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บทคัดย่อ 
 

มาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองเป็นมาตรการที่กฎหมาย 
มีวัตถุประสงค์จะให้ศาลเป็นผู้เข้ามาช่วยเหลือเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายของผู้ฟ้องคดีได้  
อย่างทันท่วงที กรณีจึงจ าเป็นที่ศาลจะต้องด าเนินการพิจารณามีค าสั่งเกี่ยวกับมาตรการทุเลา  
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองโดยเร่งด่วน เพื่อให้สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของ
กฎหมายที่มุ่งจะคุ้มครองความเดือดร้อนเสียหายของผู้ฟ้องคดีที่ได้รับผลกระทบจากกฎหรือค าสั่ง
ทางปกครองนั้น 

จากการศึกษาพบว่า การก าหนดมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง
ของศาลปกครองในปัจจุบัน ยังคงมีปัญหาเกี่ยวกับความล่าช้าอันเกิดจากกระบวนการไต่สวนค าขอ
ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง เนื่องจาก การที่ศาลปกครองจะก าหนดมาตรการทุเลา
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองได้นั้น กฎหมายได้ก าหนดกระบวนพิจารณาเพื่อก าหนด
มาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองไว้แตกต่างกัน กล่าวคือ กรณีผู้ฟ้องคดีมี 
ค าขอให้ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น กฎหมายก าหนดให้ศาล  
“นัดไต่สวน” ซึ่งในปัจจุบันถือเป็นบทบังคับให้ศาลต้องเรียกคู่กรณีมา โดยไม่เปิดโอกาสให้  
ศาลพิจารณาข้อเท็จจริงก่อนว่า ครบถ้วนเพียงพอที่จะมีค าสั่งหรือไม่ ในขณะที่กรณีศาลเห็นว่ามีเหตุ
สมควรที่จะทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น กฎหมายก าหนดให้เป็นดุลพินิจของ
ศาลโดยจะไต่สวนก่อนหรือไม่ก็ได้  ดังนั้น เพื่อไม่ให้เกิดความสับสนในการตีความ วิทยานิพนธ์
ฉบับนี้จึงเสนอให้ตัดถ้อยค า ค าว่า “นัด” ซึ่งเป็นถ้อยค าที่หมายถึง “การเรียกมา” ออก ทั้งนี้ นอกจาก
จะมีผลให้เป็นการสอดคล้องกับกรณีศาลเห็นว่ามีเหตุสมควรที่จะทุเลาการบังคับตามกฎหรือ 
ค าสั่งทางปกครองแล้ว ยังมีผลให้การก าหนดมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง  
ทางปกครองเป็นไปด้วยความรวดเร็วอีกด้วย 
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ส าหรับปัญหาเกี่ยวกับความล่าช้าอันเกิดจากกระบวนพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตาม
กฎหรือค าสั่งทางปกครองโดยองค์คณะนั้น กระบวนการดังกล่าวนี้ไม่ได้ยุ่งยากน้อยไปกว่ากระบวน
วิธีพิจารณาปกติแต่อย่างใด และบางคร้ังกินเวลานานหลายสัปดาห์ หรือกระทั่งเป็นเดือน ด้วยเหตุนี้ 
จึงท าให้การพิจารณาค าขอทุ เลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองไม่เป็นไปตาม
วัตถุประสงค์เดิม ที่มุ่งคุ้มครองสิทธิของผู้อยู่ใต้บังคับของกฎหรือค าสั่งทางปกครองในระยะเวลาที่
รวดเร็ว กระบวนพิจารณาโดยองค์คณะจึงเป็นกระบวนการที่สร้างปัญหาความล่าช้าให้กับการ
พิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ทั้งที่การพิจารณาดังกล่าวนี้เป็น
มาตรการที่ต้องการความเร่งด่วน วิทยานิพนธ์ฉบับนี้จึงเสนอแนวทางการแก้ปัญหาตาม  
แนวทางการปรับปรุงพัฒนาระบบมาตรการก่อนการพิพากษาของประเทศฝร่ังเศส โดยให้ค าสั่ง
ทุเลาการบังคับท าโดยตุลาการนายเดียว เรียกว่า “ตุลาการผู้ก าหนดมาตรการก่อนการพิพากษา”  

นอกจากนี้ ยังมีปัญหาเกี่ยวกับความล่าช้าอันเกิดจากการตรวจสอบถ่วงดุลการพิจารณา
ค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองโดยตุลาการผู้แถลงคดี กล่าวคือ หลังจาก 
ตุลาการเจ้าของส านวนได้รวบรวมข้อเท็จจริงจนครบถ้วนแล้ว จะมีการรวบรวมส านวนแล ะ
ความเห็นส่งให้ตุลาการผู้แถลงคดีท าค าแถลงการณ์ โดยกระบวนการดังกล่าวนี้มีความซับซ้อน  
ท าให้ศาลปกครองไม่สามารถพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองได้ภายใน
เวลาอันรวดเร็ว ซึ่งในประเทศเยอรมนีเองก็ให้ความส าคัญกับระยะเวลาในการก าหนดมาตรการ
ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองเช่นกัน โดยประเทศเยอรมนีเห็นว่า การให้ความ
คุ้มครองของศาลจะต้องสามารถเยียวยาแก้ไขความเดือดร้อนให้ประชาชนได้อย่างทันท่วงที ปัญหา
เกี่ยวกับเวลาในการด าเนินกระบวนพิจารณาจึงกลายเป็นปัญหาส าคัญท าให้ไม่สามารถคุ้มครอง
สิทธิของประชาชนได้อย่างเต็มที่หรือไม่อาจคุ้มครองได้เลย การแก้ไขปัญหาดังกล่าวนี้จึงสามารถ
กระท าได้โดยลดขั้นตอนการตรวจสอบถ่วงดุลโดยตุลาการผู้แถลงคดีโดยจะมีผลดีให้เกิดความ
รวดเร็วในการพิจารณาท าค าสั่งมากยิ่งขึ้น และจะเป็นการคุ้มครองสถานภาพของสิทธิของเอกชน  
ผู้อยู่ใต้บังคับของกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ในขณะที่มิได้เป็นการแทรกแซงการใช้อ านาจของ  
ฝ่ายบริหารแต่อย่างใด เนื่องจากกระบวนการพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง  
ทางปกครองเป็นเพียงมาตรการชั่วคราวก่อนการพิพากษาเท่านั้น 
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ABSTACT 
 

Provisional remedial measures before delivery of judgment is a measures mandated 
by law (Act on Establishment of Administrative Court and Administrative Court Procedure, B.E. 
2542 (1999) and Rule of the General Assembly of Judges of the Supreme Administrative Court on 
Administrative Court Procedure, B.E. 2543 (2000)) in order to the Court can help the plaintiff 
who suffered from any damages timely. If it in needs, the Court must take this issues into a 
consideration and prescribe provisional remedial measures or means in favor of the requested 
party quickly in order to comply with the objectives of legislation aimed to protect the plaintiff 
who suffered from the damages caused by rules of administrative (by-law) or administrative 
order. 

The study found that, nowadays, the procedures of the Court in issuing an order 
suspending the execution of a by-law or an administrative are still delayed due to the process of 
inquiry or hearing a request. In the case of issuing an order suspending the execution of a by-law 
or an administrative, law requires a judicial procedures differently. That is to say, in the case that 
the plaintiff request a measures to suspend the execution of a by-law or an administrative,  
the Court must arrange for an “inquiry”, with this currently provisions, the court must require  
the parties to come to the Court without an opportunity for the judge to consider the fact 
sufficiently to complete the order by himself. According to the law, in the case where is the Court 
have the opinion that it is reasonable to suspend the execution of a by-law or an administrative 
order, the Court can gives rise to the filing of the case, the Court have a discretion, with or 
“without a prior inquiry”, have the power to order the suspension of the execution of such by-law 
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or administrative order. Thus, to avoid any confusion in the interpretation. This thesis proposes to 
cut the word “appointment”, a word which means “called out” (the party to participate an 
inquiry), in order to be consisted with the provisions, prescribe by the law, that the Court, itself, 
can suspend the execution of a by-law or an administrative without any “prior inquiry or hearing”, 
which is can make the procedure more fast. 

For the problems of a delays in suspending the execution of a by-law or an 
administrative order caused by a provision prescribed that the Court shall be issued by the 
chamber of a judge.  This procedure is not less complicated than the normal procedure in any 
way. And sometimes lasted for several weeks or even a months, thereby making the request to 
suspend the enforcement of a by-law or administrative order does not meet the original purpose, 
aimed to protect the rights of those subject to a by-law or administrative order timely. The process 
of issuing by the chamber of a judge is a judicial process that created a delays for approval a 
suspension of the enforcement of the by-law or administrative order whereas such a measures is 
fundamentally required an urgency. This thesis propose a based solutions, guidelines by a 
developed measures before the administrative Court of France, that the Court can issue an order 
suspending the execution of a by-law or an administrative by a single judge called “juge de 
référé” 

Furthermore there are also a problems with a delays caused by the procedure “checks 
and balances.” That is, in order to obtain an order to suspend the execution of a by-law or  
an administrative, the order shall be issued by the chamber after the “judge-rapporteur” has 
presented his or her statement. The above process is complicated. Thus the Court cannot consider 
the request to suspend the enforcement of a by-law or administrative order within a short time.  
In Germany, which is also emphasize on the duration of the procedure to obtain an order to 
suspend the execution of a by-law or an administrative by the Court. The Administrative Court of 
Germany also consider that the protection by the courts must be able to remedy the harm that can 
causes the plaintiff timely. Delayed issue in the proceedings had become a major problem, 
making it impossible to fully protect the rights of citizens or not cover at all. To solve such 
problems, this can be done by reducing the process of checks and balances by a “judge-
rapporteur”. That would be more efficiently because it can reduce a duration of the process and 
protect the rights of citizens more expeditiously. Also this would not be an interference a power 
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of the administrative at all because an order to the suspension of the execution of a by-law or  
an administrative order is just only a provisional remedial measures before delivery of judgment. 
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กติติกรรมประกาศ 
  

วิทยานิพนธ์ฉบบัน้ีส าเร็จลงได้ด้วยความกรุณาและความอนุเคราะห์จากศาสตราจารย ์
ดร.ไพศิษฐ์ พิพฒันกุล ท่ีไดส้ละเวลาอนัมีค่ารับเป็นอาจารยท่ี์ปรึกษาวิทยานิพนธ์ โดยให้ค  าแนะน า 
และตรวจแกไ้ขวทิยานิพนธ์จนส าเร็จ จึงขอขอบพระคุณท่านอาจารยเ์ป็นอยา่งสูง 

ขอขอบพระคุณรองศาสตราจารย ์ดร.วีระ โลจายะ ประธานกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ 
อาจารย์ ดร.ประสาท พงษ์สุวรรณ์ และอาจารย์ ดร.มาโนช นามเดช กรรมการสอบวิทยานิพนธ์  
เป็นอย่างสูง ท่ีไดก้รุณาสละเวลาอนัมีค่าให้ขอ้คิดเห็นและให้ค  าปรึกษาแนะน าอนัเป็นประโยชน์
อยา่งยิง่ในการจดัท าวทิยานิพนธ์ฉบบัน้ี จนส าเร็จลุล่วงไปดว้ยดี 

ขอขอบคุณครอบครัว ผูบ้ ังคับบัญชา พี่และเพื่อนท่ีท างาน เพื่อนสนิททุกคน เพื่อน
นกัศึกษาปริญญาโทกฎหมายมหาชน รวมถึงคุณเอมอิสสรา จนัทร์เกษม คุณเจษฎา พรไชยา ท่ีเป็น
ก าลงัใจและให้ความช่วยเหลือในการจดัท าวิทยานิพนธ์ และขอขอบคุณ คุณธัญญลกัษณ์ ตุม้ทรัพย ์ 
คุณเหมือนฝัน นิลอยักา ท่ีคอยใหค้วามช่วยเหลือช้ีแนะแนวทางต่าง ๆ เก่ียวกบัการจดัท าวิทยานิพนธ์
ฉบับน้ีตลอดจนเจ้าหน้าท่ีบัณฑิตวิทยาลัยท่ีเก่ียวข้องทุกท่านท่ีได้อ านวยความสะดวกในการ
ด าเนินการจดัท าวทิยานิพนธ์จนส าเร็จลุล่วงลงได ้

วิทยานิพนธ์ฉบับน้ี หากมีคุณค่าและเป็นประโยชน์ต่อการศึกษาค้นคว้า ผู ้เขียน 
ขอมอบความดีทั้งหมดแด่บิดา มารดา ครูอาจารย ์ตลอดจนผูแ้ต่งหนงัสือหรือต าราทุกท่าน ท่ีผูเ้ขียน
ใช้อ้างอิงในวิทยานิพนธ์ แต่หากมีข้อบกพร่องหรือผิดพลาดประการใด ผูเ้ขียนขอน้อมรับไว ้
แต่เพียงผูเ้ดียว 
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บทที ่1 
บทน ำ 

 
1.1  ควำมเป็นมำและควำมส ำคัญของปัญหำ 

ในการด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองเพื่อให้การบริหารงานของรัฐและการจัดท า
บริการสาธารณะบรรลุผล องค์กรฝ่ายปกครองย่อมต้องอาศัยเคร่ืองมือหลายประการในการ
ปฏิบัติงานโดยเคร่ืองมือที่มีความส าคัญและมีประสิทธิภาพที่สุดได้แก่เคร่ืองมือที่อาศัยอ านาจตาม
กฎหมายปกครองและมุ่งต่อผลในทางกฎหมายออกสู่ภายนอกฝ่ายปกครอง ซึ่งเราอาจเรียกเคร่ืองมือ
ดังกล่าวได้ว่า การกระท าทางปกครอง ทั้งนี้สาเหตุที่การกระท าทางปกครองมีความส าคัญมากที่สุด
ก็เนื่องจาก การกระท าดังกล่าวเป็นการใช้อ านาจมหาชนที่เหนือกว่ าไปก าหนดกฎเกณฑ์ที่มี
ผลกระทบต่อสิทธิหน้าที่และเสรีภาพของประชาชนโดยตรง ดังนั้น การกระท าทางปกครองจึงต้อง
มีกฎหมายให้อ านาจไว้ โดยเฉพาะในส่วนที่กระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน กฎหมายนั้น
จะต้องเป็นกฎหมายที่ฝ่ายนิติบัญญัติตราขึ้น อันเป็นไปตามหลักความชอบด้วยกฎหมายของการ
กระท าทางปกครอง อย่างไรก็ดี หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองจะมีผล
ในทางปฏิบัติได้ก็แต่โดยการที่ระบบกฎหมายก าหนดให้มีการควบคุมตรวจสอบการกระท าดังกล่าว 
ซึ่งระบบกฎหมายไทยก าหนดให้มีศาลปกครองเป็นองค์กรหลักในการควบคุมตรวจสอบความชอบ
ด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง  

การกระท าทางปกครองในความหมายที่กล่าวมานี้อาจจ าแนกได้เป็นสองประเภท คือ 
จ าแนกออกเป็นการกระท าที่ก่อตั้ง เปลี่ยนแปลง หรือยกเลิกนิติสัมพันธ์ภายนอกฝ่ายปกครองใน
ลักษณะที่เป็นนามธรรมมุ่งหมายให้มีผลใช้บังคับกับประชาชนทั่วไป ซึ่งได้แก่ “กฎ” ประเภทหนึ่ง 
และจ าแนกออกเป็นการกระท าที่ก่อตั้ง เปลี่ยนแปลง หรือยกเลิกนิติสัมพันธ์ภายนอกฝ่ายปกครอง
ในลักษณะที่เป็นรูปธรรมมุ่งหมายให้มีผลใช้บังคับเฉพาะกรณี อันได้แก่ “ค าสั่งทางปกครอง” และ 
“สัญญา ทางปกครอง” อีกประเภทหนึ่ง1 ซึ่งในที่นี้จะพิจารณาเพียง กฎ และค าสั่งทางปกครอง
เท่านั้น กฎหรือค าสั่งทางปกครองดังกล่าวนี้ โดยหลักการทั่วไปแล้วฝ่ายปกครองย่อมมีอ านาจใน

                                                                    
1  จาก ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง : หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครองและการกระท า

ทางปกครอง (น. 35), โดย วรเจตน์ ภาคีรัตน์ ก, 2549, กรุงเทพฯ: สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัย 
ธรรมศาสตร์ เสนอต่อส านักงานศาลปกครอง. 

DPU



2 

การบังคับให้เป็นไปตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองได้เลย โดยไม่มีความจ าเป็นต้องมีการฟ้องร้อง
ต่อศาลก่อน หรือไม่จ าเป็น ต้องรอให้ศาลมีค าสั่งอนุญาตให้ฝ่ายปกครองบังคับตามกฎ หรือค าสั่ง
ทางปกครองนั้นก่อนแต่ประการใด2 ซึ่งกล่าวได้อีกนัยหนึ่งว่า จากการที่ฝ่ายปกครองได้ด าเนินการ
ออกกฎ หรือค าสั่งทางปกครองนั้น ฝ่ายปกครองจะได้รับประโยชน์จากการสันนิษฐานเบื้องต้น 
ทางกฎหมายว่า กฎหรือค าสั่งทางปกครองได้กระท าลงโดยชอบด้วยกฎหมาย และจากข้อสันนิษฐาน
ดังกล่าวข้างต้นจะส่งผล ให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองเกิดการเปลี่ยนแปลงหรือเคลื่อนไหวใน 
สิทธิ หน้าที่หรือสถานภาพทางกฎหมายของเอกชน ผู้อยู่ในบังคับของกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น
ทันที และเอกชนก็มีหน้าที่ที่จะต้องปฏิบัติการตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นด้วย  และหาก
ปรากฏว่าฝ่ายปกครองได้ออกกฎ หรือค าสั่งทางปกครองบังคับใช้กับเอกชนแล้ว  แต่เอกชน 
ไม่ปฏิบัติตาม อีกทั้งไม่ได้โต้แย้งหรืออุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครองตามที่กฎหมายได้ก าหนดระยะเวลา
การอุทธรณ์ไว้ ฝ่ายปกครองก็มีหน้าที่  ที่จะเข้าไปบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองได้ทันที  
โดยอาศัยมาตรการต่าง ๆ ตามที่กฎหมายก าหนด3 

ทั้งนี้ หากเอกชนเห็นว่ากฎหรือค าสั่งทางปกครองที่มีผลกระทบต่อตนเป็นกฎหรือค าสั่ง
ทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เอกชนก็มีสิทธิที่จะโต้แย้งต่อฝ่ายปกครองหรือฟ้องคดีต่อ 
ศาลปกครองขอให้ยกเลิกเพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นได้ภายใต้หลักเกณฑ์ของ
พระราชบัญญัติ วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อย่างไรก็ตาม แม้เอกชนจะน ากฎหรือค าสั่งทางปกครองที่
ตนเห็นว่าไม่ชอบด้วยกฎหมายและท าให้ตนได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายไปฟ้องคดีต่อศาล
ปกครองเพื่อขอให้ศาลปกครองมีค าพิพากษาหรือค าสั่งเพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครอง และ
แม้ว่าการพิจารณาคดีในศาลปกครองจะอาศัยหลักวิธีพิจารณาที่เรียบง่าย  ประหยัด และรวดเร็วก็
ตาม แต่ในความเป็นจริง การด าเนินกระบวนพิจารณาของศาลปกครองก็ยังต้องอาศัยระยะเวลา
พอสมควรเพื่อให้ศาลสามารถแสวงหาข้อเท็จจริงได้ครบถ้วนก่อนจะท าการวินิจฉัยชี้ขาดความชอบ
ด้วยกฎหมายของกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่น ามาฟ้อง ซึ่งระยะเวลาดังกล่าวนั้นอาจท าให้ผู้ฟ้องคดี
ได้รับความเสียหายจากกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีในระหว่างการพิจารณา
คดีของศาลไปแล้ว เนื่องจากข้อสันนิษฐานที่ว่ากฎหรือค าสั่งทางปกครองชอบด้วยกฎหมายและ
สามารถบังคับใช้กับเอกชนได้ทันที กรณีมีผลให้สุดท้ายแล้ว แม้ศาลจะมีค าพิพากษาหรือค าสั่ง 

                                                                    
2  จาก นิติกรรมทางปกครอง (คู่มือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง) (น. 255), โดย ฤทัย หงส์สิริ, 2539, 

กรุงเทพฯ: ส านักอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา. 
3  จาก “การบังคับตามนิติกรรมทางปกครอง,” โดย กมลชัย รัตนสกาววงศ์, 2539, วารสารกฎหมาย,  

16 (3), น. 10. 
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เพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้น  ค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาล 
ก็ไม่เกิดประโยชน์หรือไม่อาจเยียวยาความเสียหายที่ผู้ฟ้องคดีได้รับจากการบังคับให้เป็นไปตามกฎ
หรือค าสั่งทางปกครองนั้น เนื่องจากตามกฎหมายไทยการฟ้องคดีเพื่อขอให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่ง
ทางปกครองไม่มีผลเป็นการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองแต่อย่างใด ในระหว่าง
การด าเนินกระบวนพิจารณาของศาล กฎหรือค าสั่งทางปกครองจึงยังมีผลใช้บังคับอยู่ตลอดเวลา 
ดังนั้น หากจะรอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งเพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครองหรือบังคับคดี
ตามค าพิพากษาเท่านั้นก็อาจจะไม่เพียงพอที่จะคุ้มครองสถานะ สิทธิ ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ของ
ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นฝ่ายชนะคดี หรือบางกรณีก็เป็นความเสียหาย ที่ไม่มีทางจะแก้ไขหรือยากแก่การ
เยียวยาแก้ไขในภายหลัง  

ด้วยเหตุนี้จึงมีความจ าเป็นอย่างยิ่งที่ศาลจะต้องมีมาตรการเพื่อการเยียวยาหรือบรรเทา
ความเดือดร้อนเสียหายที่ผู้ฟ้องคดีได้รับจากกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี   
ในระหว่างการพิจารณาคดีของศาล เพื่อจัดการกับความเดือดร้อนเสียหายนั้น ๆ ก่อนที่ศาลจะมี 
ค าพิพากษาหรือมีค าสั่งชี้ขาดคดีตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่กฎหมายก าหนด มาตรการดังกล่าว 
ได้แก่ การก าหนดมาตรการหรือวิธีการใด ๆ เพื่อบรรเทาทุกข์ให้แก่คู่กรณีเป็นการชั่วคราวก่อนการ
พิพากษา ตามมาตรา 66 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ทั้งนี้ การก าหนดมาตรการหรือวิธีการใด ๆ เพื่อบรรเทาทุกข์ให้แก่คู่กรณีเป็นการชั่วคราวก่อนการ
พิพากษาสามารถกระท าได้ 2 มาตรการ ได้แก่ มาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครอง4 และมาตรการบรรเทาทุกข์ชั่วคราว5 โดยในวิทยานิพนธ์นี้จะเป็นการศึกษาเฉพาะกรณี
มาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง เท่านั้น โดยกฎหมายได้บัญญัติให้อ านาจ
ศาลมีค าสั่งเกี่ยวกับการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองไว้ในมาตรา 66 แห่ง
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ส าหรับหลักเกณฑ์ วิธีการ 
และเงื่อนไขในการขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองได้บัญญัติไว้ในข้อ 69 ถึงข้อ 74 
แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
โดยเงื่อนไขในการมีค าสั่งทุเลา การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น ผู้ฟ้องคดีต้องยื่นค าขอ
ต่อศาลในเวลาใด ๆ ก่อนศาลมีค าพิพากษา เพื่อแสดงให้ศาลเห็นว่า กฎหรือค าสั่งทางปกครองที่ 
เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้น น่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย และหากให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น

                                                                    
4  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543  

ข้อ 69. 
5  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543  

ข้อ 75. 
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ยังคงมีผลใช้บังคับต่อไปจะท าให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงแก่ผู้ฟ้องคดีจนยากแก่การเยียวยา
แก้ไขในภายหลัง ทั้งการมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง  ทางปกครองนั้นต้องไม่เป็น
อุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่การบริการสาธารณะ 

มาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองเป็นมาตรการที่กฎหมาย โดยมี 
วัตถุประสงค์ที่จะให้ศาลเป็นผู้เข้ามาช่วยเหลือเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายของผู้ฟ้องคดีได้อย่าง
ทันท่วงที กรณีจึงจ าเป็นที่ศาลจะต้องด าเนินการพิจารณามีค าสั่งเกี่ยวกับมาตรการทุเลาการบังคับ
ตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองโดยเร่งด่วน เพื่อให้สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของกฎหมายที่มุ่งจะ
คุ้มครองความเดือดร้อนเสียหายของผู้ฟ้องคดีที่ได้รับผลกระทบจากกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น  
ในปัจจุบันนี้ แม้ปัญหาในการก าหนดมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง  
จะได้รับการปรับปรุงแก้ไขไปในหลายส่วน รวมถึงปัญหาความล่าช้าในการมีค าสั่งของศาลปกครอง 
แต่จะพบว่าการปรับปรุงปัญหาความล่าช้าในการมีค าสั่งยังคงเป็นเพียงการปรับปรุงในทางปฏิบัติ  
ซึ่งไม่สามารถให้หลักประกันใด ๆ ต่อนิติฐานะของผู้ฟ้องคดีได้ การศึกษาปัญหาเกี่ยวกับความล่าช้า
ในการพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองของศาลปกครองในวิทยานิพนธ์นี ้
จึงเป็นการวิเคราะห์สภาพปัญหา และอุปสรรคในแง่ของบทบัญญัติแห่งกฎหมายทั้งในพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการ
ในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 โดยศึกษา 1) ปัญหาเกี่ยวกับ 
ความล่าช้าอันเกิดจากกระบวนการไต่สวนค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง  
2) ปัญหาเกี่ยวกับความล่าช้าอันเกิดจากกระบวนพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครองโดยองค์คณะ และ 3) ปัญหาเกี่ยวกับความล่าช้าอันเกิดจากการตรวจสอบถ่วงดุลการ
พิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎ หรือค าสั่งทางปกครองโดยตุลาการผู้แถลงคดี ซึ่งปัญหาต่าง ๆ 
เหล่านี้ จากการศึกษากฎหมายของต่างประเทศพบว่า ได้มีการปรับปรุงและพัฒนาไปแล้วในหลาย ๆ 
กระบวนการ ดังจะเห็นได้จากกฎหมายของประเทศฝรั่งเศสที่ได้มีการปฏิรูปกระบวนการวินิจฉัยคดี
โดยเร่งด่วน ซึ่งส่งผลให้ประชาชนได้รับความยุติธรรมที่รวดเร็วมากขึ้นกว่าเดิม นอกจากนี้ส าหรับ
ประเทศเยอรมนีก็ให้ความส าคัญกับการที่ศาลจะต้องสามารถเยียวยาแก้ไขความเดือดร้อนให้
ประชาชนได้อย่างทันท่วงที การศึกษานี้จึงได้มีการเสนอแนวทาง การแก้ปัญหาและข้อเสนอแนะ
ต่าง ๆ เกี่ยวกับปัญหาและอุปสรรคความล่าช้าในการก าหนดมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองไว้เพื่อเป็นแนวทางในการพัฒนาการก าหนดมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองในคดีปกครองของประเทศไทยให้มีความรวดเร็ว สมบูรณ์และเหมาะสมยิ่งขึ้น
ต่อไป  
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1.2  วัตถุประสงค์ของกำรศึกษำ 
  1. เพื่อศึกษาถึงความหมาย วัตถุประสงค์ของกฎหมาย และหลักเกณฑ์ของการก าหนด
มาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองของประเทศไทย 
  2.  เพื่อศึกษาถึงบทบัญญัติเกี่ยวกับการก าหนดมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ ง 
ทางปกครองของประเทศฝรั่งเศสและประเทศเยอรมนี 
  3.  เพื่อศึกษาถึงสภาพปัญหาเกี่ยวกับความล่าช้าในการพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎ 
หรือค าสั่งทางปกครองของศาลปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 รวมทั้งเสนอแนะแนวทางการแก้ไขปัญหา 
 
1.3  สมมติฐำนของกำรศึกษำ 

ปัจจุบันนี้ยังพบว่าปัญหาความล่าช้าในการก าหนดมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎ 
หรือค าสั่งทางปกครองยังคงส่งผลกระทบต่อการอ านวยความยุติธรรมให้แก่คู่ กรณี ไม่ว่าจะเป็น
ปัญหาความล่าช้าในกระบวนการไต่สวนค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ปัญหา
เกี่ยวกับการพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองโดยองค์คณะ หรือปัญหา
อันเนื่องจากการตรวจสอบถ่วงดุลการพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง
โดยตุลาการ ผู้แถลงคดี ด้วยเหตุนี ้จึงสมควรที่จะปรับปรุง ขั้นตอนกระบวนการในการไต่สวนหรือ
การแสวงหาข้อเท็จจริงให้มีระยะเวลาที่สั้นและชัดเจนมากขึ้น  และก าหนดให้มีตุลาการหรือ 
องค์คณะผู้รับผิดชอบส าหรับการพิจารณามีค าสั่งเกี่ยวกับมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง
ทางปกครอง รวมถึงตัดขั้นตอนกระบวนการในการตรวจสอบถ่วงดุลโดยตุลาการผู้แถลงคดีออกไป 
ทั้งนี้ เพื่อให้เกิดความรวดเร็วในการก าหนดมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
อันจะเป็นการอ านวยความยุติธรรมให้แก่คู่กรณีโดยเฉพาะผู้ฟ้องคดีที่ได้รับความเดือดร้อนเสียหาย
จากการถูกบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี  และเป็นการสนองตอบ
ต่อวัตถุประสงค์ของการก าหนดวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา 
 
1.4  ขอบเขตของกำรศึกษำ 

เพื่อศึกษาความเป็นมา ความส าคัญของปัญหา แนวความคิด หลักการ ทฤษฎี และ 
หลักกฎหมายเกี่ยวกับการก าหนดมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองตาม
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของที่ประชุม
ใหญ่ตุลาการ ในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ตลอดทั้งวิเคราะห์
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สภาพปัญหาความล่าช้าของกระบวนการพิจารณาคดีของศาลปกครองที่เกี่ยวกับการก าหนด
มาตรการทุเลา การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง โดยท าการศึกษาเปรียบเทียบกับหลัก
กฎหมายของประเทศฝร่ังเศสและประเทศเยอรมนีว่าควรจะปรับปรุงแก้ไขกฎหมายในเร่ืองใดบ้าง  
และเพื่อให้ทราบถึงผลกระทบต่อคู่กรณี สังคม การบริหารงานของรัฐ และกระบวนพิจารณาคดีของ
ศาลปกครอง อันเนื่องมาจากค าสั่งเกี่ยวกับมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
 
1.5  วิธีด ำเนินกำรศึกษำ 

ศึกษาในเชิงวิจัยเอกสาร (Documentary Research) โดยวิเคราะห์ข้อมูลจากกฎหมาย  
อันได้แก่  ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  
ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 และกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศ
ฝร่ังเศส และประเทศเยอรมนี ตลอดจนหนังสือ บทความ เอกสาร และผลงานทางวิชาการต่าง ๆ  
ที่เกี่ยวข้อง 
 
1.6  ประโยชน์ท่ีคำดว่ำจะได้รับ 
 1.  ท าให้ทราบและเข้าใจถึงความหมาย วัตถุประสงค์ของกฎหมาย และหลักเกณฑ์ของ 
การก าหนดมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองของประเทศไทย 
 2.  ท าให้ทราบถึงเหตุผลและแนวทางในการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายเกี่ยวกับการก าหนด
มาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองของต่างประเทศ โดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมาย
ของประเทศฝรั่งเศส และประเทศเยอรมนี 
 3.  ท าให้ทราบถึงหลักเกณฑ์และปัญหาเกี่ยวกับความล่าช้าในการพิจารณาค าขอทุเลา  
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองของศาลปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 พร้อมแนวทางการแก้ไขปัญหา 
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บทที ่2 
หลักการพื้นฐานเกี่ยวกับการก าหนดมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือ 

ค าสั่งทางปกครองในคดีปกครอง 
 

มาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองในคดีปกครองเป็นมาตรการที่ 
กฎหมายมีวัตถุประสงค์จะให้ศาลเป็นผู้เข้ามาช่วยเหลือเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายของผู้ฟ้องคดี
ได้อย่างทันท่วงที จึงจ าเป็นที่ศาลจะต้องด าเนินการพิจารณามีค าสั่งเกี่ยวกับมาตรการทุเลาการบังคับ
ตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองโดยเร่งด่วน ทั้งนี้ ในการพิจารณามีค าสั่งนั้น ศาลต้องค านึงถึง
หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครองหลายประการเพื่อให้การก าหนดมาตรการทุเลาการบังคับ
ตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองมีผลเป็นการช่วยเหลือเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายของผู้ฟ้องคดี 
ได้อย่างแท้จริง ในขณะที่การก าหนดมาตรการดังกล่าวต้องกระทบต่อการด าเนินงานของฝ่ายปกครอง
น้อยที่สุดด้วย 

 
2.1  หลักการแบ่งแยกอ านาจ 

วิชานิติศาสตร์ถือว่า “รัฐสมัยใหม่” มีฐานะเป็นบุคคลอีกคนหนึ่ง แยกต่างหากจาก
ปัจเจกชนแต่ละคน ซึ่งเป็นราษฎรหรือเป็นพลเมืองของตน และเห็นว่ารัฐเป็นเจ้าของอ านาจ
ปกครองแผ่นดิน ที่เรียกว่า “อ านาจอธิปไตย” โดยรัฐแต่ละรัฐจะใช้อ านาจอธิปไตยของตนกระท า
การต่าง ๆ 3 ประเภท คือ การนิติบัญญัติ ซึ่งได้แก่การตรากฎหมายขึ้นใช้บังคับแก่ราษฎร การบริหาร ซึ่ง
ได้แก่ การบังคับการต่าง ๆ เป็นไปตามที่กฎหมายได้บัญญัติก าหนดไว้ และการตุลาการ ซึ่งได้แก่
การวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทระหว่างราษฎรหรือพลเมืองด้วยกันเอง หรือพลเมืองกับหน่วยงานและ
เจ้าหน้าที่ของรัฐให้เป็นไปตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย อย่างไรก็ตาม แม้รัฐจะมีฐานะเป็นบุคคล 
แต่ก็เป็นบุคคลในแง่นามธรรม รัฐจึงไม่สามารถใช้อ านาจอธิปไตยกระท าการต่าง ๆ ทั้งสามประเภท
ดังกล่าวได้ด้วยตนเอง รัฐจ าเป็นต้องมีบุคคลธรรมดาคนหนึ่งหรือคณะหนึ่งเป็นผู้ใช้อ านาจอธิปไตย
กระท าการต่าง ๆ ทั้งสามประเภทนี้แทนตนและในนามของตน บุคคลธรรมดาที่ใช้อ านาจอธิปไตย
ของรัฐแทนรัฐและในนามของรัฐนี้ เรียกว่า “องค์กรของรัฐ”  

การใช้อ านาจอธิปไตยโดยองค์กรของรัฐน้ัน ในประวัติศาสตร์ทางการเมืองการปกครอง
แสดงให้เห็นอยู่เสมอว่า เมื่อใดก็ตามที่การใช้อ านาจอธิปไตยของรัฐรวมศูนย์อยู่ที่คนคนเดียว หรือ
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คนคณะเดียวแล้ว ราษฎรหรือพลเมืองจะไม่มีสิทธิและเสรีภาพในอันที่จะกระท าการต่าง  ๆ เพื่อ
พัฒนาบุคลิกภาพของตนทั้งในทางกายภาพและทางจิตใจได้เลย เพราะคนเราทุกคนเมื่อมีอ านาจแล้ว 
มักจะมัวเมาในอ านาจ ดังค ากล่าวที่ว่า “Power corrupts, absolute power corrupts absolutely” หรือ
อ านาจท าให้ผู้ถืออ านาจเสื่อมลง อ านาจเด็ดขาดยิ่งท าให้ผู้ถืออ านาจเสื่อมลงอย่างถึงที่สุด1 ดังนั้น 
เพื่อคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของพลเมืองจากการใช้อ านาจตามอ าเภอใจของผู้ทรงอ านาจอธิปไตย 
รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยจึงได้จัดระเบียบการใช้อ านาจอธิปไตยโดยวางอยู่บนพื้นฐาน
ของหลักการแบ่งแยกอ านาจองค์กร 

หลักการดังกล่าวนี้ไม่ได้ประสงค์ที่จะน าเอาอ านาจอธิปไตยมาแบ่งแยกเป็นส่วน ๆ แต่
ประสงค์ที่จะแบ่งแยกการใช้อ านาจอธิปไตยของรัฐโดยกระจายการใช้อ านาจอธิปไตยไปให้องค์กร
ของรัฐหลาย ๆ องค์กรเป็นผู้ใช้2 กล่าวคือ อ านาจในการนิติบัญญัติ จะถูกใช้ผ่านทางองค์กรนิติบัญญัติ 
ซึ่งในประเทศไทย ได้แก่ รัฐสภา อ านาจในการบริหาร จะถูกใช้ผ่านทางองค์กรบริหาร คือคณะรัฐมนตรี
หรือรัฐบาล และอ านาจในการตุลาการ จะถูกใช้ผ่านทางองค์กรตุลาการ คือ ศาล การแบ่งแยกอ านาจ
อธิปไตยตามหลักการนี้เกิดขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์หลายประการ ดังนี้  

1)  การแบ่งแยกอ านาจอธิปไตยไปให้องค์กรแต่ละองค์กรที่แตกต่างกันเป็นผู้ใช้อ านาจ 
ย่อมจะท าให้ไม่มีองค์กรใดมีอ านาจแต่เพียงองค์กรเดียว ซึ่งจะท าให้เกิดการดุลและคานอ านาจกัน
ระหว่างองค์กรที่ใช้อ านาจรัฐต่าง ๆ และการที่ไม่มีองค์กรใดองค์กรหนึ่งมีอ านาจเบ็ดเสร็จเด็ดขาด
แต่เพียงองค์กรเดียวย่อมจะช่วยให้การประกันสิทธิและเสรีภาพของราษฎรเป็นไปโดยง่าย เพราะ
การแบ่งแยกการใช้อ านาจอธิปไตยจะท าให้เกิดการจ ากัดอ านาจขององค์กรของรัฐ โดยการที่องค์กร
ของรัฐแต่ละองค์กรจะใช้อ านาจของตนยับยั้งอ านาจขององค์กรอ่ืน ตลอดจนควบคุมตรวจสอบการ
ใช้อ านาจขององค์กรอ่ืนด้วย ทั้งนี้ โดยไม่มีการก้าวก่ายหรือแทรกแซงการใช้อ านาจระหว่างองค์กร 
หากกล่าวแต่เฉพาะการใช้อ านาจตุลาการน้ันจะพบว่า รัฐธรรมนูญมอบหมายให้องค์กรตุลาการหรือ
ศาลเป็นผู้ใช้อ านาจอธิปไตยพิจารณาพิพากษาอรรถคดีแต่เพียงผู้เดียว โดยไม่เปิดโอกาสให้องค์กร
อ่ืนร่วมใช้อ านาจนี้กับศาล ในทางกลับกัน ศาลก็ต้องจ ากัดอ านาจตนเองอยู่แต่เฉพาะการใช้อ านาจ
อธิปไตยพิจารณาพิพากษาอรรถคดีเท่านั้น โดยไม่ร่วมใช้อ านาจอธิปไตยกระท าการทางนิติบัญญัติ 
และหรือทางบริหารกับองค์กรอ่ืน ซึ่งการแยกองค์กรผู้ใช้อ านาจอธิปไตยกระท าการทางตุลาการ

                                                                    
1  จาก “ศาลปกครอง กับหลักการแบ่งแยกอ านาจ,” โดย วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ก, 2539, วารสารนิติศาสตร์ 

24 (3), น. 569-582. 
2  จาก ทฤษฎีและหลักกฎหมายมหาชน (Theories and Principles of Public Law) ชุดที่ 5 หลักนิติรัฐ. 

(เอกสารประกอบการบรรยาย บัณฑิตวิทยาลัย มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิต, สิงหาคม 2551) (น. 35), โดย วรเจตน์ 
ภาคีรัตน์ ข, 2551, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์. 
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ออกจากองค์กรผู้ใช้อ านาจอธิปไตยกระท าการทางนิติบัญญัติและบริหารอย่างเคร่งครัด ดังกล่าวนี้ 
ย่อมจะเป็นการประกันความอิสระของศาลท าให้ศาลพิพากษาอรรถคดีได้อย่างปราศจากอคติ
ล าเอียง และมีผลให้ศาลไม่สามารถใช้อ านาจในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีไปก้าวก่ายหรือ
แทรกแซงอ านาจทางนิติบัญญัติหรือทางบริหารได้  กล่าวคือศาลไม่สามารถตรากฎหมายผ่าน 
ค าพิพากษาได้ และศาลไม่สามารถบังคับใช้กฎหมายในทางบริหารราชการแผ่นดินกับราษฎรได้
โดยตรง นอกจากนี้ หลักการแบ่งแยกอ านาจ ยังมีผลทางอ้อมส าหรับการฟ้องคดีปกครองเพื่อขอเพิก
ถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครองบางประการ เช่น การก าหนดให้การฟ้องคดีเพื่อขอเพิกถอนกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครอง ไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น เนื่องจากหากให้
การฟ้องคดีมีผลเป็นการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองแล้ว กรณีย่อมหมายความว่า
การฟ้องคดีต่อศาล ซึ่งเป็นองค์กรตุลาการมีผลเป็นการยับยั้งการด าเนินการของฝ่ายบริหารโดย
ปริยาย ซึ่งจะกลายเป็นการแทรกแซงการใช้อ านาจบริหารทันที  

2)  การแบ่งแยกอ านาจรัฐไปให้องค์กรของรัฐแต่ละองค์กรเป็นผู้ใช้  ย่อมมีผลเป็นการ
ส่งเสริมการปกครองในระบอบประชาธิปไตย เนื่องจากเป็นการเปิดโอกาสให้บุคคลต่าง ๆ ในสังคม
เขา้มามีส่วนร่วมในการใช้อ านาจรัฐในองค์กรต่าง ๆ  

3)  การแบ่งแยกอ านาจรัฐ ไปให้องค์กรของรัฐแต่ละองค์กรเป็นผู้ใช้ย่อมช่วยส่งเสริม 
ให้เกิดความเชี่ยวชาญในภารกิจของรัฐแต่ละด้าน เพราะบุคคลที่ท าหน้าที่ในองค์กรของรัฐแต่ละ
องค์กรนั้น ย่อมมีความเชี่ยวชาญในงานของตน ซึ่งจะท าให้ภารกิจของรัฐส าเร็จลุล่วงไปได้ด้วยดี 
 
2.2  การกระท าทางปกครอง 
 2.2.1  ความหมายของการกระท าทางปกครอง 

“รัฐ” เป็นสิ่งไม่มีชีวิต จึงจ าเป็นต้องมีผู้เข้ามากระท าการแทนรัฐ เมื่ออ านาจที่รัฐมีอยู่ คือ
อ านาจอธิปไตย ผู้เข้ามากระท าการแทนรัฐก็คือผู้เข้ามาใช้อ านาจอธิปไตย ซึ่งบนแนวคิดของ
ประชาธิปไตย อ านาจอธิปไตยเป็นของประชาชน ดังนั้น เพื่อป้องกันไม่ให้ผู้เข้ามากระท าการแทนรัฐ
ใช้อ านาจอธิปไตยไปลิดรอนสิทธิเสรีภาพของประชาชนจึงจ าเป็นต้องมีการแบ่งแยกหน้าที่ให้
องค์กรต่าง ๆ เข้ามาใช้อ านาจอธิปไตย เพื่อให้แต่ละองค์กรเหล่านั้นคอยถ่วงดุลซึ่งกันและกัน  
ปกตินิยมแยกองค์กรออกเป็น 3 องค์กรใหญ่เพื่อใช้อ านาจอธิปไตย3 คือ 

                                                                    
3  จาก ค าอธิบายกฎหมายปกครอง ว่าด้วยการกระท าทางปกครองและการควบคุมการกระท า 

ทางปกครอง เล่ม 1 (น. 20), โดย มานิตย์ จุมปา, 2549, กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 
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1)  รัฐสภา เป็นองค์กรผู้ใช้อ านาจนิติบัญญัติ หรือเรียกการออกกฎหมายโดยองค์กร
รัฐสภานี้ว่า “การกระท าทางนิติบัญญัติ” 

2)  คณะรัฐมนตรี เป็นองค์กรผู้ใช้อ านาจบริหาร หรือเรียกการบริหารนี้ในค ารวม ๆ ว่า 
“การกระท าทางบริหาร” ซึ่งอาจแบ่งย่อยได้อีก 2 ประเภท คือ การกระท าทางรัฐบาล และการกระท า
ทางปกครอง  

3)  ศาล เป็นองค์กรผู้ใช้อ านาจตุลาการ หรือเรียกการชี้ขาดคดีนี้ว่า “การกระท าทาง 
ตุลาการ” 

ในที่นี้จะท าการศึกษาถึง “การกระท าทางปกครอง” ซึ่งเป็นประเภทหนึ่งของการกระท า
ของรัฐ โดยจะเป็นการศึกษาถึงความหมาย การแบ่งประเภท ผลผูกพัน และจะมุ่งเน้นศึกษา  
“นิติกรรมทางปกครอง” ซึ่งหมายความถึง กฎ และค าสั่งทางปกครอง 

โดยหลักแล้ว “การกระท าทางปกครอง” คือ ผลิตผลของการใช้อ านาจรัฐตามกฎหมาย
ของฝ่ายปกครอง4 กรณีจึงต้องท าความเข้าใจเสียก่อนว่า ฝ่ายปกครอง หมายถึง หน่วยงานของรัฐ 
ฝ่ายบริหาร เช่น กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม 
ราชการส่วนภูมิภาค องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งโดยพระราชบัญญัติ  หรือ 
พระราชกฤษฎีกา หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ และเนื่องจากหน่วยงานของรัฐฝ่ายบริหารดังกล่าว 
มีฐานะเป็นนิติบุคคล การด าเนินกิจกรรมทางปกครองจึงต้องกระท าผ่านทางบุคคลธรรมดาหรือ
คณะบุคคลธรรมดา อันได้แก่ เจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายปกครอง ซึ่งเป็นองค์ประกอบประการที่สองของ  
ฝ่ายปกครอง เมื่อหน่วยงานของรัฐฝ่ายบริหารและเจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายปกครอง ซึ่งเรียกว่า  
ฝ่ายปกครอง กระท าการโดยอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติ  หรือกฎหมายที่มีค่าบังคับดังเช่น
พระราชบัญญัติ เช่น พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชก าหนดฯลฯ การกระท าที่
ปรากฏผลออกมานั้น จึงเรียกว่า การกระท าทางปกครอง  
  2.2.2  ประเภทของการกระท าทางปกครอง 

การกระท าทางปกครองอาจจ าแนกออกได้เป็น 2 ประเภท คือ นิติกรรมทางปกครอง 
และปฏิบัติการทางปกครอง โดยการกระท าทางปกครองที่เป็นนิติกรรมทางปกครองนั้น เป็นการ
แสดงออกซึ่งเจตนาของฝ่ายปกครองที่มุ่งจะผูกนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลหรืออีกนัยหนึ่ง   
เป็นการกระท าที่ฝ่ายปกครองมุ่งที่จะก่อตั้งความสัมพันธ์ทางสิทธิและหน้าที่ระหว่างฝ่ายปกครอง 
กับเอกชน ส่วนการกระท าทางปกครองที่เป็นการปฏิบัติการนั้นเป็นการกระท าที่ใช้ก าลังทาง

                                                                    
4  จาก การกระท าทางปกครอง (เอกสารประกอบการอบรมหลักสูตรพนักงานคดีปกครองระดับต้น  

25 มกราคม พ.ศ. 2543) (น. 1-12), โดย วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ข, 2543, กรุงเทพฯ: ส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา. 
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กายภาพเข้าด าเนินการเพื่อให้เป็นไปตามสิทธิและหน้าที่  เช่น การร้ือสิ่งปลูกสร้างในคูคลอง
สาธารณะที่ปลูกสร้างผิดกฎหมาย หรือการใช้ก าลังเข้าจับกุมผู้กระท าผิดกฎหมาย เป็นต้น ถือเป็น
การกระท าที่เป็นการปฏิบัติ การทางปกครอง มิใช่การกระท าที่เป็นนิติกรรม5 

1) นิติกรรมทางปกครอง  
นิติกรรมทางปกครองเป็นการที่ฝ่ายปกครองอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติหรือ

กฎหมายอ่ืนที่มีผลใช้บังคับดังเช่นพระราชบัญญัติกระท าลงแต่เพียงฝ่ายเดียว เพื่อแสดงเจตนาให้
ปรากฏว่าตนประสงค์จะให้เกิดผลทางกฎหมายด้วยการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างหน่วยงานของ
รัฐฝ่ายบริหารหรือหน่วยอ่ืนของรัฐกับบุคคลคนหนึ่งหรือบุคคลคณะหนึ่ง  โดยที่บุคคลคนนั้นหรือ
บุคคลคณะนั้นไม่จ าต้องให้ความยินยอม และเพื่อประโยชน์ในการศึกษาเกี่ยวกับการทุเลาการบังคับ
ตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ในการศึกษานี้ จึงจ าแนกนิติกรรมทางปกครองออกเป็นสองประเภท
คือ กฎ6 และค าสั่งทางปกครอง7 ซึ่งการจ าแนกนิติกรรมทางปกครองเป็นสองประเภทนี้  ก็เพื่อ
ประโยชน์ ต่อการก าหนดขั้นตอนในการน าคดีมาฟ้องต่อศาล เพราะหากบุคคลได้รับความ
เดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายอันมิอาจหลีกเลี่ยงได้อันเนื่องจากกฎ  
จะฟ้องคดีขอให้ศาลปกครองมีค าพิพากษาให้เพิกถอนกฎ บุคคลนั้นอาจยื่นฟ้องต่อศาลปกครองได้
ทันทีตามมาตรา 9 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
แต่ถ้าได้รับความเดือดร้อน หรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้
อันเนื่องจากค าสั่งทางปกครอง โดยปกติแล้ว บุคคลที่สิทธิของตนถูกกระทบกระเทือนจากค าสั่ง
ทางปกครองเมื่อได้รับทราบค าสั่งแล้วก็ย่อมมีสิทธิอุทธรณ์หรือโต้แย้งค าสั่งทางปกครองนั้นเสมอ  
ในกรณีที่กฎหมายเฉพาะที่ให้อ านาจออกค าสั่งทางปกครองนั้นได้ก าหนดขั้นตอนและระยะเวลา
อุทธรณ์โต้แย้งค าสั่งทางปกครองนั้นไว้  ก็ต้องอุทธรณ์โต้แย้งค าสั่งทางปกครองนั้นตามขั้นตอน 
และระยะเวลาที่กฎหมายเฉพาะก าหนดไว้ แต่ในกรณีที่ไม่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนและระยะเวลา
                                                                    

5  จาก ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 246), โดย ชาญชัย แสวงศักดิ์, 2547, กรุงเทพฯ: วิญญูชน 
6  พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได้ให้ค านิยามของ “กฎ” ไว้ในมาตรา 5 และมาตรา 3 ตามล าดับว่า พระราช
กฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ข้อบัญญัติท้องถิ่น ระเบียบ ข้อบังคับ หรือบทบัญญัติอื่นที่มีผลบังคับ
เป็นการทั่วไปโดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ. 

7  พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้ให้ค านิยามของ “ค าส่ังทางปกครอง”  
ไว้ในมาตรา 5 ว่า การใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหนาที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอัน
ที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหนา้ที่ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็น
การถาวรหรือช่ัวคราว เช่น การส่ังการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับ 
จดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ. 
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อุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไว้เป็นการเฉพาะ และค าสั่งทางปกครองนั้น มิใช่ค าสั่งที่ออกโดย
รัฐมนตรีหรือคณะกรรมการ ก็อาจอุทธรณ์โต้แย้งค าสั่งทางปกครองนั้นตามขั้นตอน และระยะเวลา
ที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนดไว้8 ดังนั้น ผู้รับค าสั่งทาง
ปกครองหรือผู้ซึ่งสิทธิของตนถูกกระทบกระเทือนจากผลของค าสั่งทางปกครองจะฟ้องขอให้  
ศาลปกครองมีค าพิพากษาให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้นได้ก็ต่อเมื่อตนได้ท าการอุทธรณ์โต้แย้ง
ค าสั่งทางปกครองนั้นแล้ว และได้มีการวินิจฉัยอุทธรณ์ หรือมิได้มีการวินิจฉัยอุทธรณ์ภายในเวลา
อันสมควรหรือภายในเวลาที่กฎหมายก าหนด9  

ความหมายและลักษณะของกฎ และค าสั่งทางปกครอง มีรายละเอียดดังน้ี 
(ก)  กฎ10 
นิติกรรมทางปกครองที่มีผลบังคับเป็นการทั่วไปหรือที่ เรียกว่า  “กฎ” นั้น ได้แก่  

นิติกรรมทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการวางหลักเกณฑ์ หรือกฎ มีผลบังคับเป็นการทั่วไปไม่ได้
เจาะจง ตัวบุคคลที่จะได้รับผลกระทบ เช่น ไม่มุ่งบังคับแก่นาย ก หรือ นาย ข คนใดคนหนึ่ง
โดยเฉพาะ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 จึงให้นิยามของค าว่า 
“กฎ” ว่าหมายถึง พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ข้อบัญญัติท้องถิ่น ระเบียบ 
ข้อบังคับ หรือ บทบัญญัติอ่ืนที่มีผลบังคับเป็นการทั่วไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดหรือ
บุคคลใดเป็นการเฉพาะ นิติกรรมทางปกครองใดที่จะมีผลบังคับเป็นการทั่วไปนั้น  ค าว่า  
“มีผลบังคับเป็นการทั่วไป” ไม่ได้หมายความว่าจะต้องมีผลบังคับแก่ประชาชนทุกคน แม้จะมีผล
บังคับแก่เฉพาะประชาชนบางประเภทก็เป็น “นิติกรรมทางปกครองที่มีผลบังคับเป็นการทั่วไป” ได้ เช่น 
พระราชกฤษฎีกค่าเช่าบ้านข้าราชการ พ.ศ. 2527 มีผลบังคับเฉพาะแก่ข้าราชการเท่านั้น ไม่ได้บังคับ 
แก่ประชาชนทั่วไป หรือกฎกระทรวงที่ก าหนดเงื่อนไขการขออนุญาตตั้งสถานบริการ หรือการแจ้ง
การตั้งสถานบริการ รวมตลอดถึงก าหนดวัน เวลา เปิดปิด ของสถานบริการ ก็มีผลใช้บังคับแก่ผู้ขอ
อนุญาตหรือผู้ได้รับอนุญาตเปิดสถานบริการเท่านั้น ไม่ได้มีผลแก่ผู้ประกอบอาชีพอ่ืนด้วย เป็นต้น 
ความหมายของค าว่า “ใช้ บังคับเป็นการทั่วไป” นั้น หมายถึง ใช้บังคับเป็นการทั่วไปแก่บุคคล
ประเภทใดประเภทหนึ่งที่กฎหมายก าหนดไว้ เช่น ข้าราชการ ผู้พิการ แพทย์ ทนายความ เกษตรกร 
ผู้รับอนุญาตเปิดสถานบริการ เป็นต้น แต่ต้องไม่ใช้บังคับแก่บุคคลใดหรือกรณีใดกรณีหนึ่งโดย
เฉพาะเจาะจง 

                                                                    
8  พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บทบัญญัติในส่วนที่ 5 “การอุทธรณ์ค าส่ัง

ทางปกครอง.” 
9  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 42 วรรคสอง. 
10  นิติกรรมทางปกครอง (คู่มือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง) (น. 35). เล่มเดิม. 
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(ข)  ค าสั่งทางปกครอง11 
นิติกรรมทางปกครองที่มีผลบังคับเฉพาะเร่ืองเฉพาะรายหรือ “ค าสั่งทางปกครอง” นั้น 

ได้แก่ นิติกรรมทางปกครองที่มีลักษณะตรงกันข้ามกับนิติกรรมทางปกครองที่มีผลบังคับเป็นการ
ทั่วไป กล่าวคือ เป็นนิติกรรมทางปกครองที่มีผลบังคับต่อบุคคลที่ก าหนด และไม่มีลักษณะเป็นการ
วางหลักเกณฑ์หรือกฎแต่อย่างใด เช่น ค าสั่งแต่งตั้งบุคคลให้ด ารงต าแหน่งราชการต าแหน่งใด
ต าแหน่งหนึ่ง ค าสั่งลงโทษทางวินัยแก่ข้าราชการ เป็นต้น ค าสั่งทางปกครองนั้นอาจเกี่ยวข้องกับ
บุคคลคนเดียว หรือหลายคนพร้อมกันและเกี่ยวเนื่องกัน เช่น บัญชีรายชื่อผู้ที่ได้รับการบรรจุและ
แต่งตั้งเป็นข้าราชการหรือบัญชีเลื่อนขั้นเงินเดือนหรือต าแหน่งของข้าราชการ เป็นต้น นิติกรรมทาง
ปกครองดังกล่าวแม้จะมีผลต่อบุคคลเป็นจ านวนมาก แต่ไม่เป็นนิติกรรมทางปกครองที่มีผลบังคับ
เป็นการทั่วไป เพราะไม่ได้มีลักษณะเป็นการวางหลักเกณฑ์และกฎ เนื่องจากนิติกรรมทางปกครอง
ดังกล่าวมุ่งใช้บังคับแก่บุคคลแต่ละคนที่ก าหนดแยกกันไป  

2) ปฏิบัติการทางปกครอง12  
ปฏิบัติการทางปกครอง หมายถึง การที่ฝ่ายปกครอง องค์กรอ่ืนของรัฐ หรือองค์กร

เอกชนได้อาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนที่บังคับเสมอกับพระราชบัญญัติ กระท าลง 
หรือกระท าแทนหน่วยงานของรัฐฝ่ายบริหาร หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ และในนามของหน่วยงาน
ดังกล่าว ซึ่งไม่มีลักษณะเป็นนิติกรรมทางปกครอง อาจเป็นการกระท าในกระบวนการพิจารณาเพื่อ
ออกนิติกรรมทางปกครองขั้นตอนใดขั้นตอนหนึ่งก็ได้ เช่น การแจ้งข้อกล่าวหาแก่ข้าราชการผู้ถูก
กล่าวหาว่ากระท าผิดวินัยทราบเพื่อให้โอกาสแก่ข้าราชการผู้นั้นแก้ข้อกล่าวหาหรืออาจเป็นการ
กระท าที่เป็นมาตรการบังคับทางปกครองก็ได้  เช่น ภายหลังจากที่เจ้าพนักงานท้องถิ่นได้สั่งให้
เจ้าของหรือผู้ครอบครองอาคารนั้นร้ือถอนแล้ว ก็สามารถรื้อถอนอาคารที่ก่อสร้างหรือดัดแปลงโดย
ฝ่าฝืนกฎหมายได้ ซึ่งเป็นมาตรการบังคับให้เป็นไปตามค าสั่งร้ือถอน หรือการที่เจ้าพนักงานจราจร
ยกรถที่จอดข้างถนน บริเวณที่มีเคร่ืองหมายห้ามจอดออกไปจากบริเวณดังกล่าว ซึ่งเป็นมาตรการ
บังคับให้เป็นไปตามค าสั่งห้ามจอดรถ นอกจากนี้ ปฏิบัติการทางปกครองบางอย่างของหน่วยงาน
ของรัฐอาจมีผลกระทบต่อบุคคลอ่ืนบุคคลใดจนเป็นเหตุให้บุคคลนั้นเสียหายแก่ชีวิต แก่ร่างกาย 
อนามัย เสรีภาพ ทรัพย์สิน สิทธิอย่างหนึ่งอย่างใด ซึ่งกรณีนี้ถือว่าเป็นการกระท าละเมิดแล้ว ดังนั้น 
หน่วยงานของรัฐจะต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ผู้เสียหายในกรณีที่กระท าโดยไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย รวมทั้งผู้เสียหาย ก็มีสิทธิเรียกร้องให้หน่วยงานของรัฐชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ตน 
และหน่วยงานของรัฐก็มีหน้าที่ที่จะต้องช าระค่าสินไหมทดแทนให้แก่เขา  โดยสิทธิและหน้าที่
                                                                    

11  แหล่งเดิม. 
12  แหล่งเดิม. 
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ดังกล่าวไม่ได้เกิดขึ้นจากการแสดงเจตนาขององค์กรของรัฐฝ่ายปกครองหรือองค์กรอ่ืนของรัฐ  
แต่เกิดขึ้นโดยผลบังคับของกฎหมายโดยตรง 
 
2.3  หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง 

หลัก “ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง” หรือที่เรียกอีกอย่างหนึ่งว่า 
“การกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย” เป็นหลักการพื้นฐานในกฎหมายปกครอง ที่ท าให้
ฝ่ายปกครองต้องผูกพันตนต่อกฎเกณฑ์ที่ฝ่ายนิติบัญญัติและกฎเกณฑ์ที่ตัวเองตราขึ้น กล่าวคือ  
ฝ่ายปกครองจะกระท าการใด ๆ ที่อาจมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิ  เสรีภาพ หรือประโยชน์ 
อันชอบธรรมของเอกชนคนใดคนหนึ่งได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายให้อ านาจ และจะต้องกระท าการ
ดังกล่าวภายในขอบเขตที่กฎหมายก าหนด จากความหมายดังกล่าว แสดงให้เห็นว่า กฎหมายเป็นทั้ง 
“แหล่งที่มา” และ “ข้อจ ากัด” ของอ านาจกระท าการต่าง ๆ ของฝ่ายปกครอง13  

ส าหรับกฎหมายที่เป็น “แหล่งที่มา” ของอ านาจกระท าการของฝ่ายปกครอง โดยปกติแล้ว
ได้แก่ พระราชบัญญัติ (ซึ่งหมายความรวมถึงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญด้วย) และ
กฎหมายอ่ืนที่มีผลบังคับดังเช่นพระราชบัญญัติ เช่น พระราชก าหนด เป็นต้น ซึ่งสาเหตุที่กฎหมาย
อันเป็นแหล่งที่มาของอ านาจต้องเป็นกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ และพระราชก าหนดนั้นก็เป็น
การตีความตามหลักการแบ่งแยกอ านาจอันเป็นหลักการหนึ่งในหลักนิติรัฐ  คือ เมื่อการกระท าทาง
ปกครองอาจมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน กฎหมายอันเป็นแหล่งที่มาแห่ง
อ านาจดังกล่าว ก็ย่อมจะต้องมาจากความยินยอมของประชาชน กล่าวอีกนัยหนึ่งคือ กฎหมายที่เป็น
รากฐานที่มาของอ านาจฝ่ายปกครองในการออกนิติกรรมทางปกครอง (การกระท าทางปกครอง) 
กฎหมายที่จะให้อ านาจฝ่ายปกครองในการออกนิติกรรมทางปกครอง (การกระท าทางปกครอง)  
ที่กระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน จะต้องเป็นกฎหมายที่ออกโดยองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติซึ่ง
เป็นผู้แทนปวงชนหรือปวงชนตราขึ้นเอง14 ซึ่งส าหรับรัฐที่มีการปกครองภายใต้ระบอบประชาธิปไตย 
กฎหมายที่ออกโดยองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติซึ่งเป็นผู้แทนปวงชนย่อมหมายถึง กฎหมายที่ตราโดย
รัฐสภา (หรือฝ่ายนิติบัญญัติ) ซึ่งจะตรากฎหมายออกมาในรูปของ พระราชบัญญัติ หรือพระราชก าหนด
นั่นเอง แต่ส าหรับพระราชก าหนดน้ัน หากพิจารณาจะเห็นว่าไม่เป็นไปตามหลักการแบ่งแยกอ านาจ 
เพราะเป็นกฎหมายที่ตราโดยฝ่ายบริหาร อย่างไรก็ตามพระราชก าหนดก็เป็นเพียงกฎหมายชั่วคราว 

                                                                    
13  จาก หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง (น. 15), โดย วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ค, 2538, กรุงเทพฯ: 

โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. 
14  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง ว่าด้วยการกระท าทางปกครองและการควบคุมการกระท าทางปกครอง 

เล่ม 1 (น. 45). เล่มเดิม. 
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ซึ่งท้ายที่สุดแล้วความมีผลหรือไม่มีผล ใช้บังคับของพระราชก าหนดก็ขึ้นอยู่กับความยินยอม 
หรือไม่ยินยอมของรัฐสภา นอกจากนี ้หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองจะมี
ผลในทางปฏิบัติก็แต่โดยการที่ระบบกฎหมายก าหนดให้มีการควบคุมตรวจสอบการกระท า
ดังกล่าวได้ ซึ่งระบบกฎหมายไทยก าหนดให้ศาลปกครองเป็นองค์กรหลักในการควบคุมตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง ทั้งนี้ ภายใต้เขตอ านาจของศาลปกครองตามที่
กฎหมายก าหนด และส าหรับกฎหมายที่เป็น “ข้อจ ากัด” อ านาจกระท าการของฝ่ายปกครอง 
นอกจากพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนที่มีค่าบังคับ  ดังเช่นพระราชบัญญัติฉบับที่ เป็น 
“แหล่งที่มา” ของอ านาจนั้นเองแล้ว ยังได้แก่ พระราชบัญญัติและกฎหมายอ่ืนที่มีค่าบังคับดังเช่น
พระราชบัญญัติฉบับอ่ืน ๆ ที่มีผลบังคับใช้อยู่ในเวลาที่ฝ่ายปกครองกระท า การรัฐธรรมนูญ ซึ่ง
ได้แก่ บรรดาบทบัญญัติทั้งหลายของรัฐธรรมนูญรวมทั้งหลักรัฐธรรมนูญทั่วไปที่มิได้บัญญัติเป็น
ลายลักษณ์อักษรอีกด้วย โดยหลักการที่ส าคัญ ๆ ได้แก่ หลักความได้สัดส่วน และหลักความเสมอ
ภาค นอกจากนี้ กฎหมายที่เป็นข้อจ ากัดอ านาจอีกประการหนึ่งได้แก่  หลักกฎหมายทั่วไป หรือ
กฎหมายประเพณี อย่างไรก็ตาม หลักกฎหมายทั่วไปนี้ไม่อาจนับได้ว่าเป็น “แหล่งที่มา” ของอ านาจ 
เน่ืองจากกฎหมายที่ให้อ านาจแก่ฝ่ายปกครองกระท าการต่าง ๆ ได้นั้น ต้องเป็นกฎหมายลายลักษณ์
อักษรเท่านั้น ทั้งนี้ เพื่อความมั่นคงแน่นอนในนิติฐานะของประชาชน ผู้ตกอยู่ใต้บังคับของการ
กระท าทางปกครอง 

โดยสรุป หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง ซึ่งเป็นองค์ประกอบ
ส าคัญของหลักนิติรัฐประกอบด้วยหลักการย่อย 2 ประการ15 ดังนี ้

1)  หลัก “การกระท าทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย” 
หลัก “การกระท าทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย” ก าหนดให้องค์กรฝ่ายปกครอง

ต้องผูกพันตนต่อกฎหมายที่ใช้บังคับจริงในบ้านเมือง  การผูกพันตนต่อกฎหมายขององค์กร 
ฝ่ายปกครองอาจมีได้ใน 2 ลักษณะ คือ กรณีที่กฎหมายก าหนดหน้าที่ให้องค์กรฝ่ายปกครองต้อง
ปฏิบัต ิองค์กรฝ่ายปกครองย่อมมีหน้าที่ต้องปฏิบัติตามที่กฎหมายก าหนดไว้ แต่หากกฎหมายไม่ได้
ก าหนดหน้าที่ให้องค์กรฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติ  กล่าวคือ เป็นกรณีที่องค์กรฝ่ายปกครองตัดสินใจ
ด าเนินการตามแผนการปกครองเพื่อให้ชีวิตความเป็นอยู่ของราษฎรดีขึ้น องค์กรฝ่ายปกครองมี
หน้าที่ต้องละเว้นไม่กระท าการดังกล่าวนั้นให้ขัดต่อกฎหมายบ้านเมืองที่ใช้บังคับอยู่ เหตุผลพื้นฐาน
ของการก าหนดให้การกระท าทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมายก็เนื่องมาจากหลักความเป็น
เอกภาพของอ านาจรัฐและความเป็นเอกภาพในระบบกฎหมาย  เพราะหากยอมให้องค์กร 
                                                                    

15  ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง: หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครองและการกระท าทาง
ปกครอง (น. 17-25). เล่มเดิม. 
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ฝ่ายปกครองกระท าการอันขัดต่อกฎหมายได้โดยไม่มีผลร้ายใด ๆ ตามมาแล้ว กฎหมายที่ตราขึ้น
เพื่อใช้บังคับในรัฐก็จะไม่มีความหมาย ด้วยเหตุนี้องค์กรฝ่ายปกครองจึงไม่สามารถก าหนด
มาตรการทางกฎหมายใด ๆ ให้ขัดต่อกฎหมาย ที่ใช้บังคับอยู่ในบ้านเมืองได้  

2)  หลัก “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ”  
หลัก “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ” ก าหนดว่า องค์กรฝ่ายปกครองจะกระท าการใด ๆ ได้

ต่อเมื่อมีกฎหมายมอบอ านาจให้แก่องค์กรฝ่ายปกครองในการกระท าการนั้น  ในขณะที่หลักการ
กระท าทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย เรียกร้องแต่เพียงให้องค์กรฝ่ายปกครองกระท าการอยู่ใน
กรอบของกฎหมายเท่านั้น หลัก “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ” เรียกร้ององค์กรฝ่ายปกครอง ยิ่งไปกว่า
นั้น การกระท าขององค์กรฝ่ายปกครอง ซึ่งแสดงออกโดยองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองนั้นจะต้องมี
ฐานทางกฎหมายรองรับ เหตุผลเบื้องหลังของหลัก “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ” อาจอธิบายได้โดย
หลักประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา หลักนิติรัฐ และหลักการประกันสิทธิขั้นพื้นฐาน16 

ตามหลักประชาธิปไตยต้องถือว่ารัฐสภาซึ่งสมาชิกได้รับเลือกโดยตรงจากประชาชน
เป็นองค์กรที่มีความชอบธรรมมากที่สุดในการตัดสินใจเร่ืองราวต่าง  ๆ ที่ส าคัญอันกระทบต่อการ 
อยู่ร่วมกันของราษฎร ทั้งนี้ ภายในกรอบของรัฐธรรมนูญอันเป็นกติกาพื้นฐานแห่งรัฐโดยเฉพาะ
อย่างยิ่งกฎเกณฑ์ที่ใช้บังคับแก่ราษฎร ด้วยเหตุผลเช่นนี้หากจะยอมให้องค์กรฝ่ายปกครองเป็นผู้
ก าหนดกฎเกณฑ์ดังกล่าวแล้วก็จะต้องมีการมอบอ านาจจากรัฐสภา จะยอมให้องค์กรฝ่ายปกครอง
ก าหนดกฎเกณฑ์ขึ้นใช้บังคับตามอ าเภอใจโดยอ านาจของตนเองไม่ได้17 

หลักนิติรัฐเรียกร้องให้มีการก าหนดนิติสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับประชาชนในรูปของ
กฎหมายที่ใช้บังคับเป็นการทั่วไป ทั้งนี้ เพื่อให้ประชาชนคาดหมายได้ล่วงหน้าก่อนที่จะกระท าการ
ใด ๆ ลงไปว่ากฎหมายต้องการให้ตนประพฤติปฏิบัติอย่างไร การก าหนดกฎเกณฑ์ที่มีผลทั่วไป
ดังกล่าวจะก าหนดโดยองค์กรฝ่ายปกครองไม่ได้  เว้นแต่องค์กรฝ่ายปกครองจะได้รับมอบหมาย
อ านาจจากรัฐสภาให้ก าหนดกฎเกณฑ์ในรายละเอียดซึ่งอยู่ในกรอบที่องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติได้ตรา
ไว้ล่วงหน้าแล้วในรูปกฎหมายหรือได้รับมอบหมายอ านาจให้ออกค าสั่งเพื่อที่จะบังคับการให้เป็นไป
ตามกฎหมายที่ได้ประกาศให้รู้ล่วงหน้าแล้วนั้น  

หลักการประกันสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานซึ่งปรากฏในรัฐธรรมนูญเช่นกัน หากพิจารณา
รัฐธรรมนูญในหมวดซึ่งว่าด้วยสิทธิเสรีภาพต่าง ๆ ของประชาชนเป็นหลัก ทั้งนี้ โดยเปิดโอกาส  
ให้รัฐสภาตรากฎหมายมาจ ากัดหรือล่วงล้ าสิทธิเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้นั้นภายใต้เงื่อนไข 

                                                                    
16  แหล่งเดิม. 
17  แหล่งเดิม. 
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ที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ ดังนั้น องค์กรฝ่ายปกครองจึงไม่อาจกระท าการล่วงล้ าแดนแห่งสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนได้ หากรัฐสภาไม่ได้ตรากฎหมายมามอบอ านาจดังกล่าวไว้ให้18 

แม้หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองท าให้การด าเนินการต่าง  ๆ 
ของฝ่ายปกครองต้องอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมาย แต่ฝ่ายปกครองเองก็เป็นองค์กรส าคัญองค์กร
หนึ่งที่มีอ านาจในการออกกฎหมายล าดับรอง เช่น พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ระเบียบ ประกาศ 
ข้อบังคับ ค าสั่ง ฯลฯ มาใช้กับประชาชนได้ การออกกฎหมายล าดับรองของฝ่ายปกครองก็ต้อง
สอดคล้องกับหลักว่าด้วยการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย 19 คือ ฝ่ายปกครอง 
ไม่สามารถออกกฎหมายล าดับรองได้ถ้าไม่มีกฎหมายแม่บทให้อ านาจและการออกกฎหมายล าดับ
รองก็จะต้องไม่ขัดหรือแย้งต่อกฎหมายที่อยู่ในล าดับสูงกว่า  หลักความชอบด้วยกฎหมายของการ
กระท าทางปกครองจึงมีผลท าให้การกระท าทุกอย่างของฝ่ายปกครองไม่ว่าจะเป็นการปฏิบัติการ
ทางปกครอง นิติกรรมทางปกครอง การออกกฎ ค าสั่งต่าง ๆ ต้องมีกฎหมายให้อ านาจและต้อง 
ไม่ขัดหรือแย้งต่อกฎหมายที่อยู่ในล าดับสูงกว่า 
 
2.4  ผลของค าสั่งทางปกครอง20 

ในการด าเนินกิจกรรมทางปกครองเพื่อให้วัตถุประสงค์ในทางปกครองบรรลุผล 
องค์กรฝ่ายปกครองย่อมต้องอาศัยเคร่ืองมือหลายประการในการปฏิบัติงาน  ในกรณีที่องค์กร 
ฝ่ายปกครองต้องกระท าการในทางปกครองเพื่อก าหนดกฎเกณฑ์ ก่อตั้ง เปลี่ยนแปลง หรือยกเลิก 
นิติสัมพันธ์ในทางปกครอง องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองอาจต้องด าเนินการออกกฎ หรือเข้าท า
สัญญาทางปกครอง หรือออกระเบียบภายในหน่วยงานเพื่อให้เจ้าหน้าที่ของตนปฏิบัติ หรืออาจต้อง
ด าเนินการโดยการสั่งการฝ่ายเดียวในรูปของค าสั่งทางปกครองในบรรดาเคร่ืองมือทั้งหลายทั้งปวง
ที่องค์กรฝ่ายปกครองใช้เพื่อให้การปฏิบัติภารกิจบรรลุผลนั้น  “ค าสั่งทางปกครอง” นับเป็น
เคร่ืองมือหรือรูปแบบการกระท าที่ส าคัญที่สุด ทั้งนี้ เพราะค าสั่งทางปกครองเป็นการใช้อ านาจ
มหาชนที่เหนือกว่าขององค์กรฝ่ายปกครองก าหนดกฎเกณฑ์เอกชนต้องปฏิบัติ  โดยกฎเกณฑ์
ดังกล่าวมีลักษณะที่เป็นรูปธรรมและมีผลเฉพาะราย กล่าวอีกนัยหนึ่งค าสั่งทางปกครองมีลักษณะ
เป็นการชี้สิทธิหน้าที่ในทางกฎหมายว่าสิทธิหน้าที่นั้นด ารงอยู่อย่างไร ค าสั่งทางปกครองจึงมี
ลักษณะเป็นการท าให้สิทธิหน้าที่ต่าง ๆ ที่ปรากฏอยู่ในกฎหมายและเป็นนามธรรมกลายเป็น

                                                                    
18  แหล่งเดิม. 
19  จาก กฎหมายปกครอง (น. 430), โดย นันทวัฒน์ บรมานันท์ ก, 2553, กรุงเทพฯ: วิญญูชน. 
20  จาก กฎหมายปกครอง ภาคทั่วไป (น. 215-232), โดย วรเจตน์ ภาคีรัตน์ ค, 2554, กรุงเทพฯ:  

นิติราษฎร์. 
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กฎเกณฑ์ที่ชัดเจนส าหรับบุคคลเฉพาะราย เมื่อบุคคลใดบุคคลหนึ่งได้รับค าสั่งทางปกครองบุคคล
นั้นย่อมรู้ได้ทันทีว่าตนต้องปฏิบัติอย่างไรหรือสิทธิหน้าที่ของตนในทางกฎหมายด ารงอยู่อย่างไร 
ในกรณีที่บุคคลผู้รับค าสั่งทางปกครองไม่ปฏิบัติตามค าสั่งทางปกครอง โดยหลักแล้วองค์กร 
ฝ่ายปกครองอาจบังคับการให้เป็นไปตามค าสั่ง ทางปกครองด้วยตนเองได้ โดยไม่จ าต้องฟ้องคดีต่อ
ศาล เพื่อให้ศาลออกค าบังคับ  

2.4.1  ข้อพิจารณาว่าด้วยผลของค าสั่งทางปกครอง 
 1)  ความชอบหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองกับผลในทางกฎหมาย 

เนื่องจากค าสั่งทางปกครองเป็นการกระท าทางปกครองอย่างหนึ่ง  การออกค าสั่ง 
ทางปกครองขององค์กรฝ่ายปกครองจึงต้องตกอยู่ภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมายของการ
กระท าทางปกครองด้วย เช่นเดียวกับการกระท าทางปกครองในรูปแบบอ่ืน ค าสั่งทางปกครองใดที่
ออกมาถูกต้องตามเงื่อนไขที่ระบบกฎหมายนั้น ๆ เรียกร้อง ไม่ว่าจะเป็นเงื่อนไขในการมีอ านาจออก
ค าสั่งทางปกครอง เงื่อนไขทางรูปแบบหรือเงื่อนไขทางเนื้อหา ค าสั่งทางปกครองนั้นย่อมเป็นค าสั่ง
ทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายและมีผลเป็นการก่อตั้ง เปลี่ยนแปลงหรือยกเลิกนิติสัมพันธ์ในทาง
ปกครองตามที่องค์กรฝ่ายปกครองมุ่งประสงค์ ปัญหาที่จะต้องพิจารณา คือ หากค าสั่งทางปกครอง
ที่องค์กรฝ่ายปกครองออกมาเป็นค าสั่งทางปกครองที่ไม่ถูกต้องตามเงื่อนไขที่ระบบกฎหมาย
เรียกร้อง กล่าวอีกนัยหนึ่ง เป็นค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ค าสั่งทางปกครองนั้น  
จะมีผลในทางกฎหมายอย่างไร 

หากพิจารณามาตรา 42 วรรคหนึ่งและวรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 แล้ว จะพบว่ากฎหมายฉบับนี้ได้บัญญัติให้ค าสั่งทางปกครองที่องค์กร 
ฝ่ายปกครองออกมานั้น มีผลในทางกฎหมายโดยไม่ได้แยกแยะว่าค าสั่งทางปกครอง นั้น เป็นค าสั่ง
ทางปกครองที่ชอบหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย และหากพิจารณาถ้อยค าในมาตราดังกล่าวประกอบ
กับมาตราอื่น ๆ ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองต่อไปแล้ว อาจจะกล่าวได้ว่าค าสั่ง
ทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายย่อมมีผลในทางกฎหมายเช่นเดียวกันกับค าสั่งทางปกครองที่
ชอบด้วยกฎหมาย ทั้งนี้ ตราบเท่าที่ยังไม่มีการ “ลบล้าง” ผลของค าสั่งทางปกครองนั้นโดยองค์กร
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผู้ทรงอ านาจหรือค าสั่งทางปกครองดังกล่าวไม่ได้สิ้นผลลงโดยเงื่อนเวลาหรือ
โดยเหตุอ่ืน การลบล้างค าสั่งทางปกครองที่เกิดขึ้นโดยปกติทั่วไปก็เช่น  บุคคลที่รับค าสั่งทาง
ปกครองเห็นว่าค าสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงอุทธรณ์โต้แย้งค าสั่งทางปกครองดังกล่าว 
องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผู้ทรงอ านาจพิจารณาอุทธรณ์เห็นด้วยกับค าโต้แย้ง  จึงเพิกถอนค าสั่ง
ทางปกครองนั้น เป็นต้น การที่ระบบกฎหมายก าหนดให้ค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
มีผลในทางกฎหมายนี้ ไม่ขัดต่อหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองแต่อย่างใด 
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เน่ืองจากระบบกฎหมายเปิดโอกาสให้ผู้ที่ไม่เห็นด้วยกับค าสั่งทางปกครองดังกล่าวสามารถอุทธรณ์
โต้แย้งเพื่อให้องค์กรที่มีอ านาจใช้อ านาจพิจารณาเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้นได้อยู่แล้ว  
 2)  การเกิดผลของค าสั่งทางปกครอง 

ค าสั่งทางปกครองจะมีผลในทางกฎหมายและในเวลาต่อมาจะเกิดผลบังคับผูกพันได้  
ค าสั่งทางปกครองนั้นจะต้องเกิดขึ้นและมีผลออกไปภายนอกฝ่ายปกครองโดยการแจ้งผู้รับค าสั่ง
ทางปกครอง (มาตรา 42 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539) 
ทั้งนี้ โดยต้องไม่ค านึงว่าผู้รับค าสั่งทางปกครองจะได้ทราบเนื้อหาในค าสั่งทางปกครองหรือไม่  
เพียงแต่ได้มีการแจ้งตามหลักเกณฑ์ที่บัญญัติ ไว้ในหมวด 4 มาตรา 68 ถึงมาตรา 75 แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไปยังผู้รับค าสั่งทางปกครองคนใดคน
หนึ่ง ค าสั่งทางปกครองก็เกิดขึ้น และมีผลในทางกฎหมายใช้ยันบุคคลผู้รับแจ้งได้แล้ว การก าหนด
ผลของค าสั่งทางปกครองในกรณีน้ีมีความส าคัญ เน่ืองจากบุคคลผู้รับค าสั่งทางปกครองไม่เห็นด้วย
กับค าสั่งทางปกครองดังกล่าว จะต้องอุทธรณ์โต้แย้งค าสั่งทางปกครองนั้นภายในระยะเวลาที่
กฎหมายก าหนด มิฉะนั้นค าสั่งทางปกครองอาจมี “ผลบังคับผูกพัน” ดังที่จะกล่าวต่อไปได้ 
 3)  การสิ้นผลของค าสั่งทางปกครอง 

หากพิจารณาในภาพรวมแล้ว ค าสั่งทางปกครองที่มีผลในทางกฎหมายอาจสิ้นผลลงไป
ได้ในหลายลักษณะด้วยกัน ในที่นี้จะแยกการสิ้นผลของค าสั่งทางปกครองออกเป็น 3 ลักษณะคือ 
การสิ้นผลโดยการลบล้างโดยองค์กรผู้ทรงอ านาจ การสิ้นผลโดยเงื่อนเวลา และการสิ้นผลโดยเหตุอ่ืน 

ก)  การสิ้นผลของค าสั่งทางปกครองโดยการลบล้างโดยองค์กรผู้ทรงอ านาจ การลบล้าง
ค าสั่งทางปกครองโดยองค์กรที่ทรงอ านาจอาจเป็นการลบล้างค าสั่งทางปกครองโดยองค์กรฝ่าย
ปกครองหรือโดยองค์กรตุลาการ การลบล้างค าสั่งทางปกครองโดยองค์กรตุลาการปรากฏอยู่ใน
มาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ซึ่งเป็นกรณีที่ศาลปกครองมีค าพิพากษาให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
ส่วนการลบล้างค าสั่งทางปกครองโดยองค์กรฝ่ายปกครองนั้นอาจเกิดขึ้นได้ใน 2 ลักษณะใหญ่ ๆ 
คือ การลบล้างค าสั่งทางปกครองในกระบวนพิจารณาชั้นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองในฝ่ายปกครอง
กรณีหนึ่ง และการลบล้างค าสั่งทางปกครองโดยไม่ขึ้นอยู่กับกระบวนพิจารณาชั้นอุทธรณ์ค าสั่ง  
ทางปกครองในฝ่ายปกครองอีกกรณีหน่ึง 

ข)  การสิ้นผลโดยเงื่อนเวลา ค าสั่งทางปกครองใดเป็นค าสั่งทางปกครองที่มี “เงื่อนเวลา
สิ้นสุด” อยู่ในค าสั่งทางปกครอง ค าสั่งทางปกครองนั้น ย่อมสิ้นผลลง ณ เวลาใดเวลาหนึ่งที่ก าหนดไว้
โดยอัตโนมัติ องค์กรเจ้าหน้าที่ผู้ทรงอ านาจไม่จ าเป็นต้องแสดงเจตนาหรือกระท าการในทางท าลายผล 
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(Actus Contrarius) ของค าสั่งทางปกครองนั้นอีก เช่น ใบอนุญาตที่ก าหนดวันหมดอายุไว้ใน
ใบอนุญาตน้ัน ย่อมถือว่าเป็นค าสั่งทางปกครองที่มีเงื่อนเวลาสิ้นสุด เป็นต้น  
 ค) การสิ้นผลโดยเหตุอ่ืน นอกจากค าสั่งทางปกครองจะสิ้นผลลงโดยการแสดง
เจตนาลบล้างโดยองค์กรที่ทรงอ านาจหรือสิ้นผลลงโดยเงื่อนเวลาสิ้นสุดแล้ว ค าสั่งทางปกครองอาจ
สิ้นผลลงโดยเหตุอ่ืน โดยเฉพาะอย่างกรณีที่วัตถุประสงค์ของค าสั่งทางปกครองดังกล่าวนั้นบรรลุแล้ว 
และไม่จ าเป็นต้องด าเนินการอ่ืนใดอีก เช่น องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผู้ทรงอ านาจออกค าสั่งให้ 
ผู้ชุมนุมประท้วงบริเวณท้องสนามหลวงสลายการชุมนุม และผู้ชุมนุมประท้วงได้สลายการชุมนุม
เรียบร้อยแล้ว ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวก็สิ้นผลลง เป็นต้น  
 2.4.2  ผลผูกพันของค าสั่งทางปกครอง 
 เมื่อองค์กรฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองและแจ้งค าสั่งทางปกครองดังกล่าวไปยัง
ผู้รับค าสั่งทางปกครอง ค าสั่งทางปกครองจะผูกพันบุคคลและองค์กรในระดับที่แตกต่างออกไป 
ดังนี ้
 1)  ผลผูกพันของค าสั่งทางปกครองต่อองค์กรเจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งทางปกครอง  

เมื่อองค์กรเจ้าหน้าที่ผู้ทรงอ านาจออกค าสั่งทางปกครองได้ออกค าสั่งทางปกครอง
มาแล้ว หากพิจารณาจากบทบัญญัติในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองแล้ว จะพบว่า
บทบัญญัติในส่วนที่ 6 มาตรา 49 ถึงมาตรา 53 ได้เปิดช่องให้องค์กรเจ้าหน้าที่ผู้ทรงอ านาจออกค าสั่ง
ทางปกครองยกเลิกหรือเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ตนได้ออกไปได้  ตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไข 
ที่ได้บัญญัติไว้ ทั้งนี้ โดยมิพักต้องค านึงว่าค าสั่งทางปกครองนั้นจะล่วงพ้นระยะเวลาอุทธรณ์โต้แย้ง
แล้วหรือไม่ ซึ่งหมายความว่าเมื่อค าสั่งทางปกครองนั้นมีผลในทางกฎหมายแล้ว  แม้องค์กร
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะไม่อาจแก้ไข เปลี่ยนแปลงค าสั่งทางปกครองนั้นอย่างไรก็ได้อีกต่อไป  
แต่ก็หาได้หมายความว่าองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองขาดเสีย ซึ่งอ านาจในการที่จะยกเลิกหรือเพิก
ถอนค าสั่งทางปกครองดังกล่าวในทุกกรณีไม่ กล่าวอีกนัยหนึ่งหากกรณีต้องด้วยเหตุแห่งการยกเลิก
หรือเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผู้ออกค าสั่งทางปกครองย่อมยกเลิก
หรือเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้นได้ และการยกเลิกหรือเพิกถอนค าสั่งทางปกครองดังกล่าว 
องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองสามารถเร่ิมการได้เอง ไม่จ าเป็นที่จะต้องรอให้บุคคลใดบุคคลหนึ่ง
ร้องขอเสียก่อน ดังนั้น ความผูกพันขององค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่มีต่อค าสั่งทางปกครองที่ตน
ได้ออกไปนั้นจึงไม่ใช่ความผูกพันอย่างเด็ดขาดท านองเดียวกับที่ศาลต้องผูกพันต่อค าพิพากษา  
ของตน  
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2)  ผลผูกพันของค าสั่งทางปกครองต่อบุคคลผู้รับค าสั่งทางปกครอง  
องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองย่อมสามารถยกเอาค าสั่งทางปกครองนั้นขึ้นยันกับบุคคล

ผู้รับค าสั่งทางปกครองได้ ซึ่งหมายความว่าบุคคลผู้รับค าสั่งทางปกครองนั้นผูกพันที่จะต้องปฏิบัติ
ตามค าสั่งทางปกครองดังกล่าว ถึงแม้ตนจะเห็นว่าค าสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมายก็ตาม 
หากบุคคลผู้รับค าสั่งทางปกครองเห็นว่าค าสั่งทางปกครองนั้นเป็นค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมาย บุคคลนั้นย่อมมีสิทธิอุทธรณ์โต้แย้งค าสั่งทางปกครองดังกล่าวได้ แต่การอุทธรณ์โต้แย้ง  
ก็ไม่มีผลเป็นการทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง เว้นแต่จะมีการสั่งให้ทุเลาการบังคับไว้ก่อน 
(มาตรา 44 วรรคสาม พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539)  
 3)  ผลผูกพันของค าสั่งปกครองต่อบุคคลที่สามที่ได้รับผลกระทบจากค าสั่งทางปกครอง  

โดยเหตุที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไม่ได้บัญญัติขั้นตอนการ
ปฏิบัติส าหรับค าสั่งทางปกครองที่มีผลกระทบต่อบุคคลที่สามหรือ “ค าสั่งทางปกครองที่มีผล 
สองทาง” ไว้ กรณีนีจ้ึงมีประเด็นที่ต้องพิจารณาว่าค าสั่งทางปกครองดังกล่าวจะมีผลผูกพันบุคคลที่
สามที่ได้รับผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองดังกล่าวหรือไม่  เพียงใด ในกรณีที่องค์กรเจ้าหน้าที่ 
ผู้ทรงอ านาจออกค าสั่งทางปกครองได้แจ้งค าสั่งทางปกครองไปยังบุคคลที่สามที่ได้รับผลกระทบ
จากค าสั่งทางปกครองดังกล่าว ค าสั่งทางปกครองนั้นย่อมมีผลผูกพันบุคคลที่สามนั้นด้วย ทั้งนี้  
ตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อย่างไรก็ตาม 
ผลผูกพันดังกล่าวย่อมไม่ถือว่าเป็นผลผูกพันเด็ดขาด ทั้งนี้ เนื่องจากบุคคลที่ได้รับผลกระทบจาก
การออกค าสั่งทางปกครองนั้น ย่อมมีสิทธิโต้แย้งคัดค้านการออกค าสั่งทางปกครองดังกล่าวได้ และ
โดยการโต้แย้งดังกล่าว บุคคลนั้นจึงเข้ามาเป็นคู่กรณีในกระบวนพิจารณาทางปกครองปัญหาที่จะ
เกิดขึ้นในกรณีของค าสั่งทางปกครองที่มีผลกระทบต่อบุคคลที่สาม คือ กรณีที่องค์กรเจ้าหน้าที่ 
ผู้ออกค าสั่งไม่ได้แจ้งค าสั่งทางปกครองไปยังบุคคลที่อาจจะได้รับผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองนั้น 
จะถือว่าค าสั่งทางปกครองนั้นมีผลผูกพันต่อบุคคลที่สามได้หรือไม่  
 4)  ผลผูกพันของค าสั่งทางปกครองต่อศาลปกครอง  

ในการท าค าสั่งทางปกครองนั้น เป็นที่ทราบกันทั่วไปว่าในหลายกรณีองค์กรเจ้าหน้าที่
ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจในการที่จะเลือกใช้มาตรการทางกฎหมายอย่างใดอย่างหนึ่งหรือในระดับ
ความเข้มข้นระดับใดระดับหนึ่งที่ตนเห็นว่าเหมาะสมได้ ทั้งนี้ เพื่อให้ภารกิจของตนบรรลุผลและ
ตราบเท่าที่การใช้ดุลพินิจขององค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองยังอยู่ ในกรอบของกฎหมาย  
ศาลปกครองย่อมต้องผูกพันการใช้ดุลพินิจขององค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองนั้น ถึงแม้ว่าหากศาล
ปกครองจะต้องใช้ดุลพินิจเองแล้ว ศาลปกครองจะเลือกใช้ดุลพินิจในลักษณะอ่ืนก็ตาม แต่หากเป็น
กรณีที่การใช้ดุลพินิจขององค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองก้าวล่วงกรอบที่ระบบกฎหมายนั้นก าหนดไว้ 
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เช่น องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจขัดต่อหลักความเสมอภาค หรือ หลักความพอสมควร
แก่เหตุ ศาลปกครองย่อมไม่ต้องผูกพันกับค าสั่งทางปกครองนั้น กล่าวอีกนัยหนึ่งเฉพาะค าสั่งทาง
ปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายเท่านั้นที่ผูกพันศาลปกครอง ส่วนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมายย่อมไม่ผูกพันศาลปกครอง ศาลปกครองจึงสามารถพิพากษาเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง 
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายได้ 

5)  ผลผูกพันของค าสั่งทางปกครองต่อองค์กรฝ่ายปกครององค์กรอ่ืน  
ในทางกฎหมายปกครอง ค าสั่งทางปกครองไม่ได้มีผลผูกพันระหว่างองค์กรฝ่ายปกครอง 

ซึ่งออกค าสั่งทางปกครองกับบุคคลผู้รับค าสั่งทางปกครองเท่านั้น แต่ยังมีผลผูกพันองค์กรฝ่ายปกครอง
องค์กรอ่ืนให้ต้องเคารพค าสั่งทางปกครองนั้นด้วย  เช่น องค์กรฝ่ายปกครองที่มีอ านาจหน้าที่
เกี่ยวกับกฎหมายสัญชาติออกค าสั่งทางปกครองอนุญาตให้คนต่างด้าวคนหนึ่งได้รับสัญชาติไทย ใน
กรณีเช่นนี้องค์กรฝ่ายปกครององค์กรอ่ืนต้องปฏิบัติต่อบุคคลดังกล่าวในฐานะที่บุคคลนั้นเป็นคน
สัญชาติไทย จะปฏิเสธไม่ผูกพันตามค าสั่งอนุญาตให้แปลงสัญชาติขององค์กรฝ่ายปกครองซึ่งทรง
อ านาจในเร่ืองดังกล่าวหาได้ไม่ ทั้งนี้ ไม่ว่าค าสั่งทางปกครองดังกล่าวจะเป็นค าสั่งทางปกครอง  
ที่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ อย่างไรก็ตาม เป็นที่เห็นประจักษ์ชัดอยู่ในตัวว่าองค์กรฝ่ายปกครอง
องค์กรอ่ืนต้องผูกพันต่อค าสั่งทางปกครองเฉพาะที่มีผลในทางกฎหมายเท่านั้น  

2.4.3  การบังคับทางปกครอง 
เมื่อฝ่ายปกครองได้ใช้อ านาจรัฐเข้าไปบังคับกับเอกชนโดยการสั่งการหรือกระท าการ

ใด ๆ แล้ว การด าเนินการของฝ่ายปกครองดังกล่าวนั้น อาจส่งผลกระทบต่อเอกชนผู้ซึ่งถูกบังคับ
ตามค าสั่งทางปกครองนั้นได ้และเป็นผลให้เกิดการเปลี่ยนแปลงหรือเคลื่อนไหวในสิทธิหน้าที่หรือ
สถานภาพทางกฎหมายของเอกชนด้วยเช่นกัน ซึ่งโดยหลักทั่วไปแล้วฝ่ายปกครองย่อมมีอ านาจ 
ในการบังคับให้เป็นไปตามค าสั่งทางปกครองดังกล่าวได้เลย โดยไม่จ าเป็นต้องมีการฟ้องร้องต่อ
ศาลก่อนหรือไม่ จ าต้องรอให้ศาลมีค าสั่งอนุญาตให้ฝ่ายปกครองบังคับตามค าสั่งทางปกครองนั้น
ก่อนแต่ประการใด21 ซึ่งกล่าวได้อีกนัยหนึ่งว่า จากการที่ฝ่ายปกครองได้ด าเนินการบังคับไปตาม
ค าสั่งทางปกครองนั้น แล้วฝ่ายปกครองจะได้รับประโยชน์จากการสันนิษฐานเบื้องต้นทางกฎหมาย
ว่า ค าสั่งทางปกครองนั้น ได้กระท าลงโดยชอบด้วยกฎหมายทันที และจากข้อสันนิษฐานดังกล่าว
ข้างต้นจะส่งผลให้นิติกรรมทางปกครองนั้น เกิดการเปลี่ยนแปลงหรือเคลื่อนไหวในสิทธิ  หน้าที่ 
หรือสถานภาพทางกฎหมายของเอกชนนั้นทันทีที่มีผลบังคับ เมื่อฝ่ายปกครองได้ออกค าสั่ง 
ทางปกครองมาบังคับใช้กับเอกชนแล้ว โดยหลักการแล้วเอกชนมีหน้าที่ที่จะต้องปฏิบัติการตาม
ค าสั่งทางปกครองนั้นด้วย  
                                                                    

21  นิติกรรมทางปกครอง (คู่มือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง) (น. 288-289). เล่มเดิม. 
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อย่างไรก็ตาม เมื่อฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองไปแล้ว หากผู้ตกอยู่ในบังคับของ
ค าสั่งทางปกครองไม่เห็นด้วยก็ต้องด าเนินกระบวนการโต้แย้ง เมื่อผ่านกระบวนการโต้แย้งแล้ว  
ผู้ตกอยู่ในบังคับของค าสั่งทางปกครองก็ย่อมต้องปฏิบัติตามค าสั่งทางปกครองดังกล่าว โดยค าสั่ง
ทางปกครองบางประเภทซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับค าสั่ง  เช่น การอนุญาตต่าง ๆ เป็นต้น  
ไม่จ าเป็นต้องมีการบังคับตามค าสั่งทางปกครองดังกล่าว แต่ค าสั่งทางปกครองบางประเภท เช่น 
ค าสั่งให้ร้ือถอนอาคาร เป็นต้น หากผู้รับค าสั่งทางปกครองฝ่าฝืนไม่ปฏิบัติตามข้อก าหนดในค าสั่ง
ทางปกครองนั้น ก็ต้องมีมาตรการในการบังคับการให้เป็นไปตามค าสั่งทางปกครองดังกล่าว  โดย
มาตรา 56 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้กล่าวถึงความหมายของ
การบังคับทางปกครองไว้ว่า เจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งทางปกครองมีอ านาจที่จะพิจารณาใช้มาตรการ
บังคับทางปกครองเพื่อให้เป็นไปตามค าสั่งของตนได้ตามหลักเกณฑ์ที่กฎหมายก าหนด เว้นแต่จะมี
การสั่งให้ทุเลาการบังคับไว้ก่อนโดยเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งนั้นเอง ผู้มีอ านาจพิจารณาค าอุทธรณ์หรือ 
ผู้มีอ านาจพิจารณาความถูกต้องของค าสั่งทางปกครองดังกล่าว โดยบุคคลดังกล่าวอาจมอบอ านาจ
ให้เจ้าหน้าที่ซึ่งอยู่ใต้บังคับบัญชาหรือเจ้าหน้าที่อ่ืนเป็นผู้ด าเนินการก็ได้ตามหลักเกณฑ์และวิธีการ
ที่ก าหนดในกฎกระทรวง และนอกจากนี้กฎหมายมาตราดังกล่าวยังก าหนดให้เจ้าหน้าที่ใช้มาตรการ
บังคับทางปกครองเพียงเท่าที่จ าเป็นเพื่อให้บรรลุตามวัตถุประสงค์ของค าสั่งทางปกครองโดย
กระทบกระเทือนผู้อยู่ใต้บังคับของค าสั่งทางปกครองน้อยที่สุด22 

การบังคับทางปกครองมีสาระส าคัญดังนี้ คือ 
1)  บุคคลที่จะถูกบังคับทางปกครอง ได้แก่ ผู้ที่ได้รับผลผูกพันต้องปฏิบัติตามค าสั่งทาง

ฝ่ายปกครอง และนอกจากนี้มาตรา 55 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
ยังก าหนดไว้ว่า การบังคับทางปกครองจะใช้กับเจ้าหน้าที่ด้วยกันไม่ได้เว้นแต่จะมีกฎหมายก าหนด
ไว้เป็นอย่างอื่น 

2)  ขอบเขตของการน ามาตรการบังคับทางปกครองมาใช้ มาตรา 63 แห่งพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนดไว้ว่า ถ้าบทบัญญัติกฎหมายใด ก าหนดมาตรการ
บังคับทางปกครองไว้โดยเฉพาะแล้ว แต่เจ้าหน้าที่เห็นว่ามาตรการบังคับนั้นมีลักษณะที่จะเกิดผล
น้อยกว่ามาตรการบังคับตามที่ที่ก าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
เจ้าหน้าที่จะใช้มาตรการทางปกครองตามที่บัญญัติไว้ในกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองแทนก็ได้  

                                                                    
22  กฎหมายปกครอง (น. 522). เล่มเดิม. 
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3)  กระบวนการบังคับทางปกครอง ก่อนที่จะมีการบังคับทางปกครองเจ้าหน้าที่จะต้อง
ด าเนินการเตือนผู้ที่ได้รับผลผูกพันต้องปฏิบัติตามค าสั่งทางปกครองก่อน โดยมาตรา 59 และมาตรา 60 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้ก าหนดรายละเอียดไว้ว่า ก่อนใช้
มาตรการบังคับทางปกครอง เจ้าหน้าที่จะต้องมีค าเตือนเป็นหนังสือให้มีการกระท าหรือละเว้นการ
กระท าตามค าสั่งทางปกครองในระยะเวลาที่ก าหนดตามสมควรแก่กรณีโดยค าเตือนดังกล่าว
สามารถมีพร้อมกับค าสั่งทางปกครองก็ได้  และในค าเตือนจะต้องระบุถึงมาตรการบังคับทาง
ปกครองที่จะใช้อย่างชัดแจ้ง แต่จะก าหนดมากกว่าหนึ่งมาตรการในคราวเดียวกันไม่ได้  และต้อง
ระบุถึงค่าใช้จ่ายในการที่เจ้าหน้าที่เข้าด าเนินการด้วยตนเองหรือมอบหมายให้บุคคลอ่ืนกระท าการ
แทน หรือจ านวนค่าปรับทางปกครอง ซึ่งค่าใช้จ่ายต่าง ๆ ที่ก าหนดไปล่วงหน้าดังกล่าว หากปรากฏ
ในเวลาต่อมาว่าต้องเสียค่าใช้จ่ายจริงมากกว่าที่ก าหนดไว้ เจ้าหน้าที่ก็สามารถเรียกเพิ่มขึ้นได้ 

การเปลี่ยนแปลงมาตรการบังคับทางปกครองให้แตกต่างไปจากที่ก าหนดไว้ในค าเตือน
สามารถท าได้หากปรากฏว่ามาตรการที่ก าหนดไว้ไม่บรรลุตามวัตถุประสงค์  ส่วนในกรณีของผู้อยู่
ในบังคับของค าสั่งทางปกครองต่อสู้ขัดขวางการบังคับทางปกครอง เจ้าหน้าที่ก็สามารถใช้ก าลังเข้า
ด าเนินการเพื่อให้เป็นไปตามมาตรการบังคับทางปกครองได้ แต่ต้องกระท าโดยสมควรแก่เหตุ และ
ในกรณีจ าเป็น เจ้าหน้าที่อาจขอความช่วยเหลือจากต ารวจได ้

4)  มาตรการบังคับทางปกครองกรณีช าระเงิน  เป็นไปตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 57 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยการบังคับให้ช าระเงินไม่ว่าจะ
เป็นเงินภาษีอากร ค่าบ ารุง ค่าปรับ ค่าธรรมเนียมหรือการช าระเงินค่าปรับทางปกครองนั้น ถ้าถึงก าหนด
แล้วไม่มีการช าระโดยถูกต้องครบถ้วน ให้เจ้าหน้าที่มีหนังสือเตือนให้ผู้นั้นช าระเงินภายใน
ระยะเวลา ที่ก าหนด แต่ต้องไม่น้อยกว่า 7 วัน ถ้าไม่มีการปฏิบัติตามค าเตือน เจ้าหน้าที่อาจใช้
มาตรการบังคับทางปกครองโดยยึดหรืออายัดทรัพย์สินของผู้นั้นและขายทอดตลาดเพื่อช าระเงิน  
ให้ครบถ้วนได้ ตามวิธีการที่ก าหนดไว้ในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง 

5)  มาตรการบังคับทางปกครองกรณีก าหนดให้กระท าหรือละเว้นกระท า เป็นไปตาม 
ที่บัญญัติไว้ในมาตรา 58 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กล่าวคือ 
เมื่อผู้ได้รับค าสั่งทางปกครองให้กระท าหรือละเว้นกระท าฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามค าสั่งทางปกครอง
ดังกล่าว เจ้าหน้าที่อาจใช้มาตรการบังคับทางปกครองดังต่อไปนี้ 

 1. ให้บุคคลภายนอกเป็นผู้กระท าการแทน หรือเจ้าพนักงานกระท าแทน โดยให้
ผู้รับค าสั่งปกครองเป็นผู้รับผิดชอบในค่าใช้จ่ายต่าง ๆ เช่น ตามมาตรา 43 แห่งพระราชบัญญัติ
ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมฉบับที่ 4 พ.ศ. 2535 ที่ให้ผู้ก่อสร้างอาคารที่กระท าการผิด
กฎหมายด าเนินการร้ือถอนอาคาร หรือแก้ไขเปลี่ยนแปลงให้ถูกต้อง แต่ถ้าผู้รับค าสั่งทางปกครอง
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ไม่ท าการร้ือถอนหรือแก้ไขเปลี่ยนแปลงให้ถูกต้องตามค าสั่งของเจ้าพนักงานท้องถิ่น  เจ้าพนักงาน
ท้องถิ่นอาจจะให้มีการร้ือถอนได้เอง หรือให้บุคคลภายนอกเป็นผู้ด าเนินการแทน และให้เจ้าของ 
ผู้ครอบครองอาคารเป็นผู้เสียค่าใช้จ่าย เป็นต้น หรือ 

 2. การปรับ เป็นมาตรการบังคับทางปกครองที่น ามาใช้กับค าสั่งทางปกครองที่ 
ไม่เกี่ยวกับการให้ช าระเงิน โดยผู้รับค าสั่งทางปกครองจะต้องกระท าการอย่างใดอย่างหนึ่งหรือ  
ละเว้นกระท าการอย่างใดอย่างหนึ่ง หรือจะต้องส่งมอบทรัพย์สินให้กับฝ่ายปกครอง เป็นต้น โดย
ให้มีการช าระค่าปรับทางปกครองตามจ านวนที่สมควรแก่เหตุแต่ต้องไม่เกิน 20,000 บาท ต่อวัน  

ในกรณีที่จ าเป็นที่จะต้องบังคับการโดยเร่งด่วนเพื่อป้องกันมิให้มีการกระท าที่ขัดต่อ
กฎหมายที่มีโทษทางอาญาหรือมิให้เกิดความเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะ เจ้าหน้าที่อาจใช้
มาตรการบังคับทางปกครองโดยไม่ต้องออกค าสั่งให้กระท าหรือละเว้นกระท าก่อนก็ได้  แต่ต้อง
กระท าโดยสมควรแก่เหตุและภายในขอบเขตอ านาจหน้าที่ของตน 

จะเห็นได้ว่า ฝ่ายปกครองที่ได้ด าเนินการบังคับไปตามนิติกรรมทางปกครองนั้นจะมี
ลักษณะของการได้เอกสิทธิ์ตามที่บทบัญญัติของกฎหมายได้รองรับไว้ ทั้งนี้ เนื่องจากฝ่ายปกครอง
ได้กระท าการดังกล่าวเพื่อประโยชน์สาธารณะ จึงจ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องมีมาตรการออกมาบังคับ
ใช้เพื่อให้การด าเนินการดังกล่าวบรรลุวัตถุประสงค์และเจตนารมณ์ของกฎหมาย เมื่อฝ่ายปกครอง 
มีเอกสิทธิ์แล้ว เอกชนผู้ได้รับผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองดังกล่าวนั้น ก็ชอบที่จะร้องขอท าการ
แก้ไขเยียวยาได้ไม่ว่าจะเป็นการเยียวยาทางเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง หรือการเยียวยาทางศาล โดยการ
เยียวยาทางเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองนั้น จะเป็นการพิจารณาขอให้ทบทวนค าสั่งทางปกครองนั้นใหม่ 
หรือเป็นการอุทธรณ์เพื่อขอให้เพิกถอน หรือแก้ไขค าสั่งทางปกครองนั้น โดยอ้างเหตุว่าค าสั่งทาง
ปกครองดังกล่าวนั้น ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ส่วนการเยียวยาทางศาลนั้นเป็นการฟ้องขอให้เพิกถอน
ค าสั่งทางปกครอง หรือเป็นการฟ้องเพื่อไม่ให้น าผลของค าสั่งปกครองมาใช้บังคับกับตนเอง  
เป็นต้น และในขณะที่มีการฟ้องร้องยังศาลนั้นผู้ที่ได้รับผลกระทบดังกล่าวก็ชอบที่จะร้องขอให้ศาล
ก าหนดมาตรการใด ๆ อันเป็นการชั่วคราวเพื่อเป็นการบรรเทาทุกข์ให้แก่ตนเองได้ ถ้าเห็นว่าตนเอง
อาจได้รับความเสียหายอันยากแก่การแก้ไขเยียวยาในภายหลัง เช่น การขอให้ทุเลาการบังคับตามกฎ
หรือค าสั่งทางปกครองในระหว่างพิจารณาคดีของศาล เป็นต้น 
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2.5  หลักเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครอง 
  2.5.1  ความหมายของเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครอง 
 รัฐหรือฝ่ายปกครองมีหน้าที่ส าคัญประการหนึ่ง คือ การด าเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
หรือเพื่อสนองความต้องการของคนหมู่มากในสังคม ประโยชน์สาธารณะหรือความต้องการของ
คนหมู่มากในสังคมจึงเป็นหัวใจของกิจการของรัฐ เมื่อรัฐหรือฝ่ายปกครองต้องกระท าการเพื่อ
ประโยชน์สาธารณะ กฎหมายมหาชนซึ่งเป็นกฎหมายที่ให้อ านาจรัฐในการด าเนินการต่าง ๆ  
จึงยืนอยู่บน หลักความไม่เสมอภาค ทั้งนี้ เนื่องจากหากให้ฝ่ายปกครองอยู่ในสถานะที่เท่าเทียมกับ
เอกชนแล้ว ฝ่ายปกครองจะไม่สามารถจัดท าบริการสาธารณะได้อย่างสะดวกรวดเร็ว และเกิดผลดี
ต่อประชาชนได้ จึงเกิดการให้อ านาจพิเศษบางประการแก่ฝ่ายปกครอง เพื่อให้ฝ่ายปกครองสามารถ
ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะได้โดยไม่ชักช้าและส าเร็จลุล่วงไปได้เป็นอย่างดี 23 เมื่อมีหลักว่า
ฝ่ายปกครองในฐานะผู้แทนของรัฐต้องกระท าการเพื่อประโยชน์สาธารณะเท่านั้น ซึ่งต่างจากปัจเจก
ชนที่ท าการ เพื่อประโยชน์ส่วนตัว ผลทางกฎหมายมหาชนที่ตามมาคือ รัฐ องค์กรของรัฐ เจ้าหน้าที่
ของรัฐ หรือที่เรียกว่า ฝ่ายปกครองต้องมีฐานะเหนือกว่าเอกชน เราเรียกสภาพทางกฎหมายที่รัฐ 
อยู่เหนือกว่าเอกชนนี้ว่า เอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครอง24 
 อ านาจของฝ่ายปกครองที่เรียกว่า  “เอกสิทธิ์” (Privilege) ถือเป็นอ านาจพิเศษของ 
ฝ่ายปกครองในการด าเนินการเพื่อให้ภารกิจของรัฐสามารถด าเนินไปได้อย่างต่อเนื่อง  และบรรลุ
วัตถุประสงค์ในการด าเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะ หรืออาจเรียกได้ว่าบริการสาธารณะนั่นเอง 
เอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองจึงหมายถึง “อ านาจพิเศษของฝ่ายปกครองตามกฎหมายที่จะกระท าต่อ
บุคคลผู้อยู่ใต้ปกครอง ในฐานะที่ฝ่ายปกครองมีอ านาจเหนือกว่า เนื่องจากฝ่ายปกครองมีหน้าที่ใน
การด าเนินการบริการสาธารณะ”25  

2.5.2  ลักษณะของเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครอง 
จากหลักการที่ว่า  รัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐในฐานะผู้แทนรัฐ ต้องกระท าการเพื่อ

ประโยชน์สาธารณะนั้น วัตถุประสงค์ของการด าเนินการดังกล่าวก็เพื่อที่จะสนองตอบต่อความ
ต้องการของประชาชนหมู่มาก ซึ่งอยู่ใต้การปกครองของรัฐในระบบนิติรัฐ ดังนั้น เจ้าหน้าที่ของรัฐ

                                                                    
23  จาก หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ (น. 119-120), โดย นันทวัฒน์ บรมานันท์ ข, 

2543, กรุงเทพฯ: วิญญูชน. 
24  จาก กฎหมายมหาชน เล่ม 3: ที่มาและนิติวิธี (น. 298-301), โดย บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, 2538, 

กรุงเทพฯ: นิติธรรม. 
25  จาก เอกสิทธ์ิและความคุ้มกันของฝ่ายปกครองในประเทศไทย (น. 19), โดย ไผทชิต เอกจริยกร, 

2526, กรุงเทพฯ: คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. 
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จ าต้องกระท าการเพื่อประโยชน์สาธารณะโดยอาศัยฐานะที่เหนือกว่าเอกชน หรือเอกสิทธิ์ของ 
ฝ่ายปกครอง และการ ที่จะแสดงให้เห็นถึงลักษณะของเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองได้นั้น จะต้องมี
กฎหมายมารองรับถึงบทบาทหน้าที่ของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ โดยกฎหมายดังกล่าวจะแสดงถึง
วิธีการ จ านวน 3 ระดับ26 คือ 
 1)  กิจกรรมและผลทางกฎหมาย 

กิจกรรมที่ฝ่ายปกครองได้กระท าการหรือประโยชน์สาธารณะนั้น  แบ่งแยกได้เป็น  
2 ประการคือ  

(ก)  การใช้อ านาจควบคุม หรือต ารวจทางปกครอง (Police Administrative) ทั้งนี้  
เพื่อเป็นการควบคุมการใช้เสรีภาพของปัจเจกชน หรือป้องกัน (Preventif) ไม่ให้เกิดความเสียหาย
และความไม่สงบเรียบร้อยขึ้นในบ้านเมืองโดยเป็นการใช้อ านาจล่วงหน้าในการก่อให้เกิดการ
เปลี่ยนแปลง โอน สงวนหรือระงับซึ่งสิทธิหน้าที่ฝ่ายเดียว โดยเอกชนไม่ต้องสมัครใจ หรือเป็นการ
กระท าที่เป็นนิติกรรมทางปกครอง โดยการใช้อ านาจดังกล่าวจะเป็นการใช้อ านาจโดยทั่วไป และ
เป็นการใช้อ านาจเฉพาะรายด้วย เมื่อปัจเจกชนเห็นว่าการใช้อ านาจฝ่ายเดียวดังกล่าวนั้น ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย ปัจเจกชนผู้ได้รับผลกระทบย่อมน าคดีมาสู่ศาลปกครองได้ ซึ่งศาลปกครองจะมีหลัก
กฎหมายพิเศษในการบังคับกับกิจกรรมของต ารวจทางปกครองหรือควบคุมการใช้อ านาจของ
ต ารวจทางปกครอง โดยศาลปกครองจะให้ความส าคัญกับมาตรการที่ใช้ว่า เกินความจ าเป็นที่จะ
รักษาความสงบเรียบร้อยหรือไม่ ส าหรับการใช้อ านาจของต ารวจทางปกครองที่เป็นการควบคุม
ล่วงหน้าโดยการออกกฎเกณฑ์อนุมัติหรืออนุญาต ถ้ามีการใช้อ านาจเกินความจ าเป็น ศาลปกครอง 
ก็จะเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั้น ในส่วนของการใช้นโยบายในการควบคุมเร่ืองที่ส าคัญของ
ต ารวจทางปกครอง เช่น การเนรเทศบุคคลออกจากประเทศ ศาลจะควบคุมเท่าที่จ าเป็นเท่านั้น และ
ความรับผิดชอบของรัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจของต ารวจทางปกครองนั้น จะเกิดขึ้นก็ต่อเมื่อมี
ความผิดอย่างร้ายแรงเท่านั้น ในส่วนของการใช้อ านาจของต ารวจทางปกครองในสถานการณ์
ฉุกเฉิน อ านาจของต ารวจทางปกครองก็จะมีเพิ่มขึ้นตามสถานการณ์ ซึ่งศาลจะเป็นผู้พิจารณาความ
เหมาะสมระหว่างมาตรการที่ใช้กับสถานการณ์ 

(ข)  การบริการสาธารณะ (Public Service) เป็นกิจกรรมที่ต ารวจทางปกครองใช้อ านาจ
ฝ่ายเดียวควบคุม และรักษาความสงบเรียบร้อยในรูปของการห้าม การจ ากัดเสรีภาพ ซึ่งจะแตกต่าง
จากกิจกรรมของรัฐที่ได้กระท าเพื่อบ าบัดความต้องการของส่วนรวม โดยกระท าในรูปของการ 
ให้ บริการ  

                                                                    
26  กฎหมายมหาชน เล่ม 3 : ที่มาและนิติวิธี (น. 300-330). เล่มเดิม. 
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2)  วิธีการที่ใช้ในการท ากิจกรรมและผลทางกฎหมาย 
ตามกฎหมายเอกชนได้ยึดถือในหลักของความเสมอภาค  และเสรีภาพในการ 

ก่อนิติสัมพันธ์ โดยวิธีการที่ใช้ในกฎหมายเอกชนเพื่อก่อให้เกิดสิทธิและหน้าที่ระหว่างเอกชนกับ
เอกชนนั่นคือสัญญา แต่ในระบบกฎหมายมหาชนนั้น ฝ่ายปกครองมีสิทธิเลือกใช้วิธีการต่าง ๆ  
ตามความจ าเป็น ได้อย่างน้อย 3 ประการคือ 

(ก)  การใช้อ านาจฝ่ายเดียวที่ก่อให้เกิดนิติสัมพันธ์ขึ้น โดยที่ปัจเจกชนไม่ต้องสมัครใจ 
ซึ่งก็คือกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 

(ข) การใช้อ านาจฝ่ายปกครองตกลงท าสัญญากับเอกชนหรือสัญญาทางปกครอง 
(Contact Administrative) 

(ค)  การท าสัญญาในทางแพ่งกับเอกชน ในฐานะเฉกเช่นเอกชน 
จากวิธีการดังกล่าวข้างต้นในสองประการนั้น ฝ่ายปกครองจะมีเอกสิทธิ์เหนือกว่า

คู่กรณีคือฝ่ายเอกชนเป็นอย่างมาก ทั้งนี้ เนื่องจากเป็นการกระท าไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
อย่างไรก็ตาม ผลทางกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองดังกล่าว ก็จะมีหลักกฎหมายมหาชนเข้ามา
เป็นตัวก ากับควบคุมการใช้อ านาจของฝ่ายที่เหนือกว่าคือรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ  โดยนิติกรรม 
ทางปกครองนั้นถ้าไม่ถูกต้องในเร่ืองของแบบ ขั้นตอน หรือกระบวนการที่กฎหมายก าหนด หรือ
กระท าผิดวัตถุประสงค์ หรือเนื้อหาของการกระท านั้นไม่สอดคล้องกับกฎหมาย ศาลก็จะเป็นผู้ 
เพิกถอนนติิกรรมทางปกครองนั้น รวมถึงการกระท าที่นอกขอบอ านาจหรือไม่มีอ านาจด้วย ในส่วน
ของสัญญาทางปกครองนั้น ต้องใช้หลักของกฎหมายมหาชนมาจับ ในเร่ืองของคู่สัญญา และ
พิจารณาถึงในเร่ืองของวัตถุประสงค์ของสัญญาด้วย ที่จะต้องกระท าการเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
หรือการบริการสาธารณะ หรือมีข้อสัญญาที่ให้อ านาจฝ่ายปกครองมากเป็นพิเศษเหนือคู่สัญญาซึ่ง
เป็นเอกชนในส่วนประการที่สามในเร่ืองของสัญญาในทางแพ่งนั้น ฝ่ายปกรองจะไม่มีเอกสิทธิ์หรือ
อภิสิทธิ์เหนือฝ่ายเอกชนเลย เพราะต้องใช้หลักกฎหมายเอกชนมาบังคับกับสัญญา และต้องขึ้น 
ศาลยุติธรรม 

3)  การบังคับตามสิทธิหน้าที่ 
ในระบบกฎหมายเอกชนที่ยึดถือหลักของความเสมอภาค และเสรีภาพในการท าสัญญานั้น 

ถ้าหากมีข้อพิพาทกันในเร่ืองเกี่ยวกับสิทธิหรือหน้าที่ที่ถูกโต้แย้งเอกชนก็สามารถน าเร่ืองที่พิพาท
กันนั้นมาฟ้องร้องยังศาลยุติธรรม เพื่อให้ศาลยุติธรรมเป็นผู้พิจารณาชี้ชาดข้อพิพาทนั้น ๆ แต่ใน
ระบบกฎหมายมหาชนนั้น สืบเนื่องจากเจ้าหน้าที่ได้กระท าการเพื่อประโยชน์สาธารณะและรัฐเอง 
ก็มีอ านาจในการบังคับโดยตรงอยู่แล้ว เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจึงมีอ านาจที่จะด าเนินการบังคับได้
เองตามนิติกรรมทางปกครอง โดยไม่ต้องใช้อ านาจศาลเข้าไปบังคับแต่อย่างใด ซึ่งการด าเนินการ 
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ในลักษณะเช่นนี้  จะเห็นได้ว่าเป็นเร่ืองของเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองในการกระท าไปก่อน  
คือ เจ้าหน้าที่ของรัฐสามารถกระท าการบังคับไปตามนิติกรรมทางปกครองนั้นไปก่อน ถ้าเอกชน
เห็นว่าการด าเนินการตามนิติกรรมทางปกครองนั้น ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เอกชนก็สามารถฟ้องร้อง
ต่อศาลปกครองได้ ถ้าศาลปกครองเห็นว่าการกระท าของฝ่ายปกครองดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ศาลก็จะเพิกถอนการกระท านั้น หรือพิพากษาให้ฝ่ายปกครองชดใช้ค่าเสียหายได้ 

ผลทางกฎหมายของเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองในการกระท าไปก่อนที่ส าคัญคือ  
ก) การยอมรับให้ฝ่ายปกครองด าเนินการบังคับตามนิติกรรมทางปกครองไปได้เอง 

ตามที่บัญญัติของกฎหมายได้รองรับไว้ โดยที่ไม่ต้องมาใช้อ านาจศาลนั้นเท่ากับมีข้อสันนิฐานของ
กฎหมายว่านิติกรรมทางปกครองนั้นชอบด้วยกฎหมายอยู่จนกว่าจะมีค าพิพากษาของศาลเป็นอย่างอ่ืน 
ซึ่งเป็นหน้าที่ของเอกชนที่จะเป็นผู้ฟ้องฝ่ายปกครอง โดยอ้างว่าค าสั่งหรือนิติกรรมทางปกครองนั้น
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

ข)  นับแต่เวลาที่กฎหรือค าสั่งทางปกครองมีผลใช้บังคับ ก็จะท าให้เกิดการเคลื่อนไหว
ในสิทธิและหน้าที่ของปัจเจกชนผู้ที่ได้รับผลกระทบจากการกระท าดังกล่าว ทั้งที่ปัจเจกชนไม่ได้
สมัครใจด้วย ดังนั้น วิธีที่จะท าให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นสิ้นผลก็คือ ปัจเจกชนผู้ได้รับ
ผลกระทบจะต้องน าวิธีการทางศาลมาใช้ โดยการฟ้องร้องต่อศาลปกครองให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่ง
ทางปกครองนั้นเสีย อนึ่ง ในส่วนการที่ปัจเจกชนไม่ได้ด าเนินการตามที่ฝ่ายปกครองได้ออกกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองนั้นไป ปัจเจกชนดังกล่าวอาจถูกด าเนินคดีอาญาได้  และรวมตลอดถึงอาจถูก 
ฝ่ายปกครองบังคับให้ด าเนินการให้เป็นไปตามกฎหมายที่ได้ให้อ านาจไว้ด้วย เช่น อาจท าการ 
ร้ือถอนอาคารได้ อย่างไรก็ตาม การที่เอกชนมาฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อขอให้เพิกถอนกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครอง ไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น เว้นแต่เอกชนจะ
มีค าขอพิเศษต่อศาล คือ ขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองโดยอ้างว่าถ้าปล่อยให้มี
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น หากต่อมาภายหลังศาลปกครองพิพากษาว่ากฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองนั้น ไม่ชอบด้วยกฎหมาย จะเป็นการยากแก่การเยียวยาความเสียหายของเอกชน
ในภายหลัง (เช่น ร้ือบ้านไปแล้ว ศาลพิพากษาว่าค าสั่งร้ือไม่ชอบด้วยกฎหมาย) ทั้งนี้ การทุเลาการ
บังคับค าสั่งปฏิเสธของฝ่ายปกครองศาลจะไม่ให้ทุเลาเลย  เพราะจะเท่ากับเป็นการบังคับให้ 
ฝ่ายปกครองต้องอนุญาตไปก่อน 

ค) นับแต่เวลาที่นิติกรรมทางปกครองมีผลใช้บังคับ ฝ่ายปกครองย่อมยกเลิกนิติกรรม
ทางปกครองนั้นให้สิ้นผลไปในอนาคตได้นับแต่วันที่ยกเลิกนั้น แต่ถ้าฝ่ายปกครองเพิกถอนให้มีผล
ย้อนหลัง ก็อาจท าได้ในบางกรณี แต่ทั้งนี้ก็ขึ้นอยู่กับองค์ประกอบอ่ืน ๆ ด้วย เช่น ความชอบหรือ 
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย สิทธิที่เอกชนได้รับไปแล้วเป็นต้น  
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2.6  การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองโดยองค์กรตุลาการ 
เมื่อมีคดพีิพาทระหว่างหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกับเอกชน หรือข้อพิพาท

ระหว่างหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐด้วยกันเอง ซึ่งเกิดจากการที่หน่วยงานของรัฐหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือละเลยต่อหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้า
เกินสมควร หรือเป็นคดีอันเนื่องจากการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทาง
ปกครองหรือท าหน้าที่ของรัฐ หรืออันเนื่องจากสัญญาทางปกครอง ฯลฯ จ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้อง  
มีองค์กรกลางมาตรวจสอบตัดสินข้อพิพาทนั้น โดยใช้กฎหมายเป็นเคร่ืองมือ องค์กรที่มีบทบาท
ส าคัญยิ่งในเร่ืองดังกล่าวก็คือศาลปกครอง ซึ่งท าหน้าที่ควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการ
กระท าทางปกครอง 

2.6.1  บทบาทและหน้าที่ขององค์กรตุลาการศาลปกครอง27 
องค์กรตุลาการมีหน้าที่วินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทและควบคุมการกระท าต่าง ๆ ทั้งของเอกชน

และของรัฐให้ชอบด้วยกฎหมาย จึงมีภารกิจหลักในการให้ความคุ้มครองแก่หลักความชอบด้วย
กฎหมายให้เกิดเป็นผลจริงจังขึ้น โดยเพิกถอนการกระท าที่มิชอบด้วยกฎหมาย และหากการกระท า
นั้น ก่อความเสียหายก็พิพากษาให้ผู้กระท าต้องชดใช้ค่าเสียหายด้วย ดังนั้น ในนิติรัฐจึงถือว่าความ
เป็นอิสระขององค์กรตุลาการที่ไม่ต้องตกอยู่ในอ านาจครอบง าของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายนิติบัญญัติ
เป็นสิ่งจ าเป็น เพราะองค์กรตุลาการในนิติรัฐจะเป็นผู้ตรวจสอบควบคุมองค์กรอ่ืนเพื่อคุ้มครองหลัก
ความชอบ ด้วยกฎหมาย แต่องค์กรตุลาการเองก็ต้องเคารพหลักความชอบด้วยกฎหมายเช่นกัน  
ด้วยเหตุนี้ในระบบกฎหมายต่าง ๆ จึงต้องมีกลไกคอยตรวจสอบควบคุมการกระท าขององค์กรตุลา
การให้ชอบด้วยกฎหมายเช่นเดียวกับการกระท าขององค์กรอ่ืน ๆ กลไกที่ว่านี้ อาจมีหลายระดับ
หลายวิธี อาทิเช่น การมีศาล 3 ชั้น และให้ศาลฏีกาเป็นศาลสูงสุดที่ควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย
ของค าพิพากษาศาลล่าง การให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่าค าพิพากษาศาลสูงสุดอ่ืนชอบหรือไม่
ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ ดังเช่นในประเทศเยอรมนี เป็นต้น 

การพิจารณาของตุลาการนั้นไม่ได้ถูกก าหนดโดยระยะเวลาหรือโดยผู้มีอ านาจ
เหนือกว่า แต่มีหลักเกณฑ์บังคับอยู่หลักเกณฑ์เดียว คือ ตุลาการจะต้องพิจารณาคดีทุกคดีที่มีการ
ฟ้องต่อศาล มีการลงบันทึกคดีในสารบบความ ศาลจะเปิดส านวนคดีโดยมีการก าหนดเลขคดี และ
ส านวนคดีดังกล่าวจะปิดลงโดยค าสั่งของศาลซึ่งอาจเป็นค าสั่งยก เนื่องจากไม่มีอ านาจ หรือค าสั่งไม่รับ 
ค าสั่งให้โอนคดีไปยังศาลอ่ืน หรือมีข้อสังเกตว่าไม่มีเหตุที่จะพิจารณาคดีหรือผู้ฟ้องคดีถอนฟ้อง 
หรือมีความผิดพลาดในการลงสารบบความ การพิจารณาความเหมาะสมของระยะเวลาในการ
                                                                    

27  จาก ค าบรรยายหลักกฎหมายเอกชน (น. 81-85), โดย ณัฐพงศ์ โปษกะบุตร และพรชัย สุนทรพันธ์, 
2546, กรุงเทพฯ: คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยรามค าแหง. 
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พิจารณาพิพากษาคดีขึ้นอยู่กับความซับซ้อนของคดี การให้เหตุผลต้องชัดเจนและเพียงพอที่จะให้
เข้าใจเหตุผลดังกล่าว เพื่อให้ศาลชั้นที่สูงกว่าสามารถตรวจสอบได้  การพิจารณาคดีของศาลนั้น 
ต้องเป็นไปโดยเปิดเผย และต้องให้เหตุผลประกอบในค าพิพากษาทั้งในเร่ืองข้อเท็จจริงและข้อ
กฎหมาย ซึ่งศาลมีหน้าที่ต้องพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งในคดีที่มีการฟ้องต่อศาลทุกคดี  โดยศาล
จะอ้างว่าไม่มีบทบัญญัติของกฎหมายหรือกฎหมายบัญญัติไว้ไม่ชัดเจนเพื่อจะไม่พิจารณาพิพากษา
หรือมีค าสั่งไม่ได้ ส าหรับเหตุผลที่ตุลาการจะต้องวิเคราะห์ถ้อยค าของบทบัญญัติของกฎหมายตาม
ตัวอักษรนั้น ก็เพื่อที่จะทราบว่าถ้อยค านั้นมีความหมายหลากหลายหรือมีขอบเขตกว้างแคบ 
แตกต่างกันอย่างไร ความหมายของถ้อยค าตามตัวอักษรหรือที่เรียกว่าค าศัพท์นั้นอาจแยกออกได้
เป็น 2 ประการ คือ ค าศัพท์ธรรมดาหรือศัพท์สามัญ ศัพท์กฎหมายหรือศัพท์ทางวิชาการ นอกจากนี้ 
ก็อาจวิเคราะห์ตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย โดยพิจารณาจากที่มาของบทบัญญัติของกฎหมาย 
วิเคราะห์จากต าแหน่งหรือหมวดหมู่ของกฎหมาย วิเคราะห์จากถ้อยค าของบทบัญญัตินั้น  ๆ 
วิเคราะห์ถึงสถานการณ์ในขณะที่บัญญัติกฎหมายนั้น 

2.6.2  ขอบเขตการตรวจสอบการกระท าทางปกครองโดยศาล28 
ในคดีที่เกี่ยวข้องกับการตรวจสอบการกระท าทางปกครอง ศาลจะต้องวินิจฉัยปัญหา  

ที่ส าคัญ 2 ประการ ปัญหาแรก คือ ศาลมีอ านาจในการตรวจสอบการกระท าที่ถูกน ามาฟ้องคดี
หรือไม่ หากศาลเห็นว่า ศาลมีอ านาจในการตรวจสอบ ศาลก็จะต้องวินิจฉัยปัญหาต่อไปว่า อ านาจศาล
ในการตรวจสอบการกระท านั้นมีขอบเขตมากน้อยแค่ไหนเพียงใด โดยหลักทั่วไปของศาลปกครองนั้น 
จะไม่ตรวจสอบการกระท าทางรัฐบาล การกระท าที่เกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกับสภา 
และการกระท าที่เกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ เพราะถือว่าเป็นเร่ืองของการบริหารโดยแท้ 
ศาลมีหน้าที่ในการตรวจสอบฝ่ายบริหารมิให้กระท าการที่เป็นการเกินขอบเขตอ านาจของตนหรือ
ป้องกันมิให้ฝ่ายบริหารใช้อ านาจหน้าที่ของตนไปในทางที่มิชอบอันท าให้เกิดความเสียหายแก่สิทธิ
ของเอกชน หรือกล่าวอีกนัยหนึ่ง หน้าที่ของศาลก็คือการจ ากัดให้ฝ่ายบริหารกระท าการอยู่ใน
ขอบเขตที่ชอบด้วยกฎหมาย ดังนั้น ศาลจึงไม่สามารถใช้วิจารณญาณของตนเองไปใช้แทน
วิจารณญาณของฝ่ายบริหารเสียทั้งหมด ศาลไม่มีหน้าที่จะต้องตรวจสอบว่าการกระท าทางปกครอง
ที่ถูกร้องเรียนนั้นเป็นการกระท าที่ดีที่สุด เหตุผลส าคัญที่ท าให้ศาลต้องจ ากัดขอบเขตอ านาจการ
ตรวจสอบของตัวเองดังกล่าวข้างต้นก็เพราะว่า การที่ฝ่ายนิติบัญญัติได้จัดตั้งฝ่ายบริหารขึ้นมาท า
หน้าที่บริหารบ้านเมืองก็เนื่องมาจากความต้องการที่จะสร้างหน่วยงานที่มีความช านาญเฉพาะด้าน
อันเกิดจากประสบการณ์การท างานด้านใดด้านหนึ่งโดยเฉพาะต่อเนื่องไปโดยตลอด ซึ่งจะท าให้
หน่วยงานนั้นสามารถท าหน้าที่ได้ด้วยดี แต่หากศาลสามารถใช้วิจารณญาณของตัวเองไปแทนที่
                                                                    

28  ค าบรรยายหลักกฎหมายเอกชน (น. 81-85). เล่มเดิม. 
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วิจารณญาณหรือการตัดสินใจของฝ่ายบริหารไปเสียทั้งหมดแล้วก็จะเป็นการท าลายวัตถุประสงค์
ของการสร้างฝ่ายบริหารขึ้นมาตั้งแต่ต้นและหน่วยงานของฝ่ายบริหารเหล่านั้น ก็จะแปลงสภาพมา
เป็นเพียงช่องทางผ่านข้อมูลต่าง ๆ ไปให้ศาลเป็นผู้ตัดสินใจแทนทั้งหมด อย่างไรก็ตาม ข้อจ ากัด
เร่ืองขอบเขตอ านาจการตรวจสอบจะต้องไม่มากเกินไปจนท าให้ศาลไม่สามารถเข้าไปตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าของฝ่ายบริหารได้อย่างมีประสิทธิภาพ ซึ่งจะท าให้ศาลมี
สถานะเป็นเพียงตรายางที่คอยรับรองการกระท าของฝ่ายบริหาร ส าหรับอ านาจในการตรวจ
ข้อเท็จจริงของศาล หลักการพื้นฐานเร่ืองอ านาจตรวจสอบข้อเท็จจริงข้อเท็จจริงที่ศาลอาจใช้ในคดี
ที่ศาลจะต้องตรวจสอบการกระท าทางปกครอง  ก็คือ ศาลจะตรวจได้เฉพาะบันทึกข้อมูลที่ 
ฝ่ายบริหารได้จัดท าขึ้นเท่านั้น ศาลไม่อาจตรวจเข้าไปถึงกระบวนการใช้วิจารณญาณตัดสินใจของ
ฝ่ายบริหาร  

2.6.3  แนวคิดเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครองในประเทศฝรั่งเศส29 
ในส่วนนี้จะขอน าเสนอกระบวนการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท า 

ทางปกครองซึ่ งศาลปกครองได้แยกกระบวนการในการพิจารณาคดีดั งกล่ าวออกเป็น  
2 กระบวนการ คือ คดีที่ฝ่ายปกครองท าเกินอ านาจ และมาตรการฉุกเฉิน 

1)  การฟ้องกรณีฝ่ายปกครองท าเกินอ านาจ (Le recours pour excès de pouvoir)  
การฟ้องกรณีฝ่ายปกครองท าเกินอ านาจตนนั้น เป็นกระบวนการทางกฎหมายที่เปิด

โอกาสให้ตุลาการศาลปกครองเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายได้ การฟ้อง
ขอให้ศาลเพิกถอนนิติกรรมที่ท าเกินอ านาจนี้เป็นการด าเนินคดีที่มีลักษณะพิเศษที่นอกจากจะมีขึ้น
เพื่อปกป้องสิทธิหรือประโยชน์ของเอกชนผู้ฟ้องคดีแล้ว ยังเป็นกระบวนการส าคัญอีกกระบวนการ
หนึ่งที่ท าให้การกระท าทั้งหลายของฝ่ายปกครองเป็นไปตามกฎหมาย จึงอาจกล่าวได้ว่า การฟ้องคดี
กรณีฝ่ายปกครองท าเกินอ านาจนี้เป็นมาตรการส าคัญของระบบนิติรัฐ โดยปัจเจกชนที่มีส่วนได้เสีย
สามารถฟ้องขอให้ศาลปกครองเพิกถอนการกระท าของฝ่ายปกครองที่ไม่เคารพต่อกฎหมายได้  

2)  มาตรการฉุกเฉินทางปกครอง  
แม้กระบวนการฟ้องขอให้ศาลปกครองเพิกถอนการกระท าของฝ่ายปกครองที่ท าเกิน

อ านาจในหัวข้อที่ผ่านมาจะเป็นอาวุธส าคัญในการควบคุมการกระท าของฝ่ายปกครองให้เป็นไป
โดยชอบด้วยกฎหมาย แต่กระบวนการดังกล่าวก็มีข้อบกพร่องในตัวเองทั้งในเร่ืองของความล่าช้า
ในการพิจารณาคดี (อันเป็นเร่ืองปกติทั่ว ๆ ไปของทุกศาลและแทบจะในทุกประเทศ) และในเร่ือง
การด ารงอยู่อย่างต่อเนื่องของนิติกรรมทางปกครองที่น ามาฟ้องศาลปกครองตลอดเวลาที่พิจารณา
คดี เพราะมีหลักอยู่ว่า การฟ้องคดีไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบังคับคดี ดังนั้น ฝ่ายปกครองจึงยังคง
                                                                    

29  กฎหมายปกครอง (น. 397-407). เล่มเดิม. 
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ด าเนินการต่าง ๆ ตามค าสั่งทางปกครองที่น ามาฟ้องต่อศาลต่อไปได้ ข้อบกพร่องทั้งสองประการนี้
อาจท าให้ผู้ฟ้องคดีอยู่ในสถานะที่ล าบากได้ หากค าสั่งทางปกครองค าสั่งหนึ่งที่มีผลใช้บังคับมา
ช่วงเวลาหนึ่งแล้วต่อมาถูกศาลเพิกถอน ดังตัวอย่างต่อไปนี้ คือ ค าสั่งทางปกครองให้เนรเทศคน
ต่างชาติคนหนึ่งที่ศาลปกครองใช้เวลาร่วมสองปีในการพิจารณา และในที่สุดศาลปกครองก็มีค าสั่ง
เพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น เน่ืองจากไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่ผลก็เกิดขึ้นไปแล้วคือ คนต่างชาติ
ผู้นั้นถูกเนรเทศไปสองปี เป็นต้น  

ก่อนที่จะมีรัฐบัญญัติลงวันที่ 30 มิถุนายน ค.ศ. 2001 กระบวนพิจารณาคดีปกครองมี
มาตรการที่เรียกกันว่า การทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง (Le sursis à exécution) ที่เปิดช่อง 
ให้ศาลปกครองสามารถสั่งไปยังฝ่ายปกครองให้หยุดการบังคับใช้ค าสั่งทางปกครองไว้ชั่วคราว
ก่อนศาลปกครองจะพิจารณาคดีเสร็จ แต่ในทางปฏิบัติกระบวนการดังกล่าวก็ยังไม่เพียงพอ และ
ศาลปกครองเองก็ใช้มาตรการดังกล่าวอย่างจ ากัด โดยมีหลักเกณฑ์ที่น ามาพิจารณาประกอบสั่งการ
หลายประการ เช่น การที่ศาลจะมีค าสั่งให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองได้ก็จะต้องปรากฏ
ชัดแจ้งว่าการด าเนินการต่อไปของฝ่ายปกครองจะก่อให้เกิดความเสียหาย ยากแก่การเยียวยา หรือ
เป็นคดีที่ศาลพิจารณาในเบื้องต้นแล้ว เห็นว่ามีแนวโน้มที่โจทก์จะชนะคดี เป็นต้น และนอกจากนี้ 
รัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 30 กันยายน ค.ศ. 1953 ได้ให้อ านาจแก่ศาลปกครองชั้นต้นในอันที่จะสั่งให้มี
การทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองได้เป็นกรณีพิเศษยกเว้นไว้แต่ในบางกรณี เช่น กรณีที่นิติ
กรรมทางปกครองเป็นเร่ืองที่เกี่ยวกับการรักษาความสงบเรียบร้อย ความมั่นคง และความสงบสุข 
ศาลปกครองชั้นต้นไม่มีอ านาจที่จะสั่งให้มีการทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองนั้ นได้ แต่
อย่างไรก็ดี ต่อมาได้มีรัฐกฤษฎีกาลงวันที่ 17 มกราคม ค.ศ. 1983 ยกเลิกการจ ากัดอ านาจทั้งหมดของ
ศาลปกครองชั้นต้น ที่เกี่ยวกับการสั่งหรือการปฏิเสธการทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง และ
นอกจากนี้ยังมีรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 8 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1995 มาตรา 95 ก าหนดไว้ว่า หากมีการร้องขอ 
ประธานศาลปกครองชั้นต้น มีอ านาจที่จะสั่งให้มีการทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองได้เป็น
เวลา 3 เดือน 

อย่างไรก็ตาม ในทางปฏิบัติมาตรการทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองใช้ไม่ค่อย
ได้ผลดีนัก ดังนั้น เมื่อมีการจัดท าประมวลกฎหมายคดีปกครอง (code de la justice administrative) 
ขึ้น จึงได้มีการก าหนดให้มี “มาตรการฉุกเฉินทางปกครอง” (Les référés administratifs) ขึ้นเพื่อ
แก้ปัญหาที่เกิดจากการด าเนินกระบวนการพิจารณาคดีของศาลปกครอง  มาตรการฉุกเฉินทาง
ปกครองประกอบด้วยสาระส าคัญคือ ก าหนดให้มีตุลาการคดีมาตรการฉุกเฉิน (Le juge des référés) 
เพื่อพิจารณาก าหนดมาตรการฉุกเฉินทางปกครองเป็นการเฉพาะ ก าหนดให้มีวิธีพิจารณาค าขอ
มาตรการฉุกเฉิน และก าหนด ให้มีมาตรการฉุกเฉินทางปกครอง 3 ประเภท คือ  
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ก) Le référé suspension ในกรณีที่มีค าขอจากผู้ฟ้องคดี ตุลาการคดีมาตรการฉุกเฉิน
สามารถสั่งให้มีการระงับการบังคับใช้ (La suspension) นิติกรรมทางปกครองตามค าขอเป็นการ
ชั่วคราวได้ หากศาลเห็นว่ามีความจ าเป็นเร่งด่วน (urgence) ที่จะต้องสั่งการดังกล่าว โดยเหตุแห่ง
ความจ าเป็นเร่งด่วนนี้  ศาลปกครองสูงสุดได้ให้ความเห็นไว้ในค าวินิจฉัยคดี  Confédération 
nationale des radios libres เมื่อปี ค.ศ. 2001 ว่าความจ าเป็นเร่งด่วนอันจะเป็นเหตุให้ศาลสั่งให้มีการ
ระงับการบังคับใช้ค าสั่งทางปกครองได้นั้น จะต้องเป็นเร่ืองที่ร้ายแรงและมีผลกระทบต่อประโยชน์
สาธารณะ ต่อสถานะของผู้ฟ้องคดหีรือต่อประโยชน์แห่งการฟ้องคดีนั้น 

เมื่อศาลมีค าสั่งให้มีการระงับการบังคับใช้นิติกรรมทางปกครองในกรณีนี้  ศาลก็จะเร่ง
พิจารณาถึงความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองนั้นโดยไม่ชักช้า  ค าสั่งให้มีการระงับ
การบังคับใช้นิติกรรมทางปกครองจะสิ้นสุดลงก็ต่อเมื่อศาลเสร็จสิ้นการพิจารณาถึงความชอบด้วย
กฎหมายของนิติกรรมทางปกครองนั้น 

ข) Le référé liberté ในกรณีที่มีเหตุจ าเป็นเร่งด่วนและหากฝ่ายปกครองหรือองค์กรใน
ระบบกฎหมายเอกชนท าหน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะกระท าการที่ก่อให้เกิดผลกระทบอย่าง
ร้ายแรง และไม่ชอบด้วยกฎหมายต่อเสรีภาพขั้นพื้นฐาน (La libertés fondamentales) ตุลาการคดี
มาตรการฉุกเฉินสามารถสั่งการเพื่อก าหนดมาตรการใด ๆ ที่จ าเป็นต่อการรักษาเสรีภาพขั้นพื้นฐาน
ดังกล่าวได้ โดยจะต้องสั่งการภายใน 48 ชั่วโมง ค าสั่งของตุลาการในกรณีนี้อาจอุทธรณ์ได้ต่อ 
ศาลปกครองสูงสุดภายใน 15 วัน นับแต่วันที่ศาลปกครองชั้นต้นมีค าสั่ง โดยศาลปกครองสูงสุด
จะต้องพิจารณาคดีดังกล่าวใน 48 ชั่วโมง 

ค) Le référé conservatoire ในกรณีที่มีเหตุจ าเป็นเร่งด่วนและมีเพียงค าร้องขอที่อาจ 
ไม่มีแม้กระทั่งนิติกรรมทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย และผู้ฟ้องคดีต้องการฟ้องขอให้เพิก
ถอนนิติกรรมทางปกครองนั้น ตุลาการคดีมาตรการฉุกเฉินสามารถสั่งการเพื่อก าหนดมาตรการ 
ใด ๆ ก็ได้ เท่าที่จ าเป็นโดยไม่เป็นอุปสรรคต่อการปฏิบัติตามนิติกรรมทางปกครองใด ๆ  

มาตรการฉุกเฉินนี้เป็นกระบวนการใหม่ที่ เพิ่งใช้มาได้เป็นเวลาไม่นาน  จึงจ าเป็น  
ต้องให้ความสนใจในแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองในเร่ืองดังกล่าวอย่างมาก เพื่อเป็นประโยชน์
ในการพัฒนาความรู้เกี่ยวกับกฎหมายปกครองต่อไป  
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2.7  ลักษณะของวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
2.7.1  วิธีพิจารณาระบบไต่สวน30 

  คดีปกครองเป็นข้อพิพาทระหว่างเอกชนกับฝ่ายปกครอง คู่กรณีในคดีจึงอยู่ในฐานะ  
ที่ไม่เท่าเทียมกัน โดยคู่กรณีฝ่ายปกครองจะอยู่ในฐานะที่เหนือกว่าคู่กรณีฝ่ายเอกชน เนื่องจาก 
ฝ่ายปกครองมีหน้าที่ส าคัญในการด าเนินกิจการบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์แก่สาธารณชน 
ดังนั้น เมื่อเกิดข้อพิพาท เอกสารพยานหลักฐานต่าง ๆ ที่จ าเป็นต้องใช้ในการโต้แย้งกันในคดี 
ก็มักจะอยู่ในการครอบครองของฝ่ายปกครอง ซึ่งหากใช้ระบบกล่าวหา เอกชนจะต้องเป็นฝ่าย
แสวงหาพยานหลักฐานมาแสดงต่อศาลเพื่อสนับสนุนข้อกล่าวอ้างของตน เอกชนจึงมีโอกาสที่จะ
ชนะคดีได้ยาก เน่ืองจากฝ่ายปกครองมีเอกสิทธิ์ที่เป็นความลับของราชการคุ้มครองอยู่อาจท าให้การ
แสวงหาพยานหลักฐานโดยเอกชนท าได้ยากหรือท าไม่ได้เลย เมื่อในกฎหมายมหาชนศาลมีบทบาท
เป็นผู้ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าของเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือฝ่ายปกครอง 
ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครอง จึงจ าเป็นต้องใช้ระบบวิธีพิจารณาคดีให้ศาลมีบทบาทส าคัญในการ
แสวงหาข้อเท็จจริงและพยาน หลักฐาน เพื่อให้เกิดความสมดุลแก่คู่ความทั้งสองฝ่ายและเพื่อให้เกิด
ความเป็นธรรมแก่คู่ความอย่างแท้จริง ซึ่งระบบวิธีพิจารณาดังกล่าวคือ วิธีพิจารณาในระบบไต่สวน 
วิธีพิจารณาคดีในระบบไต่สวนน้ี ศาลจะมีบทบาทในการด าเนินคดีเอง กล่าวคือ ศาลมีหน้าที่ในการ
แสวงหาข้อเท็จจริงทั้งหลายในคดีเพื่อพิสูจน์ข้อเท็จจริงที่จ าเป็นส าหรับการวินิจฉัยคดีนั้นและจะ 
ไม่วินิจฉัยชี้ขาดคดีโดยรับฟังเพียงข้อเท็จจริงตามที่คู่กรณีน ามากล่าวอ้างเท่านั้น แต่ศาลจะต้อง
พิจารณาถึงข้อเท็จจริงที่คู่ความมิได้น าเสนอต่อศาลด้วย การแสวงหาข้อเท็จจริงของศาลนั้น เร่ิมต้น
ตั้งแต่การฟ้องคดีต่อศาลปกครอง โดยศาลจะต้องวิเคราะห์ค าฟ้องและค าขอของผู้ฟ้องคดีเพื่อ
ก าหนดแนวทางการแสวงหาข้อเท็จจริง ตั้งแต่การรวบรวมเอกสาร พยานหลักฐาน และออกค าสั่ง
ให้มีการส่งเอกสารใด ๆ ที่พิจารณาแล้วเห็นว่าจะเป็นประโยชน์ต่อคดี31 มีค าสั่งเรียกให้ฝ่ายปกครอง
ชี้แจงข้อเท็จจริง หรือจัดส่งพยานหลักฐาน ที่เกี่ยวข้อง มีค าสั่งเรียกฝ่ายเอกชนให้มาให้ถ้อยค า 
รวมทั้งมีค าสั่งเรียกบุคคลที่เกี่ยวข้องมาให้ถ้อยค าหรือให้ส่งพยานหลักฐานมาประกอบการพิจารณา 
และในบางกรณีศาลก็จะต้องออกไปเดิน เผชิญสืบด้วยตนเองเพื่อที่จะตรวจเอกสารหรือตรวจ
สถานที่32 และหากศาลเห็นว่าการแสวงหาข้อเท็จจริงได้ข้อเท็จจริงเพียงพอที่จะพิพากษาคดีได้แล้ว 

                                                                    
30  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ.  2543  

ข้อ 5 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า “วิธีพิจารณาคดีปกครองเป็นวิธีพิจารณาโดยใช้ระบบไต่สวนตามที่ก าหนดไว้ใน
กฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองและระเบียบนี้.” 

31  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 55 วรรคสาม. 
32  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 61. 
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ศาลสามารถยุติการแสวงหาข้อเท็จจริงได้โดยการออกค าสั่งก าหนดวันสิ้นสุดการแสวงหา
ข้อเท็จจริง ซึ่งผลของวันสิ้นสุดการแสวงหาข้อเท็จจริงก็คือ คู่กรณีไม่สามารถที่จะส่งเอกสารใด ๆ 
ต่อศาล แต่ถ้ามีการส่งศาลก็จะไม่รับไว้ในส านวนคดี และไม่ต้องส่งไปให้คู่กรณีอีกฝ่ายหนึ่ง33 

2.7.2  กระบวนวิธีพิจารณาเป็นลายลักษณ์อักษร 
กระบวนพิจารณาโดยส่วนใหญ่ของวิธีพิจารณาคดีปกครองจะกระท าในรูปของลาย

ลักษณ์อักษร เนื่องจากคดีปกครองมักเป็นเร่ืองที่โต้แย้งกันที่เอกสารเป็นหลัก เพราะลายลักษณ์
อักษรถือเป็นวิธีการตามปกติของฝ่ายปกครองในการแสดงเจตนาต่าง ๆ34 ตลอดจนสาเหตุของ 
การฟ้องคดีปกครอง เป็นปัญหาที่ส าคัญและมีขอบเขตที่กว้างขวาง การใช้วิธีการต่อสู้คดีด้วยวาจา
โดยการซักถามและ ซักค้านของคู่กรณีโดยทนายความต่อหน้าศาลอาจมีปัญหา ซึ่งการท าคดีเป็น
เอกสารจะท าให้ปัญหานี้ได้รับการชี้แจงที่ครอบคลุมด้วยเอกสารที่ให้โอกาสคู่กรณีจัดท า ได้แก่  
ค าฟ้อง ค าให้การ ค าคัดค้านค าให้การ และค าให้การเพิ่มเติม35 โดยคู่กรณีจะถกเถียงกันในรูปแบบ
ของการแลกเปลี่ยนพยานหลักฐานเอกสารต่าง ๆ มาในขั้นตอนการแสวงหาข้อเท็จจริงทั้งสี่ขั้นตอน
ดังกล่าว นอกจากนั้น ศาลยังสามารถค้นหาข้อเท็จจริงได้จากพยานหลักฐานที่พยานหรือหน่วยงาน
ส่งมา ตลอดจนรายงานของพยานผู้เชี่ยวชาญอีกด้วยถ้ามี  จะเห็นได้ว่าโดยปกติวิธีพิจารณาคดี
ปกครองจะไม่มีการสืบพยานบุคคลหรือด าเนินการโต้แย้งต่อสู้คดีด้วยวาจาระหว่างคู่กรณี แต่ก็ 
ไม่ห้ามศาลในการไต่สวนพยานบุคคลหรือคู่กรณีเพื่อให้ได้ข้อเท็จจริงเพิ่มเติม36 แต่ต้องเป็นกรณีที่มี
ความจ าเป็นจริง ๆ มิใช่ใช้วิธีดังกล่าวมากเกินความจ าเป็น อย่างไรก็ตาม แม้กระบวนวิธีพิจารณาที่
เป็นลายลักษณ์อักษรโดยการแลกเปลี่ยนเอกสารเป็นหลักที่จะก่อให้เกิดประโยชน์อย่างมากมาย แต่
ในขณะเดียวกันก็อาจเกิดปัญหาได้ เช่นบางกรณีคู่กรณีอาจจงใจที่จะไม่กล่าวถึงข้อความหรือ
ประเด็นที่จะเป็นผลเสียแก่ตน โดยจะกล่าวถึงแต่เพียงประเด็นที่เป็นผลดีแก่ตนเองเท่านั้น หรือเป็น
กรณีจงใจไม่ส่งเอกสาร หรืออาจจะหลงลืมก็ตาม ซึ่งปัญหาดังกล่าวศาลมีหน้าที่ที่จะต้องตรวจสอบ
ถึงข้อเท็จจริงต่าง ๆ อย่างละเอียดรอบคอบ หรือหาก มีความจ าเป็นก็มีอ านาจออกค าสั่งเรียกให้
                                                                    

33  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2543, 
ข้อ 62. 

34  จาก หลักและทฤษฏีกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง เล่ม 1 (น. 178), โดย วรรณชัย บุญบ ารุง ธนกร  
วรปรัชญากุล และสิริพันธ์ พลรบ, 2556, กรุงเทพฯ: วิญญูชน. 

35  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
หมวด 2 การแสวงหาข้อเท็จจริง ส่วนที่ 1 การแสวงหาข้อเท็จจริงจากค าฟ้อง ค าให้การ ค าคัดค้านค าให้การ และ
ค าให้การเพิ่มเติม. 

36  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 
ข้อ 51 วรรคหนึ่ง.  
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คู่กรณี หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ  หรือบุคคลที่ เกี่ยวข้องส่งเอกสารหรือ
พยานหลักฐานใด ๆ ให้แก่ศาลได้ ซึ่งเป็นไปตามบทบาทของศาล ในวิธีพิจารณาคดีในระบบ 
ไต่สวนนั่นเอง 

2.7.3  การให้โอกาสคู่กรณีทราบข้อเท็จจริง ข้อโต้แย้ง และแสดงพยานหลักฐาน 
 หลักการดังกล่าวก็คือหลักการฟังความทุกฝ่ายซึ่งเป็นหลักการส าคัญที่น ามาใช้ในวิธี
พิจารณาคดีทุกประเภท โดยมีความหมายว่า คู่ความในคดีย่อมมีสิทธิที่จะแสดงพยานหลักฐาน
ทั้งหมดเพื่อสนับสนุนข้ออ้างหรือโต้แย้งข้อกล่าวหาของอีกฝ่ายหนึ่งต่อศาลได้ ทั้งนี้ เนื่องจากใน
บางคร้ังศาลอาจมีเหตุผลหรือทราบข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นในคดีอย่างไม่สมบูรณ์  หรืออาจไม่ทราบถึง
ประเด็นที่ควรพิจารณาและข้อเท็จจริงต่าง ๆ ที่เกิดขึ้น ซึ่งหากศาลได้ทราบข้อเท็จจริงนั้นก็อาจท า
ให้วินิจฉัยคดีไปในทิศทางตรงกันข้ามกับที่จะวินิจฉัยในตอนแรกประกอบกับเพื่อเป็นการเคารพใน
ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ ซึ่งเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของปัจเจกบุคคลที่บุคคลย่อมมีเหตุผลของตนเอง 
ศาลจึงต้องฟังคู่กรณีทุกฝ่าย ต้องแจ้งให้คู่กรณีทราบถึงข้ออ้างหรือข้อโต้แย้งของแต่ละฝ่าย และต้อง
ให้โอกาสคู่กรณีในการชี้แจงแสดงความเห็นตนและแสดงพยานหลักฐานประกอบข้ออ้างของตน
เพื่อโต้แย้งข้ออ้างที่อีกฝ่ายได้ให้ไว้ ตลอดจนมีสิทธิขอตรวจดูพยานหลักฐานที่แต่ละฝ่ายได้ยื่นไว้ใน
ส านวนคดี 

2.7.4  การมีกลไกตรวจสอบถ่วงดุลการปฏิบัติหน้าที่ของตุลาการ 
 เนื่องจากคดีปกครองเป็นคดีที่อาจมีผลกระทบต่อประโยชน์ของรัฐเป็นอย่างมากซึ่ง 
ศาลปกครองมิได้วินิจฉัยคดีเพื่อให้มีผลเป็นการเฉพาะราย แต่เพื่อให้มีผลต่อระบบบริหารราชการ
แผ่นดินของประเทศ โดยรัฐอาจถูกพิพากษาให้จ่ายเงินของรัฐจ านวนมากให้แก่เอกชน และ 
ค าพิพากษาของศาลอาจมีผลกระทบกระเทือนต่อความรับผิดชอบของผู้มีอ านาจสั่งการระดับสูงใน
การบริหาร เช่น คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี เป็นต้น ดังนั้น เพื่อให้เป็นหลักประกัน
ความมีประสิทธิภาพของกระบวนพิจารณา และให้ค าพิพากษามีคุณภาพอยู่บนพื้นฐานของหลัก
กฎหมายปกครอง มีความสมเหตุสมผลและเป็นธรรมแก่คู่กรณีทุกฝ่าย รวมทั้งสามารถจะปกป้อง
คุ้มครองประโยชน์เอกชน และประโยชน์ของรัฐได้ในเวลาเดียวกัน จึงต้องมีระบบการถ่วงดุลการ
ปฏิบัติงานของตุลาการ ซึ่งส าหรับประเทศไทยนั้น ได้น าหลักการนี้มาใช้กับวิธีพิจารณาคดีปกครอง
ของไทยด้วยเช่นกัน โดยก าหนดให้มีตุลาการอีกคนหนึ่งที่ไม่ได้เป็นองค์คณะ เรียกว่า “ตุลาการ 
ผู้แถลงคดี” มีหน้าที่จัดท าสรุปข้อเท็จจริงข้อกฎหมาย และความเห็นของตนในการวินิจฉัยคดีเสนอ
องค์คณะ37 การท าหน้าที่ดังกล่าวของตุลาการ ผู้แถลงคดีเรียกได้ว่าเป็นระบบการถ่วงดุลสามฝ่าย 
ในกระบวนพิจารณาระหว่างตุลาการเจ้าของส านวน ตุลาการผู้แถลงคดี และองค์คณะพิจารณา
                                                                    

37  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 58. 
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พิพากษา กล่าวคือ ตุลาการเจ้าของส านวนจะเป็นผู้มีบทบาทส าคัญในการแสวงหาและรวบรวม
ข้อเท็จจริง ส าหรับในส่วนการตัดสินคดีขององค์คณะก่อนที่องค์คณะจะลงมติวินิจฉัย  ตุลาการ 
ผู้แถลงคดีจะท าหน้าที่จัดท าสรุปข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย และเสนอความเห็นตนในการวินิจฉัย
คดีนั้นต่อองค์คณะด้วย ซึ่งแม้ว่าค าตัดสินของ องค์คณะเท่านั้นที่จะถือเป็นค าพิพากษา แต่การให้มี
ระบบการเสนอค าแถลงการณ์ของตุลาการ ผู้แถลงคดีต่อองค์คณะเช่นนี้ก็เพื่อเป็นการถ่วงดุลและ
ตรวจสอบการใช้อ านาจขององค์คณะ โดยเป็นหลัก ประกันที่จะท าให้การใช้อ านาจตัดสินคดีของ
องค์คณะมีความรอบคอบและถูกต้องมากยิ่งขึ้น  ทั้งนี้  เพราะหากองค์คณะไม่เห็นด้วยกับ 
ค าแถลงการณ์ โดยหลักก็จะต้องแสดงให้เห็นถึงเหตุผลที่หนักแน่นและน่าเชื่อถือมากกว่า  เพราะ
เนื่องจากกฎหมายก าหนดให้มีการพิมพ์เผยแพร่ค าพิพากษาขององค์คณะ และค าแถลงการณ์ของ
ตุลาการผู้แถลงคดีควบคู่กันเสมอ38 

มาตรา 58 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติว่า ก่อนวันนั่งพิจารณาคดี ให้ตุลาการเจ้าของส านวนส่งมอบส านวนคดี
ให้ผู้แถลงคดีปกครองพิจารณา และให้ผู้แถลงคดีปกครองจัดท าสรุปข้อเท็จจริง ข้อกฎหมาย และ
ความเห็นของตนในการวินิจฉัยคดีนั้นเสนอต่อองค์คณะพิจารณาพิพากษา และให้มาชี้แจงด้วยวาจา
ต่อองค์คณะพิจารณาพิพากษาในวันนั่งพิจารณาคดีนั้น และให้มีสิทธิอยู่ร่วมในการพิจารณาและ 
ในการประชุมปรึกษาเพื่อพิพากษาคดีนั้นได้ แต่ไม่มีสิทธิออกเสียงในการวินิจฉัยคดีนั้น 

1)  ผู้มีอ านาจแต่งตั้งตุลาการผู้แถลงคดี 
อธิบดีศาลปกครองชั้นต้นหรือประธานศาลปกครองสูงสุดแล้วแต่กรณี  เป็นผู้มีอ านาจ

ในการแต่งตั้งตุลาการผู้แถลงคดี39 โดยจะต้องแต่งตั้งจากตุลาการศาลปกครองคนหนึ่งในศาลนั้น 
 ซึ่งมิใช่ตุลาการในองค์คณะพิจารณาพิพากษาคดีนั้น และในกรณีศาลปกครองสูงสุดนั้นจะแต่งตั้ง
ตุลาการผู้แถลงคดีจากตุลาการในศาลปกครองชั้นต้นก็ได้40  

ก)  การแต่งตั้ง ประธานศาลปกครองสูงสุดหรืออธิบดีศาลปกครองชั้นต้นแล้วแต่กรณี 
จะเป็นผู้ออกประกาศแต่งตั้งตุลาการผู้แถลงคดีในศาลปกครองสูงสุดหรือในศาลปกครองชั้นต้น 
โดยจะต้องก าหนดระยะเวลาการท าหน้าที่ไว้แน่นอนว่าจะให้ปฎิบัติหน้าที่ตั้งแต่เมื่อใด และสิ้นสุด
เมื่อใด โดยนัยนี้ตุลาการศาลปกครองจึงหมุนเวียนกันเข้ามาท าหน้าที่ตุลาการผู้แถลงคดี 

ในศาลปกครองสูงสุดโดยปกติจะแต่งตั้งจากตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ซึ่งอาจเป็น
ผู้ด ารงต าแหน่งรองประธานศาลปกครองสูงสุด ตุลาการหัวหน้าคณะศาลปกครองสูงสุดหรือจะ

                                                                    
38  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 69 วรรคหก. 
39  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 58 วรรคสาม. 
40  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 58 วรรคส่ี. 
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แต่งตั้งจากตุลาการในศาลปกครองชั้นต้นผู้ด ารงต าแหน่งหนึ่งต าแหน่งใดก็ได้ ตุลาการศาลปกครอง
ชั้นต้นคนหนึ่งอาจได้รับการแต่งตั้ง เป็นตุลาการผู้แถลงคดีในศาลปกครองสูงสุดและใน 
ศาลปกครองชั้นต้นในขณะเดียวกันก็ได้  ซึ่งประธานศาลปกครองสูงสุดจะต้องหารือกับอธิบดี 
ศาลปกครองชั้นต้นนั้น ๆ ก่อนจึงจะแต่งต้ังได้  

ส าหรับตุลาการผู้แถลงคดีในศาลปกครองชั้นต้นโดยปกติจะแต่งตั้งจากตุลาการ  
ในศาลปกครองชั้นต้น ซึ่งอาจเป็นผู้ด ารงต าแหน่งอธิบดีศาลปกครองชั้นต้น รองอธิบดีศาลปกครอง
ชั้นต้น หรือตุลาการหัวหน้าคณะศาลปกครองชั้นต้นก็ได้ 

ข)  การห้ามท าหน้าที่พิจารณาคดีในองค์คณะ ในระหว่างที่ได้รับการแต่งตั้งเป็น  
ตุลาการผู้แถลงคดีในศาลปกครองสูงสุด ตุลาการผู้นั้นจะท าหน้าที่ใด ๆ ในองค์คณะเพื่อพิจารณา
พิพากษาคดีไม่ได้ เว้นแต่เป็นการท าหน้าที่ของรองประธานศาลปกครองสูงสุด หรือตุลาการในศาล
ปกครองชั้นต้น หรือเป็นกรณีได้รับแต่งตั้งเข้าไปท าหน้าที่ตุลาการในองค์คณะแทนตุลาการคนอ่ืน 
ที่ไม่อาจนั่งพิจารณาคดีหรือท าค าพิพากษาได้เพราะเหตุสุดวิสัยหรือมีเหตุจ าเป็นอ่ืนอันมิอาจก้าว
ล่วงได้ และหลักเกณฑ์เดียวกันนี้ก็ใช้กับตุลาการศาลปกครองชั้นต้นที่ได้รับแต่งตั้งให้ท าหน้าที่ 
ตุลาการผู้แถลงคดีในศาลปกครองชั้นต้นด้วย  

ค)  การท าหน้าที่แทน ในกรณีที่มีเหตุสุดวิสัยหรือมีเหตุจ าเป็นอ่ืนอันมิอาจก้าวล่วงได้ 
ท าให้ตุลาการผู้แถลงคดีไม่อาจปฏิบัติหน้าที่ได้ ประธานศาลปกครองสูงสุดหรืออธิบดีศาลปกครอง
ชั้นต้นแล้วแต่กรณ ีจะก าหนดให้ตุลาการผู้แถลงคดีคนอ่ืนปฏิบัติหน้าที่แทนได้  

2)  อ านาจหน้าที่ของตุลาการผู้แถลงคดี 
ก่อนวันนั่งพิจารณาคดี มาตรา 58 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได้ก าหนดให้ตุลาการเจ้าของส านวนต้องส่งมอบส านวนคดี
ให้ตุลาการผู้แถลงคดี อันท าให้ตุลาการผู้แถลงคดีมีหน้าที่ด าเนินการตามขั้นตอนดังต่อไปนี้ 

1. รับส านวนคดีมาจากตุลาการเจ้าของส านวน 
2. จัดท าสรุปข้อเท็จจริง ข้อกฎหมาย และความเห็นในการวินิจฉัยคดีนั้น 
3. เสนอสรุปต่อองค์คณะพิจารณาพิพากษา 
4. มาชี้แจงด้วยวาจาต่อองค์คณะพิจารณาพิพากษาในวันนั่งพิจารณาคดี 
5. อยู่ร่วมในการพิจารณาและในการประชุมปรึกษาเพื่อพิพากษาคดีนั้นได้ทุกคร้ัง  

โดยไม่มีสิทธิออกเสียงในการวินิจฉัยคดีนั้น แต่ข้อนี้เป็นสิทธิตุลาการผู้แถลงคดีจะอยู่ร่วมในการ
พิจารณาหรือในการประชุมหรือไม่ก็ได้ 

DPU



40 

6. หากในการนั่งพิจารณาคดีใด ตุลาการผู้แถลงคดีเห็นว่าข้อเท็จจริงในการพิจารณา
คดีเปลี่ยนแปลงไป ตุลาการผู้แถลงคดีต้องจัดท าสรุปข้อเท็จจริง ข้อก าหมาย และความเห็นของตน
ขึ้นใหม่เสนอต่อองค์คณะพิจารณาพิพากษาเพื่อพิจารณา 

อ านาจหน้าที่ดังกล่าวมานี้ เป็นอ านาจหน้าที่ที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติจัดตั้ง  
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แต่ตุลาการผู้แถลงคดียังมีหน้าที่ที่ก าหนดไว้
โดยระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดอีก ดังนี้  

1)  หน้าที่ท าค าแถลงการณ์41 ค าแถลงการณ์ต้องท าเป็นหนังสือ เว้นแต่เป็นเร่ืองเร่งด่วน 
เป็นเร่ืองที่มีข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายไม่ยุ่งยาก หรือเป็นค าแถลงการณ์ในค าขอตามวิธีการ
ชั่วคราวก่อนการพิพากษา ตุลาการผู้แถลงคดีจะเสนอค าแถลงการณ์ด้วยวาจาแทนค าแถลงการณ์
เป็นหนังสือ ก็ได้ แต่ต้องหารือกับประธานศาลปกครองสูงสุดและตุลาการหัวหน้าคณะนั้นในศาล
ปกครองสูงสุด หรืออธิบดีศาลปกครองชั้นต้นและตุลาการหัวหน้าคณะนั้นในศาลปกครองชั้นต้น
ก่อน แม้จะแถลงด้วยวาจาแต่ก็ต้องท าบันทึกสาระส าคัญติดไว้ในส านวนด้วย โดยจะจัดท าก่อนหรือ
หลังการเสนอค าแถลงการณ์ด้วยวาจาก็ได้ แต่ต้องก่อนมีค าพิพากษาหรือค าสั่ง42 

2)  หน้าที่ชี้แจงด้วยวาจาต่อองค์คณะ43 ตุลาการผู้แถลงคดีต้องชี้แจงด้วยวาจาต่อองค์
คณะเพื่อประกอบค าแถลงการณ์เป็นหนังสือที่ได้เสนอไว้แล้วต่อองค์คณะ  ในกรณีที่เสนอค า
แถลงการณ์เป็นหนังสือ และหากเห็นว่าการแถลงคดีของคู่กรณีท าให้ข้อเท็จจริงเปลี่ยนแปลงไป 
และมีผลกระทบต่อค าแถลงการณ์ที่ได้เสนอไว้แล้ว ตุลาการผู้แถลงคดีจะจัดท าค าแถลงการณ์ใหม่
เพื่อเสนอองค์คณะพิจารณาในวันอ่ืนก็ได้  

การด าเนินการต่าง ๆ เกี่ยวกับหน้าที่ของตุลาการผู้แถลงคดีนี้ อาจได้รับการยกเว้นได้ใน
คดีบางประเภทซึ่งก าหนดโดยระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 44 เช่น  
กรณีคดีปกครองที่โอนมาจากเร่ืองร้องทุกข์ตามกฎหมายว่าด้วยคณะกรรมการกฤษฎีกา45 เป็นต้น 

                                                                    
41  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2543, 

ข้อ 63. 
42  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยองค์คณะ การจ่ายส านวน การโอนคดี 

การปฏิบัติหน้าที่ของตุลาการในคดีปกครอง การคัดค้านตุลาการศาลปกครอง การปฏิบัติหน้าที่ของพนักงานคดี
ปกครอง และการมอบอ านาจให้ด าเนินคดีปกครองแทน พ.ศ. 2544} ข้อ 13. 

43  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ. 2543, 
ข้อ 88. 

44  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 58 วรรคหก. 
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การก าหนดกระบวนการในเร่ืองตุลาการผู้แถลงคดีไว้เช่นนี้  ก็เพื่อสร้างวิธีการถ่วงดุล
ความคิดเห็นในคดีระหว่างตุลาการเจ้าของส านวนกับตุลาการผู้แถลงคดี  โดยองค์คณะพิจารณา
พิพากษาจะรับฟังความเห็นของทั้งสองฝ่ายประกอบกันก่อนพิพากษา  ซึ่งเป็นวิธีการที่จะให้
หลักประกันความเป็นธรรมแก่คู่กรณีมากยิ่งขึ้น 

โดยสรุปแล้ว องค์ประกอบของบุคคลในศาลปกครองที่เกี่ยวข้องกับคดีปกครอง
ประกอบไปด้วยตุลาการเจ้าของส านวน ตุลาการผู้แถลงคดี และตุลาการในองค์คณะ ตุลาการ
เจ้าของส านวนจะท าหน้าที่ในการรวบรวมพยานหลักฐานและข้อเท็จจริง  ตุลาการผู้แถลงคดีจะมี
หน้าที่ในการวินิจฉัยคดีในเบื้องต้น โดยอาศัยพยานหลักฐานที่ตุลาการเจ้าของส านวนรวบรวมไว้ 
และตุลาการทุกคน ในองค์คณะจะท าหน้าที่วินิจฉัยในขั้นสุดท้ายโดยรับฟังความเห็นจากตุลาการ
เจ้าของส านวน และตุลาการผู้แถลงคดีประกอบกัน 

2.7.5  การที่ศาลจะไม่ออกค าสั่งทางบริหารเสียเอง 
องค์กรตุลาการซึ่งในกรณีน้ีคือศาลปกครองนั้นเป็นองค์กรที่อยู่ในฐานะที่จะควบคุมให้ 

ฝ่ายปกครองใช้อ านาจดุลพินิจภายในกรอบของกฎหมายได้ดีที่สุด  แต่ศาลก็ต้องจ ากัดตนเองอยู่
เฉพาะแต่กับการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองเท่านั้น ไม่ควรก้าวล่วงเข้า
ไปตรวจสอบความเหมาะสมของค าสั่งทางปกครองหรือเข้าไปมีค าสั่งที่เป็นการสั่งการให้ฝ่าย
ปกครองกระท าหรือละเว้นกระท าการ ทั้งนี้ เพราะการกระท าเช่นนั้นเท่ากับศาลได้ก้าวออกจาก
อ านาจหน้าที่ในทางตุลาการไปสู่หน้าที่ในทางบริหาร โดยเข้าไปใช้อ านาจดุลพินิจ ซึ่งกฎหมายมี
เจตนารมณ์ที่จะมอบหมายให้อยู่ในความรับผิดชอบขององค์กรของรัฐฝ่ายปกครองแทนที่องค์กร
ของรัฐฝ่ายปกครองซึ่งขัดกับหลักการแบ่งแยกอ านาจ เนื่องจากในการออกกฎหมายนั้น องค์กร 
นิติบัญญัติไม่อาจเล็งเห็นค าสั่งทางปกครองที่เหมาะสมแก่กรณีได้ล่วงหน้า  จึงได้มอบความ
ไว้วางใจให้องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองซึ่งอยู่ใกล้ชิดกับกรณีเฉพาะเร่ืองนั้นได้ใช้สติปัญญาและ
เหตุผลตลอดจนความสันทัดจัดเจนของตนแสวงหาเพื่อออกค าสั่งที่สามารถตอบสนองต่อ  
ข้อเรียกร้องต้องการของประโยชน์มหาชนอันอยู่ในความรับผิดชอบของตนอย่างมีประสิทธิภาพ
และมีประสิทธิผลมากที่สุด และในขณะเดียวกันก็ต้องมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพ
ของราษฎรน้อยที่สุด ดังนั้น จึงอาจกล่าวได้ว่าการให้อ านาจดุลพินิจแก่องค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง
เป็นวิธีการเพียงวิธีการเดียวเท่านั้น ที่จะท าให้การบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายด าเนินไปได้
อย่างยืดหยุ่นและยุติธรรมมากที่สุด 

                                                                                                                                                                                                  
45  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยการด าเนินกระบวนพิจารณาและ

พิพากษาคดีปกครองที่โอนมาจากเรื่องร้องทุกข์ตามกฎหมายว่าด้วยคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2544, ข้อ 7 
วรรคสอง. 
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2.7.6  การค านึงถึงการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะและสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
 กฎหมายปกครองเป็นกฎหมายที่เกี่ยวกับความสัมพันธ์ที่ เกิดขึ้นระหว่างรัฐหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐกับเอกชน หรือระหว่างเจ้าหน้าที่ของรัฐด้วยกันเอง ซึ่งเป็นเร่ืองของความสัมพันธ์
ระหว่างฝ่ายหนึ่งซึ่งจะต้องท าหน้าที่เป็นผู้ดูแลรักษาผลประโยชน์ของตนเป็นการส่วนตัว  ดังนั้น 
เมื่อเกิดเป็นคดีพิพาททางปกครองขึ้น ซึ่งโดยสภาพของคดีปกครองนั้นนอกจากจะมีผลกระทบต่อ
คู่กรณีแล้ว ยังอาจมีผลกระทบต่อประโยชน์สาธารณะด้วย ศาลปกครองจึงต้องก าหนดวิธีพิจารณาที่
แตกต่างไปจากวิธีพิจารณาในคดีแพ่งและย่อมไม่อาจน าหลักความเสมอภาคเท่าเทียมกันตามหลัก
กฎหมายแพ่งเอกชนมาใช้บังคับได้ โดยนอกจากศาลปกครองจะมีหน้าที่ในการคุ้มครองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนแล้ว ศาลปกครองยังมีหน้าที่ในการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ และวาง
หลักเกณฑ์ในการปฏิบัติราชการ และจัดท ากิจการของรัฐอีกด้วย ทั้งนี้ เพื่อเป็นการสร้างความสมดุล
ระหว่างการดูแลคุ้มครองรักษาผลประโยชน์ของส่วนรวมกับการดูแลคุ้มครองรักษาสิทธิและ
เสรีภาพของเอกชนนั่นเอง เช่นในคดีปกครองเมื่อศาลปกครองเห็นสมควร ศาลปกครองมีอ านาจสั่ง
ทุเลาการบังคับตามกฎ หรือค าสั่งทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีให้แก่คู่กรณีที่เกี่ยวข้องเป็น
การชั่วคราวก่อนการพิพากษาคดีก็ได้46 หากพิจารณาแล้วเห็นว่า การให้กฎหรือค าสั่งทางปกครอง
ดังกล่าวมีผลใช้บังคับต่อไปจะท าให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงที่ยากแก่การ เยียวยาแก้ไขใน
ภายหลัง ทั้งการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงาน
ของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะ47 อันเป็นกรณีที่ศาลต้องค านึงถึงการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ
และสิทธิเสรีภาพของประชานชนประกอบกัน หรือในกรณีที่คู่กรณีถอนค าฟ้อง ถ้าเป็นกรณีที่
เกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ หรือคดีที่การพิจารณาต่อไปจะเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม 
หรือการถอนค าฟ้องเกิดจากการสมยอมกันโดยไม่เหมาะสม ศาลปกครองจะมีค าสั่งไม่อนุญาตให้
ถอนค าฟ้องก็ได้48 กับอีกกรณีหนึ่งคือ ผู้ฟ้องคดีอาจยื่นฟ้องคดีเมื่อพ้นก าหนดเวลาที่กฎหมาย
ก าหนดได้ หากศาลเห็นว่าคดีนั้นจะเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือเห็นว่ามีเหตุจ าเป็นอย่างอ่ืน 49 
เป็นต้น 
                                                                    

46  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 
ข้อ 71 วรรคสอง. 

47  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 
ข้อ 72 วรรคสาม. 

48  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 
ข้อ 82 วรรคส่ี. 

49  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 
ข้อ 52 วรรคสอง. 
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2.7.7  เป็นวิธีพิจารณาที่เรียบง่าย ประหยัด และรวดเร็ว 
วิธีพิจารณาที่มีลักษณะเรียบง่ายนั้น เห็นได้จากการด าเนินคดีปกครองซึ่งคู่กรณี จะ

ด าเนินการด้วยตนเองหรือจะมอบอ านาจให้ทนายความด าเนินการแทนก็ได้50 การไม่มีบทบัญญัติ
บังคับให้คู่กรณีต้องแต่งตั้งทนายความเพื่อด าเนินการในศาลนั้น ก็ด้วยเหตุผลที่ว่าวิธีพิจารณาคดี
ปกครองมีลักษณะพิเศษซึ่งแตกต่างจากระบบวิธีพิจารณาความแพ่ง คือ การน าระบบการไต่สวนมา
ใช้ในการด าเนินการแสวงหาข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานเนื่องจากลักษณะคดีปกครองเป็นคดีที่
คู่กรณีฝ่ายหนึ่งมีอ านาจเหนือคู่กรณีอีกฝ่ายหนึ่ง และพยานหลักฐานส่วนใหญ่ของคดีอยู่ในความ
ควบคุมของรัฐซึ่งอาจท าให้เอกชนเสียเปรียบ ดังนั้น การด าเนินคดีปกครองส่วนใหญ่จึงก าหนดให้
ศาลมีบทบาทส าคัญ ทั้งในการแสวงหาข้อเท็จจริงและการควบคุมกระบวนพิจารณาในคดีปกครอง 
คู่กรณีจึงไม่จ าเป็นต้องมีทนายความในการช่วยเหลือในการด าเนินคดี  ดังเช่นในคดีแพ่งหรือ
คดีอาญา นอกจากนั้นกฎหมายยังได้ก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับวิธีพิจารณาคดีเพื่อให้ความสะดวก
แก่ประชาชนไว้หลายประการ เช่น กฎหมายไม่ได้ก าหนดแบบของค าฟ้องไว้ โดยคู่กรณีอาจมายื่น
ค าฟ้องต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ของศาลปกครองหรืออาจยื่นค าฟ้องโดยส่งทางไปรษณีย์ลงทะเบียน  
ก็ได้51 และหากค าฟ้องที่ยื่นมามีรายการไม่ครบถ้วนหรือไม่ชัดเจน หรือไม่อาจเข้าใจได้ ส านักงาน
ศาลปกครอง หรือตุลาการ ก็จะแนะน าหรือส่งให้ผู้ฟ้องคดีแก้ไขเพิ่มเติมค าฟ้องให้ถูกต้องได้แล้วแต่
กรณี52 และการฟ้องคดีต่อศาลปกครองนั้นจะยึดหลักประหยัด กล่าวคือ โดยหลักแล้วการฟ้องคดีจะ
ไม่ต้องเสียค่าธรรมเนียมศาล เว้นแต่เป็นการฟ้องคดีขอให้สั่งให้ใช้เงินหรือส่งมอบทรัพย์สิน 
อันสืบเน่ืองจากคดีตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) หรือ (4) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254253 นอกจากนี้  ผู้ฟ้องคดียังมีสิทธิยื่นฟ้องคดีโดยขอยกเว้น
ค่าธรรมเนียมศาลได้อีกด้วย54  

ส าหรับสิทธิของคู่กรณีที่จะได้รับการพิจารณาคดีโดยเร็ว  ก็เนื่องจากเหตุผลที่ว่า  
“ความยุติธรรมที่ล่าช้า คือ การปฏิเสธความยุติธรรม ” (Justice delayed is justice denied) เพราะ
ก่อให้เกิดความได้เปรียบเสียเปรียบแก่คู่กรณี การด าเนินกระบวนพิจารณาจึงต้องด าเนินไปภายใน
ก าหนดระยะเวลาอันสมควร และเน่ืองจากคู่พิพาทในคดีปกครองฝ่ายหนึ่งคือหน่วยงานของรัฐซึ่งมี
หน้าที่ต้องด าเนินกิจการเพื่อส่วนรวม ดังนั้น จึงต้องค านึงถึงบริการสาธารณะที่จะต้องต่อเนื่อง 

                                                                    
50  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 45 วรรคห้า. 
51  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 46. 
52  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 45 วรรคสอง. 
53  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 45 วรรคส่ี. 
54  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 45/1. 
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ไม่หยุดชะงัก นอกจากนี้ คดีปกครองส่วนใหญ่มีต้นเหตุมาจากการกระท าทางปกครอง โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งค าสั่งทางปกครอง ซึ่งลักษณะส าคัญประการหนึ่งของค าสั่งทางปกครองคือ ค าสั่งทาง
ปกครองมีผลบังคับทันทีที่มีการแจ้งไปยังผู้รับค าสั่งดังกล่าว55 โดยไม่ค านึงว่าผู้รับค าสั่งจะได้ทราบ
เน้ือหาในค าสั่งหรือไม่ ค าสั่งทางปกครองก็เกิดขึ้น และมีผลในทางกฎหมายใช้ยันบุคคลผู้รับแจ้งได้
แล้ว ประกอบกับผลทางกฎหมายของเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองยอมรับให้ฝ่ายปกครองด าเนินการ
บังคับตามนิติกรรมทางปกครองไปได้เอง ตามที่บัญญัติของกฎหมายได้รองรับไว้ โดยที่ไม่ต้องมา
ใช้อ านาจศาลซึ่งเท่ากับมีข้อสันนิฐานตามกฎหมายว่าค าสั่งทางปกครองนั้นชอบด้วยกฎหมายอยู่
จนกว่าจะมีค าพิพากษาของศาลเป็นอย่างอ่ืน  กรณีจึงเป็นหน้าที่ของเอกชนที่จะเป็นผู้ฟ้อง 
ฝ่ายปกครอง โดยอ้างว่าค าสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมายและขอให้เพิกถอนค าสั่งดังกล่าว 
อีกทั้งข้อ 69 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2543 ยังบัญญัติให้การฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อขอให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่ง 
ทางปกครองไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น  ด้วยเหตุนี้  หาก 
ศาลปกครองพิจารณาคดีล่าช้า และปรากฏว่าในที่สุดแล้วศาลปกครองมีค าพิพากษาเพิกถอน 
ค าสั่งทางปกครองที่ถูกน ามาฟ้องคดี กรณีจะกลายเป็นว่าผู้รับค าสั่งทางปกครองนั้น ต้องปฏิบัติตาม
ค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายมาตั้งแต่ต้น อันเป็นการเสื่อมเสียแก่สิทธิและหน้าที่ของ
บุคคลดังกล่าว ดังนั้น จึงจ าเป็นอย่างยิ่งที่ศาลปกครองจะต้องด าเนินกระบวนพิจาณาด้วยความ
รวดเร็วเพื่อคุ้มครองประโยชน์สาธารณะและสิทธิเสรีภาพของประชานชนไปพร้อมกัน 

2.7.8  การฟ้องคดีที่ไม่เป็นการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
หลักการดังกล่าวเป็นหลักที่ยึดถือในวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศส

เน่ืองจากประเทศฝรั่งเศสได้ยึดหลักที่ว่า ตราบใดที่ศาลยังไม่มีค าพิพากษา ต้องสันนิษฐานไว้ก่อนว่า
กฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นชอบด้วยกฎหมายเสมอ ดังนั้น การฟ้องคดีเพื่อโต้แย้งกฎหรือค าสั่ง
ทางปกครองย่อมไม่มีผลท าให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองที่มีการโต้แย้งนั้นต้องระงับไป  ทั้งนี้ 
ก็เนื่องมาจากแนวความคิดที่ว่าฝ่ายปกครองมีเอกสิทธิ์ที่เหนือกว่าเอกชน ซึ่งมีอ านาจในการออกกฎ
หรือค าสั่ง ทางปกครองที่มุ่งบังคับต่อเอกชน โดยมีจุดมุ่งหมายเพื่อให้การจัดท าบริการสาธารณะ
ของรัฐเป็นไปโดยเรียบร้อยและเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวมอย่างสูงสุด  อีกทั้งยังสอดคล้องกับ 
หลักความต่อเนื่องของบริการสาธารณะที่ไม่ยอมปล่อยให้เอกชนอ้างประโยชน์ของตนเองขึ้นมา

                                                                    
55  พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, มาตรา 42 วรรคหนึ่ง. 
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ต่อสู้กับรัฐแล้วมีผลมากระทบต่อประโยชน์ส่วนรวมได้นั่นเอง  ส าหรับประเทศไทยก็ได้ยึดถือ
หลักการดังกล่าวตามแนวคิดของประเทศฝรั่งเศสเช่นกัน56 

อย่างไรก็ตาม ในบางคร้ังศาลปกครองก็มีข้อยกเว้นเพื่อที่จะคุ้มครองประชาชนจาก 
ความเสี่ยงจากการใช้อ านาจท านิติกรรมตามอ าเภอใจของฝ่ายปกครอง และเป็นการป้องกันความ
เสียหายที่คู่กรณีอาจได้รับมากจนเกินเยียวยา จึงได้มีการก าหนดให้ศาลมีอ านาจสั่งให้ทุเลาการ
บังคับตามค าสั่งของฝ่ายปกครองได้ โดยที่พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ได้ก าหนดหลักเกณฑ์ในการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
กล่าวคือ โดยหลักผู้ฟ้องคดีอาจขอมาในค าฟ้องหรือยื่นค าขอในเวลาใด ๆ ก่อนศาลจะพิพากษาหรือ
มีค าสั่งชี้ขาดคดี เพื่อขอให้ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น ๆ ซึ่งจะมี
ผลเป็นการชะลอหรือระงับการบังคับตามผลของกฎหรือค าสั่งทางปกครองไว้เป็นการชั่วคราว 57 
โดยในค าขอต้องแสดงให้เห็นอย่างชัดแจ้งว่า ผู้ขอประสงค์จะขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง
ทางปกครองใด และการให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองดังกล่าวมีผลบังคับต่อไปจะท าให้เกิดความ
เสียหายที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลังอย่างไร58 ซึ่งศาลก็จะพิจารณาค าขอว่าควรจะรับค าขอ
นั้นไว้หรือไม่ และเมื่อศาลรับค าขอไว้พิจารณาและด าเนินการพิจารณาในเนื้อหาของค าขอแล้ว 
เหตุผลที่ศาลจะมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น จะต้องประกอบไปด้วยกฎ
หรือค าสั่งทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีน้ันน่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย การให้กฎหรือค าสั่ง
ทางปกครองดังกล่าวมีผลบังคับต่อไปจะท าให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงที่ยากแก่การเยียวยา
แก้ไขในภายหลัง และการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นไม่เป็นอุปสรรคแก่การ
บริหารงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะ 59 นอกจากกรณีที่ผู้ฟ้องคดีมีค าขอแล้ว ในบางกรณี 
ศาลอาจเห็นเองว่ามีเหตุสมควรที่จะทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการ
ฟ้องคดีนั้นก็ได้60 โดยจะต้องประกอบไปด้วยเหตุผลดังกล่าวข้างต้น ทั้งนี้ การมีค าสั่งทุเลาการ
                                                                    

56  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 
ข้อ 69 วรรคหนึ่ง. 

57  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 
ข้อ 69 วรรคสอง. 

58  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 
ข้อ 69 วรรคสาม. 

59  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 
ข้อ 72 วรรคสาม. 

60  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 
ข้อ 71 วรรคสอง.  
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บังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองเป็นอ านาจของศาล  ที่จะสั่งได้ตามที่เห็นสมควร ถือเป็น
ดุลพินิจโดยอิสระของศาล ดังนั้น ถึงแม้จะมีเหตุผลในการสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครองครบถ้วนทุกประการ ศาลก็จะมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองหรือไม่
ก็ได้ แต่ถ้ากรณีมีเหตุผลไม่ครบทุกประการ ศาลจะใช้ดุลพินิจไม่ได้ โดยจะต้องยกค าขอทุเลา 
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นเสีย 
 
2.8  การแสวงหาข้อเท็จจริงในระบบไต่สวนของศาลปกครอง 

วิธีพิจารณาคดีปกครองเป็นวิธีพิจารณาโดยใช้ระบบไต่สวนตามที่ก าหนดไว้ใน
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 และระเบียบของที่ประชุม
ใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254361 การด าเนินกระบวน
พิจารณาคดีในศาลปกครองมีความแตกต่างจากกระบวนพิจารณาคดีแพ่งในศาลยุติธรรมโดยทั่วไป 
กล่าวคือ ในคดีปกครอง ศาลปกครองจะด าเนินการแสวงหาข้อเท็จจริงในระบบไต่สวนโดยตุลาการ
ท าหน้าที่เป็นผู้ด าเนินกระบวนพิจารณาด้วยตนเอง (Master of the procedure) ไม่ว่าจะเป็นการจัดให้
มีการโต้ตอบเป็นลายลักษณ์อักษรระหว่างคู่กรณีในรูปของค าฟ้อง ค าให้การ ค าคัดค้านค าให้การ 
และค าให้การเพิ่มเติม ซึ่งตุลาการอาจก าหนดประเด็นในการโต้ตอบให้แก่คู่กรณีด้วยก็ได้  จากนั้น
ตุลาการจะแสวงหาข้อเท็จจริงเพิ่มเติมด้วยการนัดไต่สวนคู่กรณีและพยานหลักฐานของแต่ละฝ่าย 
โดยตุลาการจะเป็นผู้ซักถามด้วยตนเอง และไม่ผูกพันอยู่กับพยานหลักฐานที่คู่กรณีน ามาในคดี
เท่านั้น ตุลาการสามารถแสวงหาข้อเท็จจริงหรือพยานหลักฐานอ่ืน ๆ ที่จ าเป็นได้ด้วยตนเอง เช่น 
การเรียกพยานบุคคล พยานเอกสารพยานผู้เชี่ยวชาญ การตรวจสอบบุคคล หรือสถานที่ เป็นต้น จึงมี
ความแตกต่างกับกระบวนพิจารณาคดีแพ่งในศาลยุติธรรมโดยทั่วไปที่ใช้ระบบกล่าวหาซึ่ง  
ผู้พิพากษาเป็นเพียงผู้ก ากับดูแลให้คู่ความปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ว่าด้วยกระบวนพิจารณาและจด
บันทึกการด าเนินกระบวนพิจารณา โดยปล่อยให้กระบวนพิจารณาด าเนินไปตามที่คู่ความจะกล่าวอ้าง 
น าสืบ หักล้าง ต่อสู้กันด้วยพยานหลักฐานของแต่ละฝ่ายที่น าเข้ามาสู่คดีเท่านั้น  ผู้พิพากษาไม่มี
หน้าที่แสวงหาข้อเท็จจริงด้วยตนเอง ดังนั้น การด าเนินคดีในศาลยุติธรรมจึงขึ้นอยู่กับเทคนิคความ
เชี่ยวชาญของคู่ความ หรือทนายของคู่ความเป็นส าคัญ ซึ่งหากใช้วิธีการเดียวกันนี้ในการด าเนิน
กระบวนพิจารณาคดีปกครอง ก็จะเห็นได้ว่าเอกชนผู้ฟ้องคดีจะอยู่ในฐานะที่เสียเปรียบฝ่ายผู้ถูกฟ้อง
คดีอย่างมาก เพราะคดีปกครองโดยทั่วไป เป็นข้อพิพาทระหว่างประชาชนกับหน่วยงานของรัฐหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐ ซึ่งฝ่ายรัฐย่อมมีเคร่ืองไม้เคร่ืองมือต่าง ๆ มีกลไก ระบบงาน และบุคลากร ที่พร้อม
                                                                    

61  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 
ข้อ 5. 
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เพรียงในการต่อสู้คดีมากกว่าประชาชน รวมทั้งพยานหลักฐานส่วนใหญ่มักอยู่ในความครอบครอง
ของหน่วยงานของรัฐ เพราะฉะนั้น ตุลาการในศาลปกครองจึงจ าเป็นต้องเข้ามาแสวงหาข้อเท็จจริง
ด้วยตนเองตามระบบไต่สวนเพื่อสร้างความเป็นธรรมในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดี ซึ่งตาม
กฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองและระเบียบของที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ได้ก าหนดให้ใช้ระบบ 
ไต่สวนในการพิจารณาคดีปกครอง นอกจากนี้ ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ยังได้ก าหนดในกรณีที่กฎหมายหรือระเบียบมิได้
ก าหนดเร่ืองใดไว้โดยเฉพาะให้ด าเนินการตามหลักกฎหมายทั่วไปว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองอีก
ด้วย ซึ่งหลักกฎหมายทั่วไปดังกล่าว ก็คือส่วนที่ปรากฏอยู่ในลักษณะทั่วไปของพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการ
ในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 เช่น กระบวนพิจารณาที่ใช้การ
โต้ตอบกันเป็นลายลักษณ์อักษรระหว่างคู่กรณีเป็นหลัก หรือการให้คู่กรณีมีโอกาสเท่าเทียมกันที่จะ
โต้แย้ง แสดงพยานหลักฐานของฝ่ายตนอย่างเต็มที่ หรือสามารถยื่นฟ้องคดีได้โดยง่ายและประหยัด 
ไม่จ าเป็นต้องใช้ทนายความในการด าเนินกระบวนพิจารณา62 เป็นต้น 

2.8.1  การแสวงหาข้อเท็จจริงแห่งคดี63 
การแสวงหาข้อเท็จจริงแห่งคดีนี้เป็นขั้นตอนที่ส าคัญมากของการพิจารณาพิพากษาคดี

ของศาลทุกศาล ทั้งนี้ เพราะว่าก่อนที่ศาลจะพิพากษาคดีใดได้ ศาลจะต้องตรวจสอบให้ได้ความเป็น
ยุติเสียก่อนว่าข้อเท็จจริงแห่งคดีนั้นมีอยู่อย่างไร ระบบการแสวงหาข้อเท็จจริงแห่งคดีในกฎหมาย 
วิธีพิจารณาความเปรียบเทียบมีอยู่ 2 ระบบใหญ่ ๆ คือ “ระบบกล่าวหา” (Accusatorial System) กับ 
“ระบบ ไต่สวน” (Inquisitorial System) 

ตามระบบกล่าวหา คู่ความ (คู่กรณี) มีหน้าที่ที่จะต้องเสนอข้อเท็จจริงแห่งคดีต่อศาล 
คู่ความฝ่ายใดกล่าวอ้างข้อเท็จจริงใด คู่ความฝ่ายนั้นมีหน้าที่ต้องพิสูจน์ความมีอยู่ของข้อเท็จจริงนั้น 
(actori incumbit probatio) และศาลก็จะต้องพอใจอยู่แต่เฉพาะกับข้อเท็จจริงที่คู่ความกล่าวอ้างและ
พยานหลักฐานที่คู่ความน าสืบ แต่ตาม “ระบบไต่สวน” นั้น ศาลเป็นผู้ด าเนินการแสวงหาข้อเท็จจริง
แห่งคดีโดยความร่วมมือของคู่ความ ดังนั้น ศาลจึงไม่จ าต้องผูกพันกับข้อเท็จจริงที่คู่ความกล่าวอ้าง
ในค าฟ้องหรือค าให้การและพยานหลักฐานที่คู่ความน าสืบ แต่อาจแสวงหาข้อเท็จจริงและพยาน 

                                                                    
62  จาก คู่มือการปฏิบัติงานของตุลาการศาลปกครองและพนักงานคดีปกครอง  (น. 81), โดย ส านักงาน

ศาลปกครอง ก, 2554, กรุงเทพฯ: ผู้แต่ง. 
63  จาก ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับศาลปกครอง  (น. 75), โดย วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ง, 2544, กรุงเทพฯ:  

วิญญูชน. 
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หลักฐานเพิ่มเติมได้ ตามความเหมาะสม อย่างไรก็ตาม ไม่ว่าจะใช้ระบบกล่าวหาหรือระบบไต่สวน 
ศาลก็ต้องปฏิบัติตาม “หลักการฟังความทุกฝ่าย” (audi alteram partem) กล่าวคือ ต้องเปิดโอกาสให้
คูค่วามแต่ละฝ่ายได้ทราบถึงข้ออ้างข้อเถียงของอีกฝ่ายหนึ่ง และให้คู่ความแสดงพยานหลักฐานของ
ฝ่ายตนเพื่อยืนยันข้อเท็จจริงที่ตนกล่าวอ้างและ/ หรือหักล้างข้อเท็จจริงที่อีกฝ่ายหนึ่งกล่าวอ้าง 
เน่ืองจากศาลปกครองไม่เพียงแต่จะมีบทบาทในการให้ความคุ้มครองเอกชนจากการใช้อ านาจตาม
อ าเภอใจของฝ่ายปกครองเท่านั้น หากแต่ยังมีบทบาทในการพิทักษ์ประโยชน์สาธารณะ (Trustee of 
Public Interest) อีกด้วย ดังนั้น กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศต่าง ๆ จึงใช้ระบบ 
ไต่สวน เพื่อให้ศาลปกครองสามารถแสวงหาข้อเท็จจริงแห่งคดีและพยานหลักฐานที่จ าเป็นแก่การ
พิสูจน์ข้อเท็จจริงให้ได้มากที่สุดและอย่างรอบด้านที่สุด อันจะท าให้ศาลปกครองสามารถพิพากษา
คดีปกครองได้อย่างยุติธรรม กล่าวคือ ก่อให้เกิดดุลยภาพระหว่างประโยชน์สาธารณะและ
ประโยชน์ส่วนตัวของเอกชน 

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบ
ของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2543 ก็ได้
ก าหนดให้ระบบการแสวงหาข้อเท็จจริงแห่งคดีของศาลปกครองเป็นไปตามระบบไต่สวน  โดย
มาตรา 55 วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวบัญญัติว่า “ในการพิจารณาพิพากษาคดีศาล
ปกครองอาจตรวจสอบและแสวงหาข้อเท็จจริงได้ตามความเหมาะสม ในการนี้ศาลปกครองจะรับ
ฟังพยานบุคคล  พยานเอกสาร พยานผู้ เชี่ ยวชาญ หรือพยานหลักฐานอ่ืนนอกเหนือจาก
พยานหลักฐานของคู่กรณีได้ตามที่เห็นสมควร” และข้อ 50 ของระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการ
ในศาลปกครองสูงสุดฉบับดังกล่าวก าหนดว่า “ในการพิจารณาพิพากษาคดี ศาลมีอ านาจแสวงหา
ข้อเท็จจริงได้ตามความเหมาะสม ในการนี้ศาลอาจแสวงหาข้อเท็จจริงจากพยานบุคคล  
พยานเอกสาร พยานผู้เชี่ยวชาญ หรือพยานหลักฐานอ่ืนนอกเหนือจากพยานหลักฐานของคู่กรณีที่
ปรากฏในค าฟ้อง ค าให้การค าคัดค้านค าให้การ หรือค าให้การเพิ่มเติม...” โดยศาล “ต้องเปิดโอกาส
ให้คู่กรณีชี้แจงและแสดงพยานหลักฐานประกอบ ค าชี้แจงของตนตามสมควรแก่กรณี แต่การชี้แจง
ต้องท าเป็นหนังสือ เว้นแต่เป็นกรณีที่ศาลอนุญาตให้ชี้แจงด้วยวาจาต่อหน้าศาล” (มาตรา 55 วรรค
หนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542) ในการนี้ 
“คู่กรณีมีสิทธิขอตรวจดูพยาน หลักฐานที่แต่ละฝ่าย ได้ยื่นไว้ในส านวน เว้นแต่กรณีใดที่กฎหมาย
คุ้มครองให้ไม่ต้องเปิดเผย หรือศาลเห็นว่าจ าเป็นต้อง ไม่เปิดเผย เพื่อไม่ให้เกิดความเสียหายแก่การ
ด าเนินงานของรัฐ แต่กรณีที่ไม่เปิดเผยดังกล่าว ศาลปกครองจะน ามาใช้รับฟังในการพิจารณา
พิพากษาคดีไม่ได้” (มาตรา 55 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542) นอกจากจะมีสิทธิขอตรวจดูเอกสาร หรือพยาน หลักฐานที่แต่ละฝ่ายได้ยื่นต่อ
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ศาลดังกล่าวแล้ว คู่กรณียังมีสิทธิขอตรวจดู ทราบเอกสารหรือพยาน หลักฐานที่ศาลได้มา ทั้งยังมี
สิทธิขอคัดส าเนาหรือขอส าเนาอันรับรองถูกต้องซึ่งเอกสารหรือพยาน หลักฐานดังกล่าว และศาล
อาจส่งส าเนาให้คู่กรณีด้วย (ข้อ 17 วรรคหนึ่งประกอบกับข้อ 116 ของระเบียบของที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543) อย่างไรก็ตาม ในกรณีที่
เอกสารหรือพยานหลักฐานมีการก าหนดชั้นความลับไว้  มีข้อความ ไม่เหมาะสม หรือมีข้อความที่
อาจเป็นการดูหมิ่นหรือหมิ่นประมาทบุคคลใด ศาลมีดุลพินิจที่จะไม่เปิดโอกาสให้คู่กรณีขอตรวจดู 
ทราบ คัดส าเนา ขอส าเนาอันรับรองถูกต้อง หรือไม่ส่งส าเนาให้คู่กรณี แต่ทั้งนี้ไม่เป็นการตัดอ านาจ
ศาลที่จะจัดให้มีการท าสรุปเร่ือง และเปิดโอกาสให้คู่กรณีขอตรวจดู ทราบ คัดส าเนา ขอส าเนาอัน
รับรองถูกต้อง หรือส่งส าเนาสรุปเร่ืองดังกล่าวให้คู่กรณี (ข้อ 17 วรรคสอง ประกอบกับข้อ 116 ของ
ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543)  

2.8.2  การแสวงหาข้อเท็จจริงโดยตุลาการเจ้าของส านวน64 
เมื่อองค์คณะในศาลปกครองใดได้รับส านวนคดีแล้ว ให้ตุลาการหัวหน้าคณะศาลปกครองสูงสุด
หรือตุลาการหัวหน้าคณะศาลปกครองชั้นต้นในองค์คณะนั้น แล้วแต่กรณี แต่งตั้งตุลาการศาล
ปกครองในคณะของตนคนหนึ่งเป็นตุลาการเจ้าของส านวน เพื่อเป็นผู้ด าเนินการรวบรวม
ข้อเท็จจริงจากค าฟ้อง ค าชี้แจงของคู่กรณี และรวบรวมพยานหลักฐานที่เกี่ยวข้อง65 ให้ตุลาการ
เจ้าของส านวนท าหน้าที่ตรวจสอบและเสนอความเห็นในข้อเท็จจริง และข้อกฎหมายต่อองค์คณะ
พิจารณาพิพากษา ตลอดจนด าเนินการต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับคดีนั้น66 ให้ตุลาการศาลปกครองซึ่ง
ได้รับมอบหมายจากองค์คณะมีอ านาจไต่สวน หรือมีค าสั่งในเร่ืองอ่ืนที่มิใช่การวินิจฉัยชี้ขาดคดีได้67 
ในการด าเนินการเพื่อแสวงหาข้อเท็จจริงของตุลาการเจ้าของส านวนให้ถือว่าตุลาการเจ้าของ
ส านวนเป็นผู้ได้รับมอบหมายจากองค์คณะให้ใช้อ านาจตามมาตรา 61 ในส่วนที่เกี่ยวกับคดีที่อยู่ใน
ความรับผิดชอบของตน นอกจากกรณีที่ก าหนดไว้โดยเฉพาะในข้อ 10 และในวรรคหนึ่งแล้ว  
ให้ตุลาการเจ้าของส านวนใช้อ านาจตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณา
คดีปกครอง หรือตามกฎหมายหรือระเบียบอ่ืนก าหนดให้เป็นอ านาจของศาลเว้นแต่เป็นเร่ือง

                                                                    
64  จาก ความรู้ เบื้องต้นเกี่ยวกับการฟ้องและการด าเนินคดีในศาลปกครอง  (น. 50), โดย อ าพน  

เจริญชีวินทร์ ก, 2545, กรุงเทพฯ: นิติธรรม. 
65  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 56 วรรคสอง. 
66 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542} มาตรา 57 วรรคหนึ่ง. 
67  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ข้อ 10. 
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เกี่ยวกับการด าเนินกระบวนพิจารณา การพิพากษาหรือมีค าสั่งโดยสภาพต้องกระท าเป็นองค์คณะ 
หรือเป็นเร่ืองที่อยู่ในอ านาจของประธานศาลปกครองสูงสุดหรืออธิบดีศาลปกครองชั้นต้น68 

1) หน้าที่ของตุลาการเจ้าของส านวน 
เมื่อองค์คณะในศาลปกครองสูงสุด หรือองค์คณะในศาลปกครองชั้นต้นได้รับส านวน

แล้ว ตุลาการหัวหน้าคณะในศาลนั้น ๆ ก็จะแต่งตั้งตุลาการในองค์คณะของตนคนหนึ่งเป็นตุลาการ
เจ้าของส านวน เพื่อท าหน้าที่แสวงหาข้อเท็จจริงด้วยการรวบรวมและตรวจสอบข้อเท็จจริงจาก  
ค าฟ้อง ค าชี้แจงของคู่กรณี และรวบรวมพยานหลักฐานที่เกี่ยวข้อง เมื่อรวบรวมข้อเท็จจริง และ 
ข้อกฎหมายเพียงพอแล้ว ตุลาการเจ้าของส านวนมีหน้าที่เสนอความเห็นของตนในข้อเท็จจริง และ
ข้อกฎหมายที่รวบรวมมาได้ดังกล่าวเสนอต่อองค์คณะ นอกจากหน้าที่ข้างต้นแล้วตุลาการเจ้าของ
ส านวนยังมีหน้าที่ด าเนินการต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับคดีด้วย ในระหว่างการด าเนินการแสวงหาข้อเท็จจริง
ของตุลาการเจ้าของส านวนนั้น ตุลาการเจ้าของส านวนจะเปิดโอกาสให้คู่กรณีฝ่ายถูกฟ้องคดี 
ได้ทราบถึงข้ออ้าง ซึ่งหมายถึงข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายทั้งหมายอันเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีที่
คู่กรณีฝ่ายฟ้องคดียกขึ้นกล่าวอ้างในค าฟ้อง และเปิดโอกาสให้คู่กรณีฝ่ายฟ้องคดีได้ทราบข้อแย้งซึ่ง
หมายถึงข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายทั้งหลาย ซึ่งเป็นข้อต่อสู้ที่คู่กรณีฝ่ายถูกฟ้องคดียกขึ้นต่อสู้ใน
ค าให้การ ตลอดจนเปิดโอกาสให้คู่กรณีแสดงพยานหลักฐาน เพื่อยืนยันหรือหักล้างข้อเท็จจริง และ
ข้อกฎหมายดังกล่าว69  
 2)  อ านาจของตุลาการเจ้าของส านวน  

ในการปฏิบัติหน้าที่แสวงหาข้อเท็จจริงของตุลาการเจ้าของส านวน กฎหมายให้ตุลาการ
เจ้าของส านวนสามารถใช้อ านาจดังต่อไปนี้ คือ  

(ก)  มีค าสั่งเรียกให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้องชี้แจง
ข้อเท็จจริงหรือให้ความเห็นเป็นหนังสือเกี่ยวกับการปฏิบัติงานของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้อง 

(ข)  มีค าสั่งเรียกให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐส่งวัตถุ เอกสาร หรือ
พยานหลักฐานอ่ืนที่เกี่ยวข้อง หรือให้ความเห็นในเร่ืองใดเร่ืองหนึ่ง หรือส่งผู้แทนหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐในหน่วยงานทางปกครองนั้นมาชี้แจงหรือให้ถ้อยค าประกอบการพิจารณา 

(ค)  มีค าสั่งเรียกให้คู่กรณีมาให้ถ้อยค าหรือน าพยานหลักฐานมาประกอบการพิจารณา 

                                                                    
68  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ข้อ 11. 
69  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 57 วรรคสอง. 
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(ง)  มีค าสั่งเรียกให้บุคคลที่เกี่ยวข้องกับคดีมาให้ถ้อยค า  หรือให้ส่งพยานหลักฐาน  
มาประกอบการพิจารณา 
 ในกรณีที่จ าเป็น ตุลาการเจ้าของส านวนหรือบุคคลที่ได้รับมอบหมายจากตุลาการ
เจ้าของส านวนมีอ านาจไปตรวจสอบสถานที่  บุคคล หรือสิ่งอ่ืนใดเพื่อประกอบการพิจารณาก็ได้  
ในระหว่างการแสวงหาข้อเท็จจริงแห่งคดีตามอ านาจหน้าที่นั้น  ตุลาการเจ้าของส านวนต้องเปิด
โอกาสให้คู่กรณีได้ทราบถึงข้ออ้างหรือข้อแย้งของแต่ละฝ่าย และให้คู่กรณีแสดงพยานหลักฐาน
ของฝ่ายตนเพื่อยืนหรือหักล้างข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายได้ (มาตรา 57 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542) โดยตุลาการเจ้าของส านวนมีอ านาจ
ก าหนดให้คู่กรณีแสดงพยานหลักฐานของฝ่ายตนภายในระยะเวลาที่ก าหนด ถ้าคู่กรณีมิได้ปฏิบัติ
ภายในระยะเวลาที่ก าหนด ให้ถือว่าคู่กรณีที่ไม่ได้แสดงพยานหลักฐานนั้นไม่มีพยานหลักฐาน
สนับสนุนหรือยอมรับข้อเท็จจริงตามพยานหลักฐานของคู่กรณีอีกฝ่ายหนึ่ง  แล้วแต่กรณี และ 
ให้ศาลปกครองพิจารณาพิพากษาต่อไปตามที่เห็นเป็นการยุติธรรม (มาตรา 57 วรรคสาม แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542) อนึ่ง ในกรณีที่คู่กรณีที่
เป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐไม่ด าเนินการภายในระยะเวลาที่ก าหนดดังกล่าว
หรือมีพฤติการณ์ประวิงคดีให้ล่าช้า ศาลปกครองอาจรายงานผู้บังคับบัญชา ผู้ก ากับดูแล ผู้ควบคุม 
หรือนายกรัฐมนตรีเพื่อด าเนินการแก้ไขปรับปรุงหรือสั่งการหรือลงโทษทางวินัยต่อไปก็ได้ ทั้งนี้ 
โดยไม่เป็นการตัดอ านาจที่ศาลจะมีค าสั่งลงโทษฐานละเมิดอ านาจศาล  (มาตรา 57 วรรคสี่  
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542) ในท านองเดียวกัน 
ถ้าผู้ฟ้องคดีได้รับค าสั่งให้มาให้ถ้อยค าหรือแสดงพยานหลักฐานแล้วไม่ด าเนินการตามค าสั่งนั้น
ภายในระยะเวลาที่ก าหนดโดยไม่มีเหตุผล อันสมควร ตุลาการเจ้าของส านวนก็อาจเสนอความเห็น
ให้องค์คณะพิจารณาพิพากษาคดีมีค าสั่งให้จ าหน่ายคดีเสียก็ได้ แต่คดีที่ศาลปกครองได้จ าหน่ายโดย
เหตุดังกล่าว ถ้าภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่ศาลปกครองมีค าสั่งให้จ าหน่ายคดี ผู้ฟ้องคดีแสดงให้
เป็นที่พอใจแก่ศาลปกครองได้ว่า การที่ตนไม่สามารถปฏิบัติตามค าสั่งได้นั้น เป็นเพราะเหตุสุดวินัย
หรือมีเหตุอันสมควร ศาลปกครองจะอนุญาตให้พิจารณาใหม่หรือฟ้องคดีใหม่ก็ได้  (มาตรา62 แห่ง
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542) 
 3)  อ านาจหน้าที่อื่น ๆ ของตุลาการเจ้าของส านวนในขั้นตอนแสวงหาข้อเท็จจริง 

อ านาจหน้าที่อ่ืน ๆ ของตุลาการเจ้าของส านวนในขั้นตอนการแสวงหาข้อเท็จจริงมี
ดังต่อไปนี้ อ านาจในการย่นหรือขยายระยะเวลา อ านาจในการอนุญาตให้ท าค าขอ ค าร้อง ด้วยวาจา 
อ านาจในการเรียกค่าใช้จ่ายการแจ้งข้อความหรือส่งเอกสาร การคัดส าเนา หรือการรับรองเอกสาร 
อ านาจในการเพิกถอนกระบวนพิจารณาที่ผิดระเบียบ อ านาจในการออกข้อก าหนดเพื่อให้การ
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ด าเนินคดีปกครองเป็นไปด้วยความเที่ยงธรรม และรวดเร็ว อ านาจออกค าสั่งกรณีเอกสารในส านวน
สูญหาย อ านาจในการออกค าสั่งให้เก็บรักษาเอกสารในรูปข้อมูลอิเล็กทรอนิกส์  หน้าที่ในการจด
แจ้งรายงานกระบวนพิจารณา หน้าที่ในการจดแจ้งเหตุที่ไม่มีการลงลายมือชื่อของบุคคลในรายงาน
กระบวนพิจารณาหรือในบันทึก 

2.8.3  การแสวงหาข้อเท็จจริงของศาล 
 ในการพิจารณาพิพากษาคดี ศาลปกครองอาจตรวจสอบและแสวงหาข้อเท็จจริงได้ตาม
ความเหมาะสม ในการนี้ศาลปกครองจะรับฟังพยานบุคคล พยานเอกสาร พยานผู้เชี่ยวชาญ หรือ
พยานหลักฐานอ่ืน นอกเหนือจากพยานหลักฐานของคู่กรณีได้ตามที่เห็นสมควร70  

เมื่อศาลได้ด าเนินกระบวนพิจารณาแสวงหาข้อเท็จจริงจากค าฟ้องค าให้การ ค าคัดค้าน
ค าให้การ ค าให้การเพิ่มเติม ตลอดจนเอกสารและพยานหลักฐานที่เกี่ยวข้องแล้ว หากปรากฏว่า
ข้อเท็จจริงที่ได้มายังไม่เพียงพอ ศาลก็สามารถแสวงหาข้อเท็จจริงเพิ่มเติมได้ตามความเหมาะสม 
โดยจะรับฟังพยานบุคคล พยานเอกสาร พยานผู้เชี่ยวชาญ หรือพยานหลักฐานอ่ืนนอกเหนือจาก
พยานหลักฐานของคู่กรณีได้ตามที่ เห็นสมควร  ซึ่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการใน 
ศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254371 ก็ได้ก าหนดให้ศาลสามารถแสวงหา
ข้อเท็จจริงจากพยานบุคคล พยานเอกสาร พยานผู้เชี่ยวชาญ หรือพยานหลักฐานอ่ืนนอกเหนือจาก
พยานหลักฐานของคู่กรณีที่ปรากฏในค าฟ้อง ค าให้การ ค าคัดค้านค าให้การ หรือค าให้การเพิ่มเติม
ของคู่กรณ ีตลอดจนเอกสารและพยานหลักฐานที่เกี่ยวข้องรวมทั้งได้ก าหนดวิธีการในการแสวงหา
ข้อเท็จจริงจากพยานบุคคล พยานเอกสาร พยานผู้เชี่ยวชาญ และพยานหลักฐานต่าง ๆ ดังกล่าวด้วย 
โดยวิธีการแสวงหาข้อเท็จจริงของศาลมีดังนี ้คือ 

1)  การไต่สวนข้อเท็จจริงจากคู่กรณีและพยานบุคคล 
ศาลมีอ านาจออกค าสั่งเรียกคู่กรณีหรือบุคคลภายนอกที่เกี่ยวข้องมาให้ถ้อยค าได้ตามที่

เห็นสมควร ทั้งนี้โดยอาศัยอ านาจตามมาตรา  61 (3) และ (4)72 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการใน 
ศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254373 การที่ศาลจะออกค าสั่งเรียกคู่กรณี 

                                                                    
70  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 55 วรรคสาม. 
71  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ข้อ 50 59.  
72  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 61 (3) และ 61 (4). 
73  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ข้อ 51 วรรคหนึ่ง. 
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หรือบุคคลที่เกี่ยวข้องมาให้ถ้อยค านั้น ศาลจะก าหนดประเด็นข้อเท็จจริงที่จะท าการไต่สวนไว้ใน
ค าสั่งด้วยก็ได้ แต่ไม่ว่าศาลจะก าหนดประเด็นข้อเท็จจริงที่จะท าการไต่สวนไว้ในค าสั่งหรือไม่ก็ตาม 
ศาลจะต้องแจ้งก าหนดการไต่สวนให้คู่กรณีที่เกี่ยวข้องทราบล่วงหน้าเพื่อเปิดโอกาสให้คู่กรณีนั้น
คัดค้านหรือชี้แจงข้อเท็จจริงได้ แต่ถ้าข้อเท็จจริงที่จะท าการไต่สวนเป็นข้อเท็จจริงที่ไม่มีผลกระทบ
ต่อการพิจารณาคดี หรือคู่กรณีที่ เกี่ยวข้องได้ทราบข้อเท็จจริงนั้นมาก่อนแล้ว ศาลจะไม่แจ้ง
ก าหนดการไต่สวนให้คู่กรณีน้ันทราบก็ได้74 ส าหรับผู้ฟ้องคดีเมื่อได้รับค าสั่งจากศาลปกครองให้มา
ให้ถ้อยค าโดยชอบแล้ว ไม่มาให้ถ้อยค าภายในระยะเวลาที่ศาลปกครองก าหนดโดยไม่มีเหตุ 
อันสมควร ศาลปกครอง จะสั่งจ าหน่ายคดีเสียก็ได้75 

ในการไต่สวนเพื่อแสวงหาข้อเท็จจริง ศาลจะเป็นผู้ชักถามคู่กรณี พยาน หรือบุคคล 
ใด ๆ 76 ซึ่งในส่วนที่เกี่ยวกับพยานอาจเสนอพยานหลักฐานใด ๆ เพื่อประกอบการให้ถ้อยค าของตน
ได้ ถ้าพยาน หลักฐานน้ันอยู่ในประเด็นที่ศาลมีค าสั่งให้มีการไต่สวน77 และในขณะที่พยานคนหนึ่ง
ก าลังให้ถ้อยค าพยานต่อศาล คู่กรณีจะอยู่ด้วยหรือไม่ก็ได้ แต่พยานคนอ่ืนจะอยู่ในสถานที่นั้นไม่ได้ 
เว้นแต่ศาล จะมีค าสั่งเป็นอย่างอื่น หรือเป็นกรณีของพยานที่เคยให้ถ้อยค าแล้ว และศาลมีค าสั่งเรียก
มาให้ถ้อยค าพร้อมพยานคนอ่ืนในเร่ืองเดียวกัน 78 เมื่อคู่กรณีหรือพยานให้ถ้อยค าเสร็จแล้ว  
ศาลจะอ่านบันทึก การให้ถ้อยค าดังกล่าวให้คู่กรณีหรือพยานฟัง และจะให้ลงลายมือชื่อไว้เป็น
หลักฐาน ในกรณีที่คู่กรณีหรือพยานลงลายมือชื่อไม่ได้หรือไม่ยอมลงลายมือชื่อ ศาลจะจดแจ้งเหตุ
ที่ไม่มีลายมือชื่อเช่นว่านั้นไว้79  

2)  การไต่สวนข้อเท็จจริงจากพยานเอกสารหรือวัตถุพยาน 
ตุลาการเจ้าของส านวนมีอ านาจออกค าสั่งเรียกให้คู่กรณี  หน่วยงานทางปกครอง 

เจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือบุคคลที่เกี่ยวข้องส่งเอกสารหรือพยานหลักฐานใด ๆ ได้ตามที่เห็นสมควร

                                                                    
74  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ข้อ 51 วรรคสอง และวรรคสาม. 
75  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 62. 
76  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ข้อ 50 วรรคสอง. 
77  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ข้อ 51 วรรคส่ี. 
78  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ข้อ 53 วรรคสาม และวรรคส่ี. 
79  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ข้อ 53 วรรคท้าย. 

DPU



54 

หรือเมื่อคู่กรณีส่งเอกสารหรือพยานหลักฐานใด ๆ ได้ตามที่เห็นสมควรหรือเมื่อคู่กรณีมีค าขอ80 
ทั้งนี้ โดยอาศัยอ านาจตามมาตรา 61 (2), (3) และ (4)81 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  
ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254382 ในกรณีที่จะต้องส่งเอกสาร เฉพาะต้นฉบับเอกสาร
เท่านั้นที่อ้างเป็นพยานได้  ถ้าหาต้นฉบับไม่ได้ ส าเนาที่รับรองว่าถูกต้องหรือพยานบุคคลที่ รู้
ข้อความก็อ้างเป็นพยานได้ แต่ถ้าอ้างหนังสือราชการเป็นพยาน แม้ต้นฉบับยังมีอยู่ จะส่งส าเนาที่
เจ้าหน้าที่รับรองถูกต้องก็ได้ เว้นแต่ศาลจะมีค าสั่งเป็นอย่างอื่น83  
 3)  การแต่งตั้งพยานผู้เชี่ยวชาญ 

เมื่อศาลเห็นสมควรหรือเมื่อคู่กรณีมีค าขอ ศาลอาจมีค าสั่งตั้งพยานผู้เชี่ยวชาญเพื่อศึกษา 
ตรวจสอบ หรือวิเคราะห์ในเร่ืองใด ๆ เกี่ยวกับคดี อันมิใช่เป็นการวินิจฉัยข้อกฎหมาย แล้วให้ท า
รายงานหรือให้ถ้อยค าต่อศาลได้ ซึ่งศาลจะต้องส่งส าเนารายงาน หรือบันทึกการให้ถ้อยค าของ
พยานผู้เชี่ยวชาญนั้นให้คู่กรณีที่เกี่ยวข้อง เพื่อท าข้อสังเกตเสนอต่อศาลภายในระยะเวลาที่ศาล
ก าหนด อย่างไรก็ดี ศาลอาจมีค าสั่งให้พยานผู้เชี่ยวชาญมาให้ถ้อยค าต่อศาลประกอบรายงานของตน
ได้ ในกรณีเช่นนี้ศาล ต้องแจ้งก าหนดการให้ถ้อยค าของพยานผู้เชี่ยวชาญให้คู่กรณีที่เกี่ยวข้องทราบ
ล่วงหนา้ เพื่อเปิดโอกาสให้คู่กรณีคัดค้านหรือชี้แจงข้อเท็จจริงได้84 

4)  การตรวจสอบสถานที่ บุคคลหรือสิ่งอื่นใด 
ตุลาการเจ้าของส านวนหรือบุคคลที่ได้รับมอบหมายจากตุลาการเจ้าของส านวนมี

อ านาจไปตรวจสอบสถานที่ บุคคล หรือสิ่งอ่ืนใดเพื่อประกอบการพิจารณาได้ โดยตุลาการเจ้าของ
ส านวนจะต้องแจ้งวัน เวลา และสถานที่ที่จะไปตรวจสอบให้คู่กรณีทราบล่วงหน้าเพื่อเปิดโอกาส
ให้คู่กรณีคัดค้านหรือชี้แจงข้อเท็จจริงได้ ซึ่งคู่กรณีจะไปร่วมในการตรวจสอบดังกล่าวหรือไม่ก็ได้ 

                                                                    
80  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ข้อ 54. 
81  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 61 (2) (3) และ (4) 

ตามล าดับ. 
82  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ข้อ 54. 
83  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ข้อ 66. 
84  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ข้อ 55. 
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และศาลจะต้องบันทึกการตรวจสอบและการให้ถ้อยค าของบุคคลหรือพยานในการตรวจสอบแล้ว
รวบรวมไว้ในส านวนคดีด้วย85  

5)  การส่งประเด็นไปแสวงหาข้อเท็จจริงที่ศาลปกครองอื่น 
เมื่อศาลเห็นสมควรเพื่อประโยชน์แห่งการพิจารณาคดี ศาลอาจแต่งตั้งให้ศาลปกครอง

ชั้นต้นอ่ืนช่วยแสวงหาข้อเท็จจริงในประเด็นใดก็ได้แล้วให้ศาลปกครองชั้นต้นที่ได้รับแต่งตั้งส่ง
รายงานผลการแสวงหาข้อเท็จจริงของบันทึกการให้ถ้อยค าของพยาน  และเอกสารหรือ
พยานหลักฐานไปยังศาลที่แต่งต้ัง86 

6) การไต่สวนฉุกเฉิน 
ถ้าบุคคลใดเกรงว่าพยานหลักฐานซึ่งตนอาจอ้างอิงในภายหน้าจะสูญหาย หรือยากแก่

การน ามา หรือถ้าคู่กรณีฝ่ายใดในคดีเกรงว่าพยานหลักฐานซึ่งตนจะอ้างอิงอาจสูญหายเสียก่ อน  
ที่จะมีการไต่สวนหรือเป็นการยากที่จะน ามาไต่สวนในภายหลัง  บุคคลนั้นหรือคู่กรณีฝ่ายนั้น  
อาจยื่นค าขอให้ศาลมีค าสั่งให้ไต่สวนพยานหลักฐานนั้นไว้ทันที  และเมื่อศาลได้รับค าขอแล้ว  
ศาลจะมีค าสั่งเรียกผู้ขอ และคู่กรณีอีกฝ่ายหนึ่งหรือบุคคลภายนอกที่เกี่ยวข้องมายังศาล เมื่อศาลได้
ฟังบุคคลเหล่านั้นแล้ว ศาลมีอ านาจสั่งค าขอตามที่เห็นสมควร ถ้าศาลสั่งอนุญาตศาลจะไต่สวน
พยานตามระเบียบ ของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2543 ส าหรับรายงานและเอกสารอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการน้ันศาลจะเก็บรักษาไว้  
 
2.9  การพิจารณาพิพากษาคดีในรูปองค์คณะ และการใช้อ านาจตุลาการนายเดียวในศาลปกครอง 

หลักประกันแห่งการด าเนินกระบวนการยุติธรรมที่ดีอย่างหนึ่งได้แก่  การค านึงถึง
ลักษณะของประเภทแห่งคดีที่มีความส าคัญแตกต่างกัน กฎหมายจึงได้ก าหนดให้การพิจารณา
พิพากษาคดีโดยศาลมีผู้พิพากษาร่วมเป็นองค์คณะ หรือมีเฉพาะแต่เพียงผู้พิพากษานายเดียว87 โดย
การพิจารณาพิพากษาคดีในรูปองค์คณะจะเป็นหลักประกันของความรอบคอบและความเป็นกลาง
ได้อย่างดี การพิจารณาคดีที่อาศัยเสียงข้างมากขององค์คณะผู้พิพากษามีความจ าเป็นจะต้องอาศัย
การมีส่วนร่วมแสดงความเห็นของผู้พิพากษาทุกคนที่เป็นองค์คณะท าให้การพิจารณาคดีได้รับการ
ไตร่ตรองมากขึ้น ช่วยลดความเสี่ยงต่อความผิดพลาด และเป็นการฝึกสอนให้ผู้พิพากษาใหม่ได้รับ

                                                                    
85  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ข้อ 56. 
86  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ข้อ 58. 
87  หลักและทฤษฏีกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง เล่ม 1 (น. 186-187). เล่มเดิม. 
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ประสบการณ์จาก ผู้พิพากษาอาวุโส สร้างหลักประกันในการใช้ความเห็นที่เป็นกลางของผู้พิพากษา
ที่เป็นองค์คณะ ทั้งนี้ ส่งผลต่อความต่อเนื่องให้แก่การพิจารณาคดีโดยศาลสูงที่กระท าในรูปของ
องค์คณะผู้พิพากษาอีกด้วย อย่างไรก็ตาม บางประเทศก าหนดให้การพิจารณาพิพากษาคดีโดย 
ผู้พิพากษานายเดียว เพื่อให้การด าเนินคดีรวดเร็วและเสียค่าใช้จ่ายน้อย ซึ่งแนวโน้มแห่งวิวัฒนาการ
ของประเทศต่าง ๆ ในปัจจุบันจะให้ความส าคัญกับอ านาจผู้พิพากษานายเดียวมากขึ้น โดยเฉพาะ 
ในศาลชั้นต้น ด้วยเหตุผล88 ดังนี ้

1)  การพิจารณาคดีโดยองค์คณะในทางปฏิบัติมักจะมอบหมายให้ผู้พิพากษานายเดียว
เป็นผู้รับผิดชอบรวบรวมข้อเท็จจริงและเขียนค าพิพากษา ส่วนผู้พิพากษาอ่ืนที่เป็นองค์คณะได้แต่
เพียงลงชื่อในค าพิพากษาให้ครบองค์คณะเท่านั้น ทั้งนี้ เนื่องจากจ านวนผู้พิพากษาแต่ละศาลมีน้อย 
ส่วนปริมาณคดีมีเป็นจ านวนมาก 

2)  การพิจารณาคดีโดยผู้พิพากษานายเดียวจะเป็นการช่วยประหยัดเวลาและ  
ใช้ทรัพยากรบุคคลได้อย่างเต็มที่ 

3)  ผู้พิพากษานายเดียวสามารถให้หลักประกันในความเป็นกลางและความเป็นอิสระ 
ได้ดีเช่นกัน หากมีระบบการควบคุมตรวจสอบที่ดีและการใช้ผู้พิพากษานายเดียวพิจารณาคดีนั้น  
ผู้พิพากษามักจะตระหนักระมัดระวังในเร่ืองนี้มากยิ่งขึ้น 

ส าหรับประเทศไทย เดิมมาตรา 236 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540 บัญญัติว่า การนั่งพิจารณาคดีของศาลต้องมีผู้พิพากษาหรือตุลาการครบองค์คณะ  และ 
ผู้พิพากษาหรือตุลาการซึ่งมิได้นั่งพิจารณาคดีใด จะท าค าพิพากษาหรือค าวินิจฉัยคดีนั้นมิได้ ซึ่งเป็น
ปัจจัยที่ผลักดันให้ศาลยุติธรรมน าวิธีการเร่ืองการบริหารจัดการคดีของสหรัฐอเมริกาและอังกฤษมา
ปรับใช้ตั้งแต่ประมาณปลายปี พ.ศ. 2545 มีการแยกกลุ่มประเภทคดีเป็นคดีจัดการพิเศษ เช่น คดีขาด
นัดแยกออกจากคดีสามัญทั่วไป ระบบการพิจารณาคดีต่อเนื่องโดยนั่งพิจารณาคดีติดต่อกันไป  
(ซึ่งเป็นระบบที่ใช้กันอยู่ในกลุ่มประเทศ Common Law ที่เรียกว่า “a day in court”) การใช้ระบบ
ไกล่เกลี่ย การจัดตั้งศูนย์นัดความ ซึ่งมีผลท าให้การพิจารณาคดีในศาลชั้นต้นเป็นไปด้วยความ
รวดเร็วยิ่ งขึ้น 89 สอดคล้องกับอนุสัญญายุโรปว่าด้วยสิทธิมนุษยชน  มาตรา 6 วรรคหนึ่ง  
ที่บัญญัติเกี่ยวกับสิทธิที่จะได้รับพิจารณาพิพากษาคดีอย่างรวดเร็วและเป็นธรรม โดยอนุมาตรา 190 

                                                                    
88  จาก “สิทธิในกระบวนการยุติธรรม: การนั่งพิจารณาคดีครบองค์คณะโดยผู้พิพากษาหรือตุลาการ,” 

โดย สิทธิพร เศาภายน, 2552 (กันยายน-ธันวาคม), วารสารศาลรัฐธรรมนูญ, 11(33), น. 46-47. 
89  แหล่งเดิม.  
90  อนุสัญญายุโรปว่าด้วยสิทธิมนุษยชน, มาตรา 6 วรรคหนึ่ง อนุมาตร 1. 
  “Article 6- Droit à un process equitable 
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ก าหนดให้บุคคลทุกคนมีสิทธิที่จะเสนอคดีต่อศาล โดยมีสิทธิที่จะได้รับการพิจารณาอย่างเป็นธรรม
เปิดเผย ภายในระยะเวลาที่สมควร โดยองค์กรศาลที่มีความเป็นอิสระและเป็นกลางตามกฎหมาย 
ไม่ว่าจะเป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับสิทธิหน้าที่ในนิติสัมพันธ์ทางแพ่ง หรือข้อกล่าวหาว่ากระท าความผิด
ในทางอาญา การพิพากษาตัดสินคดีจะต้องกระท าโดยเปิดเผย ข้อห้ามการพิพากษาคดีโดยเปิดเผย
ทั้งหมดหรือบางส่วน กระท าได้ต่อเมื่อเป็นกรณีที่มีผลกระทบต่อศีลธรรมอันดีหรือความสงบ
เรียบร้อย หรือกระทบต่อความมั่นคงปลอดภัยของประเทศ หรือเมื่อมีผลกระทบต่อประโยชน์ของ
ผู้เยาว์คู่กรณีหรือกระทบต่อสิทธิความเป็นส่วนตัวของบุคคลซึ่งเป็นคู่กรณี หรือศาลเห็นว่าเพื่อความ
จ าเป็นตามเหตุผลหรือสถานการณ์ของเร่ือง การเปิดเผยค าวินิจฉัยของศาลจะมีผลกระทบต่อ
ประโยชน์แห่งความยุติธรรมในคดี91 แต่กระนั้นก็ดี การให้ความส าคัญแห่งคดีที่ท าให้เกิดความ
แตกต่างในการใช้ผู้พิพากษาหรือตุลาการ ซึ่งมีจ านวนองค์คณะเป็นไปตามที่กฎหมายก าหนดเพื่อ
ด าเนินกระบวนพิจารณาตามหลักการนั่งพิจารณาและการพิจารณาในรูปองค์คณะของผู้พิพากษา
หรือตุลาการ สรุปความส าคัญได้ 3 ประการ92 คือ 

ประการแรก การรับฟังพยานหลักฐานตลอดจนการวินิจฉัยข้อเท็จจริงแห่งคดี  การที่ 
ผู้พิพากษาหรือตุลาการในองค์คณะได้ร่วมกันรู้เห็นและฟังค าเบิกความตลอดจนอากัปกิริยาของ
พยานและคู่ความด้วยกันจะท าให้การวินิจฉัยข้อเท็จจริงในคดีเป็นไปด้วยความละเอียดรอบคอบ
ยิ่งขึ้น 

                                                                                                                                                                                                  

  1) Toute personne a droit à ce que sa cause soit entemdue équitablement} publiquement et dans un 
délai raisonnable, par un tribunal independent et impartial. Établi par la loi. Qui decider, soit des contestations 
sur ses droits et obigations de caractàre civil. Soit du bien-fondà de toute accusation en matiàer pànale dirigàe 
contre elle, Le jugement doit être rendu publiquement, mais l’accés de la sale d’audience peut étre interdit à la 
presse et au public pendant la totalité ou une partie du process dans l’intérêt de la sale d’audience pent être 
interdit à la presse et au public pendant la totalité ou une partie du procés dans l’intérêt de la moralité, de l’ordre 
public ou de la sécurité natoinale dans une société démocratique, lorsque les interest des mineurs ou la 
protection de la vie privée des parties au process l, exigent, ou dans la mesure jugée strictement nécessaire par 
la tribunal, lorsque dans des ciroconstamces spéciales la publicité serait de nature à porter attente aux interest de 
la justice.” 

91  แปลและเรียบเรียงโดย นายธีระชัย จาตุรนต์สวัสดิ์, กรุงเทพฯ: ส านักงานศาลปกครอง. 
92  จาก การบริหารจัดการคดีเพื่อน าไปสู่การนั่งพิจารณาคดีครบองค์คณะและต่อเนื่อง  : ศึกษาเฉพาะ

กรณีศาลยุติธรรม (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต) (น. 37-42), โดย สมชาย จันทร์ประเทือง, 2547, มหาวิทยาลัย
รามค าแหง. 
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ประการที่สอง การปรึกษาข้อกฎหมายในการด าเนินกระบวนพิจารณาเมื่อออกนั่ง
พิจารณาคดีการวินิจฉัยข้อกฎหมายในการด าเนินกระบวนพิจารณาเป็นเร่ืองที่ต้องใช้ความรวดเร็ว
และแม่นย าการนั่งพิจารณาคดีโดยมีผู้พิพากษาหรือตุลาการครบองค์คณะจะช่วยให้ผู้พิพากษาหรือ
ตุลาการสามารถปรึกษาหารือและวินิจฉัยข้อกฎหมายในการด าเนินกระบวนพิจารณาได้โดยถูกต้อง
รวดเร็ว และเป็นธรรมยิ่งขึ้น 

ประการที่สาม การตรวจสอบและถ่วงดุลซึ่งกันและกัน ผู้พิพากษาหรือตุลาการที่ออก
นั่งพิจารณาคดีมีหน้าที่ในการควบคุมกระบวนพิจารณาให้เป็นไปโดยเรียบร้อย  การที่ผู้พิพากษา
หรือตุลาการเพียงคนเดียวใช้อ านาจในการควบคุมกระบวนพิจารณาอาจเกิดการใช้อ านาจอย่าง  
มีอคติ และไม่เที่ยงธรรมต่อคู่ความ การที่ผู้พิพากษาหรือตุลาการออกนั่งพิจารณาคดีครบองค์คณะ
จะช่วยลดการใช้อ านาจดังกล่าวได้  

2.9.1  การจัดองค์กรวินิจฉัยคดีปกครองของประเทศไทย 
1)  โครงสร้างศาลปกครองของประเทศไทย 
ศาลปกครอง แบ่งออกเป็น 2 ชั้น คือ ศาลปกครองสูงสุด และศาลปกครองชั้นต้น93 โดย

ศาลปกครองชั้นต้นแบ่งออกเป็นศาลปกครองกลางและศาลปกครองส่วนภูมิภาค  
2) องค์คณะพิจารณาพิพากษาคดี 
ศาลปกครองสูงสุดต้องมีตุลาการในศาลปกครองสูงสุดอย่างน้อยห้าคนจึงจะเป็นองค์

คณะพิจารณาพิพากษาคดีได้  ส่วนศาลปกครองชั้นต้นต้องมีตุลาการในศาลปกครองชั้นต้น 
อย่างน้อยสามคน จึงจะเป็นองค์คณะพิจารณาพิพากษาคดีได้94 

3) การใช้อ านาจตุลาการนายเดียวในคดีปกครอง 
มาตรา 60 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

ก าหนดให้ตุลาการศาลปกครองคนหนึ่งคนใดซึ่งได้รับมอบหมายจากองค์คณะมีอ านาจ ดังต่อไปนี้  
(1)  มีค าสั่งเรียกให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้องชี้แจง

ข้อเท็จจริง หรือให้ความเห็นเป็นหนังสือเกี่ยวกับการปฏิบัติงานของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้อง 

(2)  มีค าสั่งเรียกให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐส่งวัตถุ  เอกสาร หรือ
พยานหลักฐานอ่ืนที่เกี่ยวข้อง หรือให้ความเห็นในเร่ืองหนึ่งเร่ืองใด หรือส่งผู้แทน หรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐในหน่วยงานทางปกครองนั้นมาชี้แจงหรือให้ถ้อยค าประกอบการพิจารณา 

(3)  มีค าสั่งเรียกให้คู่กรณีมาให้ถ้อยค าหรือน าพยานหลักฐานมาประกอบการพิจารณา 
                                                                    

93  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 7. 
94  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 54. 
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(4)  มีค าสั่งเรียกให้บุคคลที่เกี่ยวข้องกับคดีมาให้ถ้อยค าหรือให้ส่งพยานหลักฐาน  
มาประกอบการพิจารณา 

(5)  ไต่สวนหรือมีค าสั่งในเร่ืองที่มิใช่การวินิจฉัยชี้ขาดคดี  ทั้งนี้ ตามที่ก าหนดใน
ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 

ในกรณีจ าเป็น ตุลาการศาลปกครองหรือบุคคลที่ ได้รับมอบหมายจากตุลาการ 
ศาลปกครองมีอ านาจไปตรวจสอบสถานที่ บุคคล หรือสิ่งอื่นใดเพื่อประกอบการพิจารณา ก็ได้ 

นอกจากนี้ ข้อ 10 ของระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วย
องค์คณะ การจ่ายส านวน การโอนคดี การปฏิบัติหน้าที่ของตุลาการในคดีปกครอง การคัดค้านตุลา
การศาลปกครอง การปฏิบัติหน้าที่ของพนักงานคดีปกครอง และการมอบอ านาจให้ด าเนินคดี
ปกครองแทน พ.ศ. 2544 ก าหนดให้ตุลาการศาลปกครองซึ่งได้รับมอบหมายจากองค์คณะมีอ านาจ
ไต่สวนหรือมีค าสั่งในเร่ืองที่มิใช่การวินิจฉัยชี้ขาดคดีได้  และข้อ 11 วรรคหนึ่ง ก าหนดว่า ในการ
ด าเนินการเพื่อแสวงหาข้อเท็จจริงของตุลาการเจ้าของส านวน ให้ถือว่าตุลาการเจ้าของส านวนเป็นผู้
ได้รับมอบหมายจากองค์คณะให้ใช้อ านาจตามมาตรา 61 ในส่วนที่เกี่ยวกับคดีที่อยู่ในอ านาจ
รับผิดชอบของตน นอกจากกรณีที่ก าหนดไว้โดยเฉพาะในข้อ 10 และข้อ 11 วรรคหนึ่ง แห่ง
ระเบียบดังกล่าว ข้อ 11 วรรคสอง ของระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  
ว่าด้วยองค์คณะ การจ่ายส านวน การโอนคดี การปฏิบัติหน้าที่ของตุลาการในคดีปกครอง การ
คัดค้านตุลาการศาลปกครอง การปฏิบัติหน้าที่ของพนักงานคดีปกครอง และการมอบอ านาจให้
ด า เนินคดีปกครองแทน พ.ศ.  2544 ก าหนดให้ตุลาการเจ้าของส านวนใช้อ านาจตามที่
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของที่ประชุม
ใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง หรือตามกฎหมายหรือระเบียบอ่ืน
ก าหนดให้เป็นอ านาจของศาล เว้นแต่เป็นเร่ืองเกี่ยวกับการด าเนินกระบวนพิจารณาการพิพากษา
หรือมีค าสั่งที่โดยสภาพต้องกระท าเป็นองค์คณะ หรือเป็นเร่ืองที่อยู่ในอ านาจของประธานศาล
ปกครองสูงสุดหรืออธิบดีศาลปกครองชั้นต้น 

อย่างไรก็ดี การพิจารณาว่าบทบัญญัติของกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองใดอยู่
ในอ านาจของตุลาการนายเดียว ในการมีค าสั่งหรือมีค าพิพากษาได้โดยล าพังนั้น จ าต้องพิจารณาถึง
บทบัญญัติของกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยในปัจจุบันเสียก่อนว่ามีอยู่อย่างไร  
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2.9.2  การใช้อ านาจตุลาการนายเดียวในศาลปกครองชั้นต้น95 
เมื่อพิจารณาบทบัญญัติของกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองในศาลปกครอง

ชั้นต้นของประเทศไทยแล้ว จะเห็นได้ว่า กฎหมายใช้ถ้อยค าที่แตกต่างกัน โดยแบ่งแยกการพิจารณา
ตามลักษณะการใช้ถ้อยค าออกเป็น 4 กลุ่ม ดังนี ้

1)  กรณีใช้ถ้อยค าว่า “ตุลาการเจ้าของส านวน” ได้แก่ ค าสั่งให้รับค าฟ้องไว้พิจารณา 
ตามระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2543 ข้อ 42 วรรคหนึ่ง ใช้ถ้อยค าว่า “เมื่อตุลาการเจ้าของส านวนเห็นว่า... ให้มีค าสั่งรับค าฟ้อง
และมีค าสั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดีท าค าให้การ...” โดยในกรณีนี้ เมื่อค าฟ้องของผู้ฟ้องคดีเป็นค าฟ้องที่
สมบูรณ์ครบถ้วน ตุลาการเจ้าของส านวนนายเดียวชอบที่จะมีค าสั่งรับค าฟ้องนี้  ไว้พิจารณาและมี
ค าสั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดีท าค าให้การได้ กรณีจึงถือเป็นอ านาจของตุลาการนายเดียว 

ค าสั่งไม่ รับค าฟ้องแย้งไว้พิจารณาตามระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการใน  
ศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ข้อ 44 วรรคสอง ใช้ถ้อยค าว่า  
“...ให้ตุลาการเจ้าของส านวนสั่งไม่รับค าฟ้องแย้ง...” กรณีจึงถือเป็นอ านาจของตุลาการนายเดียว  

2)  กรณีใช้ถ้อยค าว่า “องค์คณะ” อาทิเช่น ค าสั่งเกี่ยวกับบรรเทาทุกข์ชั่วคราว ตาม
ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
ข้อ 76 ใช้ถ้อยค าว่า “...ให้กระท าโดยองค์คณะ...” 

ค าสั่งไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณา ตามระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ข้อ 37 วรรคสอง ใช้ถ้อยค าว่า “...ให้ตุลาการ
เจ้าของส านวนเสนอองค์คณะสั่งไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณาและสั่งจ าหน่ายคดีออกจากสารบบความ” 
ซึ่งเห็นได้ว่า ตุลาการเจ้าของส านวนนายเดียวมีอ านาจเพียงตรวจส านวนแล้วเสนอความเห็นต่อองค์
คณะนั้น ตุลาการเจ้าของส านวนนายเดียวหามีอ านาจสั่งไม่รับค าพิจารณาไม่  ซึ่งในประเด็นนี้ มีค า
วินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดวางบรรทัดฐานไว้ว่า96 การที่ตุลาการเจ้าของส านวนศาลปกครอง
ชั้นต้นนายเดียวสั่งไม่รับค าฟ้องเพิ่มเติมคดีนี้ไว้พิจารณา จึงเป็นการปฏิบัติหน้าที่เกินกว่าที่กฎหมาย
ก าหนดไว้ตามมาตรา 61 วรรคหนึ่ง (1) ถึง (5) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

                                                                    
95  จาก ปัญหาเกี่ยวกับอ านาจตุลาการนายเดียวในคดีปกครอง  (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต)  

(น. 133-137), โดย นพดล วิเวกแว่ว, 2557, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์. 
96  แหล่งเดิม. 
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3)  กรณีใช้ถ้อยค าว่า “ศาล” เช่น ค าสั่งรับหรือไม่รับค าฟ้องที่ยื่นพ้นก าหนดไว้พิจารณา 
ตามระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2543 ข้อ 30 วรรคสอง ใช้ถ้อยค าว่า “...ศาลจะรับไว้พิจารณาก็ได้...” ส่วนค าสั่งไม่รับค าฟ้องไว้
พิจารณานั้น บทบัญญัติดังกล่าวใช้ถ้อยค าว่า “...ให้ศาลมีค าสั่งไม่รับไว้พิจารณาและสั่งจ าหน่ายคดี
ออกจากสารบบความ...” โดยในประเด็นนี้ได้มีค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดวางบรรทัดฐานไว้
ว่า97 อ านาจสั่งไม่รับค าฟ้องหรือสั่งไม่รับค าฟ้องคดีที่ยื่นฟ้องเมื่อพ้นก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดี
แล้วตามข้อ 30 วรรคสอง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 เป็นอ านาจขององค์คณะที่พิจารณาพิพากษาคดีนั้น มิใช่อ านาจของ
ตุลาการนายเดียว 

4)  กรณีกฎหมายใช้ถ้อยค าไม่ชัดเจน เช่น การยื่นค าขอให้พิจารณาคดีใหม่ตาม
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตร 75 บัญญัติให้ 

“ในกรณีที่ศาลปกครองได้มีค าพิพากษาหรือค าสั่งชี้ขาดคดีปกครองเสร็จเด็ดขาดแล้ว
คู่กรณีหรือบุคคลภายนอกผู้มีส่วนได้เสียหรืออาจถูกกระทบจากผลแห่งคดีนั้นอาจมีค าขอให้ศาล
ปกครองพิจารณาพิพากษาคดีหรือมีค าสั่งชี้ขาดคดีน้ันใหม่ได้ในกรณี ดังต่อไปนี้ 

(1)  ศาลปกครองฟังข้อเท็จจริงผิดพลาดหรือมีพยานหลักฐานใหม่  อันอาจท าให้
ข้อเท็จจริงที่ฟังเป็นยุติแล้วนั้นเปลี่ยนแปลงไปในสาระส าคัญ 

(2)  คู่กรณีที่แท้จริงหรือบุคคลภายนอกนั้นมิได้เข้ามาในการด าเนินกระบวนพิจารณา
คดีหรือได้เข้ามาแล้วแต่ถูกตัดโอกาสโดยไม่เป็นธรรมในการมีส่วนร่วมในการด าเนินกระบวน
พิจารณา 

(3)  มีข้อบกพร่องส าคัญในกระบวนพิจารณาพิพากษาที่ท าให้ผลของคดีไม่มีความ
ยุติธรรม 

(4)  ค าพิพากษาหรือค าสั่งนั้นได้ท าขึ้นโดยอาศัยข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายใด และ
ต่อมาข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายนั้นเปลี่ยนแปลงไปในสาระส าคัญซึ่งท าให้ผลแห่งค าพิพากษาหรือ
ค าสั่งขัดกับกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในขณะนั้น  

การยื่นค าขอตามวรรคหนึ่ง ให้กระท าได้เฉพาะเมื่อคู่กรณีหรือบุคคลภายนอกไม่ทราบ
ถึงเหตุนั้นในการพิจารณาคดีคร้ังที่แล้วมา โดยมิใช่ความผิดของผู้นั้น 

การยื่นค าขอให้พิจารณาพิพากษาคดีหรือมีค าสั่งใหม่ต้องกระท าภายในเก้าสิบวัน  
นับแต่วันที่ผู้นั้นได้รู้หรือควรรู้ถึงเหตุซึ่งอาจขอให้พิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งใหม่ได้  แต่ไม่เกิน
ห้าปีนับแต่ศาลปกครองได้มีค าพิพากษาหรือค าสั่งชี้ขาด” 
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จากที่ได้กล่าวมาจะเห็นได้ว่า บทบัญญัติดังกล่าวเป็นการก าหนดหลักเกณฑ์ขอให้ศาล
ปกครองพิจารณาพิพากษาคดีหรือมีค าสั่งชี้ขาดคดีปกครองใหม่ โดยบทบัญญัติดังกล่าวมิได้ก าหนด
ถ้อยค าไว้ให้ชัดเจนว่าเป็นอ านาจของตุลาการนายเดียวหรือองค์คณะในการมีค าสั่งให้รับหรือยก  
ค าขอ ให้พิจารณาคดีใหม่ได้ ซึ่งในประเด็นน้ีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยไว้ว่า98 ค าขอให้พิจารณาคดี
ใหม่เป็นการเสนอข้อหาต่อศาล ถือเป็นค าฟ้องตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ส่วนการมีค าสั่งยกค าขอให้พิจารณาคดีใหม่เป็นการวินิจฉัย
ชี้ขาดคดี โดยเมื่อพิจารณามาตรา 61 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ที่ก าหนดอ านาจของตุลาการศาล
ปกครอง ซึ่งได้รับมอบหมายจากองค์คณะ ไม่ปรากฏว่าตุลาการนายเดียวมีอ านาจมีค าสั่งยกค าขอให้
พิจารณาคดีใหม่ ซึ่งเป็นค าสั่งในการวินิจฉัยชี้ขาดคดีได้ ดังนั้น การที่ตุลาการเจ้าของส านวนเพียง
นายเดียวมีค าสั่งยกค าขอให้พิจารณาคดีใหม่ของผู้ฟ้องคดี  จึงเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
กรณีจึงหมายความว่าค าสั่งยกค าขอให้พิจารณาคดีใหม่เป็นการวินิจฉัยชี้ขาดคดีจึงเป็นอ านาจของ
องค์คณะจากการบัญญัติถ้อยค าในกฎหมายที่ได้ศึกษามาแล้วตาม (1) - (4) นั้น อาจกล่าวโดยสรุปได้ว่า 
การใช้อ านาจตุลาการนายเดียวในค าสั่งเฉพาะที่เป็นค าสั่งในการวินิจฉัยชี้ขาดคดีนั้น  จะต้องเป็น
กรณีตาม (1) เท่านั้น ซึ่งในปัจจุบันมีอยู่เพียงสองกรณีที่กฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจตุลาการนายเดียว 
คือ ค าสั่งรับค าฟ้องไว้พิจารณา ตามข้อ 42 วรรคหนึ่ง แห่งตามระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการ
ในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 และค าสั่งไม่รับค าฟ้องแย้งที่ 
ไม่เกี่ยวกับฟ้องเดิม ตามข้อ 44 วรรคสอง แห่งระเบียบเดียวกัน 

นอกจากนี้ กรณีข้างต้นยังพบว่าการใช้อ านาจตุลาการนายเดียวตามกฎหมายว่าด้วยวิธี
พิจารณาคดีปกครองของประเทศไทย นั้น สามารถแบ่งตามลักษณะของการใช้อ านาจได้ 3 ประเภท 
ดังนี ้ 

ประเภทที่หนึ่ง การใช้อ านาจของตุลาการเจ้าของส านวนซึ่งได้รับมอบหมายจาก  
องค์คณะตามมาตรา 61 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
เช่น ค าสั่งเรียกให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐชี้แจงข้อเท็จจริง ค าสั่งเรียกให้
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐส่งวัตถุ หรือพยานเอกสารอ่ืนที่เกี่ยวข้อง ค าสั่งเรียกให้
คู่กรณีมาให้ถ้อยค า ค าสั่งเรียกให้บุคคลที่เกี่ยวข้องกับคดีมาให้ถ้อยค า ไต่สวนหรือมีค าสั่งใดในเร่ือง
ที่มิใช่การวินิจฉัยชี้ขาดคดี ซึ่งเป็นอ านาจทั่ว ๆ ไปของตุลาการเจ้าของส านวนในการแสวงหา
ข้อเท็จจริงของศาล 

ประเภทที่สอง การใช้อ านาจของตุลาการเจ้าของส านวนในการมีค าสั่งในเร่ืองที่เป็น
การวินิจฉัยชี้ขาดคดี ได้แก่ 
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ค าสั่งให้รับค าฟ้องไว้พิจารณาตามระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ข้อ 42 วรรคหนึ่ง ที่ใช้ถ้อยค าว่า “เมื่อตุลาการ
เจ้าของส านวนเห็นว่า... ให้มีค าสั่งรับค าฟ้องและมีค าสั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดีท าค าให้การ...” โดยในกรณี
นี้ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยไว้เป็นบรรทัดฐานว่า99 ตุลาการเจ้าของส านวนนายเดียวชอบที่จะมี
ค าสั่งรับค าฟ้องนี้ไว้พิจารณาและมีค าสั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดีท าค าให้การได้  กรณีจึงถือเป็นอ านาจของ
ตุลาการนายเดียว 

ค าสั่งไม่ รับค าฟ้องแย้งไว้พิจารณา  ตามระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการใน 
ศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ข้อ 44 วรรคสอง ที่ใช้ถ้อยค าว่า  
“...ให้ตุลาการเจ้าของส านวนสั่งไม่รับค าฟ้องแย้ง...” กรณีจึงถือเป็นอ านาจของตุลาการนายเดียว 

ประเภทที่สาม การใช้อ านาจของอธิบดีศาลปกครองชั้นต้น เช่น การจ่ายส านวนคดีตาม
ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
ข้อ 37 วรรคหนึ่ง ที่ก าหนดว่า ในกรณีที่ได้รับค าฟ้องจากพนักงานเจ้าหน้าที่ของศาลแล้ว ให้อธิบดี
ศาลปกครองชั้นต้นจ่ายส านวนคดีให้แก่องค์คณะพิจารณาพิพากษาโดยเร็ว เป็นต้น 

จากการแบ่งตามลักษณะของการใช้อ านาจทั้งสามประเภทนี้  จะเห็นได้ว่าประเภทแรก
ถือเป็นอ านาจทั่วไปของตุลาการเจ้าของส านวนในการแสวงหาข้อเท็จจริงของศาลที่มิใช่ค าสั่ง   
ในเร่ืองที่มิใช่การวินิจฉัยชี้ขาดคดี ส่วนประเภทที่สองถือได้ว่าเป็นอ านาจของตุลาการเจ้าของ
ส านวน ที่กฎหมายก าหนดไว้โดยเฉพาะว่าเป็นอ านาจตุลาการนายเดียวที่เป็นค าสั่งในเร่ืองที่เป็นการ
วินิจฉัยชี้ขาดคดี ส าหรับประเภทที่สามถือเป็นอ านาจอธิบดีในการมีค าสั่งเกี่ยวกับการบริหารจัดการ
ส านวนซึ่งมิใช่เร่ืองที่เป็นการวินิจฉัยชี้ชาดเช่นเดียวกันกับประเภทแรก 
 
2.10  หลักการพื้นฐานของมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา 

2.10.1 ความหมายของมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา 
มาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา หมายถึง มาตรการหรือวิธีการที่ศาล

ก าหนดขึ้นเพื่อรักษาสถานะของบุคคลหรือป้องกันมิให้สิทธิหรือทรัพย์สินของคู่ความได้รับความ
เสียหายในระหว่างการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีของศาล โดยศาลจะก าหนดมาตรการดังกล่าวใน
รูปของค าสั่งเรียกว่า “ค าสั่งคุ้มครองชั่วคราว” โดยทั่วไปแล้วค าสั่งคุ้มครองชั่วคราวนี้ ศาลมักจะสั่ง
ให้บุคคลกระท าการ (Affirmative Injunction) หรืองดเว้นกระท าการ (Negative Injunction) อย่างใด
อย่างหนึ่งเป็นการเฉพาะเพื่อป้องกันมิให้เกิดความไม่ยุติธรรมแก่อีกบุคคลหนึ่ง จึงถือได้ว่ามาตรการ

                                                                    
99  แหล่งเดิม. 
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หรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาเป็นมาตรการพิเศษที่ศาลน ามาใช้เพื่อเยียวยาให้เกิดความเป็น
ธรรมแก่คู่ความมากที่สุด100 

การก าหนดวิธีการคุ้มครองชั่วคราวก่อนการพิพากษาในกระบวนพิจารณาคดีของศาล
ถือได้ว่าเป็นกระบวนการส าคัญเพื่อที่จะมุ่งคุ้มครองคู่ความในคดี หากกระบวนพิจารณาคดีของศาล
ปราศจากการคุ้มครองชั่วคราวก่อนการพิพากษาแล้ว ท้ายที่สุดศาลที่พิจารณาคดีนั้นก็ไม่อาจจะ
คุ้มครองหรือเยียวยาสิทธิให้แก่คู่ความในคดีได้  หรือที่กล่าวกันว่า  “ความยุติธรรมของศาล 
มาไม่ทันเวลา” ด้วยเหตุนี้เองเพื่อให้กระบวนพิจารณาคดีของศาลมีหลักประกันแก่คู่ความในคดี  
วิธีพิจารณาคดีของศาลต่าง ๆ จึงจ าเป็นต้องน าหลักการที่คุ้มครองชั่วคราวมาใช้ในการด าเนิน
กระบวนพิจารณาของศาล ซึ่งมาตรการในการคุ้มครองในคดีแต่ละประเภทอาจมีมาตรการที่
แตกต่างกันออกไป เช่น การคุ้มครองชั่วคราวในคดีแพ่ง การคุ้มครองชั่วคราวในคดีปกครอง  
เป็นต้น101 

ส าหรับคดีปกครองนั้นมีลักษณะที่แตกต่างไปจากคดีแพ่ง  กล่าวคือ คดีปกครองนั้น 
คู่ความมีสถานะไม่เท่าเทียมกัน คู่ความฝ่ายหนึ่งเป็นเอกชน คู่ความอีกฝ่ายหนึ่งคือ ฝ่ายปกครองหรือ
หน่วยงานของรัฐ แต่ความแตกต่างที่ส าคัญระหว่างคดีแพ่งกับคดีปกครอง คือ ในคดีแพ่งนั้นวัตถุ
แห่งคดีที่น ามาสู่การมีข้อพิพาทและน ามาสู่การพิจารณาคดีของศาลนั้น ล้วนแต่เกิดจากการกระท า 
ที่มีความเท่าเทียมกันของคู่ความในคดี ไม่มีการใช้อ านาจเหนือหรือที่เรียกว่าเป็นการใช้อ านาจ
มหาชนต่อคู่ความอีกฝ่ายหนึ่ง ในขณะที่การกระท าในคดีปกครอง วัตถุแห่งคดีไม่ว่าจะเป็น “กฎ” 
หรือ “ค าสั่งทางปกครอง” หรือ “การกระท าทางกายภาพ” ล้วนแต่เป็นการกระท าที่ใช้อ านาจเหนือ
ฝ่ายเดียวอันเป็นการก าหนดสิทธิหน้าที่ให้แก่ฝ่ายเอกชน หรือเป็นการกระท าที่ก่อให้เกิดภาระแก่
ฝ่ายเอกชนด้วยเหตุนี้เองการฟ้องคดีปกครองของประเทศบางประเทศ เช่น ประเทศเยอรมนีจะถือว่า 
การฟ้องคดีเป็นการทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง ทั้งนี้ เพราะท าให้ผลของค าสั่งทางปกครอง
ชะลอผลของการบังคับให้เป็นไปตามค าสั่งทางปกครองเป็นการชั่วคราวจนกว่าศาลจะพิพากษาคดี  
โดยมาตรการ หรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษานี้จะต้องได้รับการก าหนดขึ้นก่อนที่ศาลจะมี
ค าสั่งหรือค าพิพากษาเสร็จเด็ดขาด ซึ่งอาจอยู่ในระหว่างการพิจารณาของศาลชั้นต้น ศาลอุทธรณ์ 
หรือศาลฎีกาแล้วแต่กรณี และค าสั่งคุ้มครองชั่วคราวจะมีผลบังคับใช้เป็นการชั่วคราวคือ ในช่วง
ก่อนที่ศาลจะมีค าพิพากษาหรือมีค าสั่งเท่านั้น  

                                                                    
100  จาก มาตรการหรือวิธีการ ช่ัวคราวก่อนการพิพากษาในคดีปกครอง  (วิทยานิพนธ์ปริญญา

มหาบัณฑิต) (น. 4), โดย อภิรดี สุทธิสมณ์, 2548, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. 
101  จาก หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง (น. 294-295), โดย บรรเจิด สิงคะเนติ ก, 2551, 

กรุงเทพฯ: วิญญูชน. 
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2.10.2 หลักเกณฑ์ในการก าหนดวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา 
ในการพิจารณาค าขอ ศาลจะท าการไต่สวนจนเป็นที่พอใจของศาลว่าค าขอนั้น  

มีเหตุเป็นที่น่าเชื่อถือได้ และมีเหตุสมควรที่จะน าวิธีการคุ้มครองตามที่ขอนั้นมาใช้ ส าหรับเงื่อนไข
ที่ศาลน ามาใช้พิจารณาเพื่อมีค าสั่งก าหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวนั้น ศาลจะต้องเห็นว่า102  

1)  พฤติการณ์ของจ าเลยที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้น เป็นที่น่าเชื่อได้ว่าน่าจะไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย ส าหรับคดีปกครองโดยส่วนมากแล้ว มักจะเป็นการโต้แย้งเกี่ยวกับกฎหรือค าสั่ง 
ทางปกครอง ดังนั้น ศาลจะต้องเห็นว่ากฎหรือค าสั่งทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้น 
น่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

2)  มีเหตุจ าเป็นรีบด่วน (urgent necessity) ถือเป็นหลักการพื้นฐานในการขอให้ศาล
ออกค าบังคับฝ่ายเดียว เช่นเดียวกับหลักเพื่อประโยชน์แห่งความยุติธรรม (equity) ในระบบ 
Common Law การที่ศาลใช้ดุลพินิจพิจารณาน าหลักเพื่อประโยชน์แห่งความยุติธรรมมาใช้  ศาลจะ
พิจารณา ถึงเหตุอันสมควรในค าขอของผู้ร้องขอ ว่ามีความเกี่ยวข้องกับประโยชน์สาธารณะบ้าง
หรือไม่มีความจ าเป็นเร่งด่วนที่จะต้องเยียวยาแก้ไขอย่างไร และหากศาลอนุญาตตามค าขอแล้วจะ
เกิดปัญหาในทางปฏิบัติหรือไม่ ในระบบกฎหมายของประเทศฝร่ังเศสตามประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความแพ่ง เรียกวิธีการคุ้มครองชั่วคราวแบบนี้ว่า “Ex parte injunction” หรือ ในระบบ 
Common Law เรียกค าสั่งแบบนี้ว่า “temporary restraining order” ในการพิจารณาค าขอ “Ex parte 
injunction” ศาลจะพิจารณาถึงเหตุผล และการแสดงให้ศาลเห็นถึงความจ าเป็นในการร้องขอต่อศาล
ให้มีค าสั่งเช่นนั้น และไม่เหมาะสมอย่างไร หากคู่กรณีมีโอกาสคัดค้านค าสั่งก่อน แต่ทั้งนี้ คู่กรณีมี
โอกาสคัดค้านค าสั่งศาลได้ตามระยะเวลาที่ก าหนด รวมทั้งเสนอพยานหลักฐานใหม่ได้ด้วย กรณีที่
ศาลเห็นว่ามีความจ าเป็นเร่งด่วนที่จะต้องได้รับความคุ้มครองจากศาลในทันที โดยส่วนมากมักเป็น
กรณีที่สิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานถูกกระทบอย่างร้ายแรง การพิจารณาว่าเร่ืองใดมีความจ าเป็นเร่งด่วน
หรือไม่นั้น อาจจะพิจารณาจากข้อเท็จจริงหรือเหตุ ที่เป็นข้ออ้างในการขอให้มีการก าหนดมาตรการ
ชั่วคราว ซึ่งเหตุจ าเป็นเร่งด่วนนั้นจะต้องมีอยู่  ในขณะพิจารณาค าขอให้ก าหนดมาตรการชั่วคราว 
เช่น หน่วยงานทางปกครองก าลังด าเนินการ ให้มีการลงนามในสัญญาซื้อขายคอมพิวเตอร์ ซึ่งเป็น
ขั้นตอนที่อาจเกิดขึ้นได้ทุกขณะอันอาจส่งผลต่อผู้ร้องขอจะต้องเสียสิทธิเป็นคู่สัญญา 

3)  การให้จ าเลยกระท าต่อไปนั้น จะท าให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงที่ยากแก่การ
เยียวยาแก้ไขในภายหลัง หรือการให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองมีผลใช้บังคับต่อไปจะท าให้เกิด
ความเสียหายอย่างร้ายแรง อันยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลัง 
                                                                    

102  มาตรการหรือวิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษาในคดีปกครอง (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต) 
(น. 8-9). เล่มเดิม. 
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4)  เงื่อนไขในประการนี้เป็นเงื่อนไขที่ใช้พิจารณาส าหรับคดีปกครองเป็นการเฉพาะ 
คือ จะต้องไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐ หรือแก่บริการสาธารณะ ซึ่งโดยส่วนมากแล้ว
การยื่นค าขอก าหนดมาตรการคุ้มครองชั่วคราว มักจะยังไม่ปรากฏหลักฐานโดยชัดแจ้งว่าหน่วยงาน
ราชการด าเนินการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย และหากศาลก าหนดมาตรการชั่วคราวให้กับผู้ร้องขอแล้ว 
จะส่งผลต่อการก่อสร้างสิ่งสาธารณูปโภคและบริการสาธารณะ เช่น การก่อสร้างโรงพยาบาล  
การวางท่อประปา การก่อสร้างอาคารสถานที่ของหน่วยงานราชการ เป็นต้น  

นอกจากศาลจะมีค าสั่งก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองชั่วคราวแล้ว  ในบางกรณี
หากปรากฏข้อเท็จจริงบางประการอันเป็นเหตุท าให้ศาลไม่อาจมีค าสั่งคุ้มครองชั่วคราวได้ ศาลก็จะ
มีค าสั่งยกค าขอนั้นเสีย ส าหรับกรณีที่ศาลจะมีค าสั่งยกค าขอคุ้มครองชั่วคราว ได้แก่ เหตุแห่งการ
ขอให้คุ้มครองชั่วคราวนั้นได้ระงับหรือสิ้นผลไปแล้ว หรือจ าเลย (ในคดีแพ่ง) หรือหน่วยงานหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐ (ในคดีปกครอง) ได้ด าเนินการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายแล้ว หรือมีการยื่นค าขอ
คุ้มครองชั่วคราวภายหลังจากที่เหตุแห่งการคุ้มครองชั่วคราวได้หมดสิ้นไปแล้ว 

ส าหรับการใช้ดุลพินิจของศาลในการก าหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการ
พิพากษาในคดีแพ่งและคดีปกครองมีความแตกต่างกัน กล่าวคือ ในคดีแพ่งที่คู่ความทั้งสองฝ่าย มี
สถานะเท่าเทียมกันในทางกฎหมาย และเร่ืองที่พิพาทนั้นเกิดจากการโต้แย้งเกี่ยวกับสิทธิหรือหน้าที่ 
ว่าใครมีสิทธิหน้าที่ดีกว่ากัน ส่วนในคดีปกครองนั้นเป็นกรณีที่จะต้องค านึงหลักการประสาน
ประโยชน์มหาชนกับประโยชน์ของปัจเจกบุคคลให้ได้ดุลยภาพกัน อันถือเป็นลักษณะพิเศษของ 
คดีปกครอง ที่มีเร่ืองประโยชน์มหาชนเข้ามาเกี่ยวข้อง เพราะในคดีปกครองเป็นเร่ืองที่การใช้อ านาจ
ของรัฐซึ่งเป็นอ านาจมหาชนนั้นได้ก้าวล่วงเข้าไปกระทบสิทธิของประชาชน การที่ศาลปกครองใช้
ดุลพินิจก าหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวจะต้องเป็นเร่ืองที่มีความจ าเป็นและมีความเหมาะสม 
กล่าวคือ หากศาลปกครองมุ่งที่จะคุ้มครองประโยชน์ของเอกชนแต่เพียงอย่างเดียวก็อาจจะไม่ใช่สิ่ง
ที่เหมาะสมที่สุด จ าเป็นที่ต้องพิจารณาโดยรอบด้านและจะต้องพิจารณาเป็นการเฉพาะไปในแต่ละ
กรณี ว่าการก าหนด ให้มีมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวอย่างใด ๆ ในคดีนั้นจะส่งผลกระทบต่อ
ประโยชน์ส่วนรวมหรือเป็นอุปสรรคที่อาจเกิดขึ้นแก่การบริหารงานของฝ่ายปกครองหรือไม่  
ในทางกลับกันหากศาลปกครองมุ่งที่จะคุ้มครองประโยชน์มหาชนมากเกินไป จนไม่ค านึงถึงว่า
เอกชนผู้นั้นจะได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายมากเพียงไร ซึ่งถ้าเป็นเร่ืองที่ฝ่ายปกครองออก
ค าสั่งทางปกครองที่มีผลไปในทางจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลด้วยแล้ว  หากไม่มีกฎหมาย 
ให้อ านาจ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้บัญญัติรับรองไว้ว่าจะกระท าไม่ได้103 ศาลย่อมต้อง

                                                                    
103  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 29.  
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ใช้ดุลพินิจให้รอบคอบมากยิ่งขึ้น มิฉะนั้นแล้ว ความเสียหายที่เกิดขึ้นกับบุคคลนั้นอาจเป็นความ
เสียหายที่ไม่อาจชดใช้เป็นค่าเสียหายได้ในภายหลังและมีผลเป็นการเปลี่ยนแปลงสถานะของบุคคล
ที่ไม่อาจแก้ไขให้กลับมาดังเดิมได้ ดังนั้น ส าหรับการใช้ดุลพินิจในการก าหนดมาตรการหรือวิธีการ
คุ้มครองชั่วคราวของศาลปกครองจ าเป็นที่จะต้องพิจารณาให้รอบคอบมากยิ่งขึ้น เพราะค าสั่งศาล
มิได้มีผลผูกพันเฉพาะคู่กรณีแต่เพียงอย่างเดียวเท่านั้น บางกรณีอาจมีผลกระทบต่อคนจ านวนมากก็ได้ 
จึงเป็นเร่ืองที่ศาลจะต้องตระหนักถึงเป็นอย่างมาก นอกจากนี้ ในการไต่สวนค าขอคุ้มครองชั่วคราว 
จะต้องตระหนักอยู่เสมอว่าการพิจารณาและตรวจสอบพยานหลักฐาน หรือเอกสารที่เกี่ยวข้องกับ
คดีในชั้นของการมีค าสั่งคุ้มครองชั่วคราวนี้จะต้องด าเนินกระบวนพิจารณาเป็นไปอย่างรวดเร็ว  
เพราะความเสียหายที่เกิดขึ้นกับคู่ความอาจเป็นความเสียหายที่ เกิดขึ้นได้ทันที ศาลควรจะต้อง
พิจารณาเพียงว่าข้อเท็จจริงใดท าให้เกิดข้อสงสัยเกี่ยวกับความไม่ชอบด้วยกฎหมายของพฤติการณ์
ของจ าเลยหรือค าสั่งทางปกครอง การที่ศาลพิจารณาตรวจสอบอย่างรอบคอบมากเกินไปจนเป็นการ
พิจารณาก้าวล่วงไปถึงเนื้อหาของคดีก็จะส่งผลให้การด าเนินกระบวนพิจารณาของศาลด าเนินไป
อย่างล่าช้าและจะมีผลเป็นการพิพากษาตัดสินคดีให้เป็นที่ยุติ ซึ่งเป็น สิ่งที่ศาลไม่ควรกระท า 

ประเด็นที่ต้องพิจารณาต่อไปเกี่ยวกับค าขอคุ้มครองชั่วคราว คือ ค าขอคุ้มครองชั่วคราว
ต้องเป็นคนละประเด็นกับการพิพากษาในเนื้อหาของคดี104 เช่นกรณีที่ฟ้องว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือ
หน่วยงานทางปกครองละเลยต่อหน้าที่ไม่ออกใบอนุญาตให้ ถ้าศาลพิพากษาว่าเป็นการละเลยต่อ
หน้าที่จริงก็ต้องสั่งให้เจ้าหน้าที่หรือหน่วยงานของรัฐด าเนินการพิจารณาในเร่ืองดังกล่าวให้  แต่ถ้า
ในค าฟ้องดังกล่าวมีค าขอให้ศาลมีค าสั่งให้เจ้าหน้าที่หรือหน่วยงานทางปกครองออกใบอนุญาตให้
เป็นการชั่วคราวก่อน หากศาลมีค าสั่งก าหนดมาตรการชั่วคราวให้ก็มีผลเท่ากับว่าศาลได้ลงไป
วินิจฉัยในเน้ือหาของคดีแล้ว คือ มีค าสั่งให้เจ้าหน้าที่หรือหน่วยงานทางปกครองออกใบอนุญาตให้ 
ซึ่งถือว่าเป็นการวินิจฉัยคดีเป็นการล่วงหน้าไปแล้ว ดังนั้น การใช้ดุลพินิจของศาลในการก าหนด
มาตรการคุ้มครองชั่วคราวจะต้องจ ากัดขอบเขตการใช้อ านาจให้เหมาะสม มิเช่นนั้นแล้วศาลก็
สามารถสั่งมาตรการคุ้มครองชั่วคราวอย่างใดก็ได้โดยแทบไม่มีขอบเขต 
                                                                                                                                                                                                  

 “การจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้ จะกระท ามิได้ เว้นแต่โดยอาศัย
อ านาจตามบทบัญญัติแห่ งกฎหมาย  เฉพาะเพื่ อการที่ รัฐธรรมนูญนี้ ก าหนดไว้และเท่ าที่ เป็น  และ 
จะกระทบกระเทือนสาระส าคัญแห่งสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได้ 

 กฎหมายตามวรรคหนึ่งต้องมีผลใช้บังคับเป็นการทั่วไป และไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดกรณี
หนึ่ง หรือบุคคลใดบุคคลหนึ่งเป็นการเฉพาะเจาะจง ทั้งต้องระบุบทบญัญัติแหง่รัฐธรรมนูญทีใ่ห้อ านาจในการตรา
กฎหมายนั้นด้วย...” 

104  มาตรการหรือวิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษาในคดีปกครอง (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต)  
(น. 11). เล่มเดิม. 
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ส าหรับมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวที่ศาลก าหนดให้มีขึ้นระหว่างการพิจารณาคดีของ
ศาลนั้น ไม่ว่าจะเป็นคดีแพ่งหรือคดีปกครองต่างก็มีจุดประสงค์อย่างเดียวกัน คือ มาตรการนั้น ๆ 
จะต้องสามารถคุ้มครองสิทธิหรือสถานะของบุคคลที่เป็นคู่ความในคดีมิให้ถูกกระทบกระเทือนใน
ระหว่างการด าเนินกระบวนพิจารณาของศาลได้ 

2.10.3  วิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาในคดีปกครอง 
ในส่วนของวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาในคดีปกครองนั้น ปัจจุบันมีการจัดตั้งศาล

ปกครองขึ้นมาในประเทศไทย โดยมาตรา 66 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542105 บัญญัติให้ศาลปกครองมีอ านาจก าหนดมาตรการหรือวิธีการใด ๆ 
เพื่อบรรเทาทุกข์ชั่วคราวให้แก่คู่กรณีที่ เกี่ยวข้องเป็นการชั่วคราวก่อนการพิพากษาคดีได้ตาม
หลักเกณฑ์ และวิธีการที่ก าหนด โดยระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่า
ด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ได้บัญญัติหลักเกณฑ์การก าหนดมาตรการหรือวิธีการใด ๆ 
เพื่อบรรเทาทุกข์ชั่วคราวให้แก่คู่กรณีที่เกี่ยวข้องไว้ในภาค 2 หมวด 5 วิธีการชั่วคราวก่อนการ
พิพากษา ข้อ 69-77 ซึ่งได้บัญญัติ การก าหนดวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาออกเป็น 2 ส่วน คือ 
ส่วนที่ 1 การทุเลาการบังคับตามกฎ หรือค าสั่งทางปกครอง106 ส่วนที่ 2 การบรรเทาทุกข์ชั่วคราว107  

ในชั้นยกร่างระเบียบที่ประชุมใหญ่ของตุลาการในศาลปกครองสู งสุด ว่าด้วยวิธี
พิจารณาคดีปกครอง ในส่วนของวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษานั้น การศึกษาข้างต้นสรุปว่า  
ควรให้มีการน ากฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศฝรั่งเศสมาใช้เป็นต้นแบบในการยกร่าง
กฎหมาย โดยการ น ามาตราที่บัญญัติไว้ในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีในศาลปกครองชั้นต้น 

                                                                    
105  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 66 บัญญัติว่า 
 “ในกรณีที่ศาลปกครองเห็นสมควรก าหนดมาตรการหรือวิธีการใด ๆ เพื่อบรรเทาทุกข์ให้แก่คู่กรณีที

เกี่ยวข้องเป็นการช่ัวคราวก่อนการพิพากษาคดี ไม่ว่าจะมีค าร้องขอจากบุคคลดังกล่าวหรือไม่ ให้ศาลปกครองมี
อ านาจก าหนดมาตรการหรือวิธีการช่ัวคราว และออกค าส่ังไปยังหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที
เกี่ยวข้องให้ปฏิบัติได้ ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ก าหนดโดยระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุด 

 การก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการตามวรรคหนึ่ง ให้ค านึงถึงความรับผิดชอบของหน่วยงานทางปกครอง 
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐและปัญหาอุปสรรคที่อาจเกิดขึ้นแก่การบริหารงานของรัฐประกอบด้วย.” 

106  การขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าส่ังทางปกครองในที่นี้หมายถึง การขอทุเลาการบังคับตามกฎ
หรือค าส่ังทางปกครองที่มีการฟ้องคดีต่อศาลเพื่อขอให้เพิกถอนกฎหรือค าส่ังทางปกครอง เพราะการฟ้องคดีไม่มี
ผลเป็นในการทุเลา การบังคับตามกฎหรือค าส่ังทางปกครองนั้นได้ เว้นแต่ศาลจะส่ังเป็นอย่างอื่น.  

107  จาก คู่มือเรื่อง มาตรการหรือวิธีการช่ัวคราว (น. 45-46), โดย ไชยเดช ตันติเวสส, 2545, กรุงเทพฯ: 
ส านักงานศาลปกครอง. 
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และศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ ซึ่งเป็นกฎหมายที่มีผลบังคับใช้ก่อนที่จะมีการปฏิรูปกฎหมาย  
ในปี ค.ศ. 2000 หรือก่อนที่ประเทศฝร่ังเศสจะได้มีการจัดท าประมวลกฎหมายว่าด้วยกระบวนการ
ยุติธรรมทางปกครอง (Code de justice administrative) โดยมีมาตรการที่ส าคัญ 2 มาตรา108 คือ 
มาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง (Le sursis à exécution) และมาตรการฉุกเฉิน 
(mesures d’urgence) ส าหรับประเทศไทย เมื่อจะน ามาตรการดังกล่าวมาใช้บังคับ ผู้ยกร่างเห็นควร
ให้น ามาเฉพาะมาตรการที่เป็นลักษณะเด่นของระบบกฎหมายของประเทศฝร่ังเศส คือ “การทุเลา
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง” (Le sursis à exécution) โดยเน้นเฉพาะว่าเป็นมาตรการที่
ใช้ส าหรับกรณีที่มีการฟ้องขอให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครองเท่านั้น ซึ่งมีหลักเกณฑ์และวิธี
พิจารณาคดีที่คล้ายคลึงกับระบบ วิธีพิจารณาคดีของศาลปกครองฝร่ังเศส ส าหรับค าฟ้องประเภทที่
นอกเหนือจากค าฟ้องขอให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ได้แก่ ค าฟ้องที่เกี่ยวกับเจ้าหน้าที่
หรือหน่วยงานของรัฐละเลยต่อหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร ค าฟ้องให้ชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนอันเนื่องมาจากการที่เจ้าหน้าที่หรือหน่วยงานของรัฐกระท าละเมิด หรือค าฟ้องเกี่ยวกับ
สัญญาทางปกครองนั้น จ าเป็นที่จะต้องก าหนดมาตรการชั่วคราวอ่ืน ๆ มาใช้บังคับให้เหมาะสมกับ
ค าฟ้องคดีประเภทเหล่านี้ ผู้ยกร่างได้พยายามหามาตรการหรือวิธีการที่เหมาะสมน ามาใช้บังคับได้
จริงกับคดีปกครองไทย ซึ่งเมื่อพิจารณาแล้วเห็นว่า  ก่อนที่จะมีการจัดตั้งศาลปกครองนั้น  
ศาลยุติธรรมได้เคยรับฟ้องคดีปกครองเช่นเดียวกับการรับเร่ืองราวร้องทุกข์ของคณะกรรมการ
วินิจฉัยร้องทุกข์โดยการรับฟ้องคดีปกครองดังกล่าว คู่ความก็สามารถยื่นค าขอ ให้ศาลก าหนด
มาตรการชั่วคราวก่อนการพิพากษาได้ ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ภาค 4 ลักษณะ 
1 เช่น โจทก์ฟ้องว่าจ าเลย (หน่วยงานของรัฐ) กระท าละเมิดต่อโจทก์โดยการก่อสร้างทางปิดกั้น
ทางเข้าออกโรงสีข้างของโจทก์สู่ถนนหลวงซึ่งมีทางเข้าออกทางเดียวท าให้โจทก์ได้รับความ
เสียหายและขอให้ศาลมีค าสั่งห้ามจ าเลยกระท าซ้ าหรือกระท าต่อไป ซึ่งเป็นการละเมิดตามที่ถูก
ฟ้องร้องหรือโจทก์ฟ้องขอให้ศาลพิพากษาว่าโจทก์เป็นผู้มีสิทธิครอบครองในที่ดินพิพากษา  และ
ขอให้ศาลมีค าสั่งห้ามจ าเลยกระท าการใด ๆ ในที่ดินพิพาทก่อนที่ศาลจะมีค าพิพากษา เป็นต้น  
จึงเห็นสมควรให้น ามาตรการหรือวิธีการชั่วคราวที่บัญญัติไว้ในประมวลวิธีพิจารณาความแพ่งมา
ใช้บังคับกับคดีปกครองเป็นอีกมาตราหนึ่ง ซึ่งเรียกว่า “การบรรเทาทุกข์ชั่วคราว”109 

                                                                    
108  แหล่งเดิม. 
109  มาตรการบรรเทาทุกข์ช่ัวคราว คือ มาตรการอย่างใด ๆ ที่ศาลน ามาใช้โดยให้มีผลเป็นการช่ัวคราว 

เพื่อเป็นการคุ้มครองประโยชน์ของคู่กรณี ถือเป็นมาตรการเสริมที่กฎหมายก าหนดให้มีขึ้น เพื่อใช้ในกรณีทั่วไป
นอกเหนือไปจากมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าส่ังทางปกครอง โดยมาตรการบรรเทาทุกข์ชั่วคราวในคดี
ปกครองอาจแบ่งเป็น 2 ประเภทใหญ่ ๆ คือ มาตรการในเชิงป้องกันและมาตรการในเชิงบังคับ. 
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บทบัญญัติมาตรา 66 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 จึงเป็นบทบัญญัติทั่วไปที่บัญญัติหลักการก าหนดมาตรการหรือวิธีการเพื่อ
บรรเทาทุกข์ให้แก่คู่กรณีเป็นการชั่วคราวก่อนการพิพากษาไว้อย่างกว้าง ๆ ว่าเป็นอ านาจดุลพินิจ
ของศาลและบัญญัติกรอบรายละเอียดของหลักเกณฑ์และวิธีการที่จะก าหนดโดยระเบียบของที่
ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดไว้ในวรรคสองว่า  ต้องค านึงถึงความรับผิดชอบของ
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ และปัญหาอุปสรรคที่อาจเกิดขึ้นแก่การบริหารงาน
ของรัฐด้วย ซึ่งที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดได้ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการ
เกี่ยวกับการก าหนดวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาไว้ในหมวด 5 ตั้งแต่ข้อ 69-77 แห่งระเบียบของ
ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ทั้งนี้ 
บทบัญญัติแห่งกฎหมายดังกล่าว ก าหนดให้การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองและ
การบรรเทาทุกข์ชั่วคราว มีโครงสร้างวิธีพิจารณาของศาลแยกออกจากกันเป็นสองส่วน ดังนี ้

1) การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง หมายความว่า การให้กฎหรือค าสั่ง

ทางปกครองไม่มีผลบังคับทางกฎหมายในระหว่างที่คดีนั้นอยู่ในระหว่างการพิจารณาพิพากษา 
หรือในระหว่างระยะเวลาอุทธรณ์ในกรณีที่มีการอุทธรณ์ค าพิพากษา หรือจนกว่าศาลจะมีค าสั่งถึง
ที่สุด มาตรการชั่วคราวดังกล่าวใช้ส าหรับคดีพิพาทที่เกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย โดยการออกกฎหรือค าสั่งทางปกครอง  
ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542110 ผู้ฟ้องคดีจึงน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง เพื่อขอให้ศาลปกครองมีค าสั่งเพิกถอนกฎ
หรือค าสั่งทางปกครองดังกล่าว ซึ่งจะได้กล่าวโดยละเอียดในบทที่ 4 และเป็นวิธีการชั่วคราวที่มุ่งจะ
ศึกษาในวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ 

                                                                    
110  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) 

บัญญัติว่า 
 “ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าส่ังในเรื่องดังต่อไปนี้ 
 (1)  คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วย

กฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ ค าส่ังหรือการกระท าอื่นใดเนื่องจากกระท าโดยไม่มีอ านาจหรือนอกเหนือ
อ านาจหน้าที่หรือกระท าโดยไม่ถูกต้องตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอันเป็น
สาระส าคัญที่ก าหนดไว้ส าหรับการกระท านั้น หรือโดยไม่สุจริตหรือมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม 
หรือมีลักษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ าเป็นหรือสร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใช้
ดุลพินิจโดยไม่ชอบ.” 
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2)  การบรรเทาทุกข์ชั่วคราว โดยการก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองเพื่อบรรเทา
ทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา และการก าหนดวิธีการคุ้มครองประโยชน์ของผู้ขอในระหว่างการ
พิจารณาหรือเพื่อบังคับตามค าพิพากษา 

การบรรเทาทุกข์ชั่วคราว เป็นกรณีคุ้มครองชั่วคราวดังที่บัญญัติไว้ในมาตรา 66 แห่ง
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ถือเป็นมาตรการชั่วคราว
ก่อนการพิพากษาคดีอีกประการหนึ่งนอกเหนือจากการขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครอง การบรรเทาทุกข์ชั่วคราวน้ีเป็นวิธีที่เรียกรวม ๆ กันไป ซึ่งความจริงแล้วหมายความรวมถึง
การคุ้มครองประโยชน์ของคู่กรณีด้วย ค าขอในลักษณะนี้อาจแบ่งออกได้เป็น 2 กรณี คือ กรณีขอ
บรรเทาทุกข์ชั่วคราว ซึ่งผู้ฟ้องคดีจะต้องยื่นค าร้องให้ศาลมีค าสั่งก าหนดมาตรการหรือวิธีการ
คุ้มครองอย่างใด ๆ เพื่อบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษาหรือค าสั่งชี้ขาดคดี  และกรณีขอให้
คุ้มครองประโยชน์ ซึ่งกรณีนี้ผู้ยื่นค าขออาจเป็นผู้ฟ้องคดี ผู้ถูกฟ้องคดีหรือบุคคลอ่ืนก็ได้ โดยยื่นค า
ขอในเวลาใดก็ได้ก่อนศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งชี้ขาดคดี  วัตถุประสงค์ก็เพื่อให้ศาลมีค าสั่ง
ก าหนดวิธีคุ้มครองประโยชน์ของผู้ขอ หรือเพื่อประโยชน์ในการบังคับตามค าพิพากษาเมื่อคดี
สิ้นสุด เมื่อยื่นค าขอมาแล้วการพิจารณาค าขอบรรเทาทุกข์ชั่วคราวนี้จะต้องกระท าโดยองค์คณะ 
โดยไม่ต้องมีค าแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดี  เว้นแต่องค์คณะจะเห็นสมควรให้มี 
ค าแถลงการณ์ ในกรณีดังกล่าวค าแถลงการณ์นั้นจะกระท าด้วยวาจาก็ได้  ศาลอาจสั่งให้ตามค าขอ
หรือยกค าขอก็ได้ กรณีสั่งไม่รับหรือยกค าขอ ค าสั่งนั้นจะถือเป็นที่สุด111 

                                                                    
111  จาก ศาลปกครอง ค าอธิบายพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542 (น. 108), โดย กฤตยชญ์ ศิริเขต, 2544, กรุงเทพฯ: วิทยพัฒน์. 
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บทที ่3 
การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองตามกฎหมายต่างประเทศ 

 
หลักการพื้นฐานของการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองในระบบ

กฎหมายของประเทศฝร่ังเศสจะให้ความส าคัญกับการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย
ของการกระท าทางปกครอง เนื่องจากกิจกรรมของฝ่ายปกครองมีวัตถุประสงค์เพื่อประโยชน์
สาธารณะ จึงจ าเป็นที่จะต้องคุ้มครองให้การด าเนินการดังกล่าวเป็นไปด้วยความเรียบร้อยและ
ต่อเนื่อง กฎหมายประเทศฝร่ังเศสจึงไม่อาจยอมให้เอกชนขัดขวางการด าเนินการดังกล่าวด้วยการ
น าการกระท าทางปกครองนั้นไปฟ้องต่อศาลแล้วมีผลให้การกระท าทางปกครองที่ออกมาเพื่อ
ด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองนั้นถูกระงับไปโดยอัตโนมัติ  เพราะหากยอมให้เอกชนไม่ปฏิบัติ
ตามค าสั่งทางปกครองโดยการน าคดีมาฟ้องอ้างว่าการกระท าทางปกครอง นั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
และห้ามมิให้ฝ่ายปกครองบังคับการตามค าสั่งเหล่านั้นแล้ว กิจกรรมทุกอย่างของฝ่ายปกครองก็จะ
เป็นไปไม่ได้เลย หลักการดังกล่าว จึงเป็นหลักเกณฑ์ขั้นพื้นฐานซึ่งมีขึ้นเพื่อประโยชน์ของการ
บริการสาธารณะ และเพื่อให้การบริการสาธารณะมีความต่อเนื่อง ท าให้เกิดข้อสันนิษฐานตาม
กฎหมายไว้ก่อนว่า การกระท าทางปกครองชอบด้วยกฎหมาย การฟ้องคดีต่อศาลปกครองจึงไม่มีผล
เป็นการทุเลาการบังคับตามการกระท าทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี ผู้ฟ้องคดีต้องยื่น 
ค าร้องต่อศาลขอให้มีค าสั่งทุเลาการบังคับตามการกระท าทางปกครอง อีกครั้ง 

ส่วนในระบบกฎหมายของประเทศเยอรมนี การยื่นค าฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อ
โต้แย้งค าสั่งทางปกครองมีผลเป็นการทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองนั้นโดยอัตโนมัติ  โดย
ไม่จ าเป็น ที่ผู้ฟ้องคดีจะต้องมีค าร้องขอให้ทุเลาการบังคับแต่อย่างใด 1 เนื่องจากระบบกฎหมาย
เยอรมนมีุ่งคุ้มครองสิทธิของปัจเจกบุคคลผู้ได้รับผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองเป็นส าคัญ ดังนั้น 
การฟ้องคดีต่อศาลปกครองจะมีผลเป็นการระงับการบังคับตามค าสั่งทางปกครองไว้เป็นการ
ชั่วคราวทันที แต่การระงับการบังคับตามค าสั่งทางปกครองนี้จะไม่น ามาใช้ หากเป็นการกระท าต่อ

                                                                    
1  จาก ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับคดีปกครองเยอรมนี (น. 159), โดย บรรเจิด สิงคะเนติ ข, 2547, กรุงเทพฯ: 

โครงการต าราและวารสารนิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. 
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ประโยชน์มหาชนซึ่งจะต้องบังคับทางปกครองในทันที 2 รวมถึงกรณีที่กฎหมายบัญญัติให้ค าสั่ง 
ทางปกครองนั้นมีผลใช้บังคับทันทีด้วย 

ส าหรับประเทศไทยใช้ระบบการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองตาม
แบบกฎหมายของประเทศฝร่ังเศส โดยข้อ 69 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาล
ปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีการพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 บัญญัติให้การฟ้องคดีต่อศาลปกครอง
ไม่มีผลเป็นการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง เว้นแต่ศาลจะมีค าสั่งเป็นอย่างอ่ืน 
ดังนั้น แม้ว่าผู้ฟ้องคดีจะยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองก็ตาม กฎหรือค าสั่งทางปกครองที่เป็นเหตุแห่ง
การฟ้องคดีนั้น ก็ยังคงมีผลใช้บังคับอยู่ต่อไป ผู้ฟ้องคดีจึงต้องยื่นค าร้องขอให้ศาลมีค าสั่งทุเลา 
การบังคับตามกฎ หรือค าสั่งทางปกครองนั้น เพื่อกฎหรือค าสั่งทางปกครองสิ้นผลไปชั่วคราว
จนกว่าศาลจะมีค าพิพากษา ทั้งนี้ เนื่องจากประเทศไทยเป็นประเทศก าลังพัฒนา จึงต้องอาศัยการ
บริหารงานภาครัฐและการขับเคลื่อนของบริการสาธารณะต่าง ๆ เป็นส าคัญ หากยอมให้ประชาชน
ที่ไม่พอใจในการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองน าคดี มาฟ้องต่อศาลเพื่อให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น
ระงับการมีผลใช้บังคับเป็นการชั่วคราว ย่อมท าให้การบริหารงานภาครัฐและการจัดท าบริการ
สาธารณะในด้านต่าง ๆ หยุดชะงักลง ส่งผลกระทบต่อประเทศชาติและสังคมส่วนรวม อย่างไรก็ตาม 
กฎหมายก็มิได้ละทิ้งการคุ้มครองสิทธิของผู้ฟ้องคดีจากการกระท าของฝ่ายปกครอง จึงบัญญัติให้
ศาลปกครองมีอ านาจก าหนดวิธีการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองแก่ผู้ฟ้องคดี  
ภายใต้เงื่อนไขที่กฎหมายก าหนด และเมื่อพิจารณาหลักเกณฑ์การมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามมาตรา 
66 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง และ วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ประกอบกับ
ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
ข้อ 72 ปรากฏว่าการก าหนดมาตรการหรือวิธีชั่วคราวนั้นจ าต้องค านึงอุปสรรคแก่การบริหารงาน
ภาครัฐและแก่บริการสาธารณะด้วย บทบัญญัติดังกล่าวแสดงให้เห็นว่า ระบบกฎหมายไทยมีการ 
ชั่งน้ าหนักระหว่างประโยชน์สาธารณะและการคุ้มครองสิทธิของบุคคลด้วย  โดยให้เงื่อนไข
ดังกล่าวเป็นดุลพินิจของศาลปกครอง  

 

                                                                    
2  จาก หลักกฎหมายปกครองเยอรมนี (น. 192), โดย กมลชัย รัตนสกาววงศ์, 2544, กรุงเทพฯ: ศูนย์ยุโรป

ศึกษาแห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 
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3.1  การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองตามกฎหมายฝร่ังเศส 
3.1.1  ความเป็นมา 

ศาลปกครองฝร่ังเศสมีภารกิจที่เน้นการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท า
ทางปกครอง (Le contrôle de légalité) ตามหลักการนี้ เห็นว่า แม้การกระท าทางปกครองเป็นไป 
เพื่อตอบสนองความต้องการส่วนรวมของประชาชนที่เรียกว่า “ประโยชน์มหาชน” แต่ฝ่ายปกครอง
จะกระท าการใด ๆ อันมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิ เสรีภาพ หรือประโยชน์อันชอบธรรมของ
เอกชนคนใดคนหนึ่งได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายให้อ านาจและภายในขอบเขตที่กฎหมายก าหนดไว้
เท่านั้น อันอาจเรียกได้ว่า การกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย หรือ หลักความชอบด้วย
กฎหมายของการกระท าทางปกครอง อย่างไรก็ตาม ในบางคร้ังเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองอาจกระท า
การบางอย่างที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ว่าจะด้วยความตั้งใจหรือไม่ตั้งใจก็ตามซึ่งจะก่อให้เกิดความ
เสียหายแก่เอกชน กรณีนี้จึงจ าเป็นจะต้องมีมาตรการที่น ามาใช้เพื่อควบคุมการกระท าการต่าง ๆ 
ของฝ่ายปกครอง โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อลงโทษฝ่ายปกครองที่กระท าการฝ่าฝืนกฎหมาย หรือ 
เพื่อเยียวยาความเสียหายที่เกิดจากการกระท าของฝ่ายปกครอง การควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย
ของการกระท าทางปกครองดังกล่าว อาจจ าแนกออกได้เป็น 2 ระบบใหญ่ ๆ คือ ระบบควบคุมโดย
องค์กรภายในฝ่ายปกครองเอง  ได้แก่  การควบคุมบังคับบัญชาและการก ากับดูแลภายใน 
ฝ่ายปกครอง ส่วนอีกระบบหนึ่ง คือ การควบคุมโดยองค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง ได้แก่ การควบคุม
โดยรัฐสภาและการควบคุมโดยองค์กรตุลาการหรือศาล  

ในบรรดาการควบคุมการกระท าทางปกครองนั้น การควบคุมโดยองค์กรตุลาการ  
ให้หลัก ประกันแก่เอกชนได้ดีกว่าระบบอ่ืน ๆ ส าหรับประเทศฝร่ังเศสเองก็ได้มีการแยกระบบ 
ศาลปกครองออกจากศาลยุติธรรม เพื่อท าหน้าที่พิจารณาข้อพิพาททางปกครองเป็นการเฉพาะ  
โดยเอกชนผู้ได้รับความเดือดร้อนเสียหายจากการด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองอาจฟ้องขอให้
ศาลปกครองเพิกถอนการกระท าของฝ่ายปกครองที่เกินขอบเขตอ านาจ (Le recours pour excés de 
pouvoir) ได้ อย่างไรก็ตาม แม้ว่าการฟ้องขอให้ศาลปกครองเพิกถอนการกระท าทางปกครองที่ 
ท าเกินอ านาจ (Le recours pour excés de pouvoir) จะเป็น “อาวุธส าคัญในการควบคุมการกระท า
ทางปกครอง แต่กระบวนดังกล่าว ก็มีข้อบกพร่องในตัวเอง ทั้งในเร่ืองความล่าช้าของการพิจารณาคด ี
และเร่ืองการด ารงอยู่อย่างต่อเนื่องของค าสั่งทางปกครองที่น ามาฟ้องในตลอดเวลาที่พิจารณาคดี  
อันเป็นไปตามทฤษฎีที่ว่า ค าสั่งทางปกครองเป็นค าสั่งที่มีผลใช้บังคับได้ทันที (La décision exécutoire) 
ซึ่งศาสตราจารย์ Hauriou ได้กล่าวถึงทฤษฎีนี้ว่า “ค าสั่งทางปกครองเป็นการแสดงเจตนาฝ่ายเดียว
ของฝ่ายปกครอง ซึ่งมีผลเป็นการก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงสถานะทางกฎหมายของบุคคลและมีผล
ในทันที ประชาชนจะต้องเคารพและปฏิบัติตามค าสั่งดังกล่าว รวมทั้งเคารพต่อมาตรการและปฏิบัติ
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ตามค าสั่งดังกล่าวด้วย โดยที่การฟ้องคดีไม่มีผลเป็นการระงับการบังคับตามค าสั่งดังกล่าว อันถือ
เป็นหลักการหนึ่งของกฎหมายมหาชนของฝร่ังเศส ซึ่งข้อบกพร่องทั้งสองประการนี้ ท าให้ผู้ฟ้องคดี
ได้รับความเดือดร้อนเสียหายอยู่ตลอดเวลาที่ค าสั่งทางปกครองนั้นมีผลใช้บังคับ”3 จากข้อบกพร่อง
ดังกล่าว ท าให้เกิดหลักการเกี่ยวกับการก าหนดวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาคดีปกครอง  
อย่างไรก็ตาม วิธีการดังกล่าวยังคงไม่ใช่วิธีการเร่งด่วน ในแง่ของกฎหมาย Tribunaux Administratifs 
& Cours Administratives d’Appel (TA & CAA)4 หรือ Code des tribunaux administratifs et des 
cours administratives d'appel (CSTACAA) เนื่องจากผู้พิพากษาจะสามารถก าหนดวิธีการชั่วคราว
ก่อนการพิพากษาคดีปกครองได้ก็ต่อเมื่อได้มีการร้องขอให้ใช้วิธีการดังกล่าว ทั้งนี้ เพราะวิธีการ
ชั่วคราวก่อนการพิพากษาคดีปกครองถือว่าอยู่ในกระบวนการแทรกแซงทางตุลาการ  

ส าหรับการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองของฝร่ังเศสนั้น หมายถึง  
การระงับใช้ชั่วคราวของการกระท าทางปกครอง ในระหว่างที่รอการพิจารณาพิพากษาคดีของศาล 
เพราะเหตุที่ได้มีการโต้แย้งความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าดังกล่าวต่อศาล มาตรการดังกล่าว
ถือเป็นข้อยกเว้นของหลักที่ว่า การฟ้องคดีปกครองไม่มีผลเป็นการระงับการบังคับการของการ
กระท าทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี  (La règle du caractére non suspensif des recours 
devant la juridiction administrative)5 กรณีจึงเห็นได้ว่าการขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง 
ทางปกครองนั้น มุ่งหมายที่จะให้ศาลมีค าสั่งไปยังฝ่ายปกครองให้ประวิงการบังคับการตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองไว้จนกว่าศาลจะพิจารณาในเนื้อหาของคดี6 

3.1.2  หลักการพื้นฐานของมาตรการชั่วคราวก่อนการพิพากษาตามกฎหมายฝร่ังเศส 
 หลักที่ว่าการฟ้องคดีปกครองไม่มีผลเป็นการระงับการกระท าที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้น 
มีที่มาจากมาตรา 3 แห่งรัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 22 กรกฎาคม 1806 ซึ่งบัญญัติว่า “การฟ้องคดีต่อสภา
แห่งรัฐไม่มีผลเป็นการระงับการบังคับของการกระท าที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี เว้นแต่สภาแห่งรัฐ
สั่งการเป็นอย่างอื่น” และต่อมา มาตรา 48 แห่งรัฐก าหนด ลงวันที่ 31 กรกฎาคม ค.ศ. 1945 ได้น ามา
บัญญัติอีกคร้ังหนึ่งว่า “เว้นแต่จะมีบทบัญญัติแห่งกฎหมายบัญญัติไว้เป็นพิเศษ การฟ้องคดีต่อ 
                                                                    

3  จาก หลักพื้นฐานกฎหมายปกครองฝรั่งเศส (น. 172), โดย นันทวัฒน์ บรมานันท์ ค, 2551, กรุงเทพฯ: 
วิญญูชน. 

4  แหล่งเดิม. 
5  จาก มาตรการช่ัวคราวก่อนการพิพากษา (รายงานผลการวิจัย) (น. 51), โดย วรเจตน์ ภาคีรัตน์ และ

คณะ, 2545, กรุงเทพฯ: สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์  เสนอต่อส านักงาน 
ศาลปกครอง. 

6  จาก หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส (น. 188), โดย ยงยุทธ อนุกูล และคณะ, 2547, กรุงเทพฯ: 
ส านักงานศาลปกครอง. 
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สภาแห่งรัฐไม่มีผลเป็นการระงับการบังคับการกระท าที่เป็นเหตุแห่งคดี  หากสภาแห่งรัฐโดย 
องค์คณะใดองค์คณะหนึ่งหรือโดยที่ประชุมใหญ่มิได้มีค าสั่งเป็นอย่างอ่ืน” ปัจจุบันหลักการนี้
ก าหนดในมาตรา L 4 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยกระบวนการยุติธรรมทางปกครองว่า  “เว้นแต่ 
จะมีบทบัญญัติแห่งกฎหมายบัญญัติไว้โดยพิเศษ การยื่นฟ้องคดีไม่มีผลเป็นการระงับการบังคับการ
กระท าที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี เว้นแต่ศาลจะสั่งเป็นอย่างอ่ืน” ซึ่งหลักการดังกล่าวนี้ มีเหตุผล
สนับสนุนทั้งในทางทฤษฎีและในทางปฏิบัติ7 

หลักการฟ้องคดีปกครองไม่มีผลเป็นการระงับการกระท าที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้น 
มีที่มาจากหลักกฎหมายส าคัญ 2 หลัก8 คือ 

(1)  หลักการแบ่งแยกอ านาจระหว่างฝ่ายปกครองกับศาลปกครอง (La separation des 
autorités administratives et la juridictions administrative) และ  

(2)  หลักการเกี่ยวกับลักษณะของค าสั่งทางปกครองที่ส าคัญ คือ การเป็นค าสั่งที่
สามารถใช้บังคับได้ทันที (La décision exécutoire)  

ส าหรับหลักการแบ่งแยกอ านาจระหว่างฝ่ายปกครองกับศาลปกครองนั้น ได้แก่  
การที่ถือว่าศาลปกครองเป็นองค์กรที่ใช้อ านาจทางตุลาการ (juridiction) ในขณะที่ฝ่ายปกครอง 
เป็นผู้ใช้อ านาจในทางปกครองหรือในทางบริหาร (exécution) ดังนั้น แต่ละองค์กรจึงไม่ควรก้าว
ก่ายซึ่งกันและกัน กล่าวคือ ฝ่ายปกครองจะต้องไม่มีอ านาจตัดสินชี้ขาด ในขณะที่ศาลปกครอง 
ก็ไม่อาจใช้อ านาจของฝ่ายปกครองก้าวก่ายฝ่ายปกครอง ด้วยการสั่งให้ฝ่ายปกครองกระท าการ 
อย่างใดอย่างหนึ่ง ซึ่งหากให้การฟ้องคดีต่อศาลมีผลเป็นการระงับการกระท าทางปกครองก็เท่ากับ
ว่าศาลปกครองเข้าไปก้าวก่ายอ านาจฝ่ายปกครองซึ่งขัดกับหลักดังกล่าว 

ส่วนที่ว่าค าสั่งทางปกครองมีผลใช้บังคับได้ทันที (La décision exécutoire) นั้น เป็นทฤษฎี
ของศาสตราจารย์ Hauriou แห่งมหาวิทยาลัยตูลูส9 ซึ่งมีสาระส าคัญว่า ค าสั่งทางปกครองเป็นการ
แสดงเจตนาฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครอง ซึ่งมีผลเป็นการก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงสถานะทาง
กฎหมายของบุคคล และมีผลในทันที ประชาชนจะต้องเคารพและปฏิบัติตามค าสั่งดังกล่าวรวมทั้ง
ต้องเคารพ ต่อมาตรการและปฏิบัติตามค าสั่งดังกล่าวด้วย การร้องเรียนหรือการฟ้องคดีไม่มีผล 
เป็นการระงับการบังคับตามค าสั่งดังกล่าว เพราะมีข้อสันนิษฐานไว้ก่อนว่าค าสั่งทางปกครองนั้น
ชอบด้วยกฎหมาย ดังนั้น แม้จะมีการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ค าสั่งทางปกครองยังคงรักษาอ านาจ
บังคับไว้จนกว่าศาลจะสั่งเพิกถอนค าสั่งนั้น และด้วยเหตุที่การฟ้องคดีไม่มีผลเป็นการระงับการ

                                                                    
7  วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (รายงานผลการวิจัย) (น. 160). เล่มเดิม. 
8  มาตรการช่ัวคราวก่อนการพิพากษา (รายงานผลการวิจัย) (น. 52-53). เล่มเดิม. 
9  แหล่งเดิม. 
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บังคับตามค าสั่งนี้เองที่ท าให้อ านาจบังคับของค าสั่งทางปกครองไม่สิ้นสุดลงตามความต้องการ  
ของเอกชน (ผู้ฟ้องคดี) โดยลักษณะที่ว่า การฟ้องคดีไม่มีผลเป็นการระงับการบังคับตามค าสั่ง 
ทางปกครองนั้น เกิดจากหลักทั่วไป คือ อภิสิทธิ์ในการที่จะด าเนินการตามค าสั่งได้เอง (Le privilège 
d’office) และอภิสิทธิ์ของฝ่ายปกครอง ที่ให้ค าสั่งทางปกครองมีผลใช้บังคับได้โดยไม่ต้องขอให้
ศาลออกค าบังคับ (Le privilège du préalable) ซึ่งเป็นผลและเป็นสิ่งที่แสดงให้เห็นถึงลักษณะที่
บังคับใช้ได้ทันทีของค าสั่งทางปกครอง อย่างไรก็ตาม ทฤษฎีนี้มีนักวิชาการบางส่วนไม่เห็นด้วย  
แต่นักวิชาการส่วนใหญ่แล้วยอมรับ โดยเฉพาะอย่างยิ่งสภาแห่งรัฐถึงกับให้ระบุว่า หลักเร่ืองค าสั่งที่
มีผลใช้บังคับได้ทันทีนี้เป็นกฎพื้นฐานของกฎหมายมหาชนฝร่ังเศส (La règle fondamentale du 
droit public)  

แม้ว่าหลักการฟ้องคดีไม่มีผลเป็นการระงับการบังคับการกระท าที่เป็นเหตุแห่งการฟ้อง
คดีจะมีเหตุผลสนับสนุนทั้งในทางทฤษฎีและในทางปฏิบัติ แต่หลักนี้ก็มีข้อเสียเช่นกัน10 กล่าวคือ 
การปล่อยให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองมีผลบังคับต่อไป แม้จะมีการฟ้องคดีต่อศาล อาจท าให้การ
ฟ้องคดีเป็นการเปล่าประโยชน์ เนื่องจากกฎหรือค าสั่งทางปกครองดังกล่าวได้ส่งผลจนเสร็จสิ้นไป
แล้วทั้ง ๆ ที่เป็นกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งมีค่าเท่ากับท าให้ค าสั่งเพิกถอน
กฎหรือค าสั่งทางปกครองของศาล เป็นแต่เพียงการเพิกถอนในทางทฤษฎีเท่านั้น นอกจากนี้  
แม้ในทางกฎหมายค าสั่งเพิกถอนจะเป็นการลบล้างทุกสิ่งทุกอย่างที่เกิดขึ้นจากกฎหรือค าสั่งที่ถูก
เพิกถอน แต่ในความเป็นจริง สิ่งที่ส่งผลไปแล้วไม่อาจลบล้างได้ จะกระท าได้ก็คือ การกระท าการ
ขึ้นใหม่ ที่เป็นการกระท าให้ทุกอย่างกลับคืนสู่สภาพเดิมเท่าที่จะกระท าได้ ซึ่งในบางกรณีอาจท าให้
ใกล้เคียงกับสภาพเดิมได้หรือด้วยการชดค่าเสียหาย แต่ในบางกรณีผลของการด าเนินการตามกฎ
หรือค าสั่งทางปกครอง ไม่อาจท าให้สิ่งที่เกิดขึ้นไปแล้วกลับคืนสู่สภาพเดิมได้  เช่น การท าลาย
โบราณสถาน ซึ่งได้มีค ากล่าวของศาสตราจารย์  Hauriou ว่า “ไม่มีค่าทดแทนใดในโลกที่จะมา
ชดเชยการท าลายโบราณสถานได้อีก” ด้วยเหตุนี้ หลักในเร่ืองการฟ้องคดีไม่มีผลเป็นการทุเลาการ
บังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง จึงต้องมีกลไกเพื่อแก้ไขปัญหาดังกล่าว ซึ่งกลไกที่ส าคัญก็คือ 
การใช้อ านาจศาลในการก าหนดมาตรการชั่วคราว โดยสั่งให้ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง 
ทางปกครอง11 

                                                                    
10  แหล่งเดิม. 
11  จาก วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (รายงานผลการวิจัย) (น. 162), โดย เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล 

และคณะ, 2549, กรุงเทพฯ: สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์  เสนอต่อส านักงาน 
ศาลปกครอง. 
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อนึ่ง หลักการฟ้องคดีไม่มีผลเป็นการระงับการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น 
นอกจากจะมีข้อยกเว้นด้วยการให้ศาลมีอ านาจสั่งทุเลาการบังคับฯ และยังมีข้อยกเว้นอีกประการหนึ่ง 
คือ ข้อยกเว้นตามกฎหมาย กล่าวคือ มีกฎหมายบัญญัติไว้โดยเฉพาะว่า การฟ้องคดีบางอย่างมีผล
เป็นการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง12 เช่น 

1. การฟ้องคดีโต้แย้งค าสั่งอนุญาตหรือปฏิเสธการใช้ประโยชน์ในที่ดินเพื่อการเกษตร 
ซึ่งสั่งโดยฝ่ายปกครองที่มีอ านาจหลังจากที่ได้หารือกับคณะกรรมการจังหวัดว่าด้วยโครงสร้างทาง
เกษตรกรรมแล้ว  

2. การฟ้องคดีโดยผู้ที่มีความเชื่อทางศาสนา หรือตั้งมั่นในมโนธรรมส านึกในการ 
ไม่ใช้อาวุธ (Les objecteurs de conscience) เพื่อโต้แย้งค าสั่งปฏิเสธค าขอที่จะไม่ไปอยู่ในหน่วยงาน
ทางทหารที่ใช้อาวุธ ที่สั่งโดยรัฐมนตรีซึ่งรับผิดชอบทางด้านกองทัพ 

3. การฟ้องคดีโต้แย้งค าสั่งเพิกถอนใบอนุญาต (agrément) ที่ให้ไว้แก่บริษัทประกันภัย 
(การเพิกถอนดังกล่าวมีผลท าให้เป็นการเลิกบริษัทได้) 

4. การฟ้องคดีโต้แย้งข้อก าหนดของผู้ว่าราชการจังหวัดที่ยอมให้มีการยกเว้นหลักการ
ที่ว่า วันอาทิตย์เป็นวันหยุดประจ าสัปดาห์ 

5. การฟ้องคดีโต้แย้งค าสั่งของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงวัฒนธรรม  ที่ เตือนให้
เจ้าหน้าที่ของอาคารที่จัดให้เป็นโบราณสถาน (Un monument historique) ด าเนินการบ ารุงรักษา
หรือซ่อมแซมอาคารดังกล่าว อย่างไรก็ดี แม้การฟ้องคดีจะมีผลเป็นการระงับการบังคับตามค าสั่ง
ดังกล่าวเป็นการชั่วคราว แต่ฝ่ายปกครองยังคงสามารถเข้าด าเนินการซ่อมแซมอาคารนั้นได้  
หากเป็นกรณีที่มีความจ าเป็นเร่งด่วน ที่จะต้องท าให้อาคารดังกล่าวมีความมั่นคงแข็งแรง 

6. การฟ้องคดีโต้แย้งรัฐกฤษฎีกาที่อนุญาตให้เปลี่ยนชื่อ 
7. การฟ้องคดีโต้แย้งค าสั่งเพิกถอนใบอนุญาตในการหาผลประโยชน์จากกิจการ 

วิทยุโทรทัศน์ ในกรณีที่ค าสั่งดังกล่าวมิได้มีการตักเตือนก่อน และมิได้มีเหตุผลเพื่อความสงบ
เรียบร้อยความปลอดภัยหรือการสาธารณสุข 

8. การฟ้องคดีโต้แย้งค าสั่งของผู้ว่าราชการจังหวัดที่สั่งขับไล่ชาวต่างชาติที่ เข้าเมือง
โดยผิดกฎหมายออกนอกประเทศ 

3.1.3  ประเภทของมาตรการชั่วคราวหรือมาตรการฉุกเฉินตามกฎหมายฝร่ังเศส 
ในปี ค.ศ. 2000 ได้มีการแก้ไขบทบัญญัติกฎหมายเกี่ยวด้วยมาตรการก่อนการพิพากษา 

โดยการออกรัฐบัญญัติลงวันที่  30 มิถุนายน ค.ศ. 2000 ซึ่งก าหนดให้มีผลใช้บังคับในวันที่  
1 มกราคม ค.ศ. 2001 เพื่อปฏิรูปมาตรการก่อนการพิพากษาในคดีปกครองทั้งระบบ โดยการจัดให้
                                                                    

12  มาตรการช่ัวคราวก่อนการพิพากษา (รายงานผลการวิจัย) (น. 53-54). เล่มเดิม. 
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เป็นหมวดหมู่และใช้ชื่อรวมกันว่า “référé” ตลอดจนปรับปรุงเงื่อนไขมาตรการก่อนการพิพากษา
บางประเภทที่มีปัญหาในทางปฏิบัติ แต่เดิมนั้นมาตรการ “référé” เป็นมาตรการชั่วคราวที่อยู่ในเขต
อ านาจของศาลยุติธรรม แต่ปัจจุบันมาตรการดังกล่าวอยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง13 ส าหรับ
มาตรการก่อนการพิพากษาของประเทศฝรั่งเศสที่ใช้กันอยู่ในปัจจุบันแบ่งออกเป็น 6 ประเภท ดังนี ้ 

1)  การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองในกรณีปกติ  (Le régime normal 
du sursis) เนื่องจากหลักกฎหมายในประเทศฝร่ังเศสนั้น การยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองไม่มีผล 
เป็นการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ดังนั้น แม้ว่าศาลปกครองจะรับค าฟ้องของ 
ผู้ฟ้องคดีไว้พิจารณาแล้วก็ตาม แต่ในระหว่างการด าเนินกระบวนวิธีพิจารณานั้น ค าสั่งทางปกครอง
ก็ยังคงมีผลบังคับอยู่ต่อไป กล่าวคือ ฝ่ายปกครองยังคงสามารถใช้มาตรการบังคับกับเอกชนเพื่อให้
เป็นไปตามค าสั่งทางปกครองนั้นได้ ผู้ฟ้องคดีจึงต้องยื่นค าร้องต่อศาลขอให้ศาลมีค าสั่งทุเลาการ
บังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นไว้ชั่วคราวก่อน จนกว่าศาลจะมีค าพิพากษาในคดีนั้น  
การมีค าสั่งอนุญาตตามค าขอของผู้ฟ้องคดีของศาล จึงเป็นมาตรการชั่วคราวก่อนการพิพากษา 
เรียกว่า มาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองไว้ชั่วคราว14  

มาตรการดังกล่าวน ามาใช้ในกรณีที่ฝ่ายปกครองออกกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ที่มีผล
บังคับกับบุคคลใดบุคคลหนึ่ง เพื่อที่จะบังคับให้เป็นไปตามกฎหรือค าสั่งนั้นโดยทันที ท าให้
สถานการณ์อยู่ในภาวะฉุกเฉิน และมีเหตุให้เชื่อได้ว่ากฎหรือค าสั่งนั้นน่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ซึ่งมาตรการนี้เป็นมาตรการที่กฎหมายก าหนดให้มีขึ้นเพื่อน ามาใช้แทนวิธีการเดิมทีเรียกว่า sursis à 
exécution เพราะกระบวนวิธีพิจารณาคดีเดิมเป็นกระบวนการที่ใช้เวลายาวนานและศาลสนใจ
เฉพาะปัญหาข้อกฎหมาย และการแก้ไขปัญหาที่เป็นรูปธรรมนั้นไม่ค่อยมีประสิทธิภาพ สภาแห่งรัฐ
ได้ตระหนักถึงปัญหาดังกล่าว และต้องการปรับปรุงพัฒนากระบวนวิธีพิจารณาโดยฉุกเฉินให้เป็น
กระบวนการที่ทรงประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นจึงได้ตั้งคณะท างาน โดยมีประธานฝ่ายคดี (Président de 
la section du contentieux) เป็นประธานคณะท างานและนักกฎหมายระดับสูงในสภาแห่งรัฐ 
                                                                    

13  แผ่นเสียงการบรรยายทางวิชาการครั้งที่  1/2554 หัวข้อมาตรการช่ัวคราวก่อนการพิพากษา (Les 
référé) (Nathalie Jacquino) ณ ส านักงานศาลปกครอง วันอังคารที่ 22 กุมภาพันธ์ 2554. 

14  บางต าราเรียกมาตรการดังกล่าวว่า “การห้ามกระท าการไว้ก่อน” เนื่องจากมาตรการดังกล่าวนี้  
เป็นมาตรการที่กฎหมายก าหนดให้มีขึ้นเพื่อน ามาใช้แทนมาตรการเดิมที่เรียกว่า sursis à execution ซ่ึงมีการแปล
เป็นภาษาไทยว่าการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าส่ังทางปกครอง ดังนั้น เมื่อมีการแก้ไขบทบัญญัติของกฎหมาย 
จึงหลีกเลี่ยงการใช้ค าว่า “มาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าส่ังทางปกครอง” เพื่อป้องกันมิให้เกิดความ
สับสนกับมาตรการตามกฎหมายเดิม แต่ในการศึกษาวิทยานิพนธ์เล่มนี้  ผู้เขียน ขอใช้ค าว่า “มาตรการทุเลาการ
บังคับตามกฎหรือค าส่ังทางปกครอง เนื่องจากผู้เขียนได้ท าการศึกษาเฉพาะบทบัญญัติกฎหมายของประเทศฝรั่ง
ภายหลังที่ได้มีการแก้ไขกฎหมายในปี ค.ศ. 2000 แล้วเท่านั้น. 
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เป็นคณะท างาน คณะท างานได้ท าการศึกษาความล้มเหลวของกระบวนการทุเลาการบังคับที่มีอยู่
เพื่อก าหนดกระบวนการใหม่ที่มีประสิทธิภาพมากขึ้น 

2)  มาตรการชั่วคราวเพื่อคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐาน (Le référé liberté)  
มาตรการก่อนการพิพากษาในเร่ืองเสรีภาพ (référé liberté) ถือเป็นมาตรการที่มีขึ้นใหม่

ของกฎหมายในเร่ืองมาตรการชั่วคราวก่อนการพิพากษา โดยการใช้มาตรการดังกล่าวนี้ ศาลปกครอง
สามารถออกค าสั่งก าหนดมาตรการทุกอย่างที่จ าเป็น เพื่อพิทักษ์สิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของ
ประชาชนที่อาจได้รับผลกระทบอย่างร้ายแรงจากการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมาย15 เช่น เสรีภาพในการเดินทาง เสรีภาพในการประกอบการค้าหรืออุตสาหกรรม เป็นต้น 
มาตรการดังกล่าวก าหนดไว้ในมาตรา L 521-216 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยกระบวนการยุติธรรม
ทางปกครอง โดยก าหนดว่า ในกรณีที่มีค าขอและเห็นว่าเป็นกรณีที่มีความจ าเป็นเร่งด่วน  
ผู้พิพากษานายเดียวสามารถก าหนดมาตรการใด ๆ ที่จ าเป็นต่อการคุ้มครองเสรีภาพขั้นพื้นฐานของ
บุคคลที่ได้รับผลกระทบอย่างรุนแรงและโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายจากการปฏิบัติหน้าที่หรือการใช้
อ านาจของ นิติบุคคลทางกฎหมายมหาชน หรือหน่วยงานเอกชนที่จัดท าบริการสาธารณะ ทั้งนี้  
ศาลจะต้องมีค าสั่งก าหนดมาตรการฉุกเฉินภายในระยะเวลา 48 ชั่วโมง นับแต่มีค าขอ 

เงื่อนไขส าคัญที่ศาลจะมีค าสั่งก าหนดมาตรการก่อนการพิพากษาในเร่ืองเสรีภาพ 
(référé liberté) ประกอบด้วย 

ก) เป็นกรณีที่มีความเร่งด่วน 
ผู้ร้องจะต้องแสดงให้ศาลเห็นว่ากรณีดังกล่าวมีความจ าเป็นเร่งด่วนที่จะต้องได้รับความ

คุ้มครองจากศาลในทันที ซึ่งกฎหมายก าหนดให้ศาลจะต้องพิจารณาเร่ืองดังกล่าว ภายใน 48 ชั่วโมง 
โดยความจ าเป็นเร่งด่วนนี้จะต้องพิจารณาจากข้อเท็จจริงเป็นรายกรณี ๆ ไป เช่น ในคดี Cons. 
Marcel ศาลเห็นว่า กรณีผู้ร้องถูกยึดบัตรประจ าตัวประชาชนถือว่ามีความเร่งด่วนที่จะต้องคืนบัตร
ดังกล่าวให้ เพื่อที่เจ้าของบัตรจะสามารถน าไปใช้ในชีวิตประจ าวันได้  แต่ในคดี La Mosquée  

                                                                    
15  มาตรการหรือวิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษาในคดีปกครอง (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต)  

(น. 37). เล่มเดิม. 
16  Saisi d’une demande en ce sens justifiée par l’urgence, le juge des référés peut ordonner toutes 

mesures nécessaires à la sauvegarde d’une liberté fondamentale à laquelle une personne morale de droit public 
ou un organisme de droit privé chargé de la gestion d’un service public aurait porté, dans l’exercice d’un de ses 
pouvoirs, une atteinte grave et manifestement illegal, Le juge des référés se pronounce dans un délai de 
quarante – huit heures. 
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ศาลเห็นว่า ค าสั่งของเทศบาลที่ห้ามมิให้เข้าไปท าพิธีกรรมทางศาสนาในอาคารที่อันตรายนั้น  
ไม่ถือเป็นกรณีเร่งด่วน เพราะมีการเสนอที่อื่นที่เหมาะสมให้แล้ว 

ข) เสรีภาพขั้นพื้นฐานของผู้ฟ้องคดีก าลังจะถูกกระทบกระเทือน 
สิทธิเสรีภาพในที่นี้อ้างอิงไปถึงหลัก รัฐธรรมนูญและหลักการได้รับการรับรอง

คุ้มครองโดยค าประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง เช่น เสรีภาพในการเดินทางเมื่อมีการปฏิเสธ
ออกหนังสือเดินทางให้กับบุคคลหนึ่งบุคคลใด หรือสิทธิในการลี้ภัยเมื่อมีการปฏิเสธรับผู้ลี้ภัย  
เข้าประเทศ หรือสิทธิในครอบครัวเมื่อมีการเนรเทศชาวต่างประเทศซึ่งบุตรของเขาเป็นชาวฝร่ังเศส
และสิทธิเสรีภาพนี้ยังรวมถึงสิทธิเสรีภาพตามกฎหมายอ่ืน ๆ และสิทธิเสรีภาพที่เกิดจากแนว 
ค าพิพากษาของศาลต่าง ๆ ได้แก่ ศาลปกครอง ศาลรัฐธรรมนูญ และศาลวินิจฉัยชี้ขาดเขตอ านาจ
ศาล เป็นต้น ซึ่งที่ผ่านมามีค าพิพากษาของศาลปกครอง (สภาแห่งรัฐ) ไว้ในกรณี ดังต่อไปนี้17 
เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น เสรีภาพในการแต่งงาน เสรีภาพในการถือครองทรัพย์สิน 
เสรีภาพในการหยุดงานประท้วง เสรีภาพในการใช้ชีวิตครอบครัวอย่างปกติ เสรีภาพในการให้ความ
ยินยอมให้แพทย์ในการรักษา อนึ่ง ตามแนวค าพิพากษาถือว่า สิทธิในที่อยู่อาศัย สิทธิในการ
ประกอบอาชีพของชาวต่างชาติที่เข้าเมืองโดยไม่ถูกต้อง สิทธิในการเล่นและเข้าร่วมแข่งขันกีฬา 
สิทธิในการศึกษาต่อในระดับปริญญาเอก ไม่ถือเป็นเสรีภาพขั้นฐาน อย่างไรก็ตาม ส าหรับกรณีใด
จะถือว่าเสรีภาพถูกกระทบอย่างร้ายแรงหรือไม่นั้น ก็จะต้องพิจารณาเป็นรายกรณี ๆ ไป มิใช่ว่าเมื่อ
เสรีภาพขั้นพื้นฐาน ถูกกระทบแล้วจะเข้าเงื่อนไขในการที่ศาลจะมีค าสั่งทุเลาการบังคับทุกกรณี  
โดยค าพิพากษาของศาลวินิจฉัยชี้ขาดเขตอ านาจศาลและสภาแห่งรัฐถือว่า  กรณีร้ายแรงต้องเป็น
กรณีที่เป็นอุปสรรคต่อการใช้เสรีภาพดังกล่าวของบุคคล มิใช่เป็นเพียงแต่การรบกวนการใช้สิทธิ
เท่านั้น 

ค) ได้รับผลกระทบอย่างร้ายแรง จากการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมาย 

ค าร้องของผู้ฟ้องคดีต้องปรากฏว่า การกระท าที่เป็นเหตุกระทบกระเทือนเสรีภาพนั้น
เกิดจากการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองที่เห็นได้ชัดว่าไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งจะแตกต่างกับกรณี
ของการทุเลาการบังคับที่เป็นแต่เพียงมีเหตุอันควรเชื่อหรือสงสัยก็เพียงพอแล้ว  

                                                                    
17 วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (รายงานผลการวิจัย) (น. 167). เล่มเดิม. 
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3)  มาตรการใด ๆ เพื่อการฉุกเฉิน (Le référé conservatoire)18 
มาตรการใด ๆ เพื่อการฉุกเฉินนี้ เป็นมาตรการที่อนุญาตให้ร้องขอต่อศาลกรณีฉุกเฉิน 

เพื่อให้ก าหนดมาตรการคุ้มครองสิทธิและรักษาสถานะของคู่ความ โดยที่มาตรการที่ขอใช้นั้น
จะต้องไม่เป็นอุปสรรคต่อการปฏิบัติตามค าสั่งทางปกครองที่ถูกโต้แย้งเป็นคดีกันอยู่  มาตรการ
ดังกล่าวก าหนดไว้ในมาตรา L.521-319 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยกระบวนยุติธรรมทางปกครอง 
ดังนี ้“ในกรณีเร่งด่วน เมื่อได้รับการร้องขอ ตุลาการนายเดียวอาจสั่งก าหนดมาตรการใด ๆ ที่จะเป็น
ประโยชน์ และไม่เป็นอุปสรรคต่อการบังคับการให้เป็นไปตามค าสั่งทางปกครองก็ได้แม้ว่าจะยังมี
ค าสั่งทางปกครองเกิดขึ้น” มาตรการดังกล่าว มีวัตถุประสงค์ในการป้องกันมิให้ความเสียหายที่
เกิดขึ้นมีระยะเวลาและระดับความรุนแรงเพิ่มมากขึ้น และเพื่อคุ้มครองสิทธิและประโยชน์ของ
คูก่รณีหรือปกป้องผลประโยชน์สาธารณะ ซึ่งอาจอยู่ในรูปของการออกค าสั่งให้กระท าการใด หรือ
ก าหนดเงื่อนไขให้กระท าการหรืองดเว้นการกระท าใด ๆ โดยการสั่งต่อคู่กรณีซึ่งโดยส่วนใหญ่แล้ว
เป็นค าสั่ง ที่กระท าต่อคู่กรณีที่เป็นเอกชน เช่น 

1. การสั่งให้ผู้ก่อสร้างอาคารด าเนินการก่อสร้างงานอย่างใดโดยเฉพาะ เพื่อป้องกัน 
มิให้เกิดความเสียหายที่ร้ายแรงยิ่งขึ้นต่ออาคาร 

2. การสั่งให้ผู้รับเหมาก่อสร้างงานโยธาสาธารณะส่งคืนวัสดุที่เอาไปจากสถานที่
ก่อสร้าง 

3. การสั่งให้ผู้รับสัมปทานขนขยะซึ่งหยุดด าเนินการส่งมอบรถขนถ่ายขยะให้แก่
เทศบาล 

4. การสั่งให้ผู้ที่เข้าไปครอบครองในที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินออกไปจากที่ดิน
ดังกล่าว 

แต่ในบางกรณีศาลก็อาจสั่งให้ฝ่ายปกครองกระท าการอย่างใดอย่างหนึ่งได้ เช่น สั่งให้
ฝ่ายปกครองแจ้งค าสั่งที่เกี่ยวข้องกับผู้ขอให้ผู้ขอทราบ รวมทั้งเอกสารอ่ืนเกี่ยวกับการออกค าสั่ง
ดังกล่าว เพื่อที่ผู้ขอจะสามารถน าค าสั่งหรือข้อมูลดังกล่าวไปฟ้องต่อศาลปกครองได้ภายใน

                                                                    
18  มาตรการใด ๆ เพื่อการฉุกเฉิน หรือ Le référé conservatoire นี้ ในทางวิชาการแปลช่ือมาตรการนี้ 

จากภาษาฝรั่งเศส มาเป็นภาษาไทย จึงเกิดช่ือเรียกในทางภาษาไทยที่มีความแตกต่างกันหลายช่ือ เช่น มาตรการ
ก่อนการพิพากษาเพื่อคุ้มครองสิทธิของคู่ความ มาตรการก่อนการพิพากษากรณีส่ังห้ามท าการต่อไป และ
มาตรการป้องกันความเสียหาย เป็นต้น แต่ในที่นี้ผู้เขียนขอใช้ค าว่า “มาตรการใด ๆ เพื่อการฉุกเฉิน” 

19  En cas d’urgence et sur simple requéte qui sera recevable méme en l’absence de décision 
administrative préalable, le juge des référés peut ordonner toutes autres mesures utiles sans faire obstacle à 
l’exécution d’aucune décision administrative. 
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ระยะเวลา ที่เหมาะสม หรือเพื่อน าไปใช้ในการปกป้องผลประโยชน์ของตนในกระบวนการ
พิจารณาทางปกครอง ซึ่งถือว่าค าสั่งดังกล่าวเป็นข้อยกเว้นของหลักการที่ว่า  “ศาลปกครองไม่มี
อ านาจสั่งให้ฝ่ายปกครองกระท าการใด ๆ” โดยอาศัยเหตุผลของความจ าเป็นเร่งด่วน ดังนั้น  
ความจ าเป็นเร่งด่วนจึงเป็นเงื่อนไขส าคัญต่อการที่ศาลจะก าหนดมาตรการดังกล่าว  ส าหรับกรณีใด
จะถือว่าเป็นความ จ าเป็นเร่งด่วนน้ัน ต้องพิจารณาจากข้อเท็จจริงเป็นรายกรณีไป20 

เงื่อนไขในการพิจารณามีค าสั่งก าหนดมาตรการใด ๆ เพื่อการฉุกเฉิน มีดังต่อไปนี้ 
ก)  กรณีความจ าเป็นเร่งด่วนนั้น  ต้องปรากฏข้อเท็จจริงในคดีว่ามีลักษณะที่จะ

ก่อให้เกิดความเสียหายอันยากที่จะเยียวยาให้กลับคืนสู่สภาพเดิมได้หรือมีลักษณะที่จะก่อให้เกิด
อันตราย ตัวอย่างเช่น ในกรณีน้ าท่วม อาจมีการสั่งให้ท าการก่อสร้างเพื่อป้องกันน้ าท่วม หรือกรณี
การพังทลายของตึก อาจมีการออกค าสั่งให้ขับไล่ผู้ที่ครอบครองตึกโดยมิชอบออกไป เป็นต้น และ
ความจ าเป็นอย่างเร่งด่วนนั้น มีความจ าเป็นจะต้องคงไว้ซึ่งการด าเนินงานของบริการสาธารณะ 
หรือการด าเนินการก่อสร้างงานนโยบายสาธารณะ นอกจากนี้ ยังรวมถึงความจ าเป็นเร่งด่วนกรณี
ความจ าเป็นในการ ยื่นฟ้องคดีภายในระยะเวลาที่กฎหมายก าหนดด้วย  

ข)  การก าหนดมาตรการนี้จะต้องเป็นมาตรการที่  “เป็นประโยชน์” ด้วย เช่น ในกรณี
ขอให้ศาลสั่งให้ขับไล่ผู้บุกรุกที่สาธารณะ ซึ่งนายกเทศมนตรีสามารถใช้อ านาจก าหนดมาตรการ 
ต่าง ๆ เพื่อความปลอดภัยและสุขลักษณะของสถานที่โดยการขับไล่ผู้ที่ฝ่าฝืนค าสั่งได้เอง ศาลจะ 
ไม่ก าหนดมาตรการให้ตามค าขอ เพราะเป็นมาตรการที่ไม่เป็นประโยชน์ เงื่อนไขเร่ืองประโยชน์
ของมาตรการที่จะขอให้ศาลสั่งนั้น ส่วนใหญ่เป็นเร่ืองเกี่ยวกับการฟ้องคดีในโอกาสต่อไป ซึ่ง 
ศาลเห็นว่ามาตรการดังกล่าวจะไม่เป็นประโยชน์ หากได้มีการฟ้องคดีไปแล้ว หรือเป็นเร่ืองที่ไม่อยู่
ในเขตอ านาจของศาลปกครอง หรือเป็นเร่ืองาที่ศาลปกครองจะไม่รับไว้พิจารณา 

ค)  มาตรการใด ๆ เพื่อการฉุกเฉินที่ก าหนดนี้จะต้องไม่เป็นอุปสรรคต่อการบังคับตาม
ค าสั่งทางปกครอง กรณีที่ศาลปกครองวินิจฉัยว่าเป็นมาตรการที่เป็นอุปสรรคต่อการบังคับตาม
ค าสั่งทางปกครอง ได้แก่  การสั่งเพิกถอน (l’annulation) หรือสั่งให้ทุเลาการบังคับ (sursis à 
exécution) ดังนั้น ผู้พิพากษานายเดียวจึงไม่อาจมีค าสั่งทุเลาการบังคับ หรือก าหนดมาตรการอ่ืนที่มี
ลักษณะท านองเดียวกันได้ เช่น ไม่สามารถสั่งให้ปล่อยตัวผู้ที่ถูกสั่งให้กักตัวอยู่ที่โรงพยาบาลโรคจิต
ตามค าสั่งของผู้ว่าราชการจังหวัด หรือไม่อาจสั่งให้บุคคลที่ได้รับค าสั่งให้ออกจากงานกลับเข้า 
รับราชการได ้เป็นต้น  

นอกจากนี้ ตามแนวค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐ ค าว่า “ค าสั่งทางปกครอง” ในกรณีนี้
ไม่รวมถึงค าสั่งที่เป็นการอนุญาต เนื่องจากค าสั่งดังกล่าวเป็นค าสั่งที่ไม่มีลักษณะเป็นการบังคับ 
                                                                    

20  วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (รายงานผลการวิจัย) (น. 169). เล่มเดิม. 
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ดังนั้น ผู้พิพากษานายเดียวอาจก าหนดมาตรการโดยการสั่งให้ระงับการก่อสร้างในกรณีที่ได้รับ
ใบอนุญาตแล้วไว้ก่อนเป็นการชั่วคราวจนกว่าจะมีค าพิพากษาเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ในที่ดินอันเป็น  
สาธารณสมบัติของแผ่นดิน  

แต่เดิมนั้นการใช้มาตรการนี้มีเงื่อนไขอีกประการหนึ่ง  คือ มาตรการที่ก าหนดขึ้น  
จะมีผลกระทบต่อการวินิจฉัยในเนื้อหาของคดีนั้นไม่ได้ ทั้งนี้ เพื่อป้องกันมิให้ผู้พิพากษานายเดียว
ก้าวล่วงเข้าไปวินิจฉัยปัญหาข้อกฎหมาย ซึ่งอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาขององค์คณะซึ่งรับฟ้อง
คดีนั้นไว้ ด้วยเหตุนี้ผู้พิพากษานายเดียวจึงไม่สามารถมีค าสั่งให้เพิกถอนค าสั่งใด  ๆ หรือสั่งให้
คู่กรณีฝ่ายหนึ่งฝ่ายใดชดใช้ค่าเสียหายได้ กล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ ไม่สามารถสั่งการเกี่ยวกับประเด็น
ข้อโต้แย้งแห่งคดี อันเป็นเร่ืองที่อยู่ในอ านาจพิจารณาขององค์คณะได้ นอกจากนี้ ศาลยังไม่อาจ
ก าหนดมาตรการชั่วคราวโดยมีพื้นฐานจากการพิจารณาเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายหรือสถานะ
ทางกฎหมายของเอกสาร สถานการณ์ หรือลักษณะของการกระท าใดได้ เช่น จะออกมาตรการ
ชั่วคราวให้ขับไล่ผู้บุกรุกออกจากที่สาธารณะประโยชน์โดยพิจารณาว่าการครอบครองดังกล่าว 
เป็นการครอบครองโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ได้ และสภาแห่งรัฐวินิจฉัยว่า “ผู้พิพากษานายเดียว
ไม่มีอ านาจพิจารณาความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง” อย่างไรก็ตาม เงื่อนไข
ดังกล่าวก็มีข้อยกเว้นตามแนวค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐว่า  แม้จะเป็นประเด็นในเนื้อหาของคดี  
แต่หากไม่มีการโต้แย้งที่มีน้ าหนัก (Le contestation sérieuse) ผู้พิพากษานายเดียวก็มีอ านาจก าหนด
มาตรการชั่วคราวในประเด็นดังกล่าวได้  โดยไม่ถือว่าเป็นการก าหนดมาตรการชั่วคราวที่มี
ผลกระทบต่อการวินิจฉัยในเนื้อหาของคดี ดังเช่นในกรณีการก าหนดมาตรการชั่วคราวโดยมีค าสั่ง
ให้ขับไล่ผู้บุกรุกออกจากที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินเพราะเห็นว่าเป็นการครอบครองโดย  
ไม่ถูกต้องนั้นสามารถกระท าได้ หากผู้บุกรุกไม่ได้มีข้อโต้แย้งที่หนักแน่นเพียงพอ ส าหรับการ
พิจารณาว่าอะไรเป็นข้อโต้แย้งที่มีน้ าหนักหรือไม่นั้นเป็นสิ่งที่กระท าได้  แม้ว่าต่อมาศาลอาจจะมี 
ค าพิพากษาไปในทิศทางอ่ืนก็ตาม 

4)  มาตรการวางเงินเพื่อประกันหน้ีก่อนมีค าพิพากษา (Le référé provision)21 
มาตรการนี้ได้บัญญัติให้มีขึ้นเพื่อใช้ในกรณีเกี่ยวกับการสั่งให้คู่กรณีจ่ายเงินเป็นการ

ชั่วคราวแก่บุคคลที่น าคดีมาฟ้องต่อศาลเพื่อขอให้จา่ยค่าสินไหมทดแทน โดยมาตรการดังกล่าวได้มี

                                                                    
21  ในทางวิชาการมาตรการดังกล่าวมีช่ือเรียกอีกอย่างว่า “มาตรการให้วางเงินเป็นหลักประกันก่อน 

การพิพากษา” หรือ “มาตรการให้ช าระหนี้ไว้ก่อน” 
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การน ามาบัญญัติไว้ในมาตรา R.531-222 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยกระบวนการยุติธรรมทาง
ปกครอง ประกอบด้วยรัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 2 กันยายน ค.ศ. 1988 ในกรณีนี้ศาลปกครองจะมีค าสั่ง
ได้ต่อเมื่อปรากฏว่า มูลหนี้นั้นเป็นมูลหนี้ที่มีอยู่อย่างแน่นอนและบุคคลนั้นสามารถแสดงให้ศาล
เห็นว่า ตนมีหลักประกันเพียงพอที่จะจ่ายเงินก้อนนั้นคืนให้ภายหลัง หากในที่สุดศาลพิพากษาให้
ตนเป็นฝ่ายแพ้คดี มาตรการดังกล่าวนี้ผู้ที่ไม่พอใจสามารถอุทธรณ์ไปยังประธานศาลปกครองชั้น
อุทธรณ์หรือฎีกาต่อไปยังสภาแห่งรัฐได้ ทั้งนี้ ตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา L.511-123 แห่งประมวล
กฎหมาย ว่าด้วยกระบวนยุติธรรมทางปกครอง ดังเช่นค าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐที่เคยอนุญาตให้มี
ค าขอต่อศาลเพื่อมีค าสั่งให้ผู้ที่เป็นเจ้าหนี้ได้รับช าระหนี้ไว้ก่อนเป็นการล่วงหน้า  ซึ่งอาจจะเป็น 
ร้อยละ 50 หรือมากกว่านั้น ในระหว่างรอให้ประเมินยอดเงินโดยรวมทั้งหมด ซึ่งอาจมีการบวกเพิ่ม 
หรือหักลดค่าประกันต่าง ๆ ในชั้นที่สุด24 

มาตรการชั่วคราวประเภทนี้เป็นการน าแบบอย่างของวิธีพิจารณาความแพ่งมาใช้ถือว่า
เป็นมาตรการใหม่ในคดีปกครอง โดยเร่ิมมีการใช้มาตรการดังกล่าวใน ค.ศ. 1988 ซึ่งบัญญัติ ไว้ใน
มาตรา R 129 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง และมาตรา 27 วรรคท้าย 
แห่งรัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 30 กรกฎาคม ค.ศ. 2000 มาตรการนี้เป็นการเปิดโอกาสให้เจ้าหนี้ ที่ยื่นฟ้อง
คดีสามารถได้รับเงินที่ตนเรียกร้องในคดีล่วงหน้าได้  โดยไม่จ าต้องรอให้มีการพิพากษาเสียก่อน 
เนื่องจากการมีค าพิพากษาอาจจะใช้ระยะเวลานาน ส าหรับเงื่อนไขในการพิจารณามีค าสั่งก าหนด
มาตรการดังกล่าว มีดังต่อไปนี้ 

(ก)  ต้องมีค าร้องขอจากเจ้าหนี้ เนื่องจากการตีความถ้อยค าที่ว่า “การก าหนด ให้วาง
หลักประกันนั้น ศาลมีอ านาจสั่งได้เองแม้ไม่มีค าขอ” ดังนั้น ในส่วนของการก าหนดมาตรการวางเงิน
เพื่อช าระหนี้ก่อนมีค าพิพากษานั้น เมื่อไม่ได้บัญญัติว่าศาลสามารถก าหนดได้เองก็ย่อม ต้องตีความ
ว่าการมีค าสั่งก าหนดมาตรการดังกล่าวของศาลต้องมีค าขอของเจ้าหนี้  แต่ทั้งนี้ไม่จ าเป็นต้องมี 
ค าฟ้องในคดีหลักเสียก่อน ผู้ที่เป็นเจ้าหนี้ของหน่วยงานของรัฐอาจขอให้ศาลมีค าสั่งให้หน่วยงาน

                                                                    
22  Les dispositions des articles R.621 – 3 à R.621 – 11, à l’exception du second alinéa de l’article 

R.621 – 9, ainsi que des articles R. 621 -13 et R. 621 – 14 sont applicables aux constats mentionnés à l’article 
R.531 – 1. 

23  Le juge des référés statue par des mesures qui présentment un caractére provisoire. ll n’est pas saisi 
du principal et se prononce dans les meilleurs délais. 

24  มาตรการหรือวิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษาในคดีปกครอง (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต)  
(น. 40-41). เล่มเดิม. 
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ของรัฐช าระเงินตามมาตรานี้ โดยไม่จ าเป็นต้องมีการยื่นค าขอต่อหน่วยงานของรัฐนั้น ทั้งนี้ เว้นแต่
จะมีกฎหมายบัญญัติบังคับไว้ 

(ข)  หนี้ที่น ามาฟ้องต้องเป็นหนี้ที่เกิดขึ้นแล้ว และไม่เป็นหนี้ที่มีข้อโต้แย้งที่มีน้ าหนัก 
อย่างไรก็ตาม มิได้หมายความว่าหากลูกหนี้หรือผู้ถูกฟ้องคดีโต้แย้งแล้ว จะต้องถือว่าศาลไม่สามารถ
ก าหนดมาตรการนี้ได้ เพราะเป็นเพียงการโต้แย้งเท่านั้น และไม่ใช่การโต้แย้งที่มีน้ าหนักส าหรับ
การพิจารณาว่าการโต้แย้งใดมีน้ าหนักหรือไม่นั้น จะต้องพิจารณาข้อเท็จจริงเป็นกรณี ๆ ไป 

อย่างไรก็ตาม แม้ข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นจะเข้าเงื่อนไขตามที่กฎหมายก าหนดไว้ ศาล ก็อาจ
ใช้ดุลพินิจปฏิเสธการก าหนดมาตรการนี้ก็ได้  หากการก าหนดมาตรการดังกล่าวก่อให้เกิด
ผลกระทบต่อประโยชน์สาธารณะและการบริหารงานยุติธรรมที่ดี  นอกจากนี้  ในกรณีที่ผู้ขอ  
เป็นหน่วยงานของรัฐ แม้ข้อเท็จจริงจะครบเงื่อนไขตามที่กฎหมายก าหนด แต่ศาลก็ต้องมีค าสั่ง ยก
ค าขอ หากปรากฏว่าหน่วยงานของรัฐสามารถใช้วิธีการบังคับทางปกครองได้  หรือค าขอดังกล่าวมี
วัตถุประสงค์หรือผลเป็นการลบล้างการทุเลาการบังคับตามมาตรการบังคับทางปกครอง  ซึ่ง 
ถูกโต้แย้ง เมื่อศาลมีค าสั่งในเร่ืองดังกล่าวนี้ มาตรา R 541-225 ก าหนดให้ศาลต้องรีบแจ้งค าร้องไป
ให้ผู้ที่อาจเป็นผู้ถูกฟ้องคดีโดยด่วน พร้อมทั้งก าหนดวันที่ให้ท าบันทึกค าให้การด้วย ตามแนว 
ค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐ โดยการสั่งการในเร่ืองนี้ต้องเคารพต่อหลักการฟังความทั้งสองฝ่าย  
แต่ไม่จ าเป็นที่จะต้องมีการน่ังพิจารณาเพื่อไต่สวน 

5)  การแต่งตั้งผู้เชี่ยวชาญเพื่อค้นหาและพิสูจน์ข้อเท็จจริงรวมทั้งการสืบและเก็บรักษา
พยานหลักฐานโดยเร่งด่วนก่อนเปิดกระบวนการแสวงหาข้อเท็จจริง (Le référé constat)26 

มาตรการนี้ใช้ในกรณีร้องขอให้มีการพิสูจน์สภาพข้อเท็จจริงอย่างใดอย่างหนึ่งไว้ก่อน
เพื่อประโยชน์ในการด าเนินคดีต่อไป ทั้งนี้  กฎหมายได้บัญญัติมาตรการดังกล่าวไว้ในมาตรา 
R.531-127 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง โดยสามารถร้องขอได้
แม้ไม่มีเหตุฉุกเฉินใด ๆ แต่ต้องเป็นกรณีที่ปรากฏว่ามีความเสี่ยงที่ข้อเท็จจริงบางอย่างอาจเปลี่ยน
                                                                    

25  Notification de la requéte présentée au juge des référés est immédiatement faite au défendeur 
éventuel, avec fixation d’un délai de réponse. 

26  มาตรการช่ัวคราวประเภทนี้ในทางวิชากรรมีช่ือเรียกที่แตกต่างกันไป เช่น มาตรการให้สืบพยานไว้
ก่อนพิพากษา มาตรการเร่งด่วนเพื่อตรวจสอบข้อเท็จจริงไว้ก่อน เป็นต้น. 

27  S’il n’est rien demandé de plus que la constatation de faits, le juge des référés peut, sur simple 
requéte qui peut être présentée sans ministére d’avocat et méme en l’absence d’une décision administrative 
préalable, designer un expert pour constater sans délai les faits qui seraient susceptibles de donner lieu à un 
litige devant la juridiction. Avis en est donné immédiatement aux défendeurs éventuels. Par dérogation aux 
dispositions des articles R.832-2 et R. 832-3, le délai pour former tierce opposition est de quinze jours. 

DPU



87 

สภาพไป หรืออาจถูกแก้ไข หรืออาจสูญหายไปได้ โดยศาลปกครองสามารถมีค าสั่งให้ผู้เชี่ยวชาญ
เข้าสืบพยานข้อเท็จจริงหรือสถานะบางอย่างซึ่งจะมีผลทางกฎหมายต่อไป เพื่อท าความเห็นเสนอ
ต่อศาล (procés-verbal)28 กล่าวคือ ในกรณีที่ผู้ร้องมีค าขอให้ตรวจสอบข้อเท็จจริง ศาลอาจแต่งตั้ง
ผู้เชี่ยวชาญเพื่อตรวจสอบข้อเท็จจริงที่อาจเป็นข้อพิพาทในศาลปกครองซึ่งเกิดขึ้นในเขตอ านาจของ
ศาลปกครองชั้นต้นนั้นได้  

หลักเกณฑ์เงื่อนไขการพิจารณามีค าสั่งก าหนดมาตรการดังกล่าวที่ส าคัญมีดังต่อไปนี้ 
(ก)  ผู้ขอต้องยื่นค าขอต่อศาลที่มี เขตอ านาจ ซึ่งได้แก่  ศาลปกครองในท้องที่ที่มี

ข้อเท็จจริงนั้นเกิดขึ้น และข้อเท็จจริงนั้นต้องอาจ ามาไปสู่ข้อพิพาทที่อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง 
ซึ่งในการยื่นค าขอนี้ผู้ขอต้องระบุให้ชัดเจนว่าต้องการร้องขอให้มีการตรวจสอบข้อเท็จจริงใด  

(ข)  การมีค าสั่งแต่งตั้งผู้เชี่ยวชาญเพื่อตรวจสอบข้อเท็จจริงนั้น ไม่จ าต้องกระท าโดย
เคารพต่อหลักการฟังความทั้งสองฝ่าย กล่าวคือ เพียงแค่มีการแจ้งให้คู่กรณีอีกฝ่ายหนึ่งทราบ
เพื่อที่จะสามารถเข้าร่วมตรวจสอบหรือสังเกตการณ์ได้ก็เพียงพอแล้ว  เนื่องจากเป็นเพียงการ
ตรวจสอบข้อเท็จจริง ประกอบกับเป็นกรณีที่มีความจ าเป็นเร่งด่วน 

(ค)  ไม่จ าต้องมีทนาย 
(ง)  ไม่จ าเป็นต้องมีค าสั่งทางปกครองเสียก่อน 
อย่างไรก็ตาม ในการพิจารณาออกค าสั่ง ศาลค่อนข้างจะเคร่งครัด กล่าวคือ แม้ในตัวบท

จะไม่ก าหนดไว้ แต่ศาลจะไม่ออกค าสั่งหากไม่ปรากฏว่ามีความจ าเป็น หรือเป็นกรณีที่ขอมากไป
กว่าการตรวจสอบข้อเท็จจริง  

6)  มาตรการใด ๆ เพื่อแสวงหาข้อเท็จจริงให้สมบูรณ์ (Le référé instruction)29 
มาตรการดังกล่าวมีที่มาจากมาตรา R 128 ของประมวลกฎหมายว่าด้วยกระบวนการ

ยุติธรรมทางปกครอง และมาตรา 27 วรรคท้าย ของรัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 30 กรกฎาคม ค.ศ. 1963 ซึ่ง
ปัจจุบันได้มีการบัญญัติรวมกันไว้ในมาตรา R 532-130 ของประมวลกฎหมายว่าด้วยกระบวน

                                                                    
28  จาก การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าส่ังทางปกครอง (เอกสารประกอบการบรรยายของ Mme. 

Célia Verot Maitres des requétes สภาแห่งรัฐฝรั่งเศส วันที่ 7 ตุลาคม พ.ศ. 2547 ณ ห้องประชุม 1 ช้ัน 37 
ส านักงานศาลปกครอง) (น. 272), โดย บุบผา อัครพิมาน ก แปลและเรียบเรียง, 2547, กรุงเทพฯ: ผู้แต่ง. 

29  มาตรการช่ัวคราวประเภทนี้มีช่ือเรียกในทางวิชาการอีกช่ือว่า “มาตรการแสวงหาข้อเท็จจริง” และ 
“มาตรการเร่งด่วนเพื่อสืบข้อเท็จจริงโดยผู้เชี่ยวชาญ.” 

30  Le juge des référés peut, sur simple requête et méme en l’absence d’une décision administrative 
préalable, préscrire toute mesure utile d’expertise ou d’instruction. 
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ยุติธรรมทางปกครอง โดยให้อ านาจตุลาการนายเดียวแต่งตั้งผู้ เชี่ยวชาญหรือมีค าสั่งก าหนด
มาตรการใด ๆ ในการสอบสวนที่จะเป็นประโยชน์แก่การพิจารณาคดีได้ แม้ว่าจะยังไม่มีการออก
ค าสั่งทางปกครองในเร่ืองดังกล่าว  

ศาลปกครองสามารถออกค าสั่งก าหนดให้แต่งตั้งผู้เชี่ยวชาญเข้ามาเพื่อสืบข้อเท็จจริง 
ในบางกรณีซึ่งส่งผลในทางกฎหมาย โดยท าความเห็นเสนอต่อศาล (procés-verbal) เพื่อที่จะเป็น
ประโยชน์ต่อการพิจารณาคดี ทั้งนี้ ตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา L.521-2 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วย
กระบวนการยุติธรรมทางปกครอง เช่น ให้ตรวจสอบสถานะทางกฎหมาย หรือเพื่อประเมิน
ค่าเสียหาย ประเมินลักษณะงานที่มีความจ าเป็นเร่งด่วนที่ต้องด าเนินการก่อน เป็นต้น  

มาตรการในการแสวงหาข้อเท็จจริงสามารถจ าแนกออกเป็น 2 ประเภทหลัก ๆ คือ  
1) มาตรการใด ๆ ก็ตาม ซึ่งเป็นมาตรการที่องค์คณะที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษา

สามารถก าหนดขึ้นในการแสวงหาข้อเท็จจริงของคดี และ 
2)  การแต่งตั้งผู้เชี่ยวชาญ ซึ่งเป็นมาตรการที่ศาลใช้มากที่สุด และมีการขอให้ศาลมีค าสั่ง

มากที่สุด 
ในกรณีของมาตรการอ่ืนที่ไม่ใช่การแต่งต้ังผู้เชี่ยวชาญ อาจเป็นการรับฟังพยานเกี่ยวกับ

สถานการณ์ของสิ่งที่ก่อให้เกิดความเสียหาย เช่น การมีค าสั่งให้คลังจังหวัดรวบรวมข้อมูลต่าง ๆ 
จากผู้รับสัมปทานจ าหน่ายน้ าประปา อันเป็นข้อมูลที่จะสามารถน าไปก าหนดจ านวนการใช้น้ าได้ 
หรือการสั่งให้เปิดเผยค าสั่งข้อมูลข่าวสารของทางราชการ เป็นต้น  

ส าหรับการแต่งต้ังผู้เชี่ยวชาญน้ัน โดยปกติแล้วศาลจะก าหนดอ านาจหน้าที่ไว้โดยจ ากัด
ตามค าขอ แต่ผู้ เชี่ยวชาญก็สามารถด าเนินการอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้องได้ เช่น ในการขอให้แต่งตั้ง
ผู้เชี่ยวชาญเพื่อก าหนดและประเมินงานที่จะต้องท าเพื่อขจัดความบกพร่องของอาคารแห่งหนึ่งนั้น  
ผู้เชี่ยวชาญย่อมต้องมีหน้าที่ไปตรวจสอบยังอาคารดังกล่าว รวมทั้งบันทึกรายละเอียดและสาเหตุ
ของข้อบกพร่องนั้นด้วย อาจกล่าวได้ว่าโดยทั่วไปแล้ว ผู้เชี่ยวชาญมีอ านาจหน้าที่ที่กว้างกว่าในกรณี
ของการแต่งต้ังผู้เชี่ยวชาญเพื่อค้นหาและพิสูจน์ข้อเท็จจริง ๆ โดยศาลอาจมอบให้ผู้เชี่ยวชาญท าการ
รวบรวมพยานหลักฐานต่าง ๆ รวมทั้งความเห็นที่เป็นประโยชน์แก่การปฏิบัติหน้าที่ของผู้เชี่ยวชาญให้ 
แต่ศาลไม่อาจก าหนดให้ผู้เชี่ยวชาญพิจารณาวินิจฉัยปัญหาข้อกฎหมาย  เช่น ผลทางกฎหมาย  

                                                                                                                                                                                                  

 Il peut notamment charger un expert de procéder, lors de l’exécution de travaux publics, à toutes 
constatations relatives à l’état des immeubles susceptibles d’être affectés par des dommages ainsi qu’aux causes 
et à l’étendue des dommages qui surviendraient effectiverment pendant la durée de sa mission. 

 Les demandes présentées en application du présent chapitre sont dispenses du ministére d’avocat si 
ells se rattachent à des litiges dispenses de ce ministére. 
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ที่เกิดจากผลการสอบสวนของผู้เชี่ยวชาญ ข้อกล่าวอ้างใดรับฟังได้หรือไม่ขอบเขตของสิทธิหรือ
หน้าที่หรือสถานะในทางกฎหมายของข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้น เป็นต้น อย่างไรก็ตาม แม้ว่าผู้เชี่ยวชาญ
จะไม่สามารถให้ความเห็นในข้อกฎหมายได้ แต่ก็มีบทบาทส าคัญโดยเฉพาะอย่างยิ่งในคดีเกี่ยวกับ
ความรับผิด เช่น ในเร่ืองที่เกี่ยวกับความเสียหายที่เกิดขึ้นแก่ตัวอาคาร นอกจากผู้เชี่ยวชาญจะเป็น  
ผู้ก าหนดลักษณะและความหนักเบาของความเสียหายที่เกิดขึ้นแล้ว ยังมีอ านาจที่จะค้นหาสาเหตุ
ของความเสียหายาและแบ่งส่วนความเสียหายที่มากขึ้นหรือบรรเทาความเสียหายได้ด้วย นอกจากนี้ 
ยังสามารถศึกษาว่าควันที่เกิดจากโรงวานมีลักษณะที่เป็นอันตรายต่อที่ผู้ที่อยู่อาศัยข้างเคียงหรือไม่ 
หรือแจ้งให้ศาลทราบถึงสภาพของงานก่อสร้างว่าเป็นไปตามหลักสถาปัตยกรรม ตามระยะเวลา  
ที่ก าหนดไว้หรือไม่ รวมทั้งชี้แจงการก่อสร้างที่ไม่ถูกต้อง (ถ้ามี) ได้31  

อนึ่ง ความจ าเป็นเร่งด่วนมิได้เป็นเงื่อนไขในการที่ศาลจะก าหนดมาตรการแสวงหา
ข้อเท็จจริง คงมีแต่เงื่อนไข “ความเป็นประโยชน์” ของมาตรการที่จะก าหนดขึ้นเท่านั้น ดังนั้น  
หากมาตรการที่ขอให้ศาลก าหนดเป็นสิ่งท าเกินความจ าเป็น เช่น ข้อเท็จจริงครบถ้วนหรือเป็นที่
ทราบดีอยู่แล้ว หรือมีมาตรการอ่ืนที่เหมาะสมอยู่แล้ว เป็นต้น ศาลก็จะไม่ก าหนดมาตรการดังกล่าวให้ 
นอกจากนี้ แม้ตามตัวบทจะไม่ได้ก าหนดเงื่อนไขเกี่ยวกับผลกระทบที่มีต่อเนื้อหาของคดีและ  
การเป็นอุปสรรคต่อการบังคับตามค าสั่งทางปกครองไว้ ดังเช่นกรณีของมาตรการป้องกันความเสียหาย 
(référé conservatoire) แต่ตามแนวค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐก็ยังคงก าหนดให้การไม่มีผลกระทบ
ต่อการวินิจฉัยในเนื้อหาของคดีเป็นเงื่อนไขของการก าหนดมาตรการของการแสวงหาข้อเท็จจริงด้วย 
ทั้งนี้ ตามมาตรา R 532-232 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยกระบวนการยุติธรรมทางปกครองก าหนดให้
ศาลแจ้งให้ผู้ที่อาจจะต้องเป็นผู้ที่ถูกฟ้องคดีทราบถึงการยื่นค าขอมาตรการนี้โดยด่วน  พร้อมทั้ง 
แจ้งก าหนดวันที่จะท าบันทึกตอบไปด้วย 

นอกจากมาตรการชั่วคราวที่กล่าวมาข้างต้นทั้ง 6 ประเภทนี้ ในระบบกฎหมายฝร่ังเศส
ยังมีมาตรการอ่ืน ๆ ก าหนดไว้เป็นพิเศษ ซึ่งมาตรการเหล่านี้เป็นมาตรการที่ให้อ านาจตุลาการนาย
เดียวสั่งการในคดีพิเศษบางประเภท ดังนี ้ 

1)  มาตรการในคดีสัญญาและพัสดุ (Le référé en matiére de passation de contrats et 
marcés) มีที่มาจากข้อบังคับของประชาคมยุโรป และมีวัตถุประสงค์เพื่อเป็นมาตรการส าหรับการ 
ฝ่าฝืนหลักในเร่ืองการประกาศและการแข่งขันในการเข้าท าสัญญากับรัฐ  โดยก าหนดมาตรการ

                                                                    
31  วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (รายงานผลการวิจัย) (น. 176). เล่มเดิม. 
32  Notification de la requête présentée au juge des référés est immédiatement faite au défendeur 

éventuel, avec fixation d’un délai de réponse.  
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เกี่ยวกับขั้นตอนก่อนท าสัญญา (Le référé précontractuel) ซึ่งเป็นไปตามมาตรา L 511-1 แห่ง
ประมวลกฎหมายศาลปกครองด้วยกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง  

2)  มาตรการเกี่ยวกับสัญญาพัสดุและสัญญามอบให้เอกชนด าเนินการแทนรัฐ ในเร่ือง

ทรัพยากรน้ า พนักงาน การขนส่ง และการโทรคมนาคม (Le référé concernant les marchés et delegation 

dans les secteurs de l’eau, de l’énergie, des transports et des télécommunications) ตามมาตรา L 551-2  

3)  มาตรการในเร่ืองเกี่ยวกับโทรคมนาคม (Le référé en matiére de communication 

audiovisuelle) เป็นไปตามมาตรา L 553-1 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยกระบวนการยุติธรรม 

ทางปกครองที่ก าหนดให้มาตรการชั่วคราวในคดีเกี่ยวกับการโทรคมนาคมเป็นไปตามมาตรา 42-10 

แห่งรัฐบัญญัต ิเลขที่ 86-1067 ลงวันที่ 30 กันยายน 1986  

4)  มาตรการชั่วคราวภายใต้ระบบพิเศษ  (Les régimees spéciaux) เป็นมาตรการ
เกี่ยวกับการทุเลาหรือระงับมติหรือค าสั่งที่ถูกฟ้องคดีในกรณีต่าง ๆ  

3.1.4  มาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง และการพัฒนากระบวนวิธี
พิจารณาคดีโดยฉุกเฉิน33  

การทุเลาการบังคับเป็นกระบวนวิธีพิจารณาคดีโดยฉุกเฉิน (procédure d’ urgence) ซึ่ง 
มีผลให้ชะลอการบังคับตามค าวินิจฉัยทางปกครอง (décision administrative) ไว้ก่อน กระบวนวิธี
พิจารณาน้ีมีความส าคัญและจ าเป็นเพราะค าวินิจฉัยทางปกครองจะมีสภาพบังคับ (exécutoire) โดย
ทันทีและการฟ้องคดีต่อศาลปกครองไม่เป็นการทุเลาการบังคับ ซึ่งบางคร้ังค าวินิจฉัยทางปกครอง
อาจส่งผลกระทบอย่างเป็นรูปธรรมที่รุนแรง จึงจ าเป็นต้องระงับผลดังกล่าวไว้ก่อนที่ศาลจะ
พิพากษาว่าค าวินิจฉัยทางปกครองนั้น ชอบหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย ดังนั้น จึงมีความจ าเป็นต้อง
แยกให้เห็นความแตกต่างระหว่างค าร้องขอทุเลาการบังคับและค าฟ้องอย่างชัดเจน ซึ่งการยื่นค าร้อง
ขอทุเลาการบังคับจะท าได้เมื่อมีการยื่นฟ้องคดีด้วย และเนื่องจากค าสั่งเกี่ยวกับการทุเลาการบังคับ
เป็นเพียงค าสั่งศาลชั่วคราว (judgement provisoire) ที่มีผลบังคับในระหว่างรอค าพิพากษาในเนื้อหา
ของคดี จึงอาจกล่าวได้ว่า ค าสั่งทุเลาการบังคับยังมิได้เข้าไปกระทบเนื้อหาของคดี  แต่เป็นเพียง
ค าสั่งที่มีผลชั่วคราวเท่านั้น ซึ่งมาตรการนี้เป็นมาตรการที่กฎหมายก าหนดให้มีขึ้นเพื่อน ามาใช้แทน
วิธีการเดิม ที่เรียกว่า sursis à execution 

การพัฒนากระบวนวิธีพิจารณาคดีโดยฉุกเฉินเป็นการพัฒนาในเชิงบวกส าหรับ  
ศาลปกครอง ถือเป็นการพัฒนาที่จ าเป็นเพราะความล้มเหลวของกระบวนวิธีพิจารณาโดยฉุกเฉิน

                                                                    
33  จาก Le Sursis a execution (เอกสารประกอบการบรรยาย ของนางสาวเซลิอา เวโร ณ ส านักงาน  

ศาลปกครอง วันที่ 7 ตุลาคม 2547), โดย บุปผา อัครพิมาน ข แปลและเรียบเรียง, 2547, กรุงเทพฯ: ผู้แต่ง. 
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แบบเดิม ซึ่งได้ส่งผลกระทบต่อความน่าเชื่อถือของกระบวนยุติธรรมทางปกครอง และต่อภาพลักษณ์
ของศาลปกครองในมุมมองของราษฎร เพราะกระบวนวิธีพิจารณาคดีโดยฉุกเฉินเดิมให้ภาพว่า 
กระบวนวิธีพิจารณาในศาลเป็นกระบวนวิธีพิจารณาที่ยาวนาน และศาลสนใจเฉพาะปัญหาข้อกฎหมาย 
แต่การแก้ปัญหาที่เป็นรูปธรรมนั้น ไม่ค่อยมีประสิทธิภาพ สภาแห่งรัฐได้ตระหนักถึงปัญหา
ดังกล่าว และต้องการปรับปรุงพัฒนากระบวนวิธีพิจารณาโดยฉุกเฉินให้เป็นกระบวนการที่ทรง
ประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นจึงได้ตั้งคณะท างาน โดยมีประธานฝ่ายคดี (Président de la Section du 
Contentieux) เป็นประธานคณะท างานและนักกฎหมายระดับสูงในสภาแห่งรัฐเป็นคณะท างาน 
คณะท างานได้ท าการศึกษาความล้มเหลวของกระบวนการทุเลาการบังคับที่มีอยู่เพื่อก าหนด
กระบวนการใหม่ที่มีประสิทธิภาพมากขึ้น 

1) ความล้มเหลวของกระบวนวิธีพิจาณาคดีโดยฉุกเฉินแบบเดิม 
จากที่ผ่านมาแต่เดิม กระบวนพิจารณาคดีโดยฉุกเฉินในศาลปกครองด าเนินการโดย

ต้องศึกษาเอกสารจ านวนมากอย่างลึกซึ้ง และไม่สามารถด าเนินการได้อย่างรวดเร็ว โดยสภาแห่งรัฐ
จะเร่งตัดสินภายในระยะเวลาไม่กี่สัปดาห์ เมื่อมีกรณีจ าเป็นเท่านั้น ซึ่งก็เฉพาะในกรณีพิเศษ และ 
ในคดีที่มีความส าคัญมากเท่านั้น ศาลไม่ได้ใช้วิธีการนี้ในลักษณะทั่วไป โดยสาเหตุหลักที่ท าให้การ
บังคับใช้มาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองตามกฎหมายเดิมขาดประสิทธิภาพ
นั้น เน่ืองจาก34 

(ก)  กระบวนการพิจารณาซับซ้อนเกินไป ท าให้ศาลปกครองไม่สามารถพิจารณาได้
ภายในเวลาอันรวดเร็ว เนื่องจากกระบวนพิจารณาเพื่อมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง 
ทางปกครองนั้นไม่ได้ยุ่งยากน้อยไปกว่ากระบวนวิธีพิจารณาปกติแต่อย่างใด เพราะการพิจารณา  
มีค าสั่งเช่นนั้นยังคงต้องกระท าโดยองค์คณะเหมือนกระบวนพิจารณาปกติ  ซึ่งในบางคร้ังหากเป็น
กรณีที่มีความส าคัญ ศาลปกครองก็มักจะมุ่งในการเร่งตัดสินคดีในกระบวนวิธีพิจารณาคดีปกติ 
ให้รวดเร็วมากกว่าที่จะมามัวพิจารณาเพื่อก าหนดการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 

(ข) ศาลปกครองค่อนข้างสงวนท่าทีในการใช้กระบวนการนี้  จึงก าหนดการทุเลาการ
บังคับให้น้อยมาก เนื่องจากหลักการที่ว่า ค าสั่งทางปกครองมีสภาพบังคับโดยทันที ดังนั้น การที่
ศาลปกครองมีค าสั่งให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่งดังกล่าวก็เท่ากับเป็นการท าลายหลักการดังกล่าว  
ทั้งที่ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวยังไม่ได้มีการวินิจฉัยว่าค าสั่งทางปกครองนั้นชอบด้วยกฎหมาย
หรือไม่ ดังนั้น การมีค าสั่งทุเลาการบังคับจึงขัดต่อหลักการที่ว่า “ค าสั่งทางปกครองมีผลใช้บังคับได้

                                                                    
34  การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าส่ังทางปกครอง  (เอกสารประกอบการบรรยายของ Mme. Célia 

Verot Maitres des requétes สภาแห่งรัฐฝรั่งเศส วันที่ 7 ตุลาคม พ.ศ. 2547 ณ ห้องประชุม 1 ช้ัน 37 ส านักงาน  
ศาลปกครอง) (น. 264-265). เล่มเดิม. 
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ทันที” และ “หลักการฟ้องคดีปกครองไม่มีผลเป็นการระงับการบังคับการของการกระท าทาง
ปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี” ซึ่งเป็นหลักการที่สภาแห่งรัฐถือว่าเป็นหลักการพื้นฐานของ
กฎหมายฝร่ังเศส โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ศาลปกครองจะไม่สั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองที่
เป็นการปฏิเสธการออกใบอนุญาตหรือการปฏิเสธการให้ประโยชน์  เช่น ค าสั่งปฏิเสธไม่ออก
ใบอนุญาตให้ก่อสร้างอาคาร ค าสั่งปฏิเสธไม่ให้ทุนการศึกษา เป็นต้น เพราะศาลปกครองเห็นว่า 
การสั่งในลักษณะนี้เป็นการแทรกแซงอ านาจของฝ่ายปกครองมากเกินไป  

นอกจากนี้การพิจารณาหลักเกณฑ์เงื่อนไขในการมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งทาง
ปกครองนั้น ศาลปกครองตีความตามหลักเกณฑ์ที่เป็นเงื่อนไขดังกล่าวค่อนข้างเคร่งครัด ดังนี้35 

เงื่อนไขแรก คือ การบังคับตามค าสั่งทางปกครองจะก่อให้เกิดผลที่ยากแก่การเยียวยา
แก้ไขในภายหลังส าหรับผู้ฟ้องคดี  (des conséquences difficilement réparables) ซึ่งศาลปกครอง
ตีความว่า ความเสียหายที่เป็นผลมาจากค าสั่งทางปกครองนั้นจะต้องเป็นความเสียหายที่ไม่อาจ
เยียวยาแก้ไขได้ (conséquences irréversibles) เช่น การเร่ิมก่อสร้างตามใบอนุญาตจะท าให้อุทยาน
ทางธรรมชาติหรือประวัติศาสตร์เสียหาย นอกจากนี้ศาลปกครองยังได้วางแนวบรรทัดฐานในการ
ปฏิเสธการทุเลาการบังคับในคดีที่ผู้ฟ้องคดีเพียงแต่เรียกร้องค่าเสียหายเป็นจ านวนเงินเท่านั้น   
เพราะเห็นว่ากรณีดังกล่าวผู้ฟ้องคดีสามารถได้รับการเยียวยาในภายหลังได้เสมอด้วยการสั่งจ่ายเงิน
ให้จ านวนหนึ่ง 

เงื่อนไขประการที่สอง คือ ค าฟ้องต้องมีข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายที่หนักแน่น 
(argument juriduque sérieux) เพียงพอที่จะท าให้มีการเพิกถอนค าวินิจฉัยทางปกครอง แต่ในทาง
ปฏิบัตินั้น ศาลปกครองจะพิจารณาจากเอกสารที่เกี่ยวข้องอย่างลึกซื้ง  และจะสั่งให้มีการทุเลาการ
บังคับต่อเมื่อมีข้อมูลหนักแน่นพอที่จะท าให้เชื่อว่าค าสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย
เท่านั้น จึงท าให้กระบวนการพิจารณาคดีโดยฉุกเฉินไม่ค่อยจะมีประโยชน์มากนัก เพราะการศึกษา
ข้อมูลจากเอกสารหลักฐานในกรณีฉุกเฉิน กับกรณีธรรมดานั้นลึกซึ้งพอกัน จึงปรากฏว่าค าวินิจฉัย
ของศาลในกรณีฉุกเฉินมักจะไม่แตกต่างจากค าวินิจฉัยของศาลในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง  

นอกจากนี้ ในบางกรณีแม้ว่าข้อเท็จจริงจะปรากฏเงื่อนไขครบถ้วนพอที่ศาลจะสั่งทุเลา
การบังคับตามค าสั่งทางปกครองนั้น แต่ศาลก็อาจปฏิเสธที่จะมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งทาง
ปกครองนั้นได้ เมื่อปรากฏว่าการที่ศาลมีค าสั่งไม่ทุเลาการบังคับนั้นเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ 

                                                                    
35  การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าส่ังทางปกครอง  (เอกสารประกอบการบรรยายของ Mme. Célia 

Verot Maitres des requétes สภาแห่งรัฐฝรั่งเศส วันที่ 7 ตุลาคม พ.ศ. 2547 ณ ห้องประชุม 1 ช้ัน 37 ส านักงาน 
ศาลปกครอง) (น. 266). เล่มเดิม. 
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อย่างไรก็ตาม แม้ว่าศาลจะอ้างเหตุผลเพื่อประโยชน์สาธารณะ แต่การปฏิเสธดังกล่าวของศาลก็เท่ากับ
เป็นการปฏิเสธไม่ให้ความยุติธรรมนั่นเอง  

ความล้มเหลวของกระบวนการทุเลาการบังคับจึงเป็นปัญหาที่มีเหตุส าคัญมาจากปัญหา
ทางวัฒนธรรมหรือเป็นปัญหาทางจิตส านึก (mentalité) ของศาลปกครองเอง จึงปรากฏว่าศาลจะ 
ไม่สั่งให้มีการทุเลาการบังคับได้ง่าย ๆ หรือจะสั่งภายใต้เงื่อนไขที่เข้มงวด เพราะการสั่งทุเลา 
การบังคับไม่สอดคล้องกับบทบาทของศาลปกครองที่อยู่ภายใต้หลักส าคัญหลักหนึ่งคือ หลักการ
แบ่งแยกอ านาจ โดยการไม่ก้าวก่ายเข้าไปในอ านาจหน้าที่ของฝ่ายปกครอง หรือศาลจะไม่ท าตัวเป็น
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเสียเอง ดังนั้น ตามจารีตประเพณี ศาลปกครองจึงจ ากัดบทบาทของตน
เพียงแต่ท าหน้าที่เพิกถอนค าสั่งทางปกครองเท่านั้น โดยจะปฏิเสธการออกค าสั่งให้ฝ่ายปกครอง
กระท าการหรืองดเว้นกระท าการ หรือออกค าสั่งใด ๆ ต่อฝ่ายปกครอง การปรับปรุงกระบวนการ
พิจารณาคดีโดยฉุกเฉินในปี ค.ศ. 2000 ก็ได้แก้ไขปรับปรุงรากฐานของบทบาทของศาลปกครอง
ฝร่ังเศสที่กล่าวข้างต้นด้วย  

2) ผลส าเร็จของการปรับปรุงพัฒนาระบบมาตรการก่อนการพิพากษา 
ความส าเร็จในการปรับปรุงพัฒนาระบบมาตรการก่อนการพิพากษาเป็นผลมาจาก  

ทั้งการปรับปรุงแก้ไขกฎเกณฑ์เกี่ยวกับกระบวนวิธีพิจารณาที่ส าคัญในเร่ืองนี้ และการเปลี่ยนแปลง
บทบาทของตุลาการศาลปกครอง โดยเฉพาะในเร่ืองการบังคับบัญชาตามล าดับชั้น เพื่อให้กระบวน
วิธีพิจารณาใหม่ด าเนินไปได้ภายใต้เงื่อนไขที่ดี 

(ก) กระบวนวิธีพิจารณาที่ง่ายขึ้น 
กระบวนวิธีพิจารณาใหม่ของการทุเลาการบังคับประกอบไปด้วยหลักเกณฑ์ใหม่  ๆ  

ที่ส าคัญที่ถูกก าหนดขึ้นโดยเน้นที่ความมีประสิทธิภาพ 
1. ให้ค าสั่งทุเลาการบังคับท าโดยตุลาการนายเดียว (juge unique) เรียกว่า “ตุลาการ 

ผู้ก าหนดมาตรการก่อนการพิพากษา (juge des référé)” เพราะการพิจารณาและตัดสินโดยองค์คณะ
เป็นปัจจัยส าคัญที่ท าให้กระบวนการนี้ล่าช้า การถกเถียงที่ไม่ลงตัวขององค์คณะท าให้ไม่สามารถ  
มีค าวินิจฉัยโดยเร็ว แน่นอนว่าตุลาการนายเดียวให้หลักประกันได้น้อย เพราะการตัดสินโดยคน  
คนเดียวอาจผิดพลาดได้ง่าย หลักการส าคัญในเร่ืองนี้คือ แม้ตุลาการนายเดียวอาจตัดสินผิดพลาด ซึ่ง
แน่นอนว่าเป็นสิ่งไม่พึงปรารถนา แต่ค าตัดสินนั้นเป็นเพียงมาตรการชั่วคราว (mésure provisoire)  

2. ท าให้เงื่อนไขการรับค าร้องขอให้ก าหนดมาตรการก่อนการพิพากษายืดหยุ่นมากขึ้น 
กล่าวคือ ศาลไม่ควรเสียเวลาในการพิเคราะห์หลักเกณฑ์ เร่ืองเขตอ านาจศาลว่าค าร้องนั้น ศาลรับไว้
พิจารณาได้หรือไม่ เช่น ค าร้องอาจถูกส่งมาทางแฟกซ์ ไม่มีการลงนาม และแม้ไม่มีหนังสือมอบ
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อ านาจให้ฟ้องคดีกรณีของผู้ฟ้องคดีที่เป็นบริษัท ศาลไม่ควรใช้เหตุเหล่านี้มาอ้างเพื่อไม่รับค าฟ้อง 
ศาลจะสั่งไม่รับค าร้องไว้พิจารณาได้ในกรณีที่เห็นชัดแจ้งเท่านั้น 

3. การแสวงหาข้อเท็จจริงที่รวดเร็วขึ้น การแสวงหาข้อเท็จจริงยังคงมีลักษณะให้โอกาส
ผู้เกี่ยวข้องโต้แย้งและเสนอพยานหลักฐาน เพราะถือเป็นหลักส าคัญ แต่กระบวนการโต้แย้งคัดค้าน
แสดงพยานหลักฐานนั้นมุ่งเพื่อวินิจฉัยว่าเร่ืองนั้น ฉุกเฉินหรือไม่ กล่าวคือ ค าร้องของผู้ฟ้องคดี 
จะถูกส่งไปให้ฝ่ายปกครองเพื่อให้โอกาสเขาโต้แย้งคัดค้าน แต่ต้องกระท าภายในระยะเวลาอันสั้น
มาก (เช่น 8 วัน) และคู่กรณีสามารถโต้แย้งคัดค้านด้วยวาจาในกระบวนการไต่สวนได ้

4. การไต่สวนแบบปฏิสัมพันธ์  (audience interactive) คือ ต้องจัดให้มีการไต่สวน
ระหว่างตุลาการและคู่ความแต่การไต่สวนในกระบวนพิจารณาคดีโดยฉุกเฉินจะแตกต่างอย่างสิ้นเชิง
จากการไต่สวนในกรณีปกติ ส่วนใหญ่จะมีรูปแบบที่ไม่เป็นทางการ โดยอาจจัดให้มีขึ้นในห้องประชุม 
ตุลาการจะสนทนากับคู่กรณีอย่างไม่มีพิธีรีตอง เพื่อให้เข้าใจเร่ืองที่เป็นสาระส าคัญอย่างรวดเร็ว 
การไต่สวนนี้จะมีผลในทางจิตวิทยาเป็นการเยียวยาความรู้สึกของคู่กรณี  

5. ค าวินิจฉัยเกี่ยวกับการทุเลาการบังคับอาจถูกน ามาพิจารณาใหม่ได้เสมอ  เพราะ
ค าสั่งก าหนดมาตรการก่อนการพิพากษาเป็นค าวินิจฉัยชั่วคราว ศาลจึงอาจแก้ไขค าสั่งนั้นได้
ภายหลังเมื่อคู่กรณีร้องขอ เช่น ศาลอาจยกค าร้องขอทุเลาการบังคับแล้ว ต่อมา อาจสั่งให้ทุเลาการ
บังคับก็ได้เมื่อผู้ร้องขอได้เสนอข้อมูลหนักแน่นขึ้น และศาลอาจก าหนดระยะเวลาของการใช้
มาตรการชั่วคราวด้วยก็ได้ หรืออาจเรียกคู่กรณีเพื่อพิจารณาเร่ืองใหม่ก็ได้  

6. การโต้แย้งค าสั่งทุเลาการบังคับต้องกระท าต่อศาลสูง กล่าวคือ ต้องฎีกาโดยตรงต่อ
สภาแห่งรัฐ ไม่ต้องผ่านศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ ซึ่งการควบคุมในศาลสูงก็จะมีลักษณะไม่ยุ่งยาก
เช่นเดียวกัน กล่าวคือ สภาแห่งรัฐจะพิจารณาเพียงแค่ว่า ตุลาการผู้ก าหนดมาตรการก่อนการพิพากษา 
ไม่ได้ท าค าสั่งโดยผิดพลาดอย่างชัดแจ้งและร้ายแรงในข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมาย  

(ข)  การเปลี่ยนแปลงบทบาทของตุลาการศาลปกครอง 
1. การแต่งตั้งตุลาการผู้ก าหนดมาตรการก่อนการพิพากษาจะแต่งตั้งจากตุลาการ 

ที่มีประสบการณ์สูง โดยในสภาแห่งรัฐ ตุลาการผู้ก าหนดมาตรการก่อนการพิพากษาจะแต่งตั้งจาก
สมาชิกระดับส าคัญของฝ่ายคดี ในศาลปกครองชั้นต้น ตุลาการผู้ก าหนดมาตรการก่อนการพิพากษา
จะแต่งต้ังจากบรรดาตุลาการหัวหน้าคณะหรือตุลาการที่ท างานมาแล้วอย่างน้อยสองปี  

2. เมื่อต้องการให้มีการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายในเร่ืองนี้  สิ่งที่ได้ผลคือให้ 
สภาแห่งรัฐในฐานะองค์กรสูงสุดมีบทบาทเร่ืองนี้ เพราะในระยะเร่ิมต้นจ าเป็นต้องก าหนดแนวทาง
ที่ท าให้การพัฒนากฎหมายในเร่ืองนี้ด าเนินไปภายใต้เงื่อนไขที่ดี โดยเฉพาะเพื่อฝ่าฟันอุปสรรคทาง
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จิตส านึกของตุลาการ ซึ่งมีเพียงการบังคับบัญชาตามล าดับชั้นเท่านั้น ที่สามารถแก้ไขปัญหาของ
ตุลาการที่ตัดสินอย่างอนุรักษ์นิยม 

3. การจัดระบบการท างานของตุลาการและธุรการศาลเสียใหม่  การปรับปรุง
กฎหมายในเร่ืองนี้ได้มีการสร้างงานเพิ่มเติมและสร้างกระบวนการเร่งรัดการท างานของเจ้าหน้าที่
ให้ด าเนินการภายในระยะเวลาที่ก าหนด นอกจากนี้ ตุลาการผู้ก าหนดมาตรการก่อนการพิพากษา
และธุรการศาลยังต้องเข้ามาท างานแม้ในวันหยุดเสาร์อาทิตย์ และวันหยุดราชการด้วย 

3.1.5  เงื่อนไขในการมีค าสั่งก าหนดมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
(référé suspension) 

การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองตามกฎหมายฝร่ังเศสมีเงื่อนไข
ดังต่อไปนี้ 

1)  การขอให้ทุเลาการบังคับจะเกิดขึ้นได้เฉพาะในกรณีที่เป็นการฟ้องคดีโต้แย้งค าสั่ง
ทางปกครอง กล่าวคือ การฟ้องขอให้เพิกถอนหรือเปลี่ยนแปลงค าสั่ง ดังนั้น ในกรณีที่ไม่ได้เป็น
การฟ้องคดีเพื่อโต้แย้งค าสั่งทางปกครองจะขอทุเลาการบังคับไม่ได้ ตัวอย่างเช่น ค าร้องขอให้ทุเลา 
การก่อสร้างที่กระท าบนทางสาธารณะเป็นค าขอที่ศาลไม่อาจรับไว้พิจารณาได้ และค าสั่งทางปกครอง 
ที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีที่อาจขอทุเลาการบังคับได้นั้น อาจเป็นค าสั่งปฏิเสธก็ได้ กรณีนี้ถือเป็น
เงื่อนไขที่กลับหลักการเดิมของการมีค าสั่งทุเลาการบังคับที่สภาแห่งรัฐเคยวางแนวไว้ในคดี Amoros  
ว่าศาลจะสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งปฏิเสธไม่ได้  เพราะเท่ากับเป็นการสั่งการให้ฝ่ายปกครอง
กระท าการใด ๆ ซึ่งโดยหลักแล้วมิใช่อ านาจของศาลปกครอง ทั้งนี้ เนื่องจากในระยะหลังวิวัฒนาการ
ของกฎหมายปกครองได้มาถึงจุดที่ยอมรับให้ศาลปกครองสามารถออกค าสั่งเพื่อให้ฝ่ายปกครอง
ปฏิบัติอย่างใดอย่างหนึ่งได้แล้ว 

2)  ศาลจะรับค าร้องขอทุเลาการบังคับได้ก็ต่อเมื่อค าฟ้องหลักนั้น  เป็นค าฟ้องที่ศาล 
อาจรับไว้พิจารณาได้เท่านั้น กล่าวคือ ต้องมิใช่เป็นค าฟ้องที่ยื่นเมื่อพ้นก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดี
ค าฟ้องที่ไม่อยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง และค าฟ้องที่มีลักษณะเป็นการฟ้องโต้แย้งมาตรการ
ภายในหรือมาตรการที่ไม่มีลักษณะเป็นการบังคับ หรือโต้แย้งค าสั่งที่ศาลปกครองไม่มีอ านาจ
ยกเลิก 

3)  ศาลจะมีค าสั่งทุเลาการบังคับได้ต่อเมื่อปรากฏว่ามีความจ าเป็นเร่งด่วน และมีเหตุ
อันควรเชื่อว่าค าสั่งนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย เนื่องด้วยการก าหนดมาตรการชั่วคราวก่อนการ
พิพากษาไม่ใช่การพิจารณาคดีในกรณีปกติ ดังนั้น ผู้ร้องจะต้องแสดงให้ศาลเห็นว่ามีความจ าเป็นที่
จะต้องได้รับการวินิจฉัยอย่างเร่งด่วนอย่างไร หลังจากที่ได้มีการปฏิรูประบบวิธีพิจารณาคดีของ
ศาล เงื่อนไขนี้ถูกน ามาปรับใช้อย่างยืดหยุ่นมากกว่าเดิมและให้ความเป็นไปได้ในทางปฏิบัติมาก
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ยิ่งขึ้น ตามแนวบรรทัดฐานของศาลปกครองสูงสุดได้ให้ความเห็นไว้ในค าวินิจฉัยคดี Conféferation 
nationale des radios libres เมื่อปี ค.ศ. 2001 ว่า “ความจ าเป็นเร่งด่วนอันจะเป็นเหตุให้ศาลสั่งระงับ
การบังคับใช้ค าสั่งทางปกครองได้นั้นจะต้องเป็นเร่ืองร้ายแรงและมีผลกระทบต่อประโยชน์
สาธารณะ ต่อสถานะของผู้ฟ้องคดีหรือต่อประโยชน์แห่งการฟ้องคดีนั้น” นอกจากนี้ ในเร่ืองของ
ความจ าเป็นเร่งด่วนนั้น ยังมี แนวค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐวางหลักเกณฑ์ไว้ว่า ศาลจะถือว่ามี
กรณีที่จ าเป็นเร่งด่วน เมื่อค าสั่งทางปกครองที่ถูกโต้แย้งนั้น ก่อให้เกิดความเสียหายในลักษณะที่
ก่อให้เกิดผลอย่างทันทีและร้ายแรงเพียงพอต่อประโยชน์สาธารณะ หรือต่อสถานะ หรือผลประโยชน์
ของผู้ร้อง โดยการพิจารณาจะต้อง มีลักษณะที่เป็นภาวะวิสัยและค านึงถึงสถานการณ์โดยรวมใน 
แต่ละกรณี ซึ่งการที่ศาลวางหลักว่า ความจ าเป็นเร่งด่วนพิจารณาจากผลที่เกิดขึ้นทันที และระดับ
ความร้ายแรงที่เพียงพอนั้นจะมีผล ท าให้ต่อไปนี้ศาลปกครองสามารถสั่งทุเลาการบังคับในเร่ืองที่
เกี่ยวกับความเสียหายที่เป็นตัวเงินได้ ซึ่งแต่เดิมศาลถือว่ากรณีดังกล่าวไม่เข้าเงื่อนไข เพราะเป็น
ความเสียหายที่สามารถเยียวยาแก้ไขได้ในภายหลัง  เนื่องจากปัจจุบันศาลปกครองไม่ได้ค านึงถึง
ความยากแก่การเยียวยาแก้ไขแล้ว หากแต่ค านึงถึงความร้ายแรงที่เกิดขึ้น ดังนั้น ผู้ขอจึงมีหน้าที่เพียง
แสดงให้ศาลเห็นว่า ค าสั่งทางปกครองนั้นมีผลเสียหายร้ายแรงแก่ประโยชน์สาธารณะหรือสถานะ 
หรือผลประโยชน์ของตนเท่านั้น36  

อย่างไรก็ตาม ในบางคดีศาลจะพิจารณาค าว่า “เร่งด่วน” โดยพิจารณาเปรียบเทียบ
ระหว่างความเร่งด่วนของผู้ร้องกับความเร่งด่วนของฝ่ายปกครอง ในบางกรณีความเร่งด่วนของ 
ผู้ร้องมีมากกว่า เช่น ค าสั่งเนรเทศบุคคลออกนอกประเทศ ค าสั่งให้ร้ือถอนอาคาร และในบางกรณี 
ความเร่งด่วนของฝ่ายปกครองก็อาจจะมีมากกว่า  เช่น ค าสั่งให้จัดสร้างโรงก าจัดขยะซึ่งต้องท า 
อย่างเร่งด่วน ค าสั่งเนรเทศบุคคลที่เป็นอันตรายต่อความสงบของสาธารณะ เป็นต้น 

4)  การสั่งทุเลาการบังคับเป็น “อ านาจ” ของศาล กล่าวคือ การทุเลาการบังคับตามกฎ 
หรือค าสั่งทางปกครองมิใช่สิทธิ แต่เป็นดุลพินิจของศาลที่จะสั่งอนุญาตหรือไม่ก็ได้ แม้ว่าข้อเท็จจริง
จะปรากฏว่าค าขอนั้นเข้าเงื่อนไขที่จะมีค าสั่งทุเลาการบังคับได้ก็ตาม ศาลก็มีดุลพินิจที่จะไม่สั่งทุเลา
การบังคับได้ ทั้งนี้ ได้มีการวางหลักไว้ในค าพิพากษา Association de sauvegarde du quartier Notre-
Dame ว่าเป็นเร่ืองของศาลปกครองที่จะพิจารณาว่าในแต่ละคดีมีความเหมาะสมที่จะสั่งทุเลาการ
บังคับตามค าสั่งทางปกครองที่ถูกโต้แย้งหรือไม่ และในคดีของ Huglo et autres มีการให้เหตุผลว่า 
การสั่งทุเลาการบังคับเป็นเพียงทางเลือกของศาลเท่านั้น ซึ่งปัจจุบันมาตรา L 521-1 น าหลักตามแนว
ค าพิพากษาดังกล่าวมาบัญญัติโดยใช้ถ้อยค าว่า “ศาลอาจสั่งทุเลาการบังคับ” 

                                                                    
36  วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (รายงานผลการวิจัย) (น. 179-185). เล่มเดิม. 
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3.1.6  กระบวนวิธีพิจารณาค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง  
มาตรการดังกล่าวนี้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ในรัฐบัญญัติหมายเลข 2000-597 

ลงวันที่ 30 มิถุนายน ค.ศ. 2000 ในมาตรา L 522-1 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยกระบวนการยุติธรรม
ทางปกครองที่ก าหนดให้การก าหนดมาตรการฉุกเฉินของศาลกระท าได้ง่ายขึ้น โดยได้มีการปรับปรุง
กระบวนวิธีพิจารณาในเร่ืองดังต่อไปนี้37 

1)  การรับค าร้อง 
การยื่นค าร้องขอให้ศาลออกมาตรการชั่วคราวก่อนพิพากษานั้น ศาลปกครองฝร่ังเศส

ไม่ได้เคร่งครัดว่าจะต้องน าค าร้องมายื่นที่ศาลเท่านั้น ผู้ร้องสามารถยื่นค าร้องผ่านทางเคร่ืองโทรสาร
โดยไม่มีการลงนาม และแม้ไม่มีหนังสือมอบอ านาจให้ฟ้องคดีกรณีผู้ฟ้องคดีมีสถานะเป็นนิติบุคคล 
ศาลก็สามารถรับค าร้องได้ ทั้งนี้ ศาลเห็นว่าไม่ควรใช้เหตุผลในเร่ืองเงื่อนไขการรับค าร้องมาอ้าง  
ที่จะปฏิเสธไม่รับค าร้องของผู้ฟ้องคดี แต่ก็มีกรณีที่ศาลจะไม่รับค าร้องไว้พิจารณาเช่นกันหากเป็น
กรณีที่ค าขอไม่เร่งด่วน หรือเมื่อศาลพิจารณาค าขอแล้วเห็นว่าค าขอนั้นไม่อยู่ในอ านาจของ 
ศาลปกครอง หรือเป็นค าขอที่มิอาจรับไว้พิจารณาได้  หรือค าขอนั้นไม่มีมูล ตุลาการที่มีอ านาจ
ก าหนดมาตรการชั่วคราวอาจมีค าสั่งยกค าขอน้ัน โดยแสดงเหตุผลประกอบค าสั่งด้วย 

2) กระบวนวิธีพิจารณา 
จากเดิมกระบวนวิธีพิจารณามาตรการชั่วคราวก่อนการพิพากษากฎหมายก าหนดให้

ต้องพิจารณาตัดสินโดยองค์คณะ ในระบบกฎหมายใหม่นี้การท าค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครอง (référé suspension) ให้กระท าได้โดยตุลาการนายเดียว (juge unique) เรียกว่า 
ตุลาการผู้ก าหนดมาตรการก่อนการพิพากษา (juge des référé) ซึ่งจะต้องไม่ใช่ตุลาการเจ้าของส านวน 
กฎหมายก าหนดให้ตุลาการที่มีอ านาจก าหนดมาตรการชั่วคราว ได้แก่ ประธานศาลปกครองชั้นต้น
และประธานศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ รวมทั้งตุลาการที่ได้รับการแต่งตั้งให้ท าหน้าที่นี้โดยเฉพาะ 
เป็นต้น การที่กฎหมายก าหนดให้ตุลาการนายเดียวสามารถก าหนดมาตรการชั่วคราวก่อนพิพากษา
ได้เป็นผลเนื่องมาจาก การพิจารณาตัดสินโดยองค์คณะเป็นปัจจัยที่ส าคัญที่ท าให้กระบวนพิจารณา
ด าเนินไปอย่างล่าช้า แม้ว่าการพิจารณาตัดสินโดยตุลาการเพียงคนเดียวอาจมีความผิดพลาดเกิดขึ้น
ได้ง่ายกว่าการตัดสินโดยองค์คณะก็ตาม แต่ค าตัดสินดังกล่าวก็เป็นเพียงมาตรการชั่วคราวเท่านั้น 

การพิจารณาค าร้องของศาลจะด าเนินกระบวนวิธีพิจารณาคดีแบบฟังความสองฝ่าย คือ 
การแสวงหาข้อเท็จจริง โดยเปิดโอกาสให้ผู้ที่เกี่ยวข้องสามารถโต้แย้งและเสนอพยานหลักฐาน โดย
ที่ค าร้องของผู้ฟ้องคดีจะถูกส่งไปยังฝ่ายปกครองเพื่อให้โอกาสแก่ฝ่ายปกครองได้โต้แย้งคัดค้าน ซึ่ง
                                                                    

37  มาตรการหรือวิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษาในคดีปกครอง (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต)  
(น. 32-33). เล่มเดิม. 
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ขั้นตอนนี้จะต้องกระท าภายในระยะเวลาที่สั้นมาก และคู่กรณีสามารถโต้แย้งคัดค้าน ด้วยวาจา 
ในกระบวนการไต่สวนได้  

3.1.7  แบบของค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง  
แต่เดิมนั้น เฉพาะค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองเท่านั้นที่ต้องให้

เหตุผล ส่วนค าสั่งไม่ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น มาตรา 54 วรรคห้า แห่งรัฐ
กฤษฎีกา ลงวันที่ 30 กรกฎาคม ค.ศ. 1963 ก าหนดว่า ค าสั่งไม่ทุเลาการบังคับไม่ต้องให้เหตุผล  
แต่ต่อมารัฐกฤษฎีกาเลขที่ 84 - 819 ลงวันที่ 29 สิงหาคม ค.ศ. 1984 ได้ยกเลิกข้อความดังกล่าว  
ส่วนศาลปกครองชั้นต้นและศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ มาตรา R.99 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วย
กระบวนการยุติธรรมทางปกครอง บัญญัติให้ค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง
ทางปกครองต้องให้เหตุผล ไม่ว่าจะเป็นค าสั่งทุเลาการบังคับหรือไม่ทุเลาการบังคับ ปัจจุบันมาตรา 
L9 แห่งประมวลกฎหมาย ว่าด้วยศาลปกครอง บัญญัติให้ค าพิพากษาทุกค าพิพากษาต้องให้เหตุผล38  

ในทางปฏิบัตินั้น แต่เดิมนั้นศาลมักจะให้เหตุผลไว้เพียงสั้น ๆ ว่า จากข้อเท็จจริงสมควร
หรือไม่สมควรที่จะทุเลาการบังคับ โดยไม่ระบุรายละเอียดไว้ ด้วยเหตุที่ศาลเกรงว่าตนจะต้องถูก
ผูกมัดกับเหตุผลดังกล่าว เพราะค าสั่งในชั้นค าขอทุเลานี้เป็นเพียงค าสั่งที่ถือเป็นกรณีชั่วคราว ซึ่ง
อาจถูกเปลี่ยนแปลงในชั้นการพิจารณาในค าฟ้องหลักได้  แต่ในปัจจุบันมีแนวโน้มที่จะมีการให้
เหตุผลที่มีรายละเอียดยิ่งขึ้น โดยในเบื้องต้นสภาแห่งรัฐได้บังคับให้ศาลอุทธรณ์ต้องระบุเหตุผลใน
การสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองว่ามีเหตุผลหนักแน่น (moyen sérieux) เพียงใด 
ทั้งนี้ เพื่อที่จะได้สามารถควบคุมตรวจสอบค าพิพากษาของศาลอุทธรณ์ได้สะดวกขึ้น  ซึ่งต่อมา 
ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ก็บังคับให้ศาลปกครองชั้นต้นต้องระบุเหตุผลดังกล่าวไว้ในค าสั่งเช่นกัน 
และสภาแห่งรัฐเองก็ระบุเหตุผลดังกล่าวไว้ในค าพิพากษาของตนเองด้วย  

3.1.8  ผลของค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง  
เมื่อศาลได้พิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองแล้ว ศาลก็จะมี

ค าสั่งในเร่ืองดังกล่าว โดยที่ค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองไม่มีอ านาจเด็ดขาด
เพราะเป็นเพียงค าสั่งในระหว่างพิจารณา ไม่ใช่การวินิจฉัยในเนื้อหาของคดี จึงมีผลเป็นการชั่วคราว
เท่านั้น39 ส าหรับการด าเนินการตามค าสั่งนั้น แยกได้เป็น 2 กรณ ีคือ  

                                                                    
38  มาตรการช่ัวคราวก่อนการพิพากษา (รายงานผลการวิจัย) (น. 67). เล่มเดิม. 
39  มาตรการหรือวิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษาในคดีปกครอง (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต)  

(น. 26). เล่มเดิม. 
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1)  กรณีที่ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง เมื่อศาลมีค าสั่งให้
ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง จะต้องแจ้งให้คู่กรณีและเจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งทราบ
ภายใน 24 ชั่วโมง แต่ถ้ากรณีที่เกี่ยวกับค าสั่งอนุญาตก่อสร้างอาคารหรือมาตรการเกี่ยวกับการรักษา
ความสงบเรียบร้อยจะต้องแจ้งให้อัยการในท้องที่ทราบด้วย จึงจะถือว่าค าสั่งทางปกครองที่ถูกทุเลา
หรือระงับผลเป็นการชั่วคราวมีผลเร่ิมใช้ตั้งแต่วันที่ผู้ออกค าสั่งได้รับค าสั่งศาล  หากมีการฝ่าฝืน  
ไม่ปฏิบัติตามค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองของศาลถือว่าเป็นการกระท าที่   
ขัดต่อกฎหมาย หรือก่อให้เกิดความรับผิดของฝ่ายปกครองที่เรียกว่า Voie de fait ซึ่งได้แก่ กรณีที่
ฝ่ายปกครองได้กระท าการที่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่สิทธิหรือทรัพย์สินของเอกชนโดยปราศจาก
ฐานอ านาจทางปกครอง เป็นต้น  

2)  กรณีที่ศาลมีค าสั่งไม่ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ด้วยเหตุผลที่ว่า 
ค าร้องไม่มีเหตุผลหนักแน่นเพียงพอ แต่เดิมนั้นค าสั่งไม่ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง
ไม่ได้ก่อให้เกิดผลพิเศษแต่ประการใด กล่าวคือ ศาลยังคงต้องพิจารณาคดีหลักต่อไป ต่อมาใน  
ค.ศ. 1977 ได้มีการก าหนดผลของค าสั่งไม่ทุเลาการบังคับว่า ในกรณีที่ศาลสั่งไม่ทุเลาการบังคับ
เพราะเหตุที่ค าร้องไม่มีเหตุผลที่หนักแน่นเพียงพอที่แสดงให้เห็นว่าศาลจะสั่งเพิกถอนค าสั่งที่ถูก
โต้แย้ง หากผู้ฟ้องคดีประสงค์ที่จะให้ศาลพิจารณาต่อไปผู้ฟ้องคดีจะต้องแจ้งยืนยันกลับไปยัง 
ศาลปกครองภายใน 2 เดือน นับแต่วันที่ได้รับแจ้งค าสั่งว่าประสงค์จะให้ศาลพิจารณาต่อไป 
มิฉะนั้นแล้วจะถือว่าผู้ฟ้องคดีทิ้งฟ้อง 

3.1.9  การโต้แย้งค าสั่งเกี่ยวกับการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
การโต้แย้งค าสั่งเกี่ยวกับการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองของ  

ศาลปกครองชั้นต้น อาจโต้แย้งได้ด้วยการอุทธรณ์ ฎีกา หรือขอให้พิจารณาคดีใหม่40  
1)  อุทธรณ์ ค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้นที่สั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง  

ทางปกครอง สามารถอุทธรณ์ต่อศาลอุทธรณ์หรือสภาแห่งรัฐ (ส าหรับบางกรณี) ได้โดยต้องยื่น
อุทธรณ์ภายใน 15 วัน นับแต่วันได้รับแจ้งค าสั่งนั้น ทั้งนี้ โดยคู่กรณีฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง หรือผู้ที่ออก
ค าสั่งทางปกครองที่ถูกสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งนั้น เพราะโดยปกติแล้วผู้ที่เข้ามาเป็นคู่ความใน
คดีมักจะเป็นรัฐมนตรีของกระทรวงที่เกี่ยวข้อง ดังนั้น จึงอาจเป็นไปได้ว่าในบางกรณีที่ผู้ออกค าสั่ง
ทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีมิได้ถูกเรียกเข้ามาเป็นคู่ความในคดีด้วย แต่ค าสั่งทุเลา
กระทบถึงการใช้อ านาจของบุคคลดังกล่าว จึงต้องเปิดโอกาสให้มีสิทธิอุทธรณ์ได้ 

ในการอุทธรณ์ค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น  ผู้อุทธรณ์
สามารถยื่นค าร้องต่างหากขอให้ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ระงับการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง
                                                                    

40  มาตรการช่ัวคราวก่อนการพิพากษา (รายงานผลการวิจัย) (น. 68). เล่มเดิม. 
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ทางปกครองไว้ชั่วคราวได้ด้วย ซึ่งเรียกว่าเป็นการขอทุเลาค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง 
ทางปกครอง (sursis au sursis) ทั้งนี้ โดยมีเงื่อนไขว่าค าสั่งดังกล่าวมีลักษณะที่จะก่อให้เกิดความ
เสียหายอย่างร้ายแรงแก่ประโยชน์สาธารณะหรือสิทธิของผู้อุทธรณ์ โดยผู้มีอ านาจในกรณีนี้  
คือ องค์คณะในศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ 

2)  การฎีกา ค าสั่งของศาลปกครองชั้นอุทธรณ์เกี่ยวกับการทุเลาการบังคับตามกฎ หรือ
ค าสั่งทางปกครอง อาจถูกคัดค้านโดยการฎีกาต่อสภาแห่งรัฐภายใต้เงื่อนไขเดียวกันกับการอุทธรณ์ 
แต่ในกรณีที่มีการขอทุเลาการบังคับนั้น เป็นอ านาจของประธานแผนกคดีปกครอง (Président de la 
section contentieux) ที่จะมีค าสั่ง นอกจากนี้  สภาแห่งรัฐจะควบคุมตรวจสอบเฉพาะในเร่ือง
ความส าคัญผิดในข้อกฎหมาย (l’erreur de droit) และเร่ืองการบิดเบือนข้อเท็จจริง (La dénaturation 
des pièces du dossier) เท่านั้น 

3)  การขอให้พิจารณาใหม่ (rétraction) ค าวินิจฉัยเกี่ยวกับการทุเลาการบังคับตามกฎ
หรือค าสั่งทางปกครองอาจถูกน ามาพิจารณาใหม่ได้เสมอ เพราะค าสั่งก าหนดมาตรการก่อนการ
พิพากษาเป็นค าวินิจฉัยชั่วคราว ดังนั้น ศาลจึงอาจแก้ไขค าสั่งนั้นได้ภายหลังเมื่อคู่กรณีร้องขอ เช่น 
ศาลอาจสั่งยกค าร้องขอทุเลาการบังคับแล้ว ต่อมา อาจสั่งให้ทุเลาการบังคับก็ได้เมื่อผู้ร้องขอได้
เสนอข้อมูลหนักแน่นขึ้น โดยศาลอาจก าหนดระยะเวลาของการใช้มาตรการชั่วคราวด้วยก็ได้  หรือ
อาจเรียกคู่กรณีเพื่อพิจารณาเร่ืองใหม่ก็ได้41 ซึ่งได้แก่ การขอให้ศาลมีค าสั่งพิจารณาอีกครั้งหนึ่ง และ
อาจเป็นการขอให้พิจารณาใหม่โดยบุคคลที่สาม 

อนึ่ง เนื่องจากโดยลักษณะของวิธีการชั่วคราวถือเป็นค าขออุปกรณ์ของค าฟ้องหลัก
วิธีการชั่วคราวจึงมีลักษณะของ rebus sic stantibus กล่าวคือ ถ้าข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายที่ใช้อยู่
ในขณะนั้นเปลี่ยนแปลงไป คู่กรณีที่เกี่ยวข้องอาจมีค าขอให้ศาลเปลี่ยนวิธีการชั่วคราวให้เหมาะสมได้42 

 

                                                                    
41  Le Sursis a execution (เอกสารประกอบการบรรยาย ของนางสาวเซลิอา เวโร ณ ส านักงาน 

ศาลปกครอง วันที่ 7 ตุลาคม 2547) (น. 268). เล่มเดิม. 
42  จาก ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ  (รวมรายงานผลการประชุมใหญ่สมาคม

ศาลปกครองสูงสุดระหว่างประเทศ ครั้งที่  1 ถึงครั้งที่  8) (น. 117), โดย ส านักงานศาลปกครอง ข, 2550, 
กรุงเทพฯ: ผู้แต่ง. 
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3.2  การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองตามกฎหมายประเทศเยอรมนี 
3.2.1  ความเป็นมา 

ศาลปกครองเยอรมันศาลแรกจัดตั้งขึ้นที่มลรัฐบาเดน ในปี ค.ศ. 1893 โดยมีภารกิจ 
ในการคุ้มครองพิทักษ์สิทธิของประชาชนจากล่วงละเมิดโดยองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง 
(Subjektive Rechtsschutzfunkion) และขณะเดียวกันก็ต้องพิทักษ์ปกป้องประโยชน์สาธารณะไป
พร้อมกันด้วย ซึ่งข้อความคิดดังกล่าวจะแตกต่างจากศาลปกครองฝร่ังเศสที่มีภารกิจเน้นไปที่   
“การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง” จึงเห็นได้ว่า ข้อความคิดเกี่ยวกับ
ภารกิจของศาลปกครองของทั้งสองประเทศมีความแตกต่างกัน และได้ส่งผลกระทบต่ออ านาจฟ้อง
คดีปกครองอย่างมีนัยส าคัญ43  

วิธีพิจารณาคดีปกครองของศาลปกครองเยอรมันยึดหลักอ านาจฟ้องคดีปกครองอย่างกว้าง 
(die verwaltungsgerichtliche Generalklausel) ดังที่บัญญัติรองรับในมาตรา 40 แห่งประมวลกฎหมาย
วิธีพิจารณาความปกครองว่า ศาลปกครองมีเขตอ านาจพิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทในทาง
ปกครองทุกคดี เว้นแต่มีบทบัญญัติพิเศษก าหนดให้คดีขึ้นสู่ศาลพิเศษอ่ืน แม้ศาลจะเพิกถอนค าสั่ง
ทางปกครองได้แต่ศาลมีอ านาจตรวจสอบดุลพินิจของฝ่ายปกครองได้เพียงขอบเขตจ ากัดเท่านั้น 
ตามมาตรา 114 และในบางกรณีศาลก็ยอมรับการปรับข้อเท็จจริงเข้ากับข้อกฎหมายที่กระท าโดย
เจ้าหน้าที่ปกครองในการวางแผนของฝ่ายปกครอง โดยถือว่าเป็นเร่ืองภายในของฝ่ายปกครอง  
ศาลจึงไม่อาจตรวจสอบได้ หลักอ านาจฟ้องคดีอย่างกว้างมิได้หมายความว่าเป็นการคุ้มครองพิทักษ์
สิทธิของประชาชนอย่างไม่จ ากัด ผู้ถูกกระทบสิทธิของตนจากการกระท าของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง
เท่านั้นที่จะได้รับความคุ้มครอง หลักอ านาจฟ้องคดีอย่างกว้างนี้  ไม่ยอมรับค าฟ้องที่เสนอโดย
ประชาชนที่ไม่ถูกกระทบสิทธิหรือฟ้องคดีโดยประชาชนทั่วไป (Popular Prosecution) เนื่องจาก
ค าสั่งทางปกครองอันเป็นวัตถุแห่งคดีนั้น มีผลเฉพาะราย และเฉพาะกรณี กล่าวคือ มีผลเฉพาะต่อ
บุคคลหนึ่งและเหตุการณ์หนึ่ง เช่น นาย A ต้องการสร้างโรงจอดรถบนที่ดินของตน จึงยื่นขอ
อนุญาตก่อสร้างโรงรถต่อเจ้าหน้าที่  ต่อมาเจ้าหน้าที่มีค าสั่งปฏิเสธค าขอของนาย A ค าสั่งของ
เจ้าหน้าที่ที่ปฏิเสธค าขอของนาย A นั้น เป็นค าสั่งทางปกครอง ที่มีผลเฉพาะต่อนาย A เท่านั้น และ 
มีผลเฉพาะกรณีการยื่นค าขออนุญาตในคร้ังนี้เท่านั้น44  

                                                                    
43  จาก “ข้อพิจารณาเปรียบเทียบองค์กรวินิจฉัยคดีปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศสและสหพันธ์

สาธารณรัฐเยอรมนี,” โดย วรเจตน์ ภาคีรัตน์ ง, 2538, วารสารนิติศาสตร์, 25 (4), น. 717. 
44  From German Legal System and Laws (p. 296), by Nigel Foster and Satish Sule, 1998, New York: 

Oxford University Press. 
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ในขณะที่ความสมบูรณ์ครบถ้วนของการคุ้มครองสิทธิของปัจเจกชนโดยองค์กรตุลาการ 
อาจพิจารณาได้จากสิทธิของปัจเจกบุคคลที่จะน าข้อพิพาทกับหน่วยงานของรัฐมาสู่การพิจารณา
ของศาล ซึ่งมีประเด็นหลักอยู่ที่การพิจารณาถึงสิทธิส่วนบุคคลของประชาชน ความมีผลบังคับของ
การให้ความคุ้มครองสิทธิของปัจเจกชนโดยองค์กรตุลาการเป็นปัญหาที่เกี่ยวกับคุณภาพของการ
เยียวยาความเดือดร้อนเสียหายซึ่งศาลเป็นผู้ก าหนดให้ มีค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพันธ์
เป็นจ านวนมากที่ยืนยันว่า สิทธิของปัจเจกบุคคลที่จะได้รับการปกป้องคุ้มครองโดยองค์กรตุลาการนั้น 
ไม่ได้ถูกจ ากัดไว้แต่เพียงในแง่ของรูปแบบ คือการก าหนดให้มีการคุ้มครองเช่นนั้นเท่านั้น  
แต่ยังรวมไปถึงประสิทธิภาพของการให้ความคุ้มครองซึ่งเป็นเนื้อหาที่แท้จริงของการให้ความ
คุ้มครองดังกล่าวอีกด้วย และบ่อยคร้ังปัญหาเกี่ยวกับเวลาได้กลายเป็นประเด็นส าคัญที่แสดงถึง
ประสิทธิภาพในการให้ความคุ้มครองโดยองค์กรตุลาการ กล่าวอีกนัยหนึ่ง คือ ค าวินิจฉัยของศาลที่
ใช้เวลายาวนานเกินไปย่อมไม่มีผลเป็นการให้ความคุ้มครองกับประชาชนได้อย่างเต็มที่ หรือไม่อาจ
คุ้มครองประชาชนได้เลย ด้วยเหตุนี ้ศาลจึงต้องใช้ความพยายามอย่างมากที่จะเข้าไปแทรกแซงการ
ด าเนินงานของรัฐ ก่อนที่การกระท าใด ๆ ของรัฐนั้นจะสร้างความเสียหายที่ไม่อาจเยียวยาได้กับ
ปัจเจกบุคคลผู้ฟ้องคดี ผลจากการนี้จึงท าให้ศาลมีอ านาจที่จะก าหนดมาตรการชั่วคราวก่อนการ
พิพากษาหรือมาตรการบางประการที่มีผลเป็นการป้องกันความเสียหายไว้ก่อนที่ฝ่ายปกครองจะ
กระท าการใด ๆ ที่จะก่อให้เกิดความเสียให้กับปัจเจกชนจน ไม่สามารถเยียวยาแก้ไขได้ กรณีนี ้
จึงนับว่ามีความจ าเป็นอย่างยิ่งที่กฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาความของศาลปกครองจะต้องมี
บทบัญญัติที่รับรองอ านาจของศาลในกรณีดังกล่าวนี้ไว้ด้วย  เพื่อที่จะให้หลักการว่าด้วยความ
สมบูรณ์ครบถ้วน และความมีผลบังคับของการคุ้มครองสิทธิของปัจเจกชนโดยองค์กรตุลาการ  
ซึ่งบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญจะมีผลบังคับใช้ได้อย่างแท้จริงในทางปฏิบัติ45 

3.2.2  หลักการพื้นฐานของการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองหลักกฎหมาย
เกี่ยวกับวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาคดีปกครองของเยอรมนีมีความสัมพันธ์เชื่อมโยงกับ
กฎหมายพื้นฐานซึ่งถือเป็นรัฐธรรมนูญแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีกล่าวคือ มาตรา 19 วรรคสี่ 
แห่งกฎหมายพื้นฐาน ได้ก าหนดหลักการคุ้มครองสิทธิของปัจเจกชนจากการถูกล่วงละเมิดจากการ
กระท าซึ่งเกิดจากการใช้อ านาจมหาชน (Akte der öffentlichen Gewalt) ให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ 
(Gebot der effekiven Rechtsschutzes) ซึ่งศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพันธ์ได้ขยายความหมายของการ
คุ้มครองสิทธิอย่างมีประสิทธิภาพว่า หมายถึง การคุ้มครองสิทธิให้เหมาะสมแก่เวลาหรือในเวลาที่

                                                                    
45  จาก ภาระหน้าที่และกระบวนวิธีพิจารณาความของศาลปกครองเยอรมนี  (เอกสารประกอบการ

บรรยายพิเศษ) (น. 13-14), โดย ส านักงานศาลปกครอง ค, 2543, กรุงเทพฯ: ผู้แต่ง. 
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ถูกต้อง46 และเน่ืองจากประมวลกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาความในศาลปกครอง (VwGO) มีลักษณะ
ส าคัญบางประการที่แตกต่างไปจากประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง (ZPO) ก็คือ ฐานะของ
คู่กรณี (Beteiligten) ไม่เท่าเทียมกัน ดังนั้น ค าสั่งทางปกครองที่ออกโดยฝ่ายปกครอง ซึ่งมีลักษณะ
เป็นการก าหนดหลักเกณฑ์ฝ่ายเดียวและเป็นค าสั่งทางปกครองที่ก่อภาระแก่ผู้รับค าสั่งทางปกครอง 
จึงมีการก าหนดให้ได้รับการคุ้มครองสิทธิชั่วคราวตามมาตรา 80 และมาตรา 80 a (VwGO) กล่าวคือ 
เมื่อผู้ได้รับค าสั่งทางปกครองดังกล่าวได้ยื่นค าคัดค้านหรือค าอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
(Widerspruch)  ห รือโดยการยื่ นค าฟ้ องขอให้บอกล้ า งค าสั่ ง ทางปกครองซึ่ งก่ อภาระ 
(Anfecllhtungsklage) ผลก็คือ การบังคับตามค าสั่งทางปกครองที่ก่อให้เกิดภาระนั้นจะถูกขัดขวาง 
หรือยังไม่มีการบังคับให้เป็นไปตามค าสั่งทางปกครอง (Vollzienungshemmung) ส าหรับค าฟ้อง
ประเภทอ่ืน ๆ ไม่ว่าจะเป็นค าฟ้องขอให้ออกค าสั่งทางปกครองที่เป็นคุณ (Verpflichtungsklage)  
ค าฟ้องขอให้ฝ่ายปกครองกระท าการอย่างใดอย่างหนึ่งที่ เป็นคุณ  (allgemein Leistungsklage)  
ค าฟ้องขอให้ยืนยันสิทธิหรือ ความมีอยู่ของนิติสัมพันธ์ (Feststellungsklage) รวมทั้งค าร้องขอให้
ศาลตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของกฎหมายล าดับรอง (Normenkontrollverfahren) ประมวล
กฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาความในศาลปกครอง (VwGO) มาตรา 123 ก็ก าหนดให้มีการคุ้มครอง
ชั่วคราวไว้ด้วยเช่นเดียวกัน โดยการขอให้ศาลก าหนดวิธีการชั่วคราว (einstweilige Anordnung)47 

ในทางปฏิบัติ  การคุ้มครองสิทธิชั่วคราวในกระบวนวิธีพิจารณาความปกครองมี
ความส าคัญมาก ซึ่งบทบัญญัตมิาตรา 20 วรรคสามแห่งกฎหมายพื้นฐาน ก็แสดงให้เห็นว่าหลักการ
คุ้มครองชั่วคราวเป็นหน้าที่ประการหนึ่งในการควบคุมการปฏิบัติหน้าที่ของฝ่ายปกครอง เนื่องจาก
ฝ่ายปกครองมีหน้าที่ปฏิบัติการให้เป็นไปตามกฎหมาย กล่าวคือ เมื่อค าสั่งทางปกครองที่ออกโดย
ฝ่ายปกครองก่อภาระให้แก่ผู้รับค าสั่งดังกล่าว และผู้รับค าสั่งเห็นว่าค าสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย จึงควรได้รับความคุ้มครองชั่วคราวในขณะนั้นก่อนที่เจ้าหน้าที่จะบังคับตามค าสั่งและ
บุคคลผู้รับค าสั่งดังกล่าวอาจได้รับความเสียหายจนไม่สามารถแก้ไขให้กลับฟื้นคืนดีได้ ตัวอย่างเช่น 
นาย A เป็นชาวต่างชาติ จะต้องถูกส่งตัวกลับประเทศ เนื่องจากนาย A ได้กระท าความผิดและ 
ถูกตัดสินประหารชีวิตในประเทศของตน หากนาย A ถูกส่งตัวกลับประเทศนาย A ย่อมต้อง 
ถูกประหารชีวิต นาย A จึงยื่นค าร้องต่อศาลโดยอ้างว่าการส่งตัวกลับประเทศนั้นไม่ชอบด้วย
กฎหมายว่าด้วยคนต่างด้าว มาตรา 53 หากการเพิกถอนค าสั่งนั้นต้องรอการตัดสินจนกระทั่งได้ 
ค าพิพากษาให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง ซึ่งมีกระบวนวิธีพิจารณาที่ยาวนานหลายเดือน อาจท าให้
สายเกินไป ความจ าเป็นในการคุ้มครองสิทธิชั่วคราวในระยะเวลาที่เหมาะสมจึงมีความส าคัญมาก  
                                                                    

46  มาตรการช่ัวคราวก่อนการพิพากษา (รายงานผลการวิจัย) (น. 82). เล่มเดิม. 
47  คู่มือเรื่อง มาตรการหรือวิธีการช่ัวคราว (น. 3). เล่มเดิม. 
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ปัจจุบันสิทธิของประชาชนในการที่จะได้รับการคุ้มครองโดยองค์กรตุลาการ ได้มีบัญญัติ
รับรองไว้ในรัฐธรรมนูญเยอรมนี (Basic Law of 1949) มาตรา 19 วรรคสี่48 และโดยอาศัยอ านาจ
ตามบทบัญญัติดังกล่าวนี้เอง ศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพันธ์รัฐ ได้วางหลักการพื้นฐานที่ส าคัญ  
ซึ่งมีผลผูกพันองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติและองค์กรฝ่ายตุลาการให้ต้องถือปฏิบัติ49 ดังนี ้

ประการแรก สิทธิของประชาชนจะต้องได้รับความคุ้มครองอย่างครบถ้วนโดยองค์กร
ตุลาการ กล่าวคือ ปัจเจกชนจะต้องได้รับความคุ้มครองจากศาลในกรณีที่ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครอง
กระท าการหรืองดเว้นกระท าการ อันมีลักษณะเป็นการล่วงละเมิดสิทธิส่วนบุคคล ซึ่งการล่วง
ละเมิดสิทธินั้น มิได้จ ากัดอยู่เพียงสิทธิขั้นพื้นฐานตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองไว้  แต่รวมไปถึง
สิทธิต่าง ๆ ที่บัญญัติรับรองไว้ในกฎหมายล าดับอื่น ๆ ด้วย ในระบบกฎหมายเยอรมนี ศาลปกครอง
ได้ให้ความส าคัญกับภารกิจในการให้ความคุ้มครองสิทธิของปัจเจกบุคคลยิ่งกว่าการน ากฎหมายมา
บังคับใช้ในเชิงภาวะวิสัย ซึ่งแนวคิดดังกล่าวจะแตกต่างจากศาลปกครองฝร่ังเศส ที่ถือว่าการให้
ความคุ้มครองสิทธิของปัจเจกบุคคลเป็นเพียงภาระหน้าที่ในล าดับรองเท่านั้น 

ประการที่สอง การให้ความคุ้มครองโดยองค์กรตุลาการต้องมีผลบังคับในทางปฏิบัติ 
กล่าวคือ การให้ความคุ้มครองของศาลจะต้องสามารถเยียวยาแก้ไขความเดือดร้อนให้ประชาชน  
ได้อย่างทันท่วงที ซึ่งปัญหาเกี่ยวกับเวลาในการด าเนินกระบวนพิจารณาได้กลายเป็นปัญหาส าคัญ  
ที่ท าให้การให้ความคุ้มครองโดยองค์กรตุลาการเป็นไปอย่างไม่มีประสิทธิภาพ และบ่อยคร้ังที่ 
ค าวินิจฉัยของศาลใช้เวลาในการด าเนินกระบวนพิจารณาเนิ่นนานจนเกินไป  ท าให้ไม่สามารถ
คุ้มครองสิทธิของประชาชนได้อย่างเต็มที่หรือไม่อาจคุ้มครองได้เลย  ด้วยเหตุนี้ศาลจึงพยายามหา
มาตรการ ที่จะเข้าไปแทรกแซงการด าเนินงานของรัฐก่อนที่การกระท าใด ๆ ของรัฐนั้น จะสร้าง
ความเสียหายที่ไม่อาจเยียวยาแก้ไขได้ให้กับผู้ฟ้องคดี  ศาลปกครองจึงได้ก าหนดมาตรการชั่วคราว
ก่อนการพิพากษา หรือมาตรการบางประการที่มีผลเป็นการป้องกันความเสียหาย จากการกระท า
ของฝ่ายปกครองที่จะก่อให้เกิดความเสียหายแก่ปัจเจกบุคคลจนไม่อาจเยียวยาแก้ไขได้ในภายหลัง 
ดังนั้น การคุ้มครองสิทธิของปัจเจกบุคคลอย่างมีประสิทธิภาพตามมาตรา 19 วรรคสี่ แห่งรัฐธรรมนูญ
เยอรมน ีจึงหมายถึงการคุ้มครองสิทธิของประชาชนจะต้องเหมาะสมกับเวลาหรือ ในเวลาที่ถูกต้อง

                                                                    
48  จาก ภาระหน้าที่และกระบวนวิธีพิจารณาความของศาลปกครองเยอรมนี  (เอกสารประกอบการ

บรรยายพิเศษระหว่างวันที่  12-15 ธันวาคม 2543) (น. 1), โดย Karl-Peter Sommermann, 2543, กรุงเทพฯ: 
ส านักงานศาลปกครอง. 

49  มาตรการหรือวิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษาในคดีปกครอง (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต)  
(น. 44). เล่มเดิม. 
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ด้วย หลักประกันในการคุ้มครองสิทธิโดยองค์กรตุลาการจึงต้องค านึงถึงการคุ้มครองสิทธิในสภาพ
ความเป็นจริง  

นอกจากนี้ กฎหมายวิธีพิจารณาของศาลปกครองได้มีการบัญญัติให้ความคุ้มครอง  
สิทธิของประชาชนตามกฎหมาย 2 ประการ คือ 

1)  การคุ้มครองตามบทบัญญัติของกฎหมายเกี่ยวกับค าสั่งทางปกครองที่กระทบ  
สิทธิของบุคคล ค าฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง ซึ่งจะน าไปสู่การทุเลาการบังคับตามค าสั่ง
ทางปกครองที่ถูกฟ้องร้อง เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองอาจออกค าสั่งฉุกเฉินที่เกี่ยวกับผลประโยชน์
สาธารณะหรือผลประโยชน์สูงสุดของคู่ความฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งได้ เช่น เจ้าหน้าที่ต ารวจออกประกาศ
ห้ามเดินทางขบวนซึ่งอาจก่อให้เกิดความรุนแรงขณะเดินขบวน โดยผลของค าสั่งดังกล่าวย่อมมีผล
ใช้บังคับทันที ผู้ร่วมเดินขบวนอาจยื่นค าร้องขอต่อศาลปกครอง เพื่อขอให้มีการทุเลาการบังคับตาม
ค าสั่งที่ห้ามเดินขบวน ศาลปกครองวินิจฉัยแล้วเห็นสมควรให้มีค าสั่งทุเลาการบังคับโดยมีเงื่อนไขว่า 
ผู้เดินขบวนจะต้องไม่เดินขบวนไปยังถนนที่มีคนสัญจรไปมาพลุกพล่าน หรือใช้ธงหรือกระท าสิ่งที่
ต้องห้ามตามรัฐธรรมนูญ 

2)  การคุ้มครองตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายเกี่ยวกับการปฏิเสธที่จะกระท าการโดย
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง เช่น กรณีนักศึกษาคนหนึ่งยื่นค าขอเข้ารับการศึกษาในคณะแพทย์  แต่ได้รับ
การปฏิเสธ โดยทางมหาวิทยาลัยให้เหตุผลว่า มหาวิทยาลัยไม่มีที่ว่างพอที่จะรับนักศึกษาเพิ่มอีกแล้ว 
จึงฟ้องขอให้ศาลปกครองมีค าสั่งเพิกถอนค าสั่งดังกล่าว กรณีเช่นนี้ผู้ฟ้องคดีไม่มีเหตุผลที่จะต้องรอ
จนกว่าศาลจะมีค าพิพากษา ซึ่งอาจจะต้องใช้เวลาเป็นปี ๆ จึงมีสิทธิร้องขอต่อศาลปกครอง เพื่อให้มี
ค าสั่งให้ใช้วิธีการชั่วคราว ถ้าหากศาลเห็นสมควรก็จะสั่งให้มหาวิทยาลัยรับผู้สมัครเป็นการชั่วคราว 
โดยที่ผู้ยื่นค าขอคุ้มครองชั่วคราวจะต้องสามารถแสดงให้น่าเชื่อได้ว่า ตนมีสิทธิเรียกร้องตามกฎหมาย
ส าหรับสิ่งที่ตนร้องขอ และค าสั่งคุ้มครองชั่วคราวเป็นสิ่งจ าเป็นเพื่อที่จะรับรองการกระท าให้มีผล
ทันที 

โดยหลักแล้วค าสั่งคุ้มครองชั่วคราวไม่สามารถที่จะท าให้คาดการณ์ได้ถึงผลแพ้ชนะ 
ในคดีหลัก แต่มีข้อยกเว้นบางประการที่ค าขอคุ้มครองชั่วคราว สามารถคาดคะเนถึงผลของการ
ด าเนินคดีได้ในบางกรณี เช่น กรณีผู้ขอรับประกันสังคม หรือผู้ขอเข้ารับการศึกษาในมหาวิทยาลัย 
ผู้ขอรับความช่วยเหลือทางสังคมอาจไม่มีทางได้รับความช่วยเหลือจากทางอ่ืนเลย ถ้าค าขอดังกล่าว
ไม่ได้รับการให้โดยทันที เช่นเดียวกับที่ผู้ถูกจ ากัดสิทธิไม่ให้เข้ารับการศึกษาในทันที อาจลืมว่าเขา
เคยเรียนอะไรในโรงเรียน และในเวลาต่อมาก็อาจแก่เกินกว่าที่จะเรียนจบและหางานท าได้ง่าย 
อย่างไรก็ตาม การขอเข้าเรียนในระดับสูงเป็นเร่ืองหนึ่ง ซึ่งหลักเกณฑ์ของศาลในการพิจารณา 
มีค าสั่งทุเลาการบังคับ ก็จะแตกต่างกันไปในแต่ละกรณี 
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3.2.3  การทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 80 แห่งกฎหมายวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง (VwGO) 

หลักการทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง หมายถึง ค าสั่งทางปกครองยังไม่ถูก
บังคับให้เป็นไปตามนั้น (Vollstrekungs-bzw Vollzugshemmung) และผลของการถูกเลื่อนออกไป
หรือการทุเลาการบังคับ (Suspensiveffekt) เป็นไปเพื่อประโยชน์ของผู้ยื่นค าคัดค้านหรือผู้อุทธรณ์ 
(Widerspruchsführer) หรือผู้ยื่นค าร้องขอให้กลับมาก าหนดการทุเลาการบังคับ (Widerherstellung) 
(มาตรา 50 วรรคห้า VwGO) การมีผลเป็นการทุเลาการบังคับการก าหนดกรณีทั่วไป (generell-abstrakt) 
ดังนั้น จึงใช้ได้กับทุกกรณีและมีผลเช่นเดียวกัน และเป็นการทุเลาการบังคับที่เกิดขึ้นโดยอัตโนมัติ 
(die automatische Folge) กล่าวคือ เกิดขึ้นโดยทันทีที่มีการยื่นค าคัดค้าน (Widerspruch) หรือค าฟ้อง
ประเภท Anfechtungsklage ทั้งนี้ เป็นไปตามมาตรา 80 วรรคแรก VwGO50 

โดยหลักแล้วการทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองนั้น เกิดขึ้นเมื่อมีการโต้แย้งหรือ
คัดค้าน หรือขอให้มีการยกเลิกหรือเพิกถอนค าสั่งดังกล่าว มีผลท าให้ค าสั่งทางปกครองนั้น ไม่สามารถ
ใช้บังคับได้ตราบเท่าที่การทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองยังคงมีผลอยู่51 การระงับการบังคับ
ใช้ค าสั่งทางปกครองไว้เป็นการชั่วคราวย่อมเป็นวิธีการที่เหมาะสมที่สุดในการให้ความคุ้มครอง  
ผู้ฟ้องคดีที่ค าสั่งทางปกครองได้ก่อภาระขึ้น ตัวอย่างเช่น ในกรณีที่องค์กรหรือเจ้าหน้าที่ฝ่าย
ปกครองออกค าสั่งให้ปิดโรงแรมของผู้ฟ้องคดี  ถ้าไม่มีมาตรการใด ๆ ที่จะชะลอการบังคับตาม
ค าสั่งให้ปิดโรงแรมนั้น ในระหว่างที่มีการโต้แย้งค าสั่งให้ปิดโรงแรมดังกล่าว การปิดโรงแรมของ 
ผู้ฟ้องคด ีย่อมก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้ฟ้องคดีท าให้ต้องขาดรายได้ที่สมควรไปในระหว่างที่คดี
ของผู้ฟ้องคดียังไม่เสร็จเด็ดขาด แม้ว่าในที่สุดแล้วฝ่ายผู้ฟ้องคดีจะเป็นผู้ได้รับประโยชน์จาก  
ค าพิพากษาคดีของศาลก็ตาม ในทางตรงกันข้าม ถ้าการด าเนินการของโรงแรมก่อให้เกิดอันตรายแก่
ชีวิตและร่างกายของผู้ที่เข้าไปพักในโรงแรมก็เป็นการสมควรที่ศาลจะต้องมีค าสั่งให้ฝ่ายปกครอง
ด าเนินการบังคับตามค าสั่งทางปกครองโดยเร่งด่วน เพื่อป้องกันไม่ให้มีอันตรายเช่นนั้นเกิดขึ้น 
อย่างไรก็ตาม อาจเห็นได้จากตัวอย่างที่ยกขึ้นนี้เองว่า การอนุญาตให้ใช้หรือไม่ให้ใช้มาตรการ
ชั่วคราวก่อนการพิพากษาในทางใดทางหนึ่ง เพียงแต่ทางเดียวย่อมไม่ใช่สิ่งที่เหมาะสมที่จะคุ้มครอง
ปัจเจกบุคคลได้อย่างแท้จริง จึงต้องมีการพิจารณาโดยรอบด้านและเป็นเร่ืองที่มีลักษณะเฉพาะ  
ในแต่ละกรณีเท่านั้น ด้วยเหตุนี้ กฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองเยอรมนีจึงได้ก าหนด

                                                                    
50  (1)  An objection and a rescissory action shall have suspensive effect. This shall also apply to 

constitutive and declaratory administrative act. As well as to administrative acts with a double effect (section 80a). 
51  From The German Legal System (p. 250), by Anke Freckmann and Thomas Wegerich, 1999, 

London: Sweet & Maxwell. 
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หลักการคุ้มครองสิทธิชั่วคราวโดยพิจารณาจากข้อพิพาท (Streitgegenstand) และประเภทของค าฟ้อง 
(Klagearten) เป็นหลัก อย่างไรก็ตาม การเสนอค าฟ้องไม่ว่าประเภทใดคู่ความสามารถขอคุ้มครอง
สิทธิชั่วคราวได้เสมอ โดยก าหนดให้การยื่นค าคัดค้านหรือการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายใน
ฝ่ายปกครอง และยื่นค าฟ้องประเภท Anfechtungsklage มีผลเป็นการทุเลาการบังคับ (Widerspruch 
und Anfechtungsklage haben eine aufschiebende Wirkung) 

1)  หลักเกณฑ์การขอทุเลาการบังคับตามมาตรา  80 วรรคหนึ่ง แห่งกฎหมายวิธี
พิจารณาคดีปกครอง (VwGO) 

เนื่องจากการที่ฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองอย่างใด ๆ อันมีผลเป็นการสร้าง
หลักเกณฑ์ฝ่ายเดียวและค าสั่งทางปกครองนั้น ๆ ได้สร้างภาระหรือความเสียหายให้แก่ผู้ที่ได้รับ
ค าสั่ง ศาลปกครองจึงได้ก าหนดการคุ้มครองสิทธิชั่วคราวไว้ในมาตรา  80 และมาตรา 80a แห่ง
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO)52มาตราดังกล่าวได้ก าหนดหลักเกณฑ์อันเป็น
แบบแผนของการพิจารณาก าหนดมาตรการคุ้มครองชั่วคราวก่อนการพิพากษาไว้ว่า  “การโต้แย้ง
และการฟ้องคดีขอให้มีค าสั่งเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น ย่อมมีผลเป็นการชะลอการบังคับค าสั่ง
ทางปกครอง” ซึ่งแปลความหมายได้ว่า เมื่อเท็จจริงปรากฏว่าผู้ฟ้องคดีได้โต้แย้งค าสั่งทางปกครอง 
และได้มีการฟ้องคดีเพื่อขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น  ย่อมมีผลโดยปริยายเป็นการ
ชะลอการบังคับค าสั่งทางปกครองนั้นไว้ ด้วยเหตุผลที่ว่าค าสั่งทางปกครองย่อมไม่อาจบังคับหรือ
ก่อภาระหน้าที่ใด ๆ ให้กับเอกชนผู้โต้แย้งความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองนั้นได ้
จนกว่าศาลปกครองจะได้มีค าพิพากษาชี้ขาดว่าค าสั่งทางปกครองนั้นชอบด้วยกฎหมาย53 

โดยหลักการแล้ว ค าสั่งทางปกครองซึ่งออกโดยเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมีผลบังคับโดย
ทันทีเมื่อมีการแจ้งให้ผู้รับค าสั่งทางปกครองทราบ ตามมาตรา 43 วรรคแรก54 ของกฎหมายว่าด้วย
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (VwVfG) และผู้รับค าสั่งทางปกครองนั้นสามารถโต้แย้งคัดค้าน
ความชอบด้วยกฎหมายได้ โดยการอุทธรณ์โต้แย้ง (Widerspruch) ต่อผู้ออกค าสั่งดังกล่าว การโต้แย้ง
คัดค้านของผู้รับค าสั่งทางปกครองมีผลให้ผลบังคับทางกฎหมายของค าสั่งทางปกครองนั้นสะดุด
                                                                    

52  มาตรการหรือวิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษาในคดีปกครอง (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต)  
(น. 47). เล่มเดิม. 

53  การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าส่ังทางปกครอง  (เอกสารประกอบการบรรยายของ Mme. Célia 
Verot Maitres des requétes สภาแห่งรัฐฝรั่งเศส วันที่ 7 ตุลาคม พ.ศ. 2547 ณ ห้องประชุม 1 ช้ัน 37 ส านักงาน 
ศาลปกครอง) (น. 263). เล่มเดิม. 

54  (1)  An administrative act shall become effective vis-á-vis the person for whom it is intended or 
who is affected thereby at the moment he is notified thereof. The administrative act shall apply in accordance 
with its tenor as notified. 

DPU



108 

หยุดลงชั่วคราว กล่าวคือ การมีผลบังคับตามกฎหมายของค าสั่งทางปกครองนั้นต้องเลื่อนออกไป
หรือที่เรียกว่ามีผลเป็นการทุเลาการบังคับ (Suspensiveffekt) เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองไม่อาจด าเนินการ 
ให้เป็นไปตามค าสั่งทางปกครองนั้นได้ ดังนั้น จึงอาจกล่าวได้ว่า บทบัญญัติมาตรา 80 วรรคแรก 
VwGO ก าหนดให้การยื่นค าคัดค้านหรือการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครอง 
Widerspruch และการยื่นค าฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง ซึ่งก่อภาระและไม่ชอบด้วย
กฎหมาย (Anfechtungsklage) มีผลเป็นการทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองหรือการบังคับให้
เป็นไปตามค าสั่งทางปกครองถูกเลื่อนออกไป (aufschiebende Wirkung)55 

2)  ข้อยกเว้นของหลักการทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง (Die Ausnahmen von 
der aufschiebenden Wirkung)  

ระบบกฎหมายเยอรมนไีด้ให้อ านาจฝ่ายปกครองในการบังคับตามค าสั่งทางปกครองได้ 
โดยฝ่ายปกครองมีอ านาจก าหนดให้ค าสั่งทางปกครองได้รับการปฏิบัติหรือได้รับการบังคับให้
เป็นไปตามนั้นโดยทันที  (sofortige Vollziehung) ตามหลักเกณฑ์ในมาตรา 80 วรรคสอง ข้อ 4 
VwGO56 หรือที่เรียกอีกอย่างว่าข้อยกเว้นของหลักการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
(Die Ausnahmen von der aufschiebenden Wirkung) มาตราดังกล่าวจึงเป็นบทบัญญัติแห่งกฎหมาย
ที่ก าหนดข้อยกเว้นของการหน่วงการบังคับตามค าสั่งทางปกครองไว้  กล่าวคือ ให้ความส าคัญต่อ
การมีผลบังคับโดยทันทีของค าสั่งทางปกครอง เนื่องจากเป็นกรณีเพื่อประโยชน์สาธารณะ  
ซึ่งเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องบังคับตามค าสั่งทันที การมีผลบังคับทันทีของค าสั่งทางปกครอง
อาจจะเป็นกรณีที่กฎหมายก าหนดไว้ประการหนึ่ง และเป็นกรณีที่องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง
ก าหนดให้มีการบังคับตามค าสั่งทางปกครองอีกประการหนึ่ง มี 4 กรณี ดังนี ้ 

                                                                    
55  จาก คู่มือ เรื่อง มาตรการหรือวิธีการช่ัวคราว (น. 3-4), โดย ไชยเดช ตันติเวสส, 2545, กรุงเทพฯ: 

ส านักงานศาลปกครอง. 
56  (2)  The suspensive effect shall only fail to apply 
  1.  if public charges and costs are called for, 
 2. with non-postponable orders and measures by police enforcement officers 
  3. in other cases prescribed by a federal statute or for Land law by Land statute, in particular for 

objections and actions on the part of third parties against admimistrative acts relating to investments or job creation, 
  4.  in cases in which immediate execution is separately ordered by the authority which has 

issued the administrative act or has to decide on the objection in the public interest or in the overriding interest 
of a party concerned. 

 The Länder may also determine that appeals do not have a suspensive effect insofar as they address 
measures taken in administrative execution by the Länder in accordance with federal law.” 
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กรณีที่  1 กรณีที่ เป็นการโต้แย้งค าสั่งที่ เกี่ ยวกับการเรียกเก็บค่าภาษีอากรและ
ค่าธรรมเนียมของรัฐ (Anförderung von öffentlichen Abgaben und Kosten) (มาตรา 80 วรรคสอง 
ล าดับที่ 1) 

ความเห็นส่วนใหญ่เห็นว่า ไม่ใช่เฉพาะค่าภาษีอากรหรือค่าธรรมเนียม (Lassisches 
Abgabe) แต่หมายความรวมถึงการช าระเงินอย่างอื่นหรือเป็นหน้าที่ที่ต้องช าระ (Geldleistungen mit 
Finanzierungsfunktion) เพราะเงินดังกล่าวเป็นรายได้ซึ่งฝ่ายปกครองต้องน ามาใช้เพื่อประโยชน์   
ในการปฏิบัติภาระหน้าที่ได้ทันต่อเหตุการณ์ 

กรณี  2 กรณีเป็นค าสั่งและมาตรการบังคับของเจ้าหน้าที่ต ารวจ ซึ่งโดยสภาพไม่อาจ
ชะลอการบังคับไว้ได้ กล่าวคือ มาตรการของเจ้าพนักงานต ารวจ ซึ่งกฎหมายก าหนดให้บังคับการ
ทางปกครองโดยทันที (unaufschiebbaren Anordnungen und Maßnahmen von Polizeivollzugsbeamten 
มาตรา 80 วรรคสอง ล าดับที่ 2) เช่น ระเบียบวินัยว่าด้วยการจราจร การเดินขบวนชุมนุมกันโดย 
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย การปฏิบัติหน้าที่ในการรักษาความปลอดภัยการปราบปรามอาชญากรรม เป็นต้น 
ตัวอย่างของการปฏิบัติหน้าที่ที่การโต้แย้งไม่มีผลเป็นการทุเลาการบังคับ เช่น ค าสั่งหรือเคร่ืองหมาย 
หรือสัญญาณจราจรของเจ้าหน้าที่ต ารวจในการก าหนดกฎจราจรตามมาตรา 36 วรรคแรก ของกฎหมาย
ว่าด้วยจราจร (Straßenverkehrs – Ordunung เรียกโดยย่อว่า StVO) ค าสั่งหรือสัญญาณให้หยุดรถ
เพื่อตรวจสอบเอกสาร เช่น ตรวจใบขับขี่ตามกฎหมายฉบับเดียวกัน  การให้หยุดการชุมนุม
สาธารณะ (Auflösung einer öffentlichen Versammlung) ตามมาตรา 13 แห่งกฎหมายว่าด้วยการ 
นัดชุมนุม เป็นต้น 

กรณีที่ 3 กรณีที่มีกฎหมายระดับสหพันธ์หรือมลรัฐก าหนดไม่ให้มีผลเป็นการทุเลา  
การบังคับไว้อย่างชัดเจน (In anderen durch Bundesgesetz oder Landesgesetz vorgeschriebenen Fällen) 
(มาตรา 80 วรรคสองล าดับที่ 3) ซึ่งกฎหมายที่บัญญัติไว้จะต้องเป็นกฎหมายที่ออกมาภายหลัง
กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) ตัวอย่างเช่น การปฏิเสธการขออนุญาตมีถิ่นที่อยู่ตาม
กฎหมายว่าด้วยคนต่างด้าว (มาตรา 72 วรรคแรก กฎหมายว่าด้วยคนต่างด้าว) การวินิจฉัยเร่ืองหน้าที่
รับราชการทหาร (ตามมาตรา 33 วรรคห้า และมาตรา 35 วรรคแรก แห่งกฎหมายว่าด้วยหน้าที่ในการ
รับราชการทหาร (Wehrpfilchtgesetz) การวินิจฉัยเ ร่ืองการช่วยงานสงเคราะห์ฝ่ายพลเรือน  
ตามมาตรา 75 กฎหมาย ว่าด้วยการสงเคราะห์ฝ่ายพลเรือน (Zivildienstgesetz) การสั่งโยกย้าย
ข้าราชการ (มาตรา 74 รัฐบญัญัติก าหนดกรอบของกฎหมายข้าราชการ) 

กรณีที่ 4 กรณีที่ก าหนดให้บังคับการหรือปฏิบัติการตามค าสั่งทางปกครองโดยทันที 
(Die Anordnung der sofortigen Vollziehung มาตรา 80 วรรคสอง ล าดับที่ 4)  
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กล่าวคือ เป็นกรณีที่ เจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งได้ก าหนดให้มีการบังคับตามค าสั่งนั้ น 
โดยเร่งด่วนเพื่อประโยชน์สาธารณะ ในกรณีนี้เจ้าหน้าที่ของรัฐจะต้องให้เหตุผลเป็นลายลักษณ์
อักษรประกอบค าสั่งทางปกครองไว้ด้วยว่าเกี่ยวข้องกับประโยชน์สาธารณะเป็นการเร่งด่วน หรือ
ป้องกันภยันตรายที่จะเกิดแก่ชีวิต ร่างกาย หรือทรัพย์สินของปัจเจกบุคคลทั้งหลายอย่างไร แต่ใน
กรณีที่เป็นมาตรการฉุกเฉินเพื่อประโยชน์สาธารณะ หรือกรณีที่เป็นภยันตรายที่ก าลังจะเกิดขึ้น 
อันจะก่อให้เกิดความเสียหายต่ออนามัย  ทรัพย์สิน หรือต่อชีวิตของบุคคล ในกรณีเหล่านี้ไม่
จ าเป็นต้องให้เหตุผลเป็นกรณีพิเศษแต่อย่างใด57 

3)  การให้หยุดปฏิบัติการให้เป็นไปตามค าสั่งทางปกครอง (Aussetzung der Vollziehung)  
ตามมาตรา 80 วรรคสี่  แห่งกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) ก าหนดว่า 

เจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ผู้วินิจฉัยอุทธรณ์สามารถให้หยุดปฏิบัติตามค าสั่ง
ทางปกครอง (การทุเลาการบังคับ) ตามที่กฎหมายก าหนดไว้ในมาตรา 80 วรรคสอง ได้ตราบเท่าที่
กฎหมายของสหพันธ์ไม่ได้ก าหนดไว้เป็นอย่างอ่ืน เช่น ในการเรียกเก็บภาษีอากรและค่าใช้จ่ายอาจ
ให้ทุเลาการบังคับโดยมีหลักประกันได้ หากเข้าเงื่อนไขตามที่กฎหมายก าหนด คือ เมื่อเกิดข้อสงสัย
ค่อนข้างชัดเจนเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองนั้น  หรือการบังคับ 
จะก่อให้เกิดผลที่เป็นการยากล าบาก และเสียค่าใช้จ่ายสูงขึ้นต่อผู้ที่มีหน้าที่ต้องเสียภาษีอากรโดย 
ไม่อาจกล่าวอ้างถึงประโยชน์สาธารณะที่ชัดแจ้งได้  นอกจากนี้ ในกรณีที่มีการยื่นค าขอต่อศาล
ขอให้การบังคับตามค าสั่งทางปกครองมีผลเป็นการเลื่อนออกไป (การทุเลาการบังคับ) โดยอาศัย
อ านาจตามมาตรา 80 วรรคห้า แต่ศาลไม่ก าหนดให้และเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองก็ไม่ได้หยุดการ
บังคับให้เป็นไปตามค าสั่งทางปกครองนั้น การร้องขอให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองหยุดด าเนินการ 
หรือโดยศาลพิจารณาเห็นเอง แล้วมีค าสั่งให้เจ้าหน้าที่หยุดด าเนินการตามมาตรา 80 วรรคสี่ และ
การขอให้ก าหนดการทุเลาการบังคับตามมาตรา 80 วรรคห้า โดยหลักแล้วบทบัญญัติทั้งสองเร่ืองนี้
มีขั้นตอนที่ไม่เกี่ยวข้องกัน หรือมีอิทธิพลต่อกันแต่อย่างใด และการหยุดการปฏิบัติหรือด าเนินการ
ตามค าสั่งทางปกครองเป็นเร่ืองการด าเนินการตามนโนบายของฝ่ายปกครอง (Verwaltungspolitischer 
Zweck) และมีผลนับแต่เจ้าหน้าที่ก าหนด (ex nunc) ไม่มีผลย้อนหลัง (ex tunc) แต่อย่างใด 

4) การก าหนดหรือการขอให้กลับมามีผลทุเลาการบังคับ  (Die Anordnung oder 
Widerherstellung der aufschiebenden Wirkung) ตามมาตรา 80 วรรคห้าถึงวรรคแปด 

มาตรา 80 วรรคห้า แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) ก าหนดว่า 
เมื่อมีค าร้อง (nur auf Antrag) ให้ศาลออกค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 80 
                                                                    

57  มาตรการหรือวิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษาในคดีปกครอง (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต)  
(น. 48). เล่มเดิม. 
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วรรคสอง ข้อ 1-3 ในกรณีที่มีการฟ้องโต้แย้งค าสั่งที่ เกี่ยวกับการเรียกเก็บค่าภาษีอากรและ
ค่าธรรมเนียมของรัฐ ค าสั่งและมาตรการบังคับของเจ้าหน้าที่ต ารวจ ซึ่งโดยสภาพไม่อาจชะลอการ
บังคับไว้ได้ และกรณีที่มีกฎหมายระดับสหพันธ์หรือมลรัฐก าหนดไว้อย่างชัดเจน โดยอาจสั่งทุเลา
การบังคับได้ทั้งหมด หรือบางส่วนก็ได้ ส่วนในกรณีตามมาตรา 80 วรรคสอง ข้อ 4 ซึ่งเป็นกรณี 
การฟ้องโต้แย้งค าสั่งกรณีที่เจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งได้ก าหนดให้มีการบังคับตามค าสั่งนั้นโดยเร่งด่วน
เพื่อประโยชน์สาธารณะ ศาลอาจออกค าสั่งให้ทุเลาการบังคับทั้งหมดหรือบางส่วนใหม่ก็ได้  ซึ่ง 
ค าร้องขอจะต้องได้รับอนุญาตก่อนการยื่นฟ้องคดีโต้แย้งค าสั่งทางปกครอง ถ้าได้มีการบังคับตาม
ค าสั่งทางปกครองแล้วในขณะเวลาที่ศาลมีค าวินิจฉัย ในกรณีนี้ศาลอาจมีค าสั่งเพิกถอนการบังคับ
นั้นได้ การให้ทุเลาการบังคับอีกคร้ังอาจท าได้โดยขึ้นอยู่กับการให้หลักประกันหรือการก าหนด
เงื่อนไขอย่างอื่น กรณีดังกล่าวอาจก าหนดระยะเวลาได้ด้วยก็ได้ 

การก าหนดให้กรณีตามมาตรา 80 วรรคสอง ข้อ 1 ถึงข้อ 3 VwGO มีผลเป็นการทุเลา
การบังคับ หมายความว่า องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องหยุดการปฏิบัติการบังคับ ในกรณีซึ่ง
กฎหมายตามมาตรา 80 วรรคสอง ก าหนดให้ปฏิบัติการโดยทันทีตามค าสั่งทางปกครอง กรณีของ
ข้อ 4 ก็เช่นเดียวกัน องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองที่ตนได้
ก าหนดให้บังคับการได้โดยทันที58 และศาลปกครองที่มีอ านาจก าหนดหลักเกณฑ์ดังกล่าวได้  คือ 
ศาลซึ่งรับค าฟ้องหรือที่มีการเสนอค าฟ้อง ซึ่งเป็นศาลที่ต่อไปจะมีค าฟ้อง Anfechtungsklage  
ต้องเป็นผู้พิจารณาเร่ืองดังกล่าว กรณีตามมาตรา 80 วรรคห้า เป็นเร่ืองที่ศาลพิจารณาก าหนดให้ได้
ต่อเมื่อมีค าร้องขอศาล ไม่อาจหยิบยกเร่ืองนี้ขึ้นมาพิจารณาเองได้  (nicht von Amts wegen) และ 
การวินิจฉัยในเร่ืองนี้กระท าเป็นมติ (Beschluß) อย่างไรก็ตาม มติของศาลดังกล่าวสามารถยกเลิก
หรือแก้ไขเปลี่ยนแปลงได้ทุกเมื่อ (มาตรา 80 วรรคเจ็ด)59 

ส าหรับกรณีที่ค าสั่งทางปกครอง (Verwaltungsakt) ในเวลาที่มีการตัดสินหรือวินิจฉัย
ของศาลปรากฏว่า การปฏิบัติตามค าสั่งทางปกครองได้ด าเนินการเสร็จเรียบร้อยไปแล้ว ศาลก าหนดให้
ยกเลิกการปฏิบัติการ (Aufhebung der Vollziehung) ซึ่งกรณีนี้มีความหมายว่ามาตรการในการ
ปฏิบัติราชการอันกระท าไปจนเสร็จในอดีตถูกยกเลิก (Rückgängigmachung in der Vergangenheit 
durchgeführter Vollziehungsmaßnahme) ในกรณีที่การก าหนดให้มีการทุเลาการบังคับหรือการสั่ง
ให้ “กลับมา” ทุเลาการบังคับนั้น หากเป็นกรณีเร่งด่วน ประธานหรือหัวหน้าองค์คณะสามารถ

                                                                    
58  มาตรการช่ัวคราวก่อนการพิพากษา (รายงานผลการวิจัย) (น. 89). เล่มเดิม. 
59  (7)  The court dealing with the main case may amend or rescind orders regarding fequests in 

accordance with subsection 5 at any time. Each party concerned may request an amendment or rescission 
because of altered circumstances of because of circumstances not asserted in the original proceedings without fault. 
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วินิจฉัยโดยล าพังได้ แต่หากคู่ความไม่เห็นด้วยกับค าสั่งดังกล่าว ก็สามารถยกขึ้นให้ศาลพิจารณาได้ 
ทั้งนี้ ภายในสองสัปดาห์หลังจากที่ได้รับแจ้งค าสั่งดังกล่าว (มาตรา 80 วรรคแปด)60 

โดยสรุป การก าหนดการทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองหรือการก าหนดให้
ค าสั่งทางปกครอง “กลับมา” มีผลทุเลาการบังคับอีกคร้ังหนึ่งนี้  ศาลปกครองจะท าได้ก็ต่อเมื่อมี 
ค าร้องขอ ศาลไม่อาจหยิบยกเร่ืองนี้ขันมาพิจารณาเองได้ (nicht von Amts wegen) การวินิจฉัยใน
เร่ืองนี้ให้กระท าเป็นค าสั่ง (Beschluß) อย่างไรก็ตาม ศาลสามารถยกเลิกหรือแก้ไขเปลี่ยนแปลง
ค าสั่งดังกล่าวได้ทุกเมื่อ (มาตรา 80 วรรคเจ็ด) 

5)  การมีผลเป็นการทุเลาการบังคับกรณีค าสั่งทางปกครองซึ่งมีผลสองทาง  (Die 
aufschiebenden Wirkung bet Verwaltungsakt mit Doppelwirkung (Drittwirkung))  

กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) มาตรา 80a ได้บัญญัติถึงค าสั่งทางปกครอง 
ซึ่งมีผลสองทาง (verwaltungsakt mit Doppelwirkung) ในเวลาเดียวกัน ซึ่งมี  2 ประเภทโดย
บทบัญญัติดังกล่าวเป็นการคุ้มครองสิทธิของคู่กรณีทุกฝ่ายที่มีส่วนในนิติสัมพันธ์ตามมาตรา  80a 
คือ  

ประเภทแรก เป็นค าสั่งทางปกครองซึ่งเป็นคุณแก่ผู้ที่ได้รับค าสั่งทางปกครอง และ
ขณะเดียวกันเป็นภาระแก่บุคคลอีกคนหนึ่ง (ตามมาตรา 80a วรรคแรก) เช่น ในกรณีที่เจ้าหน้าที่ 
ฝ่ายปกครองออกใบอนุญาตก่อสร้างอาคารตามค าร้องขอของนาย A นาย B ซึ่งเป็นเพื่อนบ้านเห็นว่า
ตนได้รับความเดือดร้อนจากการก่อสร้างอาคารดังกล่าว จึงยื่นอุทธรณ์คัดค้าน การยื่นค าคัดค้าน
อุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองของนาย B เป็นผลท าให้การก่อสร้างอาคารตามที่ได้รับอนุญาตของ 
นาย A ต้องถูกระงับลง ในกรณีนี้ประโยชน์หรือส่วนได้เสียที่เกี่ยวข้องกับประโยชน์ของนาย B  
จะถูกน ามาพิจารณาประกอบด้วย แม้ว่านาย A จะมีสิทธิเสรีภาพในการก่อสร้างอาคารก็ตาม แต่เพื่อ
เป็นการป้องกันมิให้เกิดกรณีที่ฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งได้รับประโยชน์เพียงฝ่ายเดียว 

หากพิจารณาบทบัญญัติมาตรา 80 a VwGO ตามตัวอย่างข้างต้น ถ้าหาก A ซึ่งได้รับ
ใบอนุญาตก่อสร้างบ้านยื่นค าร้องขอต่อเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง เจ้าหน้าที่สามารถก าหนดให้ก่อสร้าง
ได้ทันที (sofortige Vollziehung) ตามมาตรา 80 วรรคสอง ข้อ 4 และเพื่อบ้าน B ก็สามารถยื่นค าร้อง
ต่อเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง เจ้าหน้าที่ก็ให้หยุดการกด าเนินการตามมาตรา 80 วรรคสี่ และก าหนด
มาตรการชั่วคราวเพื่อประกันสิทธิของ B ที่ถูกกระทบกระเทือน (einstweilige Maßnahmen zur 
Sicherung der Rechte des Dritten)  

ประเภทที่สอง เป็นค าสั่งทางปกครองที่สร้างภาระให้แก่ผู้รับค าสั่งทางปกครอง และ
ขณะเดียวกันค าสั่งนั้น ๆ ก็เป็นคุณแก่อีกบุคคลหนึ่ง (ตามมาตรา 80a วรรคสอง) ซึ่งบทบัญญัติ
                                                                    

60  (8)  The presiding judge may decide in urgent cases. 
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ดังกล่าว เป็นการคุ้มครองสิทธิของคู่กรณีทุกฝ่ายที่มีส่วนในนิติสัมพันธ์ เช่น กรณีนาย B ยื่นค าร้อง
ขอให้นาย A ก าหนดการใช้หรือประเภทการใช้ที่แน่นอนแก่เจ้าของกิจการ เพราะว่านาย B ได้รับ
ความเสียหาย ดังนั้น ค าสั่งทางปกครองที่ออกมาโดยมีข้อก าหนดประกอบดังกล่าว จึงเป็นค าสั่งทาง
ปกครองที่เจ้าของกิจการ คือ นาย A ต้องรับภาระ หรือได้รับผลร้ายเพราะต้องรับเอาข้อก าหนด
ประกอบด้วย แต่นาย B เป็นผู้ได้ประโยชน์เพราะเจ้าหน้าที่ได้ก าหนดข้อก าหนดประกอบในค าสั่ง
ทางปกครองที่ออกให้นาย A กรณีเช่นนี้ ในที่สุดแล้วเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองหรือศาลปกครองต้อง
วินิจฉัยโดยการชั่งน้ าหนักระหว่างประโยชน์หรือส่วนได้เสียของทั้งสองฝ่าย และวินิจฉัยให้เป็นคุณ
แก่ผู้ที่มีประโยชน์ได้เสียที่ส าคัญกว่า  

3.2.4  การขอคุ้มครองชั่วคราวในกระบวนการตรวจสอบกฎ ตามมาตรา 47 วรรคหก แห่ง
กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

ในระบบกฎหมายเยอรมนีบุคคลที่ถูกระทบสิทธิจากการออกกฎขององค์กรฝ่ายปกครอง
อาจยื่นค าร้องขอให้ศาลปกครองตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของกฎได้  เพราะเมื่อกฎส่งผล
กระท าต่อบุคคลใดแล้วผลที่เกิดขึ้นนั้นอาจจะยากต่อการคุ้มครองหรือเยียวยาในภายหลังได้  ดังนั้น 
จึงจ าเป็นที่จะต้องมีมาตรการในการที่จะระงับการบังคับใช้กฎเป็นการชั่วคราว เพื่อที่จะช่วยเยียวยา
ความเสียหายจากกฎนั้น โดยกฎหมายได้ก าหนดให้มีมาตรการคุ้มครองชั่วคราวในกระบวนการ
ตรวจสอบกฎมาใช้ตั้งแต่ปี ค.ศ. 197761 

เน่ืองด้วยการยื่นค าร้องขอให้ศาลตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของกฎไม่มีผลเป็น
การระงับการใช้บังคับกฎหมาย กฎที่เป็นวัตถุแห่งคดีในศาลปกครองจึงยังคงเป็นกฎหมาย (ในทาง
เนื้อความ) ที่จะต้องได้รับการปฏิบัติตามโดยผู้มีหน้าที่  และจะต้องได้รับการบังคับใช้โดยองค์กร
ฝ่ายปกครองต่อไป อย่างไรก็ตาม อาจมีการยื่นค าร้องขอคุ้มครองชั่วคราวให้ระงับการบังคับใช้กฎ
ต่อศาลปกครองชั้นสูงแห่งมลรัฐ ซึ่งเป็นศาลที่มีอ านาจพิจารณาคดีฟ้องขอให้ตรวจสอบความชอบ
ด้วยกฎหมายของกฎได้ ในกรณีที่มีการอุทธรณ์โต้แย้งค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นสูงแห่งรัฐ 
ไปยังศาลปกครองแห่งสหพันธ์ การยื่นค าร้องขอคุ้มครองชั่วคราวให้มีการระงับการใช้บังคับกฎ  
ก็จะต้องยื่นต่อศาลปกครองแห่งสหพันธ์ ประกอบกับมาตรการชั่วคราวในกระบวนการตรวจสอบ
กฎ ระบบกฎหมายเยอรมนจีะไม่น ามาตรการคุ้มครองชั่วคราวตามมาตรา 80 มาบังคับใช้ (มาตรา 80 
จะน ามา ใช้เฉพาะในกรณีที่มีการฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง (Anfechtungsklage) เท่านั้น 

                                                                    
61  มาตรการหรือวิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษาในคดีปกครอง (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต)  

(น. 53-55). เล่มเดิม. 
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และไม่น ามาตรการคุ้มครองชั่วคราวตามมาตรา 12362 มาใช้เช่นกัน (มาตรา 123 เป็นการคุ้มครอง
สิทธิชั่วคราวลักษณะหนึ่ง ซึ่งไม่อาจจะใช้สิทธิตามมาตรา 80 ได้) เหตุที่ไม่น ามาตรการชั่วคราวตาม
มาตรา 80 และ มาตรา 123 มาใช้ เพราะมาตรา 80 และมาตรา 123 เป็นมาตรการที่ใช้ส าหรับการ
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองซึ่งไม่สอดคล้องกับเร่ืองของกฎ 

ข้อสังเกตของการตรวจสอบว่าชอบด้วยกฎหมายหรือไม่  จะมีสภาพคล้ายกับการ
ตรวจสอบว่าพระราชบัญญัติหรือรัฐบัญญัติชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือไม่  แต่ในกระบวนการ
พิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญในการตรวจสอบว่าพระราชบัญญัติหรือรัฐบัญญัติชอบด้วยกฎหมาย
หรือไม่นั้น ศาลรัฐธรรมนูญมิได้ก าหนดให้มีการคุ้มครองชั่วคราว กล่าวคือ การระงับการใช้
กฎหมายนั้นจะไม่สามารถเกิดขึ้นได้ในศาลรัฐธรรมนูญ แต่ในระบบของศาลปกครองก าหนดให้มี
การระงับการใช้กฎเป็นการชั่วคราวได้ 

การขอให้ศาลมีค าสั่งก าหนดมาตรการคุ้มครองชั่วคราวตามมาตรา 47 วรรคหก นั้นจะมี
กระบวนวิธีพิจารณาของศาลเป็นการเฉพาะ ดังนี ้

1) ลักษณะส าคัญของการก าหนดมาตรการคุ้มครองชั่วคราว 
ในระบบกฎหมายเยอรมนีแตกต่างจากระบบของกฎหมายฝร่ังเศสและของไทยมิใช่กฎ

ทุกประเภทที่จะขอให้ศาลปกครองสามารถตรวจสอบได้ กฎที่อาจเป็นวัตถุแห่งการตรวจสอบของ
ศาลปกครองในระบบกฎหมายเยอรมนีได้นั้น มิใช่กฎเกณฑ์ที่องค์กรฝ่ายปกครองอาศัยอ านาจตาม

                                                                    
62  (1)  On request, the court may, even prior to the lodging of an action, make an interim order in 

relation to the subject-matter of the dispute if the danger exists that the enforcement of a right of the plaintiff 
could be prevented of considerably impeded by means of an alteration of the existing state. Interim orders shall 
also be admissible to settle an interim condition in relation to a contentious legal relationship if this regulation 
appears necessary, above all with ongoing legal relationships, in order to avert major disadvantages or prevent 
immanent force of for other reasons. 

 (2)  The court dealing with the main case shall have jurisdiction for the issuance of interim orders. 
This shall be the court of first instance and, if the main case is pending in the proceedings for an appeal on 
points of fact and law, the court of appeal on points of fact and law. Section 80, Subsection 8, shall apply 
mutatis mutandis. 

 (3)  Sections 920, 921, 923, 926, 928 to 932, 938, 939, 941 and 945 the Code of Civil Procedure 
shall apply mutatis mutandis to the issuance of interim orders  

 (4)  The court shall decide by means of an order. 
  (5)  The provisions Contained in subsections 1 to 3 shall not apply to cases falling under sections 

80 and 80a. 
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กฎหมายแม่บทตราขึ้นทุกประเภท แต่จ ากัดเฉพาะกฎบางประเภทเท่านั้น  คือ กฎที่องค์กร 
ฝ่ายปกครองตราขึ้นโดยอาศัยอ านาจจากประมวลกฎหมายก่อสร้าง เช่น ประกาศผังเมือง เป็นต้น63 
และกฎที่องค์กรฝ่ายปกครองของมลรัฐตราขึ้น ดังนั้น กฎที่องค์กรฝ่ายปกครองของสหพันธ์ตราขึ้น 
จึงไม่อาจเป็นวัตถุแห่งค าร้องในกระบวนพิจารณาควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของกฎ
โดยศาลปกครองได้ การพิจารณาถึงกฎที่สามารขอให้มีการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายได้นั้น 
จะส่งผลต่อการพิจารณาค าร้องขอคุ้มครองชั่วคราวที่ศาลจะรับไว้พิจารณาได้ โดยที่จะต้องเป็นการ
โต้แย้งกฎที่เป็นวัตถุแห่งคดีในกระบวนการพิจารณาหลักเช่นกัน  กฎที่จะขอให้มีการคุ้มครอง
ชั่วคราวได้นั้น จะต้องมีการประกาศใช้แล้ว แต่ไม่จ าเป็นว่ากฎนั้นจะต้องมีผลใช้บังคับแล้ว เช่น  
กฎฉบับหนึ่งมีการประกาศในราชกิจจานุเบกษา แต่ก าหนดให้มีผลใช้บังคับในอีก 30 วัน นับแต่
วันที่ประกาศ ในราชกิจจานุเบกษา กรณีเช่นนี้สามารถขอให้มีการคุ้มครองชั่วคราวได้ ไม่จ าเป็นต้อง
รอให้กฎฉบับดังกล่าวมีผลใช้บังคับ 

2) เขตอ านาจศาลในการก าหนดมาตรการคุ้มครองชั่วคราว 
ศาลปกครองชั้นสูงแห่งมลรัฐหรือศาลสูงคดีปกครอง  (Oberverwaltungsgericht 

Verwaltungsgerichtshot) เป็นศาลที่มีเขตอ านาจในการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของกฎ 
และมีอ านาจในการออกค าสั่งระงับการใช้กฎ ดังนั้น การออกค าสั่งระงับใช้กฎเป็นการชั่วคราว  
จึงไม่อยู่ในอ านาจของศาลอ่ืน ๆ รวมทั้งศาลรัฐธรรมนูญด้วย 

3) ผู้ที่มีสิทธิยื่นค าร้องขอคุ้มครองชั่วคราว 
ผู้ที่มีสิทธิยื่นค าร้องขอคุ้มครองจะต้องกล่าวอ้างว่ากฎที่ออกมานั้นกระทบสิทธิในทาง

มหาชนของตนอย่างไร ล าพังแต่มีส่วนได้เสียในเร่ืองนั้นยังไม่เพียงพอที่จะฟ้องคดีต่อศาลได้ แต่เดิม
นั้นระบบกฎหมายของเยอรมนีซึ่งแยกการฟ้องคดีขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งทางปกครองกับการ
ขอให้ตรวจสอบกฎออกจากกัน โดยได้ก าหนดอ านาจฟ้องคดีในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง 
และตรวจสอบกฎไว้แตกต่างกัน กรณีถ้าเป็นค าร้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองผู้ฟ้องคดี
จะต้องกล่าวอ้างว่า ค าสั่งทางปกครองนั้นกระทบกับสิทธิในทางมหาชนของตนอย่างไร แต่ถ้าเป็น
การฟ้องขอให้ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของกฎ ล าพังแต่การที่ผู้ฟ้องคดีได้รับผลกระทบ
จากกฎนั้นก็สามารถฟ้องคดีได้ (หลักการกระทบประโยชน์หรือการมีส่วนได้เสีย) จึงอาจกล่าวได้ว่า
ระบบกฎหมายของเยอรมนี เดิมการยื่นขอให้ตรวจสอบกฎเป็นไปตามหลักการเดียวกันกับของ
ฝร่ังเศสที่ใช้หลักผู้มีส่วนได้เสีย ดังนั้น จ านวนคนที่มีสิทธิขอให้เพิกถอนกฎจึงมีจ านวนมากแต่ในปี 
ค.ศ. 1996 ได้มีการแก้ไขกฎหมาย ซึ่งมีการเปลี่ยนแปลงหลักการเดิมและใช้ต่อมาจนถึงปัจจุบัน 
                                                                    

63  จาก “การฟ้องคดีขอให้ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของกฎในระบบกฎหมายเยอรมนี ,” โดย  
วรเจตน์ ภาคีรัตน์ จ, 2548, วารสารวิชาการศาลปกครอง, 5 (2), น. 4. 
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โดยไม่ว่าจะฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งทางปกครองก็ดี ออกค าสั่งทางปกครองก็ดีหรือฟ้องขอให้
ตรวจสอบกฎ ผู้ที่มีสิทธิยื่นค าฟ้องจะต้องเป็นบุคคลที่ถูกกระทบสิทธิ  ดังนั้น จ านวนของผู้มีสิทธิ
โต้แย้งจะแคบลง ส าหรับคู่ความอีกฝ่ายหนึ่ง ในกระบวนพิจารณาคุ้มครองระงับใช้กฎชั่วคราว 
จะต้องเป็นหน่วยงานที่เป็นผู้ออกกฎเท่านั้น มิใช่หน่วยงานที่เป็นผู้บังคับการตามกฎ 

4)  เงื่อนไขในการพิจารณามีค าสั่งคุ้มครองชั่วคราว ผู้ที่จะยื่นค าขอคุ้มครองชั่วคราว
ตามมาตรา 47 วรรคหก ได้นั้น ต้องปรากฏต่อศาลว่า  

 (ก) ไม่สามารถที่จะได้รับความคุ้มครองสิทธิในทางอ่ืนได้ 
กรณีถ้าสามารถใช้สิทธิตามมาตรา 80 และมาตรา 123 ได้ จะขอใช้สิทธิตามมาตรา 47 

วรรคหกไม่ได้ เช่น มีการออกกฎมาบังคับใช้และเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองตาม
กฎนั้น กรณีเช่นนี้จะยื่นขอให้ระงับการใช้กฎไม่ได้ จะต้องใช้สิทธิตามมาตรา 80 เพราะวิธีการขอ
คุ้มครองชั่วคราวในชั้นของการอุทธรณ์โต้แย้งค าสั่งทางปกครองมีผลดีกว่า  ซึ่งจะมีผล เป็นการ
ระงับการบังคับทางปกครองได้ทันที  หากยื่นค าขอตามมาตรา 47 วรรคหก ศาลก็จะมีค าสั่ง 
ไม่อนุญาต 

 (ข)  กฎนั้นน่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย และกฎนั้นได้ส่งผลกระทบในทางลบ 
อย่างรุนแรงกับผู้ยื่นค าร้อง ซึ่งจ าเป็นต้องคุ้มครองโดยเร็ว 

กล่าวคือ ค าสั่งคุ้มครองชั่วคราวจะต้องเป็นไปเพื่อป้องกันความเสียหายที่อาจ จะเกิดขึ้น
อย่างรุนแรง (zur Abwehr schwerer Nachteile) หรือมีเหตุจ าเป็นอ่ืนใดที่มิอาจหลีกเลี่ยงได้ (aus anderen 
wichtigen Gründen dringend geboten) ท าให้ต้องมีการคุ้มครองชั่วคราวกรณีเช่นนี้  ศาลจะต้องมี
ค าสั่งอนุญาตโดยไม่มีสิทธิใช้ดุลพินิจ โดยศาลจะต้องชั่งน้ าหนักความเสียหายที่จะเกิดขึ้นหากปล่อย
ให้มีการบังคับใช้กฎต่อไป แล้วปรากฏในภายหลังว่ากฎนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย กับความเสียหาย 
ที่จะเกิดขึ้นหากศาลสั่งคุ้มครองชั่วคราวและปรากฏในภายหลังว่ากฎนั้นชอบด้วยกฎหมายประอบกัน 
แต่ทั้งนี้ถือมิได้ว่าเป็นการวินิจฉัยหรือตัดสินผลแห่งคดีไปก่อน ถ้าหากศาลเห็นว่ากฎนั้นน่าจะชอบ
ด้วยกฎหมาย ศาลก็จะไม่ก าหนดมาตรการคุ้มครองชั่วคราวให้กับผู้ยื่นค าร้อง ผู้ยื่นค าร้องจ าต้อง
ยอมรับสภาพบังคับของกฎนั้นไปก่อน และไปแสดงข้อเท็จจริงให้ศาลเห็นในกระบวนการพิจารณา
ค าฟ้องหลัก 

5)  การพิจารณามีค าสั่งคุ้มครองชั่วคราวของศาล 
กระบวนพิจารณาตามมาตรา 47 วรรคหก ถือเป็นกระบวนวิธีพิจารณาเฉพาะแยกออก

จากกระบวนวิธีพิจารณาคดีหลัก โดยศาลจะท าค าวินิจฉัยในรูปของค าสั่ง (Beschluß) และแสดง
เหตุผลประกอบด้วย หัวหน้าคณะหรือตุลาการผู้รับผิดชอบส านวนไม่สามารถออกค าสั่งโดยล าพัง
ได้ แต่จะต้องมีการยื่นค าร้องต่อศาลโดยบุคคลที่มีสิทธิยื่นค าร้องขอให้ศาลตรวจสอบความชอบ 
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ด้วยกฎหมายของกฎ ค าร้องดังกล่าวจะต้องระบุหน่วยงานที่ถูกร้อง โดยหน่วยงานที่ถูกร้องนั้น
จะต้องเป็นหน่วยงานที่ออกกฎดังกล่าว ซึ่งอาจจะไม่ใช่หน่วยงานที่จะต้องบังคับการตามกฎก็ได้ 
การสั่งคุ้มครองชั่วคราวจะท าให้รูปของค าสั่ง (Beschluß) โดยศาลจะด าเนินการกระบวนพิจารณา
ด้วยวาจา (คือให้คู่กรณีชี้แจง) หรือไม่ก็ได้ และการมค าสั่งของศาลจะต้องกระท าโดยองค์คณะ  

เน้ือหาของค าสั่งที่ให้มีการคุ้มครองชั่วคราว ศาลอาจจะสั่งให้ระงับการบังคับใช้กฎนั้น
ทั้งฉบับ หรืออาจจะสั่งระงับใช้บางมาตราก็ได้ ซึ่งอยู่ในดุลพินิจของศาล หรือศาลอาจจะสั่งให้ใช้
มาตรการอ่ืนที่จะป้องกันความเสียหายที่จะเกิดขึ้นกับผู้ร้อง  หรือศาลอาจจะก าหนดให้กฎนั้น  
ใช้บังคับต่อไป แต่จะก าหนดเงื่อนไขการใช้บังคับเพิ่มเติมก็ได้ 

6) ผลของค าสั่งคุ้มครองชั่วคราว  
กรณีที่ศาลมีค าสั่งระงับการบังคับใช้กฎเป็นการชั่วคราว ผลของค าสั่งศาลที่ให้มีการ

ระงับใช้กฎไม่ว่าจะทั้งฉบับหรือบางมาตรา จะมีผลเป็นการทั่วไปและมีผลผูกพันกับทุกคน แต่หาก
ศาลใช้มาตรการเยียวยาอื่นที่มิใช่การระงับใช้กฎ มาตรการดังกล่าวนั้น จะมีผลผูกพันเฉพาะคู่ความ
เท่านั้น ค าสั่งของศาลที่จะก าหนดมาตรการคุ้มครองชั่วคราวหรือไม่นั้น ถือเป็นที่สุดผู้ยื่นค าร้องขอ
ไม่อาจอุทธรณ์ต่อไปได้ อนึ่ง การสั่งระงับการบังคับใช้กฎชั่วคราวไม่มีผลกระทบใด ๆ ต่อค าสั่ง
ทางปกครองที่ออกไปก่อนหน้านั้น และผู้รับค าสั่งทางปกครองก็ไม่อาจใช้กระบวนการร้องขอให้
ระงับการบังคับใช้กฎชั่วคราวขอให้ศาลสั่งระงับการบังคับตามค าสั่งทางปกครองได้ หากผู้รับค าสั่ง
ทางปกครองผู้ใดต้องการมิให้มีการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง ผู้นั้นต้องไปอุทธรณ์โต้แย้งและ
ฟ้องคดีโดยอาศัยรูปแบบค าฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง (Anfechtungsklage) ซึ่งจะมีใน
เงื่อนไขในการฟ้องคดีและการคุ้มครองชั่วคราวในอีกลักษณะหนึ่ง64 

                                                                    
64  มาตรการช่ัวคราวก่อนการพิพากษา (รายงานผลการวิจัย) (น. 12). เล่มเดิม. 
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บทที ่4 
การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองตามกฎหมายไทย 

 
ในระหว่างการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีของศาล กฎหรือค าสั่งทางปกครองที่เป็น

เหตุแห่งการฟ้องคดียังมีผลใช้บังคับอยู่ตลอด ท าให้ผู้ฟ้องคดียังคงได้รับความเสียหายอยู่ตลอดเวลา 
แม้ว่า มีการยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองแล้วก็ตาม เนื่องจากการฟ้องคดีต่อศาลปกครองไม่มีผลเป็น
การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ดังนั้น เพื่อเป็นการคุ้มครองความเสียหายของ 
ผู้ฟ้องคดี ซึ่งอาจเกิดจากกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่น ามาฟ้องคดี กรณีจึงจ าเป็นต้องมีการขอทุเลา
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 

 
4.1  ความหมายของการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง  

การขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง หมายถึง การขอทุเลาการบังคับ
ตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่มีการฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อขอให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่ง 
ทางปกครอง1 ซึ่งจะมีผลท าให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นไม่มีผลใช้บังคับในระหว่างที่คดีนั้น 
อยู่ในระหว่างพิจารณาพิพากษาของศาล หรือในระหว่างระยะเวลาอุทธรณ์ในกรณีที่มีการอุทธรณ์  
ค าพิพากษาของศาลหรือจนกว่าศาลจะมีค าสั่งถึงที่สุด  
 
4.2  วัตถุประสงค์ในการก าหนดมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 

ในระบบกฎหมายไทย การฟ้องคดีต่อศาลปกครองไม่มีผลเป็นการทุเลาการบังคับตามกฎ 
หรือค าสั่งทางปกครอง2 เช่นเดียวกับหลักการตามกฎหมายฝร่ังเศส3 (แตกต่างจากกฎหมายเยอรมัน 
ซึ่งโดยหลักแล้วการฟ้องคดีมีผลเป็นการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง) ดังนั้น  
ในระหว่างการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีของศาล กฎหรือค าสั่งทางปกครองย่อมมีผลใช้บังคับ 
                                                                    

1  ศาลปกครอง ค าอธิบายพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542   
(น. 105). เล่มเดิม. 

2  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543  
ข้อ 69 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า “การฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อขอให้เพิกถอนกฎ หรือค าส่ังทางปกครอง ไม่เป็นเหตุ
ให้ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าส่ังทางปกครองนั้น เว้นแต่ศาลจะมีค าส่ังเป็นอย่างอื่น.” 

3  มาตรการช่ัวคราวก่อนการพิพากษา (รายงานผลการวิจัย) (น. 94). เล่มเดิม. 
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อยู่ตลอด โดยเฉพาะในกรณีของค าสั่งทางปกครองนั้น มาตรา 42 วรรคหนึ่งและวรรคสอง แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้บัญญัติไว้ชัดเจนว่า “ค าสั่งทางปกครอง
ให้มีผลใช้ยันต่อบุคคลตั้งแต่ขณะที่ผู้นั้นได้รับแจ้งเป็นต้นไป” และ “ค าสั่งทางปกครองย่อมมีผล
ตราบเท่าที่ยังไม่มีการเพิกถอนหรือสิ้นผลลงโดยเงื่อนเวลาหรือโดยเหตุอ่ืน”4 เพราะโดยหลักแล้ว 
แม้ว่าจะมีการฟ้องคดีต่อศาล ค าสั่งทางปกครองนั้นก็ยังคงมีผลบังคับอยู่ตลอดไปจนกว่าศาลจะได้มี
ค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองไว้เป็นการชั่วคราว หรือจนกว่าค าสั่งทางปกครองนั้น 
จะถูกยกเลิกหรือเพิกถอน ฝ่ายปกครองจึงสามารถใช้มาตรการบังคับทางปกครองเพื่อให้เป็นไป 
ตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นได้ ท าให้ผู้ฟ้องคดียังคงได้รับความเสียหายอยู่ตลอดเวลา แม้ว่ามี
การยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองแล้วก็ตาม ซึ่งในที่สุด แม้ศาลปกครองจะมีค าพิพากษาให้ผู้ฟ้องคดี
เป็นฝ่ายชนะคดี ความเสียหายที่ผู้ฟ้องคดีได้รับในระหว่างพิจารณาคดีนั้นก็ไม่อาจเยียวยาแก้ไขได้  
จึงมีการบัญญัติกฎหมายที่ให้ศาลปกครองมีอ านาจในการก าหนดวิธีการหรือมาตรการบรรเทาทุกข์
แก่คู่กรณีเป็นการชั่วคราวก่อนการพิพากษา เพื่อยับยั้งการมีผลบังคับของกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
เรียกว่า การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ทั้งนี้ เพื่อรักษาสถานะเดิมของผู้ขอก่อน 
ที่ฝ่ายปกครองจะมีค าสั่งให้เปลี่ยนแปลงไป5 

การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองตามกฎหมายไทยนั้น ได้มีการบัญญัติ
ไว้ในมาตรา 66 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 เพียง
มาตราเดียวว่า ศาลปกครองอาจพิจารณาก าหนดมาตรการหรือวิธีการใด ๆ เพื่อบรรเทาทุกข์ให้แก่
คู่กรณีที่ เกี่ยวข้องเป็นการชั่วคราวก่อนการพิพากษาคดีได้ตามค าร้องของคู่กรณี  หรือตามที่ 
ศาลปกครองเห็นสมควร โดยศาลปกครองมีอ านาจก าหนดมาตรการหรือวิธีการดังกล่าว รวมทั้ง
ออกค าสั่งไปยังหน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐให้ปฏิบัติได้  ทั้งนี้ ต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์และ
วิธีการที่ก าหนดในระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2543 โดยมาตรา 66 ได้ก าหนดกรอบของรายละเอียดที่จะบัญญัติไว้ในระเบียบของที่
ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ให้ต้อง
ค านึงถึงข้อพิจารณา 2 ประการ6 คือ 

                                                                    
4  จาก การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าส่ังทางปกครอง (น. 2), โดย ส านักพัฒนาระบบงานคดีปกครอง, 

2551, กรุงเทพฯ: ส านักงานศาลปกครอง. 
5  ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (รายงานการประชุมใหญ่สมาคมศาลปกครอง

สูงสุดระหว่างประเทศ ครั้งที่ 5 ปี 1995 (2538) ณ กรุงโรม ประเทศอิตาลี), แปลโดย นาตาชา วิศินดิลก. 
6  คู่มือเรื่อง มาตรการหรือวิธีการช่ัวคราว (น. 45-47). เล่มเดิม. 
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1)  ความรับผิดชอบของหน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ในเร่ืองนั้นว่า มีอยู่ตามกฎหมายหรือ
กฎหมายล าดับรองอย่างไร รวมทั้ง 

2)  ปัญหาและอุปสรรคที่อาจะเกิดขึ้นแก่การบริหารงานของรัฐ หากศาลจะพิจารณา
ก าหนดมาตรการหรือวิธีการเช่นนั้นด้วย 

อย่างไรก็ตาม หลักการที่ก าหนดไว้ในข้อ 69 วรรคหนึ่ง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 25437 มิได้ใช้บังคับกับคดี 
ทุกประเภทที่อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง กล่าวคือ มาตรา 9 วรรคหนึ่ง8 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 นั้น ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดี
ที่อาจแบ่งออกเป็นประเภทหลัก ๆ 5 ประเภท คือ  

(1)  การโต้แย้งการกระท าต่าง ๆ ของเจ้าหน้าที่และหน่วยงานของรัฐ เช่น การออก
ค าสั่ง การออกกฎ ฯลฯ  

(2)  การโต้แย้งการละเว้นการกระท าตามอ านาจหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้า  
(3)  คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงาน 

ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ  
(4)  คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง และ  
(5)  คดีที่มีกฎหมายก าหนดให้หน่วยงานของรัฐฟ้องคดีต่อศาล เพื่อบังคับให้บุคคล

กระท าการหรือละเว้นกระท าการ และคดีที่มีกฎหมายก าหนดให้อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง 
ในคดีที่จะขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น จ ากัดอยู่เพียงเฉพาะคดี

ที่ขอให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งตาม มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เท่านั้น ดังนั้น คดีประเภทอื่น ๆ ไม่ว่าเกี่ยวกับการละเว้นการ
ปฏิบัติหน้าที่ หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้า ละเมิด หรือสัญญาทางปกครองย่อมไม่อาจขอให้ศาลมีค าสั่ง
ทุเลาการบังคับได้ อย่างไรก็ตาม มีประเด็นปัญหาที่ต้องพิจารณาว่า กรณีค าฟ้องประเภทขอให้ 
ศาล มีค าสั่งเพิกถอนกฎหรือค าสั่งดังกล่าวนี้ สามารถน ามาตรการหรือวิธีการใด ๆ เพื่อบรรเทาทุกข์
ชั่วคราวมาใช้บังคับตามค าขอของผู้ฟ้องคดีได้หรือไม่ ซึ่งจากการพิจารณาค าสั่งของศาลปกครอง
พบว่ามีการวางแนวทางการพิจารณาออกเป็น 2 ความเห็น ดังนี ้ 

                                                                    
7  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543  

ข้อ 69 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า “การฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อขอให้เพิกถอนกฎหรือค าส่ังทางปกครอง ไม่เป็นเหตุ
ให้ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าส่ังทางปกครองนั้น เว้นแต่ศาลจะมีค าส่ังเป็นอย่างอื่น.” 

8  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 9 วรรคหนึ่ง. 
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ความเห็นที่หนึ่งเห็นว่า กรณีที่ผู้ฟ้องคดียื่นค าฟ้องต่อศาลขอให้ศาลมีค าสั่งเพิกถอนกฎ
หรือค าสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) นั้น ศาลปกครองสามารถก าหนดวิธีการชั่วคราว
ก่อนการพิพากษาให้แก่ผู้ฟ้องคดี โดยการก าหนดมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งที่เป็น
เหตุแห่งการฟ้องคดีเท่านั้น ส าหรับกรณีที่ผู้ฟ้องคดียื่นค าขอให้ศาลมีค าสั่งก าหนดมาตรการบรรเทา
ทุกข์ชั่วคราวให้แก่ผู้ฟ้องคดี ศาลปกครองไม่อาจก าหนดมาตรการบรรเทาทุกข์ชั่วคราวให้แก่ผู้ฟ้อง
คดีได้ เนื่องจากกรณีค าฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนกฎหรือค าสั่งของผู้ฟ้องคดี  ศาลสามารถก าหนด
วิธีการชั่วคราวได้เพียงมีค าสั่งทุเลาการบังคับเพียงอย่างเดียว ตามข้อ 69 แห่งระเบียบของที่ประชุม
ใหญตุ่ลาการ ในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 25439 

ความเห็นที่สองเห็นว่า กรณีที่ผู้ฟ้องคดียื่นค าฟ้องต่อศาลขอให้ศาลมีค าสั่งเพิกถอนกฎ
หรือค าสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) นั้น หากผู้ฟ้องคดีมีค าขอให้ศาลก าหนด
มาตรการเพื่อบรรเทาทุกข์ชั่วคราวแก่ผู้ฟ้องคดี ศาลปกครองย่อมสามารถพิจารณาและมีค าสั่ง
ก าหนดมาตรการบรรเทาทุกข์ชั่วคราวให้แก่ผู้ฟ้องคดีได้  ภายใต้หลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมาย
ก าหนดไว้ส าหรับกรณีการมีค าสั่งบรรเทาทุกข์ชั่วคราวในข้อ 75 ถึง ข้อ 77 แห่งระเบียบของที่
ประชุมใหญ่ตุลาการ ในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254310 

การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองและการบรรเทาทุกข์ชั่วคราวนั้นล้วน
แต่เป็นวิธีการคุ้มครองชั่วคราวก่อนการพิพากษา โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อคุ้มครองสิทธิของผู้ฟ้องคดี
เหมือนกัน แต่มีหลักเกณฑ์และวิธีการก าหนดค าสั่งที่แตกต่างกัน เน่ืองจากค าสั่งทุเลาการบังคับตาม
กฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น จะมีผลเป็นการระงับการบังคับใช้กฎหรือค าสั่งทางปกครอง อันเป็น
อ านาจหน้าที่และเคร่ืองมือของฝ่ายปกครองในการที่จะด าเนินการบริหารงานภาครัฐและจัดท า
บริการสาธารณะ ดังนั้น การที่ศาลปกครองจะมีค าสั่งเพื่อยับยั้งกฎหรือค าสั่งดังกล่าว กฎหมาย 
จึงก าหนดให้ต้องมีการไต่สวนคู่กรณีทั้งสองฝ่ายและมีค าแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดี แต่การ
ก าหนดมาตรการเพื่อบรรเทาทุกข์ชั่วคราวเป็นมาตรการที่ก าหนดขึ้นมาเพื่อคุ้มครองสิทธิและ
ประโยชน์ต่าง ๆ ของผู้ฟ้องคดีเป็นส าคัญ นอกจากนี้ มีข้อสังเกตว่า มาตรา 66 แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ให้อ านาจศาลก าหนดมาตรการหรือ
วิธีการชั่วคราวและออกค าสั่งไปยังหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้องเท่านั้น  
ส่วนในกรณีหน่วยงานทางปกครองฟ้องเอกชน และมีค าขอให้ศาลก าหนดวิธีการชั่วคราวใน

                                                                    
9  คู่มือเรื่อง มาตรการหรือวิธีการช่ัวคราว (น. 47). เล่มเดิม. 
10  แหล่งเดิม. 
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ระหว่างการพิจารณาแก่คู่กรณีที่เป็นเอกชน กฎหมายมิได้ก าหนดให้ศาลปกครองมีอ านาจหน้าที่จะ
มีค าสั่งได้ ศาลจึงไม่มีอ านาจก าหนดวิธีการชั่วคราวต่อเอกชน11 
 
4.3  ข้อพิจารณาเกี่ยวกับอ านาจของศาลปกครองในการสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง  
ทางปกครอง 

4.3.1  อ านาจของศาลปกครองในการสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
ข้อ 69 วรรคหนึ่ง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วย

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 บัญญัติว่า “การฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อขอให้เพิกถอนกฎ 
หรือค าสั่งทางปกครอง ไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น เว้นแต่ศาล
จะมีค าสั่งเป็นอย่างอ่ืน” การก าหนดเช่นนี้มีความสอดคล้องกับผลของการอุทธรณ์ค าสั่ง 
ทางปกครองตามมาตรา 4412 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กล่าวคือ 
การอุทธรณ์ก็ไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองเช่นกัน เว้นแต่จะมีการสั่ง
ให้ทุเลาการบังคับโดยเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งนั้นเอง13 ซึ่งกรณีมีค าสั่งเป็นอย่างอ่ืนของศาลอาจเกิดขึ้น
ได้ใน 2 กรณี คือ กรณีผู้ฟ้องคดีมีค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง และกรณีที่
ศาลเห็นสมควรทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองตามข้อ  7114 แห่งระเบียบของที่
ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกรองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ดังนั้น บุคคล
อ่ืนที่มิใช่ผู้ฟ้องคดี จึงไม่มีสิทธิยื่นค าขอให้ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 

1)  กรณีผู้ฟ้องคดีมีค าขอให้ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
ผู้ฟ้องคดีอาจขอมาในค าฟ้องหรือยื่นค าขอมาในเวลาใด ๆ ก่อนศาลมีค าพิพากษาหรือมี

ค าสั่งชี้ขาดคดี เพื่อขอให้ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่เป็นเหตุแห่ง

                                                                    
11  จาก คู่มือปฏิบัติงานภายในของตุลาการศาลปกครอง ภาคหนึ่ง กระบวนพิจารณาของศาลปกครอง

ช้ันต้น (น. 153), โดย ส านักงานศาลปกครองสูงสุด, 2550, กรุงเทพฯ: ผู้แต่ง 
12  พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, มาตรา 44. 
13  อัครวิทย์ สุมาวงศ์. (2544). “วิธีพิจารณาคดีปกครอง.” วารสารวิชาการศาลปกครอง, 1 (2), น. 36. 
14  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

ข้อ 71 บัญญัติว่า 
 “เมื่อได้รับค าขอตามข้อ 69 และเป็นกรณีที่ศาลมิได้มีค าส่ังตามข้อ 70 ให้ศาลส่งส าเนาค าขอให้คู่กรณี

ช้ีแจงและแสดงพยานหลักฐานโดยด่วน แล้วนัดไต่สวนเพื่อมีค าส่ังเกี่ยวกับค าขอดังกล่าวโดยเร็ว 
 ในกรณีที่ไม่มีค าขอตามข้อ 69 แต่ศาลเห็นว่ามีเหตุสมควรที่จะทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าส่ัง 

ทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี ให้ศาลมีอ านาจส่ังทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าส่ังทางปกครองนั้น  
โดยจะไต่สวนก่อนหรือไม่ก็ได้.” 
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การฟ้องคดี อันจะมีผลเป็นการชะลอหรือระงับการบังคับตามผลของกฎหรือค าสั่งทางปกครองไว้
เป็นการชั่วคราว15 โดยค าขอดังกล่าวต้องแสดงให้เห็นอย่างชัดแจ้งว่า ประสงค์จะขอทุเลาการบังคับ
ตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองใด และการให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นมีผลใช้บังคับต่อไป  
จะท าให้เกิดความเสียหายที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขผู้ฟ้องคดีในภายหลังอย่างไร16 ซึ่งโดยหลักแล้ว 
กฎหรือค าสั่งทางปกครองที่ผู้ฟ้องคดีประสงค์จะขอให้ศาลทุเลาการบังคับนั้นก็คือ กฎ หรือค าสั่ง
ทางปกครองที่ผู้ฟ้องคดีฟ้องขอให้เพิกถอนนั่นเอง17 หากศาลพิจารณาค าฟ้องและค าขอทุเลาการ
บังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองของผู้ฟ้องคดีแล้ว เห็นว่าค าขอของผู้ฟ้องคดีไม่ได้แสดงให้เห็น
อย่างชัดแจ้งว่าประสงค์จะขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองใด หรือผู้ฟ้องคดีไม่ได้
แสดงให้เห็นว่าการให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีมีผลบังคับต่อไป จะท า
ให้เกิดความเสียหายแก่ผู้ฟ้องคดีที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลังอย่างไร ศาลมีอ านาจออก
ค าสั่ง ให้ผู้ฟ้องคดีชี้แจงเพิ่มเติมได้18 และเมื่อผู้ฟ้องคดีมีค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครองแล้ว ศาลปกครองจะด าเนินกระบวนพิจารณา ดังนี้19  

1. แจ้งผู้ฟ้องคดีและผู้ถูกฟ้องคดีให้ชี้ แจงและแสดงพยานหลักฐานหรือให้ท า 
ค าคัดค้านค าขอทุเลาและแสดงพยานหลักฐานต่อศาลโดยด่วน 

2. นัดไต่สวนคู่กรณีโดยเร็ว โดยในการไต่สวนดังกล่าวคู่กรณีสามารถน าพยาน 
หลักฐาน ซึ่งอาจเป็นพยานบุคคล หรือพยานเอกสาร หรือพยานวัตถุมายื่นต่อศาลหรือมาให้ถ้อยค า
ต่อศาลได้อีก แต่ศาลจะรับไว้หรือจะอนุญาตให้น าพยานบุคคลเข้าให้ถ้อยค าหรือไม่อย่างไรนั้น 
ขึ้นอยู่กับดุลพินิจของศาล และในกรณีจ าเป็นอาจส่งส าเนาให้คู่กรณี  

ตัวอย่างคดีที่ผู้ฟ้องคดีขอทุเลาการบังคับตามกฎ 
1. คดีนี้ผู้ฟ้องคดีทั้งสองฟ้องขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้เพิกถอนประกาศ

กระทรวงสาธารณสุข เร่ือง หลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขการแสดงรูปภาพ ข้อความค าเตือน
เกี่ยวกับพิษภัยและช่องทางติดต่อเพื่อการเลิกยาสูบ ในฉลากของซองบุหร่ีซิกาแรต พ.ศ. 2556  
ยื่นค าขอทุเลาการบังคับตามกฎ ลงวันที่ 19 มิถุนายน 2556 โดยมีค าขอให้ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับ

                                                                    
15  หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง (น. 298-299). เล่มเดิม. 
16  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ข้อ 9 วรรคสอง และวรรคสาม. 
17  ค าอธิบายกฎหมายว่าด้วยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (น. 376). เล่มเดิม. 
18  การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าส่ังทางปกครอง (น. 11). เล่มเดิม. 
19  ศาลปกครอง ค าอธิบายพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

(น. 107). เล่มเดิม. 
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ตามประกาศกระทรวงสาธารณสุข เร่ือง หลักเกณฑ์ วิธีการและเงื่อนไขการแสดงรูปภาพ ข้อความ
ค าเตือนเกี่ยวกับพิษภัย และช่องทางติดต่อเพื่อการเลิกยาสูบ ในฉลากของบุหร่ีซิกาแรต พ.ศ. 2556 
ไว้จนกว่าศาลจะมีค าพิพากษา20 

ตัวอย่างคดีที่ผู้ฟ้องคดีขอทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง 
1. คดีนีผู้้ฟ้องคดีฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนเพิกถอนค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1ที่ 611/2554 

ลงวันที่ 11 มีนาคม พ.ศ. 2554 ที่สั่งให้เพิกถอนหนังสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส. 3) เลขที่ 306 
หมู่ที่ 2 ต าบลนางั่ว อ าเภอเมืองเพชรบูรณ์ จังหวัดเพชรบูรณ์ และให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่ง 
ทางปกครองของผู้ถูกฟ้องคดีที่  1 ที่ 611/2554 ลงวันที่ 11 มีนาคม พ.ศ. 2554 โดยให้ระงับการ 
เพิกถอนหนังสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส. 3) เลขที่ 306 หมู่ที่  2 ต าบลนางั่ว อ าเภอเมือง
เพชรบูรณไ์ว้เป็นการชั่วคราวจนกว่าศาลจะมีค าพิพากษาถึงที่สุด21

 

2. คดีนี้ผู้ฟ้องคดีฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนเพิกถอนค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดี ตามหนังสือ  
ที่ นร 0306/21960 ลงวันที่ 26 พฤศจิกายน พ.ศ. 2555 ที่สั่งให้ผู้ฟ้องคดีช าระเงินแก่นาง จ. จ านวน 
120,000 บาท พร้อมดอกเบี้ยภายใน 15 วัน นับแต่วันที่ได้รับหนังสือ โดยมีค าขอให้ศาลปกครอง
ชั้นต้นมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีตามหนังสือ ที่ นร 0306/21960 ลงวันที่  
26 พฤศจิกายน พ.ศ. 2555 ไว้ชั่วคราวก่อนพิพากษาคดี22

 

นอกจากนี้ กรณีที่ผู้ฟ้องคดีมีค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง แต ่
ศาลปกครองชั้นต้นพิจารณาแล้วเห็นว่าค าขอของผู้ฟ้องคดี เป็นเร่ืองการบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อน
การพิพากษา และได้ด าเนินกระบวนพิจารณาไปตามข้อ 75 ข้อ 76 และข้อ 77 แห่งระเบียบของที่
ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2543 นั้น  
ศาลปกครองสูงสุดเคยมีค าวินิจฉัยว่าการด าเนินกระบวนพิจารณาของศาลปกครองชั้นต้น เป็นกรณี
ที่ไม่ได้ปฏิบัติตามข้อ 112 วรรคหนึ่ง (1) แห่งระเบียบดังกล่าวในส่วนที่ว่าด้วยการจัดท าค าพิพากษา
และค าสั่งทางปกครอง 

2)  กรณีศาลเห็นสมควรทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
การสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองนี้ โดยปกติแล้วผู้ฟ้องคดีต้องมีค าขอ  

ต่อศาลเพื่อขอให้มีค าสั่งก าหนดมาตรการทุเลาการบังคับให้แก่ผู้ฟ้องคดี แต่ในขณะเดียวกันศาล  
ก็อาจมีค าสั่งทุเลาการบังคับได้เองโดยผู้ฟ้องคดีไม่ได้มีค าขอมาก็ได้ ในกรณีที่ศาลเห็นสมควรมี
ค าสั่งทุเลาการบังคับให้ ตุลาการเจ้าของส านวนมีอ านาจออกค าสั่งได้ โดยไม่ต้องเสนอองค์คณะ

                                                                    
20  ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 256/2557. 
21  ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 860/2556. 
22  ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 185/2557. 
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โดยจะไต่สวนก่อนหรือไม่ก็ได้ กรณีนี้แตกต่างจากกรณีที่ผู้ฟ้องคดีมีค าขอให้ทุเลาการบังคับตามกฎ 
หรือค าสั่งทางปกครองก็คือ หากเป็นกรณีที่ผู้ฟ้องคดีมีค าขอศาลจะต้องไต่สวนก่อนเสมอ แต่ถ้าศาล
เห็นควรให้มีค าสั่งทุเลาการบังคับเองโดยไม่ต้องมีค าขอ ศาลจะไม่ไต่สวนก็ได้23 ดังกรณีตัวอย่างนี้ 

คดีนี้ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่า ค าสั่งส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน ที่ 184/2553 เร่ืองยกเลิกค าสั่ง
แต่งตั้งรองผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินให้รักษาการแทนผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน ลงวันที่ 18 สิงหาคม 
พ.ศ. 2553 ของผู้ถูกฟ้องคดี (ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน) เป็นการออกค าสั่งภายหลังจาก ผู้ถูกฟ้องคดี
พ้นจากต าแหน่งผู้ว่าการต ารวจเงินแผ่นดินแล้ว ผู้ฟ้องคดีจึงไม่มีอ านาจออกค าสั่งดังกล่าว ต่อมา 
ผู้ร้องสอดยื่นค าร้องว่า การออกค าสั่งพิพาทของผู้ถูกฟ้องคดีเป็นการออกค าสั่งภายหลังที่การด ารง
ต าแหน่งผู้ว่าราชการตรวจเงินแผ่นดินของผู้ถูกฟ้องคดีสิ้นสุดลง ผู้ร้องสอดในฐานะผู้ท าหน้าที่รักษา
ราชการแทนผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินจึงมีหน้าที่ต้องปฏิบัติราชการตามหลักการบริหารราชการ
แผ่นดิน การที่ผู้ถูกฟ้องคดีออกค าสั่งที่ 184/2553 จึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย ขอให้ศาลมีค าสั่งเพิกถอน
ค าสั่งส านักงานตรวจเงินแผ่นดินที่ 184/2553 เร่ือง ยกเลิกค าสั่งแต่งตั้งรองผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน
ให้รักษาการแทนผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินของผู้ถูกฟ้องคดี และห้ามมิให้ผู้ถูกฟ้องคดีกระท าการใด
อันมิชอบด้วยกฎหมายอีกต่อไป และมีค าขอให้ศาลไต่สวนกรณีฉุกเฉินและมีค าสั่งก าหนด
มาตรการ หรือวิธีการคุ้มครองอย่างใด ๆ เพื่อบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษาแก่ผู้ร้องสอด 
โดยมีค าสั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดีหยุดการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎมายในระหว่างการพิจารณาของศาล 

ศาลปกครองชั้นต้นพิเคราะห์แล้วเห็นว่า คดีนี้ผู้ร้องสอดยื่นค าขอให้ศาลมีค าสั่งก าหนด
มาตรการหรือวิธีการคุ้มครองอย่างใด ๆ เพื่อบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษาแก่ผู้ร้องสอด
หรือก าหนดวิธีการเพื่อคุ้มครองประโยชน์ทางราชการ เพื่อให้ผู้ถูกฟ้องคดีหยุดการกระท าที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย โดยมิได้มีการยื่นค าขอทุเลาการบังคับตามค าสั่งส านักงานตรวจเงินแผ่นดินที่ 
184/2543 เร่ืองการยกเลิกค าสั่งแต่งตั้งรองผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินให้รักษาราชการแทนผู้ว่าการ
ตรวจเงินแผ่นดิน ลงวันที่ 18 สิงหาคม พ.ศ. 2553 อย่างไรก็ตาม แม้จะมิได้มีค าขอดังกล่าว หากศาล
เห็นว่ามีเหตุอันสมควรที่จะทุเลาการบังคับตามค าสั่งดังกล่าวได้  ศาลย่อมมีอ านาจที่จะทุเลาการ
บังคับตามค าสั่งทางปกครองนั้นได้ ตามข้อ 71 วรรคสอง ของระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการใน
ศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 โดยศาลมีอ านาจสั่งทุเลาการบังคับ
ตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองได้ในกรณีที่ศาลเห็นว่ากฎหรือค าสั่งทางปกครองที่เป็นเหตุแห่ งการ
ฟ้องคดีนั้นน่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย และการให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองดังกล่าวมีผลใช้บังคับ
ต่อไป จะท าให้เกิดความเสียหายที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขภายหลัง  ทั้งการทุเลาการบังคับตามกฎ 
                                                                    

23  ศาลปกครอง ค าอธิบายพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542   
(น. 106). เล่มเดิม. 
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หรือค าสั่งทางปกครองนั้นไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารของรัฐหรือแก่บริหารสาธารณะ  ตามข้อ 
72 วรรคสาม ของระเบียบดังกล่าว จากข้อเท็จจริงในคดีน้ี ผู้ถูกฟ้องคดีออกค าสั่งส านักงานตรวจเงิน
แผ่นดินที่ 184/2553 เร่ือง ยกเลิกค าสั่งแต่งตั้งรองผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน ลงวันที่ 18 สิงหาคม 
พ.ศ. 2553 ภายหลังจากมีอายุครบ 65 ปีบริบูรณ์แล้ว ค าสั่งดังกล่าวของผู้ฟ้องคดีจึงน่าจะมีปัญหา
ความชอบ ด้วยกฎหมาย นอกจากนี้ผู้ถูกฟ้องคดียังออกค าสั่งอ่ืน ๆ อีก ซึ่งสร้างความสับสนทั้งแก่
ข้าราชการ และลูกจ้างของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินและท าให้หน่วยงานรับตรวจและหน่วยงาน
อ่ืนที่เกี่ยวข้องซึ่งเป็นหน่วยงานภายนอกเกิดความสับสนในอ านาจหน้าที่ของผู้ปฏิบัติงานส านักงาน
ตรวจเงินแผ่นดินไปด้วย อันเป็นอุปสรรคท าให้ภาระหน้าที่ในการตรวจสอบการใช้เงินของแผ่นดิน
ขาดประสิทธิภาพเพราะข้าราชการในส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินไม่ทราบว่าต้องถือปฏิบัติตาม
ค าสั่งของผู้บังคับบัญชาคนใด ซึ่งหากปล่อยให้สถานการณ์เช่นนี้ด ารงต่อไป ย่อมท าให้การ
ตรวจสอบการใช้จ่ายเงินของแผ่นดินต้องด าเนินการล่าช้าส่งผลกระทบหรือเกิดความเสียหายที่จะ
ตามมาอีก อาจร้ายแรงจนยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลัง อีกทั้งการทุเลาการบังคับตามค าสั่ง
ดังกล่าวไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่การบริการสาธารณะแต่อย่างใด จึงมีค าสั่ง
ทุเลาการบังคับตามค าสั่งส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน ที่ 184/2553 เร่ือง ยกเลิกค าสั่งแต่งตั้งรองผู้ว่า
การตรวจเงินแผ่นดินให้รักษาราชการแทนผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน ลงวันที่ 18 สิงหาคม พ.ศ. 2553 
ของผู้ถูกฟ้องคดีไว้เป็นการชั่วคราวก่อนการพิพากษาจนกว่าศาลจะมีค าพิพากษาหรือมีค าสั่ง 
เป็นอย่างอื่น24  

อย่างไรก็ตาม เร่ืองการสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองตามค าขอนี้  
เป็นเร่ืองส าคัญ เพราะเป็นการเข้าไปแทรกแซงการบริหารราชการของหน่วยงานทางปกครอง หรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐ ดังนั้น จึงต้องพิจารณาออกค าสั่งโดยองค์คณะมิใช่โดยตุลาการเจ้าของส านวนเพียง
คนเดียวเหมือนค าสั่งอื่น ๆ ในคดี  

4.3.2  การมีค าสั่งเกี่ยวกับการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
การมีค าสั่งเกี่ยวกับการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น  ศาลอาจมี

ค าสั่ง ได้ 3 กรณี ตามเงื่อนไขที่กฎหมายก าหนด คือ ค าสั่งไม่รับค าขอของผู้ฟ้องคดีไว้พิจารณา 
ค าสั่งยกค าขอของผู้ฟ้องคดี และค าสั่งให้ทุเลาการบังคับตามค าขอของผู้ฟ้องคดี โดยในกรณีที่ศาล
จะมีค าสั่งอนุญาตให้ทุเลาการบังคับตามค าขอของผู้ฟ้องคดีนั้น แม้จะครบเงื่อนไขในการอนุญาตให้
ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองก็ตาม กรณีเป็นดุลพินิจของศาลที่จะอนุญาตหรือไม่ก็ได้ 
ส่วนค าสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามค าขอของผู้ฟ้องคดี  และค าสั่งยกค าขอของผู้ฟ้องคดีนั้น 
                                                                    

24  ค าส่ังระหว่างพิจารณาของศาลปกครองกลางในคดีหมายเลขด าที่  1306/2553 ลงวันที่ 15 ตุลาคม 
2553. 
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หากข้อเท็จจริงปรากฏตามเงื่อนไขของกฎหมายศาลต้องมีค าสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับ  หรือ 
ยกค าขอทุเลาการบังคับตามค าขอของผู้ฟ้องคดีแล้วแต่กรณี ศาลไม่มีอ านาจใช้ดุลพินิจในกรณีเช่นนี้ได้ 

1) กรณีศาลมีค าสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง  
เมื่อศาลปกครองได้รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งของผู้ฟ้องคดีที่ได้ยื่นมา

พร้อมกับค าฟ้อง หรือยื่นมาภายหลังในเวลาใด ๆ ก่อนศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งชี้ขาดคดี  
ศาลจะต้องด าเนินการไต่สวนเพื่อหาข้อเท็จจริง โดยในการวินิจฉัยค าขอทุเลาตามกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครอง ศาลจะพิจารณาจากค าขอค าให้การ ค าชี้แจง และพยานหลักฐานที่ยื่นต่อศาลรวมทั้งสาระที่
ได้จากการให้ถ้อยค าของคู่กรณีและพยานบุคคลในวันไต่สวนประกอบกัน เมื่อพิจารณาค าร้องแล้ว 
เห็นว่าค าร้องขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองของผู้ฟ้องคดีมีลักษณะอย่างใดอย่าง
หนึ่งตามข้อ 70 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 254325 ศาลจะมีค าสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎ หรือค าสั่งทางปกครองไว้
พิจารณา ดังนี้  

ก)  ค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองไม่มีข้ออ้างหรือข้อเท็จจริง
เพียงพอ 

หลักเกณฑ์ในข้อนี้  มีผลท าให้ศาลไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง 
ทางปกครองของผู้ฟ้องคดีไว้พิจารณา จึงจ าเป็นต้องท าให้เกิดความเข้าใจที่ชัดเจนว่า “ข้ออ้าง” หรือ 
“ข้อเท็จจริง” ที่ศาลต้องการให้มีในค าขอคืออะไร มีเนื้อหาและขอบเขตเพียงใด เนื่องจากการฟ้อง
คดีปกครองไม่ต้องมีทนายความ ผู้ได้รับความเดือดร้อนเสียหายสามารถฟ้องคดีได้โดยง่าย  และ
สะดวก ปัญหาที่เกิดขึ้นในทางปฏิบัติก็คือ ผู้ฟ้องคดีเป็นบุคคลทั่วไปที่ไม่มีความรู้ในทางกฎหมาย
ย่อมไม่สามารถเข้าใจได้ว่า “ข้ออ้าง” หรือ “ข้อเท็จจริง” อย่างไรที่ศาลเห็นว่าเพียงพอ จึงเป็นการ
สมควรที่ศาลปกครองจะวางหลักดังกล่าวให้ชัดเจน เพื่อที่ผู้ฟ้องคดีจะสามารถยื่นค าขอทุเลาการ
บังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่มีคุณภาพเพียงพอที่ศาลจะรับค าขอไว้พิจารณา และวินิจฉัย
ในเน้ือหาต่อไป ตัวอย่างเช่น 

                                                                    
25  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

ข้อ 70 บัญญัติว่า “ในกรณีที่ศาลเห็นว่าค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าส่ังทางปกครองใด ยื่นโดยไม่มีข้ออ้าง
หรือข้อเท็จจริงเพียงพอ หรือไม่มีเหตุผลหรือสาระอันควรได้รับการพิจารณา หรือหเห็นได้อย่างชัดเจนว่า 
ไม่สมควรมีค าส่ังทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าส่ังทางปกครอง  หรือเป็นกรณีที่ศาลจะส่ังไม่รับค าฟ้องนั้น 
ไว้พิจารณาและจะส่ังจ าหน่ายคดีออกจากสารบบความแล้ว ให้มีอ านาจส่ังไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าส่ังทางปกครองนั้น ค าส่ังดังกล่าวให้เป็นที่สุด.” 
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คดีนี้ผู้ฟ้องคดีทั้งสองฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งที่ กท 8603/2995 ลงวันที่ 17 เมษายน 
2551 ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ที่สั่งให้ผู้ฟ้องคดีที่ 2 ระงับการใช้อาคาร เนื่องจากผู้ฟ้องคดีที่ 2 ซึ่งเป็น
ผู้ใช้อาคารดังกล่าวได้เปลี่ยนแปลงการใช้อาคารจากประเภทควบคุมการใช้ส าหรับกิจการหนึ่งไป
ใช้เป็นอาคารประเภทควบคุมการใช้ส าหรับอีกกิจการหนึ่ง  โดยมีค าขอให้มีค าสั่งทุเลาการบังคับ
ตามค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ที่ กท 8603/2995 ลงวันที่ 17 เมษายน 2551ไว้เป็นการชั่วคราวจนกว่า
คดีจะถึงที่สุด เนื่องจากหากให้ค าสั่งดังกล่าวมีผลบังคับต่อไปจะท าให้ผู้ฟ้องคดีทั้งสองได้รับความ
เสียหายโดยจะต้องร้ือถอนอาคารที่ต่อเติมออก ไม่สามารถใช้อาคารพิพาทได้ และความเสียหาย
ดังกล่าวยากแก่การแก้ไขเยียวยาในภายหลัง  ศาลปกครองชั้นต้นได้มีค าสั่งไม่รับค าขอทุเลาการ
บังคับตามค าสั่งทางปกครองของผู้ฟ้องคดีทั้งสองไว้พิจารณา เน่ืองจากเห็นว่าผู้ฟ้องคดีทั้งสองไม่ได้
เสนอข้อเท็จจริงหรือข้อกล่าวอ้างที่มีข้อเท็จจริงหรือพยานหลักฐานเพียงพอที่จะสนับสนุนให้เห็น
ว่าค าสั่งดังกล่าวของผู้ถูกฟ้องคดีที่  1 น่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย และเห็นได้อย่างชัดแจ้งว่า 
ไม่สมควรที่จะมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ไว้ระหว่างการ
พิจารณาคด ีทั้งนี้ ตามมาตรา 66 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 ประกอบกับ ข้อ 70 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วย
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254326 

นอกจากนี้  จากการศึกษาค าสั่ งไม่ รับค าขอทุ เลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ ง  
ทางปกครองของศาลปกครองชั้นต้น เพราะเหตุที่ว่า ค าขอทุเลาการบังคับฯ ไม่มีข้ออ้างหรือ
ข้อเท็จจริงเพียงพอนั้น อาจเกิดจากผู้ฟ้องคดีไม่ได้แสดงให้เห็นอย่างชัดแจ้งว่าการให้กฎหรือค าสั่ง
ทางปกครองดังกล่าวมีผลบังคับต่อไป จะท าให้เกิดความเสียหายที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขใน
ภายหลังนั้นอย่างไร 

คดีนี้ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่า ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายจากค าสั่งของคณะอนุกรรมการ
คุ้มครองผู้ซื้อที่ดินจัดสรรกรุงเทพมหานคร (ผู้ถูกฟ้องคดี) ที่สั่งให้ผู้ฟ้องคดีด าเนินการปรับปรุงถนน
และบ่อบ าบัดน้ าเสีย ให้สามารถใช้บ าบัดน้ าเสียได้ภายใน 60 วัน นับแต่วันที่ได้รับหนังสือแจ้งค าสั่ง 
หากถึงก าหนดเวลาดังกล่าวผู้ฟ้องคดีไม่ปฏิบัติตามจะมีความผิดตามมาตรา 65 แห่งพระราชบัญญัติ
การจัดสรรที่ดิน พ.ศ. 2543 ขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดี เนื่องจากผู้ถูกฟ้องคดีพยายาม
ให้ผู้ถูกฟ้องคดีด าเนินการตามค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดี  หากผู้ถูกฟ้องคดีไม่ปฏิบัติตามจะต้องถูก
ด าเนินคดีตามกฎหมายอาญาในส่วนปกครอง ศาลปกครองชั้นต้นวินิจฉัยว่า ผู้ฟ้องคดีอ้างแต่เพียงว่า
ผู้ถูกฟ้องคดีได้พยายามให้ผู้ฟ้องคดีด าเนินการตามค าสั่ง หากผู้ฟ้องคดีไม่ปฏิบัติตามจะถูกด าเนินคดี
ตามกฎหมายอาญาในส่วนปกครอง โดยไม่ได้แสดงให้เห็นอย่างชัดแจ้งว่าการให้ค าสั่งดังกล่าวมีผล
                                                                    

26  ค าส่ังระหว่างพิจารณาของศาลปกครองกลางในคดีหมายเลขด าที่ 2026/2551. 
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บังคับต่อไปจะท าให้เกิดความเสียหายที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลังอย่างไร ค าขอของผู้ฟ้อง
คดีจึงมีลักษณะเป็นค าขอที่ยื่นโดยไม่มีข้ออ้างหรือข้อเท็จจริงเพียงพอตามข้อ 70 แห่งระเบียบของที่
ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ศาลจึงมีค าสั่ง
ไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองของผู้ฟ้องคดี27  

ข)  ค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองไม่มีเหตุผลหรือสาระอันควร
ได้รับการพิจารณา 

ค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองไม่มีเหตุผลหรือสาระอันควรได้รับ
การพิจารณานั่นคือ กรณีที่ผู้ฟ้องคดียื่นค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง แต่ศาล
พิจารณาแล้วเห็นว่า ค าขอทุเลาการบังคับตามกฎ หรือค าสั่งทางปกครองของผู้ฟ้องคดีนั้น ไม่มีเหตุผล 
หรือสาระอันสมควรที่จะได้รับพิจารณา เพื่อมีค าสั่งทุเลาการบังคับดังกล่าวตามค าขอของผู้ฟ้องคดี 
เช่น 

คดีนี้ผู้ฟ้องคดีเป็นข้าราชการครู ฟ้องขอให้เพิกถอน ค าสั่งโรงเรียนวัดตะคร้ าเอน  
ที่ 86/2544 ลงวันที่ 29 สิงหาคม 2544 ที่สั่งลงโทษทางวินัยตัดเงินเดือนร้อยละห้าเป็นเวลาหนึ่งเดือน 
และขอให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่งดังกล่าว ศาลปกครองชั้นต้นพิเคราะห์แล้วเห็นว่า เป็นค าขอที่ 
ไม่มีข้ออ้างและเหตุผลเพียงพออันควรได้รับการพิจารณา จึงมีค าสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตาม
ค าสั่งดังกล่าวตามตามข้อ 70 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วย
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254328 

นอกจากนี้ จากการศึกษาพบว่าศาลปกครองชั้นต้นใช้หลักเกณฑ์ในการพิจารณาที่
หลากหลาย ดังตัวอย่างต่อไปนี้  

(1)  การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองจะเป็นการพิจารณาในประเด็น
แห่งคด ี 

คดีนี้ผู้ฟ้องคดีฟ้องขอเพิกถอนค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่  2 ที่สั่งไม่อนุมัติให้บุตรของ 
ผู้ฟ้องคดีเข้าศึกษาในชั้นประถมศึกษาปีที่  1 โรงเรียนสาธิตจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ปีการศึกษา 
2550 โดยขอให้ศาลมีค าสั่งให้ระงับผลการบังคับใช้ค าสั่งดังกล่าวไว้เป็นการชั่วคราวระหว่างศาล
พิจารณาคดี ศาลปกครองชั้นต้นวินิจฉัยว่า ค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ดังกล่าว เป็นประเด็นพิพาท
แห่งคดีที่ศาลจะต้องวินิจฉัยชี้ขาดว่าค าสั่งดังกล่าวชอบด้วยกฎหมายหรือไม่  ซึ่งเป็นเนื้อหาแห่งคดี  
ที่ศาลจะต้องพิจารณาพิพากษาต่อไป ประกอบกับค าฟ้องของผู้ฟ้องคดีไม่มีมูลและมีเหตุเพียงพอ  

                                                                    
27  ค าส่ังระหว่างพิจารณาของศาลปกครองกลางในคดีหมายเลขด าที่  307/2548 ลงวันที่ 30 มิถุนายน 

2548. 
28  ค าส่ังระหว่างพิจารณาของศาลปกครองกลางในคดีหมายเลขด าที่ 111/2545. 

DPU



130 
 

ที่จะมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งดังกล่าวในระหว่างการพิจารณาคดีของศาลตามค าขอของ  
ผู้ฟ้องคด ีศาลจึงไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามค าสั่งของผู้ฟ้องคดีไว้พิจารณา29 

(2) ผู้ฟ้องคดีไม่ได้ขอทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี 
หรือเป็นค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่ไม่เกี่ยวกับค าฟ้อง  

คดีนี้ผู้ฟ้องคดีฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ที่สั่งให้ระงับการใช้การใช้
สิทธิเบิกค่าเช่าบ้านของผู้ฟ้องคดีตามหนังสือของผู้ถูกฟ้องคดีที่  2 และขอให้มีการด าเนินการ
เบิกจ่ายค่าเช่าบ้านให้แก่ผู้ฟ้องคดีต่อไปตามสิทธิ และให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ชดใช้เงินค่าเสียหายแก่ 
ผู้ฟ้องคดี โดยขอให้ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งของผู้อ านวยการสามัญศึกษาจังหวัด
ประจวบคีรีขันธ์ที่สั่งให้ผู้ฟ้องคดีชดใช้ค่าเสียหายให้แก่ทางราชการ เนื่องจากผู้ฟ้องคดีใช้สิทธิเบิก
ค่าเช่าบ้านโดยไม่ถูกต้องไว้เป็นการชั่วคราวจนกว่าศาลจะมีค าพิพากษา ศาลปกครองชั้นต้นวินิจฉัยว่า 
ผู้ฟ้องคดีขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งระงับการใช้สิทธิเบิกค่าเช่าบ้านข้าราชการของผู้ฟ้องคดีซึ่งผู้ถูก
ฟ้องคดีที่ 1 สั่งตามหนังสือของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 และฟ้องเรียกค่าเสียหายจากผู้ถูกฟ้องคดีที่  2 กรณี
ระงับสิทธิ เบิกค่าเช่าบ้าน แต่ในค าขอทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองปรากฏว่า ผู้ฟ้องคดีขอ
ทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองที่ผู้อ านวยการสามัญศึกษาจังหวัดประจวบคีรีขันธ์สั่งให้ 
ผู้ฟ้องคดีชดใช้ค่าเสียหายให้แก่ทางราชการกรณีผู้ฟ้องคดีใช้สิทธิเบิกค่าเช่าบ้านโดยไม่ถูกต้อง   
ค าฟ้องและค าขอทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองของผู้ฟ้องคดี  จึงเป็นคนละกรณีกัน อีกทั้ง 
ผู้ฟ้องคดีไม่ได้ฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งที่เรียกให้ชดใช้ค่าเสียหายแก่ทางราชการ และผู้ออก
ค าสั่งดังกล่าวก็ไม่ได้เป็นผู้ถูกฟ้องคดี แต่อย่างใด ค าขอทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองนี้ 
จึงไม่มีเหตุหรือสาระอันควรได้รับการพิจารณา ศาลจึงมีค าสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามค าสั่ง
ทางปกครองของผู้ฟ้องคดีไว้พิจารณา30 

(3)  กรณีที่ผู้ฟ้องคดียังไม่ได้รับความเดือดร้อนเสียหาย หรือความเดือดร้อนเสียหาย
สิ้นสุดลงแล้ว ดังตัวอย่างต่อไปนี้ 

คดีนี้ผู้ฟ้องคดีซึ่งมีคุณวุฒิ  ม.ศ. 3 และเป็นผู้สอบแข่งขันได้ตามประกาศรับสมัคร
สอบแข่งขันเพื่อบรรจุและแต่งตั้งบุคคลเป็นพนักงานเทศบาลสามัญ ต าแหน่งเจ้าหน้าที่จัดเก็บรายได้ 
ฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนมติของผู้ถูกฟ้องคดีที่มีมติปรับปรุงแก้ไขมาตรฐานการก าหนดต าแหน่งของ
เจ้าหน้าที่จัดเก็บรายได้ใหม่ โดยให้รับเฉพาะผู้ได้รับประกาศนียบัตรประโยคมัธยมศึกษาตอนปลาย
สายอาชีพในสาขาวิชาที่ก าหนดเท่านั้น ท าให้ผู้ฟ้องคดีมีคุณสมบัติไม่สอดคล้องกับมาตรฐาน

                                                                    
29  ส่ังระหว่างพิจารณาของศาลปกครองกลางในคดีหมายเลขด าที่ 734/2550 ลงวันที่ 26 เมษายน 2550. 
30  ค าส่ังระหว่างพิจารณาของศาลปกครองกลางในคดีหมายเลขด าที่  4100/2544 ลงวันที่ 25 ธันวาคม 
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ก าหนดต าแหน่งใหม่  และไม่มีสิทธิที่จะได้รับการบรรจุเป็นพนักงานเทศบาลในต าแหน่งที่
สอบแข่งขันได้ โดยขอให้ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามมติดังกล่าวไว้เป็นการชั่วคราวก่อนศาลจะ
มีค าพิพากษา ศาลปกครองชั้นต้นวินิจฉัยว่า ผู้ฟ้องคดีเป็นผู้สอบแข่งขันได้ในล าดับที่ 34 ซึ่งปรากฏ
ว่าได้มีการบรรจุ ผู้สอบแข่งขันได้ไปแล้วเพียง 17 ราย นับแต่วันที่ประกาศผลการสอบแข่งขันผ่าน
มาได้ประมาณ 7 เดือนแล้ว และยังไม่แน่ว่าเมื่อใดจะเรียกบรรจุจนถึงล าดับที่  34 ค าขอทุเลาการ
บังคับตามค าสั่งทางปกครองของผู้ฟ้องคดีจึงยังไม่มีเหตุผลหรือสาระอันควรได้รับการพิจารณาใน
ขณะนี้ และหากในขณะ ที่คดียังอยู่ในระหว่างพิจารณาของศาล ผู้ฟ้องคดีเห็นว่ามีความเสียหาย
ร้ายแรงเกิดขึ้นกับสิทธิในการบรรจุเข้าท างานเป็นพนักงานเทศบาล ผู้ฟ้องคดีอาจยื่นค าขอในเวลา
ใด ๆ ก่อนศาลมีค าพิพากษา เพื่อขอให้ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองของผู้ฟ้อง
คดีไว้พิจารณา31 

(4)  การไม่ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ไม่ท าให้ผู้ฟ้องคดีได้รับความ
เสียหายที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลัง จึงไม่มีเหตุผลอันสมควรที่จะสั่งทุเลาการบังคับตาม
กฎหรือค าสั่งทางปกครอง ดังตัวอย่างต่อไปนี้ 

คดีนี้ผู้ฟ้องคดีเป็นนักศึกษามหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งของ
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ (ผู้ถูกฟ้องคดี) ลงโทษพักการศึกษาผู้ฟ้องคดี โดยกล่าวหาว่าผู้ฟ้องคดี
ทุจริตการสอบ และขอให้ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งดังกล่าวไว้เป็นการชั่วคราวจนกว่า
ศาลจะมีค าพิพากษา เนื่องจากค าสั่งดังกล่าวจะท าให้ผู้ฟ้องคดีไม่สามารถส าเร็จหลักสูตรภายใน
ก าหนดระยะเวลาที่ก าหนดไว้  อันเป็นความเสียหายที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลัง  
ศาลปกครองชั้นต้นวินิจฉัยว่า ข้อเท็จจริงปรากฏว่า หลักสูตรที่ผู้ฟ้องคดีศึกษาอยู่มีก าหนดระยะเวลา
ศึกษาตลอดหลักสูตรได้ 7 ปี ซึ่งผู้ฟ้องคดีเข้าศึกษาในหลักสูตรเมื่อปี พ.ศ. 2540 จึงย่อมมีก าหนด
ระยะเวลาที่จะศึกษาจนจบหลักสูตรได้จนถึงปี พ.ศ. 2546 ทั้งที่ผู้ฟ้องคดีได้ศึกษามาแล้วเป็นเวลาสี่ปี 
ดังนั้น ข้ออ้างที่ว่าการถูกพักการศึกษาจะท าให้ผู้ฟ้องคดีเกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงที่ยากแก่การ
เยียวยาแก้ไขได้ในภายหลัง เพราะจะท าให้ผู้ฟ้องคดีไม่สามารถส าเร็จหลักสูตรภายในก าหนด
ระยะเวลาที่ก าหนดไว้ จึงเป็นการกล่าวอ้างที่ไม่มีเหตุผลเพียงพอที่จะรับไว้พิจารณา ศาลจึงมีค าสั่ง
ไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองของผู้ฟ้องคดีไว้พิจารณา32 

                                                                    
31  ค าส่ังระหว่างพิจารณาของศาลปกครองกลางในคดีหมายเลขด าที่  501/2546 ลงวันที่ 29 เมษายน 

2546. 
32  ค าส่ังระหว่างพิจารณาของศาลปกครองกลางในคดีหมายเลขด าที่ 2856/2544 ลงวันที่ 14 พฤศจิกายน 
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คดีนี้ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่า ผู้ฟ้องคดีพักอาศัยและค้าขายในที่ดินของการรถไฟแห่งประเทศไทย 
โดยได้รับโอนสิทธิการใช้อาคารมาจากเจ้าของเดิมที่ได้รับอนุญาตจากการรถไฟแห่งประเทศไทย 
ต่อมา ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ตรวจสอบพบว่าผู้ฟ้องคดีไม่มีใบอนุญาตก่อนสร้างอาคาร ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 
จึงมีค าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีระงับการก่อสร้างและห้ามผู้ฟ้องคดีใช้หรือเข้าไปในส่วนใด ๆ ของอาคาร  
ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าค าสั่งดังกล่าวออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งดังกล่าว 
พร้อมทั้งขอให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่งดังกล่าวไว้เป็นการชั่วคราวก่อนการพิพากษา ศาลปกครอง
ชั้นต้นวินิจฉัยว่า ค าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีระงับการก่อสร้างอาคารและห้ามผู้ฟ้องคดีใช้หรือเข้าไปในส่วน
ใด ๆ ของอาคาร เป็นการปฏิบัติหน้าที่ตามที่พระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ ก าหนดให้ต้องปฏิบัติ 
อีกทั้งผู้ฟ้องคดียอมรับว่าอาคารพิพาทปลูกสร้างโดยไม่ได้รับอนุญาต ค าสั่งห้ามผู้ฟ้องคดีใช้หรือ 
เข้าไปในอาคารจึงไม่น่าที่จะไม่ชอบด้วยกฎหมาย และหากค าสั่งดังกล่าวมีผลบังคับแล้วจะท าให้ผู้
ฟ้องคดีได้รับความเดือดร้อนเสียหาย ถ้าปรากฏภายหลังว่าศาลพิพากษาให้เพิกถอนค าสั่ง ผู้ฟ้องคดี 
ก็สามารถเรียกให้ผู้ถูฟ้องคดีที่ 2 ชดใช้ค่าเสียหายได้ จึงเป็นกรณีที่สามารถเยียวยาแก้ไขในภายหลังได้ 
ประกอบกับถ้าศาลมีค าสั่งให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่งดังกล่าวจะเป็นอุปสรรคแก่การบริหารงาน
ของรัฐ กรณีจึงไม่มีเหตุผลเพียงพอที่ศาลจะสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งห้ามผู้ฟ้องคดี ใช้หรือเข้าไป
ในอาคาร ส่วนค าสั่งให้ระงับการก่อสร้างอาคารเป็นค าสั่งที่กระทบต่อสิทธิของผู้ฟ้องคดี  เพราะ 
ไม่อาจบังคับให้ผู้ฟ้องคดีกระท าการหรืองดเว้นกระท าการใด ๆ เนื่องจากอาคารดังกล่าวได้ก่อสร้าง
แล้วเสร็จมานานกว่าสิบปีแล้ว กรณีจึงไม่จ าต้องพิจารณาค าขอให้ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตาม
ค าสั่งดังกล่าวไว้ก่อนจนกว่าศาลจะพิพากษา ศาลจึงมีค าสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามค าสั่งของ
ผู้ฟ้องคดีไว้พิจารณา 

ค)  เป็นกรณีที่เห็นได้อย่างชัดแจ้งว่าไม่สมควรมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือ  
ค าสั่งทางปกครอง 

กรณีนี้เป็นกรณีที่เห็นได้อย่างชัดแจ้งว่า ศาลไม่ควรมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองตามค าขอของผู้ฟ้องคดี โดยศาลปกครองได้ใช้หลักเกณฑ์ที่หลากหลายในการ
ปรับบทกฎหมายว่า ในกรณีใดเป็นกรณีที่เห็นได้ชัดว่าไม่สมควรค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎ หรือ
ค าสั่งทางปกครอง และในบางหลักเกณฑ์ก็อาจเป็นหลักเกณฑ์เดียวกับการพิจารณาว่าค าขอทุเลา
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองของผู้ฟ้องคดีไม่มีเหตุผลหรือสาระอันควรได้รับการ
พิจารณา ดังนี้ 
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(1)  การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองจะเป็นอุปสรรคแก่การบริหารงาน
ของรัฐ และ/หรือความเสียหายที่เกิดขึ้นไม่ใช่ความเสียหายที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลัง  
ดังตัวอย่างต่อไปนี้ 

คดีนีผู้้ฟ้องคดีฟ้องว่า ผู้ถูกฟ้องคดีออกประกาศคณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ 
ว่าด้วยการใช้และเชื่อมต่อโครงข่ายโทรคมนาคม รวมทั้งหลักเกณฑ์และวิธีการในการระงับ 
ข้อพิพาทที่เกิดจากการใช้และเชื่อมต่อโครงข่ายโทรคมนาคมโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ท าให้ผู้ฟ้องคดี
ซึ่งเป็นผู้ได้รับใบอนุญาตประกอบกิจการโทรคมนาคมได้รับความเดือดร้อนเสียหาย ขอให้ศาลเพิกถอน
ประกาศคณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติว่าด้วยการใช้และเชื่อมโยงโครงข่ายโทรคมนาคม 
พ.ศ. 2549 และขอให้ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามประกาศดังกล่าว โดยขอให้ระงับการบังคับใช้
ตามประกาศดังกล่าวไว้ชั่วคราวจนกว่าศาลจะมีค าพิพากษา หรือค าสั่งศาลปกครองชั้นต้นวินิจฉัยว่า 
ผู้ถูกฟ้องคดีออกประกาศคณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ  ว่าด้วยการใช้และเชื่อมโยง
โครงข่ายโทรคมนาคม พ.ศ. 2549 โดยอาศัยอ านาจตามมาตรา 51 (7) และ (8) แห่งพระราชบัญญัติ
องค์กรจัดสรรคลื่นความถี่และก ากับกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์และกิจการโทรคมนาคม 
พ.ศ. 2543 อันมีผลบังคับเป็นการทั่วไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดหรือบุคคลใด 
เป็นการเฉพาะ ประกาศดังกล่าวจึงเป็นกฎตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และประกาศดังกล่าวก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการใช้และ
เชื่อมต่อโครงข่ายคมนาคม ข้อเสนอการใช้หรือเชื่อมต่อโครงข่ายโทรคมนาคม ขั้นตอนและ
กระบวนการเจรจาสัญญาการวินิจฉัยข้อพิพาท ซึ่งมีผลใช้บังคับกับผู้รับใบอนุญาตประกอบกิจการ
โทรคมนาคมโดยทั่วไป การที่ศาลจะมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามประกาศดังกล่าวย่อมมีผลกระทบ
ต่อผู้รับใบอนุญาตทุกราย รวมทั้งผู้ใช้บริการของผู้ประกอบกิจการโทรคมนาคมซึ่งเป็นประชาชน
โดยทั่วไป การทุเลาการบังคับตามกฎดังกล่าวจึงเป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่
บริการสาธารณะในการให้บริการโทรคมนาคม กรณีจึงเห็นได้อย่างชัดเจนว่าไม่สมควรมีค าสั่งทุเลา
การบังคับตามกฎดังกล่าว ศาลจึงมีค าสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎดังกล่าวของผู้ฟ้องคดีไว้
พิจารณา33  

(2)  กรณีที่ศาลฟังข้อเท็จจริงว่ายังไม่มีเหตุแห่งความเดือดร้อนเสียหายและการแสวงหา
ข้อเท็จจริงในคดีใกล้ที่จะได้ข้อเท็จจริงเพียงพอที่ศาลจะพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งชี้ขาด  
ในเน้ือหาแห่งคดีได้แล้ว เช่น 

                                                                    
33  ค าส่ังระหว่างพิจารณาของศาลปกครองกลางในคดีหมายเลขด าที่  1653/2550 ลงวันที่ 6 กันยายน 
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คดีนี้ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่า ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 มีค าสั่งไม่อนุญาตให้ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นคนต่างด้าว
เข้ามาในราชอาณาจักร เป็นเหตุให้พนักงานสอบสวนจับกุมผู้ฟ้องคดี ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าเป็นการกลั่น
แกล้งผู้ฟ้องคดี จึงน าคดีมาฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งดังกล่าว ต่อมา ในระหว่างการแสวงหา
ข้อเท็จจริง ผู้ฟ้องคดีได้ยื่นค าร้องขอทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองของผู้ถูกฟ้องคดี  
เนื่องจากศาลอุทธรณ์มีค าสั่งให้ขังผู้ฟ้องคดีไว้ในระหว่างฎีกาในคดีความผิดต่อพระราชบัญญัติ
อาวุธปืนฯ และลหุโทษ ซึ่งผู้ฟ้องคดีคาดว่าผู้ฟ้องคดีมีทางที่จะชนะคดีอาญาดังกล่าวได้ในที่สุด และ
หากคดีอาญาดังกล่าวถึงที่สุด ให้ยกฟ้องและปล่อยตัวผู้ฟ้องคดีออกจากเรือนจ าแล้ว ผู้ถูกฟ้องคดี
อาจจะด าเนินการส่งผู้ฟ้องคดีออกนอกราชอาณาจักร ท าให้ผู้ฟ้องคดีไม่มีโอกาสได้ต่อสู้คดีปกครอง
ได้ด้วยตนเองตาม ที่ผู้ฟ้องคดีประสงค์ และอาจไม่ได้รับความยุติธรรม ผู้ฟ้องคดีจึงขอให้ศาลมี
ค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งดังกล่าวไว้จนกว่าผลของคดีจะถึงที่สุด ศาลปกครองชั้นต้นวินิจฉัยว่า 
หากศาลฎีกามีค าพิพากษายืนตามค าพิพากษาศาลอุทธรณ์และปล่อยตัวผู้ฟ้องคดีจากเรือนจ า  ซึ่ง
แม้ว่าผู้ถูกฟ้องคดีจะมีอ านาจส่งตัวผู้ฟ้องคดีกลับออกไปนอกราชอาณาจักรได้  แต่ผู้ฟ้องคดีก็มีสิทธิ
ขอประกันตัว ในระหว่างการส่งกลับได้ตามมาตรา 54 วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติคนเข้าเมือง 
พ.ศ. 2522 และในขณะนี้ผู้ถูกฟ้องคดีก็ถูกคุมขังไว้ตามค าพิพากษาของศาลอุทธรณ์ กรณีจึงไม่มีเหตุ
เกี่ยวกับการที่ผู้ฟ้องคดีต้องถูกส่งตัวออกไปนอกราชอาณาจักรในขณะนี้โดยทันที  ซึ่งศาลจะน ามา
พิจารณาว่าสมควรให้มีการทุเลาการบังคับตามค าสั่งดังกล่าวได้หรือไม่  อย่างไร ประกอบกับการ
แสวงหาข้อเท็จจริงในคดีนี้ใกล้ที่จะได้ข้อเท็จจริงเพียงพอที่ศาลจะพิจารณาพิพากษา หรือมีค าสั่งชี้ขาด
ในเนื้อหาแห่งคดีได้แล้ว จึงเป็นกรณีที่เห็นได้อย่างชัดแจ้งว่า ไม่สมควรมีค าสั่งทุเลาการบังคับตาม
ค าสั่งทางปกครองตามข้อ 70 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วย
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ศาลจึงมีค าสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง
ไว้พิจารณา34  

(3)  กรณีที่ศาลเห็นว่าค าขอทุเลาการบังคับตามค าสั่งที่น ามาฟ้องเป็นค าขอที่มีผล
เช่นเดียวกับค าขอในประเด็นหลักแห่งคดี 

คดีนี้ผู้ฟ้องคดีทั้งหกฟ้องขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้เพิกถอนค าสั่งของผู้ถูก
ฟ้องคดีที่ 1 ที่ 118/2553 ลงวันที่ 8 เมษายน พ.ศ. 2553 ที่ลงโทษไล่ผู้ฟ้องคดีทั้งหกออกจากราชการ 
เนื่องจากกระท าผิดวินัยอย่างร้ายแรง และมีค าขอให้ศาลมีค าสั่งคุ้มครองให้ผู้ฟ้องคดีทั้งหกยังมี
สถานะเป็นข้าราชการต ารวจในระหว่างที่ศาลยุติธรรมยังไม่มีค าพิพากษาถึงที่สุด  อันเป็นค าขอ 
เพื่อขอให้ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ที่ลงโทษไล่ผู้ฟ้องคดีทั้งหกออก
                                                                    

34  ค าส่ังระหว่างพิจารณาของศาลปกครองกลางในคดีหมายเลขด าที่  1712-1713/2545 ลงวันที่  
9 กันยายน 2546. 
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จากราชการ โดยประสงค์ให้ผู้ฟ้องคดีทั้งหกกลับเข้ารับราชการต ารวจเช่นเดิมเป็นการชั่วคราว 
ในระหว่างที่คดี อาญายังไม่ถึงที่สุด เมื่อพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามค าสั่งดังกล่าวแล้ว เห็นว่า
เป็นค าขอที่มีผลเช่นเดียวกับค าขอในประเด็นหลักแห่งคดีที่ขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งลงโทษไล่ออก
จากราชการของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ที่ศาลจ าต้องวินิจฉัยว่าค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ที่ลงโทษไล่ผู้ฟ้อง
คดีทั้งหกออกจากราชการและมติของผู้ถูกฟ้องคดีที่  2 ที่ให้ยกอุทธรณ์ของผู้ฟ้องคดีทั้งหกเป็นการ
กระท าที่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ซึ่งศาลต้องด าเนินกระบวนพิจารณาโดยรับฟังข้อเท็จจริงและ
พยานหลักฐานจากคู่กรณีทั้งสองฝ่ายต่อไป กรณีจึงเห็นได้อย่างชัดแจ้งว่าไม่สมควรมีค าสั่งทุเลา 
การบังคับตามค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ทั้งนี้ ตามข้อ 70 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการใน 
ศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 จึงมีค าสั่งไม่รับค าขอให้ศาลมีค าสั่ง
ทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองของผู้ฟ้องคดีทั้งหกไว้พิจารณา35 

ง)  ค าฟ้องของผู้ฟ้องคดีเป็นกรณีที่ศาลจะมีค าสั่งไม่รับค าฟ้องนั้นไว้พิจารณาและค าสั่ง
จ าหน่ายคดีออกจากสารบบความอยู่แล้ว 

การมีค าสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองในกรณีดังกล่าว  
มีตัวอย่างดังต่อไปนี้ 

(1)  กรณีที่ศาลมีค าสั่งไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณา เนื่องจากเป็นกรณีที่ไม่อยู่ในอ านาจ
ศาลปกครอง มีตัวอย่างค าสั่งดังนี้ 

 1. ศาลมีค าสั่งไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณาและให้จ าหน่ายคดีออกจากสารบบความ 
เนื่องจากเป็นการด าเนินกระบวนยุติธรรมทางอาญา ไม่ใช่คดีปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) 
แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และไม่รับค าขอทุเลา
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองไว้พิจารณา36 

 2. ศาลมีค าสั่งไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณา และให้จ าหน่ายคดีออกจากสารบบความ
เน่ืองจากเป็นการใช้สิทธิเรียกร้องทางแพ่งตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ไม่ใช่คดีปกครอง
ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 และไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองไว้พิจารณา37 

 3. ศาลมีค าสั่งไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณาและให้จ าหน่ายคดีออกจากสารบบความ 
เนื่องจากเป็นคดีที่ไม่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครองสูงสุดตามมาตรา 11 (2) แห่งพระราชบัญญัติ

                                                                    
35  ค าส่ังระหว่างพิจารณาของศาลปกครองกลางในคดีหมายเลขด าที่  1221/2554 ลงวันที่ 8 สิงหาคม 

2554. 
36  ค าส่ังศาลปกครองกลางในคดีหมายเลขแดงที่ 525/2545, ที่ 1587/2545, ที่ 615/2546. 
37 ค าส่ังศาลปกครองกลางในคดีหมายเลขแดงที่ 525/2545, ที่ 1524/2545, ที่ 317/2549. 
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จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎ 
หรือค าสั่งทางปกครองไว้พิจารณา38 

(2)  กรณีที่ศาลมีค าสั่งไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณา เน่ืองจากเป็นกรณีที่ผู้ฟ้องคดีด าเนินการ
ไม่ครบตามเงื่อนไขแห่งการฟ้องคดี มีตัวอย่างค าสั่งดังนี้ 

 1. ผู้ฟ้องคดีไม่ใช่ผู้มีสิทธิฟ้องคดีตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ศาลมีค าสั่งไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณาและ
ให้จ าหน่ายคดีออกจากสารบบความ และมีค าสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง 
ทางปกครองไว้พิจารณา39

 

 2. ผู้ฟ้องคดีไม่ได้ด าเนินการเพื่อแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายก่อนฟ้องคดี
ตามมาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 ศาลมีค าสั่งไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณาและให้จ าหน่ายคดีออกจากสารบบความ และ 
ไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองไว้พิจารณา40

 

จากกรณีศึกษาข้างต้นนั้น ศาลมีอ านาจสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง
ทางปกครอง และค าสั่งดังกล่าวของศาลเป็นที่สุด ผู้ฟ้องคดีไม่อาจยื่นอุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุดได้ 
นอกจากนี้ ในกรณีที่ศาลมีค าสั่งอนุญาตให้ถอนฟ้องและให้จ าหน่ายคดี ค าขอทุเลาการบังคับย่อ 
ตกไปด้วย41 และมีข้อสังเกตว่า การมีค าสั่งไม่รับค าขอไว้พิจารณานั้น ข้อ 70 แห่งระเบียบของ 
ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ไม่ได้
ก าหนดไว้เป็นพิเศษว่าเป็นอ านาจของใคร ดังนั้น จึงควรต้องเป็นไปตามที่ก าหนดไว้ในข้อ 72 แห่ง
ระเบียบดังกล่าว ที่ว่าการมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง  
ให้กระท าโดยองค์คณะ หลังจากตุลาการผู้แถลงคดีได้เสนอค าแถลงการณ์แล้ว 

2)  กรณีศาลมีค าสั่งยกค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
ในกรณีที่ศาลพิจารณาแล้วเห็นว่า ค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง

ของผู้ฟ้องคดีขาดเงื่อนไขประการใดประการหนึ่งจาก 3 ประการตามข้อ 72 วรรคสาม แห่งระเบียบ
ของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ที่ศาล 
จะมีอ านาจออกค าสั่งให้ทุเลาการบังคับได้ ศาลจะต้องมีค าสั่งยกค าขอทุเลาการบังคับ 

                                                                    
38  ค าส่ังศาลปกครองกลางในคดีหมายเลขแดงที่ ฟ.22/2550. 
39  ค าส่ังศาลปกครองกลางในคดีหมายเลขแดงที่ 645/2545, 1088/2546, 3225/2549 และที่ 118/2550. 
40  ค าส่ังศาลปกครองกลางในคดีหมายเลขแดงที่ 295/2545, 317/2546 และที่ 240/2550. 
41  ค าส่ังศาลปกครองกลางในคดีหมายเลขแดงที่ 666/2546. 
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ค าสั่งยกค าร้องขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง มีตัวอย่างดังต่อไปนี้ 
(ก)  กรณีไม่อาจถือได้ว่ากฎหรือค าสั่งทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีน่าจะ 

ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ผู้ฟ้องคดีประกอบธุรกิจให้เช่าที่พักอาศัยและเป็นเจ้าของกรรมสิทธิ์ที่ดินพร้อม  

สิ่งปลูกสร้างได้รับความเดือดร้อนเสียหายจากการที่ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1) 
ออกค าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีระงับการก่อสร้างอาคารโดยไม่ได้รับอนุญาต ค าสั่งห้ามใช้หรือเข้าไปในส่วน
ใด ๆ ของอาคารหรือบริเวณอาคารที่ก่อสร้างโดยไม่ได้รับอนุญาต และค าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีด าเนินการ
แก้ไขเปลี่ยนแปลงอาคารให้ถูกต้องตามรายการและยื่นค าขอรับใบอนุญาตก่อสร้างดัดแปลงอาคาร
ต่อเจ้าพนักงานท้องถิ่น ซึ่งผู้ฟ้องคดีไม่ทราบค าสั่งดังกล่าวเนื่องจากผู้ฟ้องคดีมีคดีพิพาทกับผู้เช่า 
และผู้เช่าไม่ยอมส่งมอบการครอบครองพื้นที่และสิ่งปลูกสร้างให้แก่ผู้ฟ้องคดี ต่อมา ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
ออกค าสั่งให้ร้ือถอนอาคารพิพาท เมื่อผู้ฟ้องคดีทราบค าสั่งได้อุทธรณ์ต่อคณะกรรมการพิจารณา
อุทธรณ์ตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3) แต่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 มีค าสั่ง
ไม่รับอุทธรณ์ค าสั่งที่ให้ระงับการก่อสร้างอาคารและห้ามใช้หรือเข้าไปในส่วนใด ๆ ของอาคารพิพาท 
กับให้เพิกถอนค าสั่งที่ให้ผู้ฟ้องคดีด าเนินการแก้ไข และยื่นค าขอรับใบอนุญาตก่อสร้างดัดแปลง
อาคาร และค าสั่งให้ร้ือถอนอาคาร ผู้ฟ้องคดีจึงน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง ขอให้ศาลพิพากษา
หรือมีค าสั่งเพิกถอนค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่  1 และเพิกถอนค าวินิจฉัยของผู้ถูกฟ้องคดีที่  3  
กับพิพากษา ให้ผู้ถูกฟ้องคดี ที่ 1 และผู้อ านวยการเขตหลักสี่ (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2) รับค าขอแก้ไขและ
ค าขอรับใบอนุญาตก่อสร้างอาคารที่พิพาทของผู้ฟ้องคดี พร้อมกันนี้ผู้ฟ้องคดีได้ยื่นค าขอให้ศาล
ก าหนดวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา โดยมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่  1 
ไว้ก่อนจนกว่าศาลจะมีค าพิพากษานั้น ผู้เช่าอาคารของผู้ฟ้องคดีได้ด าเนินการก่อสร้างดัดแปลง
อาคารที่ เช่ าโดยไม่ได้ รับอนุญาตจากผู้ ถูกฟ้องคดีที่  1  ซึ่ ง เป็น เจ้าพนักงานท้องถิ่นตาม
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 อันเป็นเหตุให้ผู้ฟ้องคดีได้ด าเนินการร้องเรียนต่อ 
ผู้ถูกฟ้องคดีที่  2 เพื่อให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่  2 ด าเนินการตรวจสอบกรณีการก่อสร้างดัดแปลงอาคาร
ดังกล่าว แต่ปรากฏว่า เมื่อผู้เช่าได้ส่งมอบการครอบครองที่ดินและสิ่งปลูกสร้างตามสัญญาเช่าคืน
แล้ว ผู้ฟ้องคดีกลับไม่ด าเนินการขอใบอนุญาตจากผู้ถูกฟ้องคดีที่  1 โดยเร็ว ทั้งที่ เป็นเจ้าของ
กรรมสิทธิ์ในที่ดินพร้อมสิ่งปลูกสร้างอาคารดังกล่าว และได้เข้าไปใช้ประโยชน์จากอาคารที่มีการ
ก่อสร้างและดัดแปลงโดยไม่ได้ รับอนุญาต  อันเป็นการกระท าที่ฝ่าฝืนต่อบทบัญญัติแห่ง
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 มีค าสั่งให้ระงับการก่อสร้างอาคาร
ทันทีที่ได้รับค าสั่ง และค าสั่งห้ามใช้หรือเข้าไปในส่วนใด ๆ ของอาคารหรือบริเวณอาคารที่ก่อสร้าง
โดยไม่ได้รับอนุญาต จึงยังฟังไม่ได้ว่าค าสั่งดังกล่าวน่าจะเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย กรณีนี ้
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จึงไม่เข้าองค์ประกอบ ที่ศาลจะมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองตามข้อ 72 วรรคสาม 
ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 42 

เมื่อผู้ฟ้องคดีรับว่าได้ดัดแปลงอาคารโดยการต่อเติมอาคารไม้  2 ชั้น และโครงเหล็ก
หลังคาสังกะสีโดยไม่ได้รับอนุญาตจากเจ้าพนักงานท้องถิ่น การที่ผู้อ านวยการเขตทวีวัฒนา (ผู้ถูก
ฟ้องคดีที่ 1) ในฐานะเจ้าพนักงานท้องถิ่นมีค าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีระงับการดัดแปลงอาคารดังกล่าว และ
มีค าสั่งห้ามมิให้ผู้ฟ้องคดีหรือบุคคลใดใช้หรือหรือเข้าไปในส่วนใด ๆ ของอาคารหรือบริเวณส่วน
ใด ๆ ของอาคารหรือบริเวณส่วนอาคารที่ดัดแปลงได้ ตามล าดับ ค าสั่งดังกล่าวของผู้ถูกฟ้องคดีที่  1 
จึงไม่น่ามีปัญหาความชอบด้วยกฎหมาย ส าหรับค าสั่งให้ระงับการใช้พื้นที่ชั้นล่างของอาคารเป็น
สถานที่เก็บสินค้า พัก หรือขนส่งสินค้า สิ่งของเพื่อกิจการรับส่งสินค้านั้น เมื่อข้อเท็จจริง ไม่ปรากฏ
ว่า เจ้าของอาคารเดิมหรือผู้ฟ้องคดีได้รับอนุญาตจากเจ้าพนักงานท้องถิ่นให้เปลี่ยนการใช้อาคาร 
กรณีจึงยังไม่อาจรับฟังได้ว่าเจ้าของอาคารเดิมหรือผู้ฟ้องคดีได้ใช้ประโยชน์ในที่ดินเพื่อประกอบ
กิจการสถานที่เก็บสินค้าและสถานที่รับส่งสินค้าก่อนที่มีกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม  
ตามมาตรา 27 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 ดังนั้น การที่ผู้ฟ้องคดีให้
หุ้นส่วนผู้จัดการของห้างหุ้นส่วนจ ากัด จ.ใช้อาคารดังกล่าวเป็นสถานที่ประกอบธุรกิจบริการรับจ้าง
ขนส่งสินค้า ซึ่งตั้งอยู่ในบริเวณที่เป็นถนนส่วนบุคคล จึงต้องห้ามตามข้อ 32 วรรคสอง (14) ของ
กฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2549 เมื่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 มีค าสั่งให้
ระงับการใช้พื้นที่ชั้นล่างของอาคารเป็นสถานที่เก็บสินค้า พัก หรือขนส่งสินค้า สิ่งของเพื่อกิจการ
รับส่งสินค้าแต่ไม่ได้ห้ามให้ใช้เพื่อกิจการตามที่ได้รับอนุญาตแต่อย่างใด  ค าสั่งดังกล่าวของ 
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 จึงไม่น่ามีปัญหาความชอบด้วยกฎหมาย จึงมีค าสั่งให้ยกค าขอของผู้ฟ้องคดีที่ขอให้
ทุเลาการบังคับตามค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 143 

(ข)  กรณีการให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีมีผลใช้บังคับ
ต่อไปไม่ท าให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลังมีตัวอย่างค าวินิจฉัย
ดังต่อไปนี้ 

คดีนี้ผู้ฟ้องคดีซึ่งด ารงต าแหน่งรองปลัดองค์การบริหารส่วนจังหวัดนครราชสีมาฟ้อง
ขอให้เพิกถอนค าสั่งของนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดบุรีรัมย์  (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1) ที่ให้ผู้ฟ้องคดี
ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน กรณีถูกกล่าวหาว่า เมื่อคร้ังที่ผู้ฟ้องคดีด ารงต าแหน่งผู้อ านวยการกองคลัง 
องค์การบริหารส่วนจังหวัดบุรีรัมย์  ได้ตรวจสอบรายได้ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดบุรีรัมย์ 
เพื่อน ามาประกอบการพิจารณาก าหนดต าแหน่งปลัดองค์การบริหารส่วนจังหวัด ระดับ 9 ผิดพลาด 
                                                                    

42  ค าส่ังศาลปกครองสูงสุด ที่ 586/2553. 
43  ค าส่ังศาลปกครองสูงสุด ที่ 129/2554. 
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เป็นเหตุให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดบุรีรัมย์ได้รับความเสียหาย ในชั้นนี้พิจารณาแล้วเห็นว่า  
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 เป็นผู้มีอ านาจออกค าสั่งตามกฎหมายและไม่ปรากฏข้อบกพร่องในกระบวนการ
สอบสวนของคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่  การที่ผู้ถูกฟ้องคดี
ที่ 1 มีค าสั่ง ให้ผู้ฟ้องคดีชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่องค์การบริหารส่วนจังหวัดบุรีรัมย์ จึงยัง 
ไม่ถือว่าเป็นการออกค าสั่งที่น่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมายแต่อย่างใด และการให้ทุเลาการบังคับตาม
ค าสั่งที่พิพาทดังกล่าวนั้น ย่อมเป็นปัญหาในการบังคับใช้กฎหมายให้บรรลุวัตถุประสงค์และเป็น
อุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐที่ไม่สามารถใช้อ านาจตามกฎหมายเพื่อบังคับการให้เป็นไปตาม
ค าสั่งทางปกครองนั้นได้ ประกอบกับผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ได้ชี้แจงต่อศาลว่าจะด าเนินการใช้มาตรการ
บังคับทางปกครองโดยให้โอกาสผู้ฟ้องคดีน าหลักทรัพย์ที่มีมูลค่าไม่น้อยกว่าจ านวนเงินที่ต้องรับ
ผิดมาวางเป็นหลักประกันไว้จนกว่าศาลจะมีค าพิพากษาหรือค าสั่ง มิได้ประสงค์ที่จะใช้มาตรการยึด
อายัดทรัพย์สินของผู้ฟ้องคดีเพื่อน ามาขายทอดตลาดแต่อย่างใด การให้ค าสั่งทางปกครองที่พิพาท
ดังกล่าวมีผลบังคับใช้ต่อไป จึงยังไม่ถึงขนาดจะท าให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงแก่ผู้ฟ้องคดีที่
ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลังแต่ประการใด จึงมีค าสั่งให้ยกค าขอของผู้ฟ้องคดี 44  

การสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดของคณะกรรมการฯ และของกระทรวงการคลัง
จากกรณีพิพาทได้ให้โอกาสผู้ฟ้องคดีโต้แย้งและแสดงพยานหลักฐานอย่างเพียงพอแล้ว  ประกอบ
กับข้อเท็จจริงฟังได้ว่าผู้ฟ้องคดีได้รับทราบหนังสือตอบข้อหารือของส านักงานคณะกรรมการกลาง
ข้าราชการส่วนจังหวัด (ส านักงาน ก.จ.) ที่แจ้งให้ทราบเกี่ยวกับกรณีการน าเงินรายได้ประจ าปี
งบประมาณ พ.ศ. 2544 ในส่วนที่สามารถน ามานับรวมเป็นเงินรายได้ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2545 ได้ 
แม้จะเป็นเวลาภายหลังจากที่ได้เสนอขอก าหนดต าแหน่งปลัดองค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็น 
ระดับ 9 แล้วก็ตาม แต่ก็ยังอยู่ในวิสัยที่ผู้ฟ้องคดีสามารถจะแก้ไขได้ การที่ผู้ฟ้องคดีมิได้ด าเนินการ
ใด ๆ แต่ปล่อยให้มีการด าเนินการจนกระทั่งมีการสรรหาบุคคลมาด ารงต าแหน่งดังกล่าวจนเป็นที่
เรียบร้อย อันเป็นเหตุให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดบุรีรัมย์ได้รับความเสียหาย พฤติการณ์จะเป็น
การกระท าโดยประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง และผู้ฟ้องคดีต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทน
หรือไม่ ประการใดนั้น เป็นประเด็นในเนื้อหาแห่งคดีที่ศาลปกครองชั้นต้นจ าต้องแสวงหาข้อเท็จจริง
และวินิจฉัยเพื่อให้ได้ข้อยุติต่อไป ในชั้นนี้ เมื่อพิจารณาแล้วเห็นว่านายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด
บุรีรัมย์ (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1) เป็นเจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจออกค าสั่งตามกฎหมายและไม่ปรากฏข้อบกพร่อง
ในกระบวนการสอบข้อเท็จจริง การมีค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่  1 ให้ผู้ฟ้องคดีชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนให้แก่องค์การบริหารส่วนจังหวัดบุรีรัมย์ จึงยังไม่ถือว่าเป็นการออกค าสั่งที่น่าจะไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายแต่อย่างใด และการให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่งที่พิพาทดังกล่าวนั้นย่อมเป็นปัญหา  
                                                                    

44  ค าส่ังศาลปกครองสูงสุด ที่ 19/2555. 
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ในการบังคับใช้กฎหมายให้บรรลุวัตถุประสงค์และเป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐที่  
ไม่สามารถใช้อ านาจตามกฎหมายเพื่อบังคับการให้เป็นไปตามค าสั่งทางปกครองนั้นได้ ประกอบ
กับผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ได้ให้โอกาสผู้ฟ้องคดีน าหลักทรัพย์ที่มีมูลค่าไม่น้อยกว่าจ านวนเงินที่ต้องรับผิด
มาวางเป็นหลักประกันไว้จนกว่าศาลจะมีค าพิพากษาหรือค าสั่ง  มิได้ประสงค์ที่จะใช้มาตรการ 
ยึดอายัดทรัพย์สินของผู้ฟ้องคดีเพื่อน ามาขายทอด ตลาดแต่อย่างใด จึงยังไม่ถึงขนาดจะท าให้เกิด
ความเสียหายอย่างร้ายแรงแก่ผู้ฟ้องคดีที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลัง  จึงมีค าสั่งกลับค าสั่ง
ของศาลปกครองชั้นต้นเป็นให้ยกค าขอของผู้ฟ้องคดี45 

แม้ว่าค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ให้ผู้ฟ้องคดีประจ าองค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นการ
ชั่วคราวมีก าหนด 6 เดือน โดยให้พ้นจากต าแหน่งปลัดองค์การบริหารส่วนจังหวัดนั้นน่าจะไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย และในขณะที่ศาลปกครองชั้นต้นพิจารณามีค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งดังกล่าว
ปรากฏข้อเท็จจริงว่า นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดอยู่ระหว่างพักปฏิบัติหน้าที่ โดยมีรองนายก
องค์การบริหารส่วนจังหวัดรักษาราชการแทน ซึ่งการที่จะให้ผู้ฟ้องคดีปฏิบัติหน้าที่ในต าแหน่งปลัด
องค์การบริหารส่วนจังหวัดเช่นเดิมต่อไปน่าจะไม่มีผลกระทบต่อการบริหารราชการของผู้ฟ้องคดี  
ก็ตาม แต่การให้ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวมีผลใช้บังคับต่อไป ก็ไม่ปรากฏว่าจะท าให้เกิดความ
เสียหายอย่างร้ายแรงต่อผู้ฟ้องคดีที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขภายหลังอย่างไร ค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดี
ดังกล่าวแม้จะมีผลเป็นการลดบทบาท อ านาจหน้าที่ รวมทั้งความรับผิดชอบของผู้ฟ้องคดีจากที่
เป็นอยู่เดิม แต่ก็เป็นเพียงระยะเวลาชั่วคราว และมิได้มีผลกระทบต่อสิทธิหน้าที่ของผู้ฟ้องคดีในทาง
ราชการอย่างร้ายแรงจนยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลังแต่อย่างใด  กรณีจึงไม่เป็นไปตาม
เงื่อนไขที่ศาลจะมีอ านาจสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองดังกล่าวของผู้ถูกฟ้องคดีได้   
ตามนัยข้อ 72 วรรคสาม แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254346 

(ค)  กรณีการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองจะเป็นอุปสรรคแก่การ
บริหารงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะ ดังตัวอย่างนี้ 

ผู้ฟ้องคดียื่นฟ้องผู้อ านวยการเขตทวีวัฒนา (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1) ต่อศาลปกครองเพื่อขอให้
เพิกถอนค าสั่งที่ให้ผู้ฟ้องคดีระงับการดัดแปลงอาคาร ห้ามมิให้บุคคลใดใช้หรือเข้าไปในส่วนใด ๆ 
ของอาคาร ให้ผู้ฟ้องคดีร้ือถอนอาคารที่ดัดแปลงโดยไม่ได้รับอนุญาตและยื่นค าขอรับใบอนุญาต
ดัดแปลงอาคาร และให้ผู้ฟ้องคดีระงับการใช้อาคารที่เปลี่ยนแปลงการใช้อาคารประเภทควบคุมการ
ใช้ส าหรับกิจการหนึ่งไปใช้เป็นอาคารประเภทควบคุมการใช้ส าหรับอีกกิจการหนึ่ง  โดยไม่ได้รับ
                                                                    

45  ค าส่ังศาลปกครองสูงสุด ที่ 20/2555. 
46  ค าส่ังศาลปกครองสูงสุด ที่ 129/2554. 
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อนุญาต และขอให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่งดังกล่าวไว้ชั่วคราวระหว่างการพิจารณาของศาลปกครอง 
เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า ในชั้นการพิจารณาท าค าสั่งทางปกครอง เจ้าหน้าที่ของ ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1  
ได้ไปตรวจสอบอาคารมูลกรณีที่พิพาทพบว่าอาคารของผู้ฟ้องคดีได้มีการดัดแปลงโดยไม่ได้รับ
อนุญาต ซึ่งการดัดแปลงอาคารมูลกรณีที่พิพาทดังกล่าวเพื่อใช้เป็นสถานที่เก็บสินค้า พัก หรือขนส่ง
สินค้า สิ่งของเพื่อประโยชน์ทางการค้าหรืออุตสาหกรรมและประกอบการรับส่งสินค้า ซึ่งเป็นการ
เปลี่ยนแปลงการใช้อาคารจากอาคารประเภทควบคุมการใช้จากเดิมที่ได้รับอนุญาตเป็นอาคาร
พาณิชย์-พักอาศัย ตามมาตรา 32 วรรคหนึ่ง (2) แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ไปใช้
เป็นอาคารประเภทควบคุมการใช้  ตามมาตรา 32 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว  
กรณีจึงเป็นการเปลี่ยนแปลงการใช้อาคารจากอาคารประเภทควบคุมการใช้ประเภทหนึ่งไปใช้เป็น
อาคารประเภทควบคุมการใช้อีกประเภทหนึ่งโดยไม่ได้รับอนุญาตตามมาตรา 33 วรรคสอง แห่ง
พระราชบัญญัติเดียวกัน ต่อมา ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 อาศัยอ านาจตามความในมาตรา 44 แห่งพระราชบัญญัติ
เดียวกัน ออกค าสั่งพิพาท ในชั้นนี้จึงเห็นได้ว่าการมีค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่  1 ในฐานะเจ้าพนักงาน
ท้องถิ่นเป็นไปตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขตามที่กฎหมายก าหนด ไม่ปรากฏว่าเป็นค าสั่งที่น่าจะ 
ไม่ชอบด้วยกฎหมายแต่อย่างใด และการที่ศาลจะมีค าสั่งให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง
ดังกล่าว ย่อมมีผลท าให้เจ้าของอาคารหรือผู้ครอบครองอาคารสามารถเข้าใช้ประโยชน์ในส่วนที่
ดัดแปลงอาคารโดยไม่ได้รับอนุญาตจากเจ้าพนักงานท้องถิ่นได้  ซึ่งอาจมีผลกระทบต่อความมั่นคง
แข็งแรง ความปลอดภัยของโครงสร้างอาคารอันเป็นเจตนารมณ์ในการปฏิบัติให้เป็นไปตามกฎหมาย 
ว่าด้วยการควบคุมอาคารโดยการยื่นขออนุญาตต่อเจ้าพนักงานท้องถิ่นก่อนด าเนินการดัดแปลง
อาคาร หรือเปลี่ยนประเภทการใช้อาคาร กรณีจึงเป็นปัญหาในการบังคับใช้กฎหมายให้เป็นไปอย่าง
มีประสิทธิภาพอันส่งผลกระทบต่อความรับผิดชอบของหน่วยงานทางปกครองและเป็นปัญหา
อุปสรรคที่จะเกิดขึ้นแก่การบริหารงานของรัฐ  ทั้งผู้ฟ้องคดียังสามารถด าเนินการยื่นขอรับ
ใบอนุญาตเปลี่ยนแปลงประเภทควบคุมการใช้อาคารในภายหลังได้ การให้ค าสั่งดังกล่าวมีผลบังคับ
ต่อไปจึงไม่ท าให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลังแต่อย่างใด 
ทั้งนี้ ตามมาตรา 66 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 ประกอบข้อ 72 วรรคสาม แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 จึงมีค าสั่งยกค าขอทุเลาการบังคับตามค าสั่งดังกล่าว47 

การที่ผู้ฟ้องคดีได้ดัดแปลงอาคารโดยท าการต่อเติมบันได ค.ส.ล. เป็นทางขึ้นชั้นดาดฟ้า 
เสริมโครงสร้างเสาและคาน ติดตั้งโครงหลังคาพร้อมมุงกระเบื้องโดยรอบอาคาร และต่อเติม
โครงสร้างเสาและพื้น ค.ส.ล. เพื่อรองรับถังน้ า ซึ่งมีลักษณะเป็นการเปลี่ยนแปลงสภาพหลังคา ค.ส.ล. 
                                                                    

47  ค าส่ังศาลปกครองสูงสุด ที่ 482-488/2555. 

DPU



142 
 

ของอาคารชั้นที่ 5 เป็นอาคาร 6 ชั้น โดยไม่ปรากฏว่าผู้ฟ้องคดีได้ยื่นค าขออนุญาตดัดแปลงอาคาร
หรือได้แจ้งการแก้ไขเปลี่ยนแปลงอาคารให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นทราบ กรณีจึงเป็นการก่อสร้าง
ดัดแปลงอาคารให้ผิดไปจากแผนผังบริเวณ แบบแปลน และรายการประกอบแบบแปลนที่ได้รับอนุญาต 
อันเป็นการกระท าที่ฝ่าฝืนต่อมาตรา 31 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522  
เจ้าพนักงานท้องถิ่นจึงมีอ านาจตามมาตรา 40 มาตรา 41 และมาตรา 42 แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน 
ที่จะออกค าสั่งไปยังผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นเจ้าของอาคารที่กระท าการฝ่าฝืนต่อกฎหมายว่าด้วยการควบคุม
อาคารเพื่อด าเนินการให้ถูกต้องตามกฎหมาย การมีค าสั่งของผู้อ านวยการเขตวังทองหลาง (ผู้ถูก
ฟ้องคดีที่ 2) ในฐานะเจ้าพนักงานท้องถิ่นที่ให้ผู้ฟ้องคดีร้ือถอนส่วนที่ดัดแปลงโดยไม่ได้รับอนุญาต 
จึงเป็นไปตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขตามที่กฎหมายก าหนด กรณีไม่ปรากฏว่าเป็นค าสั่งที่น่าจะ  
ไม่ชอบด้วยกฎหมายแต่อย่างใด และการที่ศาลจะมีค าสั่งให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง
ดังกล่าว ย่อมมีผลท าให้เจ้าของอาคารที่ประสงค์จะดัดแปลงอาคารไม่เห็นถึงความส าคัญในการ
ปฏิบัติให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคารโดยการยื่นขออนุญาตต่อเจ้าพนักงาน
ท้องถิ่นก่อนด าเนินการดัดแปลงอาคาร กรณีจึงเป็นปัญหาในการบังคับใช้กฎหมายให้เป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพอันส่งผลกระทบต่อความรับผิดชอบของหน่วยงานทางปกครองและเป็นปัญหา
อุปสรรคที่จะเกิดขึ้นแก่การบริหารงานของรัฐ ประกอบกับเมื่อผู้ฟ้องคดีเป็นเจ้าของอาคารซึ่งเป็นผู้
ยื่นค าขอและได้รับใบอนุญาตจากเจ้าพนักงานท้องถิ่นให้ก่อสร้างอาคาร ค.ส.ล. 5 ชั้น มาก่อนที่จะ
ด าเนินการดัดแปลงอาคาร จึงย่อมต้องทราบเป็นอย่างดีแล้วว่า การก่อสร้างดัดแปลงต่อเติมหรือ
กระท าการใด ๆ ต่ออาคารนั้น กฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคารก าหนดให้เป็นกรณีที่ต้องได้รับ
อนุญาตหรือได้มีการแจ้งความประสงค์ให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นได้ทราบก่อนด าเนินการ  ดังนั้น  
การที่ผู้ฟ้องคดีได้ด าเนินการดัดแปลงอาคารที่พิพาท โดยมิได้ยื่นค าขออนุญาตหรือแจ้งความ
ประสงค์ต่อเจ้าพนักงานท้องถิ่นตามที่กฎหมายก าหนด อันเป็นการกระท าที่ฝ่าฝืนต่อกฎหมาย  
ผู้ฟ้องคดีจึงย่อมคาดหมายได้ถึงความเสี่ยง และ ความเสียหายที่จะเกิดขึ้นในกรณีที่เจ้าพนักงาน
ท้องถิ่นตรวจพบการกระท าความผิดและต้องด าเนินการตามอ านาจหน้าที่  โดยมีค าสั่งบังคับการให้
เป็นไปตามกฎหมาย ความเสียหายที่เกิดขึ้นจากค าสั่งให้ร้ือถอนอาคารส่วนที่ดัดแปลงโดยไม่ได้รับ
อนุญาต จึงเป็นผลจากการกระท าที่ฝ่าฝืนกฎหมายของผู้ฟ้องคดีเอง ข้อที่ผู้ฟ้องคดีอ้างว่าการให้ค าสั่ง
ดังกล่าวมีผลบังคับต่อไปย่อมท าให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงต่ออาคารของผู้ฟ้องคดีที่ยากแก่
การเยียวยาแก้ไขในภายหลังนั้นจึงไม่มีเหตุผลให้รับฟังได้ จึงมีค าสั่งให้ยกค าขอทุเลาการบังคับตาม
ค าสั่งทางปกครองของผู้ฟ้องคดี48 

                                                                    
48  ค าส่ังศาลปกครองสูงสุด ที่ 258/2554. 
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3)  กรณีศาลมีค าสั่งให้ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
เมื่อตุลาการผู้แถลงคดีได้เสนอค าแถลงการณ์ต่อองค์คณะแล้ว  ศาลต้องพิจารณาว่า  

ค าขอให้ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองของผู้ฟ้องคดี รวมถึงกรณีที่ศาลเห็นควรให้มี
การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองด้วย ว่าเป็นไปตามเงื่อนไขที่กฎหมายก าหนดไว้
ตามมาตรา 66 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ประกอบกับข้อ 72 วรรคสาม แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วย
การพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ดังนี ้

3.1)  กฎหรือค าสั่งทางปกครองที่ถูกน ามาฟ้องคดีนั้น น่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้น 
ในชั้นนี้เป็นการพิจารณาเพื่อก าหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาเท่านั้น มิได้เป็น
การพิจารณาให้ลึกลงไปถึงเนื้อหาของคดี ซึ่งโดยหลักแล้วมาตรการชั่วคราวหรือวิธีการชั่วคราว
ก่อนการพิพากษานั้น หากพิจารณาจากชื่อก็เป็นการบ่งบอกแล้วว่าเป็นมาตรการ “ชั่วคราว” ที่ศาล
ก าหนดขึ้นเพื่อยับยั้งหรือระงับความเสียหายที่จะเกิดขึ้นแก่คู่ความในระหว่างการพิจารณาคดีของศาล 
ผลของค าสั่งจะมีผลบังคับใช้เป็นการชั่วคราว คือ ในช่วงก่อนที่ศาลจะมีค าพิพากษาหรือมีค าสั่ง
เท่านั้น ดังนั้น การพิจารณาก าหนดให้มีมาตรการคุ้มครองชั่วคราวจะต้องมีขึ้นอย่างรวดเร็วเพื่อให้
ทันต่อการเยียวยาแก้ไขความเสียหายที่จะเกิดขึ้นได้อย่างทันท่วงที  ประกอบกับบทบัญญัติของ
กฎหมายในข้อ 72 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2543 ก็บัญญัติโดยใช้ถ้อยค าว่า “กฎหรือค าสั่งทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้อง
คดีนั้น น่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย” ดังนั้น ในชั้นไต่สวนพิจารณาค าขอคุ้มครองชั่วคราวของศาล 
หากศาลพิจารณาอย่างรอบคอบถึงขนาดลงไปพิจารณาในเนื้อหาของคดีก็จะท าให้การพิจารณา
เป็นไปอย่างล่าช้า และท าให้การพิจารณาคดีโดยฉุกเฉินไม่เป็นประโยชน์เท่าที่ควร ศาลควรเพียงแต่
ชี้ว่าข้อเท็จจริง หรือพฤติการณ์ใดของผู้ถูกฟ้องคดีที่ท าให้ศาลเกิดข้อสงสัยเกี่ยวกับความไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย 

3.2)  การให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นใช้บังคับต่อไป จะเกิดความเสียหายร้ายแรง
ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลัง แม้ต่อมาภายหลังศาลมีค าพิพากษาหรือมีค าสั่งให้เพิกถอนกฎ
หรือค าสั่งทางปกครองนั้น ค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลก็ไม่อาจเยียวยาแก้ไขความเสียหายที่  
ผู้ฟ้องคดีได้รับจากการบังคับตามผลของกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นในระหว่างการพิจารณา  
ให้หมดสิ้นไปได้โดยชิ้นเชิง49 

                                                                    
49  จาก ค าอธิบายกฎหมายว่าด้วยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  (น. 378), โดย เผด็จ  

โชคเรืองสกุล, 2553, กรงุเทพฯ: นิติธรรม. 
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3.3)  การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหาร 
งานของรัฐหรือแก่บริหารสาธารณะ กล่าวคือ การพิจารณาคดีปกครองนั้น ศาลต้องพิจารณา 
ชั่งน้ าหนักระหว่างประโยชน์ของเอกชนและประโยชน์สาธารณะของส่วนร่วม ดังนั้น ในการที่ศาลจะ
มีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น ศาลพึงต้องพิจารณาว่าการมีค าสั่งทุเลาการ
บังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองดังกล่าวจะไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของภาครัฐหรือ
แก่การจัดท าบริการสาธารณะอันเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวม หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ ต้องไม่ไป
ขัดขวางต่อการด าเนินการหรือการขับเคลื่อนขององค์กรภาครัฐ 

หากศาลพิจารณาแล้วเห็นว่าการขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ที่เป็น
เหตุแห่งการฟ้องคดี มีลักษณะครบตามเงื่อนไขหรือหลักเกณฑ์ดังกล่าวทั้ง 3 ประการแล้วศาลมีอ านาจ
สั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นได้ตามที่เห็นสมควร50 อ านาจของศาลในกรณีนี้ 
มี 2 แนวความเห็นคือ51 

แนวความเห็นที่ 1 เห็นว่า เมื่อครบเงื่อนไขทั้ง 3 ประการ ศาลต้องมีค าสั่งทุเลาการบังคับ
ตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง โดยศาลอาจสั่งให้ทุเลาการบังคับเต็มตามค าขอหรือให้ทุเลาการ
บังคับเพียงบางส่วนก็ได้ 

แนวความเห็นที่ 2 เห็นว่า การสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองเป็น 
“อ านาจ” ของศาล การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองไม่ใช่สิทธิ  หากเป็นดุลพินิจ
ของศาลที่จะสั่งหรือไม่ก็ได้ แม้ว่าตามข้อเท็จจริงจะปรากฏว่า ค าขอทุเลาการบังคับตามกฎ หรือ
ค าสั่งทางปกครองจะเข้าเงื่อนไขที่จะสั่งทุเลาได้ ศาลก็มีดุลพินิจที่จะสั่งทุเลาการบังคับหรือไม่สั่ง
ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองก็ได้ กล่าวคือ การมีค าสั่งทุเลาหรือไม่ทุเลาการบังคับ
ตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง เป็นเร่ืองดุลพินิจอิสระของศาล แม้ว่าคดีนั้น ๆ จะปรากฏเงื่อนไข
ตาม ที่กฎหมายก าหนดครบถ้วนก็ตาม แต่ถ้าเงื่อนไขไม่ครบถ้วน ศาลก็ไม่มีสิทธิใช้ดุลพินิจ 

อย่างไรก็ตาม ในทางปฏิบัติ ความเห็นส่วนใหญ่เห็นพ้องกับแนวความเห็นที่ 2 โดยศาล
ควรมีดุลพินิจอิสระของศาลที่จะมีค าสั่งให้หรือไม่ให้ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง

                                                                    
50  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

ข้อ 72 วรรคสาม บัญญัติว่า “ในกรณีที่ศาลเห็นว่ากฎหรือค าส่ังทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้นน่าจะ  
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย และการให้กฎหรือค าส่ังทางปกครองดังกล่าวมีผลใช้บังคับต่อไปจะท าให้เกิดความเสียหาย
อย่างร้ายแรงที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลัง ทั้งการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าส่ังทางปกครองไม่เป็น
อุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะ ศาลมีอ านาจส่ังทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าส่ัง 
ทางปกครองได้ตามที่เห็นสมควร.” 

51  การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าส่ังทางปกครอง (น. 16). เล่มเดิม. 
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ก็ได้ตามความเหมาะสม ทั้ง ๆ ที่เงื่อนไขครบถ้วนสมบูรณ์แล้ว แต่ถ้าเงื่อนไขไม่ครบถ้วนศาลไม่มี
อ านาจใช้ดุลพินิจ52 แต่หากข้อเท็จจริงในค าร้องขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองไม่นั้น
มีลักษณะไม่ครบตามเงื่อนไขหรือหลักเกณฑ์ตามกฎหมายเพียงข้อหนึ่งข้อใดศาล  จะมีค าสั่งยก 
ค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น ซึ่งค าสั่งยกค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองเป็นที่สุด คู่กรณีไม่อาจอุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุดได้53 

การขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น แม้ผู้ฟ้องคดีจะเคย ยื่นค าขอ
ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองมาแล้ว และปรากฏว่าศาลมีค าสั่งไม่รับค าขอ หรือ 
ยกค าขอดังกล่าว ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิยื่นค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นใหม่ได้ 
หากปรากฏว่ามีข้อเท็จจริงที่เข้าหลักเกณฑ์ที่ศาลจะพิจารณาสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง  
ทางปกครองให้เกิดขึ้นใหม่ แต่ค าขอของผู้ฟ้องคดีต้องแสดงให้ศาลเห็นว่า ผู้ฟ้องคดีประสงค์จะขอ
ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองใด และการให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองดังกล่าวมีผล
บังคับต่อไป จะท าให้เกิดความเสียหายที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลังอย่างไร ตามหลักเกณฑ์
เงื่อนไขที่กฎหมายก าหนด 

ในบางกรณีเมื่อมีการยื่นค าขอให้ศาลก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองเพื่อบรรเทา
ทุกข์ชั่วคราวแล้ว แต่ผู้ฟ้องคดีมิได้มีค าขอให้ศาลมีค าสั่งทุ เลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง  
ที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี อันจะมีผลเป็นการชะลอหรือการระงับการบังคับตามค าสั่งที่เป็นเหตุ 
แห่งการฟ้องคดี หากต่อมาผู้ฟ้องคดีมีค าขอให้ทุเลาการบังคับหรือศาลเห็นเอง ศาลก็อาจ มีค าสั่ง
ทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองได้ 

นอกจากนี้ ศาลปกครองได้เคยมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง  
ในเชิงปฏิเสธ ซึ่งผลของการที่ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับนั้น มีผลเป็นการอนุญาตให้ผู้ฟ้องคดีได้รับ
สิทธินั้นไป แต่การที่ศาลจะมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองตามกรณีนี้ได้
จะต้องเป็นกรณีที่ค าสั่งปฏิเสธนั้น มีผลกระทบต่อสิทธิที่มีอยู่เดิมของผู้รับค าสั่ง กรณีที่ศาลปกครอง
มีค าสั่งให้ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง อาทิเช่น 

(1)  ค าขอให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่งให้ร้ือถอนอาคาร 
กรณีที่ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นผู้เช่าที่ดินของส านักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ (กรมการ

ศาสนาเดิม) เพื่อปลูกสร้างอาคารพาณิชย์ ได้รับความเดือดร้อนเสียหายจากการที่นายกเทศมนตรี

                                                                    
52  จาก ค าอธิบายการฟ้องและการด าเนินคดีในศาลปกครอง (น. 448-449), โดย อ าพน เจริญชีวินทร์ ข, 

2550, กรุงเทพฯ: นิติธรรม. 
53  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

ข้อ 73 วรรคสอง บัญญัติว่า “ค าส่ังยกค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าส่ังทางปกครองให้เป็นที่สุด.”  
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นครอุบลราชธานี (ผู้ถูกฟ้องคดี) มีค าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีร้ือถอนอาคารส่วนที่ต่อเติมเป็นร้ัวสังกะสีโดย
ไม่ได้รับอนุญาตจากเจ้าพนักงานท้องถิ่น และเป็นการต่อเติมอาคารล้ าออกมานอกพื้นที่การเช่า 
พร้อมปิดประกาศว่าผู้ถูกฟ้องคดีจะเข้าท าการร้ือถอนอาคารส่วนที่ต่อเติม ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าค าสั่งและ
ประกาศของผู้ถูกฟ้องคดีไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงฟ้องคดีต่อศาลขอให้เพิกถอนค าสั่งและประกาศ
ของผู้ถูกฟ้องคดีดังกล่าว พร้อมกับมีค าขอให้ศาลมีค าสั่งมิให้ผู้ถูกฟ้องคดีท าการร้ือถอนอาคารของ 
ผู้ฟ้องคดีจนกว่าคดีจะถึงที่สุดนั้นเห็นว่า กรณีการเช่าอาคารที่พิพาทระหว่างผู้ฟ้องคดีกับกรมการ
ศาสนาหรือส านักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ ไม่ปรากฏว่ามีการระบุความกว้างยาวของตัวอาคาร 
รูปแผนที่ หรือพื้นที่ของอาคารที่เช่าแนบท้ายสัญญาเช่าแต่อย่างใด ส่วนที่ผู้ถูกฟ้องคดีอ้างว่าผู้ฟ้อง
คดีได้เช่าอาคารขนาดกว้าง 4 เมตร ยาว 14.50 เมตร นั้น เกิดจากส านักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ
ขอให้เจ้าหน้าที่กรมธนารักษ์ท าการรังวัดและจัดท ารูปแผนที่ที่ดินหรืออาคารที่ให้เช่าเพื่อแนบท้าย
สัญญาเช่า แต่หลังจากรังวัดแล้วยังไม่มีการน ารูปแผนที่ที่รังวัดไปแนบท้ายสัญญาเช่าของ ผู้ฟ้องคดี 
โดยการรังวัดนั้นมิได้ท าการรังวัดในรายละเอียดว่าที่ดินหรืออาคารที่ให้เช่ามีขอบเขตหรือกว้างยาว
เท่าใด ประกอบกับผู้ฟ้องคดีเช่าที่ดินปลูกสร้างอาคารที่พิพาทและต่อเติมภายในขอบเขตชายคาของ
อาคารมาเป็นเวลานานก่อนที่ผู้ถูกฟ้องคดีเช่าที่ดินส่วนที่เหลือจากการเช่าของผู้ฟ้องคดีจากกรมการ
ศาสนา ข้อเท็จจริงจึงยังรับฟังไม่ได้ว่า ผู้ฟ้องคดีต่อเติมอาคารรุกล้ าที่ดินที่ผู้ถูกฟ้องคดีเช่าตามที่ 
ผู้ถูกฟ้องคดีอ้างหรือไม่ และหากข้อเท็จจริงปรากฏในภายหลังว่า การต่อเติมอาคารของผู้ฟ้องคดีอยู่
ในเขตพื้นที่ที่ผู้ฟ้องคดีเช่าอยู่ การต่อเติมอาคารดังกล่าวก็เป็นกรณีที่สามารถแก้ไขเปลี่ยนแปลงให้
ถูกต้องได้ซึ่งผู้ถูกฟ้องคดีจะต้องสั่งให้ผู้ฟ้องคดียื่นขออนุญาตดัดแปลงอาคารตามมาตรา  11 ทวิ 
วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติควบคุมการก่อสร้างอาคาร (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2504 ซึ่งเป็นกฎหมายที่
ใช้บังคับในขณะเกิดเหตุ การที่ผู้ถูกฟ้องคดีออกค าสั่งและประกาศให้ร้ือถอนส่วนที่ผู้ฟ้องคดีต่อเติม 
โดยอ้างว่าต่อเติมนอกพื้นที่การเช่าจึงยังมีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมาย  นอกจากนี้  
ทางเข้าตลาดมีความกว้างประมาณ 12 เมตร ส่วนที่ก่อสร้างรุกล้ ามีเพียง 1.30 เมตร หากยังไม่ร้ือถอน
ส่วนที่ต่อเติมของอาคาร ก็ยังมีพื้นที่พอที่ประชาชนจะใช้เป็นที่เข้าออกและจอดรถได้  หากศาลมี
ค าสั่งให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่งและประกาศของผู้ถูกฟ้องคดีย่อมไม่เป็นอุปสรรคแก่การ
บริหารงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะ ตลอดจนส่วนที่ผู้ฟ้องคดีต่อเติมได้ท าการก่อสร้างมา
นานและใช้ประโยชน์มาโดยตลอด เพื่อป้องกันปัญหาการลักขโมย ปัญหาขยะมูลฝอยที่เข้าบ้าน 
และกลิ่นเหม็นจากท่อระบายน้ า ดังนั้น การให้ค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีมีผลต่อไปย่อมจะท าให้เกิด
ความเสียหายอย่างร้ายแรงที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลัง กรณีจึงมีเหตุอันสมควรที่ศาลจะมี
ค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีไว้ก่อนตามข้อ 72 วรรคแห่งระเบียบของที่ประชุม
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ใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 จึงมีค าสั่งให้ทุเลาการ
บังคับตามค าสั่งและประกาศของผู้ถูกฟ้องคดี54  

ผู้ฟ้องคดีเป็นเพียงเจ้าของที่ดินและผู้ให้เช่าที่ดินตามสัญญาเช่าที่ดินซึ่งอนุญาตให้ผู้เช่า
ก่อสร้างอาคารไม่เกิน 2 ชั้น พร้อมที่จอดรถในที่ดินที่เช่า ท าให้อาคารไม่ตกเป็นส่วนควบของที่ดิน
หรือเป็นของเจ้าของที่ดินตามมาตรา 156 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ผู้ฟ้องคดีจึงไม่ใช่
เจ้าของหรือผู้ครอบครองอาคารพิพาท การที่นายกเทศมนตรีต าบลธัญบุรี (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1) มีค าสั่ง
ให้ผู้ฟ้องคดีระงับการก่อสร้างห้ามใช้หรือยินยอมให้ผู้อ่ืนใช้  ให้ยื่นขอรับใบอนุญาตก่อสร้าง และ
ค าสั่งให้ร้ือถอนอาคาร จึงเป็นค าสั่งที่น่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย และการให้ค าสั่งดังกล่าวมีผล
บังคับใช้ต่อไป ย่อมท าให้เกิดความเสียหายและเป็นภาระเกินสมควรต่อผู้ฟ้องคดีที่จะต้องเข้าไป  
ร้ือถอนอาคารพิพาทอันเป็นของผู้เช่าที่ดิน ผู้ฟ้องคดีอาจต้องถูกด าเนินคดีอาญาฐานท าให้เสียทรัพย์ 
หรือหากไม่ปฏิบัติตามค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดี อาจมีความผิดฐานขัดค าสั่งเจ้าพนักงาน ประกอบกับ 
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ได้ให้ถ้อยค าในการไต่สวนของศาลปกครองชั้นต้นแล้วว่า การมีค าสั่งให้ทุเลาการ
บังคับตามค าสั่งดังกล่าวนั้น ไม่เป็นอุปสรรคต่อการบริหารงานของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 แต่อย่างใด จึงมี
ค าสั่งยืนตามค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้นที่ให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองไว้ก่อน55  

(2)  ค าขอให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่งของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินที่ยกเลิกค าสั่ง
แต่งตั้งรองผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินให้รักษาราชการแทนผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน 

กรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินฟ้องว่า ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน (ผู้ถูกฟ้องคดี) ออกค าสั่ง
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ที่ 184/2553 เร่ือง ยกเลิกค าสั่งแต่งตั้งรองผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน 
(ผู้ร้องสอด) ให้รักษาราชการแทนผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน ลงวันที่ 18 สิงหาคม 2553 ภายหลังจาก 
ผู้ถูกฟ้องคดีมีอายุครบหกสิบห้าปีบริบูรณ์ ซึ่งถือได้ว่าผู้ถูกฟ้องคดีพ้นจากต าแหน่งผู้ว่าการตรวจเงิน
แผ่นดินแล้วตามมาตรา 34 (2) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงิน
แผ่นดิน พ.ศ. 2542 ผู้ถูกฟ้องคดีจึงไม่มีอ านาจออกค าสั่งดังกล่าว ขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่ง
เพิกถอนค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดี ต่อมา ผู้ร้องสอดยื่นค าร้องขอเข้ามาเป็นคู่กรณีฝ่ายที่สามในคดี โดย
มีค าขอให้เพิกถอนค าสั่งที่พิพาท กับมีค าขอให้ศาลไต่สวนเป็นกรณีฉุกเฉินและมีค าสั่งก าหนด
มาตรการหรือวิธีการคุ้มครองอย่างใด ๆ เพื่อบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษาแก่ผู้ร้องสอด 
โดยมีค าสั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดีหยุดการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายในระหว่างการพิจารณาของศาลนั้น 
เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า ผู้ถูกฟ้องคดีพ้นจากต าแหน่งผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินเมื่ออายุครบหกสิบ
ห้าปีบริบูรณ์ตามบทบัญญัติในมาตรา 34 (2) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการ
                                                                    

54  ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 613/2554. 
55  ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 21/2555. 
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ตรวจเงินแผ่นดินฯ แล้ว ดังนั้น ค าสั่งส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ที่ 184/2553 เร่ือง ยกเลิกค าสั่ง
แต่งตั้งรองผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินให้รักษาราชการแทนผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน ลงวันที่ 18 สิงหาคม 
2553 ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ออกมาภายหลังจากที่ผู้ถูกฟ้องคดีพ้นจากต าแหน่งแล้ว จึงเป็นค าสั่ง ที่ออก
โดยไม่มีอ านาจ ค าสั่งดังกล่าวจึงน่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย และเมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า ภายหลัง
จากที่ผู้ถูกฟ้องคดีออกค าสั่งที่พิพาท ผู้ถูกฟ้องคดีและผู้ร้องสอดได้ออกค าสั่งเพื่อการบริหารงาน 
ในส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินหลายค าสั่ง ซึ่งสร้างความสับสนทั้งแก่ข้าราชการและลูกจ้างของ
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน และท าให้หน่วยรับตรวจและหน่วยงานอ่ืนที่เกี่ยวข้อง ซึ่งเป็น
หน่วยงานภายนอกเกิดความสับสนในอ านาจหน้าที่ของผู้ปฏิบัติงานในส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน
ไปด้วย อันเป็นอุปสรรคท าให้ภาระหน้าที่ ในการตรวจสอบการใช้จ่ายเงินของแผ่นดินขาด
ประสิทธิภาพ เพราะข้าราชการในส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินตลอดจนหน่วยงานของรัฐที่ต้อง
เกี่ยวข้องกับการปฏิบัติงานของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินไม่ทราบว่าจะต้องถือปฏิบัติตาม
ค าสั่งของผู้บังคับบัญชาคนใด หากปล่อยให้สถานการณ์เช่นนี้ด ารงต่อไปย่อมท าให้การตรวจสอบ
การใช้จ่าย เงินของแผ่นดินต้องเนิ่นช้า ส่งผลกระทบหรือเกิดความเสียหายที่จะตามมาอีกหลายประการ 
ซึ่งอาจร้ายแรงจนยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลัง  ประกอบกับผู้ร้องสอดเป็นรองผู้ว่าการ 
ตรวจเงินแผ่นดิน ซึ่งรักษาราชการแทนผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินตามค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีก่อนที่ 
ผู้ถูกฟ้องคดีจะออกค าสั่งที่พิพาท ผู้ร้องสอดย่อมมีอ านาจหน้าที่ทุกอย่างเสมือนหนึ่งตนเองเป็นผู้ว่าการ
ตรวจเงินแผ่นดิน การทุเลาการบังคับตามค าสั่งดังกล่าว จึงไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐ
หรือแก่การบริการสาธารณะแต่อย่างใด จึงมีค าสั่งให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีไว้
เป็นการชั่วคราว56 

(3)  ค าขอให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่งที่ให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน 

กรณีที่ผู้ฟ้องคดีฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งของเทศบาลนครขอนแก่น  (ผู้ถูกฟ้องคดี)  
ที่ให้ผู้ฟ้องคดีในฐานะปลัดเทศบาลเมืองขอนแก่นชดใช้ค่าสินไหมทดแทนจากการกระท าละเมิด
ให้แก่ผู้ถูกฟ้องคดี กรณีบริหารงานด้วยความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงโดยไม่ส่งมอบพื้นที่เช่า
ตลาดของผู้ถูกฟ้องคดีให้แก่ผู้เช่าเพื่อด าเนินการจัดหาประโยชน์ เป็นเหตุให้ผู้ถูกฟ้องคดีได้รับความ
เสียหาย นั้น เมื่อคดีนี้ข้อเท็จจริงรับฟังได้ว่า ศาลฎีกาได้มีค าพิพากษาเมื่อวันที่ 23 พฤศจิกายน 2542 
ให้ผู้ถูกฟ้องคดีชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู้เสียหาย ผู้ถูกฟ้องคดีจึงได้มีค าสั่งลงวันที่ 12 กันยายน 
2543 แต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดขึ้น โดยในระหว่างการสอบสวน
ของคณะกรรมการ ผู้ถูกฟ้องคดีได้เร่ิมช าระค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู้เสียหายงวดแรก เมื่อวันที่  
5 กุมภาพันธ์ 2545 ดังนั้น วันดังกล่าวจึงเป็นวันที่ผู้ถูกฟ้องคดีได้รับความเสียหายจากการกระท า
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ละเมิดของผู้ฟ้องคดีและผู้ถูกฟ้องคดีรู้ถึงการละเมิดแล้ว  จึงถือได้ว่าผู้ฟ้องคดีกระท าละเมิดต่อ 
ผู้ถูกฟ้องคดีในวันที่ 5 กุมภาพันธ์ 2545 ต่อมา คณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงฯ ได้รายงานผลการสอบ
ให้นายกเทศมนตรีได้รับทราบเมื่อวันที่ 20 มกราคม 2546 ว่าผู้ฟ้องคดีต้องรับผิดชดใช้ ค่าสินไหม
ทดแทน ถือได้ว่าผู้ถูกฟ้องคดีโดยนายกเทศมนตรีนครขอนแก่นรู้ตัวผู้จะพึงต้องใช้ค่าสินไหม
ทดแทนอย่างช้าในวันที่ 20 มกราคม 2546 ผู้ถูกฟ้องคดีจึงต้องใช้สิทธิเรียกร้องค่าเสียหาย ในกรณี
พิพาทภายใน 2 ปี นับแต่วันดังกล่าว ทั้งนี้ ตามมาตรา 10 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 การที่ผู้ถูกฟ้องคดีมีค าสั่งลงวันที่ 20 มิถุนายน 2550 ให้ผู้ฟ้อง
คดีชดใช้ค่าสินไหมทดแทนจึงเป็นการออกค าสั่งเมื่อพ้น 2 ปี นับแต่วันที่รู้ถึงการละเมิดและรู้ตัว 
ผู้จะพึงต้องใช้ค่าสินไหมทดแทน ค าสั่งดังกล่าวจึงน่าจะไม่ชอบด้วยมาตรา 10 แห่งพระราชบัญญัติ
ดังกล่าว และการให้ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวมีผลใช้บังคับต่อไปอาจท าให้เกิดความเสียหาย 
อย่างร้ายแรงที่ยากแก่การแก้ไขในภายหลัง เนื่องจากผู้ถูกฟ้องคดีได้อายัดเงิน และยึดทรัพย์สินของ 
ผู้ถูกฟ้องคดีไว้แล้ว ต่อมาหากศาลมีค าพิพากษาว่าค าสั่งทางปกครองของผู้ถูกฟ้องคดีไม่ชอบด้วย
กฎหมาย ย่อมไม่อาจคืนทรัพย์สินที่ขายทอดตลาดให้แก่ผู้ฟ้องคดีได้ ทั้งการทุเลาการบังคับตาม
ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่การบริการสาธารณะแต่
อย่างใด จึงมีค าสั่งยืนตามค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้นที่ให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง
ของผู้ถูกฟ้องคดีไว้ก่อน57

 

(4)  ค าขอให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่งที่ไม่อนุมัติให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิสอบ GAT/PAT 
กรณีที่ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่า ค าสั่งของสถาบันทดสอบทางการศึกษาแห่งชาติ (องค์การ มหาชน) 

(ผู้ถูกฟ้องคดี) ที่ไม่อนุมัติให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิสอบ GAT/PAT คร้ังที่ 2/2555 ในวันที่  3 ถึงวันที่  
4 มีนาคม 2555 ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดีอนุมัติให้ 
ผู้ฟ้องคดีได้สมัครสอบ และเข้าสอบ GAT/PAT คร้ังที่ 2/2555 ในวันที่ 3 ถึงวันที่ 4 มีนาคม 2555 
หรือให้ ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิสอบ GAT/PAT ในวันอ่ืน โดยให้ถือว่าเป็นการสอบ GAT/PAT เพื่อน าผล
คะแนนไปประกอบการคัดเลือกบุคคลเข้าศึกษาต่อในระดับ อุดมศึกษาด้วยระบบรับกลางตาม
ประกาศของผู้ถูกฟ้องคดี โดยมีค าขอให้ศาลมีค าสั่งคุ้มครองชั่วคราวก่อนการพิพากษาโดยให้ผู้ถูก
ฟ้องคดีจัดให้ ผู้ฟ้องคดีเข้าสอบ GAT/PAT ในวันดังกล่าว นั้น เมื่อปรากฏว่า ข้อเท็จจริงที่เป็นเหตุ
แห่งการฟ้องคดียังไม่อาจสรุปได้ว่าความบกพร่องในการสมัครสอบเกิดจากระบบของผู้ถูกฟ้องคดี
หรือเกิดจากการกระท าของผู้ฟ้องคดีเอง อีกทั้ง ไม่ปรากฏว่าผู้ถูกฟ้องคดีได้มีการพิจารณาเร่ือง
ร้องเรียนเกี่ยวกับการสมัครสอบในรายของผู้ฟ้องคดีอย่างไร ดังนั้น การที่ผู้ถูกฟ้องคดีมีค าสั่ง 
ไม่อนุมัติให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิสอบ GAT/PAT คร้ังที่ 2/2555 จึงน่าจะมีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วย
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กฎหมายในการใช้ดุลพินิจ และหากให้ค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีมีผลใช้บังคับต่อไปในระหว่าง  
การพิจารณาคดี จะท าให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงแก่ผู้ฟ้องคดีจนยากแก่การเยียวยาแก้ไขใน
ภายหลัง เน่ืองจากผู้ฟ้องคดีต้องน าผลคะแนนในวิชาที่สอบไปประกอบการคัดเลือกบุคคลเข้าศึกษา
ต่อในระดับอุดมศึกษา อีกทั้งการทุเลาการบังคับตามค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีในระหว่างการพิจารณา
คดี โดยการให้สิทธิสอบเป็นกรณีพิเศษแก่ผู้ฟ้องคดีในวันที่  3 ถึงวันที่ 4 มีนาคม 2555 ไม่เป็น
อุปสรรคปัญหาแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะเนื่องจากเป็นการด าเนินการใน
คราวเดียวกันกับที่ผู้ถูกฟ้องคดีจัดสอบแก่ ผู้มีสิทธิสอบ ซึ่งผู้ถูกฟ้องคดีสามารถด าเนินการจัดสอบ
ให้เป็นไปด้วยความเรียบร้อยได้ จึงมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ไม่อนุมัติให้ 
ผู้ฟ้องคดีสมัครสอบและมีสิทธิเข้าสอบ GAT/PAT คร้ังที่ 2/2555 ในวันที่ 3 ถึงวันที่ 4 มีนาคม 2555 
ไว้ชั่วคราวจนกว่าจะมีค าพิพากษาหรือค าสั่งเป็นอย่างอ่ืน ทั้งนี้ ตามมาตรา 66 วรรคหนึ่ง แห่ง
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ประกอบข้อ 72 วรรคสาม 
แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 254358 
 
4.4  กระบวนพิจารณาเพื่อมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 

มาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น เป็นมาตรการที่มีความส าคัญ
มาตรการหนึ่งในการด าเนินคดีปกครอง เน่ืองจากเป็นมาตรการที่อาจมีผลกระทบต่อการด าเนินงาน
ของฝ่ายบริหาร กล่าวคือ การมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น จะท าให้การ
ด าเนินงานของฝ่ายบริหารซึ่งปรากฏในรูปของกฎหรือค าสั่งทางปกครองถูกระงับลงเป็นการ
ชั่วคราว เพื่อประโยชน์ในการคุ้มครองผู้อยู่ใต้บังคับของกฎหรือค าสั่งทางปกครองให้ทันเวลา การมี
ค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองจึงมีผลประหนึ่งว่าศาลได้ท าการพิพากษาว่ากฎ
หรือค าสั่งทางปกครองนั้นอาจจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย  ทั้งยังมีผลประหนึ่งว่าศาลแทรกแซง 
การด าเนินงานของฝ่ายบริหารในระหว่างพิจารณาคดี  กรณีจึงมีการก าหนดเงื่อนไขให้ศาลต้อง
พิจารณาข้อเท็จจริงให้ครอบคลุมทั้งประโยชน์สาธารณะและสิทธิเสรีภาพของเอกชน ซึ่งนอกจาก
ศาลจะต้องพิจารณาเงื่อนไขดังกล่าวมาข้างต้นก่อนมีค าสั่งแล้ว ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการ
ในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ยังได้ก าหนดกระบวนพิจารณาเพื่อ
มีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองไว้ด้วย  เพื่อให้การพิจารณา 
มีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น มีกระบวนพิจารณาที่เป็นไป
ตามลักษณะของวิธีพิจารณาคดีปกครอง อันเป็นลักษณะที่ส าคัญในการพิจารณาคดีที่มีผลกระทบ
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ต่อประโยชน์สาธารณะและสิทธิเสรีภาพของเอกชน โดยกระบวนพิจารณาที่ส าคัญเพื่อมีค าสั่ง
เกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ได้แก่ 

4.4.1  การไต่สวนค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
จากข้อ 71 วรรคหนึ่ง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 

ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 บัญญัติว่า เมื่อได้รับค าขอตามข้อ 69 และเป็นกรณีที่ศาล
มิได้มีค าสั่งตามข้อ 70 ให้ศาลส่งส าเนาค าขอให้คู่กรณีชี้แจงและแสดงพยานหลักฐานโดยด่วนแล้วนัด 
ไต่สวนเพื่อมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอดังกล่าวโดยเร็ว และวรรคสองบัญญัติว่า ในกรณีที่ไม่มีค าขอตาม
ข้อ 69 แต่ศาลเห็นว่ามีเหตุสมควรที่จะทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่เป็นเหตุแห่ง
การฟ้องคดี ให้ศาลมีอ านาจสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น โดยจะไต่สวนก่อน
หรือไม่ก็ได้ จากบทบัญญัติดังกล่าวจะเห็นได้ว่า การที่ศาลปกครองจะก าหนดมาตรการทุเลาการ
บังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองได้นั้นอาจเกิดขึ้นได้ใน 2 กรณี คือ 1) กรณีผู้ฟ้องคดีมีค าขอให้
ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง และ 2) กรณีศาลเห็นว่ามีเหตุสมควรที่จะ
ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง โดยทั้ง 2 กรณีดังกล่าว ระเบียบของที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ได้ก าหนดกระบวน
พิจารณาเพื่อก าหนดมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองไว้แตกต่างกัน ดังนี ้

1)  กรณผีู้ฟ้องคดีมีค าขอให้ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
เมื่อผู้ฟ้องคดียื่นค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง และเป็นกรณีที่ศาล 

ไม่ได้มีค าสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น ข้อ 71 วรรคหนึ่ง แห่ง
ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2543 
ก าหนดให้ศาลส่งส าเนาค าขอให้คู่กรณีชี้แจงและแสดงพยานหลักฐานโดยด่วน แล้วนัดไต่สวน 
เพื่อมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอดังกล่าวโดยเร็ว กล่าวคือ เมื่อผู้ฟ้องคดีมีค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองแล้ว ศาลปกครองจะด าเนินกระบวนพิจารณา ดังนี้59  

(ก)  การแจ้งคู่กรณีให้ท าค าชี้แจงและแสดงพยานหลักฐานโดยด่วน 
เมื่อผู้ฟ้องคดีมีค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ศาลจะมีค าสั่งให้

คู่กรณีชี้แจงและแสดงพยานหลักฐาน โดยศาลจะก าหนดระยะเวลาพอสมควรเพื่อให้คู่กรณีชี้แจง 
โดยการชี้แจงนี้จะกระท าในรูปของเอกสารเป็นลายลักษณ์อักษร ก่อนที่ศาลจะนัดไต่สวนค าขอเพื่อ
พิจารณาท าค าสั่งต่อไป อย่างไรก็ตาม กฎหมายไม่ได้ก าหนดอย่างชัดเจนว่าการท าค าชี้แจงเป็น
เอกสารนี้ คู่กรณีจะต้องกระท าภายในระยะเวลาเท่าใด โดยให้เป็นอ านาจดุลพินิจของศาลที่จะ
                                                                    

59  ศาลปกครอง ค าอธิบายพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542   
(น. 107). เล่มเดิม. 
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ก าหนดตามสมควร โดยข้อ 71 วรรคหนึ่ง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ก็บัญญัติเพียง “ให้ศาลส่งส าเนาค าขอให้คู่กรณี
ชี้แจง และแสดงพยานหลักฐานโดยด่วน”  

(ข)  การนัดไต่สวนคู่กรณีเพื่อมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอโดยเร็ว  
ในการไต่สวนดังกล่าวคู่กรณีสามารถน าพยานหลักฐานซึ่งอาจเป็นพยานบุคคล หรือ

พยานเอกสาร หรือพยานวัตถุมายื่นต่อศาลหรือมาให้ถ้อยค าต่อศาลได้อีก แต่ศาลจะรับไว้หรือ 
จะอนุญาตให้น าพยานบุคคลเข้าให้ถ้อยค าหรือไม่อย่างไรนั้น ขึ้นอยู่กับดุลพินิจของศาล โดย
เอกสารหลักฐานที่คู่กรณีได้ยื่นต่อศาลในวันไต่สวนค าขอทุเลาฯ ศาลจะรวมไว้ในส านวนคดี และ
ในกรณีจ าเป็นอาจส่งส าเนาให้คู่กรณีเพื่อตรวจสอบ ชี้แจง หรือท าคัดค้านแล้วแต่กรณี โดยการ 
ไต่สวนของศาลนี้ ศาลจะจ ากัดประเด็นการพิจารณาเฉพาะในเร่ืองดังต่อไปนี้ เท่านั้น คือ 

1. การท าให้กฎหรือค าสั่งมีผลบังคับต่อไป จะท าให้เกิดความเสียหายที่ยากแก่การ
เยียวยาแก้ไขภายหลังหรือไม่ อย่างไร 

2. การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น  จะเป็นอุปสรรคแก่การ
บริหารงานของรัฐ หรือแก่บริการสาธารณะหรือไม่ อย่างไร 

ส าหรับประเด็นอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวกับเนื้อหาแห่งคดี ศาลจะยังไม่หยิบยกขึ้นมาไต่สวนในชั้นนี้ 
แม้คู่กรณีที่มาให้ถ้อยค าในการไต่สวนจะชี้แจงหรือเสนอต่อศาลก็ตาม เพราะการไต่สวนกรณีนี้
เป็นไปเพื่อการวินิจฉัยค าขอทุเลาการบังคับของผู้ฟ้องคดีเท่านั้น  ทั้งนี้ การนัดไต่สวนดังกล่าว  
ในปัจจุบันถือเป็นบทบังคับให้ศาลต้องด าเนินการนัดไต่สวน หากศาลไม่นัดไต่สวน จะถือว่าเป็น
กรณีที่ปรากฏเหตุที่มิได้ปฏิบัติตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายหรือระเบียบในส่วนที่ว่าด้วยการ
แสวงหาข้อเท็จจริง ซึ่งหากศาลปกครองสูงสุดเห็นว่ามีเหตุอันสมควร ศาลปกครองสูงสุดมีอ านาจ
สั่งยกค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้น แล้วก าหนดให้ศาลปกครองชั้นต้นพิจารณาคดี
เพื่อมีค าพิพากษาหรือมีค าสั่งใหม่60 ดังตัวอย่างต่อไปนี้ 

คดีนี้ผู้ฟ้องคดีฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งของโรงเรียนนานาชาติใหม่แห่งประเทศไทย  
(ผู้ถูกฟ้องคดี) ที่ให้ผู้ฟ้องคดีพ้นสภาพจากการเป็นนักเรียนของโรงเรียนดังกล่าว โดยมีค าขอให้ 
ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งที่พิพาท แต่ปรากฏว่าศาลปกครองชั้นต้นเพียง มีค าสั่งให้ผู้ถูก
ฟ้องคดีท าค าชี้แจงยื่นต่อศาลเท่านั้น โดยไม่ได้ก าหนดนัดไต่สวนคู่กรณีก่อนที่จะ มีค าสั่งทุเลาการ
บังคับตามค าสั่งที่พิพาทแต่อย่างใด จึงเป็นกรณีที่คดีปรากฏเหตุที่มิได้ปฏิบัติตามบทบัญญัติแห่ง
กฎหมายหรือระเบียบนี้ในส่วนที่ว่าด้วยการแสวงหาข้อเท็จจริงตามข้อ 112 วรรคหนึ่ง (2) แห่งระเบียบ
                                                                    

60  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
ข้อ 112 วรรคหนึ่ง (2). 
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ของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 อันมีเหตุ
อันสมควรที่ศาลปกครองสูงสุดจะสั่งยกค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้นที่ให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่ง
ทางปกครอง เพื่อที่ศาลปกครองชั้นต้นจะได้ด าเนินการไต่สวนคู่กรณี และสั่งให้ตุลาการผู้แถลงคดี
ท าค าแถลงการณ์แล้วพิจารณามีค าสั่งใหม่ต่อไป61 

อย่างไรก็ตาม จากการศึกษาการสัมมนาของศาลปกครองกลาง เกี่ยวกับวิธีการชั่วคราว
ก่อนการพิพากษา เร่ือง ปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครอง 62 ซึ่งที่
ประชุมได้พิจารณาเร่ืองการไต่สวนในชั้นพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง
ตามข้อ 71 วรรคหนึ่ง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2543 ที่ก าหนดให้ “...ศาลส่งส าเนาค าขอให้คู่กรณีชี้แจง และแสดงพยานหลักฐาน
โดยด่วน แล้วนัดไต่สวนเพื่อมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอดังกล่าวโดยเร็ว” แล้วเห็นว่า มีปัญหาควร
พิจารณาว่าศาลจ าเป็นต้องเรียกคู่กรณีมาชี้แจงข้อเท็จจริงต่อหน้าหรือไม่นั้น ปรากฏว่า ที่ประชุมมี
ความเห็นเป็น 2 แนวทาง ดังนี ้

แนวทางที่ 1 เห็นว่า เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏชัดเจนเพียงพอที่ศาลจะมีค าสั่งได้ ย่อมไม่มี
ความจ าเป็นต้องให้คู่กรณีชี้แจงข้อเท็จจริงและก าหนดนัดไต่สวนคู่กรณีอีกแต่อย่างใด  ทั้งนี้  
เพื่อให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายที่ประสงค์ให้การพิจารณาค าขอเป็นไปด้วยความรวดเร็ว
และทันต่อสถานการณ์ 

แนวทางที่ 2 เห็นว่า ควรแยกพิจารณาเป็น 2 กรณี คือ กรณีที่ผู้ฟ้องคดีมีค าขอทุเลาการ
บังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ตามข้อ 71 วรรคหนึ่ง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการ
ในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ซึ่งก าหนดว่า ศาลจะต้องส่งส าเนา
ให้คู่กรณีท าค าชี้แจงแล้วนัดไต่สวน ส่วนกรณีที่ศาลเห็นเองว่าสมควรทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองนั้น ข้อ 71 วรรคสอง แห่งระเบียบดังกล่าว ไม่ได้ก าหนดบังคับว่าศาลจะต้อง
ก าหนดการไต่สวน ดังนั้น หากพิจารณาตามระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 แล้ว จะเห็นได้ว่า ในคดีที่ผู้ฟ้องคดีมีค าขอ ศาลต้อง
ให้คู่กรณีชี้แจงข้อเท็จจริงและนัดไต่สวน หากเป็นกรณีที่ศาลเห็นเองก็ไม่จ าเป็นต้องให้คู่กรณีชี้แจง
ข้อเท็จจริงและนัดไต่สวนแต่อย่างใด  

                                                                    
61  ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 36/2550. 
62  จาก ปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครอง: วิธีการช่ัวคราวก่อนการ

พิพากษา (เอกสารการสัมมนา น าเสนอต่อที่ประชุมสัมมนาตุลาการศาลปกครองช้ันต้น วันที่ 26 -27 ตุลาคม 
2550), โดย ศาลปกครองกลาง, 2550, กรุงเทพฯ: ผู้แต่ง. 
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ในทางปฏิบัติ แม้เป็นกรณีที่ผู้ฟ้องคดีมีค าขอ แต่ศาลก็อาจเห็นเองว่ามีเหตุอันสมควร 
ที่จะทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองได้ ศาลไม่จ าเป็นต้องให้คู่กรณีชี้แจงข้อเท็จจริง
และนัดไต่สวนก็ได้ หากข้อเท็จจริงเพียงพอแล้ว แต่ศาลควรระบุในค าสั่งด้วยว่าเป็นกรณีที่ศาลเห็น
เองว่ามีเหตุสมควรทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ดังนั้น จึงเห็นว่า ถ้อยค าที่ก าหนด
ไว้ในระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2543 ยังลักลั่นอยู่ระหว่างกรณีที่ผู้ฟ้องคดีมีค าขอกับกรณีที่ศาลเห็นเอง  

นอกจากนี้ มีประเด็นที่น่าพิจารณาต่อไปว่า หลักการไต่สวนคู่ความซึ่งเป็นการให้
คู่กรณีมีโอกาสได้โต้แย้งและเป็นการฟังความสองฝ่ายนั้น ในกรณีการพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับ
ตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ตามหลักวิธีพิจารณาคดีปกครองของฝร่ังเศส เปิดโอกาสให้คู่กรณี
ชี้แจงด้วยวาจาได้เนื่องจากความเร่งด่วนของกรณีดังกล่าว อันต่างไปจากหลักปกติที่การไต่สวน  
คดีปกครองนั้นเป็นการให้คู่กรณีโต้แย้งแสดงพยานหลักฐานเป็นลายลักษณ์อักษรเป็นส าคัญ  
ซึ่งหมายความว่า การให้นัดคู่กรณีมาไต่สวนต่อหน้าศาลด้วยวาจาในกรณีนี้เป็นไปเพื่อประโยชน์ 
ในด้านเวลาหรือความเร่งด่วนในการพิจารณาเร่ืองดังกล่าว และแม้ว่าคู่กรณีฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง หรือ  
ทั้งสองฝ่ายจะไม่มาศาลตามที่ศาลนัด ศาลก็สามารถตัดสินได้ตามข้อเท็จจริงที่มีอยู่เพราะค าสั่งศาล
ในกรณีนี้สามารถถูกเปลี่ยนแปลงได้เสมอหากมีข้อเท็จจริงใหม่เพิ่มเติมเข้ามา และเป็นกรณีที่คู่กรณี
ต้องรักษาสิทธิในการน้ีด้วย  

2)  กรณีศาลเห็นว่ามีเหตุสมควรที่จะทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
ข้อ 71 วรรคสอง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วย

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 บัญญัติว่า ในกรณีที่ไม่มีค าขอตามข้อ 69 แต่ศาลเห็นว่ามีเหตุ
สมควรที่จะทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี ให้ศาลมีอ านาจ
สั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น โดยจะไต่สวนก่อนหรือไม่ก็ได้ จากบทบัญญัติ
ดังกล่าว แสดงให้เห็นว่า หากเป็นกรณีที่ศาลเห็นเองว่ามีเหตุสมควรที่จะทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครอง ศาลมีดุลพินิจที่จะไต่สวนก่อนหรือไม่ก็ได้ ซึ่งแตกต่างกับกรณีผู้ฟ้องคดีมีค าขอ
ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ซึ่งกฎหมายบังคับให้ศาลต้องไต่สวนก่อนเสมอ  
จะเห็นได้ว่า กรณีจะมีผลให้การพิจารณาท าค าสั่งทุเลาการบังตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองเป็นไป
ด้วยความรวดเร็วมากขึ้น และตามบทบัญญัติดังกล่าว ก็ไม่มีการก าหนดให้ศาลต้องแจ้งผู้ฟ้องคดี 
และผู้ถูกฟ้องคดีให้ชี้แจงและแสดงพยานหลักฐานหรือให้ท าค าคัดค้านค าขอทุเลาและแสดง
พยานหลักฐานต่อศาล ทั้งนี้อาจเนื่องมาจากการที่ศาลพิจารณาค าฟ้องแล้วเห็นว่า  มีข้อเท็จจริง
ครบถ้วนเพียงพอที่จะพิจารณามีค าสั่ง ได้ประกอบกับข้อเท็จจริงดังกล่าวเป็นไปตามเงื่อนไขของ
กฎหมายที่ศาลจะมีค าสั่งให้ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งได้ 
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จากการศึกษาการสัมมนาของศาลปกครองกลาง เกี่ยวกับวิธีการชั่วคราวก่อนการ
พิพากษา เร่ือง ปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครอง63 ในกรณีศาลเห็นเอง 
ว่ามีเหตุสมควรที่จะทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ตามข้อ 71 วรรคสอง แห่งระเบียบ
ของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2543 นั้น  
ในประเด็นนี้ เห็นว่า หากศาลเห็นว่าเป็นกรณีที่น่าจะหรืออาจจะต้องสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครอง โดยหลักปกติจะต้องมีการไต่สวนอย่างต่ าก่อน คือ เปิดโอกาสให้คู่ความฝ่ายตรงข้าม 
(หรือหน่วยงานทางปกครอง) ได้ชี้แจงก่อน เว้นแต่ เป็นกรณีมีความเร่งด่วนอย่างมาก ประกอบกับมี
ข้อสงสัยว่าค าสั่งน่าจะไม่ชอบ (แต่ไม่ต้องเห็นจนชัดเจนมาก จนกระทั่งเชื่อได้ว่าค าสั่งนั้นไม่ชอบ
อย่างแน่แท้ เช่นนั้น ศาลควรต้องพิพากษาตัดสินคดีหลักไปเลยทีเดียว) เช่นนี้ เห็นว่า สามารถสั่ง
ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองไปก่อน โดยไม่ต้องนัดคู่กรณีมาเพื่อไต่สวนหรือไม่
ต้องให้หน่วยงานทางปกครองท าค าชี้แจงก็ได้ เพราะอย่างน้อย ค าสั่งในเร่ืองนี้ ก็เป็นเพียงค าสั่ง
ชั่วคราว คือเป็นเพียง chose décidé à caractére provisoire ไม่ได้มีลักษณะเป็นค าตัดสินหรือ 
ค าพิพากษาอย่างในคดีหลัก (chose jugée) ดังนัน้ ยังเปิดช่องให้ศาลแก้ไขค าสั่งดังกล่าวได้ 

ส าหรับทางเลือกที่ให้โอกาสศาลไทยยกขึ้นพิจารณาในกรณีนี้ได้เอง  ถือเป็นข้อดีที่
สามารถหยุดความเสียหายจากค าสั่งของฝ่ายปกครองไว้ก่อนชั่วคราวได้โดยตัวศาลเอง  ซึ่งต่างไป
จากอ านาจของตุลาการศาลปกครองฝร่ังเศส ที่แม้ว่าตุลาการศาลปกครองฝร่ังเศสเห็นว่าเป็นเร่ืองที่
สมควรทุเลาการบังคับตามค าสั่งของฝ่ายปกครองไว้ก่อนก็ไม่สามารถออกค าสั่งศาลได้หากไม่มีค าขอ 
ดังนั้น จะเห็นได้ว่า การให้อ านาจดุลพินิจแก่ตุลาการปกครองไทยที่จะสั่งทุเลาการบังคับฯ ได้เอง
ตามที่ข้อ 71 วรรคสอง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 เป็นประโยชน์ต่อการควบคุมดูแลความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่ง
ทางปกครองที่อาจส่ง ผลกระทบต่อภายนอกโดยไม่จ าต้องมีการตรากฎหมายเฉพาะเร่ืองเพื่อให้
อ านาจดังกล่าวเป็นกรณี ๆ ไป64  

                                                                    
63  ปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครอง: วิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษา  

(เอกสารการสัมมนา น าเสนอต่อที่ประชุมสัมมนาตุลาการศาลปกครองช้ันต้น วันที่ 26-27 ตุลาคม 2550). เล่มเดิม. 
64  แต่อย่างไรก็ตาม หากมีกรณีที่สังคมไทยถือได้ว่ามีความส าคัญและต้องการป้องกันหรือตรวจสอบ

การกระท าทางปกครองอย่างเข้มงวด ก็สามารถที่จะออกกฎหมายเป็นการบังคับให้ตุลาการศาลปกครองส่ังทุเลาฯ 
ในกรณีเช่นว่านั้นได้ เช่นเดียวกับแนวทางของฝรั่งเศสตามที่ได้กล่าวไปแล้ว ทั้งนี้ ขึ้นกับความเหมาะสมในแต่ละ
กรณีและบริบทของสังคมไทย ในขณะนั้นด้วย. 
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4.4.2  การพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองโดยองค์คณะ 
ข้อ 72 วรรคหนึ่ง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วย

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 บัญญัติว่า การมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครอง ให้กระท าโดยองค์คณะหลังจากตุลาการผู้แถลงคดีได้เสนอค าแถลงการณ์แล้ว 
จากบทบัญญัติดังกล่าว แสดงให้เห็นว่า กฎหมายบังคับให้ต้องมีการพิจารณาท าค าสั่งโดยองค์คณะ
เพียงเฉพาะกรณี “มีค าขอ” เท่านั้น ในขณะที่หากเป็นกรณีที่ศาลเห็นสมควรมีค าสั่งทุเลาการบังคับ 
ตุลาการเจ้าของส านวนก็มีอ านาจออกค าสั่งได้โดยไม่ต้องเสนอองค์คณะ  

1)  หลักการทั่วไปเกี่ยวกับการพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง
โดยองค์คณะ 

การพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองโดยองค์คณะนั้น  
ตุลาการเจ้าของส านวนจะเป็นผู้มีบทบาทส าคัญในการรวบรวมข้อเท็จจริงผ่านกระบวนการไต่สวน
ดังที่ได้อธิบายไว้ข้างต้น โดยหลังจากตุลาการเจ้าของส านวนได้รวบรวมข้อเท็จจริงจนครบถ้วนแล้ว 
ตุลาการเจ้าของส านวนจะเสนอความเห็นเบื้องต้นต่อองค์คณะ65 ดังเช่นกระบวนพิจารณาเพื่อมีค าสั่ง
หรือค าพิพากษาตามกระบวนการปกติ และจะมีการรวบรวมส านวนและความเห็นดังกล่าวส่งให้
ตุลาการผู้แถลงคดีท าค าแถลงการณ์ จากนั้น เมื่อตุลาการผู้แถลงคดีท าค าแถลงการณ์เสร็จแล้ว  
ตุลาการหัวหน้าคณะจะนัดประชุมปรึกษาองค์คณะ เพื่อมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎ 
หรือค าสั่งทางปกครองต่อไป  

การที่กฎหมายก าหนดให้การพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครองต้องกระท าโดยองค์คณะนั้น เนื่องจาก การก าหนดมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองเป็นมาตรการที่อาจมีผลกระทบต่อการด าเนินงานของฝ่ายบริหาร กล่าวคือ การมี
ค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น จะท าให้การด าเนินงานของฝ่ายบริหารซึ่ง
ปรากฏในรูปของกฎหรือค าสั่งทางปกครองถูกระงับลงเป็นการชั่วคราว เพื่อประโยชน์ในการคุ้มครอง 
ผู้อยู่ใต้บังคับของกฎหรือค าสั่งทางปกครองให้ทันเวลา การมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง
ทางปกครองจึงมีผลประหนึ่งว่าศาลได้ท าการพิพากษาว่ากฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นอาจจะ  
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ทั้งยังมีผลประหนึ่งว่าศาลแทรกแซงการด าเนินงานของฝ่ายบริหารในระหว่าง
พิจารณาคดี ดังนั้น จึงจ าเป็นต้องอาศัยความละเอียดรอบคอบในการพิจารณามีค าสั่ง  โดยให้เป็น
หน้าที่ขององค์คณะที่จะต้องร่วมพิจารณาข้อเท็จจริงประกอบกับเงื่อนไขต่าง  ๆ ตามที่กฎหมาย
ก าหนด ซึ่งนอกจากศาล จะมีอ านาจมีค าสั่งให้ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง  
หากปรากฏว่าข้อเท็จจริงไม่เป็นไปตามเงื่อนไขในการมีค าสั่งให้ทุเลา ศาลอาจมีค าสั่งยกค าขอทุเลา
                                                                    

65  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 57.  
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การบังคับตามกฎหรือค าสั่งนั้นได้ อันจะมีผลให้ฝ่ายบริหารสามารถบังคับใช้กฎหรือค าสั่งทางปกครอง
นั้นต่อไปได้ในระหว่างการพิจารณาคดีของศาล และการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนี้ 
ก็จะมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของเอกชนผู้อยู่ในบังคับประหนึ่งว่ากฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น
ชอบด้วยกฎหมาย จนกว่าศาลจะมีค าพิพากษาเป็นอย่างอื่น เมื่อค าสั่งยกค าขอทุเลาการบังคับตามกฎ 
หรือค าสั่งทางปกครองมีผลโดยตรงต่อสิทธิและเสรีภาพของผู้ฟ้องคดี  กรณีจึงจ าเป็นต้องพิจารณา
อย่างรอบคอบโดยองค์คณะ 

2)  ข้อสังเกตเกี่ยวกับการพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง
โดยองค์คณะ 

ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดปีกครอง 
พ.ศ. 2543 ได้ก าหนดหลักเกณฑ์วิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาไว้  2 ประเภท ได้แก่ 1) การทุเลา
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง และ 2) การบรรเทาทุกข์ชั่วคราว โดยในที่นี้จะขอกล่าวถึง
เฉพาะขั้นตอนและวิธีการที่กฎหมายก าหนดไว้ในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีในศาลปกครอง
ชั้นต้นที่เกี่ยวข้องกับการใช้อ านาจตุลาการนายเดียวหรือองค์คณะพิจารณามีค าสั่งเกี่ยวกับการทุเลา
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ดังนี ้

ผู้ฟ้องคดีอาจยื่นค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองมาในค าฟ้องหรือ
ยื่นค าขอในเวลาใด ๆ ก่อนศาลจะพิพากษาหรือมีค าสั่งชี้ขาดคดี เพื่อขอให้ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับ
ตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง อันจะมีผลเป็นการชะลอหรือระงับการบังคับตามผลของกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองไว้เป็นการชั่วคราวได้66 

เมื่อศาลได้รับค าขอดังกล่าวแล้วศาลอาจมีค าสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองได้ทันที หากปรากฏเหตุตามที่กฎหมายก าหนด ไว้ตามระเบียบของที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ข้อ 70 ที่บัญญัติว่า  
“ในกรณีที่ศาลเห็นว่าค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองใดยื่นโดยไม่มีข้ออ้างหรือ
ข้อเท็จจริงเพียงพอ หรือไม่มีเหตุผลหรือสาระอันควรได้รับการพิจารณา หรือเห็นได้อย่างชัดแจ้งว่า 
ไม่สมควรมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง หรือเป็นกรณีที่ศาลจะสั่งไม่รับ 
ค าฟ้องคดีนั้นไว้พิจารณาและจะสั่งจ าหน่ายคดีออกจากสารบบความแล้ว ให้มีอ านาจสั่งไม่รับค าขอ
ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น ค าสั่งดังกล่าวให้เป็นที่สุด” 

บทบัญญัติดังกล่าวใช้ถ้อยค าว่า “...ศาลเห็นว่า... ให้มีอ านาจสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับ
ตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น...” 
                                                                    

66  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 
ข้อ 69 วรรคสอง. 
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ในกรณีที่ศาลได้รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองแล้ว และเป็นกรณีที่
ศาลมิได้มีค าสั่งไม่รับค าขอดังกล่าวเพราะเหตุตามที่กฎหมายก าหนดไว้ดังที่ได้กล่าวมาแล้วตาม  
ข้อ 70 แห่งระเบียบดังกล่าวให้ศาลส่งส าเนาค าขอให้คู่กรณีท าค าชี้แจงและแสดงพยานหลักฐานโดย
ด่วนแล้วนัดไต่สวนเพื่อมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอดังกล่าวโดยเร็ว 67 โดยการมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลา
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ให้กระท าโดยองค์คณะหลังจากตุลาการผู้แถลงคดี  
ได้เสนอค าแถลงการณ์แล้ว ซึ่งเป็นไปตามระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ข้อ 72 ที่บัญญัติว่า 

“การมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองให้กระท าโดย
องค์คณะหลังจากตุลาการผู้แถลงคดีได้เสนอค าแถลงการณ์แล้ว ค าแถลงการณ์ตามข้อนี้จะกระท า
ด้วยวาจาก็ได้ 

ในกรณีที่ศาลเห็นว่ากฎหรือค าสั่งทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้น  น่าจะ 
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย และการให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองดังกล่าวมีผลใช้บังคับต่อไปจะท าให้เกิด
ความเสียหายอย่างร้ายแรงที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลัง ทั้งการทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองนั้นไม่ เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะ  
ศาลมีอ านาจสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองได้ตามที่เห็นสมควร 

ซึ่งจะเห็นได้ว่า ค าสั่งให้ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนี้  กฎหมาย
ก าหนดว่า “ให้กระท าโดยองค์คณะ” ตามความในวรรคแรกของระเบียบดังกล่าว แม้ว่าความใน
วรรคท้ายจะใช้ถ้อยค าว่า “...ศาลมีอ านาจสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองได้...”  
ก็ตาม กรณีนี้ย่อมถือได้ว่าเฉพาะแต่องค์คณะเท่านั้นที่มีอ านาจสั่งให้ทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครอง หากเห็นว่า 1) กฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นน่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย 2) หากมี
ผลใช้บังคับต่อไปจะท าให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลัง และ 
3) การทุเลาการบังคับไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะ 

จากการศึกษาถึงการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองแล้ว  จะเห็นได้ว่า 
เฉพาะแต่ค าสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น กฎหมายใช้ถ้อยค าว่า 
“...ศาลเห็นว่า... ให้มีอ านาจสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น...” โดย
ไม่ได้ระบุว่าเป็นอ านาจขององค์คณะหรือตุลาการนายเดียว แต่พออนุมานได้ว่าควรเป็นอ านาจของ
องค์คณะ เพราะเหตุว่ากฎหมายใช้ค าว่า “ศาล” เป็นการใช้ถ้อยค าอย่างกว้างซึ่งน่าจะหมายถึงองค์
คณะ ส่วนค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง นั้น กฎหมายบัญญัติไว้ชัดเจนว่า  
                                                                    

67  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 
ข้อ 71. 
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“ให้กระท าโดยองค์คณะ” ซึ่งหากกฎหมายประสงค์จะให้เป็นอ านาจของตุลการนายเดียวในการมี
ค าสั่งไม่รับ ค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองย่อมต้องก าหนดไว้อย่างชัดเจน 
กรณีจึงอาจกล่าวโดยสรุปได้ว่าค าสั่งรับหรือไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง
ต้องกระท าโดยองค์คณะ อีกทั้งมีข้อสังเกตประการหนึ่งว่า ค าสั่งให้ทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองให้กระท าโดยองค์คณะหลังจากตุลาการผู้แถลงคดีได้เสนอค าแถลงการณ์แล้ว 

อย่างไรก็ตาม ในประเด็นนีข้้อเท็จจริงปรากฏว่า68 สถาบันพระปกเกล้าได้จัดท ารายงาน
การวิเคราะห์ถึงปัญหาเกี่ยวกับการก าหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาคดีโดย
การที่ศาลปกครองจะท าค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง  หรือการก าหนด
มาตรการชั่วคราวอ่ืนได้นั้น จะต้องกระท าโดยองค์คณะดังที่ก าหนดไว้ในข้อ 72 และข้อ 76 แห่ง
ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
แต่โดยที่การใช้อ านาจกระท าการทางปกครองในบางเร่ืองอาจมีผลกระทบต่อสิทธิและหน้าที่ของ
ประชาชนรวดเร็วเกินไปกว่าที่จะรอให้ศาลพิจารณาพิพากษาเพื่อก าหนดมาตรการป้องกันให้ได้ 
หากรอให้ศาลพิจารณาโดยองค์คณะแม้จะมีการไต่สวนฉุกเฉินก็อาจเนิ่นช้าไม่ทันการ 69 ซึ่งใน
ประเด็นปัญหานี้ คณะผู้วิจัยของสถาบันพระปกเกล้าได้มีข้อเสนอแนะในการปรับปรุงวิธีพิจารณา
คดีปกครองในเร่ืองวิธีการชั่วคราวก่อนพิพากษาไว้ด้วย โดยคณะผู้วิจัยเห็นว่าการที่ศาลปกครองจะ
ท าค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง หรือการก าหนดมาตรการชั่วคราวอ่ืนได้
จะต้องท าโดย องค์คณะ ซึ่งการด าเนินการดังกล่าวอาจเป็นได้ไม่รวดเร็วเท่าที่ควร อันจะส่งผล
กระทบต่อประชาชน จึงขอเสนอให้มีการบัญญัติกฎหมายโดยก าหนดให้อ านาจตุลาการนายเดียวใน
การพิจารณามีค าสั่งก าหนดมาตรการบรรเทาทุกข์ชั่วคราวได้หากกรณีตามค าขอนั้นมีข้อเท็จจริง
เพียงพอที่จะมีค าสั่งก าหนดมาตรการบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษาคดี  อย่างไรก็ดี  
การก าหนดให้อ านาจแก่ตุลาการนายเดียวในการท าค าสั่งก าหนดมาตรการบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อน
การพิพากษาคดีนี้ควรมีข้อก าหนดเฉพาะการก าหนดมาตรการชั่วคราวอ่ืน โดยเฉพาะอย่างยิ่งค าสั่ง
ยกค าขอให้ศาลก าหนดมาตรการบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา แต่ไม่รวมถึงการท าค าสั่ง
ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองด้วย ทั้งนี้ เพราะการสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองนั้นมีผลให้กฎ หรือค าสั่งทางปกครองต้องระงับการบังคับใช้เป็นการชั่วคราว 
จึงอาจท าให้การปฏิบัติราชการเกิดข้อขัดข้อหรือขาดประสิทธิภาพได้หากพิจารณาไม่รอบคอบ 

                                                                    
68  ปัญหาเกี่ยวกับอ านาจตุลาการนายเดียวในคดีปกครอง  ( วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต )  

(น. 127-128). เล่มเดิม. 
69  จาก การติดตามและประเมินผลการท างานของศาลปกครอง (รายงานผลการวิจัย) (น. 11), โดย 

นันทวัฒน์ บรมานันท์ และคณะ, 2547, นนทบุรี: สถาบันพระปกเกล้า. 
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ดังนั้น ในกรณีการท าค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองจึงยังคงต้องกระท าโดย
องค์คณะ ไม่อาจให้อ านาจตุลาการนายเดียวพิจารณาก าหนดค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง
ทางปกครองได้ ดังนั้น หากระยะเวลาผ่านไปเมื่อตุลาการศาลปกครองได้มีประสบการณ์ในการ
พิจารณาวินิจฉัยคดีสักระยะหนึ่งแล้ว เพื่อความรวดเร็วและเพื่อประโยชน์แก่ผู้ที่จะได้รับผลกระทบ
จากการกระท าของหน่วยงานทางปกครอง ก็อาจมีการแก้ไขกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง รวมทั้งระเบียบที่เกี่ยวข้องให้ตุลาการนายเดียวมีอ านาจพิจารณา  
ค าขอให้ก าหนดมาตรการคุ้มครองชั่วคราวก่อนการพิพากษาได้ แต่ทั้งนี้ไม่ควรรวมถึงการท าค าสั่ง
ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง70 นั่นหมายความว่า คณะผู้วิจัยได้เสนอแก้ไขเฉพาะ
บทบัญญัติตามระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2543 ข้อ 76 ซึ่งประกอบไปด้วยกรณีที่ผู้ฟ้องคดียื่นค าขอ ให้ศาลมีค าสั่งก าหนด
มาตรการหรือวิธีการคุ้มครองอย่างใด ๆ เพื่อบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา หรือคู่กรณียื่น
ค าขอให้ศาลมีค าสั่งก าหนดวิธีการเพื่อคุ้มครองประโยชน์ของผู้ขอในระหว่างการพิจารณาหรือ  
เพื่อบังคับตามค าพิพากษาเท่านั้น ที่ให้เป็นอ านาจของตุลาการนายเดียว 

4.4.3  การตรวจสอบถ่วงดุลการพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎ หรือค าสั่งทางปกครอง
โดยตุลาการผู้แถลงคดี 

ข้อ 72 วรรคหนึ่ง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วย
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 บัญญัติว่า การมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครอง ให้กระท าโดยองค์คณะหลังจากตุลาการผู้แถลงคดีได้เสนอค าแถลงการณ์แล้ว 
และวรรคสองบัญญัติว่า ค าแถลงการณ์ตามข้อนี้จะกระท าด้วยวาจาก็ได้  

เนื่องจากคดีปกครองเป็นคดีที่อาจมีผลกระทบต่อประโยชน์ของรัฐเป็นอย่างมาก  ซึ่ง
ศาลปกครองมิได้วินิจฉัยคดีเพื่อให้มีผลเป็นการเฉพาะราย แต่เพื่อให้มีผลต่อระบบบริหารราชการ
แผ่นดินของประเทศ โดยรัฐอาจถูกพิพากษาให้จ่ายเงินของรัฐจ านวนมากให้แก่เอกชน และ 
ค าพิพากษาของศาลอาจมีผลกระทบกระเทือนต่อความรับผิดชอบของผู้มีอ านาจสั่งการระดับสูงใน
การบริหาร เช่น คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี เป็นต้น ดังนั้น เพื่อให้เป็นหลักประกัน
ความมีประสิทธิภาพของกระบวนพิจารณา และให้ค าพิพากษามีคุณภาพอยู่บนพื้นฐานของหลัก
กฎหมายปกครอง มีความสมเหตุสมผลและเป็นธรรมแก่คู่กรณีทุกฝ่าย รวมทั้งสามารถจะปกป้อง
คุ้มครองประโยชน์เอกชนและประโยชน์ของรัฐได้ในเวลาเดียวกัน จึงต้องมีระบบการถ่วงดุลการ
ปฏิบัติงานของตุลาการ ซึ่งส าหรับประเทศไทยนั้น ได้น าหลักการนี้มาใช้กับวิธีพิจารณาคดีปกครอง
ของไทยด้วยเช่นกัน โดยก าหนดให้มีตุลาการอีกคนหนึ่งที่ไม่ได้เป็นองค์คณะ เรียกว่า “ตุลาการ 
                                                                    

70  แหล่งเดิม. 
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ผู้แถลงคดี” มีหน้าที่จัดท าสรุปข้อเท็จจริง ข้อกฎหมาย และความเห็นตนในการวินิจฉัยคดีเสนอ 
องค์คณะ71 การท าหน้าที่ดังกล่าวของตุลาการผู้แถลงคดีเรียกได้ว่าเป็นระบบการถ่วงดุลสามฝ่าย 
ในกระบวนพิจารณาระหว่างตุลาการเจ้าของส านวน ตุลาการผู้แถลงคดี และองค์คณะพิจารณา
พิพากษา กล่าวคือ ตุลาการเจ้าของส านวนจะเป็นผู้มีบทบาทส าคัญในการแสวงหาและรวบรวม
ข้อเท็จจริง ส าหรับในส่วนการตัดสินคดีขององค์คณะก่อนที่องค์คณะจะลงมติวินิจฉัย  ตุลาการ 
ผู้แถลงคดีจะท าหน้าที่จัดท าสรุปข้อเท็จจริง และข้อกฎหมาย และเสนอความเห็นตนในการวินิจฉัย
คดีนั้นต่อองค์คณะด้วย ซึ่งแม้ว่าค าตัดสินขององค์คณะเท่านั้นที่จะถือเป็นค าพิพากษา แต่การให้มี
ระบบการเสนอค าแถลงการณ์ของตุลาการ ผู้แถลงคดีต่อองค์คณะเช่นนี้ก็เพื่อเป็นการถ่วงดุลและ
ตรวจสอบการใช้อ านาจขององค์คณะ โดยเป็นหลักประกันที่จะท าให้การใช้อ านาจตัดสินคดีของ
องค์คณะมีความรอบคอบและถูกต้องมากยิ่งขึ้น  ทั้งนี้  เพราะหากองค์คณะไม่เห็นด้วยกับ 
ค าแถลงการณ์ โดยหลักก็จะต้องแสดงให้เห็นถึงเหตุผล ที่หนักแน่นและน่าเชื่อถือมากกว่า เนื่องจาก
กฎหมายก าหนดให้มีการพิมพ์เผยแพร่ค าพิพากษาขององค์คณะและค าแถลงการณ์ของตุลาการ  
ผู้แถลงคดีควบคู่กันเสมอ72 

ส าหรับการที่ศาลมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง
จะต้องกระท าโดยองค์คณะหลังจากตุลาการผู้แถลงคดีได้เสนอค าแถลงการณ์แล้วนั้น เนื่องจาก
กฎหมาย ได้ก าหนดไว้อย่างชัดเจนว่า ถ้าเป็นค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง
จะต้องมีการแถลงการณ์โดยตุลาการผู้แถลงคดีเสมอ แต่ค าแถลงการณ์นั้นจะกระท าด้วยวาจาก็ได้ 
ซึ่งแตกต่างจากการบรรเทาทุกข์ชั่วคราว ตามระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ข้อ 7673 ที่กฎหมายก าหนดว่าจะมีค าแถลงการณ์
ของตุลาการ ผู้แถลงคดีหรือไม่ก็ได้ การที่กฎหมายก าหนดให้การทุเลาการบังคับตามกฎ หรือค าสั่ง
ทางปกครองจะต้องมีการแถลงการณ์เสมอก็เนื่องมาจาก หลักการพื้นฐานทางกฎหมายที่สันนิษฐาน
ว่ากฎ หรือค าสั่งทางปกครองที่ฝ่ายปกครองออกมานั้นชอบด้วยกฎหมายและมีผลบังคับใช้โดย
ทันทีจนกว่าจะถูกยกเลิกหรือเพิกถอน เพราะฉะนั้น ในกรณีที่ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎ
                                                                    

71  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 58. 
72  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 69 วรรคหก. 
73  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ข้อ 76 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า 
  “ค าส่ังของศาลในการก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองอย่างใด ๆ เพื่อบรรเทาทุกข์ช่ัวคราวก่อน

การพิพากษา หรือวิธีการเพื่อคุ้มครองประโยชน์ของผู้ขอในระหว่างพิจารณา หรือเพื่อบังคับตามค าพิพากษา  
ให้กระท าโดยองค์คณะ โดยไม่ต้อง มีค าแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดีเว้นแต่องค์คณะจะเห็นสมควรให้มี  
ค าแถลงการณ์ในกรณีดังกล่าวค าแถลงการณ์นั้นจะกระท าด้วยวาจาก็ได้.” 
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หรือค าสั่งทางปกครองผลของค าสั่งทุเลาการบังคับท าให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นระงับการ
บังคับใช้เป็นการชั่วคราว ซึ่งถือเป็นการขัดกับหลักที่ว่า กฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นมีผลบังคับ
ผูกพันโดยทันที ดังนั้น จึงจ าเป็นที่จะต้องก าหนดให้มีการแถลงการณ์เพื่อเป็นการกลั่นกรองการท า
ค าสั่งของศาลให้มีความรอบคอบมากยิ่งขึ้น แต่มาตรการบรรเทาทุกข์ชั่วคราวเป็นมาตรการเยียวยา
ความเสียหายอย่างอ่ืน ผลของมาตรการที่ศาลก าหนดให้มีขึ้นนั้นมิได้ไปกระทบกับกฎหรือค าสั่ง
ทางปกครอง เช่น ฟ้องขอให้ช าระหนี้ตามสัญญาทางปกครอง และขอให้ศาลมีค าสั่งให้อายัดเงินใน
บัญช ีหรือทรัพย์ของผู้ถูกฟ้องคดีไว้เป็นการชั่วคราว หากศาลมีค าสั่งก าหนดมาตรการบรรเทาทุกข์
ชั่วคราว ผลของค าสั่งก็ไม่ได้กระทบต่อกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ที่กฎหมายสันนิษฐานว่าชอบ
ด้วยกฎหมายแต่อย่างใด ดังนั้น นการด าเนินกระบวนวิธีพิจารณาของศาลในการก าหนดมาตรการ
บรรเทาทุกข์ชั่วคราว จึงไม่จ าเป็น ต้องมีค าแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดีก็ได้ 

 
4.5  การแจ้งค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 

เมื่อศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองแล้ว ให้ศาลแจ้งค าสั่งทุเลา
การบังคับดังกล่าว ให้คู่กรณีและผู้ออกกฎหรือค าสั่งนั้นทราบโดยเร็ว โดยค าสั่งศาลที่ให้ทุเลา 
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองจะมีผลต่อเมื่อผู้ออกกฎหรือค าสั่งทางปกครองได้รับแจ้ง
ค าสั่งศาลที่สั่งทุเลาการบังคับดังกล่าวแล้ว74 เนื่องจากการรับแจ้งของผู้ออกกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
เป็นเงื่อนไขของการเร่ิมต้นทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ส าหรับในกรณีที่ศาล 
ยกค าขอนั้น ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2543 ไม่ได้ก าหนดไว้ว่าให้ด าเนินการอย่างไร แต่โดยหลักแล้วก็จะต้องแจ้งให้คู่กรณี 
ทราบด้วยเช่นกัน 

วิธีการแจ้งค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองให้แก่คู่กรณีและผู้ออกกฎ 
หรือค าสั่งทางปกครอง โดยปกติการแจ้งข้อความหรือส่งเอกสารใดให้แก่คู่กรณีฝ่ายหนึ่งฝ่ายใด 
หรือบุคคลที่เกี่ยวข้องนั้น ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ก าหนดให้แจ้งข้อความเป็นหนังสือหรือส่งเอกสารทางไปรษณีย์
ลงทะเบียนตอบรับ เว้นแต่ศาลจะมีค าสั่งให้แจ้งข้อความหรือส่งเอกสารโดยวิธีอ่ืน  ซึ่งการแจ้ง
ข้อความหรือส่งเอกสารโดยวิธีอ่ืน ศาลจะต้องจดแจ้งไว้ในรายงานการกระบวนพิจารณาและ

                                                                    
74  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ข้อ 72 วรรคส่ี บัญญัติว่า 
 “ให้ศาลแจ้งค าส่ังทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าส่ังทางปกครองให้คู่กรณีและผู้ออกกฎหรือค าส่ัง

ดังกล่าวทราบโดยพลัน และให้ค าส่ังศาลมีผลเมื่อผู้ออกกฎหรือค าส่ังได้รับแจ้งค าส่ังนั้นแล้ว.” 
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ก าหนดวันที่ถือว่าผู้รับได้รับแจ้งไว้ด้วย หากไม่มีการด าเนินการตามที่ระเบียบก าหนดไว้โดย
ครบถ้วนย่อมไม่อาจถือได้ว่ามีการแจ้งค าสั่งศาลโดยชอบ 

 
4.6  การมีผลของค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 

เมื่อศาลปกครองมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง จะมีผลท าให้กฎ 
หรือค าสั่งทางปกครองที่ถูกฟ้องร้องนั้น ไม่มีผลใช้บังคับเป็นการชั่วคราว กล่าวคือ ฝ่ายปกครอง 
จะใช้มาตรการบังคับทางปกครองใด ๆ เพื่อบังคับการให้เป็นไปตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง
ไม่ได้จนกว่าศาลจะมีค าพิพากษาหรือค าสั่งชี้ขาดคดี ส่วนค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง 
ทางปกครอง จะมีผลถึงเมื่อใดนั้น แยกพิจารณาได้ดังนี้75 

1)  กรณีที่ค าพิพากษาหรือค าสั่งชี้ขาดคดีของศาลปกครองในภายหลังมีการกล่าวถึง
ค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง โดยศาลก าหนดว่าจะให้ค าสั่งดังกล่าวมีผล
ต่อไปหรือไม่ เพียงใด ในกรณีนี้ค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองก็จะมีผลหรือ
สิ้นผลไปตามที่ศาลก าหนด 

2)  กรณีที่ค าพิพากษาหรือค าสั่งชี้ขาดของศาลในภายหลังมิได้กล่าวถึงค าสั่งทุเลา  
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่ศาลได้สั่งไว้ในระหว่างพิจารณาค าสั่งดังกล่าวย่อมมีผล
บังคับต่อไป ดังนี้  

(ก)  ในกรณีที่ไม่มีการอุทธรณ์ ค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง
ยังคงมีผลต่อไปจนกว่าจะพ้นระยะเวลาอุทธรณ์  

(ข)  ในกรณีที่มีการอุทธรณ์ค าสั่งที่มีการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครองยังคงมีผลต่อไปจนกว่าศาลจะมีค าสั่งถึงที่สุดไม่รับอุทธรณ์ 

(ค)  ในกรณีที่ศาลมีค าสั่งรับอุทธรณ์ ค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครองยังคงมีผลต่อไปจนกว่าศาลปกครองสูงสุดจะมีค าสั่งเป็นอย่างอื่น  

 
4.7  การอุทธรณ์ค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 

การอุทธรณ์ค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น ได้มีการก าหนดไว้
ในข้อ 73 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2543 แยกหัวข้ออธิบายออกเป็น 3 หัวข้อ คือ 

                                                                    
75  การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าส่ังทางปกครอง (น. 25). เล่มเดิม. 
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4.7.1  ผู้มีสิทธิอุทธรณ์ 
ค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองก็ดี  ค าสั่งก าหนดมาตรการหรือ

วิธีการคุ้มครองอย่างใด ๆ เพื่อบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษาก็ดี  หรือวิธีการเพื่อคุ้มครอง
ประโยชน์ของผู้ขอในระหว่างการพิจารณาหรือเพื่อบังคับตามค าพิพากษาก็ดี  ผู้ที่มีส่วนได้เสีย
สามารถอุทธรณ์ค าสั่งนั้นได้76 โดยระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วย
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ข้อ 73 ก าหนดให้ผู้มีส่วนได้เสียเป็นผู้มีสิทธิอุทธรณ์ค าสั่งทุเลา
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองของศาลปกครองชั้นต้นต่อศาลปกครองสูงสุดได้ภายใน  
30 วัน นับแต่วันที่  ผู้นั้นได้รับแจ้งหรือทราบค าสั่งศาล ศาลปกครองสูงสุดได้ตีความวางหลัก
กฎหมายค าว่า “ผู้มีส่วน ได้เสีย” ดังกล่าวไว้ในค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 1/2544 และ 3/2544 ว่า  
“ผู้มีส่วนได้เสีย” หมายถึง ผู้ถูกฟ้องคดีหรือบุคคลภายนอกผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย 
หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยไม่อาจหลีกเลี่ยงได้  อันเนื่องจากผลของค าสั่งที่ศาลก าหนด
มาตรการเพื่อบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา ได้แก่ หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่รัฐ
ที่ถูกต้อง หรือบุคคลภายนอกซึ่งมิใช่คู่กรณีที่ถูกเรียกเข้ามาในคดี หรือเข้ามาในคดีเอง โดยการร้อง
สอดตามข้อ 78 แห่งระเบียบที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2543 หรือบุคคล ภายนอกผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อน
หรือเสียหายโดยไม่อาจหลีกเลี่ยงได้ อันเนื่องมาจากผลของกฎหรือค าสั่งทางปกครอง77 มิใช่ผู้ขอให้ศาล
ก าหนดวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา ผู้ฟ้องคดีจึงมิใช่ผู้มีส่วนได้เสียตามความหมายดังกล่าว 
ย่อมไม่มีสิทธิอุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าว” 

นอกจากนี้ ผู้อุทธรณ์อาจมีค าขอให้ศาลปกครองสูงสุดมีค าสั่งระงับค าสั่งของศาลปกครอง
ชั้นต้นที่สั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองไว้เป็นการชั่วคราวก่อนการวินิจฉัย
อุทธรณ์ ก็ได้ ซึ่งหากศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแล้วเห็นว่าค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง
ทางปกครองนั้นท าให้หรือจะท าให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณหรือ  
ต่อสิทธิของผู้อุทธรณ์ ข้อ 115 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วย
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254378 ก าหนดให้ศาลปกครองสูงสุดมีอ านาจสั่งระงับค าสั่งทุเลาการ

                                                                    
76  ศาลปกครอง ค าอธิบายพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542   

(น. 109). เล่มเดิม. 
77  ค าอธิบายการฟ้องและการด าเนินคดีในศาลปกครอง (น. 451). เล่มเดิม. 
78  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

ขอ้ 115 บัญญัติว่า 
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บังคับตามกฎ หรือค าสั่งทางปกครองของศาลปกครองชั้นต้นไว้เป็นการชั่วคราวจนกว่าศาลปกครอง
สูงสุดจะมีค าสั่งอุทธรณ์นั้นได้ 

4.7.2  การพิจารณาค าร้องอุทธรณ์ค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
เมื่อประธานศาลปกครองสูงสุดได้รับค าร้องอุทธรณ์ดังกล่าวแล้ว  ก็จะส่งค าร้องให้ 

องค์คณะในศาลปกครองสูงสุดพิจารณาค าร้อง ซึ่งการพิจารณาค าร้องกระท าได้ 2 วิธี คือ79 
1)  การนัดไต่สวนก่อนมีค าสั่ง 
ในกรณีที่องค์คณะนัดไต่สวนเพื่อมีค าสั่งเกี่ยวกับค าร้องอุทธรณ์ค าสั่งทุเลาการบังคับ

ตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ก็จะต้องส่งส าเนาค าร้องอุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าวให้คู่กรณีท า ค าชี้แจง
และแสดงพยานหลักฐานก่อน แล้วจึงนัดไต่สวน การมีค าสั่งเกี่ยวกับค าร้องอุทธรณ์ค าสั่งทุเลาการ
บังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองต้องกระท าโดยองค์คณะหลังจากตุลาการผู้แถลงคดีได้เสนอ  
ค าแถลงการณ์แล้ว ซึ่งค าแถลงการณ์จะกระท าด้วยวาจาก็ได้ ในกรณีที่องค์คณะเห็นว่ากฎ หรือค าสั่ง
ทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้นน่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย และการให้กฎหรือค าสั่ง 
ทางปกครองดังกล่าวมีผลบังคับใช้ต่อไป จะท าให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงที่ยากแก่การเยียวยา
แก้ไขภายหลัง ทั้งการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น ไม่เป็นอุปสรรคแก่ 
การบริหาร งานของรัฐหรือแก่การบริการสาธารณะองค์คณะมีอ านาจมีค าสั่งยืนตามค าสั่งของ  
ศาลปกครองชั้นต้น และส่งให้ศาลปกครองชั้นต้นอ่าน 

ถ้าองค์คณะเห็นว่ากฎหรือค าสั่งทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้นไม่น่าจะ  
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือการให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองดังกล่าวมีผลใช้บังคับต่อไปจะไม่ท าให้
เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงที่ยากแก่การเยี่ยวยาแก้ไขในภายหลัง หรือการทุเลาการบังคับตามกฎ
หรือค าสั่งทางปกครองนั้นเป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะ องค์คณะ
มีอ านาจมีค าสั่งยกค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้นที่ให้มีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎ หรือค าสั่ง 
ทางปกครองได้ 

                                                                                                                                                                                                  

 “ในกรณีที่มีการอุทธรณ์ค าส่ังทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าส่ังทางปกครองของศาลปกครองช้ันต้น  
ตามข้อ 73 และผู้อุทธรณ์มีค าขอให้ศาลปกครองสูงสุดระงับค าส่ังทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าส่ังทางปกครอง
ของศาลปกครองช้ันต้นดังกล่าวไว้เป็นการช่ัวคราว ถ้าศาลปกครองสูงสุดเห็นว่าค าส่ังทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าส่ังทางปกครองนั้น ท าให้หรือจะท าให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะหรือต่อสิทธิของ  
ผู้อุทธรณ์ สาลปกครองสูงสุดมีอ านาจส่ังทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าส่ังทางปกครองของศาลปกครองช้ันต้น  
ไว้เป็นการช่ัวคราวจนกว่าศาลปกครองสูงสุดจะมีค าส่ังอุทธรณ์นั้น.” 

79  ค าอธิบายการฟ้องและการด าเนินคดีในศาลปกครอง (น. 452). เล่มเดิม. 
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2)  การไม่นัดไต่สวนก่อนมีค าสั่ง 
ในกรณีที่องค์คณะไม่นัดไต่สวน องค์คณะจะพิจารณาค าร้องอุทธรณ์ค าสั่งทุเลาการ

บังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง จากค าร้องอุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าว ค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้น 
ค าขอทุเลาการบังคับตามกฎ หรือค าสั่งทางปกครอง ส านวนการไต่สวนค าขอ ค าแถลงการณ์หรือ
บันทึกค าแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดีในศาลปกครองชั้นต้น และเอกสารหรือส าเนาเอกสาร 
ที่เกี่ยวข้อง ซึ่งศาลปกครองชั้นต้นได้ส่งมายังศาลปกครองสูงสุด เมื่อองค์คณะพิจารณาแล้วอาจมี
ค าสั่งยืนตามค าสั่งศาลปกครองชั้นต้น หรือมีค าสั่งเป็นอย่างอื่นแล้วส่งให้ศาลปกครองชั้นต้นอ่าน  

ในการอ่านค าสั่งของศาลปกครองสูงสุด ศาลปกครองชั้นต้นจะแจ้งให้คู่กรณีทราบ
ก าหนดวันอ่านค าสั่งเป็นการล่วงหน้าตามสมควร ถ้าไม่มีคู่กรณีมาศาลในวันนัดอ่านค าสั่ง ศาลจะ
งดการอ่านและบันทึกไว้ และศาลปกครองชั้นต้นจะแจ้งค าสั่งดังกล่าวทางไปรษณีย์ลงทะเบียนตอบ
รับไปยังคู่กรณีทั้งหมดหรือบางส่วนที่มิได้มาศาล 

ให้ศาลปกครองชั้นต้นแจ้งก าหนดวันอ่านค าสั่งให้คู่กรณีทราบล่วงหน้าตามสมควร 
ถ้าคู่กรณีไม่มาศาลในวันนัดอ่านค าสั่ง ให้ศาลงดการอ่านและบันทึกไว้ แล้วให้แจ้งค าสั่งดังกล่าว
ทางไปรษณีย์ลงทะเบียนตอบรับไปยังคู่กรณีที่มิได้มาด้วย ตามข้อ 73 วรรคห้า80 

 
 

                                                                    
80  มาตรการช่ัวคราวก่อนการพิพากษา (รายงานผลการวิจัย) (น. 99). เล่มเดิม. 
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บทที ่5 
วิเคราะห์ปัญหาเกี่ยวกับความล่าช้าในการพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับ 

ตามกฎหรือค าส่ังทางปกครองของศาลปกครอง 
 

จากการศึกษาผลผูกพันของค าสั่งทางปกครอง ลักษณะของหลักเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครอง 
การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองโดยองค์กรตุลาการ ลักษณะของวิธี
พิจารณาคดีปกครอง การแสวงข้อเท็จจริงในระบบไต่สวนของศาลปกครอง และมาตรการทุเลาการ
บังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองตามกฎหมายไทยและในต่างประเทศ ตลอดจนแนวค าวินิจฉัย
ของศาลปกครองในคดีที่มีการก าหนดมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
พบว่า ยังมีปัญหาเกี่ยวกับความล่าช้าในกระบวนพิจารณาเพื่อมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับ
ตามกฎ หรือค าสั่งทางปกครอง ซึ่งส่งผลโดยตรงต่อสิทธิของปัจเจกชนที่ได้รับผลกระทบจากกฎ 
หรือค าสั่งทางปกครองที่น ามาฟ้องคดี จากการศึกษาจะสามารถจ าแนกปัญหาเกี่ยวกับความล่าช้าใน
การพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองได้ดังต่อไปนี้ 
 
5.1  ปัญหาเกี่ยวกับความล่าช้าอันเกิดจากกระบวนการไต่สวนค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครอง และแนวทางการแก้ไขปัญหา 
 5.1.1  ปัญหาเกี่ยวกับความล่าช้าอันเกิดจากกระบวนการไต่สวนค าขอทุเลาการบังคับตามกฎ
หรือค าสั่งทางปกครอง 

เมื่อมีคดีพิพาทระหว่างหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกับเอกชน หรือข้อพิพาท
ระหว่างหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐด้วยกันเอง ซึ่งเกิดจากการที่หน่วยงานของรัฐหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือละเลยต่อหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ ล่าช้า
เกินสมควร หรือเป็นคดีอันเนื่องจากการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงาน  
ทางปกครองของรัฐหรืออันเนื่องจากสัญญาทางปกครอง ฯลฯ จ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องมีองค์กรกลาง  
มาตรวจสอบตัดสินข้อพิพาทนั้นโดยใช้กฎหมายเป็นเคร่ืองมือ องค์กรที่มีบทบาทส าคัญยิ่งในเร่ือง
ดังกล่าวก็คือศาลปกครอง ซึ่งท าหน้าที่ควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง 

โดยที่คดีปกครองเป็นข้อพิพาทระหว่างเอกชนกับฝ่ายปกครอง คู่กรณีในคดีจึงอยู่ใน
ฐานะที่ไม่เท่าเทียมกัน โดยคู่กรณีฝ่ายปกครองจะอยู่ในฐานะที่เหนือกว่าคู่กรณีฝ่ายเอกชน เนื่องจาก
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ฝ่ายปกครองมีหน้าที่ส าคัญในการด าเนินกิจการบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์แก่สาธารณชน 
ดังนั้น เมื่อเกิดข้อพิพาท เอกสารพยานหลักฐานต่าง ๆ ที่จ าเป็นต้องใช้ในการโต้แย้งกันในคดี 
ก็มักจะอยู่ในการครอบครองของฝ่ายปกครอง ซึ่งหากใช้ระบบกล่าวหา เอกชนจะต้องเป็นฝ่าย
แสวงหาพยานหลักฐานมาแสดงต่อศาลเพื่อสนับสนุนข้อกล่าวอ้างของตน เอกชนจึงมีโอกาสที่จะ
ชนะคดีได้ยาก เน่ืองจากฝ่ายปกครองมีเอกสิทธิ์ที่เป็นความลับของราชการคุ้มครองอยู่อาจท าให้การ
แสวงหาพยานหลักฐานโดยเอกชนท าได้ยากหรือท าไม่ได้เลย เมื่อในกฎหมายมหาชนศาลมีบทบาท
เป็นผู้ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าของเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือฝ่ายปกครอง 
ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครอง จึงจ าเป็นต้องใช้ระบบวิธีพิจารณาคดีให้ศาลมีบทบาทส าคัญในการ
แสวงหาข้อเท็จจริงและพยาน หลักฐาน เพื่อให้เกิดความสมดุลแก่คู่ความทั้งสองฝ่ายและเพื่อให้เกิด
ความเป็นธรรมแก่คู่ความ อย่างแท้จริง ซึ่งระบบวิธีพิจารณาดังกล่าวคือ วิธีพิจารณาในระบบ 
ไต่สวน 

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบ
ของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2543  
ก็ได้ก าหนดให้ระบบการแสวงหาข้อเท็จจริงแห่งคดีของศาลปกครองเป็นไปตามระบบไต่สวน  
โดยมาตรา 55 วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวบัญญัติว่า “ในการพิจารณาพิพากษาคดี
ศาลปกครองอาจตรวจสอบและแสวงหาข้อเท็จจริงได้ตามความเหมาะสม ในการนี้ ศาลปกครอง 
จะรับฟังพยานบุคคล พยานเอกสาร พยานผู้เชี่ยวชาญ หรือพยานหลักฐานอ่ืนนอกเหนือจาก
พยานหลักฐานของคู่กรณีได้ตาม ที่เห็นสมควร” ข้อ 5 วรรคหนึ่ง ของระเบียบของที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดฉบับดังกล่าวก าหนดว่า “วิธีพิจารณาคดีปกครองเป็นวิธีพิจารณาโดย
ใช้ระบบไต่สวนตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครองและระเบียบนี้” และข้อ 50 ก าหนดว่า “ในการพิจารณาพิพากษาคดี ศาลมีอ านาจแสวงหา
ข้อเท็จจริงได้ตามความเหมาะสม ในการนี้ศาลอาจแสวงหาข้อเท็จจริงจากพยานบุคคล  
พยานเอกสาร พยานผู้เชี่ยวชาญ หรือพยานหลักฐานอ่ืนนอกเหนือจากพยานหลักฐานของคู่กรณีที่
ปรากฏในค าฟ้อง ค าให้การ ค าคัดค้านค าให้การ หรือค า ให้การเพิ่มเติม...” จากบทบัญญัติดังกล่าว
จะเห็นว่า วิธีพิจารณาในระบบไต่สวนนั้น ศาลปกครอง จะด าเนินการแสวงหาข้อเท็จจริงโดยมี 
ตุลาการท าหน้าที่เป็นผู้ด าเนินกระบวนพิจารณาด้วยตนเอง (Master of the procedure) ไม่ว่าจะเป็น
การจัดให้มีการโต้ตอบเป็นลายลักษณ์อักษรระหว่างคู่กรณีในรูปของค าฟ้อง ค าให้การ ค าคัดค้าน
ค าให้การ และค าให้การเพิ่มเติม ซึ่งตุลาการอาจก าหนดประเด็นในการโต้ตอบให้แก่คู่กรณีด้วยก็ได้ 
จากนั้นตุลาการจะแสวงหาข้อเท็จจริงเพิ่มเติมด้วยการนัดไต่สวนคู่กรณีและพยานหลักฐานของแต่
ละฝ่าย โดยตุลาการจะเป็นผู้ซักถามด้วยตนเอง และไม่ผูกพันอยู่กับพยานหลักฐานที่คู่กรณีน ามาใน
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คดีเท่านั้น ตุลาการสามารถแสวงหาข้อเท็จจริงหรือพยานหลักฐานอ่ืน ๆ ที่จ าเป็นได้ด้วยตนเอง เช่น 
การเรียกพยานบุคคล พยานเอกสารพยานผู้เชี่ยวชาญ การตรวจสอบบุคคล หรือสถานที่ เป็นต้น 
และการท าหน้าที่ของตุลาการดังกล่าวจะต้องให้โอกาสคู่กรณีทราบข้อเท็จจริง ข้อโต้แย้ง และแสดง
พยานหลักฐาน อันเป็นไปตามหลักการฟังความทุกฝ่ายซึ่งเป็นหลักการส าคัญที่น ามาใช้ในวิธี
พิจารณาคดีทุกประเภท โดยมีความหมายว่า คู่ความในคดีย่อมมีสิทธิที่จะแสดงพยานหลักฐาน
ทั้งหมดเพื่อสนับสนุนข้ออ้างหรือโต้แย้งข้อกล่าวหาของอีกฝ่ายหนึ่งต่อศาลได้  

นอกเหนือจากการน าวิธีพิจารณาในระบบไต่สวนมาใช้ในการพิจารณาประเด็นหลัก
แห่งคดีแล้ว ข้อ 71 วรรคหนึ่ง1 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วย
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ยังบัญญัติให้ใช้วิธีพิจารณาระบบไต่สวนในการพิจารณาก าหนด
มาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองอีกด้วย และจากบทบัญญัติดังกล่าว จะเห็น
ได้ว่า การที่ศาลปกครองจะก าหนดมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎ หรือค าสั่งทางปกครองได้นั้น
อาจเกิดขึ้นได้ใน 2 กรณี คือ 1) กรณีผู้ฟ้องคดีมีค าขอให้ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือ 
ค าสั่งทางปกครอง และ 2) กรณีศาลเห็นว่ามีเหตุสมควรที่จะทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครอง โดยทั้ง 2 กรณีดังกล่าว ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ได้ก าหนดกระบวนพิจารณาเพื่อก าหนดมาตรการทุเลาการบังคับ
ตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองไว้แตกต่างกัน ดังนี ้

1)  กรณผีู้ฟ้องคดีมีค าขอให้ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
เมื่อผู้ฟ้องคดียื่นค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง  และเป็นกรณี  

ที่ศาลไม่ได้มีค าสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎ หรือค าสั่งทางปกครองนั้น ข้อ 71 วรรคหนึ่ง 
แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2543 ก าหนดให้ศาลส่งส าเนาค าขอให้คู่กรณีชี้แจงและแสดงพยานหลักฐานโดยด่วน  

                                                                    
1  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ,  

ข้อ 71 บัญญัติว่า 
 “เมื่อได้รับค าขอตามข้อ 69 และเป็นกรณีที่ศาลมิได้มีค าส่ังตามข้อ 70 ให้ศาลส่งส าเนาค าขอให้คู่กรณี

ช้ีแจงและแสดงพยานหลักฐานโดยด่วน แล้วนัดไต่สวนเพื่อมีค าส่ังเกี่ยวกับค าขอดังกล่าวโดยเร็ว 
 ในกรณีที่ไม่มีค าขอตามข้อ 69 แต่ศาลเห็นว่ามีเหตุสมควรที่จะทุ เลาการบังคับตามกฎหรือ 

ค าส่ังทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี ให้ศาลมีอ านาจส่ังทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าส่ังทางปกครองนั้น  
โดยจะไต่สวนก่อนหรือไม่ก็ได้.” 
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แล้วนัดไต่สวนเพื่อให้มีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอดังกล่าวโดยเร็ว กล่าวคือ เมื่อผู้ฟ้องคดีมีค าขอทุเลาการ
บังคับตามกฎ หรือค าสั่งทางปกครองแล้ว ศาลปกครองจะด าเนินกระบวนพิจารณา ดังนี้2  

(ก)  การแจ้งคู่กรณีให้ท าค าชี้แจงและแสดงพยานหลักฐานโดยด่วน 
เมื่อผู้ฟ้องคดีมีค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ศาลจะมีค าสั่งให้

คู่กรณีชี้แจงและแสดงพยานหลักฐาน โดยศาลจะก าหนดระยะเวลาพอสมควรเพื่อให้คู่กรณีชี้แจง 
โดยการชี้แจงนี้จะกระท าในรูปของเอกสารเป็นลายลักษณ์อักษร ก่อนที่ศาลจะนัดไต่สวนค าขอ  
เพื่อพิจารณาท าค าสั่งต่อไป อันเป็นลักษณะส าคัญประการหนึ่งของวิธีพิจารณาคดีปกครอง อย่างไรก็
ตาม กฎหมายไม่ได้ก าหนดอย่างชัดเจนว่าการท าค าชี้แจงเป็นเอกสารนี้  คู่กรณีจะต้องกระท าภายใน
ระยะ เวลาเท่าใด โดยให้เป็นอ านาจดุลพินิจของศาลที่จะก าหนดตามสมควร โดยข้อ 71 วรรคหนึ่ง 
แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจา รณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2543 ก็บัญญัติเพียง “ให้ศาลส่งส าเนาค าขอให้คู่กรณีชี้แจงและแสดงพยานหลักฐานโดยด่วน”  

ซึ่งการศึกษานี้เห็นว่าการบัญญัติในลักษณะเช่นนี้  เป็นการให้ดุลพินิจแก่ศาลในการ
ก าหนดระยะเวลา อย่างไรก็ตาม ในความเป็นจริงมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครองนั้น เป็นมาตรการที่ “ระยะ เวลา” ในการด าเนินกระบวนพิจารณาถือได้ว่าเป็นสาระส าคัญ 
ดังนั้น หากศาลจะใช้ดุลพินิจในการก าหนดระยะเวลาเพื่อให้คู่กรณีชี้แจงและแสดงพยานหลักฐาน 
ก็ควรจะมีการก าหนดในระยะเวลาอันสั้น ทั้งนี้ เพื่อคุ้มครองความเสียหายแก่สถานะของผู้ฟ้องคดี
อันอาจจะเกิดขึ้นจากกฎ หรือค าสั่งทางปกครองที่น ามาฟ้องคดีนั่นเอง 

(ข)  การนัดไต่สวนคู่กรณีเพื่อมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอโดยเร็ว  
การนัดไต่สวนคู่กรณีเพื่อมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอโดยเร็วนั้น ศาลมีอ านาจออกค าสั่งเรียก

คู่กรณีหรือบุคคลภายนอกที่เกี่ยวข้องมาให้ถ้อยค าได้ตามที่เห็นสมควร ทั้งนี้ โดยอาศัยอ านาจตาม
มาตรา 61 (3) และ (4)3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 และระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 25434 การที่ศาลจะออกค าสั่งเรียกคู่กรณี หรือบุคคลที่เกี่ยวข้องมาให้ถ้อยค านั้น  
ศาลจะก าหนดประเด็นข้อเท็จจริงที่จะท าการไต่สวนไว้ในค าสั่งด้วยก็ได้  แต่ไม่ว่าศาลจะก าหนด

                                                                    
2  ศาลปกครอง ค าอธิบายพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542   

(น. 107). เล่มเดิม. 
3  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 61 (3) และ 61 (4). 
4  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ข้อ 51 วรรคหนึ่ง. 
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ประเด็นข้อเท็จจริงที่จะท าการไต่สวนไว้ในค าสั่งหรือไม่ก็ตาม ศาลจะต้องแจ้งก าหนดการไต่สวน
ให้คู่กรณีที่เกี่ยวข้องทราบล่วงหน้าเพื่อเปิดโอกาสให้คู่กรณีนั้นคัดค้านหรือชี้แจงข้อเท็จจริงได้  

ในการไต่สวนดังกล่าวคู่กรณีสามารถน าพยานหลักฐานซึ่งอาจเป็นพยานบุคคล หรือ
พยานเอกสาร หรือพยานวัตถุมายื่นต่อศาลหรือมาให้ถ้อยค าต่อศาลได้อีก แต่ศาลจะรับไว้หรือจะ
อนุญาตให้น าพยานบุคคลเข้าให้ถ้อยค าหรือไม่ อย่างไรนั้น ขึ้นอยู่กับดุลพินิจของศาล โดยเอกสาร
หลักฐานที่คู่กรณีได้ยื่นต่อศาลในวันไต่สวนค าขอทุเลาฯ ศาลจะรวมไว้ในส านวนคดี และในกรณี
จ าเป็นอาจส่งส าเนาให้คู่กรณีเพื่อตรวจสอบ ชี้แจง หรือท าคัดค้านแล้วแต่กรณี โดยการไต่สวนของ
ศาลนี้ ศาลจะจ ากัดประเด็นการพิจารณาเฉพาะในเร่ืองดังต่อไปนี้ เท่านั้น คือ  

1. การท าให้กฎหรือค าสั่งมีผลบังคับต่อไป จะท าให้เกิดความเสียหายที่ยากแก่การ
เยียวยาแก้ไขภายหลังหรือไม่ อย่างไร 

2. การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น  จะเป็นอุปสรรคแก่การ
บริหารงานของรัฐ หรือแก่บริการสาธารณะหรือไม่ อย่างไร 

ส าหรับประเด็นอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวกับเนื้อหาแห่งคดี ศาลจะยังไม่หยิบยกขึ้นมาไต่สวน  
ในชั้นนี้ แม้คู่กรณีที่มาให้ถ้อยค าในการไต่สวนจะชี้แจงหรือเสนอต่อศาลก็ตาม เพราะการไต่สวน
กรณีนี้เป็นไปเพื่อการวินิจฉัยค าขอทุเลาการบังคับของผู้ฟ้องคดีเท่านั้น  อนึ่ง การมีค าสั่งเรียกให้
คู่กรณีมาให้ถ้อยค าหรือน าพยานหลักฐานมาประกอบการพิจารณานี้ถือเป็นการด าเนินการแสวงหา
ข้อเท็จจริงที่ส าคัญต่อการพิจารณามีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
เนื่องจากการมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นจะมีผลเป็นการระงับ  
การบังคับใช้กฎหรือค าสั่งทางปกครองที่ถูกน ามาฟ้องคดี ซึ่งถือเป็นการยับยั้งการด าเนินงานของ 
ฝ่ายบริหารชั่วขณะ การก าหนดให้ศาลต้องนัดคู่กรณีมาเพื่อไต่สวนจะท าให้ศาลได้รับรู้ข้อเท็จจริงที่
จ าเป็นต่อการพิจารณา มีค าสั่งครบถ้วนมากขึ้น ทั้งนี้ การนัดไต่สวนดังกล่าว ในปัจจุบันถือเป็นบท
บังคับให้ศาลต้องด าเนินการนัดไต่สวน หากศาลไม่นัดไต่สวน จะถือว่าเป็นกรณีที่ปรากฏเหตุที่มิได้
ปฏิบัติตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายหรือระเบียบในส่วนที่ว่าด้วยการแสวงหาข้อเท็จจริง  ซึ่งหาก 
ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่ามีเหตุอันสมควร ศาลปกครองสูงสุดมีอ านาจสั่งยกค าพิพากษาหรือค าสั่ง
ของศาลปกครองชั้นต้น แล้วก าหนด ให้ศาลปกครองชั้นต้นพิจารณาคดีเพื่อมีค าพิพากษาหรือ 
มีค าสั่งใหม่5 ดังตัวอย่างต่อไปนี้ 

คดีนี้ผู้ฟ้องคดีฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งของโรงเรียนนานาชาติใหม่แห่งประเทศไทย  
(ผู้ถูกฟ้องคดี) ที่ให้ผู้ฟ้องคดีพ้นสภาพจากการเป็นนักเรียนของโรงเรียนดังกล่าวโดยมีค าขอให้ 
                                                                    

5  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543,  
ข้อ 112 วรรคหนึ่ง (2). 
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ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งที่พิพาท แต่ปรากฏว่าศาลปกครองชั้นต้นเพียงมีค าสั่งให้ 
ผู้ถูกฟ้องคดีท าค าชี้แจงยื่นต่อศาลเท่านั้น โดยไม่ได้ก าหนดนัดไต่สวนคู่กรณีก่อนที่จะมีค าสั่งทุเลา
การบังคับตามค าสั่งที่พิพาทแต่อย่างใด จึงเป็นกรณีที่คดีปรากฏเหตุที่มิได้ปฏิบัติตามบทบัญญัติแห่ง
กฎหมายหรือระเบียบนี้ในส่วนที่ว่าด้วยการแสวงหาข้อเท็จจริงตามข้อ  112 วรรคหนึ่ง (2) แห่ง
ระเบียบของ ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
อันมีเหตุอันสมควรที่ศาลปกครองสูงสุดจะสั่งยกค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้นที่ให้ทุเลาการบังคับ
ตามค าสั่งทางปกครอง เพื่อที่ศาลปกครองชั้นต้นจะได้ด าเนินการไต่สวนคู่กรณี และสั่งให้ตุลาการ 
ผู้แถลงคดีท าค าแถลงการณ์แล้วพิจารณามีค าสั่งใหม่ต่อไป6 

อย่างไรก็ตาม จากการศึกษาการสัมมนาของศาลปกครองกลาง เกี่ยวกับวิธีการชั่วคราว
ก่อนการพิพากษา เร่ือง ปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครอง7 ซึ่งที่ประชุม
ได้พิจารณาเร่ืองการไต่สวนในชั้นพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองตาม
ข้อ 71 วรรคหนึ่ง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2543 ที่ก าหนดให้ “...ศาลส่งส าเนาค าขอให้คู่กรณีชี้แจงและแสดงพยานหลักฐาน
โดยด่วน แล้วนัดไต่สวนเพื่อมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอดังกล่าวโดยเร็ว” แล้วเห็นว่ามีปัญหาควรพิจารณา
ว่าศาลจ าเป็นต้องเรียกคู่กรณีมาชี้แจงข้อเท็จจริงต่อหน้าหรือไม่นั้น ปรากฏว่า ที่ประชุมมีความเห็นเป็น 
2 แนวทาง ดังนี ้

แนวทางที่ 1 เห็นว่า เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏชัดเจนเพียงพอที่ศาลจะมีค าสั่งได้ ย่อมไม่มี
ความจ าเป็นต้องให้คู่กรณีชี้แจงข้อเท็จจริงและก าหนดนัดไต่สวนคู่กรณีอีกแต่อย่างใด ทั้งนี้ เพื่อให้
เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายที่ประสงค์ให้การพิจารณาค าขอเป็นไปด้วยความรวดเร็ว และ
ทันต่อสถานการณ์ 

แนวทางที่ 2 เห็นว่า ควรแยกพิจารณาเป็น 2 กรณี คือ กรณีที่ผู้ฟ้องคดีมีค าขอทุเลาการ
บังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ตามข้อ 71 วรรคหนึ่ง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการ
ในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ซึ่งก าหนดว่า ศาลจะต้องส่งส าเนา
ให้คู่กรณีท าค าชี้แจงแล้วนัดไต่สวน ส่วนกรณีที่ศาลเห็นเองว่าสมควรทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองนั้น ข้อ 71 วรรคสอง แห่งระเบียบดังกล่าว ไม่ได้ก าหนดบังคับว่าศาลจะต้อง
ก าหนดการไต่สวน ดังนั้น หากพิจารณาตามระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง

                                                                    
6  ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 36/2550. 
7  จาก ปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครอง : วิธีการช่ัวคราวก่อนการ

พิพากษา (เอกสารการสัมมนาของศาลปกครองกลาง น าเสนอต่อที่ประชุมสัมมนาตุลาการศาลปกครองช้ันต้น 
วันที่ 26-27 ตุลาคม 2550), โดย ศาลปกครองกลาง, 2550, กรุงเทพฯ: ผู้แต่ง. 
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สูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 แล้ว จะเห็นได้ว่า ในคดีที่ผู้ฟ้องคดีมีค าขอ ศาลต้อง
ให้คู่กรณีชี้แจงข้อเท็จจริงและนัดไต่สวน หากเป็นกรณีที่ศาลเห็นเองก็ไม่จ าเป็นต้องให้คู่กรณีชี้แจง
ข้อเท็จจริง และนัดไต่สวนแต่อย่างใด 

ในทางปฏิบัติ แม้เป็นกรณีที่ผู้ฟ้องคดีมีค าขอ แต่ศาลก็อาจเห็นเองว่ามีเหตุอันสมควรที่
จะทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองได้ ศาลไม่จ าเป็นต้องให้คู่กรณีชี้แจงข้อเท็จจริงและ
นัดไต่สวนก็ได้ หากข้อเท็จจริงเพียงพอแล้ว แต่ศาลควรระบุในค าสั่งด้วยว่า เป็นกรณีที่ศาลเห็นเอง
ว่ามีเหตุสมควรทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ดังนั้น จึงเห็นว่า ถ้อยค าที่ก าหนดไว้
ในระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2543 ยังลักลั่นอยู่ระหว่างกรณีที่ผู้ฟ้องคดีมีค าขอกับกรณีที่ศาลเห็นเอง  

2)  กรณีศาลเห็นว่ามีเหตุสมควรที่จะทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
ข้อ 71 วรรคสอง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วย

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 บัญญัติว่า ในกรณีที่ไม่มีค าขอตามข้อ 69 แต่ศาลเห็นว่า มีเหตุ
สมควรที่จะทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี ให้ศาลมีอ านาจ
สั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น โดยจะไต่สวนก่อนหรือไม่ก็ได้ จากบทบัญญัติ
ดังกล่าว แสดงให้เห็นว่า หากเป็นกรณีที่ศาลเห็นเองว่ามีเหตุสมควรที่จะทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครอง ศาลมีดุลพินิจที่จะไต่สวนก่อนหรือไม่ก็ได้ ซึ่งแตกต่างกับกรณีผู้ฟ้องคดีมีค าขอ
ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ซึ่งกฎหมายบังคับให้ศาลต้องไต่สวนก่อนเสมอ  
ซึ่งผลจากการศึกษาเห็นว่า การก าหนดให้ศาลมีดุลพินิจที่จะไต่สวนก่อนหรือไม่ก็ได้นั้น จะมีผลให้
การพิจารณาท าค าสั่งทุเลาการบังตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองเป็นไปด้วยความรวดเร็วมากขึ้น  
และตามบทบัญญัติดังกล่าว ก็ไม่มีการก าหนดให้ศาลต้องแจ้งผู้ฟ้องคดีและผู้ถูกฟ้องคดีให้ชี้แจงและ
แสดงพยาน หลักฐานหรือให้ท าค าคัดค้านค าขอทุเลาและแสดงพยานหลักฐานต่อศาล ทั้งนี้  
อาจเนื่องมาจากการที่ศาลพิจารณาค าฟ้องแล้วเห็นว่า มีข้อเท็จจริงครบถ้วนเพียงพอที่จะพิจารณามี
ค าสั่งได้ ประกอบกับข้อเท็จจริงดังกล่าวเป็นไปตามเงื่อนไขของกฎหมายที่ศาลจะมีค าสั่งให้ทุเลา
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งได้  

จากการศึกษาการสัมมนาของศาลปกครองกลาง เกี่ยวกับวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา 
เร่ือง ปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครอง8 ในกรณีศาลเห็นเองว่ามีเหตุ
สมควรที่จะทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ตามข้อ 71 วรรคสอง แห่งระเบียบของ  
ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2543 นั้น  
ในประเด็นนี้ เห็นว่า หากศาลเห็นว่าเป็นกรณีที่น่าจะหรืออาจจะต้องสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
                                                                    

8  แหล่งเดิม. 
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ค าสั่งทางปกครอง โดยหลักปกติจะต้องมีการไต่สวนอย่างต่ าก่อน คือ เปิดโอกาสให้คู่ความฝ่ายตรงข้าม 
(หรือหน่วยงานทางปกครอง) ได้ชี้แจงก่อน เว้นแต่ เป็นกรณีมีความเร่งด่วนอย่างมาก ประกอบกับมี
ข้อสงสัยว่าค าสั่งน่าจะไม่ชอบ (แต่ไม่ต้องเห็นจนชัดเจนมาก จนกระทั่งเชื่อได้ว่าเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบ
อย่างแน่แท้ เช่นนั้น ศาลควรต้องพิพากษาตัดสินคดีหลักไปเลยทีเดียว) เช่นนี้ เห็นว่า สามารถสั่ง
ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองไปก่อน โดยไม่ต้องนัดคู่กรณีมาเพื่อไต่สวนหรือไม่
ต้องให้หน่วยงานทางปกครองท าค าชี้แจงก็ได้ เพราะอย่างน้อยค าสั่งในเร่ืองนี้ ก็เป็นเพียงค าสั่ง
ชั่วคราวคือ เป็นเพียง chose decide à caractére provisoire ไม่ได้มีลักษณะเป็นค าตัดสินหรือ 
ค าพิพากษาอย่างในคดีหลัก (chose jugée) ดังนั้น จึงยังเปิดช่องให้ศาลแก้ไขค าสั่งดังกล่าวได้ 

ส าหรับทางเลือกที่ให้โอกาสศาลไทยยกขึ้นพิจารณาในกรณีนี้ได้เอง  ถือเป็นข้อดีที่
สามารถหยุดความเสียหายจากค าสั่งของฝ่ายปกครองไว้ก่อนชั่วคราวได้โดยตัวศาลเอง  ซึ่งต่างไป
จากอ านาจของตุลาการปกครองฝร่ังเศส ที่แม้ว่าตุลาการปกครองฝร่ังเศสเห็นว่าเป็นเร่ืองที่สมควร
ทุเลาการบังคับตามค าสั่งของฝ่ายปกครองไว้ก่อนก็ไม่สามารถออกค าสั่งศาลได้หากไม่มีค าขอ  
เว้นแต่บางกรณีที่มีกฎหมายเฉพาะให้อ านาจไว้ในแต่ละเร่ือง เช่น กรณีไม่ได้ท ารายงานผลกระทบ
ต่อสิ่งแวดล้อมในโครงการหรือกิจกรรมที่กฎหมายก าหนดให้ต้องท า  รัฐบัญญัติลงวันที่  
10 กรกฎาคม ค.ศ. 1976 ว่าด้วยการคุ้มครองธรรมชาติบังคับให้ตุลาการปกครองฝร่ังเศสต้องสั่ง
ทุเลาใบอนุญาตให้ด าเนินโครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวโดยอัตโนมัติ แม้ไม่มีค าขอให้สั่งทุเลาการ
บังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองก็ตาม เป็นต้น  

ดังนั้น จะเห็นได้ว่า การให้อ านาจดุลพินิจแก่ตุลาการศาลปกครองไทยที่จะสั่งทุเลาการ
บังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองได้เองตามที่ข้อ 71 วรรคสอง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 เป็นประโยชน์ต่อการ
ควบคุม ดูแลความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองที่อาจส่งผลกระทบต่อภายนอก  
โดยไม่จ าต้องมีการตรากฎหมายเฉพาะเร่ืองเพื่อให้อ านาจดังกล่าวเป็นกรณี  ๆ ไป9 นอกจากนี้  
การให้อ านาจดุลพินิจ แก่ศาลที่จะสั่งให้มีการไต่สวนก่อนหรือไม่ก็ได้ตามข้อ 71 วรรคสองนี้  
อาจเป็นการแสดงถึงการยอมรับหลักในการไต่สวนเพื่อเนื้อหาแห่งประเด็นค าขอ ศาลจึงใช้ดุลพินิจ
ในการเ รียกคู่กรณีมา  หรือไม่ก็ได้  คือ  หากข้อเท็จจริง เพียงพอที่จะวินิจฉัยได้ เบื้องต้น  
ก็ไม่จ าเป็นต้องเรียกคู่กรณีมา  

                                                                    
9  แต่อย่างไรก็ตาม หากมีกรณีที่สังคมไทยถือได้ว่ามีความส าคัญและต้องการป้องกันหรือตรวจสอบการ

กระท าทางปกครองอย่างเข้มงวด ก็สามารถที่จะออกกฎหมายเป็นการบังคับให้ตุลาการปกครองส่ังทุเลาฯ ในกรณี
เช่นว่านั้นได้เช่นเดียวกับแนวทางของฝรั่งเศสตามที่ได้กล่าวไปแล้ว ทั้งนี้ ขึ้นกับความเหมาะสมในแต่ละกรณีและ
บริบทของสังคมไทยในขณะนั้นด้วย. 
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ทั้งนี้ ตามกฎหมายปกครองฝรั่งเศส รวมถึงกฎหมายไทยนั้น การสั่งทุเลาการบังคับเป็น 
“อ านาจ” ของศาล กล่าวคือ การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองมิใช่สิทธิ  แต่เป็น
ดุลพินิจของศาลที่จะสั่งอนุญาตหรือไม่ก็ได้ แม้ว่าข้อเท็จจริงจะปรากฏว่าค าขอนั้นเข้าเงื่อนไขที่จะมี
ค าสั่งทุเลาการบังคับได้ก็ตาม ศาลก็มีดุลพินิจที่จะไม่สั่งทุเลาการบังคับได้ ซึ่งเป็นหลักการที่สอดคล้อง
กับหลักเกณฑ์ตามข้อ 71 วรรคสอง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ที่ให้เป็นดุลพินิจของศาลในการพิจารณานัดไต่สวน
หรือไม่ก็ได้ แต่ข้อ 71 วรรคหนึ่ง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 กลับเป็นบทบังคับให้ต้องด าเนินการนัดไต่สวน กล่าวอีก
นัยหนึ่งคือ แม้ข้อเท็จจริงครบถ้วนตามเงื่อนไขที่ศาลอาจมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง
ทางปกครองได้ ศาลยังมีดุลพินิจไม่สั่งทุเลาการบังคับได้ แล้วเหตุใด หากศาลเห็นว่าข้อเท็จจริงซึ่ง
ปรากฏตามเอกสารที่เป็นลายลักษณ์อักษรนั้น ครบถ้วนตามเงื่อนไขที่ศาลอาจมีค าสั่งทุเลาการบังคับ
ตามกฎ หรือค าสั่งทางปกครองได้แล้ว ยังต้องบังคับให้ศาลด าเนินการนัดไต่สวนคู่กรณีอีก ทั้งที่
มาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองเป็นมาตรการที่ก าหนดขึ้นเพื่อเยียวยาผู้ฟ้อง
คดีให้ได้รับการช่วยเหลืออย่างทันท่วงทีจากการตกอยู่ภายใต้บังคับของกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่
อ้างว่าไม่ชอบด้วยกฎหมาย ในขณะที่กฎหรือค าสั่งทางปกครองดังกล่าวนั้นมีผลกระทบต่อ
สถานภาพของสิทธิของผู้ฟ้องคดีอยู่ตลอดเวลา ซึ่งหมายความว่ามาตรการดังกล่าวนี้มีสาระส าคัญ 
อยู่ที่ “ระยะเวลา” ที่จะต้องมีความรวดเร็ว และมี “ขั้นตอน” ที่ลดน้อยลงกว่าขั้นตอนตามกระบวน
พิจารณาคดีหลัก  

ด้วยเหตุนี้ ในประเด็นเกี่ยวกับกระบวนการไต่สวนค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองจึงมีปัญหาว่า เหตุใดในข้อ 71 วรรคหนึ่ง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการ
ในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ศาลจึงไม่มีอ านาจดุลพินิจว่า  
ควรเรียกคู่กรณีหรือไม่ (หากข้อเท็จจริงเพียงพอต่อความต้องการของศาลแล้ว) และการที่กฎหมาย
บัญญัติในเชิงบังคับให้ศาลต้องเรียกคู่กรณีมาให้ถ้อยค า แม้ว่าข้อเท็จจริงจะครบถ้วนตามเงื่อนไขที่
ศาลอาจมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองได้แล้ว  นั้น จะส่งผลให้เกิดปัญหา
เกี่ยวกับความล่าช้าในการพิจารณาท าค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง 

5.1.2  แนวทางการแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับความล่าช้าอันเกิดจากกระบวนการไต่สวนค าขอทุเลา
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 

จากปัญหากรณีกฎหมายบัญญัติในเชิงบังคับให้ศาลต้องเรียกคู่กรณีมาให้ถ้อยค า  แม้ว่า
ข้อเท็จจริงจะครบถ้วนตามเงื่อนไขที่ศาลอาจมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง
ได้แล้วนั้น จากการศึกษาประเด็นข้างต้น จากหลักวิธีพิจารณาระบบไต่สวน หลักการฟังความทุก
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ฝ่าย หลักกระบวนวิธีพิจารณาเป็นลายลักษณ์อักษร และลักษณะพิเศษของวิธีพิจารณาคดีปกครอง
ซึ่งเป็นวิธีพิจารณาที่เรียบง่าย ประหยัด และรวดเร็ว ประกอบกับการสัมมนาของศาลปกครองกลาง
เกี่ยวกับวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา เร่ือง ปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินกระบวนพิจารณา
คดีปกครอง10 เห็นว่า  

หลักการไต่สวนคู่ความซึ่งเป็นการให้คู่กรณีมีโอกาสได้โต้แย้งและเป็นการฟังความ
สองฝ่ายนั้น ในกรณีการพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ตามหลักวิธี
พิจารณาคดีปกครองของฝร่ังเศส เปิดโอกาสให้คู่กรณีชี้แจงด้วยวาจาได้ เนื่องจากความเร่งด่วนของ
กรณีดังกล่าว อันต่างไปจากหลักปกติที่การไต่สวนคดีปกครองนั้น เป็นการให้คู่กรณีโต้แย้งแสดง
พยานหลักฐานเป็นลายลักษณ์อักษรเป็นส าคัญ ซึ่งหมายความว่า การให้นัดคู่กรณีมาไต่สวนต่อหน้า
ศาลด้วยวาจาในกรณีนี้ เป็นไปเพื่อประโยชน์ในด้านเวลาหรือความเร่งด่วนในการพิจารณาเร่ือง
ดังกล่าว และแม้ว่าคู่กรณีฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งหรือทั้งสองฝ่ายจะไม่มาศาลตามที่ศาลนัด ศาลก็สามารถ
ตัดสินได้ตามข้อเท็จจริงที่มีอยู่เพราะค าสั่งศาลในกรณีนี้สามารถถูกเปลี่ยนแปลงได้เสมอหากมี
ข้อเท็จจริงใหม่เพิ่มเติมเข้ามา และเป็นกรณีที่คู่กรณีต้องรักษาสิทธิในการน้ีด้วย  

อย่างไรก็ตาม ศาลปกครองฝร่ังเศสยอมรับการโต้แย้งโดยลายลักษณ์อักษรในการ
พิจารณาเร่ืองวิธีการชั่วคราวด้วยเช่นกัน โดยสภาแห่งรัฐได้เคยตัดสินว่าเป็นกรณีที่ไม่จ าต้องมีการ
นัดพิจารณาอย่างคดีปกติ และไม่ขัดกับหลัก contradictoire และหลักตามมาตรา 6 § 1 ของ CEDH 
(Convention européenne de sauvegarde des droits de l’homme et des libertés fondamentales) 
ด้วย11 ซึ่งโดยปกติหลัก contradictoire ในกรณีของค าสั่งประเภทนี้ ฝร่ังเศสใช้หลักขั้นต่ า (au moins 
contradictoire) คือ เปิดโอกาสให้คู่กรณีฝ่ายตรงข้ามหรือฝ่ายปกครองได้ชี้แจง  ไม่ว่าจะเป็นการ
ชี้แจงด้วยวาจาหรือลายลักษณ์อักษรก็ถือเป็นการชี้แจงแล้ว หากมีข้อเท็จจริงครบถ้วนตามที่ 
ศาลต้องการ ศาลก็จะสามารถพิจารณาตัดสินค าขอดังกล่าวได้ โดยถือความเพียงพอของข้อเท็จจริง
ที่จะใช้พิจารณาเป็นส าคัญ ประกอบกับกระบวนพิจารณาโดยส่วนใหญ่ของคดีปกครองจะกระท า
ในรูปของลายลักษณ์อักษร เนื่องจากคดีปกครองมักเป็นเร่ืองที่โต้แย้งกันที่เอกสารเป็นหลัก  
เพราะการโต้แย้งด้วยเอกสารที่เป็นลายลักษณ์อักษร ถือเป็นวิธีการตามปกติของฝ่ายปกครองในการ

                                                                    
10  ปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครอง: วิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษา 

(เอกสารการสัมมนาของศาลปกครองกลาง น าเสนอต่อที่ประชุมสัมมนาตุลาการศาลปกครองช้ันต้น วันที่ 26-27 
ตุลาคม 2550). เล่มเดิม. 

11  CE, 20 mars 2000, Département des Hauts-de-Seine, Rec.m, tables, p”1157: 11 mars 1996, SCI du 
domaine de Figuiéres, Rec. p.71. 
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แสดงเจตนาต่าง ๆ 12 ตลอดจนสาเหตุของการฟ้องคดีปกครองเป็นปัญหาที่ส าคัญและมีขอบเขตที่
กว้างขวาง การใช้วิธีการต่อสู้คดีด้วยวาจาโดยการซักถามและซักค้านของคู่กรณีโดยทนายความต่อ
หน้าศาลอาจมีปัญหา ซึ่งการท าคดีเป็นเอกสารจะท าให้ปัญหานี้ได้รับการชี้แจงที่ครอบคลุมด้วย
เอกสารที่ให้โอกาสคู่กรณีจัดท า จะเห็นได้ว่าโดยปกติ วิธีพิจารณาคดีปกครองจะไม่มีการสืบพยาน
บุคคลหรือด าเนินการโต้แย้งคดีด้วยวาจาระหว่างคู่กรณี แต่ก็ไม่ห้ามศาลในการไต่สวนพยานบุคคล
หรือคู่กรณีเพื่อให้ได้ข้อเท็จจริงเพิ่มเติม13 แต่ต้องเป็นกรณีที่มีความจ าเป็นจริง ๆ มิใช่ใช้วิธีดังกล่าว
มากเกินความจ าเป็น ซึ่งผลการศึกษาเห็นว่า การไต่สวนพยานบุคคลหรือคู่กรณีเพื่อให้ได้ข้อเท็จจริง
เพิ่มเติมดังกล่าวนั้น หากจะน ามาใช้ในกระบวนพิจารณาเพื่อมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับ
ตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง กรณีก็ควรน ามาใช้เพียงเท่าที่จ าเป็นเช่นกัน เนื่องจากจะท าให้เป็น
การเสียเวลาแก่คู่กรณี เพิ่มขั้นตอนโดยไม่จ าเป็น อันจะท าให้ผู้ฟ้องคดี ซึ่งเป็นผู้อยู่ในบังคับของกฎ
หรือค าสั่งทางปกครองที่น ามาฟ้องต้องได้รับผลกระทบจากความล่าช้าดังกล่าว  

ส าหรับกรณีของไทยก็ขึ้นอยู่กับการตีความเร่ืองการนัดไต่สวนตามข้อ 71 วรรคหนึ่ง 
แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
ว่าจะครอบคลุมเพียงใด หากหมายถึง การบังคับให้เรียกคู่กรณีมาให้ถ้อยค าต่อหน้าศาล ก็ย่อม
เป็นไปตามค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 36/2550 แต่หากประสงค์เพียงแต่เป็นการไต่สวนในเนื้อหา
แห่งประเด็นที่เกี่ยวด้วยค าขอของผู้ฟ้องคดีจากคู่กรณีทั้งสองฝ่าย เมื่อได้ข้อเท็จจริงครบถ้วนตามที่
ศาลต้องการในชั้นนี้ (ค าสั่งก่อนการพิพากษา) จากเอกสารหรือพยานหลักฐานที่ เป็นลายลักษณ์
อักษร ซึ่งคู่กรณีเสนอมา ก็อาจไม่จ าเป็นต้องเรียกคู่กรณีมาให้ถ้อยค าต่อหน้าศาลอีกก็ได้  ซึ่งกรณีนี้
ควรพิจารณาในหลักการทั้งสองวรรคให้สอดคล้องกัน คือ หากจะยึดหลักว่าการไต่สวนนั้น ต้องมี
การนัดคู่กรณีมา ก็ต้องเป็นไปทั้งสองกรณี (ทั้งกรณีมีค าขอและศาลยกขึ้นเอง) หรือหากจะให้
ดุลพินิจแก่ศาลที่จะเรียกคู่กรณีมา ก็ควรต้องให้ทั้งสองกรณีเช่นกัน และถ้าปรับให้ศาลสามารถ
พิจารณาเพียงแต่ในเอกสารก็ได้ กรณีก็น่าจะเป็นประโยชน์ในกรณีเร่งด่วน ทั้งต่อผู้ฟ้องคดีและ 
ต่อประโยชน์สาธารณะ รวมถึงการบริหารเวลาของคดีด้วย ทั้งไม่น่าจะท าให้เสียสิทธิต่อผู้ถูกฟ้อง
คดีและบุคคล ภายนอก เพราะสามารถอุทธรณ์ตามข้อ 73 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการใน
ศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ได้อยู่แล้ว 

จากการศึกษา หลักวิธีพิจารณาระบบไต่สวน หลักการฟังความทุกฝ่าย หลักกระบวนวิธี
พิจารณาเป็นลายลักษณ์อักษร ประกอบกับวิธีพิจารณาคดีปกครองมีลักษณะพิเศษเป็นวิธีพิจารณา  

                                                                    
12  หลักและทฤษฏีกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง เล่ม 1 (น. 178). เล่มเดิม. 
13  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ข้อ 51 วรรคหนึ่ง. 
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ที่เรียบง่าย ประหยัด และรวดเร็ว จึงเห็นว่า ไม่ว่าจะเป็นกรณีผู้ฟ้องคดีมีค าขอให้ศาลมีค าสั่งทุเลาการ
บังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง หรือกรณีศาลเห็นว่ามีเหตุสมควรที่จะทุเลาการบังคับตามกฎ
หรือค าสั่งทางปกครอง การก าหนดกระบวนพิจารณาไต่สวนควรเป็นไปในทิศทางเดียวกัน คือ  
โดยหลักศาลควรต้องเปิดโอกาสให้คู่ความอีกฝ่ายได้ชี้แจง ไม่ว่าจะด้วยวาจาต่อหน้าศาล หรือเป็น
ค าชี้แจงที่เป็นลายลักษณ์อักษร แต่หากเป็นกรณีที่มีความเร่งด่วนอย่างมาก ประกอบกับมีข้อสงสัย
ว่าค าสั่งทางปกครองนั้นน่าจะไม่ชอบ ศาลอาจสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองได ้
โดยไม่จ าต้องนัดไต่สวนหรือฟังค าชี้แจงจากหน่วยงานที่รับผิดชอบ กล่าวคือ หากศาลพิจารณาจาก
ข้อเท็จจริงที่ผู้ฟ้องคดีได้อ้างมาในค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง และจากการ 
ที่คู่กรณีทั้งสองฝ่ายได้ชี้แจงแสดงพยานหลักฐานด้วยวิธีการส่งเอกสารเป็นลายลักษณ์อักษรแล้ว  
เห็นวา่มีข้อเท็จจริงเพียงพอที่จะมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง
ได้ กรณีก็ไม่จ าเป็นต้องนัดคู่กรณีมาศาลอีก เน่ืองจากในกระบวนพิจารณานี้เป็นเพียงวิธีการชั่วคราว 
ไม่ใช่ค าตัดสินแห่งคดีหลัก และไม่ขัดกับหลักการฟังความทุกฝ่ายแต่อย่างใด 

ดังนั้น เพื่อไม่ให้เกิดความสับสนในการตีความวรรคหนึ่ง  และวรรคสองของข้อ 71 
แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2543 การศึกษานี้จึงเสนอว่า ควรตัดถ้อยค า ค าว่า “นัด” ในข้อ 71 วรรคหนึ่ง ซึ่งเป็นถ้อยค าที่
หมายถึง “การเรียกมา” ออก ทั้งนี้ นอกจากจะมีผลให้เป็นการสอดคล้องกับถ้อยค าในข้อ 71  
วรรคสองแล้วยังมีผลให้การก าหนดมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองเป็นไป
ด้วยความรวดเร็วอีกด้วย  

 
5.2  ปัญหาเกี่ยวกับความล่าช้าอันเกิดจากกระบวนพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือ 
ค าสั่งทางปกครองโดยองค์คณะ และแนวทางการแก้ไขปัญหา 

5.2.1  ปัญหาเกี่ยวกับความล่าช้าอันเกิดจากกระบวนพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองโดยองค์คณะ  

ศาลปกครองฝร่ังเศสมีภารกิจที่เน้นการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท า
ทางปกครอง (Le Contrôle de légalité) ตามหลักการนี้ เห็นว่า แม้การกระท าทางปกครองเป็นไป 
เพื่อตอบสนองความต้องการส่วนรวมของประชาชนที่เรียกว่า “ประโยชน์มหาชน” แต่ฝ่ายปกครอง
จะกระท าการใด ๆ อันมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิ เสรีภาพ หรือประโยชน์อันชอบธรรมของ
เอกชนคนใดคนหนึ่งได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายให้อ านาจและภายในขอบเขตที่กฎหมายก าหนดไว้
เท่านั้น แต่ในบางคร้ัง เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองอาจกระท าการบางอย่างที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งจะ
ก่อให้เกิดความเสียหายแก่เอกชน กรณีจึงจ าเป็นจะต้องมีมาตรการที่น ามาใช้เพื่อควบคุมการกระท า
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ต่าง ๆ ของฝ่ายปกครอง ซึ่งก็คือการควบคุมโดยองค์กรตุลาการ อย่างไรก็ดี เนื่องจากกิจกรรมของ
ฝ่ายปกครองมีวัตถุประสงค์เพื่อประโยชน์สาธารณะ จึงจ าเป็นที่จะต้องคุ้มครองให้การด าเนินการ
ดังกล่าวเป็นไปด้วยความเรียบร้อยและต่อเนื่องด้วย มิใช่มุ่งแต่จะตรวจสอบการกระท าทางปกครอง
ในทุก ๆ กรณีที่มีการน าคดีมาฟ้อง อันจะท าให้การบริการสาธารณะต้องได้รับผลกระทบ กฎหมาย
ประเทศฝร่ังเศสจึงไม่อาจยอมให้เอกชนขัดขวางการด าเนินการดังกล่าวด้วยการน าการกระท าทาง
ปกครองนั้นไปฟ้องต่อศาลแล้วมีผลให้การกระท าทางปกครองที่ออกมาเพื่อด าเนินกิจกรรมของฝ่าย
ปกครองนั้น ถูกระงับไปโดยอัตโนมัติ เพราะหากยอมให้เอกชนไม่ปฏิบัติตามค าสั่งทางปกครอง
โดยการน าคดีมาฟ้องอ้างว่าการกระท าทางปกครองนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย และห้ามมิให้ฝ่าย
ปกครองบังคับการตามค าสั่งเหล่านั้นแล้ว กิจกรรมทุกอย่างของฝ่ายปกครองก็จะเป็นไปไม่ได้เลย 
ทั้งยังเป็นการขัดต่อหลักการแบ่งแยกอ านาจในส่วนของการใช้อ านาจตุลาการแทรกแซงอ านาจ
บริหารอีกด้วย และเพื่อให้การบริการสาธารณะมีความต่อเนื่อง  ท าให้เกิดข้อสันนิษฐานตาม
กฎหมายไว้ก่อนว่า การกระท า ทางปกครองชอบด้วยกฎหมาย การฟ้องคดีต่อศาลปกครองจึงไม่มี
ผลเป็นการทุเลาการบังคับตามการกระท าทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี หรือเรียกอีก 
อย่างหนึง่ว่า หลักการฟ้องคดีปกครองไม่มีผลเป็นการระงับการกระท าที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้น 

หลักการฟ้องคดีปกครองไม่มีผลเป็นการระงับการกระท าที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี   
มีที่มาจากหลักกฎหมายส าคัญ 2 หลัก คือ14 

(1)  หลักการแบ่งแยกอ านาจระหว่างฝ่ายปกครองกับศาลปกครอง (La séparation des 
autorités administrative et la juridictions administrative) และ 

(2)  หลักการเกี่ยวกับลักษณะของค าสั่งทางปกครองที่ส าคัญ คือ การเป็นค าสั่งที่
สามารถใช้บังคับได้ทันที (La décision exécutoire)  

ส าหรับหลักการแบ่งแยกอ านาจระหว่างฝ่ายปกครองกับศาลปกครองนั้ น ได้แก่  
การที่ถือว่าศาลปกครองเป็นองค์กรที่ใช้อ านาจทางตุลาการ (juridiction) ในขณะที่ฝ่ายปกครอง 
เป็นผู้ใช้อ านาจในทางปกครองหรือในทางบริหาร (exécution) ดังนั้น แต่ละองค์กรจึงไม่ควรก้าว
ก่ายซึ่งกันและกัน กล่าวคือ ฝ่ายปกครองจะต้องไม่มีอ านาจตัดสินชี้ขาด ในขณะที่ศาลปกครองก็ 
ไม่อาจใช้อ านาจของฝ่ายปกครองก้าวก่ายฝ่ายปกครอง ด้วยการสั่งให้ฝ่ายปกครองกระท าการอย่าง
ใดอย่างหนึ่ง ซึ่งหากให้การฟ้องคดีต่อศาลมีผลเป็นการระงับการกระท าทางปกครองก็เท่ากับว่าศาล
ปกครองเข้าไปก้าวก่ายอ านาจฝ่ายปกครองซึ่งขัดกับหลักดังกล่าว 

ส่วนที่ว่าค าสั่ งทางปกครองมีผลใช้บังคับได้ทันที  (La décision exécutoire)  นั้น 
เป็นทฤษฎีของศาสตราจารย์ Hauriou แห่งมหาวิทยาลัยตูลูส ซึ่งมีสาระส าคัญว่า ค าสั่งทางปกครอง
                                                                    

14  มาตรการช่ัวคราวก่อนการพิพากษา (รายงานผลการวิจัย) (น. 52-53). เล่มเดิม. 
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เป็นการแสดงเจตนาฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครอง ซึ่งมีผลเป็นการก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงสถานะ
ทางกฎหมาย ของบุคคล และมีผลในทันที ประชาชนจะต้องเคารพและปฏิบัติตามค าสั่งดังกล่าว
รวมทั้งต้องเคารพต่อมาตรการและปฏิบัติตามค าสั่งดังกล่าวด้วย การร้องเรียนหรือการฟ้องคดีไม่มี
ผลเป็นการระงับการบังคับตามค าสั่งดังกล่าว เพราะมีข้อสันนิษฐานไว้ก่อนว่าค าสั่งทางปกครองนั้น
ชอบด้วยกฎหมาย ดังนั้น แม้จะมีการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ค าสั่งทางปกครองยังคงรักษาอ านาจ
บังคับไว้จนกว่าศาลจะสั่งเพิกถอนค าสั่งนั้น และด้วยเหตุที่การฟ้องคดีไม่มีผลเป็นการระงับการ
บังคับตามค าสั่งนี้เองที่ท าให้อ านาจบังคับของค าสั่งทางปกครองไม่สิ้นสุดลงตามความต้องการของ
เอกชน (ผู้ฟ้องคดี) โดยลักษณะที่ว่า การฟ้องคดีไม่มีผลเป็นการระงับการบังคับตามค าสั่งทาง
ปกครองนั้น เกิดจาก หลักทั่วไป คือ อภิสิทธิ์ในการที่จะด าเนินการตามค าสั่งได้เอง (Le privilège 
d’office) และอภิสิทธิ์ของฝ่ายปกครองที่ให้ค าสั่งทางปกครองมีผลใช้บังคับได้โดยไม่ต้องขอให้
ศาลออกค าบังคับ (Le privilège du préalable) ซึ่งเป็นผลและเป็นสิ่งที่แสดงให้เห็นถึงลักษณะ 
ที่บังคับใช้ได้ทันทีของค าสั่งทางปกครอง อย่างไรก็ตาม ทฤษฎีนี้มีนักวิชาการบางส่วนไม่เห็นด้วย 
แต่นักวิชาการส่วนใหญ่แล้วยอมรับ โดยเฉพาะอย่างยิ่งสภาแห่งรัฐถึงกับให้ระบุว่า หลักเร่ืองค าสั่งที่
มีผลใช้บังคับได้ทันทีนี้เป็นกฎพื้นฐานของกฎหมายมหาชนฝร่ังเศส (La régle fondamentale du 
droit public)  

แม้ว่าหลักการฟ้องคดีไม่มีผลเป็นการระงับการบังคับการกระท าที่เป็นเหตุแห่งการฟ้อง
คดีจะมีเหตุผลสนับสนุนทั้งในทางทฤษฎีและในทางปฏิบัติ  แต่หลักนี้ก็มีข้อเสียเช่นกัน กล่าวคือ 
การปล่อยให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองมีผลบังคับต่อไป แม้จะมีการฟ้องคดีต่อศาล อาจท าให้การ
ฟ้องคดีเป็นการเปล่าประโยชน์ เนื่องจากกฎหรือค าสั่งทางปกครองดังกล่าวได้ส่งผลจนเสร็จสิ้นไปแล้ว 
ทั้ง ๆ ที่เป็นกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งมีค่าเท่ากับท าให้ค าสั่งเพิกถอนกฎ
หรือค าสั่งทางปกครองของศาล เป็นแต่เพียงการเพิกถอนในทางทฤษฎีเท่านั้น นอกจากนี้ แม้ในทาง
กฎหมายค าสั่งเพิกถอนจะเป็นการลบล้างทุกสิ่งทุกอย่างที่เกิดขึ้นจากกฎหรือค าสั่งที่ถูกเพิกถอนแต่
ในความเป็นจริง สิ่งที่ส่งผลไปแล้วไม่อาจลบล้างได้ จะกระท าได้ก็คือ การกระท าการขึ้นใหม่ที่เป็น
การกระท าให้ทุกอย่างกลับคืนสู่สภาพเดิมเท่าที่จะกระท าได้  ซึ่งในบางกรณีอาจท าให้ใกล้เคียงกับ
สภาพเดิมได้หรือด้วยการชดใช้ค่าเสียหาย แต่ในบางกรณีผลของการด าเนินการตามกฎหรือค าสั่ง
ทางปกครอง ไม่อาจท าให้สิ่งที่เกิดขึ้นไปแล้วกลับคืนสู่สภาพเดิมได้ เช่น การท าลายโบราณสถาน 
ด้วยเหตุนี้ หลักในเร่ืองการฟ้องคดีไม่มีผลเป็นการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง  
จึงต้องมีกลไกเพื่อแก้ไขปัญหาดังกล่าว ซึ่งกลไกที่ส าคัญก็คือ การใช้อ านาจศาลในการก าหนด
มาตรการชั่วคราว โดยสั่งให้ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง15 
                                                                    

15  วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (รายงานผลการวิจัย) (น. 162). เล่มเดิม. 
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ส าหรับการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองของฝร่ังเศสนั้น  หมายถึง  
การระงับใช้ชั่วคราวของการกระท าทางปกครอง ในระหว่างที่รอการพิจารณาพิพากษาคดีของศาล 
เพราะเหตุที่ได้มีการโต้แย้งความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าดังกล่าวต่อศาล มาตรการดังกล่าว
ถือเป็นข้อยกเว้นของหลักที่ว่า การฟ้องคดีปกครองไม่มีผลเป็นการระงับการบังคับการของการ
กระท าทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี  (La règle du caractère non suspensif des recours 
devant la juridiction administrative)16 กรณีจึงเห็นได้ว่าการขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครองนั้น มุ่งหมายที่จะให้ศาลมีค าสั่งไปยังฝ่ายปกครองให้ประวิงการบังคับการตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองไว้จนกว่าศาลจะพิจารณาในเนื้อหาของคดี17 

ส าหรับการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองของประเทศไทยนั้น  
แม้มาตรา 66 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 จะ
บัญญัติใหศ้าลปกครองอาจพิจารณาก าหนดมาตรการหรือวิธีการใด ๆ เพื่อบรรเทาทุกข์ให้แก่คู่กรณี
ที่เกี่ยวข้องเป็นการชั่วคราวก่อนการพิพากษาคดีได้ตามค าร้องของคู่กรณี  หรือตามที่ศาลปกครอง
เห็นสมควร โดยศาลปกครองมีอ านาจก าหนดมาตรการหรือวิธีการดังกล่าว รวมทั้งออกค าสั่งไปยัง
หน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐให้ปฏิบัติได้ก็ตาม แต่ส าหรับประเทศไทยซึ่งถือว่าเป็นประเทศ 
ก าลังพัฒนา การบริการสาธารณะ หรือการด าเนินงานของหน่วยงานของรัฐจะมีความส าคัญเป็นอันมาก
ในการพัฒนาประเทศ ด้วยเหตุนี้ อ านาจของฝ่ายปกครองที่เรียกว่าหลัก “เอกสิทธิ์” (Privilège) ซึ่ง
เป็นอ านาจพิเศษของฝ่ายปกครองในการด าเนินการเพื่อให้ภารกิจของรัฐสามารถด าเนินไปได้อย่าง
ต่อเนื่อง และบรรลุวัตถุประสงค์ในการด าเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะจึงได้รับการยอมรับ  
อย่างมากจากทั้งฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ ประกอบกับความเคร่งครัดของหลักการแบ่งแยก
อ านาจซึ่งท าให้ฝ่ายตุลาการหลีกเลี่ยงที่จะใช้อ านาจที่มีลักษณะเป็นการก้าวล่วงอ านาจของ  
ฝ่ายบริหารในขณะที่ฝ่ายตุลาการยังรวบรวมข้อเท็จจริงไม่ครบถ้วนสมบูรณ์ตามกระบวนพิจารณา
ปกติ ส่งผลให้ในการพิจารณาก าหนดมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองต้อง
อาศัยความละเอียดรอบคอบในการพิจารณามีค าสั่ง  โดยให้เป็นหน้าที่ขององค์คณะที่จะต้องร่วม
พิจารณาข้อเท็จจริงประกอบกับเงื่อนไขต่าง ๆ ตามที่กฎหมายก าหนด ทั้งนี้ เพราะการพิจารณา
พิพากษาคดีในรูปองค์คณะจะเป็นหลักประกันของความรอบคอบ และความ เป็นกลางได้อย่างดี 
การพิจารณาคดีที่อาศัยเสียงข้างมากขององค์คณะ ผู้พิพากษามีความจ าเป็นจะต้องอาศัยการมีส่วน
ร่วมแสดงความเห็นของผู้พิพากษาทุกคนที่เป็นองค์คณะท าให้การพิจารณาคดีได้รับการไต่ตรองมากขึ้น 
ช่วยลดความเสี่ยงต่อความผิดพลาด และเป็นการฝึกสอนให้ผู้พิพากษาใหม่ได้รับประสบการณ์จาก 
                                                                    

16  มาตรการช่ัวคราวก่อนการพิพากษา (รายงานผลการวิจัย) (น. 51). เล่มเดิม. 
17  หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส (น. 188). เล่มเดิม. 
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ผู้พิพากษาอาวุโส สร้างหลักประกันในการให้ความเห็นที่เป็นกลางขององค์คณะ กรณีจึงอาจกล่าว
ได้ว่า สาเหตุส าคัญที่ท าให้การพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองต้อง
กระท าโดยองค์คณะนั้น เนื่องมาจากศาลปกครองไทยยึดถือหลักการแบ่งแยกอ านาจและหลักเอก
สิทธิ์ของฝ่ายปกครองอย่างเคร่งครัด ทั้งนี้ จากการ ศึกษาบทบัญญัติเกี่ยวกับการทุเลา การบังคับตาม
กฎหรือค าสั่งทางปกครองพบว่า ข้อ 7018 และข้อ 7219 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการ 
ในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 มีการใช้ถ้อยค าที่แตกต่างกัน  
ทั้ง “...ศาลเห็นว่า...” และ “...ให้กระท าโดยองค์คณะ...” ซึ่งแม้ถ้อยค าว่า “...ศาลเห็นว่า...” จะเป็น
ถ้อยค ากว้าง ๆ แต่กรณีย่อมถือได้ว่าเฉพาะแต่องค์คณะเท่านั้นที่มีอ านาจสั่งเกี่ยวกับมาตรการทุเลา
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง  

แม้กฎหมายก าหนดให้กระบวนพิจารณาเกี่ยวกับมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองต้องกระท าโดยองค์คณะ แต่การพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง
ทางปกครองโดยองค์คณะนั้น ตุลาการเจ้าของส านวนจะเป็นผู้มีบทบาทส าคัญในการรวบรวม
ข้อเท็จจริงผ่านกระบวนการไต่สวนไม่ว่าจะโดยวิธีการให้คู่กรณียื่นเอกสารชี้แจง โต้แย้งแสดง
พยานหลักฐานกันเป็นลายลักษณ์อักษร หรือการเรียกให้คู่กรณีมาให้ถ้อยค าต่อศาล โดยหลังจาก
ตุลาการเจ้าของส านวนได้รวบรวมข้อเท็จจริงจนครบถ้วนแล้ว ตุลาการเจ้าของส านวนจึงจะเสนอ
ความเห็นเบื้องต้นต่อองค์คณะ 20 ดังเช่นกระบวนพิจารณาเพื่อมีค าสั่งหรือค าพิพากษาตาม
กระบวนการปกติ และจะมีการรวบรวมส านวนและความเห็นดังกล่าวส่งให้ตุลาการผู้แถลงคดีท า 
ค าแถลงการณ์ จากนั้น เมื่อตุลาการ ผู้แถลงคดีท าค าแถลงการณ์เสร็จแล้ว ตุลาการหัวหน้าคณะจะ
นัดประชุมปรึกษาองค์คณะเพื่อมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง
ต่อไป ซึ่งกระบวนการดังกล่าวนี้มีความซับซ้อน ท าให้ศาลปกครองไม่สามารถพิจารณาค าขอทุเลา
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองได้ภายในเวลาอันรวดเร็ว เนื่องจากกระบวนพิจารณาเพื่อมี
ค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นไม่ได้ยุ่งยากน้อยไปกว่ากระบวนวิธีพิจารณา
ปกติแต่อย่างใด ซึ่งบางคร้ังกินเวลานานหลายสัปดาห์ หรือกระทั่งเป็นเดือน นอกจากนี้ หากเป็น
กรณีที่มีความส าคัญ ศาลปกครองก็มักจะมุ่งในการเร่งตัดสินคดีในกระบวนวิธีพิจารณาคดีปกติให้
รวดเร็ว มากกว่าที่จะมามัวพิจารณา เพื่อก าหนดการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 

                                                                    
18  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ข้อ 70. 
19  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ข้อ 72. 
20  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 57.  
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ด้วยเหตุนี้ จึงท าให้การพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองไม่เป็นไปตาม
วัตถุประสงค์เดิม ที่มุ่งคุ้มครองสิทธิของ ผู้อยู่ใต้บังคับของกฎหรือค าสั่งทางปกครองในระยะเวลาที่
รวดเร็ว เพื่อมิให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองที่น ามาฟ้องคดีนั้นมีผลเป็นการเปลี่ยนแปลงหรือกระทบ
ต่อสถานะของสิทธิ การศึกษานี้จึงเห็นว่า กระบวนพิจารณาโดยองค์คณะนี้เอง ที่สร้างปัญหาความ
ล่าช้าให้กับการพิจารณา ค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ทั้งที่การพิจารณา
ดังกล่าวนี้เป็นมาตรการที่ต้องการความเร่งด่วน และกรณจีึงมีปัญหาว่า จ าเป็นหรือไม่ที่การพิจารณา
ค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองต้องกระท าเป็นองค์คณะ 

5.2.2  แนวทางแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับความล่าช้าอันเกิดจากกระบวนพิจารณาค าขอทุเลาการ
บังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองโดยองค์คณะ  

จากปัญหาความล่าช้าอันเกิดจากกระบวนพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองโดยองค์คณะดังกล่าวมานั้น เดิมประเทศฝร่ังเศสก็เคยประสบปัญหานี้เช่นกัน  
แม้ไม่ใช่ปัญหาความล่าช้าที่เกิดจากกระบวนพิจารณาโดยองค์คณะโดยตรง  แต่ในการแก้ปัญหา
ความล่าช้าดังกล่าว ประเทศฝร่ังเศสได้ปรับปรุงในส่วนของการพิจารณาโดยองค์คณะด้วย  
ซึ่งส าหรับการแก้ปัญหาความล่าช้าในการพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครองนั้น ประเทศฝร่ังเศสเห็นว่า การพัฒนากระบวนวิธีพิจารณาคดีโดยฉุกเฉินเป็นการพัฒนาใน
เชิงบวกส าหรับศาลปกครอง ถือเป็นการพัฒนาที่จ าเป็นเพราะความล้มเหลวของกระบวนวิธี
พิจารณาโดยฉุกเฉินแบบเดิม ซึ่งได้ส่งผลกระทบต่อความน่าเชื่อถือของกระบวนยุติธรรมทาง
ปกครอง และต่อภาพลักษณ์ของศาลปกครองในมุมมองของราษฎร เพราะกระบวนวิธีพิจารณาคดี
โดยฉุกเฉินเดิมให้ภาพว่า กระบวนวิธีพิจารณาในศาลเป็นกระบวนวิธีพิจารณาที่ยาวนาน และศาล
สนใจเฉพาะปัญหาข้อกฎหมาย แต่การแก้ปัญหาที่เป็นรูปธรรมนั้น ไม่ค่อยมีประสิทธิภาพ สภาแห่ง
รัฐได้ตระหนักถึงปัญหาดังกล่าว และต้องการปรับปรุงพัฒนากระบวนวิธีพิจารณาโดยฉุกเฉินให้
เป็นกระบวนการที่ทรงประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นจึงได้ตั้งคณะท างาน  โดยมีประธานฝ่ายคดี 
(Présidents de la section du contentieux) เป็นประธานคณะท างานและนักกฎหมายระดับสูงในสภา
แห่งรัฐเป็นคณะท างาน คณะท างานได้ท าการศึกษาความล้มเหลวของกระบวนการทุเลาการบังคับที่
มีอยู่เพื่อก าหนดกระบวนการใหม่ ที่มีประสิทธิภาพมากขึ้น 

1) ความล้มเหลวของกระบวนวิธีพิจาณาคดีโดยฉุกเฉินแบบเดิม 
ที่ผ่านมา เดิมกระบวนพิจารณาคดีโดยฉุกเฉินในศาลปกครองด าเนินการโดยต้องศึกษา

เอกสารจ านวนมากอย่างลึกซึ้ง และไม่สามารถด าเนินการได้อย่างรวดเร็ว โดยสภาแห่งรัฐจะเร่ง
ตัดสินภายในระยะเวลาไม่กี่สัปดาห์ เมื่อมีกรณีจ าเป็นเท่านั้น ซึ่งก็เฉพาะในกรณีพิเศษและในคดีที่มี
ความส าคัญมากเท่านั้น ศาลไม่ได้ใช้วิธีการน้ีในลักษณะทั่วไป โดยสาเหตุหลักที่ท าให้การบังคับใช้
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มาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองตามกฎหมายเดิมขาดประสิทธิภาพนั้น  
เน่ืองจาก21 

(ก)  กระบวนการพิจารณาซับซ้อนเกินไป ท าให้ศาลปกครองไม่สามารถพิจารณาได้
ภายในเวลาอันรวดเร็ว เนื่องจากกระบวนพิจารณาเพื่อมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครองนั้นไม่ได้ยุ่งยากน้อยไปกว่ากระบวนวิธีพิจารณาปกติแต่อย่างใด เพราะการพิจารณา มีค าสั่ง
เช่นน้ันยังคงต้องกระท าโดยองค์คณะเหมือนกระบวนพิจารณาปกติ ซึ่งในบางคร้ังหากเป็นกรณีที่มี
ความส าคัญ ศาลปกครองก็มักจะมุ่งในการเร่งตัดสินคดีในกระบวนวิธีพิจารณาคดีปกติ ให้รวดเร็ว
มากกว่าที่จะมามัวพิจารณาเพื่อก าหนดการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 

(ข)  ศาลปกครองค่อนข้างสงวนท่าทีในการใช้กระบวนการนี้  จึงก าหนดการทุเลาการ
บังคับให้น้อยมาก เนื่องจากหลักการที่ว่า  ค าสั่งทางปกครองมีสภาพบังคับโดยทันที  ดังนั้น  
การที่ศาลปกครองมีค าสั่งให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่งดังกล่าวก็เท่ากับเป็นการท าลายหลักการ
ดังกล่าว ทั้งที่ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวยังไม่ได้มีการวินิจฉัยว่าค าสั่งทางปกครองนั้นชอบด้วย
กฎหมายหรือไม่ ดังนั้น การมีค าสั่งทุเลาการบังคับจึงขัดต่อหลักการที่ว่า “ค าสั่งทางปกครองมีผลใช้
บังคับได้ทันที” และ “หลักการฟ้องคดีปกครองไม่มีผลเป็นการระงับการบังคับการของการกระท า
ทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี” ซึ่งเป็นหลักการที่สภาแห่งรัฐถือว่าเป็นหลักการพื้นฐาน
ของกฎหมายฝร่ังเศส โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ศาลปกครองจะไม่สั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งทาง
ปกครองที่เป็นการปฏิเสธการออกใบอนุญาตหรือการปฏิเสธการให้ประโยชน์  เช่น ค าสั่งปฏิเสธ 
ไม่ออกใบอนุญาตให้ก่อสร้างอาคาร ค าสั่งปฏิเสธไม่ให้ทุนการศึกษา เป็นต้น เพราะศาลปกครอง
เห็นว่า การสั่งในลักษณะนี้เป็นการแทรกแซงอ านาจของฝ่ายปกครองมากเกินไป  

ความล้มเหลวของกระบวนการทุเลาการบังคับจึงเป็นปัญหาที่มีเหตุส าคัญมาจากปัญหา
ทางวัฒนธรรมหรือเป็นปัญหาทางจิตส านึก (mentalite) ของศาลปกครองเอง จึงปรากฏว่าศาล  
จะไม่สั่งให้มีการทุเลาการบังคับได้ง่าย ๆ หรือจะสั่งภายใต้เงื่อนไขที่เข้มงวด เพราะการสั่งทุเลาการ
บังคับไม่สอดคล้องกับบทบาทของศาลปกครองที่อยู่ภายใต้หลักส าคัญหลักหนึ่งคือ  หลักการ
แบ่งแยกอ านาจ โดยการไม่ก้าวก่ายเข้าไปในอ านาจหน้าที่ของฝ่ายปกครอง หรือศาลจะไม่ท าตัวเป็น
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเสียเอง ดังนั้น ตามจารีตประเพณี ศาลปกครองจึงจ ากัดบทบาทของตน
เพียงแต่ท าหน้าที่เพิกถอน ค าสั่งทางปกครองเท่านั้น โดยจะปฏิเสธการออกค าสั่งให้ฝ่ายปกครอง
กระท าการหรืองดเว้นกระท าการ หรือออกค าสั่งใด ๆ ต่อฝ่ายปกครอง การปรับปรุงกระบวนการ

                                                                    
21  การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าส่ังทางปกครอง  (เอกสารประกอบการบรรยายของ Mme. Célia 

Verot Maitres des requétes สภาแห่งรัฐฝรั่งเศส วันที่ 7 ตุลาคม พ.ศ. 2547 ณ ห้องประชุม 1 ช้ัน 37 ส านักงาน  
ศาลปกครอง) (น. 264-265). เล่มเดิม. 
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พิจารณาคดีโดยฉุกเฉินในปี ค.ศ. 2000 ก็ได้แก้ไขปรับปรุงรากฐานของบทบาทของศาลปกครอง
ฝร่ังเศสที่กล่าวข้างต้นด้วย 

2)  ผลส าเร็จของการปรับปรุงพัฒนาระบบมาตรการก่อนการพิพากษา 
ความส าเร็จในการปรับปรุงพัฒนาระบบมาตรการก่อนการพิพากษาเป็นผลมาจากทั้ง

การปรับปรุงแก้ไขก าเกณฑ์เกี่ยวกับกระบวนวิธีพิจารณาที่ส าคัญในเร่ืองนี้  และการเปลี่ยนแปลง
บทบาทของตุลาการศาลปกครองโดยเฉพาะในเร่ืองการบังคับบัญชาตามล าดับชั้น เพื่อให้กระบวน
วิธีพิจารณาใหม่ด าเนินไปได้ภายใต้เงื่อนไขที่ดี 

(ก) กระบวนวิธีพิจารณาที่ง่ายขึ้น 
กระบวนวิธีพิจารณาใหม่ของการทุเลาการบังคับประกอบไปด้วยหลักเกณฑ์ใหม่  ๆ  

ที่ส าคัญที่ถูกก าหนดขึ้นโดยเน้นที่ความมีประสิทธิภาพ 
1. ให้ค าสั่งทุเลาการบังคับท าโดยตุลาการนายเดียว (juge unique) เรียกว่า “ตุลาการ 

ผู้ก าหนดมาตรการก่อนการพิพากษา (juge des référé)” เพราะการพิจารณาและตัดสินโดยองค์คณะ
เป็นปัจจัยส าคัญที่ท าให้กระบวนการนี้ล่าช้า การถกเถียงที่ไม่ลงตัวขององค์คณะท าให้ไม่สามารถ  
มีค าวินิจฉัยโดยเร็ว แน่นอนว่าตุลาการนายเดียวให้หลักประกันได้น้อย เพราะการตัดสินโดย 
คนคนเดียวอาจผิดพลาดได้ง่าย หลักการส าคัญในเร่ืองนี้คือ แม้ตุลาการนายเดียวอาจตัดสินผิดพลาด 
ซึ่งแน่นอนว่าเป็นสิ่งไม่พึงปรารถนา แต่ค าตัดสินนั้นเป็นเพียงมาตรการชั่วคราว (mesure provisoire)  

2. ท าให้เงื่อนไขการรับค าร้องขอให้ก าหนดมาตรการก่อนการพิพากษายืดหยุ่นมากขึ้น 
กล่าวคือ ศาลไม่ควรเสียเวลาในการพิเคราะห์หลักเกณฑ์ เร่ืองเขตอ านาจศาลว่าค าร้องนั้น ศาลรับไว้
พิจารณาได้หรือไม่ เช่น ค าร้องอาจถูกส่งมาทางแฟกซ์ ไม่มีการลงนาม และแม้ไม่มีหนังสือมอบ
อ านาจให้ฟ้องคดีกรณีของผู้ฟ้องคดีที่เป็นบริษัท ศาลไม่ควรใช้เหตุเหล่านี้มาอ้างเพื่อไม่รับค าฟ้อง 
ศาลจะสั่งไม่รับค าร้องไว้พิจารณาได้ในกรณีที่เห็นชัดแจ้งเท่านั้น 

3. การแสวงหาข้อเท็จจริงที่รวดเร็วขึ้น  การแสวงหาข้อเท็จจริงยังคงมีลักษณะ  
ให้โอกาสผู้เกี่ยวข้องโต้แย้งและเสนอพยานหลักฐาน เพราะถือเป็นหลักส าคัญ แต่กระบวนการ
โต้แย้งคัดค้านแสดงพยานหลักฐานนั้นมุ่งเพื่อวินิจฉัยว่าเร่ืองนั้น ฉุกเฉินหรือไม่ กล่าวคือ ค าร้อง
ของผู้ฟ้องคดีจะถูกส่งไปให้ฝ่ายปกครองเพื่อให้โอกาสเขาโต้แย้งคัดค้าน  แต่ต้องกระท าภายใน
ระยะเวลา อันสั้นมาก (เช่น 8 วัน) และคู่กรณีสามารถุโต้แย้งคัดค้านด้วยวาจาในกระบวนการ 
ไต่สวนได้ 

4. การไต่สวนแบบปฏิสัมพันธ์  (audience interactive) คือ ต้องจัดให้มีการไต่สวน
ระหว่างตุลาการและคู่ความแต่การไต่สวนในกระบวรนพิจารณาคดีโดยฉุกเฉินจะแตกต่างอย่าง
สิ้นเชิงจากการไต่สวนในกรณีปกติ ส่วนใหญ่จะมีรูปแบบที่ไม่เป็นทางการ โดยอาจจัดให้มีขึ้นใน
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ห้องประชุม ตุลาการจะสนทนากับคู่กรณีอย่างไม่มีพิธีรีตอง เพื่อให้เข้าใจเร่ืองที่เป็นสาระส าคัญ
อย่างรวดเร็ว การไต่สวนนี้จะมีผลในทางจิตวิทยาเป็นการเยียวยาความรู้สึกของคู่กรณี 

5. ค าวินิจฉัยเกี่ยวกับการทุเลาการบังคับอาจถูกน ามาพิจารณาใหม่ได้เสมอ เพราะ
ค าสั่งก าหนดมาตรการก่อนการพิพากษาเป็นค าวินิจฉัยชั่วคราว ศาลจึงอาจแก้ไขค าสั่งนั้นได้ใน
ภายหลังเมื่อคู่กรณีร้องขอ เช่น ศาลอาจยกค าร้องขอทุเลาการบังคับแล้ว ต่อมาอาจสั่งให้ทุเลาการ
บังคับก็ได้เมื่อผู้ร้องขอได้เสนอข้อมูลหนักแน่นขึ้น และศาลอาจก าหนดระยะเวลาของการใช้
มาตรการชั่วคราวด้วยก็ได้ หรืออาจเรียกคู่กรณีเพื่อพิจารณาเร่ืองใหม่ก็ได้  

6. การโต้แย้งค าสั่งทุเลาการบังคับต้องกระท าต่อศาลสูง กล่าวคือ ต้องฎีกาโดยตรงต่อ
สภาแห่งรัฐ ไม่ต้องผ่านศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ ซึ่งการควบคุมในศาลสูงก็จะมีลักษณะไม่ยุ่งยาก
เช่นเดียวกัน กล่าวคือ สภาแห่งรัฐจะพิจารณาเพียงแค่ว่า ตุลาการผู้ก าหนดมาตรการก่อนการ
พิพากษาไม่ได้ท าค าสั่งโดยผิดพลาดอย่างชัดแจ้งและร้ายแรงในข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมาย  

(ข)  การเปลี่ยนแปลงบทบาทของตุลาการศาลปกครอง 
1. การแต่งตั้งตุลาการผู้ก าหนดมาตรการก่อนการพิพากษาจะแต่งตั้งจากตุลาการ 

ที่มีประสบการณ์สูง โดยในสภาแห่งรัฐ ตุลาการผู้ก าหนดมาตรการก่อนการพิพากษาจะแต่งตั้งจาก
สมาชิกระดับส าคัญของฝ่ายคดี ในศาลปกครองชั้นต้น ตุลาการผู้ก าหนดมาตรการก่อนการพิพากษา
จะแต่งต้ังจากบรรดาตุลาการหัวหน้าคณะหรือตุลาการที่ท างานมาแล้วอย่างน้อยสองปี  

2. เมื่อต้องการให้มีการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายในเร่ืองนี้  สิ่งที่ได้ผลคือให้สภา
แห่งรัฐในฐานะองค์กรสูงสุดมีบทบาทเร่ืองนี้  เพราะในระยะเร่ิมต้นจ าเป็นต้องก าหนดแนวทางที่ 
ท าให้การพัฒนากฎหมายในเร่ืองนี้ด าเนินไปภายใต้เงื่อนไขที่ดี  โดยเฉพาะเพื่อฝ่าฟันอุปสรรคทาง
จิตส านึกของตุลาการ ซึ่งมีเพียงการบังคับบัญชาตามล าดับชั้นเท่านั้น ที่สามารถแก้ไขปัญหาของ
ตุลาการที่ตัดสินอย่างอนุรักษ์นิยม 

3. การจัดระบบการท างานของตุลาการและธุรการศาลเสียใหม่  การปรับปรุง
กฎหมายในเร่ืองนี้ได้มีการสร้างงานเพิ่มเติมและสร้างกระบวนการเร่งรัดการท างานของเจ้าหน้าที่
ให้ด าเนินการภายในระยะเวลาที่ก าหนด นอกจากนี้ ตุลาการผู้ก าหนดมาตรการก่อนการพิพากษา
และธุรการศาลยังต้องเข้ามาท างานแม้ในวันหยุดเสาร์อาทิตย์ และวันหยุดราชการด้วย 

เมื่อศึกษาความล้มเหลวของกระบวนวิธีพิจาณาคดีโดยฉุกเฉินแบบเดิม  และผลส าเร็จ
ของการปรับปรุงพัฒนาระบบมาตรการก่อนการพิพากษาในประเทศฝร่ังเศส พบว่า แนวทางการ
แก้ไขปัญหาเกี่ยวกับความล่าช้าในการพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎ หรือค าสั่งทางปกครอง
ประการหนึ่งคือการแก้ปัญหาที่องค์กรตุลาการ ไม่ว่าจะเป็นเร่ืองการพิจารณาโดยองค์คณะ ซึ่งได้ถูก
ปรับปรุงให้เป็นการพิจารณาโดยตุลาการนายเดียว รวมถึงการเปลี่ยนแปลงบทบาทของตุลาการ 
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ศาลปกครองที่ท าหน้าที่พิจารณามาตรการก่อนการพิพากษา โดยจะแต่งตั้งจากตุลาการที่มี
ประสบการณ์สูง  

ด้วยเหตุนี้ จึงได้ศึกษาถึงแนวความคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการแสวงหาข้อเท็จจริงโดย
ตุลาการเจ้าของส านวน ประกอบกับการใช้อ านาจตุลาการนายเดียวในศาลปกครองชั้นต้นของ
ประเทศไทย ซึ่งพบว่า กระบวนพิจารณาโดยส่วนใหญ่ แม้กระทั่งในการด าเนินคดีหลัก ล้วนเป็น
อ านาจของตุลาการเจ้าของส านวนในฐานะตุลาการนายเดียวเป็นผู้ใช้อ านาจในการแสวงหาข้อเท็จจริง 
กล่าวคือ เมื่อองค์คณะในศาลปกครองใดได้รับส านวนคดีแล้ว ให้ตุลาการหัวหน้าคณะศาลปกครอง
สูงสุด หรือตุลาการหัวหน้าคณะศาลปกครองชั้นต้นในองค์คณะนั้น แล้วแต่กรณี แต่งตั้งตุลาการ
ศาลปกครองในคณะของตนคนหนึ่งเป็นตุลาการเจ้าของส านวน เพื่อเป็นผู้ด าเนินการรวบรวม
ข้อเท็จจริงจากค าฟ้อง ค าชี้แจงของคู่กรณี และรวบรวมพยานหลักฐานที่เกี่ยวข้อง22 ให้ตุลาการ
เจ้าของส านวน ท าหน้าที่ตรวจสอบและเสนอความเห็นในข้อเท็จจริง และข้อกฎหมายต่อองค์คณะ
พิจารณาพิพากษา ตลอดจนด าเนินการต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับคดีนั้น23 ให้ตุลาการศาลปกครองซึ่ง
ได้รับมอบหมายจากองค์คณะมีอ านาจไต่สวน หรือมีค าสั่งในเร่ืองอ่ืนที่มิใช่การวินิจฉัยชี้ขาดคดี
ได้24 ในการด าเนินการ เพื่อแสวงหาข้อเท็จจริงของตุลาการเจ้าของส านวนให้ถือว่าตุลาการเจ้าของ
ส านวนเป็นผู้ได้รับมอบหมายจากองค์คณะให้ใช้อ านาจตามมาตรา 61 ในส่วนที่เกี่ยวกับคดีที่อยู่ใน
ความรับผิดชอบของตน นอกจากกรณีที่ก าหนดไว้โดยเฉพาะในข้อ 10 และในวรรคหนึ่งแล้ว  
ให้ตุลาการเจ้าของส านวนใช้อ านาจตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณา
คดีปกครอง หรือตามกฎหมายหรือระเบียบอ่ืนก าหนดให้เป็นอ านาจของศาลเว้นแต่เป็นเร่ือง
เกี่ยวกับการด าเนินกระบวนพิจารณา การพิพากษาหรือมีค าสั่งโดยสภาพ ต้องกระท าเป็นองค์คณะ 
หรือเป็นเร่ืองที่อยู่ในอ านาจของประธานศาลปกครองสูงสุดหรืออธิบดี ศาลปกครองชั้นต้น25  

จากการศึกษาการใช้อ านาจตุลาการนายเดียวตามกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี
ปกครองของประเทศไทยนั้น สามารถแบ่งตามลักษณะของการใช้อ านาจได้ 3 ประเภท ดังนี ้ 

                                                                    
22  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 56 วรรคสอง. 
23  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 57 วรรคหนึ่ง. 
24  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ข้อ 10. 
25  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ข้อ 11. 
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ประเภทที่หนึ่ง การใช้อ านาจของตุลาการเจ้าของส านวนซึ่งได้รับมอบหมายจากองค์
คณะตามมาตรา 61 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
เช่นค าสั่งเรียกให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐชี้แจงข้อเท็จจริง  ค าสั่งเรียกให้
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐส่งวัตถุ หรือพยานเอกสารอ่ืนที่เกี่ยวข้อง ค าสั่งเรียกให้
คู่กรณี มาให้ถ้อยค า ค าสั่งเรียกให้บุคคลที่เกี่ยวข้องกับคดีมาให้ถ้อยค า ไต่สวนหรือมีค าสั่งใดใน
เร่ืองที่มิใช่การวินิจฉัยชี้ขาดคดี ซึ่งเป็นอ านาจทั่ว ๆ ไปของตุลาการเจ้าของส านวนในการแสวงหา
ข้อเท็จจริงของศาล 

ประเภทที่สอง การใช้อ านาจของตุลาการเจ้าของส านวนในการมีค าสั่งในเร่ือง ที่เป็น
การวินิจฉัยชี้ขาดคดี ได้แก่ 

ค าสั่งให้รับค าฟ้องไว้พิจารณาตามระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ข้อ 42 วรรคหนึ่ง ที่ใช้ถ้อยค าว่า “เมื่อตุลาการ
เจ้าของส านวนเห็นว่า... ให้มีค าสั่งรับค าฟ้องและมีค าสั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดีท าค าให้การ...” โดยในกรณี
นี้ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยไว้เป็นบรรทัดฐานว่า ตุลาการเจ้าของส านวนนายเดียวชอบที่จะมี
ค าสั่งรับค าฟ้องนี้ไว้พิจารณาและมีค าสั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดีท าค าให้การได้  กรณีจึงถือเป็นอ านาจของ
ตุลาการนายเดียว 

ค าสั่งไม่ รับค าฟ้องแย้งไว้พิจารณา  ตามระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการใน 
ศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ข้อ 44 วรรคสอง ที่ใช้ถ้อยค าว่า  
“...ให้ตุลาการเจ้าของส านวนสั่งไม่รับค าฟ้องแย้ง...” กรณีจึงถือเป็นอ านาจของตุลาการนายเดียว 

ประเภทที่สาม การใช้อ านาจของอธิบดีศาลปกครองชั้นต้น เช่น การจ่ายส านวนคดี ตาม
ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
ข้อ 37 วรรคหนึ่ง ที่ก าหนดว่าในกรณีที่ได้รับค าฟ้องจากพนักงานเจ้าหน้าที่ของศาลแล้ว ให้อธิบดี
ศาลปกครองชั้นต้นจ่ายส านวนคดีให้แก่องค์คณะพิจารณาพิพากษาโดยเร็ว เปน็ต้น 

จากการแบ่งตามลักษณะของการใช้อ านาจทั้งสามประเภทนี้  การศึกษาเห็นว่า ประเภท
แรกถือเป็นอ านาจทั่วไปของตุลาการเจ้าของส านวนในการแสวงหาข้อเท็จจริงของศาล ที่มิใช่ค าสั่ง
ในเร่ืองที่มิใช่การวินิจฉัยชี้ขาดคดี ส่วนประเภทที่สองถือได้ว่าเป็นอ านาจของตุลาการเจ้าของ
ส านวน ที่กฎหมายก าหนดไว้โดยเฉพาะว่าเป็นอ านาจตุลาการนายเดียวที่เป็นค าสั่งในเร่ือง  ที่เป็น
การวินิจฉัยชี้ขาดคดี ส าหรับประเภทที่สามถือเป็นอ านาจอธิบดีในการมีค าสั่งเกี่ยวกับการบริหาร
จัดการส านวนซึ่งมิใช่เร่ืองที่เป็นการวินิจฉัยชี้ชาดเช่นเดียวกันกับประเภทแรก 

ส าหรับประเด็นปัญหาว่าการพิจารณาคดีโดยตุลาการนายเดียวอาจเกิดความบกพร่องได้นั้น 
ตามแนวคิดและทฤษฎีทั่วไปปรากฏว่า หลักประกันแห่งการด าเนินกระบวนการยุติธรรมที่ดีอย่าง
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หนึ่งได้แก่ การค านึงถึงลักษณะของประเภทแห่งคดีที่มีความส าคัญแตกต่างกัน  กฎหมายจึงได้
ก าหนดให้การพิจารณาพิพากษาคดีโดยศาลมีผู้พิพากษาร่วมเป็นองค์คณะ หรือมีเฉพาะแต่เพียง  
ผู้พิพากษานายเดียว26 โดยการพิจารณาพิพากษาคดีในรูปองค์คณะจะเป็นหลักประกันของความ
รอบคอบและความเป็นกลางได้อย่างดี การพิจารณาคดีที่อาศัยเสียงข้างมากขององค์คณะ ผู้พิพากษา
มีความจ าเป็นจะต้องอาศัยการมีส่วนร่วมแสดงความเห็นของผู้พิพากษาทุกคนที่เป็นองค์คณะท าให้
การพิจารณาคดีได้รับการไต่ตรองมากขึ้น ช่วยลดความเสี่ยงต่อความผิดพลาด สร้างหลักประกันใน
การใช้ความเห็นที่เป็นกลางของผู้พิพากษาที่เป็นองค์คณะ ทั้งนี้ ส่งผลต่อความต่อเนื่องให้แก่การ
พิจารณาคดีโดยศาลสูงที่กระท าในรูปขององค์คณะผู้พิพากษาอีกด้วย อย่างไรก็ตาม บางประเทศ
ก าหนดให้การพิจารณาพิพากษาคดีโดยผู้พิพากษานายเดียว เพื่อให้การด าเนินคดีรวดเร็วและเสีย
ค่าใช้จ่ายน้อย ซึ่งแนวโน้มแห่งวิวัฒนาการของประเทศต่าง ๆ ในปัจจุบันจะให้ความส าคัญกับ
อ านาจผู้พิพากษานายเดียวมากขึ้น โดยเฉพาะในศาลชั้นต้น ด้วยเหตุผลดังนี้27 

(1)  การพิจารณาคดีโดยองค์คณะในทางปฏิบัติมักจะมอบหมายให้ผู้พิพากษานายเดียว
เป็นผู้รับผิดชอบรวบรวมข้อเท็จจริงและเขียนค าพิพากษา ส่วนผู้พิพากษาอ่ืนที่เป็นองค์คณะได้แต่
เพียงลงชื่อในค าพิพากษาให้ครบองค์คณะเท่านั้น ทั้งนี้ เนื่องจากจ านวนผู้พิพากษาแต่ละศาลมีน้อย 
ส่วนปริมาณคดีมีเป็นจ านวนมาก 

(2)  การพิจารณาคดีโดยผู้พิพากษานายเดียวจะเป็นการช่วยประหยัดเวลา  และใช้
ทรัพยากรบุคคลได้อย่างเต็มที่ 

(3)  ผู้พิพากษานายเดียวสามารถให้หลักประกันในความเป็นกลางและความเป็นอิสระ
ได้ดีเช่นกัน หากมีระบบการควบคุมตรวจสอบที่ดีและการใช้ผู้พิพากษานายเดียวพิจารณาคดีนั้น  
ผู้พิพากษามักจะตระหนักระมัดระวังในเร่ืองนี้มากยิ่งขึ้น 

นอกจากนี้ในประเด็นการใช้อ านาจตุลาการนายเดียวในการพิจารณาค าขอทุเลาการ
บังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น สถาบันพระปกเกล้าได้จัดท ารายงานการวิเคราะห์ถึง
ปัญหาเกี่ยวกับการก าหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาคดีโดยการที่ศาลปกครอง
จะท าค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง หรือการก าหนดมาตรการชั่วคราวอ่ืนได้
นั้น จะต้องกระท าโดยองค์คณะดังที่ก าหนดไว้ในข้อ 72 และข้อ 76 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 แต่โดยที่การใช้อ านาจ
กระท าการทางปกครองในบางเร่ืองอาจมีผลกระทบต่อสิทธิและหน้าที่ของประชาชนรวดเร็วเกินไป

                                                                    
26  หลักและทฤษฏีกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง เล่ม 1 (น. 186-187). เล่มเดิม. 
27  สิทธิในกระบวนการยุติธรรม: การนั่งพิจารณาคดีครบองค์คณะโดยผู้พิพากษาหรือตุลาการ  

(น. 46-47). เล่มเดิม. 
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กว่าที่จะรอให้ศาลพิจารณาพิพากษาเพื่อก าหนดมาตรการป้องกันให้ได้หากรอให้ศาลพิจารณาโดย
องค์คณะ แม้จะมีการไต่สวนฉุกเฉินก็อาจเนิ่นช้าไม่ทันการ28 ซึ่งในประเด็นปัญหานี้คณะผู้วิจัยของ
สถาบันพระปกเกล้าได้มีข้อเสนอแนะในการปรับปรุงวิธีพิจารณาคดีปกครองในเร่ืองวิธีการ
ชั่วคราวก่อนพิพากษาไว้ด้วย โดยคณะผู้วิจัยเห็นว่าการที่ศาลปกครองจะท าค าสั่งทุเลาการบังคับ
ตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองหรือการก าหนดมาตรการชั่วคราวอ่ืนได้จะต้องท าโดยองค์คณะซึ่ง
การด าเนินการดังกล่าวอาจเป็นได้ไม่รวดเร็วเท่าที่ควร อันจะส่งผลกระทบต่อประชาชนจึงขอเสนอ
ให้มีการบัญญัติกฎหมายโดยก าหนดให้อ านาจตุลาการนายเดียวในการพิจารณามีค าสั่งก าหนด
มาตรการบรรเทาทุกข์ชั่วคราวได้หากกรณีตามค าขอนั้นมีข้อเท็จจริงเพียงพอที่จะมีค าสั่งก าหนด
มาตรการบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษาคดี อย่างไรก็ดี การก าหนดให้อ านาจแก่ตุลาการ 
นายเดียวในการท าค าสั่งก าหนดมาตรการบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษาคดีนี้ควรมีข้อก าหนด
เฉพาะการก าหนดมาตรการชั่วคราวอ่ืน โดยเฉพาะอย่างยิ่งค าสั่งยกค าขอให้ศาลก าหนดมาตรการ
บรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา แต่ไม่รวมถึงการท าค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง
ทางปกครองด้วย ทั้งนี้ เพราะการสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นมีผลให้กฎ 
หรือค าสั่งทางปกครองต้องระงับการบังคับใช้เป็นการชั่วคราวจึงอาจท าให้การปฏิบัติราชการเกิดข้อ
ขัดข้อ หรือขาดประสิทธิภาพได้หากพิจารณา ไม่รอบคอบ ดังนั้น ในกรณีการท าค าสั่งทุเลาการ
บังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองจึงยังคงต้องกระท าโดยองค์คณะ ไม่อาจให้อ านาจตุลาการนาย
เดียวพิจารณาก าหนดค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองได้ ดังนั้น หากระยะเวลา
ผ่านไปเมื่อตุลาการศาลปกครองได้มีประสบการณ์ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีสักระยะหนึ่งแล้ว  
เพื่อความรวดเร็วและเพื่อประโยชน์แก่ผู้ที่จะได้รับผลกระทบจากการกระท าของหน่วยงานทาง
ปกครอง ก็อาจมีการแก้ไขกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
รวมทั้งระเบียบที่เกี่ยวข้อง ให้ตุลาการนายเดียวมีอ านาจพิจารณาค าขอ ให้ก าหนดมาตรการคุ้มครอง
ชั่วคราวก่อนการพิพากษาได้ แต่ทั้งนี้ไม่ควรรวมถึงการท าค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง
ทางปกครอง29 นั่นหมายความว่า คณะผู้วิจัยได้เสนอแก้ไขเฉพาะบทบัญญัติตามระเบียบของที่
ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ข้อ 76 ซึ่ง
ประกอบไปด้วยกรณีที่ผู้ฟ้องคดียื่นค าขอให้ศาลมีค าสั่งก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองอย่าง
ใด ๆ เพื่อบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา หรือคู่กรณียื่นค าขอให้ศาลมีค าสั่งก าหนดวิธีการ
เพื่อคุ้มครองประโยชน์ของผู้ขอในระหว่างการพิจารณา หรือเพื่อบังคับตามค าพิพากษาเท่านั้น  
ที่ให้เป็นอ านาจของตุลาการนายเดียว 
                                                                    

28  การติดตามและประเมินผลการท างานของศาลปกครอง (รายงานผลการวิจัย) (น. 11). เล่มเดิม. 
29  แหล่งเดิม.  
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อย่างไรก็ตาม แม้รายงานการวิเคราะห์จะมีความเห็นว่า ควรให้อ านาจแก่ตุลาการนายเดียว
ในการท าค าสั่งก าหนดมาตรการบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษาคดี เฉพาะการก าหนดมาตรการ
ชั่วคราวอ่ืน โดยเฉพาะอย่างยิ่งค าสั่งยกค าขอให้ศาลก าหนดมาตรการบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการ
พิพากษา แต่ไม่รวมถึงการท าค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎ หรือค าสั่งทางปกครองด้วยก็ตาม แต่กรณี
ถือเป็นแนวโน้มที่ดี หากว่าภายหลังศาลปกครองไทยได้พัฒนาศักยภาพของตุลาการ  ตลอดจน
สามารถผ่อนคลายความเคร่งครัดของหลักการแบ่งแยกอ านาจ และหลักเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครอง
ได้ ตุลาการนายเดียวก็สามารถพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎ หรือค าสั่งทางปกครองได้  
อันจะเป็นผลดีให้เป็นการลดขั้นตอนและย่นระยะเวลาในการพิจารณาได้ ซึ่งจะท าให้สอดคล้องกับ
เจตนารมณ ์ของการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 

จากการศึกษาความล้มเหลวของกระบวนวิธีพิจาณาคดีโดยฉุกเฉินแบบเดิม  และ
ผลส าเร็จของการปรับปรุงพัฒนาระบบมาตรการก่อนการพิพากษาในประเทศฝร่ังเศส ประกอบกับ
แนวความคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการแสวงหาข้อเท็จจริงโดยตุลาการเจ้าของส านวน และการใช้
อ านาจตุลาการนายเดียวในศาลปกครองชั้นต้นของประเทศไทย รวมถึงข้อเสนอแนะของสถาบัน
พระปกเกล้า เห็นว่า แม้การพิจารณาพิพากษาคดีในรูปองค์คณะจะเป็นหลักประกันของความ
รอบคอบและความเป็นกลางได้อย่างดี แต่การพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครองเป็นกระบวนการที่มีระยะเวลาเป็นสาระส าคัญ และการใช้อ านาจของตุลาการนายเดียว 
ก็ได้รับการยอมรับมากขึ้น ไม่ว่าจะเป็นการใช้อ านาจในการแสวงหาข้อเท็จจริง  รวมถึงการใช้
อ านาจในการมีค าสั่งในเร่ืองที่เป็นการวินิจฉัยชี้ขาดคดี ดังเช่นกรณีค าสั่งรับฟ้องหรือไม่รับฟ้องแย้ง 
ประกอบกับแนวโน้มแห่งวิวัฒนาการของประเทศต่าง ๆ ในปัจจุบันจะให้ความส าคัญกับอ านาจตุลา
การนายเดียวมากขึ้น ดังนั้น การจะก าหนดให้การพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง
ทางปกครองเป็นอ านาจของตุลาการนายเดียว จึงเป็นการแก้ปัญหาความล่าช้าอันเกิดจากกระบวน
พิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎ หรือค าสั่งทางปกครองโดยองค์คณะได้เป็นอย่างดี แม้จะมี
ปัญหาอยู่บ้างว่า การพิจารณาโดยตุลาการนายเดียวอาจขาดความละเอียดรอบคอบอันเป็นสิ่งไม่พึง
ประสงค์ แต่กรณีพึงระลึกไว้ก่อนว่าในชั้นนี้เป็นเพียงการพิจารณาก่อนการพิพากษา ซึ่งผลของการ
มีค าสั่งอาจถูกเปลี่ยนแปลงได้ภายหลังจากตุลาการ องค์คณะได้ท าการรวบรวมข้อเท็จจริงอย่าง
ครบถ้วนแล้วในการพิจารณาคดีหลัก และปัจจุบันก็มีการ น าวิธีการดังกล่าวมาใช้ให้เห็นเป็น
ตัวอย่างแล้วส าหรับการพิจารณาค าสั่งทุเลาการบังคับในประเทศฝร่ังเศส ซึ่งมีการก าหนดให้ท าโดย
ตุลาการนายเดียว (juge unique) เรียกว่า “ตุลาการผู้ก าหนดมาตรการก่อนการพิพากษา” (juge des 
référés) เพราะประเทศฝร่ังเศสเห็นว่า การพิจารณาและตัดสินโดยองค์คณะเป็นปัจจัยส าคัญที่ท าให้
กระบวนการนี้ล่าช้า การถกเถียงที่ไม่ลงตัวขององค์คณะท าให้ไม่สามารถ มีค าวินิจฉัยโดยเร็ว  
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ในประเทศฝร่ังเศสนั้น การแต่งตั้งตุลาการผู้ก าหนดมาตรการก่อนการพิพากษาจะแต่งตั้งจากตุลา
การที่มีประสบการณ์สูง โดยในสภาแห่งรัฐ ตุลาการผู้ก าหนดมาตรการก่อนการพิพากษาจะแต่งตั้ง
จากสมาชิกระดับส าคัญของฝ่ายคดี ในศาลปกครองชั้นต้น ตุลาการผู้ก าหนดมาตรการก่อนการ
พิพากษาจะแต่งต้ังจากบรรดาตุลาการหัวหน้าคณะหรือตุลาการที่ท างานมาแล้วอย่างน้อยสองปี โดย
ผลดีจากการพิจารณาคดีโดยตุลาการนายเดียวจะเป็นการช่วยประหยัดเวลา และใช้ทรัพยากรบุคคล
ได้อย่างเต็มที่ ในขณะที่ตุลาการนายเดียวสามารถให้หลักประกันในความเป็นกลางและความเป็น
อิสระได้ดีเช่นกัน หากมีระบบการควบคุมตรวจสอบที่ดี  มีการก าหนดให้มีการชี้แจง แสดง
พยานหลักฐานของคู่กรณีอย่างครบถ้วน และการใช้ตุลาการนายเดียวพิจารณาคดีนั้น ตุลาการมักจะ
ตระหนักระมัดระวังในเร่ืองนี้มากยิ่งขึ้น ประกอบกับวิธีการที่ก าหนดให้ตุลาการนายเดียวเป็นผู้
พิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนี้  ก็เป็นวิธีการที่เป็นไปตามหลักการ
ส าคัญประการหนึ่งของวิธีพิจารณาคดีปกครอง คือ วิธีพิจารณาที่เรียบง่าย ประหยัด และรวดเร็ว 
กล่าวคือ ลดความยุ่งยากซับซ้อนของกระบวนการภายในจากกรณีปกติที่ตุลาการเจ้าของส านวนต้อง
สรุปข้อเท็จจริงและท าความเห็นเสนอองค์คณะเพื่อพิจารณา โดยตุลาการหัวหน้าคณะต้องก าหนด
วันประชุมเพื่อพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง  ซึ่งต้องใช้ระยะเวลา
ประมาณหนึ่งสัปดาห์หรือมากกว่านั้น ทั้งยังต้องมีการประชุมถกเถียงทั้งในปัญหาข้อเท็จจริงและ
ข้อกฎหมาย อันจะส่งผลสืบเนื่องให้เกิดความล่าช้าในการพิจารณาซึ่งไม่เป็นผลดีต่อเอกชนผู้ตกอยู่
ใต้บังคับของกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่ยังคงมีผลบังคับต่อสถานะของสิทธิของบุคคลดังกล่าวอยู่
ตลอดเวลาที่องค์คณะท าการพิจารณา 

ส าหรับปัญหาว่า การใช้อ านาจตุลาการนายเดียวในการพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับ
ตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนี้ สมควรที่จะให้เป็นอ านาจของตุลาการเจ้าของส านวน หรือตุลาการ
ผู้มีประสบการณ์ซึ่งได้รับการแต่งตั้งโดยเฉพาะตามแบบอย่างในประเทศฝร่ังเศสนั้น จากการศึกษา
ผลส าเร็จของการปรับปรุงพัฒนาระบบมาตรการก่อนการพิพากษาของประเทศฝร่ังเศสซึ่งให้ค าสั่ง
ทุเลาการบังคับท าโดยตุลาการนายเดียว (juge unique) เรียกว่า “ตุลาการผู้ก าหนดมาตรการก่อนการ
พิพากษา (juge des référés)” โดยการแต่งตั้งตุลาการผู้ก าหนดมาตรการก่อนการพิพากษาจะแต่งตั้ง
จากตุลาการที่มีประสบการณ์สูง ซึ่งในสภาแห่งรัฐ ตุลาการผู้ก าหนดมาตรการก่อนการพิพากษา  
จะแต่งตั้งจากสมาชิกระดับส าคัญของฝ่ายคดี  ส่วนในศาลปกครองชั้นต้น ตุลาการผู้ก าหนด
มาตรการก่อนการพิพากษาจะแต่งตั้งจากบรรดาตุลาการหัวหน้าคณะหรือตุลาการที่ท างานมาแล้ว
อย่างน้อยสองปี เห็นว่า ในเบื้องต้นควรจะศึกษาแบบอย่างของประเทศฝร่ังเศสเป็นหลัก เพื่อวาง
ระบบการท างานในการพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับโดยตุลาการนายเดียวเสียก่อน โดยให้เป็น
อ านาจของอธิบดีศาลปกครองชั้นต้นในการมอบหมายตุลาการผู้ก าหนดมาตรการก่อนการพิพากษา 
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โดยพิจารณาจากความเชี่ยวชาญตามประเภทคดีในลักษณะเดียวกับการมอบหมายคดีให้แก่องค์คณะ 
ทั้งนี้ ควรพิจารณา ให้เป็นอ านาจของตุลาการผู้มีประสบการณ์เป็นพิเศษ เพื่อให้ในระยะเร่ิมแรก
ของการพัฒนาวิธีการนี้ได้รับการยอมรับจากประชาชน กล่าวคือ หากมอบหมายให้ตุลาการผู้มี
ประสบการณ์ และมีความเชี่ยวชาญเป็นพิเศษเป็นตุลาการผู้ก าหนดมาตรการก่อนการพิพากษา  
ย่อมคาดหมายได้ระดับหนึ่งว่า การพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น 
จะเป็นไปในทิศทางที่ดี มีการพิจารณาที่ละเอียดรอบคอบ อันจะมีผลสุดท้ายให้เอกชนผู้อยู่ใต้บังคับ
ของข้อก าหนด หรือค าสั่งทางปกครองที่น ามาฟ้องได้รับความยุติธรรม ในขณะที่การก าหนด
มาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนี้ก็ได้รับการค านึงถึงประโยชน์สาธารณะ 
หรือความต่อเนื่องของการบริการสาธารณะอย่างรอบด้านด้วย เพราะแม้ว่าความรวดเร็วในการ
พิจารณาจะเป็นสาระส าคัญของมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง แต่การ
ตระหนักถึงประโยชน์สาธารณะ หลักการแบ่งแยกอ านาจ รวมถึงหลักเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองก็มี
ความส าคัญมิได้ยิ่งหย่อนไปกว่ากัน ต่อเมื่อระบบการพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎ หรือ
ค าสั่งทางปกครองโดยตุลาการนายเดียว ซึ่งได้รับมอบหมายเป็นพิเศษได้รับการยอมรับและมี
พัฒนาการที่ดีขึ้นตามล าดับ จากนั้น อาจมีการปรับเปลี่ยนเพื่อให้เป็นอ านาจของตุลาการเจ้าของ
ส านวนในการพิจารณา เมื่อถึงเวลาที่คาดหมายได้ว่าตุลาการเจ้าของส านวน ซึ่งรับผิดชอบคดีตนได้
ตระหนักถึงความส าคัญของการพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง  
อันจะส่งผลให้ในที่สุดแล้ว การพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับ มีกระบวนการที่รวดเร็วมากยิ่งขึ้น 
เพราะตุลาการเจ้าของส านวนน้ันเองย่อมเป็นผู้ที่รับรู้ข้อเท็จจริงแห่งคดีอย่างรอบด้านที่สุด  

ด้วยเหตุนี้  จึงขอเสนอแนะให้มีการแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี
ปกครองของประเทศไทยในส่วนที่เกี่ยวกับการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ดังนี้ 
คือ ตามข้อ 72 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2543 ซึ่งเดิมใช้ค าว่า “องค์คณะ” เห็นว่าควรแก้ไขให้เป็นอ านาจของตุลาการนายเดียว
ซึ่งได้รับมอบหมายจากอธิบดีศาลปกครองชั้นต้น โดยแก้ไขเป็นค าว่า “ตุลาการซึ่งได้รับมอบหมาย
จากอธิบดีศาลปกครองชั้นต้น” อันจะมีผลให้ค าว่า “ศาล” ในหมวดที่ 5 วิธีการชั่วคราวก่อนการ
พิพากษา ส่วนที่ 1 การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง หมายความถึง “ตุลาการซึ่ง
ได้รับมอบหมายจากอธิบดีศาลปกครองชั้นต้น” 
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5.3  ปัญหาเกี่ยวกับความล่าช้าอันเกิดจากการตรวจสอบถ่วงดุลการพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับ
ตามกฎ หรือค าสั่งทางปกครองโดยตุลาการผู้แถลงคดี และแนวทางการแก้ไขปัญหา 

5.3.1  ปัญหาเกี่ยวกับความล่าช้าอันเกิดจากการตรวจสอบถ่วงดุลการพิจารณาค าขอทุเลา  
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองโดยตุลาการผู้แถลงคดี 

เมื่อมีคดีพิพาทระหว่างหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกับเอกชน หรือข้อพิพาท
ระหว่างหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐด้วยกันเอง ซึ่งเกิดจากการที่หน่วยงานของรัฐหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือละเลยต่อหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้า
เกินสมควร หรือเป็นคดีอันเนื่องจากการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทาง
ปกครองของรัฐหรืออันเนื่องจากสัญญาทางปกครอง ฯลฯ จ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องมีองค์กรกลาง  
มาตรวจสอบตัดสินข้อพิพาทนั้นโดยใช้กฎหมายเป็นเคร่ืองมือ องค์กรที่มีบทบาทส าคัญยิ่งในเร่ือง
ดังกล่าวก็คือศาลปกครอง ซึ่งท าหน้าที่ควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง
และในคดีที่เกี่ยวข้องกับการตรวจสอบการกระท าทางปกครอง โดยหลักทั่วไปของศาลปกครองนั้น 
จะไม่ตรวจสอบการกระท าของรัฐบาล การกระท าที่เกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกับรัฐสภา 
และการกระท าที่เกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ เพราะถือว่าเป็นเร่ืองของการบริหารโดยแท้ 
ศาลมีหน้าที่ในการตรวจสอบฝ่ายบริหารมิให้กระท าการที่เป็นการเกินขอบเขตอ านาจของตนหรือ
ป้องกันมิให้ฝ่ายบริหารใช้อ านาจหน้าที่ของตนไปในทางที่มิชอบอันท าให้เกิดความเสียหายแก่สิทธิ
ของเอกชน หรือกล่าวอีกนัยหนึ่ง หน้าที่ของศาลก็คือการจ ากัดให้ฝ่ายบริหารกระท าการอยู่ใน
ขอบเขตที่ชอบด้วยกฎหมาย ดังนั้น ศาลจึงไม่สามารถใช้วิจารณญาณของตนเองไปใช้แทน
วิจารณญาณของฝ่ายบริหารเสียทั้งหมด ศาลไม่มีหน้าที่จะต้องตรวจสอบว่าการกระท าการทาง
ปกครองที่ถูกร้องเรียนนั้นเป็นการกระท าที่ดีที่สุด เหตุผลส าคัญที่ท าให้ศาลต้องจ ากัดขอบเขต
อ านาจการตรวจสอบของตัวเองดังกล่าวข้างต้นก็เพราะว่า การที่ฝ่ายนิติบัญญัติได้จัดตั้งฝ่ายบริหาร
ขึ้นมาท าหน้าที่บริหารบ้านเมืองก็เนื่องมาจากความต้องการที่จะสร้างหน่วยงานที่มีความช านาญ
เฉพาะด้านอันเกิดจากประสบการณ์การท างานด้านใดด้านหนึ่งโดยเฉพาะต่อเนื่องไปโดยตลอดซึ่ง
จะท าให้หน่วยงานนั้นสามารถท าหน้าที่ได้ด้วยดี แต่หากศาลสามารถใช้วิจารณญาณของตัวเองไป
แทนที่วิจารณญาณหรือการตัดสินใจของฝ่ายบริหารไปเสียทั้งหมดแล้วก็จะเป็นการท าลาย
วัตถุประสงค์ของการสร้างฝ่ายบริหารขึ้นมาตั้งแต่ต้นและหน่วยงานของฝ่ายบริหารเหล่านั้นก็จะ
แปลงสภาพมาเป็นเพียงช่องทาง ผ่านข้อมูลต่าง ๆ ไปให้ศาลเป็นผู้ตัดสินใจแทนทั้งหมด อย่างไรก็ตาม 
ข้อจ ากัดเร่ืองขอบเขตอ านาจ การตรวจสอบจะต้องไม่มากเกินไปจนท าให้ศาลไม่สามารถเข้าไป
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าของฝ่ายบริหารได้อย่างมีประสิทธิภาพ ซึ่งจะท า
ให้ศาลมีสถานะเป็นเพียงตรายาง ที่คอยรับรองการกระท าของฝ่ายบริหาร ส าหรับอ านาจในการ
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ตรวจข้อเท็จจริงของศาล หลักการพื้นฐานเร่ืองอ านาจตรวจสอบข้อเท็จจริงข้อเท็จจริงที่ศาลอาจใช้
ในคดีที่ศาลจะต้องตรวจสอบการกระท าทางปกครองก็คือ ศาลจะตรวจได้เฉพาะบันทึกข้อมูลที่ 
ฝ่ายบริหารได้จัดท าขึ้นเท่านั้น ศาลไม่อาจตรวจเข้าไปถึงกระบวนการใช้วิจารณญาณตัดสินใจของ
ฝ่ายบริหาร 

ภารกิจหลักของศาลปกครองในการให้ความคุ้มครองแก่หลักความชอบด้วยกฎหมาย 
ให้เกิดเป็นผลจริงจังขึ้นนั้น กระท าได้โดยการมีค าพิพากษาหรือค าสั่งเพิกถอนการกระท าที่มิชอบ
ด้วยกฎหมาย และหากการกระท านั้นก่อความเสียหายก็พิพากษาให้ผู้กระท าต้องชดใช้ค่าเสียหายด้วย 
ดังนั้น ในนิติรัฐจึงถือว่า ความเป็นอิสระขององค์กรตุลาการที่ไม่ต้องตกอยู่ในอ านาจครอบง าของ
ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายนิติบัญญัติเป็นสิ่งจ าเป็น เพราะองค์กรตุลาการในนิติรัฐจะเป็นผู้ตรวจสอบ
ควบคุมองค์กรอ่ืนเพื่อคุ้มครองหลักความชอบด้วยกฎหมาย แต่องค์กรตุลาการเองก็ต้องเคารพหลัก
ความชอบด้วยกฎหมายเช่นกัน ด้วยเหตุนี้ในระบบกฎหมายต่าง ๆ จึงต้องมีกลไกคอยตรวจสอบ
ควบคุมการกระท าขององค์กรตุลาการให้ชอบด้วยกฎหมายเช่นเดียวกับการกระท าขององค์กรอ่ืน ๆ 
กลไกที่ว่านี้ อาจมีหลายระดับหลายวิธี อาทิเช่น การมีศาล 3 ชั้น และให้ศาลฎีกาเป็นศาลสูงสุดที่
ควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของค าพิพากษาศาลล่าง การให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่าค าพิพากษา
ศาลสูงสุดอ่ืนชอบหรือไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญดังเช่นในประเทศเยอรมัน เป็นต้น และส าหรับคดี
ปกครองซึ่งเป็นคดีที่อาจมีผลกระทบต่อประโยชน์ของรัฐเป็นอย่างมาก ซึ่งศาลปกครองมิได้วินิจฉัย
คดีเพื่อให้ มีผลเป็นการเฉพาะราย แต่เพื่อให้มีผลต่อระบบบริหารราชการแผ่นดินของประเทศ  
โดยรัฐอาจถูกพิพากษาให้จ่ายเงินของรัฐจ านวนมากให้แก่เอกชน และค าพิพากษาของศาลอาจมีผล
กระทบกระเทือนต่อความรับผิดชอบของผู้มีอ านาจสั่งการระดับสูงในการบริหาร เช่น คณะรัฐมนตรี 
นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี เป็นต้น ดังนั้น เพื่อให้เป็นหลักประกันความมีประสิทธิภาพของกระบวน
พิจารณา และให้ค าพิพากษามีคุณภาพอยู่บนพื้นฐานของหลักกฎหมายปกครอง มีความสมเหตุสมผล
และเป็นธรรมแก่คู่กรณีทุกฝ่าย รวมทั้งสามารถจะปกป้องคุ้มครองประโยชน์เอกชนและประโยชน์
ของรัฐได้ในเวลาเดียวกัน จึงต้องมีระบบการถ่วงดุลการปฏิบัติงานของตุลาการ ซึ่งส าหรับประเทศ
ไทยนั้น ได้น าหลักการนี้ มาใช้วิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยด้วยเช่นกัน โดยก าหนดให้มีตุลาการ
อีกคนหนึ่งที่ไม่ได้เป็นองค์คณะ เรียกว่า “ตุลาการผู้แถลงคดี” มีหน้าที่จัดท าสรุปข้อเท็จจริง  
ข้อกฎหมาย และความเห็นตนในการวินิจฉัยคดีเสนอองค์คณะ30 การท าหน้าที่ดังกล่าวของตุลาการ 
ผู้แถลงคดีเรียกได้ว่าเป็นระบบการถ่วงดุลสามฝ่ายในกระบวนพิจารณาระหว่างตุลาการเจ้าของ
ส านวน ตุลาการผู้แถลงคดี และองค์คณะพิจารณาพิพากษา กล่าวคือ ตุลาการเจ้าของส านวนจะเป็น
ผู้มีบทบาทส าคัญในการแสวงหา และรวบรวมข้อเท็จจริง ส าหรับในส่วนการตัดสินคดีขององค์
                                                                    

30  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 58. 
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คณะก่อนที่องค์คณะจะลงมติวินิจฉัย ตุลาการผู้แถลงคดีจะท าหน้าที่จัดท าสรุปข้อเท็จจริงและ 
ข้อกฎหมาย และเสนอความเห็นตนในการวินิจฉัยคดีนั้นต่อองค์คณะด้วย ซึ่งแม้ว่าค าตัดสินของ
องค์คณะเท่านั้นที่จะถือเป็นค าพิพากษา แต่การให้มีระบบการเสนอค าแถลงการณ์ของตุลาการ  
ผู้แถลงคดีต่อองค์คณะเช่นน้ีก็เพื่อเป็นการถ่วงดุลและตรวจสอบการใช้อ านาจขององค์คณะ โดยเป็น
หลักประกันที่จะท าให้การใช้อ านาจตัดสินคดีขององค์คณะ มีความรอบคอบและถูกต้องมากยิ่งขึ้น 
ทั้งนี้ เพราะหากองค์คณะไม่เห็นด้วยกับค าแถลงการณ์ โดยหลักก็จะต้องแสดงให้เห็นถึงเหตุผลที่
หนักแน่นและน่าเชื่อถือมากกว่า เนื่องจากกฎหมายก าหนดให้มีการพิมพ์เผยแพร่ค าพิพากษาของ
องค์คณะและค าแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดีควบคู่กันเสมอ31 

มาตรา 58 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติว่า ก่อนวันนั่งพิจารณาคดี ให้ตุลาการเจ้าของส านวนส่งมอบส านวนคดี
ให้ผู้แถลงคดีปกครองพิจารณา และให้ผู้แถลงคดีปกครองจัดท าสรุปข้อเท็จจริง ข้อกฎหมาย และ
ความเห็นของตนในการวินิจฉัยคดีนั้นเสนอต่อองค์คณะพิจารณาพิพากษา และให้มาชี้แจงด้วยวาจา
ต่อองค์คณะพิจารณาพิพากษาในวันนั่งพิจารณาคดีนั้น และให้มีสิทธิอยู่ร่วมในการพิจารณาและ 
ในการประชุมปรึกษาเพื่อพิพากษาคดีนั้นได้ แต่ไม่มีสิทธิออกเสียงในการวินิจฉัยคดีนั้น 

1)  ผู้มีอ านาจแต่งตั้งตุลาการผู้แถลงคดี 
อธิบดีศาลปกครองชั้นต้นหรือประธานศาลปกครองสูงสุดแล้วแต่กรณี  เป็นผู้มีอ านาจ

ในการแต่งตั้งตุลาการผู้แถลงคดี32 โดยจะต้องแต่งตั้งจากตุลาการศาลปกครองคนหนึ่งในศาลนั้น  
ซึ่งมิใช่ตุลาการในองค์คณะพิจารณาพิพากษาคดีนั้น และในกรณีศาลปกครองสูงสุดนั้นจะแต่งตั้ง
ตุลาการผู้แถลงคดีจากตุลาการในศาลปกครองชั้นต้นก็ได้33  

(ก)  การแต่งตั้ง ประธานศาลปกครองสูงสุดหรืออธิบดีศาลปกครองชั้นต้น แล้วแต่กรณี 
จะเป็นผู้ออกประกาศแต่งตั้งตุลาการผู้แถลงคดีในศาลปกครองสูงสุดหรือในศาลปกครองชั้นต้น 
โดยจะต้องก าหนดระยะเวลาการท าหน้าที่ไว้แน่นอนว่าจะให้ปฏิบัติหน้าที่ตั้งแต่เมื่อใด และสิ้นสุด
เมื่อใด โดยนัยนี้ตุลาการศาลปกครองจึงหมุนเวียนกันเข้ามาท าหน้าที่ตุลาการผู้แถลงคดี 

ในศาลปกครองสูงสุดโดยปกติจะแต่งตั้งจากตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ซึ่งอาจเป็น
ผู้ด ารงต าแหน่งรองประธานศาลปกครองสูงสุด ตุลาการหัวหน้าคณะศาลปกครองสูงสุด หรือ 
จะแต่งตั้งจากตุลาการในศาลปกครองชั้นต้นผู้ด ารงต าแหน่งหนึ่งต าแหน่งใดก็ได้ ตุลาการศาลปกครอง
ชั้นต้นคนหนึ่งอาจได้รับการแต่งตั้งเป็นตุลาการผู้แถลงคดีในศาลปกครองสูงสุดและในศาล

                                                                    
31  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 69 วรรคหก. 
32  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 58 วรรคสาม. 
33  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 58 วรรคส่ี. 
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ปกครองชั้นต้นในขณะเดียวกันก็ได้  ซึ่งประธานศาลปกครองสูงสุดจะต้องหารือกับอธิบดี 
ศาลปกครองชั้นต้นนั้น ๆ ก่อนจึงจะแต่งต้ังได้  

ส าหรับตุลาการผู้แถลงคดีในศาลปกครองชั้นต้นโดยปกติจะแต่งตั้งจากตุลาการใน  
ศาลปกครองชั้นต้น ซึ่งอาจเป็นผู้ด ารงต าแหน่งอธิบดีศาลปกครองชั้นต้น รองอธิบดีศาลปกครอง
ชั้นต้น หรือตุลาการหัวหน้าคณะศาลปกครองชั้นต้นก็ได้ 

(ข)  การห้ามท าหน้าที่พิจารณาคดีในองค์คณะ ในระหว่างที่ได้รับการแต่งตั้งเป็นตุลา
การผู้แถลงคดีในศาลปกครองสูงสุด ตุลาการผู้นั้นจะท าหน้าที่ใด ๆ ในองค์คณะเพื่อพิจารณา
พิพากษาคดีไม่ได้ เว้นแต่เป็นการท าหน้าที่ของรองประธานศาลปกครองสูงสุด หรือตุลาการใน 
ศาลปกครองชั้นต้น หรือเป็นกรณีได้รับแต่งตั้งเข้าไปท าหน้าที่ตุลาการในองค์คณะแทนตุลาการคนอ่ืน 
ที่ไม่อาจนั่งพิจารณาคดีหรือท าค าพิพากษาได้เพราะเหตุสุดวิสัย หรือมีเหตุจ าเป็นอ่ืนอันมิอาจก้าว
ล่วงได้ และหลักเกณฑ์เดียวกันนี้ก็ใช้กับตุลาการศาลปกครองชั้นต้นที่ได้รับแต่งตั้งให้ท าหน้าที่  
ตุลาการผู้แถลงคดีในศาลปกครองชั้นต้นด้วย  

 (ค)  การท าหน้าที่แทน ในกรณีที่มีเหตุสุดวิสัยหรือมีเหตุจ าเป็นอ่ืนอันมิอาจ ก้าวล่วงได้ 
ท าให้ตุลาการผู้แถลงคดีไม่อาจปฏิบัติหน้าที่ได้ ประธานศาลปกครองสูงสุดหรืออธิบดีศาลปกครอง
ชั้นต้นแล้วแต่กรณี จะก าหนดให้ตุลาการผู้แถลงคดีคนอ่ืนปฏิบัติหน้าที่แทนได้  

2)  อ านาจหน้าที่ของตุลาการผู้แถลงคดี 
ก่อนวันนั่งพิจารณาคดี มาตรา 58 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง 

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได้ก าหนดให้ตุลาการเจ้าของส านวนต้องส่งมอบส านวนคดี
ให้ตุลาการผู้แถลงคดี อันท าให้ตุลาการผู้แถลงคดีมีหน้าที่ด าเนินการตามขั้นตอนดังต่อไปนี้ 

1. รับส านวนคดีมาจากตุลาการเจ้าของส านวน 
2. จัดท าสรุปข้อเท็จจริง ข้อกฎหมาย และความเห็นในการวินิจฉัยคดีนั้น 
3. เสนอสรุปต่อองค์คณะพิจารณาพิพากษา 
4. มาชี้แจงด้วยวาจาต่อองค์คณะพิจารณาพิพากษาในวันนั่งพิจารณาคดี 
5. อยู่ร่วมในการพิจารณาและในการประชุมปรึกษาเพื่อพิพากษาคดีนั้นได้  ทุกคร้ัง 

โดยไม่มีสิทธิออกเสียงในการวินิจฉัยคดีนั้น แต่ข้อนี้เป็นสิทธิ ตุลาการผู้แถลงคดีจะอยู่ร่วมในการ
พิจารณาหรือในการประชุมหรือไม่ก็ได้ 

6. หากในการนั่งพิจารณาคดีใด ตุลาการผู้แถลงคดีเห็นว่าข้อเท็จจริงในการพิจารณา
คดีเปลี่ยนแปลงไป ตุลาการผู้แถลงคดีต้องจัดท าสรุปข้อเท็จจริง ข้อก าหมาย และความเห็นของตน
ขึ้นใหม่เสนอต่อองค์คณะพิจารณาพิพากษาเพื่อพิจารณา 
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อ านาจหน้าที่ดังกล่าวมานี้ เป็นอ านาจหน้าที่ที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติจัดตั้ง  
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แต่ตุลาการผู้แถลงคดียังมีหน้าที่ที่ก าหนดไว้ 
โดยระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดอีก ดังนี้  

(1)  หน้าที่ท าค าแถลงการณ์34 ค าแถลงการณ์ต้องท าเป็นหนังสือ เว้นแต่เป็นเร่ือง
เร่งด่วน เป็นเร่ืองที่มีข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายไม่ยุ่งยาก หรือเป็นค าแถลงการณ์ในค าขอตาม
วิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา  ตุลาการผู้แถลงคดีจะเสนอค าแถลงการณ์ด้วยวาจาแทน 
ค าแถลงการณ์เป็นหนังสือก็ได้ แต่ต้องหารือกับประธานศาลปกครองสูงสุด และตุลาการหัวหน้า
คณะนั้นในศาลปกครองสูงสุด หรืออธิบดีศาลปกครองชั้นต้นและตุลาการหัวหน้าคณะนั้นใน 
ศาลปกครองชั้นต้นก่อน แม้จะแถลงด้วยวาจาแต่ก็ต้องท าบันทึกสาระส าคัญติดไว้ในส านวนด้วย 
โดยจะจัดท าก่อน หรือหลังการเสนอค าแถลงการณ์ด้วยวาจาก็ได้  แต่ต้องก่อนมีค าพิพากษาหรือ
ค าสั่ง35 

(2)  หน้าที่ชี้แจงด้วยวาจาต่อองค์คณะ 36 ตุลาการผู้แถลงคดีต้องชี้แจงด้วยวาจาต่อ 
องค์คณะเพื่อประกอบค าแถลงการณ์เป็นหนังสือที่ได้เสนอไว้แล้วต่อองค์คณะ  ในกรณีที่เสนอ  
ค าแถลงการณ์เป็นหนังสือ และหากเห็นว่าการแถลงคดีของคู่กรณีท าให้ข้อเท็จจริงเปลี่ยนแปลงไป
และมีผลกระทบต่อค าแถลงการณ์ที่ได้เสนอไว้แล้ว ตุลาการผู้แถลงคดีจะจัดท าค าแถลงการณ์ใหม่
เพื่อเสนอองค์คณะพิจารณาในวันอ่ืนก็ได้  

การด าเนินการต่าง ๆ เกี่ยวกับหน้าที่ของตุลาการผู้แถลงคดีนี้ อาจได้รับการยกเว้นได้ใน
คดีบางประเภทซึ่งก าหนดโดยระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด37 เช่น  
กรณีคดีปกครองที่โอนมาจากเร่ืองร้องทุกข์ตามกฎหมายว่าด้วยคณะกรรมการกฤษฎีกา38 เป็นต้น 

                                                                    
34  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 , 

ข้อ 63. 
35  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยองค์คณะ การจ่ายส านวน การโอน

คดี การปฏิบัติหน้าที่ของตุลาการในคดีปกครอง การคัดค้านตุลาการศาลปกครอง การปฏิบัติหน้าที่ของพนักงาน
คดีปกครอง และการมอบอ านาจ ให้ด าเนินคดีปกครองแทน พ.ศ. 2544 ข้อ 13. 

36  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 
ข้อ 88. 

37  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 58 วรรคหก. 
38  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยการด าเนินกระบวนพิจารณาและ

พิพากษาคดีปกครองที่โอนมาจากเรื่องร้องทุกข์ตามกฎหมายว่าด้วยคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2544, ข้อ 7 
วรรคสอง. 
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การก าหนดกระบวนการในเร่ืองตุลาการผู้แถลงคดีไว้เช่นนี้ก็เพื่อสร้างวิธีการถ่วงดุล
ความคิดเห็นในคดีระหว่างตุลาการเจ้าของส านวนกับตุลาการผู้แถลงคดี โดยองค์คณะพิจารณา
พิพากษาจะรับฟังความเห็นของทั้งสองฝ่ายประกอบกันก่อนพิพากษา  ซึ่งเป็นวิธีการที่จะให้
หลักประกันความเป็นธรรมแก่คู่กรณีมากยิ่งขึ้น 

โดยสรุปแล้ว องค์ประกอบของบุคคลในศาลปกครองที่เกี่ยวข้องกับคดีปกครอง
ประกอบไปด้วยตุลาการเจ้าของส านวน ตุลาการผู้แถลงคดี และตุลาการในองค์คณะ ตุลาการ
เจ้าของส านวนจะท าหน้าที่ในการรวบรวมพยานหลักฐานและข้อเท็จจริง  ตุลาการผู้แถลงคดีจะมี
หน้าที่ในการวินิจฉัยคดีในเบื้องต้น โดยอาศัยพยานหลักฐานที่ตุลาการเจ้าของส านวนรวบรวมไว้ 
และตุลาการทุกคน ในองค์คณะจะท าหน้าที่วินิจฉัยในขั้นสุดท้ายโดยรับฟังความเห็นจากตุลาการ
เจ้าของส านวนและตุลาการผู้แถลงคดีประกอบกัน 

ส าหรับการน าหลักการเร่ืองตุลาการผู้แถลงคดีมาใช้ในการพิจารณาค าขอทุเลาการ
บังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองของประเทศไทยนั้น ข้อ 72 วรรคหนึ่ง แห่งระเบียบของที่
ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 บัญญัติว่า  
การมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง  ให้กระท าโดยองค์คณะ
หลังจากตุลาการ ผู้แถลงคดีได้เสนอค าแถลงการณ์แล้ว และวรรคสองบัญญัติว่า ค าแถลงการณ์ตาม
ข้อน้ีจะกระท าด้วยวาจา ก็ได้ จากบทบัญญัติดังกล่าวจะเห็นว่า กฎหมายได้ก าหนดไว้อย่างชัดเจนว่า 
ถ้าเป็นค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองจะต้องมีการแถลงการณ์โดยตุลาการ  
ผู้แถลงคดีเสมอ แต่ค าแถลงการณ์นั้นจะกระท าด้วยวาจาก็ได้  ซึ่งแตกต่างจากการบรรเทาทุกข์
ชั่วคราว ตามระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2543 ข้อ 7639 ที่กฎหมายก าหนดว่าจะมีค าแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดีหรือ 
ไม่ก็ได้ การที่กฎหมายก าหนดให้การทุเลาการบังคับตามกฎ หรือค าสั่งทางปกครองจะต้องมีการ
แถลงการณ์เสมอ ก็เนื่องมาจากหลักการพื้นฐานทางกฎหมายที่สันนิษฐานว่ากฎหรือค าสั่ง 
ทางปกครองที่ฝ่ายปกครองออกมานั้นชอบด้วยกฎหมายและมีผลบังคับใช้โดยทันทีจนกว่าจะถูก
ยกเลิกหรือเพิกถอน เพราะฉะนั้น ในกรณีที่ศาล มีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 

                                                                    
39  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

ข้อ 76 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า 
 “ค าส่ังของศาลในการก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองอย่างใด ๆ เพื่อบรรเทาทุกข์ช่ัวคราว  

ก่อนการพิพากษา หรือวิธีการเพื่อคุ้มครองประโยชน์ของผู้ขอในระหว่างพิจารณา หรือเพื่อบังคับตามค าพิพากษา  
ให้กระท าโดยองค์คณะ โดยไม่ต้องมีค าแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดีเว้นแต่องค์คณะจะเห็นสมควรให้มี  
ค าแถลงการณ์ในกรณีดังกล่าวค าแถลงการณ์นั้นจะกระท า ด้วยวาจาก็ได้.” 
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ผลของค าสั่งทุเลาการบังคับท าให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นระงับการบังคับใช้เป็นการชั่วคราว 
ซึ่งถือเป็นการขัดกับหลักที่ว่า กฎหรือค าสั่ง ทางปกครองนั้นมีผลบังคับผูกพันโดยทันที ดังนั้น  
จึงจ าเป็นที่จะต้องก าหนดให้มีการแถลงการณ์เพื่อเป็นการกลั่นกรองการท าค าสั่งของศาลให้มีความ
รอบคอบมากยิ่งขึ้น นอกจากนี้ ด้วยเหตุที่ค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นมี
ลักษณะเป็นการแทรกแซงการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง  กล่าวคือ มีผลเป็นการระงับการ
ด าเนินงานของฝ่ายปกครองซึ่งแสดงออกผ่านทางกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ในขณะที่ศาลปกครอง
ยังรวบรวมข้อเท็จจริงแห่งคดีไม่ครบถ้วน การให้อ านาจศาลปกครองมีค าสั่งในเชิงยับยั้งการ
ด าเนินงานของฝ่ายปกครองจึงต้องอาศัยการใช้ดุลพินิจที่ละเอียดรอบคอบ มีการควบคุมตรวจสอบ
กลั่นกรองอีกชั้นหนึ่งผ่านทางตุลาการผู้แถลงคดี ส่วนมาตรการบรรเทาทุกข์ชั่วคราวเป็นมาตรการ
เยียวยาความเสียหายอย่างอ่ืน ผลของมาตรการที่ศาลก าหนดให้มีขึ้นนั้นมิได้ไปกระทบกับกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครอง เช่น ฟ้องขอให้ช าระหนี้ตามสัญญาทางปกครอง และขอให้ศาลมีค าสั่งให้อายัด
เงินในบัญชี หรือทรัพย์ของผู้ถูกฟ้องคดีไว้เป็นการชั่วคราว หากศาล มีค าสั่งก าหนดมาตรการ
บรรเทาทุกข์ชั่วคราว ผลของค าสั่งก็ไม่ได้กระทบต่อกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ที่กฎหมายสันนิษฐานว่า
ชอบด้วยกฎหมายแต่อย่างใด ดังนั้น ในการด าเนินกระบวนวิธีพิจารณา ของศาลในการก าหนด
มาตรการบรรเทาทุกข์ชั่วคราว จึงไม่จ าเป็นต้องมีค าแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดีก็ได้ 

จากหลักการทั่วไปเกี่ยวกับการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทาง
ปกครองโดยองค์กรตุลาการ หลักการตรวจสอบถ่วงดุลโดยตุลาการผู้แถลงคดี และจากบทบัญญัติ
เกี่ยวกับการน าหลักการเร่ืองตุลาการผู้แถลงคดีมาใช้ในการพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎ
หรือค าสั่งทางปกครองของประเทศไทย เห็นว่า แม้กฎหมายก าหนดให้กระบวนพิจารณาเกี่ยวกับ
มาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองต้องกระท าโดยองค์คณะ แต่การพิจารณา 
ค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองโดยองค์คณะนั้น ตุลาการเจ้าของส านวนจะเป็น
ผู้มีบทบาทส าคัญในการรวบรวมข้อเท็จจริงผ่านกระบวนการไต่สวนไม่ว่าจะโดยวิธีการให้คู่กรณี
ยื่นเอกสารชี้แจง โต้แย้งแสดงพยานหลักฐานกันเป็นลายลักษณ์อักษร หรือการเรียกให้คู่กรณีมาให้
ถ้อยค าต่อศาล โดยหลังจากตุลาการเจ้าของส านวนได้รวบรวมข้อเท็จจริงจนครบถ้วนแล้ว  ตุลาการ
เจ้าของส านวนจึงจะเสนอความเห็นเบื้องต้นต่อองค์คณะ40 ดังเช่นกระบวนพิจารณาเพื่อมีค าสั่งหรือ
ค าพิพากษา ตามกระบวนการปกติ และจะมีการรวบรวมส านวน และความเห็นดังกล่าวส่งให้ตุลา
การผู้แถลงคดีท าค าแถลงการณ์ จากนั้น เมื่อตุลาการผู้แถลงคดีท าค าแถลงการณ์เสร็จแล้ว ตุลาการ
หัวหน้าคณะ จะนัดประชุมปรึกษาองค์คณะเพื่อมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองต่อไป ซึ่งกระบวนการดังกล่าวนี้มีความซับซ้อน ท าให้ศาลปกครองไม่สามารถ
                                                                    

40  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 57. 
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พิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองได้ภายในเวลาอันรวดเร็ว  เนื่องจาก
กระบวนพิจารณาเพื่อมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นไม่ได้ยุ่งยากน้อยไป
กว่ากระบวนวิธีพิจารณาปกติแต่อย่างใด ซึ่งบางคร้ังกินเวลานานหลายสัปดาห์ หรือกระทั่งเป็นเดือน 
ด้วยเหตุนี้ จึงท าให้การพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองไม่เป็นไปตาม
วัตถุประสงค์เดิม ที่มุ่งคุ้มครองสิทธิของผู้อยู่ใต้บังคับของกฎหรือค าสั่งทางปกครองในระยะเวลาที่
รวดเร็ว เพื่อมิให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองที่น ามาฟ้องคดีนั้นมีผลเป็นการเปลี่ยนแปลงหรือกระทบ
ต่อสถานะของสิทธิ กล่าวโดยสรุปคือ เห็นว่า สาเหตุส าคัญที่ท าให้การพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับ
ตามกฎ หรือค าสั่งทางปกครองต้องผ่านการตรวจสอบถ่วงดุลโดยตุลาการผู้แถลงคดีก็เนื่องจาก  
ศาลปกครองไทยยึดถือหลักการแบ่งแยกอ านาจและหลักเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองอย่างเคร่งครัด 
และผลจากการนี้ท าให้มาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองมีขั้นตอนที่ซับซ้อน
ไม่แตกต่างจากกระบวนวิธีพิจารณาคดีตามปกติ  อันเป็นสาเหตุส าคัญประการหนึ่งที่ท าให้เกิด
ปัญหาความล่าช้าในการพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง  

5.3.2  แนวทางแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับความล่าช้าอันเกิดจากการตรวจสอบถ่วงดุลการพิจารณา
ค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองโดยตุลาการผู้แถลงคดี 

วัตถุประสงค์หลักในการก าหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษานั้น  
ก็เพื่อคุ้มครองสิทธิและประโยชน์ของคู่กรณีอันเนื่องมาจากการด าเนินกระบวนพิจารณาพิพากษาที่
ล่าช้าและใช้เวลาค่อนข้างยาวนาน หากศาลไม่ก าหนดให้ทุเลาการบังคับตามกฎ หรือค าสั่งทาง
ปกครอง ที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี ก็จะท าให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นยังคงมีผลบังคับต่อไป 
ตามหลักการที่ว่า การฟ้องคดีปกครองไม่มีผลเป็นการระงับการกระท าที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้น 
อันมีที่มาจากหลักกฎหมายส าคัญ 2 หลัก41 คือ หลักการแบ่งแยกอ านาจระหว่างฝ่ายปกครองกับ 
ศาลปกครอง (La séparation des autorités administratives et la juridiction administrative) และหลักการ
เกี่ยวกับลักษณะของค าสั่งทางปกครองที่ส าคัญ คือ การเป็นค าสั่งที่สามารถใช้บังคับได้ทันที (La 
décision exécutoire) ฝ่ายปกครองจึงสามารถใช้มาตรการบังคับทางปกครองกับผู้ฟ้องคดี เพื่อบังคับ
การให้เป็นไปตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นได้ แต่การใช้อ านาจดังกล่าวของฝ่ายปกครองก็อาจ
สร้างความเสียหายแก่ผู้ฟ้องคดีได้ ซึ่งหากความเสียหายที่ผู้ฟ้องคดีได้รับนั้น เป็นความเสียหายที่มี
ความรุนแรง จนกระทั่ง แม้มีค าพิพากษาที่ตัดสินให้ผู้ฟ้องคดีชนะคดีนั้น ก็ไม่สามารถเยียวยาหรือ
แก้ไขให้ผู้ฟ้องคดีกลับสู่สถานะเดิมได้ ท าให้กระบวนพิจารณาคดีของศาลนั้นมีผลเฉพาะในทาง
ทฤษฎีเท่านั้น แต่ไม่สามารถเยียวยาและคุ้มครองสิทธิของผู้ฟ้องคดีได้จริงในทางปฏิบัติ อย่างไรก็ตาม 
แม้ปัจจุบันจะมีการก าหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาไว้ แต่ในความเป็นจริงยัง
                                                                    

41  มาตรการช่ัวคราวก่อนการพิพากษา (รายงานผลการวิจัย) (น. 52-53). เล่มเดิม. 
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ปรากฏว่า กฎหมายเกี่ยวกับมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษานั้น ยังคงก าหนดให้มี
กระบวนการในการพิจารณา ที่ไม่แตกต่างไปจากการพิจารณาคดีหลัก ซึ่งเป็นที่เห็นได้ชัดเจนว่า
ยังคงมีปัญหาเกี่ยวกับความล่าช้าในการพิจารณาก าหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการ
พิพากษาอยู่ โดยจากการศึกษาบทบัญญัติเกี่ยวกับมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา 
โดยเฉพาะมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองพบว่า กระบวนการในการพิจารณา 
ที่ส าคัญที่ถอดแบบมาจากกระบวนพิจารณาคดีหลักนั้น ได้แก่ การตรวจสอบถ่วงดุลโดยตุลาการ 
ผู้แถลงคดี ซึ่งเห็นว่า เป็นกระบวนการ ที่สร้างขั้นตอนที่ไม่จ าเป็นในการพิจารณาค าขอทุเลาการ
บังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง เนื่องจาก การพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง
ทางปกครองนั้น แท้จริงแล้วเป็นเพียงมาตรการหนึ่งที่ศาลน ามาใช้ในระหว่างการพิจารณาคดี  

นอกจากหลักการตรวจสอบถ่วงดุลโดยตุลาการผู้แถลงคดีแล้ว ยังมีหลักการพื้นฐาน
ของวิธีพิจารณาคดีปกครองที่ส าคัญอีกประการหนึ่ง คือ เป็นวิธีพิจารณาที่เรียบง่าย ประหยัด และ
รวดเร็ว โดยวิธีพิจารณาที่มีลักษณะเรียบง่ายนั้น เห็นได้จากการด าเนินคดีปกครองซึ่งคู่กรณีจะ
ด าเนินการด้วยตนเองหรือจะมอบอ านาจให้ทนายความด าเนินการแทนก็ได้ 42 การไม่มีบทบัญญัติ
บังคับให้คู่กรณีต้องแต่งตั้งทนายความเพื่อด าเนินการในศาลนั้น ก็ด้วยเหตุผลที่ว่าวิธีพิจารณาคดี
ปกครองมีลักษณะพิเศษซึ่งแตกต่างจากระบบวิธีพิจารณาความแพ่ง คือ การน าระบบการไต่สวนมา
ใช้ในการด าเนินการแสวงหาข้อเท็จจริงและพยานหลักฐาน เนื่องจากลักษณะคดีปกครองเป็นคดีที่
คู่กรณีฝ่ายหนึ่งมีอ านาจเหนือคู่กรณีอีกฝ่ายหนึ่ง และพยานหลักฐานส่วนใหญ่ของคดีอยู่ในความ
ควบคุมของรัฐ ซึ่งอาจท าให้เอกชนเสียเปรียบ ดังนั้น การด าเนินการทางคดีปกครองส่วนใหญ่จึง
ก าหนดให้ศาลมีบทบาทส าคัญ ทั้งในการแสวงหาข้อเท็จจริงและการควบคุมกระบวนพิจารณาใน
คดีปกครอง คู่กรณีจึงไม่จ าเป็นต้องมีทนายความในการช่วยเหลือในการด าเนินคดี ดังเช่นในคดีแพ่ง
หรือคดีอาญา นอกจากนั้นกฎหมายยังได้ก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับวิธีพิจารณาคดีเพื่อให้ความ
สะดวกแก่ประชาชนไว้หลายประการ เช่น กฎหมายไม่ได้ก าหนดแบบของค าฟ้องไว้ โดยคู่กรณีอาจ
มายื่นค าฟ้องต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ของศาลปกครองหรืออาจยื่นค าฟ้องโดยส่งทางไปรษณีย์
ลงทะเบียนก็ได้43 และหากค าฟ้องที่ยื่นมา มีรายการไม่ครบถ้วนหรือไม่ชัดเจน หรือไม่อาจเข้าใจได้ 
ส านักงานศาลปกครองหรือตุลาการก็จะแนะน าหรือส่งให้ผู้ฟ้องคดีแก้ไขเพิ่มเติมค าฟ้องให้ถูกต้อง
ได้แล้วแต่กรณี44 และการฟ้องคดีต่อศาลปกครองนั้นจะยึดหลักประหยัด กล่าวคือ โดยหลักแล้ว 
การฟ้องคดีจะไม่ต้องเสียค่าธรรมเนียมศาล เว้นแต่เป็นการฟ้องคดีขอให้สั่งให้ใช้เงินหรือส่งมอบ

                                                                    
42  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 45 วรรคห้า. 
43  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 46. 
44  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 45 วรรคสอง. 
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ทรัพย์สินอันสืบเนื่องจากคดีตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) หรือ (4) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254245 นอกจากนี้ ผู้ฟ้องคดียังมีสิทธิยื่นฟ้องคดีโดยขอยกเว้น
ค่าธรรมเนียมศาลได้อีกด้วย46  

ส าหรับสิทธิของคู่กรณีที่จะได้รับการพิจารณาคดีโดยเร็ว  ก็เนื่องจากเหตุผลที่ว่า  
“ความยุติธรรมที่ล่าช้า คือ การปฏิเสธความยุติธรรม ” (Justice delayed is justice denied) เพราะก่อให้เกิด
ความได้เปรียบเสียเปรียบแก่คู่กรณี การด าเนินกระบวนพิจารณาจึงต้องด าเนินไปภายในก าหนด
ระยะเวลาอันสมควร และเนื่องจากคู่พิพาทในคดีปกครองฝ่ายหนึ่งคือหน่วยงานของรัฐซึ่งมีหน้าที่
ต้องด าเนินกิจการเพื่อส่วนรวม ดังนั้น จึงต้องค านึงถึงบริการสาธารณะที่จะต้องต่อเนื่อง 
ไม่หยุดชะงัก นอกจากนี้ คดีปกครองส่วนใหญ่มีต้นเหตุมาจากการกระท าทางปกครอง โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งค าสั่งทางปกครอง ซึ่งลักษณะส าคัญประการหนึ่งของค าสั่งทางปกครองคือ ค าสั่งทาง
ปกครองมีผลบังคับทันทีที่มีการแจ้งไปยังผู้รับค าสั่งดังกล่าว47 โดยไม่ค านึงว่าผู้รับค าสั่งจะได้ทราบ
เน้ือหาในค าสั่งหรือไม่ ค าสั่งทางปกครองก็เกิดขึ้น และมีผลในทางกฎหมายใช้ยันบุคคลผู้รับแจ้งได้
แล้ว ประกอบกับผลทางกฎหมายของเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองยอมรับให้ฝ่ายปกครองด าเนินการ
บังคับตามนิติกรรมทางปกครองไปได้เอง ตามที่บัญญัติของกฎหมายได้รองรับไว้ โดยที่ไม่ต้องมา
ใช้อ านาจศาล ซึ่งเท่ากับมีข้อสันนิฐานตามกฎหมายว่าค าสั่งทางปกครองนั้นชอบด้วยกฎหมายอยู่
จนกว่าจะมีค าพิพากษาของศาลเป็นอย่างอ่ืน กรณีจึงเป็นหน้าที่ของเอกชนที่จะเป็นผู้ฟ้องฝ่ายปกครอง 
โดยอ้างว่าค าสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมายและขอให้เพิกถอนค าสั่งดังกล่าว อีกทั้งข้อ 69 
แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
ยังบัญญัติ ให้การฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อขอให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครองไม่เป็นเหตุ
ให้ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น ด้วยเหตุนี้ หากศาลปกครองพิจารณาคดีล่าช้า 
และปรากฏว่าในที่สุดแล้วศาลปกครองมีค าพิพากษาเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ถูกน ามาฟ้องคดี  
กรณีจะกลายเป็นว่าผู้รับค าสั่งทางปกครองนั้น ต้องปฏิบัติตามค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมายมาตั้งแต่ต้น อันเป็นการเสื่อมเสียแก่สิทธิและหน้าที่ของบุคคลดังกล่าว ดังนั้น จึงจ าเป็น
อย่างยิ่งที่ศาลปกครองจะต้องด าเนินกระบวนพิจาณาด้วยความรวดเร็ว เพื่อคุ้มครองประโยชน์
สาธารณะและสิทธิเสรีภาพของประชานชนไปพร้อมกัน 

จากการศึกษาความส าคัญของการพิจารณาคดีปกครองโดยมีตุลาการผู้แถลงคดี  
ท าหน้าที่ตรวจสอบถ่วงดุลการท าหน้าหน้าที่ของตุลาการองค์คณะ ประกอบกับหลักวิธีพิจารณาที่

                                                                    
45  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 45 วรรคส่ี. 
46  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 45/1. 
47  พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, มาตรา 42 วรรคหนึ่ง. 
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เรียบง่าย ประหยัด และรวดเร็วแล้ว เห็นว่า หลักการทั้งสองประการมีความส าคัญมิได้ยิ่งหย่อนไป
กว่ากันในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีหลัก แต่ส าหรับการพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎ 
หรือค าสั่งทางปกครอง แม้การตรวจสอบถ่วงดุลโดยตุลาการผู้แถลงคดีจะถูกก าหนดให้มีขึ้น  
เพื่อคุ้มครองหลักการแบ่งแยกอ านาจ และหลักเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครอง โดยการให้ตุลาการผู้แถลง
คดีท าการทบทวนค าสั่งขององค์คณะให้มีความละเอียดรอบคอบมากขึ้นกว่าเดิมก็ตาม แต่โดยที่การ
พิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น เป็นมาตรการที่เรียกว่า วิธีการ
ชั่วคราวก่อนการพิพากษา มิใช่การพิจารณาในประเด็นหลักแห่งคดี ซึ่งกรณีอาจมีการเปลี่ยนแปลง
ผลของค าสั่งได้ไม่ว่าโดยการอุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุด หรือโดยการมีค าพิพากษาของศาลปกครอง 
ที่มีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นเอง ประกอบกับมาตรการ
ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนี้เป็นมาตรการที่มีขึ้นเพื่อเยียวยาความเสียหายที่อาจ  
จะเกิดขึ้นแก่บุคคล ผู้ตกอยู่ใต้บังคับของกฎหรือค าสั่งทางปกครองให้ทันท่วงที  การพิจารณา
ก าหนดมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองจึงมีระยะเวลาเป็นสาระส าคัญ ซึ่งแต่
เดิมในประเทศฝรั่งเศส ก็เคยประสบปัญหาเกี่ยวกับความล่าช้าของกระบวนการพิจารณาค าขอทุเลา
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองมาก่อนที่จะได้รับการปรับปรุงแก้ไขในภายหลัง  โดยใน
ประเทศฝร่ังเศสนั้น เห็นว่าปัญหาความล่าช้าในการก าหนดมาตรการทุเลาการบังคับตามก าหรือ
ค าสั่งทางปกครองเกิดจากกระบวนการพิจารณาซับซ้อนเกินไป ท าให้ศาลปกครองไม่สามารถ
พิจารณาได้ภายในเวลาอันรวดเร็ว เน่ืองจากกระบวนพิจารณาเพื่อมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองนั้นไม่ได้ยุ่งยากน้อยไปกว่ากระบวนวิธีพิจารณาปกติแต่อย่างใด อีกทั้งใน
ประเทศเยอรมนีเองก็ให้ความส าคัญกับระยะเวลาในการก าหนดมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎ 
หรือค าสั่งทางปกครองเช่นกัน โดยประเทศเยอรมนีเห็นว่า การให้ความคุ้มครองโดยองค์กรตุลาการ
ต้องมีผลบังคับในทางปฏิบัติ กล่าวคือ การให้ความคุ้มครองของศาลจะต้องสามารถเยียวยาแก้ไข
ความเดือดร้อนให้ประชาชนได้อย่างทันท่วงที  ซึ่งปัญหาเกี่ยวกับเวลาในการด าเนินกระบวน
พิจารณาได้กลายเป็นปัญหาส าคัญที่ท าให้การให้ความคุ้มครองโดยองค์กรตุลาการเป็นไปอย่างไม่มี
ประสิทธิภาพ และบ่อยคร้ังที่ค าวินิจฉัยของศาลใช้เวลาในการด าเนินกระบวนพิจารณาเนิ่นนาน
จนเกินไป ท าให้ไม่สามารถคุ้มครองสิทธิของประชาชนได้อย่างเต็มที่หรือไม่อาจคุ้มครองได้เลย 
ด้วยเหตุนี้ศาลจึงพยายามหามาตรการที่จะเข้าไปแทรกแซงการด าเนินงานของรัฐก่อนที่การกระท า
ใด ๆ ของรัฐนั้น จะสร้างความเสียหายที่ไม่อาจเยียวยาแก้ไขได้ให้กับผู้ฟ้องคดี ศาลปกครองจึงได้
ก าหนดมาตรการชั่วคราวก่อนการพิพากษา หรือมาตรการ บางประการที่มีผลเป็นการป้องกันความ
เสียหาย จากการกระท าของฝ่ายปกครองที่จะก่อให้เกิด ความเสียหายแก่ปัจเจกบุคคลจนไม่อาจ
เยียวยาแก้ไขได้ในภายหลัง ดังนั้น การคุ้มครองสิทธิของปัจเจกบุคคลอย่างมีประสิทธิภาพตาม
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มาตรา 19 วรรคสี่ แห่งรัฐธรรมนูญเยอรมัน จึงหมายถึงการคุ้มครองสิทธิของประชาชนจะต้อง
เหมาะสมกับเวลาหรือในเวลาที่ถูกต้องด้วย หลักประกันในการคุ้มครองสิทธิโดยองค์กรตุลาการจึง
ต้องค านึงถึงการคุ้มครองสิทธิในสภาพความเป็นจริง  

ด้วยเหตุนี้  ส าหรับประเด็นปัญหาความล่าช้าอันเกิดจากการตรวจสอบถ่วงดุลการ
พิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองโดยตุลาการผู้แถลงคดีนั้น  จึงขอ
เสนอแนะให้มีการแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศไทยในส่วนที่
เกี่ยวกับการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ดังนี้ คือ ตามข้อ 72 วรรคหนึ่ง แห่ง
ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
บัญญัติว่า การมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองให้กระท าโดยองค์
คณะหลังจากตุลาการ ผู้แถลงคดีได้เสนอค าแถลงการณ์แล้ว เห็นว่าควรแก้ไขโดยการตัดถ้อยค าของ
บทบัญญัติที่ว่า “หลังจากตุลาการ ผู้แถลงคดีได้เสนอค าแถลงการณ์แล้ว” ออก และส าหรับวรรค
สองซึ่งบัญญัติว่า “ค าแถลงการณ์ตามข้อนี้จะกระท าด้วยวาจาก็ได้” นั้น ควรแก้ไขโดยการตัดถ้อยค า
ดังกล่าวออกทั้งวรรค อันจะมีผลให้การพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง
ไม่ต้องผ่านการตรวจสอบกลั่นกรอง โดยตุลาการผู้แถลงคดีอีก โดยจะมีผลดีให้เกิดความรวดเร็วใน
การพิจารณาท าค าสั่งมากยิ่งขึ้น และจะเป็นการคุ้มครองสถานภาพของสิทธิของเอกชนผู้อยู่ใต้บังคับ
ของกฎ หรือค าสั่งทางปกครอง ในขณะที่กรณีมิได้เป็นการแทรกแซงการใช้อ านาจของฝ่ายบริหาร
แต่อย่างใด เน่ืองจากกระบวนการพิจารณา ค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองเป็น
เพียงมาตรการชั่วคราวก่อนการพิพากษาเท่านั้น  
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บทที ่6 
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 
6.1  บทสรุป 

จากการศึกษาเร่ืองปัญหาเกี่ยวกับความล่าช้าการพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎ
หรือค าสั่งทางปกครองของศาลปกครองพบว่า เกิดปัญหาความล่าช้าในการพิจารณาค าขอทุเลา 
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองของศาลปกครองโดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 
 6.1.1 ปัญหาเกี่ยวกับความล่าช้าอันเกิดจากกระบวนการไต่สวนค าขอทุเลาการบังคับตามกฎ
หรือค าสั่งทางปกครอง 

คดีปกครองเป็นข้อพิพาทระหว่างเอกชนกับฝ่ายปกครอง คู่กรณีในคดีจึงอยู่ในฐานะ  
ที่ไม่เท่าเทียมกัน โดยคู่กรณีฝ่ายปกครองจะอยู่ในฐานะที่เหนือกว่าคู่กรณีฝ่ายเอกชน เนื่องจาก 
ฝ่ายปกครองมีหน้าที่ส าคัญในการด าเนินกิจการบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์แก่สาธารณชน 
ดังนั้น เมื่อเกิดข้อพิพาท เอกสารพยานหลักฐานต่าง ๆ ที่จ าเป็นต้องใช้ในการโต้แย้งกันในคดี 
ก็มักจะอยู่ ในการครอบครองของฝ่ายปกครอง ซึ่งหากใช้ระบบกล่าวหา เอกชนจะต้องเป็นฝ่าย
แสวงหาพยาน หลักฐานมาแสดงต่อศาลเพื่อสนับสนุนข้อกล่าวอ้างของตน เอกชนจึงมีโอกาสที่จะ
ชนะคดีได้ยาก เน่ืองจากฝ่ายปกครองมีเอกสิทธิ์ที่เป็นความลับของราชการคุ้มครองอยู่อาจท าให้การ
แสวงหาพยาน หลักฐานโดยเอกชนท าได้ยากหรือท าไม่ได้เลย  

ในกฎหมายมหาชน ศาลมีบทบาทเป็นผู้ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการ
กระท าของเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือฝ่ายปกครอง ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองจึงจ าเป็นต้องใช้ระบบ
วิธีพิจารณาคดีให้ศาลมีบทบาทส าคัญในการแสวงหาข้อเท็จจริงและพยานหลักฐาน และเพื่อให้เกิด
ความเป็นธรรมแก่คู่ความ ซึ่งต้องมีวิธีพิจารณาในระบบไต่สวน โดยน าระบบไต่สวนมาใช้ในการ
พิจารณาประเด็นหลักแห่งคดีแล้ว ข้อ 71 วรรคหนึ่ง1 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการใน 

                                                                    
1  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543,  

ข้อ 71 บัญญัติว่า 
 “เมื่อได้รับค าขอตามข้อ 69 และเป็นกรณีที่ศาลมิได้มีค าส่ังตามข้อ 70 ให้ศาลส่งส าเนาค าขอให้คู่กรณี

ช้ีแจงและแสดงพยานหลักฐานโดยด่วน แล้วนัดไต่สวนเพื่อมีค าส่ังเกี่ยวกับค าขอดังกล่าวโดยเร็ว 
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ศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ยังบัญญัติให้ใช้วิธีพิจารณาระบบ 
ไต่สวนในการพิจารณาก าหนดมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง และจาก
บทบัญญัติดังกล่าวจะเห็นได้ว่า การที่ศาลปกครองจะก าหนดมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองได้นั้นอาจเกิดขึ้นได้ใน 2 กรณี คือ (1) กรณีผู้ฟ้องคดีมีค าขอให้ศาลมีค าสั่งทุเลา
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง และ (2) กรณีศาลเห็นว่ามีเหตุสมควรที่จะทุเลาการบังคับ
ตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง โดยระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วย
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ได้ก าหนดกระบวนพิจารณาเพื่อก าหนดมาตรการทุเลาการบังคับ
ตามกฎ หรือค าสั่งทางปกครองไว้แตกต่างกัน โดยในกรณีแรก เมื่อผู้ฟ้องคดีมีค าขอทุเลาการบังคับ
ตามกฎ หรือค าสั่งทางปกครองแล้ว ศาลปกครองจะด าเนินกระบวนพิจารณา (ก) การแจ้งคู่กรณีให้
ท าค าชี้แจงและแสดงพยานหลักฐานโดยด่วน ซึ่งในความเป็นจริงมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎ
หรือค าสั่งทางปกครองนั้น เป็นมาตรการที่  “ระยะเวลา” มีความส าคัญในการด าเนินกระบวน
พิจารณา หากศาลจะใช้ดุลพินิจในการก าหนดระยะเวลาเพื่อให้คู่กรณีชี้แจงและแสดงพยานหลักฐาน  
ก็ควรจะมีการก าหนดในระยะ เวลาอันสั้น ทั้งนี้ เพื่อคุ้มครองความเสียหายแก่สถานะของผู้ฟ้องคดี
อันอาจจะเกิดขึ้นจากกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่น ามาฟ้องคดีนั่นเอง (ข) การนัดไต่สวนคู่กรณีเพื่อ
มีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอโดยเร็ว ซึ่งศาล มีอ านาจออกค าสั่งเรียกคู่กรณี หรือบุคคลภายนอกที่เกี่ยวข้อง
มาให้ถ้อยค าได้ตามที่เห็นสมควรศาลจะต้องแจ้งก าหนดการไต่สวนให้คู่กรณีที่เกี่ยวข้องทราบ
ล่วงหน้าเพื่อเปิดโอกาสให้คู่กรณีนั้นคัดค้านหรือชี้แจงข้อเท็จจริงได้  โดยการไต่สวนของศาลจะ
จ ากัดประเด็นในเร่ือง การท าให้กฎหรือค าสั่ง มีผลบังคับต่อไป จะท าให้เกิดความเสียหายที่ยากแก่
การเยียวยาแก้ไขภายหลังหรือไม่ อย่างไร และการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น 
จะเป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐ หรือแก่บริการสาธารณะหรือไม่ อย่างไร 

ในกรณีที่ศาลเห็นเองว่ามีเหตุสมควรที่จะทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
ข้อ 71 วรรคสอง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2543 บัญญัติว่า ในกรณีที่ไม่มีค าขอตามข้อ 69 แต่ศาลเห็นว่ามีเหตุสมควรที่จะ
ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี ให้ศาลมีอ านาจสั่งทุเลาการ
บังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น โดยจะไต่สวนก่อนหรือไม่ก็ได้ จากบทบัญญัติดังกล่าว 
แสดงให้เห็นว่าหากเป็นกรณีที่ศาลเห็นเองว่ามีเหตุสมควรที่จะทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง 

                                                                                                                                                                                                  

ในกรณีที่ไม่มีค าขอตามข้อ 69 แต่ศาลเห็นว่ามีเหตุสมควรที่จะทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าส่ัง 
ทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี  ให้ศาลมีอ านาจส่ังทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าส่ังทางปกครองนั้น  
โดยจะไต่สวนก่อนหรือไม่ก็ได้.” 
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ทางปกครองศาลมีดุลพินิจที่จะไต่สวนก่อนหรือไม่ก็ได้ ซึ่งแตกต่างกับกรณีผู้ฟ้องคดีมีค าขอทุเลา
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ซึ่งกฎหมายบังคับให้ศาลต้องไต่สวนก่อนเสมอ 

ในกรณีศาลเห็นเองว่ามีเหตุสมควรที่จะทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
ตามข้อ 71 วรรคสองแห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 25432 นั้น ในประเด็นนี้ เห็นว่า หากศาลเห็นว่าเป็นกรณีที่น่าจะหรือ
อาจจะต้องสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง คือ เปิดโอกาสให้คู่ความฝ่ายตรงข้าม 
(หรือหน่วยงานทางปกครอง) ได้ชี้แจงก่อน เว้นแต่เป็นกรณีมีความเร่งด่วนอย่างมาก ประกอบกับมี
ข้อสงสัยว่าค าสั่งน่าจะไม่ชอบ เช่นนี้ เห็นว่า สามารถสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครองไปก่อน โดยไม่ต้องนัดคู่กรณีมาเพื่อไต่สวนหรือไม่ต้องให้หน่วยงานทางปกครองท า  
ค าชี้แจงก็ได ้เพราะอย่างน้อย ค าสั่ง ในเร่ืองนี้ ก็เป็นเพียงค าสั่งชั่วคราว คือเป็นเพียง chose decide à 
caractére proviso ire ไม่ได้มีลักษณะเป็นค าตัดสินหรือค าพิพากษาอย่างในคดีหลัก (chose jugée) 
ดังนั้น จึงยังเปิดช่องให้ศาลแก้ไขค าสั่งดังกล่าวได้ 

เมื่อพิจารณาตามกฎหมายปกครองฝร่ังเศส รวมถึงกฎหมายไทยนั้น การสั่งทุเลาการ
บังคับเป็น “อ านาจ” ของศาล ซึ่งการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองมิใช่สิทธิ แต่เป็น
ดุลพินิจของศาลที่จะสั่งอนุญาตหรือไม่ก็ได้ แม้ว่าข้อเท็จจริงจะปรากฏว่าค าขอนั้นเข้าเงื่อนไขที่จะมี
ค าสั่งทุเลาการบังคับได้ก็ตาม ศาลก็มีดุลพินิจที่จะไม่สั่งทุเลาการบังคับได้  ซึ่งเป็นหลักการที่
สอดคล้องกับหลักเกณฑ์ตามข้อ 71 วรรคสอง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาล
ปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ที่ให้เป็นดุลพินิจของศาลในการพิจารณา
นัดไต่สวนหรือไม่ก็ได้ แต่ข้อ 71 วรรคหนึ่ง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 กลับเป็นบทบังคับให้ต้องด าเนินการนัดไต่สวน 
กล่าวอีกนัยหนึ่ง คือ แม้ข้อเท็จจริงครบถ้วนตามเงื่อนไขที่ศาลอาจมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎ
หรือค าสั่งทางปกครองได้ ศาลยังมีดุลพินิจไม่สั่งทุเลาการบังคับได้ แล้วเหตุใด หากศาลเห็นว่า
ข้อเท็จจริงซึ่งปรากฏตามเอกสารที่เป็นลายลักษณ์อักษรนั้น ครบถ้วนตามเงื่อนไขที่ศาลอาจมีค าสั่ง
ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองได้แล้ว ยังต้องบังคับให้ศาลด าเนินการนัดไต่สวน
คู่กรณีอีก ทั้งที่มาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองเป็นมาตรการที่ก าหนดขึ้น
เพื่อเยียวยาผู้ฟ้องคดีให้ได้รับการช่วยเหลืออย่างทันท่วงทีจากการตกอยู่ภายใต้บังคับของกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองที่อ้างว่าไม่ชอบด้วยกฎหมาย ในขณะที่กฎหรือค าสั่งทางปกครองดังกล่าวนั้น 
มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิของ ผู้ฟ้องคดีอยู่ตลอดเวลา ซึ่งหมายความว่ามาตรการดังกล่าวนี้
                                                                    

2  ปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครอง: วิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษา  
(เอกสารการสัมมนา น าเสนอต่อที่ประชุมสัมมนาตุลาการศาลปกครองช้ันต้น วันที่ 26-27 ตุลาคม 2550). เล่มเดิม. 
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มีสาระส าคัญอยู่ที่ “ระยะเวลา” ที่จะต้อง มีความรวดเร็ว และมี “ขั้นตอน” ที่ลดน้อยลงกว่าขั้นตอน
ตามกระบวนพิจารณาคดีหลัก  

ด้วยเหตุนี้ ในประเด็นเกี่ยวกับกระบวนการไต่สวนค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองจึงมีปัญหาว่า เหตุใดในข้อ 71 วรรคหนึ่ง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการ
ในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ศาลจึงไม่มีอ านาจดุลพินิจว่า  
ควรเรียกคู่กรณีหรือไม่ (หากข้อเท็จจริงเพียงพอต่อความต้องการของศาลแล้ว) และการที่กฎหมาย
บัญญัติในเชิงบังคับให้ศาลต้องเรียกคู่กรณีมาให้ถ้อยค า แม้ว่าข้อเท็จจริงจะครบถ้วนตามเงื่อนไขที่
ศาลอาจมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองได้แล้ว  นั้น จะส่งผลให้เกิดปัญหา
เกี่ยวกับความล่าช้าในการพิจารณาท าค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งหรือไม่ 

6.1.2 ปัญหาเกี่ยวกับความล่าช้าอันเกิดจากกระบวนพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองโดยองค์คณะ  

เนื่องจากกิจกรรมของฝ่ายปกครองมีวัตถุประสงค์เพื่อประโยชน์สาธารณะ จึงจ าเป็น 
ต้องคุ้มครองให้การด าเนินการดังกล่าวเป็นไปด้วยความเรียบร้อยและต่อเนื่ อง มิใช่มุ่งแต่จะ
ตรวจสอบการกระท าทางปกครองในทุก ๆ กรณีที่มีการน าคดีมาฟ้อง อันจะท าให้การบริการ
สาธารณะต้องได้รับผลกระทบ กฎหมายประเทศฝร่ังเศสจึงไม่อาจยอมให้เอกชนขัดขวาง 
การด าเนินการดังกล่าวด้วยการน าการกระท าทางปกครองนั้นไปฟ้องต่อศาลแล้วมีผลให้การกระท า
ทางปกครองที่ออกมาเพื่อด าเนิน กิจกรรมของฝ่ายปกครองนั้นถูกระงับไปโดยอัตโนมัติ และเพื่อให้
การบริการสาธารณะมีความต่อเนื่อง ท าให้เกิดข้อสันนิษฐานตามกฎหมายไว้ก่อนว่า การกระท า 
ทางปกครองชอบด้วยกฎหมาย การฟ้องคดีต่อศาลปกครองจึงไม่มีผลเป็นการทุเลาการบังคับตาม
การกระท าทางปกครองที่ เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี  หรือเรียกอีกอย่างหนึ่งว่า  หลักการฟ้อง 
คดีปกครองไม่มีผลเป็นการระงับการกระท าที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้น 

ส าหรับการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองของประเทศไทยนั้น  แม้ใน
มาตรา 66 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 จะบัญญัติ
ให้ศาลปกครองอาจพิจารณาก าหนดมาตรการหรือวิธีการใด ๆ เพื่อบรรเทาทุกข์ให้แก่คู่กรณีที่
เกี่ยวข้องเป็นการชั่วคราวก่อนการพิพากษาคดีได้ตามค าร้องของคู่กรณี  หรือตามที่ศาลปกครอง
เห็นสมควร โดยศาลปกครองมีอ านาจก าหนดมาตรการหรือวิธีการดังกล่าว รวมทั้งออกค าสั่งไปยัง
หน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐให้ปฏิบัติได้ก็ตาม แต่ส าหรับประเทศไทย การบริการสาธารณะ 
การด าเนินงานของหน่วยงานภาครัฐจะมีความส าคัญเป็นอันมากในการพัฒนาประเทศ ด้วยเหตุนี้ 
อ านาจของฝ่ายปกครองที่เรียกว่าหลัก “เอกสิทธิ์” (Privilege) ซึ่งเป็นอ านาจพิเศษของฝ่ายปกครอง
ในการด าเนินการเพื่อให้ภารกิจของรัฐสามารถด าเนินไปได้อย่างต่อเนื่อง และบรรลุวัตถุประสงค์
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ในการด าเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะจึงได้รับการยอมรับอย่างมากจากทั้งฝ่ายบริหารและ  
ฝ่ายตุลาการ ประกอบกับความเคร่งครัดของหลักการแบ่งแยกอ านาจซึ่งท าให้ฝ่ายตุลาการหลีกเลี่ยง
ที่จะใช้อ านาจที่มีลักษณะเป็นการก้าวล่วงอ านาจของฝ่ายบริหารในขณะที่ฝ่ายตุลาการยังรวบรวม
ข้อเท็จจริงไม่ครบถ้วนสมบูรณ์ตามกระบวนพิจารณาปกติ  ส่งผลให้ในการพิจารณาก าหนด
มาตรการทุเลาการบังคับตามกฎ หรือค าสั่งทางปกครองต้องอาศัยความละเอียดรอบคอบในการ
พิจารณามีค าสั่ง โดยให้เป็นหน้าที่ขององค์คณะที่จะต้องร่วมพิจารณาข้อเท็จจริงประกอบกับ
เงื่อนไขต่าง ๆ ตามที่กฎหมายก าหนด ทั้งนี้ เพราะการพิจารณาพิพากษาคดีในรูปองค์คณะจะเป็น
หลักประกันของความรอบคอบและความเป็นกลางได้อย่างดี  การพิจารณาคดีที่อาศัยเสียงข้างมาก
ขององค์คณะ ผู้พิพากษามีความจ าเป็นจะต้องอาศัยการมีส่วนร่วมแสดงความเห็นของผู้พิพากษา  
ทุกคนที่เป็นองค์คณะท าให้การพิจารณาคดีได้รับการไต่ตรองมากขึ้น  ช่วยลดความเสี่ยงต่อ 
ความผิดพลาด และเป็นการฝึกสอนให้ผู้พิพากษาใหม่ได้รับประสบการณ์จากผู้พิพากษาอาวุโส  
สร้างหลักประกันในการให้ความเห็นที่เป็นกลางขององค์คณะ กรณีจึงอาจกล่าวได้ว่า สาเหตุส าคัญ
ที่ท าให้การพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองต้องกระท าโดยองค์คณะนั้น 
เน่ืองมาจากศาลปกครองไทยยึดถือหลักการแบ่งแยกอ านาจและหลักเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองอย่าง
เคร่งครัด  

แม้กฎหมายก าหนดให้กระบวนพิจารณาเกี่ยวกับมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองต้องกระท าโดยองค์คณะ แต่การพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง
ทางปกครองโดยองค์คณะนั้น ตุลาการเจ้าของส านวนจะเป็นผู้มีบทบาทส าคัญในการรวบรวม
ข้อเท็จจริงผ่านกระบวนการไต่สวนไม่ว่าจะโดยวิธีการให้คู่กรณียื่นเอกสารชี้แจง โต้แย้งแสดง
พยาน หลักฐานกันเป็นลายลักษณ์อักษร หรือการเรียกให้คู่กรณีมาให้ถ้อยค าต่อศาล โดยหลังจาก
ตุลาการเจ้าของส านวนได้รวบรวมข้อเท็จจริงจนครบถ้วนแล้ว ตุลาการเจ้าของส านวนจึงจะเสนอ
ความเห็นเบื้องต้นต่อองค์คณะ 3 ดังเช่นกระบวนพิจารณาเพื่อมีค าสั่งหรือค าพิพากษาตาม
กระบวนการปกติ และจะมีการรวบรวมส านวนและความเห็นดังกล่าวส่งให้ตุลาการผู้แถลงคดีท า  
ค าแถลงการณ์ จากนั้น เมื่อตุลาการผู้แถลงคดีท าค าแถลงการณ์เสร็จแล้ว ตุลาการหัวหน้าคณะจะนัด
ประชุมปรึกษาองค์คณะเพื่อมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง
ต่อไป ซึ่งกระบวนการดังกล่าวนี้มีความซับซ้อน ท าให้ศาลปกครองไม่สามารถพิจารณาค าขอทุเลา
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองได้ภายในเวลาอันรวดเร็ว 

เนื่องจากกระบวนพิจารณาเพื่อมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎ หรือค าสั่งทางปกครองนั้น
ไม่ได้ยุ่งยากน้อยไปกว่ากระบวนวิธีพิจารณาปกติแต่อย่างใด ซึ่งบางคร้ังกินเวลานานหลายสัปดาห์ 
                                                                    

3  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 57.  
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หรือเป็นเดือน และหากเป็นกรณีที่มีความส าคัญ ศาลปกครองก็มักจะมุ่งในการเร่งตัดสินคดีใน
กระบวนวิธีพิจารณาคดีปกติให้รวดเร็ว มากกว่าที่จะพิจารณาการก าหนดการทุเลาการบังคับตามกฎ
หรือค าสั่งทางปกครอง ด้วยเหตุนี้ จึงท าให้การพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎ หรือค าสั่งทาง
ปกครองไม่เป็นไปตามวัตถุประสงค์เดิม ที่มุ่งคุ้มครองสิทธิของผู้อยู่ใต้บังคับของกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครองในระยะเวลาที่รวดเร็ว เพื่อมิให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองที่น ามาฟ้องคดีนั้นมีผลเป็นการ
เปลี่ยนแปลงหรือกระทบต่อสถานะของสิทธิ  

ด้วยเหตุนี้  จึงเห็นว่ากระบวนพิจารณาโดยองค์คณะนี้เอง ที่สร้างปัญหาความล่าช้า
ให้กับการพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ทั้งที่การพิจารณาดังกล่าวนี้ 
เป็นมาตรการที่ต้องการความเร่งด่วน และกรณีนี้จึงมีปัญหาว่า จ าเป็นหรือไม่ที่การพิจารณาค าขอ
ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองต้องกระท าเป็นองค์คณะ 

6.1.3 ปัญหาเกี่ยวกับความล่าช้าอันเกิดจากการตรวจสอบถ่วงดุลการพิจารณาค าขอทุเลาการ
บังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองโดยตุลาการผู้แถลงคดี 

คดีปกครองเป็นคดีที่อาจมีผลกระทบต่อประโยชน์ของรัฐเป็นอย่างมาก ซึ่งศาล
ปกครองมิได้วินิจฉัยคดีเพื่อให้มีผลเป็นการเฉพาะราย แต่เพื่อให้มีผลต่อระบบบริหารราชการ
แผ่นดินของประเทศ โดยรัฐอาจถูกพิพากษาให้จ่ายเงินของรัฐจ านวนมากให้แก่เอกชน และ 
ค าพิพากษาของศาลอาจมีผลกระทบกระเทือนต่อความรับผิดชอบของผู้มีอ านาจสั่งการระดับสูงใน
การบริหาร เช่น คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี เป็นต้น ดังนั้น เพื่อให้เป็นหลักประกัน
ความมีประสิทธิภาพของกระบวนพิจารณา และให้ค าพิพากษามีคุณภาพอยู่บนพื้นฐานของหลัก
กฎหมายปกครองมีความสมเหตุสมผลและเป็นธรรมแก่คู่กรณีทุกฝ่าย รวมทั้งสามารถจะปกป้อง
คุ้มครองประโยชน์เอกชนและประโยชน์ของรัฐได้ในเวลาเดียวกัน จึงต้องมีระบบการถ่วงดุลการ
ปฏิบัติงานของตุลาการ ซึ่งส าหรับประเทศไทยนั้นได้น าหลักการนี้มาใช้ในวิธีพิจารณาคดีปกครอง
ของไทยด้วยเช่นกัน โดยก าหนดให้มีตุลาการอีกคนหนึ่งที่ไม่ได้เป็นองค์คณะ เรียกว่า “ตุลาการ 
ผู้แถลงคด”ี มีหน้าที่จัดท าสรุปข้อเท็จจริง ข้อกฎหมาย และความเห็นตนในการวินิจฉัยคดีเสนอองค์
คณะ4 การท าหน้าที่ดังกล่าวของตุลาการผู้แถลงคดีเรียกได้ว่าเป็นระบบการถ่วงดุลสามฝ่ายใน
กระบวนพิจารณาระหว่างตุลาการเจ้าของส านวน ตุลาการผู้แถลงคดี และองค์คณะพิจารณา
พิพากษา กล่าวคือ ตุลาการเจ้าของส านวน จะเป็นผู้มีบทบาทส าคัญในการแสวงหาและรวบรวม
ข้อเท็จจริง ส าหรับในส่วนการตัดสินคดีขององค์คณะก่อนที่องค์คณะจะลงมติวินิจฉัย  ตุลาการ 
ผู้แถลงคดีจะท าหน้าที่จัดท าสรุปข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย และเสนอความเห็นตนในการวินิจฉัย
คดีนั้นต่อองค์คณะด้วย ซึ่งแม้ว่าค าตัดสินขององค์คณะเท่านั้นที่จะถือเป็นค าพิพากษา แต่การให้มี
                                                                    

4  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 58. 
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ระบบการเสนอค าแถลงการณ์ของตุลาการ ผู้แถลงคดีต่อองค์คณะเช่นนี้ก็เพื่อเป็นการถ่วงดุลและ
ตรวจสอบการใช้อ านาจขององค์คณะโดยเป็นหลักประกันที่จะท าให้การใช้อ านาจตัดสินคดีของ
องค์คณะมีความรอบคอบและถูกต้องมากยิ่งขึ้น ทั้งนี้เพราะหากองค์คณะไม่เห็นด้วยกับค าแถลงการณ์ 
โดยหลักก็จะต้องแสดงให้เห็นถึงเหตุผลที่หนักแน่นและน่าเชื่อถือมากกว่า  เนื่องจากกฎหมาย
ก าหนดให้มีการพิมพ์เผยแพร่ค าพิพากษาขององค์คณะและค าแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดี
ควบคู่กันเสมอ5 การก าหนดกระบวนการในเร่ืองตุลาการผู้แถลงคดีไว้เช่นนี้ก็เพื่อสร้างวิธีการ
ถ่วงดุลความคิดเห็นในคดีระหว่างตุลาการเจ้าของส านวนกับตุลาการผู้แถลงคดี  โดยองค์คณะ
พิจารณาพิพากษาจะรับฟังความเห็นของทั้งสองฝ่ายประกอบกันก่อนพิพากษา ซึ่งเป็นวิธีการที่จะ
ให้หลักประกันความเป็นธรรมแก่คู่กรณีมากยิ่งขึ้น 

ส าหรับการน าหลักการเร่ืองตุลาการผู้แถลงคดีมาใช้ในการพิจารณาค าขอทุเลา  
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองของประเทศไทยนั้น ข้อ 72 วรรคหนึ่ง แห่งระเบียบของที่
ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2543 บัญญัติว่า  
การมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ให้กระท าโดยองค์คณะ
หลังจากตุลาการผู้แถลงคดีได้เสนอค าแถลงการณ์แล้ว  และวรรคสองบัญญัติว่า ค าแถลงการณ์ 
ตามข้อนี้จะกระท าด้วยวาจาก็ได้  จากบทบัญญัติดังกล่าวจะเห็นว่า กฎหมายได้ก าหนดไว้อย่าง
ชัดเจนว่า ถ้าเป็นค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองจะต้องมีการแถลงการณ์โดย
ตุลาการผู้แถลงคดีเสมอ แต่ค าแถลงการณ์นั้นจะกระท าด้วยวาจาก็ได้ ซึ่งแตกต่างจากการบรรเทา
ทุกข์ชั่วคราว ตามระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2543 ข้อ 766 ที่กฎหมายก าหนดว่าจะมีค าแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดีหรือไม่  
ก็ได้  

การที่กฎหมายก าหนดให้การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองจะต้องมีการ
แถลงการณ์เสมอก็เนื่องมาจาก หลักการพื้นฐานทางกฎหมายที่สันนิษฐานว่ากฎหรือค าสั่งทางปกครอง
ที่ฝ่ายปกครองออกมานั้นชอบด้วยกฎหมายและมีผลบังคับใช้โดยทันทีจนกว่าจะถูกยกเลิกหรือ 

                                                                    
5  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 69 วรรคหก. 
6  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ข้อ 76 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า 
 “ค าส่ังของศาลในการก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองอย่างใด ๆ เพื่อบรรเทาทุกข์ช่ัวคราวก่อน

การพิพากษา หรือวิธีการเพื่อคุ้มครองประโยชน์ของผู้ขอในระหว่างพิจารณา หรือเพื่อบังคับตามค าพิพากษา  
ให้กระท าโดยองค์คณะ โดยไม่ต้องมีค าแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดีเว้นแต่องค์คณะจะเห็นสมควรให้มี  
ค าแถลงการณ์ในกรณีดังกล่าวค าแถลงการณ์นั้นจะกระท าด้วยวาจาก็ได้.” 
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เพิกถอน เพราะฉะนั้น ในกรณีที่ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง  
ผลของค าสั่งทุเลาการบังคับท าให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นระงับการบังคับใช้เป็นการชั่วคราว 
ซึ่งถือเป็นการขัดกับหลักที่ว่า กฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นมีผลบังคับผูกพันโดยทันที ดังนั้น  
จึงจ าเป็นที่จะต้องก าหนด ให้มีการแถลงการณ์เพื่อเป็นการกลั่นกรองการท าค าสั่งของศาลให้มีความ
รอบคอบมากยิ่งขึ้น นอกจากนี้ ด้วยเหตุที่ค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น 
มีลักษณะเป็นการแทรกแซงการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง กล่าวคือ มีผลเป็นการระงับการ
ด าเนินงานของฝ่ายปกครอง ซึ่งแสดงออกผ่านทางกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ในขณะที่ศาลปกครอง
ยังรวบรวมข้อเท็จจริงแห่งคดีไม่ครบถ้วน  การให้อ านาจศาลปกครองมีค าสั่งในเชิงยับยั้ง 
การด าเนินงานของฝ่ายปกครองจึงต้องอาศัยการใช้ดุลพินิจที่ละเอียดรอบคอบ มีการควบคุม
ตรวจสอบกลั่นกรองอีกชั้นหนึ่งผ่านทางตุลาการผู้แถลงคดี  

ส่วนมาตรการบรรเทาทุกข์ชั่วคราวเป็นมาตรการเยียวยาความเสียหายอย่างอ่ืน ผลของ
มาตรการที่ศาลก าหนดให้มีขึ้นนั้นมิได้ไปกระทบกับกฎหรือค าสั่งทางปกครอง  เช่น ฟ้องขอให้
ช าระหนี้  ตามสัญญาทางปกครอง และขอให้ศาลมีค าสั่งให้อายัดเงินในบัญชี  หรือทรัพย์ของ 
ผู้ถูกฟ้องคดีไว้เป็นการชั่วคราว หากศาล มีค าสั่งก าหนดมาตรการบรรเทาทุกข์ชั่วคราว ผลของค าสั่ง 
ก็ไม่ได้กระทบ ต่อกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ที่กฎหมายสันนิษฐานว่าชอบด้วยกฎหมายแต่อย่างใด 
ดังนั้น ในการด าเนินกระบวนวิธีพิจารณาของศาลในการก าหนดมาตรการบรรเทาทุกข์ชั่วคราว  
จึงไม่จ าเป็นต้อง มีค าแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดีก็ได้ 

จากหลักการทั่วไปเกี่ยวกับการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทาง
ปกครองโดยองค์กรตุลาการ หลักการตรวจสอบถ่วงดุลโดยตุลาการผู้แถลงคดี และจากบทบัญญัติ
เกี่ยวกับการน าหลักการเร่ืองตุลาการผู้แถลงคดีมาใช้ในการพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎ
หรือค าสั่งทางปกครองของประเทศไทย ผู้เขียนเห็นว่า แม้กฎหมายก าหนดให้กระบวนพิจารณา
เกี่ยวกับมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองต้องกระท าโดยองค์คณะ แต่การ
พิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองโดยองค์คณะนั้น ตุลาการเจ้าของ
ส านวนจะเป็นผู้มีบทบาทส าคัญในการรวบรวมข้อเท็จจริงผ่านกระบวนการไต่สวนไม่ว่าจะโดย
วิธีการให้คู่กรณียื่นเอกสารชี้แจง โต้แย้งแสดงพยานหลักฐานกันเป็นลายลักษณ์อักษร หรือการเรียก
ให้คู่กรณีมาให้ถ้อยค าต่อศาล โดยหลังจากตุลาการเจ้าของส านวนได้รวบรวมข้อเท็จจริง 
จนครบถ้วนแล้ว ตุลาการเจ้าของส านวนจึงจะเสนอความเห็นเบื้องต้นต่อองค์คณะ7 ดังเช่น กระบวน
พิจารณาเพื่อมีค าสั่งหรือค าพิพากษาตามกระบวนการปกติ  และจะมีการรวบรวมส านวนและ
ความเห็นดังกล่าวส่งให้ตุลาการผู้แถลงคดีท าค าแถลงการณ์ จากนั้น เมื่อตุลาการผู้แถลงคดีท าค า
                                                                    

7  มาตรา 57 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
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แถลงการณ์เสร็จแล้ว ตุลาการหัวหน้าคณะจะนัดประชุมปรึกษาองค์คณะเพื่อมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอ
ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองต่อไป ซึ่งกระบวนการดังกล่าวนี้มีความซับซ้อน  
ท าให้ศาลปกครองไม่สามารถพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองได้ภายใน
เวลาอันรวดเร็ว เนื่องจากกระบวนพิจารณาเพื่อมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น
ไม่ได้ยุ่งยากน้อยไปกว่ากระบวนวิธีพิจารณาปกติแต่อย่างใด ซึ่งบางคร้ังกินเวลานานหลายสัปดาห์ 
หรือกระทั่งเป็นเดือน  

ด้วยเหตุนี้ จึงท าให้การพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง  
ไม่เป็นไปตามวัตถุประสงค์เดิม ที่มุ่งคุ้มครองสิทธิของผู้อยู่ใต้บังคับของกฎหรือค าสั่งทางปกครอง
ในระยะเวลาที่รวดเร็ว เพื่อมิให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองที่น ามาฟ้องคดีนั้นมีผลเป็นการเปลี่ยนแปลง
หรือกระทบต่อสถานะของสิทธิ กล่าวโดยสรุปคือ ผู้เขียนเห็นว่า สาเหตุส าคัญที่ท าให้การพิจารณา
ค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองต้องผ่านการตรวจสอบถ่วงดุลโดยตุลาการ  
ผู้แถลงคดีก็เนื่องจาก ศาลปกครองไทยยึดถือหลักการแบ่งแยกอ านาจและหลักเอกสิทธิ์ของ  
ฝ่ายปกครองอย่างเคร่งครัด และผลจากการนี้  ท าให้มาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง 
ทางปกครอง มีขั้นตอนที่ซับซ้อนไม่แตกต่างจากกระบวนวิธีพิจารณาคดีตามปกติ  อันเป็นสาเหตุ
ส าคัญประการหนึ่งที่ท าให้เกิดปัญหาความล่าช้าในการพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครอง 
  
6.2  ข้อเสนอแนะ 

6.2.1  แนวทางการแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับความล่าช้าอันเกิดจากกระบวนการไต่สวนค าขอทุเลา
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 

จากปัญหากรณีกฎหมายบัญญัติในเชิงบังคับให้ศาลต้องเรียกคู่กรณีมาให้ถ้อยค า  แม้ว่า
ข้อเท็จจริงจะครบถ้วนตามเงื่อนไขที่ศาลอาจมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง
ได้แล้ว นั้น ผู้เขียนได้ท าการศึกษาประเด็นนี้ จากหลักวิธีพิจารณาระบบไต่สวน หลักการฟังความ
ทุกฝ่าย หลักกระบวนวิธีพิจารณาเป็นลายลักษณ์อักษร และลักษณะพิเศษของวิธีพิจารณาคดี
ปกครองซึ่งเป็นวิธีพิจารณาที่ เรียบง่าย  ประหยัด และรวดเร็ว ประกอบกับการสัมมนาของ 
ศาลปกครองกลาง เกี่ยวกับวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา เร่ือง ปัญหาและอุปสรรคในการด าเนิน
กระบวนพิจารณาคดีปกครอง8 เห็นว่า  

                                                                    
8  ปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครอง : วิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษา 

(เอกสารการสัมมนาของศาลปกครองกลาง น าเสนอต่อที่ประชุมสัมมนาตุลาการศาลปกครองช้ันต้น วันที่ 26-27 
ตุลาคม 2550). เล่มเดิม. 
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ศาลปกครองฝรั่งเศสยอมรับการโต้แย้งโดยลายลักษณ์อักษรในการพิจารณาเร่ืองวิธีการ
ชั่วคราว โดยสภาแห่งรัฐได้เคยตัดสินว่าเป็นกรณีที่ไม่จ าต้องมีการนัดพิจารณาอย่างคดีปกติ และ 
ไม่ขัดกับหลัก contradictoire และหลักตามมาตรา 6 § 1 ของ CEDH (Convention européenne de 
sauvegarde des droits de l’homme et des libertés fondamentales)  ด้ ว ย 9 ซึ่ ง โ ด ย ป ก ติ ห ลั ก 
contradictoire ในกรณีของค าสั่งประเภทนี้  ฝร่ังเศสใช้หลักขั้นต่ า (au moins contradictoire) คือ  
เปิดโอกาสให้คู่กรณี ฝ่ายตรงข้ามหรือฝ่ายปกครองได้ชี้แจงได้ด้วยวาจาหรือลายลักษณ์อักษร ถ้ามี
ข้อเท็จจริงครบถ้วนตามที่ศาลต้องการ ศาลก็จะสามารถพิจารณาตัดสินค าขอดังกล่าวได้  โดยถือ
ความเพียงพอของข้อเท็จจริงที่เป็นส าคัญ ประกอบกับกระบวนพิจารณาโดยส่วนใหญ่ของคดี
ปกครองจะกระท าในรูปของ ลายลักษณ์อักษร เนื่องจากคดีปกครองมักเป็นเร่ืองที่โต้แย้งกันที่
เอกสารเป็นหลัก เพราะการโต้แย้งด้วยเอกสารที่เป็นลายลักษณ์อักษรถือเป็นวิธีการตามปกติของ
ฝ่ายปกครองในการแสดงเจตนาต่าง ๆ 10 ตลอดจนสาเหตุของการฟ้องคดีปกครองเป็นปัญหาที่
ส าคัญและมีขอบเขตที่กว้างขวาง การใช้วิธีการต่อสู้คดีด้วยวาจาโดยการซักถามและ ซักค้านของ
คู่กรณีโดยทนายความต่อหน้าศาลอาจมีปัญหา ซึ่งการท าคดีเป็นเอกสารจะท าให้ปัญหานี้ได้รับการ
ชี้แจงที่ครอบคลุมด้วยเอกสารที่ให้โอกาสคู่กรณีจัดท า  จะเห็นได้ว่าโดยปกติ วิธีพิจารณาคดี
ปกครองจะไม่มีการสืบพยานบุคคลหรือด าเนินการโต้แย้งคดีด้วยวาจาระหว่างคู่กรณี  แต่ก็ไม่ห้าม
ศาลในการไต่สวนพยานบุคคลหรือคู่กรณีเพื่อให้ได้ข้อเท็จจริงเพิ่มเติม 11 แต่ต้องเป็นกรณีที่มีความ
จ าเป็นจริง ๆ มิใช่ใช้วิธีดังกล่าวมากเกินความจ าเป็น ซึ่งผู้เขียนเห็นว่า การไต่สวนพยานบุคคลหรือ
คู่กรณีเพื่อให้ได้ข้อเท็จจริงเพิ่มเติมดังกล่าวนั้น หากจะน ามาใช้ในกระบวนพิจารณาเพื่อมีค าสั่ง
เกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง กรณีนี้ควรน ามาใช้เพียงเท่าที่จ าเป็น
เช่นกัน เน่ืองจากจะท าให้เป็นการเสียเวลาแก่คู่กรณี เพิ่มขั้นตอนโดยไม่จ าเป็น อันจะท าให้ผู้ฟ้องคดี
ซึ่งเป็นผู้อยู่ในบังคับของกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่น ามาฟ้องต้องได้รับผลกระทบจากความล่าช้า
ดังกล่าว  

การตีความเร่ืองการนัดไต่สวนตามข้อ 71 วรรคหนึ่ง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ว่าจะครอบคุลมเพียงใด 
หากหมายถึง การบังคับให้เรียกคู่กรณีมาให้ถ้อยค าต่อหน้าศาล ก็ย่อมเป็นไปตามค าสั่งศาลปกครอง

                                                                    
9  CE, 20 mars 2000, Département des Hauts-de-Seine, Rec.m, tables, p”1157: 11 mars 1996, SCI du 

domaine de Figuiéres, Rec., p.71 
10  หลักและทฤษฏีกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง เล่ม 1 (น. 178). เล่มเดิม. 
11  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ข้อ 51 วรรคหนึ่ง. 
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สูงสุดที่ 36/2550 แต่หากประสงค์เพียงแต่เป็นการไต่สวนในเนื้อหาแห่งประเด็นที่เกี่ยวด้วยค าขอ
ของผู้ฟ้องคดีจากคู่กรณีทั้งสองฝ่าย เมื่อได้ข้อเท็จจริงครบถ้วนตามที่ศาลต้องการในชั้นนี้  (ค าสั่ง
ก่อนการพิพากษา) จากเอกสารหรือพยานหลักฐานที่เป็นลายลักษณ์อักษร ซึ่งคู่กรณีเสนอมา  
ก็อาจไม่จ าเป็น ต้องเรียกคู่กรณีมาให้ถ้อยค าต่อหน้าศาลอีกก็ได้  ซึ่งกรณีควรต้องพิจารณาใน
หลักการทั้งสองวรรคให้สอดคล้องกัน คือ หากจะยึดหลักว่าการไต่สวนนั้น ต้องมีการนัดคู่กรณีมา 
ก็ต้องเป็นไปทั้งสองกรณี (ทั้งกรณีมีค าขอและศาลยกขึ้นเอง) หรือหากจะให้ดุลพินิจแก่ศาลที่จะ
เรียกคู่กรณีมา ก็ควรต้องให้ทั้งสองกรณีเช่นกัน และถ้าปรับให้ศาลสามารถพิจารณาเพียง แต ่
ในเอกสารก็ได้ กรณีนี้ก็น่าจะเป็นประโยชน์ในกรณีเร่งด่วน ทั้งต่อผู้ฟ้องคดีและต่อประโยชน์
สาธารณะ รวมถึงการบริหารเวลาของคดีด้วย ทั้งไม่น่าจะท าให้เสียสิทธิต่อผู้ถูกฟ้องคดีและบุคคล 
ภายนอก เพราะสามารถอุทธรณ์ตามข้อ 73 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ได้อยู่แล้ว 

โดยสรุปผู้เขียนเห็นว่า ไม่ว่าจะเป็นกรณีผู้ฟ้องคดีมีค าขอให้ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับ
ตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง หรือกรณีศาลเห็นว่ามีเหตุสมควรที่จะทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครอง การก าหนดกระบวนพิจารณาไต่สวนควรเป็นไปในทิศทางเดียวกัน คือ โดยหลัก
ศาลควรต้องเปิดโอกาสให้คู่ความอีกฝ่ายได้ชี้แจง ไม่ว่าจะด้วยวาจาต่อหน้าศาล หรือเป็นค าชี้แจงที่
เป็นลายลักษณ์อักษร แต่หากเป็นกรณีที่มีความเร่งด่วนอย่างมาก ประกอบกับมีข้อสงสัยว่าค าสั่ง 
ทางปกครองนั้นน่าจะไม่ชอบ ศาลอาจสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองได้ โดยไม่จ าเป็น 
ต้องนัดไต่สวนหรือฟังค าชี้แจงจากหน่วยงานที่รับผิดชอบ กล่าวคือ หากศาลพิจารณาจากข้อเท็จจริง
ที่ผู้ฟ้องคดีได้อ้างมาในค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง และจากการที่คู่กรณี 
ทั้งสองฝ่ายได้ชี้แจงแสดงพยานหลักฐานด้วยวิธีการส่งเอกสารเป็นลายลักษณ์อักษรแล้ว เห็นว่ามี
ข้อเท็จจริงเพียงพอที่จะมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองได้   
กรณีก็ไม่จ าเป็นต้องนัดคู่กรณีมาศาลอีก เนื่องจากในกระบวนพิจารณานี้เป็นเพียงวิธีการชั่วคราว 
ไม่ใช่ค าตัดสินแห่งคดีหลัก และไม่ขัดกับหลักการฟังความทุกฝ่ายแต่อย่างใด 

ดังนั้น เพื่อไม่ให้เกิดความสับสนในการตีความวรรคหนึ่ง  และวรรคสองของข้อ 71 
แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2543 ผู้เขียนเห็นว่า อาจต้องตัดถ้อยค า ค าว่า “นัด” ในข้อ 71 วรรคหนึ่ง ซึ่งเป็นถ้อยค าที่
หมายถึง “การเรียกมา” ออก ทั้งนี้ นอกจากจะมีผลให้เป็นการสอดคล้องกับถ้อยค าในข้อ  71  
วรรคสอง แล้วยังมีผล ให้การก าหนดมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองเป็นไป
ด้วยความรวดเร็วอีกด้วย  
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6.2.2  แนวทางแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับความล่าช้าอันเกิดจากกระบวนพิจารณาค าขอทุเลาการ
บังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองโดยองค์คณะ  

จากการศึกษาความล้มเหลวของกระบวนวิธีพิจาณาคดีโดยฉุกเฉินแบบเดิม  และ
ผลส าเร็จของการปรับปรุงพัฒนาระบบมาตรการก่อนการพิพากษาในประเทศฝร่ังเศส ประกอบกับ
แนวความคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการแสวงหาข้อเท็จจริงโดยตุลาการเจ้าของส านวน และการใช้
อ านาจตุลาการนายเดียวในศาลปกครองชั้นต้นของประเทศไทย รวมถึงข้อเสนอแนะของสถาบัน
พระปกเกล้า ผู้เขียนเห็นว่า แม้การพิจารณาพิพากษาคดีในรูปองค์คณะจะเป็นหลักประกันของความ
รอบคอบ และความเป็นกลางได้อย่างดี แต่การพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครองเป็นกระบวนการที่มีระยะเวลาเป็นสาระส าคัญ และการใช้อ านาจของตุลาการนายเดียว 
ก็ได้รับการยอมรับมากขึ้น ไม่ว่าจะเป็นการใช้อ านาจในการแสวงหาข้อเท็จจริง  รวมถึงการใช้
อ านาจในการมีค าสั่งในเร่ืองที่เป็นการวินิจฉัยชี้ขาดคดี ดังเช่น กรณีค าสั่งรับฟ้อง หรือไม่รับฟ้องแย้ง 
ประกอบกับแนวโน้มแห่งวิวัฒนาการของประเทศต่าง ๆ ในปัจจุบันจะให้ความส าคัญกับอ านาจตุลา
การนายเดียวมากขึ้น ดังนั้น การจะก าหนดให้การพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง
ทางปกครองเป็นอ านาจของตุลาการนายเดียวจึงน่าจะเป็นการแก้ปัญหาความล่าช้าอันเกิดจาก
กระบวนพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองโดยองค์คณะได้เป็นอย่างดี   
แม้จะมีปัญหาอยู่บ้างว่า การพิจารณาโดยตุลาการนายเดียวอาจขาดความละเอียดรอบคอบอันเป็นสิ่ง
ไม่พึงประสงค์ แต่กรณีพึงระลึกไว้ก่อนว่าในชั้นนี้เป็นเพียงการพิจารณาก่อนการพิพากษา ซึ่งผล
ของการมีค าสั่งอาจถูกเปลี่ยนแปลงได้ภายหลังจากตุลาการองค์คณะได้ท าการรวบรวมข้อเท็จจริง
อย่างครบถ้วนแล้วในการพิจารณาคดีหลัก และปัจจุบันก็มีการน าวิธีการดังกล่าวมาใช้ให้เห็นเป็น
ตัวอย่างแล้วส าหรับการพิจารณาค าสั่งทุเลาการบังคับในประเทศฝร่ังเศส ซึ่งมีการก าหนดให้ท าโดย
ตุลาการนายเดียว (juge unique) เรียกว่า “ตุลาการผู้ก าหนดมาตรการก่อนการพิพากษา” (juge des 
référé) เพราะประเทศฝร่ังเศสเห็นว่า การพิจารณาและตัดสินโดยองค์คณะเป็นปัจจัยส าคัญที่ท าให้
กระบวนการนี้ล่าช้า การถกเถียงที่ไม่ลงตัวขององค์คณะท าให้ไม่สามารถมีค าวินิจฉัยโดยเร็ว  
ในประเทศฝร่ังเศสนั้น การแต่งตั้งตุลาการผู้ก าหนดมาตรการก่อนการพิพากษาจะแต่งตั้งจากตุลา
การที่มีประสบการณ์สูง โดยในสภาแห่งรัฐ ตุลาการผู้ก าหนดมาตรการก่อนการพิพากษาจะแต่งตั้ง
จากสมาชิกระดับส าคัญของฝ่ายคดี ในศาลปกครองชั้นต้น ตุลาการผู้ก าหนดมาตรการก่อนการ
พิพากษาจะแต่งต้ังจากบรรดาตุลาการหัวหน้าคณะหรือตุลาการที่ท างานมาแล้วอย่างน้อยสองปี โดย
ผลดีจากการพิจารณาคดี โดยตุลาการนายเดียวจะเป็นการช่วยประหยัดเวลาและใช้ทรัพยากรบุคคล
ได้อย่างเต็มที่ ในขณะที่ตุลาการนายเดียวสามารถให้หลักประกันในความเป็นกลางและความเป็น
อิสระได้ดี เช่นกัน  หากมีระบบการควบคุมตรวจสอบที่ดี  มีการก าหนดให้มีการชี้ แจง  
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แสดงพยานหลักฐานของคู่กรณีอย่างครบถ้วน และการใช้ตุลาการนายเดียวพิจารณาคดีนั้น ตุลาการ
มักจะตระหนักระมัดระวังในเร่ืองนี้มากยิ่งขึ้น ประกอบกับวิธีการที่ก าหนดให้ตุลาการนายเดียวเป็น
ผู้พิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนี้  ก็เป็นวิธีการที่เป็นไปตามหลักการ
ส าคัญประการหนึ่งของวิธีพิจารณาคดีปกครอง คือ วิธีพิจารณาที่เรียบง่าย ประหยัด และรวดเร็ว 
กล่าวคือ ลดความยุ่งยากซับซ้อนของกระบวนการภายในจากกรณีปกติที่ตุลาการเจ้าของส านวนต้อง
สรุปข้อเท็จจริง และท าความเห็นเสนอองค์คณะเพื่อพิจารณา โดยตุลาการหัวหน้าคณะต้องก าหนด
วันประชุมเพื่อพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง  ซึ่งต้องใช้ระยะเวลา
ประมาณหนึ่งสัปดาห์หรือมากกว่านั้น ทั้งยังต้องมีการประชุมถกเถียงทั้งในปัญหาข้อเท็จจริงและ
ข้อกฎหมาย อันจะส่งผลสืบเนื่องให้เกิดความล่าช้าในการพิจารณาซึ่งไม่เป็นผลดีต่อเอกชนผู้ตกอยู่
ใต้บังคับของกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ที่ยังคงมีผลบังคับต่อสถานะของสิทธิของบุคคลดังกล่าวอยู่
ตลอดเวลาที่องค์คณะท าการพิจารณา 

ส าหรับปัญหาว่าด้วยการใช้อ านาจตุลาการนายเดียวในการพิจารณาค าขอทุเลาการ
บังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนี้ สมควรที่จะให้เป็นอ านาจของตุลาการเจ้าของส านวน หรือ
ตุลาการผู้มีประสบการณ์ซึ่งได้รับการแต่งตั้งโดยเฉพาะตามแบบอย่างในประเทศฝร่ังเศสนั้น   
จากการศึกษาผลส าเร็จของการปรับปรุงพัฒนาระบบมาตรการก่อนการพิพากษาของประเทศ
ฝร่ังเศส ซึ่งให้ค าสั่งทุเลาการบังคับท าโดยตุลาการนายเดียว  (juge unique) เรียกว่า “ตุลาการ 
ผู้ก าหนดมาตรการก่อนการพิพากษา (juge des référé)” โดยการแต่งตั้งตุลาการผู้ก าหนดมาตรการ
ก่อนการพิพากษาจะแต่งตั้งจากตุลาการที่มีประสบการณ์สูง ซึ่งในสภาแห่งรัฐ ตุลาการผู้ก าหนด
มาตรการก่อนการพิพากษา จะแต่งตั้งจากสมาชิกระดับส าคัญของฝ่ายคดี  ส่วนในศาลปกครอง
ชั้นต้น ตุลาการผู้ก าหนดมาตรการก่อนการพิพากษาจะแต่งตั้งจากบรรดาตุลาการหัวหน้าคณะหรือ
ตุลาการที่ท างานมาแล้วอย่างน้อยสองปี  ผู้เขียนเห็นว่า ในเบื้องต้นควรจะศึกษาแบบอย่างของ
ประเทศฝร่ังเศสเป็นหลัก เพื่อวางระบบการท างานในการพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับโดยตุลาการ
นายเดียวเสียก่อน โดยให้เป็นอ านาจของอธิบดีศาลปกครองชั้นต้นในการมอบหมายตุลาการ  
ผู้ก าหนดมาตรการก่อนการพิพากษาโดยพิจารณาจากความเชี่ยวชาญตามประเภทคดีในลักษณะ
เดียวกับการมอบหมายคดีให้แก่องค์คณะ ทั้งนี้ควรพิจารณาให้เป็นอ านาจของตุลาการผู้มี
ประสบการณ์เป็นพิเศษ เพื่อให้ในระยะเร่ิมแรกของการพัฒนาวิธีการนี้ได้รับการยอมรับจาก
ประชาชน กล่าวคือ หากมอบหมายให้ตุลาการผู้มีประสบการณ์ และมีความเชี่ยวชาญเป็นพิเศษเป็น
ตุลาการผู้ก าหนดมาตรการก่อนการพิพากษา ย่อมคาดหมายได้ระดับหนึ่งว่า การพิจารณาค าขอทุเลา
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น จะเป็นไปในทิศทางที่ดีมีการพิจารณาที่ละเอียด
รอบคอบ อันจะมีผลสุดท้ายให้เอกชนผู้อยู่ใต้บังคับของข้อก าหนด หรือค าสั่งทางปกครองที่น ามา
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ฟ้องได้รับความยุติธรรม ในขณะที่การก าหนดมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครองนี้ก็ได้รับการค านึงถึงประโยชน์สาธารณะ หรือความต่อเนื่องของการบริการสาธารณะ
อย่างรอบด้านด้วย เพราะแม้ว่าความรวดเร็วในการพิจารณาจะเป็นสาระส าคัญของมาตรการทุเลา
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง แต่การตระหนักถึงประโยชน์สาธารณะ หลักการแบ่งแยก
อ านาจ รวมถึงหลักเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองก็มีความส าคัญมิได้ยิ่งหย่อนไปกว่ากัน ต่อเมื่อระบบ
การพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองโดยตุลาการนายเดียว  ซึ่งได้รับ
มอบหมายเป็นพิเศษได้รับการยอมรับและมีพัฒนาการที่ดีขึ้นตามล าดับ  จากนั้น อาจมีการ
ปรับเปลี่ยนเพื่อให้เป็นอ านาจของตุลาการเจ้าของส านวนในการพิจารณา เมื่อถึงเวลาที่คาดหมายได้
ว่าตุลาการเจ้าของส านวนซึ่งรับผิดชอบคดีตนได้ตระหนักถึงความส าคัญของการพิจารณาค าขอ
ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง อันจะส่งผลให้ในที่สุดแล้ว การพิจารณาค าขอทุเลา
การบังคับมีกระบวนการที่รวดเร็วมากยิ่งขึ้น เพราะตุลาการเจ้าของส านวนนั้นเองย่อมเป็นผู้ที่รับรู้
ข้อเท็จจริงแห่งคดีอย่างรอบด้านที่สุด  

ด้วยเหตุนี้ ผู้เขียนจึงขอเสนอแนะให้มีการแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี
ปกครองของประเทศไทยในส่วนที่เกี่ยวกับการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ดังนี้ 
คือ ตามข้อ 72 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ.2543 ซึ่งเดิมใช้ค าว่า “องค์คณะ” ผู้เขียนเห็นว่าควรแก้ไขให้เป็นอ านาจของตุลาการ
นายเดียวซึ่งได้รับมอบหมายจากอธิบดีศาลปกครองชั้นต้น โดยแก้ไขเป็นค าว่า “ตุลาการซึ่งได้รับ
มอบหมายจากอธิบดีศาลปกครองชั้นต้น” อันจะมีผลให้ค าว่า “ศาล” ในหมวดที่ 5 วิธีการชั่วคราว
ก่อนการพิพากษา ส่วนที่ 1 การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง หมายความถึง  
“ตุลาการ ซึ่งได้รับมอบหมายจากอธิบดีศาลปกครองชั้นต้น” 

6.2.3  แนวทางแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับความล่าช้าอันเกิดจากการตรวจสอบถ่วงดุลการพิจารณา
ค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองโดยตุลาการผู้แถลงคดี 

จากการศึกษาความส าคัญของการพิจารณาคดีปกครองโดยมีตุลาการผู้แถลงคดีท า
หน้าที่ตรวจสอบถ่วงดุลการท าหน้าหน้าที่ของตุลาการองค์คณะ ประกอบกับหลักวิธีพิจารณาที่เรียบ
ง่าย ประหยัด และรวดเร็วแล้ว ผู้เขียนเห็นว่า หลักการทั้งสองประการมีความส าคัญมิได้ยิ่งหย่อนไป
กว่ากันในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีหลัก แต่ส าหรับการพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎ
หรือค าสั่งทางปกครอง แม้การตรวจสอบถ่วงดุลโดยตุลาการผู้แถลงคดีจะถูกก าหนดให้มีขึ้นเพื่อ
คุ้มครองหลักการแบ่งแยกอ านาจ และหลักเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครอง โดยการให้ตุลาการผู้แถลงคดี
ท าการทบทวนค าสั่งขององค์คณะให้มีความละเอียดรอบคอบมากขึ้นกว่าเดิมก็ตาม แต่โดยที่การ
พิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น เป็นมาตรการที่เรียกว่า วิธีการ
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ชั่วคราวก่อนการพิพากษา มิใช่การพิจารณาในประเด็นหลักแห่งคดี ซึ่งกรณีอาจมีการเปลี่ยนแปลง
ผลของค าสั่งได้ไม่ว่าโดยการอุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุด  หรือโดยการมีค าพิพากษาของ 
ศาลปกครองที่มีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นเอง ประกอบ
กับมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนี้เป็นมาตรการที่มีขึ้นเพื่อเยียวยาความ
เสียหายที่อาจจะเกิดขึ้นแก่บุคคลผู้ตกอยู่ใต้บังคับของกฎหรือค าสั่งทางปกครองให้ทันท่วงที   
การพิจารณาก าหนดมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ งทางปกครอง จึงมีระยะเวลาเป็น
สาระส าคัญ ซึ่งแต่เดิมในประเทศฝร่ังเศสก็เคยประสบปัญหาเกี่ยวกับความล่าช้าของกระบวนการ
พิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองมาก่อนที่จะได้รับการปรับปรุงแก้ไขใน
ภายหลัง โดยในประเทศฝร่ังเศสนั้น เห็นว่า ปัญหาความล่าช้าในการก าหนดมาตรการทุเลาการ
บังคับตามเงื่อนไขหรือค าสั่งทางปกครองเกิดจากกระบวนการพิจารณาซับซ้อนเกินไป ท าให้ศาล
ปกครองไม่สามารถพิจารณาได้ภายในเวลาอันรวดเร็ว เนื่องจากกระบวนพิจารณาเพื่อมีค าสั่งทุเลา
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นไม่ได้ยุ่งยากน้อยไปกว่ากระบวนวิธีพิจารณาปกติแต่
อย่างใด อีกทั้งในประเทศเยอรมนีเองก็ให้ความส าคัญกับระยะเวลาในการก าหนดมาตรการทุเลา
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองเช่นกัน โดยประเทศเยอรมนีเห็นว่า การให้ความคุ้มครอง
โดยองค์กรตุลาการต้องมีผลบังคับในทางปฏิบัติ  กล่าวคือ การให้ความคุ้มครองของศาลจะต้อง
สามารถเยียวยาแก้ไขความเดือดร้อนให้ประชาชน ได้อย่างทันท่วงที ซึ่งปัญหาเกี่ยวกับเวลาในการ
ด าเนินกระบวนพิจารณาได้กลายเป็นปัญหาส าคัญ ที่ท าให้การให้ความคุ้มครองโดยองค์กรตุลาการ
เป็นไปอย่างไม่มีประสิทธิภาพ และบ่อยคร้ังที่ค าวินิจฉัยของศาลใช้เวลาในการด าเนินกระบวน
พิจารณาเนิ่นนานจนเกินไป ท าให้ไม่สามารถคุ้มครองสิทธิของประชาชนได้อย่างเต็มที่หรือไม่อาจ
คุ้มครองได้เลย ด้วยเหตุนี้ศาลจึงพยายามหามาตรการ ที่จะเข้าไปแทรกแซงการด าเนินงานของรัฐ
ก่อนที่การกระท าใด ๆ ของรัฐนั้น จะสร้างความเสียหายที่ไม่อาจเยียวยาแก้ไขได้ให้กับผู้ฟ้องคดี 
ศาลปกครองจึงได้ก าหนดมาตรการชั่วคราวก่อนการพิพากษา หรือมาตรการบางประการที่มีผลเป็น
การป้องกันความเสียหาย จากการกระท าของฝ่ายปกครองที่จะก่อให้เกิดความเสียหายแก่ปัจเจก
บุคคลจนไม่อาจเยียวยาแก้ไขได้ในภายหลัง ดังนั้น การคุ้มครองสิทธิของปัจเจกบุคคลอย่างมี
ประสิทธิภาพตามมาตรา 19 วรรคสี่ แห่งรัฐธรรมนูญเยอรมัน จึงหมายถึงการคุ้มครองสิทธิของ
ประชาชนจะต้องเหมาะสมกับเวลาหรือในเวลาที่ถูกต้องด้วย หลักประกันในการคุ้มครองสิทธิโดย
องค์กรตุลาการจึงต้องค านึงถึงการคุ้มครองสิทธิในสภาพความเป็นจริง 

ด้วยเหตุนี้  ส าหรับประเด็นปัญหาความล่าช้าอันเกิดจากการตรวจสอบถ่วงดุลการ
พิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองโดยตุลาการผู้แถลงคดีนั้น ผู้เขียนจึงขอ
เสนอแนะให้มีการแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศไทยในส่วนที่
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เกี่ยวกับการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ดังนี้ คือ ตามข้อ 72 วรรคหนึ่ง แห่ง
ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2543 
บัญญัติว่า การมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ให้กระท าโดย
องค์คณะหลังจากตุลาการ ผู้แถลงคดีได้เสนอค าแถลงการณ์แล้ว ผู้เขียนเห็นว่าควรแก้ไขโดยการตัด
ถ้อยค าของบทบัญญัติที่ว่า “หลังจากตุลาการผู้แถลงคดีได้เสนอค าแถลงการณ์แล้ว” ออก และ
ส าหรับวรรคสองซึ่งบัญญัติว่า “ค าแถลงการณ์ตามข้อนี้จะกระท าด้วยวาจาก็ได้” นั้น ควรแก้ไขโดย
การตัดถ้อยค าดังกล่าวออกทั้งวรรค อันจะมีผลให้การพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองไม่ต้องผ่านการตรวจสอบกลั่นกรองโดยตุลาการผู้แถลงคดีอีก  โดยจะมีผลดีให้
เกิดความรวดเร็วในการพิจารณาท าค าสั่งมากยิ่งขึ้น และจะเป็นการคุ้มครองสถานภาพของสิทธิของ
เอกชนผู้อยู่ใต้บังคับของกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ในขณะที่กรณีมิได้เป็นการแทรกแซงการใช้
อ านาจของฝ่ายบริหารแต่อย่างใด เนื่องจากกระบวนการพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองเป็นเพียงมาตรการชั่วคราวก่อนการพิพากษาเท่านั้น  
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