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บทคัดย่อ

		  ในกรณีเจ้าหน้าท่ีต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทนที่หน่วยงานของรัฐได้ใช้ให้แก่ผู้เสียหายในกรณี
ท่ีละเมิดต่อบุคคลภายนอกไปแล้วกรณีหน่ึง หรือกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเน่ืองจาก
เจ้าหน้าที่ผู้นั้นได้กระทำ�ละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐอีกกรณีหนึ่ง หน่วยงานของรัฐที่เสียหายนั้นมีสิทธิ
ออกคำ�สั่งเรียกให้เจ้าหน้าที่ผู้ทำ�ละเมิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนได้ การที่หน่วยงานของรัฐออกคำ�สั่ง 
ให้เจ้าหน้าที่ผู้นั้นชดใช้ค่าสินไหมทดแทน คำ�สั่งให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนหรือให้ชำ�ระเงินนั้น ถือเป็น 
คำ�สั่งทางปกครอง หากมีการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามคำ�สั่งทางปกครองจึงต้องมีการดำ�เนินการบังคับ
ทางปกครอง โดยเป็นกระบวนการดำ�เนินการของเจ้าหน้าที่ มีความมุ่งหมายเพื่อให้เป็นไปตามคำ�สั่ง
ทางปกครอง การดำ�เนินการของเจ้าหน้าที่ดังกล่าวนี้ เรียกว่า “มาตรการบังคับทางปกครอง” จากการ 
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วิจัยพบว่า กฎหมายเกี่ยวกับการบังคับทางปกครองให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน ในกรณีความรับผิด 
ทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ียังมีปัญหาบางประการ ทำ�ให้การดำ�เนินการเป็นไปโดยไม่ถูกต้องตามกฎหมาย 
ไม่มีประสิทธิภาพในการบังคับใช้กฎหมายให้เกิดประโยชน์แก่หน่วยงานของรัฐ ทำ�ให้การบังคับทาง 
ปกครองไม่บรรลุผล อันเป็นผลให้หน่วยงานของรัฐไม่ได้รับการชดใช้เงินค่าสินไหมทดแทน รวมทั้ง 
ไม่เกิดความเป็นธรรมแก่ผู้อยู่ในบังคับของคำ�สั่งทางปกครอง ซึ่งปัญหาที่พบมีดังนี้ ประการแรก คือ 
เร่ืองของเจ้าพนักงานบังคับทางปกครองท่ีหน่วยงานของรัฐแต่งต้ังข้ึนน้ี มิได้เป็นเจ้าพนักงานซ่ึงมีอำ�นาจ
หน้าที่โดยตรงในราชการปกติในการบังคับทางปกครองโดยตรง จึงขาดทั้งความรู้ความสามารถและ 
ประสบการณ์ในการยึดหรืออายัดและขายทอดตลาดทรัพย์สิน ประการท่ีสอง คือ จะต้องมีกระบวนการ
ตรวจสอบโดยส่งสำ�นวนให้กระทรวงการคลังตรวจสอบก่อน         ซึ่งก่อให้เกิดปัญหาในแนวปฏิบัติที่ต้อง 
รอการตรวจสอบจากกระทรวงการคลังก่อนจึงจะออกคำ�ส่ังกำ�หนดให้ชำ�ระเงินเป็นค่าสินไหมทดแทนได้ 
ซึ่งในส่วนนี้ก็มีกำ�หนดอายุความเรื่องละเมิด คือ อายุความสองปีนับจากวันที่หน่วยงานของรัฐรู้ถึง
การละเมิดและรู้ตัวเจ้าหน้าที่ผู้จะพึงต้องใช้เงินเป็นค่าสินไหมทดแทนเข้ามาเกี่ยวข้องเป็นกรอบอายุ
ความที่จะบังคับทางปกครองอยู่ด้วย ประการที่สามคือปัญหาเกี่ยวกับการแจ้งผลการพิจารณาหรือ
การตรวจสอบของกระทรวงการคลัง และประการท่ีส่ีคือปัญหาของการให้ความเป็นธรรมแก่ผู้อยู่ในบังคับ 
ของคำ�สั่งทางปกครอง จึงควรมีการแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายเพื่อให้การปฏิบัติราชการของหน่วยงาน
ทางปกครองมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล
		  ผู้วิจัยมีข้อเสนอแนะว่า ควรแก้ไขเพิ่มเติมบทบัญญัติของกฎหมายของพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ในส่วนที่ว่าด้วย การบังคับตามคำ�สั่งทางปกครอง โดยกำ�หนด
เพิ่มเติมให้มีการบังคับโดยหน่วยงานบังคับทางปกครอง ซึ่งกำ�หนดให้มีการจัดตั้งหน่วยงานบังคับทาง
ปกครองขึ้นมา เพื่อเป็นหน่วยงานเฉพาะที่ทำ�หน้าที่บังคับทางปกครอง โดยจัดตั้งขึ้นเป็นหน่วยงาน
เฉพาะในกระทรวงการคลัง เนื่องจากการชดใช้ค่าสินไหมทดแทน ในกรณีความรับผิดทางละเมิดของ
เจ้าหน้าท่ี จะต้องมีความเก่ียวพันกับกระทรวงการคลังโดยตลอด เพ่ือให้การบังคับทางปกครองเกิดผล
ในทางปฏิบัติและมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น
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Abstract

		  In the case that an official must pay for indemnity that a government agency 
has paid to an injured person in cases of tort to outsiders or in cases that an official 
must pay for indemnity because that official commits tortious actions to a government 
agency, the injured government agency has a right to issue an order for the official who 
commits tortious actions to pay for indemnity. The order to pay for indemnity or for 
payment is considered an administrative order. If the administrative order is violated 
or not complied with, administrative enforcement must be conducted. This is the 
operational process of officials with the goal to be in accordance with an administrative 
order. The officials’ operations are called administrative measures. Findings from this 
research show that the law regarding administrative measures for indemnity in cases 
of tort of officials poses certain problems. This results in the operations not being in 
accordance with the law and there is no efficiency in an enforcement of the law to 
benefit government agencies. Administrative enforcement is therefore not effective. 
This results in government agencies not receiving indemnity and not rendering fairness 
to those within the enforcement of administrative orders. Problems found are as 
follows. Firstly, the administrative enforcement officials appointed by government 
agencies are not the officials with direct authority in administrative enforcement. They 
do not have the knowledge, ability, and experience in the confiscation, or seizure of, 
and auction of property. Secondly, there must be the inspection process by submitting 
the case to the Ministry of Finance for inspection prior to an issuance of an order to 
pay for indemnity. The prescription on tort is determined for two years from the day 
the government agency knows of tort and of the official who will pay for indemnity 
as the framework of prescription for administrative enforcement. Thirdly, there is 
a problem in the notification of the consideration or the inspection of the Ministry 
of Finance. Fourthly, there is a problem in providing justice to the person under 
the administrative orders. The law should be amended so that the performance of 
administrative agencies will be efficient and effective. 
		  The researcher has the following recommendations. The Administrative 
Procedure Act, B.E. 2539 (1996) should be amended in regard to the administrative 
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order enforcement for payment. It should be added that the enforcement is conducted 
by an administrative enforcement agency. The administrative enforcement agency 
should be established as a specific agency functioning for administrative enforcement. 
The agency should be established as a specific agency in the Ministry of Finance 
because the payment of indemnity in cases of tortious liability is involved with the 
Ministry of Finance. The administrative enforcement will therefore be practically 
effective and increasingly efficient.

Keywords:			  administrative enforcement, tortious liability, indemnity
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1. บทนำ�

		  การดำ�เนินการบังคับทางปกครองเป็นกระบวนการดำ�เนินการของเจ้าหน้าท่ี โดยมีความมุ่งหมาย
เพื่อให้เป็นไปตามคำ�สั่งทางปกครอง เป็นการดำ�เนินการโดยเจ้าหน้าที่ตามคำ�สั่งทางปกครอง เพื่อให้
เป็นไปตามคำ�สั่งทางปกครองโดยไม่ต้องใช้กระบวนการทางศาลในการฟ้องร้องบังคับคดี การบังคับ
ทางปกครองจึงเป็นการบังคับเพ่ือให้เป็นไปตามคำ�ส่ังทางปกครองน่ันเอง การดำ�เนินการของเจ้าหน้าท่ี
ดังกล่าวนี้ เรียกว่า “มาตรการบังคับทางปกครอง”
		  การบังคับตามคำ�สั่งทางปกครองที่กำ�หนดให้ชำ�ระเงินเป็นเรื่องที่ฝ่ายปกครองมีอำ�นาจออก
คำ�ส่ังทางปกครองบังคับให้บุคคลชำ�ระเงิน ซ่ึงส่วนใหญ่มักเป็นกรณีท่ีกฎหมายให้อำ�นาจแก่ฝ่ายปกครอง
ในการท่ีจะออกคำ�ส่ังทางปกครองบังคับให้บุคคลหน่ึงบุคคลใดชำ�ระหน้ีเงินอันเป็นหน้ีในทางกฎหมายมหาชน 
ยกตัวอย่างเช่น หนี้ค่าปรับ หนี้ค่าภาษีอากร หนี้ให้ชำ�ระค่าธรรมเนียม หนี้เงินสมทบที่นายจ้างจะต้อง
นำ�ส่งประกันสังคม หนี้เงินเป็นค่าตอบแทนการใช้คลื่นความถี่วิทยุ หนี้ค่าตอบแทนการใช้ประโยชน์
จากทรัพยากรธรรมชาติ รวมทั้งหนี้เงินชดใช้ค่าสินไหมทดแทนที่หน่วยงานของรัฐมีสิทธิ์เรียกจาก 
เจ้าหน้าที่ผู้ทำ�ละเมิด กรณีความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ตามบทบัญญัติในมาตรา 12 ของ 
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 กำ�หนดว่า ในกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีต้องชดใช้
ค่าสินไหมทดแทนท่ีหน่วยงานของรัฐได้ใช้ให้แก่ผู้เสียหายในกรณีที่ละเมิดต่อบุคคลภายนอกไปแล้ว
กรณีหนึ่ง หรือกรณีที่เจ้าหน้าที่ต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเนื่องจากเจ้าหน้าที่ผู้นั้นได้กระทำ�ละเมิด
ต่อหน่วยงานของรัฐอีกกรณีหนึ่ง  หน่วยงานของรัฐที่เสียหายนั้นมีสิทธิออกคำ�สั่งเรียกให้เจ้าหน้าที่ผู้ทำ� 
ละเมิดน้ันชดใช้ค่าสินไหมทดแทนได้ การท่ีหน่วยงานของรัฐออกคำ�ส่ังให้เจ้าหน้าท่ีผู้น้ันชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทน คำ�สั่งให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนหรือให้ชำ�ระเงินนั้น ถือเป็นคำ�สั่งทางปกครองตามบทบัญญัติ
ในมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดังนั้น เมื่อคำ�สั่งดังกล่าว
เป็นคำ�สั่งทางปกครองและเป็นคำ�สั่งทางปกครองท่ีให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนหรือคำ�ส่ังให้ชำ�ระเงิน 
หากถึงกำ�หนดแล้ว ไม่มีการชำ�ระโดยถูกต้องครบถ้วน หน่วยงานทางปกครองอาจใช้มาตรการบังคับ
ทางปกครองเพื่อชำ�ระเงินให้ครบถ้วนได้ ตามบทบัญญัติในมาตรา 63/7 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัต ิ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (ฉบับที่ 3)  
พ.ศ. 2562 โดยไม่จำ�เป็นต้องมีการฟ้องคดีต่อศาล
		  ก่อนที่จะมีการออกคำ�สั่งทางปกครองให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน ตลอดจนก่อนที่จะมีการใช ้
มาตรการบังคับทางปกครองเพื่อให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้ครบถ้วน ตามบทบัญญัติในมาตรา 63/7 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2562 ต้องมีกระบวนการท่ีเก่ียวข้องกับกระทรวงการคลังเข้ามาเก่ียวข้องด้วย 
กล่าวคือ กระบวนการตรวจสอบของกระทรวงการคลังนั่นเอง ทั้งนี้ เป็นไปตามระเบียบสำ�นักนายก
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รัฐมนตรี ว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ซึ่ง
กระบวนการดังกล่าวน้ีก่อให้เกิดปัญหาในทางปฏิบัติแก่หน่วยงานทางปกครองเป็นอย่างมาก เพราะเม่ือ
หน่วยงานทางปกครองวินิจฉัยสั่งการว่า เจ้าหน้าที่จะต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนหรือไม่ และ
เป็นจำ�นวนเท่าใด แต่ก็ยังออกคำ�ส่ังทางปกครองให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนทันทีไม่ได้ หน่วยงานจะต้อง 
ส่งสำ�นวนการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดน้ันให้กระทรวงการคลังตรวจสอบ เว้นแต่เป็นเร่ืองท่ี 
กระทรวงการคลังประกาศกำ�หนดว่าไม่ต้องรายงานให้กระทรวงการคลังตรวจสอบ ซึ่งในระหว่าง 
การตรวจสอบหรือระหว่างการพิจารณาของกระทรวงการคลัง หน่วยงานทางปกครองต้องสั่งการให้
ตระเตรียมเรื่องให้พร้อมสำ�หรับการออกคำ�สั่งทางปกครองให้เจ้าหน้าที่ชำ�ระค่าสินไหมทดแทน เพื่อ
มิให้ขาดอายุความสองปีนับจากวันท่ีหน่วยงานของรัฐวินิจฉัยส่ังการคือ รู้ถึงการละเมิดและรู้ตัวเจ้าหน้าท่ี 
ผู้จะพึงต้องใช้ค่าสินไหมทดแทนแล้วตามมาตรา 12 ประกอบมาตรา 10 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 และข้อ 17 ของระเบียบ ฯ ฉบับดังกล่าวข้างต้น
		  บทความวิจัยนี้เป็นการนำ�เสนอปัญหาทางกฎหมายจากการศึกษาเฉพาะเร่ืองปัญหาการ
บังคับทางปกครองให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน ในกรณีความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ ซึ่งเป็นการ 
บังคับทางปกครองให้ชำ�ระเงินเป็นค่าสินไหมทดแทน ซึ่งกฎหมายเกี่ยวกับเรื่องดังกล่าวยังมีปัญหา
บางประการ ทำ�ให้การดำ�เนินการเป็นไปโดยไม่ถูกต้องตามกฎหมาย ไม่มีประสิทธิภาพในการบังคับใช้
กฎหมายให้เกิดประโยชน์แก่หน่วยงานของรัฐ ทำ�ให้หน่วยงานของรัฐไม่ได้รับการชดใช้เงินค่าสินไหม
ทดแทน การบังคับทางปกครองไม่บรรลุผล รวมทั้งไม่เกิดความเป็นธรรมแก่ผู้อยู่ในบังคับของคำ�สั่ง
ทางปกครอง ซึ่งมีหลายประเด็นที่ต้องพิจารณา กล่าวคือ 1) ปัญหาการบังคับทางปกครองให้ชดใช้
ค่าสินไหมทดแทน ในกรณีความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 2) กระบวนการตรวจสอบในการส่ง
สำ�นวนให้กระทรวงการคลังตรวจสอบก่อนออกคำ�สั่งทางปกครอง 3) การแจ้งผลการพิจารณาหรือ
การตรวจสอบของกระทรวงการคลัง และ 4) ความเป็นธรรมและสิทธิตามกฎหมายของผู้อยู่ในบังคับ
ของคำ�สั่งทางปกครอง

2.	 แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกับการบังคับทางปกครองให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน ในกรณีความรับผิด 
   	ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่

		  การบังคับทางปกครองเป็นการดำ�เนินการตามบทบัญญัติของกฎหมายปกครอง อันเป็นกฎหมาย
ที่ว่าด้วยกฎเกณฑ์เกี่ยวกับการบริหารราชการและกฎเกณฑ์การให้อำ�นาจแก่เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง
ในการปฏิบัติหน้าที่ราชการ เป็นกฎหมายมหาชนที่ว่าด้วยความเกี่ยวข้องระหว่างฝ่ายปกครองและเอกชน 
ซึ่งมีหลักการ แนวคิดและทฤษฎีต่าง ๆ ในเชิงกฎหมายมหาชนที่เกี่ยวข้องหลายหลักการ รวมถึง 
การศึกษาวิจัยกฎหมายและระบบของการบังคับทางปกครองของต่างประเทศ เพื่อให้เกิดความเข้าใจ
ในหลักการและเจตนารมณ์ของกฎหมาย



วารสารรามคำ�แหง ฉบับนิติศาสตร	์ 275

		  2.1	แนวคิดทฤษฎีพื้นฐานของการบังคับทางปกครอง
	      			   การบังคับทางปกครองเป็นการกระทำ�ทางกายภาพอันมีผลโดยตรงต่อประชาชนผู้อยู่ใน
บังคับของคำ�สั่งทางปกครอง แม้ฝ่ายปกครองจะมีเอกสิทธิ์โดยตรงเหนือเอกชน สามารถดำ�เนินการ 
บังคับทางปกครองได้ด้วยฝ่ายปกครองเองโดยไม่ต้องผ่านการฟ้องร้องเป็นคดีต่อศาลก็ตาม แต่ฝ่ายปกครอง
ก็ต้องดำ�เนินการตามกฎหมายภายใต้กรอบของหลักนิติธรรม (The Rule of Law) และเป็นไปตาม
กฎหมายที่ให้อำ�นาจ ไม่สามารถดำ�เนินการตามอำ�เภอใจได้ ทั้งนี้เพื่อเป็นการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชนพร้อมไปกับการรักษาและคุ้มครองประโยชน์ส่วนรวม จึงต้องมีแนวคิดทฤษฎีพื้นฐาน
ในทางกฎหมายมหาชนเป็นหลักการสำ�คัญของการตรากฎหมายปกครอง การบังคับทางปกครองเป็นการ 
ดำ�เนินการของฝ่ายปกครองตามกฎหมายปกครองอันเป็นกฎหมายมหาชน จึงต้องมีหลักการสำ�คัญ  
6 หลักการ ได้แก่ หลักความเสมอภาค หลักประโยชน์สาธารณะ หลักความชอบด้วยกฎหมายของการ 
กระทำ�ทางปกครอง หลักความได้สัดส่วน หลักอำ�นาจมหาชน และหลักเอกสิทธ์ิของฝ่ายปกครอง กล่าวคือ
				    2.1.1	 หลักความเสมอภาค
    							      ประชาชนทุกคนมีความเท่าเทียมและย่อมเสมอภาคกันในกฎหมาย มีสิทธิและ 
เสรีภาพและได้รับการคุ้มครองตามกฎหมายอย่างเท่าเทียมกันไม่ว่าจะเป็นชายหรือหญิงก็ตาม  
การปฏิบัติโดยใช้อำ�นาจในทางกฎหมายต้องใช้กับประชาชนท่ัวไปโดยเสมอภาคกัน การบังคับทางปกครอง
ก็เช่นกัน ต้องถือว่าประชาชนทุกคนเสมอภาคกันในกฎหมาย1

 				    2.1.2 	หลักประโยชน์สาธารณะ
   							      หลักประโยชน์สาธารณะเป็นหลักพื้นฐานสำ�คัญของการกระทำ�ของฝ่ายปกครอง 
การทำ�กิจกรรมของฝ่ายปกครองย่อมเป็นไปเพื่อวัตถุประสงค์สำ�คัญ คือประโยชน์สาธารณะ (Public 
Interest) อันเป็นประโยชน์ส่วนรวมของสังคม ไม่ใช่ประโยชน์ของบุคคลใดบุคคลหน่ึงหรือกลุ่มบุคคลใด 
บุคคลหน่ึง2 ประโยชน์สาธารณะจึงข้ึนกับความต้องการของคนหมู่มาก ส่ิงใดเป็นความต้องการท่ีตรงกัน 
ของคนจำ�นวนมาก ส่ิงน้ันย่อมเป็นประโยชน์สาธารณะ ดังน้ันส่ิงใดท่ีคนหมู่มากไม่ต้องการ ส่ิงน้ันก็ไม่เป็น 
ประโยชน์สาธารณะ เหตุที่มีหลักเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองที่ทำ�ให้ฝ่ายปกครองมีอำ�นาจเหนือเอกชน 
ก็เพื่อให้รัฐสามารถดำ�เนินการจัดทำ�บริการสาธารณะเพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชนได้
บรรลุผล การกระทำ�ของฝ่ายปกครองจะต้องอยู่บนหลักประโยชน์สาธารณะเสมอ ฝ่ายปกครองต้อง
ใช้อำ�นาจตามกฎหมายที่ฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาตราขึ้นให้เป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ หลักการ
นี้จึงเป็นหัวใจและวัตถุประสงค์สำ�คัญของการใช้อำ�นาจทางปกครอง

 

1บรรเจิด สิงคะเนติ, สารานุกรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) หมวดสิทธิเสรีภาพ 

เรื่อง หลักความเสมอภาค (กรุงเทพมหานคร: สถาบันพระปกเกล้า, 2543), หน้า 16.
2บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 : ที่มาและนิติวิธี (กรุงเทพมหานคร: สำ�นักพิมพ์นิติธรรม, 

2538), หน้า 304-307.



276	 ปีที่ 13 ฉบับที่ 1

				    2.1.3	 หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำ�ทางปกครอง
 							       หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำ�ทางปกครองเป็นหลักการพื้นฐาน 
ของกฎหมายปกครอง โดยเป็นหลักท่ีกำ�หนดให้ฝ่ายปกครองต้องผูกพันตนต่อกฎหมายท่ีฝ่ายนิติบัญญัติ
ตราขึ้นและใช้บังคับอยู่ในขณะนั้น ซึ่งเป็นหลักที่ฝ่ายปกครองจะต้องเคารพต่อลำ�ดับศักดิ์ของกฎหมาย 
ฝ่ายปกครองไม่สามารถกำ�หนดมาตรการหรือกระทำ�การทางปกครองโดยขัดต่อกฎหมายได้ ไม่ว่าจะ
เป็นรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ กฎหมายอื่นที่มีค่าบังคับเสมอ
ด้วยพระราชบัญญัติและหลักกฎหมายท่ัวไป โดยหลักความชอบด้วยกฎหมายประกอบด้วยหลักการย่อย 
2 หลัก คือ หลักการบังคับทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย และหลักการไม่มีกฎหมายไม่มีอำ�นาจ3

				    2.1.4	 หลักความได้สัดส่วน
							       หลักความได้สัดส่วนเป็นหลักท่ัวไปในกฎหมายมหาชนท่ีมีอยู่ในระบบกฎหมาย
ปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศสและสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี โดยเป็นหลักกฎหมายที่มิได้มีการ 
บัญญัติไว้เป็นลายลักษณ์อักษร แต่เป็นหลักกฎหมายท่ัวไปท่ีได้รับการยอมรับในหลายประเทศ หลักความ 
ได้สัดส่วนเป็นหลักที่คำ�นึงถึงทั้งประโยชน์ส่วนรวมและประโยชน์ส่วนบุคคล กล่าวคือ เป็นหลักที่ต้องมี 
การชั่งนํ้าหนักระหว่างประโยชน์ของสังคมส่วนรวมกับประโยชน์ของปัจเจกชน ซึ่งเป็นการคำ�นึงถึง 
ความยุติธรรมต่อประโยชน์ทั้งสองอย่าง เนื่องจากในการอยู่ร่วมกัน ผลประโยชน์ของแต่ละฝ่ายย่อมม ี
ผลกระทบต่อกันและกัน จึงต้องมีการคำ�นึงถึงสัดส่วนท่ีเหมาะสมในการแก้ไขปัญหาดังกล่าวโดยอยู่บน 
พื้นฐานของความยุติธรรมแก่ทุกฝ่าย การบังคับทางปกครองตามหลักความได้สัดส่วนนั้นยังประกอบ 
ด้วยหลักการสำ�คัญอีก 2 ประการท่ีเป็นสาระสำ�คัญของหลักความได้สัดส่วน ได้แก่ หลักความเหมาะสม 
และหลักความจำ�เป็น
				    2.1.5	 หลักอำ�นาจมหาชน
 							       อำ�นาจมหาชนหรืออำ�นาจในทางกฎหมายมหาชน เป็นการใช้อำ�นาจของฝ่ายปกครอง
ซ่ึงกระทำ�ลงในแดนของกฎหมายมหาชน เป็นการท่ีรัฐ หน่วยงานของรัฐ หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐใช้อำ�นาจ
ตามกฎหมายในการดำ�เนินกิจกรรมตามหน้าที่เพื่อปกครองและบริหารประเทศ รวมถึงจัดทำ�บริการ
สาธารณะ โดยรัฐมีฐานะเหนือเอกชนในการดำ�เนินการเพ่ือประโยชน์สาธารณะ ในทางกฎหมายมหาชน 
กฎหมายเป็นทั้งที่มาของอำ�นาจและข้อจำ�กัดในการใช้อำ�นาจ โดยกฎหมายที่ฝ่ายนิติบัญญัติตราขึ้น 
เป็นกฎหมายที่ให้อำ�นาจแก่ฝ่ายปกครองในการกระทำ�การต่าง ๆ แต่ในขณะเดียวกันก็เป็นข้อจำ�กัด
ของการใช้อำ�นาจเน่ืองจากฝ่ายปกครองไม่สามารถกระทำ�การใด ๆ  เกินกว่ากฎหมายให้อำ�นาจไว้ได้ สามารถ 
แบ่งอำ�นาจมหาชนออกเป็น 2 ประเภท ได้แก่ อำ�นาจผูกพัน และอำ�นาจดุลพินิจ กล่าวคือ

 

3ปิยะ ปะตังทา, หัวข้อ : หลักนิติธรรม เรื่อง : บทบาทของศาลปกครองในการตรวจสอบการใช้อำ�นาจ 
ตามกฎหมายของฝ่ายปกครองภายใต้หลักนิติธรรม [Online], available URL: https://www.constitutionalcourt.

or.th/occ_web/ewt_dl_link.php?nid=1405, 2566 (มกราคม, 22).
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 							       1)	อำ�นาจผูกพัน เป็นอำ�นาจที่ผูกพันหน่วยงานรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐให้ต้อง 
ปฏิบัติหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายบัญญัติไว้หากมีเง่ือนไขครบตามท่ีกฎหมายกำ�หนด โดยเจ้าหน้าท่ีไม่สามารถ
เลือกได้ว่าจะใช้อำ�นาจนั้นหรือไม่ จะกระทำ�การนั้นหรือไม่ หรือจะใช้อำ�นาจอย่างไร
   							      2) อำ�นาจดุลพินิจ เป็นอำ�นาจที่กฎหมายเปิดโอกาสให้หน่วยงานรัฐหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐใช้อำ�นาจตามท่ีกฎหมายบัญญัติโดยสามารถตัดสินใจได้เองว่าจะใช้อำ�นาจน้ันหรือไม่ หรือสามารถ 
เลือกใช้มาตรการหรือเนื้อหาการกระทำ�ได้ตามความเหมาะสม อำ�นาจดุลพินิจจึงเป็นกรณีที่กฎหมาย
บัญญัติให้อำ�นาจแก่เจ้าหน้าท่ีของรัฐในการใช้อำ�นาจอย่างมีอิสระทางความคิดภายใต้กรอบของกฎหมาย 
เนื่องจากฝ่ายนิติบัญญัติไม่สามารถตรากฎหมายให้ครอบคลุมทุกกรณีที่อาจเกิดขึ้นได้ จึงเปิดช่องให้
หน่วยงานรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐสามารถนำ�กฎหมายไปปรับใช้ให้สอดคล้องกับข้อเท็จจริงและเป็น
ไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย ซึ่งทำ�ให้เกิดความยุติธรรมมากยิ่งขึ้นหากพิจารณาโดยคำ�นึงถึงสภาพ
แวดล้อมของข้อเท็จจริงเป็นกรณีไป การใช้ดุลพินิจจึงต้องพิจารณาถึงข้อเท็จจริง ข้อกฎหมาย และ
การใช้เหตุผลในการตัดสินใจ4 ซึ่งการใช้ดุลพินิจนั้นขึ้นอยู่กับว่ากฎหมายกำ�หนดให้เจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ใช้ดุลพินิจในลักษณะใด เช่น ให้อำ�นาจเจ้าหน้าที่ของรัฐในการตัดสินใจกระทำ�หรือไม่กระทำ�การใด 
หรืออาจเป็นกรณีที่กฎหมายกำ�หนดให้ต้องกระทำ� แต่ให้เจ้าหน้าที่ของรัฐมีสิทธิเลือกมาตรการหรือ
เนื้อหาของการกระทำ� โดยพิจารณาว่าควรกระทำ�อย่างไร ด้วยวิธีการใด หรือสั่งการอย่างไร เป็นต้น
				    2.1.6	 หลักเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครอง
   							      ในทางกฎหมายมหาชนมีหลักการสำ�คัญที่ว่า รัฐ หน่วยงานของรัฐ หรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐ มีสถานะเหนือเอกชน หลักการของกฎหมายมหาชนจึงอยู่บนความไม่เท่าเทียมกัน โดยรัฐมี
สถานะเหนือเอกชน เรียกว่า “เอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครอง” ซึ่งเป็นอำ�นาจฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครอง 
ที่มีเหนือเอกชนเพื่อให้การจัดทำ�บริการสาธารณะบรรลุผล

		  2.2	การบังคับทางปกครองให้ชำ�ระเงินของระบบกฎหมายฝรั่งเศส
	      			   ระบบกฎหมายฝร่ังเศสได้กำ�หนดหลักเกณฑ์ในการออกคำ�ส่ังให้ชำ�ระเงินไว้ในกฎหมาย
สำ�คัญ คือ รัฐบัญญัติฉบับที่ 92-1476 ลงวันที่ 31 ธันวาคม พ.ศ. 2535 และกำ�หนดหลักเกณฑ์และ
วิธีการบังคับทางปกครองตามคำ�สั่งทางปกครองที่กำ�หนดให้ชำ�ระเงิน ซึ่งรวมถึงคำ�สั่งทางปกครองที่
กำ�หนดให้ใช้เงินเป็นค่าสินไหมทดแทนในหนี้มูลละเมิด อันเป็นคำ�สั่งทางปกครองให้ชำ�ระเงินเช่นกัน 
โดยกำ�หนดไว้ในรัฐบัญญัติฉบับที่ 91-650 ลงวันที่ 9 กรกฎาคม พ.ศ. 2534 และรัฐกฤษฎีกาฉบับที่ 
92-755 ลงวันที่ 31 กรกฎาคม พ.ศ. 2535

 

4กองนิติการ, กลุ่มงานที่ปรึกษากฎหมาย นิติกรรมและสัญญา กรมสวัสดิการและคุ้มครองแรงงาน  

กองคุ้มครองแรงงาน, หลักการใช้ดุลพินิจ [Online], available URL: https://protection.labour.go.th/images/ 

Manual/0001.pdf, 2566 (มกราคม, 20).
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	      			  ในระบบกฎหมายของสาธารณรัฐฝรั่งเศส การออกคำ�สั่งทางปกครองกำ�หนดให้ชำ�ระเงิน 
ทั่วไปทำ�ขึ้นโดยหน่วยงานทางปกครอง (autorités administratives) หลังจากมีคำ�สั่งให้ชำ�ระเงิน
แล้ว เจ้าหน้าที่บัญชีภาครัฐ (comptable public) จะได้แจ้งคำ�สั่งให้ชำ�ระเงินไปยังผู้อยู่ในบังคับของ
คำ�สั่งทางปกครอง ถ้าพ้นกำ�หนดตามหนังสือแจ้งเตือนแล้วผู้อยู่ในบังคับทางปกครองไม่ดำ�เนินการ 
ชำ�ระหนี้และไม่มีการฟ้องคดีต่อศาล ก็จะต้องมีการเริ่มดำ�เนินการบังคับทางปกครองกับผู้อยู่ในบังคับ
ของคำ�สั่งทางปกครองต่อไป
	      			   กระบวนการบังคับทางปกครองให้ชำ�ระเงินในระบบกฎหมายของสาธารณรัฐฝรั่งเศส 
องค์กรที่ทำ�หน้าที่บังคับทางปกครองที่สำ�คัญมี 2 องค์กร ได้แก่ องค์กรเอกชน และองค์กรรัฐ กล่าวคือ
	      			   องค์กรเอกชน เป็นองค์กรบังคับคดีเอกชน พนักงานบังคับคดีเป็นเอกชน รัฐบัญญัติฉบับ
ที่ 91-650 ลงวันที่ 9 กรกฎาคม พ.ศ. 2534 มาตรา 18 กำ�หนดให้เจ้าพนักงานบังคับคดี (huissier de 
justice) เป็นเจ้าพนักงานบังคับคดีเอกชน เอกชนที่จะเข้าสู่วิชาชีพนี้ได้ต้องผ่านการสอบเข้าสู่วิชาชีพ 
(examen professionnel) และได้รับประกาศนียบัตรเป็นเจ้าพนักงานบังคับคดีเอกชน โดยมีสถานะ
เป็นเจ้าหน้าที่ในกระบวนการยุติธรรมของฝรั่งเศส หน้าที่สำ�คัญของเจ้าพนักงานบังคับคดีเอกชน คือ 
การยึด การอายัด และขายทอดตลาดทรัพย์สินของผู้อยู่ในบังคับทางปกครอง
	      			   องค์กรรัฐ เป็นองค์กรบังคับคดีของรัฐ พนักงานบังคับคดีของรัฐเป็นข้าราชการสังกัด
กรมบัญชีกลาง รัฐบัญญัติฉบับที่ 91-650 ลงวันที่ 9 กรกฎาคม พ.ศ. 2534 และรัฐกฤษฎีกาฉบับที่ 
92-755 ลงวันที่ 31 กรกฎาคม พ.ศ. 2535 กำ�หนดว่าเจ้าหน้าที่ผู้มีอำ�นาจในการบังคับทางปกครอง
ในการบังคับให้ชำ�ระเงิน ได้แก่ เจ้าพนักงานบังคับการชำ�ระหนี้ของรัฐ (huissier du trésor public) 
โดยกำ�หนดให้กรมบัญชีกลางของกระทรวงการคลังเป็นผู้รับผิดชอบเป็นหน่วยงานกลางในการบังคับ
ทางปกครองตามคำ�สั่งทางปกครองที่กำ�หนดให้ชำ�ระเงินกับผู้อยู่ในบังคับทางปกครอง5

		  2.3	การบังคับทางปกครองให้ชำ�ระเงินของระบบกฎหมายเยอรมัน
				    ระบบกฎหมายเยอรมันมีหลักเกณฑ์ในการออกคำ�ส่ังทางปกครองท่ีกำ�หนดให้ชำ�ระเงิน 
โดยกำ�หนดไว้ในรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง 
(Verwaltungsverfahrensgesetz - VwVfG) โดยกำ�หนดว่าหลักสำ�คัญ คือ คำ�ส่ังทางปกครองท่ีกำ�หนด
ให้ชำ�ระเงินน้ัน คำ�ส่ังทางปกครองต้องมีเน้ือหาชัดเจน ท้ังเร่ืองของเหตุแห่งการออกคำ�ส่ังและจำ�นวนเงิน
ท่ีต้องชำ�ระ คำ�ส่ังทางปกครองดังกล่าวต้องเป็นคำ�ส่ังทางปกครองท่ีเป็นลายลักษณ์อักษรและมีผลบังคับ
ได้ตามกฎหมาย คำ�สั่งทางปกครองที่กำ�หนดให้ชำ�ระเงินจึงถือเป็นจุดเริ่มต้นอันสำ�คัญก่อนที่จะมีการ

 

5ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์, รายงานการวิจัยเร่ือง การบังคับทางปกครองในระบบกฎหมายฝร่ังเศส (กรุงเทพมหานคร: 

สำ�นักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2551), หน้า 36-37.
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บังคับทางปกครอง โดยถือว่าคำ�สั่งทางปกครองที่กำ�หนดให้ชำ�ระเงินที่สมบูรณ์นั้นถือเป็นฐานอำ�นาจ
สำ�คัญของการบังคับทางปกครอง ด้วยเหตุนี้จึงได้มีการกำ�หนดหลักเกณฑ์และกระบวนการในการ
ออกคำ�สั่งทางปกครองที่กำ�หนดให้ชำ�ระเงินไว้อย่างละเอียดและเป็นระบบ ในรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธี
พิจารณาเรื่องทางปกครองของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง (VwVfG)
				    ส่วนการบังคับทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมันถือว่าการบังคับทางปกครองเป็น 
เครื่องมือสำ�คัญของฝ่ายปกครอง กล่าวคือ เมื่อฝ่ายปกครองออกคำ�สั่งทางปกครองกำ�หนดให้ชำ�ระเงิน  
ถ้าผู้อยู่ในบังคับของคำ�สั่งทางปกครองยอมชำ�ระแต่โดยดีก็ไม่มีปัญหาอะไร แต่ถ้าผู้อยู่ในบังคับของ 
คำ�สั่งทางปกครองไม่ยอมชำ�ระเงิน กรณีก็ต้องใช้การบังคับทางปกครอง โดยเป็นการใช้อำ�นาจของ
ฝ่ายปกครองบังคับโดยตรงต่อประชาชนผู้อยู่ในบังคับของคำ�สั่งทางปกครอง ในฐานะที่หน่วยงาน 
ทางปกครองมีอำ�นาจเหนือสิทธิส่วนบุคคลของผู้อยู่ในบังคับของคำ�ส่ังทางปกครองโดยไม่ต้องผ่านศาล 
อันเป็นการใช้อำ�นาจตามกฎหมายมหาชน ด้วยเหตุน้ีจึงต้องมีการกำ�หนดหลักเกณฑ์และวิธีปฏิบัตในการ 
ดำ�เนินการบังคับทางปกครองไว้ในกฎหมายอย่างชัดเจนและเป็นธรรม การบังคับทางปกครองในระบบ 
กฎหมายเยอรมัน กำ�หนดการบังคับทางปกครองตามคำ�ส่ังทางปกครองท่ีกำ�หนดให้ชำ�ระเงินไว้ในรัฐบัญญัติ 
ว่าด้วยการบังคับทางปกครองของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง (Verwaltungs-Vollstreckungsgesetz - 
VwVG) ซึ่งกฎหมายฉบับนี้ได้กำ�หนดว่าการบังคับทางปกครองตามคำ�สั่งทางปกครองที่กำ�หนดให้
ชำ�ระเงินนั้น การบังคับทางปกครองจะครอบคลุมทรัพย์สินของผู้อยู่ในบังคับของคำ�สั่งทางปกครอง
ท้ังหมด กฎหมายฉบับน้ีจึงกำ�หนดให้นำ�หลักเกณฑ์ในบทบัญญัติแห่งประมวลรัษฎากรมาใช้บังคับด้วย 
ซ่ึงประมวลรัษฎากรได้กำ�หนดให้นำ�หลักเกณฑ์ต่าง ๆ ในการบังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความแพ่ง (Zivilprozessordnung - ZPO) มาใช้แก่การบังคับทางปกครองตามคำ�สั่งทางปกครองที่
กำ�หนดให้ชำ�ระเงินด้วยโดยอนุโลม6 อนึ่งการบังคับทางปกครองมีกระบวนการ ดังนี้		
				    2.3.1	 การบังคับทางปกครองตามคำ�ส่ังทางปกครองท่ีกำ�หนดให้ชำ�ระเงิน ในเบ้ืองต้นรัฐบัญญัติ 
ว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง (Verwaltungs-Vollstreckungsgesetz - 
VwVG) กำ�หนดว่าการออกคำ�ส่ังทางปกครองท่ีกำ�หนดให้ชำ�ระเงินน้ันต้องสมบูรณ์ ถูกต้อง และชัดเจน 
เป็นคำ�ส่ังทางปกครองท่ีมีผลบังคับได้ตามกฎหมายมหาชน ข้อสำ�คัญประการหน่ึง คือ หน้ีให้ชำ�ระเงินน้ัน
ต้องถึงกำ�หนดชำ�ระแล้ว คำ�สั่งทางปกครองที่กำ�หนดให้ชำ�ระเงินจึงต้องมีการระบุระยะเวลาที่หนี้ถึง
กำ�หนดชำ�ระไว้อย่างชัดเจน แล้วแจ้งให้ผู้อยู่ในบังคับของคำ�สั่งทางปกครองรับทราบ และปฏิบัติตาม
คำ�สั่งทางปกครอง

 

6วรนารี สิงห์โต, รายงานการวิจัยเร่ือง การบังคับทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมัน (กรุงเทพมหานคร: 

สำ�นักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2551), หน้า 24.
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 					     2.3.2		 เม่ือกำ�หนดระยะเวลาชำ�ระหน้ีตามคำ�ส่ังทางปกครองท่ีกำ�หนดให้ชำ�ระเงินล่วงพ้น
ไปแล้ว หากยังไม่มีการชำ�ระเงินตามคำ�สั่งทางปกครอง ก่อนที่จะมีการออกคำ�สั่งบังคับให้ชำ�ระเงิน 
ฝ่ายปกครองอาจออกหนังสือเตือนก่อน การเตือนก็คือการแจ้งให้ผู้อยู่ในบังคับของคำ�สั่งทางปกครอง
ทราบว่าจะดำ�เนินการบังคับทางปกครองตามคำ�สั่งทางปกครองที่กำ�หนดให้ชำ�ระเงินนั่นเอง
					     2.3.3		 การบังคับทางปกครองตามคำ�สั่งทางปกครองที่กำ�หนดให้ชำ�ระเงิน รัฐบัญญัติ 
ว่าด้วยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง (Verwaltungs-Vollstreckungsgesetz - 
VwVG) ประกอบประมวลรัษฎากรและประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง (Zivilprozessordnung 
- ZPO) ได้กำ�หนดหลักเกณฑ์ในการบังคับทางปกครองตามคำ�สั่งทางปกครองที่กำ�หนดให้ชำ�ระเงินไว้
อย่างเป็นระบบ รวมตลอดถึง การยึด การอายัด และขายทอดตลาดทรัพย์สิน
					     2.3.4		 ผู้มีอำ�นาจดำ�เนินการบังคับทางปกครองตามคำ�สั่งทางปกครองที่กำ�หนดให้
ชำ�ระเงิน รัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง (Verwaltungs-
Vollstreckungsgesetz - VwVG) กำ�หนดแบ่งผู้มีอำ�นาจบังคับทางปกครองออกเป็น 2 ประเภท 
ประเภทแรก คือ หน่วยงานบังคับทางปกครองเฉพาะ (besondere  vollstreckungs - behörde) 
ซึ่งเป็นหน่วยงานท่ีจัดต้ังข้ึนเฉพาะในกระทรวงที่ฝ่ายปกครองซ่ึงออกคำ�สั่งทางปกครองที่กำ�หนด 
ให้ชำ�ระเงินสังกัดอยู่ และประเภทที่สอง คือ หน่วยงานบังคับทางปกครองทั่วไป (allgemeine 
vollstreckungsbehörde) ซ่ึงเป็นหน่วยงานของกระทรวงการคลัง มีอำ�นาจบังคับทางปกครองท่ัวไป 
ฝ่ายปกครองท่ีมิได้มีการจัดต้ังหน่วยงานบังคับทางปกครองเฉพาะย่อมอยู่ในอำ�นาจบังคับทางปกครอง 
ของหน่วยงานบังคับทางปกครองทั่วไป
  
3.	 กฎหมายเก่ียวกับการบังคับทางปกครองให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน ในกรณีความรับผิดทางละเมิด 
	 ของเจ้าหน้าที่
		  การบังคับทางปกครองให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน ในกรณีความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี 
เป็นการบังคับทางปกครองตามคำ�ส่ังทางปกครองท่ีกำ�หนดให้ชำ�ระเงิน การจะใช้มาตรการบังคับทางปกครอง 
ได้นั้น ต้องมีคำ�สั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายเป็นฐานก่อน ซึ่งมีกฎหมายที่เกี่ยวข้องดังต่อไปนี้

		  3.1	พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และเพิ่มเติมโดยพระราช-
บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562
	      			   พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ถือเป็นกฎหมายกลางที่ใช้ใน
การปฏิบัติราชการทางปกครอง กฎหมายฉบับดังกล่าวได้มีการแก้ไขเพิ่มเติมในสาระสำ�คัญโดยเฉพาะ
เร่ืองของการบังคับทางปกครองโดยพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2562 
จึงควรทำ�ความเข้าใจความหมาย และลักษณะของการบังคับทางปกครอง กล่าวคือ  
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			   	 3.1.1	 ความหมายของคำ�ว่า “การบังคับทางปกครอง”
 							       การบังคับทางปกครองเป็นการดำ�เนินการในขอบเขตของกฎหมายปกครอง 
เป็นการใช้กำ�ลังทางกายภาพโดยตรงกับผู้อยู่ในบังคับของคำ�สั่งทางปกครองเพื่อให้เป็นไปตามคำ�สั่ง
ทางปกครอง เพ่ือให้คำ�ส่ังทางปกครองบรรลุผลโดยไม่ต้องฟ้องร้องเป็นคดีต่อศาล ในการบังคับทางปกครอง 
เร่ืองใดมีกฎหมายเฉพาะบัญญัติไว้เป็นพิเศษย่อมเป็นไปตามกฎหมายเฉพาะน้ัน แต่เร่ืองใดไม่มีกฎหมาย
เฉพาะบัญญัติไว้เป็นพิเศษก็ต้องดำ�เนินการบังคับทางปกครองตามบทบัญญัติในพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
(ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562 ซึ่งถือเป็นกฎหมายกลางหรือกฎหมายทั่วไป
				    3.1.2	 ลักษณะของการบังคับทางปกครอง
 							       พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และเพิ่มเติมโดย 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562 กำ�หนดเรื่องการบังคับทาง
ปกครองไว้ในหมวด 2/1 การบังคับทางปกครอง โดยแบ่งเป็น 2 ลักษณะ คือ (1) การบังคับตามคำ�สั่ง 
ทางปกครองที่กำ�หนดให้ชำ�ระเงินมีการกำ�หนดไว้ในบทบัญญัติมาตรา 63/7 ถึงมาตรา 63/19 และ 
(2) การบังคับตามคำ�ส่ังทางปกครองท่ีกำ�หนดให้กระทำ�หรือละเว้นกระทำ� กำ�หนดไว้ในบทบัญญัติมาตรา 
63/20 ถึงมาตรา 63/25
 							       สำ�หรับกรณีของการบังคับทางปกครองตามคำ�สั่งทางปกครองที่กำ�หนดให้
ชำ�ระเงินจะแบ่งออกเป็นการบังคับโดยเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐกับการบังคับโดยเจ้าพนักงาน 
บังคับคดี การบังคับโดยเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐมีรายละเอียดอยู่ในบทบัญญัติตั้งแต่มาตรา  
63/7 ถึงมาตรา 63/14 ส่วนการบังคับทางปกครองตามคำ�สั่งทางปกครองที่กำ�หนดให้ชำ�ระเงินกรณ ี
การบังคับโดยเจ้าพนักงานบังคับคดีอยู่ในบทบัญญัติตั้งแต่มาตรา 63/15 ถึงมาตรา 63/19
							       การบังคับทางปกครองโดยเจ้าหน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐ กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองของไทยตามความในมาตรา 63/7 บัญญัติว่า “ในกรณีที่เจ้าหน้าที่มีคำ�สั่งทางปกครอง
ที่กำ�หนดให้ชำ�ระเงิน ถ้าถึงกำ�หนดแล้วไม่มีการชำ�ระโดยถูกต้องครบถ้วน ให้เจ้าหน้าที่ผู้ทำ�คำ�สั่ง
ทางปกครองมีหนังสือเตือนให้ผู้นั้นชำ�ระภายในระยะเวลาที่กำ�หนดแต่ต้องไม่น้อยกว่าเจ็ดวัน ถ้าไม่มี
การปฏิบัติตามคำ�เตือน เจ้าหน้าที่มีอำ�นาจใช้มาตรการบังคับทางปกครองโดยยึดหรืออายัดทรัพย์สิน
ของผู้นั้นและขายทอดตลาดเพื่อชำ�ระเงินให้ครบถ้วนได้ ในการใช้มาตรการบังคับทางปกครองตาม
มาตรา 63/7 นี้ ให้แต่งตั้งพนักงานบังคับทางปกครองเพื่อดำ�เนินการยึดหรืออายัดและขายทอดตลาด
ทรัพย์สินต่อไป โดยเจ้าหน้าที่ผู้ออกคำ�สั่งใช้มาตรการบังคับทางปกครองและการแต่งตั้งเจ้าพนักงาน
บังคับทางปกครองให้เป็นไปตามที่กำ�หนดในกฎกระทรวง ในส่วนของกระบวนการใช้มาตรการบังคับ
ทางปกครอง กฎหมายได้มีการกำ�หนดระยะเวลาในการดำ�เนินการไว้ในบทบัญญัติมาตรา 63/8 กล่าวคือ 
หน่วยงานของรัฐท่ีออกคำ�สั่งให้ชำ�ระเงินต้องดำ�เนินการยึดหรืออายัดทรัพย์สินภายในสิบปีนับแต่วันที่
คำ�สั่งทางปกครองที่กำ�หนดให้ชำ�ระเงินเป็นที่สุด
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							       การบังคับทางปกครองโดยเจ้าพนักงานบังคับคดี กฎหมายกำ�หนดเรื่องของการ 
บังคับทางปกครองโดยเจ้าพนักงานบังคับคดีไว้ในมาตรา 63/15 กำ�หนดว่า ในกรณีที่มีการบังคับ 
ให้ชำ�ระเงินและคำ�ส่ังทางปกครองให้ชำ�ระเงินเป็นท่ีสุดแล้ว หากหน่วยงานของรัฐท่ีออกคำ�ส่ังให้ชำ�ระเงิน 
ประสงค์ให้เจ้าพนักงานบังคับคดีในสังกัดกรมบังคับคดีดำ�เนินการบังคับให้เป็นไปตามคำ�สั่งทาง
ปกครองดังกล่าว ให้ยื่นคำ�ขอฝ่ายเดียวต่อศาลภายในสิบปีนับแต่วันที่คำ�สั่งทางปกครองที่กำ�หนดให้
ชำ�ระเงินเป็นที่สุด
				    3.1.3	 การบังคับทางปกครองต้องมีคำ�สั่งทางปกครองที่มีผลบังคับทางกฎหมาย
 							       ก่อนท่ีจะมีการบังคับทางปกครองตามคำ�สั่งทางปกครองที่กำ�หนดให้ชำ�ระเงิน  
ในเบื้องต้นจะต้องมีการออกคำ�สั่งทางปกครองที่กำ�หนดให้ชำ�ระเงินก่อนเป็นอันดับแรก เพื่อเป็นฐาน
อำ�นาจแห่งการบังคับทางปกครอง คำ�สั่งทางปกครองที่กำ�หนดให้ชำ�ระเงินดังกล่าวจึงต้องเป็นไปตาม 
ความหมายที่กำ�หนดไว้ในบทนิยามศัพท์ตามความในบทบัญญัติมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยเป็นคำ�สั่งทางปกครองที่สมบูรณ์ถูกต้องตามกฎหมาย  
เพ่ือเป็นฐานแห่งการบังคับ โดยเฉพาะในการบังคับทางปกครองให้ใช้เงินเป็นค่าสินไหมทดแทน หน่วยงาน
ของรัฐท่ีจะดำ�เนินการบังคับทางปกครองให้เจ้าหน้าท่ีผู้กระทำ�ละเมิดชดใช้เงินเป็นค่าสินไหมทดแทนน้ัน 
หน่วยงานของรัฐย่อมต้องมีการออกคำ�ส่ังทางปกครองที่สมบูรณ์กำ�หนดให้เจ้าหน้าที่ผู้กระทำ�ละเมิด
ชดใช้เงินเป็นค่าสินไหมทดแทนตามบทบัญญัติในมาตรา 12 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 เสียก่อน หากยังไม่มีการออกคำ�สั่งทางปกครองดังกล่าวย่อมดำ�เนินการ
บังคับทางปกครองไม่ได้ และที่สำ�คัญคำ�สั่งทางปกครองที่จะใช้เป็นฐานในการบังคับทางปกครองนั้น
จะต้องมีผลทางกฎหมาย ถ้าเป็นคำ�สั่งทางปกครองที่ไม่มีผลทางกฎหมายมาตั้งแต่ต้นก็ไม่อาจบังคับ
ทางปกครองตามคำ�สั่งทางปกครองนั้นได ้
				    3.1.4	 คำ�สั่งทางปกครองที่เป็นฐานแห่งการบังคับทางปกครองไม่จำ�เป็นต้องเป็นคำ�สั่ง 
ที่เป็นที่สุด
 							       แม้จะมีการอุทธรณ์คำ�สั่งทางปกครองดังกล่าว เจ้าหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐ 
ก็ยังสามารถบังคับทางปกครองได้ เป็นไปตามความเห็นของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
(เร่ืองเสร็จท่ี 719/2546) ซ่ึงมีความเห็นว่า การอุทธรณ์ไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบังคับตามคำ�ส่ังทางปกครอง 
เว้นแต่จะมีการส่ังให้ทุเลาการบังคับตามมาตรา 63/2 วรรคแรก (มาตรา 44 วรรคสาม พระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562) และความเห็นของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
(เรื่องเสร็จที่ 1125/2562) ในระหว่างการพิจารณาคดีของศาลปกครอง ถ้าศาลปกครองมิได้มีคำ�สั่ง
ทุเลาการบังคับตามคำ�สั่งทางปกครองไว้ก่อน หน่วยงานก็สามารถใช้มาตรการบังคับทางปกครองได ้
การบังคับทางปกครองโดยเจ้าหน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐตามคำ�ส่ังทางปกครองท่ีกำ�หนดให้ชำ�ระเงิน 
คำ�สั่งทางปกครองดังกล่าวจึงไม่จำ�เป็น ต้องเป็นคำ�สั่งทางปกครองที่เป็นที่สุด



วารสารรามคำ�แหง ฉบับนิติศาสตร	์ 283

 							       ถ้าเป็นการบังคับโดยเจ้าพนักงานบังคับคดีในสังกัดกรมบังคับคดีต้องเป็นคำ�ส่ัง
ทางปกครองที่เป็นที่สุดแล้วเท่านั้น ซึ่งแตกต่างจากการบังคับโดยเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐที่คำ�
สั่งทางปกครองไม่จำ�เป็นต้องเป็นคำ�สั่งทางปกครองที่เป็นที่สุด

		  3.2	พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539
	      			   เม่ือเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระทำ�ความผิดทางละเมิด จะต้องพิจารณาว่าการกระทำ�น้ันเป็นการ
กระทำ�ในการปฏิบัติหน้าท่ีหรือส่วนตัว หากเป็นการกระทำ�ละเมิดท่ีเกิดข้ึนในการปฏิบัติหน้าท่ีย่อมเป็น
ไปตามหลักเกณฑ์ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ที่ได้วางหลัก
ในเรื่องเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดแตกต่างไปจากเรื่องละเมิดที่บัญญัติไว้ในประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ แต่ถ้าเป็นการละเมิดที่เกิดขึ้นส่วนตัวหรือมิได้เกิดขึ้นในการปฏิบัติหน้าที่ย่อมต้องเป็นไป
ตามบทบัญญัติในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ่งตามความในพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 เมื่อมีความเสียหายเกิดขึ้นจากการที่เจ้าหน้าที่กระทำ�ละเมิดในการ
ปฏิบัติหน้าที่อันเป็นการกระทำ�การตามอำ�นาจหน้าที่ตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือคำ�สั่งที่
ชอบด้วยกฎหมายของผู้บังคับบัญชา กรณีนี้ผู้เสียหายจะไม่สามารถฟ้องเจ้าหน้าที่โดยตรงได้ แต่ต้อง
ฟ้องหน่วยงานของรัฐที่เจ้าหน้าที่ผู้นั้นสังกัด หน่วยงานของรัฐจึงต้องรับภาระชดใช้ค่าสินไหมทดแทน
อันเกิดจากการกระทำ�ละเมิดไปก่อน แล้วจึงไปไล่เบี้ยเอากับเจ้าหน้าที่ในภายหลัง โดยออกคำ�สั่งทาง
ปกครองให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน ซึ่งหากเจ้าหน้าที่ไม่ยอมชำ�ระเงินตามคำ�สั่งทางปกครองดังกล่าว 
ก็จะต้องมีกระบวนการบังคังทางปกครองตามคำ�สั่งที่ให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนนั้นต่อ โดยการยึด 
หรืออายัด และขายทอดตลาดทรัพย์สินอันเป็นมาตรการบังคับทางปกครองกรณีคำ�สั่งทางปกครอง
ท่ีให้ชำ�ระเงิน เพ่ือนำ�เงินท่ีได้จากการขายทอดตลาดมาชำ�ระให้ครบถ้วนตามคำ�ส่ังทางปกครองดังกล่าว 
ท้ังน้ี ถึงแม้ว่าหน่วยงานของรัฐจะสามารถไล่เบ้ียเอากับเจ้าหน้าท่ีได้หลังจากต้องชำ�ระค่าสินไหมทดแทน
ให้กับผู้เสียหายไปก่อน แต่หน่วยงานของรัฐจะสามารถไล่เบี้ยได้หรือไม่เพียงใดก็ยังมีหลักเกณฑ์ตาม 
กฎหมายท่ีกำ�หนดไว้ด้วยว่า หน่วยงานของรัฐมีสิทธิเรียกให้เจ้าหน้าท่ีผู้ทำ�ละเมิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทน
ดังกล่าวแก่หน่วยงานของรัฐได้ถ้าเจ้าหน้าที่ได้กระทำ�การนั้นไปด้วยความจงใจหรือประมาทเลินเล่อ
อย่างร้ายแรง โดยความรบัผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีแบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ การละเมิดท่ีกระทำ�
ต่อเอกชนหรือบุคคลภายนอก ตามมาตรา 8 และการละเมิดท่ีกระทำ�ต่อหน่วยงานของรัฐ ตามมาตรา 10
	      			   3.2.1	 การละเมิดที่กระทำ�ต่อเอกชนหรือบุคคลภายนอก
	  						      ในส่วนของการกระทำ�ละเมิดต่อเอกชนหรือบุคคลภายนอก ต้องพิจารณาว่าเป็น 
การละเมิดอันเกิดจากการปฏิบัติหน้าท่ี หรือเป็นการละเมิดท่ีมิใช่การกระทำ�ในการปฏิบัติหน้าท่ี หากเป็น 
การละเมิดท่ีเกิดจากการปฏิบัติหน้าท่ี หน่วยงานของรัฐต้องรับผิดต่อผู้เสียหายในผลแห่งละเมิดท่ีเจ้าหน้าท่ี
ของตนได้กระทำ�ลง ในกรณีน้ีผู้เสียหายอาจฟ้องหน่วยงานของรัฐดังกล่าวได้โดยตรง แต่จะฟ้องเจ้าหน้าท่ี
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ไม่ได้ ตามมาตรา 5 เนื่องจากเป็นการกระทำ�อันเกิดมาจากการปฏิบัติหน้าที่ กฎหมายจึงให้ความ
คุ้มครองเจ้าหน้าท่ีโดยไม่ให้ผู้เสียหายฟ้องเจ้าหน้าท่ีโดยตรง แต่ให้ฟ้องหน่วยงานของรัฐท่ีเจ้าหน้าท่ีสังกัดอยู่ 
แต่ถึงอย่างไร หน่วยงานของรัฐก็สามารถไล่เบ้ียเอาค่าสินไหทดแทนจากเจ้าหน้าท่ีภายหลังได้ หากเป็น
กรณีที่กระทำ�ด้วยความจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง ตามหลักเกณฑ์ในมาตรา 8
 				    3.2.2	 การละเมิดที่กระทำ�ต่อหน่วยงานของรัฐ
							       ในกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีกระทำ�ละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ ตามนิยามในมาตรา 4 “หน่วยงาน
ของรัฐ” หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอื่นและมีฐานะเป็นกรม 
ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถ่ิน และรัฐวิสาหกิจท่ีต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา 
และให้หมายความรวมถึงหน่วยงานอื่นของรัฐที่มีพระราชกฤษฎีกากำ�หนดให้เป็นหน่วยงานของรัฐ
ตามพระราชบัญญัตินี้ด้วย” ไม่ว่าจะเป็นหน่วยงานที่เจ้าหน้าที่ผู้นั้นสังกัดอยู่หรือหน่วยงานอื่นใด 
เป็นการที่เจ้าหน้าที่กระทำ�การในการปฏิบัติหน้าที่แล้วเกิดความเสียหายอันเป็นการกระทำ�ละเมิด
ต่อหน่วยงานของรัฐ หลักเกณฑ์สำ�คัญที่ต้องพิจารณาว่าการละเมิดนั้นจะต้องเป็นไปตามบทบัญญัติ
กฎหมายใด จะต้องพิจารณาในแง่ของการกระทำ�เป็นสำ�คัญว่าเป็นการกระทำ�ในการปฏิบัติหน้าที่
หรือฐานะส่วนตัว ถ้าเป็นการกระทำ�ในการปฏิบัติหน้าท่ีให้นำ�มาตรา 8 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 มาบังคับใช้โดยอนุโลม แต่ถ้ามิใช่การกระทำ�ในการปฏิบัติหน้าที่
ให้นำ�บทบัญญัติแห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้บังคับ
 							       ในการเรียกร้องค่าสินไหมทดแทน บทบัญญัติในมาตรา 12 กำ�หนดว่า “ในกรณี
ท่ีเจ้าหน้าท่ีต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทนท่ีหน่วยงานของรัฐได้ใช้ให้แก่ผู้เสียหายตามมาตรา 8 หรือในกรณี
ที่เจ้าหน้าที่ต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเนื่องจากเจ้าหน้าที่ผู้นั้นได้กระทำ�ละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ
ตามมาตรา 10 ประกอบมาตรา 8 ให้หน่วยงานของรัฐที่เสียหายมีอำ�นาจออกคำ�สั่งเรียกให้เจ้าหน้าที่
ผู้นั้นชำ�ระเงินดังกล่าวภายในเวลาที่กำ�หนด” การที่หน่วยงานของรัฐออกคำ�สั่งให้เจ้าหน้าที่ผู้กระทำ�
ละเมิดชำ�ระเงินเป็นค่าสินไหมทดแทน คำ�สั่งดังกล่าวนั้นถือเป็นคำ�สั่งทางปกครองตามบทบัญญัต ิ
ในมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กรณีถือได้ว่าคำ�สั่งดังกล่าว
เป็นคำ�สั่งทางปกครองที่กำ�หนดให้ชำ�ระเงินเช่นกัน ดังนั้นหากถึงกำ�หนดแล้ว ไม่มีการชำ�ระ หน่วยงาน
ของรัฐย่อมใช้การบังคับทางปกครองตามคำ�สั่งทางปกครองท่ีกำ�หนดให้ชำ�ระเงินได้ตามบทบัญญัติใน
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562 โดยไม่จำ�เป็นต้องมีการฟ้องคดีต่อศาลแต่ประการใด
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		  3.3	ระเบียบสำ�นักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิด 
ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 และระเบียบสำ�นักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับ
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2559
	      			   ระเบียบดังกล่าวกำ�หนดหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้า
หน้าที่ให้เหมาะสมและสอดคล้องกับพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 
กฎหมายนี้เป็นการวางหลักเรื่องความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ ซึ่งเปลี่ยนแปลงไปจากเรื่อง
ความรับผิดทางแพ่งที่ทางราชการถือปฏิบัติตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ โดยเป็นการแยก 
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐออกเป็น 2 ประการหลัก คือ เหตุที่สืบเนื่องมาจากการ 
ปฏิบัติหน้าที่ และเหตุที่ไม่ใช่การปฏิบัติหน้าที่ โดยกฎหมายดังกล่าวได้กำ�หนดหลักเกณฑ์สำ�คัญ 
หลายเร่ือง เช่น กระบวนการตรวจสอบของกระทรวงการคลังก่อนการออกคำ�ส่ังทางปกครองกำ�หนดให้ 
เจ้าหน้าที่ผู้กระทำ�ละเมิดชำ�ระเงินค่าสินไหมทดแทน
	      			   ระเบียบสำ�นักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิด
ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ข้อ 17 กำ�หนดว่า “เมื่อผู้แต่งตั้งได้รับผลการพิจารณาของคณะกรรมการ
แล้วให้วินิจฉัยสั่งการว่ามีผู้รับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนหรือไม่ และเป็นจำ�นวนเท่าใด แต่ยังมิต้อง
แจ้งการสั่งการให้ผู้ที่เกี่ยวข้อง ให้ผู้แต่งตั้งส่งสำ�นวนภายในเจ็ดวันนับแต่วันวินิจฉัยสั่งการให้กระทรวง
การคลังเพ่ือตรวจสอบ เว้นแต่เป็นเร่ืองท่ีกระทรวงการคลังประกาศกำ�หนดว่าไม่ต้องรายงานให้กระทรวง
การคลังตรวจสอบ” ในระหว่างการพิจารณาของกระทรวงการคลังให้ผู้แต่งต้ังส่ังการให้จัดเตรียมให้พร้อม
สำ�หรับการออกคำ�ส่ังให้เจ้าหน้าท่ีชำ�ระเงินค่าสินไหมทดแทน เพ่ือมิให้ขาดอายุความสองปีนับจากวันท่ี 
ผู้แต่งต้ังวินิจฉัยส่ังการ ให้กระทรวงการคลังพิจารณาให้แล้วเสร็จก่อนอายุความสองปีส้ินสุดไม่น้อยกว่า
หกเดือน ถ้ากระทรวงการคลังไม่แจ้งผลการตรวจสอบให้ทราบภายในกำ�หนดเวลาดังกล่าว ให้ผู้แต่งตั้ง 
มีคำ�ส่ังตามท่ีเห็นสมควร และแจ้งให้ผู้ท่ีเก่ียวข้องทราบ เว้นแต่ในกรณีหน่วยงานของรัฐน้ันเป็นราชการ
ส่วนท้องถ่ิน รัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ
ตามกฎหมายว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ ให้กระทรวงการคลังพิจารณาให้แล้วเสร็จ
ก่อนอายุความสองปีสิ้นสุดไม่น้อยกว่าหนึ่งปี ถ้ากระทรวงการคลังไม่แจ้งผลการตรวจสอบให้ทราบ
ภายในกำ�หนดเวลาดังกล่าว ให้ผู้แต่งตั้งมีคำ�สั่งตามที่เห็นสมควรและแจ้งให้ผู้ที่เกี่ยวข้องทราบ
 				    เมื่อกระทรวงการคลังพิจารณาเสร็จแล้ว ให้ผู้แต่งตั้งมีคำ�สั่งตามความเห็นของกระทรวง
การคลังและแจ้งคำ�ส่ังดังกล่าวให้ผู้เก่ียวข้องทราบ เม่ือหน่วยงานของรัฐส่ังการตามความเห็นของกระทรวง
การคลังแล้ว ให้ผู้แต่งตั้งดำ�เนินการเพื่อออกคำ�สั่งให้ชำ�ระค่าสินไหมทดแทนหรือฟ้องคดีต่อศาล โดย 
อย่าให้ขาดอายุความ ตามข้อ 18 ดังน้ัน การจะดำ�เนินการไปถึงข้ันตอนของการออกคำ�ส่ังทางปกครอง
ให้ผู้ต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนนั้น จึงต้องรอการพิจารณาของกระทรวงการคลังก่อนว่าผู้ใด 
ต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนมากน้อยเพียงใด แล้วหน่วยงานของรัฐจึงจะสั่งการตามความเห็น 
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ของกระทรวงการคลัง เพื่อออกคำ�สั่งทางปกครองให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนต่อไป โดยในกรณีที่
กระทรวงการคลังมีความเห็นว่า ผู้ใดต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเพิ่มขึ้นหรือต่างไปจากสำ�นวน
ที่ผู้แต่งตั้งส่งให้ตรวจสอบ หากยังไม่เคยมีการสอบผู้นั้นในฐานะผู้ต้องรับผิดมาก่อน ให้ส่งเรื่องให้คณะ
กรรมการทำ�การสอบข้อเท็จจริงความรับผิดเพื่อประกอบการวินิจฉัยสั่งการ ถ้าผลของคำ�วินิจฉัยของ
ผู้แต่งตั้งต่างไปจากความเห็นของกระทรวงการคลัง ให้ผู้แต่งตั้งรายงานกระทรวงการคลังพิจารณาให้
ความเห็นอีกครั้งหนึ่ง ดังนั้น กรณีละเมิดของเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐ โดยปกติการออกคำ�สั่ง 
ทางปกครองกำ�หนดให้ชำ�ระเงินเป็นค่าสินไหมทดแทน หน่วยงานของรัฐออกคำ�ส่ังทันทีโดยพลการไม่ได้ 
จะต้องผ่านการตรวจสอบของกระทรวงการคลังก่อน เว้นแต่เข้าข้อยกเว้นท่ีไม่ต้องรายงานต่อกระทรวง
การคลัง

4.	 วิเคราะห์ปัญหาการบังคับทางปกครองให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน ในกรณีความรับผิดทาง  
	 ละเมิดของเจ้าหน้าที่

		  4.1	ปญัหาการบังคับทางปกครองให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน ในกรณีความรับผิดทางละเมิด
ของเจ้าหน้าที่
	     		   การพิจารณาเรื่องความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ มี 2 องค์ประกอบสำ�คัญในการ
พิจารณา คือ การกระทำ�ละเมิด และ การละเมิดนั้นเป็นการกระทำ�โดยเจ้าหน้าที่ในการปฏิบัติหน้าที่
	      			   4.1.1 การกระทำ�ละเมิด แม้ว่าพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 
2539 จะได้กำ�หนดเร่ืองละเมิดอันเน่ืองมาจากการกระทำ�ในการปฏิบัติหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีของหน่วยงาน
ของรัฐไว้ แต่หลักในเรื่องละเมิดยังคงต้องเป็นไปตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 420 
ท่ีบัญญัติว่า “ผู้ใดจงใจหรือประมาทเลินเล่อ ทำ�ต่อบุคคลอ่ืนโดยผิดกฎหมายให้เขาเสียหายถึงแก่ชีวิตก็ดี 
แก่ร่างกายก็ดี อนามัยก็ดี เสรีภาพก็ดี ทรัพย์สินหรือสิทธิอย่างหนึ่งอย่างใดก็ดี ท่านว่าผู้นั้นทำ�ละเมิด 
จำ�ต้องใช้ค่าสินไหมทดแทนเพื่อการนั้น” จากบทบัญญัติดังกล่าวได้วางหลักในเรื่องละเมิดไว้อันมี 
องค์ประกอบสำ�คัญ คือ ประการที่หนึ่ง การกระทำ� ประการที่สอง โดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อ 
ประการที่สาม โดยผิดกฎหมาย และประการที่สี่ เกิดความเสียหายต่อบุคคลอื่น กล่าวคือ เมื่อเป็นการ
กระทำ�ละเมิดโดยเจ้าหน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐ จึงเป็นกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระทำ�การอันก่อให้เกิด
ความเสียหายต่อบุคคลอื่นโดยผิดกฎหมาย โดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อ
	      			   4.1.2	 การละเมิดน้ันเป็นการกระทำ�ในการปฏิบัติหน้าท่ี เจ้าหน้าท่ีผู้น้ันต้องรับผิดทางละเมิด 
ซ่ึงหลักความรับผิดเป็นไปตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 การพิจารณา
ว่าการละเมิดเป็นการกระทำ�ในการปฏิบัติหน้าที่ ต้องดูทั้งในแง่ของเจ้าหน้าที่ว่ามีฐานะเป็นเจ้าหน้าที่
ของหน่วยงานของรัฐตามกฎหมายหรือไม่ และดูในแง่ของการกระทำ�ว่าเป็นการกระทำ�ในการปฏิบัติ
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หน้าที่หรือไม่ ประการแรก เจ้าหน้าที่มีฐานะเป็นเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐตามกฎหมายหรือไม ่
ต้องเป็นเจ้าหน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐตามความหมายในพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ 
เจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ซึ่งได้กำ�หนดนิยามไว้ในมาตรา 4 ว่า “เจ้าหน้าที่” หมายความว่า ข้าราชการ 
พนักงาน ลูกจ้าง หรือผู้ปฏิบัติงานประเภทอื่น ไม่ว่าจะเป็นการแต่งตั้งในฐานะเป็นกรรมการหรือ 
ฐานะอื่นใด และ “หน่วยงานของรัฐ” หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการที่เรียกชื่อ 
อย่างอื่นและมีฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถิ่น และรัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นโดย
พระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา และให้หมายรวมถึงหน่วยงานอื่นของรัฐที่มีพระราชกฤษฎีกา
กำ�หนดให้เป็นหน่วยงานของรัฐตามพระราชบัญญัตินี้ด้วย ดังนั้น บุคคลซึ่งถือว่าเป็นเจ้าหน้าที่ของ 
หน่วยงานของรัฐจึงต้องเป็นข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้าง หรือผู้ปฏิบัติงานประเภทอื่นที่อยู่ในสังกัด
หน่วยงานของรัฐตามความหมายในมาตรา 4 นอกจากนี้ต้องพิจารณาถึงความดำ�รงอยู่ในทางกฎหมาย
ของเจ้าหน้าที่ผู้นั้นด้วยว่ามีฐานะเป็นเจ้าหน้าที่ ณ เวลากระทำ�ละเมิด ประการที่สอง เป็นการกระทำ� 
ในการปฏิบัติหน้าที่ ต้องเป็นการละเมิดอันเกิดจากการใช้อำ�นาจทางปกครองในฐานะเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ตามที่กฎหมายให้อำ�นาจไว้ หรือเกี่ยวเนื่องกับการปฏิบัติหน้าที่ นอกจากการกระทำ�แล้ว การละเว้น
ไม่กระทำ�ก็อาจก่อให้เกิดละเมิดได้เช่นเดียวกัน การละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกำ�หนดให้ปฏิบัติ 
หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร หากมีความเสียหายเกิดขึ้นถือเป็นการกระทำ�ละเมิดในการ
ปฏิบัติหน้าที่ แต่หากเป็นการกระทำ�โดยส่วนตัวของผู้นั้นเอง มิใช่ในฐานะเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ใช้อำ�นาจ
ตามกฎหมายย่อมเป็นไปตามหลักละเมิดทั่วไปตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์7

 							       ผู้เสียหายสามารถเรียกให้หน่วยงานของรัฐชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเพื่อการ
ละเมิดโดยเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งเป็นการกระทำ�ในการปฏิบัติหน้าที่ได้ทั้งสองวิธี คือ 1) ฟ้องคดีต่อศาล  
ผู้เสียหายสามารถฟ้องหน่วยงานของรัฐท่ีเจ้าหน้าท่ีผู้กระทำ�ละเมิดสังกัดอยู่ได้โดยตรง แต่จะฟ้องเจ้าหน้าท่ี 
มิได้ หรือ 2) ย่ืนคำ�ขอต่อหน่วยงานของรัฐให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน ในกรณีท่ีผู้เสียหายเห็นว่าหน่วยงาน
ของรัฐต้องรับผิดตามมาตรา 5 ซึ่งหากพิจารณาถึงระยะเวลาในการดำ�เนินการจนได้รับเยียวยาความ
เสียหาย การยื่นคำ�ขอต่อหน่วยงานของรัฐให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนย่อมมีความรวดเร็วกว่าการ 
ใช้สิทธิทางศาล เนื่องจากการพิจารณาคำ�ขอโดยหน่วยงานของรัฐมีกรอบระยะเวลาตามกฎหมายที่ 
กำ�หนดว่าต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายใน 180 วัน ซึ่งไวกว่าการใช้สิทธิทางศาลที่ต้องฟ้องคดีต่อศาล
และใช้ระยะเวลาในการพิจารณาคดีนานกว่า การย่ืนคำ�ขอต่อหน่วยงานของรัฐให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน
จึงเป็นวิธีในการเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายที่อาจทำ�ให้ผู้เสียหายได้รับการแก้ไขและเยียวยา 
เร็วยิ่งขึ้น หากผู้เสียหายไม่พอใจในผลการวินิจฉัยของหน่วยงานของรัฐ สามารถใช้สิทธิทางศาลด้วย

 

7ฤทัย หงส์สิริ, ศาลปกครองและการดำ�เนินคดีในศาลปกครอง, พิมพ์คร้ังท่ี 8 (กรุงเทพมหานคร: สำ�นัก

อบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา, 2561), หน้า 41-54.
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การฟ้องคดีได้ เมื่อผู้เสียหายฟ้องศาลแล้ว ศาลมีคำ�บังคับให้หน่วยงานของรัฐชดใช้ค่าสินไหมทดแทน
เพ่ือการละเมิด หรือกรณีท่ีผู้เสียหายย่ืนคำ�ขอต่อหน่วยงานของรัฐให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน แล้วหน่วยงาน 
ของรัฐพิจารณาแล้วเห็นควรชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามคำ�ขอ หน่วยงานของรัฐต้องรับผิดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนแก่ผู้เสียหายเพ่ือการละเมิดท่ีเจ้าหน้าท่ีได้กระทำ�ลงไป หน่วยงานของรัฐจึงต้องรับผิดใช้เงินไปก่อน 
แล้วมาเรียกให้เจ้าหน้าท่ีผู้ทำ�ละเมิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนดังกล่าวแก่หน่วยงานของรัฐได้ในภายหลัง 
โดยกรณีท่ีหน่วยงานของรัฐจะไล่เบ้ียกับเจ้าหน้าที่ได้นั้นต้องเป็นกรณีท่ีเจ้าหน้าที่กระทำ�การโดยจงใจ 
หรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง ศาลปกครองสูงสุดเคยมีคำ�วินิจฉัยว่า “การกระทำ�ที่จะถือว่า 
เป็นการกระทำ�ด้วยความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง หมายถึง การกระทำ�โดยมิได้เจตนา แต่เป็น 
การกระทำ�ซึ่งบุคคลพึงคาดหมายได้ว่า อาจก่อให้เกิดความเสียหายได้ และหากใช้ความระมัดระวัง 
แม้เพียงเล็กน้อยก็อาจป้องกันมิให้เกิดความเสียหายได้ แต่กลับมิได้ใช้ความระมัดระวังเช่นว่าน้ันเลย”8 
กรณีที่เจ้าหน้าที่กระทำ�ละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐอันก่อให้เกิดความเสียหาย ไม่ว่าจะเป็นหน่วยงาน
ของรัฐที่ผู้นั้นสังกัดอยู่หรือหน่วยงานของรัฐอื่น ๆ ถ้าเป็นการกระทำ�ในการปฏิบัติหน้าที่ หน่วยงาน
ของรัฐมีสิทธิเรียกค่าสินไหมทดแทนจากเจ้าหน้าที่ผู้นั้นได้ตามมาตรา 10 ในทำ�นองเดียวกันกับกรณ ี
ที่เจ้าหน้าที่ของรัฐละเมิดต่อบุคคลภายนอก
   							      ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐไล่เบี้ยเจ้าหน้าที่ เนื่องจากหน่วยงานของรัฐได้รับผิด 
ใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ผู้เสียหายเพ่ือการละเมิดของเจ้าหน้าท่ีไปแล้วตามมาตรา 8 หรือกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ี
ต้องใช้ค่าสินไหมทดแทนเนื่องจากเจ้าหน้าที่ผู้นั้นได้กระทำ�ละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐตามมาตรา 10 
ประกอบกับมาตรา 8 ให้หน่วยงานของรัฐที่ได้รับความเสียหายมีอำ�นาจออกคำ�สั่งเรียกให้เจ้าหน้าที ่
ผู้น้ันชำ�ระเงินดังกล่าวภายในเวลาท่ีกำ�หนด ตามบทบัญญัติในมาตรา 12 ซ่ึงคำ�ส่ังท่ีหน่วยงานของรัฐออก 
เพื่อเรียกให้เจ้าหน้าที่ชำ�ระเงินเป็นค่าสินไหมทดแทน ในกรณีความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที ่
ถือเป็นคำ�ส่ังทางปกครอง ตามบทบัญญัติในมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ถ้าผู้อยู่ในบังคับของคำ�สั่งทางปกครองไม่ปฏิบัติตามคำ�สั่งหรือฝ่าฝืนคำ�สั่ง ต้องดำ�เนินการ
บังคับตามคำ�ส่ังทางปกครองท่ีกำ�หนดให้ชำ�ระเงินเป็นค่าสินไหมทดแทน ตามบทบัญญัติในพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และที่แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562 กำ�หนดไว้ 2 
วิธีการ คือ 1) การบังคับโดยเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐ หน่วยงานทางปกครองอาจใช้มาตรการ
บังคับทางปกครองโดยยึดหรืออายัดทรัพย์สินของผู้นั้นและขายทอดตลาด เพื่อชำ�ระเงินให้ครบถ้วนได ้
ตามบทบัญญัติในมาตรา 63/7 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และ  
2) การบังคับโดยเจ้าพนักงานบังคับคดี หน่วยงานของรัฐท่ีจะมีการบังคับให้ชำ�ระเงินตามคำ�ส่ังทางปกครอง 

 

8สวัสดิการสำ�นักงานศาลปกครอง, แนวคำ�วินิจฉัยของศาลปกครอง เล่ม 7 (กรุงเทพมหานคร: บริษัท 

ประชาชน จำ�กัด, 2555), หน้า 56.
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ให้ชำ�ระเงินอันเป็นที่สุดแล้ว หากหน่วยงานของรัฐที่ออกคำ�สั่งให้ชำ�ระเงิน ประสงค์จะให้พนักงาน
บังคับคดีในสังกัดกรมบังคับคดีดำ�เนินการบังคับให้เป็นไปตามคำ�สั่งทางปกครองดังกล่าว ก็ให้ยื่นคำ�ขอ
ฝ่ายเดียวต่อศาลภายในสิบปีนับแต่วันที่คำ�สั่งทางปกครองที่กำ�หนดให้ชำ�ระเงินเป็นที่สุด เพื่อให้ศาล
ออกหมายบังคับ เพ่ือบังคับให้เป็นไปตามคำ�ส่ังทางปกครองน้ัน
 							       จากที่กล่าวมา พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้มี
การแก้ไขเพิ่มเติมตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562 โดยเพิ่ม
บทบัญญัติในส่วนของการบังคับโดยเจ้าพนักงานบังคับคดีเข้ามา ทำ�ให้หน่วยงานของรัฐมีทางเลือก
ในการบังคับทางปกครองมากขึ้น แม้ว่ากฎหมายฉบับปัจจุบันจะเพิ่มโอกาสในการบังคับทางปกครอง
ที่กำ�หนดให้ชำ�ระเงิน โดยมีการบังคับในส่วนของเจ้าพนักงานบังคับคดีก็ตาม แต่ยังคงมีปัญหาสำ�คัญ
ในการดำ�เนินการบังคับทางปกครองให้ชำ�ระเงินที่ยังขาดประสิทธิภาพในการบังคับใช้ โดยเฉพาะ
การบังคับทางปกครองให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน ในกรณีความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ ที่อาจ
ทำ�ให้หน่วยงานของรัฐไม่ได้รับเงินที่ต้องชดใช้แก่ผู้เสียหายไปก่อน คืนจากเจ้าหน้าที่ผู้กระทำ�ละเมิด 
กรณีที่เป็นการกระทำ�ด้วยความจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง ซึ่งหน่วยงานทางปกครอง
ควรได้รับเงินค่าสินไหมทดแทนในส่วนน้ันคืนจากการไล่เบ้ียกับเจ้าหน้าท่ี จึงเป็นเร่ืองสำ�คัญท่ีต้องแก้ไข 
ปรับปรุงการบังคับทางปกครองให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้มีประสิทธิภาพและได้ผลจริงในทางปฏิบัติ 
เพื่อไม่ให้รัฐต้องสูญเสียเงินที่ควรได้รับชำ�ระตามคำ�สั่งทางปกครองไป
 							       ในส่วนของการบังคับโดยเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐยังคงมีปัญหาในทาง
ปฏิบัติในทำ�นองเดียวกับท่ีมีในกฎหมายเดิม กล่าวคือ เจ้าหน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐมิได้มีความชำ�นาญ
ในการใช้มาตรการยึด การอายัด และการขายทอดตลาดทรัพย์สิน เหมือนอย่างเจ้าพนักงานบังคับคดี 
เพราะโดยทั่วไปแล้ว เจ้าหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐแต่ละหน่วยงานย่อมเป็นเจ้าหน้าที่ซึ่งมีภาระงาน
โดยปกติเป็นกิจการต่าง ๆ ตามอำ�นาจหน้าที่ของหน่วยงานนั้น ซึ่งมิใช่เรื่องของการยึด การอายัด และ
การขายทอดตลาดทรัพย์สินจึงเกิดปัญหาในทางปฏิบัติว่า กฎหมายให้อำ�นาจแก่เจ้าหน้าท่ีของรัฐในการ
บังคับทางปกครองได้เอง โดยไม่ต้องใช้สิทธิทางศาล เพื่อให้คำ�สั่งทางปกครองบรรลุผล แต่เจ้าหน้าที่
ของรัฐอาจไม่สามารถดำ�เนินการตามที่มีกฎหมายให้อำ�นาจไว้ได้อย่างเป็นผลในทางปฏิบัติ เป็นเหตุ
ให้ไม่สามารถบังคับทางปกครองให้คำ�สั่งทางปกครองบรรลุผลได้
 							       ถ้าหน่วยงานของรัฐไม่บังคับทางปกครองด้วยตนเอง หรือดำ�เนินการบังคับทาง
ปกครองแล้วแต่ยังไม่ได้รับชำ�ระเงินหรือได้รับชำ�ระเงินไม่ครบถ้วน แล้วเลือกที่จะใช้การบังคับโดย 
เจ้าพนักงานบังคับคดี โดยยื่นคำ�ขอฝ่ายเดียวต่อศาล เพื่อให้ศาลออกหมายบังคับ เพื่อบังคับให้เป็นไป
ตามคำ�สั่งทางปกครองนั้น ถ้าศาลเห็นว่า คำ�สั่งทางปกครองที่กำ�หนดให้ชำ�ระเงินเป็นที่สุดแล้ว ศาล
จะออกหมายบังคับคดีต้ังเจ้าพนักงานบังคับคดีและแจ้งให้เจ้าพนักงานบังคับคดีทราบเพ่ือดำ�เนินการต่อไป 
การบังคับทางปกครองโดยเจ้าพนักงานบังคับคดีจึงมีโอกาสสำ�เร็จมากกว่าการบังคับโดยเจ้าหน้าที่
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ของหน่วยงานของรัฐ แต่ถึงอย่างนั้นการบังคับโดยเจ้าพนักงานบังคับคดีเป็นเพียงทางเลือกหนึ่งเท่านั้น 
การบังคับโดยเจ้าหน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐซ่ึงเป็นอีกทางเลือกท่ียังมีอยู่ตามกฎหมาย สมควรจะได้ใช้ 
อย่างมีประสิทธิภาพ ด้วยเหตุที่ว่า แม้การบังคับทางปกครองโดยเจ้าพนักงานบังคับคดีจะมีโอกาส
สำ�เร็จมากกว่า แต่ก็ยังไม่สามารถทำ�ได้อย่างทันทีและรวดเร็วเหมือนกับการบังคับโดยเจ้าหน้าที่ของ
หน่วยงานของรัฐ เพราะกฎหมายกำ�หนดว่าการบังคับโดยเจ้าพนักงานบังคับคดีจะสามารถใช้ได้ในกรณี 
ที่คำ�สั่งทางปกครองที่กำ�หนดให้ชำ�ระเงินเป็นที่สุดแล้ว ซึ่งคำ�สั่งทางปกครองที่กำ�หนดให้ชำ�ระเงิน
ถือเป็นที่สุดในกรณีดังต่อไปนี้ (1) ไม่มีการอุทธรณ์คำ�สั่งต่อเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองภายในระยะเวลา
อุทธรณ์ (2) เจ้าหน้าที่ผู้มีอำ�นาจพิจารณาอุทธรณ์มีคำ�วินิจฉัยยกอุทธรณ์ และไม่มีการฟ้องคดีต่อศาล
ภายในระยะเวลาการฟ้องคดี (3) ศาลมีคำ�สั่งหรือคำ�พิพากษายกฟ้อง หรือเพิกถอนคำ�สั่งบางส่วน 
และคดีถึงที่สุดแล้ว ตามมาตรา 63/8 วรรคสอง ซึ่งต่างจากการบังคับโดยเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานของ 
รัฐท่ีสามารถบังคับทางปกครองได้แม้คำ�ส่ังน้ันจะยังไม่เป็นท่ีสุด ทำ�ให้สามารถดำ�เนินการได้รวดเร็วกว่า 
รวมถึงรัฐอาจได้รับชำ�ระเงินค่าสินไหมทดแทนจากเจ้าหน้าท่ีผู้กระทำ�ละเมิดอย่างครบถ้วนโดยเร็วย่ิงข้ึน 
โดยไม่ต้องรอให้คำ�ส่ังทางปกครองเป็นท่ีสุดก่อนจึงจะเร่ิมบังคับทางปกครองได้ หากกฎหมายในส่วนของ 
การบังคับโดยเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐถูกแก้ไขให้สามารถใช้ได้จริงในทางปฏิบัติและมี
ประสิทธิภาพ ย่อมทำ�ให้การบังคับทางปกครองสามารถกระทำ�ได้อย่างรวดเร็วและป้องกันไม่ให้รัฐ 
ได้รับความเสียหายจากการสูญเสียเงินที่ควรได้รับ

		  4.2	ปัญหาเกี่ยวกับกระบวนการตรวจสอบในการส่งสำ�นวนให้กระทรวงการคลังตรวจ
สอบก่อนออกคำ�สั่งทางปกครอง
	      			   พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ให้อำ�นาจหน่วยงาน 
ของรัฐท่ีเสียหายในการออกคำ�ส่ังทางปกครองได้ แต่หน่วยงานของรัฐก็ไม่สามารถออกคำ�ส่ังทางปกครอง
ได้ทันที เน่ืองจากระเบียบสำ�นักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิด
ของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 ได้กำ�หนดหลักเกณฑ์ในการปฏิบัติว่าต้องมีการส่งสำ�นวนให้กระทรวงการคลัง
ตรวจสอบก่อน เว้นแต่เป็นเร่ืองท่ีกระทรวงการคลังประกาศกำ�หนดว่าไม่ต้องรายงานให้กระทรวงการคลัง
ตรวจสอบ ดังน้ัน โดยหลักแล้วหน่วยงานทางปกครองจึงไม่สามารถพิจารณาและดำ�เนินการออกคำ�ส่ัง 
ทางปกครองเองทันทีได้ เนื่องจากต้องผ่านกระบวนการตรวจสอบของกระทรวงการคลังก่อน ซึ่งมี
รายละเอียดขั้นตอน ดังนี้
	     			   เมื่อการกระทำ�ของเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐทำ�ให้เกิดความเสียหายแก่หน่วยงาน
ของรัฐ โดยจะแบ่งเป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่ผู้นั้นสร้างความเสียหายแก่หน่วยงานของรัฐที่ตนเองสังกัด  
ให้หัวหน้าหน่วยงานดังกล่าวแต่งต้ังคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด เพ่ือพิจารณาว่า
เจ้าหน้าที่ผู้นั้นต้องรับผิดหรือไม่ เพียงใด และจำ�นวนค่าสินไหมทดแทนที่ผู้นั้นต้องชดใช้ ตามระเบียบ
สำ�นักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 
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ข้อ 8 ส่วนกรณีที่เจ้าหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐสร้างความเสียหายแก่หน่วยงานรัฐอีกแห่งหนึ่ง  
อันมิใช่หน่วยงานท่ีตนสังกัดอยู่ ให้เจ้าหน้าท่ีผู้น้ันแจ้งต่อผู้บังคับบัญชา และให้มีการรายงานตามลำ�ดับช้ัน
จนถึงหัวหน้าหน่วยงานของรัฐที่ตนสังกัด หัวหน้าหน่วยงานของรัฐที่ได้รับความเสียหายและหัวหน้า
หน่วยงานของรัฐที่เจ้าหน้าที่ผู้นั้นสังกัดมีอำ�นาจร่วมกันแต่งตั้งคณะกรรมการ ตามที่กำ�หนดไว้ในข้อ 9 
และข้อ 10 นอกจากนี้ ในกรณีที่เกิดความเสียหายแก่หน่วยงานของรัฐมากกว่าหนึ่งแห่ง และหรือ
ความเสียหายเกิดจากผลการกระทำ�ของเจ้าหน้าที่หลายหน่วยงาน ให้ผู้มีอำ�นาจแต่งตั้งคณะกรรมการ
ตามข้อ 8 หรือข้อ 10 บรรดาที่เกี่ยวข้อง ร่วมกันแต่งตั้งคณะกรรมการ ทั้งนี้ ระเบียบดังกล่าวได้วาง
หลักในเรื่องของอำ�นาจหน้าที่ของคณะกรรมการว่า มีอำ�นาจหน้าที่พิจารณาข้อเท็จจริงอันเกี่ยวกับ 
การกระทำ�ละเมิด โดยตรวจสอบข้อเท็จจริงและรวบรวมพยานหลักฐานทั้งปวงที่เกี่ยวข้อง รับฟัง
พยานบุคคล หรือพยานผู้เชี่ยวชาญ และตรวจสอบเอกสาร วัตถุ หรือสถานที่ คณะกรรมการต้องให้
โอกาสแก่เจ้าหน้าท่ีซ่ึงเก่ียวข้องหรือผู้เสียหายได้ช้ีแจงข้อเท็จจริงและโต้แย้งแสดงพยานหลักฐานของตน
อย่างเพียงพอและเป็นธรรม เมื่อพิจารณาเสร็จแล้วให้เสนอความเห็นซึ่งประกอบไปด้วยข้อเท็จจริง 
และข้อกฎหมายที่แจ้งชัด รวมถึงพยานหลักฐานที่สนับสนุนไปยังผู้แต่งตั้ง เพื่อที่ผู้แต่งตั้งจะได้วินิจฉัย
สั่งการว่ามีผู้รับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนหรือไม่ และเป็นจำ�นวนเท่าใด แต่ยังมิต้องแจ้งการสั่งการ
ให้ผู้ที่เกี่ยวข้อง ให้ผู้แต่งตั้งส่งสำ�นวนภายใน 7 วันนับแต่วันวินิจฉัยสั่งการให้กระทรวงการคลังเพื่อ
ตรวจสอบ เว้นแต่เป็นเรื่องที่กระทรวงการคลังประกาศกำ�หนดว่าไม่ต้องรายงานให้กระทรวงการคลัง
ตรวจสอบ ตามระเบียบฯ ข้อ 17 ซึ่งการส่งสำ�นวนให้กระทรวงการคลังตรวจสอบถือเป็นขั้นตอนและ
วิธีการอันเป็นสาระสำ�คัญที่กฎหมายกำ�หนดไว้ หน่วยงานของรัฐจำ�เป็นต้องดำ�เนินการตามระเบียบ
ปฏิบัติที่กฎหมายกำ�หนดไว้อย่างเคร่งครัด
	      			   ศาลปกครองสูงสุดเคยมีคำ�วินิจฉัยในเร่ืองน้ี ตามคำ�พิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.157/2558 
กฎหมายหรือระเบียบปฏิบัติได้กำ�หนดขั้นตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระสำ�คัญไว้ เพื่อเป็นหลักประกัน
แก่ผู้ซึ่งจะได้รับผลกระทบจากกฎหรือคำ�สั่งทางปกครอง หากขั้นตอนดังกล่าวมีผลต่อกฎหรือคำ�สั่ง
ทางปกครอง ข้ันตอนน้ันก็ถือเป็นข้ันตอนท่ีเป็นสาระสำ�คัญ การส่งสำ�นวนให้กระทรวงการคลังตรวจสอบ 
ถือเป็นขั้นตอนวิธีการอันเป็นสาระสำ�คัญในการออกคำ�สั่ง คำ�สั่งทางปกครองที่ออกโดยข้ามขั้นตอน
ตามที่ระบุไว้ในข้อ 17 ของระเบียบสำ�นักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับความ
รับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 จึงเป็นคำ�สั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ศาลปกครองจึงม ี
คำ�พิพากษาให้เพิกถอนคำ�สั่งให้เจ้าหน้าท่ีผู้ต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนท่ีออกโดยไม่มีการส่ง
สำ�นวนให้กระทรวงการคลังตรวจสอบ9

 

9จิดาภา  มุสิกธนเสฏฐ์, “ขั้นตอนการออกคำ�สั่งให้เจ้าหน้าที่ชดใช้เงินกับขั้นตอนและวิธีการอันเป็นสาระ 

สำ�คัญ,” วารสารกรมประชาสัมพันธ์ คอลัมน์กฎหมายใกล้ตัว (กุมภาพันธ์ 2558).



292	 ปีที่ 13 ฉบับที่ 1

	      			   คำ�พิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.831/2556 ก่อนออกคำ�สั่งให้เจ้าหน้าที่รับผิดชดใช้
ค่าสินไหมทดแทนจากการกระทำ�ละเมิด ตามมาตรา 12 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด 
ของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 หน่วยงานของรัฐผู้ออกคำ�ส่ังต้องดำ�เนินการส่งสำ�นวนการสอบสวนให้กระทรวง
การคลังตรวจสอบตาม ข้อ 17 ของระเบียบ ฯ การที่หน่วยงานของรัฐแจ้งคำ�สั่งให้เจ้าหน้าที่ชดใช ้
ค่าสินไหมทดแทนก่อนส่งสำ�นวนการสอบสวนและรายงานผลการพิจารณาความรับผิดทางละเมิด
ของเจ้าหน้าท่ีให้กระทรวงการคลัง เป็นการข้ามข้ันตอนท่ีถือว่าเป็นสาระสำ�คัญ ส่งผลให้คำ�ส่ังให้เจ้าหน้าท่ี
รับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนไม่ชอบด้วยกฎหมาย เน่ืองจากกระบวนการออกคำ�ส่ังไม่ถูกต้องตามรูปแบบ 
ขั้นตอน และวิธีการอันเป็นสาระสำ�คัญ10

	      			   ดังนั้น การที่กระบวนการตรวจสอบของกระทรวงการคลังถือเป็นขั้นตอน วิธีการอันเป็น
สาระสำ�คัญของการออกคำ�ส่ังทางปกครองในเร่ืองความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี หน่วยงานของรัฐ 
จึงไม่อาจออกคำ�สั่งทางปกครองโดยไม่ส่งสำ�นวนให้กระทรวงการคลังหรือไม่รอกระทรวงการคลัง
แจ้งผลการพิจารณา เนื่องจากขั้นตอนดังกล่าวถือเป็นขั้นตอนอันเป็นสาระสำ�คัญที่มีผลต่อความชอบ
ด้วยกฎหมายของคำ�สั่งทางปกครอง กล่าวคือ หากหน่วยงานของรัฐออกคำ�สั่งทางปกครองโดยไม่
ดำ�เนินการตามหลักเกณฑ์ในข้อ 17 ของระเบียบสำ�นักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติ
เกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ย่อมมีผลทำ�ให้คำ�สั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมาย ถึงแม้ว่าจะมีผลการพิจารณาของคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดก็ตาม 
เนื่องจากการที่กฎหมายกำ�หนดให้มีการส่งสำ�นวนความเห็นของคณะกรรมการดังกล่าวให้กระทรวง 
การคลังตรวจสอบอีกข้ันหน่ึง มีจุดประสงค์เพ่ือเป็นหลักประกันความเป็นธรรมแก่ผู้อยู่ในบังคับของคำ�ส่ัง 
ทางปกครอง ที่จะต้องมีการตรวจสอบข้อเท็จจริงโดยกระทรวงการคลังก่อนว่า ผู้ใดต้องรับผิดชดใช้
ค่าสินไหมทดแทนหรือไม่ และเป็นจำ�นวนมากน้อยเพียงใด ซึ่งเป็นปัญหาที่หน่วยงานของรัฐต้องรอ
การตรวจสอบจากกระทรวงการคลัง ทำ�ให้ไม่สามารถออกคำ�สั่งทางปกครองได้โดยเร็ว พร้อมทั้งระวัง
ไม่ให้ขาดอายุความ เพราะแม้ว่าพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539  
จะให้อำ�นาจหน่วยงานของรัฐที่เสียหายในการออกคำ�สั่งทางปกครองเรื่องดังกล่าว แต่การตัดสินใจ 
จึงไม่ได้ขึ้นอยู่กับการวินิจฉัยสั่งการของหน่วยงานของรัฐเพียงเท่านั้น หน่วยงานของรัฐต้องสั่งการ
ตามความเห็นของกระทรวงการคลังด้วย หน่วยงานของรัฐจึงผูกพันที่จะต้องดำ�เนินการตามขั้นตอน 
ที่กฎหมายกำ�หนด โดยส่งสำ�นวนให้กระทรวงการคลัง หากคำ�สั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
เนื่องจากไม่ได้ปฏิบัติตามวิธีการอันเป็นสาระสำ�คัญ โดยไม่ส่งสำ�นวนให้กระทรวงการคลังตรวจสอบ 
ย่อมส่งผลให้ไม่สามารถดำ�เนินการบังคับทางปกครอง โดยใช้มาตรการยึด อายัด และขายทอดตลาด 

 

10ประนัย วณิชชานนท์, หลักกฎหมายและคดีปกครองเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่, 

พิมพ์ครั้งที่ 2 (กรุงเทพมหานคร: บจก. โรงพิมพ์เดือนตุลา, 2562), หน้า 44-45.
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ทรัพย์สิน เพื่อให้หน่วยงานของรัฐได้รับเงินชดใช้ค่าสินไหมทดแทนได้ เนื่องจากคำ�สั่งทางปกครอง
เป็นฐานของการบังคับทางปกครอง จะดำ�เนินการบังคับทางปกครองได้ ต้องมีคำ�สั่งทางปกครอง 
ที่มีผลทางกฎหมายเป็นฐานในการบังคับตามคำ�สั่งให้บรรลุผล และเป็นคำ�สั่งที่มีผลบังคับในขณะที ่
จะใช้มาตรการบังคับทางปกครองด้วย11 สำ�หรับกรณีนี้คือ หน่วยงานของรัฐจะดำ�เนินการให้เจ้าหน้าที ่
ผู้กระทำ�ละเมิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทน ต้องมีคำ�สั่งให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน ในกรณีความรับผิด 
ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ ตามมาตรา 12 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที ่
พ.ศ. 2539 ก่อน จึงจะสามารถใช้มาตรการบังคับทางปกครองโดยยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพย์สิน
เพื่อดำ�เนินการชำ�ระเงินให้เป็นไปตามคำ�สั่งดังกล่าวได้

		  4.3	ปัญหาเกี่ยวกับการแจ้งผลการพิจารณาหรือการตรวจสอบของกระทรวงการคลัง
	      		  	 สืบเน่ืองจากประเด็นปัญหาท่ีสองซ่ึงเกิดปัญหาในทางปฏิบัติท่ีหน่วยงานของรัฐต้องส่งสำ�นวน 
ให้กระทรวงการคลังตรวจสอบ เน่ืองจากเป็นข้ันตอนและวิธีการอันเป็นสาระสำ�คัญท่ีกฎหมายกำ�หนด 
ส่งผลให้ไม่สามารถออกคำ�สั่งทางปกครองได้อย่างรวดเร็ว เพราะต้องส่งสำ�นวนให้กระทรวงการคลัง
ตรวจสอบ นอกจากนี้ การต้องดำ�เนินการตามขั้นตอนดังกล่าวยังเกิดปัญหาอีกประการ คือ เรื่องการ
แจ้งผลการพิจารณาหรือการตรวจสอบของกระทรวงการคลัง และต้องระวังไม่ให้ขาดอายุความสองปี 
โดยหน่วยงานของรัฐต้องรับฟังผลการตรวจสอบของกระทรวงการคลังเป็นหลัก
	      			   เมื่อมีการส่งสำ�นวนให้กระทรวงการคลังตรวจสอบ ระเบียบสำ�นักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วย 
หลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 กำ�หนดว่าในระหว่าง
การพิจารณาของกระทรวงการคลังให้ผู้แต่งตั้งสั่งการให้จัดเตรียมให้พร้อมสำ�หรับการออกคำ�สั่ง 
ให้เจ้าหน้าท่ีชำ�ระเงินค่าสินไหมทดแทน เพ่ือมิให้ขาดอายุความสองปีนับจากวันท่ีผู้แต่งต้ังวินิจฉัยส่ังการ 
ให้กระทรวงการคลังพิจารณาให้แล้วเสร็จก่อนอายุความสองปีส้ินสุดไม่น้อยกว่าหกเดือน ถ้ากระทรวง
การคลังไม่แจ้งผลการตรวจสอบให้ทราบภายในกำ�หนดเวลาดังกล่าว ให้ผู้แต่งต้ังมีคำ�ส่ังตามท่ีเห็นสมควร 
และแจ้งให้ผู้ที่เกี่ยวข้องทราบ เว้นแต่ในกรณีหน่วยงานของรัฐนั้นเป็นราชการส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจ
ที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หรือหน่วยงานอื่นของรัฐ ตามกฎหมายว่าด้วย
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ ให้กระทรวงการคลังพิจารณาให้แล้วเสร็จก่อนอายุความสองป ี
ส้ินสุดไม่น้อยกว่าหน่ึงปี ถ้ากระทรวงการคลังไม่แจ้งผลการตรวจสอบให้ทราบภายในกำ�หนดเวลาดังกล่าว 
ให้ผู้แต่งต้ังมีคำ�ส่ังตามท่ีเห็นสมควรและแจ้งให้ผู้ท่ีเก่ียวข้องทราบ เม่ือกระทรวงการคลังพิจารณาเสร็จแล้ว 

 

11เพลินตา ตีนรังสรรค์, กองกฎหมายปกครอง สำ�นักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา โครงการสัมมนาพัฒนา

และกฎหมายปกครอง, สรุปการสัมมนาทางวิชาการ เรื่อง หลักเกณฑ์ใหม่ในการบังคับทางปกครอง: หลักการและ

แนวทางปฏิบัติ, หน้า 58-59.
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ให้ผู้แต่งต้ังมีคำ�สั่งตามความเห็นของกระทรวงการคลังและแจ้งคำ�สั่งดังกล่าวให้ผู้เกี่ยวข้องทราบ  
เม่ือหน่วยงานของรัฐส่ังการตามความเห็นของกระทรวงการคลังแล้ว ให้ผู้แต่งต้ังดำ�เนินการเพ่ือออกคำ�ส่ัง 
ให้ชำ�ระ ค่าสินไหมทดแทนหรือฟ้องคดีต่อศาล โดยอย่าให้ขาดอายุความ ตามข้อ 18 นอกจากนี้  
ข้อ 30 ได้กำ�หนดว่า ให้นําข้อ 8 ถึงข้อ 20 มาใช้บังคับโดยอนุโลมกับกรณีที่เจ้าหน้าที่ทำ�ให้เกิด
ความเสียหายต่อบุคคลภายนอกด้วย ซึ่งเป็นการให้ดำ�เนินการตามหมวด 1 ของระเบียบสำ�นักนายก
รัฐมนตรี ว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 โดยอนุโลม
	      			   ปัญหาในทางปฏิบัติ คือ หน่วยงานของรัฐผูกพันที่จะต้องดำ�เนินการตามขั้นตอนของ
ระเบียบสำ�นักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี 
พ.ศ. 2539 โดยต้องรอการแจ้งผลการพิจารณาหรือการตรวจสอบของกระทรวงการคลัง แต่ก็ต้อง
ดำ�เนินการให้แล้วเสร็จภายในกรอบระยะเวลาของกำ�หนดอายุความสองปี ซึ่งเริ่มนับแต่วันที่ผู้แต่งตั้ง
ได้รับผลการพิจารณาของคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดและได้วินิจฉัยส่ังการ
ว่ามีผู้รับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแล้ว ดังตัวอย่าง คำ�พิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.333/2559 
หน่วยงานของรัฐคือเทศบาล นายกเทศมนตรีได้แต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิด 
ทางละเมิด เม่ือคณะกรรมการดังกล่าวรายงานผลการสอบสวนว่าเจ้าหน้าท่ีผู้กระทำ�ละเมิดปฏิบัติหน้าท่ี
ด้วยความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง ต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทน นายกเทศมนตรีเห็นด้วย
กับรายงานผลการสอบสวนและแจ้งผลให้กระทรวงการคลังตรวจสอบ ถือได้ว่านายกเทศมนตรีในฐานะ 
ผู้มีอำ�นาจแต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดรู้ถึงการละเมิดและรู้ตัว 
เจ้าหน้าท่ีผู้จะพึงต้องใช้ค่าสินไหมทดแทนต้ังแต่วันดังกล่าว จึงเป็นวันท่ีเร่ิมนับอายุความสองปี ตามมาตรา 
10 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 อายุความสองปี
เร่ิมนับต้ังแต่วันท่ี 28 กุมภาพันธ์ 2548 ต่อมากระทรวงการคลังมีหนังสือแจ้งผลการพิจารณาความรับผิด
ทางละเมิด ลงวันที่ 26 ธันวาคม 2549 ถึงนายกเทศมนตรี นายกเทศมนตรีทราบผลการพิจารณาของ
กระทรวงการคลังเมื่อวันที่ 8 มกราคม 2550 เป็นกรณีที่กระทรวงการคลังไม่ได้พิจารณาให้แล้วเสร็จ
ก่อนอายุความสองปีสิ้นสุดไม่น้อยกว่าหนึ่งปี และไม่มีการแจ้งผลให้ทราบภายในกำ�หนดเวลา นายก
เทศมนตรีได้มีคำ�สั่งตามความเห็นของกระทรวงการคลัง ลงวันที่ 13 กรกฎาคม 2552 กรณีเป็นคำ�สั่ง 
ที่พ้นกำ�หนดอายุความสองปีนับแต่วันที่รู้ถึงการละเมิดและรู้ตัวเจ้าหน้าที่ผู้จะพึงต้องใช้ค่าสินไหม
ทดแทน ตามมาตรา 12 ประกอบมาตรา 10 วรรคสองแห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด 
ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 และข้อ 17 ของระเบียบสำ�นักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัต ิ
เก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 คำ�ส่ังเรียกให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนจึงไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมาย เป็นคำ�สั่งเรียกให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนที่ขาดอายุความ12

 

12ประนัย วณิชชานนท์, เร่ืองเดิม, หน้า 46-47.
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	      		  	 กระบวนการตรวจสอบโดยส่งสำ�นวนให้กระทรวงการคลังตรวจสอบก่อนก่อให้เกิดปัญหา
ในแนวทางปฏิบัติที่หน่วยงานของรัฐต้องรอการแจ้งผลการพิจารณาหรือการตรวจสอบของกระทรวง
การคลังก่อน ซึ่งใช้ระยะเวลาพอสมควร และอาจเกิดกรณีที่ขาดอายุความได้ กล่าวคือ บางกรณี
กระทรวงการคลังอาจไม่ได้แจ้งผลการพิจารณาในกรอบระยะเวลาที่กฎหมายกำ�หนด ซึ่งตามข้อ 17 
ของระเบียบ ฯ กระทรวงการคลังต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จก่อนอายุความสองปีส้ินสุดไม่น้อยกว่าหกเดือน 
เว้นแต่ในกรณีหน่วยงานของรัฐนั้นเป็นราชการส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติ
หรือพระราชกฤษฎีกา หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ ตามกฎหมายว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี 
ให้แล้วเสร็จก่อนอายุความสองปีส้ินสุดไม่น้อยกว่าหน่ึงปี ซ่ึงบางคร้ังกระทรวงการคลังอาจไม่ได้พิจารณา
ให้แล้วเสร็จและแจ้งผลการพิจารณาตามกำ�หนดเวลา แม้ว่ากฎหมายจะให้อำ�นาจผู้แต่งต้ังมีคำ�ส่ังตามท่ี 
เห็นสมควรได้ในกรณีท่ีกระทรวงการคลังไม่แจ้งผลการตรวจสอบให้ทราบภายในกำ�หนดเวลาดังกล่าว 
แต่เจ้าหน้าที่ผู้แต่งตั้งอาจไม่กล้าออกคำ�ส่ังทางปกครองโดยไม่รอความเห็นจากกระทรวงการคลัง  
ส่งผลให้ขาดอายุความ ซ่ึงเป็นเร่ืองสำ�คัญมากท่ีหน่วยงานของรัฐต้องระวังไม่ให้ขาดอายุความเร่ืองละเมิด
ที่เป็นกรอบระยะเวลาตามกฎหมาย คือ อายุความสองปีนับจากวันที่หน่วยงานของรัฐรู้ถึงการละเมิด
และรู้ตัวเจ้าหน้าท่ีผู้จะพึงต้องใช้เงินเป็นค่าสินไหมทดแทน เน่ืองจากถ้าออกคำ�ส่ังเรียกให้ชดใช้ค่าสินไหม 
ทดแทนไม่ทันในกำ�หนดอายุความดังกล่าว คำ�สั่งที่ขาดอายุความ ย่อมเป็นคำ�สั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
อันส่งผลให้ไม่สามารถบังคับทางปกครองได้ เพราะต้องมีคำ�ส่ังท่ีชอบด้วยกฎหมายเป็นฐานในการบังคับ
ทางปกครอง หน่วยงานของรัฐจึงมีปัญหาอย่างมากที่จะต้องระมัดระวังมิให้ขาดอายุความสองปี ทั้งนี้ 
สำ�หรับอายุความของการใช้มาตรบังคับทางปกครอง พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 วางหลักไว้ในมาตรา 63/8 ว่าหน่วยงานของรัฐที่ออกคำ�สั่งให้ชำ�ระเงินต้องดำ�เนินการยึด
หรืออายัดทรัพย์สินภายใน 10 ปีนับแต่วันที่คำ�สั่งทางปกครองที่กำ�หนดให้ชำ�ระเงินเป็นที่สุด ดังนั้น 
หากไม่มีคำ�สั่งให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนที่ชอบด้วยกฎหมายแล้ว ย่อมไม่สามารถใช้มาตรการบังคับ
ทางปกครองได้ เนื่องจากการบังคับทางปกครองคือกระบวนการที่เจ้าหน้าที่ใช้เพื่อบังคับตามคำ�สั่ง
ทางปกครอง ในกรณีที่ผู้อยู่ภายในบังคับของคำ�สั่งทางปกครองฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตาม จึงต้องมีการ
ออกคำ�สั่งทางปกครองให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้ทันกำ�หนดอายุความ 2 ปีก่อน ถ้าเจ้าหน้าที่ผู้ต้อง
รับผิดชดใช้เงินค่าสินไหมทดแทนไม่ชำ�ระเงินถูกต้องครบถ้วน จึงจะใช้มาตรการบังคับทางปกครอง 
ในลำ�ดับถัดไป เพื่อให้รัฐได้รับชำ�ระเงิน

		  4.4	ปัญหาเกี่ยวกับความเป็นธรรมและสิทธิตามกฎหมายของผู้อยู่ในบังคับของคำ�ส่ังทาง
ปกครอง	      
 		  		  การบังคับทางปกครองให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน ในกรณีความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี
มีความสำ�คัญเป็นอย่างมาก เนื่องจากเกี่ยวข้องกับการรักษาผลประโยชน์รัฐในอันที่จะได้รับชำ�ระเงิน 
การบังคับทางปกครองเป็นกระบวนการที่กฎหมายให้อำ�นาจแก่ฝ่ายปกครองไว้ ตามพระราชบัญญัติ
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วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กฎหมายดังกล่าวเป็นกฎหมายกลางท่ีวางหลักเกณฑ์ในการ 
ปฏิบัติราชการทางปกครองไว้ ตั้งแต่การเตรียมการและการดำ�เนินการของเจ้าหน้าที่เพื่อจัดให้มีคำ�สั่ง 
ทางปกครอง การเพิกถอนคำ�ส่ังทางปกครอง และการบังคับทางปกครอง เป็นกฎหมายท่ีวางหลักประกัน
ความเป็นธรรมและกำ�หนดมาตรฐานการปฏิบัติราชการไว้ รวมถึงเป็นฐานรองรับในการใช้อำ�นาจของ 
ฝ่ายปกครองในการบังคับทางปกครอง ดังน้ัน พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
จึงเป็นกฎหมายกลางท่ีกำ�หนดวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เว้นแต่ในกรณีท่ีมีกฎหมายกำ�หนดวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองเรื่องใดไว้โดยเฉพาะ และมีหลักเกณฑ์ที่ประกันความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐาน
ในการปฏิบัติราชการไม่ต่ำ�กว่าหลักเกณฑ์ที่กำ�หนดในพระราชบัญญัตินี้ ให้ใช้กฎหมายเฉพาะ
	      			   นอกจากการบังคับทางปกครองจะต้องคำ�นึงถึงประโยชน์สาธารณะแล้ว ก็ยังต้องคำ�นึงถึง
ความเป็นธรรมและสิทธิตามกฎหมายของผู้อยู่ในบังคับของคำ�สั่งทางปกครองด้วย ในการที่หน่วยงาน
ของรัฐจะดำ�เนินการบังคับทางปกครองจึงต้องพิจารณาถึงหลักการต่าง ๆ ในทางกฎหมายมหาชน อันเป็น
พื้นฐานสำ�คัญของการใช้อำ�นาจทางปกครอง ซึ่งมีหลักการที่เกี่ยวข้อง ได้แก่ การบังคับทางปกครอง
ตามหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำ�ทางปกครอง และการใช้ดุลพินิจตามหลักความได้สัดส่วน 
กล่าวคือ		
 				    4.4.1	 การบังคับทางปกครองตามหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำ�ทางปกครอง
 							       หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำ�ทางปกครองเป็นหลักที่กำ�หนดให้
ฝ่ายปกครองต้องผูกพันตนต่อกฎหมายที่ใช้บังคับในบ้านเมืองอยู่ในขณะนั้น อันเป็นหลักการพื้นฐาน
ของกฎหมายปกครอง การใช้อำ�นาจตามกฎหมายของฝ่ายปกครองในการกระทำ�ต่าง ๆ  รวมถึงการบังคับ
ทางปกครองจึงต้องเคารพต่อกฎหมาย จะกระทำ�นอกขอบอำ�นาจของกฎหมายไม่ได้ หลักความชอบ
ด้วยกฎหมายของการกระทำ�ทางปกครองจึงเป็นหลักที่มีความสำ�คัญต่อการใช้และตีความกฎหมาย
ปกครอง การใช้อำ�นาจของฝ่ายปกครองจึงต้องสอดคล้องกับหลักการดังกล่าว เมื่อหน่วยงานของรัฐ
ใช้มาตรการบังคับทางปกครอง จึงต้องคำ�นึงถึงหลักการดังกล่าวด้วย โดยหลักการนี้ประกอบไปด้วย
หลักสำ�คัญ 2 ประการ คือ หลักการกระทำ�ทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย และหลักไม่มีกฎหมาย
ไม่มีอำ�นาจ
 							       หลักการกระทำ�ทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย ในการบังคับทางปกครอง
ฝ่ายปกครองต้องผูกพันตนต่อกฎหมายท่ีใช้บังคับอยู่จริงในปัจจุบัน และต้องปฏิบัติหน้าท่ีภายใต้กฎหมาย
อย่างเคร่งครัด ซึ่งหลักการนี้ถือเป็นหลักประกันความเป็นธรรมอย่างหนึ่งให้แก่ผู้อยู่ในบังคับของคำ�สั่ง 
ทางปกครอง ว่าฝ่ายปกครองจะต้องใช้อำ�นาจ โดยเคารพต่อกฎหมาย และลำ�ดับศักดิ์ของกฎหมาย 
มาตรการใด ๆ ท่ีฝ่ายปกครองใช้ต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย ซ่ึงไม่เพียงแต่ต้องปฏิบัติตามกฎหมายปกครอง
เท่านั้น ยังต้องปฏิบัติหน้าที่หรือดำ�เนินการให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมายอื่น และหลักนิติธรรม 
ซ่ึงเป็นหลักการท่ีมีแนวคิดสำ�คัญว่า ท้ังผู้ปกครองและผู้ภายใต้การปกครองล้วนต้องอยู่ภายใต้กฎหมาย
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เดียวกันอย่างเสมอภาคกัน ฝ่ายปกครองไม่อาจดำ�เนินการบังคับทางปกครองฝ่าฝืนต่อกฎหมายที่มีอยู ่
การใช้และการตีความกฎหมายต้องตระหนักและเคารพหลักความชอบด้วยกฎหมาย จะใช้และตีความ
กฎหมายเกินกว่าที่กฎหมายให้อำ�นาจไม่ได้13

 							       หลักไม่มีกฎหมายไม่มีอำ�นาจ เป็นหลักการที่เรียกร้องให้การใช้อำ�นาจของฝ่าย
ปกครองต้องมีกฎหมายเป็นฐานรองรับ กล่าวคือ ต้องมีกฎหมายให้อำ�นาจไว้ จึงจะสามารถกระทำ�ได้ 
ถ้าไม่มีกฎหมายให้อำ�นาจ ฝ่ายปกครองย่อมทำ�ไม่ได้ การบังคับทางปกครองของฝ่ายปกครองจะต้อง
มีอำ�นาจตามกฎหมายเป็นฐานอำ�นาจของการปฏิบัติในทางกฎหมายมหาชน14 กฎหมายจึงเป็นท้ังแหล่งท่ีมา 
(Source) ของอำ�นาจ และเป็นข้อจำ�กัด (Limitation) ของอำ�นาจอยู่ในตัว
 							       การบังคับทางปกครองให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน ในกรณีความรับผิดทางละเมิด
ของเจ้าหน้าที่ ซึ่งเป็นการบังคับตามคำ�สั่งทางปกครองที่กำ�หนดให้ชำ�ระเงิน จึงเป็นการใช้อำ�นาจ
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ให้อำ�นาจแก่เจ้าหน้าที่ในการบังคับ 
ให้เป็นไปตามคำ�สั่งทางปกครอง เจ้าหน้าที่จึงสามารถใช้มาตรการบังคับทางปกครองได้โดยเป็นไป
ตามที่กฎหมายให้อำ�นาจไว้ และอยู่ในกรอบของกฎหมายเท่านั้น ตามหลักการกระทำ�ทางปกครอง
ต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย และหลักไม่มีกฎหมาย ไม่มีอำ�นาจ ส่งผลให้ไม่สามารถใช้หรือตีความเกินกว่า
ขอบอำ�นาจที่กฎหมายให้ไว้ได้ ซึ่งหลักการเหล่านี้เป็นหลักการสำ�คัญที่ประกันความเป็นธรรมแก่ผู้อยู่
ในบังคับของคำ�สั่งทางปกครองว่าจะได้รับความเป็นธรรม กฎหมายไม่เพียงแต่เป็นที่มาของอำ�นาจ
เพียงอย่างเดียว แต่ให้ความสำ�คัญกับการปกป้องสิทธิและเสรีภาพของประชาชนด้วย
				    4.4.2 	การใช้ดุลพินิจตามหลักความได้สัดส่วน
 							       อำ�นาจดุลพินิจ เป็นอำ�นาจที่กฎหมายเปิดโอกาสให้หน่วยงานรัฐหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐใช้อำ�นาจตามท่ีกฎหมายบัญญัติโดยสามารถตัดสินใจได้เองว่าจะใช้อำ�นาจน้ันหรือไม่ หรือสามารถ
เลือกใช้มาตรการหรือเนื้อหาการกระทำ�ได้ตามความเหมาะสม การใช้ดุลพินิจขอบฝ่ายปกครองนั้น 
ต้องมีความเหมาะสมและมีเหตุผลรองรับการใช้ดุลพินิจในการตัดสินใจตามข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้น 
โปร่งใสและไม่บิดเบือนเจตนารมณ์ของกฎหมาย ซ่ึงหลักความได้สัดส่วนเป็นหลักการสำ�คัญของกฎหมาย
มหาชนที่ต้องคำ�นึงถึงในการใช้ดุลพินิจ
 							       หลักความได้สัดส่วนเป็นหลักทั่วไปในกฎหมายมหาชนที่คำ�นึงถึงทั้งประโยชน์
ส่วนรวมและประโยชน์ส่วนบุคคล ในการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองเพื่อพิจารณาว่าจะใช้อำ�นาจตาม
กฎหมายอย่างไร ต้องมีการชั่งนํ้าหนักระหว่างประโยชน์ของสังคมส่วนรวมกับประโยชน์ของปัจเจกชน 

 

13วรเจตน์ ภาคีรัตน์, หลักความชอบด้วยกฎหมายและกิจกรรมของฝ่ายปกครอง, เอกสารประกอบการอบรม 

“โครงการอบรมประกาศนียบัตรกฎหมายปกครอง” สำ�นักอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา, 2559, หน้า 2-3.
14เรื่องเดียวกัน, หน้า 4-5.
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ซ่ึงเป็นการคำ�นึงถึงความยุติธรรมต่อประโยชน์ท้ังสองอย่าง อย่างในเร่ืองของคำ�ส่ังทางปกครองให้ชดใช้
ค่าสินไหมทดแทน กรณีรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ ย่อมต้องมีการพิจารณาถึงประโยชน์ของรัฐ
ส่วนรวม และผลกระทบท่ีอาจเกิดแก่เจ้าหน้าท่ีผู้ต้องรับผิด โดยคำ�นึงถึงสัดส่วนท่ีเหมาะสมในการแก้ไข
ปัญหาดังกล่าวอันอยู่บนพื้นฐานของความยุติธรรมแก่ทุกฝ่าย เนื่องจากการบังคับทางปกครองเป็น
มาตรการดำ�เนินการของฝ่ายปกครองท่ีมีผลกระทบโดยตรงต่อผู้อยู่ในบังคับของคำ�สั่งทางปกครอง 
จึงต้องดำ�เนินการตามหลักความได้สัดส่วนด้วย เพื่อให้การบังคับทางปกครองเป็นไปอย่างเหมาะสม 
เพียงเพื่อให้บรรลุผลตามวัตถุประสงค์ของคำ�สั่งทางปกครอง หลักการนี้จึงเป็นหลักสำ�คัญที่ให้การ
คุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนผู้อยู่ในบังคับของคำ�สั่งทางปกครองว่ามาตรการที่ใช้บังคับทาง 
ปกครองนั้นจะมีความเป็นธรรมและเป็นไปตามหลักความได้สัดส่วน ซึ่งประกอบไปด้วยหลักการสำ�คัญ
อีก 2 ประการ ได้แก่ หลักความเหมาะสม และหลักความจำ�เป็น กล่าวคือ
							       หลักความเหมาะสมเป็นหลักที่มีอยู่ในระบบกฎหมายปกครองของสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี ต่อมาจึงมีการนำ�หลักดังกล่าวมาใช้ในประเทศไทย เป็นหลักที่มุ่งเน้นว่ามาตรการ
ท่ีเหมาะสม คือ มาตรการท่ีสามารถทำ�ให้บรรลุวัตถุประสงค์ได้ มาตรการท่ีฝ่ายปกครองเลือกใช้จึงต้อง
เป็นมาตรการที่สามารถบรรลุผลได้จริงในทางปฏิบัติ การที่เจ้าหน้าที่ของรัฐใช้มาตรการบังคับทาง
ปกครองย่อมมีจุดมุ่งหมายสำ�คัญคือ เพื่อให้คำ�สั่งทางปกครองบรรลุผลหรือบรรลุตามวัตถุประสงค์
ของคำ�สั่งทางปกครอง
							       หลักความจำ�เป็น คือการใช้มาตรการบังคับทางปกครองเพียงเท่าที่จำ�เป็น เพื่อให้
บรรลุผลตามวัตถุประสงค์ของคำ�สั่งทางปกครองเท่านั้น ซึ่งเป็นอีกหลักการสำ�คัญที่เป็นหลักประกัน
ความเป็นธรรมและปกป้องสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ศาลรัฐธรรมนูญสหพันธ์เคยอธิบายถึง 
หลักการนี้ว่า มาตรการใดมาตรการหนึ่งจะมีความจำ�เป็นเมื่อไม่สามารถเลือกมาตรการอื่นใดที่มีผล 
เช่นเดียวกับมาตรการท่ีเลือกได้ และมาตรการน้ันเป็นมาตรการท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิข้ันพ้ืนฐานน้อยท่ีสุด15 

การใช้มาตรการบังคับทางปกครองจึงต้องคำ�นึงถึงผลกระทบต่อผู้อยู่ในบังคับของคำ�สั่งทางปกครอง
เป็นสำ�คัญ โดยให้กระทบกระเทือนผู้อยู่ในบังคับของคำ�ส่ังทางปกครองน้อยท่ีสุด หรือเพียงเท่าท่ีจำ�เป็น
เท่านั้น สอดคล้องกับบทบัญญัติในมาตรา 63/3 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ท่ีวางหลักในการบังคับทางปกครองไว้ว่า “ถ้าบทกฎหมายใดกำ�หนดมาตรการบังคับทางปกครอง
ไว้โดยเฉพาะแล้ว หากเจ้าหน้าที่เห็นว่าการใช้มาตรการบังคับนั้นจะเกิดผลน้อยกว่ามาตรการบังคับ
ตามหมวดนี้เจ้าหน้าที่จะใช้มาตรการบังคับทางปกครองตามหมวดนี้แทนก็ได้”

 

15บรรเจิด สิงคะเนติ และสมศักดิ์ นวตระกูลพิสุทธิ์, “หลักความได้สัดส่วนตามหลักกฎหมายของเยอรมัน

และฝรั่งเศส” วารสารศาลรัฐธรรมนูญ 1, 2 (พฤษภาคม - สิงหาคม 2542): 50.
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 							       ในการพิจารณาความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ เพื่อให้เกิดความยุติธรรม
แก่เจ้าหน้าท่ีผู้น้ันว่าจะต้องมีสัดส่วนความรับผิดมากน้อยเพียงใด ต้องมีความสอดคล้องกับหลักการต่าง ๆ  
ของกฎหมายมหาชนด้วย เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมแก่เจ้าหน้าที่และรักษาผลประโยชน์ส่วนรวม 
ไปพร้อมกัน  ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 หน่วยงานของรัฐ 
จะมีสิทธิไล่เบี้ยเอากับเจ้าหน้าที่หรือไม่ และเพียงใด ต้องพิจารณาว่าเจ้าหน้าที่ได้กระทำ�การนั้นไปด้วย 
ความจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงหรือไม่ แม้หน่วยงานของรัฐจะมีสิทธิไล่เบ้ีย ก็อาจไล่เบ้ียได้
ไม่เต็มจำ�นวนความเสียหาย เน่ืองจากต้องคำ�นึงถึงระดับ ความร้ายแรงแห่งการกระทำ�และความเป็นธรรม 
ในแต่ละกรณีเป็นเกณฑ์ หรือถ้าการละเมิดเกิดจากความผิดหรือความบกพร่องของหน่วยงานของรัฐ
หรือระบบการดำ�เนินงานส่วนรวม ให้หักส่วนแห่งความรับผิดดังกล่าวออกด้วย ตามบทบัญญัติมาตรา 8 
หากหน่วยงานของรัฐกำ�หนดค่าสินไหมทดแทนให้เจ้าหน้าที่ต้องรับผิดเต็มจำ�นวน โดยไม่หักส่วนแห่ง
ความรับผิดอันเกิดจากความผิดหรือความบกพร่องของหน่วยงานของรัฐหรือระบบการดำ�เนินงาน
ส่วนรวม ย่อมไม่เหมาะสมและไม่เป็นธรรมต่อเจ้าหน้าที่
							       ดังตัวอย่าง คำ�พิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.751-752/2558 เจ้าหน้าท่ีประมาท
เลินเล่อในการปฏิบัติหน้าท่ี  ทำ�ให้กรมศุลกากรได้รับความเสียหาย  เป็นเหตุให้มีการทุจริตขอรับเงินชดเชย 
ค่าภาษีอากรขาออก กรมศุลกากรมีนโยบายส่งเสริมการส่งออก ทำ�ให้มีการส่งออกสินค้าจำ�นวนมาก 
แต่อัตรากำ�ลังของเจ้าหน้าท่ีมีจำ�นวนจำ�กัด ซ่ึงเป็นส่วนหน่ึงของปัญหาท่ีทำ�ให้เกิดช่องทางทุจริต ประกอบกับ
กรมศุลกากรไม่ได้วางระบบการตรวจสอบการย่ืนคำ�ขอชดเชยค่าภาษีอากรให้รัดกุม ถือได้ว่าความเสียหาย
ดังกล่าวเกิดขึ้นมาจากความบกพร่องของระบบการดำ�เนินงานของกรมศุลกากรด้วย จึงต้องหักส่วน
ความรับผิดของกรมศุลกากรออกส่วนหนึ่งในอัตราร้อยละ 50 ของจำ�นวนค่าเสียหายทั้งหมด16

							       ปัญหาในทางปฏิบัติคือการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่อาจไม่เป็นไปตามหลักความ
ได้สัดส่วน ซ่ึงเป็นหลักพ้ืนฐานของความสัมพันธ์ระหว่างผู้ใช้อำ�นาจกับผู้อยู่ใต้อำ�นาจ กฎหมายให้อำ�นาจ
แก่เจ้าหน้าท่ีในการตัดสินใจได้อย่างอิสระภายใต้กรอบของกฎหมาย แต่ในการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าท่ีน้ัน 
อาจเกิดความผิดพลาดหรือข้อบกพร่องได้หลายกรณี เช่น การใช้ดุลพินิจอย่างบิดเบือน ไม่เป็นไปตาม 
วัตถุประสงค์หรือเจตนารมณ์ของกฎหมาย การใช้ดุลพินิจตามอำ�เภอใจ การใช้ดุลพินิจเกินกว่าท่ีกฎหมาย
บัญญัติ จึงเป็นเรื่องสำ�คัญที่กฎหมายต้องมีการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายในการใช้
อำ�นาจนั้นอย่างมีประสิทธิภาพ เพื่อให้การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่เป็นไปอย่างเหมาะสมและตรงตาม
เจตนารมณ์ของกฎหมาย สอดคล้องกับหลักการของกฎหมายมหาชน โดยคำ�นึงถึงสิทธิตามกฎหมาย
ของผู้อยู่ในบังคับของคำ�ส่ังทางปกครองด้วย และเกิดความเป็นธรรมต่อผู้อยู่ในบังคับของคำ�ส่ังทางปกครอง

 

16ชาญชัย แสวงศักด์ิ, กฎหมายว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีและความรับผิดชอบของรัฐโดย

ปราศจากความผิด, พิมพ์คร้ังท่ี 10 (กรุงเทพมหานคร: สำ�นักพิมพ์วิญญูชน, 2560), หน้า 101.
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5.	 บทสรุปและข้อเสนอแนะ

		  5.1	บทสรุป
	      		  	 จากการศึกษาหลักการ ทฤษฎี แนวคิด รวมท้ังกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการบังคับทางปกครอง
ให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน ในกรณีความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี ทำ�ให้พบว่ากระบวนการบังคับ
ทางปกครองในกรณีดังกล่าวมีปัญหาหลายประการในทางปฏิบัติ พอสรุปได้ ดังนี้
	      			   5.1.1	 ปัญหาการบังคับทางปกครองให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน ในกรณีความรับผิดทาง
ละเมิดของเจ้าหน้าที่ การดำ�เนินการบังคับทางปกครองให้ชำ�ระเงินยังขาดประสิทธิภาพในการบังคับใช้ 
เจ้าพนักงานบังคับทางปกครองที่หน่วยงานของรัฐแต่งตั้งขึ้นนี้ มิได้เป็นเจ้าพนักงานที่มีอำ�นาจหน้าที ่
โดยตรงในราชการปกติในการบังคับทางปกครองโดยตรง จึงขาดท้ังความรู้ความสามารถและประสบการณ์
ในการยึดหรืออายัดและขายทอดตลาดทรัพย์สิน เป็นเหตุให้ไม่สามารถบังคับทางปกครองให้คำ�สั่ง
ทางปกครองบรรลุผลได้ ถึงแม้จะมีทางเลือกให้บังคับโดยเจ้าพนักงานบังคับคดี ในกรณีที่หน่วยงาน
ของรัฐไม่บังคับทางปกครองด้วยตนเอง หรือดำ�เนินการบังคับทางปกครองแล้วแต่ยังไม่ได้รับชำ�ระเงิน 
หรือได้รับชำ�ระเงินไม่ครบถ้วน แต่ก็ยังไม่สามารถทำ�ได้อย่างทันทีและรวดเร็วเหมือนกับการบังคับ
โดยเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐ เพราะกฎหมายกำ�หนดว่าการบังคับโดยเจ้าพนักงานบังคับคดีจะ
สามารถใช้ได้ในกรณีที่คำ�สั่งทางปกครองที่กำ�หนดให้ชำ�ระเงินเป็นที่สุดแล้ว ซึ่งต่างจากการบังคับโดย
เจ้าหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐที่สามารถบังคับทางปกครองได้แม้คำ�สั่งนั้นจะยังไม่เป็นที่สุด การบังคับ
โดยเจ้าพนักงานบังคับคดีจึงเป็นเพียงทางเลือกหนึ่งเท่านั้น การบังคับโดยเจ้าหน้าที่ของหน่วยงาน
ของรัฐซ่ึงเป็นอีกทางเลือกท่ียังมีอยู่ตามกฎหมาย สมควรจะได้ใช้อย่างมีประสิทธิภาพและสามารถปฏิบัติ
ให้เกิดผลได้จริง เพราะหากสามารถบังคับโดยเจ้าหน้าที่ของรัฐให้สำ�เร็จได้ย่อมทำ�ให้หน่วยงานของรัฐ
มีโอกาสได้รับชำ�ระเงินเร็วกว่าการบังคับโดยเจ้าพนักงานบังคับคดีที่ต้องรอให้คำ�ส่ังทางปกครองเป็น
ที่สุดก่อน โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อเป็นการบังคับทางปกครองให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน ในกรณีความ
รับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ ซึ่งหากคำ�สั่งทางปกครองบรรลุผลย่อมทำ�ให้หน่วยงานของรัฐได้รับเงิน 
ท่ีต้องชดใช้แก่ผู้เสียหายไปก่อน คืนจากเจ้าหน้าท่ีผู้กระทำ�ละเมิด จึงเป็นเร่ืองสำ�คัญท่ีต้องแก้ไขปรับปรุง
การบังคับทางปกครองให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้มีประสิทธิภาพและได้ผลจริงในทางปฏิบัติ  
เพื่อไม่ให้รัฐต้องสูญเสียเงินที่ควรได้รับชำ�ระตามคำ�สั่งทางปกครองไป
	      			   5.1.2	 ปัญหาเก่ียวกับกระบวนการตรวจสอบในการส่งสำ�นวนให้กระทรวงการคลังตรวจสอบ 
ก่อนออกคำ�สั่งทางปกครอง การออกคำ�สั่งทางปกครองเรียกให้เจ้าหน้าที่ผู้ต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนจะต้องผ่านกระบวนการพิจารณาของกระทรวงการคลังก่อนว่า ผู้ใดต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนมากน้อยเพียงใด แล้วหน่วยงานของรัฐจึงสั่งการตามความเห็นของกระทรวงการคลัง เพื่อ
ดำ�เนินการออกคำ�สั่งทางปกครองให้เจ้าหน้าที่ผู้กระทำ�ละเมิดชำ�ระค่าสินไหมทดแทนต่อไป ซึ่งเป็น
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ปัญหาที่หน่วยงานของรัฐต้องรอการตรวจสอบจากกระทรวงการคลัง ทำ�ให้ไม่สามารถออกคำ�สั่ง
ทางปกครองได้โดยเร็ว แม้ว่าพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 จะให้
อำ�นาจหน่วยงานของรัฐที่เสียหายในการออกคำ�สั่งทางปกครองเรื่องดังกล่าว แต่การตัดสินใจจึงไม่ได ้
ข้ึนอยู่กับการวินิจฉัยส่ังการของหน่วยงานของรัฐเพียงเท่าน้ัน หน่วยงานของรัฐต้องส่ังการตามความเห็น 
ของกระทรวงการคลังด้วย แต่ก็ต้องดำ�เนินการให้แล้วเสร็จภายในกรอบระยะเวลาของกำ�หนดอายุความ 
สองปี แม้ว่าพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 จะให้อำ�นาจหน่วยงาน 
ของรัฐท่ีเสียหายในการออกคำ�ส่ังทางปกครองเร่ืองดังกล่าว แต่การตัดสินใจจึงไม่ได้ข้ึนอยู่กับการวินิจฉัย
สั่งการของหน่วยงานของรัฐเพียงเท่านั้น หน่วยงานของรัฐต้องสั่งการตามความเห็นของกระทรวงการ
คลังด้วย หน่วยงานของรัฐจึงผูกพันที่จะต้องดำ�เนินการตามขั้นตอนที่กฎหมายกำ�หนด หากหน่วยงาน 
ของรัฐออกคำ�ส่ังทางปกครองโดยไม่ดำ�เนินการตามหลักเกณฑ์ในข้อ 17 ของระเบียบสำ�นักนายกรัฐมนตรี 
ว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ย่อมมีผลทำ�ให้
คำ�สั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย หากคำ�สั่งให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ย่อมส่งผลให้ไม่สามารถดำ�เนินการบังคับทางปกครอง โดยใช้มาตรการยึด อายัด และขายทอดตลาด
ทรัพย์สิน เพื่อให้หน่วยงานของรัฐได้รับเงินชดใช้ค่าสินไหมทดแทนได้ เนื่องจากคำ�สั่งทางปกครอง
เป็นฐานของการบังคับทางปกครอง
	      			   5.1.3	 ปัญหาเกี่ยวกับการแจ้งผลการพิจารณาหรือการตรวจสอบของกระทรวงการคลัง 
หน่วยงานของรัฐต้องรอการแจ้งผลการพิจารณาหรือการตรวจสอบของกระทรวงการคลัง แต่ก็ต้อง
ดำ�เนินการให้แล้วเสร็จภายในกรอบระยะเวลาของกำ�หนดอายุความสองปี ซึ่งเริ่มนับแต่วันที่ผู้แต่งตั้ง 
ได้รับผลการพิจารณาของคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดและได้วินิจฉัยส่ังการ
ว่ามีผู้รับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแล้ว จึงเป็นปัญหาในทางปฏิบัติท่ีต้องดำ�เนินการให้แล้วเสร็จภายใน 
กรอบระยะเวลาของกำ�หนดอายุความสองปี เนื่องจากหากปล่อยให้ขาดอายุความย่อมทำ�ให้รัฐได้รับ
ความเสียหายจากการไม่ได้รับชำ�ระเงินค่าสินไหมทดแทน และยังเป็นปัญหาในบางกรณีที่กระทรวง 
การคลังอาจไม่ได้แจ้งผลการพิจารณาในกรอบระยะเวลาท่ีกฎหมายกำ�หนด ซ่ึงตามข้อ 17 ของระเบียบฯ 
กระทรวงการคลังต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จก่อนอายุความสองปีส้ินสุดไม่น้อยกว่าหกเดือน เว้นแต่ในกรณี
หน่วยงานของรัฐน้ันเป็นราชการส่วนท้องถ่ิน รัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา 
หรือหน่วยงานอื่นของรัฐ ตามกฎหมายว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ ให้แล้วเสร็จก่อน
อายุความสองปีสิ้นสุดไม่น้อยกว่าหนึ่งปี แม้ว่ากฎหมายจะให้อำ�นาจผู้แต่งตั้งมีคำ�สั่งตามที่เห็นสมควร
ได้ในกรณีท่ีกระทรวงการคลังไม่แจ้งผลการตรวจสอบให้ทราบภายในกำ�หนดเวลาดังกล่าว แต่เจ้าหน้าท่ี
ผู้แต่งต้ังอาจไม่กล้าออกคำ�ส่ังทางปกครองโดยไม่รอความเห็นจากกระทรวงการคลัง ส่งผลให้ขาดอายุความ 
ถ้าออกคำ�สั่งเรียกให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนไม่ทันในกำ�หนดอายุความดังกล่าว คำ�สั่งที่ขาดอายุความ 
ย่อมเป็นคำ�สั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย อันส่งผลให้ไม่สามารถบังคับทางปกครองได้ เพราะต้องมีคำ�สั่ง
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ที่ชอบด้วยกฎหมายเป็นฐานในการบังคับทางปกครอง เรื่องการระวังไม่ให้ขาดอายุความจึงเป็นปัญหา
ใหญ่ในทางปฏิบัติของหน่วยงานของรัฐ
	      			   5.1.4	 ปัญหาเกี่ยวกับความเป็นธรรมและสิทธิตามกฎหมายของผู้อยู่ในบังคับของคำ�สั่ง
ทางปกครอง การบังคับทางปกครองเป็นการใช้อำ�นาจทางปกครองอย่างหนึ่งตามพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ซึ่งเป็นกฎหมายกลางที่กำ�หนดวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
เว้นแต่ในกรณีท่ีมีกฎหมายกำ�หนดวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเร่ืองใดไว้โดยเฉพาะ และมีหลักเกณฑ์ 
ที่ประกันความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการไม่ต่ำ�กว่าหลักเกณฑ์ที่กำ�หนดใน 
พระราชบัญญัตินี้ ให้ใช้กฎหมายเฉพาะ นอกจากการบังคับทางปกครองจะต้องคำ�นึงถึงประโยชน์
สาธารณะแล้ว ก็ยังต้องคำ�นึงถึงความเป็นธรรมและสิทธิตามกฎหมายของ ผู้อยู่ในบังคับของคำ�สั่ง
ทางปกครองด้วย ในการที่หน่วยงานของรัฐจะดำ�เนินการบังคับทางปกครองจึงต้องพิจารณาถึง 
หลักการต่าง ๆ  ในทางกฎหมายมหาชน อันเป็นพ้ืนฐานสำ�คัญของการใช้อำ�นาจทางปกครอง ซ่ึงมีหลักการ 
ที่เกี่ยวข้องดังนี้
 							       1)	การบังคับทางปกครองตามหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำ�ทางปกครอง 
หลักความชอบด้วยกฎหมายประกอบด้วยหลักการย่อย 2 หลัก คือ หลักการบังคับทางปกครองต้อง
ไม่ขัดต่อกฎหมาย และหลักการไม่มีกฎหมายไม่มีอำ�นาจ ตามหลักการบังคับทางปกครองต้องไม่ขัด
ต่อกฎหมาย ในการบังคับทางปกครองฝ่ายปกครองต้องผูกพันตนต่อกฎหมายท่ีใช้บังคับอยู่จริงในปัจจุบัน 
และต้องปฏิบัติหน้าที่ภายใต้กฎหมายอย่างเคร่งครัด หลักการนี้ถือเป็นหลักประกันความเป็นธรรม
อย่างหนึ่งให้แก่ผู้อยู่ในบังคับของคำ�สั่งทางปกครอง ส่วนหลักการไม่มีกฎหมายไม่มีอำ�นาจ การบังคับ
ทางปกครองของฝ่ายปกครองจะต้องมีอำ�นาจตามกฎหมายเป็นฐานอำ�นาจของการปฏิบัติในทาง
กฎหมายมหาชน ซ่ึงหลักการเหล่าน้ีเป็นหลักการสำ�คัญในการใช้และตีความกฎหมาย ซ่ึงเป็นหลักประกัน
ความเป็นธรรมแก่ผู้อยู่ในบังคับของคำ�สั่งทางปกครองว่าจะได้รับความเป็นธรรม ถึงแม้รัฐจะมีหลัก
เอกสิทธ์ิของฝ่ายปกครองท่ีเป็นเคร่ืองมือสำ�คัญในการให้อำ�นาจรัฐเหนือเอกชน แต่ก็ไม่สามารถใช้อำ�นาจ
ตามอำ�เภอใจได้ เพราะยังต้องอยู่ในกรอบของกฎหมายตามหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำ�
ทางปกครอง
							       2)	การใช้ดุลพินิจตามหลักความได้สัดส่วน ปัญหาสำ�คัญของการใช้อำ�นาจของ
ฝ่ายปกครอง คือ ฝ่ายปกครองมีอำ�นาจในการกระทำ�การต่าง ๆ ตามที่กฎหมายบัญญัติให้อำ�นาจไว้ 
แต่ในบางครั้งฝ่ายปกครองอาจใช้อำ�นาจนั้นโดยไม่คำ�นึงถึงหลักการสำ�คัญของกฎหมายมหาชน เช่น 
หลักความได้สัดส่วน รวมถึงหลักความเหมาะสม และหลักความจำ�เป็น ซึ่งเป็นหลักการพื้นฐานที่เป็น
แนวคิดของการใช้และตีความกฎหมาย เน่ืองจากในหลายเร่ือง รวมถึงการบังคับทางปกครอง เป็นกรณีที ่
กฎหมายเปิดช่องให้ฝ่ายปกครองสามารถใช้ดุลพินิจได้อย่างอิสระภายใต้กรอบของกฎหมาย ส่งผล 
ใหฝ้่ายปกครองอาจใช้อำ�นาจโดยบิดเบือนเจตนารมณ์ของกฎหมาย เช่น การใช้ดุลพินิจตามอำ�เภอใจ 
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หรือไม่เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของกฎหมาย จึงเป็นเรื่องสำ�คัญที่กฎหมายต้องมีการควบคุมตรวจสอบ 
ความชอบด้วยกฎหมายในการใช้อำ�นาจนั้นอย่างมีประสิทธิภาพ เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมและ
คุ้มครองสิทธิตามกฎหมายของผู้อยู่ในบังคับของคำ�สั่งทางปกครอง

		  5.2	ข้อเสนอแนะ
	      			   จากที่ได้ศึกษาแนวคิด หลักการ และกฎหมายเกี่ยวกับการบังคับทางปกครอง ทั้งของ
ประเทศไทยและต่างประเทศ รวมถึงปัญหาในการบังคับทางปกครองให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน ในกรณี
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ ทำ�ให้เห็นถึงข้อเปรียบเทียบของแต่ละประเทศที่อาจนำ�มาเป็น
แนวทางในแก้ไขปัญหาเพื่อให้การบังคับทางปกครองมีประสิทธิภาพมากขึ้น และทำ�ให้หน่วยงานของ
รัฐสามารถบังคับทางปกครองได้อย่างบรรลุผลตามวัตถุประสงค์ของกฎหมาย
	      			   ในระบบกฎหมายของสาธารณรัฐฝร่ังเศสได้กำ�หนดหลักเกณฑ์ในการออกคำ�ส่ังให้ชำ�ระเงิน
ไว้ในกฎหมายสำ�คัญ คือ รัฐบัญญัติฉบับที่ 92-1476 ลงวันที่ 31 ธันวาคม พ.ศ. 2535 และกำ�หนด
หลักเกณฑ์และวิธีการบังคับทางปกครองตามคำ�สั่งทางปกครองที่กำ�หนดให้ชำ�ระเงิน ซึ่งรวมถึงคำ�สั่ง
ทางปกครองที่กำ�หนดให้ใช้เงินเป็นค่าสินไหมทดแทนในหนี้มูลละเมิด อันเป็นคำ�สั่งทางปกครอง 
ให้ชำ�ระเงินเช่นกัน โดยกำ�หนดไว้ในรัฐบัญญัติฉบับที่ 91-650 ลงวันที่ 9 กรกฎาคม พ.ศ. 2534 และ 
รัฐกฤษฎีกาฉบับที่ 92-755 ลงวันที่ 31 กรกฎาคม พ.ศ. 2535 ซึ่งกระบวนการบังคับทางปกครอง 
ให้ชำ�ระเงินในระบบกฎหมายของสาธารณรัฐฝรั่งเศส องค์กรที่ทำ�หน้าที่บังคับทางปกครองที่สำ�คัญ 
มี 2 องค์กร คือ องค์กรเอกชน เป็นองค์กรบังคับคดีเอกชน พนักงานบังคับคดีเป็นเอกชน รัฐบัญญัติ
ฉบับที่ 91-650 ลงวันที่ 9 กรกฎาคม พ.ศ. 2534 มาตรา 18 กำ�หนดให้เจ้าพนักงานบังคับคดี 
(huissier de justice) เป็นเจ้าพนักงานบังคับคดีเอกชน เอกชนซึ่งจะเข้าสู่วิชาชีพนี้ได้ต้องผ่านการ
สอบเข้าสู่วิชาชีพ (examen professionnel) และได้รับประกาศนียบัตรเป็นเจ้าพนักงานบังคับคดี
เอกชน โดยมีสถานะเป็นเจ้าหน้าที่ในกระบวนการยุติธรรมของสาธารณรัฐฝรั่งเศส หน้าที่สำ�คัญของ
เจ้าพนักงานบังคับคดีเอกชน คือ การยึด การอายัด และขายทอดตลาดทรัพย์สินของผู้อยู่ในบังคับ
ทางปกครอง และองค์กรรัฐ เป็นองค์กรบังคับคดีของรัฐ พนักงานบังคับคดีของรัฐเป็นข้าราชการ
สังกัดกรมบัญชีกลาง รัฐบัญญัติฉบับที่ 91-650 ลงวันที่ 9 กรกฎาคม พ.ศ. 2534 และรัฐกฤษฎีกา
ฉบับที่ 92-755 ลงวันที่ 31 กรกฎาคม พ.ศ. 2535 กำ�หนดว่าเจ้าหน้าที่ผู้มีอำ�นาจในการบังคับทาง
ปกครองในการบังคับให้ชำ�ระเงิน ได้แก่ เจ้าพนักงานบังคับการชำ�ระหนี้ของรัฐ (huissier du trésor 
public) โดยกำ�หนดให้กรมบัญชีกลางของกระทรวงการคลังเป็นผู้รับผิดชอบเป็นหน่วยงานกลางในการ 
บังคับทางปกครอง ตามคำ�ส่ังทางปกครองท่ีกำ�หนดให้ชำ�ระเงินกับผู้อยู่ในบังคับทางปกครอง ส่วนระบบ 
กฎหมายของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน มีหลักเกณฑ์ในการออกคำ�สั่งทางปกครองที่กำ�หนด 
ให้ชำ�ระเงินโดยกำ�หนดไว้ในรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง 
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(Verwaltungsverfahrensgesetz - VwVfG) โดยกำ�หนดว่าหลักสำ�คัญ คือ คำ�สั่งทางปกครอง
ที่กำ�หนดให้ชำ�ระเงินนั้น คำ�สั่งทางปกครองต้องมีเนื้อหาชัดเจน ทั้งเรื่องของเหตุแห่งการออกคำ�สั่ง
และจำ�นวนเงินท่ีต้องชำ�ระ คำ�ส่ังทางปกครองดังกล่าวต้องเป็นคำ�ส่ังทางปกครองท่ีเป็นลายลักษณ์อักษร 
และมีผลบังคับได้ตามกฎหมาย คำ�สั่งทางปกครองที่กำ�หนดให้ชำ�ระเงินจึงถือเป็นจุดเริ่มต้นอันสำ�คัญ
ก่อนท่ีจะมีการบังคับทางปกครอง ในระบบกฎหมายเยอรมันถือว่าการบังคับทางปกครองเป็นเคร่ืองมือสำ�คัญ 
ของฝ่ายปกครอง โดยเป็นการใช้อำ�นาจของฝ่ายปกครองบังคับโดยตรงต่อประชาชนผู้อยู่ในบังคับของ
คำ�ส่ังทางปกครอง จึงต้องมีการกำ�หนดหลักเกณฑ์และ วิธีปฏิบัติในการดำ�เนินการบังคับทางปกครองไว้ใน 
กฎหมายอย่างชัดเจนและเป็นธรรม โดยผู้มีอำ�นาจดำ�เนินการบังคับทางปกครองตามคำ�ส่ังทางปกครอง
ท่ีกำ�หนดให้ชำ�ระเงิน รัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง (Verwaltungs-
Vollstreckungsgesetz - VwVG) กำ�หนดแบ่งผู้มีอำ�นาจบังคับทางปกครองออกเป็น 2 ประเภท 
ได้แก่ ประเภทแรก คือ หน่วยงานบังคับทางปกครองเฉพาะ (besondere  vollstreckungs - behörde) 
ซึ่งเป็นหน่วยงานท่ีจัดต้ังข้ึนเฉพาะในกระทรวงที่ฝ่ายปกครองซ่ึงออกคำ�สั่งทางปกครองที่กำ�หนด
ให้ชำ�ระเงินสังกัดอยู่ และประเภทที่สอง คือ หน่วยงานบังคับทางปกครองทั่วไป (allgemeine 
vollstreckungsbehörde) ซึ่งเป็นหน่วยงานของกระทรวงการคลัง มีอำ�นาจบังคับทางปกครองทั่วไป 
ฝ่ายปกครองท่ีมิได้มีการจัดต้ังหน่วยงานบังคับทางปกครองเฉพาะย่อมอยู่ในอำ�นาจบังคับทางปกครอง
ของหน่วยงานบังคับทางปกครองทั่วไป
	      			   หากเปรียบเทียบกับการบังคับทางปกครองในระบบกฎหมายของประเทศไทย กรณีคำ�สั่ง 
ทางปกครองท่ีกำ�หนดให้ชำ�ระเงิน โดยเฉพาะการบังคับทางปกครองให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน ในกรณี
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พบว่ามีปัญหาหลายประการด้วยกันตามที่ได้กล่าวไปแล้ว จึงมี
ข้อเสนอแนะถึงแนวทางในการแก้ปัญหาการบังคับทางปกครองให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน ในกรณี
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ หลายประการด้วยกัน ดังนี้
	     			   5.2.1	 มีการแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
ในหมวด 2/1 การบังคับทางปกครอง ส่วนที่ 2 ว่าด้วย การบังคับตามคำ�สั่งทางปกครองที่กำ�หนด
ให้ชำ�ระเงิน โดยกำ�หนดเพิ่มเติม กรณี “การบังคับโดยหน่วยงานบังคับทางปกครอง” เป็นแบบที่ 3  
เพิ่มเติมจากเดิมที่มี 2 แบบคือ 1) การบังคับโดยเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐ กับ 2) การบังคับโดย
เจ้าพนักงานบังคับคดี
	      			   5.2.2	 กำ�หนดให้มีการจัดตั้งหน่วยงานบังคับทางปกครองขึ้นมา เพื่อให้หน่วยงานบังคับ
ทางปกครองเป็นหน่วยงานเฉพาะที่ทำ�หน้าที่บังคับทางปกครอง หน่วยงานรัฐทุกหน่วยงานสามารถ
ส่งเรื่องการบังคับทางปกครองให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน ในกรณีความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 
ให้กับหน่วยงานบังคับทางปกครองได้
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	      			   5.2.3	 กำ�หนดให้หน่วยงานบังคับทางปกครองนี้ ต้องจัดตั้งขึ้นเป็นหน่วยงานเฉพาะใน 
กระทรวงการคลัง ทั้งนี้ เพราะเรื่องการชดใช้ค่าสินไหมทดแทน ในกรณีความรับผิดทางละเมิดของ
เจ้าหน้าที่ จะต้องมีความเกี่ยวพันกับกระทรวงการคลังโดยตลอด กล่าวคือ ก่อนที่หน่วยงานของรัฐ 
จะออกคำ�ส่ังทางปกครองกำ�หนดให้เจ้าหน้าท่ีผู้กระทำ�ละเมิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทน หน่วยงานของรัฐ 
จะออกคำ�สั่งทางปกครองทันทีไม่ได้ แต่ต้องส่งเรื่องให้กระทรวงการคลังตรวจสอบก่อน โดยหน่วยงาน
ของรัฐจะต้องรอความเห็นจากการตรวจสอบของกระทรวงการคลังก่อน เว้นแต่เป็นเร่ืองท่ีกระทรวงการคลัง 
ประกาศกำ�หนดว่าไม่ต้องรายงานให้กระทรวงการคลังตรวจสอบ จากบทบาทน้ีเห็นได้ว่ากระทรวงการคลัง 
เข้ามาเก่ียวพันรับรู้เร่ืองราวน้ีโดยตลอดอยู่แล้ว ประกอบกับเป็นกระทรวงท่ีมีกรมสรรพากรเป็นหน่วยงาน 
ในสังกัด ซ่ึงกรมสรรพากรน้ันมีความเช่ียวชาญพิเศษในการบังคับทางปกครองอยู่แล้วโดยมีประสบการณ์
ในการบังคับทางปกครองมามากกว่า 30 ปี อีกทั้ง ยังมีข้อสนับสนุนเพิ่มเติม คือ หากพิจารณาจาก
บทบัญญัติมาตรา 5 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ีกำ�หนดว่า 
ถ้าการละเมิดเกิดจากเจ้าหน้าที่ซึ่งไม่ได้สังกัดหน่วยงานของรัฐแห่งใดให้ถือว่ากระทรวงการคลังเป็น
หน่วยงานของรัฐที่ต้องรับผิดต่อผู้เสียหายในผลแห่งละเมิดท่ีเจ้าหน้าท่ีได้กระทำ�ในการปฏิบัติหน้าท่ี 
จากเหตุผลท่ีกล่าวมาท้ังหมด กระทรวงการคลังจึงเป็นหน่วยงานท่ีมีความเหมาะสมท่ีจะจัดต้ังหน่วยงาน 
บังคับทางปกครอง ซึ่งจะมีประสิทธิภาพและความเฉพาะทางมากกว่าการบังคับโดยเจ้าหน้าที่ของ
หน่วยงานของรัฐ โดยไม่ต้องรอให้คำ�ส่ังทางปกครองให้ชำ�ระเงินเป็นท่ีสุดเหมือนการบังคับโดยเจ้าพนักงาน
บังคับคดี เพื่อให้การบังคับทางปกครองให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน ในกรณีความรับผิดทางละเมิด
ของเจ้าหน้าท่ีมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลย่ิงข้ึน และมีเจ้าหน้าท่ีซ่ึงอยู่ในสังกัดของหน่วยงานดังกล่าว 
โดยได้รับการอบรมและมีความเช่ียวชาญในการบังคับทางปกครองโดยเฉพาะเหมือนกับท่ีเจ้าพนักงาน 
บังคับคดีมีความเชี่ยวชาญในการบังคับคดีตามคำ�พิพากษาหรือคำ�สั่งศาล เพื่อให้สามารถดำ�เนินการ
บังคับทางปกครองตามคำ�สั่งให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนอย่างมีประสิทธิภาพ และเกิดความรวดเร็ว
โดยไม่ต้องรอให้คำ�ส่ังทางปกครองเป็นท่ีสุด และมีความต่อเน่ืองอันจะทำ�ให้หน่วยงานของรัฐท่ีเสียหาย 
ได้รับชำ�ระเงินค่าสินไหมทดแทนจากเจ้าหน้าที่ผู้กระทำ�ละเมิดอย่างถูกต้องครบถ้วน
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