นตอนการอุทธรณ

ภายในเปนการเฉพาะ จึงตองใชสิทธิอุทธรณตามมาตรา 3 ประกอบกับมาตรา 44 แหงพระราชบัญญัติ

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองพ.ศ.2539 โดยเทศบาลตําบลแมสอดสามารถอุทธรณคําสั่งดังกลาวตอ

อธิบดีกรมประชาสัมพันธซ่ึงเปนเจาหนาท่ีผูทําคําส่ังทางปกครองไดภายใน 15 วัน นับแตวันท่ีเทศบาล

แมสอดไดรับแจงคําส่ังดังกลาว99 

 

 

 
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 
คําสั่งทางปกครองไมวาจะรูปแบบใดและไมวาจะชอบดวยกฎหมายหรือไมก็ตาม

ยอมมีผลในทางกฎหมายใชยันบุคคลผูรับคําสั่งตั้งแตขณะที่ผูนั้นไดรับแจงเปนตนไปตามมาตรา 42 

วรรคหนึ่ง100 ไมใชเวลาที่ผูนั้นทราบคําสั่งทางปกครอง ทั้งการทราบโดยบังเอิญก็ไมถือวาเปนการแจง

โดยชอบ โดยวิธีการแจงคําสั่งทางปกครองอาจทําไดหลายวิธีตามมาตรา 68 ถึงมาตรา 74 กลาวคือ

อาจแจงโดยทําเปนหนังสือ โดยวาจา หรือโดยวิธีการอยางอื่น เชน การสงโทรสาร การปดประกาศ 

เปนตน101 

3.2 การส้ินผลของคําส่ังทางปกครอง 
เมื่อผูไดรับคําสั่งไดรับแจงคําสั่งทางปกครองโดยชอบแลวคําสั่งทางปกครองยอมมี

ผลตอไปตราบเทาที่ยังไมมีการเพิกถอนหรือยกเลิกคําสั่งทางปกครอง หรือสิ้นผลลงโดยเงื่อนเวลา 

เงื่อนไข หรือโดยสภาพของเรื่องเนื่องจากไดมีการปฏิบัติตามคําสั่งทางปกครองนั้นแลวตามมาตรา 42 

วรรคสอง เชน ใบอนุญาตใหเอกชนดําเนินการตาง ๆ อันเปนคําส่ังทางปกครองหมดอายุลง ใบอนุญาต

จึงสิ ้นผลลงโดยเงื ่อนเวลาตามมาตรา 42 วรรคสอง เจาหนาที ่ผู มีอํานาจจึงไมจําตองเพิกถอน

ใบอนุญาตที่สิ้นผลลงไปแลวอีก การที่เจาหนาที่ผูมีอํานาจมีคําสั่งเพิกถอนใบอนุญาตที่สิ้นผลลงไปแล้ว

ยอมไมมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของเอกชนผูไดรับใบอนุญาตคําสั่งเพิกถอน

ใบอนุญาตดังกลาวจึงไมมีผลใด ๆ ในทางกฎหมายมาตั้งแตตน กรณีจึงไมจําตองเพิกถอนคําสั่งเพิก

ถอนใบอนุญาตดังกลาวอีกเชนกัน102 

3.3 การแกไขเยียวยาความบกพรองของคําส่ังทางปกครอง 
คําส่ังทางปกครองท่ีออกมาโดยฝาฝนวิธีพิจารณาในการออกคําส่ังทางปกครองยอม

เปนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย แตบทบัญญัติมาตรา 41 ไดเปดชองใหเจาหนาท่ีสามารถ

 
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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แกไขเยียวยาความบกพรองของคําสั่งทางปกครองใหกลับมาชอบดวยกฎหมายได ทั้งนี้ ความบกพรอง

ของวิธีพิจารณาในการออกคําส่ังทางปกครองท่ีอาจแกไขเยียวยาไดมีอยูดวยกัน 4 กรณี103 ดังตอไปน้ี 

(1) คําส่ังทางปกครองท่ีออกโดยยังไมมีผูย่ืนคําขอ  

คําสั่งทางปกครองที่กฎหมายกําหนดใหเจาหนาที่สามารถออกไดก็ตอเมื่อมีผูยื่นคํา

ขอ แตเจาหนาที่ไดออกคําสั่งทางปกครองนั้นไปเองโดยยังไมมีผูยื่นคําขอ เชนนี้ยอมเปนคําสั่งทาง

ปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย แตมาตรา 41 วรรคหนึ่ง (1) เปดชองใหเจาหนาที่สามารถแกไข

เยียวยาความบกพรองดังกลาวไดโดยการจัดใหมีการย่ืนคําขอในภายหลัง อันมีผลใหคําส่ังทางปกครอง

นั้นกลับมาชอบดวยกฎหมาย อยางไรก็ตาม หากกฎหมายกําหนดระยะเวลาในการยื่นคําขอนั้นไว การ

จัดใหมีการยื่นคําขอในภายหลังจะตองกระทําเสียภายในระยะเวลาที่กฎหมายกําหนดไวดวย หากล่วง

พันระยะเวลาดังกลาวไปแลว การแกไขเยียวยาความบกพรองของคําสั่งทางปกครองในกรณีนี้ยอม

กระทํามิไดอีกตอไป104 

(2) คําส่ังทางปกครองท่ีออกโดยไมไดจัดใหมีเหตุผล 

การออกคําสั่งทางปกครองโดยไมมีการแสดงหรือระบุเหตุผลในกรณีที่ตองมีการ

แสดงหรือระบุเหตุผลตามมาตรา 37 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ.2539 แตมาตรา 41 วรรคหนึ่ง (2) เปดชองใหเจาหนาที่สามารถแกไขเยียวยาความบกพรอง

ดังกลาวโดยเมื่อไดจัดใหมีการแสดงหรือระบุเหตุผลในการออกคําสั่งทางปกครองนั้นแลว ไมเปนเหตุ

ใหคําสั่งทางปกครองนั้นไมสมบูรณ ความขอนี้ยอมใชบังคับกับการออกคําสั่งทางปกครองที่ไดมีการ

แสดงหรือระบุเหตุผลไว แตเหตุผลนั้นมีสาระสําคัญไมครบถวนตามที่มาตรา 37 วรรคหนึ่ง แหง

พระราชบัญญัติดังกลาว 

(3) คําส่ังทางปกครองท่ีออกโดยไมไดรับฟงคูกรณี 

คําสั่งทางปกครองที่ตองมีการรับฟงคูกรณีกอนออกคําสั่ง แตเจาหนาที่ออกคําส่ัง

ทางปกครองโดยไมไดรับฟงคูกรณีหรือรับฟงคูกรณีโดยไมสมบูรณ เชน เจาหนาที่ออกคําสั่งทาง

ปกครองที่อาจกระทบถึงสิทธิของคูกรณี โดยไมไดใหโอกาสคูกรณีไดทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอ

หรือไมไดใหโอกาสคูกรณีไดโตแยงและแสดงพยานหลักฐานของตนตามมาตรา 30 วรรคหนึ่ง จึงมีผล

 
103 เรื่องเดียวกัน, น. 97 
104 ความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเรื่องเสร็จที่ 648/2545 
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ใหคําสั่งทางปกครองนั้นไมชอบดวยกฎหมาย แตมาตรา 41 วรรคหนึ่ง (3) เปดชองใหเจาหนาท่ี

สามารถแกไขเยียวยาความบกพรองดังกลาวไดโดยการจัดใหมีการรับฟงคูกรณีใหสมบูรณในภายหลัง 

อันมีผลใหคําส่ังทางปกครองน้ันกลับมาชอบดวยกฎหมาย อยางไรก็ตามการจัดใหมีการรับฟงคูกรณีให้

สมบูรณในภายหลังจะตองกระทําใหเสร็จเสียกอนที่จะสิ้นสุดกระบวนการพิจารณาชั้นอุทธรณคําส่ัง

ทางปกครอง แตหากเปนกรณีที่ไมตองมีการอุทธรณคําสั่งทางปกครองก็จะตองกระทําใหเสร็จเสีย

กอนท่ีจะมีการนําคําส่ังทางปกครองน้ันไปฟองคดีตอศาลปกครองตามมาตรา 41 วรรคสาม105 

(4) คําส่ังทางปกครองท่ีออกโดยไมไดใหเจาหนาท่ีอ่ืนใหความเห็นชอบกอน 

คําสั ่งทางปกครองที่ตองใหเจาหนาที ่อื ่นใหความเห็นชอบกอนออกคําสั ่ง แต่

เจาหนาที่ออกคําสั่งทางปกครองโดยไมไดใหเจาหนาที่อื่นใหความเห็นชอบกอนออกคําสั่ง เชนนี้ยอม

เปนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย แตมาตรา 41 วรรคหนึ่ง (4) เปดชองใหเจาหนาท่ี

สามารถแกไขเยียวยาความบกพรองดังกลาวไดโดยการใหเจาหนาท่ีอ่ืนน้ันใหความเห็นชอบในภายหลัง 

อันมีผลใหคําสั่งทางปกครองนั้นกลับมาชอบดวยกฎหมาย อยางไรก็ตาม การใหเจาหนาที่อื่นนั้นให้

ความเห็นชอบในภายหลังจะตองกระทําใหเสร็จเสียกอนท่ีจะสิ้นสุดกระบวนการพิจารณาช้ันอุทธรณ์

คําสั่งทางปกครอง แตหากเปนกรณีที่ไมตองมีการอุทธรณคําสั่งทางปกครองก็จะตองกระทําใหเสร็จ

เสียกอนท่ีจะมีการนําคําส่ังทางปกครองน้ันไปฟองคดีตอศาลปกครองตามมาตรา 41 วรรคสาม106 

4. ลักษณะการกําหนดคําบังคับในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง  
4.1 คําบังคับท่ีเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง  

สําหรับการกําหนดคําบังคับใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองในลักษณะนี้จะเปนกรณี

ที่ศาลเพิกถอนคําสั่งทางปกครองเพียงอยางเดียว โดยไมไดมีการระบุขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทาง หรือ

วิธีการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษา หรือขอความอื่นใดตอทายจากคําบังคับดังกลาวไวดวย 

โดยมีแนวคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด เชน 

– พิพากษาเพิกถอนคําส่ังท่ีลงโทษลดคาจางผูฟองคดี และเพิกถอนคําวินิจฉัย ท่ียก

อุทธรณของผูฟองคดี โดยใหมีผลถึงวันท่ีคําส่ังและคําวินิจฉัยมีผลใชบังคับ 

 
105 ความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเรื่องเสร็จที่ 75/2549, ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาเรื่อง

เสร็จที่ 773/2551 
106 ความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเรื่องเสร็จที่ 237/2551 
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– พิพากษาเพิกถอนคําสั่งเฉพาะสวนที่เรียกใหผูฟองคดีชดใชคาสินไหมทดแทน 

ใหแกผูถูกฟองคดี จํานวน 60,952.50 บาท โดยใหมีผลต้ังแตวันท่ีออกคําส่ัง 

– พิพากษาเพิกถอนคําสั่งที่ลงโทษไลผูฟองคดีออกจากราชการ และคําวินิจฉัยที่ให

ยกอุทธรณของผูฟองคดี 

– การที่ศาลปกครองชั้นตนพิพากษาเพิกถอนคําสั่งที่ลงโทษภาคทัณฑผูฟองคดี 

และเพิกถอนมติของผูถูกฟองคดีท่ี 2 ที่ใหยกอุทธรณ และใหผูถูกฟองคดีท่ี 1 แกไขคําสั่งลงโทษ ให

เปนไปตามคําพิพากษา นั้น ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา คําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตนมีลักษณะ 

เปนการกําหนดคําบังคับที่เกินกวาอํานาจตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ัง 

ศาลปกครองฯ ที่กําหนดใหศาลมีอํานาจเพียงสั่งใหเพิกถอนกฎหรือคําสั่งเทานั้น และไมมีอํานาจ 

กําหนดคําบังคับใหผูถูกฟองคดีกระทําการแกไขคําส่ังลงโทษใหเปนไปตามคําพิพากษาใด 

4.2 คําบังคับที่เพิกถอนคําสั่งทางปกครองและมีการระบุขอสังเกตฯ ตามมาตรา 69 

วรรคหน่ึง (8)  

คําบังคับในลักษณะนี้เปนกรณีที่ศาลเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง และไดมีการระบุ 

ขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษา (ขอสังเกตฯ) ตามมาตรา 

69 วรรคหนึ่ง (8) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไว

ประกอบดวย ทั้งนี้ ไดแบงลักษณะของการระบุขอสังเกตฯ ดังกลาวออกเปน 3 ลักษณะ107 คือ 1.การ

ระบุขอสังเกตฯในลักษณะทั่วไปที่มิไดมีลักษณะเปนการใหกระทําการ 2.การระบุขอสังเกตฯ ที่มี

ลักษณะเปนการใหกระทําการ และ 3. การระบุขอสังเกตฯ ที่มีลักษณะเปนการใหกระทําการและ

กําหนดระยะเวลาใหกระทําการ  

(1) การระบุขอสังเกตฯในลักษณะท่ัวไป  

จะมีลักษณะเปนการใหขอแนะนํา หรือชี้แนะแนวทางใหฝายปกครองไปพิจารณา

ดําเนินการตามอํานาจหนาท่ี หรือดําเนินการอยางหน่ึงอยางใดใหม เช่น  

– พิพากษาเพิกถอนคําสั่งลงโทษไลผูฟองคดีออกจากราชการ และเพิกถอน คํา

วินิจฉัยอุทธรณที่ใหยกอุทธรณของผูฟองคดี โดยใหมีผลยอนหลังไปตั้งแตวันที่คําสั่งและคําวินิจฉัย 

 
107 วิชญ์วิสิฐ ภูวนารถศิรางกูน, “ปัญหาขอบเขตอํานาจของศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับให้กระทําการในคดีฟ้อง

ขอให้เพิกถอนคําสั่งทางปกครอง”, 2565 



 

94 

อุทธรณดังกลาวมีผลบังคับเปนตนไป โดยมีขอสังเกตฯ ในการปฏิบัติตามคําพิพากษาน้ีวา เม่ือศาลเพิก

ถอน คําสั่งและคําวินิจฉัยดังกลาวยอนหลังแลว ยอมมีผลเสมือนวาผูฟองคดีมิไดเคยถูกไลออกจาก

ราชการเลย ดังนั้น ผูถูกฟองคดีท่ี 1 จึงตองคืนสิทธิประโยชนอันพึงมีพึงไดใหแกผูฟองคดีในฐานะท่ี

เปนขาราชการ ซ่ึงออกจากราชการโดยการเกษียณอายุราชการตามกฎหมาย108 

– พิพากษาเพิกถอนคําสั่งที่สั่งลงโทษลดชั้นผูฟองคดีจากชั้นเดิมลงหนึ่งชั้น และให

ถือปฏิบัติตอสิทธิของผูฟองคดีตามที่กฎหมายกําหนด โดยมีขอสังเกตฯ วาการที่ศาลมีคําพิพากษาเพิก

ถอนคําสั่งดังกลาวของผูถูกฟองคดี ไมเปนการตัดสิทธิของผูถูกฟองคดีที่จะดําเนินการหรือกําหนด

มาตรการอ่ืนใดภายใตกรอบหรือแนวทางท่ีกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับท่ีเก่ียวของใหอํานาจไว้109 

มีคําพิพากษาที่ศาลปกครองชั้นตนเพิกถอนคําสั่งทางปกครองและมีการกําหนดคํา

บังคับใหผูถูกฟองคดีกระทําการ เชน ใหรับผูฟองคดีเขารับราชการ รวมทั้งจายเงินเดือน พรอมสิทธิ

ประโยชน แตศาลปกครองสูงสุดเห็นวา ในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 9 

วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ศาลปกครองไมมีอํานาจกําหนด คําบังคับให

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที ่ของรัฐกระทําการได แตสามารถระบุไวเปนขอสังเกตฯ 

ยกตัวอยางเชน  

– ศาลปกครองชั้นตนพิพากษาเพิกถอนคําสั่งที่ใหผูฟองคดีออกจากราชการ และ

ใหดําเนินการรับผูฟองคดีเขารับราชการเปนขาราชการตํารวจ รวมทั้งจายเงินเดือน พรอมเงิน ประจํา

ตําแหนงและพิจารณาเรื่องขั้นเงินเดือนใหแกผูฟองคดีนับตั้งแตวันที่มีคําสั่งใหออกจากราชการ จนถึง

วันที่มีคําสั่งรับผูฟองคดีเขารับราชการตามเดิม โดยใหเปนไปตามระเบียบและกฎหมายที่กําหนด แต

ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา เมื่อคําสั่งของผูถูกฟองคดีไมชอบดวยกฎหมาย ผูฟองคดีจึงมีสิทธิที่จะ เขา

รับราชการเปนขาราชการตํารวจในสังกัดผูถูกฟองคดี โดยที่ผูถูกฟองคดีหรือผูมีอํานาจสั่งใหผูฟองคดี 

กลับเขารับราชการเปนขาราชการตํารวจ รวมทั้งคืนสิทธิประโยชนอันพึงมีพึงไดในระหวางที่ออกจาก

ราชการ ใหแกผูฟองคดีตามหลักเกณฑและเงื่อนไขตามท่ีกฎหมายหรือระเบียบในเรื่องดังกลาวกําหนด 

จึงพิพากษา แกเปนใหเพิกถอนคําส่ังที่ใหผูฟองคดีออกจากราชการ โดยใหมีผลยอนหลังไปถึงวันที่มี

 
108 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 1291/2559. 

109 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 30/2563.  
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คําสั่ง โดยมีขอสังเกตฯ ใหผูถูกฟองคดี หรือผูมีอํานาจสั่งใหผูฟองคดีกลับเขารับราชการและคืนสิทธิ

ประโยชนอันพึงมีพึงไดในระหวางที่ออกจากราชการใหแกผูฟองคดีตามหลักเกณฑและเงื่อนไขตามท่ี

กฎหมาย หรือระเบียบกําหนด110 

นอกจากนี้ มีแนวคําพิพากษาเกี่ยวกับคดีที่แมศาลจะเพิกถอนคําสั่ง ทางปกครอง

แลว แตก็ไมอาจเยียวยาผูฟองคดีเพื ่อใหสามารถคืนสิทธิประโยชนที ่พึงมีพึงไดในชวงเวลาหน่ึง 

เนื่องจากเหตุการณนั้นไดผานพนไปแลว ศาลปกครองจึงระบุขอสังเกตฯ ใหผูถูกฟองคดีเยียวยาผูฟอง

คดี ในโอกาสแรกท่ีสามารถกระทําได เชน 

– พิพากษาเพิกถอนประกาศรายช่ือผูไดรับคัดเลือกในการรับสมัคร และคัดเลือก ท่ี

ประกาศวาผูฟองคดีมีคุณสมบัติไมเปนไปตามประกาศ เฉพาะในสวนของผูฟองคดี และคําวินิจฉัย

อุทธรณของผูถูกฟองคดีท่ี 2 โดยมีขอสังเกตฯ วา เนื่องจากไดมีการจัดการเรียนการสอน ประจําปี

การศึกษา 2555 ผานพนไปแลว จึงใหผูถูกฟองคดีท่ี 1 จัดใหผูฟองคดีไดเขาศึกษาในปการศึกษา แรก

ท่ีมีโอกาส111 

มีกรณีที่ศาลไดระบุขอสังเกตฯ โดยใหผูถูกฟองคดีพิจารณาอนุมัติใหผูฟองคดี ไดใช

สิทธิของตนเองท่ีมีอยูตามกฎหมาย ภายหลังจากท่ีศาลไดพิพากษาเพิกถอนคําส่ังแลว เชน  

– ผูฟองคดีไดรับอนุมัติใหใชสิทธิเบิกคาเชาบานโดยการปลูกสรางบาน เพื่ออยู

อาศัย ตอมา ผูถูกฟองคดีมีคําสั่งวา สถานที่ตั้งบานที่เชาซื้อดังกลาวอยูในพื้นที่ซึ่งไมมีสิทธิไดรับ คาเชา

บาน ผูฟองคดีจึงนําคดีมาฟองขอใหศาลเพิกถอนคําสั่งของผูถูกฟองคดี และใหผูฟองคดีมีสิทธิ เบิกคา

เชาบานจากทางราชการไดตามกฎหมาย ศาลปกครองสูงสุดพิพากษาเพิกถอนคําสั่งที่ไมอนุมัติ ใหผู

ฟองคดีเบิกคาเชาบานขาราชการของผูถูกฟองคดี โดยมีขอสังเกตฯ วา ใหผูถูกฟองคดีพิจารณา อนุมัติ

ใหผูฟองคดีนําหลักฐานการผอนชําระเงินกูเพื่อชําระราคาบานมาเบิกคาเชาบานขาราชการได ตาม

สิทธิตอไป112 

 
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) การระบุขอสังเกตฯท่ีมีลักษณะใหกระทําการ  

การระบุขอสังเกตฯ ในลักษณะนี้เมื ่อพิจารณาถอยคําแลวเห็นวา มีลักษณะ 

ใกลเคียงกับการสั่งใหกระทํากามากกวาจะเปนเพียงขอแนะนําหรือชี้แนะทั่วไป คือ การใหหนวยงาน 

ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการอยางหนึ่งอยางใดตามอํานาจหนาที่ภายหลังจากที่ศาล 

ไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําส่ังทางปกครองพิพาทแลว เชน 

กรณีมีขอสังเกตฯ ใหบรรจุแตงต้ัง  

– ผูฟองคดีฟองขอใหเพิกถอนมติของผูถูกฟองคดีท่ี 2 ที่ไมรับผูฟองคดี เขาเปน

นักเรียนนายสิบตํารวจ เนื่องจากขาดคุณสมบัติของการเปนขาราชการตํารวจเพราะมีประวัติ ทาง

คดีอาญา และใหผูถูกฟองคดีท่ี 1 และผูถูกฟองคดีท่ี 3 รับผูฟองคดีเขาเปนนักเรียนนายสิบตํารวจ 

ศาลปกครองสูงสุดพิพากษาเพิกถอนมติของผูถูกฟองคดีท่ี 2 ที่ไมรับผูฟองคดีเขาเปนนักเรียน นายสิบ

ตํารวจ โดยมีขอสังเกตฯ ใหผูถูกฟองคดีท่ี 1 และผูถูกฟองคดีท่ี 3 ดําเนินการบรรจุผูฟองคดี เปน

นักเรียนนายสิบตํารวจ113 

จากคําพิพากษาขางตน มีขอพิจารณาวา ในสวนที่ศาลกําหนดคําบังคับ ใหผูถูก

ฟองคดีท่ี 1 ดําเนินการตามกฎหมายเพื่อใหผูฟองคดีกลับเขารับราชการภายในสามสิบวัน นับแตวันท่ี

คดีถึงที่สุด นั้น เปนคําบังคับที่ศาลสามารถกําหนดใหไดหรือไม เนื่องจากคดีนี้เปนคดีพิพาทตาม

มาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) ซ่ึงศาลไมมีอํานาจกําหนดคําบังคับใหกระทําการได ประกอบกับ เม่ือพิจารณา

คําขอทายคําฟองแลวไมปรากฏวาผูฟองคดีไดมีคําขอใหผูถูกฟองคดีท่ี 1 รับผูฟองคดี กลับเขารับ

ราชการแตอยางใด อีกทั้งกรณีนี้ศาลปกครองสูงสุดมิไดมีคําพิพากษาแกคําพิพากษา ของศาลปกครอง

ชั้นตนโดยการนําคําบังคับในสวนที่ใหกระทําการซึ่งไมสามารถกําหนดไดดังกลาว มาระบุไวเปน

ขอสังเกตฯ แตไดเพ่ิมขอสังเกตฯ ในสวนท่ีใหคืนสิทธิประโยชนเทาน้ัน  

(3) การระบุขอสังเกตฯ ที่มีลักษณะใหกระทําการและกําหนดระยะเวลา ใหกระทํา

การ  

การกําหนดคําบังคับในลักษณะนี้ นอกจากที่ศาลจะกําหนดคําบังคับ ใหเพิกถอน

คําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย และมีการระบุขอสังเกตฯ ไวทายคําบังคับ ดังกลาวแลว ศาล

 
113 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 514/2557.  
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ยังไดกําหนดระยะเวลาไวในขอสังเกตฯ นั้นดวย เชน กรณีมีขอสังเกตฯ ใหคืนสิทธิประโยชนภายใน 

90 วัน  

– พิพากษาเพิกถอนคําสั่งที่ใหผูฟองคดีสํารองราชการโดยใหมีผลตั้งแต่ วันที่ออก

คําสั่งดังกลาว โดยมีขอสังเกตฯ วา ผูถูกฟองคดีทั้งสองควรดําเนินการคืนสิทธิประโยชนอื่น ๆ (ถาหาก

มี) ตามที่ผูฟองคดีพึงไดรับตามสิทธิใหครบถวนเสมือนหนึ่งไมเคยถูกแตงตั้งคณะกรรมการ สอบสวน

วินัยอยางรายแรงและไมเคยถูกสํารองราชการดวย โดยใหดําเนินการใหแลวเสร็จภายใน 90 วัน นับ

แตวันท่ีมีคําพิพากษาถึงท่ีสุด114 

4.3 คําบังคับที่เพิกถอนคําสั่งทางปกครองและมีการระบุขอความในลักษณะให
กระทําการ  

การระบุขอความในลักษณะนี้ ไมปรากฏวาไดกระทําในรูปของขอสังเกตเกี่ยวกับ 

แนวทางหรือวิธีการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษา ตามมาตรา 69 วรรคหนึ่ง (8) แตศาลไดระบุ

ตอทายจากคําบังคับที่ใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ซึ่งขอความในลักษณะที่ใหกระทําการดังกลาว 

อาจเปนเพียงการใหคําแนะนําหรือชี้แนะเชนเดียวกับการระบุขอสังเกตฯ เพียงแตไมไดระบุโดยใช้ 

ขอความตามกฎหมายวาเปน “ขอสังเกตฯ” หรืออาจเปนกรณีที่เขาใจไดวาเปนการกําหนดคําบังคับ 

ใหฝายปกครอง “กระทําการ” หรือไม ซึ่งหากถือวาขอความที่ระบุนั้นเขาลักษณะเปนการสั่งให ฝาย

ปกครองกระทําการแลว อาจทําใหเกิดปญหาเกี่ยวกับสถานะของขอความดังกลาววา จะถือเป็น คํา

บังคับของศาลหรือไม และหากปรากฏวามีการฝาฝนไมปฏิบัติตามแลว จะตองเขาสูกระบวนการ 

บังคับคดีหรือไม ซึ่งจากที่ไดยกตัวอยางแนวคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดมาแลวจํานวนหนึ่งขางตน 

จะเห็นไดวา เมื่อเปนคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) คือ คดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทาง

ปกครอง ศาลมีอํานาจกําหนดคําบังคับไดเพียงเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย

เทานั้น ไมอาจสั่งใหฝายปกครองกระทําการได นอกจากนี้ บทบัญญัติของพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล

ปกครองและ วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดใหอํานาจศาลปกครองมากที่สุด คือ การระบุไว้

เปนขอสังเกตฯ เทาน้ัน 

 
114 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 20/2558.  
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4.4 การกําหนดใหการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองมีผลยอนหลังหรือไมยอนหลัง  
การกําหนดคําบังคับใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายนั้น ศาล

ปกครองมีอํานาจกําหนดใหการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองมีผลยอนหลังหรือไมยอนหลัง หรือมีผล ไป

ในอนาคตถึงขณะใดขณะหนึ่งได ตามมาตรา 72 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง 

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยถือเปนดุลพินิจของศาลที่จะกําหนดไดตามความเปน

ธรรมแหงกรณี  

5. การกําหนดคําบังคับของศาลปกครองฝรั่งเศสฃ 
 

5.1 การกําหนดคําบังคับของศาลปกครองฝรั่งเศสในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําส่ัง
ทางปกครอง 

Conseil d’Etat หรือสภาแหงรัฐของสาธารณรัฐฝรั่งเศส ปจจุบันคือ ศาลปกครอง

สูงสุดของฝรั่งเศสเปนองคกรที่มีอํานาจหนาที่ในการวินิจฉัยชี้ขาดคดีปกครองซึ่งเปนการใชอํานาจตุลา

การเชนเดียวกับศาลยุติธรรม และในขณะเดียวกัน Conseil d’Etat ยังมีอํานาจหนาที่ในการราง

กฎหมายและเปนที่ปรึกษาทางกฎหมายใหแกรัฐบาลอีกดวย แมวาจะไดมีการแบงอํานาจหนาที่ของ 

Conseil d’Etat ออกเปนสองฝาย คือ ฝายพิจารณาคดี (Section du Contentieux) และฝายราง

กฎหมายและใหคําปรึกษา (Sections Administratives) ก็ตาม แตความสัมพันธของสมาชิกสภาแหง

รัฐทั้งสองฝายในทางปฏิบัติสวนใหญก็จะทํางานกันในทั้งสองดาน เชน ผูพิพากษาหนึ่งคนนอกจากจะ

ทําหนาที่ในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองเปนหลักแลว ยังทําหนาที่ในตําแหน่ง “Conseiller 

d’Etat” โดยการเขารวมประชุมใหญเพื่อพิจารณารางกฎหมายและใหคําปรึกษาทางกฎหมายใหแก่

รัฐบาลดวย115 

Conseil d’Etat เปนศาลในระบบศาลคู  (la dualite de juridictions) 

เชนเดียวกับศาลปกครองของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี และศาลปกครองไทย กลาวคือ เปนระบบ

ศาลที่มีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นแยกตางหากจากศาลยุติธรรม โดยแตละศาลตางก็มีวิธีพิจารณาคดี

 
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 ตั้งแตศาลปกครองชั้นตนจนถึงศาลปกครองสูงสุด และถือไดวา Conseil d’Etat 

เปนตนแบบของศาลปกครองไทยในหลาย ๆ ดาน โดยเฉพาะในดานของรูปแบบองคกรที่ทําหนาที่ใน

การพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง รวมถึงขอบเขตอํานาจหนาท่ีของศาลปกครองดังกลาว ดังจะเห็นได้

จากพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของท่ี

ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ซึ่งไดยกรางโดย

เทียบเคียงมาจากวิธีพิจารณาคดีปกครองของฝร่ังเศส 

สําหรับเนื้อหาของคําพิพากษา นั้น Conseil d’Etat ยึดถือหลักการแบงแยก

อํานาจอยางเครงครัด แมจะไมไดมีกฎหมายบัญญัติเกี่ยวกับการจํากัดอํานาจของศาลในการพิพากษา

ไวก็ตาม แต Conseil d'Etat ไดตีความจํากัดอํานาจตัวเองอยางมาก กลาวคือ ศาลไมอาจออกคําส่ัง

ทางปกครองหรือกฎแทนฝายปกครองภายหลังจากที่คําสั่งทางปกครองหรือกฎที่ไมชอบดวยกฎหมาย

ไดถูกศาลเพิกถอนไป และศาลไมอาจออกคําสั่งไปในทายคําพิพากษาโดยสั่งใหฝายปกครองกระทํา

การ (injonction) ไมวาจะเปนการสั่งใหกระทําการในทางกายภาพ (acte materie!) หรือสั่งใหทํานิติ

กรรมทางปกครอง (acte juridique) ซึ่งไดแก การออกคําสั่งทางปกครองหรือกฎ หากศาลปกครอง

ชั้นตน หรือศาลปกครองชั้นอุทธรณฝาฝนตอหลักการดังกลาว และมีการอุทธรณมาจนถึงกระบวน

พิจารณาในชั้นของ Conseil d’Etat แลว Conseiller d’Etat ก็มีอํานาจที่จะยกประเด็นปญหา

ดังกลาวขึ้นวินิจฉัยไดเองเพราะเปนปญหาอันเกี่ยวกับความสงบเรียบรอยของประชาชน และสามารถ

พิพากษาแกคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตนหรือศาลปกครองชั้นอุทธรณได หลักการดังกลาวใชได้

ท้ังในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครองและกฎ (recours pour exces de pouvoir) และคดีท่ี

ศาลมีอํานาจเต็ม (contentieux de pleine juridiction)50 อยางไรก็ดี แมศาลปกครองจะไม

สามารถสั่งใหฝายปกครองกระทําการตามหลักการดังกลาวไดก็ตาม แตศาลปกครองจะมีวิธีการเขียน

คําพิพากษาในเชิงแนะนํา (directive) เพื่อใหฝายปกครองสามารถไปดําเนินการใหถูกตองภายหลัง

จากที่ศาลไดมีคําพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองได แตดวยเหตุที่ฝายปกครองมักจะละเลยไม่

ปฏิบัติตามคําพิพากษา แมวาศาลจะไดมีคําพิพากษาไปแลว เนื่องจากฝายปกครองเห็นวาสมาชิกของ 

Conseil d’Etat ตางก็เปนขาราชการในฝายบริหารเชนเดียวกัน จึงไมมีความรูสึกวาจะตองปฏิบัติตาม

คําพิพากษาของศาล ปกครองสภาพการณในอดีตของประเทศฝรั่งเศสดังกลาวจึงทําใหผูฟองคดีที่ชนะ

คดีในคดีกอนมาแลวหากเห็นวาตนเองไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายก็จะตองใชสิทธิยื่นฟองเปน
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คดีใหมและศาลก็จะตองพิจารณพิพากษาคดีนั้นใหมอีกครั้ง116 นอกจากนี้ ศาลปกครองฝรั่งเศสใน

อดีตก็ประสบปญหาเกี่ยวกับการบังคับคดีกับฝายปกครอง โดยมีสาเหตุสวนหนึ่งอันเนื่องมาจากการท่ี

รูปแบบของศาลปกครองฝรั่งเศสยังคงมีอํานาจหนาที่ในสวนที่เกี่ยวของกับฝายบริหารอยู มิไดเปน

องคกรที่จัดตั้งขึ้นเปนศาลอยางเต็มรูปแบบ ประกอบกับยังไมมีเจาหนาที่ที่ทําหนาที่ในการบังคับคดี

ของศาล117 การที่ศาลปกครองฝรั่งเศสไมสามารถสั่งหามฝายปกครองกระทําการ สั่งใหกระทําการ 

หรือจะเขาไปทําแทนฝายปกครองโดยไปออกคําสั่งทางปกครองหรือกฎแทน หรือแมกระทั่งการสัง

ลงโทษดวยการปรับเงินไดนั้นถูกวิพากษวิจารณอยางมากวาศาลปกครองฝรั่งเศสไมสามารถคุมครอง

สิทธิของประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพ ฝายนิติบัญญัติของฝรั่งเศสจึงไดมีการออกรัฐบัญญัติที่มี

ความสําคัญ จํานวน 2 ฉบับ118 คือ รัฐบัญญัติ ฉบับลงวันที่ 16 กรกฎาคม 1980 ที่กําหนดใหศาล

ปกครองมีอํานาจสั่งปรับ (I'astreinte) ฝายปกครองได ในกรณีที่ฝายปกครองฝาฝนไมปฏิบัติตามคํา

พิพากษา อยางไรก็ตาม การเพ่ิมอํานาจใหศาลปกครองส่ังปรับดังกลาวยังไมเพียงพอท่ีจะคุมครองสิทธิ

และเยียวยาฟนฟูสถานะทางกฎหมายของผูฟองคดีไดมากนัก ตอมา จึงไดมีการออกรัฐบัญญัติ เลขท่ี 

95-125 ลงวันที่ 8 กุมภาพันธ 1995 (loi n95-125 du 8 fevrier 1995) เพื่อเพิ่มอํานาจใหแกศาล

ปกครองในการกําหนดมาตรการโดยส่ังใหฝายปกครองกระทําการ (injonction) ได 

5.2 ผลของคําพิพากษาท่ีเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง 
จากหลักการที่วาในคดีฟองเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง (รวมถึงกฎ) (recours 

pour excès de pouvoir) ในระบบกฎหมายฝรั่งเศสนั้น คําพิพากษาที่เพิกถอนคําสั่งทางปกครอง มี

ผลเปนการยืนยันความชอบหรือไมชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครอง หากศาลพิจารณาแลว

เห็นวา คําสั่งทางปกครองที่นํามาฟองไมชอบดวยกฎหมาย ศาลก็มีอํานาจเพิกถอนได ทั้งนี้ ผลของคํา

พิพากษา ไมไดผูกพันเฉพาะแตคูกรณีในคดีหรือศาลเทานั้น แตยังมีผลผูกพันเปนการทั่วไป (erga 

omnes) หรือถือวา มีสภาพบังคับเด็ดขาด (autorité absolue) กลาวคือ มีผลผูกพันทุกคนเปนการ

ท่ัวไปทั้งฝายปกครอง และเอกชน โดยเฉพาะฝายปกครองที่ไมสามารถกลาวอางคําสั่งทางปกครองน้ัน

 
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 

ไดอีกตอไป สวนสถานะของคําสั่งทางปกครองที่ถูกเพิกถอน ยอมตองถือวาไมเคยมีคําสั่งทางปกครอง

นั้นมากอน อยางไรก็ดี มีขอพิจารณาเกี่ยวกับผลของการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่กําหนดใหการ

เพิกถอนมีผลยอนหลัง ตามแนวคําวินิจฉัยของ Conseil d’Etat ซ่ึงมีลักษณะท่ีแตกตางกันออกไป 

ศาลปกครองฝรั่งเศสมีอํานาจออกคําสั่ง (injonction) ใหหนวยงานปฏิบัติและมีคํา

บังคับได โดยมีหลักเกณฑและเง่ือนไข ดังน้ี 

(1) กรณีตามมาตรา L 911-1 (Article L 911-1)119 แหงประมวลกฎหมายศาล

ปกครอง (code de justice administrative) ที่ศาลมีอํานาจสั่งใหกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง ผู

ฟองคดีจะตองมีคําขอใหศาลมีคําสั่งใหคูความอีกฝายหนึ่งกระทําการมาดวย เพื่อปฏิบัติใหเปนไปตาม 

คําพิพากษา โดยผูฟองคดีอาจระบุคําขอดังกลาวมาพรอมกับคําฟอง หรืออาจยื่นคําขอตางหากก็ได 

แตจะตองยื่นกอนวันสิ้นสุดการพิจารณาคดี ทั้งนี้ ศาลจะมีคําสั่งโดยกําหนดใหกระทําการไดเฉพาะ ใน

กรณีที่คําพิพากษามีผลใหหนวยงานทางปกครอง (หรือองคกรเอกชน) ตองกระทําการอยางใดอยาง

หนึ่ง เปนที่แนนอนเทานั้น เชน การชดใชคาเสียหายใหแกคูความอีกฝายหนึ่ง หรือกรณีที่ฝายปกครอง 

จะตองออกคําส่ังทางปกครองใหมแทนคําส่ังเดิม โดยไมมีดุลพินิจท่ีจะพิจารณาเปนอยางอ่ืน  

(2) กรณีตามมาตรา L 911-2 (Article L 911-2)120 แหงประมวลกฎหมาย ศาล

ปกครอง (code de justice administrative) ที่ศาลมีอํานาจสั่งใหฝายปกครองพิจารณาและ ออก

คําสั่งทางปกครองใหม ผูฟองคดีจะตองยื่นคําขอตอศาลเชนเดียวกับมาตรา L 911-1 แตมีความ

แตกตางกันในสวนของผลของคําพิพากษาที่ศาลไดกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองตองพิจารณา เรื่อง

ทางปกครองและออกคําสั่งทางปกครองใหม ในกรณีที่ฝายปกครองมีอํานาจผูกพันที่จะตองออกคําส่ัง 

แตฝายปกครองยังคงมีดุลพินิจในการกําหนดเนื้อหาของคําสั่งทางปกครองไดตามผลการพิจารณาทาง

ปกครอง ท้ังน้ี ศาลสามารถกําหนดระยะเวลาใหฝายปกครองทําการออกคําส่ังทางปกครองใหมไดดวย  

 

 

 
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. ลักษณะของการสั่งใหฝายปกครองกระทําการ 
อาจแบงไดเปน 3 กรณี ดังน้ี 

(1) มีกฎหมายบัญญัติใหอํานาจแกศาลปกครองในการออกคําสั่งใหกระทําการ สําหรับ

กรณีท่ีมีเหตุฉุกเฉินตาง ๆ โดยถือวาเปนอํานาจพิเศษท่ีกฎหมายบัญญัติใหแกศาล  

(2) ศาลสั่งใหฝายปกครองกระทําการ โดยเปนการสั่งในตัวคําพิพากษา เนื่องจากเปน

เรื่องที่อยูในเนื้อหาของคดี เชน เมื่อศาลไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง พิพาทแลว ศาล

อาจสั่งไปในคําพิพากษาดวยวา ใหฝายปกครองไปดําเนินการเพื่อออกคําสั่งทางปกครองใหมแทน

คําส่ังทางปกครองเดิมท่ีถูกเพิกถอน 

(3) ศาลสั่งใหฝายปกครองกระทําการ แตเปนการสั่งภายหลังจากที่ศาลไดมีคําพิพากษา

ไปแลว อันเปนผลมาจากการที ่ฝายปกครองไมปฏิบัติตามคําพิพากษาหรือปฏิบัติ ไมครบถวน 

กฎหมายจึงเปดโอกาสใหศาลออกคําสั่งบังคับฝายปกครองได คูกรณีที่ชนะคดีสามารถ ยื่นอุทธรณตอ

ศาลเพื่อใหศาลออกคําสั่งหรือกําหนดคาปรับเพื่อใหมีการปฏิบัติตามคําพิพากษา ทั้งนี้ ศาลจะมีคําส่ัง

ใหฝายปกครองกระทําการไดใน 2 กรณี โดยพิจารณาจากคําฟองของผูฟองคดีวามีคําขอใหเพิกถอน

คําสั่งทางปกครองอยางไร และศาลไดมีคําวินิจฉัยสวนตนเกี่ยวกับการเพิกถอน คําสั่งทางปกครอง 

รวมท้ังคําส่ังของศาลอยางไร  

การสั่งใหฝายปกครองกระทําการ ในฐานะที่ฝายปกครองมีหนาที่ตามกฎหมายที่จะตอง

ดําเนินการโดยไมมีดุลพินิจที่จะเลือกไมกระทําการ อันเปนอํานาจผูกพัน (competence liée) ศาล

จึงสามารถสั่งใหฝายปกครองสามารถกระทําการตามอํานาจหนาที่ได้ หากศาลมิไดใชอํานาจสั่งฝาย

ปกครองดังกลาว อาจจะตองมีการฟองรองเปนคดีใหมขึ้นอีกหรือประวิงเวลา ทําใหผูที่ไดรับความ

เดือดรอนหรือเสียหายยังคงไดรับความเสียหายตอไป และการที่ศาลสั่งให ฝายปกครองกระทําการใน

หนาที่ที่ฝายปกครองตองกระทําการนั้นอยูแลว ยอมไมถือวาศาลไดทําตัว เปนฝายปกครองเสียเอง 

เพราะแมวาจะมีหลักการวาศาลไมควรกาวกายการใชอํานาจดุลพินิจของฝายปกครอง (pouvoir 

discrétionnaire) โดยเฉพาะอยางย่ิงในเร่ืองการตัดสินใจเชิงนโยบายหรือการบริหาร แตในกรณีท่ีเปน

อํานาจผูกพันที่ฝายปกครองตองปฏิบัติตามกฎหมาย ศาลสามารถสั่งใหฝายปกครองปฏิบัติหนาท่ี

ดังกลาวไดในคําพิพากษา เพื่อใหการบังคับใชกฎหมายเปนไปอยางถูกตองและไมเกิดความลาชา
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เพราะถึงอยางไรก็จะตองมีการบังคับการใหเปนไปตามที่กฎหมายกําหนดเชนเดียวกัน121 ดังเชนท่ี

ศาสตราจารย AUCOC ไดเคยกลาวไววา122 “ในคดีที่ฟองตอศาลปกครองเพื่อใหการกระทําที่ถูก

ฟองรอง เมื่อศาลไดสั่งเพิกถอนการกระทําดังกลาวแลว ศาลก็ตองพิจารณาดวยวาฝายปกครองนั้นตก

อยูภายใตขอจํากัดในการใชอํานาจตามกฎหมายดวยหรือไม (หมายถึง กรณีดังกลาวเปนอํานาจผูกพัน

ดวยหรือไม) ถาใชศาลก็จะตอง สั่งการแทนดวย แตหากไมใชศาลก็จะตองสั่งเพิกถอนการกระทําน้ัน

แตเพียงอยางเดียว” คือ หากเปนอํานาจผูกพัน ศาลตองสั่งใหฝายปกครองปฏิบัติตามหนาที่แตหาก

เปนเรื่องที่อยูในอํานาจดุลพินิจของฝายปกครอง ศาลจะสั่งเพียงการเพิกถอนการกระทํานั้นโดยไมส่ัง

การแทน 

จากผลของกฎหมายที่ใหอํานาจแกศาลปกครองในฝรั่งเศสในการสั่งใหฝายปกครอง

ดําเนินการหลังจากมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ศาลปกครองฝรั่งเศสสามารถสั่งใหฝ่าย

ปกครองดําเนินการตามหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนด ซึ่งอาจรวมถึงการออกคําสั่งทางปกครองใหม่

เพื่อแทนที่คําสั่งเดิมท่ีถูกเพิกถอน ตัวอยางเชน ศาลอาจสั่งใหฝายปกครองออกคําสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือน

ใหม หรือสั่งใหรับผูฟองคดีกลับเขารับราชการเพื่อใหผูฟองคดีกลับคืนสูสถานะเดิม นอกจากนี้ หาก

คําสั่งทางปกครองที่ถูกเพิกถอนเปนการปฏิเสธไมออกคําสั่งที่เปนคุณตอผูฟองคดี ศาลสามารถสั่งให้

ฝายปกครองออกคําสั่งที่เปนคุณได เชน หากฝายปกครองปฏิเสธไมเปดเผยขอมูลขาวสารหรือไมออก

ใบอนุญาต ศาลสามารถสั่งใหฝายปกครองดําเนินการตามกฎหมายและออกคําสั่งที่เปนประโยชนตอผู้

ฟองคดี เชน สั่งใหเปดเผยขอมูลหรือออกใบอนุญาตใหแกผูฟองคดี อยางไรก็ตาม ในกรณีที่ฝาย

ปกครองยังคงมีดุลพินิจในการกําหนดเนื้อหาของคําสั่งทางปกครองภายหลังจากที่ไดมีการพิจารณา 

ศาลจะสั่งใหฝายปกครองดําเนินการออกคําสั่งภายในระยะเวลาที่กําหนด แตศาลจะไมระบุเนื้อหา

หรือผลของคําส่ังน้ันเอง การส่ังใหฝายปกครองไปพิจารณาและดําเนินการในกรณีท่ีมีดุลพินิจน้ี 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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การรักษาหลักการแยกอํานาจระหวางฝายปกครองและฝายตุลาการ ซึ่งชวยใหการตัดสินใจที่เปน

อํานาจของฝายปกครองไมถูกกาวกาย 

มาตรการในการสั่งใหฝายปกครองกระทําการดังกลาว หากไมมีผลบังคับใหฝายปกครอง

ตองปฏิบัติแลว อาจทําใหคําสั่งของศาลปฏิบัติไมไดจริง ดังนั้น จึงมีการสราง เครื่องมือสําคัญที่จะทํา

ใหฝายปกครองตองปฏิบัติตามคําสั่งของศาล 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อํานาจแกศาล

ในการสั่งปรับ (l’astreinte) ซึ่งกฎหมายดังกลาวตอมาคือมาตรา L9 11-3 (Article L911-3) แหง

ประมวลกฎหมายศาลปกครอง (code de justice administrative) แกไขเพิ่มเติม เมื่อป 2019 

(modifié par LOI n°2019-222 du 23 mars 2019) ซึ่งบัญญัติวา “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.” โดยมีสาระสําคัญเปนการใหอํานาจแกศาลปกครอง เมื่อไดมี

การสั่งใหกระทําการ ตามมาตรา L 911-1 และมาตรา L 911-2 แหงประมวลกฎหมายศาลปกครอง 

(code de justice administrative) แลวศาลยังสามารถกําหนดคาปรับในกรณีท่ีมีการฝาฝนคําส่ัง ไป

พรอมกับคําพิพากษาไดดวย 

การใหอํานาจศาลปกครองในการกําหนดคาปรับนี้มีวัตถุประสงคเพื ่อบังคับใหฝาย

ปกครองตองปฏิบัติตามคําสั่งศาล หากไมดําเนินการตามที่ศาลกําหนด เชน ในกรณีที่ศาลสั่งให้

เทศบาลออกใบอนุญาตใหแกผูฟองคดีภายในระยะเวลาที่กําหนด หากไมปฏิบัติตามภายในเวลาน้ัน 

เทศบาลจะตองชําระคาปรับตามที่ศาลระบุ การกําหนดคาปรับ (astreinte) นี้ไมใชสิ่งที่ศาลจะสั่งไป

ไดเองทุกคดีแตจะตองเปนไปตามคําขอของผูฟองคดี และศาลมีดุลพินิจวาจะสั่งใหมีคาปรับหรือไม 

อยางไรก็ตาม ในทางปฏิบัติศาลมักจะไมออกคําสั่งใหฝายปกครองกระทําการพรอมกับการกําหนด

คาปรับไปในเวลาเดียวกัน เนื่องจากศาลมักเชื่อวาฝายปกครองจะปฏิบัติตามคําพิพากษาโดยอาศัย

ความเชื่อมั่นในการใหเหตุผลของคําพิพากษาเอง การกําหนดคาปรับในคําพิพากษาอาจถูกมองวาเป็น

การแสดงความไมไววางใจตอฝายปกครอง ดังนั้นศาลมักจะใชมาตรการคาปรับนี้เฉพาะในกรณีที่มี

เหตุผลเชื ่อไดวาฝายปกครองอาจไมปฏิบัติตามคําสั ่งของศาล อยางไรก็ดี หากฝายปกครองไม่
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ดําเนินการตามคําสั่งของศาลภายในระยะเวลาที่กําหนด คาปรับนี้จะถูกนํามาใชเพื่อเปนเครื่องมือใน

การบังคับใหฝายปกครองปฏิบัติตามคําส่ังอยางจริงจัง 

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

125 du 8 février 1995) แสดงใหเห็นถึงพัฒนาการที่สําคัญของอํานาจในการพิพากษา และกําหนด

คําบังคับของศาลปกครองฝรั่งเศส ที่ใหอํานาจแกศาลในการกําหนดคําบังคับใหฝายปกครอง กระทํา

การ และใหศาลมีอํานาจส่ังปรับฝายปกครอง เพ่ือใหมีการปฏิบัติตามคําพิพากษา อันเปนไปตาม หลัก

คําพิพากษาอันถึงที่สุด ถือเปนสวนหนึ่งในหนาที่ของตุลาการศาลปกครอง อีกทั้งยังเปนการ ใหอิสระ

แกศาลมากขึ้นในการกําหนดคําบังคับใหเหมาะสมกับขอพิพาทในแตละคดี และโดยที่คําบังคับนี้ทําให้

การบังคับตามคําพิพากษาไมเปนเพียงแคอํานาจของศาลเทานั้น แตยังเปนนิติวิธีทางกฎหมายตาม

หลักกฎหมายวาดวยอํานาจในการตัดสินคดีของตุลาการศาลปกครอง อันเปนผลมาจากการเพ่ิมคุณคา

ใหกับอํานาจของศาลปกครอง
123

 

 

 

7. การกําหนดคําบังคับในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง 
Conseil d’Etat หรือสภาแหงรัฐของสาธารณรัฐฝร่ังเศส ปจจุบัน คือ ศาลปกครองสูงสุด 

เปนองคกรที่มีอํานาจหนาที่ในการวินิจฉัยชี้ขาดคดีปกครองซึ่งเปนการใชอํานาจตุลาการเชนเดียวกับ 

ศาลยุติธรรม และในขณะเดียวกัน Conseil d’Etat ยังมีอํานาจหนาที่ในการรางกฎหมายและเปน ท่ี

ปรึกษาทางกฎหมายใหแกรัฐบาลอีกดวย
124 แมวาจะไดมีการแบงอํานาจหนาที่ของ Conseil d’Etat 

ออกเปนสองฝาย คือ ฝายพิจารณาคดี (Section du Contentieux) และฝายรางกฎหมายและ ให

คําปรึกษา (Sections Administratives) ก็ตาม แตความสัมพันธของสมาชิกสภาแหงรัฐทั้งสองฝาย 

ในทางปฏิบัติสวนใหญก็จะทํางานกันในทั้งสองดาน เชน ผูพิพากษาหนึ่งคนนอกจากจะทําหนาที่ใน

 
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.  



 

106 

การ พิจารณาพิพากษาคดีปกครองเปนหลักแลว ยังทําหนาที่ในตําแหนง “Conseiller d’Etat” โดย

การ เขารวมประชุมใหญเพ่ือพิจารณารางกฎหมายและใหคําปรึกษาทางกฎหมายใหแกรัฐบาลดวย125 

Conseil d’Etat เปนศาลในระบบศาลคู (la dualité de juridictions) เชนเดียวกับ 

ศาลปกครองของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี และศาลปกครองไทย กลาวคือ เปนระบบศาลที่มีการ 

จัดตั้งศาลปกครองขึ้นแยกตางหากจากศาลยุติธรรม โดยแตละศาลตางก็มีวิธีพิจารณาคดีของตนเอง 

โดยอิสระ ตั้งแตศาลปกครองชั้นตนจนถึงศาลปกครองสูงสุด126 และถือไดวา Conseil d’Etat เปน

ตนแบบ ของศาลปกครองไทยในหลาย ๆ ดาน โดยเฉพาะในดานของรูปแบบองคกรที่ทําหนาที่ในการ

พิจารณา พิพากษาคดีปกครอง รวมถึงขอบเขตอํานาจหนาที่ของศาลปกครองดังกลาว ดังจะเห็นได้

จาก พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของท่ี

ประชุมใหญ ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ซึ่งไดยกรางโดย

เทียบเคียง มาจากวิธีพิจารณาคดีปกครองของฝร่ังเศส 

 

7.1 อํานาจศาลและประเภทคดี 
โดยที่ระบบกฎหมายปกครองของฝรั่งเศสเกิดขึ้นจากแนวบรรทัดฐานซึ่งเปนคํา

วินิจฉัยของศาล จึงไมไดมีการจัดแบงประเภทคดีปกครองไวอยางเปนระบบมากนัก127 อยางไรก็ตาม 

มีนักวิชาการกฎหมายปกครองพยายามที่จะเสนอแนวคิดในการจัดระบบประเภทคดีปกครองไว

หลากหลายทฤษฎี แตท่ีไดรับการยอมรับอยางแพรหลาย 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 ลาแฟรริแอร (Edouard Laferrière) ที่เสนอ

ทฤษฎีการแบงแยกคดีปกครองออกเปนสี่ประเภท โดยพิจารณาจากรูปแบบของคดีหรืออํานาจศาล

เหนือคดี ไดแก 

(1) คดีปกครองที่ศาลมีอํานาจเต็ม (contentieux de pleinejuridiction) เปนคดี

ท่ีศาลปกครองมีอํานาจมากท่ีสุด โดยเฉพาะการส่ังใหชดใชเงิน ใชในคดีฟองเก่ียวกับการกระทําละเมิด

และสัญญาทางปกครองท่ีมีการขอใหศาลส่ังใหใชเงิน 

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

ประเภทนี้ศาลมีอํานาจเพียงพิพากษาเพิกถอนการกระทําทางปกครองที่เรียกวา นิติกรรมฝายเดียว 

(acte administrative unilatéral) เทาน้ัน 

(3) คดีการตีความ (contentieux de l’interprétation) เปนคดีที่ศาลปกครองมี

อํานาจตีความเกี่ยวกับความหมายและขอบเขตการใชบังคับของนิติกรรมฝายเดียวของฝายปกครอง 

ซึ่งศาลจะประกาศถึงความชอบหรือไมชอบดวยกฎหมาย แตก็ไมชัดเจนวาอํานาจของศาลในกรณีน้ี

เปนอํานาจที่มีอยูอยางจํากัดเฉพาะการประกาศความชอบหรือไมชอบดวยกฎหมายดังกลาวหรือไม่ 

หรือถึงขนาดวาสามารถพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมฝายเดียวไดดวย 

(4) คดีสั่งลงโทษ (contentieux de la répression) คดีประเภทนี้ศาลปกครองมี

อํานาจส่ังลงโทษในกรณีท่ีมีการกระทําอันกระทบตอสาธารณสมบัติของแผนดินทฤษฎีคดีปกครองของ 

เลอง ดูกีย (Léon Duguit) เสนอแนวคิดใหจําแนกคดีปกครองโดยพิจารณาจากเนื้อหาของคดี ทั้งใน

แงของผูฟองคดี (requérant) ที่เกี่ยวกับประโยชนหรือสิทธิของผูฟองคดีที่เรียกรองใหศาลวินิจฉัย 

และผลของคําพิพากษาที่มีตอสิทธิสวนตัวของผูฟองคดีเปนการเฉพาะตัว (droit subjectif) หรือที่จะ

สงผลตอสิทธิของบุคคลเปนการท่ัวไป (droit objectif) ดังนี 

(1) คดีปกครองที่สงผลตอสิทธิเฉพาะตัว (contentieux subjectif)คดีประเภทนี้ผู

ฟองคดียื่นฟองเพื่อปกปองคุมครองสิทธิของตนเองเปนการเฉพาะ ไมไดมุงเพื่อใหมีผลตอบุคคลอ่ืน 

เชน สิทธิที่จะไดรับการชดใชคาสินไหมทดแทน จะเปนคดีประเภทเกี่ยวกับความรับผิด(contentieux 

de la responsabilité) หรือคดีฟองขอใหรับผิดตามสัญญาทางปกครอง (contentieuxcontractuel) 

รวมถึงคดีท่ัวไปท่ีเก่ียวกับการเรียกรองใหชดใชเงิน (contentieux pécuniaire) 



 

108 

(2) คดีปกครองที่สงผลตอสิทธิทั่วไป (contentieux objectif) คดีประเภทนี้ผูฟอง

คดียื่นฟองเพื่อขอใหศาลตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองซึ่งนิติกรรมทาง

ปกครองดังกลาวมีผลกระทบตอสิทธิของผูฟองคดีและตอบุคคลอื่น ไมวาจะเปนการทั่วไปหรือเฉพาะ

กลุมก็ตาม เชน การฟองขอใหตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎที่ออกโดยฝายปกครอง 

(légalité d’un règlement) ไดแก คดีฟองเกี่ยวกับการใชอํานาจโดยไมชอบดวยกฎหมายหรือการ

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

ความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง (appreciation de validité) คดีประกาศความไม

มีอยูของนิติกรรมทางปกครอง (declaration d’inexistence) รวมถึงคดีปกครองประเภทพิเศษตาง 

ๆ เชน คดีเกี่ยวกับการเลือกตั้ง คดีภาษีอากร คดีฟองขอใหลงโทษผูกระทําละเมิดตอสาธารณสมบัติ

ของแผนดินหรือคดีเกี่ยวกับอาคาร (contentieux des edifices menaçant ruine) ทฤษฎีคดี

ปกครองของ เรเน ชาปูส (René Chapus) ท่ีเสนอใหจําแนกคดีปกครองออกเปนสองประเภท คือ 

(1) คดีปกครองที่มุ งตอการกระทํา (contentieux des recours) คดีปกครอง

ประเภทนี้หรือกลุมนี้จะมุงพิจารณาจากตัววัตถุที่เปนการกระทําทางปกครอง เชน คําฟองขอใหเพิก

ถอนคําสั่งทางปกครอง รวมถึงการสั่งลงโทษ (condamnation) อันเปนผลมาจากการเพิกถอนคําส่ัง

ทางปกครองดังกลาว คําฟองขอใหประกาศสถานะหรือผลทางกฎหมายของคําส่ังทางปกครอง เปนต้น 

(2) คดีปกครองที่มุงตอตัวบุคคล (contentieux des poursuites) คดีประเภทนี้มี

จํานวนนอยมากเพราะคดีสวนใหญจะจัดอยูในคดีปกครองที่มุงตอการกระทํา จึงเหลือคดีประเภทท่ี

ขอใหศาลลงโทษบุคคล เชน คดีเกี่ยวกับวินัยของขาราชการ และคดีการลงโทษทั้งหมดที่อยูในอํานาจ

พิจารณาของศาลปกครอง 

ทฤษฎีคดีปกครองของ ฌอง-มารี โอบ้ี และโรลองด ดารโก (Jean-Marie Auby et 

Roland Drago) ท่ีเสนอใหจําแนกคดีปกครองออกเปน 

(1) คดีปกครองเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมาย (contentieux de la légalité) 

เปนคดีที่ฟองขอใหศาลตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองจําพวกนิติกรรม

ทางปกครอง (acte juridique) และปฏิบัติการทางปกครอง (acte matériel) ซึ่งเมื่อนํามาฟองก็คือ

คดีท่ีฟองวาฝายปกครองใชอํานาจโดยไมชอบดวยกฎหมาย (contentieux de l’excès de pouvoir) 

หรือเรียกอีกช่ือวา คดีฟองเพิกถอน 
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(2) คดีปกครองเกี่ยวกับสิทธิ (contentieux des droits) คดีประเภทนี้จะมุงฟอง

ขอใหศาลวินิจฉัยเกี่ยวกับความเปนอยูของสิทธิของบุคคลโดยเฉพาะ (droit subjectif) ไดแก คดี

พิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิด และคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองอยางไรก็ตาม Conseil 

d’Etat ไดกําหนดแนวทางเกี่ยวกับอํานาจศาลปกครองโดยพิจารณาจากรูปแบบของคดีพิพาท คือ 

จากอํานาจของศาลปกครองเหนือคดี ไดแก คดีปกครองเกี่ยวกับการตรวจสอบการใชอํานาจของฝาย

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

(contentieux de pleine juridiction)129  

ในปจจุบัน การฟองคดีปกครองในระบบกฎหมายของฝรั่งเศส สามารถแบงเปน

ประเภทใหญ ๆ ได 4 ประเภท ดังน้ี 

(1) คําฟองขอใหเพ ิกถอนนิต ิกรรมทางปกครอง (recours pour excès 

depouvoir) 

คดีประเภทนี้มุงตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองท่ี

เรียกวา นิติกรรมทางปกครอง (acte administratif) ซึ่งในระบบกฎหมายปกครองของฝรั่งเศส น้ัน 

หมายถึง คําสั่งทางปกครองและกฎ คดีปกครองประเภทนี้มีการฟองตอศาลปกครองมากที่สุดใน

บรรดาคดีทั้งหมด และศาลไดใชการฟองคดีประเภทนี้สรางหลักกฎหมายปกครองในเรื่องของคําส่ัง

ทางปกครอง กฎ ดุลพินิจของฝายปกครอง เหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมายของการกระทําทาง

ปกครอง ผูมีสวนไดเสียในการฟองคดี และขอบเขตอํานาจของศาลปกครองที่มีตอการกระทําทาง

ปกครอง130 สําหรับอํานาจของศาลในการกําหนดคําบังคับในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง

หรือกฎ หากศาลปกครองวินิจฉัยวาคําสั่งทางปกครองหรือกฎไมชอบดวยกฎหมาย ศาลก็มีอํานาจ

พิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองหรือกฎนั้น ดวยลักษณะของอํานาจในการพิพากษาดังกลาวทําให้

มีการเรียกคดีประเภทนี้วา “คดีเพิกถอน” (contentieux de l’annulation)131 แตการจะฟองคดี

ประเภทนี้ไดนั้นจะตองไมปรากฏวาผูฟองคดีสามารถฟองคดีโดยอาศัยคําฟองในประเภทคดีอื่นได 

 
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 “ปราศจากคําฟองอื่นคูขนาน” (absence de recours parallèle)132 สวนผลของการท่ี

ศาลพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองหรือกฎนั้นจะมีลักษณะเปน “ภววิสัย” คือ ผูกพันตอบุคคล

ทุกฝายเปนการทั่วไป (erga omnes) ไมแตเฉพาะคูความเทานั้น (inter partes) ดวยเหตุที่ระบบ

กฎหมายปกครองของฝรั ่งเศสมุงตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 

โดยเฉพาะนิติกรรมทางปกครอง จึงทําใหสิทธิการฟองคดีของประชาชนมีอยางกวางขวาง แตก็ไมถึง

ขนาดจะเปนการฟองคดีโดยบุคคลใดก็ได (actio popularis) เพียงแตผู นั ้นจะตองมีประโยชน

เก่ียวของหรือมีสวนไดเสีย (intérêt) ในเร่ืองท่ีฟอง 

(2) คําฟองท่ีศาลมีอํานาจเต็ม (contentieux de pleine juridiction) 

คดีประเภทนี้เมื่อพิจารณาอํานาจของศาลและผลของคําพิพากษาจะเห็นไดวา เป็น

คดีที่มุงคุมครองสิทธิของบุคคล (droit subjectif) ซึ่งเปนคูความในคดีเปนสําคัญกลาวคือ เปนคดีที่ผู้

ฟองคดีซึ่งเปนผูถูกกระทบสิทธิหรือถูกละเมิดสิทธิ และสิทธิที่ถูกกระทบหรือถูกละเมิดเปนสิทธิตอ

สวนตัว ซึ่งสามารถแกไขเยียวยาไดดวยการชดใชคาสินไหมทดแทนเปนหลักคดีประเภทนี้ที่สําคัญ 

ไดแก133 คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง (contentieux des contrats) คดีพิพาทเกี่ยวกับ

ความรับผิดทางละเมิดในทางปกครอง (contentieux de la responsabilité extracontractuelle) 

คดีพิพาทเกี ่ยวกับเงินภาษีอากร (contentieux fiscal) และคดีพิพาทเกี ่ยวกับการเลือกต้ัง 

(contentieux électoral) อยางไรก็ดี อํานาจของศาลในคดีที่ศาลมีอํานาจเต็มนี้มีอยูอยางกวางขวาง 

โดยอาจขยายไปถึงการพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองและออกคําสั่งแทนที่ฝายปกครองได้134 

เชน การท่ี Conseil d’Etat ไดเคยวินิจฉัยวา เปนอํานาจของศาลในคดีที่ศาลมีอํานาจเต็มที่จะวินิจฉัย

โดยกําหนดเนื้อหาของคําสั่งทางปกครองที่ถูกโตแยงเสียใหมใหชอบดวยกฎหมายได เมื่อศาลเห็นว่า

การที่ฝายปกครองกําหนดจํานวนคาปรับไมชอบดวยกฎหมายเพราะฐานที่ใชกําหนดคาปรับไมชอบ

ดวยกฎหมาย ดังนั้น ศาลจึงมีอํานาจลดคาปรับลงใหสอดคลองกับขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นได้135 แตในบาง

กรณีศาลจะจํากัดการพิพากษาเพียงการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองเทานั้น เชน 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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ปฏิเสธการจายคาสินไหมทดแทนหรือเพิกถอนการเลิกสัญญาฝายเดียวโดยฝายปกครอง136 สวนผล

ของการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองในคดีที่ศาลมีอํานาจเต็มดังกลาวจะแตกตางจากผลของการเพิก

ถอนคําสั ่งทางปกครองในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั ่งทางปกครอง(recours pour excès de 

pouvoir) กลาวคือ คําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองในคดีที่ศาลมีอํานาจเต็มจะมีผลผูกพัน

เฉพาะคูความ (inter partes) เทาน้ัน ไมไดมีผลผูกพันตอบุคคลอ่ืนเปนการท่ัวไป (erga omnes)137 

สําหรับการพิจารณาแบงแยกระหวางคดีที่ฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง 

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

juridiction) นั้น สามารถพิจารณาไดจากคําขอทายคําฟอง (conclusions) ของผูฟองคดี หากคําขอ

ทายคําฟอง ผูฟองคดีไมไดมุงประสงคที่จะขอใหศาลพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองเปนหลักก็จะ

เปนคดีที่ศาลมีอํานาจเต็ม แตถาผูฟองคดียังไมแนใจวาควรฟองเปนคดีประเภทใดแลว Conseil 

d’Etatไดวางแนวคําวินิจฉัยใหผูฟองคดีมีโอกาสเลือกประเภทคําฟอง เชน กรณีที่ฝายปกครองมีคําส่ัง

ปฏิเสธไมชําระเงิน ผูฟองคดีอาจฟองเปนคดีฟองเพิกถอนคําสั่งปฏิเสธไมจายเงินดังกลาว (recours 

pourexcès de pouvoir) หรืออาจจะฟองเปนคดีที่ศาลมีอํานาจเต็ม (contentieux de pleine 

juridiction)โดยขอใหศาลพิพากษาใหฝายปกครองชําระเงินก็ได้138 

(3) คําฟองขอใหศาลพิพากษาตีความหรือพิพากษายืนยันความชอบหรือไมชอบ

ดวยกฎหมายของมาตรการของฝ ายปกครอง (recours en interprétation; Recours 

declaratifs)139 

คําฟองประเภทน้ี ผูฟองคดีมุงประสงคประสงคใหศาลพิพากษายืนยันความชอบ

ดวยกฎหมาย หรือยืนยันความหมายของการกระทําในทางกฎหมาย หรือตีความการกระทําในทาง

กฎหมายของฝายปกครอง โดยศาลมีอํานาจพิพากษาโดยยืนยันนิติสัมพันธ นิติฐานะตาง ๆวาดํารงอยู่

หรือไมเทานั้น แตไมสามารถมีคําพิพากษาที่มีผลเปนการกอตั้งสิทธิหรือหนาที่ตาง ๆ ขึ้นใหมใหแกผู้

ฟองคดีได การฟองคดีขอใหศาลพิพากษาตีความหรือพิพากษายืนยันความชอบหรือไมชอบดวย

 
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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กฎหมายของมาตรการของฝายปกครอง (recours en interprétation; recours declaratifs) มีได

ในสองลักษณะ คือ ลักษณะแรก ผู ฟองคดีอาจยื ่นคําฟองตอศาลปกครองโดยตรง (recours 

declarative direct) เชน การฟองขอใหศาลพิพากษายืนยันความเสียเปลาของคําสั่งทางปกครอง

หรือกฎ (recours en declaration de nullité des actes inexistants) หรือลักษณะที่สอง ผูฟอง

คดีฟองโดยอาศัยประเด็นขอพิพาทที่เกิดขึ้นในศาลยุติธรรม สวนคําพิพากษา นั้น ศาลอาจมีคํา

พิพากษาไดในสองลักษณะ คือ พิพากษาตีความมาตรการที่มุ งผลในทางกฎหมายปกครองวามี

ความหมายอยางไร (recours sur renvoi en interprétation) หรือพิพากษาเกี่ยวกับความชอบดวย

กฎหมายของมาตรการดังกลาว (recours sur renvoi en appréciation de validité) 

(4) คําฟองที ่ศาลปกครองมีอํานาจลงโทษทางอาญา (contentieux de la 

répression)140 

โดยหลักแลว ศาลที่มีอํานาจพิพากษาลงโทษทางอาญา คือ ศาลยุติธรรมแตคดี

ประเภทนี้เปนขอยกเวนที่ใหอํานาจแกศาลปกครองในการออกคําสั่งลงโทษเจาหนาที่ของรัฐที่กระทํา

การโดยไมชอบดวยกฎหมาย ในกรณีที่เปนการฟองเพื่อปกปองสาธารณสมบัติของแผนดินเชน การทํา

ใหทางหลวงหรือสิ่งปลูกสรางสาธารณะเสียหาย เปนตน ทั้งน้ี ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับ

โดยการลงโทษทางอาญา รวมถึงอาจมีคําส่ังลงโทษทางวินัยแกเจาหนาท่ีดังกลาวได้ 

 

7.2 คดีฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง 
การฟองคดีเพิกถอน (recours pour excès de pouvoir) ในระบบกฎหมาย

ปกครองฝรั่งเศส เปนกระบวนการที่มุงเนนการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทาง

ปกครอง หรือกระบวนการตรวจสอบการกระทําทางปกครอง (process fait à un acte) วาการ

กระทํานั้นเปนไปตามกฎหมายหรือไม การฟองคดีประเภทนี้ไมไดมุงเนนไปที่การคุมครองสิทธิของผู้

ฟองคดีโดยตรง แตเนนการตรวจสอบความถูกตองของการออกคําสั่งหรือกฎทางปกครอง ดังนั้น ศาล

ปกครองฝรั่งเศสมีอํานาจจํากัดในการพิพากษาคดีประเภทนี้ โดยสามารถออกคําพิพากษาไดเพียงสอง

ทางเลือกเทานั้น คือ ยกฟอง หรือ เพิกถอนคําสั่งทางปกครองหรือกฎ ซึ่งทําใหศาลไมสามารถสั่งให้

 
140 นฤมล ขณะรัตน์, ‘ปัญหาการจัดทําคําพิพากษาและการกําหนดคําบังคับในคดีปกครอง’ (วิทยานิพนธ์ นิติศาสตรมหา

บัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 2554) 101-102. 
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ฝายปกครองกระทําการเพื่อคุมครองสิทธิของผูฟองคดีได เชน การเพิกถอนคําสั่งที่ไมออกใบอนุญาต

กอสรางอาคาร ก็ไมทําใหผูฟองคดีไดใบอนุญาตนั้น141 ตอมา ดวยอิทธิพลของบทบัญญัติในมาตรา 5 

ของอนุสัญญายุโรปวาดวยสิทธิมนุษยชน ซึ่งบัญญัติรับรองสิทธิในการไดรับการพิจารณาคดีอยางเปน

ธรรมประกอบกับมีการเรียกรองวาระบบการควบคุมตรวจสอบฝายปกครองโดยองคกรตุลาการใน

ฝรั่งเศสมีประสิทธิภาพในการคุมครองสิทธิของบุคคลไดนอยกวาระบบกฎหมายของเยอรมัน ฝายนิติ

บัญญัติจึงมีการตรากฎหมายกําหนดใหอํานาจแกศาลปกครองในการออกคําสั่งใหฝายปกครองกระทํา

การไดทั้งในรูปแบบของวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษา หรือการสั่งไปพรอมกับคําพิพากษา อยางไร

ก็ดีแมจะมีความพยายามเพิ่มบทบาทอํานาจหนาที่ของศาลในการคุมครองสิทธิของปจเจกบุคคลมาก

ขึ้นแตระบบกฎหมายปกครองฝรั่งเศสก็ยังคงยึดถือหลักการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการ

กระทําทางปกครองอยางเครงครัด อีกทั้ง ยังไมยอมรับขอความคิดเรื่องการคุมครองสิทธิของบุคคล

หรือสิทธิทางมหาชนเปนวัตถุประสงคหลัก142 จึงทําใหขอบเขตอํานาจในการพิพากษาคดีฟองเพิกถอน

ของศาลปกครองฝร่ังเศสมีความจํากัดกวาศาลปกครองเยอรมันในแงของการคุมครองสิทธิของบุคคล 

 

 

8. การพิพากษาคด ี
 

คําพิพากษาของศาลปกครองมีผลเชนเดียวกับคําพิพากษาของศาลยุติธรรม กลาวคือ มี

ผลผูกพันและมีสภาพบังคับได (l'autorité de la chose jugée) และโดยหลักแลวจะมีผลผูกพัน

เฉพาะคูกรณีในคดีเทานั้น (l'autorité relative)143 โดยเฉพาะในคดีที่เกี่ยวกับสิทธิและหนาท่ี ของ

บุคคลในลักษณะที่ถูกโตแยงสิทธิหรือสิทธิของบุคคลถูกกระทบกระเทือน เชน คดีพิพาทเกี่ยวกับ

สัญญา แตสําหรับคําพิพากษาท่ีเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองซึ่งหมายถึงคําสั่งทางปกครองและกฎ ท่ี

ออกโดยฝายปกครองจะมีผลในลักษณะ “ภววิสัย” คือ มีผลผูกพันตอทุกคนเปนการทั่วไป (erga 

omnes) ไมไดจํากัดอยูเพียงเฉพาะคูกรณีหรือคูความในคดีเทานั้น (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 ทางปกครองหรือกฎที่ศาลไดมีคําพิพากษาเพิกถอนแลวมาฟองตอศาลเพื่อขอใหเพิกถอนอีก 

ศาลยอม ไมอาจรับคําส่ังทางปกครองหรือกฎดังกลาวไวพิจารณาพิพากษาได 

สําหรับคําพิพากษาในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั ่งทางปกครอง หากพิจารณาใน

ความหมายอยางกวางแลว สามารถแบงออกได 2 ประเภท144 คือ คําพิพากษาที ่ใหเพิกถอน 

(annulation) และคําพิพากษาท่ีแสดงวานิติกรรมทางปกครองไมเคยเกิดข้ึน (inexistant) ซ่ึงโดยปกติ

ศาลจะพิพากษา เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั้นทั้งหมด เวนแตเปนกรณีที่นิติกรรมทางปกครอง

ดังกลาวไมชอบดวยกฎหมายเพียงบางสวน (l’annulation partielle) และสวนดังกลาวอาจแยกออก

จากสวนที ่ชอบดวยกฎหมายได ศาลก็มีอํานาจพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมเพียงบางสวนนั ้นได้ 

นอกจากน้ี ศาลยังสามารถกําหนดใหการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายโดยใหมี

ผลยอนหลัง (rétroactive) ซึ่งมีผลเทากับวานิติกรรมทางปกครองที่ถูกเพิกถอนไมเคยเกิดข้ึนมากอน 

และโดยหลักแลวฝายปกครองตองทําใหผลที่เกิดขึ้นแลวของนิติกรรมดังกลาวสิ้นผลไปทั้งหมดเชนกัน 

แตการถือหลักการดังกลาวอยางเครงครัดจนเกินไปอาจเปนไปไมไดในทางขอเท็จจริงหรือทาง

กฎหมาย ที่จะทําใหผลที่เกิดขึ้นแลวถูกลบลางไป ดังนั้น Conseil d’Etat จึงมักจะใหคําแนะนํา

เกี่ยวกับ แนวทางปฏิบัติใหแกฝายปกครองไวในคําพิพากษาดวย อยางไรก็ดี ในป 2004 Conseil 

d’Etat โดยมติของที่ประชุมใหญ ไดมีคําพิพากษาในคดี Association AC! Et autres145 โดยมีคํา

พิพากษาใหเพิกถอนประกาศของรัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงาน กี่ยวกับขอตกลงเรื่องการประกัน

การวางงาน แตเพิกถอนเพียงบางสวนโดยกําหนดใหการเพิกถอนมีผลยอนหลัง และเพิกถอนอีก

บางสวน โดยกําหนดใหการเพิกถอนมีผลไปในอนาคต ทั้งนี้ เนื่องจากหากกําหนดใหการเพิกถอนโดย

ใหมีผลยอนหลังไปทั้งหมดอาจจะทําใหเกิดผลกระทบตอคนวางงานจํานวนมาก ซึ่งไดรับประโยชน์

จากประกาศฉบับพิพาทไปแลว จากคําพิพากษาดังกลาวจึงเปนวางบรรทัดฐานวาในกรณีที่เกี่ยวกับ 

ฃความมั่นคงแหงนิติฐานะของบุคคลหรือเกี่ยวกับประโยชนสาธารณะ ศาลสามารถใชดุลพินิจในการ 

กําหนดใหการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองหรือกฎโดยใหมีผลไปในอนาคตได ถือเปนขอยกเวนของ 

หลักการเพิกถอนโดยกําหนดใหมีผลยอนหลังตามบรรทัดฐานในคดี 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 องคประกอบของคําพิพากษา 
ประกอบไปดวยขอความ 3 สวน ดังน้ี146 

สวนท่ี 1 วีซา (visa) เปนสวนที่ศาลสรุปขอเท็จจริงจากคําฟอง คําใหการ และ

เอกสารพยานหลักฐานตาง ๆ ที่คูกรณีไดยื่นตอศาลไวแลว โดยศาลจะสรุปขออาง ขอเท็จจริง รวมท้ัง

ขอกฎหมายดังกลาวเพื่อเปนการทบทวนวาคูกรณีไดยื่นเอกสารพยานหลักฐานใดตอศาลบาง และมี

ขอเท็จจริง ขอกฎหมาย อยางไร องคประกอบในสวนนี้มีความสําคัญและจําเปน เนื่องจาก เปนสิ่งท่ี

แสดงใหคูกรณีไดทราบวา ศาลไดพิจารณาขอเท็จจริง ขอกฎหมายและขอโตแยงของคูกรณี โดย

ครบถวนแลว 

สวนท่ี 2 โมติวาซิอง (motivation) ในสวนนี้จะเปนการเขียนโดยใหเหตุผลของ

ศาลวาศาลรับฟงขอเท็จจริงในสํานวนคดีนั้นอยางไร และปรับขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมายอยางไร 

ซึ่งจะมีขอความที่เปนมาตรฐานหรือรูปแบบของ Conseil d’Etat ที่ใชกันมาอยางยาวนาน การให

เหตุผล ในสวนนี้จะสั้นมาก ซึ่งเปนประเพณีของศาลปกครองฝรั่งเศส แตสําหรับคําพิพากษาของ 

Conseil d’Etat จะเขียนสวนเหตุผลนี้ยาวกวาศาลปกครองชั้นตน โดยอาจมีจํานวน 2 หนา หรือ

บางครั้งถึง 8 – 10 หนา อยางไรก็ดี โดยประเพณีของศาลปกครองฝรั่งเศสจะแบงสวนใหเหตุผลน้ี 

ออกเปนสวนยอยอีก 3 สวน คือ  

(1) สวนท่ีเปนการอางหรือยกขอกฎหมาย แตหากไมมีกฎหมาย ปรับใชอางโดยตรง 

ศาลจะยกหลักกฎหมายท่ัวไปข้ึนมาใชอางแทน  

(2) สวนที่เปนการปรับขอกฎหมายตามขอ 1) เขากับขอเท็จจริง หรือขออาง

เฉพาะท่ีเกิดข้ึนในคดีน้ัน  

(3) สวนที่เปนการสรุปของคดีนั้นวา ศาลมีความเห็นวาควรจะ วินิจฉัยอยางไร ซ่ึง

เปนวิธีการใหเหตุผลโดยตรง โดยเร่ิมจากการวางหลักกฎหมาย ปรับขอเท็จจริง และสรุป 

โดยประเพณีของ Conseil d’Etat ศาลจะไมเขียนคําพิพากษาออกนอกประเด็น

ของคดี แตจะเขียนคําพิพากษาใหสั้นที่สุดและจํากัดประเด็น รวมทั้งการวางหลักกฎหมาย เทาท่ี

 
146 M Philippe MARTIN, กฎหมายปกครองและคดีปกครองของประเทศฝรั่งเศส (ประสาท พงษ์สุวรรณ์ และบุญอนันต์ 

วรรณพาณิชย์ ผู้แปล, สํานักงานศาลปกครอง 2552) 62-66. 
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จําเปนสําหรับการปรับใชในคดีพิพาทเทานั้น ยกเวนบางกรณีที่ศาลอาจอธิบายไปในคําพิพากษา ดวย

วาในบางสถานการณ ฝายปกครองสามารถออกคําสั่งหรือเลือกใชคําสั่งประเภทตาง ๆ ได ซึ่งโดยปกติ 

เปนหนาที่ของตุลาการผูแถลงคดีที่จะวางหลักกฎหมายและความเห็นสวนตนดังกลาว ไมใชหนาที่ของ

องคคณะท่ีพิพากษาคดีโดยตรง 

สวนท่ี 3 เปนสวนของคําวินิจฉัย ศาลจะเขียนคําวินิจฉัยเปนขอ ๆ เริ่มจาก คําวา 

“ศาลมีคําวินิจฉัยดังตอไปน้ี” และตามดวยขอตาง ๆ 3 – 4 ขอ หรือถาหากเปนคดีที่มีความซับซอน 

หรือผูฟองคดีมีคําขอหลายขอ ศาลก็จะตองวินิจฉัยใหครบทุกขอ โดยอาจมีถึง 6 – 7 ขอ ก็ได การ

เขียน เปนขอ ๆ ดังกลาวมีลักษณะคลายกับการบัญญัติขอกฎหมายหรือขอกําหนดของประกาศ

กระทรวง หรือกฎกระทรวง เหตุที่มีการแบงคําวินิจฉัยออกเปนขอ ๆ ก็เพื่อใหเกิดความชัดเจนวา ศาล

ไดมีคําพิพากษา อะไรบาง มีการเพิกถอน หรือกําหนดใหใชเงินอยางไร ซึ่งทําใหสะดวกในการ

ดําเนินการบังคับคดีของศาลตอไป 

สําหรับเนื้อหาของคําพิพากษา นั้น Conseil d’Etat ยึดถือหลักการแบงแยก

อํานาจอยางเครงครัด แมจะไมไดมีกฎหมายบัญญัติเกี่ยวกับการจํากัดอํานาจของศาลในการพิพากษา

ไวก็ตาม แต Conseil d’Etat ก็ไดตีความจํากัดอํานาจตัวเองอยางมาก กลาวคือ ศาลไมอาจออกคําส่ัง

ทางปกครองหรือกฎแทนฝายปกครองภายหลังจากที่คําสั่งทางปกครองหรือกฎที่ไมชอบดวยกฎหมาย

ไดถูกศาลเพิกถอนไป และศาลไมอาจออกคําสั่งไปในทายคําพิพากษาโดยสั่งใหฝายปกครองกระทํา

การ (injonction) ไมวาจะเปนการส่ังใหกระทําการในทางกายภาพ (acte matériel) หรือส่ังใหทํานิติ

กรรมทางปกครอง (acte juridique) ซึ่งไดแก การออกคําสั่งทางปกครองหรือกฎ หากศาลปกครอง

ชั้นตน หรือศาลปกครองชั้นอุทธรณฝาฝนตอหลักการดังกลาว และมีการอุทธรณมาจนถึงกระบวน

พิจารณา ในช้ันของ Conseil d’Etat แลว Conseil d’Etat ก็มีอํานาจท่ีจะยกประเด็นปญหาดังกลาว

ขึ ้นวินิจฉัยไดเอง เพราะเปนปญหาอันเกี ่ยวกับความสงบเรียบรอยของประชาชน และสามารถ

พิพากษาแกคําพิพากษา ของศาลปกครองชั้นตนหรือศาลปกครองชั้นอุทธรณได หลักการดังกลาว

ใชไดทั้งในคดีฟองขอใหเพิกถอน คําสั่งทางปกครองและกฎ (recours pour excès de pouvoir) 

และคดีที่ศาลมีอํานาจเต็ม (contentieux de pleine juridiction) อยางไรก็ดี แมศาลปกครองจะไม

สามารถสั่งใหฝายปกครองกระทําการ ตามหลักการดังกลาวไดก็ตาม แตศาลปกครองจะมีวิธีการเขียน

คําพิพากษาในเชิงแนะนํา (directive) เพื่อใหฝายปกครองสามารถไปดําเนินการใหถูกตองภายหลัง
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จากที่ศาลไดมีคําพิพากษาใหเพิกถอน คําสั่งทางปกครองได แตดวยเหตุที่ฝายปกครองมักจะละเลยไม

ปฏิบัติตามคําพิพากษา แมวาศาล จะไดมีคําพิพากษาไปแลว เน่ืองจากฝายปกครองเห็นวาสมาชิกของ 

Conseil d’Etat ตางก็เปนขาราชการในฝายบริหารเชนเดียวกัน จึงไมมีความรูสึกวาจะตองปฏิบัติตาม

คําพิพากษาของศาลปกครอง สภาพการณในอดีตของประเทศฝรั่งเศสดังกลาวจึงทําใหผูฟองคดีที่ชนะ

คดีในคดีกอนมาแลว หากเห็นวาตนเองไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายก็จะตองใชสิทธิยื่นฟองเปน

คดีใหมและศาล ก็จะตองพิจารณาพิพากษาคดีน้ันใหมอีกคร้ัง147 

นอกจากนี้ ศาลปกครองฝรั่งเศสในอดีตก็ประสบปญหา เกี่ยวกับการบังคับคดีกับ

ฝายปกครอง โดยมีสาเหตุสวนหนึ่งอันเนื่องมาจากการที่รูปแบบของศาลปกครอง ฝรั่งเศสยังคงมี

อํานาจหนาท่ีในสวนท่ีเก่ียวของกับฝายบริหารอยู มิไดเปนองคกรท่ีจัดต้ังข้ึนเปนศาล อยางเต็มรูปแบบ 

ประกอบกับยังไมมีเจาหนาที่ที่ทําหนาที่ในการบังคับคดีของศาล148 การที่ศาลปกครอง ฝรั่งเศสไม

สามารถสั่งหามฝายปกครองกระทําการ สั่งใหกระทําการ หรือจะเขาไปทําแทนฝายปกครอง โดยไป

ออกคําสั ่งทางปกครองหรือกฎแทน หรือแมกระทั ่งการสั ่งลงโทษดวยการปรับเงินไดนั ้น ถูก

วิพากษวิจารณอยางมากวาศาลปกครองฝรั่งเศสไมสามารถคุมครองสิทธิของประชาชนไดอยางมี

ประสิทธิภาพ ฝายนิติบัญญัติของฝรั่งเศสจึงไดมีการออกรัฐบัญญัติที่มีความสําคัญ จํานวน 2 ฉบับ คือ 

รัฐบัญญัติ ฉบับลงวันท่ี 16 กรกฎาคม 1980 ที่กําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจสั่งปรับ (l’astreinte) 

ฝายปกครองได ในกรณีที่ฝายปกครองฝาฝนไมปฏิบัติตามคําพิพากษา อยางไรก็ตาม การเพิ่มอํานาจ 

ใหศาลปกครองสั่งปรับดังกลาวยังไมเพียงพอที่จะคุมครองสิทธิและเยียวยาฟนฟูสถานะทางกฎหมาย 

ของผูฟองคดีไดมากนัก ตอมา จึงไดมีการออกรัฐบัญญัติ เลขท่ี 95-125 ลงวันท่ี 8 กุมภาพันธ 1995 

(loi n°95-125 du 8 février 1995) เพ่ือเพ่ิมอํานาจใหแกศาลปกครองในการกําหนดมาตรการโดยส่ัง

ให ฝายปกครองกระทําการ (injonction) ได 

 

8.2 การกําหนดคําบังคับและการส่ังใหกระทําการ 
สําหรับคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง หากศาลมิไดมีคําสั่ง ไมรับคําฟอง

ไวพิจารณา (irrecevabilité) ไมวาจะเปนเพราะคดีที่นํามาฟองมิใชคดีปกครอง หรือคําฟอง ไมเขา

 
147 L Neville Brown and John S Bell (n 8) 114. 
148 Ibid 113. 
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เงื่อนไขที่ศาลจะรับคําฟองนั้นไวพิจารณาได ศาลก็จะรับคําฟองและดําเนินกระบวนพิจารณา ไปจึงถึง

ชั้นทําคําพิพากษาที่เปนการวินิจฉัยขอพิพาทในเนื้อหาของคดี (le jugement au fond) โดยศาลจะมี

อํานาจพิพากษา ดังน้ี 

(1) ยกฟอง (le rejet de recours) 

เปนกรณีที่ศาลไดวินิจฉัยในเนื้อหาของคดีแลวเห็นวา คําสั่งทางปกครอง ที่นํามา

ฟองชอบดวยกฎหมายแลว ศาลจึงไมเพิกถอนคําสั่งทางปกครองนั้น และพิพากษายกฟอง ของผูฟอง

คดี อยางไรก็ดี ผูฟองคดีสามารถนําคดีมาฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองไดอีก แตจะตองอาง

เหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมายประการอื่นที่ศาลยังไมไดวินิจฉัย เชน เดิมฟองวา เจาหนาที่ผูออก

คําสั่งไมมีอํานาจ (incompétence) แตศาลไดวินิจฉัยแลววาผูออกคําสั่งมีอํานาจ จึงพิพากษายกฟอง 

ดังนั้น หากผูฟองคดีประสงคจะฟองเพิกถอนคําสั่งดังกลาวอีกครั้ง ผูฟองคดี จะตองอางเหตุแหงความ

ไมชอบดวยกฎหมายประการอื่น เชน อางวาคําสั่งทางปกครองเกิดจาก มูลเหตุจูงใจทางกฎหมายท่ี

บกพรอง (erreur de droit) แตในทางปฏิบัติแลวการนําคดีมาฟองใหมอีกครั้งมักจะพนกําหนด

ระยะเวลาการฟองคดี 

(2) การเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง (l'annulation) 

เมื่อมีเหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมายที่ศาลจะเพิกถอนคําสั่ง ทางปกครองได 

ศาลก็จะมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองนั้น และดังที่กลาวไปแลววา ศาลมีอํานาจเพิกถอน

ไดไมวาจะเปนการเพิกถอนทั้งหมดหรือบางสวน (l’annulation partielle) ในกรณีที่คําสั่งทาง

ปกครองสามารถแยกออกจากกันได ทั้งน้ี การเพิกถอนยอมมีผลผูกพันเปนการทั่วไป (erga omnes) 

ไมเพียงแตเฉพาะคูความ (inter partes) 

แตโดยท่ีอํานาจของศาลปกครองฝร่ังเศสในอดีต สําหรับคดีฟองเพิกถอน คําส่ังทาง

ปกครองมีจํากัดอยางมาก ศาลมีอํานาจเพียงพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองเทานั้น ไมอาจสั่งให้

ฝายปกครองกระทําการได ซึ่งเปนผลมาจากการที่ศาลยึดถือหลักการแบงแยกอํานาจ อยางเครงครัด 

โดยศาลจะไมกาวลวงไปสั่งการหรือใชอํานาจที่เปนของฝายปกครอง ดวยสภาพการณ ที่ศาลมีอํานาจ

อยูอยางจํากัดดังกลาว ทําใหเกิดการวิพากษวิจารณเปนอยางมากวา ศาลไมอาจคุมครอง สิทธิของ

ประชาชนที่ถูกกระทบจากการใชอํานาจของฝายปกครองไดอยาง มีประสิทธิภาพเพียงพอ เพื่อแกไข

ปญหาดังกลาว ในเวลาตอมา จึงไดมีการออกกฎหมายที่สําคัญเพื่อเพิ่มอํานาจใหแก ศาลปกครองใน
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การกําหนดมาตรการโดยการสั่งใหฝายปกครองกระทําการ (injonction) คือ รัฐบัญญัติ เลขท่ี 95-

125 ลงวันท่ี 8 กุมภาพันธ 1995 (loi n°95-125 du 8 février 1995) เพื่อแกไขเพิ่มเติม มาตรา L 8-

2 (Article L 8-2) แหงประมวลกฎหมายศาลปกครองชั้นตนและศาลปกครองชั้นอุทธรณ โดยให

อํานาจศาลปกครองชั้นตนและศาลปกครองชั้นอุทธรณมีอํานาจสั่ง ใหฝายปกครองกระทําการ อยาง

ใดอยางหนึ่งภายในระยะเวลาที่กําหนดได ซึ่งตอมากฎหมายดังกลาวไดถูกผนวกไวเปนสวนหนึ่ง ของ

ประมวลกฎหมายศาลปกครองของฝรั่งเศส (code de justice administrative) มาตรา L 911-

1 และมาตรา L 911-2 จึงทําใหศาลปกครองทุกชั้นศาลมีอํานาจที่จะมีคําสั่งแทนฝายปกครองหรือส่ัง

ให ฝายปกครองกระทําการภายในระยะเวลาท่ีศาลกําหนดได ปรากฏบทบัญญัติ ดังน้ี 

มาตรา L 911-1 (Article L 911-1) แหงประมวลกฎหมายศาลปกครอง (Code 

de justice administrative) บัญญัติวา “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.” แปลไดวา “ในกรณีที่คําพิพากษา

ของศาลจะมีผลใหนิติบุคคลมหาชน หรือองคกรเอกชนที่ไดรับมอบหมายใหดําเนินกิจการบริการ

สาธารณะตองดําเนินการอยางใดอยางหนึ่ง ที่แนนอน หากมีคําขอใหสั่งการ ศาลมีอํานาจกําหนดใน

คําพิพากษาใหมีการดําเนินการดังกลาว พรอมท้ังกําหนดระยะเวลาท่ีจะตองดําเนินการใหเสร็จได้”149 

มาตรา L 911-2 (Article L 911-2) แหงประมวลกฎหมายศาลปกครอง (Code 

de justice administrative) บัญญัติวา “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.” แปลไดวา “ในกรณีที่คําพิพากษาของศาลจะมีผลทําใหนิติบุคคลมหาชนหรือองคกร 

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

ปกครอง 2549) 272. 
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เอกชนที่ไดรับมอบหมายใหดําเนินกิจการบริการสาธารณะ ตองออกกฎหรือคําสั่งทางปกครองใหม 

โดยดําเนินการพิจารณาทางปกครองใหม หากมีคําขอใหสั่งการศาลมีอํานาจกําหนดในคําพิพากษาให้

การออกกฎหรือคําสั่งทางปกครองใหมนั้นตองกระทําใหแลวเสร็จภายในระยะเวลาที่ศาลกําหนด

ไว”150 

จากผลของการที่มีกฎหมายใหอํานาจแกศาลปกครองฝรั่งเศส ในการสั่งใหฝาย

ปกครองกระทําการ ทําใหในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ที่เมื่อศาลได้มี คําพิพากษาเพิก

ถอนคําสั่งทางปกครองแลว ศาลสามารถสั่งใหฝายปกครองกระทําการอยางหนึ่งอยางใดได้ กลาวคือ 

ในกรณีที่ฝายปกครองมีหนาที่ตองออกคําสั่งทางปกครองใหมแทนที่คําสั่งเดิมที่ถูกเพิกถอน ศาลก็

สามารถสั่งใหฝายปกครองออกคําสั่งทางปกครองใหมได เชน ใหออกคําสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือนใหมหรือ

ใหมีคําสั่งรับผูฟองคดีกลับเขารับราชการ เปนตน หรือกรณีที่ตองมีการทําใหผูฟองคดีซึ่งไดรับ ผลราย

จากคําสั่งทางปกครองไดกลับคืนสูสถานะเดิม ศาลก็สามารถสั่งใหฝายปกครองดําเนินการ เพื่อคืน

สิทธิประโยชนตาง ๆ ใหแกผูฟองคดีได แตถาเปนกรณีที่ศาลพิพากษาเพิกถอนคําสั่งที่ปฏิเสธ ไมออก

คําสั่งทางปกครองที่เปนคุณ ศาลสามารถสั่งใหฝายปกครองออกคําสั่งทางปกครองที่เปนคุณ ดังกลาว

ได หากเปนที่แนนอนวาฝายปกครองผูกพันที่จะตองออกคําสั ่งทางปกครองนั้น เชน ศาลมี คํา

พิพากษาเพิกถอนคําสั่งที่ปฏิเสธไมเปดเผยขอมูลขาวสาร ศาลก็สามารถสั่งใหฝายปกครอง เปดเผย

ขอมูลขาวสารนั้นใหแกผูฟองคดีได หรือเมื่อศาลเพิกถอนคําสั่งที่ปฏิเสธไมออกใบอนุญาต ศาลก็

สามารถสั่งใหออกใบอนุญาตใหแกผู ฟองคดีได แตถาหากการออกคําสั ่งทางปกครองที่เปนคุณ 

ดังกลาว แมฝายปกครองมีความผูกพันที่จะตองออกคําสั่งก็ตาม แตฝายปกครองยังคงมีดุลพินิจ ที่จะ

กําหนดเนื้อหาในคําสั่งทางปกครองภายหลังจากที่ไดมีการพิจารณาทางปกครองแลว กรณีเชนน้ี ศาล

จะสั่งใหฝายปกครองไปพิจารณาออกคําสั่งทางปกครองภายในระยะเวลาที่ศาลกําหนด แตศาลจะไม

กําหนดเน้ือหาหรือผลของคําส่ังทางปกครองน้ันเอง 

มาตรการในการสั่งใหฝายปกครองกระทําการดังกลาว หากไมมีผลบังคับใหฝาย

ปกครองตองปฏิบัติแลว อาจทําใหคําสั่งของศาลปฏิบัติไมไดจริง ดังนั้น จึงมีการสราง เครื่องมือสําคัญ

ที่จะทําใหฝายปกครองตองปฏิบัติตามคําสั ่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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อํานาจแกศาลในการสั่งปรับ (l’astreinte)151 ซึ่งกฎหมายดังกลาวตอมาคือมาตรา L911-3 (Article 

L911-3) แหงประมวลกฎหมายศาลปกครอง (code de justice administrative) แกไขเพิ่มเติม เม่ือ

ป 2019 (modifié par LOI n°2019-222 du 23 mars 2019) ซึ่งบัญญัติวา “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.” โดยมีสาระสําคัญเปนการใหอํานาจแกศาล

ปกครอง เมื่อไดมีการสั่งใหกระทําการ ตามมาตรา L 911-1 และมาตรา L 911-2 แหงประมวล

กฎหมายศาลปกครอง (code de justice administrative) แลว ศาลยังสามารถกําหนดคาปรับใน

กรณีที่มีการฝาฝนคําสั่ง ไปพรอมกับคําพิพากษาไดดวย เชน ศาลพิพากษาใหเทศบาลออกใบอนุญาต

ใหแกผูฟองคดีภายใน กําหนดระยะเวลาที่ระบุไวใน ขอ 4 ถาไมดําเนินการภายในเวลาที่กําหนด ให้

จายคาปรับเปนเงิน จํานวนหนึ่ง152 เปนตน สําหรับการที่ศาลจะกําหนดคาปรับดังกลาวไดนั้น ผูฟอง

คดีจะตองมีคําขอ และศาลมีก็ดุลพินิจที่จะกําหนดใหหรือไมก็ได75 อยางไรก็ดี ในทางปฏิบัติ ศาลจะไม

ออกคําบังคับ ใหฝายปกครองกระทําการและกําหนดคาปรับไปพรอมกันในคําพิพากษา 

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

8 février 1995) เปนพัฒนาการที่สําคัญในกระบวนการยุติธรรมของศาลปกครองฝรั่งเศส โดยแสดง

ใหเห็นถึงการขยายขอบเขตอํานาจในการพิพากษาและการกําหนดคําบังคับของศาลปกครอง ซ่ึง

กฎหมายนี้ใหอํานาจศาลในการสั่งใหฝายปกครองกระทําการตามคําพิพากษา และสามารถกําหนด

คาปรับฝายปกครอง (astreinte) เพื ่อใหฝายปกครองปฏิบัติตามคําพิพากษาของศาลได การ

กําหนดคาปรับเปนการสรางเครื่องมือที่มีประสิทธิภาพในการบังคับใหฝายปกครองปฏิบัติตามคําส่ัง

ของศาล นอกจากนี้ การออกกฎหมายดังกลาวยังเปนการเสริมสรางบทบาทและอิสระของศาลในการ

กําหนดคําบังคับท่ีเหมาะสมกับขอพิพาทในแตละคดี ทําใหกระบวนการบังคับใชคําพิพากษาไมใชเพียง

แคอํานาจของศาลในการสั่งการเทานั้น แตยังเปนกระบวนการทางกฎหมายที่สามารถบังคับใหฝาย

ปกครองปฏิบัติตามไดตามหลักกฎหมายวาดวยอํานาจตุลาการ อีกทั้งยังเปนการใหอิสระแกศาลมาก

 
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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ขึ้นในการกําหนดคําบังคับใหเหมาะสมกับขอพิพาทในแตละคดี และโดยที่คําบังคับนี้ทําใหการบังคับ

ตามคําพิพากษาไมเปนเพียงแคอํานาจของศาลเทาน้ัน แตยังเปนนิติวิธีทางกฎหมายตามหลักกฎหมาย

วาดวยอํานาจในการตัดสินคดีของตุลาการศาลปกครอง อันเปนผลมาจากการเพิ่มคุณคาใหกับอํานาจ

ของศาลปกครอง153 

 

 

9. การกําหนดคําบังคับของศาลปกครองเยอรมัน 
ศาลปกครองเยอรมันไดรับการจัดตั้งขึ้นตามกฎหมายวาดวยการจัดตั้งและมีวิธีพิจารณา

ความเปนของตนเองโดยเฉพาะ คือ รัฐบัญญัติว าดวยวิธ ีพ ิจารณาคดีปกครอง ค.ศ. 1960 

(Verwaltungsgerichtsordnung หรือ VwGO) ทั้งน้ี มาตรา 40 แหงกฎหมายดังกลาวกําหนดให้

บรรดาขอพิพาทเกี่ยวกับกฎหมายมหาชนหรือขอพิพาทตามกฎหมายปกครองซึ่งมิใชเรื่องเกี่ยวกับ

กฎหมายรัฐธรรมนูญ สามารถฟองคดีตอศาลปกครองไดเสมอ92 แตในกรณีของกฎหมายปกครองบาง

ประเภทที่มีกฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลอื่นซึ่งมีวิธีพิจารณาความ

โดยเฉพาะเชนกัน เชน ขอพิพาทอันเกี่ยวกับภาษีอากรตามกฎหมายวาดวยภาษีอากรจะอยูในอํานาจ

ของศาลภาษีอากร สวนขอพิพาทตามกฎหมายวาดวยการประกันสังคมก็จะอยูในอํานาจของศาล

สังคม93 ดังนั้น ดังนั้น โดยหลักทั่วไป ขอพิพาทที่เกี่ยวของกับกฎหมายปกครองและไมมีกฎหมาย

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

ปกครอง (Verwaltungsgericht). ขอพิพาทในกฎหมายมหาชน (Öffentlich-rechtliche 

Streitigkeit) จะตองเปนขอพิพาททางกฎหมายที่เกี่ยวของกับความสัมพันธทางกฎหมายที่คูกรณี

โตแยงกัน และขอพิพาทนั้นมีอยูตอเมื่อคูกรณีโตแยงกันในเรื่องความสัมพันธทางกฎหมาย154 สําหรับ

ประเภทคดีของศาลปกครองเยอรมัน มีดังน้ี 

9.1 ประเภทคดีของศาลปกครองเยอรมัน 
ศาลปกครองเยอรมันไดรับการจัดตั้งขึ้นตามกฎหมายวาดวยการจัดตั้งและมีวิธี

พิจารณาความเปนของตนเองโดยเฉพาะ คือ รัฐบัญญัติวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครองค.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 แหงกฎหมายดังกลาวกําหนดให้

บรรดาขอพิพาทเกี่ยวกับกฎหมายมหาชนหรือขอพิพาทตามกฎหมายปกครองซึ่งมิใชเรื่องเกี่ยวกับ

กฎหมายรัฐธรรมนูญ สามารถฟองคดีตอศาลปกครองไดเสมอ92 แตในกรณีของกฎหมายปกครองบาง

ประเภทที่มีกฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลอื่นซึ่งมีวิธีพิจารณาความ

โดยเฉพาะเชนกัน เชน ขอพิพาทอันเกี่ยวกับภาษีอากรตามกฎหมายวาดวยภาษีอากรจะอยูในอํานาจ

ของศาลภาษีอากร สวนขอพิพาทตามกฎหมายวาดวยการประกันสังคมก็จะอยูในอํานาจของศาล

สังคม93 ดังน้ัน โดยหลักแลวหากเปนคดีปกครองซ่ึงมิไดมีกฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจของศาลอ่ืนก็

จะอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง สวนลักษณะของขอพิพาทในกฎหมายมหาชน 

(Öffentlich-rechtliche Streitigkeit) นั้น จะตองมีเนื้อหาที่เปนขอพิพาททางกฎหมาย และขอ

พิพาทนั้นมีอยูตอเมื่อคูกรณีโตแยงกันในเรื่องความสัมพันธทางกฎหมาย94สําหรับประเภทคดีของศาล

ปกครองเยอรมัน มีดังน้ี 

(1) คดีฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง (Anfechtungsklage) 

คดีประเภทนี้เปนการฟองวาคําสั่งทางปกครองไมชอบดวยกฎหมายและเปนการ

กระทบสิทธิของผูฟองคดีจึงฟองขอใหศาลมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองดังกลาว คําฟ้อง

ประเภทนี้มีความสําคัญและเหมาะสมที่สุดที่ผูฟองคดีจะไดรับการแกไขหรือบรรเทาความเดือดรอน

เสียหายจากคําสั่งทางปกครองดวยเหตุน้ี ศาลจึงตองทําการตรวจสอบใหแนชัดกอนที่จะรับคําฟองไว้

พิจารณาวาคําสั่งที่นํามาฟองเปนคําสั่งทางปกครองที่แทจริง ไมใชกรณีที่ตองฟองเปนคดีประเภท

อื่น155 นอกจากน้ี คําสั่งทางปกครองจะตองมีอยูแลวในขณะที่ยื่นฟองและมีผลกระทบตอสิทธิของผู้

ฟองคดี คําวา “สิทธิ” ตามรัฐบัญญัติวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) มาตรา 42 วรรคสอง 

หมายถึง “ผลประโยชนของปจเจกบุคคลึ ่งไดรับการรับรองโดยบทบัญญัติของกฎหมายอันเปน

ผลประโยชนที่ควรไดรับการคุมครอง”156 และผลประโยชนดังกลาวตองเปนผลประโยชนในทาง

กฎหมาย (rechtliche Interessen) มิใชผลประโยชนในทางเศรษฐกิจหรือทางสังคม97 

 
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) คดีฟองขอใหเจาหนาท่ีออกคําส่ังทางปกครอง (Verpflichtungsklage) 

เปนการฟองคดีที่เกี่ยวกับคําสั่งทางปกครองเชนเดียวกับการฟองขอใหเพิกถอน

คําสั่งทางปกครอง(Anfechtungsklage) แตคดีฟองขอใหเจาหนาที่ออกคําสั่งทางปกครองมิใชการ

ฟองเพื่อขอใหศาลพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ออกมาแลว ในทางตรงกันขามผูฟองคดีมี

ความประสงคที่จะขอใหศาลพิพากษาใหเจาหนาที่ออกคําสั่งทางปกครองใหแกตนเอง อันเนื่องมาจาก

การเจาหนาที่ไดมีคําสั่งปฏิเสธไมออกคําสั่งทางปกครอง หรือเจาหนาที่ละเลยเพิกเฉยไมออกคําสั่งทาง

ปกครองซึ่งแนวคิดพื้นฐานที่สําคัญของคําฟองประเภทนี้มาจากแนวคิดแบบเสรีนิยมที่มีหลักการว่า

เจาหนาที่จะตองอนุญาตใหบุคคลกระทําการเสมอ เวนแตจะมีกฎหมายบัญญัติหาม157 ทั้งน้ี ลักษณะ

ของคดีฟองขอใหเจาหนาที่ออกคําสั่งทางปกครอง (Verpflichtungsklage) สามารถแบงออกได 2 

ลักษณะดังน้ี158 

ลักษณะที ่หนึ ่ง กรณีเจ าหนาที ่ม ีค ําส ั ่งปฏิเสธไมออกคําส ั ่งทางปกครอง 

(Versagungsgegenklage) เมื่อมีผูยื่นคําขอใหเจาหนาที่ออกคําสั่งทางปกครอง จะเห็นไดวา กรณีน้ี

เจาหนาที่ยังไมไดออกคําสั่งทางปกครองตามที่ไดยื่นคําขอไป มีเพียงคําสั่งปฏิเสธซึ่งเปนคําสั่งทาง

ปกครองเชนเดียวกัน เมื่อผูยื่นคําขอไมเห็นดวยและนําคดีไปฟองตอศาล ความมุงหมายของผูฟองคดี

ไมใชมีเพียงการขอใหศาลพิพากษาเพิกถอนคําสั่งปฏิเสธไมออกคําสั่งทางปกครองเทานั้น หากแตยังมี

ความประสงคที่จะขอใหศาลพิพากษาใหเจาหนาที่ออกคําสั่งทางปกครองตามที่ไดย่ืนคําขอ ซึ่งเป็น

ความประสงคหลักเพ่ือใหกอต้ังสิทธิ (Gestaltungsklage) ใหแกผูฟองคดี 

ลักษณะที่สอง การฟองขอใหเจาหนาที่ออกคําสั่งทางปกครอง เนื่องจากเจาหนาท่ี

ละเลยเพิกเฉยไมออกคําสั่งทางปกครอง (Untaetigkeitsklage) กรณีนี้ผูยื่นคําขอ (3) คดีฟองขอให

เจาหนาที่กระทําการ (Leistungsklage) คําฟองประเภทนี้แมวาจะไมมีการบัญญัติไวโดยเฉพาะในรัฐ

บัญญัติวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) ก็ตามแตเมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติแหงกฎหมาย

ดังกลาวหลายมาตราประกอบกัน ก็ทําใหทราบถึงการมีอยูของคําฟองประเภทน้ี ซึ่งถือเปนคําฟ้อง

 
157 บรรเจิด สิงคะเนติ. ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับคดีปกครองเยอรมัน. โครงการตําราและวารสารนิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,์ 2547, หน้า 97. 
158 เรื่องเดียวกัน, หน้า 109. 
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หลักที่มีความสําคัญเชนกัน159 ลักษณะของคําฟองประเภทนี้เปนกรณีที่ผู ฟองคดีประสงคที่จะให้

เจาหนาที่กระทําการหรือละเวนกระทําการอยางหนึ่งอยางใดซึ่งโดยสภาพแลวการกระทําดังกลาวเป็น

การกระทําในทางกายภาพ จึงไม อาจฟองเปนคดีขอใหเจ าหนาที ่ออกคําส ั ่งทางปกครอง 

(Verpflichtungsklage) ได เชน การใหเปดเผยขอมูลขาวสาร การใหชําระเงินหรือสงมอบวัตถุสิ่งของ 

หรือใหละเวนการกระทําบางอยาง เปนตน 

(4) คดีฟองขอใหพิสูจนสิทธิ (Feststellungsklage)  

เปนคําฟองท่ีบัญญัติไวในรัฐบัญญัติวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) มาตรา 

43 วรรคสอง โดยผูฟองคดีมีความประสงคที่จะขอใหศาลมีคําสั่งยืนยันถึงความมีอยูหรือไมมีอยูของ

นิติสัมพันธหรือความไมมีผลบังคับของนิติกรรมทางปกครองและผูฟองคดีจะฟองคดีตอศาลไดตอเม่ือ

ตนเองเปนผูมีสวนไดเสียตามกฎหมายซึ่งจะไดรับการประกาศยืนยันดังกลาวได160 ในทางปฏิบัติ คํา

ฟองประเภทนี้มีความสําคัญมากเนื่องจากมีขอจํากัดในการฟองคดีไมมาก โดยคําฟองจะผูกกับนิติ

สัมพันธ (Rechtsverhältnis)ซ่ึงกอใหเกิดสิทธิหนาท่ีของแตละบุคคล161 

(5) คํารองขอใหตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎหมายลําดับรอง 

(Normenkontrollverfahren) 

เปนการเสนอขอพิพาทโดยการทําเปนคํารอง เพื่อขอใหศาลตรวจสอบความชอบ

ดวยกฎหมายของกฎหมายลําดับรอง (Rechtsverordnung) ซึ่งกฎหมายลําดับรองดังกลาวมีลักษณะ

เปนการใชอํานาจตามกฎหมายฝายเดียวของฝายปกครองเชนเดียวกับคําสั่งทางปกครองแตมีความ

แตกตางตรงที่กฎหมายลําดับรองจะมีผลบังคับตอบุคคลเปนการทั่วไป สําหรับกฎหมายลําดับรองท่ี

สามารถรองขอใหศาลตรวจสอบ ไดแก162 ขอบัญญัติขององคการปกครองสวนทองถิ่นหรือองคกร

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

ประมวลกฎหมายควบคุมอาคารดังกลาว นอกจากน้ี ยังมีกฎหมายลําดับรองซ่ึงมีฐานะต่ํากวากฎหมาย

ในระดับพระราชบัญญัติของมลรัฐ แตการรองขอใหตรวจสอบตองอยูภายใตกฎหมายของมลรัฐนั้น ๆ 

ดวย สําหรับความมุงหมายของคํารองขอใหตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎหมายลําดับรอง 

มีอยู 3 ประการ คือ163 ประการแรก เพื่อใหการตรวจสอบมีลักษณะเปนภววิสัยอันจะทําใหผูที่จะฟอง

คดีไมถูกจํากัดเฉพาะวาตองเปนผูถูกกระทบสิทธิเทาน้ัน ประการท่ีสอง เพ่ือใหเปนกระบวนการในการ

ปองกันความไมชอบดวยกฎหมายของกฎหมายลําดับรอง ทําใหการคุมครองสิทธิมีผลโดยตรงในการ

คุมครองสิทธิของปจเจกบุคคล และประการที่สาม เพื่อลดปริมาณคดีที่จะขึ้นสูศาลเนื่องจากความไม

ชอบดวยกฎหมายของกฎหมายลําดับรองท่ีจะตามมา 

 

9.2 คําฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง (Anfechtungsklage) 

คําฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองเปนคําฟองเกี่ยวกับสิทธิเพื่อใหมีการ

เปลี่ยนแปลงสถานะทางกฎหมายที่เปนอยูหรือทําใหเกิดการเปลี่ยนแปลงสิทธิ นําหลักการดังกลาวมา

จากลักษณะของคําฟองในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง (ZPO) ที่มีความมุงหมายโดยตรง

ตอสิทธิของปจเจกบุคคล เชน การกอตั้งสิทธิ เปลี่ยนแปลงสิทธิ ยกเลิกหรือระงับสิทธิในนิติสัมพันธ

ตามกฎหมาย กรณีที่มีการฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง หากศาลพิจารณาแลวเห็นวาคําส่ัง

ทางปกครองไมชอบดวยกฎหมาย ศาลก็มีอํานาจพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองนั้นไดและการ

เพิกถอนคําสั่งทางปกครองดังกลาวมีผลโดยตรงในการเปลี่ยนแปลงสถานะทางกฎหมายของสิทธิของ

ผูฟองคดี164 

(1) วัตถุแหงคดี (Gegenstand) วัตถุแหงคดีที่ผูฟองคดีจะนํามาฟองโตแยงหรือ

ขอใหเพิกถอน คือ คําสั่งทางปกครอง (Verwaltungsakt) ซึ่งมีความหมายตามที่บัญญัติไวในมาตรา 

35 แหงรัฐบัญญัติวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของเยอรมัน วา หมายถึง “คําสั่ง วินิจฉัย หรือ

มาตรการซึ่งอาศัยอํานาจเหนือใด ๆ ที่ฝายปกครองกําหนดขึ้นเปนกฎเกณฑเฉพาะกรณีในแดนของ

 
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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กฎหมายมหาชนและมุงประสงคใหมีผลในทางกฎหมายโดยตรงออกไปภายนอกฝายปกครอง”165 ท้ังน้ี 

คําสั่งทางปกครองที่จะนํามาฟองตอศาลจะตองปรากฏวาในขณะที่ยื่นฟองนั้นไดมีคําสั่งทางปกครองท่ี

เปนเหตุแหงการฟองคดีอยูแลว ไมวาจะมีรูปแบบหรือชนิดใดก็ตาม และจะตองมีการแจงคําสั่งใหผูรับ

คําสั่งทราบโดยชอบ หากคําสั่งทางปกครองไดถูกยกเลิกหรือสิ้นผลไปกอนหรือขณะยื่นฟองคดีไมว่า

เพราะเหตุใด ศาลก็ไมอาจรับคําฟองที ่ขอใหเพิกถอนคําสั ่งทางปกครองดังกลาวไวพิจารณาได้

เนื่องจากไมมีวัตถุแหงคดีที่ศาลจะตองพิจารณาพิพากษา166 แตถาเปนกรณีการฟองโตแยงคําสั่งทาง

ปกครองที่เปนโมฆะ ผูฟองคดีจะตองฟองเปนคดีขอใหพิสูจนสิทธิ (Feststellungsklage) เนื่องจาก

คําส่ังทางปกครองท่ีเปนโมฆะน้ันไมมีผลในทางกฎหมาย จึงไมอาจเปนวัตถุแหงคดีท่ีจะฟองโตแยงหรือ

ขอใหศาลเพิกถอนได 

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

(Klagebefugnis) ตามที่บัญญัติไวในมาตรา 42 วรรคสอง แหงรัฐบัญญัติวาดวยวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง จะตองเปนบุคคลผูถูกละเมิดหรือถูกกระทบสิทธิจากคําสั่งทางปกครองโดยตรง แมวาผูน้ัน

จะไมใชผูรับคําสั่งทางปกครองก็ตาม แตหากสิทธิของผูนั้นถูกกระทบจากคําสั่งทางปกครองก็มีสิทธิ

ฟองคดีตอศาลได167 สําหรับคําสั่งทางปกครองที่มีผลกระทบตอบุคคลอื่นแมวาผูนั้นจะไมใชผูรับคําส่ัง

ทางปกครอง เรียกวาคําสั่งทางปกครองที่มีผลสองทาง กลาวคือ เปนกรณีที่คําสั่งทางปกครองหน่ึง

คําสั่งสามารถกอใหเกิดผลในทางกฎหมายแกบุคคลตั้งแตสองฝายขึ้นไปในลักษณะที่เปนคุณแกบุคคล

หนึ่งและเปนผลรายหรือเปนการสรางภาระแกอีกบุคคลหนึ่ง ซึ่งคําสั่งดังกลาวสามารถเกิดขึ้นไดสอง

ลักษณะ ไดแก109 คําสั่งทางปกครองที่เปนคุณแกผูรับคําสั่งแตเปนผลรายตอบุคคลที่สาม และคําส่ัง

ทางปกครองที่เปนผลรายหรือสรางภาระใหแกผูรับคําสั่งแตมีผลในทางที่เปนคุณหรือเปนประโยชน์

สําหรับบุคคลที่สามเชน คําสั่งอนุญาตใหบุคคลประกอบกิจการสถานบันเทิงในยานชุมชน ทําใหผูรับ

ใบอนุญาตซึ่งเปนผูรับคําสั่งทางปกครองไดรับประโยชนจากการอนุญาตใหประกอบกิจการดังกลาว 

 
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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แตผูที่อยูอาศัยในบริเวณใกลเคียงกับสถานประกอบกิจการดังกลาวเปนผูที่ไดรับผลกระทบจากคําส่ัง

ทางปกครอง เปนตน 

(3) คําพิพากษา คําฟองโตแยงคําสั่งทางปกครองหรือคําฟองขอใหเพิกถอนคําส่ัง

ทางปกครองศาลจะทําการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครอง โดยเหตุประการ

หนึ่งที่ศาลใชในการพิจารณาความชอบดวยกฎหมาย คือ การพิจารณาวาฝายปกครองไดใชดุลพินิจใน

การออกคําสั ่งทางปกครองภายใตขอบเขตและวัตถุประสงคที ่กฎหมายบัญญัติไวหรือไม ซึ ่งมี

ขอพิจารณาที่สําคัญอยู 3 ประการ ไดแก่168 ประการแรก คําสั่งทางปกครองไดบรรลุวัตถุประสงคตาม

หลักความเหมาะสม (principle of suitability) หรือไม ประการท่ีสอง มีมาตรการบังคับทางปกครอง

อยางอื่นที่จะกอใหเกิดความเดือดรอนเสียหายแกปจเจกบุคคลนอยกวาการออกคําสั่งทางปกครอง

ตามหลักความจําเปน (principle of necessity) หรือไม และประการที่สาม คําสั่งทางปกครองได้

กอใหเกิดภาระกับปจเจกบุคคลมากจนเกินสมควรและไมไดสัดสวนกับประโยชนที่สาธารณะจะพึง

ไดรับตามหลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ (principle of proportional in the narrow 

sense) หรือไม หากศาลพิจารณาแลวเห็นวา ฝายปกครองใชดุลพินิจในการออกคําสั่งทางปกครอง

โดยไมถูกตอง ศาลก็มีอํานาจพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองนั้นไดเชนเดียวกับเหตุแหงความไม่

ชอบดวยกฎหมายประการอื่น ทั้งน้ี ตามมาตรา 114 แหงรัฐบัญญัติวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง

อยางไรก็ดี แมวาคําสั่งทางปกครองจะไมชอบดวยกฎหมายก็ตาม แตลําพังความไมชอบดวยกฎหมาย

เพียงประการเดียวยังไมเพียงพอที่ศาลจะตองเพิกถอนคําสั่งทางปกครองนั้น เนื่องจากจะตองปรากฏ

ขอเท็จจริงประกอบดวยวาคําสั่งทางปกครองไดไปละเมิดสิทธิหรือกระทบสิทธิของปจเจกบุคคลดวย

หรือไม169 

(4) การกําหนดคําบังคับ สําหรับอํานาจในการพิพากษาและกําหนดคําบังคับของ

ศาลปกครองเยอรมันในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง (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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รัฐบัญญัติวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) มาตรา 113 วรรคหนึ่ง171 

กําหนดใหเมื่อศาลพิจารณาแลวเห็นวา คําสั่งทางปกครองที่นํามาฟองเพิกถอนไมชอบดวยกฎหมาย

และเปนการละเมิดหรือกระทบสิทธิของผูฟองคดี ศาลก็มีอํานาจพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง

น้ันได ท้ังน้ี ผลของการเพิกถอนไมไดจํากัดอยูเฉพาะคูกรณีในคดีเทาน้ัน แตมีผลผูกพันเปนการท่ัวไป 

ตามรัฐบัญญัติวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) มาตรา 113 วรรคหน่ึง 

ขางตน หากผูฟองคดีรองขอ ศาลอาจสั่งใหฝายปกครองทําการฟนฟูสถานะทางกฎหมายของผูฟองคดี

ที่เคยมีอยูกอนที่คําสั่งทางปกครองพิพาทจะมีผลใชบังคับใหกลับฟนคืนมาใหมและอาจกําหนดวิธีการ

ในการฟนฟูสถานะทางกฎหมายดังกลาวใหฝายปกครองทราบดวยก็ไดอยางไรก็ตาม การที่ศาลจะใช

อํานาจสั่งการดังกลาวไดตองอยูภายใตเงื่อนไข 3 ประการครบถวนไดแก ประการที่หนึ่ง การฟนฟู

สถานะทางกฎหมายของผูฟองคดีสามารถเปนไปได ประการที่สองศาลไดพิจารณาทุกปจจัยอันเปน

เงื่อนไขของคําพิพากษาแลว และประการที่สาม มาตรการที่ศาลจะสั่งใหฝายปกครองกระทําการน้ัน

ตองไมใชมาตรการท่ีเปนอํานาจดุลพินิจของฝายปกครอง 

รัฐบัญญัติวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) มาตรา 113 วรรคสาม172 

กําหนดใหในกรณีที่ศาลไมอาจสั่งใหฝายปกครองทําการฟนฟูสถานะทางกฎหมายของผูฟองคดีให้

 
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 ทําใหศาลมีอํานาจเพียงพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองเทานั้นอยางไรก็ดี ผูฟองคดี

อาจยื่นคํารองขอใหศาลกําหนดมาตรการคุมครองชั่วคราวไวไดจนกวาฝายปกครองจะดําเนินการลบ

ลางผลตาง ๆ ท่ีเกิดข้ึนจากคําส่ังทางปกครองซ่ึงถูกศาลพิพากษาเพิกถอนแลวเสร็จ เชน การใหวางเงิน

ประกันไวจนกวาฝายปกครองจะทําการออกคําส่ังทางปกครองใหม่ 

รัฐบัญญัติวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) มาตรา 113 วรรคสอง173 

กําหนดใหในกรณีที่ผูฟองคดีขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหฝายปกครองแกไขหรือเปลี่ยนแปลง

คําสั่งทางปกครองที่กําหนดจํานวนเงินหรือกําหนดหนาท่ี ศาลอาจกําหนดจํานวนเงินหรืออาจกําหนด

หนาท่ีใหใหมได 

 

9.3 คําฟองขอใหออกคําส่ังทางปกครอง (Verpflichtungsklage) 

คดีประเภทฟองขอใหฝายปกครองออกคําสั่งทางปกครอง มีหลักการพื้นฐานของ

คําฟองที่สําคัญเชนเดียวกับการฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง คือ เปนการอางวาสิทธิทาง

มหาชนของตนถูกกระทบจากการกระทําของฝายปกครอง โดยในคดีฟองขอใหออกคําสั่งทางปกครอง

จะเปนการกลาวอางวา การที่เจาหนาที่ฝายปกครองมีคําสั่งปฏิเสธไมออกคําสั่งทางปกครอง หรือการ

ที่เจาหนาที่ละเลยเพิกเฉยไมออกคําสั่งทางปกครองภายในระยะเวลาอันสมควร เปนการกระทบสิทธิ

ทางมหาชนของผูฟองคดี การฟองคดีทั้งสองประเภทดังกลาวเปนการฟองคดีที่เกี่ยวกับคําสั่งทาง

ปกครองเชนเดียวกัน จึงทําใหคําฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองและคําฟองขอใหออกคําสั่งทาง

ปกครองเปนคําฟองที่อยูในบทบัญญัติมาตราเดียวกัน ตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงรัฐบัญญัติวาดวย

วิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) อยางไรก็ดี แมคําฟองทั้งสองประเภทจะเปนคําฟองเกี่ยวกับคําส่ัง

 
/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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ทางปกครองเชนเดียวกันก็ตาม แตความมุงหมายหลักของผูฟองคดีมีความแตกตางกัน กลาวคือ คํา

ฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ผูฟองคดีมุงประสงคที่จะใหมีการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ี

ไมชอบดวยกฎหมายเปนหลัก สวนคดีฟองขอใหออกคําสั่งทางปกครองในกรณีที่เปนการฟองขอให้

เพิกถอนคําสั่งปฏิเสธไมออกคําสั่งทางปกครองนั้น ผูฟองคดีไมไดมีความประสงคเพียงแคการขอให้

ศาลเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ปฏิเสธคําขอเทานั้น แตยังประสงคใหศาลมีคําสั่งใหเจาหนาที่ทําการ

ออกคําสั่งทางปกครองที่เปนการใหประโยชนแกผูรับคําสั่ง (begünstigender Verwaltungsakt) 

หรือคําส่ังทางปกครองที่เปนคุณ174 อีกดวย เชน การออกใบอนุญาต การใหจายเงินชวยเหลือการให

ทุนการศึกษา ทั้งน้ี การที่ศาลจะสั่งใหฝายปกครองออกคําสั่งทางปกครองใหแกผูฟองคดีไดหรือไม 

ศาลจะตองพิจารณาจากเน้ือหาในทางสารบัญญัติวา การท่ีจะออกคําส่ังทางปกครองไดน้ัน มีขอผูกพัน

มาจากสัญญาทางปกครองหรือมีคํามั่นวาจะออกคําสั่งทางปกครองหรือไม่175 สวนการพิพากษา ศาล

จะไมกาวลวงไปใชดุลพินิจแทนฝายปกครอง โดยศาลจะพิพากษาใหฝายปกครองมีหนาที่ตองไปออก

คําสั่งทางปกครองเทานั้น และในสวนของเนื้อหาในคําสั่งทางปกครองจะเปนอยางไรยอมขึ้นอยูกับ

กฎหมายและการใชดุลพินิจของฝายปกครองตามท่ีกฎหมายบัญญัติใหอํานาจไว้176 

สําหรับคําฟองขอใหออกคําสั่งทางปกครอง สามารถจําแนกคําฟองออกเป็น 2 

ลักษณะใหญ ๆ ดังน้ี177 

ลักษณะที่ 1 คําฟองกรณีที่เจาหนาที่ฝายปกครองมีคําสั่งปฏิเสธไมออกคําสั่งทาง

ปกครอง (Versagungsgegenklage)  

เปนกรณีท่ีมีผูย่ืนคําขอใหเจาหนาท่ีฝายปกครองออกคําส่ังทางปกครองท่ีเปนคุณให้ 

แตเจาหนาท่ีมีคําส่ังปฏิเสธ ซ่ึงคําส่ังปฏิเสธดังกลาวมีสถานะเปนคําส่ังทางปกครองผูฟองคดีจึงสามารถ

นํามาฟองขอใหศาลเพิกถอนได อยางไรก็ตาม การที่ผูฟองคดีจะฟองขอใหศาลเพิกถอนคําสั่งดังกลาว

 
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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เพียงอยางเดียว หากตอมาศาลพิพากษาเพิกถอน ผูฟองคดีก็ยังคงไมไดรับคําสั่งทางปกครองตามที่ได้

เคยยื่นคําขอ ทําใหสิทธิของผูฟองคดียังคงไมไดรับการแกไขเยียวยา ดังนั้นการฟองคดีในลักษณะ

ดังกลาว ผู ฟองคดีจึงตองฟองโดยใชร ูปแบบคําฟองขอใหออกคําสั ่งทางปกครองที ่เปนคุณ 

(Verpflichtungsklage) ซ่ึงนอกจากศาลจะพิพากษาเพิกถอนคําส่ังทางปกครองไดแลวศาลยังสามารถ

ส่ังใหฝายปกครองออกคําส่ังทางปกครองท่ีเปนคุณใหแกผูฟองคดีไดอีกดวย 

ลักษณะที ่ 2 คําฟองกรณีที ่ฝ ายปกครองละเลยไมออกคําสั ่งทางปกครอง 

(Untätigkeitsklage) 

เปนกรณีที่ผู ฟองคดีไดมีการยื่นคําขอใหเจาหนาที่ฝายปกครองออกคําสั่งทาง

ปกครองแลว และระยะเวลาไดผานไปพอสมควร แตเจาหนาที่ยังไมออกคําสั่งทางปกครองหรือมีการ

ตัดสินใจอยางใดออกมา ทั้งน้ี หากผูฟองคดีจะนําคดีมาฟองตอศาล ผูฟองคดีจะตองรอใหพนกําหนด

ระยะเวลาสามเดือนนับแตวันที่ไดมีการยื่นคําขอไป แตถามีพฤติการณพิเศษที่ทําใหไมอาจยื่นคําฟ้อง

กอนส้ินสุดระยะเวลาสามเดือนผูฟองคดีก็อาจย่ืนคําฟองตอศาลกอนเวลาน้ันไดตามสมควร 

(1) วัตถุแหงคดี 

สําหรับคําฟองขอใหออกคําสั่งทางปกครอง (Verpflichtungsklage)ดังที่ไดกลาว

ไปแลววาอาจแบงออกไดเปนสองกรณี คือ กรณีที่มีการยื่นคําขอและตอมาเจาหนาที่มีคําสั่งปฏิเสธไม่

ออกคําสั่งทางปกครองให คําสั่งปฏิเสธไมออกคําสั่งทางปกครองดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครองท่ี

สามารถนํามาฟองตอศาลเพื่อขอใหเพิกถอนไดในฐานะที่เปนวัตถุแหงคดี อยางไรก็ตามผูฟองคดีมิไดมี

ความประสงคที่จะขอใหเพิกถอนคําสั่งปฏิเสธไมออกคําสั่งทางปกครองดังกลาวเพียงอยางเดียว แต่

ประสงคที่จะไดรับการออกคําสั่งทางปกครองที่เปนคุณแกตนเองดวย กับอีกกรณีหนึ่ง คือ ผูฟองคดีได

มีการยื่นคําขอใหออกคําสั่งทางปกครองแลว แตเมื่อพนกําหนดระยะเวลาอันสมควรเจาหนาที่ยังไม่

ออกคําสั่งทางปกครองให กรณีนี้เห็นไดวายังไมมีการออกคําสั่งทางปกครองที่จะเปนวัตถุแหงคดี 

ดังนั้น การฟองคดีจึงไมไดเปนการฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ปฏิเสธคําขอแตเปนการฟอง

ขอใหเจาหนาท่ีออกคําส่ังทางปกครองใหแกตนเองผูท่ีจะมีสิทธิฟองคดีมีหลักเกณฑเชนเดียวกันกับการ

ฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง (Anfechtungsklage) เปนไปตามมาตรา 42 วรรคสอง แหงรัฐ

บัญญัติวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) กลาวคือ คําฟองตองแสดงใหเห็นวาการใชสิทธิ

เรียกรองของผูฟองคดีเพื่อขอใหเจาหนาที่ออกคําสั่งทางปกครองไมบรรลุผล และไมวาเจาหนาที่จะมี
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คําสั่งปฏิเสธหรือละเลยเพิกเฉยไมออกคําสั่งทางปกครองใหแกผูฟองคดีก็ตาม การกระทําหรือการละ

เวนการกระทําดังกลาวจะตองเปนการกระทบหรือละเมิดสิทธิในทางมหาชนของผูฟองคดี178 สวน

เงื่อนไขในการฟองคดีกรณีที่ตองมีการอุทธรณ หากเจาหนาที่มีคําสั่งปฏิเสธไมออกคําสั่งทางปกครอง 

ผูฟองคดีจะตองอุทธรณคําสั่งดังกลาวกอนนําคดีมาฟอง แตถาเปนกรณีที่เจาหนาที่ละเลยเพิกเฉยไม่

ออกคําสั่งทางปกครอง ซึ่งยังไมมีการออกคําสั่งทางปกครองอันจะเปนวัตถุใหอุทธรณได ผูฟองคดีจึง

ไมตองย่ืนอุทธรณกอนนําคดีมาฟองตอศาล 

(2) คําพิพากษา 

เมื่อศาลไดดําเนินกระบวนพิจารณามาจนถึงชั้นการพิพากษาคดี ศาลปกครองมี

อํานาจในการพิพากษาคดีฟองขอใหออกคําสั่งทางปกครอง โดยแยกพิจารณาตามรูปแบบของคําฟ้อง

ออกเปน 2 ประเภท ดังน้ี179 

ประเภทที่ 1 กรณีฟองขอใหออกคําสั่งทางปกครอง โดยเปนคําฟองโตแยงคําส่ัง

ปฏิเสธไมออกคําสั่งทางปกครอง เนื่องจากคดีประเภทน้ี ผูฟองคดีมุงประสงคที่จะไดรับคําสั่งทาง

ปกครองท่ีเปนคุณแกตนเอง แตเจาหนาท่ีมีคําส่ังปฏิเสธ และการปฏิเสธนั้นกระทบตอสิทธิทางมหาชน

ของผูฟองคดีการที่ศาลจะพิพากษาใหฝายปกครองไปออกคําสั่งทางปกครองตามที่ผูฟองคดีรองขอได้

นั้น จะตองครบเงื่อนไขทั้งสองประการ คือ เงื่อนไขในทางขอเท็จจริงและเงื่อนไขในทางกฎหมายที่มี

อยูอยางสมบูรณโดยจะตองปรากฏวากฎหมายมิไดบัญญัติใหเจาหนาที่ฝายปกครองมีดุลพินิจในการ

ออกคําส่ังทางปกครองแตเจาหนาท่ีมีความผูกพันตามกฎหมายท่ีจะตองออกคําส่ังทางปกครอง ศาลจึง

มีอํานาจที่จะวินิจฉัยกําหนดความผูกพันโดยการพิพากษาใหเจาหนาที่ออกคําสั่งทางปกครองใหแกผู้

ฟองคดีได หากเปนกรณีที่เจาหนาที่มีดุลพินิจในการออกคําสั่งทางปกครอง ศาลยอมไมอาจวินิจฉัย

เพื่อกําหนดขอผูกพันหรือใชดุลพินิจแทนฝายปกครองได อยางไรก็ดี ตามมาตรา 113 วรรคหา แหงรัฐ

บัญญัติวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO)180 ซึ่งบัญญัติวา “เทาที่การปฏิเสธที่จะออกคําสั่งทาง

 
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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ปกครองก็ดีหรือการละเวนในการออกคําสั่งทางปกครองก็ดี เปนการขัดตอกฎหมาย และการกระทํา

ดังกลาวเปนการละเมิดสิทธิของผูฟองคดี ใหศาลพิพากษาโดยการกําหนดหนาที่ใหแกเจาหนาที่ฝาย

ปกครองใหกระทําการในหนาที่ตามที่มีคํารองขอ หากไดมีการวินิจฉัยในเนื้อหาแหงคดีในเรื่องนั้นแลว 

มิเชนนั้นใหศาลพิพากษากําหนดหนาที่โดยใหออกคําสั่งใหแกผูฟองคดีโดยคํานึงถึงความเห็นในทาง

กฎหมายของศาล” บทบัญญัติดังกลาวไดกําหนดใหอํานาจแกศาลในการวินิจฉัยใหฝายปกครองออก

คําส่ังทางปกครองโดยคํานึงถึงความเห็นในทางกฎหมายของศาลดวย 

ประเภทที่ 2 กรณีฟองขอใหออกคําสั ่งทางปกครอง เนื ่องจากเจาหนาที ่ฝาย

ปกครองละเลยเพิกเฉยไมออกคําสั่งทางปกครองให มีหลักการเชนเดียวกับการฟองขอใหออกคําส่ัง

ทางปกครองซึ่งโตแยงคําสั่งปฏิเสธไมออกคําสั่งทางปกครอง แตประการสําคัญคือ การที่จะต้อง

พิจารณาวาศาลสามารถวินิจฉัยเพื่อกําหนดความผูกพันในการออกคําสั ่งทางปกครองไดหรือไม่ 

เพียงใดซึ่งเปนไปตามรัฐบัญญัติวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) มาตรา 113 วรรคหา โดย

แยกพิจารณาไดเปน 2 กรณี คือ กรณีที่หนึ่ง ศาลอยูในสถานะที่จะวินิจฉัยเพื่อกําหนดความผูกพันใน

การออกคําสั่งทางปกครองที่มีเนื้อหาอยางหนึ่งอยางใดได (Spruchreife) หมายความวา เจาหนาท่ี

ฝายปกครองมีความผูกพันตามกฎหมายท่ีจะตองออกคําส่ังทางปกครองโดยไมมีดุลพินิจ เม่ือเปนเชนน้ี 

ศาลยอมมีอํานาจที่จะพิพากษาใหเจาหนาที่ฝายปกครองออกคําสั่งทางปกครองใหแกผูฟองคดีตามคํา

ขอไดและกรณีที่สอง ศาลไมอยูในสถานะที่จะวินิจฉัยเพื่อกําหนดความผูกพันในการออกคําสั่งทาง

ปกครองโดยมีเน้ือหาอยางใดอยางหน่ึงได แตเจาหนาท่ียอมมีความผูกพันตอความเห็นในทางกฎหมาย

ของศาลท่ีไดวินิจฉัยไวดวย 

 

9.4 การกําหนดคําบังคับ 
อํานาจในการกําหนดคําบังคับของศาลปกครองในคดีฟองขอใหฝายปกครองออก

คําสั่งทางปกครอง (Verpflichtungsklage) ในกรณีที่ศาลปกครองพิจารณาแลวเห็นวา คําสั่งปฏิเสธ

ไมออกคําสั่งทางปกครองหรือการละเลยเพิกเฉยไมออกคําสั่งทางปกครอง ไมชอบดวยกฎหมายและ

เปนการกระทบหรือละเมิดสิทธิของผูฟองคดี 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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ออกคําสั่งทางปกครองดังกลาวได นอกจากน้ี โดยที่รัฐบัญญัติวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) 

มาตรา 113 วรรคหา บัญญัติใหศาลปกครองมีอํานาจสั่งใหฝายปกครองออกคําสั่งทางปกครองได้ 

ดังน้ี181 

(1) เมื่อศาลเห็นวา คําสั่งทางปกครองที่ผูฟองคดีไดรองขอตอฝายปกครองนั้น เปน

อํานาจผูกพันของฝายปกครองที่จะตองออกคําสั่งทางปกครองเทานั้น และขอเท็จจริงตาง ๆอันเป็น

องคประกอบสวนเหตุครบถวน ศาลมีอํานาจสั่งใหฝายปกครองออกคําสั่งทางปกครองตามที่ผูฟองคดี

รองขอได 

(2) กรณีที่ศาลเห็นวา การออกคําสั่งทางปกครองตามที่ผูฟองคดีรองขอเปนอํานาจ

หนาที่ของฝายปกครอง แตเนื่องจากขอเท็จจริงตาง ๆ อันเปนองคประกอบสวนเหตุยังไมครบถวน 

หรือในกรณีท่ีการออกคําส่ังทางปกครองเปนดุลพินิจฝายปกครอง ศาลจึงมีอํานาจเฉพาะการส่ังใหฝาย

ปกครองไปพิจารณาวาจะออกคําสั่งทางปกครองใหแกผูฟองคดีไดหรือไมโดยตองนําความเห็นทาง

กฎหมายตามคําพิพากษาของศาลไปพิจารณาประกอบดวย 

อยางไรก็ดี แมวาศาลจะมีอํานาจกําหนดคําบังคับโดยการสั่งใหฝายปกครองออก

คําสั่งทางปกครอง หรือสั่งใหฝายปกครองไปพิจารณาออกคําสั่งทางปกครองโดยใหคํานึงถึงความเห็น

ของศาล แตการกําหนดคําบังคับดังกลาวก็เปนเพียงการกําหนดหนาที่ใหฝายปกครองตองไปออก

คําสั่งทางปกครองเทานั้น ศาลจะไมใชดุลพินิจแทนฝายปกครองในกรณีที่กฎหมายกําหนดใหฝาย

ปกครองมีดุลพินิจ หรือแมกระท่ังการลงไปกําหนดรายละเอียดในเน้ือหาของคําส่ังทางปกครอง 

 

 

 

 
181 ปิยบุตร แสงกนกกุล. กฎหมายปกครองของประเทศในยุโรป. โครงการตําราและเอกสารประกอบการสอน คณะ

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



 

บทที่ 4 

บทวิเคราะห 

 

 

บทบาทหลักของศาลปกครอง คือ การตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทํา

ทางปกครอง โดยยึดหลักการแบงแยกอํานาจอยางเครงครัด ศาลจะไมเขาไปใชอํานาจของฝาย

ปกครองหรือทําหนาท่ีแทนฝายปกครอง เชน การออกกฎหรือคําส่ังทางปกครอง ซ่ึงเปนหนาท่ีโดยตรง

ของฝายปกครอง ซึ่งในคดีที่ฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหง

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ศาลปกครองมีอํานาจเพียง

แคการพิพากษาเพิกถอนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย สวนคําขออื่นที่นอกเหนือจากการเพิกถอนคําส่ัง

ทางปกครอง เชน คําขอใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่รัฐดําเนินการกระทําบางอยางน้ัน 

ศาลปกครองไมมีอํานาจในการกําหนดคําบังคับใหกระทําการได เนื่องจากมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) 

ไมไดใหอํานาจศาลปกครองในการสั่งการใหฝายปกครองกระทําการในกรณีฟองขอใหเพิกถอนคําส่ัง

ทางปกครองผูเขียนไดศึกษาขอบเขตอํานาจของศาลปกครองฝรั่งเศสและเยอรมัน เพื่อเปรียบเทียบ

และวิเคราะหวาศาลปกครองไทยสามารถกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองกระทําการไดหรือไม่  

โดยแบงออกเปน 2 ประเด็นหลัก คือ 1.ปญหาเกี่ยวกับการระบุคําขอใหฝายปกครองกระทําการ และ 

2.ปญหาเก่ียวกับขอบเขตอํานาจของศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับใหกระทําการ 

 

 

1. ปญหาเกี่ยวกับการระบุคําขอใหกระทําการ 
การระบุคําขอใหกระทําการในคําฟองคดีปกครองมีความสําคัญอยางยิ่งในกระบวนการ

ทางศาลปกครอง เนื่องจากคําขอใหกระทําการเปนการแสดงถึงสิ่งที่ผูฟองคดีตองการใหศาลพิจารณา

และตัดสิน หากมีการระบุคําขอที่ไมชัดเจน หรือไมครอบคลุมประเด็นสําคัญที่ตองการใหหนวยงาน

ทางปกครองกระทําการหลังจากที่ศาลมีคําพิพากษา จะกอใหเกิดปญหาในการบังคับใชคําสั่งศาลใน
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ภายหลัง บทวิเคราะหนี้จะเนนพิจารณาปญหาตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับการระบุคําขอใหกระทําการในคํา

ฟองคดีปกครอง และผลกระทบตอการบังคับใชคําพิพากษาของศาล 

โดยที่คดีปกครองไดถูกจําแนกไวเปนประเภทอยางชัดเจนตามที่บัญญัติไวในมาตรา 9 

วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และอํานาจ

ในการกําหนดคําบังคับของศาลปกครองก็มีความสอดคลองกับประเภทคดีดังกลาวตามมาตรา 72 

วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติดังกลาว ทั้งน้ี ศาลจะเปนผูพิจารณากําหนดประเภทคดีและพิจารณา

วาคําขอของผูฟองคดีเปนคําขอที่ศาลสามารถกําหนดคําบังคับใหไดหรือไม การพิจารณาดังกลาวเป็น

การพิจารณาตั้งแตในชั้นการตรวจรับคําฟอง อยางไรก็ดี การฟองคดีตอศาลปกครองในคดีหนึ่ง ๆ ไม่

จําเปนวาจะตองมีประเภทคดีเดียว ผูฟองคดีสามารถยื่นคําฟองโดยมีมากกวาหนึ่งประเภทคดีในคํา

ฟองเดียวก็ได เชน คดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ซึ่งเปนคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง 

(1) หากผูฟองคดีเห็นวา การออกคําสั่งทางปกครองดังกลาวเปนการกระทําละเมิดตอผูฟองคดีดวย ผู้

ฟองคดีก็สามารถฟองขอใหชดใชคาสินไหมทดแทนจากการกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครอง

หรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากคําสั่งทางปกครอง ซึ่งเปนคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) ได 

จึงเห็นไดวา คดีนี้มี 2 ประเภทคดี สวนขอหานั้นศาลจะพิจารณาจากเนื้อหาในคําฟองและคําขอของผู้

ฟองคดีวามีกี่ขอหา แตแมวาผูฟองคดีจะไดมีการยื่นฟองคดีรวมกันมาหลายประเภทคดีหรือหลาย

ขอหาก็ตาม ศาลยังคงตองพิจารณาในประเด็นเกี่ยวกับอํานาจศาลและเงื่อนไขในการฟองคดีสําหรับ

คําฟองในแตละประเภทคดีหรือขอหาอีกเชนกัน และดังท่ีไดกลาวไปแลววา คําบังคับของศาลปกครอง

ไดมีการจําแนกประเภทไวอยางชัดเจน โดยอํานาจในการกําหนดคําบังคับของศาลตองมีความ

สอดคลองกับแตละประเภทคดีท่ีศาลกําหนด ดังน้ัน หากผูฟองคดีย่ืนคําฟองโดยมีคําขอท่ีไมสอดคล้อง

กับประเภทคดีนั้น ๆ หรือมีคําขอที่นอกเหนือไปจากที่กฎหมายบัญญัติใหอํานาจแกศาลปกครอง ศาล

ปกครองก็ไมสามารถกําหนดคําบังคับใหได้ 

ในกระบวนการพิจารณาคดีของศาลปกครอง ศาลจะพิจารณาคําฟองและคําขอของผู้

ฟองคดีเปนหลัก คําฟองและคําขอเหลานี้มีความสําคัญอยางยิ่งในการกําหนดประเภทคดีและขอหา 

อีกทั้งยังเกี่ยวของโดยตรงกับอํานาจของศาลในการออกคําบังคับที่สอดคลองกับประเภทคดีดังที่กลาว

ไวแลว โดยเฉพาะคําขอที่ผูฟองคดีตองการใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่ง ผูฟองคดีจึงตองระบุให้

ชัดเจนและครบถวนตามเจตนา และสอดคลองกับบทบัญญัติทางกฎหมายที่ใหอํานาจศาลในการออก
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คําบังคับ ผูฟองคดีจึงจําเปนตองมีความรูพื้นฐานเกี่ยวกับอํานาจของศาลปกครองในการกําหนดคํา

บังคับ เพื่อใหสามารถระบุคําขอในรูปแบบที่ศาลสามารถออกคําบังคับไดตามประเภทคดี อยางไรก็

ตาม ศาลปกครองใชระบบพิจารณาแบบไตสวน ซึ่งหมายความวาหากผูฟองคดีไมมีความรูดาน

กฎหมายปกครองหรือวิธีพิจารณาคดีปกครอง แตหากศาลตรวจสอบคําฟองแลวพบวาไมสมบูรณ์

ครบถวนตามกฎหมาย ศาลสามารถมีคําสั่งใหผูฟองคดีแกไข หรืออาจตีความคําฟองและคําขอเพื่อให้

สอดคลองกับเจตนาของผูฟองคดี และใหเปนไปตามประเภทคดีท่ีศาลมีอํานาจออกคําบังคับได้ 

นอกจากน้ี ตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ คําขอของ

ผูฟองคดีเปนหนึ่งในเงื่อนไขสําคัญในการพิจารณาความมีสิทธิฟองของผูฟองคดี กลาวคือ ผูฟองคดี

จะตองเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยหลีกเลี่ยงไมได

จากการกระทําหรืองดเวนการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ หรือในกรณีที่ผู้

ฟองคดีมีขอพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ศาลยังตองมีอํานาจออกคําบังคับตามมาตรา 72 วรรค

หน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ หากศาลไมมีอํานาจในการออกคําบังคับ แมวาผูฟองคดี

จะเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย ศาลก็จะวินิจฉัยวาผูฟองคดีไมมีสิทธิฟองตามมาตรา 42 

วรรคหน่ึง ของพระราชบัญญัติดังกลาว 

เม่ือพิจารณาเฉพาะคดีท่ีเก่ียวกับการฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง หรือคดีพิพาท

ท่ีเก่ียวของกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐออกคําส่ังทางปกครองโดยไมชอบดวย

กฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหง พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ จะพบวา อํานาจ

ของศาลในการกําหนดคําบังคับตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) นั้นจํากัดอยูเพียงการเพิกถอนคําสั่งทาง

ปกครองเทานั้น สวนคําบังคับที่เกี่ยวของกับการ "สั่งหามการกระทํา" ซึ่งบัญญัติในอนุมาตราเดียวกัน

นั้น จะเปนกรณีที่เกี่ยวกับการกระทําอื่นใดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่ไมใช่

คําสั่งทางปกครอง เชน การกระทําทางขอเท็จจริงหรือการปฏิบัติการทางปกครองที่ไมชอบดวย

กฎหมาย ดังนั้น อํานาจในการกําหนดคําบังคับของศาลปกครองในคดีที่ฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทาง

ปกครอง จึงจํากัดอยูเพียงการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองเทานั้น อยางไรก็ตาม ปญหาที่พบในทาง

ปฏิบัติคือ ผูฟองคดีมักจะระบุคําขอทายคําฟองที่มากกวาการขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง โดยจะ

มีการระบุคําขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทํา

การ เชน กรณีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งไลออกจากราชการ ผูฟองคดีก็มักจะขอใหศาลมีคําสั่งให้
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หนวยงานทางปกครองรับผูฟองคดีกลับเขารับราชการ และคืนสิทธิประโยชนตาง ๆ ให หรือกรณีฟอง

ขอใหเพิกถอนคําสั่งที่ไมอนุมัติการเบิกคาเชาบาน ผูฟองคดีก็จะขอใหศาลสั่งใหมีการเบิกจายเงินตาม

สิทธิ ยิ่งไปกวานั้น ในกรณีที่ฟองขอใหเพิกถอนโฉนดที่ดินที่ออกโดยไมชอบดวยกฎหมาย ผูฟองคดีก็

มักจะขอใหศาลสั่งใหออกโฉนดใหมใหแกตนเอง คําขอในลักษณะดังกลาวถือเปนคําขอที่เกินกว่า

อํานาจของศาลปกครองที่จะกําหนดคําบังคับไดตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) ของ พระราชบัญญัติ

จัดต้ังศาลปกครองฯ ดังน้ัน แมวาผูฟองคดีจะระบุคําขอใหกระทําการนอกเหนือจากการเพิกถอนคําส่ัง

ทางปกครอง ศาลก็ไมสามารถกําหนดคําบังคับใหได อยางไรก็ตาม จากแนวคําวินิจฉัยของศาล

ปกครองพบวา แมวาผูฟองคดีจะมีคําขอใหกระทําการมาพรอมกับคําขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง 

แตคดีนั้นยังคงจัดอยูในประเภทของคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) และศาลจะพิจารณาเฉพาะ

คําขอที่เกี่ยวของกับการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองเทานั้น ตัวอยางเชน กรณีฟองขอใหเพิกถอนคําส่ัง

ที่เกี่ยวของกับการแตงตั้งหรือบรรจุขาราชการ ซึ่งผูฟองคดีอาจขอใหศาลมีคําสั่งใหแตงตั้งผูฟองคดี

กลับเขารับราชการและใหไดรับสิทธิตาง ๆ ตามกฎหมาย แตคําขอใหศาลออกคําสั่งเชิงบวกเหลาน้ี

มักจะถูกปฏิเสธเน่ืองจากเกินขอบเขตอํานาจของศาลในการกําหนดคําบังคับ ดังน้ัน ปญหาท่ีเกิดข้ึนใน

คดีลักษณะนี้คือ ผูฟองคดีอาจไมไดรับความเยียวยาอยางสมบูรณ เนื่องจากศาลสามารถออกคําส่ัง

เพียงการเพิกถอนคําสั ่งทางปกครองเทานั ้น โดยไมสามารถกําหนดใหหนวยงานทางปกครอง

ดําเนินการเพ่ือฟนฟูสิทธิหรือประโยชนท่ีสูญเสียไปได้ 

อยางไรก็ดี เมื่อพิจารณาตามแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองจะพบวา แมผูฟองคดีจะมี

คําขอใหกระทําการมาพรอมกับคําขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองก็ตามแตคดีนั้นยังคงเปนคดี

ประเภทเดียว คือ คดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ เชน 

ผูฟองคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งบรรจุและแตงตั้งที่ไมเปนไปตามคุณวุฒิและขอใหดําเนินการบรรจุ

และแตงตั้งผูฟองคดีใหมเปนขาราชการตํารวจชั้นสัญญาบัตร กับใหมีสิทธิครองยศ เลื่อนยศและให้

ไดรับเงินเดือนตามคุณวุฒิ รวมทั้งใหไดรับสิทธิหรือประโยชนอันพึงมีพึงไดตามที่กฎหมายกําหนด182 

หรือผูฟองคดีฟองขอใหเพิกถอนมติของผูถูกฟองคดีที่ไมเห็นชอบใหบรรจุและแตงตั้งผูฟองคดีกลับเขา

รับราชการ และใหคืนสิทธิประโยชนใหแกผูฟองคดีโดยใหมีผลยอนหลัง183 

 
182 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 140/2556. 
183 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คบ. 83/2562. 
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เมื่อมีการนําคดีมาฟองตอศาลปกครอง โดยพิจารณาตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ซึ่งเปนบทบัญญัติที่กําหนดเงื่อนไขความเปนผูมีสิทธิฟองคดีตอ

ศาลปกครองนั้น คําขอที่ผูฟองคดีรองขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหฝายปกครองดําเนินการใด 

ๆ มักจะเปนคําขอที่เกินกวาขอบเขตอํานาจของศาลตามที่กําหนดไวในกฎหมาย ศาลจึงไมสามารถ

กําหนดคําบังคับใหหนวยงานทางปกครองกระทําการได คําขอดังกลาวเปนคําขอที่อยูนอกเหนือจาก

อํานาจของศาลในการกําหนดคําบังคับที่เปนไปตามบทบัญญัติของกฎหมายนี้หากผูฟองคดีระบุคําขอ

ทายคําฟองที่เกินขอบเขตของศาล เชน คําขอใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐมีมติหรือ

ดําเนินการเพื่อแกไขผลกระทบจากคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย คําขอดังกลาวอาจถูกตีความวาไม่

เปนไปตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง เพราะศาลไมมีอํานาจในการบังคับใหหนวยงานดําเนินการตามที่รอง

ขอ ในกรณีเชนนี้ ศาลอาจพิจารณาวาผูฟองคดีไมมีสิทธิฟองคดีสําหรับคําขอในลักษณะนี้ และอาจมี

คําส่ังไมรับคําขอฟองในสวนท่ีเปนคําขอใหกระทําการไวพิจารณา 

ตัวอยางที่เห็นไดชัดคือ กรณีที่ผูฟองคดีรองขอใหหนวยงานปกครองที่เกี่ยวของมีมติใหผู

ฟองคดีกลับเขารับราชการพรอมท้ังคืนสิทธิอันพึงมีพึงได เชน คําขอทายคําฟองขอ 4 ท่ีขอใหผูถูกฟอง

คดีที่ 4 มีมติเห็นชอบใหผูฟองคดีกลับเขารับราชการในตําแหนงเดิม หากพิจารณาแลว ศาลปกครอง

จะมีคําสั่งรับคําฟองเฉพาะในสวนที่เกี่ยวของกับการเพิกถอนคําสั่งที่เพิ่มโทษผูฟองคดีเทานั้น เช่น 

คําสั่งลงโทษไลออกจากราชการ ในกรณีที่ศาลมีคําพิพากษาวาคําสั่งดังกลาวไมชอบดวยกฎหมายและ

ใหเพิกถอนคําสั่งนั้น ผลของการเพิกถอนจะทําใหผูฟองคดีไมเคยถูกลงโทษทางวินัย ซึ่งเปนผลตาม

กฎหมายที่ทําใหหนวยงานทางปกครองมีหนาที่คืนสิทธิใหผูฟองคดีโดยอัตโนมัติ โดยไมจําเปนตองมี

มติใด ๆ เพิ่มเติมจากผูถูกฟองคดีที่ 4 กลาวคือ แมวาผูฟองคดีจะระบุคําขอใหมีมติเห็นชอบจาก

หนวยงานทางปกครองในการดําเนินการ แตเมื ่อศาลพิจารณาคําสั ่งทางปกครองที ่ไมชอบดวย

กฎหมายและมีคําพิพากษาใหเพิกถอนคําสั ่งนั ้น ศาลยอมเห็นวาผลของการเพิกถอนคําสั ่งย่อม

หมายความวาผูฟองคดีจะตองไดรับสิทธิหรือสถานะเดิมโดยอัตโนมัติโดยไมตองมีคําสั่งหรือมติจาก

หนวยงานใดเพิ่มเติม ดังนั้น คําขอดังกลาวจึงเปนคําขอที่ศาลไมจําตองออกคําบังคับตามมาตรา 72 
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วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ผูฟองคดีจึงไมมีสิทธิฟองคดีตามคําขอขอ 4 ตาม

มาตรา 42 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน184 

อยางไรก็ตาม ศาลอาจไมไดมีคําสั่งไมรับคําขอของผูฟองคดีในสวนที่ขอใหมีการกระทํา

การในลักษณะขางตนตั้งแตในชั้นตรวจคําฟอง เนื่องจากคําขอดังกลาวเปนคําขอที่สืบเนื่องหรือ

เกี่ยวเนื่องโดยตรงกับคําขอหลักที่ผูฟองคดีขอใหศาลเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ดังนั้น จึงถือไดวาคํา

ขอใหกระทําการนั้นเปนสวนหนึ่งของขอหาเดียวกัน กลาวคือ เปนขอหาที่วาหนวยงานทางปกครอง

หรือเจาหนาที่ของรัฐออกคําสั่งทางปกครองโดยไมชอบดวยกฎหมาย ซึ่งคดีประเภทนี้อยูภายใต้

ขอบเขตการพิจารณาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล

ปกครองฯ หากศาลพิจารณาแลววาขอหาวาการออกคําสั่งทางปกครองไมชอบดวยกฎหมายมีความ

เหมาะสมและสามารถรับไวพิจารณาได ศาลก็มีแนวโนมที่จะรับคําขอใหกระทําการที่เกี่ยวของกับ

ขอหาเดียวกันไวพิจารณาดวย แตเมื่อถึงขั้นตอนการวินิจฉัย ศาลจะตองพิจารณาคําขอที่เกี่ยวกับการ

กระทําการ ซึ่งศาลไมสามารถกําหนดคําบังคับใหไดตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) โดยจะมีการ

พิจารณาและวินิจฉัยในสวนนี้พรอมกับขอหาอื่น ๆ ในคดีนั้น เชน คําขอที่เกี่ยวกับการเพิกถอนคําส่ัง

ทางปกครอง กระบวนการนี้ทําใหศาลสามารถรับคําขอทั้งหมดไวกอน และพิจารณาตามลําดับ

ความสําคัญของแตละคําขอ อยางไรก็ตาม เมื่อถึงขั้นตอนวินิจฉัย ศาลอาจจะพิจารณาวาคําขอให้

กระทําการดังกลาวไมสามารถกําหนดคําบังคับไดตามที่กฎหมายกําหนด เชน กรณีที่ผูฟองคดีขอให้มี

การบรรจุเขารับราชการใหม หรือคืนสิทธิประโยชนตาง ๆ ทั้งนี้ ศาลจะมีคําวินิจฉัยในสวนท่ีเกี่ยวกับ

คําขอใหกระทําการดังกลาวตามกฎหมายและอํานาจที่ศาลมีอยูภายใตบทบัญญัติของพระราชบัญญัติ

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 ผูเขียนมีขอสังเกตวา หากศาลไมไดมีคําสั่งไมรับคําขอใหกระทําการตั้งแตในช้ัน

ตรวจรับคําฟอง ศาลจะตองสั่งใหผูถูกฟองคดีทําคําใหการ ซึ่งคําขอใหกระทําการยังคงเปนสวนหน่ึง

ของคําฟอง ทําใหผูถูกฟองคดีตองยื่นคําใหการตอสูเกี่ยวกับคําขอดังกลาวดวย อยางไรก็ตาม แมวาผู้

ถูกฟองคดีจะไมไดทําคําใหการหรือไมตอบโตคําขอในสวนดังกลาว ศาลก็ยังมีอํานาจยกประเด็นนี้ข้ึน

วินิจฉัยไดเอง เนื่องจากอํานาจในการกําหนดคําบังคับของศาลถือเปนขอกฎหมายที่เกี่ยวของกับความ

สงบเรียบรอยของประชาชนตาม ขอ 92 แหงระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด

วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543186 ซึ่งกําหนดใหศาลมีอํานาจในการพิจารณาขอกฎหมายท่ี

เก่ียวกับความสงบเรียบรอยโดยไมตองอาศัยการกลาวอางจากฝายใด 

ตัวอยางกรณีที่ศาลปกครองยกคําขอใหกระทําการในการพิจารณาคดี สามารถพบไดใน

หลายคดีที่ผูฟองคดีรองขอใหศาลมีคําสั่งใหหนวยงานทางปกครองดําเนินการ เชน การบรรจุเขารับ

ราชการใหมหรือคืนสิทธิประโยชน ซึ่งศาลอาจวินิจฉัยวาคําขอดังกลาวไมสามารถกําหนดคําบังคับได้

ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯเนื่องจากคําขอใหกระทําการ

ดังกลาวเกินขอบเขตอํานาจของศาลในการออกคําสั่งใหหนวยงานทางปกครองกระทําการในกรณี

เชนนี้ ศาลอาจตัดสินเพียงการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายเทานั้นและไมรับคํา

ขอในสวนที่เก่ียวกับการใหหนวยงานทางปกครองดําเนินการเพิ่มเติม ทั้งนี้ ศาลจะพิจารณาและมีคํา

วินิจฉัยตามขอบเขตอํานาจที่กฎหมายกําหนดแมวาผูฟองคดีหรือผูถูกฟองคดีจะไมไดกลาวถึงประเด็น

น้ันโดยตรงก็ตาม ยกตัวอยางท่ีศาลยกคําขอใหกระทําการในคําพิพากษา เช่น 

ผูฟองคดีฟองขอใหศาลเพิกถอนคําสั่งของผูถูกฟองคดีท่ี 1 ท่ีไมอนุญาตใหออกโฉนดท่ีดิน

และยกเลิกคําขอออกโฉนดที่ดินของผูฟองคดี และใหมีคําสั่งอนุญาตใหออกหนังสือรับรองการทํา

ประโยชนหรือออกโฉนดที่ดินใหแกผูฟองคดี รวมทั้งเพิกถอนคําวินิจฉัยอุทธรณของผูถูกฟองคดีท่ี 2 

ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา คําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตนในสวนที่กําหนดคําบังคับใหผูถูกฟองคดี

ท่ี 1 ดําเนินการพิจารณาคําขอออกโฉนดที่ดินของผูฟองคดีใหเปนไปตามกฎหมายตอไป โดยให้

ดําเนินการใหแลวเสร็จภายใน 60 วัน นับแตวันที่คําพิพากษาถึงที่สุด นั้น เนื่องจากคดีนี้เปนคดีพิพาท

ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ ศาลปกครองจึงมีอํานาจกําหนด

 
186 ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ข้อ 92 ในการ

พิพากษาหรือมีคําสั่งชี้ขาดคดี ศาลจะยกข้อกฎหมายอันเกี่ยวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนขึ้นวินิจฉัย แล้วพิพากษาหรือมีคําสั่ง

ไปก็ได ้
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คําบังคับตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน โดยใหเพิกถอนคําสั่งพิพาท

เทานั้น แตไมมีอํานาจกําหนดคําบังคับใหผูถูกฟองคดีท่ี 1 กระทําการอยางหนึ่งอยางใด การที่ศาล

ปกครองชั้นตนกําหนดคําบังคับดังกลาวขางตนจึงไมถูกตอง อยางไรก็ตาม ศาลปกครองมีอํานาจระบุ

ไวในคําพิพากษาเปนขอสังเกตเก่ียวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการเพ่ือใหเปนไปตามคําพิพากษาได้ 

ท้ังน้ี ตามมาตรา 69 วรรคหนึ่ง (8) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ พิพากษาแกเปนเพิกถอน

คําสั่งของผูถูกฟองคดีท่ี 1 ที่ไมอนุญาตใหออกโฉนดที่ดินและยกเลิกคําขอออกโฉนดที่ดินของผูฟองคดี 

และเพิกถอนคําวินิจฉัยอุทธรณของผูถูกฟองคดีท่ี 2 ที่ยกเลิกคําขอออกโฉนดที่ดินของผูฟองคดี โดย

ใหมีผลตั้งแตวันที่มีคําสั่ง โดยมีขอสังเกตฯ ใหผูถูกฟองคดีท่ี 1 ดําเนินการพิจารณาคําขอออกโฉนด

ที่ดินของผูฟองคดีบางสวนที่ไดครอบครองและทําประโยชนใหเปนไปตามกฎหมายตอไป โดยให้

ดําเนินการใหแลวเสร็จภายใน 60 วัน นับแตวันมีคําพิพากษา คําขออ่ืนนอกจากน้ีใหยก187เปนตน 

นอกจากน้ี มีกรณีที ่ศาลเห็นวา การสั่งใหผู ฟองคดีกลับเขารับราชการและคืนสิทธิ

ประโยชนเปนอํานาจหนาที่ของฝายปกครอง ศาลปกครองไมอาจกําหนดคําบังคับใหได้ จึงไมจําตอง

วินิจฉัยแตเนื่องจากคดีดังกลาวศาลพิพากษายกฟอง จึงไมมีกรณีที่จะตองยกคําขอใหกระทําการของผู้

ฟองคดีอีก188 

อยางไรก็ดี ศาลอาจไมไดมีคําพิพากษายกคําขอใหกระทําการ หากแตไดนําคําขอให้

กระทําการดังกลาวไปพิจารณาระบุเปนขอสังเกตเก่ียวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการใหเปนไปตาม

คําพิพากษา ตามมาตรา 69 วรรคหน่ึง (8) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ ยกตัวอยางเชน 

– ผูฟองคดีมีคําขอใหเพิกถอนคําสั่งที่แกไขคําสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือน และมีคําขอใหผูฟ้อง

คดีไดรับการเลื่อนขั้นเงินเดือน และใหไดรับการจัดสรรเงินรางวัลประจําป ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา 

การที่ศาลปกครองชั้นตนกําหนดคําบังคับใหผูถูกฟองคดีพิจารณาการเลื่อนขั้นเงินเดือน เฉพาะผูฟอง

คดีตามหลักเกณฑ และวิธีการที่กําหนดในกฎ ก.พ. วาดวยการเลื่อนขั้นเงินเดือน พ.ศ. 2544 ใหแลว

เสร็จภายใน 60 วัน นับแตวันที่คดีถึงที่สุด นั้น ศาลปกครองไมมีอํานาจกําหนดคําบังคับ 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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แกเปนเพิกถอนคําสั่งที่แกไขคําสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือน โดยมีขอสังเกตฯ ใหผูถูกฟองคดีพิจารณาการ

เลื่อนขั้นเงินเดือนเฉพาะผูฟองคดีตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎ ก.พ. วาดวยการเลื่อนข้ัน

เงินเดือน พ.ศ. 2544 ใหแลวเสร็จภายใน 60 วัน นับแตวันท่ีศาลมีคําพิพากษา189 

ผูเขียนมีขอพิจารณาเกี่ยวกับความแตกตางระหวางคําฟองที่ผูฟองคดีระบุคําขอใหศาล

เพิกถอนคําสั่งทางปกครองและขอใหฝายปกครองกระทําการมาดวยกับคําฟองที่ผูฟองคดีมีคําขอให้

เพิกถอนคําสั่งทางปกครองเพียงอยางเดียว ซึ่งจะสงผลตอการใชดุลพินิจของศาลในการระบุขอสังเกต

เก่ียวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษาหรือไม่ 

จากการพิจารณาพบวา การระบุขอสังเกตเกี ่ยวกับแนวทางการดําเนินการตามคํา

พิพากษานั้นมีความสัมพันธอยางมีนัยสําคัญกับคําขอใหฝายปกครองกระทําการในคําฟ้อง หากผูฟอง

คดีไมไดระบุคําขอใหกระทําการเพิ่มเติม ศาลก็มักจะไมระบุขอสังเกตในคําพิพากษา แตหากมีการ

ระบุคําขอใหกระทําการมาดวย เชน การคืนสิทธิหรือการบรรจุเขารับราชการใหม ขอสังเกตเกี่ยวกับ

แนวทางการดําเนินการเพื่อใหเปนไปตามคําพิพากษามักจะถูกกลาวถึงในคําพิพากษาของศาล ซ่ึง

ความแตกตางนี้อาจทําใหผูฟองคดีเกิดความสับสนวาควรระบุคําขอใหศาลมีคําส่ังใหฝายปกครอง

กระทําการในคําฟองดวยหรือไม เพื่อใหศาลสามารถระบุขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางการดําเนินการ

ทายคําบังคับใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองได้ ทั้งนี้ หากผูฟองคดีมีความประสงคใหศาลระบุขอสังเกต

เกี่ยวกับแนวทางการดําเนินการตามคําพิพากษา ผูฟองคดีสามารถทําไดโดยการระบุคําขอใหกระทํา

การเพิ่มเติมในคําฟอง แมวาคําขอในลักษณะนี้จะไมใชคําขอที่ศาลมีอํานาจกําหนดคําบังคับให้ได้

โดยตรงตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) แตคําขอดังกลาวอาจมีผลตอการที่ศาลใชดุลพินิจในการระบุ

ขอสังเกตเกี่ยวกับการปฏิบัติตามคําพิพากษา นอกจากนี้ ผูฟองคดีซึ่งเปนประชาชนทั่วไปอาจไมมี

ความเขาใจในขอบเขตอํานาจของศาลหรือวิธีการเขียนคําฟองที่ถูกตอง จึงจําเปนตองใหความสําคัญ

กับการจัดทําคําฟองใหครบถวนและชัดเจนตามที่กฎหมายกําหนด เพื่อไมใหเกิดความผิดพลาดที่อาจ

สงผลตอการพิจารณาคดีของศาล 

อยางไรก็ตาม ในสวนของขอสังเกตเกี ่ยวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการตามคํา

พิพากษา ถือเปนดุลพินิจของศาลวาจะระบุในคําพิพากษาหรือไม แมจะไมมีขอบังคับใหศาลตองระบุ

 
189 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที ่ อ. 725/2558 วินิจฉัยทํานองเดียวกันกับคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที ่ อ. 

390/2559 และคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 426/2559. 
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ขอสังเกตดังกลาว แตเพื ่อใหเกิดความชัดเจนและแนนอนในทางกฎหมาย และเพื ่อใหการระบุ

ขอสังเกตเปนไปในแนวทางเดียวกัน ผูเขียนเห็นวาควรมีการกําหนด “หลักเกณฑและวิธีการระบุ

ขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษา” ตาม มาตรา 69 วรรค

หนึ่ง (8) แหง พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ขึ้นใชบังคับ 

เพื่อใหศาลมีแนวทางที่ชัดเจนและเปนมาตรฐานในการพิจารณาและระบุขอสังเกตในคําพิพากษา

ตอไป 

จากประเด็นปญหาเกี ่ยวกับคําขอใหกระทําการในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั ่งทาง

ปกครอง ผูเขียนเห็นวาการกําหนดประเภทคดีมีผลอยางมากตออํานาจของศาลในการกําหนดคํา

บังคับ กลาวคือ หากศาลพิจารณาวาคําขอใหกระทําการเปนเพียงคําขอที่สืบเนื่องหรือตอเนื่องจาก

ขอหาวาการออกคําส่ังทางปกครองไมชอบดวยกฎหมาย คดีดังกลาวจะถือเปนคดีพิพาทตาม มาตรา 9 

วรรคหน่ึง (1) แหง พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ ซ่ึงเปนการพิจารณาวาคําส่ังทางปกครองชอบ

ดวยกฎหมายหรือไมเทานั้น ในกรณีนี้ ศาลจะมีอํานาจกําหนดคําบังคับไดเพียงการเพิกถอนคําสั่งทาง

ปกครองตาม มาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) ซึ่งจํากัดอํานาจในการกําหนดคําบังคับเฉพาะการเพิกถอน

คําสั่งเทานั้น สวนคําขอใหกระทําการ ศาลไมมีอํานาจกําหนดคําบังคับได แตศาลอาจพิจารณาและ

ระบุขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการตามคําพิพากษา ซึ่งขอสังเกตเหลานี้ไมสามารถ

บังคับคดีไดอยางแทจริง แตถาเห็นวา ในสวนของคําขอใหกระทําการมีลักษณะเปนการฟองขอใหฝาย

ปกครองปฏิบัติตามหนาท่ี ก็จะเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของ

รัฐละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควรตาม

มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) อีกประเภทคดีหนึ่งดวย ซึ่งศาลมีอํานาจกําหนดคําบังคับโดยสั่งใหหัวหน้า

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่เกี่ยวของปฏิบัติตามหนาที่ภายในเวลาที่ศาลกําหนดได้

ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (2)190 และสามารถดําเนินการบังคับคดีได หรือในกรณีที่เห็นวา 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. 
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กระทําการในคดีฟองเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง เปนการฟองวาฝายปกครองกระทําละเมิดจากการ

ออกคําสั่งทางปกครอง ก็จะเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที่ของรัฐ ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3)191 ซึ่งศาลมีอํานาจกําหนดคําบังคับโดยสั่งใหฝ่าย

ปกครองกระทําการไดตามมาตรา 72 วรรคหน่ึง (3) และสามารถดําเนินการบังคับคดีไดเชนกัน 

การกําหนดประเภทคดีจึงมีผลโดยตรงตออํานาจของศาลในการกําหนดคําบังคับ หากคํา

ขอใหกระทําการเปนเพียงสวนที่สืบเนื่องจากการเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง คดีนั้นจะเปนคดีตาม

มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ซึ่งศาลสามารถกําหนดคําบังคับเพียงการเพิกถอนเทานั้น แตหากคําขอให้

กระทําการเกี่ยวของกับการละเลยหนาที่ หรือการกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครอง คดีนั้นจะ

ถือเปนคดีตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) หรือ (3) ตามลําดับ ซึ่งศาลจะมีอํานาจกําหนดคําบังคับใหฝ่าย

ปกครองดําเนินการตามท่ีจําเปนไดอยางชัดเจน และสามารถนําไปสูการบังคับคดีได้ 

ผูเขียนเห็นวา คําขอใหกระทําการที่ปรากฏในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง

ตาม มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) เชน คําขอใหรับกลับเขารับราชการ ขอใหเบิกจายเงินคาเชาบาน ขอให้

รับเขาเปนนักเรียน หรือขอใหออกโฉนดที่ดิน เปนการขอใหฝายปกครองกระทําการตามกฎหมาย 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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การกระทําเหลานั้นควรจะเกิดขึ้นภายหลังจากที่ศาลมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองแลว ใน

กรณีนี้ ผูเขียนเห็นวาคําขอใหกระทําการเปนสวนหนึ่งของคดีที่ฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง

ภายใต มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แตศาลไมมีอํานาจในการกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองกระทําการ

ตามคําขอเหลานั้นไดโดยตรงตาม มาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) ของ พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ 

การกระทําการตามคําขอของผูฟองคดี เชน การคืนสิทธิ การเบิกจายเงิน หรือการรับเขาศึกษา เป็น

หนาที่ที่ฝายปกครองจะตองดําเนินการเองภายหลังจากที่ศาลไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทาง

ปกครองที่พิพาท ผูฟองคดีไมจําเปนตองระบุคําขอใหกระทําการดังกลาวในคําฟองแตอยางใด 

เนื่องจากเมื่อศาลไดเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง หนวยงานที่เกี่ยวของก็มีหนาที่ที่จะตองดําเนินการ

ตามกฎหมายอยูแลว ผูฟองคดีจึงไมจําเปนตองยื่นคําขอแยกตางหากเพื่อใหฝายปกครองดําเนินการ

น้ัน ๆ 
นอกจากนี้ ผูเขียนยังเห็นวา คําขอใหกระทําการในลักษณะดังกลาว ไมถือวาเปนคดี

พิพาทเกี่ยวกับการละเลยตอหนาที่ตาม มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) เนื่องจากขณะที่ผูฟองคดียื่นฟอง 

คําสั่งทางปกครองที่เปนพิพาทยังไมไดถูกเพิกถอน ทําใหฝายปกครองยังไมมีหนาที่ตามกฎหมายท่ี

จะตองดําเนินการแตอยางใด กลาวคือ การฟองรองในขณะน้ันเปนเพียงการฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังท่ี

ไมชอบดวยกฎหมาย และยังไมมีขอพิพาทเกี่ยวกับการที่ฝายปกครองละเลยตอหนาที่หรือปฏิบัติ

หนาท่ีลาชาเกินสมควร จึงไมอาจถือเปนคดีตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (2) ได 
อนึ่ง การขอใหกระทําการดังกลาวยังไมอาจถือไดวาเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทํา

ละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐตาม มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) เนื่องจากคํา

ขอใหกระทําการเหลานั้นเปนเพียงการขอใหฝายปกครองดําเนินการตามกฎหมาย ภายหลังจากที่ศาล

เพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย ซึ่งเปนการฟนฟูสิทธิที่ถูกจํากัดจากคําสั่งทาง

ปกครองที่ถูกเพิกถอนไปแลว การกระทํานี้ไมถือวาเปนการฟองเพื่อเรียกรองคาเสียหายหรือเพื่อให้

ศาลสั่งใหฝายปกครองกระทําการอันเปนผลจากการกระทําละเมิดแตอยางใด แมวาผูฟองคดีจะไมได้

ฟองขอใหกระทําการมาพรอมกับการฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ผูฟองคดีก็ยังคงมีสิทธิ

ไดรับการฟนฟูสิทธิตามกฎหมายหลังจากที่ศาลมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมายอยู่

แลว 
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ประเด็นปญหาการระบุคําขอในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครองน้ันมีความสําคัญ

อยางมาก เพราะจะสงผลตอประเภทของคดีและอํานาจของศาลในการกําหนดคําบังคับ หากผูฟองคดี

มีคําขอใหฝายปกครอง “ชดใชคาเสียหาย” อันเนื่องมาจากการออกคําสั่งทางปกครอง คดีดังกลาวจะ

ถือวาเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ ซึ่งอยู่

ภายใต มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหง พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ที่เกี่ยวกับคดีละเมิด หาก
คําขอดังกลาวเปนการขอใหฝายปกครองชดใช “สิทธิประโยชน” ที่ผูฟองคดีพึงไดรับ เชน เงินเดือน

หรือเงินประจําตําแหนง ซึ่งผูฟองคดีมีสิทธิไดรับตามกฎหมายหากคําสั่งทางปกครองถูกเพิกถอน การ

ระบุคําขอนี้ยังอยูในขอบเขตของการฟองเพิกถอนคําสั่งทางปกครองภายใต้ มาตรา 9 วรรคหน่ึง 

(1) โดยไมถือวาเปนคดีละเมิด เนื่องจากเปนการฟองเพื่อใหฟนคืนสิทธิที่ถูกระงับไวจากคําสั่งทาง

ปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย 

ในกรณีที่ผูฟองคดีระบุ “จํานวนเงิน” ของสิทธิประโยชนและคําขอใหชําระดอกเบี้ยของ

ตนเงินดังกลาวดวย แมวาจะมีการขอใหชําระดอกเบี้ยเพิ่มเติม คดีนี้ยังคงถือวาเปนคดีฟองขอใหเพิก

ถอนคําสั่งทางปกครอง ไมใชคดีละเมิด เนื่องจากดอกเบี้ยที่ขอเปนสวนหนึ่งของสิทธิประโยชนที่ผูฟอง

คดีพึงไดรับตามกฎหมาย ดังนั้น ศาลสามารถพิจารณากําหนดคําบังคับใหฝายปกครองชําระเงินที่เป็น

สิทธิประโยชนพรอมดอกเบ้ียไดภายใต มาตรา 72 วรรคหน่ึง (1) แหงพระราชบัญญัติดังกลาวกลาวคือ 

หากเปนคําขอเกี่ยวกับการชดใชสิทธิประโยชน เชน เงินเดือนหรือเงินคาตอบแทน กรณีนี้ยังคงเปนคดี

พิพาทตาม มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แตหากคําขอนั้นเกี่ยวของกับการเรียกรองคาเสียหายอันเปนผล

จากการกระทําละเมิดของฝายปกครอง คดีนั้นจะเปลี่ยนประเภทเปนคดีพิพาทตาม มาตรา 9 วรรค

หน่ึง (3) ซ่ึงศาลมีอํานาจในการกําหนดคําบังคับใหชําระคาเสียหายท่ีเก่ียวข้อง 
เมื่อศาลปกครองมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่เปนเหตุใหผูฟองคดีไดรับ

ความเดือดรอนหรือเสียหาย ซึ่งคําสั่งดังกลาวมีผลเปนการจํากัดสิทธิของผูฟองคดีที่เคยมีสิทธิกอน

หนานี้ หากศาลพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งนั้นและกําหนดใหมีผลยอนหลังตั้งแตวันที่คําสั่งมีผลใช้

บังคับ ผลของการเพิกถอนจะทําใหผูฟองคดีไดกลับคืนสูสถานะเดิมที่มีอยูกอนการออกคําสั่งปกครอง

ที่เปนปญหา โดยเสมือนวาไมเคยมีคําสั่งดังกลาวมากอน การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองในลักษณะน้ี

ยอมหมายความวาหากผูฟองคดีมีสิทธิไดรับสิทธิประโยชน เชน เงินเดือนหรือสิทธิอ่ืน ๆ กอนที่คําส่ัง

จะมีผล ผูฟองคดีก็ตองไดรับการคืนสิทธิประโยชนดังกลาวยอนหลังดวย ซึ่งถือวาเปนสิทธิที่เกิดข้ึน
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ตามกฎหมายโดยอัตโนมัติ ดังนั้น ผูฟองคดีไมจําเปนตองระบุคําขอใหจายสิทธิประโยชนยอนหลังไวใน

คําฟองเพิ่มเติมเพื่อขอใหศาลกําหนดคําบังคับ คําขอดังกลาวเปนสิทธิที่พึงไดรับตามผลของการเพิก

ถอนคําสั่งทางปกครองอยูแลว ดังนั้น คดีดังกลาวจึงถือวาเปนคดีประเภทเดียวกับคดีที่ฟองขอใหเพิก

ถอนคําส่ังทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ และไมใช

คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่รัฐอันเกิดจากคําสั่งทาง

ปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) ดังนั้น ศาลปกครองจึงไมมีอํานาจกําหนดคําบังคับใหชดใชเงิน

หรือดําเนินการตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) ซึ่งเปนอํานาจในกรณีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิด 

นอกจากน้ี จํานวนเงินสิทธิประโยชนท่ีผูฟองคดีเรียกรองในคําฟอง เชน เงินเดือนยอนหลังหรือสิทธิอ่ืน 

ๆ ที่พึงไดรับหลังจากเพิกถอนคําสั่งทางปกครองนั้น ไมถือวาเปนทุนทรัพยที่ตองเสียคาธรรมเนียมศาล 

เนื่องจากการเรียกรองดังกลาวเปนผลมาจากสิทธิที่ฟนคืนหลังการเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ซึ่งมิได้

เกี่ยวของกับการเรียกรองคาเสียหายจากการละเมิดตามมาตรา 45 วรรคสี่แหงพระราชบัญญัติจัดต้ัง

ศาลปกครองฯ192  

อยางไรก็ตาม ในสวนของดอกเบี้ยของตนเงินจํานวนดังกลาวนั้น ถือวามิใชเงินอันเปน

สิทธิประโยชนที่ผูฟองคดีพึงไดรับอยูกอนการออกคําสั่งทางปกครองซึ่งจะตองคืนหรือเยียวยาใหแกผู้

ฟองคดี แตเปนการเรียกรองคาเสียหายจากการที่ไมไดรับเงินอันเปนสิทธิประโยชนในระหวางที่ผูฟอง

คดีถูกจํากัดสิทธิ ตั้งแตวันที่มีคําสั่งทางปกครองจนถึงวันที่ศาลมีคําพิพากษาถึงที่สุดใหเพิกถอนคําส่ัง 

และจนกวาจะมีการชําระดอกเบี้ยใหแกผูฟองคดีจนเสร็จสิ้น ดังนั้น ดอกเบี้ยของเงินสิทธิประโยชนจึง

ถือเปนคาเสียหายที่ผู ฟองคดีจะตองฟองรองขอใหศาลมีคําพิพากษาใหผู ถูกฟองคดี ซึ่งเปนฝาย

ปกครอง ชําระดอกเบี้ยดังกลาวดวย หากผูฟองคดีมีความประสงคเชนนั้น คําขอดังกลาวจะทําใหคดีน้ี

เปลี่ยนลักษณะเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของ

รัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) ของ พระราชบัญญัติจัดตั้งศาล

ปกครองฯ ซึ่งในกรณีนี้ ผูฟองคดีจะตองเสียคาธรรมเนียมศาลในสวนของทุนทรัพยที่เปนดอกเบ้ีย

ดังกลาว นอกจากนี้ ศาลจะมีอํานาจกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองชําระเงินตามมาตรา 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) ซึ่งเปนกรณีที่เกี่ยวของกับการกระทําละเมิด โดยมีแนวคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดท่ี

ไดวินิจฉัยเก่ียวกับประเด็นน้ีไวอยางชัดเจน 

– คาเสียหายที่เปนเงินเดือนหรือคาตอบแทนตําแหนงผูใหญบานและคาเสียหายที่ตอง

เสียสิทธิเบิกเงินคาเลาเรียนของบุตร เมื ่อศาลวินิจฉัยแลววา คําสั่งใหผู ฟองคดีพนจากตําแหน่ง

ผูใหญบานไมชอบดวยกฎหมาย และใหเพิกถอนโดยใหมีผลยอนหลังไปถึงวันท่ี 25 กันยายน 2556 ซ่ึง

เปนวันที่ผูฟองคดีตองพนจากตําแหนงเนื่องจากคําสั่งของผูถูกฟองคดีท่ี 1 และใหเปนหนาที่ของผูถูก

ฟองคดีท่ี 1 และผูถูกฟองคดีท่ี 2 จะตองดําเนินการใหผูฟองคดีกลับเขาดํารงตําแหนงผูใหญบานตั้งแต่

วันมีคําสั่งใหพนจากตําแหนงเสมือนไมมีคําสั่งใหพนจากตําแหนง ดังนั้น คาเสียหายดังกลาวจึงถือเป็น

สิทธิอันพึงมีพึงไดตามกฎหมายของผูดํารงตําแหนงผูใหญบาน ผูฟองคดีมีสิทธิไดรับตั้งแตวันท่ี 25 

กันยายน 2556 ตอเนื่องมา เสมือนไมมีคําสั่งใหพนจากตําแหนงแตอยางใด เมื่อเปนสิทธิอันพึงมีพึงได้

ตามกฎหมายแลว ศาลไมจําตองกําหนดคําบังคับใหผูถูกฟองคดีท่ี 3 ชดใชคาสินไหมทดแทน193 

– เงินเดือนและคาตอบแทนที่ผูฟองคดีชอบที่จะไดรับโดยสิทธิตามกฎหมายเมื่อไดกลับ

เขาปฏิบัติหนาที่ในตําแหนงเดิม โดยศาลไมจําตองกําหนดคําบังคับใหผูถูกฟองคดีชดใชเงินจํานวน

ดังกลาวแกผูฟองคดีอีก และไมอาจถือเอาจํานวนเงินดังกลาวเปนทุนทรัพยในคดีนี้อีกทั้ง ศาลไมอาจ

เรียกเก็บคาธรรมเนียมศาลจากจํานวนเงินดังกลาวจากผูฟองคดีได้194 

มีคดีที่ผูฟองคดีฟองขอใหศาลเพิกถอนคําสั่งที่ใหผูฟองคดีออกจากราชการ และขอให้

ชดเชยคาเสียหายจากการไมไดรับเงินเดือนและอ่ืน ๆ ท่ีพึงไดรับ โดยไดระบุจํานวนเงินดังกลาวมาดวย

และศาลไดวินิจฉัยวา เงินเดือนหรือสิทธิประโยชนอื่นที่ผูฟองคดีพึงไดรับในระหวางที่ถูกคําสั่งใหออก

จากราชการ เปนสิทธิที่เกิดขึ้นภายหลังจากที่ศาลมีคําพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งใหผูฟองคดีออกจาก

ราชการ ดังนั้น แมผูฟองคดีจะมีคําขอใหชดใชเงินมาดวยก็ตาม แตคดีนี้ยังคงเปนคดีพิพาทตามมาตรา 

9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ศาลจึงไมจําตองออกคําบังคับและถือวาเป็น

คดีไมมีทุนทรัพย ผูฟองคดีจึงไมตองเสียคาธรรมเนียมศาล195 และมีแนวที่วินิจฉัยวาผูฟองคดีไมมีสิทธิ

 
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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ฟองคดีสําหรับคําขอใหชดใชเงินอันเปนสิทธิประโยชน เนื่องจากคําสั่งไลผูฟองคดีออกจากราชการยัง

มีผลอยูในขณะยื่นฟอง ผูฟองคดีจึงยังไมมีสิทธิกลับเขารับราชการและยังไมมีสิทธิไดรับเงินเดือน เบ้ีย

หวัด ตลอดจนสิทธิประโยชนตาง ๆ ได จึงเปนกรณีที่ศาลปกครองไมอาจกําหนดคําบังคับใหไดตาม

มาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ เมื่อศาลปกครองไมอาจกําหนดคํา

บังคับใหแกผูฟองคดีได ผูฟองคดีจึงยังไมมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง196 

อยางไรก็ดี มีแนวท่ีวินิจฉัยวา การไมไดรับเงินเดือนและเงินประจําตําแหนงถือเปนคาเสียหายท่ีเปนผล

โดยตรงจากการกระทําละเมิด197 

นอกจากแนวคําพิพากษาของศาลปกครองดังกลาวแลว คณะกรรมการกฤษฎีกา198 ได

เคยใหความเห็นกรณีสํานักงานปลัดกระทรวงศึกษาธิการขอหารือปญหาเก่ียวกับการพิจารณาคําขอให้

ชดใชคาสินไหมทดแทน ภายหลังจากศาลปกครองสูงสุดไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําส่ังลงโทษทางวินัย

และคําวินิจฉัยอุทธรณ โดยใหมีผลยอนหลังไปถึงวันที่คําสั่งมีผลใชบังคับ ซึ่งขาราชการที่เปนผูฟองคดี

ไดยื่นคําขอใหชดใชคาสินไหมทดแทนสําหรับความเสียหายจากการถูกลงโทษทางวินัย ตามมาตรา 11 

แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 โดยคณะกรรมการกฤษฎีกามี

ความเห็นวา เงินเดือนและเงินประจําตําแหนงที่สํานักงานปลัดกระทรวงศึกษาธิการไดจายใหแกนาย 

พ. และนาย ก. ภายหลังจากศาลปกครองสูงสุดไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งลงโทษทางวินัยแลวเป็น

เงินที่หนวยงานของรัฐจายใหแกบุคคลทั้งสองเพื่อเยียวยาหรือบรรเทาความเดือดรอนในระหวางที่ถูก

ลงโทษทางวินัยตามสิทธิที่พึงมีพึงไดตามกฎหมาย กฎ ระเบียบที่เกี่ยวของเทานั้น มิใชคาสินไหม

 
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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ทดแทนที่ตองชดใชเพื่อทดแทนความเสียหายที่เกิดขึ้นแกบุคคลทั้งสองอันเนื่องมาจากการกระทํา

ละเมิดแตอยางใด 

ผูเขียนเห็นวา ในกรณีของคําขอใหจายเงินสิทธิประโยชนในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําส่ัง

ทางปกครองนั้น หากคําสั่งทางปกครองที่ถูกนํามาฟองตอศาลเปนคําสั่งที่มีผลในการจํากัดสิทธิของผู้

ฟองคดีท่ีจะไดรับสิทธิประโยชนท่ีเก่ียวของกับเงิน เชน เงินเดือน หรือเงินคาตอบแทนอ่ืน ๆ การท่ีศาล

มีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งดังกลาว โดยกําหนดใหผลของการเพิกถอนยอนหลังไปตั้งแตวันที่มีคําส่ัง 

ยอมทําใหผูฟองคดีกลับคืนสูสถานะเดิมที่ตนเคยมีสิทธิไดรับสิทธิประโยชนตามกฎหมาย ทั้งนี้ การ

เพิกถอนคําสั่งจะทําใหสิทธิของผูฟองคดีไดรับการฟนฟูเสมือนวาไมเคยมีคําสั่งทางปกครองที่จํากัด

สิทธิดังกลาวเกิดขึ้นมากอน ดังนั้น ผูฟองคดีจึงไมจําเปนตองระบุคําขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําส่ัง

ใหฝายปกครองชดใชเงินสิทธิประโยชนนั้นเพิ่มเติมในคําฟอง หากผูฟองคดีระบุคําขอใหฝายปกครอง

ชดใชเงินสิทธิประโยชนมาในคําฟอง ศาลอาจตองพิจารณาไมรับคําฟองในสวนนี้ เนื่องจากคําขอ

ดังกลาวอาจไมจําเปนในเมื่อผูฟองคดีจะไดรับสิทธิคืนตามกฎหมายโดยอัตโนมัติเมื่อคําสั่งถูกเพิกถอน 

หากศาลมีคําสั่งไมรับคําฟองในสวนนี้แลว ผูฟองคดีที่ไดชําระคาธรรมเนียมศาลไวสําหรับคําขอให้

ชดใชเงิน ศาลก็มีอํานาจส่ังคืนคาธรรมเนียมดังกลาวไดตามกฎหมาย 

ในกรณีที่ศาลไมไดมีคําสั่งไมรับคําขอใหชดใชเงินไวตั้งแตชั้นตรวจรับคําฟอง ศาลจะ

พิจารณาคําขอนั้นในชั้นทําคําพิพากษา ซึ่งอาจเปนไปไดวาศาลจะวินิจฉัยในสวนนี้ในกระบวนการ

พิจารณาหลัก หากผูฟองคดียังไมไดชําระคาธรรมเนียมศาล ศาลก็ไมมีความจําเปนตองเรียกใหชําระ 

แตหากไดชําระไวแลว ศาลก็มีอํานาจสั่งคืนคาธรรมเนียมศาลได โดยไมตองรอใหมีคําพิพากษา

เปรียบเทียบกับคดีฟองขอใหศาลเพิกถอนหรือบังคับตามคําชี้ขาดของคณะอนุญาโตตุลาการที่อยูใน

อํานาจพิจารณาของศาลปกครอง ตาม มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (6) แหง พระราชบัญญัติจัดตั้งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งในกรณีดังกลาว ผูรองไมจําเปนตองชําระ

คาธรรมเนียมศาล เพราะไมใชคดีที่เกี่ยวของกับการขอใหใชเงินหรือสงมอบทรัพยสินตาม มาตรา 9 

วรรคหนึ่ง (3) หรือ (4) ดังนั้น หากมีการชําระคาธรรมเนียมไวแลว ก็จะตองมีการสั่งคืนคาธรรมเนียม

ดังกลาวใหแกผูรอง 
อยางไรก็ตาม ในกรณีของดอกเบี้ยของตนเงินที่เปนสิทธิประโยชน ซึ่งอาจเกิดจากการท่ี

คําสั่งทางปกครองไมชอบดวยกฎหมายและสงผลใหผูฟองคดีไมไดรับสิทธิประโยชนในชวงเวลาที่ควร
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จะไดรับ ผูเขียนเห็นวา ดอกเบี ้ยดังกลาวสามารถถือเปนคาเสียหายจากการกระทําละเมิดของ

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ หากผูฟองคดีเห็นวาตนไดรับความเสียหายและประสงคท่ี

จะเรียกรองคาเสียหายพรอมดอกเบี้ย ผูฟองคดีจําเปนตองระบุคําขอใหชําระดอกเบี้ยไวในคําฟ้อง

เพื่อใหศาลพิจารณาพิพากษาในสวนนี้ดวย หากผูฟองคดีไมไดระบุคําขอใหชําระดอกเบี้ยไวในคําฟ้อง

แรก ผูฟองคดีสามารถยื่นคําฟองเพิ่มเติมเพื่อรวมคําขอในสวนของดอกเบี้ยได หรืออาจยื่นฟองเปนคดี

ใหมแยกตางหาก แตตองอยูภายใตเงื่อนไขและกรอบเวลาที่กฎหมายกําหนด เชน ระยะเวลาการฟอง

คดีตามท่ีกฎหมายบัญญัติไว เพ่ือปองกันไมใหสิทธิในการเรียกรองคาเสียหายขาดอายุความ 

นอกจากนี้ สิทธิประโยชนที่ผูฟองคดีพึงไดรับนั้น จําเปนตองพิจารณาเปนกรณีไป ขึ้นอยู่

กับสถานการณและลักษณะของสิทธิประโยชนดังกลาว โดยตองพิจารณาวาสิทธิประโยชนน้ันเปนสิทธิ

ที่ผูฟองคดีพึงไดรับตามกฎหมาย หากไมมีคําสั่งทางปกครองพิพาทหรือไม ตัวอยางเชน ในบางกรณี 

สิทธิประโยชนดังกลาวอาจเปนสิทธิทางการเงินท่ีผูฟองคดีพึงไดรับตามตําแหนงหรือหนาท่ี ซ่ึงสามารถ

เรียกรองคืนไดเมื่อคําสั่งทางปกครองถูกเพิกถอน แตในบางกรณี สิทธิประโยชนอาจเกี่ยวของกับการ

ปฏิบัติหนาที่จริง เชน การเบิกจายเงินตามสิทธิที่เกิดขึ้นระหวางการปฏิบัติหนาที่ กรณีเหลานี้ตอง

พิจารณาเปนพิเศษ 

อีกกรณีหน่ึงคือ สิทธิประโยชนท่ีไมอาจถือไดวาเปนสิทธิโดยตรง แตถือเปนความเสียหาย

ที่เกิดจากการกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครองอันเนื่องมาจากคําสั่งทางปกครองไมชอบดวย

กฎหมาย ในกรณีนี้ผู ฟองคดีอาจสามารถเรียกรองคาเสียหายไดตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) ของ

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ โดยอางวาความเสียหายนั้นเปนผลจากการละเมิดของเจาหนาท่ี

รัฐ การพิจารณาประเด็นเหลาน้ีตองทําอยางรอบคอบและแยกแยะรายละเอียดอยางชัดเจนเพ่ือใหการ

ฟองรองเปนไปอยางถูกตองและครบถวน 

ดังนั้น การระบุคําขอใหชําระดอกเบี้ยหรือคาเสียหายในคําฟองจึงขึ้นอยูกับลักษณะของ

สิทธิประโยชนที่ผูฟองคดีเห็นวาตนพึงไดรับและประเภทของความเสียหายที่เกิดขึ้นจากคําสั่งทาง

ปกครอง หากเปนสิทธิประโยชนตามกฎหมาย ผูฟองคดีอาจไมจําเปนตองระบุคําขอ แตหากเปนการ

เรียกรองคาเสียหาย ผูฟองคดีจําเปนตองย่ืนคําขอมาในคําฟองเพ่ือใหศาลพิจารณา 

จากประเด็นปญหาขางตน จะเห็นไดวา ในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองตาม

มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ประกอบมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
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และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 สําหรับคําสั่งทางปกครองบางประเภท ผูฟองคดีไมไดมีความ

ประสงคเพียงเพื่อใหศาลมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่พิพาทเทานั้น แตยังมีความ

ประสงคที่จะไดรับการเยียวยาหรือใหมีการดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดภายหลังจากที่คําสั่งทาง

ปกครองไดถูกเพิกถอน ซึ่งการวิเคราะหประเด็นปญหาดังกลาว เปนการวิเคราะหภายใตกฎหมายและ

ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองที่เปนอยูในปจจุบัน อยางไรก็ดี มีประเด็นปญหาที่จะตองวิเคราะหตอไป

วาตามที่ศาลไดวินิจฉัยโดยใหเหตุผลวา เมื่อศาลไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่พิพาท

แลวฝายปกครองยอมมีหนาท่ีท่ีจะตอง “กระทําการ” หรือ “คืนสิทธิประโยชน” ใหแกผูฟองคดี โดยผู

ฟองคดีไมจําตองมีคําขอ และศาลไมจําตองกําหนดคําบังคับหรือวินิจฉัยใหนั้น หากปรากฏตอมาว่า

ฝายปกครอง“ไมกระทําการ” หรือ “ไมคืนสิทธิประโยชน” ใหแกผูฟองคดี ผูฟองคดีซึ่งยังคงเปนผูท่ี

ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายจากผลของคําสั่งทางปกครองที่พิพาทจะตองดําเนินการอยางไรโดย

ผูเขียนจะไดทําการวิเคราะหปญหาดังกลาวในหัวขอตอไป 

 

 

2. ปญหาขอบเขตอํานาจของศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับใหกระทําการในคดี
ฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง 

 

ในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั ่งทางปกครองตาม มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ประกอบ

กับ มาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) แหง พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 นั้น ผูฟองคดีบางรายอาจไมตองการเพียงแคใหศาลมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทาง

ปกครองเทานั้น แตยังตองการใหมีการเยียวยาหรือดําเนินการบางอยางเพิ่มเติม เชน การคืนสิทธิ

ประโยชนหรือการดําเนินการทางปกครองอื่น ๆ หลังจากคําสั่งทางปกครองถูกเพิกถอน ในปจจุบัน 

พบวาตามหลักการที่ศาลวินิจฉัย หากศาลไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองแลว ฝาย

ปกครองยอมมีหนาที่ตามกฎหมายที่จะตองดําเนินการ “คืนสิทธิประโยชน” หรือ “กระทําการ” ท่ี

เกี่ยวของโดยอัตโนมัติ โดยที่ผูฟองคดีไมจําเปนตองยื่นคําขอเพิ่มเติม และศาลไมจําเปนตองกําหนดคํา

บังคับใหฝายปกครองดําเนินการ เนื่องจากสิทธิเหลานั้นเปนสิทธิที่กฎหมายรับรองอยูแลว เมื่อคําส่ัง

ทางปกครองถูกเพิกถอน ผลท่ีเกิดข้ึนคือ การฟนฟูสิทธิท่ีถูกละเมิดไปตามกฎหมาย 
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อยางไรก็ดี ปญหาท่ีสําคัญคือ เม่ือศาลไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําส่ังทางปกครองแลวแต่

ฝายปกครองไมดําเนินการตามที่กฎหมายกําหนด ไมคืนสิทธิประโยชน หรือไมกระทําการตามที่ควร

จะตองกระทํา ผูฟองคดียังคงเปนผูที่ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายจากผลของคําสั่งทางปกครองท่ี

ศาลไดเพิกถอนไปแลว ในกรณีน้ีผูฟองคดีมีทางเลือกในการดําเนินการ ดังน้ี 

2.1 การฟองคดีใหมเก่ียวกับการละเลยตอหนาท่ี 
หากฝายปกครองไมดําเนินการตามคําพิพากษา ผูฟองคดีอาจฟองคดีใหมในขอหา

เกี่ยวกับการละเลยตอหนาที่ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) ซึ่งเกี่ยวของกับการที่หนวยงานทางปกครอง

หรือเจาหนาที่ของรัฐไมดําเนินการตามที่กฎหมายกําหนด ผูฟองคดีสามารถรองขอใหศาลมีคําสั่งให้

ฝายปกครองดําเนินการคืนสิทธิประโยชนที่ผูฟองคดีมีสิทธิตามกฎหมาย เชน ผูฟองคดีซึ่งเคยตกอยูใน
บังคับของคําสั่งทางปกครองที่เปนการสรางภาระและมีผลเปนจํากัดสิทธิ ของผูฟองคดีที่เคยมีอยูกอน

แลวในขณะที่มีคําสั่งทางปกครอง และยังไมไดรับการแกไขเยียวยาหรือดําเนินการคืนสิทธิประโยชน์

ตาง ๆ หรือดําเนินการลาชา หรือในกรณีที่เปนคําสั่งทางปกครองที่เปนการปฏิเสธการกอตั้งสิทธิหรือ

ปฏิเสธคําขอ แมวาศาลจะพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งที่ปฏิเสธดังกลาวแลวก็ตามก็ไมไดทําใหผูฟองคดี

ไดรับคําสั่งทางปกครองตามที่ไดยื่นคําขอไป จากการศึกษาพบวา มีการนําเหตุแหงความเดือดร้อน

หรือเสียหายที ่เกิดขึ ้นภายหลังจากที ่ศาลไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั ่งทางปกครองกลับมาสู่

กระบวนการพิจารณาของศาลอีกคร้ัง โดยอาจแบงไดเปนสองกรณี ดังน้ี 

กรณีท่ีหน่ึง การรองขอใหมีการบังคับคดีในคดีเดิม เชน 

– คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 662/2551 ผูฟองคดีเปนผูชนะการประกวดราคาแตผู

ถูกฟองคดีมีคําสั่งยกเลิกการประกวดราคาดังกลาว ผูฟองคดีจึงฟองเปนคดีนี้ขอใหศาลพิพากษาเพิก

ถอนคําสั่งที่ยกเลิกการประกวดราคาของผูถูกฟองคดี ซึ่งศาลปกครองสูงสุดไดมีคําพิพากษาเพิกถอน

คําสั่งของผูถูกฟองคดีที่สั่งยกเลิกการประกวดราคา และภายหลังจากที่ศาลไดมีคําพิพากษาผูฟองคดี

ไดยื่นคํารองตอศาลปกครองชั้นตนขอใหศาลออกคําบังคับใหผูถูกฟองคดีปฏิบัติตามคําพิพากษาของ

ศาลปกครองสูงสุดในคดีดังกลาว ซึ่งศาลปกครองชั้นตนไดมีคําสั่งยกคํารองขอใหศาลออกหมายบังคับ

คดี เนื่องจากศาลปกครองสูงสุดไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งยกเลิกการประกวดราคาสวนคําขออ่ืน

ใหยก จึงไมมีกรณีที่ศาลจะออกหมายบังคับคดีไดอีก ผูฟองคดีไมเห็นดวย จึงยื่นคํารองอุทธรณคําส่ัง

ของศาลปกครองชั้นตน วา การที่ผูฟองคดีเปนผูชนะการประมูลการประกวดราคาของผูถูกฟองคดี 

ถือไดวาไดกอใหเกิดนิติสัมพันธขึ้นแลวระหวางผูฟองคดีกับผูถูกฟองคดีในโครงการของผูถูกฟองคดี ผู
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ถูกฟองคดีจึงมีหนาที่ดําเนินการตาง ๆ เพื่อจัดใหผูฟองคดีเขาดําเนินการงานในโครงการดังกลาว 

ดังนั้น เมื่อศาลปกครองสูงสุดไดมีคําพิพากษาวา คําสั่งของผูถูกฟองคดีที่สั่งยกเลิกการประกวดราคา

เปนไปโดยมิชอบ ผูถูกฟองคดีจึงมีหนาที่ตองดําเนินการใหผูฟองคดีเขาดําเนินการงานในโครงการ

ดังกลาวตอไป แตผูถูกฟองคดีกลับเพิกเฉย กรณีจึงมีเหตุจําเปนที่ผูฟองคดีตองขอใหศาลออกหมาย

บังคับคดีเพื่อบังคับใหผูถูกฟองคดีปฏิบัติตามคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด อีกทั้งขอเท็จจริงใน

คดีนี้จําตองออกคําบังคับ หากฝายใดฝายหนึ่งไมปฏิบัติตามคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดจึง

ขอใหศาลปกครองสูงสุดมีคําส่ังกลับคําส่ังของศาลปกครองช้ันตนศาลปกครองสูงสุดเห็นวา เม่ือศาลได้

วินิจฉัยวาคําสั ่งยกเลิกการประกวดราคาไมชอบและเพิกถอนคําสั ่งไปแลว ขั้นตอนตาง ๆ ตอง

ยอนกลับไป ณ วันที่กอนมีคําสั่งยกเลิกการประกวดราคาดังกลาว ซึ่งมีนัยสําคัญวา ผูถูกฟองคดีตอง

ดําเนินการเพิกถอนคําส่ังของตนเองตามคําพิพากษาแลวมีคําส่ังใหมตามภาระหนาท่ีตอไป และจากคํา

พิพากษาของศาลปกครองสูงสุดคดีน้ี ผูถูกฟองคดีมีภาระตองปฏิบัติการตาง ๆ ใหเปนไปตามคํา

พิพากษา กลาวคือ ผูถูกฟองคดีตองมีคําสั่งเพิกถอนคําสั่งของผูถูกฟองคดีที่สั่งยกเลิกการประกวด

ราคาแลวมีคําส่ังเก่ียวเน่ืองกับการประกวดราคาใหมตามภาระหนาท่ี เม่ือปรากฏวาผูถูกฟองคดียังมิได้

ปฏิบัติการใหเปนไปตามคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดและผูถูกฟองคดีมิไดมาฟงคําพิพากษา ฉะน้ัน 

การบังคับคดีใหเปนตามคําพิพากษาจึงควรจะตองออกคําบังคับใหผูถูกฟองคดีดําเนินการเพิกถอน

คําสั่งของผูถูกฟองคดีที่สั่งยกเลิกการประกวดราคาและมีคําสั่งใหมตามภาระหนาท่ี ตามระยะเวลาท่ี

ศาลเห็นสมควรกําหนด ดังน้ัน การท่ีศาลปกครองช้ันตนมีคําส่ังยกคํารองของผูฟองคดีท่ีขอใหศาลออก

หมายบังคับคดี ศาลปกครองสูงสุดไมเห็นพองดวยและโดยที่การบังคับคดีเปนหนาที่ของศาลปกครอง

ชั้นตน จึงเห็นควรยกคําสั่งของศาลปกครองชั้นตนและใหมีคําสั่งใหมใหสอดคลองกับคําวินิจฉัยของ

ศาลปกครองสูงสุดจากคําส่ังศาลปกครองสูงสุดดังกลาว จะเห็นไดวา แมผูฟองคดีจะชนะคดีโดยศาล

ปกครองสูงสุดพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองแลวก็ตาม แตผูฟองคดียังคงกลาวอางวาความ

เดือดรอนเสียหายอันสืบเนื่องจากการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองยังไมหมดสิ้นไปและไดมีการยื่นคํา

รองขอใหมีการบังคับคดีอีก ซึ่งศาลปกครองสูงสุดเห็นวา แมศาลจะไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทาง

ปกครองแลว แตคําสั่งทางปกครองนั้นไมไดสิ้นผลไปโดยคําพิพากษา หากแตเปนหนาที่ของผูถูกฟอง

คดีท่ีจะตองไปออกคําส่ังเพิกถอนคําส่ังทางปกครองพิพาทแลวมีคําส่ังใหม และถาไมดําเนินการก็ถือว่า

ไมไดปฏิบัติตามคําพิพากษาและตองมีการบังคับคดีตอไป 
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ผูเขียนเห็นวา ในปจจุบันอาจเปนท่ีเขาใจกันโดยท่ัวไปแลววา ผลของคําพิพากษาถึง

ที่สุดที่สั่งใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ยอมมีผลเปนการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองนั้นโดยอัตโนมัติ 

โดยไมจําเปนตองมีการบังคับคดีใหผูถูกฟองคดี ซึ่งเปนผูออกคําสั่งทางปกครอง ไปออกคําสั่งเพิกถอน

ซํ้าอีกครั้ง สอดคลองกับระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 137 ซึ่งกําหนดวา “ในกรณีที่ศาลพิพากษาและกําหนดคําบังคับใหเพิก

ถอนคําสั่ง ยอมมีผลใหคําสั่งนั้นถูกเพิกถอนโดยไมตองมีการบังคับคดี” หลักการนี้สะทอนถึงการท่ี

คําสั่งศาลปกครองมีผลโดยตรงทันทีที่มีคําพิพากษา ทําใหการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองมีผลบังคับใช้

ทันทีโดยไมตองดําเนินการเพ่ิมเติมจากฝายปกครอง 

– คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 559/2553 คดีนี้ศาลปกครองชั้นตนพิพากษาเพิก

ถอนคําสั่งเลื่อนขั้นและอันดับเงินเดือน เฉพาะในสวนที่ใหเลื่อนขั้นเงินเดือน 0.5 ขั้น ใหแกผูฟองคดี

และใหผูถูกฟองคดีท่ี 1 ดําเนินการเกี่ยวกับการพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนใหแกผูฟองคดีใหถูกตอง

ตามหลักเกณฑและวิธีการที่กฎหมายกําหนด ภายใน 30 วัน นับแตวันที่มีคําพิพากษา หลังจากนั้นผู้

ฟองคดีไดยื่นคํารองวา ผลการดําเนินการตามคําพิพากษาของผูถูกฟองคดีไมตรงตามความประสงค์

ของผูฟองคดีที่นําคดีมาฟองเพื่อใหไดรับการพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนเปนกรณีพิเศษคือ 1 ขั้นมิใช่

ไดรับการเลื่อนขั้นเงินเดือน 0.5 ขั้น ตามเดิม การที่ผูถูกฟองคดีท่ี 1 กับพวกรวม 4 คน ไมปฏิบัติตาม

คําพิพากษาโดยตีความวา ศาลปกครองชั้นตนไมไดบังคับวาผลการประเมินจะตองใหผูฟองคดีไดรับ

พิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนมากหรือนอยกวา 0.5 ขั้น จึงเปนการจงใจไมปฏิบัติตามคําพิพากษาของ

ศาลตอมา ศาลปกครองชั้นตนไดมีคําสั่งไมรับคํารองของผูฟองคดีดังกลาวไวพิจารณา ผูฟองคดีย่ืน

อุทธรณศาลปกครองสูงสุดเห็นวา การที่ผูฟองคดียื่นคํารองใหศาลปกครองชั้นตนมีคําสั่งเรียกผูถูกฟอง

คดีมาไตสวน นั้น เปนการยื่นคํารองขอใหศาลมีคําสั่งใหมีการบังคับคดีเพื่อใหมีการปฏิบัติตามผลแห่ง

คําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตนในคดีน้ี เมื่อขอเท็จจริงปรากฏวา ผูถูกฟองคดีไดออกคําสั่งถอนช่ือ

ผูฟองคดีออกจากคําสั่งเลื่อนขั้นและอันดับเงินเดือน เฉพาะในสวนที่ใหเลื่อนขั้นเงินเดือน 0.5 ข้ัน

ใหแกผูฟองคดี และไดมีคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนขึ้นพิจารณาเลื่อนข้ัน

เงินเดือนใหแกผูฟองคดีใหมตามหลักเกณฑและวิธีการที่กฎหมายกําหนดแลว จากนั้นไดออกคําส่ัง

เลื่อนขั้นและอันดับเงินเดือนใหแกผูฟองคดี 0.5 ขั้น จึงเห็นไดวา ผูถูกฟองคดีไดดําเนินการตามคํา
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บังคับของศาลปกครองชั้นตน และกรณีไมมีความจําเปนตองมีคําสั่งเรียกผูถูกฟองคดีมาไตสวนตามคํา

รองของผูฟองคดีแตอยางใด 

จากคําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่พิจารณาในกรณีดังกลาว ผูเขียนเห็นวา คําบังคับ

ของศาลปกครองชั้นตนที่ระบุวา “ใหเพิกถอนคําสั่งเลื่อนขั้นและอันดับเงินเดือน เฉพาะในสวนที่ให้

เลื ่อนขั้นเงินเดือน 0.5 ขั้นใหแกผู ฟองคดี” เปนคําบังคับที่สอดคลองกับ มาตรา 72 วรรคหน่ึง 

(1) แหง พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ เนื่องจากศาลมีอํานาจกําหนดคําบังคับใหเพิกถอนคําส่ัง

ทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย อยางไรก็ตาม ในสวนที่ศาลปกครองชั้นตนระบุวา “ใหผูถูกฟอง

คดีที่ 1 ดําเนินการเกี่ยวกับการพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนใหแกผูฟองคดีใหถูกตองตามหลักเกณฑ์

และวิธีการที่กฎหมายกําหนดภายใน 30 วัน นับแตวันที่มีคําพิพากษา” ผูเขียนมีขอพิจารณาวา 

ขอความดังกลาวอาจไมถือเปนคําบังคับ เนื่องจากคดีนี้เปนคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง

ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ซึ่งศาลปกครองมีอํานาจในการกําหนดคําบังคับใหเพียงเพิกถอนคําส่ัง

ทางปกครองเทาน้ัน และไมสามารถส่ังใหกระทําการได้ 

อยางไรก็ตาม ขอความดังกลาวอาจถือเปนเพียงขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือ

วิธีการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษา ตามมาตรา 69 วรรคหนึ่ง (8) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ัง

ศาลปกครองฯ แตศาลไมไดใชคําวา “ขอสังเกต” อยางชัดเจน อีกทั้งยังมีการกําหนดระยะเวลาให้

กระทําการไวดวยซึ่งทําใหเกิดความเขาใจวาเปนคําบังคับสงผลใหผูฟองคดียื่นคํารองวาผูถูกฟองคดีไม่

ปฏิบัติตามคําพิพากษา โดยผูฟองคดีขอใหศาลมีคําสั่งเรียกผูถูกฟองคดีมาไตสวนในชั้นบังคับคดี ซ่ึง

ศาลปกครองสูงสุดเห็นวาคํารองดังกลาวเปนการขอ “ในชั้นบังคับคดี” เพื่อใหปฏิบัติตามผลแหงคํา

พิพากษาของศาลปกครองชั้นตน แตพิจารณาแลวเห็นวาผูถูกฟองคดีไดดําเนินการตามคําบังคับของ

ศาลปกครองช้ันตนแลว จึงไมมีความจําเปนท่ีจะตองมีคําส่ังเรียกผูถูกฟองคดีมาไตสวนเพ่ิมเติม 

ผูเขียนเห็นวา หากพิจารณาอยางเครงครัดตามกฎหมาย คดีนี้เปนคดีที่ฟองขอให

เพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ซึ่งศาลปกครองมีอํานาจเพียงพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่ง เมื่อคําสั่งทาง

ปกครองถูกเพิกถอนแลว ศาลก็ไมมีอํานาจที่จะดําเนินการบังคับคดีเพิ่มเติม เนื่องจากผลของการเพิก

ถอนยอมมีผลตามกฎหมายโดยอัตโนมัติ และไมจําเปนตองมีการบังคับคดีตามคํารองขอของผูฟองคดี

อีก ดังนั้น การที่ศาลปกครองชั้นตนระบุใหผูถูกฟองคดีที่ 1 ดําเนินการเกี่ยวกับการพิจารณาเลื่อนข้ัน

เงินเดือนใหถูกตองตามหลักเกณฑภายใน 30 วัน จึงไมถือเปนคําบังคับตามกฎหมาย เนื่องจากไมมี
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กฎหมายบัญญัติใหอํานาจศาลในการกําหนดคําบังคับใหกระทําการในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทาง

ปกครอง 

คดีดังตอไปน้ี ผูฟองคดีไดนําเหตุแหงความเดือดรอนเสียหายมายื่นฟองเปนคดีใหม่

แตศาลปกครองสูงสุดเห็นวา เปนคํารองขอใหมีการบังคับคดี 

– คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 185/2552 ผูฟองคดีฟองผูถูกฟองคดี ขอหาที่หน่ึง

วา การที่ผูถูกฟองคดีในฐานะหนวยงานตนสังกัดไมดําเนินการเพื่อใหมีการออกคําสั่งใหผูฟองคดีกลับ

เขารับราชการตามผลแหงคําพิพากษาของศาลปกครองเชียงใหมในคดีหมายเลขดําท่ี 273/2545

หมายเลขแดงท่ี 175/2550 ซึ่งพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งที่ไลผูฟองคดีออกจากราชการ นั้น เปนการ

ละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ จึงขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหผูถูกฟ้อง

คดีมีคําสั่งใหผูฟองคดีกลับเขารับราชการ ขอหาที่สอง ฟองวา การที่ผูถูกฟองคดีไมมีคําสั่งใหจาย

เงินเดือนเงินประจําตําแหนง และเงินอื่น ๆ ที่ผูฟองคดีควรไดรับในระหวางที่ผูฟองคดีถูกไลออกจาก

ราชการนั้น เปนการละเลยตอหนาที่ตามที่ระเบียบกรมบัญชีกลาง วาดวยการจายเงินเดือนใหแก

ขาราชการซึ่งออกจากราชการโดยคําสั่งลงโทษทางวินัย หรือคําสั่งใหออกจากราชการแลวไดรับการ

พิจารณา ยกเลิก เพิกถอน หรือเปลี่ยนแปลงคําสั่งเปนอยางอื่น พ.ศ. 2551 กําหนดใหตองปฏิบัติ จึง

ขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหผูถูกฟองคดีมีคําสั่งใหจายเงินเดือนและเงินอื่น ๆ ดังกลาวแกผู้

ฟองคดีและขอหาท่ีสาม ฟองวา การที่ผูถูกฟองคดีไมมีคําสั่งเลื่อนระดับใหแกผูฟองคดี เปนการละเลย

ตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ จึงขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหผูถูกฟองคดีมี

คําส่ังเล่ือนระดับใหแกผูฟองคดี น้ัน ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา คดีตามคําฟองขอหาท่ีหน่ึง ขอหาท่ีสอง 

และขอหาที่สามแทที ่จริงแลวเปนคํารองขอใหศาลปกครองบังคับใหมีการปฏิบัติตามผลแหงคํา

พิพากษาของศาลปกครองเชียงใหม ในคดีหมายเลขดําท่ี 273/2545 หมายเลขแดงท่ี 175/2550 ซ่ึง

พิพากษาเพิกถอนคําสั ่งที ่ไลผู ฟองคดีออกจากราชการ และเปนคําพิพากษาที่เปนที่สุดแลว แม้

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯและระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา

ดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 จะมิไดกําหนดไววา ในกรณีที่ศาลปกครองมีคําพิพากษาถึง

ที่สุดใหเพิกถอนคําสั่งที่เปนเหตุแหงการฟองคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ทั้งหมดหรือ

บางสวนแลว คูกรณีฝายที่ถูกฟองคดีไมปฏิบัติหรือดําเนินการใหเปนไปตามผลแหงคําพิพากษาให้

ถูกตองครบถวน คูกรณีฝายที่ฟองคดีจะตองดําเนินการอยางไร เพื่อใหคูกรณีฝายที่ถูกฟองคดีปฏิบัติ
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ตามผลแหงคําพิพากษา แตขอ 5 วรรคสองแหงระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง

สูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543ก็ไดบัญญัติไวแลววา ในกรณีที่กฎหมายวาดวยจัดต้ัง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง หรือระเบียบดังกลาวมิไดกําหนดเรื่องใดไวโดยเฉพาะ ให้

ดําเนินการตามหลักกฎหมายทั่วไปวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครองซึ่งตามหลักกฎหมายทั่วไปวาดวยวิธี

พิจารณาคดีปกครอง ศาลที่มีอํานาจบังคับคดีหรือมีอํานาจทําคําวินิจฉัยชี้ขาดในเรื่องใด ๆ อันเกี่ยว

ดวยการบังคับคดี ตามคําพิพากษาหรือคําสั่งซึ่งไดเสนอตอศาลคือ ศาลที่ไดพิจารณาและชี้ขาดตัดสิน

คดีในชั้นตน ดังนั้น ผูฟองคดีจึงชอบที่จะนําคําฟองขอหาที่หนึ่งขอหาที่สอง และขอหาที่สาม ไปยื่นต่อ

ศาลปกครองเชียงใหมซึ่งเปนศาลที่ไดพิจารณาและชี้ขาดตัดสินคดีดังกลาวในชั้นตน ผูฟองคดีไมอาจ

ย่ืนฟองเปนคดีน้ีตอศาลปกครองกลางได 

จากคําสั่งของศาลปกครองสูงสุดดังกลาว ผูเขียนเห็นวา เปนกรณีที่คดีเดิม (คดีของ

ศาลปกครองเชียงใหม) ศาลไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งที่ไลผูฟองคดีออกจากราชการแตภายหลัง

จากน้ัน ผูฟองคดีอางวา ตนเองยังไมไดรับการคืนสิทธิประโยชนหรือยังไมไดรับการเยียวยาสิทธิ ผูฟอง

คดีจึงยื่นฟองเปนคดีใหม โดยมีสาระสําคัญ คือ การฟองขอใหฝายปกครองกระทําการแตศาลปกครอง

สูงสุดเห็นวา มิใชเปนการยื่นฟองคดีใหม แตเปนการรองขอใหมีการบังคับคดีเพื่อใหเปนไปตามผลแหง

คําพิพากษา ซึ่งผูเขียนเห็นวา การที่จะบังคับคดีไดนั้น จะตองมีคําบังคับของศาลที่ใชเปนฐานในการ

บังคับคดี เมื่อคดีเดิม (คดีของศาลปกครองเชียงใหม) ศาลมีคําบังคับเพียงเพิกถอนคําสั่งที่ไลผูฟองคดี

ออกจากราชการเทานั้น และคําสั่งดังกลาวไดถูกเพิกถอนไปโดยผลของคําพิพากษาจึงไมมีกรณีท่ี

จะตองบังคับคดีอีก สวนการที่ผูฟองคดีมีคําขอใหผูถูกฟองคดีกระทําการทั้งสามขอหาตามคําฟองใหม่

น้ัน ก็ไมมีคําบังคับของศาลในคดีเดิมท่ีจะใชเปนฐานในการบังคับคดีได้ 

กรณีท่ีสอง การย่ืนฟองเปนคดีใหม เชน 

– คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี คบ. 147/2559 คดีนี้ผูฟองคดีทั้งสองฟองวาผูฟอง

คดีทั้งสองเคยถูกผูถูกฟองคดีท่ี 2 มีคําสั่งลงโทษไลออกจากราชการ ผูฟองคดีทั้งสองจึงฟองขอใหศาล

เพิกถอนคําสั่งและคําวินิจฉัยอุทธรณ ตอมา ศาลปกครองชั้นตนมีคําพิพากษายกฟองผูฟองคดีทั้งสอง

จึงยื่นอุทธรณ ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา คําสั่งลงโทษไลผูฟองคดีออกจากราชการไมไดดําเนินการตาม

ขั้นตอนอันเปนสาระสําคัญตามที่กฎหมายกําหนดไว จึงเปนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย และไดมีคํา

พิพากษาในคดีหมายเลขดําท่ี อ. 212/2550 คดีหมายเลขแดงท่ี อ. 246/2558 พิพากษากลับคํา
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พิพากษาของศาลปกครองชั้นตน เปนใหเพิกถอนคําสั่งที ่ลงโทษไลออกจากราชการและมติที่ยก

อุทธรณ จากนั้น ผูถูกฟองคดีท่ี 2 ไดออกคําสั่งเพิกถอนคําสั่งลงโทษผูฟองคดีทั้งสองและใหผูฟองคดี

ทั้งสองกลับเขารับราชการ รวมทั้งใหดําเนินการคืนสิทธิประโยชนตาง ๆ ที่ผูฟองคดีทั้งสองควรไดรับ

ตามระเบียบของทางราชการใหเสร็จสิ้นภายใน 45 วัน นับแตวันที่รายงานตัวกลับเขารับราชการแต

เมื่อครบกําหนดดังกลาวแลว ผูฟองคดีทั้งสองเห็นวา ผูถูกฟองคดีท่ี 2 ยังมิไดดําเนินการคืนสิทธิ

ประโยชนใด ๆ ใหถูกตองครบถวน จึงถือวาผู ถูกฟองคดีท้ังสามละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมาย

กําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร จึงนําคดีมาฟองขอใหศาลมีคํา

พิพากษาหรือคําส่ังใหผูถูกฟองคดีท่ี 2 คืนสิทธิการไดรับเงินเดือน สิทธิการเล่ือนเงินเดือน ข้ันเงินเดือน 

เงินเพิ่มหรือเงินอื่น สิทธิประโยชนอื่นตามกฎหมาย พรอมดอกเบี้ยในอัตรารอยละ 7.5 ตอป ของตน

เงินดังกลาว 

ศาลปกครองชั้นตนเห็นวา เมื่อคดีนี้มีมูลเหตุแหงการฟองคดีสืบเนื่องมาจากการท่ี

ศาลปกครองสูงสุดไดมีคําพิพากษาในคดีหมายเลขดําท่ี อ. 212/2550 คดีหมายเลขแดงท่ี อ. 

246/2558 และผูฟองคดีทั้งสองเห็นวา ผูถูกฟองคดีท่ี 2 มิไดดําเนินการคืนสิทธิประโยชนตาง ๆใหแก่

ผูฟองคดีทั้งสองภายในระยะเวลา 45 วัน นับแตวันที่ผูฟองคดีทั้งสองรายงานตัวเขารับราชการอันเปน

การกลาวอางวา ผูถูกฟองคดีท่ี 2 มิไดปฏิบัติตามคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด ผูฟองคดีทั้งสอง

จึงชอบที่จะยื่นคํารองตอศาลในคดีเดิมใหดําเนินการบังคับคดีตามคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด

ในช้ันการบังคับคดีใหครบถวนถูกตองตอไปเทานั้น ผูฟองคดีจึงไมใชผูมีสิทธิฟองคดีนี้ตอศาลปกครอง

ตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ จึงมีคําสั่งไมรับคําฟองของผูฟอง

คดีท้ังสองไวพิจารณา ผูฟองคดีท้ังสองย่ืนอุทธรณคําส่ังดังกลาวตอศาลปกครองสูงสุด 

ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา มาตรา 105/1 แหงพระราชบัญญัติตํารวจแหงชาติพ.ศ. 

2547 บัญญัติวา ในกรณีที่ศาลปกครองมีคําพิพากษาถึงที่สุด สั่งเพิกถอนหรือแกไขคําสั่งในเรื่องใดให้

เปนหนาที่ของผูบังคับบัญชาผูมีอํานาจ ก.ตร. หรือ ก.ต.ช. แลวแตกรณี ในการสั่งการตามสมควรเพ่ือ

เยียวยาและแกไขหรือดําเนินการตามที่เห็นสมควร เมื่อมูลเหตุแหงการพิจารณาคดีนี้เกิดจากการท่ี

ศาลปกครองสูงสุดมีคําพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งไลผูฟองคดีทั้งสองออกจากราชการและมติที่ใหยก

อุทธรณ ตอมา ผูถูกฟองคดีไดมีคําสั่งใหผูฟองคดีทั้งสองกลับเขารับราชการแลว แตผูฟองคดีทั้งสอง

ไมไดรับคืนสิทธิประโยชนตาง ๆ จากการกลับเขารับราชการ กรณีจึงมิใชการไมปฏิบัติตามคําพิพากษา
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ที่ผูฟองคดีทั้งสองจะยื่นคํารองขอบังคับคดีในคดีเดิมดังที่ศาลปกครองชั้นตนวินิจฉัย แตเปนขอพิพาท

ที่แยกตางหากจากคดีเดิม เมื่อพิจารณาคําฟองประกอบคําขอทายฟองแลว คดีนี้จึงเปนคดีพิพาท

เกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดให้

ตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร และการกระทําละเมิดของหนวยงานทาง

ปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือ

ปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (2) และ (3) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ัง

ศาลปกครองฯ ซ่ึงอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง หาใชสวนหน่ึงของคํารองขอใหศาล

ปกครองบังคับใหมีการปฏิบัติตามผลแหงคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดในคดีหมายเลขดํา ท่ี อ. 

212/2550 คดีหมายเลขแดงท่ี อ. 246/2558 แตอยางใด จึงมีคําสั่งกลับคําสั่งของศาลปกครองชั้นต้น

เปนใหรับคําฟองไวพิจารณา เมื่อศาลปกครองชั้นตนดําเนินการใหผูฟองคดีทั้งสองกําหนดจํานวนเงิน

ในสวนที่เปนเงินเดือนและสิทธิประโยชนที่ผูฟองคดีทั้งสองเห็นวา เปนสิทธิที่ผูฟองคดีทั้งสองควรจะ

ไดรับและผูฟองคดีท้ังสองชําระคาธรรมเนียมศาลในสวนดังกลาวแลว 

จากคําสั่งของศาลปกครองสูงสุดดังกลาว จะเห็นไดวา แมศาลจะมีคําพิพากษาให้

เพิกถอนคําสั่งที่ลงโทษไลผูฟองคดีออกจากราชการแลว แตผูฟองคดียังคงอางวา ตนเองยังไมไดรับ

การคืนสิทธิประโยชนตาง ๆ ที่พึงไดรับภายหลังจากที่ศาลไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง

น้ันแลว ผูฟองคดีจึงไดยื่นฟองตอศาลปกครองอีกครั้ง ซึ่งศาลปกครองชั้นตนไดวินิจฉัยวา เมื่อผูฟอง

คดีอางวาผูถูกฟองคดีมิไดปฏิบัติตามคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด ผูฟองคดีควรยื่นคํารองในคดี

เดิมเพ่ือใหศาลดําเนินการบังคับคดีตามคําพิพากษาใหครบถวนและถูกตอง ดังน้ัน ผูฟองคดีจึงไมใชผูมี

สิทธิฟองคดีใหมตอศาลปกครองตาม มาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหง พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ  

อยางไรก็ตาม ศาลปกครองสูงสุดมีความเห็นที่แตกตางจากศาลปกครองชั้นตน โดยพิจารณาวา คํา

ฟองของผูฟองคดีที่ขอใหคืนสิทธิประโยชนตาง ๆ ในคดีนี้ ไมใชการไมปฏิบัติตามคําพิพากษาท่ี

สามารถยื่นคํารองขอบังคับคดีในคดีเดิมได แตเปนขอพิพาทที่แยกออกจากคดีเดิม ซึ่งเขาขายเปนคดี

พิพาทตาม มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) ที่เกี ่ยวกับการละเลยตอหนาที ่ของหนวยงานทางปกครอง 

และ มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) ที่เกี่ยวกับการกระทําละเมิดของเจาหนาที่รัฐจากการไมปฏิบัติตามคําส่ัง

ของศาล 
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แนวคําวินิจฉัยนี้แตกตางไปจากแนวคําวินิจฉัยกอนหนา ซึ่งเคยมีการพิจารณาว่า

หากเปนกรณีที่กลาวอางถึงการไมดําเนินการหรือการละเลยที่จะกระทําการใด ๆ ของฝายปกครอง

หลังจากที่ศาลไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองแลว การดําเนินการดังกลาวควรอยู่ใน

ขั้นตอนการบังคับคดีเพื่อใหเปนไปตามคําพิพากษา อยางไรก็ตาม ศาลปกครองสูงสุดในคดีนี้เห็นวา 

การขอคืนสิทธิประโยชนในครั้งนี้เปนขอพิพาทใหมที่ตองดําเนินการผานกระบวนการพิจารณาคดีแยก

ตางหาก 

– คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี คร. 284/2561 ผูฟองคดีฟองวา ภายหลังจากที่ศาล

ปกครองสูงสุดไดมีคําพิพากษาในคดีหมายเลขแดงท่ี อ. 39/2559 เพิกถอนคําสั่งที่ลงโทษไลผูฟองคดี

ออกจากราชการและมติที่ยกอุทธรณแลว ผูถูกฟองคดีทั้งสองละเลยตอหนาที่ไมดําเนินการตรวจสอบ

และประกาศรายชื่อผู ฟองคดีใหเปนผูพนจากราชการเนื่องจากเกษียณอายุราชการ และไมจาย

เงินเดือนใหแกผูฟองคดีในระหวางวันที่ผูฟองคดีถูกงดจายเงินเดือนเนื่องจากถูกสั่งพักราชการและถูก

สั่งลงโทษไลออกจากราชการ จึงขอใหศาลมีคําพิพากษาใหผูถูกฟองคดีทั้งสองดําเนินการตรวจสอบ

และประกาศรายชื่อผูฟองคดีเปนผูพนจากราชการเนื่องจากเกษียณอายุ แตหากไมสามารถดําเนินการ

ได ใหจายเงินชดเชยความเสียหายแกผูฟองคดีแทน รวมทั้งใหผูถูกฟองคดีทั้งสองจายเงินเดือนในชวง

ระยะเวลาดังกลาวแกผูฟองคดี ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา คดีนี้เปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงาน

ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติ

หนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร และการกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของ

รัฐอันเกิดจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชา

เกินสมควรตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) และ (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ เมื่อผูถูก

ฟองคดีทั้งสองยังมิไดปฏิบัติหนาที่ซึ่งเปนเรื่องที่เกี่ยวของกับสิทธิประโยชนของผูฟองคดีใหแลวเสร็จ ผู

ฟองคดีจึงเปนผู ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจ

หลีกเลี่ยงไดอันเนื่องจากการกระทําหรือการงดเวนการกระทําของผูถูกฟองคดีทั้งสอง และการแกไข

หรือบรรเทาความเดือดรอนหรือความเสียหายนั้น ตองมีคําบังคับตามที่กําหนด ในมาตรา 72 ผูฟอง

คดีจึงเปนผูมีสิทธิฟองคดีตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ แต

เนื่องจากผูฟองคดีนําคดีมาฟองเมื่อพนกําหนดระยะเวลาการฟองคดี ตามมาตรา 49 และมาตรา 51 

แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯศาลจึงไมอาจรับคําฟองของผูฟองคดีไวพิจารณาได้ 
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จากคําส่ังน้ี เห็นไดวาการเยียวยาความเสียหายจากคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวย

กฎหมายมิไดสิ้นสุดลงเพียงแคการเพิกถอนคําสั่ง แตฝายปกครองยังคงมีหนาที่แกไขและเยียวยา หาก

ไมดําเนินการอยางถูกตอง ผูฟองคดีอาจตองนําคดีมาฟองใหม ซ่ึงสรางภาระใหผูฟองคดีตองดําเนินคดี

ถึงสองคร้ัง และหากไมไดย่ืนฟองภายในกําหนดเวลาก็อาจเสียสิทธิในการดําเนินคดีตอศาล 

ผูเขียนเห็นวา สาเหตุท่ีผูฟองคดีนําเร่ืองกลับสูกระบวนการศาลอีกคร้ัง มักเก่ียวของ

กับการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่เกี่ยวของกับการบริหารบุคลากรของรัฐ เชน การลงโทษทางวินัย 

ซึ่งตองมีการคืนสิทธิประโยชน แตหากฝายปกครองไมดําเนินการ ผูฟองคดีจะตองยื่นคํารองขอใหมี

การบังคับคดีหรือยื่นฟองใหม อยางไรก็ตาม การบังคับคดีจะตองมีคําบังคับตามคําพิพากษา แตหาก

คําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองเพียงอยางเดียว โดยไมมีคําบังคับใหกระทําการเพิ่มเติม ก็ไม่

สามารถบังคับคดีได แนวทางตามคําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. 284/2561 แสดงใหเห็นวาผูฟองคดี

ตองยื่นฟองถึงสองครั้ง กอใหเกิดภาระในการดําเนินคดีซํ้าซอน นอกจากนี้ ผูเขียนยังมีขอสังเกตวา 

การออกคําสั่งทางปกครองใหมหลังจากที่คําสั่งเดิมถูกเพิกถอนอาจไมชัดเจนวาผลจะเปนเชนเดียวกับ

คําสั่งเดิมหรือไม หากฝายปกครองไมดําเนินการออกคําส่ังใหมและไมเยียวยาผูฟองคดี ผูฟองคดีอาจ

ตองนําคดีมาฟองใหมอีกคร้ัง 

 

2.2 ปญหาเก่ียวกับการแกไขเยียวยาภายหลังการเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง 
สําหรับแนวทางการดําเนินการของหนวยงานทางปกครองภายหลังจากที่ศาลไดมี

คําพิพากษาถึงที่สุดใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง นั้น พบวา หนวยงานทางปกครองที่ถูกเพิกถอน

คําสั่งทางปกครองไดมีการหารือเกี่ยวกับแนวทางในการดําเนินการเพื่อเยียวยาหรือคืนสิทธิประโยชน์

ตาง ๆ โดยสํานักงานขาราชการพลเรือน หรือ สํานักงาน ก.พ. ไดตอบขอหารือไวตามหนังสือ

สํานักงาน ก.พ. ท่ี นร 1011/ล 496 ลงวันท่ี 27 พฤษภาคม 2559 เรื่อง ขอหารือกรณีศาลปกครอง

สูงสุดมีคําพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งลงโทษทางวินัยว่า199 ตามที่ศาลปกครองสูงสุดไดมีคําพิพากษาให้

เพิกถอนคําสั่งกรมประชาสัมพันธ ท่ี 821/2547 ลงวันท่ี 4 พฤศจิกายน 2547 ที่สั่งลงโทษไลนาย 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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ลงโทษไลนาง ข. ออกจากราชการ และมีขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการใหเปนไป

ตามคําพิพากษา โดยใหกรมประชาสัมพันธดําเนินการคืนสิทธิประโยชนตาง ๆอันพึงมีพึงไดใหแก่

ขาราชการทั้งสองตามหลักเกณฑและเงื่อนไขที่กฎหมายกําหนด กรมประชาสัมพันธจึงขอหารือรวม 3 

ขอ น้ัน สํานักงาน ก.พ. ตอบขอหารือ ดังน้ี 

1. ขอหารือที่วาการเพิกถอนคําสั่งลงโทษทางวินัยตามที่ศาลปกครองสูงสุดมีคํา

พิพากษาตองดําเนินการตามบทบัญญัติแหงกฎหมายใด อยางไร สํานักงาน ก.พ. เห็นวา มาตรา70 

วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 กําหนดให้

คูกรณีตองผูกพันที่จะตองปฏิบัติตามคําบังคับตามคําพิพากษาศาลปกครองนับแตวันที่กําหนดในคํา

พิพากษาจนถึงวันที่คําพิพากษานั้นถูกเปลี่ยนแปลงแกไข กลับหรืองดเสีย ดังนั้น กรณีนี้เมื่อศาล

ปกครองสูงสุดไดมีคําพิพากษาในคดีหมายเลขแดงท่ี อ. 649/2558 เมื่อวันท่ี 17 มิถุนายน 2558ให้

เพิกถอนคําสั่งของอธิบดีกรมประชาสัมพันธ ผูถูกฟองคดีท่ี 4 ที่สั่งลงโทษไลนาย ก. และนาง ข.ออก

จากราชการ กับเพิกถอนคําสั่งของนายกรัฐมนตรี ผูถูกฟองคดีท่ี 5 ที่ยกอุทธรณของผูฟองคดีทั้งสอง 

ทั้งน้ี ตั้งแตวันที่คําสั่งดังกลาวมีผลบังคับ และมีขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการให้

เปนไปตามคําพิพากษาโดยใหอธิบดีกรมประชาสัมพันธ ผูถูกฟองคดีท่ี 4 ดําเนินการคืนสิทธิประโยชน์

ตาง ๆอันพึงมีพึงไดใหแกผู ฟองคดีทั ้งสองตามหลักเกณฑและเงื ่อนไขที ่กฎหมายกําหนด กรม

ประชาสัมพันธในฐานะคูกรณีจึงตองผูกพันท่ีจะตองปฏิบัติตามคําพิพากษาศาลปกครองดังกลาว 

2. ขอหารือที่วา การสั่งแตงตั ้งใหขาราชการทั้งสองรายดังกลาวกลับไปดํารง

ตําแหนงเดิมหรือดํารงตําแหนงอื่นในประเภทหรือระดับเทียบเทาตําแหนงเดิมนั้น จะตองดําเนินการ

ตามบทบัญญัติแหงกฎหมายใด อยางไร สํานักงาน ก.พ. เห็นวา การดําเนินการตามขอหารือนั้นเป็น

อํานาจหนาที่ของผูมีอํานาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน 

พ.ศ. 2551 ซึ่งมีหนาที่ในทางบริหารที่ตองดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 

ตามแตละกรณีดังน้ี 

(1) กรณีขาราชการยังไมเกษียณอายุราชการ ผูมีอํานาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 

แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ตองสั่งแตงตั้งขาราชการดังกลาวกลับไป

ดํารงตําแหนงเดิม หากไมอาจแตงตั้งกลับไปดํารงตําแหนงเดิม ก็อาจแตงตั้งใหดํารงตําแหนงอื่นใน

ประเภทและระดับเดียวกันกับตําแหนงเดิมซึ่งขาราชการผูนั้นมีคุณสมบัติตรงตามคุณสมบัติเฉพาะ
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สําหรับตําแหนง ทั้งน้ี หากมีเหตุผลความจําเปนที่ไมอาจปฏิบัติตามแนวทางนี้ไดใหเสนอ ก.พ. 

พิจารณาเปนราย ๆ ไป 

(2) กรณีที่ขาราชการเกษียณอายุราชการไปแลว ไมจําเปนตองออกคําสั่งแตงต้ัง

ขาราชการดังกลาวกลับเขารับราชการ อยางไรก็ตาม สวนราชการตองเพิ่มเติมรายชื่อบุคคลในบัญชี

รายชื่อขาราชการพลเรือนสามัญที่จะไดรับบําเหน็จบํานาญในปงบประมาณที่ผูนั้นเกษียณอายุราชการ

ดวย 

3. ขอหารือที่วา การคืนสิทธิประโยชนตาง ๆ อันพึงมีพึงไดใหแกขาราชการทั้งสอง

รายตามหลักเกณฑและเงื่อนไขที่กฎหมายกําหนดตามคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดนั้นประกอบดวย

อะไรบาง และอาศัยบทบัญญัติแหงกฎหมายใด สํานักงาน ก.พ. เห็นวา ก.พ. ไดพิจารณาและวาง

แนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับการพิจารณาคืนสิทธิประโยชนอันพึงมีพึงไดตามกฎหมายวาดวยระเบียบ

ขาราชการพลเรือนใหแกขาราชการที่ออกจากราชการโดยคําสั่งลงโทษทางวินัยหรือคําสั่งใหออกจาก

ราชการแลวตอมาไดมีการยกเลิกเพิกถอนหรือเปลี่ยนแปลงคําสั่งเปนอยางอ่ืนตามคําพิพากษาของ

ศาล หรือคําวินิจฉัยของผูมีอํานาจพิจารณาตามกฎหมายใหกลับเขารับราชการไว ดังน้ี 

การเล่ือนเงินเดือน ใหสวนราชการพิจารณาดําเนินการ ดังน้ี 

(1) กรณีที่ขาราชการมีผลการปฏิบัติงานทั้งรอบการประเมินและสวนราชการรอ

การเลื่อนเงินเดือนไวตามที่กําหนดในกฎ ก.พ. ที่ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ

พลเรือน พ.ศ. 2535 ใหไดรับการเลื่อนขั้นเงินเดือนตามผลงานที่ไดมีการพิจารณาไวในแตละรอบการ

ประเมินโดยอาศัยอํานาจตามขอ 19 ของกฎ ก.พ. วาดวยการเลื่อนเงินเดือน พ.ศ. 2552และที่แกไข

เพ่ิมเติม 

(2) กรณี ท่ีขาราชการมีผลการปฏิบัติงานไมเต็มรอบการประเมินใหผูบังคับบัญชาผู

มีอํานาจสั่งเลื่อนเงินเดือนนําเสนอ อ.ก.พ. กระทรวง พรอมดวยเหตุผลเพื่อพิจารณาเปนการเฉพาะ

ราย โดยอาศัยอํานาจตามขอ 18 วรรคหนึ่ง ของกฎ ก.พ. วาดวยการเลื่อนเงินเดือน พ.ศ. 2552 และ

ท่ีแกไขเพ่ิมเติม 

(3) กรณีที่ขาราชการไมมีผลการปฏิบัติงานทั้งรอบการประเมินใหผูบังคับบัญชาผูมี

อํานาจสั่งเลื่อนเงินเดือนนําเสนอ อ.ก.พ. กระทรวง และ ก.พ. พรอมดวยเหตุผลเพื่อพิจารณาเปนการ

เฉพาะราย โดยอาศัยอํานาจตามขอ 14 วรรคสอง ของกฎ ก.พ. วาดวยการเลื่อนเงินเดือน พ.ศ. 2552 
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และที่แกไขเพิ ่มเติมเงินประจําตําแหนง ใหสวนราชการนําสงคําขอให ก.พ. พิจารณาอนุมัติให้

ขาราชการไดรับเงินประจําตําแหนงในระหวางที่ออกจากราชการเปนการเฉพาะราย ตามขอ 5 ของ

กฎ ก.พ. วาดวยการใหขาราชการพลเรือนสามัญไดรับเงินประจําตําแหนง พ.ศ. 2551 สําหรับการจาย

เงินเดือนใหขาราชการในระหวางที่ออกจากราชการนั้นสวนราชการจะตองดําเนินการตามระเบียบ

กรมบัญชีกลาง วาดวยการจายเงินเดือนใหแกขาราชการซึ่งออกจากราชการโดยคําสั่งลงโทษทางวินัย

หรือคําสั่งใหออกจากราชการแลวไดรับการพิจารณายกเลิก เพิกถอนหรือเปลี่ยนแปลงคําสั่งเปนอยาง

อื ่น พ.ศ. 2551 อยางไรก็ตาม เพ่ือความชัดเจนในเรื ่องดังกลาวและสิทธิประโยชนอื ่น ๆ กรม

ประชาสัมพันธควรหารือไปยังกรมบัญชีกลางโดยตรง 

นอกจากน้ี กรมบัญชีกลางไดเคยใหความเห็น กรณีสํานักงานปลัดกระทรวง

ศึกษาธิการขอหารือเกี่ยวกับสิทธิของขาราชการในการไดรับเงินเดือน เงินประจําตําแหนง และเงินค่า

เชาบานรวมทั้งดอกเบี้ยผิดนัดของเงินดังกลาว ภายหลังจากที่ศาลปกครองสูงสุดไดมีคําพิพากษาให้

เพิกถอนคําสั่งโดยกรมบัญชีกลางมีความเห็นสรุปวา ขาราชการทั้งสองรายที่ถูกคําสั่งลงโทษ ตอมา 

ศาลปกครองมีคําพิพากษาใหเพิกถอนโดยใหมีผลยอนหลังน้ัน ขาราชการดังกลาวมีสิทธิไดรับเงินเดือน

เต็มจํานวนระหวางถูกไลออกจากราชการและปลดออกจากราชการจนถึงวันกอนเกษียณอายุราชการ 

ซึ่งเปนไปตามระเบียบกรมบัญชีกลาง วาดวยการจายเงินเดือนใหแกขาราชการ ซึ่งออกจากราชการ

โดยคําสั่งลงโทษทางวินัยหรือคําสั่งใหออกจากราชการแลวไดรับการพิจารณายกเลิก เพิกถอนหรือ

เปลี่ยนแปลงคําสั่งเปนอยางอื่น พ.ศ. 2551 สวนสิทธิในการไดรับเงินประจําตําแหนงของขาราชการ

ดังกลาวยอมเปนไปตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547 

และกฎหมายที่เกี่ยวของซึ่งสํานักงานปลัดกระทรวงศึกษาธิการตองดําเนินการใหเปนไปตามกฎหมาย

ดังกลาวตอไป และกรณีเงินคาเชาบาน ขาราชการทั้งสองยอมมีสิทธิไดรับคาเชาบานในชวงเวลาที่ถูก

ไลออกจากราชการและปลดออกจากราชการโดยเทียบเคียงกับกรณีขาราชการท่ีถูกส่ังพักราชการหรือ

ถูกสั่งใหออกจากราชการไวกอน อันเปนเหตุใหถูกงดเบิกจายเงินเดือนและเงินคาเชาบาน แตตอมา

เมื่อกรณีถึงที่สุดปรากฏวาผูนั้นมีสิทธิไดรับเงินเดือนในระหวางที่ถูกสั่งพักราชการหรือถูกสั่งใหออก

จากราชการไวกอนและมีสิทธิไดรับคาเชาบานสําหรับเดือนที่มีสิทธิไดรับเงินเดือน ทั้งน้ี ตามที่กําหนด

ในพระราชกฤษฎีกาคาเชาบานขาราชการ พ.ศ. 2547 และสําหรับการจายดอกเบ้ียผิดนัดตามระเบียบ

สํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ฯ ขอ 
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34 ของระเบียบดังกลาวเปนกรณีเจาหนาที ่ของรัฐกระทําละเมิดตอบุคคลภายนอก แลวตอมา

บุคคลภายนอกไดยื่นคําขอใหหนวยงานของรัฐชดใชคาสินไหมทดแทน หนวยงานของรัฐจะตองชดใช้

ดอกเบี้ยผิดนัดแกผูยื่นคําขอโดยคิดดอกเบี้ยผิดนัดในจํานวนเงินคาสินไหมทดแทนนับแตวันทําละเมิด

จนถึงวันชําระคาสินไหมทดแทน ซึ่งหนวยงานของรัฐเมื่อไดรับคําขอแลว จะตองแตงตั้งคณะกรรมการ

สอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดเพื่อพิจารณาวาความเสียหายที่เกิดกับบุคคลภายนอกเกิดจาก

การกระทําของเจาหนาที่ในสังกัดและเกิดขึ้นในขณะที่เจาหนาที่ปฏิบัติหนาที่หรือไม หากเปนไปตาม

เงื่อนไขดังกลาว หนวยงานของรัฐจึงจะพิจารณาคําขอและจํานวนเงินคาสินไหมทดแทนที่จะชดใช้

ใหกับผูยื ่นคําขอ ทั้งน้ี หากสํานักงานปลัดกระทรวงศึกษาธิการจะตองจายเงินเดือน เงินประจํา

ตําแหนงและเงินคาเชาบานใหแกผูยื ่นคําขอ และไมมีกฎหมายหรือระเบียบเกี่ยวกับการจายเงิน

ดังกลาวกําหนดหามเรียกดอกเบี้ย สํานักงานปลัดกระทรวงศึกษาธิการยอมพิจารณาในสวนของการ

ชดใชดอกเบี ้ยได โดยพิจารณาตามมาตรา 11 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ

เจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 ประกอบกับประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

จากการตอบขอหารือดังกลาว จะเห็นไดวา ฝายปกครองพยายามกําหนดแนวทาง

เพื่อรองรับผลของคําพิพากษาของศาลปกครองที่เพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่เกี่ยวกับการบริหารงาน

บุคลากรภาครัฐ ซึ่งเปนกรณีที่ตองมีการเยียวยาหรือคืนสิทธิประโยชนยอนหลัง ไมวาจะเปนการให

กลับไปดํารงตําแหนงในกรณีที่เคยถูกใหพนจากการดํารงตําแหนง แตถาหากเกษียณอายุราชการไป

แลว ก็ไมอาจสั่งใหกลับเขารับราชการได แตใหดําเนินการโดยถือเสมือนวาไดเกษียณอายุราชการ

ตามปกติ สวนการคืนสิทธิประโยชนตาง ๆ ที่ขาราชการผูหนึ่งจะไดรับนั้นมีอยูหลายประการ เชน 

เงินเดือน การเลื่อนเงินเดือน เงินประจําตําแหนง คาเชาบาน เปนตน โดยในสวนของเงินเดือน น้ัน 

กรมบัญชีกลางไดกําหนดรายละเอียดไวตามระเบียบกรมบัญชีกลาง วาดวยการจายเงินเดือนใหแก่

ขาราชการซึ่งออกจากราชการโดยคําสั่งลงโทษทางวินัยหรือคําสั่งใหออกจากราชการแลวไดรับการ

พิจารณายกเลิก เพิกถอน หรือเปล่ียนแปลงคําส่ังเปนอยางอ่ืน 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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ที่ไดบัญญัติรองรับผลของคําพิพากษาของศาลปกครองในกรณีที่ศาลมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทาง

ปกครองที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคลากรภาครัฐ เชน พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการครูและ

บุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547201 พระราชบัญญัติตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547202 พระราชบัญญัติ

ระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551203 อยางไรก็ดี จะเห็นไดวา พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ

พลเรือน พ.ศ. 2551 ไดบัญญัติรองรับเฉพาะผลของการที่ศาลมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งแตงต้ัง

ขาราชการ และเพิกถอนคําสั่งลงโทษเพราะเหตุกระบวนการดําเนินการทางวินัยไมชอบดวยกฎหมาย

เทานั้น แตกตางจากมาตรา 105/1 แหงพระราชบัญญัติตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 ซึ่งไดบัญญัติ

รองรับไวอยางชัดเจนกวา โดยกําหนดใหเปนหนาท่ีของผูบังคับบัญชาผูมีอํานาจ ก.ตร. หรือ ก.ต.ช. ใน

การสั ่งการเพื ่อเยียวยาและแกไข หรือตามมาตรา 125 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติระเบียบ

 
(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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ขาราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547 ที่ใหผูบังคับบัญชาดําเนินการแกไขคําสั่งตามคํา

พิพากษาหรือคําสั ่งของศาลปกครอง แตสําหรับขาราชการพลเรือนนั้น การดําเนินการคืนสิทธิ

ประโยชนอาจจะตองดําเนินการใหเปนไปตามแนวทางที่สํานักงาน ก.พ. ไดตอบขอหารือไวตาม

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

ผูเขียนเห็นวา การเยียวยาหรือการคืนสิทธิประโยชนใหแกผูฟองคดีภายหลังจากท่ี

ศาลไดมีคําพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคลากรภาครัฐนั้นมี

รายละเอียดที่จะตองไปพิจารณาจํานวนมาก ซึ่งจะตองมีการศึกษาตอไป อยางไรก็ตาม อาจกลาวโดย

สรุปไดวา ฝายปกครองซึ่งหมายถึงเจาหนาที่ผูมีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารงาน

บุคลากรภาครัฐในหนวยงานนั้น เปนผูมีอํานาจหนาที่ในการดําเนินการเยียวยาหรือคืนสิทธิประโยชน์

ตาง ๆ ใหแกผูฟองคดีภายหลังจากที่ศาลไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองอยางไรก็ดี ใน

สวนของคําสั่งทางปกครองประเภทอื่น ๆ ที่นอกเหนือไปจากคําสั่งเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลากร

ภาครัฐที่เมื่อศาลไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งแลว และจะตองมีการดําเนินการอยางหนึ่งอยางใด

ตอไป ก็ยอมเปนอํานาจหนาที่ของเจาหนาที่ผู มีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายที่จะตองดําเนินการ

เชนเดียวกัน จึงเห็นไดวา คําสั่งทางปกครองทั้งสองกรณีดังกลาว หากเจาหนาที่ไมดําเนินการหรือ

ดําเนินการลาชาก็ตองถือเปนความรับผิดชอบของฝายปกครอง และหากผูซึ่งเคยตกอยูในบังคับของ

คําสั่งทางปกครองเห็นวา ตนเองไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายจากการกระทําหรือการงดเวนการ

กระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ ก็ยอมสามารถนําคดีมาฟองตอศาลไดอยางไร

ก็ตาม ดังที่กลาวไปแลววา การใหผูฟองคดีตองนําคดีมาฟองตอศาลอีกครั้งหนึ่งนั้น จะเปนการสราง

ภาระหรือผลักภาระใหแกผูฟองคดีเกินสมควรหรือไม เนื่องจากแมผูฟองคดีจะชนะคดีในคดีที่ฟอง

ขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ซึ่งศาลไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งไปแลว แตผูฟองคดีก็ยังคง

ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายจากผลของคําสั่งทางปกครองอยู แมในดานหนึ่งจะเห็นวาความ

เดือดรอนหรือเสียหายดังกลาวเปนการกระทําหรือการงดเวนการกระทําที่เกิดขึ้นใหม แยกตางหาก

จากคําสั่งทางปกครองที่ไดถูกเพิกถอนไปแลว ผูฟองคดีจึงตองนําเหตุแหงความเดือดรอนหรือเสียหาย

ที่เกิดขึ้นใหมนั้นมาฟองตอศาลเพื่อใหศาลไดพิจารณาขอเท็จจริงและขอกฎหมายอีกครั้ง แตอีกดาน

หนึ่งก็เห็นวา ความเดือดรอนหรือเสียหายดังกลาวเปนผลสืบเนื่องมาจากการกระทําหรือการงดเวน

การกระทําของฝายปกครองภายหลังที่ศาลไดกําหนดคําบังคับใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง กรณีจึง
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สมควรที่จะไดรับการปกปองคุมครองสิทธิจากศาลไปในคราวเดียวกัน โดยไมจําตองยื่นฟองเปนคดี

ใหมจากกรณีดังกลาวจึงเกิดการเรียกรองวา คําพิพากษาที่เพิกถอนคําสั่งทางปกครองเพียงประการ

เดียวอาจยังไมเพียงพอที่จะแกไขเยียวยาความเดือดรอนหรือเสียหายของผูฟองคดีไดอยางสุดทางแต

ดังที่ไดกลาวไปแลววา ถาหากพิจารณาตามบทบัญญัติมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แลว ศาลปกครองไมมีอํานาจกําหนดคํา

บังคับใหฝายปกครอง “กระทําการ” ในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองได อยางไรก็ดีจาก

การศึกษาแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองพบวา มีบางกรณีที่ศาลไดกําหนดคําบังคับในลักษณะที่ให้

ฝายปกครองกระทําการในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ซึ่งสวนใหญเปนคําพิพากษาของ

ศาลปกครองช้ันตน แตตอมาเม่ือมีการอุทธรณไปยังศาลปกครองสูงสุด ศาลปกครองสูงสุดจะพิพากษา

แกคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตนในสวนของคําบังคับที่สั่งใหฝายปกครองกระทําการดังกลาว 

เนื ่องจากเมื ่อเปนคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั ่งทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ ่ง (1) แหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ แลว ศาลปกครองจึงมีอํานาจเพียงเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง

เทานั้น ไมอาจกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองกระทําการได แตสามารถระบุไวเปนขอสังเกตเกี่ยวกับ

แนวทางหรือวิธีการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษา อยางไรก็ตาม ก็พบวาการระบุขอสังเกตฯ 

ดังกลาว ยังคงมีลักษณะคลายกับการสั่งใหฝายปกครองกระทําการ ดังตัวอยาง แนวคําวินิจฉัยที่ได้

ยกขึ้นในบทท่ี 4 จึงทําใหตองพิจารณาตอไปวา ศาลปกครองควรมีอํานาจกําหนดคําบังคับใหฝ่าย

ปกครองกระทําการในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองไดหรือไมโดยพิจารณาจากหลักการ

พื้นฐานของศาลปกครองไทยที่มุงตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองเปน

หลัก และศาลไดยึดถือหลักการแบงแยกอํานาจอยางเครงครัดโดยศาลจะไมกาวลวงไปใชอํานาจที่เป็น

ของฝายปกครอง ซึ่งหลักการทั้งสองนั้นปรากฏใหเห็นเดนชัดจากบทบัญญัติวาดวยหลักเกณฑความ

เปนผูมีสิทธิฟองคดีปกครอง และอํานาจในการกําหนดคําบังคับของศาลปกครอง 

2.3 ปญหาเก่ียวกับความเปนผูมีสิทธิฟองคดีปกครอง 
สําหรับหลักเกณฑความเปนผู มีสิทธิฟองคดีปกครองตาม มาตรา 42 วรรค

หนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จะกลาวถึง

เฉพาะในสวนของสิทธิการฟองคดีตอศาล โดยไมรวมถึงคําขอของผูฟองคดีที่ศาลจะตองสามารถ

กําหนดคําบังคับใหได ซึ่งเปนหลักการที่วาศาลไมอาจพิจารณาพิพากษาคดีไดหากปราศจากคําฟ้อง

ของผูฟองคดี ดังน้ัน การท่ีบุคคลจะนําคดีมาฟองตอศาลจําเปนตองเปนบุคคลท่ีมีความสัมพันธกับเหตุ
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แหงการฟองคดี หากปลอยใหทุกคนสามารถฟองคดีตอศาลไดโดยไมมีขอบเขต ยอมทําใหศาลมีภาระ

งานมากเกินไปและอาจกระทบตอประสิทธิภาพในการอํานวยความยุติธรรมได้ ดังนั้น จึงจําเปนตอง
กําหนดขอบเขตของผูที่มีสิทธิฟองคดีปกครอง โดยผูนั้นตองมีความสัมพันธโดยตรงกับเหตุแหงการ

ฟองคดี กลาวคือ ผูฟองคดีตองเปนผูที่ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายจากการกระทําทางปกครอง

หรือคําสั่งทางปกครองโดยตรงสําหรับประเทศไทย กอนการจัดตั้งศาลปกครอง การพิจารณาคดี

พิพาทในลักษณะ “คดีปกครอง” อยูในอํานาจของศาลยุติธรรม โดยใชหลักเกณฑการพิจารณาสิทธิ

การฟองคดีปกครองในลักษณะเดียวกับคดีทางแพง ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 

มาตรา 55 ซึ่งบัญญัติวา “เมื่อมีขอโตแยงเกิดขึ้น เกี่ยวกับสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลใดตามกฎหมาย

แพง หรือบุคคลใดจะตองใชสิทธิทางศาล บุคคลนั้นชอบที่จะเสนอคดีของตนตอศาลสวนแพงที่มีเขต

อํานาจได...” หลักเกณฑนี้ยังมีผลตอการพิจารณาสิทธิในการฟองคดีในลักษณะคดีปกครองที่ไมได

แยกออกจากคดีแพงทั ่วไปโดยใชกฎหมายเอกชนเปนหลักการที่บุคคลจะใชสิทธิฟองคดีตอศาล

ยุติธรรมในกรณีคดีปกครอง จําเปนตองพิจารณาสิทธิในการฟองคดีโดยมีลักษณะเชนเดียวกับการฟอง

คดีทางแพงตามมาตรา 55 ของประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง กลาวคือ พิจารณาวาการ

กระทําทางปกครองของฝายปกครองนั้นเปนการโตแยงสิทธิของผูฟองคดีหรือไม่204 เมื่อมีการจัดต้ัง

ศาลปกครองขึ้น ไดมีการบัญญัติหลักเกณฑเกี่ยวกับความเปนผูมีสิทธิฟองคดีปกครองใน มาตรา 42 

วรรคหนึ่ง แหง พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งบัญญัติ

วา “ผูใดไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได 

อันเนื่องจากการกระทําหรือการงดเวนการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ 

หรือมีขอโตแยงเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง หรือกรณีอ่ืนใดท่ีอยูในเขตอํานาจศาลปกครองตามมาตรา 

9 และการแกไขหรือบรรเทาความเดือดรอนหรือความเสียหายหรือยุติขอโตแยงนั้น ตองมีคําบังคับ

ตามที่กําหนดในมาตรา 72 ผูนั้นมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง” จากบทบัญญัติดังกลาว ศาลปกครอง

มีหลักเกณฑเฉพาะเกี่ยวกับการพิจารณาความเปนผูมีสิทธิฟองคดี โดยแบงไดเปนสองลักษณะหลัก 

คือ ลักษณะที่ (1) การเปนผูที่ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหาย

โดยมิอาจหลีกเลี่ยงได ซึ่งใชเกณฑ “ประโยชนเกี่ยวของหรือสวนไดเสีย” อันเปนสิทธิการฟองคดีท่ี

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

72-80. 
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คอนขางกวาง และจะใชกับคดีพิพาทตาม มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) และ (2) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ัง

ศาลปกครองฯ และ ลักษณะที่ (2) การเปนผูมีขอโตแยงเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ซึ่งจะใชกับคดี

พิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองตาม มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) โดยมีลักษณะเชนเดียวกับเกณฑ 

“การถูกโตแยงสิทธิ” ตามมาตรา 55 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 

สวนคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงาน

ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง

ฯ นั้น อาจพิจารณาโดยใชเกณฑการถูกโตแยงสิทธิหรือถูกกระทบสิทธิไดเชนเดียวกัน เนื่องจากการ

พิจารณาเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดสําหรับคดีที่อยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง

ยังคงตองพิจารณาตามองคประกอบของมาตรา 420 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย

นอกจากน้ี การเรียกรองคาสินไหมทดแทนหรือใหสงมอบทรัพยสินจําตองพิจารณาเกี่ยวกับสิทธิหนาท่ี

ของบุคคลตามที่กฎหมายบัญญัติรับรองไว สวนคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดอยางอื่นนั้น แมจะมิใช

ความรับผิดในกรณีที่ฝายปกครองกระทําการหรืองดเวนกระทําการโดยผิดกฎหมายก็ตาม แตยังคง

ตองพิจารณาเกี่ยวกับสิทธิหนาที่ของบุคคลตามที่กฎหมายรับรองไวเชนเดียวกัน สําหรับความเปนผูท่ี

ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงไดซึ่งใชเกณฑ 

“ประโยชนเกี ่ยวของหรือสวนไดเสีย” นั้น เปนหลักเกณฑที ่เทียบเคียงมาจากพระราชบัญญัติ

คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 (แกไขเพิ ่มเติมถึง ฉบับท่ี 3 พ.ศ. 2534 กอนมีการยกเลิก

คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา ฉบับท่ี 4 พ.ศ. 2542) 

มาตรา 19 วรรคหนึ่ง ซึ่งบัญญัติวา “เรื่องรองทุกขที่คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจะรับไวพิจารณา

ไดตองมีลักษณะดังตอไปน้ี (1) เปนเรื่องที่ผูรองทุกขไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะ

เดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได และ (2) ความเดือดรอนหรือความเสียหายตาม (1) น้ัน

เนื่องมาจากเจาหนาที่ของรัฐ (ก) ละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ (ข) ปฏิบัติ

หนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร (ค) กระทําการนอกเหนืออํานาจหนาท่ี หรือขัดหรือไมถูกตองตาม

กฎหมาย (ง) กระทําการไมถูกตองตามขั้นตอนหรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการ

นั้น หรือ (จ) กระทําการโดยไมสุจริตหรือโดยไมมีเหตุผลอันสมควร” สําหรับเหตุผลของการท่ี

กําหนดใหความเปนผูมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง ในคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) และ (2) 

แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ ใชเกณฑในลักษณะดังกลาวน้ัน พอสรุปไดวา เพ่ือใหสิทธิของ
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ประชาชนที่จะนําคดีมาฟองขอใหศาลปกครองตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทาง

ปกครองไดรับความคุมครองมากขึ้นเมื่อเปรียบเทียบกับคดีแพงทั่วไป แมผูฟองคดีจะมิไดเปนผูที่ถูก

กระทบสิทธิโดยตรง เพียงแตมีประโยชนเกี่ยวของหรือมีสวนไดเสีย ก็เพียงพอที่จะสามารถใชสิทธิฟอง

คดีตอศาลได อยางไรก็ตาม การใชเกณฑประโยชนเกี่ยวของหรือมีสวนไดเสียดังกลาวจะตองไมถึง

ขนาดที่ทําใหสิทธิการฟองคดีปกครองเปนสิทธิการฟองคดีโดยบุคคลใดก็ได (actio popularis) แมวา

บุคคลนั้นจะไมมีความสัมพันธกับเหตุแหงการฟองคดีเลยก็ตาม อีกทั้ง หากนําเกณฑ “การถูกโตแยง

สิทธิหรือกระทบสิทธิ” มาใชเปนเกณฑผูมีสิทธิฟองคดี ในคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) และ 

(2) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ซึ่งเปนคดีที่มุงตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการ

กระทําทางปกครองแลว ก็จะทําใหสิทธิการฟองคดีปกครองของประชาชนแคบลงไปโดยในบางคดีผู้

ฟองคดีไมสามารถนําคดีมาฟองตอศาลปกครองไดหากใชเกณฑการถูกโตแยงสิทธิตามมาตรา 55 แหง

ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง เชน การฟองเพิกถอนกฎ หรือคําสั่งที่มีผลบังคับทั่วไป (acte 

réglementaire) เนื่องจากแมผูนั้นจะอยูในบังคับของการกระทําทางปกครองดังกลาวแตยังไมถึง

ขนาดเปนผูทรงสิทธิ หรือในกรณีคําสั่งทางปกครองที่มีผลเฉพาะรายเฉพาะกรณีก็ไมจําเปนวาจะตอง

รอใหเกิดความเสียหายขึ้นกอนจึงจะมีสิทธิฟองคดี205 ยกตัวอยางคําพิพากษาศาลฎีกาที่วินิจฉัยวา 

โจทกไมมีอํานาจฟองคดีตอศาลยุติธรรม ซึ่งเปนการพิจารณาตามมาตรา 55 แหงประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาความแพง แตถาหากใชเกณฑประโยชนเกี่ยวของหรือมีสวนไดเสียแลวอาจทําใหเปนผูมีสิทธิ

ฟองคดีตอศาลปกครองได เชน คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1357/2496 ที่วินิจฉัยวากรณีสมาชิกสภา

เทศบาลหรือราษฎรในทองถิ่นนั้น ไมมีสิทธิที่จะมารองหรือฟองศาลขอใหเพิกถอนการประชุมสภา

เทศบาล โดยอางวาเปนการกระทําฝาฝนพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 เพราะพระราชบัญญัติ

เทศบาล พ.ศ. 2496 หาไดมีบทบัญญัติใหบุคคลใชสิทธิทางศาลในเรื่องนี้ไวแตอยางไรเลย กรณีตางกับ

ในเรื่องเลือกตั้ง ซึ่งมีบทบัญญัติใหสิทธิเชนนี้ไวหรือแมแตในเรื่องหุนสวนบริษัทก็ยังมีประมวลกฎหมาย

แพงและพาณิชย มาตรา 1195 ใหศาลถอนมติของที่ประชุมที่ฝาฝนกฎหมายหรือขอบังคับของบริษัท

ได คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1766/2531 ที่วินิจฉัยวาเมื่อจําเลยท่ี 1 ซึ่งเปนผูวาราชการจังหวัดแตงต้ัง

จําเลยท่ี 2 กับจําเลยท่ี 3 และจําเลยท่ี 4 เปนนายกเทศมนตรีและเทศมนตรี 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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สมาชิกสภาเทศบาลสวนใหญในที่ประชุมสภาเทศบาล จึงไมเปนการโตแยงสิทธิหรือหนาที่ตาม

กฎหมายแพงของโจทกท่ี 3 ในฐานะที่เปนสมาชิกสภาเทศบาล ทั้งตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 

2496 หาไดมีบทบัญญัติใหบุคคลใชสิทธิทางศาลขอใหบังคับผูวาราชการจังหวัดเพิกถอนการแตงต้ัง

นายกเทศมนตรีและเทศมนตรีไวแตอยางใดไมฉะนั้น โจทกท่ี 3 จึงไมมีอํานาจฟองจําเลยท่ี 1 ตามนัย

แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาตรา 55 

ผูเขียนเห็นวา ในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง 

(1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ อาจไมไดใชเกณฑ “ประโยชนเกี่ยวของหรือสวนไดเสีย” 

เสมอไป เนื ่องจากคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั ่งทางปกครองสวนใหญมักเปนกรณีที ่ผู ฟองไดรับ

ผลกระทบโดยตรงจากคําสั่งทางปกครองที่เปนการสรางภาระตอสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล ซึ่งเม่ือ

พิจารณาตามความหมายของคําสั่งทางปกครองตาม มาตรา 5 แหง พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ที่บัญญัติวา “คําสั่งทางปกครอง หมายความวา การใชอํานาจตามกฎหมาย

ของเจาหนาที่ที่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลในอันที่จะกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน 

ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที ่ของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือ

ช่ัวคราว” เชน การส่ังการ การอนุญาต การอนุมัติ เปนตน จะเห็นไดวา คําส่ังทางปกครองมีผลกระทบ

ตอสิทธิหรือหนาท่ีทางกฎหมายของบุคคลโดยตรง 

ดังนั้น ในกรณีที่ผูฟองไดรับผลกระทบจากคําสั่งทางปกครองโดยตรง การพิจารณา

ความเปนผูมีสิทธิฟองคดีสามารถใชเกณฑ “การถูกกระทบสิทธิ” ได โดยไมจําเปนตองพิจารณาวาผู้

ฟองคดีเปนผูที่มี “ประโยชนเกี่ยวของหรือสวนไดเสีย” หรือไม อยางไรก็ตาม คําวา “ไดรับความ

เดือดรอนหรือเสียหาย” ตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯยอม

ครอบคลุมถึงบุคคลที่ถูกกระทบสิทธิจากคําสั่งทางปกครองดวยทําใหบุคคลดังกลาวถือเปนผูที่ไดรับ

ความเดือดรอนหรือเสียหายตามบทบัญญัติดังกลาว สวนคําวา “อาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิ

อาจหลีกเลี่ยงได” นั้น ผูเขียนเห็นวาเปนเกณฑที่ใชกับกรณีที่บุคคลไมไดเปนผูที่อยูในบังคับของคําส่ัง

ทางปกครองโดยตรง แตเปนบุคคลภายนอกซึ่งอาจไดรับผลกระทบหรือความเสียหายจากคําสั่งทาง

ปกครองที่มีผลบังคับใชอยู หรือเปนผูที่มีประโยชนเกี่ยวของในลักษณะที่กวางขึ้น ซึ่งแมบุคคลเหลาน้ี

จะไมไดเปนผูถูกกระทบสิทธิในทันที แตก็อาจมีสิทธิฟองคดีไดหากเห็นวาตนเองไดรับผลกระทบหรือ

ความเสียหายอันอาจหลีกเล่ียงไมได 
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ทั้งน้ี มีแนวคําพิพากษาศาลฎีกาที่ไดวินิจฉัยเกี่ยวกับคําสั่งที่กระทบสิทธิ ตาม

มาตรา 55 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง วา แมในขณะที่คณะกรรมการนโยบายขาวมี

มติพิพาทยังไมอาจนําพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใชพิจารณาวา มติ

ของคณะกรรมการนโยบายขาวดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครองที่จะตองปฏิบัติตามพระราชบัญญัติวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือไม แตหากกรณีเปนคําสั ่งทั ่วไปของเจาหนาที ่ที ่มี

ผลกระทบตอสิทธิหนาที ่ของโจทก ศาลก็ชอบที ่จะรับไวพิจารณาวินิจฉัยไดตามมาตรา 55  

แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง206 จากคําพิพากษาศาลฎีกาดังกลาว แสดงใหเห็นวาการ

ฟองคดีขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง (หรือแมจะเรียกวา คําส่ังท่ัวไปของเจาหนาท่ีตามคําพิพากษา

ขางตนก็ไมทําใหคําสั ่งดังกลาวไมเปนคําสั ่งทางปกครองแตอยางใด) หากปรากฏวาคําสั ่งนั ้นมี

ผลกระทบตอสิทธิหนาที่ของบุคคลแลว ศาลยอมมีอํานาจรับคําฟองไวพิจารณาพิพากษาไดซึ่งเปนการ

พิจารณาผลของคําสั ่งทางปกครองโดยใชเกณฑการถูกโตแยงสิทธิหรือหนาที ่ตามมาตรา 55  

แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง และเมื่อพิจารณาโดยใชเกณฑการถูกโตแยงสิทธิแลวจึง

ไมจําตองพิจารณาวาผูนั้นจะเปนผูมีประโยชนเกี่ยวของหรือมีสวนไดเสียในคําสั่งทางปกครองอีก

หรือไม 

อยางไรก็ตาม ในทางปฏิบัตินั้น หากมิไดมีประเด็นที่ตองวินิจฉัยเกี่ยวกับความเปน

ผูมีสิทธิของคดี ก็มักจะไมไดมีการจําแนกวาผูฟองคดีเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายโดยตรง

หรือเปนผูที่อาจจะไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได โดยมักจะเขียนรวมกันไป

วา “ผูฟองคดีเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจ

หลีกเลี่ยงได” ทําใหไมอาจทราบไดอยางชัดเจนวา ผูฟองคดีเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายซ่ึง

เปนการถูกกระทบสิทธิโดยตรง หรือเปนเพียงผูที่อาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได

กลาวโดยสรุป ผูเขียนเห็นวา การพิจารณาเกณฑความเปนผูมีสิทธิฟองคดีในคดีฟองขอใหเพิกถอน

คําสั่งทางปกครองจะตองพิจารณาเปนกรณี ๆ ไป โดยพิจารณาจากผลของคําสั่งทางปกครองวามี

ผลกระทบตอสิทธิหนาที่ของผูฟองคดีโดยตรงหรือไม หรือผูฟองคดีเปนเพียงผูที่มีประโยชนเกี่ยวของ

หรือมีสวนไดเสียจากคําส่ังทางปกครองเทาน้ัน 

 
206 คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 20230/2555. 
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การกําหนดเกณฑการพิจารณาความเปนผูมีสิทธิฟองคดีอยางกวางในคดีฟองขอให้

เพิกถอนคําสั่งทางปกครอง โดยใชเกณฑ “ประโยชนเกี่ยวของหรือสวนไดเสีย” แมวาจะชวยให้

ประชาชนเขาถึงกระบวนการยุติธรรมทางปกครองไดมากขึ้น แตผลที่ไดจากการฟองคดีกลับไม

สามารถตอบสนองความประสงคของผูฟองคดีไดอยางเพียงพอ เนื่องจากศาลปกครองมีอํานาจจํากัด

ในการกําหนดคําบังคับในคดีประเภทน้ี ขอจํากัดดังกลาวเกิดจากหลายประการ รวมถึงการที่ศาล

ปกครองยึดหลักการแบงแยกอํานาจระหวางฝายตุลาการและฝายปกครองอยางเครงครัด ศาล

ปกครองจะไมกาวลวงไปใชอํานาจที่เปนของฝายปกครอง แตจะมุงทําหนาที่ตรวจสอบความชอบดวย

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) แหง พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ ยังจํากัดอํานาจของศาลในการกําหนดคําบังคับ โดยศาล

มีอํานาจเพียงในการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองเทานั้น และไมสามารถกําหนดคําบังคับที่มีลักษณะ

เปนอํานาจทั่วไป หรือบังคับใหฝายปกครองดําเนินการอยางใดอยางหนึ่งได แมในบางกรณี ผูฟองคดี

จะมีความประสงคใหศาลกําหนดคําบังคับที่มากกวาการเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง เชน การเยียวยา

หรือคืนสิทธิประโยชนตาง ๆ ที่ผูฟองคดีสูญเสียไป หรือการสั่งใหมีการดําเนินการบางอยางภายหลัง

จากการเพิกถอนคําสั่ง แตขอจํากัดของกฎหมายทําใหผูฟองคดีไมสามารถขอใหศาลสั่งการดังกลาวได้ 

ทั้งน้ี บทบัญญัติในมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) ระบุชัดเจนวาศาลปกครองมีอํานาจเพียงในการเพิกถอน

คําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย แตไมสามารถกําหนดคําบังคับใหฝายปกครอง “กระทํา

การ” ในกรณีดังกลาวได 

ดังนั้น แมจะมีการเปดโอกาสใหประชาชนมีสิทธิฟองคดีไดกวางขวางขึ้น แตดวย

ขอจํากัดทางกฎหมายในการกําหนดคําบังคับ คําพิพากษาของศาลปกครองในคดีฟองขอใหเพิกถอน

คําสั่งทางปกครองจึงอาจไมสามารถตอบสนองความประสงคในการเยียวยาหรือคืนสิทธิประโยชนได้

อยางเต็มท่ี 

2.4 ปญหาเกี ่ยวกับขอบเขตอํานาจของศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับให้
กระทําการ 

เมื ่อพิจารณาเปรียบเทียบกับศาลปกครองสูงสุดของฝรั่งเศส หรือ สภาแหงรัฐ 

(Conseil d’Etat) ในแงของวิวัฒนาการทางประวัติศาสตร จะพบวา Conseil d’Etat เริ่มตนจากการ

เปนองคกรภายในฝายบริหาร แตพัฒนาตอมาเปนศาลปกครองที่ใชอํานาจตุลาการแยกตางหากจาก

ฝายบริหาร อยางไรก็ตาม Conseil d’Etat ยังคงมีบทบาทในการเปนท่ีปรึกษาใหแกฝายบริหาร แตได
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ยึดถือหลักการแบงแยกอํานาจอยางเครงครัด โดยศาลจะไมกาวลวงไปใชอํานาจของฝายปกครอง 

เชนเดียวกับศาลปกครองของไทย  

ในดานอํานาจการพิจารณาคดี ศาลปกครองฝรั่งเศสมีคดีที่เรียกวา recours pour 

excès de pouvoir ซึ่งเปนคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง เชนเดียวกับคดีฟองขอใหเพิก

ถอนคําสั่งทางปกครองตาม มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหง พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ของศาลปกครองไทย แมวาทั้งสองประเทศจะใชเกณฑ "ประโยชน

เกี่ยวของหรือสวนไดเสีย" ในการพิจารณาความเปนผูมีสิทธิฟองคดี แตศาลปกครองฝรั่งเศสกลับมี

อํานาจในการพิจารณาคดีที่จํากัด กลาวคือ ศาลมีอํานาจเพียงเพิกถอนคําสั่งทางปกครองเทานั้น และ

ไมมีอํานาจสั่งใหฝายปกครองกระทําการหรือเยียวยาผูฟองคดีจากผลของคําสั่งที่ถูกเพิกถอน ซึ่งเป็น

ลักษณะที่คลายกับศาลปกครองไทย ขอจํากัดนี้ในระบบศาลปกครองฝรั่งเศสถูกวิพากษวิจารณวาไม่

สามารถคุมครองสิทธิของประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพ เพื่อแกไขปญหาดังกลาว ฝายนิติบัญญัติ

ฝรั่งเศสไดออก รัฐบัญญัติเลขที่ 95-125 ลงวันที่ 8 กุมภาพันธ 1995 (loi n°95-125 du 8 février 

1995) ซึ่งถูกผนวกเขาเปนสวนหนึ่งของ ประมวลกฎหมายศาลปกครองของฝรั่งเศส (code de 

justice administrative) มาตรา L 911-1 และ L 911-2 ทําใหศาลปกครองทุกช้ันศาลมีอํานาจส่ังให้

ฝายปกครองดําเนินการหรือออกคําสั่งตามที่ศาลกําหนดภายในระยะเวลาที่ศาลระบุได้ สําหรับ

หลักเกณฑที่ศาลปกครองฝรั่งเศสจะสั่งใหฝายปกครองกระทําการไดนั้น ผูฟองคดีตองมีคําขอใหศาล

สั่งใหฝายปกครองกระทําการ และผลจากการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองทําใหฝายปกครองผูกพันท่ี

จะตองกระทําการตามคําพิพากษา เชน การสั่งใหออกคําสั่งใหมแทนที่คําสั่งที่ถูกเพิกถอน หรือการ

ดําเนินการเพื่อคืนสิทธิใหแกผูฟองคดี แตหากฝายปกครองยังคงมีดุลพินิจในการกําหนดเนื้อหาใน

คําสั่ง ศาลจะสั่งใหฝายปกครองพิจารณาออกคําสั่งภายในระยะเวลาที่กําหนด แตจะไมกําหนดเนื้อหา

ของคําสั่งนั้นเอง แนวปฏิบัติดังกลาวของศาลปกครองฝรั่งเศสแสดงใหเห็นถึงความยืดหยุนในการ

คุมครองสิทธิของประชาชน โดยแมศาลจะมีอํานาจจํากัดในการเพิกถอนคําสั่ง แตเมื่อจําเปนสามารถ

ส่ังใหฝายปกครองดําเนินการเพ่ือเยียวยาหรือคืนสิทธิประโยชนแกผูฟองคดีได้ 

การกําหนดมาตรการโดยการสั่งใหฝายปกครองกระทําการขางตนมีลักษณะเปนคํา

บังคับของศาล ทั้งน้ี ศาลสามารถกําหนดการสั่งการไวในสวนของคําบังคับในคําพิพากษาฉบับนั้นได้ 

รวมทั้งสามารถกําหนดไดดวยวา หากฝายปกครองไมปฏิบัติตามจะตองถูกปรับเปนเงินจํานวนเทาใด 
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และศาลอาจกําหนดเน้ือหาหรือลักษณะของคําสั่งท่ีฝายปกครองจะตองปฏิบัติไดดวยจะเห็นไดวา การ

สั่งใหฝายปกครองกระทําการในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองดังกลาวเปนการสั่งใหฝาย

ปกครองกระทําการในฐานะที่ฝายปกครองมีหนาที่ตามกฎหมายที่จะตองกระทําโดยไมมีดุลพินิจที่จะ

เลือกไมกระทําการ อันเปนอํานาจผูกพันของฝายปกครอง ดังนั้น ศาลจึงสามารถสั่งใหฝายปกครอง

กระทําการตามอํานาจหนาที่ดังกลาวได โดยไมถือเปนการกาวลวงไปใชอํานาจของฝายปกครอง

หรือไมอาจถือไดวาศาลไดทําตัวเปนฝายปกครองเสียเอง การใหอํานาจแกศาลปกครองดังกลาวยอม

เปนผลดีตอประชาชนมากกวา เนื่องจากภายหลังที่ศาลไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง

แลว ผูฟองคดีจะไดรับการเยียวยาหรือคุมครองสิทธิโดยคําสั่งศาล ไมปลอยใหฝายปกครองใชดุลพินิจ

ที่จะไมกระทําการอีก มิฉะนั้นจะทําใหเกิดขอพิพาทขึ้นใหมและผูฟองคดีตองนําคดีมาฟองตอศาลอีก

คร้ัง ทําใหผูฟองคดียังคงไดรับความเดือดรอนเสียหายตอไป 

สําหรับ ศาลปกครองของเยอรมนี นั้น มีประวัติศาสตรที ่ยาวนานเชนเดียวกับ

ระบบศาลปกครองอื่นๆ โดยศาลปกครองของเยอรมนีที่เห็นอยูในปจจุบันพัฒนาขึ้นจากองคกรท่ี

เรียกวา Kameraljustiz ซึ่งเปนองคกรภายในฝายปกครองที่มีหนาที่วินิจฉัยคดีปกครอง ตอมาศาล

ปกครองของเยอรมนีไดพัฒนาเปนศาลที่แยกอํานาจออกจากฝายปกครองโดยเด็ดขาด ทําใหศาล

ปกครองเยอรมันกลายเปนศาลเต็มรูปแบบในระบบศาลคู ท่ีเคียงคูไปกับศาลยุติธรรม 

ภารกิจหลักของศาลปกครองเยอรมันนั้นไมใชเพียงการตรวจสอบความชอบดวย

กฎหมายของการกระทําทางปกครอง แตยังมุงเนนการคุมครอง สิทธิทางมหาชนของประชาชน จาก

การกระทําของฝายปกครองเปนสําคัญ ภายใตแนวคิด “สิทธิเรียกรองในทางมหาชน” (Subjektives 

öffentliches Recht) กลาวคือ การกระทําของฝายปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายเพียงอยางเดียว

นั้นยังไมเพียงพอที่ทําใหผูนั้นสามารถฟองคดีได แตจะตองเปนการละเมิดสิทธิเรียกรองในทางมหาชน

ของผูฟองคดีดวย 

แนวคิดเรื่องสิทธิเรียกรองในทางมหาชนนี้ ทําใหศาลปกครองเยอรมันมีขอบเขต

อํานาจในการพิจารณาคดีที่แตกตางจากศาลปกครองฝรั่งเศส โดยศาลปกครองเยอรมันจะไมใชเกณฑ 

“ประโยชนเกี ่ยวของหรือสวนไดเสีย” ในการพิจารณาความเปนผูมีสิทธิฟองคดี แตจะเนนการ

พิจารณาวาการกระทําของฝายปกครองละเมิดสิทธิในทางมหาชนของผูฟองคดีหรือไม่ 
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สําหรับคดีปกครองในระบบของเยอรมนีนั้น ศาลปกครองเยอรมันรองรับหลักการ

คุมครองสิทธิดังกลาว โดยในคดีเก่ียวกับคําส่ังทางปกครอง แบงออกเปน 2 ประเภทหลัก ไดแก 1. คดี

ฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง (Anfechtungsklage) ผูฟองคดีมุงหวังใหเพิกถอนคําสั่งทาง

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) ผูฟองคดีตองการใหศาลสั่งใหฝายปกครองออกคําสั่งทางปกครองที่เปนคุณ

ให เชน กรณีท่ีเจาหนาท่ีละเลยหรือปฏิเสธไมออกคําส่ังตามคําขอ 

ในกรณีคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งปกครอง (Anfechtungsklage) หลังจากที่ศาล

ไดพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งแลว ศาลสามารถสั่งใหฝายปกครอง “ฟนฟูสถานะทางกฎหมาย” ของผู

ฟองคดีกลับสูสถานะเดิมกอนท่ีคําส่ังทางปกครองจะมีผลใชบังคับได โดยมีเง่ือนไขวา: 

- การฟนฟูสถานะดังกลาวสามารถเปนไปไดจริง 

- ศาลไดพิจารณาทุกปจจัยท่ีเก่ียวของแลว 

- การฟนฟูไมเปนมาตรการท่ีเปนดุลพินิจของฝายปกครอง 

สวนในกรณีของ คําฟองขอใหออกคําส่ังทางปกครอง (Verpflichtungsklage) แบง

ออกเปน 2 ลักษณะ ไดแก: 

Versagungsgegenklage – กรณีที่เจาหนาที่ปฏิเสธไมออกคําสั่งทางปกครองท่ี

เปนคุณ ศาลมีอํานาจเพิกถอนคําส่ังปฏิเสธและส่ังใหฝายปกครองออกคําส่ังทางปกครองใหมท่ีเปนคุณ 

Untätigkeitsklage – กรณีที่ฝายปกครองละเลยไมออกคําสั่ง ศาลสามารถสั่งให้

ฝายปกครองออกคําสั่งภายในระยะเวลาที่กําหนดได เมื่อศาลพิจารณาวามีความผูกพันที่จะตองออก

คําส่ังดังกลาวตามกฎหมาย 

ศาลปกครองเยอรมันมีความยืดหยุนในการคุมครองสิทธิของประชาชน โดยอํานาจ

ในการกําหนดคําบังคับครอบคลุมถึงการสั่งใหฝายปกครองออกคําสั่งทางปกครองที่เปนคุณ ซ่ึง

แตกตางจากศาลปกครองฝร่ังเศสท่ีมีอํานาจจํากัดเฉพาะการเพิกถอนคําส่ังเทาน้ัน 

สําหรับศาลปกครองของไทยนั้น เราจะเห็นไดวาไดรับอิทธิพลอยางมากจากระบบ

ของศาลปกครองฝรั่งเศสทั้งในดานของอํานาจหนาที่และระบบวิธีพิจารณาคดี เมื่อพิจารณาถึงภารกิจ

ของศาลปกครองไทย ก็จะพบวา มีความคลายคลึงกันกับศาลปกครองฝรั่งเศส ซึ่งมุงเนนไปที่การ

ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองเปนหลัก นอกจากน้ี การพิจารณาความ
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เปนผูมีสิทธิฟองคดีของศาลปกครองไทยยังใชเกณฑความเปนผูเสียหายที่กวางขวาง กลาวคือ เปนผูมี

ประโยชนเกี่ยวของหรือสวนไดเสีย อยางไรก็ตาม ศาลปกครองไทยมีอํานาจในการพิพากษาและ

กําหนดคําบังคับในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั ่งทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ ่ง (1) แหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง พ.ศ. 2542 ที่มีขอบเขตจํากัด ซึ่งคลายคลึงกับระบบของศาลปก

ครองฝร่ังเศสกอนท่ีจะมีการออกกฎหมายเพ่ิมเติม 

เมื ่อเปรียบเทียบกับศาลปกครองของเยอรมนี จะพบวา ระบบวิธีพิจารณาคดี

ปกครองของไทยไมมีขอความคิดเรื่อง “สิทธิเรียกรองทางมหาชน” (Subjektives öffentliches 

Recht) ที่เปนพื้นฐานในระบบของเยอรมนี นอกจากนี้ ศาลปกครองไทยยังไมมีคําฟองประเภทที่ฟอง

ขอใหออกคําสั่งทางปกครอง (Verpflichtungsklage) ที่ศาลสามารถสั่งใหฝายปกครองออกคําสั่งทาง

ปกครองที่เปนคุณแกผูฟองคดีได ดังที่เห็นในระบบของศาลปกครองเยอรมัน อยางไรก็ตาม คําฟอง

ประเภทดังกลาวอาจเปรียบเทียบไดกับกรณีที่ผูฟองคดีไดยื่นคําขอใหเจาหนาที่ออกคําสั่งทางปกครอง 

แตเจาหนาที่กลับละเลยหรือเพิกเฉยที่จะดําเนินการตามคําขอนั้น ผูฟองคดีจึงมีสิทธิที่จะนําคดีมาฟ้อง

ศาลขอใหมีคําส่ังใหเจาหนาท่ีออกคําส่ังตามท่ีกฎหมายกําหนด 

ศาลปกครองของไทยมีอํานาจกําหนดคําบังคับตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (2) แหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ โดยสามารถสั่งใหหัวหนาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ี

ของรัฐที่เกี่ยวของปฏิบัติตามหนาที่ที่กฎหมายกําหนดภายในเวลาที่ศาลกําหนด แตศาลไมมีอํานาจส่ัง

ใหเจาหนาที่ออกคําสั่งทางปกครองที่เปนคุณใหแกผูฟองคดี นี่เปนปญหาที่ทําใหผูฟองคดีอาจไมไดรับ

ความคุมครองสิทธิอยางเต็มที่ ทั้งนี้ ในกรณีที่เจาหนาที่ปฏิเสธไมออกคําสั่งทางปกครอง ซึ่งมีสถานะ

เปนคําสั่งทางปกครอง ผูฟองคดีสามารถนําคดีมาฟองเพื่อขอใหเพิกถอนคําสั่งดังกลาวได แตถึงแมว่า

ศาลจะเพิกถอนคําสั่งแลว ก็ไมทําใหผูฟองคดีไดรับคําสั่งทางปกครองที่เปนคุณตามคําขอ ซึ่งอํานาจ

ของศาลปกครองไทยในสวนน้ียังมีขอบเขตท่ีจํากัดอยางมาก 

การพิจารณาเปรียบเทียบกับศาลปกครองฝรั่งเศสกอนมีการออกกฎหมายเพิ่มเติม 

เชน รัฐบัญญัติ เลขที่ 95-125 ลงวันที่ 8 กุมภาพันธ 1995 ที่เพิ่มอํานาจใหศาลสั่งใหฝายปกครอง

กระทําการภายในเวลาที่กําหนด แสดงใหเห็นวา การเพิ่มอํานาจในการกําหนดคําบังคับให้ฝ่าย

ปกครองกระทําการนั้นเปนการพัฒนาเพื่อคุมครองสิทธิของประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน 

แมในปจจุบัน ศาลปกครองฝรั่งเศสจะยังคงรักษาหลักการแบงแยกอํานาจ แตการเพิ่มอํานาจในการ
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สั่งใหฝายปกครองกระทําการก็เปนการเพิ่มความสามารถในการปกปองสิทธิของประชาชนจากการ

กระทําทางปกครองไดมากข้ึน 

สําหรับประเด็นที่วาศาลปกครองไทยควรมีอํานาจกําหนดคําบังคับใหฝายปกครอง 

“กระทําการ” ในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองไดหรือไม ผูเขียนเห็นวา หากมีการเพ่ิม

อํานาจนี้ใหแกศาลปกครองไทย เชนเดียวกับที่ศาลปกครองเยอรมนีมีอํานาจในการสั่งใหฟนฟูสถานะ

ทางกฎหมายของผูฟองคดี หรือส่ังใหฝายปกครองออกคําส่ังทางปกครองท่ีเปนคุณแกผูฟองคดี อาจจะ

ตองมีการพัฒนาขอความคิดเรื่องสิทธิเรียกรองทางมหาชนในระบบกฎหมายปกครองไทย และปรับ

โครงสรางวิธีพิจารณาคดีปกครองเพื่อใหสอดคลองกับหลักการคุมครองสิทธิของประชาชน ในกรณีน้ี 

อาจเทียบเคียงกับการเพิ่มอํานาจใหศาลปกครองไทยสามารถสั่งใหฝายปกครองกระทําการภายใน

กรอบที่กฎหมายกําหนด ซึ่งจะไมเปนการกาวลวงอํานาจของฝายปกครอง เนื่องจากการกําหนดคํา

บังคับใหฝายปกครองปฏิบัติตามหนาที่ตามกฎหมายที่มีความผูกพันอยูแลว ยังคงรักษาหลักการ

แบงแยกอํานาจระหวางตุลาการและฝายบริหาร 

อยางไรก็ดี เนื่องจากการสั่งใหฝายปกครองกระทําการในรูปแบบของศาลปกครอง

ฝรั่งเศสนั้น ศาลสามารถสั่งได 2 วิธี คือ การสั่งไปในคําพิพากษาโดยถือเปนคําบังคับอยางหนึ่งของ

ศาลกับการสั่งภายหลังศาลมีคําพิพากษา ผูเขียนเห็นวา หากมีการนําแนวทางของศาลปกครอง

ฝรั่งเศสมาใชเปนแนวทางในการพิจารณาเพื่อใหอํานาจแกศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับใหฝ่าย

ปกครองกระทําการนั้น เนื่องจากในระบบกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทย ศาลจะ

กําหนดคําบังคับไปพรอมกับคําพิพากษา โดยผูฟองคดีที่เปนผูชนะคดีหรือเจาหนี้ตามคําพิพากษาไม่

ตองยื่นคําขอใหศาลออกคําบังคับอีกครั้งหนึ่งดังเชนในคดีแพงของศาลยุติธรรม ดังนั้น การกําหนดคํา

บังคับใหฝายปกครองกระทําการในกรณีนี ้จึงควรจํากัดเฉพาะการกําหนดใหเปนคําบังคับในคํา

พิพากษาเทาน้ันอีกท้ัง การส่ังใหฝายปกครองกระทําการภายหลังศาลมีคําพิพากษาซ่ึงจะเปนการส่ังใน

ชั้นบังคับคดีควรเปนคําสั่งเพื่อใหเปนไปตามคําบังคับ มิใชเปนการออกคําบังคับใหมเพื่อใชเปนฐานใน

การบังคับคดีอีกซึ่งจะไมสอดคลองกับกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยที่เปนอยูใน

ปจจุบันการใหอํานาจแกศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองกระทําการในคดีฟ้อง

ขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง นั้น ผูเขียนมีขอเสนอแนะแนวทางเบื้องตนเพื่อเปนหลักเกณฑในการ

พิจารณากําหนดคําบังคับใหฝายปกครองกระทําการ ดังตอไปน้ี 
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1. เปนกรณีที่ศาลไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ไมวาจะกําหนดให้

การเพิกถอนมีผลยอนหลังหรือไมยอนหลังหรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหน่ึง 

2. ผลของการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองไดกอใหเกิดหนาที่แกฝายปกครองท่ี

จะตองไปกระทําการ โดยไมมีดุลพินิจที่จะเลือกไมกระทําการ ทั้งน้ี อาจพิจารณาตามผลของคําบังคับ

ท่ีเพิกถอนคําส่ังทางปกครองไดดังน้ี 

2.1 คําบังคับที่เพิกถอนคําสั่งทางปกครองซึ่งเปนการจํากัดสิทธิของบุคคลหรือให้

บุคคลตองรับผิดหรือรับโทษ แบงเปน 2 กรณี ดังน้ี 

(1) ในกรณีที่มีการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่เปนการจํากัดสิทธิ หรือหามกระทํา

การ เมื่อศาลมีคําพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งในลักษณะนี้ ผูฟองคดีจะกลับมาเปนผูมีสิทธิหรือสามารถ

กระทําการที่เคยถูกหามได โดยถือเสมือนวาไมเคยมีคําสั่งดังกลาวมากอน ตัวอยางเชน การเพิกถอน

คําสั่งใหรื้อถอนอาคารจะสงผลใหผูฟองคดีไมตองรื้อถอนอาคารอีกตอไป หรือการเพิกถอนคําสั่งหาม

ใชขอความเปนชื่อของโรงแรมทําใหผูฟองคดีสามารถใชขอความนั้นในการดําเนินธุรกิจตอไปได และ

ในกรณีของการเพิกถอนใบอนุญาต ผูฟองคดีจะกลับมาเปนผูไดรับสิทธิ์ในการใชใบอนุญาตตามเดิม 

อยางไรก็ตาม ในบางกรณีจะตองพิจารณาตอวาผูฟองคดีมีสิทธิที่จะไดรับสิทธินั้นอยูกอนแลวหรือไม 

เชน ในกรณีการเพิกถอนคําสั่งที่ระงับการจายคาตอบแทน จําเปนตองตรวจสอบวาผูฟองคดีมีสิทธิ

ไดรับคาตอบแทนนั้นตามกฎหมายกอนหนาหรือไม หากยังไมมีสิทธิ ผูฟองคดีจะตองดําเนินการตาม

ข้ันตอนของกฎหมายเพ่ือขอรับสิทธ์ิกอนจึงจะไดรับคาตอบแทน 

ผลของการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองในลักษณะนี้ สวนใหญแลวจะไมจําเปนตอง

มีการกําหนดคําบังคับเพ่ิมเติมจากศาล เน่ืองจากคําส่ังท่ีจํากัดสิทธิไดส้ินสุดลง ทําใหผูฟองคดีกลับมามี

สิทธิตามเดิม อยางไรก็ตาม ในบางกรณีอาจจะมีความจําเปนที่ฝายปกครองตองดําเนินการเพิ่มเติม 

เชน การจายเงินคาตอบแทนที่เคยถูกระงับ หรือการขนยายสิ่งกีดขวางออกจากพื้นที่ ซึ่งในกรณี

เหลาน้ีศาลอาจกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองดําเนินการตอได้ 

(2) ในกรณีการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีใหบุคคลตองรับผิดหรือรับโทษ ผลของ

การเพิกถอนจะทําใหผูฟองคดีพนจากความรับผิดหรือการรับโทษ เชน การเพิกถอนคําสั่งชดใชค่า

สินไหมทดแทนทําใหผูฟองคดีไมตองชดใชคาสินไหมทดแทนอีกตอไป แตหากการเพิกถอนคําส่ัง

ดังกลาวมีผลใหผูฟองคดีกลับคืนสูสถานะเดิม เชน ตองคืนสิทธิประโยชนที่ถูกยกเลิกไป ศาลก็สามารถ
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กําหนดคําบังคับใหฝายปกครองดําเนินการคืนสิทธิหรือเยียวยาตามที่ควรไดรับ นอกจากนี้ หากฝ่าย

ปกครองยังมีหนาที่ที่จะตองดําเนินการตอ เชน การแกไขขอมูลทางทะเบียน ศาลก็สามารถกําหนดคํา

บังคับใหดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีน้ันภายในระยะเวลาท่ีศาลกําหนดได้ 

2.2 คําบังคับที่เพิกถอนคําสั่งทางปกครองซึ่งเปนการใหประโยชน์ กรณีนี้เกิดข้ึน

เมื่อคําสั่งทางปกครองซึ่งเปนการใหประโยชนแกผูหนึ่งผูใดถูกฟองใหเพิกถอน โดยผูฟองคดีไมใช่

คูกรณีโดยตรง แตเปนบุคคลภายนอกที่ไดรับผลกระทบหรือความเดือดรอนเสียหายจากคําสั่งทาง

ปกครองท่ีมีผลสองทาง เชน ใบอนุญาตหรือเอกสารสิทธิท่ีออกใหแกผูหน่ึงผูใด คําส่ังประเภทน้ีมักเปน

คําสั่งที่ใหสิทธิประโยชนแกบุคคล ซึ่งเปนคูกรณีในคําสั่งทางปกครองที่ถูกฟองใหเพิกถอน ผูฟองคดีจึง

นําคดีมาฟองขอใหศาลเพิกถอนคําสั่งนั้น เพื่อแกไขผลที่เกิดขึ้นจากคําสั่งทางปกครองดังกล่าว ผลจาก

การที่ศาลพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองนี้ จะทําใหคําสั่งที่ใหประโยชนแกผูรับคําสั่งสิ้นผลไป ผู้

ที่เคยไดรับประโยชนจากคําสั่งดังกลาวก็จะไมสามารถถือประโยชนจากคําสั่งนั้นไดอีกตอไป และตอง

กลับไปสูสถานะเดิม เชนเดียวกับสถานะกอนที่คําสั่งจะมีผลบังคับ สวนในกรณีของผูฟองคดีที่เปนผู้

ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายจากคําสั่งนั้น ผลจากการเพิกถอนคําสั่งยอมทําใหความเดือดร้อน

หรือความเสียหายของผูฟองคดีบรรเทาลงหรือหมดไป 

อยางไรก็ตามการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองดังกลาวไมไดหมายความวาความ

เสียหายหรือผลกระทบทั้งหมดที่เกิดขึ้นจะหมดไปในทันที เนื่องจากอาจยังมีผลที่เกิดจากคําสั่งนั้นท่ี

ยังคงอยู ตัวอยางเชน กรณีที่มีการออกคําสั่งอนุญาตใหกอสรางอาคารโดยไมชอบดวยกฎหมาย เม่ือ

ศาลพิพากษาเพิกถอนคําสั่งดังกลาวแลว ยังตองมีการดําเนินการรื้อถอนอาคารที่กอสรางขึ้นตามคําส่ัง

ที่ไมชอบนั้น ซึ่งในกรณีนี้ ศาลอาจกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองไปดําเนินการรื้อถอนอาคารหรือ

ดําเนินการท่ีเก่ียวของตามอํานาจหนาท่ีตอไป เพ่ือแกไขปญหาท่ีเหลืออยู่ 

2.3 คําบังคับที่เพิกถอนคําสั่งที่ยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองกรณีนี้เกิดข้ึน

เมื่อคําสั่งทางปกครองที่เปนการใหประโยชนถูกยกเลิกหรือเพิกถอนโดยเจาหนาที่ และคําสั่งที่ยกเลิก

หรือเพิกถอนนั้นเองก็มีสถานะเปนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หากผูที ่ไดรับประโยชนจากคําสั่งเดิมเห็นวาตนเองไดรับความ

เดือดรอนหรือเสียหายจากการที่คําสั่งนั้นถูกยกเลิกหรือเพิกถอน ผูรับผลกระทบสามารถฟองคดีตอ

ศาลเพ่ือขอใหเพิกถอนคําสั่งที่ยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองดังกลาวได ตัวอยางเชน ผูฟองคดี
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ไดรับใบอนุญาตประกอบธุรกิจนําเที่ยว แตตอมา ผูถูกฟองคดีออกคําสั่งเพิกถอนใบอนุญาตดังกลาว ผู้

ฟองคดีจึงนําคดีมาฟองศาลเพื่อขอใหศาลเพิกถอนคําสั่งที่เพิกถอนใบอนุญาตนั้น ผลของการที่ศาล

พิพากษาเพิกถอนคําสั่งที่ยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองซึ่งเปนการใหประโยชน คือ ผูฟองคดี

ยอมกลับมาไดรับสิทธิจากคําสั่งทางปกครองเดิมตอไป โดยถือเสมือนวาไมเคยมีคําสั่งยกเลิกหรือเพิก

ถอนมากอน ท้ังน้ี หากมีกรณีท่ีตองคืนสิทธิหรือผลประโยชนตาง ๆ ท่ีผูฟองคดีพึงมีพึงไดจากคําสั่งทาง

ปกครองเดิม เชน การกลับมาใชสิทธิท่ีไดรับจากใบอนุญาตเดิม หรือการฟนฟูสิทธิท่ีถูกกระทบจากการ

เพิกถอนคําสั่ง ศาลก็สามารถมีคําสั่งใหฝายปกครองดําเนินการตามอํานาจหนาที่เพื่อคืนสิทธิหรือ

เยียวยาสิทธิของผูฟองคดีใหกลับมาเปนดังเดิมได 

2.4 คําบังคับท่ีเพิกถอนคําส่ังท่ีปฏิเสธการกอต้ังสิทธิหรือปฏิเสธคําขอ เม่ือมีการย่ืน

คําขอใหเจาหนาที่ออกคําสั่งทางปกครองที่เปนการกอตั้งสิทธิหรือใหออกคําสั่งที่เปนประโยชนใหแก่

คูกรณี หากเจาหนาท่ีมีคําส่ังปฏิเสธคําขอ คําส่ังปฏิเสธน้ันถือเปนคําส่ังทางปกครองตามมาตรา 5 แหง

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และนับวาเปนคําสั่งที่สรางภาระใหแกผูท่ี

ถูกปฏิเสธเชนกัน ดังนั้น ผูยื่นคําขอที่ไมเห็นดวยกับคําสั่งปฏิเสธดังกลาวจึงมีสิทธิฟองตอศาล เพ่ือ

ขอใหศาลมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งปฏิเสธนั้นได้ ผลของการที่ศาลพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทาง

ปกครองที่เปนการปฏิเสธการกอตั้งสิทธิหรือปฏิเสธคําขอ หมายถึง คําสั่งที่ปฏิเสธจะถูกเพิกถอนไป

เทานั้น อยางไรก็ตาม ผูฟองคดียังคงเปนผูที่ไมไดรับคําสั่งทางปกครองตามคําขอที่ยื่นไปอยูเชนเดิม 

กลาวคือ คําสั่งปฏิเสธที่ถูกเพิกถอน ไมไดสงผลใหผูฟองคดีไดรับสิทธิโดยอัตโนมัติ ดังนั้น แมวาผูฟอง

คดีจะประสบความสําเร็จในการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ปฏิเสธ แตก็ยังไมสามารถไดรับคําสั่งทาง

ปกครองที่เปนการกอตั้งสิทธิหรือที่เปนคุณได การฟองคดีในลักษณะนี้ ผูฟองคดีไมไดมีความประสงค

เพียงแคการฟองโตแยงความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองที่ปฏิเสธการกอตั้งสิทธิหรือ

ปฏิเสธคําขอเทานั้น แตมีความประสงคที่แทจริงที่จะไดรับคําสั่งทางปกครองที่เปนการกอตั้งสิทธิหรือ

ท่ีเปนคุณตามคําขอน้ันดวย 

สําหรับปญหาวา เมื่อศาลไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งที่เปนการปฏิเสธการกอต้ัง

สิทธิหรือปฏิเสธคําขอแลว ศาลจะสามารถสั่งใหฝายปกครองออกคําสั่งทางปกครองที่เปนการกอต้ัง

สิทธิหรือท่ีเปนคุณใหแกผูฟองคดีไดหรือไมน้ัน ผูเขียนขอแยกพิจารณาเปนสองแนวทาง ดังน้ี 
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แนวทางที่หนึ่ง ดังที่ไดกลาวไปแลววา ระบบกฎหมายของศาลปกครองไทยยังไมมี

ขอความคิดวาดวยการคุมครองสิทธิทางมหาชนของปจเจกบุคคล ซึ่งเปนหลักการพื้นฐานของคําฟอง

ประเภทที่ขอใหศาลสั่งใหฝายปกครองออกคําสั่งทางปกครอง (Verpflichtungsklage) ในระบบ

กฎหมายของศาลปกครองเยอรมัน ในกรณีที่ผูฟองคดีถูกปฏิเสธไมออกคําสั่งทางปกครองที่เปนคุณ ผู้

ฟองคดีสามารถยื่นฟองโดยขอใหศาลมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งที่ปฏิเสธดังกลาว และขอใหศาลมี

คําสั่งใหเจาหนาที่ฝายปกครองออกคําสั่งทางปกครองที่เปนคุณใหแกผูฟองคดีได หากศาลพิจารณา

แลวเห็นวาคําสั่งปฏิเสธไมออกคําสั่งดังกลาวกระทบตอสิทธิทางมหาชนของผูฟองคดี ศาลปกครอง

เยอรมันก็มีอํานาจส่ังใหฝายปกครองออกคําส่ังทางปกครองตามท่ีรองขอได้ 

อยางไรก็ตาม เนื่องจากขอความคิดพื้นฐานของศาลปกครองไทยและศาลปกครอง

เยอรมันแตกตางกัน การเสนอใหศาลปกครองไทยมีอํานาจสั่งใหฝายปกครองออกคําสั่งทางปกครอง

ในรูปแบบเดียวกับศาลปกครองเยอรมัน อาจยังไมเหมาะสมกับบริบทของระบบกฎหมายปจจุบันของ

ไทย แมวาในอนาคตอาจมีการศึกษาและพัฒนาขอความคิดดังกลาวเพื่อประโยชนในการเสนอแนะ

แนวทางท่ีเหมาะสมสําหรับการคุมครองสิทธิของประชาชนตอไป 

แนวทางที่สอง เมื ่อพิจารณาบริบทของระบบกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาคดี

ปกครองของไทยในปจจุบัน ซึ่งมีแนวคิดพื้นฐานและวิธีพิจารณาคดีที่ใกลเคียงกับระบบกฎหมายของ

ศาลปกครองฝรั่งเศส การนําแนวทางการแกไขปญหาของศาลปกครองฝรั่งเศสมาใชในการพิจารณา

อาจเปนทางเลือกที่เหมาะสม โดยศาลปกครองฝรั่งเศสสามารถสั่งใหฝายปกครองออกคําสั่งทาง

ปกครองหรือไปพิจารณาออกคําส่ังใหแกผูฟองคดีได ภายใตหลักเกณฑและเง่ือนไขบางประการ ดังน้ี: 

ลักษณะที่หนึ่ง ศาลปกครองสามารถกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองออกคําส่ัง

ทางปกครองที่เปนการกอตั้งสิทธิหรือที่เปนคุณใหแกผูฟองคดีได หากศาลพิจารณาแลวเห็นวา ฝาย

ปกครองผูกพันตามกฎหมายที ่จะตองออกคําสั ่งโดยไมมีดุลพินิจและไมมีกรณีที ่ตองพิจารณา

ขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายประการอ่ืน ตัวอยางเชน ในกรณีที่ศาลพิจารณาแลวเห็นวา คําสั่งปฏิเสธ

ไมจดทะเบียนสมรสไมชอบดวยกฎหมาย และไมปรากฏเหตุอื่นที่ฝายปกครองจะปฏิเสธไดอีก ศาล

สามารถกําหนดคําบังคับใหเจาหนาท่ีจดทะเบียนสมรสใหผูฟองคดีได้ 

ลักษณะที ่สอง หากศาลไมอาจเห็นไดโดยชัดแจงวาฝายปกครองผูกพันตาม

กฎหมายที่จะตองออกคําสั่ง หรือมีดุลพินิจในการออกคําสั่ง หรือมีขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายที่ตอง
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พิจารณาเพิ่มเติม ศาลสามารถกําหนดคําบังคับไดเพียงสั่งใหฝายปกครองไปพิจารณาคําขอของผูฟ้อง

คดีและมีคําสั่งอยางใดอยางหนึ่งตามอํานาจหนาที่ และภายในระยะเวลาที่ศาลกําหนด โดยศาลจะไม่

สามารถกาวลวงไปใชอํานาจแทนฝายปกครองในการออกคําส่ังได้ 

ท้ังน้ี แนวทางการกําหนดคําบังคับดังกลาว ควรใหเปนดุลพินิจของศาล ซ่ึงศาลอาจ

กําหนดใหฝายปกครองออกคําส่ังทางปกครองโดยตรง หรือใหฝายปกครองไปพิจารณาออกคําส่ังเอง 

3. ผูฟองคดีจะตองมีคําขอใหฝายปกครองกระทําการตามอํานาจหนาที่มาด้วย 

สําหรับประเด็นที่วาผูฟองคดีจะตองมีคําขอใหฝายปกครองกระทําการตามอํานาจหนาที่หรือไม่ 

ผูเขียนเห็นวาผูฟองคดีควรมีคําขอใหฝายปกครองกระทําการตามอํานาจหนาที่มาในการยื่นฟองคดี 

โดยคําขอดังกลาวอาจอยูในคําฟองตั้งแตเริ่มตนหรือยื่นเพิ่มเติมภายหลังโดยทําเปนคํารองขอแกไขคํา

ฟอง ทั้งนี้ การที่ผูฟองคดีระบุคําขอดังกลาวเปนสิ่งสําคัญ เนื่องจากจะเปนการกําหนดแนวทางหรือ

ขอบเขตที่ฝายปกครองจะตองดําเนินการภายหลังจากที่ศาลไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั ่งทาง

ปกครองแลว เพื่อเปนการเยียวยาความเดือดรอนหรือเสียหายที่เกิดจากคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบ

ดวยกฎหมาย หากผูฟองคดีไมไดระบุคําขอใหฝายปกครองกระทําการ หรือคําขอดังกลาวไมถูกต้อง

ครบถวน ศาลปกครองก็มีอํานาจในการแสวงหาขอเท็จจริงเพิ่มเติม หรือสามารถใหผูฟองคดีแกไขคํา

ขอใหถูกตองได เพื่อใหศาลสามารถกําหนดคําบังคับที่เหมาะสมตอไป การที่ศาลปกครองกําหนดคํา

บังคับใหฝายปกครองกระทําการสามารถทําไดโดยการกําหนดระยะเวลาในการปฏิบัติเพื่อใหฝ่าย

ปกครองมีเวลาปฏิบัติตาม หากฝายปกครองไมมีการดําเนินการหรือดําเนินการลาชา อาจมีการ

ดําเนินการบังคับคดีตอไปตามกระบวนการทางกฎหมาย อยางไรก็ตาม การกําหนดคําบังคับใหฝาย

ปกครองกระทําการนั้นตองไมเปนการสั่งใหฝายปกครองใชอํานาจแทนฝายบริหารโดยตรง โดยเฉพาะ

อยางยิ่งในกรณีที่เกี่ยวของกับอํานาจดุลพินิจของฝายปกครอง ซึ่งเปนสิ่งที่ตองดําเนินการตามอํานาจ

และหนาที่ที่กฎหมายกําหนด ทั้งนี้ การกําหนดคําบังคับยังตองคํานึงถึงขอบเขตของอํานาจหนาที่ของ

ศาลปกครองตามกฎหมาย เพื่อไมใหเกินกวาที่กฎหมายกําหนดและเพื่อไมกาวลวงไปในอํานาจของ

ฝายปกครอง 

สําหรับการปรับปรุงกระบวนการกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองกระทําการใน

ลักษณะนี้ ผูเขียนเห็นวาควรจะตองมีการออกหลักเกณฑและวิธีการในการกําหนดรายละเอียดของคํา

บังคับ เพ่ือใหเกิดความชัดเจนแนนอนในการปฏิบัติ และใหศาลปกครองสามารถใชเปนแนวทางในการ
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พิจารณา โดยหลักเกณฑดังกลาวควรกําหนดขอบเขตอํานาจของศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับ

ใหฝายปกครองกระทําการ ซึ่งสามารถเทียบเคียงไดกับแนวทางที่ศาลไดใชในการระบุขอสังเกตตาม

มาตรา 69 วรรคหนึ่ง (8) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ที่ศาลอาจใชขอสังเกตเพื่อแนะนํา

แนวทางการดําเนินการใหฝายปกครองปฏิบัติตามคําพิพากษา ในขณะเดียวกัน การกําหนดคําบังคับ

ใหฝายปกครองกระทําการตามอํานาจหนาที่สามารถเทียบเคียงไดกับกรณีที่ศาลมีอํานาจกําหนดคํา

บังคับในคดีพิพาทที่เกี่ยวของกับการละเลยตอหนาที่ของเจาหนาที่หรือการปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินควร 

ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ที่ศาลมีอํานาจกําหนดคําบังคับ

ใหเจาหนาที่หรือหนวยงานปฏิบัติตามหนาที่ภายในเวลาที่กําหนดตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (2) ซึ่งใน

กรณีนี้ ศาลไดใชแนวทางการกําหนดคําบังคับอยางกวางขวางและประสบความสําเร็จในการนําไปใช้

ปฏิบัติอยางเปนรูปธรรม 

สําหรับผลของการใหอํานาจแกศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับใหฝ่าย

ปกครองกระทําการในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครองน้ัน อาจมีดังตอไปน้ี 

(1) การใหอํานาจแกศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองกระทํา

การในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองตามที่กลาวมานั้นมีความสําคัญและกอใหเกิดผลในทาง

ปฏิบัติอยางชัดเจนในหลายดาน โดยเฉพาะอยางยิ่งเมื่อเปรียบเทียบกับแนวทางการปฏิบัติตามคํา

บังคับในคดีที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ตามกฎหมายที่กําหนดให้

ปฏิบัติภายใตมาตรา 9 วรรคหน่ึง (2) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ ดังน้ี 

- การบังคับคดีตามคําบังคับ เมื่อศาลปกครองกําหนดคําบังคับใหฝายปกครอง

กระทําการ คําบังคับดังกลาวจะมีผลบังคับในทางกฎหมาย ฝายปกครองตองปฏิบัติตามคําบังคับอย่าง

ถูกตองและครบถวนภายในเวลาที่กําหนด หากฝายปกครองไมปฏิบัติตามหรือปฏิบัติลาชาโดยไมมี

เหตุผลอันควร ศาลสามารถใชกลไกการบังคับคดีได เชนเดียวกับกรณีการละเลยหนาที่ของหนวยงาน

ทางปกครองตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (2) ของพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ซึ่งในกรณีที่ไม

ปฏิบัติตาม ศาลสามารถกําหนดคาปรับไดสูงสุดไมเกินหาหมื ่นบาทตอครั ้ง และสามารถแจง

ผูบังคับบัญชาเพื่อดําเนินการทางวินัยได้ การใชกลไกการบังคับคดีในลักษณะนี้ชวยเพิ่มความมี

ประสิทธิภาพในการบังคับใชคําพิพากษาและลดปญหาการปฏิบัติหนาที่ลาชาของฝายปกครอง ซึ่งการ
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บังคับคดีดังกลาวสามารถปรับใชในคดีที่เกี่ยวกับการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองเพื่อใหเกิดผลอยาง

เปนรูปธรรม 

- ความชัดเจนในผลทางกฎหมาย การกําหนดคําบังคับที่สามารถบังคับคดีได มี

ผลทําใหคําพิพากษาของศาลเกิดผลที่ชัดเจนและมีความผูกพันทางกฎหมาย ฝายปกครองตองปฏิบัติ

ตาม ไมเหมือนกับการระบุขอสังเกตที ่มักพบปญหาการตีความหรือการปฏิบัติตามไมตรงกับ

เจตนารมณของศาล โดยการกําหนดคําบังคับทําใหศาลสามารถสรางแนวทางที่ชัดเจนในการใหฝ่าย

ปกครองปฏิบัติตามคําพิพากษา สงผลใหประชาชนหรือผูฟองคดีไดรับการคุมครองอยางแทจริงจาก

การกระทําทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย 

- ประสิทธิภาพในการบังคับใชคําพิพากษา การกําหนดคําบังคับที่ฝายปกครอง

ตองปฏิบัติตาม สงผลใหการบังคับใชคําพิพากษาเปนไปอยางมีประสิทธิภาพมากขึ้น ลดปญหาการ

ปฏิบัติหนาที่ลาชาหรือการไมปฏิบัติของฝายปกครองที่พบไดบอยในกรณีที่ใชเพียงขอสังเกต โดยการ

กําหนดคําบังคับที่ชัดเจนและเปนรูปธรรมนี้ จะสงเสริมใหฝายปกครองตระหนักถึงหนาที่และความ

รับผิดชอบในการแกไขเยียวยาความเดือดรอนเสียหายของประชาชนไดอยางรวดเร็วและมี

ประสิทธิภาพมากข้ึน 

การใหอํานาจแกศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองกระทําการ

ตามคําพิพากษาในคดีเพิกถอนคําสั่งทางปกครองนั้น ไมเพียงแตชวยใหประชาชนไดรับการคุมครอง

สิทธิอยางแทจริง แตยังเปนการเพิ่มความมีประสิทธิภาพในการบังคับใชคําพิพากษา ลดปญหาการ

ตีความผิดพลาดหรือการไมปฏิบัติตามของฝายปกครอง 

(2) การคุมครองสิทธิของประชาชนหรือผูฟองคดี ดังน้ี 

- การคุมครองสิทธิและเยียวยาความเสียหายอยางมีประสิทธิภาพ เมื่อศาลไดมี

คําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย ฝายปกครองจะตองดําเนินการแก้ไข

และเยียวยาผูฟองคดี เชน การคืนสิทธิประโยชนหรือการดําเนินการตาง ๆ ที่ตองกระทําตามกฎหมาย

ภายในระยะเวลาที่ศาลกําหนด การกําหนดคําบังคับที่ชัดเจนเชนนี้ชวยใหผูฟองคดีไดรับการเยียวยา

อยางมีประสิทธิภาพและรวดเร็วโดยไมตองรอการดําเนินการของฝายปกครองที่อาจเกิดความลาชา 

หรือแมแตการเพิกเฉยตอคําพิพากษาของศาล 
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- ลดความจําเปนในการฟองคดีใหม่ หากฝายปกครองไมดําเนินการตามคําบังคับ

ที่ศาลกําหนดภายในระยะเวลาที่กําหนดไว จะทําใหผูฟองคดีไมตองเสียเวลานําคดีมาฟองใหมเพ่ือ

ขอใหศาลสั่งการเพิ่มเติมอีกครั้ง ซึ่งเปนการลดภาระและตนทุนทางกฎหมายของผูฟองคดี การให

อํานาจศาลในการกําหนดคําบังคับในคร้ังเดียวชวยใหกระบวนการยุติธรรมทางปกครองมีความรวดเร็ว

และมีประสิทธิภาพมากขึ้น นอกจากนี้ ยังเปนการลดปญหาการซํ้าซอนในการฟองคดีซึ่งเกิดขึ้นจาก

การท่ีฝายปกครองไมปฏิบัติตามคําพิพากษา 

- กระบวนการบังคับคดีที่มีประสิทธิภาพ หากฝายปกครองไมปฏิบัติตามคําบังคับ

ที่ศาลไดกําหนดไว ผูฟองคดียังสามารถยื่นคํารองตอศาลในชั้นบังคับคดีได เพื่อใหศาลใชกลไกทาง

กฎหมายบังคับใหฝายปกครองปฏิบัติตามคําบังคับ เชน การกําหนดคาปรับ การแจงใหผูบังคับบัญชา

ของหนวยงานหรือเจาหนาที่ผูเกี่ยวของรับทราบ และดําเนินการตามอํานาจหนาที่ หรือแมแตการ

ลงโทษทางวินัยในกรณีที่มีการละเมิดคําบังคับโดยไมมีเหตุอันควร การใหสิทธินี้ทําใหผูฟองคดีมี

ชองทางที่ชัดเจนในการติดตามผลของคําพิพากษาและการบังคับใชคําบังคับใหเกิดขึ้นอยางแทจริง ซ่ึง

ชวยใหผูฟองคดีไดรับการคุมครองสิทธิอยางเต็มท่ี 

- การสรางความเชื่อมั่นในระบบศาลปกครอง เมื่อศาลปกครองสามารถกําหนด

คําบังคับใหฝายปกครองดําเนินการตามคําพิพากษาได ประชาชนจะมีความเชื่อมั่นมากขึ้นวาคําตัดสิน

ของศาลจะกอใหเกิดผลทางปฏิบัติที ่เปนรูปธรรม และไมตองกังวลวาฝายปกครองจะละเลยไม

ดําเนินการตามคําตัดสิน ซึ่งชวยสงเสริมความเชื่อมั่นในระบบศาลปกครองและกระบวนการยุติธรรม

ทางปกครอง 

(3) การใหอํานาจแกศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองกระทํา

การนอกจากจะมีประโยชนตอการคุมครองสิทธิของประชาชนแลว ยังสงผลดีตอการปฏิบัติราชการ

ของฝายปกครองอยางมาก ดังน้ี 

- การตระหนักถึงหนาที่ของฝายปกครองในการแกไขเยียวยาความเสียหาย เม่ือ

ศาลปกครองมีอํานาจในการกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองกระทําการตามคําพิพากษา ทําให้ฝ่าย

ปกครองมีความตระหนักและรับรู ชัดเจนถึงภาระหนาที่ในการแกไขและเยียวยาความเดือดรอน

เสียหายใหแกผูฟองคดีที่ไดรับผลกระทบจากคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย ความตระหนัก
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ดังกลาวยังเปนการกระตุนใหฝายปกครองดําเนินการแกไขปญหาอยางถูกตองและรวดเร็ว ลดปญหา

การเพิกเฉยหรือการไมกลาตัดสินใจ ซ่ึงอาจทําใหความเสียหายทวีความรุนแรงข้ึนได้ 

- ลดปญหาการละเลยเพิกเฉยในการปฏิบัติหนาท่ี ในหลายกรณีที่ผานมา ฝาย

ปกครองมักละเลยเพิกเฉยในการดําเนินการแกไขเยียวยาความเดือดรอนหลังศาลไดมีคําพิพากษา ซ่ึง

อาจเกิดจากความไมแนใจในการปฏิบัติหนาที่ หรือขาดความมั่นใจในการตัดสินใจ การที่ศาลปกครอง

สามารถกําหนดคําบังคับท่ีชัดเจนใหฝายปกครองดําเนินการได ไมเพียงแตลดปญหาการเพิกเฉยในการ

ปฏิบัติงาน แตยังชวยใหฝายปกครองมีแนวทางปฏิบัติที่ชัดเจนในแตละกรณี ลดความลังเลหรือความ

กังวลเกี่ยวกับการตัดสินใจ ซึ่งเปนการสงเสริมใหกระบวนการแกไขเยียวยาเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ

และทันเวลา 

- การสรางแนวทางการปฏิบัติราชการที่ดีแกฝายปกครอง การกําหนดคําบังคับ

ของศาลปกครองยังมีสวนชวยใหฝายปกครองสามารถปรับปรุงการดําเนินงานในลักษณะของการ

ปฏิบัติราชการที่ดี (Good Governance) เมื่อมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวย

กฎหมาย ฝายปกครองจะทราบหนาที่และวิธีการดําเนินการในการแกไขผลของคําสั่งดังกลาวอยาง

ชัดเจน เชน จะตองดําเนินการแกไขเยียวยาอยางไร ระยะเวลาในการดําเนินการเทาใด และตองทํา

การตามคําบังคับในแงมุมใดบาง 

- ลดขอพิพาทที่จะเกิดขึ้นในอนาคต เมื่อฝายปกครองมีแนวทางการปฏิบัติหนาท่ี

ท่ีชัดเจนจากคําบังคับของศาล ยอมสงผลใหขอพิพาทท่ีอาจเกิดข้ึนในอนาคตลดลงอยางมาก เน่ืองจาก

ความชัดเจนในการดําเนินงานจะชวยใหฝายปกครองไมออกคําสั ่งที ่ไมชอบดวยกฎหมายหรือมี

ขอผิดพลาดซํ้าอีก อีกทั้งการปฏิบัติตามคําบังคับจะชวยสรางความเชื่อมั่นวาการแกไขปญหาจะ

ดําเนินการอยางถูกตองภายในกรอบเวลาที่กําหนด การใหอํานาจศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับ

เพื่อใหฝายปกครองดําเนินการตามคําพิพากษา จึงเปนการสรางมาตรฐานการปฏิบัติที่ดีในการบริหาร

ราชการแผนดิน ลดขอขัดแยงระหวางฝายปกครองและประชาชน และเปนการสงเสริมใหระบบการ

ปกครองดําเนินไปดวยความราบร่ืนย่ิงข้ึน 

กลาวโดยสรุป ผูเขียนเห็นวา ควรมีการแกไขเพิ่มเติมบทบัญญัติมาตรา 72 แหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ในสวนที่เกี่ยวกับอํานาจ

ของศาลในการกําหนดคําบังคับในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง 
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(1) เพื่อใหศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองกระทําการตามอํานาจหนาที่ได้ 

โดยเฉพาะในกรณีที่จําเปนตองดําเนินการเพื่อแกไขเยียวยาความเดือดรอนเสียหายของผูฟองคดี

หลังจากที่ศาลมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองแลว การแกไขดังกลาวจะชวยใหคําบังคับของ

ศาลมีผลในทางกฎหมายที่ชัดเจนและสามารถบังคับไดจริง ไมเพียงแตเปนขอสังเกตซึ่งไมกอใหเกิดผล

ผูกพันใด ๆ 

นอกจากนี้ ควรมีการกําหนดหลักเกณฑและวิธีการที่ชัดเจนในการกําหนดคําบังคับ

ของศาล เพื ่อใหศาลปกครองมีแนวทางในการใชอํานาจดังกลาวไดอยางเหมาะสม ชัดเจน และ

สอดคลองกับกรณีตาง ๆ โดยไมขัดตอหลักการแบงแยกอํานาจ ทั้งนี้ เพื่อใหประชาชนไดรับการ

คุมครองสิทธิอยางแทจริงและเพื่อใหการปฏิบัติหนาที่ของฝายปกครองเปนไปตามหลักการปกครองท่ี

ดีและชอบดวยกฎหมาย 

 

 

 



 

บทที่ 5 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 

 

1. บทสรุป 
งานศึกษาคนควาอิสระฉบับนี้มีวัตถุประสงคเพื่อศึกษาปญหาที่เกี่ยวกับขอบเขตอํานาจ

ของศาลปกครองไทย โดยพิจารณาวาศาลปกครองควรมีอํานาจในการกําหนดคําบังคับใหฝ่าย

ปกครองดําเนินการในกรณีคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง หรือในคดีพิพาทที่เกี่ยวของกับ

การที่หนวยงานปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐออกคําสั่งทางปกครองโดยไมชอบดวยกฎหมายตาม

มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2542 หรือไม ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาถึงขอบเขตอํานาจของศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับในคดี

ประเภทดังกลาวตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) ของพระราชบัญญัติดังกลาว พบวาศาลปกครองมี

อํานาจเพียงในการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองเทานั้น โดยไมมีอํานาจในการกําหนดคําบังคับให้ฝ่าย

ปกครองดําเนินการใด ๆ ตอไป นอกจากน้ี คําส่ังทางปกครองท่ีถูกศาลพิพากษาเพิกถอนจะส้ินผลตาม

คําพิพากษาอันถึงที่สุด โดยไมตองดําเนินการบังคับคดีเพิ่มเติม อยางไรก็ตาม การที่ศาลปกครองไมมี

อํานาจในการกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองดําเนินการไดดังกลาว ไดนําไปสูปญหาหลายประการ 

ดังน้ี 

1. ปญหาขอบเขตอํานาจของศาลปกครองในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองกับ

การกําหนดคําบังคับใหกระทําการ 

ศาลปกครองไทยไดรับอิทธิพลจากระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของฝรั่งเศสอยางมี

นัยสําคัญ ทั้งในดานอํานาจหนาที่และวิธีการพิจารณาคดี โดยเฉพาะในภารกิจที่เนนตรวจสอบ

ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง เชนเดียวกับศาลปกครองฝรั่งเศส สําหรับการ

พิจารณาความเปนผูมีสิทธิฟองคดี ศาลปกครองไทยใชเกณฑการตีความที่กวาง โดยพิจารณาจากการ

ท่ีผูฟองคดีเปนผูเสียหายหรือมีสวนไดเสียท่ีเก่ียวของ ซ่ึงสะทอนถึงการคุมครองสิทธิของผูฟองคดี 
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อยางไรก็ตาม ในเรื่องอํานาจการพิพากษาและการกําหนดคําบังคับในคดีฟองขอใหเพิก

ถอนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง พ.ศ. 

2542 ศาลปกครองไทยยังคงมีขอบเขตที่จํากัด เชนเดียวกับศาลปกครองฝรั ่งเศสกอนการออก

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

เมื่อเปรียบเทียบกับศาลปกครองเยอรมัน ระบบของไทยยังไมไดพัฒนาขอคิดเรื่อง “สิทธิเรียกรองทาง

มหาชน” อยางชัดเจน และไมม ีการฟองร องเพื ่อใหศาลออกคําสั ่งทางปกครองที ่ เป นคุณ 

(Verpflichtungsklage) เชนเดียวกับในระบบของเยอรมันที่ศาลสามารถสั่งใหฝายปกครองออกคําส่ัง

ท่ีเปนคุณได 

2. ปญหาขอบเขตอํานาจของศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับใหกระทําการในคดี

ฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง 

ภายหลังจากที่ศาลไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองแลว บางกรณีผูฟองคดี

ยังคงไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายจากผลของคําสั่งทางปกครอง แมวาคําสั่งดังกลาวจะถูกเพิก

ถอนไปแลว ความเดือดรอนเสียหายที่เกิดขึ้นนั้นมักเกิดจากการ "ไมกระทําการ" ของฝายปกครอง ซ่ึง

หมายถึงการที่ฝายปกครองไมดําเนินการตามหนาที่ที่พึงปฏิบัติ ภายหลังจากที่ศาลไดมีคําพิพากษา

เพิกถอนคําสั ่ง เชน การไมดําเนินการคืนสิทธิประโยชนใหแกผู ฟองคดีในกรณีที ่เปนเรื ่องการ

บริหารงานบุคลากรภาครัฐ ผูฟองคดีบางรายไดนําความเดือดรอนเสียหายกลับมาสูกระบวนการ

พิจารณาของศาลอีกครั้ง โดยอาจยื่นคํารองขอใหมีการบังคับคดีในคดีเดิมหรือยื่นฟองเปนคดีใหม ซ่ึง

ปญหานี้สวนใหญเกิดขึ้นในกรณีที่ศาลไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง แตยังมีขั้นตอนการ

เยียวยาหรือคืนสิทธิประโยชนท่ีฝายปกครองตองดําเนินการตอไป 

ผูเขียนเห็นวา ตามกฎหมายในปจจุบันขอพิพาทที่เกิดขึ้นจากการกระทําหรือการงดเวนการกระทํา

ของฝายปกครองหลังจากคําพิพากษา เชน การไมคืนสิทธิประโยชนใหผูฟองคดี ถือเปนขอพิพาทท่ี

เกิดขึ้นใหม และตองยื่นฟองเปนคดีใหม แยกตางหากจากคดีเดิม การบังคับคดีตามคําพิพากษาจะ

เกิดขึ้นไดก็ตอเมื่อมีคําบังคับที่ใชเปนฐานในการบังคับคดี แตในกรณีที่เปนการฟองเพิกถอนคําสั่งทาง

ปกครอง ศาลมีอํานาจเพียงเพิกถอนคําสั่งเทานั้น ไมมีคําบังคับใหฝายปกครองกระทําการเพิ่มเติม อีก

ทั้งการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองก็ถือวามีผลสมบูรณในตัว โดยไมจําเปนตองบังคับคดีตอ อยางไรก็ดี 

ผูเขียนตั้งคําถามวาการใหผูฟองคดียื่นฟองเปนคดีใหมในกรณีที่เกิดความเดือดรอนเสียหายเชนนี้ จะ
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เปนการสรางภาระใหแกผูฟองคดีเกินสมควรหรือไม แมจะเห็นไดวาเมื่อความเดือดรอนเสียหายเกิด

จากการกระทําใหมของฝายปกครอง การฟองคดีใหมเปนวิธีที่จะใหศาลพิจารณาขอเท็จจริงและขอ

กฎหมายอีกครั้ง แตในขณะเดียวกัน ความเดือดรอนหรือเสียหายที่เกิดขึ้นนั้นเปนผลสืบเนื่องมาจาก

การไมปฏิบัติตามคําสั่งของศาล ซึ่งนาจะไดรับการพิจารณาคุมครองสิทธิไปพรอมกันกับการเพิกถอน

คําส่ังทางปกครอง โดยไมจําเปนตองย่ืนฟองเปนคดีใหมจากกรณีน้ี จึงเกิดขอเรียกรองวาคําพิพากษาท่ี

เพิกถอนคําสั่งทางปกครองเพียงอยางเดียว อาจไมเพียงพอที่จะแกไขเยียวยาความเดือดรอนหรือ

เสียหายของผูฟองคดีไดอยางเต็มท่ี 

เมื่อพิจารณาถึงหลักการพื้นฐานของศาลปกครองไทย ซึ่งมุงเนนการตรวจสอบความชอบ

ดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองเปนหลัก ศาลยังคงยึดถือหลักการแบงแยกอํานาจอยาง

เครงครัด โดยจะไมกาวลวงไปใชอํานาจท่ีเปนของฝายปกครอง ซ่ึงแนวคิดน้ีสะทอนใหเห็นอยางชัดเจน

ในบทบัญญัติที่เกี่ยวกับเกณฑความเปนผูมีสิทธิฟองคดีปกครอง รวมถึงอํานาจในการกําหนดคําบังคับ

ของศาล ในสวนของหลักเกณฑความเปนผูมีสิทธิฟองคดี เฉพาะในกรณีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทาง

ปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง พ.ศ. 2542 ผูเขียนเห็น

วา อาจไมไดใชเกณฑของ “ประโยชนเกี่ยวของ” หรือ “สวนไดเสีย” เสมอไป เนื่องจากเมื่อพิจารณา

ความหมายของคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 จะพบวาคําสั่งทางปกครองยอมสงผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล

ไมทางใดก็ทางหนึ่ง ซึ่งเปนผลกระทบทางกฎหมายตอสิทธิหนาที่ของบุคคล ดังนั้น การพิจารณาความ

เปนผูมีสิทธิฟองคดีของบุคคลท่ีไดรับผลกระทบโดยตรงจากคําส่ังทางปกครอง จึงสามารถใชเกณฑการ

ถูกกระทบสิทธิได โดยไมจําเปนตองพิจารณาวาบุคคลน้ันเปนผูมี “ประโยชนเก่ียวของ” หรือ “สวนได้

เสีย” อีกหรือไม อยางไรก็ตาม ตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง พ.ศ. 

2542 คําวา “ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย” ครอบคลุมถึงผูที่ถูกกระทบสิทธิเชนกัน จึงทําให้

บุคคลที่ไดรับผลกระทบโดยตรงถือเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายตามบทบัญญัติน้ี ใน

ขณะเดียวกัน คําวา “อาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได” ในมาตราเดียวกันน้ัน 

สะทอนถึงเกณฑที่กวางขึ้น โดยครอบคลุมถึงบุคคลที่ไมไดเปนคูกรณีโดยตรง แตเปนบุคคลภายนอกท่ี

สิทธิหรือผลประโยชนของเขาอาจไดรับผลกระทบจากคําส่ังทางปกครอง 
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แมวาการกําหนดเกณฑความเปนผูมีสิทธิฟองคดีอยางกวางดังกลาวจะชวยใหประชาชน

สามารถเขาถึงกระบวนการยุติธรรมทางปกครองไดมากขึ้น แตในหลายกรณี ผลที่ไดจากการฟองคดี

กลับไมสามารถตอบสนองความประสงคของผูฟองคดีไดอยางเพียงพอ เนื่องจากศาลปกครองไทยมี

อํานาจจํากัดในการกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองกระทําการ ทั้งนี ้ ศาลมุงเนนการตรวจสอบ

ความชอบดวยกฎหมายของคําสั ่งทางปกครองเทานั้น และการเพิกถอนคําสั ่งทางปกครองไมได้

กอใหเกิดผลในการบังคับใหฝายปกครองดําเนินการใดๆ ท่ีผูฟองคดีอาจคาดหวัง 

ศาลปกครองไทยไดรับอิทธิพลจากระบบวิธีพิจารณาของศาลปกครองฝรั่งเศสอยางมาก 

ไมวาจะเปนในดานอํานาจหนาที่หรือวิธีพิจารณาคดี โดยภารกิจหลักของศาลปกครองไทยคือการ

ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง เชนเดียวกับศาลปกครองฝรั่งเศส ใน

ดานการพิจารณาความเปนผูมีสิทธิฟองคดี ศาลปกครองไทยใชเกณฑการตีความที่กวาง โดยใชเกณฑ

ผูเสียหายหรือประโยชนเกี่ยวของ ซึ่งเปดโอกาสใหประชาชนเขาถึงกระบวนการยุติธรรมไดมากข้ึน 

อยางไรก็ตาม ในดานอํานาจในการพิพากษาและการกําหนดคําบังคับในคดีที่ฟองขอใหเพิกถอนคําส่ัง

ทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ศาลปกครองไทย

ยังมีขอบเขตที่จํากัด เชนเดียวกับศาลปกครองฝรั่งเศสกอนมีการแกไขกฎหมายตามรัฐบัญญัติเลขท่ี 

95-125 ลงวันที่ 8 กุมภาพันธ 1995 ซึ่งไดเพิ่มอํานาจใหศาลปกครองฝรั่งเศสสั่งใหฝายปกครอง

กระทําการได้ 

เมื่อเปรียบเทียบกับศาลปกครองเยอรมัน ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยยังขาด

แนวคิดเรื่อง “สิทธิเรียกรองทางมหาชน” และไมมีประเภทคดีที่ฟองขอใหออกคําสั่งทางปกครองท่ี

เปนคุณ (Verpflichtungsklage) ซึ่งในเยอรมนีศาลสามารถสั่งใหฝายปกครองออกคําสั่งที่เปนคุณ

ใหแกผูฟองคดีได ดังนั้น หากประเทศไทยตองการพัฒนาระบบศาลปกครองใหสามารถกําหนดคํา

บังคับในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองเชนเดียวกับเยอรมนี จะตองมีการพัฒนาแนวคิดเรื่อง

สิทธิเรียกรองทางมหาชนขึ้นกอน รวมถึงการปรับเปลี่ยนโครงสรางและวิธีพิจารณาคดีของศาล

ปกครอง เพ่ือใหรองรับการปกปองสิทธิของปจเจกบุคคลไดดียิ่งขึ้น การพัฒนานี้จะมีผลตอขอบเขต

อํานาจของศาลในการพิจารณาคดี โดยตองปรับเกณฑการพิจารณาความเปนผูมีสิทธิฟองคดีจาก

เกณฑประโยชนเกี่ยวของหรือสวนไดเสีย มาเปนการพิจารณาจากการถูกกระทบสิทธิ ซึ่งจะทําใหศาล

สามารถคุมครองสิทธิของประชาชนไดมากข้ึน แนวทางของศาลปกครองฝร่ังเศสท่ีใชการออกกฎหมาย
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เพื ่อใหอํานาจศาลสั่งใหฝายปกครองกระทําการ เปนแนวทางที่เหมาะสมกับการแกปญหาเรื ่อง

ขอบเขตอํานาจของศาลปกครองไทย 

ในกรณีที่มีความกังวลวาการใหอํานาจศาลในการสั่งใหฝายปกครองกระทําการอาจขัด

ตอหลักการแบงแยกอํานาจ โดยศาลกาวลวงไปใชอํานาจของฝายปกครองหรือไม ผูเขียนเห็นวา การ

ใหอํานาจดังกลาวเกิดขึ้นภายหลังจากที่ศาลไดพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ซึ่งสงผลใหฝาย

ปกครองตองปฏิบัติตามคําพิพากษาอยูแลว การกําหนดคําบังคับใหกระทําการจึงเปนไปตามหนาท่ี

ของฝายปกครองตามกฎหมาย และไมถือวาศาลกาวลวงไปใชอํานาจของฝายปกครอง สุดทายการ

แกไขเพิ่มเติมบทบัญญัติมาตรา 72 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ เพื่อใหอํานาจศาลในการ

กําหนดคําบังคับใหฝายปกครองกระทําการในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองจะชวยเพ่ิม

ประสิทธิภาพในการคุมครองสิทธิของประชาชน 

การใหอํานาจแกศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองกระทําการในคดี

ฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง เปนแนวทางที่สามารถเพิ่มประสิทธิภาพในการคุมครองสิทธิ

ของประชาชนได ผูเขียนมีขอเสนอแนะแนวทางเบื้องตนเพื่อเปนหลักเกณฑในการพิจารณากําหนดคํา

บังคับ ดังน้ี 

1. เปนกรณีที่ศาลไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ไมวาการเพิกถอนนั้นจะมี

ผลยอนหลังหรือไมยอนหลัง หรือมีผลไปถึงขณะใดขณะหนึ่งในอนาคต ผลของการเพิกถอนคําสั่งทาง

ปกครองตองสงผลใหฝายปกครองตองกระทําการบางอยางตอไป 

2. ผลของการเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง การเพิกถอนคําส่ังทางปกครองกอใหเกิดหนาท่ี

แกฝายปกครองในการกระทําการตามที่กฎหมายกําหนด โดยไมมีดุลพินิจในการเลือกที่จะไมกระทํา

การ กรณีเชนนี้ หนาที่ของฝายปกครองตองดําเนินการตามผลของคําบังคับที่เกิดจากการเพิกถอน

คําส่ังทางปกครอง ซ่ึงอาจพิจารณาตามผลกระทบท่ีเกิดข้ึน 

ปญหาวา ศาลจะสามารถสั่งใหฝายปกครองออกคําสั่งทางปกครองที่เปนการกอตั้งสิทธิ

หรือใหผลเปนคุณแกผูฟองคดีไดหรือไมในกรณีที่ศาลเพิกถอนคําสั่งปฏิเสธการกอตั้งสิทธิหรือที่เปน

คุณแลว หากศาลเห็นวาฝายปกครองมีความผูกพันตามกฎหมายโดยไมตองพิจารณาขอเท็จจริงหรือ

กฎหมายอื่นเพิ่มเติม และไมมีดุลพินิจในการตัดสินใจเลือกทางอื่น ศาลยอมสามารถกําหนดคําบังคับ

ใหฝายปกครองออกคําส่ังทางปกครองท่ีเปนคุณใหแกผูฟองคดีได้ 
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ทั้งนี้ ขึ้นอยูกับดุลพินิจของศาลวาจะกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองออกคําสั่งทาง

ปกครอง หรือจะส่ังใหฝายปกครองไปพิจารณาออกคําส่ังดวยตนเองตามขอกฎหมาย อยางไรก็ตาม ใน

กรณีที่ฝายปกครองมีดุลพินิจ หรือมีขอเท็จจริงและขอกฎหมายที่ตองพิจารณาเพิ่มเติม ศาลจะ

สามารถกําหนดคําบังคับเพียงแคสั่งใหฝายปกครองพิจารณาคําขอและออกคําสั่งที่เกี่ยวของภายใน

ระยะเวลาที่ศาลกําหนดเทานั้น แนวทางนี้จะชวยใหการบังคับใชคําพิพากษามีความชัดเจนและเกิดผล

ในทางปฏิบัติ โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีที่ฝายปกครองตองดําเนินการฟนฟูหรือคืนสิทธิประโยชน์

ใหแกผูฟองคดี 

3. ผูฟองคดีจะตองมีคําขอใหฝายปกครองกระทําการตามอํานาจหนาท่ีมาด้วย ในการท่ีผู

ฟองคดีจะรองขอใหฝายปกครองกระทําการตามอํานาจหนาท่ี หลังจากท่ีศาลไดมีคําพิพากษาเพิกถอน

คําสั่งทางปกครองแลว ผูฟองคดีจะตองยื่นคําขอใหฝายปกครองดําเนินการตามที่กฎหมายกําหนด  

ไมวาจะระบุคําขอไวในคําฟองแตแรก หรือย่ืนในภายหลังโดยการทําคํารองขอแกไขเพ่ิมเติมคําฟอง คํา

ขอดังกลาวมีวัตถุประสงคเพื่อระบุใหชัดเจนถึงการดําเนินการที่ฝายปกครองตองกระทําตามอํานาจ

หนาที่ เพื่อเปนการแกไขเยียวยาความเดือดรอนเสียหายของผูฟองคดีที่เกิดขึ้นจากคําสั่งทางปกครอง

ที่ถูกเพิกถอน อยางไรก็ตาม ในกรณีที่ผูฟองคดีไมไดระบุคําขอไวหรือระบุไมถูกตองครบถวน ศาลก็มี

อํานาจในการแสวงหาขอเท็จจริงเพิ ่มเติม หรือใหผู ฟองคดีแกไขคําขอใหถูกตองครบถวนได้ 

การดําเนินการนี้มีเปาหมายเพื่อปองกันมิใหความไมรูกฎหมายของผูฟองคดีกลายเปนอุปสรรคหรือ

เหตุใหสิทธิของผูฟองคดีถูกลิดรอนไป การดําเนินการดังกลาวจึงเปนการคุมครองสิทธิของผูฟองคดี

เพ่ือใหไดรับการพิจารณาและปกปองสิทธิอยางเปนธรรมจากศาล 

นอกจากนี้ ศาลยังมีอํานาจในการกําหนดระยะเวลาใหฝายปกครองดําเนินการตามคํา

บังคับที่ศาลกําหนด หากฝายปกครองไมปฏิบัติตามคําบังคับหรือปฏิบัติลาชาโดยไมมีเหตุอันสมควร 

กระบวนการบังคับคดีจะถูกนํามาใชเพื่อเรงรัดใหฝายปกครองดําเนินการตามคําบังคับของศาลอย่าง

เครงครัด กระบวนการดังกลาวถือเปนเครื่องมือสําคัญที่ชวยใหศาลสามารถควบคุมการปฏิบัติตามคํา

พิพากษาไดอยางมีประสิทธิภาพ และปองกันไมใหฝายปกครองละเลยหรือเพิกเฉยตอคําสั่งของศาล

ทั้งนี้ การบังคับคดีอาจมีมาตรการหลายประการ เชน การกําหนดคาปรับที่เหมาะสม หรือการสั่งให้

หนวยงานท่ีเก่ียวของปฏิบัติตามคําบังคับภายในระยะเวลาท่ีกําหนด หากยังไมมีการปฏิบัติตามก็อาจมี

การแจงใหผูบังคับบัญชา ผูกํากับดูแล หรือหนวยงานที่มีอํานาจดําเนินการทางวินัยตอเจาหนาที่ท่ี
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ละเลยตอหนาที่ การใชมาตรการบังคับดังกลาวจึงเปนการรับประกันวาคําบังคับของศาลจะไดรับการ

ปฏิบัติอยางจริงจัง และเปนการปกปองสิทธิของผูฟองคดีใหไดรับการเยียวยาตามท่ีศาลกําหนดอยางมี

ประสิทธิภาพ 

การสั่งใหฝายปกครองกระทําการในรูปแบบของศาลปกครองฝรั่งเศสนั้น มีแนวทางท่ี

สามารถสั่งได 2 วิธีหลัก ไดแก การสั่งในคําพิพากษาโดยตรง ซึ่งถือเปนคําบังคับหนึ่งในคําพิพากษา

ของศาล และการสั่งในชั้นบังคับคดีเพื่อใหเกิดการปฏิบัติตามคําพิพากษา ผูเขียนเห็นวา หากจะมีการ

นําแนวทางนี้มาปรับใชกับระบบศาลปกครองไทย ควรมีขอพิจารณาหลายประการที่ตองปรับให้

สอดคลองกับกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยในปจจุบัน 

ในระบบกฎหมายปกครองของไทย ศาลจะกําหนดคําบังคับไปพรอมกับคําพิพากษา โดย

ผูชนะคดีไมจําเปนตองยื่นคํารองขอใหศาลออกคําบังคับใหมหลังจากมีคําพิพากษาเสร็จสิ้นแล้ว 

เหมือนกับที่เกิดขึ้นในคดีแพงของศาลยุติธรรม ดังนั้น ผูเขียนเสนอวา การกําหนดคําบังคับใหฝาย

ปกครองกระทําการในคดีปกครองควรถูกจํากัดอยูในขอบเขตของคําบังคับที่มากับคําพิพากษาเทาน้ัน 

เพื่อใหเกิดความชัดเจนและสอดคลองกับแนวทางปฏิบัติในปจจุบัน นอกจากนี้ การสั่งใหฝายปกครอง

กระทําการในชั้นบังคับคดีควรมีลักษณะเปนคําสั่งที่มีจุดมุงหมายเพียงเพื่อใหเปนไปตามคําบังคับท่ี

ศาลไดกําหนดไวในคําพิพากษา ไมควรเปนการออกคําบังคับใหมเพื่อใชในการบังคับคดีอีกครั้ง เพราะ

หากมีการออกคําบังคับใหม จะไมสอดคลองกับหลักกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครองที่เปนอยู่

ในปจจุบัน ซ่ึงกําหนดใหการบังคับคดีเกิดข้ึนจากคําพิพากษาท่ีถึงท่ีสุดแล้ว 

ดังนั้น แนวทางในการกําหนดคําบังคับในคําพิพากษาควรมีลักษณะเปนคําบังคับสุดทาย และการ

บังคับคดีควรทําใหเปนไปตามคําบังคับท่ีมีอยูแลว โดยไมตองออกคําบังคับใหม่ 

 

 

2. ขอเสนอแนะ 
 

2.1 ขอเสนอแนะกรณีปญหาขอบเขตอํานาจของศาลปกครอง 
ปญหาขอบเขตอํานาจของศาลปกครองไทยคลายคลึงกับปญหาของศาลปกครอง

ฝรั่งเศสกอนป 1995 ซึ่งไดรับการแกไขผานการออกกฎหมายใหมที ่เพิ ่มอํานาจใหศาลปกครอง
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สามารถสั่งใหฝายปกครองดําเนินการตามคําสั่งทางปกครองได แมวาจะไมถึงขั้นคุมครองสิทธิของ

ประชาชนไดในระดับเดียวกับศาลปกครองเยอรมัน แตก็เพิ่มความคุมครองสิทธิของประชาชนมากข้ึน 

หากประเทศไทยตองการพัฒนาระบบกฎหมายใหศาลปกครองสามารถกําหนดคําบังคับในคดีฟอง

ขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองไดเชนเดียวกับศาลปกครองเยอรมัน ซึ่งศาลสามารถฟนฟูสถานะทาง

กฎหมายของผูฟองคดีหรือสั่งใหฝายปกครองออกคําสั่งที่เปนคุณได จําเปนตองพัฒนาแนวคิดเรื่อง 

“สิทธิเรียกรองทางมหาชน” ข้ึนในระบบกฎหมายปกครองของไทย ซ่ึงตองมีการปรับเปล่ียนโครงสราง

และรูปแบบของวิธีพิจารณาคดีปกครองอยางมาก ไมเพียงแคการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย

ของการกระทําทางปกครองเทานั้น แตยังสงผลตอการคุมครองสิทธิของบุคคลดวย การพัฒนาน้ี

รวมถึงการปรับเปลี่ยนเกณฑการพิจารณาความเปนผูมีสิทธิฟองคดี จากการพิจารณาความมีสวนได

เสียหรือประโยชนที่เกี่ยวของ มาเปนเกณฑการพิจารณาการถูกกระทบสิทธิ ซึ่งจะสงผลตอขอบเขต

อํานาจของศาลปกครองในการพิพากษาคดีเกี่ยวกับคําสั่งทางปกครอง แนวทางของศาลปกครอง

ฝรั่งเศสที่ใชอํานาจกฎหมายในการกําหนดมาตรการสั่งใหฝายปกครองกระทําการ เปนวิธีแกไขปญหา

ที่เหมาะสมกับการพิจารณาของศาลปกครองไทย สําหรับขอกังวลเรื่องการใหอํานาจแกศาลปกครอง

ในการกําหนดคําบังคับอาจขัดตอหลักการแบงแยกอํานาจ โดยทําใหศาลใชอํานาจของฝายปกครอง 

ผูเขียนเห็นวาหากเปนกรณีที่ศาลไดมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง และผลของการเพิกถอน

กอใหเกิดหนาท่ีแกฝายปกครองในการดําเนินการตามกฎหมาย การกําหนดคําบังคับในลักษณะน้ีจึงไม่

ถือเปนการลวงล้ําอํานาจฝายปกครอง 

ผูเขียนจึงเสนอแนะใหมีการแกไขเพิ่มเติมมาตรา 72 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล

ปกครองฯ โดยใหศาลมีอํานาจกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองกระทําการในคดีฟองขอใหเพิกถอน

คําสั่งทางปกครอง รวมถึงกําหนดหลักเกณฑและวิธีการชัดเจนในการกําหนดขอบเขตและรายละเอียด

ของคําบังคับ 

 

2.2 ขอเสนอแนะกรณีการกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองกระทําการ 
แนวทางการกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองกระทําการนั้น จําเปนตองคํานึงถึง

หลักการสําคัญ คือ ศาลปกครองไมควรใชอํานาจแทนฝายปกครอง โดยเฉพาะการตัดสินใจหรือการใช้

ดุลพินิจ ซึ่งเปนอํานาจหนาที่โดยชอบของฝายปกครอง การกําหนดขอบเขตอํานาจของศาลปกครอง

ในลักษณะนี้ จําเปนตองมีการแกไขเพิ่มเติมกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ เพื่อใหอํานาจแกศาลใน
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การออกคําบังคับดังกลาวไดอยางถูกตองตามกฎหมาย และเพื่อปองกันไมใหศาลลวงลํ้าอํานาจที่เป็น

ของฝายปกครอง นอกจากการแกไขเพิ ่มเติมในระดับพระราชบัญญัติแลว ยังจําเปนตองออก

หลักเกณฑและวิธีการที่ชัดเจน เพื่อใชเปนแนวทางในการกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองกระทําการ 

โดยหลักเกณฑดังกลาวควรมีขอบเขตที่ชัดเจนและเปนไปในแนวทางเดียวกัน เพื่อใหเกิดความมั่นคง

และแนนอนทางกฎหมาย และเพื่อเปนแนวทางปฏิบัติที่ชัดเจนสําหรับทั้งศาลและฝายปกครอง หน่ึง

ในแนวทางที่อาจนํามาใชพิจารณาคือ การระบุขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการให้

เปนไปตามคําพิพากษา ตามมาตรา 69 วรรคหน่ึง (8) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ ซ่ึงเปน

เครื่องมือที่ศาลใชในการแนะนําหรือชี้แนะแนวทางใหฝายปกครองปฏิบัติตามคําพิพากษา ซึ่งสามารถ

ใชเปนกรอบในการกําหนดคําบังคับได อยางไรก็ตาม การระบุขอสังเกตดังกลาวไมมีสภาพบังคับ

ในทางกฎหมายเหมือนกับคําบังคับ จึงควรพิจารณาเพ่ิมอํานาจในการบังคับใชนอกจากน้ี แนวทางการ

กําหนดคําบังคับในคดีพิพาทที่เกี่ยวของกับการละเลยหนาที่ของเจาหนาที่รัฐ ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง 

(2) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ และมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (2) ซึ่งศาลมีอํานาจในการ

กําหนดคําบังคับใหเจาหนาที่ปฏิบัติตามหนาที่ภายในเวลาที่กําหนด ก็นับเปนตัวอยางที่ดีในการนํามา

ปรับใช เพ่ือใหการกําหนดคําบังคับมีความสมเหตุสมผลและมีประสิทธิภาพในการปฏิบัติ 

ผูเขียนจึงเสนอแนะใหมีการแกไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติมาตรา 72 แหงพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ที่วาดวยอํานาจในการกําหนดคําบังคับ

ของศาลปกครองในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั ่งทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ ่ง (1) แหง

พระราชบัญญัติดังกลาว โดยใหศาลปกครองมีอํานาจในการกําหนดคําบังคับใหฝายปกครอง

ดําเนินการตามที่ศาลสั่งในคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองได ซึ่งจะชวยใหการคุมครองสิทธิ

ของผูฟองคดีมีความเปนรูปธรรมมากขึ้น นอกจากนี้ ควรมีการกําหนดหลักเกณฑและวิธีการที่ชัดเจน

เพื่อใหเกิดความแนนอนในการกําหนดขอบเขตและรายละเอียดของคําบังคับของศาลปกครอง เพื่อให้

การปฏิบัติเปนไปในแนวทางเดียวกันและมีความชัดเจนในทางกฎหมาย 
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พิเศษ 
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