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บทคัดย่อ 

 

การศึกษาค้นควา้อิสระน้ีมีวตัถุประสงค์เพื่อศึกษาความเป็นมา แนวคิดพื้นฐาน 

หลกัการ และทฤษฎีทางกฎหมายมหาชนท่ีเก่ียวขอ้งกบัมาตรการบงัคบัทางปกครอง ศึกษากฎหมาย

ที่เกี่ยวขอ้งกบัมาตรการบงัคบัทางปกครองทั้งในประเทศและต่างประเทศ ศึกษาสภาพปัญหา

ของการใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 

วเิคราะห์สภาพปัญหาของการใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ

ทางปกครอง พ.ศ.2539 และศึกษาและเสนอแนะแนวทางการแกไ้ขการใชม้าตรการบงัคบัทางปกครอง 

ตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ท่ีเหมาะสมกบัประเทศไทย 

การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ี เป็นการวิจยัเชิงคุณภาพโดยการวิจยัเอกสารจากบทบญัญติั

ของรัฐธรรมนูญ บทบญัญติัแห่งกฎหมาย กฎ ระเบียบ หนงัสือ ตาํรา บทความทางวิชาการ งานวิจยั 

ตลอดจนคาํพิพากษาและคาํสั่งศาลปกครองท่ีเก่ียวขอ้ง อีกทั้งศึกษากฎหมายต่างประเทศเก่ียวกบั

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครองเพื่อนาํมาวเิคราะห์เปรียบเทียบกบักฎหมายไทย 

ผลการศึกษาพบวา่ ถา้ประเทศไทย แกไ้ขพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ.2439 ให้มีมาตรการบงัคบัทางปกครองเป็นการเฉพาะ โดยไม่นาํประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา

ความแพ่งมาใช้บงัคบั จะทาํให้การบงัคบัทางปกครองในการยึดและอายดัทรัพยสิ์นมีประสิทธิภาพ

ยิ่งข้ึน ถ้าประเทศไทย แก้ไขกฎกระทรวงฉบบัท่ี 9 (พ.ศ.2542) ให้เจา้หน้าท่ีผูอ้อกคาํสั่งทางปกครอง

สามารถออกคาํสั่งบงัคบัทางปกครองในการยึด อายดัทรัพยสิ์น หรือสั่งให้ชาํระเงินไดเ้อง จะทาํให้

การบงัคบัทางปกครองมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน และถ้าประเทศไทยแก้ไขพระราชบญัญติั

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ให้เจา้หน้าท่ีผูอ้อกคาํสั่งทางปกครองท่ีให้ชาํระเงินสามารถกาํหนด

จาํนวนค่าปรับไดสู้งเพื่อใหส้อดคลอ้งกบัสภาพเศรษฐกิจในปัจจุบนัจะทาํใหก้ารบงัคบัทางปกครอง

มีประสิทธิภาพมากยิง่ข้ึน 

 

คําสําคัญ มาตรการบงัคบัทางปกครอง คาํสั่งทางปกครอง กฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 
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Abstract 
 

The objectives of this independent study are to study the history, the basic 
concepts, principles and theories of public law relating to the administrative measures, 
the laws relating to the administrative measures both nationally and internationally; 
the problem of using administrative measures according to the Administrative Procedure 
Act B.E. 2539; to analyze the problem of using administrative measures according to 
the Administrative Procedure Act B.E. 2539; and to recommend solutions to the use 
of administrative measures appropriate to Thailand. 

This independent study is qualitative research using documentary research 
method. The data were collected from the provisions of the Constitution, provisions of 
the law, rules, regulation, books, textbooks, academic articles, researches, judgments 
and related court orders, and the study of international law on administrative procedures 
to be analyzed and compared with the law of Thailand. 

The results showed that amendments of the Administrative Measures 
Practices Act B.E. 2439 to enforce the administrative measures specifically without 
applying the Code of Civil Procedure could make the administrative enforcement in 
seizing and seize assets more effectiveness, amendment of the Ministerial Regulation 
No. 9 (B.E. 2542) for the officers who issue the administrative order can issue the 
administrative order in seizing and detained property or ordered to pay oneself, could 
make the enforcement of administrative measures more effectiveness, and amendments 
of the Act on administrative procedures for the officers who issued the administrative 
order for the payment of fines could lead to higher amount of fines suitable to the 
current economic conditions, and the more efficient administrative enforcement.  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Keywords: Administrative measures, Administrative orders, Administrative Procedure Law 
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กติติกรรมประกาศ 
 

 

การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีสําเร็จลุล่วงไปไดด้ว้ยความเมตตาและเอาใจใส่จากบุคคลทั้งหลาย 

โดยไดรั้บความกรุณาจากรองศาสตราจารยม์าลี สุรเชษฐ  ท่ีท่านสละเวลารับเป็นอาจารยท่ี์ปรึกษา

ในการศึกษาคน้ควา้อิสระน้ี และผลกัดนัให้ผูศ้ึกษามีความมุ่งมัน่ในการศึกษาคน้ควา้หาขอ้มูล

อยา่งต่อเน่ืองและสมํ่าเสมอ และท่านยงัไดใ้ห้คาํแนะนาํ คาํช้ีแนะและให้แนวความคิดทางดา้นวิชาการ 

ตลอดจนแหล่งขอ้มูลต่างๆ เพือ่ใหร้ายงานการศึกษาในคร้ังน้ีมีความสมบูรณ์มากยิง่ข้ึน 

ผูศึ้กษาขอกราบขอบพระคุณ อาจารยศ์รีสมยั ผอ่งสวา่ง ท่ีกรุณาให้คาํแนะนาํอยา่งดียิ่ง

ในการศึกษาคน้ควา้ รวมทั้งกรุณาสละเวลาในการตรวจสอบเน้ือหาทั้งหมด เพื่อความสมบูรณ์ถูกตอ้ง

ของการศึกษาคน้ควา้ในคร้ังน้ี ขอขอบพระคุณรองศาสตราจารย ์ ดร.ภาณุมาศ ขดัเงางาม 

และรองศาสตราจารยล์าวลัย ์หอนพรัตน์ ท่ีท่านไดก้รุณารับเป็นกรรมการสอบการศึกษาคน้ควา้อิสระ 

ในคร้ังน้ี รวมถึงใหค้าํแนะนาํ ช้ีแนะ จนทาํใหร้ายงานการศึกษาในคร้ังน้ีสมบูรณ์ยิง่ข้ึน 

ผูศึ้กษาขอกราบขอบพระคุณ นายบุญเลิศ โสสิงห์ และนางบุญครอง โสสิงห์ บิดาและมารดา 

ซ่ึงท่านเป็นผูริ้เร่ิมและเป็นตน้แบบในการศึกษาต่อระดบับณัฑิตศึกษาแก่ผูศึ้กษา และมีส่วนสําคญั

อยา่งยิง่ท่ีทาํใหผู้ศึ้กษาประสบผลสาํเร็จทางการศึกษาทุกระดบัไดใ้นวนัน้ี 

ผูศึ้กษาขอขอบคุณ คุณศรัณย ู โสสิงห์ พี่ชายของผูศึ้กษา ท่ีไดเ้สนอแนะหลกัการเขียน

ผลงานวิจยั รวมไปถึงสนบัสนุนขอ้มูลทางวิชาการและประเด็นท่ีเป็นประโยชน์ต่อการศึกษาในคร้ังน้ี 

ใหเ้กิดความสมบูรณ์ และมีความถูกตอ้งมากท่ีสุดเท่าท่ีจะทาํได ้

นอกจากน้ี ผูศึ้กษาขอขอบพระคุณท่านอธิการบดี รองอธิการบดีฝ่ายพฒันานักศึกษา 

หวัหนา้สาํนกังานพฒันานกัศึกษา มหาวทิยาลยัอุบลราชธานี ตลอดคณาจารย ์และเจา้หนา้ท่ีทุกท่าน 

ท่ีไดเ้มตตาช่วยเหลือให้คาํแนะนาํ ในช่วงเวลาท่ีกาํลงัศึกษาและจดัทาํรายงานการศึกษาคน้ควา้อิสระน้ี 

อน่ึง หากรายงานการศึกษาคน้ควา้อิสระน้ี สามารถก่อใหเ้กิดความรู้และขอ้คิดท่ีมีประโยชน์อนัควร

แก่การศึกษาหรือปฏิบติั ผูศึ้กษาขอมอบความดีคร้ังน้ีแด่พระคุณครูบาอาจารยทุ์กท่าน ตลอดจน 

ผูแ้ต่งหนงัสือ ตาํราทุกท่านท่ีผูศึ้กษาใชอ้า้งอิงในรายงานน้ี 
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บทที ่ 1 

บทนํา 

 

 

1.  ความเป็นมาและความสําคญัของปัญหา 

 

ในการใช้อาํนาจตามกฎหมายของเจา้หน้าท่ีเพื่อออกคาํสั่งทางปกครองในเร่ืองต่างๆ 

ท่ีเป็นการก่อใหเ้กิดภาระหนา้ท่ีให้กบัผูอ้ยูภ่ายใตบ้งัคบัของคาํสั่งทางปกครอง หากผูอ้ยูภ่ายใตบ้งัคบั

ของคาํสั่งทางปกครองไม่ปฏิบตัิตามคาํสั่งดงักล่าว เจา้หน้าที่ย่อมตอ้งมีเคร่ืองมือเพื่อบงัคบั

การให้เป็นไปตามคาํสั่งทางปกครองนั้น กฎหมายจึงกาํหนดให้องคก์รฝ่ายปกครองมีอาํนาจบงัคบั

การให้เป็นไปตามคาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงอาจเรียกอาํนาจบงัคบัการให้เป็นไปตามคาํสั่งทางปกครอง 

นั้นวา่ “มาตรการบงัคบัทางปกครอง” 

ในระบบกฎหมายไทย ในระยะเวลาก่อนท่ีพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ.2539 จะมีผลใชบ้งัคบันั้น กฎหมายท่ีให้อาํนาจเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองออกคาํสั่งทางปกครองต่างๆ 

จะกาํหนดวิธีการใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองเพื่อใหเ้จา้หนา้ท่ีมีอาํนาจบงัคบัให้เป็นไปตามคาํสั่ง

ทางปกครองนั้น เช่น พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ.2535 กาํหนดให้เจา้หน้าที่ออกคาํสั่ง

ให้เจา้ของอาคาร แกไ้ข เปล่ียนแปลงลกัษณะของอาคารให้ถูกตอ้งตามกฎหมาย ถา้หากเจา้ของอาคาร

ไม่ปฏิบติัตาม กฎหมายกาํหนดให้เจา้หนา้ท่ีมีอาํนาจเขา้ไปร้ือถอนอาคารได ้หรือกรณีของพระราชบญัญติั

การสาธารณสุข พ.ศ.2535 กาํหนดให้เจา้หน้าท่ีมีอาํนาจออกคาํสั่งให้เจา้ของอาคารท่ีมีสภาพทรุดโทรม

และอาจเป็นอนัตรายต่อสุขภาพ ดาํเนินการแกไ้ข เปล่ียนแปลงสภาพอาคารนั้น เพื่อมิให้เกิดอนัตราย 

ถา้เจา้ของอาคารไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งดงักล่าว เจา้หน้าท่ีมีอาํนาจดาํเนินการแทนเจา้ของอาคารได ้

หรือประมวลรัษฎากรให้อาํนาจเจา้หน้าท่ียึด อายดั และขายทอดตลาดทรัพยสิ์นเพื่อนาํเงินมาชาํระ

ค่าภาษีอากรคา้ง หรือพระราชบญัญตัิประกนัสังคม พ.ศ.2533 ให้อาํนาจเจา้หน้าที่ยึด อายดั 

และขายทอดทรัพย์สินของนายจ้างเพื่อนาํเงินมาชาํระส่งเป็นเงินสมทบ จากสภาพดังกล่าว

ทาํให้วิธีการ ขั้นตอน ในการใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองกระจดักระจายอยู่ในกฎหมายฉบบัต่างๆ 

โดยท่ียงัไม่มีกฎหมายกลางกาํหนดวิธีการและขั้นตอน ในการใช้มาตรการบงัคบัทางปกครอง

ท่ีเป็นการทัว่ไป และนาํไปใชก้บัคาํสั่งทางปกครองตามกฎหมายเฉพาะต่างๆ ได ้
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อย่างไรก็ตาม นับแต่มีการบงัคบัใช้พระราชบัญญัติวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ.2539 ท่ีไดมี้การกาํหนดให้เจา้หน้าท่ีอาจใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองโดยการยึดหรืออายดั

ทรัพย์สินของผูที้่ต ้องชาํระเงินตามคาํสั่งทางปกครองที่กาํหนดให้ชาํระเงิน  โดยกาํหนดให้

นาํวิธีการยดึหรืออายดัและการขายทอดตลาดทรัพยสิ์นตามประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพ่ง 

มาใช้บงัคบัโดยอนุโลม ซ่ึงจากการรวบรวมสภาพปัญหาของหน่วยงานท่ีมีการออกคาํสั่งให้ชาํระเงิน

และใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองตามท่ีกาํหนดไวใ้นพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ.2539 ปรากฏวา่มีปัญหาและอุปสรรคในการดาํเนินมาตรการบงัคบัทางปกครอง ดงัน้ี 

1.1  กฎหมายมิไดก้าํหนดรายละเอียด ขั้นตอน และวิธีปฏิบตัิในการยึด การอายดั 

และการขายทอดตลาดทรัพยสิ์นให้แก่เจา้หนา้ท่ีไวอ้ยา่งชดัเจน ทาํให้การดาํเนินการไม่มีมาตรฐาน

ส่งผลต่อความเป็นธรรมต่อผูอ้ยู่ภายใตบ้งัคบัของคาํสั่งทางปกครอง ในการใช้มาตรการบงัคบั

ทางปกครองท่ีอาจไดรั้บการปฏิบติัท่ีไม่เป็นไปในแนวทาง มาตรฐาน หรือรูปแบบเดียวกนั 

1.2  กฎหมายไม่มีบทบญัญติัในลกัษณะบงัคบัใหผู้ท่ี้อยูภ่ายใตบ้งัคบัของคาํสั่ง ทางปกครอง

ประเภทคาํสั่งใหช้าํระเงินตอ้งปฏิบติัตามมาตรการบงัคบัทางปกครอง 

1.3  เจา้หน้าท่ีไม่มีความเช่ียวชาญในการยึดหรืออายดัทรัพยสิ์น และในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ี

ไม่มีความเช่ียวชาญ เจา้หนา้ท่ีก็ไม่อาจมอบอาํนาจใหผู้ท่ี้มีความเช่ียวชาญดาํเนินการแทนได ้  

1.4  มาตรการบงัคบัทางปกครองไม่มีบทบญัญติัให้อาํนาจแก่เจา้หนา้ท่ีในการสืบหา

ทรัพยสิ์นและการดาํเนินมาตรการบงัคบัทางปกครอง เช่น การเขา้ไปคน้หาทรัพยสิ์นหรือเอกสาร 

ท่ีจาํเป็น และในกรณีท่ีมีการยดึหรืออายดัทรัพยสิ์นซํ้ าซอ้นกนั ไม่มีกฎหมายกาํหนดวา่หน่วยงานใด

จะมีสิทธิ หรืออาํนาจในการยึดหรืออายดัทรัพยสิ์นนั้น จึงมีความจาํเป็นตอ้งมีกฎหมายท่ีกาํหนด

หลกัเกณฑแ์ละวธีิการสาํหรับมาตรการบงัคบัทางปกครองไวใ้หช้ดัเจนเป็นการเฉพาะ 

จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้ จะเห็นไดว้่าปัญหาเก่ียวกบัการใช้มาตรการบงัคบัทางปกครอง

ของหน่วยงานของรัฐต่างๆ โดยเฉพาะมาตรการยึด หรืออายดัทรัพยสิ์น และขายทอดตลาด

เพื่อนาํเงินมาชาํระหน้ีตามคาํสั่งทางปกครองซ่ึงกาํหนดให้ชาํระเงิน เน่ืองจากกฎหมายไม่ไดบ้ญัญติั

ถึงหลกัเกณฑแ์ละวิธีการยึด หรืออายดั และขายทอดตลาดทรัพยสิ์นไวอ้ยา่งละเอียด โดยกาํหนดให้

ปฏิบตัิตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งโดยอนุโลม ทาํให้เจา้หน้าที่ที่ทาํหน้าที่ยึด 

หรืออายดัทรัพยสิ์นตามคาํสั่งทางปกครองเกิดความไม่มัน่ใจในการดาํเนินการยึดหรืออายดัทรัพยสิ์น 

รวมทั้งไม่มีบทบญัญติัคุม้ครองเจา้หน้าท่ี ในกรณีที่มีการขดัขวาง หรือไม่อาํนวยความสะดวก

ในการสืบหาทรัพยสิ์นท่ีจะดาํเนินการยึดหรืออายดั ส่งผลให้หน่วยงานของรัฐไม่สามารถดาํเนินการยึด

หรืออายดัทรัพย์สินเพื่อนาํเงินมาชาํระหน้ีตามคาํสั่งทางปกครองได้ส่งผลต่อประสิทธิภาพ

ในการบงัคบัใชก้ฎหมายและก่อใหเ้กิดความสูญเสียทางเศรษฐกิจ 
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ดงันั้น การศึกษาสภาพปัญหาและเสนอแนะให้มีมาตรการบงัคบัทางปกครอง 

เป็นการเฉพาะเพื่อแกไ้ขปัญหาในทางปฏิบติัของเจา้หน้าท่ีในการใชม้าตรการบงัคบัทางปกครอง 

ให้มีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน จาํเป็นอย่างยิ่งต่อการบริหารราชการแผ่นดินให้สอดคลอ้งกบัสภาพเศรษฐกิจ

และสังคมท่ีเปล่ียนแปลงไป และจะตอ้งมีการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายอย่างไรเพื่อรองรับการใช้

มาตรการบงัคบัทางปกครองดงักล่าว จึงทาํให้ผูศึ้กษาสนใจท่ีจะศึกษาสภาพปัญหาและให้ขอ้เสนอแนะ

ในการแกไ้ขปัญหาในคร้ังน้ี 

 

2.  วตัถุประสงค์ของการศึกษา 

 

2.1  เพื่อศึกษาความเป็นมา แนวคิดพื้นฐาน หลกัการ และทฤษฎีทางกฎหมายมหาชน

ท่ีเก่ียวขอ้งกบัมาตรการบงัคบัทางปกครอง 

2.2  เพื่อศึกษากฎหมายที่เกี่ยวขอ้งกบัมาตรการบงัคบัทางปกครองทั้งในประเทศ

และต่างประเทศ 

2.3  เพื่อศึกษาสภาพปัญหาของการใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองตามพระราชบญัญติั

วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 

2.4  เพื่อวิเคราะห์สภาพปัญหาของการใชม้าตรการบงัคบัทางปกครอง ตามพระราชบญัญติั 

วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 

2.5  เพื่อศึกษาและเสนอแนะแนวทางการแกไ้ขการใช้มาตรการบงัคบัทางปกครอง

ท่ีเหมาะสมกบัประเทศไทย 

 

3.  ขอบเขตของการศึกษา 

 

การศึกษาน้ี ผูศ้ึกษามุ่งศึกษาถึงแนวคิด และทฤษฎีทางกฎหมายมหาชนที่เก่ียวขอ้ง

กบัการมาตรการบงัคบัทางปกครองในส่วนขององค์กรรัฐฝ่ายบริหาร ในฐานะผูม้ีหน้าที่บงัคบั

ทางปกครองดว้ยตนเองหรือในฐานะผูมี้หน้าท่ีปฏิบติัตามคาํพิพากษาของศาลปกครอง โดยศึกษา

จากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 

ตลอดจนพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ระเบียบ ขอ้บงัคบัที่ออกตาม

ความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 รวมถึงศึกษาแนวคิด ทฤษฎี

ทางกฎหมายมหาชนท่ีเก่ียวขอ้งกบัมาตรการบงัคบัทางปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 

และสาธารณรัฐฝรั่งเศส ในฐานะที่เป็นแม่แบบของกฎหมายปกครองและวิธีปฏิบตัิราชการ
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ทางปกครอง โดยนําขอ้มูลท่ีได้จากการศึกษาคน้ควา้ทั้งหมดมารวบรวมให้เป็นระบบเพื่อศึกษา

เปรียบเทียบ วเิคราะห์หาขอ้สรุปและขอ้เสนอแนะต่อไป 

 

4.  วธีิดําเนินการศึกษา  

 

การศึกษาค้นคว้าอิสระ (Independent Study) เล่มน้ีเป็นการศึกษาวิจัยเชิงคุณภาพ 

(Qualitative Research) ผูศ้ ึกษาใช ้ว ิธีการศึกษ าว ิจ ยัจากเอกส าร (Documentary Research) 

โดยทําการศึกษารวบรวมข้อมูลทั้ งประเภทข้อมูลปฐมภูมิ (Primary data) และข้อมูลทุติยภูมิ 

(Secondary data) เช่น จากบทบญัญตัิของสนธิส ัญญา ขอ้ตกลง และกรอบความร่วมมือ

ระหว่างประเทศ รวมถึงบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ บทบญัญติัแห่งกฎหมาย กฎ ระเบียบ หนงัสือ 

ตาํรา บทความทางวิชา งานวิจยั เอกสารประกอบการสัมมนา รายงานการประชุม ความเห็น

ของคณะกรรมการกฤษฎีกา ความเห็นหน่วยงานภาครัฐ ความเห็นของผูท้รงคุณวุฒิ ตลอดจน 

คาํพิพากษาและคาํสั่งศาลปกครองท่ีเก่ียวขอ้ง อีกทั้งศึกษากฎหมายต่างประเทศเก่ียวกบัวิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครองเพื่อนาํมาเปรียบเทียบกบักฎหมายไทย 

 

5.  ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ  

 

5.1  ทาํใหท้ราบถึงความเป็นมา แนวคิดพื้นฐาน หลกัการ และทฤษฎีทางกฎหมายมหาชน

ท่ีเก่ียวขอ้งกบัมาตรการบงัคบัทางปกครอง 

5.2  ทาํใหท้ราบถึงกติกาสากล ตลอดจนกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัมาตรการบงัคบัทางปกครอง

ทั้งในประเทศและต่างประเทศ 

5.3  ทาํใหท้ราบถึงสภาพปัญหาของการใชม้าตรการบงัคบัทางปกครอง ตามพระราชบญัญติั 

วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 

5.4  สามารถวิเคราะห์ถึงสภาพปัญหาของการใช้มาตรการบงัคบัทางปกครอง 

ตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 

5.5  นาํผลการศึกษามาเป็นแนวทางขอ้เสนอแนะในการแกไ้ขการใชม้าตรการบงัคบั

ทางปกครองท่ีเหมาะสมกบัประเทศไทย 
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หลกัการ แนวคิด และทฤษฎทีี่เกีย่วข้องกับมาตรการบังคบัทางปกครอง 

 

 

ในการดาํเนินกิจกรรมหรือภารกิจของฝ่ายปกครองนั้น กิจกรรมท่ีฝ่ายปกครองจดัทาํ

ข้ึนส่วนมากเป็นการจดัทาํบริการสาธารณะ เพื่อสนองตอบความตอ้งการของประชาชนส่วนรวม 

โดยอาจเป็นการจดัทาํในรูปของการบริการประชาชนในดา้นต่างๆ เช่น การจดัใหมี้นํ้าประปา ไฟฟ้า 

หรือถนน ซ่ึงเป็นกิจการสาธารณูปโภคอนัจาํเป็นต่อการดาํรงชีวิตประจาํวนัของประชาชน 

หรืออาจเป็นการวางกฎเกณฑ์ หรือขอ้กาํหนดที่มีลกัษณะจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

เพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน เช่น การกาํหนดจรรยาบรรณ หรือมรรยาทของวชิาชีพ

ของแพทยห์รือทนายความ การออกขอ้กาํหนดห้ามส่งเสียงดงัในท่ีสาธารณะ หรือห้ามทิ้งขยะ มูลฝอย

ลงในคูคลอง ทั้งน้ี เพื่อใหป้ระชาชนมีความปลอดภยัในชีวติ ร่างกาย และดาํรงชีวติอยูอ่ยา่งสงบสุข1 

ดว้ยภาระหนา้ท่ีของฝ่ายปกครอง ในฐานะท่ีเป็นผูใ้ชอ้าํนาจในการจดัทาํบริการสาธารณะ

แก่ประชาชนภายในรัฐของตน และดาํเนินภารกิจต่างๆ ของรัฐดงักล่าวไปขา้งตน้ ซ่ึงเป็นภารกิจ

ของรัฐสมยัใหม่ (Modern state) ท่ีจะตอ้งมีการดาํเนินการอยา่งรวดเร็วและต่อเน่ือง เพื่อตอบสนอง

ต่อความต้องการของประชาชนภายในรัฐของตน หรือในบางกรณีอาจจะต้องเข้าจดัการแก้ไข

เยียวยาปัญหาที่เกิดข้ึนเพื่อคุม้ครองประโยชน์ของส่วนรวม ฝ่ายปกครองซ่ึงเป็นผูใ้ช้กฎหมาย

จึงจาํเป็นที่จะตอ้งมีเคร่ืองมือหรือกลไกในการบงัคบัใช้กฎหมายเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์

ตามเจตนารมณ์ของการบญัญติักฎหมายนั้นๆ ซ่ึงส่วนใหญ่จะเป็นกฎหมายท่ีบญัญติัข้ึนดว้ยเทคนิค

ท่ีรัฐเขา้มามีบทบาทในการดาํรงชีวิตของประชาชนมากข้ึนตามความซบัซ้อนของสภาพทางสังคม

ในปัจจุบัน เช่น กฎหมายเก่ียวกับการควบคุมการก่อสร้าง ดัดแปลง ต่อเติม หรือแก้ไขอาคาร 

กฎหมายเก่ียวกบัการควบคุมมลพิษ กฎหมายเก่ียวกบัการสาธารณสุข กฎหมายเก่ียวกบัการจดัการ

ส่ิงแวดลอ้มและผงัเมือง หรือกฎหมายเก่ียวกบัการพฒันาเขตเศรษฐกิจพิเศษ เป็นตน้ ซ่ึงมาตรการ

ลงโทษผูก้ระทาํผิดในทางอาญา หรือมาตรการเรียกค่าสินไหมทดแทนเพื่อชดเชยความเสียหาย

ในทางแพ่ง ไม่สามารถนาํมาบงัคบัใช้เพื่อให้กฎหมายบรรลุผลไดทุ้กกรณี ดงันั้น ฝ่ายนิติบญัญติั 

จึงจาํเป็นที่จะต้องบญัญตัิกฎหมายโดยมอบอาํนาจให้ฝ่ายบริหารซ่ึงก็คือหน่วยงานของรัฐ

หรือ ฝ่ายปกครองซ่ึงเป็นผูบ้งัคบัใชก้ฎหมายแต่ละฉบบั สามารถบงัคบัการใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย

ไดเ้องโดยไม่ตอ้งผ่านกระบวนการทางศาลก่อน ซ่ึงเรียกว่า “มาตรการบงัคบัของฝ่ายปกครอง” 

1 ฤทยั  หงส์สิริ, คู่มือการศึกษาวชิากฎหมายปกครอง, กรุงเทพมหานคร: จิรรัชการพิมพ,์ 2545, หนา้ 173 
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ทั้งน้ี ก็เพื่อให้ฝ่ายปกครองสามารถบงัคบัใช้กฎหมายในการปฏิบติัราชการด้านต่างๆ ให้บรรลุ

วตัถุประสงค์ตามเจตนารมณ์ของการบญัญติักฎหมายไดอ้ย่างแทจ้ริง ซ่ึงหลกัการน้ีเป็นหลกัการ

ที่แตกต่างจากหลกักฎหมายเอกชนท่ีว่า บุคคลไม่อาจใชก้าํลงับงัคบัให้เป็นไปตามสิทธิของตนเอง

ไดโ้ดยพลการ ท่ีเรียกกนัว่า “การตั้งศาลเต้ีย” เพราะไม่เช่นนั้นแลว้ บา้นเมืองก็จะเกิดความวุน่วาย

หรือเกิดความไม่สงบเรียบร้อยข้ึนในสังคมได ้

มนตรี ชนกนําชัย ได้ให้ความหมายของคาํว่า “มาตรการบังคับของฝ่ายปกครอง 

(Administrative Sanctions)”2 ไวว้่า หมายถึง “มาตรการหรือวิธีการที่รัฐสภาบญัญติัให้อาํนาจ

แก่ฝ่ายปกครองใหส้ามารถบงัคบัการกบัผูท่ี้ฝ่าฝืนคาํสั่งทางปกครอง หรือเพื่อใชบ้งัคบักบัประชาชน

ท่ีไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งท่ีชอบดว้ยกฎหมายของฝ่ายปกครอง และกรณีบงัคบักบัผูท่ี้ฝ่าฝืนบทบญัญติั

ของกฎหมาย หรือกฎ โดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อใหก้ารบงัคบัใชก้ฎหมายบรรลุผลและเพื่อความจาํเป็น

เร่งด่วนในการจดัทาํบริการสาธารณ” 

จากคาํนิยามดงักล่าว จึงอาจแยกมาตรการบงัคบัของฝ่ายปกครองไดเ้ป็น 2 กรณี คือ 

1)  มาตรการบงัคบัของฝ่ายปกครอง ในกรณีท่ีมีการฝ่าฝืนกฎหมาย หรือกฎ มาตรการ

บงัคบัของฝ่ายของฝ่ายปกครองในกรณีน้ี เป็นการบงัคบัเม่ือมีการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามเง่ือนไข

หรือหลกัเกณฑ์ท่ีกฎหมายกาํหนด ซ่ึงฝ่ายปกครองสามารถใช้มาตรการบงัคบัตามที่กาํหนดไว้

ในกฎหมายไดเ้องทนัทีท่ีปรากฏขอ้เท็จจริงตามท่ีกฎหมายฉบบันั้นๆ บญัญติัไว ้ซ่ึงถือวา่เป็นมาตรการ

ที่มีวตัถุประสงค์เป็นการลงโทษ 3 ผูที้่ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามกฎหมาย เช่นเดียวกบัการลงโทษ

ทางอาญา แต่ความผิดตามบทบญัญติัของกฎหมายประเภทน้ีเป็นความผิดเพราะกฎหมายบญัญติั

ให้เป็นความผิด หรือเกิดจากการที่กฎหมายห้ามมิให้กระทาํหรือกาํหนดให้ตอ้งกระทาํการใด

อนัมิใช่ความผิดโดยสภาพ ซ่ึงไม่ใช่ท่ีเป็นความชัว่หรือเป็นความผิดอาญาจึงมิใช่ส่ิงที่บุคคลทัว่ไป

รู้และเขา้ใจไดใ้นตวัเอง ซ่ึงอาจเรียกมาตรการบงัคบัของฝ่ายปกครองในกรณีน้ีว่า “การลงโทษ

ทางปกครอง” เช่น การออกคาํสั่งปรับโดยเจา้พนกังานควบคุมมลพิษในกรณีท่ีเจา้ของหรือผูค้รอบครอง

แหล่งกาํเนิดมลพิษ ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามกฎหมายเก่ียวกบัการส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม 

2 มนตรี  ชนกนาํชยั, มาตรการบังคับของฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายไทย, วิทยานิพนธ์ปริญญา

นิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2540, หนา้ 25 
3 การลงโทษเป็นเคร่ืองมือควบคุมสังคมอย่างหน่ึงเพ่ือให้บุคคลอยู่ในระเบียบเพ่ือรักษาสถานะเดิม 

เพ่ือให้บุคคลประพฤติเป็นแบบเดียวกนั และจะตอ้งเป็นการแสดงอาํนาจของสังคมหรือของรัฐเหนือบุคคลนั้น 

การลงโทษจะตอ้งก่อให้เกิดความทุกข์ทรมานหรือการสูญเสียสิทธิต่างๆ แก่ผูก้ระทาํการฝ่าฝืนกฎขอ้บงัคบั

หรือกฎหมาย. Walter C. Reckless, The Crime problem, 4th ed., (New York : Appleton-Century-Croft, 1967), 

p.487, อา้งถึงใน สุพจน์ สุโรจน์, “วิธีการลงโทษและการปฏิบติัต่อผูก้ระทาํความผิด”, เอกสารการสอนชุดวิชา

กฎหมาย อาญา 1, หน่วยท่ี 1-7, พิมพค์ร้ังท่ี 9, กรุงเทพมหานคร: วคิตอร่ีเพาเวอร์พอยท,์ 2531, หนา้ 172 
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การสั่งยึดหรือพกัใช้ใบอนุญาตขบัข่ีในกรณีท่ีผูข้บัข่ีไดก้ระทาํความผิดตามกฎหมายเก่ียวกบัการจราจร 

หรือการยกเลิกหรือเพิกถอนใบอนุญาตในการประกอบกิจการ4 เป็นตน้ 

2)  มาตรการบงัคบัของฝ่ายปกครองในกรณีที่มีการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่ง

ทางปกครอง มาตรการบงัคบัของฝ่ายปกครองในกรณีน้ีเป็นกรณีท่ีกฎหมายบญัญติัให้ฝ่ายปกครอง 

มีอาํนาจออกคาํสั่งทางปกครองในลกัษณะที่ก่อให้เกิดภาระหน้าที่แก่ผูร้ับคาํสั่งทางปกครอง

ตอ้งปฏิบติัตาม แต่ผูท่ี้อยูใ่นบงัคบัของคาํสั่งดงักล่าวละเลยหรือฝ่าฝืนไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองนั้น 

กฎหมายจึงกาํหนดให้ฝ่ายปกครองมีอาํนาจบังคับการให้เป็นไปตามคาํสั่งทางปกครองได้เอง 

มาตรการบงัคบัของฝ่ายปกครองในกรณีน้ีจึงอาจเรียกไดว้า่เป็น “การบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครอง” 

หรือท่ีเรียกในทางวชิาการวา่ “การบงัคบัทางปกครอง” 

ดังนั้น “การบงัคบัทางปกครอง” จึงเป็นเพียงวิธีการหน่ึงของมาตรการบงัคบั

ของ ฝ่ายปกครองในการบงัคบัใช้กฎหมายให้บรรลุวตัถุประสงค์ตามเจตนารมณ์ของการบญัญติั

กฎหมาย นอกเหนือจากมาตรการบงัคบัของฝ่ายปกครองท่ีเป็น “การลงโทษทางปกครอง” 

เม่ือได้ทราบถึงข้อความคิดพื้นฐานของการบังคับทางปกครองแล้ว ในการศึกษา

แนวคิดทัว่ไปในการบงัคบัทางปกครองต่อไปน้ี ก็จะไดก้ล่าวถึงพฒันาการของการบงัคบัทางปกครอง

ในทางนิติรัฐ ความหมายและวตัถุประสงค์ของการบงัคบัทางปกครอง ลกัษณะของคาํสั่งทางปกครอง

ที่ตอ้งมีการบงัคบัทางปกครอง มาตรการในการบงัคบัทางปกครอง และการศึกษาเปรียบเทียบ

การบงัคบัทางปกครองและการบงัคบัคดีดว้ย 

 

 

 

 

4 ในบางกรณีการยกเลิกหรือเพิกถอนใบอนุญาตก็มีลกัษณะเป็นการบงัคบัทางปกครอง หากตั้งอยู่บน

พื้นฐานของหลกัอํานาจคู ่ขนาน (Parallelisme des competences) ที่ให ้อํานาจองค ์กรที่มีอ ํานาจอนุญาต

สามารถเพิกถอนการอนุญาตนั้นได ้หากผูท่ี้ไดรั้บอนุญาตไม่ปฏิบตัิตามหลกัเกณฑ์หรือเง่ือนไขท่ีกาํหนดไว้

ในใบอนุญาตนั้น โดยไม่จาํเป็นตอ้งมีกฎหมายกาํหนดไวโ้ดยเฉพาะในขณะท่ีการยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุญาต

ท่ีเป็นโทษทางปกครองจะอยู่บนพ้ืนฐานของการละเมิดกฎหมายและมุ่งลงโทษการไม่ปฏิบัติตามหลกัเกณฑ์

ที่กาํหนดไวซ่ึ้งจะตอ้งมีกฎหมายบัญญตัิโทษดังกล่าวไวเ้สมอ  ; คาํพิพากษาของสภาแห่งรัฐ ลงวนัที่ 6 

มีนาคม 1970 คดี min int/Sideyn et Desonneville, อา้งถึงใน กฤษณ์ วสีนนท์, รายงานวิจยั เร่ือง มาตรการบงัคบั

ทางปกครอง ศึกษากรณีการแยกการปรับทางปกครองออกจากโทษปรับทางอาญาของประเทศฝร่ังเศส, 

เสนอสาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา, (พฤษภาคม 2547), หนา้ 32. 
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1.  พฒันาการของการบังคบัทางปกครองในทางนิติรัฐ 

 

รัฐสมยัใหม่ในช่วงแรกโดยส่วนใหญ่จะใช้กาํล ังทางกายภาพบงัคบัประชาชน

เพื่อยุติการฝ่าฝืนคาํสั่งทางปกครอง โดยรัฐมิไดค้าํนึงถึงการคุม้ครองสิทธิของประชาชนท่ีฝ่าฝืน

คาํสั่งทางปกครอง เช่นเดียวกบัความสัมพนัธ์ระหวา่งหน่วยงานของรัฐและประชาชนในกระบวนการ

พิจารณาทางปกครอง รัฐเผด็จการอาํนาจของรัฐเป็นฐานในการกาํหนดสิทธิเรียกร้องเพื่อสนบัสนุน

ให้มีการบงัคบัผูใ้ตป้กครองอย่างไม่มีขอบเขต ต่อมาในศตวรรษที่ 19 เมื่อมีการพฒันาแนวคิด 

ว่าดว้ยหลกันิติรัฐข้ึน เพื่อต่อตา้นหลกัการใช้อาํนาจบงัคบัเด็ดขาดของรัฐดงักล่าว จึงมีแนวคิดว่า 

การกระทาํทางกายภาพของฝ่ายปกครองเพื่อบงัคบัให้ประชาชนปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครอง

จะตอ้งชอบด้วยรูปแบบ โดยพิจารณาองค์ประกอบในทางกฎหมายและการลงมือบงัคบั

ในทางขอ้เท็จจริง ซ่ึงหลักความชอบด้วยรูปแบบของการกระทาํทางกายภาพของฝ่ายปกครอง

ดงักล่าว ยืนยนัหลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะ (Rechtssicherheit) ของประชาชนอย่างชดัเจน 

โดยยอมรับวา่การกระทาํทางกายภาพของฝ่ายปกครองท่ีชอบดว้ยรูปแบบยอ่มมีผลผกูพนัและบงัคบั

ไดต้ามกฎหมาย ซ่ึงหลกัการดงักล่าวพบพานกบัฐานอาํนาจทางกฎหมายในการบงัคบัทางปกครอง

เช่นเดียวกับเง่ือนไขของการดาํเนินการบงัคบัทางปกครอง ซ่ึง Otto Mayer เคยให้ความเห็นว่า5 

“หลกันิติรัฐสนับสนุนให้การบงัคบัใช้กฎหมายในกรณีที่เจา้หน้าที่จะตอ้งลงมือกระทาํการ

ในทางกายภาพตอ้งมีรากฐานมาจากความผูกพนัตามกฎหมาย หรือความสัมพนัธ์ตามคาํสั่ง

ทางปกครอง” จะเห็นไดว้า่ คาํสั่งทางปกครองมีหนา้ท่ีกาํหนดความสัมพนัธ์ทางกฎหมายปกครอง

ระหวา่งรัฐและประชาชนตามหลกันิติรัฐ และกาํหนดขอบเขตท่ีเฉพาะเจาะจงของกระบวนการบงัคบั

ทางปกครองในทางสารบญัญติัและวธีิสบญัญติัในฐานะฐานอาํนาจของการบงัคบัทางปกครอง 

นอกจากน้ี โดยท่ีในกระบวนการบงัคบัทางปกครองต่อประชาชน รัฐมีฐานะเป็นเจา้ของ

อาํนาจเด็ดขาด (Gewaltmonopol) จึงมีความเส่ียงท่ีประชาชนจะถูกปฏิบติัเยีย่งผูอ้ยูใ่ตอ้าํนาจกระทัง่

กลายเป็นวตัถุแห่งการกระทาํของรัฐ เห็นไดจ้ากความตอนหน่ึงในคาํวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ

แห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีเม่ือปี ค.ศ. 19546 วา่ “ปัจเจกชนอยูใ่ตอ้าํนาจของรัฐ ในฐานะประชาชน 

(Burger) มิใช่ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา (Untertan) ดงันั้น ประชาชนจึงไม่ใช่วตัถุแห่งการดาํเนินการของรัฐ 

และเป็นท่ีทราบโดยทัว่ไปว่าประชาชนมีบุคลิกลกัษณะเฉพาะตวั จริยธรรมและความรับผิดชอบ

อีกทั้งเป็นผูท้รงสิทธิและหนา้ท่ี ดว้ยเหตุน้ี หลกันิติรัฐและหลกัความพอสมควรแก่เหตุจึงมีบทบาท

5 Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, Bd. I, 3. Auflage, 1924, S.318; zitiert nach: Drichaus/Pietzner, 

Einfihrung in das Allgemeine Verwaltungsrecht, Verlag CH. Beck, 3. Autlage, Munchen 1996, S 15, Rn. 1. 
6 BVertGE 1, 157/161. 
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อยา่งมากในกระบวนการบงัคบัทางปกครอ งและเพื่อใหก้ระบวนการบงัคบัทางปกครองสอดคลอ้ง

กบัหลกัเกณฑ์ในทางนิติรัฐ ผูใ้ชอ้าํนาจบงัคบัทางปกครองจะตอ้งพิจารณาวา่ (1) การบงัคบัทางปกครอง

มีเหตุมาจากความสัมพนัธ์ตามกฎหมายสารบญัญตัิหรือไม่ (2) โดยภายใตบ้งัคบัของกฎหมาย

สารบญัญตัิจะตอ้งมีการออกคาํสั่งทางปกครองในฐานะฐานอาํนาจในการบงัคบัทางปกครอง 

และ (3) คาํสั่งทางปกครองดงักล่าวจะตอ้งดาํเนินการบงัคบัทางปกครองได้และโดยเฉพาะ

อย่างยิ่งมีผลบงัคบัตามกฎหมาย” 

การบงัคบัทางปกครองเป็นการดาํเนินการตามความสัมพนัธ์แบบบงัคบั ซ่ึงมีพื้นฐาน 

มาจากกฎหมายปกครองในทางสารบญัญติั โดยการบงัคบัทางปกครองเป็นกระบวนการในการทาํ

ให้คาํสั่งทางปกครองบรรลุวตัถุประสงค ์ดงันั้น คาํสั่งทางปกครองและการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครอง

จึงมีความสัมพนัธ์กนั โดยเฉพาะอยา่งยิ่งสถานะและความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครอง โดยมีกฏหมาย

วา่ดว้ยการบงัคบัทางปกครองในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง เป็นส่วนหน่ึงของกฎหมายวา่ดว้ยวิธีพิจารณา

เร่ืองการพิจารณาปกครองในชั้นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง ดงันั้น การดาํเนินการบงัคบัทางปกครอง

อาจแบ่งกระบวนการตามกฎหมายออกเป็น 2 ขั้นตอน โดยในขั้นตอนแรก เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง

จะตอ้งออกคาํสั่งทางปกครองเพื่อสร้างนิติสัมพนัธ์ให้ประชาชนตอ้งกระทาํการ หรือละเวน้กระทาํ

การตามกฎหมายวา่ดว้ยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองในชั้นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง โดยหากผูรั้บคาํสั่ง

ทางปกครองไม่ดาํเนินการตามคาํสั่งทางปกครองดงักล่าว ในขั้นตอนท่ีสอง เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง

สามารถดาํเนินการบงัคบัตามนิติสัมพนัธ์ให้ผูรั้บคาํสั่งการปกครองกระทาํการหรือละเวน้กระทาํ

การได้ตามหลกัเกณฑ์และวิธีการตามกฎหมายว่าด้วยการบงัคบัทางปกครองในชั้นเจา้หน้าท่ี

ฝ่ายปกครอง โดยผูท่ี้ถูกบงัคบัทางปกครองไม่อาจดาํเนินการเพื่อใหก้ระบวนการบงัคบัทางปกครอง

ส้ินสุดลงและขอกลบัคืนสู่ฐานะเดิมในทางกฎหมายสารบญัญติัไดต้ราบเท่าท่ีคาํสั่งทางปกครอง

ยงัคงเป็นฐานอาํนาจในการบงัคบัทางปกครอง ในทางกลบักนัหากไม่ปรากฏคาํสั่งทางปกครอง

อนัเป็นฐานอาํนาจในการบงัคบัทางปกครอง เช่น การใชม้าตรการบงัคบัในกรณีจาํเป็นเร่งด่วน

โดยท่ีผูถู้กบงัคบัยอ่มอาจขอคืนสู่ฐานะเดิมในทางกฎหมายสารบญัญติัเน่ืองจากเป็นการคุม้ครองสิทธิ

คู่กรณีในการใชม้าตรการบงัคบัทางปกครอง 

นอกจากน้ี กระบวนการบงัคบัทางปกครองประกอบด้วยการกระทาํของเจา้หน้าท่ี

หลายรูปแบบและหลายขั้นตอน โดยการกระทาํในบางกรณีอาจมีลกัษณะเป็นคาํสั่งทางปกครอง 

แต่โดยส่วนใหญ่จะมีลกัษณะเป็นการกระทาํในทางขอ้เทจ็จริงหรือท่ีเรียกวา่ปฏิบติัทางการปกครอง 

หรือการดาํเนินการภายในฝ่ายปกครอง  
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2.  ความหมายและวตัถุประสงค์ของการบังคบัทางปกครอง 

 

ในหัวขอ้น้ีจะเป็นการศึกษาความหมายและลกัษณะสําคญัของ “การบงัคบัทางปกครอง” 

รวมทั้งความมุ่งหมายหรือวตัถุประสงคใ์นการบงัคบั เพื่อเป็นการสร้างพื้นความรู้ อนัจะเป็นประโยชน์

ในการศึกษารายละเอียดในเร่ืองการบงัคบัทางปกครองต่อไป โดยไดแ้บ่งหวัขอ้การศึกษาออกเป็น 2 ส่วน 

คือ ความหมายของการบงัคบัทางปกครอง และวตัถุประสงค์ของการบงัคบัทางปกครอง ซ่ึงพิจารณา

ในรายละเอียดไดด้งัน้ี 

2.1  ความหมายของการบังคับทางปกครอง 

ดร.มานิตย์ วงศ์เสรี ได้ให้คาํนิยามคาํว่า “การบงัคบัทางปกครอง” ว่า หมายถึง 

“การดาํเนินการของเจา้หน้าที่โดยใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองกบัประชาชนที่มีภาระผูกพนั 

ตอ้งปฏิบติัการตามหนา้ท่ีเพื่อใหเ้ป็นไปตามคาํสั่งทางปกครอง”7 

Professsor Dr.Harmut Maurer ศาสตราจารยท์างกฎหมายปกครองท่ีมีช่ือเสียงมาก

ในประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ได้ให้ความหมายของ “การบงัคบัทางปกครอง” ไวว้่า 

“การบังคบัทางปกครอง หมายถึง กระบวนการทางปกครองท่ีดาํเนินการโดยเจา้หน้าท่ีของรัฐ 

(Behorde) เพื่อบงัคบักบัประชาชนผูซ่ึ้งมีภาระผกูผนัท่ีตอ้งปฏิบติัการตามหน้าท่ีแห่งกฎหมายมหาชน 

(offentlichrechtilche Verpflichtungen)”8 

จากนิยามความหมายขา้งตน้ แสดงให้เห็นถึงลกัษณะพิเศษของ “การบงัคบั

ทางปกครอง” 2 ประการ คือ 

2.1.1  ปัจจัยสําคัญทีท่าํให้ประชาชนจะต้องถูกบังคับทางปกครอง 

ปัจจยัสําคญัท่ีทาํให้ประชาชนจะตอ้งถูกบงัคบัทางปกครอง ก็คือ “ภาระผกูพนั 

ท่ีตอ้งปฏิบติัการตามหนา้ท่ีแห่งกฎหมายมหาชน” ซ่ึงโดยหลกัแลว้บทบญัญติัของกฎหมาย (Gezetze) 

นัน่เองจะเป็นส่ิงท่ีบอกให้ประชาชนมีภาระผูกพนัท่ีตอ้งชาํระภาษี กฎหมายว่าดว้ยการควบคุมอาคาร

กาํหนดให้ประชาชนมีภาระผูกพันท่ีต้องขออนุญาตจากเจ้าหน้าท่ีของรัฐก่อนท่ีจะดําเนินการ

ก่อสร้างอาคาร กฎหมายว่าดว้ยการรับราชการทหารกาํหนดให้ประชาชนมีภาระผูกพนัที่จะตอ้ง

เขา้รับราชการทหารเม่ือมีอายคุรบกาํหนดตามกฎหมาย เป็นตน้ 

 

 

7 ชาญชยั  แสงศกัด์ิ, คาํอธิบายกฎหมายวา่ดว้ยปฏิบติัราชการทางปกครอง, พิมพค์ร้ังท่ี 2 กรุงเทพมหานคร: 

วญิ�ูชน, หนา้ 183-184 
8 Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, Rdnr. 1, S, 450  
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2.1.2  วิธีการบังคับคดีโดยทัว่ไปกบัประชาชน 

ในกระบวนวิธีการบงัคบัคดีโดยทัว่ไปนั้น ประชาชนทัว่ไป (Burger) 

ไม่มีอาํนาจที่จะดาํเนินการบงัคบัคดีได้ด้วยตนเอง หากแต่ตอ้งไปดาํเนินการฟ้องร้องต่อศาล

หรือร้องขอต่อองค์กรของรัฐที่มีหน้าที่รับผิดชอบในการบงัคบัคดี เพื่อให้ดาํเนินการบงัคบัคดี 

แต่ในกระบวนการบงัคบัทางปกครองนั้น เจา้หน้าท่ีของรัฐ (Behorde) สามารถท่ีจะดาํเนินการบงัคบั

ทางปกครองไดด้ว้ยตนเอง โดยไม่ตอ้งผา่นกระบวนการทางศาลหรือองคก์รอ่ืนใดของรัฐท่ีมีหนา้ท่ี

รับผดิชอบ ในการบงัคบัคดีก่อน 

ดงันั้น จึงอาจสรุปความหมายของ “การบงัคบัทางปกครอง” ไดว้า่ เป็นมาตรการบงัคบั

ของฝ่ายปกครอง (Administrative Sanctions) ประการหน่ึง และเป็นเคร่ืองมือท่ีองคก์รฝ่ายนิติบญัญติั

ไดม้อบให้แก่องค์กรฝ่ายปกครองเพื่อนาํมาบงัคบัใช้ให้บรรลุวตัถุประสงค์ตามเจตนารมณ์

ของการบญัญติักฎหมาย โดยกฎหมายบญัญติัให้องค์กรฝ่ายปกครองเป็นองค์กรท่ีมีอาํนาจบงัคบั

การกบัผูท่ี้ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองไดเ้องตามหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขท่ีกฎหมายบญัญติั 

โดยไม่ตอ้งผ่านกระบวนการทางศาลก่อน ซ่ึงเหตุผลสําคญัที่กฎหมายบญัญตัิให้ฝ่ายปกครอง

สามารถบงัคบัการไดเ้องก็เน่ืองมาจากภาระหน้าท่ีในการปฏิบติัราชการในดา้นต่างๆ ของฝ่ายปกครอง 

ซ่ึงภารกิจทางปกครองบางอย่างจะตอ้งมีการดาํเนินการด้วยความต่อเน่ืองรวดเร็ว เช่น การจดัเก็บภาษี

ลักษณะต่างๆ  เพื ่อนํามาเป็นเงินงบประมาณแผ่นดินสําหรับใช้จ่ายในการบริหารประเทศ 

หรือในบางกรณีที่จะตอ้งมีการจดัการแก้ไขหรือป้องกนัปัญหาที่ส่งผลกระทบต่อประโยชน์ 

ของส่วนรวม เช่น กรณีท่ีจะส่งผลกระทบต่อชีวิตและทรัพยสิ์น หรือสุขภาพและอนามยัของประชาชน 

ไม่วา่จะเป็นเร่ืองของการควบคุมอาคาร การควบคุมโรคติดต่อ หรือการควบคุมมลพิษจากแหล่งต่างๆ 

ซ่ึงเป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งออกคาํสั่งทางปกครองกาํหนดภาระหนา้ท่ีแก่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง

ตอ้งปฏิบติั เช่น ให้ชาํระเงิน ให้กระทาํการหรือละเวน้การกระทาํการต่างๆ และหากมีการฝ่าฝืน

หรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองดงักล่าว ฝ่ายปกครองจะตอ้งดาํเนินการบงัคบัโดยผา่นกระบวนการ

ทางศาลซ่ึงมีกระบวนพิจารณาท่ียุ่งยากซบัซ้อนประกอบกบัศาลมีคดีท่ีจะตอ้งพิจารณาเป็นจาํนวน

มากแลว้ จะทาํใหก้ระบวนการบงัคบัทางปกครองเกิดความล่าชา้ ส่งผลใหก้ารดาํเนินภารกิจของฝ่ายปกครอง

ขาดความต่อเน่ือง หรือทาํให้ความเสียหาย ที่เกิดข้ึนแล้วนั้นดาํเนินต่อไปจนยากที่จะควบคุม

หรือแกไ้ขเยยีวยาไดท้นัอนัจะมีผลกระทบต่อประชาชนโดยส่วนรวมได ้
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จากความหมายของการบงัคบัทางปกครองดงักล่าว จึงอาจสรุปลกัษณะสําคญั

ของการบงัคบัทางปกครองไดด้งัน้ี 

1)  เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองตอ้งออกคาํสั่งทางปกครองซ่ึงมีลกัษณะเป็นการกาํหนด

หน้าท่ีให้ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองปฏิบติัก่อน เม่ือผูรั้บคาํสั่งทางปกครองฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่ง

ดงักล่าว เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจึงจะสามารบงัคบัการให้ความมุ่งหมายของการออกคาํสั่งทางปกครอง

บรรลุผลสาํเร็จ 

2)  การบงัคบัทางปกครองเป็นการดาํเนินการบงัคบัให้มีการปฏิบตัิตามคาํสั่ง

ทางปกครองโดยองคก์รฝ่ายปกครองเอง 

3)  บุคคลที่จะถูกบงัคบัทางปกครอง ได้แก่ บุคคลใดก็ตามที่มีภาระหน้าท่ี

หรือความผูกพนัท่ีจะต้องปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครอง แต่การบงัคบัทางปกครองไม่สามารถ

นาํมาใช้บงัคบักบัหน่วยงานของรัฐได ้เวน้แต่จะมีกฎหมายกาํหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน ทั้งน้ี ก็ดว้ยเหตุผล

ท่ีว่าทรัพยสิ์นของรัฐย่อมไม่อยู่ในความรับผิดแห่งการบังคบัคดี เพื่อรักษาทรัพย์สินไวส้ําหรับ

ดาํเนินภารกิจทางปกครองต่อไป 

4)  เน่ืองจากคาํสั่งทางปกครองจะมีลักษณะเป็นคาํสั่งทางปกครองอย่างหน่ึง 

ดงันั้น จึงตอ้งนาํหลกักฎหมายท่ีเก่ียวกบัคาํสั่งทางปกครองมาใชด้ว้ย เช่น หลกัการฟังความสองฝ่าย 

หลกัการใหเ้หตุผล และการฟ้องคดีโตแ้ยง้คาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการฟ้องคดีขอใหเ้พิกถอนคาํสั่ง

ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เป็นตน้ 

อยา่งไรก็ตาม ในระบบกฎหมายสาธารณรัฐฝร่ังเศส บทบญัญติักฎหมายกาํหนด

นิยามของ “การบงัคบัทางปกครอง” (execution force des decisions administratives)9 ว่าหมายถึง

การดําเนินการของฝ่ายปกครองในกรณีที่ผูอ้ยู ่ในบงัคบัของนิติกรรมทางปกครองฝ่าฝืน

หรือไม่ปฏิบตัิตามนิติกรรมทางปกครอง เพื่อบงัคบัให้มีการปฏิบตัิตามนิติกรรมทางปกครอง

หรือทาํให้นิติกรรมทางปกครองนั้นบรรลุวตัถุประสงค์เป็นรูปธรรมในทางปฏิบตัิ ซ่ึงการทาํ

ความเขา้ใจแนวคิดเก่ียวกบัการบงัคบัทางปกครองให้เป็นที่ชดัเจนนั้น ในเบ้ืองตน้จาํตอ้งศึกษา 

ถึงผลบงัคบัของนิติกรรมทางปกครองรวมทั้งความสัมพนัธ์ระหวา่งผลบงัคบัของนิติกรรมทางปกครอง

และอาํนาจบงัคบัการโดยตรงของฝ่ายปกครอง 

นอกจากน้ีในกฎหมายเยอรมนั การดาํเนินการบงัคบัทางปกครองในระบบกฎหมาย

สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี เป็นไปตามกฎหมายว่าดว้ยการบงัคบัทางปกครองในชั้นเจา้หน้าท่ี

ฝ่ายปกครอง (Verwaltungs-Vollstreckungs-gesetz-VwVG) ซ่ึงมีเน้ือหาเก่ียวกบัการกาํหนดหลกัเกณฑ์

และเง่ือนไขในการบงัคบัทางปกครองแต่ไม่ไดมี้การกาํหนดคาํนิยามคาํวา่ “บงัคบัทางปกครอง” ไว ้

9 บางคร้ังใชค้าํวา่ “execution par voie de contrainte administrative” หรือ “coercition administrative”  
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อย่างไรก็ตาม ในทางตาํราได้อธิบายคาํว่า “การบงัคบัทางปกครอง (Verwaltungsvollstreckung)” 

หมายถึง การใชอ้าํนาจทางกายภาพบงัคบัตามสิทธิเรียกร้องในทางกฎหมายมหาชนหรือความสัมพนัธ์

ในเชิงบงัคบัอ่ืนๆ ตามกฎหมายระหว่างหน่วยงานของรัฐ องค์กรปกครองตนเอง หรือนิติบุคคล

ซ่ึงใช้อาํนาจในทางมหาชนและประชาชนผูมี้ภาระหน้าท่ีและผูกพนัต่อรัฐติดต่อผูท้รงสิทธิอ่ืน

ที่อยู่ภายใตบ้งัคบัของรัฐ10 เพื่อให้ประชาชนผูมี้ภาระหน้าท่ีกระทาํการหรือละเวน้กระทาํการซ่ึงมี

ลกัษณะเช่นเดียวกบัการบงัคบัการตามคาํพิพากษาของศาลยุติธรรม แต่การบงัคบัทางปกครอง

จะมีคาํสั่งทางปกครองเป็นศูนยก์ลางในฐานะฐานอาํนาจ (Titelfunktion) ดงันั้น การบงัคบัทางปกครอง

ก็คือการบังคับตามคําสั่งทางปกครอง ยกเวน้ การบังคับทางปกครองในกรณีจาํเป็นเร่งด่วน 

(Sofortiger Vollzug) ท่ีตอ้งปรากฏว่ามีอนัตรายเร่งด่วนเฉพาะหน้าเกิดข้ึน หรือในกรณีการบงัคบั

ตามสัญญาทางปกครองท่ีคู่สัญญาฝ่ายเอกชนตกลงในสัญญายินยอมให้หน่วยงานของรัฐสามารถ

ดาํเนินการบงัคบัตามสิทธิเรียกร้องในสัญญาได้ทนัที (Unterwerfung unter die sofortige Vollstreckung) 

ไม่จาํเป็นตอ้งมีการออกคาํสั่งทางปกครองเพื่อเป็นฐานอาํนาจในการบงัคบัการ โดยการบงัคบั

ทางปกครองเป็นการใช้อาํนาจของรัฐในการบงัคบัโดยตรงเพื่อให้สัมฤทธ์ิผล ดงันั้น เจา้หน้าท่ี

ฝ่ายปกครองจึงต ้องมีเอกสิทธ์ิเหนือสิทธิส่วนบุคคล โดยไม่ต ้องผ่านการพิจารณาจากศาล

ก่อนใช้มาตรการบงัคบัดงักล่าว 

2.2  วตัถุประสงค์ของการบังคับทางปกครอง 

การบงัคบัทางปกครองมีวตัถุประสงคใ์นการบงัคบัการกบัผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง 

ท่ีละเลย หรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครอง ให้มีการปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองเพื่อให้กฎหมาย

บรรลุผลตามเจตนารมณ์ โดยองคก์รฝ่ายปกครองดาํเนินการบงัคบักบัผูที้่จะตอ้งถูกบงัคบัไดเ้อง

โดยไม่ตอ้งผา่นการพิจารณาจากศาลก่อน ซ่ึงอาจสรุปวตัถุประสงคข์องการท่ีกฎหมายให้อาํนาจพิเศษ

หรือเอกสิทธ์ิแก่ฝ่ายมีอาํนาจบงัคบัการไดเ้อง ดงัน้ี 

2.2.1  การบีบบังคับให้มีการปฏิบัติตามคําส่ังทางปกครอง 

การบีบบงัคบัให้มีการปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงจะทาํให้ฝ่ายปกครอง

สามารถบังคับใช้กฎหมายให้บรรลุวตัถุผลตามเจตนารมณ์ของการออกกฎหมายได้อย่างแท้จริง 

กล่าวคือ การท่ีกฎหมายบญัญติัให้อาํนาจเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองมีอาํนาจออกคาํสั่งทางปกครอง

ก็เพื่อทาํให้กฎหมายซ่ึงมีลกัษณะเป็นนามธรรมและใชบ้งัคบักบัขอ้เท็จจริงต่างๆ โดยไม่จาํกดัจาํนวน

มีลกัษณะเป็นรูปธรรมใชบ้งัคบักบับุคคลเฉพาะราย อนัมีผลทาํใหบุ้คคลท่ีรับคาํสั่งทางปกครองรับรู้

สิทธิและหน้าท่ีในทางกฎหมายของตน และเมื่อเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองออกคาํสั่งทางปกครอง

10 App/Wettlaufer, Verwaltungsvollstrackungsracht, Carl Heymanns Verlag KG, 4. Auflage, Munchen 

2005, §1, Rn.1. 
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ให้ผูรั้บคาํสั่งหรือผูท่ี้ตอ้งตกอยู่ภายใตค้าํสั่งทางปกครองตอ้งปฏิบติัตามแลว้ หากบุคคลดงักล่าว

ไม่เห็นดว้ย ก็ชอบท่ีโตแ้ยง้คดัคา้นตามขั้นตอนท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้แต่ถา้ไม่ใชสิ้ทธิโตแ้ยง้คดัคา้น

ภายในระยะเวลาตามท่ีกฎหมายกาํหนด เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองก็ชอบท่ีจะดาํเนินการบงัคบัให้

เป็นไปตามคาํสั่งทางปกครองตามมาตรการบงัคบัท่ีกฎหมายบญัญติัให้อาํนาจไว ้เพื่อให้บรรลุผล

ตามเจตนารมณ์แห่งกฎหมายนั้นๆ  

ตวัอยา่งเช่น ในกรณีท่ีการก่อสร้าง ดดัแปลง ร้ือถอน หรือเคล่ือนยา้ยอาคาร

โดยฝ่าฝืนบทบญัญติัแห่งพระราชบญัญติัแห่งพระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 กฎกระทรวง 

หรือขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินท่ีออกตามพระราชบญัญติัดงักล่าวหรือกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง เจา้พนกังานทอ้งถ่ิน

มีอาํนาจออกคาํสั่งให้เจา้ของหรือผูรั้บครอบครองอาคาร ผูค้วบคุมงาน ผูด้าํเนินการ ลูกจา้ง หรือบริวาร 

ของบุคคลดงักล่าวระงบัการกระทาํดงักล่าว และจดัให้มีเคร่ืองหมายแสดงการห้ามนั้นไวใ้นท่ีเปิดเผย

และเห็นได้ง่าย ณ อาคารหรือบริเวณดงักล่าว ซ่ึงถา้กระทาํการฝ่าฝืนดงักล่าวเป็นกรณีท่ีสามารถ

แกไ้ขเปล่ียนแปลงให้ถูกตอ้งได ้เจา้พนกังานทอ้งถ่ินมีอาํนาจสั่งให้เจา้ของอาคารดาํเนินการแกไ้ข

เปล่ียนแปลงให้ถูกต้องภายในระยะที่กาํหนด แต่ถ้าการกระทาํการฝ่าฝืนดังกล่าวเป็นกรณี

ที่ไม่สามารถแกไ้ขเปล่ียนแปลงให้ถูกตอ้งภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายกาํหนด หรือเจา้ของอาคาร

มิไดป้ฏิบติัตามคาํสั่งของเจา้พนกังานทอ้งถ่ินท่ีมีคาํสั่งให้เจา้ของอาคารดาํเนินการแกไ้ขเปล่ียนแปลง

ให้ถูกตอ้ง เจา้พนกังานทอ้งถ่ินก็มีอาํนาจสั่งให้เจา้ของหรือผูค้รอบครองอาคาร หรือผูค้วบคุมงาน 

และผูด้าํเนินการ ให้ร้ือถอนอาคารนั้นทั้งหมดหรือบางส่วนไดภ้ายในระยะเวลาท่ีกาํหนด ถา้หาก

ไม่มีการร้ือถอนอาคารตามคาํสั่งของเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน เจา้พนกังานทอ้งถ่ินมีอาํนาจใชม้าตรการบงัคบั

ทางปกครองไดเ้อง โดยดาํเนินการหรือจดัให้มีร้ือถอนอาคารดงักล่าว และเจา้ของหรือผูค้รอบครอง

อาคาร ผูรั้บผิดชอบงานออกแบบอาคาร ผูรั้บผิดชอบงานออกแบบและคาํนวณอาคารผูค้วบคุม 

และผูด้าํเนินการจะตอ้งร่วมกนัเสียค่าใช้จ่ายในการนั้น เวน้แต่บุคคลดงักล่าวจะพิสูจน์ได้ว่า

ตนมิไดเ้ป็นผูก้ระทาํหรือมีส่วนร่วมในการกระทาํท่ีเป็นการฝ่าฝืนกฎหมาย เป็นตน้ 

2.2.2  ความต่อเน่ืองในการดําเนินภารกจิของฝ่ายปกครอง 

ในการดาํเนินภารกิจของฝ่ายปกครอง เช่น ประมวลรัษฎากร มาตรา 12 

ไดก้าํหนดให้อธิบดีกรมสรรพากร รองอธิบดีกรมสรรพากร สรรพากรเขต ผูว้่าราชการจงัหวดั 

หรือนายอาํเภอ แลว้แต่กรณี มีอาํนาจยึดหรืออายดัและขายทอดตลาดทรัพยสิ์นของผูค้า้งภาษีอากร

โดยมิตอ้งฟ้องคดีต่อศาลเพื่อขอให้ศาลมีคาํพิพากษาให้ยึดหรืออายดัทรัพยสิ์นนั้นก่อน เพื่อทดแทน

หรือเยียวยาความเสียหายจากการท่ีรัฐตอ้งขาดรายได้จากภาษีอากรท่ีคา้งชาํระซ่ึงถา้ฝ่ายปกครอง

จะต้องดาํเนินการบังคบัชาํระภาษีอากรค้างโดยผ่านกระบวนการทางศาลก่อน  ก็จะทาํให้

การบงัคบัชาํระภาษีอากรคา้งซ่ึงมีเป็นจาํนวนมากในแต่ละปี ตอ้งล่าช้าไม่ทนัต่อความตอ้งการ
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ใช้จ่ายเงินงบประมาณแผน่ดิน อนัจะทาํให้การดาํเนินการกิจต่างๆ ของฝ่ายปกครองตอ้งหยุดชะงกั

และขาดความต่อเน่ืองในการปฏิบติังานส่งผลกระทบต่อประโยชน์ของประชาชนส่วนรวม 

2.2.3  ฝ่ายปกครองสามารถแก้ไขปัญหาได้ทนัท ี

ฝ่ายปกครองสามารถแกไ้ขปัญหาที่เกิดข้ึนจากการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติั

ตามคาํสั่งทางปกครองไดอ้ย่างรวดเร็วและทนัต่อเหตุการณ์ เน่ืองจากในบางกรณีฝ่ายปกครอง

ตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีในลกัษณะท่ีเป็นการป้องกนัหรือแกไ้ขเยยีวยาปัญหา ซ่ึงหากไม่รีบดาํเนินการแลว้

จะยิ่งก่อให้เกิดความเสียหาย โดยองค์กรตุลาการมีความยุ่งยากสลบัซับซ้อนและใช้เวลานาน 

ทาํให้ไม่สามารถดาํเนินการกบัเหตุการณ์หรือปัญหาท่ีเกิดข้ึนไดท้นัท่วงที ส่งผลให้เกิดความเสียหาย

มากข้ึน ตวัอยา่ง พระราชบญัญติัหลกัทรัพยแ์ละตลาดหลกัทรัพย ์พ.ศ.2539 มาตรา 114 กาํหนด 

ให้สํานักงานกาํกบัหลกัทรัพยแ์ละตลาดหลกัทรัพย ์(ก.ล.ต.) มีอาํนาจสั่งให้บริษทัหลกัทรัพย์

ที่มีฐานะหรือมีการดาํเนินงานในลกัษณะอนัอาจเป็นเหตุให้เกิดความเสียหายแก่ประโยชน์

ของประชาชนถอดถอนกรรมการผูจ้ดัการหรือบุคคลซ่ึงรับผิดชอบในการดาํเนินงานของบริษทั

หลกัทรัพย ์ผูเ้ป็นตน้เหตุออกจากตาํแหน่ง และให้แต่งตั้งบุคคลอ่ืนโดยความเห็นชอบจาก สํานกังาน 

ก.ล.ต. เขา้ดาํรงตาํแหน่งแทน เน่ืองจากกิจการดงักล่าวเป็นกิจการที่เก่ียวขอ้งกบัความเช่ือถือ

ทางการเงินของประชาชนหรือเกี่ยวข้องกับทรัพย์สินของคนจาํนวนมากๆ หากตรวจสอบ

พบความเสียหาย แล้วไม่รีบดาํเนินการแก้ไข ความเสียหายที่เกิดจะส่งผลกระทบอย่างรุนแรง

ต่อประโยชน์มหาชนและระบบเศรษฐกิจการเงินของประเทศ และอาจส่งผลต่อเน่ืองถึงความสงบ

เรียบร้อยภายในประเทศอีกด้วย 11 ดังนั้น หากบริษทัไม่ปฏิบติัตามคาํสั่ง กฎหมายจึงกาํหนดให้

สํานักงาน ก.ล.ต. ด้วยความเห็นชอบของคณะกรรมการ ก.ล.ต. มีอาํนาจสั่งถอดถอน กรรมการ 

ผูจ้ดัการหรือบุคคลซ่ึงรับผิดชอบในการดาํเนินงานของบริษทัหลกัทรัพยซ่ึ์งบริษทั หลกัทรัพยน์ั้น

ไม่ถอดถอนและแต่งตั้งบุคคลหน่ึงบุคคลใดไปดาํรงตาํแหน่งแทนผูซ่ึ้งถูกถอดถอนได ้ตามพระราชบญัญติั

หลกัทรัพยแ์ละตลาดหลกัทรัพย ์พ.ศ.2539 มาตรา 145 

2.2.4  การตอบสนองและคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ 

เพื่อเป็นการตอบสนองและคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ เน่ืองจากฝ่ายปกครอง 

ในฐานะที่เป็นผูใ้ช้กฎหมายในการปฏิบติัราชการทางปกครองในด้านต่างๆ โดยเฉพาะภารกิจ 

ในการจดัทาํบริการสาธารณะเพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชน ซ่ึงวตัถุประสงค์

ของการบงัคบัทางปกครองดงัท่ีไดก้ล่าวมา ไม่ว่าจะเป็นเพื่อเป็นการบีบบงัคบัให้ปฏิบติัตามคาํสั่ง 

ทางปกครอง เพื่อให้การบังคับใช้กฎหมายบรรลุผลตามเจตนารมณ์ หรือเพื่อให้ฝ่ายปกครอง

11 โสมนสั  เท่ียงวิบูลยว์งศ,์  มาตรการทางกฎหมายในการควบคุมกาํกับดูแลและแก้ไขปัญหาบริษัทเงินทุน, 

วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, 2531, หนา้ 132-147 
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สามารถดาํเนินภารกิจทางปกครองไดอ้ยา่งต่อเน่ือง รวมทั้งเพื่อให้ฝ่ายปกครองสามารถแกไ้ขปัญหา

ท่ีเกิดข้ึนจากการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองไดอ้ย่างรวดเร็ว และทนัต่อเหตุการณ์ 

ทั้งหลายทั้งปวง ก็ลว้นแลว้แต่มีความมุ่งหมายให้ฝ่ายปกครองสามารถดาํเนินภารกิจทางปกครองได ้

บรรลุผลสําเร็จ ทั้งน้ี ก็เพื่อเป็นการตอบสนองและคุม้ครองประโยชน์สาธารณะอนัเป็นวตัถุประสงค ์

หลกัในการปฏิบติัราชการทางปกครอง 

2.3  คําส่ังทางปกครองทีต้่องมีการบังคับทางปกครอง 

ดงัที่ไดศึ้กษามาแลว้ว่า “การบงัคบัทางปกครอง” คือ การบงัคบัให้มีการปฏิบติั

ตาม คาํสั่งทางปกครอง “คาํสั่งทางปกครอง” จึงเป็นฐานหรือท่ีมาของอาํนาจบงัคบัการ แต่คาํสั่ง

ทางปกครองก็มีเน้ือหาท่ีหลากหลายข้ึนอยูก่บัความมุ่งหมายในการปฏิบติัราชการของฝ่ายปกครอง 

และขอบเขตของกฎหมายที่บญัญตัิให้อาํนาจไว ้ดงันั้น ในหัวขอ้น้ีจึงเป็นการศึกษาถึงลกัษณะ 

ของคาํสั่งทางปกครองท่ีตอ้งมีการบงัคบัทางปกครอง โดยเร่ิมศึกษาจากความหมาย และลกัษณะ

ของคาํสั่งทางปกครอง ประเภทของคาํสั่งทางปกครอง และคาํสั่งทางปกครองที่ตอ้งมีการบงัคบั

ทางปกครอง ดงัน้ี 

2.3.1  ความหมายและลักษณะของคําส่ังทางปกครอง 

“คาํสั่งทางปกครอง” หมายถึง การกระทาํขององคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง

ท่ีกระทาํลงในแดนของกฎหมายมหาชน12 ซ่ึงมีลกัษณะเป็นการใชอ้าํนาจเหนือกวา่หรืออาํนาจมหาชน

ของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองในการกาํหนดสิทธิหรือหน้าท่ีให้กบับุคคลเป็นการเฉพาะรายอย่างเจาะจง 

โดยท่ีเอกชนไม่จาํเป็นตอ้งใหค้วามยนิยอมดว้ยและการกระทาํมีลกัษณะเป็นรูปธรรมชดัเจน 

พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 5 ไดใ้ห้นิยาม 

“คาํสั่งทางปกครอง” ไวว้า่ เป็นการใชอ้าํนาจตามกฎหมายของเจา้หนา้ท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์

ข้ึนระหว่างบุคคลในอนัที่จะก่อเปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพ

ของสิทธิหรือหนา้ที่ของบุคคล ไม่วา่จะเป็นการถาวรหรือชัว่คราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต 

การอนุมติั หรือการวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึง

การออกกฎ (เช่น กฎกระทรวง เพราะกฎไม่มีลกัษณะเป็นการสั่งเฉพาะรายแต่เป็นการประกาศ

12 การกระทาํของฝ่ายปกครองท่ีกระทาํลงในแดนของกฎหมายมหาชน คือ การกระทาํทางปกครอง

โดยฝ่ายปกครองใชอ้าํนาจมหาชน (ซ่ึงตนมีอาํนาจเหนือกวา่) และเป็นอาํนาจฝ่ายเดียวสั่งการต่อเอกชนไม่วา่เอกชน

จะยินยอมหรือไม่ก็ตาม การกระทาํของฝ่ายปกครองท่ีกระทาํลงในแดนของกฎหมายเอกชน คือ การกระทาํ

ท่ีฝ่ายปกครอง “ลงจากเวทีแห่งกฎหมายมหาชน” (ซ่ึงตนมีอาํนาจเหนือกวา่) มาเคล่ือนไหวก่อตั้งสิทธิหน้าท่ีในแดน

ของกฎหมายเอกชน รายละเอียด โปรดดู วรเจตน์ ภาคีรัตน์, หลกัการพ้ืนฐานของกฎหมายปกครองและการกระทาํ

ทางปกครอง, กรุงเทพมหานคร: วญิ�ูชน, 2546, หนา้ 71-74 
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โดยทัว่ไป) และการอ่ืนท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง13 ดงันั้น ในระบบกฎหมาย ปกครองไทย คาํสั่ง

ทางปกครองจึงมีสองความหมาย คือ ความหมายโดยแทป้ระการหน่ึง และความหมายที่องค์กร

ฝ่ายปกครองจะไดบ้ญัญติัเป็นกรณีไปในกฎกระทรวงอีกประการหน่ึง เหตุท่ีพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มอบอาํนาจให้ฝ่ายปกครองสามารถกาํหนดว่า การใดหรือคาํสั่ง

ลกัษณะใดเป็นคาํสั่งทางปกครองได ้ก็เน่ืองจากในบางกรณีอาจมีขอ้โตเ้ถียงกนัไดว้า่คาํสั่งใดคาํสั่ง

หน่ึงเป็นคาํสั่งทางปกครองหรือไม่ การท่ีองค์กรฝ่ายปกครองมีอาํนาจกาํหนดว่าการใดเป็นคาํสั่ง

ทางปกครองไดเ้องยอ่มจะช่วยขจดัความไม่ชดัเจนของการกระทาํ ของฝ่ายปกครอง 

จากนิยามดังกล่าวขา้งต้น อาจกล่าวได้ว่า “คาํสั่งทางปกครอง” ในระบบ

กฎหมายไทย มีความหมายตรงกบั “นิติกรรมทางปกครอง” หรืออาจเรียกว่า “คาํสั่งในทางปกครอง” 

(Verwaitungsakt) ในความหมายของกฎหมายเยอรมนั14 และ “นิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียว

ที่มีผลเฉพาะราย” ในความหมายของกฎหมายฝรั่งเศส 15 ดงันั้น การออกคาํสั่งทางปกครอง

13 กฎกระทรวงฉบบัท่ี 12 ออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  

ให้การดาํเนินการของเจา้หนา้ท่ีดงัต่อไปน้ีเป็นคาํสัง่ทางปกครอง คือ 

(1) การดาํเนินเก่ียวกบัการจดัหาหรือใหสิ้ทธิประโยชน์ในกรณีของ 

ก. สัง่รับหรือไม่รับคาํเสนอขาย รับจา้ง แลกเปล่ียน ใหเ้ช่า ซ้ือเช่า หรือใหสิ้ทธิ ประโยชน์ 

ข. การอนุมติัสัง่ซ้ือ จา้ง แลกเปล่ียน เช่า ขาย ใหเ้ช่า หรือใหสิ้ทธิประโยชน์  

ค. การสัง่ยกเลิกกระบวนพิจารณาคาํเสนอหรือการดาํเนินการอ่ืนใดในลกัษณะเดียวกนั  

ง. การสัง่ใหเ้ป็นผูท้ิ้งงาน 

(2) การใหห้รือไม่ใหทุ้นการศึกษา 
14 ประมวลกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี (Verwaltungsverfahrensgeaetzt) 

ไดก้าํหนดนิยามคาํวา่ “นิติกรรมทางปกครอง” ไวใ้นมาตรา 35 วา่ “นิติกรรมทางปกครอง” หมายความถึง บรรดา

คาํสั่ง คาํวินิจฉัย คาํอนุญาต หรือมาตรการอ่ืนๆ ท่ีเจา้หน้าท่ี ฝ่ายปกครองใชอ้าํนาจเหนือวางขอ้กาํหนดให้มีผล

ทางกฎหมายต่อบุคคลภายนอกเป็นกรณีเฉพาะรายในขอบเขตของกฎหมายมหาชน” อา้งไวใ้น สมยศ เช้ือไทย, 

“การกระทาํทางปกครอง” วารสารนิติศาสตร์, ฉบบัที่ 3, ปีที่ 17, หน้า 64 (กนัยายน 2530) ดงันั้น นิติกรรม

ทางปกครองในความหมายของกฎหมายเยอรมนัจึงมีความหมายอย่างแคบ กล่าวคือ หมายถึง เฉพาะนิติกรรม

ฝ่ายเดียวเฉพาะราย หรือท่ีเรียกวา่ “คาํสั่งทางปกครอง และรวมถึง “คาํสั่งทัว่ไป ทางปกครอง” ซ่ึงเป็นนิติกรรม

ท่ีมีลกัษณะเก่ียวกบัขอ้เท็จจริงท่ีเป็นรูปธรรมแต่กาํหนดจาํนวน บุคคลไม่ไดจึ้งมีลกัษณะทัว่ไป แต่ไม่รวมถึงนิติกรรม

ฝ่ายเดียวลกัษณะทัว่ไป หรือ “กฎ” 
15 ในระบบกฎหมายปกครองของฝร่ังเศส คาํว่า “นิติกรรมทางปกครอง (act administratif)” มีความหมาย

อยา่งกวา้ง กล่าวคือ นิติกรรมทางปกครอง หมายความรวมทั้ง นิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวเฉพาะราย หรือท่ีเรียกว่า 

“คาํสั่งทางปกครอง” นิติกรรมทาง ปกครองฝ่ายเดียวลกัษณะทัว่ไป หรือท่ีเรียกว่า “กฎ” และนิติกรรมทางปกครอง

หลายฝ่าย หรือท่ีเรียกวา่ “สญัญาทางปกครอง” ดว้ย 
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ของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจึงเป็นการทาํให้สิทธิหนา้ท่ีต่างๆ ท่ีปรากฏอยูใ่นกฎหมายอยา่งเป็นนามธรรม

กลายเป็นกฎเกณฑ์ท่ีชดัเจนสําหรับบุคคลเฉพาะรายอนัทาํให้บุคคลผูรั้บคาํสั่งไดท้ราบถึงสิทธิหน้าท่ี

ของตนวา่จะตอ้งดาํเนินการอยา่งไรต่อไป16 ซ่ึงอาจสรุปลกัษณะของคาํสั่งทางปกครองไดด้งัน้ี 

1)  คาํสั่งทางปกครองตอ้งออกโดยองค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีมีอาํนาจ

หรือไดรั้บมอบอาํนาจทางปกครองของรัฐในการกระทาํการอยา่งหน่ึงอยา่งใด17 แต่องคก์รเจา้หนา้ท่ี 

ฝ่ายปกครองก็อาจมอบหมายให้เอกชนกระทาํการแทนในนามของรัฐได ้การกระทาํของเอกชน 

ที่ไดรั้บมอบอาํนาจรัฐน้ีก็เป็นคาํสั่งทางปกครองได ้เช่น ใบรับรองการผ่านการตรวจสภาพรถยนต ์

ที่ออกโดยบริษทัเอกชนซ่ึงไดร้ับมอบอาํนาจรัฐให้มีอาํนาจตรวจสภาพรถยนต์ ก็ถือเป็นคาํสั่ง

ทางปกครอง 

2)  คาํสั่งทางปกครองจะตอ้งเป็นการกระทาํขององคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง

ในการใชอ้าํนาจทางปกครองฝ่ายเดียวท่ีเหนือกวา่ในการวินิจฉัยสั่งการโดยไม่ตอ้งไดรั้บความยินยอม

จากเอกชนหรือบุคคลท่ีรับคาํสั่ง 

3)  คาํสั่งทางปกครองตอ้งเป็นการกระทาํท่ีมุ่งต่อผลในทางกฎหมาย กล่าวคือ 

เป็นการแสดงเจตนาในทางกฎหมายขององค์กรฝ่ายปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นการกาํหนดกฎเกณฑ์

หรือนิติสัมพนัธ์ข้ึนอนัมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหน้าท่ีของบุคคล เช่น คาํสั่งอนุญาต 

อนุมตัิต่างๆ  เป็นตน้ ซ่ึงต่างจากปฏิบตัิการทางปกครองที่เป็นการกระทาํเพื ่อให้บรรลุผล

ในทางขอ้เทจ็จริงบางประการเท่านั้น โดยไม่มุ่งต่อผลในทางกฎหมายแต่อยา่งใด 

4)  คาํสั่งทางปกครองเป็นการสั่งการท่ีมีผลทางกฎหมายโดยตรงภายนอก 

ฝ่ายปกครองลกัษณะของคาํสั่งทางปกครองขอ้น้ีเป็นขอ้แบ่งแยกระหวา่งคาํสั่งทางปกครองและคาํสั่ง

ภายในฝ่ายปกครอง 

5)  คาํสั่งทางปกครองตอ้งมีผลเฉพาะกรณี กล่าวคือ เป็นการกาํหนดกฎเกณฑ ์

ท่ีมีลกัษณะเป็นรูปธรรมใหมี้ผลกบับุคคลใดบุคคลหน่ึงหรือกลุ่มใดกลุ่มหน่ึงท่ีสามารถระบุตวับุคคลได ้

คาํสั่งทางปกครองจึงต่างจาก “กฎ” ซ่ึงเป็นกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีกาํหนดกฎเกณฑ์หรือก่อตั้งนิติสัมพนัธ์

ในลกัษณะท่ีมีผลบงัคบักบับุคคลทัว่ไปไม่จาํกดัจาํนวน18 

 

 

16 วรเจตน์  ภาคีรัตน,์ “อา้งแลว้”, หนา้ 107-108 
17 ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต,์ กฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง, กรุงเทพมหานคร: จิรรัชการพิมพ,์ 

2540, หนา้ 101 
18 วรเจตน์  ภาคีรัตน,์ “อา้งแลว้”, หนา้ 118 
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2.3.2  ประเภทของคําส่ังทางปกครอง 

คาํสั่งทางปกครองอาจแบ่งได้เป็นหลายประเภทแล้วแต่ว่าจะนาํเร่ืองใด

มาเป็นหลกั ในการพิจารณาหรือเพื่อประโยชน์ในการพิจารณาเร่ืองใด เช่น หากจะพิจารณา

เร่ืองการยกเลิกและการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง ก็อาจแบ่งประเภทของคาํสั่งทางปกครอง

โดยพิจารณาจากผลของคาํสั่งเป็นหลกัได้เป็น 3 ประเภท คือ คาํสั่งทางปกครองท่ีให้ประโยชน์ 

คาํสั ่งทางปกครองที่เพิ่มภาระ และคาํสั ่งทางปกครองที่มีผลสองทาง หรือหากจะพิจารณา

เร่ืองความสมบูรณ์และผลในทางกฎหมายของคาํสั่งทางปกครอง ก็อาจจะแบ่งประเภทของคาํสั่ง

ทางปกครองโดยพิจารณาในแง่กระบวนการขั้นตอน และรูปแบบของการออกคาํสั่งทางปกครอง 

ซ่ึงอาจแยกคาํสั่งทางปกครอง ไดเ้ป็น 3 ประเภท คือ คาํสั่งทางปกครองที่ตอ้งมีการร้องขอคาํสั่ง

ทางปกครองท่ีต้องการความยินยอมของผูรั้บคาํสั่ง และคาํสั่งทางปกครองท่ีต้องทาํตามแบบ 19 

ดงันั้น เพื่อประโยชน์ในการศึกษาเร่ืองการบงัคบัทางปกครอง จึงควรแบ่งประเภทของคาํสั่ง

ทางปกครองโดยพิจารณาจากเน้ือหาของคาํสั่งทางปกครองในแง่ที่เป็นการกาํหนดสิทธิหน้าท่ี

แก่ผูรั้บคาํสั่ง ซ่ึง รศ.ดร.วรเจตน์ ภาคีรัตน์ ไดแ้บ่งประเภทของคาํสั่งทางปกครองออกเป็น 3 ประเภท 

ดงัน้ี20 

1)  คาํส่ังทางปกครองท่ีแปรบทกฎหมายเก่ียวกับสิทธิหน้าท่ีให้เป็นรูปธรรม 

คาํสั่งทางปกครองประเภทน้ีเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีพิจารณาจากเน้ือหา

ของคาํสั่ง แล้วเป็นเร่ืองที่องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองนาํเอาสิทธิหน้าที่ท่ีปรากฏในกฎหมาย 

ซ่ึงมีลกัษณะทัว่ไปและเป็นนามธรรมมากาํหนดให้ชัดเจนและมีลกัษณะเป็นคาํสั่งทางปกครอง 

ท่ีตอ้งการผลทางกายภาพ กล่าวคือ เป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีสั่งเก่ียวกบัพฤติกรรมของผูอ้ยูใ่นบงัคบั

ของคาํสั่งทางปกครองโดยให้กระทาํการหรือละเวน้กระทาํการอย่างหน่ึงอย่างใด21 เช่น คาํสั่ง

เรียกเก็บภาษีอากรซ่ึงระบุจาํนวนภาษีอากรอย่างชัดเจนว่าผูรั้บคาํสั่งมีหน้าท่ีตอ้งชาํระเงินค่าภาษี

อากรเป็นจาํนวนเงินเท่าใด 

2)  คาํส่ังทางปกครองท่ีก่อต้ังสิทธิ 

คาํสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิเป็นคาํสั่งท่ีองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง

ก่อตั้งสิทธิในทางมหาชนให้แก่ผูท่ี้ไดรั้บคาํสั่ง เช่น การออกใบอนุญาตต่างๆ สภาพการณ์ของการ

ออกคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวน้ีมีลกัษณะเหมือนกนัไม่ว่าจะเรียกคาํสั่งทางปกครองน้ีว่าอยา่งไร 

(ใบอนุญาต คาํสั่งอนุมติั สัมปทานบตัร ฯลฯ) กล่าวคือ สิทธิที่ผูไ้ดรั้บคาํสั่งตอ้งการนั้นเป็นเร่ือง

19 โปรดดูรายละเอียดของคาํสัง่ทางปกครองประเภทต่างๆ ใน วรเจตน์ ภาคีรัตน,์ “อา้งแลว้”, หนา้ 123-125 
20 “เพ่ิงอา้ง”, หนา้ 121-123 
21 ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต,์ “อา้งแลว้”, หนา้ 331-332 
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ท่ีในเบ้ืองตน้บุคคลนั้นตอ้งหา้มมิให้ปฏิบติัต่อเม่ือไดรั้บคาํสั่งดงักล่าวแลว้จึงปฏิบติัได ้เช่น ก่อนไดรั้บ

ใบอนุญาตขบัขี่รถยนต์ บุคคลย่อมตอ้งห้ามมิให้ขบัขี่รถยนต์เมื่อได้รับอนุญาตแล้วจึงสามารถ

ขบัข่ีรถยนตไ์ด ้เป็นตน้ 

3)  คาํส่ังทางปกครองท่ียืนยนัสิทธิ 

คาํสั่งทางปกครองท่ียนืยนัสิทธิเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ียืนยนันิติสัมพนัธ์

ในทางปกครองซ่ึงเป็นท่ีโตแ้ยง้กนัวา่มีอยูห่รือไม่หรือมีอยูใ่นลกัษณะใดให้ไดผ้ลเป็นยุติเพื่อให้เกิด

ความชดัเจนแน่นอนเก่ียวกบัสิทธิหรือสถานะของบุคคล เช่น คาํสั่งยืนยนัว่าบุคคลผูไ้ดรั้บคาํสั่ง

เป็นบุคคลสัญชาติไทย เป็นตน้ 

2.3.3  คําส่ังทางปกครองทีต้่องมีการบังคับทางปกครอง 

เน่ืองจากการบงัคบัทางปกครองเป็นการบงัคบัให้มีการปฏิบติัตามคาํสั่ง

ทางปกครอง คาํสั่งทางปกครองท่ีตอ้งมีการบงัคบัทางปกครองจึงตอ้งมีลกัษณะเป็นคาํสั่งท่ีกาํหนด

ภาระหนา้ท่ีหรือมีผลบงัคบัผกูพนัให้ตอ้งปฏิบติัตาม เช่น คาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนดใหก้ระทาํการ

หรือละเวน้กระทาํการ คาํสั่งทางปกครองประเภทน้ีจึงเป็นคาํสั่งท่ีไม่มีผลในตวัเอง แต่เป็นคาํสั่ง

ท่ีตอ้งมีการปฏิบติัการทางกายภาพ คือ การปฏิบติัตามคาํสั่งซ่ึงไดแ้ก่ คาํสั่งทางปกครองประเภท

ที่แปรบทกฎหมายที่เกี่ยวกบัสิทธิหน้าที่ให้เป็นรูปธรรม ส่วนมาตรการบงัคบัเมื่อมีการฝ่าฝืน

หรือไม่ปฏิบติัตามเพื่อให้เกิดผลตามคาํสั่งทางปกครองนั้น จะแยกออกเป็น 2 กรณี คือ มาตรการ

บงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนดให้ชาํระเงิน และมาตรการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครอง

ที่กาํหนดให้กระทาํหรือละเวน้กระทาํการ (อนัไม่ใช่การให้ชาํระเงิน) ซ่ึงจะไดก้ล่าวโดยละเอียด

ในหวัขอ้ต่อไป 

ส่วนคาํสั่งทางปกครองที่ไม่ตอ้งมีการบงัคบัทางปกครองจะมีลกัษณะ

เป็นคาํสั่งทางปกครองที่มีผลในตวัเองหรือเป็นคาํสั่งที่มีผลในกฎหมายโดยตรงเกิดผลจะสําเร็จ 

ในตวัทนัทีที่คาํสั่งทางปกครองมีผล โดยไม่จาํเป็นที่จะต้องบงัคบัการให้เป็นไปตามคาํสั่ง

ทางปกครองอีกซ่ึงไดแ้ก่ คาํสั่งทางปกครองประเภทท่ีเป็นการก่อตั้งสิทธิ และคาํสั่งทางปกครอง

ที่เป็นการยืนยนัสิทธิ ส่วนมาตรการบงัคบัในกรณีที่มีการฝ่าฝืนคาํสั่งทางปกครองประเภทน้ี

อาจใชม้าตรการบงัคบั ทางอาญาหรือทางวินยัก็ได ้เช่น ผูใ้ดประกอบกิจการโรงงานโดยไม่มีใบอนุญาต

ตอ้งถูกลงโทษ อาญาตามท่ีกฎหมายกาํหนด22 

 

 

 

22 ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต,์ “อา้งแลว้”, หนา้ 331 
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2.4  แนวคิด ทฤษฎ ีเกีย่วกบัคําส่ังทางปกครอง 

นิติกรรมฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครอง ได้แก่ การแสดงเจตนาของฝ่ายปกครอง

ท่ีก่อให้เกิดผลทางกฎหมาย นิติกรรมฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครองสามารถแบ่งออกไดเ้ป็นสองประเภท 

ประเภทแรกคือ กฎเกณฑ์ท่ีมีผลใช้บงัคบัเป็นการทัว่ไปของฝ่ายบริหาร อนัไดแ้ก่ มาตรการต่างๆ 

ที่เกิดข้ึน โดยรัฐบาล เช่น รัฐกฤษฎีกา หรือเกิดข้ึนโดยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เช่น ประกาศ

ของผูว้่าการจงัหวดั หรือเกิดข้ึนโดยองค์กรฝ่ายปกครองอื่นๆ เป็นตน้ ส่วนนิติกรรมฝ่ายเดียว

ของฝ่ายปกครองประเภทท่ีสอง ไดแ้ก่ นิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียว อนัไดแ้ก่ การอนุมติั การอนุญาต 

การไม่อนุมติั การไม่อนุญาต การแต่งตั้ง หรือการโยกยา้ยต่างๆ ของฝ่ายปกครอง เป็นตน้  

ในความสัมพนัธ์ระหวา่งเอกชนกบัเอกชน ความยินยอมถือเป็นหวัใจสาํคญัในการ

กาํหนดความสัมพนัธ์ระหว่างเอกชนกบัเอกชนดว้ยกนั โดยเอกชนต่างคนต่างก็ไม่มีอาํนาจบงัคบั

ให้เอกชนอีกฝ่ายหน่ึงดาํเนินการหรือไม่ดาํเนินการใดๆ โดยท่ีเอกชนอีกฝ่ายนั้นไม่สมคัรใจ แต่ในระบบ

กฎหมายปกครองนั้นออกจะแตกต่างไปจากระบบกฎหมายเอกชนอยู่บา้ง โดยขอ้แตกต่างน้ีมีท่ีมา

จากวตัถุประสงค์ในการดาํเนินกิจกรรมต่างๆ ของฝ่ายเอกชนและฝ่ายปกครองท่ีฝ่ายเอกชนดาํเนิน

กิจกรรมเพื่อประโยชน์ของตนเองหรือหมู่คณะของตน ในขณะท่ีการดาํเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครอง

มีวตัถุประสงคท่ี์สําคญัเพื่อประโยชน์สาธารณะ ดงันั้น ในระบบกฎหมายปกครองฝร่ังเศส จึงมีการ

กาํหนดให้ฝ่ายปกครองมีเอกสิทธิ หรือมีอาํนาจพิเศษเหนือฝ่ายเอกชนผูอ้ยู่ใตป้กครองเอกสิทธ์ิ

หรืออาํนาจพิเศษน้ีเป็นส่ิงที่ช่วยทาํให้ฝ่ายปกครองสามารถที่จะดาํเนินกิจกรรมต่างๆ ที่มีผล

ทางกฎหมายไดด้ว้ยตวัเองโดยไม่ตอ้งไดรั้บความยนิยอมจากคู่กรณี 

ในบรรดาเอกสิทธ์ิหรืออาํนาจพิเศษของฝ่ายปกครองท่ีมีอยูเ่หนือเอกชนนั้น เอกสิทธ์ิ 

หรืออาํนาจพิเศษท่ีสําคญัที่สุดของฝ่ายปกครองคือ คาํสั่งฝ่ายเดียว หรือคาํสั่งทางปกครอง ไดแ้ก่

การที่ฝ่ายปกครองเป็นผู ้“ก่อ” ให้เกิดขอ้ผูกพนัหรือสิทธิต่างๆ ต่อผูอ้ยู่ใตป้กครองได้ฝ่ายเดียว

โดยไม่ตอ้งไดรั้บความยนิยอมจากผูอ้ยูใ่ตป้กครอง เอกสิทธ์ิหรืออาํนาจพิเศษดงักล่าวน้ีเอง ถือไดว้า่

เป็นลกัษณะท่ีมีผลบงัคบัไดเ้องทนัทีของคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นหลกัการพื้นฐานแห่งกฎหมายมหาชน  

2.4.1  คําส่ังทีม่ีผลบังคับได้เองทนัท ี 

คาํสั่งท่ีมีผลบงัคบัไดเ้องทนัที23 ถือไดว้า่เป็นนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียว

ท่ีสาํคญัท่ีสุดท่ีฝ่ายปกครองนาํมาใชใ้นการดาํเนินกิจกรรมของตนเองทุกประเภท คาํสั่งท่ีมีผลบงัคบั

ไดเ้องทนัท่ีน้ีหมายถึงคาํสั่งทุกรูปแบบของฝ่ายปกครองท่ีทาํข้ึนโดยความประสงคข์องฝ่ายปกครอง

ฝ่ายเดียวและก่อใหเ้กิดผลทางกฎหมายต่อผูอ้ยูใ่ตป้กครอง 

23 นนัทวฒัน ์ บรมานนัท,์ กฎหมายปกครอง, กรุงเทพมหานคร: วญิญชน, หนา้ 434 
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คาํสั่งทางปกครองท่ีมีผลบงัคบัไดเ้องทนัทีน้ีมีหลายรูปแบบ เช่น คาํสั่งอนุมติั 

อนุญาต หรือคาํสั่งห้ามทั้งหลายท่ีเป็นคาํสั่งท่ีมีผลเป็นการ “เฉพาะตวั” ผูไ้ดรั้บคาํสั่ง หรือกฎ ระเบียบ 

ต่างๆ ท่ีเป็นคาํสั่งท่ีมีผลเป็นการ “ทัว่ไป” ใช้ไดก้บัทุกคน และเน่ืองจากคาํสั่งทางปกครองท่ีมีผล

บงัคบัได้เองทนัทีน้ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อ “สิทธิ” หรือ “หน้าท่ี” ของผูไ้ด้รับผลจาก คาํสั่ง

ดงักล่าว จึงอยู่ในอาํนาจการตรวจสอบของศาลปกครอง โดยผูไ้ดรั้บผลกระทบจากคาํสั่ง ดงักล่าว

สามารถฟ้องขอใหศ้าลปกครองเพิกถอนการกระทาํของฝ่ายปกครอง ดงักล่าวได ้

อน่ึง มีคาํสั่งทางปกครองบางประเภทที่ไม่มีผลบงัคบั เช่น คาํสั่งที่มีข้ึน

เพื่อเตรียมการต่างๆ ในการออกคาํสั่งทางปกครอง เช่น การปรึกษาหารือ ร่างกฎ ร่างระเบียบต่างๆ 

หรือมาตรการภายในของฝ่ายปกครอง ท่ีมีข้ึนเพื่อจดัระบบการทาํงานภายในฝ่ายปกครองและมีผล

ใชบ้งัคบั เฉพาะกบัฝ่ายปกครองเท่านั้น โดยหลกัแลว้คาํสั่งเหล่าน้ีไม่ก่อให้เกิดผลทางกฎหมายใดๆ 

ทั้งส้ิน ดงันั้น จึงไม่สามารถนาํคาํสั่งเหล่าน้ีไปฟ้องต่อศาลปกครองเพื่อขอให้เพิกถอนได ้แต่อยา่งไรก็ตาม 

มีคาํสั่งทางปกครองบางประเภทท่ีแมจ้ะเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่มีผลบงัคบั แต่ก็อาจก่อให้เกิด 

ผลทางกฎหมายได ้คือ หนงัสือเวียนและแนวทางปฏิบติัโดยหนงัสือเวียนนั้น ส่วนใหญ่เป็นเคร่ืองมือ

ของฝ่ายปกครองในการ “แจง้” เร่ืองให้ฝ่ายปกครองอ่ืนๆ ทราบ เช่น ระหว่างกระทรวงต่างๆ 

หรือภายในกระทรวง หนังสือเวียนจะออกโดย เจา้ของเร่ืองซ่ึงส่วนใหญ่จะเป็นเจา้กระทรวง 

โดยมีจุดมุ่งหมายสําคญัคือเพื่อใหผู้ใ้ตบ้งัคบับญัชา “เขา้ใจ” ถึงกฎหมายหรือนโยบายของหน่วยงาน

ในเร่ืองต่างๆ หรือในบางคร้ังหนงัสือเวยีนก็มี ข้ึนเพื่อ “อธิบาย” แก่ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาเพื่อให้ทราบถึง

สาระสําคญัต่างๆ ของกฎหมาย กฎ ระเบียบต่างๆ ให้ชดัเจน โดยทัว่ไปแลว้หนงัสือเวียนประเภทน้ี

จะมีลกัษณะคลา้ยกบัมาตรการภายในของฝ่ายปกครองดงักล่าวไปแลว้ อยา่งไรก็ตาม ในทางปฏิบติั

มีหนงัสือเวยีนอีกประเภทหน่ึงท่ี “อาจ” ก่อใหเ้กิดผลทางกฎหมายได ้ซ่ึงเรียกวา่ หนงัสือเวยีนท่ีมีผล

ใช้บงัคบัเป็นการทัว่ไป หนงัสือเวียนประเภทหลงัน้ี ผูไ้ดรั้บผลกระทบสามารถฟ้องศาลปกครอง

เพื่อขอให้เพิกถอนได ้ศาลปกครองอาจรับคาํฟ้องไวพ้ิจารณาไดใ้นสองกรณีดว้ยกนั กรณีแรกคือ 

กรณีที่ฝ่ายปกครองผู ้ออกหนังสือเวียนเป็นผูที้่มีอาํนาจในการออกกฎเกณฑ์ที่มีผลใช้บงัคบั

เป็นการทัว่ไปหรือไม่ ซ่ึงหากฝ่ายปกครองเป็นผูม้ีอาํนาจศาลปกครองก็จะรับไวพ้ิจารณา 

ส่วนกรณีท่ีสอง ศาลปกครองจะพิจารณาในประเด็นท่ีวา่ หนงัสือเวยีนนั้นชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ 

ส่วนหนงัสือกาํหนดแนวทางหรือแนวทางปฏิบติันั้น โดยทัว่ไปมกัใช้กนั

อยู่ในดา้นท่ีเก่ียวกบัเศรษฐกิจเพื่อกาํหนดแนวทางให้กบัผูที้่อยู่ในหน่วยงานปฏิบติัตามรัฐมนตรี

จะเป็นผูอ้อกแนวทางปฏิบติัโดยใช้อาํนาจทัว่ไปคืออาํนาจบงัคบับญัชาในหน่วยงานนั้น โดยปกติ

แลว้แนวทางปฏิบติัไม่มีผลเป็นกฎหมายและไม่มีผลกระทบต่อเอกชน แต่อยา่งไรก็ตาม ในบางคร้ัง

อาจมีแนวทางปฏิบติับางประเภทท่ีก่อให้เกิดผลกระทบต่อเอกชนไดด้งัเช่นในกรณีท่ี ฝ่ายปกครอง
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ออกคาํสั่งฝ่ายเดียว โดยอาศยัฐานหรือใชแ้นวทางปฏิบติันั้นในการออกคาํสั่งและไปกระทบต่อเอกชน 

เอกชนก็สามารถฟ้องศาลปกครองเพื่อขอให้เพิกถอนคาํสั่งนั้นไดแ้ต่ไม่สามารถฟ้องขอให้ศาลปกครอง

เพิกถอนแนวทางปฏิบติัได ้

2.4.2  การมีผลใช้บังคับของคําส่ังทางปกครอง24 

การมีผลใช้บงัคบัของคาํสั่งทางปกครองโดยหลกัแลว้ คาํสั่งทางปกครอง

จะมีผลบงัคบัใชท้นัทีท่ีฝ่ายปกครองออกคาํสั่ง แต่อยา่งไรก็ตาม ในกรณีท่ีเป็นกฎหรือระเบียบต่างๆ 

ฝ่ายปกครองอาจกาํหนดวนัท่ีกฎหรือระเบียบ นั้นจะมีผลใชบ้งัคบัไวไ้ดแ้ต่จะตอ้งเป็นวนัท่ีมีผลใชบ้งัคบั

ล่วงหนา้ท่ีมีข้ึนภายหลงัจากท่ีมีการประกาศ กฎหรือระเบียบนั้นแลว้ 

ในกรณีท่ีจะมีการฟ้องเพื่อขอให้เพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง ผูไ้ดรั้บผลกระทบ

จะฟ้องต่อศาลเพื่อขอให้เพิกถอนคาํสั่งเหล่านั้นไดภ้ายหลงัจากท่ีมีการประกาศหรือบอกกล่าวคาํสั่ง

เหล่านั้นแลว้ 

มีหลักสําคญัอยู่ว่า คาํสั่งทางปกครองไม่สามารถทาํให้มีผลยอ้นหลังได ้

หลกัท่ีวา่การไม่มีผลยอ้นหลงั แต่อยา่งไรก็ตาม หลกัดงักล่าวก็มีขอ้ ยกเวน้อยูว่า่เฉพาะฝ่ายนิติบญัญติั

เท่านั้นที่สามารถกาํหนดให้การต่างๆ มีผลยอ้นหลงัได ้ยกเวน้ในส่วนที่เก่ียวกบัโทษทางอาญา 

หรือในกรณีท่ีตุลาการศาลปกครองเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองซ่ึงก็คือการท่ีคาํสั่งทางปกครองนั้น

ถือเสมือนหน่ึงวา่ไม่เคยมีอยูเ่ลย 

2.4.3  เหตุผลในคําส่ังทางปกครอง 

ส่ิงสําคญัส่ิงหน่ึงท่ีตอ้งมีอยูใ่นคาํสั่งทางปกครองคือการให้เหตุผลท่ีวา่น้ีไดแ้ก่ 

การท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งอธิบายเหตุผลทางด้านกฎหมายและทางด้านขอ้เท็จจริงท่ีทาํให้ฝ่ายปกครอง

ออกคาํสั่งดังกล่าว การให้เหตุผลในคาํสั่งทางปกครองมีวตัถุประสงค์ที่สําคญัอยูส่ามประการ

คือ เพื่อหลีกเล่ียงการใชอ้าํนาจตามอาํเภอใจของฝ่ายปกครอง เพื่อให้เกิดธรรมาภิบาลในฝ่ายปกครอง 

และเพื่อควบคุมการดาํเนินงานของฝ่ายปกครอง เดิมฝ่ายปกครองไม่จาํเป็นตอ้งให้เหตุผลในคาํสั่ง

ของตน แต่ต่อมาเมื่อรัฐบญัญตัิลงวนั ที่ 11 กรกฎาคม ค.ศ.1979 เกี่ยวกบัการให้เหตุผลในคาํสั่ง

ของฝ่ายปกครองและการพฒันาความสัมพนัธ์ระหวา่งฝ่ายปกครองกบัสาธารณชน25 ออกใชบ้งัคบั 

ก็มีการกาํหนดให้ฝ่ายปกครองตอ้งให้เหตุผลในคาํสั่งทางปกครองสองประเภท คือ คาํสั่งทางปกครอง

ที่มีผลเป็นการเฉพาะตวัที่ก่อให้เกิดผลกระทบต่อผูร้ับคาํสั่ง เช่น คาํสั ่งไม่อนุญาต เป็นตน้ 

24 “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 437 
25 la loi du 11 juillet 1979 relative à la motivation des actes administratifs et à l'amélioration des 

relations entre l'Administration et le public 
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หรือคาํสั่งทางปกครอง ท่ีมีผลเป็นการเฉพาะตวัท่ีหลีกเล่ียงหลกัท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายหรือกฎระเบียบ

ต่างๆ เช่น คาํสั่งของผูว้า่การจงัหวดัท่ีอนุญาตให้เปิดห้างสรรพสินคา้ในวนัอาทิตยไ์ด้26 เป็นตน้ 

แต่อย่างไรก็ตาม การให้เหตุผลในคาํสั่งทางปกครองอาจมีขอ้ยกเวน้ได้

ในบางกรณีเช่น ความลบัทางการแพทย ์หรือเพื่อความมัน่คงแห่งรัฐ เป็นตน้ 

2.4.4  การส้ินสุดของคําส่ังทางปกครอง 

คาํสั่งทางปกครองอาจส้ินสุดลงได ้“ตามธรรมชาติ” หากคาํสั่งนั้นเป็นคาํสั่ง

ที่มีผลเป็นกรณีเฉพาะอย่างและเหตุการณ์ดงักล่าวส้ินสุดลงแล้ว เช่น คาํสั่งห้ามจอดรถยนต์

ในวนัอาทิตยท่ี์ 20 มกราคม หรือคาํสั่งห้ามจอดรถยนตบ์นถนนท่ีกาํลงัซ่อมแซมอยูเ่ม่ือพน้กาํหนด

วนัดงักล่าวหรือเม่ือการซ่อมแซมถนนเสร็จเรียบร้อยแลว้ คาํสั่งทางปกครองนั้นก็จะส้ินผลลงทนัที 

นอกเหนือจากการส้ินสุดของคาํสั่งทางปกครอง “ตามธรรมชาติ” ดงักล่าว

ไปแลว้ คาํสั่งทางปกครองอาจส้ินสุดลงไดใ้นอีก 3 กรณีดว้ยกนัคือ โดยการยกเลิกโดยฝ่ายปกครอง 

การยกเลิกมีผลทาํให้คาํสั่งทางปกครองส้ินผลลงนับแต่วนัยกเลิกและจะไม่กระทบกบัส่ิงต่างๆ 

ท่ีเกิดข้ึนมาแลว้จากผลของคาํสั่งนั้น เป็นการยกเลิกสําหรับอนาคต การยกเลิกในกรณีน้ี สามารถทาํได้

โดยฝ่ายปกครองผูอ้อกคาํสั่งหรือผูบ้งัคบับญัชาของฝ่ายปกครองผูอ้อกคาํสั่ง ส่วนการเพิกถอน

โดยฝ่ายปกครองนั้นจะมีผลยอ้นหลงั โดยคาํสั่งท่ีถูกเพิกถอน จะถือเสมือนหน่ึงว่าไม่เคยมีอยู่เลย

และผลท่ีเกิดข้ึนมาตามคาํสั่งดงักล่าวก็จะถูกเพิกถอนไปดว้ย เป็นการเพิกถอนไปถึงอดีต การเพิกถอน

ทาํไดโ้ดยฝ่ายปกครองผูอ้อกคาํสั่งหรือผูบ้งัคบับญัชา ของฝ่ายปกครองผูอ้อกคาํสั่งเช่นเดียวกบั

การยกเลิกส่วนการเพิกถอนโตยศาล นั้น มีผลเช่นเดียวกับการเพิกถอนโตยฝ่ายปกครอง คือถือ

เสมือนหน่ึงว่า ไม่เคยมีคาํสั่งนั้นอยู่เลย และผลที่เกิดข้ึนมาตามคาํสั่งนั้นก็จะถูกลบล้างไปด้วย 

แต่จะต่างจากการเพิกถอนโดยฝ่าย ปกครองก็คือ จะตอ้งใหศ้าลปกครองเป็นผูมี้คาํสั่งเพิกถอนคาํสั่ง

ทางปกครองดามท่ีมีผูฟ้้องขอให้เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองนั้น ซ่ึงในส่วนท่ีเก่ียวกบัการเพิกถอน

โดยศาลน้ีจะไดท้าํการอธิบายต่อไป ในส่วนน้ีจะขออธิบายถึงหลกัทัว่ไปเกี่ยวกบัการยกเลิก

และการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง โดยฝ่ายปกครองอยา่งสังเขป 

1)  การยกเลิกคาํส่ังทางปกครองโดยฝ่ายปกครอง การยกเลิกคาํสั่งทางปกครอง

เป็นกระบวนการท่ีทาํให้คาํสั่งทางปกครองส้ินผลลง โดยไม่ก่อให้เกิดผลกระ ทบต่อการใดๆ ท่ีคาํสั่ง

ทางปกครองนั้นก่อใหเ้กิดข้ึน 

การยกเลิกคาํสั่งหรือกฎเกณฑ์ของฝ่ายปกครองท่ีมีผลใช้บงัคบัเป็นการ 

ทัว่ไปนั้น หลกัสําคญัมีอยู่ว่าฝ่ายปกครองมีอาํนาจพิเศษท่ีจะแกไ้ข เปล่ียนแปลงหรือยกเลิกคาํสั่ง

หรือกฎท่ีตนออกไดทุ้กเวลา เวน้แต่ในกรณีท่ีมีกฎหมายห้ามเอาไว ้หลกัดงักล่าวทาํให้ฝ่ายปกครอง

26 กฎหมายแรงงานของฝร่ังเศสกาํหนดใหว้นัอาทิตยเ์ป็นวนัหยดุงาน 
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สามารถยกเลิกคาํสั่งหรือกฎ ของตนได้ หากพบว่าคาํสั่งหรือกฎนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย ตั้งแต่ 

เร่ิมตน้ออกคาํสั่งหรือกฏ หรือไม่ชอบดว้ยกฎหมายเน่ืองมาจากมีการเปล่ียนแปลงของ กฎหมาย

หรือของขอ้เท็จจริงภายหลงัจากท่ีออกคาํสั่งหรือกฎมาแลว้ เช่น คาํสั่งหรือประกาศเก่ียวกบัเร่ือง

การกาํหนดให้สถานท่ีใดเป็นสถานท่ีท่องเท่ียว เป็นตน้ ก็สามารถเพิกถอนไดโ้ดยฝ่ายปกครองเช่นกนั 

โดยถา้หากเป็นกฎหรือคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ก่อให้เกิดสิทธิ นั้น ฝ่ายปกครองสามารถยกเลิกกฎ 

หรือคาํสั่งนั้นไดใ้นทุกเวลาท่ีคนเห็นสมควร ส่วนการยกเลิกกฎหรือคาํสั่งทางปกครองท่ีก่อให้เกิด

สิทธินั้น ฝ่ายปกครองสามารถทาํไดเ้ฉพาะในบางกรณีและตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายกาํหนดเท่านั้น 

ฝ่ายปกครองไม่สามารถใชดุ้ลพินิจของตนในการยกเลิกกฎหรือคาํสั่งท่ี ก่อใหเ้กิดสิทธิได ้

2)  การเพิกถอนคาํส่ังทางปกครองโดยฝ่ายปกครอง การเพิกถอนคาํสั่ง

ทางปกครองเป็นกระบวนการที่ทาํให้คาํสั่งนั้นส้ินผลลงเสมือนหน่ึงว่าไม่เคยมีคาํสั่งนั้นมาก่อน 

คือส้ินผลยอ้นหลงัไปจนถึงวนัท่ีฝ่ายปกครองออกกฎหรือคาํสั่งนั้น สําหรับในกรณีท่ีกฎหรือคาํสั่ง

ท่ีไม่ก่อให้เกิดสิทธิ ฝ่ายปกครองสามารถทาํไดเ้วน้แต่จะเป็นกฎ เกณฑ์ท่ีมีผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป

ของฝ่ายปกครอง เท่านั้นท่ีไม่สามารถทาํไดเ้น่ืองจากตอ้งเป็นไปตามหลกัวา่ดว้ยการไม่มีผลยอ้นหลงั

ของคาํสั่งทางปกครองส่วนกฎหรือคาํสั่งที่ก่อใหเ้กิดสิทธิ นั้น ฝ่ายปกครองสามารถเพิกถอนกฎ

หรือคาํสั่งทางปกครองไดใ้นสองกรณีดว้ยกนั กรณีแรกคือ การเพิกถอนจะตอ้งทาํข้ึนเพื่อความจาํเป็น

ในการเยียวยาความไม่ชอบดว้ยกฎหมายอนัเกิดจากกฎหรือคาํสั่งนั้น ไม่ใช่กรณีท่ีฝ่ายปกครอง “ประสงค”์ 

ที่จะเพิกถอนอนัเน่ืองมาจาก สาเหตุอื่น เช่น ตอ้งการเปล่ียนวตัถุประสงค์ใหม่ ส่วนกรณีที่สอง 

การเพิกถอนจะตอ้งทาํในขณะที่ยงัอยู่ในระยะเวลาที่จะฟ้องคดีต่อศาลไดค้ือสองเดือนนบัแต่

วนัท่ีมีการบอกกล่าวหรือวนัท่ีมีการประกาศคาํสั่งหรือกฎนั้น 

2.4.5  แนวคิด ทฤษฎ ีเกีย่วกบัการบังคับใช้มาตรการบังคับทางปกครอง 

เพื่อท่ีจะให้การดําเนินกิจกรรมบรรลุผลสําเร็จตามเป้าหมาย การจัดทํา

กิจกรรมต่างๆ ของฝ่ายปกครองจะตอ้งทาํโคยอาศยั “เคร่ืองมือทางกฎหมาย” และ “การปฏิบติัการ” 

เคร่ืองมือทางกฎหมาย นั้ นใช้สําหรับการก่อตั้ งกิจกรรมของฝ่ายปกครอง การกาํหนดขอบเขต

อาํนาจหนา้ท่ี และวิธีการดาํเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครอง ส่วนการปฏิบติัการของฝ่ายปกครองนั้น

ก็จะตอ้งเป็นไปตามท่ีกาํหนดไวใ้น “เคร่ืองมือทางกฎหมาย” รวมทั้งฝ่ายปกครองเองก็สามารถ

ท่ีจะกาํหนดมาตรการทางกฎหมายต่างๆ ข้ึนมาเพื่อให้การปฏิบติัการของตนไดผ้ลสาํเร็จ “เคร่ืองมือ

ทางกฎหมาย” ท่ีสําคญัมีอยู่สองประเภทคือ นิติกรรมฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครอง อนัเป็นส่ิงท่ีไม่มี

อยู่ในความสัมพนัธ์ระหว่างเอกชนกบัเอกชนด้วยกนั และสัญญาทางปกครองอนัเป็นสัญญา

ซ่ึงฝ่ายปกครองใชเ้ป็นหลกัเกณฑใ์นการสร้างความสัมพนัธ์ หรือทาํความตกลงกบัผูท่ี้ฝ่ายปกครอง
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ตอ้งการคาํเนินการต่างๆ ดว้ยเช่นเดียวกบัการสร้างความสัมพนัธ์ระหวา่งเอกชนกบัเอกชนดว้ยกนั 

แต่สัญญาทางปกครองท่ีมีลกัษณะพิเศษท่ีแตกต่างจาก ระบบสัญญาระหวา่งเอกชนกบัเอกชนดว้ยกนั27 

ในทางวิชาการสามารถแบ่งแยกประเภทของคาํสั่งทางปกครองไดห้ลากหลาย

รูปแบบ28 ข้ึนอยูก่บัวา่จะแบ่งแยกเพื่อประโยชน์ในการพิจารณาเร่ืองใดหรือยดึถือปัจจยัดา้นใดเป็นหลกั

ในการพิจารณาไม่ว่าจะเป็นดา้นดุลพินิจดา้นการบอกลา้งคาํสั่งทางปกครอง ดา้นสิทธิหน้าท่ี 

ดา้นเน้ือหา ดา้นผลกระทบต่อบุคคลท่ีสาม โดยเฉพาะดา้นการบงัคบัทางปกครองสามารถแบ่งแยก

ออกเป็นสองประการ ประการแรก ไดแ้ก่ คาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ตอ้งมีการบงัคบัการตามคาํสั่งทาง

ปกครองกล่าวคือ เป็นการสั่งการของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองในลกัษณะท่ีเป็นการให้สิทธิประโยชน์

แก่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง เช่น ออกใบอนุญาต การอนุมติั หรือเป็นการกระทาํของเจา้หน้าท่ีท่ีเก่ียวกบั

การรับรองสิทธิของผูรั้บคาํสั่งทางปกครองเช่นการออกใบรับรอง นิติบุคคล สูติบัตร เป็นต้น 

ประการท่ีสอง ได้แก่ คาํสั่งทางปกครองท่ีตอ้งมีการบงัคบัการให้เป็นไปตามคาํสั่งทางปกครอง 

กล่าวคือ เป็นกรณีที่ผูร้ับคาํสั่งทางปกครองฝ่าฝืนไม่ปฏิบตัิตามเน้ือหาของคาํสั่งทางปกครอง 

เช่นเจา้พนกังานทอ้งถ่ินมีอาํนาจออกคาํสั่งให้เจา้ของอาคารหรือผูค้รอบครองอาคารผูค้วบคุมงาน

ผูด้าํเนินการ ลูกจา้ง หรือบริวารของบุคคลดงักล่าวระงบัการก่อสร้างอาคารที่ขดัต่อบทบญัญติั

แห่งพระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 และการก่อสร้างดงักล่าวนั้นไม่สามารถแกไ้ขเปล่ียนแปลง

ให้ถูกตอ้งไดเ้จา้พนกังานทอ้งถ่ินมีอาํนาจสั่งให้เจา้ของอาคาร หรือผูค้รอบครองอาคาร ผูค้วบคุมงาน 

ผูด้าํเนินการร้ือถอนอาคารบางส่วนหรือทั้งหมดไดภ้ายในระยะเวลาท่ีกาํหนด ตามพระราชบญัญติั

ควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 มาตรา 42 จะเห็นได้ว่า คาํสั่งให้ร้ือถอนน้ีเป็นคาํสั่งทางปกครอง หากต่อมา

เจา้ของอาคารหรือผูค้รอบครองอาคาร ผูค้วบคุมงานผูด้าํเนินการไม่ยอมปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครอง 

เจา้พนกังานทอ้งถ่ินก็มีความจาํเป็นจะตอ้งบงัคบัการให้เป็นไปตามวตัถุประสงคข์องการออกคาํสั่ง

ทางปกครอง โดยไม่ตอ้งฟ้องร้องต่อศาลอีก 

คาํสั่งทางปกครองท่ีตอ้งมีการบงัคบัการให้เป็นไปตามวตัถุประสงคข์องการ

ออกคาํสั่งทางปกครองน้ีสามารถแบ่งแยกประเภทตามเกณฑ์การบงัคบัไดเ้ป็นคาํสั่งทางปกครอง

ที่มีลกัษณะเป็นการเรียกให้ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองชาํระเงินตามที่กฎหมายกาํหนดไว ้กล่าวคือ 

เป็นการกระทาํทางปกครองที่เรียกให้เอกชนชาํระเงินตามอตัราที่กฎหมายกาํหนดตวัอย่างเช่น

กรณีเงินภาษีซ่ึงตอ้งเสียหรือนาํส่งต่อกรมสรรพากร เม่ือถึงกาํหนดชาํระแลว้ถา้มิไดเ้สียหรือนาํส่ง 

ให้ถือเป็นภาษีอากรคา้ง ทั้งน้ีเพื่อให้ไดรั้บชาํระภาษีอากรคา้ง อธิบดีกรมสรรพากรมีอาํนาจสั่งยึด

27 นนัทวฒัน ์ บรมานนัท,์ กฎหมายปกครอง, กรุงเทพมหานคร: วญิ�ูชน, 2552, หนา้ 426 
28 กมลชยั  รัตนสกาววงศ์, “มาตรการบงัคบัทางปกครอง”, ในเอกสารประกอบการเรียน หน่วยท่ี 10, 

นนทบุรี: มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2557, หนา้ 10-14 
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หรืออายดัและขายทอดตลาดทรัพยสิ์นของผูต้อ้งรับผิดเสียภาษีอากรหรือนาํส่งภาษีอากรได้

ทัว่ราชอาณาจกัร โดยมิตอ้งขอให้ศาลออกหมายยึดหรือสั่งตามประมวลรัษฎากร มาตรา 12 

หรือกรณีเงินค่าบริการเช่นเจา้ของหรือผูค้รอบครองแหล่งกาํเนิดมลพิษซ่ึงยงัมิไดท้าํการก่อสร้าง

ติดตั้งหรือจดัให้มีระบบบาํบดันํ้ าเสียหรือระบบกาํจดัของเสีย หรือไม่ประสงคท่ี์จะทาํการก่อสร้าง

หรือจดัให้มีระบบบาํบดันํ้ าเสียหรือระบบกาํจดัของเสียตามท่ีเจา้พนักงานควบคุมมลพิษกาํหนด

ดงักล่าว  

อาจกล่าวได้ว่ากระทาํทางปกครองท่ีเป็น “มาตรการบงัคบัทางปกครอง” 

เป็นการกระทาํเพื่อให้การเป็นไปตามวตัถุประสงคข์องนิติกรรมทางปกครองท่ีไดมี้การออกมาใช้

บงัคบัก่อนหน้านั้นแลว้ อยา่งไรก็ตาม การใชม้าตรการบงัคบัทตามคาํสั่งทางปกครองเป็นการกระทาํ

ของฝ่ายปกครองท่ีก้าวเขา้ไปกระทบกระเทือนสิทธิเสรีภาพและทรัพยสิ์นของประชาชน ดงันั้น 

เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะกระทาํการเช่นวา่น้ีได ้ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อาํนาจแก่เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง

อยา่งชดัเจน 

2.5  ผลบังคับในตัวเองของนิติกรรมทางปกครองในกฎหมายฝร่ังเศส 

ในการดาํเนินงานของฝ่ายปกครอง ฝ่ายปกครองอาจใช้วิธีการเยี ่ยงเอกชน

หรืออาจใช ้“อาํนาจมหาชน” (prerogative de puissance) อนัเป็น “อาํนาจพิเศษ” ซ่ึงไม่พบในนิติสัมพนัธ์

ระหวา่งเอกชนดว้ยกนั แต่กฎหมายบญัญติัใหแ้ก่ฝ่ายปกครองเพื่อประโยชน์ในการจดัทาํบริการสาธารณะ

โดยอาํนาจพิเศษท่ีเด่นชดัของฝ่ายปกครองคือการทาํ “นิติกรรมทางปกครอง” (decisions adninistratives) 

ซ่ึงไดแ้ก่ การแสดงเจตนาฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครองท่ีมุ่งหมายเกิดผลทางกฎหมายต่อสิทธิหรือหนา้ท่ี

ของบุคคลโดยไม่ตอ้งไดรั้บความยินยอมจากบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งก่อน29  

ในระบบกฎหมายฝร่ังเศสนิติกรรมทางปกครองอาจแบ่งได ้2 ประเภทไดแ้ก่ 

1)  ประเภทท่ีหน่ึง นิติกรรมทางปกครองท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไปเป็นนิติกรรม

ทางปกครองไดก้าํหนดกฎเกณฑ์ทัว่ไป (norme generale) โดยมีผลใช้บงัคบัเป็นการทัว่ไปมิไดเ้จาะจง

ตวับุคคล (effets impersnnels) ซ่ึงอาจเทียบเคียงไดก้บั “กฎ” ในระบบกฎหมายไทย30 

29 คาํวา่ “นิติกรรมทางปกครอง” ไม่ปรากฏในบทบญัญติัของประเทศไทย นกัวชิากรบางท่านจึงเห็นวา่

ไม่ควรนํามาใชใ้นบริบทของกฎหมายไทย อย่างไรก็ดี โดยที่งานวิจยัน้ีมีเน้ือหาเกี่ยวกบัการบงัคบัทาง

ปกครองในระบบกฎหมายฝร่ังเศส ผูศึ้กษาจึงเห็นวา่สามารถใชค้าํวา่ “นิติกรรมทางปกครอง” ไดโ้ดยไม่น่าจะทาํ

ใหเ้กิดความสบัสนแต่ประการใด 
30 มาตรา 5 แห่งพระราชบญัญตัิวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดก้าํหนดนิยามคาํว่า 

“กฎ” ว่าหมายถึง พระราชกฤษฎี กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอ้บัญญตัิท ้องถ่ิน ระเบียบ ขอ้บังคบั 

หรือบทบญัญติัอ่ืนท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไปโดยไม่มุ่งหมายใหใ้ชบ้งัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ 
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2)  ประเภทท่ีสอง นิติกรรมทางปกครองท่ีไม่มีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป ซ่ึงแบ่งยอ่ยเป็น 

(1)  “นิติกรรมทางปกครองท่ีมีผลบงัคบัเฉพาะบุคคล” (decisions individuelles) 

เป็นนิติกรรมทางปกครองที่กาํหนดกฎเกณฑ์เฉพาะกรณี (norme particuliere) โดยมีผลใชบ้งัคบั

แก่บุคคลท่ีเจาะจงตวัไว ้(effets personnels) ซ่ึงเทียบเคียงได้กบั “คาํสั่งทางปกครอง” ในระบบ

กฎหมายไทย31 

(2)  “กฎเกณฑ์ท่ีใชก้บัขอ้เท็จจริงเฉพาะกรณี” (decision d espece)32 ซ่ึงเป็นนิติ

กรรมทางปกครองท่ีผสมผสานลกัษณะของกฎและคาํสั่งทางปกครอง กล่าวคือ กาํหนดกฎเกณฑ์

เฉพาะกรณี (norme particuliere) อนัเป็นลกัษณะของคาํสั่งทางปกครอง แต่มีผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป

มิไดเ้จาะจงตวับุคคล (effets personnels) อนัเป็นลกัษณะของกฎ เช่น รัฐกฤษฎีกายุบสภาเทศบาล

ประกาศเปิดรับสม ัครสอบค ัด เลือกและการกาํหนดวนัสอบค ัด เลือกคาํสั ่ง ข้ึนทะเบียน

โบราณสถานแห่งหน่ึง หรือประกาศจงัหวดัท่ีสั่งให้มีการขุดลอกทางนํ้ าโดยให้ผูอ้าศยัริมสระนํ้ า

รับผิดชอบค่าใช้จ่าย33 นิติกรรมทางปกครองประเภทน้ีอาจเปรียบเทียบเคียงไดก้บั “คาํสั่งทัว่ไป 

ทางปกครอง” ในระบบกฎหมายไทย34 

 

31 มาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ได้กาํหนดนิยามคาํว่า “คาํสั่งทางปกครอง” 

หมายความวา่ การใชอ้าํนาจตามกฎหมายของเจา้หน้าท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสมัพนัธ์ข้ึนระหวา่งบุคคลในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง 

โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว เช่น การสั่งการ 

การอนุญาต การอนุมตัิ การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ และให้

หมายความถึงการอ่ืนท่ีกาํหนดในกฎกระทรวงซ่ึงออกตามความในพระราชบญัญติัดงักล่าว ซ่ึงไดมี้การออกกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 12 

(พ.ศ.2543) กาํหนดให้การดาํเนินการของเจา้หนา้ท่ีในบางเร่ืองเป็นคาํสัง่ทางปกครอง 
32 บางคร้ังฝ่ายตาํราเรียกวา่ “acte non reglementaire” หรือ “acte particulier” 
33 สําหรับบทวิเคราะห์เก่ียวกับ “กฎเกณฑ์ท่ีใช้กับข้อเท็จจริงเฉพาะกรณี” ในระบบกฎหมายฝร่ังเศส โปรดดู CHAPUS (R.), 

Droit administratif general – Tome 1, (Paris : Montchrestien,2001),p.527 et s. และ BERGERES (M.-C.), “Les actes reglementaires” A.J.D.A. 

1980, p.3-18. 
34 บทบญัญติักฎหมายมิไดใ้ห้คาํจาํกดัความของ “คาํสั่งทัว่ไปทางปกครอง” ไว ้แต่มีคาํอธิบายในทางวิชาการว่า หมายถึง 

กฎเกณฑท่ี์ผสมผสานลกัษณะของคาํสั่งทางปกครองและกฎไวด้ว้ยกนั กล่าวคือ มีลกัษณะเป็นรูปธรรมโดยใช้กบัขอ้เท็จจริงหน่ึง

เป็นการเฉพาะเจาะจง (ลกัษณะของคาํสัง่ทางปกครอง) แต่มีผลเป็นการทัว่ไปโดยบงัคบัใช้กบับุคคลไม่จาํกดัจาํนวนและไม่สามารถ

ระบุตวัได ้(ลกัษณะของกฎ) เช่น ประกาศห้ามดดัแปลงร้ือถอนอาคารแห่งหน่ึง โปรดดู วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบั

กฎหมายปกครอง : หลกัการพ้ืนฐานของกฎหมายปกครองและภารกิจกระทาํทางปกครอง, กรุงเทพมหานคร: วิญ�ูชน, 2549, 

หน้า 120-123. ซ่ึงคาํอธิบายดังกล่าวเป็นไปตามแนวคิดเก่ียวกบั “คาํสั่งทัว่ไปทางปกครอง” (Allegemeinverfiigung) ในระบบกฎหมาย

เยอรมัน โปรดดู MAURER (H.), Manuel de droit administratif allemande – traduit par Miche Fromont,(Paris : L.G.D.J.,1994), pp.202 et 

และบทวิเคราะห์ภาษาไทย โปรดดู เพญ็ศรี วงศเ์สรี, “คาํสั่งทางปกครองทัว่ไปในระบบกฎหมายเยอรมนั”, ทั้งน้ี ศาลปกครองสูงสุด

เร่ิมนาํแนวคิดเก่ียวกบั “คาํสั่งทางปกครองทัว่ไป” มาใช้ในการพิจารณาพิพากษาคดีบา้งแล้ว เช่น คาํสั่งทางศาลปกครองสูงสุด 

ท่ี 265/2550 
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ในระบบกฎหมายฝร่ังเศสมีแนวคิดวา่ นิติกรรมทางปกครองมีผลบงัคบัในตวัเอง 

(caractere executoire) หมายความว่า นิติกรรมทางปกครองมีผลบงัคบัในตวัเองโดยทนัทีโดย

ไม่ตอ้งผา่นการตรวจสอบความถูกตอ้งโดยศาลในเบ้ืองตน้เสียก่อน และนิติกรรมทางปกครองนั้น

ยอ่มมีผลบงัคบัตราบเท่าท่ียงัไม่ถูกระงบัผลเป็นการชัว่คราวโดยการขอทุเลาการบงัคบัหรือถูกลบลา้ง 

ใหส้ิ้นผลไปโดยการเพิกถอนโดยศาลหรือโดยฝ่ายปกครอง35 ซ่ึงสภาแห่งรัฐหรือศาลปกครองสูงสุด

ของสาธารณรัฐฝร่ังเศสไดว้ินิจฉัยว่าการมีผลบงัคบัในตวัเองของนิติกรรมทางปกครองน้ีถือเป็น 

“หลกัการพื้นฐานของกฎหมายมหาชนฝร่ังเศส” (regle fondamentale du droit pubic francais)36 

การท่ีฝ่ายปกครองมีอํานาจทํานิติกรรมทางปกครองท่ีมีผลบังคับในตัวเอง 

(decision executoire) ไดน้ี้เป็นไปตามแนวคิดว่าด้วยเอกสิทธ์ิของฝ่ายปกครองในการดาํเนินการได้เอง 

(privilege du prealable) กรณีของเอกชนดว้ยกนั เอกชนย่อมไม่มีอาํนาจที่จะบงัคบัตามสิทธิได้

ดว้ยตนเอง แต่ฝ่ายปกครองท่ีจะบงัคบัตามสิทธิจะตอ้งขอใหศ้าลแสดงสิทธิของตนก่อน จึงจะบงัคบั

ให้เป็นไปตามสิทธิได ้แต่สําหรับฝ่ายปกครองมีแนวคิดวา่ฝ่ายปกครองมีอาํนาจท่ีจะดาํเนินการไดเ้อง

โดยไม่ตอ้งมีคาํขอต่อศาลก่อน เน่ืองจากฝ่ายปกครองมีหนา้ท่ีในการจดัทาํบริการสาธารณะอนัเป็น

การดาํเนินการเพื่อประโยชน์ส่วนรวม ฝ่ายปกครองจึงตอ้งมีอาํนาจพิเศษท่ีจะดาํเนินการใดๆ ไดท้นัที

โดยไม่ตอ้งร้องขอต่อศาลก่อน ทั้งน้ีเพื่อรักษาไวซ่ึ้งความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะ (continuite 

du service public) เพราะฝ่ายปกครองตอ้งมีคาํขอต่อศาลก่อนท่ีจะดาํเนินการในเร่ืองต่างๆ เสียแลว้ 

การจดัทาํบริการสาธารณะก็อาจล่าช้าหรือหยุดชะงกัได  ้โดยเอกสิทธ์ิในการดาํเนินการไดเ้อง

ของฝ่ายปกครองน้ีมิได้เป็นเพียง “อาํนาจ” สําหรับการปกครองเท่านั้น  แต่ยงัเป็น “หน้าที่” 

ของฝ่ายปกครองดว้ย กล่าวคือ กรณีท่ีกฎหมายบญัญติัให้ฝ่ายปกครองมีอาํนาจพิเศษในการดาํเนินการ

ในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงฝ่ายปกครองย่อมมีหน้าที่ที่ตอ้งใช้อาํนาจพิเศษดาํเนินการในเร่ืองนั้นเอง

จะมีคาํขอใหศ้าลดาํเนินการในเร่ืองการเตือนหาไดไ้ม่37 

นิติกรรมทางปกครองปกครองไดท้าํข้ึนและประกาศหรือแจง้ให้บุคคลท่ีเก่ียวขอ้ง

ไดรั้บทราบแลว้ยอ่มมีผลบงัคบัโดยทนัที โดยไม่จาํเป็นตอ้งผา่นการตรวจสอบความถูกตอ้งสมบรูณ์

โดยศาลก่อน ทั้งน้ี ตามหลกัท่ีให้สันนิษฐานไวก่้อนวา่นิติกรรมทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย 

(presomption de legalite de l acte adminstratif) เน่ืองจากเป็นการดาํเนินการเพื่อประโยชน์ของส่วนรวม 

35 สาํหรับบทวเิคราะห์แนวคิดทางทฤษฎีเก่ียวกบั “นิติกรรมทางปกครองท่ีมีผลบงัคบัในตวัเอง” โปรดดู 

DARCY (G.), “Decision executoire – esquiss methodologique”, A.J.D.A. 1994, pp.663-678. 
36 คาํพิพากษาสภาแห่งรัฐ ท่ีประชุมใหม่ C.E.Ass., 2 juillet 1982, Huglo, R. p. 257, A.J.D.A. 1982, P. 

657, concl. Biancarelli. 
37 คาํพิพากษาสภาแห่งรัฐ C.E., 30 mai 1913, Prefer de l Eure, S. 1915, lll, p.9, note Hayriou. 
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และแม้ว่าผูอ้ยู่ในบงัคบัของนิติกรรมทางปกครองจะพยายามหักล้างบทสันนิษฐานดังกล่าว

โดยฟ้องคดีต่อศาลเพื่อขอให้ศาลตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง

ก็ตามแต่โดยปกติแล้วก็ไม่มีผลเป็นการทุเลาผลบงัคบัของนิติกรรมทางปกครอง เวน้แต่ศาล

จะได้มีคาํสั่งให้ทุเลาการบงัคบัไวก้่อนในระหว่างการพิจารณาคดี หรือมีบทบญัญตัิกฎหมาย

กาํหนดเป็นการช่วยใหก้ารฟ้องคดีมีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัเป็นการชัว่คราว 

ดงันั้น เมื่อฝ่ายปกครองไดท้าํนิติกรรมทางปกครองข้ึนใช้บงัคบัและมีการแจง้

หรือประกาศให้บุคคลท่ีเก่ียวขอ้งทราบแล้ว นิติกรรมทางปกครองนั้นย่อมมีผลบงัคบัโดยทนัที 

ส่วนการดาํเนินการให้นิติกรรมทางปกครองมีผลเป็นรูปธรรมในทางปฏิบติั นั้นข้ึนอยู่กบัเน้ือหา

ของนิติกรรมทางปกครอง นิติกรรมทางปกครองบางอยา่งไม่จาํเป็นตอ้งมีการบงัคบัโดยเจา้หน้าท่ี

ฝ่ายปกครองเพื่อให้มีผลเป็นรูปธรรมในทางปฏิบติั เช่น นิติกรรมทางปกครองท่ีใหสิ้ทธิหรือมีลกัษณะ

เป็นการอนุมัติอนุญาต (acte a caractere permissif) การดําเนินการทาํให้นิติกรรมทางปกครอง

ดงักล่าวมีผลเป็นรูปธรรมข้ึนอยู่กบัความประสงคผ์ูท่ี้ไดรั้บสิทธิตามนิติกรรมทางปกครองนั้นเอง 

เช่น กรณีท่ีเจา้หน้าท่ีออกใบอนุญาตก่อสร้างอาคารให้แก่บุคคลผูห้น่ึง การดาํเนินการให้มีคาํสั่ง

มีผลเป็นรูปธรรมก็คือการก่อสร้างอาคารซ่ึงข้ึนอยู่กบัความประสงค์ของผูไ้ด้รับใบอนุญาตว่า

จะใช้สิทธินั้นเม่ือใดโดยไม่จาํเป็นตอ้งมีการบงัคบัโดยฝ่ายปกครอง แต่สําหรับกรณีของนิติกรรม

ทางปกครองท่ีกาํหนดหน้าท่ีให้กระทาํ (obligation d action) เช่นคาํสั่งให้ร้ือถอนอาคารท่ีก่อสร้าง

ไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือหน้าท่ีให้ละเวน้กระทาํ (obligation d abstention) เช่น คาํสั่งห้ามใช้

อาคารท่ีมีลกัษณะไม่ปลอดภยันิติกรรมทางปกครองดงักล่าวจะมีผลเป็นรูปธรรมได้ต่อเม่ือมีการ

ปฏิบติัตามโดยผูอ้ยู่ในบงัคบัของนิติกรรมทางปกครอง ในกรณีท่ีผูอ้ยู่ในบงัคบันิติกรรมทางปกครอง

ปฏิบติัตามนิติกรรมทางปกครองโดยสมคัรใจ ยอ่มไม่มีปัญหาตอ้งพิจารณาเก่ียวกบัการบงัคบัการ

โดยฝ่ายปกครองปัญหาท่ีเกิดข้ึนในกรณีท่ีผูอ้ยูใ่นบงัคบัของนิติกรรมทางปกครองไม่ยินยอมปฏิบติั

ตามนิติกรรมทางปกครอง โดยไม่กระทาํส่ิงที่มีหน้าที่ตอ้งกระทาํหรือฝ่าฝืนกระทาํส่ิงท่ีมีหน้าท่ี

ละเวน้กระทาํ หรือขดัขวางฝ่ายปกครองมิให้ดาํเนินการให้เป็นไปตามขอ้กาํหนดของนิติกรรม

ทางปกครอง ในกรณีเช่นว่าน้ีย่อมถือว่าการกระทาํของผูอ้ยู่ในบงัคบัของนิติกรรมทางปกครอง

เป็น “อุปสรรค” ท่ีจะทาํให้นิติกรรมทางปกครองไม่อาจมีผลเป็นรูปธรรมในทางปฏิบติั จึงมีประเด็น

ท่ีตอ้งพิจารณาต่อไปวา่ฝ่ายปกครองจะมีวิธีการบงัคบัให้มีการปฏิบติัตามนิติกรรมทางปกครองนั้น 

บรรลุวตัถุประสงค์ได้อย่างไร และเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองมีอาํนาจท่ีจะบงัคบัการเองโดยตรงได้

หรือไม่ประการใดโดยประเด็นปัญหาท่ีแวดวงวชิาการไดอ้ภิปรายกนั คือ เอกสิทธ์ิของฝ่ายปกครอง

ในการดาํเนินการไดเ้องนั้นครอบคลุมถึงอาํนาจในการบงัคบัการให้เป็นไปตามนิติกรรมทางปกครอง

ไดเ้องโดยทนัทีโดยไม่ตอ้งร้องขอต่อศาลไดห้รือไม่เพียงใด 
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3.  มาตรการในการบังคบัทางปกครอง 

 

โดยทัว่ไปแลว้ เราอาจแบ่งมาตรการในการดาํเนินการบงัคบัทางปกครองโดยพิจารณา 

ตามวตัถุแห่งการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองไดเ้ป็น 2 ส่วน คือ มาตรการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครอง

ท่ีกาํหนดใหช้าํระเงิน และมาตรการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนดใหก้ระทาํการหรือละเวน้

กระทาํการ38 

3.1  มาตรการบังคับตามคําส่ังทางปกครองที่กาํหนดให้ชําระเงิน 

คาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนดให้ชาํระเงิน เช่น คาํสั่งเรียกเก็บภาษีอากร เงินค่าบริการ 

ต่างๆ หรือเงินสมทบท่ีกฎหมายกาํหนด ซ่ึงการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองดงักล่าว 

อาจถูกดาํเนินการบงัคบัทางปกครองตามมาตรการบงัคบัอยา่งใดอยา่งหน่ึง ดงัน้ี 

3.1.1  การเรียกเงินเพิม่และเบี้ยปรับ 

การเรียกเงินเพิ่มเป็นมาตรการบงัคบัทางปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นการบีบบงัคบั

ผูท่ี้ไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองให้รีบปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองโดยเร็ว มาตรการเรียกเงินเพิ่ม

มกัจะนาํมาใชก้บัคาํสั่งทางปกครองท่ีเรียกให้ชาํระภาษีอากร หรือเงินค่าบริการต่างๆ โดยมกัจะกาํหนด

เป็นจาํนวนร้อยละของจาํนวนเงินท่ีตอ้งชาํระ เช่น จะตอ้งเสียเงินเพิ่มร้อยละ 3 ต่อเดือนของเงินภาษี

ที่ตอ้งจ่าย เป็นตน้ ส่วนเบ้ียปรับนั้นก็เป็นมาตรการบงัคบัทางปกครองทาํนองเดียวกบัเงินเพิ่ม 

แต่จะกาํหนดจาํนวนเงินสูงกวา่และปรับเพียงคร้ังเดียว39 โดยมกัจะกาํหนดเป็นจาํนวนเท่าของจาํนวนเงิน

ท่ีจะตอ้งชาํระ เช่น ผูต้อ้งเสียภาษีท่ีไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งประเมินภาษีอากรของเจา้พนกังานประเมิน

อาจจะตอ้งเสียเบ้ียปรับหน่ึงเท่าหรือสองเท่าของจาํนวนเงินภาษีอากรท่ีจะตอ้งชาํระ เป็นตน้ 

3.1.2  การยดึ อายดั และขายทอดตลาดทรัพย์สิน 

โดยทัว่ไปแลว้มาตรการในการบงัคบัโดยการยืด หรืออายดั และขายทอดตลาด 

ทรัพยสิ์นเป็นมาตรการบงัคบัคดีในทางแพ่ง กล่าวคือ เม่ือลูกหน้ีตามคาํพิพากษาไม่ปฏิบติัตามคาํบงัคบั

ของศาล เจา้หน้ีตามคาํพิพากษามีสิทธิร้องขอให้ศาลออกหมายบงัคบัคดีและแต่งตั้ง เจา้พนักงาน

บงัคบัคดีเขา้ดาํเนินการยึดหรืออายดัทรัพยสิ์นของลูกหน้ีตามคาํพิพากษาและนาํมาขายทอดตลาด

เพื่อนาํเงินมาชาํระให้แก่ตนได ้ดงันั้น เม่ือนาํการยึดหรืออายดัและขายทอดตลาด ทรัพยสิ์นมาใช้

เป็นมาตรการในการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนดให้ผูอ้ยูใ่นบงัคบัของ คาํสั่งทางปกครอง

ชาํระเงิน ซ่ึงมกัจะเป็นกรณีการบงัคบัชาํระหน้ีภาษีอากรลกัษณะต่างๆ กฎหมายจึงกาํหนดวิธีการ

38 กมลชยั  รัตนสกาววงศ,์ กฎหมายปกครอง, พิมพค์ร้ังท่ี 4, กรุงเทพมหานคร: วญิ�ูชน, 2545, หนา้ 70-78 
39 “เพ่ิงอา้ง”, หนา้ 71 
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ในการยึดหรืออายดัและขายทอดตลาดทรัพย์สินโดยให้ปฏิบตัิตามหลักเกณฑ์และวิธีการ

ของการบงัคบัคดีแพง่ 

3.1.3  การกกัขัง 

การกกัขงัในกรณีน้ีไม่ใช่โทษทางอาญาและไม่ใช่มาตรการบงัคบัทางปกครอง

ท่ีดาํรงอยู่โดยตวัเอง (kein selbstandiges Zwangsmittel) แต่เป็นมาตรการท่ีใช้แทนค่าปรับบงัคบัการ 

เท่านั้น ซ่ึงแมค่้าปรับบงัคบัการจะเป็นมาตรการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนดใหก้ระทาํการ

หรือละเวน้กระทาํการ แต่ก็มีลกัษณะเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนดให้ชาํระเงินดว้ยโดยในกรณี

ที่หน่วยงานท่ีบงัคบัการตามคาํสั่งทางปกครองไม่อาจบงัคบัชําระเงินจากค่าปรับบังคบัการได้

หน่วยงานนั้นอาจยื่นคาํร้องต่อศาลปกครองขอให้ศาลปกครองสั่งให้กกัขงัผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง

แทนค่าปรับบงัคบัการได้40 

3.2  มาตรการบังคับตามคําส่ังทางปกครองทีก่าํหนดให้กระทําการหรือละเว้นกระทําการ 

คาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนดให้กระทาํการหรือละเวน้กระทาํการ เช่น คาํสั่งให้ร้ือถอน 

อาคาร คาํสั่งให้ระงบัการก่อสร้างอาคาร เป็นตน้ ซ่ึงการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครอง 

ดงักล่าว อาจถูกดาํเนินการบงัคบัทางปกครองตามมาตรการบงัคบัอยา่งใดอยา่งหน่ึง ดงัน้ี 

3.2.1  การกระทาํการแทน 

มาตรการบงัคบัทางปกครองโดยการกระทาํการแทนน้ี เป็นการบงัคบั

โดยการให้บุคคลภายนอก หรือเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองเขา้กระทาํการตามคาํสั่งทางปกครอง

แทนผูที้่อยู่ภายใตบ้งัคบัของคาํสั่งทางปกครองโดยผูที้่อยู่ภายใตบ้งัคบัของคาํสั่งทางปกครอง

จะตอ้งเป็นผูรั้บผดิชอบค่าใชจ่้ายต่างๆ 

3.2.2  การกาํหนดค่าปรับบังคับการ 

การกาํหนดค่าปรับทางปกครองเป็นมาตรการบงัคบัทางปกครองในกรณี

ท่ีไม่สามารถดาํเนินการหรือไม่อยูใ่นวสิัยท่ีจะให้ผูอ่ื้นกระทาํการแทนได ้ซ่ึงเป็นคาํสั่งทางปกครอง

ท่ีกาํหนดให้กระทาํการท่ีตอ้งทาํเอง เช่น คาํสั่งให้ส่งมอบทรัพยสิ์นหรือคาํสั่งให้ละเวน้กระทาํการ 

หรือแมจ้ะเป็นกรณีท่ีสามารถดาํเนินการแทนไดแ้ต่ถา้ปรากฏขอ้เทจ็จริงวา่มาตรการกระทาํการแทน

ไม่อาจนาํมาใชไ้ดแ้ลว้ เช่น ค่าใชจ่้ายท่ีเกิดจากการกระทาํการแทนมีจาํนวนสูงเกินไป เจา้หนา้ท่ีก็สามารถ

ใชม้าตรการกาํหนดค่าปรับบงัคบัการได้41 

40 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, “รายงานการศึกษาวิจยั เร่ือง วิธีปฏิบติัราชการทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมนั”, 

เสนอสาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา (พฤษภาคม 2548), หนา้ 99-100 
41 มานิตย ์ วงศ์เสรี, หลกักฎหมายว่าดว้ยสัญญาทางปกครองของประเทศเยอรมนั, กรุงเทพมหานคร: 

สาํนกังานศาลปกครอง, 2545, หนา้ 97 
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3.2.3  การบังคับโดยตรง 

การบงัคบัโดยตรงเป็นกรณีที่เจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองใช้กาํลงัทางกายภาพ

เขา้บงัคบัโดยตรงต่อผูท่ี้อยูภ่ายใตบ้งัคบัของคาํสั่งทางปกครองเพื่อให้ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครอง 

ซ่ึงมาตรการบงัคบัโดยตรงน้ีถือว่าเป็นมาตรการบงัคบัที่รุนแรงที่สุด เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง

จึงตอ้งใช้เมื่อไม่อาจนาํมาตรการอ่ืนมาใช้บงัคบัได  ้และจะตอ้งใช้อย่างพอสมควรแก่กรณี เช่น 

การใชม้าตรการกระทาํการแทนหรือกาํหนดค่าปรับทางปกครองไม่บรรลุผลหรือไม่เหมาะสม นอกจากน้ี 

การบงัคบัโดยตรงยงัเป็นมาตรการที่กระทบสิทธิและเสรีภาพของประชาชนอย่างมาก ดงันั้น 

การนาํมาตรการบงัคบัโดยตรงมาใช้จะตอ้งเป็นกรณีท่ีมีกฎหมายบญัญติัให้อาํนาจไวอ้ยา่งชดัเจน

เท่านั้น เช่น การยกรถที่จอดในที่ห้ามจอดไปไวที้่สถานีตาํรวจหรือการฉีดแก๊สนํ้ าตาเพื่อสลาย

การชุมนุมประทว้ง เป็นตน้42 

3.2.4  การจับกมุ กกัขังผู้ไม่ปฏิบัติตามคําส่ังทางปกครอง 

มาตรการบงัคบัน้ีเป็นมาตรการท่ีใชใ้นการบงัคบัคดีแพ่งท่ีเจา้หน้ีตามคาํพิพากษา 

ขอให้ศาลออกหมายบงัคบัคดีขบัไล่ลูกหน้ีตามคาํพิพากษาและบริวารออกจากอสังหาริมทรัพยแ์ลว้

ลูกหน้ีตามคาํพิพากษาและบริวารไม่ออกไปจากอสังหาริมทรัพย ์เจา้พนกังานบงัคบัคดีอาจรายงาน

ต่อศาลขอใหมี้คาํสั่งจบักุมและกกัขงัลูกหน้ีตามคาํพิพากษาและบริวารได ้ซ่ึงในการบงัคบัตามคาํสั่ง

ทางปกครองในบางกรณีก็มีความจาํเป็นท่ีจะตอ้งนาํมาตรการน้ีมาใชบ้งัคบัดว้ย43 เช่น กรณีท่ีผูท่ี้อยู่

ภายใตบ้งัคบัของคาํสั่งทางปกครองฝ่าฝืนไม่ยอมร้ือถอนอาคารตามคาํสั่งของ เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง 

เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองอาจร้องขอใหศ้าลมีคาํสั่งจบักุมและกกัขงับุคคลนั้นได ้

3.2.5  การเพกิถอนใบอนุญาต44 

แมก้ารออกใบอนุญาตจะเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีใหสิ้ทธิประโยชน์แก่ผูรั้บ

คาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงโดยสภาพของคาํสัง่ไม่ตอ้งมีการบงัคบัทางปกครองก็ตาม แต่เน่ืองจากใบอนุญาต 

มกัจะกาํหนดเง่ือนไขซ่ึงก็มีลกัษณะเป็นคาํสั่งทางปกครองใหผู้ท่ี้ไดรั้บในอนุญาตตอ้งปฏิบติัตาม ดงันั้น 

หากผูท่ี้ไดรั้บใบอนุญาตฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองหรือเง่ือนไขท่ีกาํหนดไวใ้นใบอนุญาต

กฎหมายจึงกาํหนดใหเ้จา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองอาจใชม้าตรการบงัคบัโดยเพิกถอนใบอนุญาตนั้นได ้

ซ่ึงมาตรการเพิกถอนใบอนุญาตน้ีเป็นมาตรการท่ีใช้โดยทัว่ไปในกฎหมายปกครองแทบทุกฉบบั 

เช่น ผูไ้ด้รับใบอนุญาตประกอบกิจการให้เช่า แลกเปล่ียน หรือจาํหน่าย เทปหรือวสัดุโทรทศัน์ 

ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามเง่ือนไขท่ีกาํหนดไวใ้นใบอนุญาต นายทะเบียนมีอาํนาจเพิกถอนใบอนุญาตได ้

42 วรเจตน์  ภาคีรัตน,์ “อา้งแลง้”, หนา้ 100 
43 กมลชยั  รัตนสกาววงศ,์ “อา้งแลว้”, หนา้ 77 
44 “เพ่ิงอา้ง”, หนา้ 77-78 
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หรือกรณีท่ีผูป้ระกอบการสถานบริการ ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามเง่ือนไขท่ีกาํหนด นายทะเบียน

มีอาํนาจเพิกถอนใบอนุญาตสถานประกอบการได ้เป็นตน้ 

 

4.  เปรียบเทยีบการบังคบัทางปกครองและการบังคบัคด ี

 

แมว้า่วตัถุประสงคข์องการบงัคบัคดีไม่วา่จะเป็นการบงัคบัคดีอาญา การบงัคบัคดีแพ่ง 

และการบงัคบัคดีปกครอง ต่างก็เป็นมาตรการในการใช้อาํนาจรัฐเขา้บงัคบัการกบัประชาชน 

ให้ปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์หรือเง่ือนไขต่างๆ ท่ีถูกกาํหนดข้ึนในสังคมเพื่อให้การบงัคบัใชก้ฎหมาย 

บรรลุวตัถุประสงค์ตามเจตนารมณ์ของการบญัญติักฎหมายเช่นเดียวกบัการบงัคบัทางปกครอง 

ดงัที่ไดศึ้กษามาแลว้ก็ตาม แต่ลกัษณะของการบงัคบัทั้งสองกรณีก็มีความแตกต่างกนัหลายประการ 

ดงันั้น ในหวัขอ้น้ีจึงไดท้าํการศึกษาเปรียบเทียบการบงัคบัทางปกครองและการบงัคบัคดี ทั้งน้ีก็เพื่อ

ประโยชน์ในการทาํความเขา้ใจเก่ียวกบัแนวความคิดของการบงัคบัทางปกครองไดดี้ยิ่งข้ึน โดยได้

แบ่งหวัขอ้ออกเป็น 2 ส่วนคือ แนวคิดทัว่ไปเก่ียวกบัการบงัคบัคดี และความแตกต่างของการบงัคบั

ทางปกครองและการบงัคบัคดี ซ่ึงมีรายละเอียดดงัน้ี 

4.1  แนวคิดทัว่ไปเกี่ยวกบัการบังคับคดี45 

การทาํให้บรรลุความมุ่งหมายในทางกฎหมายอาจดาํเนินการได ้2 วิธี คือ วิธีแรก 

โดยการกาํหนดโทษทางอาญาหรือการกาํหนดโทษปรับทางปกครอง ในกรณีน้ีจะทาํให้บุคคล 

ซ่ึงเกรงกลวัต่อการกาํหนดโทษของรัฐจะยอมรับต่อการปฏิบติัตามบทบญัญติัของกฎหมาย วิธีท่ีสอง

การจะทาํให้กฎหมายมีผลในทางปฏิบติัอย่างแทจ้ริงก็โดยอาศยัเคร่ืองมือหรือกลไกของรัฐโดยวิธีการ

บงัคบันัน่เอง 

การบงัคบัคดีเป็นกระบวนการของศาลท่ีมีความสาํคญัอยา่งยิ่ง เพราะเป็น กระบวนการ

ท่ีแสดงถึงความมีอาํนาจเหนือของรัฐในการบงัคบัให้เป็นไปตามคาํพิพากษาของศาล ซ่ึงจะทาํใหก้ฎหมาย

มีผลในทางปฏิบติั ดงันั้น หากศาลไม่สามารถใชอ้าํนาจรัฐเพื่อบงัคบัคดีให้เป็นไปตามคาํพิพากษา

ของศาลได ้ก็จะทาํให้บุคคลในสังคมไม่มีความเคารพเช่ือถือต่ออาํนาจรัฐ สมาชิกในสังคมก็จะดาํเนินการ

ใช้อาํนาจของตนบงัคบัการให้เป็นไปตามสิทธิของตนโดยไม่ไปพึ่ ง อาํนาจของศาล หากเป็นเช่นนั้น

สังคมก็จะเกิดความวุน่วายข้ึนได ้

 

45 กมลชยั  รัตนสกาววงศ,์ “รายงานการวิจยัเร่ือง การบงัคบัคดีปกครองตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาล

ปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542, เสนอต่อสาํนกังานศาลปกครอง, (สิงหาคม 2548), หนา้ 131-132 
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อย่างไรก็ตาม การทาํให้เกิดผลในทางกฎหมายโดยการใช้วิธีการบงัคบัโดยรัฐ 

เพื่อให้เป็นไปตามคาํพิพากษาของศาลก็มีเง่ือนไขที่สําคญัคือ การทาํให้คาํพิพากษามีผลผูกพนั 

ซ่ึงบทบญัญติัของกฎหมายจะกาํหนดให้คาํพิพากษามีผลผกูพนัหลงัจากส้ินสุดกระบวนพิจารณา 

ของศาลแลว้ และหากผูท่ี้ถูกผกูพนัตามคาํพิพากษามิไดด้าํเนินการตามคาํพิพากษาของศาลก็จาํเป็น

ท่ีจะต้องใช้วิธีการบงัคบัคดีเพื่อให้เกิดผลตามคาํพิพากษาของศาล ซ่ึงองค์กรตุลาการถือว่าเป็น

องค์กรหลกัในฐานะเป็นผูใ้ช้อาํนาจบงัคบักบัผูฝ่้าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามกฎเกณฑ์ความประพฤติ 

ที่กฎหมายกาํหนด ทั้งน้ี ก็เพื่อให้กฎหมายมีผลบงัคบัในทางปฏิบติัซ่ึงส่งผลให้เกิดความมัน่คง

ในทางกฎหมายดว้ยและยงัเป็นการอาํนวยความยติุธรรมในสังคมดว้ย 

ในการศึกษาแนวคิดทัว่ไปในการบงัคบัคดีน้ี จะได้ศึกษาถึงลกัษณะสําคญั

ของการบงัคบัคดีแต่ละประเภท คือ การบงัคบัคดีอาญา การบงัคบัคดีแพ่ง และการบงัคบัคดีปกครอง 

ดงัน้ี 

4.1.1  การบังคับคดีอาญา 

กฎหมายอาญามีภารกิจในอนัท่ีจะบงัคบัให้บุคคลประพฤติในส่ิงท่ีสังคม

ปรารถนา และป้องกนัมิใหมี้การประพฤติในส่ิงท่ีไม่พึงปรารถนาของสังคม บทบญัญติัในกฎหมายอาญา 

จึงมีลกัษณะในทางลงโทษกรรมชัว่ มิใช่บาํเหน็จต่อกรรมดี ประกอบกบัปรัชญาของกฎหมายอาญา

ที่มุ่งจะคุม้ครองป้องกนัส่วนได้เสียต่างๆ ของสังคมให้พน้จากการประทุษร้ายโดยถือเกณฑ์ 

ความประพฤติในระดบัหน่ึงเป็นมูลฐานของความผิดในกฎหมายอาญา46 กฎเกณฑ์ความประพฤติ 

ที่รัฐสภากาํหนดให้เป็นความผิดตามประมวลกฎหมายอาญาล้วนแต่เป็นกฎเกณฑ์ท่ีคนธรรมดา 

สามารถรับรู้โดยทัว่ไปว่าการฝ่าฝืนย่อมเป็นความผิดในตวัมนัเอง (Mala in Se) เช่น ความผิดฐาน

เป็นกบฏ ความผิดต่อตาํแหน่งหนา้ท่ีราชการ (การคุม้ครองความมัน่คงของรัฐ) ความผิดฐานข่มขืน 

กระทาํชาํเรา (การคุม้ครองมิให้ถูกกระทาํย ํ่ายีทางเพศ) ความผิดฐานทาํร้ายร่างกาย ความผิดฐาน 

ฆ่าผูอ่ื้น (การคุม้ครองสวสัดิภาพของตวับุคคล) เป็นตน้ แต่การท่ีจะทาํให้กฎหมายอาญามีผลบงัคบั

และทาํให้ภารกิจของกฎหมายอาญาเกิดผลในทางปฏิบติันั้นจาํเป็นตอ้งอาศยักระบวนการในการ

บงัคบัใชก้ฎหมายอาญา ซ่ึงไดแ้ก่ การดาํเนินคดีอาญานัน่เอง 

โดยปกติคดีอาญาจะเร่ิมเม่ือมีการกล่าวหาวา่ไดมี้การกระทาํความผิดอาญา 

ซ่ึงผูก้ล่าวหาอาจเป็นเอกชนทัว่ไปหรือเป็นเจา้พนกังานก็ได ้ในกรณีท่ีเอกชนเป็นผูก้ล่าวหาเอกชน 

อาจกล่าวหาต่อเจา้พนกังานโดยการร้องทุกข์หรือการกล่าวโทษ หรืออาจกล่าวหาต่อศาลโดยตรง 

อนัเป็นการฟ้องคดีอาญาโดยผูเ้สียหายเลยก็ได ้ส่วนเจา้พนกังานตอ้งกล่าวหาต่อศาลโดยตรง อนั

46 วสิาร  พนัธุนะ, “ลกัษณะของกฎหมายอาญาและปรัชญากฎหมายอาญา”, ใน เอกสารการสอนชุดวิชา

กฎหมายอาญา 1, หน่วยท่ี 1-7, พิมพค์ร้ังท่ี 9, กรุงเทพมหานคร: วคิตอร่ีเพาเวอร์พอยท,์ 2531, หนา้ 357 
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ได้แก่การฟ้องคดีอาญาโดยเจา้พนักงานอยัการโดยในการดาํเนินคดีอาญานั้น อาจแบ่งได้เป็น 2 

ขั้นตอนใหญ่ๆ คือ การดาํเนินคดีอาญาชั้นกาํหนดคดี (Erkenntnisvertahren) ซ่ึงหมายถึง การดาํเนินการ

ทั้งหลายของเจา้พนกังานทั้งนอกศาลและในศาล รวมทั้งการดาํเนินการทั้งหลายของศาลซ่ึงอาจเป็น

หลายชั้นศาล จนกระทัง่มีคาํพิพากษาถึงที่สุดซ่ึงศาลจะกาํหนด “มาตรการบงัคบั ทางอาญา” 

สําหรับคดีนั้นอนัเป็นส่ิงเช่ือมโยงกบัการการดาํเนินคดีอาญาในขั้นตอนต่อไป คือ การดาํเนินคดีอาญา

ชั้นบงัคบัคดี (volstreckungsverfahren) ซ่ึงหมายถึง การจดัการบงัคบัให้เป็นไปตามมาตรการบงัคบั

ทางอาญาที่กาํหนดไวใ้นคาํพิพากษาอนัถึงที่สุดแล้ว เวน้แต่จะได้มีการลดโทษ เปลี่ยนโทษ 

หรืออภยัโทษ หรืออ่ืนๆ47 

มาตรการบงัคบัทางอาญา ไดแ้ก่ โทษ วิธีการเพื่อความปลอดภยั และมาตรการ

บงัคบัทางอาญาอ่ืน โดยมาตรการบงัคบัทางอาญาท่ีสาํคญัไดแ้ก่ “การลงโทษทางอาญา” ซ่ึงหมายถึง 

การท่ีรัฐทาํให้ผูก้ระทาํความผิดตอ้งไดรั้บผลร้ายเพราะเหตุท่ีผูน้ั้นกระทาํการฝ่าฝืนกฎหมาย ทั้งน้ี 

โดยมีเจตนาให้ผูก้ระทาํไดรั้บรู้วา่ส่ิงนั้นเป็นผลเสีย48 การกาํหนดบทลงโทษอาญาสําหรับผูท่ี้ฝ่าฝืน

กฎหมายจึงมีวตัถุประสงคแ์ละวิธีการที่รุนแรงต่างจากมาตรการบงัคบัอ่ืน ดงันั้น “โทษ”49 จึงตอ้ง

มีลกัษณะเป็นผลร้ายท่ีก่อให้เกิดความเจ็บปวดแก่ร่างกายหรือเป็นผลท่ีไม่พึงพอใจ เช่น การสูญเสีย

เสรีภาพทางร่างกาย หรือทรัพยสิ์นเพื่อตอบแทนการกระทาํความผิดในลกัษณะท่ีเป็นการตาํหนิ

ผูก้ระทาํวา่ไดก้ระทาํในส่ิงท่ีไม่สมควรในสังคมและไม่ควรกระทาํอีก ซ่ึงโดยทัว่ไปแลว้ โทษทางอาญา 

ไดแ้ก่ ประหารชีวติ จาํคุก กกัขงั ปรับ และริบทรัพยสิ์น 

อย่างไรก็ตาม  “การบงัคบัคดี” (Strafvollstreckung) ก็ไม่ได ้หมายถึง 

“การบงัคบัโทษ” (Strafvolzug) เน่ืองจาก “การบงัคบัคดี” เป็นกระบวนการท่ีกระทาํไปเพื่อให้มี

การบงัคบัให้เป็นไปตามคาํพิพากษาท่ีถึงท่ีสุด รวมตลอดทั้งการวินิจฉยัสั่งการอนัเก่ียวเน่ืองกบัการ

บงัคบัให้เป็นไปตามคาํพิพากษาท่ีถึงท่ีสุดนั้นดว้ย แต่ “การบงัคบัโทษ” เป็นมาตรการในการดาํเนินการ

เก่ียวกบัโทษหรือวิธีการเพื่อความปลอดภยัท่ีเป็นการจาํกดัเสรีภาพของบุคคล ซ่ึงเป็นกระบวนการ 

ท่ีอยูน่อกวิธีพิจารณาความอาญา เช่น การท่ีจะจาํคุกผูต้อ้งคาํพิพากษาถึงท่ีสุดไว ้ณ ท่ีใด การท่ีจะปฏิบติั

ต่อผูต้อ้งขงัอยา่งไร การพกัโทษ การปล่อยก่อนกาํหนด เป็นตน้ การบงัคบัโทษ จึงตอ้งเป็นไปตาม 

“กฎหมายว่าด ้วยการบงัคบัโทษ” (Strafvolzugsrecht หรือ Penalty Law หรือ Prison Law) 

47 คณิต  ณ นคร, กฎหมายวธีิพิจารณาความอาญา, พิมพค์ร้ังท่ี 6, กรุงเทพมหานคร: วญิ�ูชน, 2546, หนา้ 32-35 
48 วสิาร  พนัธุนะ, “อา้งแลว้”, หนา้ 358 
49 ณรงค์  ใจหาญ, คาํอธิบายกฎหมายอาญาภาคหน่ึง ว่าดว้ยโทษและวิธีการเพ่ือความปลอดภยั, กรุงเทพมหานคร: 

วญิญซน, 2543, หนา้ 13-38 
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ซ่ึงกฎหมายว่าด้วยการบงัคบัโทษของไทยที่สําคญัคือ พระราชบญัญตัิราชทณัฑ์ พ.ศ.2479 

และกฎกระทรวงซ่ึงออกโดยอาศยัอาํนาจแห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว50 

ในประเทศภาคพื้นยุโรปนั้น เจา้พนักงานอยัการจะเป็นเจา้พนักงานบงัคบั

คดีอาญา51 แต่สําหรับประเทศไทยนั้น การบงัคบัคดีอาญาเป็นหนา้ท่ีของศาล เช่น การออกหมายจาํคุก 

การสั่งปรับหรือการสั่งยึดทรัพยสิ์นท่ีผูค้รอบครองไม่นาํส่งตามคาํสั่งริบทรัพย ์ส่วนการดาํเนินการ

บงัคบัโทษใหเ้ป็นไปตามหมายบงัคบัคดีของศาลเป็นหนา้ท่ีของกรมราชทณัฑ ์

กล่าวโดยสรุป การบงัคบัคดีอาญา เป็นการดาํเนินการบงัคบัให้เป็นไปตาม 

คาํพิพากษาของศาลในคดีอาญาในทนัทีที่คดีถึงที่สุด ศาลจะกาํหนดมาตรการบงัคบัทางอาญา 

ซ่ึงเป็นมาตรการท่ีมุ่งลงโทษเพื่อทดแทนหรือตอบโตผู้ก้ระทาํความผิดโดยตรงไวใ้นคาํพิพากษา 

โดยองค์กรที่มีอาํนาจหน้าที่ในการบงัคบัคดีอาญานั้นอาจจะเป็นศาลหรือเจา้พนักงานอยัการ

ข้ึนอยู่กบัระบบกฎหมายของแต่ละประเทศ 

4.1.2  การบังคับคดีแพ่ง 

คดีแพง่เป็นคดีท่ีเก่ียวกบัความสมัพนัธ์ระหวา่งเอกชนกบัเอกชนซ่ึงมีสถานะ 

เท่าเทียมกัน ดังนั้น เม่ือมีข้อพิพาทในทางแพ่งเกิดข้ึน เอกชนจะใช้อาํนาจของตนบงัคบัการให้

เป็นไปตามสิทธิของตนโดยพลการไม่ได ้แต่จะตอ้งนาํคดีมาฟ้องต่อศาลเพื่อท่ีศาลจะไดมี้คาํพิพากษา

หรือคาํสั่งช้ีขาดตดัสินคดีอนัเป็นการรับรองสิทธิในการที่จะบงัคบัให้เป็นไปตามสิทธิของตน 

และเมื่อฝ่ายที่แพค้ดีหรือลูกหน้ีตามคาํพิพากษาไม่ปฏิบตัิตามคาํพิพากษาหรือคาํสั่งของศาล 

ฝ่ายที่ชนะคดีหรือเจา้หน้ีตามคาํพิพากษาจึงมีอาํนาจบงัคบัคดีโดยการขอให้องค์กรที่มีอาํนาจ

ในการบงัคบัคดีดาํเนินการบงัคบัคดีให้เป็นไปตามสิทธิของตนซ่ึงไดรั้บการรับรองโดยคาํพิพากษา

หรือคาํสั่งของศาลแลว้ การบงัคบัคดีแพ่งจึงเป็นกระบวนการบงัคบัเพื่อให้บรรลุผลตามคาํพิพากษา 

หรือคาํสั่งของศาลในคดีแพง่ภายหลงัจากศาลไดมี้คาํพพิากษาหรือมีคาํสั่งแลว้ 

 

 

 

 

50 คณิต  ณ นคร, “อา้งแลว้”, หนา้ 36 
51 “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 36 
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เม่ือศาลมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งซ่ึงจะตอ้งมีการบงัคบัคดี52 แลว้ โดยหลกั

เป็นหน้าท่ีของศาลท่ีจะตอ้งออกคาํบงัคบั53 แก่ลูกหน้ีตามคาํพิพากษาเพื่อให้ปฏิบติัตามคาํพิพากษา

หรือคาํสั่งนั้น โดยกาํหนดวิธีการให้ลูกหน้ีตามคาํพิพากษาปฏิบติัตามคาํบงัคบัภายในระยะเวลา

และเง่ือนไขตามที่ศาลกาํหนด หากลูกหน้ีตามคาํพิพากษาไม่ปฏิบติัตามคาํบงัคบัภายในระยะเวลา

ท่ีศาลกาํหนดไว ้เจา้หน้ีตามคาํพิพากษามีอาํนาจขอให้มีการบงัคบัคดีตามคาํพิพากษาได ้คาํบงัคบั

จึงเป็นส่ิงท่ีเช่ือมต่อระหวา่งการส้ินสุดของการดาํเนินคดีในศาลกบัการเร่ิมตน้ของการบงัคบัคดี54 

สาํหรับคาํพิพากษาหรือคาํสั่งของศาลท่ีไม่ตอ้งมีการบงัคบัคดี ศาลก็ไม่ตอ้ง

ออกคาํบงัคบัซ่ึงได้แก่ คาํพิพากษาหรือคาํสั่งท่ีไม่ได้กาํหนดหน้าท่ีให้คู่ความฝ่ายหน่ึงตอ้งใช้เงิน

หรือส่งมอบทรัพยสิ์น หรือกระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการอย่างใดๆ ให้แก่คู่ความอีกฝ่ายหน่ึง 

ซ่ึงเป็นคาํพิพากษาที่ไม่มีอะไรจะบงัคบัหรือไม่จาํเป็นตอ้งบงัคบั เช่น ศาลพิพากษายกฟ้อง

และให้ค่าฤชาธรรมเนียมเป็นพบั หรือศาลพิพากษาตามสัญญาประนีประนอมยอมความในศาล

โดยคู่ความไม่ติดใจเรียกร้องส่ิงใดจากกนัและค่าฤชาธรรมเนียมให้เป็นพบั คาํพิพากษาให้อาํนาจ

ปกครองบุตรอยูก่บัมารดาซ่ึงบุตรอยูก่บัมารดาอยูแ่ลว้ เป็นตน้ หรือคาํพิพากษาหรือคาํสั่งท่ีเป็นการ

แสดงหรือรับรองสิทธิ เช่น ศาลพิพากษาวา่โจทก์ไดภ้าระจาํยอมโดยอายุความ ไม่ใช่พิพากษาให้จาํเลย

ชาํระหน้ีจึงไม่ตอ้งออกคาํบงัคบั เพราะจาํเลยไม่มีหน้าท่ีอยา่งใดในทางนิติกรรมท่ีตอ้งไปจดทะเบียน 

ภาระจาํยอมใหโ้จทก ์คาํสั่งตั้งเป็นผูจ้ดัการมรดก คาํสั่งใหเ้ป็นคนไร้ความสามารถ เป็นตน้ 

 

 

52 คาํพิพากษาหรือคาํสัง่ซ่ึงจะตอ้งมีการบงัคบัคดี หมายถึง คาํพิพากษาหรือคาํสัง่ท่ีกาํหนดใหคู้่ความฝ่ายหน่ึง

มีหน้าท่ีปฏิบติัการชาํระหน้ีแก่อีกฝ่ายหน่ึง ซ่ึงอาจจะเป็นการกาํหนดให้ใชเ้งินหรือให้ส่งมอบทรัพยสิ์นหรือให้

กระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการอยา่งใดๆ เช่น เม่ือศาลพิพากษาให้ลูกหน้ีตามคาํพิพากษาชาํระเงินจาํนวนหน่ึง

แก่เจา้หน้ีตามคาํพิพากษาหรือใหคื้น ใหใ้ชร้าคาทรัพยสิ์น ใหอ้อกไปจากบา้นเช่า ตึกแถว โรงเรือน หรือท่ีดิน เป็นตน้ 
53 คาํบังคบั คือ คาํสั่งของศาลท่ีสั่งแก่ลูกหน้ีตามคาํพิพากษาโดยกาํหนดวิธีท่ีจะปฏิบติัไว ้รวมทั้งระบุ

ระยะเวลา และเง่ือนไขอ่ืนๆ ตามท่ีจาํเป็นและกาํหนดวิธีการบงัคบัไวใ้นตอนทา้ยวา่ ถา้ผูต้อ้งคาํบงัคบัไม่ปฏิบติั

ตามผูน้ั้นจะตอ้งถูกยึดทรัพยห์รือถูกจบัและจาํขงั เหตุท่ีกฎหมายบญัญติัให้ศาลมีคาํบงัคบัก็เพราะคาํพิพากษา

หรือคาํสั่งเป็นเพียงคาํวินิจฉัยขอ้โตเ้ถียงและช้ีขาด ถึงสิทธิและหนา้ท่ีของคู่ความเท่านั้น ไม่มีสภาพบงัคบั, ดู พิพฒัน์ 

จกัรางกูร, คาํอธิบายกฎหมาย วิธีพิจารณาความแพ่ง วิธีการชัว่คราวก่อนพิพากษาและการบงัคบัตามคาํพิพากษา

หรือคาํสัง่, กรุงเทพมหานคร: กรุงสยามพร้ินติ้ง, 2534, หนา้ 151-152 
54 ศุภลกัษณ์  จนัทพลาบูรณ์, ระบบการบังคับคดีทางแพ่ง, วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต, 

คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 2532, หนา้ 6 
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การบงัคบัคดีให้เป็นไปตามคาํพิพากษาหรือคาํสั่งในคดีแพ่งอาจแยกพิจารณา

ตามวตัถุแห่งหน้ีท่ีกาํหนดไวใ้นคาํพิพากษาไดเ้ป็น 2 กรณี คือ 

1)  กรณีท่ีศาลมีคาํพิพากษาหรือมีคาํส่ังให้ลูกหนีต้ามคาํพิพากษาชําระเงิน 

ในกรณีน้ีเจา้พนกังานบงัคดีมีอาํนาจยึดทรัพยสิ์นของลูกหน้ีตามคาํพิพากษา หรืออายดัทรัพยสิ์น 

ของลูกหน้ีตามคาํพิพากษาในกรณีท่ีทรัพยสิ์นหรือสิทธิอยูท่ี่บุคคลภายนอกหรือเป็นของบุคคลภายนอก 

ซ่ึงจะตอ้งส่งมอบหรือโอนกรรมสิทธ์ิหรือชาํระให้แก่ลูกหน้ีตามคาํพิพากษา ซ่ึงเจา้หน้ีตามคาํพิพากษา

อาจร้องขอให้ดาํเนินการบงัคบัคดีโดยการอายดัทรัพยสิ์นและเงินท่ีลูกหน้ีมีสิทธิไดรั้บจากบุคคลภายนอกได ้

และนาํออกขายทอดตลาดเพื่อนาํเงินมาชาํระหน้ีตามคาํพิพากษา 

2)  กรณีท่ีศาลพิพากษาให้ส่งมอบทรัพย์สินหรือกระทําการ หรืองดเว้น

กระทาํการอย่างใดๆ เช่น ให้ลูกหน้ีตามคาํพิพากษาร้ือถอนส่ิงปลูกสร้างออกจากทรัพยพ์ิพาท 

หรือพิพากษาขบัไล่ลูกหน้ีตามคาํพิพากษา เจา้พนกังานบงัคบัคดีมีอาํนาจจดัการบงัคบัให้ลูกหน้ี

ปฏิบติัตามคาํพิพากษาปฏิบติัตามเง่ือนไขท่ีระบุในหมายบงัคบัคดีได ้เช่น ในกรณีท่ีศาลมีคาํพิพากษา

ใหส่้งมอบทรัพยสิ์น เจา้พนกังานบงัคบัคดีมีอาํนาจยดึทรัพยสิ์นของลูกหน้ีตามคาํพิพากษาเพื่อส่งมอบ

ใหแ้ก่เจา้หน้ีตามคาํพิพากษา หรือในกรณีท่ีศาลมีคาํพิพากษาขบัไล่ลูกหน้ีตามคาํพิพากษาออกจากทรัพย ์

หากไม่มีบุคคลใดอยู่อาศยัในทรัพยพ์ิพาท เจา้พนกังานบงัคบัคดีมีอาํนาจมอบทรัพยน์ั้นให้เจา้หน้ี

ตามคาํพิพากษาเขา้ครอบครองไดท้นัที และหากลูกหน้ีตามคาํพิพากษา หรือบริวารยงัไม่ออกไป

ตามคาํบงัคบัของศาล เจา้พนกังานบงัคบัคดีอาจรายงานต่อศาลเพื่อมีคาํสั่งจบักุมและกกัขงัลูกหน้ี

ตามคาํพิพากษาหรือบริวารของลูกหน้ีตามคาํพิพากษาได ้หรือในกรณีที่ศาลพิพากษาให้ลูกหน้ี

ตามคาํพิพากษากระทาํการหรือใหล้ะเวน้กระทาํการ ศาลอาจสั่งบงัคบัโดยใหบุ้คคลภายนอกกระทาํ

การแทนและลูกหน้ีตามคาํพิพากษาเป็นผูเ้สียค่าใช้จ่าย หรือขอให้ศาลสั่งให้ถือเอาคาํพิพากษา

แทนการแสดงเจตนาของลูกหน้ีตามคาํพิพากษา ซ่ึงหากลูกหน้ีตามคาํพิพากษาจงใจไม่ปฏิบติั

ตามคาํบงัคบัเจา้หน้ีตามคาํพิพากษาอาจขอใหศ้าลสั่งใหจ้บักุมหรือกกัขงัลูกหน้ีตามคาํพิพากษาได ้

การบงัคบัคดีเป็นวิธีดาํเนินการเพื่อบงัคบัให้เป็นไปตามคาํพิพากษาหรือคาํสั่ง

โดยเป็นกระบวนพิจารณาท่ีจะตอ้งดาํเนินการภายหลงัจากท่ีศาลมีคาํพิพากษาซ่ึงจะตอ้งมีการบงัคบั

คดีแลว้ ซ่ึงการดาํเนินการบงัคบัคดีส่วนมากมิไดก้ระทาํโดยศาล แต่กระทาํโดยเจา้พนกังานบงัคบัคดี 

อยา่งไรก็ตาม อาํนาจบงัคบัคดีก็เป็นอาํนาจของศาล ศาลท่ีมีอาํนาจบงัคบัคดียอ่มมีอาํนาจบงัคบัคดี

ดว้ยวธีิบงัคบัคดีทั้งปวง เช่น ออกคาํบงัคบั ออกหมายบงัคบัคดี ออกหมายจบัลูกหน้ีตามคาํพิพากษา 

และมีอาํนาจทาํคาํวินิจฉัยช้ีขาดเร่ืองใดๆ อนัเก่ียวดว้ยการบงัคบัคดีตามคาํพิพากษาหรือคาํสั่ง55 

55 ประจกัษ์  พุทธสมบติั, คาํบรรยายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ภาคบงัคบัคดี, พิมพค์ร้ังท่ี 2, 

กรุงเทพมหานคร: ศรีสมบติัการพิมพ,์ 2544, หนา้ 116 
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เจา้พนกังานบงัคบัคดีมีฐานะเป็นเพียงเจา้พนกังานของศาลซ่ึงมีหนา้ท่ีดาํเนินการ บงัคบัคดีตามขั้นตอน

แห่งการบงัคบัคดีและตอ้งปฏิบติัตามคาํสั่งศาลเท่านั้น เจา้พนักงานบงัคบัคดีจะอุทธรณ์หรือฎีกา

คาํสั่งศาลไม่ได ้นอกจากน้ีในการดาํเนินการบงัคบัคดีให้เป็นไปตาม คาํพิพากษาหรือคาํสั่งของศาลนั้น 

เจา้พนกังานบงัคบัคดีอาจมอบหมายให้บุคคลอ่ืนปฏิบติัการแทนก็ได ้ทั้งน้ี ตามคุณสมบติั หลกัเกณฑ ์

วธีิการและเง่ือนไขท่ีกฎหมายกาํหนด 

อย่างไรก็ดี แม้ว่าในชั้นบังคบัคดีศาลจะมีคาํสั่งให้เจา้พนักงานบงัคบัคดี

ดาํเนินการบงัคบัคดีตามวธีิการท่ีกาํหนดในกฎหมายแลว้ก็ตาม ก็ยงัอาจบงัคบัคดีโดยวิธีการใดๆ ไดอี้ก 

เช่น ตามการตกลงหรือประนีประนอมยอมความท่ีคู่กรณีอาจตกลงให้บงัคบัคดีอยา่งใดก็ได ้ศาลก็จะ 

กาํหนดวิธีการท่ีนอกเหนือได้ แต่ต้องเป็นวิธีการท่ีไม่ขดัต่อความสงบเรียบร้อยของประชาชน 

ประกอบกบัเจตนารมณ์ของกฎหมายวธีิพิจารณาความแพ่งท่ีไม่ประสงคจ์ะให้มีการพิพาทกนัในคดีแพ่ง

กฎหมายจึงเปิดโอกาสให้มีการสละสิทธิในการบงัคบัคดี หรืองดการบงัคบัคดีชั่วคราวไดเ้พื่อให้

คู่ความมีโอกาสผอ่นปรนช่วยเหลือกนัไดต้ามสมควร56 

กล่าวโดยสรุป การบงัคบัคดีแพ่งเป็นกระบวนการบงัคบัเพื่อให้บรรลุผล

ตามคาํพิพากษาหรือคาํสั่งของศาลในคดีแพง่ กล่าวคือ เม่ือศาลมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งช้ีขาดตดัสิน

คดีอนัเป็นการรับรองสิทธิของคู่ความฝ่ายท่ีชนะคดีหรือเจา้หน้ีตามคาํพิพากษาในการท่ีจะบงัคบัให้

เป็นไปตามสิทธิของตน ซ่ึงก็เป็นการกาํหนดภาระหน้าที่แก่คู่ความฝ่ายที่แพค้ดีหรือลูกหน้ี 

ตามคาํพิพากษาให้ตอ้งปฏิบตัิการชาํระหน้ีตามที่กาํหนดไวใ้นคาํพิพากษาหรือคาํสั่งนั้นด้วย 

และหากลูกหน้ีตามคาํพิพากษาไม่ปฏิบติัตามคาํพิพากษาหรือคาํสั่งของศาล เจา้หน้ีตามคาํพิพากษา

ชอบที่จะร้องขอให้บงัคบัคดีตามพิพากษาหรือคาํสั่งนั้นได ้อาํนาจบงัคบัคดีเป็นอาํนาจของศาล 

โดยมีเจา้พนกังานบงัคบัคดีเป็นเจา้พนกังานในการดาํเนินการบงัคบัคดีตามคาํพิพากษาหรือคาํสั่ง 

ของศาลซ่ึงอาจมอบหมายใหบุ้คคลอ่ืนปฏิบติัการแทนได ้

4.1.3  การบังคับคดีปกครอง 

คดีแพ่งและคดีปกครองมีความแตกต่างกนัในทางพื้นฐาน กล่าวคือ คดีแพ่ง

เป็นขอ้พิพาทระหวา่งเอกชนกบัเอกชนในฐานะท่ีเท่าเทียมกนั แต่คดีปกครองเป็นขอ้พิพาทระหวา่ง 

หน่วยงานของรัฐกบัเอกชนหรือระหว่างหน่วยงานของรัฐด้วยกนัเอง คดีปกครองส่วนใหญ่

คู่ความฝ่ายหน่ึงจะเป็นเอกชนผูถู้กกระทบกระเทือนสิทธิจากการกระทาํของเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีละเมิด 

หลกันิติรัฐหรือหลกัการกระทาํทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการไม่ปฏิบติั 

ให้ถูกตอ้งตามกฎหมายหรือเป็นการใช้อาํนาจดุลพินิจไม่ถูกตอ้งก็ตาม เมื่อมีขอ้พิพาทเก่ียวกบั 

คดีปกครองเกิดข้ึน ประชาชนมีสิทธินาํคดีดงักล่าวไปฟ้องร้องต่อศาลปกครองสําหรับประเทศ 

56 ศุภลกัษณ์  จนัทพลาบูรณ์, “อา้งแลว้”, หนา้ 195-196 
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ท่ีมีการจดัตั้งศาลปกครองแยกต่างหากจากศาลยุติธรรมซ่ึงรวมถึงประเทศไทยดว้ย ซ่ึงทั้งการบงัคบั 

คดีแพง่และคดีปกครอง คู่ความจะตอ้งไดรั้บการรับรองสิทธิโดยกระบวนการพิจารณาของศาลก่อน 

หลงัจากนั้นจึงจะให้องคก์รท่ีมีอาํนาจในการบงัคบัคดีดาํเนินการบงัคบัคดีโดยการขอให้ออกคาํบงัคบัคดี

ส่งไปใหคู้่ความฝ่ายท่ีแพค้ดีปฏิบติัตามคาํพิพากษา หากคู่ความฝ่ายท่ีแพค้ดีไม่ดาํเนินการตามคาํพิพากษา

จึงจะดาํเนินการบงัคบัคดีได ้

โดยในระบบกฎหมายมหาชนมีการบงัคบัคดีอยู่ 2 ประเภท คือ การบงัคบัคดี

ตามคาํพิพากษาของศาลปกครอง57 และการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครอง อนัไม่ใช่เร่ืองการบงัคบั

คดีโดยศาลแต่สําหรับการบงัคบัคดีปกครองนั้น หมายถึง การดาํเนินการบังคบัเพื่อให้เป็นไปตามคาํ

พิพากษาหรือคาํสั่งของศาลปกครอง ซ่ึงเป็นการใช้อาํนาจตุลาการภายหลงัจากท่ีมีคาํพิพากษาหรือ

คาํสั่งแลว้ โดยคาํพิพากษาในคดีนั้นจะตอ้งมีผลบงัคบัในทางกฎหมาย หรือไม่มีการทุเลาการ

บงัคบัคดี58 และเป็นคาํพิพากษาที่จะต้องมีการบงัคบัคดี ซ่ึงได้แก่ กรณีที่ศาลมีคาํพิพากษา

และกาํหนด  คาํบังคับให้ฝ่ายปกครองกระทาํการหรือสั่งห้ามกระทําการ หรือกรณีท่ีศาลสั่งให้

หัวหน้าฝ่ายปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีเก่ียวข้องปฏิบัติตามหน้าท่ีภายในระยะเวลาท่ีศาล

ปกครองกาํหนด รวมทั้งกรณีท่ีศาลสั่งให้ชดใช้เงินหรือส่งมอบทรัพยสิ์น ส่วนคาํพิพากษาท่ีไม่

จาํเป็นตอ้งมีการบงัคบัคดี ไดแ้ก่ คาํพิพากษาท่ีศาลปกครองมีคาํบงัคบัให้เพิกถอนกฎหรือคาํสั่งทาง

ปกครองเพราะทาํใหก้ฎหรือคาํสั่งทางปกครองนั้นไม่มีผลกระทบต่อสิทธิของเอกชนใหต้อ้งปฏิบติั

ตามอีก 

การบงัคบัคดีปกครองนั้นสามารถบงัคบัคดีไดท้ั้งต่อองคก์รของรัฐ และต่อเอกชน 

ซ่ึงในการบงัคบัคดีปกครองต่อเอกชนนั้น โดยหลกัแลว้สามารถนาํหลกัการบงัคบัคดีในทางแพ่ง 

มาใชบ้งัคบักบัการบงัคบัคดีต่อเอกชนในคดีปกครองไดอ้ยูแ่ลว้59 แต่การบงัคบัคดีปกครองต่อองคก์ร

ของรัฐนั้น อาจมีปัญหาในกรณีการบงัคบัคดีเพื่อให้ชาํระเงิน และการบงัคบัคดีตามคาํพิพากษา

ท่ีกาํหนดหนา้ท่ีใหเ้จา้หนา้ท่ีกระทาํการ 

57 กมลชยั  รัตนสกาววงศ,์ “อา้งแลว้”, หนา้ 132 
58 “เพ่ิงอา้ง”, หน้า 134 หลกักฎหมายปกครองของไทยยึดหลกั “การอุทธรณ์โตแ้ยง้คดัคา้น ไม่ว่า

ต่อองคก์รวินิจฉัยอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองหรือต่อองคก์รท่ีใชอ้าํนาจตุลาการนั้นไม่เป็น การทุเลาการบงัคบั

ทางปกครอง” ซ่ึงแตกต่างกบักฎหมายปกครองของประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีท่ียึดหลกั “การอุทธรณ์

โตแ้ยง้คดัคา้นไม่วา่ต่อองคก์รวินิจฉยัอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง หรือต่อองคก์รท่ีใชอ้าํนาจตุลาการนั้นยอ่มมีผล

เป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสัง่ทางปกครอง” 
59 บรรเจิด  สิงคะเนติ, รายงานการศึกษาวิจยั เร่ือง การคุม้ครองชัว่คราวและการบงัคบัให้เป็นไปตาม 

คาํวนิิจฉยัของศาลรัฐธรรมนูญ, เสนอต่อสาํนกังานศาลรัฐธรรมนูญ, 2548, หนา้ 13 
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การบงัคบัคดีปกครอง ตามคาํพิพากษาหรือคาํสั่งของศาลปกครองสามารถ

แบ่งประเภทของคดีปกครองท่ีกาํหนดให้หน่วยงานหรือองคก์รของรัฐตอ้งปฏิบติัตามคาํพิพากษา

หรือคาํสั่ง ไดด้งัต่อไปน้ี 

1)   การบังคับคดีตามคาํพิพากษาท่ีกาํหนดให้องค์กรของรัฐชดใช้เงิน 

เม่ือศาลมีคาํพิพากษาและกาํหนดคาํบงัคบัให้ผูแ้พค้ดีชดใชเ้งิน หากผูแ้พค้ดี 

ไม่ปฏิบติัตามคาํบงัคบัของศาล ศาลมีอาํนาจใชม้าตรการบงัคบัคดีซ่ึงโดยหลกัจะดาํเนินการ โดยการยึด

และการอายดัทรัพยสิ์นของผูแ้พค้ดีหรือลูกหน้ีตามคาํพิพากษามาเพื่อนาํออกขายทอดตลาดและนาํเงิน

ท่ีไดม้าชาํระใหแ้ก่ผูช้นะคดีหรือเจา้หน้ีตามคาํพิพากษา ซ่ึงมาตรการดงักล่าวน้ีสามารถนาํมาใชบ้งัคบั

กบัทรัพยสิ์นของเอกชนได ้แต่ในการนาํมาใชบ้งัคบักบัองคก์รของรัฐนั้น Otto Mayer ผูว้างรากฐาน

แห่งกฎหมายปกครองเยอรมนั เห็นวา่ ตามหลกันิติรัฐไม่มีความจาํเป็นท่ีจะตอ้งกระทาํการบงัคบัคดี

ต่อองค์กรของรัฐโดยอาศยัอาํนาจจากภายนอกบงัคบัให้รัฐเคารพต่อกฎหมายของรัฐ60 นอกจากน้ี 

Otto Mayer ยงัให้เหตุผลว่า รัฐในฐานะลูกหน้ีย่อมมีความสามารถ ในการชาํระเงินไดเ้สมอ ดงันั้น 

จึงไม่มีความจาํเป็นแต่ประการใดท่ีจะให้มีการบงัคบัคดีต่อองค์กร ของรัฐ การบงัคบัคดีต่อทรัพยสิ์น

ขององค์กรของรัฐนั้นไม่สามารถจะนาํการบงัคบัในคดีแพ่งมาใช้ บงัคบัในกรณีน้ีได้ ทั้งน้ี 

เพราะโดยหลกัทัว่ไปแลว้ทรัพยสิ์นขององคก์รของรัฐไม่อยูใ่นข่ายท่ีจะนาํไปบงัคบัคดีได้61 

2)  การบังคับคดีตามคาํพิพากษาท่ีกาํหนดให้องค์กรของรัฐกระทาํการ 

ในคดีปกครองได้กาํหนดมาตรการบงัคบัในกรณีที่เจา้หน้าที่ของรัฐ

ไม่ดาํเนินการตามความผูกพนัท่ีกาํหนดไวใ้นคาํพิพากษา ทั้งน้ี ก็เพื่อทาํให้การคุม้ครองสิทธิมีผล

ในทางปฏิบติัอยา่งแทจ้ริง ในกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐไม่กระทาํการตามท่ีกาํหนดไวใ้นคาํพิพากษา

ตามหลกัทัว่ไปแลว้ ถือวา่เจา้หนา้ท่ีท่ีรับผดิชอบในเร่ืองดงักล่าวกระทาํการละเมิดหนา้ท่ีทางราชการ

ซ่ึงอาจจะนาํไปสู่การใชม้าตรการบงัคบัอยา่งใดอยา่งหน่ึงได ้เช่น การภาคทณัฑ์ การกาํหนดค่าปรับ 

ทางปกครอง เป็นตน้62 

 

 

 

60 Otto Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, 3 Auf1., Munchen 1924, S. 381 อา้งไวใ้น กมลชยั รัตนสกาววงศ,์ 

“อา้งแลว้”, หนา้ 146 
61 บรรเจิด  สิงคะเนติ, “อา้งแลว้”, หน้า 13 
62 “เพ่ิงอา้ง”, หนา้ 13 
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เช่นเดียวกับการบังคบัคดีประเภทอ่ืนๆ ท่ีได้กล่าวมาแล้วว่าอาํนาจในการ

บงัคบัคดีปกครองเป็นอาํนาจของศาลปกครองโดยการกาํหนดคาํบงัคบัเพื่อให้เป็นไปตามคาํพิพากษา 

หรืออาํนาจสั่งปรับฝ่ายปกครองในกรณีท่ีไม่มีการปฏิบติัตามคาํพิพากษาของศาลปกครองท่ีกาํหนดให้

กระทาํการ63 และหน่วยงานท่ีมีอาํนาจหน้าท่ีดาํเนินการบงัคบัให้เป็นไปตามคาํบงัคบัของศาลปกครอง 

ไดแ้ก่ สาํนกังานศาลปกครอง 

กล่าวโดยสรุป การบงัคบัคดีปกครองเป็นการบงัคบัให้เป็นไปตามคาํพิพากษาศาล

ปกครอง ซ่ึงมีพื้นฐานมาจากขอ้พิพาทในทางปกครองอนัเป็นขอ้พิพาทระหว่างหน่วยงานของรัฐ

กบัเอกชนหรือระหวา่งหน่วยงานของรัฐดว้ยกนัเอง คดีปกครองส่วนใหญ่จะเป็นกรณีท่ีเอกชนฟ้อง 

เจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองเป็นคดีต่อศาล ดงันั้น การบงัคบัคดีปกครองส่วนมากจึงเป็นการบงัคบั

กบัฝ่ายปกครองใหป้ฏิบติัตามคาํพิพากษาของศาลปกครองโดยมีเอกชนเป็นคู่กรณี 

4.2  ความแตกต่างของการบังคับทางปกครองและการบังคับคด ี

จากการศึกษาเปรียบเทียบเร่ืองการบงัคบัทางปกครองและการบงัคบัคดีนั้น 

จะพบวา่ ต่างก็เป็นการใชอ้าํนาจรัฐเขา้ไปกาํหนดพฤติกรรมและจาํกดัตดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

และเป็นการทาํให้การบงัคบัใช้กฎหมายบรรลุผลไดใ้นทางปฏิบติัดว้ยกนัทั้งส้ิน แต่สภาพบงัคบั 

ทั้งสองกรณีดงักล่าวก็มีลกัษณะท่ีแตกต่างกนับางประการ ซ่ึงอาจสรุปไดด้งัน้ี 

4.2.1  การบังคับทางปกครองและการบังคับคดี 

การบงัคบัทางปกครองและการบงัคบัคดี มีลกัษณะท่ีแตกต่างกนัในสาระสําคญั 

คือ ส่ิงท่ีใชเ้ป็นฐานของการบงัคบั กล่าวคือ ในกรณีการบงัคบัทางปกครองนั้นส่ิงท่ีเป็นฐานของการ

บงัคบัทางปกครอง ไดแ้ก่ คาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการใชอ้าํนาจตามกฎหมายของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง

ท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิหรือหนา้ท่ีของประชาชนเฉพาะรายโดยคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นฐานของการ

บงัคบัทางปกครองนั้น จะตอ้งเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีจะตอ้งมีการบงัคบัการให้เป็นไปตามคาํสั่ง

ทางปกครองหากผูรั้บคาํสั่งฝ่าฝืนหรือละเลยไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งนัน่ก็คือคาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนด

ภาระหนา้ท่ีให้ผูรั้บคาํสั่งตอ้งปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองนั้น ไม่วา่จะเป็น การกาํหนดให้ชาํระเงิน 

หรือให้กระทาํการหรือละเวน้กระทาํการอย่างใดๆ เช่น คาํสั่งเรียกให้ชาํระ ค่าภาษีอากร คาํสั่ง

ให้ร้ือถอนอาคาร คาํสั่งใหง้ดการก่อสร้างอาคาร เป็นตน้ ซ่ึงการท่ีเจา้หนา้ท่ี ฝ่ายปกครองจะสามารถ

ใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองบงัคบักบัเอกชนคนใดคนหน่ึงไดน้ั้นจะตอ้งปรากฏขอ้เท็จจริงว่า

ไดมี้การออกคาํสั่งทางปกครองโดยเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองผูมี้อาํนาจออกคาํสั่ง ซ่ึงมีผลทาํให้ผูรั้บคาํสั่ง

63 การส่ังปรับฝ่ายปกครองเป็นวิธีบงัคบัคดีของทั้งศาลปกครองฝร่ังเศสและศาลปกครองเยอรมนัในกรณีท่ีศาล

มีคาํพิพากษาให้ฝ่ายปกครองกระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการ อา้งไวใ้น รพี แพ่งสภา, ปัญหาการบังคบัคดีท่ีอยู่ในเขต

อาํนาจศาลปกครองไทย, วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 2543, หนา้ 36 
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หรือผูท่ี้ตอ้งตกอยูภ่ายใตค้าํสั่งทางปกครองตอ้งปฏิบติัตาม และหากผูรั้บคาํสั่งหรือผูท่ี้ตอ้งตกอยูภ่ายใต้

คาํสั่งทางปกครองดงักล่าวไม่เห็นดว้ย ก็ชอบที่โตแ้ยง้คดัคา้นตามขั้นตอนที่กฎหมายกาํหนดไว ้

แต่ถา้ไม่ใชสิ้ทธิโตแ้ยง้คดัคา้นภายในระยะเวลาตามท่ีกฎหมายกาํหนดและกระทาํการฝ่าฝืนหรือไม่

ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครอง เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองก็ชอบท่ีจะนํามาตรการบงัคบัต่างๆ ตามท่ี

กฎหมายบญัญติัให้อาํนาจไวม้าใช้บงัคบัเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์หรือเจตนารมณ์ของกฎหมาย

ท่ีให้อาํนาจเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองออกคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวได ้แต่ในกรณีของการบงัคบัคดีนั้น 

ส่ิงที่เป็นฐานของการบงัคบัคดี ไดแ้ก่ คาํพิพากษา ตวัอย่างเช่น ในคดีแพ่งเมื่อศาลมีคาํพิพากษา

ซ่ึงจะตอ้งมีการบงัคบัคดี เช่น คาํพิพากษาให้จาํเลยชาํระหน้ีให้แก่โจทก์ คาํพิพากษาให้ขบัไล่จาํเลย

ออกจากท่ีดินพิพาท คาํพิพากษายอ่มมีผลผกูพนัคู่ความในคดี ในการท่ีจะตอ้งปฏิบติัตามคาํพิพากษา 

และศาลจะออกคาํบงัคบักาํหนดวิธีการให้ลูกหน้ี ตามคาํพิพากษาปฏิบติัตามคาํบงัคบั หากลูกหน้ี

ไม่ปฏิบติัตามคาํบงัคบัจึงจะตอ้งมีการบงัคบัคดีโดยองคก์รท่ีมีอาํนาจในการบงัคบัคดีต่อไป การบงัคบัคดี

จึงเป็นกระบวนพิจารณาของศาลในการใชอ้าํนาจรัฐเพื่อบงัคบัให้เป็นไปตามคาํพิพากษาหรือคาํสั่ง

และเป็นกระบวนการที่เกิดข้ึนภายหลงัจากที่ศาลมีคาํพิพากษาโดยอาศยัอาํนาจตามคาํพิพากษา

หรือคาํสั่งของศาล 

4.2.2.  องค์กรทีม่ีอํานาจบังคับการ 

หากพิจารณาในแง่ขององคก์รท่ีมีอาํนาจบงัคบัการ จะพบวา่องคก์รท่ีมีอาํนาจ 

บงัคบัทางปกครองกบัองค์กรท่ีมีอาํนาจบงัคบัคดีนั้นมีความแตกต่าง กล่าวคือ กรณีการบงัคบัคดี 

ไม่วา่จะเป็นการบงัคบัคดีอาญา การบงัคบัคดีแพ่ง หรือการบงัคบัคดีปกครองก็ตาม องคก์รท่ีมีอาํนาจ

บงัคบัคดี คือ องค์กรตุลาการ โดยจะมีหน่วยงานท่ีมีหน้าท่ีดาํเนินการบงัคบัตามคาํบงัคบัของศาล 

ซ่ึงออกตามคาํพิพากษาหรือคาํสั่งใดๆ อนัเก่ียวดว้ยการบงัคบัคดี แตกต่างกนัไปตามลกัษณะของคดี

แต่ละประเภท แต่การบงัคบัทางปกครองนั้นเป็นกรณีท่ีกฎหมายบญัญัติให้อาํนาจฝ่ายปกครอง

สามารถบงัคบัการให้เป็นไปตามคาํสั่งทางปกครองไดเ้องตามวธีิการและเง่ือนไขท่ีกฎหมายกาํหนด 

โดยไม่ตอ้งผา่นการพิจารณาพิพากษาจากองค์กรตุลาการก่อน ทั้งน้ี ก็ดว้ยเหตุผลสําคญัอนัเน่ืองมาจาก

ภาระหน้าที่ของฝ่ายปกครองในฐานะที่เป็นผูบ้งัคบัใช้กฎหมายในการปฏิบติัราชการดา้นต่างๆ 

กบัประชาชนซ่ึงส่วนใหญ่จะเป็นการดาํเนินภารกิจในการจดัทาํบริการสาธารณะซ่ึงตอ้งการ

ความเร่งด่วนในการดาํเนินการเพื ่อสนองตอบความตอ้งการของประชาชนโดยส่วนรวม 

กฎหมายจึงบญัญตัิให้ฝ่ายปกครองมีอาํนาจดาํเนินการบงัคบัทางปกครองไดเ้อง ในบางกรณี

เพื่อให้ฝ่ายปกครองสามารถบงัคบัใช้กฎหมายไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพและบรรลุวตัถุประสงค์

ของกฎหมายฉบบันั้นๆ อนัจะทาํให้ฝ่ายปกครองสามารถดาํเนินภารกิจ ทางปกครองไดอ้ย่างต่อเน่ือง 

รวดเร็ว และในบางกรณียงัเป็นการป้องกนัและแก้ไขเยียวยาปัญหาหรือความเสียหายซ่ึงหาก
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ไม่รีบดาํเนินการแล้วจะยิ่งก่อให้เกิดความเสียหายแก่ประชาชนหรือต่อสังคมส่วนรวมมากข้ึน 

ประกอบกบักระบวนการแกไ้ขเยียวยาความเสียหายโดยองคก์รตุลาการมีความยุง่ยากสลบัซบัซ้อน

และใช้เวลานาน ทาํให้ไม่สามารถดาํเนินการกบัเหตุการณ์หรือปัญหาที่เกิดข้ึนได้ทนัท่วงที 

ส่งผลให้เกิดความเสียหายมากข้ึน เช่น กรณีการบังคบัจัดเก็บภาษีอากรประเภทต่างๆ เพื่อให้

สามารถนาํมาใช้เป็นเงินงบประมาณแผ่นดินในการบริหารประเทศไดอ้ย่างต่อเน่ือง หรือกรณี

การบงัคบัร้ือถอนอาคาร ส่ิงก่อสร้าง หรือส่ิงอื่นใด เพื่อคุม้ครองความปลอดภยั ของประชาชน

หรือเพื่อความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง เป็นตน้ 

4.2.3  ความแตกต่างกนัในแง่ของการเร่ิมต้นของอํานาจบังคับการ 

การบงัคบัทางปกครองและการบงัคบัคดียงัมีความแตกต่างกนัในแง่ของการ

เร่ิมตน้ของอาํนาจบงัคบัการ กล่าวคือ การบงัคบัทางปกครองเป็นกรณีท่ีองคก์รฝ่ายปกครอง จะเร่ิมตน้

กระทาํการบงัคบัทางปกครองไดเ้องเม่ือมีการกระทาํฝ่าฝืน หรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครอง 

โดยฝ่ายปกครองจะตอ้งดาํเนินการบงัคบัทางปกครองภายใตข้อบเขตและเง่ือนไขตามท่ีกฎหมายบญัญติั 

ส่วนการเร่ิมตน้ของอาํนาจบงัคบัคดีนั้น ศาลไม่อาจบงัคบัไดเ้องทนัทีเม่ือมีการกระทาํฝ่าฝืนกฎหมาย 

แต่จะตอ้งมีผูเ้สียหายหรือผูถู้กโตแ้ยง้สิทธิเสนอเร่ืองต่อศาลไม่วา่จะเป็นการฟ้อง หรือการร้องขอ

เพื่อให้ศาลได้พิจารณาพิพากษาและใช้มาตรการบงัคบัตามที่กฎหมายบญัญตัิ แต่การส้ินสุด

ของอาํนาจบงัคบัทางปกครองและอาํนาจบงัคบัคดีนั้นมีลกัษณะเดียวกนั คือ อาํนาจบงัคบัทางปกครอง

จะส้ินสุดเมื่อความมุ่งหมายของคาํสั่งทางปกครองบรรลุผลแล้ว เช่นเดียวกบัอาํนาจบงัคบัคดี

จะส้ินสุดเม่ือไดมี้การปฏิบติัตามคาํพิพากษาแลว้ 

จากท่ีกล่าวมาข้างต้น เก่ียวกับพฒันาการของการบังคบัทางปกครองในทางนิติรัฐ

ความหมายและวตัถุประสงคข์องการบงัคบัทางปกครอง วิธีการและมาตรการต่างๆ ในการบงัคบั

ทางปกครอง ตลอดจนการเปรียบเทียบการบงัคบัทางปกครองและการบงัคบัคดีนั้น เป็นการศึกษา

ถึงหลกัการ แนวคิดพื้นฐาน ทฤษฎี เก่ียวกบัการบงัคบัทางปกครอง ซ่ึงผูศ้ึกษาจะไดน้าํขอ้มูล

ที่ได้จากการศึกษาวิจยัไปเปรียบเทียบการบงัคบักบัการดาํเนินการบงัคบัทางปกครองกบัต่างประเทศ 

บทท่ี 3 และวิเคราะห์สภาพปัญหาของการบงัคบัใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองในกฎหมายไทย 

และนาํเสนอวธีิการแกไ้ขปัญหาในบทท่ี 4 และ 5 ต่อไป 
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บทที ่ 3 

กฎหมายไทย และกฎหมายต่างประเทศที่เกีย่วข้อง 

กบัมาตรการบังคบัทางปกครอง 

 

 

ในบทน้ี ผูศึ้กษาจะไดน้าํเสนอกฎหมายต่างประเทศเก่ียวกบัมาตรการบงัคบัทางปกครอง 

โดยยดึหลกักฎหมายของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และสาธารณรัฐฝร่ังเศส ซ่ึงถือเป็นประเทศ

ตน้แบบในการจดัทาํกฎหมายปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง รวมถึงมาตรการบงัคบั

ทางปกครองด้วย ทั้งน้ีผูศ้ึกษาจะได้นาํเสนอกฎหมายเกี่ยวกับมาตรการบงัคบัทางปกครอง 

ในกฎหมายไทย เพื่อเปรียบเทียบความแตกต่าง อนัจะนาํไปสู่การวิเคราะห์ปัญหาและจดัทาํขอ้เสนอแนะ

ในการแกไ้ขปัญหาต่อไป โดยมีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี 

 

1.  มาตรการบังคบัทางปกครองในกฎหมายไทย 

 

ในหัวขอ้น้ีผูศึ้กษาจะไดน้าํเสนอเน้ือหาของกฎหมาย ตลอดจนกฎ ตามกฎหมายไทย 

ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบงัคบัคดีปกครอง ซ่ึงไดแ้ก่พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 

ซ่ึงเป็นกฎหมายหลกัในการดาํเนินการทางปกครองและมาตรการบงัคบัทางปกครอง โดยมีสาระสาํคญั ดงัน้ี 

1.1  หลกัการสําคัญของมาตรการบังคับทางปกครอง 

เน่ืองจากมาตรการบงัคบัทางปกครองตามพระราชบญัญตัิวิธีปฏิบตัิราชการ 

ทางปกครอง พ.ศ.2539 ได้นาํแนวทางในการยกร่างมาจากรัฐบญัญตัิว่าด้วยมาตรการบงัคบั

ในชั้นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง ค.ศ.1953 (Venwaltungsvolstreckungsgesetz vom 27 April 1953) 

ของประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ดงันั้น จึงมีหลกัการสําคญัของการบงัคบัทางปกครอง

ท่ีคลา้ยคลึงกนัเป็นส่วนใหญ่ ซ่ึงอาจสรุปไดด้งัน้ี 

1.1.1  เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองเพียงเท่าท่ีจาํเป็น 

เพื่อให้บรรลุตามวตัถุประสงคข์องคาํสั่งทางปกครอง โดยกระทบกระเทือนผูอ้ยูใ่นบงัคบัของคาํสั่ง 

ทางปกครองน้อยท่ีสุด ตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 56 วรรคสาม แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ

ทางปกครอง พ.ศ.2539 ซ่ึงเป็นหลกัการเดียวกบักฎหมายว่าดว้ยมาตรการบงัคบัในชั้นเจา้หน้าท่ี

ฝ่ายปกครอง (VwvG) มาตรา 9 วรรคสอง ซ่ึงมาตรการบงัคบัทางปกครองตอ้งใช้เท่าที่จาํเป็น

และพอสมควรแก่เหตุ 
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1.1.2  การใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองตอ้งมีการเตือนก่อนเสมอ โดยพระราชบญัญติั 

วิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ได้บญัญตัิลกัษณะของคาํเตือนแยกได้เป็น 2 กรณี 

คือ กรณีคาํสั่งทางปกครองกาํหนดให้ชาํระเงิน ตามมาตรา 57 วรรคหน่ึง64 และกรณีคาํสั่งทางปกครอง

กาํหนดให้กระทาํการหรือละเวน้กระทาํการ ตามมาตรา 5965 ซ่ึงหลกัการเก่ียวกบัการใช้มาตรการ

บงัคบัทางปกครองต้องมีการเตือนก่อนเสมอดังกล่าวน้ี กฎหมายว่าด้วยมาตรการบังคับในชั้ น

เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง (VwvG) ก็ไดมี้บญัญติัไวต้ามมาตรา 3 วรรคสาม และมาตรา 13  

1.1.3  มาตรการบงัคบัทางปกครองตอ้งมีความชดัเจนแน่นอน หลกัการในเร่ือง

ความชดัเจนแน่นอนของมาตรการบงัคบัทางปกครองน้ีเป็นไปตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ

ทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 59 วรรคสอง และมาตรา 60 วรรคหน่ึง66 ซ่ึงไดก้าํหนดให้เจา้หน้าท่ี 

ฝ่ายปกครองตอ้งใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองตามท่ีกาํหนดไวใ้นคาํเตือน ซ่ึงในคาํเตือนดงักล่าว

64 มาตรา 57 คาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนดให้ผูใ้ดชาํระเงิน ถา้ถึงกาํหนดแลว้ไม่มีการชาํระโดยถูกตอ้ง

ครบถว้น ใหเ้จา้หนา้ท่ีมีหนงัสือเตือนใหผู้น้ั้นชาํระภายในระยะเวลาท่ีกาํหนดแต่ตอ้งไม่นอ้ยกวา่เจ็ดวนั… 

   ฯลฯ    ฯลฯ 
65 มาตรา 59 ก่อนใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองตามมาตรา 58 เจา้หน้าท่ีจะตอ้งมีคาํเตือนเป็นหนงัสือ

ให้มีการกระทาํหรือละเวน้กระทาํตามคาํสั่งทางปกครองภายในระยะเวลาท่ี กาํหนดตามสมควรแก่กรณี คาํเตือน

ดงักล่าวจะกาํหนดไปพร้อมกบัคาํสัง่ทางปกครองก็ได ้

คาํเตือนนั้นจะตอ้งระบุ 

ก. มาตรการบงัคบัทางปกครองท่ีจะใชใ้หช้ดัแจง้ แต่จะกาํหนดมากกวา่หน่ึงมาตรการในคราวเดียวกนัไม่ได ้

ข. ค่าใชจ่้ายในการท่ีเจา้หนา้ท่ีเขา้ดาํเนินการดว้ยตนเองหรือมอบหมายให้บุคคลอ่ืนกระทาํการแทน 

หรือจาํนวนค่าปรับทางปกครองแลว้แต่กรณี 

การกาํหนดค่าใชจ่้ายในคาํเตือน ไม่เป็นการตดัสิทธิท่ีจะเรียกค่าใชจ่้ายเพ่ิมข้ึน หากจะตอ้งเสียค่าใชจ่้าย

จริงมากกวา่ท่ีไดก้าํหนดไว ้
66 มาตรา 60 เจา้หนา้ท่ีจะตอ้งใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองตามท่ีกาํหนดไวใ้นคาํเตือน ตามมาตรา 59 

การเปล่ียนแปลงมาตรการจะกระทาํไดก็้ต่อเม่ือปรากฏวา่มาตรการท่ีกาํหนดไวไ้ม่บรรลุตามวตัถุประสงค ์

    ฯลฯ     ฯลฯ 

อน่ึง แมว้่ามาตรา 59 วรรคสอง และมาตรา 60 วรรคหน่ึงจะเป็นเร่ืองการบังคบัทางปกครองกรณี

คาํสั่งทางปกครองให้กระทาํการหรือละเวน้กระทาํการเท่านั้น แต่ก็พึงเขา้ใจวา่ หลกัการในเร่ืองมาตรการบงัคบั

ทางปกครองตอ้งมีความชดัเจนแน่นอนน้ีเป็นหลกัการทัว่ไป จึงใชก้บัคาํสัง่ทางปกครองท่ีกาํหนดใหช้าํระเงินดว้ย 

เพียงแต่โดยสภาพของคาํสั่งดงักล่าวจะชดัเจนอยูใ่นตวัวา่จะตอ้งชาํระเงินเป็นจาํนวนเท่าใด และหากยงัไม่มีการ

ปฏิบติัตามอีก มาตรการท่ีจะนาํมาบงัคบัก็เป็นมาตรการบงัคบัแก่ทรัพยสิ์นตามระบบกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง 

ซ่ึงมีหลกัเกณฑ์แน่นอนชัดเจนอยู่แลว้ โปรดดู บุญอนันต์ วรรณพาณิชย,์ กฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครอง, กรุงเทพมหานคร: ประชาชน, 2544, หนา้ 53-54 
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จะตอ้งระบุมาตรการบงัคบัทางปกครองไวโ้ดยชัดแจง้ แต่จะกาํหนดมากกว่าหน่ึงมาตรการ 

ในคราวเดียวกนัไม่ได ้และการเปล่ียนแปลงมาตรการบงัคบัจะกระทาํไดก้็ต่อเม่ือปรากฏวา่มาตรการ

ท่ีกาํหนดไว ้ไม่บรรลุตามวตัถุประสงคข์องฝ่ายปกครอง ซ่ึงหลกัการน้ีก็ปรากฏในกฎหมายวา่ดว้ย

มาตรการบงัคบัในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง (WwWG) มาตรา 13 ของกฎหมายเยอรมนั เช่นกนั  

1.1.4  มาตรการบงัคบัทางปกครองอาจถูกโตแ้ยง้ได ้หลกัการน้ีเป็นไปตามมาตรา 6267 

แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 กล่าวคือ ผูถู้กดาํเนินการตามมาตรการ

บงัคบัทางปกครองอาจอุทธรณ์โตแ้ยง้มาตรการบงัคบัทางปกครองนั้นได  ้หากเห็นว่าเจา้หน้าท่ี

ฝ่ายปกครองใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองโดยมิชอบด้วยกฎหมาย เช่น เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง

ดาํเนินมาตรการบงัคบัทางปกครองโดยไม่เป็นไปตามขั้นตอนหรือวิธีการที่กฎหมายกาํหนด 

หรือใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองเกินสมควรแก่เหตุกรณีท่ีตอ้งกระทาํเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์

ของการออกคาํสั่งทางปกครอง เป็นตน้ นอกจากน้ีโดยตวัของคาํสั่งบงัคบัทางปกครองเองก็เป็นคาํสั่ง

ทางปกครองอีกอนัหน่ึงแยกต่างหากจากคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นฐานในการบงัคบั ดงันั้น กฎหมาย

จึงกาํหนดว่าการอุทธรณ์โตแ้ยง้มาตรการบงัคบัทางปกครองให้ใช้หลกัเกณฑ์และวิธีการเดียวกนั

กบัการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงหลกัการน้ีก็เป็นหลกัการเดียวกนักบับทบญัญติัมาตรา 18 

ของกฎหมายวา่ดว้ยมาตรการบงัคบัในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง (VwVG) 

อยา่งไรก็ตาม หลกัการสาํคญัของมาตรการบงัคบัทางปกครองตามพระราชบญัญติั 

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ก็มีขอ้ท่ีแตกต่างจากหลกัการสําคญัของมาตรการบงัคบั 

ทางปกครองตามระบบกฎหมายของประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีในบางประการ ไดแ้ก่ 

1)  มาตรการบงัคบัทางปกครองไม่ใชก้บัเจา้หนา้ท่ีดว้ยกนั มาตรา 55 แห่งพระราชบญัญติั

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 บญัญติัว่า “การบงัคบัทางปกครองไม่ใช้กบัเจา้หน้าท่ี

ดว้ยกนั เวน้แต่จะมีกฎหมายกาํหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน” 

รัฐบัญญัติว่าด้วยมาตรการบังคับในชั้ นเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง ค.ศ.1953 

(Verwaltungsvollstreckungsgesetz - VwWG) มาตรา 17 บญัญติัวา่ “การบงัคบัต่อหน่วยงานของรัฐ

และนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนนั้นจะกระทาํมิได ้เวน้แต่จะมีกฎหมายกาํหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน” 

จะเห็นไดว้่ารัฐบญัญติัดงักล่าวใช้คาํว่า “หน่วยงานของรัฐและนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน” 

ซ่ึงมีสถานะเป็นนิติบุคคลไม่สามารถดาํเนินงานทางปกครองไดเ้อง แต่ตอ้งกระทาํผา่นเจา้หนา้ท่ี 

ในฐานะท่ีเป็นผูแ้ทนหน่วยงานของรัฐหรือนิติบุคคลมหาชนนั้น ไม่ไดมุ้่งหมายถึงเจา้หนา้ท่ีในกรณี

ท่ีจะตอ้งรับผิดเป็นการส่วนตวั เน่ืองจากมาตรการบงัคบัทางปกครองเป็นการใชอ้าํนาจในทางมหาชน

67 มาตรา 62 ผูถู้กดาํเนินการตามมาตรการบงัคบัทางปกครองอาจอุทธรณ์การบงัคบัทางปกครองนั้นได้

การอุทธรณ์การบงัคบัทางปกครองใหใ้ชห้ลกัเกณฑแ์ละวธีิการเดียวกนักบัการอุทธรณ์คาํสัง่ทางปกครอง 
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บงัคบัเพื่อให้เป็นไปตามคาํสั่งทางปกครอง จึงไม่นาํมาใช้บงัคบักบัเจา้หน้าท่ีซ่ึงกระทาํการแทน

หน่วยงานของรัฐโดยใชอ้าํนาจของรัฐเช่นเดียวกนัได ้รวมทั้งยงัสอดคลอ้งกบัหลกักฎหมายทัว่ไป

ท่ีว่าทรัพยสิ์นของทางราชการอยูน่อกเหนือการบงัคบัคดี ทั้งน้ี ก็เพื่อรักษา ทรัพยสิ์นของทางราชการ

ไวส้าํหรับการดาํเนินภารกิจของฝ่ายปกครองต่อไป แต่ตามมาตรา 55 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ซ่ึงมีที่มาจากมาตรา 17 ของรัฐบญัญตัิว่าดว้ยมาตรการบงัคบั

ในชั้นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง ค.ศ. 1953 (Venwaltungsvolstreckungsgesetz vom 27 April 1953) 

ของประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ใชค้าํวา่ “เจา้หนา้ท่ี” จึงอาจทาํให้เขา้ใจไดว้า่ หากเป็นการ

กระทาํของเจา้หน้าที่แล้ว ก็จะไม่สามารถนาํมาตรการบงัคบัทางปกครองมาใช้บงัคบัได้เลย 

แต่เมื่อพิจารณาถึงท่ีมาและเจตนารมณ์แล้ว คาํว่า "เจา้หน้าท่ี” ตามมาตรา 55 น้ี ก็น่าจะหมายถึง 

“หน่วยงานของรัฐหรือนิติบุคคลมหาชน” เช่นเดียวกบับทบญัญติัมาตรา 17 แห่ง รัฐบญัญติัดงักล่าว 

2)  มาตรการบงัคบัทางปกครองใชก้บัคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่มีการทุเลาการบงัคบั 

ในการท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะนาํมาตรการบงัคบัทางปกครองมาใช้บงัคบั

แก่ผูท่ี้ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองได ้จะตอ้งปรากฏวา่คาํสั่งทางปกครองอนัเป็นฐาน 

ของการบงัคบันั้นเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีสามารถบงัคบัไดท้นัที กล่าวคือ เป็นคาํสั่งทางปกครอง 

ที่ไม่มีการทุเลาการบงัคบั ซ่ึงกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองของไทยยึดหลกั “การอุทธรณ์ 

โตแ้ยง้คดัคา้น” ไม่วา่ต่อองคก์รวนิิจฉยัอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองหรือต่อองคก์รท่ีใชอ้าํนาจตุลาการ นั้น 

ไม่เป็นการทุเลาการบงัคบัทางปกครอง กล่าวคือ เม่ือไดแ้จง้คาํสั่งทางปกครองแก่ผูรั้บคาํสั่งแล้ว 

คาํสั่งทางปกครองยอ่มมีผลบงัคบัได ้หากคู่กรณีไม่พอใจหรือประสงคจ์ะโตแ้ยง้คาํสั่งทางปกครอง 

ก็จะตอ้งอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองต่อเจา้หนา้ท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครองนั้น68 แต่การอุทธรณ์โตแ้ยง้

คาํสั่งทางปกครองก็ไม่มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบั เวน้แต่จะมีการสั่งให้ทุเลาการบงัคบัโดยผูมี้อาํนาจ

สั่งให้มีการทุเลาการบงัคบั69 ซ่ึงไดแ้ก่ เจา้หน้าท่ีผูท้าํคาํสั่งนั้นเอง ผูมี้อาํนาจพิจารณาคาํอุทธรณ์ 70 

หรือผูมี้อาํนาจพิจารณาวนิิจฉยัความถูกตอ้งของคาํสั่งทางปกครอง71 

 

68 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 44 วรรคหน่ึง 
69 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 44 วรรคสาม 
70 ผูมี้อาํนาจพิจารณาอุทธรณ์เป็นไปตามกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 4 (พ.ศ.2540) ออกตามความในพระราชบญัญติั

วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 
71 ผูมี้อาํนาจพิจารณาวินิจฉัยความถูกตอ้งของคาํสั่งทางปกครอง หมายถึง องค์กรตุลาการ ซ่ึงไดแ้ก่ 

ศาลปกครองนัน่เอง 
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อน่ึง เม่ือการอุทธรณ์ไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครอง ดงันั้น 

แมผู้ท่ี้อยู่ภายใตบ้งัคบัของคาํสั่งทางปกครองจะอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง หรือโตแ้ยง้คาํวินิจฉัย 

อุทธรณ์โดยการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง เจา้หน้าท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครองจึงสามารถพิจารณาใช ้

มาตรการบงัคบัทางปกครองไดท้นัที อย่างไรก็ตาม หากต่อมามีการอนุญาตให้ทุเลาการบงัคบั

ทางปกครองโดยผูมี้อาํนาจสั่งให้มีการทุเลาการบงัคบัแลว้ การบงัคบัทางปกครองท่ีไดด้าํเนินการ

ไปแลว้ จะมีผลในทางกฎหมายอยา่งไรนั้น ในประเด็นน้ีคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง

ไดเ้คยให้ความเห็นไวส้รุปไดว้่า ความว่า “การอุทธรณ์ไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่ง 

ทางปกครอง เวน้แต่จะมีการสั่งให้ทุเลาการบงัคบัตามมาตรา 56 วรรคหน่ึง” ตามความในมาตรา 44 

วรรคสาม แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มีความหมายว่า ตามหลกั

กฎหมายปกครองคาํสั่งทางปกครองตอ้งมีผลบงัคบัอยา่งต่อเน่ืองเพื่อให้การบริหารราชการมีความมัน่คง 

การอุทธรณ์ยอ่มไม่เป็นการทุเลาการบงัคบัตามมาตรา 44 วรรคสาม เจา้หน้าท่ีผูอ้อกคาํสั่งทางปกครอง

จึงสามารถบงัคบัการให้เป็นไปตามคาํสั่งทางปกครองได ้เวน้แต่ จะไดม้ีการขอทุเลาการบงัคบั

ตามมาตรา 56 วรรคหน่ึง ดงักล่าว หรือเวน้แต่ศาลปกครองไดพ้ิจารณากาํหนดมาตรการหรือวิธีการใดๆ 

เพื่อบรรเทาทุกข์ให้แก่คู่กรณีท่ีเก่ียวขอ้งเป็นการชัว่คราวก่อนการพิพากษาคดี ไม่วา่จะมีคาํร้องขอ

จากบุคคลดงักล่าวหรือไม่ ตามมาตรา 66 แห่ง พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ.2542 ส่วนจะดาํเนินการทุเลาการบงัคบัหรือบรรเทาทุกข์อย่างไรนั้น ยอ่มเป็นไป

ตาม ที่กาํหนดไวใ้นคาํสั่งทุเลาการบงัคบั หรือตามมาตรการหรือวิธีการที่ศาลปกครองกาํหนด 

แต่ถ้าไม่มีการกาํหนดไว ้เจา้หนา้ท่ีก็เพียงแต่ยุติการดาํเนินการบงัคบั ตามคาํสั่งทางปกครองเท่านั้น 

ไม่จาํตอ้งเพิกถอนการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองหรือมาตรการบงัคบัทางปกครองนั้นแต่อยา่งใด 

เพราะกรณีน้ีไม่ใช่คาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย72 

แต่กฎหมายปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนียึดหลกั “การอุทธรณ์โตแ้ยง้

คดัคา้นไม่ว่าต่อองค์กรวินิจฉัยอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองหรือต่อองค์กรท่ีใช้อาํนาจตุลาการนั้น

ยอ่มมีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครอง” แต่การบงัคบัทางปกครองจะใชก้บัคาํสั่ง

ทางปกครองท่ีสามารถบังคับได้ ในกรณีน้ีจึงต้องเป็นคําสั่งทางปกครองท่ีไม่อาจโต้แยง้ได ้

(unantechbar) ซ่ึงอาจเป็นกรณีท่ีบุคคลท่ีมีสิทธิอุทธรณ์โตแ้ยง้คาํสั่งทางปกครองนั้นแสดงเจตนา

สละสิทธิอุทธรณ์ โตแ้ยง้หรือมีกฎหมายกาํหนดให้คาํสั่งทางปกครองมีผลบงัคบัผกูพนัโดยทนัที

โดยไม่อาจถูกโตแ้ยง้ได ้หรือระยะเวลาในการอุทธรณ์โตแ้ยง้ไดล่้วงพน้ไปโดยไม่มีการอุทธรณ์โตแ้ยง้

คาํสั่งทางปกครอง นั้น หรือหากเป็นคาํสั่งที่ยงัถูกโต้แยง้ได้ การโต้แยง้นั้นก็ไม่มีผลเป็นการ

72 บนัทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เร่ือง แนวทางปฏิบติัในการใชม้าตรการบงัคบั 

ทางปกครอง: กรณีมหาวทิยาลยัเชียงใหม่ (เร่ืองเสร็จท่ี 719/2546) 
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ทุเลาการบงัคบั (keine-vutschlebende Wirkung)73 หรือเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่มีการทุเลาการ

บงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองตามมาตรา 80 วรรคสอง VWGO ซ่ึงไดแ้ก่ กรณีของคาํสั่งทางปกครอง

ท่ีเป็นคาํสั่งให้ชาํระเงินภาษีอากรหรือค่าธรรมเนียมต่างๆ คาํสั่งหรือมาตรการของเจา้หนา้ที่ตาํรวจ

ท่ีไม่อาจให้ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งนั้น  ๆได ้คาํสั่งในกรณีอ่ืน  ๆตามท่ีกฎหมายของสหพนัธ์หรือกฎหมาย

ของมลรัฐบญัญติัไว ้และกรณีท่ีจะตอ้งมีการออกคาํสั่งบงัคบัโดยเร่งด่วนเพื่อประโยชน์สาธารณะ

หรือเพื่อประโยชน์ท่ีสาํคญัยิง่กวา่ 

1.2  ข้ันตอนในการบังคับทางปกครอง 

ในการศึกษาถึงขั้นตอนในการบงัคบัทางปกครองน้ี จะไดก้ล่าวถึง 1.2.1 องคก์ร 

เจา้หน้าที่ในการดาํเนินการบงัคบัทางปกครอง 1.2.2 ประเภทของมาตรการบงัคบัทางปกครอง 

1.2.3 มาตรการและกระบวนการของการบงัคบัทางปกครอง และ 1.2.4 การอุทธรณ์คาํสั่งบงัคบั 

ทางปกครอง ดงัน้ี 

1.2.1  องค์กรเจ้าหน้าทีใ่นการดําเนินมาตรการบังคับทางปกครอง 

พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ไดบ้ญัญติัเก่ียวกบั

องคก์ร เจา้หนา้ท่ีในการดาํเนินการบงัคบัทางปกตรองไวต้ามมาตรา 56 วรรคหน่ึง และวรรคสองดงัน้ี 

“มาตรา 56 เจา้หนา้ท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครองมีอาํนาจท่ีจะพิจารณาใชม้าตรการ

บงัคบัทางปกครองเพื่อให้เป็นไปตามคาํสั่งของตนไดต้ามบทบญัญติัในส่วนน้ี เวน้แต่จะมีการสั่งให้

ทุเลาการบงัคบัไวก่้อนโดยเจา้หน้าท่ีผูท้าํคาํสั่งนั้นเอง ผูมี้อาํนาจพิจารณาคาํอุทธรณ์ หรือผูมี้อาํนาจ 

พิจารณาวนิิจฉยัความถูกตอ้งของคาํสั่งทางปกครองดงักล่าว 

เจา้หน้าท่ีตามวรรคหน่ึงจะมอบอาํนาจให้เจา้หน้าท่ีซ่ึงอยู่ใต้บงัคบับญัชา

หรือเจา้หนา้ท่ีอ่ืนเป็นผูด้าํเนินการก็ไดต้ามหลกัเกณฑท่ี์กาํหนดในกฎกระทรวง ...” 

ดงันั้น ผูท่ี้มีอาํนาจดาํเนินการใชม้าตรการบงัคบัทางปกครอง ไดแ้ก่ เจา้หนา้ท่ี

ผูท้าํคาํสั่งทางปกครองนั้นเอง หรือจะมอบอาํนาจให้เจา้หนา้ท่ีซ่ึงอยูใ่ตบ้งัคบับญัชาหรือเจา้หนา้ท่ีอ่ืน 

เป็นผูด้าํเนินการใชม้าตรการบงัคบัก็ได ้โดยหลกัเกณฑ์การมอบอาํนาจในการดาํเนินการพิจารณา 

ใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองน้ีเป็นไปตามที่กาํหนดในกฎกระทรวง ฉบบัที่ 8 (พ.ศ.2542) 

ออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ซ่ึงกาํหนดวา่การมอบอาํนาจ

ในการดาํเนินการพิจารณาใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองของเจา้หนา้ท่ีผูมี้อาํนาจทาํคาํสั่งทางปกครอง

ในราชการบริหารส่วนกลางและราชการบริหารส่วนภูมิภาคให้เป็นไปตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบ

บริหารราชการแผน่ดิน และในราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ิน หรือในรัฐวิสาหกิจหรือ หน่วยงานอ่ืน

73 วรเจตน์  ภาคีรัตน์, รายงานการศึกษาวิจยั เร่ือง วิธีปฏิบติัราชการทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมนั

เสนอสาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา, พฤษภาคม, 2548, หนา้ 95 
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ของรัฐ ให้เป็นไปตามกฎหมายท่ีจดัตั้งราชการส่วนทอ้งถ่ินนั้นๆ หรือกฎหมายท่ีจดัตั้งรัฐวิสาหกิจ

หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐนั้นๆ แลว้แต่กรณี ส่วนการมอบอาํนาจในการดาํเนินการพิจารณาใชม้าตรการ

บงัคบัทางปกครองของเจา้หน้าที่ในระหว่างหน่วยงานต่างๆ ดงักล่าวที่มีฐานะเป็นนิติบุคคล  

ให้เป็นไปตามความตกลงระหวา่งหน่วยงานนั้น โดยทาํเป็นหนงัสือและกาํหนดตาํแหน่งของเจา้หนา้ท่ี 

ท่ีจะมอบและรับมอบอาํนาจไวใ้นขอ้ตกลงนั้นดว้ย 

1.2.2  ประเภทของมาตรการบังคับทางปกครอง 

เม่ือพิจารณาในแง่ความมุ่งหมายของคาํสั่งทางปกครองท่ีจะตอ้งมีมาตรการ

บงัคบัทางปกครองแล้ว อาจแบ่งมาตรการบงัคบัทางปกครองออกเป็น 2 ประเภท คือ มาตรการ

บงัคบัทางปกครองกรณีคาํสั่งทางปกครองกาํหนดให้ชาํระเงิน และมาตรการบงัคบัทางปกครอง

กรณีคาํสั่งทางปกครองกาํหนดใหก้ระทาํการหรือละเวน้กระทาํการ ซ่ึงพจิารณาไดด้งัน้ี 

1)  มาตรการบงัคับทางปกครองกรณีคาํส่ังทางปกครองกาํหนดให้ชาํระเงิน 

มาตรการบังคบัทางปกครองประเภทน้ีเป็นการบังคบัให้เป็นไปตาม

ความมุ่งหมายของการออกคาํสั่งทางปกครองที่กาํหนดให้ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองชําระเงิน

อนัเน่ืองมาจากความสัมพนัธ์ในทางกฎหมายมหาชน เช่น เงินภาษีอากร ค่าธรรมเนียม ค่าบริการต่างๆ 

ค่าบาํรุง เงินสมทบ เงินเพิ่ม เบ้ียปรับ ค่าปรับ หรือเงินอ่ืนใดท่ีกฎหมายกาํหนดให้ประชาชนมีหนา้ท่ี

ต้องชําระหรือกําหนดให้เจา้หน้าท่ีมีอาํนาจสั่งให้ประชาชนชําระ74 ซ่ึงรวมทั้ งค่าใช้จ่ายในการ

ดาํเนินการแทนและเงินเพิ่มในอตัราร้อยละยี่สิบห้าต่อปีของค่าใช้จ่ายดงักล่าว ตามมาตรา 58 (1) 

แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 และค่าปรับทางปกครองท่ีเจา้หนา้ท่ี

ใชดุ้ลพินิจเรียกใหช้าํระตามจาํนวนท่ีสมควรแก่เหตุแต่ไม่เกินวนัละสองหม่ืนบาทตามมาตรา 58 (2) 

แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าวด้วย ดงันั้น เม่ือการบงัคบัทางปกครองกรณีน้ีเป็นกรณีท่ีประชาชน

ผูห้น่ึงผูใ้ดมีหน้าท่ีตอ้งชาํระเงินให้แก่รัฐตามความสัมพนัธ์ของกฎหมายมหาชน ซ่ึงเป็นความสัมพนัธ์ 

ระหว่างรัฐกบัประชาชนในฐานะท่ีไม่เท่าเทียมกนั โดยรัฐมีอาํนาจฝ่ายเดียวสั่งการต่อประชาชน 

ไม่วา่ประชาชนจะยินยอมหรือไม่ก็ตามแลว้ จึงไม่สามารถนาํมาตรการบงัคบัทางปกครองนาํมาใช ้

บงัคบักบัความสัมพนัธ์ในทางละเมิดหรือทางสัญญาโดยทัว่ไปได้75 แต่อย่างไรก็ตาม ในกรณีท่ี 

เจา้หน้าท่ีตอ้งชดใช้ค่าสินไหมทดแทนท่ีหน่วยงานของรัฐไดช้ดใชแ้ก่ผูเ้สียหายเพื่อการกระทาํละเมิด

74 กมลชัย  รัตนสกาววงศ์, “มาตรการบงัคบัตามคาํส่ังทางปกครองตามพระราชบญัญติั วิธีปฏิบติัราชการทาง

ปกครอง พ.ศ.2539”, คาํบรรยายสรุปบทความ รายงานการศึกษา, พิมพค์ร้ังท่ี 4, กรุงเทพมหานคร: วญิ�ูชน, 2545, หนา้ 91 
75 เช่นเดียวกับหลักกฎหมายเยอรมนัที่ไม่สามารถนํามาตรการบังคับทางปกครองมาใช้บ ังคับกับกรณี

ของความสัมพนัธ์ในทางละเมิดหรือสัญญาได ้โปรดดูรายละเอียดใน มานิตย ์วงศเ์สรี, “กฎหมายวา่ดว้ยการบงัคบัทางปกครอง

ของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี”, เอกสารประกอบการ สัมมนาทางวชิาการ คร้ังท่ี 5 เร่ือง การเตรียมการรองรับกฎหมาย

วา่ดว้ยวธีิปฏิบติัราชการ ทางปกครอง: ประสบการณ์ของเยอรมนั, 91 (พ.ศ.2539) 

                                                           



53 

ของเจา้หน้าที่หรือในกรณีท่ีเจา้หน้าที่ตอ้งรับผิดต่อหน่วยงานของรัฐ หากเป็นการกระทาํละเมิด

ในการปฏิบติัหนา้ที่ดว้ยความประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง หน่วยงานของรัฐที่เสียหายมีอาํนาจ

ออกคาํสั่งเรียกให้เจา้หน้าท่ีผูน้ั้นชาํระเงินดงักล่าวภายในเวลาท่ีกาํหนด ตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 12 

แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าที่ พ.ศ.2539 และหากเจา้หน้าที่ไม่ชาํระ

หรือชาํระไม่ถูกตอ้งครบถว้นตามที่กาํหนดไวใ้นคาํสั่งแลว้ หน่วยงานของรัฐอาจใชม้าตรการ

บงัคบัทางปกครอง ตามมาตรา 57 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ได้76 

2)  การบังคับทางปกครองกรณีคาํส่ังทางปกครองกาํหนดให้กระทาํการหรือ 

ละเว้นกระทาํการ 

การบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองประเภทน้ีเป็นกรณีท่ีกฎหมายใหอ้าํนาจ

ฝ่ายปกครองออกคาํสั่งทางปกครองโดยมีความมุ่งหมายเป็นการกาํหนดภาระหนา้ท่ีใหผู้รั้บคาํสั่งทางปกครอง

กระทาํการหรือละเวน้กระทาํการบางอย่าง เพื่อให้การบงัคบัใช้กฎหมายบรรลุผล เช่น คาํสั่งให้

ร้ือถอน ทาํลาย ขนยา้ย ส่ิงท่ีติดตั้ง แขวน วาง กอง ในเขตทางหลวงในลกัษณะท่ีเป็นการกีดขวาง 

หรืออาจเป็นอนัตรายแก่ยานพาหนะ คาํสั ่งให้ร้ือหรือปลดป้ายโฆษณาที่ติดตั้งโดยไม่ได้รับ

อนุญาต หรือคาํสั่งหา้มทิ้งส่ิงปฏิกลูหรือขยะมูลฝอยส่งกล่ินเหมน็อนัเป็นการรบกวนผูอ่ื้น เป็นตน้ 

1.2.3  มาตรการและกระบวนการบังคับทางปกครอง 

ดงัที่ไดก้ล่าวมาแลว้ว่า เมื่อเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองออกคาํสั่งทางปกครอง

ท่ีมีลกัษณะเป็นการกาํหนดภาระหน้าท่ีให้ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองตอ้งปฏิบติัและไดแ้จง้ให้ผูรั้บคาํสั่ง

ทราบแลว้ คาํสั่งทางปกครองดงักล่าวย่อมมีผลบงัคบัต่อผูรั้บคาํสั่งทางปกครองตั้งแต่เวลาท่ีผูน้ั้น

ไดรั้บแจง้เป็นตน้ไป หากผูรั้บคาํสั่งทางปกครองฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองดงักล่าว 

เจา้หน้าที่ผูท้าํคาํสั่งทางปกครองมีอาํนาจพิจารณาใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองเพื่อให้เป็นไป

ตามคาํสั่งของตนไดเ้อง โดยพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ไดก้าํหนด 

มาตรการและกระบวนการบงัคบัทางปกครองไวต้ามประเภทของมาตรการบงัคบัทางปกครอง ดงัน้ี 

76 แนวค ําวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ตามบันทึกสํานักงาน คณะกรรมการกฤษฎีกา 

เ ร่ือง  องคก์ารสะพานปลาขอหารือเก่ียวกบัแนวปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิด ทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี (เร่ืองเสร็จท่ี 618/2543) สรุปไดว้่า 

ในกรณีท่ีการกระทาํละเมิดของ เจา้หน้าท่ีเป็นการกระทาํในการปฏิบติัหน้าท่ีและไดก้ระทาํไปดว้ยความจงใจหรือประมาทเลินเล่อ

อยา่งร้ายแรง องค์การสะพานปลามีอาํนาจออกคาํสั่งเรียกให้เจา้หน้าท่ีผูน้ั้นชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แห่งพระราชบญัญติั

ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ.2539 ซ่ึงคาํสั่งดงักล่าวถือเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนดให้ชาํระเงิน หากถึงกาํหนดแล้ว

เจา้หน้าท่ี ไม่ชาํระหรือชาํระไม่ถูกตอ้งครบถว้นตามท่ีกาํหนดไวใ้นคาํสั่งแล้ว องคก์ารสะพานปลาอาจใช้ มาตรการบงัคบัทางปกครอง

โดยยึดหรืออายดัทรัพยสิ์นของเจา้หน้าท่ีผูน้ั้นและขายทอดตลาด เพ่ือชาํระเงินให้ครบถว้นไดต้ามมาตรา 57 แห่งพระราชบญัญติั

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 โปรดดู วรนารี สิงห์โต, คาํสั่งของฝ่ายปกครองท่ีเรียกให้เจา้หน้าท่ีชดใชเ้งิน: ศึกษากรณี มาตรา 12 

แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539, วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ 

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2545 
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1)  มาตรการและกระบวนการบังคับทางปกครองกรณีคาํส่ังทางปกครอง 

กาํหนดให้ชาํระเงิน 

พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 57 บญัญติัวา่ 

“คาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนดให้ผูใ้ดชาํระเงิน ถา้ถึงกาํหนดแลว้ไม่มีการชาํระโดยถูกตอ้งครบถว้น 

ให้เจา้หน้าที่มีหนงัสือเตือนให้ผูน้ั้นชาํระภายในระยะเวลาที่กาํหนด แต่ตอ้งไม่น้อยกว่าเจ็ดวนั 

ถา้ไม่มีการปฏิบติัตามคาํเตือนเจา้หนา้ท่ีอาจใชม้าตรการบงัคบัทางปกครอง โดยยึดหรืออายดัทรัพยสิ์น

ของผูน้ั้นและขายทอดตลาดเพื่อชาํระเงินให้ครบถว้น วธีิการยดึ การอายดัและการขายทอดตลาดทรัพยสิ์น

ให้ปฏิบติัตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งโดยอนุโลม ส่วนผูมี้อาํนาจสั่งยึดหรืออายดั

หรือขายทอดตลาดใหเ้ป็นไปตามท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง” 

จะเห็นไดว้่า กฎหมายบญัญตัิมาตรการบงัคบัทางปกครองกรณีคาํสั่ง

ทางปกครองกาํหนดให้ชาํระเงินไวว้่า เจา้หน้าที่อาจใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองโดยยึด

หรืออายดัทรัพยสิ์นของผูน้ั้นและขายทอดตลาดเพื่อชาํระเงินให้ครบถว้น โดยวิธีการยึด การอายดั

และการขายทอดตลาดทรัพยสิ์นใหป้ฏิบติัตามประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่โดยอนุโลม  

2)  มาตรการและกระบวนการบังคับทางปกครองกรณีคาํส่ังทางปกครอง 

กาํหนดให้กระทาํการหรือละเว้นกระทาํการ 

พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ไดก้าํหนดมาตรการ

บงัคบัทางปกครองในกรณีท่ีมีการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนดให้กระทาํการ

หรือละเวน้กระทาํการไว ้2 วธีิ คือ77 

(1)  การเข้าดาํเนินการโดยเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง 

มาตรการเขา้ดาํเนินการโดยเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองน้ีเป็นมาตรการ

บงัคบัท่ีใชไ้ดแ้ต่เฉพาะกบัคาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนดให้ผูท่ี้อยูภ่ายใตบ้งัคบัทางปกครองกระทาํการ

อยา่งใดอยา่งหน่ึงอนัมิใช่การกระทาํท่ีจะตอ้งทาํเองเฉพาะตวั หรือโดยสภาพไม่สามารถจะเขา้ดาํเนินการ 

แทนได้ เช่น คาํสั่งให้ละเวน้กระทาํการต่างๆ คาํสั่งให้ส่งมอบทรัพย์สิน เป็นต้น ซ่ึงในการเข้า 

ดาํเนินการแทนน้ี เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะเขา้ดาํเนินการดว้ยตนเองหรือจะมอบหมายให้บุคคลอ่ืน

กระทาํการแทนก็ได ้และไม่ว่าจะเป็นการเขา้ดาํเนินการโดยเจา้หน้าท่ีเองหรือโดยเอกชนท่ีได้รับ 

มอบหมายจากเจา้หน้าท่ีก็ตาม ผูอ้ยู่ในบงัคบัของคาํสั่งทางปกครองจะตอ้งเป็นผูรั้บผิดชอบชดใช ้

ค่าใชจ่้ายในการดาํเนินการแทนนั้น กฎหมายหลายฉบบัแต่เดิมจะบญัญติัเพียงวา่ในกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ี

ตอ้งเขา้ดาํเนินการเองเพื่อให้เกิดผลตามคาํสั่งทางปกครองนั้น ผูที้่ฝ่าฝืนไม่กระทาํตามคาํสั ่ง

จะตอ้งออกค่าใช้จ่ายต่างๆ ที่เจา้หน้าที่ตอ้งจ่ายไป ซ่ึงแต่เดิมก็คิดว่าเพียงพอเพราะเจา้หน้าท่ี

77 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 58 
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เขา้กระทาํการไดแ้ต่ในความเป็นจริงกลบัไม่เกิดผล เพราะผูอ้ยู่ในบงัคบัของคาํสั่งทางปกครอง

ซ่ึงมีหนา้ท่ีจะตอ้งกระทาํการจะเสียค่าใชจ่้ายเท่าตน้ทุนซ่ึงประหยดักวา่การท่ีตนจะตอ้งดาํเนินการเอง 

รวมทั้งไม่ตอ้งสูญเสียดอกเบ้ียเงินฝากธนาคารท่ีตนควรจะไดเ้น่ืองจากการนาํเงินออกมาเป็น ค่าใช้จ่าย

ในการดาํเนินการ หรือหากไม่มีเงินตอ้งไปกูเ้งินมาดาํเนินการก็จะตอ้งเสียดอกเบ้ียแพงข้ึนอีก 

การรอให้เจา้หนา้ท่ีดาํเนินการและจ่ายเงินตน้ทุนกลบัเป็นการสบายกวา่ ซ่ึงผลจากการน้ีจึงไม่เป็นธรรม

แก่ประชาชนผูเ้สียภาษีทัว่ไป78 ดงันั้น เพื่อใหค้าํสั่งทางปกครองเกิดผลบงัคบัไดจ้ริง พระราชบญัญติั 

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 58 (1) จึงกาํหนดให้ผูที้่อยู่ในบงัคบัของคาํสั่ง 

ทางปกครองนอกจากจะตอ้งเสียค่าใช้จ่ายในการดาํเนินการแลว้ยงัตอ้งเสียเงินเพิ่มในอตัราร้อยละ

ยีสิ่บหา้ต่อปีของค่าใชจ่้ายดงักล่าวแก่เจา้หนา้ท่ีอีกดว้ย 

(2)  การกาํหนดค่าปรับทางปกครอง 

มาตรการปรับทางปกครองเป็นมาตรการบงัคบัที่นาํมาใช้ในกรณี

ท่ีมีการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองที่กาํหนดให้ผูอ้ยูใ่นบงัคบัของคาํสั่งกระทาํการ

ท่ีตอ้งทาํเองเฉพาะตวั หรือให้ละเวน้กระทาํการอย่างใดอย่างหน่ึงซ่ึงโดยสภาพไม่สามารถจะให้ผูอ่ื้น

ทาํแทนได ้หรือในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีมีความประสงคใ์ห้ผูอ้ยูใ่นบงัคบัของคาํสั่งทางปกครองดาํเนินการเอง 

ไม่ว่าด้วยสาเหตุใดก็ตาม เช่น เจา้หน้าท่ีมีภาระงานราชการมากยงัไม่อาจดาํเนินการเร่ืองนั้นได ้

ในขณะนั้นการดาํเนินการเองอาจจะไดไ้ม่คุม้เสียเมื่อเทียบกบัประโยชน์ของส่วนรวม เป็นตน้ 79 

ซ่ึงพระราชบัญญติัวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 58 (2) ได้บญัญัติให้อาํนาจ

เจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองกาํหนดค่าปรับทางปกครองไดต้ามจาํนวนที่สมควรแก่เหตุแต่ตอ้งไม่เกิน

สองหมื่นบาทต่อวนั โดยกฎกระทรวงฉบบัที่ 10 (พ.ศ.2542) ออกตามความในพระราชบญัญติั

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 2539 ไดก้าํหนดให้เจา้หนา้ท่ีต่อไปน้ีเป็นผูมี้อาํนาจกาํหนดจาํนวน

ค่าปรับทางปกครอง ไดแ้ก่ 

ก.  รัฐมนตรีมีอาํนาจกาํหนดจาํนวนค่าปรับทางปกครองไดไ้ม่เกิน 

สองหม่ืนบาทต่อวนั สาํหรับการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองทุกทอ้งท่ี ทัว่ราชอาณาจกัร 

ข.  คณะกรรมการตามกฎหมายมีอาํนาจกาํหนดจาํนวนค่าปรับ

ทางปกครองไดไ้ม่เกินสองหม่ืนบาทต่อวนั สําหรับการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครอง 

ทุกทอ้งท่ีทัว่ราชอาณาจกัร 

78ชยัวฒัน์  วงศ์วฒันศานต,์ กฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง, กรุงเทพมหานคร: จิรรัชการพิมพ,์ 

2540, หนา้ 339  
79 กมลชยั  รัตนสกาววงศ,์ “อา้งแลว้”, หนา้ 95 
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ค.  ปลดักระทรวง อธิบดี หรือตาํแหน่งท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืนและมีฐานะ

เทียบเท่าปล ัดกระทรวงหรืออธิบดี มีอาํนาจกาํหนดจาํนวนค่าปรับทางปกครองได้ไม่เกิน

หน่ึงหมื่นห้าพนับาทต่อวนั สําหรับการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบตัิตามคาํสั่งทางปกครองทุกทอ้งท่ี

ทัว่ราชอาณาจกัร 

ง.  ผูว้่าราชการจงัหวดั หรือผูว้่าราชการกรุงเทพมหานคร มีอาํนาจ

กาํหนดจาํนวนค่าปรับทางปกครองได้ไม่เกินหน่ึงหมื่นห้าพนับาทต่อวนั สําหรับการฝ่าฝืน

หรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองท่ีอยูใ่นเขตจงัหวดัหรือเขตกรุงเทพมหานคร แลว้แต่กรณี 

จ.  หวัหน้าส่วนราชการประจาํจงัหวดัมีอาํนาจกาํหนดจาํนวนค่าปรับ

ทางปกครองไดไ้ม่เกินหน่ึงหม่ืนบาทต่อวนั สําหรับการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครอง

ท่ีอยูใ่นเขตจงัหวดั 

ฉ.  นายอาํเภอมีอาํนาจกาํหนดจาํนวนค่าปรับทางปกครองไดไ้ม่เกิน

หน่ึงหม่ืนบาทต่อวนัสาํหรับการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองท่ีอยูใ่นเขตอาํเภอ 

ช.  ผู ้บริหารท้องถ่ินหรือคณะผู ้บริหารท้องถ่ินมีอาํนาจกําหนด

จาํนวนค่าปรับทางปกครองได้ไม่เกินหน่ึงหมื่นบาทต่อวนั สําหรับการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติั

ตามคาํสั่งทางปกครองท่ีอยูใ่นเขตอาํนาจ 

ซ.  ผูแ้ทนของรัฐวิสาหกิจหรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐมีอาํนาจกาํหนด

จาํนวนค่าปรับทางปกครองไดไ้ม่เกินหน่ึงหม่ืนบาทต่อวนั สําหรับการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่ง

ทางปกครองทุกทอ้งท่ีทัว่ราชอาณาจกัร 

ฌ.  พนกังานเจา้หน้าท่ีตามกฎหมายมีอาํนาจกาํหนดจาํนวนค่าปรับ

ทางปกครองได้ไม่เกินห้าพนับาทต่อวนั สําหรับการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครอง

ท่ีอยู่ในเขตอาํนาจ 

ญ.  เอกชนซ่ึงไดรั้บมอบให้ใชอ้าํนาจทางปกครองของรัฐอาจใชม้าตรการ

ปรับทางปกครองได ้สําหรับการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองทุกทอ้งท่ี ทัว่ราชอาณาจกัร 

โดยเสนอให้รัฐมนตรีผูรั้กษาการตามกฎหมายเป็นผูพ้ิจารณากาํหนดจาํนวนค่าปรับทางปกครอง

เป็นรายกรณีไป แต่ทั้งน้ีไม่เกินหน่ึงหม่ืนบาทต่อวนั 

นอกจากน้ีในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีตาม ค.-ฌ. เห็นว่าการกาํหนดจาํนวน

ค่าปรับทางปกครองตามอาํนาจที่มีอยู่ไม่เพียงพอที่จะทาํให้บรรลุตามวตัถุประสงค์ เจา้หน้าท่ี

อาจเสนอผูบ้งัคบับญัชาหรือผูม้ีอาํนาจกาํกบัหรือควบคุมดูแลซ่ึงมีอาํนาจกาํหนดจาํนวนค่าปรับ

ทางปกครองสูงกวา่ตน เป็นผูก้าํหนดจาํนวนค่าปรับทางปกครองก็ได ้
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อน่ึง ค่าปรับทางปกครองมีวตัถุประสงค์แตกต่างจากค่าปรับทางอาญา 

ในขอ้ท่ีวา่ ค่าปรับทางปกครองไม่ไดก้าํหนดข้ึนเพื่อลงโทษผูท่ี้ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครอง 

ซ่ึงไม่ถือเป็นความชัว่ร้ายอนัจะตอ้งรับผิดทางอาญา แต่กาํหนดข้ึนเพื่อบงัคบัให้เกิดการปฏิบติั

ตามคาํสั่งทางปกครอง80 และในแง่น้ีการกาํหนดค่าปรับทางปกครองจึงมิใช่โทษปรับทางปกครอง

ซ่ึงกาํหนดข้ึนเพื่อลงโทษผูท่ี้ฝ่าฝืนกฎหมายปกครอง81 นอกจากน้ีการกาํหนดค่าปรับทางปกครอง 

ยงัเป็นผลจากการกระทาํในอนาคตโดยจะมีการเตือนก่อนว่าให้กระทาํการใดภายในกําหนด 

ไม่เช่นนั้นจะถูกปรับเป็นจาํนวนเท่าใด โดยผูอ้ยู่ในบงัคบัของคาํสั่งจะตอ้งชาํระค่าปรับเม่ือได้รับ

แจง้ให้ชาํระค่าปรับเป็นรายวนัจนกว่าจะไดป้ฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงเป็นแนวปฏิบติัท่ีแตกต่าง

จากการปรับทางอาญาและโทษปรับทางปกครองท่ีคาํนึงถึงพฤติกรรมในอดีตเป็นหลกัวา่ การฝ่าฝืน

ท่ีเกิดข้ึนแลว้นั้นควรตอ้งถูกปรับเท่าใดเพื่อมิใหเ้ป็นตวัอยา่งในคร้ังต่อๆ ไป82 

อย่างไรก็ตาม คาํสั่งของเจา้หน้าที่ให้ชาํระเงินค่าใช้จ่ายและเงินเพิ่ม

อนัเกิดจากการเขา้ดาํเนินการแทน รวมทั้งคาํสั่งกาํหนดจาํนวนเงินค่าปรับทางปกครองดงักล่าวนั้น 

ถือเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนดให้ชาํระเงิน ซ่ึงหากผูอ้ยูใ่นบงัคบัของคาํสั่งฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติั

ตามเจา้หน้าที่ก็มีอาํนาจใช้มาตรการบงัคบัโดยวิธีการยึด อายดัและขายทอดตลาดทรัพยสิ์นได้83 

โดยเจา้หน้าท่ีผูมี้อาํนาจกาํหนดจาํนวนค่าปรับทางปกครองจะตอ้งดาํเนินการบงัคบัให้มีการชาํระ

ค่าปรับทางปกครองทุกสิบหา้วนัดว้ย84 

80 Ernst Forsthoff, Trailte' de droit administratiff allermand 449 450 (tradit par Michel Fronment, 

1969), อา้งไวใ้น ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต,์ “อา้งแลว้”, หนา้ 341 
81 การท่ีมาตรา 58 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ใชถ้อ้ยคาํวา่ “ค่าปรับ

ทางปกครอง” ในความหมายของมาตรการกาํหนดค่าปรับเพ่ือบงัคบัใหเ้ป็นไปตามคาํสั่งทางปกครองนั้น อาจจะ

ทาํให้เกิดความสับสนกบัการกาํหนดค่าปรับในกรณีท่ีมี การฝ่าฝืนกฎหมายปกครองซ่ึงเป็น “โทษทางปกครอง” 

ได้ โดยคาํว่า “ค่าปรับทางปกครอง" น้ี ตามรัฐบัญญติัว่าดว้ยมาตรการบังคบัในชั้นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองแห่ง

สหพันธ์ มาตรา 9 (2) ใช้ค ําว่า “Zwangsaeld” ซ่ึง ผศ.ดร.วรเจตน์ ภาคีรัตน์ เรียกว่า “ค่าปรับบังคับการ" 

รายละเอียด โปรดดู วรเจตน์ ภาคีรัตน์, “อา้งแลว้”, หนา้ 99-100 
82 ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต,์ “อา้งแลว้”, หนา้ 342 
83 มาตรา 61 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ในกรณีน้ี รัฐบญัญติัว่าดว้ย

มาตรการบงัคบัในชั้นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองแห่งสหพนัธ์ ค.ศ.1953 มาตรา 16 (1) กาํหนดวา่ในกรณีท่ีผูอ้ยูใ่นบงัคบั

ของคาํสั่งทางปกครองไม่ยินยอมหรือไม่สามารถชาํระ ค่าปรับทางปกครองได ้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองสามารถ

ยื่นคาํร้องต่อศาลปกครองใหอ้อกคาํสัง่จาํคุกแทนค่าปรับได ้
84 ขอ้ 3 แห่งกฎกระทรวงฉบบัท่ี 10 (พ.ศ.2542) ออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ

ทางปกครอง พ.ศ.2539 
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สําหรับมาตรการบงัคบัทางปกครองในกรณีท่ีมีการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติั

ตามคาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนดให้ผูอ้ยู่ในบงัคบัของคาํสั่งกระทาํการหรือละเวน้กระทาํการนั้น 

เป็นไปตามมาตรา 59 และมาตรา 60 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 

สรุปไดด้งัน้ี 

(1)  ก่อนท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะดาํเนินการใชม้าตรการบงัคบัทางปกครอง

ตามท่ีกาํหนดไวใ้นมาตรา 58 ดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้นั้น เจา้หน้าท่ีจะตอ้งมีคาํเตือนเป็นหนงัสือแจง้ 

ไปยงัผูอ้ยู่ในบงัคบัของคาํสั่งทางปกครองให้กระทาํการหรือละเวน้กระทาํการตามคาํสั่งภายใน 

ระยะเวลาที่กาํหนดตามสมควรแก่กรณี โดยจะส่งคาํเตือนไปพร้อมกบัคาํสั่งทางปกครองก็ได้ 

ในคาํเตือนจะตอ้งระบุ 

ก.  มาตรการบงัคบัทางปกครองท่ีจะใชใ้หช้ดัแจง้วา่จะใชม้าตรการบงัคบั

โดยเจา้หนา้ท่ีเขา้ดาํเนินการดว้ยตนเอง หรือมอบหมายให้ผูอ่ื้นดาํเนินการแทน หรือจะใชม้าตรการ

กาํหนดค่าปรับทางปกครอง ซ่ึงจะตอ้งกาํหนดมาตรการบงัคบัเพียงมาตรการเดียวเท่านั้น จะกาํหนด

มาตรการบงัคบัมากกวา่หน่ึงมาตรการในคราวเดียวกนัไม่ได ้เพราะจะทาํให้ผูท่ี้อยู่ในบงัคบัของคาํสั่ง

ทางปกครองไม่อาจทราบมาตรการท่ีแน่นอนซ่ึงจะนาํมาใชบ้งัคบัหากตนฝ่าฝืน ไม่ปฏิบติัตามคาํสั่ง

ทางปกครอง 

ข.  จาํนวนเงินค่าใชจ่้ายในการดาํเนินการตามมาตรการบงัคบัท่ีกาํหนดไว ้

นัน่คือ ค่าใช้จ่ายในการท่ีเจา้หน้าท่ีเขา้ดาํเนินการเองหรือมอบหมายให้บุคคลอ่ืนกระทาํการแทน 

หรือจาํนวนเงินค่าปรับทางปกครองที่กาํหนดให้ตอ้งชาํระแล้วแต่กรณี เพื่อให้ผูอ้ยู่ในบงัคบั

ของคาํสั่งทางปกครองทราบว่าหากฝ่าฝืนไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองแลว้จะตอ้งมีภาระเสีย

ค่าใชจ่้ายในการดาํเนินการบงัคบัจาํนวนเท่าใดดว้ย ทั้งน้ีเจา้หนา้ท่ีควรจะตอ้งแจง้ไปดว้ยวา่จาํนวนเงิน

ค่าใชจ่้ายท่ีไดแ้จง้ไปน้ีเป็นเพียงค่าใชจ่้ายโดยประมาณเท่านั้น ซ่ึงเจา้หนา้ท่ีมีสิทธิท่ีจะเรียก ค่าใชจ่้าย

เพิ่มเติมหากมีค่าใชจ่้ายท่ีแทจ้ริงมากกวา่ค่าใชจ่้ายท่ีไดก้าํหนดไวใ้นคาํเตือน 

(2)  ในการดาํเนินมาตรการบงัคบัทางปกครองนั้น เจา้หน้าท่ีจะตอ้งใช้

มาตรการบงัคบัตามท่ีกาํหนดไวใ้นคาํเตือน การเปล่ียนแปลงมาตรการบงัคบัจะกระทาํไดก้็ต่อเม่ือ

ปรากฏว่า มาตรการท่ีกาํหนดไวไ้ม่บรรลุตามวตัถุประสงค์ เช่น เจา้หน้าท่ีระบุในคาํเตือนว่าจะใช้

มาตรการปรับทางปกครองรายวนั แต่ปรากฏวา่ผูอ้ยูใ่นบงัคบัก็ไม่ไดป้ฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครอง

แต่อยา่งใด เจา้หนา้ท่ีอาจเปล่ียนแปลงมาใชม้าตรการเขา้ดาํเนินการดว้ยตนเองหรือจะมอบหมายให้

ผูอ่ื้นกระทาํการแทน ซ่ึงเจา้หน้าท่ีจะตอ้งมีคาํเตือนแจง้ไปยงัผูอ้ยู่ในบงัคบัของคาํสั่งทางปกครอง

อีกคร้ังหน่ึง ในกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีไม่ไดใ้ชม้าตรการปรับทางปกครองรายวนัมาแต่แรก แต่ไดใ้ช้มาตรการ

เขา้ดาํเนินการดว้ยตนเองหรือมอบหมายให้ผูอ่ื้นกระทาํการแทนซ่ึงนบัว่าเป็นมาตรการเด็ดขาด
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ขั้นสุดทา้ยแลว้ (untima ratio) เจา้หน้าท่ีคงจะหวนกลบัมาใชม้าตรการกาํหนดค่าปรับทางปกครอง

รายวนัอีกไม่ได้85 

(3)  ในกรณีท่ีผูอ้ยูใ่นบงัคบัของคาํสั่งทางปกครองซ่ึงหมายความถึงผูรั้บ

คาํสั่ง ทางปกครองซ่ึงอาจจะเป็นเจา้ของหรือผูค้รอบครองสถานท่ีท่ีจะตอ้งดาํเนินมาตรการบงัคบั 

ทางปกครอง รวมทั้งบริวารและผูอ้ยู่อาศยัในสถานท่ีดงักล่าวต่อสู้ขดัขวางการดาํเนินการบงัคบั 

เจา้หน้าที่มีอาํนาจใช้กาํลงัเขา้ดาํเนินการเพื ่อให้เป็นไปตามมาตรการบงัคบัทางปกครองได้ 

แต่ตอ้งกระทาํโดยสมควรแก่เหตุ กล่าวคือ วิธีการและความรุนแรงของการใช้กาํลงัตอ้งเหมาะสม

กบัลกัษณะของการต่อสู้ขดัขวาง โดยเป็นการใชก้าํลงัเพียงเพื่อให้การดาํเนินการบงัคบัทางปกครอง

บรรลุตามวตัถุประสงค์เท่านั้น ทั้ งน้ี ถ้าได้กระทาํไปพอสมควรแก่เหตุแล้ว หากมีผลทาํให้ผูอ่ื้น

ไดรั้บอนัตรายแก่กายหรือจิตใจหรือทาํให้เสรีภาพของผูอ่ื้นไดรั้บความกระทบกระเทือนหรือทาํให้

ทรัพยข์องผูอ่ื้นไดรั้บความเสียหายก็ตาม เจา้หนา้ท่ีและบุคคลท่ีไดรั้บมอบหมายให้ดาํเนินการแทน

เจา้หนา้ท่ีนั้นไม่ตอ้งรับผิดชอบไม่วา่จะทางอาญาหรือทางแพ่ง86 อยา่งไรก็ตาม ในกรณีจาํเป็นเจา้หน้าท่ี

จะขอความช่วยเหลือจากเจา้พนกังานตาํรวจก็ได ้

3)  มาตรการบงัคับทางปกครองโดยทันที 

มาตรการบงัคบัทางปกครองโดยทนัที หมายถึง การท่ีเจา้หนา้ท่ีมีอาํนาจ

ดาํเนินมาตรการบงัคบัทางปกครองโดยไม่ตอ้งออกคาํสั่งทางปกครองเพื่อให้กระทาํการหรือละเวน้ 

กระทาํการรวมทั้งไม่ตอ้งมีคาํเตือนแจง้ใหท้ราบถึงมาตรการท่ีจะนาํมาใชบ้งัคบัก่อนภายใตเ้ง่ือนไข

ดงัต่อไปน้ี87 

(1)  ตอ้งเป็นกรณีท่ีมีความจาํเป็นท่ีจะตอ้งบงัคบัการโดยเร่งด่วน ไม่สามารถ

ดาํเนินมาตรการบงัคบัทางปกครองโดยวธีิปกติได ้

(2)  ตอ้งเป็นการดาํเนินการบงัคบัโดยมีวตัถุประสงค์เพื่อที่จะป้องกนั 

มิใหมี้การกระทาํท่ีขดัต่อกฎหมายท่ีมีโทษทางอาญาหรือมิให้เกิดความเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะ 

(3)  ในการดาํเนินการบงัคบันั้นเจา้หน้าท่ีจะตอ้งกระทาํโดยสมควรแก่เหตุ

และภายในขอบเขตอาํนาจหนา้ท่ีของตนเท่านั้น 

มาตรการบงัคบัทางปกครองโดยทนัทีน้ี จะใช้กรณีที่ไม่พบตวับุคคลท่ีอยู่

ในบงัคบัของคาํสั่งทางปกครอง หรือในกรณีท่ีไม่อาจสั่งการและมีหนงัสือเตือนไดท้นั เช่น การวาง

ส่ิงของกีดขวางการจราจรซ่ึงไม่ทราบว่าเป็นของผูใ้ด หรือเม่ือเกิดอุบติัเหตุสารพิษจากโรงงาน

85 กมลชยั  รัตนสกาววงศ,์ “อา้งแลว้”, หนา้ 99 
86 “เพ่ิงอา้ง”, หนา้ 99 
87 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 58 วรรคสาม 
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แพร่กระจายออกมานอกโรงงาน ซ่ึงเจา้หน้าที่มีความจาํเป็นตอ้งเขา้ระงบัเหตุอย่างเร่งด่วน 

การจะออกคาํสั่งทางปกครองให้กระทาํการย่อมจะไม่ทนัการและจะก่อให้เกิดความเสียหาย

แก่ประโยชน์สาธารณะ อย่างไรก็ตาม เฉพาะมาตรการบงัคบัทางปกครองโดยการเขา้ดาํเนินการ

แทนและเรียกเก็บค่าใช้จ่ายจากผูท่ี้ถูกบงัคบัเท่านั้นท่ีสามารถจะนาํมาใช้ในการดาํเนินมาตรการ

บงัคบัทางปกครองโดยทนัทีได้ เน่ืองจากโดยสภาพของมาตรการกาํหนดค่าปรับทางปกครอง

จะนาํมาใช้ในการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองที่กาํหนดให้ผูอ้ยู่ในบงัคบัของคาํสั่งกระทาํการ

หรือละเวน้กระทาํการซ่ึงตอ้งทาํเองเฉพาะตวัและอยู่ในวิสัยที่มีโอกาสจะปฏิบตัิตามคาํสั่งได ้

โดยผูอ้ยูใ่นบงัคบัของคาํสั่งทางปกครองควรจะตอ้งทราบคาํสั่งทางปกครองพื้นฐานและบทบงัคบั

หรือบทห้ามที่ช ัดเจนล่วงหน้าก่อนว่าตนจะตอ้งกระทาํการใด (fair warning) อนัการฝ่าฝืน

หรือไม่ปฏิบติัตามจะทาํให้ตนตอ้งถูกบงัคบัให้ชาํระค่าปรับเป็นจาํนวนเท่าใด ดงันั้น การดาํเนิน

มาตรการบงัคบัทางปกครอง โดยมาตรการกาํหนดค่าปรับทางปกครองทนัทีจึงอาจจะเป็นไปไม่ได้

ในทางขอ้เทจ็จริง88 

อยา่งไรก็ตาม มีขอ้พิจารณาวา่มาตรการบงัคบัทางปกครองโดยทนัท่ีมีลกัษณะ

เป็นการกระทาํทางปกครองรูปแบบใดนั้น ในประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีมีความเห็น

แตกต่างกนั คือ ในอดีตความเห็นส่วนใหญ่เห็นว่าการบงัคบัทางปกครองโดยทนัท่ีมีลกัษณะเป็น

คาํสั่งทางปกครอง โดยเป็นการรวมขั้นตอนการเตือนว่าจะบงัคบัการ (Androhung) การกาํหนด

วิธีการบงัคบั (Festsetzung) และการดาํเนินการบงัคบั (Arwendung des Zwangs) เขา้ไวด้ว้ยกนั 

แต่ในปัจจุบันน้ี มีความเห็นว่ามาตรการบงัคบัทางปกครองโดยทันท่ีมีลักษณะเป็นการกระทาํ

ในทางขอ้เท็จจริง หรือเป็นปฏิบตัิการทางปกครอง (Realakt) และมิใช่เป็นการรวมขั้นตอน

การออกคาํสั่งทางปกครองการออกหนงัสือเตือนและการดาํเนินการบงัคบัเขา้ไวด้ว้ยกนั เพียงแต่

เป็นการใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองที่ควรจะตอ้งมีคาํสั่งทางปกครองก่อนแต่ไม่สามารถ

จะสั่งการไดท้นัเท่านั้น ซ่ึงจะต่างจากกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีเขา้ดาํเนินการใดๆ เพื่อบงัคบัการให้เป็นไป

ตามกฎหมาย โดยไม่ตอ้งออกคาํสั่งทางปกครองก่อน ซ่ึงไม่ใช่มาตรการบงัคบัทางปกครอง เช่น 

อาํนาจของเจา้พนกังานจราจรในการ เคล่ือนยา้ยรถหรือใช้เคร่ืองมือบงัคบัไม่ให้เคล่ือนยา้ยรถ

และยดึหน่วง รถไว ้เป็นตน้ 

 

 

88 บนัทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เร่ือง แนวปฏิบติัเก่ียวกบัการบงัคบัทางปกครอง 

ตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 (เร่ืองเสร็จท่ี 183/2544) 
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1.2.4  วิธีการยึด การอายัด และการขายทอดตลาดทรัพย์สิน และการบังคับคดี 

ทางแพ่งทีนํ่ามาใช้กบัมาตรการบังคับทางปกครอง 

วิธีการยึด การอายดั หรือการขายทอดตลาดทรัพยสิ์น ท่ีนาํมาใช้กบัมาตรการ

บงัคบัทางปกครองใหเ้จา้หนา้ท่ีผูป้ฏิบติัตามคาํสั่งยดึ อายดั และขายทอดตลาดทรัพยสิ์น โดยใหน้าํวธีิการ

ท่ีบญัญติัในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม ไดแ้ก่ บทบญัญติัต่างๆ 

ในหมวดท่ี 2 วิธีการยึดทรัพย ์อายดัทรัพย ์และการจ่ายเงิน มาเป็นหลกัในการนาํมาปรับใช้กบัการปฏิบติั

ตามคาํสั่งดงักล่าว 

มาตรการบงัคบัทางปกครองกรณีคาํสั่งกาํหนดให้ผูใ้ดชาํระเงิน หากผูอ้ยู่

ใตบ้งัคบัไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งให้ชาํระเงินนั้น เจา้หน้าท่ีอาจใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองโดยการยึด

หรืออายดัและขายทอดตลาดทรัพยสิ์นของผูน้ั้นเพื่อชาํระเงินให้ครบถว้นได ้โดยการยึด การอายดั 

และการขายทอดตลาดทรัพยสิ์นให้ปฏิบติัตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งโดยอนุโลม 

ซ่ึงอาจพิจารณากระบวนการบงัคบัทางปกครองโดยเทียบเคียงจากกระบวนการบงัคบัคดีแพ่ง ไดด้งัน้ี 

1)  การเร่ิมกระบวนการบังคับ 

ในคดีแพ่งสามญัเม่ือศาลมีคาํพิพากษา หรือคาํสั่งซ่ึงจะตอ้งมีการบงัคบั

คดีแลว้ โดยหลกัเป็นหน้าท่ีของศาลท่ีจะตอ้งออกคาํบงัคบัแก่ลูกหน้ีตามคาํพิพากษาเพื่อให้ปฏิบติั

ตาม คาํพิพากษาหรือคาํสั่งนั้น89 โดยกาํหนดวิธีการให้ลูกหน้ีตามคาํพิพากษาปฏิบติัตามคาํบงัคบั

89 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง่ มาตรา 271  

“ศาลท่ีมีอาํนาจในการบงัคบัคดีซ่ึงมีอาํนาจกาํหนดวิธีการบงัคบัคดี ตามมาตรา 276 และมีอาํนาจทาํคาํวินิจฉัย 

ช้ีขาดหรือทาํคาํสั่งในเร่ืองใดๆ อนัเก่ียวด้วยการบงัคบัคดี ตามคาํพิพากษาหรือคาํสั่ง คือศาลที่ได้พิจารณาและช้ีขาดตดัสินคดี 

ในขั้นตน้หรือตามท่ีมีกฎหมายบญัญติั 

ถ้าศาลอุทธรณ์หรือศาลฎีกาได้ส่งคดีไปยงัศาลชั้นตน้แห่งอ่ืนท่ีมิไดมี้คาํพิพากษาหรือ คาํสั่งท่ีอุทธรณ์หรือฎีกานั้น

เพื่อการพิจารณาและพิพากษาใหม่ตามมาตรา 243 (2) และ (3) ให้ศาลท่ีมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งใหม่นั้นเป็นศาลท่ีมีอาํนาจในการ

บงัคบัคดี เวน้แต่ศาลอุทธรณ์หรือศาลฎีกา แลว้แต่กรณี จะไดก้าํหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน 

ในกรณีท่ีจะตอ้งบงัคบัคดีนอกเขตศาล ให้ศาลที่มีอาํนาจในการบงัคบัคดีมีอาํนาจตั้งให้ศาลอ่ืนบงัคบัคดีแทนได้ 

หรือเจา้หน้ีตามคาํพิพากษาอาจยื่นคาํแถลงหรือเจา้พนกังานบงัคบัคดี รายงานให้ศาลท่ีจะมีการบงัคบัคดีแทนทราบพร้อมดว้ยสาํเนา

หมายบงัคบัคดีหรือสาํเนาคาํสั่งกาํหนดวิธีการบงัคบัคดี ในกรณีเช่นว่าน้ีให้ศาลดงักล่าวแจง้ให้ศาลท่ีมีอาํนาจในการบงัคบัคดีทราบ

โดยไม่ชกัชา้ และให้ศาลท่ีจะมีการบงัคบัคดีแทนตั้งเจา้พนกังานบงัคบัคดีหรือมีคาํสัง่อ่ืนใดเพ่ือดาํเนินการบงัคบัคดีต่อไป 

ถา้เป็นการยดึทรัพยสิ์นหรืออายดัสิทธิเรียกร้อง ให้ศาลท่ีบงัคบัคดีแทนส่งทรัพยสิ์นท่ี ไดจ้ากการยึดหรืออายดัหรือเงิน

ท่ีไดจ้ากการขายทรัพยสิ์นนั้นแลว้แต่กรณีไปยงัศาลท่ีมีอาํนาจในการบงัคบัคดีเพ่ือดาํเนินการไปตามกฎหมาย 

ในกรณีท่ีมีการบงัคบัคดีนอกเขตศาลโดยบกพร่อง ผิดพลาด หรือฝ่าฝืนกฎหมายให้ศาลท่ีบงัคบัคดีแทนมีอาํนาจสั่งเพิกถอน

หรือแกไ้ขกระบวนวิธีการบงัคบัคดีทั้งปวงหรือวิธีการบงัคบัคดีใดๆ โดยเฉพาะ หรือมีคาํสั่งกาํหนดวิธีการอยา่งใดแก่เจา้พนกังาน

บงัคบัคดีเพ่ือแกไ้ขขอ้บกพร่องผิดพลาดหรือฝ่าฝืนกฎหมายนั้นรวมถึงดาํเนินกระบวนพิจารณาอ่ืนใดท่ีเก่ียวเน่ืองได ้เวน้แต่เม่ือการ

บงัคบัคดีไดเ้สร็จส้ินและแจง้ผลการบงัคบัคดีไปยงัศาลท่ีมีอาํนาจในการบงัคบัคดีแลว้ ให้เป็นอาํนาจของศาลท่ีมีอาํนาจในการบงัคบั

คดีเท่านั้น” 
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ภายในระยะเวลาและเง่ือนไขตามท่ีศาลกาํหนด หากลูกหน้ีตามคาํพิพากษาไม่ปฏิบติัตามคาํบงัคบั 

ภายในระยะเวลาท่ีศาลกาํหนดไว ้เจา้หน้ีตามคาํพิพากษามีอาํนาจขอให้มีการบงัคบัคดี ตามคาํพิพากษา

หรือคาํสั่งได ้ภายในสิบปีนบัแต่วนัมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่ง90 ส่วนกระบวนการบงัคบัทางปกครองนั้น 

เมื่อเจา้หนา้ที่ฝ่ายปกครองออกคาํสั่งทางปกครองกาํหนดใหผู้ใ้ดชาํระเงิน ถา้ถึงกาํหนดชาํระแลว้ 

ไม่มีการชาํระโดยถูกตอ้งครบถว้น เจา้หนา้ที่จะตอ้งมีหนงัสือเตือนใหผู้น้ั้นชาํระภายในระยะเวลา

ที่กาํหนดแต่ตอ้งไม่นอ้ยกวา่เจ็ดวนั ถา้ไม่มีการปฏิบติัตามคาํเตือนเจา้หน้าท่ีอาจใช้มาตรการบงัคบั

ทางปกครองโดยยึดหรืออายดัทรัพยสิ์นของผูน้ั้นและขายทอดตลาดเพื่อ ชาํระเงินให้ครบถว้นได้91 

ดงันั้น คาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนดให้ชาํระเงินจึงเทียบไดก้บัคาํพิพากษาของศาลและคาํสั่งเตือน

ให้ชาํระเงินจึงเทียบไดก้บัคาํบงัคบัของศาล 

2)  การออกคาํส่ังยึดหรืออายดัหรือขายทอดตลาดทรัพย์สิน 

ในคดีแพ่งสามญัเมื่อลูกหน้ีตามคาํพิพากษาไม่ปฏิบตัิตามคาํบงัคบั

ของศาล เจ ้าหน้ีตามคาํพิพากษาก็มีสิทธิบ ังค ับคดี โดยร้องขอให้ศาลออกหมายบ ังค ับคดี

เพื่อตั้ งเจ้าพนกังานบงัคบัคดีซ่ึงมีอาํนาจในฐานะเป็นผูแ้ทนของเจา้หน้ีตามคาํพิพากษาในอนัท่ีจะ

ดาํเนินการยึดหรืออายดัทรัพยสิ์นของลูกหน้ีตามคาํพิพากษาและนาํมาขายทอดตลาดเพื่อนาํเงิน

มาชาํระให้แก่เจา้หน้ี ตามคาํพิพากษาซ่ึงอาจเปรียบเทียบกบักระบวนการบงัคบัทางปกครองได้

90 ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่ มาตรา 274  

“ถา้คู่ความหรือบุคคลซ่ึงเป็นฝ่ายแพค้ดีหรือบุคคลท่ีศาลมีคาํ พิพากษาหรือคาํสั่งให้ชาํระหน้ี (ลูกหน้ี

ตามคาํพิพากษา) มิไดป้ฏิบติัตามคาํบงัคบัท่ีออกตามคาํ พิพากษาหรือคาํสั่งของศาลทั้งหมดหรือบางส่วน คู่ความ

หรือบุคคลซ่ึงเป็นฝ่ายชนะคดีหรือบุคคลท่ีศาลมี คาํพิพากษาหรือคาํสัง่ให้ไดรั้บชาํระหน้ี (เจา้หน้ีตามคาํพิพากษา) 

ชอบท่ีจะร้องขอใหมี้การบงัคบัคดี โดยวธีิยดึทรัพยสิ์น อายดัสิทธิเรียกร้อง หรือบงัคบัคดีโดยวธีิอ่ืนตามบทบญัญติั

แห่งภาคน้ีภายในสิบปี นบัแต่วนัท่ีมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่ง และถา้เจา้หน้ีตามคาํพิพากษาไดร้้องขอใหเ้จา้พนกังาน

บงัคบัคดี ยดึทรัพยสิ์นหรืออายดัสิทธิเรียกร้องใดไวห้รือไดด้าํเนินการบงัคบัคดีโดยวธีิอ่ืนไวบ้างส่วนแลว้ภายใน 

ระยะเวลาดงักล่าว ก็ให้ดาํเนินการบงัคบัคดีแก่ทรัพยสิ์นหรือสิทธิเรียกร้อง หรือบงัคบัคดีโดยวิธีอ่ืนนั้น ต่อไป

จนแลว้เสร็จได ้

ถา้คาํพิพากษาหรือคาํสั่งกาํหนดให้ชาํระหน้ีเป็นงวด เป็นรายเดือน หรือเป็นรายปี หรือกาํหนดให้

ชาํระหน้ีอย่างใดในอนาคต ให้นับระยะเวลาสิบปีตามวรรคหน่ึงตั้งแต่วนัท่ีหน้ีตาม คาํพิพากษาหรือคาํสั่งนั้น

อาจบงัคบัใหช้าํระได ้

ถา้สิทธิเรียกร้องตามคาํพิพากษาหรือคาํสั่งเป็นการให้ชาํระเงิน ส่งคืนหรือส่งมอบ ทรัพยเ์ฉพาะส่ิง 

บุคคลซ่ึงได้รับโอนหรือรับช่วงสิทธิตามคาํพิพากษาหรือคาํสั่งนั้นมีอาํนาจบังคบัคดี ตามความในหมวด 2 

การบงัคบัคดีในกรณีท่ีเป็นหน้ีเงิน หรือหมวด 3 การบงัคบัคดีในกรณีท่ีให้ส่งคืนหรือส่งมอบทรัพยเ์ฉพาะส่ิง 

แลว้แต่กรณี โดยการร้องขอต่อศาลเพ่ือเขา้สวมสิทธ์ิเป็นเจา้หน้ีตาม คาํพิพากษาต่อไป” 
91 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชารทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 57 วรรคหน่ึง 
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ในขั้นตอนการออกคาํสั่ง ยึดหรืออายดัทรัพยสิ์นของเจา้หน้าท่ีผูม้ีอาํนาจออกคาํสั่งยึดหรืออายดั

ตามกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 9 (พ.ศ.2542) ออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ.2539 ในกรณีท่ี ผูท่ี้อยูใ่นบงัคบัของคาํสั่งทางปกครองไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งเตือนใหช้าํระเงิน 

3)  เจ้าหน้าท่ีในการปฏิบัติการยึดหรืออายดัหรือขายทอดตลาดทรัพย์สิน 

เมื่อศาลออกหมายบงัคบัคดีแล้วก็จะส่งหมายแจ้งให้เจ ้าพนักงาน

บงัคบัคดีทราบ ซ่ึงเรียกไดว้่าเป็นหมายตั้งเจา้พนักงานบงัคบัคดี ให้มีอาํนาจดาํเนินการบงัคบัคดี

ตามที่ศาลก ําหนดไวใ้นหมายบ ังค ับคดี  สําหรับผูม้ีหน้าที่ในการปฏิบ ัติการยึดหรืออายดั

หรือขายทอดตลาดทรัพยสิ์น ตามคาํสั่งของผูมี้อาํนาจออกคาํสั่งยึดหรืออายดัหรือขายทอดตลาด

ทรัพยสิ์นนั้น คณะกรรมการ วิธีปฏิบติัราชการทางปกครองไดใ้หค้วามเห็นไวว้า่ ไดแ้ก่ เจา้หนา้ท่ี

ผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชา ของผูมี้ อาํนาจออกคาํสั่งและเป็นบุคคลท่ีผูอ้อกคาํสั่งยดึหรืออายดัหรือขายทอดตลาด

ทรัพยสิ์น ระบุไวใ้นคาํสั่งใหเ้ป็นผูป้ฏิบติัการตามคาํสั่งนั้น 

อน่ึง มีขอ้พิจารณาว่าเน่ืองจากการบงัคบัคดีแพ่งเป็นกรณีที่เจา้หน้ี

ตามคาํพิพากษาบงัคบัชาํระหน้ีจากลูกหน้ีตามคาํพิพากษาซ่ึงต่างก็เป็นเอกชนดว้ยกนั โดยมีเจา้พนกังาน

บงัคบัคดี เป็นผูม้ีอาํนาจในฐานะเป็นผูแ้ทนเจา้หน้ีตามคาํพิพากษาในการยึดหรืออายดัทรัพยสิ์น

ของลูกหน้ีตามคาํพิพากษาตามคาํสั่งศาล เจา้หน้ีตามคาํพิพากษาจะมีหน้าที่ในการสืบหาทรัพย์

และนาํยดึทรัพย ์แต่ในการบงัคบัทางปกครองนั้น เจา้หนา้ท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครองอาจเปรียบเทียบ

ไดก้บัเจา้หน้ีตามคาํพิพากษาซ่ึงจะตอ้งทาํหน้าท่ีสืบหาทรัพย ์และอาจตอ้งจะเป็นผูมี้หน้าท่ีในการ 

ปฏิบติัการยึดหรืออายดัหรือขายทอดตลาดทรัพยสิ์นตามคาํสั่งของผูมี้อาํนาจออกคาํสั่งยึด หรืออายดั

หรือขายทอดตลาดทรัพยสิ์นซ่ึงเปรียบเทียบไดก้บัเจา้พนกังานบงัคบัคดีอีกดว้ย 

นอกจากน้ี ยงัมีหลกัเกณฑ์ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง 

อีกหลายกรณีซ่ึงยงัไม่มีแนวทางการตีความไวว้า่จะสามารถนาํมาปรับใชใ้นการบงัคบัทางปกครอง

ไดห้รือไม่ อยา่งไร เช่น ในเร่ืองบุคคลภายนอกผูมี้ส่วนไดเ้สียในวธีิบงัคบัคดีซ่ึงมีสิทธิตามกฎหมาย

ท่ีจะร้องขอใหบ้งัคบัเหนือทรัพยท่ี์ยดึหรืออายดัได ้ตามมาตรา 32292 การร้องขอใหป้ล่อยทรัพยท่ี์ยึด 

ตามมาตรา 32393 กรณีบุคคลภายนอกขอรับชาํระหน้ีจาํนองหรือบุริมสิทธิจากการขายทรัพยสิ์น 

92 ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่ มาตรา 322  

“ภายใตบ้งัคบัมาตรา 323 และมาตรา 324 บทบญัญติัแห่ง ประมวลกฎหมายน้ีว่าดว้ยการบงัคบัคดี

แก่ทรัพยสิ์นของลูกหน้ีตามคาํพิพากษายอ่มไม่กระทบกระทัง่ถึงทรัพยสิทธิ บุริมสิทธิ สิทธิยึดหน่วง หรือสิทธิอ่ืน

ซ่ึงบุคคลภายนอกมีอยูเ่หนือทรัพยสิ์นหรืออาจร้องขอใหบ้งัคบัเหนือทรัพยสิ์นนั้นตามกฎหมาย” 
93 ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่ มาตรา 323 
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ของลูกหน้ีตามคาํพิพากษาที่เจา้พนกังานบงัคบัคดีไดย้ึดไวก้่อนเจา้หน้ีอื่นๆ ตามมาตรา 32494 

หรือกรณีที่เจา้หน้ีตามคาํพิพากษาจะยึดทรัพยซ์ํ้ ากบัทรัพยที์่เจา้หน้ีคดีอื่นได้ยึดไวแ้ล้วไม่ได้ 

เวน้แต่ลูกหน้ีไม่มีทรัพยสิ์นอ่ืนให้ยดึอีกแลว้ หรือทรัพยสิ์นท่ียึดมีราคาไม่พอชาํระหน้ี ซ่ึงตอ้งมาขอรับ

ชาํระหน้ีในลกัษณะเฉล่ียกบัเจา้หน้ีอ่ืนท่ีไดย้ดึทรัพยไ์วก่้อน ตามมาตรา 32695 เป็นตน้ 

94 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง่ มาตรา 324 

“มาตรา 324 บุคคลใดมีสิทธิท่ีจะไดรั้บชาํระหน้ีหรือได้รับส่วนแบ่งจากเงินท่ีไดจ้ากการขายทอดตลาดหรือจาํหน่าย

โดยวิธีอ่ืนซ่ึงทรัพยสิ์นของลูกหน้ีตามคาํพิพากษาท่ีเจา้พนกังานบงัคบัคดีไดย้ึดไวโ้ดยอาศยัอาํนาจแห่งทรัพยสิทธ์ิ บุริมสิทธิ สิทธิยึด

หน่วง หรือสิทธิอ่ืนซ่ึงบุคคลนั้นมีอยูเ่หนือทรัพยสิ์นหรืออาจร้องขอให้บงัคบัเหนือทรัพยสิ์นนั้นตามกฎหมาย ให้ดาํเนินการดงัต่อไปน้ี 

(1) ในกรณีท่ีเป็นผูรั้บจาํนองทรัพยสิ์นหรือเป็นผูท้รงบุริมสิทธิเหนืออสังหาริมทรัพย ์อนัไดจ้ดทะเบียนไว ้บุคคลนั้นอาจยื่น

คาํร้องขอต่อศาลท่ีออกหมายบงัคบัคดีก่อนเอาทรัพยสิ์นนั้นออก ขายหรือจาํหน่ายขอให้มีคาํสัง่อยา่งหน่ึงอยา่งใดดงัต่อไปน้ี 

(ก) ในกรณีท่ีอาจบงัคบัเอาทรัพยสิ์นซ่ึงจาํนองหลุด ขอให้เอาทรัพยสิ์นซ่ึงจาํนองนั้นหลุด ถา้ศาล มีคาํสั่งอนุญาต

การยดึทรัพยท่ี์จาํนองนั้นเป็นอนัเพิกถอนไปในตวั 

(ข) ในกรณีอ่ืน ขอให้เจา้พนักงานบงัคบัคดีน้าํเงินท่ีไดจ้ากการขายหรือจาํหน่าย ทรัพยสิ์นนั้นมาชาํระหน้ีแก่ตน

ก่อนเจา้หน้ีอ่ืน ทั้งน้ี ตามบทบญัญติัแห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยห์รือกฎหมายอ่ืน  

(2) ในกรณีท่ีปรากฏแก่เจา้พนกังานบงัคบัคดีว่าทรัพยสิ์นซ่ึงขายหรือจาํหน่ายนั้นๆ เป็นของเจา้ของรวมกนัไดจ้ดทะเบียนไว ้

ให้เจ้าพนักงานบงัคบัคดีกันเงินส่วนของเจ้าของรวมอ่ืน นอกจากส่วนของลูกหน้ีตามคาํพิพากษาออกจากเงินท่ีไดจ้ากการขาย

หรือจาํหน่ายทรัพยสิ์นนั้นตามท่ี กาํหนดไวใ้นมาตรา 340  

(3) ในกรณีท่ีเป็นผูท้รงสิทธิยึดหน่วงซ่ึงไม่มีบุริมสิทธิเหนือทรัพยสิ์นท่ีขายหรือจาํหน่าย บุคคลนั้นอาจยื่นคาํร้อง

ขอต่อศาลท่ีออกหมายบงัคบัคดีภายในสิบห้าวนันบัแต่วนัขายหรือ” 
95 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง่ มาตรา 326 

“มาตรา 326 เม่ือมีการยึดทรัพยสิ์นหรืออายดัสิทธิเรียกร้องอยา่งใดของลูกหน้ี ตามคาํพิพากษาเพ่ือเอาชาํระหน้ีแก่เจา้หน้ี

ตามคาํพิพากษารายหน่ึงแลว้ ห้ามไม่ให้เจา้หน้ีตามคาํ พิพากษาอ่ืนดาํเนินการให้มีการยดึทรัพยสิ์นหรืออายดัสิทธิเรียกร้องนั้นซ้าํอีก 

แต่ให้มีสิทธิยืน่คาํร้อง ต่อศาลท่ีออกหมายบงัคบัคดี ขอให้มีคาํสั่งให้ตนเขา้เฉล่ียในทรัพยสิ์นหรือเงินท่ีไดจ้ากการขายหรือ จาํหน่าย

ทรัพยสิ์นจากการยดึหรืออายดันั้นไดต้ามส่วนแห่งจาํนวนหน้ีตามคาํพิพากษา 

ห้ามมิให้ศาลอนุญาตตามคาํร้องเช่นว่าน้ี เวน้แต่ศาลเห็นว่าผูย้ื่นคาํร้องไม่สามารถเอาชาํระได้จากทรัพยสิ์นอ่ืนๆ 

ของลูกหน้ีตามคาํพิพากษา 

ถา้เจา้พนกังานผูมี้อาํนาจตามกฎหมายว่าด้วยภาษีอากรหรือกฎหมายอ่ืนท่ีจะสั่งยึดทรัพยสิ์นหรืออายดัสิทธิเรียกร้อง

ของลูกหน้ีตามคาํพิพากษา เพ่ือบงัคบัชาํระหน้ีท่ีคา้งชาํระตาม กฎหมายนั้นๆ ไดเ้องไดย้ดึทรัพยสิ์นหรืออายดัสิทธิเรียกร้องตามวรรคหน่ึง

ไวก้่อนแลว้ ให้มีสิทธิขอเขา้เฉล่ียไดโ้ดยไม่อยูภ่ายในบงัคบัของบทบญัญติัวรรคสอง แต่ถา้เจา้พนกังานดงักล่าวมีไดย้ึดหรืออายดั

ไวก่้อน ให้มีสิทธิขอเขา้เฉล่ียไดเ้ช่นเดียวกบัเจา้หน้ีตาม คาํพิพากษาอ่ืน 

ในกรณีท่ียึดทรัพยสิ์นเพ่ือขายทอดตลาดหรือจาํหน่ายโดยวิธีอ่ืน คาํร้องเช่นว่าน้ีให้ ยืน่ก่อนส้ินระยะเวลาสิบห้าวนันบั

แต่วนัท่ีมีการขายทอดตลาดหรือจาํหน่ายทรัพยสิ์นท่ีขายทอดตลาดหรือจาํหน่ายไดใ้นคร้ังนั้นๆ  

ในกรณีท่ีอายดัสิทธิเรียกร้อง ให้ยื่นคาํร้องเสียก่อนส้ินระยะเวลาสิบห้าวนันับแต่วนั ชาํระเงินหรือวนัท่ีมีการขาย

ทอดตลาดหรือจาํหน่ายโดยวิธีอ่ืนซ่ึงสิทธิเรียกร้องตามท่ีอายดันั้นได ้

ในกรณีที่ยึดเงิน ให้ยื่นคาํร้องเช่นว่าน้ีก่อนส้ินระยะเวลาสิบห้าวนันับแต่วนัยึดเมื่อได้ส่งสําเนาคาํร้องดังกล่าว

ให้เจ้าพนกังานบงัคบัคดีแลว้ ให้เจา้พนกังานบงัคบัคดี งดการจ่ายเงินหรือทรัพยสิ์นตามคาํบงัคบัตั้งแต่การขาย การจาํหน่าย หรือการ

ชาํระเงินตามท่ีไดอ้ายดั ในคร้ังท่ีขอเฉล่ียนั้น แลว้แต่กรณี ไวจ้นกวา่ศาลจะไดมี้คาํวินิจฉยัช้ีขาด เม่ือศาลไดมี้คาํสัง่ประการใด และส่ง

ให้เจา้พนกังานบงัคบัคดีทราบแลว้ ก็ให้เจา้พนกังานบงัคบัคดีปฏิบติัไปตามคาํสัง่เช่นวา่นั้น 
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2.  มาตรการบังคบัทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมนั 

 

กฎหมายว่าดว้ยการบงัคบัทางปกครองในชั้นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง (VwVG) ท่ีใช้บงัคบั

อยู่ในปัจจุบนัเร่ิมข้ึนในศตวรรษท่ี 19 โดยหลกัเกณฑ์ต่างๆ มีเน้ือหาสาระใกลเ้คียงกบับทบญัญติั

ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง (Zivilprozessordnung-ZPO) ซ่ึงบทบญัญติัของกฎหมาย

สารบญัญติัฉบบัแรกท่ีปรากฏแนวคิดเก่ียวกบัการบงัคบัทางกฎหมาย ไดแ้ก่ ระเบียบเพื่อปรับปรุง

องค์กรตาํรวจและกรมสรรพากร ลงวนัท่ี 26 ธนัวาคม ค.ศ.1808 (Verordnung wegen verbesserter 

Einrichtung der Provinzialpolizei-und Finanzbehorde vom 26. Dezember 1808) ซ่ึงขอ้ 48 ของระเบียบ

ดงักล่าวกาํหนดใหรั้ฐบาลมีอาํนาจบงัคบัทางปกครองภายใตข้อบเขตและหลกัเกณฑ์ของการบงัคบัคดี

ในกระบวนวธีิพิจารณาความแพ่งในราชอาณาจกัร แต่การบริหาร จดัการเงินสนบัสนุนในทางมหาชน

ให้เป็นไปตามที่กาํหนดไวใ้นประมวลรัษฎากร แห่งราชอาณาจกัรและระเบียบการบริหารงาน

ซ่ึงกาํหนดไวใ้นกฎหมายอ่ืนอยา่งไรก็ตาม บทบญัญติัดงักล่าวเป็นการอา้งอิงกระบวนการบงัคบัคดี

ความแพ่งตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง โดยมิไดมี้การบญัญติัหลกัเกณฑ์เก่ียวกบั

มาตรการบังคบัทางปกครองในชั้นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองโดยตรงไวแ้ต่อย่างใด ต่อมาแนวคิด

เก่ียวกบัการบงัคบัทางปกครองในชั้นเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครอง เร่ิมปรากฏในกฎหมายหลายระดบั 

ซ่ึงมีบทบาทอย่างมากในฐานะที่เป็นตน้แบบของบทบญัญตัิ ของกฎหมายระดบัสหพนัธรัฐ 

ในเวลาต่อมาเช่นระเบียบการบริหารราชการแผ่นดินของ มลรัฐธือริงเง่น ลงวนัที่ 10 มิถุนายน 

พ. ศ.1927 (Thuringischen Landesverwaltungsordnung vom 10. Juni 1927) หรือรัฐบญัญติัวา่ดว้ย

กิจการตาํรวจของปรัสเซีย ลงวนัท่ี 1 มิถุนายน ค.ศ.1931 (Preubischen Polizeiverwaltungsgesetz 

vom 1. Juni 1931) ดว้ยเหตุน้ีก่อนท่ีจะมีการตรารัฐบญัญติัวา่ดว้ยการบงัคบัทางปกครองในชั้นเจา้หน้าท่ี

ฝ่ายปกครองแห่งสหพนัธรัฐ (VwVG) เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองของสหพนัธรัฐซ่ึงอาจขอความช่วยเหลือ

จากเจา้หนา้ท่ีบงัคบัการของมลรัฐ ในการดาํเนินการช่วยเหลือในการบงัคบัทางปกครองได ้  

ต่อมาในปี ค.ศ.1953 สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีได้ตรารัฐบญัญติัว่าด้วยการบงัคบั

ทางปกครองในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองสหพนัธรัฐ ลงวนัท่ี 27 เมษายน ค.ศ.1953 (Verwaltungs-

Vollstreckungsgesetz-VwVG vom 27. April 1953) ข้ึนบงัคบัใช้ กฎหมายฉบบัดงักล่าวไดก้าํหนด

ขอบเขตและหลกัเกณฑก์ารบงัคบัทางปกครองซ่ึงเป็นส่วนหน่ึงของกฎหมายปกครองทัว่ไป อนัเป็น

พื้นฐานของการจดัทาํประมวลกฎหมายปกครองซ่ึงกาํหนดความสัมพนัธ์ระหว่างฝ่ายปกครอง

และประชาชนในการปฏิบติัราชการในทางสารบญัญติัและวิธีสบญัญติั นอกจากน้ียงัมีการตรากฎหมาย

เพื่ออธิบายหลักเกณฑ์ตามกฎหมายว่าด้วยการบงัคบัทางปกครอง ในชั้นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง

ในทางปฏิบตัิให้เป็นรูปธรรมมากยิ่งข้ึน เช่น รัฐบญัญตัิว่าดว้ยการบงัคบัทางปกครองโดยตรง
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ข อ งเจ้าหน้าท่ี ท่ีบังคับ แห่งส หพันธรัฐ (Gesetz uber den unmittelbaren Zwang bei Ausubung 

offentlicher Gewalt durch Vollzugsbeamte des Bundes (UZwG) หรือรัฐบญัญัติว่าด้วยการใช้การ

บงัคบัทางปกครองโดยตรงและอาํนาจในการดาํเนินการกรณีพิเศษของทหารในกองทพัสหพนัธรัฐ

และกองกาํลงัท่ีเก่ียวขอ้ง เช่น อาสาสมคัรป้องกนัภยัฝ่ายพลเรือน96 (Gesetz uber den Anwendung 

unmittelbaren Zwanges und die Ausubung besonderer Befugnisse durch Soldaten der Bundeswehr 

และโดยเฉพาะอยา่งยิง่การดาํเนินการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนดใหช้าํระเงินซ่ึงนาํหลกัเกณฑ์

และวิธีการบงัคบัทางปกครองตามประมวลรัษฎากรมาใชบ้งัคบัโดยอนุโลมตามมาตรา 1 วรรคสาม

แห่งรัฐบญัญติัวา่ดว้ยการบงัคบัทางปกครองในชั้นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองแห่งสหพนัธรัฐ อยา่งไรก็ตาม 

การใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองต่อคาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนดให้ชาํระเงิน ตามหลกับญัญติัว่า

ดว้ยการบงัคบัทางปกครอง ในชั้นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองสหพนัธรัฐย่อมไม่กระทบต่อบทบญัญติั

เกี่ยวกบัการบงัคบัทางปกครองตามประมวลรัษฎากรกฎหมายวา่ดว้ยการประกนัสังคม ประกนั

การวา่งงานและระเบียบการบริหารงานยติุธรรมซ่ึงกาํหนดหลกัเกณฑไ์วเ้ป็นการเฉพาะแลว้ 

สําหรับมลรัฐอื่นๆ โดยส่วนใหญ่ได้ตรากฎหมายว่าด้วยการบงัคบัทางปกครอง 

ในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองข้ึนใชบ้งัคบัโดยมีเน้ือหาเช่นเดียวกบัรัฐบญัญติัวา่ดว้ยการบงัคบัทางปกครอง

ในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองแห่งสหพนัธรัฐ (VwVG) แต่อาจมีการกาํหนดหลกัเกณฑ์อ่ืนๆ ท่ีแตกต่าง

จากกฎหมายของสหพนัธรัฐบา้งเล็กน้อย เช่น กฎหมายของมลรัฐ Baden wurttemberg มลรัฐ bayern 

หรือมลรัฐ Berlin สําหรับกฎหมายว่าดว้ยการบงัคบัทางปกครองในชั้นเจา้หนา้ที่ฝ่ายปกครอง

แห่งมลรัฐ Brandenburg และมลรัฐ Bremen กาํหนดให้นาํรัฐบญัญติัวา่ดว้ยการบงัคบัทางปกครอง

ในชั้นเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองแห่งสหพันธรัฐ (VwVG) มาใช้บังคับโดยอนุโลม แต่หลักเกณฑ์

สําหรับการบงัคบัทางปกครองในชั้นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองของมลรัฐ Sachsen-Anhalt และมลรัฐ 

Niedersachsen จะกาํหนดไวใ้นกฎหมายว่าดว้ยการรักษาความมัน่คงและความสงบเรียบร้อย

ของมลรัฐ (Sicherheits-und Ordnungsgesetzen der Lander) 

กฎหมายวา่ดว้ยการบงัคบัทางปกครองในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง (VwVG) ไดก่้อตั้ง

หลักกฎหมายแบบ duale Vollzugsordnung โดยแบ่งแยกระหว่างมาตรการบงัคบัทางปกครอง

สําหรับคาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนดให้ชาํระเงิน (Leistungsbescheid) และมาตรการบงัคบัทางปกครอง

สําหรับคาํสั่งทางปกครองที่กาํหนดให้กระทาํการ (Handlung) จาํยอมรับการกระทาํ (Duldung) 

หรือละเวน้การกระทาํ (Unterlassung) ซ่ึงพิจารณาจากความแตกต่างในทางเน้ือหาและเทคนิคกฎหมาย 

เพื่อการกาํหนดมาตรการบงัคบัให้สัมพนัธ์กบัเง่ือนไขบงัคบัก่อน เช่น คาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนด 

ใหช้าํระเงินท่ีเป็นเงินค่าภาษีอากรหรือค่าธรรมเนียม ตามมาตรา 80 วรรคสอง ขอ้ 1 แห่งประมวลกฎหมาย

96 บุคคลท่ีไดรั้บมอบอาํนาจเป็นพิเศษจากกองทพัของสหพนัธรัฐใหด้าํเนินการรักษาความสงบเรียบร้อย 
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วธีิพิจารณาคดีปกครอง (Verwaltungsgerichtsordnung-VwGO) ซ่ึงกาํหนดวา่ การอุทธรณ์คาํสั่ง

ทางปกครองเป็นคาํสั่งให้ชาํระเงินภาษีอากรหรือค่าธรรมเนียมต่างๆ ไม่เป็นการทุเลาการบงัคบั

ทางกฎหมายแต่ในกรณีคาํสั่งทางปกครอง ท่ีกาํหนดให้กระทาํการจาํยอมรับการกระทาํ หรือละเวน้

การกระทาํจะมีลกัษณะแตกต่างกนัระหวา่งบทบญัญติัของกฎหมายเฉพาะท่ีเป็นฐานอาํนาจในการ

ออกคาํสั่งทางปกครองดงักล่าว ซ่ึงอาจแยกพิจารณาระหว่างกระบวนการบงัคบัทางปกครอง

หลายการกระทาํ (mehraktigen Vollstreckungsverfahren) ซ่ึงจะตอ้งมีคาํสั่งทางปกครองเป็นฐาน

และกระบวนการบงัคบัทางปกครองการกระทาํเดียว (einaktigen Vollstreckungsverfaren) 

โดยการดําเนินกระบวนการบังคับทางปกครองหลายการกระทํา (mehraktigen 

Vollstreckungsverfahren) จะกาํหนดเป็นขั้นตอน ไดแ้ก่ การออกคาํสั่งเตือนวา่จะบงัคบัการกาํหนด

วธีิการบงัคบัทางปกครองและการดาํเนินการบงัคบัทางปกครอง นอกจากน้ี เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง

จะตอ้งเปิดโอกาสให้ประชาชนประนีประนอมตลอดกระบวนการจนกระทัง่ถึงขั้นตอนการลงมือ 

ใชอ้าํนาจบงัคบัทางปกครอง โดยกระบวนการท่ีถูกกาํหนดหลายขั้นตอนเป็นรูปแบบ ของหลกัเกณฑ์

ตามกฎหมายว่าดว้ยการบงัคบัทางปกครองในชั้นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง (VwVG) แต่เม่ือพิจารณา

ถึงตวัแปรดา้นสถานการณ์และระยะเวลาแลว้ ทาํใหต้อ้งลดรูปแบบของหลกัเกณฑแ์ละกระบวนการ

บงัคบัทางปกครองลงจากระบบมาตรฐานทัว่ไป (Standardmabnahme) เป็นรูปแบบของการบงัคบั

ทางปกครองท่ีจาํเป็นตอ้งมีการออกคาํสั่งทางปกครองเพื่อเป็นฐานอาํนาจซ่ึงเรียกวา่ กระบวนการ

บงัคบัทางปกครองการกระทาํเดียว (einaktigen Vollstreckungsverfaren) ไดแ้ก่ มาตรการบงัคบั

ทางปกครองในกรณีจาํเป็นเร่งด่วน ซ่ึงระบุไวใ้นกฎหมายวา่ดว้ยการตาํรวจและการรักษาความสงบ

เรียบร้อยของบา้นเมือง (Polizei-und Ordungs-recht) และกฎหมายอ่ืนๆ ซ่ึงเก่ียวขอ้งกบัหลกัเกณฑ์

ในทางสารบญัญติัและกฎหมายวา่ดว้ยการบงัคบัทางปกครอง ในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง (VwVG) 

จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้ จะเห็นไดว้า่ในกฎหมายเยอรมนัการบงัคบัทางปกครอง เป็นเคร่ืองมือ

ของฝ่ายปกครองในการกระทาํให้คาํสั่งทางปกครองบรรลุวตัถุประสงค์ โดยกระบวนการบงัคบั

ทางปกครองประกอบดว้ยส่วนท่ีเป็นคาํสั่งทางปกครอง เช่น การออกคาํสั่งยดึ อายดัหรือขายทอดตลาด

เพื่อบงัคบัการตามคาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนดให้ชาํระเงินและส่วนท่ีเป็นการลงมือบงัคบัทางปกครอง

ในทางกายภาพ ซ่ึงเป็นการกระทาํในทางขอ้เท็จจริงที่เป็นปฏิบตัิการทางปกครอง (Realakt) 

ดงันั้น กระบวนการบงัคบัทางปกครองในส่วนที่เป็นคาํสั่งทางปกครองจึงตอ้งอยู่ภายใตบ้งัคบั

ของรัฐบญัญติัวา่ดว้ยวธีิพิจารณาทางปกครองในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองแห่งสหพนัธรัฐ (VwVfG) ดว้ย 

ซ่ึงการบงัคบัทางปกครองเป็นการใชอ้าํนาจของรัฐโดยการลงมือบงัคบัทางกายภาพโดยตรงต่อประชาชน

ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองและเจา้หน้าท่ีของรัฐ มีเอกสิทธ์ิเหนือสิทธิส่วนบุคคลซ่ึงไม่จาํเป็นตอ้งผา่น

กระบวนการพิจารณาของศาลก่อน ดงันั้น การดาํเนินการบงัคบัทางปกครองตอ้งอยู่ภายใตก้รอบ
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ของหลกันิติรัฐ โดยการดาํเนินการบงัคบัทางปกครองตอ้งมีรากฐานความผูกพนัตามกฎหมาย

หรือคาํสั่งทางปกครองเป็นฐานอาํนาจในการบงัคบัทางปกครอง แนวคิดเกี่ยวกบัการบงัคบั

ทางปกครองในระยะน้ีมีเน้ือหาสาระใกล้เคียงกบัการบงัคบัคดีทางแพ่งตามคาํพิพากษาศาลแพ่ง 

ภายหลงัจึงไดป้รากฏแนวคิดเก่ียวกบัการบงัคบัทางปกครองในชั้นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองในกฎหมาย

ระดบัมลรัฐซ่ึงมีบทบาทอย่างมากในฐานะตน้แบบของบทบญัญติัของกฎหมายระดบัสหพนัธรัฐ 

ต่อมาสหพนัธรัฐได้ตรารัฐบญัญติัว่าดว้ยการบงัคบัทางปกครองในชั้นเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครอง

แห่งสหพนัธรัฐ ลงวนัท่ี 27 เมษายน ค.ศ.1953 ข้ึนบงัคบัใช้ โดยวางหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการบงัคบั

ทางปกครองในชั้นเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองและก่อตั้งหลกักฎหมายแบบ durch Vollzugsbeamte 

โดยแบ่งแยกระหว่างมาตรการบงัคบัทางปกครองสําหรับคาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนดใชช้าํระเงิน 

(Leistungsbescheid และมาตรการบงัคบัทางปกครองสําหรับคาํสั่งทางปกครองที่กาํหนด 

ให้กระทาํการ (Handlung) จาํยอมรับการกระทาํ (Duldung) หรือละเวน้การกระทาํ (Unterlassung) 

2.1  การบังคับทางปกครองตามคําส่ังทางปกครอง 

โดยที่คาํสั่งทางปกครองเป็นฐานอาํนาจในการใช้มาตรการบงัคบัทางปกครอง

เพื่อบงัคบัการให้บรรลุวตัถุประสงคข์องคาํสั่งทางปกครองดงักล่าว97 สถานะและความคงอยูข่องคาํสั่ง

ทางปกครองย่อมมีผลต่อการใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองดว้ย ดงันั้น เงื่อนไขในการบงัคบั

ทางปกครองจึงตอ้งพิจารณาจากลกัษณะดงัต่อไปน้ีของคาํสั่งทางปกครองที่เป็นฐานอาํนาจ 

ในการใชม้าตรการบงัคบัทางปกครอง 

2.1.1  คําส่ังทางปกครองทีม่ีผลบังคับ (Wirksamer Verwaltungsakt) 

ในเบ้ืองตน้จะตอ้งพิจารณาความมีผลบงัคบัของคาํสัง่ทางปกครอง (Wirksamkeit 

des Verwaltungsaktes) ตามมาตรา 43 แห่งรัฐบญัญติัวา่ดว้ยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองในชั้นเจา้หนา้ท่ี

ฝ่ายปกครองแห่งสหพนัธรัฐ (Verwaltungsverfahrensgesetz-VwVfG) โดยความมีผลบงัคบัของคาํสั่ง

ทางปกครอง (Rechtwirksamkeit) สืบเน่ืองจากหลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะ (Rechtsicherheit) 

ซ่ึงเป็นองค์ประกอบสาํคญัของหลกันิติรัฐในการรับรองผลทางกฎหมาย ที่ประชาชนจะได้รับ

อนัเน่ืองมาจากการกระทาํท่ีสอดคลอ้งกบับทบญัญติัของกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยูใ่นขณะท่ีมีการกระทาํนั้น98 

ซ่ึงทาํให้ประชาชนเกิดความเช่ือถือและสร้างความมัน่ใจในการใช้สิทธิตามท่ีกาํหนดในกฎหมาย 

และตามความตอ้งการของตนได ้ดว้ยเหตุน้ีความมัน่คงแห่งนิติฐานะจึงมีความสาํคญัต่อพลเมือง

ในฐานะหลกักฎหมายพื้นฐานของหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริต (Vertrauensschutz) และ

97 Hans/Detlef, Verwaltungsvollstreckung (Teil I), in: Jura Heft 7/2004, S.448. 
98 BVertGE 13, 261/271; 43, 242/286; 67, 1/14, 84, 133/159; 94, 241/258; vgl. Auch BVertGE 97, 

67/79; Zur Ableitung des Vertrauensschutzes aus dem Rechtsstantsprincip vgl, Zuletzt BVerfGE 108, 370/396. 
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รับรองความมีผลบงัคบัของคาํสั่งทางปกครอง อน่ึง คาํสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย  

ก็ไดรั้บการรับรองให้มีผลบงัคบัตามกฎหมายไดต้ามหลกัความมีประสิทธิภาพเพื่อให้เกิดความต่อเน่ือง

ในการปฏิบติัราชการของเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครอง อย่างไรก็ตาม ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองอาจอา้ง

เหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายเพื่อยกเลิกคาํสั่งทางปกครองได ้เวน้แต่ ในกรณีคาํสั่งทางปกครอง

ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายดงักล่าวมีขอ้ผิดพลาดร้ายแรงและเห็นประจกัษ์ ตามท่ีกาํหนดไวต้ามมาตรา 44 

แห่งรัฐบญัญติัวา่ดว้ยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองแห่งสหพนัธรัฐ (VwVfG) 

ซ่ึงทาํให้คาํสั่งทางปกครองดงักล่าวตกเป็นโมฆะ (Nichtigkeit) และไม่มีผลบงัคบัใดใดในทางกฎหมาย

รวมถึงคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่มีผลบงัคบั เช่นคาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนดเง่ือนเวลาเร่ิมตน้99 

2.1.2  คําส่ังทางปกครองทีส่ามารถใช้มาตรการบังคับทางปกครองได้ 

สําหรับคาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนดให้กระทาํการการ (Handlung) จาํยอมรับ 

การกระทาํ (Duldung) หรือละเวน้การกระทาํ (Unterlassung) (มาตรา 6 แห่งรัฐบญัญติัว่าดว้ยการ

บงัคบัทางปกครองในชั้นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองแห่งสหพนัธรัฐ (VwVfG)) อาจดาํเนินการบงัคบั

ทางปกครองตามมาตรการที่กาํหนดไวใ้นกฎหมายไดเ้มื่อปรากฏว่าคาํสั่งทางปกครองดงักล่าว 

ไม่อาจโตแ้ยง้ (unanfechtber) หรือการบงัคบัทางปกครองในกรณีจาํเป็นเร่งด่วน (sofortiger Vollzung) 

หรือคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวมิไดมี้การทุเลาการบงัคบั (keine aufschiebende Wirkung) ซ่ึงอาจ

แยกพิจารณาคุณสมบติัของคาํสั่งทางปกครองที่สามารถดาํเนินการบงัคบัทางปกครองออกเป็น

สองกรณี ไดแ้ก่ 

1)  คาํส่ังทางปกครองต้องมีลักษณะเป็นการส่ังการ (befehlender Verwaltungsakt) 

ไดแ้ก่คาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนดขอ้ปฏิบติั (Gebot) หรือขอ้ห้าม (Verbot) โดยเป็นการกาํหนดให้

ผูรั้บคาํสั่งกระทาํการ(Handlung) จาํยอมรับการกระทาํ (Duldung) หรือละเวน้การกระทาํ (Unterlassung)100 

เช่น คาํสั่งระงบัการก่อสร้าง คาํสั่งให้กาํจดัขยะ คาํสั่งระงบัการประกอบกิจการพาณิชย ์หรือคาํสั่ง

กาํหนดให้ชาํระเงินเป็นตน้ อน่ึง คาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นการก่อตั้งสิทธิ (gestaltender Verwaltungsakt) 

หรือยืนยนัสิทธิ (feststellender Verwaltungsakt) เช่น  การอนุญาตประกอบกิจการพาณิชย ์

คาํสั ่งยืนยนัว่าผูร้ับคาํสั ่งเป็นผูม้ีสิทธิเลือกตั้ง หรือใบอนุญาตครอบครองอาวุธปืน เป็นตน้ 

เป็นคาํสั่งทางปกครองที่มีผลในทางปกครองโดยตรงเมื่อมีการออกคาํสั่งจึงไม่ตอ้งดาํเนินการ

บงัคบัทางปกครองตามคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวอีกแต่อยา่งใด101 

99 App/Wettlaufer, Verwaltungsvollstreckungsrecht, § 7, Rn.14: Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, 

Verlag CH. Beck, 16. Autlage, Munchen 2006, § 10, Rn. 35. 
100 Hans/Detlef, in: Jura Heft 7/2004, S.448. 
101 Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 20, Rn. 6. 
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2)  คําส่ังทางปกครองต้องไม่อาจโต้แย้งได้ (unanfechtber) อาจเป็นกรณี

บุคคลท่ีมีสิทธิอุทธรณ์โตแ้ยง้คาํสั่งทางปกครองแสดงเจตนาสละสิทธ์ิอุทธรณ์โตแ้ยง้หรือกรณีกฎหมาย

กาํหนดให้คาํสั่งทางปกครองมีผลบงัคบัผกูพนัโดยทนัทีหรือกรณีระยะเวลาในการอุทธรณ์โตแ้ยง้

ได้ล่วงพ้นไปโดยไม่มีการอุทธรณ์โต้แยง้คําสั่งทางปกครองนั้ นซ่ึงตามมาตรา 70 วรรคหน่ึง 

ประโยคท่ีหน่ึง แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) กาํหนดให้ยื่นอุทธรณ์

ภายในหน่ึงเดือนนบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้คาํสั่งทางปกครองหากผูรั้บคาํสั่งทางปกครองไม่ยื่นอุทธรณ์

ภายในระยะเวลาดงักล่าวยอ่มถือวา่คาํสั่งทางปกครองดงักล่าวไม่อาจโตแ้ยง้ไดอี้กต่อไป 

นอกจากน้ี กรณีท่ีมีการโตแ้ยง้คาํสั่งทางปกครอง แต่การโตแ้ยง้นั้นไม่มีผล

เป็นการทุเลาการบงัคบั (keine aufschiebende Wirkung) ย่อมถือว่าคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวไม่

อาจโต้แยง้ได้ (unanfechtber) ซ่ึงการทุเลาการบงัคบัเป็นกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองไม่อาจใช้

มาตรการเพื่อบงัคบัการให้เป็นไปตามคาํสั่งทางปกครองได ้โดยสภาพของการทุเลาการบงัคบั

ของคาํสั่งทางปกครองน้ี มีความเห็นของนกักฎหมายแตกต่างกนัออกเป็น 2 ทฤษฎี คือ ทฤษฎีว่า

ดว้ยการมีผลของคาํสั่งทางปกครอง (Wirksamkeitstheorie)102 โดยเห็นว่า การทุเลาการบงัคบั

ของคาํสั่งทางปกครองเป็นการขดัขวางมิใหค้าํสั่งทางปกครองมีผลบงัคบั เมื่อคาํสั่งทางปกครอง

ไม่มีผลบงัคบัการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองจึงไม่อาจกระทาํได ้และทฤษฎีวา่ดว้ยการดาํเนินการ

ตามคาํสั่งทางปกครอง (Vollziehbarkeitstheorie)103 ซ่ึงเห็นว่าการทุเลาการบงัคบัทางปกครอง

ของคาํสั่งทางปกครองมิไดเ้ป็นการขดัขวางมีผลของคาํสั่งทางปกครอง แต่เป็นการขดัขวางมิให้

ฝ่ายปกครองใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองเพื่อให้คาํสั่งทางปกครองบรรลุผลตามความมุ่งหมาย

เท่านั้น 

อยา่งไรก็ตาม ความไม่อาจโตแ้ยง้ได ้(Unanfechtbarkeit) ของคาํสั่งทางปกครอง 

ท่ีกาํหนดให้ชาํระเงิน มิใช่เง่ือนไขในการออกคาํสั่งบงัคบัให้ชาํระเงิน (Vollstreckungsanordnung) 

เพื่อบงัคบัการตามคาํสั่งทางปกครองดงักล่าว เน่ืองจากตามมาตรา 80 วรรคหน่ึง แห่งประมวลกฎหมาย

วิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) กาํหนดให้การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองหรือการฟ้องโตแ้ยง้

คาํสั่งทางปกครองมีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองทั้งคาํสั่งทางปกครอง ท่ีเป็นการ

ก่อตั้งสิทธิ คาํสั่งทางปกครองท่ีพิสูจน์สิทธิ และคาํสั่งทางปกครองท่ีมีผลเป็นคุณและเป็นโทษ 

ยกเวน้ในกรณี การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองตามมาตรา 80 วรรคสอง แห่งประมวลกฎหมาย

102 Schoch, vorlaufiger Rechtsschutz, 1165, ders. Jura 2001, 670; Wirtenberger, VwProzR, Rd.-Nr.507, jeweils mit 

umfassenden Nachweisen vermittelnd- eingeschrankte Wirksamkeitstheorie- Schenke, VwProzR, Rd.-Nr.949ff; zitiert 

nach: Hufen, Verwaltungsprozessrecht, Verlag C.H. Beck, 6. Auflage, Munchen 2005, S. 509. 
103 BVerwGE 13, 1, 5; 66, 222; zitiert nach: Hufen, Verwaltungsprozessrecht, S. 509. 
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วิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) ไดแ้ก่ (1) คาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นการสั่งให้ชาํระเงินภาษีอากร

หรือค่าธรรมเนียมต่างๆ (2) คาํสั่งหรือมาตรการของเจา้หน้าท่ีตาํรวจในการบงัคบั ทางปกครอง

ท่ีไม่อาจใหทุ้เลาการบงัคบัตามคาํสั่งนั้นๆ ได ้(3) คาํสั่งในกรณีอ่ืนๆ ตามท่ีกฎหมายของสหพนัธรัฐ

หรือกฎหมายของมลรัฐบญัญตัิไว ้และ (4) กรณีที่ตอ้งมีการออกคาํสั่งทางปกครองโดยเร่งด่วน

เพื่อประโยชน์สาธารณะหรือเพื่อประโยชน์ท่ีสําคญัยิ่งกวา่ ซ่ึงการอุทธรณ์ในกรณีดงักล่าว ไม่มีผล

เป็นการทุเลาการบงัคบัทางปกครองโดยคาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนดใหช้าํระเงิน ในกรณีน้ี หากเป็น

คาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนดให้ชาํระเงินค่าภาษีอากรหรือค่าธรรมเนียมต่างๆ ตามมาตรา 80 วรรคสอง 

ขอ้ 1 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) การอุทธรณ์ยอ่มไม่มีผลเป็นการทุเลา

การบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวเจา้หน้าท่ีบงัคบัการจึงสามารถดาํเนินการบงัคบัปกครอง

ไดท้นัที 

2.1.3  การบังคับทางปกครองในกรณอ่ืีน 

การบงัคบัทางปกครองโดยปราศจากคาํสั่งทางปกครองอาจเกิดข้ึนได ้3 กรณี

ไดแ้ก่ 

1)  การบังคับตามสัญญาทางปกครองระหว่างหน่วยงานของรัฐและเอกชน 

(subordinationsrechtlicher Vertrag) 

คู่สัญญาฝ่ายเอกชนอาจตกลงในสัญญาทางปกครองระหว่างหน่วยงาน

ของรัฐและเอกชนท่ีเรียกว่า subordinationsrechtlicher Vertrag โดยมีขอ้ตกลงยินยอมให้หน่วยงาน

ของรัฐสามารถดาํเนินการบงัคบัตามสิทธิเรียกร้องในสัญญาทางปกครองไดท้นัที (Unterwerfung 

unter die sofortige Vollstreckung) หน่วยงานของรัฐจึงสามารถใช้อาํนาจเพียงฝ่ายเดียวดาํเนินการ

บงัคบัโดยตรงตามเง่ือนไขท่ีตกลงกนัตามสัญญาทางปกครองนั้นได ้ซ่ึงกรณีจะแตกต่างจากสัญญา

ระหวา่งหน่วยงานของรัฐท่ีเรียกวา่ koordinationsrechtlicher ซ่ึงหน่วยงานของรัฐจะตอ้งยื่นคาํฟ้อง

ต่อศาลปกครองเพื่อบงัคบัการตามสัญญาทางปกครองและการดาํเนินการบงัคบัย่อมเป็นไปตาม

คาํพิพากษาของศาลปกครองเท่านั้น 

2)  การบังคับทางปกครองในกรณีจาํเป็นเร่งด่วน (sofortiger Vollzug) 

มาตรา 6 วรรคสอง รัฐบญัญติัวา่ดว้ยการบงัคบัทางปกครองในชั้นเจา้หนา้ท่ี 

ฝ่ายปกครองแห่งสหพนัธรัฐ (VwVG) บญัญติัใหเ้จา้หนา้ท่ีสามารถดาํเนินการบงัคบัทางปกครองได้

ในกรณีจาํเป็นเร่งด่วน (sofortiger Vollzug) เพื่อป้องกนัการกระทาํท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายอนันาํมา

ซ่ึงการกระทาํความผิดในทางอาญา หรือการชาํระค่าปรับตามกฎหมาย หรือมีความจาํเป็น เพื่อป้องกนั

อนัตราย และเจา้หน้าท่ีมีอาํนาจหน้าท่ีตามกฎหมายในการดาํเนินการบงัคบัทางปกครองในกรณี

จาํเป็นเร่งด่วนเพื่อระงบัอันตรายดังกล่าว อน่ึง การบังคับทางปกครองในกรณีจาํเป็นเร่งด่วน 
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(sofortiger Vollzug) ตามมาตรา 6 แห่งรัฐบญัญตัิวา่ดว้ยการบงัคบัทางปกครองในชั้นเจา้หนา้ท่ี

ฝ่ายปกครองแห่งสหพนัธรัฐ (VwVG) มีลกัษณะเช่นเดียวกบักรณีท่ีตอ้งมีการออกคาํสั่งทางปกครอง

บงัคบัโดยเร่งด่วนเพื่อประโยชน์สาธารณะ หรือเพื่อประโยชน์ท่ีสําคญัยิ่งกวา่ตามมาตรา 80 วรรคสอง 

ขอ้ 4 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) ซ่ึงการอุทธรณ์คาํสั่ง ในกรณีดงักล่าว

ไม่มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครอง ทาํให้เจา้หนา้ที่สามารถดาํเนินการบงัคบั

ทางปกครองได้ทนัที อย่างไรก็ตาม กรณีตามมาตรา 80 วรรคสองขอ้ 4 แห่งประมวลกฎหมาย

วธีิพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) จะตอ้งมีการออกคาํสั่งทางปกครองก่อน แต่กรณีตามมาตรา 6 วรรคสอง 

แห่งรัฐบญัญติัวา่ดว้ยการบงัคบัทางปกครองในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองแห่งสหพนัธรัฐ (VwVG) 

จะเป็นการบงัคบัทางปกครองโดยไม่จาํเป็นตอ้งมีการออกคาํสั่งทางปกครองก็ตาม แต่แนวคิดเก่ียวกบั

หลกักฎหมายของทั้งสองมาตราดงักล่าวมุ่งเน้นที่รูปแบบของการบงัคบัทางปกครองในกรณี

จาํเป็นเร่งด่วนเช่นเดียวกนั โดยการบงัคบัทางปกครองในกรณีจาํเป็นเร่งด่วนจะชอบดว้ยกฎหมาย

ก็ต่อเม่ือเจา้หน้าท่ีบงัคบัการมีอาํนาจหน้าท่ีตามกฎหมาย ในการป้องกนัการกระทาํท่ีไม่ชอบกฎหมาย

อนันาํมาซ่ึงการกระทาํความผดิในทางอาญา หรือ การชาํระค่าปรับตามกฎหมาย หรือมีความจาํเป็น

เพื่อป้องกนัอนัตราย  

3)  การบังคับทางปกครองตามคาํพิพากษา 

โดยท่ีมาตรา 169 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) 

กาํหนดให้นาํหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการบงัคบัทางปกครองตามกฎหมายวา่ดว้ยการบงัคบัทางปกครอง

ในชั้นเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครอง (VwVG) มาใช้บงัคบัคดีตามคาํพิพากษาที่บงัคบัต่อประชาชน

ในทางที่เป็นคุณหรือเป็นประโยชน์ต่อหน่วยงานของรัฐได้ ด ังนั้น คาํพิพากษา คาํสั่งศาล 

การประนีประนอมยอมความในชั้นศาล หรือคาํสั่งเก่ียวกบัค่าธรรมเนียมซ่ึงอาจเป็นฐานอาํนาจ

ในการบงัคบั ทางปกครองด้วย104 โดยศาลชั้นตน้ท่ีพิจารณาคดีดงักล่าวเป็นหน่วยงานท่ีมีอาํนาจ

บงัคบัการ (Vollstreckungsbehorde) ซ่ึงการบงัคบัให้ส่งมอบเงินจะต้องดาํเนินการโดยเจา้หน้าท่ี

บงัคบัการ แต่การบงัคบัการเพื่อใหส่้งมอบทรัพยสิ์นหรือบงัคบัให้กระทาํการหรือละเวน้การกระทาํ

อาจห้ามให้เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองดาํเนินได ้โดยหวัหนา้ศาลชั้นตน้ซ่ึงเป็นเจา้หนา้ท่ีบงัคบัการมีอาํนาจ

ตดัสินใจเก่ียวกบัการกาํหนดวิธีการบงัคบัทางปกครองหรือตรวจสอบการดาํเนินการบงัคบัทางปกครอง

ดงักล่าว จะมอบหมายให้เป็นหนา้ที่บงัคบัหรือเจา้หนา้ที่ของศาลดาํเนินการบงัคบัทางปกครอง

ตามวธีิการท่ีกาํหนดได ้โดยโอกาสในการบงัคบัการทางปกครองตามคาํพิพากษาของศาลจะปรากฏ

ชดัในคดีท่ีอยู่ในเขตอาํนาจของศาลภาษีอากร (Finanzgerichtsbarkeit) หรือศาลสวสัดิการสังคม 

(Sozialgerichtsbarkeit) 

104 App/Wettlaufer, Verwaltungsvollstreckungsrecht, § 7, Rn.3-6. 
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2.2  หลกักฎหมายทัว่ไปในการใช้มาตรการบังคับทางปกครอง 

การเมืองแบบเสรีนิยมในศตวรรษท่ี 19 สนับสนุนให้มีปกครองแบบนิติรัฐกล่าวคือ 

รัฐจะตอ้งมีวตัถุประสงคใ์นการสร้างความชอบธรรมในสงัคม (Gerechtigkeit) และการใชอ้าํนาจรัฐ

จะตอ้งอยูภ่ายในกรอบของรัฐธรรมนูญและกฎหมายฝ่ายนิติบญัญติัโดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อคุม้ครอง

สิทธิมนุษยชน เสรีภาพ ความชอบธรรม และความมัน่คงแห่งนิติฐานะ โดยท่ีการบงัคบัทางปกครอง

เป็นการใช้กาํลงัทางกายภาพบงัคบัเพื่อให้เกิดประสิทธิภาพโดยตรง ดงันั้น การใช้อาํนาจของรัฐ

ในการดาํเนินการดงักล่าวจึงตอ้งสอดคล้องกบัการปกครองแบบนิติรัฐและอยู่ภายใตบ้งัคบั

ของหลกักฎหมายทัว่ไปซ่ึงเป็นองคป์ระกอบของหลกันิติรัฐ ดงัต่อไปน้ี 

2.2.1  หลักความชอบด้วยกฎหมาย (Gesetzmabigkeit) 

มาตรา 20 วรรคสาม ของกฎหมายพื้นฐานแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 

(Grundgesetz-GG) กาํหนดให้ฝ่ายนิติบญัญติัผูกพนัต่อกฎเกณฑ์ตามรัฐธรรมนูญ (verfassungsmaBige 

Ordnung) และฝ่ายบริหารและฝ่ายตุลาการผูกพนัต่อกฎหมายและกฎเกณฑ์แห่งกฎหมาย 

(Gesetz und Recht) ซ่ึงคาํว่า “กฎหมาย (Gesetz)” ตามมาตรา 20 วรรคสาม ของกฎหมายพื้นฐาน

แห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี หมายถึงกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรทั้งกฎหมายทาํรูปแบบ

และกฎหมายตามเน้ือความ105 ในปัจจุบนัเป็นท่ียอมรับวา่ฝ่ายนิติบญัญติั ผกูพนัต่อกฎหมายและกฎเกณฑ์

แห่งกฎหมาย (Gesetz und Recht) เช่นเดียวกบัฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ ดงันั้น คาํวา่ “กฎเกณฑ์

แห่งกฎหมาย (Recht)” ในท่ีน้ีจึงหมายรวมถึงกฎเกณฑ์ตามรัฐธรรมนูญ (verfassungsmaBige 

Ordnung) ดว้ย ทั้งน้ี การที่ฝ่ายนิติบญัญตัิ ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการตอ้งผูกพนัต่อกฎเกณฑ์

ตามรัฐธรรมนูญ จึงทําให้รัฐธรรมนูญเป็นกฎเกณฑ์ท่ีมีผลบังคับสูงสุด (Verfassungsvorrang) 

กฎหมายและกฎเกณฑแ์ห่งกฎหมายท่ีขดัหรือแยง้กบัรัฐธรรมนูญ ยอ่มมีผลเป็นโมฆะ 

สาํหรับหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํของฝ่ายปกครองประกอบดว้ย

หลกักฎหมาย 2 ประการ ไดแ้ก่ ประการท่ีหน่ึง หลักการกระทาํทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย 

(Vorrang des Gesetzes) กล่าวคือ ฝ่ายปกครองต้องผูกพนัต่อกฎหมายท่ีใช้บังคบัอยู่และไม่อาจ

กาํหนดกฎเกณฑ์หรือขอ้บงัคบัท่ีขดัหรือแยง้กบักฎหมายซ่ึงมีสถานะสูงกว่าได ้เช่น การกาํหนด

105 กฎหมายตามรูปแบบ (Gesetz. in formellen Sinn) ไดแ้ก่ กฎเกณฑท่ี์ออกโดยฝ่ายนิติบญัญติัซ่ึงเป็นการแสดง

เจตจาํนงของพลเมืองโดยผ่านกระบวนการในทางรัฐสภา ส่วนกฎหมายตามเน้ือหา (Gesetz im materiellen Sinn) ไดแ้ก่ 

กฎเกณฑ์ท่ีมีลกัษณะทัว่ไปและเป็นนามธรรม (generell-abstrakt) ซ่ึงกาํหนดเน้ือหาท่ีเป็นการจาํกัดสิทธิและเสรีภาพ

ของปัจเจกชน ทั้งน้ี กฎหมายบางประเภทอาจจะเป็นกฎหมายตามรูปแบบแต่มิไดเ้ป็นกฎหมายตามเน้ือหา เช่น กฎหมายว่า

ดว้ยการงบประมาณ หรือในทางกลบักันกฎเกณฑ์ ท่ีออกโดยฝ่ายบริหาร (Rechtsverordnung) หรือกฎเกณฑ์ท่ีตราข้ึน

โดยองค์กรปกครองตนเอง (Satzung) อาจเป็นกฎหมายตามเน้ือหา แต่ไม่ถือว่าเป็นกฎหมายตามรูปแบบ เน่ืองจากมิไดต้ราข้ึน

โดยผา่นกระบวนการในทางรัฐสภา 
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ระเบียบภายในฝ่ายปกครองจะตอ้งคาํนึงถึงบทบญัญตัิของกฎหมายที่ใช้บงัคบัอยู่ในขณะนั้น 

และประการท่ีสอง หลักไม่มีกฎหมาย ไม่มีอาํนาจ (Gesetzesvorbehalt) ซ่ึงมีสาระสําคญัวา่ ฝ่ายปกครอง

จะกระทาํการอนักระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายบญัญติัให้อาํนาจไว ้

อน่ึง หลกัความชอบดว้ยกฎหมายสัมพนัธ์กบัการใชม้าตรการบงัคบัทางปกครอง

โดยพิจารณาตามองคป์ระกอบของหลกัความชอบดว้ยกฎหมายดงัน้ี 

1)   หลักการกระทาํทางปกครองต้องไม่ขดัต่อกฎหมาย (Vorrang des Gesetzes) 

มาตรการของเจา้หน้าท่ีบงัคบัการจะต้องไม่ขดัหรือแยง้กบับทบญัญัติ

ของกฎหมาย รวมถึงบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญและการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญดว้ย 

เช่น หลกัความเสมอภาคตามมาตรา 3 ของกฎหมายพื้นฐานแห่งสหพนัธรัฐสาธารณรัฐเยอรมนี (GG) 

โดยในสถานการณ์เช่นเดียวกนั ผูอ้ยู่ภายใตม้าตรการบงัคบัทางปกครองจะตอ้งไดรั้บการปฏิบติั

ในลักษณะเดียวกัน ยกเวน้ในกรณีท่ีปรากฏเหตุผลพิเศษเจา้หน้าท่ีบงัคบัการทาํงานดาํเนินการ

แตกต่างจากแนวปฏิบติัเดิมได ้และในกรณีที่สถานการณ์แตกต่างกนัผูอ้ยูภ่ายใตม้าตรการบงัคบั

ทางปกครองจะตอ้งไดรั้บการปฏิบติัท่ีแตกต่างกนัตามความเหมาะสม นอกจากน้ี มาตรการบงัคบั

ทางปกครองจะตอ้งคาํนึงถึงหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของประชาชน (Vertrauensschutz) 

รวมทั้งการดาํเนินการในทางปกครองจะตอ้งไม่มีขั้นตอนยุง่ยาก ตรงตามวตัถุประสงค ์และมีความยติุธรรม 

หากเจา้หนา้ท่ีบงัคบัการดาํเนินการขดักบัหลกัความยุติธรรมยอ่มเป็นการกระทาํท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

2)  หลักไม่มีกฎหมายไม่มีอาํนาจ (Gesetzesvorbehalt) 

การกา้วล่วงเขา้ไปในสิทธิเสรีภาพของประชาชนจะกระทาํไดเ้ม่ือมีบทบญัญติั

ของกฎหมายกาํหนดให้อาํนาจและดาํเนินการตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายกาํหนด โดยเจา้หนา้ท่ีบงัคบัการ

จะตอ้งคาํนึงถึงหลกัไม่มีกฎหมายไม่มีอาํนาจในการบงัคบัทางปกครอง โดยเฉพาะอยา่งยิ่งการเลือกใช้

มาตรการบงัคบัทางปกครองซ่ึงเจา้หน้าที่บงัคบัการสามารถเร่ิมใช้มาตรการทางปกครองได้

เฉพาะตามที่กฎหมายกาํหนดเท่านั้น และไม่อาจสร้างมาตรการบงัคบัทางปกครองอ่ืนๆ ที่ไม่ใช่

เพื่อวตัถุประสงคต์ามท่ีกฎหมายกาํหนดได ้โดยการจาํกดัรูปแบบของมาตรการบงัคบัทางปกครอง

ดงักล่าวเป็นไปตามหลกั Numerus- clausu ซ่ึงสนับสนุนหลกัการคาดการณ์ล่วงหน้า (Voraussehbarkeit) 

ของการดาํเนินการของรัฐอนัเป็นการรับประกนัและ สร้างความเช่ือถือต่อประชาชนวา่รัฐจะดาํเนินการ

ท่ีเป็นการจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของพลเมืองเฉพาะตามท่ีกฎหมายกาํหนดเท่านั้น ซ่ึงสอดคลอ้ง

กบัหลกัไม่มีกฎหมายไม่มีอาํนาจ 

อน่ึง เจา้หนา้ท่ีบงัคบัการจะสามารถดาํเนินมาตรการบงัคบัทางปกครองได ้

เม่ือปรากฏเง่ือนไขในการบงัคบัทางปกครองตามท่ีกฎหมายกาํหนดครบถว้นแลว้ และเจา้หน้าท่ี

บงัคบัการมีดุลพินิจตดัสินใจ (EntschlieBungsermessen) ว่าจะบงัคบัการทางปกครองหรือไม่ 
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และจะบงัคบัการทางปกครองเม่ือไหร่ สําหรับในกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีบงัคบัการตอ้งตดัสินใจวา่จะบงัคบัการ

ทางปกครองอย่างไรนั้น ย่อมเป็นดุลพินิจในการเลือกปฏิบติัของเจา้หน้าท่ีบงัคบัการว่ามาตรการ

บงัคบัทางปกครองใดในหลายมาตรการตามท่ีกฎหมายกาํหนดจะเหมาะสมท่ีจะกระทาํต่อบุคคล

ใดมากที่สุด โดยในการเลือกใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองเป็นไปตามหลกั Numerus- clausu 

ซ่ึงการเลือกใชม้าตรการบงัคบัตามกฎหมายวา่ดว้ยการบงัคบัทางปกครองในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง 

แตกต่างจากกฎหมายวา่ดว้ยการตาํรวจและการรักษาความสงบเรียบร้อยของบา้นเมือง (Polizei-und 

Ordnungsrecht) ซ่ึงเป็นการกาํหนดหลกัทัว่ไป (Generalklausel) ซ่ึงเจา้หนา้ท่ีตาํรวจหรือเจา้หนา้ท่ี

ฝ่ายปกครองอาจนาํมาตราการท่ีจาํเป็นมาใชเ้พื่อป้องกนัอนัตรายท่ีอาจเกิดข้ึนกบัความสงบเรียบร้อย

ของบา้นเมืองตามกฎหมายว่าดว้ยการตาํรวจและการรักษาความสงบเรียบร้อยของบา้นเมืองมาใช้

บงัคบัไดใ้นกรณีท่ีไม่มีกฎหมายเฉพาะกาํหนดไว ้ซ่ึงกฎหมายวา่ดว้ยการบงัคบัทางปกครองในชั้นเจา้หนา้ท่ี

ฝ่ายปกครองมิไดก้าํหนดหลกัการทัว่ไป แต่จะกาํหนดมาตรการ ท่ีเป็นไปไดใ้นทางปฏิบติัเฉพาะกรณี

เช่นการยึดอายดัสังหาริมทรัพยห์รือสิทธิเรียกร้องการกระทาํแทนการกาํหนดค่าปรับบงัคบัการ

การสั่งจาํคุกแทนค่าปรับบงัคบัการหรือการบงัคบัทางปกครองโดยตรง เป็นตน้ 

2.2.2  หลักความพอสมควรแก่เหตุ (VerhaltnismaBigkeit) 

หลกัความพอสมควรแก่เหตุเป็นหลกักฎหมายท่ีมีผลโดยตรงมาจากหลกันิติรัฐ

และมีสถานะเป็นหลกักฎหมายรัฐธรรมนูญ106 จึงผกูพนัโดยตรงต่อการใชอ้าํนาจของฝ่ายนิติบญัญติั 

ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ โดยมีวตัถุประสงคใ์นการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชน

จากการกระทาํของรัฐ โดยเฉพาะอยา่งยิง่การใชอ้าํนาจเกินขอบเขต (UbermaBverbot) 

หลกัความพอสมควรแก่เหตุใช้บงัคบักบัมาตรการของรัฐท่ีกา้วล่วงเขา้ไป

ในสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชนตามรัฐธรรมนูญ โดยมาตรการดงักล่าวของรัฐจะตอ้งมี

วตัถุประสงคใ์นทางกฎหมายมหาชนและชอบดว้ยกฎหมาย อีกทั้ง เป็นมาตรการท่ีเหมาะสมและจาํเป็น 

รวมทั้งสอดคลอ้งกบัหลกัความไดส้ัดส่วนมาตรการของรัฐท่ีไม่สอดคลอ้งกบัหลกัความพอสมควร

แก่เหตุยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ดงันั้น เพื่อใหส้อดคลอ้งกบัหลกัความพอสมควรแก่เหตุในชั้นแรก

ก่อนที่จะมีมาตรการบงัคบัทางปกครอง เจา้หน้าที่บงัคบักนัจะตอ้งพิจารณาว่าอาจใช้วิธีการอื่น

เพื่อทาํให้ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองไดห้รือไม่ โดยการใชว้ิธีการบงัคบั

ทางปกครองจะตอ้งเป็นมาตรการสุดทา้ยที่จะเลือกกระทาํ (ultina ratio) ซ่ึงเจา้หน้าที่บงัคบัการ

ตอ้งใชเ้ท่าท่ีจาํเป็นเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงคข์องคาํสั่งทางปกครองเท่านั้น และตอ้งยุติการใชม้าตรการ

บงัคบัทางปกครองเมื่อเมื่อบรรลุวตัถุประสงคแ์ห่งการบงัคบัทางปกครองนั้นแลว้ นอกจากน้ี

มาตรา 9 วรรคสอง แห่งรัฐบญัญตัิว่าดว้ยการบงัคบัทางปกครองในชั้นเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครอง

106 BVerfGE 19, 348-349 
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แห่งสหพนัธรัฐ (VwVG) กาํหนดให้ ในกรณีท่ีกฎหมายไม่ไดก้าํหนดวิธีการบงัคบั ทางปกครองไว ้

หรือกาํหนดวิธีการบงัคบัทางปกครองไวห้ลายวิธีที่อาจทาํให้บรรลุวตัถุประสงค์แห่งการบงัคบั

ทางปกครองได ้เจา้หนา้ท่ีบงัคบัการจะตอ้งใชห้รือเลือกใชว้ิธีการบงัคบัทางปกครองท่ีก่อให้เกิดผล

ต่อผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบัทางปกครองและส่วนรวมนอ้ยท่ีสุด ซ่ึงจะตอ้งพิจารณาจากขอ้เท็จจริงเป็นรายกรณี 

โดยอาจสรุปเกณฑ์ในการพิจารณาใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองตามหลกัความพอสมควรแก่เหตุ

ไดด้งัน้ี 

1)  มาตรการท่ีใช้จะต้องมีวตัถปุระสงค์ท่ีชอบด้วยกฎหมาย (legitim) ในทาง

กฎหมายมหาชนซ่ึงจะตอ้งเป็นมาตรการท่ีกาํหนดเท่านั้น เจา้หน้าท่ีบงัคบัการไม่อาจกาํหนดมาตรการ

บงัคบัทางปกครองเองได ้

2)  มาตรการท่ีใช้จะถือว่าเหมาะสม (geeignet) เม่ือการดาํเนินการตามมาตรการ

ดงักล่าวจะสามารถบรรลุเป้าหมายท่ีตอ้งการได ้

3)  มาตรการท่ีเหมาะสมนี้จะต้องเป็นมาตรการท่ีจาํเป็น (erforderlich) 

โดยตอ้งไม่ปรากฏว่ามีมาตรการอ่ืนท่ีกระทบกระเทือนต่อสิทธิของผูท่ี้อยู่ภายใตบ้งัคบัของคาํสั่ง 

ทางปกครองหรือประโยชน์ของส่วนรวมน้อยกวา่มาตรการท่ีเลือกใชด้งักล่าวจึงจะถือวา่เป็นมาตรการ

ท่ีจาํเป็น 

4)  มาตรการท่ีจาํเป็นนีต้้องได้สัดส่วน (angemessen) ซ่ึงจะมีการเปรียบเทียบ

ขอ้ดีขอ้เสียระหวา่งการใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองและประโยชน์ท่ีอาจไดรั้บจากการใชม้าตรการ

ดงักล่าว โดยจะตอ้งพิจารณาประกอบกบัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญซ่ึงมาตรการ

บงัคบัทางปกครองจะตอ้งสัมพนัธ์และไดส้ัดส่วนกบัเป้าหมายหรือผลท่ีฝ่ายปกครองตอ้งการ 

2.2.3  หลักความแน่นอนชัดเจน (Bestimmtheit) 

หลกัความแน่นอนชดัเจนเป็นหลกัการสําคญัประการหน่ึงในการดาํเนินการ

บงัคบัทางปกครอง ซ่ึงจะเห็นไดจ้ากบทบญัญติัมาตรา 13 แห่งรัฐบญัญติัวา่ดว้ยการบงัคบัทางปกครอง

ในชั้นเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองแห่งสหพนัธรัฐ (VwVG) กาํหนดเก่ียวกบัการออกคาํสั่งเตือนว่า

จะบงัคบัการ (Androhung der Zwangsmitteln) อาจแยกออกพิจารณาได ้2 ประการ ไดแ้ก่ 

1)  คาํสั่งเตือนว่าจะบังคบัการจะต้องกาํหนดวิธีการบังคบัทางปกครอง 

อย่างชดัเจน โดยตอ้งกาํหนดรายละเอียดเก่ียวกบัวิธีการบงัคบัทางปกครองท่ีจะนาํมาใช้ซ่ึงวิธีการ

บงัคบัทางปกครองจะตอ้งสอดคลอ้งและสามารถทาํให้เจา้หน้าที่บงัคบัการบรรลุธรรมคาํสั่ง 

ทางปกครองท่ีเป็นฐานในการบงัคบัทางปกครองไดต้ามหลกัความพอสมควรแก่เหตุ (VerhaltnismaBigkeit) 

อยา่งไรก็ตาม เจา้หนา้ท่ีบงัคบัการไม่สามารถกาํหนดวิธีการบงัคบั ทางปกครองไวห้ลายวิธีเพื่อสามารถ

เลือกใชว้ธีิการบงัคบัทางปกครองหลายวธีิตามท่ีกาํหนดไวไ้ด ้
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2)  เจา้หน้าที่บงัคบัการจะตอ้งใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองตามวิธีการ

ที่ไดก้าํหนดไวใ้นคาํสั่งเตือนวา่จะบงัคบัการนั้นและอาจเปล่ียนแปลงวิธีการบงัคบัทางปกครองได ้

เม่ือวิธีการบงัคบัทางปกครองตามคาํสั่งเตือนวา่จะบงัคบัการนั้นไม่อาจบรรลุความมุ่งหมายท่ีกาํหนดไว้

หรือไม่มีการปฏิบติัตามท่ีไดมี้การเตือนไว ้

2.3  หน่วยงานทีม่ีอาํนาจบังคับทางปกครอง (Vollstreckungsbehorde) 

หน่วยงานท่ีมีอาํนาจบังคับการ (Vollstreckungsbehorde) ตามมาตรา 4 แห่งรัฐ

บญัญตัิว่าด้วยการบงัคบัทางปกครองในชั้นเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองแห่งสหพนัธรัฐ (VwVG) 

แบ่งออกเป็น 2 ประเภท ไดแ้ก่ 

2.3.1  หน่วยงานทีม่ีอํานาจบังคับการเฉพาะ (bwsondere Vollstreckungsbehorde) 

หน่วยงานท่ีมีอาํนาจบงัคบัการเฉพาะ (bwsondere Vollstreckungsbehorde) 

ตามมาตรา 4 ขอ้ a แห่งรัฐบญัญตัิว่าด้วยการบงัคบัทางปกครองในชั้นเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครอง

แห่งสหพนัธรัฐ (VwVG) หมายถึงหน่วยงานของสหพนัธรัฐที่จดัตั้งข้ึนโดยความเห็นชอบ

ของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยแห่งสหพนัธรัฐโดยส่วนใหญ่จะเป็นหน่วยงานภายใน 

กระทรวงตน้สังกดัของเจา้หน้าท่ีผูอ้อกคาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงในปัจจุบนัไม่ปรากฏว่ามีหน่วยงาน 

ที่มีอาํนาจบงัคบัการเฉพาะ (bwsondere Vollstreckungsbehorde) ตามมาตรา 4 ขอ้ a แห่งรัฐ

บญัญตัิว่าด้วยการบงัคบัทางปกครองในชั้นเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองแห่งสหพนัธรัฐ (VwVG)107 

เน่ืองจากบทบญัญติัของกฎหมายเฉพาะโดยส่วนใหญ่จะกาํหนดหน่วยงานท่ีมีอาํนาจบงัคบัการ 

(Vollstreckungsbehorde ) ไวแ้ล้ว ตามมาตรา 38 ประโยคท่ีสอง แห่งรัฐบญัญติัว่าดว้ยพรรคการเมือง

แห่งสหพนัธรัฐกาํหนดให้หัวหน้าสํานกังานการเลือกตั้งแห่งสหพนัธรัฐ (Bundeswahlleiter) 

เป็นเจา้หนา้ท่ีบงัคบัการ 

2.3.2  หน่วยงานทีม่ีอํานาจบังคับการทัว่ไป (allgemeine Vollstreckungsbehorde) 

มาตรา 4 ขอ้ b แห่งรัฐบญัญติัวา่ดว้ยการบงัคบัทางปกครองในชั้นเจา้หน้าท่ี

ฝ่ายปกครองแห่งสหพนัธรัฐ (VwVG) กาํหนดให้ หน่วยงานท่ีมีอาํนาจบงัคบัการของกระทรวงการคลงั

แห่งสหพนัธรัฐ (Vollstreckungsbehorde der Bundesfinanzverwaltung) ทาํหน้าท่ีเป็นหน่วยงาน

ท่ีมีอาํนาจบงัคบัการทัว่ไป ในกรณีท่ีกระทรวงมิไดจ้ดัตั้งหน่วยงานท่ีมีอาํนาจบงัคบัการเฉพาะไว ้

สาํหรับมาตรการบงัคบัทางปกครองในระดบัมลรัฐยอ่มเป็นไปตามกฎหมาย

วา่ดว้ยการบงัคบัทางปกครองในชั้นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองของแต่ละมลรัฐ ซ่ึงโดยส่วนใหญ่จะกาํหนด 

ใหเ้จา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีออกคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นฐานในการบงัคบัทางปกครองเป็นเจา้หนา้ท่ี

107 Engelhardt/App, Verwaltungs-Vollstreckungsgesetz Verwaltungszustellungsgesetz. Kommentar, 

Verlag C,H. Beck, 7. Autlage, Munchen 2006, § 4 VwVG, Rn. 2 
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บงัคบัการ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในการใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองตามคาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนด 

ให้กระทาํการ จาํยอมรับการกระทาํ หรือละเวน้การกระทาํ สําหรับมาตรการบงัคบั ตามคาํสั่ง 

ทางปกครองท่ีกาํหนดให้ชาํระเงินนั้นมลรัฐ โดยส่วนใหญ่กาํหนดให้นาํหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัมาตรการ

บงัคบัทางปกครองตามประมวลรัษฎากรมาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม เช่นเดียวกบั รัฐบญัญตัิวา่ดว้ย

การบงัคบัทางปกครองในชั้นเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองแห่งสหพนัธรัฐ (VwVG) ซ่ึงมาตรา 249 

แห่งประมวลรัษฎากรกําหนดให้เจ้าหน้าท่ีสรรพากร (Finanzamter) หรือเจ้าหน้าท่ีศุลกากร 

(Hauptzollamter) เป็นเจา้หนา้ที่บงัคบัการโดยแบ่งตามเขตพื้นที่ที่ตนรับผิดชอบและเขตอาํนาจ

ของหน่วยงานท่ีมีอาํนาจบงัคบัการ ( Vollstreckungsbehorde ) แลว้แต่กรณี 

อน่ึง บทบญัญติัของกฎหมายวา่ดว้ยการบงัคบัทางปกครองในชั้นเจา้หน้าท่ี

ฝ่ายปกครองแห่งสหพนัธรัฐ (VwVG) มิไดก้าํหนดเก่ียวกบัเขตอาํนาจของเจา้หน้าท่ีไวโ้ดยเฉพาะ 

ดงันั้น เขตอาํนาจของเจา้หนา้ท่ีบงัคบัการยอ่มเป็นไปตามรัฐบญัญติัวา่ดว้ยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครอง 

ในชั้นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองแห่งสหพนัธรัฐ (VwVfG) สําหรับกระบวนการในการดาํเนินการบงัคบั

ทางปกครองนอกเขตอาํนาจท่ี กฎหมายกาํหนดของหน่วยงานท่ีมีอาํนาจบงัคบัการ (Vollstreckungsbehorde) 

จะใชว้ิธีการขอความช่วยเหลือ (Amtshilfe)108 จากเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองซ่ึงมีเขตอาํนาจในพื้นท่ีนั้นๆ 

ตามมาตรา 4 ถึงมาตรา 8 แห่งรัฐบญัญติัว่าดว้ยวิธีพิจารณาเร่ือง ทางปกครองในชั้นเจา้หน้าท่ี

ฝ่ายปกครองแห่งสหพนัธรัฐ (VwVfG) เน่ืองจากโดยปกติในการบงัคบัการทางปกครองนอกเขต

อาํนาจหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองไม่อาจกระทาํได ้ดงันั้น การขอความช่วยเหลือจากเจา้หน้าท่ี

ฝ่ายปกครองซ่ึงมีเขตอาํนาจในพื้นท่ีดงักล่าวเป็นหนทางของการเขา้ไปภายในองค์กรนั้นๆ เพื่อใช้

อาํนาจในการบงัคบัทางปกครองนอกเขตพื้นท่ี ดว้ยการร้องขอความช่วยเหลือดงักล่าวจะกระทาํ

โดยการขอใหเ้จา้หนา้ที่ฝ่ายปกครองที่มีเขตอาํนาจหรือที่เรียกวา่ “เจา้หนา้ที่ฝ่ายปกครองที่ไดร้ับ

การร้องขอ (ersuchte Behorde)” ดาํเนินการบงัคบัทางปกครอง ตามกฎหมายว่าดว้ยการบงัคบั

ทางปกครองในชั้นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองของมลรัฐท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีได้รับการร้องขอ

มีเขตอาํนาจ โดยเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีไดรั้บการร้องขอจะดาํเนินการดงักล่าวไดเ้ม่ือมีบทบญัญติั

ของกฎหมายกําหนดให้อํานาจในการดําเนินการนั้ นไว  ้และเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีร้องขอ 

(ersuchte Behorde) ไม่ถูกจาํกดัโดยผลของกฎหมายท่ีจะกระทาํการดงักล่าวซ่ึงเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง

ท่ีได้รับการร้องขอมิได้มอบอาํนาจในการดาํเนินการดงักล่าวจากเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีร้องขอ

ผ่านความช่วยเหลือที่ถูกร้องขอ (Amtshilfeersuchen) หรือที่เรียกว่า “การบงัคบัทางปกครอง

ที่ถูกร้องขอ (Vollstreckungsersuchen)” แต่เป็นการดาํเนินการของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีได้รับ

การร้องขอตามบทบญัญติัของกฎหมายวา่ดว้ยการบงัคบัทางปกครองในชั้นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง

108 Engelharat App, S 4 VwVG, Rn, 6; App/Wetlaufer, Verwaltungsvollstreckungsrecht, §5, Rn 8-10. 
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ของแต่ละมลรัฐ (มาตรา 5 วรรคสอง แห่งรัฐบญัญติัวา่ดว้ยการบงัคบัทางปกครองในชั้นเจา้หนา้ท่ี

ฝ่ายปกครองแบบสหพนัธรัฐ (VwVG) 

อยา่งไรก็ตาม กฎหมายวา่ดว้ยการบงัคบัทางปกครองในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง

ของบางมลรัฐกาํหนดให้อาํนาจเจา้หน้าที่ในกระบวนการบงัคบัทางปกครองไวแ้ตกต่างกนั  

เช่น มลรัฐ Saarland ให้หน่วยงานท่ีมีอาํนาจออกคาํสั่งบงัคบัการ (Anordnungsbehorde) เป็นหน่วยงาน 

ท่ีมีอาํนาจบงัคบัการ (Vollstreckungsbehorde) ในการบงัคบัทางปกครองสําหรับหน่วยงานทุกระดบั

ของมลรัฐ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน องค์กรปกครองตนเอง และรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย

อาจไดรั้บมอบหมายให้ดาํเนินการบงัคบัทางปกครองโดยความเห็นชอบของรัฐมนตรีท่ีเก่ียวขอ้ง

ตามกฎเกณฑ์ของกฎหมายของฝ่ายบริหาร (Verordunug)109 หรือมลรัฐ Sachsen กาํหนดให้เจ้าหน้าท่ี

สรรพากร (Finanzamter) สามารถดาํเนินการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองที่กาํหนดให้ชาํระเงิน

ของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองอ่ืนไดส้ําหรับคาํสั่งทางปกครองอ่ืนๆ ใหห้น่วยงานท่ีออกคาํสั่งทางปกครอง

ดงักล่าวเป็นผูบ้งัคบัตามคาํสั่งดว้ยตนเอง110 เป็นต ้

2.3.3  หน่วยงานทีม่ีอํานาจออกคําส่ังบังคับทางปกครอง (Anordnungsbehorde) 

หน่วยงานท่ีมีอาํนาจออกคาํสั่งบงัคบัการ (Anordnungsbehorde) จะมีบทบาท

อยา่งมากในกระบวนการบงัคบัทางปกครองตามคาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนดให้ชาํระเงิน เน่ืองจาก

หน่วยงานท่ีมีอาํนาจออกคาํสั่งบงัคบัการจะหมายถึงหน่วยงานท่ีมีสิทธิเรียกร้องให้ลูกหน้ีแห่งการ

บงัคบัทางปกครองชาํระเงิน หรือหน่วยงานท่ีออกคาํสั่งในทางปกครองอนัเป็นฐานแห่งการบงัคบั

ทางปกครอง 

โดยในกระบวนการบงัคบัการในใหเ้ป็นไปตามคาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนด 

ใหช้าํระเงิน หน่วยงานท่ีมีอาํนาจออกคาํสั่งบงัคบัการจะออกคาํสั่งบงัคบัการ (Vollstreckungs anordnung) 

และส่งไปยงัหน่วยงานที่มีอาํนาจบงัคบัการ (Vollstreckungsbehorde) เพื่อให้ดาํเนินการบงัคบั

ทางปกครองตามมาตรการบงัคบัท่ีกาํหนดในคาํสั่งบงัคบัการโดยหน่วยงานท่ีมีอาํนาจออกคาํสั่ง

บังคับการ (Anordnungsbehorde) อาจเป็นคนละหน่วยงานกับหน่วยงานท่ีมีอาํนาจบังคับการ 

(Vollstreckungsbehorde) ซ่ึงหน่วยงานที่มีอาํนาจออกคาํสั่งบงัคบัการ (Anordnungsbehorde) 

จะเป็นเจา้หน้าท่ีท่ีมีอาํนาจในการกาํหนดเน้ือหาของการบงัคบัทางปกครองและหน่วยงานท่ีมีอาํนาจ

บงัคบัการจะเป็นหน่วยงานท่ีในส่วนของการปฏิบติัการและมีหนา้ท่ีดาํเนินการบงัคบัทางปกครอง

ตามมาตราการวิธีการบงัคบัทางปกครองหรือการสั่งให้ยุบการบงัคบัตามที่หน่วยงานที่มีอาํนาจ

ออกคาํสั่งบงัคบัการ (Anordnungsbehorde) กาํหนด ซ่ึงหน่วยงานท่ีมีอาํนาจบงัคบัการ (Vollstreckungsbehorde) 

109 Engelhardt/App, §4 VwVG, Rn. 6. 
110 “เร่ืองเดียวกนั” 
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ต้องผูกพันตามคําสั่งบังคับการดังกล่าว อน่ึง หากหน่วยงานท่ีมีอาํนาจออกคําสั่งบังคับการ 

(Anordnungsbehorde) และหน่วยงานท่ีมีอาํนาจบงัคบัการ (Vollstreckungsbehorde) เป็นหน่วยงาน

เดียวกนัก็สามารถสั่งการภายในหน่วยงาน ให้ดาํเนินการบงัคบัไปไดโ้ดยไม่จาํเป็นตอ้งออกคาํสั่ง

บงัคบัการ 

2.3.4  ลูกหน้ีแห่งการบังคับทางปกครอง (Vollstreckungsschuldner) 

มาตรา 2 แห่งรัฐบญัญตัิว่าด้วยการบงัคบัทางปกครองในชั้นเจา้หน้าท่ี

ฝ่ายปกครองแห่งสหพนัธรัฐ (VwVG) จาํแนกลูกหน้ีแห่งการบงัคบัทางปกครอง (Vollstreckungs-

anordnung) ออกเป็น 3 ประเภทไดแ้ก่ 

1)  Selbstschuldner หมายถึง บุคคลท่ีอยูภ่ายใตก้ารบงัคบัทางปกครองโดยตรง 

2)  Haftungsschuldner หมายถึง บุคคลท่ีอยู่ภายใตก้ารบงัคบัทางปกครอง

โดยผลของกฎหมาย (ทั้งน้ีไม่รวมถึงขอ้สัญญา) เช่นกฎหมายวา่ดว้ยหา้งหุน้ส่วนจาํกดั 

3)  Duldngsschuldner หมายถึง บุคคลท่ีอยู่ภายใตก้ารบงัคบัทางปกครอง

เน่ืองจากถูกบงัคบัให้จาํยอมรับการกระทาํซ่ึงอยูภ่ายใตข้อบเขตของการบงัคบัให้จาํยอมรับการกระทาํ

ในเร่ืองนั้นๆ เท่านั้น ความสามารถในการเขา้เป็นคู่กรณีในกระบวนการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครอง

ย่อมเป็นไปตามกฎหมายกาํหนด เช่น ผูเ้ยาวจ์ะตอ้งมีผูแ้ทนโดยชอบธรรมดาํเนินการแทน ทั้งน้ี 

มาตรการบังคบัทางปกครองไม่ใช้บงัคบัแก่หน่วยงานของรัฐและนิติบุคคลท่ีใช้อาํนาจในทาง

กฎหมายมหาชน เวน้แต่จะมีบทบญัญติัของกฎหมายกาํหนดไวเ้ป็นอย่างอ่ืน (มาตรา 17 แห่งรัฐ

บญัญติัวา่ดว้ยการบงัคบัการทางปกครองในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองแห่งสหพนัธรัฐ (VwVG)) 
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3.  การบังคบัทางปกครองในกฎหมายฝร่ังเศส 

 

ในกรณีท่ีคาํสั่งทางปกครองกาํหนดให้บุคคลใดกระทาํหรือละเวน้กระทาํ หากกฎหมาย

ไดบ้ญัญติับทกาํหนดโทษสําหรับการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งไวบ้ทกาํหนดโทษตามกฎหมาย

ย่อมเป็นมาตรการที่โน้มน้าวให้มีการปฏิบติัตามคาํสั่งไดใ้นระดบัหน่ึง อย่างไรก็ดี ในบางกรณี

อาจมีเหตุผลความจาํเป็นท่ีฝ่ายปกครองตอ้งดาํเนินการบงัคบักบับุคคลผูอ้ยูใ่นบงัคบัของคาํสั่งโดยตรง

ซ่ึงอาจบญัญติักฎหมายไม่ไดใ้ห้อาํนาจในการบงัคบัการโดยตรงไ วแ้ละมิใช่กรณีท่ีแนวคาํพิพากษา

ของศาลยอมรับให้ฝ่ายปกครองบงัคบัการไดโ้ดยตรงฝ่ายปกครองก็อาจจาํเป็นตอ้งอาศยัคาํสั่ง

ของศาลในการบงัคบัการ 

3.1  การใช้อาํนาจบังคับการโดยตรงโดยฝ่ายปกครอง 

โดยท่ีคาํสั่งทางปกครองท่ีเจา้หน้าท่ีทาํข้ึนนั้นมีวตัถุประสงคเ์พื่อประโยชน์ในการ

จดัทาํบริการสาธารณะ ดงันั้น ในกรณีท่ีมีการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองเจา้หน้าท่ี

ฝ่ายปกครองยอ่มมีหนา้ท่ีบงัคบัให้มีการปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองเพื่อให้คาํสั่งทางปกครองนั้น

บรรลุวตัถุประสงค์ ซ่ึงการบงัคบัการโดยตรงอาจใช้วิธีการดาํเนินการแทนหรือวิธีการใชก้าํลงับงัคบั

กบัผูอ้ยูใ่นบงัคบัของคาํสั่งทางปกครอง ข้ึนอยูก่บัลกัษณะของหนา้ท่ีท่ีกาํหนดในคาํสั่งทางปกครอง 

(1)  กรณีคาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนดให้บุคคลมีหนา้ท่ีตอ้งกระทาํหรือละเวน้กระทาํ

โดยมิใช่หน้าที่เฉพาะตวั (obligation non personnelle) ที่บุคคลนั้นตอ้งดาํเนินการดว้ยตนเอง 

หากผู ้รับคําสั่ งไม่ดําเนินการภายในเวลาท่ีกําหนด เจ้าหน้าท่ีอาจดําเนินการแทนผู้รับคําสั่ ง 

(execution d office) โดยผูร้ับคาํสั ่งจะตอ้งรับผิดชอบค่าใช้จ่ายในการดาํเนินการ เช่น กรณี

ตามมาตรา L. 514-1 แห่งประมวลกฎหมายส่ิงแวดล้อม (code de l environnement) ท่ีกาํหนดให ้

ผูว้่าราชการจงัหวดัเขา้ดาํเนินการแทนเจา้ของสถานประกอบการท่ีมีผลกระทบต่อส่ิงแวดล้อม

ที่ไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งของผูว้า่ราชการจงัหวดั เช่น ไม่ดาํเนินการบาํบดันํ้ าเสียภายในเวลาท่ีกาํหนด

และใหเ้จา้ของสถานประกอบการเป็นผูรั้บผดิชอบค่าใชจ่้ายในการดาํเนินการ 

สาํหรับค่าใชจ่้ายอนัเกิดจากการดาํเนินการแทนของฝ่ายปกครองนั้น ค่าใชจ่้าย

ดงักล่าวเป็นหน้ีเงินซ่ึงบุคคลมีต่อนิติบุคคลมหาชนซ่ึงนิติบุคคลมหาชนส่วนใหญ่มีอาํนาจตามกฎหมาย

ท่ีจะบงัคบัตามสิทธิเรียกร้องไดเ้องดว้ยการออกคาํสั่งให้ชาํระเงิน (titre de perception) ซ่ึงเป็นคาํสั่ง

ท่ีสามารถนาํไปบงัคบัชาํระหน้ีไดท้นัที (titre executoire)  

อน่ึง มีขอ้สังเกตวา่ปัจจุบนับทบญัญติักฎหมายในหลายเร่ืองไดก้าํหนดมาตรการ

ท่ีอาจใชแ้ทนท่ีหรือใชเ้สริมการดาํเนินการแทน โดยให้เจา้หนา้ท่ีมีอาํนาจออกคาํสั่งให้ผูอ้ยูใ่นบงัคบั

ของคาํสั่งทางปกครองนําเงินมาวางเป็นหลักประกันในการดาํเนินการตามคาํสั่ง หรือท่ีเรียกว่า 
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“consignation” โดยกรณีท่ีมีการดาํเนินการโดยถูกตอ้งตามท่ีกาํหนด เช่น จดัใหมี้ระบบบาํบดันํ้าเสีย

ให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายกาํหนด เจา้หน้าท่ีก็จะทยอยคืนเงินหลกัประกนัให้ตามสัดส่วนของการ

ดาํเนินการท่ีแลว้เสร็จแต่ถา้ไม่มีการดาํเนินการใดๆ ภายในระยะเวลาท่ีกาํหนด เจา้หนา้ท่ีก็จะริบเงิน

หลกัประกนัเพื่อเป็นค่าใช้จ่ายสําหรับการเขา้ดาํเนินการแทนต่อไป111 ซ่ึงฝ่ายตาํรามีความเห็นว่า

ราชการวางเงินหลกัประกนัน้ีน่าจะมีขอ้ดีตรงท่ีมีผลกระทบต่อทรัพยสิ์นส่วนบุคคลของประชาชน

นอ้ยกวา่การท่ีฝ่ายปกครองเขา้ดาํเนินการแทนโดยตรง112  

(2)  กรณีคาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนดให้บุคคลมีหนา้ท่ีตอ้งกระทาํหรือละเวน้กระทาํ

โดยเป็นหน้าท่ีเฉพาะตวั (obligation personnelle) ท่ีบุคคลนั้นตอ้งดาํเนินการดว้ยตนเอง หากผูรั้บ

คาํสั่งไม่ดาํเนินการภายในเวลาที่กาํหนด เจา้หน้าที่อาจใช้กาํลงับงัคบักบัผูร้ับคาํสั่ง เช่น กรณี 

ตามมาตรา L. 513-1 แห่งประมวลกฎหมายการเขา้เมืองและการพาํนกัของคนต่างดา้วและสิทธิ

การขอล้ีภยั ท่ีกาํหนดให้เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองสามารถใชก้าํลงับงัคบัเพื่อนาํตวัคนต่างดา้วส่งกลบั

ไปยงัประเทศตน้ทางได  ้ซ่ึงการใช้กาํลงับงัคบักบัผูรั้บคาํสั่งน้ีถือเป็นมาตรการที่มีความรุนแรง

อย่างยิง่เพราะกระทบต่อสิทธิเสรีภาพในร่างกายของบุคคล 

โดยท่ีการบงัคบัการโดยตรงของฝ่ายปกครองเป็นมาตรการท่ีกระทบต่อสิทธิ

เสรีภาพของบุคคลอยา่งมาก จึงมีปัญหาตอ้งพิจารณาวา่เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองสามารถบงัคบัการโดยตรง

ดว้ยการดาํเนินการแทนหรือการใชก้าํลงับงัคบักบัผูอ้ยูใ่นบงัคบัของคาํสั่งทางปกครอง ในกรณีใดบา้ง  

3.1.1  กรณทีีฝ่่ายปกครองมีอํานาจบังคับการโดยตรง 

โดยปกติกรณีที่ผูร้ับคาํสั่งทางปกครองฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบตัิตามคาํสั ่ง

ฝ่ายปกครองจะตอ้งบงัคบัใช้บทกาํหนดโทษตามกฎหมายเพื่อกดดนัให้มีการปฏิบตัิตามคาํสั่ง 

หรืออาจเห็นว่าจาํเป็นตอ้งบงัคบัการโดยตรงด้วยการดาํเนินการแทนโดยใช้กาํลงับงัคบั ก็จะตอ้ง

ขอให้ศาลมีคาํสั่งอนุญาตเสียก่อน จะบงัคบัการโดยตรงโดยพลการหาไดไ้ม่ อยา่งไรก็ดี แนวคาํพิพากษา

ของศาลไดย้อมรับใหฝ่้ายปกครองสามารถบงัคบัการไดเ้องโดยทนัทีใน 3 กรณีดงัต่อไปน้ี 

1)  บทบัญญติักฎหมายให้อาํนาจไว้ 

กรณีท่ีมีบทบญัญติักฎหมายกาํหนดให้อาํนาจแก่ฝ่ายปกครองท่ีจะบงัคบัการ

โดยตรงไดใ้นเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง ยอ่มเป็นท่ีชดัเจนวา่ฝ่ายปกครองมีอาํนาจท่ีจะบงัคบัการในเร่ืองนั้น 

ทั้งน้ี ระบบกฎหมายฝร่ังเศสไม่มี “กฎหมายกลาง” ท่ีบญัญติัเป็นการทัว่ไปให้ฝ่ายปกครองมีอาํนาจ

ที่จะบงัคบัการตามคาํสั่งทางปกครองที่ทาํข้ึนตามกฎหมายฉบบัต่างๆ ไดเ้องในทาํนองเดียวกนั

กบัระบบกฎหมายของบางประเทศที่มีกฎหมายกลางว ่าด ้วยการบงัคบัทางปกครอง เช่น 

111 สาํหรับตวัอยา่งของมาตรการดงักล่าว โปรดดู มาตรา L. 514-1 แห่งประมวลกฎหมายส่ิงแวดลอ้ม 
112 FRIER (PL), “Letectution d'office : principes et evolutions, AJ.D.A. n special (juillet-aout) 1999, p.47. 
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สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี113 หรือประเทศออสเตรีย114 หรือประเทศท่ีบญัญติัเก่ียวกบัการบงัคบั

ทางปกครองไวใ้นกฎหมายกลางว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เช่น ประเทศสเปน 115 

ประเทศโปรตุเกส 116 สวิตเซอร์แลนด์117 หรือประเทศไทย 118 อย่างไรก็ดี บทบญัญตัิกฎหมาย

ของสาธารณรัฐฝร่ังเศสในหลายเร่ืองได้บญัญติัให้อาํนาจฝ่ายปกครองบงัคบัการโดยตรงได้ ไม่

ว่าจะดว้ยวธีิการดาํเนินการแทนหรือการใชก้าํลงับงัคบั 

2)  กรณีการดาํเนินการแทน 

(1)  มาตรา L. 514-1 แห่งประมวลกฎหมายส่ิงแวดล้อม  (code de l 

environnement) ที่กาํหนดว่ากรณีที่เจา้ของสถานประกอบการที่มีผลกระทบต่อส่ิงแวดล้อม

ไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งของผูว้่าราชการจงัหวดั เช่น ไม่ดาํเนินการบาํบดันํ้ าเสียภายในเวลาท่ีกาํหนด 

ผูว้่าราชการจงัหวดัสามารถเขา้ดาํเนินการแทนโดยให้เจา้ของสถานประกอบการเป็นผูรั้บผิดชอบ

ค่าใชจ่้ายในการดาํเนินการ 

(2)  มาตรา L. 322-4 แห่งประมวลกฎหมายป่าไม ้(code forestier) ท่ีกาํหนดวา่

กรณีท่ีบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งมิได้แผว้ถางพื้นท่ีใกล้เขตป่าไม้ตามท่ีกฎหมายกาํหนดนายกเทศมนตรี

สามารถเขา้ดาํเนินการแทนและออกคาํสั่งใหช้าํระค่าใชจ่้ายในการดาํเนินการได ้

(3)  มาตรา L. 321-13 แห่งประมวลกฎหมายมรดกทางวฒันธรรม 

(code du patrimoine) ที่กาํหนดให้เจ ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองสามารถเข้าดาํเนินการซ่อมแซม

และทาํนุบาํรุงอาคารซ่ึงข้ึนทะเบียนเป็นโบราณสถาน (monuments historiques) แทนเจา้ของอาคาร

หากเจา้ของอาคารมิไดด้าํเนินการตามคาํสั่งของเจา้หนา้ท่ีภายในเวลาท่ีกาํหนดโดยมาตรา L. 621-14 

กาํหนดให้เจา้ของอาคารตอ้งชดใชค้่าใชจ่้ายอนัเกิดจากการดาํเนินการแทนเป็นเงินจาํนวนคร่ึงหน่ึง

ของค่าใชจ่้ายทั้งหมดดว้ย 

 

113 รัฐบญัญติัแห่งสหพนัธ์วา่ดว้ยการบงัคบัทางปกครอง (Verwaltungsvollstreekungsgesetz. - VwVG) 
114 รัฐบญัญติัวา่ดว้ยการบงัคบัทางปกครอง (Verwaltungsvollstreckungsgesetz. 1991 - VVG) 
115 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดินและวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง (Ley de regimen 

juridico de las administraciones publicas y del procedimiento administrativo comun) มาตรา 93 ถึงมาตรา 109 
116 ประมวลกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง (codigo do procedimento administrativo) หมวด 5 

การบงัคบัทางปกครอง มาตรา 149 ถึงมาตรา 157 
117 รัฐบญัญติัแห่งสมาพนัธ์วา่ดว้ยวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง (Loi federale sur la procedure administrative) 

มาตรา 34 ถึงมาตรา 43 
118 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 หมวด 2 คาํสั่งทางปกครอง ส่วนท่ี 4 การบงัคบั

ทางปกครอง มาตรา 55 ถึงมาตรา 63 
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3)  กรณีการใช้กาํลงับังคับ 

(1)  มาตรา L. 513-1 แห่งประมวลกฎหมายการเขา้เมืองและการพาํนัก

ของคนต่างดา้วและสิทธิการขอล้ีภยั (codede l entree et du sejour des etrangers et du droit d asile) 

ท่ีกาํหนดใหเ้จา้หนา้ท่ีสามารถใชก้าํลงับงัคบัเพื่อนาํตวัคนต่างดา้วส่งกลบัไปยงัประเทศตน้ทางได ้

(2)  มาตรา 27 และมาตรา 28 แห่งรัฐบญัญติั ฉบบัท่ี 2007-297 ลงวนัท่ี 5 

มีนาคม ค.ศ.2007 ว่าดว้ยการป้องกนัอาชญากรรม 119 ที่กาํหนดให้ผูว้ ่าราชการจงัหวดัมีอาํนาจ

ออกคาํสั่งให้ “คนเร่ร่อน” (gens du voyage)120 นาํรถคาราวานออกไปจากท่ีสาธารณะโดยท่ีกรณี

ท่ีไม่มีการปฏิบติัตามคาํสั่งผูว้า่ราชการจงัหวดัสามารถใชก้าํลงับงัคบัได ้

ดงันั้น ในกรณีท่ีมีบทบญัญติักฎหมายให้อาํนาจฝ่ายปกครองในการบงัคบั

การโดยตรงฝ่ายปกครองยอ่มชอบท่ีจะบงัคบัการโดยตรงในกรณีนั้นได้121 

ทั้งน้ี มีขอ้สังเกตว่าแต่เดิมบทบญัญติักฎหมายท่ีให้อาํนาจฝ่ายปกครอง

บงัคบัการโดยตรงน้ีอยู่ไม่มากนกั โดยส่วนใหญ่จะเป็นเร่ืองเกี่ยวกบัความมัน่คงของประเทศ

หรือความสงบเรียบร้อยซ่ึงจาํเป็นตอ้งบงัคบัการโดยฉบัพลนัทนัที อยา่งไรก็ดี ปัจจุบนัมีบทบญัญติั

กฎหมายในเร่ืองต่างๆ จาํนวนมากท่ีกาํหนดให้ฝ่ายปกครองมีอาํนาจบงัคบัการโดยตรง ซ่ึงนกัวิชาการ

ส่วนหน่ึงมีความเห็นวา่บางเร่ืองไม่มีความจาํเป็นเร่งด่วนถึงขั้นท่ีผูต้รากฎหมายจะตอ้งกาํหนดให้

อาํนาจฝ่ายปกครองบงัคบัการโดยตรงหรือหากจะให้ฝ่ายปกครองสามารถบงัคบัการโดยตรง 

ก็สมควรกาํหนดเง่ือนไขท่ีรัดกุมในการบงัคบัการไวด้ว้ยเพื่อเป็นหลกัประกนัในการคุม้ครองสิทธิ

เสรีภาพของบุคคล122 

 

 

 

119 Loin 2007-297 du 5 mars 2007 relative a la prevention de la delinquance. 
120 หมายถึง กลุ่มคนท่ีมีวถีิชีวติเดินทางรอนแรมไปยงัทอ้งถ่ินต่างๆ โดยไม่มีท่ีอยูเ่ป็นหลกัแหล่ง ซ่ึงส่วนใหญ่

จะไดแ้ก่พวกยิปซี ปัจจุบนัในสาธารณรัฐฝร่ังเศสมีกลุ่มคนดงักล่าวอยูป่ระมาณ 500,000 คน ทาํให้รัฐตอ้งกาํหนด

มาตรการทางกฎหมายเพ่ือควบคุมคนกลุ่มน้ี 
121 คาํวินิจฉัยศาลคดีขดักนั TC., 25 janvier 1993, Prefet de la Haute Corse c SCIOasis, D. 1994, IR. 109, 

obs. Maillard Desgrees du Lou : กรณีตามมาตรา L. 322-1 แห่งประมวลกฎหมายป่าไม ้: คาํพิพากษา สภาแห่งรัฐ 

CE., 3 fevrier 1993, Trabaud, LPA, 15 mars 1993, p, 4, concl, Pochard : กรณีตามมาตรา L. 313-3 แห่ง ประมวล

กฎหมายป่าไม ้
122 BELLOUBET-FRIER (N.) et FRIER (P.-L.), "La deuxième mort de Jean Romieu”, Études en 

l'honneur de Georges Dupuis, (Paris : L.G.D.J., 1997), pp. 2-18. 
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4)  มีเหตุจาํเป็นเร่งด่วน 

ในกรณีท่ีไม่มีบทบญัญติักฎหมายให้อาํนาจฝ่ายปกครองบงัคบัการไดเ้อง

โดยตรง โดยปกติฝ่ายปกครองจะตอ้งขอให้ศาลมีคาํสั่งอนุญาตเสียก่อนจึงจะดาํเนินการบงัคบัการ

โดยตรงไดอ้ย่างไรก็ดี ในบางกรณีการขออนุญาตต่อศาลเพื่อบงัคบัการก็อาจทาํให้เกิดความล่าช้า

ไม่ทนัการเกิดความเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะได ้ดว้ยเหตุน้ี แนวคาํพิพากษาของศาลจึงยอมรับว่า

ในกรณีท่ีมีเหตุจาํเป็นเร่งด่วนตอ้งบงัคบัการโดยทนัทีเพื่อรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์สาธารณะ ฝ่ายปกครอง

สามารถบงัคบัการได้โดยตรงได้ทนัที ดงัที่ตุลาการผูแ้ถลงคดี Jean Romieu เคยกล่าวไวว้่า 

“ยามท่ีไฟไหม้บ้านเราคงไม่ไปร้องขอต่อศาลให้ส่งพนักงานดับเพลิงมาดับไฟ” 123 อย่างไร

จึงจะถือเป็นเหตุจาํเป็นเร่งด่วนนั้นเป็นเร่ืองที่ศาลจะพิจารณาขอ้เท็จจริงเป็นกรณีๆ ไป โดยศาล

จะตรวจสอบข้อเท็จจริงแห่งกรณีว่ามีความเส่ียงท่ีจะเกิดความเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะ

หรือไม่หากไม่มีการบงัคบัการโดยทนัที ทั้ งน้ี กรณีที่ศาลเคยวินิจฉัยว่ามีเหตุจาํเป็นเร่งด่วน

ให้ฝ่ายปกครองสามารถดาํเนินการบงัคบัการโดยตรงไดท้นัที เช่น การเขา้ดาํเนินการอยา่งเร่งด่วน

ในกรณีท่ีดินส่วนบุคคลเพื่อป้องกนัดินถล่ม124 การยึดหนงัสือพิมพท่ี์เสนอข่าวสารท่ีอาจทาํให้เกิด

ความวุน่วายในช่วงท่ีเกิดสงครามกลางเมืองในแอลจีเรีย125 การเคล่ือนยา้ยส่ิงของท่ีมีลกัษณะกีดขวาง

หรืออาจทาํให้เกิดความเสียหายแก่สาธารณสมบติัของแผ่นดิน126 หรือการปิดโรงแรมท่ีมีลกัษณะ

ไม่ปลอดภยัเน่ืองจากไดรั้บความเสียหายจากการก่อการร้าย127ส่วนกรณีท่ีศาลวินิจฉยัวา่ไม่มีเหตุจาํเป็น

เร่งด่วนให้ฝ่ายปกครองต้องบงัคบัการโดยทนัที เช่น การที่เทศบาลออกประกาศห้ามบุคคล

ที่ยงัไม่บรรลุนิติภาวะออกนอกบ้านโดยลาํพงัยามวิกาลโดยกาํหนดว่าหากฝ่าฝืนคาํสั่งดังกล่าว

เจา้หนา้ท่ีตาํรวจสามารถใชก้าํลงัพาตวักลบับา้นหรือควบคุมตวัไปยงัสถานีตาํรวจได ้ซ่ึงสภาแห่งรัฐ

วนิิจฉยัวา่เจา้หนา้ท่ีไม่อาจใชก้าํลงับงัคบัโดยตรงกบับุคคลท่ีเก่ียวขอ้งไดเ้น่ืองจากไม่มีเหตุจาํเป็นเร่งด่วน

ในการดาํเนินการดงักล่าว128 

 

 

 

123 คาํแถลงการณ์ในคดี Societe immobiliere de Saint-Just, S. 1904 III 20. 
124 คาํพิพากษาสภาแห่งรัฐ CE., 29 avril 1949, Dastrevigne, R, p. 185.  
125 คาํพิพากษาสภาแห่งรัฐ CE, 10 decembre 1958, Mazerna, R, p. 628. 
126 คาํพิพากษาสภาแห่งรัฐ CE, 29 avril 1932, Revel-Chiraux, R, p. 435. 
127 คาํวนิิจฉยัศาลคดีขดักนั T.C, 21 juin 1993, Prefet de la Corse du sud, R, p. 402. 
128 คาํสัง่สภาแห่งรัฐ CLE, ord. 29 juillet 1997, Prefet du Vaucluse, R.F.D.A., 1998, p. 389, note Frier. 
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5)  ไม่มีวิธีการทางกฎหมายอ่ืน 

ในกรณีท่ีไม่มีบทบญัญติัของกฎหมายให้อาํนาจเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง

บงัคบัการโดยตรง ทั้งไม่ปรากฏเหตุจาํเป็นเร่งด่วนให้ตอ้งบงัคบัการโดยทนัที เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง

จะบงัคบัการโดยตรงไดก้็ต่อเม่ือไม่มี “วิธีการทางกฎหมายอ่ืนใด” (autre voie de droit) ท่ีจะบงัคบั

ใหผู้รั้บคาํสั่งทางปกครองปฏิบติัอีกแลว้ ดงัท่ีตุลาการผูแ้ถลงคดี Conl Blum ไดก้ล่าวไวใ้นคาํแถลงการณ์

ในคดี Abbe Bouchon ในปี ค.ศ.1911 ว่า “โดยหลักการแล้วการบังคับโดยตรงโดยฝ่ายปกครอง

จะกระทาํได้ต่อเม่ือมีความจาํเป็นท่ีจะต้องบังคับให้มีการปฏิบัติตามกฎหมายและในกรณีนั้น

ไม่มีวิธีการทางกฎหมายอ่ืนใดแล้วท่ีจะทาํให้บรรลุวัตถุประสงค์ดังกล่าวได้”129 ซ่ึง “วธีิการทางกฎหมาย” 

ในท่ีน้ีหมายความรวมถึงการบงัคบัใช้โทษตามกฎหมายแมว้่าจะเป็นโทษทางอาญาโทษทางปกครอง

หรือโทษทางแพ่งรวมทั้งวิธีการทางกฎหมายใดๆ ที่อาจนาํมาบงัคบัให้มีการปฏิบติัตามคาํสั่ง

ทางปกครองได ้

ดงันั้น ในกรณีที่กฎหมายไม่ไดบ้ญัญตัิบทกาํหนดโทษทางอาญาไว ้

ศาลจึงยอมรับว่าฝ่ายปกครองชอบที่จะบงัคบัการโดยตรงได้130 แต่หากกฎหมายได้บญัญติั 

บทกาํหนดโทษไวแ้ลว้ไม่วา่จะเป็นโทษอาญา131 หรือโทษทางปกครอง132 หรือไดก้าํหนดใหฝ่้ายปกครอง

สามารถใช้สิทธิทางศาลได้133และไม่ปรากฏวา่กรณีนั้นมีเหตุจาํเป็นเร่งด่วนให้ตอ้งบงัคบัการโดยทนัที 

การบงัคบัโดยตรงของฝ่ายปกครองยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมายส่วนกรณีท่ีกฎหมายมีบทกาํหนดโทษ

แต่การบงัคบัใชโ้ทษไม่สามารถทาํใหมี้การปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองไดศ้าลก็ยอมรับวา่ฝ่ายปกครอง

สามารถบงัคบัการโดยตรงเพื่อใหบ้รรลุวตัถุประสงคข์องคาํสั่งทางปกครองนั้นได้134 

จึงเห็นไดว้า่ระบบกฎหมายฝร่ังเศสวเิคราะห์วา่บทกาํหนดโทษตามกฎหมาย

เป็นวิธีการบงัคบัการอย่างหน่ึง (Voies d execution)135 แมว้า่บทกาํหนดโทษจะมีผลเป็นการบงัคบั

โดยออ้มและบางกรณีการบงัคบัใช้โทษตามกฎหมายก็ไม่อาจบรรลุวตัถุประสงค์ในการบงัคบัให้ 

129 คาํพิพากษาสภาแห่งรัฐ CE, 17 mars 19II, Abbe Bouchon, Rec. 341, conl, Blum. 
130 คาํพิพากษาสภาแห่งรัฐ CE, 17 mars 1911, Abbe Bouchon ข้างต้น: คาํวินิจฉัยศาลคดีขัดกัน T.C., 12 mai 

1949, Dumont, R. P. 596; คาํวนิิจฉยัศาลคดีขดักนั T.C., 12 decembre 1955, Bitoun et Harvey, A...D.A. 1956, p.298. 
131 คาํพิพากษาสภาแห่งรัฐ ท่ีประชุมใหญ่ C.E, Ass, 7 mai 1971, Ministre de T'Economie et des Finances et 

ville de Bordeaux c/ Sastre, Rec. 334, concl. Gentot. 
132 คาํพิพากษาสภาแห่งรัฐ C.E 23 janvier 1925, Anduran, R, p.82, D. 1925.3.43, concl, Josse. 
133 คาํพิพากษาสภาแห่งรัฐ C.E, 12 mars 1909, Commune de Triconville, R, p. 275, concl, Chardonnet. 
134 คาํพิพากษาสภาแห่งรัฐ C.E, 17 mars 1911, Bouchas, R, p. 341. 
135 DE BOISDEFFRE (M.), Rapport du Conseil d'Etat francais : “L'erecution de Tracte administratif 

individuel et Tintervention des tribunaur dans lexecution de l'acte”, 1988, p.152. 

www.juradmin.e/colloquia/1988/france.pdf  
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ผูอ้ยูใ่นบงัคบัของคาํสั่งทางปกครองกระทาํหรือละเวน้กระทาํได ้ทั้งน้ี ในกรณีท่ีกฎหมายมิไดบ้ญัญติั

ให้ฝ่ายปกครองมีอาํนาจบงัคบัการโดยตรงและกรณีไม่มีเหตุจาํเป็นเร่งด่วนตอ้งบงัคบัการโดยทนัที 

กฎหมายมีบทกาํหนดโทษท่ีใช้กบัการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองอยูแ่ลว้ฝ่ายปกครอง

ก็ตอ้งบงัคบัใช้โทษก่อนในลกัษณะท่ีเป็น “เคร่ืองมือหลกั” ในการบงัคบัการให้เป็นไปตามคาํสั่ง

ทางปกครอง เวน้แต่ กรณีท่ีกฎหมายมิไดมี้บทกาํหนดโทษและวิธีการอ่ืนใดอนัอาจนาํมาใชบ้งัคบัการ 

หรือการบงัคบัใชโ้ทษไม่มีผลทาํให้ผูอ้ยูใ่นบงัคบัของคาํสั่งทางปกครองกบัใจมากปฏิบติัตามคาํสั่ง 

ในกรณีฝ่ายปกครองจึงจะมีอาํนาจบงัคบัการโดยตรง โดยนยัน้ีการบงัคบัการโดยตรงของฝ่ายปกครอง

จึงเป็น “เคร่ืองมือสํารอง” ท่ีพึงใช้เป็น “มาตรการสุดทา้ย” (Ultimum subsidium หรือ Ultima ratio) 

เม่ือมาตรการอยา่งอ่ืนๆ ไม่อาจทาํใหบ้รรลุวตัถุประสงคข์องคาํสั่งทางปกครองไดอี้กแลว้ 

3.1.2  หลักเกณฑ์ในการบังคับการโดยตรง 

ดงัท่ีไดก้ล่าวไวแ้ลว้วา่สาธารณรัฐฝร่ังเศสไม่มีกฎหมายท่ีกาํหนดหลกัเกณฑ์

ซ่ึงเป็น “มาตรฐานกลาง” ท่ีบงัคบัใชแ้ก่การบงัคบัทางปกครองตามกฎหมายฉบบัต่างๆ ในทาํนอง

เดียวกนักบัระบบกฎหมายของบางประเทศ ดงันั้น หลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการบงัคบัการโดยตรง

ฝ่ายปกครองในแต่ละเร่ืองจึงเป็นไปตามที่กฎหมายกาํหนดในกฎหมายเฉพาะแต่ละฉบบั 

หากบทบญัญติักฎหมายกาํหนดหลกัเกณฑ์ในการบงัคบัการไว ้ฝ่ายปกครองยอ่มดาํเนินการบงัคบั

ตามหลกัเกณฑ์ท่ีกฎหมายกาํหนดนอกจากน้ี ยงัมีหลกัทัว่ไปวา่การบงัคบัตอ้งกระทาํโดยพอสมควร

แก่เหตุ และในบางกรณีจะตอ้งมีการเตือนผูอ้ยู่ในบงัคบัของคาํสั่งทางปกครองล่วงหน้าก่อน 

ท่ีจะดาํเนินการบงัคบัดว้ย 

1)  การบังคับการโดยพอสมควรแก่เหตุ 

ในการบงัคบัการโดยตรงในทุกกรณี136 คาํสั่งทางปกครองท่ีฝ่ายปกครอง 

จะบงัคบัการนั้นตอ้งมีฐานทางกฎหมายรองรับไวโ้ดยชดัเจน และการบงัคบัการจะตอ้งกระทาํโดย

พอสมควรแก่เหตุกล่าวคือ เพียงเท่าที่จาํเป็นเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์ของคาํสั่งทางปกครอง 

ทั้งน้ี  ตามหลักพอสมควรแก่เหตุ (principe de proportionnalite) ซ่ึงเป็นหลักกฎหมายทั่วไปท่ีใช้

บงัคบัแก่การกระทาํทั้งปวงของฝ่ายปกครอง โดยท่ีการบงัคบัการโดยตรงของฝ่ายปกครองเป็นการ

กระทาํท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอยา่งมาก หลกัพอสมควรแก่เหตุจึงยิ่งมีความสาํคญั 

ในฐานะท่ีเป็นกรอบจาํกดัการใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครองให้เป็นไปตามเท่าท่ีจาํเป็นและเหมาะสม

136 ไม่ว่าจะเป็นกรณีท่ีบทบญัญติักฎหมายให้อาํนาจบงัคบัการไว ้กรณีมีเหตุจาํเป็นเร่งด่วน หรือกรณีท่ีไม่มีวิธีการ

ทางกฎหมายอ่ืนใดท่ีจะบงัคบัใหเ้ป็นไปตามคาํส่ังทางปกครอง 
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ซ่ึงระบบกฎหมายปกครองของประเทศในภาคพื้นยุโรปไดใ้ห้ความสําคญักบัหลกัดงักล่าว 137 

เห็นได้จากการที่กฎหมายของหลายประเทศได้บญัญตัิในทาํนองเดียวกนัว่า มาตรการบงัคบั

ทางปกครองจะตอ้งกระทาํเพียงเท่าที่จาํเป็นเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์ของคาํสั่งทางปกครอง

โดยกระทบกระเทือนผูอ้ยู่ในบงัคบัของคาํสั่งทางปกครองน้อยที่สุด138 และบทบญัญติักฎหมาย

ของบางประเทศ เช่น มาตรา 96 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดินและวิธีปฏิบติั

ราชการของประเทศสเปนถึงขั้นกาํหนดไวอ้ย่างชดัเจนว่า “การบังคับการโดยตรงโดยหน่วยงาน

ของรัฐจะต้องกระทาํโดยเคารพต่อหลักความพอสมควรแก่เหตุ” 139 นอกจากน้ีขอ้เสนอแนะ

ของคณะมนตรีแห่งสภายุโรปว่าดว้ยการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง

และคาํพิพากษาของศาลในทางปกครอง140 ยงัไดใ้ห้คาํแนะนาํแก่รัฐภาคีสมาชิกไวป้ระการหน่ึงว่า

การบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองจะตอ้งเคารพต่อหลกัความพอสมควรแก่เหตุโดยกรณีท่ีมีเหตุจาํเป็น

เร่งด่วน การใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองก็ยงัคงตอ้งมีความเหมาะสมไดส้ัดส่วนกบัระดบั

ความจาํเป็นเร่งด่วนในกรณีนั้นดว้ย 

กรณีของสาธารณรัฐฝร่ังเศส หลกัความพอสมควรแก่เหตุถือเป็นหลกั

ทัว่ไปที่ใช้กบัการบงัคบัการโดยตรงของฝ่ายปกครอง ไม่เวน้แมแ้ต่กรณีที่มีเหตุจาํเป็นเร่งด่วน

ให้ตอ้งบงัคบัการโดยทนัทีโดยมีแนวคิดวา่กรณีท่ีมีเหตุจาํเป็นเร่งด่วน ฝ่ายปกครองจะตอ้งพยายาม

ใช้มาตรการที่มีผลเป็นการชั่วคราว โดยหลีกเล่ียงที่จะใช้มาตรการที่มีผลกระทบเป็นการถาวร

จนไม่อาจแก้ไขเยียวยาได้ ในภายหลงั เช่น กรณีของมาตรา L. 511-3 แห่งประมวลกฎหมาย

การก่อสร้างและที่อยู่อาศยั ที่กาํหนดว่า กรณีที่มีความจาํเป็นเร่งด่วนหรือภยนัอนัตรายปัจจุบนั

ทนัด่วนให้นายกเทศมนตรีกาํหนดมาตรการชัว่คราวท่ีจาํเป็นแก่การรักษาความปลอดภยัของประชาชน 

โดยกรณีท่ีครบกาํหนดเวลาท่ีสั่งให้ปฏิบติัแลว้ ยงัไม่มีการปฏิบติัตามมาตรการนั้น “ให้นายกเทศมนตรี

มีอาํนาจบังคับการโดยตรงโดยใช้มาตรการท่ีจาํเป็น” ซ่ึงศาลวินิจฉัยว่า “มาตรการท่ีจาํเป็น” 

137 SCHWARZE (J.), Droit administratif européen, (Bruxelles : Bruylant et Office des publications des 

Communautes europeennes, 1994), chapitre 4.; FROMONT (M.), “Le principe de proportionnalite, AJ.D.A. 1995, 

numero special, p.156 et s. ZILLER (J.), “Le principe de proportionnalite, A.J.D.A. 1996, numero Special, p.185 et s. 
138 ประเทศไทย : มาตรา 56 วรรคสาม แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ; เยอรมนั : 

มาตรา 9 (2) แห่งรัฐบญัญติัแห่งสหพนัธ์ว่าดว้ยการบงัคบัทางปกครอง : สวิตเซอร์แลนด์ : มาตรา 42 แห่งรัฐบญัญติั

แห่งสมาพนัธ์ว่าดว้ยวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง : โปรตุเกส : มาตรา 151 วรรคสอง แห่ง ประมวลกฎหมายวิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครอง 
139 " La ejecución forzosa por las Administraciones Públicas se efectuará respetando siempre el principio de 

proportionalidad, ..” 
140Recommendation Rec(2003)16 du 9 Septembre 2003 du Comite des Ministres aux Etats membres sur l'exécution des 

décisions administratives et juridictionnelles dans le domaine du droit administratif.  
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ที่นายกเทศมนตรีมีอาํนาจสั่งการและบงัคบัการในชั้นน้ียงัไม่รวมถึงการสั่งให้ร้ือถอนอาคาร141 

เพราะจะเป็นมาตรการท่ีเกินสมควรแก่เหตุ เวน้แต่เป็นกรณีท่ีมีเหตุจาํเป็นเร่งด่วนอย่างยิ่งเท่านั้น

นายกเทศมนตรีจึงจะสั่งใหมี้การร้ือถอนอาคารได้142 

2)  การเตือนก่อนการบังคับการ 

โดยท่ีการบงัคบัการของฝ่ายปกครองเป็นมาตรการท่ีกระทบสิทธิเสรีภาพ

ของบุคคลและเป็นมาตรการท่ีพึงนาํมาใชเ้ม่ืออยูใ่นบงัคบัของคาํสั่งทางปกครองแสดงท่าทีด้ือแพ่ง

อยา่งชดัแจง้ (mauvaise volonte caracterisee) ดงันั้น การเตือนล่วงหน้า (mise en demeure) จึงเป็น

เง่ือนไขสําคญัก่อนที่ฝ่ายปกครองจะเร่ิมบงัคบัการ การเตือนเป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองแจง้ให้บุคคล

ที่เกี่ยวข ้องก ับกระทาํหรือละเวน้กระทาํการอย่างใดอย่างหน่ึงอนัเป็นหน้าที่ตามกฎหมาย

หรือตามที่กาํหนดในคาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงโดยปกติจะกาํหนดระยะเวลาในการปฏิบติัไวด้้วย 

รวมทั้งแจง้ให้ทราบว่าหากไม่มีการปฏิบติัภายในระยะเวลาที่กาํหนด ก็จะบงัคบัการโดยตรง

โดยการเขา้ดาํเนินการแทนหรือใชก้าํลงับงัคบั การเตือนจึงเป็นการให้โอกาสคร้ังสุดทา้ยแก่บุคคล

ท่ีเก่ียวขอ้งท่ีจะเปล่ียนใจมาปฏิบติัใหถู้กตอ้งเพื่อหลีกเล่ียงการบงัคบัการโดยตรงของฝ่ายปกครอง 

ทั้งน้ี มีบทบญัญติักฎหมายจาํนวนมากท่ีกาํหนดให้ฝ่ายปกครองแจง้เตือน

ผูอ้ยู่ในบงัคบัของคาํสั่งทางปกครองให้ปฏิบติัตามคาํสั่งภายในระยะเวลาท่ีกาํหนดก่อนท่ีจะเร่ิม

บงัคบัการ143 ซ่ึงโดยปกติบทบญัญติักฎหมายจะกาํหนดรูปแบบและเน้ือหาของหนงัสือเตือนไวด้ว้ย

และบางกรณีฝ่ายปกครองยงัไดจ้ดัทาํหนงัสือเวยีนหรือแนวปฏิบติัเพื่อซกัซอ้มความเขา้ใจของเจา้หนา้ท่ี

ท่ีเก่ียวกบัหลกัเกณฑ์และวิธีการแจง้เตือนก่อนบงัคบัการดว้ย144 ทั้งน้ี กรณีท่ีบทบญัญติักฎหมาย

กาํหนดให้มีการเตือนก่อนบงัคบัการ การเตือนยอ่มเป็นขั้นตอนอนัเป็นสาระสําคญั หากฝ่ายปกครอง

ลงมือบงัคบัการโดยไม่ไดแ้จง้เตือนให้ถูกตอ้งตามท่ีกฎหมายกาํหนด การบงัคบัการก็อาจไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมายสําหรับกรณีท่ีไม่มีบทกฎหมายกาํหนดให้ฝ่ายปกครองบงัคบัการโดยตรง แต่ฝ่ายปกครอง

ใช้อาํนาจบงัคบัการโดยตรงเน่ืองจากไม่มีวิธีการอื่นใดที่จะใช้บงัคบัได้อีกแล้วนั้น ฝ่ายตาํรา 

ส่วนหน่ึงมีความเห็นว่า ฝ่ายปกครองก็ยงัคงตอ้งแจง้เตือนผูอ้ยู่ในบงัคบัของคาํสั่งทางปกครอง

141 คาํพิพากษาสภาแห่งรัฐ CE, 31 mai 1974, Ville de Digne, R, table p.885. 
142 คาํพิพากษาศาลอุทธรณ์เมืองลียง CAA de Lyon, 21 mai 1991, Ville de Lyon c/ Mlle Perrat, R, p.524. 
143 เช่น มาตรา L. 518-1 แห่งประมวลกฎหมายส่ิงแวดลอ้ม : มาตรา L. 322-4 แห่งประมวลกฎหมาย ป่าไม ้ 

ท่ีกาํหนดใหเ้จา้หนา้ท่ีตอ้งแจง้เตือนใหผู้ท่ี้เก่ียวขอ้งปฏิบติัใหถู้กตอ้งภายในระยะเวลาท่ีกาํหนดก่อนท่ีจะเขา้ ดาํเนินการแทน 
144 เช่น หนังสือเวียน ลงวนัที่ 14 มิถุนายน ค.ศ.1994 ว่าดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการแจง้เตือนก่อนการบงัคบั 

การตามกฎหมายวา่ดว้ยการควบคุมสถานประกอบการท่ีมีผลกระทบต่อส่ิงแวดลอ้ม 
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ก่อนท่ีจะดาํเนินการบงัคบัเช่นกนั145 ส่วนกรณีท่ีฝ่ายปกครองจาํตอ้งบงัคบัการโดยทนัทีเน่ืองจาก

มีเหตุจาํเป็นเร่งด่วน ฝ่ายปกครองจะไม่แจง้เตือนผูอ้ยูใ่นบงัคบัของคาํสั่งทางปกครองก่อนการดาํเนินการ

บงัคบัก็ได้146 โดยท่ีมีเหตุจาํเป็นเร่งด่วนอยา่งยิ่ง (cas d extreme urgence) นอกจาก จะไม่ตอ้งแจง้เตือน

ล่วงหน้าแลว้ ฝ่ายปกครองยงัสามารถบงัคบัการไดท้นัทีโดยไม่ตอ้งออกคาํสั่งทางปกครองก่อน147 

ซ่ึงการบงัคบัการโดยปราศจากคาํสั่งท่ีเป็นพื้นฐานในการบงัคบัน้ีเป็นขอ้ยกเวน้เช่นเดียวกบัท่ีบญัญติั

ไวใ้นมาตรา 58 วรรคสอง148 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองพ. ศ.2539 

สาํหรับประเด็นวา่หนงัสือเตือนของฝ่ายปกครองมีสถานะเป็นคาํสั่งท่ีทาํ

ให้เกิดความเดือดร้อนเสียหาย (decision faisant grief) อนัอาจนาํไปฟ้องคดีขอให้ศาลเพิกถอนได ้

หรือไม่นั้น ท่ีผ่านมาแนวคาํพิพากษาของสภาแห่งรัฐหรือศาลปกครองสูงสุดยงัไม่เป็นท่ีชัดเจน

เท่าใดนกัและบางคร้ังก็เป็นการวินิจฉัยเฉพาะกรณี149 อยา่งไรก็ดี ตุลาการผูแ้ถลงคดี Bernard Stirn 

ไดส้รุปแนวคาํพิพากษาของศาลในเร่ืองน้ีไวว้า่150 โดยทัว่ไปการเตือนถือเป็นการสั่งการอยา่งหน่ึง

ของฝ่ายปกครองซ่ึงอาจถือเป็นคาํสั่งท่ีทาํให้เกิดความเดือดร้อนเสียหายและนาํไปฟ้องคดีขอให้ศาล

เพิกถอนได้ อย่างไรก็ดี มีการเตือนในสองกรณีที่ไม่อาจนาํไปฟ้องคดีได้ กรณีที่หน่ึงการเตือน

ท่ีเป็นเพียงการแจง้ให้ปฏิบติัตามหนา้ท่ีท่ีมีอยูต่ามกฎหมายหรือคาํสั่งทางปกครองโดยไม่ไดก้าํหนด

145 MOREAU (J.), Droit administratif, (Paris : PLUF, 1989), p.225 : MAILLARD DES GREES DU 

LOU (D.), Droit des relations de ladministration avec ses usagers, (Paris : P.U.F., 2001), p. 211. 
146 คําพิพากษาสภาแห่งรัฐ CE, 31 mai 1989, Ministre de Tenvironnement et Societe corse de 

pyrotechnie SOCOPYetautres, R. table p.443 : กรณีท่ีอาจเกิดภยนัตรายร้ายแรงต่อสุขอนามยัและความปลอดภยั

ของประชาชน เจา้หนา้ท่ีไม่จาํตอ้งแจง้เตือนก่อนท่ีจะบงัคบัการ 
147 คาํวินิจฉัยศาลคดีขดักนั T.C., 12 mai 1954, Office publicitaire de France, J.CP. 1954.11.8382, note 

Rivero : กรณีมี “เหตุจาํเป็นเร่งด่วนอยา่งยิ่ง” ท่ีจะตอ้งร้ือถอนป้ายโฆษณาท่ีขดัต่อความสงบเรียบร้อยของประชาชน 

เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไม่จาํตอ้งออกคาํสัง่ใหร้ื้อถอนป้ายก่อน แต่สามารถเขา้ดาํเนินการร้ือถอนป้ายนั้นไดท้นัที 
148 มาตรา 54   ฯลฯ   ฯลฯ  

ในกรณีท่ีมีความจาํเป็นท่ีจะตอ้งบงัคบัการโดยเร่งด่วนเพ่ือป้องกนัมิให้มีการกระทาํท่ีขดัต่อกฎหมาย 

ท่ีมีโทษทางอาญาหรือมิใหเ้กิดความเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะ เจา้หนา้ท่ีอาจใชม้าตรการบงัคบัทางปกครอง

โดยไม่ตอ้งออกคาํสั่งทางปกครองให้กระทาํหรือละเวน้กระทาํก่อนก็ได ้แต่ทั้ งน้ีตอ้งกระทาํโดยสมควรแก่เหตุ

และภายในขอบเขตอาํนาจหนา้ท่ีของตน 
149 LAVIALLE (C), “Les mises en deneure administratives, A...D.A, 1980, pp. 267-281. 
150 คาํแถลงการณ์ในคดี C.E, sect., 25 janvier 1991, Confederation nationale des associations familiales 

catholiques, R.F.D.A. 1991, p.285. 
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กฎเกณฑ์หรือก่อนิติสัมพนัธ์ใดๆ ข้ึนใหม่151 ส่วนกรณีท่ีการเตือนไดก้าํหนดกฎเกณฑ์ทางกฎหมาย

ข้ึนใหม่เพิ่มเติมไปจากท่ีท่ีกาํหนดไวเ้ดิมตามกฎหมายหรือตามคาํสั่งทางปกครอง เช่น กาํหนด

ระยะเวลาท่ีตอ้งปฏิบติัให้แลว้เสร็จ หรือขู่วา่จะบงัคบัใชโ้ทษในกรณีท่ีไม่มีการปฏิบติัตามคาํเตือน 

การเตือนในกรณีเช่นน้ียอ่มถือวา่มีผลกระทบต่อสิทธิและหนา้ท่ีของบุคคลจึงเป็นคาํสั่งท่ีทาํให้เกิด

ความเดือดร้อนเสียหายและอาจนาํไปฟ้องคดีขอใหศ้าลเพิกถอนได้152 กรณีท่ีสอง แมใ้นกรณีท่ีคาํเตือน

จากกาํหนดระยะเวลาให้ปฏิบติัหรือควรจะใชโ้ทษ แต่หากการเตือนนั้นเป็นเพียงขั้นตอนหน่ึงท่ีกฎหมาย

กาํหนดไวใ้นกระบวนการทาํคาํสั่งทางปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นกระบวนพิจารณาท่ีประกอบดว้ย

หลายขั้นตอน (Procedure complexe) ซ่ึงทา้ยที่สุดจะเสร็จส้ินลงดว้ยการออกกาํสั่งทางปกครอง

ซ่ึงเป็นคาํสั่งที่สามารถนาํไปฟ้องคดีต่อศาลได้อยู่แล้วก็จะถือว่าคาํเตือนนั้นเป็นเพียง “คาํสั่ง

ในกระบวนพิจารณา” ท่ียงัไม่ก่อให้เกิดความเดือดร้อนเสียหายและไม่อาจนาํไปฟ้องคดีขอให้ศาล

เพิกถอนได้153 อยา่งไรก็ดี มีบางกรณีที่สภาแห่งรัฐวินิจฉยัวา่คาํเตือนในลกัษณะดงักล่าวเป็นคาํสั่ง

ที่ศาลสามารถรับไวพ้ิจารณาพิพากษาได้154 ซ่ึงเขา้ใจไดว้่าเป็นการวินิจฉัยตามเหตุผลความจาํเป็น

เฉพาะกรณีเพื่อใหเ้กิดความเป็นธรรมแก่ผูฟ้้องคดีในกรณีนั้น 

อน่ึง ในขั้นตอนการบงัคบัการโดยตรงของฝ่ายปกครอง อาจมีประเด็น

ตอ้งพิจารณาวา่มีหลกัประกนัสิทธิอ่ืนๆ สาํหรับผูจ้ะถูกบงัคบัการหรือไม่ เช่นเจา้หนา้ท่ีมีหนา้ท่ีตอ้ง

รับฟังคู่กรณีโดยแจง้ขอ้เท็จจริงให้คู่กรณีรับทราบและให้โอกาสโตแ้ยง้แสดงพยานหลกัฐานก่อนท่ี

จะดาํเนินการบงัคบัหรือไม่ ในประเด็นน้ี อาจสรุปไดว้่าโดยหลกัแลว้เจา้หน้าท่ีมีหน้าท่ีตอ้งรับฟัง

คู่กรณีในชั้นของการออกคาํสั่งทางปกครองท่ีใชเ้ป็นฐานในการบงัคบักล่าวคือในการออกคาํสั่งทาง

151 เทียบกบักรณีของ “หนงัสือเตือน” ตามมาตรา 57 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองฯ ซ่ึงมีความเห็น

ในทางวิชาการว่ามิใช่ “คาํส่ังทางปกครอง” เน่ืองจากเป็นเพียงการแจง้เตือนให้ชาํระเงินซ่ึงเป็นหน้าท่ีท่ีไดก้าํหนดไวใ้นคาํส่ัง

ทางปกครองท่ีให้ชาํระเงินอยู่แลว้ โปรดดู วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบักฎหมายปกครอง, อา้งแลว้, หน้า 272 

และ 277. ซ่ึงปรากฏว่าศาลปกครองสูงสุดไดมี้คาํวินิจฉัยไปใน แนวทางเดียวกนักบัความเห็นทางวิชาการขา้งตน้ (คาํส่ัง

ศาลปกครองสูงสุดท่ี 294/2549) 
152 เทียบกบักรณีของ “คาํเตือน” ตามมาตรา 59 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 

ท่ีเจา้หน้าที่เตือนให้ปฏิบติัตามคาํสั่งให้กระทาํหรือละเวน้กระทาํ มิฉะนั้น จะเขา้กระทาํการแทนหรือกาํหนด ค่าปรับ

ทางปกครอง ซ่ึงมีความเห็นในทางวิชาการว่า คาํเตือนดงักล่าวมีการกาํหนดกฎเกณฑเ์ก่ียวกบัมาตรการ บงัคบัข้ึนมาใหม่ 

อนัไดแ้ก่การเขา้กระทาํการแทนหรือจาํนวนค่าปรับทางปกครอง ซ่ึงเป็นกฎเกณฑ์ที่กระทบสิทธิ ของผูอ้ยู่ในบงัคบั

ของคาํส่ัง “คาํเตือน” ในกรณีน้ีจึงเป็น “คาํส่ังทางปกครอง” โปรดดู วรเจตน์ ภาคีรัตน์ เพ่ิงอา้ง, หนา้ 277. 
153 คําพิพากษาสภาแห่งรัฐ CE, 10 juillet 1964, Societe Union economique continentale, R, p. 398: C.E.. 30 

janvier 1987, departement de la Moselle, R, p. 23. 
154 คาํพิพากษาสภาแห่งรัฐ CE, 14 juin 1989, Societe Soritel et Societe W Rock, A...D.A, 1989, p.542, concl, 

Stirn; C.E., 20 mars 1991, Societe La Cing, R, p.99. 
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ปกครองท่ีกาํหนดใหก้ระทาํหรือละเวน้กระทาํนั้น หากเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีจาํกดัการใชเ้สรีภาพ

สาธารณะของบุคคล (decisions qui restreignent l exercice des libliques) หรือมาตรการรักษา

ความสงบเรียบร้อย (mesure de police) หรือคาํสั่งท่ีมีเน้ือหาเป็นการลงโทษ (decisions qui infligent 

une sanction) อนัเป็น “คาํสั่งทางปกครองท่ีไม่เป็นคนแก่ผูรั้บคาํสั่ง” (decisions administratives 

indivduelles defavorables) ท่ีกําหนดไว้ในมาตรา 1 แห่งรัฐบัญญัติฉบับท่ี 79-587 ลงวนัท่ี  11 

กรกฎาคม ค.ศ.1979 วา่ดว้ยการระบุเหตุผลประกอบคาํสั่งทางปกครอง155 ซ่ึงมาตรา 24 แห่งรัฐบญัญติั 

ฉบบัท่ี 2000 -321 ลงวนัท่ี 12 เมษายน ค.ศ.2000 ว่าดว้ยสิทธิของประชาชนในการติดต่อสัมพนัธ์

กบัหน่วยงานของรัฐ156 กาํหนดใหต้อ้งมีการรับฟังคู่กรณีก่อนออกคาํสั่งในกรณีดงักล่าวขา้งตน้เจา้หนา้ท่ี

ย่อมมีหน้าที่ตอ้งให้โอกาสคู่กรณีได้โตแ้ยง้แสดงพยานหลกัฐานก่อนที่จะออกคาํสั่ง157 เวน้แต่

จะเขา้ขอ้ยกเวน้ไม่ตอ้งรับฟังคู่กรณีตามท่ีกาํหนดในมาตรา 24 วรรคสอง ซ่ึงได้แก่ กรณีท่ีมีเหตุ

จาํเป็นเร่งด่วนหรือสถานการณ์ไม่ปกติ หรือกรณีท่ีการรับฟังคู่กรณีอาจก่อผลกระทบต่อความสงบ

เรียบร้อยของประชาชนหรือการดาํเนินการเก่ียวกบัความสัมพนัธ์ระหว่างประเทศ หรือกรณี

ของคาํสั่งทางปกครองท่ีบทบญัญติักฎหมายเฉพาะไดก้าํหนดขั้นตอนการรับฟังคู่กรณีไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน 

ส่วนในชั้นของการบงัคบัตามคาํสั่ง ไม่ว่าจะเป็นการเขา้ดาํเนินการแทนผูรั้บคาํสั่งหรือการใชก้าํลงั

บงัคบักบัผูรั้บคาํสั่งเจา้หนา้ท่ีไม่จาํเป็นตอ้งรับฟังผูจ้ะถูกบงัคบัการอีก อยา่งไรก็ดี ในกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ี

เขา้ดาํเนินการแทนผูรั้บคาํสั่งและจะออกคาํสั่งให้ชดใช้ค่าใช้จ่ายในการดาํเนินการแทนโดยท่ีกรณี

ดงักล่าวจะมีการออกคาํสั่งให้ชาํระเงิน (titre de perception) ซ่ึงเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่เป็นคุณ

แก่ผูรั้บคาํสั่งจึงอยูใ่นบงัคบัท่ีตอ้งมีการรับฟังคู่กรณีก่อนออกคาํสั่ง 

3.1.3  การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพและเยยีวยาความเสียหายโดยศาล 

โดยที่การบงัคบัการโดยตรงของฝ่ายปกครองเป็นการกระทาํทางปกครอง

ที่มีผลกระทบต่อผูถู้กบงัคบัการ ดงันั้น ผูไ้ด้รับความเสียหายเดือดร้อนเสียหายจากการบงัคบัการ 

ของฝ่ายปกครองจึงมีสิทธ์ิฟ้องคดีขอใหอ้งคก์รตุลาการตรวจสอบวา่การบงัคบัการของฝ่ายปกครองนั้น

ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ โดยในระหว่างการพิจารณาของศาลผูฟ้้องคดีอาจขอให้ศาลกาํหนด

มาตรการคุม้ครองเพื่อบรรเทาทุกข์ชัว่คราวก่อนการพิพากษาและกรณีท่ีศาลวินิจฉัยว่าการบงัคบั

กลางของฝ่ายปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมายผูเ้สียหายก็อาจมีคาํขอให้ศาลพิพากษาให้ฝ่ายปกครอง

155 Loi n? 79-587 du II juillet 1979 relative a la motivation des actes administratifs. 
156 Loi nP2000-321 du 12 avril 2000 relative aux droits des citoyens dans leurs relations avec les 

administrations. 
157 เช่น คาํสั่งของนายกเทศมนตรีท่ีให้เจา้ของอาคารหยดุการดดัแปลงอาคาร : คาํพิพากษาสภาแห่งรัฐ 

CE, 3 mai 2002, Ministre de T'Equipement c/ Frontini, req. n?240853. 
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ชดใชค้่าสินไหมทดแทนไดซ่ึ้งโดยปกติบรรดาขอ้พิพาทเก่ียวกบัการบงัคบัของฝ่ายปกครองอยูใ่นเขต

อาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง อยา่งไรก็ดีในกรณีที่มีการบงัคบัการของฝ่ายปกครอง

เป็นการกระทาํที่อยูน่อกเหนืออาํนาจหนา้ที่ตามกฎหมายของฝ่ายปกครองโดยชดัแจง้และละเมิด

ต่อเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชนอยา่งแรงศาลยุติธรรมจะมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาขอ้พิพาท

ท่ีเก่ียวเน่ืองกบัการบงัคบัการของฝ่ายปกครองในกรณีดงักล่าว 

1)  เขตอาํนาจของศาลปกครอง 

ผูไ้ด้รับความเดือดร้อนเสียหายจากการบังคับการของฝ่ายปกครอง

สามารถฟ้องคดีต่อศาลปกครองขอให้ตรวจสอบว่าการดาํเนินการของฝ่ายปกครองชอบดว้ยกฎหมาย

หรือไม่ ไม่ว่าจะเป็นคาํสั่งทางปกครองที่ใช้เป็นฐานในการบงัคบัหรือการปฏิบตัิการบงัคบั

โดยฝ่ายปกครองโดยในระหวา่งการพิจารณาของศาลผูฟ้้องคดีอาจมีคาํขอให้ศาลกาํหนดมาตรการ

คุม้ครองเพื่อบรรเทาทุกขช์ัว่คราวก่อนพิพากษาตามท่ีกาํหนดในประมวลพระธรรมนูญศาลปกครอง 

(code de justice administrative) เช่น คาํสั่งฉุกเฉินเพื่อคุม้ครองสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐาน (refere liberte) 

ตามมาตรา L.521-2 ซ่ึงมีสาระสําคญัสรุปไดว้า่ กรณีท่ีมีผูย้ื่นคาํร้องวา่นิติบุคคลมหาชนหรือเอกชน

ท่ีไดรั้บมอบให้จดัทาํบริการสาธารณะใชอ้าํนาจในลกัษณะท่ีเป็นการละเมิดต่อสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐาน

อยา่งร้ายแรงและไม่ชอบดว้ยกฎหมายโดยชดัแจง้ หากมีเหตุจาํเป็นเร่งด่วนประธานศาลปกครอง

ชั้นตน้สามารถมีคาํสั่งกาํหนดมาตรการใดใดเพื่อระงบัการกระทาํดงักล่าวไดโ้ดยตอ้งพิจารณามีคาํสั่ง

ภายใน 48 ชัว่โมงนบัแต่ไดรั้บคาํร้อง และการโตแ้ยง้คาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ตอ้งยื่นอุทธรณ์

ต่อสภาแห่งรัฐในฐานะศาลปกครองสูงสุดภายใน 15 วนันบัแต่วนัท่ีรับแจง้คาํสั่งของศาลปกครอง

ชั้นตน้โดยประธานองค์คณะคดีปกครองของสภาแห่งรัฐจะตอ้งพิจารณามีคาํสั่งภายใน 48 ชัว่โมง

เช่นกนั จึงเห็นไดว้่าในกรณีของการบงัคบัการโดยตรงของฝ่ายปกครองนั้นคาํสั่งฉุกเฉินเพื่อคุม้ครอง

สิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานเป็นมาตรการหน่ึงที่สามารถบรรเทาความเสียหายที่เกิดแก่ผูฟ้้องคดี

ท่ีถูกฝ่ายปกครองบงัคบัการได ้

ในกรณีท่ีศาลปกครองพิจารณาแลว้เห็นว่าการบงัคบัการของฝ่ายปกครอง 

ไม่ชอบดว้ยกฎหมายเช่นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองมีการปฏิบติัโดยถูกตอ้งตามหลกัเกณฑท่ี์กฎหมายกาํหนด

ศาลปกครองก็อ่านพิพากษาให้ฝ่ายปกครองชดใชค้่าสินไหมทดแทนให้แก่ผูเ้สียหาย158 ทั้งน้ีบางกรณี

การบงัคบัของฝ่ายปกครองอาจปฏิบติัโดยถูกตอ้งตามหลกัเกณฑท่ี์กฎหมายกาํหนดแต่คาํสั่งทางปกครอง

ท่ีใช้เป็นฐานในการบงัคบัการนั้นอาจจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ในกรณีเช่นว่าน้ีหากมีการฟ้องคดี

ขอให้ศาลปกครองตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองท่ีใชเ้ป็นฐานในการบงัคบั

158 คาํพิพากษาสภาแห่งรัฐ CE, 8 avril 1961, Dame Klein, R, p.216. 
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และศาลวินิจฉัยว่าคาํสั่งดงักล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมายและพิพากษาเพิกถอนคาํสั่งฝ่ายปกครอง

ก็ตอ้งรับผดิชอบชดใชค้่าความเสียหายท่ีเกิดจากการบงัคบัการดว้ยเช่นกนั159 

2)  เขตอาํนาจของศาลยติุธรรม 

ในบางกรณีการบงัคบัการของฝ่ายปกครองเป็นการกระทาํท่ีไม่ชอบดว้ย

กฎหมายอย่างแรงจนไม่อาจถือไดว้่าเป็นการกระทาํในฐานะฝ่ายปกครองอีกต่อไปหรือท่ีเรียกว่า 

“Voie de fait” ซ่ึงได้แก่การกระทาํละเมิดต่อสิทธิในทรัพยสิ์นหรือสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐาน

ข อ ง บุคคลอย่างร้ายแรง (acte “portant une atteinte grave au droit de propriete ou a une liberte 

fondamentale”) และเป็นการกระทาํท่ีเห็นโดยชัดแจง้ว่าไม่อยู่ในอาํนาจหน้าท่ีของฝ่ายปกครอง 

(acte “manifestement insusceptible d etre rattache a un pouvoir appartenant a l administration”) 

ซ่ึงตามแนวคาํพิพากษาของศาล การกระทาํของฝ่ายปกครองท่ีเป็น “Voie de fait” หมายความรวมถึง

กรณีดงัต่อไปน้ี 

(1)  กรณีที่ฝ่ายปกครองออกคาํสั่งทางปกครองที่เห็นเธอชัดแจง้ว่า

ไม่อยูใ่นอาํนาจหน้าท่ีตามกฎหมายของฝ่ายปกครองและคาํสั่งใดละเมิดต่อสิทธิในทรัพยสิ์นหรือสิทธิ

เสรีภาพขั้นพื้นฐานของบุคคลอยา่งร้ายแรง เช่น การท่ีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย โดยคาํร้องขอ

ของกรมสรรพากรไดมี้คาํสั่งเพิกถอนหนงัสือเดินทางของบุคคลท่ีคา้งชาํระภาษีอากรซ่ึงเป็นมาตรการ

ท่ีเห็นโดยชดัแจง้วา่ไม่อยูใ่นอาํนาจหนา้ท่ีตามกฎหมายของฝ่ายปกครองใน “การจดัเก็บภาษีอากร” 

และเป็นการละเมิดต่อเสรีภาพในการเดินทางสัญจรของบุคคลอยา่งร้ายแรง160 

(2)  ในกรณีฝ่ายปกครองบงัคบัการตามคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมาย 

และการบงัคบัการนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมายเน่ืองจากเป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองไม่มีอาํนาจบงัคบัการโดยตรง

ไดเ้อง และการบงัคบัการตามคาํสั่งนั้นละเมิดต่อสิทธิในทรัพยสิ์นหรือสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐาน

ของบุคคลอย่างร้ายแรง เช่น การท่ีฝ่ายปกครองใช้กาํลงัเจา้หน้าท่ีเขา้ขบัไล่ขา้ราชการออกจากบา้นพกั

ขา้ราชการ ทั้งท่ีไม่มีเหตุจาํเป็นเร่งด่วนไม่ตอ้งบงัคบัการโดยทนัทีอีกทั้งยงัเป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครอง

สามารถฟ้องต่อศาลขอให้มีคาํสั่งขบัไล่ได้161 หรือการที่ฝ่ายปกครอง ขุดศพที่ฝังโดยไม่ถูกตอ้ง

ตามกฎหมายข้ึนจากหลุมฝังศพในสุสานทั้งท่ีไม่มีเหตุจาํเป็นเร่งด่วนอีกทั้งกฎหมายและกาํหนด

บทลงโทษทางอาญาสาํหรับการฝังศพโดยไม่ถูกตอ้งไวแ้ลว้162 

159 คาํพิพากษาสภาแห่งรัฐCE, 27 fevrier 1903, Olivier etZimmermann, R, p.180 ; S. 1905.3.17, note IHauriou. 
160 คาํวนิิจฉยัศาลคดีขดักนั TC.9 juin 1986, Commissaire de la Republique de la region Alsauce et autres, R, p. 301. 
161 คาํวนิิจฉยัศาลคดีขดักนั T.C., 25 novembre 1963, Epoux Pele, R, p. 795. 
162 คาํวินิจฉัยศาลคดีขดักนั T.C., 25 novembre 1963, Commune de Saint-Just-Chaleyssin, R, p. 793, 

concl. Chardeau. 
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(3)  กรณีที่ฝ่ายปกครองออกคาํสั่งทางปกครองที่เห็นโดยชัดแจง้ว่า

ไม่อยู่ในอาํนาจหน้าที่ตามกฎหมายของฝ่ายปกครองและฝ่ายปกครองได้บงัคบัการตามคาํสั่ง

ทางปกครองนั้นทั้งที่ไม่มีอาํนาจบงัคบัการโดยตรงได้เองโดยการดาํเนินการดงักล่าวละเมิด

ต่อทรัพยสิ์นหรือสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของบุคคลอย่างการแสดง กรณีน้ี “Voie de fait” เกิดจาก

ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองและความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของการบงัคบัการ

ประกอบการ เช่น กรณีท่ีผูบ้ญัชาการตาํรวจนครบาลไดอ้อกคาํสั่งให้เจา้หนา้ท่ีดาํเนินการยดึหนงัสือพิมพ์

ของกลุ่มชาตินิยมทัว่กรุงปารีสและพื้นที่จงัหวดัแซน (Seine) เพื่อป้องกนัมิให้เกิดเหตุวุ่นวาย 

ทั้งที่ความเส่ียงที่จะเกิดเหตุวุน่วายจาํกดัอยูใ่นเฉพาะในเขตบางเขตพื้นที่ของกรุงปารีส นั้น คาํสั่ง

ยึดหนงัสือพิมพย์อ่มเป็นมาตรการท่ีเกินสมควรแก่เหตุและไม่ถือวา่อยูใ่นอาํนาจหนา้ท่ีตามกฎหมาย 

ของฝ่ายปกครองในการรักษาความสงบเรียบร้อย อีกทั้งการดาํเนินการยกหนังสือพิมพ์ก็เป็นการ

บงัคบัการโดยตรงโดยเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไม่มีอาํนาจตามกฎหมาย และไม่ปรากฏวา่มีเหตุจาํเป็น

เร่งด่วนให้ตอ้งดาํเนินการโดยทนัที และโดยการยึดหนงัสือพิมพเ์ป็นมาตรการท่ีละเมิดต่อเสรีภาพ

ในการแสดงความคิดเห็นของส่ือมวลชนอนัเป็นสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานการกระทาํดงักล่าว

จึงเป็น “Voie de fait”163 

ในกรณีที่การกระทาํของฝ่ายปกครองเป็น “Voie de fait” ศาลยุติธรรม 

มีอาํนาจพิจารณาพิพากษาบรรดาขอ้พิพาทต่างๆ ที่เกี่ยวเน่ืองกบัการกระทาํของฝ่ายปกครอง

ซ่ึงเขตอาํนาจของศาลยติุธรรมในเร่ืองน้ีอาจอธิบายไดด้ว้ยเหตุผลสองประการ ดงัน้ี 

ประการแรก เหตุผลในทางประวติัศาสตร์ โดยท่ีมีแนวคิดว่าศาลยุติธรรม

สามารถพิทกัษ์รักษาผลประโยชน์ของเอกชนได้ดีกว่าศาลปกครอง รัฐบญัญติัว่าดว้ยการเวนคืน

อสังหาริมทรัพย ์ค.ศ.1810 จึงกาํหนดใหศ้าลยติุธรรมมีอาํนาจตรวจสอบการใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครอง

ในการเวนคืนอสังหาริมทรัพยโ์ดยตรวจสอบการดาํเนินการในขั้นตอนต่างๆ ว่าถูกตอ้งหรือไม่

รวมทั้งกาํหนดเงินค่าทดแทนให้แก่เอกชน ต่อมาจึงมีแนวคิดวา่ศาลยติุธรรมสมควรมีอาํนาจตรวจสอบ

กรณีละเมิดสิทธิในอสังหาริมทรัพยแ์ละเสรีภาพของบุคคลดว้ย เพราะมีความสําคญัไม่ยิ่งหยอ่น

ไปกวา่กรณีอสังหาริมทรัพย ์ซ่ึงรัฐธรรมนูญปัจจุบนัไดน้าํแนวคิดดงักล่าวมาบญัญติัไวใ้นมาตรา 66 

โดยกาํหนดว่า “ศาลยุติธรรม (มีฐานะเป็น) องค์กรท่ีพิทักษ์สิทธิเสรีภาพส่วนบุคคล” ดงันั้น 

เม่ือการกระทาํท่ีเป็น “Voie de fait” เป็นการละเมิดต่อสิทธิในทรัพยสิ์นและสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐาน 

กรณีจึงสมควรให้ศาลยุติธรรมมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเก่ียวกบัการกระทาํของฝ่ายปกครอง

ท่ีเป็น “Voie de fait” 

163 คาํวนิิจฉยัศาลคดีขดักนั T.C., 8 avril 1935, Action francaise, R, p. 1226, concl. Josse. 
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ประการที่สอง เหตุผลในทางทฤษฎี ซ่ึงได้แก่ทฤษฎีว่าด้วยการกระทาํ

ของฝ่ายปกครองท่ีถูกทาํให้เปล่ียนสภาพไป (theorie de la denaturation de l acte administrative) 

ซ่ึงอธิบายได้ว่า โดยท่ีการกระทาํของฝ่ายปกครองท่ีเป็น “Voie de fait” เป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครอง

กระทาํการโดยไม่มีอาํนาจตามกฎหมายในเร่ืองนั้นเลยการกระทาํดงักล่าวจึงถูกทาํให้เปล่ียนสภาพไป 

(denaturee) จนไม่มีลักษณะเป็นการกระทาํทางปกครองอีกต่อไป เน่ืองจากการกระทาํโดย

ผูท่ี้ไม่ไดใ้ชอ้าํนาจในฐานะฝ่ายปกครองตามกฎหมาย เม่ือฝ่ายปกครองใชว้ธีิการท่ีอยูน่อก สารบบกฎหมาย 

(Voie de fait) มิใช่วิธีการทางกฎหมาย (Voie de droit) กรณีย่อมไม่มีเหตุผล ท่ีจะให้ฝ่ายปกครอง

ไดรั้บ “เอกสิทธ์ิทางศาล” (privilege de juridiction) โดยให้ศาลปกครองเป็นผูพ้ิจารณาขอ้พิพาท

ท่ีเกิดข้ึนนั้นแต่สมควรใหข้อ้พิพาทอยูใ่นเขตอาํนาจศาลยติุธรรมเช่นกรณีของเอกชนทัว่ไป 

ทั้งน้ี ฝ่ายตาํราส่วนใหญ่มีความเห็นว่าเหตุผลหลกัท่ีใช้อธิบายเขตอาํนาจ

ของศาลยุติธรรมในกรณีของ “Voie de fait” ได้อย่างเหมาะสมน่าจะเป็นเหตุผลมีทฤษฎีท่ีว่าด้วย 

การกระทาํของฝ่ายปกครองที่ถูกทาํให้เปลี่ยนสภาพไปมากกว่าเหตุผลว่าดว้ยบทบาท ในทาง

ประวตัิศาสตร์ของศาลยุติธรรมในการพิทกัษ์รักษาสิทธิเสรีภาพและทรัพยสิ์นของประชาชน 

ในปัจจุบนัก็เป็นที่ยอมรับกนัว่าศาลปกครองสามารถคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดดี้ 

ไม่ยิง่หยอ่นไปกวา่ศาลยติุธรรม 

สําหรับเขตอาํนาจของศาลยุติธรรมในการพิจารณาพิพากษาขอ้พิพาทเก่ียวกบั 

“Voie de fait” นั้น ศาลยุติธรรมมีอาํนาจวินิจฉัยว่าการกระทาํของฝ่ายปกครองเป็น “Voie de fait” 

หรือไม่ รวมทั้งมีอาํนาจท่ีกวา้งขวางในการกาํหนดมาตรการบรรเทาทุกขช์ัว่คราวก่อนการพิพากษา 

เช่น มีคาํสั่งและฝ่ายปกครองและครับการกระทาํท่ีเป็น “Voie de fait” เป็นตน้ว่าสั่งให้ถอนกาํลงั

เจา้หนา้ที่ออกจากสถานที่ที่เขา้ครอบครอง164 สั่งให้ร้ือถอนส่ิงปลูกสร้างบนที่ดินส่วนบุคคล 165

หรือสั่งให้คืนทรัพยสิ์นท่ียึดมาให้แก่ผูเ้ป็นเจา้ของ166 หรือกรณีท่ีฝ่ายปกครองกาํลงัจะดาํเนินการ

บงัคบัการตามคาํสั่งทางปกครองอนัอาจทาํให้เกิด “Voie de fait” ศาลยุติธรรมก็อาจมีคาํสั่ง 

ห้ามมิให้ฝ่ายปกครองดาํเนินการดงักล่าว167 นอกจากน้ี ศาลยุติธรรมยอ่มมีอาํนาจพิจารณากาํหนด 

ค่าสินไหมทดแทนท่ีฝ่ายปกครองตอ้งชดใชใ้ห้แก่ผูเ้สียหายดว้ย อยา่งไรก็ดีศาลปกครองยงัคงมีอาํนาจ

บางประการในการพิจารณาขอ้พิพาทเก่ียวกบั “Voie de fait” เช่นวินิจฉัยว่าคาํสั่งทางปกครอง

164 คาํวนิิจฉยัศาลคดีขดักนั T.C., 17 juin 1948, Manufacture de velours et peluches, R, p. 513. 
165 คาํวนิิจฉยัศาลคดีขดักนั T.C., 17 mars 1949, Societe Hotel du Vieux Beffroi, R, p. 592. 
166 คาํพิพากษาศาลฎีกา แผนกคดีแพง่ Cass. civ. , 4 novembre 1986, J.CP., 1986, IV, p. 19. 
167 คําวินิจฉัยศาลคดีขัดกัน T.C, 18 decembre 1947, Hilaire, R, p. 516; T.C., 28 fevrier 1948, Veuve 

Puget, R, p. 507 :T.C., 17 decembre 1962, Societe civile immobiliere du domaine de Comteville, R, p. 830. 
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อนัทาํให้เกิด “Voie de fait” นั้นเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่เคยมีอยูเ่ลยในทางกฎหมายหรือเป็นโมฆะ168 

หรือวนิิจฉยัวา่การกระทาํของฝ่ายปกครองมีลกัษณะเป็น “Voie de fait”169 

จึงเห็นได้ว่าในการบงัคบัการโดยตรงของฝ่ายปกครององค์กรตุลาการ 

ไม่วา่จะเป็นศาลปกครองหรือศาลยุติธรรมแต่มีบทบาทสําคญัในการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของบุคคล

ที่ถูกบงัคบัการเรือกาํลงัจะถูกบงัคบัการรวมทั้งเยียวยาความเสียหายอนัเกิดจากการบงัคบัการ

ของฝ่ายปกครอง ซ่ึงส่วนใหญ่มกัจะเป็นกรณีท่ีศาลใช้อาํนาจภายหลงัจากท่ีฝ่ายปกครองไดบ้งัคบั

การไปแล้ว อย่างไรก็ดีในบางกรณีศาลอาจเขา้มามีบทบาทในการบงัคบัการตั้งแต่ในชั้นแรก

ด้วยการมีคาํสั่งอนุญาตใหฝ่้ายปกครองดาํเนินการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครอง 

3.1.4  การอาศัยคําส่ังของศาลเพือ่บังคับทางปกครอง 

ในกรณีที่บทบญัญตัิกฎหมายกาํหนดให้ฝ่ายปกครองร้องขอต่อศาล

เพื่อมีคาํสั่งอนุญาตให้บงัคบัการ ฝ่ายปกครองย่อมตอ้งร้องขอต่อศาลตามที่กฎหมายกาํหนด 

ส่วนกรณีที่บทบญัญตัิกฎหมายกาํหนดให้ฝ่ายปกครองมีอาํนาจบงัคบัการไดเ้อง ฝ่ายปกครอง

ท่านตอ้งดาํเนินการบงัคบัการเองจะมีคาํขอให้ศาลบงัคบัการจดัหาได้ไม่170 อย่างไรก็ดี ในกรณี

ท่ีไม่มีบทบญัญติักฎหมายกาํหนดให้อาํนาจฝ่ายปกครองในการบงัคบัการไดเ้อง และมิใช่กรณีท่ีมีเหตุ

จาํเป็นเร่งด่วนให้ตอ้งบงัคบัการโดยทนัที หรือกรณีที่ไม่มีวิธีการทางกฎหมายอ่ืนใดที่จะบงัคบั

ให้มีการปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครอง อนัเป็นกรณีท่ีแนวคาํพิพากษาของศาลยอมรับให้ฝ่ายปกครอง

บงัคบัการโดยตรงไดเ้อง นั้น ย่อมมีประเด็นปัญหาวา่ฝ่ายปกครองจะมีคาํขอต่อศาลให้มีคาํสั่งอนุญาต

ใหบ้งัคบัการไดห้รือไม่ และศาลใดจะมีอาํนาจออกคาํสั่งอนุญาตใหฝ่้ายปกครองบงัคบัการ 

1)  คาํส่ังของศาลยติุธรรม 

ในการปฏิบตัิมีอยู่หลายกรณีที่ฝ่ายปกครองร้องขอต่อศาลยุติธรรม

ให้มีคาํสั่งอนุญาตให้บงัคบัการโดยมีคาํสั่งฉุกเฉินตามมาตรา 809 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา 

ความแพ่ง (code de procedure civile) โดยบทบญัญติัดังกล่าวกาํหนดให้ศาลมีอาํนาจกาํหนดมาตรการ

คุม้ครองชัว่คราวเพื่อป้องกนัหรือบรรเทาภยัอนัตรายหรือเหตุเดือดร้อนท่ีจาํเป็นตอ้งระงบัโดยเร่งด่วน 

การมีคาํสั่งฉุกเฉินอนุญาตให้ฝ่ายปกครองบงัคบัการจึงตอ้งเป็นกรณีที่การฝ่าฝืน หรือไม่ปฏิบติั

ตามคาํสั่งทางปกครองจะก่อภยนัตรายหรือเหตุเดือดร้อนที่จาํเป็นตอ้งป้องกนั หรือบรรเทา

เป็นการเร่งด่วน ทั้งน้ีแมว้่าแนวคาํพิพากษาของศาลจะยอมรับให้ฝ่ายปกครองสามารถบงัคบัการ

ไดเ้องอยู่แลว้ในกรณีท่ีมีเหตุจาํเป็นเร่งด่วนให้ตอ้งบงัคบัการโดยทนัที แต่การท่ี ฝ่ายปกครองร้องขอ 

168 คาํพิพากษาสภาแห่งรัฐ CE, 8 mai 1968, Thorel, R, p. 285. 
169 คาํพิพากษาสภาแห่งรัฐ CE, 18 Octobre 1989, Mme B. 
170 คาํพิพากษาสภาแห่งรัฐ CE, 30 mai 1913, Prefet de TEure, S. 1915, III, p, 9, note Hauriou. 
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ให้ศาลยุติธรรมมีคาํสั่งอนุญาตให้บงัคบัการเสียอากรนั้นเป็นเพราะในบางกรณีฝ่ายปกครอง

ไม่มัน่ใจว่าขอ้เท็จจริงแห่งกรณีจะถือว่ามีเหตุจาํเป็นเร่งด่วนตามแนวคาํพิพากษา ของศาลหรือไม่ 

ดงันั้นเพื่อป้องกนัปัญหาขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของการ บงัคบัการฝ่ายปกครอง

จึงขอใหศ้าลมีคาํสั่งอนุญาตเสียก่อน 

อย่างไรก็ดี ฝ่ายตาํราส่วนใหญ่มีความเห็นว่า โดยหลกัแลว้ศาลยุติธรรม 

ไม่น่าจะมีอาํนาจในการมีคาํสั่งฉุกเฉินเพื่ออนุญาตให้ฝ่ายปกครองบงัคบัการตามคาํสั่งทางปกครอง

เน่ืองจากขดัต่อหลกัวา่ดว้ยการแบ่งแยกเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองและเจา้หนา้ท่ีฝ่ายยุติธรรม (principe 

de separation des autorites administratives et judiciaires)171 ท่ีกาํหนดให้ศาลปกครองมีอาํนาจ

พิจารณาพิพากษาบรรดาขอ้พิพาทเกี่ยวกบัการกระทาํทางปกครองของเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครอง

ยกเวน้กรณีท่ีบทกฎหมายบญัญติัไวเ้ป็นอ่ืน ทวา่กรณีท่ีฝ่ายปกครองขอให้ศาลยุติธรรมมีคาํสั่งอนุญาต

ให้บงัคบัการตามคาํสั่งทางปกครองนั้น ในเบ้ืองตน้ศาลยุติธรรมจาํตอ้งตรวจสอบเสียก่อนวา่คาํสั่ง

ทางปกครองท่ีเป็นฐานแห่งการบงัคบันั้นชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ ซ่ึงเท่ากบัยอมรับให้ศาลยุติธรรม

มีอาํนาจตรวจสอบการกระทาํทางปกครองของฝ่ายปกครองไดอ้นัเป็นเร่ืองท่ีขดัต่อหลกัวา่ดว้ยการ

แบ่งแยกอาํนาจของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองและเจา้หนา้ท่ีฝ่ายยุติธรรม172 ทั้งน้ี เดิมมีกรณีท่ีศาลยติุธรรม

บางแห่งไดอ้า้งหลกัดงักล่าวเพื่อมีคาํสั่งไม่รับคาํร้องขอของฝ่ายปกครอง ไวพ้ิจารณา173 อยา่งไรก็ตาม

ในเวลาต่อมาศาลฎีกาไดย้อมรับวา่ศาลยติุธรรมชอบท่ีจะรับคาํร้องขอ ของฝ่ายปกครองไวพ้ิจารณา

และมีคาํสั่งอนุญาตให้บงัคบัการได้174 ขณะท่ีสภาแห่งรัฐหรือ ศาลปกครองสูงสุดไดมี้คาํวนิิจฉยัยืนยนั

มาโดยตลอดวา่ศาลยุติธรรมไม่มีอาํนาจพิจารณาเก่ียวกบัการบงัคบัการของฝ่ายปกครองเวน้แต่บทบญัญติั

กฎหมายระดบัรัฐบญัญติัจะกาํหนดไว ้เป็นอย่างอ่ืน ดงันั้น กฎหมายของฝ่ายบริหารท่ีกาํหนดให้

ศาลยติุธรรมมีอาํนาจในเร่ืองดงักล่าว จึงไม่ชอบดว้ยกฎหมาย175 

 

 

 

171 หลกัดงักล่าวไดรั้บการรับรองโดยมาตรา 13 แห่งรัฐบญัญติั ลงวนัท่ี 16 และ 24 สิงหาคม ค.ศ. 1970 
172GROS (M.), “Le juge judiciaire, juge efficient de lerecution de l'acte administratif ?”, A...D.A, 2007, p. Ifl; 

BAILLEUL (D.), “Lexecution des decisions administratives parle juge, A.J.D.A, 2008 pp. 386 et s.  
173 เช่น คาํส่ังศาลอุทธรณ์กรุงปารีส CA. Paris, 27 mai 1948, D.1948, p.413 note Frejaville. 
174 คําส่ังศาลฎีกา แผนกคดีแพ่ง Cass, civ. Ire 2 mai 1978, Bull, n 169, p. 136; Cass, civ. Ire, 14 mai 1991, 

Bull, n? 158, p.104. 
175 คาํพิพากษาสภาแห่งรัฐ C.E, 21 octobre 1994, Societe Tapis Saint-Maclou, R, p.451, R.F.D.A. 1995, p.689, 

concl, Bonichot. 
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2)   คาํส่ังของศาลปกครอง 

แต่เดิมสภาแห่งรัฐยอมรับวา่ฝ่ายปกครองสามารถร้องขอต่อศาลปกครอง 

ให้มีคาํสั่งฉุกเฉิน (refere administratif) เพื่ออนุญาตให้บงัคบัการตามคาํสั่งทางปกครองได ้ในบางกรณี 

เช่น มีคาํสั่งฉุกเฉินขบัไล่บุคคลท่ีบุกรุกท่ีสาธารณสมบติัของแผ่นดินให้ออกไปจากท่ีดินดงักล่าว 

โดยกรณีท่ีไม่มีการปฏิบติัตามคาํสั่งศาลฝ่ายปกครองสามารถใชก้าํลงับงัคบัไดเ้อง176 ซ่ึงกรณีดงักล่าว

ศาลปกครองจะตรวจสอบในเบ้ืองตน้ถึงความชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งขบัไล่ของฝ่ายปกครอง

เสียก่อนมีเหตุอนัควรสงสัยอย่างยิ่งว่าคาํสั่งขบัไล่นั้นน่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมายศาลปกครอง

ก็จะปฏิเสธท่ีจะมีคาํสั่งอนุญาตใหฝ่้ายปกครองบงัคบัการ177 

ปัจจุบนัประมวลพระธรรมนูญศาลปกครองไดบ้ญัญติัเก่ียวกบัคาํสั่งฉุกเฉิน 

ของศาลประเภทต่างๆ ไดแ้ก่คาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง (refer suspension) 

ตามมาตรา L.521-1 คาํสั่งคุม้ครองสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐาน (refere-liberte) ตามมาตรา L. 521-2 

และคาํสั่งฉุกเฉินตามมาตรา L. 521-3 ท่ีกาํหนดให้ศาลปกครองมีอาํนาจ “กาํหนดมาตรการใดๆ 

ท่ีจาํเป็นอาจไม่เป็นอุปสรรคต่อการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครอง” ทั้งน้ี คาํสั่งฉุกเฉินสองประเภทแรก

นั้นเห็นไดโ้ดยชดัเจนว่ามีวตัถุประสงค์เพื่อคุม้ครองบุคคลท่ีไดรั้บความเดือดร้อนเสียหายจากการ

กระทาํของฝ่ายปกครอง ส่วนคาํสั่งฉุกเฉินตามมาตรา L.521-3 นั้นฝ่ายตาํราส่วนหน่ึงเห็นว่า 

เป็นมาตรการท่ีมีขอบเขตกวา้งขวาง โดยศาลอาจมีคาํสั่งกาํหนด “มาตรการท่ีจาํเป็น” แก่การบงัคบั

การตามคาํสั่งทางปกครองโดยอนุญาตใหฝ่้ายปกครองสามารถบงัคบัการกบัผูท่ี้ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติั

ตามคาํสั่งทางปกครองได้178 ซ่ึงตามแนวคาํพิพากษาของศาลสภาแห่งรัฐศาลปกครองศาลมีคาํสั่งฉุกเฉิน

ดงักล่าวไดภ้ายใตเ้ง่ือนไข 3 ประการดงัต่อไปน้ี 

(1)  ไม่มีเหตุอนัควรสงสัยเป็นอย่างยิ่งว่าคาํสั่งทางปกครองท่ีจะบงัคบัการ

นั้นน่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

(2)  ไม่มีเหตุจาํเป็นเร่งด่วนท่ีจะตอ้งบงัคบัการเพื่อรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์

สาธารณะหรือความต่อเน่ืองในการจดัทาํบริการสาธารณะ 

176 คาํพิพากษาสภาแห่งรัฐ CE, sect., 13 juillet 1961, Compagnie fermiere du casino municipal de Constantine 

C/ ville de Constantine, R, p.487, R.D.P. 1961, p. 1087, concl, Bernard. 
177 คําพิพากษาสภาแห่งรัฐ C.E, 28 novembre 1980, Societe d'exploitation des sous-produits des abattoirs, 

AJ.D.A. 1981, concl, Costa: CE., 13 novembre 1981, Ville de Sevres, Gazette du Palais, 1982, I somnaire, p.120. 
178 BAILLEUL (D.), “อา้งแลว้”, p.391. 
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(3)  มาตรการที่ฝ่ายปกครองขอให้ศาลมีคาํสั่งนั้นตอ้งเป็น “มาตรการ 

ที่มีความจาํเป็น” หมายความว่า ตอ้งเป็นกรณีที่บทบญัญตัิกฎหมายให้อาํนาจแก่ฝ่ายปกครอง 

ท่ีจะบงัคบัการไดเ้องโดยทนัทีฝ่ายปกครองจึงจาํเป็นตอ้งขอใหศ้าลมีคาํสั่งอนุญาตก่อนท่ีจะบงัคบัการ 

ดงันั้น กรณีที่ฝ่ายปกครองร้องขอให้ศาลมีคาํสั่งอนุญาตให้บงัคบัการ 

หากศาลพิจารณาแล้วเห็นว่าไม่มีเหตุอนัควรสงสัยเป็นอย่างยิ่งว่าคาํสั่งทางปกครอง ฐานในการ

บงัคบันั้นน่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และเป็นกรณีท่ีการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครอง

จะก่อให้เกิดความเสียหายแก่ประโยชน์สาธารณะหรือความต่อเน่ืองในการจดัทาํบริการสาธารณะ

อนัจาํเป็นตอ้งป้องกนัและบรรเทาโดยเร่งด่วน และเป็นกรณีท่ีบทบญัญติักฎหมายมิไดใ้ห้อาํนาจ

ฝ่ายปกครองบงัคบัการโดยตรงไดเ้องโดยทนัที ในกรณีเช่นวา่น้ี การอนุญาตให้ฝ่ายปกครองบงัคบัการ

ให้เป็นไปตามคาํสั่งทางปกครองซ่ึงถือ “เป็นมาตรการที่จาํ” เป็นซ่ึงศาลปกครองสามารถมีคาํสั่ง

ให้ไดโ้ดยกรณีท่ีฝ่ายปกครองไม่แน่ใจว่ามีอาํนาจท่ีจะบงัคบัการโดยตรงไดเ้องหรือไม่ การขอให้

ศาลปกครองมีคาํสั่งอนุญาตให้บงัคบัการยอมเป็นทางเลือกท่ีดีทั้งสําหรับฝ่ายปกครองท่ีสามารถ

อาศยัคาํสั่งของศาลเพื่อป้องกนัขอ้ปัญหาขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของการบงัคบัการ

ในภายหลงั และสําหรับบุคคลผูอ้ยู่ในบงัคบัของคาํสั่งทางปกครองเพราะการตรวจสอบของศาล

ก่อนที่จะมีคาํสั่งอนุญาตให้บงัคบัการย่อมเป็นหลกัประกนัที่ดีในการที่จะคุม้ครองสิทธิเสรีภาพ

ของบุคคล นอกจากน้ี การมีคาํสั่งของศาลปกครองอย่างสอดคล้องกบัหลักว่าด้วยการแบ่งแยก

เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองและเจา้หนา้ท่ีฝ่ายยติุธรรมอีกดว้ย179 

3.2  การบังคับใช้บทกาํหนดโทษตามกฎหมาย 

ในระบบกฎหมายฝร่ังเศสมีแนวความคิดวา่บทกาํหนดโทษตามกฎหมายเป็นเคร่ืองมือ

อยา่งหน่ึงในการบงัคบัให้มีการปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครอง กล่าวคือในกรณีท่ีกฎหมายบญัญติัให้

ผูท่ี้ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองตอ้งระวางโทษตามท่ีกฎหมายกาํหนด บทกาํหนดโทษ

ตามกฎหมายยอ่มมีผลโนม้นา้วให้มีการปฏิบติัตามคาํสั่งได ้ในแง่หน่ึงบทกาํหนดโทษยอ่มทาํให้บุคคล

ท่ีเก่ียวขอ้งเกิดความเกรงกลวัและไม่กลา้ท่ีจะฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่ง ในอีกแง่หน่ึงในกรณี

ที่มีการฝ่าฝืนไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งการบงัคบัใช้โทษแก่ผูก้ระทาํผิดยอ่มมีผลทาํให้ผูก้ระทาํผิดไดรั้บ

ความเดือดร้อนและอาจกลบัใจมาปฏิบติัตามคาํสั่งได้180 ฝ่ายตาํราส่วนหน่ึงจึงเห็นวา่บทกาํหนดโทษ

ตามกฎหมายเป็นวธีิการหน่ึงท่ีช่วยเสริมให้มีการปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครอง181 ซ่ึงโทษท่ีกฎหมาย

179 “เร่ืองเดียวกนั”, เพ่ิงอา้ง, p.392 
180 VEDEL (G.), Droit administratif - Tome 1, (Paris : Thémis, 1958), p. 262. 
181 CHAPUS (R.), Droit administratif général – Tome 1, (Paris : Montchrestien, 2001), p. 1172. 
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กาํหนดไวส้ําหรับการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองอาจเป็นโทษอาญาโทษทางปกครอง

โทษปรับทางแพง่หรือค่าปรับรายวนั  

3.2.1  โทษทางอาญา (sanctions penales) 

โทษอาญาเป็นโทษท่ีศาลอาญาเป็นผูพ้ิจารณาพิพากษาโทษแก่ผูก้ระทาํผิด 

ซ่ึงส่วนใหญ่จะเป็นโทษจาํคุกและโทษปรับ ปัจจุบนัมีกฎหมายหลายฉบบัท่ีกาํหนดโทษอาญา

สาํหรับการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครอง เช่น  

1)  มาตรา L. 624-1 แห่งประมวลกฎหมายการเขา้เมืองและการพาํนัก

ของคนต่างดา้วและสิทธิการขอล้ีภยั (code de l entrée et du sejour des etrangers et du droit d asile) 

ท่ีกาํหนดให้ผูท่ี้ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งขบัออกนอกประเทศหรือคาํสั่งส่งตวักลบัประเทศ 

ตอ้งระวางโทษจาํคุกไม่เกิน 3 ปี 

2)  มาตรา L. 216-10 แห่งประมวลกฎหมายส่ิงแวดลอ้ม (code de l environnement) 

ท่ีกาํหนดให้ผูท่ี้ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งปิดสถานประกอบการท่ีมีผลกระทบต่อส่ิงแวดลอ้ม

ตอ้งระวางโทษจาํคุกไม่เกิน 2 ปีและปรับไม่เกิน 105,000 ยโูร 

3)  มาตรา 141 แห่งประมวลกฎหมายเหมืองแร่ (code minier) ท่ีกาํหนดให้

ผูท้าํเหมืองท่ีฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งของเจา้หนา้ท่ีในเร่ืองเก่ียวกบัความปลอดภยัและส่ิงแวดลอ้ม

ตอ้งระวางโทษจาํคุกไม่เกิน 2 ปี และปรับไม่เกิน 30,000 ยโูร 

นอกจากบทกาํหนดโทษในกฎหมายแต่ละฉบบัแล้ว ยงัมีบทกาํหนดโทษ

ตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา R. 610-5 ท่ีกาํหนดให้ผูฝ่้าฝืนคาํสั่งเก่ียวกบัการรักษาความสงบ

เรียบร้อยต้องระวางโทษปรับสําหรับความผิดลหุโทษชั้นท่ีหน่ึง ซ่ึงมาตรา 131-13 ได้กาํหนด

จาํนวนค่าปรับไวไ้ม่เกิน 35 ยูโร และมาตรา 433-6 ที่กาํหนดให้ผูที้่ต่อสู้ขดัขวางเจา้พนกังาน

ในการบงัคบัใช้กฎหมายหรือในการบงัคบัตามคาํสั่งของหน่วยงานทางปกครองตอ้งระวางโทษจาํคุก 

ไม่เกิน 1 ปี และปรับไม่เกิน 15,000 ยโูร 

3.2.2  โทษทางปกครอง (sanctions administratives) 

โทษทางปกครองเป็นโทษท่ีกฎหมายกําหนดไวส้ําหรับการกระทําผิด

กฎหมายโดยให้เจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองมีอาํนาจลงโทษผูก้ระทาํผิดไดเ้องโดยไม่ตอ้งยื่นฟ้องคดี

ต่อศาล ปัจจุบนัมีการนาํโทษทางปกครองมาใชอ้ยา่งแพร่หลาย เน่ืองจากมีขั้นตอนและกระบวนการ

พิจารณาที่เรียบง่ายและรวดเร็วกว่าโทษทางอาญา หลกัเกณฑ์และวิธีการลงโทษทางปกครอง

ในแต่ละกรณีเป็นไปตามท่ีกาํหนดในกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งรวมทั้งบทบญัญติักฎหมายเก่ียวกบัการพิจารณา

ทางปกครองในชั้นเจา้หน้าท่ีอยู่ภายใตห้ลกักฎหมายทัว่ไปตามแนวคาํพิพากษาของศาลปกครอง 

เช่น หลกัการฟังความทุกฝ่าย (principe du contradictoire) ท่ีเปิดโอกาสให้ผูก้ระทาํผิดไดรั้บทราบ
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ขอ้เท็จจริงและโตแ้ยง้แสดงพยานหลกัฐานก่อนที่เจา้หน้าที่จะออกคาํสั่งลงโทษทางปกครอง 

โทษทางปกครองมีเน้ือหาหลากหลายไม่ว่าจะเป็นการพกัใช้หรือเพิกถอนใบอนุญาตการห้าม

ประกอบกิจการมีโทษปรับโดยปัจจุบนักฎหมายหลายฉบบัไดน้าํโทษทางปกครองมาใช้กบัการฝ่าฝืน

หรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครอง เช่น 

1)  มาตรา L. 514-1 แห่งประมวลกฎหมายส่ิงแวดลอ้ม (code de l environnement) 

ท่ีกาํหนดให้ผูว้า่ราชการจงัหวดัมีอาํนาจสั่งพกัการประกอบกิจการของสถานประกอบการท่ีมีผลกระทบ

ต่อส่ิงแวดลอ้มในกรณีท่ีผูป้ระกอบการไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งของผูว้่าราชการจงัหวดั ท่ีสั่งให้แก้ไข

ปรับปรุงการประกอบกิจการใหถู้กตอ้งภายในเวลาท่ีกาํหนด 

2)  มาตรา 42-1 แห่งรัฐบญัญติัฉบบัท่ี 86- 1067 ลงวนัท่ี 30 กนัยายน ค.ศ.1986 

วา่ดว้ยเสรีภาพในการส่ือสาร182 ท่ีกาํหนดให้คณะกรรมการกาํกบักิจการวิทยโุทรทศัน์ (conseil superieur 

de l audiovisuel) มีอาํนาจลงโทษทางปกครองแก่ผูป้ระกอบกิจการวิทยโุทรทศัน์ท่ีไม่ปฏิบติัตามคาํสั่ง

ของคณะกรรมการท่ีสั่งให้แกไ้ขปรับปรุงการประกอบกิจการให้ถูกตอ้งตามบทบญัญติัของกฎหมาย

ซ่ึงโทษทางปกครองในกรณีน้ีอาจจะเป็นการสั่งพกัการกระจายเสียงหรือการแพร่ภาพการสั่งให้

ชาํระค่าปรับหรือการเพิกถอนใบอนุญาต 

3)  มาตรา 40 แห่งรัฐบญัญติั ฉบบัท่ี 2000- 108 ลงวนัท่ี 10 กุมภาพนัธ์ ค.ศ.2000 

ว่าด้วยการปรับปรุงการให้บริการสาธารณะด้านไฟฟ้า183 ท่ีกาํหนดให้คณะกรรมการกาํกบัการ

ประกอบกิจการพลงังาน (Commission de regulation de l energie) มีอาํนาจลงโทษทางปกครอง

แก่ผูป้ระกอบกิจการพลงังานที่ไม่ปฏิบตัิตามคาํสั่งของคณะกรรมการที่สั่งให้แก้ไขปรับปรุง

การประกอบกิจการให้ถูกตอ้งตามบทบญัญตัิของกฎหมาย เช่น สั่งห้ามเขา้ใช้โครงข่ายระบบ

ขนส่งสาธารณะหรือระบบสายส่งไฟฟ้าเป็นการชัว่คราว หรือสั่งใหช้าํระค่าปรับ 

3.2.3  โทษปรับทางแพ่ง 

เป็นโทษปรับที่ศาลแพ่งเป็นผูพ้ ิจารณาพิพากษาลงโทษแก่ผูก้ระทาํผิด 

โทษปรับทางแพ่งซ่ึงเป็นท่ีรู้จกักนัโดยทัว่ไปนั้นจะใชล้งโทษผูก้ระทาํผิดเก่ียวกบักระบวนการพิจารณา

ของศาลยุติธรรม แต่ก็มีกรณีที่ผูต้รากฎหมายนาํโทษปรับทางแพ่งมาใช้เพื่อลงโทษผูที้่ฝ่าฝืน

หรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองดว้ย เช่น มาตรา L. 651-2 แห่งประมวลกฎหมายการก่อสร้าง

และที่อยู่อาศยั (code de la construction et de l habitation) ที่กาํหนดให้ผูท่ี้ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติั

ตามคาํสั่งเก่ียวกบัการเปล่ียนแปลงการใชป้ระโยชน์ในอาคารท่ีอยูอ่าศยัตอ้งระวางโทษปรับไม่เกิน 

182 Loi n°86-1067 du 30 septembre 1986 relative à la liberté de communication. 
183 Loi n 2000-108 du 10 fevrier 2000 relative a la modernisation et au developpement du service 

public de Telectricite. 
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25,000 ยูโร โดยพนักงานอยัการจะเป็นผูย้ื่นคาํขอต่ออธิบดีศาลชั้นต้นไม่มีคาํสั่งให้ผูก้ระทาํผิด 

ชาํระเงินค่าปรับ โดยเงินค่าปรับจะนําส่งเป็นรายได้ของสํานักงานท่ีอยู่อาศยัแห่งชาติ (Agence 

nationale de l habitat) 

3.2.4  ค่าปรับรายวนั (astreinte)184 

ค่าปรับรายวนัเป็นมาตรการที่กาํหนดให้บุคคลชาํระค่าปรับตามจาํนวน

ท่ีกาํหนดตราบเท่าท่ียงัฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามหน้าท่ีท่ีกฎหมายกาํหนด ซ่ึงฝ่ายตาํราส่วนหน่ึงเห็นวา่

ค่าปรับรายวนัมีลกัษณะเป็นทั้งการลงโทษการไม่ปฏิบตัิตามกฎหมาย (caractere coercitif) 

และการบงัคบัให้มีการปฏิบติัตามกฎหมาย (caractere coercitif)185 หรือเป็นทั้งโทษและมาตรการ

บงัคบัในขณะเดียวกนั186 สาธารณรัฐฝร่ังเศสไม่มีกฎหมายกลางท่ีกาํหนดเป็นการทัว่ไปให้เจา้หนา้ท่ี 

ฝ่ายปกครองมีอาํนาจสั่งให้ผูท่ี้ไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองชาํระค่าปรับรายวนั (ค่าปรับบงัคบัการ) 

ในทาํนองเดียวกนักบัต่างประเทศ เช่น สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี187 เนเธอร์แลนด์188 สเปน189 

หรือประเทศไทย190 อยา่งไรก็ดี มีกฎหมายบางฉบบัที่บญัญติัให้เจา้หนา้ที่ฝ่ายปกครองมีอาํนาจสั่ง

184 บางคร้ังใช ้“astreinte journaliere” โดยคาํว่า astreinte ในภาษาฝร่ังเศสมาจากคาํละติน astringere 

ซ่ึง แปลวา่ “บีบบงัคบั”  
185 DELVOLVE (P.), อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 41, p.270. 
186 แนวคิดของฝ่ายตาํราในฝร่ังเศสท่ีเห็นวา่ค่าปรับรายวนัเป็นมาตรการท่ีมีเน้ือหาเป็นทั้งโทษและมาตรการ

บงัคบัน้ีเป็นแนวคิดท่ีแตกต่างจากระบบกฎหมายของบางประเทศ เช่น ระบบกฎหมายเยอรมนัท่ีเห็นวา่ค่าปรับรายวนั

ท่ีเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองเรียกให้ผูฝ่้าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามคาํสั่งทางปกครองชาํระเป็น “ค่าปรับบังคับการ” 

(Zwangsgeld) ซ่ึงมีวตัถุประสงค์เพื่อบังคบัให้มีการปฏิบัติตามคาํสั่งทางปกครองและเป็นมาตรการบังคบั

ทางปกครอง ส่วน “ค่าปรับทางปกครอง” (Geldbul8) ท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองเรียกให้ผูก้ระทาํผิดกฎหมาย

หรือกฎระเบียบชาํระนั้นมีวตัถุประสงค์เพ่ือลงโทษและเป็นโทษทางปกครอง ซ่ึงความเห็นดงักล่าวสอดคลอ้ง

กบัแนวคิดทางวิชาการในเยอรมนัท่ีแยกอาํนาจของรัฐในการบังคบัการ (Zwangsgewalt) และอาํนาจในการลงโทษ 

(Strafgewalt) ออกจากกันโดยชัดเจน โปรดดู MODERNE (F.), Sanctions administratives et justice constitutionnelle, 

Economica, 1993, p.87. 
187 ค่าปรับบงัคบัการ (Zwangsgeld) ตามมาตรา 11 แห่งรัฐบญัญติัแห่งสหพนัธ์วา่ดว้ยการบงัคบัทางปกครอง 

(Verywaltungsvollstreckunggesetz - VwVG) 
188 ค่าปรับบงัคบัการ (dwangSom) ตามส่วนท่ี 5.4 (มาตรา 5 : 32 ถึงมาตรา 5 : 36) แห่งพระราชบญัญติั

วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง (General administrative law act) 
189 ค่าปรับบงัคบัการ (multa coercitiva) ตามมาตรา 99 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน

และวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ค.ศ. 1992 (Ley 30/1992, de 26 de noviemore 1992, de regimen juridico de 

las administraciones públicas y del procedimiento administrativo común) 
190 ค่าปรับทางปกครอง ตามมาตรา 54 (2) แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 
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ให้ผูที้่ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองชาํระค่าปรับรายวนัได ้เช่น มาตรา L.581- 28 

แห่งประมวลกฎหมายส่ิงแวดลอ้มที่กาํหนดให้นายกเทศมนตรีหรือผูว้่าราชการจงัหวดัมีอาํนาจ

ออกประกาศ (arrete)191 ให้ผูปิ้ดป้ายโฆษณา ป้ายร้าน หรือป้ายบอกทาง ซ่ึงมีลกัษณะขดัต่อบทบญัญติั

ของกฎหมายหรือถอนหรือปรับปรุงแกไ้ขให้ถูกตอ้งตามกฎหมาย โดยมาตรา L. 581-30 กาํหนดวา่

หากล่วงพน้สิบห้าวนันบัแต่วนัท่ีผูปิ้ดป้ายไดรั้บแจง้ประกาศดงักล่าวแลว้ยงัไม่มีการปฏิบติัตามท่ีกาํหนด

ในประกาศผูปิ้ดป้ายจะตอ้งชาํระค่าปรับรายวนัวนัละ 8,461 ยโูร ต่อป้าย นอกจากน้ีในบางกรณีกฎหมาย

อาจบญัญติัใหก้ารฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองมีโทษปรับทางปกครองและค่าปรับรายวนั

ควบคู่กนั เช่น มาตรา L. 521-18 แห่งประมวลกฎหมายส่ิงแวดลอ้มท่ีกาํหนดให้ผูท่ี้ไม่ปฏิบติัตาม

คาํเตือน (mise en demeure) ของเจา้หนา้ท่ีในเร่ืองเก่ียวกบัการควบคุมเคมีภณัฑ์ตอ้งระวางโทษปรับ

ทางปกครองไม่เกิน 1,500 ยูโรและชาํระค่าปรับรายวนัอีกวนัละ 150 ยูโร ตลอดระยะเวลาท่ีฝ่าฝืน

หรือไม่ปฏิบติัตามคาํเตือน 

สําหรับการบงัคบัตามคาํสั่งให้ชาํระค่าปรับรายวนันั้น ค่าปรับรายวนั

เป็นหน้ีเงินท่ีบุคคลมีต่อรัฐและนิติบุคคลมหาชนอ่ืนๆ ซ่ึงกฎหมายไดก้าํหนดให้รัฐและนิติบุคคล

มหาชนส่วนใหญ่บงัคบัตามสิทธิเรียกร้องไดเ้องดว้ยการออกคาํสั่งใหช้าํระเงิน (titre de perception) 

ซ่ึงหากไม่มีการชาํระค่าปรับ เจา้หน้าท่ีก็สามารถนาํคาํสั่งให้ชาํระเงินซ่ึงเป็นคาํสั่งท่ีสามารถบงัคบั

ชาํระหน้ีไดท้นัที (titre executore) ไปดาํเนินการบงัคบัชาํระหน้ีต่อไปตามหลกัเกณฑ์และวิธีการ

ที่ก ําหนดไวใ้นรัฐบัญญัติ ฉบับท่ี 91-650 ลงวนัท่ี 9 กรกฎาคม ค.ศ.1991 ว่าด้วยการปรับปรุง

กระบวนการบงัคบัคดีแพง่ 

โดยปกติบทกาํหนดโทษตามกฎหมายย่อมมีผลทาํให้ผูอ้ยูใ่นบงัคบัของคาํสั่ง 

ทางปกครองเกิดความเกรงกลวัและไม่กลา้ท่ีจะฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครอง อยา่งไรก็ดี 

ในบางกรณีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองอาจจะอาศยับทกาํหนดโทษตามกฎหมายเพื่อโน้มน้าวให้มีการ

ปฏิบตัิตามคาํสั่งทางปกครองไม่ได  ้ซ่ึงอาจเป็นกรณีที่กฎหมายมิไดบ้ญัญตัิบทกาํหนด โทษไว ้

หรือแมจ้ะมีการลงโทษผูท่ี้ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองไปแลว้ ก็ยงัไม่มีการปฏิบติั

ตามคาํสั่งทางปกครอง ในกรณีเช่นวา่น้ียอ่มมีปัญหาตอ้งพิจารณาวา่เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองมีอาํนาจ

ท่ีจะบงัคบัการโดยตรงกบัผูอ้ยูใ่นบงัคบัของคาํสั่งทางปกครองไดห้รือไม่ ประการใด 

 

 

 

191 ประกาศดงักล่าวมีสถานะทางกฎหมายเป็น “คาํสั่งทางปกครอง” เพราะมีผลบงัคบับุคคลใดบุคคลหน่ึง

เป็นการเฉพาะเจาะจง 
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4.  เปรียบเทยีบมาตรการบังคบัทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมนัและฝร่ังเศส 

 

มาตการบงัคบัทางปกครองมีข้ึนเพื่อให้คาํสั่งทางปกครองสัมฤทธ์ิผล คาํสั่งทางปกครอง

จึงถือเป็นรากฐานของอาํนาจรัฐหรือหน่วยงานของรัฐในการใชม้าตรการบงัคบัทางปกครอง ดงันั้น 

องคก์รของรัฐฝ่ายปกครองจะดาํเนินมาตรการบงัคบัทางปกครองไดต่้อเม่ือคาํสั่งทางปกครองนั้น

อยู่ในสถานะของคาํสั่งทางปกครองที่อาจใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองได ้ทั้งน้ี หลกัเกณฑ์

ที่เป็นสาระสําคญัของการใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองของแต่ละประเภท อาจสรุปสาระสําคญั 

ไดด้งัต่อไปน้ี 

4.1  ประเภทของคําส่ังทางปกครองทีจํ่าเป็นต้องมีการใช้มาตรการบังคับทางปกครอง 

คาํสั่งทางปกครองท่ีใชม้าตรการบงัคบัทางปกครอง ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั 

ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ไดน้ั้น ในทางตาํราต่างๆ ไดอ้ธิบายวา่จะตอ้งเป็นคาํสั่งทางปกครอง 

ประเภทท่ีตอ้งมีการบงัคบัการให้เป็นไปตามเน้ือหาหรือวตัถุประสงคข์องคาํสั่งทางปกครองเท่านั้น 

หากเป็นคาํสั่งทางปกครองประเภทที่เน้ือหาของคาํสั่งทางปกครองนั้นมีความสมบูรณ์ในตวัเอง 

ไม่จาํเป็นตอ้งมีการบงัคบัทางปกครองต่อไป ซ่ึงส่วนใหญ่จะไดแ้ก่คาํสั่งทางปกครองที่เป็นการ

ให้สิทธิหรือรับรองสิทธิของประชาชนผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง เช่น ใบอนุญาตให้ประกอบกิจการ 

โรงงานหรือหนังสือรับรองสัญชาติ เป็นต้น ซ่ึงเง่ือนไขของคาํสั่งทางปกครองท่ีบังคบัการได ้

ดงักล่าวเป็นหลกัการเดียวกบัท่ีกาํหนดในระบบกฎหมายเยอรมนั192 ท่ีกาํหนดให้คาํสั่งทางปกครอง

ท่ีบงัคบัไดต้อ้งมีลกัษณะเป็นการสั่งการ ไดแ้ก่ คาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนดขอ้ปฏิบติัหรือขอ้ห้าม 

โดยเป็นการกาํหนดให้ผูรั้บคาํสั่งกระทาํการจาํยอมรับการกระทาํ หรือละเวน้กระทาํการ เช่น คาํสั่ง 

ระงบัการก่อสร้าง คาํสั่งให้กาํจดัขยะ คาํสั่งระงบัการประกอบกิจการพาณิชย ์หรือคาํสั่งกาํหนดให ้

ชาํระเงินเป็นตน้ ส่วนคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นการก่อตั้งสิทธิหรือยืนยนัสิทธ์ิ เช่น การอนุญาต 

ประกอบกิจการพาณิชย ์คาํสั่งยืนยนัว่าผูรั้บคาํสั่งเป็นผูมี้สิทธิเลือกตั้งหรือใบอนุญาตครอบครอง

อาวุธปืน เป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีมีผลในทางปกครองโดยตรง เม่ือมีการออกคาํสั่ง จึงไม่ต้อง

ดาํเนินการบงัคบัทางปกครองตามคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวอีกแต่อยา่งใด 

ส่วนในประเทศฝร่ังเศสก็เป็นหลกัการเดียวกนั กล่าวคือ การดาํเนินการให้นิติกรรม

ทางปกครองมีผลเป็นรูปธรรมในทางปฏิบติันั้นข้ึนอยูก่บัเน้ือหาของนิติกรรมทางปกครองนิติกรรม

ทางปกครองบางอยา่งไม่จาํเป็นตอ้งมีการบงัคบัโดยเจา้หนา้ท่ี เช่น นิติกรรมทางปกครองท่ีให้สิทธิ

หรือมีลกัษณะเป็นการอนุมติัอนุญาต การดาํเนินการใหนิ้ติกรรมทางปกครองดงักล่าว มีผลเป็นรูปธรรม

192 วรนารี  สิงห์โต, รายงานการศึกษาวิจยั เร่ือง การบงัคบัทางปกครองในระบบกฎหมาย เยอรมนั, 

เสนอต่อสาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา, พฤศจิกายน 2551, หนา้ 9 
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ยอ่มข้ึนอยูก่บัความประสงค์ของผูท่ี้ไดรั้บสิทธิตามนิติกรรมทางปกครองนั้น เช่นกรณีท่ีเจา้หน้าท่ี

ออกใบอนุญาตก่อสร้างอาคารการดาํเนินการให้คาํสั่งมีผลเป็นรูปธรรม คือการก่อสร้างอาคาร

ซ่ึงข้ึนอยู่กบัความประสงค์ของผูไ้ดรั้บอนุญาตว่าจะใช้สิทธินั้นเมื่อใด โดยไม่จาํตอ้งมีการบงัคบั

โดยฝ่ายปกครอง แต่ในกรณีท่ีคาํสั่งทางปกครองกาํหนดหน้าท่ีให้กระทาํ เช่น คาํสั่งให้ร้ือถอน

อาคารที่ก่อสร้างไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายหรือหน้าที่ให้ละเวน้กระทาํ เช่น คาํสั่งห้ามใช้อาคาร

ที่มีลกัษณะไม่ปลอดภยั นิติกรรมทางปกครองดงักล่าวจะมีผล เป็นรูปธรรมไดต่้อเม่ือมีการปฏิบติั

ตามคาํสั่งทางปกครองนั้น อย่างไรก็ตาม หากผูอ้ยู่ในบงัคบัของ นิติกรรมทางปกครองไม่ยินยอม

ปฏิบติัตามนิติกรรมทางปกครอง นิติกรรมทางปกครองไม่อาจ มีผลเป็นรูปธรรมในทางปฏิบติั 

ฝ่ายปกครองจึงตอ้งมีวิธีการบงัคบัให้มีการปฏิบติัตามคาํสั่งทาง ปกครองเพื่อให้นิติกรรมทางปกครอง

บรรลุวตัถุประสงค์193 

4.2  เงื่อนไขในการใช้มาตรการบังคับทางปกครองเพื่อให้เกิดผลในทางกฎหมาย

ของคําส่ังทางปกครอง 

คาํสั่งทางปกครองท่ีจะมีการบงัคบัทางปกครองตามพระราชบญัญัติวิธีปฏิบัติ 

ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ไดน้ั้น ในทางตาํราไดอ้ธิบายวา่จะตอ้งเป็นคาํสั่งท่ีมีผลในทางกฎหมาย 

กล่าวคือ เม่ือผูรั้บคาํสั่งทางปกครองไดรั้บแจง้คาํสั่งทางปกครองตามวิธีการท่ีกาํหนดในหมวด 4 

การแจง้เรียบร้อยแลว้ คาํสั่งทางปกครองย่อมมีผลใช้ยนัต่อบุคคลตั้งแต่ขณะที่ผูน้ั้นไดร้ับแจง้ 

เป็นตน้ไปและมีผลตราบเท่าที่ยงัไม่มีการเพิกถอนหรือส้ินผลลงโดยเง่ือนเวลาหรือโดยเหตุอื่น 

ทั้งน้ี ตามมาตรา 42 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองฯ หากผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง

ไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองดงักล่าว เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองย่อมสามารถพิจารณาใช้มาตรการ

บงัคบัทางปกครองไดไ้ม่ว่าคาํสั่งดงักล่าวจะเป็นคาํสั่งทางปกครองที่ชอบดว้ย กฎหมายหรือไม่ 

ทั้งน้ี ตามหลกัความมัน่คงแน่นอนของคาํสั่งทางปกครอง194 

ในระบบกฎหมายฝร่ังเศสนั้นก็มีหลกัการที่คลา้ยคลึงกบัประเทศไทย กล่าวคือ 

นิติกรรมทางปกครองท่ีฝ่ายปกครองทาํข้ึนยอ่มมีผลบงัคบัโดยทนัที โดยไม่จาํตอ้งผ่าน การตรวจสอบ

ความถูกตอ้งสมบูรณ์โดยศาลก่อน เน่ืองจากมีบทสันนิษฐานวา่ นิติกรรมทางปกครองที่ทาํข้ึนนั้น

ชอบดว้ยกฎหมายเพราะเป็นการดาํเนินการเพื่อประโยชน์ส่วนรวม และ นิติกรรมทางปกครองนั้น

ย่อมมีผลตราบเท่าที่ยงัไม่ถูกระงบัผลเป็นการชั่วคราวโดยการทุเลาการ บงัคบัหรือถูกลบล้าง

ให้ส้ินผลไปโดยการเพิกถอนโดยศาลหรือโดยฝ่ายปกครอง 

193 ศุภวฒัน์  สิงห์สุวงษ์, รายงานการศึกษาวิจยั เร่ือง การบงัคบัทางปกครองในระบบกฎหมายฝร่ังเศส, 

เสนอต่อสาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา, พฤศจิกายน 2551, หนา้ 38 -39 
194 “เพ่ิงอา้ง”, หนา้ 2 
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ส่วนในระบบกฎหมายเยอรมนั การบงัคบัทางปกครองจะตอ้งพิจารณาความมีผล 

บงัคบัของคาํสั่งทางปกครองตามมาตรา 43 แห่งรัฐบญัญตัิว่าดว้ยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครอง 

ในชั้นเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองแห่งสหพนัธรัฐฯ โดยความมีผลบงัคบัของคาํสั่งทางปกครอง 

เป็นองค์ประกอบสําคญัของหลกันิติรัฐในการรับรองผลทางกฎหมายที่ประชาชนจะได้รับ  

อนัเน่ืองมาจากการกระทาํท่ีสอดคลอ้งกบับทบญัญติัของกฎหมายท่ีใช้บงัคบัอยูข่ณะมีการกระทาํนั้น

ซ่ึงทาํให้ประชาชนเกิดความเช่ือถือและสร้างความมัน่ใจในการใช้สิทธิตามท่ีกาํหนดในกฎหมาย 

และตามความตอ้งการของตนได ้และแมจ้ะเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็ไดรั้บ 

การรับรองให้มีผลบงัคบัตามกฎหมายเช่นกนั ทั้งน้ี ตามหลกัความมีประสิทธิภาพเพื่อให้เกิด

ความต่อเน่ืองในการปฏิบติัราชการของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง อยา่งไรก็ตาม ผูรั้บคาํสั่ง ทางปกครอง

อาจอา้งเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายเพื่อยกเลิกคาํสั่งทางปกครองได ้เวน้แต่ ในกรณีคาํสั่งทางปกครอง

ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายดงักล่าวมีขอ้ผิดพลาดร้ายแรงและเห็นประจกัษ์ ซ่ึงทาํให้คาํสั่งทางปกครอง

ดงักล่าวตกเป็นโมฆะและไม่มีผลบงัคบัใดๆ ในทางกฎหมายรวมถึง คาํสั่งทางปกครองที่ยงัไม่มี

ผลบงัคบั เช่น คาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนดเง่ือนเวลาเร่ิมตน้195 

4.3  หลกัเกณฑ์และข้ันตอนในการใช้มาตรการบังคับทางปกครอง 

ดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้วา่ มาตรา 57196 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ.2539 เป็นบทบญัญติัท่ีให้อาํนาจเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองไดใ้นกรณี

ท่ีผูรั้บคาํสั่งทางปกครองไดรั้บแจง้คาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนดให้ชาํระเงินแลว้ไม่ชาํระ โดยบทบญัญติั

ดงักล่าวไดก้าํหนดหลกัเกณฑ์และขั้นตอนในการบงัคบัทางปกครองไว ้กล่าวคือ เจา้หน้าท่ีตอ้งมี

หนงัสือเตือนให้ผูน้ั้นชาํระภายในระยะเวลาท่ีกาํหนดแต่ตอ้งไม่นอ้ยกวา่เจด็วนั หากไม่มีการปฏิบติั

ตามคาํเตือน เจา้หน้าที่ย่อมใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองโดยยึดหรืออายดั ทรัพยสิ์นของผูน้ั้น

และขายทอดตลาดเพื่อชําระเงินให้ครบถ้วน โดยบทบัญญัติดังกล่าวกําหนดให้ เจ ้าหน้าท่ี

195 “มาตรา 56 เจา้หน้าท่ีผูท้าํคาํส่ังทางปกครองมีอาํนาจท่ีจะพิจารณาใช้มาตรการบงัคบัทาง ปกครองเพ่ือให้

เป็นไปตามคาํส่ังของตนไดต้ามบทบญัญติัในส่วนน้ี เวน้แต่จะมีการส่ังใหทุ้เลาการบงัคบัไวก่้อน โดยเจา้หน้าท่ีผูท้าํคาํส่ัง

นั้นเอง ผูมี้อาํนาจพิจารณาคาํอุทธรณ์หรือผูมี้อาํนาจพิจารณาวนิิจฉยัความถูกตอ้งของ คาํส่ังทางปกครองดงักล่าว 

   ฯลฯ    ฯลฯ 
196 มาตรา 57 คาํส่ังทางปกครองท่ีกาํหนดให้ผูใ้ดชาํระเงิน ถา้ถึงกาํหนดแลว้ไม่มีการชาํระโดยถูกตอ้งครบถว้น 

ให้เจ้าหน้าท่ีมีหนังสือเตือนให้ผูน้ั้นชาํระภายในระยะเวลาท่ีกาํหนดแต่ต้องไม่น้อยกว่าเจ็ดวนั ถ้าไม่มีการปฏิบัติตาม

คาํเตือน เจา้หนา้ท่ีอาจใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองโดยยดึหรืออายดัทรัพยสิ์นของ ผูน้ั้นและขายทอดตลาดเพ่ือชาํระเงิน

ใหค้รบถว้น 

วิธีการยึด การอายดัและการขายทอดตลาดทรัพยสิ์นให้ปฏิบติัตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง

โดยอนุโลม ส่วนผูมี้อาํนาจส่ังยดึหรืออายดัหรือขายทอดตลาดใหเ้ป็นไปตามท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง 
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นาํวิธีการยึด การอายดั และการขายทอดตลาดทรัพยสิ์นมาตามประมวลกฎหมาย วิธีพิจารณา

ความแพ่งมาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม ซ่ึงในการดาํเนินการตามมาตรการดงักล่าวเจา้หนา้ท่ีจะตอ้งมีการ

สืบทรัพยแ์ละอาจตอ้งมีการตรวจคน้สถานท่ีของผูท่ี้จะถูกยดึทรัพยซ่ึ์งเป็นการกระทาํท่ีกระทบสิทธิ

และเสรีภาพของประชาชนทาํให้ในทางปฏิบติัเจา้หนา้ท่ีไม่กลา้ท่ีจะใชม้าตรการบงัคบัทางปกครอง

ดงักล่าว เพราะไม่มัน่ใจว่าคาํสั่งทางปกครองท่ีออกไปนั้นจะเป็นฐานอาํนาจท่ีเจา้หน้าท่ีสามารถ

บงัคบัให้เป็นไปตามคาํสั่งดงักล่าวได ้เน่ืองจากคาํสั่งทางปกครองไม่มีลกัษณะ เช่นเดียวกบัคาํพิพากษา

ของศาล อีกทั้งวธีิการยึด การอายดั และการขายทอดตลาดทรัพยสิ์นนั้น ก็มิไดมี้การกาํหนดหลกัเกณฑ์

และขั้นตอนไวอ้ยา่งชดัเจนวา่ประกอบดว้ยขั้นตอนอยา่งไร และเจา้หนา้ท่ีมีอาํนาจในแต่ละขั้นตอนต่างๆ 

อย่างไร ทาํให้ในบางคร้ังเมื่อเจา้หน้าที่มีหนังสือแจง้ การอายดัพร้อมแนบคาํสั่งทางปกครอง

ท่ีเรียกให้ชดใชเ้งินไปยงับุคคลภายนอก เช่น ธนาคารหรือ กรมท่ีดิน บุคคลหรือหน่วยงานเหล่านั้น

ไม่ดาํเนินการอายดัใหโ้ดยเกรงวา่จะถูกเจา้ของทรัพยสิ์น ฟ้องคดี 

ในระบบกฎหมายฝร่ังเศส197 การบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนดให้ชาํระเงิน

ไม่มีปัญหาเหมือนกบัประเทศไทยเน่ืองจากรัฐบญัญติัฉบบัท่ี 92-1476 ลงวนัท่ี 31 ธันวาคม 1992 

ว่าดว้ยงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมประจาํปีงบประมาณ 1992 กาํหนดให้คาํสั่งเรียกให้ชาํระเงิน

ของหน่วยงานของรัฐเป็นคาํบงัคบัเทียบเท่าหมายบงัคบัคดีของศาลและนาํไปใชบ้งัคบัชาํระหน้ีได้

ทนัที นอกจากนั้น รัฐบญัญติัฉบบัท่ี 91-650 ลงวนัท่ี 9 กรกฎาคม 1991 วา่ดว้ยการปรับปรุงกระบวนการ

บงัคบัคดีไดก้าํหนดหลกัเกณฑ์ทัว่ไปเก่ียวกบัการบงัคบัชาํระหน้ีไวอ้ยา่งละเอียดชดัเจน ทั้งในส่วน

ของการสืบหาขอ้มูล อาํนาจในการตรวจสอบบญัชีธนาคาร ท่ีอยู ่ของลูกหน้ีและนายจา้งของลูกหน้ี 

อาํนาจในการตรวจคน้สถานท่ี และกาํหนดให้เจา้พนกังานบงัคบั คดีสามารถร้องขอความช่วยเหลือ

จากเจา้พนกังานตาํรวจได ้นอกจากนั้นยงักาํหนดให้บุคคลภายนอกมีหนา้ท่ีให้ความร่วมมือในการ

บงัคบัชําระหน้ีหากมีการร้องขอโดยถูกต้องตามที่กฎหมายกาํหนด และกาํหนดโทษในกรณี

ท่ีบุคคลภายนอกไม่ใหค้วามร่วมมือโดยไม่มีเหตุผล อนัสมควรไวด้ว้ย 

ส่วนในระบบกฎหมายเยอรมนั198 กระบวนการในการบงัคบัทางปกครองตามคาํสั่ง

ทางปกครองท่ีกาํหนดให้ชาํระเงินเป็นไปตามมาตรา 3 แห่งรัฐบญัญติัวา่ดว้ยการบงัคบัทางปกครอง

ในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองแห่งสหพนัธรัฐ ซ่ึงกาํหนดให้หน่วยงานท่ีมีอาํนาจออกคาํสั่งบงัคบัการ

ตอ้งออกคาํสั่งบงัคบัให้ชาํระเงินส่งไปยงัหน่วยงานท่ีมีอาํนาจบงัคบัการ เพื่อดาํเนินการบงัคบัทางปกครอง

ตามมาตรการบงัคบัท่ีกาํหนดไวใ้นคาํสั่งบงัคบัให้ชาํระเงิน ซ่ึงคาํสั่งบงัคบัให้ชาํระเงินน้ีไม่ถือเป็น

คาํสั่งทางปกครองเน่ืองจากเป็นเพียงการแจง้ให้หน่วยงาน ท่ีมีอาํนาจบงัคบัการดาํเนินการบงัคบั

197 ศุภวฒัน์  สิงห์สุวงษ,์ “อา้งแลว้”, หนา้ 35 – 42 
198 วรนารี  สิงห์โต, “อา้งแลว้”, หนา้ 21-23 
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ตามคาํสั่งบังคับให้ชําระเงินเท่านั้ น โดยหน่วยงานท่ีมีอาํนาจ ออกคาํสั่งบังคับการจะกําหนด

มาตรการและวิธีการบงัคบัทางปกครอง ซ่ึงหน่วยงานท่ีมีอาํนาจ บงัคบัการตอ้งผูกพนัตามคาํสั่ง

บงัคบัใหช้าํระเงินของหน่วยงานท่ีมีอาํนาจออกคาํสั่งบงัคบัการ ดงักล่าว 

4.4  องค์กรผู้มีอาํนาจใช้มาตรการบังคับทางปกครอง 

พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ไดก้าํหนดให้เจา้หน้าท่ี 

ผูท้าํคาํสั่งทางปกครองเป็นผูมี้อาํนาจในการดาํเนินการบงัคบัทางปกครองตามพระราชบญัญติัวิธี 

ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 อย่างไรก็ดี เจา้หน้าท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครองอาจมอบอาํนาจ

ให้เจา้หน้าท่ีซ่ึงอยู่ใตบ้งัคบับญัชาหรือเจา้หน้าท่ีอ่ืนเป็นผูด้าํเนินการใช้มาตรการบงัคบัก็ได้เม่ือ

กฎหมายบญัญติัให้อาํนาจเจา้หน้าที่ผูท้าํคาํสั่งดาํเนินการบงัคบัทางปกครองเอง ซ่ึงการบงัคบั

ทางปกครองเป็นการปฏิบติัราชการท่ีตอ้งอาศยัความรู้ ความเช่ียวชาญและประสบการณ์ในการ

ดาํเนินการอย่างมาก แต่เจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองทัว่ไปส่วนใหญ่ไม่เคยปฏิบตัิงานดา้นน้ีมาก่อน 

เวน้แต่เป็นเจา้หน้าที่ของหน่วยงานที่กฎหมายเฉพาะกาํหนดให้สามารถใช้มาตรการบงัคบั

ทางปกครองได้ เช่น กรมสรรพากร กรมโยธาธิการและผงัเมือง หรือกรมโรงงานอุตสาหกรรม 

นอกจากนั้น คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองยงัไดใ้ห้ความเห็นวา่ เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง

ไม่อาจมอบอาํนาจให้หน่วยงานอ่ืนหรือว่าจา้งเอกชนให้ดาํเนินการยึด อายดั หรือขายทอดตลาด

ทรัพยสิ์นแทนหน่วยงานของรัฐได้ ทาํให้ที่ผ ่านมาหน่วยงานของรัฐไม่ดาํเนินการยึด อายดั 

หรือขายทอดตลาดทรัพยสิ์นของลูกหน้ี เน่ืองจากเกรงจะ เกิดความผิดพลาดและความเสียหาย

เป็นเหตุใหต้นตอ้งรับผดิและถูกฟ้องคดี 

ในระบบกฎหมายฝร่ังเศส กฎหมายได้กําหนดให้มีเจ้าหน้าท่ี ซ่ึงรับผิดชอบ 

โดยตรงในการบงัคบัชาํระหน้ีให้แก่หน่วยงานของรัฐ ไดแ้ก่ เจา้พนกังานบงัคบัคดีซ่ึงเป็นเอกชน 

ท่ีประกอบวชิาชีพทางกฎหมายซ่ึงไดรั้บมอบอาํนาจจากรัฐให้ปฏิบติัหนา้ท่ีต่าง  ๆในกระบวนการยติุธรรม

และเจา้พนกังานชาํระหน้ีภาครัฐ ซ่ึงเป็นขา้ราชการสังกดักรมบญัชีกลาง โดยผูท่ี้จะประกอบวชิาชีพ

เป็นเจา้พนักงานบงัคบัคดีหรือรับราชการเขา้เป็นเจา้พนักงานชาํระหน้ีภาครัฐนั้น จะตอ้งผ่าน

การฝึกอบรมและการสอบคดัเลือกเพือ่เขา้ตาํแหน่งเหล่าน้ีโดยเฉพาะ 

ส่วนในระบบกฎหมายเยอรมนั มาตรา 4 แห่งรัฐบญัญตัิว่าด ้วยวิธีพิจารณา

เร่ืองทางปกครองในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองแห่งสหพนัธรัฐไดแ้บ่งหน่วยงานท่ีมีอาํนาจบงัคบัการ

ให้เป็นไปตามคาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนดให้ชาํระเงินเป็น 2 ประเภท คือ 1) หน่วยงานท่ีมีอาํนาจ

บงัคบัการเฉพาะ หมายถึงหน่วยงานท่ีจดัตั้งข้ึนภายในกระทรวงตน้สังกดัของเจา้หน้าท่ีผูท้าํคาํสั่ง

ทางปกครอง และ 2) หน่วยงานท่ีมีอาํนาจบงัคบัการทัว่ไป หมายถึง หน่วยงานท่ีมีอาํนาจบงัคบัการ

ของกระทรวงการคลงัแห่งสหพนัธรัฐทาํหน้าท่ีเป็นหน่วยงานท่ีมีอาํนาจบงัคบัการในกรณีท่ีหน่วยงาน
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ของรัฐมิไดจ้ดัตั้งหน่วยงานท่ีมีอาํนาจบงัคบัการเฉพาะไวเ้น่ืองจาก กระทรวงการคลงัยอ่มมีความรู้

ความเช่ียวชาญในการดาํเนินการบงัคบัทางปกครองท่ีกาํหนด ใหช้าํระเงิน เน่ืองจากเป็นผูท่ี้มีหนา้ท่ี

โดยตรงในการดาํเนินการบงัคบัตามประมวลรัษฎากร 
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บทที ่ 4 

วเิคราะห์ปัญหาทางกฎหมายในการบังคบัใช้มาตรการบังคบั 

ทางปกครอง ตามพระราชบัญญัตวิธีิปฏิบัตริาชการ 

ทางปกครอง พ.ศ.2539 

 

 

พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ไดก้าํหนดหลกัเกณฑ์ทัว่ไป

ในการบงัคบัทางปกครองไวใ้นหมวดที่ 2 คาํสั่งทางปกครอง ส่วนที่ 8 การบงัคบัทางปกครอง 

ตั้งแต่มาตรา 55 ถึงมาตรา 63 ซ่ึงมีสาระสําคญั คือ เป็นกรณีท่ีกฎหมายบญัญติักาํหนดให้องคก์รของรัฐ

โดยเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง มีอาํนาจท่ีจะดาํเนินการบงัคบัการให้เป็นไปตามคาํสั่งทางปกครองไดเ้อง 

โดยไม่ตอ้งผา่นการพิจารณาจากศาลก่อนแต่อยา่งใด ซ่ึงอาจเรียกอาํนาจบงัคบัการให้เป็นไปตามคาํสั่ง

ทางปกครองนั้นวา่ “มาตรการบงัคบัทางปกครอง” กล่าวคือ ในการใชอ้าํนาจตามกฎหมายของเจา้หน้าท่ี

ฝ่ายปกครองเพื่อออกคาํสั่งทางปกครองในเร่ืองต่างๆ ท่ีเป็นการ ก่อภาระหน้าท่ีให้กบัผูอ้ยู่ภายใต้

บงัคบัของคาํสั่งทางปกครอง หากผูอ้ยูภ่ายใตบ้งัคบัการของคาํสั่งทางปกครองนั้นไม่ปฏิบติัตามคาํสั่ง

ดงักล่าว หน่วยงานของรัฐผูอ้อกคาํสั่งทางปกครอง โดยเจา้หน้าที่ย่อมตอ้งมีเคร่ืองมือเพื่อบงัคบั

การให้เป็นไปตามคาํสั่งทางปกครองนั้นได้ ดงันั้นในบทน้ีผูศ้ึกษาจึงขอนาํเสนอสภาพปัญหา

ทางกฎหมายในการบงัคบัใชม้าตรบงัคบัทางปกครอง ตลอดจนนาํเสนอแนวทางแกไ้ขหรือกาํหนด

มาตรการทางกฎหมายในการใช้ “มาตรการบงัคบั ทางปกครอง” ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ใหมี้ประสิทธิภาพ มากยิง่ข้ึน 

พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ไดแ้บ่งประเภทของมาตรการ

บงัคบัทางปกครองเป็น 2 ประเภท ได้แก่ การบงัคบัทางปกครองตามคาํสั่งทางปกครอง ท่ีกาํหนดให้

ชาํระเงิน และการบงัคบัทางปกครองตามคาํสั่งทางปกครองที่กาํหนดให้กระทาํการหรือละเวน้

การกระทาํ 

ทั้งน้ี ปัญหาที่ผูศ้ึกษาพบในการดาํเนินการมาตรการบงัคบัทางปกครอง กรณีคาํสั่ง 

ทางปกครองกาํหนดให้ชาํระเงินนั้น ไดแ้ก่ ปัญหาเก่ียวกบัขอบเขตในการนาํบทบญัญติัแห่งประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาใช้บงัคบัทางปกครอง ปัญหาเก่ียวกบัองค์กรเจา้หน้าท่ีในการ

ดาํเนินการบงัคบัทางปกครอง และปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการบงัคบัทางปกครองตามคาํสั่ง

ทางปกครองท่ีกาํหนดให้กระทาํการหรือละเวน้การกระทาํ ไดแ้ก่ ปัญหาความไม่ชดัเจนของหลกัเกณฑ์

ในการพิจารณาใช้มาตรการทางปกครอง ปัญหาเกี่ยวกบัการใช้มาตรการบงัคบัทางปกครอง
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ไม่ไดก้าํหนดหลักเกณฑ์ ขั้นตอนวิธีการเรียกให้ชําระค่าปรับทางปกครอง และปัญหาเก่ียวกับ

เจา้หนา้ท่ีผูมี้อาํนาจกาํหนดจาํนวนเงินค่าปรับทางปกครอง ซ่ึงมีรายละเอียดท่ีจะนาํเสนอ ดงัน้ี 

 

1.  ปัญหาเกีย่วกบัขอบเขตในการนําบทบัญญัติแห่งประมวลกฎหมายวิธีพจิารณาความแพ่ง

มาใช้บังคบัทางปกครอง 

 

ปัญหาเกี่ยวกบัขอบเขตในการนําบทบญัญตัิแห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา 

ความแพ่งมาใช้บงัคบัทางปกครอง หรืออาจกล่าวไดว้่า เป็นปัญหาท่ีเกิดจากการท่ีพระราชบญัญติั

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ไม่ได้กาํหนดรายละเอียดของหลกัเกณฑ์ หรือวิธีการ

ในการใชม้าตรการบงัคบัทางปกครอง โดยการยึด อายดั และขายทอดตลาดทรัพยสิ์น โดยมาตรา 57199 

แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ไดก้าํหนดมาตรการบงัคบัทางปกครอง

กรณีคาํสั่งทางปกครองกาํหนดให้ผูใ้ดชาํระเงินไวว้า่ ถา้ถึงกาํหนดแลว้ไม่มีการชาํระเงิน หรือมีการ

ชาํระเงินแต่ชาํระโดยไม่ถูกตอ้งครบถว้น เจา้หน้าที่จะตอ้งมีหนงัสือแจง้เตือนให้ผูอ้ยู่ใตบ้งัคบั

ของคาํสั่งทางปกครองชาํระเงินภายในระยะเวลาที่กาํหนด แต่ตอ้งไม่น้อยกว่าเจ็ดวนั ถ้าไม่มี

การปฏิบติัตามคาํเตือนนั้น เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองอาจใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองโดยการยึด 

หรืออายดั และขายทอดตลาดทรัพยสิ์นของผูน้ั้นเพื่อชาํระเงินให้ครบถว้น โดยวิธีการยึด หรืออายดั 

และการขายทอดตลาดทรัพยสิ์นให้ปฏิบติัตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งโดยอนุโลม 

แต่มิได้กาํหนดรายละเอียดเก่ียวกบัหลกัเกณฑ์ในการยึด หรืออายดั และขายทอดตลาดทรัพยสิ์น 

และมิไดก้าํหนดใหมี้การออกกฎหมายลาํดบัรองเพื่อกาํหนดรายละเอียดของหลกัเกณฑ ์หรือวธีิการ

ของการดาํเนินการบงัคบัทางปกครองดงักล่าวเช่นกนั 

การท่ีพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ไม่ไดก้าํหนดรายละเอียด

เก่ียวกบัหลกัเกณฑ์ในการยึด หรืออายดั และขายทอดตลาดทรัพยสิ์น อีกทั้งไม่ไดก้าํหนดกฎหมาย

ลาํดบัรองเพือ่กาํหนดขั้นตอนหรือรายละเอียดดงักล่าว จึงทาํใหอ้งคก์รรัฐและเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง

ไม่สามารถออกหลกัเกณฑ์ในรายละเอียดเก่ียวกบัการยึด หรืออายดั และขายทอดตลาดทรัพยสิ์น 

กลบักาํหนดหลกัเกณฑ์กลางใหห้น่วยงานต่างๆ นาํไปปฏิบติัได ้เม่ือเจา้หนา้ท่ีจะใชม้าตรการบงัคบั

199 มาตรา 57 คาํสั่งทางปกครองที่กาํหนดให้ผูใ้ดชาํระเงิน ถ้าถึงกาํหนดแล้วไม่มีการชาํระโดยถูกต้องครบถ้วน 

ให้เจา้หน้าท่ีมีหนังสือเตือนให้ผูน้ั้ นชาํระภายในระยะเวลาท่ีกาํหนดแต่ต้องไม่น้อยกว่าเจ็ดวนั ถ้าไม่มีการปฏิบตัิตามคาํเตือน 

เจ้าหน้าท่ีอาจใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองโดยยึดหรืออายดัทรัพยสิ์นของผูน้ั้ น และขายทอดตลาดเพ่ือชาํระเงินให้ครบถว้น 

วิธีการยึด การอายดั และการขายทอดตลาดทรัพยสิ์นให้ปฏิบติัตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งโดย

อนุโลม ส่วนผูมี้อาํนาจสัง่ยดึหรือขายทอดตลาดให้เป็นไปตามท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง 
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ทางปกครอง เจา้หน้าท่ีจึงตอ้งพิจารณาว่าจะนาํบทบญัญติั ในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง

มาใช้บงัคบัโดยอนุโลมประการใด จึงก่อให้เกิดปัญหาว่าการนาํวิธีการยึด หรืออายดั และขายทอดตลาด

ทรัพยสิ์นตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา ความแพ่งมาใช้บงัคบัโดยอนุโลมนั้นมีหลักเกณฑ ์

วธีิการ และขั้นตอนการดาํเนินการอยา่งไร 

นบัแต่มีการใช้บงัคบัพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ก็ได้มี

หน่วยงานของรัฐ ไดข้อหารือมายงัสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะกรรมการวิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครอง) ในประเด็นปัญหาเกี่ยวกบัแนวทางการปฏิบตัิในการใช้มาตรการบงัคบั

ทางปกครองตามมาตรา 57 แห่งพระราชบญัญตัิวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 

ตวัอย่าง เช่น 

สาํนกังานปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมขอหารือวา่ การยึด อายดั และขายทอดตลาดทรัพยสิ์น

ตามมาตรา 57 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 หน่วยงานของรัฐ

ท่ีออกคาํสั่งทางปกครองจะตอ้งแต่งตั้งเจา้พนกังานบงัคบัดีเป็นผูด้าํเนินการ หรือหน่วยงานของรัฐ

มีอาํนาจดาํเนินการไดเ้อง และหากหน่วยงานของรัฐดาํเนินการไดเ้อง เจา้หน้าท่ีผูใ้ดมีอาํนาจดาํเนินการ

และตอ้งดาํเนินการอยา่งไร ซ่ึงในประเด็นน้ี คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองให้ความเห็น

ปรากฏตามบนัทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เร่ือง แนวทางปฏิบติัเก่ียวกบัการบงัคบั

ทางปกครองตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 สรุปได้ว่า เจา้หน้าท่ี

ผูอ้อกคาํสั่งสามารถดาํเนินการยึดหรืออายดัและขายทอดตลาดไดเ้อง โดยไม่ตอ้งแจง้เจา้พนกังาน

บงัคบัคดีหรือกรมบงัคบัคดีเพื่อดาํเนินการ โดยนาํวิธีการตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง

มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม ส่วนอาํนาจในการสั่งยดึ อายดั หรือขายทอดตลาดเป็นไปตามกฎกระทรวง 

ฉบบัท่ี 9 (พ.ศ.2542) ออกตามความในพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539200 

องค์การแบตเตอร่ี กระทรวงกลาโหม ได้ขอหารือแนวปฏิบตัิในการยึด อายดั 

และขายทอดตลาดทรัพยสิ์น ตามมาตรา 57 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ.2539 ซ่ึงคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองไดใ้ห้ความเห็นว่า เม่ือมีการออกคาํสั่ง

ทางปกครองท่ีกาํหนดให้ผูใ้ดชาํระเงิน แต่เม่ือถึงกาํหนดชะระแลว้ไม่มีการชาํระโดยถูกตอ้งครบถว้น 

เจา้หน้าที่ตอ้งมีหนังสือเตือนให้ผูน้ั้นชาํระภายในระยะเวลาที่กาํหนด แต่ไม่น้อยกว่า เจ็ดวนั 

หากไม่มีการชาํระเจา้หน้าท่ีอาจใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองโดยการยึด หรืออายดั และขยาย

ทอดตลาดทรัพยสิ์น ซ่ึงในกรณีขององคก์ารแบตเตอร่ี ผูมี้อาํนาจสั่งยึด หรืออายดั และขายทอดตลาด

ทรัพยสิ์น คือ ผูอ้าํนวยการองคก์ารแบตเตอร่ี ทั้งน้ี ตาม ขอ้ 1 (4) แห่งกฎกระทรง ฉบบัท่ี 9 (พ.ศ.2542) 

200 บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เร่ือง สํานักงานปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม

หารือขอ้กฎหมายเก่ียวกบัมาตรการบงัคบัทางปกครอง (เร่ืองเสร็จท่ี 494/2545) 

                                                           



114 

ออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ส่วนวิธีการยึด อายดั 

และขายทอดตลาดทรัพยสิ์น มาตรา 57 กาํหนดให้นาํวิธีการยึด อายดั และขายทอดตลาดทรัพยสิ์น

ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาใช้บงัคบัโดยอนุโลม ดงันั้น ผูอ้าํนวยการองค์การ

แบตเตอร่ีจึงตอ้งปฏิบตัิตามหลกัเกณฑ์ และวิธีการที่ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง

บญัญตัิไว ้โดยไม่ตอ้งแจง้พนักงานบงัคบัคดีหรือกรมบงัคบัคดีเพื ่อดาํเนินการ แต่อย่างใด 

เพราะมาตรา 57 บญัญติัใหเ้ป็นอาํนาจหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครอง201 

กระทรวงสาธารณสุขไดข้อหารือเก่ียวกบัรายละเอียดขั้นตอนและวธีิการปฏิบติัในการ

นาํประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาใช้บงัคบัโดยอนุโลมกบัการยึด อายดั และขายทอดตลาด

ทรัพยสิ์นตามมาตรา 57 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ซ่ึงคณะกรรมการ

กฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ไดต้อบขอ้หารือในประเด็นน้ีโดยอา้งอิงแนวความเห็นของคณะกรรมการ

วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง ท่ีตอบขอ้หารือของสํานกังานปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม และองคก์าร

แบตเตอร่ี ตามเร่ืองเสร็จท่ี 183/2544 และเร่ืองเสร็จท่ี 494/2545202 

จะเห็นไดว้่า คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ไดใ้ห้ความเห็นเพื่อตอบ

ขอ้หารือต่อหน่วยงานต่างๆ เก่ียวกบัการดาํเนินการยดึ อายดั และขายทอดตลาดทรัพยสิ์น โดยสรุป

แลว้จะตอ้งดาํเนินการดงัน้ี203 

1)  ผูม้ีอาํนาจออกคาํสั่งยึดหรืออายดัหรือขายทอดตลาดทรัพยสิ์น ได้แก่ บุคคล

ตามที่กาํหนดไวใ้นกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 9 (พ.ศ.2542) ออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 จึงจะเป็นผูมี้อาํนาจออกคาํสั่งยึดหรืออายดั และขายทอดตลาดทรัพยสิ์น 

2)  ผูป้ฏิบติัการตามคาํสั่งในการยดึหรืออายดั และขายทอดตลาดทรัพยสิ์นไดแ้ก่ เจา้หนา้ท่ี

ผูอ้ยู่ใตบ้งัคบับญัชาของผูมี้อาํนาจออกคาํสั่งและเป็นผูท่ี้ผูอ้อกคาํสั่งยึด อายดั หรือขายทอดตลาด

ทรัพยสิ์นระบุไวใ้นคาํสั่งใหเ้ป็นผูป้ฏิบติัตามคาํสั่งนั้น 

3)  วิธีการยึดหรือการอายดัหรือการขายทอดตลาดทรัพยสิ์น ให้เจา้หน้าที่ผูป้ฏิบติั

ตามคาํสั่งยึด อายดั และขายทอดตลาดทรัพยสิ์น โดยให้นาํวิธีการที่บญัญติัในประมวลกฎหมาย

วิธีพิจารณาความแพ่งมาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม ไดแ้ก่ บทบญัญติัต่างๆ ในหมวดท่ี 2 วธีิการยึดทรัพย ์

อายดัทรัพย ์และการจ่ายเงิน มาเป็นหลกัในการนาํมาปรับใชก้บัการปฏิบติัตามคาํสั่งดงักล่าว 

201 บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบ ัติราชการทางปกครอง เร่ือง แนวทางปฏิบ ัติเ ก่ียวกับการบังค ับทางปกครอง

ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 (เร่ืองเสร็จท่ี 183/2544) 
202 บนัทึกสาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง การเรียกเงินค่าตอบแทนการปฏิบติังานนอกเวลาราชการคืนจากเจา้หน้าท่ี 
203 บนัทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เร่ือง แนวทางปฏิบติัในการใช้มาตรการบงัคบัทางปกครอง

โดยการยึดหรืออายดัทรัพยสิ์นและขายทอดตลาดเพื่อชาํระเงินตามมาตรา 57 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ.2539 (เร่ืองเสร็จท่ี 94-95/2549) 
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จะเห็นไดว้า่ ในระบบกฎหมายของประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี รัฐบญัญติัว่า

ดว้ยมาตรการบงัคบัในชั้นเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครอง ค.ศ.1953 กาํหนดว่ามาตรการบงัคบัตามคาํสั่ง

ท่ีกาํหนดให้ชาํระเงินให้ดาํเนินการตามบทบญัญติัในประมวลรัษฎากร204 ซ่ึงประมวลรัษฎากร

ไดก้าํหนดมาตรการบงัคบัไว ้ไดแ้ก่ การยดึสังหาริมทรัพยมี์รูปร่าง อสังหาริมทรัพย ์หรือสังหาริมทรัพย์

มีทะเบียนการอายดัสิทธิเรียกร้อง และการขายทอดตลาด ซ่ึงมีลกัษณะเป็นหลกัเกณฑ์การบงัคบั

ในทางปกครองอยู่แล ้ว เน่ืองจากการดาํเนินการตามประมวลรัษฎากรก็เป็นการดาํเนินการ

ในทางปกครอง และกรมสรรพากรก็เป็นองคก์รฝ่ายปกครอง ซ่ึงในกรณีท่ีกระทรวงใดไม่ไดจ้ดัตั้ง

หน่วยงานบงัคบัทางปกครองภายในไวก้็อาจมอบหมายให้กรมสรรพากรทาํหน้าท่ีเป็นหน่วยงาน

บงัคบัทางปกครองได้205 ดงันั้น เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจึงสามารถนาํมาตรการบงัคบัตามประมวล

รัษฎากรมาใช้กบัการบงัคบัยึดหรืออายดัและขายทอดตลาดทรัพยสิ์นกบัการบงัคบัทางปกครอง

ในกรณีทัว่ๆ ไปไดท้นัทีแต่สําหรับระบบกฎหมายไทยนั้น แมม้าตรการบงัคบัทางปกครองกรณีคาํสั่ง

ทางปกครอง กาํหนดให้ชาํระเงินตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัทางปกครอง พ.ศ.2539 จะไดน้าํแนวทาง

มาจากรัฐบญัญตัิวา่ดว้ยมาตรการบงัคบัในชั้นเจา้หนา้ที่ฝ่ายปกครอง ค.ศ.1953 มาบงัคบัใชก้็ตาม 

แต่ก็ไม่ได้กาํหนดให้นาํวิธีการยึดหรืออายดัทรัพย์สินตามประมวลรัษฎากรมาบงัคบัใช้ด้วย 

กลบับญัญติัให้ปฏิบติัตามประมวลกฎหมาย วิธีพิจารณาความแพ่งโดยอนุโลม จึงทาํให้เกิดปัญหา

ในทางปฏิบติัแก่เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองดงักล่าว 

ส่วนในระบบกฎหมายของสาธารณรัฐฝร่ังเศส เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองสามารถแจง้คาํสั่ง

บงัคบัชาํระหน้ีซ่ึงมีลกัษณะเช่นเดียวกบัคาํพิพากษาของศาลยุติธรรม ให้เจา้พนกังานอยัการ สั่งให้

เจา้พนกังานที่ เรียกว่า huissier de justice ซ่ึงเป็นเอกชนผูป้ระกอบวิชาชีพทางกฎหมาย ซ่ึงรัฐ

มอบอาํนาจหน้าที่ให้ดาํเนินการบงัคบัคดีแพ่ง ดาํเนินการยืด อายดั และขายทอดตลาดทรัพยสิ์น

ของผูท่ี้อยูใ่นบงัคบัของคาํสั่งทางปกครองตามหลกัเกณฑท่ี์กาํหนดในประมวลกฎหมายวธีิพิจารณา

ความแพง่และรัฐบญัญติั ฉบบัท่ี 91-650 ลงวนัท่ี 9 กรกฎาคม ค.ศ.1991 วา่ดว้ยการปฏิรูปกระบวนการบงัคบัคดี 

 

204 มาตรา 5 แห่งรัฐบญัญติัวา่ดว้ยมาตรการบงัคบัในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง ค.ศ.1953 
205 มาตรา 4 แห่งรัฐบญัญติัวา่ดว้ยมาตรการบงัคบัในชั้นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง ค.ศ. 1953 แต่ในระดบั 

มลรัฐนั้น กฎหมายวา่ดว้ยมาตรการบงัคบัในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองของแต่ละมลรัฐไดก้าํหนดเจา้หนา้ท่ีในการ

ดาํเนินการบงัคบัทางปกครองแตกต่างกนัไป เช่น ให้หน่วยงานท่ี ออกคาํสั่งเป็นผูบ้งัคบัตามคาํสั่งดว้ยตนเอง ให้

หน่วยงานบงัคบัคดีของศาลในพ้ืนท่ีนั้นเป็นผูบ้งัคบั ใหห้น่วยงานในส่วนภูมิภาคหรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

เป็นผูบ้งัคบัคาํสัง่ หรือใหก้รมสรรพากรเป็นหน่วยงานในการบงัคบัทางปกครองเช่นเดียวกบัในระดบัสหพนัธ์ 
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แนวทางการแกไ้ขปัญหา ในประเด็นปัญหาน้ี ผูศึ้กษาเห็นวา่ การท่ีมาตรา 57 วรรคสอง 

แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 กาํหนดให้นาํ “วธีิการ” ยึด หรืออายดั 

และขายทอดตลาด ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาใชบ้งัคบัโดยอนุโลมนั้น ไม่ได้

หมายถึงเฉพาะ บทบญัญติัในภาค 4 ลกัษณะ 2 การบงัคบัคดีในกรณีท่ีเป็นหน้ีเงินเท่านั้นท่ีสามารถ

นาํมาปรับใชไ้ดแ้ต่จะตอ้งอนุโลมนาํบทบญัญติัในหมวด 1 หลกัทัว่ไปในการบงัคบัคดีตามคาํพิพากษา

หรือคาํสั่งโดยเฉพาะที่เป็นกระบวนการที่เกี่ยวเน่ืองและจาํเป็นในการบงัคบัคดีโดยวิธีการยืด 

หรืออายดัและขายทอดตลาดมาใช้บงัคบัดว้ย เช่น ในเร่ืองทรัพยสิ์นท่ียึดหรืออายดัไดต้ามมาตรา 273 

และมาตรา 274 หรือกระบวนการในชั้นบงัคบัคดี เช่น การขอกนัส่วนตามมาตรา 322 การร้องขดัทรัพย์

ตามมาตรา 323 การขอรับชาํระหน้ีก่อนตามมาตรา 324 และการขอเฉลี่ยทรัพยต์ามมาตรา 326 

เป็นตน้ โดยนาํมาปรับใชไ้ดเ้ท่าท่ีสภาพแห่งการปฏิบติัตามกฎหมายและสภาพของเร่ืองจะสามารถ

กระทาํไดโ้ดยไม่ขดัหรือแยง้กบัหลกัเกณฑ์ตามพระราชบญัญตัิวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง

พ.ศ.2539 ดังนั้น ในกรณีท่ีพระราชบญัญัติวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ได้กาํหนด

หลักเกณฑ์การบ ังค ับทางปกครอง รวมทั้ งหล ักเกณฑ์เกี่ยวก ับการพิจารณาทางปกครอง

เร่ืองใดไวเ้ฉพาะแล้ว ก็จะไม่นาํหลกัเกณฑ์ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาใช้

บงัคบัอีก แต่อยา่งไรก็ตาม เน่ืองจากการดาํเนินการบงัคบัทางปกครองเป็นการกระทาํของเจา้หนา้ท่ี

ฝ่ายปกครองที่มีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพโดยเฉพาะสิทธิในทางทรัพยสิ์นของประชาชน

อย่างมาก ประกอบกบัหลกั นิติรัฐซ่ึงเป็นหลกัการพื้นฐานของกฎหมายปกครองซ่ึงเรียกร้องให้

เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง จะตอ้งกระทาํการโดยชอบดว้ยกฎหมาย ดงันั้น จึงควรกาํหนดหลกัเกณฑ์

ท่ีชดัเจนมาใชบ้งัคบัในการดาํเนินการบงัคบัทางปกครองเพื่อเป็นแนวทางใหเ้จา้หนา้ท่ีสามารถดาํเนินการ

บงัคบัทางปกครองไดโ้ดยถูกตอ้งและเพื่อเป็นหลกัประกนัสิทธิและเสรีภาพของผูที้่อยู่ในบงัคบั

ของคาํสั่งทางปกครองดว้ย ทั้งน้ี ในการกาํหนดกฎหมายลาํดบัรองควรกาํหนดให้หน่วยงานของรัฐ

สามารถมอบหมายให้เอกชนท่ีมีความรู้ความเช่ียวชาญหรือมีประสบการณในเร่ืองน้ีเป็นผูด้าํเนินการยึด 

หายดั หรือขายทอดตลาดทรัพยสิ์นแทนหน่วยงานของรัฐ รวมถึงมอบหมายให้เอกชนท่ีมีความรู้ 

ความเช่ียวชาญ เขา้ดาํเนินการเพื่อใหเ้ป็นไปตามคาํสั่งท่ีใหก้ระทาํการได ้  

นอกจากนั้น กฎหมายดาํดบัรองดงักล่าวควรจะกาํหนดให้หน่วยงานของรัฐ สามารถ

ร้องขอความช่วยเหลือในบางเร่ืองหรือการดาํเนินการเฉพาะเร่ืองจากเอกชนหรือเจา้พนกังานตาํรวจได ้

อีกทั้งสมควรกาํหนดให้บุคคลภายนอกมีหน้าที่ให้ความร่วมมือในการให้ขอ้มูลและดาํเนินการ

ในเร่ืองต่างๆ ที่เกี่ยวขอ้งดว้ย ทั้งน้ี ตามแนวทางในระบบกฎหมายฝร่ังเศส ซ่ึงจะทาํให้การใช้

มาตรบงัคบัทางปกครองตามคาํสั่งทางปกครองประเภทคาํสั่งเรียกให้ชาํระเงินมีประสิทธิภาพ 

และบรรลุวตัถุประสงคย์ิง่ข้ึน 
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2.  ปัญหาเกีย่วกบัองค์กรเจ้าหน้าทีใ่นการดําเนินการบังคบัทางปกครอง 

 

ปัญหาเก่ียวกบัองค์กรเจา้หน้าที่ในการดาํเนินการบงัคบัทางปกครอง หรืออาจกล่าว 

ไดว้่า เป็นปัญหาเก่ียวกบัเจา้หน้าท่ีผูมี้อาํนาจใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองโดยวิธีการยึด อายดั 

และขายทอดตลาดทรัพยสิ์น ตามกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 9 (พ.ศ.2542) ออกตามความในพระราชบญัญติั

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ซ่ึงเป็นกฎกระทรวงท่ีกาํหนดถึงผูมี้อาํนาจในการสั่งยึด 

หรืออายดั และขายทอดตลาดทรัพยสิ์นสําหรับหน่วยงานของรัฐประเภทต่างๆ ไดแ้ก่ ราชการส่วนกลาง 

ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนทอ้งถ่ิน รัฐวสิาหกิจ และหน่วยงานอ่ืนของรัฐ 

กรณีที่เป็นปัญหา คือ กรณีที่ผูบ้ ริหารองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นบางประเภท 

เป็นผูใ้ช้มาตรการบงัคบัทางปกครอง โดยการออกคาํสั ่งทางปกครองที่เรียกให้ชําระเงิน  

และจะใช้อาํนาจยึด หรืออายดั และขายทอดตลาดทรัพยสิ์น เพื่อบงัคบัให้เป็นไปตามคาํสั่ง

ทางปกครอง จะตอ้งให้ผูว้า่ราชการจงัหวดัในฐานะผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

เห็นชอบก่อนดาํเนินการยึด หรืออายดั และขายทอดตลาดทรัพยสิ์นหรือไม่ เน่ืองจากขอ้ 1 (6)206 

แห่งกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 9 (พ.ศ.2542) ออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ.2539 กําหนดว่า ในกรณีที ่เจา้หน้าที ่ขององค ์กรปกครองทอ้งถิ่นอื่น นอกจากองค์กร

ปกครองทอ้งถ่ินในขอ้ 1 (5) ซ่ึงไดแ้ก่ เทศบาลตาํบล และองคก์ารบริหารส่วนตาํบลเป็นผูท้าํคาํสั่ง

ทางปกครอง ให้ผูบ้ ริหารขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นนั้นเป็นผูม้ีอาํนาจยึด หรืออายดั 

และขายทอดตลาดทรัพยสิ์น โดยตอ้งได้รับความเห็นชอบจากผูว้่าราชการจงัหวดั แต่ในกรณี

ที่ผูบ้ริหารขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นเป็นผูอ้อกคาํสั่งทางปกครองดว้ยตนเอง นั้น ขอ้ 2207 

แห่งกฎกระทรวงฉบบัที่ 9 กาํหนดไวเ้พียงว่า ในกรณีที่เจา้หน้าที่ผูม้ีอาํนาจใช้มาตรการบงัคบั

206 ขอ้ 1 การใช้มาตรการบังคบัทางปกครองโดยวิธีการยึดหรืออายดั และขายทอดตลาดทรัพยสิ์น

ของผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบัของคาํสัง่ทางปกครอง ใหเ้ป็นอาํนาจของเจา้หนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี 

  ฯลฯ     ฯลฯ 

(5) ผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร นายกเทศมนตรี นายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดัหรือปลดัเมืองพทัยา 

ในกรณีท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครองเป็นเจ้าหน้าท่ีในสังกัดของกรุงเทพมหานคร เทศบาลนคร เทศบาลเมือง 

องค์การบริหารส่วนจงัหวดั หรือเมืองพทัยา แลว้แต่กรณี 

(6) ผูบ้ริหารหรือคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินอ่ืนนอกจาก (5) โดยความเห็นชอบของผูว้า่ราชการจงัหวดั

ในกรณีผูท้าํคาํสัง่ทางปกครองเป็นเจา้หนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

  ฯลฯ     ฯลฯ 
207 ในกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีผูมี้อาํนาจตามขอ้ 1 เป็นผูท้าํคาํสั่งทางปกครองให้เจา้หนา้ท่ีดงักล่าวแลว้แต่กรณี 

เป็นผูมี้อาํนาจสัง่ยดึหรืออายดั และขายทอดตลาดทรัพยสิ์นของผูอ้ยูใ่นบงัคบัของคาํสัง่ทางปกครอง 
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ทางปกครองตาม ขอ้ 1 เป็นผูท้าํคาํสั่งทางปกครอง ให้เจา้หนา้ท่ีดงักล่าวแลว้แต่กรณี เป็นผูมี้อาํนาจ

สั่งยดึหรืออายดั และขายทอดตลาดทรัพยสิ์นของผูอ้ยูใ่นบงัคบัคาํสั่งทางปกครอง กรณีจึงเกิดปัญหา

ในเร่ืองความไม่ชัดเจนว่าเม่ือผูบ้ริหารของเทศบาลตาํบล ซ่ึงได้แก่นายกเทศมนตรี และผูบ้ริหาร

องค์การบริหารส่วนตาํบล ซ่ึงไดแ้ก่ นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล เป็นผูอ้อกคาํสั่งทางปกครอง 

และจะใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองโดยการออกคาํสั่งยึด หรืออายดั และขายทอดตลาดทรัพยสิ์น 

จะตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากผูว้า่ราชการจงัหวดัก่อนหรือไม่ 

ในส่วนของประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีนั้น รัฐบญัญติัวา่ดว้ยมาตรการบงัคบั

ในชั้นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองแห่งสหพนัธ์ ค.ศ.1953 มาตรา 4 ไดก้าํหนดองคก์รในการดาํเนินการ

บงัคบัทางปกครองกรณีคาํสั่งทางปกครองกาํหนดให้ชาํระเงิน คือ หน่วยงานบงัคบัทางปกครอง 

ที่จดัตั้งข้ึนภายในกระทรวงตน้สังกดัของเจา้หน้าที่ผูท้าํคาํสั่งทางปกครอง แต่ถ้ากระทรวงใด

ไม่ไดมี้การจดัตั้งหน่วยงานบงัคบัทางปกครองภายในกระทรวงไว ้ก็อาจมอบหมายให้กรมสรรพากร 

ซ่ึงทาํหน้าท่ีเป็นหน่วยงานหลกัท่ีบงัคบัทางปกครองได ้สําหรับหน่วยงานท่ีทาํหน้าท่ีดาํเนินการ

บงัคบัทางปกครองในกรณีคาํสั่งทางปกครองกาํหนดให้กระทาํการหรือละเวน้การกระทาํการนั้น 

ได้แก่ เจ้าหน้าท่ีผูอ้อกคาํสั่งทางปกครองนั้นเอง ตามท่ีบญัญัติไวใ้นมาตรา 7 (1) แห่งรัฐบญัญัติ

ดงักล่าว 

อยา่งไรก็ตามในสาธารณรัฐฝร่ังเศสนั้น สําหรับเจา้หนา้ท่ีในการดาํเนินการ ยดึ หรืออายดั 

และขายทอดตลาดทรัพยสิ์นของผูท่ี้อยู่ภายใต้บงัคบัของคาํสั่งทางปกครอง ได้แก่ เจา้พนักงาน

บงัคบัคดีแพ่งท่ีเรียกว่า “huissier de justice” ซ่ึงเป็นเอกชนผูป้ระกอบวิชาชีพทางกฎหมาย ซ่ึงรัฐ

ได้มอบอาํนาจให้ปฏิบติัหน้าที่เจ้าพนักงานในกระบวนการยุติธรรมโดยปฏิบติังานในฐานะ

ท่ีเป็นเจา้พนักงานของรัฐบาล และในฐานะเป็นเจา้พนักงานทางศาลด้วย โดยได้รับการแต่งตั้ง

จากรัฐมนตรีวา่การกระทรวงยติุธรรม ซ่ึงเจา้พนกังานบงัคบัคดีแพง่ มีหนา้ท่ีหลกัคือ การส่งเอกสาร

ทางกฎหมายและมีอาํนาจในการบงัคบัคดี เก็บรวบรวม ยึด อายดัทรัพยสิ์น ทาํเอกสารทางกฎหมาย

เท่าท่ีจาํเป็นแก่การปฏิบติังาน ตามหลกัเกณฑ์ท่ีกาํหนดในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง 

และรัฐบญัญติั ฉบบัท่ี 91-650 ลงวนัท่ี 9 กรกฎาคม ค.ศ.1991 วา่ดว้ยการปฏิรูปกระบวนการบงัคบัคดี 

ในประเด็นปัญหาเกี่ยวกบัองค์กรเจา้หน้าที่ในการดาํเนินการบงัคบัทางปกครอง 

หรืออาจกล่าวไดว้า่ เป็นปัญหาเก่ียวกบัเจา้หน้าท่ีผูมี้อาํนาจใชม้าตรการบงัคบัทางปกครอง โดยวิธีการยึด 

หรืออายดั และขายทอดตลาดทรัพยสิ์น ตามกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 9 (พ.ศ.2542) ออกตามความใน

พระราชบญัญตัิวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 นั้น คณะกรรมการวิธีปฏิบตัิราชการ
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ทางปกครองไดม้ีความเห็นในประเด็นดงักล่าวไวแ้ลว้ในเร่ืองเสร็จที่ 237/2551208 ซ่ึงสรุปความ

ได้ว่า การที่ขอ้ 1 (6) แห่งกฎกระทรวงฉบบัที่ 9 กาํหนดให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นอื่น 

นอกจากท่ีกาํหนดไวใ้นขอ้ 1 (5) จะตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากผูว้า่ราชการจงัหวดัก่อนใช้มาตรการ

บงัคบัทางปกครองโดยการยึด หรืออายดั และขายทอดตลาดทรัพยสิ์น นั้น มีเจตนารมณ์เพื่อให้การ

กระทาํขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินบางประเภทตอ้งอยู่ภายใต ้การกลัน่กรองการใช้ดุลพินิจ

โดยรัฐ เพื่อตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํนั้น แมว้่าขอ้ 2209 แห่งกฎกระทรวง

ฉบบัท่ี 9 จะกาํหนดใหผู้บ้ริหารส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูใ้ชม้าตรการบงัคบัทางปกครองได ้โดยไม่ไดก้าํหนด

ถึงการตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากผูว้า่ราชการจงัหวดัก่อน แต่เม่ือพิจารณาเจตนารมณ์ของขอ้ 1 (6) 

ที่มีความประสงค์จะให้การใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น 

บางประเภทอยูภ่ายใตก้ารการกลัน่กรองการใชดุ้ลพินิจโดยรัฐ ดงันั้น การใชม้าตรการบงัคบัทางปกครอง

ตามขอ้ 2 ของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ประเภทเทศบาลตาํบลและองคก์าร

บริหารส่วนตาํบล จึงตอ้งอยูภ่ายใตบ้งัคบัของขอ้ 1 (6) โดยตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากผูว้า่ราชการ

จงัหวดัก่อนนั้น ผูศึ้กษาเห็นวา่ไม่สอดคลอ้งกบัรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนั210 ตลอดจนไม่สอดคลอ้ง

กบัแผนปฏิรูปประเทศท่ีมุ่งเนน้การกระจายอาํนาจ และการปกครองตนเองของประชาชนในทอ้งถ่ิน 

ตลอดจนก่อให้เกิดความไม่เสมอภาคและไม่เป็นธรรมต่อองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นดว้ยกนั 

โดยจะเห็นไดว้า่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินบางประเภท ไม่ตอ้งผา่นการตรวจสอบจากผูมี้อาํนาจ

หนา้ท่ีกาํกบัดูแล แต่บางประเภทกลบัตอ้งผา่นการตรวจสอบการใชดุ้ลพินิจจากผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแล 

ซ่ึงตามกฎหมายจัดตั้ งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแล้ว กําหนดให้มีการกํากับดูแลเฉพาะท่ี

พระราชบัญญัติจดัตั้ งกาํหนดไวเ้ท่านั้น ซ่ึงเป็นหลักการพื้นฐานของการกระจายอาํนาจ ดังนั้ น

กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 9 (พ.ศ.2542) ขอ้ 1 (5) จึงขดัต่อหลกัการดงักล่าวอยา่งเห็นไดช้ดั 

208 บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เร่ือง การใช้มาตรการบังคบัทางปกครอง

ของนายกเทศมนตรีตาํบลเขาสมิงตามกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 9 (พ.ศ.2542) ออกตามความในพระราชบัญญติั

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 
209 ขอ้ 2 ในกรณีที่เจา้หน้าที่ผูม้ีอาํนาจตามขอ้ 1 เป็นผูท้าํคาํสั่งทางปกครอง ให้เจา้หน้าที่ดงักล่าว

แลว้แต่กรณี เป็นผูมี้อาํนาจสัง่ยดึหรืออายดั และขายทอดตลาดทรัพยสิ์นของผูอ้ยูใ่นบงัคบัของคาํสัง่ทางปกครอง 
210 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2560 

มาตรา 249 ภายใตบ้งัคบัมาตรา 1 ให้มีการจดัการปกครองส่วนท้องถ่ินตามหลกัแห่งการปกครอง

ตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถ่ิน ทั้ งน้ี ตามวิธีการและรูปแบบองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ี

กฎหมายบญัญติัการจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในรูปแบบใดให้คาํนึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน

และความสามารถในการปกครองตนเองในด้านรายได้ จาํนวนและความหนาแน่นของประชากร และพ้ืนท่ี

ท่ีตอ้งรับผิดชอบประกอบกนั 
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แนวทางการแกไ้ขปัญหา ในประเด็นน้ี ผูศึ้กษาเห็นวา่กรณีปัญหาขององคก์รเจา้หนา้ท่ี

ผูมี้อาํนาจใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองตามกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 9 (พ.ศ.2542) ออกตามความใน

พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ดงักล่าวขา้งตน้ ผลการศึกษาเห็นสมควร

ให้มีการพิจารณาแก้ไขขอ้กาํหนดในกฎกระทรวงดงักล่าว เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ประเภทเทศบาลตาํบลและองค์การบริหารส่วนตาํบล สามารถใช้มาตรการบงัคบัทางปกครอง

โดยการยึด หรืออายดั และขายทอดตลาดทรัพยสิ์นให้เกิดผลสัมฤทธ์ิ และการใช้กฎหมายให้มี

ประสิทธิภาพมากยิง่ข้ึน 

 

3.  ปัญหาข้อกฎหมายเกี่ยวกับการบังคับทางปกครองตามคาํส่ังทางปกครองที่กาํหนด 

ให้กระทาํการหรือละเว้นการกระทาํ 

 

พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 58 ได้บญัญติั มาตรการ

บงัคบัทางปกครองกรณีคาํสั่งทางปกครองกาํหนดให้กระทาํการหรือละเวน้กระทาํการ ไว ้2 มาตรการ 

คือ เจา้หน้าท่ีเขา้ดาํเนินการดว้ยตนเองหรือมอบหมายให้บุคคลอ่ืนกระทาํการแทน โดยผูอ้ยูใ่นบงัคบั

ของคาํสั่งทางปกครองจะตอ้งชดใชค้่าใชจ่้ายและเงินเพิ่มในอตัราร้อยละยีสิ่บห้า ต่อปีของค่าใชจ่้าย

ดงักล่าวต่อเจา้หน้าที่ และการให้มีการชาํระค่าปรับทางปกครองตามจาํนวน ที่สมควรแก่เหตุ

แต่ตอ้งไม่เกินสองหม่ืนบาทต่อวนั โดยในหัวขอ้น้ีจะไดพ้ิจารณาปัญหาเก่ียวกบั มาตรการบงัคบั

ทางปกครองในกรณีน้ี อนัได้แก่ ปัญหาเก่ียวกบัการไม่มีหลกัเกณฑ์ท่ีชัดเจนในการ พิจารณาใช้

มาตรการบงัคบัทางปกครอง และปัญหาเกี่ยวกบัมาตรการบงัคบักรณีไม่มีการชาํระ ค่าปรับ

ทางปกครอง ดงัน้ี 

3.1  ปัญหาความไม่ชัดเจนของหลกัเกณฑ์ในการพจิารณาใช้มาตรการทางปกครอง 

ในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองออกคาํสั่งให้บุคคลกระทาํการหรือละเวน้การ 

กระทาํใดๆ เช่น เจา้พนกังานทอ้งถ่ินอาศยัอาํนาจตามมาตรา 42 แห่งพระราชบญัญติัควบคุมอาคาร 

พ.ศ.2522 ออกคาํสั่งให้เจา้ของหรือผูค้รอบรองอาคารร้ือถอนอาคาร แต่ผูอ้ยู่ใต้บงัคบัของคาํสั่ง

ดงักล่าวฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งดงักล่าว ในกรณีน้ีมาตรา 58 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ไดก้าํหนดมาตรการบงัคบัทางปกครองเพื่อบงัคบัการให้เป็นไปคาํสั่ง

ทางปกครองดงักล่าว 2 วธีิ คือ 
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1)  เจา้หน้าท่ีเขา้ดาํเนินการด้วยตนเองหรือมอบหมายให้บุคคลอ่ืนกระทาํการแทน 

โดยใหผู้อ้ยูใ่นบงัคบัของคาํสั่งทางปกครองชดใชค่้าใชจ่้ายและเงินแก่เจา้หนา้ท่ี 

2)  ให้มีการชาํระค่าปรับทางปกครองตามจาํนวนท่ีสมควรแก่เหตุแต่ตอ้งไม่เกิน 

สองหม่ืนบาทต่อวนั 

โดยบทบญัญติัดงักล่าวไม่ไดก้าํหนดหลกัเกณฑ์ว่า ในกรณีใดท่ีเจา้หน้าท่ีจะตอ้ง 

เลือกใชม้าตรการบงัคบัโดยการเขา้ดาํเนินการเองหรือมอบหมายใหบุ้คคลกระทาํการแทนหรือกรณี

ใดท่ีเจา้หนา้ท่ีจะตอ้งเลือกใชม้าตรการบงัคบัโดยเรียกให้บุคคลชาํระค่าปรับทางปกครองเจา้หน้าท่ี

จึงมีดุลพินิจท่ีจะเลือกใชม้าตรการบงัคบัอยา่งหน่ึงอยา่งใดเพื่อบงัคบัให้เป็นไปตามคาํสั่งทางปกครอง

ท่ีกาํหนดใหก้ระทาํการหรือละเวน้การกระทาํ 

การท่ีมาตรา 58 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 

บญัญตัิในลกัษณะที่ให้ดุลพินิจแก่เจา้หน้าที่ที่จะเลือกใช้มาตรการบงัคบัอย่างใดอย่างหน่ึง 

เป็นผลให้ในทางปฏิบติัเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองมกัจะเลือกใช้มาตรการบงัคบัโดยเรียกให้บุคคล 

ผูอ้ยู่ใตบ้งัคบัของคาํสั่งทางปกครองชาํระค่าปรับทางปกครอง เพราะเป็นมาตรการท่ีนาํมาใช้ง่าย

และกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของผูอ้ยู่ภายใต้บงัคบัคาํสั่งทางปกครองน้อยกว่ามาตรการ 

ท่ีเจา้หนา้ท่ีจะเขา้ดาํเนินการดว้ยตนเอง ทั้งท่ีในบางกรณีคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวเป็นเร่ืองท่ีเจา้หน้าท่ี

ควรบงัคบัใหเ้ป็นไปตามคาํสั่งโดยการดาํเนินการดว้ยตนเอง หรือมอบหมายใหบุ้คคลอ่ืนกระทาํการแทน 

อย่างไรก็ตามในทางทฤษฎีทางกฎหมายมหาชน มาตรการบงัคบัทางปกครอง

แต่ละมาตรการมีวตัถุประสงคใ์นการนาํมาใชบ้งัคบักบัลกัษณะของเร่ืองท่ีแตกต่างกนั กล่าวคือ 

1)  ในกรณีท่ีการกระทาํท่ีกาํหนดในคาํสั่งทางปกครองเป็นการกระทาํท่ีอาจใหบุ้คคลอ่ืน

กระทาํการแทนผูท่ี้อยู่ในบงัคบัของคาํสั่งทางปกครองได ้โดยหลกัแลว้ก็จะตอ้งใช้มาตรการกระทาํ

การแทน แต่อาจมีขอ้ยกเวน้ในกรณีท่ีมาตรการกระทาํการแทนนั้นไม่เหมาะสม เช่น ผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบั

ไม่สามารถชดใช้ค่าใช้จ่ายท่ีเกิดข้ึนจากการมอบหมายให้ผูอ่ื้นกระทาํการแทนได้ ในกรณีน้ีก็อาจ

กาํหนดใหช้าํระค่าปรับก็ได ้

2)  ในกรณีท่ีเป็นการกระทาํท่ีไม่อาจให้บุคคลอ่ืนกระทาํแทนได ้ก็ตอ้งใช ้มาตรการ

กาํหนดค่าปรับบงัคบัการ 

เม่ือพิจารณามาตรา 58 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 

จะเห็นไดว้า่ เจา้หนา้ท่ีควรบงัคบัใชม้าตรการ ตามมาตรา 58 โดยพิจารณาก่อนวา่ การกระทาํตามคาํสั่ง

ทางปกครองนั้นอยูใ่นวิสัยหรือความสามารถที่ เจา้หนา้ที่จะเขา้ดาํเนินการดว้ยตนเองไดห้รือไม่ 

ถา้เจา้หนา้ท่ีดาํเนินการได ้ก็จะตอ้งใชม้าตรการบงัคบัโดยเขา้ดาํเนินการเองหากเป็นเร่ืองท่ีไม่อยูใ่นวิสัย

ที่เจา้หน้าที่จะดาํเนินการได้ เจา้หน้าที่อาจพิจารณามอบหมายให้บุคคลอ่ืนกระทาํการแทนได้ 
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แต่ถา้เจา้หน้าท่ีไม่สามารถเขา้ดาํเนินการแทนไดห้รือไม่อาจมอบหมายให้บุคคลอ่ืนดาํเนินการแทนได ้

เจา้หนา้ท่ีจึงเลือกใชม้าตรการบงัคบัโดยการเรียกใหผู้รั้บคาํสั่งทางปกครองชาํระค่าปรับทางปกครอง 

แนวทางแกไ้ขปัญหา ในประเด็นน้ี ผูศ้ึกษาเห็นว่าควรมีการกาํหนดหลกัเกณฑ์

ในการพิจารณาใช้มาตรการบงัคบัทางปกครอง กรณีคาํสั่งทางปกครองที่กาํหนดให้กระทาํการ

หรือละเวน้การกระทาํไวใ้นพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ดงัน้ี 

1)  มาตรการท่ีเจ้าหน้าท่ีเขา้ดาํเนินการด้วยตนเองหรือมอบหมายให้บุคคลอ่ืน 

กระทาํการแทน ตามมาตรา 58 (1) แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 

จะตอ้งนาํมาใชใ้นกรณีท่ีการกระทาํท่ีกาํหนดไวใ้นคาํสั่งทางปกครองเป็นการกระทาํท่ีอาจให ้บุคคลอ่ืน

กระทาํการแทนได ้

2)  มาตรการที่กาํหนดให้มีการชาํระค่าปรับทางปกครอง ตามมาตรา 58 (2) 

แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 นั้น ควรนาํมาใชใ้นกรณีท่ีการกระทาํ

ตามคาํสั่งทางปกครองไม่อาจให้บุคคลอ่ืนกระทาํการแทนได ้ซ่ึงไดแ้ก่ คาํสั่งให้กระทาํการท่ีผูรั้บคาํสั่ง

ตอ้งกระทาํการเองเป็นการเฉพาะตวั และคาํสั่งใหล้ะเวน้การกระทาํ 

3.2  ปัญหาเกี่ยวกับการใช้มาตรการบังคับทางปกครองไม่ได้กําหนดหลักเกณฑ์ 

ข้ันตอนวธีิการเรียกให้ชําระค่าปรับทางปกครอง 

การใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองเพื่อบงัคบัการให้เป็นไปตามคาํสั่งท่ีกาํหนดให้

กระทาํการหรือละเวน้การกระทาํ โดยการเรียกให้ผูอ้ยูภ่ายใตบ้งัคบัของคาํสั่งทางปกครองชาํระค่าปรับ

ทางปกครองนั้น เม่ือพิจารณาหลกัเกณฑต์ามมาตรา 58 และมาตรา 59 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติั

ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 แลว้ สามารถสรุปสาระสาํคญัได ้ดงัน้ี 

1)  ก่อนที่เจา้หน้าที่จะใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองโดยการกาํหนดค่าปรับ 

ทางปกครองเจา้หนา้ท่ีจะตอ้งมีคาํเตือนเป็นหนงัสือให้มีการกระทาํหรือละเวน้การกระทาํตามคาํสั่ง

ทางปกครองภายในระยะเวลาท่ีสมควร 

2)  ในคาํเตือนดงักล่าวจะตอ้งระบุวา่เจา้หนา้ท่ีจะเรียกให้ชาํระค่าปรับทางปกครอง

และระบุจาํนวนค่าปรับทางปกครองนั้น 

3)  หากไม่มีการปฏิบติัตามคาํเตือนภายในระยะเวลาท่ีกาํหนดให้เจา้หน้าท่ีฝ่าย 

ปกครองมีอาํนาจเรียกใหมี้การชาํระค่าปรับทางปกครองตามจาํนวนท่ีสมควรแก่เหตุ แต่ตอ้งไม่เกิน

สองหม่ืนบาทต่อวนั 

4)  ผูมี้อาํนาจกาํหนดอตัราค่าปรับทางปกครองให้เป็นไปตามกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 10 

(พ.ศ.2542) ออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ซ่ึงกาํหนด 

ใหเ้จา้หนา้ท่ีแต่ละระดบัมีอาํนาจกาํหนดค่าปรับทางปกครองในอตัราท่ีลดหลัน่กนัไป 
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5)  ใหเ้จา้หนา้ท่ีดาํเนินการใหมี้การชาํระค่าปรับทางปกครองทุก 15 วนั 

6)  เม่ือผูอ้ยูภ่ายใตบ้งัคบัของคาํสั่งทางปกครองไดช้าํระค่าปรับแลว้ ให้เจา้หน้าท่ี

ออกใบเสร็จให้แก่ผูที้่ชาํระค่าปรับไวเ้ป็นหลกัฐานและบนัทึกการชาํระค่าปรับทางปกครอง

ไวใ้นตน้เร่ืองดว้ย 

จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้ จะเห็นไดว้า่ มาตรา 58 และมาตรา 59 แห่งพระราชบญัญติั

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ดงักล่าว ไดก้าํหนดหลกัเกณฑ์การใช้มาตรการบงัคบั 

ทางปกครองเพื ่อให้ชาํระค่าปรับดงักล่าวไวอ้ย่างกวา้งๆ และไม่ไดก้าํหนดให้ออกกฎเกณฑ์ 

ลาํดบัรองเพื ่อกาํหนดขั้นตอนการเรียกให้ผูอ้ยู่ภายใตบ้งัคบัคาํสั่งทางปกครองชาํระค่าปรับ 

เมื่อนาํบทบญัญติัมาตรา 58 และมาตรา 59 ไปใชค้วบคู่กบัการออกคาํสั่งทางปกครองตามกฎหมาย

เฉพาะแลว้ส่งผลให้เกิดปัญหาในทางปฏิบติัทาํให้เจา้หน้าท่ีในระดบัผูป้ฏิบติังานไม่มีหลกัเกณฑ์ 

ท่ีเป็นขั้นตอนสาํหรับดาํเนินการเรียกใหช้าํระค่าปรับทางปกครอง 

อยา่งไรก็ตาม เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา

หรือกฎหมายเฉพาะท่ีให้เจา้หนา้ท่ีมีอาํนาจเปรียบเทียบปรับ หน่วยงานของรัฐจะมีการออกระเบียบ

วา่ดว้ยการเปรียบเทียบปรับไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษรเพื่อเป็นแนวทางปฏิบติัใหก้บัเจา้หนา้ท่ี ซ่ึงในระเบียบ

ดงักล่าวจะกาํหนดขั้นตอนการเปรียบเทียบปรับตั้งแต่การเรียกผูก้ระทาํผดิกฎหมายใหม้าเสียค่าปรับ 

ผูมี้อาํนาจเปรียบเทียบปรับ อตัราค่าปรับ การลงหลกัฐานการเสียค่าปรับ การออกใบเสร็จรับเงิน 

และขั้นตอนการรับเงินค่าปรับ การเก็บ รักษาเงิน และการนาํเงินส่งคลงั รวมทั้งแบบฟอร์มเปรียบเทียบคดี

กาํหนดค่าปรับ ดงันั้น เจา้หนา้ท่ีจึงมีความคุน้เคยกบัขั้นตอนการเปรียบเทียบปรับตามระเบียบดงักล่าว 

ในขณะท่ีพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ไม่ไดก้าํหนดให้ ออกกฎหมาย

ลาํดบัรองกาํหนดหลกัเกณฑ์การเรียกให้ชาํระค่าปรับทางปกครองจึงทาํให้เกิดสภาพปัญหา

ในทางปฏิบติัตามมา 

แนวทางการแกไ้ขปัญหา ในประเด็นน้ีผูศึ้กษาเสนอแนะให้มีการแกไ้ขไดโ้ดยการ

ออกระเบียบเพื่อกาํหนดหลกัเกณฑ์และขั้นตอน ในการเรียกให้ชาํระค่าปรับทางปกครอง โดยให้มี

ลกัษณะเป็นหลกัเกณฑ์กลางที่หน่วยงานต่างๆ สามารถนาํไปปฏิบติัได้ ส่วนอตัราค่าปรับนั้น 

ไม่จาํเป็นตอ้งกาํหนดไวใ้นระเบียบ เพราะการเรียก ให้ชาํระค่าปรับทางปกครองเป็นการบงัคบั

ตามคาํสั่งทางปกครองท่ีออกโดยอาศยัอาํนาจตาม กฎหมายเฉพาะ คาํสั่งดงักล่าวมีลกัษณะท่ีหลากหลาย 

จึงควรให้เจา้หนา้ท่ีผูมี้อาํนาจตามกฎหมาย แต่ละฉบบัเป็นผูใ้ชดุ้ลพินิจกาํหนดอตัราค่าปรับทางปกครอง

ตามคาํสั่งทางปกครองในแต่ละเร่ือง ทั้งน้ี มาตรา 58 (2) ไดก้าํหนดหลกัเกณฑ์ในการกาํหนดค่าปรับ

ไวแ้ลว้ กล่าวคือ เจา้หนา้ท่ีตอ้ง กาํหนดค่าปรับตามจาํนวนท่ีสมควรแก่เหตุ แต่ตอ้งไม่เกิน 20,000 บาท



124 

ต่อวนั อีกทั้ง กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 10 (พ.ศ.2542) ออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ

ทางปกครอง พ.ศ.2539 ไดก้าํหนดอตัราค่าปรับสูงสุดสาํหรับเจา้หนา้ท่ีแต่ละประเภทไวด้ว้ย 

3.3  ปัญหาเกีย่วกบัเจ้าหน้าทีผู่้มีอาํนาจกาํหนดจํานวนเงินค่าปรับทางปกครอง 

คาํสั่งทางปกครองที่กาํหนดให้กระทาํหรือละเวน้กระทาํถา้หากผูอ้ยู่ในบงัคบั

ของคาํสั่งทางปกครองฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบตัิตาม เจา้หน้าที่อาจใช้มาตรการบงัคบัทางปกครอง 

โดยให้มีการชาํระค่าปรับทางปกครองตามจาํนวนท่ีสมควรแก่เหตุได ้แต่ตอ้งไม่เกินสองหม่ืนบาท

ต่อวนัได้ตามมาตรา 58 (2) แห่งพระราชบญัญตัิวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 

และมาตรา 58 วรรคสอง กาํหนดให้ออกกฎกระทรวงเพื่อกาํหนดให้เจา้หนา้ท่ีแต่ละระดบัมีอาํนาจ

กาํหนดค่าปรับทาง ปกครองในอตัราท่ีลดหลัน่กนัไปตามความสาํคญัของเร่ืองและระดบัความสามารถ

ในการรับผิดชอบของเจา้หน้าท่ีซ่ึงกฎกระทรวงดงักล่าว คือ กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 10 (พ.ศ.2542) 

ออกตามความในพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  

โดยกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 10 (พ.ศ.2542) กาํหนดเจา้หนา้ท่ีผูมี้อาํนาจกาํหนดจาํนวน 

ค่าปรับทางปกครอง 2 ลกัษณะ คือ 

กรณีท่ีหน่ึง กาํหนดเจา้หนา้ท่ีผูมี้อาํนาจกาํหนดจาํนวนค่าปรับทางปกครองในกรณี

ท่ีผูอ้ยูใ่นบงัคบัของคาํสั่งทางปกครองฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตาม ซ่ึงเจา้หนา้ท่ีผูมี้อาํนาจ และจาํนวน

ค่าปรับทางปกครองสูงสุดท่ีสามารถกาํหนดได ้มีดงัน้ี 

1)  รัฐมนตรีมีอาํนาจกาํหนดจาํนวนค่าปรับทางปกครองไดไ้ม่เกินสองหม่ืนบาท

ต่อวนั สาํหรับการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองทุกทอ้งท่ีทัว่ราชอาณาจกัร 

2)  คณะกรรมการตามกฎหมายมีอาํนาจกาํหนดจาํนวนค่าปรับทางปกครอง

ไดไ้ม่เกินสองหมื่นบาทต่อวนั สําหรับการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองทุกทอ้งท่ี

ทัว่ราชอาณาจกัร 

3)  ปลดักระทรวง อธิบดี หรือตาํแหน่งท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืนและมีฐานะเทียบเท่า

ปลดักระทรวงหรืออธิบดี มีอาํนาจกาํหนดจาํนวนค่าปรับทางปกครองไดไ้ม่เกินหน่ึงหม่ืนห้าพนับาท

ต่อวนั สาํหรับการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองทุกทอ้งท่ีทัว่ราชอาณาจกัร 

4)  ผูว้า่ราชการจงัหวดั หรือผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร มีอาํนาจกาํหนดจาํนวน

ค่าปรับทางปกครองไดไ้ม่เกินหน่ึงหม่ืนหา้พนับาทต่อวนั สําหรับการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่ง

ทางปกครองท่ีอยูใ่นเขตจงัหวดัหรือเขตกรุงเทพมหานคร แลว้แต่กรณี 

5)  หวัหนา้ส่วนราชการประจาํจงัหวดัมีอาํนาจกาํหนดจาํนวนค่าปรับทางปกครอง

ไดไ้ม่เกินหน่ึงหม่ืนบาทต่อวนั สําหรับการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองท่ีอยู่ในเขต

จงัหวดั 
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6)  นายอาํเภอมีอาํนาจกาํหนดจาํนวนค่าปรับทางปกครองไดไ้ม่เกินหน่ึงหม่ืนบาท

ต่อวนัสาํหรับการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองท่ีอยูใ่นเขตอาํเภอ 

7)  ผูบ้ริหารทอ้งถิ่นหรือคณะผูบ้ริหารทอ้งถิ่นมีอาํนาจกาํหนดจาํนวนค่าปรับ

ทางปกครองไดไ้ม่เกินหน่ึงหม่ืนบาทต่อวนั สําหรับการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครอง

ท่ีอยูใ่นเขตอาํนาจ 

8)  ผูแ้ทนของรัฐวิสาหกิจหรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐมีอาํนาจกาํหนดจาํนวนค่าปรับ

ทางปกครองไดไ้ม่เกินหน่ึงหม่ืนบาทต่อวนั สําหรับการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครอง

ทุกทอ้งท่ีทัว่ราชอาณาจกัร 

9)  พนกังานเจา้หน้าท่ีตามกฎหมายมีอาํนาจกาํหนดจาํนวนค่าปรับทางปกครอง

ไดไ้ม่เกินหา้พนับาทต่อวนั สาํหรับการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองท่ีอยูใ่นเขตอาํนาจ 

10)  เอกชนซ่ึงได้รับมอบให้ใช้อาํนาจทางปกครองของรัฐอาจใช้มาตรการปรับ

ทางปกครองได ้สําหรับการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองทุกทอ้งท่ีทัว่ราชอาณาจกัร 

โดยเสนอให้รัฐมนตรีผูรั้กษาการตามกฎหมายเป็นผูพ้ิจารณากาํหนดจาํนวนค่าปรับทางปกครอง

เป็นรายกรณีไป แต่ทั้งน้ีไม่เกินหน่ึงหม่ืนบาทต่อวนั 

กรณีท่ีสอง เป็นในกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีต่างๆ ท่ีมีอาํนาจในการกาํหนดจาํนวนค่าปรับ

ทางปกครองดงัที่ปรากฏรายละเอียดดงักล่าวในกรณีที่ 1 นั้นเห็นว่าการกาํหนดจาํนวนค่าปรับ

ทางปกครองตามอาํนาจท่ีมีอยู่ไม่เพียงพอท่ีจะทาํให้บรรลุตามวตัถุประสงค์ เจา้หนา้ท่ีดงักล่าวอาจ

เสนอผูบ้งัคบับญัชาหรือผูม้ีอาํนาจกาํกบัหรือควบคุมดูแลซ่ึงมีอาํนาจกาํหนดจาํนวนค่าปรับ

ทางปกครองสูงกว่าตน เป็นผูก้าํหนดจาํนวนค่าปรับทางปกครองให้มีจาํนวนสูงข้ึนก็ได ้แต่ตอ้ง

ไม่เกินสองหม่ืนบาท ทั้งน้ีตามมาตรา 58 (2) แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ.2539 ประกอบขอ้ 2 แห่งกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 10 (พ.ศ.2542) ซ่ึงออกตามความในพระราชบญัญติั

ดงักล่าว 

อย่างไรก็ตามในกรณีท่ีสองดงักล่าวขา้งตน้นั้น กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 10 (พ.ศ.2542) 

มิได้ให้อาํนาจรัฐมนตรี คณะกรรมการตามกฎหมาย รวมถึงเอกชนซ่ึงได้รับมอบให้ใช้อาํนาจ

ทางปกครองจากรัฐ เน่ืองจากเจา้หน้าที่ดงักล่าว สามารถกาํหนดจาํนวนค่าปรับทางปกครอง

เป็นจาํนวนสูงสุดตามท่ีมาตรา 58 (2) กาํหนดไวอ้ยูแ่ลว้ ดงันั้นจึงไม่มีเหตุผลความจาํเป็นที่จะต้อง

พิจารณากาํหนดจาํนวนค่าปรับทางปกครองใหสู้งข้ึนอีกแต่อยา่งใด 

อย่างไรก็ตามเน่ืองจากมาตรา 56 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ.2539 กาํหนดว่าเจา้หน้าที่ผูท้าํคาํสั่งทางปกครองมีอาํนาจที่จะพิจารณาใช้มาตรการบงัคบั

ทางปกครองเพื่อให้เป็นไปตามคาํสั่งของตนกรณีจึงมีประเด็นปัญหาว่า หากเจา้หน้าท่ี ผูมี้อาํนาจ
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ตามกฎหมายกบัเจา้หนา้ท่ีผูม้ีอาํนาจกาํหนดจาํนวนค่าปรับทางปกครองในเขตพื้นท่ีนั้นเป็นบุคคล

ท่ีแตกต่างกนั ในกรณีเช่นน้ี ผูใ้ดจะมีอาํนาจกาํหนดค่าปรับทางปกครองเพื่อบงัคบัให้เป็นไปตามคาํสั่ง

ทางปกครอง ยกตวัอย่างเช่น ผูว้่าราชการจงัหวดักรุงเทพมหานครมอบอาํนาจให้ ผูอ้าํนวยการ

สํานกังานเขตเป็นผูใ้ชอ้าํนาจออกคาํสั่งทางปกครองตามพระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ.2535 

เมื่อผูอ้าํนวยการสํานกังานเขตออกคาํสั่งทางปกครองตามกฎหมายดงักล่าว และผูอ้ยู่ใตบ้งัคบั

ของคาํสั่งฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่ง และผูอ้าํนวยการสํานกังานเขตตอ้งการใชม้าตรการบงัคบั

ทางปกครองเรียกให้ชาํระค่าปรับทางปกครอง กรณีน้ีเจา้หนา้ท่ีผูใ้ดจะมีอาํนาจกาํหนดจาํนวนค่าปรับ

ทางปกครองระหว่างผูอ้าํนวยการสํานกังานเขตซ่ึงเป็นเจา้หน้าที่ผูม้ีอาํนาจตามพระราชบญัญติั

การสาธารณสุข พ.ศ.2535 ออกคาํสั่งทางปกครองตามกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 10 (พ.ศ.2542) ขอ้ 1 (9) 

หรือผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครซ่ึง เป็นผูม้ีอาํนาจกาํหนดค่าปรับภายในเขตกรุงเทพมหานคร

ตามกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 10 (พ.ศ.2542) ขอ้ 1 (4) ทั้งน้ีจาํนวนค่าปรับท่ีเจา้หน้าท่ีทั้งสองรายมีอาํนาจ

กาํหนดมีจาํนวนท่ีแตกต่างกนั กล่าวคือ ผูว้่าราชการจงัหวดักรุงเทพมหานคร มีอาํนาจกาํหนดค่าปรับ

ได้ไม่เกิน 15,000 บาทต่อวนั ส่วนหัวหน้าเขตซ่ึงเป็นเจา้หน้าที่ผูม้ีอาํนาจตามกฎหมายมีอาํนาจ

กาํหนดค่าปรับไดไ้ม่เกิน 5,000 บาทต่อวนั 

แนวทางการแก้ไขปัญหา ในกรณีน้ีผูศ้ึกษามีความเห็นว่า หากเป็นการบงัคบั

ทางปกครองในฐานะพนกังานเจา้หน้าท่ีตามกฎหมายเฉพาะแลว้นั้น เจา้หน้าท่ีผูอ้อกคาํสั่งให้ชาํระ

ค่าปรับตอ้งปฏิบติัตามกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 10 (พ.ศ.2542) ข้อ 1 (9) เสียก่อน กล่าวคือ มีอาํนาจ

กาํหนดจาํนวนค่าปรับทางปกครองไดไ้ม่เกินห้าพนับาทต่อวนั สําหรับการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติั

ตามคาํสั่งทางปกครองท่ีอยูใ่นเขตอาํนาจ ดว้ยเหตุท่ีกฎหมายท่ีให้อาํนาจเป็นการเฉพาะนั้น มีเจตนารมณ์

ท่ีจะให้เจา้หนา้ท่ีปฏิบติัการในฐานะเจา้พนกังานตามกฎหมายนั้น และเม่ือไม่มีบทบญัญติัของกฎหมาย

กาํหนดในเร่ืองใดบญัญติัไวเ้ป็นการเฉพาะ จึงตอ้งนาํวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองตามพระราชบญัญติั

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาใชบ้งัคบั ซ่ึงเป็นไปตาม มาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติั

ดงักล่าว 

อย่างไรก็ตาม หากพนกังานเจา้หน้าที่ตามกฎหมายเพาะตามความในขอ้ 1 (9) 

แห่งกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 10 (พ.ศ.2542) เห็นวา่การกาํหนดจาํนวนค่าปรับทางปกครองตามอาํนาจ

ท่ีมีอยูไ่ม่เพียงพอท่ีจะทาํใหบ้รรลุตามวตัถุประสงคเ์จา้หนา้ท่ีนั้น อาจเสนอผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อาํนาจ

กาํกบัหรือควบคุมดูแล ซ่ึงมีอาํนาจกาํหนดจาํนวนค่าปรับสูงกวา่ตนเป็นผูก้าํหนดจาํนวนค่าปรับ

ทางปกครองก็ได ้
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บทที ่ 5 

สรุปผลและข้อเสนอแนะ 

 

 

ฝ่ายปกครองในฐานะท่ีเป็นผูใ้ช้อาํนาจในการจดัทาํบริการสาธารณะแก่ประชาชน

ภายในรัฐของตน และดาํเนินภารกิจต่างๆ ของรัฐดงักล่าวไปขา้งตน้ ซ่ึงเป็นภารกิจของรัฐสมยัใหม่ 

ท่ีจะตอ้งมีการดาํเนินการอยา่งรวดเร็วและต่อเน่ืองเพื่อตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชน

ภายในรัฐของตน หรือในบางกรณีอาจจะตอ้งเขา้จดัการแกไ้ขเยียวยาปัญหาท่ีเกิดข้ึนเพื่อคุม้ครอง

ประโยชน์ของส่วนรวม ฝ่ายปกครองซ่ึงเป็นผูใ้ชก้ฎหมายจึงจาํเป็นที่จะตอ้งมีเคร่ืองมือหรือกลไก

ในการบงัคบัใช้กฎหมายเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์ตามเจตนารมณ์ของการบญัญติักฎหมายนั้นๆ 

ซ่ึงส่วนใหญ่จะเป็นกฎหมายท่ีบญัญติัข้ึนดว้ยเทคนิคท่ีรัฐเขา้มามีบทบาทในการดาํรงชีวิตของประชาชน

มากข้ึนตามความซบัซ้อนของสภาพทางสังคมในปัจจุบนั เช่น กฎหมายเก่ียวกบัการควบคุมการก่อสร้าง 

ดดัแปลง ต่อเติม หรือแกไ้ขอาคาร กฎหมายเก่ียวกบัการควบคุมมลพิษ กฎหมายเก่ียวกบัการสาธารณสุข 

กฎหมายเก่ียวกบัการจดัการส่ิงแวดลอ้มและผงัเมือง หรือกฎหมายเก่ียวกบัการพฒันาเขตเศรษฐกิจพิเศษ 

เป็นตน้ ซ่ึงมาตรการลงโทษผูก้ระทาํผิดในทางอาญา หรือมาตรการเรียกค่าสินไหมทดแทนเพื่อชดเชย

ความเสียหายในทางแพ่ง ไม่สามารถนาํมาบงัคบัใช้เพื่อให้กฎหมายบรรลุผลไดทุ้กกรณี ดงันั้น 

ฝ่ายนิติบญัญติัจึงจาํเป็นท่ีจะตอ้งบญัญติักฎหมายโดยมอบอาํนาจให้ฝ่ายบริหารซ่ึงก็คือหน่วยงาน

ของรัฐหรือฝ่ายปกครองซ่ึงเป็นผูบ้งัคบัใชก้ฎหมายแต่ละฉบบั สามารถบงัคบัการให้เป็นไปตามกฎหมาย

ไดเ้องโดยไม่ตอ้งผา่นกระบวนการทางศาลก่อน ซ่ึงเรียกวา่ “มาตรการบงัคบัของฝ่ายปกครอง”  

ในบทน้ี ผูศึ้กษาจะได้นาํเสนอสรุปผลของสภาพปัญหาทางกฎหมายในการบงัคบั

ใช้มาตรการบงัคบัทางปกครอง ตลอดขอ้เสนอแนะ หรือแนวทางในการแก้ไขปัญหาดงักล่าว

ในเชิงกฎหมายเป็นหลกั ดงัน้ี 

 

1.  สรุปผล 

 

จากการศึกษาสภาพปัญหาเก่ียวกบัมาตรการบงัคบัทางปกครองตามพระราชบญัญติั

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 รวมถึงการวิเคราะห์เปรียบเทียบกฎหมายเก่ียวกบัการบงัคบั

ทางปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และสาธารณรัฐฝร่ังเศส ผูศึ้กษาพบปัญหาเก่ียวกบั

มาตรการบงัคบัทางปกครองตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 อยู ่2 ประการ 
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ดว้ยกนั คือ ประการแรก ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการบงัคบัทางปกครองตามคาํสั่งทางปกครอง

ที่กาํหนดให้ชาํระเงิน และประการที่สอง ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการบงัคบัทางปกครอง

ตามคาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนดใหก้ระทาํหรือละเวน้การกระทาํ  

จะเห็นได้ว่า ปัญหาหลกัของการใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองทั้งท่ีเป็นการบงัคบั

ทางปกครองตามคาํสั่งทางปกครองที่กาํหนดให้ชาํระเงิน และคาํสั่งทางปกครองที่กาํหนดให้

กระทาํการ หรือละเวน้การกระทาํ นั้น ส่วนใหญ่จะมีสาเหตุมาจากการท่ีพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ไม่ไดบ้ญัญติัหลกัเกณฑ ์กระบวนการ ขั้นตอน และเง่ือนไขทางกฎหมาย 

ของมาตรการบงัคบัทางปกครองไวอ้ย่างละเอียดชดัเจน ทั้งท่ีการใช้มาตรการบงัคบัทางปกครอง

ถือเป็นการบงัคบัทางปกครองท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนผูอ้ยู่ภายใตค้าํสั่ง

ทางปกครองอย่างรุนแรงที่สุด หรือการกาํหนดให้ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองมิสิทธิอุทธรณ์โตแ้ยง้

การใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองไดต้ามหลกัเกณฑ์และวิธีการเดียวกนักบัการอุทธรณ์คาํสั่ง

ทางปกครองโดยมิไดก้าํหนดรายละเอียดไว ้โดยเฉพาะอยา่งยิ่งการท่ีกฎหมายกาํหนดให้เจา้หน้าท่ี

ฝ่ายปกครองสามารถใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองเพื่อบงัคบัการให้เป็นไปตามวตัถุประสงค์

ของคาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนดให้ชาํระเงิน โดยใช้วิธีการยึด อายดั และการขายทอดตลาดทรัพยสิ์น

มาชาํระเงินต่างๆ ให้ครบถว้น โดยไม่ไดบ้ญัญติัขั้นตอนไวใ้นกฎหมายไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร

อย่างชดัเจน ทาํให้เป็นปัญหาแก่เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองอยา่งมากในการปฏิบติังาน และตอ้งพิจารณา

นาํหลกัเกณฑ์ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ปรับใชใ้นการดาํเนินการ ซ่ึงความไม่ชดัเจน

ของฝ่ายปกครองในการดาํเนินการดงักล่าว ส่งผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน

เป็นอยา่งมาก และไม่เป็นไปตามหลกันิติรัฐ 

ผูศึ้กษา สามารถสรุปสภาพปัญหาท่ีสาํคญั ไดด้งัน้ี 

1.1  ปัญหาเกี่ยวกับขอบเขตในการนําบทบัญญัติแห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา

ความแพ่งมาใช้กบัมาตรการบังคับทางปกครอง 

ผูศ้ึกษาพบว่า มาตรา 57 แห่งพระราชบญัญตัิวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง 

พ.ศ.2539 ไดก้าํหนดมาตรการบงัคบัทางปกครองกรณีคาํสั่งทางปกครองกาํหนดให้ผูใ้ดชาํระเงิน 

ถา้ถึงกาํหนดแลว้ไม่มีการชาํระเงิน หรือมีการชาํระเงินแต่ชาํระโดยไม่ถูกตอ้งครบถ้วนเจา้หน้าท่ี

จะต้องมีหนังสือแจ้งเตือนให้ปฏิบตัิตามแล้ว ถ้าหากไม่มีการปฏิบติัตามคาํเตือนที่เจ้าหน้าท่ี

ได้แจ้งแล้วนั้น เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองอาจใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองโดยการยึด หรืออายดั 

และขายทอดตลาดทรัพยสิ์นของผูน้ั้นเพื่อชาํระเงินให้ครบถว้น โดยวิธีการยึด หรืออายดั และการ

ขายทอดตลาดทรัพยสิ์นให้ปฏิบตัิตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งโดยอนุโลม 

อย ่างไรก็ตาม การท่ีพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ไม่ได้กําหนด
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รายละเอียดเก่ียวกบัหลกัเกณฑ์ วิธีการ ในการยึด หรืออายดั และขายทอดตลาดทรัพยสิ์น อีกทั้ง

ไม่ได้กําหนดกฎหมายลําดับรอง เช่นกฎกระทรวง ประกาศกระทรวง หรือระเบียบท่ีกําหนด

รายละเอียดดงักล่าว  จึงทาํให้องค์กรรัฐและเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองไม่มีหลกัเกณฑ์ วิธีการ 

หรือรายละเอียดเกี่ยวกบัการยึด หรืออายดั และขายทอดตลาดทรัพยสิ์นในการปฏิบตัิงาน 

ก่อให้เกิดปัญหาว่า เจา้หน้าท่ีจะนาํบทบญัญติัในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาใช้บงัคบั

โดยอนุโลมโดยประการใดได้บ้าง และบทบญัญติัในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง

ท่ีนํามาบงัคบัใช้นั้น เจา้หน้าท่ีและหน่วยงานของรัฐแต่ละหน่วยงานมีความเขา้ใจในการนํามาใช ้

หรือบงัคบัใช้ในระดบัหรือมาตรฐานเดียวกนัหรือไม่อยา่งไร ซ่ึงอาจก่อให้เกิดการกระทบต่อสิทธิ

หรือหน้าท่ีของประชาชนมากน้อยแตกต่างกนัออกไป ดว้ยสภาพดงักล่าวเป็นปัญหาเก่ียวกบัขอบเขต

ในการนาํบทบญัญติัแห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาใชบ้งัคบักบักฎหมายปกครอง 

ซ่ึงก่อใหเ้กิดปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัมาตรการบงัคบัทางปกครองตามคาํสั่งทางปกครองประเภท

ท่ีใหช้าํระเงินดว้ย  

1.2  ปัญหาเกีย่วกบัองค์กรเจ้าหน้าทีใ่นการดําเนินมาตรการบังคับทางปกครอง 

นอกจากน้ี ผูศ้ึกษายงัพบว่า ขอ้ 1 (6) แห่งกฎกระทรวง ฉบบัที่ 9 (พ.ศ.2542) 

ออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 กาํหนดว่า ในกรณี

ที่เจา้หน้าที่ขององค์กรปกครองบริหารส่วนทอ้งถ่ินอื่น นอกจากองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น

ในขอ้ 1 (5) ซ่ึงไดแ้ก่ เทศบาลตาํบล และองค์การบริหารส่วนตาํบลเป็นผูจ้ดัทาํคาํสั่งทางปกครอง 

ให้ผูบ้ริหารขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นเป็นผูมี้อาํนาจยึด หรืออายดั และขายทอดตลาด

ทรัพยสิ์น โดยตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากผูว้่าราชการจงัหวดั แต่ในกรณีท่ีผูบ้ริหารขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นเป็นผูอ้อกคาํสั่งทางปกครองดว้ยตนเอง ขอ้ 2 แห่งกฎกระทรวงฉบบัท่ี 9 

(พ.ศ.2542) ฉบบัเดียวกนันั้น กาํหนดไวเ้พียงว่าในกรณีที่เจา้หน้าที่ผูม้ีอาํนาจใช้มาตรการบงัคบั

ทางปกครองตามขอ้ 1 เป็นผูท้าํคาํสั่งทางปกครองใหเ้จา้หนา้ท่ีดงักล่าวแลว้แต่กรณี เป็นผูมี้อาํนาจสั่งยึด

หรืออายดั และขายทอดตลาดทรัพยสิ์นของผูอ้ยูใ่นบงัคบัคาํสั่งทางปกครอง จึงมีประเด็นท่ีตอ้งพิจารณาวา่ 

กรณีที่ผูบ้ริหารองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินบางประเภท เป็นผูใ้ช้มาตรการบงัคบัทางปกครอง

โดยการออกคาํสั่งทางปกครองท่ีเรียกให้ชาํระเงิน และจะใช้อาํนาจยึด หรืออายดั และขายทอดตลาด

ทรัพยสิ์น เพื่อบงัคบัให้เป็นไปตามคาํสั่งทางปกครอง จะตอ้งให้ผูว้า่ราชการจงัหวดัในฐานะผูมี้อาํนาจ

กาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเห็นชอบก่อนดาํเนินการยึด หรืออายดั และขายทอดตลาด

ทรัพยสิ์นหรือไม่ 
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ในประเด็นน้ี ผูศึ้กษาเห็นว่าการท่ีขอ้ 1 (6) แห่งกฎกระทรวงฉบบัท่ี 9 กาํหนดให้

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นอื่น นอกจากที่กาํหนดไวใ้นขอ้ 1 (5) จะตอ้งไดร้ับความเห็นชอบ

จากผูว้า่ราชการจงัหวดัก่อนใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองโดยการยึด หรืออายดั และขายทอดตลาด

ทรัพยสิ์นนั้น มีเจตนารมณ์เพื ่อให้การกระทาํขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นบางประเภท

ต้องอยู่ภายใตก้ารกลั่นกรองการใช้ดุลพินิจโดยรัฐ เพื่อตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย

ของการกระทาํนั้น แมว้่าขอ้ 2 แห่งกฎกระทรวงฉบบัที่ 9 จะกาํหนดให้ผูบ้ริหารส่วนทอ้งถิ่น

เป็นผูใ้ช้มาตรการบงัคบัทางปกครองได้ โดยไม่ไดก้าํหนดถึงการตอ้งไดร้ับความเห็นชอบ

จากผูว้ ่าราชการจงัหวดัก่อน แต่เมื่อพิจารณาเจตนารมณ์ของขอ้ 1 (6) ที่มีวตัถุประสงค์จะให้

การใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นบางประเภทอยู่ภายใต้

การกลั่นกรองการใช้ดุลพินิจโดยรัฐ ด ังนั้น การใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองตามข้อ 2 

ของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ประเภทเทศบาลตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

จึงตอ้งอยูภ่ายใตบ้งัคบัของขอ้ 1 (6) โดยตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากผูว้า่ราชการจงัหวดัก่อนนั้น 

ผูศึ้กษาเห็นว่าไม่สอดคล้องกบัรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนั ตลอดจนไม่สอดคล้องกับแผนปฏิรูป

ประเทศท่ีมุ่งเน้นการกระจายอาํนาจ และการปกครองตนเองของประชาชนในทอ้งถ่ิน ตลอดจน

ก่อให้เกิดความไม่เสมอภาคและไม่เป็นธรรมต่อองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนั โดยจะเห็น

ไดว้่า องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินบางประเภท ไม่ตอ้งผ่านการตรวจสอบจากผูมี้อาํนาจหน้าท่ีกาํกบัดูแล 

แต่บางประเภทกลบัตอ้งผา่นการตรวจสอบการใช้ดุลพินิจจากผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแล ซ่ึงตามกฎหมาย

จดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแลว้ กาํหนดให้มีการกาํกบัดูแลเฉพาะท่ีพระราชบญัญติัจดัตั้ง

กาํหนดไวเ้ท่านั้น ซ่ึงเป็นหลกัการพื้นฐานของการกระจายอาํนาจ ดังนั้นกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 9 

(พ.ศ.2542) ขอ้ 1 (5) จึงขดัต่อหลกัการดงักล่าวอยา่งเห็นไดช้ดั และสภาพดงักล่าวก่อให้เกิดปัญหา

ทางกฎหมายเก่ียวกบัการบงัคบัทางปกครองตามคาํสั่งทางปกครองท่ีใหช้าํระเงินดว้ย 

1.3  ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการบังคับทางปกครองตามคําส่ังทางปกครองที่กําหนด 

ให้กระทาํหรือละเว้นการกระทาํ 

ผูศ้ึกษาพบว่า คาํสั่งทางปกครอง ที่กาํหนดให้กระทาํหรือละเวน้กระทาํ ถา้หาก 

ผูอ้ยู่ในบงัคบัของคาํสั่งทางปกครองฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตาม เจา้หน้าที่อาจใช้มาตรการบงัคบั

ทางปกครอง โดยให้มีการชาํระค่าปรับทางปกครองตามจาํนวนท่ีสมควรแก่เหตุได ้แต่ตอ้งไม่เกิน

สองหม่ืนบาทต่อวนัไดต้ามมาตรา 58 (2) แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 

และมาตรา 58 วรรคสอง กาํหนดให้ออกกฎกระทรวงเพื่อกาํหนดให้เจา้หน้าท่ีแต่ละระดบัมีอาํนาจ

กาํหนดค่าปรับทาง ปกครองในอตัราท่ีลดหลัน่กนัไปตามความสําคญัของเร่ืองและระดบัความสามารถ
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ในการรับผิดชอบของเจา้หน้าท่ี ซ่ึงกฎกระทรวงดงักล่าว คือ กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 10 (พ.ศ.2542) 

ออกตามความในพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  

ทั้งน้ีกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 10 (พ.ศ.2542) กาํหนดเจา้หน้าท่ีผูมี้อาํนาจกาํหนดจาํนวน 

ค่าปรับทางปกครอง 2 ลกัษณะ คือ 

กรณีท่ีหน่ึง กาํหนดเจา้หนา้ท่ีผูมี้อาํนาจกาํหนดจาํนวนค่าปรับทางปกครองในกรณี

ท่ีผูอ้ยูใ่นบงัคบัของคาํสั่งทางปกครองฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตาม ซ่ึงเจา้หนา้ท่ีผูมี้อาํนาจ และจาํนวน

ค่าปรับทางปกครองสูงสุดท่ีสามารถกาํหนดได ้มีดงัน้ี 

(1)  รัฐมนตรีมีอาํนาจกาํหนดจาํนวนค่าปรับทางปกครองไดไ้ม่เกินสองหม่ืนบาท

ต่อวนั สาํหรับการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองทุกทอ้งท่ีทัว่ราชอาณาจกัร 

(2)  คณะกรรมการตามกฎหมายมีอาํนาจกาํหนดจาํนวนค่าปรับทางปกครอง

ไดไ้ม่เกินสองหมื่นบาทต่อวนัสําหรับการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองทุกทอ้งท่ี 

ทัว่ราชอาณาจกัร 

(3)  ปลดักระทรวง อธิบดี หรือตาํแหน่งท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืนและมีฐานะเทียบเท่า

ปลดักระทรวงหรืออธิบดี มีอาํนาจกาํหนดจาํนวนค่าปรับทางปกครองไดไ้ม่เกินหน่ึงหม่ืนห้าพนับาท

ต่อวนั สาํหรับการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองทุกทอ้งท่ีทัว่ราชอาณาจกัร 

(4)  ผูว้า่ราชการจงัหวดั หรือผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร มีอาํนาจกาํหนดจาํนวน

ค่าปรับทางปกครองไดไ้ม่เกินหน่ึงหม่ืนหา้พนับาทต่อวนั สําหรับการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่ง

ทางปกครองท่ีอยูใ่นเขตจงัหวดัหรือเขตกรุงเทพมหานคร แลว้แต่กรณี 

(5)  หัวหน้าส่วนราชการประจาํจงัหวดัมีอาํนาจกาํหนดจาํนวนค่าปรับทางปกครอง

ไดไ้ม่เกินหน่ึงหม่ืนบาทต่อวนั สําหรับการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองท่ีอยู่ในเขต

จงัหวดั 

(6)  นายอาํเภอมีอาํนาจกาํหนดจาํนวนค่าปรับทางปกครองไดไ้ม่เกินหน่ึงหม่ืนบาท

ต่อวนัสาํหรับการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองท่ีอยูใ่นเขตอาํเภอ 

(7)  ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือคณะผูบ้ริหารทอ้งถิ่นมีอาํนาจกาํหนดจาํนวนค่าปรับ

ทางปกครองไดไ้ม่เกินหน่ึงหม่ืนบาทต่อวนั สําหรับการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครอง

ท่ีอยูใ่นเขตอาํนาจ 

(8)  ผูแ้ทนของรัฐวิสาหกิจหรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐมีอาํนาจกาํหนดจาํนวนค่าปรับ

ทางปกครองไดไ้ม่เกินหน่ึงหม่ืนบาทต่อวนั สําหรับการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครอง

ทุกทอ้งท่ีทัว่ราชอาณาจกัร 
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(9)  พนักงานเจา้หนา้ท่ีตามกฎหมายมีอาํนาจกาํหนดจาํนวนค่าปรับทางปกครอง

ไดไ้ม่เกินหา้พนับาทต่อวนั สาํหรับการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองท่ีอยูใ่นเขตอาํนาจ 

(10)  เอกชนซ่ึงได้รับมอบให้ใช้อาํนาจทางปกครองของรัฐอาจใช้มาตรการปรับ

ทางปกครองได ้สําหรับการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองทุกทอ้งท่ีทัว่ราชอาณาจกัร 

โดยเสนอให้รัฐมนตรีผูรั้กษาการตามกฎหมายเป็นผูพ้ิจารณากาํหนดจาํนวนค่าปรับทางปกครอง

เป็นรายกรณีไป แต่ทั้งน้ีไม่เกินหน่ึงหม่ืนบาทต่อวนั 

กรณีท่ีสอง เป็นในกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีต่างๆ ท่ีมีอาํนาจในการกาํหนดจาํนวนค่าปรับ

ทางปกครองดงัที่ปรากฏรายละเอียดดงักล่าวในกรณีที่ 1 นั้นเห็นว่าการกาํหนดจาํนวนค่าปรับ

ทางปกครองตามอาํนาจที่มีอยู่ไม่เพียงพอที่จะทาํให้บรรลุตามวตัถุประสงค์ เจา้หน้าที่ดงักล่าว

อาจเสนอผูบ้งัคบับญัชาหรือผูม้ีอาํนาจกาํกบัหรือควบคุมดูแลซ่ึงมีอาํนาจกาํหนดจาํนวนค่าปรับ

ทางปกครองสูงกว่าตน เป็นผู ้กาํหนดจาํนวนค่าปรับทางปกครองให้มีจาํนวนสูงข้ึนก็ได้ 

แต่ตอ้งไม่เกินสองหมื่นบาท  ทั้งน้ีตามมาตรา 58 (2) แห่งพระราชบญัญตัิวิธีปฏิบตัิราชการ 

ทางปกครอง พ.ศ.2539 ประกอบขอ้ 2 แห่งกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 10 (พ.ศ.2542) ซ่ึงออกตามความใน

พระราชบญัญติัดงักล่าว 

เม่ือพิจารณามาตรา 58 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 

กาํหนดว่าเจา้หน้าท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครองมีอาํนาจท่ีจะพิจารณาใช้มาตรการบงัคบัทางปกครอง

เพื่อให้เป็นไปตามคาํสั่งของตน กรณีจึงมีประเด็นปัญหาว่า หากเจา้หน้าท่ีผูมี้อาํนาจตามกฎหมาย

กบัเจา้หน้าท่ีผูมี้อาํนาจกาํหนดจาํนวนค่าปรับทางปกครองในเขตพื้นท่ีนั้นเป็นบุคคลท่ีแตกต่างกนั

ในกรณีเช่นน้ี ผูใ้ดจะมีอาํนาจกาํหนดค่าปรับทางปกครองเพื่อบงัคบัให้เป็นไปตามคาํสั่งทางปกครอง 

ยกตวัอย่างเช่น ผูว้่าราชการจงัหวดักรุงเทพมหานครมอบอาํนาจให้ ผูอ้าํนวยการสํานกังานเขต

เป็นผูใ้ช้อาํนาจออกคาํสั่งทางปกครองตามพระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ.2535 เม่ือผูอ้าํนวยการ

สํานักงานเขต ออกคาํสั่งทางปกครองตามกฎหมายดังกล่าว และผูอ้ยู่ใต้บังคบัของคาํสั่งฝ่าฝืน

หรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่ง และผูอ้าํนวยการสํานกังานเขตตอ้งการใช้มาตรการบงัคบัทางปกครอง

เรียกให้ชาํระค่าปรับทางปกครอง กรณีน้ีเจา้หนา้ท่ีผูใ้ดจะมีอาํนาจกาํหนดจาํนวนค่าปรับทางปกครอง 

ระหวา่งผูอ้าํนวยการสํานกังานเขตซ่ึงเป็นเจา้หน้าท่ีผูมี้อาํนาจตามพระราชบญัญติัการสาธารณสุข 

พ.ศ.2535 ออกคาํสั่งทางปกครองตามกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 10 (พ.ศ.2542) ขอ้ 1 (9) หรือผูว้า่ราชการ

กรุงเทพมหานครซ่ึง เป็นผูมี้อาํนาจกาํหนดค่าปรับภายในเขตกรุงเทพมหานครตามกฎกระทรวง 

ฉบบัท่ี 10 (พ.ศ.2542) ขอ้ 1 (4) ทั้งน้ีจาํนวนค่าปรับท่ี เจา้หนา้ท่ีทั้งสองรายมีอาํนาจกาํหนดมีจาํนวน

ท่ีแตกต่างกัน กล่าวคือ ผูว้่าราชการจงัหวดั กรุงเทพมหานครมีอาํนาจกาํหนดค่าปรับได้ไม่เกิน 

15,000 บาทต่อวนั ส่วนหวัหน้าเขตซ่ึงเป็น เจา้หน้าที่ผูม้ีอาํนาจตามกฎหมายมีอาํนาจกาํหนด
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ค่าปรับไดไ้ม่เกิน 5,000 บาทต่อวนั และจากสภาพดงักล่าว ก่อให้เกิดปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบั

การบงัคบัทางปกครองตามคาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนดใหก้ระทาํหรือละเวน้การกระทาํดว้ย 

 

2.  ข้อเสนอแนะ 

 

จากบทสรุปของสภาพปัญหาดังท่ีกล่าวมาข้างต้น ผูศึ้กษามีข้อเสนอแนะในการ

แกปั้ญหาดงัน้ี 

2.1  ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับมาตรการบังคับทางปกครองตามคําส่ังทางปกครอง

ที่ให้ชําระเงิน 

ในกรณีน้ี ปัญหาที่เจา้หน้าที่จะนาํบทบญัญตัิในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา

ความแพ่งมาใช้บงัคบัโดยอนุโลมโดยประการใดไดบ้า้งในการยึดและอายดัเม่ือไม่มีการชาํระเงิน

ตามคาํสั่งทางปกครอง ในกรณีน้ี ผูศึ้กษาเห็นควรให้มีกาํหนดหลกัเกณฑ ์วิธีการ ท่ีชดัเจนมาใชบ้งัคบั

ในการดาํเนินมาตรการบงัคบัทางปกครองเพื่อเป็นแนวทางให้เจา้หนา้ท่ีสามารถดาํเนินมาตรการบงัคบั

ทางปกครองไดโ้ดยถูกตอ้งและเพื่อเป็นหลกัประกนัสิทธิและเสรีภาพของผูท่ี้อยูใ่นบงัคบัของคาํสั่ง

ทางปกครองดว้ย ทั้งน้ี ในการกาํหนดกฎหมายลาํดบัรองควรกาํหนดให้หน่วยงานของรัฐสามารถ

มอบหมายให้เอกชนที่มีความรู้ความเช่ียวชาญหรือมีประสบการณ์ในเร่ืองน้ีเป็นผูด้าํเนินการยึด 

หายดั หรือขายทอดตลาดทรัพยสิ์นแทนหน่วยงานของรัฐ รวมถึงมอบหมายให้เอกชนท่ีมีความรู้ 

ความเช่ียวชาญ เขา้ดาํเนินการเพื่อใหเ้ป็นไปตามคาํสั่งท่ีใหก้ระทาํการได ้

นอกจากนั้ น กฎหมายลําดับรองดังกล่าวควรจะกําหนดให้หน่วยงานของรัฐ 

สามารถร้องขอความช่วยเหลือในบางเร่ืองหรือการดาํเนินการเฉพาะเร่ืองจากเอกชนหรือเจา้พนักงาน

ตาํรวจได ้อีกทั้งสมควรกาํหนดให้บุคคลภายนอกมีหน้าที่ให้ความร่วมมือในการให้ขอ้มูล

และดาํเนินการในเร่ืองต่างๆ ที่เกี่ยวข้องด้วย ทั้งน้ี ตามแนวทางในระบบกฎหมายฝรั่งเศส 

ซ่ึงจะทาํให้การใช้มาตรบงัคบัทางปกครองตามคาํสั่งทางปกครองประเภทคาํสั่งเรียกให้ชาํระเงิน

มีประสิทธิภาพ และบรรลุวตัถุประสงคย์ิง่ข้ึน 

2.2  ปัญหาเกีย่วกบัองค์กรเจ้าหน้าทีใ่นการดําเนินมาตรการบังคับทางปกครอง 

ในกรณีปัญหาขององค์กรเจา้หนา้ที่ผูม้ีอาํนาจใช้มาตรการบงัคบัทางปกครอง

ตามกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 9 (พ.ศ.2542) ออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ.2539 นั้น ผูศึ้กษาเห็นควรให้มีการพิจารณาแกไ้ขขอ้กาํหนดดงักล่าว เพื่อให้องค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถิ่นประเภทเทศบาลตาํบลและองค์การบริหารส่วนตาํบล สามารถใช้มาตรการบงัคบั
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ทางปกครองโดยการยึด หรืออายดั และขายทอดตลาดทรัพยสิ์นให้เกิดผลสัมฤทธ์ิ และการใช้

กฎหมายใหมี้ประสิทธิภาพมากยิง่ข้ึน 

2.3  ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับมาตรการบังคับทางปกครองตามคําส่ังทางปกครอง

ที่กาํหนดให้กระทาํหรือละเว้นการกระทาํ 

ผูศ้ึกษาเห็นว่า ในกรณีการกาํหนดจาํนวนเงินค่าปรับทางปกครอง เพื่อบงัคบั

ทางปกครองตามคาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนดให้กระทาํหรือละเวน้การกระทาํ หากเป็นการบงัคบั

ทางปกครองในฐานะพนกังานเจา้หนา้ท่ีตามกฎหมายเฉพาะแลว้นั้น เจา้หน้าท่ีผูอ้อกคาํสั่งให้ชาํระ

ค่าปรับตอ้งปฏิบติัตามกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 10 (พ.ศ.2542) ข้อ 1 (9) เสียก่อน กล่าวคือ มีอาํนาจ

กาํหนดจาํนวนค่าปรับทางปกครองไดไ้ม่เกินห้าพนับาทต่อวนั สําหรับการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติั

ตามคาํสั่งทางปกครองท่ีอยูใ่นเขตอาํนาจ ดว้ยเหตุท่ีกฎหมายท่ีให้อาํนาจเป็นการเฉพาะนั้น มีเจตนารมณ์

ท่ีจะให้เจา้หนา้ท่ีปฏิบติัการในฐานะเจา้พนกังานตามกฎหมายนั้น และเม่ือไม่มีบทบญัญติัของกฎหมาย

กาํหนดในเร่ืองใดบญัญติัไวเ้ป็นการเฉพาะ จึงตอ้งนาํวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองตามพระราชบญัญติั

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาใชบ้งัคบั ซ่ึงเป็นไปตาม มาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติั

ดงักล่าว และปัญหาดงักล่าว หากพนกังานเจา้หน้าที่ตามกฎหมายเพราะตามความในขอ้ 1 (9) 

แห่งกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 10 (พ.ศ.2542) เห็นวา่การกาํหนดจาํนวนค่าปรับทางปกครองตามอาํนาจ

ที่มีอยู่ไม่เพียงพอท่ีจะทาํให้บรรลุตามวตัถุประสงค์เจา้หน้าท่ีนั้น ผูศึ้กษาจึงเสนอแนะว่าในกรณี

ดงักล่าวเจา้หนา้ท่ีอาจเสนอผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อาํนาจกาํกบัหรือควบคุมดูแล ซ่ึงมีอาํนาจกาํหนด

จาํนวนค่าปรับสูงกว่าตน เป็นผูก้าํหนดจาํนวนค่าปรับทางปกครองก็ได้ ทั้งน้ี แนวทางดงักล่าว

จะสอดคลอ้งตามแนวทางในระบบกฎหมายของเยอรมนั ซ่ึงจะทาํให้การใช้มาตรบงัคบัทางปกครอง

ตามคาํสั่งทางปกครองประเภทคาํสั่งท่ีกาํหนดให้กระทาํการ หรือละเวน้การกระทาํ มีประสิทธิภาพ 

และบรรลุวตัถุประสงคย์ิง่ข้ึน 
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