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	บทคัดย่อ

	 การศกึษาเร่ือง	ปัญหาการใช้มาตรการบังคับเจ้าหน้าทีก่รณกีารท�าละเมดิ 
ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่	 พ.ศ.	 2539	 น้ี	 
มีวัตถุประสงค์เพื่อ	 (1)	 ศึกษาแนวคิดทฤษฎีและหลักการบังคับทางปกครอง 
และหลักกฎหมายของไทยและต่างประเทศที่ให้อ�านาจในการด�าเนินการกับ 
เจ้าหน้าที่ผู้กระท�าละเมิดและไม่ปฏิบัติตามค�าสั่งทางปกครอง	 (2)	 ศึกษา 
แนวคิดทฤษฎีและหลักกฎหมายในการใช้มาตรการบังคับทางปกครองตาม 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง	พ.ศ.	2539	และการใช้บังคับ 
มาตรการบังคับทางปกครองกับเจ้าหน้าที่ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ 
ราชการทางปกครอง	พ.ศ.	2539	(3)	เพ่ือศึกษาวิเคราะห์เกีย่วกบักระบวนการ 
บังคับทางปกครองของเจ้าหน้าที่โดยหน่วยงานของรัฐศึกษาเปรียบเทียบกับ 
การใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลเพ่ือให้มีค�าบังคับให้เจ้าหน้าที่ผู้กระท�าละเมิด 
ปฏิบัตติามค�าสัง่	และปัญหาข้อกฎหมายทีเ่กีย่วข้อง	(4)	เพ่ือเสนอแนะแนวทาง 
แก้ไขปัญหาเกีย่วกบัการใช้มาตรการบังคับทางปกครองแก่เจ้าหน้าทีผู้่กระท�า 
ละเมิดที่อยู่ภายใต้บังคับของค�าสั่งทางปกครองและบุคคลภายนอกที่ได้รับ 
ผลกระทบจากการใช้มาตรการบังคับทางปกครอง

ปัญหาการใช้มาตรการบังคับเจ้าหน้าที่
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	 จากการศกึษาพบว่า	ปัญหาการใช้มาตรการ 
บังคับทางปกครองกับเจ้าหน้าที่ของรัฐตาม 
ค�าสั่งให้ชดใช้ค่าเสียหายที่เกิดจากการกระท�า 
ละเมิดทีเ่จ้าหน้าทีต้่องรับผิดตามพระราชบัญญัต ิ
ความรับผิดทางละเมดิของเจ้าหน้าที	่พ.ศ.	2539	 
น้ัน	สบืเน่ืองจากบางหน่วยงานของรัฐไม่สามารถ 
ใช้มาตรการบังคับทางปกครองกบัเจ้าหน้าทีใ่ห้ 
บรรลุผลตามค�าสั่งดังกล่าวได้	 หน่วยงานของ 
รัฐจึงยื่นฟ้องต่อศาลปกครองเพ่ือขอให้ศาลมี 
ค�าสั่งบังคับเร่ืองมาตรการบังคับทางปกครอง 
เพ่ือใช้บังคับกับเจ้าหน้าที่ที่กระท�าละเมิดจึง 
ท�าให้เกิดความล่าช้า	 จึงขอเสนอแนะแนวทาง 
แก้ไขดังนี้	(1)	หน่วยงานของรัฐต้องใช้มาตรการ 
บังคับทางปกครองก่อนฟ้องคดต่ีอศาล	(2)	จัดท�า 
ระเบียบกลางในการใช้มาตรการบังคับทางปกครอง	 
(3)	แก้ไขกฎหมายและจัดท�าระเบียบปฏิบัตกิาร 
ใช้มาตรการบังคับทางปกครอง	 (4)	 จัดต้ัง 
หน่วยงานกลางเพ่ือใช้มาตรการบังคับทาง 
ปกครอง	(5)	จัดท�าข้อตกลงระหว่างหน่วยงาน 
ของรัฐเพื่อใช้มาตรการบังคับทางปกครอง

ค�ำส�ำคัญ : มาตรการบังคับทางปกครอง	 
เจ้าหน้าที่ของรัฐ	ผู้กระท�าละเมิด

 Abstract

 The objectives of this thesis on Problems  
on Applications of Administrative Enforcement  
Measures on State Officials under the Act  
on Liability for Wrongful Act of Officials  
B.E.	 2539	 are	 to	 (1)	 study	 theories	 and	 
principles of administrative enforcement  
measures in Thailand and in foreign  

jurisdictions where state agencies are  
allowed to unilaterally take actions on  
tortfeasing state officials who refuse to  
comply with the enforcing administrative  
orders,	(2)	study	theories	and	legal	principles	 
on the use of administrative enforcement  
measures under the Administrative  
Procedure	Act	B.E.	2539	and	the	use	of	 
administrative enforcement measures on  
tortfeasing state officials under the Act  
on Liability for Wrongful Act of Officials  
B.E.	 2539,	 (3)	 analyze	 legal	 matters	 in	 
relation to administrative enforcement  
procedures by state agencies on tortfeasing  
state officials by comparing with the  
process where state agencies choose to  
file a lawsuit to the Court enforcing the   
tortfeasing state official to comply with the  
enforcing	administrative	order,	and	(4)	give	 
suggestions and solutions to legal problems  
arising from the use of administrative  
enforcement measures on the tortfeasing  
officials and third persons who may be  
affected	by	the	use	of	such	measures.	
 The study found that for the use of  
administrative enforcement measures on  
state officials of the administrative orders  
to make a payment for damages arising  
from state official’s tortious acts under the  
Act on Liability for Wrongful Act of Officials  
B.E.	2539	(1996),	some	state	agencies	that	 
cannot effectively apply the enforcement  
measures on liable state officials have to  
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file lawsuits to the Administrative Court  
asking for court’s decree on measure of  
enforcement to enforce such tortfeasing  
state	 officials.	 This	 causes	 the	 delay	 to	 
the	process.	The	proposed	solutions	are	 
that:	 (1)	 state	 agencies	 have	 to	 use	 the	 
administrative enforcement measures  
on state officials before filing a lawsuit to  
the	Court;	 (2)	 there	should	be	a	general	 
regulations on applications of administrative  
enforcement	measures;	 (3)	 there	 should	 
have law amendments and practice  
guidelines on applications of administrative  
enforcement measures on state officials;  
(4)	 the	 clearinghouse	 on	 applications	 of	 
administrative enforcement measures  
on state officials should be set up; and  
(5)	 mutual	 agreements	 among	 state	 
agencies on applications of administrative  
enforcement measures on state officials  
should	be	introduced.

Keywords: Administrative Enforcement  
Measure, State Official, Tortfeasor

	ความเป ็นมาและความส�าคัญ 

	 ของปัญหา

	 ตามบทบัญญัติ ของ รัฐธรรมนูญแห ่ ง 
ราชอาณาจกัรไทย	และการตราพระราชบัญญัติ 
จดัตัง้ศาลปกครองและวธิพิีจารณาคดปีกครอง	 
พ.ศ.	 2542	 ก�าหนดให้ศาลปกครองมีอ�านาจ 
หน้าที่พิจารณาพิพากษาคดีปกครอง	มาตรา	11	 
ตามมาตรา	 9	 และมีอ�านาจก�าหนดค�าบังคับ 

ได้ตามมาตรา	72	แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว
	 เมื่อพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง 
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง	 พ.ศ.	 2542	 
ก�าหนดให้ศาลปกครองมีอ�านาจหน้าทีพิ่จารณา 
พิพากษาคดีปกครองตามมาตรา	9	มีผลท�าให ้
ผู้กระท�าละเมิดตามมาตรา	420	แห่งประมวล 
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์	 ที่บัญญัติว่า	 ผู้ใด 
จงใจหรือประมาทเลินเล่อท�าต่อบุคคลอื่นโดย 
ผิดกฎหมายให ้ เขาเสียหายถึงแก ่ ชี วิตก็ดี	 
แก่ร่างกายกด็	ีอนามยักด็	ีเสรภีาพกด็	ีทรพัย์สนิ 
หรือสิทธิอย่างหน่ึงอย่างใดก็ดี	 ท่านว่าผู้น้ันท�า 
ละเมิดจึงต้องชดใช้ค่าสินไหมเพ่ือการน้ัน	 ต้อง 
พิจารณาจากองค์ประกอบความรับผิดทางละเมิด 
โดยให้พิจารณาว่าผู้กระท�าละเมิดคือ	 “ผู้ใด”	 
อาจหมายถึงบุคคลตามหลักประมวลกฎหมาย 
แพ่งและพาณิชย์	 หรืออาจหมายถึงเจ้าหน้าที ่
ของรัฐตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย	 พระราชบัญญัติจัดตั้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง	 
พ.ศ.	 2542	 หรือพระราชบัญญัติความรับผิด 
ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่	 พ.ศ.	 2539	 ซึ่งการ 
กระท�าละเมิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐดังกล่าว 
อาจเกดิจากการปฏิบัตหิน้าทีต่ามกฎหมายหรือ 
การกระท�าละเมิดที่ไม่ได้เกิดจากการปฏิบัต ิ
หน้าที่ตามกฎหมาย	 หากความรับผิดจากการ 
กระท�าละเมิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกิดจาก 
การปฏบัิตหิน้าทีต่ามกฎหมาย	การพิจารณาให้ 
เจ้าหน้าที่ของรัฐต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทน 
ต้องเป็นไปตามบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติ 
ความรับผิดทางละเมดิของเจ้าหน้าที	่พ.ศ.2539	 
ตามมาตรา	8	วรรคหนึ่ง	แห่งพระราชบัญญัต ิ
ดังกล่าว	จึงก�าหนดให้เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติหน้าที ่
จะต้องรับผิดทางละเมิดต่อเมื่อกระท�าด้วย 
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ความจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง	 
และหากเจ้าหน้าที่เป็นผู้กระท�าละเมิดด้วย 
ความจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง 
ต่อบุคคลอื่นก็ดี	 หรือต่อหน่วยงานของรัฐก็ด	ี 
เม่ือหน่วยงานของรัฐชดใช้ค่าสนิไหมทดแทนแก่ 
ผู้เสียหายแล้ว	 หน่วยงานของรัฐมีสิทธิเรียก 
ค่าสนิไหมทดแทนจากเจ้าหน้าทีไ่ด้ตามมาตรา	12	 
แห่งพระราชบัญญัตเิดยีวกนั	ทีบ่ญัญัตว่ิา	“ในกรณี 
ที่เจ ้าหน้าที่ต ้องชดใช้ค ่าสินไหมทดแทนที่ 
หน่วยงานของรัฐได้ใช้ให้แก่ผู ้เสียหายตาม 
มาตรา	 8	 หรือในกรณีที่เจ ้าหน้าที่ต ้องใช้ 
ค่าสินไหมทดแทนเน่ืองจากเจ้าหน้าที่ผู ้ น้ัน 
ได้กระท�าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐตาม 
มาตรา	10	ประกอบกับมาตรา	8	ให้หน่วยงาน 
ของรัฐที่เสียหายมีอ�านาจออกค�าสั่งเรียกให ้
เจ้าหน้าที่ผู้นั้นช�าระเงินดังกล่าวภายในเวลา 
ที่ก�าหนด”	 และหากเจ้าหน้าที่ผู ้ น้ันเพิกเฉย 
ไม่ช�าระเงินให้ถูกต้องครบถ้วนภายในเวลา 
ที่ก�าหนด	 หน่วยงานของรัฐอาจใช้มาตรการ 
บังคับทางปกครองกับเจ้าหน้าที่ผู ้ท�าละเมิด 
โดยไม่จ�าต้องฟ้องคดีต่อศาล	 เพ่ือท�าการยึด 
หรืออายัดทรัพย์สินของเจ้าหน้าที่ผู ้ น้ันขาย 
ทอดตลาดเพ่ือช�าระเงินได้	 ทั้งน้ี	 วิธีการยึด	 
การอายัดและการขายทอดตลาดทรัพย์สิน 
ให้ปฏิบัติตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา 
ความแพ่งโดยอนุโลม	ตามนัยมาตรา	57	แห่ง 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง	 
พ.ศ.	 2539	 ส่วนผู้มีอ�านาจสั่งยึดหรืออายัด 
หรือขายทอดตลาดให้เป็นไปตามที่ก�าหนดใน 
กฎกระทรวงฉบับที่	9	 (พ.ศ.	2542)	ออกตาม 
ความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง	พ.ศ.	2539	แต่การยึด	การอายัด 
และการขายทอดตลาดทรัพย์สินของเจ้าหน้าที่ 

ผู ้รับผิด	 เป็นเร่ืองที่กระทบต่อสิทธิเสรีภาพ 
ขั้นพ้ืนฐานของผู้เป็นเจ้าของหรือผู้ครอบครอง 
สังหาริมทรัพย์	 หรืออสังหาริมทรัพย์	 จึงท�าให ้
เกิดปัญหาในทางปฏิบัติต ่อเจ ้าหน้าที่ ผู ้ใช ้ 
มาตรการบังคับทางปกครองที่ไม่กล้าตัดสินใจ 
ใช้มาตรการบังคับทางปกครองกับเจ้าหน้าที ่
ผู ้กระท�าละเมิดเพราะกลัวที่จะถูกฟ้องร้อง 
ด�าเนินคดีทัง้ทางแพ่งและอาญา	อกีทัง้ในปัจจบัุน 
ยังไม่มีกฎหมายที่ก�าหนดหลักเกณฑ์การบังคับ 
ทางปกครองเพ่ือให้เจ้าหน้าที่ผู ้ใช้มาตรการ 
บังคับทางปกครองปฏิบัติโดยเป็นไปในระบบ 
ตามขั้นตอนที่ชัดเจนในทิศทางเดียวกัน	และยัง 
ขาดหน่วยงานของรัฐที่มีบุคลากรซึ่งมีความรู ้
ความเช่ียวชาญเป็นผู ้ รับผิดชอบในการใช  ้
มาตรการบังคับทางปกครอง	ท�าให้หน่วยงานรัฐ 
ที่ไม่มีกฎหมายเฉพาะให้อ�านาจเจ้าหน้าที่ 
ในการใช้มาตรการบังคับทางปกครองกับ 
เจ้าหน้าที่ผู้ท�าละเมิดตามมาตรา	 8	 อาจก่อ 
ให้เกิดความแตกต่างในการปฏิบัติและการ 
ใช้ดุลพินิจที่ไม่เป็นธรรม	 โดยเหตุนี้	 หน่วยงาน 
ของรัฐส่วนใหญ่จึงไม่สามารถน�ามาตรการ 
บังคับทางปกครองมาใช้บังคับกับเจ้าหน้าที ่
ผู้ท�าละเมดิได้จนเกดิผลเสยีหายแก่ทางราชการ 
เพราะหน่วยงานของรัฐไม่สามารถใช้มาตรการ 
บังคับทางปกครองเพื่อให้เจ้าหน้าที่ผู้ท�าละเมิด 
รับผิดชดใช้ค่าสนิไหมทดแทนคืนให้แก่หน่วยงาน 
ของรัฐได้ครบถ้วนตามค�าสั่งทางปกครอง	 
ท�าให้เกิดปัญหาในการบริหารราชการแผ่นดิน 
และต้องสูญเสียงบประมาณเป็นจ�านวนมาก
 กำรศึกษำคร้ังนี้มีประเด็นหลักที่ส�ำคัญ คือ  
กำรบังคับใช้มำตรกำรบังคับทำงปกครองโดย 
หน่วยงำนของรัฐเอง เปรียบเทียบกับกำรใช้สิทธิ 
ทำงศำลในกำรฟ้องคดีปกครองเพื่อขอให้ศำล 
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มีค�ำพิพำกษำหรือค�ำส่ังเกีย่วกบักำรใช้มำตรกำร 
บังคับทำงปกครอง 
	 สืบเน่ืองจากปัญหาของการใช้มาตรการ 
บังคับทางปกครองในกรณีหน่วยงานของรัฐ 
ออกค�าสั่งเรียกให้เจ้าหน้าที่ชดใช้ค่าเสียหาย 
ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด 
ของเจ้าหน้าที	่พ.ศ.	2539	ท�าให้หน่วยงานของรัฐ 
ที่ประสบปัญหาต้องหาทางแก้ไขเพ่ือให้การ 
บรหิารราชการเป็นไปด้วยดแีละเกดิประสทิธผิล 
ในการใช้มาตรการบังคับทางปกครอง	 และ 
เน่ืองจากพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง	 พ.ศ.	 2539	 เป็นหลักกฎหมาย 
มหาชน	 และคู่กรณีที่พิพาทเป็นหน่วยงาน 
ของรัฐกบัเจ้าหน้าทีข่องรัฐ	วธิกีารแก้ปัญหาของ 
หน่วยงานของรัฐคือการน�าข้อพิพาทยื่นฟ้องต่อ 
ศาลปกครองเพ่ือขอให้ศาลมีค�าพิพากษาหรือ 
มีค�าสั่งในเร่ืองมาตรการบังคับทางปกครอง	 
ผู้ศึกษาจึงขอสรุปแนวทางการพิจารณาและ 
การวางหลักของศาลปกครองสูงสุด	ดังนี้
 แนวทำงกำรพิจำรณำคดีของศำลปกครอง 
สูงสุดในข้อพิพำทเรื่องกำรใช้มำตรกำรบังคับ 
ทำงปกครองกรณีควำมรับผิดทำงละเมิดของ 
เจ้ำหน้ำที่ของรัฐ
	 แม้จะมีการตราพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ 
ราชการทางปกครอง	 พ.ศ.	 2539	 เพ่ือให  ้
หน่วยงานของรัฐมีอ�านาจในการใช้มาตรการ 
บังคับทางปกครองกรณคีวามรับผดิทางละเมดิ 
ของเจ้าหน้าที่ของรัฐเพ่ือความสะดวก	 รวดเร็ว 
ในการเรียกให้เจ้าหน้าที่ผู้กระท�าละเมิดชดใช้ 
ค่าสินไหมทดแทนคืนแก่หน่วยงานรัฐก็ตาม	 
แต่ยังคงมีปัญหาว่าในกรณีที่หน่วยงานของรัฐ 
ได้ออกค�าสั่งทางปกครองให้เจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ชดใช้เงินไปแล้ว	 หน่วยงานของรัฐมีสิทธิที่จะ 

ฟ้องคดีต่อศาลได้โดยตรงหรือไม่ตามสิทธิที ่
มีอยู่เดิม	 ดังเช่นก่อนมีการตั้งศาลปกครอง	 
เพราะเหตุว่าการออกค�าสั่งให้เจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ให้ชดใช้เงินตามมาตรา	12	แห่งพระราชบัญญัต ิ
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที	่พ.ศ.	2539	 
เป็นค�าสั่งทางปกครองตามมาตรา	 5	 แห่ง 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง	 
พ.ศ.	 2539	 หน่วยงานของรัฐมีอ�านาจเฉพาะ 
ในการที่จะบังคับโดยการใช้มาตรการทาง 
ปกครองตามพระราชบัญญัติดังกล่าวได้เอง 
โดยมต้ิองใช้สทิธฟ้ิองคดต่ีอศาล	ในระยะเร่ิมแรก	 
มีปัญหาเกี่ยวกับแนวทางการปฏิบัติในการ 
บังคับให้เจ้าหน้าทีผู่ก้ระท�าละเมดิต่อหน่วยงาน 
ของรัฐชดใช้ค่าสนิไหมทดแทน	โดยกรมส่งเสริม 
การส่งออกได้มหีนังสอืถงึส�านักงานคณะกรรมการ 
กฤษฎีกา	 ความว่า	 กรมส่งเสริมการส่งออก 
ได้มีค�าสั่งให้เจ้าหน้าที่ซึ่งอยู่ในสังกัดของตน 
จ�านวนสามราย	 ชดใช ้ค ่าสินไหมทดแทน 
อนัเกดิจากความประมาทเลนิเล่ออย่างร้ายแรง	 
และมหีนังสอืเตอืนให้เจ้าหน้าทีท่ัง้สามรายช�าระ 
แต่เจ้าหน้าที่ทั้งสามรายเพิกเฉยไม่ยอมช�าระ	 
จึ ง มีห นังสื อ ถึ งคณะกรรมการกฤษฎีกา	 
คณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาแล้วได้มี 
ค�าวินิจฉัย	 (พฤษภาคม	2542)	มีความเห็นว่า	 
ความเสยีหายทีเ่กดิจากการละเมดิซึง่เจ้าหน้าที ่
ได้กระท�าในการปฏิบัติหน้าที่และกรมส่งเสริม 
การส่งออกได้สั่งให้เจ้าหน้าที่ดังกล่าวรับผิด	 
แต่ปรากฏว่าเจ้าหน้าที่ทั้งสามรายยังไม่ชดใช ้
ค่าสินไหมทดแทน	 กรมส่งเสริมการส่งออก 
มีวิธีการด�าเนินการเพื่อให ้ได ้ รับค ่าชดใช  ้
ค่าสินไหมทดแทนได้	 2	 วิธีคือ	 วิธีการที่หน่ึง	 
ใช้มาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา	57	 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง 

_18-0285(001-024)P1.indd   5 5/5/61 BE   4:03 PM



6

วารสารกระบวนการยุติธรรม ปีที่ 11 เล่มที่ 1 มกราคม – เมษายน 2561

ปกครอง	 พ.ศ.	 2539	 โดยมีหนังสือเตือนให ้
ช�าระภายในระยะเวลาที่ก�าหนดแต่ไม่น้อยกว่า	 
7	วนั	หากเจ้าหน้าทีด่งักล่าวไม่ปฏิบัตติามค�าเตอืน 
ก็สามารถยึดหรืออายัดทรัพย์สินของเจ้าหน้าที ่
ขายทอดตลาดเพือ่ช�าระเงนิให้ครบถ้วนได้	วธิกีาร 
ทีส่อง	ฟ้องคดต่ีอศาล	หากกรมส่งเสริมการส่งออก 
เห็นว่าการใช้มาตรการบังคับทางปกครองตาม 
วธิทีีห่น่ึงอาจมข้ีอขัดข้องประการใดๆ	กอ็าจฟ้อง 
คดต่ีอศาลภายในก�าหนดอายคุวาม	2	ปี	นับแต่ 
วนัทีอ่ธบิดกีรมส่งเสริมการส่งออกรู้ถงึการกระท�า 
ละเมิดและรู ้ตัวเจ้าหน้าที่ผู ้ต ้องรับผิดตาม 
มาตรา	 10	 วรรคสอง	 แห่งพระราชบัญญัต ิ
ความรับผิดทางละเมดิของเจ้าหน้าที	่พ.ศ.	2539	 
(ค�าวนิิจฉยัคณะกรรมการกฤษฎีกา	เรือ่งเสร็จที	่ 
284/2542)	
	 จากความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
ดังกล่าวเป็นการยอมรับถึงสิทธิที่มีอยู ่ของ 
หน่วยงานของรัฐทั้งสองประการ	 ไม่ว่าจะใช้ 
มาตรการบังคับทางปกครองหรือฟ้องคดีต่อ 
ศาล	แต่กรณดีงักล่าวศาลปกครองมแีนวในการ 
พิจารณาต่างจากความเห็นของคณะกรรมการ 
กฤษฎีกาว่า	 หน่วยงานของรัฐสามารถอาศัย 
อ�านาจตามกฎหมายดงักล่าวยึดหรืออายัดทรัพย์ 
ของผูน้ั้นเพ่ือขายทอดตลาดและน�าเงนิมาช�าระหน้ี 
ในมูลละเมิดได้เองโดยไม่ต้องน�าคดีมาฟ้องต่อ 
ศาล	การทีห่น่วยงานของรัฐน�าคดมีาฟ้องต่อศาล 
เพ่ือขอให้บังคับตามค�าสั่งทางปกครองน้ัน	 
ศาลปกครองเห็นว่า	 หน่วยงานของรัฐดังกล่าว 
ไม่ใช่ผู้เดอืดร้อนหรือเสยีหายทีจ่ะมสีทิธฟ้ิองคด	ี 
ดงัเช่น	กรณกีรมสรรพากรฟ้องเรียกให้เจ้าหน้าที ่
ชดใช้เงินให้กับทางราชการเน่ืองจากเจ้าหน้าที ่
บริหารงานสรรพากรและสรรพากรเขตปล่อยปละ 
ละเลยไม ่ควบคุมดูแลการปฏิบัติงานของ 

นักวิชาการสรรพากรให้เป็นไปตามกฎหมาย 
และระเบียบค�าสัง่ของทางราชการ	เป็นช่องทาง 
ให้นักวิชาการสรรพากรกบัพวกร่วมกันทจุริตต่อ 
หน้าทีเ่บยีดบงัเงนิค่าภาษอีากรของกรมสรรพากร 
ไปเป็นประโยชน์ส่วนตนหลายคร้ัง	กรมสรรพากร 
จึงมีค�าสั่งลงโทษทางวินัยเจ้าหน้าที่ของรัฐและ 
มีค�าสั่งเรียกให้ชดใช้เงินแก่กรมสรรพากร	 
พร้อมทัง้มหีนังสอืเตอืนหลายคร้ัง	แต่เจ้าหน้าที่ 
ผู้ได้รับค�าสัง่ให้ใช้เงนิเพิกเฉย	โดยศาลได้พิจารณา 
มาตรา	12	แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทาง 
ละเมิดของเจ้าหน้าที่	พ.ศ.	2539	ประกอบกับ	 
มาตรา	55	ทีบั่ญญัติว่า	“การบังคับทางปกครอง 
ไม่ใช้กับเจ้าหน้าที่ด้วยกัน	เว้นแต่จะมีกฎหมาย 
ก�าหนดไว้เป็นอย่างอืน่”	และมาตรา	57	วรรคหน่ึง	 
ทีบ่ญัญัตว่ิา	“ค�าสัง่ทางปกครองทีก่�าหนดให้ผู้ใด 
ช�าระเงิน	 ถ้าถึงก�าหนดแล้วไม่มีการช�าระโดย 
ถูกต้องครบถ้วน	ให้เจ้าหน้าที่มีหนังสือเตือนให ้
ผู้น้ันช�าระภายในระยะเวลาที่ก�าหนดแต่ต้อง 
ไม่น้อยกว่าเจ็ดวนั	ถ้าไม่มกีารปฏบัิตติามค�าเตอืน	 
เจ้าหน้าที่อาจใช้มาตรการบังคับทางปกครอง 
โดยยึดหรืออายัดทรัพย ์สินของผู ้ น้ันและ 
ขายทอดตลาดเพือ่ช�าระเงนิให้ครบถ้วน”	เห็นว่า	 
บทบัญญัติ ดังกล ่าวเป ็นบทบัญญัติซึ่ งวาง 
หลกัเกณฑ์ในกรณทีีเ่จ้าหน้าทีก่ระท�าละเมดิต่อ 
หน่วยงานของรัฐ	 หน่วยงานของรัฐมีอ�านาจ 
ออกค�าสั่งเรียกให้เจ้าหน้าที่ผู ้กระท�าละเมิด 
ช�าระเงนิภายในเวลาทีก่�าหนดได้	ซึง่มีลกัษณะเป็น	 
“กฎหมายก�าหนดเป็นอย่างอื่น”	 เข้าข้อยกเว้น 
ของมาตรา	 55	 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัต ิ
ราชการทางปกครอง	พ.ศ.	2539	เมือ่เจ้าหน้าที ่
ไม่ช�าระเงินตามค�าสั่ง	หน่วยงานของรัฐจึงอาจ 
ใช้มาตรการบังคับทางปกครองยึดหรืออายัด 
ทรัพย์สนิของผู้น้ันและขายทอดตลาดเพ่ือช�าระเงนิ 

_18-0285(001-024)P1.indd   6 5/5/61 BE   4:03 PM



7

Journal of Thai Justice System Vol.1 January - April 2018

ให้ครบถ้วนได้เป็นกรณีเฉพาะ	กรณีจึงถือได้ว่า 
การแก้ไขหรือบรรเทาความเดอืดร้อนหรือเสยีหาย 
ของผู้ฟ้องคดไีม่จ�าต้องมคี�าบังคับตามมาตรา	72	 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง	พ.ศ.	2542	ผู้ฟ้องคด ี
จึงมิใช่ผู้มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง	นั่นย่อม 
หมายความว่าศาลปกครองมคีวามเห็นแตกต่าง 
จากคณะกรรมการกฤษฎีกาคือการยอมรับ 
เอกสิทธิ์ที่ฝ่ายปกครองมีนิติฐานะที่แตกต่าง 
จากเอกชนตามหลักกฎหมายมหาชนสามารถ 
บังคับกับเอกชนได้โดยตรงโดยไม่ต้องส่งเร่ือง 
ให้องค์กรภายนอกหรอืฟ้องคดต่ีอศาลได้น่ันเอง	 
(ค�าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่	113/2545)
	 ต่อมา	ศาลปกครองสงูสดุได้มแีนวค�าวินิจฉัย 
ทีเ่ป็นการกลับหลกัแนวค�าวนิิจฉัยเดมิโดยถอืว่า 
หน่วยงานของรัฐเมือ่ถกูกระท�าละเมิดไม่ตัดสทิธิ 
ทีจ่ะน�าคดมีาฟ้องต่อศาลซึง่เป็นองค์กรตุลาการ 
วนิิจฉัยช้ีขาดข้อพิพาทเช่นว่าน้ัน	และศาลปกครอง 
สงูสดุได้วนิิจฉัยว่า	การใช้สทิธเิรียกร้องค่าสนิไหม 
ทดแทนจากการกระท�าละเมดิของเจ้าหน้าทีน้ั่น	 
หน่วยงานของรัฐมอี�านาจออกค�าสัง่ให้เจ้าหน้าที่ 
ผู ้น้ันช�าระเงินภายในเวลาที่ก�าหนดได้ตาม 
มาตรา	 12	 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิด 
ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่	พ.ศ.	2539	โดยต้อง 
ใช้สิทธิเรียกร้องภายในก�าหนดระยะเวลาสิบป ี
นับแต่วันท�าละเมิดตามมาตรา	448	วรรคหนึ่ง	 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์	 เช่น	 
กรณกีรมศลุกากรฟ้องเรียกให้เจ้าหน้าทีช่ดใช้เงนิ 

ให้กับทางราชการ	 เม่ือบัตรภาษีที่ผู ้ฟ้องคดี 
ออกให้แก่ผู้ขอรับเงินชดเชยค่าภาษีอากร	 ต้อง 
มีการน�าไปใช้ประโยชน์เพ่ือช�าระค่าภาษีอากร 
แทนจ�านวนเงินที่ต้องช�าระตามมาตรา	 18	 
แห่งพระราชบัญญัติชดเชยค่าภาษีอากรสินค้า 
ส่งออกทีผ่ลติภายในราชอาณาจกัร	พ.ศ.	2525	 
และมีการวางฎีกาเบิกตามมูลค่าบัตรภาษี 
ที่น�าไปใช้แล้ว	 เม่ือวันที่	 18	 กันยายน	 2540	 
ผู้ฟ้องคดจีงึได้รับความเสยีหายจากการกระท�า 
ของเจ้าหน้าที่นับแต่วันที่ท�าละเมิดดังกล่าว	 
วนัที	่18	กนัยายน	2550	จงึเป็นวนัทีม่กีารกระท�า 
ละเมดิต่อผู้ฟ้องคด	ีกรณทีีเ่จ้าหน้าทีไ่ม่ช�าระเงนิ 
ตามค�าสัง่	หน่วยงานของรัฐมอี�านาจทีจ่ะพิจารณา 
ใช ้มาตรการบัง คับทางปกครองเ พ่ือให ้ 
เป็นไปตามค�าสั่งดังกล่าวได้ตามมาตรา	 561

แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง 
ปกครอง	พ.ศ.	2539	และโดยทีม่าตรการบังคับ 
ทางปกครองโดยการยึดหรืออายัดทรัพย์สิน 
และขายทอดตลาดตามมาตรา	 57	 แห ่ง 
พระราชบัญญัตเิดยีวกนั	เป็นมาตรการหน่ึงเพ่ือ 
ให้ได้ช�าระเงนิโดยครบถ้วน	หากผู้ฟ้องคดซีึง่เป็น 
หน่วยงานของรัฐหรือหน่วยงานอ่ืนที่มีหน้าที ่
เกีย่วข้องยังมข้ีอขดัข้องในการบงัคับใช้กฎหมาย 
ในส่วนทีเ่กีย่วกบัการบังคับทางปกครองกไ็ม่ตดั 
สิทธิผู้ฟ้องคดีที่จะใช้สิทธิทางศาล	 เพ่ือให้ศาล 
มคี�าพิพากษาหรือค�าสัง่ให้เจ้าหน้าทีผู้่น้ันชดใช้เงนิ 
ตามค�าสั่งของผู้ฟ้องคดีได้	 กล่าวคือ	 ผู้ฟ้องคดี 
ชอบที่จะเสนอข้อพิพาทต่อศาลปกครองซึ่งเป็น 

1 มาตรา 56 บัญญัติว่า เจ้าหน้าที่ผู้ท�าค�าสั่งทางปกครองมีอ�านาจที่จะพิจารณาใช้มาตรการบังคับทางปกครองเพ่ือให้เป็นไปตาม 
ค�าสั่งของตนได้ตามบทบัญญัติ ในส่วนน้ี เว้นแต่จะมีการสั่งให้ทุเลาการบังคับไว้ก่อนโดยเจ้าหน้าที่ผู้ท�าค�าสั่งน้ันเอง ผู้มีอ�านาจ 
พิจารณาค�าอุทธรณ์หรือผู้มีอ�านาจพิจารณาวินิจฉัยความถูกต้องของค�าสั่งทางปกครองดังกล่าว

  เจ้าหน้าที่ตามวรรคหน่ึงจะมอบอ�านาจให้เจ้าหน้าที่ซึ่งอยู่ใต้บังคับบัญชาหรือเจ้าหน้าที่อื่นเป็นผู้ด�าเนินการก็ได้ตามหลักเกณฑ์ 
และวิธีการที่ก�าหนดในกฎกระทรวง

  ให้เจ้าหน้าที่ตามวรรคหน่ึงหรือวรรคสองใช้มาตรการบังคับทางปกครองเพียงเท่าที่จ�าเป็นเพ่ือให้บรรลุตามวัตถุประสงค์ของ 
ค�าสั่งทางปกครอง โดยกระทบกระเทือนผู้อยู่ในบังคับของค�าสั่งทางปกครองน้อยที่สุด
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องค์กรตลุาการพิจารณาพิพากษาอรรถคด	ีเพ่ือ 
ให้การบังคับใช้กฎหมายสมัฤทธิผ์ล	และยังเป็น 
ประโยชน์ต่อคู่กรณีในอันที่จะได้รับการรับรอง 
และคุ้มครองสทิธโิดยศาล	ดงัเช่นในคดทีีผู่ฟ้้องคดี 
ซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐใช้สิทธิเรียกร้องให ้
เจ้าหน้าทีซ่ึง่กระท�าละเมดิต่อผูฟ้้องคด	ีโดยการ 
ออกค�าสั่งให้เจ้าหน้าที่ช�าระเงินแก่ผู้ฟ้องคด	ี 
แต่เจ้าหน้าทีไ่ม่ช�าระ	และได้ถงึแก่ความตายใน 
ภายหลัง	 โดยผู้ฟ้องคดีแจ้งให้ผู้ถูกฟ้องคดีใน 
ฐานะทายาทโดยธรรมของเจ้าหน้าที่ผู ้ตาย	 
ช�าระแทนเจ้าหน้าทีแ่ล้ว	แต่ผู้ถกูฟ้องคดไีม่ชดใช้ 
เงินให้แก่ผู้ฟ้องคดี	 ผู้ฟ้องคดีในฐานะเจ้าหน้ี 
ในมูลละเมิดจึงจ�าต้องใช้สิทธิทางศาล	 เพ่ือขอ 
บังคับตามสทิธเิรียกร้องอนัมต่ีอเจ้ามรดก	โดยขอ 
ให้ศาลมีค�าพิพากษาหรือค�าสั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดี 
ใช้เงินหรือส่งมอบทรัพย์มรดกให้แก่ผู้ฟ้องคดี	 
(ค�าสั่งศาลปกครองสูงสุด	 ที่	 127/2554	 และ 
ค�าสัง่ศาลปกครองสูงสุด	ที	่128/2554)	และได้มี 
ค�าวินิจฉัยกรณีปัญหาน้ีไว้เป็นบรรทัดฐานว่า	 
เม่ือหน่วยงานรัฐมีอ�านาจในการออกค�าสั่ง 
มาตรการบงัคับทางปกครองแก่เจ้าหน้าทีข่องตน 
ให้ค่าสินไหมทดแทนคืนแก่หน่วยงานตาม 
มาตรา	 12	 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิด 
ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่	 พ.ศ.	 2539	 และ 
ถือเป็นค�าสั่งทางปกครองตามมาตรา	 5	 แห่ง 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง	 
พ.ศ.	 2539	 เจ้าหน้าที่ผู้รับค�าส่ังย่อมมีสิทธิ 
ในการโต้แย้งค�าสัง่และยืน่ฟ้องคดต่ีอศาลปกครอง 
ขอให้เพิกถอนค�าสั่งดังกล่าวได้ตามมาตรา	 9	 
วรรคหน่ึง	(1)	ประกอบมาตรา	42	วรรคสอง	และ 
มาตรา	72	วรรคหนึ่ง	 (1)	แห่งพระราชบัญญัติ
จดัตัง้ศาลปกครองและวธิพิีจารณาคดปีกครอง	 
พ.ศ.	 2542	 กรณีเป็นไปโดยผลของค�าวินิจฉัย 

ของศาลปกครองว่า	ตวัอย่างเช่น	การทีผู้่ฟ้องคด	ี 
(กรมศลุกากร)	ได้มคี�าสัง่ลงวนัที	่10	สงิหาคม	2548	 
ให้	 นาย	 ส.	 ผู้ตายชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ 
ผู้ฟ้องคดี	อันเป็นการด�าเนินการตามมาตรา	12	 
แห่งพระราชบญัญัตคิวามรับผิดทางละเมดิของ 
เจ้าหน้าที	่พ.ศ.	2539	จงึเป็นกรณทีีผู้่ฟ้องคดีได้ 
ด�าเนินการออกค�าสัง่ให้ใช้เงนิหรือใช้สทิธเิรียกร้อง 
ภายในก�าหนดระยะเวลาสิบปีนับแต่วันที่ 
ท�าละเมิดตามมาตรา	 448	 วรรคหน่ึง	 แห่ง 
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณชิย์	หาก	นาย	ส.	 
ไม่ช�าระค่าทดแทนตามค�าสั่งของผู้ฟ้องคดี	 
ผู้ฟ้องคดีชอบที่จะพิจารณาใช้มาตรการบังคับ 
ทางปกครองตามมาตรา	56	แห่งพระราชบัญญตัิ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง	 พ.ศ.	 2539	 
ต่อ	นาย	ส.	ได้โดยยึดหรืออายัดทรัพย์สินออก 
ขายทอดตลาดตามมาตรา	57	แห่งพระราชบัญญัติ 
ดังกล่าว	อนัเป็นการก�าหนดมาตรการหน่ึงเพือ่ให้ 
ได้ช�าระเงนิโดยครบถ้วน	แต่ถ้าผู้ฟ้องคดเีห็นว่า 
ผู้ฟ้องคดซีึง่เป็นหน่วยงานของรัฐหรือหน่วยงาน 
อื่นที่มีหน้าที่เกี่ยวข้องยังมีข้อขัดข้องในการ 
บังคับใช้กฎหมายในส่วนที่เกี่ยวกับการบังคับ 
ทางปกครอง	ก็ไม่ตัดสิทธิผู้ฟ้องคดีที่จะใช้สิทธิ 
ทางศาล	กล่าวคือ	ผู้ฟ้องคดชีอบทีจ่ะเสนอข้อพิพาท 
ให้ศาลซึง่เป็นองค์กรตุลาการพิจารณาพิพากษา 
อรรถคดเีพือ่ให้การบังคับใช้กฎหมายสมัฤทธิผ์ล 
ได้...	(ค�าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่	184/2556)
	 ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐอาจใช้ 
มาตรการบังคับทางปกครองโดยการยึดหรือ 
อายดัทรัพย์สนิของเจ้าหน้าทีแ่ละขายทอดตลาด 
ตามมาตรา	 57	 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ 
ราชการทางปกครอง	พ.ศ.	2539	อันเป็นการ 
ก�าหนดมาตรการหน่ึงเพ่ือให้ได้รับช�าระเงิน 
โดยครบถ้วน	 แต่ถ้ำผู้ฟ้องคดีเห็นว่ำผู้ฟ้องคดี 
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ซึ่งเป็นหน่วยงำนของรัฐหรือหน่วยงำนอื่นที่มี 
หน้ำที่เกี่ยวข้องยังมีข้อขัดข้องในกำรบังคับใช ้
กฎหมำยในส่วนทีเ่กีย่วกบักำรบงัคับทำงปกครอง 
ก็ไม ่ตัดสิทธิผู ้ฟ ้องคดีที่จะใช ้ สิทธิทำงศำล  
กล่าวคือ	ผู้ฟ้องคดชีอบทีจ่ะเสนอข้อพิพาทให้ศาล	 
ซึง่เป็นองค์กรตลุาการพิจารณาพิพากษาอรรถคด	ี 
เพือ่ให้การบงัคับใช้กฎหมายสัมฤทธิผ์ลได้	ทัง้ยงั 
เป็นประโยชน์ต่อคู่กรณใีนอนัทีจ่ะได้รับการรับรอง 
และคุ้มครองสิทธิโดยศาล	(ค�าสั่งศาลปกครอง 
สูงสุด	ที่	420/2557)
	 จากการศกึษาแนวค�าวนิิจฉยัของศาลปกครอง 
สูงสุดพบว่า	 ในปัจจุบันประเด็นการฟ้องคด ี
พิพาทที่เกี่ยวกับการใช้มาตรการบังคับต่อ 
ศาลปกครอง	 ศาลปกครองสูงสุดได้กลับแนว 
วินิจฉัยเดิมที่ก�าหนดว่า	 หน่วยงานของรัฐมิใช่ 
ผู้มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพราะอาจใช้ 
มาตรการบังคับทางปกครองแก้ไขหรือบรรเทา 
ความเดอืดร้อนหรือเสยีหายของผู้ฟ้องคดไีด้เอง 
โดยไม่จ�าต้องฟ้องคดีต่อศาล	ซึ่งหมายความว่า 
หน่วยงานของรัฐหรือฝ่ายปกครองสามารถ 
ตัดสินใจและด�าเนินการด้วยอ�านาจของตนเอง 
โดยไม่ต ้องขอความเห็นชอบหรือผ่านการ 
ตรวจสอบจากองค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง	 
อันมีลักษณะเป็นเอกสิทธิ์ของหน่วยงานของรัฐ 
หรือฝ่ายปกครองที่จะใช้มาตรการบังคับเพ่ือ 
ให้เป็นไปตามค�าสั่งทางปกครองได้เองโดยตรง 
โดยไม่ต้องยื่นต่อศาล	 การที่หน่วยงานของรัฐ 
หรือฝ่ายปกครองสามารถใช้มาตรการบังคับ 
ทางปกครองได้เองถือเป็นอ�านาจตามหลัก 
กฎหมายทั่วไปที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง	 พ.ศ.	 2539	 
เพราะมาตรการบังคับทางปกครองที่ก�าหนด 
ไว้ในกฎหมายย่อมท�าให้ผู้ที่อยู่ในบังคับของ 

ค�าสั่งทางปกครองเกรงกลัวไม่กล้าที่จะฝ่าฝืน 
หรือไม่ปฏบัิตติามค�าสัง่ของฝ่ายปกครองเพราะ 
เกรงจะถกูมาตรการบังคับทางปกครอง	ศาลจงึ 
เห็นว่าไม่จ�าต้องมีค�าบังคับตามค�าขอของ 
หน่วยงานของรัฐอีก	 ส ่วนแนวค�าวินิจฉัย 
ศาลปกครองสูงสุดปัจจุบันเห็นว่า	 ผู้ฟ้องคดีซึ่ง 
เป็นหน่วยงานของรัฐโดยสภาพยังมีข้อขัดข้อง 
ในการบังคับใช้กฎหมายในส่วนที่เกี่ยวกับ 
การบังคับใช้มาตรการบังคับทางปกครองไม่ว่า 
จะเหตุผลทีเ่กีย่วกับความรู้	บุคลากร	งบประมาณ	 
หรือบทบัญญัติของกฎหมายของฝ่ายปกครอง 
ที่ไม่อาจจะใช้มาตรการบังคับทางปกครอง 
เพ่ือให้บรรลวุตัถปุระสงค์ตามค�าสัง่ทางปกครอง 
ที่ออกไปได้	และศาลปกครองสูงสุดได้วางหลัก 
ส�าคัญเกีย่วกบัการใช้มาตรการทางปกครองคือ	 
“ไม ่ตัดสิทธิหน ่วยงำนของรัฐที่จะใช ้สิทธิ 
ทำงศำล” อาจกล่าวได้ว่า	 ค�าวินิจฉัยดังกล่าว 
ได้ยืนยันถึงสิทธิในการฟ้องคดีของหน่วยงาน 
ของรฐัผู้ถกูกระท�าละเมดิจากเจ้าหน้าทีท่ีก่ระท�า 
ละเมดิทีม่ลีกัษณะเดยีวกบัการฟ้องคดเีจ้าหน้าที่ 
ที่กระท�าละเมิดก่อนที่ศาลปกครองเปิดท�าการ	 
ซึ่ งมีประ เ ด็นที่ อำจเป ็นกำรวำงหลักของ 
ศำลปกครองว่ำ หน่วยงำนของรัฐสำมำรถที่จะ 
ฟ้องคดีให้เจ้ำหน้ำที่รับผิดได้โดยตรงโดยไม ่
จ�ำเป็นต้องมีค�ำส่ังทำงปกครองตำมมำตรำ 12  
แห่งพระรำชบัญญัติควำมรับผิดทำงละเมิดของ 
เจ้ำหน้ำที่ พ.ศ. 2539 หรือไม่	 และหน่วยงาน 
ของรัฐก็อาจไม่มีอ�านาจที่จะใช้มาตรการบังคับ 
ทางปกครองกับเจ้าหน้าที่โดยตรง	 นอกจากน้ี 
ยังปรากฏถ้อยค�าที่เป็นเงื่อนไขในการฟ้องว่า	 
“ยังมีข้อขดัข้องในการบังคับใช้กฎหมายในส่วนที ่
เกีย่วกบัการบังคับทางปกครอง”	จงึมปัีญหาการ 
ตีความทางกฎหมายที่เป็นข้อถกเถียงว่า	 ที่ 
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หน่วยงานของรัฐจะต้องออกค�าสัง่เพ่ือด�าเนินการ 
ใช้มาตรการทางปกครองก่อน	 เมื่อไม่บรรลุผล 
ตามค�าสั่ง	 จึงจะสามารถน�าคดีมาฟ้องต่อ 
ศาลปกครองเพ่ือขอให้ศาลก�าหนดมาตรการ 
บังคับตามค�าสัง่ดงักล่าวได้	ตามแนวค�าวนิจิฉยั 
ของศาลปกครองสูงสุด	 โดยมีป ัญหาต้อง 
พิจารณาก่อนว่า	 ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐ 
ฟ้องคดต่ีอศาลเพ่ือให้เจ้าหน้าทีช่ดใช้ค่าสนิไหม 
ทดแทนในผลที่ได้กระท�าละเมิดจะเป็นคด ี
ปกครองที่อยู่ในเขตอ�านาจการพิจารณาของ 
ศาลปกครองหรือไม่	และเป็นคดพิีพาทตามตาม 
มาตรา	9	วรรคหน่ึง	(1)	หรือ	(3)	แห่งพระราชบัญญัติ 
จดัตัง้ศาลปกครองและวธิพิีจารณาคดปีกครอง	 
พ.ศ.	 2542	 เพราะเงื่อนไขการฟ้องคดีของ 
มาตรา	9	วรรคหน่ึง	(1)	หรือ	(3)	มคีวามแตกต่างกนั	 
และใช้เหตุผลใดก�าหนดว่าหน่วยงานของรัฐ 
เป ็นผู ้มีสิทธิฟ ้องคดีพิพาทเกี่ยวกับการใช  ้
มาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา	 42	 
แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน	 เพราะหาก 
หน่วยงานของรัฐออกค�าสั่งให้เจ้าหน้าที่ชดใช้ 
ค่าสินไหมทดแทนโดยที่ยังไม ่ได ้ มีการใช ้ 
มาตรการบังคับทางปกครอง	ย่อมไม่อาจทราบ 
ได้ว่าหน่วยงานของรัฐจะใช้มาตรบังคับทาง 
ปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง	พ.ศ.	2539	สัมฤทธิ์ผลหรือไม่
	 ในเร่ืองเอกสิทธิ์ของการด�าเนินการได้เอง 
ของฝ่ายปกครองในการใช้มาตรการบังคับ 
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง 
ปกครอง	 พ.ศ.	 2539	 ได้รับอิทธิพลแนวคิด 
มาจากบทบัญญัตว่ิาด้วยการบังคับทางปกครอง 
ของสาธารณรัฐเยอรมนี	 (Verwaltungsvoll- 
streckungsgesetz-VwVG)	 ซึ่งก�าหนดให  ้
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมีอ�านาจบังคับการให้ 

เป็นไปตามค�าสัง่ทางปกครองได้เอง	โดยก�าหนด 
มาตรการบังคับทางปกครองทั้งกรณีของค�าสั่ง 
ทีก่�าหนดให้กระท�าหรือละเว้นกระท�าและค�าสัง่ 
ทีก่�าหนดให้ช�าระเงนิ	ส่วนแนวคิดพ้ืนฐานเกีย่วกบั 
การบังคับทางปกครองในระบบกฎหมาย 
ฝร่ังเศสน้ัน	 บทบัญญัติกฎหมายมิได้ก�าหนด 
นิยามของ	“การบงัคับทางปกครอง”	(execution	 
force	 des	 décisions	 administratives)	 แต่ 
บางต�าราวชิาการ	หมายถงึ	การด�าเนินการของ 
ฝ ่ายปกครองในกรณีที่ ผู ้อ ยู ่ ในบังคับของ 
นิติกรรมทางปกครองฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตาม 
นิตกิรรมทางปกครอง	เพ่ือบังคับให้มกีารปฏิบัติ 
ตามนิติกรรมทางปกครองหรือท�าให้นิติกรรม 
ทางปกครองน้ันบรรลวัุตถปุระสงค์เป็นรูปธรรม 
ในทางปฏิบตั	ิในการด�าเนินงานของฝ่ายปกครอง	 
ฝ่ายปกครองอาจใช้วิธีการเยี่ยงเอกชนปฏิบัติ 
ต่อเอกชน	เช่น	ตกลงท�าสญัญากบัเอกชน	หรืออาจ 
ใช้	“อ�านาจมหาชน”	(prerogative	de	puissance	 
publique)	อันเป็น	“อ�านาจพิเศษ”	ซึ่งไม่พบใน 
นิติสัมพันธ์ระหว่างเอกชนด้วยกัน	แต่กฎหมาย 
บัญญัติให้ไว้แก่ฝ่ายปกครองเพ่ือประโยชน ์
ในการจดัท�าบริการสาธารณะ	โดยอ�านาจพเิศษ 
ที่เด่นชัดของฝ่ายปกครองคือการท�า	 “นิติกรรม 
ทางปกครอง”	 (decisions	 administratives)	 
การที่ฝ่ายปกครองมีอ�านาจท�านิติกรรมทาง 
ปกครองที่มีผลบังคับในตัวเอง	 (decision	 
exécutoire)	 ได้น้ีเป็นไปตามแนวคิดว่าด้วย 
เอกสทิธิข์องฝ่ายปกครองในการด�าเนินการได้เอง	 
(privilege	du	préalable)	กรณขีองเอกชนด้วยกนั	 
เอกชนย่อมไม่มีอ�านาจที่จะบังคับตามสิทธิได ้
ด้วยตนเอง	 แต่ฝ่ายที่จะบังคับตามสิทธิจะต้อง 
ขอให้ศาลแสดงสิทธิของตนก่อนจึงจะบังคับให ้
เป็นไปตามสิทธิได้	 แต่ส�าหรับฝ่ายปกครอง 
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มแีนวคิดว่าฝ่ายปกครองมีอ�านาจทีจ่ะด�าเนินการ 
ได้เองโดยไม่ต้องมีค�าขอต่อศาลก่อน	เนื่องจาก 
ฝ่ายปกครองมีหน้าทีใ่นการจดัท�าบริการสาธารณะ 
อันเป็นการด�าเนินการเพ่ือประโยชน์ส่วนรวม	 
ฝ่ายปกครองจึงต้องมีอ�านาจพิเศษทีจ่ะด�าเนินการ 
ใดๆ	 ได้ทันทีโดยไม่ต้องร้องขอต่อศาลก่อน	 
ทั้งน้ี	 เพ่ือรักษาไว้ซึ่งความต่อเน่ืองของบริการ 
สาธารณะ	(continuité	du	service	public)	เพราะ 
หากฝ่ายปกครองต้องมีค�าขอต่อศาลก่อนที่จะ 
ด�าเนินการในเร่ืองต่างๆ	 เสียแล้ว	 การจัดท�า 
บริการสาธารณะก็อาจล่าช้าหรือหยุดชะงักได	้ 
โดยเอกสิทธิ์ในการด�าเนินการได ้เองของ 
ฝ่ายปกครองน้ีมิได้เป็นเพียงอ�านาจส�าหรับ 
ฝ่ายปกครองเท่าน้ัน	 แต่ยังเป็นหน้าที่ของ 
ฝ่ายปกครองด้วย	กล่าวคือ	กรณทีีก่ฎหมายบัญญัต ิ
ให้ฝ่ายปกครองมอี�านาจพิเศษในการด�าเนินการ 
ในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง	 ฝ่ายปกครองย่อมมีหน้าที่ 
ต้องใช้อ�านาจพิเศษด�าเนินการในเร่ืองน้ันเอง	 
จะมีค�าขอให้ศาลด�าเนินการในเร่ืองน้ันแทน 
หาได้ไม่2	ในเร่ืองดงักล่าวน้ีได้ปรากฏในรายงาน 
การวจัิยท่ีนักวชิาการทางด้านกฎหมาย	Hauriou	 
มีความเห็นว่า	 นิติกรรมทางปกครองที่มีผล 
บังคับในตัวเองมิได้หมายความเฉพาะการ 
มีผลบังคับในทางกฎหมายหรือลักษณะที่อาจ 
บังคับการได้เพียงเท่านั้น	 แต่หมายถึงนิติกรรม 
ทางปกครองทีฝ่่ายปกครองสามารถด�าเนินการ 
บังคับได้เองตามเจตจ�านงของตนและด้วย 

เคร่ืองมือและบุคลากรของตนเอง3	 ส่วน	 Jean	 
Romieu	มคีวามเห็นในคด	ีSociété	immobilière	 
de	 Saint–Just	 ที่วินิจฉัยโดยศาลคดีขัดกัน	 
(Tribunal	des	conflits)	ในปี	ค.ศ.	19024	ว่า 
โดยหลักการแล้วฝ่ายปกครองไม่มีสิทธิ์ทั่วไป 
ทีจ่ะบังคับการโดยตรงได้เอง	แต่ฝ่ายปกครองม ี
อ�านาจบังคับการโดยตรงได้เองเฉพาะในกรณ ี
ที่ถือเป็น	“ข้อยกเว้น”	ได้แก่	กรณีที่มีบทบัญญัต ิ
กฎหมายให้อ�านาจไว้โดยชัดเจน	 หรือมีเหต ุ
จ�าเป็นเร่งด่วนให้ต้องบังคับการโดยทันที	 หรือ 
ไม่มีวิธีการทางกฎหมายอื่นใดที่จะบังคับการ 
ของฝ่ายปกครอง	อาจกล่าวสรุปได้ว่า	เอกสิทธิ์ 
ในการด�าเนินการได้เองของฝ่ายปกครอง	 
(privilege	du	préalable)	หมายถงึ	อ�านาจพิเศษ 
ในการท�านิติกรรมทางปกครองที่มีผลบังคับใน 
ตัวเองเท่าน้ัน	 มิได้รวมถึงอ�านาจในการบังคับ 
การตามนิติกรรมทางปกครองได้เองโดยตรง 
โดยไม่ผ่านการตรวจสอบของศาล	กล่าวอกีนัยหน่ึง 
ฝ่ายปกครองมเีอกสทิธิใ์นการด�าเนินการได้เอง 
อยู่สองส่วน	 ส่วนแรกคือ	 เอกสิทธิ์ในการท�า 
นิติกรรมทางปกครองที่มีผลบังคับในตัวเอง 
โดยไม่ต้องขอให้ศาลตรวจสอบและยนืยนัสทิธใิห้	 
ส่วนทีส่องคือ	เอกสทิธิใ์นการบงัคับการโดยตรง 
ได้เองโดยไม่ต้องผ่านการตรวจสอบของศาล	 
ซึ่งเอกสิทธิ์ในส่วนที่สองน้ีมีอยู่อย่างจ�ากัดและ 
ใช้ได้เฉพาะในบางกรณีเท่านั้น5 

2 ค�าพิพากษาสภาแห่งรัฐ C.E., 30 mai 1913, Préfet de l’Eure, S. 1915, III, p. 9, note Hauriou.
3 EISENMANN (C.,) Cours de droit administratif – Tome 2, (Paris : L.G.D.J., 1983)., p.748.
4 T.C., 2 décembre 1902, S. 1904 III 20.
5 DE LAUBADÈRE (A.), VÉNÉZIA (J.-C.), GAUDEMET (Y.), Traité de droit administratif, 15e édition, (Paris : L.G.D.J., 1999),  

p. 768 et s.
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6 มาตรา 146 – 1 แห่งรัฐบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดินของคอสตาริกา บัญญัติว่า “ฝ่ายปกครองมีอ�านาจบังคับการตามค�าสั่ง 
ทางปกครองที่มีผลทางกฎหมายได้เองโดยไม่ต้องร้องขอต่อศาล ไม่ว่าค�าสั่งทางปกครองน้ันจะชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ และไม่ว่า 
บุคคลผูถ้กูบงัคับการจะยนิยอมหรือไม่...” ในท�านองเดยีวกนั มาตรา 79 แห่งรัฐบัญญัตวิธิปีฏิบัตริาชการทางปกครองของเวเนซเุอลา  
บัญญัติว่า “ฝ่ายปกครองมีอ�านาจบังคับการตามค�าสั่งทางปกครองได้เอง เว้นแต่บทบัญญัติกฎหมายจะก�าหนดโดยชัดแจ้งให้ศาล 
มีค�าสั่งบังคับการให้”

	 เหตุที่ระบบกฎหมายของประเทศเยอรมนี 
แตกต่างจากระบบกฎหมายฝร่ังเศสตรงที่ม	ี 
“กฎหมายกลาง”	 ที่ให้อ�านาจเป็นการทั่วไปแก ่
ฝ่ายปกครองที่จะบังคับการตามนิติกรรมทาง 
ปกครองที่ท�าข้ึนตามกฎหมายต่างๆ	 ได้เอง6  
ฝ่ายปกครองจะต้องร้องขอต่อศาลเพื่อบังคับ 
การเฉพาะในกรณีที่มีบทบัญญัติกฎหมาย 
ก�าหนดไว้เป็นการเฉพาะเท่าน้ัน	การบังคับการ 
โดยตรงโดยฝ่ายปกครองจึงถอืเป็น	“วธิกีารปกต”ิ	 
ในการบังคับตามนิติกรรมทางปกครอง	ขณะที่ 
ระบบกฎหมายฝร่ังเศสน้ันไม่ม	ี“กฎหมายกลาง”	 
ที่ให้อ�านาจเป็นการทั่วไปแก่ฝ่ายปกครองที่จะ 
บังคับการโดยตรงได้เอง	 แต่ฝ่ายปกครองจะ 
บังคับการโดยตรงได ้เองเฉพาะในกรณีที ่
บทบัญญัติกฎหมายได้ให้อ�านาจไว้	 ดังน้ัน	 ใน 
ระบบกฎหมายฝร่ังเศส	 การบังคับการโดยตรง 
โดยฝ ่ายปกครองจึงเป ็น	 “วิ ธีการพิเศษ”	 
(proceed	 exceptionnel)	 ที่ใช ้ได ้เฉพาะ 
ในบางกรณีเท่าน้ัน	 ดังน้ัน	 หากถือตามแนว 
ความคิดเกี่ยวกับเอกสิทธิ์ของประเทศเยอรมนี	 
ฝ่ายปกครองก็สวมบทบาทที่จะใช้มาตรการ 
บังคับทางปกครองได้เองโดยไม่ต้องฟ้องคดหีรือ 
ร้องขอต่อศาล	 ซึ่งจะเห็นตามแนววินิจฉัยเดิม 
ของศาลปกครองสูงสุด	 อย ่างเช ่น	 ค�าสั่ง 
ศาลปกครองสงูสดุ	ที	่113/2545	ทีไ่ม่รับค�าฟ้อง 
ของหน่วยงานของรัฐในกรณีที่ออกค�าสั่งทาง 
ปกครองแล้วน�าคดีมาฟ้องต่อศาลเพื่อขอให้ 
เจ้าหน้าทีช่ดใช้อกีเพราะศาลมองว่าไม่ใช่ผูเ้สยีหาย 
ที่จะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาล	 หน่วยงานของรัฐ 

มีกฎหมายเป็นเคร่ืองมือที่ให้อ�านาจท�าเองได ้
โดยไม่ต้องฟ้องคดีอีก	 แต่หากมองตามแนว 
ความคิดของประเทศฝร่ังเศสแล้ว	มาตรการบังคับ 
ทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ 
ราชการทางปกครอง	 พ.ศ.	 2539	 เป็นเพียง 
กฎหมายทั่วไปหรือกฎหมายกลาง	 หาใช  ่
กฎหมายเฉพาะที่ฝ่ายปกครองจะมีสิทธิน�ามา 
ใช้บังคับกับเอกชนได้ไม่	
	 ในคดีที่หน ่วยงานของรัฐได ้ออกค�าสั่ง 
ทางปกครอง	 และอาจใช้มาตรการบังคับทาง 
ปกครองได ้	 เมื่อผู ้ รับค�าสั่งไม ่ปฏิบัติตาม	 
หน่วยงานของรัฐไม่ได้ใช้มาตรการบังคับทาง 
ปกครอง	 ปัญหาว่าจะถือเป็นการสละเอกสิทธ์ิ 
ฝ่ายปกครองที่พึงมีตามกฎหมายหรือไม่	 ซึ่ง 
มาตรา	12	แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทาง 
ละเมิดของเจ้าหน้าที่	พ.ศ.	2539	เป็นกฎหมาย 
ทีใ่ห้สทิธขิองหน่วยงานของรัฐอย่างมาก	การน�า 
คดีมาฟ้องต่อศาลโดยตรงโดยไม่ต้องปฏบิตัติาม 
พระราชบัญญติัดังกล่าว	จงึถอืเป็นการสละเอกสทิธิ์ 
ของตนตามกฎหมาย	เพื่อขอให้องค์กรภายนอก 
หรือองค์กรตลุาการตรวจสอบและรับไว้พิจารณา	 
จึงมีปัญหาว่า	 การสละสิทธิ์เช่นว่าน้ันเป็นการ 
สละสิทธิ์แค่ไหนเพียงไร	 จะเป็นการสละสิทธิ์ 
ตามพระราชบญัญัตคิวามรับผดิทางละเมดิของ 
เจ้าหน้าที	่พ.ศ.	2539	ทัง้หมดหรือไม่	เพราะหาก 
มองตามแนวค�าวินิจฉัยของศาลฎีกาที่วินิจฉัย 
ว่าสามารถฟ้องคดีโดยไม่จ�าต้องออกค�าสั่ง 
ทางปกครอง	 ก็ถือเป็นการสละเอกสิทธิ์ตาม 
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ 
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7 มาตรา 8 บัญญตัว่ิา ในกรณทีีห่น่วยงานของรัฐต้องรับผดิใช้ค่าสนิไหมทดแทนแก่ผู้เสยีหายเพ่ือการละเมดิของเจ้าหน้าที ่ให้หน่วยงาน 
ของรัฐมีสิทธิเรียกให้เจ้าหน้าที่ผู้กระท�าละเมิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนดังกล่าวแก่หน่วยงานของรัฐได้ ถ้าเจ้าหน้าที่ได้กระท�าการนั้น 
ไปด้วยความจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง

  สิทธิเรียกให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามวรรคหน่ึงจะมีได้เพียงใดให้ค�านึงถึงระดับความร้ายแรงแห่งการกระท�าและความ 
เป็นธรรมในแต่ละกรณีเป็นเกณฑ์โดยมิต้องให้ใช้เต็มจ�านวนของความเสียหายก็ได้

  ถ้าการละเมิดเกิดจากความผิดหรือความบกพร่องของหน่วยงานของรัฐหรือระบบการด�าเนินงานส่วนรวม ให้หักส่วนแห่งความ 
รับผิดดังกล่าวออกด้วย

  ในกรณีที่การละเมิดเกิดจากเจ้าหน้าที่หลายคน มิให้น�าหลักเร่ืองลูกหน้ีร่วมมาใช้บังคับและเจ้าหน้าที่แต่ละคนต้องรับผิดใช้ 
ค่าสินไหมทดแทนเฉพาะส่วนของตนเท่านั้น

เจ้าหน้าที่	พ.ศ.	2539	การขยายระยะเวลาให ้
ยาวขึ้นในการฟ้องคดีจาก	 1	ปี	 เป็น	2	ปี	หรือ 
นับแต่กระทรวงการคลังมีค�าวินิจฉัย7	 ถือเป็น 
ประโยชน์เพ่ืออายุความหลังจากได้มีค�าสั่ง 
ทางปกครอง	ดงัน้ัน	หากฟ้องคดไีด้โดยตรงถอืว่า 
หน่วยงานของรัฐสละประโยชน์จากข้อกฎหมาย 
เร่ืองการยกเว้นอายุความตามพระราชบัญญัต ิ
ความรับผิดทางละเมดิของเจ้าหน้าที	่พ.ศ.	2539	 
โดยไม่จ�าต้องพิจารณามาตรการบังคับทาง 
ปกครอง	เพราะเหตวุ่า	ไม่มคี�าส่ังทางปกครองให้ 
ใช้มาตรการบงัคับแล้ว	แต่หากเป็นอกีกรณหีน่ึง	 
คือหน่วยงานของรัฐได้มีค�าสั่งทางปกครองให้ 
เจ้าหน้าทีช่ดใช้	ค่าสนิไหมทดแทนตามมาตรา	12	 
แห่งพระราชบญัญัตคิวามรับผิดทางละเมดิของ 
เจ้าหน้าที่	 พ.ศ.	 2539	แล้ว	 แต่เมื่อเจ้าหน้าที่ 
ไม่ปฏิบัติตามค�าสั่ง	 หน่วยงานยังไม่ได้ใช  ้
มาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา	 57	 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง 
ปกครองโดยน�าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง	 
กรณถีอืว่าหน่วยงานของรัฐสละเอกสทิธิท์ีจ่ะใช้ 
มาตรการบังคับทางปกครองเอง
	 ตามค�าสั่งศาลปกครองสูงสุด	ที่	127/2554	 
และค�าสัง่	ที	่128/2554	ทีใ่ห้เหตผุลว่า	ผู้ฟ้องคดี 
ชอบทีจ่ะเสนอข้อพิพาทต่อศาลปกครอง	ซึง่เป็น 
องค์กรตุลาการพิจารณาพิพากษาอรรถคด	ี 
เพือ่ให้กำรบงัคบัใช้กฎหมำยสัมฤทธิผ์ล... ปัญหา 
ว่าเป็นการบังคับใช้กฎหมายใดสัมฤทธิ์ผล	 

จะตคีวามอย่างไร	เพราะเหตวุ่าหากจะตคีวามว่า 
ให้การบังคับโดยการใช้มาตรการบังคับทาง 
ปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง	พ.ศ.	2539	สมัฤทธิผ์ลย่อมไม่อาจ 
เป็นไปได้	 เพราะถือว่าหน่วยงานของรัฐสละ 
เอกสิทธิ์นั้นแล้ว	 คงมีแต่เพื่อประโยชน์แห่งการ 
บังคับช�าระหน้ีให้สมัฤทธิผ์ลเท่าน้ัน	และประการ 
ส�าคัญการที่ศาลรับค�าฟ้องของหน่วยงานไว้ 
พิจารณาโดยที่หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ 
ของรัฐยังไม่ด�าเนินการใดๆ	เพือ่มมีาตรการบงัคับ 
ไม่ว่าการยึดอายัดทรัพย์หรือขายทอดตลาด	 
แล้วน�าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง	ย่อมจะท�าให้ 
หน่วยงานของรัฐน�าคดมีาฟ้องโดยไม่ใช้มาตรการ 
บังคับทางปกครอง	บทบัญญตัใินเร่ืองมาตรการ 
บังคับทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธ ี
ปฏิบัตริาชการทางปกครอง	พ.ศ.2539	อาจไม่ม ี
หน่วยงานรัฐน�ามาใช้ตามเจตนารมณ์ของ 
กฎหมายเพ่ือตดัปัญหาการใช้อ�านาจของหน่วยงาน 
ของรฐัมาใช้เอกสทิธิใ์นทางศาลโดยน�าคดพีพิาท 
ตามพระราชบญัญัตคิวามรับผดิทางละเมดิของ 
เจ้าหน้าที่	พ.ศ.	2539	มาฟ้องต่อศาลปกครอง 
เพือ่ให้ศาลก�าหนดค�าบังคับให้ใช้มาตรการบังคับ 
ทางปกครองแทนหน่วยงานของรัฐ	 มีข้อสงัเกตว่า	 
การวางหลกัในการรับค�าฟ้องคดพีพิาททีเ่กดิจาก 
การใช้มาตรการบังคับทางปกครองที่เกิดจาก 
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่	เป็นกรณี 
ทีศ่าลกลบัหลกัเพ่ืออดุช่องว่างของกฎหมายหรือ 
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แก้ไขปัญหาในทางการบริหารของฝ่ายปกครอง	 
เพราะหากเป็นการตีความในทางอุดช่องว่าง 
ของกฎหมายย่อมเป็นปัญหาทางข้อกฎหมาย 
ที่ศาลมีอ�านาจกระท�าได้	 แต่หากเป็นปัญหาใน 
ทางบริหารของฝ่ายปกครองเพ่ือให้การปฏิบัต ิ
ในการบังคับทางปกครองบรรลุผลจะเป็นการ 
ใช้อ�านาจของฝ่ายตุลาการไปปะปนกับการใช ้
อ�านาจของฝ่ายบริหารหรอืไม่	เพราะองค์กรของ 
รัฐที่ใช้กฎหมายเฉพาะก็สามารถใช้มาตรการ 
บังคับได้เองโดยไม่ต้องฟ้องคดีต่อศาลปกครอง
	 จากการศึกษาการบังคับใช้มาตรการทาง 
ปกครองกับเจ้าหน้าที่ที่กระท�าละเมิดตาม 
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ 
เจ้าหน้าที่	 พ.ศ.	 2539	 กรณีหน่วยงานของรัฐ 
ใช้เอกสทิธิม์าตรการบังคับทางปกครองเอง	หรือ 
ใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพ่ือให้ออก 
ค�าบังคับใช้มาตรการบังคับทางปกครอง	 สรุป 
ผลการศึกษาได้	ดังนี้
 1. กำรศกึษำด้ำนบทบญัญัตขิองกฎหมำยที่ 
เกี่ยวข้องกับกำรใช้มำตรกำรบังคับทำงปกครอง 
	 บทบัญญัติกฎหมายที่เกี่ยวกับการบังคับใช้ 
มาตรการบังคับทางปกครองที่เป็นหลักทั่วไป 
ได้แก่	 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง 
ปกครอง	พ.ศ.	2539	ส่วนที่	4	การบังคับทาง 
ปกครอง	วตัถปุระสงค์และเหตผุลของการบัญญตัิ 
ในหลักกฎหมายเร่ืองดังกล่าว	 ตามหมายเหตุ 
พระราชบัญญัติฉบับน้ีระบุเหตุผลไว้ว่า	 เพ่ือ 
เป็นหลักเกณฑ์และขั้นตอนต่างๆ	 ส�าหรับการ 
ด�าเนินงานทางปกครองเพ่ือให้การด�าเนินงาน 
เป็นไปโดยถกูต้องตามกฎหมาย	มปีระสทิธภิาพ 
ในการบังคับใช้กฎหมายให้รักษาประโยชน ์
สาธารณะได้และอ�านวยความเป็นธรรมแก่ 
ประชาชนอีกทั้งเป็นการป้องกันการทุจริตและ 

ประพฤติมิชอบในวงราชการ	 เมื่อเจตนารมณ ์
หรือเหตุผลในการตราพระราชบัญญัติน้ีเพ่ือเป็น 
หลักเกณฑ์และข้ันตอนต่างๆ	 ส�าหรับการ 
ด�าเนินงานทางปกครองเพ่ือให้การด�าเนินงาน 
เป็นไปโดยถกูต้องตามกฎหมาย	มปีระสทิธภิาพ 
ในการบังคับใช้กฎหมาย	 ย่อมหมายถึงผู้ใช้ 
กฎหมายเป็นเครือ่งมือในการท�างานคือหน่วยงาน 
ของรัฐหรอืฝ่ายปกครองทีเ่ป็นผู้ใช้อ�านาจบริหาร	 
แต่เมื่อไม่สามารถจะบังคับใช้กฎหมายให้บรรล ุ
วัตถปุระสงค์ได้	จงึน�าคดยีืน่ฟ้องต่อศาลปกครอง 
เพ่ือให้ออกค�าบังคับในการใช้มาตรการบังคับ 
ทางปกครองโดยใช้อ�านาจเอกสิทธิ์ของฝ่าย 
ปกครอง	 ซึ่งปัจจุบันศาลปกครองได้วางแนว 
การพิจารณาพิพากษาคดีเกี่ยวกับการการใช ้
มาตรการบังคับทางปกครองไว้ว่า	 หน่วยงาน 
ของรัฐเรียกให้เจ้าหน้าทีผู้่กระท�าละเมิดช�าระหน้ี 
โดยยึดหรืออายัดทรัพย์สินของผู้น้ันออกขาย 
ทอดตลาดตามมาตรา	57	แห่งพระราชบัญญัต ิ
ดังกล่าว	อนัเป็นการก�าหนดมาตรการหน่ึงเพ่ือให้ได้ 
ช�าระเงินโดยครบถ้วน	แต่ถ้าผู้ฟ้องคดีเห็นว่าผู้ฟ้องคดี
ซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐหรือหน่วยงานอื่น 
ที่มีหน ้าที่ เกี่ยวข ้องยังมีข ้อขัดข ้องในการ 
บังคับใช้กฎหมายในส่วนที่เกี่ยวกับการบังคับ 
ทางปกครอง	ก็ไม่ตัดสิทธิผู้ฟ้องคดีที่จะใช้สิทธิ 
ทางศาล	 กล่าวคือ	 ผู้ฟ้องคดีชอบที่จะเสนอ 
ข้อพิพาทให้ศาลซึง่เป็นองค์กรตุลาการพจิารณา 
พิพากษาอรรถคดีเพื่อให้การบังคับใช้กฎหมาย 
สัมฤทธิ์ผลได้...	 (ค�าสั่งศาลปกครองสูงสุดที	่ 
184/2556)	และกรณผู้ีฟ้องคดซีึง่เป็นหน่วยงาน 
ของรัฐอาจใช้มาตรการบังคับทางปกครองโดย 
ยึดหรืออายัดทรัพย์สินของเจ ้าหน้าที่และ 
ขายทอดตลาดตามมาตรา	57	แห่งพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง	 พ.ศ.	 2539	 
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อันเป็นการก�าหนดมาตรการหน่ึงเพื่อให้ได้รับ 
ช�าระเงินโดยครบถ้วน	 แต่ถ้าผู้ฟ้องคดีเห็นว่า 
ผู้ฟ้องคดซีึง่เป็นหน่วยงานของรัฐหรือหน่วยงาน 
อื่นที่มีหน้าที่เกี่ยวข้องยังมีข้อขัดข้องในการ 
บังคับใช้กฎหมายในส่วนที่เกี่ยวกับการบังคับ 
ทางปกครองก็ไม่ตัดสิทธิผู้ฟ้องคดีที่จะใช้สิทธ ิ
ทางศาล	 กล่าวคือ	 ผู้ฟ้องคดีชอบที่จะเสนอ 
ข้อพิพาทให้ศาล	ซึง่เป็นองค์กรตลุาการพิจารณา 
พิพากษาอรรถคด	ีเพือ่ให้การบังคับใช้กฎหมาย 
สัมฤทธิ์ผลได้	 ทั้งยังเป็นประโยชน์ต่อคู่กรณีใน 
อนัทีจ่ะได้รบัการรับรองและคุ้มครองสทิธโิดยศาล	 
(ค�าสั่งศาลปกครองสูงสุด	 ที่	 420/2557)	 ซึ่ง 
สอดคล้องกับคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ได้มี 
ค�าวินิจฉัยให้กรมส่งเสริมการส่งออกมีวิธีการ 
ด�าเนินการเพื่อให้เจ้าหน้าที่ผู ้กระท�าละเมิด 
ชดใช้ค่าสนิไหมทดแทนได้สองวธิ	ี	คือ		วธิกีารทีห่น่ึง	 
ใช้มาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา	57	 
แห่งพระราชบัญญตัวิธิปีฏิบัตริาชการทางปกครอง	 
พ.ศ.	2539	โดยมีหนังสือเตือนให้ช�าระภายใน 
ระยะเวลาที่ก�าหนดแต่ไม่น้อยกว่า	 7	 วัน	 หาก 
เจ้าหน้าทีด่งักล่าวไม่ปฏิบัตติามค�าเตอืนกส็ามารถ 
ยึดหรืออายดัทรัพย์สนิของเจ้าหน้าทีข่ายทอดตลาด 
เพ่ือช�าระเงินให้ครบถ้วนได้	 วิธีการที่สอง	 
ฟ้องคดีต่อศาล	 หากกรมส่งเสริมการส่งออก 
เห็นว่าการใช้มาตรการบังคับทางปกครอง 
ตามวิธีที่หน่ึงอาจมีข ้อขัดข้องประการใดๆ	 
ก็อาจฟ้องคดีต่อศาลภายในก�าหนดอายุความ	 
2	 ปี	 นับแต่วันที่อธิบดีกรมส่งเสริมการส่งออก 
รู้ถึงการกระท�าละเมิดและรู้ตัวเจ้าหน้าที่ผู้ต้อง 
รับผิดตามมาตรา	10	วรรคสอง	แห่งพระราชบัญญัติ 
ความรับผิดทางละเมดิของเจ้าหน้าที	่พ.ศ.	2539	 
(ค�าวนิิจฉยัคณะกรรมการกฤษฎีกา	เรือ่งเสร็จที	่ 
284/2542)	 ซึ่งการที่หน่วยงานฟ้องคดีต่อ 

ศาลปกครองเพ่ือขอให้ศาลก�าหนดค�าบังคับให้ 
เจ้าหน้าที่ผู้กระท�าละเมิดตามพระราชบัญญัติ 
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที	่พ.ศ.	2539	 
ช�าระหน้ีคืนให้แก่หน่วยงานของรัฐโดยครบถ้วน	 
แม้จะมีความเห็นของนักกฎหมาย	หรือนักวิชาการ 
มองว่า	 การที่หน่วยงานของรัฐย่ืนฟ้องคดีต่อ 
ศาลปกครองเป็นการขอยืมมือศาลใช้อ�านาจ 
บริหารให้การบังคับทางปกครองบรรลุผล	หรือ 
การทีศ่าลปกครองกลบัแนววินิจฉัยรับพิจารณา 
พิพากษาคดีดังกล่าว	 เป็นการวางหลักที่ไม ่
เหมาะสมเพราะจะท�าให้มาตรา	 57	 แห่ง 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง	 
พ.ศ.	2539	เป็นหมันก็ตาม	แต่ผู้ศึกษาเห็นว่า	 
คู ่กรณีของค�าสั่งการใช้มาตรการบังคับทาง 
ปกครองเป็นหน่วยงานของรัฐทีเ่ป็นตวัแทนของ 
รัฐบาลในการบริหารประเทศให้เกดิความเจริญ	 
ม่ันคง	 ทั้งทางด้านสังคม	 เศรษฐกิจ	 การเมือง	 
เครื่องมือที่ส�าคัญที่ท�าให้การบริหารราชการ 
แผ่นดินบรรลุวัตถุประสงค์และสนองนโยบาย 
ของรัฐได้อย่างเป็นธรรมตามหลักเกณฑ์ของ 
สังคมโดยรวมคือกฎหมาย	 ซึ่งพระราชบัญญัติ 
วธิปีฏบัิตริาชการทางปกครอง	พ.ศ.	2539	เป็น 
กฎหมายใหม่ที่บัญญัติเพ่ือเป็นกฎหมายกลาง 
ที่บังคับใช้เป็นหลักทั่วไป	 หากมีบทบัญญัติใด 
ที่ท�าให้การบริหารราชการแผ่นดินเป็นไปโดย 
ไม่บรรลุตามเหตุผลและวัตถุประสงค์ที่ได  ้
ตรากฎหมายขึน้	กรณเีพ่ือรักษาประโยชน์ของชาต ิ
และเพ่ือการบริการสาธารณะซึง่หน้ีเงนิทีเ่กดิจาก 
การกระท�าละเมิดที่หน่วยงานต้องรับผิดแทน 
เจ้าหน้าที	่ถอืเป็นงบประมาณแผ่นดนิทีม่ผีลต่อ 
การพัฒนาประเทศ	 หากหน่วยงานไม่สามารถ 
ใช้มาตรการบังคับให้เจ้าหน้าที่คืนเงินให้แก ่
หน่วยงานได้เอง	ถือเป็นสิทธิของหน่วยงานของ 
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รัฐท่ีเป็นฝ่ายปกครองสามารถกระท�าได้ตาม 
ค�าวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา	 และ 
แนวค�าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด	 ทั้งน้ี	 
เพ่ือให้การใช้มาตรการทางปกครองบรรลุตาม 
วัตถุประสงค์	 และลดข้อขัดข้องในการบริหาร 
ราชการแผ่นดิน
	 แต่เมื่อมาตรา	 57	 แห่งพระราชบัญญัติวิธี 
ปฏบัิตริาชการทางปกครอง	พ.ศ.	2539	ยงัมิได้ 
ถูกแก้ไขหรือยกเลกิ	หน่วยงานของรัฐย่อมมสีทิธิ 
ในการใช้มาตรการบังคับทางปกครองได้โดยใช้ 
อ�านาจบริหารมอบหมายให้เจ้าหน้าที่ในสังกัด 
ด�าเนนิการยึดอายดั	และขายทอดตลาดได้	เพือ่ 
ลดปัญหาการที่ศาลปกครองจะถูกวิจารณ์ทาง 
วิชาการในการรับพิจารณาพิพากษาคดีพิพาท 
การใช ้มาตรการบังคับทางปกครองตาม 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง	 
พ.ศ.	2539		
 2. กำรศึกษำด้ำนองค์กรและเจ้ำหน้ำที่ของ 
รัฐผู ้ใช้อ�ำนำจบังคับตำมมำตรกำรบังคับทำง 
ปกครอง
	 จากการศกึษากฎหมายทัง้ในและต่างประเทศ 
ที่น�ามาเปรียบเทียบกับมาตรการบังคับทาง 
ปกครองในการศกึษาคร้ังน้ีพบว่าองค์กรทีใ่ช้ใช้ 
มาตรการบงัคับมคีวามแตกต่างโดยสรุปได้	ดังน้ี
 ตำมหลักกฎหมำยไทย 
	 การบังคับคดีทางแพ่งมีความชัดเจนในการ 
บังคับคดโีดยกรมบังคับคดตีามค�าพิพากษาของ 
ศาลแพ่ง	 เจ้าพนักงานบังคับคดีจะถูกแต่งตั้ง 
โดยค�าสั่งของศาลยุติธรรมให้มีอ�านาจหน้าที่ 
ในการด�าเนินการบังคับช�าระหน้ีของฝ่ายลกูหน้ี 
ตามค�าพิพากษาแทนเจ้าหน้ีตามค�าพิพากษา 
ซึง่ส่วนใหญ่จะเป็นการบังคับคดทีีม่คู่ีความเป็น 
เอกชนต่อเอกชนด้วยกัน	 เช่น	 บุคคลต่อบุคคล 

ด้วยกนั	หรือสถาบันการเงนิเอกชนต่อบุคคลทัว่ไป 
ทีเ่กดิจากการผิดสญัญาทางแพ่ง	หรือการบังคับ 
ทางปกครองของหน่วยงานของรัฐที่มีกฎหมาย 
เฉพาะในการใช้มาตรการบังคับ	เช่นกรมสรรพากร 
บังคับให้ผู ้กระท�าผิดในการไม่ช�าระภาษีให้ 
ครบถ้วนถูกต้องตามประมวลรัษฎากรช�าระ 
ภาษีให้ครบถ้วนถูกต้องและมีขั้นตอนตาม 
ระเบียบการใช้มาตรการบังคับทีเ่ป็นคู่มอืในการ 
ท�างานของเจ้าหน้าที่เพ่ือป้องกันปัญหาข้อ 
ผิดพลาดและป ้องกันมิให ้ เจ ้าหน ้าที่ห รือ 
หน่วยงานของรัฐโดนร้องเรียนหรือถูกฟ้องคดี 
ว่ากระท�าละเมิดต่อผู้ถูกมาตรการบังคับ
 ตำมหลักกฎหมำยต่ำงประเทศ
	 กฎหมายในระบบ	Civil	Law	จากการศึกษา 
กฎหมายของฝร่ังเศสและระบบกฎหมายของ 
เยอรมนั	ได้มกีารวางหลกัการบังคับคดปีกครอง 
ของหน่วยงานของรัฐหรือฝ่ายปกครองไว้ดังน้ี	 
ตามระบบกฎหมายฝร่ังเศส	 การบังคับคด ี
ปกครองกระท�าโดยเจ้าพนักงานบังคับคดีคือ 
เจ้าหน้าที่ผู้มีอ�านาจสังกัดกระทรวงยุติธรรม	 
และเจ้าพนักงานบังคับช�าระหน้ีภาครัฐ	กระทรวง 
การคลัง	และตามระบบกฎหมายเยอรมัน	การ 
บังคับคดีปกครองได้แก่เจ้าหน้าที่ผู้มีอ�านาจคือ 
เจ้าหน้าที่ในหน่วยงานที่มีอ�านาจใช้มาตรการ 
บังคับโดยเฉพาะ	ระบบกฎหมายทัง้ของฝร่ังเศส 
และเยอรมัน	จะมีการก�าหนดหลักเกณฑ์การใช้ 
มาตรการบังคับทางปกครองไว้อย่างชัดเจน 
ว่าเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐใช้อ�านาจ 
ดังกล่าวได้ตามกฎหมายใด	 ทั้งเป็นลักษณะ 
ตามกฎหมายเฉพาะและหน่วยงานกลาง	แตกต่าง 
กับหน่วยงานของรัฐในระบบกฎหมายไทยที ่
หากไม่มีกฎหมายเฉพาะให้อ�านาจแล้วแม้จะมี 
กฎหมายกลางให้อ�านาจแต่ยังไม่มีหน่วยงาน 
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กลางที่จะใช้อ�านาจการบังคับตามมาตรการ 
บังคับทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธ ี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง	พ.ศ.	2539	ได้
	 กฎหมายในระบบ	 Common	 Law	 จาก 
การศึกษาจากตัวอย ่างบทกฎหมายของ 
สหรัฐอเมริกาพบว่า	 การบังคับให้ผู้อยู่ภายใต ้
มาตรการบังคับทางปกครองมีลักษณะเป็นกฎ 
หรือค�าสั่งทางปกครองเท่านั้น	ไม่มีการบัญญัต ิ
กฎหมายเกี่ยวกับมาตรการบังคับทางปกครอง 
ไว้ในกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทาง 
ปกครอง	หน่วยงานทางปกครองต้องใช้อ�านาจ 
จากกฎหมายเฉพาะ	 โดยต้องพิจารณาก่อนว่า 
การกระท�าทางปกครองน้ันอาศยัอ�านาจมาจาก 
กฎหมายฉบับใด	 แล้วจึงใช้อ�านาจบังคับทาง 
ปกครองทีก่ฎหมายฉบับน้ันก�าหนดให้อ�านาจไว้	
	 ผลจากการศกึษากฎหมายทัง้ระบบ	Civil	Law	 
และระบบ	Common	Law	พบว่าการพัฒนาเร่ือง 
องค์กรและเจ้าหน้าทีข่องรัฐผู้ใช้มาตรการบังคับ 
ทางปกครองตามหลักกฎหมายกลางคือ 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง	 
พ.ศ.	2539	ในกรณีความรับผิดทางละเมิดของ 
เจ้าหน้าที่ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทาง 
ละเมิดของเจ้าหน้าที่	 พ.ศ.	 2539	 ยังมีปัญหา 
และข้อจ�ากดัหลายประการเพราะกรณดีงักล่าว 
เกิดข้ึนได้ทั้งหน่วยงานของรัฐที่ไม่มีบทบัญญัติ 
ของกฎหมายเฉพาะให้อ�านาจการบังคับทาง 
ปกครองไว้และหน่วยงานของรัฐทีม่กีฎหมายให้ 
อ�านาจบงัคับทางปกครองไว้เป็นกฎหมายเฉพาะ 
เพราะกฎหมายเฉพาะที่ให้อ�านาจไว้น้ันเป็น 
บทบัญญัตทิีใ่ช้ตามอ�านาจหน้าทีก่ารบังคับทาง 
ปกครองในลกัษณะงานทีรั่บผิดชอบใช้บังคับกบั 
บุคคลภายนอกที่กระท�าละเมิดองค์กรรัฐนั้น	 
มใิช่การใช้มาตรการบังคับกรณีเจ้าหน้าทีก่ระท�า 

ละเมิดจากการปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายของ 
เจ้าหน้าทีเ่อง	เพราะหากเจ้าหน้าทีก่ระท�าละเมิด 
ตามมาตรา	10	แห่งพระราชบัญญัตคิวามรับผดิ 
ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่	 พ.ศ.	 2539	 และ 
หน่วยงานใช้สทิธเิรียกให้เจ้าหน้าทีช่ดใช้ค่าเสยีหาย 
คืนแก่หน่วยงานตามมาตรา	12	แห่งพระราชบัญญัต ิ
เดียวกัน	 แต่เจ้าหน้าที่ไม่ปฏิบัติตามค�าสั่งทาง 
ปกครอง	 หน่วยงานของรัฐต้องใช้มาตรการ 
บังคับตามมาตรา	 57	 แห่งพระราชบัญญัติวิธ ี
ปฏิบตัริาชการทางปกครอง	พ.ศ.	2539	ซึง่ผูศ้กึษา 
ขอสรุป	ดังนี้
 กรณีที่หนึ่ง หน่วยงำนของรัฐเลือกฟ้องคดี 
ต่อศำลปกครองให้มีค�ำบังคับในเร่ืองกำรใช ้
มำตรกำรบังคับทำงปกครอง
	 เน่ืองจากในปัจจุบันเพ่ือลดข้อขัดข้องของ 
หน่วยงานทีต้่องการใช้มาตรการบังคับทางปกครอง 
กับเจ้าหน้าที่ผู้กระท�าละเมิด	 ศาลปกครองจึง 
ไม่ตัดสิทธิการฟ้องคดีปกครองในประเด็นการ 
ใช้มาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา	57	 
แห่งพระราชบัญญตัวิธิปีฏิบัตริาชการทางปกครอง	 
พ.ศ.	 2539	 ซึ่งค�าพิพากษาหรือค�าสั่งของ 
ศาลปกครองย่อมมีผลในทางกฎหมาย	 และม ี
ส�านักบังคับคดปีกครองทีศ่าลสามารถออกค�าสัง่ 
แต่งตั้งพนักงานคดีปกครองเป็นเจ้าพนักงาน 
บังคับคดี	 และเจ้าพนักงานพิทักษ์ทรัพย์ได้ 
เช่นเดียวกับศาลยุติธรรมแต่งตั้งนิติกร	 กรม- 
บังคับคดี	 กระทรวงยุติธรรม	 เพื่อปฏิบัติหน้าที่ 
ในการยดึ	อายัด	และขายทอดตลาดอย่างชัดเจน	 
หน่วยงานของรัฐที่มีกฎหมายเฉพาะให้อ�านาจ 
บังคับทางปกครองบังคับเอกชนผู้ท�าละเมิดต่อ 
อ�านาจหน้าที	่และไม่มกีฎหมายเฉพาะให้อ�านาจ 
บังคับทางปกครองใช้เอกสทิธิท์างศาลย่ืนฟ้องคดี 
เพ่ือขอให้ศาลมีค�าบงัคับในเร่ืองมาตรการบังคับ 
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ทางปกครองกับเจ้าหน้าที่ผู้กระท�าละเมิดให ้
ช�าระค่าสินไหมทดแทนคืนแก่หน่วยงานตาม 
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ 
เจ้าหน้าที่	พ.ศ.	2539
 กรณทีีส่อง หน่วยงำนของรัฐเลอืกใช้มำตรกำรบงัคบั 
ทำงปกครองตำมมำตรำ 57 แห่งพระรำชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติรำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539 
	 หากหน่วยงานของรัฐต้องการให้มกีารบังคับ 
ทางปกครองที่รวดเร็ว	ลดขั้นตอนในการน�าคดี 
ขึ้นสู ่ศาลที่ต้องด�าเนินการพิจารณาคดีตาม 
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี 
พิจารณาคดีปกครอง	พ.ศ.	2542	ที่ต้องมีการ 
จัดท�าค�าฟ้อง	 ค�าให้การ	 ค�าคัดค้านค�าให้การ	 
และค�าให้การเพ่ิมเติม	 ตามระบบไต่สวนของ 
ศาลปกครอง	หน่วยงานของรัฐสามารถเลอืกใช้ 
มาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา	 57	 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง 
ปกครอง	พ.ศ.	2539	ได้เอง
	 แต่อย่างไรก็ตาม	 แม้ว่าหน่วยงานของรัฐ 
สามารถเลือกใช้มาตรการบังคับทางปกครอง 
ตามมาตรา	 57	 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ 
ราชการทางปกครอง	พ.ศ.	2539	ได้เอง	แต่หาก 
เป็นกรณีพิพาทที่เกี่ยวกับนโยบายสาธารณะ	 
และเม่ือเกิดการกระท�าละเมิดขึ้นเกิดความ 
เสียหายต่องบประมาณแผ่นดินจ�านวนมาก	 
หากหน่วยงานของรัฐออกค�าสัง่ทางปกครองแล้ว 
ไม่สามารถใช้มาตรการบังคับทางปกครองได้เอง 
ตามมาตรา	 57	 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ 
ราชการทางปกครอง	พ.ศ.	2539	ผู้บริหารประเทศ 
ในขณะน้ันอาจใช้อ�านาจในการใช้กฎหมาย 
พิเศษในการออกค�าสั่งให้หน่วยงานของรัฐ 
ท�าหน้าทียึ่ด	อายัดและขายทอดตลาดทรัพย์สนิ 
ของเจ้าหน้าที่ผู้กระท�าละเมิด

	 ข้อเสนอแนะ

	 จากการศกึษาผู้ศกึษาขอเสนอแนวทางแก้ไข 
เพ่ือให้มาตรการบังคับทางปกครองของหน่วยงาน 
ของรัฐบรรลุผล	ดังนี้
 1. หน่วยงำนของรัฐต้องใช้มำตรกำรบังคับ 
ทำงปกครองก่อนทีจ่ะใช้สิทธทิำงศำล	เพ่ือให้การ 
บังคับใช้มาตรการบังคับทางปกครองทีเ่ป็นหลกั 
ทัว่ไปเป็นทีย่อมรับของผูเ้กีย่วข้องและประชาชน 
ทั่วไป	 หน่วยงานของรัฐหรือฝ่ายปกครองต้อง 
ด�าเนินการด้วยอ�านาจของฝ่ายบริหารทีจ่ะบังคับ 
ให้เจ้าหน้าที่ช�าระหน้ีตามขั้นตอนที่กฎหมาย 
บัญญัติให้อ�านาจไว้	และเมื่อน�าคดีขึ้นสู่ศาลซึ่ง 
เป็นผูใ้ช้อ�านาจตลุาการ	ผู้ใช้อ�านาจบริหารต้องมี 
เหตุผลและหลักฐานที่แสดงให้ศาลเห็นว่าได้ใช ้
อ�านาจตามที่กฎหมายบัญญัติไว้แล้วอย่างไร	 
และเกดิข้อขดัข้องในขัน้ตอนใด	เพ่ือจะอธบิายต่อ 
สังคมได้ว่าฝ่ายปกครองไม่ได้ยืมมือศาลเพื่อ 
ประโยชน์ของฝ่ายปกครองทัง้ทีม่อี�านาจทีจ่ะใช้ 
ได้ตามกฎหมาย	 และลดปัญหาที่ศาลปกครอง 
ถกูข้อคิดเห็นในทางวิชาการกล่าวหาว่าเป็นการ 
ก้าวก่ายอ�านาจบริหารของฝ่ายปกครอง	 ซึ่ง 
ผิดหลักระบอบประชาธิปไตยของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจกัรไทย	แต่อาจมีข้อยกเว้นในกรณี 
ที่ข้อพิพาทกระทบต่อนโยบายสาธารณะ	 และ 
การกระท�าละเมดิของเจ้าหน้าทีก่่อให้เกดิความ 
เสียหายต่อรัฐและงบประมาณแผ่นดินเป็น 
จ�านวนมาก
 2. จัดให้มีระเบียบกลำงในกำรใช้มำตรกำร 
บงัคบัทำงปกครอง โดยก�าหนดขัน้ตอนวิธีการยึด	 
การอายัด	 และการขายทอดตลาดทรัพย์สินให ้
เป็นระเบียบกลางที่ทุกหน่วยงานของรัฐ	 ที่ใช้ 
มาตรการบังคับทีเ่กดิจากเจ้าหน้าทีก่ระท�าละเมิด 
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ต้องถือปฏิบัติเป็นแนวทางเดียวกันเพ่ือป้องกัน 
ปัญหาการตคีวามประมวลกฎหมายวิธพิีจารณา 
ความแพ่งโดยอนุโลม	 หากมีระเบียบกลาง 
ก�าหนดขั้นตอนดังกล่าวแล้ว	 เจ้าหน้าที่ผู้ได้รับ 
มอบหมายให้ด�าเนินการบังคับทางปกครองกจ็ะ 
มีความชัดเจนในการปฏิบัติงานและลดปัญหา 
การโต้แย้งเร่ืองการบังคับใช้กฎหมายของเจ้าหน้าที่	 
เช่น	การร้องขัดทรัพย์	การขอเฉลี่ยทรัพย์	หรือ 
สิทธิของบุคคลภายนอกเหนือทรัพย์ที่ยึด	อายัด	 
และขายทอดตลาด	
 3. แก้ไขกฎหมำยและจัดท�ำระเบียบปฏิบัติ 
เกี่ยวกับกำรใช้มำตรกำรบังคับทำงปกครอง  
ควรมีระเบียบปฏิบัติเกี่ยวกับการใช้มาตรการ 
บังคับทางปกครองท่ีเป็นระเบียบกลางเพ่ือให้ 
เจ้าหน้าที่ผู ้ต้องใช้มาตรการบังคับสามารถ 
ปฏิบัติงานได้อย่างเป็นไปในข้ันตอนที่ชัดเจน 
และถูกต ้องท�าให ้การบังคับบรรลุผลตาม 
วตัถปุระสงค์ของกฎหมายและนโยบายของฝ่าย 
บริหาร	ซึง่ควรมอบให้กรมบังคับคดผู้ีเช่ียวชาญ 
เร่ืองการบังคับคดีแพ่งตามประมวลกฎหมาย 
วธิพิีจารณาความแพ่ง	ร่วมกบักระทรวงการคลงั 
ผู้ดแูลงบประมาณแผ่นดนิและมอี�านาจพิจารณา 
ความผิดของเจ้าหน้าที่ผู ้กระท�าละเมิด	 และ 
ผู้แทนจากศาลปกครองผู้มีอ�านาจพิจารณา 
คดีความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ตาม 
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ 
เจ้าหน้าที่	พ.ศ.	2539	พิจารณาร่วมกันในการ 
ออกระเบียบดังกล่าวต่อไป
 4. จัดตั้งหน่วยงำนกลำง เพื่อให้หน่วยงาน 
ของรัฐทีป่ระสบปัญหาในการใช้มาตรการบังคับ 
ทางปกครองได้ส่งให้หน่วยงานกลางทีจ่ดัตัง้ขึน้ 
ใช้อ�านาจบังคับทางปกครองแก่เจ ้าหน้าที่ 
ผู้กระท�าละเมิดให้บรรลุผลเป็นรูปธรรมต่อไป	 

และเน่ืองจากมาตรการบังคับทางปกครองเป็น 
การใช้อ�านาจบริหารที่เกี่ยวขอ้งกับงบประมาณ 
แผ่นดิน	การจดัต้ังหน่วยงานกลางอาจอยู่ภายใต้ 
การก�ากับดูแลของส�านักนายกรัฐมนตรีผู้ดูแล 
เร่ืองงานนโยบายของฝ่ายบริหาร	หรือกระทรวง 
การคลังผู้ดูแลตรวจสอบงบประมาณแผ่นดิน	 
โดยอาจก�าหนดให้ส�านักบังคับคดีปกครองเป็น 
หน่วยงานกลางดังกล่าว
 5. กำรท�ำข้อตกลงระหว่ำงหน่วยงำนของรฐั  
ในปัจจุบันเพ่ือให้การพัฒนาประเทศเป็นไปด้วย 
ความรวดเร็วและลดรายจ่ายงบประมาณแผ่นดนิ	 
ในขณะน้ีหน่วยงานของรัฐหลายแห่งได้มีการ 
จัดท�า	 “บันทึกข้อตกลง”	 (Memorandum	 Of	 
Agreement)	 หรือ	 “บันทึกความเข ้าใจ”	 
(Memorandum	Of	Understanding)	เป็นหนังสอื 
หรือข้อสัญญาซึ่งมีข้อตกลงที่ฝ่ายหน่ึงแสดง 
ความสมัครใจจะปฏิบัติตามเงื่อนไขที่ระบุ 
ข้อความไว้เป็นหลักเกณฑ์ที่ประชุมหรือตกลง 
ร่วมกนัของผู้เกีย่วข้องทัง้ผู้ร้องขอและผู้รับค�าขอ 
ให้ด�าเนินการเรื่องใดเรื่องหนึ่ง	เพื่อป้องกันการ 
ถูกฟ้องละเมิดของหน่วยงานที่รับข้อตกลงและ 
ท�าสญัญาร่วมกนัดังกล่าว	การท�าบันทกึข้อตกลง 
ทีม่นิีตสิมัพันธ์ต่อกนั	มผีลผูกพันหรือบังคับทาง 
กฎหมายต้องมีเน้ือหาที่ระบุเจตนาให้เกิดผล 
ผูกพันทางกฎหมาย	และมีการระบุหน้าที่ความ 
รับผิดชอบของแต่ละฝ่ายอย่างชัดเจน	 เช่น	 
บันทึกข้อตกลงความร่วมมือเร่ืองความร่วมมือ 
ในกระบวนการยตุธิรรมระหว่างศาลเยาวชนและ 
ครอบครัวจังหวัดร้อยเอ็ด	 กับสถานพินิจและ 
คุ้มครองเดก็และเยาวชนจังหวัดร้อยเอด็	ลงวันที	่ 
17	 กรกฎาคม	 2556	 เป็นการประสานความ 
ร่วมมือกันระหว่างหน่วยงานในกระบวนการ 
ยุติธรรมในการให้ความคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ 
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แก่ประชาชนให้เป็นไปด้วยความสะดวก	รวดเร็ว	 
โปร่งใส	และเป็นธรรม	โดยเจ้าหน้าทีส่ถานพินิจฯ	 
มารับตวัผู้ต้องหรือจ�าเลย	หรือค�าสัง่ให้ควบคุมตัว	 
หมายแจ้งวธิกีารระหว่างอทุธรณ์	ฎีกา	หมายปล่อย 
หรือหมายแจ้งวิธีการเมื่อคดีถึงที่สุดรวมทั้ง 
หนังสือที่จะส่งให้กับสถานพินิจฯ	 ในช่วงเวลา	 
12.00	นาฬิกา	และ	16.00	นาฬิกา	และศาลจะ 
อ�านวยความสะดวกในการมารับหมายโดย 
จดัเตรียมหมายและสมดุลงนามรับหมาย	รวมทัง้ 
หนังสอืทีจ่ะส่งให้กบัสถานพินิจฯ	ไว้ให้เจ้าหน้าที ่
เป็นประจ�าทกุวนัทีง่านรับฟ้อง	หากมกีรณเีร่งด่วน 
เจ้าหน้าที่ศาลสามารถประสานทางโทรศัพท ์
ไปยังสถานพินิจฯ	ได้ตลอดเวลา
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