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บทคดัย่อ 

 การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ี มีวตัถุประสงค์เพ่ือศึกษาวิเคราะห์กระบวนการพิจารณาคดี หลกัเกณฑ ์

และเง่ือนไขในการพิจารณาคาํขอให้ศาลปกครองมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองในคดี

ปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลตามหลกักฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยและต่างประเทศ ศึกษา

ถึงปัญหาและอุปสรรคของศาลปกครองในการพิจารณามีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง

ในคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล และเสนอแนะแนวทางในการปรับปรุงแกไ้ขกฎหมายของศาล

ปกครองที่เก่ียวขอ้งกบัการมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองในคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงาน

บุคคลใหมี้ความรวดเร็วและเป็นธรรมมากยิง่ข้ึน 

 การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีเป็นการวิจยัเชิงคุณภาพ ดว้ยวิธีการวิจยัเอกสาร ซ่ึงไดศ้ึกษา คน้ควา้ 

และรวบรวมจากบทบญัญติัของกฎหมาย เอกสารวิชาการ บทความทางวิชาการ ตาํราวชิาการ วทิยานิพนธ์ คาํสั่ง 

คาํพิพากษาของศาลปกครอง รวมทั้งเอกสารต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง 

 ผลการศึกษาพบวา่ ในการฟ้องคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล นอกจากผูฟ้้องคดีจะฟ้อง

ขอให้ศาลมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งเพ่ือเป็นการแกไ้ขเยยีวยาความเดือดร้อนหรือเสียหายให้แก่ผูฟ้้องคดีแลว้ ผูฟ้้องคดี

ยงัมีสิทธิท่ีจะขอให้ศาลมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองท่ีพิพาทไวเ้ป็นการชัว่คราวในระหว่าง

การพิจารณาคดีของศาล ซ่ึงในบางคร้ังกว่าท่ีศาลจะมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งออกมาอาจไม่ทนัต่อการเยียวยา

ความเสียหายและความเดือดร้อนของผูฟ้้องคดี เช่น ในระหวา่งการพิจารณาของศาลผูฟ้้องคดีไดเ้กษียณอายุราชการ

ไปแลว้ ดว้ยเหตุน้ี การพิจารณาเพ่ือมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองในคดีปกครองเก่ียวกบั

การบริหารงานบุคคลจึงตอ้งกระทาํดว้ยความรวดเร็ว แต่ขั้นตอนการพิจารณาของศาลปกครองเพ่ือมีคาํสัง่ดงักล่าว

ในปัจจุบนัยงัมีความล่าชา้ เน่ืองจากมีการพิจารณาหลายขั้นตอนและไม่มีการกาํหนดกรอบระยะเวลาในการพิจารณา

ท่ีชดัเจน โดยเฉพาะในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงเดิมการพิจารณา

เพ่ือมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองนั้น กฎหมายกาํหนดให้ตอ้งกระทาํเป็นองคค์ณะและตอ้ง

ส่งให้ตุลาการผูแ้ถลงคดีทาํคาํแถลงการณ์ก่อนมีคาํสั่ง และกฎหมายยงัไม่ไดก้าํหนดว่าตอ้งใชร้ะยะเวลาในการ

พิจารณาเท่าใด จึงควรมีการแกไ้ขเพิ่มเติม พ.ร.บ. จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

และระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

โดยกาํหนดให้การพิจารณาเพื่อมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองในคดีปกครองเก่ียวกบั

การบริหารงานบุคคลให้กระทาํโดยตุลาการนายเดียวโดยไม่ตอ้งรับฟังคาํแถลงการณ์ของตุลาการผูแ้ถลงคดี

และจะตอ้งพิจารณาดาํเนินการให้แลว้เสร็จภายใน 10 วนั นับแต่วนัท่ีไดรั้บคาํขอ ทั้งน้ี เพ่ือเป็นการลดขั้นตอน

และทาํให้มีกรอบระยะเวลาการดาํเนินการในแต่ละขั้นตอนที่ชัดเจน และเพื่อให้การพิจารณาเป็นไปด้วย

ความรวดเร็วทนัต่อการแกไ้ขเยยีวยาความเดือดร้อนเสียหายใหแ้ก่ผูฟ้้องคดี 

คาํสําคญั การทุเลาการบงัคบั คดีปกครองการบริหารงานบุคคล  



จ 

Independent Study title:  The Suspension of Execution of By-laws or Administrative 
Orders in Administrative Cases Related to Personnel 
Administration 

Author:  Mr. Tanakorn  Seewonkuem;  ID:  2574000598;  Degree:  Master of Laws;  
Independent Study advisor: Malee  Surachet, Associate Professor;  
Academic year: 2017 

 
 

Abstract 
 

 The objectives of this independent study were to study and analyze court proceedings, 
rules and conditions in requesting the court to suspend the execution of by-laws or administrative 
orders in administrative cases related to personnel administration in accordance with the law on 

administrative procedure of Thai and foreign court, to explore problems and obstacles of the 
administrative court in suspension thereof, and to propose suggestions to improve the law of the 
administrative court related to the cases in order to be faster and fairer.  
 This independent study was qualitative research using documentary research method, 
which studied, researched and gathered the provisions of the law, academic papers, academic 
articles, academic texts, theses, orders and judgments of the administrative court and associated 
documents. 
 The results showed that in the administrative lawsuit related to personnel 
administration, the plaintiff could request the court to judge or issue grievance or damage 
remedies to them. They also had rights to ask the court to order the suspension of execution 
of by-laws or administrative orders temporarily during the court proceedings. At some 
point, the judgment or order issued by the court could not timely remedy the grievance 
and damage of the plaintiff, for example, the plaintiff retired during court proceedings. For 
this reason, the consideration for the order to suspend the execution thereof must be done 
speedily. Currently, the proceedings of the administrative court for such order was still 
belated. Since, especially in this suspension order, there were many steps in the consideration 
process and a precise timeframe for consideration was not defined. Originally, the laws 
required that the consideration for the suspension order must be proceeded by a panel, 
and send to the judge who made the statement before issue. Moreover, the laws did not 
determine how long the consideration would take. Therefore, the Act on Establishment of the 
Administrative Court and Administrative Court Procedure, B.E. 2542 and Rule of the 
General Assembly of Judges of the Supreme Administrative Court on Administrative Procedure, 
B.E. 2543 should be amended by assigning only one judge to consider the suspension 
order without taking statements of other judges who made the statement into account. The 
consideration had to be done within ten days from the date of receipt the request to reduce 
the process, to clarify timeframe of each process and to make the judgment on the remedy 
of grievance and damage of the plaintiff in time.  
 
 
 
 
 
 
 
 
Keywords: Suspension of execution, Administrative case on personnel administration 
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กติติกรรมประกาศ 

 

 

 รายงานการศึกษาคน้ควา้อิสระฉบบัน้ีไม่อาจสําเร็จลุล่วงไดห้ากปราศจากความกรุณา

อย่างสูงของท่านรองศาสตราจารยม์าลี  สุรเชษฐ ที่ไดก้รุณารับเป็นอาจารยที์่ปรึกษาของผูเ้ขียน

และยงัเป็นประธานกรรมการการศึกษาคน้ควา้อิสระฉบบัน้ี โดยไดก้รุณาให้คาํแนะนาํแก่ผูเ้ขียน

ในเร่ืองท่ีศึกษา รวมทั้งไดก้รุณาตรวจสอบเน้ือหาความถูกตอ้ง จนกระทัง่รายงานการศึกษาคน้ควา้อิสระ

ฉบบัน้ีสําเร็จลุล่วงไปดว้ยดี ขอขอบพระคุณท่านอาจารย ์ดร.ประพจน์  คลา้ยสุบรรณ ท่ีท่านไดก้รุณา

รับเป็นกรรมการการศึกษาคน้ควา้อิสระฉบบัน้ี และท่านอาจารยว์ิภุส  แสนเจริญ กรรมการสอบร่วม 

ซ่ึงท่านทั้งสองไดใ้หแ้นวคิดและคาํแนะนาํท่ีดีในการจดัทาํรายงานการคน้ควา้อิสระฉบบัน้ี ทาํใหร้ายงาน

การศึกษาคน้ควา้อิสระฉบบัน้ีมีความสมบูรณ์ ผูเ้ขียนรู้สึกสํานึกในพระคุณของท่านเป็นอย่างยิ่ง

จึงขอขอบพระคุณเป็นอยา่งสูง ไว ้ณ ท่ีน้ี  

 ผูเ้ขียนขอขอบคุณพี่ๆ เพื่อนๆ และนอ้งๆ นกัศึกษาปริญญาโท วชิาเอกกฎหมายมหาชน

ทุกคน ที่คอยช่วยเหลือและให้กาํลังใจซ่ึงกันและกันตลอดมา ขอขอบคุณเพื่อนๆ พี่ๆ น้องๆ 

ที่สํานักงานศาลปกครองขอนแก่น ที่ได้มีส่วนช่วยในการให้ขอ้มูลที่เป็นประโยชน์เกี่ยวกบั

เร่ืองที่ศึกษาแก่ผูเ้ขียน รวมทั้งขอขอบคุณเจ ้าหน้าที่ของสาขาวิชานิติศาสตร์และเจ้าหน้าท่ี

ของสํานักบณัฑิตศึกษา มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช ที่ได้ช่วยประสานงานให้กบัผูเ้ขียน

ในเร่ืองต่างๆ เก่ียวกบัการจดัทาํรายงานการศึกษาคน้ควา้อิสระมาโดยตลอด ทาํใหก้ารจดัทาํรายงาน

การศึกษาฉบบัน้ีเป็นไปอยา่งราบร่ืน  

 สุดทา้ยน้ีผูเ้ขียนขอกราบขอบพระคุณบิดา มารดา และครอบครัวของผูเ้ขียน ท่ีช่วยรับฟัง

ปัญหาและใหก้าํลงัใจแก่ผูเ้ขียนมาโดยตลอด ทาํให้ผูเ้ขียนสามารถจดัทาํรายงานการศึกษาฉบบัน้ี

จนสําเร็จ หากรายงานการศึกษาคน้ควา้อิสระฉบบัน้ีจะมีส่วนดีอยู่บา้งผูเ้ขียนขอยกให้แก่ บิดา มารดา 

ครูและอาจารยผ์ูใ้ห้ความรู้แก่ผูเ้ขียน สําหรับขอ้บกพร่องของรายงานการศึกษาคน้ควา้อิสระฉบบัน้ี

ผูเ้ขียนขอนอ้มรับไวแ้ต่เพียงผูเ้ดียว 
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บทที ่ 1 

บทนํา 

 

 

เร่ือง  การทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําส่ังทางปกครองในคดีปกครองเกี่ยวกับการบริหาร 

งานบุคคล 

 

1.  ความเป็นมาและความสําคญัของปัญหา 

 

ศาลปกครองเป็นองคก์รท่ีมีอาํนาจหนา้ท่ีในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง ซ่ึงเป็น

ขอ้พิพาทอนัเน่ืองมาจากการกระทาํหรือละเวน้การกระทาํที่หน่วยงานหรือเจา้หน้าที่ของรัฐนั้น

ตอ้งปฏิบติัตามกฎหมาย หรือเน่ืองจากการกระทาํหรือการละเวน้การกระทาํท่ีหน่วยงานทางปกครอง

หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐนั้นตอ้งรับผิดชอบในการปฏิบติัหนา้ท่ีตามกฎหมาย ซ่ึงอาํนาจหน้าท่ีของศาลปกครอง

ดงักล่าวเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัการออกกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง การกระทาํละเมิดในทางปกครอง 

หรือการทาํสัญญาทางปกครอง อนัเป็นเร่ืองของกฎหมายมหาชน ในการพิจารณาและพิพากษาคดี

ของศาลปกครองจึงแตกต่างจากศาลยติุธรรม เน่ืองจากผลแห่งคาํพิพากษาอาจกระทบถึงการบริหาร

ราชการแผ่นดิน หรือตอ้งจ่ายเงินภาษีอากรของส่วนรวมเป็นค่าชดเชยหรือค่าเสียหายแก่เอกชน 

ในขณะเดียวกนัเอกชนจะอยู่ในฐานะเสียเปรียบที่ไม่อาจทราบขอ้มูลจากส่วนราชการต่างๆ 

ไดใ้นการพิจารณาจึงจาํเป็นตอ้งใช้ระบบไต่สวนเพื่อให้ไดข้อ้เท็จจริงท่ีแทจ้ริง1 ทั้งน้ี การจดัตั้งศาล

ปกครองมีวตัถุประสงคเ์พื่อปกป้องคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนและเพื่อสร้างบรรทดัฐาน

ที่ถูกตอ้งในการดาํเนินกิจการของส่วนราชการ2 โดยส่วนราชการหรือเจา้หน้าท่ีไม่อาจใช้อาํนาจ

หรือกระทาํการใดๆ ได้ตามอาํเภอใจ3 หากกระทาํการนอกเหนือจากขอบเขตท่ีกฎหมายกาํหนดให้

อาํนาจไวแ้ลว้ยอ่มตอ้งถูกตรวจสอบโดยศาลปกครอง  

1 ความในหมายเหตุท้ายพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 116 ตอนท่ี 94 ก วนัท่ี 10 ตุลาคม 2542  
2 โภคิน  พลกุล, สาระสาํคญัของกฎหมายวา่ดว้ยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง, กรุงเทพมหานคร: 

สวสัดิการสาํนกังานศาลปกครอง, 2544, หนา้ 1 
3 อกัขราทร  จุฬารัตน, กวา่จะมาเป็นศาลปกครอง, กรุงเทพมหานคร: บพิธการพิมพ,์ 2549, หนา้ 8 
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การควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองโดยศาลปกครอง

เป็นการคุม้ครองสิทธิของประชาชนในเชิงแกไ้ขหลงัจากท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ี

ของรัฐไดอ้อกคาํสั่งทางปกครองบางประการแลว้มีผลกระทบต่อสิทธิหรือหน้าท่ีของประชาชน 

ซ่ึงการตรวจสอบคาํสั่งทางปกครองโดยศาลปกครองนั้นถือเป็นการดาํเนินการในขั้นตอนสุดทา้ย

ที่เรียกว่าการประกนัสิทธิทางศาล โดยมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง

และวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บญัญติัวา่ ผูใ้ดไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะ

เดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงไดอ้นัเน่ืองจากการกระทาํหรือการงดเวน้การกระทาํ

ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าที่ของรัฐหรือมีขอ้โตแ้ยง้เกี่ยวกบัสัญญาทางปกครอง 

หรือกรณีอ่ืนใดท่ีอยูใ่นเขตอาํนาจศาลปกครองตามมาตรา 9 และการแกไ้ขหรือบรรเทาความเดือดร้อน

หรือความเสียหายหรือยุติขอ้โตแ้ยง้นั้น ตอ้งมีคาํบงัคบัตามท่ีกาํหนดในมาตรา 72 ผูน้ั้นมีสิทธิฟ้องคดี

ต่อศาลปกครอง และวรรคสอง บญัญติัวา่ ในกรณีท่ีมีกฎหมายกาํหนดขั้นตอนหรือวิธีการสาํหรับ

การแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายในเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะ การฟ้องคดีปกครองในเร่ืองนั้นจะกระทาํ

ไดต้่อเมื่อมีการดาํเนินการตามขั้นตอนและวิธีการดงักล่าวและไดม้ีการสั่งการตามกฎหมายนั้น 

หรือมิไดส้ั่งการภายในเวลาอนัสมควรหรือภายในเวลาท่ีกฎหมายกาํหนด ดงันั้น ผูท่ี้จะนาํคดีมาฟ้อง

ต่อศาลปกครองไดน้ั้นจะตอ้งเป็นผูท่ี้มีสิทธิฟ้องคดี และก่อนฟ้องคดีจะตอ้งดาํเนินการตามขั้นตอน

ท่ีกฎหมายเฉพาะกาํหนดไวก้่อนจึงจะสามารถนาํคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองได ้โดยศาลปกครอง

มีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติจดัตั้ งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยส่วนราชการหรือเจา้หน้าท่ีจะตอ้งใช้ดุลพินิจ

กระทาํการภายใตห้ลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง ในขณะเดียวกนัการใช้

ดุลพินิจของฝ่ายปกครองตามท่ีกฎหมายให้อาํนาจก็จาํเป็นตอ้งไดรั้บการตรวจสอบจากศาลปกครอง

เพื่อไม่ให้เกิดกรณีการใช้ดุลพินิจตามอาํเภอใจ ดงันั้น ในการพิจารณาความชอบดว้ยกฎหมาย

ของคาํสั่งทางปกครองจะปรากฏอยู่ในขั้นตอนการพิจารณาวินิจฉัยเพื่อนาํไปสู่การมีคาํพิพากษา

หรือคาํสั่งของศาลปกครอง และโดยท่ีการบริหารงานบุคคลภาครัฐ เป็นเร่ืองของการดาํเนินงาน

เก่ียวกบัการวางนโยบาย หรือระเบียบแบบแผนต่างๆ ท่ีกาํหนดข้ึนเพื่อให้ความคุม้ครองและเป็น

หลกัประกนัแก่ขา้ราชการรวมทั้งลูกจา้งของส่วนราชการ และผูท่ี้ประสงคจ์ะเขา้รับราชการ อนัเป็น

การจดัการเพื่อให้ได้มาซ่ึงบุคคลท่ีมีคุณภาพ สามารถใช้ประโยชน์ ธํารงรักษาและพฒันาบุคคล

เหล่านั้นไวก้บัราชการเพื่อให้การปฏิบติัราชการเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล ประหยดั 

และบรรลุวตัถุประสงคข์องทางราชการ การบริหารงานบุคคลภาครัฐเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบับุคคล

ท่ีปฏิบติัราชการในหน่วยงานราชการนั้นและหรือผูท่ี้ประสงค์จะเขา้รับราชการ ฉะนั้น กระบวนการ

บริหารงานบุคคลภาครัฐ จึงเร่ิมจากการบรรจุและการแต่งตั้ง ไดแ้ก่ การสอบแข่งขนัหรือสอบคดัเลือก 
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การบรรจุเขา้รับราชการ การแต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่ง การยา้ยขา้ราชการ การขอกลบัเขา้รับราชการ 

เป็นตน้ การพิจาณาบาํเหน็จความชอบ ได้แก่ การเล่ือนขั้นเงินเดือน การตดัเงินเดือนและลดขั้น

เงินเดือน เป็นตน้ การพน้สภาพขา้ราชการ ไดแ้ก่ การลาออกจากราชการ การให้ออกจากราชการ 

การไล่ออกจากราชการ เป็นตน้ วินยัขา้ราชการ สิทธิประโยชน์และสวสัดิการต่างๆ และเร่ืองอ่ืนๆ 

ท่ีเก่ียวข้องกับข้าราชการ ซ่ึงในบางคร้ังอาจมีคาํสั่งทางปกครองหรือการกระทาํทางปกครอง

ที่กระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคลเหล่านั้น อนัเป็นท่ีมาของการเกิดคดีพิพาท

ทางปกครองทาํใหเ้กิดเป็นคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล และในบางคร้ังกวา่ท่ีศาลจะมีคาํพิพากษา

หรือคาํสั่งออกมาอาจไม่ทนัต่อการเยียวยาความเสียหายและความเดือดร้อนของผูฟ้้องคดี 

เช่น กรณีที่มีการนาํคดีมาฟ้องว่าหน่วยงานทางปกครองมีคาํสั่งยา้ยให้ไปดาํรงตาํแหน่งที่อื่น

แล้วผูฟ้้องคดีเห็นว่าคาํสั ่งยา้ยดงักล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมายจึงนําคดีมาฟ้องขอให้เพิกถอน

คาํสั่งยา้ยดงักล่าว แต่ในระหว่างการพิจารณาคดีของศาลปรากฏวา่ผูฟ้้องคดีไดเ้กษียณอายุราชการ

ไปแลว้ก่อนท่ีศาลจะมีคาํพิพากษา ทาํให้คาํพิพากษาท่ีออกมาไม่สามารถแกไ้ขเยียวยาความเดือดร้อน

เสียหายให้แก่ผูฟ้้องคดีได้ทนัการณ์  

ดว้ยเหตุน้ี การพิจารณาคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลจึงตอ้งกระทาํดว้ย

ความรวดเร็วมากกวา่คดีปกครองโดยทัว่ไป โดยท่ีผา่นมาศาลปกครองไดพ้ยายามเร่งรัดให้มีการพิจารณา

พิพากษาคดีบริหารงานบุคคลให้เสร็จส้ินโดยเร็วและไดพ้ยายามแกไ้ขปัญหาในหลายๆ ดา้นเพื่อให้

การพิจารณาคดีปกครอง เก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลทนัต่อการเยยีวยาแกไ้ขความเดือดร้อนหรือความ

เสียหายแก่คู่กรณี ทั้งน้ี ศาลปกครองไดเ้ปิดแผนกคดีบริหารงานบุคคลข้ึนในศาลปกครองสูงสุดและ

ศาลปกครองชั้ นต้นอย่างเป็นทางการ ในวนัท่ี 10 มีนาคม 2557 เพื่อให้การพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง

เก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลเป็นไปดว้ยความรวดเร็ว โดยคาํแนะนาํของประธานศาลปกครอง

สูงสุดในการดาํเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลประกาศในราชกิจจานุเบกษา 

เมื่อวนัที่ 21 กุมภาพนัธ์ 2557 ขอ้ 4 กาํหนดให้ตุลาการหัวหน้าแผนกคดีบริหารงานบุคคลจ่าย

สํานวนคดีให้แก่องคค์ณะในแผนกและในกรณีที่คดีมีความจาํเป็นเร่งด่วนซ่ึงศาลจาํตอ้งพิจารณา

พิพากษาคดีด้วยความรวดเร็ว เพื่อให้ศาลออกคาํบงัคบัให้เป็นไปตามคาํขอของผูฟ้้องคดีหรือ

ตามสิทธิประโยชน์ที่ผูฟ้้องคดีพึงจะไดร้ับจากการที่ตนชนะคดี เช่น กรณีฟ้องขอให้เพิกถอน 

คาํสั่งแต่งตั้งโยกยา้ยและผูฟ้้องคดีมีอายุใกลจ้ะพน้จากราชการตามกฎหมายวา่ดว้ยบาํเหน็จบาํนาญ

ขา้ราชการ หรือกรณีฟ้องขอให้เพิกถอนคาํสั่งไม่รับสมคัรสอบแข่งขนัเพื่อบรรจุเขา้รับราชการ 

เป็นตน้ กรณีดงักล่าว ตุลาการหัวหน้าแผนกคดีบริหารงานบุคคลพึงกาํหนดความเร่งด่วนของคดี
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ไวห้น้าสํานวนคดีด้วย4 นอกจากน้ี ในการฟ้องคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล ผูฟ้้องคดี

มีสิทธิท่ีจะขอใหศ้าลมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองท่ีพิพาทไวเ้ป็นการชัว่คราว

ในระหวา่งการพิจารณาคดีของศาล และเม่ือศาลพิจารณาคาํขอแลว้เห็นสมควรมีคาํสั่งให้ทุเลาการบงัคบั

ตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองใด ยอ่มทาํให้กฎหรือคาํสั่งทางปกครองหรือการปฏิบติัการทางปกครอง

ท่ีพิพาทถูกระงบัหรือชะลอไวเ้ป็นการชัว่คราวจนกวา่ศาลจะมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งช้ีขาดคดี 

สําหรับบทบญัญติักฎหมายของประเทศไทยในปัจจุบนัท่ีบญัญติัเร่ืองการทุเลาการบงัคบั

ตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง ไดแ้ก่ พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ.2542 และระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ.2543 โดยผูฟ้้องคดีอาจยื่นคาํขอต่อศาลในเวลาใดๆ ก่อนท่ีศาลจะมีคาํพิพากษาหรือมีคาํสั่งช้ีขาด 

ซ่ึงการท่ีศาลจะมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัฯ เช่นใด ศาลจะตอ้งพิจารณาตามหลกัเกณฑ์ท่ีกฎหมายบญัญติั

ไวใ้นขอ้ 69 ถึงขอ้ 74 ของระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2543 ซ่ึงหลกัเกณฑ์ในการพิจารณาเพื่อมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่ง

ทางปกครองในคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลในปัจจุบนั ผูเ้ขียนเห็นว่าในบางขอ้ยงัมี

ความไม่เหมาะสม เน่ืองจากในการพิจารณาเพื่อมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง

ในคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลในปัจจุบนั เป็นไปตามระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการ

ในศาลปกครองสูงสุด ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ซ่ึงเป็นหลกัเกณฑ์ทัว่ไปในการพิจารณา

เก่ียวกบัคาํขอวิธีการชัว่คราวในคดีปกครองทุกประเภท ประกอบดว้ย คดีปกครองทัว่ไป คดีปกครอง

เก่ียวกบัส่ิงแวดลอ้ม และคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล ปัจจุบนัมีกระบวนการพิจารณา

หลายขั้นตอน เช่น การกาํหนดให้การพิจารณาตอ้งให้คู่กรณีทาํคาํช้ีแจงต่อศาลแต่ไม่ได้กาํหนด

กรอบระยะเวลาท่ีชัดเจนในการทาํคาํช้ีแจง การกาํหนดให้บางคดีตอ้งส่งให้ตุลาการผูแ้ถลงคดี

ทาํคาํแถลงการณ์เพื่อประกอบการพิจารณา รวมทั้งไม่มีการกาํหนดกรอบระยะเวลาในการพิจารณา

ของศาลว่าตอ้งใชร้ะยะเวลานานเท่าใด หลกัเกณฑ์ตามกฎหมายทั้งสองฉบบัดงักล่าวยงัไม่เหมาะสม

กบัการพิจารณามีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองในคดีปกครองเกี่ยวกบั

การบริหารงานบุคคลและสมควรไดรั้บการแกไ้ข โดยผูเ้ขียนเห็นว่า การมีคาํสั่งเก่ียวกบัการทุเลา

การบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองในคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล ควรมีขั้นตอน

กระบวนการพิจารณาท่ีแตกต่างจากคดีปกครองทัว่ไปโดยการกาํหนดกรอบระยะเวลาในการพิจารณา

ท่ีเร็วข้ึนกว่าคดีปกครองทัว่ไป รวมทั้งขั้นตอนในการพิจารณาในบางขั้นตอนก็ไม่มีความจาํเป็น 

4 ขอ้ 4 คาํแนะนาํของประธานศาลปกครองสูงสุด ในการดาํเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองเก่ียวกบั

การบริหารงานบุคคล ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เม่ือวนัท่ี 21 กมุภาพนัธ์ 2557 
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เน่ืองจากทาํใหก้ารพจิารณามีคาํสั่งเก่ียวกบัการมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง

ในคดีปกครองเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลมีความล่าช้า จึงสมควรท่ีจะมีการแก้ไขเพิ่มเติม

หลกัเกณฑ์ดงักล่าวเพื่อให้การพิจารณามีคาํสั่งเก่ียวกบัการทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง

ในคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลเป็นไปด้วยความรวดเร็ว 

 

2.  วตัถุประสงค์ของการศึกษา 

 

2.1  เพื่อศึกษาวิเคราะห์กระบวนการพิจารณาคดี หลกัเกณฑ์ และเง่ือนไขในการพิจารณา

คาํขอให้ศาลปกครองมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองในคดีปกครองเก่ียวกบั

การบริหารงานบุคคลตามหลกักฎหมายวธีิพจิารณาคดีปกครองของไทยและต่างประเทศ 

2.2  เพื่อศึกษาถึงปัญหาและอุปสรรคของศาลปกครองในการพิจารณามีคาํสั่งทุเลา

การบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองในคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล  

2.3  เพื่อเสนอแนะแนวทางในการปรับปรุงแกไ้ขกฎหมายของศาลปกครองท่ีเก่ียวขอ้ง

กบัการมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองในคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล

ใหมี้ความรวดเร็วและเป็นธรรมมากยิง่ข้ึน 

 

3.  กรอบแนวคดิของการวจิัย 

 

การมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองในคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงาน

บุคคลมีหลักเกณฑ์ แนวคิด ทฤษฎีและกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง เช่น หลกัการฟังความสองฝ่าย หลกัการ

ถ่วงดุลอาํนาจของตุลาการผูแ้ถลงคดี และหลกัการแสวงหาขอ้เท็จจริงโดยใชร้ะบบไต่สวน ตามระเบียบ

ของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ประกอบดว้ย 

อีกทั้งการศึกษาเก่ียวกบัการมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองในคดีปกครองเก่ียวกบั

การบริหารงานบุคคลของไทยยงัตอ้งศึกษาเปรียบเทียบกบัของประเทศฝรั่งเศส และประเทศ

เยอรมนัดว้ย ซ่ึงประเทศเหล่าน้ีมีแนวคิด ทฤษฎี และมีพฒันาการทางกฎหมายท่ีกา้วหน้ากว่าของไทย 

เพื่อจะไดเ้ป็นแนวทางในการแกไ้ขปรับปรุงกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการพิจารณามีคาํสั่งทุเลาการบงัคบั

ตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองในคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลของไทยให้มีความรวดเร็ว

และเป็นธรรมมากยิง่ข้ึน 
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4.  สมมติฐานการวจิยั 

 

โดยท่ีปัจจุบนัคดีปกครองท่ีเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลมีปริมาณเพิ่มมากข้ึน ซ่ึงคดี

ปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลเป็นคดีที่ส่งผลกระทบต่อสถานะและสิทธิของผูฟ้้องคดี

ท่ีบางคร้ังคาํพิพากษาท่ีออกมาอาจล่าชา้ไม่ทนัต่อการเยยีวยาความเสียหายและความเดือดร้อนของผูฟ้้อง

คดี เช่น ในระหวา่งการพิจารณาคดีผูฟ้้องคดีเกษียณอายุราชการไปแลว้ แต่ศาลยงัไม่มีคาํพิพากษาหรือคาํสั่ง

ออกมาทาํให้ไม่สามารถแก้ไขความเดือดร้อนเสียหายให้แก่ผูฟ้้องคดีไดท้นัการ การพิจารณาพิพากษาคดี

เก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลจึงตอ้งกระทาํดว้ยความรวดเร็ว ดงันั้น การมีคาํสั่งเก่ียวกบัการทุเลา

การบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองในคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล จึงตอ้งมีขั้นตอน

ในการดาํเนินการท่ีรวดเร็วกวา่การพิจารณามีคาํสั่งเก่ียวกบัการกาํหนดมาตรการหรือวธีิการชัว่คราว

ก่อนการพิพากษาของคดีปกครองทัว่ไปท่ีมีขั้นตอนและใชเ้วลาในการพิจารณาเป็นเวลานาน 

 

5.  ขอบเขตการศึกษา 

 

การศึกษาเร่ืองน้ีมุ่งเนน้ศึกษาถึงปัญหาเก่ียวกบักระบวนพิจารณาคดี หลกัเกณฑ ์และเง่ือนไข 

ตลอดจนกฎหมายท่ีใชใ้นการพิจารณามีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองในคดีปกครอง

เก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล ซ่ึงอยูใ่นเขตอาํนาจของศาลปกครองเท่านั้น โดยเนน้ศึกษาแนวคิด ทฤษฎี 

และหลกักฎหมายของไทยท่ีเก่ียวขอ้ง เปรียบเทียบกบัศาลปกครองต่างประเทศ 

 

6.  ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 

 

6.1  เพื่อให้ทราบถึงแนวคิด ทฤษฎี ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการพิจารณามีคาํสั่งทุเลาการบงัคบั

ตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองในคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล 

6.2  เพื่อให้เกิดความเขา้ใจ วิธีการ และขั้นตอนในการดาํเนินกระบวนพิจารณาคดี

ของศาลปกครองในการพิจารณามีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองในคดีปกครอง

เก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล 

6.3  เพื่อทราบสาเหตุของปัญหาและอุปสรรคในการพิจารณามีคาํสั่งทุเลาการบงัคบั

ตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองในคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล 
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6.4  เพื่อประกอบการพิจารณาแกไ้ขหลกัเกณฑ์ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการพิจารณามีคาํสั่งทุเลา

การบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองในคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลให้มีความรวดเร็ว

และเป็นธรรมมากยิง่ข้ึน 

 

7.  ระเบียบวธีิวจิัย 

 

การศึกษาน้ีเป็นการวิจยัเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) โดยการวิจยัเอกสาร 

(Documentary Research) เป็นหลกั ซ่ึงไดศ้ึกษา คน้ควา้ และรวบรวมจากบทบญัญติัของกฎหมาย

ที่เกี่ยวขอ้ง เอกสารวิชาการ บทความทางวิชาการ ตาํราวิชาการ วิทยานิพนธ์ คาํสั่ง คาํพิพากษา

ของศาลปกครองชั้นตน้และศาลปกครองสูงสุด เก่ียวกบัการพิจารณามีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎ

หรือคาํสั่งทางปกครองในคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล รวมทั้งเอกสารต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง 
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บทที ่ 2 

แนวคดิ ทฤษฎ ีและหลกักฎหมายที่เกีย่วข้อง 

 

 

1.  แนวคดิเกีย่วกบัคาํส่ังปกครอง 

 

ค ําสั่ งทางปกครอง หรือท่ีเรียกกันว่า นิติกรรมทางปกครอง (Rechtsgeschaft des 

Verwaltungsrechtes) เป็นศพัท์เทคนิคในทางกฎหมาย กรณีท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองกระทาํการ

ที่กระทบต่อสิทธิของประชาชน หรือเป็นการกาํหนดถึงลกัษณะของการกระทาํของฝ่ายปกครอง

ใดบา้งที่จะถือว่าเป็นนิติกรรมทางปกครอง เพื่อนาํไปสู่การกาํหนดเขตอาํนาจของศาลปกครอง5 

ซ่ึงคาํสั่งทางปกครองจะตอ้งออกโดยถูกตอ้งตามกระบวนการออกคาํสั่งทางปกครองและเป็นไปตามกฎหมาย

สารบญัญติั คาํสั่งทางปกครองท่ีออกโดยถูกตอ้งตามกฎหมายถือวา่เป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมาย 

ส่วนคาํสั่งทางปกครองท่ีออกโดยไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย ไม่ว่าจะไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายสารบญัญติั

หรือวิธีสบญัญติั ถือวา่เป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย6 ซ่ึงผูไ้ดรั้บคาํสั่งทางปกครอง

ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายอาจนาํคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองเพื่อขอใหพ้ิพากษาเพิกถอนคาํสั่งนั้นได ้

ส่วนกฎ เป็นการใช้อาํนาจของฝ่ายบริหารในการกาํหนดกฎเกณฑ์ที่มีผลใช้บงัคบั

เป็นการทัว่ไป เช่น พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ระเบียบ ขอ้บงัคบัต่างๆ 

โดยไม่กระทบต่อบุคคลใดเป็นการเฉพาะ แต่จะมีลกัษณะเป็นการทัว่ไป ซ่ึงฝ่ายปกครองมีอาํนาจ

ในการออก กฎ ได ้แต่ตอ้งออกภายใตเ้ง่ือนไขท่ีกฎหมายแม่บทให้อาํนาจ เช่น การออกกฎกระทรวง

ตามพระราชบญัญติัฉบบัใดฉบบัหน่ึง จะตอ้งมีบทบญัญติัในพระราชบญัญติันั้นให้อาํนาจฝ่ายปกครอง

ในการออกกฎกระทรวง และกฎกระทรวงท่ีออกนั้นตอ้งออกไม่เกินกวา่ท่ีกฎหมายแม่บทใหอ้าํนาจ7  

ส่วนการกระทาํทางปฏิบติัการ เป็นการกระทาํท่ีไม่ก่อใหเ้กิดการเปล่ียนแปลงในสิทธิหนา้ท่ี

ของบุคคลแต่อยา่งใด แต่เป็นการกระทาํในทางวตัถุทัว่ๆ ไป เช่น การซ่อมถนน การตีเส้นทาํเคร่ืองหมาย

จราจร การติดตั้งเคร่ืองมือของฝ่ายปกครอง การส่งเอกสาร ฯลฯ เป็นตน้ การกระทาํทางปฏิบติัการ

5 กมลชยั  รัตนสกาววงศ,์ คาํสัง่ทางปกครอง กฎหมายปกครองชั้นสูง, พิมพค์ร้ังท่ี 1, กรุงเทพมหานคร: 

มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2554, หนา้ 10 
6 มานิตย ์ จุมปา, คาํอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 3 วา่ดว้ยการกระทาํทางปกครองและการควบคุมการกระทาํ

ทางปกครอง ตอนท่ี 1, พิมพค์ร้ังท่ี 3, กรุงเทพมหานคร: จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 2554, หนา้ 99 
7 มานิตย ์ จุมปา, “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 23 
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ของฝ่ายปกครองน้ีอาจจะไม่ชอบดว้ยกฎหมายไดเ้ช่นเดียวกบัการกระทาํทางกฎหมายของฝ่ายปกครอง 

แต่ไม่สามารถฟ้องดาํเนินคดีเพื่อขอให้เพิกถอนการปฏิบติัการนั้นได ้เพราะการกระทาํทางปฏิบติัการ

ไม่ก่อให้เกิดผลทางกฎหมายที่จะให้มีการเพิกถอน และโดยสภาพแลว้การกระทาํทางปฏิบติัการ

ไม่อาจถูกเพิกถอนได ้แต่การปฏิบติัการนั้นอาจก่อให้เกิดความเสียหายทางดา้นวตัถุอยา่งเดียว กล่าวคือ

เป็นการละเมิด ดงันั้น การเยยีวยาความเสียหายอนัเกิดจากการกระทาํทางปฏิบติัการของฝ่ายปกครอง

จึงเป็นเร่ืองของการชดใชค่้าสินไหมทดแทน ไม่ใช่เร่ืองของการเพิกถอนการกระทาํ 

อยา่งไรก็ตาม การกระทาํทางกฎหมายและการกระทาํทางปฏิบติัการมีความสัมพนัธ์ต่อกนั 

กล่าวคือ การกระทาํทางปฏิบติัการนั้นส่วนใหญ่จะกระทาํลงไปเพราะมีการกระทาํทางกฎหมาย

มาก่อน เช่น มีคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการกระทาํทางกฎหมายให้กระทาํการอนัเป็นการกระทาํ

ทางปฏิบติัการนั้น ดงันั้น จึงสามารถร้องขอใหศ้าลเพิกถอนการกระทาํทางกฎหมายท่ีก่อให้เกิดการ

กระทาํทางปฏิบติัการนั้นไดถ้า้เห็นวา่การกระทาํนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

ทั้งกฎและคาํสั่งทางปกครองต่างก็เป็นการกระทาํทางปกครอง แต่มีความแตกต่างกนั

อยู่บางประการ กล่าวคือ กฎ มีลกัษณะเป็นการทัว่ไป มิไดมี้ผลเป็นการเฉพาะเจาะจงกบับุคคลใด

บุคคลหน่ึงหรือกบักรณีใดกรณีหน่ึง ส่วนคาํสั่งทางปกครองนั้นจะมีผลเฉพาะกบับุคคลหรือมีผล

เฉพาะกบักรณีใดกรณีหน่ึงและไม่มีผลผกูพนัต่อบุคคลอ่ืนท่ีคาํสั่งทางปกครองนั้นมิไดร้ะบุหรือไม่

มีส่วนเก่ียวข้อง แต่ว่าคาํสั่งทางปกครองคร้ังก่อนๆจะมีผลผูกพันฝ่ายปกครองให้ต้องสั่งเป็น

แนวทางอย่างเดียวกันในกรณีท่ีเหมือนกัน ทั้ งน้ี เป็นไปตามหลักแห่งความเสมอภาคนั่นเอง 

นอกจากนั้น ในการฟ้องคดีต่อศาลปกครองนั้น มีความแตกต่างบางประการสําคญัระหว่าง กฎ 

กบัคาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงโดยหลกัแลว้ คาํสั่งทางปกครอง นั้น การท่ีจะฟ้องขอให้เพิกถอนคาํสั่ง

ทางปกครองต่อศาลปกครองได้นั้ น จะต้องมีการใช้สิทธิอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเสียก่อน 

ในขณะที่การฟ้องเพิกถอนกฎนั้นไม่ตอ้งอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเสียก่อน ก็สามารถฟ้องคดี

ต่อศาลปกครองได้8  

สําหรับประเทศไทย ในอดีตที่ผ่านมาไม่ได้มีการนิยามคาํว่าคาํสั่งทางปกครองไว้

ในกฎหมายใด ขณะเดียวกนัประชาชนอยู่ในสถานะท่ีไร้ซ่ึงสิทธิ (object) แนวการปฏิบติัของฝ่าย

ปกครองก็ไม่เป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนั ในปี พ.ศ. 2534 นายกรัฐมนตรีโดยการเสนอของสํานักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกา จึงไดแ้ต่งตั้งคณะกรรมการยกร่างกฎหมายวิธีพิจารณาเร่ืองในชั้นเจา้หนา้ท่ี

ฝ่ายปกครอง ซ่ึงนาํไปสู่การยกร่างพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองและนาํเขา้สู่การพิจารณา

ขององค์กรที่เก่ียวขอ้งจนในทา้ยที่สุดไดต้ราเป็นพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

8  มานิตย ์ จุมปา, “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 319 

                                                           



10 

พ.ศ. 2539 ยอมรับสถานะของประชาชนว่าเป็นผูท้รงสิทธิ (subject) ในขอบเขตของกฎหมายมหาชน 

ขณะเดียวกันก็มีมาตรการในการควบคุมฝ่ายปกครองมิให้ใช้อาํนาจตามอาํเภอใจด้วย เพื่อเป็น

หลกัประกนัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน จึงมีการให้นิยามคาํวา่คาํสั่งทางปกครองไวเ้ป็นคร้ังแรก

ของประเทศไทยในพระราชบญัญติัดงักล่าว ซ่ึงสาเหตุท่ีใชค้าํวา่คาํสั่งทางปกครอง แทนท่ีจะใชค้าํวา่ 

นิติกรรมทางปกครอง นั้น ก็เน่ืองมาจากคณะกรรมการยกร่างพระราชบญัญตัิดงักล่าวประสงค์

จะหลีกเล่ียงมิใหเ้กิดความสับสนกบัคาํวา่ นิติกรรม ตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย์9 

 

2.  แนวคดิเกีย่วกบัการทุเลาการบังคับตามกฎหรือคาํส่ังทางปกครอง 

 

การทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง เป็นมาตรการหรือวิธีการท่ีศาลกาํหนด

ข้ึนเพื่อรักษาสถานะของบุคคลหรือป้องกนัมิให้สิทธิหรือทรัพยสิ์นของคู่ความไดรั้บความเสียหาย

ในระหวา่งการดาํเนินกระบวนพิจารณาคดีของศาล โดยศาลจะกาํหนดมาตรการดงักล่าวในรูปของคาํสั่ง

เรียกวา่ “คาํสั่งคุม้ครองชัว่คราว” โดยทัว่ไปแลว้คาํสั่งคุม้ครองชัว่คราวน้ีศาลมกัจะสั่งใหบุ้คคลกระทาํการ 

หรืองดเวน้กระทาํการ อย่างใดอย่างหน่ึงเป็นการเฉพาะเพื่อป้องกนัมิให้เกิดความไม่ยุติธรรม

แก่อีกบุคคลหน่ึง จึงถือไดว้่ามาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาเป็นมาตรการพิเศษท่ีศาล

นาํมาใชเ้พื่อเยยีวยาใหเ้กิดความเป็นธรรมแก่คู่ความมากท่ีสุด10 

การท่ีศาลจะกาํหนดให้มีการทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองหรือไม่นั้น 

ถือวา่เป็นอาํนาจดุลพินิจของศาล ท่ีจะกาํหนดให้หรือไม่ก็ได ้หากศาลเห็นวา่สิทธิของคู่ความฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง

จะถูกกระทบกระเทือนอยา่งรุนแรงและทาํให้เกิดความเสียหายจนไม่อาจเยียวยาแกไ้ข ศาลก็จะมีคาํสั่ง

กาํหนดมาตรการคุม้ครองชัว่คราว  

การกาํหนดวิธีการคุม้ครองชัว่คราวก่อนการพิพากษาในกระบวนพิจารณาคดีของศาล

ถือได้ว่าเป็นกระบวนการสําคญัเพื่อท่ีจะมุ่งคุม้ครองคู่ความในคดี หากกระบวนพิจารณาคดีของศาล

ปราศจากการคุ้มครองชั่วคราวการก่อนการพิพากษาแล้ว ท้ายที่สุดศาลที่จะพิจารณาคดีนั้ น

ก็ไม่อาจจะคุม้ครองหรือเยียวยาสิทธิให้แก่คู่ความในคดีได ้หรือท่ีกล่าวกนัวา่ “ความยุติธรรมของศาล

มาไม่ทนัเวลา” ดว้ยเหตุน้ีเองเพื่อให้กระบวนพิจารณาคดีของศาลมีหลกัประกนัแก่คู่ความในคดี

วิธีพิจารณาคดีของศาลต่างๆ จึงจาํเป็นตอ้งนาํหลกัการท่ีคุม้ครองชั่วคราวมาใช้ในการดาํเนินกระบวน

9 กมลชยั  รัตนสกาววงศ,์ “คาํสัง่ทางปกครอง กฎหมายปกครองชั้นสูง”, หนา้ 8 
10 อภิรดี  ทธิมนณ์, มาตรการหรือวิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษาในคดีปกครอง, วทิยานิพนธ์ปริญญา

นิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2548, หนา้ 4 
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พิจารณาของศาล ซ่ึงมาตรการในการคุม้ครองชัว่คราวในคดีแต่ละประเภทอาจมีมาตรการท่ีแตกต่างกนั

ออกไป เช่น การคุม้ครองชัว่คราวในคดีแพง่ การคุม้ครองชัว่คราวในคดีปกครองเป็นตน้11 

สําหรับคดีปกครองนั้นมีลกัษณะท่ีแตกต่างไปจากคดีแพ่ง กล่าวคือ ในคดีแพ่งคู่ความในคดี

ต่างฝ่ายต่างเป็นเอกชน ซ่ึงมีสถานะเท่าเทียมกนัทั้งสองฝ่าย ไม่มีฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงท่ีมีอาํนาจเหนืออีกฝ่ายหน่ึง 

แต่ในขณะท่ีคดีปกครองนั้นคู่ความในคดีมีสถานะไม่เท่าเทียมกัน คู่ความฝ่ายหน่ึงเป็นเอกชน 

คู่ความอีกฝ่ายหน่ึงคือ ฝ่ายปกครองหรือหน่วยงานของรัฐ โดยในคดีแพง่นั้นวตัถุแห่งคดีท่ีนาํมาสู่การ

มีขอ้พิพาทและนาํมาสู่การพิจารณาคดีของศาลนั้น ลว้นแต่เกิดจากการกระทาํที่มีความเท่าเทียม

กนัของคู่ความในคดีไม่มีการใช้อาํนาจเหนือกว่าหรือท่ีรียกว่าเป็นการใช้อาํนาจมหาชนต่อคู่ความอีก

ฝ่ายหน่ึง ในขณะท่ีการกระทาํในคดีปกครอง วตัถุแห่งคดีไม่วา่จะเป็น “กฎ” หรือ “คาํสั่งทางปกครอง” 

หรือ “การกระทาํทางกายภาพ” ล้วนแต่เป็นการกระทาํท่ีใช้อาํนาจเหนือฝ่ายเดียว อนัเป็นการกาํหนด

สิทธิหน้าท่ีให้แก่ฝ่ายเอกชน หรือเป็นการกระทาํท่ีก่อให้เกิดภาระแก่ฝ่ายเอกชน ดว้ยเหตุน้ีเอง การฟ้อง

คดีปกรองของประเทศบางประเทศ เช่น ประเทศเยอรมนัถือวา่การฟ้องคดีเป็นการทุเลาการบงัคบั

ตามคาํสั่งทางปกครอง ทั้งน้ี เพราะทาํให้ผลของคาํสั่งทางปกครองชะลอผลของการบงัคบัให้เป็นไป

ตามคาํสั่งทางปกครองเป็นการชัว่คราวจนกว่าศาลจะพิพากษาคดี ซ่ึงมาตรการหรือวิธีการชั่วคราว

ก่อนการพิพากษาน้ีจะตอ้งมีก่อนท่ีศาลจะมีคาํสั่งหรือคาํพิพากษาเสร็จเด็ดขาด ซ่ึงอาจอยูใ่นระหวา่ง

การพิจารณาของศาลชั้นตน้ ศาลอุทธรณ์ หรือศาลฎีกาแลว้แต่กรณี และคาํสั่งคุม้ครองชัว่คราวจะมีผล

บงัคบัใชเ้ป็นการชัว่คราว คือ ในช่วงก่อนท่ีศาลจะมีคาํพิพากษาหรือมีคาํสั่งเท่านั้น12 

2.1  ความหมายของการทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําส่ังทางปกครอง 

การขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองในท่ีน้ีหมายถึง การขอทุเลาการ

บงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองที่มีการฟ้องคดีต่อศาลเพื่อขอให้เพิกถอนกฎหรือคาํสั่ง

ทางปกครอง13 มีผลทาํใหก้ฎหรือคาํสั่งทางปกครองนั้นไม่มีผลใชบ้งัคบัในระหวา่งท่ีคดีนั้นอยูใ่นระหวา่ง

พิจารณาพิพากษาของศาล หรือในระหวา่งระยะเวลาอุทธรณ์ในกรณีท่ีมีการอุทธรณ์คาํพิพากษาของศาล

หรือจนกวา่ศาลจะมีคาํสั่งถึงท่ีสุด 

 

11 บรรเจิด  สิงคะเนติ, หลกักฎหมายเก่ียวกบัการควบคุมฝ่ายปกครอง, พิมพค์ร้ังท่ี 3, กรุงเทพมหานคร: 

วญิ�ูชน, 2551, หนา้ 294-295 
12 ธนัยพร  พ่ึงพุ่มแกว้, การทุเลาการบังคับตามกฎหรือคาํส่ังทางปกครอง, วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตร

มหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2555, หนา้ 5 
13 กฤตยชญ ์ ศิริเขต, ศาลปกครอง คาํอธิบายพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542, พิมพค์ร้ังท่ี 2, กรุงเทพมหานคร: วทิยพฒัน์, 2544, หนา้ 105 

                                                           



12 

2.2  หลกัเกณฑ์ทัว่ไปในการพจิารณามคีาํส่ังทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําส่ังทางปกครอง 

โดยทั่วไปแล้วไม่ว่าจะเป็นคดีแพ่ง หรือคดีปกครองหลักเกณฑ์ท่ีศาลจะนํามาใช้

พิจารณาเพื่อมีคาํสั่งกาํหนดมาตรการหรือวิธีการชัว่คราวก่อนการพิพากษาจะคลา้ยคลึงกนั กล่าวคือ 

การที่ศาลจะกาํหนดมาตรการคุม้ครองชัว่คราวไดน้ั้น คู่ความฝ่ายท่ีไดรั้บความเดือดร้อนเสียหาย

หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายตอ้งยื่นคาํขอต่อศาล โดยจะยื่นมาพร้อมคาํฟ้องหรือยื่นมาในเวลาใดๆ 

ก่อนศาลมีคาํพิพากษาก็ได้ โดยในคาํขอนั้นจะตอ้งเปิดเผยขอ้เท็จจริงและพฤติการณ์ท่ีจาํเป็นให้ศาล

ทราบหรือแสดงให้เห็นอย่างชดัแจง้ว่าหากศาลไม่กาํหนดวิธีการคุม้ครองชัว่คราวในระหว่างพิจารณา

คดีแลว้ จะทาํใหเ้กิดความเสียหายท่ียากแก่การเยยีวยาแกไ้ขในภายหลงัอยา่งไร  

ในการพิจารณาคาํขอ ศาลจะทาํการไต่สวนจนเป็นท่ีพอใจของศาลว่าคาํขอนั้นมีเหตุ

เป็นท่ีน่าเช่ือถือได ้และมีเหตุสมควรท่ีจะนาํวิธีการคุม้ครองชัว่คราวตามท่ีขอนั้นมาใชส้ําหรับเง่ือนไข

ท่ีศาลนาํมาใชพ้ิจารณาเพื่อมีคาํสั่งกาํหนดมาตรการหรือวธีิการชัว่คราวนั้น ศาลจะตอ้งเห็นวา่ 14 

(1)  พฤติการณ์ของจาํเลยที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้น เป็นที่น่าเช่ือไดว้า่น่าจะ

ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย สําหรับคดีปกครองโดยส่วนมากแลว้ มกัจะเป็นการโตแ้ยง้เก่ียวกบักฎหรือคาํสั่ง

ทางปกครอง ดงันั้น ศาลจะตอ้งเห็นวา่กฎหรือคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้นน่าจะ

ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  

(2)  มีเหตุจาํเป็นรีบด่วน ถือเป็นหลกัการพื้นฐานในการขอใหศ้าลออกคาํบงัคบัฝ่ายเดียว 

เช่นเดียวกบัหลกัเพื่อประโยชน์แห่งความยุติธรรมในระบบ การท่ีศาลใช้ดุลพินิจพิจารณานาํหลกั

เพื่อประโยชน์แห่งความยุติธรรมมาใชศ้าลจะพิจารณาถึงเหตุอนัสมควรในคาํขอของผูร้้องขอวา่มีความ

เก่ียวขอ้งกบัประโยชน์สาธารณะบา้งหรือไม่ มีความจาํเป็นเร่งด่วนท่ีจะตอ้งเยียวยาแกไ้ขอย่างไร 

และหากศาลอนุญาตตามคาํขอแลว้จะเกิดปัญหาในทางปฏิบติัใดหรือไม่ นอกจากน้ี ศาลจะพิจารณา

ถึงเหตุผลความจาํเป็นในการร้องขอต่อศาลให้มีคาํสั่งเช่นนั้น และไม่เหมาะสมอยา่งไรหากคู่กรณี

มีโอกาสคดัคา้นคาํสั่งก่อน แต่ทั้งน้ี คู่กรณีมีโอกาสคดัคา้นคาํสั่งศาลไดต้ามระยะเวลาท่ีกาํหนดรวมทั้ง

เสนอพยานหลกัฐานใหม่ไดด้ว้ย กรณีท่ีศาลเห็นวา่มีความจาํเป็นเร่งด่วนท่ีจะตอ้งไดรั้บความคุม้ครอง

จากศาลในทนัที โดยส่วนมากมกัเป็นกรณีสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานถูกกระทบอยา่งร้ายแรงการพิจารณา

วา่เร่ืองใดมีความจาํเป็นเร่งด่วนหรือไม่นั้น อาจจะพิจารณาจากขอ้เท็จจริงหรือเหตุท่ีเป็นขอ้อา้งในการ

ขอให้มีการกาํหนดมาตาการชัว่คราว ซ่ึงเหตุจาํเป็นเร่งด่วนนั้นจะตอ้งมีอยูใ่นขณะพิจารณาคาํขอให้

กาํหนดมาตรการชั่วคราว เช่น หน่วยงานทางปกครองกาํลงัดาํเนินการให้มีการลงนามในสัญญาซ้ือขาย

คอมพิวเตอร์ ซ่ึงเป็นขั้นตอนท่ีอาจเกิดข้ึนไดทุ้กขณะอนัอาจส่งผลต่อผูร้้องขอจะตอ้งเสียสิทธิเป็นคู่สัญญา 

14 อภิรดี  สุทธิสมณ์, “มาตรการหรือวธีิการชัว่คราวก่อนการพิพากษาในคดีปกครอง”, หนา้ 8-9 
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(3)  การให้จาํเลยกระทาํต่อไปนั้น จะทาํให้เกิดความเสียหายอยา่งร้ายแรงท่ียากแก่การ

เยียวยาแก้ไขในภายหลงั หรือการให้กฎหรือคาํสั่งทางปกครองมีผลใช้บงัคบัต่อไปจะทาํให้เกิด

ความเสียหายอยา่งร้ายแรง อนัยากแก่การเยยีวยาแกไ้ขในภายหลงั 

(4)  การมีคาํสั่งจะตอ้งไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐ หรือแก่บริการสาธารณะ 

ซ่ึงโดยส่วนมากแลว้การยื่นคาํขอกาํหนดมาตรการคุม้ครองชัว่คราว มกัจะยงัไม่ปรากฏหลกัฐานโดยชดั

แจง้ว่าหน่วยงานราชการดาํเนินการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย และหากศาลกาํหนดมาตรการชั่วคราว

ให้กบัผูร้้องขอแลว้ จะส่งผลต่อการก่อสร้างส่ิงสาธารณูปโภคและบริการสาธารณะ เช่น การก่อสร้าง

โรงพยาบาล การวางท่อประปา การก่อสร้างอาคารสถานท่ีของหน่วยงานราชการ เป็นตน้  

นอกจากศาลจะมีคาํสั่งกาํหนดมาตรการหรือวิธีการคุม้ครองชัว่คราวแลว้ ในบางกรณี

หากปรากฏขอ้เท็จจริงบางประการอนัเป็นเหตุทาํให้ศาลไม่อาจมีคาํสั่งคุม้ครองชัว่คราวได ้ศาลก็จะมี

คาํสั่งยกคาํขอนั้นเสีย สําหรับกรณีท่ีศาลจะมีคาํสั่งยกคาํขอคุม้ครองชัว่คราว ไดแ้ก่ เหตุแห่งการขอให้

คุม้ครองชัว่คราวนั้นไดร้ะงบัหรือส้ินผลไปแลว้ หรือจาํเลย (ในคดีแพ่ง) หรือหน่วยงานหรือเจา้หน้าท่ี

ของรัฐ (ในคดีปกครอง) ไดด้าํเนินการโดยชอบดว้ยกฎหมายแลว้ หรือมีการยื่นคาํขอคุม้ครองชัว่คราว

ภายหลงัจากท่ีเหตุแห่งการคุม้ครองชัว่คราวไดห้มดส้ินไปแลว้  

สําหรับการใช้ดุลพินิจของศาลในการกาํหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อน

การพิพากษาในคดีแพ่งและคดีปกครองมีความแตกต่างกนั กล่าวคือ ในคดีแพ่งท่ีคู่ความทั้งสองฝ่าย

มีสถานะเท่าเทียมกนัในทางกฎหมาย และเร่ืองท่ีพิพาทนั้นเกิดจากการโตแ้ยง้เก่ียวกบัสิทธิหรือหน้าท่ี 

วา่ใครมีสิทธิหน้าท่ีดีกว่ากนั ส่วนในคดีปกครองนั้นจะตอ้งคาํนึงถึงประโยชน์มหาชนกบัประโยชน์

ของปัจเจกบุคคลให้ไดดุ้ลยภาพกนั อนัถือเป็นลกัษณะพิเศษของคดีปกครองท่ีมีเร่ืองประโยชน์มหาชน

เขา้มาเก่ียวขอ้ง เพราะในคดีปกครองเป็นเร่ืองการใชอ้าํนาจของรัฐซ่ึงเป็นอาํนาจมหาชนนั้นไดก้า้วล่วง

ไปกระทบกบัสิทธิของประชาชน การท่ีศาลปกครองใช้ดุลพินิจกาํหนดมาตรการหรือวิธีการชัว่คราว

จะต้องเป็นเร่ืองท่ีมีความจาํเป็นและมีความเหมาะสม กล่าวคือ หากศาลปกครองมุ่งท่ีจะคุ้มครอง

ประโยชน์ของเอกชนแต่เพียงอยา่งเดียวก็อาจจะไม่ใช่ส่ิงท่ีเหมาะสมท่ีสุด จาํเป็นท่ีตอ้งพิจารณาโดยรอบ

ด้านและจะต้องพิจารณาเป็นการเฉพาะไปในแต่ละกรณี ว่าการกําหนดให้มีมาตรการหรือวิธีการ

ชัว่คราวอยา่งใดๆ ในคดีนั้นจะส่งผลกระทบต่อประโยชน์ส่วนรวมหรือเป็นอุปสรรคท่ีอาจเกิดข้ึน

แก่การบริหารงานของฝ่ายปกครองหรือไม่ ในทางกลบักนัหากศาลปกครองมุ่งท่ีจะคุม้ครองประโยชน์

มหาชนมากเกินไปจนไม่คาํนึงถึงวา่เอกชนผูน้ั้นจะไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายมากเพียงไร 

ซ่ึงถา้เป็นเร่ืองท่ีฝ่ายปกครองออกคาํสั่งทางปกครองท่ีมีผลไปในทางจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคล

ดว้ยแลว้ หากไม่มีกฎหมายให้อาํนาจ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยไดบ้ญัญติัรับรองไวว้่า
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จะกระทาํไม่ได้15 ศาลยอ่มท่ีจะตอ้งใชดุ้ลพินิจให้รอบคอบมากยิ่งข้ึน มิฉะนั้นแลว้ ความเสียหายท่ีเกิด

ข้ึนกบับุคคลนั้นอาจเป็นความเสียหายท่ีไม่อาจชดใช้เป็นค่าเสียหายได้ในภายหลัง และมีผลเป็นการ

เปล่ียนแปลงสถานะของบุคคลท่ีไม่อาจแกไ้ขให้กลบัมาดงัเดิมได ้ดงันั้น สําหรับการใชดุ้ลพินิจในการ

กาํหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวของศาลปกครองจาํเป็นท่ีจะตอ้งพิจารณาให้รอบคอบมากยิ่งข้ึน 

เพราะคาํสั่งศาลมิได้มีผลผูกพนัเฉพาะคู่กรณีแต่เพียงอย่างเดียวเท่านั้น บางกรณีอาจมีผลกระทบต่อ

จาํนวนมากก็ไดจึ้งเป็นเร่ืองท่ีศาลจะตอ้งตระหนกัถึงเป็นอยา่งมาก นอกจากน้ี การท่ีศาลจะมีคาํสั่งไต่สวน

คาํขอคุม้ครองชัว่คราวจะตอ้งคาํนึงอยูเ่สมอวา่การพิจารณาและตรวจสอบพยานหลกัฐาน หรือเอกสาร

ท่ีเก่ียวขอ้งกบัคดีในชั้นของการมีคาํสั่งคุม้ครองชัว่คราวน้ีจะตอ้งดาํเนินกระบวนพิจารณาอยา่งรวดเร็ว16 

ทั้งน้ี เพื่อใหท้นัต่อการแกไ้ขเยยีวยาความเดือดร้อนเสียหายของผูย้ื่นคาํขอ 

2.3  วัตถุประสงค์ของกฎหมายในการกําหนดมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎ

หรือคําส่ังทางปกครอง  

เน่ืองจากในคดีปกครองนั้น พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 มิไดบ้ญัญตัิไวว้า่ การฟ้องคดีต่อศาลปกครองก่อใหเ้กิดผลต่อการกระทาํ

ทางปกครองท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีอยา่งไรบา้ง แต่ขอ้ 69 วรรคหน่ึง แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 กาํหนดไวว้่า “การฟ้องคดี

ต่อศาลปกครองเพื่อขอให้เพิกถอนกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง ไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบงัคบัตามกฎ

หรือคาํสั่งทางปกครองนั้น เวน้แต่ศาลมีคาํสั่งเป็นอยา่งอ่ืน” จึงกล่าวไดว้า่การฟ้องคดีปกครองตามกฎหมายไทย 

ไม่เป็นเหตุให้มีการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครอง เช่นเดียวกบัหลกัการตามกฎหมายฝร่ังเศส17 

(ซ่ึงแตกต่างจากกฎหมายเยอรมนัที่โดยหลกัแลว้ การฟ้องคดีมีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามกฎ

หรือคาํสั่งทางปกครอง) โดยเฉพาะในกรณีของคาํสั่งทางปกครองนั้น มาตรา 42 วรรคหน่ึงและวรรคสอง 

15 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 มาตรา 29 บญัญติัวา่  

“การจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว ้จะกระทาํมิได ้เวน้แต่โดยอาศยัอาํนาจ

ตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย เฉพาะเพ่ือการท่ีรัฐธรรมนูญน้ีกาํหนดไวแ้ละเท่าท่ีเป็นและจะกระทบกระเทือน

สาระสาํคญัแห่งสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได”้ 

กฎหมายตามวรรคหน่ึงตอ้งมีผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป และไม่มุ่งหมายให้ใชบ้งัคบัแก่กรณีใดกรณี

หน่ึงหรือบุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเฉพาะจงจง ทั้งตอ้งระบุบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญท่ีให้อาํนาจในการตรา

กฎหมายนั้นดว้ย...” 
16 ธนัยพร  พ่ึงพุม่แกว้, “การทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสัง่ทางปกครอง”, หนา้ 9-10 
17 วรเจตน์  ภาคีรัตน์และคณะ, รายงานวิจัยเร่ืองมาตรการช่ัวคราวก่อนการพิพากษา, สถาบนัวิจยั

และให้คาํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ เสนอต่อสาํนกังานศาลปกครอง, 2545, หนา้ 94 
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แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดบ้ญัญติัไวช้ดัเจนวา่ “คาํสั่งทางปกครอง

ให้มีผลใช้ยนัต่อบุคคลตั้งแต่ขณะท่ีผูน้ั้นได้รับแจง้เป็นตน้ไป” และ “คาํสั่งทางปกครองย่อมมีผล

ตราบเท่าท่ียงัไม่มีการเพิกถอนหรือส้ินผลลงโดยเง่ือนเวลาหรือโดยเหตุอ่ืน”18 เพราะโดยหลกัแลว้ แมว้า่

จะมีการฟ้องคดีต่อศาลคาํสั่งทางปกครองนั้นก็ยงัคงมีผลบงัคบัอยูต่ลอดไปจนกวา่ศาลจะไดมี้คาํสั่งทุเลา

การบงัคบัไวเ้ป็นการชัว่คราว หรือจนกวา่คาํสั่งทางปกครองนั้นจะถูกยกเลิกหรือเพิกถอน แต่การ

ท่ีจะให้ผูฟ้้องคดีตอ้งถูกบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง โดยท่ีคดียงัอยูใ่นระหวา่งการพิจารณาและ

ไม่แน่วา่ศาลจะพิพากษาวา่กฎหรือคาํสั่งนั้นชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ ซ่ึงเม่ือถึงเวลาท่ีศาลจะพิพากษาคดี

และผูฟ้้องคดีเป็นผูช้นะ กรณีอาจล่าช้าเกินกว่าท่ีจะแกไ้ขเพราะมีการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งเสร็จส้ิน

ไปแลว้ก็ได้ ดงันั้น จึงควรให้มีการทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองนั้นได้ หากได้มีการ

ดาํเนินการตามท่ีกาํหนดไวใ้นระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงใด วา่ดว้ยวธีิพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2543  

การทุเลาการบังคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองตามกฎหมายไทยนั้ น ได้มีการ

บญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 มาตรา 66 

ซ่ึงกาํหนดวา่ ศาลปกครองอาจพิจารณากาํหนดมาตรการหรือวิธีการใดๆ เพื่อบรรเทาทุกขใ์ห้แก่คู่กรณี

ท่ีเก่ียวขอ้งเป็นการชัว่คราวก่อนการพิพากษาคดีไดต้ามคาํร้องของคู่กรณี หรือตามท่ีศาลปกครองเห็นสมควร 

โดยศาลปกครองมีอาํนาจกาํหนดมาตรการหรือวิธีการดงักล่าว รวมทั้งออกคาํสั่งไปยงัหน่วยงาน

หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐให้ปฏิบติัได ้ทั้งน้ี ตอ้งเป็นไปตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีกาํหนดในระเบียบ

ของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 โดยจะตอ้ง

คาํนึงถึงขอ้พิจารณา 2 ประการ ไดแ้ก่19 

1)  ความรับผดิชอบของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐในเร่ืองนั้นๆ  

2)  ปัญหาและอุปสรรคท่ีอาจจะเกิดข้ึนแก่การบริหารงานของรัฐ หากศาลจะพิจารณา

กาํหนดมาตรการหรือวธีิการเช่นนั้นดว้ย 

หลกัการท่ีกาํหนดไวใ้นขอ้ 69 วรรคหน่ึง แห่งระเบียบดงักล่าวมิไดใ้ช้บงัคบักบัคดี

ทุกประเภทท่ีอยู่ในอาํนาจของศาลปกครอง กล่าวคือ มาตรา 9 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 นั้น ศาลปกครองมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีท่ีอาจแบ่งออกเป็น

ประเภทหลกัๆ 5 ประเภท คือ  

18 สาํนกัพฒันาระบบงานคดีปกครอง, การทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง, กรุงเทพมหานคร: 

สาํนกังานศาลปกครอง, 2551, หนา้ 2 
19 ไชยเดช  ตนัติเวสส, คู่มือเร่ืองมาตรการหรือวิธีการชัว่คราว, กรุงเทพมหานคร: สํานักงานศาลปกครอง, 

2543, หนา้ 45 
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1)  การโตแ้ยง้การกระทาํต่างๆ ของเจา้หนา้ท่ีและหน่วยงานของรัฐ เช่น การออกคาํสั่ง 

การออกกฎ ฯลฯ  

2)  การโตแ้ยง้การละเวน้การกระทาํตามอาํนาจหนา้ท่ีหรือปฏิบติัหนา้ท่ีล่าชา้ 

3)  คดีพิพาทเก่ียวกบัการกระทาํละเมิดหรือความรับผิดอยา่งอ่ืน ของหน่วยงาน

ทางปกรองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 

4)  คดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง และ 

5)  คดีท่ีมีกฎหมายกาํหนดให้หน่วยงานของรัฐฟ้องคดีต่อศาล เพื่อบงัคบัให้บุคคล

กระทาํการหรือละเวน้กระทาํการ และคดีท่ีมีกฎหมายกาํหนดให้อยูใ่นอาํนาจของศาลปกครอง 

แต่คดีท่ีจะขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองนั้น จาํกดัอยู่เพียงเฉพาะ

คดีท่ีขอให้เพิกถอนกฎหรือคาํสั่งตาม มาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) เท่านั้น ดงันั้ น คดีประเภทอ่ืนๆ ไม่ว่า

เก่ียวกบัการละเวน้การปฏิบติัหนา้ท่ี หรือปฏิบติัหนา้ท่ีล่าชา้ ละเมิด หรือสัญญาทางปกครองยอ่มไม่อาจ

ขอใหศ้าลมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัได ้
 

3.  แนวคดิเกีย่วกบัการบริหารงานบุคคล20 

 

การบริหารงานบุคคล (Personnel Administration) เป็นกระบวนการสําคญัอนัหน่ึง

ของการบริหารงาน เพราะส่วนราชการหรือหน่วยงานใดแมว้่าจะมีการวางแผนงานอย่างดีเลิศ 

มีกาํลงัเงินและวสัดุอุปกรณ์มากและดีเพียงไรก็ตาม หากขาดคนดีมีสมรรถภาพในการปฏิบติังาน

แลว้การบริหารงานของหน่วยงานนั้นก็ไม่อาจเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพและไดผ้ลงานตามเป้าหมาย

ท่ีกาํหนดไว ้การบริหารงานบุคคลของขา้ราชการฝ่ายพลเรือนแต่ละประเภทจะถูกกาํหนดโดยกฎหมายวา่

ดว้ยขา้ราชการประเภทนั้นเป็นสาํคญั เช่น การบริหารงานบุคคลของขา้ราชการพลเรือนสามญั

ย่อมเป็นไปตามพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 การบริหารงานบุคคล

เป็นกระบวนการในการจดัการนับแต่การสรรหาคนมาไวป้ฏิบติังาน การพฒันาคนให้มีความรู้

ความสามารถและสมรรถภาพในการทาํงานใหม้ากยิง่ข้ึน การถนอมหรือดึงคนดีมีความรู้ความสามารถ

ให้อยู่ทาํงานนาน โดยไม่คิดจะโอน ยา้ย หรือเปล่ียนอาชีพเสียก่อนเวลาอนัสมควร การดาํเนินการ

ดงักล่าวยอ่มทาํให้ส่วนราชการหรือหวัหนา้ส่วนราชการจาํเป็นตอ้งออกกฎ หรือคาํสั่ง หรือกระทาํการ

20 วธีิแกไ้ขหรือบรรเทาความเดือดร้อนเสียหายอนัเกิดจากการบริหารงานบุคคลท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย

เอกสารความรู้ สดร.ลาํดบัท่ี 16 / ปีงบประมาณ 2554 สถาบนัดาํรงราชานุภาพ สาํนกังานปลดักระทรวงมหาดไทย 

หนา้ 5-6 สืบคน้จาก http://www.stabundamrong.go.th/web/book/54/b16_54.pdf เม่ือวนัท่ี 25 สิงหาคม 2560 
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อย่างหน่ึงอย่างใด เพื่อให้เกิดผลตามวตัถุประสงค์ จึงเป็นเร่ืองปกติท่ีการดาํเนินการดงักล่าวนั้น

หากกระทาํโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย กระทาํโดยไม่เป็นธรรม กระทาํโดยมิชอบ อาจก่อให้เกิด

ความเดือดร้อนเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดแ้ก่ขา้ราชการผูอ้ยู่ภายใต้

บงัคบัแห่งกฎ คาํสั่ง หรือการกระทาํนั้น และส่ิงที่จะตามมาก็คือข้อโต้แยง้หรือกรณีพิพาท

อนัเกิดข้ึนจากการบริหารงานบุคคลนั้น 

การบริหารงานบุคคลภาครัฐ คือ กระบวนการดาํเนินการของส่วนราชการหรือเจา้หน้าท่ี

ของรัฐอนัเกิดจากการดาํเนินการตามอาํนาจหน้าท่ีท่ีกฎหมายกาํหนดให้อาํนาจไว ้ตั้งแต่กระบวนการ

เข้าสู่ระบบราชการจนถึงกระบวนการพ้นสภาพข้าราชการ รวมทั้งการเล่ือนตาํแหน่ง การยา้ย

ขา้ราชการ และการเล่ือนเงินเดือน โดยผูศ้ึกษาจะนาํเสนอถึงวิธีการในการสังเกตเหตุของการ

กระทาํดงักล่าวว่า กรณีใดเป็นการกระทาํโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายโดยเทียบกบัหลกักฎหมาย

ที่ไดจ้ากคาํพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดและเม่ือตกอยู่ในสถานะเป็นผูไ้ดรั้บความเดือดร้อน

หรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได้จากการกระทาํโดยไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมายดงักล่าว 

3.1  ความหมายของการบริหารงานบุคคล  

การบริหารงานบุคคล (Personnel Management) เป็นทั้ งศาสตร์และศิลป์ท่ีเก่ียวกับ

การปกครองมาตั้งแต่มนุษยรู้์จกักนัอยู่เป็นหมู่เหล่า ในปัจจุบนัแต่ละองค์การ หรือทุกหน่วยงาน

ต่างเล็งเห็นความสําคญัของมนุษยว์่าเป็นทรัพยากรท่ีมีค่าท่ีสุดขององค์การ องค์การจะประสบ

ความสําเร็จไดเ้พียงใดข้ึนอยูก่บับุคคลซ่ึงเป็นปัจจยัสําคญัในการดาํเนินการ ดงันั้น การบริหารงาน

บุคคลจึงอาจหมายถึงการจดักิจกรรมต่างๆ ท่ีเก่ียวกบัตวับุคคลหรือเจา้หนา้ท่ีในองคก์ารใดองคก์าร

หน่ึงในเร่ืองน้ีนกัวชิาการไดเ้ขียนอธิบายความหมายของการบริหารงานบุคคลไวม้ากมาย21 เช่น 

สมพงศ์  เกษมสิน ให้ความหมายในสารานุกรมการบริหารว่า การบริหารงาน

บุคคล เป็นการจดัการเก่ียวกบับุคคลนบัตั้งแต่การสรรหาบุคคลเขา้ปฏิบติังาน การดูแลบาํรุงรักษา

จนกระทั้งพน้ไปจากการปฏิบติังาน22 

ภิญโญ  สาธร กล่าววา่ การบริหารงานบุคคล คือ การใชค้นให้ไดผ้ลดีท่ีสุดโดยใชเ้วลา

ท่ีน้อยท่ีสุด ส้ินเปลืองเงินและวสัดุในการทาํงานนั้นๆ น้อยท่ีสุด ในขณะเดียวกนัคนท่ีเราใช้นั้น

มีความสุขมีความพอใจท่ีจะให้ผูบ้ริหารใช ้พอใจท่ีจะทาํงานตามท่ีผูบ้ริหารตอ้งการหรืออีกนยัหน่ึง

21 สุเทพ  สุเทวเมธี (ดีเยีย่ม), การบริหารงานบุคคลขององค์การบริหารส่วนตาํบลในอาํเภอเมือง จังหวัดพิษณุโลก, 

วทิยานิพนธ์ปริญญาพุทธศาสตรมหาบณัฑิต, สาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ มหาวทิยาลยัมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลยั, 

2556, หนา้ 8 - 9 
22 สมพงศ ์ เกษมสิน, หลกัการบริหาร, กรุงเทพมหานคร: ไทยวฒันาพานิช, 2517, หนา้ 129 
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คือการบริหารให้บรรดากิจกรรมต่างๆ ของผูใ้ห้การศึกษาดาํเนินไปด้วยดีและเกิดประโยชน์

สมความมุ่งหมายโดยอาศยัเทคนิคของการคดัเลือกบุคคลที่มาทาํงานให้เหมาะสมและเทคนิค

ในการพฒันาบุคคลท่ีมีอยูแ่ลว้ให้มีความรู้ความสามารถท่ีจะทาํงานให้เกิดประโยชน์ ขณะเดียวกนั

ก็ส่งเสริมให้คนเหล่านั้นมีความเจริญก้าวหน้า ได้รับผลตอบแทนเป็นที่พอใจและมีความสุข

ในการทาํงาน23 

เสนาะ  ติเยาว ์เห็นว่า การบริหารงานบุคลากรเป็นกระบวนการที่ใช้บุคลากร 

และบาํรุงรักษาบุคลากรที่มีประสิทธิภาพในการปฏิบตัิงานในจาํนวนพอเพียงและเหมาะสม 

นั้นก็คือหน้าท่ีทางด้านการรับสมคัร การคดัเลือก การฝึกอบรม การพฒันาตวับุคลากร การรักษา

ระเบียบวนิยั การใหส้วสัดิการและการโยกยา้ยเปล่ียนตาํแหน่งงาน24  

อมร  รักษาสัตย ์ไดใ้ห้ความหมายการบริหารงานบุคคลวา่ หมายถึง งานท่ีเก่ียวกบั

ตวับุคคลหรือเจา้หนา้ท่ีในองคก์ารนบัตั้งแต่การแสวงหาการรับสมคัร การสอบคดัเลือก การบรรจุ

แต่งตั้ง การโอนการยา้ย การฝึกอบรม การประเมินผล การปฏิบติังาน การพิจารณาความดีความชอบ 

การเลื่อนตาํแหน่ง การจดัขั้นและตาํแหน่งตามหน้าที่ และระดับความรับผิดชอบของงาน 

การกาํหนดอตัราเงินเดือนค่าจา้ง การจดัสวสัดิการ การปกครองบงัคบับญัชา การดาํเนินงาน

ทางวินยั การให้พน้จากตาํแหน่ง การช่วยเหลืออาํนวยความสะดวกต่างๆ แก่ผูป้ฏิบตัิงาน 

ตลอดจนการใหสิ้นนํ้าใจ การใหร้างวลับาํเหน็จบาํนาญเม่ือออกจากงาน25 

ธงชยั  สันติวงษ ์ไดอ้ธิบายความหมายวา่ การบริหารงานบุคคล (Personnel Management) 

หมายถึง ภารกิจของผูบ้ริหารบุคคล (และของผูช้าํนาญการดา้นบุคลากรโดยเฉพาะ) ท่ีมุ่งปฏิบติัในกิจกรรม

ทั้งปวงท่ีเก่ียวกบับุคคล เพื่อให้ปัจจยัดา้นบุคคลขององคก์ารเป็นทรัพยากรมนุษยท่ี์มีประสิทธิภาพ

สูงสุดตลอดเวลาท่ีจะส่งผลสาํเร็จต่อเป้าหมายขององคก์าร26 

 

 

 

23 ภิญโญ  สาธร, หลกัการบริหารวิธีการพฒันาบุคคลระหว่างการปฏิบตัิราชการ, กรุงเทพมหานคร: 

ไทยวฒันาพานิช, 2523, หนา้ 267 
24 เสนาะ  ติเยาว,์ นโยบายการพฒันาชนบทไทย, กรุงเทพมหานคร: สานกังานเลขาธิการ คณะรัฐมนตรี, 2534, หนา้ 8 
25 อมร  รักษาสตัย,์ การปรับปรุงระบบดา้นการบริหารงานบุคคล, กรุงเทพมหานคร: สถาบณัฑิตพฒันบริหารศาสตร์, 

2535, หนา้ 15 
26 ธงชยั  สนัติวงษ,์ การบริหารงานบุคคล, พิมพค์ร้ังท่ี 6, กรุงเทพมหานคร: ไทยวฒันาพานิช, 2536, หนา้ 1 
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กล่าวโดยสรุป การบริหารงานบุคคล หมายถึง ศิลปะในการสรรหา และการคดัเลือก

บุคคล เขา้ทาํงานในองค์การ การมอบหมายงาน การพฒันาบุคคล การจ่ายค่าตอบแทน การธาํรงรักษา 

การวางแผนและการเล่ือนตาํแหน่ง โดยการดาํเนินการต่างๆ ตอ้งคาํนึงถึงประสิทธิภาพของผลผลิต 

หรือการบริการขององคก์ารในการใชท้รัพยากรมนุษยใ์ห้เกิดประโยชน์สูงสุดทั้งบุคคลและองคก์าร

และสังคมโดยรวม27 

3.2  ปรัชญาและความคิดทีเ่กี่ยวกบัการบริหารงานบุคคล28
 

โดยทัว่ไปนั้นเป็นท่ีทราบกนัว่า การแสดงออกหรือการกระทาํใดๆ ของแต่ละคน 

และรูปแบบของการปฏิบติัท่ีจะเป็นไปในทางใดนั้นยอ่มข้ึนอยูก่บัขอ้สมมติฐานหรือความเช่ือท่ีเป็น

พื้นฐาน (basic assumption) ของผูบ้ริหารแต่ละคนเสมอ ในทาํนองเดียวกนักบัเร่ืองการบริหารงาน

บุคคล การปฏิบติัหรือปรัชญาของการบริหารงานบุคคลของผูบ้ริหารแต่ละคนท่ีมีอยู่นั้นจะเป็นไป

ในทางใดยอ่มข้ึนอยูก่บัปัจจยัท่ีสาํคญัหลายประการ คือ 

3.2.1  ประสบการณ์ การศึกษา และพื้นฐานของผู้บริหาร กล่าวคือ ข้ึนอยู่กบัการ

ท่ีบุคคลนั้นไดเ้คยมีความประทบัใจ ความเขา้ใจ และมีพื้นฐานเก่ียวกบัคนมาอยา่งไร ก็จะเป็นความเช่ือ

ท่ีพฒันาและสร้างสมข้ึนมาภายใน  

3.2.2  ปรัชญาของฝ่ายบริหารระดับสูง กล่าวคือ หากไดเ้คยผ่านการทาํงานมา

ในองค์การหรือหน่วยงานแบบไหนก็ตาม แต่ละคนก็มกัจะได้เคยมีโอกาสได้รับการถ่ายทอด 

ได้รู้เห็น รับฟังและถูกปฏิบติัมาดว้ยตนเอง ซ่ึงยอ่มจะกลายเป็นความเช่ือไดเ้ช่นกนั 

3.2.3  อิทธิพลของการเปลี่ยนแปลงในสภาพแวดล้อม ไม่ว่าจะเป็นในค่านิยม 

รูปแบบ การใชชี้วิต กฎหมายที่เก่ียวกบัแรงงานหรือความกา้วหนา้ในการศึกษา ลว้นมีผลทางออ้ม

ท่ีทาํใหป้รัชญาการบริหารงานบุคคลตอ้งเปล่ียนแปลงไปดว้ย  

3.2.4  ข้อสมมติฐานที่เกี่ยวกับคน ปรัชญาการบริหารบุคคลจะโน้มเอียงไปในทางใด 

ท่ีสําคญัท่ีสุดข้ึนอยู่กบัตวัผูบ้ริหารวา่จะยึดขอ้สมมติฐานพื้นฐานท่ีเก่ียวกบัคนแบบใดระหวา่ง 2 แบบ 

คือ Theory X ท่ีเช่ือว่า “ธาตุแทข้องคนนั้นเป็นคนเลว” หรือเช่ือในทางตรงขา้ม คือ Theory Y ท่ีเช่ือว่า 

“คนเป็นทรัพยากรท่ีประเสริฐท่ีธาตุแทใ้นส่วนลึกเป็นคนดีดว้ยกนัทุกคน” 

 

 

27 สุเทพ  สุเทวเมธี (ดีเยีย่ม), “การบริหารงานบุคคลขององคก์ารบริหารส่วนตาํบลในอาํเภอเมือง จงัหวดัพิษณุโลก”, หนา้ 9 
28 แนวคิดและทฤษฎีการบริหารงานบุคคล สืบคน้จาก http://jinnanunuchthean.blogspot.com/2012/02/blog-post.html เม่ือวนัท่ี 5 

พฤศจิกายน 2560 
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3.2.5  ความจําเป็นที่ต้องมีการจูงใจที่ถูกต้องยิ่งข้ึน สภาพลกัษณะของคนจะตอ้ง

มีการชกันาํหรือจูงใจดว้ยวิธีใหม่ท่ีแตกต่างจากเดิมตามความกา้วหนา้ของการศึกษาเร่ืองทฤษฎีของ

การจูงใจ (Theory of Motivation) ดงันั้น การมุ่งท่ีจะเขา้ใจและพยายามทาํให้ถูกตอ้งยอ่มเป็นผลโดย

ตรงท่ีทาํใหป้รัชญาของการบริหารบุคคลเปล่ียนแปลงไปสู่แนวทางใหม่ท่ีถูกตอ้งยิง่ข้ึน 

3.3  หลกัทัว่ไปเกีย่วกบัการบริหารงานบุคคล29  

โดยทัว่ไปยดึหลกัของระบบสาํคญั 2 ระบบ คือ ระบบอุปถมัภ ์(Patronage System) 

และระบบคุณธรรม(Merit System) ซ่ึงมีหลกัและวิธีปฏิบตัิเกี่ยวกบัการบริหารงานบุคคล

แตกต่างกนั กล่าวคือ ระบบอุปถมัภ์หรือท่ีเรียกกนัว่าระบบชุบเล้ียง (Spoils System) ระบบเล่นพวก 

(Nepotism) หรือระบบชอบพอเป็นพิเศษ(Favoritism) เป็นระบบท่ีการพิจารณาเลือกสรรคนเขา้ ทาํงาน 

การบรรจุ แต่งตั้ง โยกยา้ย เล่ือนขั้น เล่ือนตาํแหน่ง มกัไม่คาํนึงถึงความรู้ความสามารถ ไม่เปิดโอกาส

ท่ีเท่าเทียมกนัแก่บุคลากรของหน่วยงาน ทาํให้บุคลากรขาดสมรรถภาพ งานไม่ก้าวหน้า เพราะมี

การบรรจุแต่งตั้งกนัตามความพอใจมากกว่าการเลือกสรรจากผูมี้ความรู้ ความสามารถ มกัจะมี

อิทธิพลทางการเมืองเขา้มาในองค์การต่างๆ ผูป้ฏิบติังานจะมุ่งทาํงานเพื่อเอาใจผูมี้อาํนาจมากกว่า

ปฏิบติัตามหน้าที่ บุคลากรขาดหลกัประกนัความมัน่คง ระบบดงักล่าวทาํให้เกิดความไม่พอใจ

แก่ราชการมากจึงมีความริเร่ิมท่ีจะขจดัปัญหาต่างๆ ท่ีเกิดข้ึน ทาํให้เกิดมีระบบคุณธรรมข้ึนหรือท่ี

เรียกกนัว่าระบบคุณวุฒิ ระบบคุณความดี ระบบความรู้ความสามารถ วิธีการเลือกสรรบุคคล

เขา้ทาํงานโดยใชก้ารสอบเป็นการประเมินความรู้ความสามารถของบุคคล ท่ีมีคุณสมบติัครบถว้น

ตามต้องการ โดยไม่คาํนึงถึงเร่ืองการเมืองหรือความสัมพนัธ์ส่วนตวัเป็นสําคญั ระบบน้ีมีหลัก

สาํคญัๆ คือ หลกัความเสมอภาค (Equality of Opportunity) หลกัความสามารถ (Competence) 

หลกัความมัน่คง(Security) และหลักความเป็นกลางทางการเมือง (Political Neutrality) การนํา

ระบบคุณธรรมมาใช้กบัการบริหารงานบุคคลก็เพื่อให้เกิดความประหยดัค่าใชจ่้ายการบริหารงาน

บุคคล กบัเพื่อใหส้มาชิกทุกคนในองคก์รไดรั้บความเป็นธรรมจากการบริหารงานบุคคล 

3.4  ความสําคัญของการบริหารงานบุคคล  

เป็นท่ีทราบกนัดีโดยทัว่ไปในหมู่นกับริหารวา่ องคป์ระกอบสาํคญัของการบริหาร

มี 4 อย่างคือ (1) คนหรือบุคคล (Man) (2) เงินหรืองบประมาณ (Money) (3) วสัดุและอุปกรณ์ 

(Material) และ (4) การจดัการหรือเทคนิคในการบริหาร (Management) องค์ประกอบ ทั้ง 4 น้ี 

มีความสําคญัมาก แต่องค์ประกอบประการแรก คือ คนหรือบุคคล (Man) มีความสําคญัที่สุด30 

29 แนวคิดและทฤษฎีการบริหารงานบุคคล, “เร่ืองเดียวกนั” 
30 สุเทพ  สุเทวเมธี (ดีเยีย่ม), “การบริหารงานบุคคลขององคก์ารบริหารส่วนตาํบลในอาํเภอเมือง จงัหวดั

พิษณุโลก”, หนา้ 10 
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ซ่ึงในการบริหารงานบุคคลของหน่วยงานต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นหน่วยงานของรัฐหรือเอกชน ตอ้งปฏิบติั

ให้เป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมายเพราะหากมีการดาํเนินการท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายแลว้ยอ่มทาํให้เกิดผล

กระทบต่อสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคล และในบางคร้ังอาจทาํให้บุคคลเหล่านั้นได้รับความเดือดร้อน

เสียหายและนาํคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองเพื่อขอให้แกไ้ขเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายพร้อม

กบัการมีคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวซ่ึงเป็นคดีปกครองเก่ียวกบั

การบริหารงานบุคคล และในเร่ืองความสําคญัอนัเน่ืองมาจากคนน้ีมีนกัวิชาการหลายท่านไดใ้ห้

ความคิดเห็นไว ้เช่น  

สมาน  รังสิโยกฤษฎ ์ไดอ้ธิบายถึงการบริหารงานบุคคลวา่ “ในการบริหารงานใดๆ 

ก็ตาม เป็นท่ียอมรับวา่ การบริหารงานบุคคลเป็นเร่ืองท่ีสําคญัและยุง่ยากท่ีสุด ทั้งน้ี เพราะตามหลกั

ทัว่ไปในการบริหารงานนั้นแมว้า่จะมีงบประมาณให้อยา่งเพียงพอ มีการจดัองคก์ารและการบริหาร

ท่ีดีมีอุปกรณ์และวสัดุต่างๆ พร้อมมูลเพียงใด ถา้ผูป้ฏิบติังานไม่ดีขาดความสามารถ ขาดความซ่ือสัตย ์

สุจริต และไม่ประพฤติอยู่ในระเบียบวินยัอนัดีแลว้ ก็เป็นการยากท่ีการบริหารจะบรรลุผลสมตาม

ความมุ่งหมาย แต่ถา้ไดค้นดีมีความรู้ความสามารถเหมาะกบังาน ปัญหาอ่ืนๆ แทบจะหมดไปทีเดียว 

ส่วนสาเหตุท่ีทาํให้การบริหารบุคคลยุง่ยากนั้นก็เพราะวา่เป็นเร่ืองเก่ียวพนั และมีผลกระทบกระเทือน

ต่อส่ิงมีชีวติจิตใจ ซ่ึงเป็นมนุษยปุ์ถุชน ปัญหาท่ีเกิดข้ึนจึงแทบจะกล่าวไดว้า่ไม่มีท่ีส้ินสุด31
  

ประชุม  รอดประเสริฐ กล่าวว่าการท่ีจะมอบหมายหน้าท่ีการงานอะไรให้ขา้ราชการ

ผูใ้ด ปฏิบติันั้นจะตอ้งเป็นไปตามหลกัท่ีว่า การมอบหมายหน้าท่ีการงานให้ผูใ้ดปฏิบติัจะตอ้งให้

ตรงกับความรู้ความสามารถของผูน้ั้ น (Put the Right Man to Right Job) ทั้ งน้ี ก็เพื่อให้มีการใช้

กาํลงัคนให้ไดป้ระโยชน์สูงสุด และเพื่อให้เป็นท่ีแน่ใจว่าผูใ้ดมีความรู้ความสามารถในดา้นใดนั้น

นอกจากจะกระทาํโดยการทดสอบความรู้ความสามารถแลว้ยงัจะตอ้งมอบหมายหน้าที่การงาน

ให้ทดลองปฏิบติัสักระยะหน่ึงวา่จะสามารถปฏิบติังานในหนา้ท่ีไดห้รือไม่เพียงใด ก่อนท่ีจะมอบหมาย

หนา้ท่ีการงานนั้นๆให้ปฏิบติัเป็นการถาวรต่อไป 32 

ชูศกัด์ิ  เท่ียง กล่าววา่ การเล่ือนขั้นและการโอนยา้ยเป็นเทคนิคของการบริหารงาน

บุคคลท่ีสําคญัพอๆ กบัการสรรหาบุคคลเขา้มาทาํงาน ดงันั้น จึงจาํเป็นตอ้งมีหลกัเกณฑ์ในการพิจารณา

โดยตั้งอยูบ่น รากฐานของระบบคุณธรรมเพื่อเสริมสร้างกาํลงัใจและเป็นแรงจูงใจให้คนปฏิบติังาน

31 สมาน  รังสิโยกฤษฏ์, ความรู้ทัว่ไปเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล, พิมพค์ร้ังท่ี 18, กรุงเทพมหานคร: 

น่ากงัการพิมพ,์ หนา้ 2 
32 ประชุม  รอดประเสริฐ, การบริหารบุคลากรทางการศึกษา, กรุงเทพมหานคร: มหาวิทยาลัย

ศรีนครินทรวโิรฒประสานมิตร, 2528, หนา้ 60 
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อยา่งเต็มความสามารถดว้ยความหวงัที่จะไดร้ับความกา้วหนา้ในชีวิตการทาํงาน โดยหลกัเกณฑ์

ในการเล่ือนขั้นท่ีนิยมปฏิบติักนัอยูข่ณะน้ีมีดงัน้ี คือ  

1)  โดยการสอบ เป็นการพิจารณาเล่ือนขั้นโดยเปิดโอกาสให้ผูท่ี้มีความรู้ความสามารถ

และมีคุณสมบติัตรงตามท่ีกาํหนดไวเ้ขา้สอบซ่ึงเป็นไปตามหลกัการของระบบคุณธรรม  

2)  พิจารณาจากการปฏิบัติงาน โดยดูผลการปฏิบัติงานท่ีทาํไปแล้วว่าได้ผลเพียงใด 

นอกจากน้ี ยงัพิจารณาจากความรู้ความสามารถพิเศษ การศึกษาและการฝึกอบรม เป็นตน้  

3)  ระบบอาวุโส เป็นการพิจารณาเล่ือนตาํแหน่งโดยคาํนึงถึงระยะเวลาในการทาํงาน 

ซ่ึงการพิจารณาโดยหลกัเกณฑ์น้ีมีขอ้เสียคือคนท่ีทาํงานมานานไม่จาํเป็นเสมอไปว่าจะทาํงานได้

ดีกวา่คนอ่ืน  

4)  การทดลองปฏิบติังาน โดยให้ผูท่ี้อยูใ่นเกณฑท่ี์จะไดรั้บการเล่ือนขั้นเขา้ทดลอง

ปฏิบติังานในตาํแหน่งท่ีจะไดรั้บการเล่ือนขั้นเพื่อจะไดป้ระเมินผลดูวา่บุคคลนั้นเหมาะสมท่ีจะไดรั้บ

การเล่ือนขั้นอยา่งแทจ้ริงหรือไม่33  

เสน่ห์  ผดุงญาติ ไดส้รุปสาเหตุสาํหรับขา้ราชการท่ีจะพน้จากงานไปวา่มี 4 กรณี คือ34  

1)  การยา้ย หมายถึง การส่งให้ขา้ราชการผูด้าํรงตาํแหน่งหน่ึงไปดาํรงตาํแหน่งอ่ืน

ในระดบัเดียวกนัภายในหน่วยงานหรือกรมเดียวกนั ในบางกรณีอาจมีการสั่งให้ไปดาํรงตาํแหน่ง

ในระดบัตํ่ากวา่เดิมก็ได ้

2)  การโอน หมายถึง การแต่งตั้งขา้ราชการในสังกดักระทรวง ทบวงหรือกรมหน่ึง

ใหไ้ดด้าํรงตาํแหน่งในอีกท่ีหน่ึง 

3)  การเล่ือนและแต่งตั้งขา้ราชการให้ดาํรงตาํแหน่งซ่ึงรับเงินเดือนในระดบัท่ีสูงข้ึน 

หมายถึง การท่ีขา้ราชการรายใดรายหน่ึงไดเ้ปล่ียนแปลงตาํแหน่งสูงข้ึนมีความรับผิดชอบมากข้ึน

ไดรั้บค่าตอบแทนมากข้ึน และมีเกียรติภูมิหรือสถานภาพทางสังคมสูงข้ึน 

4)  การออกจากราชการมีอยู ่16 กรณียอ่ย ดงัต่อไปน้ี 

(1)  ตาย 

(2)  พน้จากราชการตามกฎหมายวา่ดว้ยบาํเหน็จบาํนาญขา้ราชการ 

33 ชูศกัด์ิ  เท่ียง, การบริหารงานบุคคลในภาครัฐกิจ, กรุงเทพมหานคร: มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, 2517,

หนา้ 147-150 

34 เสน่ห์  ผดุงญาติ, สภาพการบริหารงานบุคคลของข้าราชการครูในสถานศึกษา สังกัดกรมการศึกษา 

นอกโรงเรียน, วทิยานิพนธ์การศึกษาศาสตรมหาบณัฑิต, มหาวิทยาลยัศรีนครินทร์วิโรฒ ประสานมิตร, 2535, 

หนา้ 30-32 
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(3)  ไดรั้บอนุญาตใหล้าออก 

(4)  ถูกสั่งให้ออกระหวา่งทดลองปฏิบติัหน้าท่ีราชการเพราะมีความประพฤติ

ไม่ดี หรือไม่มีความรู้ หรือไม่มีความสามารถเหมาะสมท่ีจะปฏิบติัหนา้ท่ี 

(5)  ถูกสั่งใหอ้อกเพราะขาดคุณสมบติัทัว่ไปโดยไม่ไดรั้บการยกเวน้ 

(6)  ถูกสั่งใหอ้อกเพราะขาดคุณสมบติัเฉพาะสาหรับตาํแหน่ง 

(7)  ถูกสั่งใหอ้อกจากราชการเพราะเจบ็ป่วยไม่สามารถปฏิบติัหนา้ท่ีได ้

(8)  ออกไปปฏิบติังานตามความประสงคข์องทางราชการ 

(9)  ถูกสั่งใหอ้อกเพราะหยอ่นความสามารถ 

(10)  ถูกสั่งใหอ้อกเพราะมีมลทิน หรือมวัหมอง 

(11)  ไดรั้บโทษจาํคุกโดยคาํพิพากษาถึงท่ีสุดให้จาํคุกในความผิดท่ีกระทาํการ

โดยประมาทหรือความผดิลหุโทษ 

(12)  ออกไปรับราชการทหารตามกฎหมายวา่ดว้ยรับราชการทหาร 

(13)  ถูกลงโทษใหอ้อก 

(14)  ถูกลงโทษปลดออก 

(15)  ถูกลงโทษไล่ออก 

(16)  ออกเพราะยบุเลิกตาํแหน่ง 

จากกระบวนการบริหารงานบุคคลที่ได้กล่าวมาแล้วขา้งตน้ จะเห็นได้ว่ากิจกรรม

ที่เก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลมีมากมาย โดยในการบริหารงานบุคคลภาครัฐย่อมตอ้งมีกิจกรรม

ดงักล่าวดว้ยกนัทั้งส้ิน แต่จะมีมากนอ้ยเพียงใดยอ่มข้ึนอยูก่บัสภาพแวดลอ้มของแต่ละองคก์ร35 

 

4.  แนวคดิและทฤษฎใีนการควบคุมคาํส่ังทางปกครอง36 

 

การควบคุมคาํสั่งทางปกครองของประเทศต่างๆ ท่ีมีศาลปกครองหรือไม่มีศาลปกครอง

ยงัมีการควบคุมคาํสั่งทางปกครองท่ีเรียกวา่ การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงในกรณีน้ีมิไดห้มายความ

ถึงการอุทธรณ์ในกฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่หรือการอุทธรณ์ในกฎหมายวธีิพิจารณาความอาญา

แต่อย่างใด แต่หมายความถึงวิธีการตามกฎหมายท่ีเปิดโอกาสให้บุคคลใดบุคคลหน่ึงไดมี้โอกาส

35 สุเทพ  สุเทวเมธี (ดีเยี่ยม), “การบริหารงานบุคคลขององค์การบริหารส่วนตาํบลในอาํเภอเมือง 

จงัหวดัพิษณุโลก”, หนา้ 41 
36 สิทธิชยั  ไชยเหมวงศ์, คาํส่ังทางปกครองซ่ึงออกโดยหน่วยงานหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐแต่ไม่อยู่ในอาํนาจ

ตรวจสอบของศาลปกครอง, วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต, มหาวทิยาลยัรามคาํแหง, 2546, หนา้ 43-54 
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เก่ียวกบัสิทธิเสรีภาพของตนหากเห็นวา่ไม่ไดรั้บความเป็นธรรม ผูน้ั้นก็มีโอกาสไดร้้องเรียนหรือโตแ้ยง้สิทธิ 

ซ่ึงความจริงแลว้การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองมีหลายวธีิ ข้ึนอยูก่บัความสัมพนัธ์ระหวา่งฝ่ายปกครอง

กบัประชาชนอาจมีหลายระดบัโดยจะพจิารณาจากระบบการเมือง การปกครอง และระบบเศรษฐกิจ 

เช่นกลุ่มประเทศท่ีมีระบอบการปกครองในระบบ คอมมิวนิสต์ รัฐจะดาํเนินการเองทุกอยา่งไม่ว่า

จะเป็นเร่ืองของเศรษฐกิจหรือการเมือง ในระบบสังคมนิยมรัฐหรือฝ่ายปกครองจะดาํเนินในกิจการ

ใหญ่ๆ ทั้งหมดไม่ว่าจะเป็นสาธารณูปโภค และเอกชนอาจจะมีกิจการบางส่วนในกิจการเล็กๆ น้อยๆ 

ส่วนในกลุ่มประเทศท่ีมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบเสรี แนวความคิดในกลุ่มน้ีคือ

โดยหลกัแลว้ให้เอกชนดาํเนินการทางเศรษฐกิจโดยเสรี รัฐไม่ควรเขา้ไปแทรกแซงในกิจการต่างๆ 

ท่ีเอกชนทาํ รัฐตอ้งไม่เขา้ไปแข่งขนั รัฐทาํเฉพาะกิจการบริการสาธารณะหรือท่ีเก่ียวกบัความมัน่คง

ท่ีเอกชนทาํไม่ได ้แต่อยา่งไรก็ตามในระบอบเสรีประชาธิปไตยนั้นมิใช่วา่รัฐจะไม่เขา้มายุง่เก่ียวเลย 

รัฐตอ้งเขา้มาวางกฎเกณฑ์ควบคุมเพื่อไม่ให้ผูที้่มีอาํนาจ ทางเศรษกิจหรือการเมืองมากกว่า

กลัน่แกลง้หรือรังแกผูท่ี้มีอาํนาจต่อรองน้อยกวา่ รัฐจาํตอ้งเขา้มาออกกฎหมายเก่ียวกบัการแข่งขนั

และป้องกนัการแข่งขนัท่ีไม่เป็นธรรม การคุม้ครองผูบ้ริโภคฯลฯ ส่ิงท่ีตามมาก็คือเม่ือมีความสัมพนัธ์

อย่างน้ีเกิดข้ึนฝ่ายปกครองก็เป็นมนุษยธ์รรมดาในการออกกฎหมายหรือกฎเกณฑ์ในบางคร้ัง

ก็อาจจะออกโดยสําคญัผิดในขอ้เท็จจริงหรือการสําคญัผิดในขอ้กฎหมายซ่ึงจะทาํให้การออกกฎ

ของฝ่ายปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมายโดยอาจจะตั้งใจหรือไม่ก็ตาม  

การควบคุมคาํสั่งทางปกครองโดยศาลหรือเรียกว่าการอุทธรณ์คาํสั่งในลกัษณะที่มี

ขอ้พิพาทต่อศาล เป็นการควบคุมคาํสั่งทางปกครองปกครองอีกวิธีหน่ึง เน่ืองจากความคิดในเร่ือง

การร้องทุกข์ต่อฝ่ายปกครองในระบบก่ึงขอ้พิพาท หรือก่ึงศาลซ่ึงมีขอ้เสียคือการขาดความเป็นอิสระ 

กระบวนพิจารณาก็กาํหนดไวไ้ม่รัดกุมไม่ไดใ้หห้ลกัประกนัท่ีดีแก่ผูอุ้ทธรณ์ และทางท่ีดีก็คือการอุทธรณ์

คาํสั่งในลกัษณะท่ีมีขอ้พิพาทต่อศาล เพราะเป็นการกระทาํต่อหนา้ผูพ้ิพากษาในศาลและอยูภ่ายใต้

กระบวนพิจารณา เพราะถา้ยืน่ต่อศาลยอ่มจะไดห้ลกัประกนัวา่จะไดรั้บการพิจารณาใหค้วามเป็นธรรม 

และมีคู่ความ มีการสืบพยาน มีการชกัถาม และถา้เป็นศาลปกครองก็จะเป็นระบบไต่สวน และถา้หาก

ศาลเห็นควรก็อาจมีการเรียกพยานหลกัฐานมาเพิ่มเติมได ้มีหลกัอายุ ความ มีหลกัความสามารถ

ของผูฟ้้องคดี การพิจารณาคดีปกครองก็พิจารณาไดท้ั้งขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมาย แต่มีขอ้จาํกดั

ก็คือโดยปกติศาลจะไม่เขา้มากา้วล่วงการใชอ้าํนาจ หรือการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครอง ส่ิงท่ีจะพิจารณา

ต่อมาคือจะอุทธรณ์คาํสั่งต่อศาลใดหรือจะให้ศาลใดควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํ

นั้นๆ ทั้งน้ี ข้ึนกบัว่าประเทศนั้นๆใช้ระบบศาลเด่ียวหรือระบบศาลคู่ ซ่ึงระบบศาลเด่ียวก็คือการ

มอบให้ศาลยุติธรรมเป็นผูพ้ิจารณาและวินิจฉัยคดีทุกเร่ืองรวมทั้งคดีปกครองดว้ยซ่ึงนิยมกนัมาก

ในกลุ่มประเทศแองโกลแซกซอล เช่น องักฤษ อเมริกา รวมทั้งประเทศไทยในอดีตท่ียงัไม่ไดมี้การ
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จดัตั้งศาลปกครอง ส่วนระบบศาลคู่ก็คือการให้ศาลปกครองพิจารณาพิพากษาคดีปกครองไดท้ัว่ไป 

แต่มีคดีปกครองบางส่วนเท่านั้นท่ีเป็นขอ้ยกเวน้ใหศ้าลยุติธรรมเป็นผูว้ินิจฉยัซ่ึงมีการกาํหนดยกเวน้

ไวโ้ดยเฉพาะ เช่น ในประเทศฝร่ังเศส ระบบศาลคู่นั้นมีเน้ือหาเป็นเอกเทศ ใชร้ะบบไต่สวนมีระบบ

ผูพ้ิพากษาท่ีเป็นระบบเปิดมีผูมี้ความรู้ในการบริหารราชการแผ่นดินมาเป็นองค์คณะ ซ่ึงไม่จาํกดั

เฉพาะนักกฎหมายมหาชนแต่จะประกอบไปด้วยนักรัฐศาสตร์ นักเศรษฐศาสตร์ นักกฎหมาย

ระหว่างประเทศ เพราะประสบการณ์ของบุคคลเหล่าน้ีจะเป็นประโยชน์อย่างยิ่งในการพิจารณา 

เน่ืองจากคาํพิพากษาของศาลปกครองนั้นมิใช่เป็นเพียงแค่การอาํนวยความยุติธรรมเท่านั้น แต่ยงั

เป็นการประสานประโยชน์ระหว่างเอกชนกบัรัฐ และคาํวินิจฉัยท่ีดีจะก่อให้เกิดการพฒันาระบบ

บริหาร สาเหตุท่ีระบบศาลแตกต่างกนั เพราะศาลทั้งสองระบบต่างก็อา้งหลกัการแบ่งแยกอาํนาจ

โดยการเอาหลักการแบ่งแยกอาํนาจของมองเตสกิเออร์ซ่ึงเป็นพื้นฐานในการปกครองระบอบ

ประชาธิปไตยของ โลกปัจจุบนัมาเป็นพื้นฐาน มองเตสกิเออร์กล่าวว่ารัฐอธิปไตยทุกรัฐมีอาํนาจ

ท่ีจะปฏิบติั ภารกิจสามลกัษณะตามท่ีเคยกล่าวมาแล้วในตอนตน้ และอาํนาจตามท่ีกล่าวมานั้น

มีความสัมพนัธ์กบัสามองค์กรที่ใช้อาํนาจเป็นอิสระจากกนั ซ่ึงประกอบดว้ยบุคคลผูป้ฏิบติัการ

ในแต่ละองคก์รท่ีแตกต่างกนัโดยส้ินเชิงและไม่ให้องค์กรเหล่าน้ีอยู่ภายใตอ้าํนาจบุคคลคนเดียว 

เน่ืองจากอาํนาจนิติบญัญติัและอาํนาจบริหารถา้ตกอยูก่บับุคคลคนเดียวหรือกลุ่มเดียวกนัเสรีภาพ

ของประชาชนก็จะไม่มี เพราะฝ่ายบริหารหรือรัฐสภาจะออกกฎหมายเพื่อประโยชน์ของตน

และปฏิบติัตามกฎหมายของตนท่ีออกมาโดยอาํเภอใจ และเหตุท่ีคลา้ยกนัหากมีความสับสนในเร่ือง

การใช้อาํนาจตุลาการกบัฝ่ายบริหาร ผูพ้ิพากษาก็จะใช้อาํนาจโดยมิชอบได้โดยง่าย โดยทฤษฎี

ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการควบคุมคาํสั่งทางปกครอง มีดงัน้ี 

4.1  ทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับระบบศาลเดี่ยว เน่ืองจากระบบศาลซ่ึงใช้อาํนาจตุลาการ

คือ อาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีต่างๆ ผูท่ี้มีความเช่ือในระบบการแบ่งแยกอาํนาจทั้งสามอาํนาจ

เน่ืองจากระบบศาลนั้นใช้อาํนาจตุลาการจึงควรเป็นระบบศาลเด่ียวไม่ควรแบ่งเป็นศาลยุติธรรม

หรือศาลปกครองโดยให้เหตุผลวา่อาํนาจตุลาการเป็นอาํนาจท่ีควบคุมไม่ให้ใชก้ฎหมายไปในทาง

ที่มิชอบ ซ่ึงเกี่ยวกบัการฝ่าฝืนกฎหมายรวมทั้งการพิจารณาพิพากษาคดีเกี่ยวกบัฝ่ายปกครอง

และควบคุมมิให้กฎหมายขดักบัรัฐธรรมนูญ และมองต่อไปวา่อาํนาจตุลาการนั้นมีจริงตามท่ียอมรับกนั

แต่ความชอบธรรมท่ีจะยอมรับนั้นคืออาํนาจวินิจฉัยขอ้พิพาทโดยองค์กรเดียวตามหลกัความเป็น

ผูเ้ช่ียวชาญ ดงันั้น ผลท่ีตามมาคือถา้หากมีการจดัตั้งศาลปกครองก็จะเป็นการแบ่งแยกอาํนาจตุลาการ

โดยฝ่ายบริหาร ขดักบัหลกัการแบ่งแยกอาํนาจของมองเตสกิเออร์ นอกจากนั้น ก็มีนักกฎหมาย

องักฤษคือไดซ่ีมีอิทธิพลต่อแนวความคิดของนกักฎหมายกลุ่มแองโกลแซกซอนและเป็นผูท่ี้พูดถึง

หลกันิติธรรม (The rules of law) ซ่ึงอธิบายวา่ทุกคนมีสิทธิเท่าเทียมกนั ไม่วา่จะเป็นรัฐหรือเอกชน 



26 

บุคคลตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎหมายและระบบศาลเดียวกนัท่ีจะใหค้วามยติุธรรม จึงจะเป็นการให้ความยุติธรรม

ไม่ว่าจะเป็นใครตอ้งใชก้ฎหมายเดียวกนั นั้นคือความคิดของไดซ่ี จากความคิดน้ีเองท่ีเป็นสาเหตุ

ให้ระบบกฎหมายแองโกลแชกซอนใช้ศาลเด่ียวพิจารณา คดีต่างๆ ทั้งคดีปกครองและคดีเอกชน

ซ่ึงมีอิทธิพลต่อนกักฎหมายไทยกลุ่มใหญ่โดยเฉพาะกลุ่มกระทรวงยติุธรรม เน่ืองจากไดซ่ีผูน้ี้ไดรั้บ

ความนิยมนบัถือในบรรดานกันิติศาสตร์ของประเทศกลุ่มแองโกลแซกซอน โดยทัว่ไปนกันิติศาสตร์

โดยมากจึงถือตามความเห็นดงักล่าวน้ีตลอดมาจนกระทัง่สมยัต่อมาไดซ่ีสาํนึกไดว้า่มีความเขา้ใจผิด 

ในหลกักฎหมายปกครองของประเทศต่างๆในภาคพื้นทวีปยุโรป และภายหลงัศาสตราจารยไ์ดซ่ี

เองก็รับว่าเขา้ใจกฎหมายปกครองของฝร่ังเศสผิดไป เพราะไปถือตามตาํราเก่าๆ ของนกักฎหมาย

ฝร่ังเศสบางคน37  

4.2  ทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับระบบศาลคู่ หลกัการแบ่งแยกอาํนาจกบัระบบศาลคู่ในฝร่ังเศส 

ฝรั่งเศสมีระบบปกครองแยกจากศาลยุติธรรม มีศาลสูงสุดสองศาลคือศาลปกครองสูงสุดและ

ศาลยุติธรรมสูงสุดเป็นอิสระจากกนัเป็นผูค้วบคุมคาํพิพากษาท่ีเก่ียวกบัปัญหาขอ้กฎหมายของศาล

ในแต่ละจาํพวกในขั้นตอนสุดทา้ยของกระบวนการพิจารณาในแต่ละคดี ฝร่ังเศสมองว่าการแบ่งแยก

อาํนาจของมองแตสกิเออร์ใหมี้องคก์รต่างๆ แยกตามภารกิจของรัฐออกไป คือฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหาร

และฝ่ายตุลาการ เป็นอิสระไม่กา้วก่ายกนัแต่ควรจะถ่วงดุลซ่ึงกนัและกนัเพื่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

นกัวิชาการฝร่ังเศสเห็นวา่ ถา้เป็นขอ้พิพาททางฝ่ายปกครองดว้ยกนัเองหรือฝ่ายปกครองกบัเอกชน

จะมิให้ศาลยุติธรรมเขา้มากา้วก่ายการทาํงานของฝ่ายบริหาร และอธิบายต่อไปวา่หลกัท่ีให้ฝ่ายปกครอง

วินิจฉยัคดีตนเองไม่ไดท้าํให้อิสระของผูพ้ิพากษาเสียไป เพราะหลกัน้ีเรียกวา่หลกัการแบ่งแยกหน้าท่ี

ว่าต่างจากหลกัการแบ่งแยกอาํนาจของมองเตสกิเออร์ ในสายของฝ่ายบริหารแยกเป็นสองส่วน 

คือฝ่ายปกครองท่ีทาํหน้าท่ีปฏิบติัการประจาํวนั คือเจา้หน้าท่ีฝ่ายปฏิบติัในกระทรวง ทบวง กรม

ต่างๆ กบัอีกส่วนหน่ึงคือฝ่ายปกครองท่ีทาํหน้าท่ีวินิจฉยั โดยเฉพาะแยกมาคนละส่วน ไม่กา้วก่ายกนั

ในสายของฝ่ายบริหารซ่ึงแยกออกมาตามหลกัการแบ่งแยกหน้าท่ี ซ่ึงตรงน้ีจะก่อให้เกิดความเป็นอิสระ

และเกิดความเช่ียวชาญเฉพาะดา้น ท่ีกล่าวเช่นน้ีเพราะมีทั้งขอ้สนบัสนุนและมีขอ้โตแ้ยง้ในระบบ

ศาลเด่ียวและระบบศาลคู่ โดยผูท่ี้สนับสนุนระบบศาลเด่ียวอา้งว่าการมีระบบศาลเด่ียวหรือระบบ

ศาลยุติธรรมมาตดัสินขอ้พิพาทในคดีปกครองและคดีระหวา่งเอกชนกบัเอกชนมีขอ้ดีคือผูพ้ิพากษา

ศาลยุติธรรมเป็นอิสระได้รับการรับประกนัโดยทัว่ไปว่ามี คณะกรรมการตุลาการ ทาํให้ฝ่ายบริหาร

แทรกแซงไม่ได ้ประการที่สองผูพ้ิพากษาที่ทาํหน้าที่พิพากษาย่อมมีความเช่ียวชาญเฉพาะดา้น

37 ขวญัชยั  สันตสวา่ง, กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ, กรุงเทพมหานคร: มหาวทิยาลยัรามคาํแหง, 2542,

หนา้ 65-66 
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เป็นเหตุผลทางเทคนิค ส่วนในระบบศาลคู่ของฝร่ังเศสการมีระบบศาลโดยแบ่งแยกหน้าที่ทาํให้

ผูพ้ิพากษามีอิสระหรือไม่ ซ่ึงเรามกัจะมองว่าถ้าฝ่ายปกครองอยู่ในสายการบริหาร ฝ่ายบริหาร

ก็จะเขา้มาแทรกแซงไดท้าํให้ผูพ้ิพากษาขาดความเป็นอิสระ ซ่ึงในทางปฏิบติัเม่ือใช้หลกัการแบ่งแยก

หนา้ท่ีคือกลุ่มท่ีอยู่ในสายการบริหารกลุ่มหน่ึงทาํหน้าท่ีวินิจฉัยโดยเฉพาะไม่ปะปนหน้าท่ีในการ

ปฏิบติัการตามภารกิจประจาํวนัของฝ่ายปกครอง ก็เหมือนกบัการแยกออกมาต่างหาก มีความ

เป็นอิสระไดส่้วนในเร่ืองความเช่ียวชาญศาลปกครองทาํหนา้ท่ีวินิจฉยัยอ่มมีความเช่ียวชาญมากกวา่

ศาลยติุธรรม นอกจากน้ี ยงัเป็นระบบท่ีเปิดโอกาสให้ผูมี้ประสบการณ์ในการบริหารราชการแผน่ดิน

เขา้มาเป็นองค์คณะ โดยไม่จาํกดัเฉพาะผูมี้ความรู้ทางกฎหมายเท่านั้น ถ้าเป็นระบบปิดก็มีลกัษณะ

คลา้ยศาลยุติธรรมท่ีไม่รับคนนอก เพราะฉะนั้นความเช่ียวชาญจึงมีน้อยกว่าศาลปกครอง รวมทั้ง

คาํพิพากษาของศาลปกครองไม่ใช่แค่เพียงอาํนวยความยุติธรรมเท่านั้น ยงัตอ้งประสานประโยชน์

ระหว่างรัฐและเอกชนดว้ยและแนวคาํพิพากษาของศาลปกครองที่ดีจะเป็นแนวให้ฝ่ายปกครอง

ถือเป็นแนวปฏิบติัต่อไป  

เม่ือพิจารณาทฤษฎีในการควบคุมคาํสั่งทางปกครองทั้งสองทฤษฎีขา้งตน้แลว้ ผูเ้ขียน

เห็นด้วยกบัการนาํทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้งกบัระบบศาลคู่มาใช้ เน่ืองจากในระบบศาลเด่ียวมีเพียงศาล

ยติุธรรมท่ีเป็นผูท้าํหนา้ท่ีในการพิจารณาวินิจฉยัในคดีทั้งปวงซ่ึงผูท่ี้ทาํหนา้ท่ีผูพ้ิพากษาจาํกดัเฉพาะ

ผูมี้ความรู้ทางกฎหมายเท่านั้นซ่ึงอาจไม่มีความเช่ียวชาญในการพิจารณาคดีปกครองซ่ึงเป็นคดีท่ีเก่ียวกบั

การตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายในการออกคาํสั่งทางปกครอง แต่ระบบศาลคู่ท่ีมีศาลปกครอง

ดว้ยนั้นในการดาํเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองของศาลปกครองจะใชร้ะบบไต่สวนซ่ึงกฎหมาย

กาํหนดให้ศาลมีอาํนาจในการแสวงหาขอ้เท็จจริงเพื่อประกอบการพิจารณาได้อย่างกวา้งขวาง

เพื่อให้ความเป็นธรรมและคุม้ครองสิทธิของเอกชนใหม้ากท่ีสุด เน่ืองจากเอกชนอยูใ่นฐานะเสียเปรียบ

หน่วยงานของรัฐซ่ึงในบางคร้ังเอกสารต่างๆ อยูใ่นความครอบครองของหน่วยงานของรัฐซ่ึงเป็นการ

อยากแก่การไดม้าซ่ึงเอกสารเพื่อใช้ในการต่อสู้คดี จึงจาํเป็นตอ้งใช้ระบบไต่สวนให้อาํนาจศาล

ในการเรียกพยานหลกัฐานมาประกอบการพิจารณาได ้นอกจากน้ี ศาลปกครองยงัเปิดโอกาสให้ผูมี้

ประสบการณ์ในการบริหารราชการแผ่นดินเขา้มาเป็นตุลาการ โดยไม่จาํกดัเฉพาะผูม้ีความรู้

ทางกฎหมายเท่านั้น รวมทั้งคาํพิพากษาของศาลปกครองไม่ใช่แค่เพียงอาํนวยความยติุธรรมเท่านั้น 

ยงัตอ้งประสานประโยชน์ระหว่างรัฐและเอกชนด้วยและแนวคาํพิพากษาของศาลปกครองที่ดี

จะเป็นแนวใหฝ่้ายปกครองถือเป็นแนวปฏิบติัต่อไป 
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5.  แนวคดิเกีย่วกบัการควบคุมการใช้อาํนาจของเจ้าหน้าทีข่องรัฐ 

 

วตัถุประสงคข์องการควบคุมการใช้อาํนาจของเจา้หน้าท่ีของรัฐในการปฏิบติัหน้าท่ี

นั้นตอ้งการท่ีจะใหเ้กิดดุลยภาพระหวา่งการบริหารงานของรัฐกบัสิทธิและประโยชน์ของประชาชน

เป็นหลกั แต่การท่ีจะบรรลุวตัถุประสงค์ดงักล่าวจาํเป็นตอ้งมีหลกัการของระบบควบคุมการใช้

อาํนาจของเจา้หนา้ท่ีของรัฐเขา้มาเป็นตวัสนบัสนุนเพื่อเป็นแนวทางในการปฏิบติั ดงันั้น ระบบการ

ตรวจสอบควบคุมการใชอ้าํนาจขององคก์รทั้งหลายของรัฐประชาธิปไตย จึงเป็นระบบสาํคญัท่ีเป็น

พื้นฐานในการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนท่ีขาดเสียมิไดแ้ละความสําเร็จหรือความลม้เหลว

ของการปกครองโดยกฎหมายท่ีไม่ไดข้ึ้นอยูก่บัอาํเภอใจของผูมี้อาํนาจก็ดี แต่ข้ึนอยูก่บัระบบการตรวจสอบ

ควบคุมองคก์รทั้งหลายท่ีกฎหมายรัฐธรรมนูญไดก้าํหนดไวน้ัน่เอง ซ่ึงระบบควบคุมการใชอ้าํนาจรัฐ

ท่ีดีควรจะตอ้งมีลกัษณะดงัน้ี38 

5.1  ระบบขององค์กรและกระบวนการตรวจสอบการกระทําของรัฐและเจ้าหน้าที่ 

ควรมีระบบท่ีครอบคลุมกิจกรรมของรัฐทุกดา้น ทั้งน้ี เน่ืองจากเพื่อเป็นการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพ

ของประชาชนอยา่งทัว่ถึงและอยา่งจริงจงั ดงันั้น องคก์รและกระบวนการตรวจสอบ จึงตอ้งมีหลาย

องค์กร เพื ่อให้การตรวจสอบควบคุมกิจกรรมต่างๆ ของรัฐที่มีหลากหลายมีประสิทธิภาพ 

เพราะองค์กรควบคุมท่ีมีเพียงองคก์รเดียวหรือมีนอ้ยองค์กร อาจไม่พอเพียงต่อการตรวจสอบดูแล

กิจกรรมของรัฐในทุกดา้นได ้แต่องค์กรท่ีมาทาํหน้าท่ีในการตรวจสอบนั้น จะตอ้งไม่ซํ้ าซ้อนกนั

แต่จะตอ้งมาทาํหน้าท่ีเสริมซ่ึงกนัและกนั และไม่มีประเทศใดในโลกท่ีมีระบบการควบคุมการใช้

อาํนาจของรัฐเพยีงองคก์รเดียว แต่จะใชห้ลายรูปแบบผสมกนัเสมอ 

5.2  ระบบการควบคุมการใช้อาํนาจรัฐ นั้นตอ้งเหมาะสมกบัสภาพกิจกรรมของรัฐ

ท่ีถูกควบคุม และระบบการควบคุมกรใชอ้าํนาจนั้น ตอ้งสร้างสมดุลภาพของความจาํเป็นในการใช้

อาํนาจรัฐ เพือ่ประโยชน์ส่วนรวมกบัการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน  

5.3  องค์กรที่ทําหน้าที่ในการตรวจสอบต้องมีลักษณะเป็นอิสระ ในระบบการตรวจสอบ 

องคก์รท่ีจะเขา้มาตรวจสอบการกระทาํหรือใช้อาํนาจของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองนั้น จะตอ้งมีลกัษณะ

เป็นอิสระและองคก์รท่ีควบคุมตรวจสอบนั้น จะตอ้งถูกตรวจสอบไดด้ว้ย ส่ิงท่ีสําคญัยิ่งท่ีจะทาํให้

การควบคุมโดยองค์กรดงักล่าวเป็นธรรมและมีประสิทธิภาพคือ การได้มาซ่ึงบุคคลผูท่ี้ทาํหน้าท่ี

ควบคุมตรวจสอบท่ีมีคุณสมบติัเหมาะสม การกาํหนดวิธีดาํเนินการหรือวิธีพิจารณาขององค์กร

38 บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ, “ระบบการควบคุมการใช้อํานาจของรัฐ”, วารสารกฎหมายปกครอง, 13 

(สิงหาคม 2537): หนา้ 13 – 17 
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ตรวจสอบให้มีลักษณะอิสระเป็นกลางและถูกตรวจสอบได้ ซ่ึงถ้าองค์กรท่ีมาทาํหน้าท่ีในการ

ควบคุมการใช้อาํนาจขององค์กรอ่ืนหรือบุคคลอ่ืนไม่อาจถูกตรวจสอบควบคุมได ้ก็จะกลายเป็น

ผูใ้ชอ้าํนาจควบคุมท่ีไม่ชอบเสียเองก็ได ้ 

5.4  ปรับปรุงกลไกทั้งหลายที่ประชาชนจะสามารถใช้สิทธิ นาํเร่ืองมาสู่องค์กรได้

โดยกวา้งขวาง แต่การให้สิทธิประชาชนในการตรวจสอบควบคุมการใชอ้าํนาจรัฐน้ี จะตอ้งไม่กวา้งขวาง

เกินไปจนไม่มีขอบเขต ซ่ึงจะทาํให้การบริการสาธารณะของเจา้หน้าที่ของรัฐถูกขดัขวางได้

โดยผลประโยชน์ส่วนตัวของคนเพียงบางคน โดยใช้หลักที่ว่าผู ้ที่ถูกผลกระทบโดยตรง

หรือถูกผลกระทบโดยไม่อาจหลีกเล่ียงไดม้าเป็นตวัพิจารณา 

นอกเหนือจากรัฐจะตอ้งอยู่ภายใตก้ฎหมายหรือหลกันิติรัฐแล้ว รัฐสมยัใหม่

ยงัจะตอ้งเป็นรัฐเสรีประชาธิปไตย ซ่ึงเป็นรัฐท่ีตั้งอยูบ่นพื้นฐานของหลกันิติธรรม (The Rule of Law) 

อีกดว้ย ดงันั้น การดาํเนินการใดๆ ของรัฐหรือเจา้หน้าที่ของรัฐจะไปกระทบกระเทือนต่อสิทธิ

เสรีภาพ หรือประโยชน์อนัชอบธรรมของปัจเจกชนผูอ้ยู่ใตก้ารปกครองของรัฐมิได ้ถึงแมก้าร

กระทาํนั้นจะเป็นไปเพื่อคุม้ครองสิทธิเสรีภาพหรือประโยชน์อนัชอบธรรม ช่ือเสียง หรือเกียรติยศ

ของบุคคลใด หรือเพื่อความสงบเรียบร้อย ศีลธรรมอนัดีของประชาชนก็ตาม ยกเวน้จะมีกฎหมาย

บญัญติัให้อาํนาจไวแ้ละไดก้ระทาํการไปภายในขอบเขตของอาํนาจแห่งกฎหมายนั้นๆ ซ่ึงกรณีน้ี

ถือไดว้า่ กฎหมายนั้นเป็นทั้งท่ีมาและแหล่งอาํนาจดว้ย  

แต่อยา่งไรก็ตาม หลกันิติธรรมจะมีผลบงัคบัไดอ้ยา่งจริงจงัในทางปฏิบติัก็ต่อเม่ือ

มีระบบควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของการใช้อาํนาจของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ ในการดาํเนิน

กิจกรรมทั้งหลายหรือการกระทาํทางปกครอง แต่การควบคุมการใช้อาํนาจของรัฐหรือเจา้หน้าท่ี

ของรัฐมีอยู่หลายระบบและโดยหลกัใหญ่แลว้ สามารถกาํหนดออกไดเ้ป็น 2 ระบบใหญ่ๆ คือ ระบบ

การควบคุมโดยองคก์รภายในฝ่ายปกครอง และระบบการควบคุมโดยองคก์รภายนอกฝ่ายปกครอง  

5.4.1  ระบบการควบคุมโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครอง39 เป็นการควบคุมตามลาํดบั

ชั้นของสายการบงัคบับญัชา เป็นการควบคุมการปฏิบติัหนา้ท่ีโดยผูบ้งัคบับญัชาท่ีอยูใ่นตาํแหน่งสูงสุด 

การควบคุมการใชอ้าํนาจของเจา้หนา้ท่ีของรัฐตามหลกัการน้ี ถือไดว้า่เป็นกลไกสําคญัในการควบคุม

ความประพฤติของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ในขณะเดียวกนัก็เป็นการเสริมสร้างให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐ ซ่ึงอยู่

ภายใตอ้าํนาจการบงัคบับญัชาใชอ้าํนาจโดยชอบดว้ยกฎหมาย ตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายหรือระเบียบ

39 วรพจน์  วิศรุตพิชญ์, “ความหมายและความสําคญัของศาลปกครอง”, เอกสารประกอบการประชุม

ทางวิชาการ เร่ือง แนวทางและความเหมาะสมของการจัดตั้งศาลปกครอง วนัท่ี 26 กันยายน 2537, จัดโดย

คณะทาํงานประชาสมัพนัธ์ งานจดัตั้งศาลปกครองตามนโยบายของรัฐบาล สาํนกังานคณะกรรมการการกฤษฎีกา 

จดัโดยภาควชิากฎหมายมหาชน คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, หนา้ 4-5 
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ท่ีไดว้างไวด้ว้ย ซ่ึงเป็นวธีิการท่ีเป็นการป้องกนัการใชอ้าํนาจของเจา้หนา้ท่ีของรัฐโดยมิชอบในหน่วยงาน

ไดอี้กทางหน่ึง 

นอกจากน้ี ระบบการควบคุมโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครองหรือวิธีการ

ร้องเรียนภายในฝ่ายบริหาร40 เป็นการร้องเรียนฝ่ายบริหารซ่ึงเป็นผูบ้งัคบับญัชาท่ีสูงกว่า ตามปกติ

การควบคุมโดยวิธีการน้ีจะไม่มีวิธีการท่ีแน่นอนและไม่มีการรับฟังขอ้คดัคา้นในลกัษณะท่ีเป็นคดี

หรือขอ้พิพาท ซ่ึงการร้องเรียนในลกัษณะน้ีอาจเป็นการร้องเรียนต่อผูท่ี้ดาํเนินการหรือสั่งการนั้นเอง

ก็ไดห้รืออาจเป็นการร้องเรียนต่อผูบ้งัคบับญัชาหรือผูท่ี้รับผิดชอบสูงกวา่ผูด้าํเนินการหรือผูส้ั่งการ

นั้น ซ่ึงระบบการควบคุมดงักล่าวน้ีสามารถแบ่งออกไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ  

1)  การควบคุมบังคับบัญชา (Controle Hierachique) การควบคุมบงัคบับญัชา 

เป็นกรณีท่ีผูบ้งัคบับญัชาใช้อาํนาจของตนท่ีมีอยู่ตามกฎหมายตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย 

และความเหมาะสมของการกระทาํต่างๆ ของผูที้่อยู่ใตก้ารบงัคบับญัชาและหากผูบ้งัคบับญัชา

เห็นวา่การกระทาํของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไม่ชอบดว้ยกฎหมายหรือชอบดว้ยกฎหมายแต่ไม่เหมาะสม 

ผูบ้งัคบับญัชานั้นก็มีอาํนาจที่จะมีการให้ยกเลิกเพิกถอนหรือแกไ้ขเปล่ียนแปลงการกระทาํนั้นๆ 

เสียก็ได ้โดยอาํนาจของผูบ้งัคบับญัชาน้ี สามารถใชดุ้ลพินิจไดอ้ยา่งกวา้งขวาง โดยท่ีไม่มีกฎหมาย

หรือระเบียบใดๆ บญัญติัใหอ้าํนาจโดยเฉพาะ  

2)  การกาํกับดูแล (Tutelle Administrative) การกาํกบัดูแล เป็นกรณีท่ีองค์กร

การปกครองส่วนกลาง หรือองคก์รปกครองส่วนภูมิภาคใชอ้าํนาจในการตรวจสอบความชอบดว้ย

กฎหมายของการกระทาํขององค์กรส่วนทอ้งถ่ิน (Collectvite Locale) เช่น กรุงเทพมหานคร เทศบาล 

สุขาภิบาล เป็นตน้ และรวมตลอดถึงการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํ

ข อ ง องค์กรมหาชน (Etablissement Public) หรือรัฐวิสาหกิ จ เช่ น  ธนาคารแห่ งประเทศไท ย 

องคก์ารโทรศพัทป์ระเทศไทย เป็นตน้  

แต่อย่างไรก็ตาม การควบคุมบังคบับัญชากับการกาํกับดูแลนั้ นจะมี

ความแตกต่างกนัในสาระสาํคญั 2 ประการ คือ  

(1)  อาํนาจของผู้บังคับบัญชาท่ีจะควบคุมการกระทาํของผู้ใต้บังคับบัญชา

นั้นเป็นอาํนาจทัว่ไปที่เกิดข้ึนจากการจดัระเบียบภายในหน่วยงานราชการ หรือหน่วยงานนั้น

โดยไม่จาํเป็นท่ีจะตอ้งมีกฎหมายบญัญติัไวโ้ดยเฉพาะ ส่วนอาํนาจกาํกบัดูแลนั้น จะเป็นการควบคุม

การกระทาํของผูท่ี้อยูภ่ายใตก้ารกาํกบัดูแลของตนและเป็นอาํนาจท่ีจะตอ้งมีบทบญัญติัของกฎหมาย

ให้อาํนาจไวโ้ดยเฉพาะ อีกทั้งการใช้อาํนาจในการกาํกบัดูแลนั้นผูท่ี้ทาํหน้าท่ีในการกาํกบัดูแล

40 อมร  จนัทรสมบูรณ์, กฎหมายปกครอง, กรุงเทพมหานคร: มหาวทิยาลยัรามคาํแหง, 2527, หนา้ 987 
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จะใช้อาํนาจควบคุมเกินขอบเขตท่ีกฎหมายกาํหนดไวไ้ม่ไดด้งัสุภาษิตท่ีวา่ “ไม่มีการกาํกบัดูแลโดย

ไม่มีกฎหมายให้อาํนาจ และไม่มีการกาํกบัดูแลเกินขอบเขตท่ีกฎหมายกาํหนดไว”้ (Pas de tutelle 

sans taxte, pas de tutelle au-dele du taxte)  

(2)  ผู้บังคับบัญชาท่ีมีอาํนาจในการควบคุมการกระทาํของผู้ ท่ีอยู่ภายใต้

การบังคับบัญชาของตน นั้นสามารถควบคุมไดท้ั้งในเร่ืองของความชอบดว้ยกฎหมาย (Legalite) 

และในเร่ืองของความเหมาะสม (Opportunite) แต่โดยหลกัการแลว้ผูท่ี้ทาํหน้าท่ีกาํกบัดูแล จะมีอาํนาจ

กาํกบัดูแลไดก้็เฉพาะแต่ในเร่ืองของความชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้น จะไปควบคุมความเหมาะสม

ของการกระทาํนั้นๆ มิได ้มิฉะนั้นจะกลายเป็นการทาํลายความเป็นอิสระขององค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินหรือองคก์รมหาชนได ้และจะเป็นการขดัต่อหลกัการกระจายอาํนาจ (Decentralization)  

5.4.2  ระบบการควบคุมโดยองค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง41 ระบบการควบคุม

โดยองค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง ไดแ้บ่งการควบคุมโดยทางรัฐสภาและการควบคุมโดยองค์กร

ตุลาการหรือศาล  

1)  การควบคุมการใช้อาํนาจของเจ้าหน้าท่ีของรัฐ อาจกระทาํไดห้ลายวิธี

คือ การควบคุมในดา้นนโยบายของรัฐ การควบคุมในดา้นการใช้จ่ายเงินงบประมาณ การควบคุม

โดยการตั้งกระทูถ้ามรัฐบาล การควบคุมโดยการขอเปิดอภิปรายไม่ไวว้างใจรัฐบาล  

การควบคุมในด้านนโยบายของรัฐ สามารถจะทาํหน้าที่ควบคุม

การบริหารงานของฝ่ายบริหารให้เป็นไปตามนโยบายท่ีไดแ้ถลงไวต่้อรัฐสภาโดยอาํนาจการควบคุม

การบริหารงานของเจา้หนา้ท่ีของรัฐมกัจะบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญดว้ย  

การควบคุมในดา้นนโยบายของรัฐบาล สามารถจะทาํหน้าที่ควบคุม

การบริหารงานของฝ่ายบริหารให้เป็นไปตามนโยบายท่ีไดแ้ถลงไวต่้อรัฐสภา โดยอาํนาจการควบคุม

การบริหารงานของเจา้หนา้ท่ีของรัฐมกัจะบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญดว้ย 

การควบคุมในดา้นการใช้จ่ายงบประมาณ รัฐสภาจะเป็นผูพ้ิจารณาอนุมติั

งบประมาณตามท่ีฝ่ายบริหารไดต้ั้งงบตามท่ีประมาณการทั้งหมด หรืออาจจะตดัทอนบางส่วนได ้ 

2)  การควบคุมการใช้อาํนาจของเจ้าหน้าท่ีของรัฐโดยองค์กรตุลาการ

หรือศาลนั้น เป็นกรณีที่กฎหมายให้เอกชนซ่ึงเป็นผูที้่ไดร้ับความเสียหายเน่ืองจากการกระทาํ

ของฝ่ายปกครองมีสิทธิฟ้องขอให้ศาลพิพากษาว่าการกระทาํนั้นมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพ 

หรือประโยชน์อนัชอบธรรมของผูน้ั้น และการกระทาํนั้นมิชอบดว้ยกฎหมายขอให้ยกเลิกเพิกถอน

41 ธรรมนูญ  สมศกัด์ิ, วิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษาคดีปกครอง, วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต,

มหาวทิยาลยัรามคาํแหง, 2540, หนา้ 26-28 
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การกระทาํนั้นหรือให้ฝ่ายปกครองชดใช้ค่าเสียหายให้แก่ตนแล้วแต่กรณี โดยการควบคุมการใช้

อาํนาจของเจา้หน้าท่ีของรัฐโดยองคก์รตุลาการนั้นจะเป็นกรณีท่ีอาศยัอาํนาจตุลาการในการเขา้ไป

ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง หรือของเจา้หน้าท่ีของรัฐ ซ่ึงองค์

องคก์รตุลาการท่ีทาํหนา้ท่ีจะแบ่งออกไดเ้ป็นสองระบบคือ ระบบศาลเด่ียว และระบบศาลคู่  

(1)  ระบบศาลเด่ียว เป็นระบบท่ีมอบอาํนาจให้ศาลยุติธรรมเป็นผูท้าํหนา้ท่ี

ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีทุกชนิดซ่ึงรวมถึงคดีปกครองดว้ย โดยระบบน้ีจะมีศาลคดีปกครองชั้นตน้

เป็นศาลชาํนาญพิเศษซ่ึงมีอาํนาจในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองโดยเฉพาะแยกจากศาลชั้นตน้

อ่ืนเช่น ศาลแพ่ง ศาลอาญา ศาลภาษี ศาลแรงงาน แต่จะมีศาลสูงเพียงศาลเดียวเท่านั้น ท่ีทาํหนา้ท่ีควบคุม

คาํพิพากษาของศาลล่างทุกศาล รวมทั้งคาํพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้ดว้ย และในศาลฎีกาอาจมี

องคค์ณะหน่ึงซ่ึงไดรั้บมอบหมายใหค้วบคุมคาํพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้โดยเฉพาะก็ได ้

(2)  ระบบศาลคู่ เป็นระบบท่ีมีศาลปกครอง แยกต่างหากจากศาลยุติธรรม

อยา่งส้ินเชิง โดยศาลปกครองจะมีศาลปกครองชั้นตน้ และศาลปกครองสูงสุด เป็นเอกเทศ คู่ความ

ฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงซ่ึงไม่พอใจคาํพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้ก็ตอ้งอุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุด

และเม่ือศาลปกครองสูงสุดพิพากษาแลว้คดีเป็นอนัถึงท่ีสุด 

 

6.  แนวความคดิเกีย่วกบัคดีปกครอง 

 

ศาสตราจารย ์J.M.Auby และ P. Drago ไดก้ล่าวว่า “คาํว่าคดีปกครองน้ี หากจะพูด

ในความหมายอย่างกวา้งแล้ว หมายถึง ข้อพิพาท (Litiges) ท่ีเกิดจากกิจกรรมของฝ่ายปกครอง

สาธารณะ ตลอดจนกระบวนการเพื่อแก้ไขปัญหาขอ้พิพาท” หรือ “คดีปกครอง คือกฎเกณฑ์

ทางกฎหมายทั้งปวงที่กาํหนดถึงการแกไ้ขปัญหาดว้ยวิธีการทางศาลในขอ้พิพาททางปกครอง42 

ซ่ึงในคดีเก่ียวกบัการใช้อาํนาจโดยไม่ชอบของฝ่ายปกครอง ศาลปกครองมีอาํนาจจาํกดัอยู่เพียง

แค่การวินิจฉัยเพิกถอน หากตรวจสอบพบว่านิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวที่ถูกโตแ้ยง้ไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมาย แต่ในแง่ขอบเขตอาํนาจของศาลปกครอง ถือวา่ศาลปกครองมีอาํนาจทัว่ไป ในการสั่ง

เพิกถอนนิติกรรมของฝ่ายปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย โดยไม่จาํเป็นตอ้งมีกฎหมายกาํหนด43 

42 โภคิน  พลกุล, “ปัญหาชั้นสูงทางกฎหมายมหาชน 2: คดีปกครองในประเทศฝร่ังเศส”, เอกสารอัดสําเนา

คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, หนา้ 17 
43 เอกบุญ  วงศ์สวด์ิักุล, บรรเจิด  สิงคะเนติและคณะ, รายงานการศึกษาวิจัย เร่ือง วิธีพิจารณาคดีปกครอง

เปรียบเทียบ, เสนอสํานักงานศาลปกครอง โดยสถาบันวิจยัและให้คาํปรึกษา แห่งมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ 

กนัยายน 2549, หนา้ 85 
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ในประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนั คดีปกครองหมายถึง คดีเป็นขอ้พิพาทระหวา่ง

ประชาชนกับเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง อนัสืบเน่ืองมาจากนิติกรรมทางปกครองโดยเป็นการฟ้อง

โตแ้ยง้คาํสั่งทางปกครองหรือฟ้องขอให้สั่งให้ฝ่ายปกครองกระทาํการ หรือฟ้องขอให้พิสูจน์สิทธิ

ของผูร้้อง รวมทั้งการฟ้องขอให้ปฏิบติัการให้เป็นคุณประโยชน์ของผูร้้องดว้ย44 หรือกล่าวอีกนัย

หน่ึงคดีปกครองเป็นคดีท่ีเป็นขอ้พิพาทตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ และกฎหมายของสหพนัธ์รัฐ

ไม่ไดก้าํหนดไวเ้ป็นการเฉพาะวา่อยูใ่นเขตอาํนาจของศาลอ่ืน45 

แต่อยา่งไรก็ตามมีขอ้สังเกตวา่ ตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

ไม่ไดก้าํหนดความหมายของคดีปกครองไวแ้ต่อยา่งไร แต่ไดก้าํหนดความหมายของ “คาํสั่งทางปกครอง” 

วา่46 เป็นการใชอ้าํนาจตามกฎหมายของเจา้หนา้ท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่งบุคคล

ในอนัท่ีจะก่อเปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิ หรือหน้าท่ี

ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชัว่คราวเช่นการสั่งการ การอนุญาต การอนุมติั การวินิจฉยั

อุทธรณ์ การรับรอง การรับจดทะเบียนและการอ่ืนท่ีกาํหนดไวใ้นกฎกระทรวง แต่ไม่หมายความรวมถึง

การออกกฎ47 

จากความหมายหรือคาํจาํกดัความของคดีปกครอง หรือขอ้พิพาททางปกครองหรือคาํสั่ง

ทางปกครองดงักล่าวขา้งตน้นั้น โดยสรุปแลว้จะเห็นไดว้า่มีความหมายท่ีคลา้ยคลึงกล่าวคือเป็นเร่ือง

เก่ียวกบัการกระทาํของฝ่ายปกครองท่ีไดก้ระทาํการเพื่อประโยชน์ของสาธารณะเป็นหลกั48 

 

7.  แนวความคดิเกีย่วกบัเอกสิทธิของฝ่ายปกครอง 

 

รัฐสมยัใหม่ ซ่ึงเป็นรัฐท่ีตอ้งยอมตนอยู่ใตร้ะบบกฎหมายท่ีรัฐ เป็นผูก้าํหนดข้ึนเอง 

และไดย้อมตนอยูใ่ตก้ฎเกณฑ์ท่ีกาํหนดการกระทาํของรัฐต่อปัจเจกชนในเร่ืองของการกาํหนดสิทธิ

และเสรีภาพของประชาชน และการกาํหนดวิธีการและมาตรการซ่ึงรัฐหรือหน่วยงานสามารถใช้

44 พูนศกัด์ิ  วรรณพงษ์, “รายงานการพิจารณาศึกษา เร่ืององค์กรวินิจฉัยคดีปกครองของคณะกรรมาธิการ 

การบริหารและการยติธรรม วฒิิสภา พ.ศ. 2536”, วารสารสภาทนายความ 5 (เมษายน-พฤษภาคม 2540): 84-85 
45 มาตรา 40 แห่งประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความปกครองชั้นศาล ค.ศ.1976 
46 มาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
47 กฎ หมายความวา่ ขอ้บงัคบั หรือบทบญัญติัอ่ืนท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป โดยไม่มุ่งหมายใชบ้งัคบั

แก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ. 
48 ธรรมนูญ  สมศกัด์ิ, วิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษาคดีปกครอง, วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต, 

มหาวทิยาลยัรามคาํแหง, 2540, หนา้ 32 
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เพื่อบรรลุวตัถุประสงค์ท่ีกาํหนด ซ่ึงการยอมตนอยูใ่ตก้ฎเกณฑ์ของรัฐดงักล่าว จะมีผลร่วมกนัคือ

เป็นการจาํกดัอาํนาจของรัฐเอง โดยการให้อาํนาจของรัฐนั้นอยูภ่ายใตร้ะบบกฎหมายท่ีรัฐกาํหนด 

จากกรณีดงักล่าวเป็นผลให้ฝ่ายปกครองไม่สามารถใชม้าตรการใดๆ ต่อผูอ้ยูภ่ายใตก้ารปกครองได ้

เวน้แต่จะมีกฎหมายท่ีรัฐสภาไดต้ราข้ึน เพื่อท่ีจะให้อาํนาจไวโ้ดยตรงหรือโดยปริยาย และจะเป็น

การใหห้ลกัประกนัแก่ปัจเจกชนผูอ้ยูใ่ตป้กครองวา่ เม่ือใดก็ตามท่ีฝ่ายปกครองละเมิดหลกัน้ี ปัจเจกชน

สามารถท่ีจะร้องขอใหผู้มี้อาํนาจวนิิจฉยัเพื่อใหเ้พิกถอนการกระทาํ หรือเปล่ียนแปลงหรือให้เลิกใช้

การกระทาํนั้นๆ ได้49 

7.1  ความเป็นมาของหลกัเอกสิทธ์ิของฝ่ายปกครองในประเทศไทย 

ในสมยัสมบูรณาญาสิทธิราชย ์อาํนาจในการปกครองประเทศเป็นของพระมหากษตัริย ์

ส่วนราชการต่างๆ จึงกระทาํการในนามของพระมหากษตัริย ์การฟ้องคดีปกครองจึงไม่อาจกระทาํ

ไดเ้ช่นเดียวกบัหลกัท่ีถือปฏิบติัในประเทศองักฤษท่ีวา่ “The King can do no wrong” คดีความต่างๆ 

ยงัไม่ไดแ้ยกเป็นคดีแพ่ง คดีอาญา ต่อมาในปี ร.ศ.121 ศาลฎีกาไดมี้คาํวนิิจฉัย โดยไดว้างหลกัไวว้า่ 

“การฟ้องคดีเก่ียวกบัสัญญาหรือคดีละเมิด กระทรวงหรือกรมท่ีถูกฟ้องจะไม่ยอมตกเป็นจาํเลยก็ได ้”50 

ต่อมาในปี ร.ศ.129 ไดมี้กฎเสนาบดีกระทรวงยติุธรรมท่ี 60 ลงวนัท่ี 28 พฤษภาคม 

ร.ศ.129 บญัญติัการรับรองสิทธิของกระทรวง และกรมไวโ้ดยชดัเจนวา่ เม่ือถูกฟ้องแลว้จะมาเป็น

จาํเลยหรือไม่ก็ได ้ศาลไม่มีอาํนาจบงัคบัเป็นหนา้ท่ีของโจทก์ตอ้งทูลเกลา้ฯ ถวายฎีกาหรือกระทรวง

และกรมยอมมาเป็นจาํเลยเอง ต่อมาหลงัจากไดมี้การใชป้ระมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยบ์รรพ 1 

และบรรพ 2 พ.ศ.2468 มาตรา 72 กระทรวงและกรมจึงมีฐานะเป็นนิติบุคคล แต่ศาลฎีกาก็ยงัยึดถือ

ตามคาํพิพากษาฎีกา ท่ี 520/121 หากกระทรวงและกรมไม่ยอม หรือไม่สมคัรใจท่ีจะให้ศาลชาํระ

ความแลว้ ศาลก็จะยกฟ้องโจทก ์โจทกก์็คงฟ้องใหข้า้ราชการรับผดิเป็นส่วนตวัไดใ้นฐานละเมิด 

ภายหลงัจากการเปล่ียนแปลงการปกครอง จากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยม์า

เป็นระบอบประชาธิปไตยในปี 2475 แนวความคิดเร่ืองการฟ้องส่วนราชการก็เร่ิมเปล่ียนแปลงไป 

จนกระทัง่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยปี 2492 มาตรา 4451 ก็ไดบ้ญัญติัการรับรองสิทธิในการฟ้อง

ส่วนราชการเป็นคดีไดเ้ป็นคร้ังแรก แต่เน้ือหาสาระก็จาํกดัเฉพาะเร่ืองความรับผิดทางสัญญา

หรือละเมิดเท่านั้น หาใช่คดีปกครองส่วนใหญ่ไม่ และรัฐธรรมนูญฉบบัต่อๆ มาก็ได้ใช้ถอ้ยคาํ

49 บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ, ท่ีมาของกฎหมายมหาชนกบัหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย, ในกฎหมายมหาชน 

เล่ม 3 ท่ีมาและนิติวธีิ, กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม, 2538, หนา้ 278 – 280 
50 คาํพิพากษาฎีกาท่ี 520/121 ระหวา่งนายเน่ืองโจทก ์กรมทหารเรือ จาํเลย 
51 มาตรา44 สิทธิของบุคคลท่ีจะฟ้องหน่วยงานราชการท่ีเป็นนิติบุคคลใหรั้บผิดเพ่ือการกระทาํของเจา้พนกังาน

ในฐานะ เสมือนตวัการหรือนายจา้ง ยอ่มไดรั้บความคุม้ครอง 
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ในทาํนองเดียวกัน จนกระทัง่รัฐธรรมนูญแห่งราชการอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2543 มาตรา 48 ทว ิ

(แกไ้ขเพิ่มเติม ฉบบัท่ี 5 พ.ศ.2538) ก็ไดบ้ญัญติัรองรับไวเ้ช่นเดียวกนั  

อน่ึง มีขอ้สังเกตวา่เม่ือฝ่ายปกครองไดใ้ชอ้าํนาจรัฐเขา้ไปบงัคบักบัเอกชน โดยการ

สั่งการหรือกระทาํการใดๆ แลว้ การดาํเนินการของฝ่ายปกครองดงักล่าวนั้น อาจส่งผลกระทบ

ต่อเอกชนผูซ่ึ้งถูกบงัคบัตามนิติกรรมทางปกครองนั้นได้และเป็นผลให้เกิดการเปลี่ยนแปลง

หรือเคล่ือนไหวในสิทธิหนา้ท่ีหรือสถานภาพทางกฎหมายของอกชนดว้ยเช่นกนั ซ่ึงโดยหลกัการ

ทัว่ไปแลว้ฝ่ายปกครองยอ่มมีอาํนาจในการบงัคบัให้เป็นไปตามคาํสั่งหรือตามนิติกรรมทางปกครอง

ดงักล่าวไดเ้ลยโดยไม่จาํเป็นตอ้งมีการฟ้องร้องต่อศาลก่อน หรือไม่จาํตอ้งรอให้ศาลมีคาํสั่งอนุญาต

ใหฝ่้ายปกครองบงัคบัตามนิติกรรมทางปกครองนั้นก่อนแต่ประการใด52 ซ่ึงกล่าวไดอี้กนยัหน่ึงว่า 

จากการที่ฝ่ายปกครองได้ดาํเนินการบงัคบัไปตามนิติกรรมทางปกครองนั้นแล้ว ฝ่ายปกครอง

จะไดรั้บประโยชน์จากการสันนิษฐานเบ้ืองตน้ทางกฎหมายว่า คาํสั่งทางปกครอง หรือนิติกรรม

ทางปกครองนั้น ไดก้ระทาํลงโดยชอบดว้ยกฎหายทนัที และจากขอ้สันนิษฐานดงักล่าวขา้งตน้

จะส่งผลให้คาํสั่งทางปกครองหรือนิติกรรมทางปกครองนั้น เกิดการเปล่ียนแปลงหรือเคล่ือนไว้

ในสิทธิ หน้าท่ี หรือสถานภาพทางกฎหมายของเอกชนนั้นทนัทีท่ีมีผลบงัคบัเม่ือฝ่ายปกครองได้

ออกคาํสั่งทางปกครอง หรือนิติกรรมทางปกครองมาบงัคบัใช้กบัเอกชนแล้ว โดยหลกัการ

แล้วเอกชนมีหน้าท่ีท่ีจะตอ้งปฏิบติัการตามคาํสั่งทางปกครองหรือนิติกรรมทางปกครองนั้นดว้ย 

อยา่งไรก็ตาม เม่ือเอกชนเห็นวา่ตนไดรั้บผลกระทบจากคาํสั่งทางปกครองหรือนิติกรรมทางปกครอง

นั้นแลว้ แต่คาํสั่งทางปกครองหรือนิติกรรมทางปกครองนั้นเป็นคาํสั่งทางปกครองหรือนิติกรรม

ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย หรือเป็นคาํสั่งทางปกครองหรือนิติกรรมทางปกครองท่ีเจา้หน้าท่ี

ผูด้าํเนินการ ไดใ้ชดุ้ลพินิจโดยผิดพลาด เอกชนรายนั้นจึงมีหน้าท่ีท่ีจะตอ้งโตแ้ยง้ต่อฝ่ายปกครอง

หรือฟ้องร้องต่อศาลขอใหย้กเลิกเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั้นไดท้นัที 

แต่อย่างไรก็ตาม เม่ือปรากฏว่ารัฐได้ออกนิติกรรมทางปกครองมาบงัคบัใช้กับ

เอกชนแลว้ แต่เอกชนไม่ไดป้ฏิบติัตามนิติกรรมทางปกครองนั้น อีกทั้งไม่ไดโ้ตแ้ยง้หรืออุทธรณ์

นิติกรรมทางปกครองต่อเจา้หนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายไดก้าํหนดระยะเวลาการอุทธรณ์ไว ้รัฐจึงมีหนา้ท่ี

ท่ีจะเขา้ไปบงัคบัตามนิติกรรมทางปกครองนั้นได้ทนัที โดยเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองสามารถออก

มาตรการต่างๆ มาบงัคบัได ้ดงัต่อไปน้ี53 

52 ฤทยั  หงส์สิริ, “นิติกรรมทางปกครอง”, ในคู่มือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง, สํานกัอบรมศึกษา

กฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา, กรุงเทพมหานคร: พิมพอ์กัษร, 2539, หนา้ 288 -289 
53 กมลชยั  รัตนสกาววงศ,์ “การบงัคบัตามนิติกรรมทางปกครอง, ในคู่มือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง 

สาํนกัอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา, กรุงเทพมหานคร: พิมพอ์กัษร, 2539, หนา้ 308 – 311 
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1)  ให้บุคคลภายนอกเป็นผูก้ระทาํแทน หรือเจา้พนกังานกระแทน โดยให้ผูรั้บนิติกรรม

ทางปกครองเป็นผูรั้บผิดชอบในค่าใช้จ่ายต่างๆ เช่น ตามมาตรา 43 แห่งพระราชบญัญติัควบคุมอาคาร 

พ.ศ. 2522 ซ่ึงแก้ไขเพิ่มเติมฉบบัท่ี 4 พ.ศ. 2535 ท่ีให้ผูก่้อสร้างอาคารท่ีกระทาํการผิดกฎหมาย

ดาํเนินการร้ือถอนอาคาร หรือแก้ไขเปล่ียนแปลงให้ถูกตอ้ง แต่ถ้าผูร้ับนิติกรรมทางปกครอง

ไม่ทาํการร้ือถอนหรือแกไ้ขเปล่ียนแปลงให้ถูกตอ้งตามคาํสั่งของเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน เจา้พนกังาน

ทอ้งถ่ินอาจจะใหมี้การร้ือถอนไดเ้อง หรือใหบุ้คคลภายนอกเป็นผูด้าํเนินการ และให้เจา้ของผูค้รอบครอง

อาคารเป็นผูเ้สียค่าใชจ่้าย เป็นตน้  

2)  การปรับ เป็นมาตรการบงัคบัทางปกครองท่ีนาํมาใชก้บันิติกรรมทางปกครอง

ที่ไม่เก่ียวกบัการให้ชาํระเงิน โดยผูรั้บนิติกรรมทางปกครองจะตอ้งกระทาํการอย่างใดอย่างหน่ึง

หรือละเวน้กระทาํการอยา่งใดอยา่งหน่ึง หรือจะตอ้งส่งมอบทรัพยสิ์นให้กบัเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง 

เป็นตน้  

3)  การใช้กาํลงัทางกายภาพเขา้ไปปฏิบตัิการกบัผูร้ับนิติกรรมทางปกครอง

ด้วยตนเอง แต่กรณีน้ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งใชม้าตรการดงักล่าวอยา่งสมควรแก่กรณีเท่านั้น  

4)  การจบักุมกกัขบัผูไ้ม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครอง 

5)  การเพิกถอนใบอนุญาตต่างๆ ในกรณีท่ีผูฝ่้าฝืนไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครอง

หรือไม่ปฏิบติัตามขอ้กาํหนดท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไดอ้อกใหผู้ท่ี้ไดรั้บใบอนุญาตต่างๆ  

7.2  ลกัษณะของเอกสิทธิของฝ่ายปกครอง54 

จากหลกัการท่ีว่ารัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐในฐานะผูแ้ทนรัฐ ตอ้งกระทาํการเพื่อ

ประโยชน์สาธารณะนั้น วตัถุประสงค์ของการดาํเนินการดงักล่าวก็เพื่อท่ีจะสนองตอบต่อความ

ตอ้งการของประชาชนคนหมู่มาก ผูซ่ึ้งอยูใ่ตก้ารปกครองของรัฐในระบบนิติรัฐ ดงันั้น เจา้หน้าท่ี

ของรัฐจาํตอ้งกระทาํการเพื่อประโยชน์สาธารณะด้วยความชอบด้วยกฎหมาย ซ่ึงการดาํเนินการ

ดงักล่าวจะแตกต่างจากเอกชนที่ไดก้ระทาํการไปดว้ยผลประโยชน์ส่วนตนหรือของกลุ่มบุคคล 

ผลทางกฎหมายที่ตามมาก็คือ หน่วยงานรัฐ และเจา้หน้าที่ของรัฐตอ้งมีฐานะเหนือกว่าเอกชน 

หรือเอกสิทธิของฝ่ายปกครอง (Privilege of Administration)  

ในระบบกฎหมายมหาชน เม่ือรัฐหรือองค์กรของรัฐไดก้ระทาํการเพื่อประโยชน์

สาธารณะ กฎหมายมหาชนจึงมีหน้าท่ียืนอยูบ่นความไม่เสมอภาค ความไม่เท่าเทียมกนัของคู่กรณี

หรือกล่าวอีกนยัหน่ึง รัฐหรือหน่วยงานของรัฐตอ้งอยูเ่หนือเอกชนจึงเป็นย่อเกิดของเร่ืองเอกสิทธ์ิ

ของฝ่ายปกครองข้ึน 

54 ธรรมนูญ  สมศกัด์ิ, “วธีิการชัว่คราวก่อนการพิพากษาคดีปกครอง”, หนา้ 12 
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การท่ีจะแสดงให้เห็นถึงลกัษณะของเอกสิทธ์ิของฝ่ายปกครองนั้น จะตอ้งมีกฎหมาย

มารองรับถึงบทบาทหนา้ท่ีของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ โดยกฎหมายดงักล่าวจะแสดงถึงวิธีการดงักล่าว 

จาํนวน 3 ระดบั คือ55 

7.2.1  กจิกรรม (Active) และผลทางกฎหมาย 

กิจกรรมท่ีฝ่ายปกครองไดก้ระทาํการเพื่อประโยชน์สาธารณะนั้น แบ่งแยก

ไดเ้ป็น 2 ประการคือ 

1)  การใช้อาํนาจควบคุม หรือตาํรวจทางปกครอง (Police Administrative) 

ทั้งน้ี เพื่อเป็นการควบคุมการใช้เสรีภาพของปัจเจกชน หรือป้องกัน (Preventif) ไม่ให้เกิดความ

เสียหายและความไม่สงบเรียบร้อยข้ึนในบา้นเมือง โดยเป็นการใชอ้าํนาจล่วงหนา้ในการก่อให้เกิด

การเปลี่ยนแปลง โอน สงวนหรือระงบัซ่ึงสิทธิหน้าที่ฝ่ายเดียว โดยที่เอกชนไม่ตอ้งสมคัรใจ 

หรือเป็นการกระทาํท่ีเป็นนิติกรรมทางปกครอง โดยการใช้อาํนาจดังกล่าวจะเป็นการใช้อาํนาจ

โดยทัว่ไป และเป็นการใชอ้าํนาจเฉพาะรายดว้ย เม่ือปัจเจกชนเห็นวา่การใชอ้าํนาจฝ่ายเดียวดงักล่าว

นั้ นไม่ชอบด้วยกฎหมาย ปัจเจกชนผูไ้ด้รับผลกระทบย่อมนําคดีมาสู่ศาลปกครองได้ ซ่ึงศาล

ปกครองจะมีหลกักฎหมายพิเศษในการบงัคบักบักิจกรรมของตาํรวจทางปกครองหรือควบคุม

การใช้อาํนาจของตาํรวจทางปกครอง โดยศาลปกครองจะให้ความสําคญักบัมาตรการที่ใช้ว่า

เกินความจาํเป็นท่ีจะรักษาความสงบเรียบร้อยหรือไม่ สําหรับการใชอ้าํนาจของตาํรวจทางปกครอง

ท่ีเป็นการควบคุมล่วงหน้าโดยการออกกฎเกณฑ์อนุมติัหรืออนุญาต ถา้มีการใช้อาํนาจเกินความจาํเป็น 

ศาลปกครองก็จะเพิกถอนนิติกรรมททางปกครองนั้นและถา้เป็นการกระทาํท่ีละเมิดต่อสิทธิเสรีภาพ

ของปัจเจกชนอย่างรุนแรง โดยไม่มีกฎหมายให้อาํนาจไว ้ศาลก็จะไม่รับพิจารณาคดี แต่ให้ไปข้ึน

ศาลยุติธรรมและใช้หลกักฎหมายเอกชนบงัคบั ในส่วนของการใช้นโยบายในการควบคุมเร่ืองท่ีสําคญั

ของตาํรวจทางปกครอง เช่น การเนรเทศบุคคลออกจากประเทศ ศาลจะควบคุมเท่าท่ีจาํเป็นเท่านั้น

และความรับผิดชอบของรัฐอนัเกิดจากการใชอ้าํนาจของตาํรวจทางปกครองนั้น จะเกิดข้ึนก็ต่อเม่ือ

มีความผดิอยา่งร้ายแรงเท่านั้น ในส่วนของการใชอ้าํนาจของตาํรวจทางปกครองในสถานการณ์ฉุกเฉิน 

อาํนาจของตาํรวจทางปกครองก็จะมีเพิ่มข้ึนตามสถานการณ์ ซ่ึงศาลจะเป็นผูพ้ิจารณาความเหมาะสม

ระหวา่งมาตรการท่ีใชก้บัสถานการณ์ ซ่ึงศาลจะเป็นผูพ้จิารณาความเหมาะสมระหวา่งมาตรการท่ีใช้

กบัสถานการณ์ 

 

55 บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ, “ระบบการควบคุมการใชอ้าํนาจของรัฐ”, หนา้ 300 – 330 
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2)  การบริการสาธารณะ (Public Service) เป็นกิจกรรมท่ีทางตาํรวจปกครอง

ใชอ้าํนาจฝ่ายเดียวควบคุม และรักษาความสงบเรียบร้อยในรูปของการห้ามการจาํกดัเสรีภาพ ซ่ึงจะ

แตกต่างจากกิจกรรมของรัฐที่ไดก้ระทาํเพื่อบาํบดัความตอ้งการของส่วนรวม โดยกระทาํในรูป

ของการใหบ้ริการ 

7.2.2  วิธีการทีใ่ช้ในการกระทาํกจิกรรมและผลทางกฎหมาย  

ตามกฎหมายเอกชนได้ยึดถือในหลกัของความเสมอภาค และเสรีภาพ

ในการก่อนิติสัมพนัธ์ โดยวิธีการท่ีใช้ในกฎหมายเอกชนเพื่อก่อให้เกิดสิทธิและหน้าท่ีระหว่าง

เอกชนกบัเอกชนนัน่คือสัญญา แต่ในระบบกฎหมายมหาชนนั้น ฝ่ายปกครองมีสิทธิเลือกใชว้ิธีการ

ต่างๆ ตามความจาํเป็นไดอ้ยา่งนอ้ย 2 ประการคือ  

1)  การใช้อาํนาจฝ่ายเดียวท่ีก่อให้เกิดนิติสัมพันธ์ขึน้ โดยท่ีปัจเจกชน 

ไม่ต้องสมคัรใจ หรือนิติกรรมทางปกครอง 

2)  การใช้อาํนาจฝ่ายปกครองตกลงทาํสัญญากับเอกชนหรือสัญญาทางปกครอง 

(Contract Administrative) 

3)  การทาํสัญญาในทางแพ่งกับเอกชนในฐานะเฉกเช่นเอกชน  

จากวิธีการดงักล่าวขา้งตน้ ฝ่ายปกครองจะมีเอกสิทธ์ิเหนือกว่าคู่กรณี

คือฝ่ายเอกชนเป็นอยา่งมาก ทั้งน้ีเน่ืองจากเป็นการกระทาํไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ แต่อยา่งไรก็ตาม

ผลทางกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองดงักล่าว ก็จะมีหลกักฎหมายมหาชนเขา้มาเป็นตวักาํกบัควบคุม

การใช้อาํนาจของฝ่ายที่เหนือกว่าคือรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ โดยนิติกรรมทางปกครองนั้น

ถ้าทาํไม่ถูกตอ้งในเร่ืองของแบบ ขั้นตอน หรือกระบวนการที่กฎหมายกาํหนด หรือกระทาํผิด

วตัถุประสงค์ หรือเน้ือหาของการกระทาํนั้นไม่สอดคลอ้งกบักฎหมาย ศาลก็จะเป็นผูเ้พิกถอน

นิติกรรมทางปกครองนั้น รวมถึงการรกระทาํที่นอกขอบอาํนาจหรือไม่มีอาํนาจดว้ย ในส่วน

ของสัญญาทางปกครองนั้น ตอ้งใชห้ลกัของกฎหมายมหาชนมาจบั ในเร่ืองของคู่สัญญา และพิจารณา

ถึงในเร่ืองของวตัถุประสงคข์องสัญญาดว้ย ท่ีจะตอ้งกระทาํการเพื่อประโยชน์สาธารณะ หรือการบริการ

สาธารณะ หรือมีขอ้สัญญาท่ีให้อาํนาจฝ่ายปกครองมากเป็นพิเศษเหนือคู่สัญญาซ่ึงเป็นเอกชน ในส่วน

ประการที่สามในเร่ืองของสัญญาในทางแพ่งนั้น ฝ่ายปกครองจะไม่มีเอกสิทธ์ิหรืออภิสิทธ์ิ

เหนือเอกชนเลย เพราะตอ้งใชห้ลกักฎหมายเอกชนมาบงัคบักบัสัญญา และตอ้งข้ึนศาลยติุธรรม  

7.2.3.  การบังคับตามสิทธิหน้าที ่

ในระบบกฎหมายเอกชนที่ยึดถือหลกัของความเสมอภาค และเสรีภาพ

ในการทาํสัญญานั้น ถ้าหากมีขอ้พิพาทกนัในเร่ืองเก่ียวกบัสิทธิหรือหน้าที่ที่ถูกโตแ้ยง้เอกชน

ก็สามารถนาํเร่ืองท่ีพิพาทกนันั้นมาฟ้องร้องยงัศาลยติุธรรม เพื่อใหศ้าลยติุธรรมเป็นผูพ้ิจารณาช้ีขาด
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ขอ้พิพาทนั้นๆ แต่ในระบบกฎหมายมหาชนนั้น สืบเน่ืองจากเจา้หนา้ท่ีไดก้ระทาํการเพื่อประโยชน์

สาธารณะและรัฐเองก็มีอาํนาจการบงัคับโดยตรงอยู่แล้ว เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจึงมีอาํนาจ

ที่จะดาํเนินการบงัคบัไดเ้องตามนิติกรรมทางปกครองหรือตามสัญญาทางปกครอง โดยไม่ตอ้งใช้

อาํนาจศาลเขา้ไปบงัคบัแต่อย่างใด เช่น ตามพระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ซ่ึงแก้ไข

เพิ่มเติม พ.ศ. 2535 มาตรา 43 (2) ไดใ้ห้อาํนาจเจา้หนา้ท่ีส่วนทอ้งถ่ินสามารถเขา้ไปร้ือถอนอาคาร

ที่ก่อสร้าง ดดัแปลง หรือต่อเติมโดยไม่ไดรั้บอนุญาตจากเจา้พนกังาน ซ่ึงการดาํเนินการในลกัษณะ

เช่นน้ี จะเห็นไดว้า่เป็นเร่ืองของเอกสิทธ์ิของฝ่ายปกครองในการกระทาํไปก่อน คือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ

สามารถกระทาํการบงัคบัไปตามนิติกรรมทางปกครองนั้นไปก่อน ถา้เอกชนเห็นวา่การดาํเนินการ

ตามนิติกรรมทางปกครองนั้น ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เอกชนก็สมารถฟ้องร้องต่อศาลปกครองได ้ถา้ศาล

ปกครองเห็นว่าการกระทาํของฝ่ายปกครองดงักล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมาย ศาลก็จะเพิกถอน

การกระทาํนั้นหรือพิพากษาใหฝ่้ายปกครองใชค้่าเสียหายได ้

 

8.  แนวคดิเกีย่วกบัการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคล 

 

การคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพเร่ิมมีมาพร้อมๆ กบัการเกิดข้ึนของสังคมหรือรัฐ เน่ืองจาก

มนุษยน์ั้นเป็นสัตวส์ังคม จาํเป็นตอ้งอยูร่่วมกนัเพื่อพึ่งพาอาศยัซ่ึงกนัและกนั ดงันั้น มนุษยจึ์งไม่อาจ

แยกออกจากสังคมหรือรัฐได ้การพฒันาของสังคมหรือรัฐจึงเป็นส่ิงที่เกิดข้ึนพร้อมๆ กบัการ

พฒันาการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคล56  

สําหรับแนวคิดเร่ืองศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์สิทธิและเสรีภาพ มีนกัปรัชญาหลายท่าน

ไดพ้ยายามอธิบายและให้คาํจาํกดัความไวม้ากมายในปัจจุบนัเราอาจเรียกรวมกนัไดว้า่ “สิทธิมนุษยชน” 

แต่ก่อนหนา้นั้นก็มีคาํท่ีมีความหมายใกลเ้คียงปรากฏแพร่หลายอยูด่ว้ยเช่นกนั ไดแ้ก่ สิทธิธรรมชาติ 

(Natural Right) สิทธิขั้นพื้นฐาน (Fundamental Rights) และสิทธิของความเป็นมนุษย ์(Rights of Man) 

เป็นตน้57
 ซ่ึงพฒันาการดา้นแนวคิดนั้นอาจนบัไดต้ั้งแต่อารยธรรมกรีกและโรมนัท่ีเห็นวา่พฤติกรรม

ของมนุษยต์กอยู่ภายใตก้ารควบคุมของกฎธรรมชาติ อิทธิพลของศาสนาในสมยักลางท่ีทาํให้กฎ

ธรรมชาติถูกตีความไปในแนวทางของเทววิทยา ซ่ึงมนุษยจ์ะอยู่ภายใตอ้าํนาจกฎหมายของรัฐ

56 ไพโรจน ์พลเพชร, รายงานวิจัยฉบับสมบูรณ์ชุดโครงการวิจัยการติดตามและประเมินผลบังคับใช้รัฐธรรมนูญ 

เร่ือง สิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเป็นมนษุย์, กรุงเทพมหานคร: จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 2547, หนา้ 5 
57 อุดมศกัด์ิ  สิทธิพงษ,์ สิทธิมนุษยชน, กรุงเทพมหานคร: วญิ�ูชน, 2548, หนา้ 15 
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และกฎของพระเจา้จนถึงสิทธิมนุษยชนสมยัใหม่ซ่ึงยอมรับในเร่ืองเหตุผลของมนุษย ์แนวความคิด

เร่ืองปัจเจกชนนิยม ลทัธิประชาธิปไตย และลทัธิสังคมนิยม58 

ในยุคของสิทธิมนุษยชนใหม่น้ี  ได ้รับอิทธิพลจากแนวคิดของ Thomas Hobbs 

และ JohnLocke ซ่ึง John Locke ไดเ้สนอความคิดเร่ืองสภาวะธรรมชาติและสัญญาประชาคม ไวใ้นหนงัสือ

ช่ือ The Second Treaties of Government ความวา่ 

“มนุษยใ์นสภาวะธรรมชาตินั้นเป็นสภาวะแห่งสันติสุขต่างช่วยเหลือเก้ือกูลกนั มีความ

เสมอภาคและเป็นอิสระมีสิทธิท่ีสําคญั 3 ประการ คือ สิทธิในชีวิต อิสรภาพ และทรัพยสิ์น ภายใต้

การควบคุมของกฎแห่งธรรมชาติ การล่วงละเมิดสิทธิที่มนุษยม์ีอยู่ตามธรรมชาติจะถูกลงโทษ

โดยการแกแ้คน้ทดแทนจากผูเ้สียหายหรือญาติมิตรของผูเ้สียหาย”
59 

จากความคิดของ John Locke เกี่ยวกบัสิทธิและเสรีภาพทาํให้เกิดแนวคิดเร่ือง 

ปัจเจกชนนิยม (Individualism) เร่ิมแพร่หลายในช่วงศตวรรษท่ี 18 ซ่ึงแนวคิดน้ีจะเน้นถึงปัจเจกบุคคล

ซ่ึงเป็นเจา้ของสิทธิธรรมชาติและเป็นผูก้าํหนดวิถีทางของตนเอง บุคคลสามารถท่ีจะเรียกร้องสิทธิ

ต่อรัฐหรือต่อตา้นอาํนาจรัฐได ้มนุษยมี์ความเสมอภาคกนัไม่มีการแบ่งแยกเพศ ชาติกาํเนิด สีผิว 

ตลอดจนศาสนา ซ่ึงในยุคน้ีมีนักปราชญ์ท่ีสําคัญเช่น Jean Jacques Rousseau และ Montesquieu 

เป็นผูท่ี้มีอิทธิพลในการเผยแพร่ความคิดดงักล่าว ส่งผลใหเ้กิดการเคล่ือนไหวเปล่ียนแปลงการปกครอง

ในสหรัฐอเมริกาและฝร่ังเศสและก่อให้เกิดแนวคิดอ่ืน  ๆตามมา เช่น แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม (Constitutionalism) 

ในช่วงศตวรรษท่ี 19 และการทาํคาํประกาศรับรองสิทธิขั้นพื้นฐานของพลเมือง (Bill of Rights) 

ในช่วงศตวรรษท่ี 20 ซ่ึงกล่าวโดยสรุปแลว้ แนวคิดเก่ียวกบั สิทธิ และ เสรีภาพ ในสังคมตะวนัตก

นั้นสืบเน่ืองมาจากการต่อสู้เรียกร้องของราษฎรท่ีมีต่อผูมี้อาํนาจปกครองในดา้นความเช่ือ ศาสนา 

ความคิดทางการเมือง เศรษฐกิจและสภาพแวดลอ้มทางสังคมในแต่ละยคุสมยันัน่เอง60 

การยอมรับแนวคิดเร่ืองสิทธิและเสรีภาพ เป็นไปอยา่งแพร่หลายในประเทศท่ีมีการปกครอง

แบบประชาธิปไตย ซ่ึงจะตอ้งมีบทบญัญติัท่ีรับรองสิทธิและเสรีภาพใหแ้ก่ประชาชน หรืออยา่งนอ้ย

ท่ี สุ ดก็ มักจะ เป็ น บ ท บัญ ญั ติ ท่ี เก่ี ยวกับ  “สิ ท ธิ ขั้ น พื้ น ฐาน ” (Basic Right ห รือ Fundamental 

Constitutional Rights) และมกัจะเป็นสิทธิในเสรีภาพ (Right of Liberty) เป็นส่วนใหญ่ ซ่ึงหมายถึง

อาํนาจตามกฎหมายในอนัท่ีจะกระทาํการต่างๆ โดยปราศจากการรบกวนขดัขวางของรัฐ สิทธิและเสรีภาพ

58 “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 28 
59 “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 42 
60 ไพโรจน์  พลเพชร, รายงานวิจัยฉบับสมบูรณ์ชุดโครงการวิจัยการติดตามและประเมินผลบังคับ

ใช้รัฐธรรมนูญ เร่ือง สิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์, กรุงเทพมหานคร: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2547,

หนา้ 8-9 
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ท่ีถูกบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญจะถือเป็นส่ิงท่ีมีคุณค่าสูงสุด ซ่ึงองค์กรต่างๆ ของรัฐไม่ว่าจะเป็น

องคก์รท่ีใช้อาํนาจนิติบญัญติั บริหาร และตุลาการ จะตอ้งเคารพและให้ความคุม้ครอง บทบญัญติั

แห่งรัฐธรรมนูญท่ีรับรองสิทธิและเสรีภาพต่างๆ จึงมิใช่เป็นเพียงคาํประกาศอุดมการณ์ของรัฐเท่านั้น 

แต่มีฐานะเป็นบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีเป็นผลบงัคบัโดยตรง(Self-Executing) แก่องคก์รของรัฐ

เหล่านั้น ดงัเช่นตวัอย่างในรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนั ค.ศ. 1949 มาตรา 1 (3) 

บญัญติัไวอ้ยา่งชดัเจนวา่ “บรรดาสิทธิขั้นพื้นฐานต่อไปน้ี ยอ่มผกูพนัผูใ้ชอ้าํนาจนิติบญัญติั บริหาร 

และตุลาการ เสมือนหน่ึงเป็นกฎหมายท่ีมีผลใชบ้งัคบัโดยตรง”
61 โดยมีทฤษฎีเก่ียวกบัสิทธิ เสรีภาพ 

ดงัน้ี 

8.1  ทฤษฎีของสํานักกฎหมายธรรมชาติ เชื่อวา่มนุษยท์ุกคนเกิดมาพร้อมกบัสิทธิ

และเสรีภาพ มนุษยส์ามารถคิดตดัสินใจและกระทาํการใดๆ ในเร่ืองของตนเองไดโ้ดยอิสระ ทั้งน้ี 

เน่ืองจากสํานกักฎหมายธรรมชาติมองวา่สิทธิและเสรีภาพเป็นส่ิงท่ีมีอยูต่ามธรรมชาติเป็นส่ิงท่ีติดตวั

มนุษยผ์ูน้ั้นอยูต่ลอดไม่ว่าเขาจะอยู่ในเขตการปกครองใดหรือเขาจะมีเช้ือชาติ ภาษาหรือนับถือ

ศาสนาใด62 สํานกักฎหมายธรรมชาติก็ถือวา่สิทธิและเสรีภาพเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานท่ีมนุษยทุ์กคนพึงมี

โดยเสมอภาคกนัอนัเป็นศกัด์ิศรีของความเป็นมนุษย ์ปัจจุบนัเรารู้จกัสิทธิและเสรีภาพในความหมาย

น้ีในฐานะเป็นสิทธิมนุษยชน 

8.2  ทฤษฎกีฎหมายฝ่ายบ้านเมือง ใหนิ้ยามความหมายของสิทธิและเสรีภาพท่ีแตกต่าง

ไปจากทฤษฎีของสาํนกักฎหมายฝ่ายธรรมชาติ กล่าวคือ สาํนกักฎหมายฝ่ายบา้นเมืองมองวา่  

สิทธิ หมายถึง ความชอบธรรมท่ีบุคคลอาจใช้ยนักบัผูอ่ื้นเพื่อคุม้ครองหรือรักษา

ผลประโยชน์อนัเป็นส่วนท่ีพึงได้ของบุคคลนั้น หรือเป็นอาํนาจที่กฎหมายรับรองให้แก่บุคคล

ในอนัที่จะเรียกร้องให้บุคคลอ่ืนกระทาํการอย่างหน่ึงอย่างใดเพื่อให้เกิดประโยชน์แก่ตน บุคคล

อ่ืนมีหน้าที่ท่ีจะไม่เขา้มาแทรกแซงในขอบเขตแห่งสิทธิของผูท้รงสิทธิ เพื่อให้ผูท้รงสิทธิสามารถ

ใช้สิทธิของตนไดต้ามเป้าหมาย สิทธิตามความหมายน้ีจึงมีความหมาย 2 แบบ คือสิทธิในฐานะ

ท่ีกฎหมายรับรองใหมี้ข้ึน และสิทธิในฐานะท่ีกฎหมายคุม้ครองมิใหมี้ผูใ้ดมาละเมิด63 

61 “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 8 
62 เกรียงไกร  เจริญธนาวฒัน์, หลกัพ้ืนฐานกฎหมายมหาชน วา่ดว้ยรัฐธรรมนูญและกฎหมาย, พิมพค์ร้ังท่ี 6,

กรุงเทพมหานคร: วญิ�ูชน, 2555, หนา้ 184 
63 “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 174 - 180 
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เสรีภาพ หมายถึง สภาพการณ์หรือสภาวะของบุคคลที่มีอิสระในการกระทาํ

อย่างใดอยา่งหน่ึง หรือไม่กระทาํการอยา่งใดอย่างหน่ึง โดยความประสงค์ของตนเอง การกระทาํ

ดงักล่าวมิไดอ้ยูภ่ายใตก้ารครอบงาํหรือแทรกแซงของบุคคลอ่ืน64 

จอห์นสจว๊ต  มิลล์ (John Stuart Mill, 1806-1873) นกัปรัชญาและนกัเศรษฐศาสตร์

การเมืองท่ีมีช่ือเสียงในศตวรรษท่ี 19 สร้างนิยามความหมายของเสรีภาพไวอ้ยา่งชดัเจนในงานเขียน

ของเขาท่ีมีช่ือว่า ON LIBERTY ความว่า : “บุคคลคนหน่ึงควรตอ้งมีเสรีภาพท่ีจะทาํตามส่ิงท่ีเขา

พอใจในเร่ืองของเขาเอง แต่เขาไม่ควรมีเสรีภาพท่ีจะทาํตามใจชอบในการกระทาํเพื่ออีกคนหน่ึง

โดยอา้งวา่กิจธุระของผูน้ั้นเป็นกิจธุระของเขาเอง ” 

ดว้ยเหตุน้ีเสรีภาพจึงหมายถึง อิสระในการกาํหนดตนเองเป็นสภาวะของบุคคล

ท่ีเป็นอิสระ เรียกอีกช่ือหน่ึงไดว้า่ อิสรภาพ 

ดงันั้น คาํวา่ สิทธิ เสรีภาพ จึงสามารถตีความไดว้า่ หมายถึง ความชอบธรรมของมนุษย์

ท่ีสามารถใชย้นืยนักบัมนุษยค์นอ่ืนได ้เน่ืองจากเม่ือมนุษยค์นหน่ึงมีสิทธิ มนุษยค์นอ่ืนๆ ยอ่มมีหนา้ท่ี

ท่ีจะตอ้งไม่เขา้ไปยุง่เก่ียวกบัการกระทาํท่ีเกิดข้ึนจากความชอบธรรมดงักล่าว นอกจากหนา้ท่ีดงักล่าว

แลว้มนุษยค์นอ่ืนจะตอ้งไม่เขา้ไปยุง่เก่ียวไม่เขา้ไปครอบงาํความประสงคใ์ดๆ ท่ีมนุษยผ์ูเ้ป็นเจา้ของ

สิทธิเสรีภาพปรารถนาท่ีจะกระทาํ 

วรพจน์  วศิรุตพิชญ ์ไดใ้หค้วามหมายของสิทธิและเสรีภาพวา่65 

สิทธิ (right) คือ อาํนาจท่ีกฎหมายรับรองให้แก่บุคคลในอนัท่ีจะกระทาํการเก่ียวขอ้ง

กบัทรัพยห์รือบุคคลอ่ืน เป็นอาํนาจท่ีกฎหมายรับรองให้แก่บุคคลหน่ึงในอนัท่ีจะเรียกร้องให้ผูอ่ื้น

อีกคนหน่ึงหรือหลายคนกระทาํการบางอยา่งบางประการใหเ้กิดประโยชน์แก่ตน  

เสรีภาพ (liberty) คือ ภาวะของมนุษยที์่ไม่อยู่ภายใตก้ารครอบงาํของผูอื้่น

และภาวการณ์ปราศจากการถูกหน่วงเหน่ียวขดัขวาง 

หยดุ  แสงอุทยั ไดใ้หค้วามหมายของสิทธิและเสรีภาพวา่66 

สิทธิ คือ ส่ิงที่เป็นประโยชน์ที่กฎหมายรับรองและคุ้มครองให้และเป็นกรณี

ที่กฎหมายบญัญติัให้ประโยชน์แก่บุคคลไวโ้ดยเฉพาะเจาะจงและกฎหมายไดคุ้ม้ครองประโยชน์น้ี 

โดยบุคคลผูไ้ดรั้บประโยชน์สามารถใชสิ้ทธิทางศาล 

64 “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 182 
65 วรพจน์  วิศรุตพิชญ์, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2540, กรุงเทพมหานคร: 

วญิ�ูชน, หนา้ 21-22 
66 หยดุ  แสงอุทยั, ความรู้เบ้ืองหนา้เก่ียวกบักฎหมายทัว่ไป, กรุงเทพมหานคร: ประกายพรึก, 2545 หนา้ 188 
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เสรีภาพ คือ อาํนาจในการกาํหนดตนเอง บุคคลสามารถเลือกได้ด้วยตนเองว่า

จะกระทาํหรือไม่กระทาํก็ได ้

บรรเจิด  สิงคะเนติ กล่าวว่า สิทธิ คือ อาํนาจท่ีบุคคลมีไวเ้พื่อ เรียกร้องให้ผูอ่ื้น

กระทาํหรือละเวน้การกระทาํเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง เสรีภาพ คือ อาํนาจท่ีบุคคลมีอิสระในการท่ีจะกระทาํ

เร่ืองใดเร่ืองหน่ึงตามความ ตอ้งการของตนเอง67 

โดยสรุป สิทธิ (right) คือ อาํนาจท่ีกฎหมายรับรองให้แก่บุคคลในการก่อให้เกิด

นิติสัมพนัธ์กบับุคคลอ่ืน ในอนัท่ีจะเรียกร้องให้บุคคลอ่ืนกระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการเพื่อให้

เกิดประโยชน์แก่ตน ก่อให้เกิดหน้าท่ีแก่รัฐในอนัท่ีจะตอ้งปฏิบติัตามสิทธิของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญ

รับรองเอาไว ้เช่น สิทธิของประชาชนในการรับรู้ขอ้มูลข่าวสารสาธารณะท่ีอยูใ่นความ ครอบครอง

หรือควบคุมดูแลของหน่วยงานของรัฐ ก่อให้เกิดหนา้ท่ีแก่รัฐ หน่วยงานของรัฐ ในอนัท่ีจะใหข้อ้มูล

ข่าวสารแก่ประชาชนท่ีใชสิ้ทธิเรียกร้องเพื่อขอรับขอ้มูลข่าวสารนั้นๆ68  

เสรีภาพ (liberty or freedom) คือ อาํนาจท่ีกฎหมายรับรองให้แก่บุคคลในอนัท่ีจะ

กระทาํการท่ีเก่ียวกบัตนเอง เป็นอาํนาจที่จะกระทาํในส่ิงที่ตนเองประสงค์กระทาํและไม่กระทาํ

ในส่ิงท่ีตนเองไม่ประสงค์จะกระทาํ การท่ีกฎหมายรับรองเสรีภาพให้แก่บุคคลใดบุคคลหน่ึง 

ก่อให้เกิดหน้าท่ีต่อบุคคลอ่ืนเช่นกนั โดยก่อให้เกิดหน้าท่ีละเวน้แก่รัฐ หรือบุคคลอ่ืนท่ีไม่กระทาํ

การในอนัท่ีจะเป็นอุปสรรคขดัขวางผูท้รงเสรีภาพในอนัท่ีเขา จะให้สิทธิเสรีภาพนั้นๆ เช่น เสรีภาพ

ในการแสดงความคิดเห็น การพดู การพิมพ ์การโฆษณาการก่อให้เกิดหนา้ท่ีแก่รัฐในอนัท่ีจะละเวน้

การเขา้ไปแทรกแซงขดัขวางผูท่ี้ใชเ้สรีภาพดงักล่าวซ่ึงหากมีการละเมิดสิทธิเสรีภาพดงักล่าวขา้งตน้

น้ี ประชาชนสามารถขอรับการคุม้ครองไดจ้ากศาลปกครองโดยการฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อให้

พิจารณาพิพากษาในคดีพพิาทเร่ืองนั้นๆ เป็นการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนอยา่งหน่ึง69 

 

 

 

67 บรรเจิด  สิงคะเนติ, หลกัการพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยต์ามรัฐธรรมนูญ 

พ.ศ.2543, กรุงเทพมหานคร: วญิ�ูชน, หนา้ 16 
68 อรอนงค ์ อินต้ือ, บทบาทของศาลปกครองในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน, วทิยานิพนธ์

ปริญญาศิลปศาสตรมหาบณัฑิต, คณะรัฐศาสตร์ มหาวทิยาลยัรามคาํแหง, 2547 หนา้ 15 
69 “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 15 
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9.  แนวคดิเกีย่วกบัอาํนาจตุลาการนายเดียวในวธีิพจิารณาคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศส70 

 

แนวความคิดเก่ียวกบัการให้ตุลการนายเดียวมีอาํนาจในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง

ปรากฏในวิธีพิจารณาคดีปกครองฝร่ังเศสตั้งแต่ราวปี ค.ศ. 1990 ซ่ึงก็คือ บทบาทของอธิบดีศาลปกครอง

ในการแก้ปัญหาบางประการหรือบางคดีเพียงผูเ้ดียวโดยไม่จาํตอ้งปรึกษาองค์คณะ หลกัการน้ีถือเป็น 

ขอ้ยกเวน้ในการพิจารณาคดีปกครองฝร่ังเศส และการนาํระบบการพิจารณาคดีโดยตุลาการนายเดียว

มาใช้ในวิธีพิจารณาคดีปกครองฝร่ังเศสก็ไม่ได้ส่งผลถึงขนาดทาํให้มีการจดัตั้งศาลปกครอง

เฉพาะที่มีรูปแบบการพิจารณาคดีโดยตุลาการนายเดียว ดงันั้น จึงอาจกล่าวไดว้่าในชั้นแรกนั้น 

วิธีพิจารณาคดีปกครองฝรั่งเศสได้นาํระบบการพิจารณาคดีโดยตุลาการนายเดียวมาปรับใช้

เพื่อวตัถุประสงค ์2 ประการดว้ยกนั กล่าวคือ ประการแรก เพื่อความจาํเป็นในการเร่งการพิจารณา

คดีให้เร็วข้ึน และประการท่ีสอง เพื่อลดความยุง่ยากท่ีเกิดข้ึนจากการพิจารณาคดีโดยองคค์ณะ 

ช่วงปี ค.ศ. 1983 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรมในขณะนั้นไดมี้แนวความคิดเก่ียวกบั

การปฏิรูปการศาล โดยเฉพาะอย่างยิ่งการนําระบบการพิจารณาคดีโดยตุลาการนายเดียวมาใช้ในวิธี

พิจารณาคดีปกครองให้มากยิ่งข้ึนกวา่เดิม สภาวการณ์ของประเทศฝร่ังเศสในขณะนั้นจึงเป็นไป

ในทาํนองเดียวกบัประเทศสมาชิกประชาคมยุโรปประเทศอ่ืนๆ โดยแนวความคิดของรัฐมนตรีว่า 

การกระทรวงยุติธรรมท่ีจะนาํระบบการพิจารณาคดีโดยตุลาการนายเดียวมาใชใ้นกระบวนการยุติธรรม

ของฝร่ังเศสนั้นไม่ถือวา่ขดัหรือแยง้กบัรัฐธรรมนูญแต่ประการใด เน่ืองจากคณะตุลาการรัฐธรรมนูญได้

เคยมีคาํวินิจฉยัยนืยนัประเด็นดงักล่าวไวใ้นคาํวินิจฉยั ลงวนัท่ี 23 กรกฎาคม ค.ศ. 1975 คดี Juge Unique วา่ 

หลกัว่าดว้ยการพิจารณาคดีของศาลในรูปแบบองค์คณะไม่ถือเป็นหลกัท่ีมีคุณค่าเทียบเท่ารัฐธรรมนูญ 

ดงันั้น การพิจารณาคดีในรูปแบบท่ีมิไดก้ระทาํโดยองคค์ณะจึงไม่ถือวา่ขดัรัฐธรรมนูญ ยิ่งไปกวา่นั้น 

คณะตุลาการรัฐธรรมนูญยงัอา้งในคาํวินิจฉยัเดียวกนัถึงความสําคญัของหลกัวา่ความเท่าเทียมกนั

ในการเขา้สู่กระบวนการยติุธรรม ซ่ึงเป็นหลกัท่ีปรากฏในคาํประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ค.ศ. 1789 

เพื่อเป็นการสนบัสนุนการนาํระบบการพิจารณาคดีโดยตุลการนายเดียวมาใชใ้นวิธีพิจารณาคดีปกครอง

อีกดว้ย จึงอาจสรุปไดว้า่ ไม่วา่รูปแบบการพิจารณาคดีจะมีลกัษณะเป็นการพิจารณาคดีโดยองคค์ณะ

หรือโดยตุลาการนายเดียว รูปแบบดงักล่าวยอ่มไม่ถือเป็นสาระสําคญัหากศาลไดแ้สดงให้เห็นวา่

การพิจารณาคดีในรูปแบบดงักล่าวสอดคลอ้งกบัความเท่าเทียมกนัในการเขา้สู่กระบวนการยติุธรรมแลว้  

70วารสารวิชาการศาลปกครอง 15,1 (มกราคม – มีนาคม 2558), แปลและเรียบเรียงโดย ดร.ปาลีรัฐ ศรีวรรณพฤกษ ์น.บ.เกียรติยม

อนัดับสอง จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, น.ม. กฎหมายเอกชนและธุรกิจ จากมหาวิทยาลัยเดียวกัน, Master 2 Droits fondamentaux และ 

Doctorat en droit public : mention tres honorable จากมหาวิทยาลยั Auvergne แห่งประเทศฝร่ังเศส, พนกังานคดีปกครองชาํนาญการ 

สาํนกัวิจยัและวิชาการ สาํนกังานศาลปกครอง, 2558, หนา้ 73-84 
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ศาลยุติธรรมนาํระบบการพิจารณาคดีโดยตุลาการนายเดียวมาใชก้่อนศาลปกครอง

โดยในส่วนของศาลปกครอง นั้น นอกเหนือจากบทบาทของอธิบดีศาลปกครอง ในการแกปั้ญญา

บางประการหรือบางคดีแต่เพียงผูเ้ดียวไม่จาํตอ้งปรึกษาองค์คณะท่ีปรากฏในวิธีพิจารณาคดีปกครอง

นบัแต่ ค.ศ. 1990 พบวา่ประมวลกฎหมายกระบวนยุติธรรมทางปกครองยงัวางหลกัเก่ียวกบัการพิจารณา

พิพากษาคดีโดยตุลาการนายเดียวไวใ้นหลายมาตรา ยิ่งไปกวา่นั้น ยงัมีกฎเกณฑ์ทางกฎหมายท่ีมีเน้ือหา

สาระเก่ียวกบัอาํนาจของตุลการนายเดียวปรากฏอยูอี่ก 3 ฉบบั71 กล่าวคือ ฉบบัแรก รัฐบญัญติั ลงวนัท่ี 8 

กุมภาพนัธ์ ค.ศ. 1995 วา่ดว้ยอาํนาจของตุลาการนายเดียวในการพิจารณาพิพากษาคดีการขบัออกจากอาณาจกัร 

ฉบบัท่ีสอง รัฐบญัญติั ลงวนัท่ี 31 มิถุนายน ค.ศ. 2000 ซ่ึงมีผลเป็นการปฏิรูปการพิจารณาคาํสั่งเก่ียวกบั

วธีิการชัว่คราวก่อนการพิพากษา คร้ังท่ีสําคญัในวิธีพิจารณาคดีปกครองฝร่ังเศส โดยกาํหนดใหก้ารออก

คาํสั่งวธีิการชัว่คราวก่อนการพิพากษา สามารถกระทาํไดโ้ดยตุลาการนายเดียวเพื่อตอบสนองความเร่งด่วน

ในการพิจารณาคดีประเภทดงักล่าว และฉบบัท่ีสาม รัฐกฤษฎีกา ลงวนัท่ี 13 สิงหาคม ค.ศ. 2013 ซ่ึงกาํหนดให้

ตุลาการนายเดียวมีอาํนาจในการพิจารณาพิพากษาคดีประเภทบริหารงานบุคคลภายใตข้อ้จาํกดับางประการ 

ความหลากหลายของกฎเกณฑท์างกฎหมายท่ีวางหลกัเก่ียวกบัการพิจารณาพิพากษาคดีโดยตุลาการ

นายเดียวย่อมส่งผลโดยตรงต่อการแบ่งประเภทคดีท่ีตุลาการนายเดียวมีอาํนาจพิจารณาพิพากษา 

โดยประเภทคดีท่ีอยูภ่ายใตอ้าํนาจพิจารณาพิพากษาของตุลาการนายเดียว มีดงัน้ี  

ประเภทแรก คดีท่ีตุลาการนายเดียวมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาในเน้ือหาของคดีเพื่อให้แลว้เสร็จ

ไปโดยเร็ว การพิจารณาคดีโดยตุลาการนายเดียวในรูปแบบน้ีมีผลเป็นอยา่งยิ่งต่อการเพิ่มปริมาณคดี

ท่ีแล้วเสร็จในแต่ละปี คดีตามประเภทแรกน้ียงัอาจแยกออกเป็น 2 ลกัษณะ กล่าวคือ 1) คดีท่ีตุลาการ

นายเดียวดาํเนินการกระบวนพิจารณาคดีในชั้นทา้ยสุดแต่เพียงผูเ้ดียว และ 2) คดีท่ีมีปริมาณมาก

โดยมีรายละเอียด ดงัน้ี 

1)  คดีท่ีตุลาการนายเดียวดาํเนินการกระบวนพิจารณาในชั้นทา้ยสุดแต่เพียงผูเ้ดียว ซ่ึงแบ่ง

ออกเป็น 3 ประเภท ตามความในประมวลกฎหมาย ว่าด้วยกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง คือ (ก) 

อาํนาจของประธานแผนกคดีและประธานแผนกคดียอ่ยในสภาแห่งรัฐ อธิบดีศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ 

รองอธิบดีศาลปกครองชั้นแห่ง Paris กับทั้งอธิบดีศาลปกครองชั้นตน้ ตามความในมาตรา R. 122-12 

และ R. R.222-1 (ข) อาํนาจของประธานแผนกคดียอ่ยในสภาแห่งรัฐหรือผูไ้ดรั้บมอบหมาย ตามความ

ในมาตรา R.122-13 และ (ค) อาํนาจของอธิบดีศาลปกครองชั้นตน้หรือตุลาการผูไ้ดรั้บมอบหมาย 

ตามความในมาตรา R.222-13  

71 ซ่ึงภายหลงัมีการนาํถอ้ยคาํตามกฎเกณฑแ์ห่งกฎหมายดงักล่าวมาปรับปรุงแกไ้ขดงัท่ีปรากฏในเน้ือหา

สาระของประมวลกฎหมายวา่ดว้ยกระบวนการยติุธรรมทางปกครอง 
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(ก)  อาํนาจของประธานแผนกคดีและประธานแผนกคดีย่อยในสภาแห่งรัฐ อธิบดีศาล

ปกครองชั้นอุทธรณ์ รองอธิบดีศาลปกครองชั้นตน้แห่ง Paris กบัทั้งอธิบดีศาลปกครองชั้นตน้ 

ตามความในมาตรา R.122-12 และ R.222-1  

มาตรา R.122-12 ได้วางหลกัเก่ียวกบัอาํนาจของประธานแผนคดีและประธาน

แผนกคดีย่อยในสภาแห่งรัฐ ซ่ึงมีเน้ือหาสาระในทาํนองเดียวกับความในมาตรา R.222-1 ท่ีวางหลัก

เก่ียวกับอาํนาจของอธิบดีศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ รองอธิบดีศาลปกครองชั้นต้นแห่ง Paris รวมทั้ ง

อธิบดีศาลปกครองชั้นตน้ในการออกคาํสั่งเพื่อเป็นการส้ินสุดการพิจารณาคดีตามท่ีตนเห็นสมควร

ไดโ้ดยมาตรา R.122-12 และ R.222-1 ไดก้าํหนดลกัษณะของคาํสั่งดงักล่าวไว ้7 ประการ กล่าวคือ 

(1) กรณีการถอนฟ้อง72 (2) กรณีเห็นชดัว่าไม่อยู่ในอาํนาจศาลปกครอง73 (3) กรณีเหตุแห่งการฟ้องคดี

หมดส้ินไป74 (4) กรณีที่เห็นไดช้ดัวา่ศาลไม่สามารถรับไวพ้ิจารณาได ้เน่ืองจากศาลไม่ไดม้ีคาํสั่ง

ให้ผูอ้อกคาํสั่งดาํเนินการให้คาํสั่งนั้ นชอบด้วยกฎหมายตั้ งแต่ต้น หรือคาํสั่งนั้ นเป็นคาํสั่งท่ีไม่ได้

ดาํเนินการให้ชอบดว้ยกฎหมายภายในระยะเวลาท่ีกาํหนด75 (5) กรณีท่ีมีปัญหาท่ีทาํให้ไม่อาจตดัสินได้

ตามความในมาตรา L.761-7 วา่ดว้ยเร่ืองค่าธรรมเนียมศาลและค่าใชจ่้ายในการดาํเนินคดี76(6) กรณีท่ีขอ้พิพาท

ดงักล่าวเป็นขอ้พิพาทท่ีสภาแห่งรัฐไดเ้คยมีคาํพิพากษาไวแ้ลว้77 (7) กรณีท่ีการฟ้องคดีนั้นเป็นการฟ้องคดี

ท่ีกาํหนดเวลาการฟ้องคดีล่วงเลยไปแลว้ กรณีมีการส่งคาํให้การท่ีพน้กาํหนดระยะเวลา กรณีท่ีคาํฟ้อง

นั้นมีการอา้งเหตุแห่งการฟ้องคดีว่ากระทบต่อความไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายนอกท่ีศาลพิจารณาแล้ว

72 Donner les actes des desistements 
73 Rejeter les requetes ne relevant manifestement pas de la competence de la juridiction administrative 
74 Constater qu’il n’y-a pas lieu de statuer sur une requete 
75 Rejeter les requetes manifestement irrecevalbles, lorsque la juridiction n’est pas tenue d’inviter leur auteur a 

les regulariser ou qu’elles n’ont pas ete regularisees a l’expiration du delai imparti par une demande en ce sens 
76 Statuer sur les requetes qui ne presentent plus a juger de questions autres que la condamnation prevaue a 

l’article L.761-1 ou la charge des depens 
77 Statuer sur les requetes relevant d’une serie, qui, sans appeler de nouvelle appreciation ou qualification de 

faits, presenter a juger en droit, pour la juridiction saisie, des questions identiques a celles qu’elle a deja tranchee 

ensemble par une meme decision passee en force de chose juge ou a celles tranchees ensemble par une meme 

decision du Conseil d’Etat statuant au contentieux ou examinees ensemble par un meme avis rendu par le 

Conseil d’Etat en application de l’article L.113-1, ในบทความฉบบัน้ีไดแ้ยกการพิจารณาคดีลกัษณะดงักล่าวไว้

ในหวัขอ้ 2) คดีท่ีมีปริมาณมาก 
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ไม่ไดเ้ป็นตามคาํกล่าวอา้ง กรณีท่ีมีการหยิบยกขอ้อา้งไม่อาจรับฟังได ้กรณีท่ีการหยิบยกขอ้อา้งนั้น

ไม่สอดคลอ้งกบัประเด็นในคดี78 

(ข)  อาํนาจของประธานแผนกคดีย่อยในสภาแห่งรัฐหรือผูไ้ดร้ับมอบหมาย 

ตามความในมาตรา R. 122-13 ซ่ึงมีเน้ือหาสาระเก่ียวกบัคดีพิพาทตามมาตา L.512-2 ถึง L.512-5 

และมาตรา L.513-3 แห่งประมวลกฎหมายวา่ดว้ยการเขา้มาและอยูพ่าํนกัคนต่างดา้วกบัทั้งสิทธิในการล้ีภยั  

(ค)  อาํนาจของอธิบดีศาลปกครองชั้นตน้หรือตุลาการผูไ้ดรั้บหมายหมายเป็นไปตาม

มาตรา R.222-13 แห่งประมวลกฎหมายวา่ดว้ยกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง โดยวางหลกัให้อธิบดี

ศาลปกครองชั้นตน้หรือตุลาการผูไ้ดรั้บมอบหมาย (ซ่ึงในมาตราดงักล่าวกาํหนดเง่ือนไขวา่จะตอ้งเป็น

ตุลาการท่ีดาํรงตาํแหน่งในระดบั premier conseille หรือมีประสบการณ์อยา่งนอ้ย 2 ปี) มีอาํนาจพิจารณา

พิพากษาคดีเพียงนายเดียวในการดาํเนินการพิจารณาคดีต่อสาธารณะภายหลงัการแถลงการณ์ของตุลาการ

ผูแ้ถลงคดีได ้โดยมาตราดงักล่าวเป็นการแสดงให้เห็นบทบาทของตุลาการศาลปกครองในลกัษณะท่ีเป็น 

“juge de la simplicite ”79 ซ่ึงมีความหมายถึง การพิจารณาคดีให้แลว้เสร็จไปโดยเร็ว โดยไม่มีความยุง่ยาก

แต่ก็ยงัคงเป็นการพิจารณาคดีโดยตุลาการจาํนวน 2 นาย คือ ตุลาการเจา้ของสาํนวน (หรือตุลาการนายเดียว) 

และตุลาการผูแ้ถลงคดี  

มาตรา R.222-13 ไดว้างหลกัเก่ียวกบัคดี 10 ประเภทท่ีสามารถดาํเนินวิธีพิจารณา

คดีในรูปแบบตุลาการนายเดียวได้ กล่าวคือ (1) คดีพิพาทตามความในมาตรา L. 421-4 แห่งประมวล

กฎหมายผงัเมือง80 (2) คดีพิพาทเก่ียวกบัสถานะส่วนบุคคลของขา้ราชการหรือเจา้หน้าท่ีภายใตส้ังกดั

ของรัฐหรือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และยงัหมายความรวมถึงเจา้หน้าท่ีของธนาคารแห่งฝร่ังเศส 

ยกเวน้กรณีคดีพิพาทที่เก่ียวกบัการเขา้สู่ตาํแหน่งหน้าที่ วินยั และการออกจากตาํแหน่งหน้าที่ 81 

(3) คดีพาทเก่ียวกบัการเกษียณอายุ ความช่วยเหลือรายบุคคลในเร่ืองท่ีอยู่อาศยั ขอ้มูลข่าวสาร

78 Rejeter, après l’expiration du delai de recours ou, lorsqu’un memoire complementaire a ete annonce, 

après la production de ce memoire, les requites ne comportant que des moyens qui ne sont assortis que de faits 

manifestement insusceptibles de venir a leur soutien ou ne sont manifestement pas assortis des precisions 

permettant d’en apprecier le bien-fonde 
79 ต าม ท รรศน ะขอ ง WEBER Ann, Le juge administrative unique, necessire a l’efficacite de la justice?, 

Revue francaise d’administration public, n 125, 2008, pp. 179-196 [online] Available from : http://www.cairn.info 

[3 มิถุนายน 2557] 
80 Sur les litiges relatifs aux declarations prealables prevues par l’article L.421-4 du code de l’urbanisme 
81 Sur les litiges relatifs a la situation individuelle des fonctionnaires ou agents de l’Etat et des autres 

personnes ou collectivites publiques, ainsi que des agents ou employes de la Banque de France, a l’exception de 

ceux concement l’entrée en service, la discipline et la sortie de service 
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ของทางราชการ และราชการทหาร82 (4) คดีพิพาทเก่ียวกบัการชาํระอากรโทรคมนาคม83 (5) คดีพิพาท

เก่ียวกบัภาษีของสหภาพ ภาษีทอ้งถ่ินอ่ืนๆ นอกเหนือจากภาษีตามการประกอบอาชีพ84 (6) คดีเก่ียวกบั

ความรับผิดชอบของรัฐเน่ืองมาจากการปฏิเสธไม่ใหเ้ขา้ร่วมการสอบเพื่อการบงัคบัตามคาํพิพากษา85 

(7) คดีเก่ียวกบัการเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนท่ีมีจาํนวนเงินนอ้ยกวา่ท่ีระบุไวใ้นมาตรา R.222-14 

และ R.222-1586 (8) คดีพิพาทอนัเน่ืองมาจากการท่ีฝ่ายปกครองในชั้นการร้องเรียนภายในฝ่ายปกครอง

มีคาํสั่งยืนยนัคาํสั่งเดิม87 (9) คดีพิพาทเก่ียวกบัอาคารท่ีชาํรุดทรุดโทรม88 และ (10) คดีพิพาทเก่ียวกบั

ใบอนุญาตขบัข่ี89 โดยในทางปฏิบติัจะมีการตรารัฐกฤษฎีกาขั้นมาเปล่ียนแปลงแกไ้ขรูปแบบคดีดงักล่าว

ให้สอดคลอ้งกบัความเหมาะสมตามสถานการณ์ปัจจุบนั ดงัท่ีปรากฏในรัฐกฤษฎีกา ลงวนัท่ี 13 สิงหาคม 

ค.ศ. 2113 ซ่ึงกาํหนดให้ตุลาการนายเดียวมีอาํนาจในการพิจารณาพิพากษาคดีประเภทบริหารงานบุคคล

ภายใตข้อ้จาํกดับางประการ  

2)  คดีท่ีมีปริมาณมาก เป็นไปตามความในมาตรา R. 122-12, 6 และมาตรา R.222-1, 6 90 

แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง โดยมาตรา R. 122-12 ได้วางเหลัก

เก่ียวกบัอาํนาจของประธานแผนกคดีและประธานแผนกคดียอ่ยในสภาแห่งรัฐ ซ่ึงมีเน้ือหาสาระ

ในทาํนองเดียวกบัความในมาตรา R. 222-1 ท่ีวางหลกัเก่ียวกบัอาํนาจของอธิบดีศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ 

รองอธิบดีศาลปกครองชั้นตน้แห่ง paris กบัทั้งอธิบดีศาลปกครองชั้นตน้ 

ประเภทท่ีสอง คดีท่ีตุลาการนายเดียวมีอาํนาจในการพิจารณาพิพากษาเน่ืองจากเหตุผล

ดา้นความเร่งด่วนในการพิจารณาคดีเพื่อคุม้รองผูเ้สียหายให้ทนัท่วงที ลกัษณะของการพิจารณาคดี

โดยตุลาการนายเดียวในรูปแบบน้ีไม่ไดเ้ป็นไปในทางพิจารณาเน้ือหาของคดี แต่เป็นไปเพื่อการออกคาํสั่ง

วิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาในกรณีเร่งด่วนเพื่อเป็นการเยียวยาความเสียหายให้แก่ผูฟ้้องคดีได้

82 Sur les litiges en matiere de pensions, d’aide personnalisee au logement, de communication de 

documents administratifs, de service national 
83 Sur les litiges relatifs a la redevace audiovisuelle 
84 Sur les recours relatifs aux taxes syndicales et aux impots locaux autres que la taxe professionnelle 
85 Sur la mise en ceuvre de la responsabilite de l’Etat pour refus oppose a une demande de concours de 

la force publique pour executer une decision de justice  
86 Sur les actions indemnitaires, lorsque le montant des indemnities demandees est inferieur au 

montant determine par l’article R.222-14 et R.222-15 
87 Sur les requites contestant les decisions prises en matiere fiscal sur des demandes de remise gracieuse 
88 Sur les litiges relatifs aux batiments menacant ruine 
89 Sur les litiges relatifs au permis de conduire 
90 กมลชยั  รัตนสกาววงศ,์ “คาํสัง่ทางปกครอง กฎหมายปกครองชั้นสูง”, หนา้ 8 
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ทนัท่วงที ดงันั้น วตัถุประสงคข์องการกาํหนดให้มีการพิจารณาคดีโดยตุลาการนายเดียวในคดีประเภท

น้ีโดยหลกัแลว้ จึงตอ้งมี “ความเร่งด่วน” มาเป็นปัจจยัสาํคญั 

ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์และศาลปกครองชั้นตน้ ถือเป็นศาลท่ีมีอาํนาจในการออกคาํสั่ง

วิธีการชัว่คราวก่อนการพิพากษาเหล่าน้ี ซ่ึงประมวลกฎหมายวา่ดว้ยกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง

ไดว้างหลกัไวใ้นมาตรา L. 511-2 ถึงคุณสมบติัของตุลาการท่ีทาํหนา้ท่ีดงักล่าวไวว้า่จะตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ี

มาเป็นเวลาไม่น้อยกว่าสองปี และมีตาํแหน่งในระดบั premier conseiller หรืออาจมีตาํแหน่งเป็น

ประธานแผนกคดีปกครองของสภาแห่งรัฐ อาจแบ่งประเภท “วิธีการชัว่คราวก่อนการพิพากษา” 

ซ่ึงมีความหมายถึง มาตรการใดๆ ที่นาํมาใช้ในระหว่างพิจารณาคดีเป็นการชั่วคราวก่อนท่ีศาล

จะมีคาํพิพากษาในคดีไดอ้อกเป็น 2 กลุ่ม คือ กลุ่มท่ี 1 วิธีการชัว่คราวก่อนการพิพากษาภายใตเ้ง่ือนไข

ความเร่งด่วน และกลุ่มท่ี 2 วิธีการชัว่คราวก่อนการพิพากษาท่ีไม่ตอ้งอยู่ภายใตเ้ง่ือนไขความเร่งด่วน91 

กล่าวคือ  

กลุ่มที่ 1 วิธีการชัว่คราวก่อนการพิพากษาภายใตเ้ง่ือนไขความเร่งด่วน มี 3 รูปแบบ 

คือ มาตรการเพื่อระงับการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง มาตรการเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพ 

มาตรการใดๆ ท่ีเป็นประโยชน์หรือมาตรการป้องกนัความเสียหาย  

มาตรการเพื่อระงบัการบงัคบักฎหรือคาํสั่งทางปกครอง จะตอ้งมีการยื่นคาํฟ้อง

หลกัก่อนมีวตัถุประสงคเ์พื่อใหมี้การระงบัการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่ง 

มาตรการเกี่ยวกบัสิทธิเสรีภาพ ไม่จาํเป็นตอ้งมีการยื่นคาํฟ้องหลกัก่อน 

มีวตัถุประสงค์เพื่อให้มีการดาํเนินการใดๆ เพื่อไม่ให้กระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพท่ีกฎหมาย

รับรองและคุม้ครอง ศาลตอ้งออกคาํสั่งดงักล่าวภายใน 48 ชัว่โมง 

มาตรการใดๆ ท่ีเป็นประโยชน์หรือมาตรการป้องกนัความเสียหาย ไม่จาํเป็นตอ้ง

มีการยื่นคาํฟ้องหลกัก่อน มีความหมายถึงมาตรการอ่ืนๆ นอกเหนือจากมาตรการเพื่อระงบัการบงัคบั

ตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองและมาตรการเก่ียวกบัสิทธิเสรีภาพ แต่มาตรการนั้นจะตอ้งไม่ส่งผล

เป็นการขดัขวางการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครอง 

 

 

91 การแบ่งประเภทดงักล่าวมีความแตกต่างกนัไปในแต่ละตาํรา แต่ ณ ท่ีน้ีขออา้งอิงตามการแบ่งประเภท

ของ BALlEUL David ในหนังสือ Le process administratif, LGDJ, 2014 เน่ืองจากเป็นเอกสารท่ีใหม่ล่าสุดใน

เร่ืองดงักล่าว 
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กลุ่มท่ี 2 วธีิการชัว่คราวก่อนการพิพากษาท่ีไม่ตอ้งอยูภ่ายใตเ้ง่ือนไขความเร่งด่วน มี 3 รูปแบบ 

คือ มาตรการตรวจสอบขอ้เท็จจริงไวก่้อน มาตรการเก่ียวกบัการแสวงหาขอ้เท็จจริง และมาตรการ

ให้ชาํระหน้ีก่อน วิธีการชัว่คราวก่อนการพิพากษาในกลุ่มน้ีมีลกัษณะที่คลา้ยคลึงกนั กล่าวคือ 

อาจจะไม่ตอ้งมีการออกคาํสั่งทางปกครองเป็นการล่วงหนา้ หรือไม่จาํเป็นตอ้งมีคาํขอของผูฟ้้องคดีให้ศาล

ออกคาํสั่งดงักล่าวก็ได ้

ขอ้ดีของการนําระบบตุลาการนายเดียวมาใช้ในวิธีพิจารณาคดีปกครองท่ีเห็นได้ชัดเจน

และเป็นท่ียอมรับโดยปราศจากข้อโต้แยง้ คือ ความรวดเร็วในการพิจารณาคดี จากการศึกษาพบว่า

ประเทศต่างๆ มีการนาํระบบตุลาการนายเดียวมาใชใ้นคดีพิพาทเก่ียวกบัคนต่างดา้ว ดงัท่ีปรากฏในการ

พิจารณาคดีพิพาทเก่ียวกบัการขบัไล่ออกจากอาณาจกัรในวิธีพิจารณาคดีเนเธอร์แลนด์ การกาํหนด

มาตรการเร่งด่วนในคดีประเภทล้ีภยั ในวิธีพิจารณาคดีเยอรมนี การพิจารณาคดีเก่ียวกบัคนเขา้เมือง 

ในวิธีพิจารณาคดีอิตาลี ลกัษณะดงักล่าวสะทอ้นในเห็นขอ้ความคิดร่วมของการพิจารณาคดีท่ีมีเน้ือหา

สาระเก่ียวกบัคนต่างดา้วไดเ้ป็นอยา่งดี  

อยา่งไรก็ดี พบวา่มีการนาํระบบการพิจารณาคดีโดยตุลาการนายเดียวมาปรับใชใ้นชั้นตรวจ

คาํฟ้องเพื่อออกคาํสั่งไม่รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณา ดงัท่ีปรากฏในวิธีพิจารณาคดีของศาลสิทธิมนุษยชน

ยโุรป ซ่ึงเป็นการเปล่ียนแปลงวธีิพิจารณาคดีของศาลสิทธิมนุษยชนยโุรปตามความในพิธีสาร ฉบบัท่ี 14 

ลงวนัท่ี 1 มิถุนายน ค.ศ. 2111 ซ่ึงมีเน้ือหาสาระเก่ียวกบัการเร่งรัดการพิจารณาคดีให้มีประสิทธิภาพ

มากยิ่งข้ึน โดยปรับปรุงการพิจารณาคดีให้กระทําได้โดยง่าย ปรับปรุงระบบคัดกรองคดี รวมทั้ ง

กาํหนดให้ผูพ้ิพากษาอยูใ่นวาระ 9 ปี และไม่สามารถไดรั้บเลือกใหม่ได ้อาจกล่าวไดว้า่ระบบการพิจารณาคดี

โดยตุลาการนายเดียวเป็นระบบท่ีวงการยุติธรรมยุโรปให้ความสนใจและนาํมาปรับใช้ทั้งในขั้นตอน

การตรวจคาํฟ้องเพื่อออกคาํสั่งไม่รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณา ดงัท่ีปรากฏในวิธีพิจารณาคดีของศาลสิทธิ

มนุษยชนยุโรป หรือดงัที่ประเทศต่างๆ นาํมาปรับใช้ในวิธีพิจารณาตามกฎหมายภายในของตน

ตามความเหมาะสมของแต่ละประเภทคดี ยิง่ไปกวา่นั้น พบวา่ศาลยติุธรรมแห่งสหภาพยโุรป ไดน้าํระบบ

การพิจารณาคดีรูปแบบดงักล่าวมาใชต้ามคาํแนะนาํของสภายุโรป ลงวนัที่ 26 เมษายน ค.ศ. 1999 

โดยกาํหนดให้อาจดาํเนินวิธีพิจารณาคดีโดยผูพ้ิพากษานายเดียวได้โดยคาํนึงถึงความสําคญั

ของขอ้พิพาทและเหตุการณ์แวดลอ้มท่ีมีลกัษณะพิเศษ92 

92 Constater qu’il n’y-a pas lieu de statuer sur une requete, “เร่ืองเดียวกนั” 
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บทที ่ 3 

การทุเลาการบังคบัตามกฎหรือคาํส่ังทางปกครอง 

ของศาลปกครองในต่างประเทศ 

 

 

1.  การทุเลาการบังคบัตามกฎหรือคาํส่ังทางปกครองของศาลปกครองประเทศฝร่ังเศส 

 

ศาลปกครองฝร่ังเศสมีข้อความคิดเก่ียวกับภารกิจหน้าท่ี ท่ี เน้นไปท่ีการควบคุม

ความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง93 ตามหลกัน้ีฝ่ายปกครองจะกระทาํการอยา่งใดๆ 

อนัมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิ เสรีภาพหรือประโยชน์อนัชอบธรรมของเอกชนคนใดคนหน่ึง

แมว้่าการกระทาํนั้นจะเป็นไปเพื่อคุม้ครองสิทธิ เสรีภาพหรือประโยชน์อนัชอบธรรมของผูอื้่น

หรือเพื่อตอบสนองความตอ้งการส่วนรวมของประชาชนท่ีเรียกวา่ “ประโยชน์มหาชน” ไดก้็ต่อเม่ือ

มีกฎหมายให้อาํนาจและภายในขอบเขตท่ีกฎหมายกาํหนดไวเ้ท่านั้น94 แต่อยา่งไรก็ตาม ในบางคร้ัง

เจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองอาจดาํเนินกิจกรรมหรือกระทาํการบางอย่างที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้น

อาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงได้ ดังนั้ น จะเป็นต้องมีมาตรการท่ีนํามาใช้

ควบคุมการดาํเนินการต่างๆ ของฝ่ายปกครองโดยมีวตัถุประสงค์เพื่อลงโทษฝ่ายปกครองท่ีฝ่าฝืน

กฎหมายหรือเพื่อเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดจากการดาํเนินการของฝ่ายปกครอง95 การควบคุม

ความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองมีอยูห่ลายระบบ แต่อาจจาํแนกออกไดเ้ป็น 2 

ระบบใหญ่ๆ96 คือ ระบบการควบคุมโดยองคก์รภายในฝ่ายปกครองเอง ไดแ้ก่ การควบคุมบงัคบับญัชา

และการกาํกบัดูแล ส่วนอีกระบบหน่ึง คือ การควบคุมโดยองค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง ไดแ้ก่ 

การควบคุมโดยรัฐสภาและการควบคุมโดยองคก์รตุลาการหรือศาล 

 

93 วรเจตน์  ภาคีรัตน์, “ขอ้พิจารณาเปรียบเทียบองคก์รวินิจฉัยคดีปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศสและ

สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนั”, วารสารนิติศาสตร์, 25, 4 (ธนัวาคม 2538): หนา้ 717  
94  วรพจน์  วศิรุตพิชญ,์ ความหมายและความสาํคญัของศาลปกครอง, ในหนงัสือศาลปกครอง, พิมพค์ร้ังท่ี 2, 

กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม, 2540, หนา้ 14-15 
95 นนัทวฒัน ์ บรมานนัท,์ หลกัพ้ืนฐานกฎหมายปกครองฝร่ังเศส, กรุงเทพมหานคร: วญิ�ูชน, 2547, หนา้ 156 
96 วรพจน์  วศิรุตพิชญ,์ “สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2540”, หนา้ 19 
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ในระบบกฎหมายฝร่ังเศสโดยหลกัแลว้ “การฟ้องคดีปกครองไม่เป็นเหตุใหทุ้เลาการบงัคบั

ตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองโดยอัตโนม ัติแต่อย่างใด” (ซ่ึงแตกต่างจากระบบกฎหมาย

ของประเทศเยอรมนัท่ีการยื่นอุทธรณ์โตแ้ยง้คาํสั่งทางปกครองในฝ่ายปกครอง หรือการฟ้องคดี

ต่อศาลปกครองมีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองไวช้ัว่คราว) จากหลกัการท่ีว่า 

“การฟ้องคดีปกครองไม่ถือเป็นเหตุให้ทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง” หลกัการดงักล่าว

น้ีนกันิติศาสตร์ฝร่ังเศส กล่าววา่เป็นเอกสิทธ์ิพิเศษของฝ่ายปกครองท่ีไดรั้บการสันนิษฐานโดยกฎหมายว่า

คาํสั่งทางปกครองนั้นสมบูรณ์อยูจ่นกวา่จะถูกยกเลิกหรือเพิกถอน97 หลกัน้ีมีความจาํเป็นเพื่อใหก้าร

ดาํเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองสามารถดาํเนินการไดโ้ดยไม่ถูกขดัขวางจากการฟ้องคดีของเอกชน 

แต่ถ้าถือหลกัการดงักล่าวน้ีเคร่งครัดจนเกินไปคาํสั่งทางปกครองอาจก่อให้เกิดความเสียหาย

ท่ีไม่อาจเยียวยาได ้ดงันั้น สภาแห่งรัฐ จึงสร้างขอ้ยกเวน้ท่ีจะนาํมาใช้อยา่งเคร่งครัดซ่ึงมีอยู่ดว้ยกนั 2 

มาตรการ คือ การทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองและมาตรการฉุกเฉิน 

1.1  การทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําส่ังทางปกครองก่อนมีการปฏิรูปกฎหมาย

โดยรัฐบัญญตัิหมายเลข 2000-597 ลงวนัที ่30 มิถุนายน 2000 

หลกัการฟ้องคดีปกครองไม่มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่ง

ทางปกครองท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี ถือเป็นหลกัการพื้นฐานซ่ึงไดมี้การบญัญติัเป็นคร้ังแรกไว้

ในมาตรา 3 แห่งรัฐกฤษฎีกา ลงวนัท่ี 22 กรกฎาคม ค.ศ.1806 ซ่ึงบญัญติัว่า การฟ้องคดีต่อสภาแห่งรัฐ

ไม่มีผลเป็นการระงบัการบงัคบัการกระทาํท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี เวน้แต่สภาแห่งรัฐสั่งเป็นอยา่งอ่ืน 

ต่อมาหลกัดงักล่าวไดรั้บการบญัญติัไวใ้นมาตรา 48 แห่งรัฐกฤษฎีกา ลงวนัท่ี 31 กรกฎาคม ค.ศ.1945 

ความวา่ เวน้แต่จะมีบทบญัญติัแห่งกฎหมายบญัญติัไวเ้ป็นพิเศษ การฟ้องคดีต่อสภาแห่งรัฐไม่มีผล

เป็นการระงบัการบงัคบัการกระทาํท่ีเป็นเหตุแห่งคดี หากสภาแห่งรัฐโดยองคค์ณะใดองคค์ณะหน่ึง

หรือโดยท่ีประชุมใหญ่มิไดมี้คาํสั่งเป็นอยา่งอ่ืน นอกจากน้ี ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาคดีในศาล

ปกครองชั้นตน้และศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ก็ไดมี้การกาํหนดความในทาํนองเดียวกนัน้ีไวใ้นมาตรา R.118 

และ R.125 และในปัจจุบนัหลกัการดงักล่าวไดก้าํหนดรวมไวใ้นมาตรา L.4 แห่งประมวลกฎหมาย 

 

97 บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ, “วิธีพิจารณาคดีปกครองในฝร่ังเศส”, วารสารกฎหมายปกครอง, 7 , ตอน 3 

(ธนัวาคม 2531): หนา้ 723  
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ว่าดว้ยกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง98 ว่า เวน้แต่จะมีบทบญัญติัแห่งกฎหมายไวเ้ป็นพิเศษ 

การยื่นฟ้องคดีไม่มีผลเป็นการระงบัการบงัคบัการกระทาํที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี เวน้แต่ศาล

จะสั่งเป็นอยา่งอ่ืน99 

หลกัการฟ้องคดีไม่มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง

ถือเป็นหลกัท่ีมีความสําคญั เพราะถา้ไม่มีการกาํหนดหลกัน้ีไวใ้นกฎหมาย บุคคลใดอาจจงใจทาํให้

การดาํเนินงานของฝ่ายปกครองจะตอ้งหยุดชะงกัลง โดยการยื่นฟ้องคดีต่อศาลทั้งๆ ท่ีไม่มีเหตุผล

ความจาํเป็นแต่อยา่งใด แต่ในทางตรงกนัขา้มหลกัดงักล่าวก็มีผลเสียเช่นกนั กล่าวคือ การปล่อยใหก้ฎ

หรือคาํสั่งทางปกครองมีผลบงัคบัต่อไปอาจก่อให้เกิดความเสียหายที่ไม่อาจเยียวยาแก้ไขได้ 

ทั้งๆ ที่กฎหรือคาํสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงต่อมาเม่ือศาลมีคาํวินิจฉยัให้เพิกถอน

กฎหรือคาํสั่งทางปกครองนั้นๆ ก็เท่ากบัวา่เป็นแต่เพียงการเพิกถอนในทางทฤษฎีเท่านั้น100 ดงันั้น 

สภาแห่งรัฐจึงสร้างขอ้ยกเวน้ของหลกัการดงักล่าว101 โดยการกาํหนดให้มีมาตรการทุเลาการบงัคบั

ตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองข้ึนและยงักาํหนดใหมี้มาตรการฉุกเฉินดว้ย  

โดยการทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองถือเป็นกระบวนการพิจารณาคดี

โดยฉุกเฉินอยา่งหน่ึงท่ีเปิดช่องให้ศาลปกครองสามารถมีคาํสั่งไปยงัฝ่ายปกครองให้ชะลอหรือระงบั

การบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองไวก้่อนในระหว่างที่รอการพิจารณาของศาล โดยหลกัแลว้

ตามกฎหมายฝร่ังเศสการฟ้องคดีไม่ได้เป็นอุปสรรคต่อการปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองท่ีมีการ

โตแ้ยง้แต่อย่างใด ฝ่ายปกครองสามารถบงัคบัให้เป็นไปตามคาํสั่งทางปกครองนั้นได้ ดงันั้น 

การทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองจึงถือเป็นขอ้ยกเวน้ของหลกัท่ีว่า “การฟ้องคดี

ปกครองไม่มีผลเป็นการระงับการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี” 

แต่ในทางปฏิบติัศาลปกครองเองนาํมาตรการดงักล่าวมาใชอ้ยา่งจาํกดั เน่ืองจากตอ้งออกโดยองคค์ณะ

98 ในการปฎิรูปกระบวนการพิจารณาคดีของศาลปกครองได้มีการรวบรวมกฎหมายท่ีเก่ียวกับศาล

ปกครองชั้นตน้ ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์และศาลปกครองสูงสุดเป็นประมวลกฎหมายว่าดว้ยกระบวนยุติธรรม

ทางปกครอง (CJA) เป็นฉบบัเดียวกนัเม่ือวนัท่ี 4 พฤษภาคม พ.ศ. 2543 โดยมีผลบังคบัใชเ้ม่ือวนัท่ี 1 มกราคม 

พ.ศ. 2544 เป็นตน้ไป ทั้งน้ี ไม่มีการเปล่ียนแปลงรายละเอียดของกฎหมายเดิม และประมวลกฎหมายฉบบัน้ีได้

รวบรวมกฎหมายการปฏิรูปกระบวนการวินิจฉัยคดีท่ีออกเม่ือวนัท่ี 30 มิถุนายน พ.ศ. 2543 เขา้ไวด้ว้ยกนั ซ่ึงถือ

เป็นส่วนหน่ึงของการปฏิรูประบบศาลของประเทศฝร่ังเศส 
99 สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, รายงานการวิจัยเร่ืองมาตรการช่ัวคราว

ก่อนการพิพากษา, สาํนกังานศาลปกครอง, (กมุภาพนัธ์ 2545): หนา้ 53 
100 สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, รายงานการวิจัยเร่ืองมาตรการช่ัวคราว

ก่อนการพิพากษา, สาํนกังานศาลปกครอง, (กมุภาพนัธ์ 2545): หนา้ 57 
101 Brown L. Neville, Bell John S. French Administrative Law. ( Oxford Clarendon Press, 1998, p. 120 
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ซ่ึงใช้เวลานานในการพิจารณาออกคาํสั่ง นอกจากน้ี เง่ือนไขหรือหลกัเกณฑ์ท่ีนาํมาใช้พิจารณา

ประกอบการสั่งการมีหลายประการ เช่น การท่ีศาลจะมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครอง

ไดจ้ะตอ้งปรากฏอย่างแจง้ชดัว่าการดาํเนินการต่อไปของฝ่ายปกครองจะก่อให้เกิดความเสียหาย

ท่ียากแก่การเยยีวยา หรือเป็นคดีท่ีเม่ือศาลพิจารณาใหมี้คาํสั่งทุเลาการบงัคบัฯ แลว้คดีนั้นคาดหมาย

ไดว้า่ผูฟ้้องคดีจะชนะคดีประมาณ 90 %102 

ในระบบกฎหมายของประเทศฝรั่งเศสการทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่ง

ทางปกครองอาจแบ่งออกเป็นประเภทต่างๆ ได ้4 ประเภท103 คือ 

1)  การทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองในกรณีปกติ เป็นกรณีทัว่ไป

ของการทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง โดยมีหลกัเกณฑ์และกระบวนการวิธีพิจารณา

ของศาลท่ีเป็นหลกัการทัว่ไป ดงัต่อไปน้ี 

(1)  การยืน่คาํขอ 

ในการขอให้ศาลมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง

จะตอ้งกระทาํโดยผูย้ื่นคาํฟ้องและจะตอ้งยื่นต่อศาลท่ีมีอาํนาจพิจารณาคดีหลัก กล่าวคือ ศาลท่ี

ไดรั้บคดีหลกัไวพ้ิจารณา การยื่นคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองจะกระทาํไดต่้อเม่ือ

มีการยื่นคาํฟ้องในคดีหลกัแลว้ โดยคาํขอให้มีการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองจะตอ้งกระทาํ

โดยชดัแจง้และยื่นเป็นคาํฟ้องเฉพาะแบบ (requite distincte)104 ทั้งน้ี จะยื่นพร้อมกบัคาํฟ้องหลกั

หรือยื่นขอในภายหลงัก็ได  ้แมโ้ดยหลกัแล้วการขอให้ศาลทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่ง

ทางปกครองจะเป็นกรณีที่มีความจาํเป็นเร่งด่วนซ่ึงในความเป็นจริงก็ควรที่จะต้องยื่นคาํขอ

มาพร้อมคาํฟ้อง แต่ก็มีบางกรณีท่ีความจาํเป็นเร่งด่วนหรือเหตุฉุกเฉินเกิดข้ึนภายหลงัจากท่ีไดย้ื่นคาํฟ้อง

ไปแลว้ กฎหมายจึงกาํหนดใหส้ามารถยืน่คาํขอทุเลาการบงัคบัฯ ในภายหลงัก็ได ้

(2)  กระบวนวธีิพิจารณา 

ในการพิจารณาของศาลสามารถแบ่งการพิจารณาออกเป็น 2 กรณีคือ 

วิธีพิจารณาของสภาแห่งรัฐซ่ึงถือเป็นศาลปกครองสูงสุดและวธีิพิจารณาของศาลปกครองชั้นตน้ 

 

 

 

102 เอกสารประกอบการบรรยายพิเศษ เร่ือง “ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศส” 

โดย M.Philippe MARTIN วนัท่ี 31 ตุลาคม – 3 พฤศจิกายน 2543 ณ หอ้งสมัมนา สาํนกังานศาลปกครอง ชั้น 33, หนา้ 4 
103 สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, อา้งแลว้, หนา้ 57 
104 มาตรา R.511-1 แห่งประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาคดีในศาลปกครองชั้นตน้ และศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ 
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ก.  วธีิพิจารณาของสภาแห่งรัฐ 

การพิจารณาคาํขอทุเลาการบงัคบัฯ ในสภาแห่งรัฐกาํหนดให้การสั่ง

ทุเลาการบงัคบัฯ ตอ้งกระทาํโดยองค์คณะใดองค์คณะหน่ึง105 และองค์คณะทั้งท่ีเป็นผูอ้อกคาํสั่ง

ทุเลาการบงัคบัฯ เองหรือองค์คณะอ่ืนสามารถสั่งยกเลิกการทุเลาการบงัคบัฯ ได ้สําหรับคาํสั่งไม่

ทุเลาการบงัคบัฯ โดยหลกัแล้วก็ตอ้งสั่งโดยองค์คณะเช่นกนั เวน้แต่จะเป็นคดีท่ีอยู่ในอาํนาจของ

หวัหนา้องคค์ณะยอ่ย 

การดาํเนินกระบวนการวิธีพิจารณาศาลได้นาํเอาวิธีพิจารณาทัว่ๆ 

ไปมาใช้บงัคบัซ่ึงเป็นหลกัการท่ีสําคญั คือ หลกัฟังความสองฝ่าย เน่ืองจากคาํขอทุเลาการบงัคบั

เป็นคาํขอที่ตอ้งได้รับการพิจารณาอย่างเร่งด่วน ดงันั้น ระยะเวลาท่ีใช้ในการพิจารณาของศาล

จึงตอ้งมีความกระชบัหรือย่นยอ่กวา่การพิจารณาคดีในกรณีปกติ เช่น ระยะเวลาท่ีกาํหนดให้ผูถู้ก

ฟ้องคดีทาํคาํให้การหรือระยะเวลาท่ีกาํหนดให้ผูฟ้้องคดีทาํคาํให้การเพิ่มเติมจะลดลงมาเพียง 1 เดือน 

หรือ 15 วนั หรือน้อยกว่านั้นได ้แต่ทั้งน้ีกฎหมายก็มิไดก้าํหนดว่าจะตอ้งพิจารณาให้เสร็จภายใน

ระยะเวลาเท่าไร 

แต่เดิมนั้นองค์คณะที่มีอาํนาจพิจารณาออกคาํสั ่งปฏิเสธการทุเลา

การบงัคบัฯ คือองค์คณะย่อยซ่ึงทาํหน้าที่สอบสวนคาํร้องหรือองค์คณะพิจารณาพิพากษาไม่ว่า

ในระดบัใดๆ ในขณะท่ีอาํนาจการสั่งทุเลาการบงัคบัฯ เป็นองค์คณะในระดบัสูง (ท่ีประชุมใหญ่

สภาแห่งรัฐท่ีทาํหน้าท่ีพิจารณาคดีปกครองหรือองค์คณะของแผนกคดีปกครอง) เท่านั้น แต่ต่อมา

ไดค้ลายความเขม้งวดลงโดยให้องคค์ณะยอ่ย หรือ องคค์ณะยอ่ย 2 องคค์ณะร่วมมีอาํนาจพิจารณา

สั่งทุเลาการบงัคบัฯไดด้ว้ย และยงัใหอ้าํนาจผูพ้ิพากษานายเดียวซ่ึงไดแ้ก่หวัหนา้คณะขององคค์ณะยอ่ย

มีอาํนาจสั่งปฏิเสธไม่ใหทุ้เลาการบงัคบัฯ ไดด้ว้ย106 

ข.  วธีิพิจารณาของศาลปกครองชั้นตน้ 

กฎหมายไดก้าํหนดให้ศาลปกครองชั้นตน้ตอ้งดาํเนินกระบวนวิธีพิจารณา

เก่ียวกบัคาํขอทุเลาการบงัคบัฯ โดยไม่ชกัชา้ โดยเฉพาะมีการกาํหนดระยะเวลาท่ีเคร่งครัดให้คู่กรณี

จดัทาํคาํให้การหรือคาํฟ้องเพิ่มเติม ซ่ึงในทางปฏิบติัส่วนมากมกัจะกาํหนดให้แลว้เสร็จภายใน 15 วนั 

และจะตอ้งถือระยะเวลาดงักล่าวอยา่งเคร่งครัด107 

 

105 มาตรา R.511-12 แห่งประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาคดีในศาลปกครองชั้นตน้และศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ 
106 สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, อา้งแลว้, หนา้ 58-59 
107 มาตรา R.511-2 แห่งประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาคดีในศาลปกครองชั้นตน้และศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ 
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กรณีท่ีขอ้เท็จจริงในคาํฟ้องและคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่ง

ทางปกครองปรากฏโดยชดัเจนต่อศาลซ่ึงศาลไม่อาจจะสั่งเป็นอย่างอ่ืนไดน้อกจากยกคาํขอ ประธาน

ศาลปกครองชั้นตน้ย่อมมีอาํนาจท่ีจะสั่งยกคาํขอนั้นโดยไม่ตอ้งดาํเนินการไต่สวนหรือแสวงหา

ขอ้เท็จจริงก็ได้ ซ่ึงเป็นการนาํเอาวิธีพิจารณาคดีปกติในเร่ืองการยกเวน้ขั้นตอนการไต่สวน

ตามมาตรา R.611-8 มาใชบ้งัคบั 

ในส่วนของการพิจารณาคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง

ในศาลปกครองชั้นตน้ แต่เดิมก็มีลกัษณะเช่นเดียวกบัการพิจารณาในชั้นของสภาแห่งรัฐ คือ จะตอ้ง

พิจารณาโดยองค์คณะเท่านั้น แต่ต่อมาก็ไดมี้การผ่อนปรนหลกัการดงักล่าวโดยการให้ผูพ้ิพากษา

นายเดียว ซ่ึงไดแ้ก่ ประธานศาลปกครองชั้นตน้หรือหวัหนา้องคค์ณะมีอาํนาจสั่งปฏิเสธคาํขอทุเลา

การบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองได้ด้วย ตามมาตรา R.222-1 แห่งประมวลกฎหมาย

วิธีพิจารณาคดีในศาลปกครองชั้นตน้และศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ นอกจากน้ี ในเร่ืองเก่ียวกบัอาํนาจ

ของศาลปกครองชั้นตน้ แต่เดิมรัฐกฤษฎีกา ลงวนัท่ี 30 กันยายน ค.ศ.1953 ได้ให้อาํนาจแก่ศาล

ปกครองชั้นตน้ในอนัท่ีจะสั่งใหมี้การทุเลาการบงัคบัฯ ไดเ้ป็นกรณีพิเศษ ยกเวน้แต่บางกรณีเช่น กรณี

ท่ีคาํสั่งทางปกครองเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกบัการรักษาความสงบเรียบร้อย ความมัน่คงและความสงบสุข 

ศาลปกครองชั้นต้นไม่มีอาํนาจท่ีจะสั่งให้มีการทุเลาการบงัคบัฯ นั้นได้ แต่อย่างไรก็ดีต่อมาได้มีรัฐ

กฤษฎีกาลงวนัท่ี 17 มกราคม ค.ศ.1983 ยกเลิกการจาํกดัอาํนาจทั้งหมดของศาลปกครองชั้นตน้ท่ีเก่ียวกบั

การสั่งหรือการปฏิเสธการทุเลาการบงัคบัฯ ทาํให้ศาลปกครองชั้นตน้สามารถพิจารณาสั่งทุเลา

การบงัคบัฯ ไดใ้นทุกเร่ืองท่ีอยูใ่นอาํนาจพิจารณาคดีของตน และนอกจากน้ียงัมีรัฐบญัญติัลงวนัท่ี 8 

กุมภาพนัธ์ ค.ศ.1995 มาตรา 95 กาํหนดไวว้า่หากมีการร้องขอประธานศาลปกครองชั้นตน้มีอาํนาจ

ท่ีจะสั่งใหมี้การทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองไดเ้ป็นเวลา 3 เดือน108 

ในการพิจารณาคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองมีคาํขอ

บางประเภทท่ีศาลปกครองจะไม่รับไวพ้ิจารณา ไดแ้ก่109 

1)  คาํขอท่ียื่นโดยไม่ถูกตอ้ง เช่น กรณีท่ีคาํขอนั้นไม่ไดย้ื่นโดยผูย้ื่น

คาํฟ้องหรือยืน่คาํขอโดยท่ีไม่ไดมี้การยืน่คาํฟ้องหลกั 

2)  คาํขอซ่ึงคาํฟ้องหลกัศาลสั่งไม่รับไวพ้ิจารณา เช่น คาํฟ้องขอให้

เพิกถอนคาํสั่งท่ีศาลไม่มีอาํนาจเพิกถอน หรือยืน่คาํฟ้องเม่ือพน้กาํหนดอายคุวามในการฟ้องคดี 

108 นันทวฒัน์  บรมานันท์, หลกัพ้ืนฐานกฎหมายปกครองฝร่ังเศส, กรุงเทพมหานคร: วิญ�ูชน, 2547, 

หนา้ 171-172 
109 สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, อา้งแลว้, หนา้ 60-61 
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3)  คาํขอที่ไม่ใช่เป็นการขอให้ทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่ง

ทางปกครอง (คาํสั่งทางปกครองในที่น้ีอาจจะเป็นคาํสั่งที่ชดัแจง้หรือคาํสั่งโดยปริยายก็ได)้110 

เช่น กรณีท่ียืน่คาํขอใหทุ้เลาการกระทาํหรือปฏิบติัการ เช่น ขอใหร้ะงบัการก่อสร้าง เป็นคาํขอท่ีศาล

ไม่อาจกาํหนดได ้

4)  คาํขอท่ีไม่มีประโยชน์ ไม่ว่าจะเป็นเพราะคาํสั่งทางปกครองท่ีมี

การโตแ้ยง้นั้นไดส่้งผลบงัคบัไปจนหมดส้ินแล้วก่อนการยื่นคาํขอ เช่น กรณีขอทุเลาคาํสั่งพกัใช้

ใบอนุญาตขบัข่ีชัว่คราวซ่ึงระยะเวลาท่ีพกัใช้ไดส้ิ้นสุดลงในวนัท่ีมีการยื่นคาํขอ หรือในบางกรณี

มีกฎหมายกาํหนดใหก้ารฟ้องคดีมีผลเป็นการระงบัการบงัคบัตามคาํสั่งท่ีนาํมาฟ้องโดยทนัที ดงันั้น 

การยืน่คาํขอทุเลาการบงัคบัฯ จึงไม่มีประโยชน์แต่อยา่งใด 

5)  คาํขอทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่มีลกัษณะเป็นคาํสั่ง

ท่ีเกิดผลเป็นการบงัคบั กล่าวคือ ศาลปกครองไม่มีอาํนาจออกคาํสั่งให้ฝ่ายปกครองกระทาํการใดๆ 

ได ้(ทั้งน้ีเป็นไปตามหลกัการแบ่งแยกอาํนาจระหวา่งฝ่ายปกครองกบัศาลปกครอง) แต่จะสั่งทุเลา

การบงัคบัฯ ไดเ้ฉพาะคาํสั่งทางปกครองท่ีมีผลใชบ้งัคบัทนัทีเท่านั้น และไม่มีอาํนาจสั่งทุเลาการบงัคบั

ตามคาํสั่งทางปกครองในเชิงปฏิเสธได ้เวน้แต่คาํสั่งปฏิเสธดงักล่าวมีผลเป็นการเปลี่ยนแปลง 

(ในขอ้กฎหมายหรือขอ้เทจ็จริง)สถานะในทางกฎหมายของผูร้้องขอได ้

ตวัอย่าง บุคคลที่เข ้ามาในฝร่ังเศสอย่างถูกต้องตามกฎหมาย

จะไม่สามารถพาํนกัอยู่ในประเทศฝร่ังเศสไดต้ามกฎหมายอีกต่อไป เวน้แต่จะไดรั้บใบอนุญาต

ให้พาํนกัอยู่ในราชอาณาจกัรแบบปีต่อปี ภายในเวลาที่กาํหนด กรณีที่หน่วยงานทางปกครอง

ปฏิเสธที่จะออกใบอนุญาตให้พาํนกัอยู่ในราชอาณาจกัรแบบปีต่อปีให้กบัผูที้่ประสงค์จะอยู่ต่อ

ในราชอาณาจกัรต่อไป บุคคลดงักล่าวก็จะกลายเป็นบุคคลท่ีอยู่ในราชอาณาจกัรโดยผิดกฎหมาย

ทนัทีเม่ือครบกาํหนดระยะเวลา ดงันั้น เม่ือศาลสั่งทุเลาคาํสั่งทางปกครองท่ีปฏิเสธออกใบอนุญาต

ดงักล่าวแล้ว ผลก็เท่ากบัว่าบุคคลก็จะพาํนักอยู่ในราชอาณาจกัรเป็นการชั่วคราวต่อไป (C.E. 16 

March 1988,ZOLA)111 จากตวัอยา่งจะเห็นไดว้า่คาํสั่งปฏิเสธมีผลกระทบต่อสิทธิท่ีมีอยูเ่ดิมของผูรั้บ

คาํสั่ง จึงอาจขอให้ทุเลาการบงัคบัฯ ได ้แต่หากคาํสั่งปฏิเสธไม่มีผลกระทบต่อสิทธิหรือสถานะท่ีมีอยูเ่ดิม 

ศาลก็ไม่ถือว่าการปฏิเสธตามคาํขอจะเป็นการเปล่ียนแปลงสถานะในทางกฎหมายและในขอ้เท็จจริง

ของผูย้ื่นคาํขอ อย่างไรก็ตาม การทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองจะไม่ได้รับการพิจารณา

110 C.E., 14 december 1979, Commune.de Fontanil-Cornillon. P.473, RDP 1980, p. 899 อ้างในสถาบันวิจัย

และใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, อา้งแลว้, หนา้ 61 
111 Brown.L.Neville, Bell John S.,supra note 12, p.121 
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อนุญาตในกรณีของการร้องขอเพื่อปลูกสร้างอาคารในเม่ือสถานะทางกฎหมาย (ความเป็นเจา้ของ

กรรมสิทธ์ิ) ของเจา้ของท่ีดินยงัคงไม่เปล่ียนแปลงโดยการปฏิเสธนั้น112 

(3)  เง่ือนไขในการสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง 

การท่ีศาลจะมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งปกครองไดน้ั้นจะตอ้ง

ปรากฏขอ้เท็จจริงวา่เป็นไปตามเง่ือนไขทั้งสองประการจึงจะมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัฯ ได ้เง่ือนไข

ท่ีสาํคญั 2 ประการ คือ 

ก.  การบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองอาจก่อให้เกิดความเสียหายที่ยาก

แก่การเยยีวยา หรือเกิดความเสียหายถาวรและไม่อาจลบลา้งได้113 

ตามเง่ือนไขน้ีความเสียหายท่ีเกิดจากการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองนั้น

จะตอ้งร้ายแรงมาก และยากต่อการแก้ไข แค่ไหนเพียงใดท่ีศาลจะถือว่าเป็นความเสียหายถึงขนาด

ดงักล่าว ศาลจะเป็นผูใ้ช้ดุลพินิจพิจารณาขอ้เท็จจริงแต่ละเร่ือง ในกรณีท่ีความเสียหายนั้นร้ายแรง

และยากแก่การแกไ้ขแลว้แมเ้ป็นความเสียหายของเอกชนศาลมกัจะกาํหนดวิธีการชัว่คราวให้ได ้

เช่น ความเสียหายอนัเกิดจากคาํสั่งเนรเทศหรือให้เอกชนออกนอกประเทศ114 แต่ถา้ความเสียหาย

นั้นเป็นความเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะอนัเป็นประโยชน์ร่วมกนัในทางสังคมก็ยิ่งแสดง

ให้เห็นความร้ายแรงของความเสียหายมากข้ึน เช่น สภาแห่งรัฐมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งท่ีสั่ง

ยุบสภาเทศบาล เพราะเป็นความเสียหายร้ายแรงต่อเสรีภาพของท้องถ่ินอันเป็นเร่ืองประโยชน์

สาธารณะ115 ในทางกลบักนัถา้เป็นคาํสั่งทางปกครองที่ให้ประโยชน์แก่เอกชน แต่อาจสร้างความ

เสียหายท่ียากต่อเยยีวยาแกไ้ขแก่ผูอ่ื้น ศาลมกัจะกาํหนดวธีิการชัว่คราวทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งทาง

ปกครองนั้นไดง้่ายกว่าคาํสั่งทางปกครองที่ให้ประโยชน์แก่สาธารณชน เช่น คาํสั่งอนุญาตให้

ก่อสร้างอาคารที่ราชการออกให้แก่เอกชน ถ้ามีการขอให้ศาลมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่ง

อนุญาตนั้นเป็นการชั่วคราว (ซ่ึงเป็นเหตุให้ผูรั้บอนุญาตท่ีเป็นเอกชนสร้างอาคารไม่ได้จนกว่าศาลจะ

พิพากษา) หากเง่ือนไขครบศาลก็มกัจะกาํหนดวิธีการชั่วคราวให้ได้ เพราะหากเอกชนได้ดาํเนินการ

ก่อสร้างอาคารตามใบอนุญาตแลว้ภายหลงัมีคาํสั่งวา่ใบอนุญาตนั้นไม่ชอบจะตอ้งถูกเพิกถอนก็จะทาํ

ให้เอกชนได้รับความเสียหายเพราะต้องร้ือถอนอาคารซ่ึงทาํได้ยากมาก และกรณีน้ีการกาํหนด

วิธีการชั่วคราวแม้จะทําให้ผูรั้บอนุญาตก่อสร้างไม่ได้ แต่ก็ไม่ทาํให้เกิดความเสียหายต่อการ

ดาํเนินงานของฝ่ายปกครองแต่อยา่งใด รวมทั้งยงัเป็นการคุม้ครองประชาชนอ่ืนท่ีอยู่ในเขตอาคาร

112 lbid.p.12 
113 บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ, อา้งแลว้ 
114 คดี C.E., ลงวนัท่ี 24 มกราคม 1908, Solart, Rec., p.85 
115 คดี C.E., ลงวนัท่ี 23 ธนัวาคม  1976, Perrault et autres, Rec.,p.57 
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นั้นดว้ย แต่ถา้เป็นกรณีที่ศาลมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองที่อาจส่งผลกระทบ

ต่อการดาํเนินงานของฝ่ายปกครองเพื่อประโยชน์สาธารณะแลว้ศาลมกัจะพิจารณาอยา่งรอบคอบ

และมักจะไม่กําหนดวิธีการชั่วคราวไดง้่ายๆ เช่น  คาํสั่งทางปกครองท่ีจะประกาศความเป็น

ประโยชน์สาธารณะของอสังหาริมทรัพย์116 

กรณีท่ีศาลเห็นวา่หากไม่กาํหนดมาตรการชัว่คราวก่อนการพิพากษา

แลว้จะทาํให้เกิดความเสียหายร้ายแรง เช่น กรณีรัฐมนตรีลงนามอนุมติัขอ้ตกลงที่สหภาพโลหะ

ไดล้งนามในข้อตกลงการจ้างกับสหภาพอุตสาหกรรมอากาศยานเพื่อกําหนดเง่ือนไขการจ้าง

ระหวา่งลูกจา้งกบันายจา้งโดยสหภาพผูก่้อสร้างเคร่ืองยนตอ์ากาศยานที่มีสมาชิกในอุตสาหกรรม

ดงักล่าวถึงร้อยละ 90 มิไดรู้้เห็นดว้ยและไดมี้การประกาศเป็นกฎกระทรวง สหภาพอุตสาหกรรม

อากาศยานจึงนาํคดีมาสู่สภาพแห่งรัฐและขอให้ศาลมีคาํสั่งคุม้ครองชัว่คราวโดยทุเลาการบงัคบั

ตามกฎกระทรวงท่ีออกโดยรัฐมนตรีในการอนุมติัขอ้ตกลงการจา้งในคดีน้ี ศาลพิจารณาแลว้เห็นวา่

การท่ีรัฐมนตรีออกกฎกระทรวงในเร่ืองการอนุมติัขอ้ตกลงท่ีสหภาพท่ีมีสมาชิกมากท่ีสุดไม่ไดล้งนาม

เป็นเหตุท่ีจะขอใหเ้พิกถอนกฎกระทรวงดงักล่าวได ้อีกทั้งหากมิใหมี้การทุเลาการบงัคบัตามกฎกระทรวง

ดงักล่าวจะทาํให้เกิดความเสียหายร้ายแรง ซ่ึงจะมีผลเป็นการเพิ่มค่าใชจ่้ายให้ผูผ้ลิตและลดผลผลิต

เคร่ืองจกัรอากาศยานอนัจะกระทบต่อความมัน่คงทางทหารและเศรษฐกิจของประเทศโดยตรงได ้

จึงสมควรท่ีจะกาํหนดมาตรการชัว่คราวใหใ้นกรณีน้ี117 

ข.  คาํฟ้องตอ้งมีขอ้เทจ็จริงและขอ้กฎหมายท่ีหนกัแน่นพอ 

เง่ือนไขในขอ้น้ีมีหลกัวา่คาํฟ้องในคดีจะตอ้งมีขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมาย

ท่ีหนกัแน่นเพียงพอทาํให้เห็นไดว้า่ศาลจะเพิกถอนกฎหรือคาํสั่งทางปกครองนั้น เหตุท่ีตอ้งมีหลกั

ในขอ้น้ีก็เพราะว่าหากศาลไม่พิเคราะห์คาํฟ้อง ขอ้อา้ง และพยานหลกัฐานอนัเป็นประเด็นหลกั

ในคดีแลว้ แต่กลบัพิจารณาเฉพาะคาํขอคุม้ครองชัว่คราวเพียงอยา่งเดียวและมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบั

ตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง หากภายหลงัปรากฏว่าศาลยกฟ้องในประเด็นหลกั การให้ทุเลา

การบงัคบันั้นเองจะก่อความเสียหายใหแ้ก่การดาํเนินงานของฝ่ายปกครอง หากไม่พิเคราะห์คาํฟ้อง

และประเด็นหลกัในคดีพอควรแลว้ เอกชนอาจใชม้าตรการทุเลาการบงัคบัน้ีขดัขวางการดาํเนินงาน

ของฝ่ายปกครองได ้ดว้ยเหตุน้ีในการพิจารณาคาํร้องขอทุเลาการบงัคบัศาลจะตอ้งพิจารณาคาํฟ้อง

ว่ามีขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมายที่หนกัแน่นเพียงพอจะเห็นไดว้่าศาลจะเพิกถอนกฎหรือคาํสั่ง

ทางปกครองนั้น จึงจะมีคาํสั่งกาํหนดมาตรการทุเลาการบงัคบั 

116 คดี C.E., ลงวนัท่ี 27 มีนาคม 1963, รัฐมนตรีโยธาธิการกบั Morel, Rec., p.957 
117 คดี C.E., ลงวนัท่ี 12 พฤศจิกายน 1938, Chambre syndicale syndicale des consturcteurs de moteurs 

davions, Rec.840; G.A., p.261 อา้งในบวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ, อา้งแลว้, หนา้ 725 
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(4)  ผลของคาํสั่ง 

เม่ือศาลไดพ้ิจารณาคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง

แลว้ศาลก็จะมีคาํสั่งในเร่ืองดงักล่าว โดยท่ีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัฯ เป็นแต่เพียงคาํสั่งในระหวา่งการ

พิจารณาของศาลจึงมีผลเป็นการชัว่คราวเท่านั้น ซ่ึงศาลจะมีคาํสั่งไดใ้น 2 กรณี คือ 

ก.  กรณีที่ศาลมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง 

เมื่อศาลมีคาํสั่งให้ทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองจะตอ้งแจง้ให้คู่กรณีและเจา้หน้าท่ีผูอ้อก

คาํสั่งทราบภายใน 24 ชัว่โมง จึงจะถือวา่คาํสั่งทางปกครองท่ีถูกทุเลาหรือระงบัผลเป็นการชัว่คราว

มีผลเร่ิมใช้ตั้งแต่วนัที่ผูอ้อกคาํสั่งได้รับคาํสั่งศาล118 หากมีการฝ่าฝืนไม่ปฏิบตัิตามคาํสั่งทุเลา

การบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองของศาลถือวา่เป็นการกระทาํท่ีขดัต่อกฎหมาย หรือก่อให้เกิด

ความรับผดิของฝ่ายปกครองท่ีเรียกวา่ Voie de fait119 

ข.  กรณีท่ีศาลมีคาํสั่งไม่ทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง

ดว้ยเหตุท่ีวา่คาํร้องไม่มีเหตุผลหนกัแน่นเพียงพอ หากผูฟ้้องคดีประสงคท่ี์จะให้ศาลพิจารณาต่อไป

จะตอ้งแจง้ยนืยนักลบัไปยงัศาลปกครองภายใน 2 เดือนนบัแต่วนัท่ีไดรั้บคาํสั่ง มิฉะนั้นแลว้จะถือวา่

ทิ้งฟ้อง 

2)  การทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองอตัโนมติั 

กรณีท่ีมีบทบญัญติัของกฎหมายกาํหนดวิธีการเป็นพิเศษวา่ในบางกรณีศาล

ตอ้งมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัใหต้ามคาํขอ ไดแ้ก่ 

(1) เร่ืองเก่ียวกบัส่ิงแวดลอ้ม มาตรา 2 แห่งกฎหมายวา่ดว้ยการคุม้ครองธรรมชาติ

กาํหนดให้ศาลจะตอ้งสั่งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองกรณีท่ีมีการฟ้องคดีขอให้เพิกถอน

คาํสั่งอนุญาตให้ก่อสร้างหรือคาํสั่งเห็นชอบโครงการพฒันาซ่ึงอาจมีผลกระทบต่อส่ิงแวดลอ้ม

และปรากฏในชั้นไต่สวนฉุกเฉินวา่การสั่งอนุญาตหรือการใหค้วามเห็นชอบกระทาํไปโดยท่ียงัไม่มี

การศึกษาผลกระทบ ในกรณีเช่นน้ีศาลไม่จาํตอ้งพิจารณาวา่มีความเสียหายเป็นพิเศษเกิดข้ึนหรือไม่

และไม่มีอาํนาจท่ีจะพิจารณาวา่สมควรท่ีจะมีคาํสั่งหรือไม่ 

(2) เร่ืองเกี่ยวกบัคาํสั่งขององค์การปกครองทอ้งถิ่น ในประเทศฝรั่งเศส

ผูว้่าราชการมีอาํนาจหนา้ท่ีในการกาํกบัดูแลองคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีอยูใ่นเขตจงัหวดัของตน 

องค์การปกครองส่วนท้องถ่ินจะตอ้งแจง้มติหรือคาํสั่งของตนท่ีออกมาใช้บงัคบัให้ผูว้่าราชการ

118 มาตรา R.511-4 แห่งประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาคดีในศาลปกครองชั้นตน้และศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ 
119 สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, อา้งแลว้, หนา้ 70 
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จงัหวดัทราบ กรณีท่ีผูว้า่ราชการจงัหวดัเห็นวา่มติหรือคาํสั่งดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมายสามารถ

นาํมาฟ้องต่อศาลปกครองขอให้เพิกถอนมติหรือคาํสั่งดงักล่าวได ้โดยอาจมีคาํขอทุเลาการบงัคบั

คาํสั่งดังกล่าวไวก่้อนก็ได้ ทั้ งน้ีตามมาตรา L.2131-6 วรรคสาม แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วย

องคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินบญัญติัให้ศาลตอ้งสั่งทุเลาตามคาํขอของผูว้่าราชการจงัหวดัดงักล่าว 

หากในชั้นไต่สวนปรากฏวา่คาํฟ้องมีเหตุผลหนกัแน่นพอท่ีจะให้ศาลวนิิจฉยัเพิกถอนมติหรือคาํสั่ง

ท่ีมีการนาํมาฟ้องคดีต่อศาลได ้

3)  การทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองชัว่คราว 

เป็นมาตรการลูกของการทุเลาการบงัคบัฯ ในกรณีปกติ ซ่ึงเกิดจากแนวคิด

ที่ว่ามาตรการทุเลาการบงัคบัฯ ในกรณีปกติอาจจะไม่มีประสิทธิภาพเพียงพอในการดาํเนินการ

อย่างรวดเร็วของฝ่ายปกครองในการบงัคบัให้เป็นไปตามคาํสั่งทางปกครอง โดยเฉพาะอย่างยิ่ง

ในเร่ืองท่ีเก่ียวกบัเสรีภาพขั้นพื้นฐานและเก่ียวกบัการควบคุมอาคารและส่ิงแวดลอ้ม 

4)  มาตรการฉุกเฉิน 

นอกจากการทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองแลว้ ศาลปกครอง

สามารถกาํหนดมาตรการฉุกเฉินอ่ืนๆ ไดอี้ก มาตรการฉุกเฉินไดถู้กแกไ้ขเพิ่มเติมโดยรัฐกฤษฎีกา 

ลงวนัท่ี 2 กนัยายน 1988 และโดยประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีในศาลปกครองชั้นตน้และศาล

ปกครองชั้นอุทธรณ์ อย่างไรก็ตาม ศาลปกครองซ่ึงเดิมใช้วิธีพิจารณาที่นาํมาจากวิธีพิจารณา

ของศาลยุติธรรมจึงถือเป็นเร่ืองใหม่เม่ือมีการนาํมาตรการฉุกเฉินมาใช ้โดยในช่วงแรกๆ มาตรการน้ี

จะปรากฏข้ึนมาจากการปฏิบติังานของศาล120 โดยแบ่งออกเป็นมาตรการท่ีสาํคญัๆ 2 มาตรการ คือ 

(1) มาตรการฉุกเฉินท่ีกาํหนดโดยตุลาการนายเดียว ซ่ึงเป็นมาตรการฉุกเฉิน

ท่ีกฎหมายให้อาํนาจประธานแผนกคดีปกครองของสภาแห่งรัฐหรือหัวหน้าศาลปกครองชั้นตน้

ในอนัท่ีจะออกคาํสั่งฉุกเฉินเพื่อผลแห่งคดีได ้ 

(2) การตรวจสอบขอ้เท็จจริงไวก่้อนในกรณีเร่งด่วน เป็นมาตรการฉุกเฉิน

ที่กฎหมายให้อาํนาจประธานศาลสืบพยานบุคคล พยานวตัถุ หรือสถานท่ีท่ีจะสูญหายหรือทาํลาย

ไปก่อนการพิจารณาจะเร่ิมข้ึน เน่ืองจากกระบวนวิธีพิจารณาคดีท่ีศาลจะกาํหนดมาตรการชัว่คราว

ก่อนท่ีจะไดมี้การปฏิรูปกฎหมายในปี ค.ศ. 2000 มีกระบวนวิธีพิจารณาท่ีซบัซ้อนจนเกินไปทาํให้

120 ศูนยศึ์กษากฎหมายปกครองเปรียบเทียบ สาํนกัวจิยัและวิชาการ สาํนกังานศาลปกครอง, หลกักฎหมาย

ปกครองฝร่ังเศส, พิมพค์ร้ังแรก, กรุงเทพมหานคร: คุรุสภาลาดพร้าว, หนา้ 192 
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ไม่สามารถพิจารณาไดภ้ายในระยะเวลาอนัรวดเร็วและศาลสนใจแต่เฉพาะขอ้กฎหมาย121 จึงทาํให้

กระบวนพิจารณาคดีแบบเดิมเกิดความลม้เหลว ซ่ึงอาจพิจารณาถึงสาเหตุต่างๆ ไดด้งัต่อไปน้ี 

(1) แต่เดิมนั้นกระบวนการทุเลาการบงัคบัมีกระบวนวิธีพิจารณาที่ยุง่ยาก

ไม่น้อยไปกว่ากระบวนวิธีพิจารณาในคดีปกติ เช่น การพิจารณาทุเลาการบงัคบัตอ้งกระทาํ

โดยองค์คณะ ดงันั้นในคดีที่มีความสําคญัศาลมกัจะมุ่งเร่งตดัสินคดีในกระบวนวิธีพิจารณาคดี

ปกติใหร้วดเร็วมากกวา่จะวนิิจฉยัเพื่อกาํหนดมาตรการทุเลาการบงัคบั 

(2) ส่ิงท่ีเป็นอุปสรรคประการต่อไปท่ีทาํให้ศาลปกครองไม่อาจกาํหนดมาตรการ

ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองไดเ้กิดจากหลกัท่ีวา่คาํสั่งทางปกครองมีสภาพบงัคบัใชโ้ดยทนัที 

การท่ีศาลมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัมีผลทาํใหค้าํสั่งทางปกครองไม่ถูกบงัคบัใชจ้นกวา่ท่ีศาลจะมีคาํวนิิจฉยั

ว่าคาํสั่งทางปกครองนั้นชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ดังนั้น จึงอาจกล่าวได้ว่าการทุเลาการบงัคบั

เท่ากบัเป็นการทาํลายหลกัท่ีวา่คาํสั่งทางปกครองมีสภาพบงัคบัใชโ้ดยทนัที 

(3) เง่ือนไขในการสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหมายเดิมศาลปกครองจะสั่ง

ทุเลาการบงัคบัไดห้รือไม่นั้นจะตอ้งพิจารณาจากเง่ือนไข 2 ประการ คือ 

ก. การบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองจะก่อให้เกิดผลท่ียากแก่การแกไ้ข

ในภายหลงั สําหรับผูฟ้้องคดี ซ่ึงศาลปกครองมกัจะตีความอยา่งเคร่งครัดวา่จะตอ้งเป็นผลท่ีไม่อาจ

แกไ้ขเยยีวยาได ้ 

ข. คาํฟ้องตอ้งมีขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมายท่ีหนกัแน่น เพียงพอท่ีจะทาํ

ให้มีการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง ในความเป็นจริงการท่ีศาลปกครองจะสั่งทุเลาการบงัคบัไดน้ั้น

ก็ต่อเม่ือมีขอ้มูลท่ีหนกัแน่นทาํให้เช่ือไดว้่าคาํสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย โดยท่ีศาล

จะตรวจสอบเอกสารท่ีเก่ียวขอ้งอยา่งลึกซ้ึง ซ่ึงการท่ีศาลพิจารณาอยา่งรอบคอบมากเกินไปจนเป็น

การพิจารณากา้วล่วงไปถึงเน้ือหาของคดี ทาํให้การพิจารณาเป็นไปอยา่งล่าชา้และทาํให้การพิจารณาคดี

โดยฉุกเฉินไม่เป็นประโยชน์เท่าท่ีควรในทางปฏิบติัท่ีผา่นมาศาลปกครองมกัจะไม่สั่งให้มีการทุเลา

การบงัคบัไดง่้ายนกัหรือจะสั่งภายใตเ้ง่ือนไขท่ีเขม้งวด และในบางกรณีแมจ้ะปรากฏเง่ือนไขในการสั่ง

ทุเลาการบงัคบัครบถว้นสองประการ แต่ศาลปกครองก็มกัจะปฏิเสธท่ีจะสั่งทุเลาการบงัคบั ซ่ึงในบางกรณี

มีขอ้เท็จจริงที่ปรากฏต่อศาลว่าคาํสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมายและอาจเกิดผลที่ยาก

แก่การแกไ้ขในภายหลงั ศาลปกครองก็จะไม่สั่งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งปกครองนั้น  ๆได ้หากมีขอ้เท็จจริง

121 เอกสารประกอบการบรรยายของ Mme.Celia Verot Maitres des requites สภาแห่งรัฐฝร่ังเศส 

เร่ือง “การทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง” แปลงและเรียบเรียง โดย ดร.บุบผา อคัรพิมาน วนัท่ี 7 

ตุลาคม พ.ศ. 2547 ณ หอ้งประชุม 1 ชั้น 37, สาํนกังานศาลปกครอง, หนา้ 2 
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ปรากฏว่าการสั่งไม่ทุเลาการบงัคบัมีเหตุผลเพื่อประโยชน์สาธารณะ อย่างไรก็ดี แมจ้ะอา้งเหตุผล

เพื่อประโยชน์สาธารณะ แต่การปฏิเสธของศาลก็เท่ากบัเป็นการปฏิเสธไม่ให้ความยุติธรรม

แก่ผูฟ้้องคดี  

จากการท่ีศาลปกครองยึดหลกัท่ีว่าจะไม่แทรกแซงการใช้อาํนาจหน้าท่ี

ของฝ่ายปกครอง ศาลจึงจาํกดับทบาทของตนเองในการทาํหนา้ท่ีเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองเท่านั้น 

และจะไม่ใชอ้าํนาจออกคาํสั่งให้ฝ่ายปกครองกระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการหรือออกคาํสั่งใดๆ 

ต่อฝ่ายปกครอง จึงถือเป็นอุปสรรคท่ีทาํให้ศาลปกครองไม่อาจดาํเนินกระบวนการทุเลาการบงัคบั

ได้อย่างมีประสิทธิภาพมากนัก สภาแห่งรัฐได้ตระหนักถึงปัญหาท่ีกล่าวมาจึงได้มีการปรับปรุง

พฒันากระบวนวธีิพิจารณาโดยฉุกเฉินใหมี้ประสิทธิภาพมากยิง่ข้ึน 

1.2  การทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําส่ังทางปกครองภายหลังที่มีการปฏิรูปกฎหมาย

โดยรัฐบญัญตัิหมายเลข 2000 - 597 ลงวนัที ่30 มิถุนายน 2000 

ในทางปฏิบติัท่ีผา่นมามาตรการชัว่คราวก่อนการพิพากษาแบบเดิมในส่วนท่ีเป็นมาตรการ

ทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง ใชไ้ม่ไดผ้ลดีนกั ดงันั้น เม่ือวนัท่ี 30 มิถุนายน ค.ศ. 2000 

ฝ่ายนิติบญัญติัของประเทศฝร่ังเศสไดต้รารัฐบญัญติัหมายเลข 2000 - 597 ลงวนัท่ี 30 มิถุนายน 2000 

วา่ดว้ยการกาํหนดมาตรการชัว่คราวในศาลปกครอง ซ่ึงมีผลบงัคบัใชใ้นวนัท่ี 1 มกราคม ค.ศ. 2001 

โดยฝ่ายนิติบญัญติัไดม้อบอาํนาจในกระบวนการปฏิรูปการทาํงานของศาลปกครองให้มีการจดัทาํ

ประมวลกฎหมายวา่ดว้ยกระบวนการยุติธรรมทางปกครองข้ึน เพื่อแกปั้ญหาท่ีเกิดจากการดาํเนินกระบวนการ

พิจารณาคดีของศาลปกครอง ในส่วนของมาตรการชั่วคราวก่อนพิพากษาได้มีการกาํหนดให้มี 

“มาตรการฉุกเฉินทางปกครอง” ซ่ึงเป็นการปรับปรุงแกไ้ขกฎเกณฑ์เก่ียวกบักระบวนวธีิพิจารณา

ให้มีประสิทธิภาพมากข้ึนและไดเ้ปล่ียนแปลงบทบาทของตุลาการศาลปกครองโดยเฉพาะในเร่ือง

การบงัคบับญัชาตามลาํดบัชั้นเพื่อทาํใหก้ระบวนวธีิพิจารณาดาํเนินไปภายใตเ้ง่ือนไขท่ีดี122 

ประมวลกฎหมายวา่ดว้ยกระบวนยติุธรรมทางปกครอง (CJA) กาํหนดให้มีมาตรการ

ก่อนการพิพากษาตามระบบใหม่ ดงัน้ี 

1.2.1  มาตรการก่อนการพพิากษา - ห้ามการกระทาํไว้ก่อน123  

มาตรการก่อนการพิพากษา - ห้ามการกระทาํไวก่้อนเป็นมาตรการท่ีกฎหมาย

กาํหนดให้มีข้ึนเพื่อนาํมาใชแ้ทนวิธีการเดิมท่ีเรียกวา่ เป็นมาตรการท่ีนาํมาใชใ้นกรณีท่ีฝ่ายปกครองออก

กฎหรือคาํสั่งทางปกครองท่ีมีผลบงัคบักบับุคคลใดบุคคลหน่ึงเพื่อท่ีจะให้มีการบงัคบัให้เป็นไปตาม

122 เพ่ิงอา้ง, หนา้ 4 
123 เอกสารประกอบการบรรยายของ Mme. Celia VerotMaitres des requites สภาแห่งรัฐฝรั่งเศส 

เร่ือง “การทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสัง่ทางปกครอง”, หนา้ 6 
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กฎหรือคาํสั่งนั้นโดยทนัที ซ่ึงการบงัคบัในทนัทีทาํให้อยู่ในภาวะฉุกเฉิน แต่มีเหตุให้เช่ือไดว้า่กฎ

หรือคาํสั่งทางปกครองนั้นน่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

มาตรการดงักล่าวน้ีเป็นไปตามหลกัเกณฑ์ท่ีกาํหนดไวใ้นรัฐบญัญติัหมายเลข 

2000 - 597 ลงวนัท่ี 30 มิถุนายน ค.ศ. 2000 ในมาตรา L.522 - 1 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วย

กระบวนการยติุธรรมทางปกครองท่ีกาํหนดใหก้ระบวนการกาํหนดมาตรการฉุกเฉินของศาลกระทาํ

ไดง่้ายข้ึน โดยใหมี้การปรับปรุงกระบวนวธีิพิจารณาในเร่ืองต่อไปน้ี 

1)  การรับคาํร้อง 

การยื่นคาํร้องขอให้ศาลออกมาตรการชั่วคราวก่อนการพิพากษาศาล

ปกครองฝร่ังเศส ไม่ไดเ้คร่งครัดว่าจะตอ้งนาํคาํร้องมายื่นที่ศาลเท่านั้น ผูร้้องสามารถยื่นคาํร้อง

ผา่นทางเคร่ืองโทรสารโดยไม่มีการลงนาม และแมไ้ม่มีหนงัสือมอบอาํนาจให้ฟ้องคดีกรณีผูฟ้้องคดี

มีสถานะเป็นนิติบุคคลศาลก็สามารถรับคาํร้องได ้ทั้งน้ี ศาลเห็นวา่ไม่ควรใชเ้หตุผลในเร่ืองเง่ือนไข

การรับคาํร้องมาอา้งท่ีจะไม่รับคาํร้องของผูฟ้้องคดี แต่ก็มีกรณีท่ีศาลจะไม่รับคาํร้องไวพ้ิจารณา

เช่นกนัหากเป็นกรณีที่คาํขอไม่เร่งด่วนหรือเมื่อศาลพิจารณาคาํขอแล้วเห็นว่าคาํขอนั้นไม่อยู่

ในอาํนาจศาลปกครอง หรือเป็นคาํขอท่ีมิอาจรับไวพ้ิจารณาไดห้รือคาํขอนั้นไม่มีมูล ตุลาการท่ีมี

อาํนาจกาํหนดมาตรการชัว่คราวอาจมีคาํสั่งยกคาํขอนั้นโดยแสดงเหตุผลประกอบคาํสั่งดว้ย ทั้งน้ี 

ตามมาตรา L.522-3 แห่งประมวลกฎหมายวา่ดว้ยกระบวนการยติุธรรมทางปกครอง 

2)  กระบวนวิธีพิจารณา 

จากเดิมกระบวนวิธีพิจารณามาตรการชัว่คราวก่อนการพิพากษากฎหมาย

กาํหนดให้ตอ้งพิจารณาตดัสินโดยองค์คณะในระบบกฎหมายใหม่น้ีการทาํคาํสั่งห้ามการกระทาํ

ไวก่้อนให้กระทาํโดยตุลาการนายเดียว เรียกว่า ตุลาการผูก้าํหนดมาตรการก่อนการพิพากษา ซ่ึงจะตอ้ง

ไม่ใช่ตุลาการเจา้ของสํานวน124 กฎหมายกาํหนดให้ตุลาการท่ีมีอาํนาจกาํหนดมาตรการชัว่คราว ได้แก่ 

ประธานศาลปกครองชั้นตน้และประธานศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ รวมทั้งตุลาการท่ีไดรั้บการแต่งตั้ง

ให้ทาํหนา้ท่ีน้ีโดยเฉพาะ125 การท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตุลาการนายเดียวสามารถกาํหนดมาตรการชัว่คราว

ก่อนการพิพากษาได้เป็นผล เน่ืองจากการพิจารณาตดัสินโดยองค์คณะเป็นปัจจยัท่ีสําคญัท่ีทาํให้

กระบวนพิจารณาของศาลเป็นไปอย่างล่าช้า แมว้่าพิจารณาตดัสินโดยตุลาการนายเดียวอาจจะมี

ความผิดพลาดไดง่้ายกวา่การตดัสินโดยองคค์ณะ แต่คาํตดัสินดงักล่าวก็เป็นเพียงมาตรการชัว่คราว

เท่านั้น 

124 ถอดเทปจากการบรรยายพิเศษ เร่ือง “การปฏิรูปวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาโดย ศาสตราจารยกิ์ตติคุณ ฌ็อง –โกล๊ด 

เวเนเซีย (Jean - Claude Venezia)”, วารสารวิชาการศาลปกครอง, 3, 1 (มกราคม-เมษายน 2546): หนา้ 5  
125 มาตรา L.511-2 แห่งประมวลกฎหมายวา่ดว้ยกระบวนการยติุธรรมทางปกครอง 
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การพิจารณาคาํร้องของศาลจะดาํเนินกระบวนพิจารณาคดีแบบฟัง

ความสองฝ่าย คือ การแสวงหาขอ้เทจ็จริงเปิดโอกาสให้ผูท่ี้เก่ียวขอ้งสามารถโตแ้ยง้และเสนอพยานหลกัฐาน

โดยท่ีคาํร้องของผูฟ้้องคดีจะถูกส่งไปยงัฝ่ายปกครองเพื่อให้ฝ่ายปกครองไดโ้ตแ้ยง้คดัคา้น ซ่ึงขั้นตอนน้ี

จะตอ้งกระทาํภายในระยะเวลาท่ีสั้นมากและคู่กรณีสามารถโตแ้ยง้คดัคา้นดว้ยวาจาในกระบวนการ

ไต่สวนได้126  

3)  เง่ือนไขในการส่ังมาตรการห้ามการกระทาํไว้ก่อน  

เง่ือนไขในการกาํหนดมาตรการการห้ามการกระทาํไวก่้อน ประกอบด้วย

เง่ือนไขท่ีสาํคญั 2 ประการ127 คือ 

(1) จะต้องมีเหตุจาํเป็นเร่งด่วน128 

การกาํหนดมาตรการชัว่คราวก่อนพิพากษาไม่ใช่การพิจารณาคดีในกรณี

ปกติ ดงันั้น ผูร้้องขอจะตอ้งแสดงให้ศาลเห็นวา่มีความจาํเป็นท่ีจะตอ้งไดรั้บการวินิจฉยัอยา่งเร่งด่วน

อย่างไร หลงัจากท่ีไดมี้การปฏิรูประบบวิธีพิจารณาคดีของศาลเง่ือนไขน้ีถูกนาํมาปรับใช้อย่างยืดหยุ่น

มากกว่าเดิมและให้มีความเป็นไปได้ในทางปฏิบัติมากข้ึน และในบางคดีศาลจะพิจารณาคาํว่า 

“เร่งด่วน” โดยพิจารณาเปรียบเทียบระหว่างความเร่งด่วนของผูร้้องกับความเร่งด่วนของฝ่าย

ปกครอง กรณีความเร่งด่วนของผูร้้องมีมากกว่า เช่น คาํสั่งให้จดัสร้างโรงกาํจดัขยะซ่ึงตอ้งทาํ

อย่างเร่งด่วน คาํสั่งเนรเทศบุคคลท่ีเป็นอนัตรายอาจก่อความไม่สงบต่อสาธารณะ เป็นตน้ 

(2) เม่ือมีข้อสงสัยเป็นอย่างมากว่าคาํส่ังทางปกครองท่ีโต้แย้งมีแนวโน้ม

จะไม่ชอบด้วยกฎหมาย129 

แต่เดิมนั้นศาลจะกาํหนดมาตรการชัว่คราวก็ต่อเม่ือปราศจากความสงสัย 

ซ่ึงศาลจะพิจารณาตรวจสอบเอกสารที่เกี่ยวขอ้งอย่างรอบคอบมากเกินไปจนเป็นการพิจารณา

กา้วล่วงไปถึงเน้ือหาของคดีจึงทาํให้การพิจารณากาํหนดมาตรการชัว่คราวล่าชา้ เม่ือไดมี้การปฏิรูป

กฎหมายใหม่ศาลปกครองสามารถกาํหนดมาตรการชัว่คราวไดโ้ดยท่ียงัมีขอ้สงสัยอยู่ ซ่ึงจะทาํให้

ศาลพิจารณาไดง่้ายข้ึน ศาลเพียงแต่ช้ีวา่ขอ้เท็จจริงใดท่ีทาํให้ศาลเกิดขอ้สงสัยเก่ียวกบัความไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครอง โดยไม่ตอ้งอธิบายวา่เพราะเหตุใด 

 

126 มาตรา L.511-1 วรรคหน่ึง แห่งประมวลกฎหมายวา่ดว้ยกระบวนการยติุธรรมทางปกครอง 
127 มาตรา 521-1 วรรคหน่ึง แห่งประมวลกฎหมายวา่ดว้ยกระบวนการยติุธรรมทางปกครอง 
128 เอกสารประกอบการบรรยายของ Mme. Celia VerotMaitres des requites สภาแห่งรัฐฝรั่งเศส 

เร่ือง “การทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสัง่ทางปกครอง”, อา้งแลว้, หนา้ 6 
129เพ่ิงอา้ง, หนา้ 7 
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(3) ผลของคาํส่ังห้ามการกระทาํไว้ก่อน 

เม่ือศาลไดมี้คาํสั่งระงบัการบงัคบัไวเ้ป็นการชัว่คราวแลว้ ศาลก็จะตอ้ง

เร่งพิจารณาถึงความชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองท่ีมีการโตแ้ยง้โดยไม่ชกัชา้ การระงบั

การบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวจะส้ินสุดเม่ือศาลไดพ้ิจารณาพิพากษาคาํฟ้องขอให้เพิกถอน

คาํสั่งทางปกครองท่ีมิชอบแลว้130 

การท่ีศาลปกครองฝร่ังเศสไดมี้การปรับปรุงระบบกฎหมายเก่ียวกบั

มาตรการชัว่คราวก่อนการพิพากษาทาํให้ศาลมีอาํนาจกาํหนดมาตรการชัว่คราวไดม้ากข้ึน ซ่ึงแต่เดิม

นั้นศาลยึดหลกัท่ีว่าคาํสั่งทางปกครองในเชิงปฏิเสธศาลมกัจะไม่กาํหนดมาตรการทุเลาการบงัคบั

ตามคาํสั่งเพราะการทุเลาการปฏิเสธจะเท่ากบัเป็นการอนุญาตและการสั่งในลกัษณะน้ีจะเป็นการ

แทรกแซงอาํนาจของฝ่ายปกครองมากเกินไป แต่เม่ือไดมี้การปรับปรุงกฎหมายศาลสามารถทุเลา

การบงัคบัคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นการปฏิเสธได้131 หากคาํขอทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครอง

ดงักล่าวเป็นไปตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายกาํหนด กล่าวคือ ศาลไม่อาจสั่งให้ประโยชน์หรืออนุญาต

ตามท่ีผูร้้องยื่นคาํขอ แต่ศาลสามารถกาํหนดมาตรการชั่วคราวได้ เช่น ออกคาํสั่งให้ฝ่ายปกครอง

พิจารณาคาํขอใหม่ หรืออนุมติัใบอนุญาตให้เป็นการชัว่คราว132 ดงัปรากฏในคาํวินิจฉยัของสภาแห่งรัฐ 

ดงัน้ี 

คาํวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐการกาํหนดมาตรการฉุกเฉิน ลงวนัท่ี 18 

กนัยายน ค.ศ. 2003133 ขอ้เท็จจริง นายวี ซ่ึงเป็นวิศวกรของกองทพัเรือ ถูกกล่าวหาว่ากระทาํผิด

เน่ืองจากไม่ปฏิบติัตามประมวลกฎหมายวา่ดว้ยการพสัดุ ไดย้ื่นคาํขอต่อรัฐมนตรีวา่การกระทรวงกลาโหม

เพื่อขอรับการช่วยเหลือตามสิทธิท่ีกฎหมายรับรองไว ้แต่รัฐมนตรีวา่การกระทรวงกลาโหมปฏิเสธ

คาํขอ นายวีจึงยื่นคาํขอในคดีฉุกเฉินต่อสภาแห่งรัฐเพื่อขอทุเลาการบงัคบัตามคาํปฏิเสธของรัฐมนตรี

ดงักล่าว 

 

130 มาตรา l. 521-1 วรรคสาม แห่งประมวลกฎหมายวา่ดว้ยกระบวนการยติุธรรมทางปกครอง 
131 มาตรา l. 521-1 วรรคหน่ึง แห่งประมวลกฎหมายวา่ดว้ยกระบวนการยติุธรรมทางปกครอง 
132 เอกสารประกอบการบรรยายของ Mme. Celia VerotMaitres des requites สภาแห่งรัฐฝรั่งเศส 

เร่ือง “การทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสัง่ทางปกครอง”, อา้งแลว้, หนา้ 7 
133 เอกสารประกอบการสมัมนาตุลาการศาลปกครองภูมิภาค คร้ังท่ี 3/2547 เร่ือง ปัญหาทางปฏิบติัในคดี

ปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล วนัท่ี 17 – 19 กนัยายน 2547 ณ มิชชัน่ฮิลล์ กอลฟ์ คลบั เขาใหญ่ จงัหวดั

นครราชสีมา, สาํนกัวจิยัและวชิาการ สาํนกังานศาลปกครอง, หนา้ 36 
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สภาแห่งรัฐพิจารณาขอ้เท็จจริงแลว้เห็นว่า คาํสั่งของฝ่ายปกครอง

ที่นายวีขอทุเลาการบงัคบันั้นมีขอ้ผิดพลาด จึงเป็นเหตุอนัควรสงสัยว่าคาํสั่งทางปกครองดงักล่าว

น่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมายและปรากฏวา่ค่าใชจ่้ายในการดาํเนินคดีมีจาํนวนมากจนนายวีไม่สามารถ

รับภาระไดซ่ึ้งถือเป็นเหตุฉุกเฉินที่ศาลยอมรับ ศาลจึงมีคาํสั ่งทุเลาการบงัคบัตามคําสั ่งของ

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมที่ปฏิเสธความคุม้ครองแก่นายวี โดยคาํสั่งทุเลาการบงัคบันั้น

ให้มีผลแต่เพียงให้รัฐมนตรีวา่การกระทรวงกลาโหมพิจารณาคาํขอของนายวี ใหม่ตามหลกัเกณฑ์

ท่ีกล่าวไวใ้นคาํสั่ง 

ตวัอยา่งกรณีท่ีศาลมีคาํสั่งใหทุ้เลาการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครอง เช่น  

1)  การทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งของผูว้า่ราชการจงัหวดัท่ีอนุมติัให้มี

การวางท่อลาํเลียงสารเคมีชนิดหน่ึงท่ีใชใ้นโรงงานอุตสาหกรรมเคมีเพื่อผลิตท่อพีวีซี (lechloruredevinyle)134 

ใกลท่ี้อยูอ่าศยั และเกิดเป็นภาระจาํยอมในพื้นท่ีของเทศบาลแห่งหน่ึง135 

2)  กรณีท่ีเขา้ลกัษณะมีเหตุฉุกเฉินและมีการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่ง

ทางปกครองไวก่้อน เน่ืองจากผูป้ระกอบการเหมืองแร่มีความเส่ียงท่ีจะไดรั้บโทษทางอาญา กรณีไม่

ปฏิบติัตามระยะเวลาท่ีกาํหนดไวใ้นหนงัสือแจง้เตือนเก่ียวกบัการก่อสร้าง136 

3)  กรณีทุเลาการบงัคบัตามประกาศท่ีกาํหนดให้พื้นท่ีใดพื้นท่ีหน่ึง

เป็นท่ีทิ้งขยะ โดยไม่ไดพ้ิจารณาถึงอนัตรายและปัญหาท่ีอาจส่งผลกระทบต่อแม่นํ้า
137 

การทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองนั้น ถือเป็นวธีิการ

ชัว่คราวก่อนการพิพากษาซ่ึงจะตอ้งดาํเนินการให้แลว้เสร็จในระยะเวลาอนัรวดเร็ว ในทางปฏิบติั

พบวา่ศาลปกครองฝร่ังเศสใชเ้วลา 15 วนั ถึง 1 เดือน ในการดาํเนินการดงักล่าว ทั้งน้ี ข้ึนอยูก่บัชั้นศาล

และองคค์ณะพิจารณาพิพากษา อยา่งไรก็ดี ระยะเวลาในการดาํเนินการท่ีกล่าวมาน้ีเป็นเพียงระยะเวลา

ท่ีปรากฏในทางปฏิบติัเท่านั้น เน่ืองจากกฎหมายกาํหนดไวเ้พียงวา่ให้ศาลดาํเนินการออกคาํสั่งดงักล่าว 

“ภายในระยะเวลาท่ีเหมาะสม” คาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองยอ่มส่งผลใหฝ่้าย

ปกครองระงบัการกระทาํหรือหยดุย ั้งผลบงัคบัของนิติกรรมทางปกครอง ซ่ึงอาํนาจของศาลในการ

สั่งการดงักล่าวน้ียอ่มถือเป็นอาํนาจท่ีสาํคญั เน่ืองจากแสดงใหเ้ห็นถึงการดาํเนินการของฝ่ายปกครอง

134 lechloruredevinyle หรือ chloroe′the`ne เป็นช่ือของสารเคมีชนิดหน่ึงท่ีใชใ้นโรงงานอุตสาหกรรม

เคมีเพ่ือผลิตท่อพีวีซี แปลสรุปและเรียบเรียงโดย สุรีย ์ เผ่าสุขถาวร หลกักฎหมายและวิธีพิจารณาคดีส่ิงแวดลอ้ม

ของต่างประเทศ, สาํนกังานศาลปกครอง, หนา้ 21 
135CE,11 juillet 2001,SteTrans-Ethylenen 231692 สุรีย ์ เผา่สุขถาวร, “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 21 
136 “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 23 
137 “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 23 
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ที่จะต้องถูกระงับไวเ้ป็นการชั่วคราว หากต่อมาภายหลังศาลมีคาํพิพากษาในเน้ือหาแห่งคดี

ว่าการดาํเนินการของฝ่ายปกครองชอบหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมายอยา่งไรแลว้ คาํสั่งทุเลาการบงัคบั

ตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองในคดีน้ีก็ยอ่มสูญส้ินไปซ่ึงสถานะทางกฎหมาย  

 

2.  การทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําส่ังทางปกครองของศาลปกครองประเทศสหพันธ์

สาธารณรัฐเยอรมนี138 

 

หลกักฎหมายเก่ียวกบัการพิจารณามีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง

ของประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนั139 มีความสัมพนัธ์เช่ือมโยงกบักฎหมายพื้นฐานซ่ึงถือเป็น

รัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนั มาตรา 19 วรรคส่ี แห่งกฎหมายพื้นฐานซ่ึงเป็นบทบญัญติั

ที่สําคญัที่สุดมาตราหน่ึงไดก้าํหนดหลกัการคุม้ครองสิทธิของปัจเจกชนจากการถูกล่วงละเมิด

จากการกระทาํซ่ึงเกิดจากการใช้อาํนาจมหาชน ให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ ศาลรัฐธรรมนูญ

แห่งสหพนัธ์ไดข้ยายความหมายของการคุม้ครองสิทธิอยา่งมีประสิทธิภาพวา่หมายถึง การคุม้ครอง

สิทธิใหเ้หมาะสมแก่เวลาหรือในเวลาท่ีถูกตอ้ง140 

การคุม้ครองสิทธิชัว่คราวในกระบวนการวิธีพิจารณาความปกครองมีความสําคญัมาก

ในทางปฏิบตัิ บทบญัญติัมาตารา 20 วรรคสาม แห่งกฎหมายพื้นฐานเอง กาํหนดให้การกระทาํ

ของฝ่ายปกครองตอ้งผกูพนัอยูก่บักฎหมาย ยอ่มมีความหมายต่อไปดว้ยวา่ เมื่อคาํสั่งทางปกครอง

ท่ีออกโดยฝ่ายปกครองก่อภาระให้แก่ผูรั้บคาํสั่ง หากผูรั้บคาํสั่งเห็นวา่คาํสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมาย ผูรั้บคาํสั่งก็ควรท่ีจะไดรั้บความคุม้ครองชัว่คราวในขณะนั้น ก่อนท่ีเจา้หนา้ท่ีจะบงัคบั

การตามคาํสั่งและบุคคลผูรั้บคาํสั่งดงักล่าวอาจไดรั้บความเสียหายจนไม่สามารถแกไ้ขใหก้ลบัฟ้ืนคืนดีได ้

ประมวลกฎหมายวา่ดว้ยวิธีพิจารณาความในศาลปกครอง (Verwaitungs-gerichtsordnung – 

VwGo) ไดก้าํหนดมาตรการชัว่คราวก่อนมีคาํพิพากษาเพื่อคุม้ครองสิทธิของปัจเจกชนไว ้2 ลกัษณะ 

คือ การคุม้ครองชัว่คราวมิให้มีการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองที่เป็นผลร้ายหรือสร้างภาระ

ให้แก่ผูรั้บคาํสั่งประการหน่ึง และการกาํหนดคาํสั่งหรือมาตรการคุม้ครองชั่วคราวในกรณีอ่ืน

อีกประการหน่ึง การคุม้ครองมิให้มีการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นผลร้ายหรือสร้างภาระ

138 คาํพิพากษาศาลปกครองชั้นสูงแห่งมลรัฐ อา้งแลว้, หนา้ 402-412 
139 เพญ็ศรี  วงศ์เสรี, “หลกัท่ีสําคญัของกระบวนวิธีพิจารณาความในศาลปกครองเยอรมนั”, เอกสาร

ประกอบการสัมมนาเรือง Administrative and Administrative Procedure, วนัท่ี 20-24 สิงหาคม 2540, สํานกังาน

คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2540, หนา้ 76  
140 BVefGE 35,263,274;35,382,402, อา้งไวใ้นเพญ็ศรี  วงศเ์สรี, อา้งแลว้, หนา้ 50 
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แก่ผูรั้บคาํสั่งไดรั้บการบญัญติัไวใ้นมาตรา 80 และมาตรา 80 a ส่วนการคุม้ครองในกรณีอ่ืนๆ ไม่วา่

จะเป็นการคุม้ครองชั่วคราวสําหรับคาํฟ้องขอให้ออกคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นประโยชน์แก่ผูรั้บ

คาํสั่ง คาํฟ้องขอให้ฝ่ายปกครองกระทาํการอยา่งใดอยา่งหน่ึงท่ีเป็นประโยชน์ซ่ึงไม่ใช่การออกคาํสั่ง

ทางปกครอง คาํฟ้องขอให้ยืนยนัสิทธิหรือความมีอยูข่องนิติสัมพนัธ์ ไดรั้บการบญัญติัไวใ้นมาตรา 123 

(สําหรับคาํร้องในกระบวนการพิจารณาขอให้ศาลตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของกฎหมาย

ลาํดบัรองในส่วนของการคุม้ครองชัว่คราวไดม้ีการบญัญตัิไวเ้ป็นพิเศษในมาตรา 47 วรรค 6) 

กล่าวโดยสรุปคือ กฎหมายวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครองเยอรมนัไดก้าํหนดหลกัการคุม้ครองสิทธิ

ชัว่คราวโดยพิจารณาจากขอ้พิพาทและประเภทของคาํฟ้องเป็นหลกั อยา่งไรก็ตาม การเสนอคาํฟ้อง

ไม่วา่ประเภทใด คู่ความสามารถขอคุม้ครองสิทธิชัว่คราวไดเ้สมอ  

2.1  การคุ้มครองชั่วคราวมิให้มีการบังคับตามคําส่ังทางปกครองที ่เป็นผลร้าย

หรือสร้างภาระให้แก่ผู้รับคําส่ัง  

2.1.1  หลักเกณฑ์ตามมาตรา 80 วรรคแรก VwGO 

โดยหลกัแลว้ คาํสั่งทางปกครองซ่ึงออกโดยเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองมีผลบงัคบั

โดยทนัทีเม่ือไดมี้การแจง้ให้ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองทราบ ทั้งน้ี มาตรา 43 วรรคแรก ของรัฐบญัญติั

วา่ดว้ยวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ในกรณีท่ีผูรั้บคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวไม่เห็นดว้ยกบัคาํสั่ง

ทางปกครองนั้น ผูรั้บคาํสั่งฯ ย่อมสามารถอุทธรณ์โตแ้ยง้คาํสั่งทางปกครองนั้นไดต่้อผูอ้อกคาํสั่ง

ดงักล่าว การโตแ้ยง้คดัคา้นของผูรั้บคาํสั่งทางปกครองมีผลให้ผลบงัคบัทางกฎหมายของคาํสั่ง

ทางปกครองนั้นสะดุดหยดุลงชัว่คราว กล่าวคือ การมีผลบงัคบัทางกฎหมายของคาํสั่งทางปกครอง

นั้นตอ้งเล่ือนออกไปหรือท่ีเรียกวา่มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบั ในกรณีเช่นน้ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง

ไม่อาจดาํเนินการบงัคบัใหเ้ป็นไปตามคาํสั่งทางปกครองนั้นได ้

บทบญัญตัิมาตรา 80 วรรคแรก  VwGO กาํหนดให้การยื่นคาํคดัคา้น

หรือการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครอง และการยื่นคาํฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนคาํสั่ง

ทางปกครองซ่ึงก่อภาระและไม่ชอบดว้ยกฎหมาย มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครอง

หรือการบงัคบัใหเ้ป็นไปตามคาํสั่งทางปกครองถูกเล่ือนออกไป141 

141 Schmitt-Glaeser,VerwaltungsprozeBrecht,12. Aufl,Rdnr.241 ff ศาลปกครองสูงสุดแห่งสหพันธ์ 

(BVerwG) มีความเห็นวา่ “aufschiebende Wirkung” เป็นการขดัขวางการปฏิบติัใหเ้ป็นไปตามคาํสัง่ทางปกครอง

หรือขดัขวางมาตรการบงัคบัทางปกครอง (Hemnung desVollzugs) ไม่ไดท้าํให้คาํสั่งทางปกครองไม่มีผลบงัคบั

ได้ตามกฎห มาย (Nicht die Wirksamkeit) ซ่ึ งเป็ น ไป ตามทฤษฎีการบังคับ การตามคําสั่ งท างป กครอง 

(Vollstreckungstheorie) (BVerwGE93,1(8)) อา้งไวใ้นเพญ็ศรี  วงศเ์สรี, อา้งแลว้, หนา้ 52  
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หลักการทุเลาการบงัคบั หมายถึง คาํสั่งทางปกครองยงัไม่ถูกบังคบัให้

เป็นไปตามนั้น กล่าวคือ เกิดการหน่วงการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองนั้นไว ้และผลของการ

ถูกเล่ือนออกไปหรือการทุเลาการบงัคบัเป็นไปเพื่อประโยชน์ของผูย้ื่นคาํคดัคา้นหรือผูอุ้ทธรณ์ 

หรือผูท่ี้ยื่นคาํร้องขอให้กลบัมากาํหนดการทุเลาการบงัคบั (มาตรา 50 วรรคห้า VwGO) การมีผล

เป็นการทุเลาการบงัคบันั้นเป็นการกาํหนดกรณีทัว่ไป ดงันั้น จึงใชไ้ดก้บัทุกกรณีและมีผลเช่นเดียวกนั 

และผลเป็นการทุเลาการบงัคบัเป็นผลซ่ึงเกิดข้ึนโดยอตัโนมตัิ กล่าวคือ เกิดข้ึนโดยทนัทีที่มีการยื่น

คาํคดัคา้น หรือยืน่คาํฟ้องขอใหศ้าลเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง ทั้งน้ี ตามมาตรา 80 วรรคแรก VwGO 

อยา่งไรก็ตาม ระบบกฎหมายเยอรมนัก็ไดใ้ห้อาํนาจฝ่ายปกครองในการขดัขวาง

ไม่ให้เกิดการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองได ้โดยฝ่ายปกครองมีอาํนาจกาํหนดให้คาํสั่ง

ทางปกครองไดรั้บการปฏิบติัหรือไดรั้บการบงัคบัให้เป็นไปตามนั้นโดยทนัที ทั้งน้ี ตามหลกัเกณฑ์

ในมาตรา 80 วรรคสอง ขอ้ 4 VwGO  

ความเห็นเก่ียวกับเร่ืองน้ีในระบบกฎหมายเยอรมันปรากฏแตกต่างกัน

ออกเป็นหลายความเห็น142 นกักฎหมายฝ่ายหน่ึงเห็นวา่ ถา้หากการขอแกไ้ขเยียวยาสิทธิ คือ การยื่น

อุทธรณ์คดัคา้น หรือการยื่นคาํฟ้องไม่เขา้เง่ือนไขท่ีองค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองหรือศาลปกครอง

จะพิจารณาสั่งการหรือพิจารณาพิพากษาได้ การยื่นอุทธรณ์คดัคา้นหรือการยื่นฟ้องคดีจะไม่มีผล

เป็นการทุเลาการบงัคบัหรือการปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองนั้นในทุกกรณี143  

นกักฎหมายอีกฝ่ายหน่ึงมีความเห็นตรงขา้มกบัความเห็นของฝ่ายแรก

อยา่งส้ินเชิง คือ เห็นวา่การยื่นคาํร้องขอแกไ้ขเยียวยาสิทธิในทุกกรณียอ่มมีผลเป็นการทุเลาการบงัคบั

ตามคาํสั่งทางปกครอง ถึงแมว้่าคาํร้องหรือคาํฟ้องดงักล่าวจะไม่เขา้เง่ือนไขที่องค์กรเจา้หน้าท่ี

ฝ่ายปกครองหรือศาลปกครองจะรับไวพ้ิจารณาก็ตาม144 

นกักฎหมายอีกฝ่ายหน่ึง (ความเห็นท่ีสาม) เห็นวา่จะตอ้งพิจารณาจากลกัษณะ

ของการยื่นคาํขอแกไ้ขเยียวยาสิทธินั้นเสียก่อนจึงจะตอบไดว้า่การยื่นขอแกไ้ขเยียวยาสิทธิจะมีผล

เป็นการทุเลาการบังคบัตามคาํสั่งทางปกครองหรือไม่ อย่างไรก็ตาม ในบรรดานักกฎหมายกลุ่มน้ี

ความเห็นก็ยงัไม่ลงรอยกนั นกักฎหมายบางคนเห็นวา่ หากคาํร้องขอแกไ้ขเยียวยาสิทธิ เช่น คาํฟ้อง

ขอให้เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองเห็นประจกัษ์ช ัดว่าเป็นกรณีที่ไม่อาจยื่นได้ การยื่นคาํร้อง

142 Marini,Verwaltungsprozessrecht, 2 Aufl.1999, S.141 
143 Schmaiz, DVBL. 1992,230 (231); คาํพิพากษาศาลสูงคดีปกครองแห่งมลรัฐ Hessen HessVGH, 

NVwZ 1982, 689 (690) 
144 Kunig,NuR 1986,212; คาํพิพากษาศาลปกครองชั้นสูงแห่ง Berlin OVG Bertin, DVBL.1972, 32  
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หรือคาํฟ้องดงักล่าวย่อมไม่มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่ง145 นักกฎหมายบางคนเห็นว่า

จะตอ้งพิจารณาจากความบกพร่องของคาํขอแกไ้ขเยียวยาสิทธินั้นว่าบกพร่องในเร่ืองใด กรณีท่ีคาํขอ

แกไ้ขเยียวยาสิทธิอยูใ่นเขตอาํนาจศาลปกครอง มีคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นผลร้ายดาํรงอยูจ่ริง ผูท่ี้ยื่น

คาํขอแกไ้ขเยียวยาสิทธิเป็นผูที้่มีสิทธิในการยื่นคาํขอดงักล่าว และการยื่นคาํขอแกไ้ขเยียวยาสิทธิ

ได้กระทาํในกาํหนดเวลา ในกรณีเช่นน้ีการยื่นคาํขอแก้ไขเยียวยาสิทธิย่อมมีผลเป็นการทุเลา

การบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองนั้น146 แมจ้ะบกพร่องในเร่ืองอ่ืนก็ตามซ่ึงความเห็นน้ีเป็นความเห็น

ขา้งมากในปัจจุบนั แต่อยา่งไรก็ตาม หากในการยื่นอุทธรณ์โตแ้ยง้หรือการยืน่คาํฟ้องผูย้ื ่นขอให้

แกไ้ขเยียวยาสิทธิ ไม่ไดมี้ความคิดอยูเ่ลยวา่สิทธิของตนเองถูกกระทบกระเทือนหรือการแกไ้ขเยียวยา

สิทธิเห็นไดอ้ยา่งชดัเจนวา่ถูกนาํมาใชช้า้เกินไป การยื่นขอให้แกไ้ขเยียวยาสิทธิดงักล่าวยอ่มไม่มีผล

เป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครอง147 

2.1.2  ข้อยกเว้นของหลักการเร่ืองการทุเลาการบังคับตามคําส่ังทางปกครอง 

มาตรา 80 วรรคสอง VwGO กาํหนดขอ้ยกเวน้ของการหน่วยการบงัคบั

ตามคาํสั่งทางปกครองไว ้กล่าวคือ ให้ความสําคญัต่อการมีผลบงัคบัโดยทนัทีของคาํสั่งทางปกครอง 

เน่ืองจากเป็นกรณีท่ีประโยชน์สาธารณะในการท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งบงัคบัการตามคาํสั่ง

ทางปกครองทนัทีมีนํ้ าหนกัมากกว่าประโยชน์ของเอกชนในอนัที่จะหน่วงผลบงัคบัของคาํสั่ง

ทางปกครองนั้น การมีผลบงัคบัทนัทีของคาํสั่งทางปกครองอาจจะเป็นกรณีท่ีกฎหมายกาํหนดไว้

ประการหน่ึงและเป็นกรณีท่ีองคก์รเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองกาํหนดให้มีการบงัคบัทางคาํสั่งทางปกครอง

อีกประการหน่ึง 

กรณีท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้ไดแ้ก่ 

กรณีแรก การเรียกร้องให้ชําระเงิน ค่าธรรมเนียม ค่าภาษีอากรต่างๆ (มาตรา 80 

วรรคสอง ขอ้ 1) 

นกักฎหมายส่วนใหญ่เห็นว่า ไม่ใช่เฉพาะค่าภาษีอากรหรือค่าธรรมเนียม 

ในความหมายคลาสสิคเท่านั้นท่ีตกอยู่ภายใตบ้งัคบัมาตราน้ี แต่หมายความรวมถึงการชาํระเงิน

ที่มีวตัถุประสงค์ในทางการคลงัดว้ย เพราะเงินดงักล่าวเป็นรายไดซ่ึ้งฝ่ายปกครองตอ้งนาํมาใช้

เพื่อประโยชน์ในการปฏิบติัภาระหนา้ท่ีไดท้นัต่อเหตุการณ์148  

145 Stem,Jus 1981; คาํพิพากษาศาลปกครองชั้นสูงแห่งมลรัฐ Nordrhein-Westfalen OVG NRW, DöV 1991, 564 
146 Finkenbrug/Jank,Vorläufiger Rechtsschutz, Randziffer 517; Martini, Verwaltungsprozess-recht,2 Aufl. 1999, S.141 
147 Schmitt-Glaeser, Rdnr 343, Redeker/Von Ortzen, BVerwGE.s 80 Rdnr 11, อา้งไวใ้นเพญ็ศรี วงศเ์สรี, อา้งแลว้, หน้า 53 
148 เปรียบเทียบ Abmann-Schmitt, S. 349, อา้งไวใ้นเพญ็ศรี  วงศเ์สรี, อา้งแลว้, หนา้ 54 
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กรณีท่ีสอง การกําหนดมาตรการในการปฏิบัติหน้าท่ีของเจ้าพนักงาน

ตาํรวจ ซ่ึงไม่สามารถจะเล่ือนการมีผลบงัคบัได ้กล่าวคือ มาตรการของเจา้พนกังานตาํรวจซ่ึงกฎหมาย

กาํหนดใหบ้งัคบัการทางปกครองไดท้นัที (มาตรา 80 วรรคสอง ขอ้ 2) 

การปฏิบตัิหน้าที่ของเจ ้าพนักงานตาํรวจที่ตกอยู่ในบงัคบัมาตราน้ี 

เช่น เจา้พนกังานตาํรวจซ่ึงปฏิบติัหน้าท่ีในการรักษาความปลอดภยัสาธารณะในงานดา้นอาชญากรรม 

เจา้หนา้ที่ตาํรวจนํ้ า เป็นตน้ การปฏิบตัิหนา้ที่ต่างๆ ที่กล่าวมาเห็นไดช้ดัวา่หากให้มีการหน่วงผล

ของคาํสั่งทางปกครองได ้ย่อมจะเป็นอนัตรายต่อประโยชน์สาธารณะ ส่วนการปฏิบตัิหน้าท่ี

ของเจา้พนกังานตาํรวจหรือเจา้พนกังานฝ่ายปกครองท่ีไม่ตกอยูใ่นบงัคบัมาตราน้ี คือ การยื่นคาํขอ

เยียวยาสิทธิย่อมมีผลเป็นการทุเลาการบงัคบั เช่นการปฏิบติัหน้าท่ีของเจา้พนักงานตาํรวจในการ

บริการหรือการปฏิบตัิหน้าที่ของเจา้พนกังานฝ่ายปกครองที่เกี่ยวกบักฎระเบียบ เช่น การออก

หรือการปฏิเสธการออกหนังสือเดินทาง ซ่ึงกรณีดงักล่าวเป็นเร่ืองการออกคาํสั่ง ของเจา้หน้าท่ี

บริหารงานทัว่ไป149 

ตวัอย่างของการปฏิบติัหน้าท่ีท่ีการโตแ้ยง้ ไม่มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบั 

เช่น คาํสั่งหรือเคร่ืองหมายหรือสัญญาณจราจรของเจา้หน้าที่ตาํรวจในการกาํหนดกฎจราจร

ตามมาตรา 36 วรรคแรก ของกฎหมายวา่ดว้ยกฎจราจร คาํสั่งหรือสัญญาณให้หยดุรถเพื่อตรวจสอบ

เอกสาร เช่น ตรวจใบขบัข่ีตามกฎหมายฉบบัเดียวกนั การใหห้ยดุการชุมนุมสาธารณะ เป็นตน้  

กรณีท่ีสาม กฎหมายของสหพนัธ์หรือกฎหมายของมลรัฐกาํหนดไม่ให้มี

ผลเป็นการทุเลาการบงัคบั (มาตรา 80 วรรคสอง ขอ้ 3) 

ตวัอย่างเช่น การปฏิเสธการขออนุญาตมีถ่ินที่อยู่ตามากฎหมายว่าดว้ย

คนต่างดา้ว (มาตรา 72 วรรคแรก รัฐบญัญติัวา่ดว้ยคนต่างดา้ว) การวินิจฉยัเร่ืองหนา้ท่ีรับราชการทหาร 

(ตามมาตรา 33 วรรคห้า และมาตรา 35 วรรคแรก แห่งกฎหมายว่าดว้ยหน้าท่ีในการรับราชการทหาร 

(รัฐบญัญตัิว่าดว้ยหน้าที่รับราชการทหาร) การสั ่งโยกยา้ยขา้ราชการ (มาตรา 74 รัฐบญัญติั

กาํหนดกรอบของกฎหมายขา้ราชการ) 

สําหรับกรณีที่องค์กรเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองมีอาํนาจกาํหนดให้คาํสั่ง

ทางปกครองมีผลบงัคบัโดยทนัทีนั้น ปรากฏอยูใ่นมาตรา 80 วรรคสอง ขอ้ 4 VwGO 

คาํสั่งใหบ้งัคบัการหรือปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองโดยทนัทีนั้น โดยตวัเอง

ไม่ใช่คาํสั่งทางปกครอง แต่เป็นเพียงการวนิิจฉัยในเร่ืองท่ีเก่ียวกบัคาํสั่งทางปกครอง นอกจากนั้น 

คาํสั่งดงักล่าวตอ้งให้เหตุผลเป็นลายลกัษณ์อกัษร เพราะเป็นเร่ืองท่ีกระทบกระเทือนประโยชน์ได้

149 Schmitt Glaeser, Rdnr. 263, อา้งไวใ้นเพญ็ศรี  วงศเ์สรี, อา้งแลว้, หนา้ 54 
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เสียของเอกชน และปกติแลว้ผูถู้กกระทบสิทธิดงักล่าวอาจขอให้เล่ือนการบงัคบัคาํสั่งทางปกครอง

ออกไปได้150 อยา่งไรก็ตาม หากเป็นกรณีสําคญั เช่น กรณีท่ีอาจเป็นอนัตรายแก่ชีวิต สุขภาพ กรรมสิทธ์ิ 

สามารถใชม้าตรการท่ีจาํเป็นเพื่อประโยชน์สาธารณะได ้ทั้งน้ี เป็นไปตามมาตรา 80 วรรคสาม ขอ้ 4 

การคาํนึงถึงประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์ไดเ้สียสําคญัของคู่กรณีเป็นหลกั ในการออกคาํสั่ง

บงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองนั้นไม่ไดห้มายความว่า ประโยชน์ของมหาชนมีเหนือกวา่ประโยชน์

เอกชนเสมอไปแต่เป็นกรณีท่ีต้องชั่งนํ้ าหนักประโยชน์ทั้งสองด้านประกอบกนั151 กรณีท่ีถือว่า

ประโยชน์ของมหาชนมีนํ้าหนกัเหนือกวา่ เช่น กรณีท่ีคาํสั่งทางปกครองท่ีออกมานั้นมีวตัถุประสงค์

ในการปกป้องประโยชน์ท่ีสาํคญั เช่น ชีวติ ร่างกาย อนามยั หรือประโยชน์ทางการคลงั เป็นตน้  

หากปรากฏวา่คาํสั่งใหบ้งัคบัตามคาํสั่งทางปกครองทนัทีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย

ศาลปกครองตอ้งกลบัมากาํหนดให้มีผลบงัคบัเล่ือนไปอีกหรือมีผลเป็นการทุเลาการบงัคบั ตามมาตรา 80 

วรรคหา้ VwGO ในกรณีเช่นน้ี ฝ่ายปกครองไม่อาจจะออกคาํสั่งใหม่ไดอี้ก 152 

2.1.3  การให้หยุดปฏิบัติการให้เป็นไปตามคําส่ังทางปกครอง (มาตรา 80 วรรคส่ี 

VwGO)  

บทบญัญตัิมาตรา 80 วรรคส่ี VwGO กาํหนดว่า เจา้หน้าที่ผูอ้อกคาํสั ่ง

ทางปกครองหรือเจา้หน้าที่ผูว้ินิจฉัยอุทธรณ์สามารถกาํหนดให้หยุดการปฏิบติัการตามคาํสั่ง

ทางปกครองที่กฎหมายกาํหนดไวใ้นมาตรา 80 วรรคสองได้ ตราบเท่าท่ีกฎหมายของสหพนัธ์

ไม่ไดก้าํหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน และถึงแมว้า่ในกรณีท่ีมีการยื่นคาํขอไปยงัศาลขอให้กาํหนดให้การบงัคบั

มีผลเล่ือนไป (การทุเลาการบงัคบั) โดยอาศยัอาํนาจตามมาตรา 80 วรรคห้า VwGO แต่ศาลไม่กาํหนดให ้

เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองก็อาจจะหยดุการบงัคบัการหรือปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองได ้เพราะวธีิการ

ดาํเนินการทั้งสองแนวทาง กล่าวคือ การร้องขอให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองหยุดดาํเนินการเพราะ

วิธีการดาํเนินการทั้งสองแนวทาง กล่าวคือ การร้องขอให้เจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองหยุดดาํเนินการ

ตามมาตรา 80 วรรคส่ี และการท่ีคู่ความขอให้ศาลกาํหนดการทุเลาการบงัคบัตามมาตรา 80 วรรคห้า 

ไม่เก่ียวขอ้งกนัหรือมีอิทธิพลต่อกนัแต่อย่างใด การหยุดการปฏิบติัหรือดาํเนินการตามคาํสั่ง

ทางปกครองโดยเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองเป็นเร่ืองของการดาํเนินการตามนโยบายของฝ่ายปกครอง153 

และมีผลนบัแต่เจา้หนา้ท่ีกาํหนดไม่มีผลยอ้นหลงัแต่อยา่งใด 

150 Hufen, Verwaltungsgerichtsbarkeit, 2 Aufl. 32 Rdnr 18, อา้งไวใ้นเพญ็ศรี วงศเ์สรี, อา้งแลว้, หนา้ 55 
151 Hufen, 32 Rdnr 20 
152 OVG Koblenz, DoV 1987,302, อา้งไวใ้นเพญ็ศรี  วงศเ์สรี, อา้งแลว้, หนา้ 56 
153 Schmitt-Glaeser, Rdnr 273. อา้งไวใ้นเพญ็ศรี  วงศเ์สรี, อา้งแลว้, หนา้ 57 
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2.1.4  การกําหนดหรือการขอให้กลับมากําหนดการมีผลทุเลาการบังคับ (มาตรา 80 

วรรคห้า ถงึ วรรคแปด)  

มาตรา 80 วรรคห้า VwGO บญัญติัให้ศาลโดยคาํร้องขอ สามารถกาํหนดให้

ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองซ่ึงสามารถบงัคบัการไดแ้มว้่าจะมีการยื่นอุทธรณ์โตแ้ยง้ 

(กรณีขอ้ยกเวน้ตามลาํดบัท่ี 1 ถึง 3 ของมาตรา 80 วรรคสอง) ทั้งหมดหรือบางส่วน หรือกาํหนดให้

ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองอาศยัอาํนาจตามมาตรา 80 วรรคสอง 

ขอ้ 4 สั่งใหบ้งัคบัการทนัทีใหก้ลบัมามีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัได ้การกาํหนดการทุเลาการบงัคบั

ตามคาํสั่งทางปกครองหรือการกาํหนดใหค้าํสั่งทางปกครองกลบัมามีผลทุเลาการบงัคบัอีกคร้ังหน่ึง

น้ีศาลปกครองจะทาํไดก้็ต่อเม่ือมีคาํร้องขอ ศาลไม่อาจหยกิยกเร่ืองน้ีข้ึนมาพิจารณาเองได ้การวนิิจฉัย

ในเร่ืองน้ีให้กระทําเป็นคาํสั่ง อย่างไรก็ตาม ศาลสามารถยกเลิกหรือแก้ไขเปล่ียนแปลงคาํสั่ง

ดงักล่าวไดทุ้กเม่ือ (มาตรา 80 วรรคเจด็)  

การกาํหนดให้กรณีตามมาตรา 80 วรรคสอง ขอ้ 1 ถึงขอ้ 3 VwGO มีผล

เป็นการทุเลาการบงัคบั หมายความวา่ องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองตอ้งหยุดการปฏิบติัการบงัคบั

ในกรณีซ่ึงกฎหมายตามมาตรา 80 วรรคสอง กาํหนดให้ปฏิบติัการโดยทนัทีตามคาํสั่งทางปกครอง154 

กรณีของขอ้ 4 ก็เช่นเดียวกนั องค์กรเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองตอ้งหยุดการปฏิบตัิการตามคาํสั่ง

ทางปกครองท่ีตนไดก้าํหนดใหบ้งัคบัการไดโ้ดยทนัที 

2.1.5  การมีผลเป็นการทุเลาการบังคับกรณคีําส่ังทางปกครองซ่ึงมีผลสองทาง 

คาํสั่งทางปกครองซ่ึงมีผลสองทาง ตามมาตรา 80 a VwGO มี 2 ประเภท 

คือ 1) คาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นคุณแก่ผูร้ับคาํสั่งทางปกครองและขณะเดียวกันก็ก่อภาระ

แก่อีกบุคคลหน่ึง (ตามมาตรา 80 a วรรคแรก) และ 2) คาํสั่งทางปกครองซ่ึงก่อภาระแก่ผูรั้บคาํสั่ง

ทางปกครอง และขณะเดียวกนัเป็นคุณแก่อีกบุคคลหน่ึง (ตามมาตรา 80 a วรรคสอง) ซ่ึงบทบญัญติั

ดงักล่าวเป็นการคุม้ครองสิทธิของคู่กรณีทุกฝ่ายท่ีมีส่วนในนิติสัมพนัธ์155 

สําหรับกรณีแรก ตัวอย่างเช่น เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองออกใบอนุญาต

ก่อสร้างอาคารตามคาํร้องขอของ A เพื่อนบา้น B เห็นว่าสิทธิของตนไดรั้บการกระทบกระเทือน

จึงยื่นอุทธรณ์คดัคา้น การยืน่คาํคดัคา้นหรืออุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองของ B เป็นผลใหก้ารก่อสร้างบา้น

ตามใบอนุญาตของ A ถูกขดัขวาง กล่าวคือส่วนไดเ้สียหรือประโยชน์เกี่ยวขอ้งของเพื่อนบา้น B 

154 VGH Bad-Wurtt,NVWZ 1991, s 1000f, อา้งไวใ้นเพญ็ศรี  วงศเ์สรี, อา้งแลว้, หนา้ 58 
155 เปรียบเทียบ Sommemann, Die deutshe Verwaltungsgerichtsbarkeit, S 65. อา้งไวใ้นเพญ็ศรี  วงศเ์สรี, อา้งแลว้, หนา้ 59 
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จะถูกนาํมาพิจารณาด้วย ในขณะเดียวกนั A ก็มีเสรีภาพในการสร้างบา้นบนท่ีดินของตนเช่นเดียวกนั 

เพื่อเป็นการป้องกนัไม่ใหเ้กิดกรณีท่ีฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงไดรั้บประโยชน์เพียงฝ่ายเดียว 

หากพิจารณาบทบญัญติัมาตรา 80 a VwGO ตามตวัอยา่งขา้งตน้ ถา้หาก A 

ซ่ึงไดรั้บใบอนุญาตก่อสร้างบา้นยื่นคาํร้องขอต่อเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง เจา้หน้าท่ีสามารถกาํหนดให้

ก่อสร้างไดท้นัที ตามมาตรา 80 วรรคสอง ขอ้ 4 และเพื่อนบา้น B ก็สามารถยื่นคาํร้องต่อเจา้หน้าท่ี

ฝ่ายศาลปกครอง เจา้หน้าท่ีก็ให้หยุดการดาํเนินการตามมาตรา 80 วรรคส่ี และกาํหนดมาตรการ

ชัว่คราวเพื่อประกนัสิทธิของ B ท่ีถูกระทบกระเทือนไดเ้ช่นกนั 

สําหรับกรณีท่ี 2 ตวัอย่างเช่น เพื่อนบา้น B ยื่นคาํร้องขอให้กาํหนดการใช้

หรือประเภทการใชท่ี้แน่นอนแก่เจา้ของกิจการ เพราะวา่ B ไดรั้บความเสียหาย ดงันั้น คาํสั่งทางปกครอง

ซ่ึงออกมาโดยมีข ้อกาํหนดประกอบดังกล่าวจึงเป็นคาํสั่งทางปกครองที่เจ ้าของกิจการ A 

ตอ้งรับภาระหรือได้รับผลร้าย เพราะตอ้งรับเอาขอ้กาํหนดประกอบด้วย แต่เพื ่อนบา้น B 

ได้รับประโยชน์ เพราะเจา้หน้าท่ีไดก้าํหนดขอ้กาํหนดประกอบในคาํสั่งทางปกครองท่ีออกให้ A 

ดงัน้ี ในท่ีสุดแลว้เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองหรือศาลปกครองตอ้งวินิจฉัยโดยการชั่งนํ้ าหนักระหว่าง

ประโยชน์หรือส่วนไดเ้สียของทั้งสองฝ่ายและวนิิจฉยัเป็นคุณแก่ผูท่ี้ซ่ึงมีประโยชน์ไดเ้สียสาํคญักวา่ 

2.2  คําส่ังคุ้มครองช่ัวคราวหรือมาตรการช่ัวคราว 

มาตรการชัว่คราวตามมาตรา 123 เป็นรูปแบบหน่ึงของการคุม้ครองสิทธิของเอกชน

ชัว่คราวในกรณีทั้งหลายซ่ึงไม่เขา้หลกัเกณฑ์ตามมาตรา 80 และมาตรา 80 a และ b VwGO กล่าวคือ 

ไม่เก่ียวขอ้งกบัคาํสั่งทางปกครองซ่ึงสร้างภาระหรือเป็นผลร้ายต่อผูรั้บคาํสั่งและคาํฟ้องขอให้เพิกถอน

คาํสั่งทางปกครอง มาตรการชั่วคราวตามมาตรา 123 VwGO จึงใช้บงัคบัแก่กรณีคาํฟ้องท่ีเหลือ

ทั้งหมด ได้แก่ คาํฟ้องขอให้ออกคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นประโยชน์ คาํฟ้องขอให้ฝ่ายปกครอง

กระทาํการอยา่งใดอยา่งหน่ึง คาํฟ้องขอใหย้นืยนัสิทธิหรือนิติสัมพนัธ์ เป็นตน้ 

2.2.1  ลักษณะสําคัญ 

ลกัษณะสําคญัของการกาํหนดมาตรการชัว่คราว ตามมาตรา 123 VwGO 

คือ การออกคาํสั่งหรือมาตรการชัว่คราวในกรณีน้ีเป็นการกาํหนดโดยศาลเท่านั้น ทั้งน้ี โดยผูท่ี้ถูก

กระทบสิทธิตอ้งยื่นคาํขอต่อศาล ซ่ึงแตกต่างจากการทุเลาการบงัคบัตามมาตรา 80 VwGO ท่ีกล่าว

มาแล้ว ซ่ึงอาจกระทาํโดยเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองหรือโดยศาลก็ได้ ทั้ งน้ี ตามเง่ือนไขท่ีกฎหมาย

กาํหนด 

ศาลท่ีมีอาํนาจออกคาํสั่งกาํหนดมาตรการชัว่คราว คือ ศาลซ่ึงมีอาํนาจวินิจฉัย

ในประเด็นหลกัของคดี ไดแ้ก่ ศาลปกครองชั้นตน้และศาลปกครองชั้นสูง ศาลปกครองสูงสุด

แห่งสหพนัธ์ไม่ใช่ผูมี้อาํนาจในการออกคาํสั่งเร่ืองวิธีการชั่วคราวหรือมาตรการชัว่คราว (มาตรา 123 
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วรรคสอง) การพิจารณาคาํขอวิธีการชั่วคราว ศาลเป็นผูพ้ิจารณาโดยไม่มีการนดัพิจารณาสอบถาม

แล้วให้คู่ความช้ีแจงขอ้เท็จจริง ทั้งน้ี ศาลจะทาํคาํวินิจฉัยในรูปของคาํสั่ง ผูม้ีอาํนาจยื่นคาํขอ

โดยหลกัแลว้ใช้หลกัเกณฑ์เดียวกบักรณีตามมาตรา 42 วรรคสอง VwGO กล่าวคือ ผูย้ื ่นคาํขอ

ตอ้งเป็นผูมี้สิทธิและเป็นไปได้ว่าได้รับความเสียหายหรือจะเกิดอนัตรายแก่ตน และคาํร้องขอ

สามารถยืน่หลงัการยืน่คาํฟ้องก็ได ้ 

เม่ือศาลออกคาํสั่งกาํหนดวิธีการชัว่คราวแลว้ จะตอ้งมีการปฏิบติัให้เป็นไป

ตามท่ีกาํหนดภายใน 1 เดือนนบัแต่รับแจง้ ถา้หากเจา้หนา้ท่ีไม่ปฏิบติัตามจะถูกปรับ 

มาตรการชัว่คราวท่ีขอให้ศาลกาํหนดมีอยู ่2 แบบ ไดแ้ก่ (1) มาตรการชัว่คราว

ท่ีเก่ียวข้องกับการคุ้มครองสิทธิท่ีเก่ียวข้องกับข้อพิพาท (2) มาตรการชั่วคราวท่ีเป็นกฎเกณฑ ์

มาตรการหรือวิธีการชัว่คราวทั้ง 2 รูปแบบ มีข้ึนเป็นการใหค้วามมัน่คงหรือเป็นการประกนัในสิทธิ

ของผูย้ืน่คาํขอ ไม่ไดมี้ข้ึนเพื่อสนองตอบความพึงพอใจของผูย้ืน่คาํขอ156 การกาํหนดวธีิการชัว่คราว

โดยศาลกรณีน้ีปรากฏอยู่เสมอว่าศาลมกัจะไม่ได้แยกว่าเป็นวิธีการชั่วคราวประเภทใด เพียงแต่

กล่าวเป็นการทัว่ไปวา่เป็นวธีิการชัว่คราวตามมาตรา 123 วรรคแรก157 

การกาํหนดวิธีการหรือมาตรการชั่วคราวของศาลตามมาตรา 123 VwGO 

ศาลกาํหนดโดยสามารถนาํหลกัเกณฑ์ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง (ZPO) มาใช้ได ้

ทั้งน้ี เป็นไปตามมาตรา 123 วรรคสาม VwGO 

2.2.2  รูปแบบของคําส่ังกาํหนดวิธีการช่ัวคราว  

1)  วิธีการหรือมาตรการช่ัวคราวซ่ึงเก่ียวข้องกับข้อพิพาท  

การจะขอให้ศาลกาํหนดมาตรการคุม้ครองชัว่คราวในกรณีน้ีไดต้อ้งเป็นกรณี

ซ่ึงเห็นไดช้ดัว่ามีภยนัตรายที่อาจจะก่อให้เกิดความเสียหายกบัสิทธิของผูย้ื ่นคาํขอไดอ้ย่างมาก 

การกาํหนดการคุม้ครองชัว่คราวจะมีผลเป็นการสร้างความมัน่ใจให้แก่ผูย้ื่นคาํขอสถานะท่ีเป็นอยู่

จะไม่เปล่ียนแปลงไปและอาจจะเก่ียวขอ้งกบัสิทธิท่ีจะไดรั้บโอนวตัถุบางอยา่งท่ีไม่ใช่ตวัเงินซ่ึงเป็น

เร่ืองของคาํฟ้องขอให้ฝ่ายปกครองกระทาํการ158 ตวัอยา่งเช่น การห้ามปิดโรงเรียนจนกวา่ศาลจะมี

คาํวนิิจฉยั หรือการห้ามชัว่คราวมิให้มีการบรรจุแต่งตั้งผูส้มคัรแข่งขนั หรือการห้ามชัว่คราวในการ

จ่ายเงินช่วยเหลือทั้งหมด เป็นตน้159 

156 RedekerivonOrtzen, Verwaltungsgerichtsordnungkommentar, 11 aufl.,ss 123 Rdnr 11,อา้งไวใ้นเพญ็ศรี  วงศเ์สรี, 

อา้งแลว้, หนา้ 61 
157 Sommermann, s. 67, อา้งไวใ้นเพญ็ศรี  วงศเ์สรี, อา้งแลว้, หนา้ 61 
158 Redeker/von Ortzen, S 123 rdnr 5. 
159 Hufen, S 33 Rdnr 13, อา้งไวใ้นเพญ็ศรี วงศเ์สรี, อา้งแลว้, หนา้ 61 
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2)  วิธีการหรือมาตรการช่ัวคราวในกาํหนดกฎเกณฑ์  

เป็นวิธีการท่ีเป็นประโยชน์กวา่การประกนัสถานภาพท่ีเป็นอยูใ่ห้คงอยู่

อยา่งเดิม วิธีการชัว่คราวน้ีทาํใหเ้กิดการเปล่ียนแปลงสถานะที่เป็นอยู ่เพื่อหลีกเล่ียงขอ้เสียเปรียบ

ซ่ึงเกิดจากคาํวินิจฉยัท่ีตอ้งใชเ้วลา (จากกระบวนการพิจารณาหลกัท่ียาวนาน) ขอให้ออกกฎเกณฑ์

ซ่ึงทาํใหส้ถานการณ์ท่ีเป็นอยูดี่ข้ึน ตวัอยา่งเช่น การอนุญาตให้เขา้ร่วมเรียนชัว่คราวในชั้นเรียนท่ีสูงกวา่ 

การจ่ายเงินทุนการศึกษาชัว่คราวแก่ผูท่ี้ไดรั้บทุน160 กรณีนกัเรียนขอท่ีนัง่เรียนชัว่คราว161 

3)  การห้ามดาํเนินการลัดขัน้ตอนในกระบวนการพิจารณาหลัก 

การกาํหนดวิธีการคุม้ครองชัว่คราวมีผลเป็นการคุม้ครองมิให้บุคคล

ตอ้งสูญเสียสิทธิบางอยา่งไปในระหวา่งกระบวนการพิจารณาซ่ึงอาจใชเ้วลานาน ดงันั้น ศาลจะกาํหนด

วิธีการคุม้ครองชั่วคราวหรือกาํหนดกฎเกณฑ์ท่ีไม่ได้เก่ียวขอ้งโดยตรงกับการคุม้ครองชั่วคราว

จนกระทัง่มีผลเท่ากบัเป็นการพิจารณาพิพากษาประเด็นหลกัของคดีล่วงหนา้ไม่ได้162 

160 Hufen, S 33 Rdnr 14, อา้งไวใ้นเพญ็ศรี  วงศเ์สรี, อา้งแลว้, หนา้ 62 
161 Sommermann, s.67,อา้งไวใ้นเพญ็ศรี  วงศเ์สรี, อา้งแลว้, หนา้ 62 
162 Martinl, verwattungsprozessrecht,2 Aufl.1999, S.153 
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บทที ่ 4 

ความหมาย ลกัษณะของคาํส่ังทางปกครอง ลกัษณะของคดปีกครอง 

เกีย่วกบัการบริหารงานบุคคลและการทุเลาการบังคบัตามกฎ 

หรือคาํส่ังทางปกครองของศาลปกครองไทย 

 

 

1.  ความหมายของคาํส่ังทางปกครอง 

 

คาํสั่งทางปกครอง หรือท่ีเรียกกนัวา่ นิติกรรมทางปกครอง เป็นศพัทเ์ทคนิคในทางกฎหมาย

และเป็นสถาบนัทางกฎหมายที่คิดและกาํหนดข้ึนมาเพื่อประโยชน์ในการประกนัสิทธิทางศาล

แก่ประชาชน กรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองกระทาํการท่ีกระทบต่อสิทธิของประชาชน หรือเป็นการ

กาํหนดถึงลกัษณะของการกระทาํของฝ่ายปกครองใดบา้งที่จะถือว่าเป็นนิติกรรมทางปกครอง 

เพื่อนาํไปสู่การกาํหนดเขตอาํนาจของศาลปกครอง 163 โดยคาํสั่งทางปกครองเป็นรูปแบบหน่ึง

ของการกระทาํขององค์กรฝ่ายปกครองที่กระทาํลงในแดนของกฎหมายปกครอง มีลกัษณะ

เป็นการกระทาํที่มุ่งต่อผลในทางกฎหมายและมีผลเฉพาะกรณีออกไปภายนอกฝ่ายปกครอง 

โดยคาํสั่งทางปกครองน้ีได้รับการนิยามเอาไวใ้นพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 164 

พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดใ้ห้นิยามของ คาํสั่งทางปกครอง 

หมายความวา่ การใชอ้าํนาจตามกฎหมายของเจา้หนา้ท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่ง

บุคคลในอนัที่จะก่อเปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิ

หรือหน้าท่ีของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชัว่คราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมติั 

การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ 

และการอ่ืนท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง 

163 กมลชัย  รัตนสกาววงศ์, คาํสั่งทางปกครอง กฎหมายปกครองชั้นสูง, พิมพค์ร้ังท่ี 1, กรุงเทพมหานคร: 

มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2554, หนา้ 6-10 
164 วรเจตน์  ภาคีรัตน์, ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบักฎหมายปกครอง: หลกัการพ้ืนฐานของกฎหมายปกครอง

และการกระทาํทางปกครอง, พิมพค์ร้ังท่ี 3, กรุงเทพมหานคร: วญิ�ูชน, 2549, หนา้ 91  
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เจา้หนา้ท่ี หมายความวา่ บุคคล คณะบุคคล หรือนิติบุคคล ซ่ึงใชอ้าํนาจหรือไดรั้บมอบ

ให้ใชอ้าํนาจทางปกครองของรัฐในการดาํเนินการอยา่งหน่ึงอยา่งใดตามกฎหมาย ไม่วา่จะเป็นการ

จดัตั้งข้ึนในระบบราชการ รัฐวสิาหกิจหรือกิจการอ่ืนของรัฐหรือไม่ก็ตาม 

กฎกระทรวงฉบบัท่ี 2 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 กาํหนดให้คาํสั่งทางปกครองในกรณีดงัต่อไปน้ี เป็นคาํสั่งทางปกครอง

ตามมาตรา 30 วรรคสอง (6) 

(1)  การบรรจุ การแต่งตั้ง การเล่ือนขั้นเงินเดือน การสั่งพกังาน หรือสั่งใหอ้อกจากงาน

ไวก่้อน หรือการใหพ้น้จากตาํแหน่ง 

(2)  การแจง้ผลการสอบหรือการวดัผลความรู้หรือความสามารถของบุคคล 

(3)  การไม่ออกหนงัสือเดินทางสาํหรับการเดินทางไปต่างประเทศ 

(4)  การไม่ตรวจลงตราหนงัสือเดินทางของคนต่างดา้ว 

(5)  การไม่ออกใบอนุญาตหรือการไม่ต่ออายใุบอนุญาตทาํงานของคนต่างดา้ว 

(6)  การสั่งใหเ้นรเทศ 

กฎกระทรวงฉบบัท่ี 12 (พ.ศ. 2543) ออกตามความในพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการ

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 กาํหนดใหก้ารดาํเนินการของเจา้หนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี เป็นคาํสั่งทางปกครอง 

การดาํเนินการเก่ียวกบัการจดัหาหรือใหสิ้ทธิประโยชน์ในกรณีดงัต่อไปน้ี 

(1)  การสั่งรับหรือไม่รับคาํเสนอขาย รับจา้ง แลกเปล่ียน ใหเ้ช่า ซ้ือ เช่า หรือใหสิ้ทธิประโยชน์ 

(2)  การอนุมติัสั่งซ้ือ จา้ง แลกเปล่ียน เช่า ขาย ใหเ้ช่า หรือใหสิ้ทธิประโยชน์ 

(3)  การสั่งยกเลิกกระบวนการพิจารณาคาํเสนอหรือการดาํเนินการอ่ืนใดในลกัษณะเดียวกนั 

(4)  การสั่งใหเ้ป็นผูทิ้้งงาน 

(5)  การใหห้รือไม่ใหทุ้นการศึกษา 

ในกรณีท่ีฝ่ายปกครองไดอ้อกคาํสั่งต่างๆ นั้น บางกรณีก็เป็นคาํสั่งทางปกครองบางกรณี

ก็ไม่เป็นคาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงการท่ีจะวินิจฉัยว่ากรณีใดเป็นคาํสั่งทางปกครองหรือไม่นั้ นจะต้อง

พิจารณาจากเน้ือหาของคาํสั่งเป็นสาํคญั 

การพิจารณาวา่กรณีใดเป็นคาํสั่งทางปกครองหรือไม่นั้นเป็นเร่ืองท่ีมีความสาํคญักล่าวคือ 

หากคาํสั่งของเจา้หนา้ท่ีไม่ใช่คาํสั่งทางปกครอง เช่น การออกกฎ การแจง้ข่าวสาร หรือการแถลงการณ์

คาํสั่งนั้นจะมีผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไปมิไดก้ระทบต่อสิทธิของผูรั้บคาํสั่งเป็นการเฉพาะ แต่ถา้เป็น

คาํสั่งทางปกครองแลว้ คาํสั่งนั้นย่อมมีผลทางกฎหมายต่อผูที้่ไดรั้บคาํสั่งหลายประการ กล่าวคือ 
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เม่ือผูรั้บคาํสั่งทางปกครองถูกกระทบสิทธิโดยผลของคาํสั่งทางปกครองบุคคลนั้นก็จะตอ้งเขา้มา

เป็นคู่กรณีตามมาตรา 5165
 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

 

2.  เงื่อนไขแห่งความสมบูรณ์ของ “คาํส่ังทางปกครอง”166 

 

เง่ือนไขความสมบูรณ์ของคาํสั่งทางปกครอง ประกอบดว้ย 4 ประการ ดงัน้ี 

2.1  เง่ือนไขเกีย่วกบักระบวนการออกคําส่ังทางปกครอง  

เง่ือนไขเก่ียวกบัองค์กรหรือเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกคาํสั่งทางปกครอง เจา้หน้าท่ีผูอ้อกคาํสั่ง

ทางปกครองจะตอ้งเป็นเจา้หน้าท่ีท่ีมีอาํนาจหน้าท่ีในเร่ืองนั้นๆ โดยเจา้หน้าท่ีผูมี้อาํนาจออกคาํสั่ง

หรือท่ีไดรั้บมอบหมายใหใ้ชอ้าํนาจรัฐ มี 3 ประเภท คือ 

2.1.1  บุคคลธรรมดา ไดแ้ก่ บรรดาผูด้าํรงตาํแหน่งต่างๆ หรือท่ีเรียกวา่ องคก์รเด่ียว 

2.1.2  คณะบุคคล ไดแ้ก่ คณะกรรมการต่างๆ หรือบางกรณีอาจเรียกว่า สภา 

เช่น สภามหาวทิยาลยั สภาเทศบาล ฯลฯ และคณะรัฐมนตรี หรือเรียกวา่องคก์รกลุ่ม 

2.1.3  นิติบุคคล แมก้ฎหมายจะกาํหนดให้นิติบุคคลสามารถออกคาํสั่งทางปกครองได้

แต่นิติบุคคลนั้นไม่สามารถออกคาํสั่งไดโ้ดยตรง ตอ้งกระทาํผา่นผูบ้ริหารนิติบุคคลนั้น เป็นการออก

คาํสั่งในนามของนิติบุคคล เช่น พระราชบญัญติัตลาดหลกัทรัพย ์บญัญติัใหอ้าํนาจสาํนกังาน กลต.  

ดงันั้น ในทางปฏิบติัเจา้หนา้ท่ีผูมี้อาํนาจออกคาํสั่ง คือ บุคคลและคณะบุคคล เท่านั้น

โดยเจา้หนา้ท่ีท่ีมีอาํนาจหนา้ท่ีออกคาํสั่งทางปกครอง มี 2 ประเภท คือ  

1)  เจ้าหน้าท่ีผู้ทรงอํานาจในการออกคําส่ังทางปกครอง คือ เจา้หน้าท่ีท่ีกฎหมาย

ฉบบัท่ีให้อาํนาจออกคาํสั่งระบุให้เป็นผูมี้อาํนาจออกคาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงอาจเป็นผูด้าํรงตาํแหน่งใด

ตาํแหน่งหน่ึงหรือคณะกรรมการก็ได้ การระบุให้เจา้หน้าท่ีหรือคณะกรรมการใดเป็นผูท้รงอาํนาจ 

หมายความวา่ กฎหมายฉบบันั้นไวว้างใจบุคคลดงักล่าวจึงเกิดหลกักฎหมายทัว่ไปในกฎหมายมหาชนวา่ 

“เจา้หนา้ท่ีผูท้รงอาํนาจตอ้งออกคาํสั่งทางปกครองในเร่ืองนั้นดว้ยตนเองจะมอบหมายให้เจา้หนา้ท่ี

ผูอ่ื้นใชอ้าํนาจออกคาํสั่งแทนตนมิได”้ 

165 มาตรา 5 “คู่กรณี” หมายความว่า ผูย้ื่นคาํขอหรือผูค้ดัคา้นคาํขอ ผูอ้ยู่ในบงัคบัหรือจะอยู่ในบงัคบั

ของคาํสัง่ทางปกครอง และผูซ่ึ้งไดเ้ขา้มาในกระบวนการพิจารณาทางปกครองเน่ืองจากสิทธิของผูน้ั้นจะถูกกระทบกระเทือน

จากผลของคาํสัง่ทางปกครอง 
166 เง่ือนไขแห่งความสมบูรณ์ของคาํสั่งทางปกครอง สืบคน้จาก  www.thaipubliclaw.tripod.com/L565htmi 

เม่ือวนัท่ี 10 ตุลาคม 2560 
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2)  เจ้าหน้าท่ีผู้ รับมอบอาํนาจในการออกคาํส่ังทางปกครอง หมายถึง การท่ี

กฎหมายอนุญาตให้เจา้หน้าท่ีผูท้รงอาํนาจมอบหมายให้เจา้หน้าท่ีอ่ืนใชอ้าํนาจแทนตนได ้เรียกว่า 

เจา้หนา้ท่ีผูรั้บมอบอาํนาจ หรือผูป้ฏิบติัราชการแทน โดยมีหลกัเกณฑใ์นการมอบอาํนาจ 3 ประการ คือ 

(1)  ต้องมีกฎหมายบัญญติัอนุญาตให้มอบอาํนาจได้ไว้อย่างชัดแจ้ง 

(2)  กฎหมายจะบัญญัติเจ้าหน้าท่ีท่ีอาจรับมอบอาํนาจได้ หากมอบอาํนาจ

ให้แก่บุคคลอ่ืนนอกเหนือจากท่ีกฎหมายระบุไว ้ถือวา่การมอบอาํนาจนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

(3)  การมอบอาํนาจต้องทาํตามแบบท่ีกฎหมายบัญญัติไว้ เช่น ทาํเป็นหนงัสือ 

หรือทาํเป็นคาํสั่งและประกาศในราชกิจจาฯ เป็นตน้ 

2.2  เง่ือนไขเกีย่วกบัข้ันตอนการออกคําส่ังทางปกครอง มีอยู ่4 ขั้นตอน คือ 

2.2.1  การริเร่ิมออกคําส่ังทางปกครอง อาจตอ้งมีคาํขอของเอกชนร้องขอให้

ออกคาํสั่งทางปกครอง หรือมีขอ้เสนอแนะจากเจา้หนา้ท่ีอ่ืน ถา้ไม่มีกรณีเช่นวา่น้ี เจา้หนา้ท่ีผูอ้อกคาํสั่ง

ทางปกครอง จะออกคาํสั่งทางปกครองมาใชบ้งัคบัไม่ได ้แต่บางกรณีเจา้หนา้ท่ีสามารถริเร่ิมออกคาํสั่ง

ทางปกครองได้เอง โดยไม่จาํตอ้งมีผูใ้ดร้องขอ เช่น เจา้พนักงานทอ้งถ่ินตามพระราชบญัญติัควบคุม

อาคาร ออกคาํสั่งใหร้ื้อถอนอาคาร เม่ือพบวา่มีการก่อสร้างหรือดดัแปลงโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

2.2.2  การอนุมัติ หรือการให้ความเห็นชอบการออกคําส่ังทางปกครอง ถ้ากฎหมาย

บงัคบัใหต้อ้งมีการอนุมติั หรือการใหค้วามเห็นชอบจากเจา้หนา้ท่ีอ่ืนก่อน ก็ตอ้งดาํเนินการเช่นนั้นก่อน 

2.2.3  การรับฟังบุคคล เป็นขั้นตอนท่ีสําคญัท่ีสุดเพื่อให้บุคคลซ่ึงอาจไดรั้บผลกระทบ

จากคาํสั่งทางปกครอง เขา้ไปมีส่วนร่วมในการเตรียมการหรือดาํเนินการของเจา้หน้าท่ีท่ีจะออกคาํสั่ง

แลว้กระทบกระเทือนสิทธิเสรีภาพโดยชอบธรรม ถือเป็นการปกป้องราษฎรจากการใชอ้าํนาจตามอาํเภอใจ

ของเจา้หน้าที่ก่อนออกคาํสั่งทางปกครอง ทั้งน้ี ตามมาตรา 30 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติั

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครองฯ  

2.2.4  ระยะเวลาในการออกคําส่ังทางปกครอง เป็นขั้นตอนหน่ึงท่ีกาํหนดให้เจา้หน้าท่ี

ตอ้งปฏิบติัในการออกคาํสั่ง โดยกฎหมายกาํหนดระยะเวลาเอาไวร้วมทั้งกาํหนดเวลาในการพิจารณา

อุทธรณ์ ระยะเวลาจะมี 2 ลกัษณะ คือ 

1)  ระยะเวลาท่ีมีสภาพบังคับ ได้แก่ กฎหมายกําหนดกรอบระยะเวลา

พิจารณาให้แล้วเสร็จในกาํหนดเวลา ถ้ามีการออกคาํสั่งภายหลงัจากล่วงพน้ไปแล้ว คาํสั่งนั้น

เป็นคาํสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

2)  ระยะเวลาท่ีไม่มีสภาพบังคับ เป็นกฎหมายที่กาํหนดกรอบระยะเวลา 

เพื่อเร่งรัดการปฏิบติัราชการ คาํสั่งที่ออกพน้ระยะเวลาดงักล่าว เป็นคาํสั่งที่ชอบด้วยกฎหมาย 

แต่เจา้หนา้ท่ีอาจตอ้งรับผดิทางวนิยั 



82 

2.3  เง่ือนไขเกีย่วกบัรูปแบบของคําส่ังทางปกครอง 

2.3.1  ประเภทของรูปแบบของคําส่ังทางปกครอง หมายถึง ลกัษณะหรืออาการ

หรือขอ้ความท่ีปรากฏให้ผูเ้ก่ียวขอ้งรับรู้รับทราบ ไม่ว่าจะดว้ยวาจา ลายลกัษณ์อกัษร สัญลกัษณ์ 

หรือสัญญาณต่างๆ โดยมาตรา 34 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองฯ กาํหนดให้

คาํสั่งทางปกครองอาจทาํเป็นหนงัสือ วาจา หรือโดยการส่ือความหมายในรูปแบบอ่ืน แต่ตอ้งมีขอ้ความ

หรือความหมายชดัเจนเพียงพอท่ีจะใหเ้ขา้ใจได ้

2.3.2  การแสดงเหตุผล ประกอบ มาตรา 37 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการ

ทางปกครองฯ บญัญติัว่า คาํสั่งทางปกครองที่ทาํเป็นหนงัสือและการยืนยนัคาํสั่งทางปกครอง

เป็นหนงัสือ ตอ้งจดัใหมี้เหตุผลไวด้ว้ยและเหตุนั้นอยา่งนอ้ยตอ้งประกอบดว้ย 

1)  ข้อเทจ็จริงอันเป็นสาระสาํคัญ 

2)  ข้อกฎหมายท่ีอ้างอิง 

3)  ข้อพิจารณาและข้อสนับสนุนในการใช้ดุลพินิจ 

นายกรัฐมนตรี หรือผูซ่ึ้งนายกรัฐมนตรีมอบหมาย อาจประกาศในราชกิจจา

นุเบกษากําหนดให้ค ําสั่งทางปกครองกรณีหน่ึงกรณีใด ต้องระบุเหตุไว้ในคําสั่ งนั่นเอง หรือใน

เอกสารแนบทา้ยคาํสั่งนั้นก็ได ้บทบญัญติัตามวรรคหน่ึง ไม่ใชบ้งัคบักบักรณีดงัต่อไปน้ี 

1)  เป็นกรณีท่ีมีผลตรงตามคาํขอ และไม่กระทบสิทธิและหน้าท่ีของบุคคลอ่ืน 

2)  เหตุผลน้ันเป็นท่ีรู้กันอยู่ โดยไม่จาํต้องระบุอีก 

3)  เป็นกรณีท่ีต้องรักษาไว้เป็นความลับตามมาตรา 32 

4)  เป็นการออกคาํส่ังทางปกครองด้วยวาจา หรือเป็นกรณีเร่งด่วน แต่ตอ้งให้

เหตุผลเป็นลายลกัษณะอกัษรในเวลาอนัควร หากผูอ้ยูใ่นบงัคบัของคาํสั่งนั้นร้องขอ 

2.3.3  การแจ้งสิทธิอุทธรณ์หรือโต้แย้งคําส่ังทางปกครอง คาํสั่งทางปกครองท่ีอาจ

อุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ต่อไปได ้ใหร้ะบุกรณีท่ีอาจอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้การยืน่อุทธรณ์หรือคาํโตแ้ยง้และ

ระยะเวลาสําหรับการอุทธรณ์ หรือการโตแ้ยง้ดงักล่าวไวด้ว้ย ทั้งน้ี ตามมาตรา 40 แห่งพระราชบญัญติั

วธีิปฏิบติัราชการทางปกครองฯ 

2.4  เง่ือนไขเกีย่วกบัขอบอาํนาจการออกคําส่ังทางปกครอง  

2.4.1  เง่ือนไขข้อเท็จจริงที่ทําให้เกิดอํานาจออกคําส่ังทางปกครอง ไม่มีกฎหมาย

ฉบบัใดให้อาํนาจฝ่ายปกครองทุกกรณี ถา้มีถือวา่ขดัรัฐธรรมนูญเพราะไร้ขอบเขต เจา้หนา้ท่ีจะออกคาํสั่ง

ไดต้อ้งมีขอ้เทจ็จริงอยา่งใดเกิดข้ึน  

2.4.2  เงื่อนไขวัตถุประสงค์ (เนื้อความ) วตัถุประสงค์ของคาํสั่งทางปกครอง 

เป็นส่ิงเดียวกบัวตัถุประสงคข์องนิติกรรมฝ่ายปกครอง มีสาระสาํคญั 3 ประการ 
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1)  เนื้อความแน่นอนชัดเจน ผูอ้ยู่ในบงัคบัของคาํสั่งทางปกครองทราบว่า

ให้กระทาํหรือห้ามกระทาํ อย่างไร ถา้ไม่ชดัเจนถือว่าโมฆะโดยในการออกคาํสั่งทางปกครอง

นั้น  องค์กรฝ่ายปกครองต้องแสดงเจตนาของตนออกมาให้เห็นประจกัษ์ชัดและเจตนาท่ีแสดง

ออกมานั้นตอ้งเป็นท่ีเขา้ใจไดส้าํหรับผูรั้บการแสดงเจตนา การกาํหนดเน้ือหาของคาํสั่งทางปกครอง

ให้ชัดเจนแน่นอนเป็นท่ีเขา้ใจไดน้ี้นับว่ามีความสําคญัอย่างยิ่ง คาํสั่งทางปกครองใดเม่ือพิจารณา

ในทางภาวะวิสัยแล้ว เป็นคาํสั่งทางปกครองที่ไม่อาจเขา้ใจได้ว่าองค์กรเจา้หน้าที่ผูอ้อกคาํสั่ง

มุ่งประสงค์ให้บุคคลผูรั้บคาํสั่งฯ หรือผูต้กอยู่ภายใตบ้งัคบัของคาํสั่งฯ กระทาํหรืองดเวน้กระทาํ

การใด ยอ่มถือวา่คาํสั่งทางปกครองนั้นบกพร่องอยา่งรุนแรงและเห็นประจกัษช์ดั จึงตกเป็นโมฆะได้167  

2)  ไม่ขัดหรือแย้งต่อกฎหมาย ในกรณี ท่ีกฎหมายกําหนดให้องค์กร

เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองมีดุลพินิจ องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองมีหน้าท่ีตอ้งใช้ดุลพินิจให้ถูกตอ้ง 

กล่าวคือ จะตอ้งใชดุ้ลพินิจบนพื้นฐานของขอ้เท็จจริงท่ีถูกตอ้ง ตอ้งไม่กา้วล่วงกรอบของกฎหมาย 

ยิง่ไปกวา่นั้นการใชดุ้ลพินิจจะตอ้งไม่ขดัต่อวตัถุประสงคห์รือเจตนารมณ์ของกฎหมาย และในท่ีสุด

แลว้การใชดุ้ลพินิจขององคก์รฝ่ายปกครองยอ่มจะตอ้งมีเหตุผลรับฟังได ้ไม่ใช่ใชดุ้ลพินิจโดยอาํเภอใจ168 

3)  ไม่พ้นวิสัย ถึงแมว้า่คาํสั่งทางปกครองจะออกมาโดยมีฐานในทางกฎหมาย

รองรับอย่างชัดเจนก็ตาม แต่องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะอาศยัฐานในทางกฎหมายดงักล่าว

กาํหนดกฎเกณฑ์ท่ีพน้วสิัยในทางขอ้เท็จจริงหรือเป็นไปไม่ไดใ้นทางกฎหมายให้เอกชนตอ้งปฏิบติั

ไม่ได ้การกระทาํในลกัษณะดงักล่าวยอ่มถือวา่ขดักบัหลกันิติรัฐ169  

2.4.3  เง่ือนไขเกี่ยวกับความมุ่งหมาย (เจตนารมณ์) ในการออกคาํสั่งทางปกครอง 

หมายถึง ผลท่ีเจา้หนา้ท่ีตอ้งการจะให้เกิดข้ึนจากการออกคาํสั่งทางปกครอง ทั้งน้ี หากผูไ้ดรั้บคาํสั่ง

ทางปกครองไม่พอใจในผลของคาํสั่งทางปกครองและประสงค์จะโตแ้ยง้คาํสั่งทางปกครอง 

ในเบ้ืองตน้จะตอ้งอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองตามขั้นตอนที่กฎหมายกาํหนดไว ้ซ่ึงคู่กรณีมีสิทธิ

ขอทราบขั้นตอนการอุทธรณ์คาํสั่งจากเจา้หน้าท่ีผูอ้อกคาํสั่งได ้ในบางกรณีเจา้หน้าท่ีอาจกาํหนด

ขั้นตอนการอุทธรณ์คาํสั่งในเอกสารท่ีแจง้คาํสั่งนั้นก็ได ้เช่น คู่กรณีมีสิทธิอุทธรณ์คาํสั่งต่อเจา้หน้าท่ี

ภายในระยะเวลา 30 วนั นบัแต่วนัท่ีไดรั้บคาํสั่งนั้น เป็นตน้ อย่างไรก็ตาม หากว่าในเร่ืองนั้นไม่มี

กฎหมายกาํหนดเร่ืองการอุทธรณ์ไวโ้ดยเฉพาะก็จะตอ้งอยู่ภายใตบ้งัคบัแห่งพระราชบญัญติั

167 วรเจตน์  ภาคีรัตน,์ “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 160 
168 วรเจตน์  ภาคีรัตน,์ “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 159-160 
169 วรเจตน์  ภาคีรัตน,์ “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 161 
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วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539170
 หากคู่กรณีไม่ดาํเนินการตามขั้นตอนการอุทธรณ์ท่ีกฎหมาย

กาํหนดไวใ้ห้ครบถว้นก็จะไม่มีสิทธินาํคดีไปฟ้องยงัศาลปกครองไดต้ามมาตรา42 วรรคสอง171
 

แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

แต่มีขอ้ยกเวน้คาํสั่งศาลปกครอง 2 ประเภทท่ีแมก้ฎหมายมิไดก้าํหนดขั้นตอน

การอุทธรณ์ไวโ้ดยเฉพาะก็ไม่อยู่ภายใตบ้งัคบัแห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 คือ 

1)  คาํสั่งทางปกครองของรัฐมนตรี เน่ืองจากไม่มีผูบ้งัคบับญัชาที่สูงกว่า

ท่ีจะพิจารณาอุทธรณ์ได ้(มาตรา 44) 

2)  คาํสั่งทางปกครองของคณะกรรมการ เน่ืองจากคณะกรรมการต่างๆ 

เป็นองค์กรที่ใช้อาํนาจทางปกครองโดยเฉพาะและไม่อยู่ในระบบสายการบงัคบับญัชา คาํสั่ง

ของคณะกรรมการจึงเป็นท่ีสุดไม่มีองคก์รใดท่ีสูงกวา่ท่ีจะพิจารณาได ้(มาตรา 48) และเม่ือไดมี้การ

จดัตั้งศาลปกครองข้ึนแลว้บทบญัญติัมาตรา 48 ใหเ้ป็นอนัยกเลิก (มาตรา 87) 

170 มาตรา 3 วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตามกฎหมายต่างๆ ให้เป็นไปตามท่ีกาํหนดในพระราชบญัญติัน้ี 

เวน้แต่ในกรณีท่ีกฎหมายใดกาํหนดวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะและมีหลกัเกณฑท่ี์ประกนั

ความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบติัราชการไม่ตํ่ากวา่หลกัเกณฑท่ี์กาํหนดในพระราชบญัญติัน้ี 

ความในวรรคหน่ึงมิให้ใชบ้งัคบักบัขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ท่ีกาํหนดในกฎหมาย

มาตรา 44 ภายใตบ้งัคบัมาตรา 48 ในกรณีท่ีคาํสัง่ทางปกครองใดไม่ไดอ้อกโดยรัฐมนตรีและไม่มีกฎหมายกาํหนด

ขั้นตอนอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะ ใหคู้่กรณีอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองนั้นโดยยืน่ต่อเจา้หนา้ท่ี

ผูท้าํคาํสัง่ทางปกครองภายในสิบหา้วนันบัแต่วนัท่ีตนไดรั้บแจง้คาํสัง่ดงักล่าว 

คาํอุทธรณ์ตอ้งทาํเป็นหนังสือโดยระบุขอ้โตแ้ยง้และขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมายท่ีอา้งอิงประกอบดว้ย 

การอุทธรณ์ไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบังค ับตามคาํสั่งทางปกครอง เวน้แต่จะมีการสั่งให้ทุเลาการบังค ับ

ตามมาตรา 56 วรรคหน่ึง 
171 มาตรา 42 ผูใ้ดไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได้

อนัเน่ืองจากการกระทาํหรือการงดเวน้การกระทาํของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐหรือมีขอ้โตแ้ยง้

เก่ียวกับสัญญาทางปกครอง หรือกรณีอ่ืนใดที่อยู่ในเขตอาํนาจศาลปกครองตามมาตรา 9 และการแก้ไข

หรือบรรเทาความเดือนร้อนหรือความเสียหายหรือยุติขอ้โตแ้ยง้นั้น ตอ้งมีคาํบงัคบัตามท่ีกาํหนดในมาตรา 72 

ผูน้ั้นมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 

ในกรณีท่ีมีกฎหมายกาํหนดขั้นตอนหรือวิธีการสาํหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหาย

ในเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะ การฟ้องคดีปกครองในเร่ืองนั้นจะกระทาํไดต้่อเม่ือมีการดาํเนินการตามขั้นตอนและวิธีการ

ดังกล่าว และได้มีการสั่งการตามกฎหมายนั้น หรือมิได้มีการสั่งการภายในเวลาอนัสมควร หรือภายในเวลา

ท่ีกฎหมายนั้นกาํหนด 
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คาํสั่งทางปกครองทั้ง 2 กรณี คู่กรณีสามารถนาํคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง

ไดโ้ดยตรงตามมาตรา 42 วรรคแรก กรณีคาํสั่งทางปกครองอ่ืนๆ ผูป้ระสงคจ์ะฟ้องคดีต่อศาลปกครอง

จะตอ้งอุทธรณ์คาํสั่งนั้นเสียก่อนมิฉะนั้น ศาลก็จะไม่รับคาํฟ้องและใหจ้าํหน่ายคดีออกจากสารบบความ 

ตามมาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ 

เม่ือคู่กรณีไดอุ้ทธรณ์คาํสั่งแลว้ก็จะตอ้งพิจารณาวา่มีกฎหมายเฉพาะกาํหนด

ระยะเวลาท่ีให้เจ้าหน้าท่ีพิจารณาอุทธรณ์และแจ้งผลการวินิจฉัยอุทธรณ์ไวห้รือไม่ หากไม่มี

กฎหมายเฉพาะกาํหนดไวก้็เป็นไปตามมาตรา 44172แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองฯ 

แต่หากเจา้หน้าท่ีไม่พิจารณาและไม่แจง้ผลการพิจารณาอุทธรณ์จนเวลาระยะล่วงเลยดังกล่าวแล้ว 

คู่กรณีก็สามารถนาํคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองได ้แต่ตอ้งอยู่ภายในกาํหนดอายุความตามมาตรา 49173
 

และมาตรา 51174
 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ เวน้แต่เป็นคาํฟ้อง

เก่ียวกบัการคุม้ครองประโยชน์สาธารณะตามมาตรา 52175
 ดงันั้น ความสําคญัในเบ้ืองตน้เม่ือเจา้หน้าท่ี

ออกคาํสั่งและคาํสั่งนั้นมีผลกระทบต่อผูรั้บคาํสั่ง จะตอ้งพิจารณาก่อนวา่คาํสั่งนั้นเป็นคาํสั่งทางปกครอง

หรือไม่ ซ่ึงหากเป็นคาํสั่งทางปกครองแลว้ ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองไม่เห็นดว้ยจะตอ้งดาํเนินการ

ตามขั้นตอนและวธีิการท่ีกฎหมายกาํหนด หากผูไ้ดรั้บคาํสั่งน่ิงเฉยอาจจะเสียสิทธิตามกฎหมาย 

 

 

 

 

172 มาตรา 44 การดาํเนินการทั้งปวงเก่ียวกบัการฟ้อง การร้องสอด การเรียกบุคคลหน่วยงานทางปกครอง 

หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐเขา้มาเป็นคู่กรณีในคดี การดาํเนินกระบวนพิจารณา การรับฟังพยานหลกัฐาน และการ

พิพากษาคดีปกครอง นอกจากท่ีบญัญติัไวแ้ลว้ในพระราชบญัญติัน้ี ใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีกาํหนด

โดยระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
173 มาตรา 49 การฟ้องคดีปกครองจะตอ้งยืน่ฟ้องภายในเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการ

ฟ้องคดี หรือนบัแต่วนัท่ีพน้กาํหนดเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีผูฟ้้องคดีไดมี้หนงัสือร้องขอต่อหน่วยงานทางปกครอง

หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐเพ่ือให้ปฏิบติัหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดและไม่ไดรั้บหนงัสือช้ีแจงจากหน่วยงานทางปกครอง 

หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือไดรั้บแต่เป็นคาํช้ีแจงท่ีผูฟ้้องคดีเห็นวา่ไม่มีเหตุผล แลว้แต่กรณี เวน้แต่จะมีบทกฎหมาย

เฉพาะกาํหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน 
174 มาตรา 51 การฟ้องคดีตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) หรือ (4) ให้ยื่นฟ้องภายในหน่ึงปีนับแต่วนัท่ีรู้

หรือควรรู้ถึงเหตแุห่งการฟ้องคดี แต่ไม่เกินสิบปีนบัแต่วนัท่ีมีเหตุแห่งการฟ้องคดี 
175 มาตรา 52 การฟ้องคดีปกครองท่ีเก่ียวกบัการคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ หรือสถานะของบุคคล

จะยืน่ฟ้องคดีเม่ือใดก็ได ้
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3.  ลกัษณะของคดีปกครองทัว่ไป176 

 

คดีปกครองทัว่ไปมีลกัษณะท่ีสาํคญัดงัต่อไปน้ี 

3.1  คู่กรณี คู่กรณีในคดีตอ้งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐฝ่ายหน่ึง

กบัเอกชนอีกฝ่ายหน่ึง หรือระหวา่งหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐดว้ยกนั 

3.2  หน่วยงานทางปกครอง หมายความวา่กระทรวงทบวงกรมส่วนราชการท่ีเรียกช่ือ

อย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถ่ินรัฐวิสาหกิจท่ีตั้ งข้ึนโดย

พระราชบญัญติัหรือพระราชกฤษฎีกาหรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐและใหห้มายความรวมถึง หน่วยงาน

ท่ีไดรั้บมอบหมายใหใ้ชอ้าํนาจทางปกครองหรือให้ดาํเนินกิจการทางปกครองตามคาํนิยามดงักล่าว

หน่วยงานทางปกครองอาจแยกไดเ้ป็น 4 ประเภท ดงัน้ี 

3.2.1  ส่วนราชการ ไดแ้ก่  

1)  ราชการส่วนกลาง เช่นสํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวงซ่ึงมี

ฐานะเทียบเท่ากระทรวง ทบวงซ่ึงสังกดัสํานกันายกรัฐมนตรีหรือกระทรวงและกรมหรือส่วนราชการ

ท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนและมีฐานะเป็นกรมซ่ึงสังกดัหรือไม่สังกดัสาํนกันายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวง  

2)  ราชการส่วนภูมิภาค ประกอบดว้ยจงัหวดัและอาํเภอ 

3)  ราชการส่วนท้องถ่ิน ประกอบดว้ย องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล 

องคก์ารบริหารส่วนตาํบล กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา 

3.2.2  รัฐวิสาหกจิจัดต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญติัหรือพระราชกฤษฎกีา 

3.2.3  หน่วยงานอ่ืนของรัฐ  

3.2.4  หน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อํานาจทางปกครองหรือดําเนินกิจการ

ทางปกครอง เช่น  

1)  หน่วยงานท่ีได้รับมอบหมายให้ใช้อาํนาจทางปกครอง ได้แก่ องค์กร

เอกชนท่ีทาํหนา้ท่ีเก่ียวกบัการควบคุมวนิยัในการประกอบวชิาชีพโดยไดรั้บมอบหมายใหใ้ชอ้าํนาจ

ทางปกครองตามพระราชบญัญติัเฉพาะเร่ืองเพื่อออกกฎขอ้บงัคบัทางวิชาชีพ รับจดทะเบียนและ

พิจารณาออกใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ การพิจารณาลงโทษเม่ือมีการกระทาํผิดและเพิกถอน

ใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ เช่น สภาทนายความ ตามพระราชบญัญตัิทนายความ พ.ศ. 2528 

สภาวศิวกร ตามพระราชบญัญติัวศิวกร พ.ศ. 2542 เป็นตน้ 

176  จิรพรรณ  ปะริโต, การกาํหนดมาตรการหรือวิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษาคดีปกครองเก่ียวกับส่ิงแวดล้อม, 

การศึกษาคน้ควา้อิสระปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต, สาขาวิชานิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2557, หนา้ 15-18 
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2)  หน่วยงานท่ีได้รับมอบหมายให้ดาํเนินกิจการทางปกครอง ไดแ้ก่ หน่วยงาน

เอกชนท่ีไดรั้บมอบหมายให้จดัทาํบริการสาธารณะ ซ่ึงการมอบหมายให้หน่วยงานท่ีไดรั้บมอบหมาย

ให้จดัทาํบริการสาธารณะอาจทาํไดใ้น 2 ลกัษณะ คือ กระทาํในรูปของสัญญา ไดแ้ก่ สัญญาสัมปทาน

บริการสาธารณะ สัญญาจา้งเอกชนจดัทาํบริการสาธารณะสัญญาร่วมทุนระหว่างรัฐและเอกชน

ในการจดัทาํบริการสาธารณะ เป็นตน้ 

เจา้หนา้ท่ีของรัฐ พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 มาตรา 3 ไดใ้หค้วามหมายไวด้งัน้ี 

“เจา้หนา้ท่ีของรัฐ” หมายความวา่ 

(1)  ขา้ราชการ พนกังาน ลูกจา้ง คณะบุคคลหรือผูท่ี้ปฏิบติังานในหน่วยงาน

ทางปกครอง 

(2)  คณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาท คณะกรรมการ หรือบุคคลซ่ึงมีกฎหมาย

ใหอ้าํนาจในการออกกฎ คาํสั่ง หรือมติใดๆ ท่ีมีผลกระทบต่อบุคคล 

(3)  บุคคลท่ีอยูใ่นบงัคบับญัชาหรือในกาํกบัดูแลของหน่วยงานทางปกครอง

หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐตาม (1) หรือ (2)177 

3.3  ลักษณะข้อพิพาทคดีปกครอง ตอ้งเป็นขอ้พิพาทอนัสืบเน่ืองมาจากการกระทาํ

ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐจากการใชอ้าํนาจทางปกครองหรือการดาํเนินกิจการ

ทางปกครองไม่ว่าเป็นการออกกฎ คาํสั่งทางปกครองหรือปฏิบตัิทางปกครองหรือหน่วยงาน

ทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติั

หน้าที่เช่นว่านั้นล่าช้าเกินสมควร หรือสัญญาทางปกครอง กล่าวโดยสรุปขอ้พิพาทมีลกัษณะ

เป็นการใชอ้าํนาจตามกฎหมายแสดงเจตนาหรือสั่งการท่ีมีผลก่อให้เกิดนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่งบุคคล

หรือมีผลกระทบต่อสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลที่เรียกว่า“นิติกรรมทางปกครอง” (กฎและคาํสั่ง

ทางปกครอง) และสัญญาทางปกครองรวมทั้งการกระทาํที่ไม่ใช่การแสดงเจตนาหรือสั่งการ

แต่เป็นการกระทาํของเจา้หน้าท่ีท่ีอาจมีผลทางกฎหมายเรียกว่า “ปฏิบติัการทางปกครอง” ซ่ึงเป็น

การกระทาํท่ีมีลกัษณะเป็นการใชก้าํลงัทางกายภาพเขา้ไปดาํเนินการเพื่อใหเ้ป็นไปตามอาํนาจหนา้ท่ี

ของฝ่ายปกครอง เช่น เจา้หนา้ท่ีของกรมโรงงานออกตรวจโรงงาน หรือเจา้หนา้ท่ีผูมี้อาํนาจตามกฎหมาย

ควบคุมอาคาร ร้ือถอนอาคารท่ีสร้างผดิแบบ เป็นตน้178 

177มาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
178 มานิตย ์ จุมปา, “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 22 
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ปฏิบติัการทางปกครองเป็นการกระทาํในทางขอ้เท็จจริงมีการเคล่ือนไหวร่างกาย

ของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง มุ่งหมายปฏิบติังานท่ีอยูใ่นอาํนาจหนา้ท่ีของตนให้สําเร็จ ต่างไปจากคาํสั่ง

ทางปกครองท่ีเป็นการแสดงเจตนาอนัมีลกัษณะเป็นคาํสั่งทางปกครอง179 

คาํสั่งทางปกครองและปฏิบติัการทางปกครองมีความเช่ือมโยงกนั โดยคาํสั่ง

ทางปกครองอาจนาํไปสู่ปฏิบติัการทางปกครองได ้เช่น เจา้หนา้ที่ฝ่ายปกครองออกคาํสั่งร้ืออาคาร

ท่ีก่อสร้างผิดแบบคาํสั่งน้ีเป็น “คาํสั่งทางปกครอง” หากเจา้ของอาคารผูรั้บคาํสั่งไม่ร้ือถอนเป็นเหตุ

ใหเ้จา้หนา้ท่ีตอ้งลงมือร้ือถอน การร้ือถอนน้ีเป็น “ปฏิบติัการทางปกครอง”180 

โดยท่ีคดีพิพาทเก่ียวกบัคดีปกครองทัว่ไปได้บญัญติัไวใ้นมาตรา 9 วรรคหน่ึง 

แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ให้ศาลปกครอง

มีอาํนาจในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองดงัน้ี181  

1)  คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกระทาํ

การโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎคาํสั่งหรือการกระทาํอ่ืนใดเน่ืองจากกระทาํ

โดยไม่มีอาํนาจหรือนอกเหนืออาํนาจหนา้ท่ีหรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายหรือโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ

ขั้นตอนหรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญัที่กาํหนดไวส้ําหรับการกระทาํนั้นหรือโดยไม่สุจริต

หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรมหรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็น

หรือสร้างภาระใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควรหรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ 

2)  คดีพิพาทเก่ียวกบัการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าที่ของรัฐละเลย

ต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดใหต้อ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 

3)  คดีพิพาทเก่ียวกบัการกระทาํละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงาน

ทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใชอ้าํนาจตามกฎหมายหรือจากกฎคาํสั่งทางปกครอง

หรือคาํสั่งอ่ืนหรือจากการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหน้าท่ี

ดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 

4)  คดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง 

5)  คดีท่ีมีกฎหมายกาํหนดใหห้น่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐฟ้องคดี

ต่อศาลเพื่อบงัคบัใหบุ้คคลตอ้งกระทาํหรือละเวน้กระทาํอยา่งหน่ึงอยา่งใด 

6)  คดีพิพาทเก่ียวกบัเร่ืองท่ีมีกฎหมายกาํหนดใหอ้ยูใ่นเขตอาํนาจศาลปกครอง 

179 มานิตย ์ จุมปา, “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 22 
180 มานิตย ์ จุมปา, “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 22 
181 มาตรา 9 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
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3.4  ผู้มีสิทธิฟ้องคดีปกครองเกี่ยวการบริหารงานบุคคล ตอ้งเป็นผูไ้ดรั้บความเดือดร้อน

หรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงไดอ้นัเน่ืองจากการกระทาํ

หรือการงดเวน้การกระทาํของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือมีขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกบั

สัญญาทางปกครอง หรือกรณีอ่ืนใดที่อยู่ในเขตอาํนาจศาลปกครองตามมาตรา 9 และการแกไ้ข

หรือบรรเทาความเดือนร้อนหรือความเสียหายหรือยุติขอ้โตแ้ยง้นั้น ตอ้งมีคาํบงัคบัตามท่ีกาํหนด

ในมาตรา 72 ผูน้ั้นมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง และในกรณีท่ีมีกฎหมายกาํหนดขั้นตอนหรือวิธีการ

สําหรับการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายในเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะ การฟ้องคดีปกครองในเร่ือง

นั้นจะกระทาํได้ต่อเมื่อมีการดาํเนินการตามขั้นตอนและวิธีการดงักล่าว และได้มีการสั่งการ

ตามกฎหมายนั้น หรือมิไดมี้การสั่งการภายในเวลาอนัสมควร หรือภายในเวลาที่กฎหมายนั้น

กาํหนด ทั้งน้ี ตามมาตรา 42 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 

 

4.  ลกัษณะของคดีปกครองเกีย่วกบัการบริหารงานบุคคล 

 

มาตรา 4 วรรคหน่ึง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 บญัญติัว่า 

ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์สิทธิ เสรีภาพ และความเสมอภาคของบุคคล ย่อมไดรั้บการคุม้ครอง วรรคสอง 

ปวงชนชาวไทยยอ่มไดรั้บความคุม้ครองตามรัฐธรรมนูญเสมอกนั182 

มาตรา 5 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 บญัญติัวา่ 

เมื่อไม่มีบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญน้ีบงัคบัแก่กรณีใด ให้กระทาํการนั้นหรือวินิจฉัยกรณีนั้น

ไปตามประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข183 

ตามมาตรา 197 วรรคหน่ึง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 

ไดก้าํหนดบทบาทอาํนาจหนา้ท่ีของศาลปกครองในการพิจารณาพิพากษาคดีอนัเน่ืองมาจากการใช้

อาํนาจทางปกครองตามกฎหมายหรือเน่ืองมาจากการดาํเนินกิจการทางปกครอง ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมาย

บญัญติั184 

 

182 มาตรา 4 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 
183 มาตรา 5 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560  
184 มาตรา 197 วรรคหน่ึง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560  
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นอกจากน้ี คาํแนะนาํของประธานศาลปกครองสูงสุดในการดาํเนินคดีปกครองเก่ียวกบั

การบริหารงานบุคคล ลงวนัที่ 21 กุมภาพนัธ์ 2557 ได้กาํหนดไวใ้นขอ้ 2 ว่า “คดีปกครอง 

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อนัเก่ียวกบัการสรรหา การบรรจุ 

การแต่งตั้ง การยา้ย การโอน การเล่ือนตาํแหน่ง การเล่ือนเงินเดือน การดาํเนินการทางวินยั การออกจากราชการ 

ของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ และคดีอ่ืน ตามประกาศของประธานศาลปกครองสูงสุด 

กรณีมีปัญหาว่าคดีใดเป็นคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลหรือไม่ ในศาล

ปกครองชั้นตน้ให้อธิบดีสาลปกครองชั้นตน้นั้นเป็นผูว้ินิจฉัย ส่วนในศาลปกครองสูงสุดให้ประธาน

ศาลปกครองสูงสุดเป็นผูว้นิิจฉยั185 

เม่ือได้พิจารณาบทบญัญัติดังกล่าวแล้ว การท่ีจะพิจารณาว่าคดีพิพาทเก่ียวกับการ

บริหารงานบุคคลใดเป็นคดีที่อยูใ่นเขตอาํนาจของศาลปกครองหรือไม่ โดยทัว่ไปจึงมีขอ้พิจารณา

ท่ีสาํคญั 2 ประการ คือ 

ประการแรก คู่พิพาทในคดีฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวสิาหกิจ 

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือองคก์รตามรัฐธรรมนูญ หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 

ประการท่ีสอง ลกัษณะของขอ้พิพาท ตอ้งเป็นขอ้พิพาทอนัเน่ืองมาจากการใช้อาํนาจ

ทางปกครองตามกฎหมายหรือเน่ืองมาจากการดาํเนินกิจการทางปกครอง 

จากลกัษณะคดีปกครองทัว่ไป ประกอบกบัลกัษณะคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงาน

บุคคลขา้งตน้ จึงอาจสรุปลกัษณะหรือองคป์ระกอบของคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล

ไดด้งัน้ี 

(1)  คู่กรณี ตอ้งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีกฎหมายให้มีอาํนาจ

หน้าท่ีเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลภาครัฐ หรือระหว่างหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ

ดว้ยกนัเท่านั้น 

(2)  ลกัษณะขอ้พิพาท เป็นขอ้พิพาทท่ีสืบเน่ืองมาจากการกระทาํการหรืองดเวน้การกระทาํ

ทางปกครองของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐดงักล่าว 

(3)  ผูฟ้้องคดีหรือผูเ้สียหาย อาจจะเป็นผูที้่ไดร้ับผลกระทบโดยตรงหรือโดยออ้ม

จากการกระทาํหรืองดเวน้การกระทาํดงักล่าวของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ

ท่ีมีอาํนาจและหนา้ท่ีเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลภาครัฐ 

 

185 ขอ้ 2 คาํแนะนาํของประธานศาลปกครองสูงสุด ในการดาํเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองเก่ียวกบั

การบริหารงานบุคคล ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เม่ือวนัท่ี 21 กมุภาพนัธ์ 2557 
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5.  ประเภทของคดีปกครองเกีย่วกบัการบริหารงานบุคคลภาครัฐ186 

 

การฟ้องคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลภาครัฐ มีขอ้พิจารณาในเบ้ืองตน้ว่า 

ขอ้พิพาทหรือขอ้โตแ้ยง้อนัเกิดจากการกระทาํหรือการงดเวน้การกระทาํของหน่วยงานทางปกครอง

หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐซ่ึงเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีดงักล่าวนั้น เป็นกฎ หรือคาํสั่ง หรือการกระทาํอ่ืน

ใด ท่ีอยู่ในอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองหรือไม่ จากการศึกษาคาํวินิจฉัยของศาล

ปกครองเก่ียวกบัขอ้พิพาทหรือขอ้โตแ้ยง้ในเร่ืองน้ี ปรากฏวา่ศาลไดว้นิิจฉยัดงัน้ี 

5.1  กรณทีีศ่าลวนิิจฉัยว่าเป็นคดีทีอ่ยู่ในอาํนาจพจิารณาพพิากษาของศาลปกครอง 

ขอ้พิพาทหรือขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลภาครัฐในเร่ืองท่ีหน่วยงาน

ทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐได้กระทาํการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือละเลยต่อหน้าท่ี

ตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหน้าท่ีล่าชา้เกินสมควร หรือกระทาํท่ีศาลปกครอง 

มีอาํนาจพิจารณาหรือมีคาํสั่งในเร่ืองดงักล่าวไดต้ามนัยมาตรา 9 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติั

จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ทั้งน้ี จากการศึกษาคาํวินิจฉยัของศาลปกครอง

เก่ียวกบัขอ้พิพาทหรือขอ้โตแ้ยง้ในเร่ืองการบริหารงานบุคคลภาครัฐท่ีศาลปกครองวินิจฉยัวา่เป็นคดี

ท่ีอยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองนั้น อาจจดัลาํดบัขอ้พิพาทหรือขอ้โตแ้ยง้ดงักล่าว

ตามประเภทของคดีปกครองได ้โดยในการกาํหนดประเภทของคดีปกครองนอกจากจะพิจารณา

จากเหตุแห่งการฟ้องคดีเป็นหลกัแลว้ ก็จะตอ้งพิจารณาคาํขอของผูฟ้้องคดีประกอบดว้ย ดงัตวัอยา่ง

คดีท่ีจะกล่าวต่อไปน้ี 

5.1.1  คดีทีอ่ยู่ในอํานาจพจิารณาพพิากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) 

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 

วรรคหน่ึง (1) กาํหนดว่า ศาลปกครองมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคาํสั่งในคดีพิพาทเก่ียวกบั

การท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระทาํการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ไม่วา่จะเป็น

การออกกฎ คาํสั่ง หรือการกระทาํอ่ืนใด อนัเน่ืองมาจากกระทาํโดยไม่มีอาํนาจหรือนอกเหนือ

อาํนาจหน้าที่หรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการ

อนัเป็นสาระสําคญัท่ีกาํหนดไวส้ําหรับการกระทาํนั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลกัษณะเป็นการ

เลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรมหรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็นหรือสร้างภาระให้เกิด

กบัประชาชนเกินสมควรหรือเป็นการใช้ดุลยพินิจโดยมิชอบ ซ่ึงข้อพิพาทหรือข้อโต้แยง้ในคดี

ประเภทน้ีจะเป็นกรณีท่ีมีสาเหตุมาจากการใช้และการตีความกฎหมายของหน่วยงานทางปกครอง

186 คดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล, สาํนกัพฒันาระบบงานคดีปกครอง, พฤษภาคม 2549 
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หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ โดยอาจนาํบทกฎหมายมาปรับใช้แก่ขอ้เท็จจริงในแต่ละกรณีโดยไม่ชอบ

หรือไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย หรืออาจเป็นกรณีท่ีมีการตีความเกิดกว่าท่ีกฎหมาย

กาํหนดไว ้หรือเป็นกรณีท่ีกฎหมายกาํหนดรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญัสาํหรับ

การดาํเนินการของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าที่ของรัฐไว ้แต่หน่วยงานทางปกครอง

หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐไม่กระทาํการตามท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้หรือเป็นกรณีท่ีหน่วยงานทางปกครอง

หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกลบัสร้างขั้นตอนข้ึนมาเพื่อให้ประชาชนปฏิบติัโดยไม่จาํเป็นหรือสร้างภาระ

ให้เกิดกบัประชาชนเกินสมควรหรือกฎหมายกาํหนดขั้นตอนการดาํเนินงานไวแ้ลว้แต่หน่วยงาน

ทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐไม่ดาํเนินการตามท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้หรือเป็นกรณีท่ีกฎหมาย

กําหนดให้เจ้าหน้าท่ีของรัฐไม่ดําเนินการตามท่ีกฎหมายกําหนดไว ้หรือเป็นกรณีท่ีกฎหมาย

กาํหนดให้เจา้หน้าท่ีของรัฐมีอาํนาจดุลพินิจในการวินิจฉัยสั่งการ ซ่ึงเจา้หน้าท่ีของรัฐจะต้องใช้

อาํนาจดุลพินิจนั้นภายในกรอบที่กฎหมายให้อาํนาจไว ้แต่เจา้หน้าที่นั้นมิไดใ้ช้หรือใช้เกินกว่า

กรอบอาํนาจที่มีอยู่หรือใช้โดยไม่มีเหตุผลที่เหมาะสม หรือเป็นกรณีที่หน่วยงานทางปกครอง

หรือเจา้หน้าที่ของรัฐบิดเบือนการใช้อาํนาจทาํให้ประชาชนไดรั้บความเดือดร้อนเสียหาย ทั้งน้ี 

ในการฟ้องว่าหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกระทาํการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย

ดงักล่าวขา้งตน้ ผูฟ้้องคดีจะตอ้งมีคาํขอให้ศาลปกครองเพิกถอนกฎหรือมีคาํสั่งหรือสั่งห้ามการ

กระทาํทั้งหมดหรือบางส่วน ท่ีศาลปกครองมีอาํนาจกาํหนดคาํบงัคบัอย่างหน่ึงอย่างใดไดต้ามนัย

มาตรา 72 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 

ศาลปกครองได้มีคาํวินิจฉัยจาํนวนมากกว่าขอ้พิพาทหรือขอ้โตแ้ยง้ซ่ึงเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี

ท่ีผูฟ้้องคดีไดก้ล่าวอา้งมาในคาํฟ้องนั้นเป็นการกระทาํหรือการงดเวน้การกระทาํของหน่วยงาน

ทางปกครองหรือเจา้หน้าที่ของรัฐที่อาจไม่ชอบด้วยกฎหมาย อนัเป็นคดีพิพาทที่ศาลปกครอง

จะรับไวพ้ิจารณาพิพากษาหรือมีคาํสั่งได ้ดงัเช่นตวัอยา่งคดีต่อไปน้ี 

1)  การบรรจุและการแต่งต้ัง 

(1)  การสอบแข่งขนัหรือสอบคัดเลือก 

กรณีฟ้องวา่ คณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง (ก.ศป.) (ผูถู้กฟ้อง

คดี) ออกประกาศ ก.ศป. เร่ือง การกาํหนดตาํแหน่งอ่ืนในหน่วยงานของรัฐท่ีเทียบเท่าอธิบดีและ

ท่ีเทียบเท่าขา้ราชการพลเรือนระดบั 8 ลงวนัท่ี 28 กนัยายน 2544 โดยกาํหนดให้ตาํแหน่งรองผูบ้งัคบัการ

หรือเทียบเท่าข้ึนไปท่ีมียศไม่ตํ่ากว่าพนัตาํรวจเอกในกรมตาํรวจหรือสํานักงานตาํรวจแห่งชาติ 

เทียบเท่ากบัขา้ราชการพลเรือนระดบั 8 ทาํให้ผูฟ้้องคดีซ่ึงดาํรงตาํแหน่งผูก้าํกบัการ ยศพนัตาํรวจเอก 

ไม่สามารถยืน่ใบสมคัรสอบเป็นตุลาการศาลปกครองชั้นตน้ได ้จึงฟ้องขอให้ศาลสั่งใหผู้ถู้กฟ้องคดี

แก้ไขประกาศที่กาํหนดคุณสมบติัผูส้ม ัครเข้ารับการคัดเลือกในส่วนของข้าราชการตาํรวจ
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ยศพนัตาํรวจเอก ให้เทียบเท่ากบัคุณสมบติัของขา้ราชการพลเรือนระดบั 8 หรือเทียบเท่า และให้

สํานกังานศาลปกครองรับใบสมคัรของผูฟ้้องคดี ดงันั้น ขอ้โตแ้ยง้ของผูฟ้้องคดีจึงเป็นการฟ้องคดี

พิพาทเก่ียวกบัการท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐออกคาํสั่งโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย187 ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) 

แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 (คาํพิพากษาศาล

ปกครองสูงสุดท่ี อ.10/2546)  

(2)  การบรรจุเข้ารับราชการ 

กรณีฟ้องวา่ อ.ก.ม.มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ (ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2) มีมติ

ไม่จา้งผูฟ้้องคดีเป็นพนกังานมหาวิทยาลยัสายวิชาการในตาํแหน่งอาจารยป์ระจาํคณะสังคมสงเคราะห์ศาสตร์ 

เพราะเห็นวา่ผลการศึกษาระดบัปริญญาโทของผูฟ้้องคดีไดค้่าระดบัเฉล่ียสะสมตํ่ากวา่เกณฑ์ท่ีกาํหนดไว ้

ทั้งท่ี ผูฟ้้องคดีเป็นผูส้อบผา่นการคดัเลือกของคณะแลว้ ผูฟ้้องคดีขอให้ศาลเพิกถอนมติท่ีไม่อนุมติั

ให้จา้งผูฟ้้องคดีดงักล่าว ดงันั้น ขอ้โตแ้ยง้ของผูฟ้้องคดีจึงเป็นการฟ้องคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีเจา้หนา้ท่ี

ของรัฐออกคาํสั่งโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ง

ศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 (คาํพิพากษาศาลปกครองกลางท่ี 1099/2546) 

(3)  การแต่งต้ังให้ดาํรงตาํแหน่ง 

กรณีฟ้องวา่ กรมวิชาการ (ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1) และสํานกังานปลดักระทรวง

ศึกษาธิการ(ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2) ไม่แต่งตั้งผูฟ้้องคดีซ่ึงรักษาราชการแทนผูอ้าํนวยการศูนยแ์นะแนว

การศึกษาและอาชีพให้เป็นผูอ้าํนวยการศูนยแ์นะแนวการศึกษาและอาชีพ (นกัวชิาการศึกษา 9 บส) 

ในขณะท่ีตาํแหน่งดงักล่าววา่งลง เป็นการกระทาํท่ีไม่เป็นธรรมหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ผูฟ้้องคดี

ขอให้ศาลใหค้วามเป็นธรรมในการพิจารณาแต่งตั้งตาํแหน่งดงักล่าว ศาลปกครองสูงสุด วนิิจฉยัวา่ 

เป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองกระทาํการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายตามมาตรา 9 

วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองฯ (คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.20/2547) 

 

187 ขอ้สังเกต ในบทท่ี 1 เร่ืองเขตอาํนาจศาลและในบทท่ี 2 เร่ืองเง่ือนไขการฟ้องคดีปกครอง หากคาํฟ้องใด ศาลปกครอง

ไดวิ้นิจฉัยเร่ืองดงักล่าวได้อยา่งชดัเจนว่า ขอ้พิพาทหรือขอ้โตแ้ยง้ใดเป็นคดีพิพาทท่ีอยูใ่นเขตอาํนาจของศาลปกครอง หรือเป็นคาํ

ฟ้องท่ีเขา้ใจการฟ้องคดีปกครองท่ีศาลปกครองจะรับไวพิ้จารณาได้ การสรุปคาํวินิจฉัยในคดีนั้นจะใช้คาํว่า “ศาลปกครองสูงสุด/

ชั้นตน้วินิจฉัยว่า....” แต่หากคาํฟ้องใดศาลมิไดวิ้นิจฉัยไวอ้ยา่งชดัเจนว่า ขอ้พิพาทหรือขอ้โตแ้ยง้ใดเป็นคดีพิพาทท่ีอยูใ่นเขตอาํนาจ

ของศาลปกครอง หรือคาํฟ้องท่ีเขา้เง่ือนไขการฟ้องคดีปกครองท่ีศาลปกครองจะรับไวพิ้จารณาได ้แต่ศาลไดมี้คาํสั่งให้รับคาํฟ้องนั้น

ไวด้าํเนินกระบวนพิจารณาต่อไป กรณีเช่นน้ีตอ้งถือวา่ศาลไดพิ้จารณาเร่ืองเขตอาํนาจศาลปกครองและเง่ือนไขการฟ้องคดีปกครอง

แลว้ และเห็นวา่คาํฟ้องดงักล่าวเป็นตามท่ีกฎหมายกาํหนดจึงให้รับคาํฟ้องนั้นไวพิ้จารณาได ้การสรุปคาํวินิจฉัยในคดีเช่นน้ี จะเป็น

การวิเคราะห์คาํวินิจฉยัและสรุปความของผูจ้ดัทาํ โดยจะใชค้าํวา่ “ดงันั้น ขอ้โตแ้ยง้ของผูฟ้้องคดีจึงเป็นการฟ้องคดีพิพาทเก่ียวกบั....” 

หรือ “คาํสั่ง/การกระทาํ... ทาํให้ผูฟ้้องคดีไดรั้บความเดือดร้อนเสียหาย ผูฟ้้องคดีได้รับความเดือดร้อนเสียหาย ผูฟ้้องคดีย่อมเป็น

ผูเ้สียหายท่ีมีสิทธินาํขอ้พิพาท..” หรือ “เป็นคาํบงัคบัท่ีศาล....” เป็นตน้ 
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(4)  การย้ายข้าราชการ 

สําหรับขอ้พิพาทหรือขอ้โตแ้ยง้อนัเกิดจากคาํสั่งยา้ยขา้ราชการนั้น

จากการศึกษาคาํวนิิจฉยัของศาลปกครอง ปรากฏวา่มีความเห็นเป็น 2 แนวทาง คือ 

แนวทางท่ีหน่ึง ศาลปกครองเห็นว่าคาํสั่งยา้ยขา้ราชการเป็นคาํสั่ง

ทางปกครองที่สามารถฟ้องต่อศาลปกครองได ้และศาลปกครองอาจรับคาํฟ้องนั้นไวพ้ิจารณา 

ดงัตวัอยา่งคดีต่อไปน้ี 

กรณีฟ้องว่า กรมสรรพากร(ผูถู้กฟ้องคดี) มีคาํสั ่งยา้ยผูฟ้้องคดี

จากตาํแหน่งนิติกร 7 สํานักงานสรรพากรพื้นท่ี 13 สํานักงานสรรพากรภาค 3 ให้ดาํรงตาํแหน่ง

สรรพากรอาํเภอกุดบาก (เจา้หนา้ท่ีบริหารงานสรรพากร 7) แต่ให้อยู่ช่วยปฏิบติัราชการท่ีหน่วยงานเดิม 

ผูฟ้้องคดีเห็นว่าคาํสั่งดงักล่าวเป็นการเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมเพื่อช่วยเหลือขา้ราชการอื่น

ให้มาดาํรงตาํแหน่งในกรุงเทพมหานครแทนผูฟ้้องคดี ทาํให้ผูฟ้้องคดีตอ้งเปล่ียนสถานะจากการ

มีตาํแหน่งประจาํอยูใ่นกรุงเทพมหานครเป็นการมีตาํแหน่งช่วยปฏิบติัราชการในกรุงเทพมหานคร 

ทาํให้เกิดความเสียหายต่อเกียรติยศช่ือเสียงของผูฟ้้องคดี เน่ืองจากเป็นการลดฐานะความรับผิดชอบ

โดยให้ไปปฏิบติังาน เพราะผูถู้กฟ้องคดีเคยประชุมช้ีแจงให้ขา้ราชการทราบวา่มีนโยบายท่ีจะโยกยา้ย

ขา้ราชการระดบั 7 ซ่ึงขาดประสิทธิภาพหรือไม่สามารถปฏิบติังานได ้ทั้งน้ี ผูฟ้้องคดีเป็นผูมี้ผลงาน

เด่นชดัและมิไดด้อ้ยความสามารถ โดยไดรั้บมอบหมายให้เป็นวิทยากรให้ความรู้ในการปฏิบติังาน

แก่ขา้ราชการและได้รับการพิจารณาให้เล่ือนชั้นพิเศษ ผูฟ้้องคดีขอให้ศาลเพิกถอนคาํสั่งแต่งตั้ง

ผูฟ้้องคดี ศาลปกครองสูงสุด วินิจฉยัวา่ กรณีดงักล่าวเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครอง

ออกคาํสั่งโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญัติจดัตั้ งศาล

ปกครองฯ (คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.77/2547) 

แนวทางท่ีสอง ศาลปกครองเห็นว่าคําสั่งยา้ยข้าราชการเป็นมาตรการ

ภายในของฝ่ายปกครอง ท่ีถือว่ายงัไม่เป็นคาํสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติั

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครองฯ ผูถู้กยา้ยยงัมิไดรั้บผลกระทบจากคาํสั่งดงักล่าว จึงมิใช่ผูเ้สียหาย 

ไดแ้ก่ กรณีท่ีเป็นการยา้ยประจาํปีและเป็นการยา้ยให้ไปดาํรงตาํแหน่งในระดบัและอตัราเงินเดือน

เท่าเดิม (คาํสั่งศาลปกครองกลางท่ี 968/2544)  

อน่ึง คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ไดใ้ห้ความเห็น

ตามบนัทึกเร่ืองเสร็จที่ 514/2535 กรณีที่กรมการศึกษานอกโรงเรียนมีคาํสั่งยา้ยขา้ราชการครู

ไปแต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งอ่ืนภายในกรมเดียวกนัว่า เป็นเร่ืองท่ีผูมี้อาํนาจสั่งบรรจุแต่งตั้งอาศยั

อาํนาจตามพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการครู พ.ศ. 2523 ซ่ึงการสั่งโยกยา้ยขา้ราชการเช่นน้ี

มีลกัษณะเป็นการบริหารงานภายในหน่วยงานของรัฐเพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่การปฏิบติั
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ราชการภายในหน่วยงานนั้น มิใช่สิทธิตามกฎหมายของขา้ราชการครูอนัจะพึงเรียกร้องใหผู้บ้งัคบับญัชา

พิจารณาแต่งตั้งตนให้ดาํรงตาํแหน่งใดก็ได ้โดยการโยกยา้ยดงักล่าวมีผลเป็นเพียงการเปล่ียนแปลง

ภารกิจในการปฏิบติัหน้าท่ี ซ่ึงสิทธิและประโยชน์ในฐานะการเป็นขา้ราชการของผูน้ั้นมิไดเ้ปล่ียนแปลง

ไปจากเดิม จึงไม่เป็นคาํสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญตัิวิธีปฏิบตัิราชการ

ทางปกครองฯ 

(5)  การขอกลับเข้ารับราชการ 

กรณีฟ้องวา่ ผูบ้ญัชาการทหารอากาศ (ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2) มีคาํสั่งอนุญาต

ให้ผูฟ้้องคดีลาออกจากราชการตามโครงการเปล่ียนเส้นทางชีวิต : เกษียณก่อนกาํหนด รุ่นที่ 2 

ขดักบัความประสงคข์องผูฟ้้องคดี เน่ืองจากผูฟ้้องคดีลาออกจากราชการและประสงคจ์ะรับเงินบาํนาญ 

แต่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 รู้ว่าผูฟ้้องคดีไม่มีสิทธิรับบาํนาญเพราะอายุราชการไม่ครบ 25 ปี แต่ยงัคงอนุมติั

ใหผู้ฟ้้องคดีลาออกจากราชการตามโครงการดงักล่าว โดยมิไดย้บัย ั้งหรือเพิกถอนใบลาออกของผูฟ้้องคดี 

ทาํให้ผูถู้กฟ้องคดีไดรั้บเงินบาํเหน็จแทน ผูฟ้้องคดีเห็นวา่คาํสั่งท่ีอนุญาตใหผู้ฟ้้องคดีออกจากราชการ

ดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ขอให้ศาลสั่งให้ผูฟ้้องคดีมีสิทธิไดรั้บการบรรจุกลบัเขา้รับราชการ

หรือไดรั้บสิทธิในการปรับอตัราเงินเดือนประจาํปีท่ีผา่นมาแลว้ รวมทั้งให้ไดรั้บเงินเดือนระหวา่งท่ีถูก

งดไปเน่ืองจากการยืน่หนงัสือลาออกตามโครงการฯ จนถึงวนัท่ีไดรั้บบรรจุกลบัเขา้รับราชการ ดงันั้น 

ขอ้โตแ้ยง้ของผูฟ้้องคดีจึงเป็นการฟ้องคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐออกคาํสั่งโดยมิชอบดว้ย

กฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองฯ (คาํพิพากษาศาล

ปกครองสูงสุดท่ี อ.40/2546) 

2)  การพิจารณาบาํเหนจ็ความชอบ 

กรณีฟ้องวา่ เลขาธิการคณะกรรมการศึกษาขั้นพื้นฐาน (หวัหนา้การประถมศึกษา

อาํเภอพาน และผูอ้าํนวยการการประถมศึกษาจงัหวดัเชียงราย เดิม) (ผูถู้กฟ้องคดี) ออกคาํสั่ง

เพิกถอนช่ือของผูฟ้้องคดีออกจากคาํสั่งเล่ือนขั้นเงินเดือนประจาํปีโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

เน่ืองจากผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นขา้ราชการครูถูกกล่าวหาว่ากระทาํผิดวินยัไม่ร้ายแรงฐานไม่ปฏิบติั

ตามระเบียบและแบบธรรมเนียมของทางราชการ และละทิ้งหน้าท่ีราชการผูถู้กฟ้องคดีจึงมีคาํสั่ง

ลงโทษภาคทณัฑ์ผูฟ้้องคดี ผูฟ้้องคดีขอให้ศาลสั่งให้ยกเลิกคาํสั่งดงักล่าว ดงันั้น ขอ้โตแ้ยง้

ของผูฟ้้องคดีจึงเป็นการฟ้องคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีเจา้หน้าท่ีของรัฐออกคาํสั่งโดยไม่ชอบดว้ย

กฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองฯ (คาํพิพากษาศาล

ปกครองสูงสุดท่ี อ.97/2547) 
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3)  การพ้นสภาพข้าราชการหรือลูกจ้าง 

กรณีฟ้องวา่ เลขาธิการคณะกรรมการการประถมศึกษาแห่งชาติ (ผูถู้กฟ้องคดี) 

มีคาํสั่งใหผู้ฟ้้องคดีซ่ึงเป็นขา้ราชการครู ตาํแหน่งอาจารย ์2 ระดบั 6 ออกจากราชการเพื่อรับบาํเหน็จ

บาํนาญเหตุทดแทนตามมติของ อ.ก.ค. กรณีหยอ่นความสามารถในการปฏิบติัหนา้ท่ีราชการ ผูฟ้้องคดี

เห็นวา่คาํสั่งดงักล่าวไม่เป็นธรรมเพราะไม่ให้โอกาสผูฟ้้องคดีช้ีแจงและนาํสืบแกข้อ้กล่าวหา ผูฟ้้องคดี

ขอให้ศาลเพิกถอนคาํสั่งดงักล่าว ดงันั้น ขอ้โตแ้ยง้ของผูฟ้้องคดีจึงเป็นการฟ้องคดีพิพาทเก่ียวกบั

การท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐออกคาํสั่งโดยไมช่อบดว้ยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติั

จดัตั้งศาลปกครองฯ (คาํพิพากษาศาลปกครองกลางท่ี 2244/2545)  

4)  คาํส่ังอ่ืนท่ีเป็นการใช้อาํนาจบังคับบญัชา 

กรณีฟ้องว่า ผูอ้าํนวยการสถาบนัฯ (ผูถู้กฟ้องคดี) ซ่ึงเป็นผูบ้งัคบับญัชา

ของผูฟ้้องคดี มอบหมายให้ผูฟ้้องคดีรับผิดชอบทาํความสะอาดห้องปฏิบติัการ ห้องพกันกัวิจยั 

และลา้งเคร่ืองปรับอากาศ ฯลฯ โดยไม่ตรงกบังานในหนา้ท่ีท่ีผูฟ้้องคดีสอบเขา้ทาํงานในตาํแหน่งคนงาน

ห้องทดลองตามท่ีกระทรวงการคลงักาํหนดหน้าท่ีให้ช่วยอาจารยจ์ดัอุปกรณ์และเอกสารเก่ียวกบั

การสอน จดัเคร่ืองมือปฏิบติัการทดลองในห้องปฏิบติัการผูฟ้้องคดีร้องเรียนขอความเป็นธรรม

ต่อปลดัทบวงมหาวิทยาลยั ซ่ึงปลดัทบวงมหาวิทยาลยัแจง้ผลการพิจารณาให้ผูฟ้้องคดีทราบแลว้ 

แต่ผูฟ้้องคดีไม่พอใจผลการพิจารณาของปลดัทบวงมหาวิทยาลยั จึงฟ้องต่อศาลปกครองขอให้เพิกถอน

คาํสั่งดงักล่าว ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่าเป็นคดีพิพาทกรณีที่เจา้หน้าที่ของรัฐกระทาํการ

โดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญัติจดัตั้ งศาลปกครองฯ 

(คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 109/2546) 

5)  กรณีอ่ืนๆ 

กรณีฟ้องว่า พระราชกฤษฎีกาค่าใช้จ่ายในการเดินทางไปราชการ (ฉบบัท่ี 6) 

พ.ศ. 2541 ที่มีผลใช้บงัคบัยอ้นหลงัเป็นเหตุให้ผูฟ้้องคดีไดรั้บความเดือดร้อนเน่ืองจากค่าใช้จ่าย

ในการยา้ยถ่ินท่ีอยูใ่นส่วนท่ีเกินจาํนวน 1.5 เท่าท่ีผูฟ้้องคดีไดรั้บไปแลว้โดยชอบดว้ยพระราชกฤษฎีกา

วา่ดว้ยค่าใชจ่้ายในการเดินทางไปราชการ พ.ศ. 2526 ซ่ึงเป็นการรับไปก่อนท่ีพระราชกฤษฎีการค่าใชจ่้าย

ในการเดินทางไปราชการ (ฉบบัท่ี 6) ฯ ในส่วนท่ีบทบญัญติัใหมี้ผลยอ้นหลงัในทางท่ีเป็นโทษ หรือเพิกถอน

พระราชกฤษฎีกาทั้งฉบบั ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉยัวา่ เป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมาย

ของพระราชกฤษฎีกาตามมาตรา 11 (2) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองฯ (คาํสั่งศาลปกครอง

สูงสุดท่ี ฟ.20/2547) 
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หมายเหตุ คดีท่ีฟ้องขอให้เพิกถอนกฎเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัความชอบ

ดว้ยกฎหมายของกฎตามนยัมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองฯ ซ่ึงกฎหมาย

วา่ดว้ยการจดัตั้งศาลปกครองฯ กาํหนดให้คดีลกัษณะน้ีอยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง

สูงสุดตามมาตรา 11 (2) 

5.1.2  คดีทีอ่ยู่ในอํานาจพจิารณาพพิากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (2) 

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองฯ มาตรา 9 วรรคหน่ึง (2) กาํหนดว่าศาล

ปกครองมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคาํสั่งในคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครอง

หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติั หรือปฏิบติัหน้าท่ีดงักล่าว

ล่าช้าเกินสมควร ซ่ึงขอ้พิพาทหรือขอ้โตแ้ยง้ในคดีประเภทน้ีจะเป็นกรณีท่ีกฎหมายกาํหนดอาํนาจ

หน้าที่ให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าที่ของรัฐตอ้งดาํเนินการแต่หน่วยงานทางปกครอง

หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐไม่ดาํเนินการ หรือดาํเนินการแต่ใช้ระยะเวลามากเกินกว่าท่ีกาํหนดไวเ้ป็น

เวลานานเกินสมควร อนัก่อให้เกิดความเดือดร้อนเสียหายแก่ประชาชน ทั้งน้ีในการฟ้องว่าหน่วยงาน

ทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐเละเลยต่อหน้าท่ีหรือปฏิบติัหน้าท่ีล่าช้าเกินสมควร ผูฟ้้องคดี

จะตอ้งมีคาํขอให้ศาลปกครองมีคาํสั่งให้หัวหน้าหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าที่ของรัฐ

ที่เก่ียวขอ้งปฏิบติัตามหน้าที่ภายในเวลาที่ศาลปกครองกาํหนด ซ่ึงศาลปกคอรงมีอาํนาจกาํหนด

คาํบงัคบัดงักล่าวได้ตามามาตรา 72 วรรคหน่ึง (2) แห่งพระราชบญัญตัิจดัตั้งศาลปกครองฯ 

ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยว่าขอ้พิพาทหรือขอ้โตแ้ยง้ซ่ึงเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีที่ผูฟ้้องคดี

ได้กล่าวอา้งมาในคาํฟ้องนั้นเป็นการละเลยต่อหน้าท่ีหรือปฏิบติัหนา้ท่ีล่าชา้เกินสมควร อนัเป็นคดี

พิพาทท่ีศาลปกครองจะรับไวพ้ิจารณาพิพากษาหรือมีคาํสั่งได ้ดงัเช่นตวัอยา่งคดีต่อไปน้ี 

1)  การบรรจุและการแต่งต้ัง 

(1)  การบรรจุเข้ารับราชการ 

กรณีฟ้องว่า อธิบดีสถาบนัเทคโนโลยีราชมงคล (ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1) 

และผูอ้าํนวยการวิทยาเขตชุมพรเขตอุดมศกัด์ิ (ผูถู้กฟ้องคดีที่ 2) ละเลยต่อหน้าที่ไม่เรียกผูฟ้้อง

คดีซ่ึงเป็นผูไ้ดรั้บการคดัเลือกในลาํดบัท่ี 2 เพื่อบรรจุและแต่งตั้งเขา้รับราชการในตาํแหน่งอาจารย ์1 

ระดบั 3 สาขาวิชาสังคมศึกษา หรือสังคมวิทยาและมานุษยวิทยา หรือสังคมวิทยาของวิทยาเขตชุมพร

เขตอุดมศกัด์ิ และมีรายช่ือข้ึนบญัชีไวต้ามประกาศของสถาบนัเทคโนโลยีราชมงคล แต่ผูถู้กฟ้องคดี

กลบัเรียกให้ผูฟ้้องคดีมาสอบคดัเลือกใหม่ ทั้งท่ี ผูท่ี้ไดรั้บการคดัเลือกในลาํดบัท่ี 1 ไม่ไปรายงานตวั

ภายในวนัและเวลาท่ีกาํหนดซ่ึงถือว่าสละสิทธ์ิแลว้ ผูฟ้้องคดีขอให้ศาลสั่งให้ผูฟ้้องคดีจดัหาอตัรา

และตาํแหน่งวา่งเพื่อเรียกให้ผูฟ้้องคดีบรรจุเขา้รับราชการครูในสังกดัสถาบนัเทคโนโลยีราชมงคล 

ดงันั้น ขอ้โตแ้ยง้ของผูฟ้้องคดีจึงเป็นการฟ้องคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐละเลยต่อหนา้ท่ี
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ตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติัตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (2) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองฯ 

(คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.62/2547) 

(2)  การแต่งต้ังให้ดาํรงตาํแหน่ง 

กรณีฟ้องวา่ ประธานกรรมการสภาสถาบนัราชภฎั (ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1) 

และเลขาธิการสภาสถาบนัราชภฏั (ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2) ละเลยไม่ดาํเนินการแต่งตั้งผูฟ้้องคดีให้ดาํรงตาํแหน่ง

อธิการบดีสถาบนัราชภฏัจนัทรเกษมตามมติของคณะกรรมการสภาสถาบนัราชภฏั ผูฟ้้องคดีขอให้

ศาลสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองดาํเนินการแต่งตั้งให้ผูฟ้้องคดีดาํรงตาํแหน่งอธิการบดีสถาบนัราชภฏั

จนัทรเกษม ดงันั้น ขอ้โตแ้ยง้ของผูฟ้้องคดีจึงเป็นการฟ้องคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีเจา้หน้าท่ีของรัฐ

ละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติัตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (2) แห่งพระราชบญัญติั

จดัตั้งศาลปกครองฯ (คาํพิพากษาศาลปกครองกลางท่ี 134/2546) 

5.1.3  คดีทีอ่ยู่ในอํานาจพจิารณาพพิากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) 

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองฯ มาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) กาํหนดว่าศาล

ปกครองมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคาํสั่งในคดีพิพาทเก่ียวกบัการกระทาํละเมิดหรือความรับผิด

อยา่งอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ที่ของรัฐ อนัเกิดจากการใชอ้าํนาจตามกฎหมาย 

หรือจากกฎ คาํสั่งทางปกครอง หรือคาํสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้

ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร ซ่ึงขอ้พิพาทหรือขอ้โตแ้ยง้ในคดีประเภทน้ี

จะเป็นกรณีท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระทาํละเมิดทางปกครองและตอ้งรับผิด

ชดใชค้วามเสียหายท่ีเกิดข้ึน หรือกรณีท่ีกฎหมายให้อาํนาจแก่หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ี

ของรัฐในการดาํเนินการอย่างหน่ึงอย่างใดที่กระทบสิทธิของประชาชน และหากการกระทาํนั้น

ทาํให้ผูถู้กกระทบสิทธิไดรั้บความเดือดร้อนเสียหาย หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ

จะตอ้งรับผิดชดใชค้่าเสียหายตามท่ีกฎหมายกาํหนด เช่น การเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์หรือการรอน

สิทธิต่างๆ ในการเขา้ใชป้ระโยชน์ในท่ีดินของเอกชนเพื่อประโยชน์ในการจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภค 

อนัไดแ้ก่ ไฟฟ้า ประปา และก๊าซ เป็นตน้ ทั้งน้ี ในการฟ้องวา่หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ี

ของรัฐกระทาํละเมิดหรือตอ้งรับผิดอยา่งใดๆ ผูฟ้้องคดีจะตอ้งมีคาํขอให้ศาลปกครองมีคาํสั่งให้ใชเ้งิน 

หรือใหส่้งมอบทรัพยสิ์น หรือให้กระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการอยา่งหน่ึงอยา่งใด ท่ีศาลปกครอง

มีอาํนาจกาํหนดคาํบงัคบัดงักล่าวไดต้ามมาตรา 72 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองฯ 

ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดไดว้ินิจฉยัวา่ขอ้พิพาทหรือขอ้โตแ้ยง้ซ่ึงเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีที่ผูฟ้้องคดี

ไดก้ล่าวอา้งมาในคาํฟ้องนั้น เป็นการกระทาํละเมิดทางปกครองหรือเก่ียวกบัความรับผิดอย่างอ่ืน

ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ อนัเป็นคดีพิพาทท่ีศาลปกครองจะรับไวพ้ิจารณา

พิพากษาหรือมีคาํสั่งไดด้งัตวัอยา่งคดีต่อไปน้ี 
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กรณีฟ้องวา่ กรมสรรพากร (ผูถู้กฟ้องคดี) มีคาํสั่งยา้ยผูฟ้้องคดีจากตาํแหน่ง

นิติกร 7 สํานกังานสรรพากรพื้นท่ี 13 สํานกังานสรรพากรภาค 3 ให้ดาํรงตาํแหน่งสรรพากรอาํเภอ

กุดบาก (เจา้หน้าท่ีบริหารงานสรรพากร 7 ) แต่ให้อยูช่่วยปฏิบติัราชการท่ีหน่วยงานเดิม ผูฟ้้องคดี

เห็นวา่คาํสั่งดงักล่าวเป็นการเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมเพื่อช่วยเหลือขา้ราชการอ่ืนให้มาดาํรงตาํแหน่ง

ในกรุงเทพมหานครแทนผูฟ้้องคดี ทาํให้ผูฟ้้องคดีเสียหายต่อเกียรติยศช่ือเสียง ผูฟ้้องคดีขอให้ศาล

เพิกถอนคาํสั่งแต่งตั้งผูฟ้้องคดี และให้ผูถู้กฟ้องฟ้องคดีชดใช้ค่าเสียหายแก่ผูฟ้้องคดี ศาลปกครอง

สูงสุดวินิจฉัยว่า กรณีดงักล่าวเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการที่หน่วยงานทางปกครองกระทาํละเมิด

อนัเกิดจากคาํสั่งทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) และ (3) แห่งพระราชบญัญัติจดัตั้ งศาล

ปกครองฯ (คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 77/2547) 

5.1.4  คดีทีอ่ยู่ในอํานาจพจิารณาพพิากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) 

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองฯ มาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) กาํหนดวา่ศาลปกครอง

มีอาํนาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคาํสั่งในคดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองซ่ึงที่ประชุมใหญ่

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดมีมติใหก้าํหนดคาํอธิบายเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองไวว้า่ “สัญญาใด

จะเป็นสัญญาทางปกครองตามที่บญัญติัไวใ้นมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญตัิจดัตั้งศาลปกครอง

และวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดน้ั้น ประการแรกคู่สัญญาอยา่งนอ้ยฝ่ายหน่ึงตอ้งเป็นหน่วยงาน

ทางปกครองหรือบุคคลซ่ึงไดรั้บมอบหมายให้กระทาํการแทนรัฐ ประการท่ีสอง สัญญานั้นมีลกัษณะ

เป็นสัญญาสมัปทาน สัญญาท่ีใหจ้ดัทาํบริการสาธารณะหรือจดัใหมี้ส่ิงสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์

จากทรัพยากรธรรมชาติ หรือเป็นสัญญาที่หน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระทาํการแทน

รัฐตกลงให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงเขา้ดาํเนินการหรือเขา้ร่วมดาํเนินการบริการสาธารณะโดยตรง 

หรือเป็นสัญญาท่ีมีขอ้กาํหนดในสัญญาซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ ทั้งน้ี เพื่อให้

การใช้อาํนาจทางปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระทาํการแทนรัฐมุ่งผูกพนัตนกบัคู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึง

ดว้ยใจสมคัรบนพื้นฐานแห่งความเสมอภาค และมิไดมี้ลกัษณะเช่นท่ีกล่าวมาแลว้ขา้งตน้ สัญญานั้น

ยอ่มเป็นสัญญาทางแพ่ง” อน่ึง ในการฟ้องคดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง ผูฟ้้องคดีจะตอ้งมี

คาํขอให้ศาลปกครองมีคาํพิพากษาหรือมีคาํสั่งให้ใชเ้งิน หรือให้ส่งมอบทรัพยสิ์น หรือให้กระทาํการ

หรืองดเวน้กระทาํการอยา่งหน่ึงอยา่งใด หรือมีคาํสั่งให้ถือปฏิบติัต่อสิทธิหรือหนา้ท่ีนั้น ท่ีศาลปกครอง

มีอาํนาจกาํหนดคาํบงัคบัดงักล่าวได้ตามมาตรา 72 วรรคหน่ึง (3) หรือ (4) แห่งพระราชบญัญัติ

จดัตั้งศาลปกครองฯ ซ่ึงศาลปกครองไดว้ินิจฉยัวา่ขอ้พิพาทหรือขอ้โตแ้ยง้ซ่ึงเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี

ที่ผูฟ้้องคดีกล่าวอา้งมาในคาํฟ้องนั้นเป็นขอ้พิพาทหรือขอ้โตแ้ยง้ที่เกิดจากสัญญาทางปกครอง 

อนัเป็นคดีพิพาทท่ีศาลปกครองจะรับไวพ้ิจารณาพิพากษาหรือมีคาํสั่งได ้ดงัตวัอยา่งคดีต่อไปน้ี 
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กรณีฟ้องว่า ผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นขา้ราชการครูได้ทาํสัญญาขา้ราชการไปศึกษา

หรืออบรม ณ ต่างประเทศ กบัสํานกังานสภาสถาบนัราชภฏั (ผูถู้กฟ้องคดี) และกลบัมารับราชการ 

ณ หน่วยงานเดิมภายหลงัจากท่ีจบการศึกษาแลว้ ต่อมา ผูฟ้้องคดีขอโอนไปรับราชการยงัหน่วยงานอ่ืน 

ผูถู้กฟ้องคดีมีคาํสั่งให้ผูฟ้้องคดีชดใชเ้งินและค่าปรับตามสัญญาฯ ซ่ึงผูฟ้้องคดีชดใชเ้งินตามจาํนวน

ท่ีผูถู้กฟ้องคดีเรียกให้ชาํระแลว้ แต่เห็นวา่คาํสั่งของผูถู้กฟ้องคดีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย จึงฟ้องขอให้

ศาลเพิกถอนคาํสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ีเรียกให้ผูฟ้้องคดีชดใช้หน้ีทุนการศึกษา และให้ผูถู้กฟ้องคดี

คืนเงินค่าปรับพร้อมดอกเบ้ีย ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉยัวา่ สัญญาระหวา่งผูฟ้้องคดีกบัผูถู้กฟ้องคดี 

มีวตัถุแห่งสัญญาคือการท่ีผูฟ้้องคดีตอ้งกลบัมารับราชการในหน่วยงานเดิมเม่ือสําเร็จการศึกษาแลว้

ตามระยะเวลาท่ีกาํหนดไวใ้นสัญญา จึงถือว่าวตัถุแห่งสัญญาเป็นการดาํเนินการตามหน้าท่ีของรัฐ

ในการจดัการศึกษาแก่ประชาชนทัว่ไป อนัเป็นการจดัทาํบริการสาธารณะโดยตรง นอกจากนั้น

ในขอ้สัญญายงัไดใ้ห้อาํนาจแก่หน่วยงานทางปกครองซ่ึงเป็นคู่สัญญา ในการใชดุ้ลพินิจระงบัการใหทุ้น 

เงินเดือนหรือเงินเพิ่มอ่ืนใด เรียกตวัผูไ้ดรั้บทุนกลบัประเทศ และให้ส่วนราชการหกัหน้ีท่ีตอ้งชาํระ

ตามสัญญาจากเงินบาํเหน็จบาํนาญหรือเงินอ่ืนใดท่ีผูไ้ดรั้บทุนไดรั้บจากทางราชการ ซ่ึงเป็นลกัษณะพิเศษ

ท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐท่ีไม่พบในสัญญาทางแพง่ทัว่ไป กรณีจึงเขา้ลกัษณะเป็นสัญญาทางปกครอง

ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองฯ ขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญาดงักล่าวจึงอยูใ่นอาํนาจ

พิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองฯ 

(คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 115/2546) 

5.2  กรณทีีศ่าลวนิิจฉัยว่าไม่เป็นคดีทีอ่ยู่ในอาํนาจพจิารณาพพิากษาของศาลปกครอง 

นอกจากคดีท่ีกฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งศาลปกครองฯ กาํหนดในมาตรา 9 วรรคสอง188

วา่เป็นคดีพิพาทท่ีไม่อยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองแลว้ จาการศึกษาคดีท่ีมีการฟ้อง

ต่อศาลปกครอง ปรากฏวา่มีขอ้พิพาทหรือขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลภาครัฐในบางเร่ือง

ท่ีศาลปกครองวนิิจฉยัวา่ไม่เป็นคดีท่ีอยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองท่ีจะรับไวพ้ิจารณา

พิพากษาหรือมีคาํสั่งได ้ดงัตวัอยา่งคดีต่อไปน้ี 

 

188 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

มาตรา 9 วรรคสอง เร่ืองดงัต่อไปน้ีไม่อยูใ่นอาํนาจของศาลปกครอง 

(1) การดาํเนินการเก่ียวกบัวนิยัทหาร 

(2) การดาํเนินการของคณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบขา้ราชการฝ่ายตุลาการ 

(3) คดีท่ีอยูใ่นอาํนาจของศาลเยาวชนและครอบครัวศาลแรงงาน ศาลภาษีอากร ศาลทรัพยสิ์นทางปัญญา

และการคา้ระหวา่งประเทศ ศาลลม้ละลาย หรือศาลชาํนญัพิเศษอ่ืน 
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5.2.1  การนับอายบุุคคลตามประมวลกาํหมายแพ่งและพาณชิย์ 

มติคณะรัฐมนตรีให้ถือปฏิบติัในการนบัอายุบุคคลตามประมวลกฎหมายแพ่ง

และพาณิชยท่ี์ไดต้รวจชาํระใหม่ เป็นเหตุให้ผูฟ้้องคดีเกิดเม่ือคืนวนัท่ี 1 ตุลาคม 2486 จะตอ้งพน้ราชการ

เม่ือส้ินปีงบประมาณ พ.ศ. 2546 ผูฟ้้องคดีไม่เห็นดว้ยกบัมติดงักล่าวเน่ืองจากผูฟ้้องคดีเห็นวา่ตนเอง

จะตอ้งพน้ราชการเม่ือส้ินปีงบประมาณ พ.ศ. 2547 ผูฟ้้องคดีขอให้ศาลสั่งให้แสดงวา่มติของผูถู้กฟ้องคดี

เม่ือวนัที่ 7 มีนาคม และวนัที่ 17 กนัยายน 2539 ที่ให้ถือปฏิบติัการนบัอายุของบุคคลตามวิธีการ

ที่กาํหนดไวใ้นมาตรา 16 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยที์่ตรวจชาํระใหม่ พ.ศ. 2535 

เป็นมติท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และให้ยกเลิกมติดงักล่าว ศาลปกครองสูงสุดวนิิจฉยัวา่ มติคณะรัฐมนตรี

ดงักล่าวเป็นเพียงการอธิบายบทบญัญติัของกฎหมายเพื่อการปฏิบติัตามเท่านั้น ไม่มีสภาพเป็นกฎ

ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) ประกอบกบัมาตรา 11 (2) จึงไม่ใช่กรณีพิพาทท่ีอยู่ในอาํนาจพิจารณา

พิพากษาของศาลปกครองสูงสุด (คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ.5/2546) 

5.2.2  ข้อพพิาทเกีย่วกบัการกาํหนดวงเงินทีจ่ะใช้เลื่อนข้ันเงินเดือน 

กรณีฟ้องว่า สํานักงานการประถมศึกษาจงัหวดัเชียงใหม่ (ผูถู้กฟ้องคดี) 

กาํหนดวงเงินที่จะใช้เลื่อนขั้นเงินเดือนให้แก่ขา้ราชการในสังกดัไม่ถูกตอ้งตามหลกัเกณฑ์

และแนวปฏิบติัท่ีสํานกังานคณะกรรมการการประถมศึกษาแห่งชาติกาํหนดตามหนงัสือด่วนท่ีสุด

ที่ ศธ 1181/8761 ลงวนัที่ 31 สิงหาคม 2544 ผูฟ้้องคดีขอให้ศาลพิพากษาเพิกถอนคาํสั่งเกี่ยวกบั

การกาํหนดวงเงินดงักล่าว และให้ผูถู้กฟ้องคดีกาํหนดวงเงินใหม่ใหถู้กตอ้งตามหลกัเกณฑ์ท่ีสํานกังาน

คณะกรรมการการประถมศึกษาแห่งชาติกาํหนด ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา่ การกาํหนดวงเงิน

ดงักล่าวเป็นเพียงแนวทางปฏิบติัท่ียงัไม่มีผลบงัคบัตามกฎหมาย โดยยงัมีขั้นตอนท่ีจะตอ้งดาํเนินการ

ในการพิจารณาความดีความชอบให้แก่ขา้ราชการในสังกดัอีกหลายขั้นตอนก่อนท่ีจะออกคาํสั่ง

เลื่อนขั้นเงินเดือน การกาํหนดวงเงินดงักล่าวเป็นเพียงขั้นตอนแรกของกระบวนการพิจารณา

เพื่อจะเล่ือนขั้นเงินเดือนให้แก่ขา้ราชการเท่านั้น ยงัไม่เป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีจะนาํมาฟ้องศาลได ้

(คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 106/2545) 

5.2.3  การตอบข้อหารือของกรมบัญชีกลาง 

ศาลปกครองสูงสุดวนิิจฉยัวา่ การตอบขอ้หารือของผูถู้กฟ้องคดีตามท่ีหน่วยงาน

หารือในกรณีการเบิกเงินประจาํตาํแหน่ง เป็นเพียงขั้นตอนการเตรียมการและการดาํเนินการของเจา้หนา้ท่ี

เพื่อจดัให้มีคาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงเป็นอาํนาจหน้าท่ีของผูถู้กฟ้องคดีท่ีตอ้งช้ีแจงต่อหน่วยงานท่ีหารือ

มาการกระทาํของผูถู้กฟ้องคดีจึงไม่ใช่การออกคาํสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติั

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครองฯ กรณีไม่ใช่คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองกระทาํ
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การโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองฯ 

(คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 655/2545) 

5.2.4  การให้ความเห็นของคณะกรรมการพจิารณาเงินเดือนแห่งชาติ 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา่ การให้ความเห็นของคณะกรรมการพิจารณา

เงินเดือนแห่งชาติ กรณีเงินประจาํตาํแหน่งในกรณีดงักล่าวนั้น เป็นเพียงขั้นตอนการพิจารณาทางปกครอง

ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองฯ จึงไม่ใช่คาํสั่งทางปกครองท่ีมีผลกระทบ

ต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นนายแพทย ์แมต่้อมาหน่วยงานท่ีหารือจะไดมี้

การจดัทาํคาํสั่งทางปกครองตามความเห็นของคณะกรรมการฯ ให้ผูฟ้้องคดีคืนเงินประจาํตาํแหน่งท่ีไดรั้บ

ไปโดยไม่มีสิทธิรับ ผูฟ้้องคดีอาจอุทธรณ์คดัคา้นคาํสั่งนั้นและใชสิ้ทธิยื่นฟ้องผูอ้อกคาํสั่งไดต่้อไป 

แต่เม่ือผูฟ้้องคดีประสงคใ์ห้ศาลเพิกถอนความเห็นของคณะกรรมการฯ ซ่ึงไม่ใช่คาํสั่งทางปกครอง 

กรณีจึงไม่อยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติั

จดัตั้งศาลปกครองฯ (คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 128/2546) 

5.2.5  การขอให้ศาลส่ังแก้ไขรายการหรือลบข้อความทีบ่ันทกึในใบ ก.พ.7 

กรณีฟ้องวา่ ผูว้า่ราชการจงัหวดัขอนแก่น (ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1) มีคาํสั่งไม่เล่ือนขั้น

เงินเดือนให้แก่ผูฟ้้องคดี เน่ืองจากผลการปฏิบติังานของผูฟ้้องคดีตํ่ากว่าเกณฑ์มาตรฐาน ผูฟ้้องคดี

ขอให้ศาลเพิกถอนคาํสั่งดงักล่าวและสั่งให้เล่ือนเงินเดือนให้แก่ผูฟ้้องคดี รวมทั้งขอให้ศาลสั่งแกไ้ข

รายการหรือลบขอ้ความท่ีบนัทึกใน ก.พ. 7 เก่ียวกบัการประเมินผลการปฏิบติังานตํ่ากวา่เกณฑ์ดงักล่าว 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉยัวา่ หากศาลพิจารณาเห็นวา่คาํสั่งเล่ือนขั้นเงินเดือนไม่ชอบดว้ยกฎหมาย

และให้เพิกถอนคาํสั่งดงักล่าว ยอ่มมีผลทาํให้ตอ้งทาํการประเมินผลการปฏิบติังานและมีคาํสั่งเล่ือนขั้น

และอตัราเงินเดือนในส่วนของผูฟ้้องคดีใหม่และเม่ือมีการพิจารณาเล่ือนขั้นเงินเดือนให้แก่ผูฟ้้องคดี 

การแกไ้ขรายการในใบ ก.พ. 7 ก็จะมีการบนัทึกแกไ้ขให้ถูกตอ้งเป็นปัจจุบนัต่อไป กรณีดงักล่าว

จึงไม่ตอ้งดว้ยมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองฯ ศาลปกครองไม่มีอาํนาจ

ท่ีจะพิจารณาพิพากษาหรือมีคาํสั่งได ้(คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 280/2546) 

5.2.6  นโยบายในการบริหารงาน 

กรณีฟ้องวา่ กรุงเทพมหานคร (ผูถู้กฟ้องคดี) ประกาศให้รางวลัแก่ผูบ้ริหาร

โรงเรียนดีเด่นประจาํปีการศึกษา 2539 โดยโรงเรียนท่ีไดรั้บการคดัเลือกเป็นลาํดบัท่ี 1 จะไดรั้บโล่

เกียรติยศและผูบ้ริหารโรงเรียนจะไดรั้บโล่เกียรติยศและเดินทางไปศึกษาดูงานต่างประเทศ แต่ในทางปฏิบติั 

ผูฟ้้องคดีเป็นผูบ้ริหารโรงเรียนท่ีไดรั้บการคดัเลือกเป็นลาํดบัท่ี 1 ไดรั้บเพียงโล่เกียรติยศเท่านั้น ผูฟ้้องคดี

ขอให้ศาลสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีดาํเนินการให้ผูฟ้้องคดีไดรั้บสิทธิเดินทางไปศึกษาดูงานต่างประเทศ

ตามประกาศดงักล่าว ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การที่ผูถู้กฟ้องคดีประกาศให้รางวลัดงักล่าว 
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นั้นเป็นเพียงนโยบายในการบริหารท่ีจะกระตุน้ให้ผูบ้ริหารโรงเรียนมีความกระตือรือร้นท่ีจะพฒันา

บริหารโรงเรียนให้ดียิ่งข้ึน โดยมิไดมี้กฎหมายใดกาํหนดให้เป็นหนา้ท่ีของผูถู้กฟ้องคดีท่ีจะตอ้งปฏิบติั

โดยตรง ดงันั้น การท่ีผูถู้กฟ้องคดีไม่จดัใหผู้ฟ้้องคดีไดเ้ดินทางไปศึกษาดูงานต่างประเทศ จึงมิใช่เป็น

กรณีท่ีหน่วยงานทางปกครองกระทาํการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และมิใช่เป็นการละเลยต่อหนา้ท่ี

ตามที่กฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหน้าที่ล่าช้าเกินสมควรตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง 

(1) และ (2) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองฯ ซ่ึงไม่อยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาล

ปกครอง (คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 626/2546) 

 

6.  การพิจารณาความเป็นผู้เดือดร้อนหรือเสียหายที่จะมีสิทธิฟ้องคดีปกครองเกี่ยวกับ

การบริหารงานบุคคลต่อศาลปกครอง189 

 

การพิจารณาถึงความเป็นผูเ้ดือดร้อนหรือเสียหายท่ีจะมีสิทธิฟ้องคดีปกครองเก่ียวกบั

การบริหารงานบุคคลต่อศาลปกครองนั้น ตอ้งพิจารณาตามหลกัเกณฑ์ตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง 

แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงบญัญติัไวว้า่ “ผูใ้ด

ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้

อนัเน่ืองจากการกระทาํหรือการงดเวน้การกระทาํของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ

หรือมีขอ้โตแ้ยง้เกี่ยวกบัสัญญาทางปกครอง หรือกรณีอื่นใดที่อยู่ในเขตอาํนาจศาลปกครอง

ตามมาตรา 9 และการแกไ้ขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหายหรือยุติขอ้โตแ้ยง้นั้น 

ตอ้งมีคาํบงัคบัตามท่ีกาํหนดในมาตรา 72 ผูน้ั้นมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง  

ในกรณีที่มีกฎหมายกาํหนดขั้นตอนหรือวิธีการสาหรับการแกไ้ขความเดือดร้อน

หรือเสียหายในเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะ การฟ้องคดีปกครองในเร่ืองนั้ นจะกระทาํได้ต่อเม่ือมีการ

ดาํเนินการตามขั้นตอนและวิธีการดงักล่าว และไดม้ีการสั่งการตามกฎหมายนั้น หรือมิไดม้ีการ

สั่งการภายในเวลาอนัสมควร หรือภายในเวลาท่ีกฎหมายนั้นกาํหนด” 

นอกจากน้ี ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 25 กาํหนดวา่ ผูฟ้้องคดีปกครองตอ้งเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง

ตามท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 (ปัจจุบนัถูกยกเลิกแลว้) 

จะเห็นไดว้า่ศาลปกครองไทยใชห้ลกัการฟ้องคดีโดยผูมี้ส่วนไดเ้สีย กล่าวคือ ผูฟ้้องคดีจะตอ้งมีส่วนไดเ้สีย

189 มาตรา 42 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
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เก่ียวขอ้งกบัผลของคดีไม่ทางใดก็ทางหน่ึง ซ่ึงสามารถแบ่งผูม้ีส่วนไดเ้สียในคดีปกครองออกได้

เป็น 2 ประเภท คือ ผูมี้ส่วนไดเ้สียอยา่งกวา้งและผูมี้ส่วนไดเ้สียอยา่งแคบ ซ่ึงแยกพจิารณาไดด้งัน้ี190 

6.1  ผู้มีส่วนได้เสียอย่างกว้าง  

บทบญัญติัในมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและ

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 วางหลกัเกณฑ์ของผูม้ีส่วนไดเ้สียไวอ้ย่างกวา้ง โดยผูม้ีสิทธิ

ในการฟ้องคดีปกครอง คือ “ผูท่ี้ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจเดือดร้อนหรือเสียหาย

โดยมิอาจหลีกเล่ียงได ้อนัเน่ืองจากการกระทาํหรือการงดเวน้การกระทาํของหน่วยงานทางปกครอง

หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ” จากบทบญัญติัดงักล่าวเห็นไดว้า่ ในคดีปกครองไดก้าํหนดเง่ือนไขในการฟ้องคดี

กวา้งกวา่ในคดีแพ่ง โดยผูมี้สิทธิฟ้องคดีเพียงแต่ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจเดือดร้อน

หรือเสียหายโดยไม่จาํตอ้งรอให้ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายจากเหตุดงักล่าวก่อนก็สามารถ

มีสิทธิในการฟ้องคดีได ้นอกจากน้ีเม่ือพิจารณาตามมาตรา 9 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ผูม้ีส่วนไดเ้สียที่สามารถฟ้องร้องต่อศาลปกครอง ไดแ้ก่ 

คดีตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) โดยตอ้งเป็นคดีพิพาทท่ีผูฟ้้องคดีประสงคใ์หศ้าลเพิกถอนการกระทาํ

ทางปกครอง ไดแ้ก่ กฎ คาํสั่งทางปกครอง หรือการกระทาํอ่ืนใด ท่ีกระทาํลงโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

โดยไม่มีอาํนาจ ไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย ฯลฯ ซ่ึงมีลกัษณะเป็นการให้สิทธิแก่ผูฟ้้องคดีโดยไม่จาํเป็น

ท่ีสิทธิของตนตอ้งถูกโตแ้ยง้ หรือไม่ตอ้งรอให้ตนตอ้งไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายจากเหตุ

แห่งการฟ้องคดีนั้นก่อน และมาตรา 9วรรคหน่ึง (2) ยงักาํหนดให้สามารถฟ้องคดีต่อศาลไดใ้นกรณี

ท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติั 

หรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 

6.2  ผู้มีส่วนได้เสียอย่างแคบ 

เป็นหลกัการเช่นเดียวกบัหลกัการโตแ้ยง้สิทธิตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา

ความแพ่ง มาตรา 55 กล่าวคือ ผูฟ้้องคดีปกครองในกรณีน้ีจะตอ้งถูกโตแ้ยง้สิทธิโดยการกระทาํ

ทางละเมิดจากหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าที่ของรัฐหรือเป็นขอ้โตแ้ยง้สิทธิตามสัญญา

ทางปกครองเท่านั้น โดยเป็นคดีประเภทท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) และ (4) แห่งพระราชบญัญติั

จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 กล่าวคือ เป็นคดีละเมิดทางปกครอง 

และคดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง ซ่ึงผูฟ้้องคดีจะตอ้งแสดงใหเ้ห็นวา่สิทธิของตนถูกโตแ้ยง้ 

หรือมีการโตแ้ยง้สิทธิของผูฟ้้องคดีแลว้ จึงจะถือวา่เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียอนัอาจฟ้องคดีได ้

190 จิรพรรณ  ปะริโต, การกาํหนดมาตรการหรือวิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษาคดีปกครองเก่ียวกับ

ส่ิงแวดล้อม, การศึกษาคน้ควา้อิสระปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต, สาขาวิชานิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 

2557, หนา้ 27-29 
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ซ่ึงในท่ีน้ี ผูเ้ขียนจะไดน้ําเสนอเพียงการพิจารณามีคาํสั่งเก่ียวกบัวิธีการชั่วคราว

ก่อนการพิพากษาเฉพาะในส่วนการทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง เน่ืองจากมูลเหตุ

พิพาทที่ทาํให้เกิดคดีปกครองเกี่ยวกบัการบริหารงานบุคคลเป็นเร่ืองเกี่ยวกบั คาํสั่ง หรือกฎ 

ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ที่ของรัฐท่ีออกมากระทบต่อสิทธิหรือหนา้ที่ของผูฟ้้องคดี

เป็นเหตุทาํให้ไดรั้บความเดือดร้อนเสียหาย จึงฟ้องต่อศาลปกครองขอใหพ้ิพากษาหรือมีคาํสั่งใหเ้พิกถอน

คาํสั่งหรือกฎท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้น ดงันั้น คาํสั่งเก่ียวกบัวิธีการชัว่คราวก่อนการพิพากษา

ในคดีปกครองเก่ียวกบับริหารงานบุคคลส่วนใหญ่จึงมีเฉพาะการขอให้ศาลมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบั

ตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองเท่านั้น 

 

7.  การทุเลาการบังคบัตามกฎหรือคาํส่ังทางปกครองของศาลปกครองไทย 

 

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 66 

บญัญติัว่า ในกรณีท่ีศาลปกครองเห็นสมควรกาํหนดมาตรการหรือวิธีการใดๆ เพื่อบรรเทาทุกข์

ให้แก่คู่กรณีท่ีเก่ียวขอ้งเป็นการชัว่คราวก่อนการพิพากษาคดี ไม่วา่จะมีคาํร้องขอจากบุคคลดงักล่าว

หรือไม่ใหศ้าลปกครองมีอาํนาจกาํหนดมาตรการหรือวิธีการชัว่คราวและออกคาํสั่งไปยงัหน่วยงาน

ทางปกครองหรือเจา้หน้าที่ของรัฐที่เก่ียวขอ้งให้ปฏิบติัไดต้ามหลกัเกณฑ์และวิธีการที่กาํหนด

โดยระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วรรคสอง การกาํหนดหลกัเกณฑ์

และวิธีการตามวรรคหน่ึง ให้คาํนึงถึงความรับผิดชอบของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ี

ของรัฐและปัญหาอุปสรรคท่ีอาจเกิดข้ึนแก่การบริหารงานของรัฐประกอบดว้ย191 

ดงันั้น หากผูฟ้้องคดีไดฟ้้องคดีเพื่อเพิกถอนกฎหรือคาํสั่งทางปกครองใด และผูฟ้้องคดี

มีความประสงคท่ี์จะใหก้ฎหรือคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวระงบัการบงัคบัเป็นการชัว่คราว ผูฟ้้องคดี

จะตอ้งมีคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองนั้น โดยยื่นคาํขอต่อศาลในเวลาใดๆ 

ก่อนศาลจะมีคาํพิพากษาหรือมีคาํสั่งช้ีขาดคดี 

7.1  หลกัเกณฑ์เกีย่วกบัการส่ังทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําส่ังทางปกครอง  

การฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อขอให้เพิกถอนกฎหรือคาํสั่งทางปกครองไม่เป็นเหตุ

ให้ทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองนั้น เวน้แต่ศาลจะมีคาํสั่งเป็นอยา่งอ่ืน การท่ีกฎหมาย

กาํหนดเช่นน้ีสอดคลอ้งกบัผลการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 44 วรรคสาม ซ่ึงการอุทธรณ์ก็ไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่ง

191 มาตรา 66 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

                                                           



106 

ทางปกครอง เวน้แต่จะมีการสั่งให้ทุเลาการบงัคบัโดยเจา้หน้าที่ผูท้าํคาํสั่งนั้นเอง192 การมีคาํสั่ง

เป็นอย่างอื่นของศาลอาจเกิดข้ึนไดใ้น 2 กรณี 193 คือ กรณีแรก ผูฟ้้องคดีมีคาํขอทุเลาการบงัคบั

ตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองและกรณีที่สองเป็นกรณีที่ศาลเห็นสมควรทุเลาการบงัคบัตามกฎ

หรือคาํสั่งทางปกครอง 

7.1.1  กรณีที่ผู้ ฟ้องคดีมีคําขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําส่ังทางปกครอง

มาในคําฟ้อง ผูฟ้้องคดีอาจขอมาในคาํฟ้องหรือยื่นคาํขอเวลาใดๆ ก่อนศาลจะพิพากษาหรือมีคาํสั่ง

ช้ีขาดเพื่อขอให้ศาลมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองไวเ้ป็นการชัว่คราว194 ทั้งน้ี 

คาํขอของผูฟ้้องคดีจะตอ้งแสดงให้เห็นอยา่งชดัแจง้วา่ประสงคจ์ะขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่ง

ทางปกครองใด และการให้กฎหรือคาํสั่งทางปกครองมีผลต่อไปจะทาํให้เกิดความเสียหายท่ียาก

แก่การเยยีวยาแกไ้ขในภายหลงัอยา่งไร195 

7.1.2  กรณีศาลเห็นสมควรทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําส่ังทางปกครอง ในการ

ท่ีศาลจะกาํหนดมาตรการทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองนอกจากผูฟ้้องคดีจะตอ้งยื่น

คาํขอต่อศาลแลว้ ระเบียบฯว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 71 วรรคสอง ไดก้าํหนดให้

กรณีท่ีผูฟ้้องคดีมิไดมี้คาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง แต่ศาลเห็นว่ามีเหตุสมควร

ท่ีจะทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองนั้น ศาลมีอาํนาจสั่งให้ทุเลาการบงัคบัตามกฎ

หรือคาํสั่งทางปกครองได้โดยจะไต่สวนก่อนหรือไม่ก็ได้ การท่ีกฎหมายกําหนดเช่นน้ีทาํให้

สอดคลอ้งกบัหลกัการท่ีบญัญติัอยูใ่นมาตรการบรรเทาทุกข์เป็นการชัว่คราวก่อนท่ีจะมีคาํวินิจฉัย

ของคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ท่ีกาํหนดให้คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์เห็นสมควรให้

กาํหนดมาตรการชัว่คราวไดแ้มผู้ร้้องทุกขมิ์ไดมี้คาํขอ ซ่ึงถือเป็นขอ้ดีในกรณีท่ีผูฟ้้องคดีมิไดมี้คาํขอ

แต่ปรากฏขอ้เท็จจริงอยา่งชดัเจนแลว้วา่สมควรท่ีจะเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายให้แก่ประชาชน 

อยา่งไรก็ตาม หากศาลยงัไม่แน่ใจหรือยงัมีขอ้สงสัยตรงส่วนใดก็สามารถทาํการไต่สวนได ้ซ่ึงเม่ือ

ศาลเห็นเป็นประการใดแลว้ก็จะมีคาํสั่งซ่ึงตอ้งกระทาํโดยองคค์ณะ และหลงัจากฟังคาํแถลงการณ์

แล้วเช่นเดียวกบักรณีที่ผูฟ้้องคดีมีคาํขอ เมื่อศาลไดร้ับคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่ง

ทางปกครองแลว้หรือกรณีท่ีศาลเห็นเอง ศาลจะดาํเนินกระบวนการพิจารณาเก่ียวกบัคาํขอและมีคาํสั่ง

เก่ียวกบัคาํขอดงัน้ี 

192 อคัรวิทย ์ สุมาวงศ,์ “วิธีพิจารณาคดีปกครอง”, วารสารวิชาการศาลปกครอง, 1, 2 (พฤษภาคม – สิงหาคม 2544): หนา้ 36 
193 อําพล  เจริญ ชีวินทร์, ความรู้เบ้ืองต้นเก่ียวกับการฟ้องและการดําเนินคดีในศาลปกครอง, พิมพ์ค ร้ังท่ี  2, 

กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม, หนา้ 310 – 311 
194 ระเบียบฯวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 69 วรรคสอง 
195 ระเบียบฯวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 69 วรรคสาม 

                                                           



107 

1)  กรณีส่ังไม่รับคาํขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือคาํส่ังทางปกครอง 

ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 70 กาํหนดกรณีที่ศาลได้รับคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎ

หรือคาํสั่งทางปกครองแลว้ หากศาลเห็นว่าคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง

นั้นมีลกัษณะอยา่งหน่ึงอยา่งใดดงัต่อไปน้ี  

(1)  คาํขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือคาํส่ังทางปกครองย่ืนโดยไม่มีข้ออ้าง

หรือข้อเท็จจริงเพียงพอ หรือไม่มีเหตุผลหรือสาระอันควรได้รับการพิจารณา 

ลกัษณะคาํขอท่ีไม่มีขอ้อา้งหรือขอ้เท็จจริงเพียงพอ หรือไม่มีเหตุผล

หรือสาระอนัควรไดรั้บการพิจารณา ไดแ้ก่ กรณีถูกพกัใช้ใบอนุญาตประกอบวิชาชีพเวชกรรม

ในคาํขอทุเลาการบงัคบัอา้งวา่จะทาํให้ผูฟ้้องคดีขาดรายได้196 หรือกรณีมีคาํสั่งห้ามผูฟ้้องคดีทาํการ

เป็นทนายความเป็นการชัว่คราวในคาํขอทุเลาการบงัคบัฯ อา้งวา่มีคดีความท่ีคา้งศาลตอ้งดาํเนินการ

ซ่ึงอาจจะทาํใหเ้กิดความเสียหายแก่ลูกความได ้ซ่ึงศาลเห็นวา่ในความเป็นจริงตวัความยอ่มสามารถ

ท่ีจะเปล่ียนตวัทนายความท่ีรับวา่คดีให้แก่ตนไดต้ามกฎหมาย197 หรือกรณีให้ผูฟ้้องคดีเกษียณอายุ

ราชการเม่ือส้ินปีงบประมาณ พ.ศ. 2546 ซ่ึงผูฟ้้องคดีไม่เห็นดว้ย จึงมีคาํขอทุเลาการบงัคบัฯ โดยอา้งวา่

หากให้ผูฟ้้องคดีเกษียณอายุราชการในปีต่อไปจะมีโอกาสไดรั้บตาํแหน่งสูงข้ึน และเป็นผลให้การ

คาํนวณเบ้ียบาํนาญเพิ่มข้ึน อีกทั้งจะไดรั้บพระราชทานเคร่ืองราชอิสริยาภรณ์ชั้นสายสะพายในลาํดบัชั้น

ท่ีสูงข้ึน ศาลเห็นว่าขอ้อา้งดงักล่าวเป็นความคาดหวงัของผูฟ้้องคดีหาใช่ส่ิงท่ีผูฟ้้องคดีตอ้งไดรั้บ

อยา่งแน่นอน198 

(2)  เห็นได้อย่างชัดแจ้งว่าไม่สมควรทุเลาการบังคับตามกฎหรือคาํส่ัง

ทางปกครอง เช่น ผูฟ้้องคดีถูกลงโทษลบช่ือออกจากทะเบียนทนายความ จึงมีคาํขอทุเลาการบงัคบั

ตามคาํสั่งดงักล่าว ศาลเห็นวา่คาํสั่งลงโทษของผูถู้กฟ้องคดีเป็นการดาํเนินการตามพระราชบญัญติั

ทนายความ พ.ศ. 2528 ซ่ึงยงัเป็นประเด็นพิพาทอยู่ในคดีน้ี และเม่ือคาํนึงถึงความรับผิดชอบ

ตลอดจนปัญหาอุปสรรคของผูถู้กฟ้องคดีท่ีควบคุมและส่งเสริมการประกอบอาชีพทนายความแลว้ 

จะเห็นไดอ้ยา่งชดัแจง้วา่ไม่สมควรมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองดงักล่าว199 

 

196 คาํสัง่ทางปกครองกลางคดีหมายเลขดาํท่ี 2141/2545 
197 คาํสัง่ทางปกครองกลางคดีหมายเลขดาํท่ี 2370/2545 
198 คาํสัง่ทางปกครองกลางคดีหมายเลขดาํท่ี 327/2546 
199 คาํสัง่ศาลปกครองกลางคดีหมายเลขดาํท่ี 94/2547 
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(3)  คาํฟ้องคดีน้ันเป็นกรณีท่ีศาลจะส่ังไม่รับคาํฟ้องไว้พิจารณาและจะส่ัง

จาํหน่ายคดีออกจากสารบบความแล้ว 

เมื่อพิจารณาคาํขอแลว้ ศาลมีอาํนาจออกคาํสั่งไม่รับคาํขอทุเลา

การบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองนั้นได ้คาํสั่งดงักล่าวถือเป็นท่ีสุด สําหรับเง่ือนไขท่ีกฎหมาย

กาํหนดกรณีศาลมีคาํสั่งไม่รับคาํขอน้ีใชบ้งัคบักบัคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง

เท่านั้น ซ่ึงจะตอ้งใชอ้ยา่งเคร่งครัด คือ จะตอ้งปรากฏตามเง่ือนไขอยา่งชดัแจง้จริงๆ ไม่เช่นนั้นแลว้

ศาลก็จะรับคาํขอไวแ้ละต่อมาก็จะมีคาํสั่งยกคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง

ภายหลงั ศาลปกครองชั้นตน้ได้เคยมีคาํวินิจฉัยไม่รับคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่ง

ทางปกครองไวด้งัน้ี200 เช่น 

คาํสั่งทางปกครองกลางคดีหมายเลขดาํท่ี 3888/2544 ผูถู้กฟ้องคดี

มีคาํสั่งให้ผูฟ้้องคดีรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทน ผูฟ้้องคดีเห็นว่าคาํสั่งดงักล่าวท่ีขอบดว้ยกฎหมาย 

จึงขอให้ศาลเพิกถอนคาํสั่งให้ชดใช้เงินและขอให้ศาลมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งดงักล่าว

เน่ืองจากผูถู้กฟ้องคดีไดเ้ป็นโจทก์ยื่นฟ้องผูฟ้้องคดีเป็นจาํเลยต่อศาลแพ่งไวแ้ลว้ ศาลพิจารณา

ตามคาํขอแล้วเห็นว่าผูฟ้้องคดีมิได้แสดงให้เห็นอย่างชัดแจง้ว่าประสงค์จะขอทุเลาการบงัคบั

ตามคาํสั่งทางปกครองใด และการให้คาํสั่งทางปกครองมีผลบงัคบัต่อไปจะทาํให้เกิดความเสียหาย

ท่ียากแก่การแกไ้ขภายหลงัอยา่งไร จึงมีคาํสั่งไม่รับคาํขอทุเลาน้ีไวพ้ิจารณา 

2)  กรณีส่ังยกคาํขอทุเลาการบังคับตามกฎหมายหรือคาํส่ังทางปกครอง 

ตามระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าดว้ย

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2559 ขอ้ 71 กาํหนดให้กรณีท่ีศาลตรวจคาํขอ

แลว้เห็นว่าผูฟ้้องคดีไดแ้สดงให้เห็นอย่างชดัแจง้แลว้ว่าประสงค์จะขอทุเลาการบงัคบัตามกฎ

หรือคาํสั่งทางปกครองใด และคาํขอทุเลาการการบงัคบัคดีนั้นไม่เป็นคาํขอท่ีศาลจะมีคาํสั่งไม่รับ 

คือ คาํขอท่ียื่นโดยไม่มีขอ้อา้งหรือขอ้เท็จจริงเพียงพอ หรือไม่มีเหตุผลหรือสาระอนัควรไดรั้บการ

พิจารณา หรือเห็นไดอ้ยา่งชดัแจง้วา่ไม่สมควรมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง 

หรือเป็นกรณีท่ีศาลจะสั่งไม่รับคาํฟ้องคดีนั้นไวพ้ิจารณาและจะสั่งจาํหน่ายคดีออกจากสรบบความแลว้ 

ศาลจะส่งสําเนาคาํขอให้คู่กรณีทาํคาํช้ีแจงและแสดงพยานหลกัฐานโดยเร็ว และหากเห็นสมควร

ศาลจะนดัไต่สวนหรือแสวงหาขอ้เท็จจริงโดยวิธีอื่นเพื่อมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอดงักล่าวดว้ยก็ได ้

แต่ไม่วา่กรณีจะเป็นประการใด ใหศ้าลมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอดงักล่าวโดยไม่ชกัชา้ 

200 บรรเจิด  สิงคะเนติ, “หลกักฎหมายเก่ียวกบัการควบคุมฝ่ายปกครอง”, หนา้ 70-76 
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การท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตอ้งมีการไต่สวนก็เพราะการทุเลาการบงัคบั

ตามคาํสั่งทางปกครองไวเ้ป็นการชัว่คราวเท่ากบัเป็นการยบัย ั้งการใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครอง ดงันั้น 

กรณีท่ีผูฟ้้องคดีมีคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองในบางคร้ังจึงตอ้งมีการไต่สวน 

การไต่สวนคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองในชั้นน้ีก็เพื่อให้ศาลไดใ้ชดุ้ลพินิจวา่

จะมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัฯหรือยกคาํขอ โดยพิจารณาคาํขอท่ียื่นมีเหตุผลเพียงพอหรือไม่ หรือมูลคดี

ท่ีเกิดข้ึนเก่ียวกบัเร่ืองใด นอกจากน้ีในการไต่สวนส่ิงท่ีศาลจะตอ้งคาํนึง คือ การไต่สวนจะตอ้งไม่

ถึงกบัเป็นการวนิิจฉยัช้ีขาดขอ้พิพาทแห่งคดี 

โดยแต่เดิมนั้นระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 

วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 72 กาํหนดให้ การมีคาํสั่งยกคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎ

หรือคาํสั่งทางปกครองจะตอ้งกระทาํโดยองคค์ณะหลงัจากตุลาการแถลงการณ์ไดเ้สนอแถลงการณ์

แลว้ซ่ึงแถลงการณ์จะกระทาํดว้ยวาจาก็ได้201 กฎหมายไดก้าํหนดไวอ้ยา่งชดัแจง้วา่ถา้เป็นคาํขอทุเลา

การบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองจะตอ้งมีการแถลงการณ์โดยตุลาการผูแ้ถลงคดีเสมอ แต่จะ

แถลงการณ์ดว้ยวาจาก็ได ้ซ่ึงแตกต่างจากบรรเทาทุกขช์ัว่คราวตามระเบียบฯวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 76 ท่ีกฎหมายกาํหนดวา่จะมีคาํแถลงการณ์ของตุลาการผูแ้ถลงคดีหรือไม่

ก็ได ้การท่ีกฎหมายกาํหนดใหก้ารทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองจะตอ้งมีการแถลงการณ์

เสมอก็เน่ืองมาจากหลกัการพื้นฐานทางกฎหมายท่ีสันนิษฐานวา่กฎหรือคาํสั่งทางปกครองท่ีฝ่ายปกครอง

ออกมานั้นชอบดว้ยกฎหมายและมีผลบงัคบัใชโ้ดยทนัทีจนกวา่จะถูกยกเลิกหรือเพิกถอน เพราะฉะนั้น 

ในกรณีท่ีศาลมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง ผลของคาํสั่งทุเลาการบงัคบัทาํ

ให้กฎหรือคาํสั่งทางปกครองนั้นระงบัใชเ้ป็นการชัว่คราว ซ่ึงถือเป็นการขดักบัหลกัท่ีวา่กฎหรือคาํสั่ง

ทางปกครองมีผลบงัคบัผกูพนัโดยทนัที ดงันั้น จาํเป็นท่ีจะตอ้งกาํหนดใหมี้การแถลงการณ์เพื่อกลัน่กรอง

ให้มีความรอบคอบมากยิง่ข้ึน อยา่งไรก็ตาม แมว้า่ปัจจุบนั ขอ้ 72 วรรคหน่ึง แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 จะไดรั้บการแกไ้ขโดยระเบียบ

ของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ.2559 

ซ่ึงกาํหนดให้ในกรณีท่ีองคค์ณะเห็นวา่มีเหตุจาํเป็นท่ีจะตอ้งมีคาํสั่งเก่ียวกบัการขอทุเลาการบงัคบั

ตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองนั้นเป็นการด่วนองคค์ณะจะมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอโดยไม่ตอ้งมีคาํแถลงการณ์

ของตุลาการผูแ้ถลงคดีก็ได ้แต่ผูเ้ขียนเห็นว่า การแกไ้ขระเบียบดงักล่าวก็ยงัไม่เพียงพอท่ีจะทาํให้

การพิจารณาเก่ียวกบัการกาํหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาในคดีปกครอง

201 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ขอ้ 72 

วรรคแรกและวรรคสอง 
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เก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลมีความรวดเร็วเพียงพอและทนัต่อการเยียวยาความเดือดร้อนเสียหาย

ของผูฟ้้องคดี เน่ืองจากในทางปฏิบติัแลว้ยงัคงใช้หลกัเกณฑ์ทัว่ไปในการพิจารณาท่ียงัตอ้งส่งสํานวนคดี

พร้อมคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง พร้อมความเห็นของตุลาการเจา้ของสํานวน

นั้นไปใหตุ้ลาการผูแ้ถลงทาํความเห็นก่อนเสมอ 

ในบางกรณีผูฟ้้องคดีขอให้ศาลมีคาํสั่งเพิกถอนคาํสั่งแต่งตั้งบุคคลท่ีออก

โดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายและมีคาํขอทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวโดยขอให้ระงบั

หรือชะลอการนาํรายช่ือของบุคคลท่ีไดรั้บการคดัเลือกเพื่อแต่งตั้ง ซ่ึงในระหวา่งการพิจารณาคาํขอ

ทุเลาการบงัคบัฯของศาล ฝ่ายปกครองไดด้าํเนินการให้มีการเสนอช่ือและแต่งตั้งบุคคลนั้นเป็นท่ี

เรียบร้อยแลว้ ดงันั้น คาํขอทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวจึงไม่อาจสั่งไดโ้ดยสภาพ 

ศาลจึงมีคาํสั่งยกคาํขอ หรือบางกรณีมีคาํสั่งใหจ้าํหน่ายคดีออกจากสารบบความ เช่น 

คาํสั่งศาลปกครองกลางคดีหมายเลขดาํที่ 1701/2544 ผูฟ้้องคดีฟ้องว่า 

ผูฟ้้องคดีเป็นผูส้มคัรเขา้รับการสรรหาเป็นกรรมการกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ (กทช) และไดรั้บ

ความเดือดร้อนเสียหายจากการท่ีผูถู้กฟ้องคดีกระทาํการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายเพื่อเอ้ือประโยชน์

ต่อผูส้มคัรบางคนให้มีโอกาสไดรั้บการคดัเลือกจึงขอให้ศาลมีคาํสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีแกไ้ขช่ือบุคคล

ที่ไดร้ับการคดัเลือก 14 คน โดยให้ผูฟ้้องคดีเป็นผูไ้ดร้ับการคดัเลือกผูห้น่ึงใน 14 คนทั้งหมด 

และขอให้ศาลมีคาํสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีระงบัหรือชะลอการนาํรายช่ือบุคคลท่ีไดรั้บการคดัเลือกแลว้

เสนอต่อวุฒิสภาไวเ้ป็นการชัว่คราวจนกวา่ศาลจะมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่ง ในระหวา่งการพิจารณา

ของศาลผูถ้ ูกฟ้องคดีได ้ส่งรายชื่อผูที้ ่ได ้รับการเสนอชื่อเพื ่อแต่งตั้ง เป็นกรรมการกิจการ

โทรคมนาคมแห่งชาติไปยงัวุฒิสภาแล้ว ดงันั้น คาํขอคุม้ครองประโยชน์ระหว่างการพิจารณา

ของผูฟ้้องคดีจึงไม่อาจสั่งไดโ้ดยสภาพ ศาลจึงมีคาํสั่งยกคาํขอน้ีเสีย202 

ในบางกรณีเม่ือมีการยื่นคาํขอให้ศาลกาํหนดมาตรการหรือวิธีคุม้ครอง

เพื่อบรรเทาทุกข์ชัว่คราวแลว้ แมผู้ฟ้้องคดีมิไดม้ีคาํขอให้ศาลมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่ง

ทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีอนัจะมีผลเป็นการชะลอหรือระงบัการบงัคบัตามคาํสั่ง

ทางปกครองก็ตาม หากศาลเห็นว่ามีเหตุผลสมควรที่อาจจะทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งที่เป็นเหตุ

แห่งการฟ้องคดีเน่ืองจากการล่วงรู้ขอ้มูลส่วนบุคคลเป็นสิทธิเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย

ให้การรับรองและคุม้ครองและหากเป็นการกระทบถึงสิทธิของบุคคลในความเป็นอยู่ส่วนตวั

แลว้ ศาลก็สามารถมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองได ้เช่น  

 

202 คาํสัง่ศาลปกครองกลางคดีหมายเลขดาํท่ี 1701/2544 
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คาํสั่งศาลปกครองกลางคดีหมายเลขดาํท่ี 1125/2545 ผูฟ้้องคดีเป็นขา้ราชตาํรวจ

ฟ้องคดีต่อศาลใหเ้พิกถอนคาํสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ีสั่งลงทณัฑ์กกัขงัผูฟ้้องคดี โดยขอใหศ้าลมีคาํสั่ง

ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งดงักล่าว ศาลพิจารณาแลว้เห็นควรมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบั เพราะหากให้คาํสั่ง

ดงักล่าวมีผลบงัคบัต่อไปย่อมทาํให้ผูฟ้้องคดีตอ้งถูกกกัขงัโดยปราศจากอิสรภาพและยากแก่การ

เยียวยาแก้ไขในภายหลงัท่ีจะให้กลบัสู่ฐานะเดิมเสมือนกบัมิไดเ้คยถูกกกัขงั และการให้ผูฟ้้องคดี

กลบัไปปฏิบติัราชการตามปกติมิไดเ้ป็นอุปสรรคต่อการบริการสาธารณะแต่อยา่งใด 

7.2  ผลของคําส่ังทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําส่ังทางปกครอง 

ศาลมีอาํนาจสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองไดต้ามท่ีเห็นสมควร

และให้ศาลแจง้คาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองให้แก่คู่กรณีและผูอ้อกกฎ

หรือคาํสั่งดังกล่าวทราบโดยพลัน และให้คาํสั่งศาลมีผลเม่ือผูอ้อกกฎหรือคาํสั่งได้รับแจง้คาํสั่งนั้ น

แลว้203  

ในกรณีท่ีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งช้ีขาดคดีของศาลมิไดก้ล่าวถึงคาํสั่งทุเลาการบงัคบั

ตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองท่ีศาลไดส้ั่งไวร้ะหว่างการพิจารณา ให้คาํสั่งดงักล่าวมีผลใช้บงัคบั

ต่อไปจนกวา่จะพน้ระยะเวลาการอุทธรณ์ในกรณีท่ีไม่มีการอุทธรณ์ หรือจนกวา่ศาลมีคาํสั่งถึงท่ีสุด

ไม่รับอุทธรณ์ในกรณีท่ีมีการอุทธรณ์ หากศาลมีคาํสั่งรับอุทธรณ์ให้คาํสั่งดงักล่าวมีผลใช้บงัคบั

ต่อไปจนกวา่ศาลปกครองสูงสุดจะมีคาํสั่งเป็นอยา่งอ่ืน204 

7.3  หลักการกําหนดมาตรการหรือวิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษาคดีปกครองเกี่ยวกับ

การบริหารงานบุคคลของศาลปกครอง 

เน่ืองจากคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลเป็นคดีท่ีมีผลกระทบต่อสถานะ

และสิทธิของผูฟ้้องคดี คดีประเภทน้ีจึงจาํเป็นตอ้งบริหารจดัการให้เป็นกรณีพิเศษจากคดีปกติทัว่ไป 

ดงันั้น การพิจารณาพิพากษาคดีเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลจึงตอ้งกระทาํดว้ยความรวดเร็วมีประสิทธิภาพ

อย่างเป็นธรรม ซ่ึงในบางกรณีศาลปกครองก็จาํเป็นตอ้งกาํหนดมาตรการหรือวิธีการชัว่คราว

ก่อนการพิพากษาโดยไม่ตอ้งรอให้ผูฟ้้องคดีร้องขอก็ได้205 และเมื่อศาลมีคาํสั่งกาํหนดมาตรการ

หรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าที่ของรัฐปฏิบติั

ตามหลกัเกณฑ์และวิธีการที่ศาลกาํหนด ศาลปกครองก็จะมีคาํสั่งให้เจา้หน้าที่ศาลที่เก่ียวขอ้ง

กบัการบงัคบัคดีไปติดตามตรวจสอบการปฏิบติัตามคาํสั่งศาลและรายงานให้ศาลทราบเป็นระยะ 

203 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ขอ้ 72 วรรคส่ี 
204 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ขอ้ 74 
205 ขอ้ 9 ของคาํแนะนาํของประธานศาลปกครองสูงสุดในการดาํเนินคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล พ.ศ. 2557 
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และหากปรากฏวา่มีการฝ่าฝืนคาํสั่งศาล ให้ศาลปกครองดาํเนินการตามท่ีเห็นสมควรเพื่อให้คาํสั่ง

กาํหนดมาตรการหรือวธีิการชัว่คราวก่อนการพิพากษาบรรลุผลได ้

จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้จะเห็นไดว้า่กฎหมายไม่ไดก้าํหนดการดาํเนินกระบวนพิจารณาคดี 

หลกัเกณฑ์ และเง่ือนไขในการพิจารณาคาํขอเก่ียวกบัการทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง

ในคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลไวเ้ป็นการเฉพาะ ซ่ึงมีเพียงแต่มาตรการหรือวธีิการชัว่คราว

ก่อนการพิพากษา ตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

มาตรา 66 ซ่ึงกาํหนดให้ศาลปกครองมีอาํนาจกาํหนดมาตรการหรือวิธีการใดๆ เพื่อบรรเทาทุกข์

ให้แก่คู่กรณีท่ีเก่ียวขอ้งเป็นการชัว่คราวก่อนการพพิากษาคดีไดต้ามหลกัเกณฑ์และวธีิการท่ีกาํหนด

โดยระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

ซ่ึงได้กาํหนดไวใ้นภาค 2 หมวด 5 วิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา ขอ้ 69 - 77 โดยกาํหนด

เร่ืองเกี่ยวกบัวิธีการชัว่คราวก่อนการพิพากษาออกเป็น 2 ส่วน คือ ส่วนที่ 1 การทุเลาการบงัคบั

ตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองและส่วนท่ี 2 การบรรเทาทุกขช์ัว่คราว 

มาตรการหรือวิธีการชั ่วคราวก่อนการพิพากษาคดีปกครอง เป็นขอ้ยกเวน้

หลกัเอกสิทธ์ิของฝ่ายปกครองท่ีถือว่าหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐเม่ือใช้อาํนาจ

บงัคบัการให้เป็นไปตามกฎหมายแล้วย่อมมีผลเด็ดขาดทนัที และโดยผลของเอกสิทธ์ิดงักล่าว

ทาํให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐไดรั้บขอ้สันนิษฐานทางกฎหมายวา่ การใชอ้าํนาจ

ท่ีไดก้ระทาํไปนั้นยอ่มสมบูรณ์หรือชอบดว้ยกฎหมายเสมอ และการฟ้องคดีปกครองก็มิไดเ้ป็นเหตุ

ให้ทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง หรือมิไดท้าํให้มาตรการบงัคบัทางปกครอง

ของหน่วยงานทางปกครอง หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีออกไปแลว้ตอ้งชะลอหรือส้ินผลไปชั่วคราว

เพราะการฟ้องคดีปกครองนั้น206 

โดยท่ีระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าดว้ยวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 69 วรรคหน่ึง กาํหนดวา่ การฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อขอให้เพิกถอน

กฎหรือคาํสั่งทางปกครอง ไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองนั้น เวน้แต่

ศาลจะมีคาํสั่งเป็นอย่างอ่ืน หลกัการดงักล่าวน้ีมีท่ีมาจากมาตรา R.118 แห่งประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาคดีในศาลปกครองชั้นตน้และศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ของฝร่ังเศส ซ่ึงโดยหลกัแล้ว

การฟ้องคดีปกครองไม่เป็นเหตุให้การบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองท่ีถูกฟ้องนั้นตอ้งหยุดชะงกัลง 

คาํสั่งทางปกครองนั้นยงัคงมีผลใช้บงัคบัอยู่ตลอดไปจนกว่าศาลจะได้มีคาํสั่งทุเลาการบงัคบั

ตามคาํสั่งทางปกครองไวเ้ป็นการชัว่คราวหรือจนกวา่คาํสั่งทางปกครองนั้นจะถูกยกเลิกหรือเพิกถอน 

206 ฉัตรชยั  นิติภกัด์ิ, มาตรการหรือวิธีการชัว่คราวก่อนการพิพากษาคดีปกครอง, เอกสารประกอบการเสวนา

ร่วมระหวา่งตุลาการศาลปกครองเชียงใหม่และพนกังานคดีปกครองศาลปกครองเชียงใหม่ ประจาํปี 2549, หนา้ 1 
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ดงันั้น หากผูฟ้้องคดีไดฟ้้องคดีเพื่อเพิกถอนกฎหรือคาํสั่งทางปกครองใด และผูฟ้้องคดี

มีความประสงคท่ี์จะใหก้ฎหรือคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวระงบัการบงัคบัเป็นการชัว่คราว ผูฟ้้องคดี

จะตอ้งมีคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองนั้น โดยยื่นคาํขอต่อศาลในเวลาใดๆ 

ก่อนศาลจะมีคาํพิพากษาหรือมีคาํสั่งช้ีขาดคดี 

7.4  หลักเกณฑ์เกี่ยวกับการส่ังทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําส่ังทางปกครองคดีปกครอง

เกีย่วกบัการบริหารงานบุคคล 

การฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อขอให้เพิกถอนกฎหรือคาํสั่งทางปกครองไม่เป็นเหตุ

ให้ทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองนั้น เวน้แต่ศาลจะมีคาํสั่งเป็นอยา่งอ่ืน การท่ีกฎหมาย

กาํหนดเช่นน้ีสอดคล้องกับผลของการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 44 วรรคสาม ซ่ึงการอุทธรณ์ก็ไม่เป็นการทุเลาการบงัคบั

ตามคาํสั่งทางปกครอง เวน้แต่จะมีการสั่งใหทุ้เลาการบงัคบัโดยเจา้หนา้ท่ีผูท้าํคาํสั่งนั้นเอง207 

การจะมีคาํสั่งเป็นอยา่งอ่ืนของศาลอาจเกิดข้ึนไดใ้น 2 กรณี208 คือ กรณีแรก ผูฟ้้องคดี

มีคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง และกรณีท่ีสอง ศาลเห็นสมควรทุเลาการบงัคบั

ตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง 

7.4.1  กรณีที่ผู้ ฟ้องคดีมีคําขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําส่ังทางปกครอง

มาในคําฟ้อง 

ผูฟ้้องคดีอาจขอมาในคาํฟ้องหรือยื่นคาํขอเวลาใดๆ ก่อนท่ีศาลจะมีคาํพิพากษา

หรือมีคาํสั่งช้ีขาดเพื่อขอให้ศาลมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองไวเ้ป็นการชัว่คราว 

ทั้งน้ี คาํขอของผูฟ้้องคดีจะตอ้งแสดงให้เห็นอย่างชดัแจง้ว่าประสงค์จะขอทุเลาการบงัคบัตามกฎ

หรือคาํสั่งทางปกครองใด และการให้กฎหรือคาํสั่งทางปกครองมีผลต่อไปจะทาํให้เกิดความเสียหาย

ท่ียากแก่การเยยีวยาแกไ้ขในภายหลงัอยา่งไร209 

7.4.2  กรณศีาลเห็นสมควรทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําส่ังทางปกครอง 

ในการท่ีศาลจะกาํหนดมาตรการทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง

นอกจากผูฟ้้องคดีจะตอ้งยื่นคาํขอต่อศาลแลว้ ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง

207 อคัรวทิย ์ สุมาวงศ,์ วธีิพิจารณาคดีปกครอง. วารสารวิชาการศาลปกครอง, 1(2), 2544, หนา้ 36 
208 อาํพน  เจริญชีวินทร์, ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบัการฟ้องและการดาํเนินคดีในศาลปกครอง, พิมพค์ร้ังท่ี 2, 

กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม, 2545, หนา้ 310 – 311 
209 ขอ้ 69 วรรคสอง แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2543 
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สูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 71 ไดก้าํหนดกรณีท่ีผูฟ้้องคดีมิไดมี้คาํขอทุเลา

การบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง แต่ศาลเห็นวา่มีเหตุผลสมควรท่ีจะทุเลาการบงัคบัตามกฎ

หรือคาํสั่งทางปกครองนั้น ศาลมีอาํนาจสั่งให้ทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองได้

โดยศาลจะนดัไต่สวนหรือแสวงหาขอ้เท็จจริงโดยวิธีอื่นใดเพื่อมีคาํสั่งเกี่ยวกบัคาํขอดงักล่าว

ก่อนหรือไม่ก็ได ้แต่ไม่วา่กรณีจะเป็นประการใด ให้ศาลมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอดงักล่าวโดยไม่ชกัชา้ 

การที่กฎหมายกาํหนดเช่นน้ีทาํให้สอดคลอ้งกบัหลกัการที่บญัญตัิอยู่ในมาตรการบรรเทาทุกข์

เป็นการชัว่คราวก่อนท่ีจะมีคาํวินิจฉยัของคณะกรรมการวินิจฉยัร้องทุกขท่ี์กาํหนดให้คณะกรรมการ

วนิิจฉยัร้องทุกขเ์ห็นสมควรให้กาํหนดมาตรการชัว่คราวไดแ้มผู้ร้้องทุกขมิ์ไดมี้คาํขอ ซ่ึงถือเป็นขอ้ดี

ในกรณีที่ผูฟ้้องคดีมิได้มีคาํขอแต่ปรากฏขอ้เท็จจริงอย่างชัดเจนแล้วว่า สมควรที่จะเยียวยา

ความเดือดร้อนเสียหายให้แก่ประชาชน อย่างไรก็ตาม หากศาลยงัไม่แน่ใจหรือยงัมีขอ้สงสัย

ตรงส่วนใดก็สามารถทาํการไต่สวนหรือแสวงหาขอ้เท็จจริงโดยวิธีอ่ืนได ้ซ่ึงเม่ือศาลเห็นเป็นประการใด

แลว้ก็จะมีคาํสั่งซ่ึงตอ้งกระทาํโดยองคค์ณะ และหลงัจากตุลาการผูแ้ถลงคดีไดเ้สนอคาํแถลงการณ์

แลว้ แต่ในกรณีท่ีองคค์ณะเห็นวา่มีเหตุจาํเป็นท่ีจะตอ้งมีคาํสั่งเก่ียวกบัการขอทุเลาการบงัคบัตามกฎ

หรือคาํสั่งทางปกครองนั้นเป็นการด่วนองค์คณะจะมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอ โดยไม่ตอ้งมีคาํแถลงการณ์

ของตุลาการผูแ้ถลงคดีก็ได ้ในกรณีเช่นน้ีใหอ้งคค์ณะบนัทึกเหตุจาํเป็นดงักล่าวไวด้ว้ย210 

เมื่อศาลไดร้ับคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองแลว้ 

หรือกรณีท่ีศาลเห็นเอง ศาลจะดาํเนินกระบวนพจิารณาเก่ียวกบัคาํขอและมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอ ดงัน้ี  

1)  กรณีส่ังไม่รับคาํขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือคาํส่ังทางปกครอง 

ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวา่ดว้ยวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 70 กาํหนดกรณีที่ศาลไดร้ับคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่ง

ทางปกครองแลว้ หากศาลเห็นวา่คาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองนั้นมีลกัษณะ

อยา่งหน่ึงอยา่งใด ดงัต่อไปน้ี  

(1)  คาํขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือคาํส่ังทางปกครองย่ืนโดยไม่มีข้ออ้าง

หรือข้อเทจ็จริงเพียงพอ หรือไม่มีเหตุผลหรือสาระอันควรได้รับการพิจารณา 

(2)  คาํขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือคาํส่ังทางปกครองไม่มีเหตุอันสมควร

ทุเลาการบังคับตามกฎหรือคาํส่ังทางปกครองอย่างชัดแจ้ง  

210 ขอ้ 72 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง

(ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2559 
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(3)  คาํฟ้องคดีนั้นเป็นกรณีท่ีศาลจะส่ังไม่รับคาํฟ้องไว้พิจารณาและ

จะส่ังจาํหน่ายคดีออกจากสาระบบความแล้ว 

เม่ือพิจารณาคาํขอแลว้ ศาลมีอาํนาจออกคาํสั่งไม่รับคาํขอทุเลาการบงัคบั

ตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองนั้นได ้คาํสั่งดงักล่าวถือเป็นท่ีสุด คู่กรณีไม่อาจอุทธรณ์คาํสั่งนั้นได้

สําหรับเง่ือนไขท่ีกฎหมายกาํหนดกรณีศาลมีคาํสั่งไม่รับคาํขอน้ีใช้บงัคบักบัคาํขอทุเลาการบงัคบั

ตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองเท่านั้น ซ่ึงจะตอ้งใช้อย่างเคร่งครัด คือ จะตอ้งปรากฏตามเง่ือนไข

อยา่งชดัแจง้จริงๆ ไม่เช่นนั้นแลว้ศาลก็จะรับคาํขอไวแ้ละต่อมาก็จะมีคาํสั่งยกคาํขอทุเลาการบงัคบั

ตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองในภายหลงั 

2)  กรณีส่ังยกคาํขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือคาํส่ังทางปกครอง 

ตามระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าดว้ย

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 70 กาํหนดว่า ในกรณีที่ศาลเห็นว่าคาํขอทุเลาการบงัคบั

ตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองใดยื่นโดยไม่มีขอ้อา้งหรือขอ้เท็จจริงเพียงพอ หรือไม่มีเหตุผล

หรือสาระอนัควรไดรั้บการพิจารณา หรือเห็นไดอ้ย่างชดัแจง้ว่าไม่สมควรมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบั

ตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง หรือเป็นกรณีท่ีศาลจะสั่งไม่รับคาํฟ้องคดีนั้นไวพ้ิจารณาและจะสั่ง

จาํหน่ายคดีออกจากสาระบบความแลว้ ให้มีอาํนาจสั่งไม่รับคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่ง

ทางปกครองนั้น คาํสั่งดงักล่าวใหเ้ป็นท่ีสุด 

การท่ีศาลมีคาํสั่งยกคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง

จะตอ้งกระทาํโดยองคค์ณะหลงัจากตุลาการผูแ้ถลงคดีไดเ้สนอคาํแถลงการณ์แลว้ ซ่ึงคาํแถลงการณ์

จะกระทาํดว้ยวาจาก็ได้211 ซ่ึงแตกต่างจากการบรรเทาทุกขช์ัว่คราวตามระเบียบของท่ีประชุมใหญ่

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 76 ท่ีกฎหมายกาํหนดวา่

จะมีคาํแถลงการณ์ของตุลาการผูแ้ถลงคดีหรือไม่ก็ได ้ศาลมีอาํนาจออกคาํสั่งยกคาํขอทุเลาการบงัคบั

ตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองไดจ้ะตอ้งปรากฏขอ้เทจ็จริงวา่ 

(1)  กฎหรือคาํส่ังทางปกครองท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีน้ันไม่น่าจะไม่ชอบ

ด้วยกฎหมาย 

(2)  การให้กฎหรือคาํส่ังทางปกครองดังกล่าวมีผลบังคับต่อไปจะไม่ทาํ

ให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงท่ียากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลัง 

(3)  การทุเลาการบังคับตามกฎหรือคาํส่ังทางปกครองน้ันเป็นอุปสรรค

แก่การบริหารของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะ 

211 ขอ้ 72 วรรคหน่ึงและวรรคสอง แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ย

วธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
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ผลของคาํสั่งศาลท่ียกคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง

ใหถื้อวา่คาํสั่งนั้นเป็นท่ีสุด คู่กรณีไม่สามารถอุทธรณ์คาํสั่งดงักล่าวต่อศาลปกครองสูงสุด 

3)  กรณีมีคาํส่ังทุเลาการบังคับตามกฎหรือคาํส่ังทางปกครอง 

การท่ีศาลจะมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองไดน้ั้น

จะตอ้งเป็นไปตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายกาํหนด คือ 

(1)  กฎหรือคาํส่ังทางปกครองท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีน้ันน่าจะไม่ชอบ

ด้วยกฎหมาย 

(2)  การให้กฎหรือคาํส่ังทางปกครองดังกล่าวมีผลบังคับต่อไปจะทาํให้

เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงท่ียากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลัง 

(3)  การทุเลาการบังคับตามกฎหรือคาํส่ังทางปกครองน้ันไม่เป็นอุปสรรค

แก่การบริหารของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะ 

ศาลมีอาํนาจสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองไดต้ามท่ี

เห็นสมควร การท่ีศาลจะมีคาํสั่งทุเลาหรือไม่ทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองเป็นเร่ือง

ขอดุลพินิจอิสระของศาล แมว้า่ในคดีนั้นๆ จะปรากฏเง่ือนไขตามท่ีกฎหมายกาํหนดครบถว้นก็ตาม 

แต่ถา้เง่ือนไขไม่ครบถว้นศาลก็ไม่มีสิทธิใชดุ้ลพินิจ212 

4)  การอุทธรณ์คาํส่ังทุเลาการบังคับตามกฎหรือคาํส่ังทางปกครอง 

ศาลมีอาํนาจสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองไดต้ามท่ี

เห็นสมควร และใหศ้าลแจง้คาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองให้คู่กรณี และผูอ้อก

กฎหรือคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวทราบโดยพลนั และใหค้าํสั่งศาลมีผลเม่ือผูอ้อกกฎหรือคาํสั่งไดรั้บแจง้

คาํสั่งนั้นแลว้ คู่กรณีฝ่ายท่ีไม่เห็นดว้ยกบัคาํสั่งดงักล่าวมีสิทธิอุทธรณ์คาํสั่งดงักล่าวต่อศาลปกครอง

สูงสุดไดภ้ายใน 30 วนั นบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้คาํสั่งศาล 

 

8.  เปรียบเทยีบการทุเลาการบังคบัตามกฎหรือคาํส่ังทางปกครองของศาลปกครองต่างประเทศ

กบัศาลปกครองไทย 

 

โดยหลกัแลว้ในการพิจารณาคดีปกครองของศาลปกครองฝร่ังเศสและศาลปกครองไทย 

การฟ้องคดีปกครองไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองโดยอตัโนมติั 

ซ่ึงแตกต่างจากการพิจารณาคดีปกครองของศาลปกครองเยอรมนัที่การยื่นอุทธรณ์โตแ้ยง้คาํสั่ง

212 อาํพล  เจริญชีวนิทร์, ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบัการฟ้องและการดาํเนินคดีในศาลปกครอง, หนา้ 314 
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ทางปกครองในฝ่ายปกครอง หรือการฟ้องคดีต่อศาลปกครองมีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่ง

ทางปกครองไวช้ัว่คราว โดยการพิจารณามีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอการทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่ง

ทางปกครองของศาลปกครองฝร่ังเศสก่อนมีการปฏิรูปกฎหมายโดยรัฐบญัญติัหมายเลข 2000-597 

ลงวนัท่ี 30 มิถุนายน 2000 ถือเป็นกระบวนการพิจารณาคดีโดยฉุกเฉินอย่างหน่ึงท่ีเปิดช่องให้ศาล

ปกครองสามารถมีคาํสั่งไปยงัฝ่ายปกครองให้ชะลอหรือระงบัการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองไวก่้อน

ในระหวา่งท่ีรอการพิจารณาของศาล โดยหลกัแลว้ตามกฎหมายฝร่ังเศสการฟ้องคดีไม่ไดเ้ป็นอุปสรรค

ต่อการปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองท่ีมีการโตแ้ยง้แต่อยา่งใด ฝ่ายปกครองสามารถบงัคบัใหเ้ป็นไป

ตามคาํสั่งทางปกครองนั้นได ้ดงันั้น การทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองจึงถือเป็นขอ้ยกเวน้

ของหลกัท่ีวา่ การฟ้องคดีปกครองไม่มีผลเป็นการระงบัการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นเหตุ

แห่งการฟ้องคดี แต่ในทางปฏิบติัศาลปกครองเองนาํมาตรการดงักล่าวมาใช้อย่างจาํกดั เน่ืองจาก

ตอ้งออกโดยองคค์ณะซ่ึงใชเ้วลานานในการพิจารณาออกคาํสั่ง นอกจากน้ี เง่ือนไขหรือหลกัเกณฑ์

ที่นาํมาใช้พิจารณาประกอบการสั่งการมีหลายประการ เช่น การที่ศาลจะมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบั

ตามคาํสั่งทางปกครองได้จะตอ้งปรากฏอย่างแจง้ชัดว่าการดาํเนินการต่อไปของฝ่ายปกครอง

จะก่อให้เกิดความเสียหายที่ยากแก่การเยียวยา หรือเป็นคดีที่เมื่อศาลพิจารณาให้มีคาํสั่งทุเลา

การบงัคบัฯ แลว้คดีนั้นคาดหมายได้ว่าผูฟ้้องคดีจะชนะคดีประมาณ 90 % และกฎหมายไดก้าํหนดให้

ศาลปกครองชั้นตน้ตอ้งดาํเนินกระบวนวิธีพิจารณาเก่ียวกบัคาํขอทุเลาการบงัคบัฯ โดยไม่ชักช้า 

โดยเฉพาะมีการกาํหนดระยะเวลาท่ีเคร่งครัดใหคู้่กรณีจดัทาํคาํใหก้ารหรือคาํฟ้องเพิ่มเติม ซ่ึงในทางปฏิบติั

ส่วนมากมกัจะกาํหนดให้แลว้เสร็จภายใน 15 วนั และจะตอ้งถือระยะเวลาดงักล่าวอย่างเคร่งครัด 

ต่อมาภายหลงัท่ีมีการปฏิรูปกฎหมายโดยรัฐบญัญติัหมายเลข 2000 - 597 ลงวนัท่ี 30 มิถุนายน 2000 

จากเดิมที่กระบวนพิจารณาเพื่อมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัฯ กาํหนดให้ตอ้งพิจารณาโดยองค์คณะ

ในระบบกฎหมายใหม่น้ีให้กระทาํโดยตุลาการนายเดียว เรียกว่า ตุลาการผูก้าํหนดมาตรการก่อน

การพิพากษา ซ่ึงจะตอ้งไม่ใช่ตุลาการเจา้ของสํานวนกฎหมายกาํหนดให้ตุลาการท่ีมีอาํนาจกาํหนด

มาตรการชัว่คราว ไดแ้ก่ ประธานศาลปกครองชั้นตน้และประธานศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ รวมทั้งตุลาการ

ท่ีไดรั้บการแต่งตั้งให้ทาํหนา้ท่ีน้ีโดยเฉพาะ การท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตุลาการนายเดียวสามารถกาํหนด

มาตรการชัว่คราวก่อนการพิพากษาไดเ้ป็นผล เน่ืองจากการพิจารณาตดัสินโดยองคค์ณะเป็นปัจจยั

ที่สําคญัที่ทาํให้กระบวนพิจารณาของศาลเป็นไปอย่างล่าช้า แมว้่าพิจารณาตดัสินโดยตุลาการ

นายเดียวอาจจะมีความผิดพลาดไดง่้ายกวา่การตดัสินโดยองคค์ณะ แต่คาํตดัสินดงักล่าวก็เป็นเพียง

มาตรการชั่วคราวเท่านั้น ซ่ึงการขอให้ศาลมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง

จะตอ้งกระทาํโดยผูย้ื ่นคาํฟ้องและการพิจารณาคาํร้องของศาลจะดาํเนินกระบวนพิจารณาคดี

แบบฟังความสองฝ่าย คือ การแสวงหาขอ้เท็จจริงเปิดโอกาสให้ผูท่ี้เก่ียวขอ้งสามารถโตแ้ยง้และเสนอ
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พยานหลกัฐานโดยท่ีคาํร้องของผูฟ้้องคดีจะถูกส่งไปยงัฝ่ายปกครองเพื่อให้ฝ่ายปกครองได้โต้แยง้

คดัคา้น ซ่ึงขั้นตอนน้ีจะตอ้งกระทาํภายในระยะเวลาที่สั้ นมากและคู่กรณีสามารถโตแ้ยง้คดัคา้น

ดว้ยวาจาในกระบวนการไต่สวนได ้แต่เดิมนั้นศาลจะกาํหนดมาตรการชัว่คราวก็ต่อเมื่อปราศจาก

ความสงสัย ซ่ึงศาลจะพิจารณาตรวจสอบเอกสารท่ีเก่ียวขอ้งอยา่งรอบคอบมากเกินไปจนเป็นการพิจารณา

กา้วล่วงไปถึงเน้ือหาของคดีจึงทาํให้การพิจารณากาํหนดมาตรการชัว่คราวล่าชา้ เม่ือไดมี้การปฏิรูป

กฎหมายใหม่ศาลปกครองสามารถกาํหนดมาตรการชัว่คราวไดโ้ดยท่ียงัมีขอ้สงสัยอยู่ ซ่ึงจะทาํให้

ศาลพิจารณาไดง่้ายข้ึน ศาลเพียงแต่ช้ีวา่ขอ้เท็จจริงใดท่ีทาํให้ศาลเกิดขอ้สงสัยเก่ียวกบัความไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครอง โดยไม่ตอ้งอธิบายวา่เพราะเหตุใด 

ส่วนการพิจารณาคดีปกครองของศาลปกครองเยอรมนั โดยหลกัแลว้คาํสั่งทางปกครอง

ซ่ึงออกโดยเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองมีผลบงัคบัโดยทนัทีเม่ือไดมี้การแจง้ให้ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองทราบ 

ทั้งน้ี ตามมาตรา 43 วรรคแรก ของรัฐบญัญติัวา่ดว้ยวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง แต่ในกรณีท่ีผูรั้บคาํสั่ง

ทางปกครองดงักล่าวไม่เห็นดว้ยกบัคาํสั่งทางปกครองนั้น ผูรั้บคาํสั่งฯ ยอ่มสามารถอุทธรณ์โตแ้ยง้คาํสั่ง

ทางปกครองนั้นต่อผูอ้อกคาํสั่งดงักล่าวได ้การโตแ้ยง้คดัคา้นของผูรั้บคาํสั่งทางปกครองมีผลทาํให้

การบงัคบัทางกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองนั้นสะดุดหยุดลงชัว่คราว กล่าวคือ การมีผลบงัคบั

ทางกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองนั้นตอ้งเล่ือนออกไปหรือท่ีเรียกวา่มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบั 

ในกรณีเช่นน้ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไม่อาจดาํเนินการบงัคบัให้เป็นไปตามคาํสั่งทางปกครองนั้นได ้

โดยบทบญัญตัิแห่งประมวลกฎหมายวา่ดว้ยวิธีพิจารณาความในศาลปกครอง (Verwaitungs-

gerichtsordnung – VwGo) มาตรา 80 วรรคแรก กาํหนดให้การยื่นคาํคดัคา้นหรือการอุทธรณ์คาํสั่ง

ทางปกครองภายในฝ่ายปกครอง และการยื่นคาํฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองซ่ึงก่อภาระ

และไม่ชอบด้วยกฎหมาย มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองหรือการบงัคบัให้

เป็นไปตามคาํสั่งทางปกครองถูกเล่ือนออกไป  

อย่างไรก็ตาม มาตรา 80 วรรคห้า ของกฎหมายฉบบัดงักล่าวขา้งตน้บญัญติัให้ศาล

โดยคาํร้องขอ สามารถกาํหนดให้ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองซ่ึงสามารถบงัคบัการไดแ้มว้า่

จะมีการยื่นอุทธรณ์โตแ้ยง้ทั้งหมดหรือบางส่วน หรือกาํหนดให้ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครอง

ซ่ึงเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองอาศยัอาํนาจตามมาตรา 80 วรรคสอง ขอ้ 4 สั่งให้บงัคบัการทนัทีให้กลบัมา

มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัได ้การกาํหนดการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองหรือการกาํหนดให้

คาํสั่งทางปกครองกลบัมามีผลทุเลาการบงัคบัอีกคร้ังหน่ึงน้ีศาลปกครองจะทาํไดก้็ต่อเม่ือมีคาํร้องขอ 

ศาลไม่อาจหยิกยกเร่ืองน้ีข้ึนมาพิจารณาเองได ้การวนิิจฉยัในเร่ืองน้ีใหก้ระทาํเป็นคาํสั่ง อยา่งไรก็ตาม 

ศาลสามารถยกเลิกหรือแกไ้ขเปล่ียนแปลงคาํสั่งดงักล่าวไดทุ้กเม่ือ โดยการพิจารณาคาํขอวธีิการชัว่คราว 

ศาลเป็นผูพ้ิจารณาโดยไม่มีการนดัพิจารณาสอบถามแลว้ให้คู่ความช้ีแจงขอ้เท็จจริง ทั้งน้ี ศาลจะทาํ
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คาํวนิิจฉยัในรูปของคาํสั่ง ผูมี้อาํนาจยืน่คาํขอโดยหลกัแลว้ใชห้ลกัเกณฑ์เดียวกบักรณีตามมาตรา 42 

วรรคสอง  แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณ าความในศาลปกครอง (Verwaitungs-

gerichtsordnung – VwGo) กล่าวคือ ผูย้ืน่คาํขอตอ้งเป็นผูมี้สิทธิและเป็นไปไดว้า่ไดรั้บความเสียหาย

หรือจะเกิดอนัตรายแก่ตน และคาํร้องขอสามารถยื่นหลงัการยื่นคาํฟ้องก็ได ้และเม่ือศาลออกคาํสั่ง

กาํหนดวธีิการชัว่คราวแลว้ จะตอ้งมีการปฏิบติัใหเ้ป็นไปตามท่ีกาํหนดภายใน 1 เดือนนบัแต่รับแจง้

ถา้หากเจา้หนา้ท่ีไม่ปฏิบติัตามจะถูกปรับ 

ส่วนการทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองของศาลปกครองไทยนั้น โดยหลกั

แลว้การฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อขอให้เพิกถอนกฎหรือคาํสั่งทางปกครองไม่เป็นเหตุให้ทุเลา

การบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองนั้นเหมือนศาลปกครองฝร่ังเศส เวน้แต่ศาลจะมีคาํสั่ง

เป็นอย่างอ่ืน การมีคาํสั่งเป็นอย่างอ่ืนของศาลอาจเกิดข้ึนได้ใน 2 กรณี คือ กรณีแรก ผูฟ้้องคดี

มีคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง และกรณีท่ีสองเป็นกรณีท่ีศาลเห็นสมควร

ทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง โดยผูฟ้้องคดีอาจขอมาในคาํฟ้องหรือยื่นคาํขอ

เวลาใดๆ ก่อนศาลจะพิพากษาหรือมีคาํสั่งช้ีขาดเพื่อขอให้ศาลมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎ

หรือคาํสั่งทางปกครองไวเ้ป็นการชัว่คราว ทั้งน้ี คาํขอของผูฟ้้องคดีจะตอ้งแสดงให้เห็นอยา่งชดัแจง้

วา่ประสงคจ์ะขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองใด และการให้กฎหรือคาํสั่งทางปกครอง

มีผลต่อไปจะทาํให้เกิดความเสียหายท่ียากแก่การเยียวยาแกไ้ขในภายหลงัอย่างไร และการมีคาํสั่ง

ให้ทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองตอ้งกระทาํโดยองคค์ณะหลงัจากรับฟังคาํแถลงการณ์

ของตุลาการผูแ้ถลงคดีแลว้ โดยศาลจะตอ้งส่งสําเนาคาํขอให้คู่กรณีทาํคาํช้ีแจงและแสดงพยานหลกัฐาน

โดยเร็ว และหากเห็นสมควรศาลจะนัดไต่สวนหรือแสวงหาขอ้เท็จจริงโดยวิธีอ่ืนเพื่อมีคาํสั่งเก่ียวกบั

คาํขอดงักล่าวดว้ยก็ได ้แต่ไม่ว่ากรณีจะเป็นประการใดให้ศาลมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอดงักล่าวโดย

ไม่ชักช้า แต่กฎหมายไม่ได้มีการกาํหนดไวว้่าคู่กรณีจะตอ้งทาํคาํช้ีแจงภายในก่ีวนั และไม่มีการ

กาํหนดว่าศาลจะตอ้งพิจารณาเพื่อมีคาํสั่งเกี่ยวกบัคาํขอทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครอง

ภายในก่ีวนั แต่ในกรณีท่ีองคค์ณะเห็นวา่มีเหตุจาํเป็นท่ีจะตอ้งมีคาํสั่งเก่ียวกบัการขอทุเลาการบงัคบั

ตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองนั้นเป็นการด่วน องค์คณะจะมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอโดยไม่ตอ้งมี

คาํแถลงการณ์ของตุลาการผูแ้ถลงคดีก็ได ้ซ่ึงการท่ีศาลจะมีคาํสั่งให้มีการทุเลาการบงัคบัตามกฎ

หรือคาํสั่งทางปกครองไดน้ั้นจะตอ้งครบเง่ือนไขทั้ง 3 ประการ ดงัน้ี 1) กฎหรือคาํสั่งทางปกครอง

ท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้นน่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 2) การใหก้ฎหรือคาํสั่งทางปกครองดงักล่าว

มีผลบงัคบัต่อไปจะทาํให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลงั 

3) การทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองนั้นไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารของรัฐ

หรือแก่บริการสาธารณะ โดยศาลมีอาํนาจสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง
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ได้ตามที่เห็นสมควร ถา้เง่ือนไขไม่ครบถว้นทั้ง 3 ประการศาลก็ไม่อาจมีคาํสั่งให้ทุเลาการบงัคบั

ตากฎหรือคาํสั่งทางปกครองได ้

9.  เปรียบเทียบการพจิารณาทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําส่ังทางปกครองของศาลปกครอง

ต่างประเทศกบัศาลปกครองไทย 

 

ตารางท่ี 4.1  เปรียบเทียบการพิจารณาทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองของศาลปกครอง

ต่างประเทศกบัศาลปกครองไทย 

 

ประเทศ 

ผลของคาํส่ัง 

ทางปกครอง 

เมือ่มกีารฟ้องคดี

ต่อศาลปกครอง 

ผู้มอีาํนาจพจิารณา 

คาํขอฯ 

ระยะเวลาในการ

พจิารณาคาํขอฯ 
การทาํคาํช้ีแจง 

ไทย ไม่เป็นเหตใุหทุ้เลา

การบงัคบัตามคาํสัง่

ทางปกครอง 

องคค์ณะฯ และตุลาการ

ผูแ้ถลงคดี/กรณีจาํเป็น

ไม่ตอ้งรับฟังตุลาการ

ผูแ้ถลงคดีก็ได ้

ไม่มีการกาํหนด

ระยะเวลาท่ีแน่นอน/

กาํหนดเพียงให้

พิจารณาคาํขอเป็น

การด่วน 

ตอ้งทาํเป็นหนงัสือ 

หรือใหถ้อ้ยคาํในวนั

ไต่สวน (กรณีศาล

เรียกไต่สวน) 

ฝร่ังเศส 

(ก่อนการปฏิรูป

กฎหมาย) 

ไม่เป็นเหตุใหทุ้เลา

การบงัคบัตามคาํสัง่

ทางปกครอง 

องคค์ณะ ตอ้งพิจารณาอยา่ง

เร่งด่วน/กาํหนดให้

ทาํคาํใหก้ารภายใน 

15 วนั 

ตอ้งทาํเป็นหนงัสือ 

ฝร่ังเศส 

(หลงัการปฏิรูป

กฎหมาย) 

ไม่เป็นเหตใุหทุ้เลา

การบงัคบัตามคาํสัง่

ทางปกครอง 

ตุลาการนายเดียว ตอ้งพิจารณาอยา่ง

เร่งด่วน/กาํหนดให้

ทาํคาํใหก้ารภายใน

ระยะเวลาท่ีสั้นมาก 

ช้ีแจงดว้ยวาจาก็ได ้

เยอรมนั เป็นเหตใุหทุ้เลา

การบงัคบัตามคาํสัง่

ทางปกครองโดย

อตัโนมติั 

ทุเลาการบงัคบัตามคาํสัง่

ทางปกครองทนัท่ีมีการ

ยืน่ฟ้องศาล 

ทุเลาการบงัคบั

ตามคาํสัง่ทาง

ปกครองทนัท่ีมี

การยืน่ฟ้องศาล 

- 
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บทที ่ 5 

วเิคราะห์ปัญหาเกีย่วกบัการพจิารณามีคาํส่ังทุเลาการบังคบัตามกฎ 

หรือคาํส่ังทางปกครองในคดปีกครองเกีย่วกบัการบริหารงานบุคคล 

 

 

ในบทน้ีจะนาํเสนอบทวิเคราะห์ปัญหาต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการพิจารณามีคาํสั่งทุเลา

การบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองในคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล ซ่ึงโดยทัว่ไป

แลว้ควรจะตอ้งกระทาํโดยเร่งด่วนเพื่อให้ทนัต่อการเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายของผูฟ้้องคดี

หรือคู่กรณีฝ่ายที่มีคาํขอ ซ่ึงในการฟ้องคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล ผูฟ้้องคดีมีสิทธิ

ท่ีจะขอศาลมีคาํสั่งเก่ียวกบัวิธีการชัว่คราวก่อนการพิพากษาในระหว่างการพิจารณาคดีของศาล 

โดยผู ้เขียนเห็นว่าหลักเกณฑ์และระเบียบปฏิบ ัติตามพระราชบัญญัติจ ัดตั้ งศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 และระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 

วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ท่ีใชอ้ยูใ่นปัจจุบนัยงัมีความไม่เหมาะสมอยูห่ลายประเด็น

และสมควรไดรั้บการแกไ้ขเพิ่มเติมเพื่อให้การมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง

ในคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ ในบทน้ีจึงไดน้าํประเด็น

ปัญหาในส่วนท่ีเก่ียวข้องกับการมีคาํสั่งทุเลาการบังคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองในคดีปกครอง

เกี่ยวกบัการบริหารงานบุคคลมาทาํการวิเคราะห์ และจากที่ไดท้าํการศึกษามา ผูเ้ขียนพบว่า

ปัญหาในการดาํเนินกระบวนพิจารณาของศาลปกครองก่อนท่ีจะมีคาํสั่งอย่างใดๆ เพื่อคุม้ครอง

ประโยชน์ของผูฟ้้องคดีหรือคู่กรณีท่ีมีคาํขอให้ศาลมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง

ในคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลในปัจจุบนัมีขั้นตอนในการพิจารณาที่มีความล่าช้า 

อีกทั้งไม่มีกาํหนดกรอบระยะเวลาในการพิจารณาท่ีชดัเจน ทาํให้การพิจารณามีคาํสั่งเก่ียวกบัการ

กาํหนดมาตรการหรือวิธีการชัว่คราวก่อนการพิพากษาคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล

ของศาลปกครองมีความล่าชา้ ดงัต่อไปน้ี 

 

 

 

 

 

 



122 

1.  ปัญหาเกีย่วกบัอาํนาจตุลาการในการพจิารณามคีําส่ังทุเลาการบังคบัตามกฎหรือคาํส่ัง

ทางปกครองในคดีปกครองเกีย่วกบัการบริหารงานบุคคล 

 

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 66 

วรรคหน่ึง บญัญตัิว่า ในกรณีที่ศาลปกครองเห็นสมควรกาํหนดมาตรการหรือวิธีการใดๆ 

เพื่อบรรเทาทุกขใ์ห้แก่คู่กรณีท่ีเก่ียวขอ้งเป็นการชัว่คราวก่อนการพิพากษาคดี ไม่ว่าจะมีคาํร้องขอ

จากบุคคลดงักล่าวหรือไม่ ให้ศาลปกครองมีอาํนาจกาํหนดมาตรการหรือวธีิการชัว่คราวและออกคาํสั่ง

ไปยงัหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งใหป้ฏิบติัได ้ตามหลกัเกณฑ์และวิธีการ

ที่กาํหนดโดยระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วรรคสอง บญัญตัิว่า 

การกาํหนดหลกัเกณฑ์และวธีิการตามวรรคหน่ึงให้คาํนึงถึงความรับผิดชอบของหน่วยงานทางปกครอง

หรือเจา้หน้าที่ของรัฐและปัญหาอุปสรรคที่อาจเกิดข้ึนแก่การบริหารงานของรัฐประกอบดว้ย 

ซ่ึงเป็นบทบญัญตัิที่กาํหนดให้ศาลปกครองมีอาํนาจกาํหนดมาตรการหรือวิธีการคุม้ครองใดๆ 

เพื่อบรรเทาทุกข์ให้แก่คู่กรณีที่เกี่ยวขอ้งเป็นการชั่วคราวก่อนการพิพากษา สําหรับมาตรการ

หรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาท่ีกฎหมายกาํหนดให้มีนั้น ตามระเบียบของที่ประชุมใหญ่

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ไดก้าํหนดให้มี 2 มาตรการ 

คือ การทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง และการบรรเทาทุกขช์ัว่คราว ซ่ึงในท่ีน้ีผูเ้ขียน

จะไดน้าํเสนอเพียงการพิจารณามีคาํสั่งเก่ียวกบัวิธีการชัว่คราวก่อนการพิพากษาเฉพาะในส่วนการทุเลา

การบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง เน่ืองจากมูลเหตุท่ีทาํให้เกิดขอ้พิพาทคดีปกครองเก่ียวกบั

การบริหารงานบุคคล ส่วนใหญ่เป็นเร่ืองเก่ียวกบัการออกกฎ หรือคาํสั่งทางปกครอง ของหน่วยงาน

ทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีออกมากระทบต่อสิทธิหรือหน้าท่ีของผูฟ้้องคดีทาํให้ได้รับ

ความเดือดร้อนเสียหาย จึงนาํคดีฟ้องต่อศาลขอให้พิพากษาหรือมีคาํสั่งให้เพิกถอนคาํสั่งหรือกฎ

ที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้น ดงันั้น คาํสั่งเก่ียวกบัวิธีการชัว่คราวก่อนการพิพากษาในคดีปกครอง

เก่ียวกบับริหารงานบุคคลจึงมีเฉพาะการขอให้ศาลมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง

เท่านั้น ซ่ึงตามระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ของตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2543 กาํหนดให้การออกคาํสั่งเกี่ยวกบัการทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง

นั้นไม่วา่ศาลจะมีคาํสั่งกาํหนดใหห้รือไม่จะตอ้งกระทาํโดยองคค์ณะ ซ่ึงหลกัเกณฑด์งักล่าวน้ีใชใ้นการ

พิจารณาของศาลปกครองชั้นตน้และศาลปกครองสูงสุด วตัถุประสงคข์องกฎหมายท่ีกาํหนดให้ตอ้ง

กระทาํเป็นองคค์ณะนั้นก็เพื่อใหก้ารพิจารณามีคาํสั่งของศาลเป็นไปอยา่งรอบคอบ 
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อย่างไรก็ตาม การท่ีกฎหมายกาํหนดให้การมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่ง

ทางปกครองวา่จะตอ้งกระทาํเป็นองคค์ณะนั้น ผูเ้ขียนเห็นวา่ทาํให้เกิดความล่าชา้ ในขณะเดียวกนั

ในการจดัทาํคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองศาลปกครองฝร่ังเศสในบางกรณี

ไดใ้ห้อาํนาจตุลาการนายเดียวเป็นผูจ้ดัทาํคาํสั่งได้ โดยมิได้จดัทาํเป็นองค์คณะเหมือนของศาล

ปกครองไทยแต่อยา่งใด รวมทั้งในการพิจารณาของศาลปกครองเยอรมนัโดยหลกัแลว้คาํสั่งทางปกครอง

ท่ีออกโดยเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะมีผลบงัคบัในทนัทีเม่ือไดมี้การแจง้ให้ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองทราบ 

แต่หากผูรั้บคาํสั่งไม่เห็นดว้ยกบัคาํสั่งทางปกครองนั้น ก็สามารถอุทธรณ์โตแ้ยง้คาํสั่งทางปกครอง

นั้นไดโ้ดยตรงต่อผูอ้อกคาํสั่งหรือมีสิทธิยื่นฟ้องขอให้เพิกถอนคาํสั่งที่พิพาทต่อศาลปกครองได ้

ในกรณีเช่นน้ีกฎหมายถือว่ามีผลทาํให้การบงัคบัทางกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองนั้นสะดุด

หยุดลงชัว่คราว กล่าวคือ มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัคาํสั่งโดยทนัที ซ่ึงเป็นผลท่ีเกิดข้ึนโดยอตัโนมติั 

ไม่จาํเป็นตอ้งมีคาํร้องขอให้ทุเลาการบงัคบัแต่อยา่งใด เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไม่อาจดาํเนินการให้

เป็นไปตามคาํสั่งทางปกครองนั้นไดจ้นกวา่ศาลปกครองจะไดมี้คาํพพิากษาในคดีนั้น 

 

2.  ปัญหาเกี่ยวกับกระบวนการหรือขั้นตอนและระยะเวลาในการพิจารณาเพื่อมีคําส่ังทุเลา

การบังคบัตามกฎหรือคาํส่ังทางปกครองในคดีปกครองเกีย่วกบัการบริหารงานบุคคล 

 

โดยท่ีขอ้ 71213 ของระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธี

พิจารณาคดีปกครอง (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ.2559 กาํหนดให้ เม่ือศาลไดรั้บคาํขอของผูฟ้้องคดีแลว้ ให้ศาล

ปกครองตอ้งส่งสําเนาคาํขอดงักล่าวให้ผูถู้กฟ้องคดีทาํคาํช้ีแจงคดัคา้นคาํขอและแสดงพยานหลกัฐาน

โดยเร็ว และหากเห็นสมควรศาลจะนัดไต่สวนหรือแสวงหาขอ้เท็จจริงโดยวิธีอ่ืนเพื่อมีคาํสั่งเก่ียวกบั

คาํขอดงักล่าวด้วยก็ได้ แต่ไม่ว่ากรณีจะเป็นประการใด ให้ศาลมีคาํสั่งเกี่ยวกบัคาํขอดงักล่าว

โดยไม่ชกัช้า และจากการศึกษาท่ีผา่นมาผูเ้ขียนเห็นว่า การท่ีศาลจะมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎ

หรือคําสั่ งทางปกครองในคดีปกครองเก่ียวกับการบริหารงานบุคคล ศาลจะมีการแสวงหา

ขอ้เท็จจริงจากคู่กรณีให้ครบถว้นเพียงพอประกอบการพิจารณาวา่จะมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎ

213 ขอ้ 71 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

(ฉบบัท่ี 5) พ.ศ.2559 กาํหนดวา่ เม่ือไดรั้บคาํขอตามขอ้ 69 วรรคสอง และเป็นกรณีท่ีศาลมิไดมี้คาํสั่งตามขอ้ 70 

ให้ศาลส่งสําเนาคาํขอให้คู่กรณีอีกฝ่ายทําคําช้ีแจงคัดค้านคาํขอและแสดงพยานหลักฐานโดยเร็ว และหาก

เห็นสมควรศาลจะนัดไต่สวนหรือแสวงหาขอ้เท็จจริงโดยวิธีอ่ืนเพ่ือมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอดงักล่าวดว้ยก็ได ้แต่ไม่ว่า

กรณีจะเป็นประการใด ใหศ้าลมีคาํสัง่เก่ียวกบัคาํขอดงักล่าวโดยไม่ชกัชา้ 
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หรือคาํสั่งทางปกครองให้ผูฟ้้องคดีหรือคู่กรณีท่ีมีคาํขอก่อนหรือไม่ ทั้งน้ี เพื่อให้คู่กรณีไดรั้บความยุติธรรม

มากที่สุด สําหรับกาํหนดระยะเวลาให้คู่กรณีทาํคาํช้ีแจงนั้น พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง

สูงสุดฉบบัดงักล่าว มิได้กาํหนดเก่ียวกบัระยะเวลาในการให้คู่กรณีทาํคาํช้ีแจงว่าเป็นเวลาเท่าใด 

รวมทั้งไม่ไดก้าํหนดระยะเวลาในการนัดไต่สวนคู่กรณีว่าจะตอ้งดาํเนินการภายในก่ีวนั จึงทาํให้

การพิจารณาเป็นไปดว้ยความล่าช้า เน่ืองจากไม่มีการกาํหนดกรอบระยะเวลาในการดาํเนินการ

ในแต่ละขั้นตอนท่ีชดัเจน  

นอกจากน้ี ขอ้ 72214 ของระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 

ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบบัที่ 5) พ.ศ.2559 กาํหนดให้ การมีคาํสั่งเกี่ยวกบัคาํขอทุเลา

การบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลตอ้งกระทาํ

โดยองค์คณะ หลงัจากตุลาการผูแ้ถลงคดีไดเ้สนอคาํแถลงการณ์แลว้ ทั้งน้ี เพื่อให้การมีคาํสั่งทุเลา

การบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลเป็นไปดว้ยความ

รอบคอบ ซ่ึงการมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองคดีปกครอง

เก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลนั้น หากตุลาการเจา้ของสํานวนไดพ้ิจารณาคาํขอแลว้เห็นวา่ กฎหรือคาํสั่ง

ทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้นน่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย หรือการให้กฎหรือคาํสั่ง

ทางปกครองดงักล่าวมีผลบงัคบัต่อไปจะทาํให้เกิดความเสียหายอยา่งร้ายแรงท่ียากแก่การเยียวยา

แก้ไขในภายหลงั และการทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองนั้นไม่เป็นอุปสรรคแก่การ

บริหารงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะ ตุลาการเจา้ของสํานวนจะตอ้งดาํเนินกระบวนพิจารณาคดี

ตามขอ้ 71 ของระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

(ฉบบัท่ี 5) พ.ศ.2559 หลงัจากนั้นตุลาการเจา้ของสํานวนจะไดจ้ดัทาํคาํสั่งเสนอต่อองคค์ณะและตอ้ง

ส่งสํานวนคดีพร้อมคาํขอพร้อมดว้ยความเห็นของตนไปยงัตุลาการผูแ้ถลงคดีซ่ึงเป็นตุลาการท่ีไม่ใช่

ตุลาการในองค์คณะเพื่อพิจารณาจดัทาํคาํแถลงการณ์ตามความเห็นของตนอย่างเป็นอิสระ เพื่อเสนอ

องคค์ณะประกอบการพิจารณามีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอให้ศาลมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่ง

ทางปกครองไวเ้ป็นการชัว่คราวในระหวา่งการพิจารณา โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อให้การจดัทาํคาํสั่ง

214 ขอ้ 72 วรรคหน่ึง แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดี

ปกครอง (ฉบับท่ี 5) พ.ศ.2559 กาํหนดว่า การมีคาํสั่งเก่ียวกับคาํขอทุเลาการบังคบัตามกฎหรือคาํสั่งคาํสั่ง

ทางปกครอง ใหก้ระทาํโดยองคค์ณะหลงัจากตุลาการผูแ้ถลงคดีไดเ้สนอคาํแถลงการณ์แลว้ แต่ในกรณีท่ีองคค์ณะ

เห็นวา่มีเหตุจาํเป็นท่ีจะตอ้งมีคาํสั่งเก่ียวกบัการขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองนั้นเป็นการด่วน

องค์คณะจะมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอ โดยไม่ตอ้งมีคาํแถลงการณ์ของตุลาการผูแ้ถลงคดีก็ได ้ในกรณีเช่นน้ีให้องค์

คณะบนัทึกเหตุจาํเป็นดงักล่าวไวด้ว้ย 

                                                           



125 

เป็นไปอย่างรอบคอบมากท่ีสุด และแมว้า่ปัจจุบนัขอ้ 72 วรรคหน่ึง แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 จะได้รับการแก้ไข

โดยระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

(ฉบบัท่ี 5) พ.ศ.2559 ซ่ึงกาํหนดว่าในกรณีท่ีองค์คณะเห็นว่ามีเหตุจาํเป็นท่ีจะตอ้งมีคาํสั่งเก่ียวกบั

การขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองนั้นเป็นการด่วนองคค์ณะจะมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอ

โดยไม่ตอ้งมีคาํแถลงการณ์ของตุลาการผูแ้ถลงคดีก็ได ้แต่ผูเ้ขียนเห็นวา่ การแกไ้ขระเบียบดงักล่าว

ก็ยงัไม่เพียงพอที่จะทาํให้การพิจารณามีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง

ในคดีปกครองเกี่ยวกบัการบริหารงานบุคคลมีความรวดเร็วเพียงพอและทนัต่อการเยียวยา

ความเดือดร้อนเสียหายของผูฟ้้องคดี เน่ืองจากการมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัฯ ในคดีปกครองเก่ียวกบั

การบริหารงานบุคคลจะตอ้งไดร้ับการพิจารณาโดยด่วนและไม่สมควรตอ้งรับคาํแถลงการณ์

ของตุลาการผูแ้ถลงคดี ทั้งน้ี เพื ่อให้การดาํเนินการมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่ง

ทางปกครองในคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลเป็นไปอย่างรวดเร็วและทนัต่อการเยียวยา

ความเดือดร้อนเสียหายใหก้บัผูฟ้้องคดีไดอ้ยา่งแทจ้ริง 

 

3.  ตัวอย่างกรณศีาลปกครองได้พจิารณามคีาํส่ังทุเลาการบังคบัตามคาํส่ังทางปกครอง215 

 

คดีน้ีผูฟ้้องคดีทั้งสองฟ้องวา่ ผูฟ้้องคดีทั้งสองดาํรงตาํแหน่งรองอธิการบดีมหาวทิยาลยั

ราชภฏักาฬสินธ์ุ ตั้งแต่วนัท่ี 26 สิงหาคม 2554 ไดรั้บความเดือดร้อนเสียหายจากการท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 

(สภามหาวิทยาลยัราชภฏักาฬสินธ์ุ )มีคาํสั่งสภามหาวทิยาลยัราชภฏักาฬสินธ์ุ ท่ี 019/2555 เร่ือง ถอดถอน

รองอธิการบดี ลงวนัที่ 14 กนัยายน 2555 โดยถอดถอนผูฟ้้องคดีทั้งสองออกจากตาํแหน่ง 

ตั้งแต่วนัที่ 14 กนัยายน 2555 และในวนัเดียวกนัได้มีคาํสั่งสภามหาวิทยาลยัราชภฏักาฬสินธ์ุ 

ที่ 020/2555 เร่ือง แต่งตั้งรองอธิการบดีโดยแต่งตั้งนายพงษ์ศกัด์ิ ทิสานนท์ ให้ดาํรงตาํแหน่ง

รองอธิการบดีมหาวิทยาลัยราชภฏักาฬสินธ์ุ ตามมติในการประชุมคร้ังท่ี 10/2555 เม่ือวนัท่ี 14 

กนัยายน 2555 โดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ขอใหศ้าลมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่ง ดงัน้ี 

3.1  เพิกถอนคาํสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ตามคาํสั่งสภามหาวิทยาลยัราชภฏักาฬสินธ์ุ ท่ี 019/2555 

เร่ือง ถอดถอนรองอธิการบดี ลงวนัท่ี 14 กนัยายน 2555 และคาํสั่งสภามหาวทิยาลยัราชภฏักาฬสินธ์ุ 

ท่ี 020/2555 เร่ือง แต่งตั้งรองอธิการบดี ลงวนัท่ี 14 กนัยายน 2555  

215 คาํสั่งศาลปกครองขอนแก่นคดีหมายเลขดาํท่ี  202/2555 และศาลปกครองสูงสุดมีคาํสั่งท่ี 609/56 

ยืนตามคาํสัง่ของศาลปกครองขอนแก่น 
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3.2  ใหศ้าลมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งดงักล่าวไวจ้นกวา่ศาลจะมีคาํสั่งหรือคาํพิพากษา

เป็นอยา่งอ่ืน โดยขอใหพ้ิจารณาเป็นกรณีฉุกเฉิน 

ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ยื่นคาํช้ีแจง ลงวนัท่ี 22 พฤศจิกายน 2555 ตามคาํสั่งศาล สรุปวา่ คาํสั่ง

แต่งตั้งและถอดถอนรองอธิการบดี เป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมายแลว้ ทั้งน้ี ตามนัยตามมาตรา 18 (9) 

แห่งพระราชบญัญติัมหาวิทยาลยัราชภฏั พ.ศ. 2547 หากศาลมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่ง

ท่ีพิพาท อาจเกิดความไม่สงบข้ึนภายในมหาวิทยาลยัและอาจเป็นการยากแก่การเยียวยาแก้ไข

ในภายหลงัได ้และหากผูฟ้้องคดีทั้งสองชนะคดีศาลก็สามารถมีคาํสั่งใหผู้ฟ้้องคดีทั้งสองกลบัเขา้รับ

ตาํแหน่งดงักล่าวตามวาระท่ีเหลืออยูไ่ด ้

ศาลไดต้รวจพิจารณาคาํฟ้อง ลงวนัท่ี 5 ตุลาคม 2555 คาํขอทุเลาการบงัคบัฯ พร้อมเอกสาร

หลกัฐานท่ีเก่ียวขอ้ง และไดรั้บฟังคาํแถลงการณ์ดว้ยวาจาของตุลาการผูแ้ถลงคดี รวมทั้งไดพ้ิจารณา

บทกฎหมายและระเบียบท่ีเก่ียวขอ้งประกอบดว้ยแลว้ 

คดีมีประเด็นท่ีตอ้งวินิจฉัยว่า มีเหตุสมควรท่ีศาลจะมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่ง

สภามหาวิทยาลยัราชภฏักาฬสินธ์ุ ท่ี 019/2555 เร่ือง ถอดถอนรองอธิการบดี ลงวนัท่ี 14 กนัยายน 2555 

หรือไม่ 

ศาลไดพ้ิเคราะห์แลว้เห็นวา่ คาํสั่งให้ผูฟ้้องคดีทั้งสองพน้จากตาํแหน่งเป็นการใชอ้าํนาจ

ตามมาตรา 18(9) แห่งพระราชบญัญตัิ มหาวิทยาลยัราชภฏักาฬสินธุ์ พ.ศ. 2547 ที่มีผลกระทบ

ต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของผูฟ้้องคดีทั้งสอง คาํสั่งดงักล่าวจึงเป็นคาํสั่งทางปกครอง

ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 จึงตอ้ง

ให้โอกาสผูฟ้้องคดีทั้งสองไดท้ราบขอ้เท็จจริงในเร่ืองดงักล่าวอยา่งเพียงพอและมีโอกาสไดโ้ตแ้ยง้

และแสดงพยานหลกัฐานของตนเพื่อช้ีแจงหรือหักลา้งขอ้กล่าวหาก่อนลงมติถอดถอนผูฟ้้องคดี

ทั้งสองออกจากตาํแหน่งรองอธิการบดี ตามมาตรา 30 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญตัิเดียวกนั 

เวน้แต่กรณีจะเขา้ขอ้ยกเวน้ตามมาตรา 30 วรรคสอง และวรรคสาม แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว 

เม่ือไม่ปรากฏขอ้เท็จจริงวา่ ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไดด้าํเนินการตามมาตรา 30 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติั

ดงักล่าว อีกทั้งไม่ปรากฏขอ้เทจ็จริงวา่การใหผู้ฟ้้องคดีทั้งสองพน้จากตาํแหน่งมีความจาํเป็นเร่งด่วน 

หรือการใหโ้อกาส ผูฟ้้องคดีทั้งสองไดโ้ตแ้ยง้และแสดงพยานหลกัฐานของตนเพื่อช้ีแจงหรือหกัลา้ง

ขอ้กล่าวหาดงักล่าวจะก่อให้เกิดผลเสียหายอย่างร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะอย่างไร ในชั้นน้ี

คาํสั่งดงักล่าวจึงน่าจะมีปัญหาเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมาย ศาลจึงมีคาํสั่งเม่ือวนัท่ี 13 กุมภาพนัธ์ 2556 

ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งสภามหาวิทยาลยัราชภฏักาฬสินธ์ุ ท่ี 019/2555 เร่ือง ถอดถอนรองอธิการบดี 

ลงวนัท่ี 14 กนัยายน 2555 ไวเ้ป็นการชัว่คราวจนกวา่ศาลจะมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งเป็นอยา่งอ่ืน 
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จากตวัอยา่งคดีน้ี ผูเ้ขียนเห็นวา่ นบัตั้งแต่ผูฟ้้องคดีไดย้ืน่คาํฟ้อง ลงวนัท่ี 5 ตุลาคม 2555 

ต่อศาลปกครอง พร้อมทั้งมีคาํขอให้ศาลมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งพิพาทไวเ้ป็นการชัว่คราว

จนกว่าศาลจะมีคาํสั่งหรือคาํพิพากษาเป็นอย่างอ่ืน ศาลได้ดาํเนินกระบวนพิจารณาเพื่อมีคาํสั่ง

เก่ียวกบัวิธีการชัว่คราวก่อนการพิพากษา โดยให้คู่กรณีทั้งสองฝ่ายทาํคาํช้ีแจงยื่นต่อศาล โดยผูฟ้้องคดี

ทั้งสองได้ยื่นคาํช้ีแจง ลงวนัท่ี 12 พฤศจิกายน 2555 ส่วนผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ได้ยื่นคาํช้ีแจง ลงวนัท่ี 22 

พฤศจิกายน 2555 หลงัจากนั้น ศาลไดต้รวจพิจารณาคาํฟ้อง ลงวนัท่ี 5 ตุลาคม 2555 คาํขอของผูฟ้้องคดี

ทั้งสอง พร้อมเอกสารหลกัฐานท่ีเก่ียวขอ้ง และไดรั้บฟังคาํแถลงการณ์ดว้ยวาจาของตุลาการผูแ้ถลงคดี 

รวมทั้งไดพ้ิจารณาบทกฎหมายและระเบียบท่ีเก่ียวขอ้งประกอบดว้ยแลว้มีคาํสั่งเม่ือวนัท่ี 13 กุมภาพนัธ์ 

พุทธศกัราช 2556 ให้ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองท่ีพิพาทไวเ้ป็นการชัว่คราวจนกวา่ศาล

จะมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งเป็นอยา่งอ่ืน  

ผูเ้ขียนเห็นวา่ คดีน้ีกวา่ท่ีศาลจะมีคาํสั่งใหทุ้เลาการบงัคบัตามคาํสั่งท่ีพิพาท ศาลใชเ้วลา

ในการพิจารณาเป็นเวลากวา่ 4 เดือน ซ่ึงถือวา่มีความล่าชา้มากโดยสาเหตุของความล่าชา้ส่วนหน่ึง

เกิดจากขั้นตอนในการพิจารณา การมีคาํสั่งให้คู่กรณีทั้งสองฝ่ายช้ีแจงขอ้เท็จจริงซ่ึงระเบียบ

ของที่ประชุมใหญ่ฯ ไม่ไดก้าํหนดระยะเวลาในการทาํคาํช้ีแจงท่ีชดัเจนว่าตอ้งกระทาํภายในก่ีวนั 

นอกจากน้ี มาตรา 66 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองฯ ก็ไม่ได้กาํหนดกรอบระยะเวลา

ท่ีชดัเจนในการพิจารณามีคาํสั่งเก่ียวกบัวธีิการชัว่คราวก่อนการพิพากษาวา่จะตอ้งดาํเนินการใหแ้ลว้เสร็จ

ภายในก่ีวนั รวมทั้งก่อนท่ีศาลจะมีคาํสั่งดงักล่าวโดยทัว่ไปจะตอ้งรับฟังคาํแถลงการณ์ของตุลาการ 

ผูแ้ถลงก่อน ทาํให้การพิจารณามีคาํสั่งดงักล่าวเป็นไปดว้ยความล่าชา้ ส่งผลให้ผูฟ้้องคดีไดรั้บความ

เดือดร้อนเสียหายต่อสถานภาพหรือสิทธิท่ีพึงมีพึงไดต้ามกฎหมาย ซ่ึงเป็นปัญหาเก่ียวกบัหลกัเกณฑ์

ท่ีถูกกาํหนดไวใ้นพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบ

ของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

ซ่ึงผูเ้ขียนจะไดมี้ขอ้เสนอแนะในบทท่ี 6 ต่อไป 
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บทที ่ 6 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 

 

1.  บทสรุป 

 

โดยท่ีคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลจาํเป็นตอ้งได้รับการพิจารณาให้แล้วเสร็จ

โดยเร็ว เพื่อให้ทนัต่อการแกไ้ขเยียวยาความเดือดร้อนหรือเสียหายของคู่กรณี ซ่ึงเป็นขา้ราชการ

หรือบุคลากรภาครัฐ และจากการศึกษาท่ีผา่นมาผูเ้ขียนมีความเห็นวา่ กระบวนการพิจารณาของศาล

ปกครองในการพิจารณาเพื่อมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองไวเ้ป็นการชัว่คราว

ก่อนศาลจะมีคาํพิพากษามีหลกัเกณฑ์หรือขั้นตอนบางประการท่ีผูเ้ขียนเห็นว่ายงัมีความไม่เหมาะสม

ทาํให้การพิจารณามีคาํสั่งเป็นไปดว้ยความล่าช้า ซ่ึงโดยทัว่ไปแลว้การพิจารณามีคาํสั่งทุเลาการบงัคบั

ตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองในคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล ควรจะตอ้งกระทาํ

โดยเร่งด่วนเพื่อให้ทนัต่อการเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายของผูฟ้้องคดีหรือคู่กรณีฝ่ายท่ีมีคาํขอ 

โดยพระราชบญัญตัิจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 และระเบียบ

ของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 

ได้กาํหนดเก่ียวกบัการทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองไวโ้ดยเป็นกรณีท่ีมีการฟ้อง

ขอให้ศาลเพิกถอนกฎหรือคาํสั่งทางปกครองใด และผูฟ้้องคดีมีความประสงคท่ี์จะให้กฎหรือคาํสั่ง

ทางปกครองดงักล่าวชะลอหรือระงบัการบงัคบัใชไ้วเ้ป็นการชัว่คราว ผูฟ้้องคดีจะตอ้งมีคาํขอทุเลา

การบังคับตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองนั้ น โดยยื่นคาํขอต่อศาลในเวลาใดๆ ก่อนที่ศาล

จะมีคาํพิพากษาหรือมีคาํสั่งช้ีขาด ซ่ึงการที่ศาลจะมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่ง

ทางปกครองเช่นใด ศาลจะตอ้งพิจารณาตามหลกัเกณฑ์ท่ีกฎหมายบญัญติัไวใ้นขอ้ 69 ถึงขอ้ 74 

ของระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2543 รวมทั้งหลกัเกณฑ์ที่กฎหมายบญัญติัไวใ้นมาตรา 66 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงหลกัเกณฑ์ในการพิจารณาเพื่อมีคาํสั่งทุเลา

การบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองไวเ้ป็นการชัว่คราวก่อนศาลจะมีคาํพิพากษาในคดีปกครอง

เก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลในปัจจุบนั ผูเ้ขียนเห็นวา่ในบางขอ้ยงัมีความไม่เหมาะสมและสมควร

ไดรั้บการแกไ้ข กล่าวคือ ในการพิจารณาเพื่อมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง

ในคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลในปัจจุบนั เป็นไปตามระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการ
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ในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ซ่ึงเป็นหลกัเกณฑ์ทัว่ไปในการพิจารณา

เก่ียวกบัคาํขอวิธีการชัว่คราวในคดีปกครองทุกประเภท ซ่ึงปัจจุบนัประกอบดว้ย คดีปกครองทัว่ไป 

คดีปกครองเก่ียวกบัส่ิงแวดล้อม และคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล อย่างไรก็ตาม ผูเ้ขียน

เห็นว่าหลกัเกณฑ์ตามกฎหมายทั้งสองฉบบัดงักล่าวยงัมีความไม่เหมาะสม เน่ืองจากยงัไม่มีการ

กาํหนดระยะเวลาในการพิจารณาท่ีชดัเจนในการพิจารณา รวมทั้งขั้นตอนการพิจารณาบางขั้นตอน

ผูเ้ขียนเห็นวา่ไม่มีความจาํเป็น เน่ืองจากทาํให้การพิจารณามีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่ง

ทางปกครองในคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลมีความล่าช้า จึงสมควรท่ีจะมีการแกไ้ข

เพิ่มเติมหลกัเกณฑด์งักล่าวเพื่อใหก้ารพิจารณามีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง

ไวเ้ป็นการชั่วคราวก่อนศาลจะมีคาํพิพากษาในคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลเป็นไป

อย่างรวดเร็วและทนัต่อการเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายท่ีเกิดข้ึนกบัผูฟ้้องคดี และเม่ือเปรียบเทียบ

กับศาลปกครองฝร่ังเศสในส่วนของการพิจารณาคาํร้องกฎหมายได้กาํหนดให้ศาลต้องดาํเนิน

กระบวนพิจารณาเก่ียวกับคําขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองโดยไม่ชักช้า 

โดยเฉพาะมีการกาํหนดระเวลาที่เคร่งครัดให้คู่กรณีทาํคาํช้ีแจงเพื่อประกอบการพิจารณาคาํขอ 

ซ่ึงคู่กรณีจะต้องดาํเนินการภายในระยะเวลาที่สั้ นมากและในทางปฏิบ ัติม ักจะกาํหนดให้

ต้องดาํเนินการให้แลว้เสร็จภายใน 15 วนั และจะตอ้งถือระยะเวลาดงักล่าวอย่างเคร่งครัดรวมทั้ง

คู่กรณียงัสามารถโตแ้ยง้คดัคา้นดว้ยวาจาในกระบวนการไต่สวนได ้นอกจากน้ี ในการจดัทาํคาํสั่ง

ทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองศาลปกครองฝร่ังเศสในบางกรณียงัให้ตุลาการ

นายเดียวเป็นผูจ้ดัทาํคาํสั่งได ้โดยมิไดจ้ดัทาํเป็นองคค์ณะเหมือนของศาลปกครองไทยแต่อยา่งใด 

โดยขอ้ 71216 ของระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าดว้ย

วิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ.2559 กาํหนดให้ เม่ือศาลไดรั้บคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎ

หรือคาํสั่งทางปกครองของผูฟ้้องคดีแลว้ ให้ศาลปกครองตอ้งส่งสําเนาคาํขอดงักล่าวให้คู่กรณี

อีกฝ่ายทาํคาํช้ีแจงคดัคา้นคาํขอและแสดงพยานหลกัฐานโดยเร็ว และหากเห็นสมควรศาลจะนัด

ไต่สวนหรือแสวงหาขอ้เท็จจริงโดยวิธีอ่ืนเพื่อมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอดงักล่าวดว้ยก็ได ้แต่ไม่วา่กรณี

จะเป็นประการใด ให้ศาลมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอดังกล่าวโดยไม่ชักช้า ซ่ึงจากการศึกษาท่ีผ่านมา

ผูเ้ขียนเห็นว่า การท่ีศาลจะมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองในคดีปกครอง

216 ขอ้ 71 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

(ฉบบัท่ี 5) พ.ศ.2559 กาํหนดวา่ เม่ือไดรั้บคาํขอตามขอ้ 69 วรรคสอง และเป็นกรณีท่ีศาลมิไดมี้คาํสั่งตามขอ้ 70 

ให้ศาลส่งสําเนาคาํขอให้คู่กรณีอีกฝ่ายทําคําช้ีแจงคัดค้านคาํขอและแสดงพยานหลักฐานโดยเร็ว และหาก

เห็นสมควรศาลจะนดัไต่สวนหรือแสวงหาขอ้เท็จจริงโดยวธีิอ่ืนเพ่ือมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอดงักล่าวดว้ยก็ได ้แต่ไม่

วา่กรณีจะเป็นประการใด ใหศ้าลมีคาํสัง่เก่ียวกบัคาํขอดงักล่าวโดยไม่ชกัชา้ 
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เก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล ศาลจะมีการแสวงหาขอ้เท็จจริงจากคู่กรณีอย่างครบถ้วนเพียงพอ

ก่อนพิจารณาออกคาํสั่ง โดยการมีคาํสั่งให้คู่กรณีช้ีแจงขอ้เท็จจริงตามท่ีศาลกาํหนดก่อนพิจารณา

ว่าจะมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองให้ผูฟ้้องคดีหรือคู่กรณีที่มีคาํขอ

ก่อนหรือไม่ ทั้งน้ี เพื่อให้คู่กรณีไดรั้บความยุติธรรมมากที่สุด สาํหรับกาํหนดระยะเวลาให้คู่กรณี

ทาํคาํช้ีแจงนั้น พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบ

ของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดฉบบัดงักล่าว มิได้กาํหนดเก่ียวกบัระยะเวลา

ในการให้คู่กรณีทาํคาํช้ีแจงว่าเป็นเวลาเท่าใด รวมทั้งไม่ไดก้าํหนดระยะเวลาในการนัดไต่สวน

คู่กรณีวา่จะตอ้งดาํเนินการภายในก่ีวนั จึงทาํใหก้ารพิจารณามีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่ง

ทางปกครองให้ผูฟ้้องคดีหรือคู่กรณีที่มีคาํขอเป็นไปดว้ยความล่าช้า เน่ืองจากไม่มีการกาํหนด

กรอบระยะเวลาในการดาํเนินการในแต่ละขั้นตอนท่ีชดัเจน  

นอกจากน้ี ขอ้ 72217 ของระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 

ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบบัที่ 5) พ.ศ.2559 กาํหนดให้ การมีคาํสั่งเกี่ยวกบัคาํขอทุเลา

การบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล ตอ้งกระทาํ

ดว้ยองค์คณะ หลงัจากตุลาการผูแ้ถลงคดีไดเ้สนอคาํแถลงการณ์แลว้ ทั้งน้ี เพื่อให้การมีคาํสั่งทุเลา

การบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองคดีปกครองเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลเป็นไป

ด้วยความรอบคอบ ซ่ึงการมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง

คดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลนั้น หากตุลาการเจา้ของสํานวนไดพ้ิจารณาคาํขอแลว้เห็นวา่ 

กฎหรือคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้นน่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย หรือการให้กฎ

หรือคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวมีผลบงัคบัต่อไปจะทาํให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงที่ยาก

แก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลัง และการทุเลาการบังคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองนั้ นไม่เป็น

อุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะ ตุลาการเจา้ของสํานวนจะตอ้งดาํเนิน

กระบวนพิจารณาคดีตามขอ้ 71 ของระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 

ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ.2559 หลงัจากนั้นตุลาการเจา้ของสาํนวนจะไดจ้ดัทาํ

คาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองเสนอต่อองคค์ณะเพื่อพิจารณา จากนั้นตุลาการ

217 ขอ้ 72 วรรคหน่ึง แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณา

คดีปกครอง (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ.2559 กาํหนดว่า การมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งคาํสั่ง

ทางปกครอง ใหก้ระทาํโดยองคค์ณะหลงัจากตุลาการผูแ้ถลงคดีไดเ้สนอคาํแถลงการณ์แลว้ แต่ในกรณีท่ีองคค์ณะ

เห็นวา่มีเหตุจาํเป็นท่ีจะตอ้งมีคาํสั่งเก่ียวกบัการขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองนั้นเป็นการด่วน

องคค์ณะจะมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอ โดยไม่ตอ้งมีคาํแถลงการณ์ของตุลาการผูแ้ถลงคดีก็ได ้ในกรณีเช่นน้ีให้องค์

คณะบนัทึกเหตุจาํเป็นดงักล่าวไวด้ว้ย 
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เจ้าของสํานวนจะต้องส่งสํานวนคดีพร้อมคาํขอทุเลาการบังคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง 

พร้อมความเห็นไปยงัตุลาการผูแ้ถลงคดีซ่ึงเป็นตุลาการท่ีไม่ใช่ตุลาการในองค์คณะเพื่อพิจารณา

จดัทําคําแถลงการณ์ตามความเห็นของตนอย่างเป็นอิสระเพื่อเสนอองค์คณะพิจารณา โดยมี

วตัถุประสงค์เพื่อให้การจดัทาํคาํสั่งเป็นไปอยา่งรอบคอบมากท่ีสุด และแมว้า่ปัจจุบนั ขอ้ 72 วรรคหน่ึง 

แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

จะไดรั้บการแกไ้ขโดยระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณา

คดีปกครอง (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ.2559 ซ่ึงกาํหนดให้ในกรณีท่ีองค์คณะเห็นว่ามีเหตุจาํเป็นท่ีจะตอ้งมี

คาํสั่งเก่ียวกบัการขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองนั้นเป็นการด่วนองค์คณะจะมี

คาํสั่งเกี่ยวกบัคาํขอโดยไม่ตอ้งมีคาํแถลงการณ์ของตุลาการผูแ้ถลงคดีก็ได้ แต่ผูเ้ขียนเห็นว่า 

การแกไ้ขระเบียบดงักล่าวก็ยงัไม่เพียงพอท่ีจะทาํใหก้ารพิจารณาเก่ียวกบัคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎ

หรือคาํสั่งทางปกครองในคดีปกครองเกี่ยวกบัการบริหารงานบุคคลมีความรวดเร็วเพียงพอ

และทนัต่อการเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายของผูฟ้้องคดี เน่ืองจากในทางปฏิบติัแล้วยงัคงใช้

หลกัเกณฑท์ัว่ไปในการพิจารณาท่ียงัตอ้งส่งสํานวนคดีพร้อมคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่ง

ทางปกครอง และความเห็นของตุลาการเจา้ของสํานวนนั้นไปให้ตุลาการผูแ้ถลงทาํความเห็นก่อนเสมอ 

ทาํให้การมีคาํสั่งให้ทุเลาการบังคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองในคดีปกครองเก่ียวกับการ

บริหารงานบุคคล มีความล่าช้าเช่นเดิมซ่ึงส่งผลกระทบต่อสถานะภาพของสิทธิหรือหน้าท่ี

ของผูฟ้้องคดีจึงสมควรท่ีจะมีการแก้ไขเพิ่มเติมหลกัเกณฑ์ดงักล่าวในส่วนของกรอบระยะเวลา

ดาํเนินการให้มีความชดัเจนมากยิ่งข้ึน ทั้งน้ี เพื่อให้การพิจารณามีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎ

หรือคาํสั่งทางปกครองในคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล มีกรอบระยะเวลาในการพิจารณา

ท่ีชดัเจน ซ่ึงจะทาํให้การพิจารณามีความรวดเร็วทนัต่อการเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายของผูฟ้้องคดี 

และเมื่อพิจารณาถึงการดาํเนินกระบวนพิจารณาของศาลปกครองฝร่ังเศสแลว้เห็นว่า กฎหมาย

ไดใ้ห้อาํนาจตุลาการนายเดียวเป็นผูมี้อาํนาจออกคาํสั่งเก่ียวกบัการทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่ง

ทางปกครองไดร้วมทั้งมีการกาํหนดระยะเวลาให้คู่กรณีทาํคาํช้ีแจงเก่ียวกบัคาํขอทุเลาการบงัคบัฯ 

วา่ตอ้งดาํเนินการภายในระยะเวลาท่ีสั้ นมาก ซ่ึงส่วนใหญ่จะตอ้งดาํเนินการให้แลว้เสร็จภายใน 15 วนั 

และถือกาํหนดเวลาดงักล่าวอย่างเคร่งครัด ทาํให้การพิจารณามีคาํสั่งเก่ียวกบัการทุเลาการบงัคบั

ตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองของศาลปกครองฝร่ังเศสมีกรอบระยะเวลาในการพิจารณาท่ีชดัเจน

และมีความรวดเร็ว ดังนั้ น หากศาลปกครองไทยมีกระบวนการพิจารณาเหมือนศาลปกครอง

ฝร่ังเศสก็จะทาํให้การมีคาํสั่งเก่ียวกบัวิธีการชัว่คราวก่อนการพิพากษาในคดีปกครองเก่ียวกบัการ

บริหารงานบุคคลเป็นไปดว้ยความรวดเร็วมากยิง่ข้ึน 
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2.  ข้อเสนอแนะ 

 

คดีปกครองเก่ียวกับการบริหารงานบุคคล เป็นคดีพิพาทท่ีเก่ียวกับกระบวนการบริหารงาน

บุคคล ไดแ้ก่ คดีที่มีขอ้พิพาทเก่ียวกบัการประกาศสอบแข่งขนัหรือสอบคดัเลือก การประกาศผล

การสอบแข่งขนัหรือสอบคดัเลือก คาํสั่งบรรจุหรือไม่บรรจุเขา้รับราชการ คาํสั่งแต่งตั้งหรือไม่แต่งตั้ง

ให้ดาํรงตาํแหน่งท่ีสูงข้ึน คาํสั่งยา้ยหรือไม่ยา้ยขา้ราชการ คาํสั่งเล่ือนหรือไม่เล่ือนขั้นเงินเดือน คาํสั่ง

ตดัเงินเดือนและลดขั้นเงินเดือน คาํสั่งให้ออกจากราชการ คาํสั่งไล่ออกจากราชการ คาํสั่งอ่ืนๆ 

เก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล218 จึงมีความจาํเป็นตอ้งไดรั้บการพิจารณาให้แลว้เสร็จโดยเร็ว เพื่อให้

ทนัต่อการแกไ้ขเยียวยาความเดือดร้อนหรือเสียหายของคู่กรณีซ่ึงเป็นขา้ราชการหรือบุคลากรภาครัฐ 

โดยในการฟ้องคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลนอกจากการฟ้องคดีเพื่อขอให้ศาลแกไ้ขเยียวยา

ความเดือดร้อนเสียหายแลว้ ผูฟ้้องคดีมีสิทธิท่ีจะขอให้ศาลมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่ง

ทางปกครองไวเ้ป็นการชัว่คราวในระหว่างการพิจารณาคดีของศาล โดยผูฟ้้องคดีอาจขอมาในคาํฟ้อง

หรือยื่นคาํขอในเวลาใดๆ ก่อนศาลจะพิพากษาหรือมีคาํสั่งช้ีขาดคดี และเม่ือศาลไดพ้ิจารณาคาํขอ

ของผูฟ้้องคดีแลว้เห็นสมควรมีคาํสั่งให้ทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองใด ยอ่มทาํให้

กฎหรือคาํสั่งทางปกครองหรือการปฏิบติัการทางปกครองของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ี

ของรัฐ ถูกระงบัหรือชะลอไวเ้ป็นการชัว่คราวจนกวา่ศาลจะมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งช้ีขาด อยา่งไรก็ตาม 

การท่ีศาลปกครองจะมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองใด จาํเป็นท่ีศาลปกครอง

จะตอ้งคาํนึงถึงความรับผิดชอบของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ และปัญหาอุปสรรคท่ีอาจ

เกิดข้ึนแก่การบริหารงานของรัฐประกอบดว้ย 

สาํหรับบทบญัญติักฎหมายของประเทศไทยในปัจจุบนัที่บญัญติัเก่ียวกบัการพิจารณา

มีคาํสั่งให้มีการทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองในคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงาน

บุคคล ไดแ้ก่ พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบ

ของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 โดยเม่ือพิจารณา

จากสภาพปัญหาท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ขา้งตน้ ผูเ้ขียนเห็นว่าเพื่อให้การมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎ

หรือคาํสั่งทางปกครองในคดีปกครองเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลเป็นไปอย่างรวดเร็ว

และมีประสิทธิภาพ จึงเห็นควรมีการแกไ้ขปรับปรุงพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2543 ดงัต่อไปน้ี 

218 อา้งแลว้, ในเชิงอรรถท่ี 1 
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2.1  แก้ไขมาตรา 66 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542  

มาตรา 66 วรรคหน่ึง บญัญติัวา่ ในกรณีท่ีศาลปกครองเห็นสมควรกาํหนดมาตรการ

หรือวธีิการใดๆ เพื่อบรรเทาทุกขใ์ห้แก่คู่กรณีท่ีเก่ียวขอ้งเป็นการชัว่คราวก่อนการพิพากษาคดี ไม่วา่

จะมีคาํร้องขอจากบุคคลดังกล่าวหรือไม่ ให้ศาลปกครองมีอาํนาจกาํหนดมาตรการหรือวิธีการ

ชัว่คราวและออกคาํสั่งไปยงัหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งให้ปฏิบติัได ้

ตามหลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีกาํหนดโดยระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  

วรรคสอง บญัญติัวา่ การกาํหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการตามวรรคหน่ึง ให้คาํนึงถึง

ความรับผิดชอบของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐและปัญหาอุปสรรคท่ีอาจเกิดข้ึน

แก่การบริหารงานของรัฐประกอบดว้ย 

ผูเ้ขียนขอเสนอใหม้ีการแกไ้ขเพิ่มเติมกฎหมาย โดยเพิ่มขอ้ความเป็น วรรคสาม 

ดงัน้ี “ในการพิจารณาคาํขอเก่ียวกบัการมีคาํสั่งให้ทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองใน

คดีปกครองเก่ียวกับการบริหารงานบุคคล ให้คาํนึงถึงความเดือดร้อนเสียหายและความจาํเป็น

เร่งด่วนของคู่กรณีเป็นสําคญั ทั้งน้ี ในการพิจารณามีคาํสั่งให้ทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทาง

ปกครองในคดีปกครองเกี่ยวกบัการบริหารงานบุคคล พึงกระทาํโดยตุลาการเจา้ของสํานวน

นายเดียวและตอ้งพิจารณาดาํเนินการใหแ้ลว้เสร็จภายใน 10 วนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บคาํขอ” 

นอกจากน้ี โดยท่ีคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลจาํเป็นตอ้งมีกระบวน

วิธีพิจารณาที่แตกต่างจากคดีปกครองโดยทัว่ไป เน่ืองจากการฟ้องคดีพิพาทเก่ียวกบัการขอให้

เพิกถอนกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง ไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองนั้น 

ดงันั้น นับแต่วนัที่กฎหรือคาํสั่งทางปกครองนั้นมีผลบงัคบั ผูอ้ยู ่ใตบ้งัคบัของกฎหรือคาํสั่ง

ทางปกครองยอ่มไดรั้บผลกระทบทนัที แมว้า่จะนาํคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองขอใหศ้าลเพิกถอนกฎ

หรือคาํสั่งทางปกครองนั้นแลว้ก็ตาม และถึงแมว้า่ศาลจะไดมี้คาํพิพากษาให้เพิกถอนกฎหรือคาํสั่ง

ทางปกครองนั้น ก็มิอาจทนัต่อการเยียวยาแกไ้ขความเดือดร้อนหรือความเสียหายแก่คู่กรณี เน่ืองจาก

คู่กรณีซ่ึงเป็นขา้ราชการหรือบุคลากรภาครัฐอาจจะเกษียณอายุราชการไปแลว้ ดงันั้น ดว้ยเหตุผล

ท่ีกล่าวมาขา้งตน้ ผูเ้ขียนเห็นว่าในการพิจารณาคาํขอให้ศาลปกครองมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎ

หรือคาํสั่งทางปกครองในคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล ควรมีหลกัเกณฑ์และขั้นตอน

ในการพิจารณาท่ีแยกต่างหากจากการพิจารณาคาํขอให้ศาลปกครองมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎ

หรือคาํสั่งทางปกครองในคดีปกครองโดยทัว่ไป จึงขอเสนอให้มีการแกไ้ขระเบียบของที่ประชุม

ใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ในหมวด 5 ว่าดว้ย

วธีิการชัว่คราวก่อนการพิพากษา ดงัน้ี 
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2.2  เพิ่มเติมส่วนที่ 3 ในหมวด 5 ของระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด

ว่าด้วยวธีิพจิารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ดังนี ้ 

“ส่วนท่ี 3 การทุเลาการบังคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองในคดีบริหารงาน

บุคคล 

ขอ้ 77/1 เมื่อไดร้ับคาํขอตามขอ้ 69 วรรคสอง และเป็นกรณีที่ศาลมิไดม้ีคาํสั่ง

ตามขอ้ 70 ใหศ้าลส่งสําเนาคาํขอให้คู่กรณีอีกฝ่ายทาํคาํช้ีแจงคดัคา้นคาํขอและแสดงพยานหลกัฐาน 

ทั้งน้ี ภายใน 3 วนั นับแต่วนัท่ีได้รับคาํสั่ง และหากเห็นสมควรศาลจะนัดไต่สวนหรือแสวงหา

ขอ้เทจ็จริงโดยวธีิอ่ืนเพื่อมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอดงักล่าวดว้ยก็ได ้ทั้งน้ี ภายใน 5 วนั นบัแต่ไดรั้บคาํร้องขอ 

และไม่วา่กรณีจะเป็นประการใด ใหศ้าลมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอดงักล่าวภายใน 10 วนั นบัแต่ไดรั้บ 

คาํร้องขอ  

ขอ้ 77/2 การมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง

ในคดีปกครองเก่ียวกบับริหารงานบุคคล ให้กระทาํโดยตุลาการเจา้ของสํานวนนายเดียว โดยไม่ตอ้งมี

คาํแถลงการณ์ของตุลาการผูแ้ถลงคดี เวน้แต่องคค์ณะจะเห็นสมควรใหมี้คาํแถลงการณ์ ซ่ึงคาํแถลงการณ์

นั้นจะกระทาํดว้ยวาจาก็ได ้ในกรณีดงักล่าวน้ีให้ตุลาการผูค้าํแถลงการณ์จดัทาํคาํแถลงการณ์ให้

แลว้เสร็จและจดัส่งใหอ้งคค์ณะภายใน 5 วนั นบัแต่วนัไดรั้บสาํนวนคดี  

ขอ้ 77/3 ในกรณีท่ีมีคาํขอตามขอ้ 69 วรรคสอง โดยผูข้อไดย้ื่นคาํร้องรวมมาดว้ยเพื่อให้

ศาลพิจารณาคาํขอและมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอโดยเร่งด่วน และศาลมิไดมี้คาํสั่งยกคาํร้องให้พิจารณาคาํขอ

และมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอโดยเร่งด่วน ให้ศาลพิจารณาคาํขอเป็นการด่วน ถา้เป็นท่ีพอใจจากคาํขอ

และพยานหลกัฐานประกอบคาํขอ หรือจากคาํแถลงของผูข้อหรือจากพยานหลกัฐานท่ีผูข้อนาํมาสืบ

หรือท่ีศาลแสวงหามาเอง วา่คาํขอนั้นเป็นคาํขอท่ีตอ้งมีคาํสั่งโดยเร่งด่วน และมีขอ้เท็จจริงเพียงพอท่ีศาล

จะมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอไดแ้ลว้ ให้ศาลมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองหรือยกคาํขอ 

ตามแต่จะเห็นสมควรโดยไม่ตอ้งมีคาํแถลงการณ์ของตุลาการผูแ้ถลงคดี ทั้งน้ี ภายใน 10 วนั นบัแต่ได้

รับคาํขอ และใหค้าํสั่งศาลท่ียกคาํขอตามขอ้ 69 วรรคสอง เป็นท่ีสุด  

ขอ้ 77/4 คาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองในคดีปกครองเก่ียวกบัการ

บริหารงานบุคคล ห้ามมิให้ผูมี้ส่วนไดเ้สียอุทธรณ์ในระหว่างการพิจารณาเวน้แต่ศาลจะไดมี้คาํพิพากษา

แลว้ผูมี้ส่วนได้เสียจึงมีสิทธิอุทธรณ์คาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองในคดีปกครอง

เก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลต่อศาลปกครองสูงสุดพร้อมกบัการอุทธรณ์คาํพิพากษา ทั้งน้ี ภายในกาํหนด

สามสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดมี้คาํพิพากษาหรือคาํสั่ง ถา้มิไดย้ื่นอุทธรณ์ตามกาํหนดเวลาดงักล่าว ให้ถือว่า

คาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามความในขอ้น้ีเป็นอนัถึงท่ีสุด” 
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กล่าวโดยสรุป ผูเ้ขียนเห็นว่า แมว้่าในการพิจารณามีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎ

หรือคาํสั่งทางปกครองในคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล หรือแมก้ระทัง่คดีปกครองอ่ืนๆ 

ตามกฎหมายกาํหนดให้เป็นหนา้ท่ีของศาลโดยในการทาํคาํสั่งดงักล่าวจะตอ้งกระทาํเป็นองคค์ณะ 

และศาลมีอิสระในการแสวงหาขอ้เท็จจริงไดต้ามท่ีเห็นสมควร เพื่อให้การมีคาํสั่งดงักล่าวเป็นไป

ดว้ยความรอบคอบ และเกิดความเป็นธรรมกบัคู่กรณีให้มากท่ีสุด แต่การท่ีกฎหมายไม่ไดก้าํหนด

กรอบระยะเวลาในการพิจารณามีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองในคดีปกครอง

เกี่ยวกบัการบริหารงานบุคคลไวเ้ป็นการเฉพาะ ก็อาจทาํให้ในบางคร้ังการพิจาณามีคาํสั่งทุเลา

การบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองในคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลเป็นไปดว้ย

ความล่าชา้  

ดงันั้น หากมีการแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าดว้ย

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ตามท่ีผูเ้ขียนไดน้าํเสนอแลว้ก็จะทาํให้การพิจารณามีคาํสั่งทุเลา

การบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองในคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล มีกรอบระยะเวลา

ในการพิจารณาท่ีชดัเจน และทาํให้การพิจารณาเป็นไปดว้ยความรวดเร็วมากยิ่งข้ึน ทั้งน้ี เพื่อให้คู่กรณี

ซ่ึงเป็นขา้ราชการหรือบุคลากรภาครัฐไดรั้บความยุติธรรมและคาํพิพากษาหรือคาํสั่งของศาลสามารถ

แกไ้ขเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายไดอ้ย่างแทจ้ริง ทนัการณ์และทัว่ถึง และยงัเป็นการคุม้ครอง

สิทธิของกลุ่มบุคคลดงักล่าวซ่ึงจะส่งผลดีต่อการบริหารราชการแผน่ดิน 
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