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ลดิารัตน์ ชนะประโคน 1
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มาตรการบงัคบัทางปกครองเป็นกลไกสาํคญัในระบบกฎหมายปกครองไทยท่ีช่วยใหเ้จา้หนา้ท่ีฝ่าย

ปกครองสามารถบงัคบัใชค้าํสั่งทางปกครองไดโ้ดยตรง โดยไม่จาํเป็นตอ้งอาศยักระบวนการศาลในทุกกรณี2

3  

ซ่ึงสอดคลอ้งกบัหลกัการบริหารราชการท่ีมุ่งใหก้ารบงัคบัใชก้ฎหมายมีความรวดเร็ว คล่องตวั และมี

ประสิทธิภาพ มาตรการบงัคบัทางปกครองมีหลายรูปแบบ เช่น การสั่งใหป้ฏิบติัหรือหยดุปฏิบติั การยดึหรือ

อายดัทรัพยสิ์น และการกาํหนดค่าปรับบงัคบัการ เพื่อใหเ้อกชนปฏิบติัตามคาํสั่งของรัฐอยา่งมีผล ค่าปรับบงัคบั

การ เป็นหน่ึงในมาตรการบงัคบัทางปกครองท่ีใชแ้รงกดดนัทางการเงินเพือ่ใหค้าํสั่งทางปกครองเป็นไปอยา่ง

รวดเร็วและมีประสิทธิภาพ เจตนารมณ์ของมาตรการน้ีมิใช่การลงโทษทางอาญา แต่เป็นเคร่ืองมือทางการเงินท่ี

กระตุน้ใหเ้อกชนปฏิบติัตามคาํสั่งของรัฐโดยตรงอยา่งไรก็ดี  

ในทางปฏิบติั มาตรการบงัคบัทางปกครองยงัเผชิญปัญหาหลายประการ เช่น การขาดหลกัเกณฑแ์ละ

แนวทางปฏิบติัท่ีชดัเจน การใชดุ้ลพนิิจของเจา้หนา้ท่ี ในทางปฏิบติั มาตรการบงัคบัทางปกครองยงัเผชิญปัญหา

หลายประการ เช่น การขาดหลกัเกณฑแ์ละแนวทางปฏิบติัท่ีชดัเจน การใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ีท่ีแตกต่างกนัใน

แต่ละกรณี การซํ้ าซอ้นของบทบาทระหวา่งฝ่ายปกครองและฝ่ายตุลาการ และความไม่สมดุลระหวา่ง

ประสิทธิผลของมาตรการกบัการคุม้ครองสิทธิของเอกชน ปัญหาเหล่าน้ีทาํใหม้าตรการบงัคบัทางปกครอง

บางคร้ังขาดความศกัด์ิสิทธ์ิ ลดทอนความน่าเช่ือถือของเจา้หนา้ท่ี และอาจกระทบต่อหลกันิติรัฐและหลกัความ

ไดส้ัดส่วน 

 อยา่งไรก็ดี เม่ือไดท้าํการศึกษาปัญหามาตรการบงัคบัทางปกครอง ตามพระราชบญัญติั 

วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 พบวา่ยงัมีปัญหาอยูห่ลายประการ สามารถสรุปไดด้งัน้ี 

 ประการแรก คือ ปัญหาดุลพินิจของเจา้หนา้ท่ีในการเลือกใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองระหวา่ง

กฎหมายทัว่ไปกบักฎหมายเฉพาะ ปัญหาการใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ีท่ีอาจขดักบัเจตนารมณ์ของกฎหมายกลาง 

                                                           
1 บทความน้ีเรียบเรียงจากการคน้ควา้อิสระ เร่ือง ปัญหามาตรการบงัคบัทางปกครองตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการ

ทางปกครอง พทุธศกัราช 2539 โดยมีอาจารยท่ี์ปรึกษา คือ รองศาสตราจารยสุ์ขสมยั สุทธิบดี และคณะกรรมการสอบ คือ รอง

ศาสตราจารยพิ์เศษ ปัญญา สุทธิบดี และรองศาสตราจารยป์ระเทือง ธนิยผล 
2 นกัศึกษาปริญญาโท หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัรามคาํแหง 
3 นางสาวเพลินตา ตนัรังสรรค ์“สรุปการสมันาวชิาการ เร่ือง หลกัเกณฑใ์หม่ในการบงัคบัทางปกครอง : หลกัการและ

แนวทางปฏิบติั,”  จุลนิติ (พฤศจิกายน – ธนัวาคม 2563), หนา้ 51. 
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และสร้างความไม่แน่นอนทางกฎหมาย รวมถึงความเส่ียงต่อการละเมิดสิทธิของเอกชน ซ่ึงจาํเป็นตอ้งมีแนวทาง

ปฏิบติัหรือหลกัเกณฑท่ี์ชดัเจน เพื่อควบคุมการใชดุ้ลพินิจใหส้อดคลอ้งกบัหลกันิติรัฐและความเป็นธรรมทาง

ปกครอง เห็นวา่ขอ้กฎหมาย มาตรา 63/3 และมาตรา 4 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัฉบบัเดียวกนั มีความไม่

สอดคลอ้งกบัหลกัการ โดยมาตรา 4 วรรคหน่ึง กาํหนดใหใ้ชม้าตราการทางปกครองเป็นไปตามพระราชบญัญติั

วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พุทธศกัราช 2539 ซ่ึงกฎหมายทัว่ไปเป็นหลกั และถา้กฎหมายฉบบัอ่ืน ซ่ึงเป็น

กฎหมายเฉพาะมีหลกัเกณฑท่ี์ประกนัความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบติัราชการตํ่ากวา่ จะเป็น

ขอ้ยกเวน้ท่ีไม่สามารถใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองตามกฎหมายเฉพาะฉบบันั้นได ้ตอ้งใชม้าตรการบงัคบั

ทางปกครองเป็นไปตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พุทธศกัราช 2539 แต่มาตรา 63/3 กลบั

เปิดช่องวา่งใหเ้จา้หนา้ท่ีรัฐใชดุ้ลพิจนิจในการเลือกใชม้มาตรการบงัคบัทางปกครองได ้หากเห็นวา่มาตรการทาง

ปกครองตามกฎหมายเฉพาะนั้นจะเกิดผลนอ้ยกวา่มาตรการบงัคบัทางปกครองตามพระราชบญัญติัน้ีซ่ึงเป็น

กฎหมายทัว่ไป ซ่ึงยอ่มก่อใหเ้กิดความไม่แน่นอนทางกฎหมาย และอาจกระทบต่อหลกัความเป็นกลาง 

และหลกันิติธรรมในการบริหารราชการแผน่ดิน ดงันั้น เพื่อใหก้ารบงัคบัใชก้ฎหมายทางปกครองเป็นไปอยา่งมี

เอกภาพ โปร่งใส และเป็นธรรมต่อทุกฝ่าย  

ขอ้เสนอแนะ ใหมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมบทบญัญติัของมาตรา 63/3 โดยกาํหนดใหก้ารใชม้าตรการบงัคบั

ทางปกครองตอ้งยดึถือกฎหมายกลาง คือ พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พุทธศกัราช 2539 เป็น

หลกัเกณฑใ์นการดาํเนินการ ทั้งน้ี เพื่อให้หลกัการทางปกครองไทยมีความชดัเจน เป็นระบบ และสอดคลอ้งกบั

หลกันิติธรรมอนัเป็นรากฐานสาํคญัของการบริหารราชการในระบอบประชาธิปไตย 

ประการท่ีสอง คือ ปัญหาการใชดุ้ลพิจนิจกาํหนดค่าปรับบงัคบัการและประสิทธิผลของมาตรการบงัคบั

ทางปกครอง การกาํหนดหลกัเกณฑแ์ละอตัราค่าปรับท่ีเหมาะสม ควรคาํนึงถึงสัดส่วนความร้ายแรงของการฝ่า

ฝืน และควรมีแนวทางช้ีวดัหรือกรอบมาตรฐานกลาง เพื่อใหเ้จา้หนา้ท่ีใชดุ้ลพินิจอยา่งเหมาะสม สอดคลอ้งกบั

เจตนารมณ์ของกฎหมายในการคุม้ครองสิทธิเอกชน และลดความเส่ียงต่อการใชอ้าํนาจโดยเกินความจาํเป็น 

นอกจากน้ียงัคงตอ้งคาํนึงถึงสภาวะทางการเงินของผูอ้ยูใ่นบงัคบั หรือปัจจยัอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง อนัทาํใหป้ระจกัษว์า่

ผูอ้ยูใ่นบงัคบัจงใจท่ีจะไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองดงักล่าว และแมมี้มาตรการบงัคบัทางปกครองมาบงัคบั

ใชโ้ดยการกาํหนดอตัราค่าปรับบงัคบัการเป็นรายวนั เม่ือเทียบกบัความคุม้ค่าและผลประโยชน์ท่ีไดรั้บ ผูอ้ยูใ่น

บงัคบัก็ยอมเสียส่วนน้ีได ้เช่นน้ีไม่บรรลุตามเจตนารมณ์ของกฎหมายไดอ้ยา่งแน่แท ้

ขอ้เสนอแนะ ควรมีแนวทางการกาํหนดอตัราค่าปรับบงัคบัการอยา่งเหมาะสมเพื่อแกไ้ขปัญหาการ

กาํหนดค่าปรับบงัคบัการโดยไม่มีหลกัเกณฑท่ี์ชดัเจน ควรพิจารณามาตรการดงัต่อไปน้ี กาํหนดอตัราค่าปรับ

ตามลกัษณะความผดิหรือความร้ายแรงของการฝ่าฝืนโดยแบ่งความร้ายแรงของการละเมิดเป็นระดบั เช่น ตํ่า 
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ปานกลาง สูง และกาํหนดอตัราค่าปรับตามระดบัความร้ายแรง เพื่อใหส้ัดส่วนกบัผลกระทบของการละเมิด 

กาํหนดแนวทางการใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ีใหเ้จา้หนา้ท่ีตอ้งอธิบายเหตุผลในการกาํหนดค่าปรับแต่ละกรณี

เป็นลายลกัษณ์อกัษรระบุปัจจยัท่ีพิจารณา เช่น ลกัษณะความผดิ ผลกระทบต่อสาธารณะ ความตั้งใจในการฝ่าฝืน 

อตัราค่าปรับบงัคบัการอาจกาํหนด และจดัทาํตารางหรือแนวทางมาตรฐานกลาง (Guideline) การสร้างแนวทาง

มาตรฐานกลางของหน่วยงานรัฐ เพื่อใหก้ารกาํหนดค่าปรับเป็นไปอยา่งสอดคลอ้งและลดความแตกต่างระหวา่ง

เจา้หนา้ท่ีแนวทางควรอา้งอิงหลกั ความเป็นธรรม (Fairness) และหลกั ความเหมาะสม(Proportionality) กาํหนด

กลไกตรวจสอบและทบทวนใหมี้ระบบทบทวนค่าปรับ เช่น การยืน่อุทธรณ์หรือตรวจสอบจากหน่วยงานตน้

สังกดัเพื่อป้องกนัการใชอ้าํนาจเกินความจาํเป็นและสร้างความมัน่ใจวา่เอกชนไดรั้บการคุม้ครองสิทธิเนน้

เจตนารมณ์ของมาตรการบงัคบัการ ย ํ้าวา่ค่าปรับบงัคบัการมิใช่การลงโทษอาญา แต่เป็นมาตรการบงัคบัให้

ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองการกาํหนดอตัราค่าปรับตอ้งมีสัดส่วนและประสิทธิผลต่อการบงัคบัใช ้การจดัทาํ

หลกัเกณฑแ์ละอตัราค่าปรับอยา่งเป็นระบบจะช่วยลดความเส่ียงจากการใชดุ้ลพินิจโดยไม่เป็นมาตรฐาน ป้องกนั

ความไม่เสมอภาค และทาํให้การบงัคบัใชก้ฎหมายมีประสิทธิภาพสูงสุด โดยยงัคงสอดคลอ้งกบัหลกันิติรัฐ 

และหลกัความเป็นธรรมทางปกครอง อยา่งไรก็ตามหากคาํนึงถึงความสามารถในการชาํระค่าปรับของผูถู้ก

บงัคบั สถานะทางการเงิน และเศรษฐกิจประกอบดว้ย การกาํหนดเพียงอตัราค่าปรับอาจยงัไม่พอเพียงพอ 

ประการท่ีสาม คือ ปัญหาบทบาทระหวา่งฝ่ายปกครองและฝ่ายตุลาการ ความจาํเป็นในการกาํหนด

กรอบและขอบเขตบทบาทของฝ่ายปกครองและฝ่ายตุลาการ อยา่งชดัเจน ทั้งในแง่ของขั้นตอนการบงัคบัใช้

มาตรการทางปกครอง และการเขา้มามีส่วนร่วมของศาล เพื่อใหเ้กิดความชดัเจน ลดความซํ้ าซอ้น ลดความล่าชา้ 

และคงรักษาหลกัการแบ่งแยกอาํนาจในระบอบประชาธิปไตย  

ขอ้เสนอแนะ ควรมีการกาํหนดขั้นตอนการบงัคบัใชค้าํสั่งทางปกครองใหช้ดัเจนควรจดัทาํ มาตรฐาน

ขั้นตอนการใชม้าตรการบงัคบัทางปกครอง ระบุวา่ในสถานการณ์ใดฝ่ายปกครองสามารถบงัคบัใชโ้ดยตรง และ

เม่ือใดตอ้งมีการรายงานหรือส่งต่อใหศ้าลการกาํหนดขั้นตอนท่ีชดัเจนช่วยลดความสับสนเร่ืองความส้ินสุดของ

อาํนาจบงัคบั (Finality) และลดความล่าชา้สร้างหลกัเกณฑส์าํหรับการใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ีกาํหนดแนวทาง

หรือเกณฑ ์ประเมินความจาํเป็นของมาตรการบงัคบั เช่น ระดบัความร้ายแรงของการฝ่าฝืน ระยะเวลาล่าชา้ 

ผลกระทบต่อสาธารณะลดความเส่ียงท่ีเจา้หนา้ท่ีจะใชอ้าํนาจแตกต่างกนัเกินไปและป้องกนัการใชอ้าํนาจโดย

พลการกาํหนดขอบเขตบทบาทของศาลในการบงัคบัใชค้าํสั่งศาลควรทาํหนา้ท่ี ตรวจสอบความชอบธรรมของ

มาตรการหลงัจากท่ีฝ่ายปกครองไดด้าํเนินการ แทนท่ีจะเป็นขั้นตอนบงัคบัซํ้ าซอ้นอาจกาํหนดกรอบเวลา 

ในการพิจารณาหรือขั้นตอนการอุทธรณ์เพื่อใหก้ระบวนการมีประสิทธิภาพและไม่ล่าชา้เพิ่มความโปร่งใสและ

การตรวจสอบได ้จดัใหมี้การรายงานผลการบงัคบัใชค้าํสั่ง ต่อหน่วยงานตน้สังกดัหรือหน่วยงานตรวจสอบ

อาํนวยความสะดวกใหเ้อกชนสามารถ เขา้ถึงขอ้มูลและใชสิ้ทธิอุทธรณ์ หากพบการใชอ้าํนาจไม่เหมาะสม
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ส่งเสริมการฝึกอบรมและแนวทางปฏิบติั จดัอบรมเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองเก่ียวกบัการใชดุ้ลพินิจอยา่งถูกตอ้ง 

และหลกัการแบ่งแยกอาํนาจจดัทาํคู่มือแนวทางปฏิบติัสาํหรับเจา้หนา้ท่ีและศาลปกครอง เพื่อสร้างความเขา้ใจ

ร่วมกนั เช่นน้ีจะช่วยลดความสบัสนเร่ือง ความส้ินสุดของอาํนาจบงัคบัลดความซํ้ าซอ้นและความล่าชา้ในการ

บงัคบัใชค้าํสั่งเพิ่มความชอบธรรมและความโปร่งใสในการใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครองป้องกนัความขดัแยง้และ

ความตึงเครียดระหวา่งฝ่ายปกครองและฝ่ายตุลาการสอดคลอ้งกบัหลกั นิติรัฐ (Rule of Law) และ ความเป็น

ธรรมทางปกครอง (Administrative Fairness) 

 ประการท่ีส่ี คือ ปัญหาการคุม้ครองสิทธิของเอกชนภายใตม้าตรการบงัคบัทางปกครอง แมค้วามจาํเป็น

เร่งด่วน มีจุดประสงคเ์พื่อให้ฝ่ายปกครองสามารถ ตอบสนองต่อสถานการณ์ฉุกเฉินไดอ้ยา่งรวดเร็ว ลดความ

เส่ียงต่อผลเสียหายท่ีอาจเกิดข้ึน หากรอขั้นตอนการปฏิบติัราชการปกติ เพื่อป้องกนัหรือบรรเทาความเสียหายต่อ

สาธารณะหรือประโยชน์ของรัฐ อยา่งไรก็ดี การให้อาํนาจลกัษณะน้ีก่อใหเ้กิด ปัญหาความไม่ชดัเจนและความ

เส่ียงต่อการใชอ้าํนาจโดยพลการ การใหอ้าํนาจเจา้หนา้ท่ีอา้งความจาํเป็นเร่งด่วนตามมาตรา 63/21 และ 63/22 มี

ประโยชน์ดา้นความรวดเร็วและประสิทธิภาพของการบริหารราชการ แต่ในทางปฏิบติัอาจเกิดปัญหาความไม่

ชดัเจนในการตีความ และอาจกระทบต่อการคุม้ครองสิทธิของเอกชนภายใตม้าตรการบงัคบัทางปกครอง หรือ

เกิดความขดัแยง้กบัสิทธิของเอกชน และความไม่แน่นอนทางกฎหมาย  

 ขอ้เสนอแนะ ควรพิจารณากาํหนดเกณฑแ์ละแนวทางการใชม้าตรการเร่งด่วน ใหช้ดัเจน เพื่อคุม้ครอง

สิทธิของเอกชนภายใตม้าตรการบงัคบัทางปกครองควบคู่ไปกบัการใชอ้าํนาจเร่งด่วนดงักล่าวดว้ย เห็นวา่การใช้

อาํนาจตามมาตรา 63/21 และ 63/22 แมมี้ประโยชน์ในการเพิ่มประสิทธิภาพของฝ่ายปกครอง แต่หากไม่มีกรอบ

เกณฑท่ี์ชดัเจนก็อาจนาํไปสู่การใชอ้าํนาจโดยพลการและกระทบต่อสิทธิของเอกชนได ้จึงเห็นควรแกไ้ข

กฎหมายโดยการเพิ่มบทนิยาม “ความจาํเป็นเร่งด่วน” หมายถึงสถานการณ์หรือเหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึนโดยไม่อาจ

คาดหมายล่วงหนา้ได ้และมี ลกัษณะร้ายแรงหรืออาจก่อใหเ้กิดความเสียหายต่อสาธารณะหรือประโยชน์ของรัฐ

อยา่งมีนยัสาํคญั หากตอ้งรอการดาํเนินการตามขั้นตอนปกติของทางราชการ ซ่ึงอาจทาํใหก้ารบงัคบัตามคาํสั่ง

ทางปกครองไม่ทนัการณ์ดงันั้น เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจึงไดรั้บอนุญาตให ้ใชอ้าํนาจบงัคบัทางปกครองไดท้นัที

โดยไม่ตอ้งดาํเนินการตามลาํดบัขั้นตอนปกติ เช่น การแจง้เตือน การกาํหนดระยะเวลา หรือการให้โอกาส

อุทธรณ์ก่อน ทั้งน้ีเพื่อป้องกนัหรือบรรเทาความเสียหายท่ีจะเกิดข้ึนแก่สาธารณะ 
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