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บทคัดย่อ 
 

 การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีมีวตัถุประสงค์เพื่อศึกษาแนวคิดและหลกักฎหมายเก่ียวกบั
การทุเลาการบงัคบัตามกฎของศาลปกครองต่างประเทศ ศึกษาแนวคิดและหลกักฎหมายเก่ียวกบัการ
ทุเลาการบงัคบัตามกฎของศาลปกครองไทย ศึกษาวิเคราะห์ปัญหาเก่ียวกบัการขอทุเลาการบงัคบัตาม
กฎของศาลปกครองไทย และเสนอแนะแนวทางการปรับปรุงแกไ้ขหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขเก่ียวกบั
การขอทุเลาการบงัคบัตามกฎของศาลปกครองไทย 

การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีเป็นการวิจยัเชิงคุณภาพดว้ยวธีิวจิยัเอกสารจากบทบญัญติัของ
กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง ขอ้มูลจากต ารา บทความวิชาการ งานวิจยั วิทยานิพนธ์ ค าพิพากษาและค าสั่ง
ของศาลปกครอง และขอ้มูลอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง จากนั้นน าขอ้มูลทั้งหมดมาตรวจสอบความถูกตอ้งแลว้
จึงน ามาวเิคราะห์อยา่งเป็นระบบ เพื่อน ามาใชเ้ป็นขอ้มูลในการศึกษา 
 ผลการศึกษาพบว่า กระบวนพิจารณา หลักเกณฑ์และเง่ือนไขในการพิจารณาค าขอ 
ทุเลาการบงัคบัตามกฎของศาลปกครองไทยมีลกัษณะใกล้เคียงกบัศาลปกครองฝร่ังเศสก่อนมีการ 
เปล่ียนแปลงกฎหมาย แต่ค าสั่งศาลปกครองชั้นต้นฝร่ังเศสท่ีสั่งไม่ทุเลา คู่กรณีมีสิทธิอุทธรณ์ต่อ 
ศาลอุทธรณ์ หรือต่อสภาแห่งรัฐหรือศาลปกครองสูงสุดได้ ส่วนค าสั่งศาลปกครองไทยท่ีสั่งไม่รับ 
ค าขอทุเลาหรือยกค าขอทุเลา เป็นท่ีสุด ผูย้ื่นค าขอไม่มีสิทธิอุทธรณ์ได้ จึงมีปัญหาข้อจ ากัดของ 
การด าเนินกระบวนพิจารณาตามระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วย 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 กรณีท่ีศาลปกครองไม่รับค าขอทุเลาหรือยกค าขอทุเลา อนัเป็น 
การไม่คุม้ครองสิทธิหรือประกนัความเป็นธรรมใหแ้ก่คู่กรณีเท่าท่ีควร ผูศึ้กษาจึงเสนอแนะใหแ้กไ้ข 
เพิ่มเติมระเบียบดงักล่าวโดยให้ผูย้ื่นค าขอมีสิทธิอุทธรณ์ค าสั่งไม่รับค าขอทุเลา และค าสั่งยกค าขอ
ทุเลาได ้ 
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Abstract 

 

This Independent Study has purpose to study and analyze the concept and 

principle of laws with regard to the order suspending the execution of executive rules 

or by-laws issued by the Administrative Courts of Thailand and by administrative 

courts of foreign countries. It aims mainly to analyze problems concerning the 

suspension of execution of rules or by-laws ordered by the Thai Administrative Court 

and to provide solution for modification and improvement of criteria and condition in 

relation with the application for the suspension of execution of rules before the 

Administrative Court of Thailand. 

This Independent Study is a qualitative research by using the documentation 

researching method, including the review of the provisions of laws, textbooks, 

academic articles, research study reports, thesis, decisions and orders of the 

Administrative Court of Thailand and other related information. After having 

reviewed all concerned documents, any information obtains therefrom shall be 

verified and systematically analyzed in order to use such information as resources for 

the study and analyze of this Independent Study 

The Study finds that the Thai Administrative Court’s procedure, criteria  

and condition for consideration of the application for the suspension of the execution 

of any rules or by-laws are likely similar to those specified in the previous version of 

the related French administrative court’s code of procedure according to which the 

parties to the conflict have the right to appeal against an order dismissing the 

application for the execution of rules to the Appellate Administrative Court and later 

to the Conseil d’Etat (French Supreme Administrative Court). In contrast, an order 

dismissing the application for the execution of rules or by-laws as rendered by the 

Administrative Court of Thailand shall be deemed final.  In this respect, the applicant 

shall have no right to appeal against such Administrative Court’s order. This may 

arise the problem concerning the administrative case procedure as provided in the 

Rule of the General Assembly of Judges of the Supreme Administrative Court on 

Administrative Court Procedure B.E. 2540 (2000), due to the restriction of right and 

insufficient guarantee of fairness for the parties to administrative case, whose the 

application for the suspension of the execution of rules or by-laws is dismissed.  The 

Author proposes thus the amendment to the Rule of the General Assembly of Judges 

of the Supreme Administrative Court on Administrative Court Procedure permitting 

the applicant for the suspension of the execution of any rules or by-laws, whose the 

application is dismissed or rejected, could appeal against an order dismissing or 

rejecting such application. 
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บทที ่1 

บทนํา 

 

 

1.  ความเป็นมาและความสําคญัของปัญหา 

 

การดาํเนินการทางปกครองเป็นภารกิจของฝ่ายปกครอง ซ่ึงฝ่ายปกครองมีอาํนาจหนา้ท่ี 

หลายประการเพื่อให้ภารกิจนั้นบรรลุผลโดยฝ่ายปกครองมีเคร่ืองมือสําคญัในการดาํเนินการทาง 

ปกครองที่เรียกว่า การกระทาํทางปกครอง ซ่ึงการกระทาํทางปกครองก็คือ ผลผลิต (product) 

ของการใช้อาํนาจรัฐตามกฎหมายของฝ่ายปกครอง การใช้อาํนาจรัฐของฝ่ายปกครองกระทาํโดย

อาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนท่ีเทียบเท่าพระราชบัญญัติ การกระทําทาง

ปกครองจาํแนก ออกเป็น 2 ประเภท คือ นิติกรรมทางปกครอง และปฏิบติัการทางปกครอง โดยนิติ

กรรม  ทางปกครอง หมายถึง การอนัองค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง องค์กรอ่ืนของรัฐ หรือองค์กร

เอกชน อาศยัอาํนาจตามพระราชบญัญติัหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าบงัคบัเสมอกบัพระราชบญัญติัทาํลง

แทน หน่วยงานของรัฐฝ่ายบริหารหรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ และในนามของหน่วยงานดงักล่าวแต่

เพียง ฝ่ายเดียว เพื่อแสดงเจตนาให้ปรากฏต่อบุคคลหน่ึงหรือบุคคลคณะหน่ึงว่า ตนประสงค์จะให้

เกิดผลทางกฎหมายเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่งหน่วยงานของรัฐฝ่ายบริหารหรือหน่วยงาน

อ่ืน ของรัฐกบับุคคลคนนั้นหรือบุคคลคณะนั้นโดยท่ีบุคคลคนนั้นหรือบุคคลคณะนั้นไม่จาํตอ้งให้

ความยินยอม ดงันั้น นิติกรรมทางปกครองจึงมีลกัษณะสําคญั 4 ประการประกอบกนั คือ ประการท่ี

หน่ึง การกระทําโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าบังคับเสมอกับ

พระราชบญัญติัแสดงเจตนาต่อบุคคลคนหน่ึงหรือบุคคลคณะหน่ึง ประการท่ีสอง มีเจตนาท่ีจะ

ก่อให้เกิดผลทางกฎหมายอย่างใดอยา่งหน่ึง ประการท่ีสาม ผลทางกฎหมายท่ีเกิดข้ึนเป็นการสร้าง

นิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่งบุคคลสองฝ่ายโดยฝ่ายหน่ึงมีอาํนาจบงัคบัให้อีกฝ่ายหน่ึงกระทาํการหรืองด

เวน้การกระทาํอยา่งใดอยา่งหน่ึง และมีผลเป็นการก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบ

ต่อสถานภาพของสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคลท่ีเป็นคู่กรณี เช่น ผูบ้งัคบับญัชาออกคาํสั่งแต่งตั้งหรือ

เล่ือนขั้นเงินเดือนให้แก่ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา เป็นตน้ และประการสุดทา้ย เป็นการแสดงเจตนาของฝ่าย

ปกครองแต่เพียงฝ่ายเดียว โดยไม่จาํตอ้งได้รับความยินยอมจากผูรั้บการแสดงเจตนาแต่อย่างใด  

ส่วนปฏิบตัิการทางปกครอง หมายถึง การอนัองค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง องค์กรอื่นของรัฐ 

หรือองคก์รเอกชนท่ีกระทาํโดยอาศยัอาํนาจตามพระราชบญัญติั หรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าบงัคบัเสมอ
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กบัพระราชบญัญติัทาํแทนหน่วยงานของรัฐฝ่ายบริหาร หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ และในนามของ

หน่วยงานดงักล่าว โดยท่ีการกระทาํนั้นไม่ใช่นิติกรรมทางปกครอง กล่าวคือ ขาดลกัษณะขอ้ใดขอ้หน่ึง

ของนิติกรรมทางปกครองตามท่ีกล่าวมาแลว้ขา้งตน้นัน่เอง ซ่ึงนิติกรรมทางปกครองแบ่งไดเ้ป็น 2 

ประเภท คือ กฎ และคาํสั่งทางปกครอง  ลกัษณะของกฎ คือ บทบญัญติัหรือขอ้ความเป็นขอ้ๆ 

ในเอกสารท่ีเรียกวา่ พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน ระเบียบ 

ขอ้บงัคบั หรือในเอกสารท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืน ท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไปโดยไม่มุ่งหมายให้ใชบ้งัคบั

แก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ ส่วนคาํสั่งทางปกครอง หมายถึง การใชอ้าํนาจตามกฎหมาย

ของเจา้หนา้ท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่งบุคคลในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน 

ระงบั หรือมีผลกระทบ ต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือ

ชัว่คราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมติั การวินิจฉยัอุทธรณ์ การรับรอง และการรับ จดทะเบียน 

แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ 

อยา่งไรก็ดี การท่ีฝ่ายปกครองใชอ้าํนาจหนา้ท่ีกระทาํการทางปกครอง โดยการออกกฎ 

ให้เอกชนตอ้งปฏิบติัตามกฎนั้น ยอ่มมีผลสมบูรณ์จนกวา่ศาลจะมีคาํพิพากษาวา่กฎนั้นไม่ชอบดว้ย 

กฎหมาย เม่ือมีผูท่ี้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายจากกฎนั้ นนําคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง        

เพื่อขอให้ศาลมีคาํพิพากษาเพิกถอนกฎดังกล่าว แต่การดําเนินกระบวนพิจารณาคดีของศาล

ปกครอง อาจตอ้งใช้เวลาในการพิจารณาคดีนานไปบา้ง เน่ืองจากมีปริมาณคดีท่ีข้ึนสู่ศาลปกครอง

เป็นจาํนวน มาก จึงจาํเป็นท่ีจะตอ้งมีมาตรการท่ีจะมาระงบัหรือชะลอการบงัคบัตามผลของกฎไว้

เป็นการชั่วคราว สําหรับคดีท่ียากแก่การเยียวยาแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายของผูท่ี้ได้รับ

ผลกระทบจากกฎดงักล่าว หากศาลพิพากษาใหเ้ป็นฝ่ายชนะคดี 

วิธีการชัว่คราวก่อนการพิพากษาในคดีปกครองไดมี้การบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติั

จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการ  

ในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 เพื่อเป็นมาตรการระงบัหรือชะลอ

การบงัคบัตามผลของกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง รวมทั้งความเดือดร้อนเสียหายท่ีเกิดจากการกระทาํ

หรือการงดเวน้การกระทาํของฝ่ายปกครองในกรณีอ่ืนไวก่้อนโดยมีสองวิธีการ คือ การทุเลาการบงัคบั

ตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง และการบรรเทาทุกข์ชัว่คราว ซ่ึงทั้งสองวิธีการกฎหมายกาํหนดให้

เป็นอาํนาจดุลพินิจของศาลปกครองท่ีจะพิจารณามีคาํสั่งเพื่อให้ความคุม้ครองแก่ผูฟ้้องคดี หรือคู่กรณี

ในคดีปกครองในระหวา่งการดาํเนินกระบวนพิจารณาคดีในศาลปกครอง ซ่ึงท่ีผา่นมานบัตั้งแต่ศาล

ปกครองเปิดทาํการในปี พ.ศ. 2544 จนถึงปัจจุบนั เป็นระยะเวลาประมาณ 18 ปีเศษ ผูฟ้้องคดีมีการ

ยืน่คาํขอใหศ้าลปกครองมีคาํสั่งกาํหนดวธีิการชัว่คราวก่อนการพิพากษาเป็นจาํนวนมาก  
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เม่ือพิจารณาเฉพาะการทุเลาการบงัคบัตามกฎ ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการ

ในศาลปกครองสูงสุด ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ไดก้าํหนดหลกัเกณฑ์ เง่ือนไข 

และกระบวนการในการพิจารณาคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎไวต้ั้งแต่ขอ้ 69 ถึงขอ้ 74 แต่กระบวน

พิจารณาในส่วนน้ีก็ยงัมีขอ้ขดัขอ้งหลายประการ ไม่ว่าจะเป็นในส่วนของขอ้ 70 ท่ีกาํหนดให้ศาล    

มีอาํนาจสั่งไม่รับคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎได ้หากศาลเห็นวา่คาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎยืน่โดย

ไม่มีขอ้อา้งหรือขอ้เท็จจริงเพียงพอ หรือไม่มีเหตุผลหรือสาระอนัควรไดรั้บการพิจารณา หรือเห็น

ไดอ้ย่างชดัแจง้วา่ไม่สมควรมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎ หรือเป็นกรณีท่ีศาลจะมีคาํสั่งไม่รับคาํ

ฟ้องไวพ้ิจารณาและจะสั่งจาํหน่ายคดีออกจากสารบบความ ซ่ึงมีปัญหาวา่ลกัษณะอยา่งไรท่ีศาลจะ

ถือว่า คาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎนั้นยื่นโดยไม่มีขอ้อา้งหรือขอ้เท็จจริงเพียงพอ หรือไม่มีเหตุผล

หรือสาระอนัควรไดรั้บการพิจารณา หรือเห็นได้อย่างชัดแจง้ว่าไม่สมควรมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบั

ตามกฎ ซ่ึงคาํสั่งไม่รับคาํขอทุเลาดงักล่าวตามขอ้ 70 กาํหนดใหเ้ป็นท่ีสุด ไม่สามารถอุทธรณ์ได ้ 

นอกจากน้ี ในการพิจารณาคาํขอตามขอ้ 71 ยงักาํหนดใหศ้าลส่งสําเนาคาํขอใหคู้่กรณี

ทาํคาํช้ีแจงคดัคา้นคาํขอและแสดงพยานหลกัฐานโดยเร็ว และหากเห็นสมควร ศาลจะนดัไต่สวน

หรือแสวงหาขอ้เทจ็จริงโดยวิธีอ่ืนใดเพื่อมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอดงักล่าวดว้ยก็ได ้แต่ไม่วา่กรณีจะเป็น

ประการใด ให้ศาลมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอดงักล่าวโดยไม่ชกัชา้ ในกรณีท่ีศาลไม่ไดมี้คาํสั่งไม่รับคาํขอ

ทุเลา ตามขอ้ 72 กาํหนดเง่ือนไขในการพิจารณาไวส้ามประการ คือ 1. กฎท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี

นั้นน่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 2. การให้กฎดงักล่าวมีผลใชบ้งัคบัต่อไปจะทาํให้เกิดความเสียหาย

อยา่งร้ายแรงท่ียากแก่การเยยีวยาแกไ้ขในภายหลงั 3. การทุเลาการบงัคบัตามกฎนั้นไม่เป็นอุปสรรค

แก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะ กล่าวคือ การท่ีศาลปกครองจะมีคาํสั่งทุเลาการ

บงัคบัตามกฎได ้จะตอ้งเขา้เง่ือนไขทั้งสามประการ หากไม่เขา้เง่ือนไขใดแมเ้พียงเง่ือนไขเดียว 

ศาลปกครองจะสั่งยกคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎ ซ่ึงคาํสั่งยกคาํขอดงักล่าวเป็นท่ีสุดเช่นกนั  

ตามขอ้ 72 วรรคหน่ึง การมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎให้กระทาํโดย

องคค์ณะหลงัจากตุลาการผูแ้ถลงคดีไดเ้สนอคาํแถลงการณ์แลว้ แต่ในกรณีท่ีองคค์ณะเห็นวา่มีเหตุ

จาํเป็นท่ีจะตอ้งมีคาํสั่งเก่ียวกบัการขอทุเลาการบงัคบัตามกฎนั้นเป็นการด่วน องค์คณะจะมีคาํสั่ง

เก่ียวกบัคาํขอโดยไม่ตอ้งมีคาํแถลงการณ์ของตุลาการผูแ้ถลงคดีก็ได้ ในกรณีเช่นน้ีให้องค์คณะ

บนัทึกเหตุจาํเป็นดงักล่าวไวด้ว้ย ขอ้ 72/1 ในกรณีท่ีมีคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎ และผูข้อไดย้ื่น   

คาํร้องรวมมาดว้ยเพื่อใหศ้าลพิจารณาคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎและมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอดงักล่าว

โดยเร่งด่วน และศาลมิไดมี้คาํสั่งยกคาํร้องให้พิจารณาคาํขอและมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอโดยเร่งด่วน

ดงักล่าว ให้ศาลพิจารณาคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎเป็นการด่วน ถ้าเป็นท่ีพอใจจากคาํขอและ

พยานหลกัฐานประกอบคาํขอ หรือจากคาํแถลงของผูข้อ หรือจากพยานหลกัฐานท่ีผูข้อนาํมาสืบ  
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หรือท่ีศาลแสวงหามาเอง วา่คาํขอนั้นเป็นคาํขอ ท่ีตอ้งมีคาํสั่งโดยเร่งด่วนและมีขอ้เท็จจริงเพียงพอ  

ท่ีศาลจะมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอไดแ้ลว้ ให้ศาลมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎตามแต่จะเห็นสมควร 

โดยไม่ตอ้งมีคาํแถลงการณ์ของตุลาการผูแ้ถลงคดีก็ได ้คาํสั่งศาลท่ียกคาํขอให้เป็นท่ีสุด ผูมี้ส่วนได้

เสียอาจยื่นคาํร้องโดยพลนัให้ศาลยกเลิกคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎนั้น ถา้ศาลมีคาํสั่งยกเลิกคาํสั่ง

ทุเลาการบงัคบัตามกฎ คาํสั่งดงักล่าวใหเ้ป็นท่ีสุด ในกรณีท่ีศาลมีคาํสั่งยกคาํร้อง ใหผู้มี้ส่วนไดเ้สียมี

สิทธิอุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุดไดภ้ายในสามสิบวนั นบัแต่วนัท่ีผูน้ั้นไดรั้บแจง้หรือทราบคาํสั่ง

ศาลโดยให้นาํความในขอ้ 73 มาใช้บงัคบัโดยอนุโลม กล่าวคือ อุทธรณ์ภายในสามสิบวนันับแต่

วนัท่ีผูน้ั้นไดรั้บแจง้หรือทราบคาํสั่งศาล แต่เม่ือผูมี้ส่วนไดเ้สียไดใ้ชสิ้ทธิยื่นคาํร้องโดยพลนัให้ศาล  

ยกเลิกคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎแลว้จะใชสิ้ทธิอุทธรณ์ตามขอ้ 73 อีกไม่ได ้ในกรณีท่ีศาลมีคาํสั่ง

ยกคาํร้องให้พิจารณาคาํขอและมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎโดยเร่งด่วน ให้ศาล

พิจารณาคาํขอและมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอดงักล่าวต่อไป 

 

2.  วตัถุประสงค์ในการศึกษา 

 

2.1 เพื่อศึกษาแนวคิดและหลกักฎหมายเกี่ยวกบัการทุเลาการบงัคบัตามกฎของ 

ศาลปกครองต่างประเทศ 

2.2 เพื่อศึกษาแนวคิดและหลกักฎหมายเกี่ยวกบัการทุเลาการบงัคบัตามกฎของ  

ศาลปกครองไทย 

2.3 เพื่อศึกษาวเิคราะห์ปัญหาเก่ียวกบัการขอทุเลาการบงัคบัตามกฎของศาลปกครองไทย 

2.4 เพื่อเสนอแนะแนวทางการปรับปรุงแกไ้ขหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขเก่ียวกบัการขอ

ทุเลาการบงัคบัตามกฎของศาลปกครองไทย 

 

3.  ประเด็นปัญหาในการศึกษา 

 

 3.1 การดําเนินกระบวนพิจารณาตามระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาล

ปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 70 ท่ีกาํหนดให้ศาลมีอาํนาจสั่งไม่รับ  

คาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎได้ หากเห็นว่าคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎยื่นโดยไม่มีขอ้อา้งหรือ 

ขอ้เท็จจริงเพียงพอ หรือไม่มีเหตุผลหรือสาระอนัควรไดรั้บการพิจารณา หรือเห็นไดอ้ยา่งชดัแจง้วา่ 

ไม่สมควรมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎ โดยมีปัญหาว่าลกัษณะอยา่งไรท่ีศาลถือวา่คาํขอทุเลาการ 

บงัคบัตามกฎยื่นโดยไม่มีขอ้อา้งหรือขอ้เท็จจริงเพียงพอ หรือไม่มีเหตุผลหรือสาระอนัควรไดรั้บ   
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การพิจารณา หรือเห็นไดอ้ย่างชดัแจง้ว่าไม่สมควรมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎ อีกทั้งขอ้ 70 

ของระเบียบดงักล่าวกาํหนดให้คาํสั่งไม่รับคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎเป็นท่ีสุด ไม่สามารถอุทธรณ์ได ้

เป็นการปิดโอกาสผูย้ื่นคาํขอท่ีจะไดรั้บความเป็นธรรมในการพิจารณามีคาํสั่งของศาล ซ่ึงหากเปิด

โอกาสใหมี้การอุทธรณ์คาํสั่งไดก้็จะเป็นการตรวจสอบการใชดุ้ลพินิจในการออกคาํสั่งของศาลได ้

 3.2 การดําเนินกระบวนพิจารณาตามระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาล 

ปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 71 วรรคหน่ึง ซ่ึงกาํหนดให้เม่ือศาล   

ไดรั้บคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎตามขอ้ 69 วรรคสอง และเป็นกรณีท่ีศาลมิไดมี้คาํสั่งตามขอ้ 70  

ให้ศาลส่งสําเนาคาํขอให้คู่กรณีทาํคาํช้ีแจงคดัคา้นคาํขอและแสดงพยานหลกัฐานโดยเร็ว และหาก

เห็นสมควรศาลจะนดัไต่สวนหรือแสวงหาขอ้เทจ็จริงโดยวธีิอ่ืนใดเพื่อมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอดงักล่าว

ดว้ยก็ได ้แต่ไม่วา่กรณีจะเป็นประการใด ให้ศาลมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอดงักล่าวโดยไม่ชกัชา้ อยา่งไร

ก็ตาม การท่ีขอ้ 71 วรรคหน่ึง ของระเบียบดงักล่าว กาํหนดให้ศาลมีดุลพินิจในการไต่สวนหรือแสวงหา

ข้อเท็จจริงโดยวิธีอ่ืนใดก่อนมีคาํสั่งให้ทุเลาการบังคับหรือยกคาํขอ แม้ว่าจะทําให้การดําเนิน

กระบวนพิจารณาของศาลรวดเร็วข้ึน แต่จะตอ้งเป็นไปตามหลกัการฟังความสองฝ่าย ซ่ึงตอ้งพิจารณา

เป็นรายคดีไป 

3.3 ตามระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสูด ว่าดว้ยวิธีพิจารณา  

คดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 72 วรรคสาม กาํหนดให้ศาลมีอาํนาจสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎได้ 

ในกรณีท่ีศาลเห็นว่ากฎท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้นน่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย และการให้กฎ

ดงักล่าวมีผลใช้บงัคบัต่อไปจะทาํให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงท่ียากแก่การเยียวยาแก้ไขใน

ภายหลงั ทั้งการทุเลาการบงัคบัตามกฎนั้นไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่บริการ

สาธารณะ หากไม่เขา้เง่ือนไขตามขอ้ 72 วรรคสาม ศาลตอ้งมีคาํสั่งยกคาํขอทุเลาการบงัคบัตามขอ้ 73 

วรรคสอง ซ่ึงคาํสั่งยกคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎเป็นท่ีสุด ไม่สามารถอุทธรณ์ได ้อนัเป็นการปิด

โอกาสผูย้ื่นคาํขอท่ีจะไดรั้บความเป็นธรรมในการพิจารณามีคาํสั่งของศาลอีกเช่นกนั ซ่ึงหากเปิด

โอกาสให้มีการอุทธรณ์คาํสั่งดงักล่าวไดก้็จะเป็นการตรวจสอบการใชดุ้ลพินิจในการออกคาํสั่งของ

ศาลได ้
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4.  ขอบเขตในการศึกษา 

 

ดาํเนินการศึกษาจากวิธีพิจารณาคดีปกครอง แนวคาํวินิจฉยัของศาลปกครองชั้นตน้และ

คาํวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดท่ีเก่ียวกับกระบวนวิธีพิจารณากาํหนดมาตรการหรือวิธีการ 

ชัว่คราวก่อนการพพิากษาในกรณีการทุเลาการบงัคบัตามกฎ หนงัสือ บทความทางวิชาการ รายงาน

การวจิยั ตลอดจนวทิยานิพนธ์ท่ีเก่ียวขอ้ง  

 

5.  ระเบียบวธีิศึกษา 

 

การศึกษาน้ีเป็นการวิจยัเชิงคุณภาพประเภทการวิจยัเอกสาร (documentary research) 

โดยการรวบรวมจากแหล่งต่างๆ ได้แก่ ตวับทกฎหมาย ตาํรา บทความวิชาการ คาํพิพากษาและ

คาํสั่งของศาลปกครอง และเอกสารอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง 

 

6.  ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 

 

6.1 ทราบแนวคิดและหลกักฎหมายเก่ียวกบัการทุเลาการบงัคบัตามกฎของศาลปกครอง

ต่างประเทศ 

6.2 ทราบแนวคิดและหลกักฎหมายเก่ียวกบัการทุเลาการบงัคบัตามกฎของศาลปกครองไทย 

6.3 ทราบปัญหาเก่ียวกบัการขอทุเลาการบงัคบัตามกฎของศาลปกครองไทย 

6.4 ไดแ้นวทางการปรับปรุงแก้ไขหลักเกณฑ์และเง่ือนไขเก่ียวกับการขอทุเลาการ

บงัคบัตามกฎของศาลปกครองไทย  



7 

บทที ่2 

แนวคดิและหลกักฎหมายที่เกีย่วข้อง 

 

 

ในการศึกษาเก่ียวกบัการทุเลาการบงัคบัตามกฎของศาลปกครองไทยมีแนวคิด และ

หลกัการพื้นฐานท่ีสําคญัและเก่ียวขอ้งหลายประการ ซ่ึงผูเ้ขียนจะไดน้าํเสนอรายละเอียดในบทน้ี 

โดยแยกเป็น แนวคิดเก่ียวกบัประโยชน์สาธารณะ การใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครอง การควบคุมการใช้

อาํนาจของฝ่ายปกครอง และมาตรการชัว่คราวก่อนการพิพากษาของศาลปกครอง ดงัต่อไปน้ี 

 

1.  แนวคดิเกีย่วกบัประโยชน์สาธารณะ 

 

 1.1 ความหมายของ “ประโยชน์สาธารณะ” หรือ “สาธารณประโยชน์” 

  ตามพจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน “ประโยชน์สาธารณะ” หมายความว่า     

ส่ิงท่ีเป็นผลดีหรือเป็นคุณกบัประชาชนทัว่ไป (Public Interest) ซ่ึงเป็นคาํผสม คือ  

 “ประโยชน์” เป็นคาํนาม แปลวา่ ส่ิงท่ีมีผลใชไ้ดดี้สมกบัส่ิงท่ีคิดมุ่งหมายไว ้ผลท่ี

ไดต้ามตอ้งการ ส่ิงท่ีเป็นผลดีหรือเป็นคุณ1 

“สาธารณ หรือ สาธารณะ” เป็นคาํวเิศษณ์ แปลวา่ เพื่อประชาชนทัว่ไป 2 

พจนานุกรมศพัทก์ฎหมายมหาชน (ฝร่ังเศส-ฝร่ังเศส) ของ Philippe Foillard ไดใ้ห ้

คาํจาํกดัความของคาํว่าประโยชน์สาธารณะ (intérêt général) ไวว้่า ได้แก่ “ขอ้พิสูจน์ข้อแรกของ

กิจกรรมของฝ่ายปกครอง” โดยไดอ้ธิบายไวว้่า หน้าท่ีหลกัของฝ่ายปกครองคือการจดัทาํกิจกรรม    

ท่ีมีวตัถุประสงคเ์พื่อ “ประโยชน์สาธารณะ” มิใช่เพื่อประโยชน์ของเอกชนรายหน่ึงรายใด กิจกรรม

เหล่าน้ีเรียกว่าบริการสาธารณะ ประโยชน์สาธารณะถือเป็นเร่ืองสําคญัเร่ืองหน่ึงของกฎหมาย

ปกครองและเป็นส่ิงท่ีนาํมาใช้ในการวางกรอบอาํนาจหนา้ท่ีของฝ่ายปกครอง กล่าวคือ กิจกรรมท่ี

ได้ดาํเนินการโดยเอกชนไม่สามารถจดัได้ว่าเป็น “บริการสาธารณะ” (service public) หากมิได้

จดัทาํข้ึนเพื่อสาธารณชนทัว่ไป งานก่อสร้างต่างๆ ไม่จดัวา่เป็นงานโยธาสาธารณะหากมิไดท้าํข้ึนเพื่อ

ประโยชน์สาธารณะ เม่ือกิจกรรมใดเป็นเร่ืองประโยชน์สาธารณะก็จะอยู่ภายใต้การบังคับใช้

กฎหมายท่ีมีลกัษณะพิเศษท่ีเป็นส่ิงท่ีอยูใ่นอาํนาจหนา้ท่ีของฝ่ายปกครอง นัน่คืออาํนาจฝ่ายเดียวของ

1พจนานุกรม ฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 หนา้ 711 
2พจนานุกรม ฉบับเดียวกัน หนา้ 1214 
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ฝ่ายปกครองในการใช้นิติกรรมฝ่ายเดียวท่ีมีผลบงัคบักับบุคคลใดบุคคลหน่ึงหรือบุคคลทั่วไป 

รวมทั้งอาํนาจ ในการแกไ้ขสัญญาฝ่ายเดียว หรือการเวนคืน เป็นตน้3 แต่ในทางกฎหมายไม่ไดมี้การ

ให้คาํนิยามไวอ้ยา่งชดัเจน ทาํให้ไม่สามารถกาํหนดความหมายวา่ “ประโยชน์สาธารณะ” มีความหมาย

เพียงใด เพียงแต่เป็นวตัถุประสงค์ของรัฐในการดาํเนินการเพื่อตอบสนองความตอ้งการของคน

ส่วนใหญ่ ในสังคม 

  สรุปนิยามความหมายของประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์มหาชน หมายถึง  

ประโยชน์ส่วนรวมของทุกๆ คน ไม่ใช่เป็นประโยชน์ของเอกชนคนใดคนหน่ึงโดยเฉพาะเจาะจง   

ซ่ึงเป็นประโยชน์ส่วนตวัของบุคคล หรืออีกนยัหน่ึงประโยชน์มหาชนคือความตอ้งการร่วมกนัของ

คนในสังคม4 จะตอ้งให้ประโยชน์สาธารณะมาก่อนหรืออยู่เหนือประโยชน์ส่วนตวัของปัจเจกชน  

ซ่ึงถ้าปัจเจกชนไม่สมคัรใจหรือไม่ยินยอมท่ีจะสละประโยชน์ส่วนตวัเพื่อประโยชน์สาธารณะ 

ก็จะตอ้งให้รัฐโดยองค์กรของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐเป็นผูดู้แลรักษาประโยชน์สาธารณะแทน     

ในนามของคนหมู่มากในสังคม โดยให้องคก์รของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐสามารถใชอ้าํนาจหนา้ท่ี

บังคบัปัจเจกชนเพื่อประโยชน์สาธารณะได้5 โดยมีวตัถุประสงค์ของรัฐในการดาํเนินการเพื่อ

ตอบสนองความตอ้งการของคนส่วนใหญ่ในสังคม6 ดงันั้น ประโยชน์สาธารณะหรือความตอ้งการ

ของคนหมู่มากในสังคมจึงเป็นหัวใจของกิจการของรัฐและเป็นวตัถุประสงค์ของการดาํเนินการ    

ทุกอยา่งขององคก์รรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ7 ประโยชน์สาธารณะจึงมี 2 มิติ คือ 1) มิติทางจิตวิทยา 

อนัแสดงถึงความต้องการของคน แต่ความต้องการของคนๆ เดียว หรือคนหมู่น้อยไม่มีทางเป็น

ประโยชน์สาธารณะไปได ้ถา้ความตอ้งการของคนแต่ละคนในสังคมตรงกนัมากข้ึนเร่ือยๆ นัน่แหละท่ี

จะทาํให้ความตอ้งการส่วนตวัของแต่ละคนกลายเป็นความตอ้งการส่วนรวมข้ึนได้ 2) มิติทางตวั

บุคคลผูมี้ความตอ้งการ ถา้รัฐทาํส่ิงนั้นเพื่อตอบสนองความตอ้งการของตวัเอง เช่น เพื่อหารายได ้

เราเรียกกิจกรรมของรัฐประเภทน้ีว่ากิจกรรมเพื่อกําไรให้มากท่ีสุด ซ่ึงโดยปกติไม่ถือว่าเป็น       

ความตอ้งการของคนส่วนใหญ่ จึงไม่ถือเป็นบริการสาธารณะ เวน้แต่จะเป็นการหากาํไรมาเพื่อ   

3นันทวฒัน์ บรมานันท์  “ความหมายของประโยชน์สาธารณะ”  คน้คืน 17 มิถุนายน 2562 จาก 

https://www.gotoknow.org>posts 
4สมยศ เช้ือไทย  กฎหมายมหาชนเบือ้งต้น  พิมพค์ร้ังท่ี 13  กรุงเทพฯ  วญิ�ูชน 2562  หนา้ 35 
5ชาญชัย แสวงศักด์ิ  กฎหมายปกครอง : แนวความคิดและหลักกฎหมายท่ีควรรู้ พิมพ์คร้ังท่ี 1 

กรุงเทพฯ  สาํนกังานศาลปกครอง 2545  หนา้ 37 
6ภูริชญา วฒันรุ่ง  หลักกฎหมายมหาชน  พิมพค์ร้ังท่ี 3  กรุงเทพฯ  มหาวิทยาลยัรามคาํแหง 2545 

หนา้ 323 
7ชาญชยั แสวงศกัด์ิ เร่ืองเดียวกัน หนา้ 37 
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จดัทาํบริการสาธารณะตอบสนองความตอ้งการของคนส่วนใหญ่8 ซ่ึงประโยชน์สาธารณะหรือ

ประโยชน์มหาชนอยูเ่หนือประโยชน์เอกชน ในบรรดาประโยชน์ทั้งหลายของมนุษยน์ั้น ประโยชน์

สาธารณะย่อมมีค่าเหนือกว่าประโยชน์ของเอกชน เพราะเป็นประโยชน์ท่ีคนทุกคนมีส่วนร่วม     

เป็นเจา้ของเพียงคนเดียวหรือกลุ่มเดียวเท่านั้น ดว้ยเหตุน้ีกฎหมายจึงบญัญติัเป็นทาํนองเดียวกนัว่า  

ในบรรดาประโยชน์ท่ีกฎหมายคุ้มครองป้องกันนั้ นไม่มีประโยชน์อันใดท่ีกฎหมายจะยกย่อง          

ยิง่ไปกวา่ประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์มหาชน ในกรณีท่ีประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์

มหาชนกับประโยชน์เอกชนขดัแยง้กัน ก็ต้องเลือกประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์มหาชน       

มาก่อนประโยชน์เอกชน9 

1.2 ลกัษณะของประโยชน์สาธารณะ  

ลกัษณะของประโยชน์สาธารณะ คือ การตอบสนองความต้องการของคนอ่ืนส่วน

ใหญ่ท่ีไม่ใช่ผูด้าํเนินการนั้นๆ เอง ท่ีนอกเหนือไปจากความตอ้งการดา้นปัจจยัส่ีเป็นการมุ่งหมายถึง

ประโยชน์ของสังคมโดยรวม ซ่ึงสามารถผนัแปรได้ไปตามยุคสมยัและมีความสําคญัเหนือกว่า

ประโยชน์ปัจเจกบุคคล10 ทั้งน้ี เน่ืองจากการท่ีมนุษยม์าอยู่รวมกนัเป็นสังคมโดยยินยอมอยู่ภายใต้

อาํนาจซ่ึงเรียกวา่ รัฏฐาธิปัตย ์โดยรัฏฐาธิปัตยจ์ะดาํเนินการใหก้ารอยูร่วมกนันั้นเป็นไปอยา่งสันติ  

1.2.1 ประโยชน์สาธารณะเป็นเร่ืองของความต้องการ (Need)  

มนุษยโ์ดยธรรมชาติจดัเป็นส่ิงมีชีวิตท่ีมีสองสถานภาพ (Doppelwesen) ใน

ขณะเดียวกนั11 กล่าวคือ สถานภาพท่ีหน่ึงเป็นปัจเจกชน (Individuum) ส่วนอีกสถานภาพหน่ึงคือ 

เป็นสมาชิกของสังคมท่ีตนเองอยู่ร่วมดว้ย (Gemeinschaftsglied) ในฐานะท่ีเป็นสมาชิกของสังคม    

ท่ีอยู่ร่วมดว้ยน้ี สมาชิกทุกคนในสังคมจะมีความตอ้งการร่วมกนัหลายประการ เช่น ความมัน่คง

ปลอดภยัในชีวิต การตอ้งการรักษาชีวิตของตนให้รอดอยู ่นัน่คือตอ้งการความปลอดภยัของสังคม 

ส่ิงต่อมาคือความสุขสบายจากคุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึน ซ่ึงลกัษณะดงักล่าวจะมองไดเ้ป็น 2 มิติ  มิติท่ี 1 

คือประโยชน์สาธารณะแสดงถึงความตอ้งการ (besoin) ของคน แต่ความตอ้งการของคนๆ เดียว 

หรือคนหมู่น้อยไม่มีทางเป็นประโยชน์สาธารณะไปได ้แต่ถ้าความตอ้งการของคนแต่ละคนใน

สังคมตรงกนัมากข้ึนเร่ือยๆ ก็จะทาํให้ความตอ้งการเหล่านั้นกลายเป็นความตอ้งการส่วนรวมข้ึนได ้

8บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ  กฎหมายมหาชน เล่ม 3 : ท่ีมาและนิติวิธี  พิมพค์ร้ังท่ี 2  กรุงเทพฯ วิญ�ูชน 

2538 หนา้ 334-335 
9สมยศ เช้ือไทย  กฎหมายมหาชนเบือ้งต้น หนา้ 41 
10สมยศ เช้ือไทย เร่ืองเดียวกนั หนา้ 33 
11หัสวฒิุ วิฑิตวิริยกุล  “ทฤษฎีวา่ดว้ยการแบ่งแยกขอบเขตของกฎหมาย : ระหวา่งกฎหมายเอกชน

กบักฎหมายมหาชน” วารสารนิติศาสตร์ 20, 2 (มิถุนายน 2533) : 169-179 หนา้ 170 
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ในทางตรงกนัขา้ม ถา้คนแต่ละคนซ่ึงเป็นคนหมู่มากเห็นวา่ส่ิงนั้นไม่จาํเป็น ส่ิงนั้นก็ไม่ใช่ประโยชน์

สาธารณะ การจะพิจารณาวา่ส่ิงใดเป็นความตอ้งการของคนหมู่มากจึงเป็นเร่ือง “อตัวสิยั” (subjective)   

แต่สามารถทาํให้เป็น “ภาวะวิสัย” ได ้โดยถือว่าผูบ้ญัญติักฎหมาย หรือรัฐสภา และศาลปกครอง

เท่านั้ นท่ีจะช้ีขาดในขั้นสุดท้ายว่าส่ิงเหล่านั้ นเป็นความต้องการส่วนรวมหรือเป็นประโยชน์

สาธารณะหรือไม่  

 1.2.2 ประโยชน์สาธารณะต้องตอบสนองความจําเป็นส่วนรวมของประชาชน  

ประโยชน์สาธารณะเป็นเร่ืองของความต้องการของมหาชน องค์กรฝ่าย

ปกครองจะต้องประกอบภารกิจสนองความต้องการนั้ น  คาํว่า  “ส่วนรวมของประชาชน” 

มีความหมายเพียงใด เห็นว่าประโยชน์สาธารณะซ่ึงเป็นวตัถุประสงค์ของกฎหมายนั้น เป็นสวสัดิการ 

เพื่อส่วนรวม 12 (General Welfare) กล่าวคือ เป็นกิจกรรมเพื่อความสุขสบายของคนส่วนใหญ่ 

จึงมิได้หมายถึงกิจกรรมเพื่อประชาชนคนใดโดยเฉพาะ ประชาชนหน่ึงคนหรือหน่ึงกลุ่มมิใช่

ประชาชนส่วนใหญ่ หากพิจารณาในแง่มุมทางเศรษฐศาสตร์ “ส่วนรวม” (General) คือ ผลรวมของ

ประโยชน์ ท่ีปัจเจกชนแต่ละคนจะพึงไดรั้บ13 ทั้งน้ี เพื่อให้การดาํเนินการนั้นบรรลุตามความประสงค์

ของกฎหมาย 

1.2.3 ประโยชน์สาธารณะเป็นส่ิงสัมพทัธ์  

ลักษณะท่ี สํ าคัญประการสุ ดท้ายของประโยชน์ สาธารณะ คือ ผันแปร 

เปล่ียนแปลงได้ตลอดเวลาไปตามยุคและสมัยหรือเรียกว่าเป็น  “พลวตั” (Dynamic) เน่ืองจาก

ประโยชน์เป็นเร่ืองของความตอ้งการหรือความจาํเป็นของส่วนรวม ประโยชน์สาธารณะจึงไม่ใช่

เร่ืองท่ีมีความคงท่ีแน่นอนตลอดไป แต่จะสัมพทัธ์ (Relative) ไปกบัปัจจยัแวดลอ้มต่างๆ14 เช่น  

1) เนื้อหาสาธารณะประโยชน์จะมีเนื้อหาเพียงใดขึ้นกับคตินิยมในยุคน้ัน     

กล่าวคือ ในสังคมดั้งเดิม ภารกิจขององค์กรฝ่ายปกครองจาํกดัอยู่เพียงการรักษาความมัน่คงของ

ประเทศ ความสงบเรียบร้อยภายใน การศึกษา การสาธารณสุข การคมนาคมขนส่ง ฯลฯ แต่เม่ือถึง 

ยคุสมยัใหม่ คตินิยมทางเศรษฐกิจ การเมือง และสังคมเปล่ียนแปลงไป องคก์รฝ่ายปกครองมีภารกิจ

12Ernest S. Griffith “The Ethical Foundations of The Public interest” The public Interest        

(New York Atherton Press 1967 : p.14. อา้งถึงใน สุภาวดี พุทธพิมพ์ ปัญหาวิธีพิจารณาเก่ียวกับการคุ้ มครอง

ช่ัวคราวก่อนการพิพากษาในคดีปกครองเก่ียวกับคดีส่ิงแวดล้อม การศึกษาคน้ควา้อิสระ นิติศาสตรมหาบณัฑิต 

มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2555, หนา้ 10 
13Gerhart Niemeyer  “Public Interest And Private Utility”  The Public Inerest (New York : 

Atherton Press 1967) : p.1. อา้งถึงใน สุภาวดี พทุธพิมพ ์เร่ืองเดียวกัน หนา้ 11. 
14บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ  กฎหมายมหาชน เล่ม 3 : ท่ีมาและนิติวธีิ หนา้ 341-342 
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หลากหลายข้ึน เช่น การคุม้ครองรักษาส่ิงแวดลอ้ม การจาํกดัอาชีพบางประเภทเพื่อคุม้ครองแรงงาน 

การจดัการผงัเมือง การเทคโนโลยสีารสนเทศ ฯลฯ  

2) เวลา หรือยุคสมัย เวลาหรือยุคสมยัท่ีผา่นพน้ไปก็อาจทาํให้ส่ิงหน่ึงท่ีเคย

เป็นความตอ้งการส่วนรวมอาจไม่มีความจาํเป็นหรือไม่ตอ้งการ จากท่ีเคยเป็นประโยชน์สาธารณะ  

ก็ไม่เป็นอีกต่อไป  

3) สถานท่ีและผู้ มีหน้าท่ีดาํเนินการเพ่ือประโยชน์สาธารณะ ก็ผนัแปรไป

ตามลกัษณะของการบริหารจดัการ ไม่ว่าจะเป็นทั้งส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และองค์การปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน ซ่ึงแต่ละส่วนงานก็จะตอ้งดาํเนินการในขอบเขตและอาํนาจของตน 

1.3 แนวคิดเร่ืองประโยชน์สาธารณะที่ตั้ งอยู่บนความขัดแย้งระหว่างประโยชน์

สาธารณะและประโยชน์ส่วนตัว  

แนวคิดเร่ืองประโยชน์สาธารณะน้ี ถือเป็นพื้นฐานความจาํเป็นสาธารณะของ

ประโยชน์สาธารณะ และผลท่ีเกิดข้ึนนั้นก็ก่อใหเ้กิดผลประโยชน์แก่ส่วนรวม โดยหลกัการรัฐมีหนา้ท่ี

จดัทาํบริการสาธารณะท่ีจาํเป็นแก่ประชาชนในการจดัทาํบริการสาธารณะเท่าท่ีจาํเป็น อยา่งไรก็ตาม 

เม่ือสังคมมีการพฒันาการมากข้ึน งานของรัฐก็ขยายมากยิ่งข้ึน รัฐจึงจาํเป็นท่ีจะต้อง จดัทาํบริการ

สาธารณะต่างๆ มากข้ึนด้วย ดงันั้น ความขดัแยง้ระหว่างผลประโยชน์ส่วนตวัและผลประโยชน์

ส่วนรวมก็เร่ิมมีมากข้ึน ซ่ึงแนวความคิดของปรัชญาอิสระ เห็นวา่ เอกชนจะเล็งเห็นถึงความพอใจ

ต่อผลประโยชน์ส่วนตนเป็นสําคญั ส่วนเร่ืองประโยชน์สาธารณะนั้นเป็นหน้าท่ีของรัฐ ภายใต้

หลกัเกณฑท่ี์สาํคญัในการบริการสาธารณะ ดงัน้ี 

1.3.1 หลกัว่าด้วยความต่อเน่ือง (principe de continuité) 

การบริการสาธารณะเป็นกิจการที่มีความจาํเป็นสําหรับประชาชน 

หากบริการสาธารณะหยุดชะงกัไม่วา่ดว้ยเหตุใดก็ตาม ประชาชนผูใ้ชบ้ริการสาธารณะยอ่มไดรั้บ

ความเดือดร้อนหรือเสียหายได ้ดว้ยเหตุน้ีบริการสาธารณะจึงตอ้งมีความต่อเน่ืองในการจดัทาํ 

หลกัการท่ีสําคญัของหลกัว่าดว้ยความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะ15 คือ   

นิติบุคคลผูมี้หน้าท่ีจดัทาํบริการสาธารณะจะตอ้งดาํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะอย่างสมํ่าเสมอ

และต่อเน่ืองตลอดเวลา หากมีกรณีท่ีเกิดการหยุดชะงกัจะตอ้งมีการรับผิดชอบ และในกรณีท่ีเกิด 

การหยดุชะงกัขององคก์รปกครองทอ้งถ่ิน หรือองคก์ารมหาชน องคก์รท่ีทาํหนา้ท่ีกาํกบัดูแลจะตอ้ง

เขา้ดาํเนินการแทนเพือ่เป็นหลกัประกนัการต่อเน่ืองของบริการสาธารณะ 

15เอกบุญ  วงศ์สวสัด์ิกุล  กฎหมายปกครองช้ันสูง : หน่วยท่ี 3 ภารกิจและการดําเนินภารกิจของ        

ฝ่ายปกครอง พิมพค์ร้ังท่ี 1 นนทบุรี มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2554, หนา้ 24 
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1.3.2 หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง (principe d’adaption หรือ principe 

de mutabilité)  

การบริการสาธารณะท่ีดีนั้นจะตอ้งสามารถปรับปรุงแก้ไขได้ตลอดเวลา

เพื่อให้เหมาะสมกบัเหตุการณ์และความจาํเป็นในทางปกครองท่ีจะรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์สาธารณะ 

รวมทั้งปรับปรุงใหเ้ขา้กบัววิฒันาการของความตอ้งการส่วนรวมของประชาชนดว้ย 

หลกัวา่ดว้ยการปรับปรุงเปล่ียนแปลง16  มีลกัษณะแตกต่างจากหลกัวา่ดว้ย       

ความต่อเน่ืองท่ีมีลกัษณะเป็น “กฎหมาย” ของบริการสาธารณะ หรือหลกัว่าด้วยความเสมอภาค       

ท่ีมีลกัษณะเป็น “หลกักฎหมายทัว่ไป” หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปล่ียนแปลงไม่ได้ถูกกล่าวถึง     

อย่างชัดแจง้ในคาํวินิจฉัยทางปกครอง แต่เป็นการกล่าวพาดพิงหรือให้ข้อคิดเห็นว่า โดยสภาพ     

ของการจดัทาํบริการสาธารณะทัว่ไปท่ีมีวตัถุประสงค์ในการตอบสนองความตอ้งการของประชาชน 

เม่ือเกิดเหตุการณ์ท่ีความตอ้งการของประชาชนเปล่ียนแปลงไปบริการสาธารณะนั้นก็น่าจะไดรั้บ

การเปล่ียนแปลงตามความความตอ้งการของประชาชนดว้ย 

จะเห็นได้ว่า หน่วยงานของรัฐมีภารกิจสําคัญท่ีจะต้องดําเนินการเพื่อ

ตอบสนองต่อความตอ้งการของปัจเจกชนส่วนรวม ท่ีจะตอ้งดาํเนินการโดยการใช้อาํนาจท่ีเรียกว่า 

“ตาํรวจทางปกครอง” และ “การบริการสาธารณะ”  

การบริการสาธารณะ ถือเป็นภารกิจท่ีสําคญัของรัฐอีกภารกิจหน่ึงโดยมี

วตัถุประสงค์เพื่อสนองตอบประโยชน์สาธารณะ แม้จะเป็นการแทรกแซงกิจกรรมของเอกชน     

หรือจะเป็นการลิดรอนสิทธิหรือกระทาํละเมิดต่อปัจเจกชน รัฐก็ตอ้งดาํเนินการท่ีตั้งอยูบ่นพื้นฐาน

ของความตอ้งการของคนหมู่มากเป็นหลกัเพื่อตอบสนองต่อประโยชน์ส่วนรวมนั้นเอง  

 

2.  การใช้อาํนาจของฝ่ายปกครอง 

 

ฝ่ายปกครองมีอาํนาจหน้าท่ีตามท่ีรัฐบาลมอบหมายให้โดยรัฐบาลซ่ึงมีอาํนาจหน้าท่ี   

ในการบริหารราชการแผ่นดิน เป็นผูก้าํหนดนโยบายและวางแนวทางในการปกครองประเทศ        

แต่ฝ่ายท่ีจะปฏิบติัให้สําเร็จตามนโยบายและดาํเนินงานประจาํนั้นไดแ้ก่ฝ่ายปกครอง ซ่ึงมีหน้าท่ี  

และกาํลงัคน ตลอดจนเคร่ืองมือท่ีจะดาํเนินการในรายละเอียดเป็นปกติประจาํวนั โดยปฏิบติังาน  

ต่างๆ เพื่อสนองความตอ้งการหรือประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน ซ่ึงเรียกว่าบริการสาธารณะ 

16เอกบุญ วงศส์วสัด์ิกุล เร่ืองเดียวกัน หนา้ 25 
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(public service)17 โดยการใช้อาํนาจของฝ่ายปกครองจะตอ้งดาํเนินการภายใตห้ลกัความชอบดว้ย

กฎหมายของการกระทาํทางปกครอง 

หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง หรือเรียกอีกอย่างหน่ึงว่า    

“การกระทาํทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย”  เป็นหลกัการพื้นฐานท่ีทาํให้องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่าย 

ปกครองตอ้งผกูพนัตนต่อกฎเกณฑ์ท่ีฝ่ายนิติบญัญติัและกฎเกณฑ์ท่ีตนเองตราข้ึน หลกัความชอบ 

ด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครองจะมีผลในทางปฏิบัติก็แต่โดยการท่ีระบบกฎหมาย

กาํหนดให้มีการควบคุมตรวจสอบการกระทาํดงักล่าวได ้ระบบกฎหมายของประเทศไทยกาํหนด   

ให้ศาลปกครองเป็นองค์กรหลกัในการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํ

ทาง ปกครอง ทั้งน้ีภายใตเ้ขตอาํนาจของศาลปกครองตามท่ีกฎหมายกาํหนด หลกัความชอบด้วย

กฎหมายของการกระทาํทางปกครอง ซ่ึงเป็นองคป์ระกอบสําคญัของหลกันิติรัฐ ประกอบดว้ยหลกัการ

ยอ่ย ดงัน้ี18 

2.1 หลกัการกระทาํทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย 

หลกัการกระทาํทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมาย กาํหนดใหอ้งคก์รฝ่ายปกครอง 

ตอ้งผูกพนัตนต่อกฎหมายท่ีใช้บงัคบัอยู่จริงในบ้านเมือง การผูกพนัตนต่อกฎหมายขององค์กร

เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง อาจมีได ้2 ลกัษณะ คือ กรณีท่ีกฎหมายกาํหนดหนา้ท่ีให้องคก์รฝ่ายปกครอง

ตอ้งปฏิบติั องคก์รฝ่ายปกครองยอ่มมีหน้าท่ีตอ้งปฏิบติัตามท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้แต่หากกฎหมาย

ไม่ได้กาํหนดหน้าท่ีให้องค์กรฝ่ายปกครองตอ้งปฏิบติั กล่าวคือ เป็นกรณีท่ีองค์กรฝ่ายปกครอง

ตดัสินใจดาํเนินการตามแผนการปกครองเพื่อให้ชีวิตความเป็นอยู่ของราษฎรดีข้ึน เช่น การสร้าง

สวนสาธารณะ หรือการดาํเนินการจดักิจกรรมเพื่อส่งเสริมศิลปวฒันธรรม ฯลฯ ฝ่ายปกครองยอ่มมี

หนา้ท่ีตอ้งละเวน้ ไม่กระทาํการดงักล่าวนั้นให้ขดัต่อกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยู ่เหตุผลพื้นฐานของการ

กาํหนดให้การกระทาํทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมายก็เน่ืองมาจากหลกัความเป็นเอกภาพของ

อาํนาจรัฐและความเป็นเอกภาพในระบบกฎหมาย เพราะหากยอมให้องคก์รเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง

กระทาํการอนัขดัต่อกฎหมายไดโ้ดยไม่มีผลร้ายใดๆ ตามมาแล้ว กฎหมายท่ีตราข้ึนเพื่อใช้บงัคบั   

ในรัฐก็จะหาความหมายอนัใดมิได ้ดว้ยเหตุน้ีองค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจึงไม่สามารถกาํหนด

มาตรการทางกฎหมายใดๆ ใหข้ดัต่อกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยูใ่นบา้นเมืองได ้ 

 

 

17นนัทวฒัน์ บรมานนัท ์กฎหมายปกครอง พิมพค์ร้ังท่ี 5 กรุงเทพฯ วญิ�ูชน 2560 หนา้ 59 
18วรเจตน์ ภาคีรัตน์ กฎหมายปกครองภาคท่ัวไป พิมพค์ร้ังท่ี 1 กรุงเทพฯ นิติราษฎร์ 2554 หนา้ 47-48 
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2.2 หลกัไม่มีกฎหมายไม่มีอาํนาจ 

หลกัไม่มีกฎหมายไม่มีอาํนาจ กาํหนดวา่ องค์กรฝ่ายปกครองจะกระทาํการใดๆ ได ้

ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายมอบอาํนาจให้แก่องค์กรฝ่ายปกครองในการกระทาํการนั้น ในขณะท่ีหลกัการ

กระทาํทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมาย เรียกร้องแต่เพียงใหอ้งคก์รฝ่ายปกครองกระทาํการอยูใ่น

กรอบของกฎหมายเท่านั้น หลกัไม่มีกฎหมายไม่มีอาํนาจ เรียกร้ององคก์รฝ่ายปกครองยิง่ไปกวา่นั้น 

กล่าวคือ การกระทาํขององค์กรฝ่ายปกครองซ่ึงแสดงออกโดยองค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองนั้น

จะตอ้งมีฐานทางกฎหมายรองรับ เหตุผลเบ้ืองหลงัของหลกัไม่มีกฎหมายไม่มีอาํนาจ อาจอธิบายได้

โดยหลกัประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา หลกันิติรัฐ และหลกัการประกนัสิทธิเสริภาพขั้นพื้นฐาน  

ตามหลกัประชาธิปไตยท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 2 

และมาตรา 3 ตอ้งถือว่ารัฐสภาซ่ึงสมาชิกได้รับการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนเป็นองค์กรท่ีมี

ความชอบธรรมมากท่ีสุดในการตดัสินใจเร่ืองราวท่ีสําคญัต่างๆ ท่ีกระทบต่อความเป็นอยู่ร่วมกนั

ของราษฎร ทั้งน้ีภายในกรอบของรัฐธรรมนูญอนัเป็นกฎกติกาพื้นฐานแห่งรัฐ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง

การกาํหนดกฎเกณฑท่ี์ใชบ้งัคบัแก่ราษฎร หากจะยอมใหอ้งคก์รฝ่ายปกครองเป็นผูก้าํหนดกฎเกณฑ์

ดงักล่าว ก็จะตอ้งมีการมอบอาํนาจจากรัฐสภา จะยอมใหอ้งคก์รฝ่ายปกครองกาํหนดกฎเกณฑ์ข้ึนใช้

บงัคบัตามอาํเภอใจไม่ได ้อนัเป็นหลกัประชาธิปไตย  อีกหลกัการหน่ึง คือ หลกันิติรัฐ เป็นหลกัการ

ท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญตั้งแต่ฉบบัปี 2540 เป็นต้นมา หลักนิติรัฐเรียกร้องให้มีการกาํหนดนิติ

สัมพนัธ์ระหวา่งรัฐกบัประชาชนในรูปของกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป เพื่อประชาชนจะได้

คาดหมายได้ล่วงหน้าก่อนท่ีจะกระทาํการใดๆ ลงไปว่ากฎหมายตอ้งการให้ตนประพฤติปฏิบติั

อยา่งไร การกาํหนดกฎเกณฑ์ดงักล่าวจะกาํหนดโดยองคก์รฝ่ายปกครองไม่ได ้เวน้แต่จะไดรั้บมอบ

อาํนาจจากรัฐสภาให้กาํหนดกฎเกณฑ์ในรายละเอียดซ่ึงอยู่ในกรอบท่ีองค์กรนิติบญัญัติได้ตรา

กฎหมายไวแ้ลว้ หรือไดรั้บมอบอาํนาจให้ออกคาํสั่งเพื่อท่ีจะบงัคบัการให้เป็นไปตามกฎหมายท่ีได้

ประกาศให้รู้ล่วงหน้าแล้วนั้น ส่วนหลักประการสุดท้าย คือ หลักการประกันสิทธิเสรีภาพขั้น

พื้นฐาน ซ่ึงปรากฏในรัฐธรรมนูญเช่นกนั โดยรัฐธรรมนูญได้บญัญติัคุม้ครองสิทธิเสรีภาพต่างๆ 

ของประชาชนเป็นหลกั แต่ก็เปิดโอกาสให้รัฐสภาตรากฎหมายมาจาํกดัหรือล่วงลํ้ าสิทธิเสรีภาพท่ี

รัฐธรรมนูญรับรองไวไ้ดภ้ายใตเ้ง่ือนไขท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัไว ้ดงันั้นองคก์รฝ่ายปกครองจึงไม่อาจ

กระทาํการล่วงลํ้าสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดห้ากรัฐสภาไม่ไดต้รากฎหมายมอบอาํนาจดงักล่าว

ให้มีขอ้สังเกตวา่โดยหลกัแลว้กฎหมายท่ีให้อาํนาจแก่ฝ่ายปกครองกระทาํการต่างๆ ไดน้ั้นตอ้งเป็น

กฎหมายลายลกัษณ์อกัษรเท่านั้น องคก์รฝ่ายปกครองจะอา้งกฎหมายประเพณีมาเป็นฐานในการใช้
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อาํนาจทางปกครองไม่ได ้19 

2.3 หลกัความได้สัดส่วน 

หลกัความไดส้ัดส่วนเป็นหลกัการพื้นฐานของความสัมพนัธ์ระหว่างผูใ้ช้อาํนาจ 

กบัผูท่ี้ตกอยู่ภายใตอ้าํนาจ บงัคบัให้ผูใ้ช้อาํนาจจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของผูท่ี้ตกอยู่ภายใตอ้าํนาจ

ของตนอย่างพอเหมาะพอประมาณ (moderation) หลกัน้ีถือเป็นหลกัรัฐธรรมนูญทัว่ไปและมีค่า

บงัคบัเสมอกนักบับทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ แมว้่าจะไม่ไดมี้การบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญก็ตาม 

โดยหลกัความไดส้ัดส่วนมีหลกัการยอ่ยๆ 3 ประการดว้ยกนัคือ20 หลกัความสัมฤทธ์ิผล (Principle  

of Appropriateness) หลกัความจาํเป็น (Principle of Necessity) และหลกัความไดส้ัดส่วนในความหมาย

อยา่งแคบ (Principle of Proportionality Stricto Sensu) โดยมีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี 

2.3.1 หลักความสัมฤทธ์ิผล 

หลกัความสัมฤทธ์ิผลบงัคบัวา่ในบรรดามาตรการท่ีกฎหมายให้อาํนาจฝ่าย

ปกครองออกมาใช้บังคบัแก่ราษฎรได้นั้ น ฝ่ายปกครองต้องใช้วิจารณญาณเลือกออกมาตรการ         

ท่ีสามารถดาํเนินการให้เจตนารมณ์หรือความมุ่งหมายของกฎหมายนั้นสําเร็จลุล่วงไปได้เท่านั้น 

มาตรการใดท่ีไม่สามารถทาํให้เจตนารมณ์ของกฎหมายฉบบัท่ีให้อาํนาจปรากฏเป็นจริงข้ึนไดเ้ลย

ยอ่มเป็นมาตรการท่ีขดัต่อหลกัการดงักล่าว จึงไม่มีผลใช้บงัคบัได ้หลกัความสัมฤทธ์ิผลเรียกร้อง

ความสัมพนัธ์เชิงเหตุ (cause) และผล (effect) ระหวา่งมาตรการท่ีฝ่ายปกครองออกมาใช้บงัคบักบั 

ส่ิงท่ีกฎหมายฉบบัท่ีให้อาํนาจประสงค์จะให้เกิดข้ึน โดยมาตรการท่ีฝ่ายปกครองออกมาใช้บงัคบั     

เป็นเหตุ (cause) และส่ิงท่ีกฎหมายให้อาํนาจประสงคใ์ห้เกิดข้ึนเป็นผล (effect) หลกัความสัมฤทธ์ิ

ผล จึงเป็นส่ิงเดียวกันกับสามัญสํานึก (common sense) นั่นเอง ดังนั้ น หากฝ่ายปกครองออก

มาตรการท่ีไม่สามารถดาํเนินการใหเ้ป็นไปตามเจตนารมณ์หรือความมุ่งหมายของกฎหมายไดอ้ยา่ง

แน่แท ้จึงตอ้งสันนิษฐานไวก่้อนวา่ฝ่ายปกครองประสงคจ์ะใชม้าตรการนั้นเป็นเคร่ืองมือดาํเนินการ

ให้เกิดผลอยา่งอ่ืนนอกเหนือไปจากผลท่ีกฎหมายฉบบัท่ีให้อาํนาจประสงคจ์ะให้เกิดข้ึน ซ่ึงเขา้ข่าย  

เป็นการใชอ้าํนาจโดยมิชอบ (Abuse of Power)21 เช่น คาํสั่งห้ามมิให้นาํเน้ือสุกรซ่ึงฆ่าและชาํแหละ

นอกเขตเทศบาลเมืองนครปฐมเข้ามาจาํหน่ายในเขตเทศบาลเมืองนครปฐม จากปัญหาการขาด

แคลน เน้ือสุกรในเขตเทศบาลเมืองนครปฐมเป็นเหตุให้มีราคาสูงเกินกว่าที่ประชาชนส่วนใหญ่ 

จะบริโภคได้ แม้จะเป็นคาํสั่งซ่ึงพระราชบญัญติัป้องกนัการค้ากาํไรเกินควร พุทธศกัราช 2490 

19วรเจตน์ ภาคีรัตน์ เร่ืองเดียวกัน หนา้ 50-52 
20วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ สิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

พิมพค์ร้ังท่ี 2 กรุงเทพฯ วญิ�ูชน, 2543, หนา้ 85 
21วรพจน์ วศิรุตพิชญ ์เร่ืองเดียวกัน หนา้ 86-87 
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มาตรา 8 (5) เปิดช่องใหค้ณะกรรมการส่วนจงัหวดัป้องกนัการคา้กาํไรเกินควรจงัหวดันครปฐมออก

ได ้แต่ก็เป็นคาํสั่งท่ีไม่เหมาะสมแก่การดาํเนินการให้เป็นไปตามความมุ่งหมายของพระราชบญัญติั

ดงักล่าว เพราะนอกจากจะไม่อาจทาํให้ราคาเน้ือสุกรในเขตเทศบาลเมืองนครปฐมตํ่าลงไดแ้ลว้ ยงั

น่าจะทาํใหร้าคาเน้ือสุกรในทอ้งท่ีดงักล่าวถีบตวัสูงข้ึนไปอีกดว้ย22 

2.3.2 หลักความจําเป็น 

หลกัความจาํเป็น หมายความวา่ ในบรรดามาตรการหลายๆ มาตรการซ่ึงลว้น

แต่สามารถทาํให้เจตนารมณ์หรือความมุ่งหมายของกฎหมายฉบบัที่ให้อาํนาจสาํเร็จลุล่วงไปได ้ 

ซ่ึงแต่ละมาตรการต่างก็มีผลกระทบต่อสิทธิหรือเสรีภาพของราษฎรแตกต่างกนั ฝ่ายปกครองจึง

ตอ้งตดัสินใจเลือกออกมาตรการท่ีมีความรุนแรงนอ้ยท่ีสุด ความคิดท่ีเป็นรากฐานของหลกัการน้ีมี

อยูว่า่ ในระหวา่งส่ิงท่ีเลวร้ายตั้งแต่สองส่ิงข้ึนไปท่ีจาํตอ้งเลือก บุคคลควรเลือกส่ิงท่ีเลวร้ายนอ้ยท่ีสุด 

ดังนั้ น ฝ่ายปกครองจึงมีอาํนาจจาํกัดสิทธิหรือเสรีภาพของราษฎรได้เพียงเท่าท่ีจาํเป็นแก่การ

ดาํเนินการใหเ้ป็นไปตามความประสงคข์องกฎหมายเท่านั้น การจาํกดัสิทธิหรือเสรีภาพของราษฎร

เกินขอบเขตแห่งความจาํเป็นแก่การดาํเนินการให้เป็นไปตามความประสงค์ของกฎหมาย จึงเป็นส่ิงท่ี  

ไม่ชอบธรรม23 เช่น ชมรมส่งเสริมการท่องเท่ียวแห่งเมือง Nevers ประเทศฝร่ังเศสไดเ้ชิญนาย René 

Benjamin มาแสดงปาฐกถา แต่สหภาพครูไดแ้จง้ว่าจะต่อตา้นการมาแสดงปาฐกถาของนาย René 

Benjamin ต่อนายกเทศมนตรีแห่งเมือง Nevers นายกเทศมนตรีแห่งเมือง Nevers เห็นว่าการแสดง

ปาฐกถาของนาย René Benjamin น่าจะก่อให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อยข้ึนในเมืองจึงอาศยัอาํนาจ

ตามกฎหมายออกคาํสั่งห้ามมิให้จดัประชุมฟังการแสดงปาฐกถาของนาย René Benjamin ดงันั้น 

คาํสั่งของนายกเทศมนตรีแห่งเมือง Nevers จึงไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เน่ืองจากการมาปรากฏตวัของ

นาย René Benjamin มิไดร้้ายแรงถึงขนาดท่ีนายกเทศมนตรีไม่อาจจะป้องกนัไม่ให้เกิดข้ึนไดด้ว้ย  

วิธีอ่ืน นอกจากนั้น คาํสั่งดงักล่าวยงัมีผลกระทบกระเทือนเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะของราษฎร  

เกินขอบเขตแห่งความจาํเป็นแก่การรักษาไวซ่ึ้งความสงบเรียบร้อยในเมือง Nevers24 

 

 

22วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ การกระทําทางปกครอง : หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทํา        

ทางปกครอง เอกสารประกอบการบรรยายหลักสูตรพนักงานคดีปกครองระดับต้น รุ่นท่ี 8 กรุงเทพฯ สํานกังาน

ศาลปกครอง, 2546. หนา้ 103 
23วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ สิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

พิมพค์ร้ังท่ี 2 กรุงเทพฯ วญิ�ูชน, 2543, หนา้ 89 
24วรพจน์ วศิรุตพิชญ ์เร่ืองเดียวกัน หนา้ 90 
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 2.3.3 หลักความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบ 

หลกัความไดส้ัดส่วนในความหมายอย่างแคบ เป็นหลกัการท่ีเรียกร้องให ้  

เกิดดุลภาพข้ึนระหว่างความเสียหายอนัจะเกิดข้ึนแก่เอกชนและ/หรือแก่สังคมโดยส่วนรวมกับ

ประโยชน์อนัมหาชนจะพึงไดรั้บจากการดาํเนินการให้เป็นไปตามมาตรการใดมาตรการหน่ึงท่ีฝ่าย

ปกครองออกมาใชบ้งัคบั ดงันั้น ฝ่ายปกครองจะตอ้งทาํการชัง่นํ้ าหนกัระหวา่งผลดีและผลเสียของ

มาตรการแต่ละมาตรการท่ีตนตั้งใจจะออกมาใช้บงัคบัแก่ราษฎร มาตรการใดก็ตามท่ีเห็นไดช้ดัว่า

หากลงมือบงัคบัการให้เป็นไปตามนั้นแล้ว จะยงัให้เกิดประโยชน์แก่มหาชนน้อยมากไม่คุม้กับ 

ความเสียหายท่ีจะเกิดข้ึนแก่เอกชนและ/หรือแก่สังคมโดยส่วนรวม ฝ่ายปกครองตอ้งห้ามไม่ให้

ออกมาใชบ้งัคบั ถึงแมว้า่มาตรการนั้นจะเหมาะสมและจาํเป็นแก่การดาํเนินการให้ความประสงค์

ของกฎหมายสําเร็จลุล่วงไปได ้กล่าวคือ ชอบดว้ยหลกัความสัมฤทธ์ิผล และชอบดว้ยหลกัความ

จาํเป็นแลว้ก็ตาม เม่ือบงัคบัตามหลกัแห่งความไดส้ัดส่วนในความหมายอย่างแคบอย่างเคร่งครัด

แลว้ ในกรณีท่ีมาตรการต่างๆ ซ่ึงกฎหมายใหอ้าํนาจฝ่ายปกครองออกมาใชบ้งัคบัไดทุ้กมาตรการก่อ

ความเสียหายแก่ราษฎรและ/หรือสังคมโดยส่วนรวมมากกวา่ประโยชน์ท่ีมหาชนจะพึงไดรั้บ ฝ่าย

ปกครองตอ้งละเวน้จากการใชอ้าํนาจกระทาํการนั้น เช่น ตามกฎหมายควบคุมการก่อสร้างอาคาร

ของ Canton หน่ึงในประเทศสวิสเซอร์แลนด์ ห้ามมิใหผู้ใ้ดก่อสร้างอาคาร เวน้แต่จะไดรั้บอนุญาต

จากพนักงานเจา้หน้าท่ี พนักงานเจา้หน้าท่ีมีอาํนาจสั่งให้ร้ือถอนอาคารท่ีก่อสร้างโดยไม่ได้รับ

อนุญาตไดศ้าลสูงสุดแห่งสหพนัธรัฐสวสิพิพากษาวา่ หากอาคารท่ีก่อสร้างโดยไม่ไดรั้บอนุญาตจาก

พนักงานเจ้าหน้าท่ีมีความมัน่คงแข็งแรง มีความสูงไม่เกินกว่าท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้พนักงาน

เจา้หน้าท่ีไม่มีอาํนาจสั่งให้ร้ือถอน ทั้งน้ี เพราะคาํสั่งให้ร้ือถอนก่อความเสียหายให้แก่เอกชนผูเ้ป็น

เจา้ของอาคารมากกวา่ประโยชน์ท่ีมหาชนจะพึงไดรั้บ25 

2.4 หลกัความชัดเจนแน่นอนและคาดหมายได้ในการกระทาํทางปกครอง 

โดยเหตุท่ีการกระทาํทางปกครองเป็นการใช้อาํนาจฝ่ายเดียวท่ีเหนือกว่าของฝ่าย 

ปกครองกาํหนดกฎเกณฑ์ให้ปัจเจกชนตอ้งปฏิบติั การกระทาํขององค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง      

จึงตอ้งมีความชดัเจนแน่นอนและเป็นท่ีคาดหมายไดจ้ากปัจเจกชนผูต้กอยู่ภายใตอ้าํนาจปกครอง 

ความชดัเจนแน่นอนและการคาดหมายไดใ้นการกระทาํทางปกครอง ถือเป็นสาระสําคญัของหลกั 

นิติรัฐท่ีปรากฏอยูใ่นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ซ่ึงระดบัความชดัเจนแน่นอนและคาดหมาย

ไดใ้นการกระทาํทางปกครองนั้น อาจแตกต่างกนัออกไปตามสภาพของการกระทาํทางปกครอง 

ยิ่งการกระทาํขององคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองมีลกัษณะเป็นการล่วงลํ้าสิทธิ หรือสร้างภาระให้แก่

25วรพจน์ วศิรุตพิชญ ์เร่ืองเดิม หนา้ 91-92 
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ปัจเจกชนมากเท่าใด องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งกาํหนดเน้ือหาของกฎเกณฑ์ให้ชดัเจน

แน่นอนยิง่ข้ึนเท่านั้น26 เช่น ศาลสูงสุดแห่งสหรัฐอเมริกาเคยพิพากษาวา่กฎหมายของมลรัฐวอชิงตนั 

ซ่ึงบงัคบัใหผู้ท่ี้ไดรั้บแต่งตั้งเป็นเจา้พนกังานของมลรัฐน้ีกล่าวคาํสาบานตนก่อนเขา้รับหนา้ท่ีขดัต่อ

รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา จึงใชบ้งัคบัไม่ได ้เน่ืองจากกฎหมายดงักล่าวไม่เพียงแต่บงัคบัให้ผูท่ี้

ได้รับแต่งตั้ งให้ เป็นเจ้าพนักงานของมลรัฐวอชิงตันสาบานตนว่าจะเคารพและปฏิบัติตาม

รัฐธรรมนูญและกฎหมายของสหรัฐอเมริกาและของมลรัฐวอชิงตนัเท่านั้น แต่ยงับงัคบัให้บุคคล

ดงักล่าวยืนยนัด้วยว่า ตนเองมิใช่ Subversive Person ซ่ึงคาํน้ีหมายความว่า บุคคลใดๆ ท่ีกระทาํ 

พยายามกระทาํ หรือช่วยกระทาํ หรือสนบัสนุน ยุยง แนะนาํ หรือสั่งสอนดว้ยวิธีใดๆ ให้ผูอ่ื้นกระทาํ 

พยายามกระทาํ หรือช่วยกระทาํ การอนัมุ่งหมายจะล้มล้างทาํลาย หรือเปล่ียนแปลงระบอบการ

ปกครองตามรัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา หรือแห่งมลรัฐวอชิงตนั หรือส่วนใดส่วนหน่ึงของ

ระบอบรัฐธรรมนูญดงักล่าว โดยวิธีปฏิวติัดว้ยกาํลงัหรือความรุนแรง ศาลสูงสูดแห่งสหรัฐอเมริกา

พิจารณาเห็นว่า คาํนิยามน้ีขาดความแน่นอนชดัเจน ทั้งยงัได้แสดงความสงสัยไวด้ว้ยว่า คาํนิยาม

ดงักล่าวครอบคลุมถึงทนายความท่ีช่วยว่าต่างให้พรรคคอมมิวนิสต์หรือสมาชิกของพรรคน้ี หรือ

นกัหนงัสือพิมพท่ี์ปกป้องสิทธิตามรัฐธรรมนูญของพรรคคอมมิวนิสตห์รือของสมาชิกพรรคน้ี หรือ

บุคคลใดๆ ท่ีสนบัสนุนความคิดเห็นซ่ึงไดรั้บการสนบัสนุนจากพรรคคอมมิวนิสตห์รือจากสมาชิก

ของพรรคน้ีดว้ยหรือไม่27 

2.5 หลกัการห้ามเลอืกปฏิบัติโดยอาํเภอใจ 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย มาตรา 30 รับรองสิทธิในความเสมอภาคของ 

บุคคล ในการดาํเนินการทางปกครอง องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองยอ่มไม่อาจหลุดพน้ความผกูพนั 

ตามหลกัความเสมอภาคได ้โดยเหตุท่ีสิทธิในความเสมอภาคเป็นสิทธิขั้นพื้นฐาน สิทธิดงักล่าวจึง

ผกูพนัองคก์รของรัฐทุกองคก์รในการตรากฎหมาย การบงัคบัใชก้ฎหมาย และการตีความกฎหมาย 

และโดยเหตุท่ีสิทธิในความเสมอภาคมีลกัษณะเป็นนามธรรมสูง จึงอาจมีปัญหาให้ตอ้งพิเคราะห์

เสมอว่า การกระทาํขององค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองเป็นการกระทาํท่ีกระทบสิทธิในความเสมอ

ภาคหรือไม่ หลกัการเบ้ืองตน้ในเร่ืองดงักล่าวคือองค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะปฏิบติัต่อส่ิงท่ีมี

สาระสําคัญเหมือนกันให้แตกต่างกันโดยอาํเภอใจไม่ได้ หรือจะปฏิบัติต่อส่ิงท่ีมีสาระสําคัญ   

แตกต่างกนัให้เหมือนกนัโดยอาํเภอใจก็ไม่ไดเ้ช่นกนั การปฏิบติัโดยอาํเภอใจ หรือการเลือกปฏิบติั 

26วรเจตน์ ภาคีรัตน์ เร่ืองเดิม หนา้ 62-63 
27วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ หลักกฎหมายปกครองท่ีสําคัญ เอกสารประกอบการบรรยายหลักสูตร

พนกังานคดีปกครองระดบักลาง รุ่นท่ี 19 กรุงเทพฯ สาํนกังานศาลปกครอง, 2559, หนา้ 90-91 
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หมายถึง การปฏิบติัท่ีไม่อาจหาเกณฑ์แห่งความแตกต่าง อนัมีนํ้ าหนักสําคญัระหว่างส่ิงสองส่ิง    

หรือหลายส่ิงมาอธิบายอย่างสมเหตุสมผลได้28 เช่น การกาํหนดว่าบุคคลท่ีจะมีสิทธิสมคัรสอบ   

แข่งขันเป็นปลัดอําเภอจะต้องเป็นเพศชายเท่านั้ น จะต้องมีเหตุผลอันวิญ�ูชนรับฟังได้ว่า              

เพศหญิงไม่เหมาะแก่การปฏิบติัหน้าท่ีในตาํแหน่งน้ีอย่างไร เป็นตน้ หากไม่สามารถให้เหตุผลท่ี

วิญ�ูชนจะรับฟังได ้ข้อกาํหนดดังกล่าวก็ย่อมตอ้งขดัต่อหลกัแห่งความเสมอภาคหรือหลักการ    

หา้มเลือกปฏิบติัตามอาํเภอใจดงักล่าว 

2.6 หลกัสุจริตและหลกัการห้ามใช้สิทธิโดยมิชอบ 

ในระบบกฎหมายไทย หลกัสุจริตปรากฏอยูใ่นประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์

มาตรา 5 ส่วนหลักการห้ามใช้สิทธิโดยมิชอบปรากฏอยู่ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์

มาตรา 421 แมห้ลกัการทั้งสองประการดงักล่าวจะไดรั้บการบญัญติัไวใ้นประมวลกฎหมายแพง่และ

พาณิชย  ์ก็ตาม แต่หลกัการทั้งสองประการดงักล่าวเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีจะตอ้งนาํมาใช้ใน

กฎหมายปกครองดว้ย เน่ืองจากเป็นส่วนหน่ึงของหลกันิติรัฐ ซ่ึงการใชอ้าํนาจทางปกครอง หรืออาํนาจ

มหาชนในลกัษณะอ่ืนใดองคก์รเจา้หนา้ท่ีของรัฐยอ่มจะตอ้งใชอ้าํนาจโดยสุจริต การบิดเบือนการใช้

อาํนาจ หรือการใช้อาํนาจในลกัษณะท่ีเป็นการกลัน่แกลง้บุคคลอ่ืนให้ไดรั้บความเสียหาย จึงเป็น  

การใช้อาํนาจโดยมิชอบ นอกจากหลกัสุจริตและหลกัการห้ามใชสิ้ทธิโดยมิชอบจะผูกพนัองค์กร 

ฝ่ายปกครองแลว้ ยงัผกูพนัราษฎรท่ีเขา้มามีปฏิสัมพนัธ์กบัรัฐดว้ย ราษฎรคนใดกระทาํการโดยไม่

สุจริต รัฐยอ่มไม่คุม้ครองประโยชน์ท่ีราษฎรผูน้ั้นไดจ้ากการกระทาํโดยไม่สุจริตนั้น29 

 

3.  การควบคุมการใช้อาํนาจของฝ่ายปกครอง 

 

3.1 แนวความคิดเกีย่วกบัการควบคุมการใช้อาํนาจรัฐ 

ปัจจุบนัรัฐจะดาํเนินการใดต้องเป็นไปและอยู่ภายใต้หลักเกณฑ์แห่งกฎหมาย 

รัฐธรรมนูญ หรืออยู่ภายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมายซ่ึงรัฐเป็นผูต้ราข้ึนเองหรือยอมใช้บงัคบั เรียกว่า     

นิติรัฐ (Legal State) ดงันั้น ฝ่ายปกครองสมยัใหม่จึงตอ้งไม่ดาํเนินการปกครองตามอาํเภอใจ30 

อีกทั้ ง ฝ่ายปกครองจะต้องไม่ใช้อาํนาจไปลิดรอนสิทธิเสรีภาพ หรือก่อให้เกิดภาระหน้าท่ีแก่

28วรเจตน์ ภาคีรัตน์ เร่ืองเดิม หนา้ 63-64 
29วรเจตน์ ภาคีรัตน์ เร่ืองเดิม หนา้ 64-65 
30โภคิน พลกลุ รูปแบบและวิธีการควบคุมฝ่ายปกครอง วารสารนิติศาสตร์ 12 กรุงเทพฯ, 2542, 

หนา้ 39 
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ประชาชนอีกดว้ย และจะตอ้งกระทาํการเพื่อให้เป็นประโยชน์แก่ประชาชนโดยส่วนรวมและเสมอ

ภาคกัน ซ่ึงปัจจุบนัมีการบญัญัติกฎหมายปกครองท่ีมีวตัถุประสงค์เพื่อควบคุมการกระทาํ การ

ประกอบวิชาชีพและการดาํรงชีวิตของประชาชน กฎหมายปกครองจึงกระทบถึงสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชน การวินิจฉยัสั่งการของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจึงมีผลกระทบโดยตรงต่อสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชน ซ่ึงบางคร้ังเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองก็ได้ใช้อาํนาจตามอาํเภอใจ เน่ืองจากฝ่ายปกครองมี

อาํนาจบงัคบัการให้เป็นไปตามคาํวินิจฉัยสั่งการไดท้นัที โดยไม่ตอ้งอาศยัอาํนาจจากคาํพิพากษา

ของศาล จึงทาํให้เกิดความไม่สมดุลกนัในทางความสัมพนัธ์ระหว่างฝ่ายปกครองกบัประชาชน 

หรือผู ้อยู่ภายใต้การปกครอง ซ่ึงฝ่ายปกครองมีเอกสิทธ์ิเหนือผู ้อยู่ใต้การปกครอง ดังนั้ น 

ฝ่ายปกครองจึงไดเ้ปรียบในเร่ืองของความสัมพนัธ์โดยทัว่ๆ ไป จึงตอ้งมีการจดัระบบการควบคุม

ความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํของฝ่ายปกครอง และหากลไกในการควบคุมการกระทาํของ

ฝ่ายปกครองให้มีประสิทธิภาพสูงสุด และเหมาะสมกบัการเปล่ียนแปลงของสังคม เศรษฐกิจ 

การปกครอง และเพื่อเป็นการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนควบคู่ไปกบัการบริการ

สาธารณะดว้ย 

3.2 การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของฝ่ายปกครองโดยศาลปกครอง 

แยกพิจารณารายละเอียดดงัต่อไปน้ี 

 3.2.1 ความหมายของการกระทาํทางปกครอง 

การกระทาํทางปกครอง คือ ผลิตผล (product) ของการใชอ้าํนาจรัฐตามกฎหมาย

ของฝ่ายปกครอง31 การใช้อาํนาจรัฐของฝ่ายปกครองกระทาํโดยอาศยัอาํนาจตามพระราชบญัญติั

หรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าบงัคบัเสมอกบัพระราชบญัญติั ซ่ึงการกระทาํทางปกครองจาํแนกออกเป็น 2 

ประเภท คือ นิติกรรมทางปกครอง และปฏิบติัการทางปกครอง32 ซ่ึงนิติกรรมทางปกครองแบ่งได้

เป็น 2 ประเภท คือ กฎ และคาํสั่งทางปกครอง33 

นิติกรรมทางปกครอง ไม่ว่าจะเป็นกฎ หรือคาํสั่งทางปกครอง ต่างก็เป็นการ 

ใชอ้าํนาจตามกฎหมายของเจา้หนา้ท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่งบุคคลในอนัท่ีจะก่อ 

เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคลทั้งส้ิน 

ขอ้แตกต่างอยูท่ี่วา่ กฎมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไปโดยไม่มุ่งหมายใหใ้ชบ้งัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใด

เป็นการเฉพาะ ส่วนคาํสั่งทางปกครองมีผลบงัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ การกระทาํ

31วรพจน์ วศิรุตพิชญ ์เร่ืองเดิม หนา้ 4 
32วรพจน์ วศิรุตพิชญ ์เร่ืองเดิม หนา้ 17 
33วรพจน์ วศิรุตพิชญ ์เร่ืองเดิม หนา้ 26 
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ทางปกครองไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ การออกคาํสั่งทางปกครอง หรือการกระทาํอ่ืนใด ต่างก็เป็น 

การใช้อาํนาจของฝ่ายปกครองทั้งส้ิน ซ่ึงการใช้อาํนาจของฝ่ายปกครองมีหลกัการคือ องค์กรฝ่าย

ปกครองสามารถบงัคบัให้เป็นไปตามกฎ คาํสั่งทางปกครอง หรือการกระทาํอ่ืนใดไดด้ว้ยตนเอง    

แต่การใช้อาํนาจของฝ่ายปกครองในระบบประชาธิปไตยภายใตห้ลกันิติรัฐจะตอ้งกระทาํโดยชอบ

ดว้ยกฎหมาย ไม่ใชอ้าํนาจตามอาํเภอใจ ดงันั้น ฝ่ายปกครองจึงตอ้งกระทาํการโดยชอบดว้ยกฎหมาย 

และสามารถตรวจสอบได ้

การท่ีจะทําให้ฝ่ายปกครองกระทําการโดยชอบด้วยกฎหมาย จาํต้องมี

องคก์รท่ีมีอาํนาจในการควบคุมฝ่ายปกครองไม่วา่จะเป็นการควบคุมโดยองคก์รภายในฝ่ายปกครอง

เอง การควบคุมโดยทางการเมือง การควบคุมโดยองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ หรือการควบคุม

โดย องค์กรตุลาการ ซ่ึงการควบคุมแต่ละรูปแบบมีขอ้ดีขอ้ดอ้ยแตกต่างกนัออกไป ซ่ึงในบรรดา

ระบบ การควบคุมการกระทาํทางปกครองทั้งหมด การควบคุมโดยองค์กรตุลาการเป็นระบบการ

ควบคุมท่ีใหห้ลกัประกนัแก่ประชาชนดีท่ีสุด34 เหตุผลท่ีสนบัสนุนวา่ระบบการควบคุมโดยองคก์ร

ตุลาการ หรือศาลใหห้ลกัประกนัแก่ประชาชนไดดี้กวา่ระบบอ่ืนๆ มีเหตุผลสนบัสนุนดงัน้ี35 

ประการท่ี 1 ศาลหรือองคก์รตุลาการมีความเป็นอิสระในการปฏิบติัหนา้ท่ี มี

หลกัประกนัความเป็นอิสระของศาล เพื่อใหศ้าลวนิิจฉยัคดีโดยไม่อยูภ่ายใตอิ้ทธิพลใดๆ ทั้งส้ิน 

ประการท่ี 2 เม่ือราษฎรไดย้ืน่คาํฟ้องอยา่งถูกตอ้ง ศาลมีหนา้ท่ีตอ้งพิจารณา

และพิพากษาคดีเสมอ จะปฏิเสธไม่พิจารณาพิพากษาคดีไม่ได ้

ประการท่ี 3 วิธีพิจารณาคดีของศาลเป็นไปอย่างเปิดเผย เปิดโอกาสให้

สาธารณชนเขา้ฟังการพิจารณาคดีได ้และเปิดโอกาสให้คู่ความทั้งสองฝ่ายนาํพยานหลกัฐานต่างๆ 

มาสืบสนบัสนุนขอ้อา้งขอ้เถียงของตนและหกัลา้งขอ้อา้งขอ้เถียงของฝ่ายตรงกนัขา้มไดอ้ยา่งเตม็ท่ี 

ประการท่ี 4 ศาลตอ้งใหเ้หตุผลประกอบคาํพพิากษาของตนเสมอ การบงัคบั

ใหศ้าลตอ้งแสดงขอ้เทจ็จริงและขอ้กฎหมายท่ีเป็นเหตุผลในการวนิิจฉยัขอ้พิพาทไปทางใดทางหน่ึง

ให้ปรากฏแก่คู่ความและสาธารณชนโดยทัว่ไปเช่นน้ี ยอ่มเป็นหลกัประกนัแก่เอกชนว่าศาลจะไม่

พิพากษาคดีตามอาํเภอใจไดเ้ป็นอยา่งดีเช่นกนั 

1) ความหมายของกฎ 

“กฎ” ตามคาํนิยามในมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ   

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 “กฎ” หมายความว่า พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง 

34บรรเจิด สิงคะเนติ หลกักฎหมายเก่ียวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง พิมพค์ร้ังท่ี 6 กรุงเทพฯ วญิ�ูชน 

,2561, หนา้ 231 
35บรรเจิด สิงคะเนติ เร่ืองเดียวกัน หนา้ 231-232 
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ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือบทบญัญติัอ่ืนท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป โดยไม่มุ่งหมาย 

ให้ใช้บงัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ และพระราชบญัญติัจดัตั้ งศาลปกครองและ      

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 ยงัมีการให้นิยามคาํว่า “กฎ” เหมือนมาตรา 5 แห่ง 

พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อีกดว้ย 

“กฎ” กบั “คาํสั่งทางปกครอง” น้ีมีลกัษณะร่วมกนัอยู่สองประการ คือ 

ประการท่ีหน่ึง ทั้ งกฎและคาํสั่งทางปกครองต่างก็เป็นการใช้อาํนาจทางปกครองของรัฐตาม 

กฎหมายของเจา้หน้าท่ี และประการท่ีสอง ทั้งกฎหรือคาํสั่งทางปกครองต่างก็เป็นการท่ีเจา้หน้าท่ี   

ใช้อาํนาจทางปกครองของรัฐตามกฎหมายกระทาํการซ่ึงมีผลโดยตรงเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึน 

ระหว่างบุคคลในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของ 

สิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคล กล่าวคือ เป็นการบงัคบัให้บุคคลกระทาํการอยา่งใดอยา่งหน่ึง ห้ามมิให ้

บุคคลกระทาํการอย่างใดอยา่งหน่ึง (เป็นการกาํหนดหน้าท่ีหรือสร้างภาระให้แก่บุคคล) หรือ อนุญาต

ให้บุคคลกระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการอย่างใดอย่างหน่ึง (เป็นการให้สิทธิหรือ ประโยชน์แก่

บุคคล) แต่ “กฎ” กบั “คาํสั่งทางปกครอง” ก็มีขอ้แตกต่างกนัดงัน้ี 

“กฎ” เป็นบทบญัญติัท่ีเรียกว่า พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศ 

กระทรวง ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืน ท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป 

โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บงัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะเจาะจง คือ เป็นการบงัคบัให ้

บุคคลโดยทัว่ไป ไม่ใช่บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเฉพาะ กระทาํการอย่างใดอยา่งหน่ึง ห้ามมิให ้

กระทาํการอย่างใดอย่างหน่ึง หรืออนุญาตให้กระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการอย่างใดอย่างหน่ึง    

ในกรณีทัว่ไป ไม่ใช่ในกรณีใดกรณีหน่ึงเป็นการเฉพาะเจาะจง แต่คาํสั่งทางปกครองมีลักษณะ 

เฉพาะเจาะจง อยา่งไรก็ตาม ยงัมีคาํสั่งทางปกครองท่ีมีลกัษณะผสมระหว่าง “กฎ” กบั “คาํสั่งทาง

ปกครอง” กล่าวคือ คลา้ยกบั “กฎ” เพราะใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไปกบับุคคลทัว่ไป แต่ใชเ้ฉพาะกรณี 

เฉพาะเร่ืองดงัเช่นเดียวกบั “คาํสั่งทางปกครอง” จึงเรียกคาํสั่งทางปกครองท่ีมีลกัษณะผสมดงักล่าว

วา่ “คาํสั่งทางปกครองทัว่ไป” เช่น ประกาศรับสมคัรสอบ ประกาศประกวดราคาจดัหาพสัดุ เป็นตน้ 

2) ลกัษณะสาํคญัของกฎ 

ประการท่ีหน่ึง บุคคลท่ีถูกบงัคบัให้กระทาํการ ถูกห้ามมิให้กระทาํการ 

หรือไดรั้บอนุญาตใหก้ระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการตอ้งเป็นบุคคลท่ีถูกนิยามไวเ้ป็นประเภท เช่น 

ผูเ้ยาว ์บุคคลท่ีบรรลุนิติภาวะแลว้ ผูมี้สัญชาติไทย คนต่างดา้ว ขา้ราชการพลเรือนสามญั ขา้ราชการ 

ตาํรวจ ผูป้ระกอบวิชาชีพทนายความ ผูรั้บอนุญาตจดัตั้งสถานบริการ ฯลฯ ดงันั้น จึงไม่อาจทราบ 

จาํนวนท่ีแน่นอนของบุคคลท่ีอยู่ภายใต้บงัคบัให้กระทาํการ ห้ามมิให้กระทาํการ หรืออนุญาต 

กระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการได ้
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ประการท่ีสอง กรณีท่ีบุคคลซ่ึงถูกนิยามไวเ้ป็นประเภทจะถูกบงัคบัให ้

กระทาํการ ถูกห้ามมิให้กระทาํการ หรือไดรั้บอนุญาตให้กระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการ ตอ้งเป็น 

กรณีท่ีถูกกาํหนดไวเ้ป็นการทัว่ไปหรืออยา่งเป็นนามธรรม (abstract) เช่น บงัคบัให้เขากระทาํการ 

ห้ามมิให้เขากระทาํการ หรืออนุญาตให้เขากระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการทุกวนัท่ี 1 ของเดือน   

ทุกวนัจนัทร์ ฯลฯ ทุกคร้ังท่ีมีกรณีตามท่ีกาํหนดไวเ้กิดข้ึน บุคคลประเภทนั้นมีหนา้ท่ีตอ้งกระทาํการ 

งดเวน้กระทาํการ หรือมีสิทธิกระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการซํ้ าๆ ซากๆ (Permanent) 

3) ตวัอยา่งคดีท่ีศาลปกครองไดว้นิิจฉยัวา่เป็น “กฎ’, เพราะกาํหนดกฎเกณฑ ์

เป็นการทัว่ไป สรุปไดพ้อสังเขปดงัน้ี 

ก. คาํส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 365/2550 ประกาศธนาคารแห่งประเทศ

ไทย เร่ือง ดอกเบ้ียและค่าบริการท่ีธนาคารพาณิชยอ์าจเรียกไดใ้นการประกอบธุรกิจสินเช่ือส่วน

บุคคลภายใตก้ารกาํกบั ลงวนัท่ี 24 มิถุนายน 2548 มีผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไปแก่ผูป้ระกอบธุรกิจ   

ธนาคารพาณิชย์ จึงมีสภาพเป็นกฎตามมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

ข. คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี 128/2552 82ประกาศคณะกรรมการ

กาํกบัหลกัทรัพยแ์ละตลาดหลกัทรัพย ์เร่ือง หลกัเกณฑ์ เง่ือนไข และวิธีการจดัตั้งและจดัการกองทุน

รวมอสังหาริมทรัพยเ์พื่อแกไ้ขปัญหาในระบบสถาบนัการเงิน (ฉบบัท่ี 9) ลงวนัท่ี 22 สิงหาคม 2548   

และ (ฉบบัท่ี 10) ลงวนัท่ี 9 กุมภาพนัธ์ 2549 มีลกัษณะเป็นบทบญัญติัท่ีมีผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป      

โดยไม่มีผลเฉพาะบุคคลใดบุคคลหน่ึง จึงเป็นกฎตามมาตรา 3 แห่ง82พระราชบัญญัติจดัตั้ งศาล

ปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

ค. คําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 250/2553 ระเบียบกรมราชทัณฑ์ ว่าด้วย    

การบริหารงานบุคคล พ.ศ. 2534 เป็นระเบียบภายในกรมราชทณัฑ์ท่ีกาํหนดให้การบริหารงาน

บุคคลของกรมราชทัณฑ์ถือปฏิบัติตามหลักเกณฑ์และวิธีการท่ีกําหนดไวใ้นระเบียบน้ี โดยมี

วตัถุประสงค์เพื่อให้การบริหารงานบุคคลของกรมราชทณัฑ์เป็นไปตามกฎหมายสอดคล้องกับ

นโยบายการบริหารงานระบบคุณธรรม จึงมีสถานะเป็นกฎตามมาตรา 3 82แห่ง82พระราชบญัญติัจดัตั้ง

ศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

ง. คาํส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 198/2555 ขอ้บงัคบัโรงเรียนนายร้อยตาํรวจ  

วา่ดว้ยจาํนวน คุณสมบติั หลกัเกณฑ์ วธีิการไดม้า วาระการดาํรงตาํแหน่ง และการพน้จากตาํแหน่ง

ของประธานสภาคณาจารย ์และกรรมการสภาคณาจารย ์การประชุมและการดาํเนินงานของสภา

คณาจารยโ์รงเรียนนายร้อยตาํรวจ พ.ศ. 2551 ออกโดยอาศยัอาํนาจตามความในมาตรา 12 (2) มาตรา 

16 วรรคสอง และมาตรา 31 แห่งพระราชบญัญติัโรงเรียนนายร้อยตาํรวจ พ.ศ. 2551 กาํหนดจาํนวน 
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คุณสมบติั หลกัเกณฑ์ วิธีการไดม้า วาระการดาํรงตาํแหน่ง และการพน้จากตาํแหน่งของประธานสภา

คณาจารย ์และกรรมการสภาคณาจารย ์การประชุมและการดาํเนินงานของสภาคณาจารยโ์รงเรียน

นายร้อยตาํรวจ อนัมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใชบ้งัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็น

การเฉพาะ จึงมีลกัษณะเป็นกฎตามมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 

จ. คําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 206/2556 บันทึกข้อความลงวนัท่ี 8 

พฤศจิกายน 2545 เร่ือง การให้สิทธิพนกังานสมคัรเขา้ระบบค่าตอบแทนใหม่ และบนัทึกดงักล่าว 

ไดก้าํหนดหลกัเกณฑแ์ละวิธีการคาํนวณบาํนาญสาํหรับพนกังานท่ีสมคัรเขา้ระบบค่าตอบแทนใหม่ 

ซ่ึงเป็นหลกัเกณฑ์ท่ีกาํหนดให้มีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป โดยไม่มีผลบงัคบัแก่บุคคลใดเป็นการ

เฉพาะ หลกัเกณฑแ์ละวธีิการคาํนวณบาํเหน็จบาํนาญดงักล่าวจึงมีลกัษณะเป็นกฎตามมาตรา 3 แห่ง

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

ฉ. คาํส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 862/2556 คาํสั่งมหาวิทยาลยัรามคาํแหง   

ท่ี 1829/2546 เร่ือง ขอ้ปฏิบติัในการสอบไล่ (แกไ้ขเพิ่มเติม) พ.ศ. 2546 ลงวนัท่ี 11 สิงหาคม 2546 

เป็นขอ้บงัคบัในการสอบไล่สําหรับนกัศึกษาทุกคนท่ีเขา้สอบ อนัมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป โดยไม่มุ่ง

หมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ จึงมีลักษณะเป็นกฎตามมาตรา 3 แห่ง

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

ช. คําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี  347/2559 82หลักเกณฑ์และวิธีการย้าย    

ผูบ้ริหารสถานศึกษาตามหนงัสือสํานกังาน ก.ค.ศ. ท่ี ศธ 0206.4/1024 ลงวนัท่ี 10 กรกฎาคม 255682  

ได้ประกาศใช้และมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บงัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใด  

เป็นการเฉพาะ จึงมีลกัษณะเป็นกฎตามมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

ซ. คาํส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 6/2559 ประกาศของสํานักงานคณะกรรมการ

กาํกบักิจการพลงังาน เร่ือง กาํหนดเขตระบบโครงข่ายไฟฟ้า 230 กิโลโวลต ์ชยัภูมิ 2 - ชยัภูมิ 1 ตาม 

พระราชบญัญติัการประกอบกิจการพลงังาน พ.ศ. 2550 ลงวนัท่ี 6 ตุลาคม 2557 เป็นบทบญัญติัท่ีมี 

ผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บงัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ จึงเป็นกฎ  

ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

ฌ. คาํส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 135/2560 ประกาศของคณะกรรมการ

กิจการกระจายเสียง กิจการโทรทศัน์ และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ เร่ือง หลกัเกณฑก์ารกาํหนด

หมวดหมู่และการจดัลาํดบับริการโทรทศัน์ท่ีไม่ใชค้ล่ืนความถ่ี พ.ศ. 2556 ลงวนัท่ี 17 เมษายน 2556 

ประกาศ เร่ือง หลักเกณฑ์การเผยแพร่กิจการโทรทัศน์ท่ีให้บริการเป็นการทั่วไป ลงวนัท่ี 23 
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กรกฎาคม 2555 และประกาศ เร่ือง หลกัเกณฑ์การจดัลาํดบับริการโทรทศัน์ พ.ศ. 2556 ลงวนัท่ี 25 

พฤศจิกายน 2556 เป็นประกาศท่ีอาศยัอาํนาจตามพระราชบญัญติัองค์กรจดัสรรคล่ืนความถ่ีและ

กาํกบัการประกอบกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทศัน์ และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2553 เพื่อ

กาํหนดหลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัการเผยแพร่กิจการโทรทศัน์ท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป โดยมิไดมุ้่งหมาย

ให้ใช้บงัคบักบักรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ จึงมีลกัษณะเป็นกฎตามบทนิยามในมาตรา 3 

แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

ญ. คําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 794/2560 ข้อบังคับการประปาส่วน

ภูมิภาค วา่ดว้ยหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการใช้นํ้ าประปา และอตัราค่าบริการ (ฉบบัท่ี 3) 

พ.ศ. 2543 ในส่วนท่ีเก่ียวกบัการเรียกเก็บเงินค่าบริการทัว่ไปรายเดือนจากผูใ้ชน้ํ้ าประปา ท่ีใชบ้งัคบั

อยู่ในปัจจุบนั ออกโดยคณะกรรมการของการประปาส่วนภูมิภาค (ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2) โดยอาศยั

อาํนาจตามมาตรา 17 แห่งพระราชบญัญติัการประปาส่วนภูมิภาค พ.ศ. 2522 ไดก้าํหนดหลกัเกณฑ ์

วิธีการและเง่ือนไขการใชน้ํ้ าประปา รวมทั้งอตัราค่าบริการของผูใ้ช้นํ้ าประปาจากผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 

เป็นการทัว่ไปโดยไม่มุ่งหมายใชบ้งัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ จึงมีลกัษณะเป็นกฎ

ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

4) ประเภทของกฎ  

เม่ือพิจารณาความหมายของกฎตามคาํนิยามในพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติั 

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 แลว้ สามารถแยกประเภทของกฎไดด้งัน้ี 

ก. พระราชกฤษฎีกา คือ กฎเกณฑ์ท่ีตราข้ึนโดยพระมหากษตัริยโ์ดย 

คาํแนะนาํของคณะรัฐมนตรี อาจจาํแนกตามฐานท่ีมาแห่งอาํนาจในการตราพระราชกฤษฎีกาได ้      

3 ประเภท ไดแ้ก่36 

ประเภทท่ีหน่ึง พระราชกฤษฎีกาท่ีรัฐธรรมนูญกาํหนดให้มีการตราข้ึน

ในกิจการท่ีสําคญัอนัเก่ียวกบัฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญติัเป็นการเฉพาะ เช่น พระราชกฤษฎีกา     

เรียกประชุมสภา พระราชกฤษฎีกายุบสภาผูแ้ทนราษฎร และพระราชกฤษฎีกาให้มีการเลือกตั้ง 

สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร เป็นตน้ 

ประเภทท่ีสอง พระราชกฤษฎีกาท่ีตราข้ึนโดยอาศยัอาํนาจในการตรา     

ท่ีกาํหนดไวเ้ป็นการทัว่ไปในรัฐธรรมนูญ ไดแ้ก่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 

36มานิตย ์จุมปา คาํอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 3 ว่าด้วยการกระทาํทางปกครองและการควบคุม

การกระทาํทางปกครอง ตอนท่ี 1 พิมพค์ร้ังท่ี 3 กรุงเทพฯ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 2554, หนา้ 338 
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พ.ศ. 2550 มาตรา 187 บญัญติัว่า “พระมหากษตัริยท์รงไวซ่ึ้งพระราชอาํนาจในการตราพระราชกฤษฎีกา      

โดยไม่ขดัต่อกฎหมาย” การตราพระราชกฤษฎีกาในกรณีน้ีจะเป็นการตราพระราชกฤษฎีกาเพื่อใช ้

กบัฝ่ายบริหาร ไม่ใชบ้งัคบักบัประชาชนทัว่ไป เช่น พระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการ 

จ่ายเงินประจาํตาํแหน่งของขา้ราชการและผูด้าํรงตาํแหน่งผูบ้ริหารซ่ึงไม่เป็นขา้ราชการ พ.ศ. 2539 

เป็นต้น ซ่ึงการตราพระราชกฤษฎีกาประเภทน้ีจะไม่มีกฎหมายแม่บทให้อาํนาจในการตราไว ้        

แต่จะเป็นการอิงฐานท่ีมาจากบทบญัญติัมาตรา 187 ของรัฐธรรมนูญโดยตรง 

ประเภทท่ีสาม พระราชกฤษฎีกาท่ีตราข้ึนโดยอาศยัอาํนาจตามกฎหมาย 

แม่บท คือ พระราชบญัญติั พระราชกาํหนด หรือกฎหมายอ่ืนท่ีเทียบเท่า ซ่ึงไดใ้ห้อาํนาจในการตรา 

พระราชกฤษฎีกาไว ้โดยหลกัแลว้กฎหมายแม่บทจะกาํหนดหลกัการสําคญัๆ ไวแ้ลว้กาํหนดให้มี   

การตราพระราชกฤษฎีกาเพื่อกาํหนดรายละเอียดอ่ืน ๆ 

ข. กฎกระทรวง คือ กฎเกณฑ์ท่ีออกโดยนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีท่ีมี 

อาํนาจในการรักษาการตามกฎหมายแม่บท37 

การตรากฎกระทรวงมีกระบวนการโดยนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี      

ท่ีรักษาการตามกฎหมายแม่บทจะเป็นผูรั้บผิดชอบในการยกร่างกฎกระทรวงตามอาํนาจท่ีมีการ 

กาํหนดไวใ้นกฎหมายแม่บท เม่ือพิจารณาบทบญัญติัในกฎหมายแม่บทได้ให้อาํนาจในการตรา 

กฎกระทรวง โดยปกติจะกําหนดให้รัฐมนตรีเป็นผูมี้อ ํานาจออกกฎกระทรวงและกําหนดว่า 

กฎกระทรวงเม่ือประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว้ให้ใช้บงัคบัได ้แต่มีแนวทางปฏิบติัในการออก 

กฎกระทรวงจะต้องส่งร่างกฎกระทรวงให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมติัก่อน และได้มีการตรา 

ระเบียบวา่ดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรีข้ึนใชบ้งัคบั ปัจจุบนั คือ ระเบียบ  

วา่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวธีิการเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 

ค. ประกาศกระทรวง คือ กฎเกณฑ์ ท่ีกฎหมายให้อํานาจแก่รัฐมนตรี              

วา่การกระทรวงเป็นผูมี้อาํนาจในการออกและประกาศใช้38 

กฎหมายท่ีให้อาํนาจแก่รัฐมนตรีว่าการในการออกประกาศกระทรวง     

มีทั้งกฎหมายแม่บทและกฎหมายลาํดบัรอง (พระราชกฤษฎีกาและกฎกระทรวง) โดยทัว่ไปประกาศ

สามารถดาํเนินการเพื่อประกาศใชใ้นกระทรวงโดยกระทรวงยกร่างและลงนามโดยรัฐมนตรีวา่การ

กระทรวงและมีการประกาศใชโ้ดยนาํไปประกาศในราชกิจจานุเบกษา เวน้แต่ในการออกประกาศ

กระทรวงบางเร่ืองท่ีเป็นเร่ืองสําคัญและมีกฎหมายหรือระเบียบอ่ืนกาํหนดให้ต้องนําเสนอขอ     

37มานิตย ์จุมปา เร่ืองเดียวกัน หนา้ 344 
38มานิตย ์จุมปา เร่ืองเดิม หนา้ 346 
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ความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีเสียก่อน ก็ตอ้งดาํเนินการเสนอให้คณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบ

เสียก่อนตามท่ีมีกฎหมายกาํหนดไว ้

ง. ข้อบัญญัติท้องถ่ิน คือ กฎเกณฑ์แห่งกฎหมายท่ีตราข้ึนโดยสภาของ 

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละแห่ง ซ่ึงมีผลใชบ้งัคบัเฉพาะภายในเขตขององคก์รปกครองส่วน 

ทอ้งถ่ินนั้นๆ เท่านั้น39 โดยมีช่ือเรียกแตกต่างกนัไปตามแต่ละองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่ 

ขอ้บญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั (ออกโดยองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั) เทศบญัญติั (ออกโดย

เทศบาล) ขอ้บญัญติัองค์การบริหารส่วนตาํบล (ออกโดยองค์การบริหารส่วนตาํบล) ข้อบญัญัติ

กรุงเทพมหานคร (ออกโดยกรุงเทพมหานคร) และขอ้บญัญติัเมืองพทัยา (ออกโดยเมืองพทัยา)       

ซ่ึงกฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละองค์กรก็จะมีการกาํหนดกระบวนการและ

ขั้นตอนในการตราขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินไว ้

จ. ระเบียบ คือ กฎเกณฑ์ท่ีฝ่ายปกครองอาศยัอาํนาจตามกฎหมายแม่บท 

หรือกฎหมายลาํดบัรองตราข้ึนเพื่อให้มีผลใช้บงัคบั40 การออกระเบียบปกติจะไม่มีขั้นตอนยุ่งยาก 

เพียงแต่เร่ิมต้นจากมีการยกร่างระเบียบ ซ่ึงต้องพิจารณาว่ามีกฎหมายใดให้อาํนาจในการออก

ระเบียบดงักล่าวไวห้รือไม่ เพียงใด เม่ือยกร่างแลว้เสร็จ ก็เสนอร่างระเบียบนั้นต่อผูมี้อาํนาจในการ

ลงนาม  ในระเบียบพิจารณาลงนาม เม่ือไดล้งนามแลว้ระเบียบนั้นก็ใชบ้งัคบัได ้เวน้แต่ระเบียบใดมี

กฎหมายกาํหนดไวเ้ป็นการเฉพาะวา่ตอ้งนาํไปประกาศในราชกิจจานุเบกษาเสียก่อนจึงจะมีผลใช้

บงัคบัได ้ก็ตอ้งปฏิบติัตามท่ีกฎหมายนั้นกาํหนด 

ฉ. ข้อบังคับ คือ กฎเกณฑ์ท่ีหน่วยงานรัฐกาํหนดข้ึน โดยอาศยัอาํนาจ 

ตามกฎหมาย ซ่ึงจะเป็นการกาํหนดรายละเอียดในเร่ืองต่างๆ ท่ีกฎหมายซ่ึงให้อาํนาจในการออก

ขอ้บงัคบันั้นเห็นวา่เหมาะสมท่ีจะใหก้าํหนดไวใ้นรูปแบบของขอ้บงัคบั41 

ช. บทบัญญัติท่ีมีผลบังคับเป็นการท่ัวไปโดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่ 

กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ42 

ประเภทของกฎที่กล่าวมาขา้งตน้ เป็นกรณีกฎนั้นมีช่ือระบุไวช้ดัเจน 

ซ่ึงในส่วนสุดทา้ยของบทนิยามคาํว่า “กฎ” ไดมี้การกาํหนดไวใ้นลกัษณะให้รวมตลอดถึงบทบญัญติั

อ่ืนซ่ึงบทบญัญติัอ่ืนน้ีก็ตอ้งมีลกัษณะเหมือนกนักบักฎท่ีมีช่ือเรียกเฉพาะ คือ มีผลบงัคบัเป็นการ

ทัว่ไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใชบ้งัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะดว้ย กฎหมายหลายฉบบั           

39มานิตย ์จุมปา เร่ืองเดิม หนา้ 348 
40มานิตย ์จุมปา เร่ืองเดิม หนา้ 348 
41มานิตย ์จุมปา เร่ืองเดิม หนา้ 352 
42มานิตย ์จุมปา เร่ืองเดิม หนา้ 353 
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ให้อาํนาจฝ่ายปกครองในการออกบทบญัญติัท่ีมีช่ือเรียกอย่างอ่ืนนอกเหนือไปจากท่ีมีการระบุช่ือ    

ไวใ้นประเภทของกฎหมาย หากบทบญัญติัอ่ืนนั้นตอ้งดว้ยลกัษณะของกฎ ไม่วา่จะเรียกช่ืออยา่งไร 

บทบญัญติัอ่ืนนั้นยอ่มเป็นกฎ 

3.2.2 ความชอบด้วยกฎหมายในการออกกฎ 

1) การดาํรงอยูข่องบทกฎหมายท่ีเป็นฐานแห่งอาํนาจในการออกกฎ 

การจะพิจารณาวา่กฎออกโดยชอบดว้ยกฎหมาย (ระดบัพระราชบญัญติั) 

หรือไม่นั้น ตอ้งตรวจสอบดูวา่กฎดงักล่าวตั้งอยู่บนพื้นฐานของกฎหมายแม่บทท่ีให้อาํนาจในการ 

ออกกฎหรือไม่ และจะตอ้งพิจารณาต่อไปดว้ยว่า กฎหมายแม่บทท่ีเป็นฐานแห่งอาํนาจในการออก 

กฎนั้นชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่43 โดยจะตอ้งพิเคราะห์ว่า ในกรณีท่ีขณะท่ีออกกฎนั้นยงัไม่มีการ 

วนิิจฉยัวา่กฎหมายแม่บทท่ีเป็นฐานของการออกกฎชอบดว้ยรัฐธรรมนูญหรือไม่ แต่ต่อมาหลงัจาก 

ออกกฎแล้วมีคาํวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญว่ากฎหมายแม่บทท่ีเป็นฐานของการออกกฎนั้นขดั   

หรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญ คาํวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญดงักล่าวจะมีผลต่อกฎนั้นหรือไม่ อย่างไร 

โดยในกรณีดังกล่าวย่อมต้องถือว่ากฎนั้ นขาดฐานทางกฎหมายแล้ว และเป็นกฎท่ีไม่ชอบด้วย 

กฎหมายนับตั้งแต่วนัออกกฎ สําหรับกรณีท่ีมีการแก้ไขเพิ่มเติมหรือยกเลิกกฎหมายแม่บทใน 

ภายหลงั จนทาํให้กฎดงักล่าวไม่มีฐานทางกฎหมายระดบัพระราชบญัญติัรองรับอีกต่อไป ก็ตอ้งถือ 

วา่กฎนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมายนบัแต่วนัท่ีมีการแกไ้ขเพิ่มเติมหรือยกเลิกกฎหมายแม่บทนั้น แต่หาก 

ในขณะท่ีออกกฎนั้นไม่มีฐานทางกฎหมายรองรับ แลว้ต่อมามีการตรากฎหมายระดบัพระราชบญัญติั 

อนัเป็นกฎหมายแม่บทรองรับกฎดงักล่าวในภายหลงั ก็ตอ้งถือว่ากฎนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมายใน 

ขณะท่ีออกกฎ แมจ้ะมีการออกกฎหมายระดบัพระราชบญัญติัมารองรับในภายหลงั ก็ไม่ทาํให้กฎท่ี

ไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้นกลบัมาชอบดว้ยกฎหมายอีกได ้

2) ความถูกตอ้งของการใชดุ้ลพินิจ 

กรณีท่ีมีกฎหมายแม่บทให้อาํนาจดุลพินิจแก่ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครอง 

ในการออกกฎ องค์กรท่ีทรงอาํนาจในการออกกฎนั้ น ย่อมต้องใช้ดุลพินิจให้อยู่ในกรอบของ

กฎหมาย ซ่ึงดุลพินิจของฝ่ายปกครองในการออกคาํสั่งทางปกครองกบัดุลพินิจของฝ่ายปกครอง     

ในการออกกฎมีขอ้แตกต่างกนั โดยดุลพินิจในการออกคาํสั่งทางปกครองจะเช่ือมโยงอยู่กบัการ 

กาํหนดกฎเกณฑ์ท่ีเป็นรูปธรรมและมีผลเฉพาะราย ซ่ึงแตกต่างจากดุลพินิจในการออกกฎท่ีเป็น  

เร่ืองของกฎเกณฑ์ท่ีเป็นนามธรรมใช้บงัคบัเป็นการทัว่ไป โดยหลกัแลว้การตรวจสอบความชอบ 

ด้วยกฎหมายของการออกกฎจึงเป็นการตรวจสอบตวักฎในลักษณะท่ีเป็นภาวะวิสัย ไม่ใช่การ

43วรเจตน์ ภาคีรัตน์ เร่ืองเดิม หนา้ 276 
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ตรวจสอบไปท่ีเจตจาํนงในทางอตัวิสัยของผูอ้อกกฎ44 แต่หากกฎหมายแม่บทท่ีเป็นฐานแห่งอาํนาจ

ในการออกกฎได้กาํหนดกฎเกณฑ์เก่ียวกับวตัถุประสงค์ในการใช้อาํนาจออกกฎไว ้ศาลย่อมมี

อาํนาจตรวจสอบไดว้า่การตรากฎไดก้ระทาํไปภายใตค้วามมุ่งหมายของบทกฎหมายท่ีเป็นฐานแห่ง

อาํนาจนั้นหรือไม่ กรณีเช่นน้ีศาลย่อมสามารถตรวจสอบเจตจาํนงในทางอตัวิสัยของผูอ้อกกฎได ้

การใชดุ้ลพินิจในการออกกฎท่ีไม่ชอบดว้ยวตัถุประสงคข์องกฎหมายแม่บท หรือใชดุ้ลพินิจโดยไม่

ชอบ หรือชัง่นํ้าหนกัผดิพลาดอยา่งชดัแจง้ ยอ่มส่งผลใหก้ฎนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ทั้งน้ี ศาลจะนาํ

หลกัความพอสมควรแก่เหตุมาใชต้รวจสอบดุลพินิจในการออกกฎดว้ย 

3.2.3 ความหมายและลักษณะของข้อพพิาททางปกครอง 

ขอ้พิพาททางปกครอง หมายถึง ขอ้พิพาทท่ีมีหน่วยงานทางปกครองและ

หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ รวมถึงองคก์รอ่ืนหรือเอกชนท่ีไดรั้บมอบหมายให้ใชอ้าํนาจทางปกครองหรือ

ให้ดาํเนินกิจการทางปกครองเป็นคู่กรณีฝ่ายหน่ึง และมีบุคคลท่ีเป็นผูไ้ด้รับความเดือดร้อนหรือ

เสียหายจากการกระทาํของหน่วยงานทางปกครองและ/หรือเจา้หน้าที่ของรัฐนั้นอีกฝ่ายหน่ึง 

โดยพิพาทกนัในเร่ืองท่ีหน่วยงานทางปกครองและหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระทาํการโดยไม่ชอบดว้ย

กฎหมายดว้ยการออกกฎ คาํสั่ง หรือการกระทาํอ่ืนใดอนัไม่ชอบดว้ยกฎหมาย หรือการละเลยต่อ

หน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหน้าท่ีดงักล่าวล่าช้าเกินสมควร หรือการ

กระทาํละเมิดอนัเกิดจากการใชอ้าํนาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ หรือคาํสั่ง หรือการกระทาํละเมิดท่ี

เกิดจากการละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกิน

สมควร หรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองและ/หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐตามท่ี

กฎหมายกาํหนด ให้ตอ้งรับผิด ขอ้พิพาททางปกครองจึงหมายถึงขอ้พิพาทท่ีเกิดจากการปฏิบติัตาม

กฎหมาย ทั้งกฎหมายในระดบัพระราชบญัญติัและกฎหมายลาํดบัรอง และยงัหมายความรวมถึงขอ้

พิพาท เก่ียวกบัสัญญาทางปกครองท่ีมีคู่สัญญาฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคล

ซ่ึง กระทาํการแทนรัฐดว้ย ขอ้พิพาททางปกครองดงักล่าวเม่ือนาํมาเป็นมูลเหตุแห่งการฟ้องคดียงั

ศาลแลว้ยอ่มถือเป็นคดีปกครอง ดงันั้น ขอ้พิพาททางปกครองจึงเป็นกรณีท่ีมีการวางกฎเกณฑ์ทาง

กฎหมายไว ้ไม่วา่จะตราเป็นพระราชบญัญติัหรือกฎหมายลาํดบัรองก็ตาม แลว้มีการฝ่าฝืน เกิดเป็น

ขอ้พิพาทข้ึน ส่วนคดีปกครองคือกรณีท่ีกฎเกณฑ์ทางกฎหมายดังกล่าวได้กาํหนดถึงการแก้ไข

ปัญหา หรือการระงบัข้อพิพาททางปกครองด้วยวิธีการทางศาล หรือก็คือเป็นขอ้พิพาทท่ีอยู่ใน

กระบวนพิจารณาของศาลหรือท่ีเรียกว่าเป็นคดีความในศาล45 ลกัษณะของขอ้พิพาททางปกครองมี

44วรเจตน์ ภาคีรัตน์ เร่ืองเดิม หนา้ 277 
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องคป์ระกอบท่ีสาํคญั 3 ประการ คือ 46 

ประการท่ีหน่ึง เป็นขอ้พิพาทท่ีมีหน่วยงานทางปกครองและหรือเจา้หนา้ท่ี 

ของรัฐเป็นคู่กรณีฝ่ายหน่ึง 

ประการท่ีสอง เป็นขอ้พิพาทท่ีมีสาเหตุมาจากการใช้อาํนาจตามกฎหมาย

ของหน่วยงานทางปกครองและ/หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีเก่ียวกับการกระทําทั้ งหลายของฝ่าย

ปกครอง    ซ่ึงมีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐเป็นผูบ้งัคบัใชก้ฎหมายโดยการออกกฎ

หรือคาํสั่ง และมีประชาชนอยูใ่นบงัคบัหรือตอ้งปฏิบติัตามกฎหรือคาํสั่งดงักล่าว 

ประการท่ีสาม คู่กรณีมีสถานะทางกฎหมายไม่เท่าเทียมกนั โดยฝ่ายหน่วยงาน

ทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐผูอ้อกคาํสั่งมีสถานะท่ีเหนือกว่าเอกชน ยกเวน้บางกรณีเป็นข้อ

พิพาทระหวา่งหน่วยงานทางปกครองดว้ยกนัเอง 

ขอ้พิพาททางปกครองไม่อาจนาํหลกัตามกฎหมายแพ่งซ่ึงเป็นเร่ืองระหว่าง 

เอกชนมาปรับใช้ได้ทั้ งหมด แต่จาํเป็นต้องอาศัยหลักกฎหมายมหาชนซ่ึงมีหลักนิติวิธี (Legal 

Method) ท่ีขอ้ความคิดและหลกัการพื้นฐานทางกฎหมายแตกต่างจากหลกักฎหมายแพ่งมาปรับใช ้

เช่น หลกัการใหค้วามคุม้ครองประโยชน์สาธารณะเหนือกวา่ประโยชน์ของเอกชน เป็นตน้ 

3.2.4 หลักการพจิารณาคดีในศาลปกครอง 

การพิจารณาคดีในศาลปกครองของไทยดาํเนินไปตามบนัทึกท่ีเป็นลายลกัษณ์

อกัษรของคู่ความหรือศาลยึดถือข้อเท็จจริงตามเอกสารเป็นหลัก และถือหลักในระบบไต่สวน 

(Inquisitorial System) ซ่ึงศาลเป็นผูด้าํเนินการแสวงหาขอ้เท็จจริงแห่งคดีเองโดยความร่วมมือของ 

คู่กรณีและมีดุลพินิจท่ีจะรับฟังพยานหลักฐานท่ีได้ตามกระบวนพิจารณาโดยไม่จาํกัดเฉพาะท่ี

คู่กรณีเสนอให้ ทั้ งน้ี เน่ืองจากศาลปกครองมีบทบาทสําคญั 2 ประการท่ีตอ้งทาํควบคู่กนัไป คือ 

บทบาท  ในการให้ความคุม้ครองเอกชนจากการใช้อาํนาจตามอาํเภอใจของฝ่ายปกครอง โดยจะเป็น

หลกัประกนัสิทธิให้แก่ประชาชนในการฟ้องร้องคดีปกครองและทาํหนา้ท่ีตรวจสอบความชอบดว้ย

กฎหมาย ของนิติกรรมทางปกครอง และบทบาทในการพิทกัษป์ระโยชน์สาธารณะ ดงันั้น กฎหมาย

วิธีพิจารณาคดีปกครองจึงบญัญัติให้ศาลปกครองใช้ระบบไต่สวนเพื่อให้ศาลสามารถแสวงหา

ขอ้เท็จจริงและพยานหลกัฐานท่ีจาํเป็นแก่การพิสูจน์ขอ้เท็จจริงแห่งคดีให้ไดม้ากท่ีสุดและรอบดา้น

ท่ีสุด นอกจากนั้น การพิจารณาคดีในศาลปกครองยงัเป็นการถ่วงดุลระหวา่งประโยชน์สาธารณะ

และประโยชน์ส่วนตวัของเอกชนโดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีคาํขอให้ศาลกาํหนดมาตรการหรือ

ปกครองชั้นสูง หน่วยท่ี 14 นนทบุรี มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2555. หนา้ 14-11 
46รังสิกร อุปพงศ ์เร่ืองเดียวกัน หนา้ 14-13 
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วิธีการชัว่คราวก่อนการพิพากษา ซ่ึงหากการกระทาํใดของฝ่ายปกครองน่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

และจะก่อให้เกิดผลเสียหายร้ายแรงแก่เอกชนคู่กรณีที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลัง 

หรือมีเหตุจาํเป็นอื่นใดที่ศาลพิเคราะห์เห็นเป็นการยุติธรรมและสมควรจะนาํวิธีการคุม้ครอง

ตามที่ขอมาใช้ อีกทั้ งหากการกาํหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวนั้ นไม่เป็นอุปสรรคแก่การ

บริหารงาน ของรัฐ หรือแก่บริการสาธารณะแลว้ ศาลยอ่มมีอาํนาจสั่งกาํหนดมาตรการหรือวิธีการ

ชัว่คราว เพื่อคุม้ครองสิทธิของเอกชนคู่กรณีได้47 

 

4.  มาตรการช่ัวคราวก่อนการพพิากษาของศาลปกครอง 

 

มาตรการชั่วคราวก่อนการพิพากษาตามกฎหมายต่างประเทศ ซ่ึงจะศึกษากฎหมาย  

ของประเทศฝร่ังเศสและประเทศเยอรมนั เน่ืองจากประเทศไทยไดน้าํหลกัการจดัตั้งศาลปกครอง

ของประเทศฝร่ังเศสและประเทศเยอรมนัมาใชใ้นการร่างพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี 

พิจารณาคดีปกครองของศาลปกครองไทย  

4.1 มาตรการช่ัวคราวก่อนการพพิากษาของศาลปกครองต่างประเทศ 

4.1.1 มาตรการช่ัวคราวก่อนการพพิากษาของประเทศฝร่ังเศส 

ศาลปกครองฝร่ังเศสมีหลกัการในการดาํเนินคดีปกครองไม่เป็นการทุเลา   

การบงัคบั เป็นหลกัการท่ีมีตน้กาํเนิดมาพร้อมกบักระบวนยุติธรรมทางปกครอง โดยรัฐกฤษฎีกา     

ลงวนัท่ี 22 กรกฎาคม ค.ศ. 1806 มาตรา 3 บญัญติัวา่ การดาํเนินคดีปกครองโดยสภาแห่งรัฐไม่มีผล 

เป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งของฝ่ายปกครอง ซ่ึงหลักการน้ีได้วางรากฐานโดยจกัรพรรดิ     

นโปเลียนท่ี 1 (นโปเลียน โบนาปาร์ต) เม่ือคร้ังท่ีก่อตั้งระบบการพิจารณาคดีปกครองของฝร่ังเศส 

โดยรัฐกฤษฎีกาดงักล่าว48 แต่หลกัการฟ้องคดีไม่มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบั ก็มีขอ้ยกเวน้ในกรณี   

ท่ีมีกฎหมายบญัญติัเอาไวอ้ย่างชดัแจง้ว่าการฟ้องคดีบางลกัษณะมีผลเป็นการทุเลาการบงัคบั โดย 

ขอ้ยกเวน้หลกัการน้ีมีบญัญติัไวต้ั้งแต่รัฐกฤษฎีกา ลงวนัท่ี 22 กรกฎาคม ค.ศ. 1806 วา่ การฟ้องคดี  

ต่อสภาแห่งรัฐไม่มีผลเป็นการทุเลาการบังคับ เว ้นแต่กรณีมีบัญญัติไวเ้ป็นประการอ่ืน ซ่ึงก็ 

หมายความวา่ ตุลาการศาลปกครองสามารถพิจารณาวา่จะให้ทุเลาการบงัคบัไดร้ะหวา่งการฟ้องคดี 

ตามกฎหมายของประเทศฝร่ังเศสแยกมาตรการชั่วคราวก่อนการพิพากษาได้เป็น 2 ประเภท คือ     

47รังสิกร อุปพงศ ์เร่ืองเดิม หนา้ 14-22 
48พชัรวรรณ นุชประยรู มาตรการก่อนการพิพากษาคดีปกครองในศาลปกครองฝร่ังเศส แนวทาง

การศึกษา นนทบุรี มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2555, หนา้ 1 

                                            



32 

(1) การทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง และ (2) การตรวจสอบขอ้เท็จจริงไวก่้อน     

ในกรณีเร่งด่วน และมาตรการชัว่คราวท่ีกาํหนดโดยผูพ้ิพากษานายเดียว49 

ในรายงานการศึกษาฉบบัน้ีผูเ้ขียนจะขอกล่าวถึงเฉพาะเร่ืองการทุเลาการ

บงัคบัตามกฎ  

1) แนวคิดพื้นฐานของการทุเลาการบงัคบัตามกฎ หมายถึง การระงบัใช ้

ชัว่คราวของการกระทาํทางปกครองในระหวา่งท่ีรอการพิจารณาพิพากษาของศาล (เหตุเพราะมีการ 

โตแ้ยง้ความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํดงักล่าวต่อศาลปกครอง) มาตรการดงักล่าวถือเป็น

ขอ้ยกเวน้ของหลกัท่ีว่า การฟ้องคดีไม่มีผลในการระงบัการบงัคบัการของการกระทาํทางปกครอง    

ท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี50 

ก. หลักการฟ้องคดีปกครองไม่มีผลเป็นการระงับการกระทําท่ีเป็นเหตุ  

แห่งการฟ้องคดี มีท่ีมาจากบทบญัญติัแห่งกฎหมาย คือ เดิมทีมาตรา 3 แห่งรัฐกฤษฎีกา ลงวนัท่ี 22 

กรกฎาคม ค.ศ. 1806 บญัญติัว่า “การฟ้องคดีต่อสภาแห่งรัฐไม่มีผลเป็นการระงบัการบงัคบัการ

กระทาํท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี เวน้แต่สภาแห่งรัฐสั่งเป็นอย่างอ่ืน’, และต่อมามาตรา 48 แห่ง      

รัฐกาํหนด ลงวนัท่ี 31 กรกฎาคม ค.ศ. 1945 ไดน้าํมาบญัญติัอีกคร้ังวา่ “เวน้แต่จะมีบทบญัญติัแห่ง

กฎหมายบญัญติัไวเ้ป็นพิเศษ การฟ้องคดีต่อสภาแห่งรัฐไม่มีผลเป็นการระงบัการบงัคบัการกระทาํ  

ท่ีเป็นเหตุแห่งคดี หากสภาแห่งรัฐโดยองคค์ณะใดองคค์ณะหน่ึงหรือโดยท่ีประชุมใหญ่มิไดมี้คาํสั่ง

เป็นอยา่งอ่ืน” ซ่ึงศาลปกครองชั้นตน้และศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ก็ไดมี้การกาํหนดความในทาํนอง

เดียวกนัน้ีไวใ้นมาตรา R 118 และ R 125 แห่งประมวลกฎหมายวา่ดว้ยศาลปกครองชั้นตน้และศาล

ปกครองชั้นอุทธรณ์ ปัจจุบนัหลกัการน้ีกาํหนดรวมไวใ้นมาตรา L 4 แห่งประมวลกฎหมายว่าดว้ย

ศาลปกครอง ว่า “เวน้แต่จะมีบทบัญญัติแห่งกฎหมายบัญญัติไวโ้ดยเป็นพิเศษ การยื่นฟ้องคดี         

ไม่มีผลเป็นการระงบัการบงัคบัการกระทาํท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี เวน้แต่ศาลจะสั่งเป็นอยา่งอ่ืน” 

โดยหลกัดงักล่าวน้ีมีเหตุผลสนบัสนุนในทางทฤษฎีและในทางปฏิบติั ดงัน้ี 

ก) ในทางทฤษฏี  หลักน้ีมี ท่ีมาจากหลักกฎหมายสําคัญ 2 หลัก คือ 

หลักการแบ่งแยกอาํนาจระหว่างฝ่ายปกครองกับศาลปกครอง และหลกัคาํสั่งท่ีสามารถใช้บงัคบัได ้ 

ทนัที 

หลักการแบ่งแยกอาํนาจระหว่างฝ่ายปกครองกับศาลปกครอง 

ไดแ้ก่ การท่ีถือว่าศาลปกครองเป็นองค์กรท่ีใช้อาํนาจทางตุลาการ ในขณะท่ีฝ่ายปกครองเป็นผูใ้ช้

49สถาบนัวิจยัและให้คาํปรึกษาแห่งมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ มาตรการช่ัวคราวก่อนการพิพากษา 

กรุงเทพฯ สาํนกังานศาลปกครอง หนา้ 51 
50สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ เร่ืองเดียวกัน หนา้ 51 
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อาํนาจในทางปกครองหรือทางบริหาร ดงันั้น แต่ละองค์กรจึงไม่ควรท่ีจะก้าวก่ายซ่ึงกนัและกนั 

กล่าวคือ ฝ่ายปกครองจะตอ้งไม่มีอาํนาจตดัสินช้ีขาด ในขณะท่ีศาลปกครองก็ไม่อาจใชอ้าํนาจของ

ฝ่าย ปกครองหรือกา้วก่ายฝ่ายปกครองดว้ยการสั่งให้ฝ่ายปกครองกระทาํการอย่างใดอย่างหน่ึง 

ซ่ึงหาก ให้การฟ้องคดีต่อศาลมีผลเป็นการระงบัการกระทาํทางปกครอง ก็เท่ากบัว่าศาลปกครอง

กา้วก่าย อาํนาจของฝ่ายปกครองซ่ึงขดักบัหลกัดงักล่าว 

ส่วนหลกัคาํสั่งท่ีสามารถใชบ้งัคบัไดท้นัที เป็นทฤษฎีของ ศาสตราจารย ์

Hauriou แห่งมหาวิทยาลยัตูลูส ซ่ึงมีสาระสําคญัว่า คาํสั่งเป็นการแสดงเจตนาฝ่ายเดียว ของฝ่าย

ปกครอง มีผลเป็นการก่อให้เกิดการเปล่ียนแปลงสถานะทางกฎหมายของบุคคล และมีผล ในทนัที 

ประชาชนจะตอ้งเคารพและปฏิบติัตามคาํสั่งดงักล่าว การร้องเรียนหรือการฟ้องคดีไม่มีผล เป็นการ

ระงบัการบงัคบัตามคาํสั่งดงักล่าว ดงันั้น แมจ้ะมีการฟ้องคดีต่อศาล คาํสั่งดงักล่าวยงัคง รักษาอาํนาจ

บงัคบัไวจ้นกวา่ศาลจะสั่งเพกิถอนคาํสั่งนั้น 

ข) ในทางปฏิบัติ  เน่ืองจากกิจกรรมของฝ่ายปกครองเป็นไปเพื่อ 

ประโยชน์สาธารณะ ดงันั้น จึงจาํเป็นท่ีการดาํเนินการดงักล่าวจะตอ้งเป็นไปดว้ยความเรียบร้อย   

และมีความต่อเน่ือง ไม่อาจยอมให้เอกชนคนใดคนหน่ึงขดัขวางการดาํเนินการดงักล่าวไดแ้ต่เพียง

ดว้ยการนาํคดีไปฟ้องต่อศาล ซ่ึงหากถือวา่การฟ้องคดีทาํให้มีผลเป็นการระงบัการบงัคบัตามคาํสั่ง

แล้ว ต่อไปเอกชนทุกคนจะอา้งว่าคาํสั่งไม่ชอบด้วยกฎหมายและนําคดีไปฟ้องต่อศาล เพื่อท่ีจะ      

ไม่ต้องปฏิบัติตามคาํสั่งดังกล่าว ซ่ึงถือว่าเป็นการฟ้องคดีเพื่อถ่วงเวลาและทาํให้เกิดผลเสียต่อ

ประโยชน์สาธารณะและระบบการบริหารงานอยา่งมีประสิทธิภาพของฝ่ายปกครอง 

ข. ข้อยกเว้นหลักการฟ้องคดีปกครองไม่มีผลเป็นการระงับการกระทาํ      

ท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี คือ มีกฎหมายบญัญติัไวโ้ดยเฉพาะวา่ การฟ้องคดีบางอยา่งมีผลเป็นการ 

ทุเลาการบงัคบัตามกฎ ซ่ึงการท่ีกฎหมายกาํหนดกรณีดงักล่าวไวน้ี้ Dugrip เห็นว่า มีเหตุผลเพียง 

ประการเดียว คือ เป็นเจตนารมณ์ของฝ่ายนิติบญัญติัท่ีจะคุม้ครองประโยชน์ของเอกชนเป็นพิเศษ 

สําหรับนิติกรรมทางปกครองบางประเภทซ่ึงถูกโต้แยง้ความชอบด้วยกฎหมาย51 ซ่ึงข้อยกเวน้ 

หลักการฟ้องคดีไม่มีผลเป็นการทุเลาการบังคับน้ีมีบัญญัติไว้ตั้ งแต่รัฐกฤษฎีกา ลงวนัท่ี  22 

กรกฎาคม ค.ศ. 1806 ว่า การฟ้องคดีต่อสภาแห่งรัฐไม่มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบั เวน้แต่กรณีมี

บญัญติัไวเ้ป็น ประการอ่ืน โดยสรุปคือ มีขอ้ยกเวน้ 2 กรณี คือ กรณีแรก มีกฎหมายบญัญติัไวเ้ป็น

กรณีพิเศษ และ กรณีท่ีสอง อาํนาจใหค้วามเห็นในการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งทาํโดยศาลปกครอง52 

51สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ เร่ืองเดิม หนา้ 53 
52พชัรวรรณ นุชประยรู เร่ืองเดียวกัน หนา้ 3 
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ค. ข้อเสียของหลักการฟ้องคดีไม่มีผลเป็นการทุเลาการบังคับตามกฎ       

คือ การปล่อยให้กฎมีผลบงัคบัต่อไปแมจ้ะมีการฟ้องคดีต่อศาลอาจทาํให้การฟ้องคดีเป็นการเปล่า 

ประโยชน์ เน่ืองจากกฎดงักล่าวไดส่้งผลจนเสร็จส้ินไปแลว้ ทั้งๆ ท่ีเป็นกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย   

ซ่ึงเท่ากบัทาํให้คาํสั่งเพิกถอนกฎของศาลเป็นแต่เพียงการเพิกถอนในทางทฤษฎีเท่านั้น แมใ้นทาง 

กฎหมายคาํสั่งเพิกถอนจะเป็นการลบล้างทุกส่ิงทุกอย่างท่ีเกิดข้ึนจากกฎท่ีถูกเพิกถอน แต่ใน      

ความเป็นจริงก็ไม่อาจลบลา้งได ้จะทาํไดก้็คือกระทาํการข้ึนใหม่ท่ีเป็นการทาํให้ทุกอย่างกลบัคืน    

สู่สภาพเดิมเท่าท่ีจะกระทาํได ้หรือใกลเ้คียงกบัสภาพเดิม หรือโดยการชดใชค้่าเสียหาย เพื่อแกไ้ข

ปัญหาดังกล่าวจึงจาํเป็นต้องมีกลไกเพื่อแก้ไขปัญหาดังกล่าวนั้นก็คือ การใช้อาํนาจศาลในการ

กาํหนดมาตรการชัว่คราวสั่งใหทุ้เลาการบงัคบัตามกฎ 

2) การทุเลาการบงัคบัตามกฎแบ่งออกได้เป็น 4 ประเภท คือ 1) การทุเลา      

การบงัคบัฯ ในกรณีปกติ 2) การทุเลาการบงัคบัฯ อตัโนมติั 3) การทุเลาการบงัคบัฯ ชัว่คราว และ    

4) การทุเลาการบงัคบัฯ ฉุกเฉิน 

ก. การทุเลาการบงัคบัฯ ในกรณีปกติ มีวธีิการและขั้นตอนดงัต่อไปน้ี53  

2120ก)202 1 การยื่นคาํขอ คาํขอให้ศาลมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎนั้นเป็น     

คาํร้องอุปกรณ์ของคาํฟ้องหลัก จะต้องกระทาํโดยผูย้ื่นคาํฟ้อง และต้องยื่นต่อศาลท่ีมีอาํนาจ

พิจารณาคดีหลกั โดยจะตอ้งยื่นเป็นคาํร้องท่ีชดัเจนต่างหากจากคาํฟ้อง จะยื่นมาพร้อมกบัคาํฟ้อง 

หรือยื่นขอในภายหลงัก็ได ้ไม่มีระยะเวลาท่ีจาํกัด แมร้ะยะเวลาหลงัจากท่ีอายุความการฟ้องคดี

ส้ินสุดไปแลว้ แต่คดียงัอยูใ่นศาลก็ยื่นได ้การยื่นคาํขอน้ีมีวธีิการไม่แตกต่างกนัไม่วา่จะยืน่คาํขอต่อ

ศาลปกครองชั้นตน้ ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์หรือสภาแห่งรัฐ แต่มีหลกัอยูว่า่การยื่นคาํร้องขอทุเลา

การบงัคบั จะทาํไดเ้ม่ือมีการยืน่ฟ้องคดีแลว้54 

ข) วิธีพิจารณา แยกเป็น 2 กรณี คือ 1) วิธีพิจารณาของสภาแห่งรัฐ 

ซ่ึงถือ เป็นศาลปกครองชั้นสูงสุด และ 2) วธีิพิจารณาของศาลปกครองชั้นตน้ 

(ก) วิธีพิจารณาของสภาแห่งรัฐ 

การพิจารณาคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎในสภาแห่งรัฐมีกาํหนด   

53สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ เร่ืองเดิม หนา้ 56 
54MlleCélia VEROT “การทุเลาการบังคับ” แปลจากเอกสารประกอบการบรรยายเร่ือง Le Sursis à 

execution ของนางสาวเซลิอา เวโร ซ่ึงใชป้ระกอบการบรรยาย ณ สาํนกังานศาลปกครอง เม่ือวนัท่ี 7 ตุลาคม 2547 

แปลและเรียบเรียงโดย ดร. บุบผา อคัรพิมาน ผูอ้าํนวยการศูนยก์ารศึกษากฎหมายปกครองเปรียบเทียบ สาํนกังาน

ศาลปกครอง อ้างถึงในรวมบทความทางวิชาการ เล่ม 3 : กฎหมายปกครอง ภาควิธีสบญัญติัและกฎหมายอ่ืน ๆ 

กรุงเทพฯ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 2548, หนา้ 263 
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ไวใ้นมาตรา R 511-12 แห่งประมวลกฎหมายว่าดว้ยศาลปกครองเพียงมาตราเดียว วา่การสั่งทุเลา 

การบงัคบัฯ ให้กระทาํโดยองค์คณะใดองค์คณะหน่ึง และองค์คณะทั้งท่ีเป็นผูอ้อกคาํสั่งทุเลาการ

บงัคบัเองหรือองค์คณะอ่ืนสามารถสั่งยกเลิกการทุเลาการบงัคบัฯ ได ้ตอ้งสั่งโดยองค์คณะ เวน้แต่ 

คดีท่ีอยู่ในอาํนาจของหัวหน้าองค์คณะย่อยจะสั่งได้ตามมาตรา R 122-12 โดยวิธีพิจารณาได้นํา   

หลักฟังความสองฝ่ายมาใช้ และต้องพิจารณาโดยเร่งด่วน แต่ไม่มีกาํหนดระยะเวลาบังคับว่า        

ศาลจะตอ้งพิจารณาใหเ้สร็จภายในระยะเวลาเท่าใด 

(ข) วิธีพิจารณาของศาลปกครองช้ันต้น 

มาตรา R 511-2 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยศาลปกครอง 

บญัญติัให้ศาลปกครองชั้นตน้ตอ้งดาํเนินการพิจารณาเก่ียวกบัคาํขอให้ทุเลาการบงัคบัฯ ในระยะเวลาท่ี

เร่งด่วนท่ีสุด ระยะเวลาท่ีกาํหนดให้สําหรับคู่กรณีในการทาํคาํให้การหรือคาํฟ้องเพิ่มเติมจะตอ้ง

กาํหนดระยะเวลาให้นอ้ยท่ีสุด (ในทางปฏิบติัส่วนใหญ่กาํหนดสิบห้าวนั) และจะตอ้งถือระยะเวลา

อยา่งเคร่งครัด (หากคู่กรณีไม่ดาํเนินการภายในกาํหนดระยะเวลาจะถือวา่ยอมรับขอ้เท็จจริงตามท่ี

อีกฝ่ายหน่ึงกล่าวอา้ง หรือถือวา่ทิ้งคาํขอ) และระยะเวลาท่ีกาํหนดให้แจง้กาํหนดวนันดัพิจารณาให้

ทราบล่วงหน้าไม่น้อยกว่าเจ็ดวนัก็อาจลดลงเหลือสองวนัได ้(มาตรา R 711-2 CJA) ในส่วนอ่ืนๆ 

ไม่มีกฎหมายกาํหนดไวโ้ดยเฉพาะ จึงตอ้งนาํวิธีพิจารณาทัว่ไปมาใช้บงัคบั นอกจากน้ี มาตรา R 

511-3 แห่งประมวลกฎหมายวา่ดว้ยศาลปกครอง หากปรากฏวา่ขอ้เทจ็จริงในคาํฟ้อง และคาํขอทุเลา

จะตอ้งสั่งยกคาํขออยา่งแน่นอน ประธานศาลปกครองชั้นตน้มีอาํนาจท่ีจะสั่งการเก่ียวกบัคาํขอนั้น 

(ยกคาํขอ) โดยไม่ตอ้งดาํเนินการในขั้นตอนของการสอบสวนและแสวงหาขอ้เท็จจริงก็ได ้ซ่ึงกรณี

น้ีเดิมเฉพาะองคค์ณะเท่านั้นท่ีมีอาํนาจสั่งเก่ียวกบัคาํขอทุเลาการบงัคบัฯ ต่อมาไดมี้การผอ่นปรนให้

ผูพ้ิพากษานายเดียว ไดแ้ก่ ประธานศาลปกครองชั้นตน้ หรือประธานศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ หรือ

หัวหน้าองค์คณะในศาลดงักล่าว มีอาํนาจสั่งปฏิเสธไม่ทุเลาการบงัคบัฯ ไดด้้วย (มาตรา R 222-1 

CJA) นอกจากน้ี โดยผลจากการท่ีมาตรา R 222-13 CJA ไดม้อบอาํนาจ ให้ประธานศาลปกครอง

ชั้นตน้ หรือผูท่ี้ได้รับมอบหมาย มีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีบางประเภทได้ด้วยตนเอง ดงันั้น 

บุคคลดงักล่าวจึงมีอาํนาจสั่งคาํขอทุเลาการบงัคบัฯ ของคดีท่ีอยูใ่นเขตอาํนาจดงักล่าวไดอี้กดว้ย 

ค) คาํขอท่ีศาลรับไว้พิจารณาไม่ได้ 

(ก) คําขอท่ีย่ืนโดยไม่ถูกต้อง ได้แก่ คาํขอท่ีไม่ได้ยื่นโดยผูย้ื่นคาํ

ฟ้อง ยืน่ต่อศาลท่ีไม่มีอาํนาจ หรือยืน่คาํขอโดยไม่มีการยืน่ฟ้องคดี คาํขอท่ีไม่ไดย้ืน่แยกต่างหากจาก       

คาํฟ้อง และไดมี้การแจง้ใหด้าํเนินการแกไ้ขแลว้ แต่ผูย้ืน่คาํขอไม่ดาํเนินการแกไ้ข 

(ข) คาํขอซ่ึงศาลมีคาํส่ังไม่รับคาํฟ้องหลักไว้พิจารณา  

(ค) คาํขอท่ีไม่ใช่เป็นการขอให้ทุเลาการบังคับตามคาํส่ังทางปกครอง31
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กรณีท่ีเป็นคาํขอใหทุ้เลาการกระทาํหรือปฏิบติัการ ศาลไม่รับไวพ้ิจารณา 

(ง) คําขอท่ีไม่มีประโยชน์ เช่น คาํสั่งท่ีโต้แยง้นั้ นได้ส้ินผลบังคับ     

ไปแล้วก่อนยื่นคาํขอ หรือคาํสั่งดังกล่าวได้ถูกระงบัไวช้ั่วคราวแล้วโดยผลของการยื่นฟ้องคดี      

(โดยกฎหมายเฉพาะกาํหนดไว)้ 

ง) คาํขอเก่ียวกับคาํส่ังท่ีไม่มีลักษณะเป็นคาํส่ังท่ีเกิดผลเป็นการบังคับ   

กรณีน้ีเกิดจากหลกัท่ีว่าศาลปกครองไม่มีอาํนาจในการออกคาํสั่งให้ฝ่ายปกครองกระทาํการใดๆ 

ดงันั้น ศาลปกครองจึงสั่งให้ทุเลาการบงัคบัฯ ไดเ้ฉพาะในกรณีท่ีคาํสั่งท่ีถูกโตแ้ยง้เป็นคาํสั่งท่ีมีผล 

ใชบ้งัคบัไดท้นัทีเท่านั้น และไม่มีอาํนาจสั่งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งปฏิเสธได ้เวน้แต่คาํสั่งปฏิเสธ 

ดงักล่าวมีผลเป็นการเปล่ียนแปลงสถานะในทางกฎหมายหรือสถานะตามขอ้เทจ็จริงท่ีมีอยูเ่ดิม 

จ) เง่ือนไขในการส่ังทุเลาการบังคับ ฯ 

การท่ีศาลปกครองจะสั่งให้ทุเลาการบงัคบัฯ หรือไม่นั้น มีเง่ือนไข   

ท่ีจะตอ้งพิจารณาอยู ่2 ประการ คือ 

(ก) การบังคับตามคาํส่ังอาจก่อให้เกิดความเสียหายท่ียากแก่การ

เยียวยาแก้ไข 

(ข) มีเหตุผลหนักแน่นและมีลักษณะท่ีจะทําให้ศาลปกครองส่ัง      

เพิกถอนคาํส่ังทางปกครองท่ีนาํมาฟ้องคดี 

ซ่ึงจะต้องมีครบทั้งสองเง่ือนไข ศาลจึงจะมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบั    

ถา้มีเพียงเง่ือนไขใดเง่ือนไขหน่ึง ศาลไม่อาจสั่งทุเลาการบงัคบัได ้

ฉ) ดุลพินิจในการส่ังทุเลาการบังคับ 

การทุเลาการบงัคบัมิใช่เป็นสิทธิ หากแต่เป็นดุลพินิจของศาลท่ีจะสั่ง 

หรือไม่ก็ได ้แมว้า่ตามขอ้เท็จจริงจะปรากฏวา่คาํขอเขา้เง่ือนไขที่จะสั่งทุเลาได ้แต่ศาลก็มีดุลพินิจ 

ที่จะไม่สั่งทุเลาการบงัคบัได ้โดยไดมี้การวางหลกัน้ีไวใ้นคาํพิพากษาคดี Assoc, desauvegarde du 

quartier Notre-Dame วา่เป็นเร่ืองของศาลปกครองท่ีจะพิจารณาวา่แต่ละคดีมีความเหมาะสมท่ีจะสั่ง

ทุเลาการบงัคบัหรือไม่ และในคดี Hugle et autres มีการให้เหตุผลว่า การสั่งทุเลาการบงัคบัเป็น

เพียงทางเลือกของศาลเท่านั้น ซ่ึงแนวคาํพิพากษาดงักล่าวสอดคลอ้งกบับทบญัญติัของกฎหมาย คือ 

มาตรา 54 แห่งรัฐกฤษฎีกา ลงวนัท่ี 30 กรกฎาคม ค.ศ. 1963 ท่ีบญัญติัวา่ ศาลอาจสั่งทุเลาการบงัคบั 

ช) รูปแบบของคาํส่ังทุเลาการบังคับ 

แต่เดิมนั้นรูปแบบของคาํสั่งทุเลาการบงัคบัมีความแตกต่างกนัอยู ่

ระหว่างคาํสั่งของสภาแห่งรัฐกบัคาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ กล่าวคือ ในกรณีสภาแห่งรัฐ 

เฉพาะคาํสั่งทุเลาการบงัคบัเท่านั้นท่ีตอ้งให้เหตุผล ส่วนคาํสั่งไม่ทุเลาไม่ตอ้งให้เหตุผล ส่วนศาล
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ปกครองชั้นตน้และศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ มาตรา R 99 แห่งประมวลกฎหมายวา่ดว้ยศาลปกครอง

ชั้นตน้บญัญติัไวว้า่ คาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอทุเลาการบงัคบัตอ้งให้เหตุผล ไม่วา่จะสั่งทุเลาหรือไม่ทุเลา 

ซ่ึงปัจจุบนัมาตรา L 9 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยศาลปกครอง บญัญติัไวว้่า คาํพิพากษาทุก

คาํพิพากษาตอ้งให้เหตุผล ดงันั้น จึงมีการให้เหตุผลไวใ้นคาํสั่งทุเลาและไม่ทุเลาของศาลปกครอง

ทุกชั้น 

ซ) ผลของคาํส่ัง 

(ก) คําส่ังทุเลาการบังคับ จะต้องแจ้งคู่กรณีรวมทั้ งผู ้ออกคาํสั่ง

ภายใน 24 ชัว่โมง หากเป็นกรณีท่ีเก่ียวกบัคาํสั่งอนุญาตก่อสร้างอาคาร หรือมาตรการเก่ียวกบัการ

รักษาความสงบเรียบร้อยจะตอ้งแจง้ใหอ้ยัการในทอ้งท่ีทราบดว้ย โดยคาํสั่งท่ีถูกสั่งทุเลาจะระงบัผล 

เป็นการชัว่คราวตั้งแต่วนัท่ีผูอ้อกคาํสั่งไดรั้บคาํสั่งศาลท่ีสั่งให้ทุเลาการบงัคบั ตามบทบญัญติัใน

มาตรา R 511-4 CJA หากมีการฝ่าฝืนคาํสั่งทุเลาถือว่าเป็นการกระทาํท่ีขดัต่อกฎหมาย หรือก่อให้เกิด

ความรับผิดของฝ่ายปกครอง ซ่ึงโดยปกติการมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัจะเป็นไปไดโ้ดยยาก ดงันั้น 

ถา้ศาลมีคาํสั่งใหทุ้เลาการบงัคบัไว ้คดีนั้นคาดหมายไดว้า่โจทกจ์ะชนะคดีประมาณ 90%55 

(ข) คาํส่ังไม่ทุเลาการบังคับ หากศาลสั่งไม่ทุเลาเพราะเหตุคาํร้อง  

ไม่มีเหตุผลท่ีหนักแน่นเพียงพอท่ีแสดงให้เห็นว่าศาลจะสั่งเพิกถอนคาํสั่งท่ีถูกโตแ้ยง้ ผูฟ้้องคดี

จะตอ้งยืนยนักลบัไปยงัศาลปกครองภายใน 2 เดือน นับแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้คาํสั่งว่าประสงค์จะให้

ศาล พิจารณาต่อไป มิฉะนั้นแลว้จะถือวา่ผูฟ้้องคดีทิ้งฟ้อง 

ญ) การโต้แย้งคําส่ังศาลเก่ียวกับการทุเลาบังคับ คาํสั่งของศาลปกครอง

ชั้นตน้ซ่ึงสั่งเก่ียวกบัคาํขอทุเลาการบงัคบั อาจถูกโตแ้ยง้ไดด้ว้ยการอุทธรณ์ ฎีกา หรือขอใหพ้ิจารณาใหม่ 

(ก) การอุทธรณ์ คาํสั่งของศาลปกครองชั้นต้นท่ีสั่งทุเลาหรือไม่

ทุเลา การบงัคบั สามารถอุทธรณ์ต่อศาลอุทธรณ์หรือสภาแห่งรัฐได ้โดยตอ้งยื่นอุทธรณ์ภายใน 15 

วนั นับแต่วนัได้รับแจง้คาํสั่งนั้น ทั้งน้ี โดยคู่กรณีฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงหรือผูท่ี้ออกคาํสั่งทางปกครอง 

ทั้งน้ี ตามมาตรา R 511-6 CJA และในการอุทธรณ์คาํสั่งทุเลาการบงัคบันั้น ผูอุ้ทธรณ์สามารถยื่นคาํ

ร้อง ต่างหากขอให้ศาลปกครองชั้ นอุทธรณ์ระงับการทุเลาการบังคับไวช้ั่วคราวได้ด้วย โดยมี

55M. Phillippe MARTIN “ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศส” ถอดเทปและ     

เรียบเรียงจากการบรรยายพิเศษ เร่ือง กฎหมายปกครองและคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศส ระหว่างวันท่ี 31 

ตุลาคม - 3 พฤศจิกายน 2543 ณ สาํนักงานปกครอง แปลโดยนายประสาท พงษ์สุวรรณ์ รองอธิบดีศาลปกครอง

กลาง และนายบุญอนนัต ์วรรณพาณิชย ์ตุลาการหัวหนา้คณะศาลปกครองกลาง พิมพค์ร้ังแรกในวารสารวิชาการ

ศาลปกครองปีท่ี 1 ฉบับท่ี 3 (กนัยายน - ธันวาคม 2544) อา้งถึงใน รวมบทความทางวิชาการ เล่ม 2 : กฎหมาย

ปกครอง ภาควิธีสบัญญติั กรุงเทพฯ สาํนกังานศาลปกครอง หนา้ 174. 
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เง่ือนไขว่า ศาลจะสั่งตามคาํขอเฉพาะเมื่อคาํสั่งของศาลชั้นตน้ท่ีให้ทุเลาการบงัคบัมีลกัษณะจะ

ก่อให้เกิดความเสียหายอยา่งร้ายแรงแก่ประโยชน์สาธารณะหรือสิทธิของผูอุ้ทธรณ์ โดยผูมี้อาํนาจ

สั่งในกรณีน้ีคือ องคค์ณะในศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ ทั้งน้ี ตามมาตรา R 511-8 CJA 

(ข) การฎีกา คาํสั่งของศาลปกครองชั้นอุทธรณ์เก่ียวกับการทุเลา   

การบงัคบั อาจถูกคดัคา้นโดยการฎีกาต่อสภาแห่งรัฐภายใตเ้ง่ือนไขเดียวกนักบัการอุทธรณ์ 

(ค) การขอให้พิจารณาใหม่ เป็นการขอใหศ้าลท่ีมีคาํสั่งนั้นพิจารณา 

อีกคร้ังหน่ึง อาจขอโดยบุคคลท่ีสาม หรือโดยการยืน่คาํขอใหม่  

ข. การทุเลาการบงัคบัฯ อตัโนมติั ซ่ึงเป็นกรณีท่ีมีบทบญัญติัของกฎหมาย 

กาํหนดวธีิการเป็นพเิศษวา่ศาลตอ้งมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัใหต้ามคาํขอ56 

ค. การทุเลาการบงัคบัฯ ชัว่คราว เป็นกรณีท่ีมาตรการทุเลาการบงัคบัปกติ 

อาจจะไม่มีประสิทธิภาพเพียงพอต่อการดาํเนินการอย่างรวดเร็วของฝ่ายปกครองในการบงัคบัให ้

เป็นไปตามคาํสั่งทางปกครอง โดยเฉพาะอยา่งยิ่งในเร่ืองท่ีเก่ียวกบัเสรีภาพขั้นพื้นฐานและเก่ียวกบั 

กฎหมายควบคุมอาคารและส่ิงแวดลอ้ม57 

ง. การทุเลาการบงัคบัฉุกเฉิน มี 2 กรณี คือ58 

ก) ตามมาตรา L 521-1 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยศาลปกครอง 

(CJA) กาํหนดให้ในกรณีท่ีมีการฟ้องขอให้เพิกถอนหรือเปล่ียนแปลงคาํสั่งทางปกครอง (รวมทั้ง

คาํสั่ง ปฏิเสธ) ผูพ้ิพากษานายเดียวสามารถสั่งให้ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองนั้น 

หรือทุเลา ผลการบงัคบัตามคาํสั่งดงักล่าวบางส่วนได ้หากมีเหตุผลในเร่ืองความจาํเป็นเร่งด่วน และ

ในชั้น สอบสวนมีขอ้เท็จจริงเฉพาะท่ีทาํให้เป็นท่ีน่าสงสัยอย่างมากวา่คาํสั่งดงักล่าวน่าจะไม่ชอบ

ดว้ย กฎหมาย และเม่ือมีคาํสั่งให้ทุเลาการบงัคบัแลว้ ผูพ้ิพากษานายเดียวจะตอ้งพิจารณาวินิจฉยัใน 

ประเด็นท่ีขอให้เพิกถอนหรือแก้ไขคาํสั่งดงักล่าวโดยเร็ว และให้คาํสั่งทุเลาการบงัคบัส้ินสุดลง    

เม่ือไดมี้คาํวนิิจฉยัในประเด็นท่ีขอใหเ้พิกถอนหรือแกไ้ขคาํสั่งเป็นอยา่งชา้ 

ข) ตามมาตรา L 521-2 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยศาลปกครอง 

(CJA) กาํหนดวา่ในกรณีจาํเป็นเร่งด่วน ผูพ้ิพากษานายเดียวสามารถกาํหนดมาตรการใดๆ ท่ีจาํเป็น

เพื่อ คุม้ครองเสรีภาพขั้นพื้นฐานของบุคคลท่ีจะถูกกระทบอย่างร้ายแรงจากการใช้อาํนาจของฝ่าย 

ปกครองหรือหน่วยงานเอกชนท่ีไดรั้บมอบอาํนาจหนา้ท่ีใหด้าํเนินกิจการบริการสาธารณะท่ีปรากฏ 

ชดัแจง้วา่ไม่ชอบดว้ยกฎหมายไดภ้ายใน 48 ชัว่โมง 

56สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ เร่ืองเดิม หนา้ 69 
57สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ เร่ืองเดิม หนา้ 70 
58สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ เร่ืองเดิม หนา้ 71 
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โดยทั้งสองกรณีดงักล่าวขา้งตน้มีเง่ือนไขท่ีสําคญั คือ ความจาํเป็น

เร่งด่วน ในกรณีแรกมิได้มีระยะเวลาบงัคบัไว ้เพียงแต่กาํหนดให้มีการวินิจฉัยในประเด็นท่ีเป็น

เน้ือหาของคดีโดยเร็ว ในกรณีท่ีสองกาํหนดให้ศาลสั่งภายใน 48 ชั่วโมง เพราะเหตุเป็นเร่ืองท่ี

กระทบกระเทือนเสรีภาพขั้นพื้นฐานอย่างร้ายแรง และเห็นไดช้ัดว่าเป็นการกระทาํท่ีไม่ชอบด้วย

กฎหมาย 

ซ่ึงเม่ือศาลปกครองฝร่ังเศสไดมี้การใช้กฎหมายเก่ียวกบัการทุเลาการบงัคบั

ตามกฎแล้ว ในทางปฏิบติัศาลปกครองฝร่ังเศสมกัจะไม่สั่งให้มีการทุเลาการบงัคบัได้ง่ายนัก 

หรือจะสั่งภายใตเ้ง่ือนไขท่ีเขม้งวด ซ่ึงแมบ้างคดีจะมีองค์ประกอบครบเง่ือนไขในการสั่งทุเลาการ

บงัคบั  ตามกฎได ้แต่ศาลปกครองฝร่ังเศสก็มกัจะมีคาํสั่งไม่ทุเลาการบงัคบั เน่ืองจากมีเหตุผลเพื่อ

ประโยชน์สาธารณะ และอา้งเหตุผลเพื่อประโยชน์สาธารณะในคาํสั่งไม่ทุเลาการบงัคบั ซ่ึงการ

ปฏิเสธของศาลดงักล่าวเท่ากบัเป็นการปฏิเสธไม่ให้ความยุติธรรมแก่ผูฟ้้องคดี และการท่ีศาลยึด

หลกัการไม่เขา้ไปกา้วก่ายแทรกแซงการบริหารงานของฝ่ายปกครอง ทาํให้เป็นอุปสรรคท่ีทาํให้

ศาลไม่อาจดําเนินกระบวนการทุเลาการบังคบัได้อย่างมีประสิทธิภาพมากนัก จึงนําไปสู่การ

ปรับปรุงพฒันากระบวนวิธีพิจารณาการทุเลาการบังคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองของศาล

ปกครองฝร่ังเศสใหมี้ประสิทธิภาพมากยิง่ข้ึน 

3) ฝ่ายนิติบญัญติัของประเทศฝร่ังเศสไดต้รารัฐบญัญติัหมายเลข 2000-597    

ลงวนัท่ี 30 มิถุนายน ค.ศ. 2000 วา่ดว้ยการกาํหนดมาตรการชัว่คราวในศาลปกครอง 

ซ่ึงมีผลใชบ้งัคบัในวนัท่ี 1 มกราคม ค.ศ. 2001 ซ่ึงฝ่ายนิติบญัญติัไดม้อบ 

อาํนาจในกระบวนการปฏิรูปการทาํงานของศาลปกครองให้มีการจดัทาํประมวลกฎหมายว่าด้วย 

กระบวนการยุติธรรมทางปกครองข้ึน เพื่อแก้ไขบญัหาท่ีเกิดจากการดาํเนินกระบวนพิจารณาคดี

ของศาลปกครอง59 ในส่วนของมาตรการชั่วคราวก่อนพิพากษาได้มีการกําหนดให้มีมาตรการ

ฉุกเฉิน  ทางปกครอง โดยประมวลกฎหมายว่าด้วยกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง (CJA) 

กาํหนดใหมี้มาตรการก่อนการพิพากษาตามระบบใหม่ ดงัน้ี60 

 

 

59อภิรดี สุทธิสมณ์ มาตรการหรือวิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษาในคดีปกครอง วิทยานิพนธ์  

คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2548, หนา้ 32 
60MlleCélia VEROT “เอกสารประกอบการบรรยาย เร่ือง การทุเลาการบังคับ” อ้างถึงใน รวม

บทความทางวิชาการ เล่ม 3 : กฎหมายปกครอง ภาควิธีสบัญญัติ และกฎหมายอ่ืน ๆ สํานักงานศาลปกครอง, 

2548, หนา้ 269. 
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ก. มาตรการก่อนการพิพากษา - หา้มการกระทาํไวก่้อน  

ข. มาตรการก่อนการพิพากษา - เสรีภาพ  

ค. มาตรการก่อนการพิพากษาอ่ืนๆ คือ 

ก) มาตรการก่อนการพิพากษากรณีส่ังห้ามการกระทาํต่อไป  

ข) มาตรการให้สืบพยานไว้ก่อนการพิพากษา  

ค) มาตรการให้วางเงินเป็นหลักประกันก่อนการพิพากษา  

ง) มาตรการก่อนการพิพากษาทางภาษี  

จ) มาตรการก่อนการพิพากษาในกระบวนการทาํสัญญา  

31ในรายงานการศึกษาฉบบัน้ี ผูเ้ขียนจะขอกล่าวถึงเฉพาะเร่ืองมาตรการก่อน

การพิพากษากรณีสั่งห้ามการกระทาํไวก่้อน ซ่ึงเป็นมาตรการท่ีเขา้มาแทนท่ีการทุเลาการบงัคบั โดย

การแก้ไขเง่ือนไขเก่ียวกับการ31สั่งห้ามการกระทาํไวก่้อน เพื่อให้การกาํหนดมาตรการของศาล

เป็นไปไดง่้ายข้ึน และมีความยุง่ยากนอ้ยลง ดงัน้ี 

4) การรับคาํร้อง 

การยื่นคําร้องขอให้ศาลออกมาตรการชั่วคราวก่อนการพิพากษาศาล 

ปกครองฝร่ังเศสไม่ไดเ้คร่งครัดว่าจะตอ้งนาํคาํร้องมายื่นท่ีศาลเท่านั้น ผูร้้องสามารถยื่นคาํร้องผ่าน 

ทางเคร่ืองโทรสารโดยไม่มีการลงนาม และแมไ้ม่มีหนังสือมอบอาํนาจให้ฟ้องคดีกรณีผูฟ้้องคดี      

มีสถานะเป็นนิติบุคคล ศาลก็สามารถรับคาํร้องได ้ซ่ึงศาลเห็นวา่ไม่ควรใช้เหตุผลในเร่ืองเง่ือนไข  

การรับคาํร้องมาอา้งท่ีจะไม่รับคาํร้องของผูฟ้้องคดี แต่ก็มีกรณีท่ีศาลจะไม่รับคาํร้องไวพ้ิจารณา

เช่นกนั หากเป็นกรณีท่ีคาํขอไม่เร่งด่วน หรือเม่ือศาลพิจารณาคาํขอแลว้เห็นวา่ คาํขอนั้นไม่อยู่ใน

อาํนาจศาลปกครอง หรือเป็นคาํขอท่ีมิอาจรับไวพ้ิจารณาได้ หรือคาํขอนั้นไม่มีมูล ตุลาการท่ีมี

อาํนาจกาํหนดมาตรการชัว่คราวอาจมีคาํสั่งยกคาํขอนั้นโดยแสดงเหตุผลประกอบคาํสั่งดว้ย ทั้งน้ี

ตามมาตรา L 522-3 แห่งประมวลกฎหมายวา่ดว้ยกระบวนการยติุธรรมทางปกครอง 

5) กระบวนวธีิพิจารณา 

จากเดิมกระบวนวิธีพิจารณามาตรการชั่วคราวก่อนการพิพากษา 

กฎหมายกาํหนดให้ตอ้งพิจารณาตดัสินโดยองคค์ณะ ในระบบกฎหมายใหม่น้ี การทาํคาํสั่งห้ามการ

กระทาํไวก่้อนใหก้ระทาํโดยตุลาการนายเดียว เรียกวา่ ตุลาการผูก้าํหนดมาตรการก่อนการพิพากษา 

ซ่ึงจะตอ้งไม่ใช่ตุลาการเจา้ของสํานวน กฎหมายกาํหนดให้ตุลาการท่ีมีอาํนาจกาํหนดมาตรการ

ชัว่คราว ไดแ้ก่ ประธานศาลปกครองชั้นตน้และประธานศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ รวมทั้งตุลาการท่ี

ไดรั้บการแต่งตั้งให้ทาํหน้าท่ีน้ีโดยเฉพาะ ปรากฏตามมาตรา L 511-2 แห่งประมวลดงักล่าว การท่ี

กฎหมายกําหนดให้ตุลาการนายเดียวสามารถกําหนดมาตรการชั่วคราวก่อนการพิพากษาได ้
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เน่ืองจากการตดัสินโดยองค์คณะเป็นปัจจยัท่ีสําคญัท่ีทาํให้กระบวนพิจารณาของศาลเป็นไปอยา่ง

ล่าชา้ ซ่ึงแมว้า่การตดัสินโดยตุลาการนายเดียวอาจจะมีความผิดพลาดไดง่้ายกวา่การตดัสินโดยองค์

คณะ แต่คาํตดัสินดงักล่าวก็เป็นเพียงมาตรการชั่วคราวเท่านั้น ในการพิจารณาคาํร้องของศาลจะ

ดาํเนินกระบวนพิจารณาคดีแบบฟังความสองฝ่าย คือ การแสวงหาขอ้เท็จจริงเปิดโอกาสให้ผูท่ี้

เก่ียวข้องสามารถโต้แยง้และเสนอพยานหลกัฐาน โดยการส่งคาํร้องขอของผูฟ้้องคดีไปยงัฝ่าย

ปกครอง เพื่อให้ฝ่ายปกครองไดโ้ตแ้ยง้คดัคา้น ซ่ึงขั้นตอนน้ีจะตอ้งกระทาํภายในระยะเวลาท่ีสั้ น

มาก และคู่กรณีสามารถโตแ้ยง้คดัคา้นดว้ยวาจาในกระบวนการไต่สวนได ้ทั้งน้ีตามมาตรา L 522-1 

วรรคหน่ึง แห่งประมวลกฎหมายเดียวกนั 

6) เง่ือนไขในการสั่งมาตรการหา้มการกระทาํไวก่้อน 

เง่ือนไขในการกาํหนดมาตรการห้ามการกระทาํไวก่้อนตามมาตรา L 

521-1 วรรคหน่ึง แห่งประมวลกฎหมายดงักล่าว ประกอบดว้ยเง่ือนไขท่ีสาํคญั 2 ประการ คือ 

ก. จะตอ้งมีความเร่งด่วนฉุกเฉิน 

การกาํหนดมาตรการชัว่คราวก่อนการพิพากษาไม่ใช่การพิจารณาคดี    

ในกรณีปกติ ดงันั้น ผูร้้องขอจะตอ้งแสดงให้ศาลเห็นว่ามีความจาํเป็นท่ีจะตอ้งได้รับการวินิจฉัย  

อยา่งเร่งด่วนอยา่งไร หลงัจากท่ีมีการปฏิรูประบบวธีิพิจารณาคดีของศาล เง่ือนไขน้ีถูกนาํมาปรับใช้

อยา่งยืดหยุน่มากกวา่เดิม และมีความเป็นไปไดใ้นทางปฏิบติัมากข้ึน ตามแนวบรรทดัฐานของศาล  

ช้ีวา่จะครบเง่ือนไขเม่ือผูร้้องพิสูจน์ให้เห็นวา่ คาํวินิจฉัยทางปกครองท่ีถูกโตแ้ยง้จะทาํให้เกิดความ

เสียหายอย่างร้ายแรงโดยทนัทีต่อประโยชน์หรือสถานะของผูร้้อง หรือต่อประโยชน์สาธารณะ        

ท่ีผูร้้องตอ้งการพิทกัษ์ โดยบางคดีศาลจะพิจารณาเปรียบเทียบว่าระหว่างผูร้้องกบัฝ่ายปกครอง      

ฝ่ายใดมีความเร่งด่วนมากกวา่กนั เช่น ในคดีท่ีผูว้่าราชการจงัหวดัซ้ือท่ีดินเพื่อสร้างโรงกาํจดัขยะ    

ซ่ึงตอ้งทาํอย่างเร่งด่วน หรือกรณีของคาํสั่งเนรเทศบุคคลออกนอกประเทศ เม่ือฝ่ายปกครองแสดง 

ใหเ้ห็นไดว้า่บุคคลนั้นเป็นบุคคลอนัตรายต่อความปลอดภยัสาธารณะ61 

ข. เม่ือมีขอ้สงสัยเป็นอยา่งมากว่า คาํวินิจฉยัทางปกครองนั้นมีแนวโน้ม   

จะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

เดิมศาลจะกาํหนดมาตรการชั่วคราวก็ต่อเม่ือปราศจากความสงสัย        

ซ่ึงอาจจะพิจารณาตรวจสอบเอกสารท่ีเก่ียวข้องอย่างรอบคอบมากเกินไปจนเป็นการพิจารณา      

กา้วล่วงไปถึงเน้ือหาของคดีจึงทาํให้การพิจารณากาํหนดมาตรการชัว่คราวล่าชา้ เม่ือไดมี้การปฏิรูป 

กฎหมายใหม่ ศาลปกครองสามารถกาํหนดมาตรการชั่วคราวได้โดยท่ียงัมีขอ้สงสัยอยู่ ซ่ึงทาํให ้  

61MlleCélia VEROT เร่ืองเดียวกัน หนา้ 270 
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ศาลพิจารณาไดง่้ายข้ึน เม่ือเป็นการวินิจฉัยโดยตุลาการนายเดียว และการให้เหตุผลในคาํสั่งทาํใน 

ลกัษณะง่ายๆ เช่น ศาลไม่ตอ้งอธิบายว่าเพราะเหตุใด ศาลจึงเห็นว่ากรณีมีขอ้สงสัยเก่ียวกบัความ     

ไม่ชอบด้วยกฎหมายของคาํวินิจฉัยทางปกครอง โดยในการกาํหนดมาตรการก่อนการพิพากษา     

ศาลเพียงแต่ช้ีให้เห็นว่าขอ้มูลใดท่ีทาํให้ศาลเกิดขอ้สงสัยเก่ียวกบัความไม่ชอบด้วยกฎหมายของ     

คาํวนิิจฉยัทางปกครองโดยไม่ตอ้งอธิบายวา่เพราะเหตุใด62 

7) การอุทธรณ์คาํสั่งหา้มการกระทาํไวก่้อน กระทาํไดใ้น 2 กรณี คือ63 

ก. เม่ือศาลมีคาํสั่งห้ามการกระทาํไวก่้อนเป็นประการใดแลว้ คาํสั่งของ

ศาล อาจถูกนํามาพิจารณาใหม่ได้เสมอ เพราะคาํสั่งกาํหนดมาตรการก่อนการพิพากษาเป็นคาํ

วนิิจฉยั ชัว่คราว ดงันั้น ตุลาการท่ีมีอาํนาจกาํหนดมาตรการชัว่คราวอาจแกไ้ขคาํวนิิจฉยัท่ีไดอ้อกไป

แลว้ หรือสั่งใหก้ารใชม้าตรการนั้นส้ินสุดลงโดยพิจารณาถึงขอ้เท็จจริงหรือองคป์ระกอบใหม่ ทั้งน้ี

ตาม มาตรา L 521-4 แห่งประมวลกฎหมายวา่ดว้ยกระบวนการยติุธรรมทางปกครอง เช่น ในการยื่น

คาํขอคร้ังแรกศาลอาจสั่งยกคาํร้องขอห้ามการกระทาํไวก่้อน ต่อมาผูร้้องขอได้เสนอข้อมูลท่ีมี

ข้อเท็จจริง ท่ีหนักแน่นต่อศาล ศาลอาจสั่งให้ห้ามการกระทําไวก่้อนก็ได้ และศาลจะกําหนด

ระยะเวลาในการบงัคบัใช้มาตรการชัว่คราวดงักล่าวไวด้ว้ยก็ได ้หรืออาจเรียกให้คู่กรณีเขา้มาเพื่อ

พิจารณาเร่ืองใหม่ก็ได้ การท่ีกฎหมายกาํหนดให้มีการขอให้พิจารณาใหม่ไดน้ั้น ถือเป็นผลดีต่อผูท่ี้

ไดรั้บความเดือดร้อน เสียหายอยูต่ลอดเวลา 

ข. การโตแ้ยง้คาํสั่งหา้มกระทาํไวก่้อนอีกกรณีหน่ึง คือ การอุทธรณ์คาํสั่ง  

ต่อสภาแห่งรัฐ หรือศาลปกครองสูงสุด ภายใน 15 วนันับแต่วนัท่ีมีการแจง้คาํสั่ง กรณีน้ีตุลาการ 

หัวหน้าแผนกพิจารณาคดีของสภาแห่งรัฐ หรือตุลาการท่ีได้รับมอบหมายให้กระทาํการแทน          

จะเป็น ผูว้ินิจฉัยภายใน 48 ชั่วโมง การพิจารณาของสภาแห่งรัฐจะพิจารณาเพียงว่า ตุลาการผู ้

กาํหนดมาตรการชั่วคราวก่อนการพิพากษาไม่ได้ทาํคาํสั่งผิดพลาดอย่างชัดแจง้และร้ายแรงใน

ขอ้เทจ็จริง หรือขอ้กฎหมาย ตามมาตรา L 522-1 วรรคสุดทา้ย แห่งประมวลเดียวกนั 

8) ผลของคาํสั่งหา้มการกระทาํไวก่้อน 

เม่ือศาลมีคําสั่งระงับการกระทําไว้ก่อน  ศาลจะต้องเร่งพิจารณาถึง

ความชอบดว้ยกฎหมายของกฎหรือคาํสั่งทางปกครองท่ีมีการโตแ้ยง้โดยไม่ชกัชา้ การระงบัการบงัคบั

ตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวจะส้ินสุดเม่ือศาลไดพ้ิจารณาพิพากษาคาํฟ้องขอให้เพิกถอน

กฎหรือคาํสั่งทางปกครองท่ีมิชอบแลว้ ตามมาตรา L 521-1 วรรคสาม แห่งประมวลเดียวกนั 
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4.1.2 มาตรการช่ัวคราวก่อนการพพิากษาของประเทศเยอรมัน 

ตามกฎหมายของประเทศเยอรมนัไดบ้ญัญติัเก่ียวกบัมาตรการชัว่คราวก่อน 

การพิพากษาในเร่ืองการคุม้ครองชั่วคราวในกรณีของคาํสั่งทางปกครองกบักรณีของกฎแยกออก 

จากกนั โดยในส่วนของการขอคุม้ครองชัว่คราวคาํสั่งทางปกครองแบ่งไดเ้ป็น 2 กรณี คือ การขอ 

ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองตามมาตรา 80 และการขอให้ใช้มาตรการคุม้ครองชั่วคราว 

ตามมาตรา 123 และในส่วนของการขอคุม้ครองชัว่คราวในกระบวนการตรวจสอบกฎไดบ้ญัญติัไว ้

ในมาตรา 47 วรรคหก แห่งกฎหมายวธีิพจิารณาคดีปกครอง (VwGO) 

ในรายงานการศึกษาฉบบัน้ีผูเ้ขียนจะขอกล่าวถึงเฉพาะเร่ืองการขอคุ้มครอง

ชัว่คราวในกระบวนการตรวจสอบกฎ 

มาตรการคุ้มครองชั่วคราวในกระบวนการตรวจสอบกฎในระบบกฎหมาย

เยอรมนั ตามมาตรา 47 วรรคหก แห่งกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) มีกระบวนการ

พิจารณาเป็นการเฉพาะ และกฎท่ีศาลปกครองจะตรวจสอบได้นั้นไม่ใช่กฎเกณฑ์ท่ีองค์กรฝ่าย

ปกครองจะอาศยัอาํนาจตามกฎหมายแม่บทในการตราข้ึนทุกประเภท แต่จาํกัดเฉพาะกฎบาง

ประเภทเท่านั้น คือ กฎท่ีองคก์รฝ่ายปกครองตราข้ึนโดยอาศยัอาํนาจจากประมวลกฎหมายก่อสร้าง 

และกฎท่ีองคก์รฝ่ายปกครองของมลรัฐตราข้ึน ดงันั้น กฎท่ีองคก์รฝ่ายปกครองของสหพนัธ์ตราข้ึน

จึงมิอาจเป็นวตัถุแห่งคาํร้องในกระบวนพิจารณาควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของกฎ

โดยศาลปกครองได้64 การท่ีจะพิจารณาถึงความชอบดว้ยกฎหมายของกฎไดน้ั้น จะตอ้งมีการฟ้อง

ขอให้ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของกฎต่อศาลปกครอง และมีคาํร้องขอคุม้ครองชัว่คราวดว้ย 

ศาลจึงจะรับไวพ้ิจารณาได ้และกฎท่ีจะขอให้มีการคุม้ครองชัว่คราวไดน้ั้นจะตอ้งมีการประกาศใช้

แลว้ แต่ไม่จาํเป็นตอ้งมีผลใช้บงัคบัก็ได ้เช่น กฎท่ีมีการประกาศในราชกิจจานุเบกษา แต่กาํหนด    

ให้มีผลบงัคบัใช้อีก 60 วนั นับแต่วนัประกาศในราชกิจจานุเบกษา กรณีน้ีสามารถขอให้มีการ

คุม้ครองชัว่คราวไดโ้ดยไม่ตอ้งรอใหก้ฎมีผลใชบ้งัคบัก่อน 

1) เขตอาํนาจศาล 

ศาลปกครองชั้นสูงแห่งมลรัฐหรือศาลสูงคดีปกครอง เป็นศาลท่ีมีเขต

อาํนาจในการตรวจสอบความชอบของกฎและมีอาํนาจในการออกคาํสั่งระงบัการใชก้ฎ65 

 

64วรเจตน์ ภาคีรัตน์ ข้อสังเกตบางประการเก่ียวกับกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองในระบบ

กฎหมายเยอรมัน, รพี, 47 : มองกฎหมายหลากหลายมุม กรุงเทพฯ สาํนักอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา, 

2547, หนา้ 54 
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2) ผู้ ท่ีมีสิทธิย่ืนคาํร้องขอคุ้มครองช่ัวคราว 

ผูมี้สิทธิยื่นคาํร้องจะตอ้งเป็นบุคคลท่ีถูกกระทบสิทธิ โดยจะตอ้งกล่าว

อา้งวา่กฎท่ีออกมานั้นกระทบสิทธิทางมหาชนของตนอยา่งไร 

ส่วนคู่ความอีกฝ่ายหน่ึงในกระบวนพิจารณาจะตอ้งเป็นหน่วยงานท่ีเป็น      

ผูอ้อกกฎเท่านั้น มิใช่หน่วยงานท่ีเป็นผูบ้งัคบัการตามกฎ 

3) เง่ือนไขในการมีคาํส่ังคุ้มครองช่ัวคราว66 

ผูท่ี้จะยื่นขอคุม้ครองชั่วคราวตามมาตรา 47 วรรคหก ได้นั้นจะตอ้งปรากฏ 

ต่อศาลวา่ 

ก. ไม่สามารถท่ีจะได้รับความคุ้มครองสิทธิในทางอ่ืนได้ 

ถา้เป็นกรณีท่ีสามารถใช้สิทธิตามมาตรา 80 (กรณีการขอคุ้มครอง

ชัว่คราวคาํสั่งทางปกครอง) และมาตรา 123 (กรณีการขอคุม้ครองชั่วคราวกรณีอ่ืนซ่ึงไม่อาจจะใช้

สิทธิตามมาตรา 80 ได้) จะขอใช้สิทธิตามมาตรา 47 วรรคหก ไม่ได้ เช่น กรณีท่ีมีการออกกฎมา

บงัคบัใช้และเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองได้อาศยัอาํนาจตามกฎนั้นออกคาํสั่งทางปกครอง กรณีเช่นน้ี

จะตอ้งใช้สิทธิตามมาตรา 80 เพราะการขอคุม้ครองชั่วคราวในชั้นการอุทธรณ์โตแ้ยง้คาํสั่งทาง

ปกครองมีผลดีกวา่โดยจะมีผลเป็นการระงบัตามคาํสั่งทางปกครองไดท้นัที หากมีการยืน่คาํขอตาม

มาตรา 47 วรรคหก อีก ศาลจะมีคาํสั่งไม่อนุญาต 

ข. กฎน้ันน่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมายและกฎน้ันส่งผลกระทบในทางลบ

อย่างรุนแรงกับผู้ ย่ืนคาํร้องซ่ึงจาํเป็นจะต้องคุ้มครองโดยเร็ว 

กรณีน้ีศาลจะตอ้งมีคาํสั่งอนุญาตโดยไม่มีสิทธิใชดุ้ลพินิจ แต่มิไดถื้อ

วา่เป็นการวินิจฉยัหรือตดัสินผลแห่งคดีไปก่อน ถา้หากศาลเห็นว่ากฎนั้นน่าจะชอบดว้ยกฎหมาย       

ศาลก็จะไม่กาํหนดมาตรการคุม้ครองชัว่คราวใหก้บัผูย้ื่นคาํร้อง ผูย้ืน่คาํร้องตอ้งยอมรับสภาพบงัคบั

ของกฎนั้นไปก่อน และไปแสดงขอ้เทจ็จริงใหศ้าลเห็นในกระบวนพิจารณาคาํฟ้องหลกั 

4) การพิจารณามีคาํส่ังของศาล67 

กระบวนพิจารณาตามมาตรา 47 วรรคหก ถือเป็นกระบวนพิจารณาเฉพาะ

แยกออกจากกระบวนพิจารณาคดีหลกั โดยศาลจะทาํคาํวนิิจฉยัในรูปของคาํสั่ง (มาตรา 123 วรรคส่ี 

แห่งกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO)) และแสดงเหตุผลประกอบด้วย (มาตรา 122 วรรค

สอง แห่งกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO)) หวัหนา้คณะหรือตุลาการผูรั้บผิดชอบสํานวน

66อภิรดี สุทธิสมณ์ เร่ืองเดิม หนา้ 55-56 
67อภิรดี สุทธิสมณ์ เร่ืองเดิม หนา้ 56 
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ไม่สามารถออกคาํสั่งโดยลาํพงัได ้การมีคาํสั่งของศาลจะตอ้งกระทาํโดยองค์คณะ สําหรับเน้ือหา 

ของคาํสั่งท่ีใหมี้การคุม้ครองชัว่คราว ศาลอาจจะสั่งให้ระงบัการบงัคบัใชก้ฎนั้นทั้งฉบบัหรืออาจจะ 

สั่งระงบัใชบ้างมาตราก็ไดอ้ยูใ่นดุลพินิจของศาล หรือศาลอาจจะสั่งให้ใชม้าตรการอ่ืนท่ีจะป้องกนั 

ความเสียหายท่ีจะเกิดข้ึนกบัผูร้้อง หรือศาลอาจจะกาํหนดให้กฎนั้นใช้บงัคบัต่อไปแต่จะกาํหนด 

เง่ือนไขการใชบ้งัคบัเพิ่มเติมก็ได ้

5) ผลของคาํส่ัง68 

กรณีท่ีศาลมีคาํสั่งระงบัการบงัคบัใช้กฎเป็นการชั่วคราว ผลของคาํสั่ง

ศาลท่ีใหมี้การระงบัใชก้ฎ ไม่วา่จะทั้งฉบบัหรือบางมาตรา จะมีผลเป็นการทัว่ไปและมีผลผกูพนักบั

ทุกคน  แต่หากศาลใชม้าตรการเยียวยาอ่ืนท่ีมิใช่การระงบัใชก้ฎ มาตรการดงักล่าวนั้นจะมีผลเฉพาะ

คู่ความ เท่านั้น คาํสั่งของศาลท่ีจะกาํหนดมาตรการคุม้ครองชัว่คราวหรือไม่นั้นถือเป็นท่ีสุด ผูย้ืน่คาํ

ร้องขอ ไม่อาจอุทธรณ์ต่อไปได ้

4.2 มาตรการช่ัวคราวก่อนการพพิากษาของศาลปกครองไทย 

มาตรการชั่ วคราวก่ อนการพิ พากษาของศาลปกครองไทยมี บัญ ญั ติ ไว้ใน

พระราชบญัญติัจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 66 วรรคหน่ึง      

ซ่ึงบญัญติัวา่ ในกรณีท่ีศาลปกครองเห็นสมควรกาํหนดมาตรการหรือวิธีการใดๆ เพื่อบรรเทาทุกข ์

ใหแ้ก่คู่กรณีท่ีเก่ียวขอ้งเป็นการชัว่คราวก่อนการพิพากษาคดี ไม่วา่จะมีคาํร้องขอจากบุคคลดงักล่าว 

หรือไม่ ใหศ้าลปกครองมีอาํนาจกาํหนดมาตรการหรือวธีิการชัว่คราวและออกคาํสั่งไปยงัหน่วยงาน 

ทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีเก่ียวข้องให้ปฏิบัติได้ตามหลักเกณฑ์และวิธีการท่ีกาํหนด        

โดยระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วรรคสอง บญัญติัว่า การกาํหนด 

หลักเกณฑ์และวิธีการตามวรรคหน่ึง ให้คาํนึงถึงความรับผิดชอบของหน่วยงานทางปกครอง      

หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ และปัญหาอุปสรรคท่ีอาจเกิดข้ึนแก่การบริหารงานของรัฐประกอบดว้ย ซ่ึง    

ท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดไดก้าํหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการเก่ียวกบัการกาํหนด 

วิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาไวใ้นระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด      

วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ในหมวดท่ี 5 ตั้งแต่ขอ้ 69-77 

สําหรับในกรณีท่ีผูฟ้้องคดีฟ้องขอให้เพิกถอนกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ไม่ว่าจะ 

เน่ืองจากการกระทาํโดยไม่มีอาํนาจหรือนอกเหนืออาํนาจหนา้ท่ี หรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือ 

โดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญัท่ีกาํหนดไวส้ําหรับการกระทาํ

นั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้าง

68อภิรดี สุทธิสมณ์ เร่ืองเดิม หนา้ 56 
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ขั้นตอนโดยไม่จาํเป็น หรือสร้างภาระให้เกิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดย   

มิชอบ69  การฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อขอให้ศาลเพิกถอนกฎดงักล่าว ม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบงัคบั

ตามกฎนั้น เวน้แต่ศาลจะมีคาํสั่งเป็นอย่างอ่ืน70 หมายความว่า ตราบใดท่ีศาลยงัไม่มีคาํพิพากษา 

หรือคาํสั่งให้เพิกถอนกฎท่ีถูกฟ้องร้อง กฎนั้นยงัคงมีผลใช้บงัคบักบัผูอ้ยู่ภายใตบ้งัคบัของกฎ และ

ฝ่ายปกครองอาจใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองเพื่อให้เป็นไปตามกฎดงักล่าวได ้แต่กฎหมายว่า

ดว้ย  การจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครองบญัญติัใหอ้าํนาจศาลปกครองท่ีจะสั่งใหก้ฎ

ท่ีมี      การฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ไม่มีผลใชบ้งัคบัเป็นการชัว่คราวก่อนท่ีศาลจะมีคาํพิพากษาหรือ

คาํสั่ง   ช้ีขาดคดีไดโ้ดยศาลมีอาํนาจสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎได ้ไม่วา่ผูฟ้้องคดีจะมีคาํขอหรือไม่ก็

ตาม หากเห็นว่าการท่ีจะให้กฎดงักล่าวมีผลใช้บงัคบัต่อไปจะทาํให้เกิดความเสียหายอยา่งร้ายแรง

แก่ผูฟ้้องคดีท่ียากแก่การเยยีวยาแกไ้ขในภายหลงั อนัจะมีผลเป็นการชะลอหรือระงบัการบงัคบัตาม

ผลของกฎ  ไวเ้ป็นการชัว่คราวก่อนท่ีศาลจะมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งในคดีท่ีฟ้องขอให้เพิกถอนกฎ

นั้น โดยมีหลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัการทุเลาการบงัคบัตามกฎ ดงัน้ี 

4.2.1 การขอทุเลาการบังคับตามกฎ 

1) กรณีท่ีผูฟ้้องคดีมีคาํขอ 

ผูฟ้้องคดีมีสิทธิยืน่คาํขอให้ศาลมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎ อนัจะมีผล 

เป็นการชะลอหรือระงบัการบงัคบัตามผลของกฎไวเ้ป็นการชั่วคราวก่อนการพิพากษาคดีได ้

โดยการขอมาในคาํฟ้องหรือยื่นคาํขอในเวลาใดๆ ก่อนศาลมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งช้ีขาดคดี71 โดย

คาํขอทุเลาการบงัคบัฯ ของผูฟ้้องคดีจะตอ้งมีเน้ือหา 2 ประการ คือ (1) ตอ้งแสดงให้เห็นอยา่งชดัแจง้

ว่าประสงค์จะขอทุเลาการบงัคบัตามกฎใด และ (2) ตอ้งแสดงให้เห็นว่าการให้กฎดงักล่าวมีผล

บงัคบัต่อไป จะทาํให้เกิดความเสียหายท่ียากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลงัอย่างไร72 หากศาล

พิจารณาคาํฟ้องและคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎของผูฟ้้องคดีแลว้เห็นว่า คาํขอดงักล่าวผูฟ้้องคดี

ไม่ไดแ้สดงใหเ้ห็นอยา่งชดัแจง้วา่ประสงคจ์ะขอทุเลาการบงัคบัตามกฎใด หรือผูฟ้้องคดีไม่ไดแ้สดง

ให้เห็นวา่การให้กฎท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีมีผลบงัคบัต่อไปจะทาํให้เกิดความเสียหายแก่ผูฟ้้อง

คดีท่ียากแก่การเยยีวยาแกไ้ขในภายหลงัอยา่งไร ศาลมีอาํนาจออกคาํสั่งใหผู้ฟ้้องคดีช้ีแจงขอ้เท็จจริง

69มาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบัญญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2542 
70ข้อ 69 วรรคหน่ึง แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
71ขอ้ 69 วรรคสอง แห่งระเบียบเดียวกนั 
72ขอ้ 69 วรรคสาม แห่งระเบียบเดียวกนั 
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เพิ่มเติมได ้

การพิจารณาของศาล เม่ือไดรั้บคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎของผูฟ้้องคดี 

แลว้ ศาลจะตอ้งพิจารณามีคาํสั่งไม่รับหรือรับคาํขอดงักล่าวตามขอ้ 70 หรือขอ้ 71 แลว้แต่กรณี ดงัน้ี 

ก. กรณีส่ังไม่รับคาํขอตามข้อ 70 ในกรณีท่ีศาลพิจารณาแลว้เป็นกรณีใด

กรณีหน่ึงดงัต่อไปน้ี 

ก) คําขอทุเลาการบังคับตามกฎไม่มีข้ออ้างหรือข้อเท็จจริงเพียงพอ 

หรือ 

ข) คาํขอทุเลาการบังคับตามกฎไม่มีเหตุผลหรือสาระอันควรได้รับการ

พิจารณา หรือ 

ค) เป็นกรณีท่ีเห็นได้อย่างชัดแจ้งว่าไม่สมควรมีคาํส่ังทุเลาการบังคับ

ตามกฎ หรือ 

ง)31 คาํฟ้อ31งของ31ผู้ ฟ้องคดี31เป็นกรณีท่ีศาลจะมีคาํส่ังไม่รับคาํฟ้องคดีน้ัน   

ไว้พิจารณาและจะส่ังจาํหน่ายคดีออกจากสารบบความอยู่แล้ว 

ศาลมีอาํนาจสั่งไม่รับคาํขอทุเลาการบังคบัตามกฎ และเม่ือศาลมี

คาํสั่ง ไม่รับคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎดว้ยเหตุดงักล่าว คาํสั่งของศาลเป็นท่ีสุด ผูฟ้้องคดีไม่อาจยื่น

อุทธรณ์ ต่อศาลปกครองสูงสุดได้73 

ข. กรณีส่ังรับคาํขอ 

ในกรณีท่ีศาลพิจารณาแล้วเห็นว่า คาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎนั้น

เป็น  คาํขอท่ีศาลจะรับไวพ้ิจารณาต่อไปได ้ศาลจะส่งสําเนาคาํขอดงักล่าวไปให้คู่กรณีทาํคาํช้ีแจง 

และแสดงพยานหลกัฐานโดยเร็ว และหากเห็นสมควรศาลจะนัดไต่สวนหรือแสวงหาขอ้เท็จจริง

โดยวิธีอ่ืนใดเพื่อมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอดงักล่าวดว้ยก็ได ้แต่ไม่ว่ากรณีจะเป็นประการใด ให้ศาลมี

คาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอดงักล่าวโดยไม่ชกัชา้74 

2) กรณีท่ีศาลเห็นเอง 

ในกรณีท่ีผูฟ้้องคดีไม่มีคาํขอ แต่ศาลเห็นเองว่ามีเหตุสมควรท่ีจะทุเลา

การบงัคบัตามกฎท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี ศาลมีอาํนาจสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎนั้นโดยศาลจะไต่

สวนก่อนหรือไม่ก็ได้75 

 

73ขอ้ 70 แห่งระเบียบเดียวกนั  
74ขอ้ 71 วรรคหน่ึง แห่งระเบียบเดียวกนั (แกไ้ขเพ่ิมเติมโดย (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2559) 
75ขอ้ 71 วรรคสอง แห่งระเบียบเดียวกนั (แกไ้ขเพ่ิมเติมโดย (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2559) 
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4.2.2 วิธีพจิารณาในการทาํคําส่ังทุเลาการบังคับตามกฎ 

1) การพจิารณาในชั้นคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎ  

ก. กรณีท่ีผู้ฟ้องคดีมีคาํขอ 

เม่ือศาลไดรั้บคาํขอของผูฟ้้องคดีท่ีแสดงให้เห็นอย่างชดัแจง้ว่า ผูฟ้้อง

คดีประสงคจ์ะขอทุเลาการบงัคบัตามกฎใด และระบุขอ้อา้งหรือขอ้เท็จจริงท่ีแสดงให้เห็นวา่การให ้   

กฎดงักล่าวมีผลบงัคบัต่อไปจะทาํใหเ้กิดความเสียหายท่ียากแก่การเยียวยาแกไ้ขในภายหลงัอยา่งไร  

ตามข้อ 69 วรรคสาม แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธี 

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 และเป็นกรณีท่ีศาลไม่ไดมี้คาํสั่งไม่รับคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎ 

ของผูฟ้้องคดีตามขอ้ 70 แห่งระเบียบดงักล่าว ศาลจะตอ้งส่งสําเนาคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎ      

ให้คู่กรณีอีกฝ่ายหน่ึงเพื่อทาํคาํช้ีแจงและแสดงพยานหลกัฐานโดยเร็ว และหากเห็นสมควรศาลจะ  

นดัไต่สวนหรือแสวงหาขอ้เท็จจริงโดยวิธีอ่ืนใดเพื่อมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอดงักล่าวดว้ยก็ได ้แต่ไม่วา่

กรณีจะเป็นประการใด ใหศ้าลมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอดงักล่าวโดยไม่ชกัชา้ ตามขอ้ 71 วรรคหน่ึง แห่ง

ระเบียบเดียวกนั 

ข. กรณีท่ีศาลเห็นเอง 

กรณีท่ีศาลเห็นเองว่ามีเหตุสมควรท่ีจะทุเลาการบงัคบัตามกฎท่ีเป็น

เหตุแห่งการฟ้องคดีนั้น ซ่ึงอาจเป็นกรณีที่มีขอ้เท็จจริงครบถว้นเพียงพอที่ศาลจะมีคาํสั่งไดแ้ลว้ 

ตามระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2543 ขอ้ 71 วรรคสอง กาํหนดไวโ้ดยชดัเจนวา่ ศาลมีอาํนาจสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎนั้นไดโ้ดยจะ

ไต่สวนก่อนหรือไม่ก็ได้ จึงเป็นดุลพินิจของศาลท่ีจะกาํหนดนัดไต่สวนคู่กรณีเพื่อให้โอกาสแก่

คู่กรณีอีกฝ่ายหน่ึงทาํคาํช้ีแจงและแสดงพยานหลกัฐานก่อนท่ีศาลจะมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎ

หรือไม่ก็ได ้

2) ผูมี้อาํนาจทาํคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎ 

การมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎ ไม่ว่าจะเป็นกรณีท่ีผูฟ้้องคดีมีคาํขอ   

หรือกรณีท่ีศาลเห็นเองก็ตาม การทาํคาํสั่งตอ้งกระทาํโดยองค์คณะ76 มิใช่ตุลาการเพียงนายเดียว   

และการพิจารณาเก่ียวกบัการทุเลาการบงัคบัตามกฎ ในกรณีปกติจะใช้ระบบการพิจารณา 2 ชั้น 

โดยมีตุลาการผูแ้ถลงคดีซ่ึงมิใช่ตุลาการในองคค์ณะพิจารณาพิพากษาคดี เสนอความเห็นโดยอิสระ

เพื่อเป็นการถ่วงดุลการใช้ดุลพินิจขององค์คณะ ทั้งน้ีเพราะการทุเลาการบงัคบัตามกฎอาจมีผลให้

การปฏิบัติงานของฝ่ายปกครองต้องหยุดชะงักไปในช่วงเวลาหน่ึง ซ่ึงอาจมีผลกระทบต่อการ

76มาตรา 54 แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั 
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บริหารงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะได้ จึงต้องมีการพิจารณาอย่างละเอียดรอบคอบ 

นอกจากน้ี การพิจารณาเก่ียวกบัการทุเลาการบงัคบัตามกฎตอ้งกระทาํโดยไม่ชักช้า กฎหมายจึง

กาํหนดให้ตุลาการ ผูแ้ถลงคดีอาจแถลงการณ์ด้วยวาจาได้77 โดยตุลาการผูแ้ถลงคดีจะเสนอคาํ

แถลงการณ์ด้วยวาจาแทนคาํแถลงการณ์เป็นหนังสือหลังจากท่ีได้หารือกับอธิบดีศาลปกครอง

ชั้นตน้หรือประธานศาลปกครองสูงสุด แลว้แต่กรณี และตุลาการหัวหน้าคณะศาลปกครองสูงสุด 

หรือตุลาการหัวหน้าคณะศาลปกครองชั้นตน้ขององค์คณะท่ีรับผิดชอบคดี แลว้แต่กรณี แลว้ก็ได ้

โดยในการแถลงการณ์ดว้ยวาจานั้น ตุลาการผูแ้ถลงคดีตอ้งจดัทาํบนัทึกคาํแถลงการณ์ดงักล่าวเป็น

หนงัสือกล่าวถึงขอ้สาระสาํคญัในคาํแถลงการณ์ติดไวใ้นสาํนวนคดีดว้ย โดยจะจดัทาํก่อนหรือหลงั

การเสนอคาํแถลงการณ์ดว้ยวาจา  ก็17ได1้7187 7

78 แต่ในกรณีท่ีองคค์ณะเห็นวา่มีเหตุจาํเป็นท่ีจะตอ้งมีคาํสั่ง

เก่ียวกบัคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎเป็นการด่วน องค์คณะจะมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอโดยไม่ตอ้งมีคาํ

แถลงการณ์ของตุลาการผูแ้ถลงคดีก็ได ้แต่ในกรณีน้ีองคค์ณะตอ้งบนัทึกเหตุจาํเป็นดงักล่าวไวด้ว้ย79 

และในกรณีท่ีผูฟ้้องคดียื่นคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎ โดยได้ยื่นคาํร้องรวมมาด้วยเพื่อให้ศาล

พิจารณาคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎและมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอดงักล่าวโดยเร่งด่วน และศาลมิไดมี้

คาํสั่งยกคาํร้องดงักล่าว ใหศ้าลพิจารณาคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎเป็นการด่วน ถา้เป็นท่ีพอใจจาก

คาํขอและพยานหลกัฐานประกอบคาํขอ หรือจากคาํแถลงของผูข้อหรือจากพยานหลกัฐานท่ีผูข้อนาํมา

สืบหรือท่ีศาลแสวงหามาเองว่าคาํขอนั้ น  เป็นคาํขอท่ีต้องมีคาํสั่งโดยเร่งด่วน และมีข้อเท็จจริง

เพียงพอท่ีศาลจะมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอไดแ้ลว้ ให้ศาลมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือยกคาํขอ 

ตามแต่จะเห็นสมควร โดยไม่ตอ้งมีคาํแถลงการณ์ของตุลาการผูแ้ถลงคดีก็ได ้คาํสั่งศาลท่ียกคาํขอ

ทุเลาการบงัคบัตามกฎใหเ้ป็นท่ีสุด80  

3) เง่ือนไขหรือหลกัเกณฑ์ตามกฎหมายท่ีศาลปกครองจะมีคาํสั่งทุเลาการ 

บงัคบัตามกฎ ตามระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสูด ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2543 พบวา่ จะตอ้งมีองคป์ระกอบครบทั้ง 3 ประการประกอบกนั คือ 

ประการท่ีหน่ึง กฎท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีน้ันน่าจะไม่ชอบด้วย

กฎหมายและ 

ประการที่สอง การให้กฎมีผลใช้บังคับต่อไปจะทําให้ เกิดความ

เสียหายอย่างร้ายแรงท่ียากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลัง กล่าวคือ แม้ต่อมาภายหลังศาลมีคาํ

77ขอ้ 72 วรรคสอง แห่งระเบียบเดียวกนั 
78ขอ้ 63 วรรคสอง แห่งระเบียบเดียวกนั 
79ขอ้ 72 วรรคหน่ึง แห่งระเบียบเดียวกนั (แกไ้ขเพ่ิมเติมโดย (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2559) 
80ขอ้ 72/1 วรรคหน่ึง แห่งระเบียบเดียวกนั (แกไ้ขเพ่ิมเติมโดย (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2559) 
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พิพากษาหรือคาํสั่งให้เพิกถอนกฎนั้น คาํพิพากษาหรือคาํสั่งของศาลก็ไม่อาจเยียวยาแก้ไขความ

เสียหายท่ีผูฟ้้องคดีไดรั้บจากการบงัคบัตามผลของกฎนั้นในระหวา่งการพิจารณาให้หมดส้ินไปได้

โดยส้ินเชิง และ 

ประการท่ีสาม การทุเลาการบังคับตามกฎไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงาน

ของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะ 

หากศาลพิจารณาแล้วเห็นว่าการขอทุเลาการบังคบัตามกฎท่ีเป็นเหตุ     

แห่งการฟ้องคดีมีลกัษณะครบตามเง่ือนไขหรือหลกัเกณฑ์ดงักล่าวทั้ง 3 ประการแลว้ ศาลมีอาํนาจ

สั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎนั้นไดต้ามท่ีเห็นสมควร81 อาํนาจศาลในกรณีน้ีมี 2 แนวความเห็น คือ 

แนวความเห็นท่ี 1 เห็นว่า เม่ือครบเง่ือนไขทั้ง 3 ประการ ศาลต้องมีคาํสั่ง

ทุเลาการบงัคบัตามกฎ โดยอาจสั่งให้ทุเลาการบงัคบัเต็มตามคาํขอ หรือให้ทุเลาการบงัคบัเพียง

บางส่วน 

แนวความเห็นท่ี 2 เห็นว่า การสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎเป็นอาํนาจของ

ศาล การทุเลาการบงัคบัไม่ใช่สิทธิ หากแต่เป็นดุลพินิจของศาลท่ีจะสั่งทุเลาหรือไม่ก็ได้ แม้ว่า

ขอ้เท็จจริงจะปรากฏวา่คาํขอทุเลาการบงัคบัเขา้เง่ือนไขท่ีจะสั่งทุเลาการบงัคบัได ้ศาลก็มีดุลพินิจท่ี

จะไม่สั่งทุเลาการบงัคบัได้82 

หากศาลพิจารณาแล้วเห็นว่า ค ําขอทุเลาการบังคับมีลักษณะไม่ครบ 

เง่ือนไข   หรือหลกัเกณฑ์ดงักล่าวเพียงขอ้ใดขอ้หน่ึง ศาลจะมีคาํสั่งยกคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎ

นั้น ซ่ึงคาํสั่งยกคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎเป็นท่ีสุด83 

การขอทุเลาการบงัคบัตามกฎนั้น แมผู้ฟ้้องคดีจะเคยยื่นคาํขอทุเลาการ 

บงัคบัตามกฎมาแล้ว และปรากฏว่าศาลมีคาํสั่งไม่รับคาํขอหรือศาลยกคาํขอดงักล่าว ผูฟ้้องคดีมี

สิทธิยื่นคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎนั้นใหม่ได ้หากปรากฏว่าขอ้เท็จจริงท่ีเขา้หลกัเกณฑ์ท่ีศาลจะ 

พิจารณาสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎไดเ้กิดข้ึนใหม่84 แต่คาํขอของผูฟ้้องคดีตอ้งแสดงให้ศาลเห็นว่า     

ผูฟ้้องคดีประสงคจ์ะขอทุเลาการบงัคบัตามกฎใด และการให้กฎดงักล่าวมีผลบงัคบัต่อไปจะทาํให ้

เกิดความเสียหายท่ียากแก่การเยยีวยาแกไ้ขในภายหลงัอยา่งไร 

81ขอ้ 72 วรรคสาม แห่งระเบียบเดียวกนั 
82สถาบนัวจิยัและให้คาํปรึกษาแห่งมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ รายงานการวิจัย เร่ือง วิธีพิจารณาคดี

ปกครองเปรียบเทียบ (กันยายน 2549) หนา้ 166 
83ขอ้ 73 วรรคสอง แห่งระเบียบเดียวกนั 
84สถาบันวิจัยและให้คาํปรึกษาแห่งมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ รายงานการวิจัย เร่ือง มาตรการ

ช่ัวคราวก่อนการพิพากษา สาํนกังานศาลปกครอง กมุภาพนัธ์ 2545 หนา้ 98 
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4) การแจง้คาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎ 

กรณีท่ีศาลสั่งทุเลา ศาลตอ้งแจง้คาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎให้คู่กรณี    

และผูอ้อกกฎนั้นทราบโดยเร็ว เน่ืองจากการรับแจง้ของผูอ้อกกฎ เป็นเง่ือนไขของการเร่ิมตน้ทุเลา      

การบงัคบั สําหรับกรณีท่ีศาลสั่งยกคาํขอ ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด       

วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ไม่ไดก้าํหนดไวว้า่ให้ดาํเนินการอยา่งไร แต่โดยหลกัแลว้ 

ก็จะตอ้งแจง้ใหคู้่กรณีทราบดว้ยเช่นกนั85 

5) การอุทธรณ์คาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎ 

ในกรณีท่ีศาลปกครองชั้ นต้นมีคาํสั่งให้ทุเลาการบงัคบัตามกฎให้แก่          

ผูฟ้้องคดี ผูมี้ส่วนไดเ้สียมีสิทธิอุทธรณ์คาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ท่ีสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎ    

ต่อศาลปกครองสูงสุดไดภ้ายใน 30วนั นบัแต่วนัท่ีผูน้ั้นไดรั้บแจง้หรือทราบคาํสั่งศาล86 

“ผูมี้ส่วนได้เสีย” ท่ีมีสิทธิอุทธรณ์ นั้ น ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า          

ผูมี้ส่วนไดเ้สียในความหมายตามขอ้ 76 วรรคสาม แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาล 

ปกครองสูงสุด ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 หมายถึงเฉพาะผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบจาก

คาํสั่งกาํหนดมาตรการหรือวิธีการคุม้ครองเพื่อบรรเทาทุกขช์ัว่คราวก่อนการพิพากษาเท่านั้น มิได้

หมายความรวมถึงผูฟ้้องคดีหรือคู่กรณีท่ีเป็นผูย้ืน่คาํขอให้ศาลกาํหนดมาตรการหรือวิธีการคุม้ครอง

เพื่อบรรเทาทุกข์ชัว่คราวก่อนการพิพากษาด้วยแต่อย่างใด เพราะผูท่ี้ยื่นคาํขอดงักล่าวย่อมไม่อาจ

ได้รับผลกระทบจากคาํสั่งศาลท่ีกาํหนดมาตรการหรือวิธีการคุม้ครองเพื่อบรรเทาทุกข์ชั่วคราว   

ก่อนการพิพากษาตามคาํขอของตน87 ดงันั้น “ผูมี้ส่วนไดเ้สีย” ตามขอ้ 73 วรรคหน่ึง แห่งระเบียบ

ดงักล่าว จึงน่าจะมีความหมายในทาํนองเดียวกนั88 

ในกรณีท่ีมีการยื่นอุทธรณ์คาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎ ขอ้ 73 วรรคสาม 

แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2543 กาํหนดให้พนกังานเจา้หน้าท่ีของศาลรีบส่งคาํร้องพร้อมดว้ยคาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้    

คาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎ สาํนวนการไต่สวนคาํขอ คาํแถลงการณ์หรือบนัทึกคาํแถลงการณ์ของ

ตุลาการผูแ้ถลงคดี และเอกสารหรือสําเนาเอกสารท่ีเก่ียวขอ้งไปยงัศาลปกครองสูงสุดโดยพลนั89 

85สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ เร่ืองเดียวกัน หนา้ 98 
86ขอ้ 73 วรรคหน่ึง แห่งระเบียบเดียวกนั 
87คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุด คาํร้องท่ี คร. 85/2561 คาํสัง่ท่ี คร. 123/2561 วนัท่ี 31 พฤษภาคม 2561 
88สาํนกัพฒันาระบบงานคดีปกครอง การทุเลาการบังคับตามกฎหรือคาํส่ังทางปกครอง กรกฎาคม 

2551 หนา้ 19 
89ขอ้ 73 วรรคสาม แห่งระเบียบเดียวกนั (แกไ้ขเพ่ิมเติมโดย (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2544) 
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และให้ประธานศาลปกครองสูงสุดจะส่งคาํร้องอุทธรณ์ดงักล่าวให้องค์คณะในศาลปกครองสูงสุด

เพื่อพิจารณาคาํร้อง โดยให้นาํความในขอ้ 71 วรรคหน่ึง และขอ้ 72 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ซ่ึงเป็นกระบวนพิจารณา

ของศาลปกครองชั้นตน้มาใชก้บัการพิจารณาในชั้นศาลปกครองสูงสุดโดยอนุโลม แต่องค์คณะ   

ศาลปกครองสูงสุดจะไม่นดัไต่สวนก็ได้90 นอกจากน้ี การมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอทุเลาการบงัคบัตาม

กฎในชั้นอุทธรณ์จะกระทาํโดยองค์คณะ หลงัจากตุลาการผูแ้ถลงคดีได้เสนอคาํแถลงการณ์แล้ว   

โดยตุลาการผูแ้ถลงคดีอาจแถลงการณ์ดว้ยวาจาก็ได ้(อนุโลมตามขอ้ 72 วรรคหน่ึง และวรรคสอง) 

และเง่ือนไขหรือหลกัเกณฑ์ท่ีศาลปกครองสูงสุดจะมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎก็เป็นไปตามขอ้  

72 วรรคสาม เช่นเดียวกบัการพิจารณาของศาลปกครองชั้นตน้ ทั้งน้ีศาลปกครองสูงสุดอาจมีคาํสั่ง     

ยืนตามคาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้หรือมีคาํสั่งเป็นอย่างอ่ืน และให้ส่งคาํสั่งดงักล่าวไปให้ศาล

ปกครองชั้นตน้อ่าน ซ่ึงในการอ่านคาํสั่งของศาลปกครองสูงสุดนั้น ศาลปกครองชั้นตน้มีหน้าท่ี   

แจง้ให้คู่กรณีทราบกาํหนดวนัอ่านคาํสั่งเป็นการล่วงหน้าตามสมควร ถา้ไม่มีคู่กรณีมาศาลในวนั   

นดัอ่านคาํสั่งดงักล่าว ให้ศาลงดการอ่านและบนัทึกไวแ้ละให้ศาลปกครองชั้นตน้แจง้คาํสั่งดงักล่าว

ทางไปรษณียล์งทะเบียนตอบรับไปยงัคู่กรณีทั้งหมดหรือบางส่วนท่ีไม่ไดม้าศาล91 

นอกจากน้ี ผูอุ้ทธรณ์มีสิทธิขอให้ศาลปกครองสูงสุดมีคาํสั่งระงบัคาํสั่ง

ของศาลปกครองชั้นตน้ท่ีสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎนั้นไวเ้ป็นการชัว่คราวก่อนการวินิจฉยัอุทธรณ์

ได้92 ซ่ึงหากศาลปกครองสูงสูดพิจารณาแลว้เห็นวา่คาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎนั้นทาํใหห้รือจะทาํ

ให้ เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะหรือต่อสิทธิของผูอุ้ทธรณ์ ศาลปกครอง

สูงสุดมีอาํนาจสั่งระงบัคาํสั่งทุเลาการบงัคบัของศาลปกครองชั้นตน้ไวเ้ป็นการชัว่คราวจนกวา่ศาล

ปกครองสูงสุดจะมีคาํสั่งอุทธรณ์นั้นได้93 

6) ผลของคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎในกรณีท่ีศาลมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่ง     

ช้ีขาดคดี 

เม่ือศาลปกครองมีคาํสั่งทุเลาการบังคับตามกฎจะมีผลทาํให้กฎท่ีถูก

ฟ้องร้องนั้ นไม่มีผลใช้บังคบัเป็นการชั่วคราว กล่าวคือ ฝ่ายปกครองจะใช้มาตรการบังคบัทาง

ปกครองใดๆ เพื่อบงัคบัให้การเป็นไปตามกฎดงักล่าวไม่ได ้จนกว่าศาลจะมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่ง  

ช้ีขาดคดี ส่วนคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎจะมีผลถึงเม่ือใดนั้น แยกพิจารณาไดด้งัน้ี 

90ขอ้ 73 วรรคส่ี แห่งระเบียบเดียวกนั (แกไ้ขเพ่ิมเติมโดย (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2544) 
91ขอ้ 73 วรรคหา้ แห่งระเบียบเดียวกนั (แกไ้ขเพ่ิมเติมโดย (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2544) 
92ขอ้ 73 วรรคหน่ึง แห่งระเบียบเดียวกนั 
93ขอ้ 115 แห่งระเบียบเดียวกนั 
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ก. กรณี ท่ีคําพิพากษาหรือคําส่ังชี้ขาดคดีของศาลในภายหลังมีการ

กล่าวถึง คําส่ังทุเลาการบังคับตามกฎ โดยศาลกาํหนดว่าจะให้คาํสั่งดงักล่าวมีผลต่อไปหรือไม่ 

เพียงใด94  ในกรณีน้ีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎก็จะมีผลหรือส้ินผลไปตามท่ีศาลกาํหนด 

ข. กรณีท่ีคาํพิพากษาหรือคาํส่ังชี้ขาดคดีของศาลในภายหลังมิได้กล่าวถึง

คาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎท่ีศาลได้สั่งไวใ้นระหว่างพิจารณา คําส่ังดังกล่าวย่อมมีผลบังคับต่อไป

ดังนี้95 

ก) กรณีท่ีไม่มีการอุทธรณ์ คาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎยงัคงมีผล

ต่อไปจนกวา่จะพน้ระยะเวลาอุทธรณ์ 

ข) กรณีท่ีมีการอุทธรณ์ คาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎยงัคงมีผลต่อไป

จนกวา่ศาลจะมีคาํสั่งถึงท่ีสุดไม่รับอุทธรณ์ 

ค) กรณีท่ีศาลมีคาํส่ังรับอุทธรณ์ คาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎยงัคงมี

ผลต่อไปจนกวา่ศาลปกครองสูงสุดจะมีคาํสั่งเป็นอยา่งอ่ืน 

 

5.  แนวความคดิพืน้ฐานของการอทุธรณ์คาํพพิากษาหรือคาํส่ังศาล 

 

หลกัท่ีสําคญัของการอุทธรณ์ฎีกา คือหลกั “Final Judement Rule” ซ่ึงหมายความว่า 

การที่คู่ความจะอุทธรณ์ฎีกาไดน้ั้น ตอ้งปรากฏว่าศาลได้มีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งสุดทา้ยแล้ว  

ดงัปรากฏในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งของสหรัฐอเมริกา ฝร่ังเศส เยอรมนั และไทย 

(มาตรา 223 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง) ซ่ึงสอดคลอ้งกบัหลกัห้ามอุทธรณ์คาํสั่ง

ระหว่างพิจารณา แมว้่าโดยหลกัแลว้คาํตดัสินของศาลในทุกกรณี ไม่ว่าจะเป็นในเน้ือหาของคดี   

หรือในกระบวนพิจารณา ซ่ึงรวมถึงคาํสั่งระหวา่งพิจารณาต่างๆ นั้น อาจถูกโตแ้ยง้ได ้อยา่งไรก็ตาม 

หากมีความจาํเป็นอย่างยิ่งเพื่อประโยชน์ต่อการดาํเนินกระบวนพิจารณาและผลประโยชน์ของคดี

เป็นสําคญั ก็เป็นข้อยกเวน้ท่ีให้คู่ความสามารถอุทธรณ์คาํสั่งระหว่างพิจารณาได้ ดังปรากฏใน

กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งของฝร่ังเศส และเยอรมนั96 ส่วนของไทยนั้น หากเป็นคาํสั่งระหวา่ง

พิจารณา ตอ้งห้ามอุทธรณ์ทุกกรณี ไม่วา่จะเป็นปัญหาขอ้เท็จจริง หรือขอ้กฎหมาย หรือแมจ้ะเป็น  

ขอ้กฎหมายที่เก่ียวขอ้งกบัความสงบเรียบร้อยของประชาชนก็ตาม และห้ามในคดีทุกประเภท 

94ขอ้ 91 แห่งระเบียบเดียวกนั 
95ขอ้ 74 แห่งระเบียบเดียวกนั 
96ปวีณา มาศมุททิก การจาํกัดสิทธิอุทธรณ์ฎีกาในคดีแพ่ง วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ 

จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั 2533 หนา้ 59 
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ไม่ว่าจะเป็นคดีไม่มีทุนทรัพย ์คดีเก่ียวดว้ยสิทธิแห่งสภาพบุคคล หรือสิทธิในครอบครัว เพราะการ

ห้ามอุทธรณ์คาํสั่งระหว่างพิจารณานั้ นมีวตัถุประสงค์เพื่อมิให้คดีล่าช้าหรือมิให้คู่ความอีกฝ่าย

ประวิงคดี97 แต่กฎหมายไทยไดผ้่อนคลายหลกัน้ี โดยบญัญติัในมาตรา 227 และมาตรา 228 แห่ง

ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพ่ง ให้สามารถอุทธรณ์ไดภ้ายในกาํหนดหน่ึงเดือนนบัแต่วนัท่ี

มีคาํสั่งเป็นตน้ไป โดยไม่ตอ้งโตแ้ยง้ไวก่้อน 

การวินิจฉัยช้ีขาดคดีของศาลเพื่อยุติข้อพิพาทของคู่กรณีนั้น อาจมีกรณีท่ีเกิดความ

บกพร่องผิดพลาดในการตดัสินคดีได ้ซ่ึงอาจเกิดข้ึนจากสาเหตุท่ีสําคญั 2 ประการ คือ การท่ีศาล    

รับฟังขอ้เท็จจริงไม่ถูกตอ้ง (Erroneous Determination of Fact) และการปรับใชก้ฎหมายไม่ถูกตอ้ง 

(Mistaken Application of Law)98 และเม่ือศาลในระดับท่ี เหนือข้ึนไปได้พิจารณ าทบทวนคํา

พิพากษาของศาลชั้นตน้แลว้ หากเป็นกรณีท่ีไม่ถูกตอ้งทั้งหมดหรือแต่เพียงบางส่วน ยอ่มมีอาํนาจ

พิพากษาแกไ้ข กลบั หรือยกคาํพิพากษาของศาลชั้นตน้ได ้การอุทธรณ์จึงเป็นการเปิดโอกาสให้ศาล

สูง ไดแ้กไ้ขความไม่ถูกตอ้งท่ีอาจเกิดข้ึนในการพิจารณาคดีของศาลชั้นตน้ อนัเป็นการตรวจสอบ  

การใช้ดุลพินิจพิจารณาพิพากษาของศาลชั้นต้นมิให้เกิดความบกพร่องผิดพลาดอนักระทบต่อ  

ความเป็นธรรมในการยุติขอ้พิพาทแก่คู่กรณี ซ่ึงโดยหลกั การพิจารณาพิพากษาคดีของศาลชั้นตน้  

จึงยอ่มถูกตรวจสอบโดยศาลในระดบัท่ีเหนือข้ึนไป โดยคู่ความท่ีไดรั้บผลกระทบจากคาํพิพากษา

อาจโตแ้ยง้คดัคา้นคาํพิพากษาศาลชั้นตน้ได ้โดยการยื่นอุทธรณ์คาํพิพากษาต่อศาลในระดบัเหนือข้ึนไป  

ตามหลกัเกณฑท่ี์กฎหมายกาํหนด 

การอุทธรณ์มีวตัถุประสงค์ 2 ประการ คือ (1) เพื่อตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของศาล

ชั้นตน้ การพิจารณาคดีเป็นการใช้ดุลพินิจของศาลหรือตุลาการท่ีจะให้ความเป็นธรรมแก่คู่กรณี  

แต่การใช้ดุลพินิจย่อมมีขอบเขตจาํกดัเท่าท่ีกฎหมายบญัญติัให้อาํนาจไว ้ผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งในคดี   

ย่อมมีสิทธิอุทธรณ์เพื่อให้ศาลในระดบัเหนือข้ึนไปตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของศาลชั้นตน้ได ้

(2) เพื่อแกไ้ขปัญหาในกรณีท่ีศาลชั้นตน้วินิจฉัยคดีคลาดเคล่ือนไปจากขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมาย 

การพิจารณาคดีอุทธรณ์มิไดมี้วตัถุประสงค์เพื่อให้ศาลอุทธรณ์หรือศาลสูงพิจารณาคดีซํ้ าอีกคร้ัง     

แต่เป็นขั้นตอนการทบทวนเพื่อแกไ้ขขอ้ผดิพลาดของศาลชั้นตน้99 

 

97อุดม เฟ่ืองฟุ้ ง คาํอธิบายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ภาค 3 อุทธรณ์และฎีกา สํานัก

อบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา หนา้ 153-156 
98ชินานนท์ วงศ์วีระชยั การแก้ไขคาํพิพากษาในคดีอาญาโดยการอุทธรณ์ตามระบบคอมมอนลอว์

และซีวิลลอว์ วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 2527 หนา้ 30 
99ปวณีา มาศมุททิก เร่ืองเดียวกัน หนา้ 62 
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ในบทต่อไปผูเ้ขียนจะได้เสนอในส่วนของพฒันาการเกี่ยวกบัมาตรการชั่วคราว 

ก่อนการพิพากษาตั้งแต่ก่อนท่ีจะมีการจดัตั้งศาลปกครองในประเทศไทย จนกระทัง่มีการจดัตั้ง  

ศาลปกครองในประเทศไทย และวิเคราะห์กระบวนพิจารณากาํหนดมาตรการหรือวิธีการชัว่คราว

ก่อนการพิพากษาเก่ียวกบัการทุเลาการบงัคบัตามกฎของไทยและของต่างประเทศ 



บทที ่3 

การทุเลาการบังคบัตามกฎของศาลปกครอง 

 

 

มาตรการหรือวธีิการชัว่คราวก่อนการพพิากษาคดีปกครอง เป็นมาตรการหรือวธีิการท่ี

ศาลปกครองอาจนํามาใช้ในกระบวนวิธีพิจารณาคดีปกครอง เพื่อบรรเทาทุกข์ให้แก่คู่กรณีท่ี

เก่ียวขอ้งเป็นการชัว่คราวก่อนการพิพากษาคดี โดยการออกคาํสั่งไปยงัหน่วยงานทางปกครองหรือ

เจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งให้ปฏิบติั ไม่วา่จะมีคาํร้องขอจากบุคคลดงักล่าวหรือไม่ก็ตาม และมีผล

ให้การบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง หรือการใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองของหน่วยงาน

ทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีได้ออกไปแล้ว ตอ้งชะลอหรือส้ินผลไปชั่วคราวก่อนท่ีศาล

ปกครองจะไดมี้คาํพิพากษาหรือคาํสั่งช้ีขาดคดี จึงถือไดว้่ามาตรการหรือวิธีการชัว่คราวก่อนการ

พิพากษาคดีปกครองเป็นสิทธิอนัหน่ึงของคู่กรณีท่ีจะไดรั้บความคุม้ครองในกระบวนวิธีพิจารณา

คดีปกครอง 

มาตรการหรือวิธีการชัว่คราวก่อนการพิพากษาคดีปกครอง เป็นขอ้ยกเวน้หลกัเอกสิทธิ 

ของฝ่ายปกครองท่ีถือว่าหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ เม่ือใช้อาํนาจบงัคบัการให ้

เป็นไปตามกฎหมายแลว้ย่อมมีผลเด็ดขาดทนัที และโดยผลของเอกสิทธิดงักล่าวทาํให้หน่วยงาน 

ทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐไดรั้บขอ้สันนิษฐานทางกฎหมายวา่ การใชอ้าํนาจท่ีไดก้ระทาํไป

นั้นย่อมสมบูรณ์หรือชอบดว้ยกฎหมายเสมอ และการฟ้องคดีปกครองก็มิไดเ้ป็นเหตุให้ทุเลาการ 

บงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง หรือมิไดท้าํใหม้าตรการบงัคบัทางปกครองของหน่วยงานทาง

ปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีออกไปแล้วต้องชะลอหรือส้ินผลไปชั่วคราวเพราะการฟ้องคดี 

ปกครองนั้น 

โดยปกติตราบเท่าท่ียงัมิไดมี้คาํพิพากษาหรือคาํสั่งช้ีขาดคดี ไม่วา่จะมีคาํขอของคู่กรณี 

หรือไม่ก็ตาม ศาลปกครองก็จะไม่เข้าไปแทรกแซงการใช้อาํนาจของฝ่ายปกครองในระหว่าง 

พิจารณาคดี0

100ซ่ึงหลกัน้ีนบัวา่มีความจาํเป็นมาก เพราะนอกจากจะถือวา่เป็นการเคารพต่อหลกัการ 

แบ่งแยกอาํนาจท่ีศาลปกครองจะไม่เขา้ไปมีคาํสั่งให้ฝ่ายปกครองตอ้งกระทาํการอยา่งใดเสมือนใน 

ฐานะผูบ้งัคับบัญชาของฝ่ายปกครองเสียเองแล้ว ยงัเป็นหลักประกันแก่ฝ่ายปกครองได้ว่าการ

100ฉตัรชยั นิติภกัด์ิ มาตรการหรือวิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษาคดีปกครอง เอกสารประกอบการ

เสวนาร่วมระหวา่งตุลาการศาลปกครองเชียงใหม่และพนกังานคดีปกครองศาลปกครองเชียงใหม่ ประจาํปี 2549

หนา้ 1 
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บริการสาธารณะของรัฐจะดาํเนินไปอย่างต่อเน่ือง และไม่ถูกขดัขวางโดยการฟ้องคดีปกครองอีก

ดว้ยแต่ในทางกลบักนัถา้หากปล่อยใหมี้การถือหลกัน้ีโดยเคร่งครัดจนเกินไปแลว้ การใชอ้าํนาจของ

ฝ่ายปกครองจะมีผลกระทบต่อเอกชนอย่างรุนแรงมาก โดยเอกชนท่ีได้รับความเดือดร้อนหรือ

เสียหายอาจตอ้งเดือดร้อนหรือเสียหายอยูต่ลอดไปตราบเท่าท่ีคดีอยู่ระหว่างการพิจารณาของศาล

ปกครองและยงัไม่มีคาํพิพากษา โดยไม่มีมาตรการหรือวิธีการใดท่ีจะบรรเทาความเดือดร้อนหรือ

เสียหายก่อนการพิพากษาคดีปกครองนั้นได ้

ในการดําเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองของศาลปกครอง มีหลายคดีท่ีต้องใช้

เวลานานกว่าปี และภายหลงัเม่ือศาลปกครองไดมี้คาํพิพากษาหรือคาํสั่งช้ีขาดคดีให้คู่กรณีผูไ้ดรั้บ

ความเดือดร้อนหรือเสียหายนั้นชนะคดี ก็ไม่อาจเยียวยาแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายท่ีเกิดข้ึน

ในระหว่างการพิจารณาคดีของศาลปกครองนั้ นได้จึงมีความจาํเป็นท่ีจะต้องมีกฎหมายว่าด้วย

มาตรการหรือวิธีการชัว่คราวก่อนการพิพากษาคดี เพื่อให้ศาลปกครองไดใ้ชอ้าํนาจในการกาํหนด

มาตรการหรือวิธีการใดๆ เพื่อบรรเทาทุกข์ให้แก่คู่กรณีไวเ้ป็นการชัว่คราวก่อนการพิพากษาคดีได้

อย่างมีประสิทธิภาพและเหมาะสมแก่เวลา แต่เน่ืองจากพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 66 วรรคหน่ึง บญัญติัวา่ ในกรณีท่ีศาลปกครองเห็นสมควร

กาํหนดมาตรการหรือวิธีการใดๆ เพื่อบรรเทาทุกขใ์ห้แก่คู่กรณีท่ีเก่ียวขอ้งเป็นการชัว่คราวก่อนการ

พิพากษาคดี ไม่ว่าจะมีคําร้องขอจากบุคคลดังกล่าวหรือไม่ ให้ศาลปกครองมีอาํนาจกําหนด

มาตรการหรือวิธีการชัว่คราว และออกคาํสั่งไปยงัหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ี

เก่ียวขอ้งให้ปฏิบติัไดต้ามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีกาํหนดโดยระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการ 

ในศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงไดมี้การออกระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  

ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 กาํหนดหลกัเกณฑ์เร่ืองน้ีไวใ้นหมวด 5 วิธีการชั่วคราว

ก่อนการพิพากษา โดยแยกไวเ้ป็น 2 ส่วน คือ ส่วนท่ี 1 การทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทาง

ปกครอง ตั้งแต่ขอ้ 69 ถึงขอ้ 74 ซ่ึงขอ้ 69 ระบุวา่ การฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อขอให้เพิกถอนกฎ

หรือคาํสั่งทางปกครองนั้น ผูฟ้้องคดีอาจขอให้ศาลมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทาง

ปกครอง อนัจะมีผลเป็นการชะลอหรือระงบัการบงัคบัตามผลของกฎหรือคาํสั่งทางปกครองไวเ้ป็น

การชั่วคราว และในส่วนท่ี 2 การบรรเทาทุกข์ชั่วคราว ตั้ งแต่ข้อ 75 ถึงข้อ 77 ซ่ึงข้อ 75 ระบุว่า 

นอกจากกรณีท่ีกล่าวในขอ้ 69 ผูฟ้้องคดีอาจยื่นคาํขอให้ศาลมีคาํสั่งกาํหนดมาตรการหรือวิธีการ

คุม้ครองอยา่งใดๆ เพื่อบรรเทาทุกขช์ัว่คราวก่อนการพิพากษาหรือคู่กรณีอาจยืน่คาํขอให้ศาลมีคาํสั่ง

กาํหนดวิธีการเพื่อคุม้ครองประโยชน์ของผูข้อในระหวา่งการพิจารณาหรือเพื่อบงัคบัตามคาํพิพากษา

ได้ ซ่ึงหมายความว่า ผูฟ้้องคดีจะขอให้ศาลมีคาํสั่งกาํหนดมาตรการหรือวิธีการเพื่อบรรเทาทุกข์

ชัว่คราวก่อนการพิพากษา ตามส่วนท่ี 2 ขอ้ 75 ถึงขอ้ 77 ได้ก็ต่อเม่ือเป็นกรณีอ่ืนนอกจากกรณีท่ี
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กล่าวไวใ้นขอ้ 69 กล่าวคือ เป็นกรณีการฟ้องคดีขอให้ศาลสั่งห้ามการกระทาํอ่ืนใด นอกจากการ

ออกกฎหรือคาํสั่งตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) ประกอบกบัมาตรา 72 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติั

จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เป็นการฟ้องคดีตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง 

(2) ประกอบกบัมาตรา 72 วรรคหน่ึง (2) แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว หรือเป็นการฟ้องคดีตาม

มาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) (4) ประกอบกบัมาตรา 72 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั ส่วน

กรณีท่ีกล่าวไวใ้นขอ้ 69 คือกรณีท่ีเป็นการฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อขอให้เพิกถอนกฎหรือคาํสั่ง

ทางปกครอง ดังนั้น ในกรณีท่ีมีการฟ้องคดีต่อศาลปกครองขอให้สั่งเพิกถอนกฎหรือคาํสั่งทาง

ปกครอง ผูฟ้้องคดีจะตอ้งยื่นคาํขอตามส่วนท่ี 1 การทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง 

ซ่ึงเป็นบทเฉพาะเท่านั้นผูฟ้้องคดีจะยื่นคาํขอตามส่วนท่ี 2 การบรรเทาทุกขช์ัว่คราวไม่ได ้เพราะนอกจาก

จะเป็นการขดัต่อข้อ 75 ท่ีระบุไวอ้ย่างชัดแจง้ว่า นอกจากกรณีท่ีกล่าวในข้อ 69 แล้วยงัเป็นการ

หลีกเล่ียงขอ้กาํหนดในส่วนท่ี 1 ท่ีกาํหนดหลกัเกณฑ์และวิธีพิจารณาของศาลปกครองไวเ้ขม้งวดกวา่

ขอ้กาํหนดในส่วนท่ี 2 เป็นอยา่งมาก 

หลกัเกณฑ์และวิธีพิจารณาของศาลปกครองในขอ้ 71 และขอ้ 72 กาํหนดให้ตอ้งส่ง

สําเนาคาํขอให้คู่กรณีทาํคาํช้ีแจงและแสดงพยานหลกัฐาน และหากเห็นสมควรศาลจะนดัไต่สวน 

หรือแสวงหาขอ้เท็จจริงโดยวิธีอ่ืนก็ได้ จากนั้นจะตอ้งให้ตุลาการผูแ้ถลงคดีได้พิจารณาเสนอคาํ

แถลงการณ์ดว้ย เวน้แต่กรณีท่ีศาลเห็นว่ามีเหตุจาํเป็นท่ีจะตอ้งมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอทุเลาเป็นการ

ด่วนจะมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอทุเลาโดยไม่ตอ้งมีคาํแถลงการณ์ของตุลาการผูแ้ถลงคดีก็ได ้และใน

กรณีท่ีผูฟ้้องคดีมีคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองโดยไดย้ื่นคาํร้องรวมมาดว้ย

เพื่อให้ศาลพิจารณาคาํขอทุเลาและมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอทุเลาโดยเร่งด่วน ตามขอ้ 72/1 วรรคหน่ึง 

หากศาลมิไดมี้คาํสั่งยกคาํร้องดงักล่าว ศาลตอ้งพิจารณาคาํขอทุเลาเป็นการด่วน โดยถา้เป็นท่ีพอใจ

จากคาํขอและพยานหลกัฐานประกอบคาํขอ หรือจากคาํแถลงของผูข้อหรือจากพยานหลกัฐานท่ีผู ้

ขอนาํสืบหรือท่ีศาลแสวงหามาเอง วา่คาํขอนั้นเป็นคาํขอท่ีตอ้งมีคาํสั่งโดยเร่งด่วน และมีขอ้เท็จจริง

เพียงพอที่ศาลจะมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอได้แล้ว ให้ศาลมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่ง 

ทางปกครอง หรือยกคาํขอ ตามแต่จะเห็นสมควร โดยไม่ตอ้งมีคาํแถลงการณ์ของตุลาการผูแ้ถลงคดี

สาํหรับเง่ือนไขในการสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองไดก้าํหนดไวใ้นขอ้ 72 วรรคสาม 

อย่างเขม้งวดรวม 3 ประการคือ (ก) กฎหรือคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้นน่าจะ 

ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย (ข) การให้กฎหรือคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวมีผลใชบ้งัคบัต่อไปจะทาํใหเ้กิด

ความเสียหายอยา่งร้ายแรงท่ียากแก่การเยียวยาแกไ้ขในภายหลงั และ (ค) การทุเลาการบงัคบัตามกฎ

หรือคาํสั่งทางปกครองนั้นไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะ ทั้งน้ี

เพราะการสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองย่อมเป็นผลทาํให้กฎหรือคาํสั่งทางปกครอง
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นั้ นส้ินผลบังคับจนกว่าศาลปกครองจะมีคําพิพากษาในคดีนั้ น ซ่ึงอาจเป็นอุปสรรคแก่การ

บริหารงานของรัฐ และกระทบต่อความรับผดิชอบของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ

ท่ีเก่ียวข้องได้ซ่ึงต่างจากหลักเกณฑ์และวิธีพิจารณาเก่ียวกบัคาํขอกาํหนดมาตรการหรือวิธีการ

คุม้ครองอย่างใดๆ เพื่อบรรเทาทุกข์ชัว่คราวก่อนการพิพากษาในส่วนที่ 2 ซ่ึงกาํหนดให้นาํความ 

ในลกัษณะ 1 ของภาค 4 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาใช้บงัคบัโดยอนุโลม  

ซ่ึงเง่ือนไขท่ีศาลปกครองจะมีอาํนาจออกคาํสั่งกาํหนดมาตรการหรือวิธีการคุม้ครองเพื่อบรรเทา

ทุกขช์ัว่คราวก่อนการพิพากษามีอยู ่3 ประการ คือ (ก) คาํฟ้องมีมูล (ข) มีเหตุเพียงพอท่ีจะนาํมาตรการ

หรือวิธีการคุม้ครองเพื่อบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษาตามท่ีขอนั้นมาใช้ และ (ค) คาํสั่ง

กาํหนดมาตรการหรือวิธีการคุม้ครองเพื่อบรรเทาทุกขช์ัว่คราวก่อนการพิพากษาตามท่ีขอนั้นจะไม่

ก่อให้เกิดอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐ ซ่ึงจะเห็นไดว้า่ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการใน

ศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ได้กําหนดขั้นตอนการดําเนิน

กระบวนพิจารณาของการทุเลาการบังคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองและการบรรเทาทุกข์

ชัว่คราวไวแ้ยกต่างหากจากกนั 

 

1.  หลกัการทุเลาการบังคบัตามกฎของศาลปกครอง 

 

1.1  แนวคิดเกีย่วกบัมาตรการช่ัวคราวก่อนการพพิากษา 

ก่อนท่ีจะมีการจดัตั้งศาลปกครองตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มีมาตรการหรือวิธีการท่ีคล้ายคลึงกบัมาตรการชัว่คราวก่อนการ 

พิพากษาอยู่ 2 กรณีคือ มาตรการชั่วคราวหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการวินิจฉัยของคณะกรรมการ 

วนิิจฉยัร้องทุกขแ์ละการบรรเทาทุกขช์ัว่คราวตามประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่ 

1.1.1 มาตรการช่ัวคราวหรือวิธีการช่ัวคราวก่อนการวินิจฉัยของคณะกรรมการ 

วินิจฉัยร้องทุกข์1

101 

การท่ีรัฐดาํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะนั้นอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อ

สิทธิเสรีภาพของประชาชน ดงันั้น รัฐจึงตอ้งระมดัระวงัมิให้การดาํเนินการใดๆ ของรัฐอยู่นอกเหนือ

ขอบเขตท่ีกฎหมายให้อาํนาจไวห้ากปรากฏว่าการดาํเนินการใดๆ ของรัฐอยู่นอกเหนือขอบเขตท่ี

กฎหมายใหอ้าํนาจและการกระทาํนั้นมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนแลว้ ประชาชนผูมี้

101สถาบันวิจัยและให้คาํปรึกษาแห่งมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์รายงานการวิจัย เร่ือง มาตรการ 

ช่ัวคราวก่อนการพิพากษา สาํนกังานศาลปกครอง กมุภาพนัธ์, 2545, หนา้ 6 
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ส่วนไดเ้สียอาจใชสิ้ทธิทางศาล เพื่อขอใหศ้าลมีคาํพิพากษาหรือมีคาํสั่งใหรั้ฐดาํเนินการให้ชอบดว้ย

กฎหมาย หรือเยียวยาความเสียหายให้แก่ประชาชนได ้ซ่ึงสําหรับประเทศไทยนั้น ก่อนท่ีจะมีการ

จดัตั้งศาลปกครองข้ึน คณะกรรมการวินิจฉยัร้องทุกขเ์ป็นองคก์รสําคญัองคก์รหน่ึงท่ีควบคุมการใช้

อาํนาจของฝ่ายปกครองให้เป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมาย แมว้่าคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์จะ

เป็นองคก์รท่ีมีลกัษณะเป็นองคก์รก่ึงตุลาการ (quasi-judicial)ซ่ึงมีเพียงอาํนาจพิจารณาวนิิจฉยัแต่ไม่

มีอาํนาจช้ีขาดสั่งการตามคาํวนิิจฉยั ตอ้งใหน้ายกรัฐมนตรีเป็นผูส้ั่งการ และนายกรัฐมนตรีอาจจะสั่ง

การตามคาํวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ หรือไม่ก็ตาม แต่เม่ือการร้องทุกข์ต่อ

คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกขไ์ม่ไดมี้ผลให้การดาํเนินการของฝ่ายปกครองหยุดลง ดงันั้น ก่อนท่ี

คณะกรรมการวินิจฉยัร้องทุกข์จะมีคาํวินิจฉยัและนายกรัฐมนตรีจะมีคาํสั่ง การดาํเนินการของฝ่าย

ปกครองอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิทธิเสริภาพของประชาชนไดแ้ละบางกรณีการดาํเนินการของ

ฝ่ายปกครองดงักล่าวอาจก่อให้เกิดผลกระทบท่ียากแก่การแกไ้ขไดใ้นภายหลงั ดงันั้น จึงไดมี้การ

กาํหนดมาตรการข้ึนมาตรการหน่ึงเพื่อเป็นการบรรเทาทุกขแ์ก่ประชาชนเป็นการชัว่คราวก่อนท่ีจะ

มีคาํวนิิจฉยัของคณะกรรมการวนิิจฉยัร้องทุกขข้ึ์น 

1.1.2 วิธีการช่ัวคราวก่อนพพิากษาตามประมวลกฎหมายวิธีพจิารณาความแพ่ง2

102 

วิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา หมายความถึง วิธีการคุม้ครองประโยชน์

ของคู่ความในระหว่างพิจารณา3

103 ซ่ึงวิธีการชัว่คราวดงักล่าวไดบ้ญัญติัไวใ้นประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาความแพ่ง ภาค 4 ลกัษณะ 1 หมวด 1 และหมวด 2 ตั้งแต่มาตรา 253ถึงมาตรา 270 โดยวิธีการ

คุม้ครองประโยชน์ของคู่ความในระหวา่งการพิจารณานั้นจะมีอยูห่ลายประการไม่วา่จะเป็นวิธีการ

ชัว่คราวท่ีกาํหนดข้ึนมาเพื่อเป็นการคุม้ครองโจทก์หรือจาํเลย หรือคู่ความในระหวา่งการพิจารณาก็

ตาม ซ่ึงมีวธีิการรวม 4 ประเภทหลกั คือ 

ประการท่ี 1 การคุ้มครองจาํเลยด้วยการให้โจทก์วางเงินหรือหาประกันค่า

ฤชาธรรมเนียมและค่าใช้จ่าย 

ประการท่ี 2 การคุ้มครองความเสียหายของโจทก์ระหว่างพิจารณา  

ประการท่ี 3 การคุ้มครองประโยชน์ของคู่ความระหว่างพิจารณา  

ประการท่ี 4 การดาํเนินการกับบุคคลซ่ึงศาลยอมรับเอาประกัน 

 

102ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่ 
103พรเพชรวิชิตชลชยั คาํอธิบายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งลักษณะวิธีการช่ัวคราว

ก่อนการพิพากษากรุงเทพ ฯ เกนโกรวกราฟฟิคดีไซน์แอนดพ์ร้ินติ้ง, 2538, หนา้7 
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1.2  ความหมายของการทุเลาการบังคับ 

การทุเลาการบงัคบัตามกฎเป็นมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา 

ประเภทหน่ึงท่ีมีเฉพาะแต่ในกระบวนวิธีพิจารณาคดีในศาลปกครอง ซ่ึงผูย้กร่างกฎหมายจดัตั้งศาล 

ปกครองของประเทศไทยไดน้าํมาตรการท่ีเป็นลกัษณะเด่นของระบบกฎหมายของประเทศฝร่ังเศส 

มาใช้ ซ่ึงในระบบกฎหมายปกครองฝร่ังเศสได้ให้ความหมายของการทุเลาการบังคับตามกฎ 

หมายถึง การระงบัใช้ชัว่คราวของการกระทาํทางปกครองในระหว่างท่ีรอการพิจารณาพิพากษาของ

ศาล เพราะเหตุท่ีไดมี้การโตแ้ยง้ความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํดงักล่าวต่อศาลปกครอง4

104 

1.3  ทีม่าของการทุเลาการบังคับตามกฎ 

การทุเลาการบงัคบัตามกฎนั้นเป็นส่วนหน่ึงของมาตรการชัว่คราวก่อนการพิพากษา

ซ่ึงเป็นมาตรการสําคญัในการที่จะช่วยคุม้ครองไม่ให้ผูฟ้้องคดีไดรั้บความเสียหายที่ยากแก่การ

เยียวยาแกไ้ขในภายหลงั โดยมีท่ีมาจากพระราชบญัญติัคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 มาตรา 45 

วรรคหน่ึง ท่ีบญัญติัวา่ ในการพิจารณาเร่ืองร้องทุกขถ์า้คณะกรรมการวินิจฉยัร้องทุกข ์เห็นสมควร

กาํหนดมาตรการหรือวธีิการใดๆ เพื่อบรรเทาทุกขใ์ห้แก่ผูร้้องทุกขเ์ป็นการชัว่คราวก่อน การวนิิจฉยั 

ไม่วา่จะมีคาํร้องขอจากผูร้้องทุกขห์รือไม่ ให้คณะกรรมการวินิจฉยัร้องทุกขเ์สนอ ความเห็นในการ

ดาํเนินการพร้อมเหตุผลไปยงัเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อเสนอไปยงั นายกรัฐมนตรีใน

ฐานะหัวหน้ารัฐบาลโดยเร็ว.....5

105ต่อมามีการจดัตั้งศาลปกครองข้ึนเพื่อวินิจฉัยคดีพิพาทระหว่าง

หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวสิาหกิจ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือองคก์รตามรัฐธรรมนูญ 

หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกับเอกชน หรือระหว่างหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือองคก์รตามรัฐธรรมนูญ หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐดว้ยกนั อนัเน่ืองมาจากการ

ใช้อาํนาจทางปกครองตามกฎหมายหรือเน่ืองมาจากการดาํเนินกิจการทางปกครองของหน่วย

ราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือองค์กรตามรัฐธรรมนูญ 

หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั รวมทั้งมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาเร่ืองท่ีรัฐธรรมนูญ

หรือกฎหมายบญัญติัให้อยู่ในอาํนาจของศาลปกครอง6

106 และได้มีการตราพระราชบญัญติัจดัตั้งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงมาตรา 66 วรรคหน่ึง บญัญติัวา่ ในกรณีท่ีศาล

ปกครองเห็นสมควรกาํหนดมาตรการหรือวิธีการใดๆ เพื่อบรรเทาทุกข ์ให้แก่คู่กรณีท่ีเก่ียวขอ้งเป็น

การชัว่คราวก่อนการพิพากษาคดี ไม่วา่จะมีคาํร้องขอจากบุคคลดงักล่าว หรือไม่ ให้ศาลปกครองมี

104สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ เร่ืองเดียวกัน หนา้ 51 
105พระราชบญัญติัคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 มาตรา 45 
106รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 มาตรา 223 
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อาํนาจกาํหนดมาตรการหรือวิธีการชัว่คราวและออกคาํสั่งไปยงัหน่วยงาน ทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ี

ของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งให้ปฏิบติัได ้ตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีกาํหนดโดยระเบียบของท่ีประชุมใหญ่

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วรรคสอง บญัญติัวา่ การกาํหนด หลกัเกณฑ์และวิธีการตามวรรคหน่ึง 

ให้คาํนึงถึงความรับผิดชอบของหน่วยงานทางปกครองหรือ เจา้หนา้ท่ีของรัฐและปัญหาอุปสรรคท่ี

อาจเกิดข้ึนแก่การบริหารงานของรัฐประกอบดว้ย7

107และไดมี้ ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการใน

ศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 กาํหนดหลกัเกณฑ์และวธีิการเก่ียวกบั

มาตรการชัว่คราวก่อนการพิพากษาไว ้ซ่ึงเม่ือพิจารณาจาก มาตรา 66 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ประกอบกบัระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการใน

ศาลปกครองสูงสุดฯ ดงักล่าวแลว้ พอท่ีจะกาํหนดความหมายของมาตรการชัว่คราวก่อนการพิพากษา

ไดด้งัน้ี8

108 

1.3.1 มาตรการช่ัวคราวก่อนการพิพากษา เป็นอํานาจของศาลปกครองในการ 

กาํหนดมาตรการหรือวิธีการเพือ่บรรเทาทุกข์ให้แก่คู่กรณเีป็นการช่ัวคราวก่อนการพพิากษา 

หากพิจารณาในทางเน้ือหาแลว้ การกาํหนดมาตรการชัว่คราวก่อนการพิพากษา

เป็นดุลพินิจของศาลปกครอง ซ่ึงศาลจะกาํหนดหรือไม่ก็ไดแ้ละศาลจะกาํหนดข้ึนเองโดยไม่จาํตอ้ง

มีคาํร้องขอจากคู่กรณีก็ได ้หากพิจารณาในดา้นองคก์รศาลปกครองเท่านั้นท่ีเป็นผูมี้อาํนาจกาํหนด 

ส่วนคาํว่า “ศาล” ตามขอ้ 72 และขอ้ 76 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง

สูงสุด ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 กาํหนดให้หมายถึง องค์คณะพิจารณาพิพากษา 

ซ่ึงไดแ้ก่ตุลาการศาลปกครองไม่นอ้ยกวา่สามคนสาํหรับศาลปกครองชั้นตน้ และไม่นอ้ยกวา่ห้าคน

สาํหรับศาลปกครองสูงสุด ตามมาตรา 54 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542  

1.3.2 การกําหนดมาตรการช่ัวคราวก่อนการพิพากษา เป็นการกําหนดมาตรการ

หรือวิธีการใด ๆ 

ซ่ึงแยกออกเป็น 2 มาตรการหรือวิธีการ คือ 1) การทุเลาการบงัคบัตามกฎ 

หรือคาํสั่งทางปกครอง และ 2) การบรรเทาทุกขช์ัว่คราว 

 

 

 

107พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 66 
108สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ เร่ืองเดิม หนา้ 1 

                                            



63 

1.3.3 การกําหนดมาตรการช่ัวคราวก่อนมีคําพิพากษามีวัตถุประสงค์เพื่อบรรเทา

ทุกข์ 

คาํวา่ “บรรเทาทุกข”์ หมายถึง การป้องกนัมิให้เกิดความเสียหายหรือทาํให ้

ความเสียหายลดนอ้ยลงไป 

1.3.4 การกําหนดมาตรการช่ัวคราวก่อนมีคําพิพากษาเป็นการกําหนดประโยชน์

ให้แก่คู่กรณ ี

ผูท่ี้ไดรั้บประโยชน์จากการกาํหนดมาตรการหรือวิธีการดงักล่าว ไดแ้ก่ “คู่กรณี” 

ซ่ึงมีบทนิยาม9

109 ใหค้วามหมายวา่ หมายถึง ผูฟ้้องคดี ผูถู้กฟ้องคดี และใหห้มายความรวมถึง บุคคล 

หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีเขา้มาเป็นคู่กรณีดว้ยการร้องสอดไม่ว่าจะโดยสมคัรใจ

เอง หรือโดยถูกคาํสั่งศาลปกครองเรียกเขา้มาในคดี ทั้งน้ี เน่ืองจากเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียหรืออาจถูก

กระทบจากผลแห่งคดีนั้น รวมถึงผูมี้สิทธิกระทาํการแทนบุคคลดงักล่าว 

1.3.5 มาตรการทีก่าํหนดข้ึนน้ันเป็นการกาํหนดข้ึนก่อนการพพิากษา 

หมายความว่า มาตรการดงักล่าวจะตอ้งกาํหนดข้ึนก่อนท่ีศาลจะมีคาํพิพากษา

และจะมีผลเป็นการชัว่คราว คือ เฉพาะในช่วงก่อนท่ีศาลมีคาํพิพากษาเท่านั้น ดงันั้น หากศาลไดมี้

คาํพิพากษาในคดีซ่ึงมีผลเป็นการยุติกระบวนพิจารณาแลว้ มาตรการหรือวิธีการชัว่คราวดงักล่าวก็

ตอ้งส้ินสุดลงไปดว้ย ตามขอ้ 74 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ย

วธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ท่ีกาํหนดวา่ ในกรณีท่ีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งช้ีขาดคดีของศาลมิได้

กล่าวถึงคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎท่ีศาลสั่งไวร้ะหวา่งการพิจารณาให้คาํสั่งดงักล่าวมีผลใชบ้งัคบั

ต่อไปจนกว่าจะพน้ระยะเวลาการอุทธรณ์ในกรณีท่ีไม่มีการอุทธรณ์หรือจนกว่าศาลจะมีคาํสั่งถึง

ท่ีสุดไม่รับอุทธรณ์ในกรณีท่ีมีการอุทธรณ์ หากศาลมีคาํสั่งรับอุทธรณ์ให้คาํสั่งดงักล่าวมีผลใช้

บงัคบัต่อไปจนกวา่ศาลปกครองสูงสุดจะมีคาํสั่งเป็นอยา่งอ่ืน 

กล่าวโดยสรุป การทุเลาการบงัคบัตามกฎเป็นมาตรการชั่วคราวก่อนการ

พิพากษาอย่างหน่ึงในคดีปกครอง ซ่ึงเป็นอาํนาจขององค์คณะพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครอง

ชั้นตน้หรือศาลปกครองสูงสุด ในการกาํหนดการทุเลาการบงัคบัตามกฎ เพื่อป้องกนัหรือลดความ

เสียหายท่ีเกิดหรือจะเกิดข้ึนแก่คู่กรณีฝ่ายผูฟ้้องคดีเป็นการชัว่คราวก่อนท่ีศาลปกครองจะมีคาํพิพากษา

เสร็จเด็ดขาด 

 

 

109มาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั 
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2.  กระบวนวธีิพจิารณากาํหนดมาตรการหรือวธีิการช่ัวคราวก่อนการพพิากษา 

เกีย่วกบัการทุเลาการบังคบัตามกฎ 

 

เม่ือพิจารณาหลกักฎหมายเก่ียวกบัการทุเลาการบงัคบัตามกฎของศาลปกครองประเทศ 

ฝร่ังเศสและของประเทศเยอรมนัแลว้เห็นไดว้่าแนวคิดพื้นฐานเก่ียวกบัการขอทุเลาการบงัคบัตาม 

กฎหรือคาํสั่งทางปกครองของประเทศไทยกบัประเทศฝร่ังเศสมีหลกัการเดียวกนั คือ การฟ้องคดี

ต่อศาลปกครองเพื่อขอให้ศาลเพิกถอนกฎหรือคาํสั่งทางปกครองไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบงัคบัตาม

กฎหรือคาํสั่งทางปกครองนั้น ซ่ึงในส่วนของประเทศเยอรมนัไดมี้การแยกการทุเลาการบงัคบัใน

กรณีของคาํสั่งทางปกครองกบักรณีของกฎออกจากกนั 

จากการศึกษาความเหมือนและความแตกต่างกนัของกระบวนพิจารณาของศาลปกครอง

ทั้งของประเทศไทย ประเทศฝร่ังเศส และประเทศเยอรมนั พบว่ามีกระบวนการพิจารณาท่ีแตกต่าง

กนั โดยมีรายละเอียดดงัน้ี 

2.1 การยื่นคาํขอในส่วนของศาลปกครองไทยผูฟ้้องคดีมีสิทธิยื่นคาํขอให้ศาลมีคาํสั่ง

ทุเลาการบงัคบัตามกฎ โดยยืน่คาํขอมาในคาํฟ้อง หรือยื่นคาํขอต่างหากมาพร้อมกบัคาํฟ้อง หรือยื่น

คาํขอในเวลาใดๆ ก่อนศาลมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งช้ีขาดคดีก็ได ้

ส่วนของศาลปกครองฝร่ังเศสกาํหนดให้การยื่นคาํขอการทุเลาการบงัคบัตามกฎ 

ในกรณีปกติให้การยื่นคาํขอให้ศาลมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎนั้นเป็นคาํร้องอุปกรณ์ของคาํฟ้อง

หลกัจะตอ้งกระทาํโดยผูย้ืน่คาํฟ้อง และจะตอ้งยืน่ต่อศาลท่ีมีอาํนาจพิจารณาคดีหลกั โดยจะตอ้งยื่น

เป็นคาํร้องที่ชัดเจนต่างหากจากคาํฟ้อง จะยื่นมาพร้อมกับคาํฟ้องหรือยื่นขอในภายหลังก็ได้ 

ไม่มีระยะเวลาท่ีจาํกดั แมร้ะยะเวลาหลงัจากท่ีอายคุวามการฟ้องคดีส้ินสุดไปแลว้แต่คดียงัอยูใ่นศาล

ก็ยื่นได ้การยืน่คาํขอน้ีมีวธีิการไม่แตกต่างกนัไม่วา่จะยืน่คาํขอต่อศาลปกครองชั้นตน้ ศาลปกครอง

ชั้นอุทธรณ์หรือสภาแห่งรัฐ ซ่ึงหลกัเกณฑ์น้ีมีลกัษณะคลา้ยกบัการขอทุเลาการบงัคบัตามกฎของ

ศาลปกครองไทย 

ต่อมาเม่ือประเทศฝร่ังเศสได้ตรารัฐบัญญัติหมายเลข 2000-597 ลงวนัท่ี 30 

มิถุนายน ค.ศ.2000 วา่ดว้ยการกาํหนดมาตรการชัว่คราวในศาลปกครอง ก็ไดเ้ปล่ียนแปลงการยืน่คาํ

ขอทุเลาการบงัคบัตามกฎ เป็นการยื่นคาํร้องขอให้ศาลออกมาตรการชัว่คราวก่อนการพิพากษาศาล

ปกครองฝร่ังเศสไม่ไดเ้คร่งครัดว่าจะตอ้งนาํคาํร้องมายื่นท่ีศาลเท่านั้น ผูร้้องสามารถยื่นคาํร้องผ่าน

ทางเคร่ืองโทรสารโดยไม่มีการลงนาม และแมไ้ม่มีหนงัสือมอบอาํนาจให้ฟ้องคดี กรณีผูฟ้้องคดีมี

สถานะเป็นนิติบุคคล ศาลก็สามารถรับคาํร้องไดซ่ึ้งศาลเห็นวา่ไม่ควรใชเ้หตุผลในเร่ืองเง่ือนไขการ

รับคาํร้องมาอา้งท่ีจะไม่รับคาํร้องของผูฟ้้องคดี แต่ก็มีกรณีท่ีศาลจะไม่รับคาํร้องไวพ้ิจารณาเช่นกนั 
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หากเป็นกรณีท่ีคาํขอไม่เร่งด่วนหรือเม่ือศาลพิจารณาคาํขอแลว้เห็นวา่คาํขอนั้นไม่อยูใ่นอาํนาจศาล

ปกครอง หรือเป็นคาํขอท่ีไม่อาจรับไวพ้ิจารณาได ้หรือคาํขอนั้นไม่มีมูล ตุลาการท่ีมีอาํนาจกาํหนด

มาตรการชัว่คราวอาจมีคาํสั่งยกคาํขอนั้นโดยแสดงเหตุผลประกอบคาํสั่งดว้ย 

ซ่ึงแตกต่างกบัประเทศเยอรมนัท่ีกาํหนดให้การยื่นคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎ 

ตอ้งยืน่ต่อศาลปกครองชั้นสูงแห่งมลรัฐหรือศาลสูงคดีปกครองเท่านั้น 

92.2 วธีิพิจารณา9ในส่วนของศาลปกครองไทยเม่ือศาลไดรั้บคาํขอของผูฟ้้องคดีท่ีแสดง

ให้เห็นอย่างชัดแจ้งว่าผู ้ฟ้องคดีประสงค์จะขอทุเลาการบังคับตามกฎใด และระบุข้ออ้างหรือ

ขอ้เท็จจริงท่ีแสดงให้เห็นวา่การให้กฎดงักล่าวมีผลบงัคบัต่อไปจะทาํให้เกิดความเสียหายท่ียากแก่

การเยียวยาแกไ้ขในภายหลงัอยา่งไร ตามขอ้ 69 วรรคสาม แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการ

ในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 และเป็นกรณีท่ีศาลไม่ไดมี้คาํสั่งไม่

รับคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎของผูฟ้้องคดีไวพ้ิจารณาตามขอ้ 70 แห่งระเบียบดงักล่าว หากศาล

รับคาํขอไวพ้ิจารณาศาลจะตอ้งส่งสําเนาคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎให้คู่กรณีเพื่อทาํคาํช้ีแจงและ

แสดงพยานหลกัฐานโดยเร็ว และหากเห็นสมควรศาลจะนดัไต่สวนหรือแสวงหาขอ้เท็จจริงโดยวิธี

อ่ืนใดเพื่อมีคาํสั่งเก่ียวกับคาํขอดงักล่าวด้วยก็ได้แต่ไม่ว่ากรณีจะเป็นประการใด ให้ศาลมีคาํสั่ง

เก่ียวกบัคาํขอทุเลาดงักล่าวโดยไม่ชกัช้า ทั้งน้ี ตามขอ้ 71 วรรคหน่ึง แห่งระเบียบเดียวกนั10

110 การมี

คาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎไม่วา่จะเป็นกรณีท่ีผูฟ้้องคดีมีคาํขอหรือศาลเห็นเองก็ตาม การทาํคาํสั่ง

ตอ้งกระทาํโดยองค์คณะ11

111และการพิจารณาเก่ียวกบัการทุเลาการบงัคบัตามกฎในกรณีปกติใช้

ระบบการพิจารณา 2 ชั้น โดยมีตุลาการผูแ้ถลงคดีซ่ึงมิใช่ตุลาการในองค์คณะพิจารณาพิพากษาคดี 

เสนอความเห็นโดยอิสระเพื่อเป็นการถ่วงดุลการใชดุ้ลพินิจขององคค์ณะ เพราะการทุเลาการบงัคบั

ตามกฎอาจมีผลให้การปฏิบติังานของฝ่ายปกครองต้องหยุดชะงกัไปในช่วงเวลาหน่ึงซ่ึงอาจมี

ผลกระทบต่อการบริหารงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะได้ ดงันั้น จึงตอ้งมีการพิจารณาอย่าง

ละเอียดรอบคอบ นอกจากน้ี การพิจารณาเก่ียวกบัการทุเลาการบงัคบัตามกฎตอ้งกระทาํโดยไม่

ชกัชา้ กฎหมายจึงกาํหนดใหตุ้ลาการผูแ้ถลงคดีอาจแถลงการณ์ดว้ยวาจาได้12

112โดยตุลาการผูแ้ถลงคดี

จะเสนอคาํแถลงการณ์ดว้ยวาจาแทนคาํแถลงการณ์เป็นหนังสือก็ไดห้ลงัจากท่ีได้หารือกบัอธิบดี

ศาลปกครองชั้นตน้หรือประธานศาลปกครองสูงสุด (แลว้แต่กรณี) และตุลาการหัวหน้าคณะศาล

ปกครองสูงสุดหรือตุลาการหวัหนา้คณะศาลปกครองชั้นตน้ขององคค์ณะท่ีรับผิดชอบคดี (แลว้แต่

110ขอ้ 71 วรรคหน่ึง แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 (แกไ้ขเพ่ิมเติมโดย (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2559) 
111มาตรา 54แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั 
112ขอ้ 72 วรรคสอง แห่งระเบียบเดียวกนั 
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กรณี) แลว้โดยในการแถลงการณ์ดว้ยวาจานั้น ตุลาการผูแ้ถลงคดีตอ้งจดัทาํบนัทึกคาํแถลงการณ์

ดงักล่าวเป็นหนงัสือกล่าวถึงขอ้สาระสําคญัในคาํแถลงการณ์ติดไวใ้นสํานวนคดีดว้ย โดยจะจดัทาํ

ก่อนหรือหลงัการเสนอคาํแถลงการณ์ดว้ยวาจาก็ได ้แต่ในการพิจารณาเก่ียวกบัการทุเลาการบงัคบั

ตามกฎในกรณีท่ีองคค์ณะเห็นวา่มีเหตุจาํเป็นตอ้งมีคาํสั่งเก่ียวกบัการขอทุเลาการบงัคบัตามกฎเป็น

การด่วน13

113
72และในกรณีท่ี72ผูฟ้้องคดีไดย้ื่นคาํร้องขอให้ศาลพิจารณาคาํขอและมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอ

ทุเลาการบงัคบัตามกฎโดยเร่งด่วน และศาลมิไดส้ั่งยกคาํร้องดงักล่าว14

114 ศาลจะมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอ

ทุเลาการบงัคบัตามกฎโดยไม่ตอ้งมีคาํแถลงการณ์ของตุลาการผูแ้ถลงคดีก็ได้15

115 

ในส่วนของศาลปกครองฝร่ังเศสแต่เดิมก็มีการสั่งโดยองค์คณะ แต่เม่ือมีการ

ปรับปรุงกฎหมายใหม่ ในระบบกฎหมายใหม่น้ีการทาํคาํสั่งห้ามการกระทาํไวก่้อนให้กระทาํโดยตุลา

การนายเดียว เรียกว่าตุลาการผูก้าํหนดมาตรการก่อนการพิพากษา ซ่ึงจะต้องไม่ใช่ตุลาการเจา้ของ

สํานวน กฎหมายกําหนดให้ตุลาการท่ีมีอาํนาจกําหนดมาตรการชั่วคราว ได้แก่ ประธานศาล

ปกครองชั้นตน้และประธานศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ รวมทั้งตุลาการท่ีไดรั้บการแต่งตั้งใหท้าํหนา้ท่ี

น้ีโดยเฉพาะ ปรากฏตามมาตรา L511-2 แห่งประมวลกฎหมายวา่ดว้ยศาลปกครอง การท่ีกฎหมาย

กาํหนดให้ตุลาการนายเดียวสามารถกาํหนดมาตรการชั่วคราวก่อนการพิพากษาได้ เน่ืองจากการ

ตดัสินโดยองคค์ณะเป็นปัจจยัท่ีสาํคญัท่ีทาํให้กระบวนพิจารณาของศาลเป็นไปอยา่งล่าชา้ แมว้า่การ

ตดัสินโดยตุลาการนายเดียวอาจจะมีความผิดพลาดไดง่้ายกวา่การตดัสินโดยองค์คณะก็ตาม แต่คาํ

ตัดสินดังกล่าวก็เป็นเพียงมาตรการชั่วคราวเท่านั้ น ในการพิจารณาคําร้องของศาลจะดําเนิน

กระบวนพิจารณาแบบฟังความสองฝ่าย คือ การแสวงหาข้อเท็จจริงเปิดโอกาสให้ผูท่ี้เก่ียวข้อง

สามารถโตแ้ยง้และเสนอพยานหลกัฐานโดยการส่งคาํร้องของผูฟ้้องคดีไปยงัฝ่ายปกครองเพื่อให้

ฝ่ายปกครองได้โตแ้ยง้คดัคา้น ซ่ึงขั้นตอนน้ีจะตอ้งกระทาํภายในระยะเวลาท่ีสั้ นมาก และคู่กรณี

สามารถโตแ้ยง้คดัคา้นดว้ยวาจาในกระบวนการไต่สวนได ้ทั้งน้ีตามมาตรา L522-1 วรรคหน่ึง แห่ง

ประมวลดงักล่าว 

2.3 เง่ือนไขในการออกคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎของศาลปกครอง

ไทยจะพิจารณาตามระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 72 วรรคสาม ซ่ึงตอ้งมีองคป์ระกอบครบทั้งสามประการประกอบกนั คือ 

ประการท่ีหน่ึง กฎท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีน้ันน่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมายและ  

ประการท่ีสอง การให้กฎมีผลใช้บังคับต่อไปจะทําให้เกิดความเสียหายอย่าง

113ขอ้72 วรรคหน่ึงแห่งระเบียบเดียวกนั (แกไ้ขเพ่ิมเติมโดย (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2559) 
114ขอ้ 72/1 วรรคหน่ึงแห่งระเบียบเดียวกนั (แกไ้ขเพ่ิมเติมโดย (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2559) 
115ขอ้ 63 วรรคสอง แห่งระเบียบเดียวกนั 
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ร้ายแรงท่ียากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลังและ 

ประการท่ีสาม การทุเลาการบังคับตามกฎไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐ

หรือแก่บริการสาธารณะ 

หากศาลพิจารณาแลว้เห็นวา่การขอทุเลาการบงัคบัตามกฎท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี

มีลักษณะครบตามเง่ือนไขหรือหลกัเกณฑ์ดงักล่าวทั้ง 3 ประการแล้ว ศาลมีอาํนาจสั่งทุเลาการ

บงัคบัตามกฎนั้นไดต้ามท่ีเห็นสมควร16

116 

2.4 เง่ือนไขในการออกคําสั่งเก่ียวกับคําขอทุเลาการบังคับตามกฎของศาลปกครอง

ฝร่ังเศสเดิมศาลปกครองฝร่ังเศสจะสั่งให้ทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือไม่นั้น มีเง่ือนไขท่ีจะต้อง

พิจารณาอยู ่2 ประการ คือ 

2.4.1 การบังคับตามกฎอาจก่อให้เกิดความเสียหายท่ียากแก่การเยียวยาแก้ไข 

2.4.2 มีเหตุผลหนักแน่นและมีลักษณะท่ีจะทาํให้ศาลปกครองส่ังเพิกถอนคาํส่ัง

ทางปกครองท่ีนาํมาฟ้องคดี 

ซ่ึงจะตอ้งมีครบทั้งสองเง่ือนไขศาลจึงจะมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบั ถา้มีเพียงเง่ือนไข

ใดเง่ือนไขหน่ึง ศาลไม่อาจสั่งทุเลาการบงัคบัได ้

2.5 เม่ือมีการปรับปรุงกฎหมายใหม่ ศาลปกครองฝร่ังเศสจะกาํหนดให้การทุเลาการ

บงัคบัตามมาตรการหา้มการกระทาํ13ไว้13ก่อน 13โดยมีเง่ือนไขทีสํ่าคัญ 2 ประการ คือ 

2.5.1 จะต้องมีความเร่งด่วนฉุกเฉิน 

2.5.2 เมื่อมีข้อสงสัยเป็นอย่างมากว่าคําวินิจฉัยทางปกครองน้ันมีแนวโน้มจะไม่

ชอบด้วยกฎหมาย 

92.6 การอุทธรณ์9ในส่วนของศาลปกครองไทยกาํหนดใหมี้การอุทธรณ์ไดเ้ฉพาะคาํสั่งท่ี

ศาลปกครองชั้นตน้ให้ทุเลาการบงัคบัไวเ้ท่านั้น หากศาลปกครองชั้นตน้ไม่รับคาํขอทุเลาการบงัคบั

ไวพ้ิจารณาหรือยกคาํขอทุเลาการบังคับ ไม่สามารถท่ีจะอุทธรณ์ได้ และในกรณีท่ีอุทธรณ์ได้

กาํหนดใหผู้มี้ส่วนไดเ้สียมีสิทธิอุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุดไดภ้ายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีผูน้ั้น

ไดรั้บแจง้หรือทราบคาํสั่งศาล ตามขอ้ 73 วรรคหน่ึง แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาล

ปกครองสูงสุดวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 และหากศาลมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัในกรณี

ท่ีผูข้อทุเลาการบงัคบัไดย้ืน่คาํร้องขอให้ศาลพิจารณาคาํขอและมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอทุเลาการบงัคบั

โดยเร่งด่วน ผูมี้ส่วนไดเ้สียสามารถเลือกใช้สิทธิทางใดทางหน่ึง กล่าวคือ ใช้สิทธิอุทธรณ์ต่อศาล

ปกครองสูงสุด หรือใช้สิทธิยื่นคาํร้องโดยพลนัให้ศาลปกครองชั้นตน้ยกเลิกคาํสั่งทุเลาการบงัคบั

116ขอ้ 72 วรรคสาม แห่งระเบียบเดียวกนั 
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ตามกฎนั้ นเสีย ทั้ งน้ี ตามระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 72/1117 

ในส่วนของศาลปกครองฝร่ังเศส การอุทธรณ์คาํสั่งห้ามการกระทาํไวก่้อน กระทาํได้

ใน 2 กรณี คือ18

118 

2.6.1 เมื่อศาลมีคําส่ังห้ามการกระทําไว้ก่อนเป็นประการใดแล้ว คําส่ังของศาลอาจ

ถูกนํามาพจิารณาใหม่ได้เสมอ 

2.6.2 การโต้แย้งคําส่ังห้ามกระทําไว้ก่อนอีกกรณีหน่ึง คือ การอุทธรณ์คาํสั่งต่อ 

สภาแห่งรัฐหรือศาลปกครองสูงสุดภายใน 15 วนันบัแต่วนัท่ีมีการแจง้คาํสั่ง กรณีน้ีตุลาการหวัหนา้ 

แผนกพิจารณาคดีของสภาแห่งรัฐหรือตุลาการท่ีไดรั้บมอบหมายให้กระทาํการแทนจะเป็นผูว้นิิจฉยั

ภายใน 48 ชัว่โมง การพิจารณาของสภาแห่งรัฐจะพิจารณาเพียงวา่ตุลาการผูก้าํหนดมาตรการชัว่คราว

ก่อนการพิพากษาไม่ไดท้าํคาํสั่งผดิพลาดอยา่งชดัแจง้และร้ายแรงในขอ้เทจ็จริงหรือขอ้กฎหมายตาม

มาตรา L522-1 วรรคทา้ย แห่งประมวลเดียวกนั 

 

3.  แนวคาํวนิิจฉัยของศาลปกครองไทย 

 

เม่ือผูฟ้้องคดียื่นคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎมาในคาํฟ้องหรือยื่นคาํขอในเวลาใดๆ 

ก่อนศาลจะพิพากษาหรือมีคาํสั่งช้ีขาดคดี ศาลจะตอ้งพิจารณาคาํขอดงักล่าววา่จะรับไวพ้ิจารณาได้

หรือไม่ ซ่ึงพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไม่ไดก้าํหนดว่า

คาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎจะตอ้งมีรายการใดบา้ง แต่ตามขอ้ 69 วรรคสาม แห่งระเบียบของท่ี

ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 กาํหนดให้คาํ

ขอทุเลาการบงัคบัตามกฎของผูฟ้้องคดีตอ้งแสดงให้เห็นอย่างชัดแจง้ว่าประสงค์จะขอทุเลาการ

บงัคบัตามกฎใด และการให้กฎดงักล่าวมีผลบงัคบัต่อไปจะทาํให้เกิดความเสียหายท่ียากแก่การ

เยียวยาแก้ไขในภายหลงัอย่างไร ซ่ึงศาลมีดุลพินิจท่ีจะสั่งไม่รับคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎไว้

พิจารณา โดยมีการกาํหนดไวใ้นขอ้ 70 แห่งระเบียบดงักล่าว คือ 

 

 

117ขอ้ 72/1 วรรคสองแห่งระเบียบเดียวกนั (แกไ้ขเพ่ิมเติมโดย (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2559) 
118อภิรดี สุทธิสมณ์มาตรการหรือวิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษาในคดีปกครอง วิทยานิพนธ์ 

คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2548, หนา้ 37 
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3.1 8ศาลปกครองไม่รับคําขอทุเลาการบังคบัตามกฎไว้พจิาร8ณา 

กรณีท่ีศาลปกครองเห็นวา่เขา้เง่ือนไขประการใดประการหน่ึง ดงัต่อไปน้ี 

ประการท่ี 1 คาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎไม่มีขอ้อา้งหรือขอ้เทจ็จริงเพียงพอ หรือ  

ประการท่ี 2 คาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎไม่มีเหตุผลหรือสาระอนัควรไดรั้บการ

พิจารณา หรือ 

ประการท่ี 3 กรณีท่ีเห็นไดอ้ยา่งชดัแจง้วา่ไม่สมควรมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎ

หรือ 

ประการท่ี 4 กรณีท่ีศาลจะมีคาํสั่งไม่รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณาและจะสั่งจาํหน่ายคดี

ออกจากสารบบความ 

ความในขอ้ 70 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  

ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ถือเป็นเง่ือนไขในการท่ีศาลจะมีคาํสั่งไม่รับคาํขอทุเลา

การบังคบัตามกฎไวพ้ิจารณา ซ่ึงไม่ได้รวมถึงกรณีตามข้อ 69 วรรคสาม แห่งระเบียบดังกล่าวท่ี

กาํหนดให้คาํขอของผูฟ้้องคดีท่ีขอให้ทุเลาการบังคับตามกฎ ต้องแสดงให้เห็นอย่างชัดแจ้งว่า

ประสงคจ์ะขอทุเลาการบงัคบัตามกฎใด และการให้กฎดงักล่าวมีผลบงัคบัต่อไปจะทาํให้เกิดความ

เสียหายท่ียากแก่การเยยีวยาแกไ้ขในภายหลงัอยา่งไร ซ่ึงหากศาลเห็นวา่คาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎ

ของผูฟ้้องคดีไม่เขา้หลกัเกณฑ์ตามขอ้ 69 วรรคสาม ศาลก็ถือเป็นเหตุท่ีจะสั่งไม่รับคาํขอทุเลาการ

บงัคบัตามกฎไว ้พิจารณาได ้โดยศาลถือวา่เป็นกรณีท่ีไม่มีขอ้อา้งหรือขอ้เทจ็จริงเพียงพอตามขอ้ 70 

คาํสั่งไม่รับคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎของผูฟ้้องคดีไวพ้ิจารณาเป็นท่ีสุดตามขอ้ 70 ผูฟ้้องคดีไม่

อาจยื่นอุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุดไดอี้ก ผูเ้ขียนไดศึ้กษารวบรวมตวัอยา่งคาํสั่งไม่รับคาํขอทุเลา

การบงัคบัตามกฎไวพ้ิจารณา โดยศึกษาจากคาํสั่งศาลปกครองชั้นตน้และศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงได้

แยกตามแนวคาํวนิิจฉยัและการใหเ้หตุผลประกอบคาํวนิิจฉยัของศาลปกครองดงัต่อไปน้ี 

3.1.1 คําขอทุเลาการบังคับตามกฎไม่มีข้ออ้างหรือข้อเทจ็จริงเพยีงพอ 

1) ระเบียบกรมราชทณัฑ์ วา่ดว้ยการเยี่ยม การติดต่อของบุคคลภายนอกกบั

ผูต้อ้งขงั และการเขา้ดูกิจการหรือติดต่อการงานกบัเรือนจาํ พ.ศ. 2561 ขอ้ 14 วรรคสอง และวรรคสาม 

คดีน้ีผูฟ้้องคดีฟ้องว่า ผูฟ้้องคดีเป็นทนายความของนางสาวณัฐนนัท ์

นราพงศ ์และนางสาวจีระพงศ์ นราพงศ ์ซ่ึงเป็นผูต้อ้งขงัในเรือนจาํกลางปัตตานี ต่อมา เม่ือวนัท่ี 4 

ธนัวาคม 2561 ผูฟ้้องคดีไดรั้บแจง้จากนางสาวชญัญา คงคาไหล ผูต้อ้งขงัในเรือนจาํกลางปัตตานี 

วา่นางสาวณัฐนนัทต์อ้งการให้ผูฟ้้องคดีตรวจสอบวนัครบกาํหนดปล่อยตวัของนางสาวจีระพงศ ์ผูฟ้้อง

คดีจึงไดต้รวจสอบสํานวนคดีของศาลจงัหวดัปัตตานีพบวา่ เจา้หนา้ท่ีศาลพิมพห์มายคดีถึงท่ีสุดผิด  

ผูฟ้้องคดีจึงแจง้ให้เจา้หนา้ท่ีศาลทราบ และเดินทางไปเรือนจาํกลางปัตตานีขอพบนางสาวณัฐนนัท ์
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และนางสาวจีระพงศเ์พื่อแจง้ความคืบหนา้ใหท้ราบ แต่เจา้หนา้ท่ีเรือนจาํกลางปัตตานีไม่อนุญาตให้

ผูฟ้้องคดีเขา้พบผูต้อ้งขงั โดยแจง้วา่ผูฟ้้องคดีตอ้งคดัสาํเนาใบแต่งทนายความท่ีศาลประทบัรับไวใ้น

สํานวนคดีให้เป็นทนายความของผูต้อ้งขงัมาประกอบคาํร้องขอพบผูต้อ้งขงัดว้ยจึงจะสามารถเขา้

พบผูต้้องขงัได้ ผูฟ้้องคดีจึงเดินทางมายงัศาลจงัหวดัปัตตานีและแจ้งความคืบหน้าให้นางสาว

ณฐันนัทแ์ละนางสาวจีระพงศท์ราบเบ้ืองตน้ผา่นนางสาวชญัญา ต่อมา วนัท่ี 6 ธนัวาคม 2561 ผูฟ้้อง

คดีเขา้เวรทนายความอาสาประจาํศาลจงัหวดัปัตตานีและไดค้ดัสําเนาใบแต่งทนายความจากสํานวน

คดีของศาลแลว้ไดเ้ขา้พบนางสาวณัฐนนัท์และนางสาวจีระพงศ ์ในวนัท่ี 7 ธันวาคม 2561 จากนั้น 

เม่ือวนัท่ี 8 มกราคม 2562 ผูฟ้้องคดีทราบว่าผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 โดยผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ไดอ้อกระเบียบ

กรมราชทณัฑ์ วา่ดว้ยการเยี่ยม การติดต่อของบุคคลภายนอกกบัผูต้อ้งขงั และการเขา้ดูกิจการหรือ

ติดต่อการงานกับเรือนจาํ พ.ศ. 2561 โดยข้อ 14 วรรคหน่ึง กาํหนดให้ทนายความหรือผูจ้ะเป็น

ทนายความท่ีจะขอเขา้พบผูต้อ้งขงัซ่ึงอยูร่ะหวา่งสอบสวนหรือไต่สวนมูลฟ้อง ยื่นสําเนาใบอนุญาต

ให้เป็นทนายความตามกฎหมายวา่ดว้ยทนายความเพื่อเป็นหลกัฐานประกอบคาํร้องขอพบผูต้อ้งขงั

ภายในเรือนจาํ วรรคสอง กาํหนดให้ทนายความท่ีผูต้ ้องขงัได้แต่งตั้ งและคดีเข้าสู่กระบวนการ

พิจารณาของศาลแล้วต้องยื่นสําเนาใบแต่งทนายความท่ีศาลประทบัรับไวใ้นสํานวนคดีให้เป็น

ทนายความของผู ้ต้องขังประกอบคําร้องขอพบผู้ต้องขังภายในเรือนจําด้วย และวรรคสาม 

กาํหนดให้ในกรณีมีเหตุพิเศษอนัเก่ียวกบัการแต่งตั้งทนายความ เช่น การถอนตวัของทนายความ 

การเสียชีวิตของทนายความ หรือการร้ือฟ้ืนคดีอาญาข้ึนใหม่ ผูบ้ ัญชาการเรือนจาํอาจพิจารณา

อนุญาตให้ทนายความเขา้พบผูต้อ้งขงัโดยไม่ตอ้งมีใบแต่งทนายความหรือใบแต่งทนายความท่ีศาล

ประทบัรับไวใ้นสาํนวนคดีให้เป็นทนายความของผูต้อ้งขงัมาแสดงก็ได ้ผูฟ้้องคดีเห็นวา่ผูถู้กฟ้องคดี

ทั้งสองไม่มีระบบจดัเก็บสําเนาใบแต่งทนายความท่ีไดรั้บไวแ้ลว้ จึงไม่สามารถตรวจสอบไดว้่ามี

การนาํใบแต่งทนายความยื่นไวแ้ลว้หรือไม่ แต่ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองกลบัผลกัภาระให้ทนายความท่ี

จะขอเขา้พบผูต้อ้งขงัเป็นฝ่ายตอ้งคดัรับรองใบแต่งทนายความมาประกอบคาํร้องขอพบผูต้อ้งขงัทุก

คร้ัง ซ่ึงเป็นการสร้างภาระให้แก่ทนายความและเจา้หน้าท่ีศาลยุติธรรมเกินสมควร รวมถึงกรณีท่ี

ศาลชั้นตน้ส่งสํานวนคดีไปยงัศาลอุทธรณ์หรือศาลฎีกา ศาลชั้นตน้จะเหลือเพียงกากสาํนวนซ่ึงไม่มี

ใบแต่งทนายความ ผูฟ้้องคดีไม่แน่ใจวา่หากตอ้งการคดัสําเนาใบแต่งทนายความจะขอให้เจา้หนา้ท่ี

ศาลชั้นตน้ดาํเนินการให้ผา่นระบบคดัเอกสารระหวา่งศาลไดห้รือไม่ อีกทั้งการท่ีทนายความจะพบ

ผูต้อ้งขงันั้นตอ้งแสดงพยานหลกัฐานอา้งตนเป็นทนายความ พร้อมคาํร้องขอพบผูต้อ้งขงั ซ่ึงคาํร้อง

ดงักล่าวมีช่องวา่งให้ระบุวา่ไดรั้บการแต่งตั้งให้เป็นทนายความของผูต้อ้งขงัแลว้หรือไม่ หากมีปัญหา

หรือมีบุคคลใดแจง้ขอ้ความอนัเป็นเท็จต่อเจา้หนา้ท่ีเรือนจาํ ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองสามารถดาํเนินการ

ตามกฎหมายไดโ้ดยไม่จาํเป็นตอ้งมีสําเนาใบแต่งทนายความท่ีศาลประทบัรับไวใ้นสํานวนคดีให้
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เป็นทนายความของผูต้อ้งขงั สาํเนาใบแต่งทนายความจึงไม่มีประโยชน์ต่อผูถู้กฟ้องคดีทั้งสอง 

ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองเพียงเก็บสําเนาบตัรประจาํตวัสมาชิกสภาทนายความหรือใบอนุญาตทนายความ

ประกอบคาํร้องขอพบผูต้อ้งขงัไวก้็เพียงพอแลว้ ดงันั้น ขอ้ 14 วรรคสอง และวรรคสาม ของระเบียบ

กรมราชทณัฑ์ดงักล่าวจึงเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็นและเป็นการสร้างภาระให้กบัทนายความ

และเจ้าหน้าท่ีศาลยุติธรรมเกินสมควร รวมถึงเป็นการกระทบถึงสิทธิของผู ้ต้องขังในการพบ

ทนายความอีกดว้ยจึงฟ้องคดีต่อศาลปกครองขอให้พิพากษาเพิกถอนขอ้ 14 วรรคสอง และวรรคสาม 

ของระเบียบกรมราชทณัฑ์ วา่ดว้ยการเยี่ยม การติดต่อของบุคคลภายนอกกบัผูต้อ้งขงั และการเขา้ดู

กิจการหรือติดต่อการงานกบัเรือนจาํ พ.ศ. 2561 และมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามขอ้ 14 วรรคสอง 

และวรรคสาม ของระเบียบดงักล่าว 

ศาลปกครองยะลาวินิจฉัยว่า ผูฟ้้องคดีอา้งแต่เพียงว่า การท่ีทนายความ

ต้องคดัถ่ายสําเนาใบแต่งทนายความท่ีศาลประทบัรับไวใ้นสํานวนคดีให้เป็นทนายความของ

ผูต้อ้งขงัมาประกอบคาํร้องขอพบผูต้อ้งขงัภายในเรือนจาํดว้ยทุกคร้ัง ทาํให้การเขา้พบผูต้อ้งขงัของ

ทนายความเป็นไปโดยยากลาํบาก และกระทบสิทธิของผูต้อ้งขงัในการพบและปรึกษาทนายความ 

โดยไม่มีรายละเอียดตามสมควรท่ีแสดงให้เห็นอย่างชัดแจง้ว่าการให้ระเบียบท่ีพิพาทมีผลบงัคบั

ต่อไปจะทาํให้เกิดความเสียหายท่ียากแก่การเยียวยาแกไ้ขในภายหลงัอยา่งไร คาํขอดงักล่าวจึงเป็น

คาํขอท่ีไม่ปรากฏขอ้อา้งหรือขอ้เทจ็จริงเพียงพอท่ีศาลจะมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามระเบียบท่ีพิพาท 

ตามนยัขอ้ 69 วรรคสาม ประกอบกบัขอ้ 70 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด

วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543จึงมีคาํสั่งไม่รับคาํขอทุเลาการบงัคบัตามขอ้ 14 วรรคสอง 

และวรรคสาม ของระเบียบกรมราชทณัฑ์ วา่ดว้ยการเยีย่ม การติดต่อของบุคคลภายนอกกบัผูต้อ้งขงั 

และการเขา้ดูกิจการหรือติดต่อการงานกบัเรือนจาํ พ.ศ. 2561 ไวพ้ิจารณา19

119 

2) ข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่าย ประจาํปีงบประมาณ พ.ศ. 2559 ของ

องคก์ารบริหารส่วนตาํบลนครชุมน์ 

คดีน้ีผูฟ้้องคดีฟ้องว่า ผูฟ้้องคดีดาํรงตาํแหน่งนายกองค์การบริหารส่วน

ตาํบลนครชุมน์ ไดเ้สนอร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่าย ประจาํปีงบประมาณ พ.ศ. 2559 ต่อผูถู้ก

ฟ้องคดี (สภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลนครชุมน์) ต่อมา เม่ือวนัท่ี 10 สิงหาคม 2558 ผูถู้กฟ้องคดีได้

ประชุมพิจารณาร่างขอ้บญัญติัฯ ในวาระท่ี 1 และมีมติรับหลกัการ และเห็นชอบคดัเลือกคณะกรรมการ

แปรญตัติร่างขอ้บญัญติัฯ จาํนวน3 คน จากนั้น ประธานคณะกรรมการแปรญตัติไดมี้หนงัสือแจง้ให้

ผูฟ้้องคดีช้ีแจงต่อคณะกรรมการแปรญตัติ พร้อมทั้งแนบรายละเอียดในการยื่นเสนอคาํแปรญตัติต่อ

119คาํสัง่ระหวา่งพิจารณาศาลปกครองยะลาคดีหมายเลขดาํท่ี 4/2562 วนัท่ี 12 มีนาคม 2562 
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คณะกรรมการแปรญตัติ จาํนวน9 รายการให้กบัผูฟ้้องคดี ซ่ึงผูฟ้้องคดีไดเ้ขา้ช้ีแจงและไดข้อสงวน

คาํแปรญัตติไวทุ้กข้อ ต่อมา เม่ือวนัท่ี 19 สิงหาคม 2558 ผู ้ถูกฟ้องคดีได้ประชุมพิจารณาร่าง

ขอ้บญัญติัฯ ในวาระท่ี 2 ขั้นแปรญตัติ โดยกาํหนดรายละเอียดร่างขอ้บญัญติัฯ ไวใ้นระเบียบวาระท่ี 3 

จาํนวน 10 รายการ คณะกรรมการแปรญัตติได้ขอแปรญัตติลดจาํนวนเงินงบประมาณรายจ่าย 

จาํนวน 6 โครงการ และขอตดัลดงบประมาณทั้งรายการจาํนวน3 โครงการ ซ่ึงผูถู้กฟ้องคดีมีมติ

เห็นชอบและแก้ไขเปล่ียนแปลงรายจ่ายรายการท่ี 10 และในระเบียบวาระท่ี 4 การพิจารณาร่าง

ขอ้บญัญติัฯ ในวาระท่ี 3 ขั้นเห็นชอบ ผูถู้กฟ้องคดีไดล้งมติเห็นชอบให้ตราเป็นขอ้บญัญติังบประมาณ

รายจ่ายประจาํปีงบประมาณ พ.ศ. 2559 ซ่ึงผูฟ้้องคดีไดมี้หนังสือถึงนายอาํเภอบา้นโป่งขอความ

อนุเคราะห์ให้ตรวจสอบและทบทวนขอ้บญัญติัฯ นายอาํเภอบา้นโป่งไดมี้หนงัสือแจง้ให้ผูฟ้้องคดี

ดาํเนินการตามมาตรา 71 วรรคสาม แห่งพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

พ.ศ. 2537 แกไ้ขเพิ่มเติมโดย (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2546 ผูฟ้้องคดีจึงมีประกาศองคก์ารบริหารส่วนตาํบล

นครชุมน์ เร่ือง ขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่าย ประจาํปีงบประมาณ พ.ศ. 2559 ลงวนัที่ 14 ตุลาคม 

2558 ใช้ขอ้บญัญตัิงบประมาณรายจ่าย ประจาํปีงบประมาณ พ.ศ. 2559 ผูฟ้้องคดีเห็นวา่ในการ

ประชุมของผูถู้กฟ้องคดี ระเบียบวาระท่ี 3 เร่ือง การพิจารณาร่างขอ้บญัญติัฯ วาระท่ี 2 ขั้นแปรญตัติ 

ไดมี้การกาํหนดรายละเอียดขอ้บญัญติัฯ จาํนวน 10 รายการ เพิ่มเติมจากรายละเอียดในการยื่นเสนอ

คาํแปรญตัติฯ ต่อคณะกรรมการแปรญตัติ จาํนวน 9 รายการ ท่ีไดแ้จง้ให้ผูฟ้้องคดีทราบเม่ือวนัท่ี 13 

สิงหาคม 2558 และผูถู้กฟ้องคดีพิจารณาและมีมติให้แกไ้ขเปล่ียนแปลงขอ้บญัญติัฯ รายการท่ี 10 

โดยไม่ผ่านการพิจารณาของคณะกรรมการแปรญตัติ ซ่ึงไม่ชอบดว้ยขอ้ 51 ขอ้ 59 และขอ้ 60 

ของระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าดว้ยขอ้บงัคบัการประชุมสภาทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2547 จึงฟ้องคดีต่อ

ศาลปกครองขอให้พิพากษาเพิกถอนขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่าย ประจาํปีงบประมาณ พ.ศ. 2559 

ขององคก์ารบริหารส่วนตาํบลนครชุมน์และมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามขอ้บญัญติัดงักล่าวโดยไม่ให้มี

การเบิกจ่ายเงิน  

ศาลปกครองเพชรบุรีวินิจฉยัวา่ผูฟ้้องคดีอา้งแต่เพียงวา่ขอ้บญัญติังบประมาณ

รายจ่าย ประจาํปีงบประมาณ พ.ศ. 2559 ขององค์การบริหารส่วนตาํบลนครชุมน์ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

เน่ืองจากในการพิจารณาร่างขอ้บญัญติัดงักล่าว วาระท่ี 2 ขั้นแปรญตัติ มีการกาํหนดรายละเอียด

ขอ้บญัญติัฯ จาํนวน 10 รายการ ซ่ึงเพิ่มเติมจากรายละเอียดท่ีไดย้ื่นเสนอคาํแปรญตัติต่อคณะกรรมการ

แปรญตัติไวจ้าํนวน 9 รายการ ซ่ึงไดแ้จง้ให้ผูฟ้้องคดีทราบเม่ือวนัท่ี 13 สิงหาคม 2558 ผูถู้กฟ้องคดี

พิจารณาและมีมติให้แก้ไขเปล่ียนแปลงข้อบญัญัติฯ รายการท่ี 10 โดยไม่ผ่านการพิจารณาของ

คณะกรรมการแปรญตัติ ซ่ึงไม่ชอบดว้ยขอ้ 51 ขอ้ 59 และขอ้ 60 ของระเบียบกระทรวงมหาดไทย 

วา่ดว้ยขอ้บงัคบัการประชุมสภาทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2547 และในระเบียบวาระท่ี 4 การพิจารณาร่างขอ้บญัญติัฯ 
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ในวาระท่ี 3 ขั้นเห็นชอบ ผูถู้กฟ้องคดีได้ลงมติเห็นชอบให้ตราเป็นขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่าย 

ประจาํปีงบประมาณ พ.ศ. 2559 โดยท่ีขอ้ 69 วรรคสาม แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการใน

ศาลปกครองสูงสุด ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 กาํหนดให้คาํขอให้ศาลมีคาํสั่งทุเลา

การบงัคบัตามกฎไวเ้ป็นการชัว่คราว นั้น จะตอ้งแสดงให้เห็นอยา่งชดัแจง้วา่ประสงคจ์ะขอทุเลาการ

บงัคบัตามกฎใด และการให้กฎดงักล่าวมีผลบงัคบัต่อไปจะทาํให้เกิดความเสียหายท่ียากแก่การ

เยียวยาแกไ้ขในภายหลงัอย่างไรแมผู้ฟ้้องคดีนาํคดีมาฟ้องโดยระบุว่าประสงค์จะขอให้ศาลกาํหนด

มาตรการคุม้ครองชัว่คราว โดยไม่ให้มีการเบิกจ่ายเงินตามขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่าย ประจาํปี

งบประมาณ พ.ศ. 2559 ขององค์การบริหารส่วนตาํบลนครชุมน์ไวจ้นกว่าศาลจะมีคาํพิพากษา อนั

เป็นการขอใหศ้าลมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎก็ตาม แต่ผูฟ้้องคดีมิไดแ้สดงให้เห็นอยา่งชดัแจง้ใน

คาํขอท้ายฟ้องหรือในคาํบรรยายฟ้องว่า หากให้กฎดงักล่าวมีผลบงัคบัต่อไปจะทาํให้เกิดความ

เสียหายท่ียากแก่การเยียวยาแก้ไขให้กับผูฟ้้องคดีในภายหลังอย่างไร คาํขอทุเลาการบังคบัตาม

ข้อบญัญัติท่ีพิพาทของผูฟ้้องคดี จึงเป็นคาํขอท่ีไม่มีข้ออ้างหรือข้อเท็จจริงเพียงพอท่ีศาลจะรับไว้

พิจารณาได้ตามข้อ 69 วรรคสาม ประกอบข้อ 70 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาล

ปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 จึงมีคาํสั่งไม่รับคาํขอทุเลาการบงัคบัตาม

ขอ้บญัญตัิงบประมาณรายจ่าย ประจาํปีงบประมาณ พ.ศ. 2559 ขององค์การบริหารส่วนตาํบล

นครชุมน์ไวพ้ิจารณา120 

3) ขอ้บญัญติัองค์การบริหารส่วนตาํบลบา้นกลางเร่ืองกาํหนดบริเวณห้าม 

ก่อสร้าง ดดัแปลง หรือเปล่ียนการใช้อาคารบางชนิด หรือบางประเภท ในพื้นท่ีบางส่วนในทอ้งท่ี 

ตาํบลบา้นกลาง อาํเภอเมือง จงัหวดัลาํพนู พ.ศ. 2549 

คดีน้ีผูฟ้้องคดีฟ้องว่า ข้อบญัญัติองค์การบริหารส่วนตาํบลบ้านกลาง 

เร่ือง กาํหนดบริเวณห้ามก่อสร้าง ดดัแปลง หรือเปล่ียนการใชอ้าคารบางชนิด หรือบางประเภทใน

พื้นท่ีบางส่วนในท้องท่ีตาํบลบ้านกลาง อาํเภอเมือง จงัหวดัลําพูน พ.ศ. 2549ของผูถู้กฟ้องคดี 

(องคก์ารบริหารส่วนตาํบลบา้นกลาง) ขดัแยง้กบักฎกระทรวงกาํหนดบริเวณห้ามก่อสร้าง ดดัแปลง 

หรือเปล่ียนการใช้อาคารบางชนิดหรือบางประเภทในพื้นท่ีบางส่วนในทอ้งท่ีตาํบลเหมืองง่า ตาํบล

อุโมงค ์ตาํบลมะเขือแจ ้ตาํบลในเมือง ตาํบลบา้นกลาง ตาํบลเวียงยอง ตาํบลตน้ธง และตาํบลป่าสัก 

อาํเภอเมืองลาํพูน จงัหวดัลาํพูน พ.ศ. 2547 และเกิดผลเสียหายกบัประชาชนในพื้นท่ีท่ีประกอบ

อาชีพคา้ขายในตาํบลบา้นกลาง กล่าวคือจงัหวดัลาํพูนเป็นจงัหวดัเล็กมีประชากรเพียงส่ีแสนคน 

มีกาํลงัซ้ือน้อย การสร้างศูนยก์ารคา้ขนาดใหญ่จะมีผลกระทบทางเศรษฐกิจกบัร้านคา้รายย่อยใน

120คาํสัง่ระหวา่งพิจารณาศาลปกครองเพชรบุรีคดีหมายเลขดาํท่ี 799/2558วนัท่ี 19 เมษายน 2559 
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จงัหวดั ซ่ึงในบริเวณท่ีจะมีการอนุญาตให้สร้างอาคารพาณิชยกรรมคา้ปลีกคา้ส่งขนาดใหญ่ไดน้ั้นมี

ตลาดใหญ่ๆ อยูแ่ลว้ถึงสองตลาดซ่ึงเพียงพอต่อความตอ้งการของประชาชน การอนุญาตให้มีการ

สร้างร้านคา้ส่งคา้ปลีกขนาดใหญ่จะส่งเสริมให้ประชาชนใช้จ่ายฟุ่มเฟือย เป็นการสร้างปัญหาจราจร

และอุบติัเหตุ รวมถึงปัญหาการรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม การสถาปัตยกรรม และการสาธารณสุข  

จึงฟ้องคดีต่อศาลปกครองขอให้พิพากษาเพิกถอนขอ้บญัญติัองค์การบริหารส่วนตาํบลบา้นกลาง 

เร่ือง กาํหนดบริเวณห้ามก่อสร้าง ดดัแปลง หรือเปล่ียนการใช้อาคารบางชนิดหรือบางประเภท ใน

พื้นท่ีบางส่วนในทอ้งท่ีตาํบลบา้นกลาง อาํเภอเมือง จงัหวดัลาํพูน พ.ศ. 2549 และมีคาํสั่งทุเลาการ

บงัคบัใชข้อ้บญัญติัดงักล่าว 

ศาลปกครองเชียงใหม่วินิจฉยัวา่ การออกขอ้บญัญติัองคก์ารบริหารส่วน

ตาํบลบา้นกลาง เร่ือง กาํหนดบริเวณห้ามก่อสร้าง ดดัแปลง หรือเปล่ียนการใช้อาคารบางชนิด  

หรือบางประเภทในพื้นท่ีบางส่วนในทอ้งท่ีตาํบลบา้นกลาง อาํเภอเมือง จงัหวดัลาํพูน พ.ศ. 2549

เป็นอาํนาจของผูถู้กฟ้องคดี ข้อบญัญัติดังกล่าวได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการควบคุม

อาคาร กรมโยธาธิการและผงัเมือง ไดรั้บอนุมติัจากรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย และประกาศใน

ราชกิจจานุเบกษาแล้ว ประเด็นท่ีศาลตอ้งวินิจฉัยเก่ียวกบัความชอบด้วยกฎหมายของขอ้บญัญัติ

ดงักล่าวคงมีวา่การออกขอ้บญัญติัน้ีเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบหรือไม่ ซ่ึงจาํตอ้งแสวงหาขอ้เทจ็จริง

จากคู่กรณีในขั้นตอนการพิจารณาคดีต่อไป จึงเห็นวา่คาํขอทุเลาการบงัคบัตามขอ้บญัญติัดงักล่าวยงั

ไม่มีขอ้อา้งและขอ้เท็จจริงเพียงพอท่ีจะมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามท่ีผูฟ้้องคดีมีคาํขอ จึงมีคาํสั่งไม่รับคาํ

ขอทุเลาการบงัคบัตามขอ้บญัญติัดงักล่าวไวพ้ิจารณา ตามนยัขอ้ 70 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543121 

3.1.2 คําขอทุเลาการบังคับตามกฎไม่มีเหตุผลหรือสาระอันควรได้รับการพจิารณา  

1) ขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณ พ.ศ. 2559 ขององคก์าร

บริหารส่วนจงัหวดัอุบลราชธานี 

คดีน้ีผูฟ้้องคดีทั้งสิบสองฟ้องว่า ผูฟ้้องคดีทั้งสิบสองเป็นสมาชิกของผูถู้ก

ฟ้องคดีท่ี 1 (สภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัอุบลราชธานี) เม่ือวนัท่ี 10 สิงหาคม 2558 ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 

ได้พิจารณาร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณ พ.ศ. 2559 ท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 

(นายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัอุบลราชธานี) เสนอ โดยในวาระท่ี 1 ขั้นรับหลกัการ ท่ีประชุมได้

มีมติรับหลกัการ และเลือกคณะกรรมการแปรญตัติร่างขอ้บญัญติัดงักล่าว โดยกาํหนดระยะเวลา

เสนอคาํแปรญตัติตั้งแต่เวลา 19.10 นาฬิกา ของวนัท่ี 10 สิงหาคม 2558 ถึงเวลา 20.10 นาฬิกา ของวนัท่ี 

121คาํสัง่ระหวา่งพิจารณาศาลปกครองเชียงใหม่คดีหมายเลขดาํท่ี115/2550 วนัท่ี 25 มิถุนายน 2550 
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11 สิงหาคม 2558 จากนั้น ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไดพ้ิจารณาระเบียบวาระอ่ืนๆ และเลิกประชุมเวลา 21.25

นาฬิกา ต่อมา เม่ือวนัท่ี 13 สิงหาคม 2558 ผูฟ้้องคดีท่ี 2 ได้ยื่นแบบขอเสนอคาํแปรญตัติรายจ่าย

หมวดค่าใชส้อย ค่าใชจ่้ายโครงการบริหารจดัการนํ้ าเพื่อการพฒันาท่ีย ัง่ยืน และผูฟ้้องคดีท่ี 3 ไดย้ื่น

แบบขอเสนอคาํแปรญตัติรายจ่ายหมวดค่าครุภณัฑ์ ประเภทครุภณัฑ์ไฟฟ้าและวิทยุต่อประธาน

คณะกรรมการแปรญตัติ แต่ประธานคณะกรรมการฯ ไม่รับคาํแปรญตัติดงักล่าว และให้ผูฟ้้องคดีท่ี 2 

ผูฟ้้องคดีท่ี 3 และผูรั้บรองออกจากห้องประชุม ต่อมา ผูฟ้้องคดีท่ี 1 กบัพวกท่ียื่นคาํขอแปรญตัติไว้

ไดเ้ขา้ร่วมประชุมกบัคณะกรรมการแปรญตัติ โดยประธานคณะกรรมการ ฯ ให้ประชุมพิจารณา

เป็นการลบั และเสนอรายงานการแปรญตัติต่อท่ีประชุมสภาฯ โดยไม่ไดบ้นัทึกเหตุการณ์ท่ีผูฟ้้อง

คดีท่ี 2 และผูฟ้้องคดีท่ี 3 ยื่นแบบคาํแปรญตัติ จากนั้น ในวนัท่ี 17 สิงหาคม 2558 ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 

ไดป้ระชุมพิจารณาญตัติขอความเห็นชอบร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่าย ประจาํปีงบประมาณ 

พ.ศ. 2559 (วาระท่ี 2 และวาระท่ี 3) โดยท่ีประชุมไม่ได้ให้โอกาสผูฟ้้องคดีท่ี 3 และผูฟ้้องคดีท่ี 4 

เสนอคาํแปรญตัติซ่ึงไดพ้ิจารณาตามลาํดบัขอ้ท่ีมีการแปรญตัติต่อคณะกรรมการแปรญตัติ และมีมติ

เห็นชอบให้ตราเป็นขอ้บญัญติัฯ จาํนวน 29 เสียง ไม่เห็นชอบ 3 เสียง ต่อมาผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไดส่้ง

ร่างขอ้บญัญติัดงักล่าวให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 (ผูว้า่ราชการจงัหวดัอุบลราชธานี) พิจารณา ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 

3 ไดใ้ห้ความเห็นชอบ ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 จึงลงนามประกาศใช้บงัคบัขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่าย

ประจาํปีงบประมาณ พ.ศ. 2559 เม่ือวนัท่ี 1 กันยายน 2558 ผูฟ้้องคดีทั้งสิบสองเห็นว่าขอ้บญัญัติ

ดงักล่าวไม่ชอบดว้ยระเบียบกระทรวงมหาดไทย วา่ดว้ยขอ้บงัคบัการประชุมสภาทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2547 

เน่ืองจากผู ้ถูกฟ้ องคดี ท่ี  1 กําหนดระยะเวลาเสนอคําแปรญัตติ  และเวลาปฏิบัติหน้าท่ีของ

คณะกรรมการแปรญตัติ ไม่ครบตามระเบียบดงักล่าวท่ีตอ้งกาํหนดไม่นอ้ยกวา่ 24 ชัว่โมง โดยกาํหนด

ระยะเวลารับคาํแปรญตัติ ตั้งแต่เวลา 19.10 นาฬิกา ของวนัท่ี 10 สิงหาคม 2558 ถึงเวลา 20.10 นาฬิกา 

ของวนัท่ี 11 สิงหาคม 2558 ซ่ึงขดักบัหลกัการปฏิบติัราชการโดยทัว่ไป เป็นการให้ยื่นคาํแปรญตัติ

ในยามวกิาล ขดักบัเจตนารมณ์ของระเบียบการประชุมท่ีตอ้งเปิดกวา้งและให้มีระยะเวลาเพียงพอใน

การยื่นคําแปรญัตติ โดยหลังจากท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 กําหนดระยะเวลารับคาํแปรญัตติในเวลา

ประมาณ 19.00 นาฬิกา ของวนัท่ี 10 สิงหาคม 2558 แลว้ ยงัมีการประชุมในระเบียบวาระอ่ืนๆ อีก

จนเลิกประชุมในเวลา 21.25 นาฬิกา ทาํให้ระยะเวลาในการรับคาํแปรญตัติของคณะกรรมการแปร

ญตัติ ไม่ครบ 24 ชัว่โมง กระบวนการพิจารณาคาํแปรญตัติและการประชุมพิจารณาร่างขอ้บญัญติั

งบประมาณรายจ่าย ประจําปีงบประมาณ พ.ศ. 2559 ได้ดําเนินการโดยไม่ชอบด้วยระเบียบ

กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยข้อบังคับการประชุมสภาท้องถ่ินพ.ศ. 2547 ในส่วนท่ีเป็นรูปแบบ 

ขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญัที่กาํหนดไว ้ขอ้บญัญติัดงักล่าวจึงไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

จึงฟ้องคดีต่อศาลปกครองขอให้พิพากษาเพิกถอนข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจําปี
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งบประมาณ พ.ศ. 2559ขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัอุบลราชธานี และมีคาํสั่งให้ระงบัการบงัคบั

ใชข้อ้บญัญติัดงักล่าว 

ศาลปกครองอุบลราชธานีวินิจฉัยว่า ศาลเคยพิจารณาคาํขอทุเลาการ

บงัคบัใชข้อ้บญัญติังบประมาณรายจ่าย ประจาํปีงบประมาณ พ.ศ. 2559 ของผูฟ้้องคดีทั้งสิบสองแลว้

คร้ังหน่ึง โดยได้คาํนึงถึงความรับผิดชอบของหน่วยงานทางปกครองและปัญหาอุปสรรคท่ีอาจ

เกิดข้ึนแก่การบริหารหรือการบริการสาธารณะของหน่วยงานทางปกครองเป็นสําคญั เน่ืองจาก

ขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณเป็นเคร่ืองมือสําคญัในการบริหารและการบริการ

สาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงจะเห็นไดว้า่ หากศาลมีคาํสั่งตามคาํขอของผูฟ้้องคดีทั้ง

สิบสองอาจจะก่อใหเ้กิดปัญหาและอุปสรรคในการบริการสาธารณะขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั

อุบลราชธานีได้ กรณีจึงยงัไม่มีเหตุผลอนัสมควรท่ีจะมีคาํสั่งให้ระงับการบังคับใช้ข้อบัญญัติ

งบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณดงักล่าวไวก่้อนตามคาํขอของผูฟ้้องคดีทั้งสิบสอง ตามนยั

ขอ้ 70 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2543 จึงมีคาํสั่งไม่รับคาํขอของผูฟ้้องคดีทั้งสิบสองท่ีขอใหร้ะงบัการใชข้อ้บญัญติังบประมาณ

รายจ่ายประจาํปีงบประมาณ พ.ศ. 2559 ขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัอุบลราชธานีไวพ้ิจารณา122 

2) ระเบียบคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ 

ว่าดว้ย เงินเพิ่มสาํหรับตาํแหน่งพนกังาน ป. ป. ท. และเจา้หนา้ท่ี ป. ป. ท. พ.ศ. 2555 

คดีน้ีผูฟ้้องคดีทั้งหกฟ้องวา่ ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 (คณะกรรมการป้องกนัและ

ปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ) ออกระเบียบคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตใน

ภาครัฐ วา่ดว้ยเงินเพิ่มสําหรับตาํแหน่งพนกังาน ป.ป.ท. และเจา้หนา้ท่ี ป.ป.ท. พ.ศ. 2555 โดยไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมาย เป็นการละเมิดต่อสิทธิการไดรั้บเงินเพิ่มสาํหรับตาํแหน่งท่ีมีเหตุพิเศษของผูไ้ดรั้บการ

แต่งตั้งให้เป็นพนักงาน ป.ป.ท. และเจา้หน้าท่ี ป.ป.ท. ซ่ึงระเบียบดังกล่าวกาํหนดให้พนักงาน 

ป.ป.ท. มาจากการท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 แต่งตั้ งจากข้าราชการพลเรือนซ่ึงดํารงตาํแหน่งประเภท

อาํนวยการหรือประเภทวิชาการ ตาํแหน่งนักสืบสวนสอบสวนในระดบัไม่ตํ่ากว่าหัวหน้างานหรือ

เทียบเท่า อนัเป็นการขดัต่อพระราชบญัญติัมาตรการของฝ่ายบริหารในการป้องกนัและปราบปราม

การทุจริต พ.ศ. 2551 และไม่เป็นธรรมต่อผูฟ้้องคดีทั้งหกท่ีไดรั้บการแต่งตั้งใหเ้ป็นพนกังาน ป.ป.ท. 

และเจา้หน้าท่ี ป.ป.ท. จากตาํแหน่งอ่ืนท่ีมิใช่ตาํแหน่งนักสืบสวนสอบสวน ซ่ึงระเบียบดงักล่าว

กาํหนดไวเ้ฉพาะตาํแหน่งนักสืบสวนสอบสวนเท่านั้ นท่ีมีสิทธิได้รับเงินเพิ่มจึงฟ้องคดีต่อศาล

ปกครองขอให้พิพากษาเพิกถอนระเบียบคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ 

122คาํสัง่ระหวา่งพิจารณาศาลปกครองอุบลราชธานีคดีหมายเลขดาํท่ี 330/2558 วนัท่ี 2 มีนาคม 2559 
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วา่ดว้ยเงินเพิ่มสําหรับตาํแหน่งพนกังาน ป.ป.ท. และเจา้หนา้ท่ี ป.ป.ท. พ.ศ. 2555 และมีคาํสั่งทุเลา

การบงัคบัตามระเบียบดงักล่าว 

ศาลปกครองกลางวินิจฉยัวา่ ระเบียบคณะกรรมการป้องกนัและปราบปราม

การทุจริตในภาครัฐ วา่ดว้ยเงินเพิ่มสําหรับตาํแหน่งพนกังาน ป.ป.ท. และเจา้หน้าท่ี ป.ป.ท. พ.ศ. 2555

มีผลกระทบต่อสิทธิหรือหนา้ท่ีของผูท่ี้ไดรั้บแต่งตั้งให้ปฏิบติัหนา้ท่ีพนกังาน ป.ป.ท. และเจา้หนา้ท่ี 

ป.ป.ท. ของสํานกังาน ป.ป.ท. ทั้งหมด มิไดมี้ผลกระทบต่อสิทธิหรือหนา้ท่ีเฉพาะผูฟ้้องคดีทั้งหก หาก

ศาลจะมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎโดยให้ระเบียบดงักล่าวไม่มีผลใชบ้งัคบัเป็นการชัว่คราวและ

งดจ่ายเงินเพิ่มตามระเบียบดงักล่าวไวก่้อนตามคาํขอของผูฟ้้องคดีทั้งหกก็จะเป็นอุปสรรคแก่การ

บริหารงานของรัฐอยา่งชดัเจน และยงัมีผลกระทบต่อพนกังาน ป.ป.ท. และเจา้หน้าท่ี ป.ป.ท. โดยรวม 

กรณีจึงเห็นไดอ้ยา่งชดัแจง้วา่คาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎของผูฟ้้องคดีทั้งหกยงัไม่มีเหตุผลอนัควร

ไดรั้บการพิจารณา ตามขอ้ 70 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ย

วธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 จึงมีคาํสั่งไม่รับคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎไวพ้ิจารณา23

123 

3) ประกาศการส่ือสารแห่งประเทศไทย เร่ือง ใหใ้ชไ้ปรษณียนิเทศ พ.ศ. 2544  

คดีน้ีผูฟ้้องคดีฟ้องว่า ภรรยาของผูฟ้้องคดีได้ส่งพสัดุทางไปรษณียจ์าก

ประเทศสหรัฐอเมริกาให้แก่ผูฟ้้องคดี โดยระบุท่ีอยูเ่ป็นสถานท่ีทาํงานของผูฟ้้องคดี แต่ผูถู้กฟ้องคดี 

(บริษทั ไปรษณียไ์ทย จาํกดั) มิไดน้าํส่งพสัดุให้แก่ผูฟ้้องคดี โดยส่งเพยีงเอกสารใบบอกท่ีมีลกัษณะ

เหมือนไปรษณียบตัรแจง้ใหผู้ฟ้้องคดีไปรับพสัดุ ณ ท่ีทาํการไปรษณียพ์ิษณุโลก เม่ือผูฟ้้องคดีไปรับ

พสัดุ เจา้หน้าที่ของผูถู้กฟ้องคดีได ้เรียกเก็บค่าธรรมเนียมนําจ่ายพสัดุย ่อย เป็นเงิน 7 บาท  

ตามประกาศการส่ือสารแห่งประเทศไทย เร่ือง ให้ใช้ไปรษณียนิเทศ พ.ศ. 2544 ลงวนัท่ี 11 กนัยายน 

2543 ซ่ึงผูฟ้้องคดีเห็นว่าประกาศดงักล่าวขดัต่อหลกัไปรษณียส์ากลท่ีให้ผูส่้งเป็นผูรั้บผิดชอบค่า

จดัส่งไปรษณียภณัฑ์ต่างๆ การเก็บค่านาํจ่ายพสัดุจากผูรั้บจึงเป็นการเรียกเก็บค่าบริการท่ีซํ้ าซ้อน

และไม่ เป็ นธรรมต่ อผู ้บ ริโภค จึ งฟ้ องคดี ต่ อศาลปกครองขอให้ พิ พากษายกเลิ กประกาศ

การส่ือสารแห่งประเทศไทย เร่ือง ให้ใชไ้ปรษณียนิเทศ พ.ศ. 2544 ลงวนัท่ี 11 กนัยายน 2543 และมี

คาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามประกาศดงักล่าว หน้า 261 ขอ้ 18 ท่ีกาํหนดค่านาํจ่ายพสัดุย่อย (ระหว่าง

ประเทศ) ท่ีมีนํ้าหนกัเกิน 500 กรัม ณ ท่ีอยูผู่รั้บ อตัราต่อช้ิน 7 บาท โดยเก็บเป็นเงินสดจากผูรั้บ 

ศาลปกครองพิษณุโลกวินิจฉัยว่า ผูฟ้้องคดีขอให้ศาลมีคาํสั่งทุเลาการ

บงัคบัตามกฎ โดยห้ามมิให้ใช้ประกาศการส่ือสารแห่งประเทศไทย เร่ือง ให้ใช้ไปรษณียนิเทศ 

พ.ศ. 2544 ลงวนัท่ี11 กนัยายน 2543 หน้า 261 ขอ้ 18 ท่ีกาํหนดค่านาํจ่ายพสัดุยอ่ย (ระหวา่งประเทศ)  

123คาํสัง่ระหวา่งพิจารณาศาลปกครองกลางคดีหมายเลขดาํท่ี 74/2556 วนัท่ี 18 เมษายน 2556 
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ท่ีมีนํ้ าหนักเกิน 500 กรัม ณ ท่ีอยู่ผูรั้บ อตัราต่อช้ิน 7 บาท โดยเก็บเป็นเงินสดจากผูรั้บ โดยอา้งว่า

เพื่อคุม้ครองสิทธิประโยชน์ของสาธารณชน จึงเห็นไดว้า่หากมีการบงัคบัใชก้ฎดงักล่าวต่อไปก็จะมี

การเรียกเก็บค่าธรรมเนียมดงักล่าวจาํนวน 7 บาท ต่อการส่งพสัดุหน่ึงช้ิน และหากศาลพิพากษาว่า

การออกกฎดงักล่าวเป็นการกระทาํท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ผูช้าํระค่าธรรมเนียมไปแลว้ก็มีสิทธิเรียก

คืนไดจึ้งไม่ใช่กรณีท่ีจะทาํให้เกิดความเสียหายท่ียากแก่การเยียวยาแกไ้ขในภายหลงั จึงเป็นคาํขอท่ี

ไม่มีเหตุผลหรือสาระอนัควรไดรั้บการพิจารณา จึงมีคาํสั่งไม่รับคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎของผู ้

ฟ้องคดี24

124 

3.1.3 กรณทีีเ่ห็นได้อย่างชัดแจ้งว่าไม่สมควรมีคําส่ังทุเลาการบังคับตามกฎ 

1) ข้อบังคับสภาเภสัชกรรม ว่าด้วยวิทยาลัยเภสัชกรรมสมุนไพรแห่ง

ประเทศไทย พ.ศ. 2561 

คดีน้ีผูฟ้้องคดีฟ้องว่า ผูฟ้้องคดีได้รับใบอนุญาตให้เป็นผูป้ระกอบโรค

ศิลปะสาขาการแพทยแ์ผนไทย ประเภทเภสัชกรรมไทย และให้มีสิทธิประกอบโรคศิลปะตามสาขา

และประเภทดงักล่าวได ้โดยมีสภาการแพทยแ์ผนไทยเป็นองค์กรวิชาชีพท่ีมีวตัถุประสงคส่์งเสริม

การศึกษา กาํหนดมาตรฐานการให้บริการของผูป้ระกอบวิชาชีพการแพทยแ์ผนไทย ควบคุมความ

ประพฤติและจริยธรรมของผูป้ระกอบวิชาชีพการแพทยแ์ผนไทย ตามมาตรา 8 แห่งพระราชบญัญติั

วชิาชีพการแพทยแ์ผนไทย พ.ศ. 2556 และมีอาํนาจหนา้ท่ีในการรับข้ึนทะเบียนและออกใบอนุญาต

ให้แก่ผูข้อเป็นผูป้ระกอบวิชาชีพการแพทย์แผนไทย รับรองหลักสูตรสําหรับการฝึกอบรมเป็น

ผูช้าํนาญการในดา้นต่าง ๆ ของวิชาชีพการแพทยแ์ผนไทย รวมถึงการออกหนงัสืออนุมติัหรือวุฒิบตัร

แสดงความรู้ความชาํนาญในการประกอบวิชาชีพการแพทยแ์ผนไทย ตามมาตรา 9 แห่งพระราชบญัญติั

เดียวกนั ต่อมา ผูถู้กฟ้องคดี (คณะกรรมการสภาเภสัชกรรม) ไดอ้อกขอ้บงัคบัสภาเภสัชกรรม  

ว่าดว้ยวิทยาลยัเภสัชกรรมสมุนไพรแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2561 ผูฟ้้องคดีเห็นวา่ ขอ้ 7 ของขอ้บงัคบั

ดงักล่าวให้อาํนาจวิทยาลยัเภสัชกรรมสมุนไพรแห่งประเทศไทย มีหน้าที่ในการดาํเนินการต่างๆ 

ทั้งการจดัสอบ ฝึกอบรมและสอบเพื่อเป็นผูมี้ความรู้ความชาํนาญในการประกอบวชิาชีพเภสัชกรรม 

สาขาเภสัชกรรมสมุนไพร ซ่ึงเป็นการทบัซ้อนกบัวตัถุประสงค์ อาํนาจหน้าท่ีและภารกิจของสภา

การแพทยแ์ผนไทย ตามพระราชบญัญัติวิชาชีพการแพทยแ์ผนไทย พ.ศ. 2556 และเป็นการสร้าง

ขั้นตอนแก่ผูป้ระกอบวิชาชีพเภสัชกรรมไทยรวมถึงผูฟ้้องคดี ผูถู้กฟ้องคดีไม่ทาํประชาพิจารณ์รับฟัง

ความคิดเห็นของผูป้ระกอบวิชาชีพเภสัชกรรมไทย ไม่มีการพิจารณาร่วมกนัระหว่างผูถู้กฟ้องคดี

และสภาการแพทยแ์ผนไทยก่อนออกขอ้บงัคบัดงักล่าว จึงเป็นการฝ่าฝืนมาตรา 77 วรรคสอง 

124คาํสัง่ระหวา่งพิจารณาศาลปกครองพิษณุโลกคดีหมายเลขดาํท่ี247/2550วนัท่ี 13 พฤศจิกายน 2550 
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ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย และนิยามของคาํวา่ “เภสัชกรรมสมุนไพร” ก็ไม่ปรากฏใน

ขอ้บงัคบัน้ี จึงตอ้งพิจารณาประกอบนิยามคาํวา่ “เภสัชกรรมไทย” ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติั

วิชาชีพการแพทยแ์ผนไทย พ.ศ. 2556 ที่ใหค้วามหมายวา่ การกระทาํในการเตรียมยา การผลิตยา 

การประดิษฐ์ยาการเลือกสรรยา การควบคุมและการประกนัคุณภาพยา การปรุงยาและการจ่ายยาตาม

ใบสั่งยาของผูป้ระกอบวิชาชีพการแพทย์แผนไทยหรือผูป้ระกอบวิชาชีพการแพทย์แผนไทย

ประยกุต์และการจดัจาํหน่ายยาตามกฎหมายวา่ดว้ยยาทั้งน้ี ดว้ยกรรมวิธีการแพทยแ์ผนไทยกรณีจึง

เห็นไดว้า่ ขอ้บงัคบัสภาเภสัชกรรม วา่ดว้ยวิทยาลยัเภสัชกรรมสมุนไพรแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2561 

เป็นการล่วงลํ้ าอาํนาจหน้าท่ีของสภาการแพทยแ์ผนไทยท่ีผูฟ้้องคดีเป็นสมาชิก และก้าวลํ้ าการ

ประกอบวิชาชีพของผูป้ระกอบวิชาชีพเภสัชกรรมไทยท่ีมีสภาการแพทยแ์ผนไทยกาํกบัดูแลใน

วิชาชีพอยู่แล้ว ก่อให้เกิดความสับสนในการประกอบวิชาชีพเภสัชกรรมไทย จึงฟ้องคดีต่อศาล

ปกครองขอให้พิพากษาเพิกถอนขอ้บงัคบัสภาเภสัชกรรม วา่ดว้ยวิทยาลยัเภสัชกรรมสมุนไพรแห่ง

ประเทศไทย พ.ศ. 2561 และมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามขอ้บงัคบัดงักล่าว 

ศาลปกครองกลางวินิจฉยัวา่ ผูฟ้้องคดีอา้งวา่ขอ้บงัคบัสภาเภสัชกรรม ว่า

ดว้ยวทิยาลยัเภสชักรรมสมุนไพรแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2561ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย คาํขอของผูฟ้้อง

คดีไดแ้สดงให้เห็นอย่างชดัแจง้ถึงกฎท่ีจะขอทุเลาการบงัคบัอนัเป็นกฎท่ีผูฟ้้องคดีฟ้องขอให้เพิก

ถอนตามคาํขอทา้ยฟ้องแลว้ แต่คาํขอของผูฟ้้องคดียงัตอ้งแสดงใหเ้ห็นอยา่งชดัแจง้ดว้ยวา่การให้กฎ

ดงักล่าวมีผลบงัคบัต่อไปนั้นจะทาํใหเ้กิดความเสียหายท่ียากแก่การเยียวยาแกไ้ขในภายหลงัอยา่งไร 

ซ่ึงผูฟ้้องคดีอา้งแต่เพียงว่าขอ้บงัคบัดงักล่าวมีผลกระทบต่อการประกอบวิชาชีพสาขาเภสัชกรรม

ไทย สภาการแพทยแ์ผนไทย และการจดัทาํบริการสาธารณะ จึงไม่อาจเยียวยาแกไ้ขในภายหลงัได ้

อีกทั้งขอ้ 20 ซ่ึงเป็นบทเฉพาะกาลตามขอ้บงัคบัดงักล่าว กาํหนดให้คณะผูบ้ริหารวทิยาลยัเฉพาะกาล

ทาํทะเบียนสมาชิกก่อตั้งวทิยาลยัข้ึนภายใน 60 วนั นบัแต่วนัท่ีขอ้บงัคบัน้ีประกาศใช ้โดยมิไดแ้สดง

ขอ้เท็จจริงใดให้ปรากฏอย่างชดัแจง้ว่าผลกระทบที่เกิดจากขอ้บงัคบัดงักล่าวโดยเฉพาะอย่างยิ่ง

ขอ้ 20 ในบทเฉพาะกาล จะทาํใหเ้กิดความเสียหายท่ียากแก่การเยยีวยาแกไ้ขในภายหลงัจากท่ีศาลมี

คาํพิพากษาแล้วอย่างไร ประกอบกับเม่ือพิจารณาความเสียหายของผูฟ้้องคดีท่ีอ้างในคาํฟ้องว่า 

ความไม่ชอบด้วยกฎหมายของขอ้บงัคบัดงักล่าวเป็นการล่วงลํ้ าอาํนาจหน้าท่ีของสภาการแพทย์

แผนไทย ท่ีผูฟ้้องคดีเป็นสมาชิก และเป็นการก้าวลํ้ าการประกอบวิชาชีพของผูป้ระกอบวิชาชีพ

เภสัชกรรมไทยท่ีมีสภาการแพทยแ์ผนไทยกาํกบัดูแลในวิชาชีพน้ีอยูแ่ลว้ ก่อให้เกิดความสับสนใน

การประกอบวิชาชีพเภสัชกรรมไทยของผูฟ้้องคดี แลว้เห็นว่า หากต่อมาศาลพิจารณาแลว้เห็นว่า

ขอ้บงัคบัท่ีพิพาท เป็นกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ศาลยอ่มพิพากษาเพิกถอนขอ้บงัคบัดงักล่าวเป็นผล

ให้ข้อบงัคบัดงักล่าวส้ินผลบงัคบัลง อนัเป็นการเยียวยาความเสียหายของผูฟ้้องคดีและบรรดาผู ้
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ประกอบวิชาชีพเภสัชกรรมไทยตามท่ีผูฟ้้องคดีกล่าวอา้งได ้ความเสียหายในส่วนน้ีจึงไม่ยากแก่การ

เยียวยาแกไ้ขในภายหลงัแต่อยา่งใดกรณีจึงเห็นไดอ้ยา่งชดัแจง้วา่ยงัไม่สมควรท่ีจะมีคาํสั่งทุเลาการ

บงัคบัตามขอ้บงัคบัสภาเภสัชกรรม วา่ดว้ยวทิยาลยัเภสัชกรรมสมุนไพรแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2561 

ตามคาํขอของผูฟ้้องคดี ตามขอ้ 69 วรรคสาม และขอ้ 70 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการใน

ศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 จึงมีคาํสั่งไม่รับคาํขอทุเลาการบงัคบั

ตามขอ้บงัคบัดงักล่าวตามคาํขอของผูฟ้้องคดีไวพ้ิจารณา125 

2) ประกาศมหาวิทยาลยัขอนแก่น (ฉบบัท่ี 795/2560) เร่ือง แกไ้ขประกาศ

มหาวิทยาลยัขอนแก่น (ฉบบัท่ี 1873/2559 เร่ือง การกาํหนดวงเงินและร้อยละการเล่ือนเงินเดือน

รายบุคคล เพื่อใชใ้นการเล่ือนเงินเดือนสําหรับพนกังานมหาวิทยาลยั รอบการเล่ือนเงินเดือนวนัท่ี 1 

ตุลาคม 2559 ลงวนัท่ี 9 พฤศจิกายน 2559) ลงวนัท่ี 28 เมษายน 2560 

คดีน้ีผูฟ้้องคดีฟ้องว่า ผู ้ฟ้องคดีเป็นพนักงานมหาวิทยาลัย ตําแหน่ง

พยาบาลชาํนาญการ สังกดัคณะแพทยศาสตร์ มหาวิทยาลยัขอนแก่น และผูถู้กฟ้องคดีทั้งห้าร่วมกนั

ออกประกาศมหาวิทยาลยัขอนแก่น (ฉบบัท่ี 795/2560) เร่ือง แกไ้ขประกาศมหาวิทยาลยัขอนแก่น    

(ฉบบัท่ี 1873/2559 เร่ือง การกาํหนดวงเงินและร้อยละการเล่ือนเงินเดือนรายบุคคล เพื่อใชใ้นการ

เล่ือนเงินเดือนสําหรับพนกังานมหาวทิยาลยั รอบการเล่ือนเงินเดือนวนัท่ี 1 ตุลาคม 2559 ลงวนัท่ี 9 

พฤศจิกายน 2559) ลงวนัท่ี 28 เมษายน 2560 กําหนดหลักเกณฑ์ตารางผลการประเมินเล่ือน

เงินเดือนท่ีไม่สอดคลอ้งกบัจาํนวนเงินท่ีเล่ือนเงินเดือนเป็นร้อยละ กล่าวคือ ไม่กาํหนดค่าขั้นตํ่าร้อย

ละของการเล่ือนเงินเดือน ซ่ึงเป็นการลดสิทธิประโยชน์โดยเฉพาะในส่วนการเล่ือนเงินเดือน โดยมี

การประเมินผลการปฏิบติังานปีละ 2 คร้ัง แต่มีการเล่ือนเงินเดือนเพียงคร้ังเดียว และลดจาํนวนเงินท่ี

ใชเ้ล่ือนเงินเดือนจากดีเด่นไดร้้อยละ 10 เป็นไม่เกินร้อยละ 8.5 จึงเป็นประกาศท่ีเป็นการเลือกปฏิบติั 

ใชดุ้ลพินิจโดยไม่ชอบ และมิไดมี้การรับรองโดยผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 (สภามหาวิทยาลยัขอนแก่น) อีกทั้งผู ้

ถูกฟ้องคดีทั้งห้ายงัละเลยไม่พิจารณาผลการประเมินการปฏิบติังานของผูฟ้้องคดีเพื่อเล่ือนเงินเดือน

ในรอบการเล่ือนเงินเดือนวนัท่ี 1 เมษายน 2560 ซ่ึงไม่เป็นไปตามพระราชบญัญติัมหาวิทยาลยัขอนแก่น 

พ.ศ. 2558 ก่อให้เกิดความเดือดร้อนเสียหายต่อสิทธิประโยชน์ของผูฟ้้องคดี คิดเป็นเงินจาํนวน 

714,035 บาท นอกจากนั้น ผูถู้กฟ้องคดีทั้งห้ายงัมอบหมายงานในตาํแหน่งหน้าท่ีไม่ตรงกบัภาระงาน 

จึงฟ้องคดีต่อศาลปกครองขอให้พิพากษาเพิกถอนประกาศมหาวิทยาลยัขอนแก่น (ฉบบัท่ี 795/2560) 

เร่ือง แกไ้ขประกาศมหาวิทยาลยัขอนแก่น (ฉบบัท่ี 1873/2559 เร่ือง การกาํหนดวงเงินและร้อยละ

การเล่ือนเงินเดือนรายบุคคล เพื่อใช้ในการเล่ือนเงินเดือนสําหรับพนักงานมหาวิทยาลยั รอบการ

125คาํสัง่ระหวา่งพิจารณาศาลปกครองกลางคดีหมายเลขดาํท่ี836/2562 วนัท่ี 14 พฤษภาคม 2562 
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เล่ือนเงินเดือนวนัท่ี 1 ตุลาคม 2559 ลงวนัท่ี 9 พฤศจิกายน 2559) ลงวนัท่ี 28 เมษายน 2560 และมี

คาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามประกาศฉบบัดงักล่าว 

ศาลปกครองขอนแก่นวินิจฉัยว่า การพิจารณามีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอของผู ้

ฟ้องคดี ศาลจะต้องแสวงหาข้อเท็จจริงให้ เพียงพอแก่การวินิจฉัยในเบ้ืองต้นได้ว่าประกาศ

มหาวิทยาลัยขอนแก่น (ฉบบัท่ี 795/2560) ลงวนัท่ี 28 เมษายน 2560 น่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย

อยา่งไร อนัเป็นประเด็นเน้ือหาแห่งคดีท่ีศาลจะตอ้งมีคาํวินิจฉยัต่อไป พยานหลกัฐานเท่าท่ีปรากฏ

ในชั้นน้ียงัไม่พอท่ีจะวินิจฉยัได ้ศาลจาํตอ้งแสวงหาขอ้เท็จจริงต่อไป ดงันั้น จึงเห็นไดอ้ยา่งชดัแจง้

วา่ยงัไม่มีเหตุสมควรท่ีศาลจะมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎตามคาํขอของผูฟ้้องคดีทั้งน้ี ตามนยัขอ้ 70 

แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2543 จึงมีคาํสั่งไม่รับคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎตามคาํขอของผูฟ้้องคดีไวพ้จิารณา126 

3) ขอ้บงัคบัมหาวิทยาลยัเทคโนโลยีราชมงคลตะวนัออก วา่ดว้ยวิธีการสรรหา 

คุณสมบติั และลกัษณะตอ้งหา้มของผูด้าํรงตาํแหน่งอธิการบดี พ.ศ. 2560ลงวนัท่ี 30 มิถุนายน 2560 

คดีน้ีผูฟ้้องคดีฟ้องวา่ ผูฟ้้องคดีรับราชการในตาํแหน่งผูช่้วยศาสตราจารย ์

ประจาํคณะเทคโนโลยอุีตสาหกรรมการเกษตร มหาวิทยาลยัเทคโนโลยีราชมงคลตะวนัออก ต่อมา  

ผูถู้กฟ้องคดี (สภามหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคลตะวนัออก) ได้ออกข้อบงัคบัมหาวิทยาลัย

เทคโนโลยีราชมงคลตะวนัออก ว่าดว้ยวธีิการสรรหา คุณสมบติั และลกัษณะตอ้งห้ามของผูด้าํรง

ตาํแหน่งอธิการบดี พ.ศ. 2560 มีผลใช้บงัคบัตั้งแต่วนัท่ี 1 กรกฎาคม 2560 และผูถู้กฟ้องคดีไดป้ระชุม

คร้ังที่ 16/2560 เมื่อวนัที่ 6 กรกฎาคม 2560 มีมติให้แต่งตั้งคณะกรรมการสรรหาอธิการบดี 

จากนั้นไดมี้คาํสั่งท่ี 23/2560 ลงวนัท่ี 11 กรกฎาคม 2560 แต่งตั้งคณะกรรมการสรรหาอธิการบดี 

ซ่ึงคณะกรรมการดงักล่าวมีมติวางกาํหนดการในการสรรหาอธิการบดี และไดมี้ประกาศฉบบัท่ี 3/2560 

เร่ือง รายช่ือผูส้มคัรเป็นผูส้มควรดาํรงตาํแหน่งอธิการบดีมหาวิทยาลยัเทคโนโลยีราชมงคลตะวนัออกลง

วนัท่ี 7 กนัยายน 2560 ประกาศรายช่ือผูส้มคัรท่ีผา่นการตรวจสอบคุณสมบติัจาํนวน 13 คน ซ่ึงผูฟ้้องคดี

เห็นวา่การออกขอ้บงัคบัดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เพราะไม่ไดค้าํนึงถึงการมีส่วนร่วมของบุคลากร

ของมหาวทิยาลยั จึงเป็นการฝ่าฝืนมาตรา 25 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัมหาวทิยาลยัเทคโนโลยี

ราชมงคล พ.ศ. 2548 เม่ือการออกขอ้บงัคบัไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ย่อมทาํให้มติท่ีแต่งตั้งคณะกรรมการ

สรรหาอธิการบดีไม่ชอบด้วยกฎหมายไปด้วย นอกจากนั้ น ตามคาํสั่งแต่งตั้ งคณะกรรมการสรรหา

อธิการบดี ปรากฏวา่บุคคลในลาํดบัท่ี 3 เป็นบุคคลภายนอกมหาวิทยาลยัซ่ึงไม่มีคุณสมบติัท่ีจะเป็น

กรรมการสรรหาอธิการบดีตามขอ้บงัคบัมหาวิทยาลยัเทคโนโลยีราชมงคลตะวนัออก ว่าดว้ยวิธีการ

126คาํสัง่ระหวา่งพิจารณาศาลปกครองขอนแก่นคดีหมายเลขดาํท่ีบ.296/2560 วนัท่ี 24 เมษายน 2562 
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สรรหา คุณสมบติั และลกัษณะตอ้งห้ามของผูด้าํรงตาํแหน่งอธิการบดี พ.ศ. 2560 จึงฟ้องคดีต่อศาล

ปกครองขอให้พิพากษาเพิกถอนข้อบงัคบัมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคลตะวนัออก ว่าด้วย

วิธีการสรรหา คุณสมบติัและลกัษณะตอ้งห้ามของผูด้าํรงตาํแหน่งอธิการบดีพ.ศ. 2560 ลงวนัท่ี 30 

มิถุนายน 2560 และเพิกถอนมติของผูถู้กฟ้องคดีในการประชุมคร้ังท่ี 16/2560 เม่ือวนัท่ี 6 กรกฎาคม 

2560 ท่ีให้แต่งตั้ งคณะกรรมการสรรหาอธิการบดี รวมทั้ งมีคาํสั่งระงับการดาํเนินการตามข้อบังคับ

ดงักล่าว 

ศาลปกครองระยองวนิิจฉยัวา่ มูลพิพาทคดีน้ีสืบเน่ืองจากการท่ีผูถู้กฟ้อง

คดีไดอ้อกขอ้บงัคบัมหาวิทยาลยัเทคโนโลยีราชมงคลตะวนัออก ว่าดว้ยวิธีการสรรหา คุณสมบติั 

และลกัษณะตอ้งห้ามของผูด้าํรงตาํแหน่งอธิการบดี พ.ศ. 2560 ลงวนัท่ี 30 มิถุนายน 2560 และมีมติ

ในการประชุมคร้ังท่ี 16/2560 เม่ือวนัท่ี 6 กรกฎาคม 2560 ให้แต่งตั้งคณะกรรมการสรรหาอธิการบดี 

การออกขอ้บงัคบัดงักล่าวเป็นการใชอ้าํนาจของผูถู้กฟ้องคดีตามมาตรา 17 (2) แห่งพระราชบญัญติั

มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคลพ.ศ. 2548 ซ่ึงปัญหาว่าข้อบังคบัดังกล่าวเป็นกฎท่ีชอบด้วย

กฎหมายหรือไม่นั้น เป็นประเด็นเน้ือหาแห่งคดีท่ีศาลจะได้แสวงหาขอ้เท็จจริงเพื่อประกอบการ

พิจารณาพิพากษาต่อไป แต่การให้ขอ้บงัคบัดงักล่าวมีผลใชบ้งัคบัต่อไป ซ่ึงจะเป็นผลให้มีการสรรหา

อธิการบดีตามกระบวนการจนแลว้เสร็จก็มิไดก่้อให้เกิดความเสียหายเป็นการเฉพาะแก่ผูฟ้้องคดีท่ี

ยากแก่การเยียวยาแกไ้ขในภายหลงั อีกทั้งการท่ีศาลจะมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎดงักล่าวย่อม

เป็นผลให้การสรรหาอธิการบดีต้องล่าช้าออกไป ซ่ึงจะส่งผลกระทบต่อการบริหารงานของ

มหาวิทยาลยัเทคโนโลยีราชมงคลตะวนัออกจึงเป็นกรณีท่ีเห็นไดอ้ยา่งชดัแจง้วา่ไม่สมควรมีคาํสั่ง

ทุเลาการบงัคบัตามข้อบงัคบัมหาวิทยาลยัเทคโนโลยีราชมงคลตะวนัออก ว่าด้วยวิธีการสรรหา 

คุณสมบติั และลกัษณะตอ้งห้ามของผูด้าํรงตาํแหน่งอธิการบดี พ.ศ. 2560 ตามขอ้ 70 แห่งระเบียบ

ของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 จึงมีคาํสั่งไม่

รับคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎของผูฟ้้องคดี127 

3.1.4 กรณีที่ศาลจะมีคําส่ังไม่รับคําฟ้องไว้พจิารณาและจะส่ังจําหน่ายคดีออกจาก

สารบบความ 

1) กฎกระทรวงกาํหนดพิกดัอตัราภาษีสรรพสามิต (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2560  

คดีน้ีผูฟ้้องคดีทั้งห้าฟ้องว่า ผูฟ้้องคดีทั้งห้าไดรั้บแต่งตั้งจากโรงงานยาสูบ

ให้ เป็ นผู ้ขายส่ งยาสู บ ต่อมา เม่ื อว ันท่ี  15 กันยายน 2560 ผู ้ถูกฟ้ องคดี ท่ี  2 (รัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงการคลงั) ไดอ้าศยัอาํนาจตามความในมาตรา 5 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัภาษีสรรพสามิต 

127คาํสัง่ระหวา่งพิจารณาศาลปกครองระยองคดีหมายเลขดาํท่ี201/2560 วนัท่ี 2 ตุลาคม 2560 
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พ.ศ. 2560 ออกกฎกระทรวง กาํหนดพิกดัอตัราภาษีสรรพสามิต (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2560 มีผลใชบ้งัคบั

ตั้งแต่วนัท่ี 16 กนัยายน 2560 เป็นตน้ไป โดยสินคา้ยาสูบไดก้าํหนดอตัราภาษียาสูบตั้งแต่วนัท่ี 16 

กนัยายน 2560 ถึงวนัท่ี30 กนัยายน 2562 ดงัน้ี (1) บุหร่ีซิกาแรต (ก) ท่ีมีราคาขายปลีกแนะนาํไม่เกิน

ซองละ 60 บาท กาํหนดอตัราภาษีมูลค่าร้อยละ 20 และอตัราภาษีตามปริมาณหน่วย (หน่ึงมวน) 

หน่วยละ 1.20 บาท (ข) ท่ีมีราคาขายปลีกแนะนาํเกินซองละ 60 บาท กาํหนดอตัราภาษีตามมูลค่า

ร้อยละ 40 และอตัราภาษีตามปริมาณหน่วย (หน่ึงมวน) หน่วยละ 1.20 บาท และตั้ งแต่วนัท่ี 1 

ตุลาคม 2562 เป็นตน้ไป กรณีบุหร่ีซิกาแรตตามมูลค่าร้อยละ 40 และอตัราภาษีตามปริมาณหน่วย 

(หน่ึงมวน) หน่วยละ 1.20 บาท ซ่ึงผูฟ้้องคดีทั้งห้าเห็นว่า ผลจากการออกกฎกระทรวงดังกล่าว

ก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมกบัผูฟ้้องคดีทั้งห้า ซ่ึงเป็นร้านขายส่งยาสูบของโรงงานยาสูบ เน่ืองจาก

การกาํหนดให้บุหร่ีท่ีมีราคาขายปลีกแนะนาํราคาเกินซองละ 60 บาท ตอ้งเสียอตัราภาษีตามมูลค่า

ร้อยละ 40 และบุหร่ีท่ีมีราคาขายปลีกแนะนําราคาไม่เกินซองละ 60 บาท ตอ้งเสียอตัราภาษีตาม

มูลค่าร้อยละ 20 ซ่ึงเป็นช่องว่างให้บุหร่ีต่างประเทศท่ีเดิมเคยแจ้งราคาขายปลีกประมาณซองละ 

70-100 บาท ซ่ึงสูงกวา่ซองละ 60 บาท ไดท้าํการปรับลดราคาขายปลีกแนะนาํไม่เกินซองละ 60 บาท 

เพื่อจะได้ชาํระภาษีตามมูลค่าในฐานอตัราร้อยละ 20 ตามกฎกระทรวงดงักล่าว ซ่ึงเป็นราคาท่ีไม่

สอดคลอ้งกบัความเป็นจริง เป็นผลใหบุ้หร่ีไทยมียอดจาํหน่ายลดลง เน่ืองจากผูบ้ริโภคเลือกซ้ือบุหร่ี

ต่างประเทศมากข้ึน ผูฟ้้องคดีทั้งหา้ในฐานะผูข้ายส่งบุหร่ีไทยตอ้งสูญเสียกาํไรและรัฐตอ้งสูญรายได้

ให้กบับริษทับุหร่ีต่างประเทศ แมว้่าการออกกฎกระทรวงดงักล่าวเป็นนโยบายของภาครัฐก็ตาม 

จึงฟ้องคดีต่อศาลปกครองขอให้พิพากษาเพิกถอนกฎกระทรวง กาํหนดพิกดัอตัราภาษีสรรพสามิต 

(ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2560 และมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎกระทรวงดงักล่าว 

ศาลปกครองสูงสุดวนิิจฉยัวา่ ผูฟ้้องคดีทั้งหา้เป็นผูท่ี้ไดรั้บการแต่งตั้งจาก

โรงงานยาสูบให้เป็นผูข้ายส่งยาสูบและปัจจุบนัก็ยงัคงเป็นผูข้ายส่งยาสูบของโรงงานยาสูบ แมว้่า    

ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 จะออกกฎกระทรวงกาํหนดพิกดัอตัราภาษีสรรพสามิต (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2560 ก็ตาม 

ยอ่มเห็นไดว้่ากฎกระทรวงฉบบัดงักล่าวไม่ไดมี้ผลกระทบต่อสิทธิหรือหน้าท่ีของผูฟ้้องคดีทั้งห้า  

ในการเป็นร้านขายส่งยาสูบของโรงงานยาสูบแต่อย่างใด ผูฟ้้องคดีทั้งห้าจึงไม่เป็นผูไ้ด้รับความ

เดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได้จากกฎกระทรวง

ฉบบัดงักล่าว ผูฟ้้องคดีทั้งห้าจึงไม่ใช่ผูมี้สิทธิฟ้องคดีน้ีต่อศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง 

แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ศาลจึงไม่อาจรับคาํฟ้อง

ของผูฟ้้องคดีทั้งหา้ไวพ้ิจารณาได ้และเม่ือศาลไม่รับคาํฟ้องของผูฟ้้องคดีทั้งหา้ไวพ้ิจารณาแลว้จึงไม่

จาํตอ้งมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎกระทรวงตามคาํขอของผูฟ้้องคดีทั้งห้าอีก จึงมี
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คาํสั่งไม่รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณาและใหจ้าํหน่ายคดีออกจากสารบบความ128 

2) ประกาศคณะกรรมการพนกังานเทศบาลจงัหวดัชยัภูมิ เร่ือง หลกัเกณฑ์

และเง่ือนไขในการสอบสวน การลงโทษทางวินยั การใหอ้อกจากราชการ การอุทธรณ์ และการร้อง

ทุกข ์ลงวนัท่ี 30 พฤศจิกายน 2544 ขอ้ 6 

คดีน้ีผูฟ้้องคดีฟ้องว่า เดิมผูฟ้้องคดีรับราชการในสังกัดเทศบาลตาํบล

หนองบวัระเหว และถูกสอบสวนวินยักรณีถูกกล่าวหาว่าปกปิดขอ้มูลข่าวสารของราชการใน

ก ารประกาศสอบราคาจ้างเหมา จํานวน 8 โครงการ โดยจงใจไม่ ปฏิ บัติตามข้อ 8 ของระเบี ยบ

กระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการพสัดุของหน่วยการบริหารราชการส่วนทอ้งถิ่น พ.ศ. 2535  

และพระราชบญัญติัว่าด้วยความรับผิดเก่ียวกบัการเสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐ พ.ศ. 2542 

อนัเป็นการกระทาํผิดวินัยอย่างร้ายแรงตามข้อ 6 ของประกาศคณะกรรมการพนักงานเทศบาล

จงัหวดัชัยภูมิ เร่ือง หลกัเกณฑ์และเง่ือนไขในการสอบสวน การลงโทษทางวินัย การให้ออกจาก

ราชการ การอุทธรณ์ และการร้องทุกข ์ลงวนัท่ี 30 พฤศจิกายน 2544 คณะกรรมการสอบสวนวินยั

ไดเ้สนอใหล้งโทษไล่ออกจากราชการ ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 (นายกเทศมนตรีตาํบลหนองบวัระเหว) พิจารณา

แลว้เห็นชอบดว้ย จึงเสนอผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 (คณะกรรมการพนกังานเทศบาลจงัหวดัชยัภูมิ) พิจารณาใน

การประชุมคร้ังท่ี 5/2558 เม่ือวนัท่ี 27 พฤษภาคม 2558 ซ่ึงไดมี้มติเห็นชอบให้ลงโทษไล่ผูฟ้้องคดี

ออกจากราชการ ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 จึงมีคาํสั่งเทศบาลตาํบลหนองบวัระเหว ท่ี 252/2558 ลงวนัท่ี 22 

มิถุนายน 2558 ลงโทษไล่ผูฟ้้องคดีออกจากราชการ ตั้งแต่วนัท่ี 2 ธันวาคม 2554 ผูฟ้้องคดีเห็นว่า 

ตามประกาศคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน เร่ือง กาํหนดมาตรฐาน

กลางการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน ลงวนัท่ี 25 มิถุนายน 2544 ข้อ 21 วรรคหน่ึง กาํหนดว่า 

พนกังานส่วนทอ้งถ่ินตอ้งรักษาวนิยัตามที่กาํหนดเป็นขอ้ห้ามและขอ้ปฏิบติัโดยเคร่งครัดอยูเ่สมอ 

และวรรคสอง กาํหนดวา่ ขอ้ห้ามและขอ้ปฏิบติัตามวรรคหน่ึง ให้มีมาตรฐานเดียวกบัท่ีบญัญติัไวใ้น

กฎหมายวา่ดว้ยระเบียบขา้ราชการพลเรือน ซ่ึงเดิมวนิยัของขา้ราชการพลเรือนเป็นไปตามพระราชบญัญติั

ระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 โดยมาตรา 85 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว บญัญติั

ว่า ข้าราชการพลเรือนสามญัตอ้งปฏิบติัหน้าท่ีราชการให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบของทาง

ราชการ มติคณะรัฐมนตรี และนโยบายของรัฐบาล โดยไม่ให้เสียหายแก่ราชการ และวรรคสอง 

บญัญติัว่า การปฏิบติัหน้าที่ราชการโดยจงใจไม่ปฏิบตัิตามกฎหมาย ระเบียบของทางราชการ 

มติคณะรัฐมนตรี และนโยบายของรัฐบาล อันเป็นเหตุให้เสียหายแก่ราชการอย่างร้ายแรง เป็น

128คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดคดีหมายเลขดาํท่ี ฟร.18/2560 คดีหมายเลขแดงท่ี ฟร.9/2561 วนัท่ี 24 

กรกฎาคม 2561 
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ความผดิวนิยัอยา่งร้ายแรง  

ต่อมา ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไดอ้อกประกาศคณะกรรมการพนกังานเทศบาล

จงัหวดัชัยภูมิ เร่ือง หลกัเกณฑ์และเง่ือนไขในการสอบสวน การลงโทษทางวินัย การให้ออกจาก

ราชการ การอุทธรณ์ และการร้องทุกข ์ลงวนัท่ี 30 พฤศจิกายน 2544 โดยขอ้ 6 วรรคหน่ึง ของประกาศ

ดงักล่าว กาํหนดวา่ พนกังานเทศบาลตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีราชการให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบของ

ทางราชการ มติคณะรัฐมนตรี และนโยบายของรัฐบาล โดยไม่ให้เสียหายแก่ราชการ และวรรคสอง 

กาํหนดว่า การปฏิบติัหน้าที่ราชการโดยจงใจไม่ปฏิบติัตามกฎหมาย ระเบียบของทางราชการ 

มติคณะรัฐมนตรี และนโยบายของรัฐบาล อนัเป็นเหตุให้เสียหายแก่ราชการอย่างร้ายแรง 

เป็นความผิดวินัยอย่างร้ายแรง จึงเห็นได้ว่า ข้อกาํหนดเก่ียวกับวินัยตามประกาศดังกล่าวเป็น

ขอ้กาํหนดท่ีมีมาตรฐานเดียวกบัท่ีกาํหนดในกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบขา้ราชการพลเรือนท่ีใชบ้งัคบั

ในขณะนั้น แต่เน่ืองจากต่อมาได้มีการตราพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 

ข้ึนใชบ้งัคบั มีผลเป็นการยกเลิกพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 และมีบทบญัญติั

เก่ียวกับวินัยของข้าราชการแตกต่างออกไป กล่าวคือ มาตรา 82 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว 

บญัญติัว่า ขา้ราชการพลเรือนสามญัตอ้งกระทาํการอนัเป็นขอ้ปฏิบติัดงัต่อไปน้ี.....(2) ตอ้งปฏิบติั

หน้าท่ีราชการให้เป็นไปตามกฎหมาย กฎ ระเบียบของทางราชการมติของคณะรัฐมนตรี นโยบาย

ของรัฐบาล และปฏิบติัตามระเบียบแบบแผนของทางราชการ.....และมาตรา 84 บญัญติัวา่ ขา้ราชการพล

เรือนสามญัผูใ้ดไม่ปฏิบติัตามขอ้ปฏิบติัตามมาตรา 81 และมาตรา 82 หรือฝ่าฝืนขอ้ห้ามตามมาตรา 83 

ผูน้ั้นเป็นผูก้ระทาํผิดวินยั ดงันั้น ขอ้ 6 ของประกาศคณะกรรมการพนักงานเทศบาลจงัหวดัชยัภูมิ 

เร่ือง หลกัเกณฑ์และเง่ือนไขในการสอบสวน การลงโทษทางวินยั การให้ออกจากราชการ การอุทธรณ์ 

และการร้องทุกข์ ลงว ันท่ี  30 พฤศจิกายน 2544 จึงไม่สอดคล้องและไม่ เป็นมาตรฐานเดียวกับ

พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ตามนัยขอ้ 21 ของประกาศคณะกรรมการ

มาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน เร่ือง กาํหนดมาตรฐานกลางการบริหารงานบุคคลส่วน

ทอ้งถ่ิน ลงวนัท่ี 25 มิถุนายน2544 จึงถือว่าเป็นกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายการนาํขอ้ 6 ของประกาศ

ดงักล่าวมาใชบ้งัคบักบัผูฟ้้องคดีและมีคาํสั่งลงโทษทางวินยัแก่ผูฟ้้องคดีจึงไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ทาํ

ให้ผูฟ้้องคดีไดรั้บความเสียหายจากการท่ีไม่ไดรั้บเงินเดือนและสวสัดิการต่างๆ ไม่ไดรั้บการเล่ือน

ขั้นเงินเดือนและการเล่ือนระดบั จึงฟ้องคดีต่อศาลปกครองขอให้พิพากษาเพิกถอนขอ้ 6 ของประกาศ

คณะกรรมการพนกังานเทศบาลจงัหวดัชยัภูมิ เร่ือง หลกัเกณฑ์และเง่ือนไขในการสอบสวน การลงโทษ

ทางวินยั การให้ออกจากราชการ การอุทธรณ์ และการร้องทุกข ์ลงวนัท่ี 30 พฤศจิกายน 2544 และ

ให้ผูฟ้้องคดีไดก้ลบัเขา้รับราชการในสังกดัและตาํแหน่งเดิม รวมทั้งมีคาํสั่งระงบัใชข้อ้ 6 ของประกาศ

ดงักล่าว 
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ศาลปกครองนครราชสีมาวินิจฉัยว่า เน่ืองจากประกาศคณะกรรมการ

พนกังานเทศบาลจงัหวดัชยัภูมิ เร่ือง หลกัเกณฑ์และเง่ือนไขในการสอบสวน การลงโทษทางวินยั 

การให้ออกจากราชการ การอุทธรณ์ และการร้องทุกข์ ลงวนัท่ี 30 พฤศจิกายน 2544 มีผลใช้บงัคบั

ตั้งแต่วนัท่ี 30 พฤศจิกายน 2544 และปรากฏขอ้เท็จจริงตามคาํพิพากษาศาลปกครองนครราชสีมา 

คดีหมายเลขดาํท่ี 117/2555 คดีหมายเลขแดงท่ี 6/2558 ซ่ึงมีผูฟ้้องคดีเป็นผูฟ้้องคดีท่ี 1 ในคดีดงักล่าว

ว่าผูฟ้้องคดีเคยถูกลงโทษไล่ออกจากราชการตามคาํสั่งเทศบาลตาํบลหนองบวัระเหวท่ี 473/2554 

ลงวนัท่ี 2 ธนัวาคม 2554 กรณีกระทาํผิดวนิยัอยา่งร้ายแรง ฐานทุจริตต่อหนา้ท่ีราชการ ฐานรายงาน

เท็จต่อผูบ้งัคบับญัชาอนัเป็นเหตุให้เสียหายแก่ราชการอยา่งร้ายแรง และฐานกระทาํการหรือยอมให้

ผูอ่ื้นกระทําการหาผลประโยชน์อันอาจทําให้เสียความเท่ียงธรรมหรือเส่ือมเสียเกียรติศักด์ิของ

ตาํแหน่งหน้าท่ีราชการของตน ตามขอ้ 3 ขอ้ 11 และขอ้ 16 ของประกาศคณะกรรมการพนักงาน

เทศบาลจงัหวดัชัยภูมิ เร่ือง หลกัเกณฑ์และเง่ือนไขในการสอบสวน การลงโทษทางวินัย การให้

ออกจากราชการ การอุทธรณ์ และการร้องทุกข ์ลงวนัท่ี 30 พฤศจิกายน 2544 จึงถือไดว้า่ผูฟ้้องคดี

ไดรู้้หรือควรรู้ถึงการมีอยูข่องประกาศดงักล่าว อยา่งชา้ท่ีสุดในวนัท่ี 2 ธนัวาคม 2554 ซ่ึงเป็นวนัท่ีมี

คาํสั่งลงโทษทางวินัยผูฟ้้องคดี การท่ีผูฟ้้องคดีนําคดีมาฟ้องขอให้เพิกถอนข้อ 6 ของประกาศ

ดงักล่าว โดยยืน่ฟ้องทางไปรษณียด่์วนพิเศษเม่ือวนัท่ี 20 กรกฎาคม 2558 จึงเป็นการยื่นฟ้องคดีเม่ือ

ล่วงพ้นระยะเวลาเก้าสิบวนันับแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีตามมาตรา 49 แห่ง

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ศาลจึงไม่อาจรับคาํฟ้องไว้

พิจารณาได้ จึงมีคาํสั่งไม่รับคาํฟ้องน้ีไวพ้ิจารณาและให้จาํหน่ายคดีออกจากสารบบความ เม่ือศาลมี

คาํสั่งไม่รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณาแล้ว จึงไม่จาํต้องพิจารณาคาํขอเก่ียวกับวิธีการชั่วคราวก่อนการ

พิพากษาของผูฟ้้องคดี29

129 

3) ประกาศคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน เร่ือง 

กาํหนดมาตรฐานกลางการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน (ฉบบัที่ 4) ลงวนัที่ 26 ธันวาคม 2557 

และประกาศคณะกรรมการกลางพนักงานส่วนตาํบล เร่ือง มาตรฐานทั่วไปเก่ียวกับการจดัทาํ

มาตรฐานกาํหนดตาํแหน่งพนกังานส่วนตาํบล พ.ศ. 2558 ลงวนัท่ี 27 พฤศจิกายน 2558 

คดีน้ีผูฟ้้องคดีฟ้องว่าผูฟ้้องคดีดาํรงตาํแหน่งเจา้พนักงานป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภยั ระดบั 5 สังกดัองค์การบริหารส่วนตาํบลบางกอบวั (ผูถู้กฟ้องคดีที่ 4) ต่อมา 

ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 (คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน) ได้ออกประกาศ

129คาํสัง่ศาลปกครองนครราชสีมาคดีหมายเลขดาํท่ี บ.61/2558 คดีหมายเลขแดงท่ี บ.40/2558 วนัท่ี 

17 สิงหาคม 2558 
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คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน เร่ือง กําหนดมาตรฐานกลางการ

บริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน (ฉบบัท่ี 4) ลงวนัท่ี 26 ธันวาคม 2557 มีผลใช้บงัคบัตั้งแต่วนัท่ี 1 

มกราคม 2558 เป็นตน้ไป โดยปรับปรุงระบบจาํแนกตาํแหน่งของขา้ราชการและพนกังานส่วนทอ้งถ่ิน

จากระบบซีเป็นระบบแท่ง จากนั้นผูถู้กฟ้องคดีที่ 1 (คณะกรรมการกลางพนกังานส่วนตาํบล) 

ไดอ้อกประกาศคณะกรรมการกลางพนักงานส่วนตาํบล เร่ือง มาตรฐานทัว่ไปเก่ียวกบัการจดัทาํ

มาตรฐานกาํหนดตาํแหน่งพนกังานส่วนตาํบล พ.ศ. 2558 ลงวนัท่ี 27 พฤศจิกายน 2558 มีผลใชบ้งัคบั

ตั้งแต่วนัท่ี 1 มกราคม 2559 เป็นตน้ไป ต่อมาผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 (คณะกรรมการพนกังานส่วนตาํบล

จงัหวดัสมุทรปราการ) ได้ประชุมคร้ังท่ี 12/2558 เม่ือวนัท่ี 28 ธันวาคม 2558 มีมติเห็นชอบการจัด

ตาํแหน่งพนกังานส่วนตาํบลเขา้ประเภทตาํแหน่ง สายงานและระดบัตาํแหน่ง ตามบญัชีจดัตาํแหน่ง

ขา้ราชการหรือพนกังานส่วนทอ้งถ่ินเขา้สู่ประเภทตาํแหน่งสายงาน และระดบัตาํแหน่งของผูถู้ก

ฟ้องคดีท่ี 4 จาํนวน 32 ราย และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 4 ไดมี้คาํสั่งท่ี 352/2558 ลงวนัท่ี 30 ธันวาคม 2558 

แต่งตั้งให้ผูฟ้้องคดี ตาํแหน่งเจา้พนกังานป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั ประเภททัว่ไป ระดบั 5 

เป็นตาํแหน่งเจา้พนกังานป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั ประเภททัว่ไป ระดบัชาํนาญงาน ซ่ึงผูฟ้้อง

คดีเห็นวา่ การออกคาํสั่งตามประกาศดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เน่ืองจากทาํใหผู้ฟ้้องคดีเสียสิทธิ

ในการสอบหรือเขา้รับการประเมินเพื่อเล่ือนข้ึนแต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งเจา้พนกังานป้องกนัและ

บรรเทาสาธารณภยัระดบั 6 ตามมาตรฐานกาํหนดตาํแหน่งเดิม และเสียโอกาสในการเขา้รับการ

แต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งประเภทอาํนวยการทอ้งถ่ิน ช่ือสายงานบริหารงานทัว่ไป ระดบัตน้ท่ีผูฟ้้อง

คดีจะมีโอกาสไดรั้บอยู่ก่อนมีการเปล่ียนแปลงระบบ กล่าวคือ ผูฟ้้องคดีจะดาํรงตาํแหน่งเจา้พนกังาน

ป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั ระดบั 5 ครบ 2 ปีในวนัท่ี 30 กรกฎาคม 2559 ซ่ึงสามารถจะไดรั้บ

การเล่ือนข้ึนแต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งระดบั 6 ได้ โดยมีขั้นตอนกระบวนการพิจารณาดาํเนินการ

อยา่งนอ้ยประมาณ 1 เดือน คือภายในวนัท่ี 30 สิงหาคม 2559 และผูฟ้้องคดีมีสิทธิไดรั้บการแต่งตั้ง

ให้ดาํรงตาํแหน่งหวัหนา้ฝ่ายบริหาร (นกับริหารงานทัว่ไป) ระดบั 6 ว ได ้เน่ืองจากเป็นตาํแหน่งระดบั 6 

เช่นเดียวกัน แต่เม่ือมีการเปล่ียนเป็นระบบแท่ง ผูฟ้้องคดีได้ทราบจากเพื่อนท่ีดํารงตําแหน่ง

เช่นเดียวกบัผูฟ้้องคดีในองค์การบริหารส่วนตาํบลอ่ืนว่าตาํแหน่งหวัหน้าฝ่าย ตาํแหน่งประเภทบริหาร 

(ประเภททัว่ไป) ระดบั 6 ดงักล่าว ไดมี้การปรับระดบัตาํแหน่งเป็นระดบั 7 เป็นตาํแหน่งประเภท

อาํนวยการทอ้งถ่ิน ช่ือสายงาน บริหารงานทัว่ไป ช่ือตาํแหน่งในสายงานนกับริหารงานทัว่ไป ระดบั

ตาํแหน่ง ระดบัตน้ โดยมีระยะเวลาการปฏิบติังานตามมาตรฐานกาํหนดตาํแหน่งว่าตอ้งเป็นผูเ้คย

ดาํรงตาํแหน่งระดบัชาํนาญงาน มาเป็นเวลา 10 ปี เป็นเหตุใหผู้ฟ้้องคดีไดรั้บความเดือดร้อนเสียหาย 

เน่ืองจากในการปรับเล่ือนระดบัตาํแหน่งตอ้งใช้ระยะเวลาการครองตาํแหน่งท่ีนานข้ึนกว่าระบบ

เดิม ผูฟ้้องคดีไดมี้หนงัสือขอหารือและอุทธรณ์ต่อผูถู้กฟ้องคดีท่ี 4 ตามหนงัสือ ลงวนัท่ี 13 มกราคม 
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2559 และวนัท่ี 15 มกราคม 2559 ต่อมา ผูฟ้้องคดีมีหนงัสือ ลงวนัท่ี 1 สิงหาคม 2559 รายงานการครบ

กาํหนดระยะเวลาการเล่ือนระดบั และมีหนงัสือ ลงวนัท่ี 30 สิงหาคม 2559 รายงานขอ้มูลกรณีครบ

กาํหนดระยะเวลาการเล่ือนระดบัของผูฟ้้องคดีต่อผูถู้กฟ้องคดีท่ี 4 จากนั้นผูฟ้้องคดีทราบวา่มีการ

เปิดสอบตาํแหน่งนกับริหารงานทัว่ไป ระดบัตน้ เม่ือวนัท่ี 10 ธนัวาคม 2559 ซ่ึงผูฟ้้องคดีไม่มีสิทธิ

สอบเน่ืองจากผูถู้กฟ้องคดีที่ 1 และผูถู้กฟ้องคดีที่ 2 ไดเ้ปล่ียนระบบจากระบบซีมาเป็นระบบแท่ง 

ผูฟ้้องคดีไม่ได้มีหนังสือขอให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 เยียวยาหรือลดระยะเวลาการ

ดาํรงตาํแหน่งตามมาตรฐานกาํหนดตาํแหน่งประเภทอาํนวยการระดบัตน้ โดยตรงผูฟ้้องคดีไม่ทราบวา่

ผูถู้กฟ้องคดีที่ 4 ไดร้ายงานปัญหาความเดือดร้อนของผูฟ้้องคดีต่อผูถู้กฟ้องคดีที่ 1 และผูถู้กฟ้อง

คดีที่ 2 ซ่ึงเป็นผูก้าํหนดให้มีการนาํระบบการบริหารงานบุคคลระบบแท่งมาใช้กบัพนักงานส่วน

ทอ้งถ่ินหรือไม่จึงฟ้องคดีต่อศาลปกครองขอให้พิพากษาเพิกถอนประกาศคณะกรรมการมาตรฐาน

การบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน เร่ือง กาํหนดมาตรฐานกลางการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน 

(ฉบบัท่ี 4) ลงวนัท่ี26 ธันวาคม 2557 และประกาศคณะกรรมการกลางพนักงานส่วนตาํบล เร่ือง 

มาตรฐานทัว่ไปเก่ียวกับการจดัทาํมาตรฐานกาํหนดตาํแหน่งพนักงานส่วนตาํบล พ.ศ. 2558  

ลงวนัท่ี 27 พฤศจิกายน 2558รวมทั้งมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามประกาศทั้งสองฉบบัดงักล่าว 

ศาลปกครองกลางวนิิจฉยัวา่ขอ้เทจ็จริงปรากฏวา่ ประกาศคณะกรรมการ

มาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน เร่ือง กาํหนดมาตรฐานกลางการบริหารงานบุคคลส่วน

ทอ้งถ่ิน (ฉบบัท่ี 4) ลงวนัท่ี 26 ธันวาคม 2557 ขอ้ 1 กาํหนดวา่ ประกาศน้ีให้ใช้บงัคบัตั้งแต่วนัท่ี 1 

มกราคม 2558 เป็นตน้ไป เม่ือประกาศฉบบัน้ีไดมี้การประกาศในราชกิจจานุเบกษาเล่ม 132 ตอน

พิเศษ 36 เม่ือวนัท่ี 13 กุมภาพันธ์ 2558 จึงถือว่าผูฟ้้องคดีได้รู้ถึงประกาศดังกล่าวในวนัท่ี 13 

กุมภาพนัธ์ 2558 ซ่ึงผูฟ้้องคดีตอ้งฟ้องคดีต่อศาลขอให้เพิกถอนประกาศฉบบัน้ีภายในเกา้สิบวนันบั

แต่วนัท่ีถือว่าไดรู้้ คือภายในวนัท่ี 13 พฤษภาคม 2558 ส่วนประกาศคณะกรรมการกลางพนกังานส่วน

ตาํบล เร่ือง มาตรฐานทัว่ไปเก่ียวกบัการจดัทาํมาตรฐานกาํหนดตาํแหน่งพนกังานส่วนตาํบล พ.ศ. 

2558 ลงวนัท่ี 27 พฤศจิกายน 2558 และมีผลใชบ้งัคบัตั้งแต่วนัท่ี 1 มกราคม 2559 เป็นตน้ไป จึงตอ้ง

ถือว่าผูฟ้้องคดีได้รู้ถึงประกาศน้ีตั้งแต่วนัท่ีประกาศน้ีมีผลใช้บงัคบั ซ่ึงผูฟ้้องคดีตอ้งฟ้องต่อศาล

ขอให้เพิกถอนประกาศฉบบัน้ีภายในเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีรู้คือภายในวนัท่ี 30 มีนาคม 2559 การท่ีผู ้

ฟ้องคดีนาํคดีมาฟ้องต่อศาลเพื่อขอให้เพิกถอนประกาศทั้งสองฉบบัดงักล่าว เม่ือวนัท่ี 28 ตุลาคม 

2559 จึงเป็นการฟ้องเม่ือพน้กาํหนดระยะเวลาการฟ้องคดี ตามมาตรา 49 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ง

ศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และการฟ้องคดีน้ีเป็นประโยชน์เฉพาะตวัของผู ้

ฟ้องคดี มิไดเ้ป็นประโยชน์ต่อส่วนรวมหรือมีเหตุจาํเป็นอ่ืนท่ีศาลจะรับไวพ้ิจารณาได ้ตามมาตรา 52 

วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว ประกอบกบัขอ้ 30 วรรคสอง แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่
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ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ศาลจึงไม่อาจรับคาํฟ้องน้ี

ไวพ้ิจารณาไดจึ้งมีคาํสั่งไม่รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณาและให้จาํหน่ายคดีออกจากสารบบความ เม่ือศาลมี

คาํสั่งไม่รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณาแลว้ จึงไม่จาํตอ้งมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอให้ศาลมีคาํสั่งใหผู้ถู้กฟ้องคดีท่ี 

3 และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 4 ดาํเนินการตามคาํขอขอ้ 2 และคาํขอให้ศาลกาํหนดมาตรการหรือวิธีการ

ชัว่คราวก่อนการพิพากษาของผูฟ้้องคดีแต่อยา่งใด130 

3.2 ศาลปกครองรับคําขอทุเลาการบังคับตามกฎไว้พจิารณา 

เม่ือศาลรับคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎไวพ้ิจารณาแลว้ ศาลจะตอ้งดาํเนินการตามขอ้ 

71 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2543 กล่าวคือตอ้งส่งสําเนาคาํขอให้คู่กรณีทาํคาํช้ีแจงและแสดงพยานหลกัฐานโดยเร็ว และ

หากเห็นสมควร ศาลจะนดัไต่สวนหรือแสวงหาขอ้เท็จจริงโดยวิธีอ่ืนใดเพื่อมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอ

ทุเลาด้วยก็ได้ แต่ไม่ว่ากรณีจะเป็นประการใด ให้ศาลมีคาํสั่งเกี่ยวกบัคาํขอทุเลาโดยไม่ชักช้า 

และเม่ือศาลพิจารณาแลว้เห็นว่า คาํขอทุเลาขาดเง่ือนไขประการใดประการหน่ึงจากสามประการ 

ตามขอ้ 72 วรรคสาม แห่งระเบียบดงักล่าว คือ 

ประการท่ี 1 คาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎไม่มีขอ้เท็จจริงหรือพยานหลักฐานท่ี

แสดงใหเ้ห็นวา่กฎท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีน่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย หรือ 

ประการท่ี 2 การให้กฎท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีมีผลใชบ้งัคบัต่อไปไม่ทาํให้เกิด

ความเสียหายอยา่งร้ายแรงท่ียากแก่การเยยีวยาแกไ้ขในภายหลงั หรือ 

ประการท่ี 3 การทุเลาการบงัคบัตามกฎจะเป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐ

หรือแก่บริการสาธารณะ 

ศาลก็มีอาํนาจสั่งยกคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎดงักล่าวได ้ซ่ึงคาํสั่งยกคาํขอทุเลา

การบงัคบัตามกฎเป็นท่ีสุด ไม่สามารถอุทธรณ์ได้ตามขอ้ 73 วรรคสอง แห่งระเบียบดงักล่าวอีก

เช่นกนั แต่หากไม่เขา้เง่ือนไขกล่าวคือ กฎที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีน่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

และการให้กฎท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีมีผลใชบ้งัคบัต่อไปจะทาํให้เกิดความเสียหายอยา่งร้ายแรง 

ท่ียากแก่การเยียวยาแกไ้ขในภายหลงั อีกทั้งการทุเลาการบงัคบัตามกฎนั้นไม่เป็นอุปสรรคแก่การ

บริหารงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะ ศาลก็มีอาํนาจสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎได ้ซ่ึงผูเ้ขียนได้

ศึกษารวบรวมตวัอยา่งคาํสั่งยกคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎโดยศึกษาจากคาํสั่งศาลปกครองชั้นตน้

และศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงไดแ้ยกตามแนวคาํวินิจฉยัและการใหเ้หตุผลประกอบคาํวินิจฉยัของศาล

130คาํสั่งศาลปกครองกลางคดีหมายเลขดาํท่ี บ.348/2559 คดีหมายเลขแดงท่ี บ.17/2560 วนัท่ี 25 

มกราคม 2560 
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ปกครองดงัต่อไปน้ี 

3.2.1 ศาลปกครองยกคําขอทุเลาการบังคับตามกฎ  

1) คาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎไม่มีขอ้เท็จจริงหรือพยานหลกัฐานท่ีแสดง

ใหเ้ห็นวา่กฎท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีน่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  

(1) ระเบียบคณะกรรมการกาํกบักิจการพลงังานว่าด้วยกองทุนพฒันา

ไฟฟ้าเพื่อการพฒันาหรือฟ้ืนฟูทอ้งถ่ินท่ีไดรั้บผลกระทบจากการดาํเนินงานของโรงไฟฟ้า พ.ศ. 2553 

คดีน้ีผูฟ้้องคดีทั้งห้าฟ้องว่าผูถู้กฟ้องคดี (คณะกรรมการกาํกบักิจการ

พลงังาน) ออกระเบียบคณะกรรมการกาํกบักิจการพลงังานว่าดว้ยกองทุนพฒันาไฟฟ้าเพื่อการพฒันา

หรือฟ้ืนฟูท้องถ่ินท่ีได้รับผลกระทบจากการดาํเนินงานของโรงไฟฟ้า พ.ศ. 2553 โดยผูถู้กฟ้องคดี

ไม่ไดใ้ห้โอกาสประชาชนหรือตวัแทนของภาคประชาชน และตวัแทนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

เขา้ไปมีส่วนร่วมแสดงความคิดเห็นหรือให้ขอ้มูลอยา่งเพียงพอ กระบวนการออกระเบียบดงักล่าว 

จึงไม่ชอบดว้ยมาตรา 26 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัการประกอบกิจการพลงังาน พ.ศ. 2550 

อีกทั้งเน้ือหาของระเบียบดงักล่าวมีหลายประเด็นท่ีขดัต่อหลกัสิทธิชุมชนตามความในมาตรา 66 

ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย และขดัต่อหลักการท่ีภาครัฐจะต้องส่งเสริมให้องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นหน่วยงานหลกัในการจดัทาํบริการสาธารณะและการจดัการแกไ้ขปัญหา

ความเป็นอยู่ของประชาชนในพื้ นท่ี  ตามความในมาตรา 281 วรรคหน่ึง ของรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย และขดัต่อเจตนารมณ์และเหตุผลทา้ยพระราชบญัญติัการประกอบกิจการพลงังาน 

พ.ศ. 2550 ท่ีระบุเหตุผลของการประกาศใช้วา่ เพื่อเปิดโอกาสให้ชุมชนและประชาชนมีส่วนร่วม

และมีบทบาทมากข้ึน จึงจาํเป็นตอ้งตั้งคณะกรรมการกาํกบัดูแลกิจการพลงังานแต่ตามเน้ือหาของ

ระเบียบดงักล่าวไม่ชอบดว้ยหลกัการตามรัฐธรรมนูญและตามเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีให้อาํนาจ

ในการออกระเบียบดงักล่าว จึงฟ้องคดีต่อศาลปกครองขอให้พิพากษาเพิกถอนระเบียบคณะกรรมการ

กาํกบักิจการพลงังาน วา่ดว้ยกองทุนพฒันาไฟฟ้าเพื่อการพฒันาหรือฟ้ืนฟูทอ้งถ่ินท่ีไดรั้บผลกระทบ

จากการดาํเนินงานของโรงไฟฟ้า พ.ศ. 2553 และมีคาํสั ่งทุเลาการบงัคบัตามระเบียบดงักล่าว 

สําหรับพื้นท่ีท่ีได้รับผลกระทบจากการดาํเนินกิจการของโรงไฟฟ้าแม่เมาะในส่วนท่ีเก่ียวกบัการ

จดัซ้ือจดัจา้ง 

ศาลปกครองเชียงใหม่วินิจฉัยว่า การท่ีผู ้ถูกฟ้องคดีออกระเบียบ

คณะกรรมการกาํกบักิจการพลงังาน วา่ดว้ยกองทุนพฒันาไฟฟ้าเพื่อการพฒันาหรือฟ้ืนฟูทอ้งถ่ินท่ี

ไดรั้บผลกระทบจากการดาํเนินงานของโรงไฟฟ้า พ.ศ. 2553 เป็นการใชอ้าํนาจตามกฎหมาย โดยมี

วตัถุประสงคเ์พื่อกาํหนดหลกัเกณฑ์วธีิการ และเง่ือนไขเก่ียวกบัการบริหารเงินกองทุนพฒันาไฟฟ้า

ในการพฒันาหรือฟ้ืนฟูทอ้งถ่ินท่ีไดรั้บผลกระทบจากการดาํเนินงานของโรงไฟฟ้าให้เป็นไปตาม
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เจตนารมณ์ของพระราชบญัญติัการประกอบกิจการพลงังาน พ.ศ. 2550 ก่อนท่ีผูถู้กฟ้องคดีจะออก

ระเบียบดงักล่าวไดจ้ดัใหมี้การรับฟังความคิดเห็นจากผูมี้ส่วนไดเ้สียในทุกภาคส่วนและรับฟังความ

คิดเห็นของประชาชนในระดบัตาํบลและระดบัภาคใน 5 จงัหวดัท่ีเป็นท่ีตั้งของโรงไฟฟ้าท่ีสําคญั

ของประเทศ และดาํเนินการในเร่ืองดงักล่าวมานานกวา่ 1 ปี ซ่ึงกลุ่มของผูฟ้้องคดีทั้งห้าบางส่วนก็

ได้มีส่วนร่วมในการรับฟังความคิดเห็นด้วย อีกทั้ งผูถู้กฟ้องคดียงัได้มอบหมายให้สํานักงาน

คณะกรรมการกาํกบักิจการพลงังานเปิดเผยขอ้มูลอนัเป็นสาระสําคญัของร่างระเบียบดงักล่าวมา

โดยตลอด รวมทั้งไดแ้ต่งตั้งคณะทาํงานประกอบด้วย ผูแ้ทนของผูถู้กฟ้องคดี สํานักงานนโยบาย

และแผนพลงังาน สํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา กรมบญัชีกลาง กรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน 

กรมการพฒันาชุมชน สํานกังานคณะกรรมการคุม้ครองผูบ้ริโภค สถาบนัพฒันาองค์กรชุมชน 

การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย การไฟฟ้านครหลวง การไฟฟ้าส่วนภูมิภาค และมีนายกสมาคม

พฒันาประชากรและชุมชน หัวหน้าผูต้รวจราชการกระทรวงพลงังานและรองอธิการบดีฝ่ายระบบ

กายภาพและส่ิงแวดลอ้มมหาวทิยาลยัมหิดล เป็นคณะท่ีปรึกษา เพื่อพิจารณากลัน่กรองใหค้วามเห็น

เก่ียวกบัร่างระเบียบดงักล่าวต่อผูถู้กฟ้องคดีก่อนท่ีจะประกาศใชบ้งัคบั จากขอ้เท็จจริงท่ีปรากฏใน

เบ้ืองตน้จึงยงัไม่มีเหตุอนัควรเช่ือว่าระเบียบคณะกรรมการกาํกบักิจการพลงังาน ว่าด้วยกองทุน

พฒันาไฟฟ้าเพื่อการพฒันาหรือฟ้ืนฟูทอ้งถ่ินท่ีไดรั้บผลกระทบจากการดาํเนินงานของโรงไฟฟ้า 

พ.ศ. 2553อนัเป็นมูลเหตุแห่งการฟ้องคดีน่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย จึงไม่เขา้องคป์ระกอบท่ีศาลจะ

มีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎของผูถู้กฟ้องคดีตามขอ้ 72 วรรคสาม แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 จึงมีคาํสั่งยกคาํขอทุเลาการ

บงัคบัตามกฎของผูฟ้้องคดีทั้งหา้131 

(2) ประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เร่ือง ห้ามใช้เคร่ืองมือทาํการ

ประมงบางชนิดในท่ีจับสัตว์นํ้ าบางส่วนของจังหวดัประจวบคีรีขันธ์ เพชรบุรี สมุทรสงคราม 

สมุทรสาคร กรุงเทพมหานครสมุทรปราการ ฉะเชิงเทรา และชลบุรีในระยะเวลาท่ีกาํหนด ลงวนัท่ี 

13 สิงหาคม 2556 

คดีน้ีผูฟ้้องคดีทั้งหน่ึงพนัสองร้อยสิบแปดฟ้องว่า ผูฟ้้องคดีประกอบ

อาชีพทาํการประมงบริเวณทะเลอ่าวไทยตอนในหรืออ่าวไทยรูปตวั ก ในพื้นท่ีจงัหวดัสมุทรสาคร 

สมุทรสงคราม สมุทรปราการ ชลบุรีและเพชรบุรี ต่อมา ผูถู้กฟ้องคดี (รัฐมนตรีวา่การกระทรวงเกษตร

และสหกรณ์) ไดอ้อกประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เร่ือง ห้ามใช้เคร่ืองมือทาํการประมง

บางชนิดในท่ีจบัสัตวน์ํ้ าบางส่วนของจงัหวดัประจวบคีรีขนัธ์ เพชรบุรี สมุทรสงคราม สมุทรสาคร 

131คาํสัง่ระหวา่งพิจารณาศาลปกครองเชียงใหม่คดีหมายเลขดาํท่ี 175/2554 วนัท่ี 23 กนัยายน 2554 
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กรุงเทพมหานคร สมุทรปราการ ฉะเชิงเทรา และชลบุรีในระยะเวลาท่ีกาํหนด ลงวนัท่ี 13 สิงหาคม 

2556 โดยอาศยัอาํนาจตามมาตรา 32 (1) (2) และ (4) แห่งพระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490 อนั

เป็นกฎหมายท่ีมีบทบญัญัติบางประการเก่ียวกบัการจาํกัดสิทธิเสรีภาพของบุคคล ซ่ึงมาตรา 29 

ประกอบกบัมาตรา 43 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 บญัญติัให้กระทาํ

ไดโ้ดยอาศยัอาํนาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายนั้น ผูฟ้้องคดีเห็นว่าประกาศดงักล่าวไม่ชอบดว้ย

กฎหมายและจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตามท่ีรัฐธรรมนูญมาตรา 43 และมาตรา 29 รับรอง

ไว ้ผูถู้กฟ้องคดีจึงไม่อาจนาํพระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490 มาจาํกดัสิทธิเสรีภาพของผูฟ้้อง

คดีไดก้ารจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวต้ามมาตรา 29 วรรคสอง จะตอ้ง

มีผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไปและไม่มุ่งหมายใหใ้ชบ้งัคบัแก่กรณีใดกรณีหน่ึงหรือแก่บุคคลใดบุคคล

หน่ึงเป็นการเจาะจง แต่ตามประกาศดงักล่าวมีผลใชบ้งัคบักบัพื้นท่ี 7 จงัหวดั อนัเป็นท่ีอยูท่าํกินของ

ผูฟ้้องคดีกบัพวก ไม่ได้มีผลใช้บงัคบักบัพื้นท่ีจงัหวดัทางทะเลจงัหวดัอ่ืนๆ ท่ีอยู่บริเวณอ่าวไทย

ด้วยกัน จึงเป็นการใช้บังคับเฉพาะเจาะจง ทั้ งการออกประกาศดังกล่าวยงัเป็นการไม่ชอบด้วย

กระบวนการในการออกประกาศ เน่ืองจากออกโดยอาศยัแผนแม่บทการจดัการประมงทะเลไทยของ

กรมประมง ซ่ึงไดรั้บความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีในการประชุมเม่ือวนัท่ี 21 เมษายน 2552 แผน

แม่บทดงักล่าวมีลกัษณะเป็นโครงการของรัฐตามระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการรับฟังความ

คิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ์ พ.ศ. 2539และผูฟ้้องคดีกบัพวกเป็นผูมี้ส่วนได้เสียตาม

ระเบียบดงักล่าว 

เม่ือแผนแม่บทดงักล่าวไม่ไดมี้การรับฟังความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธี

ประชาพิจารณ์ตามท่ีระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการรับฟังความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธี

ประชาพิจารณ์พ.ศ. 2539 กาํหนดประกอบกับประกาศฉบบัท่ีพิพาทออกโดยอาศยัแผนแม่บท

ดงักล่าวจึงยอ่มไม่ชอบดว้ยกระบวนการในการออกประกาศไปดว้ย และไม่มีการศึกษาวิจยัท่ีชดัเจน 

ประกาศดงักล่าวจึงขาดความน่าเช่ือถือ อีกทั้งชาวประมงส่วนใหญ่ไม่ทราบว่ามีประกาศดงักล่าว

เน่ืองจากไม่มีการเผยแพร่ประกาศให้ชาวประมงทราบ นอกจากน้ีก่อนถึงวนัท่ีจะปิดอ่าวรูปตวั ก 

ในเดือนมิถุนายน หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งไม่หาอาชีพรองรับผูท้าํอาชีพประมงท่ีไม่สามารถทาํการ

ประมงได้ในช่วงเวลาดงักล่าวเพื่อท่ีจะเยียวยาความเสียหาย และขอ้ 4 ของประกาศดงักล่าวจาํกดั

ความยาวเรือไม่ใหเ้กิน 14 เมตร สําหรับอวนลากและอวนรุน และ10 เมตร สําหรับอวนติดตา ซ่ึงไม่

เหมาะสม เน่ืองจากปัจจุบนัเรือท่ีทาํการประมงมีความยาวประมาณ 21-23 เมตร ซ่ึงมากกว่า 14 

เมตรทุกลาํ ถา้เป็นเรือใหญ่ยาวประมาณ 26 เมตรข้ึนไป จะออกไปไดไ้กล แต่ถา้ยาวกวา่ 14 เมตร 

แต่ไม่ใช่เรือใหญ่และไม่มีเคร่ืองป่ันไฟ จะออกไปไม่ไดไ้กลมาก จึงทาํให้ไม่สามารถออกเรือทาํมา

หากินได้แมจ้ะมีระยะเวลากาํหนดไว ้2 เดือนก็ตามจึงทาํให้ไม่มีรายได้ ประกาศดงักล่าวในส่วนท่ี
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กาํหนดขนาดเรือและกาํหนดช่วงเวลาจึงไม่มีความเหมาะสมเพราะเดือนมิถุนายนถึงเดือนกรกฎาคม 

สามารถจบัปลาไดแ้ต่กลบัตอ้งมาปิดอ่าว จึงควรจะตอ้งมีการทาํประชาพิจารณ์ถึงช่วงเวลาท่ีเหมาะสม

และความเป็นไปได้ของแนวทางท่ีกรมประมงดําเนินการ ซ่ึงนอกจากจะกระทบต่อคนทาํการ

ประมงโดยตรงแล้วยงักระทบต่อคนท่ีมีอาชีพรับจา้งในการคดัเลือกปลาหรือแม่คา้ปลาจะได้รับ

ผลกระทบจากการท่ีไม่สามารถทาํการประมงได ้ผูฟ้้องคดีไม่ทราบเร่ืองการออกประกาศดงักล่าว 

จนกระทัง่มีการประชุมใหญ่สามญัประจาํปี 2556 ของสมาคมประมงจงัหวดัสมุทรสาคร เม่ือวนัท่ี 17 

กุมภาพนัธ์2557 จึงทราบว่ามีประกาศดงักล่าวแล้ว และประกาศดงักล่าวไม่ได้มีการประกาศในราช

กิจจานุเบกษาตามมาตรา 7 (4) แห่งพระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ทาํให้ผู ้

ฟ้องคดีกบัพวกไม่ทราบว่ามีประกาศดงักล่าวจึงฟ้องคดีต่อศาลปกครองขอให้พิพากษาเพิกถอน

ประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เร่ือง ห้ามใชเ้คร่ืองมือทาํการประมงบางชนิดในท่ีจบัสัตวน์ํ้ า

บางส่วนของจังหวดัประจวบคีรีขันธ์ เพชรบุรี สมุทรสงคราม สมุทรสาคร กรุงเทพมหานคร 

สมุทรปราการ ฉะเชิงเทรา และชลบุรี ในระยะเวลาท่ีกาํหนด ลงวนัท่ี 13 สิงหาคม 2556 และมีคาํสั่ง

ทุเลาการบงัคบัตามประกาศดงักล่าว 

ศาลปกครองกลางวินิจฉัยว่า ผูถู้กฟ้องคดีอาศยัอาํนาจตามมาตรา 32 

(1) (2) และ (4) แห่งพระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490ออกประกาศกาํหนดขนาดตาและระยะ

ช่องเคร่ืองมือทาํการประมงทุกชนิด กาํหนดขนาด ชนิด จาํนวน และส่วนประกอบของเคร่ืองมือทาํ

การประมงท่ีอนุญาตให้ใชใ้นท่ีจบัสัตวน์ํ้ า กาํหนดมิให้ใชเ้คร่ืองมือทาํการประมงอยา่งหน่ึงอยา่งใด

ในท่ีจบัสัตวน์ํ้ าโดยเด็ดขาด และกาํหนดวิธีใชเ้คร่ืองมือทาํการประมงต่างๆ ออกประกาศกระทรวง

เกษตรและสหกรณ์ เร่ือง หา้มใชเ้คร่ืองมือทาํการประมงบางชนิดในท่ีจบัสัตวน์ํ้ าบางส่วนของจงัหวดั

ประจวบคีรีขนัธ์ เพชรบุรี สมุทรสงคราม สมุทรสาคร กรุงเทพมหานคร สมุทรปราการ ฉะเชิงเทรา 

และชลบุรีในระยะเวลาท่ีกาํหนด ลงวนัท่ี 13 สิงหาคม 2556 โดยขอ้ 2 ถึงขอ้ 4 ห้ามผูใ้ดใชเ้คร่ืองมือ

ตามท่ีกาํหนดไวใ้น (1) ถึง (6) ทาํการประมงในบริเวณทะเลอ่าวไทยตอนในหรืออ่าวไทยรูปตวั ก 

ในพื้นท่ีจงัหวดัประจวบคีรีขนัธ์เพชรบุรี สมุทรสงคราม สมุทรสาคร กรุงเทพมหานคร สมุทรปราการ

ฉะเชิงเทราและชลบุรี ในระหวา่งวนัท่ี 1 มิถุนายน ถึงวนัท่ี31 กรกฎาคม ของทุกปี โดยใหมี้ระยะเวลา 

3 ปี ทั้งน้ีเน่ืองจากมีขอ้มูลทางวิชาการพบวา่ ในช่วงเวลาและในพื้นท่ีดงักล่าวจะมีสัตวน์ํ้ าขนาดเล็ก

และสัตว์นํ้ าวยัอ่อนอพยพเข้ามาอยู่อาศัยเป็นจาํนวนมาก มีการนําเคร่ืองมือทําการประมงท่ีมี

ประสิทธิภาพสูงไปใช้ทาํการประมงในบริเวณพื้นท่ีดงักล่าว และพบว่าสัตวน์ํ้ าท่ีจบัไดจ้ะมีสัดส่วน

ของสัตวน์ํ้ าขนาดเล็กและสัตวน์ํ้ าวยัอ่อนปะปนอยู่สูงมาก เป็นการจบัสัตวน์ํ้ ามาใช้ประโยชน์ก่อนวยั

อนัควร ดงันั้น เพื่อเป็นการคุม้ครองสัตวน์ํ้ าขนาดเล็กและสัตวน์ํ้ าวยัอ่อนมิให้ถูกจบัก่อนวยัอนัควร

หรือถูกทาํลายมากเกินสมควร และให้ราษฎรสามารถใชป้ระโยชน์ทรัพยากรสัตวน์ํ้ าไดอ้ยา่งย ัง่ยืน 
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จึงสมควรกาํหนดห้ามใช้เคร่ืองมือทาํการประมงบางชนิดในที่จบัสัตวน์ํ้ าบริเวณพื้นที่ดงักล่าว 

เห็นวา่ เน้ือหาของประกาศอยู่ในขอบเขตของมาตรา 32 (1) (2) และ (4) แห่งพระราชบญัญติัการประมง 

พ.ศ. 2490 ท่ีให้อาํนาจผูถู้กฟ้องคดีออกประกาศดงักล่าวได ้อีกทั้งวตัถุประสงคข์องประกาศฉบบัน้ี

ก็เพื่อคุม้ครองประโยชน์สาธารณะมิให้สัตวน์ํ้ าขนาดเล็กและสัตวน์ํ้ าในวยัอ่อนถูกจบัก่อนวยั

หรือถูกทาํลายก่อนเวลาอนัควร เพื่อให้ราษฎรสามารถใช้ประโยชน์ทรัพยากรสัตวน์ํ้ าอย่างย ัง่ยืน 

ก่อนออกประกาศดงักล่าว กรมประมงไดจ้ดัให้มีการรับฟังความคิดเห็นจากผูมี้ส่วนไดเ้สียรวม 36 

คร้ัง จนไดข้อ้สรุปวา่ควรออกประกาศฉบบัน้ี รวมทั้งไดมี้การติดประกาศประกาศกระทรวงดงักล่าว

ไม่นอ้ยกวา่ 30 วนั ตามมาตรา 60 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว ในชั้นน้ีจึงไม่ปรากฏพยานหลกัฐาน

ใดบ่งช้ีวา่ประกาศฉบบัน้ีน่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมายแต่อยา่งใด จึงยงัไม่ครบองคป์ระกอบตามขอ้ 72 

วรรคสาม แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2543 ท่ีศาลจะมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามประกาศท่ีพิพาทได ้จึงมีคาํสั่งยกคาํขอของผู ้

ฟ้องคดีท่ีขอใหศ้าลมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามประกาศฉบบัท่ีพิพาท132 

(3) กฎกระทรวงว่าดว้ยรถยนต์รับจา้งบรรทุกคนโดยสารไม่เกินเจ็ดคน 

พ.ศ. 2560 

คดีน้ีผูฟ้้องคดีท่ี 1ฟ้องว่าผูฟ้้องคดีท่ี 1 ประกอบอาชีพคนขบัรถยนต์

รับจ้างบรรทุกคนโดยสารไม่เกินเจ็ดคน ต่อมาผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 (รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวง

คมนาคม) ไดอ้อกกฎกระทรวงว่าดว้ยรถยนต์รับจา้งบรรทุกคนโดยสารไม่เกินเจ็ดคน พ.ศ. 2560 

โดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย โดยเห็นวา่ มาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัรถยนต ์พ.ศ. 2522 ไดใ้ห้ความหมาย

ของรถและรถยนต์แต่ละประเภทและเป็นบทบญัญติัท่ีกาํหนดหลักการตามเจตนารมณ์เพื่อเป็น

กฎหมายท่ีกาํหนดชนิดและประเภทรถยนต์ท่ีอยูใ่นการควบคุมเพื่อให้ฝ่ายบริหารใชอ้าํนาจกาํหนด

รายละเอียดในการบงัคบัการให้เป็นไปตามหลกัการและเจตนารมณ์ของพระราชบญัญติัดงักล่าว แต่ผู ้

ถูกฟ้องคดีท่ี 2 ไม่ไดอ้า้งอาํนาจตามมาตรา 4 กลบัอาศยัอาํนาจตามมาตรา 5 วรรคหน่ึง (1) (2) (3) (4) 

(5) (10) (14) และ (18) แห่งพระราชบญัญติัรถยนต์ พ.ศ. 2522 ออกกฎกระทรวงวา่ดว้ยรถยนต์รับจา้ง

บรรทุกคนโดยสารไม่เกินเจ็ดคน พ.ศ. 2560 โดยไม่ไดค้าํนึงถึงหลกัการและเจตนารมณ์ของกฎหมาย 

จึงเป็นการกระทาํที่ขดัต่อพระราชบญัญติัรถยนต ์พ.ศ. 2522 ซ่ึงเป็นกฎหมายแม่บทจึงฟ้องคดีต่อ

ศาลปกครองขอให้พิพากษาเพิกถอนกฎกระทรวงว่าดว้ยรถยนตรั์บจา้งบรรทุกคนโดยสารไม่เกิน

เจ็ดคน พ.ศ. 2560 และมีคาํสั่งทุเลาบงัคบัตามขอ้ 7 วรรคหน่ึง (2) (3) ขอ้ 9 ข้อ 11ข้อ 15 และขอ้ 16 

132คาํสั่งระหวา่งพิจารณาศาลปกครองกลางคดีหมายเลขดาํท่ี ส.24/2557 คดีหมายเลขแดงท่ีส.84/2557

วนัท่ี 13 ธนัวาคม 2559 
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ของกฎกระทรวงดงักล่าว 

ส่วนผูฟ้้องคดีท่ี 2ฟ้องว่า ผูฟ้้องคดีท่ี 2 ประกอบอาชีพขบัข่ีรถยนต์

สาธารณะแท็กซ่ี และการออกกฎกระทรวงว่าดว้ยรถยนตรั์บจา้งบรรทุกคนโดยสารไม่เกินเจ็ดคน 

พ.ศ. 2560 ส่งผลให้กรมการขนส่งทางบกออกประกาศกรมการขนส่งทางบก เร่ือง กาํหนดหลกัเกณฑ ์

วธีิการ และเง่ือนไขการให้ความเห็นชอบการจดัตั้งศูนยบ์ริการส่ือสารรถยนตรั์บจา้ง (แท็กซ่ี) พ.ศ. 2560 

และระเบียบกรมการขนส่งทางบกว่าดว้ยการรับจดทะเบียนรถยนต์รับจา้งบรรทุกโดยสารไม่เกิน

เจ็ดคน พ.ศ. 2560 โดยอา้งถึงความปลอดภยัในรถยนต์รับจา้ง (แท็กซ่ี) เช่น GPSTracking พร้อม

ดว้ยอุปกรณ์แสดงตวัตนผูข้บัข่ีรถยนต์ ปุ่มฉุกเฉินสําหรับผูโ้ดยสาร กลอ้งบนัทึกภาพภายในรถ

แบบ SnapShot โป๊ะไฟหลงัคาแบบใหม่ มาตรค่าโดยสารแบบ Real-Time ซ่ึงเป็นอุปกรณ์ท่ีจะ

นาํมาติดตั้งใหม่ในรถยนต์รับจา้ง (แท็กซ่ี) ซ่ึงมีราคาแพงเกินจริงกบัราคาทอ้งตลาดและมีลกัษณะ

เป็นการผูกขาดของกลุ่มนายทุน การใช้บงัคบักฎกระทรวงดังกล่าวทาํให้ผูท่ี้ซ้ือรถยนต์รับจ้าง 

(แท็กซ่ี) ใหม่ แลว้ไปขอจดทะเบียนเป็นรถยนตรั์บจา้งสาธารณะ (แท็กซ่ี) ไม่สามารถจดทะเบียนได ้

หากไม่ไดติ้ดตั้งอุปกรณ์ส่วนควบทั้งหมดตามประกาศและระเบียบดงักล่าว ซ่ึงเป็นการยุง่ยากมาก

เพราะรถยนต์รับจ้าง (แท็กซ่ี) ท่ีไปขอจดทะเบียนนั้นได้ซ้ือมาก่อนท่ีจะมีประกาศและระเบียบ

ดงักล่าว อีกทั้งการติดตั้งอุปกรณ์ดงักล่าวมีราคาที่สูงมากทาํให้คนขบัรถยนต์รับจา้ง (แท็กซ่ี) 

ส่วนบุคคลตอ้งรับภาระค่าใชจ่้ายเป็นรายเดือนตั้งตน้ท่ีเดือนละ 450 บาท และตอ้งจ่ายค่าบาํรุงรายปี 

ปีละ 3,000-4,000 บาท ตลอดอายุการใช้งานรถยนต์รับจา้ง (แท็กซ่ี) ทั้ งหมด 9 ปี จึงฟ้องคดีต่อศาล

ปกครองขอให้พิพากษาเพิกถอนขอ้ 2 ขอ้ 3 ขอ้ 7 ขอ้ 9 และขอ้ 11 ของกฎกระทรวงว่าด้วยรถยนต์

รับจา้งบรรทุกคนโดยสารไม่เกินเจ็ดคน พ.ศ. 2560และมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามขอ้ 2 ขอ้ 3 ขอ้ 7 

ขอ้ 9และขอ้ 11 ของกฎกระทรวงดงักล่าว 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉยัวา่ ขอ้เท็จจริงปรากฏวา่มีการตรากฎกระทรวง

วา่ดว้ยรถยนตรั์บจา้งบรรทุกคนโดยสารไม่เกินเจ็ดคน พ.ศ. 2560 กาํหนดลกัษณะ ขนาดกาํลงัของ

เคร่ืองยนต ์เคร่ืองอุปกรณ์ต่างๆ เช่น ขอ้ 7 ตอ้งมีมาตรค่าโดยสาร เคร่ืองส่ือสาร เคร่ืองบนัทึกขอ้มูล

การเดินทาง ขอ้ 9 อาจมีอุปกรณ์กั้นระหว่างท่ีนั่งผูข้บัรถกบัคนโดยสาร อุปกรณ์ท่ีใช้บนัทึกภาพ

ภายในหรือภายนอกรถและอุปกรณ์อ่ืนอนัจาํเป็นเพื่อความปลอดภยั ขอ้ 11 รถยนตรั์บจา้งมีอายกุาร

ใชง้านไดไ้ม่เกินเกา้ปีนบัแต่วนัท่ีจดทะเบียนคร้ังแรก ขอ้ 15 กาํหนดอายุการใชง้านของรถรับจา้งท่ี

จดทะเบียนไวก่้อนวนัท่ี 26 ธันวาคม 2551 โดยกฎกระทรวงดังกล่าวใช้แทนกฎกระทรวงว่าด้วย

รถยนต์รับจา้งบรรทุกคนโดยสารไม่เกินเจ็ดคนท่ีจดทะเบียนในเขตกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2550 

และกฎกระทรวงวา่ดว้ยรถยนตรั์บจา้งบรรทุกคนโดยสารไม่เกินเจ็ดคนท่ีจดทะเบียนในจงัหวดัอ่ืน

นอกจากกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2558 จึงเห็นวา่ ในการตรากฎกระทรวงดงักล่าวไดอ้าศยัอาํนาจตาม
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ความในมาตรา 5 วรรคหน่ึง (1) (2) (3) (4) (5) (10) และ (18) แห่งพระราชบญัญติัรถยนต ์พ.ศ. 2522  

ซ่ึงให้อาํนาจผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1(รัฐมนตรีวา่การกระทรวงคมนาคม) ในการออกกฎกระทรวงเก่ียวกบั

ลกัษณะ ขนาดหรือกาํลงัของเคร่ืองยนตแ์ละรถท่ีรับจดทะเบียนเป็นรถประเภทต่าง ๆ เคร่ืองอุปกรณ์ 

เคร่ืองส่ือสาร แผ่นป้ายทะเบียนรถ สี และเคร่ืองหมายสําหรับรถยนต์สาธารณะ ประเภทรถท่ีตอ้ง

กาํหนดอายุการใช้และกิจการอ่ืนเพื่อปฏิบติัการตามพระราชบญัญติัดงักล่าว โดยปรากฏตามหมาย

เหตุท้ายกฎกระทรวงว่า เหตุผลในการตรากฎกระทรวงดังกล่าว ก็เพื่อยกระดับมาตรฐานในการ

ให้บริการแก่ประชาชนและมาตรฐานความปลอดภยัในการโดยสารรถยนต์สาธารณะให้ทนัสมยั

และสอดคลอ้งกบัสภาพสังคมท่ีเปล่ียนแปลงไป โดยตามขอ้ 1 ใหใ้ชบ้งัคบัเม่ือพน้กาํหนดเกา้สิบวนั

นบัแต่วนัประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นตน้ไป และขอ้ 16 และขอ้ 17 กาํหนดใหร้ถยนตรั์บจา้งท่ี

จดทะเบียนก่อนวนัท่ีกฎกระทรวงใชบ้งัคบัไดรั้บการยกเวน้ไม่ตอ้งปฏิบติัในส่วนท่ีเก่ียวกบัลกัษณะ

และขนาดของรถกับการมีเคร่ืองบนัทึกข้อมูลการเดินทาง อนัเป็นกรณีท่ีกาํหนดให้ผูอ้ยู่ภายใต้

บงัคบัของกฎกระทรวงดังกล่าวได้ทราบล่วงหน้าและมีเวลาเตรียมการเก่ียวกับการจดทะเบียน

รถยนต์รับจา้งเพื่อไม่ให้ประชาชนเกิดภาระเกินสมควร อีกทั้งกฎกระทรวงดงักล่าวไม่ไดมี้สภาพ

บงัคบัในตวัเองไปเสียทั้งหมดในทนัที โดยในส่วนของการติดตั้งอุปกรณ์ต่างๆ นั้น กรมการขนส่ง

ทางบกจะตอ้งออกประกาศและระเบียบท่ีเก่ียวขอ้งในการปฏิบติัตามกฎกระทรวงดงักล่าวเท่าท่ี

เหมาะสมแก่สภาวการณ์เท่านั้น ซ่ึงข้อเท็จจริงปรากฏว่า กรมการขนส่งทางบกได้ออกระเบียบ

กรมการขนส่งทางบกวา่ดว้ยการรับจดทะเบียนรถยนตรั์บจา้งบรรทุกคนโดยสารไม่เกินเจ็ดคน พ.ศ. 

2560 ลงวนัท่ี 5 ตุลาคม 2560 โดยขอ้ 11 ของระเบียบดงักล่าว กาํหนดให้การจดทะเบียนรถยนต์

รับจ้าง จะต้องตรวจสอบการติดตั้ งและการใช้งานของเคร่ืองบันทึกข้อมูลการเดินทางของรถ 

แอปพลิเคชั่นการเรียกใช้บริการ ระบบบนัทึกภาพ ระบบแจ้งเตือนภยัฉุกเฉิน ซ่ึงปัญหาเก่ียวกับ

ความชอบดว้ยกฎหมายของประกาศและหรือระเบียบรวมทั้งคาํสั่งต่าง ๆ ท่ีดาํเนินการโดยกรมการ

ขนส่งทางบก ยอ่มเป็นขอ้พิพาทท่ีแยกต่างหากจากขอ้พิพาทในคดีน้ี จึงเห็นไดว้า่กฎกระทรวงวา่ดว้ย

รถยนตรั์บจา้งบรรทุกคนโดยสารไม่เกินเจ็ดคน พ.ศ. 2560ไม่น่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย องคป์ระกอบ

ของการท่ีศาลจะมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎกระทรวงดงักล่าวจึงไม่ครบถว้นทั้งสามประการท่ี

ศาลจะมีคาํสั่งได ้กรณีจึงไม่จาํตอ้งพิจารณาวา่การให้กฎกระทรวงมีผลใช้บงัคบัต่อไปจะทาํให้เกิด

ความเสียหายอย่างร้ายแรงท่ียากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลังและการทุเลาการบังคับตาม

กฎกระทรวงดังกล่าวไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่การโดยสารสาธารณะ

หรือไม่ จึงมีคาํสั่งยกคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎของผูฟ้้องคดีทั้งสอง133 

133คาํสัง่ระหวา่งพิจารณาศาลปกครองสูงสุดคดีหมายเลขดาํท่ี ฟร.14 - 15/2560วนัท่ี 15 มกราคม 2561 
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(4) หลักเกณฑ์และวิธีการยา้ยผูบ้ริหารสถานศึกษา สังกัดสํานักงาน

คณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐานส่งพร้อมหนงัสือสํานกังาน ก.ค.ศ. ด่วนท่ีสุด ท่ี ศธ0206.4/ว 24 

ลงวนัท่ี 31 กรกฎาคม 2560 

คดีน้ีผูฟ้้องคดีฟ้องว่าผูฟ้้องคดีเป็นข้าราชการครูและบุคลากรทางการ

ศึกษา ตาํแหน่งผูอ้าํนวยการโรงเรียนไผ่ใหญ่ศึกษา สังกดัสํานกังานเขตพื้นท่ีการศึกษามธัยมศึกษา 

เขต 29 ต่อมาผูถู้กฟ้องคดี (คณะกรรมการขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา) ไดอ้อกหลกัเกณฑ์

และวิธีการยา้ยผูบ้ริหารสถานศึกษา สังกดัสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน (ส่งพร้อม

หนงัสือสํานกังาน ก.ค.ศ. ด่วนท่ีสุด ท่ี ศธ0206.4/ว 24 ลงวนัท่ี 31 กรกฎาคม 2560) ผูฟ้้องคดีเห็นวา่ 

หลักเกณฑ์และวิธีการยา้ยผูบ้ริหารสถานศึกษาดังกล่าวมีผลกระทบต่อผูฟ้้องคดีหรือผูบ้ริหาร

สถานศึกษาท่ีดาํรงตาํแหน่งในสถานศึกษาขนาดเล็กและขนาดกลางทัว่ประเทศ เน่ืองจากเป็นการ

ระบุหลกัเกณฑท่ี์กาํหนดวธีิพิจารณายา้ยผูบ้ริหารสถานศึกษาในสาํนกังานเขตพื้นท่ีการศึกษาภายใน

จงัหวดัเดียวกนัและมีขนาดสถานศึกษาเดียวกนัก่อน ซ่ึงเป็นการจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของผูบ้ริหาร

สถานศึกษาทัว่ประเทศ ไม่ส่งเสริมให้ผูบ้ริหารสถานศึกษาได้พฒันาศกัยภาพของตนให้มีผลงาน

ดา้นการพฒันาคุณภาพการจดัการศึกษาเพื่อให้มีโอกาสไดรั้บการพิจารณายา้ยไปสถานศึกษาขนาด

กลาง ขนาดใหญ่ และขนาดใหญ่พิเศษได้ตามผลงาน แต่เป็นการออกกฎให้ผูบ้ริหารสถานศึกษา

ขนาดใหญ่ได้รับสิทธิท่ีจะยา้ยไปสถานศึกษาขนาดใหญ่เท่านั้น แมว้่าจะไม่มีประวติัผลงานหรือ

ศักยภาพในการพัฒนาคุณภาพการศึกษาใดๆ ทั้ งท่ีมาตรฐานกําหนดตําแหน่งผู ้อ ํานวยการ

สถานศึกษาขนาดเล็ก ขนาดกลาง ขนาดใหญ่ และขนาดใหญ่พิ เศษ ต่างก็ เป็นผู ้อ ํานวยการ

สถานศึกษาเช่นเดียวกัน มีหน้าท่ีและความรับผิดชอบเหมือนกัน จึงย่อมมีสิทธิและเสรีภาพ

เช่นเดียวกนั อีกทั้งกาํหนดใหพ้ิจารณายา้ยผูบ้ริหารสถานศึกษาภายในจงัหวดัเดียวกนัพร้อมกนัก่อน 

อนัเป็นหลกัเกณฑ์ท่ีขดัต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย มาตรา 38 ซ่ึงบญัญติัรับรองให้บุคคล

มีเสรีภาพในการเดินทางและเลือกท่ีอยูอ่าศยัได ้ส่งผลกระทบต่อผูฟ้้องคดีซ่ึงมีภูมิลาํเนาอยูท่ี่จงัหวดั

อาํนาจเจริญ แต่ปฏิบติัหนา้ท่ีอยูท่ี่จงัหวดัอุบลราชธานีและมีความประสงคจ์ะยา้ยกลบัภูมิสาํเนาเพื่อ

อยู่ร่วมกบัครอบครัว การออกหลกัเกณฑ์ดงักล่าวไม่สอดคล้องกบัวตัถุประสงค์การยา้ยผูบ้ริหาร

สถานศึกษาตามมาตรา 6 แห่งพระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 และมาตรา 59 แห่ง

พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547 โดยบทบญัญติัแห่งกฎหมาย

ตอ้งยึดหลกัความถูกตอ้ง โปร่งใส ยุติธรรม และตรวจสอบได ้มีความเสมอภาคและเท่าเทียมกนั 

โดยมีเจตจาํนงให้สถานศึกษาโดยคณะกรรมการสถานศึกษาเสนอความเห็นหรือความต้องการ

ผูบ้ริหารสถานศึกษาท่ีมีศกัยภาพหรือประวติัผลงานท่ีสอดคล้องกับการแก้ไขปัญหาและความ

ต้องการท่ีจะพัฒนาคุณภาพการศึกษา มิใช่เป็นการรับยา้ยผูบ้ริหารสถานศึกษาตามอาํเภอใจ 
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หลกัเกณฑ์การยา้ยผูบ้ริหารสถานศึกษาดงักล่าวจึงไม่สอดคลอ้งกบัหลกัความสัมฤทธ์ิผลการจดั

การศึกษา และเป็นการกระทาํท่ีขดัต่อหลกัพอสมควรแก่เหตุ กล่าวคือ ผูถู้กฟ้องคดีไม่ไดร้ะบุเหตุ

จาํเป็นในการออกกฎดงักล่าว แมจ้ะมีกฎหมายอนุญาตให้ผูถู้กฟ้องคดีกระทาํไดก้็ตาม แต่การออก

หลกัเกณฑ์ดงักล่าวไม่ก่อให้เกิดประโยชน์แก่สาธารณะ เน่ืองจากไม่เป็นการพฒันาส่งเสริมให้

ผูบ้ริหารสถานศึกษาเกิดขวญักาํลงัใจในการพฒันาคุณภาพการศึกษา เป็นการเลือกปฏิบติั อนัเป็น

การไม่เสมอภาคกนัในทางกฎหมาย ไม่จดัให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้ง หรือวเิคราะห์

ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึน รวมทั้งเปิดเผยการรับฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห์นั้นต่อผูบ้ริหาร

สถานศึกษา จึงเป็นการออกกฎซ่ึงขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย มาตรา 77 

เป็นการออกกฎท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงฟ้องคดีต่อศาลปกครองขอให้พิพากษาเพิกถอน

หลกัเกณฑ์และวิธีการยา้ยผูบ้ริหารสถานศึกษา สังกดัสํานกังานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน 

(ส่งพร้อมหนงัสือสํานกังาน ก.ค.ศ. ด่วนท่ีสุด ท่ี ศธ0206.4/ว 24 ลงวนัท่ี 31 กรกฎาคม 2560) และ

ให้ใช้หลกัเกณฑ์และวิธีการยา้ยผูบ้ริหารสถานศึกษา สังกดัสํานกังานคณะกรรมการการศึกษาขั้น

พื้นฐาน (ส่งพร้อมหนังสือสํานกังาน ก.ค.ศ. ท่ี ศธ0206.4/ว 9 ลงวนัท่ี 29 กรกฎาคม 2554) ดงัเดิม 

และมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามหลักเกณฑ์และวิธีการยา้ยผูบ้ริหารสถานศึกษา สังกัดสํานักงาน

คณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน (ส่งพร้อมหนงัสือสาํนกังาน ก.ค.ศ. ด่วนท่ีสุด ท่ี ศธ 0206.4/ว 24 

ลงวนัท่ี 31 กรกฎาคม 2560) 

ศาลปกครองอุบลราชธานีวินิจฉยัวา่ กฎท่ีพิพาทมีขอ้กาํหนดบางประการ

ท่ีนาํขนาดของโรงเรียนและพื้นท่ีตั้งของโรงเรียนมาใช้เป็นหลกัเกณฑ์สําคญัในการพิจารณายา้ย

ผูบ้ริหารสถานศึกษา ซ่ึงตามหลกัการบริหารงานบุคคลควรใชห้ลกัเกณฑ์ดา้นคุณสมบติัของบุคคล

เป็นเกณฑ์สําคญัมากกว่าสถานท่ีหรือพื้นท่ี จึงเห็นว่ากฎท่ีพิพาทดังกล่าวก่อให้เกิดความไม่เป็น

ธรรมแก่ผูบ้ริหารสถานศึกษาท่ีประสงคย์า้ยไปสถานศึกษาขนาดท่ีใหญ่ข้ึนทาํให้ไม่ไดรั้บโอกาสใน

การพิจารณายา้ยในคร้ังแรก โอกาสในการยา้ยไปสถานศึกษาท่ีมีขนาดใหญ่ข้ึนเป็นเร่ืองยากอย่างยิ่ง 

โดยตอ้งรอให้ไม่มีผูบ้ริหารสถานศึกษาขนาดนั้นๆ ขอยา้ยไปสถานศึกษาในขนาดนั้น แล้วจึงจะ

ไดรั้บโอกาสในการพิจารณายา้ย ซ่ึงการพิจารณายา้ยควรท่ีจะพิจารณาจากผลการประเมินศกัยภาพ

ของผูป้ระสงคท่ี์จะยา้ยภายใตห้ลกัเกณฑ์ท่ีเป็นธรรม ขอ้ 10 ของหลกัเกณฑ์ดงักล่าวจึงน่าจะขดัต่อ

หลกัความเสมอภาคและมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม อนัน่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

และขอ้ 11 ของหลกัเกณฑ์ดงักล่าวอนัเป็นผลสืบเน่ืองมาจากขอ้ 10 จึงน่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย

เช่นกัน ประกอบกับการให้หลักเกณฑ์ดังกล่าวมีผลบังคบัใช้ต่อไป คณะกรรมการศึกษาธิการ

จงัหวดัยอ่มตอ้งอาศยัหลกัเกณฑด์งักล่าวในการพิจารณายา้ยผูบ้ริหารสถานศึกษาแลว้ออกคาํสั่งยา้ย

ต่อไป โดยหากต่อมาศาลพิพากษาเพิกถอนกฎดงักล่าวย่อมทาํให้คาํสั่งยา้ยผูบ้ริหารสถานศึกษาท่ี
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ออกโดยอาศยักฎดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และการให้ผูบ้ริหารสถานศึกษาท่ีไดรั้บคาํสั่งยา้ย

ภายใตก้ฎดังกล่าวกลบัสู่ตาํแหน่งเดิมในสถานศึกษาเดิมย่อมเป็นเร่ืองยากท่ีจะดาํเนินการแก้ไข

เยยีวยาในภายหลงั อีกทั้งแมห้ากศาลมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎท่ีพิพาทก็ไม่เป็นอุปสรรคแก่การ

บริหารงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะแต่ประการใด เน่ืองจากผูมี้ส่วนเก่ียวข้องยงัสามารถ

พิจารณายา้ยผูบ้ริหารสถานศึกษาให้เป็นธรรมและมีความเหมาะสมได ้ตามหลกัเกณฑ์และวิธีการ

ยา้ยผูบ้ริหารสถานศึกษา สังกดัสํานกังานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน (ส่งพร้อมหนังสือ

สาํนกังาน ก.ค.ศ. ท่ี ศธ0206.4/ว 9 ลงวนัท่ี 29 กรกฎาคม 2554)กรณีจึงมีเหตุผลอนัสมควรท่ีศาลจะ

มีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามคาํขอของผูฟ้้องคดี ทั้งน้ีตามนยัมาตรา 66 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และขอ้ 72 วรรคสาม แห่งระเบียบของท่ีประชุม

ใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 จึงมีคาํสั่งทุเลาการ

บงัคบัตามขอ้ 10 และขอ้ 11 ของหลกัเกณฑ์และวิธีการยา้ยผูบ้ริหารสถานศึกษา สังกดัสํานกังาน

คณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน (ส่งพร้อมหนงัสือสาํนกังาน ก.ค.ศ. ด่วนท่ีสุด ท่ี ศธ0206.4/ว 24 ลง

วนัท่ี 31 กรกฎาคม 2560) ไวเ้ป็นการชัว่คราวจนกวา่ศาลจะมีคาํพิพากษา134 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา่ ผูถู้กฟ้องคดีมีอาํนาจหนา้ท่ีในการออก

กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั หลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขการบริหารงานบุคคลของขา้ราชการครูและ

บุคลากรทางการศึกษา รวมทั้งพฒันาหลกัเกณฑ์ วิธีการ และมาตรฐานการบริหารงานบุคคลของ

ขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา ตามมาตรา 19 (4) และ (6) แห่งพระราชบญัญติัระเบียบ

ขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547 การท่ีผูถู้กฟ้องคดีไดอ้อกหลกัเกณฑ์และวธีิการ

ยา้ยผูบ้ริหารสถานศึกษา สังกดัสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน (ส่งพร้อมหนังสือ

สํานักงาน ก.ค.ศ. ด่วนท่ีสุด ท่ี ศธ0206.4/ว 24 ลงวนัท่ี 31 กรกฎาคม 2560) แก้ไขรายละเอียด

หลักเกณฑ์และวิธีการยา้ยผูบ้ริหารสถานศึกษาในข้อ 10 และข้อ 11 เดิม ท่ีกําหนดให้การยา้ย

ผูบ้ริหารสถานศึกษา ให้ดาํเนินการโดยพิจารณายา้ยผูบ้ริหารสถานศึกษาในสังกดัสํานักงานเขต

พื้นท่ีการศึกษาประถมศึกษาหรือสํานักงานเขตพื้นท่ีการศึกษามธัยมศึกษาแลว้แต่กรณีดว้ยกนัทั้ง

ภายในและต่างเขตพื้นท่ีการศึกษา ซ่ึงมีขนาดสถานศึกษาเดียวกนัและขนาดใกลเ้คียงกนัพร้อมกนั

ก่อน และหากยงัมีตาํแหน่งว่างเหลืออยู่ ให้พิจารณาผูบ้ริหารสถานศึกษาท่ีประสงค์ขอยา้ยไป

สถานศึกษาท่ีต่างประเภท หรือขอยา้ยข้ามขนาดสถานศึกษาท่ีเกินกว่า 1 ขนาด ท่ีตนเองดํารง

ตาํแหน่งอยู่ แก้ไขใหม่เป็นให้พิจารณายา้ยไปตามลาํดบั โดยขอ้ 10 และขอ้ 11 ของหลกัเกณฑ์ท่ี

แกไ้ขใหม่ กาํหนดให้พิจารณายา้ยผูบ้ริหารสถานศึกษาในสํานกังานเขตพื้นท่ีการศึกษาประถมศึกษา

134คาํสัง่ระหวา่งพิจารณาศาลปกครองอุบลราชธานีคดีหมายเลขดาํท่ี บ.75/2560 วนัท่ี 19 ตุลาคม 2560 
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หรือสํานกังานเขตพื้นท่ีการศึกษามธัยมศึกษาแลว้แต่กรณีดว้ยกนัภายในจงัหวดัเดียวกนั ซ่ึงมีขนาด

สถานศึกษาเดียวกันพร้อมกันก่อน และหากยงัมีตาํแหน่งว่างเหลืออยู่ให้พิจารณายา้ยผูบ้ริหาร

สถานศึกษาตามลาํดบั คือ ใหพ้ิจารณายา้ยผูบ้ริหารสถานศึกษาท่ีขอยา้ยไปสถานศึกษาท่ีต่างประเภท

หรือขอยา้ยขา้มขนาดสถานศึกษาท่ีเกินกวา่ 1 ขนาด ภายในจงัหวดัเดียวกนัพร้อมกนัก่อน จากนั้นจึง

พิจารณาผูบ้ริหารสถานศึกษาท่ีขอยา้ยไปสถานศึกษาท่ีต่างประเภทหรือขอยา้ยขา้มขนาดสถานศึกษา

ท่ีเกินกวา่ 1 ขนาด จากจงัหวดัอ่ืน นั้น  

แม้จะมีการกาํหนดหลักเกณฑ์การยา้ยโดยอาศยัจงัหวดัและขนาด

สถานศึกษาเดียวกนัเป็นเกณฑ์ในการพิจารณาก่อนก็ตาม แต่หลกัเกณฑ์พิจารณาคุณสมบติัในขอ้

อื่นๆ ก็ยงัคงเป็นไปตามหลักเกณฑ์เดิม คือ กาํหนดให้มีการประเมินศกัยภาพของผูข้อยา้ย 

ซ่ึงประกอบด้วย วิสัยทศัน์ความเป็นผูน้าํ ความรู้ความสามารถในการพฒันาสถานศึกษา ผลการ

ปฏิบติังาน ประสบการณ์ คุณวุฒิ การรักษาวินยัและจรรยาบรรณ ความอาวุโสตามหลกัราชการ 

และระยะเวลาการดาํรงตาํแหน่งหรือปฏิบติังานในหน่วยงานการศึกษาปัจจุบนั และการพิจารณา

ยา้ยก็ยงัคงตอ้งคาํนึงถึงประโยชน์ของทางราชการเป็นสําคญั โดยมิไดมุ้่งประสงคท่ี์จะให้ยึดถือเอา

แต่เฉพาะเขตจงัหวดัหรือขนาดของสถานศึกษาเป็นเกณฑ์หลกัในการพิจารณาแต่เพียงอย่างเดียว 

ประกอบกบัมีคาํสั่งหวัหนา้คณะรักษาความสงบแห่งชาติ ท่ี 10/2559 ลงวนัท่ี 21 มีนาคม 2559 เร่ือง 

การขบัเคล่ือนการปฏิรูปการศึกษาของกระทรวงศึกษาธิการในภูมิภาค กาํหนดให้มีการยุบเลิก

คณะกรรมการเขตพื้นท่ีการศึกษา และยุบเลิก อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นท่ีการศึกษา โดยให้มีคณะกรรมการ

ศึกษาธิการจงัหวดั (กศจ.) ทาํหนา้ท่ีแทน บริบทการบริหารงานบุคคลจึงเปล่ียนแปลงไป ผูถู้กฟ้อง

คดียอ่มมีอาํนาจท่ีจะทาํการปรับปรุงหลกัเกณฑ์การบริหารงานบุคคลเพื่อให้สอดคลอ้งกบัหลกัการ

และนโยบายปฏิรูปการศึกษาท่ีเปล่ียนแปลงไปได ้และเม่ือไม่ปรากฏขอ้เท็จจริงว่า การท่ีผูถู้กฟ้อง

คดีแกไ้ขเพิ่มเติมหลกัเกณฑ์และวิธีการยา้ยผูบ้ริหารสถานศึกษาดงักล่าวมีจุดประสงคเ์พื่อเป็นการ

เลือกปฏิบตัิต่อบุคคลหน่ึงบุคลใดโดยเฉพาะ หลกัเกณฑ์และวิธีการยา้ยผูบ้ริหารสถานศึกษา 

สังกดัสํานกังานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน (ส่งพร้อมหนงัสือสํานกังาน ก.ค.ศ. ด่วนท่ีสุด 

ท่ี ศธ0206.4/ว 24 ลงวนัท่ี 31 กรกฎาคม 2560) ขอ้ 10 และขอ้ 11 จึงไม่น่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

จึงยงัไม่เข้าเง่ือนไขตามมาตรา 66 แห่งพระราชบัญญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 ประกอบกบัขอ้ 72 วรรคสาม แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาล

ปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ท่ีศาลจะมีคาํสั่งให้ทุเลาการบงัคบัตาม

หลักเกณฑ์และวิธีการยา้ยผูบ้ริหารสถานศึกษาดังกล่าวได้ กรณีจึงยงัไม่มีเหตุอนัควรท่ีศาลจะ

กาํหนดมาตรการหรือวิธีการคุม้ครองเพื่อทุเลาการบงัคบัตามหลกัเกณฑ์และวิธีการยา้ยผูบ้ริหาร

สถานศึกษาดงักล่าว การที่ศาลปกครองชั้นตน้มีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามขอ้ 10 และขอ้ 11 
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ของหลกัเกณฑ์และวิธีการยา้ยผูบ้ริหารสถานศึกษา สังกดัสํานักงานคณะกรรมการการศึกษา 

ขั้นพื้นฐาน (ส่งพร้อมหนังสือสํานักงาน ก.ค.ศ. ด่วนท่ีสุด ท่ี ศธ0206.4/ว 24 ลงวนัท่ี 31 กรกฎาคม 

2560) ไวเ้ป็นการชัว่คราวจนกว่าศาลจะมีคาํพิพากษา นั้น ศาลปกครองสูงสุดไม่เห็นพอ้งดว้ยจึงมี

คาํสั่งกลบัคาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ เป็นให้ยกคาํขอของผูฟ้้องคดีท่ีขอให้ศาลมีคาํสั่งทุเลาการ

บงัคบัตามหลกัเกณฑ์และวิธีการยา้ยผูบ้ริหารสถานศึกษา สังกดัสํานกังานคณะกรรมการการศึกษา

ขั้นพื้นฐาน (ส่งพร้อมหนังสือสํานักงาน ก.ค.ศ. ด่วนท่ีสุด ท่ี ศธ0206.4/ว 24 ลงวนัท่ี 31 กรกฎาคม 

2560) ไวเ้ป็นการชัว่คราวจนกวา่ศาลจะมีคาํพพิากษา35

135 

3.2.2 ศาลปกครองมีคําส่ังทุเลาการบังคับตามกฎ 

1) ประกาศจังหวดัภูเก็ต ลงวนัท่ี 25 สิงหาคม 2549 เร่ือง กําหนดห้ามการ

ประกอบกิจกรรมท่ีเป็นการทาํลายทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มบริเวณทะเลจงัหวดัภูเก็ต 

พ.ศ. 2549 

คดีน้ีผูฟ้้องคดีทั้งห้าสิบห้าฟ้องวา่ ผูฟ้้องคดีทั้งห้าสิบห้าเป็นผูป้ระกอบการ

เกี่ยวกับกิจกรรมดาํนํ้ าในจงัหวดัภูเก็ตได้รับความเดือดร้อนเสียหายจากการที่ผูถู้กฟ้องคดี 

(ผูว้่าราชการจงัหวดัภูเก็ต) ออกประกาศจงัหวดัภูเก็ต ลงวนัท่ี 25 สิงหาคม 2549 เร่ือง กาํหนดห้าม

การประกอบกิจกรรมท่ีเป็นการทาํลายทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มบริเวณทะเลจงัหวดัภูเก็ต 

พ.ศ. 2549 โดยห้ามการประกอบกิจกรรมท่ีเป็นการเก็บหรือทาํลายปะการัง ซากปะการัง หรือหิน

ปะการัง หรือการกระทาํใด ๆ ท่ีอาจเป็นอนัตรายหรือมีผลกระทบหรือทาํให้ปะการัง ซากปะการัง 

หรือหินปะการังถูกทาํลายหรือเสียหายในเขตบริเวณพื้นท่ีทะเลจงัหวดัภูเก็ตโดยไม่ไดรั้บอนุญาต

จากจงัหวดัภูเก็ต ไดแ้ก่ (1) การประกอบกิจกรรมดาํนํ้ าทุกชนิด (2) การประกอบกิจกรรมการแข่ง

เรือหรือขบัเรือเร็วทุกชนิด โดยการดาํเนินกิจกรรมดงักล่าวขา้งตน้จะกระทาํไดต่้อเม่ือไดป้ฏิบติัตาม

กฎหมายต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งและไปข้ึนทะเบียนเป็นผูรั้บอนุญาตประกอบกิจการต่อจงัหวดัภูเก็ต และ

ผูข้ออนุญาตต้องปฏิบติัตามมาตรการคุ้มครองรักษาส่ิงแวดล้อมตามท่ีกฎหมายกาํหนดไวอ้ย่าง

เคร่งครัด หากมีการรายงานหรือตรวจพบจากคณะทาํงานของจงัหวดัภูเก็ตท่ีมีหน้าท่ีดูแลเร่ืองการ

ประกอบกิจกรรม จงัหวดัภูเก็ตจะเพิกถอนการอนุญาตประกอบกิจการตามประกาศฉบบัน้ี และหา้ม

บุคคลนั้นประกอบกิจกรรมดงักล่าวในบริเวณทะเลจงัหวดัภูเก็ตต่อไปจนกวา่จะไดมี้การฟ้ืนฟูหรือ

ทาํให้ทรัพยากรธรรมชาติในส่วนท่ีเสียหายไปกลบัคืนมาดงัเดิม หรือจนกวา่จงัหวดัภูเก็ตโดยความ

เห็นชอบของคณะกรรมการดูแลและติดตามผลการคุ้มครองส่ิงแวดล้อมจงัหวดัภูเก็ตอนุญาต 

ประกาศขา้งตน้มีผลใช้บงัคบัตั้งแต่วนัท่ี 1 กันยายน 2549 โดยกาํหนดให้ผูท่ี้มีความประสงค์จะ

135คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดคาํร้องท่ี คบ.251/2560 คาํสัง่ท่ี คบ.51/2561 วนัท่ี 3 เมษายน 2561 
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ประกอบกิจกรรมตามประกาศไปข้ึนทะเบียนต่อจงัหวดัภูเก็ตภายใน 30 วนั นบัแต่วนัท่ีประกาศมี

ผลใชบ้งัคบั นอกจากนั้น ผูถู้กฟ้องคดีวางหลกัเกณฑ์การข้ึนทะเบียนและขออนุญาตของผูป้ระกอบ

กิจกรรมดาํนํ้ าตามประกาศดงักล่าวไวจ้าํนวน 7 ขอ้ และมีคาํสั่งจงัหวดัภูเก็ตท่ี 1225/2549 ลงวนัท่ี 

25 สิงหาคม 2549 แต่งตั้งคณะทาํงานรับเร่ืองราวการอนุญาตประกอบกิจกรรม คณะทาํงานพิจารณา

กลัน่กรองการขออนุญาต และคณะทาํงานติดตามตรวจสอบการดาํเนินกิจกรรมของบุคคลท่ีไดรั้บ

อนุญาตประกอบกิจกรรมตามประกาศดงักล่าวไวด้ว้ย ผูฟ้้องคดีทั้งห้าสิบห้าเห็นว่า การท่ีผูถู้กฟ้องคดี

ออกประกาศดงักล่าว ทาํให้ขาดเสรีภาพและความเท่าเทียมกนัในการประกอบธุรกิจ เพราะเป็นการ

ควบคุมเฉพาะผูป้ระกอบกิจกรรมดาํนํ้ าท่ีมีสถานท่ีตั้งในจงัหวดัภูเก็ตเท่านั้น แต่ไม่สามารถควบคุม 

ผูป้ระกอบกิจกรรมดาํนํ้ าในจงัหวดัอ่ืนท่ีเขา้ไปประกอบกิจกรรมในเขตบริเวณพื้นท่ีทะเลจงัหวดั

ภูเก็ตได้ อีกทั้ งประกาศดังกล่าวมิได้กําหนดห้ามผู ้ประกอบการประเภทอ่ืนๆ ท่ี มี ส่วนทําลาย

ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มยิ่งกวา่แต่อยา่งใด และหลกัเกณฑ์การข้ึนทะเบียนและอนุญาต

ตามประกาศดงักล่าว ยงัมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็นหรือสร้างภาระให้เกิดกบัผู ้

ฟ้องคดีทั้งห้าสิบห้าเกินสมควรอีกด้วย นอกจากนั้น ประกาศดงักล่าวและคาํสั่งท่ีเก่ียวขอ้งยงัขาด

การรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ผูฟ้้องคดีทั้งห้าสิบห้าไดมี้หนงัสือลงวนัท่ี 13 กนัยายน 2549

ขอใหผู้ถู้กฟ้องคดีแกไ้ขหรือชะลอการบงัคบัใชห้รือยกเลิกประกาศดงักล่าว แต่ไม่ไดรั้บคาํตอบใดๆ 

จึงฟ้องคดีต่อศาลปกครองขอให้พิพากษาเพิกถอนประกาศจงัหวดัภูเก็ต ลงวนัท่ี 25 สิงหาคม 2549 

เร่ือง กาํหนดหา้มการประกอบกิจกรรมท่ีเป็นการทาํลายทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มบริเวณ

ทะเลจงัหวดัภูเก็ต พ.ศ. 2549และมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามประกาศดงักล่าว 

ศาลปกครองนครศรีธรรมราชวินิจฉัยว่า ประกาศจงัหวดัภูเก็ต ลงวนัท่ี 

25 สิงหาคม 2549 เร่ือง กาํหนดห้ามการประกอบกิจกรรมท่ีเป็นการทาํลายทรัพยากรธรรมชาติและ

ส่ิงแวดล้อมบริเวณทะเลจงัหวดัภูเก็ต พ.ศ. 2549 ออกโดยอาศยัอาํนาจตามขอ้ 7 (3) และขอ้ 8 (1) 

ของระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยระบบการบริหารงานจงัหวดัแบบบูรณาการ พ.ศ. 2546 ขอ้ 

7 (3) และขอ้ 8 (1) โดยประกาศกาํหนดห้ามการประกอบกิจกรรมการดาํนํ้ าทุกชนิดไวอ้ยา่งชดัเจน 

อีกทั้งกาํหนดให้การดาํเนินการกิจกรรมดาํนํ้ าจะกระทาํได้ต่อเม่ือได้ไปข้ึนทะเบียนเป็นผูไ้ด้รับ

อนุญาตประกอบกิจการต่อจงัหวดัภูเก็ต และกาํหนดให้จงัหวดัภูเก็ตสามารถทาํการเพิกถอนการ

อนุญาตประกอบกิจการดงักล่าวไดห้ากมีการรายงานหรือตรวจพบจากคณะทาํงานของจงัหวดัภูเก็ตวา่

ผูป้ระกอบกิจการนั้นไม่ปฏิบติัตามมาตรการคุม้ครองรักษาส่ิงแวดลอ้ม นอกจากนั้น ผูถู้กฟ้องคดียงั

ไดว้างหลกัเกณฑ์การข้ึนทะเบียนและขออนุญาตของผูป้ระกอบกิจกรรมดาํนํ้ าตามประกาศดงักล่าว 

ตลอดจนมีคาํสั่งจงัหวดัภูเก็ตท่ี 1225/2549 ลงวนัท่ี 25 สิงหาคม 2549 แต่งตั้งคณะทาํงานรับเร่ืองราว

การอนุญาตประกอบกิจกรรมคณะทาํงานพิจารณากลัน่กรองการขออนุญาต และคณะทาํงานติดตาม
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ตรวจสอบการดาํเนินกิจกรรมของบุคคลท่ีไดรั้บอนุญาตประกอบกิจกรรมตามประกาศดงักล่าวไว้

ดว้ย แสดงว่าประกาศดงักล่าวมิไดมี้วตัถุประสงคใ์ห้ผูป้ระกอบกิจกรรมดาํนํ้ าไปข้ึนทะเบียนแสดง

ตนตามท่ีผูแ้ทนของผูถู้กฟ้องคดีอ้างเพียงประการเดียว หากแต่ต้องมีการพิจารณาอนุญาตให้

ประกอบกิจการตลอดจนอาจถูกเพิกถอนการอนุญาตประกอบกิจการจากผูถู้กฟ้องคดีต่อไปด้วย 

ประกาศดงักล่าวจึงเป็นการกาํหนดหลกัเกณฑ์หรือเง่ือนไขการขออนุญาตประกอบกิจกรรมดาํนํ้ า 

ซ่ึงมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไปสําหรับผูป้ระกอบกิจกรรมดาํนํ้ าในบริเวณทะเลจงัหวดัภูเก็ต จึงมีลกัษณะ

เป็นกฎ ตามนัยมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญตัิจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 

สําหรับคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎท่ีพิพาท เห็นวา่กฎหมายท่ีผูถู้กฟ้อง

คดีอาศยัในการออกกฎท่ีพิพาท มิไดใ้หอ้าํนาจแก่ผูถู้กฟ้องคดีในการกาํหนดใหมี้การขออนุญาตและ

วางหลกัเกณฑ์การขออนุญาตประกอบกิจกรรมดาํนํ้ าแต่อยา่งใด บทบญัญติัของกฎหมายดงักล่าว

เป็นเพียงการกาํหนดภารกิจและหนา้ท่ีของผูว้า่ราชการจงัหวดัในระบบการบริหารงานจงัหวดัแบบ

บูรณาการในเชิงบริหารไวอ้ย่างกวา้ง ๆ เท่านั้น อีกทั้งหลกัเกณฑ์ท่ีกาํหนดให้ผูป้ระกอบกิจกรรมดาํ

นํ้ าตอ้งปฏิบติัในการข้ึนทะเบียนและขออนุญาตประกอบกิจกรรมดาํนํ้ ามีการกาํหนดให้ผูป้ระกอบ

กิจกรรมดาํนํ้ าตอ้งส่งหลกัฐานหรือรายงานขอ้มูลหลายประการซ่ึงไม่น่าจะเก่ียวขอ้งกบัการแกไ้ข

ปัญหาทรัพยากรธรรมชาติทางทะเลที่ถูกทาํลายตามวตัถุประสงคข์องกฎที่พิพาทนั้นโดยตรง   

แต่อาจเป็นการสร้างความเสียหายหรือภาระให้เกิดกบัผูป้ระกอบกิจการเกินสมควร โดยเฉพาะการ

ให้รายงานข้อมูลตามหลักเกณฑ์ในข้อ 3.3 อาจทาํให้คู่แข่งทางธุรกิจล่วงรู้ขอ้มูลดงักล่าว และส่งผล

กระทบต่อการประกอบธุรกิจของผูฟ้้องคดีทั้งห้าสิบห้าได ้จึงเห็นวา่กฎท่ีพิพาทน่าจะมีปัญหาเก่ียวกบั

ความชอบดว้ยกฎหมาย และการให้กฎดงักล่าวมีผลใช้บงัคบัต่อไปจะทาํให้เกิดความเสียหายแก่ผู ้

ฟ้องคดีทั้งห้าสิบห้าอยา่งร้ายแรงยากแก่การเยียวยาแกไ้ขในภายหลงั อีกทั้งการทุเลาการบงัคบัตาม

กฎดงักล่าวจะไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่การบริการสาธารณะ เพราะผูถู้กฟ้องคดี

ช้ีแจงว่าไดช้ะลอการปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์ท่ีกาํหนดไวก่้อนเพื่อลดหย่อนเง่ือนไขท่ีเป็นภาระแก่ผู ้

ประกอบกิจการ รวมทั้งทางราชการยงัมีมาตรการทางกฎหมายและองคก์รควบคุมป้องกนัการทาํลาย

ทรัพยากรธรรมชาติท่ีมีหนา้ท่ีรับผิดชอบโดยตรงอยูแ่ลว้จึงมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎท่ีพิพาทใน

ส่วนท่ีกาํหนดห้ามการประกอบกิจกรรมดาํนํ้ าทุกชนิดไวเ้ป็นการชัว่คราวจนกวา่ศาลจะมีคาํพิพากษา

หรือคาํสั่งช้ีขาดคดีหรือมีคาํสั่งเป็นอยา่งอ่ืน136 

 

136คาํสัง่ระหวา่งพิจารณาศาลปกครองนครศรีธรรมราชคดีหมายเลขดาํท่ี 248/2549 วนัท่ี 27 ตุลาคม 2549 
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ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉยัวา่ประกาศจงัหวดัภูเก็ต ลงวนัท่ี 25 สิงหาคม 

2549 เร่ือง กาํหนดห้ามการประกอบกิจกรรมท่ีเป็นการทาํลายทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม

บริเวณทะเลจงัหวดัภูเก็ต พ.ศ. 2549 ไดก้าํหนดห้ามการประกอบกิจกรรมการดาํนํ้ าทุกชนิดและยงั

กาํหนดให้การดาํเนินกิจกรรมดาํนํ้ าจะกระทาํไดต่้อเม่ือไดข้ึ้นทะเบียนเป็นผูไ้ดรั้บอนุญาตประกอบ

กิจการต่อจงัหวดัภูเก็ต โดยผูข้ออนุญาตจะตอ้งปฏิบติัตามมาตรการคุม้ครองรักษาส่ิงแวดลอ้มตามท่ี

กฎหมายกาํหนดไวอ้ย่างเคร่งครัด หากมีรายงานหรือตรวจพบจากคณะทาํงานของจงัหวดัภูเก็ต 

จงัหวดัภูเก็ตจะเพิกถอนการอนุญาตประกอบกิจการได ้เห็นไดว้า่ประกาศดงักล่าวไม่ไดมี้วตัถุประสงค์

ให้ผูป้ระกอบกิจกรรมดาํนํ้ าไปข้ึนทะเบียนแสดงตนเพียงประการเดียว หากแต่ตอ้งมีการพิจารณา

อนุญาตให้ประกอบกิจการตลอดจนอาจถูกเพิกถอนการอนุญาตประกอบกิจการดาํนํ้ าได ้ประกาศ

ดงักล่าวจึงเป็นการกาํหนดหลกัเกณฑ์หรือเง่ือนไขการขออนุญาตประกอบกิจการดาํนํ้ า อนัมีผล

บงัคบัเป็นการทัว่ไปสาํหรับผูป้ระกอบกิจกรรมดาํนํ้าในบริเวณทะเลจงัหวดัภูเก็ต จึงมีลกัษณะเป็นกฎ

ตามนัยมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

แต่กฎดงักล่าวออกโดยอาศยัอาํนาจตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี ว่าดว้ยระบบการบริหารงาน

จงัหวดัแบบบูรณาการ พ.ศ. 2546 ขอ้ 7 ท่ีกาํหนดว่า การบริหารงานจงัหวดัแบบบูรณาการมีภารกิจ

หลกัภายใตอุ้ดมการณ์ การบาํบดัทุกข์ บาํรุงสุข ดงัน้ี (3) สร้างการพฒันาให้เกิดดุลยภาพท่ีย ัง่ยืนของ

ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มใหส้อดคลอ้งกบัวิถีชีวิตของประชาชน และขอ้ 8 ท่ีกาํหนดวา่ ผูว้า่

ราชการจงัหวดัในระบบการบริหารงานจงัหวดัแบบบูรณาการมีหนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี (1) เป็นผูช้ี้นาํกลยทุธ์ 

โดยทาํหน้าท่ีนาํยุทธศาสตร์ของชาติไปกาํหนดเป็นระเบียบวาระของพื้นท่ี รวมทั้งนาํปัญหาและ

ความตอ้งการของพื้นท่ีมากาํหนดเป็นแนวทางริเร่ิมแกไ้ขปัญหาและพฒันาพื้นท่ี จึงถือไดว้า่ระเบียบ

ฉบับน้ีท่ีผูถู้กฟ้องคดีอาศัยในการออกประกาศดังกล่าวไม่ได้ให้อาํนาจแก่ผูถู้กฟ้องคดีในการ

กาํหนดให้มีการขออนุญาตและวางหลกัเกณฑ์การขออนุญาตประกอบกิจกรรมดาํนํ้ า เพียงแต่เป็น

การกาํหนดภารกิจและหน้าท่ีของผูว้่าราชการจงัหวดัในระบบการบริหารงานจงัหวดัแบบบูรณาการใน

เชิงบริหารอย่างกวา้ง ๆ เท่านั้น ซ่ึงประเด็นน้ีผูถู้กฟ้องคดียอมรับในคาํอุทธรณ์ดว้ยอีกทั้งหลกัเกณฑ์

การข้ึนทะเบียนและขออนุญาตของผูป้ระกอบกิจกรรมดาํนํ้ าท่ีผูถู้กฟ้องคดีกาํหนดให้ผูป้ระกอบ

กิจกรรมดาํนํ้ าตอ้งส่งหลกัฐานหรือรายงานขอ้มูลหลายประการ ซ่ึงบางขอ้มูลเป็นความลบัทางดา้น

การคา้ บางขอ้มูลจะตอ้งรายงานจาํนวนรายไดต่้างๆ ภายในห้าวนันบัจากวนัส้ินเดือน อนัเป็นการ

สร้างภาระเกินสมควรให้กบัผูป้ระกอบกิจกรรมดาํนํ้ า ดงันั้น กฎท่ีพิพาทน่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

และการท่ีจะให้กฎดงักล่าวมีผลใช้บงัคบัต่อไปนั้น หากต่อมาศาลเห็นว่ากฎดงักล่าวไม่ชอบดว้ย

กฎหมายและมีคาํพิพากษาเพิกถอนกฎดงักล่าว มีผลใหผู้ฟ้้องคดีทั้งหา้สิบห้าซ่ึงไดรั้บผลกระทบจาก

กฎดงักล่าวกลบัคืนสู่สถานะเช่นเดิมก็จะทาํให้เกิดความเสียหายอยา่งร้ายแรงยากแก่การเยียวยาใน



105 

ภายหลงั และเม่ือผูถู้กฟ้องคดีได้ชะลอการปฏิบติัตามหลักเกณฑ์ท่ีกาํหนดไวก่้อนเน่ืองจากไม่

ตอ้งการให้เกิดความยุ่งยากหรือสร้างภาระแก่ผูป้ระกอบกิจกรรมดาํนํ้ า กรณีจึงไม่ปรากฏว่าเป็น

อุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่การบริการสาธารณะ การท่ีศาลปกครองชั้นตน้มีคาํสั่ง

ทุเลาการบงัคบัตามกฎท่ีพิพาท ในส่วนท่ีกาํหนดห้ามการประกอบกิจกรรมดาํนํ้ าทุกชนิดไวเ้ป็นการ

ชัว่คราวจนกวา่ศาลจะมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งเป็นอยา่งอ่ืนนั้น ชอบแลว้ จึงมีคาํสั่งยืนตามคาํสั่งของ

ศาลปกครองชั้นตน้137 

2) ประกาศธนาคารอาคารสงเคราะห์ เร่ือง การรับสมคัรบุคคลเพื่อคดัเลือก

ผูด้าํรงตาํแหน่งกรรมการผูจ้ดัการ ลงวนัท่ี 20 กุมภาพนัธ์ 2545 

 คดีน้ีผูฟ้้องคดีฟ้องว่า ผูถู้กฟ้องคดี (คณะกรรมการสรรหากรรมการ

ผูจ้ดัการธนาคารอาคารสงเคราะห์) โดยประธานคณะกรรมการสรรหากรรมการผูจ้ดัการธนาคาร

อาคารสงเคราะห์ได้มีประกาศธนาคารอาคารสงเคราะห์ เร่ือง การรับสมคัรบุคคลเพื่อคดัเลือกผู ้

ดาํรงตาํแหน่งกรรมการผูจ้ดัการ ลงวนัท่ี 20 กุมภาพนัธ์ 2545 กาํหนดคุณสมบติัทัว่ไปของผูส้มคัร

รับการคดัเลือกตามข้อ 1.12 ให้ต้องไม่เคยเป็นผูก้ระทาํผิดวินัยอย่างร้ายแรงหรืออยู่ระหว่างถูก

สอบสวนทางวินัยหรืออยู่ระหว่างถูกดําเนินคดีอาญาเป็นการกําหนดคุณสมบัติเกินไปจากท่ี

กฎหมายกาํหนด ทาํให้ผูฟ้้องคดีไม่สามารถสมคัรเขา้รับการคดัเลือกได ้จึงฟ้องคดีต่อศาลปกครอง

ขอให้พิพากษาเพิกถอนประกาศธนาคารอาคารสงเคราะห์ เร่ือง การรับสมคัรบุคคลเพื่อคดัเลือกผู ้

ดาํรงตาํแหน่งกรรมการผูจ้ดัการ ลงวนัท่ี 20 กุมภาพนัธ์ 2545และมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัเพื่อระงบัการ

บงัคบัตามผลของประกาศบางส่วนเป็นการชัว่คราว  

 ศาลปกครองกลางวนิิจฉยัวา่ประกาศธนาคารอาคารสงเคราะห์ เร่ือง การ

รับสมคัรบุคคลเพื่อคดัเลือกผูด้าํรงตาํแหน่งกรรมการผูจ้ดัการ ลงวนัท่ี 20 กุมภาพนัธ์ 2545 แมจ้ะมี

วตัถุประสงคใ์นการเชิญชวนและแจง้ขอ้มูลข่าวสารแก่บุคคลท่ีมีความประสงคจ์ะเขา้สมคัรเพื่อรับ

การคดัเลือกและแต่งตั้ งให้ดาํรงตาํแหน่งกรรมการผูจ้ดัการธนาคารอาคารสงเคราะห์ก็ตาม 

แต่ประกาศดงักล่าวกาํหนดวธีิการพิจารณาไวต้ามขอ้ 6 ใหผู้ถู้กฟ้องคดีพิจารณาคดัเลือกผูส้มคัรท่ีมี

คุณสมบัติครบถ้วนตามประกาศจากใบสมัครก่อน และจะพิจารณาเชิญผูส้มัครท่ีมีคุณสมบัติ

ครบถ้วนท่ีสมควรไดรั้บการสัมภาษณ์ ไปสัมภาษณ์ตามวนัเวลาและสถานท่ีซ่ึงจะแจง้ให้ทราบ

ต่อไปประกาศฉบบัน้ีจึงมีสภาพเป็นกฎที่มีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป โดยที่มาตรา 8 วรรคสาม 

แห่งพระราชบญัญติัคุณสมบติัมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 

ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัคุณสมบติัมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนกังานรัฐวสิาหกิจ

137คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดคาํร้องท่ี 895/2549 คาํสัง่ท่ี 65/2550 วนัท่ี 13 กมุภาพนัธ์ 2550 
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(ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 2543 มิได้ปรากฏความใดท่ีบญัญติัให้เป็นอาํนาจดุลพินิจของผูถู้กฟ้องคดีท่ีจะ

กาํหนดหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัคุณสมบติัของผูส้มคัรเขา้รับการคดัเลือกไดเ้อง เม่ือพิจารณามาตรา 14 

แห่งพระราชบญัญติัธนาคารอาคารสงเคราะห์ พ.ศ. 2496 ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมโดยประกาศของคณะ

ปฏิวติัฉบบัท่ี 317 ลงวนัท่ี 13 ธนัวาคม 2515 และมาตรา 8 ตรีแห่งพระราชบญัญติัคุณสมบติัมาตรฐาน

สําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518ซ่ึงแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัคุณสมบติั

มาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ(ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 2543 อนัเป็นบทบญัญติัท่ี

กาํหนดคุณสมบติัและลกัษณะตอ้งหา้มของผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจแลว้ ก็ไม่ปรากฏวา่มีคุณสมบติัหรือ

ลกัษณะตอ้งหา้มดงัท่ีกาํหนดไวใ้นขอ้ 1.12 การใหป้ระกาศดงักล่าวมีผลใชบ้งัคบัต่อไปอยา่งนอ้ยใน

ช่วงเวลาท่ีศาลจาํเป็นตอ้งดาํเนินการตามกระบวนวิธีพิจารณาเพื่อมีคาํพิพากษาในคดีน้ี ซ่ึงหากศาล

ไดมี้คาํพิพากษาท่ีเป็นคุณแก่ผูฟ้้องคดีในท่ีสุด แต่กระบวนการสรรหาคร้ังน้ีไดส้ิ้นสุดลงก่อนหนา้

นั้นแลว้โดยถึงแมผู้ฟ้้องคดีจะสามารถเขา้สมคัรรับการคดัเลือกได้ แต่อาจตอ้งถูกตดัออกจากการ

พิจารณาเบ้ืองตน้ ศาลยอ่มไม่สามารถเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนแก่ผูฟ้้องคดีในภายหลงัไดแ้ละ

เม่ือคาํนึงว่าการท่ีผูฟ้้องคดีสามารถเข้าสมัครรับการคัดเลือกในคร้ังน้ีและมีโอกาสได้รับการ

พิจารณาอย่างเท่าเทียมกันกับผูส้มคัรคนอ่ืนๆ โดยมิได้ถูกตดัออกจากการพิจารณาในเบ้ืองต้น

เสียก่อน มิได้มีผลเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะหรือเป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐ 

แต่อย่างใด จึงมีคาํสั่งให้ทุเลาการบงัคบัตามขอ้ 1.12 ของประกาศธนาคารอาคารสงเคราะห์ เร่ือง 

การรับสมคัรบุคคลเพื่อคดัเลือกผูด้าํรงตาํแหน่งกรรมการผูจ้ดัการลงวนัท่ี 20 กุมภาพนัธ์ 2545 ไว้

จนกวา่ศาลจะไดมี้คาํพิพากษา138 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉยัวา่ เม่ือผูฟ้้องคดีอา้งวา่ การท่ีผูถู้กฟ้องคดีออก

กฎ  ท่ีพิพาทบางส่วนไม่ชอบดว้ยกฎหมายและผูฟ้้องคดีมีคาํขอใหศ้าลมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎ

ดงักล่าวบางส่วน การพิจารณาประเด็นเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของขอ้ 1.12 ของกฎท่ีพิพาท 

ในขณะน้ีอยู่ระหว่างการดาํเนินกระบวนวิธีพิจารณาคดีของศาลปกครองชั้นตน้จึงเห็นว่า การให ้ 

กฎท่ีพิพาทบางส่วนของผูถู้กฟ้องคดีมีผลใชบ้งัคบัต่อไปจะทาํใหเ้กิดความเสียหายแก่ผูฟ้้องคดีท่ียาก

แก่การเยยีวยาแกไ้ขในภายหลงัตามขอ้ 72 วรรคสาม แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาล

ปกครองสูงสุด ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 การทุเลาการบงัคบัตามกฎดงักล่าวบางส่วน

โดยศาลมีคาํสั่งให้ระงบัการบงัคบัตามผลของกฎบางส่วนของผูถู้กฟ้องคดีไวเ้ป็นการชัว่คราว จะมี

ผลใหผู้ฟ้้องคดีรวมทั้งบุคคลอ่ืนซ่ึงมีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งหา้ม ซ่ึงอยูร่ะหวา่งถูกสอบสวน

ทางวินัยหรืออยู่ระหว่างถูกดําเนินคดีอาญา ได้รับสิทธิในการสมัครเข้ารับการคัดเลือกให้ดํารง

138คาํสัง่ระหวา่งพิจารณาศาลปกครองกลางคดีหมายเลขดาํท่ี 328/2545 วนัท่ี 6 มีนาคม 2545 
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ตาํแหน่งกรรมการผูจ้ดัการธนาคารอาคารสงเคราะห์ และทาํให้ผูส้มคัรท่ีอยูใ่นข่ายไดรั้บการพิจารณา

คดัเลือกโดยผูถู้กฟ้องคดีมีจาํนวนเพิ่มข้ึนโดยไม่ทาํให้เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของธนาคาร

อาคารสงเคราะห์ การท่ีศาลจะมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎบางส่วนโดยให้ระงบัการบงัคบัตามผล

ของกฎบางส่วนของผูถู้กฟ้องคดีไวเ้ป็นการชัว่คราว ไม่ไดก่้อใหเ้กิดอุปสรรคแก่การบริหารงานของ

รัฐหรือบริการสาธารณะตามเง่ือนไขท่ีกาํหนดไวใ้นขอ้ 72 วรรคสามแห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ. 2543 จึงเห็นวา่ การท่ีศาลปกครอง

ชั้นตน้มีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามขอ้ 1.12 ของประกาศธนาคารอาคารสงเคราะห์ เร่ือง การรับสมคัร

บุคคลเพื่อคดัเลือกผูด้าํรงตาํแหน่งกรรมการผูจ้ดัการ ลงวนัท่ี 20 กุมภาพนัธ์ 2545 ไวเ้ป็นการชัว่คราว

จนกว่าจะมีคาํพิพากษานั้นศาลปกครองสูงสุดเห็นพอ้งด้วยจึงมีคาํสั่งยืนตามคาํสั่งศาลปกครอง

ชั้นตน้ท่ีสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎบางส่วนของผูถู้กฟ้องคดี139 

3) ขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปี พ.ศ. 2548 ขององค์การบริหาร

ส่วนตาํบลปกาสัย 

คดีน้ีผูฟ้้องคดีทั้งแปดฟ้องว่า ผูฟ้้องคดีทั้งแปดเป็นสมาชิกสภาองค์การ

บริหารส่วนตาํบลปกาสัย อาํเภอเหนือคลอง จงัหวดักระบ่ี ต่อมา ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 (ประธานสภา

องคก์ารบริหารส่วนตาํบลปกาสัย) ไดมี้หนงัสือแจง้กาํหนดเปิดประชุมสภา ฯ สมยัสามญั สมยัท่ี 1

ประจาํปี พ.ศ. 2548 ระหว่างวนัท่ี 14-28 กุมภาพนัธ์ 2548 และในการประชุมเม่ือวนัท่ี 16 กุมภาพนัธ์ 

2548ท่ีประชุมได้เสนอญัตติเพื่อพิจารณาให้ความเห็นชอบร่างข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่าย

ประจาํปีพ.ศ.2548 ในขั้นรับหลักการ ซ่ึงท่ีประชุมมีมติเป็นเอกฉันท์ให้รับหลักการของร่าง

ขอ้บญัญติัดงักล่าว จากนั้นไดต้ั้งคณะกรรมการแปรญตัติทั้งสภา แต่ไม่มีการแปรญตัติโดยยืนตาม

ร่างเดิมท่ีเสนอ และในวนัท่ี 18 กุมภาพนัธ์ 2548ท่ีประชุมสภาฯ ไดมี้มติเป็นเอกฉนัทเ์ห็นชอบใหใ้ช้

เป็นข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจาํปี พ.ศ. 2548 องค์การบริหารส่วนตาํบลปกาสัยจึงมี

หนังสือถึงผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 (นายอาํเภอเหนือคลอง) เพื่อขออนุมติัขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่าย

ประจาํปี พ.ศ. 2548 ซ่ึงผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 ได้พิจารณาอนุมติัให้ใช้ข้อบญัญัติงบประมาณรายจ่าย

ประจาํปี พ.ศ. 2548 เม่ือวนัท่ี 30 มีนาคม 2548 แต่เม่ือได้รับอนุมติัแล้ว ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 (นายก

องค์การบริหารส่วนตาํบลปกาสัย) ไม่ไดปิ้ดประกาศขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปี พ.ศ. 

2548 ณ ท่ีทาํการองคก์ารบริหารส่วนตาํบลปกาสัยเพื่อให้ประชาชนทราบแต่อยา่งใด จนกระทัง่เม่ือ

วนัท่ี 18 พฤษภาคม 2548 ผูฟ้้องคดีท่ี 8 ในฐานะสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลปกาสัยไดข้อ

ถ่ายสาํเนาขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปี พ.ศ. 2548 ท่ีไดป้ระกาศใชม้าตรวจสอบ ปรากฏวา่

139คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดคาํร้องท่ี 146/2545 คาํสัง่ท่ี 287/2545 วนัท่ี 31 กรกฎาคม 2545 
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ไม่ตรงตามท่ีสภาฯ ได้มีมติเห็นชอบให้ใช้เป็นขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปี พ.ศ. 2548 

เน่ืองจากมีการแก้ไขเปล่ียนแปลงรายจ่ายหลายรายการโดยไม่ผ่านการพิจารณาของสภา ฯ 

ขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปี พ.ศ. 2548 ขององคก์ารบริหารส่วนตาํบลปกาสัย จึงไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมาย ผูฟ้้องคดีทั้งแปดจึงฟ้องคดีต่อศาลปกครองขอให้พิพากษายกเลิกขอ้บญัญติัดงักล่าว 

และมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามขอ้บญัญติัดงักล่าว 

ศาลปกครองนครศรีธรรมราชวินิจฉยัวา่ ขอ้เทจ็จริงในเบ้ืองตน้ปรากฏวา่  

สภาองค์การบริหารส่วนตาํบลปกาสัยไดใ้ห้ความเห็นชอบร่างขอ้บญัญติัตาํบล เร่ือง งบประมาณ

ประจาํปีงบประมาณ พ.ศ. 2548 ขององคก์ารบริหารส่วนตาํบลปกาสัย จากนั้น ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไดมี้

หนงัสือถึงผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 เพื่อขออนุมติัร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายดงักล่าว และผูถู้กฟ้องคดี

ท่ี 3ไดอ้นุมติัให้ใช้ขอ้บญัญติัตาํบล เร่ืองงบประมาณประจาํปีงบประมาณ พ.ศ. 2548 ได ้แต่เม่ือมี

การตรวจสอบพบวา่ จาํนวนเงินตามขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปี พ.ศ. 2548 ท่ีประกาศใช้

ไม่ตรงกบัจาํนวนเงินตามร่างข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายท่ีสภา ฯได้มีมติเห็นชอบไว ้โดยไม่

ปรากฏว่าท่ีประชุมสภาฯ ได้รับทราบหรือเห็นชอบการแก้ไขดังกล่าว กรณีจึงยงัเป็นปัญหาใน

เบ้ืองตน้วา่ขอ้บญัญติัตาํบล เร่ือง งบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณ พ.ศ. 2548 ขององค์การ

บริหารส่วนตาํบลปกาสัยน่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และการให้ขอ้บญัญติัดงักล่าวใชบ้งัคบัต่อไป

จะทาํใหเ้กิดความเสียหายร้ายแรงยากแก่การเยยีวยาแกไ้ขในภายหลงั อีกทั้งหากทุเลาการบงัคบัตาม

กฎในกรณีน้ีจะไม่เป็นอุปสรรคต่อการบริหารงานของผูถู้กฟ้องคดี เน่ืองจากตามมาตรา 87 วรรคเจ็ด 

แห่งพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 กาํหนดไวว้า่ถา้ขอ้บญัญติั

งบประมาณรายจ่ายประจาํปีออกไม่ทันงบประมาณใหม่ ให้ใช้ข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่าย

ประจาํปีงบประมาณท่ีแลว้ไปพลางก่อนประกอบกบังบประมาณท่ียงัไม่ไดใ้ชค้งเหลือเพียงร้อยละ 

40 เท่านั้นจึงมีคาํสั่งให้ทุเลาการบงัคบัใช้ขอ้บญัญติัตาํบล เร่ือง งบประมาณรายจ่ายประจาํปีพ.ศ. 2548 

ขององค์การบริหารส่วนตาํบลปกาสัย เฉพาะส่วนท่ียงัไม่ได้จ่ายงบประมาณไวเ้ป็นการชั่วคราว

จนกวา่ศาลจะมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งเป็นอยา่งอ่ืน140 

 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่าเม่ือขอ้เท็จจริงปรากฏว่าผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 

ยอมรับวา่ไดมี้การแกไ้ขจาํนวนเงินในงบประมาณตามขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปี พ.ศ. 

2548 เน่ืองจากผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 ทว้งติงวา่หากมีการตั้งงบประมาณเก่ียวกบัการปราบปรามยาเสพติด

ไม่เป็นไปตามหนงัสือสั่งการ ท่ี มท 0815.12/ว 693 ลงวนัท่ี 22 ตุลาคม 2547 คืออย่างน้อยตอ้งร้อย

ละ 5 ของงบประมาณรายจ่าย จะไม่สามารถอนุมติังบประมาณนั้นได้ ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 จึงเช่ือว่า

140คาํสัง่ระหวา่งพิจารณาศาลปกครองนครศรีธรรมราชคดีหมายเลขดาํท่ี 206/2548 วนัท่ี 8 กนัยายน 2548 
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สามารถแกไ้ขจาํนวนเงินตามงบประมาณไดโ้ดยชอบดว้ยกฎหมายเพราะเป็นงบประมาณประจาํ 

จึงแกไ้ขร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายดงักล่าวตามคาํทว้งติงของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 และนาํเสนอ

ร่างงบประมาณรายจ่ายเพื่อใหผู้ถู้กฟ้องคดีท่ี 3 อนุมติัให้ใช ้ซ่ึงผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 ไดใ้หค้วามเห็นชอบ

ลงช่ือในขอ้บญัญติังบประมาณนั้น ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 จึงไดป้ระกาศใชข้อ้บญัญติังบประมาณดงักล่าว 

ตามประกาศลงวนัท่ี 31 มีนาคม 2548 จึงมีเหตุอนัควรเช่ือวา่ขอ้บญัญติัตาํบล เร่ือง งบประมาณรายจ่าย

ประจาํปี พ.ศ. 2548 ขององคก์ารบริหารส่วนตาํบลปกาสัย น่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมายเพราะขดักบั

มาตรา 87 แห่งพระราชบัญญัติสภาตาํบลและองค์การบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 อีกทั้ งการให้

ขอ้บญัญติัดงักล่าวใช้บงัคบัต่อไปจะทาํให้เกิดความเสียหายร้ายแรงท่ียากแก่การเยียวยาแก้ไขใน

ภายหลัง เน่ืองจากจะเป็นการนํางบประมาณรายจ่ายมาใช้ผิดจากท่ีสภาองค์การบริหารส่วนตาํบล 

ปกาสัย ไดใ้ห้ความเห็นชอบไว ้อนัจะเป็นการจ่ายเงินหรือก่อหน้ีผกูพนัโดยผิดกฎหมาย ซ่ึงจะเป็น

การยากแก่การเรียกคืนในภายหลงั รวมทั้งการทุเลาการบงัคบัใชข้อ้บญัญติัดงักล่าวไม่เป็นอุปสรรค

แก่การบริหารงานของรัฐ เน่ืองจากงบประมาณรายจ่ายตามขอ้บญัญติัท่ีพิพาทไดถู้กใช้จ่ายไปแลว้

ร้อยละ 60 คงเหลือเพียงร้อยละ 40 และองค์การบริหารส่วนตาํบลปกาสัยก็ยงัคงสามารถใช้จ่ายเงิน

งบประมาณท่ีเหลือไดใ้นส่วนท่ีเก่ียวกบัค่าจา้งเงินเดือนไดต้ามปกติ จึงไม่น่าจะมีผลกระทบต่อการ

บริหารงานของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1  

สําหรับกรณีท่ีห้างหุ้นส่วนจาํกัด ศ. จตุภูมิ ผู ้มีส่วนได้เสียยื่นคาํร้อง

อุทธรณ์คาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ท่ีให้ทุเลาการบงัคบัใช้ขอ้บญัญติัท่ีพิพาทโดยขอให้องคก์าร

บริหารส่วนตาํบลปกาสัยสามารถใชง้บประมาณเฉพาะส่วนของงบประมาณการก่อสร้างท่ีทาํก่อน

วนัท่ีศาลปกครองชั้นตน้มีคาํสั่งให้ทุเลาการบงัคบัใช้ขอ้บญัญติัดงักล่าว โดยอา้งวา่ผูมี้ส่วนไดเ้สีย

ได้รับความเดือดร้อนเสียหาย เน่ืองจากไม่ได้รับชาํระค่าก่อสร้างท่ีผูมี้ส่วนได้เสียได้ปฏิบติัตาม

สัญญาจา้งก่อสร้างศาลาอเนกประสงค์ และเห็นว่าสัญญาจา้งปรับปรุงห้องประชุมสภาและอาคาร

สํานกังานกบัองค์การบริหารส่วนตาํบลปกาสัย ตามสัญญาจา้งเลขท่ี 123/2548 ลงวนัท่ี 19 กรกฎาคม 

2548 และสัญญาจา้งเลขท่ี 149/2548 ลงวนัท่ี 9 กนัยายน 2548 ซ่ึงสัญญาจา้งเลขท่ี 149/2548 ไดท้าํ

สัญญาก่อนท่ีศาลปกครองชั้นตน้จะมีคาํสั่งใหทุ้เลาการบงัคบัใชข้อ้บญัญติัดงักล่าว อีกทั้งผูมี้ส่วนได้

เสียอาจถูกเจา้หน้ีค่าวสัดุก่อสร้างฟ้องร้องเรียกค่าเสียหายทางแพ่งไดน้ั้น เห็นวา่ ศาลปกครองชั้นตน้

มีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองเม่ือวนัท่ี 8 กนัยายน 2548 สัญญาจา้งเลขท่ี 149/2548 

ลงวนัท่ี 9 กันยายน 2548 จึงเป็นการทาํสัญญาภายหลงัท่ีศาลปกครองชั้นตน้มีคาํสั่งให้ทุเลาการ

บงัคบัไปแลว้ ประกอบกบัตามสัญญาทั้งสองฉบบักาํหนดอายงุานแลว้เสร็จภายในเดือนพฤศจิกายน 

2548 ซ่ึงอยู่ในช่วงระยะเวลาของงบประมาณรายจ่ายประจาํปี พ.ศ. 2549 องค์การบริหารส่วนตาํบล 

ปกาสัยสามารถตั้งงบประมาณรายจ่ายในปี พ.ศ. 2549 สําหรับค่าก่อสร้างทั้งสองสัญญาเป็นงบ
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ผกูพนัไดผู้มี้ส่วนไดเ้สียอาจแกไ้ขเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายโดยยื่นขอรับหน้ีชาํระค่าก่อสร้าง

จากองค์การบริหารส่วนตาํบลปกาสัยได้ในภายหลัง หากผูมี้ส่วนได้เสียได้รับชําระเงินล่าช้าก็

สามารถเรียกค่าเสียหายจากการผิดนัดขององค์การบริหารส่วนตาํบลปกาสัยได้อีกทางหน่ึงด้วย 

ความเดือดร้อนเสียหายของผูมี้ส่วนได้เสียจึงสามารถแก้ไขเยียวยาได้ในภายหลงั จึงไม่มีเหตุจะ

ยกเลิกคาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ท่ีให้ทุเลาการบงัคบัตามท่ีผูมี้ส่วนได้เสียอุทธรณ์ร้องขอจึงมี

คาํสั่งยนืตามคาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้141 

4) ประกาศกรมการขนส่งทางบก เร่ือง แบบ ขนาด มาตรฐานของเคร่ืองตรวจ

สภาพรถและอุปกรณ์หรือส่ิงอาํนวยความสะดวกในการตรวจสภาพรถ (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2547 ลงวนัท่ี

19 มกราคม 2547 และประกาศกรมการขนส่งทางบก เร่ือง แบบ ขนาด และมาตรฐานของเคร่ืองตรวจ

สภาพรถและอุปกรณ์หรือส่ิงอาํนวยความสะดวกในการตรวจสภาพรถ ลงวนัท่ี 19 กรกฎาคม 2547 

คดีน้ีผูฟ้้องคดีฟ้องวา่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ไดมี้ประกาศกรมการขนส่งทางบก 

เร่ือง แบบ ขนาดมาตรฐานของเคร่ืองตรวจสภาพรถและอุปกรณ์หรือส่ิงอาํนวยความสะดวกในการ

ตรวจสภาพรถ (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2547 ลงวนัท่ี 19 มกราคม 2547 และประกาศกรมการขนส่งทางบก 

เร่ือง แบบ ขนาด และมาตรฐานของเคร่ืองตรวจสภาพรถและอุปกรณ์หรือส่ิงอาํนวยความสะดวกใน

การตรวจสภาพรถ ลงวนัท่ี 19 กรกฎาคม 2547 กาํหนดให้สถานตรวจสภาพรถเอกชนทุกแห่งตอ้ง

จดัให้มีเคร่ืองทดสอบห้ามล้อและเคร่ืองทดสอบศูนยล์ ้อรถภายในวนัที่ 19 กุมภาพนัธ์ 2549 

หากสถานตรวจสภาพรถใดไม่ติดตั้งจะไม่มีอาํนาจตรวจสภาพรถยนต์อีกต่อไป จะตรวจได้แต่

เฉพาะรถจกัรยานยนตแ์มใ้บอนุญาตเดิมยงัไม่หมดอายุก็ตาม แต่การเพิ่มเคร่ืองมือดงักล่าวจะตอ้งใช้

เงินลงทุนเพิ่มแห่งละประมาณ 800,000 บาท ถึง 1,000,000 บาท และจากการคาํนวณการลงทุน

ติดตั้งเคร่ืองมือดงักล่าวจะตอ้งเพิ่มค่าตรวจสภาพรถอีกไม่น้อยกว่าคนัละ 300 บาท เม่ือรวมกบัค่า

ตรวจสภาพรถเดิมแล้วเท่ากบัจะต้องมีการเพิ่มค่าตรวจสภาพรถเป็นคนัละ 450 บาท โดยมิได้มี

การศึกษาทางวิชาการเพื่อสนบัสนุนความจาํเป็น และไม่มีขอ้มูลทางวิชาการท่ีสนับสนุนวา่สภาพ

เคร่ืองและอุปกรณ์ของรถท่ีสึกหรอจะเป็นสาเหตุหลกัท่ีทาํให้เกิดอุบติัเหตุ แต่ขอ้มูลกลบัแสดงว่า

สาเหตุหลกัเกิดจากพฤติกรรมของผูข้บัข่ี อีกทั้งกรมการขนส่งทางบกก็ยงัไม่มีการตรวจสภาพรถ

โดยใชเ้คร่ืองมือตรวจสภาพรถอยา่งจริงจงั และรถท่ีขาดการชาํระภาษีเกิน 1 ปี รถท่ีเปล่ียนเคร่ืองรถ

และรถท่ีเปล่ียนสีรถตอ้งไปรับการตรวจท่ีกรมการขนส่งทางบก และกรมการขนส่งทางบกมิได้

ประชาสัมพนัธ์ให้ประชาชนมีความรู้ความเขา้ใจและเห็นความสําคญัของการตรวจสภาพรถอยา่ง

จริงจงั ซ่ึงควรเปิดโอกาสให้ผูมี้ส่วนไดเ้สียมีส่วนร่วมช้ีแจงเหตุผลก่อนกาํหนดเง่ือนเวลาใช้บงัคบั 

141คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดคาํร้องท่ี 689/2548 คาํสัง่ท่ี 758/2548 ลงวนัท่ี 25 พฤศจิกายน 2548 
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การไม่เปิดเผยขอ้มูลเก่ียวกบัค่าตรวจสภาพรถและปริมาณของรถในทุกพื้นท่ีทัว่ประเทศ ทาํให้ขาด

ปัจจยัพื้นฐานท่ีสาํคญัในการวิเคราะห์ความคุม้ค่าในการลงทุนใหส้อดคลอ้งกบัเคร่ืองมือท่ีมีราคาสูง

เพราะตอ้งนาํเขา้จากต่างประเทศ ผูป้ระกอบการสถานตรวจสภาพรถเอกชนเป็นผูล้งทุนรายย่อย 

อาจตอ้งปิดกิจการ อีกทั้งปัญหาใน 3 จงัหวดัชายแดนภาคใตท้าํให้ผูป้ระกอบการในพื้นท่ีไม่มีความ

คุม้ค่าในการลงทุน หากจะตอ้งเร่งรัดใหมี้การทดสอบระบบห้ามลอ้ก็ยงัมีอีกหลายวิธี เช่น การสร้าง

ลานทดสอบซ่ึงไดม้าตรฐานเช่นเดียวกนัแต่ลงทุนน้อยกวา่ หรือบงัคบัให้ติดตั้งช้าไปอีกประมาณ 2 ปี 

ถึง 3 ปี เพื่อให้มีการพฒันาเคร่ืองมือท่ีผลิตในประเทศซ่ึงสถาบนัการศึกษาสามารถผลิตไดเ้อง ต่อมา 

กรมการขนส่งทางบกไดมี้หนงัสือแจง้วา่ไดป้รับอตัราค่าบริการตรวจสภาพรถจากเดิมคนัละ 150 บาท 

และ 250 บาท เป็นคนัละ 200 บาท และ 300 บาท ตั้งแต่วนัท่ี 20 กุมภาพนัธ์ 2549 เป็นตน้ไปผูฟ้้องคดี

เห็นว่าเป็นการออกกฎโดยไม่สุจริต หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรม หรือสร้าง

ขั้นตอนโดยไม่จาํเป็น หรือสร้างภาระให้เกิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิ

ชอบ จึงฟ้องคดีต่อศาลปกครองขอให้พิพากษาเพิกถอนประกาศกรมการขนส่งทางบก เร่ือง แบบ 

ขนาด มาตรฐานของเคร่ืองตรวจสภาพรถและอุปกรณ์หรือส่ิงอาํนวยความสะดวกในการตรวจสภาพรถ 

(ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2547 ลงวนัท่ี 19 มกราคม 2547 และประกาศกรมการขนส่งทางบก เร่ือง แบบ 

ขนาด และมาตรฐานของเคร่ืองตรวจสภาพรถและอุปกรณ์หรือส่ิงอาํนวยความสะดวกในการตรวจ

สภาพรถ ลงวนัท่ี 19 กรกฎาคม 2547 และมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามประกาศทั้งสองฉบบัดงักล่าว 

ศาลปกครองกลางวินิจฉัยว่า ประกาศกรมการขนส่งทางบก เร่ือง แบบ 

ขนาด มาตรฐานของเคร่ืองตรวจสภาพรถและอุปกรณ์หรือส่ิงอาํนวยความสะดวกในการตรวจ

สภาพรถ (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2547 ลงวนัท่ี 19 มกราคม 2547 ไดถู้กยกเลิกแลว้ จึงมีขอ้พิจารณาเฉพาะ

ประกาศกรมการขนส่งทางบกเร่ือง แบบ ขนาด และมาตรฐานของเคร่ืองตรวจสภาพรถและอุปกรณ์

หรือส่ิงอาํนวยความสะดวกในการตรวจสภาพรถ ลงวนัที่ 19 กรกฎาคม 2547 ขอ้ 1 (6) และ (7) 

ท่ีกาํหนดให้สถานตรวจสภาพรถจะตอ้งจดัให้มีเคร่ืองทดสอบหา้มลอ้และเคร่ืองทดสอบศูนยล์อ้รถ

ภายในวนัท่ี 19 กุมภาพนัธ์ 2549 เท่านั้น เห็นว่า ก่อนมีประกาศกรมการขนส่งทางบกฯ ทั้งสองฉบบั

ดงักล่าว การตรวจสภาพรถได้ดาํเนินการตามกฎกระทรวง ฉบับท่ี 37 (พ.ศ. 2535) ออกตามความใน

พระราชบญัญติัการขนส่งทางบก พ.ศ. 2522 และประกาศกรมการขนส่งทางบก เร่ือง แบบ ขนาด 

และมาตรฐานของเคร่ืองตรวจสภาพรถและอุปกรณ์หรือส่ิงอาํนวยความสะดวกในการตรวจสภาพรถ 

ลงวนัท่ี 14 กุมภาพนัธ์ 2543 และประกาศกรมการขนส่งทางบกฯ (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2544 ลงวนัท่ี 27 

กนัยายน 2544 ผูป้ระกอบการท่ีได้รับอนุญาตจดัตั้งสถานตรวจสภาพรถอยู่เดิม จึงเป็นผูท่ี้ปฏิบติั

ถูกตอ้งตามกฎกระทรวงและประกาศดงักล่าวโดยครบถ้วนแล้ว ต่อมา เม่ือมีประกาศกาํหนดให้

ติดตั้งเคร่ืองทดสอบห้ามลอ้รถและเคร่ืองทดสอบศูนยล์อ้รถเพิ่มจากอุปกรณ์ท่ีมีอยูเ่ดิม และผูฟ้้อง
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คดีได้ฟ้องคดีน้ีโดยอา้งว่าประกาศดงักล่าวเป็นกฎท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย และศาลได้รับคาํฟ้องไว้

พิจารณา ซ่ึงจะต้องพิจารณาต่อไปว่าประกาศกรมการขนส่งทางบกดังกล่าวเป็นกฎท่ีชอบด้วย

กฎหมายหรือไม่ อนัเป็นเน้ือหาของคดีท่ีศาลจะตอ้งพิจารณาพยานหลกัฐานท่ีเก่ียวขอ้งและวินิจฉัย

ต่อไป แต่เห็นวา่การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ประกาศกาํหนดให้ผูป้ระกอบการท่ีไดรั้บใบอนุญาตอยูเ่ดิม 

ตอ้งติดตั้งเคร่ืองทดสอบห้ามลอ้รถและเคร่ืองทดสอบศูนยล์อ้รถเพิ่ม โดยปรากฏวา่เคร่ืองทดสอบ

ดงักล่าวเป็นอุปกรณ์ท่ีมีราคาแพงการติดตั้งอุปกรณ์เพิ่มจึงเป็นการสร้างภาระใหแ้ก่ผูป้ระกอบการท่ี

ไดรั้บใบอนุญาตจดัตั้งสถานตรวจสภาพรถอยู่เดิม และศาลเห็นว่าการท่ีจะให้กฎดงักล่าวมีผลใช้

บงัคบัต่อไปจะเกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงท่ียากแก่การเยียวยาแกไ้ขในภายหลงั เน่ืองจากหาก

ศาลพิพากษาให้เพิกถอนประกาศดงักล่าว จะทาํให้ผูป้ระกอบการและสมาชิกของผูฟ้้องคดีท่ีติดตั้ง

อุปกรณ์ดงักล่าวไปแลว้ตอ้งสูญเสียค่าใชจ่้ายในการติดตั้งอุปกรณ์ดงักล่าวไปโดยไม่อาจเรียกคืนได ้

อีกทั้งการทุเลาการบงัคบัตามกฎดงักล่าวไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐและการบริการ

สาธารณะ เน่ืองจากการตรวจสภาพรถโดยสถานตรวจสภาพรถเอกชนก็สามารถดาํเนินการต่อไปได้

ตามกฎและระเบียบท่ีมีอยู่เดิม จึงมีคาํสั่งให้ทุเลาการบงัคบัตามประกาศกรมการขนส่งทางบก เร่ือง 

แบบ ขนาด และมาตรฐานของเคร่ืองตรวจสภาพรถและอุปกรณ์หรือส่ิงอาํนวยความสะดวกในการ

ตรวจสภาพรถ พ.ศ. 2547ลงวนัท่ี 19 กรกฎาคม 2547 ไวจ้นกวา่คดีถึงท่ีสุดหรือจนกวา่ศาลจะมีคาํสั่ง

เป็นอยา่งอ่ืน42
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ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉยัวา่ขอ้เท็จจริงปรากฏว่าผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 อาศยั

อาํนาจตามความในขอ้ 3 (2) และขอ้ 4 (4) ของกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 37 (พ.ศ. 2535) ออกตามความ

ในพระราชบญัญัติการขนส่งทางบก พ.ศ. 2522 ออกประกาศกรมการขนส่งทางบก เร่ือง แบบ 

ขนาดและมาตรฐานของเคร่ืองตรวจสภาพและอุปกรณ์หรือส่ิงอาํนวยความสะดวกในการตรวจ

สภาพรถ ลงวนัท่ี 19 กรกฎาคม 2547 กาํหนดให้สถานตรวจสภาพรถจะตอ้งจดัให้มีเคร่ืองทดสอบ

ห้ามล้อรถและเคร่ืองทดสอบศูนย์ล้อรถเพิ่มเติมไวป้ระจาํสถานตรวจสภาพรถภายในวนัท่ี 19 

กุมภาพนัธ์ 2549 แมจ้ะได้กาํหนดให้มีเคร่ืองทดสอบห้ามล้อรถและเคร่ืองทดสอบศูนยล์้อรถไว้

ตั้งแต่ประกาศกรมการขนส่งทางบกฯ ลงวนัท่ี 19 สิงหาคม 2536 ก็ตาม แต่ก็ไดช้ะลอการบงัคบัใช้

ตลอดมาจนกระทัง่ไดมี้ประกาศกรมการขนส่งทางบกฉบบัท่ีพิพาทออกมาใชบ้งัคบั กรมการขนส่ง

ทางบกจึงได้ทาํการประชาสัมพนัธ์และให้ความเห็นชอบเคร่ืองทดสอบห้ามล้อรถและเคร่ือง

ทดสอบศูนยล์อ้รถท่ีผลิตจากต่างประเทศ จาํนวน 17 ชนิด/ยีห่้อ และผลิตในประเทศไทย จาํนวน 2 ราย 

อย่างไรก็ตามเคร่ืองทดสอบท่ีได้ให้ความเห็นชอบดงักล่าวมีราคาแพง ดังนั้น ประกาศกรมการ

142คาํสัง่ระหวา่งพิจารณาศาลปกครองกลางคดีหมายเลขดาํท่ี 253/2549 วนัท่ี 17 กมุภาพนัธ์ 2549 
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ขนส่งทางบกที่พิพาทแมอ้าจจะส่งผลให้เกิดความปลอดภยัในการใช้รถตามที่กล่าวอา้งก็ตาม  

แต่ประกาศดงักล่าวอาจเป็นการสร้างภาระให้แก่ผูป้ระกอบการท่ีได้รับอนุญาตจดัตั้งสถานตรวจ

สภาพรถอยู่เดิมท่ียงัมิไดติ้ดตั้งเคร่ืองทดสอบห้ามล้อรถ ซ่ึงมีจาํนวน 930 แห่ง จากจาํนวนสถาน

ตรวจสภาพรถทั้งหมด 1,725 แห่ง และอาจส่งผลกระทบต่อประชาชนท่ีตอ้งเขา้รับการตรวจสภาพรถ

เพื่อเสียภาษีรถประจาํปีได ้สําหรับท่ีอา้งวา่การทุเลาการบงัคบัตามประกาศกรมการขนส่งทางบก

ดงักล่าว ทาํให้พิจารณาไดว้่าแมผู้ป้ระกอบการสถานตรวจสภาพรถไม่ปฏิบติัตามกฎหมายแต่ยงั

ไดรั้บความคุม้ครองซ่ึงเป็นการไม่ถูกตอ้งนั้น เห็นวา่ บุคคลทุกคนยอ่มตอ้งอยูภ่ายใตก้ารบงัคบัใช้

ของกฎหมายดว้ยความเท่าเทียมกนั แต่กฎหมายนั้นตอ้งเป็นกฎหมายท่ีชอบดว้ยรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย หรือหากเป็นกฎก็ตอ้งเป็นกฎท่ีชอบดว้ยกฎหมาย เม่ือผูฟ้้องคดีฟ้องว่าประกาศ

กรมการขนส่งทางบกดังกล่าว ซ่ึงมีสภาพเป็นกฎไม่ชอบด้วยกฎหมาย ศาลก็ต้องพิจารณาจาก

พยานหลกัฐานต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งวา่ประกาศดงักล่าวชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ อนัเป็นการพิจารณาใน

เน้ือหาแห่งคดี ฉะนั้น หากศาลพิพากษาว่าประกาศดงักล่าวชอบด้วยกฎหมาย ย่อมใช้บงัคบักับ

สถานตรวจสภาพรถอย่างเท่าเทียมกนัทั้งหมด นอกจากนั้น คาํอุทธรณ์ของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ไม่ได้

แสดงให้เห็นวา่ หากไม่ให้ประกาศดงักล่าวมีผลใช้บงัคบัต่อไปจะเป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของ

รัฐหรือแก่การบริการสาธารณะอย่างไร และเม่ือเปรียบเทียบการท่ีตอ้งมีเคร่ืองทดสอบห้ามลอ้รถ

และเคร่ืองทดสอบศูนยล์อ้รถภายในวนัท่ี 19 กุมภาพนัธ์ 2549 ก่อนท่ีศาลจะมีคาํพิพากษาในคดีท่ี

ฟ้องถึงท่ีสุด และหากศาลมีคาํพพิากษาใหผู้ฟ้้องคดีเป็นฝ่ายชนะคดีในท่ีสุดเห็นไดว้า่ความเดือดร้อน

เสียหายท่ีเกิดกับผูฟ้้องคดีในกรณีดังกล่าวน่าจะแก้ไขเยียวยาได้ยากกว่าการท่ีให้มีการทุเลาการ

บงัคบัตามประกาศดงักล่าวไวก่้อนจนกวา่ศาลจะมีคาํพิพากษา และหากผูฟ้้องคดีเป็นฝ่ายแพค้ดีแลว้

ตอ้งจดัหาเคร่ืองทดสอบดงักล่าวตามประกาศท่ีพิพาท กล่าวอีกนยัหน่ึงก็คือ แมจ้ะรอให้ศาลมีคาํ

พิพากษาในคดีท่ีพิพาทกนัจนถึงท่ีสุด อนัทาํให้ประกาศท่ีพิพาทมีผลใช้บงัคบัก็ไม่น่าจะทาํให้เกิด

ความเสียหายมากไปกว่าการท่ีให้ประกาศดงักล่าวมีผลบงัคบัไปก่อนท่ีศาลจะมีคาํพิพากษา ดงันั้น 

การท่ีศาลปกครองชั้นตน้มีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามประกาศกรมการขนส่งทางบก เร่ือง แบบ ขนาด

และมาตรฐานของเคร่ืองตรวจสภาพและอุปกรณ์หรือส่ิงอาํนวยความสะดวกในการตรวจสภาพรถ 

ลงวนัท่ี 19 กรกฎาคม 2547 ของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ไวก่้อนจนกวา่คดีถึงท่ีสุดหรือจนกวา่ศาลจะมีคาํสั่ง

เป็นอยา่งอ่ืนนั้นชอบแลว้จึงมีคาํสั่งยนืตามคาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้143 

5) ประกาศคณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ เร่ือง หลกัเกณฑ์

และวิธีการอนุญาตให้ใช้คล่ืนความถ่ีเพื่อการประกอบกิจการโทรศพัทเ์คล่ือนท่ี IMT ยา่น 2.1GHz

143คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดคาํร้องท่ี 252/2549 คาํสัง่ท่ี 593/2549 วนัท่ี 18กนัยายน 2549 
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ลงวนัท่ี 23 กรกฎาคม 2553 

คดีน้ีผูฟ้้องคดีฟ้องว่า เมื่อวนัที่ 23 กรกฎาคม 2553 ผูถู้กฟ้องคดีที่ 2 

ไดป้ระกาศหลกัเกณฑ์และวิธีการอนุญาตให้ใชค้ล่ืนความถ่ีเพื่อการประกอบกิจการโทรศพัทเ์คล่ือนท่ี 

IMTย่าน 2.1GHz ในช่วงความถ่ี 1920 ถึง 1965MHz คู่กับ 2110 ถึง 2115MHz ในระบบ 3G 

ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเม่ือวนัท่ี 29 กรกฎาคม 2553 และวนัท่ี 28 กรกฎาคม 2553 ผูถู้กฟ้อง

คดีท่ี 2 ได้ออกประกาศ เร่ือง การขอรับใบอนุญาตให้ใช้คล่ืนความถ่ีเพื่อการประกอบกิจการ

โทรศพัท์เคล่ือนท่ี IMTย่าน 2.1GHz ซ่ึงผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ไดก้าํหนดวิธีการให้ใบอนุญาตให้ใช้คล่ืน

ความถ่ี IMT ย่าน 2.1GHz โดยใชว้ิธีการประมูล ประกาศของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 เร่ือง หลกัเกณฑ์และ

วิธีการอนุญาตให้ใช้คล่ืนความถ่ีเพื่อการประกอบกิจการโทรศพัท์เคล่ือนที่ IMT ย่าน 2.1GHz 

จึงไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เน่ืองจากผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ไม่มีอาํนาจตามกฎหมาย เพราะเม่ือวนัท่ี 19 กนัยายน 

2549 คณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข ไดท้าํ

การยึดอาํนาจการปกครองแผ่นดิน และได้มีประกาศฉบับที่ 3 ลงวนัที่  19 ก ันยายน 2549 

ให้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ส้ินสุดลง ทาํให้พระราชบญัญติัองค์กร

จดัสรรคล่ืนความถ่ีและกาํกบักิจการวิทยกุระจายเสียง วิทยโุทรทศัน์ และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 

2543 ท่ีตราข้ึนตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 เป็นอนัส้ินสุดลงดว้ย ผูถู้ก

ฟ้องคดีท่ี 2 จึงไม่มีสถานภาพทางกฎหมายเป็นคณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ (กทช.) 

และไม่มีอาํนาจกระทาํการตามมาตรา 51 และมาตรา 63 แห่งพระราชบญัญัติดงักล่าวอีกต่อไป 

ต่อมามีการตรารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ซ่ึงมาตรา 47 บญัญติัให้คล่ืน

ความถ่ีท่ีใช้ในการส่งวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทศัน์และโทรคมนาคม เป็นทรัพยากรส่ือสารของ

ชาติเพื่อประโยชน์สาธารณะ และให้มีองคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระองค์กรหน่ึงทาํหน้าท่ีจดัสรรคล่ืน

ความถ่ีท่ีใช้ในการส่งวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคมและกาํกับการ

ประกอบกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทศัน์ และกิจการโทรคมนาคมตามท่ีกฎหมายบญัญติั 

และมาตรา 305 (1) บญัญติัว่า มิให้นาํบทบญัญติัมาตรา 47 วรรคสอง มาใช้บงัคบัจนกวา่จะมีการ

ตรากฎหมายจดัตั้ งองค์กรเพื่อทาํหน้าท่ีจดัสรรคล่ืนความถ่ีและกาํกับดูแลการประกอบกิจการ

วทิยุกระจายเสียง วิทยุโทรทศัน์ และกิจการโทรคมนาคม ซ่ึงตอ้งไม่เกินหน่ึงร้อยแปดสิบวนันบัแต่

วนัท่ีแถลงนโยบายต่อรัฐสภา ซ่ึงเห็นไดว้่า รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 

มีเจตนารมณ์ท่ีจะตรากฎหมายว่าด้วยองค์กรจดัสรรคล่ืนความถ่ีและกาํกับการประกอบกิจการ

วทิยกุระจายเสียงวทิยุโทรทศัน์ และกิจการโทรคมนาคม ตามมาตรา 47 ข้ึนใชบ้งัคบัแทนพระราชบญัญติั

องคก์รจดัสรรคล่ืนความถ่ีและกาํกบักิจการวิทยกุระจายเสียง วิทยโุทรทศัน์  และกิจการโทรคมนาคม 

พ.ศ. 2543 โดยให้มีองคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระเพียงองคก์รเดียว เพื่อทาํหนา้ท่ีจดัสรรคล่ืนความถ่ีและ
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กาํกับการประกอบกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทศัน์ และกิจการโทรคมนาคม โดยต้องตรา

กฎหมายดังกล่าวข้ึนใช้บังคับภายในหน่ึงร้อยแปดสิบวนันับแต่วนัท่ีแถลงนโยบายต่อรัฐสภา (29 

ธนัวาคม 2551) ซ่ึงขณะน้ีไดล่้วงพน้กาํหนดเวลาดงักล่าวแลว้ แต่ยงัไม่มีการตรากฎหมายตามมาตรา 47 

ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ข้ึนใชบ้งัคบั ทาํให้ขณะน้ียงัไม่มีองค์กร

ของรัฐท่ีเป็นอิสระท่ีจดัตั้งข้ึนตามมาตรา 47 ของรัฐธรรมนูญฉบบัดงักล่าว  

อย่างไรก็ดี หากพระราชบัญญัติองค์กรจดัสรรคล่ืนความถ่ีและกาํกับ

กิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทศัน์ และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2543 ยงัมีผลใช้บงัคบัอยู่

ต่อไปอีก ผูถู้กฟ้องคดีที่ 2 ก็ไม่มีอาํนาจออกกฎตามประกาศฉบบัดงักล่าว เน่ืองจากมาตรา 46 

มาตรา 51 และ มาตรา 63 แห่งพระราชบญัญติัดังกล่าว ขดัหรือแยง้กับบทบญัญัติในมาตรา 47 

วรรคสอง ประกอบมาตรา 305 (1) ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ทาํให้

บทบญัญติัมาตรา 46 มาตรา 51 และมาตรา 63 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว เป็นอนัใช้บงัคบัมิได้

ตามมาตรา 6 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ประกอบกบัเง่ือนไขขอ้ 

13.6.3 ของประกาศคณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ เร่ือง หลกัเกณฑ์และวธีิการอนุญาต

ให้ใชค้ล่ืนความถ่ีเพื่อการประกอบกิจการโทรศพัท์เคล่ือนท่ี IMT ยา่น 2.1GHz ท่ีกาํหนดห้ามผูรั้บ

ใบอนุญาตใหใ้ชค้ล่ืนความถ่ี IMT ยา่น 2.1GHz และใบอนุญาตประกอบกิจการโทรคมนาคมแบบท่ี

สามจากผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 เพื่อประกอบกิจการโทรศพัทเ์คล่ือนท่ี IMT (ผูป้ระกอบการโทรศพัทเ์คล่ือนท่ี

ระบบ 3G) ให้บริการขา้มโครงข่ายโทรคมนาคม (Roaming) แก่ผูใ้ห้บริการโทรศพัท์เคล่ือนท่ีราย

เดิม เป็นบทบญัญติัท่ีขดัต่อมาตรา 25 แห่งพระราชบญัญติัการประกอบกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 

2544  ที่บัญญัติให้ผูรั้บใบอนุญาตท่ีมีโครงข่ายโทรคมนาคมมีหน้าท่ีให้ผูรั้บใบอนุญาตรายอ่ืน

เช่ือมต่อโครงข่ายโทรคมนาคมของตนกับของผูรั้บใบอนุญาตรายอ่ืน และต้องยินยอมให้ผู ้รับ

ใบอนุญาตรายอ่ืนใช้โครงข่ายโทรคมนาคมของตนและข้อ 4 ของประกาศคณะกรรมการกิจการ

โทรคมนาคมแห่งชาติ ว่าดว้ยการใช้และเช่ือมต่อโครงข่ายโทรคมนาคม พ.ศ. 2549 ท่ีกาํหนดให้ผูรั้บ

ใบอนุญาตท่ีมีโครงข่ายโทรคมนาคมมีหน้าท่ีต้องให้ผูรั้บใบอนุญาตรายอ่ืนเช่ือมต่อโครงข่าย

โทรคมนาคมของตน เพื่อเป็นการเขา้ถึงและใช้โครงข่ายโทรคมนาคมได้ และขอ้ 7 ของประกาศ

ดงักล่าวท่ีบญัญติัให้ผูรั้บใบอนุญาตท่ีมีโครงข่ายโทรคมนาคมตอ้งปฏิบติัต่อผูรั้บใบอนุญาตท่ีขอใช้

หรือเช่ือมต่อโครงข่ายโทรคมนาคมทุกรายอย่างเป็นธรรม สมเหตุสมผล และไม่เลือกปฏิบติัผูถู้ก

ฟ้องคดีท่ี 2 จึงไม่มีอาํนาจออกกฎตามเง่ือนไขขอ้ 13.6.3 ของประกาศท่ีพิพาทมาใชบ้งัคบัแก่ผูฟ้้อง

คดี ซ่ึงเป็นผูใ้ห้บริการโทรศพัท์เคล่ือนท่ีรายเดิม เพราะผูฟ้้องคดีและผูรั้บสัมปทานในการให้บริการ

โทรศพัทเ์คล่ือนท่ีตามสัญญาสัมปทานของผูฟ้้องคดีตอ้งถูกบงัคบัให้ใชก้ฎตามประกาศคณะกรรมการ

กิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ เร่ือง หลกัเกณฑ์และวิธีการอนุญาตให้ใช้คล่ืนความถ่ีเพื่อการประกอบ
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กิจการโทรศพัท์เคล่ือนท่ี IMT ย่าน 2.1GHz โดยตรง อาจทาํให้ผูใ้ช้บริการโทรศพัท์เคล่ือนท่ีของผู ้

ฟ้องคดีและผูใ้ชบ้ริการโทรศพัท์เคล่ือนท่ีตามสัญญาสัมปทานของผูฟ้้องคดีท่ีมีอยู่เดิมเป็นจาํนวน

กวา่ 37,000,000 ราย เลิกใชบ้ริการโทรศพัทเ์คล่ือนท่ีของผูฟ้้องคดีและผูรั้บสัมปทานจากผูฟ้้องคดี 

จึงมีผลกระทบโดยตรงต่อรายได้ท่ีผูฟ้้องคดีจะไดรั้บเป็นเงินปีละหลายหม่ืนลา้นบาท นอกจากน้ี 

การกาํหนดหลกัเกณฑแ์ละวิธีการอนุญาตให้ใชค้ล่ืนความถ่ีเพื่อการประกอบกิจการโทรศพัทเ์คล่ือนท่ี 

IMT ยา่น 2.1GHz ตามประกาศดงักล่าว ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ไม่อาจกระทาํไดเ้พราะตอ้งดาํเนินการตาม

หลกัเกณฑ์ในมาตรา 6 และมาตรา 7 แห่งพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการใหเ้อกชนเขา้ร่วมงานหรือดาํเนินการ

ในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 กล่าวคือ ตอ้งเสนอผลการศึกษาวิเคราะห์โครงการ และว่าจา้งท่ีปรึกษา 

แลว้นาํโครงการเสนอต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อให้ความเห็นชอบก่อนจึงฟ้องคดีต่อศาลปกครองขอให้

พิพากษาเพิกถอนประกาศคณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติเร่ือง หลกัเกณฑ์และวิธีการ

อนุญาตให้ใช้คล่ืนความถ่ีเพื่อการประกอบกิจการโทรศพัท์เคล่ือนท่ี IMT ย่าน 2.1GHz ลงวนัท่ี 23 

กรกฎาคม 2553 และมีคาํสั่งระงบัการดาํเนินการเก่ียวกบัการจดัสรรคล่ืนความถ่ี และอนุญาตให้ใช้

คล่ืนความถ่ีเพื่อการประกอบกิจการโทรศพัทเ์คล่ือนท่ี IMT ยา่น 2.1GHz ตามประกาศดงักล่าว 

ศาลปกครองกลางวินิจฉัยว่า คาํขอของผูฟ้้องคดีเป็นคาํขอให้ศาลกาํหนด

มาตรการหรือวิธีการเพื่อบรรเทาทุกขช์ัว่คราวก่อนการพิพากษา และมีคาํสั่งกาํหนดมาตรการหรือ

วิธีการคุม้ครองเพื่อบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา โดยให้ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองระงบัการ

อนุญาตให้ใช้คล่ืนความถ่ีเพื่อการประกอบกิจการโทรศพัท์เคล่ือนท่ี IMT ย่าน 2.1GHz และการ

ดาํเนินการต่อไปตามประกาศคณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ เร่ือง หลกัเกณฑ์และ

วิธีการอนุญาตให้ใช้คลื่นความถ่ีเพื่อการประกอบกิจการโทรศพัท์เคล่ือนที่ IMT ย่าน 2.1 GHz 

ไวเ้ป็นการชัว่คราวจนกวา่คดีจะถึงท่ีสุดหรือศาลจะมีคาํสั่งเป็นอยา่งอ่ืน ทั้งน้ี ตั้งแต่วนัท่ีศาลมีคาํสั่ง

เป็นตน้ไป44

144 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉยัวา่การท่ีผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองอา้งวา่การจดัสรร

คล่ืนความถ่ีท่ีใช้ในกิจการวิทยุโทรคมนาคมของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ไดด้าํเนินการจดัทาํแผนความถ่ี

วิทยุสอดคลอ้งกบัแผนความถ่ีท่ีกรมไปรษณียโ์ทรเลขกาํหนดไวเ้ดิม ซ่ึงไดด้าํเนินการตามขั้นตอน

และวิธีการอนัเป็นสาระสําคญั ตามมาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติัองค์กรจดัสรรคล่ืนความถ่ีและ

กาํกบักิจการวทิยกุระจายเสียง วิทยุโทรทศัน์และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2543 แต่การดาํเนินการ

ตามพระราชบญัญติัฉบบัดงักล่าวได ้ตอ้งมีการดาํเนินการจดัทาํแผนแม่บทการบริหารคล่ืนความถ่ี 

และตารางกาํหนดคล่ืนความถ่ีแห่งชาติ ตลอดจนจดัสรรคล่ืนความถ่ีระหวา่งความถ่ีท่ีใช้ในกิจการ

144คาํสัง่ระหวา่งพิจารณาศาลปกครองกลางคดีหมายเลขดาํท่ี 1411/2553 วนัท่ี16 กนัยายน 2553 
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วิทยุกระจายเสียงวิทยุโทรทศัน์ และกิจการวิทยุโทรคมนาคมก่อน เม่ือขอ้เท็จจริงปรากฏว่าไม่มี

คณะกรรมการร่วมดังนั้ น การจดัทาํแผนแม่บทการบริหารคล่ืนความถ่ีและตารางกาํหนดคล่ืน

ความถ่ีแห่งชาติ ตลอดจนจดัสรรคล่ืนความถ่ีระหวา่งคล่ืนความถ่ีท่ีใช้ในกิจการวิทยุกระจายเสียง

วิทยุโทรทศัน์และกิจการวิทยุโทรคมนาคมจึงไม่เกิดข้ึน การกาํหนดนโยบายและจดัทาํแผนแม่บท

กิจการโทรคมนาคมและแผนความถี่วิทยุของผูถู้กฟ้องคดีที่ 2 ตามมาตรา 51 วรรคหน่ึง (1) 

แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว จึงมีปัญหาเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมาย การออกประกาศของผูถู้กฟ้อง

คดีท่ี 2 จึงน่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย แม้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 อ้างว่าการท่ีจะ

ดาํเนินการตามกฎต่อไป หากต่อมาในภายหลงัมีการตรากฎหมายว่าดว้ยการจดัตั้งองค์กรจดัสรร

คล่ืนความถ่ีและกาํกบักิจการวิทยุกระจายเสียงวิทยุโทรทศัน์และกิจการโทรคมนาคม การอนุญาต

ให้ใชค้ล่ืนความถ่ียา่น 2.1 GHz เพื่อให้บริการโทรศพัทเ์คล่ือนท่ี IMT ขององคก์รใหม่ท่ีจะจดัตั้งข้ึน

ตามร่างพระราชบญัญติัดงักล่าว จะตอ้งดาํเนินการในลกัษณะเดียวกนักบัการดาํเนินการของผูถู้ก

ฟ้องคดีท่ี 2 เช่นกนั การดาํเนินการของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 จึงไม่เป็นการก่อให้เกิดภาระแก่องคก์รใหม่

ท่ีจะจดัตั้งข้ึน การจดัตั้งองค์กรข้ึนใหม่ยงัสามารถที่จะดาํเนินการอนุญาตให้ใช้คล่ืนความถ่ีย่าน 

2.1 GHz และอนุญาตให้ประกอบกิจการโทรศพัทเ์คล่ือนท่ี IMT หรือ 3G ไดอ้ยา่งต่อเน่ืองจากการ

ดาํเนินการของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ต่อไป โดยไม่จาํตอ้งเร่ิมตน้กระบวนการดงักล่าวใหม่ ซ่ึงอาจจะตอ้ง

ใชร้ะยะเวลาในการดาํเนินการไม่นอ้ยกวา่ 3 ปี ถึง 4 ปี การกล่าวอา้งของผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองดงักล่าว

เป็นเพียงการคาดการณ์ของผูถู้กฟ้องคดีทั้งสอง ซ่ึงระบบ 3G เป็นคนละโครงข่าย แมมี้องคก์รท่ีจะ

จดัตั้งข้ึนใหม่แต่องคก์รดงักล่าวยงัไม่อาจคาดไดว้า่จะเกิดข้ึนเม่ือใด ถึงเวลานั้นระบบโทรศพัทเ์คล่ือนท่ี

คงพฒันาไปเป็นระบบอ่ืน โดยไม่จาํต้องดาํเนินการต่อจากผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 และในปัจจุบนัการ

บริการโทรศพัท์เคล่ือนท่ีในระบบ 2G ไดมี้เครือข่ายครอบคลุมทัว่ประเทศ อีกทั้งผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 

ยอมรับวา่ในระยะแรกการบริการโทรศพัทเ์คล่ือนท่ีในระบบ 3G ทาํไดเ้พียงโครงข่ายขนาดเล็ก ไม่

สามารถครอบคลุมไดท้ัว่ประเทศ และการจะครอบคลุมทัว่ประเทศตอ้งใชร้ะยะเวลาอยา่งนอ้ย 4 ปี 

การท่ียงัไม่มีการบริการโทรศพัทเ์คล่ือนท่ีในระบบ 3G จึงไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐ

และยงัไม่มีการประมูลและยงัไม่มีการออกใบอนุญาตให้ผูช้นะการประมูล การท่ีศาลจะมีคาํสั่งให้

ทุเลาการบงัคบัตามกฎต่อไป จึงมีผลกระทบต่อผูเ้ก่ียวขอ้งไม่มากนักเน่ืองจากมีผูมี้สิทธิเขา้ร่วม

ประมูลเพียง 3 ราย หากให้มีการประมูลล่วงเลยไปจนถึงขั้นตอนการออกใบอนุญาตให้ผูช้นะการ

ประมูล หากต่อมาศาลมีคาํวินิจฉัยวา่การกระทาํของผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองไม่ชอบดว้ยกฎหมายย่อม

ก่อให้เกิดความเสียหายท่ีมากกวา่และยากกวา่ในการเยยีวยาแกไ้ขภายหลงัโดยอาจเกิดกรณีฟ้องร้อง

เก่ียวกบัผลการประมูลทาํใหเ้กิดปัญหาท่ียุง่ยากซบัซอ้นตามมา การท่ีศาลปกครองชั้นตน้มีคาํสั่งให้ผู ้

ถูกฟ้องคดีทั้งสองระงบัการอนุญาตให้ใชค้ล่ืนความถ่ีเพื่อการประกอบกิจการโทรศพัทเ์คล่ือนท่ี IMT ยา่น 
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2.1 GHz และการดาํเนินการต่อไป ตามประกาศคณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ เร่ือง

หลกัเกณฑ์และวิธีการอนุญาตให้ใชค้ล่ืนความถ่ีเพื่อการประกอบกิจการโทรศพัทเ์คล่ือนท่ี IMTยา่น 

2.1 GHz ไวเ้ป็นการชัว่คราวจนกว่าคดีจะถึงท่ีสุด หรือศาลจะมีคาํสั่งเป็นอยา่งอ่ืน ทั้งน้ี ตั้งแต่วนัท่ี

ศาลมีคาํสั่งเป็นตน้ไป ศาลปกครองสูงสุดเห็นพอ้งดว้ยบางส่วน 

จึงมีคาํสั่งแก้คาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ เป็นให้ทุเลาการบงัคบัตาม

ประกาศคณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ เร่ือง หลกัเกณฑ์และวธีิการอนุญาตให้ใชค้ล่ืน

ความถ่ีเพื่อการประกอบกิจการโทรศพัท์เคล่ือนท่ี IMT ย่าน 2.1GHz ลงวนัท่ี 23 กรกฎาคม 2553 

โดยใหผู้ถู้กฟ้องคดีทั้งสองระงบัการอนุญาตให้ใชค้ล่ืนความถ่ีเพื่อการประกอบกิจการโทรศพัทเ์คล่ือนท่ี 

IMT ย่าน 2.1GHz และการดาํเนินการต่อไปตามประกาศคณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ 

เร่ือง หลกัเกณฑ์และวิธีการอนุญาตให้ใช้คล่ืนความถ่ีเพื่อการประกอบกิจการโทรศพัท์เคล่ือนท่ี IMT 

ยา่น 2.1 GHz ไวเ้ป็นการชัว่คราว จนกว่าคดีจะถึงท่ีสุดหรือศาลจะมีคาํสั่งเป็นอยา่งอ่ืน ทั้งน้ี ตั้งแต่

วนัท่ีศาลมีคาํสั่งเป็นตน้ไป นอกจากท่ีแกใ้หเ้ป็นไปตามคาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ เม่ือไดมี้คาํสั่ง

ในคาํร้องอุทธรณ์คาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ของผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองแลว้ จึงไม่จาํตอ้งวินิจฉยัคาํ

ร้องขอให้ศาลปกครองสูงสุดสั่งระงบัคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎของศาลปกครองชั้นตน้ไวเ้ป็น

การชัว่คราวอีก145 

6) ขอ้บงัคบัของสมาคมกีฬายิงปืนแห่งประเทศไทย ในพระบรมราชูปถมัภ ์

หมวด 8 วา่ดว้ยระเบียบวนิยันกักีฬายงิปืนทีมชาติ ขอ้ 8.2 

คดีน้ีผูฟ้้องคดีทั้งสองฟ้องวา่ ผูฟ้้องคดีท่ี 1 ไดรั้บการคดัเลือกเป็นนกักีฬา

ยิงปืนทีมชาติมาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2524 เป็นตน้มา ส่วนผูฟ้้องคดีท่ี 2 ไดรั้บการคดัเลือกเป็นนกักีฬายิงปืน 

ทีมชาติมาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2534 เป็นตน้มา โดยผูฟ้้องคดีทั้งสองเขา้ร่วมการแข่งขนักีฬายิงปืนระดบั

นานาชาติ และไดรั้บเหรียญรางวลัต่างๆ ต่อมา ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 กาํหนดประชุม

ใหญ่สามญัประจาํปี 2551 เม่ือผูฟ้้องคดีทั้งสองได้เดินทางไปเพื่อเขา้ร่วมประชุมในฐานะสมาชิก

กิตติมศกัด์ิได้ถูกเจา้หน้าท่ีสมาคมไม่ให้เขา้ร่วมประชุม อา้งว่าผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 มีคาํสั่งยกเลิกการ

เป็นสมาชิกกิตติมศกัด์ิของผูฟ้้องคดีทั้งสองแลว้ ซ่ึงเป็นการปฏิบติัโดยมิชอบ อีกทั้งผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 

ก็ไม่มีอาํนาจดงักล่าว และเม่ือผูฟ้้องคดีทั้งสองสมคัรเป็นสมาชิกสามญัแทนการเป็นสมาชิกกิตติมศกัด์ิ

ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 อา้งวา่ตอ้งรอตรวจสอบคุณสมบติัเสียก่อน เพื่อเป็นการถ่วงเวลา

มิให้ผูฟ้้องคดีทั้งสองสามารถเขา้ร่วมประชุมวิสามญัคร้ังต่อไป เน่ืองจากเกรงวา่ผูฟ้้องคดีทั้งสองจะ

นาํปัญหาเร่ืองความไม่สุจริตและไม่โปร่งใสทางการเงินไปอภิปรายในท่ีประชุมเหมือนเช่นทุกปี ท่ีผา่น

145คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดคาํร้องท่ี 786/2553 คาํสัง่ท่ี 379/2553 วนัท่ี 23 กนัยายน 2553 
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มา ต่อมาท่ีประชุมผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 มีมติไม่รับผูฟ้้องคดีทั้งสองเป็นสมาชิก ทั้ งน้ีคณะกรรมการ

โอลิมปิกแห่งประเทศไทยไดม้อบหมายให้สมาคมกีฬายิงปืนแห่งประเทศไทย ในพระบรมราชูปถมัภ ์

เป็นผูจ้ดัแข่งขนัคดัเลือกนกักีฬายิงปืนเพื่อเป็นนกักีฬายิงปืนทีมชาติเขา้แข่งขนักีฬาซีเกมส์ คร้ังท่ี 25 

ซ่ึงสมาคมประกาศกาํหนดคดัเลือกในระหวา่งวนัท่ี 25 เมษายน 2552 ถึงวนัที่ 16 พฤษภาคม 2552 

ผูฟ้้องคดีทั้งสองไดติ้ดต่อขอคดัเลือกเป็นนกักีฬายงิปืนทีมชาติเช่นเคย แต่เจา้หนา้ท่ีของสมาคมกีฬา

ยิงปืนแห่งประเทศไทยฯ อา้งวา่ผูฟ้้องคดีทั้งสองมิไดเ้ป็นสมาชิกสมาคมไม่มีสิทธิเขา้คดัเลือกเป็น

นักกีฬายิงปืนทีมชาติผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ได้รับการร้องเรียนจากผูฟ้้องคดีทั้งสอง แต่กลบัละเลยต่อ

หน้าท่ีหรือปฏิบัติหน้าท่ีล่าช้าเกินสมควรในการตรวจสอบการบริหารงานของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 

จนกระทัง่ผูฟ้้องคดีทั้งสองอาจเสียสิทธิการสมคัรเขา้ร่วมแข่งขนัคดัเลือกเป็นนกักีฬายิงปืนทีมชาติ

เพื่อเขา้ร่วมการแข่งขนักีฬาซีเกมส์ คร้ังท่ี 25 จึงฟ้องคดีต่อศาลปกครองขอให้พิพากษาให้ผูฟ้้องคดี

ทั้งสองเป็นสมาชิกกิตติมศกัด์ิของสมาคมกีฬายิงปืนฯ หากไม่สามารถใหเ้ป็นไดใ้ห้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 

รับผูฟ้้องคดีทั้งสองเป็นสมาชิกประเภทสามญั ให้เพิกถอนขอ้บงัคบัสมาคมกีฬายิงปืนแห่ง

ประเทศไทย ในพระบรมราชูปถมัภ ์หมวด 8 วา่ดว้ยระเบียบวินยันกักีฬายิงปืนทีมชาติ ซ่ึงผูถู้กฟ้อง

คดีท่ี 2 และผูถู้กฟ้องคดีที่ 3 ไดท้าํการแกไ้ขและจดทะเบียนตามใบสําคญัแสดงจดทะเบียนการ

แกไ้ขเพิ ่มเติมขอ้บงัคบั ลงวนัที่ 28 พฤศจิกายน 2551 เพิกถอนผูด้าํรงตาํแหน่งผูถู้กฟ้องคดีที่ 2 

และผูถ้ ูกฟ้องคดีที ่ 3 ในปัจจุบัน และให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 แต่งตั้ งคณะบุคคลหน่ึงบุคคลใดเข้า

ดาํเนินการหรือบริหารงานของสมาคมเพื่อการจดัประชุมใหญ่เลือกตั้งผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ต่อไป และมี

คาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามขอ้บงัคบัของสมาคมกีฬายิงปืนแห่งประเทศไทย ในพระบรมราชูปถมัภ ์

หมวด 8 วา่ดว้ยระเบียบวนิยันกักีฬายงิปืนทีมชาติ เฉพาะขอ้ 8.2 

ศาลปกครองกลางวนิิจฉยัวา่ เดิมผูฟ้้องคดีทั้งสองเป็นนกักีฬายงิปืนทีมชาติ 

มาโดยตลอด ซ่ึงขณะนั้นขอ้บงัคบัของสมาคมกีฬายิงปืนแห่งประเทศไทย ในพระบรมราชูปถมัภ์

มิไดก้าํหนดให้นกักีฬายงิปืนทีมชาติตอ้งเป็นสมาชิกของสมาคมแต่อยา่งใด หลงัจากมีความขดัแยง้

ระหวา่งผูฟ้้องคดีทั้งสองกบัสมาคมฯ จึงมีการแกไ้ขขอ้บงัคบัของสมาคมฯ กาํหนดให้นกักีฬายิงปืน

ทีมชาติตอ้งเป็นสมาชิกของสมาคมฯ และต่อเน่ืองด้วยการปฏิเสธไม่รับผูฟ้้องคดีทั้งสองเขา้เป็น

สมาชิกของสมาคมฯ ปัจจุบนัผลการแข่งขนัคดัเลือกเป็นนกักีฬายิงปืนทีมชาติประเภทปืนสั้นชาย

และประเภททีมชาย 3 คน ผูฟ้้องคดีท่ี 1 มีคะแนนอยูล่าํดบัท่ี 6 ส่วนผูฟ้้องคดีท่ี 2 อยูล่าํดบัท่ี 1 อยูใ่น

เกณฑ์เป็นผูผ้่านการคดัเลือกเป็นนกักีฬายิงปืนทีมชาติไปแข่งขนักีฬาซีเกมส์คร้ังท่ี 25 ณ ประเทศ

สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว หากไม่มีการแกไ้ขขอ้บงัคบัของสมาคมฯ ผูฟ้้องคดีทั้งสอง

ตอ้งไดรั้บการคดัเลือกเป็นนกักีฬายิงปืนทีมชาติเพื่อเขา้แข่งขนักีฬาซีเกมส์คร้ังท่ี 25 ท่ีจะมีข้ึนอยา่ง

แน่นอน ขอ้บงัคบัของสมาคมฯ ในลกัษณะดงักล่าวมีผลทาํใหผู้ฟ้้องคดีทั้งสองไม่สามารถไดรั้บการ
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คดัเลือกได้ ขอ้บงัคบัของสมาคมฯ และการปฏิเสธไม่รับผูฟ้้องคดีทั้งสองเป็นสมาชิกสมาคมฯ 

จึงมีปัญหาเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงเป็นประเด็นสําคญัแห่งคดีท่ีศาลจะตอ้งวินิจฉยัต่อไป 

หากศาลพิพากษาให้ผูฟ้้องคดีทั้งสองชนะคดีในภายหลงั ความเสียหายของผูฟ้้องคดีทั้งสองท่ีไม่

สามารถเขา้ร่วมการแข่งขนักีฬาซีเกมส์ คร้ังท่ี 25 ย่อมยากแก่การเยียวยาแกไ้ขในภายหลงัให้กบัผู ้

ฟ้องคดีทั้งสอง อีกทั้งหากให้ผูฟ้้องคดีทั้งสองเขา้ร่วมการแข่งขนักีฬาซีเกมส์ คร้ังท่ี 25 ก็ไม่เป็น

อุปสรรคในการบริหารงานของสมาคมฯ แต่ประการใด จึงมีคาํสั่งให้ทุเลาการบงัคบัตามขอ้บงัคบั

ของสมาคมกีฬายงิปืนแห่งประเทศไทย ในพระบรมราชูปถมัภ ์หมวด 8 วา่ดว้ยระเบียบวินยันกักีฬา

ยิงปืนทีมชาติ เฉพาะขอ้ 8.2 ท่ีกาํหนดวา่ นกักีฬายิงปืนทีมชาติจะตอ้งเป็นสมาชิกของสมาคมฯ ไว้

เป็นการชัว่คราวจนกวา่ศาลจะมีคาํสั่งเป็นอยา่งอ่ืน46

146 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่าคาํสั่งศาลปกครองชั้ นต้นท่ีให้ทุเลาการ

บงัคบัตามข้อบงัคบัของสมาคมกีฬายิงปืนแห่งประเทศไทย ในพระบรมราชูปถัมภ์ หมวด 8 ว่าด้วย

ระเบียบวินยันกักีฬายิงปืนทีมชาติ เฉพาะขอ้ 8.2 ท่ีกาํหนดวา่ นกักีฬายิงปืนทีมชาติจะตอ้งเป็นสมาชิก

ของสมาคมฯ ไวเ้ป็นการชัว่คราวจนกว่าศาลจะมีคาํสั่งเป็นอยา่งอ่ืน นั้น มีผลเพียงมิให้นาํขอ้บงัคบั

ดงักล่าวมาบงัคบัใช้เพื่อตดัสิทธิผูฟ้้องคดีทั้งสองมิให้เป็นนกักีฬายิงปืนทีมชาติเพราะเหตุท่ีไม่ได้

เป็นสมาชิกของสมาคมฯ เท่านั้น คาํสั่งศาลปกครองชั้นตน้ดงักล่าวไม่มีผลเป็นการบงัคบัให้ผูถู้ก

ฟ้องคดีที่ 2 และผูถู้กฟ้องคดีที่ 3 ตอ้งส่งรายช่ือผูฟ้้องคดีทั้งสองเขา้ร่วมการแข่งขนักีฬาซีเกมส์

คร้ังที่ 25 แต่การดาํเนินการดงักล่าวเป็นผลจากการคดัเลือกนกักีฬายิงปืนทีมชาติท่ีปรากฏวา่ผูฟ้้อง

คดีทั้งสองมีคะแนนอยูใ่นเกณฑ์เป็นผูผ้า่นการคดัเลือก ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 ยอ่มมี

หน้าท่ีตามท่ีได้รับมอบหมายจากผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 และหน้าท่ีตามขอ้บงัคบัของสมาคมฯ ท่ีจะตอ้งส่ง

รายช่ือผูฟ้้องคดีทั้งสองเขา้ร่วมการแข่งขนักีฬาซีเกมส์ ปัญหาและอุปสรรคในขั้นตอนการดาํเนินการ

ให้ผูฟ้้องคดีทั้งสองมีช่ือเป็นนกักีฬายิงปืนทีมชาติเขา้ร่วมการแข่งขนักีฬาซีเกมส์ท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 

และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 อา้งว่ามีอุปสรรคหลายประการ เช่น อุปสรรคเก่ียวกบัการตดัช่ือและเพิ่มช่ือ

เพื่อให้ผูฟ้้องคดีทั้งสองได้เข้าร่วมการแข่งขนักีฬาซีเกมส์นั้น จึงมิได้เกิดจากคาํสั่งศาลปกครอง

ชั้นตน้ท่ีให้ทุเลาการบงัคบัตามขอ้บงัคบัของสมาคมฯ ดงันั้น ท่ีศาลปกครองชั้นตน้มีคาํสั่งทุเลาการ

บงัคบัตามขอ้ 8.2 ของขอ้บงัคบัของสมาคมฯ จึงไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของสมาคมฯ 

และเป็นคาํสั่งท่ีชอบแล้ว เม่ือได้วินิจฉัยแล้วว่าคาํสั่งศาลปกครองชั้นตน้ท่ีให้ทุเลาการบงัคบัตาม

ขอ้บงัคบัของสมาคมฯ ขอ้ 8.2 เป็นคาํสั่งท่ีชอบแลว้ จึงไม่มีเหตุท่ีตอ้งพิจารณาคาํร้องของผูถู้กฟ้อง

คดีท่ี 2 และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 ท่ีขอให้มีคาํสั่งระงบัคาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ท่ีให้ทุเลาการบงัคบั

146คาํสัง่ระหวา่งพิจารณาศาลปกครองกลางคดีหมายเลขดาํท่ี 514/2552 วนัท่ี 11 สิงหาคม 2552 
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ตามกฎแต่อยา่งใด จึงมีคาํสั่งยนืตามคาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้147 

ในบทต่อไป คือบทท่ี 4 จะเป็นบทวิเคราะห์ปัญหาเก่ียวกบัการขอทุเลาการบงัคบั

ตามกฎของศาลปกครองไทย ซ่ึงผูเ้ขียนไดว้ิเคราะห์ถึงคาํวนิิจฉยัและเหตุผลประกอบคาํวนิิจฉยัของ

ศาลปกครอง รวมทั้งปัญหาขอ้จาํกดัของการดาํเนินกระบวนพิจารณาของศาลปกครอง 

147คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดคาํร้องท่ี 584/2552 คาํสัง่ท่ี 1/2554 วนัท่ี 10 มกราคม 2554 

                                            



บทที ่4 

การวเิคราะห์ปัญหาเกีย่วกบัการขอทุเลาการบังคบัตามกฎ 

ของศาลปกครองไทย 

 

 

จากการวิเคราะห์พบปัญหาในแนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครองในการพิจารณาคาํขอ

ทุเลาการบงัคบัตามกฎกรณีท่ีศาลปกครองไม่รับคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎไวพ้ิจารณา และกรณี

ท่ีศาลปกครองยกคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎ กล่าวคือ เม่ือผูฟ้้องคดียื่นคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎมา

ในคาํฟ้องหรือยื่นคาํขอในเวลาใดๆ ก่อนศาลจะพิพากษาหรือมีคาํสั่งช้ีขาดคดี ศาลจะตอ้งพิจารณา

คาํขอดงักล่าววา่จะรับไวพ้ิจารณาไดห้รือไม่ ซ่ึงพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไม่ไดก้าํหนดวา่คาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎจะตอ้งมีรายการใดบา้ง แต่ตาม

ขอ้ 69 วรรคสาม แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2543 กาํหนดใหค้าํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎของผูฟ้้องคดีตอ้งแสดงให้เห็นอยา่ง

ชดัแจง้วา่ประสงคจ์ะขอทุเลาการบงัคบัตามกฎใด และการให้กฎดงักล่าวมีผลบงัคบัต่อไปจะทาํให้

เกิดความเสียหายท่ียากแก่การเยียวยาแกไ้ขในภายหลงัอยา่งไร ซ่ึงศาลมีดุลพินิจท่ีจะสั่ง ไม่รับคาํขอ

ทุเลาการบงัคบัตามกฎไวพ้ิจารณา และคาํสั่งไม่รับคาํขอทุเลาเป็นที่สุด ไม่สามารถอุทธรณ์ได้ 

ตามขอ้ 70 แห่งระเบียบดงักล่าว  

หากศาลรับคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎไวพ้ิจารณา ศาลจะตอ้งดาํเนินกระบวนพิจารณา

ต่อไปตามขอ้ 71 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2543 กล่าวคือ ตอ้งส่งสําเนาคาํขอทุเลาให้คู่กรณีทาํคาํช้ีแจงและแสดงพยานหลกัฐาน

โดยเร็ว และหากเห็นสมควร ศาลจะนัดไต่สวนหรือแสวงหาขอ้เท็จจริงโดยวิธีอ่ืนใดเพื่อมีคาํสั่ง

เก่ียวกบัคาํขอทุเลาด้วยก็ได้ แต่ไม่ว่ากรณีจะเป็นประการใด ให้ศาลมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอทุเลา 

โดยไม่ชกัช้า และเม่ือศาลพิจารณาแลว้เห็นวา่คาํขอทุเลาขาดเง่ือนไขประการใดประการหน่ึงจาก

สามประการ ตามขอ้ 72 วรรคสาม แห่งระเบียบดงักล่าว คือ 

ประการท่ี 1 คาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎไม่มีขอ้เท็จจริงหรือพยานหลกัฐานท่ีแสดง

ให ้เห็นวา่กฎท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีน่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย หรือ 

ประการท่ี 2 การให้กฎท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีมีผลใช้บงัคบัต่อไปไม่ทาํให้เกิด

ความเสียหายอยา่งร้ายแรงท่ียากแก่การเยยีวยาแกไ้ขในภายหลงั หรือ 
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ประการท่ี 3 การทุเลาการบงัคบัตามกฎจะเป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือ 

แก่บริการสาธารณะ 

ศาลก็มีอาํนาจสั่งยกคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎดงักล่าวนั้นได ้ซ่ึงคาํสั่งยกคาํขอทุเลา

การบงัคบัตามกฎเป็นที่สุด ไม่สามารถอุทธรณ์ได้ ตามขอ้ 73 วรรคสอง แห่งระเบียบดงักล่าว 

แต่หาก ไม่เขา้เง่ือนไข กล่าวคือ กฎท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีน่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และการให้

กฎท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีมีผลใชบ้งัคบัต่อไปจะทาํใหเ้กิดความเสียหายอยา่งร้ายแรงท่ียากแก่การ

เยยีวยาแกไ้ขในภายหลงั อีกทั้งการทุเลาการบงัคบัตามกฎนั้นไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของ

รัฐหรือแก่บริการสาธารณะ ศาลก็มีอาํนาจสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎนั้นได ้ 

 

191.  ปัญหาข้อจํากดัของการดาํเนินกระบวนพจิารณาตามระเบียบของทีป่ระชุมใหญ่ตุลาการ  

19ในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวธีิพจิารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 กรณศีาลปกครอง 

19ไม่รับคาํขอทุเลาการบังคบัตามกฎไว้พจิารณา19  

 

ศาลปกครองจะมีคาํสั่งไม่รับคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎไวพ้ิจารณาเม่ือพิจารณาแลว้

เห็นวา่เขา้เง่ือนไขประการใดประการหน่ึง ดงัต่อไปน้ี 

ประการท่ี 1 คาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎไม่มีขอ้อา้งหรือขอ้เทจ็จริงเพียงพอ หรือ  

ประการท่ี 2 คาํขอทุเลาการบังคับตามกฎไม่มีเหตุผลหรือสาระอันควรได้รับการ

พิจารณา หรือ 

ประการท่ี 3 กรณีท่ีเห็นไดอ้ยา่งชดัแจง้วา่ไม่สมควรมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎ หรือ 

ประการท่ี 4 กรณีท่ีศาลจะมีคาํสั่งไม่รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณาและจะสั่งจาํหน่ายคดีออก

จากสารบบความ 

ความในขอ้ 70 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ถือเป็นเง่ือนไขในการท่ีศาลจะมีคาํสั่งไม่รับคาํขอทุเลาการบงัคบั  

ตามกฎไวพ้ิจารณา ซ่ึงไม่ไดร้วมถึงกรณีตามขอ้ 69 วรรคสาม แห่งระเบียบดงักล่าว ท่ีกาํหนดให้คาํ

ขอของผูฟ้้องคดีท่ีขอให้ทุเลาการบงัคบัตามกฎตอ้งแสดงให้เห็นอยา่งชดัแจง้วา่ประสงคจ์ะขอทุเลา

การบงัคบัตามกฎใด และการให้กฎดงักล่าวมีผลบงัคบัต่อไปจะทาํให้เกิดความเสียหายท่ียากแก่ 

การเยียวยาแกไ้ขในภายหลงัอยา่งไร ซ่ึงหากศาลเห็นว่าคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎของผูฟ้้องคดี 

ไม่เขา้หลกัเกณฑ์ตามขอ้ 69 วรรคสาม ศาลก็ถือเป็นเหตุท่ีจะสั่งไม่รับคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎ  

ไวพ้ิจารณาได ้โดยศาลถือวา่เป็นกรณีท่ีไม่มีขอ้อา้งหรือขอ้เท็จจริงเพียงพอตามขอ้ 70 คาํสั่งไม่รับ 

คาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎของผูฟ้้องคดีไวพ้ิจารณาเป็นท่ีสุดตามขอ้ 70 ผูฟ้้องคดีไม่อาจยื่นอุทธรณ์
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ต่อศาลปกครองสูงสุดไดอี้ก ซ่ึงผูเ้ขียนเห็นวา่ การท่ีระเบียบดงักล่าวกาํหนดให้คาํสั่งศาลท่ีไม่รับคาํ

ขอทุเลาการบงัคบัตามกฎไวพ้ิจารณา เป็นท่ีสุด นั้น ถือวา่เป็น19ปัญหาขอ้จาํกดัของการดาํเนินกระบวน

พิจารณาตามระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณา คดีปกครอง 

พ.ศ. 2543 19ดงัน้ี 

ในคดีหมายเลขดาํที่ 115/2550 ของศาลปกครองเชียงใหม่ ผูฟ้้องคดีมีคาํขอให้ศาล   

มีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามขอ้บญัญติัองคก์ารบริหารส่วนตาํบลบา้นกลาง เร่ือง กาํหนดบริเวณห้าม 

ก่อสร้าง ดดัแปลง หรือเปล่ียนการใชอ้าคารบางชนิด หรือบางประเภท ในพื้นท่ีบางส่วนในทอ้งท่ี 

ตาํบลบา้นกลาง อาํเภอเมือง จงัหวดัลาํพนู พ.ศ. 2549  

ศาลปกครองเชียงใหม่วินิจฉัยว่า ประเด็นที่ศาลตอ้งวินิจฉัยเกี่ยวกบัความชอบ  

ด้วยกฎหมายของขอ้บญัญติัดงักล่าวมีวา่ การออกขอ้บญัญติัน้ีเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบหรือไม่

ซ่ึงจาํตอ้งแสวงหาขอ้เท็จจริงจากคู่กรณีในขั้นตอนการพิจารณาคดีต่อไป จึงเห็นว่าคาํขอทุเลา 

การบงัคบัตามขอ้บญัญติัดงักล่าวยงัไม่มีขอ้อา้งและขอ้เท็จจริงเพียงพอท่ีจะมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบั

ตามท่ี ผูฟ้้องคดีมีคาํขอ จึงมีคาํสั่งไม่รับคาํขอทุเลาการบงัคบัตามข้อบญัญัติดังกล่าวไวพ้ิจารณา    

ตามข้อ 70 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2543 

ผูเ้ขียนเห็นว่า คาํวินิจฉัยและการให้เหตุผลประกอบคําวินิจฉัยของศาลปกครอง

เชียงใหม่ในคดีน้ี ไม่เป็นไปตามขอ้ 69 วรรคสาม ประกอบขอ้ 70 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่   

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 เน่ืองจากการท่ีจะพิจารณา

เก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของกฎท่ีพิพาทในชั้นการพิจารณาคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎนั้น 

ตอ้งพิจารณาตามหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขตามขอ้ 72 วรรคสาม แห่งระเบียบดงักล่าว ว่ากฎท่ีพิพาท

น่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ ซ่ึงจะตอ้งเป็นกรณีท่ีศาลรับคาํขอทุเลาของผูฟ้้องคดีไวพ้ิจารณา

แล้ว จึงจะพิจารณาตามหลักเกณฑ์และเง่ือนไขตามข้อ 72 วรรคสาม แห่งระเบียบดังกล่าวต่อไป   

ผูเ้ขียนจึงเห็นว่า คดีน้ีศาลชอบท่ีจะรับคาํขอทุเลาไวพ้ิจารณาแล้วดาํเนินกระบวนพิจารณาต่อไป    

โดยการไต่สวนหรือแสวงหาข้อเท็จจริงตามข้อ 71 แห่งระเบียบดังกล่าวเสียก่อน และเม่ือศาล

พิจารณาแลว้เห็นว่าในชั้นการพิจารณาคาํขอทุเลาน้ียงัไม่ปรากฏขอ้เท็จจริงหรือยงัรับฟังไม่ไดว้่า   

กฎท่ีพิพาทน่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซ่ึงไม่เป็นไปตามหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขท่ีศาลจะมีคาํสั่ง  

ทุเลาการบงัคบัตามกฎที่พิพาทได้ ศาลจึงชอบที่จะมีคาํสั่งยกคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎของ 

ผูฟ้้องคดี และเม่ือขอ้ 70 แห่งระเบียบดงักล่าว กาํหนดให้คาํสั่งของศาลปกครองท่ีสั่งไม่รับคาํขอ

ทุเลาการบงัคบัตามกฎเป็นที่สุด ผูฟ้้องคดีจึงไม่อาจใช้สิทธิอุทธรณ์ต่อไปได ้ซ่ึงผูเ้ขียนเห็นว่า 

เป็นปัญหาขอ้จาํกดัของการดาํเนินกระบวนพิจารณาตามระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาล
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ปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543  

ในคดีหมายเลขดาํท่ี 330/2558 ของศาลปกครองอุบลราชธานี ผูฟ้้องคดีทั้งสิบสอง 

มีคาํขอใหศ้าลมีคาํสั่งระงบัการใชบ้งัคบัขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณ พ.ศ. 2559 

ขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัอุบลราชธานี 

ศาลปกครองอุบลราชธานีวินิจฉยัวา่ ขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณ 

เป็นเคร่ืองมือสําคญัในการบริหารและการบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น 

ซ่ึงจะเห็นได้ว่า หากศาลมีคาํสั่งตามคาํขอของผูฟ้้องคดีทั้ งสิบสองอาจจะก่อให้เกิดปัญหาและ

อุปสรรคในการบริการสาธารณะขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัอุบลราชธานีได ้กรณีจึงยงัไม่มีเหตุผล

อนัสมควรท่ีจะมีคาํสั่งให้ระงบัการบงัคบัใช้ขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณ

ดงักล่าวไวก่้อนตามคาํขอของผูฟ้้องคดีทั้งสิบสอง ตามขอ้ 70 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการ

ในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 จึงมีคาํสั่งไม่รับคาํขอของผูฟ้้องคดีทั้ง

สิบสองท่ีขอให้ระงบัการใช้ขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณ พ.ศ. 2559 ของ

องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัอุบลราชธานีไวพ้ิจารณา 

ผูเ้ขียนเห็นว่า คาํวินิจฉัยและการให้เหตุผลประกอบคําวินิจฉัยของศาลปกครอง

อุบลราชธานีในคดีน้ี ไม่เป็นไปตามขอ้ 69 วรรคสาม ประกอบขอ้ 70 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่    

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 เน่ืองจากการท่ีจะพิจารณาวา่

การทุเลาบงัคบัตามกฎท่ีพิพาทเป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่การบริการสาธารณะ

หรือไม่นั้น เป็นการพิจารณาตามหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขตามขอ้ 72 วรรคสาม แห่งระเบียบดงักล่าว 

จะตอ้งเป็นกรณีท่ีศาลไดรั้บคาํขอทุเลาไวพ้ิจารณาแลว้จึงจะพิจารณาตามหลกัเกณฑ์และเง่ือนไข 

ตามขอ้ 72 วรรคสาม แห่งระเบียบดงักล่าวต่อไป ผูเ้ขียนจึงเห็นวา่ คดีน้ีศาลชอบท่ีจะรับคาํขอทุเลา 

ไวพ้ิจารณาแลว้ดาํเนินกระบวนพิจารณาต่อไปโดยการไต่สวนหรือแสวงหาขอ้เท็จจริงตามขอ้ 71 

แห่งระเบียบดงักล่าวเสียก่อน และเม่ือศาลพิจารณาแลว้เห็นวา่ หากมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎ 

ที่พิพาทอาจจะก่อให้เกิดปัญหาและอุปสรรคในการบริการสาธารณะของหน่วยงานของรัฐ 

ศาลจึงชอบท่ีจะมีคาํสั่งยกคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎของผูฟ้้องคดี และเม่ือขอ้ 70 แห่งระเบียบ

ดงักล่าว กาํหนดให้คาํสั่งของศาลปกครองท่ีสั่งไม่รับคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎเป็นท่ีสุด ผูฟ้้องคดี

ทั้งสิบสองจึงไม่อาจใช้สิทธิอุทธรณ์ต่อไปได้ ซ่ึงผูเ้ขียนเห็นว่าเป็นปัญหาข้อจาํกัดของการดาํเนิน

กระบวนพิจารณาตามระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2543   

ในคดีหมายเลขดาํท่ี บ.296/2560 ของศาลปกครองขอนแก่น ผูฟ้้องคดีมีคาํขอให้ศาลมี

คาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามประกาศมหาวิทยาลยัขอนแก่น (ฉบบัท่ี 795/2560) เร่ือง แกไ้ขประกาศ
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มหาวิทยาลยัขอนแก่น (ฉบบัท่ี 1873/2559 เร่ือง การกาํหนดวงเงินและร้อยละการเล่ือนเงินเดือน

รายบุคคล เพื่อใช้ในการเล่ือนเงินเดือนสําหรับพนักงานมหาวิทยาลยั รอบการเล่ือนเงินเดือนวนัท่ี 1 

ตุลาคม 2559 ลงวนัท่ี 9 พฤศจิกายน 2559) ลงวนัท่ี 28 เมษายน 2560 

ศาลปกครองขอนแก่นวินิจฉัยว่า การพิจารณามีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอของผูฟ้้องคดี 

ศาลจะตอ้งแสวงหาขอ้เทจ็จริงใหเ้พียงพอแก่การวินิจฉยัในเบ้ืองตน้ไดว้า่ประกาศมหาวิทยาลยัขอนแก่น 

(ฉบบัท่ี 795/2560) ลงวนัท่ี 28 เมษายน 2560 น่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมายอย่างไร อนัเป็นประเด็น

เน้ือหาแห่งคดีท่ีศาลจะตอ้งมีคาํวินิจฉัยต่อไป พยานหลกัฐานเท่าท่ีปรากฏในชั้นน้ียงัไม่พอท่ีจะ

วินิจฉัยได ้ศาลจาํตอ้งแสวงหาขอ้เท็จจริงต่อไป จึงเห็นไดอ้ย่างชดัแจง้ว่ายงัไม่มีเหตุสมควรท่ีศาล    

จะมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎตามคาํขอของผูฟ้้องคดี ตามขอ้ 70 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 จึงมีคาํสั่งไม่รับคาํขอทุเลา

การบงัคบัตามกฎของผูฟ้้องคดีไวพ้ิจารณา  

ผูเ้ขียนเห็นว่า คาํวินิจฉัยและการให้เหตุผลประกอบคําวินิจฉัยของศาลปกครอง

ขอนแก่นในคดีน้ี ไม่เป็นไปตามขอ้ 70 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 

วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 เน่ืองจากการท่ีจะพิจารณาเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมาย

ของกฎท่ีพิพาทในชั้นการพิจารณาคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎ นั้น ตอ้งพิจารณาตามหลกัเกณฑ์

และเง่ือนไขตามขอ้ 72 วรรคสาม แห่งระเบียบดงักล่าว ว่ากฎท่ีพิพาทน่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย

หรือไม่ ซ่ึงเป็นกรณีท่ีศาลไดรั้บคาํขอทุเลาไวพ้ิจารณาแลว้จึงจะพิจารณาตามหลกัเกณฑ์และเง่ือนไข

ตามขอ้   72 วรรคสาม แห่งระเบียบดงักล่าวต่อไป ผูเ้ขียนจึงเห็นวา่ คดีน้ีศาลชอบท่ีจะรับคาํขอทุเลาไว้

พิจารณาแลว้ดาํเนินการไต่สวนหรือแสวงหาขอ้เท็จจริงตามขอ้ 71 ของระเบียบดงักล่าวเสียก่อน 

และเม่ือศาลพิจารณาแลว้เห็นวา่ในชั้นการพิจารณาคาํขอทุเลาน้ียงัไม่ปรากฏขอ้เท็จจริงหรือยงัรับฟัง

ไม่ไดว้่ากฎท่ีพิพาทน่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงไม่เป็นไปตามหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขท่ีศาลจะมี

คาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎท่ีพิพาทได ้ศาลจึงชอบท่ีจะมีคาํสั่งยกคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎของผู ้

ฟ้องคดี และเม่ือขอ้ 70 แห่งระเบียบดงักล่าว กาํหนดใหค้าํสั่งของศาลปกครองท่ีสั่งไม่รับคาํขอทุเลา

การบงัคบัตามกฎเป็นท่ีสุด ผูฟ้้องคดีจึงไม่อาจใชสิ้ทธิอุทธรณ์ต่อไปได ้ซ่ึงผูเ้ขียนเห็นวา่เป็นปัญหา

ขอ้จาํกดัของการดาํเนินกระบวนพิจารณาตามระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง

สูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543   

 

 

 

 



127 

2.  ปัญหาข้อจํากดัของการดําเนินกระบวนพจิารณา19ตามระเบียบของทีป่ระชุมใหญ่ 

19ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวธีิพจิารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543  

19กรณศีาลปกครองยกคาํขอทุเลาการบังคบัตามกฎ 

 

เม่ือศาลรับคําขอทุเลาการบังคับตามกฎไวพ้ิจารณาแล้ว ศาลจะต้องดําเนินกระบวน

พิจารณาต่อไปตามขอ้ 71 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 โดยส่งสําเนาคาํขอให้คู่กรณีทาํคาํช้ีแจงและแสดงพยานหลักฐาน

โดยเร็ว และหากเห็นสมควร ศาลจะนัดไต่สวนหรือแสวงหาขอ้เท็จจริงโดยวิธีอ่ืนใดเพื่อมีคาํสั่ง

เก่ียวกบัคาํขอทุเลาดว้ยก็ได ้แต่ไม่วา่กรณีจะเป็นประการใด ให้ศาลมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอทุเลาโดย

ไม่ชกัช้า และเม่ือศาลพิจารณาแลว้เห็นวา่ คาํขอทุเลาขาดเง่ือนไขประการใดประการหน่ึงจากสาม

ประการ ตามขอ้ 72 วรรคสาม แห่งระเบียบดงักล่าว คือ 

ประการท่ี 1 คาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎไม่มีขอ้เทจ็จริงหรือพยานหลกัฐานท่ีแสดงให้

เห็นวา่กฎท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีน่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย หรือ 

ประการท่ี 2 การให้กฎท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีมีผลใชบ้งัคบัต่อไปไม่ทาํให้เกิดความ

เสียหายอยา่งร้ายแรงท่ียากแก่การเยยีวยาแกไ้ขในภายหลงั หรือ 

ประการท่ี 3 การทุเลาการบงัคบัตามกฎจะเป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือ

แก่บริการสาธารณะ 

ศาลก็มีอาํนาจสั่งยกคาํขอทุเลาการบังคับตามกฎดังกล่าวนั้ นได้ ซ่ึงคาํสั่งยกคาํขอ   

ทุเลาการบงัคบัตามกฎเป็นที่สุด ไม่สามารถอุทธรณ์ไดต้ามขอ้ 73 วรรคสอง แห่งระเบียบของ 

ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ซ่ึงผูเ้ขียน  

เห็นว่าเป็นปัญหาขอ้จาํกดัของการดาํเนินกระบวนพิจารณาตามระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการ   

ในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 เช่นกัน แต่หากไม่เข้าเง่ือนไข 

กล่าวคือ กฎท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีน่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย และการให้กฎท่ีเป็นเหตุแห่ง  

การฟ้องคดีมีผลใช้บงัคบัต่อไปจะทาํให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงท่ียากแก่การเยียวยาแกไ้ข   

ในภายหลงั อีกทั้งการทุเลาการบงัคบัตามกฎนั้นไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่

บริการสาธารณะ ศาลก็มีอาํนาจสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎได ้ดงัน้ี 

ในคดีหมายเลขดาํท่ี 175/2554 ของศาลปกครองเชียงใหม่ ผูฟ้้องคดีทั้งห้ามีคาํขอให้ศาล 

มีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามระเบียบคณะกรรมการกาํกบักิจการพลงังาน วา่ดว้ยกองทุนพฒันาไฟฟ้า

เพื่อการพฒันาหรือฟ้ืนฟูทอ้งถ่ินท่ีไดรั้บผลกระทบจากการดาํเนินงานของโรงไฟฟ้า พ.ศ. 2553 

ศาลปกครองเชียงใหม่วินิจฉัยว่า การท่ีผูถู้กฟ้องคดีออกระเบียบคณะกรรมการกาํกับ
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กิจการพลงังาน วา่ดว้ยกองทุนพฒันาไฟฟ้าเพื่อการพฒันาหรือฟ้ืนฟูทอ้งถ่ินท่ีไดรั้บผลกระทบจาก

การดาํเนินงานของโรงไฟฟ้า พ.ศ. 2553 เป็นการใช้อาํนาจตามกฎหมาย โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อ

กาํหนดหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขเก่ียวกบัการบริหารเงินกองทุนพฒันาไฟฟ้าในการพฒันา  

หรือฟ้ืนฟูทอ้งถ่ินท่ีไดรั้บผลกระทบจากการดาํเนินงานของโรงไฟฟ้าให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของ

พระราชบญัญติัการประกอบกิจการพลงังาน พ.ศ. 2550 ก่อนออกระเบียบดงักล่าวผูถู้กฟ้องคดีไดจ้ดั

ให้มีการรับฟังความคิดเห็นจากผูมี้ส่วนไดเ้สียในทุกภาคส่วนและรับฟังความคิดเห็นของประชาชน

ในระดบัตาํบลและระดบัภาคใน 5 จงัหวดัท่ีเป็นท่ีตั้งโรงไฟฟ้าท่ีสําคญัของประเทศมานานกวา่ 1 ปี 

ซ่ึงกลุ่มของผูฟ้้องคดีทั้งห้าบางส่วนไดมี้ส่วนร่วมในการรับฟังความคิดเห็นดว้ย อีกทั้งผูถู้กฟ้องคดี 

ยงัไดม้อบหมายให้สํานกังานคณะกรรมการกาํกบักิจการพลงังานเปิดเผยขอ้มูลอนัเป็นสาระสําคญั

ของร่างระเบียบดงักล่าวมาโดยตลอด รวมทั้งไดแ้ต่งตั้งคณะทาํงานประกอบดว้ย ผูแ้ทนของผูถู้กฟ้องคดี 

สาํนกังานนโยบายและแผนพลงังาน สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา กรมบญัชีกลาง กรมส่งเสริม

การปกครองทอ้งถ่ิน กรมการพฒันาชุมชน สํานักงานคณะกรรมการคุม้ครองผูบ้ริโภค สถาบนัพฒันา

องค์กรชุมชน การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย การไฟฟ้านครหลวง การไฟฟ้าส่วนภูมิภาค 

และมีนายกสมาคมพฒันาประชากรและชุมชน หวัหนา้ผูต้รวจราชการกระทรวงพลงังาน และรองอธิการบดี 

ฝ่ายระบบกายภาพและส่ิงแวดลอ้มมหาวทิยาลยัมหิดล เป็นคณะท่ีปรึกษา เพื่อพิจารณากลัน่กรองให้

ความเห็นเก่ียวกับร่างระเบียบดงักล่าวต่อผูถู้กฟ้องคดีก่อนท่ีจะประกาศใช้บงัคบั จากขอ้เท็จจริงท่ี

ปรากฏในเบ้ืองตน้จึงยงัไม่มีเหตุอนัควรเช่ือว่าระเบียบคณะกรรมการกาํกบักิจการพลงังาน ว่าดว้ย

กองทุนพฒันาไฟฟ้าเพื่อการพฒันาหรือฟ้ืนฟูท้องถ่ินท่ีได้รับผลกระทบจากการดาํเนินงานของ

โรงไฟฟ้า พ.ศ. 2553 น่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย จึงไม่เขา้องค์ประกอบท่ีศาลจะมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบั

ตามกฎ ตามขอ้ 72 วรรคสาม แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 จึงมีคาํสั่งยกคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎของผูฟ้้องคดีทั้งหา้ 

ผูเ้ขียนเห็นว่า คาํวินิจฉัยและการให้เหตุผลประกอบคําวินิจฉัยของศาลปกครอง

เชียงใหม่ในคดีน้ี เป็นไปตามข้อ 72 วรรคสาม แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาล

ปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 เน่ืองจากหากพิจารณาแล้วเห็นว่า 

ไม่เขา้เง่ือนไขท่ีจะสั่งให้ทุเลาการบงัคบัตามกฎเพียงเง่ือนไขหน่ึงเง่ือนไขใด ก็ไม่จาํตอ้งวินิจฉัย 

จนครบทั้งสามเง่ือนไขแต่อย่างใด ซ่ึงศาลปกครองเชียงใหม่พิจารณาเง่ือนไขประการแรกที่ว่า 

กฎน่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย โดยพิจารณาจากวตัถุประสงค์ของการออกกฎ กระบวนการและ

ขั้นตอนต่างๆ ก่อนการออกกฎแลว้วนิิจฉยัวา่ จากขอ้เท็จจริงท่ีปรากฏในเบ้ืองตน้จึงยงัไม่มีเหตุอนัควร

เช่ือวา่กฎท่ีพิพาทน่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย จึงไม่เขา้องคป์ระกอบท่ีศาลจะมีคาํสั่งทุเลา จึงมีคาํสั่งยก

คาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎท่ีพิพาท โดยมิไดพ้ิจารณาเง่ือนไขประการท่ีสอง และประการท่ีสาม 
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ตามข้อ 72 วรรคสาม แห่งระเบียบดังกล่าวต่อไป แต่เม่ือข้อ 73 วรรคสอง แห่งระเบียบดงักล่าว 

กาํหนดให้คาํสั่งของศาลปกครองท่ีสั่งยกคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎเป็นท่ีสุดผูฟ้้องคดีทั้งห้าจึงไม่

อาจใชสิ้ทธิอุทธรณ์ต่อไปได ้ซ่ึงผูเ้ขียนเห็นวา่เป็นปัญหาขอ้จาํกดัของการดาํเนินกระบวนพิจารณา

ตามระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543   

ในคดีหมายเลขดาํท่ี ส.24/2557 ของศาลปกครองกลาง ผูฟ้้องคดีทั้งหน่ึงพนัสองร้อยสิบแปด

มีคาํขอให้ศาลมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เร่ือง ห้ามใชเ้คร่ืองมือ

ทาํการประมงบางชนิดในท่ีจบัสัตวน์ํ้ าบางส่วนของจงัหวดัประจวบคีรีขนัธ์ เพชรบุรี สมุทรสงคราม 

สมุทรสาคร กรุงเทพมหานคร สมุทรปราการ ฉะเชิงเทรา และชลบุรี ในระยะเวลาท่ีกาํหนด ลงวนัท่ี 

13 สิงหาคม 2556 

ศาลปกครองกลางวินิจฉัยว่า ผูถู้กฟ้องคดีอาศยัอาํนาจตามมาตรา 32 (1) (2) และ (4) 

แห่งพระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490 ออกประกาศกาํหนดขนาดตาและระยะช่องเคร่ืองมือ      

ทาํการประมงทุกชนิด กาํหนดขนาด ชนิด จาํนวน และส่วนประกอบของเคร่ืองมือทาํการประมง 

ที่อนุญาตให้ใช้ในท่ีจบัสัตวน์ํ้ า กาํหนดมิให้ใช้เคร่ืองมือทาํการประมงอย่างหน่ึงอย่างใดในท่ีจบั   

สัตวน์ํ้ าโดยเด็ดขาด และกาํหนดวิธีใชเ้คร่ืองมือทาํการประมงต่างๆ ออกประกาศกระทรวงเกษตร

และสหกรณ์ เร่ือง ห้ามใช้เคร่ืองมือทาํการประมงบางชนิดในท่ีจบัสัตว์นํ้ าบางส่วนของจงัหวดั

ประจวบคีรีขนัธ์ เพชรบุรี สมุทรสงคราม สมุทรสาคร กรุงเทพมหานคร สมุทรปราการ ฉะเชิงเทรา 

และชลบุรี ในระยะเวลาท่ีกาํหนด ลงวนัท่ี 13 สิงหาคม 2556 โดยขอ้ 2 ถึงขอ้ 4 หา้มผูใ้ดใชเ้คร่ืองมือ

ตามท่ีกาํหนดไวใ้น (1) ถึง (6) ทาํการประมงในบริเวณทะเลอ่าวไทยตอนในหรืออ่าวไทยรูปตวั ก  

ในพื้นท่ีจงัหวดัประจวบคีรีขนัธ์ เพชรบุรี สมุทรสงคราม สมุทรสาคร กรุงเทพมหานคร สมุทรปราการ 

ฉะเชิงเทรา และชลบุรี ในระหว่างวนัท่ี 1 มิถุนายน ถึงวนัท่ี 31 กรกฎาคม ของทุกปี โดยให้มี

ระยะเวลา 3 ปี ทั้งน้ีเน่ืองจากมีขอ้มูลทางวชิาการพบวา่ ในช่วงเวลาและในพื้นท่ีดงักล่าวจะมีสัตวน์ํ้ า

ขนาดเล็กและสัตวน์ํ้าวยัอ่อนอพยพเขา้มาอยูอ่าศยัเป็นจาํนวนมาก มีการนาํเคร่ืองมือทาํการประมงท่ี

มีประสิทธิภาพสูงไปใชท้าํการประมงในบริเวณพื้นท่ีดงักล่าว และพบวา่สัตวน์ํ้ าท่ีจบัไดจ้ะมีสัดส่วน

ของสัตวน์ํ้ าขนาดเล็กและสัตวน์ํ้ าวยัอ่อนปะปนอยู่สูงมาก เป็นการจบัสัตวน์ํ้ ามาใช้ประโยชน์ก่อนวยั

อนัควร ดงันั้น เพื่อเป็นการคุม้ครองสัตวน์ํ้ าขนาดเล็กและสัตวน์ํ้ าวยัอ่อนมิให้ถูกจบัก่อนวยัอนัควร

หรือถูกทาํลายมากเกินสมควร และให้ราษฎรสามารถใชป้ระโยชน์ทรัพยากรสัตวน์ํ้ าไดอ้ยา่งย ัง่ยืน 

จึงสมควรกาํหนดห้ามใช้เคร่ืองมือทาํการประมงบางชนิดในที่จบัสัตวน์ํ้ าบริเวณพื้นที่ดงักล่าว 

เห็นว่า เน้ือหาของประกาศอยู่ในขอบเขตของมาตรา 32 (1) (2) และ (4) แห่งพระราชบญัญติัการ

ประมง พ.ศ. 2490 ท่ีให้อาํนาจผูถู้กฟ้องคดีออกประกาศดงักล่าวได ้อีกทั้งวตัถุประสงคข์องประกาศ

ฉบบัน้ี  ก็เพื่อคุม้ครองประโยชน์สาธารณะมิให้สัตวน์ํ้ าขนาดเล็กและสัตวน์ํ้ าในวยัอ่อนถูกจบัก่อน
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วยัหรือถูกทาํลายก่อนเวลาอนัควร เพื่อให้ราษฎรสามารถใชป้ระโยชน์ทรัพยากรสัตวน์ํ้ าอยา่งย ัง่ยืน 

ก่อนออกประกาศดงักล่าว กรมประมงได้จดัให้มีการรับฟังความคิดเห็นจากผูมี้ส่วนได้เสียรวม 

36 คร้ัง จนได้ขอ้สรุปว่าควรออกประกาศฉบบัน้ี รวมทั้งได้มีการติดประกาศประกาศกระทรวง

ดังกล่าวไม่น้อยกว่า 30 วนั ตามมาตรา 60 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ในชั้ นน้ีจึงไม่ปรากฏ

พยานหลักฐานใดบ่งช้ีว่าประกาศฉบับน้ีน่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมายแต่อย่างใด จึงย ังไม่ครบ

องค์ประกอบตามขอ้ 72 วรรคสาม แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 

ว่าดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ท่ีศาลจะมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามประกาศท่ีพิพาทได ้จึง

มีคาํสั่งยกคาํขอของผูฟ้้องคดี ทั้งหน่ึงพนัสองร้อยสิบแปดท่ีขอให้ศาลมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตาม

ประกาศฉบบัท่ีพิพาท 

ผูเ้ขียนเห็นว่า คาํวินิจฉัยและการให้เหตุผลประกอบคาํวินิจฉัยของศาลปกครองกลาง

ในคดีน้ี เป็นไปตามขอ้ 72 วรรคสาม แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 

วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 เน่ืองจากศาลปกครองกลางไดพ้ิจารณาเง่ือนไขประการ

แรกท่ีวา่ กฎน่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย โดยพิจารณาจากกฎหมายท่ีให้อาํนาจออกกฎ วตัถุประสงค์

ของการออกกฎ กระบวนการและขั้นตอนต่างๆ ก่อนการออกกฎ แลว้วินิจฉยัวา่ ในชั้นน้ีไม่ปรากฏ

พยานหลกัฐานใดบ่งช้ีวา่กฎท่ีพิพาทน่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย จึงยงัไม่ครบองคป์ระกอบตามขอ้ 72 

วรรคสาม แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2543 ท่ีศาลจะมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎท่ีพิพาทได ้จึงมีคาํสั่งยกคาํขอทุเลาของผู ้

ฟ้องคดี แต่เม่ือขอ้ 73 วรรคสอง แห่งระเบียบดงักล่าว กาํหนดให้คาํสั่งของศาลปกครองท่ีสั่งยกคาํ

ขอทุเลาการบงัคบัตามกฎเป็นท่ีสุด ผูฟ้้องคดีทั้งหน่ึงพนัสองร้อยสิบแปด จึงไม่อาจใชสิ้ทธิอุทธรณ์

ต่อไปได้ ซ่ึงผูเ้ขียนเห็นว่าเป็นปัญหาข้อจาํกัดของการดาํเนินกระบวนพิจารณาตามระเบียบของท่ี

ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543   



บทที ่5 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 

 

1.  บทสรุป 

 

จากการศึกษา การทุเลาการบงัคบัตามกฎของศาลปกครองไทย โดยศึกษาจากแนวคิด 

และหลกัการพื้นฐานท่ีสําคญั ได้แก่ แนวคิดเก่ียวกบัประโยชน์สาธารณะ การใช้อาํนาจของฝ่าย

ปกครอง การควบคุมการใช้อาํนาจของฝ่ายปกครอง มาตรการชัว่คราวก่อนการพิพากษาของศาล

ปกครองฝร่ังเศสและศาลปกครองเยอรมนั วิธีพิจารณาคดีปกครอง แนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครอง

ไทย รวมทั้งแนวความคิดของการอุทธรณ์คาํพิพากษาหรือคาํสั่งศาล พบว่า ในการพิจารณามีคาํสั่ง

เก่ียวกบั คาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎ ศาลจะตอ้งชัง่นํ้ าหนกัระหวา่งประโยชน์สาธารณะกบัประโยชน์

ของปัจเจกบุคคลประกอบกนั โดยท่ีประโยชน์สาธารณะมีความสําคญัเหนือกว่าประโยชน์ของ

ปัจเจกบุคคล ส่วนการใช้อาํนาจของฝ่ายปกครองนั้นจะตอ้งดาํเนินการภายใตห้ลกัความชอบดว้ย

กฎหมายของการกระทาํทางปกครอง ซ่ึงเป็นองคป์ระกอบสําคญัของหลกันิติรัฐ สําหรับการควบคุม

การใช้อาํนาจของฝ่ายปกครองนั้นสามารถกระทาํไดห้ลายวิธี เช่น การควบคุมโดยองคก์รภายในฝ่าย 

ปกครองเอง การควบคุมโดยทางการเมือง การควบคุมโดยองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ หรือการ

ควบคุมโดยองคก์รตุลาการ ซ่ึงการควบคุมแต่ละรูปแบบมีขอ้ดีขอ้ดอ้ยแตกต่างกนัออกไป ในบรรดา

ระบบการควบคุมการกระทาํทางปกครองทั้งหมด การควบคุมโดยองค์กรตุลาการเป็นระบบการ

ควบคุมท่ีให้หลักประกันแก่ประชาชนดีท่ีสุด ส่วนมาตรการชั่วคราวก่อนการพิพากษาของศาล

ปกครองนั้น ประเทศไทยไดน้าํหลกัการจดัตั้งศาลปกครองของประเทศฝร่ังเศสและประเทศเยอรมนั  

มาใชใ้นการร่างพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครองของศาลปกครองไทย  

ศาลปกครองฝร่ังเศส ตามรัฐกฤษฎีกา ลงวนัท่ี 22 กรกฎาคม ค.ศ. 1806 มีหลักการว่า     

การฟ้องคดีไม่เป็นการทุเลาการบังคับตามกฎท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี แต่หลักการดังกล่าวมี

ขอ้ยกเวน้ ในกรณีท่ีมีกฎหมายบญัญติัเอาไวโ้ดยเฉพาะวา่การฟ้องคดีบางลกัษณะมีผลเป็นการทุเลา

การบงัคบัตามกฎ โดยการสั่งทุเลาการบงัคบัมิใช่เป็นสิทธิ หากแต่เป็นดุลพินิจของศาลท่ีจะสั่ง

หรือไม่ก็ได ้แมว้า่ตามขอ้เท็จจริงจะปรากฏวา่คาํขอเขา้เง่ือนไขท่ีจะสั่งทุเลาได ้แต่ศาลก็มีดุลพินิจท่ี

จะไม่สั่งทุเลาการบงัคบัได ้คาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ท่ีสั่งทุเลาหรือสั่งไม่ทุเลาการบงัคบัตามกฎ  

ผูอ้อกคาํสั่งหรือคู่กรณีสามารถอุทธรณ์ต่อศาลอุทธรณ์หรือสภาแห่งรัฐได ้โดยตอ้งยื่นอุทธรณ์ภายใน 
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15 วนั นบัแต่วนัไดรั้บแจง้คาํสั่งศาล ต่อมาประเทศฝร่ังเศสไดมี้การตรารัฐบญัญติัหมายเลข 2000-597

ลงวนัท่ี 30 มิถุนายน ค.ศ. 2000 ว่าด้วยการกาํหนดมาตรการชั่วคราวในศาลปกครอง ข้ึนใช้บงัคับ        

ซ่ึงเป็นการกาํหนดมาตรการก่อนการพิพากษาระบบใหม่ ไดแ้ก่ 1. มาตรการก่อนการพิพากษา - ห้าม

การกระทาํไวก่้อน 2. มาตรการก่อนการพิพากษา - เสรีภาพ และ 3. มาตรการก่อนการพิพากษาอ่ืนๆ 

โดยมาตรการก่อนการพิพากษากรณีสั่งห้ามการกระทาํไวก่้อนเป็นมาตรการท่ีเขา้มาแทนท่ีการทุเลา  

การบงัคบั โดยการแกไ้ขเง่ือนไขเก่ียวกบัการสั่งห้ามการกระทาํไวก่้อน เพื่อใหก้ารกาํหนดมาตรการ

ของศาลเป็นไปได้ง่ายข้ึนและมีความยุ่งยากน้อยลง ในส่วนของการอุทธรณ์คาํสั่งห้ามการกระทาํ      

ไวก่้อน กระทาํได้ใน 2 กรณี คือ 1. เม่ือศาลมีคาํสั่งห้ามการกระทาํไวก่้อนเป็นประการใดแล้ว     

คาํสั่งของศาลอาจถูกนาํมาพิจารณาใหม่ได้เสมอ เพราะคาํสั่งกาํหนดมาตรการก่อนการพิพากษา  

เป็นคาํวินิจฉยัชัว่คราว ทั้งน้ี ตามมาตรา L 521-4 แห่งประมวลกฎหมายวา่ดว้ยกระบวนการยติุธรรม

ทางปกครอง 2. การโตแ้ยง้คาํสั่งห้ามกระทาํไวก่้อนอีกกรณีหน่ึง คือ การอุทธรณ์คาํสั่งต่อสภาแห่ง

รัฐหรือศาลปกครองสูงสุด ภายใน 15 วนั นบัแต่วนัท่ีมีการแจง้คาํสั่ง ทั้งน้ี ตามมาตรา L 522-1 วรรคทา้ย 

แห่งประมวลเดียวกนั 

ส่วนศาลปกครองเยอรมัน ตามกฎหมายของประเทศเยอรมันได้บัญญัติเก่ียวกับ

มาตรการชัว่คราวก่อนการพิพากษาในเร่ืองการคุม้ครองชัว่คราวในกรณีของคาํสั่งทางปกครองกบั

กรณีของกฎแยกออกจากกนั ซ่ึงในส่วนของการขอคุม้ครองชัว่คราวในกระบวนการตรวจสอบกฎ 

ไดบ้ญัญติัไวใ้นมาตรา 47 วรรคหก แห่งกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) มาตรการคุม้ครอง

ชัว่คราวในกระบวนการตรวจสอบกฎในระบบกฎหมายเยอรมนั มีกระบวนพิจารณาเป็นการเฉพาะ 

และกฎท่ีศาลปกครองจะตรวจสอบไดน้ั้นไม่ใช่กฎเกณฑ์ท่ีองค์กรฝ่ายปกครองจะอาศยัอาํนาจตาม

กฎหมายแม่บทในการตราข้ึนทุกประเภท แต่จาํกดัเฉพาะกฎบางประเภทเท่านั้น คือ กฎท่ีองคก์รฝ่าย

ปกครองตราข้ึนโดยอาศยัอาํนาจจากประมวลกฎหมายก่อสร้าง และกฎท่ีองคก์รฝ่ายปกครองของมล

รัฐตราข้ึน ดังนั้น กฎที่องค์กรฝ่ายปกครองของสหพนัธ์ตราข้ึนจึงมิอาจเป็นวตัถุแห่งคาํร้อง 

ในกระบวนพิจารณาควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของกฎโดยศาลปกครองได้ 

ศาลปกครองชั้นสูงแห่งมลรัฐหรือศาลสูงคดีปกครอง เป็นศาลท่ีมีเขตอาํนาจในการตรวจสอบ

ความชอบของกฎและมีอาํนาจในการออกคาํสั่งระงบัการใชก้ฎ คาํสั่งของศาลท่ีจะกาํหนดมาตรการ

คุม้ครองชัว่คราวหรือไม่นั้นถือเป็นท่ีสุด ผูย้ืน่คาํร้องขอไม่อาจอุทธรณ์ต่อไปได ้

สํ าหรับศาลปกครองไทย มาตรการชั่ วคราวก่ อนการพิ พากษามี บัญ ญั ติ ไว้ใน

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 66 วรรคหน่ึง 

ซ่ึงบญัญติัวา่ ในกรณีท่ีศาลปกครองเห็นสมควรกาํหนดมาตรการหรือวิธีการใดๆ เพื่อบรรเทาทุกข ์

ใหแ้ก่คู่กรณีท่ีเก่ียวขอ้งเป็นการชัว่คราวก่อนการพิพากษาคดี ไม่วา่จะมีคาํร้องขอจากบุคคลดงักล่าว 
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หรือไม่ ใหศ้าลปกครองมีอาํนาจกาํหนดมาตรการหรือวธีิการชัว่คราวและออกคาํสั่งไปยงัหน่วยงาน 

ทางปกครองหรือเจา้หน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวขอ้งให้ปฏิบตัิไดต้ามหลกัเกณฑ์และวิธีการที่กาํหนด 

โดยระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วรรคสอง บญัญติัว่า การกาํหนด 

หลกัเกณฑ์และวิธีการตามวรรคหน่ึง ให้คาํนึงถึงความรับผิดชอบของหน่วยงานทางปกครอง 

หรือเจา้หน้าที่ของรัฐ และปัญหาอุปสรรคที่อาจเกิดข้ึนแก่การบริหารงานของรัฐประกอบด้วย 

ซ่ึงที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดได้กําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการเก่ียวกับการ

กาํหนดวิธีการชัว่คราวก่อนการพิพากษาไวใ้นระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง

สูงสุด ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ในหมวดท่ี 5 ตั้งแต่ขอ้ 69 ถึงขอ้ 77 ซ่ึงในส่วนของ

การทุเลาการบงัคบัตามกฎจะอยู่ในขอ้ 69 ถึงขอ้ 74 ผูฟ้้องคดีมีสิทธิยื่นคาํขอให้ศาลมีคาํสั่งทุเลา  

การบงัคบัตามกฎ โดยคาํขอทุเลาของผูฟ้้องคดีจะต้องมีเน้ือหา 2 ประการ คือ 1. ตอ้งแสดงให้เห็น  

อย่างชัดแจ้งว่าประสงค์จะขอทุเลาการบังคบัตามกฎใด และ 2. ต้องแสดงให้เห็นว่าการให้กฎ

ดงักล่าว มีผลบงัคบัต่อไปจะทาํให้เกิดความเสียหายท่ียากแก่การเยียวยาแกไ้ขในภายหลงัอย่างไร 

หากศาลพิจารณาคาํฟ้องและคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎของผูฟ้้องคดีแลว้เห็นวา่ คาํขอของผูฟ้้อง

คดีไม่ไดแ้สดงให้เห็นอย่างชดัแจง้วา่ประสงคจ์ะขอทุเลาการบงัคบัตามกฎใด หรือผูฟ้้องคดีไม่ได้

แสดงให้เห็นวา่การให้กฎท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีมีผลบงัคบัต่อไปจะทาํให้เกิดความเสียหายแก่ผู ้

ฟ้องคดี    ท่ียากแก่การเยียวยาแกไ้ขในภายหลงัอย่างไร ศาลมีอาํนาจออกคาํสั่งให้ผูฟ้้องคดีช้ีแจง

ขอ้เท็จจริงเพิ่มเติมได ้ในกรณีท่ีศาลพิจารณาแลว้เป็นกรณีใดกรณีหน่ึง กล่าวคือ 1. คาํขอทุเลาการ

บงัคบัตามกฎไม่มีขอ้อา้งหรือขอ้เท็จจริงเพียงพอ หรือ 2. คาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎไม่มีเหตุผล

หรือสาระอนัควรไดรั้บการพิจารณา หรือ 3. เป็นกรณีท่ีเห็นไดอ้ยา่งชดัแจง้วา่ไม่สมควรมีคาํสั่งทุเลา

การบังคับตามกฎ หรือ 4. คาํฟ้องของผู ้ฟ้องคดีเป็นกรณีท่ีศาลจะมีคาํสั่งไม่รับคําฟ้องคดีนั้ นไว้

พิจารณาและจะสั่งจาํหน่ายคดีออกจากสารบบความอยู่แลว้ ศาลจะสั่งไม่รับคาํขอทุเลาการบงัคบั

ตามกฎตามขอ้ 70 ซ่ึงคาํสั่งดงักล่าวเป็นท่ีสุด ผูย้ืน่คาํขอไม่มีสิทธิอุทธรณ์   

สําหรับเง่ือนไขหรือหลกัเกณฑ์ที่ศาลจะมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎ เป็นไปตาม 

ขอ้ 72 วรรคสาม แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสูด วา่ดว้ยวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2543 โดยจะตอ้งมีครบทั้ง 3 ประการประกอบกนั คือ 1. กฎท่ีเป็นเหตุแห่งการ 

ฟ้องคดีนั้นน่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และ 2. การให้กฎดงักล่าวมีผลใช้บงัคบัต่อไปจะทาํให้เกิด 

ความเสียหายอยา่งร้ายแรงท่ียากแก่การเยียวยาแกไ้ขในภายหลงั และ 3. การทุเลาการบงัคบัตามกฎ  

ไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะ ศาลมีอาํนาจสั่งทุเลาการบงัคบั

ตามกฎไดต้ามท่ีเห็นสมควร กล่าวคือ ศาลมีดุลพินิจท่ีจะสั่งทุเลาหรือไม่ทุเลาก็ได ้คาํสั่งศาลท่ีสั่งทุเลา 

ผูมี้ส่วนไดเ้สียมีสิทธิอุทธรณ์ได ้แต่หากขาดเพียงเง่ือนไขใดเง่ือนไขหน่ึง ศาลจะมีคาํสั่งยกคาํขอทุเลา 
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คาํสั่งดงักล่าวเป็นท่ีสุดตามขอ้ 73 วรรคสอง แห่งระเบียบเดียวกนั ผูย้ืน่คาํขอไม่มีสิทธิอุทธรณ์  

จากการตรวจสอบแนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครองไทยและไดพ้ิเคราะห์สภาพปัญหา

เก่ียวกบักระบวนวิธีพิจารณากาํหนดมาตรการหรือวิธีการชัว่คราวก่อนการพิพากษาในกรณีการทุเลา

การบงัคบัตามกฎของศาลปกครองไทยแลว้ ผูเ้ขียนเห็นว่า มีปัญหาในกระบวนวิธีพิจารณาท่ีสําคญั

ดงัน้ี 

1.1 4ปัญหาขอ้จาํกดัของการดาํเนินกระบวนพิจารณาตามระเบียบของที่ประชุมใหญ่ 

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 กรณีศาลปกครองไม่รับคาํขอ

ทุเลาการบงัคบัตามกฎไวพ้ิจารณา 

ตามระเบียบขอ้ 70 กาํหนดให้ศาลปกครองมีอาํนาจสั่งไม่รับคาํขอทุเลาการบงัคบั

ตามกฎไวพ้ิจารณาได้ในกรณีที่ศาลปกครองเห็นว่าคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎของผูฟ้้องคดี 

ยื่นโดยไม่มีขอ้อา้งหรือขอ้เท็จจริงเพียงพอ หรือไม่มีเหตุผลหรือสาระอนัควรไดรั้บการพิจารณา  

หรือเห็นไดอ้ยา่งชดัแจง้วา่ไม่สมควรมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎ หรือเป็นกรณีท่ีศาลจะสั่งไม่รับ 

คาํฟ้องคดีนั้นไวพ้ิจารณาและจะสั่งจาํหน่ายคดีออกจากสารบบความ ซ่ึงมีปัญหาวา่ลกัษณะอยา่งไร  

ท่ีศาลปกครองถือว่าคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎของผูฟ้้องคดียื่นโดยไม่มีขอ้อา้งหรือขอ้เท็จจริง

เพียงพอ หรือไม่มีเหตุผลหรือสาระอนัควรไดรั้บการพิจารณา หรือเห็นไดอ้ยา่งชดัแจง้วา่ไม่สมควร 

มีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎ อีกทั้งระเบียบขอ้น้ียงักาํหนดใหค้าํสั่งไม่รับคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎ

เป็นท่ีสุด ทาํให้ไม่สามารถอุทธรณ์ได ้จึงเป็นการปิดโอกาสผูย้ื่นคาํขอท่ีจะไดรั้บการคุม้ครองสิทธิ

หรือประกนัความเป็นธรรมจากการพิจารณามีคาํสั่งของศาลปกครอง ซ่ึงหากเปิดโอกาสให้ผูย้ื่นคาํขอ   

มีสิทธิอุทธรณ์คาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ท่ีสั่งไม่รับคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎไดก้็จะเป็นการ

ตรวจสอบหรือทบทวนการใชดุ้ลพินิจในการพิจารณามีคาํสั่งของศาลปกครองไดม้ากยิง่ข้ึน 

จากการศึกษาแนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครองไทยเก่ียวกับการทุเลาการบังคบั   

ตามกฎในช่วงเวลาท่ีผ่านมา และเม่ือนาํมาพิจารณาประกอบกบัสภาพปัญหาขา้งตน้แลว้ ผูเ้ขียน 

มีความเห็นว่า ในการขอทุเลาการบงัคบัตามกฎ ศาลปกครองไทยจะมีคาํสั่งไม่รับคาํขอทุเลาไว้

พิจารณาเป็นส่วนใหญ่ โดยพิจารณาวา่คาํขอทุเลาไม่เป็นไปตามหลกัเกณฑ์ขอ้ 70 แห่งระเบียบของ

ท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ซ่ึงศาลปกครอง

ให้เหตุผลในการสั่งไม่รับคาํขอทุเลา คือ ไม่มีขอ้อา้งหรือขอ้เท็จจริงเพียงพอ หรือไม่มีเหตุผลหรือ

สาระอนัควรไดรั้บการพิจารณา หรือเห็นไดอ้ยา่งชดัแจง้วา่ไม่สมควรมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎ 

ดงันั้น คาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎของผูฟ้้องคดีจึงตอ้งแสดงให้เห็นอยา่งชดัแจง้วา่ประสงคจ์ะขอ

ทุเลาการบงัคบัตามกฎใด และการใหก้ฎดงักล่าวมีผลบงัคบัต่อไปจะทาํใหเ้กิดความเสียหายท่ียากแก่

การเยียวยาแกไ้ขในภายหลงัอยา่งไร ซ่ึงเป็นเง่ือนไขตามขอ้ 69 วรรคสาม อีกทั้งคาํขอทุเลาดงักล่าว
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ยงัตอ้งกล่าวอา้งใหช้ดัเจนดว้ยวา่ขอ้อา้งหรือขอ้เท็จจริงท่ีผูฟ้้องคดีไดรั้บผลกระทบจากการบงัคบัใช้

กฎท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้น มีเน้ือหาสาระ ขอบเขต ตลอดจนผลกระทบอยา่งไร และในส่วน

ของศาลปกครองก็ตอ้งแสดงเหตุผลประกอบคาํวินิจฉัยอย่างชดัเจนในการสั่งไม่รับคาํขอทุเลาใน

คาํสั่งไม่รับคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎไวพ้ิจารณาดว้ย ซ่ึงจากการศึกษาผูเ้ขียนพบวา่ คาํสั่งของศาล

ปกครองบางส่วนมีการวินิจฉยัแต่เพียงวา่ไม่รับคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎไวพ้ิจารณา เน่ืองจากไม่

มีขอ้อา้งหรือขอ้เท็จจริงเพียงพอ หรือไม่มีเหตุผลหรือสาระอนัควรไดรั้บการพิจารณา หรือเห็นได้

อย่างชดัแจง้วา่ไม่สมควรมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎ โดยท่ีไม่ไดแ้สดงเหตุผลประกอบคาํวินิจฉัย

ให้เห็นอยา่งชดัเจน นอกจากน้ี คาํสั่งของศาลปกครองบางส่วน มีการนาํเง่ือนไขใดเง่ือนไขหน่ึงในสาม

ประการ ตามขอ้ 72 วรรคสาม มาพิจารณา แลว้วนิิจฉยัวา่คาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎไม่มีขอ้อา้งหรือ

ขอ้เท็จจริงเพียงพอ หรือไม่มีเหตุผลหรือสาระอนัควรไดรั้บการพิจารณา หรือเห็นไดอ้ยา่งชดัแจง้วา่

ไม่สมควรมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎ และมีคาํสั่งไม่รับคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎไวพ้ิจารณา 

ตามขอ้ 70 ซ่ึงผูเ้ขียนเห็นว่า การท่ีศาลปกครองจะตอ้งแสดงเหตุผลของการไม่รับคาํขอทุเลาไว้

พิจารณามีความสําคญัอย่างมาก เน่ืองจากเหตุผลของศาลปกครองดงักล่าวจะเป็นแนวบรรทดัฐาน

สําหรับการยื่นคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎต่อไป วา่ขอ้อา้งหรือขอ้เท็จจริงอย่างใด เพียงใด ท่ีศาล

ปกครองจะรับฟังไดว้า่สมควรท่ีจะรับคาํขอทุเลา การบงัคบัตามกฎไวพ้ิจารณาได ้ซ่ึงหากศาลปกครองมี

คาํสั่งไม่รับคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎไวพ้ิจารณาแลว้ คาํสั่งดงักล่าวย่อมเป็นท่ีสุด ไม่สามารถ

อุทธรณ์ได ้ตามระเบียบขอ้ 70 และเมื่อพิจารณาเทียบเคียงกบักฎหมายของประเทศฝร่ังเศส คือ 

รัฐกฤษฎีกา ลงวนัท่ี 22 กรกฎาคม ค.ศ. 1806 ซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีใช้บงัคบัอยู่เดิม ก่อนท่ีจะมีการตรารัฐ

บญัญติั หมายเลข 2000-597 ลงวนัท่ี 30 มิถุนายน ค.ศ. 2000 ว่าด้วยการกาํหนดมาตรการชั่วคราวใน

ศาลปกครอง ข้ึนใชบ้งัคบั เห็นวา่ ตามรัฐกฤษฎีกาดงักล่าว คาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ท่ีสั่งทุเลาหรือ

สั่งไม่ทุเลาการบงัคบัตามกฎ ผูอ้อกคาํสั่งหรือคู่กรณีสามารถอุทธรณ์ต่อศาลอุทธรณ์ หรือสภาแห่งรัฐ

หรือศาลปกครองสูงสุดได ้โดยตอ้งยืน่อุทธรณ์ภายใน 15 วนั นบัแต่วนัไดรั้บแจง้คาํสั่งศาล  

ผูเ้ขียนเห็นวา่ ตามรัฐกฤษฎีกา ลงวนัท่ี 22 กรกฎาคม ค.ศ. 1806 ศาลปกครองฝร่ังเศส 

มีหลกัเกณฑ์ท่ีให้การคุม้ครองสิทธิหรือประกันความเป็นธรรมแก่คู่กรณีเป็นอย่างมาก โดยเปิด

โอกาสให้ผูท้าํคาํสั่งหรือคู่กรณีสามารถอุทธรณ์โตแ้ยง้คาํสั่งศาลปกครองชั้นตน้ที่สั่งทุเลาหรือ 

ไม่ทุเลาการบงัคบัตามกฎต่อศาลอุทธรณ์หรือสภาแห่งรัฐได ้และไม่ไดก้าํหนดให้คาํสั่งศาลในกรณี

ดงักล่าวเป็นท่ีสุด โดยกาํหนดให้อุทธรณ์คาํสั่งดงักล่าวไดภ้ายใน 15 วนั นบัแต่วนัท่ีมีการแจง้คาํสั่ง 

ซ่ึงหากศาลปกครองไทยนาํหลกัเกณฑ์ดงักล่าวมาปรับใช้เพื่อท่ีจะคุม้ครองสิทธิหรือประกนัความ

เป็นธรรมใหแ้ก่คู่กรณีมากยิ่งข้ึน โดยเปิดโอกาสให้ผูย้ื่นคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎมีสิทธิอุทธรณ์

คาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ท่ีสั่งไม่รับคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎตามขอ้ 70 แห่งระเบียบของ 
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ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ไดภ้ายใน 30 

วนั นับแต่วนัท่ีได้รับแจง้หรือทราบคาํสั่งศาล ก็จะทาํให้ความเสียหายของผูย้ื่นคาํขอจากการท่ีถูก  

ตดัสิทธิอุทธรณ์เพื่อให้มีการตรวจสอบหรือทบทวนความถูกตอ้งโดยศาลปกครองสูงสุดหมดไป   

ในท่ีสุด ซ่ึงผูเ้ขียนเห็นว่า แมต้ามแนวความคิดพื้นฐานของการอุทธรณ์คาํพิพากษาหรือคาํสั่งศาล 

จะมีหลกัห้ามอุทธรณ์คาํสั่งระหว่างพิจารณาก็ตาม แต่หากมีความจาํเป็นอยา่งยิ่งเพื่อประโยชน์ต่อการ

ดาํเนินกระบวนพิจารณาและผลประโยชน์ของคดีเป็นสําคญั หลกัดงักล่าวก็มีขอ้ยกเวน้ให้คู่กรณี

สามารถอุทธรณ์คาํสั่งระหว่างพิจารณาได ้และเม่ือคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎเป็นการขอให้ศาล    

มีคาํสั่งชะลอหรือระงบัการบงัคบัตามผลของกฎท่ีเป็นเหตุแห่งความเดือดร้อนเสียหายของผูฟ้้องคดี 

ดังนั้ น การท่ีศาลมีคําสั่งไม่รับคาํขอทุเลาการบังคับตามกฎย่อมมีผลให้กฎท่ีเป็นเหตุแห่งความ

เดือดร้อนเสียหายของผูฟ้้องคดียงัคงมีผลบงัคบัต่อไปและอาจทาํให้ผูฟ้้องคดีได้รับความเสียหาย 

อย่างร้ายแรงจนยากต่อการเยียวยาแก้ไขในภายหลงัได ้ผูเ้ขียนจึงเห็นว่ามีความจาํเป็นอย่างยิ่ง 

เพื่อประโยชน์ต่อการดาํเนินกระบวนพิจารณาและผลประโยชน์ของคดีเป็นสําคญั จึงสมควรยกเวน้  

ใหผู้ฟ้้องคดีมีสิทธิอุทธรณ์คาํสั่งไม่รับคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎซ่ึงเป็นคาํสั่งระหวา่งพิจารณาได ้ 

1.2  ปัญหาขอ้จาํกดัการดาํเนินกระบวนพิจารณา4ตามระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการ

ในศาลปกครองสูงสุด ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 กรณีศาลปกครองยกคาํขอทุเลาการ

บงัคบัตามกฎ 

ตามระเบียบขอ้ 72/1 วรรคหน่ึง กาํหนดใหก้รณีท่ีผูย้ืน่คาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎ

มีการยื่นคาํร้องขอให้ศาลปกครองพิจารณาคาํขอและมีคาํสั่งเกี่ยวกบัคาํขอทุเลาโดยเร่งด่วน 

มาพร้อมกับคาํขอทุเลาด้วย ศาลปกครองจะต้องพิจารณาคาํร้องขอให้พิจารณาคาํขอทุเลาโดย

เร่งด่วนเสียก่อน หากเป็นกรณีท่ีตอ้งมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอทุเลาโดยเร่งด่วน ศาลปกครองมีอาํนาจท่ี

จะสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎ หรือสั่งยกคาํขอ แลว้แต่กรณี โดยไม่ตอ้งมีคาํแถลงการณ์ของตุลาการผู ้

แถลงคดีก็ได ้กรณีท่ีสั่งยกคาํขอ คาํสั่งดงักล่าวให้เป็นท่ีสุด ไม่สามารถอุทธรณ์ได ้ส่วนระเบียบขอ้ 73 

วรรคสอง กาํหนดใหค้าํสั่งยกคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎใหเ้ป็นท่ีสุด 

ผูเ้ขียนมีความเห็นว่า คาํสั่งยกคาํขอทุเลาการบังคับตามกฎเป็นคาํสั่งระหว่าง

พิจารณา มีผลให้กฎท่ีเป็นเหตุแห่งความเดือดร้อนเสียหายยงัคงมีผลบงัคบัต่อไปและอาจทาํให ้        

ผูฟ้้องคดีไดรั้บความเสียหายอยา่งร้ายแรงจนยากต่อการเยยีวยาแกไ้ขในภายหลงัไดเ้ช่นเดียวกบักรณี

คาํสั่งไม่รับคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎตามขอ้ 1.1 ดงันั้น หากเปิดโอกาสให้ผูย้ื่นคาํขอทุเลาการบงัคบั

ตามกฎ มีสิทธิอุทธรณ์คาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ท่ีสั่งยกคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎตามขอ้ 

72/1 วรรคหน่ึง และขอ้ 73 วรรคสอง แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด   

ว่าด้วย วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ได้ โดยให้ผูย้ื่นคาํขอสามารถใช้สิทธิอุทธรณ์คาํสั่ง
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ดงักล่าวไดภ้ายใน 30 วนั นบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้หรือทราบคาํสั่งศาล ก็จะเป็นการคุม้ครองสิทธิหรือ

ประกันความเป็นธรรมให้แก่คู่กรณีมากยิ่งข้ึน ความเสียหายของผูย้ื่นคาํขอจากการท่ีถูกตดัสิทธิ

อุทธรณ์ เพื่อใหมี้การตรวจสอบหรือทบทวนโดยศาลปกครองสูงสุดก็จะหมดไปในท่ีสุดเช่นกนั 

 

2.  ข้อเสนอแนะ 

 

จากการศึกษาแนวคิดและหลักกฎหมายเก่ียวกับการทุเลาการบังคับตามกฎของ 

ประเทศไทยและต่างประเทศ พบว่า หลักกฎหมายเก่ียวกับการทุเลาการบังคบัตามกฎของศาล 

ปกครองไทยมีลกัษณะใกล้เคียงกบัหลกักฎหมายของศาลปกครองฝร่ังเศสก่อนท่ีจะมีการแก้ไข 

เปล่ียนแปลงกฎหมาย มากกว่าหลกักฎหมายของศาลปกครองเยอรมนั และจากสภาพปัญหาท่ีได้

กล่าวมาแลว้ขา้งตน้ ผูเ้ขียนมีความเห็นวา่ เพื่อให้การกาํหนดมาตรการหรือวิธีการชัว่คราวก่อนการ

พิพากษาในกรณีของการทุเลาการบงัคบัตามกฎของศาลปกครองไทยเป็นไปอย่างรวดเร็วและมี

ประสิทธิภาพ ช่วยให้ผูไ้ด้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการกระทาํของฝ่ายปกครองไดรั้บ   

การแกไ้ขเยยีวยาไดท้นัท่วงทีและเกิดประโยชน์มากท่ีสุด ผูเ้ขียนจึงขอเสนอให้มีการแกไ้ขปรับปรุง

กฎหมายเก่ียวกบัวิธีพิจารณาคดีปกครอง คือ ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง

สูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ดงัน้ี 

2.1 แก้ไขระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2543 ข้อ 70  

ขอ้ความเดิม ขอ้ 70 ในกรณีที่ศาลเห็นว่าคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือ

คาํสั่งทางปกครองใดยื่นโดยไม่มีขอ้อา้งหรือขอ้เท็จจริงเพียงพอ หรือไม่มีเหตุผลหรือสาระอนั

ควรได้รับการพิจารณา หรือเห็นได้อย่างชัดแจง้ว่าไม่สมควรมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือ

คาํสั่งทางปกครอง หรือเป็นกรณีท่ีศาลจะสั่งไม่รับคาํฟ้องคดีนั้นไวพ้ิจารณาและจะสั่งจาํหน่าย

คดีออกจากสารบบความแล้ว ให้มีอาํนาจสั่งไม่รับคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทาง

ปกครองนั้น คาํสั่งดงักล่าวให้เป็นท่ีสุด 

ผูเ้ขียนขอเสนอให้มีการแก้ไขเพิ่มเติมขอ้ 70 โดยตดัขอ้ความว่า “คาํสั่งดงักล่าว   

ให้เป็นท่ีสุด” ออก และเพิ่มเติมขอ้ความวา่ “ให้ผูย้ื่นคาํขอมีสิทธิอุทธรณ์คาํสั่งไม่รับคาํขอทุเลาการ

บงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองต่อศาลปกครองสูงสุดไดภ้ายในสามสิบวนั นบัแต่วนัท่ีผูน้ั้น

ไดรั้บแจง้หรือทราบคาํสั่งศาล โดยใหน้าํความในขอ้ 73 มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม”  

ขอ้ความใหม่ ขอ้ 70 ในกรณีท่ีศาลเห็นว่าคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่ง

ทางปกครองใดยื่นโดยไม่มีขอ้อา้งหรือขอ้เท็จจริงเพียงพอ หรือไม่มีเหตุผลหรือสาระอนัควรไดรั้บ



138 

การพิจารณา หรือเห็นได้อย่างชัดแจง้ว่าไม่สมควรมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทาง

ปกครอง หรือเป็นกรณีท่ีศาลจะสั่งไม่รับคาํฟ้องคดีนั้นไวพ้ิจารณาและจะสั่งจาํหน่ายคดีออกจาก 

สารบบความแล้ว ให้มีอาํนาจสั่งไม่รับคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองนั้น 

ให้ผูย้ื่นคาํขอมีสิทธิอุทธรณ์คาํสั่งดงักล่าวต่อศาลปกครองสูงสุดไดภ้ายในสามสิบวนั นบัแต่วนัท่ีผู ้

นั้นไดรั้บแจง้หรือทราบคาํสั่งศาล โดยใหน้าํความในขอ้ 73 มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม  

2.2 แก้ไขระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2543 ข้อ 72/1 วรรคหน่ึง และข้อ 73 วรรคสอง  

2.2.1 ขอ้ความเดิม ขอ้ 72/1 วรรคหน่ึง ในกรณีที่คาํขอตามขอ้ 69 วรรคสอง 

โดยผูข้อไดย้ื่นคาํร้องรวมมาด้วยเพื่อให้ศาลพิจารณาคาํขอและมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอโดยเร่งด่วน  

และศาลมิได้มีคาํสั่งยกคาํร้องให้พิจารณาคาํขอและมีคาํสั่งเก่ียวกับคาํขอโดยเร่งด่วน ให้ศาล

พิจารณา คาํขอเป็นการด่วน ถา้เป็นท่ีพอใจจากคาํขอและพยานหลกัฐานประกอบคาํขอ หรือจากคาํ

แถลงของผูข้อ หรือจากพยานหลกัฐานท่ีผูข้อนาํมาสืบหรือท่ีศาลแสวงหามาเอง วา่คาํขอนั้นเป็นคาํ

ขอท่ีตอ้งมีคาํสั่งโดยเร่งด่วน และมีขอ้เทจ็จริงเพียงพอท่ีศาลจะมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอไดแ้ลว้ ใหศ้าลมี

คาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง หรือยกคาํขอ ตามแต่จะเห็นสมควร โดยไม่ตอ้ง

มีคาํแถลงการณ์ของตุลาการผูแ้ถลงคดีก็ได ้คาํสั่งศาลท่ียกคาํขอตามขอ้ 69 วรรคสอง ใหเ้ป็นท่ีสุด  

ผูเ้ขียนขอเสนอใหมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมขอ้ 72/1 วรรคหน่ึง โดยตดัขอ้ความวา่ 

“เป็นท่ีสุด” ออก และเพิ่มเติมขอ้ความวา่ “ผูย้ื่นคาํขอมีสิทธิอุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุดไดภ้ายใน

สามสิบวนั นับแต่วนัท่ีผูน้ั้นไดรั้บแจง้หรือทราบคาํสั่งศาล โดยให้นาํความในขอ้ 73 มาใช้บงัคบั    

โดยอนุโลม”  

ขอ้ความใหม่ ขอ้ 72/1 วรรคหน่ึง ในกรณีท่ีคาํขอตามขอ้ 69 วรรคสอง โดยผู ้

ขอไดย้ืน่คาํร้องรวมมาดว้ยเพื่อให้ศาลพิจารณาคาํขอและมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอโดยเร่งด่วน และศาล  

มิไดมี้คาํสั่งยกคาํร้องให้พิจารณาคาํขอและมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอโดยเร่งด่วน ให้ศาลพิจารณาคาํขอ

เป็นการด่วน ถา้เป็นท่ีพอใจจากคาํขอและพยานหลกัฐานประกอบคาํขอ หรือจากคาํแถลงของผูข้อ

หรือจากพยานหลกัฐานท่ีผูข้อนาํมาสืบหรือท่ีศาลแสวงหามาเอง วา่คาํขอนั้นเป็นคาํขอท่ีตอ้งมีคาํสั่ง

โดยเร่งด่วน และมีขอ้เท็จจริงเพียงพอท่ีศาลจะมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอไดแ้ลว้ ให้ศาลมีคาํสั่งทุเลาการ

บงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง หรือยกคาํขอ ตามแต่จะเห็นสมควร โดยไม่ตอ้งมีคาํแถลงการณ์

ของตุลาการผูแ้ถลงคดีก็ได ้คาํสั่งศาลท่ียกคาํขอตามขอ้ 69 วรรคสอง ให้ผูย้ื่นคาํขอมีสิทธิอุทธรณ์ 

ต่อศาลปกครองสูงสุดไดภ้ายในสามสิบวนั นบัแต่วนัท่ีผูน้ั้นไดรั้บแจง้หรือทราบคาํสั่งศาล โดยให ้ 

นาํความในขอ้ 73 มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม  
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2.2.2 ขอ้ความเดิม ขอ้ 73 วรรคสอง คาํสั่งยกคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่ง

ทางปกครองใหเ้ป็นท่ีสุด 

ผูเ้ขียนขอเสนอให้มีการแกไ้ขเพิ่มเติมขอ้ 73 วรรคสอง โดยตดัขอ้ความว่า 

“เป็นท่ีสุด” ออก และเพิ่มเติมขอ้ความวา่ “ผูย้ื่นคาํขอมีสิทธิอุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุดไดภ้ายใน

สามสิบวนั นบัแต่วนัท่ีผูน้ั้นไดรั้บแจง้หรือทราบคาํสั่งศาล”  

ขอ้ความใหม่ ขอ้ 73 วรรคสอง คาํสั่งยกคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือ 

คาํสั่งทางปกครองให้ผูย้ื่นคาํขอมีสิทธิอุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุดไดภ้ายในสามสิบวนั นบัแต่วนั    

ท่ีผูน้ั้นไดรั้บแจง้หรือทราบคาํสั่งศาล  

โดยผูเ้ขียนมีเหตุผลวา่ การเปิดโอกาสใหผู้ย้ื่นคาํขอมีสิทธิอุทธรณ์คาํสั่งศาล

ปกครองชั้นตน้ท่ีสั่งไม่รับคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎ หรือคาํสั่งยกคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎได ้

จะเป็นการคุม้ครองสิทธิหรือประกันความเป็นธรรมให้แก่คู่กรณีได้มากยิ่งข้ึน เน่ืองจากเป็นการ

ตรวจสอบหรือทบทวนกฎท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีในเบ้ืองตน้ หากสามารถชะลอหรือระงบัตน้เหตุ

แห่งความเดือดร้อนเสียหายไดใ้นเบ้ืองตน้ก็จะส่งผลใหก้ระบวนการยุติธรรมทางปกครองเป็นไปอยา่ง

มีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน โดยนาํหลกัการจากหลกักฎหมายของศาลปกครองฝร่ังเศสตามรัฐกฤษฎีกา    

ลงวนัท่ี 22 กรกฎาคม ค.ศ. 1806 มาเป็นแนวทางในการปรับใช้ ซ่ึงย่อมสร้างความเช่ือมัน่ให้กบั       

ผูท่ี้นาํคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง และเพื่อให้ศาลปกครองเป็นท่ียอมรับของประชาชนโดยทัว่ไป  

มากยิง่ข้ึน  
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