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บทคัดย่อ 
 
 การศึกษาคน้ควา้อิสระเรื�อง “การทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง” มีวตัถุประสงคเ์พื�อ 
(1) เพื�อศึกษาแนวคิด ทฤษฎี และหลกัการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองตามกฎหมายต่างประเทศ 
(2) เพื�อศึกษาหลกักฎหมายที�เกี�ยวข้องกบัการทุเลาการบังคับตามคาํสั�งทางปกครองตามกฎหมายไทย  
(3) เพื�อศึกษาวิเคราะห์ปัญหาเกี�ยวกับหลกัการทุเลาการบังคับตามคาํสั�งทางปกครองตามกฎหมายที�
เกี�ยวขอ้ง (4) เพื�อหาแนวทางในการปรับปรุงแกไ้ขหลกัการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง 
 การศึกษาค้นควา้อิสระนี@ เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ ด้วยวิธีการวิจัยทางเอกสาร โดยการ
รวบรวมขอ้มูลต่างๆ ซึ� งไดแ้ก่ งานวิจยั วิทยานิพนธ์ หนงัสือ ตาํรา บทความทางวิชาการ ตวับทกฎหมาย  
คาํพิพากษาของศาลและเอกสารในรูปแบบอื�น รวมทั@งแหล่งขอ้มลูจากอินเตอร์เน็ต 
 ผลการศึกษาพบวา่ ในระบบกฎหมายของไทยการอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครองไม่เป็นเหตุใหมี้
การทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง เวน้แต่จะมีการสั�งใหทุ้เลาการบงัคบัไวก่้อนโดยเจา้หนา้ที� หรือ
อาจจะเป็นกรณีที�มีกฎหมายเฉพาะในเรื�องนั@นบญัญติัให้การอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครองเป็นการทุเลาการ
บงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองโดยอตัโนมติั แต่การมีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองตาม
พระราชบญัญติัเหล่านั@น มีผลเพียงเพื�อรอผลการวินิจฉัยอุทธรณ์ของผูมี้อาํนาจวินิจฉยัอุทธรณ์เท่านั@น จึง
ควรแกไ้ขหลกัการโดยใหมี้ผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองไปจนกว่าจะพน้ระยะเวลา H 
เดือน เมื�อผูรั้บคาํสั�งไดรั้บแจง้ผลการวินิจฉยัอุทธรณ์ และใหก้ารฟ้องคดีตามพระราชบญัญติัดงักล่าวมีผล
เป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองและใหมี้ผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง
ไปจนกว่าคดีจะถึงที�สุด ซึ� งจะทาํใหสิ้ทธิของบุคคลไดรั้บการคุม้ครองต่อเนื�อง  ส่วนของพระราชบญัญติั
ฉบบัที�บญัญติัใหก้ารอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครอง ไม่มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองนั@น 
เมื�อไดเ้ขา้สู่การพิจารณาของศาล ก็ใหเ้ป็นอาํนาจของศาลในการพิจารณาว่าควรจะมีคาํสั�งทุเลาการบงัคบั
ตามคําสั�งทางปกครองให้หรือไม่ แต่ทั@ งนี@ ควรมีหลกัเกณฑ์ในการพิจารณาเพื�อให้เป็นไปในทิศทาง
เดียวกนัและมีมาตรฐานในการมีคาํสั�งเกี�ยวกบัการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง 
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Abstract 
 
 This study of “Respite in Respect to Administrative Orders” aims to  
(1) study the thought, theory, and rule of the Respite in Respect to Administrative 
Orders of International Laws; (2) to study the rule of the Respite in Respect to 
Administrative Orders of Thai Laws; (3) to analyze the problems related to the 
Respite in Respect to Administrative Orders; and (4) to find approaches to develop the 
Respite in Respect to Administrative Orders. 
 This interdependent study is the qualitative and documentary research by 
gathering the data from several sources including researches, thesis, books, journals, 
laws, judgments of the Court, the Internet, and other sources. 
 The study revealed that the appeal of Administrative orders of Thai laws 
was not the case against the Respite in Respect to Administrative Orders unless there 
was the previous order for the Respite of Execution by officers, or there was the 
specific law in that case legislating that the appeal of Administrative Orders was the 
Respite in Respect to Administrative Orders automatically. However, the result of the 
Respite in Respect to Administrative Orders according to the Act was decided by of 
the person in authority who could determine of the appeal only. For this reason, the 
result of the Respite in Respect to Administrative Orders should be extended up to a 
month. In other words, when the authorized person received the result of the 
determination of the appeal, the accusation according to the Act should be resulted in 
the Respite in Respect to Administrative Orders until the final case. Thus, the right of 
people will be protected continuously. Regarding to the Act legislating that the appeal 
of Administrative Orders would not be resulted in the Respite in Respect to 
Administrative Orders, it would be considered by the Court if there should be have 
the order to Respite in Respect to Administrative Orders or not. Nevertheless, the 
Respite in Respect to Administrative Orders should have the rules of consideration in 
the same direction and standard. 
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ผูช่้วยศาสตราจารยสิ์ริพนัธ์  พลรบ ที�คอยให้คาํปรึกษา แนะนํา ให้ความช่วยเหลือในการติดต่อ
ประสานงาน ตลอดจนให้ความรู้ในการจดัทาํรายงานการศึกษาค้นควา้อิสระ ซึ� งทาํให้ผูเ้ขียนมี
ความรู้ความเขา้ใจ จนกระทั�งผูเ้ขียนไดจ้ดัทาํรายงานการศึกษาคน้ควา้อิสระฉบบันี@สาํเร็จลุล่วงได ้
 ผูเ้ขียนขอขอบพระคุณพี�ๆ เพื�อนๆ นักศึกษาปริญญาโท สาขาวิชากฎหมายมหาชน  
ทุกคนที�คอยช่วยเหลือและให้กาํลงัใจซึ� งกนัและกนัตลอดมา ขอขอบพระคุณเพื�อนๆ พี�ๆ สาํนกังาน
ศาลปกครองขอนแก่น ที�ให้การสนบัสนุนช่วยเหลือในการคน้หาหนงัสือและคาํปรึกษาที�ดี ซึ� งเป็น
ประโยชน์อยา่งยิ�งแก่ผูเ้ขียน 
 สุดทา้ยนี@ ผูเ้ขียนขอกราบขอบพระคุณบิดาและมารดา ซึ� งคอยให้กาํลงัใจและให้การ
สนบัสนบัสนุนเรื�องการศึกษาตลอดจนจบหลกัสูตร 
 หากรายงานการศึกษาคน้ควา้อิสระฉบบันี@ จะมีส่วนดีอยู่บา้ง ผูเ้ขียนขอยกให้แก่บิดา 
มารดา และอาจารยผ์ูใ้ห้ความรู้แก่ผูเ้ขียน ตลอดจนกลัยาณมิตรที�ให้คาํแนะนาํช่วยเหลือจนรายงาน
การศึกษาคน้ควา้อิสระฉบบันี@ สําเร็จลงไดด้ว้ยดี สําหรับขอ้บกพร่องของรายงานการศึกษาคน้ควา้
อิสระฉบบันี@ผูเ้ขียนขอนอ้มรับไวแ้ต่เพียงผูเ้ดียว 
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บทที� 1 

บทนํา 
 
 

1. ความเป็นมาและความสําคญัของปัญหา 
 
 รัฐเสรีประชาธิปไตยหรืออีกนยัหนึ� งคือรัฐที�จดัองคก์ารทางการเมืองการปกครองของ
ตนโดยยดึมั�นในหลกันิติรัฐและหลกัประชาธิปไตยนั$น มีหลกักฎหมายปกครองที�สาํคญัอยูห่ลกัหนึ�ง
ซึ� งเรียกวา่ “หลกัการวา่ดว้ยการกระทาํทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย” หลกักฎหมายปกครอง
ดงักล่าวมีความหมายว่าองคก์รของรัฐฝ่ายปกครองจะกระทาํการใดๆ ที�อาจมีผลกระทบกระเทือน
ต่อสิทธิเสรีภาพซึ� งรัฐธรรมนูญของรัฐรับรองและให้ความคุ้มครองแก่ราษฎรแต่ละคนอย่าง 
เท่าเทียมกนัได้ต่อเมื�อมีกฎหมายให้อาํนาจและจะตอ้งกระทาํการดงักล่าวโดยไม่ขดัหรือแยง้ต่อ
กฎหมาย1 

 โดยองค์กรฝ่ายปกครองย่อมตอ้งอาศยัเครื�องมือหลายประการในการดาํเนินกิจกรรม
ทางปกครองเพื�อให้การปฏิบติัภารกิจของฝ่ายปกครองบรรลุผล เช่น การออกกฎ การออกคาํสั�งทาง
ปกครอง หรือการทาํสัญญาทางปกครองกบัเอกชน หากฝ่ายปกครองใชอ้าํนาจในการออกคาํสั�งทาง
ปกครอง ขั$นตอนการดาํเนินการภายหลงัการออกคาํสั�งทางปกครองเป็นขั$นตอนที�คาํสั�งทางปกครอง
มีผลออกสู่ภายนอกองค์กรฝ่ายปกครอง ซึ� งจะมีผลผูกพนัตามกฎหมายต่อผูรั้บคาํสั�งตั$งแต่ขณะที� 
ผูน้ั$นไดรั้บแจง้เป็นตน้ไป และจะมีผลอยู่ตราบเท่าที�ยงัไม่มีการเพิกถอนหรือสิ$นผลโดยเงื�อนเวลา
หรือเหตุอื�น2 และหากผูรั้บคาํสั�งทางปกครองเห็นวา่ คาํสั�งนั$นไม่ชอบดว้ยกฎหมายยอ่มมีสิทธิที�จะ
ขอให้องค์กรฝ่ายปกครองหรือเจา้หน้าที�ทบทวนคาํสั�งทางปกครองได้โดยการอุทธรณ์คาํสั�งทาง
ปกครองต่อฝ่ายปกครองหรือเจา้หนา้ที�ผูท้าํคาํสั�งทางปกครอง โดยที�การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง
เป็นมาตรการเยยีวยาทางปกครองอยา่งหนึ�งที�มีขึ$นเพื�อคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และ
เพื�อให้ฝ่ายปกครองได้ทบทวนหรือแก้ไขคาํสั�งทางปกครองที�ผิดพลาดหรือบกพร่องของตนเอง 

                                                        
 1 วรพจน์ วศิรุตพิชญ ์ “การตรวจสอบการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครอง” ใน เอกสารประกอบการอบรม

หลกัสูตรพนักงานคดีปกครองระดบัต้น รุ่นที� 18 สาํนกังานศาลปกครอง 2555  หนา้ 2 
 2 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  มาตรา 42 
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รวมทั$งเป็นการลดจาํนวนคดีที�จะขึ$นสู่ศาล3 แต่อย่างไรก็ตาม ในระบบกฎหมายไทยการอุทธรณ์
คาํสั�งทางปกครองไม่เป็นเหตุให้มีการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง4 เวน้แต่จะมีการสั�งให้
ทุเลาการบงัคบัไวก่้อนโดยเจา้หน้าที�ผูท้าํคาํสั�งนั$นเอง ผูมี้อาํนาจพิจารณาคาํอุทธรณ์หรือผูมี้อาํนาจ
พิจารณาวินิจฉัยความถูกตอ้งของคาํสั�งทางปกครองดงักล่าว5 หรืออาจจะเป็นกรณีที�มีกฎหมาย
เฉพาะในเรื�องนั$นบญัญติัให้การอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครองเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทาง
ปกครองโดยอตัโนมติั เช่น พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 มาตรา 52 วรรคหก ที�บญัญติั
วา่ “ในระหวา่งอุทธรณ์ ห้ามมิให้ผูอุ้ทธรณ์หรือเจา้พนกังานทอ้งถิ�นกระทาํการใดแก่อาคารอนัเป็น
มูลกรณีแห่งการอุทธรณ์ เวน้แต่อาคารนั$นจะเป็นอนัตรายต่อบุคคลหรือทรัพยสิ์นหรือมีลกัษณะซึ� ง
ไม่อาจรอได้” หรือกรณีตามพระราชบญัญติัภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 2527 มาตรา 66 วรรคสาม ที�
บญัญติัว่า “ในกรณีที�อธิบดีไม่อนุญาตให้ต่ออายุใบอนุญาต ก่อนที�รัฐมนตรีจะมีคาํวินิจฉัยอุทธรณ์  
ให้ประกอบกิจการต่อไปไดจ้นกวา่จะมีคาํวนิิจฉยัอุทธรณ์ของรัฐมนตรี” เป็นตน้  ดงันั$น หากไม่เขา้
กรณีดงักล่าวขา้งตน้ เจา้หน้าที�ผูอ้อกคาํสั�งทางปกครองยงัคงบงัคบัการให้เป็นไปตามคาํสั�งทาง
ปกครองนั$นได ้แมว้่าจะมีการอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครองนั$น หากฝ่ายปกครองยงัยืนยนัตามคาํสั�ง
ทางปกครองของตนและไม่เพิกถอนคาํสั�งทางปกครองดงักล่าว  ในทา้ยที�สุดผูต้กอยูใ่นบงัคบัของ
คาํสั�งทางปกครองก็มีสิทธิที�จะนาํคดีเขา้สู่การวนิิจฉยัขององคก์รวนิิจฉยัชี$ขาด คือศาลปกครอง  
 ศาลปกครองเป็นองค์กรที�ท ําหน้าที�ตรวจสอบการใช้อาํนาจรัฐ มีอาํนาจพิจารณา
พิพากษาคดีขอ้พิพาทระหวา่งหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ที�ของรัฐดว้ยกนั หรือระหวา่งหน่วยงาน
ของรัฐหรือเจา้หน้าที�ของรัฐกบัเอกชน อนัเนื�องมาจากการกระทาํหรือการละเวน้การกระทาํที�เป็น
การปฏิบัติหน้าที�ของการใช้อาํนาจตามกฎหมายเพื�อปกป้องสิทธิของประชาชนและคุ้มครอง
ประโยชน์ของส่วนรวมเพื�อสร้างบรรทดัฐานที�ถูกตอ้งในการปฏิบติัราชการในระบบงานของรัฐ   
ผูที้�ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายจากคาํสั�งทางปกครอง อาจยื�นฟ้องต่อศาลโดยขอให้ศาล 
เพิกถอนคาํสั�งทางปกครองที�ไม่ชอบดว้ยกฎหมายได ้ แต่ทั$งนี$  ในระบบกฎหมายไทยการฟ้องคดีต่อ
ศาลปกครองขอให้เพิกถอนคาํสั�งทางปกครองไม่เป็นเหตุทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง6 
เช่นเดียวกบัการอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครอง ดงันั$น ในระหว่างการดาํเนินกระบวนพิจารณาคดีของ

                                                        
3 ฤทยั หงส์สิริ “การทบทวนคาํสั�งทางปกครอง” ใน เอกสารรวมบทความทางวิชาการกฎหมายว่าด้วยวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539   กรุงเทพมหานคร วญิHูชน  2541  หนา้ 109 
4 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  มาตรา 44 วรรคสาม 
5 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. JKLM  มาตรา 56 วรรคหนึ�ง 
6 ระเบียบของที�ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543  

ขอ้ 69 วรรคหนึ�ง 
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ศาล คาํสั�งทางปกครองยอ่มมีผลใชบ้งัคบัอยู ่ฝ่ายปกครองจึงสามารถใชม้าตรการบงัคบัทางปกครอง
เพื�อให้เป็นไปตามคาํสั�งทางปกครองนั$ น ทาํให้ผูฟ้้องคดียงัคงได้รับความเดือดร้อนเสียหายอยู่
ตลอดเวลา แมว้า่มีการยื�นฟ้องคดีต่อศาลปกครองแลว้ก็ตาม ซึ� งจะเห็นไดว้า่มีความแตกต่างจากหลกั
กฎหมายของประเทศเยอรมนัที�วางหลกัไวว้่าการอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครองหรือการฟ้องคดีมีผล
เป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองโดยอตัโนมติั ดงันั$น หากไม่มีมาตรการที�จะชะลอ
หรือระงบัการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองไวเ้ป็นการชั�วคราว ในระหวา่งการพิจารณาของศาลแลว้ 
ผูที้�ได้รับผลกระทบจากคาํสั�งทางปกครองย่อมได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายอยู่ตลอดเวลา
จนกวา่ศาลจะมีคาํพิพากษา แมท้า้ยที�สุดแลว้ผูฟ้้องคดีจะเป็นผูไ้ดรั้บประโยชน์จากคาํพิพากษาของ
ศาลก็ตาม ก็ไม่อาจเยียวยาหรือแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายดงักล่าวนั$นได ้เช่น คาํสั�งเพิกถอน
ใบอนุญาตให้ประกอบสถานพยาบาล (คลินิก) ผูฟ้้องคดีจึงนาํคดีมาฟ้องเพิกถอนคาํสั�งดงักล่าวและ
มีคาํร้องขอให้ศาลทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง ในกรณีเช่นนี$หากศาลไม่มีคาํสั�งทุเลาการ
บงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองตามคาํขอของผูฟ้้องคดีไวเ้ป็นการชั�วคราว ผูฟ้้องคดีก็ตอ้งหยุดการ
ประกอบสถานพยาบาล (คลินิก) แมต่้อมาศาลมีคาํพิพากษาเพิกถอนคาํสั�งดงักล่าว ก็อาจจะไม่เป็น
ประโยชน์ต่อผูฟ้้องคดี เพราะความน่าเชื�อถือในสถานพยาบาล (คลินิก) ของผูฟ้้องคดีอาจจะลด
น้อยลงไปแล้วในสายตาของผูใ้ช้บริการ อาจจะไม่มีผูม้าใช้บริการอีกก็เป็นไปได้ จนในที�สุดก็
อาจจะตอ้งเลิกประกอบสถานพยาบาล (คลินิก) ไปโดยปริยาย  คดีที�มีลกัษณะเช่นนี$คาํสั�งไม่กาํหนด
วธีิการคุม้ครองชั�วคราวก่อนการพิพากษายอ่มมีผลไม่ต่างจากคาํสั�งยกฟ้องในสายตาของผูฟ้้องคดี 
 ส่วนปัญหาที�สําคญัประการหนึ� ง คือ ถึงแมว้า่ตามกฎหมายบางฉบบัจะกาํหนดให้การ
อุทธรณ์คาํสั�งทางปกครองเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง แต่ก็จะเป็นการทุเลาการ
บงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองเฉพาะในชั$นของฝ่ายปกครองเท่านั$น เมื�อนาํคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง
กฎหมายไม่ไดก้าํหนดใหก้ารฟ้องคดีต่อศาลปกครองเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง
เฉกเช่นเดียวกบัในชั$นของฝ่ายปกครอง ซึ� งผูศึ้กษาเห็นว่า การที�กฎหมายกาํหนดให้การอุทธรณ์
คาํสั�งทางปกครองในเรื�องนั$นเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง น่าจะมีเจตนารมณ์ที�
ต้องการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลผูต้กอยู่ในบังคับของคาํสั�งทางปกครองให้ได้รับการ
คุม้ครองอย่างทนัท่วงที เนื�องจากคาํสั�งทางปกครองนั$นอาจจะมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของ
บุคคลอย่างร้ายแรง หากภายหลังผูมี้อาํนาจพิจารณาอุทธรณ์ได้พิจารณาแล้วเห็นว่าคาํสั�งทาง
ปกครองนั$นไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือมีเหตุให้ตอ้งมีการเปลี�ยนแปลงแก้ไข หากปล่อยให้มีผล
บงัคบัต่อไป ก็อาจจะยากแก่การเยียวยาแกไ้ขในภายหลงัได ้จึงจาํเป็นตอ้งมีการชะลอผลการบงัคบั
ไวช้ั�วคราวก่อน ดงันั$น เมื�อในชั$นฝ่ายปกครองการอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครองเป็นทุเลาการบงัคบั
ตามคาํสั�งทางปกครอง การนาํคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองในเรื�องนั$นก็ควรไดรั้บการทุเลาการบงัคบั
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ตามคําสั�งทางปกครองเช่นกันหรือไม่ เพื�อให้เป็นไปตามหลักการเดียวกัน ซึ� งผู ้ศึกษาจะได้
ทาํการศึกษาต่อไป  ส่วนอีกประเด็น คือ การที�จะให้คาํสั�งทางปกครองทุกคาํสั�งสามารถที�จะขอ
ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองไดน้ั$น ผูศึ้กษาเห็นวา่ คาํสั�งทางปกครองแต่ละคาํสั�งยอ่มมีผล
บงัคบัที�แตกต่างกนั หากคาํสั�งทางปกครองใดมีผลกระทบต่อสิทธิของบุคคลที�ยากแก่การเยียวยาก็
ควรใหมี้สิทธิที�จะไดรั้บการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง แต่หากคาํสั�งทางปกครองใดหาก
ให้มีการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองแลว้อาจจะส่งผลต่อการดาํเนินกิจกรรมทางปกครอง
ของฝ่ายปกครองก็ไม่ควรมีสิทธิที�จะได้รับการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง เช่น ตาม
กฎหมายปกครองเยอรมนัจะกาํหนดให้การยื�นคาํคดัคา้นหรือการอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครองภายใน
ฝ่ายปกครองและการยื�นคาํฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนคาํสั�งทางปกครอง มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบั
ตามคาํสั�งทางปกครอง แต่ก็มีขอ้ยกเวน้ในกรณีของคาํสั�งให้ชดใชเ้งิน ค่าธรรมเนียมหรือภาษีอากร
ต่างๆ หรือกรณีจะตอ้งออกคาํสั�งบงัคบัโดยเร่งด่วน เพื�อประโยชน์สาธารณะหรือเพื�อประโยชน์ที�มี
ความสําคญัยิ�งกว่า เป็นตน้ ผูศึ้กษาจึงมีความเห็นว่าหากกฎหมายปกครองของไทยเรามีการจาํกดั
หา้มมิใหทุ้เลาการบงัคบัคาํสั�งทางปกครองในบางคาํสั�งแลว้ จะมีความเหมาะสมกบัสภาพสังคมของ
ประเทศไทยหรือไม่ ซึ� งจะไดท้าํการศึกษาต่อไป 
 การศึกษาในครั$ งนี$ผูศึ้กษาประสงคที์�จะศึกษาการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง
จากระบบกฎหมายของประเทศไทยในปัจจุบนัจากประเด็นปัญหาดงักล่าวขา้งตน้วา่มีปัญหาที�ควร
ไดรั้บการแกไ้ขอยา่งไร หรือไม่ โดยเปรียบเทียบกบัระบบกฎหมายปกครองในต่างประเทศ เพื�อเป็น
แนวทางในการพฒันาระบบกฎหมายของประเทศไทยต่อไป 
 

2. วตัถุประสงค์ของการศึกษาวจิัย 
 
 2.1 เพื�อศึกษาแนวคิด ทฤษฎี และหลักการทุเลาการบังคับตามคาํสั�งทางปกครอง 
ตามกฎหมายต่างประเทศ 
 2.2 เพื�อศึกษาหลกักฎหมายที�เกี�ยวขอ้งกบัการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง 
ตามกฎหมายไทย 
 2.3 เพื�อศึกษาวิเคราะห์ปัญหาเกี�ยวกบัหลกัการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง 
ตามกฎหมายที�เกี�ยวขอ้ง 
 2.4 เพื�อหาแนวทางในการปรับปรุงแก้ไขหลักการทุเลาการบังคับตามคําสั�งทาง
ปกครอง 
 



5 

3. ขอบเขตของการศึกษาวจิัย 
 
 ขอบเขตการศึกษา ศึกษาแนวคิด ทฤษฎี และหลกักฎหมายที�เกี�ยวขอ้งกบัการทุเลาการ
บงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง หลกัการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง ตามพระราชบญัญติั
จดัตั$งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของที�ประชุมใหญ่ตุลาการ
ในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 รวมทั$งหลกัการทุเลาการบงัคบัตาม
คาํสั�งทางปกครองตามกฎหมายของประเทศฝรั�งเศสและประเทศเยอรมนั 
 

4. ประโยชน์ที�คาดว่าจะได้รับ 
 
 4.1 ทาํให้ทราบถึงแนวคิด ทฤษฎี และหลกัการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง 
ตามกฎหมายต่างประเทศ 
 4.2 ทําให้ทราบถึงหลักกฎหมายที� เกี�ยวข้องกับการทุเลาการบังคับตามคําสั�งทาง
ปกครองตามกฎหมายไทย 
 4.3 ทาํให้ทราบและเขา้ใจสภาพปัญหาเกี�ยวกบัหลกัการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทาง
ปกครองตามกฎหมายที�เกี�ยวขอ้ง 
 4.4 ทาํให้สามารถเสนอแนะแนวทางในการปรับปรุงแก้ไขหลกัการทุเลาการบงัคบั
ตามคาํสั�งทางปกครอง 
 

5. ระเบียบวธีิวจิัย 
 
 การศึกษานี$ เป็นรูปแบบการวิจยัเชิงคุณภาพ ประเภทงานวิจยัเอกสาร(Documentary 
Research)โดยวิธีการรวบรวมเอกสารจากแหล่งขอ้มูลต่างๆ ซึ� งไดแ้ก่ งานวิจยั วิทยานิพนธ์ หนงัสือ 
ตาํรา บทความทางวิชาการ ตวับทกฎหมาย คาํพิพากษาของศาลและเอกสารในรูปแบบอื�น รวมทั$ง
แหล่งขอ้มูลจากอินเตอร์เน็ต โดยนาํขอ้มูลมาแยกแยะ แจกแจง จดัหมวดหมู่ และทาํการวิเคราะห์ 
สังเคราะห์ หาขอ้สรุปตามประเด็นปัญหาที�ตั$งไว ้
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แนวคดิ ทฤษฎ ีและหลกัการทุเลาการบังคบัตามคาํสั�งทางปกครอง 

ตามกฎหมายต่างประเทศ 
 
 
 ในการดาํเนินกระบวนพิจารณาในศาลปกครองเริ� มตั� งแต่ศาลมีคาํสั�งรับคาํฟ้องไว้
พิจารณา ขั�นตอนต่อไปคือการแสวงหาขอ้เท็จจริงของศาล ไปจนกว่าศาลจะมีคาํพิพากษาหรือ 
คาํวินิจฉัยชี� ขาดคดีนั�น ตอ้งยอมรับว่าใช้ระยะเวลานานพอสมควร และในกรณีที�ผูฟ้้องคดีมีคาํขอ
คุม้ครองชั�วคราวในระหว่างการพิจารณาคดีของศาล ซึ� งในกรณีนี� จะขอกล่าวถึงแต่เฉพาะการขอ
ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง ไม่วา่ผูฟ้้องคดีจะมีคาํขอยื�นมาพร้อมกบัคาํฟ้องหรือยื�นเขา้มา
หลงัจากฟ้องคดีแลว้ โดยระบบกฎหมายของไทยไม่ไดก้าํหนดให้การฟ้องคดีต่อศาลปกครองเป็น
การทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง แมต้ามกฎหมายเฉพาะในเรื� องนั�นจะกาํหนดให้การ
อุทธรณ์คาํสั�งทางปกครองเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองก็ตาม แต่ก็ไม่มีผลเป็นการ
ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองถึงชั�นการพิจารณาของศาล ดงันั�น การที�จะศึกษาถึงปัญหา
เกี�ยวกบัการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองในชั�นฝ่ายปกครองและในชั�นของศาลปกครอง 
จาํเป็นตอ้งเริ�มศึกษาตั�งแต่แนวคิด ทฤษฎี และหลกัการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองตาม
กฎหมายต่างประเทศ เพื�อจะไดน้าํมาเปรียบเทียบกบัหลกัการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง
ของไทย อนันาํไปสู่การพฒันากฎหมายของประเทศไทยต่อไป ดงัต่อไปนี�  
 

1. ความหมายและประเภทของคาํสั�งทางปกครอง 
 
 1.1 ความหมายของคําสั�งทางปกครอง 
  มาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดนิ้ยาม 
“คาํสั�งทางปกครอง” หมายความวา่ 
  (1) การใช้อาํนาจตามกฎหมายของเจา้หน้าที�ที�มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ขึ�น
ระหว่างบุคคลในอนัที�จะก่อ เปลี�ยนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของ
สิทธิหรือหน้าที�ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั�วคราว เช่น การสั�งการ การอนุญาต การ
อนุมติั การวนิิจฉยัอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ  
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  (2) การอื�นที�กาํหนดในกฎกระทรวง ทั�งนี�  ไดมี้กฎกระทรวง ฉบบัที� 12 (พ.ศ. 2543) 
กาํหนดใหก้ารดาํเนินการของเจา้หนา้ที�ดงัต่อไปนี� เป็นคาํสั�งทางปกครอง 
   - การสั�งรับหรือไม่รับคาํเสนอขาย รับจา้ง แลกเปลี�ยน ให้เช่า ซื�อ เช่า หรือให้
สิทธิ ประโยชน์ 
   - การอนุมติัสั�งซื�อ จา้ง แลกเปลี�ยน เช่า ขาย ใหเ้ช่า หรือใหสิ้ทธิประโยชน์ 
   - การสั�งยกเลิกกระบวนการพิจารณาคาํเสนอหรือการดาํเนินการอื�นใดใน
ลกัษณะเดียวกนั 
   - การสั�งใหเ้ป็นผูทิ้�งงาน 
   - การใหห้รือไม่ใหทุ้นการศึกษา 
  ซึ� งรายละเอียดทั�งหมดของคาํสั�งทางปกครองจะไดก้ล่าวในบทที� 3 ต่อไป 
 1.2 ประเภทของคําสั�งทางปกครอง 
  คาํสั�งทางปกครองมีอยู่ดว้ยกนัหลายประเภท ซึ� งในที�นี� จะแบ่งคาํสั�งทางปกครอง
ออกเป็น 3 กลุ่ม7 คือ 
  1.2.1 คําสั
งทางปกครองที
พจิารณาในแง่การกาํหนดสิทธิหน้าที
 
   หากพิจารณาในแง่การกาํหนดสิทธิหน้าที�แลว้ อาจแยกคาํสั�งทางปกครอง
ออกไดเ้ป็น 3 ประเภท คือ 
   1) คาํสั�งทางปกครองที�แปรบทกฎหมายเกี�ยวกบัสิทธิหนา้ที�ให้เป็นรูปธรรม 
กล่าวคือเป็นเรื�องที�ฝ่ายปกครองนาํเอาสิทธิหนา้ที�ที�ปรากฏในกฎหมายซึ� งมีลกัษณะทั�วไปและเป็น
นามธรรมมากาํหนดให้ชดัเจน เช่น คาํสั�งเรียกเก็บภาษีอากรซึ� งระบุจาํนวนเงินอยา่งชดัเจนว่าผูรั้บ
คาํสั�งมีหน้าที�ตอ้งชาํระภาษีอากรเป็นจาํนวนเท่าใด ตวัอย่างกฎหมาย เช่น พระราชบญัญติัภาษี
โรงเรือนและที�ดิน พ.ศ. 2475 พระราชบญัญติัภาษีบาํรุงทอ้งที� พ.ศ. 2508 และพระราชบญัญติัภาษี
ป้าย พ.ศ. 2510 เป็นตน้ 
   2) คาํสั�งทางปกครองที�ก่อตั�งสิทธิ กล่าวคือ เป็นคาํสั�งทางปกครองที�ฝ่าย
ปกครองก่อตั�งสิทธิในทางมหาชนให้แก่ผูรั้บคาํสั�ง เช่น การออกใบอนุญาตต่างๆ ซึ� งมีผลในทาง
กฎหมายโดยไม่มีความจาํเป็นที�จะตอ้งบงัคบัการให้เป็นไปตามคาํสั�งทางปกครองนั�นอีก ตวัอย่าง
กฎหมาย เช่น พระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 
หรือพระราชบญัญติัสุสานและฌาปนสถาน พ.ศ. 2528 เป็นตน้ 

                                                        
7 วรเจตน์ ภาคีรัตน์ “เอกสารประกอบการบรรยาย วชิา น.350 กฎหมายปกครอง 1 ชั�นปริญญาตรี 

กรุงเทพมหานคร คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ หนา้ 40 
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   3) คาํสั�งทางปกครองที�ยนืยนัสิทธิ กล่าวคือ เป็นคาํสั�งทางปกครองที�ยืนยนั
นิติสัมพนัธ์ในทางปกครองซึ� งเป็นที�โตแ้ยง้กนัวา่มีอยูห่รือไม่ หรือมีอยูใ่นลกัษณะให้ไดผ้ลเป็นยุติ 
เพื�อให้เกิดความชัดเจนแน่นอนเกี�ยวกบัสิทธิหรือสถานะของบุคคล เช่น คาํสั�งยืนยนัว่าบุคคลผู ้
ไดรั้บคาํสั�งเป็นบุคคลสัญชาติไทย หนงัสือรับรองวา่เป็นผูส้าํเร็จการศึกษา เป็นตน้  
  1.2.2 คําสั
งทางปกครองที
พจิารณาในแง่การให้ประโยชน์และการสร้างภาระ 
   หากพิจารณาจากผลของคาํสั�งทางปกครองที�เกิดขึ�นวา่คาํสั�งทางปกครองนั�น
เป็นคาํสั�งทางปกครองที�มีผลในทางเป็นคุณหรือเป็นโทษแก่ผูรั้บคาํสั�งแล้ว อาจแยกคาํสั�งทาง
ปกครองออกไดเ้ป็น 3 ประเภท คือ 
   1) คาํสั�งทางปกครองที�ให้ประโยชน์ กล่าวคือ เป็นคาํสั�งทางปกครองที�มี
ผลในทางที�เป็นคุณแก่ผูรั้บคาํสั�ง เช่น คาํสั�งเลื�อนขั�นเงินเดือนประจาํปี คาํสั�งให้ทุนการศึกษา คาํสั�ง
อนุญาตใหก่้อสร้างอาคาร เป็นตน้  
   2) คาํสั�งทางปกครองที�เพิ�มภาระ กล่าวคือ เป็นคาํสั�งทางปกครองที�ส่งผล
กระทบต่อสถานะในทางกฎหมายของบุคคลผูรั้บคาํสั�งในทางที�เป็นผลร้าย เช่น คาํสั�งลงโทษทาง
วนิยั คาํสั�งเรียกเก็บภาษีอากร คาํสั�งปฏิเสธต่างๆ เป็นตน้ 
   3) คาํสั�งทางปกครองที�เป็นผลสองทาง กล่าวคือ เป็นคาํสั�งทางปกครองที�
ส่งผลกระทบต่อบุคคลสองฝ่ายในลกัษณะที�เป็นคุณแก่อีกฝ่ายหนึ�งและเป็นผลร้ายหรือสร้างภาระ
ให้แก่อีกฝ่ายหนึ� ง เช่น คาํสั�งอนุญาตให้ก่อสร้างโรงงาน หรือคาํสั�งอนุญาตให้จดัตั�งสถานบริการ 
ยอ่มมีผลในทางที�เป็นคุณหรือเป็นประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั�ง แต่เป็นผลร้ายหรือเป็นการสร้างภาระแก่
เจา้ของอาคารหรือเจา้ของที�ดินที�อยูใ่กลเ้คียง เป็นตน้  

  1.2.3 คําสั
งทางปกครองที
พจิารณาในแง่กระบวนการ ขั)นตอน และรูปแบบ 
   โดยอาจแยกคาํสั�งทางปกครองออกไดเ้ป็น 3 ประเภท คือ 
   1) ค ําสั�งทางปกครองที�ต้องมีการร้องขอ โดยปกติแล้วในการปฏิบัติ
ราชการทางปกครองเจา้หนา้ที�ฝ่ายปกครองสามารถริเริ�มดาํเนินการต่างๆ ไดเ้อง โดยไม่จาํเป็นตอ้งมี
การร้องขอจากบุคคลอื�น เช่น กรณีที�ฝ่ายปกครองตรวจพบวา่สถานบริการแห่งใดประกอบกิจการ
ขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดี ฝ่ายปกครองซึ�งเป็นเจา้หนา้ที�ผูท้รงอาํนาจตามกฎหมาย
ในเรื�องนั�นมีอาํนาจออกคาํสั�งปิดสถานบริการได ้เป็นตน้  อยา่งไรก็ตาม มีคาํสั�งทางปกครองหลาย
กรณีที�ฝ่ายปกครองจะออกคาํสั�งทางปกครองไดต่้อเมื�อมีคาํร้องขอจากคู่กรณีที�เกี�ยวขอ้ง คาํสั�งทาง
ปกครองประเภทนี�มกัจะเป็นคาํสั�งทางปกครองที�เป็นประโยชน์แก่คู่กรณี เช่น ใบอนุญาตต่างๆ  
   2) คาํสั�งทางปกครองที�ต้องการความยินยอม โดยทั�วไปแล้วคาํสั�งทาง
ปกครองเป็นการใชอ้าํนาจตามกฎหมายฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครองมีอยูเ่หนือเอกชนผูรั้บคาํสั�ง ดงันั�น 
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ความยินยอมของบุคคลผูรั้บคาํสั�งย่อมไม่เป็นสาระสําคญัของคาํสั�งทางปกครอง แต่มีคาํสั�งทาง
ปกครองบางประเภทที�แมจ้ะมีลกัษณะเป็นการใช้อาํนาจเหนือกวา่ของฝ่ายปกครอง แต่หากบุคคล
ผูรั้บคาํสั�งไม่ยินยอมแลว้ คาํสั�งทางปกครองนั�นย่อมเป็นคาํสั�งทางปกครองที�ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
เช่น คาํสั�งบรรจุเขา้รับราชการโดยที�บุคคลซึ�งไดรั้บการบรรจุไม่ยนิยอม เป็นตน้ 
   3) ค ําสั�งทางปกครองที�ต้องทาํตามแบบ กล่าวคือ ในกรณีที�กฎหมาย
กาํหนดแบบของคาํสั�งทางปกครองไว ้เจา้หนา้ที�ฝ่ายปกครองจะตอ้งทาํตามแบบที�กฎหมายกาํหนด
ไว ้เช่น มาตรา 36 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กาํหนดว่า คาํสั�ง
ทางปกครองที�ทาํเป็นหนงัสืออย่างน้อยตอ้งระบุวนั เดือน และปีที�ทาํคาํสั�ง ชื�อและตาํแหน่งของ
เจา้หนา้ที�ผูท้าํคาํสั�ง พร้อมทั�งลงลายมือชื�อของเจา้หนา้ที�ผูท้าํคาํสั�งนั�น เป็นตน้  
  โดยสรุปแล้วคาํสั�งทางปกครองมีอยู่ด้วยกันหลายประเภท แต่สามารถแยกให้
เขา้ใจไดง่้ายโดยแยกออกเป็น 2 ประเภท คือ คาํสั�งทางปกครองที�มีผลบงัคบัหรือเป็นผลร้ายกบัผูรั้บ
คาํสั�ง และคาํสั�งทางปกครองที�ใหสิ้ทธิหรือเป็นคุณกบัผูรั้บคาํสั�ง ซึ� งคาํสั�งทางปกครองประเภทที�ให้
สิทธิหรือเป็นคุณนั�นอาจจะไม่มีประเด็นให้ตอ้งพิจารณา แต่หากเป็นคาํสั�งทางปกครองประเภทที�มี
ผลบงัคบัหรือเป็นผลร้ายต่อผูรั้บคาํสั�ง ผูรั้บคาํสั�งย่อมตอ้งไดรั้บการเยียวยาในระบบของกฎหมาย 
โดยสิทธิที�จะขอให้องคก์รฝ่ายปกครองหรือเจา้หนา้ที�ทบทวนคาํสั�งทางปกครองไดโ้ดยการอุทธรณ์
คาํสั�งทางปกครองต่อฝ่ายปกครองหรือเจา้หน้าที�ผูท้าํคาํสั�งทางปกครอง โดยที�การอุทธรณ์ภายใน
ฝ่ายปกครองเป็นมาตรการเยียวยาทางปกครองอยา่งหนึ�งที�มีขึ�นเพื�อคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน และเพื�อใหฝ่้ายปกครองไดท้บทวนหรือแกไ้ขคาํสั�งทางปกครองที�ผิดพลาดหรือบกพร่อง
ของตนเอง  
 

2. แนวคดิทั�วไปเกี�ยวกบัการอทุธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
 
 การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองอยูภ่ายใตห้ลกัการดาํเนินการเพื�อแกไ้ขความเดือดร้อน
หรือเสียหายให้ครบขั�นตอนที�กฎหมายกาํหนดไวก่้อนฟ้องคดีต่อศาล หลกัการนี� เป็นหลกักฎหมาย
ปกครองที�สร้างสภาพบงัคบัและกาํหนดความสัมพนัธ์ในการจดัระบบการควบคุมตรวจสอบคาํสั�ง
ทางปกครอง ในกระบวนการยุติธรรมในชั� นฝ่ายปกครองโดยคาํนึงถึงหลักความรับผิดชอบ
ตามลําดับสายงานบังคับบญัชา และหลักความเชี�ยวชาญเฉพาะด้านภายในฝ่ายปกครอง โดย
หลกัการนี� เรียกร้องให้คู่กรณีหรือผูเ้สียหายจะตอ้งอุทธรณ์โตแ้ยง้คาํสั�งทางปกครองให้ครบขั�นตอน
ภายในฝ่ายปกครองตามที�กฎหมายกาํหนดไวก่้อนที�จะยื�นฟ้องคดีต่อศาล และตดัอาํนาจของศาลใน
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การพิจารณาเรื�องที�ยงัไม่ไดด้าํเนินการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อน ทั�งนี�  ภายใตข้อ้ยกเวน้ที�มี
ลกัษณะยดืหยุน่ของการบงัคบัใชห้ลกัการนี� ในแต่ละประเทศ8 
 จากหลกัการดงักล่าวนาํมาสู่ระบบควบคุมตรวจสอบคาํสั�งทางปกครอง และการจดั
กระบวนการยติุธรรมทางปกครองซึ�งประกอบไปดว้ย 
 2.1 ระบบอุทธรณ์บังคับภายในฝ่ายปกครองเป็นระบบพิจารณาตรวจสอบคําสั�งทาง

ปกครองโดยองค์กรฝ่ายปกครอง โดยกาํหนดให้คู่กรณีหรือผูเ้สียหายจากคาํสั�งทางปกครองต้อง
อุทธรณ์คาํสั�งทางปกครองต่อเจา้หน้าที�ฝ่ายปกครองตามขั�นตอนและระยะเวลาที�กฎหมายในเรื�อง
นั�นกาํหนดไว ้หรือในกรณีที�กฎหมายเฉพาะไม่ไดก้าํหนดไวก้็ตอ้งดาํเนินการตามกฎหมายกลาง 
ก่อนที�จะนาํคดีไปสู่การวนิิจฉยัของศาล ภายใตร้ะบบอุทธรณ์บงัคบัภายในฝ่ายปกครองจาํเป็นตอ้งมี
การจดัองคก์รในการพิจารณาอุทธรณ์ซึ� งอาจอยูใ่นรูปขององคก์รเดี�ยว หรือองคก์รกลุ่ม ก็ได ้มีการ
จดักระบวนการวิธีพิจารณาอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครองซึ� งประกอบไปดว้ยหลกัความเป็นกลางของ
เจา้หนา้ที�ฝ่ายปกครอง หลกัการรับฟังผูมี้ส่วนไดเ้สีย หลกัการใหเ้หตุผล ซึ� งจะมีผลต่อการกลั�นกรอง
คดีและช่วยกาํหนดประเด็นขอ้พิพาทไดช้ดัเจนยิ�งขึ�นให้แก่การวินิจฉยัในชั�นของศาล รวมทั�งมีการ
กาํหนดขอบเขตการควบคุมตรวจสอบคาํสั�งทางปกครองทั�งในด้านระยะเวลาและด้านเนื�อหา 
เพื�อให้ได้คาํวินิจฉัยที�เป็นหลกัประกนัในการคุม้ครองสิทธิของบุคคลและเป็นมาตรฐานในทาง
ปฏิบติัของฝ่ายปกครองในการควบคุมการใชอ้าํนาจออกคาํสั�งทางปกครองให้เป็นไปโดยชอบดว้ย
กฎหมาย 
 2.2 การห้ามศาลรับพิจารณาเรื�องที�ยังมิได้มีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองตาม

ขั3นตอนที�กฎหมายกําหนดไว้ให้ครบถ้วน โดยถือว่าเป็นเงื�อนไขในการรับฟ้องคดีปกครองไว้
พิจารณา เพื�อใหเ้กิดความสอดคลอ้งกบัหลกัการแบ่งแยกอาํนาจและหลกัการเคารพความรับผิดชอบ
ตามระบบสายงานบงัคบับญัชาและความเชี�ยวชาญเฉพาะด้านในฝ่ายปกครอง ทั�งนี�  ในแต่ละ
ประเทศอาจจะมีความเคร่งครัดหรือยืดหยุ่นแตกต่างกนัออกไปขึ�นอยู่กบัความเหมาะสมในการ
พฒันาหลกักฎหมายในเรื�องนั�น 
  จากแนวคิดทั�วไปดงักล่าวมีหลกัการที�เกี�ยวขอ้งกบัการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
ดงันี� 9 

                                                        
8 ประเวศ อรรถศุภผล ปัญหาการอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครอง วทิยานิพนธ์-นิติศาสตร์มหาบณัฑิต 

มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 2547 หนา้ 31 
9 ธีระชยั จาตุรนตส์วสัดิP  หลกัการดาํเนินการเพื�อแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายใหค้รบขั�นตอนตามที�

กฎหมายกาํหนดไวก่้อนฟ้องคดีปกครองในประเทศไทย วทิยานิพนธ์-นิติศาสตร์มหาบณัฑิต 
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 2544 หนา้ 62-64 
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  2.2.1 หลักการแบ่งแยกอํานาจ หลกัการนี�สะทอ้นออกมาโดยการแบ่งแยกอาํนาจ
ในการตรวจสอบขอ้เท็จจริง การใช้ดุลพินิจโดยแท ้และความเชี�ยวชาญเฉพาะดา้น ให้เป็นอาํนาจ
ของฝ่ายปกครองโดยเฉพาะ ซึ� งศาลจะไม่กา้วล่วงเขา้มาใชอ้าํนาจในส่วนนี�แทนฝ่ายปกครอง 
  2.2.2 หลักความแน่นอนของคําสั
งทางปกครองและหลักความมั
นคงแห่งสิทธิของ
ประชาชน หลกัการนี�ตอ้งการความแน่นอนชดัเจนว่าฝ่ายปกครองไดมี้การตรวจสอบทบทวนและ
ยืนยนัการออกคาํสั�งทางปกครองเช่นนั�นจริง อนัเป็นการแสดงจุดยืนที�แน่นอนของฝ่ายปกครองใน
การออกคาํสั�งทางปกครองดังกล่าว ไม่ว่าจะเป็นการทบทวนโดยผูบ้ ังคบับญัชาระดับสูงหรือ
คณะกรรมการก็ตาม ซึ� งการทบทวนดงักล่าวยอ่มมีผลเป็นที�สุดในฝ่ายปกครองโดยอาจลบลา้งหรือ
ยนืยนัคาํสั�งทางปกครองเดิม และก่อใหเ้กิดความแน่นอนของคาํสั�งทางปกครองซึ�งจะมีผลผกูพนัใช้
บงัคบัแก่ผูรั้บคาํสั�ง และทาํให้ประชาชนไดท้ราบวา่สิทธิของตนตามที�กาํหนดไวใ้นกฎหมายต่างๆ 
ถูกกระทบหรือไม่ และสามารถใชสิ้ทธิในการโตแ้ยง้ไดโ้ดยไม่เกิดภาวะไม่มั�นคงแห่งสิทธิของตน 
  2.2.3 หลักการเคารพความรับผิดชอบตามระบบสายงานบังคับบัญชาและหลัก
ความเชี
ยวชาญเฉพาะด้านของฝ่ายปกครอง หลกัการนี� เรียกร้องให้ศาลซึ� งมิไดเ้ป็นผูรั้บผิดชอบใน
การบริหารหรือจดัทาํบริการสาธารณะจะตอ้งไม่รับคดีที�ยงัไม่ไดมี้การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง
ไวพ้ิจารณา เพื�อให้ฝ่ายปกครองซึ� งเป็นผูที้�ตอ้งรับผดิชอบในการบริหารหรือจดัทาํบริการสาธารณะ
และมีระบบความรับผิดชอบตามสายงานบงัคบับญัชาและระบบความเชี�ยวชาญเฉพาะดา้น ไดท้าํ
หนา้ที�ของตนอย่างเต็มที�ก่อนโดยไม่ถูกแทรกแซงจากศาล อนัอาจจะมีผลต่อประสิทธิภาพในการ
จดัทาํบริการสาธารณะของฝ่ายปกครอง 
 

3. แนวคดิทั�วไปเกี�ยวกบัการทุเลาการบังคบัตามคาํสั�งทางปกครอง 
 
 มาตรการหรือวิธีการชั�วคราวก่อนการพิพากษา หมายถึง มาตรการหรือวิธีการที�ศาล
กาํหนดขึ�นเพื�อรักษาสถานะของบุคคลหรือป้องกนัมิให้สิทธิหรือทรัพยสิ์นของคู่ความไดรั้บความ
เสียหายในระหวา่งการดาํเนินกระบวนพิจารณาคดีของศาล โดยศาลจะกาํหนดมาตรการดงักล่าวใน
รูปของคาํสั�งเรียกวา่ “คาํสั�งคุม้ครองชั�วคราว” โดยทั�วไปแลว้คาํสั�งคุม้ครองชั�วคราวนี�ศาลมกัจะสั�ง
ให้บุคคลกระทาํการ หรืองดเวน้กระทาํการ อย่างใดอย่างหนึ� งเป็นการเฉพาะเพื�อป้องกนัมิให้เกิด
ความไม่ยุติธรรมแก่อีกบุคคลหนึ� ง จึงถือไดว้่ามาตรการหรือวิธีการชั�วคราวก่อนการพิพากษาเป็น
มาตรการพิเศษที�ศาลนาํมาใชเ้พื�อเยยีวยาใหเ้กิดความเป็นธรรมแก่คู่ความมากที�สุด10 

                                                        
10 อภิรดี สุทธิสมณ์ มาตรการหรือวธีิการชั�วคราวก่อนการพิพากษาในคดีปกครอง วทิยานิพนธ์-

นิติศาสตร์มหาบณัฑิต มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 2548 หนา้ 4 
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 มาตรการหรือวิธีการคุม้ครองชั�วคราวในวิธีพิจารณาคดีของศาล ถือเป็นกระบวนการ
สําคญัเพื�อที�จะมุ่งคุม้ครองคู่ความในคดี หากกระบวนการพิจารณาคดีของศาลปราศจากวิธีการ
คุ้มครองชั�วคราวแล้ว ท้ายที�สุดศาลที�พิจารณาคดีนั�นก็มิอาจจะคุ้มครองหรือเยียวยาสิทธิให้แก่
คู่ความในคดีไดห้รืออาจกล่าวไดว้า่ ความยุติธรรมยอ่มหมายถึงความยุติธรรมที�ทนักบัเวลาดว้ย ถา้
ความยุติธรรมที�ไดรั้บมานั�นไม่ทนักบัเวลาแลว้ย่อมมิอาจเรียกไดว้า่เป็นความยุติธรรมอย่างแทจ้ริง 
ดว้ยเหตุผลดงักล่าวขา้งตน้เพื�อให้กระบวนการพิจารณาคดีของศาลมีหลกัประกนัแก่คู่ความในคดี 
วธีิพิจารณาคดีของศาลต่าง ๆ จึงจาํเป็นตอ้งนาํหลกัการคุม้ครองชั�วคราวมาใชใ้นการดาํเนินกระบวน
พิจารณาของศาล ซึ� งมาตรการในการคุม้ครองชั�วคราวในคดีแต่ละประเภทอาจจะมีลกัษณะหรือ
มาตรการที�แตกต่างกนัออกไป เช่น การคุม้ครองชั�วคราวในคดีแพ่ง การคุม้ครองชั�วคราวในคดี
ปกครอง เป็นตน้11  สาํหรับคดีปกครองก็มีลกัษณะที�แตกต่างไปจากคดีแพง่ ในคดีแพง่นั�นคู่ความใน
คดีต่างเป็นเอกชน ซึ� งมีสถานะทางกฎหมายเท่าเทียมกนั ทั�งสองฝ่ายไม่มีฝ่ายใดฝ่ายหนึ�งที�มีอาํนาจ
เหนืออีกฝ่ายหนึ� ง ในขณะที�คดีปกครองคู่ความในคดีมีสถานะในทางกฎหมายที�ไม่เท่าเทียมกนั 
คู่ความฝ่ายหนึ�งเป็นเอกชน ส่วนคู่ความอีกฝ่ายหนึ�งเป็นฝ่ายปกครองหรือหน่วยงานของรัฐ แต่ความ
แตกต่างที�สําคญัระหวา่งคดีแพ่งและคดีปกครอง คือในคดีแพ่งวตัถุแห่งคดีที�นาํมาสู่การมีขอ้พิพาท
และนาํมาสู่การพิจารณาของศาลนั�นลว้นแต่เกิดการกระทาํที�มีความเท่าเทียมกนัของคู่ความในคดีไม่
มีการใช้อาํนาจเหนือหรือที�เรียกว่าเป็นการใช้อาํนาจมหาชนต่อคู่ความอีกฝ่ายหนึ� ง ในขณะที�การ
กระทาํในคดีปกครอง วตัถุแห่งคดีเป็น “กฎ” หรือ “คาํสั�งทางปกครอง” หรือ “การกระทาํทาง
กายภาพ” ลว้นแต่เป็นการกระทาํที�ใช้อาํนาจเหนือฝ่ายเดียว อนัเป็นการกาํหนดสิทธิหน้าที�ให้แก่
เอกชน หรือเป็นการกระทาํที�ก่อใหเ้กิดภาระแก่เอกชน โดยเฉพาะกรณีศึกษานี�วตัถุแห่งคดีเป็นคาํสั�ง
ทางปกครองอนัส่งผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยตรง ซึ� งในกฎหมายไทยวธีิการ
คุม้ครองชั�วคราวในวิธีพิจารณาคดีของศาลปกครองกรณีคาํสั�งทางปกครองนี�  เรียกวา่ การทุเลาการ
บงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง กล่าวคือ วิธีการคุม้ครองชั�วคราวในวธีิพิจารณาคดีของศาลปกครองมี   
2 ประเภท คือ การทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั�งทางปกครอง และการบรรเทาทุกข์ชั�วคราว  
โดยจะเป็นกรณีทุเลาการบงัคบัไดจ้ะตอ้งเป็นกรณีของกฎหรือคาํสั�งทางปกครองเท่านั�น หากไม่เขา้
กรณีดงักล่าวแลว้ก็จะเป็นกรณีของการบรรเทาทุกขน์ั�นเอง ดว้ยเหตุผลดงักล่าวมาขา้งตน้ การฟ้อง
คดีปกครองของบางประเทศ เช่น ประเทศเยอรมนัถือว่า การฟ้องหรือการอุทธรณ์โตแ้ยง้ในชั�น 
ฝ่ายปกครองเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง ทั�งนี�  เพราะทาํให้ผลของคาํสั�งทาง

                                                        
11 บรรเจิด สิงคะเนติ หลกักฎหมายเกี�ยวกบัการควบคุมฝ่ายปกครอง พิมพค์รั� งที� 3 กรุงเทพมหานคร 

วญิQูชน 2551 หนา้ 294-295 
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ปกครองชะลอผลของการบงัคบัให้เป็นไปตามคาํสั�งทางปกครองเป็นการชั�วคราวจนกว่าศาลจะ
พิพากษาคดี ในประเทศเยอรมนันั�น ถือว่า มาตรการในการคุม้ครองชั�วคราวในคดีปกครองเป็น
หลกัการสาํคญัที�มีรากฐานมาจาก หลกัการคุม้ครองสิทธิของปัจเจกบุคคลโดยองคก์รตุลาการ12 ดงัที�
บญัญติัไวใ้นมาตรา 19 (4) ของรัฐธรรมนูญเยอรมนั ซึ� งบญัญติัวา่ “หากบุคคลใดถูกละเมิดสิทธิโดย
อาํนาจมหาชนบุคคลนั�นชอบที�จะใชสิ้ทธิในทางศาลได ้ในกรณีที�ไม่มีศาลที�มีเขตอาํนาจในเรื�องนั�น
ให้ฟ้องยงัศาลยุติธรรม” มาตรา 19 (4) นี�  ถือวา่เป็นหวัใจสําคญัสําหรับระบบการคุม้ครองสิทธิและ
เสรีภาพตามรัฐธรรมนูญของเยอรมนั เพราะบทบญัญติัดงักล่าวมีความมุ่งหมายเพื�อการคุม้ครอง
สิทธิของปัจเจกบุคคลที�ไดรั้บผลกระทบจากการใชอ้าํนาจมหาชนโดยการคุม้ครองดงักล่าวจะตอ้ง
เป็นการคุ้มครองสิทธิโดยปราศจากช่องว่าง เป็นการคุ้มครองสิทธิอย่างครอบคลุม กล่าวโดย
เฉพาะที�เกี�ยวกบัการออกคาํสั�งคุ ้มครองชั�วคราวในคดีปกครองนั�น ย่อมมีความเกี�ยวโยงมาจาก
หลักการคุ้มครองอย่างมีประสิทธิภาพ ตามที�บญัญติัไวใ้นมาตรา 19 (4) ซึ� งหมายความถึงการ
คุม้ครองสิทธิให้ทนักบัเวลาที�จะตอ้งคุม้ครองสิทธิของประชาชนดว้ย การที�จะทาํให้การคุม้ครอง
สิทธิเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ จึงจาํเป็นที�จะตอ้งมีหลกัประกนัในการให้ความคุม้ครองชั�วคราว 
เพราะมิเช่นนั�นแลว้การพิจารณาคดีปกครองก็มิอาจก่อให้เกิดผลในการคุม้ครองสิทธิของประชาชน
ได้แต่อย่างใด เพราะแมบุ้คคลนั�นจะชนะคดีทา้ยที�สุดก็ไม่อาจเยียวยาสิทธิของบุคคลนั�นได้ จาก
สภาพพื�นฐานดงักล่าวนี�  จึงจาํเป็นตอ้งมีหลกัประกนัในการคุม้ครองชั�วคราวในกฎหมายวธีิพิจารณา
คดีปกครองจึงจาํเป็นตอ้งบญัญติัเรื�องของการขอคุม้ครองชั�วคราวไว ้แต่อยา่งไรก็ตาม มาตรการใน
การคุม้ครองชั�วคราวระหวา่งคดีแพ่งกบัคดีปกครองมีมาตรการที�แตกต่างกนัออกไป กล่าวคือ13 ใน
คดีแพ่งมีการวางหลกัประกนัในการชาํระหนี�ของลูกหนี�  หรือการขอให้กกัขงัลูกหนี�หรือจาํเลยไวก้็
ได้ มาตรการเหล่านี� ไม่ใช่มาตรการที�จาํเป็นในคดีปกครอง ทั�งนี�  เพราะการเรียกร้องหนี� ในทาง
กฎหมายมหาชนนั�นโดยปกติแล้วเป็นการเรียกร้องเอากับรัฐหรือนิติบุคคลมหาชนต่าง ๆ การ
เรียกร้องเพื�อให้รัฐชาํระหนี� จึงไม่สามารถขอให้ออกคาํสั�งคุม้ครองชั�วคราวโดยการกกัขงัลูกหนี� ได ้
การขอให้ออกคาํสั�งคุม้ครองชั�วคราว อาจขอให้ออกคาํสั�งคุม้ครองชั�วคราวไดเ้พื�อทาํให้เกิดความ
มั�นคงต่อสิทธิของบุคคลนั�น ในกรณีนี� เป็นการใชสิ้ทธิเรียกร้องของบุคคล เพื�อทาํใหเ้กิดความมั�นใจ
ในสิทธิของตน เพราะหากกรณีมีความเปลี�ยนแปลงสภาพที�เป็นอยูจ่ะทาํให้สิทธิของผูฟ้้องคดีหมด
สิ�นไป หรือทาํใหก้ารใชสิ้ทธิของผูฟ้้องคดีเป็นไปดว้ยความยากลาํบาก เช่น ผูฟ้้องคดีขอใหคุ้ม้ครอง

                                                        
12 สาํนกังานศาลรัฐธรรมนูญ  รายงานการวิจัย เรื�อง การคุ้มครองชั�วคราวและการบังคับให้เป็นไปตามคาํ

วินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ กรุงเทพมหานคร พี. เพรส  2548  หนา้ 15 
 13 สุภาภรณ์  ลีประเสริฐพนัธ์ การทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง วทิยานิพนธ์ – นิติศาสตร 
มหาบณัฑิต มหาวทิยาลยัรามคาํแหง 2554 หนา้ 10 – 11 
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ชั�วคราวในคดีที�ผูฟ้้องคดีขอใหแ้ต่งตั�งผูฟ้้องคดีใหด้าํรงตาํแหน่งใดตาํแหน่งหนึ�ง ในกรณีนี�ผูฟ้้องคดี
อาจขอมาตรการคุม้ครองชั�วคราว เพื�อมิให้มีการแต่งตั�งบุคคลอื�นให้ดาํรงตาํแหน่งดงักล่าว เพราะ
หากมีการแต่งตั�งบุคคลอื�นให้ดาํรงตาํแหน่งดงักล่าว การฟ้องคดีของผูฟ้้องคดียอ่มไม่มีความหมาย
แต่อยา่งใด14 
 ในคดีปกครองส่วนใหญ่แลว้ฝ่ายปกครองเป็นผูถู้กฟ้องคดีอนัเนื�องมาจากการกระทาํ 
ทางปกครองของฝ่ายปกครอง เพื�อให้การดาํเนินภารกิจของฝ่ายปกครองสามารถดาํเนินไปไดอ้ยา่ง
ต่อเนื�องจึงมีขอ้จาํกดัในเรื�องของการออกคาํสั�งคุม้ครองชั�วคราวเช่นกนั ดงัเช่นตามที�บญัญติัไวใ้น
มาตรา 80 ของประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง ของเยอรมัน ซึ� งห้ามมิให้ออกคาํสั�ง
คุม้ครองชั�วคราวในกรณีดงัต่อไปนี� 15 
 1. กรณีของคาํสั�งใหช้าํระเงิน ค่าธรรมเนียมหรือภาษีอากรต่าง ๆ ความมุ่งหมายในเรื�อง
นี� เพื�อป้องกนัมิให้การวางแผนงบประมาณของฝ่ายปกครองมีผลกระทบจากการทุเลาการบงัคบัอนั
เกิดจากการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก็ดี หรือการฟ้องคดีและมีการขอให้ออกคาํสั�งคุม้ครอง
ชั�วคราวเพื�อทุเลาการบงัคบัใหช้าํระเงินดงักล่าว 
 2. กรณีที�เป็นคาํสั�งหรือมาตรการของเจา้หน้าที�ตาํรวจที�ไม่อาจทุเลาการบงัคับตาม
คาํสั�งนั�น ๆ ได ้คาํสั�งหรือมาตรการของเจา้หน้าที�ตาํรวจในกรณีนี�  หมายถึง คาํสั�งหรือมาตรการที�
เกี�ยวกบัการทาํหนา้ที�ในการคุม้ครองความปลอดภยั หรือการปราบปรามอาชญากรรม ซึ� งไม่รวมถึง
คาํสั�งหรือมาตรการของเจา้หน้าที�ตาํรวจในทางปกครอง เช่น คาํสั�งในการตรวจสถานบริการ การ
ตรวจคนเขา้เมืองหรือตาํรวจทางหลวง เป็นตน้ 
 3. กรณีที�จะต้องออกคาํสั�งบังคับให้เป็นไปตามคาํสั�งโดยเร่งด่วน เพื�อประโยชน์
สาธารณะหรือเพื�อประโยชน์อื�น ๆ ที�มีความสําคญัในกรณีนี�  เจา้หน้าที�ผูอ้อกคาํสั�งทางปกครอง
จะตอ้งให้เหตุผลไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษรถึงความจาํเป็นที�จะตอ้งบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองเป็น
กรณีเร่งด่วน แต่อยา่งไรก็ตาม ในกรณีที�เป็นมาตรการฉุกเฉินเพื�อประโยชน์สาธารณะหรือเป็นกรณี
ที�เป็นภยนัตรายที�กาํลงัจะเกิดขึ�น อนัจะก่อใหเ้กิดความเสียหายต่ออนามยั ทรัพยสิ์นหรือต่อชีวิตของ
บุคคล กรณีเหล่านี�ไม่จาํเป็นตอ้งใหเ้หตุผลเป็นกรณีพิเศษแต่อยา่งใด 
 ส่วนการฟ้องคดีปกครองของประเทศฝรั�งเศสก็มีวิธีการคุ้มครองชั�วคราวในวิธี
พิจารณาคดีของศาลปกครองเช่นกนั ซึ� งประเทศไทยไดรั้บอิทธิพลเกี�ยวกบัหลกัการการพิจารณาคดี
ปกครองจากฝรั�งเศส อนัรวมถึงวธีิการคุม้ครองชั�วคราวในวธีิพิจารณาคดีของศาลปกครองดว้ย แต่มี

                                                        
 14 สาํนกังานศาลรัฐธรรมนูญ  เรื�องเดิม  หนา้ 17 
 15 สาํนกังานศาลรัฐธรรมนูญ  เรื�องเดียวกนั  หนา้ 18 



15 

แนวคิดพื�นฐานของหลกัการดงักล่าวแตกต่างจากประเทศเยอรมนั โดยประเทศฝรั�งเศสถือว่า การ
ฟ้องหรือการอุทธรณ์โตแ้ยง้ในชั�นฝ่ายปกครองไม่เป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง 
ทั�งนี� มีผลทาํให้การฟ้องหรือการอุทธรณ์โตแ้ยง้ในชั�นฝ่ายปกครองไม่มีผลทาํให้คาํสั�งทางปกครอง
ดังกล่าวชะลอผลของการบงัคบัให้เป็นไปตามคาํสั�งทางปกครองเป็นการชั�วคราวแต่อย่างใด 
กล่าวคือ คาํสั�งทางปกครองยงัมีผลบงัคบัอยูต่ลอดไปจนกวา่จะมีการยกเลิกหรือเพิกถอน จึงเห็นได้
ว่า ประเทศฝรั�งเศสให้ความสําคญักบัเรื�องหลกัประโยชน์สาธารณะมากกว่ามุ่งคุม้ครองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชน แมป้ระเทศฝรั�งเศสจะยึดหลกัการดงักล่าว แต่ก็มีขอ้ยกเวน้ โดยมีขอ้ยกเวน้
ดว้ยการให้ศาลมีอาํนาจสั�งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองได ้อีกทั�งมีขอ้ยกเวน้ตามกฎหมาย
ดว้ย กล่าวคือ กฎหมายบญัญติัไวโ้ดยเฉพาะวา่ การฟ้องคดีบางอยา่งมีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตาม
คาํสั�งทางปกครอง อาทิเช่น การฟ้องคดีโตแ้ยง้การดาํเนินการทาํประชาพิจารณ์เกี�ยวกบั โครงการ
รวมคอมมูน หรือการฟ้องคดีโต้แยง้คาํสั�งของรัฐมนตรีกิจการสังคมที�ถอนคืนการให้คาํรับรอง
บริษทัประกนัสังคม หรือการฟ้องคดีโตแ้ยง้คาํสั�งเพิกถอนใบอนุญาต ที�ให้ไวแ้ก่บริษทัประกนัภยั
เพราะการเพิกถอนดงักล่าวมีผลทาํใหเ้ป็นการเลิกบริษทัได ้เป็นตน้ 
 

4. หลกัการทุเลาการบังคบัตามคาํสั�งทางปกครองตามกฎหมายไทย 
 
 หลกัการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองตามกฎหมายไทยนั�น สามารถแบ่งออก
ได้เป็น 2 ช่วง คือ 1) ช่วงก่อนมีพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และ  
2) ช่วงหลงัจากมีพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดงันี�  
 4.1 ช่วงก่อนมีพระราชบัญญตัิวธีิปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
  ก่อนที�ประเทศไทยจะตราพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 ขึ�นมาใชบ้งัคบันั�น หลกัการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองยอ่มเป็นไปตามกฎหมายแต่
ละฉบบัในเรื�องนั�น โดยกฎหมายบางฉบบัจะบญัญติัใหก้ารอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครอง มีผลเป็นการ
ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง บางฉบบัจะบญัญติัใหก้ารอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครอง ไม่มีผล
เป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง  ตวัอยา่งเช่น 
  4.1.1 กรณทีี
ไม่เป็นการทุเลาการบังคับตามคําสั
งทางปกครอง 
   1) พระราชบญัญติัยา พ.ศ. 2510 มาตรา 99 
    “ผูรั้บอนุญาตซึ� งถูกสั�งพกัใชใ้บอนุญาตหรือเพิกถอนใบอนุญาต มีสิทธิ
อุทธรณ์ต่อรัฐมนตรีภายในสามสิบวนันบัแต่วนัที�ทราบคาํสั�ง รัฐมนตรีมีอาํนาจสั�งให้ยกอุทธรณ์
หรือใหแ้กไ้ขคาํสั�งของผูอ้นุญาตในทางที�เป็นคุณแก่ผูอุ้ทธรณ์ได”้ 
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    คาํวนิิจฉยัของรัฐมนตรีใหเ้ป็นที�สุด  
    การอุทธรณ์ตามวรรคหนึ�งย่อมไม่เป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งพกั
ใชใ้บอนุญาตหรือคาํสั�งเพิกถอนใบอนุญาต” 
   2) พระราชบญัญติันํ�าบาดาล พ.ศ. 2520 มาตรา 30 
    “ผูรั้บใบอนุญาตมีสิทธิอุทธรณ์คาํสั�งของพนกังานเจา้หน้าที�ซึ� งสั�งตาม
มาตรา 28 หรือมาตรา 29 ต่อรัฐมนตรี โดยยื�นอุทธรณ์ต่อพนกังานนํ�าบาดาลประจาํทอ้งที�ภายในเจ็ด
วนันับแต่วนัที�ทราบคาํสั�ง รัฐมนตรีมีอาํนาจสั�งให้ยกอุทธรณ์ หรือแก้ไขคาํสั�งของพนักงาน
เจา้หนา้ที�ได ้ 
    คาํวนิิจฉยัของรัฐมนตรีใหเ้ป็นที�สุด  
    การอุทธรณ์ตามวรรคหนึ� งไม่เป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งของ
พนกังานเจา้หนา้ที�ซึ� งสั�งตามมาตรา 28 หรือมาตรา 29 เวน้แต่เป็นการอุทธรณ์คาํสั�งที�เกี�ยวกบัการใช้
นํ�าบาดาล” 
   3) พระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 มาตรา 66 
    “ในกรณีที�เจา้พนกังานทอ้งถิ�นมีคาํสั�งตามมาตรา 21 มาตรา 22 มาตรา 
27 วรรคหนึ� ง มาตรา 28 วรรคหนึ� ง หรือวรรคสาม มาตรา 45 มาตรา 48 วรรคห้า มาตรา 52 หรือ
มาตรา 65 วรรคสอง หรือมีคาํสั�งในเรื�องการไม่ออกใบอนุญาตหรือไม่อนุญาตให้ต่ออายใุบอนุญาต
หรือเพิกถอนใบอนุญาตตามบทแห่งพระราชบญัญติันี�  หรือในกรณีที�เจา้พนักงานสาธารณสุขมี
คาํสั�งตามมาตรา 46 วรรคสอง ถ้าผูที้�ได้รับคาํสั�งไม่พอใจคาํสั�งดงักล่าว ผูน้ั�นมีสิทธิอุทธรณ์ต่อ
รัฐมนตรีภายในสามสิบวนันบัแต่วนัทราบคาํสั�ง 
    การอุทธรณ์ตามวรรคหนึ�งไม่เป็นเหตุทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�ง เวน้แต่
รัฐมนตรีจะเห็นสมควรใหมี้การทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งนั�นไวช้ั�วคราว” 
  4.2.2 กรณทีี
เป็นการทุเลาการบังคับตามคําสั
งทางปกครอง 
   1) พระราชบญัญติัอาวุธปืน เครื�องกระสุนปืน วตัถุระเบิด ดอกไมเ้พลิง
และสิ�งเทียมอาวธุปืน พ.ศ. 2490 มาตรา 63 วรรคสอง 
    “ในกรณีที�มีการอุทธรณ์ ระยะเวลาที�กาํหนดไวใ้นพระราชบญัญติันี� เพื�อ
การปฏิบติัตามคาํสั�งของนายทะเบียนท้องที�ให้ส่งกลบัออกนอกราชอาณาจกัรซึ� งอาวุธปืนหรือ
เครื�องกระสุนปืนตามมาตรา 17 หรือให้จดัการจาํหน่ายอาวุธปืน เครื�องกระสุนปืน หรือวตัถุระเบิด
ตามมาตรา 64ให้นบัแต่วนัที�ผูย้ื�นคาํขอใบอนุญาตไดรั้บหนงัสือแจง้คาํวินิจฉยัของรัฐมนตรีและเมื�อ
ไดย้ื�นอุทธรณ์ต่อรัฐมนตรีแลว้ การปฏิบติัตามคาํสั�งของนายทะเบียนทอ้งที�นั�นให้พกัไวจ้นถึงวนัที� 
ผูย้ื�นคาํขอใบอนุญาตไดรั้บหนงัสือแจง้คาํวนิิจฉยัของรัฐมนตรี 
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    คาํวนิิจฉยัของรัฐมนตรีใหเ้ป็นที�สุด” 
   2) พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 มาตรา 52 วรรคหก 
    “ในระหวา่งอุทธรณ์ หา้มมิใหผู้อุ้ทธรณ์หรือเจา้พนกังานทอ้งถิ�นกระทาํ
การใดแก่อาคารอนัเป็นมูลกรณีแห่งการอุทธรณ์ เวน้แต่อาคารนั�นจะเป็นอนัตรายต่อบุคคลหรือ
ทรัพยสิ์นหรือมีลกัษณะซึ�งไม่อาจรอได”้ 
   3) พระราชบญัญติัภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 2527 มาตรา 66 วรรคสาม 
    “ในกรณีที�อธิบดีไม่อนุญาตให้ต่ออายุใบอนุญาต ก่อนที�รัฐมนตรีจะมี
คาํวนิิจฉยัอุทธรณ์ ใหป้ระกอบกิจการต่อไปไดจ้นกวา่จะมีคาํวนิิจฉยัอุทธรณ์ของรัฐมนตรี” 
   4) พระราชบญัญติัสุสานและฌาปนสถาน พ.ศ. 2528 มาตรา 19 
    “ในกรณีอุทธรณ์คาํสั�งของเจา้พนกังานทอ้งถิ�นซึ� งไม่อนุญาตให้ต่ออายุ
ใบอนุญาตตามมาตรา 13 หรือกรณีอุทธรณ์คาํสั�งพกัใช้หรือเพิกถอนใบอนุญาตของเจา้พนักงาน
ทอ้งถิ�นตามมาตรา 17 ผูอุ้ทธรณ์ยงัคงมีสิทธิเป็นผูจ้ดัตั�งหรือเป็นผูด้าํเนินการสุสานและฌาปนสถาน
สาธารณะหรือสุสานและฌาปนสถานเอกชนในระหวา่งรอคาํวนิิจฉยัของรัฐมนตรี” 
   แต่ก็มีกฎหมายหลายฉบบัไม่น้อย ที�ไม่ได้บญัญติัถึงผลของการอุทธรณ์
คาํสั�งทางปกครองวา่ เมื�ออุทธรณ์คาํสั�งทางปกครองแลว้ จะมีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�ง
ทางปกครองหรือไม่ อย่างไร  แต่อย่างไรก็ตาม ก็พอจะสันนิษฐานได้ว่า ในกรณีที�ไม่มีกฎหมาย
ฉบบัใดบญัญติัใหก้ารอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครอง มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง
หรือไม่ นั�น เมื�อกฎหมายหมายไม่ไดบ้ญัญติัไว ้ก็ยอ่มถือไดว้า่กรณีดงักล่าวไม่มีผลเป็นการทุเลาการ
บงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง เช่นเดียวกบักรณีที�มีการบญัญติัใหก้ารอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครอง ไม่มี
ผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง 
 4.2 ช่วงหลงัจากมีพระราชบัญญตัิวธีิปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
  ช่วงก่อนที�จะมีการตราพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
ขึ�นมาใชบ้งัคบั การทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองก็จะเป็นไปตามพระราชบญัญติัแต่ละฉบบั
ในเรื�องนั�นๆ แต่เมื�อต่อมามีการตราพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ขึ�นมา
ใช้บงัคบัแล้ว หลักการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองก็จะเป็นไปตามพระราชบัญญัติ
ดงักล่าว โดยพระราชบญัญติัดงักล่าว ก็ไดก้าํหนดไวว้า่การอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครองไม่เป็นเหตุให้
ตอ้งมีการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง เวน้แต่ เจา้หน้าที�ผูท้าํคาํสั�งทางปกครองหรือผูมี้
อาํนาจพิจารณาคาํอุทธรณ์หรือผูมี้อาํนาจพิจารณาวินิจฉัยความถูกตอ้ง จะไดส้ั�งให้มีการทุเลาการ
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บงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองไวก่้อน16 แต่ถา้มีกฎหมายบญัญติัให้การอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครองใน
เรื�องใด มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง ก็ใหเ้ป็นไปตามกฎหมายฉบบันั�น ซึ� งใน
ส่วนนี�จะไดก้ล่าวในบทที� 3 ต่อไป 
 

5. การทุเลาการบังคบัตามคาํสั�งทางปกครองตามกฎหมายต่างประเทศ 
 
 หลกัการพื�นฐานของการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองตามกฎหมายต่างประเทศ
นั�น ในที�นี� ผูศึ้กษาจะขอกล่าวถึงการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองของประเทศเยอรมนีและ
ประเทศฝรั�งเศส ซึ� งทั�งสองประเทศนั�นมีแนวคิดที�ไม่เหมือนกนั โดยในระบบกฎหมายของประเทศ
ฝรั�งเศสจะให้ความสําคญักบัการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํของฝ่าย
ปกครอง เนื�องจากกิจกรรมของฝ่ายปกครองมีวตัถุประสงค์เพื�อประโยชน์สาธารณะ จึงจาํเป็นที�
จะตอ้งคุม้ครองให้การดาํเนินกิจการดงักล่าวเป็นไปดว้ยความเรียบร้อยและต่อเนื�อง กฎหมายของ
ฝรั�งเศสจึงไม่ยอมให้เอกชนคนใดคนหนึ� งขดัขวางการดาํเนินการดงักล่าวได้แต่เพียงด้วยการนาํ
คาํสั�งทางปกครองนั�นไปฟ้องต่อศาล เพราะหากยอมให้เอกชนไม่ปฏิบติัตามคาํสั�งทางปกครองโดย
การอา้งวา่คาํสั�งทางปกครองนั�นไม่ชอบดว้ยกฎหมายและหา้มมิใหฝ่้ายปกครองดาํเนินการตามคาํสั�ง
ทางปกครองนั�น กิจกรรมทุกอย่างของฝ่ายปกครองก็จะเป็นไปไม่ไดเ้ลย หลกัการดงักล่าวจึงเป็น
หลกัขั�นพื�นฐานซึ�งมีขึ�นเพื�อรับรองหลกัการบริหารงานของฝ่ายปกครอง และเพื�อประโยชน์ของการ
บริการสาธารณะ หรือหลกัความต่อเนื�องของการบริการสาธารณะ เพื�อป้องกนัมิให้เอกชนอา้งวา่
คาํสั�งทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมายและนาํคดีไปฟ้องต่อศาล เพื�อที�จะไม่ตอ้งปฏิบติัตามคาํสั�ง
ทางปกครอง การฟ้องคดีต่อศาลปกครองจึงไม่เป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองที�เป็น
เหตุแห่งการฟ้องคดี ผูฟ้้องคดีจะต้องขอให้ศาลปกครองมีคาํสั�งทุเลาการบังคบัตามคาํสั�งทาง
ปกครองอีกครั� งหนึ�ง 
 ในส่วนของระบบกฎหมายของประเทศเยอรมนั การยื�นฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื�อ
โตแ้ยง้คาํสั�งทางปกครองมีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง โดยไม่จาํเป็นที�ผูฟ้้อง
คดีจะต้องมีคาํร้องขอให้ศาลปกครองมีคาํสั�งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองแต่อย่างใด 
เนื�องจากระบบกฎหมายของเยอรมนัมุ่งคุม้ครองสิทธิของบุคคลผูที้�ไดรั้บผลกระทบจากคาํสั�งทาง
ปกครองเป็นสาํคญั ดงันั�น การฟ้องคดีต่อศาลปกครองจะมีผลเป็นการระงบัการบงัคบัตามคาํสั�งทาง
ปกครองไวเ้ป็นการชั�วคราว แต่การทุเลาการบงัคบันี�จะไม่นาํมาใช ้หากเป็นการกระทาํต่อประโยชน์

                                                        
16 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 56 วรรคหนึ"ง 
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มหาชนซึ� งจะตอ้งบงัคบัการทางปกครองในทนัที17 รวมถึงกรณีที�มีกฎหมายบญัญติัให้คาํสั�งทาง
ปกครองนั�นมีผลใชบ้งัคบัทนัที 
 สําหรับประเทศไทยเลือกใชร้ะบบทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองตามแบบของ
กฎหมายฝรั�งเศส โดยระเบียบของที�ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 69 บญัญติัให้การฟ้องคดีต่อศาลปกครองไม่มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบั
ตามกฎหรือคาํสั�งทางปกครอง เวน้แต่ศาลจะมีคาํสั�งเป็นอยา่งอื�น ดงันั�น แมว้่าผูฟ้้องคดีจะยื�นฟ้อง
คดีต่อศาลปกครองก็ตาม คาํสั�งทางปกครองที�เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีก็ยงัคงมีผลใชบ้งัคบัอยู่ต่อไป 
ผูฟ้้องคดีจึงตอ้งยื�นคาํร้องขอให้ศาลมีคาํสั�งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองนั�น เพื�อให้คาํสั�ง
ทางปกครองสิ�นผลไปชั�วคราวจนกวา่ศาลจะมีคาํพิพากษา 
 5.1 การทุเลาการบังคับตามคําสั�งทางปกครองตามกฎหมายเยอรมัน 
  ศาลปกครองเยอรมนัศาลแรกจดัตั�งขึ�นที�มลรัฐบาเดน ในปี ค.ศ. 1893 โดยมีภารกิจ
ในการคุม้ครองพิทกัษสิ์ทธิของประชาชนจากการล่วงละเมิดโดยองคก์รเจา้หนา้ที�ฝ่ายปกครอง และ
ขณะเดียวกนัก็ตอ้งพิทกัษป์กป้องประโยชน์สาธารณะไปพร้อมกนัดว้ย ซึ� งขอ้คิดดงักล่าวจะแตกต่าง
จากศาลปกครองฝรั�งเศสที�มีภารกิจเนน้ไปที�การควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทาง
ปกครอง จึงเห็นได้ว่าข้อความคิดเกี�ยวกับภารกิจของศาลปกครองของทั�งสองประเทศมีความ
แตกต่างกนั และไดส่้งผลกระทบต่ออาํนาจฟ้องคดีปกครองอยา่งสาํคญั18 
  หลกัพื�นฐานเกี�ยวกบัคดีปกครองของเยอรมนัซึ� งมีหลกัพื�นฐานที�สําคญัประการ
หนึ�งมาจากมาตรา 19 วรรค 4 ของรัฐธรรมนูญ บญัญติัวา่ “ในกรณีที�รัฐใชอ้าํนาจปกครองไปกระทบ
สิทธิของบุคคลใด บุคคลนั�นชอบที�จะใช้สิทธิฟ้องร้องต่อศาลได้ในกรณีที�ไม่มีศาลใดที�จะรับ
พิจารณาเรื�องใดให้เสนอคาํฟ้องต่อศาลธรรมดาได”้ (ศาลธรรมดาหมายถึงศาลแพง่)19 ซึ� งเป็นการให้
หลกัประกนัในการคุม้ครองสิทธิโดยองคก์รตุลาการ ความหมายของการตีความการคุม้ครองสิทธิ
โดยองคก์รตุลาการ ยอ่มตอ้งตีความวา่เป็นการคุม้ครองสิทธิอยา่งมีประสิทธิภาพ การคุม้ครองสิทธิ
อยา่งมีประสิทธิภาพในความหมายของมาตรา ST วรรค U ยอ่มมีความหมายถึงการคุม้ครองสิทธิให้
ทนักบัเวลาที�จะตอ้งคุม้ครองสิทธิของประชาชนดว้ย20 ดงันั�น หลกัประกนัในการคุม้ครองสิทธิโดย

                                                        
17 กมลชยั รัตนสกาววงศ ์หลกักฎหมายเยอรมนั กรุงเทพมหานคร จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั 2544 หนา้ 

192  
18 วรเจตน์ ภาคีรัตน์ ขอ้พิจารณาเปรียบเทียบองคก์รวนิิจฉยัคดีปกครองของสาธารณรัฐฝรั�งเศสและ

สาธารณรัฐเยอรมนั วารสารนิติศาสตร์ ฉบบัที� 4 ปีที� 25 หนา้ 717 
19 กมลชยั รัตนสกาววงศ,์ กฎหมายปกครอง, พิมพค์รั� งที� 3 กรุงเทพมหานคร วญิQูชน 2544หนา้ 156 
20 บรรเจิด สิงคะเนติ ความรู้เบื�องตน้เกี�ยวกบัคดีปกครองเยอรมนั กรุงเทพมหานคร เดือนตุลา 2547 หนา้ 156 
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องคก์รตุลาการจึงตอ้งคาํนึงถึงการคุม้ครองสิทธิในสภาพความเป็นจริงจากสภาพพื�นฐานดงักล่าวนี�
จึงจาํเป็นตอ้งมีหลกัประกนัในการคุม้ครองชั�วคราว เพราะมิเช่นนั�นแลว้การพิจารณาคดีปกครองก็มิ
อาจก่อใหเ้กิดผลในการคุม้ครองสิทธิของประชาชนแต่อยา่งใด ดงันั�น เพื�อใหก้ารคุม้ครองสิทธิของ
ประชาชนในคดีปกครองบรรลุความมุ่งหมายดงักล่าวได้นี� เอง กฎหมายวิธีพิจารณาคดีของศาล
ปกครองจึงจาํเป็นต้องมีการบญัญติัเรื� องการขอคุ้มครองชั�วคราว โดยอาจแบ่งการขอคุ้มครอง
ชั�วคราวได ้2 กรณี21 คือ กรณีแรกการขอทุเลาการบงัคบัตามมาตรา 80 และกรณีที�สองการขอใหใ้ช้
มาตรการคุม้ครองชั�วคราวตามมาตรา 123 ซึ� งในกรณีนี�ผูศึ้กษาจะขอกล่าวถึงเฉพาะกรณีแรกคือการ
ขอทุเลาการบงัคบัตามมาตรา 80 ซึ� งในกรณีนี�ผูศึ้กษาจะขอกล่าวถึงเฉพาะกรณีแรกคือการขอทุเลา
การบงัคบัตามมาตรา 80 
  หลกัการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง หมายถึง คาํสั�งทางปกครองยงัไม่
ถูกบงัคบัให้เป็นไปตามนั�น และผลของการถูกเลื�อนออกไปหรือการทุเลาการบงัคบัเป็นไปเพื�อ
ประโยชน์ของผูย้ื�นคาํคดัคา้นหรือผูอุ้ทธรณ์ หรือผูย้ื�นคาํร้องขอ การมีผลเป็นการทุเลาการบงัคบันั�น
เป็นการกาํหนดกรณีทั�วไป กล่าวคือ การทุเลาการบงัคบัเป็นผลที�เกิดขึ�นโดยอตัโนมติั เมื�อมีการยื�น 
คาํคดัคา้นหรือคาํฟ้อง ตามมาตรา 80 วรรค 1 

  5.1.1 การมีผลทุเลาการบังคับตามคําสั
งทางปกครอง 
   การขอทุเลาการบงัคบัตามมาตรา 80 ของกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองมี
สาระสาํคญัดงันี�  
   มาตรา 80 (การขอทุเลาการบงัคบั)22 
   (1) การร้องคดัคา้นและการฟ้องคดีโตแ้ยง้คาํสั�งทางปกครองมีผลเป็นการ
ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง กรณีใชบ้งัคบักบักรณีคาํสั�งทางปกครองที�เป็นการก่อตั�งสิทธิ 
คาํสั�งทางปกครองที�พิสูจน์สิทธิและคาํสั�งทางปกครองที�มีผลเป็นคุณและเป็นโทษ 
   (2) การทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองไม่บงัคบัใชก้บั 
    1. การเรียกร้องดา้นภาษีอากรสาธารณะและดา้นค่าใชจ่้าย 
    2. การมีคาํสั�งหรือมาตรการของเจา้หน้าที�ตาํรวจที�ไม่อาจเลื�อนผลการ
บงัคบัออกไปได ้

                                                        
21 Klaus Stern, Verwaltungsprozessuale Probleme in der Oeffenlichrechtlichen Arbeit (München, 

Germany: n.p., 1987), p. 101  อา้งใน บรรเจิด สิงคะเนติ ความรู้เบื�องตน้เกี�ยวกบัคดีปกครองเยอรมนั 
กรุงเทพมหานคร เดือนตุลา 2547 หนา้ 157 

22 บรรเจิด สิงคะเนติ เรื�องเดิม หนา้ 157 - 158 
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    3. ในกรณีอื�น ๆ ที�มีการบญัญติัไวใ้นกฎหมายสหพนัธ์หรือกฎหมาย
ของมลรัฐโดยเฉพาะอย่างยิ�งสําหรับกรณีคาํร้องคดัคา้นหรือคาํฟ้องของบุคคลที�สามต่อคาํสั�งทาง
ปกครองที�เกี�ยวกบัการลงทุนและการจดัหางาน 
    4. กรณีที�จะต้องมีการออกคําสั�งบังคับโดยเร่งด่วนเพื�อประโยชน์
สาธารณะหรือเพื�อประโยชน์ที�สําคญัยิ�งกวา่ของผูเ้ขา้ร่วมในคดี ในกรณีนี� เจา้หนา้ที�ผูอ้อกคาํสั�งทาง
ปกครองหรือผูจ้ะตอ้งวินิจฉัยคาํร้องคดัคา้นจะตอ้งออกคาํสั�งเป็นกรณีพิเศษ มลรัฐอาจกาํหนดให้
การขอเยียวยาทุกขไ์ม่มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง เท่าที�การขอเยียวยาทุกข์
นั�นมุ่งหมายต่อมาตรการในการบงัคบัทางปกครองซึ�งดาํเนินการโดยมลรัฐตามกฎหมายสหพนัธ์ 
   (3) ในกรณีตามวรรค 2 ขอ้ 4 จะตอ้งมีการให้เหตุผลเป็นลายลกัษณ์อกัษรถึง
ผลประโยชน์พิเศษในการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองโดยเร่งด่วน แต่ไม่จาํเป็นตอ้งมีการใหเ้หตุผล
เป็นพิเศษ ในกรณีที�เจา้หน้าที�จะตอ้งกาํหนดมาตรการเป็นการฉุกเฉินเพื�อประโยชน์สาธารณะใน
กรณีที�เป็นภยนัตรายที�กาํลังจะเกิดขึ� นอนัจะก่อให้เกิดความเสียหายโดยเฉพาะอย่างยิ�งต่อชีวิต 
อนามยั ทรัพยสิ์น 
   (4) เจา้หนา้ที�ผูอ้อกคาํสั�งทางปกครองหรือเจา้หนา้ที�ผูว้ินิจฉยัคาํร้องคดัคา้น
อาจใหทุ้เลาการบงัคบัในกรณีตามวรรค 2 ได ้เท่าที�กฎหมายสหพนัธ์ไม่ไดมี้การกาํหนดไวเ้ป็นอยา่ง
อื�น ในการเรียกภาษีอากรสาธารณะและค่าใช้จ่ายอาจให้ทุเลาการบงัคบัโดยที�มีหลกัประกนัก็ได้ 
กรณีจะตอ้งมีการหยุดการบงัคบัเมื�อเกิดขอ้สงสัยค่อนขา้งชดัเจนเกี�ยวกบัความชอบดว้ยกฎหมาย
ของคาํสั�งทางปกครองนั�น หรือการบงัคบัก่อให้เกิดผลที�เป็นการยากลาํบากและเสียค่าใชจ่้ายสูงขึ�น
ต่อผูมี้หนา้ที�ชาํระค่าภาษีอากร โดยไม่อาจกล่าวอา้งถึงประโยชน์สาธารณะที�ชดัแจง้ได ้
   (5) เมื�อมีคาํร้องขอ ศาลอาจออกคาํสั�งทุเลาการบงัคบัคดีในกรณีตามวรรค 2 
ขอ้ 1 ถึงขอ้ 3 ทั�งหมดหรือบางส่วนก็ได ้หรือในกรณีตามวรรค 2 ขอ้ 4 ศาลอาจออกคาํสั�งให้ทุเลา
การบงัคบัทั�งหมด หรือบางส่วนไดใ้หม่ คาํร้องขอจะตอ้งไดรั้บอนุญาตก่อนการยื�นฟ้องคดีโตแ้ยง้
คาํสั�งทางปกครอง ถา้ไดมี้การบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองแลว้ขณะเวลาที�ศาลมีคาํวินิจฉยัในกรณี
นี�ศาลอาจมีคาํสั�งเพิกถอนการบงัคบันั�นได ้การใหทุ้เลาการบงัคบัอีกครั� งอาจทาํไดโ้ดยขึ�นอยูก่บัการ
ใหห้ลกัประกนัหรือการกาํหนดเงื�อนไขอื�น กรณีดงักล่าวอาจกาํหนดระยะเวลาไวด้ว้ยก็ได ้
   (6) ในกรณีตามวรรคสอง ขอ้ 1 คาํร้องขอตามวรรคห้าจะไดรั้บอนุญาตเมื�อ
เจา้หนา้ที�ไดป้ฏิเสธคาํร้องทุเลาการบงัคบัทั�งหมดหรือบางส่วน กรณีไม่ใชบ้งัคบัเมื�อ 
    1. เจ้าหน้าที�ไม่ได้วินิจฉัยเนื�อหาภายในระยะเวลาอนัเหมาะสมโดย
ไม่ไดแ้จง้เหตุผลอนัสมควรใหท้ราบ 
    2. การกาํหนดเงื�อนไขไวเ้พื�อการบงัคบั 
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   (7) ศาลที�วินิจฉยัในประเด็นแห่งคดีอาจแกไ้ขหรือยกเลิกคาํสั�งที�เกี�ยวกบัคาํ
ร้องขอตามวรรค 5 ในเวลาใดก็ได ้ผูเ้ขา้ร่วมในคดีทุกคนอาจยื�นคาํขอให้แกไ้ขหรือยกเลิกเนื�องจาก
สภาพการณ์ไดเ้ปลี�ยนแปลงไปหรือสภาพการณ์ที�ไม่ไดใ้ช้สิทธิในระหว่างกระบวนพิจารณาเดิม
เป็นไปโดยปราศจากความผดิของผูเ้ขา้ร่วมในคดี 
   (8) ในกรณีที�มีความจาํเป็นเร่งด่วน ผูพ้ิพากษาหวัหนา้คณะอาจวินิจฉยัเรื�อง
ดงักล่าวได ้
   เนื�องดว้ยการที�ฝ่ายปกครองออกคาํสั�งทางปกครองอย่างใดๆ อนัมีผลเป็น
การสร้างหลกัเกณฑ์ฝ่ายเดียวและคาํสั�งทางปกครองนั�นๆ ไดส้ร้างภาระและความเสียหายให้แก่ผูที้�
ไดรั้บคาํสั�งทางปกครอง กฎหมายของประเทศเยอรมนัจึงไดก้าํหนดการคุม้ครองสิทธิชั�วคราวไวใ้น
มาตรา 80 
   โดยหลักแล้ว คาํสั�งทางปกครองซึ� งออกโดยเจ้าหน้าที�ฝ่ายปกครองมีผล
บงัคบัโดยทนัทีเมื�อได้มีการแจง้ให้ผูรั้บคาํสั�งทางปกครองทราบ ทั�งนี�  มาตรา 43 วรรค 1 ของรัฐ
บญัญติัว่าดว้ยวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ในกรณีที�ผูรั้บคาํสั�งทางปกครองดงักล่าวไม่เห็นดว้ย
กบัคาํสั�งทางปกครองนั�น ผูรั้บคาํสั�งทางปกครองยอ่มสามารถอุทธรณ์โตแ้ยง้ คาํสั�งทางปกครองนั�น
ได้ต่อผูอ้อกคาํสั�งดังกล่าว การโต้แยง้คดัค้านของผูรั้บคาํสั�งทางปกครองมีผลให้ผลบงัคบัทาง
กฎหมายของคาํสั�งทางปกครองนั�นสะดุดหยุดลงชั�วคราว กล่าวคือ การมีผลบงัคบัทางกฎหมายของ
คาํสั�งทางปกครองนั�นตอ้งเลื�อนออกไปหรือที�เรียกว่ามีผลเป็นการทุเลาการบงัคบั ในกรณีเช่นนี�
เจา้หนา้ที�ฝ่ายปกครองไม่อาจดาํเนินการบงัคบัใหเ้ป็นไปตามคาํสั�งทางปกครองนั�นได้23 
   บทบญัญติัมาตรา 80 วรรค 1 กาํหนดให้การยื�นคาํคดัคา้นหรือการอุทธรณ์
คาํสั�งทางปกครองภายในฝ่ายปกครอง และการยื�นคาํฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนคาํสั�งทางปกครองซึ� ง
ก่อภาระและไม่ชอบดว้ยกฎหมาย มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองหรือการบงัคบั
ให้เป็นไปตามคาํสั�งทางปกครองถูกเลื�อนออกไป24 ในกรณีของการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทาง
ปกครองนั�น มีผลถึงกรณีของคาํสั�งทั�วไปทางปกครอง25 ดว้ยเช่นกนั แต่อยา่งไรก็ตามการมีผลทุเลา
การบงัคบัในกรณีนี� ยอ่มมีผลเฉพาะกรณีต่อผูย้ื�นคาํร้องเท่านั�นมิไดมี้ผลเป็นการทั�วไป ซึ� งไม่รวมถึง
บุคคลอื�นๆ ที�มิไดย้ื�นคาํร้องหรือคาํฟ้องดว้ย 

                                                        
23 สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์  รายงานการวจิยั : เรื�อง มาตรการชั�วคราว

ก่อนการพิพากษา  2545 หนา้ 83 
24 Schmitt Gläser, Verwaltungsprozeßrecht, 12, Aufl, Rdnr.  241 ff  อา้งใน หนงัสือสถาบนัวจิยัและให้

คาํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ รายงานการวจิยั : เรื�อง มาตรการชั�วคราวก่อนการพิพากษา 2545 หนา้ 83 
25 กฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง มาตรา  35   
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   การทุเลาการบงัคบั หมายความว่า มาตรการเพื�อการบงัคบัตามคาํสั�งทาง
ปกครองตามกฎหมายวา่ดว้ยการบงัคบัทางปกครอง ของสหพนัธ์ก็ดี หรือของมลรัฐก็ดี ไม่สามารถ
นาํมาใช้กบักรณีที�มีการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองได ้คาํสั�งทางปกครองกรณีนี� อยู่ใน
สภาพที�ถูกแขวนไว ้ความหมายของสภาพที�ถูกแขวนไวข้องคาํสั�งทางปกครองนี�ตามความเห็น ของ
นกักฎหมายมีความเห็นแตกต่างกนัออกไป โดยมีแนวคิด 2 แนวคิด26 
   แนวคิดแรก คือ ทฤษฎีวา่ดว้ยการมีผลของคาํสั�งทางปกครอง โดยแนวคิดนี�
เห็นวา่ สภาพที�ถูกแขวนไวข้องคาํสั�งทางปกครองนั�น หมายถึง การขดัขวางมิใหค้าํสั�งทางปกครองมี
ผล เมื�อคาํสั�งทางปกครองไม่มีผลการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองจึงไม่อาจกระทาํได ้ 
   แนวคิดที�สอง คือ ทฤษฎีว่าดว้ยการดาํเนินการตามคาํสั�งทางปกครอง ตาม
ทฤษฎีนี�  เห็นว่า การมีผลทุเลาการบงัคบัหรือสภาพที�ถูกแขวนอยู่ของคาํสั�งทางปกครอง หมายถึง 
การขดัขวางมิให้ดาํเนินการหรือปฏิบติัการตามคาํสั�งทางปกครองเท่านั�น มิไดห้มายถึงการขดัขวาง
การมีผลของคาํสั�งทางปกครองแต่อยา่งใด ดงันั�น ตามทฤษฎีที�สองจึงขดัขวางเฉพาะมาตรการของ
ฝ่ายปกครองที�จะทาํให้คาํสั�งทางปกครองนั�นบรรลุตามความมุ่งหมายเท่านั�น ศาลปกครองสูงสุด
ของเยอรมนัไดถื้อตามแนวทฤษฎีที�สอง 
   การทุเลาการบงัคบัเริ�มมีผลเมื�อมีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเพื�อโตแ้ยง้
คาํสั�งทางปกครอง หรือเมื�อมีการฟ้องโตแ้ยง้คาํสั�งทางปกครอง และการยื�นดงักล่าวมีผลให้มีการ
ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองโดยอตัโนมติั โดยไม่จาํเป็นตอ้งมีคาํร้องขอใหทุ้เลาการบงัคบั
แต่อย่างใด กล่าวคือ เมื�อมีขอ้เท็จจริงปรากฏว่าผูฟ้้องคดีไดโ้ตแ้ยง้คาํสั�งทางปกครองและไดมี้การ
ฟ้องขอให้เพิกถอนคาํสั�งทางปกครองนั�น ย่อมมีผลโดยปริยายเป็นการชะลอการบงัคบัคาํสั�งทาง
ปกครองนั�นไว ้ดว้ยเหตุผลที�ว่า นิติกรรมทางปกครองย่อมไม่อาจบงัคบัหรือก่อภาระหน้าที�ใด ๆ 
ให้กบัเอกชนผูโ้ตแ้ยง้ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองนั�น หรือผูที้�ฟ้องต่อศาล
โดยกล่าวอา้งว่า นิติกรรมทางปกครองนั�นไม่ชอบดว้ยกฎหมายได ้จนกว่าศาลปกครองจะไดมี้คาํ
พิพากษาชี�ขาดวา่นิติกรรมทางปกครองนั�นชอบดว้ยกฎหมาย27 

                                                        
26 Schmitt Gläser, Verwaltungsprozeßrecht (München, Germany: n.p., 1994), p. 155  อา้งใน บรรเจิด 

สิงคะเนติ  เรื�องเดิม  หนา้ 158 
27 สาํนกัวจิยัและวชิาการ สาํนกังานศาลปกครอง เอกสารประกอบการบรรยายพิเศษ เรื�อง ภาระหนา้ที�

และกระบวนวธีิพิจารณาความของศาลปกครองเยอรมนั โดย ศาสตราจารย ์ดร. Karl-Peter Sommermann หนา้ 14 
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   กรณีที�ยงัมีความเห็นแตกต่างกนัคือระยะเวลาใดที�เป็นการสิ�นสุดของผลของ
การทุเลาการบงัคบั ซึ� งในเรื�องนี� มีความเห็นแตกต่างกนั 2 ฝ่าย28  
   ฝ่ายแรกเห็นวา่ หากการอุทธรณ์โตแ้ยง้คาํสั�งทางปกครองถูกปฏิเสธ ผลของ
การทุเลาการบงัคบัยอ่มสิ�นสุดลง ผลของการทุเลาจะมีผลอีกครั� งต่อเมื�อไดมี้การยื�นฟ้องโตแ้ยง้คาํสั�ง
ทางปกครอง  
   ฝ่ายที�สองเห็นวา่ แมว้า่การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเพื�อโตแ้ยง้คาํสั�งทาง
ปกครองจะไดรั้บการปฏิเสธ อยา่งไรก็ตามช่วงระยะเวลา 1 เดือน หลงัจากที�บุคคลนั�นไดรั้บทราบ
ผลของการวนิิจฉยัอุทธรณ์ ช่วงระยะเวลาดงักล่าวยงัมีผลของการทุเลาการบงัคบัอยูจ่นกวา่บุคคล
นั�นจะไดย้ื�นฟ้องคดีในเวลาดงักล่าว ตามความเห็นฝ่ายที�สองเห็นวา่ การทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�ง
ทางปกครองจะสิ�นสุดเมื�อพน้ระยะเวลา 1 เดือนหลงัจากบุคคลนั�นทราบผลการพิจารณาอุทธรณ์แลว้ 
   อย่างไรก็ตาม ระบบกฎหมายเยอรมนัก็ได้ให้อาํนาจฝ่ายปกครองในการ
ขดัขวางไม่ใหเ้กิดการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองได ้โดยฝ่ายปกครองมีอาํนาจกาํหนดให้
คาํสั�งทางปกครองได้รับการปฏิบติัหรือได้รับการบงัคบัให้เป็นไปตามนั�นโดยทนัที  ทั�งนี�  ตาม
หลกัเกณฑใ์นมาตรา 80 วรรค 2 ขอ้ 4  
   ขอ้สังเกต29 
   (1) ในกรณีคาํสั�งทางปกครองที�มีผลเป็นการทั�วไปตามมาตรา 35 วรรค 2 
(คาํสั�งทางปกครองทั�วไป) เช่น คาํสั�งปิดโรงเรียน จะมีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัต่อเมื�อคาํสั�งทาง
ปกครองดงักล่าวมีความสัมพนัธ์ต่อผูรั้บคาํสั�งทางปกครองทุกคนและสามารถปฏิบติัไดด้ว้ย 
   (2) ประเด็นที�เป็นปัญหาก็คือ ในกรณีที�คาํอุทธรณ์หรือคาํคดัคา้น หรือคาํ
ฟ้องขอให้เพิกถอนคาํสั�งทางปกครอง ไม่เข้าเงื�อนไขที�องค์กรเจ้าหน้าที�ฝ่ายปกครองหรือศาล
ปกครองจะพิจารณาพิพากษาได ้เช่น เอกชนยื�นอุทธรณ์คดัคา้นหรือยื�นคาํฟ้องล่วงเลยระยะเวลาที�
กฎหมายกาํหนด การยื�นคาํอุทธรณ์คดัค้านหรือการยื�นฟ้องจะมีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัโดย
อตัโนมติัหรือไม่ 
   ความเห็นเกี�ยวกับเรื� องนี� ในระบบกฎหมายเยอรมันปรากฏแตกต่างกัน
ออกไปหลายความเห็น ดงันี�  

                                                        
28 Stern, op. cit., p. 104 อา้งใน บรรเจิด สิงคะเนติ ความรู้เบื�องตน้เกี�ยวกบัคดีปกครองเยอรมนั  

กรุงเทพมหานคร  เดือนตุลา 2547 หนา้ 159 
29 สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์  เรื�องเดิม  หนา้ 84 
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    นกักฎหมายฝ่ายที�หนึ� ง เห็นวา่ ถา้หากการขอแกไ้ขเยยีวยาสิทธิ คือ การ
ยื�นอุทธรณ์คดัค้าน หรือการยื�นคาํฟ้องไม่เข้าเงื�อนไขที�องค์กรเจ้าหน้าที�ฝ่ายปกครองหรือศาล
ปกครองจะพิจารณาสั�งการหรือพิจารณาพิพากษาได ้การยื�นอุทธรณ์คดัคา้น หรือการยื�นฟ้องคดีจะ
ไม่มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัหรือการปฏิบติัตามคาํสั�งทางปกครองนั�นในทุกกรณี30 
    นกักฎหมายฝ่ายที�สอง มีความเห็นตรงกนัขา้มกบัความเห็นของฝ่ายแรก
อย่างสิ�นเชิง คือ เห็นว่า การยื�นคาํร้องขอแกไ้ขเยียวยาสิทธิในทุกกรณีย่อมมีผลเป็นการทุเลาการ
บงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง ถึงแมว้า่คาํร้องหรือคาํฟ้องดงักล่าวจะไม่เขา้เงื�อนไขที�องคก์รเจา้หนา้ที� 
ฝ่ายปกครองหรือศาลปกครองจะรับไวพ้ิจารณาก็ตาม31 
    นกักฎหมายฝ่ายที�สาม เห็นว่า จะตอ้งพิจารณาจากลกัษณะของการยื�น
คาํขอแกไ้ขเยียวยาสิทธินั�นเสียก่อนจึงจะตอบไดว้า่การยื�นคาํขอแกไ้ขสิทธิจะมีผลเป็นการทุเลาการ
บงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองหรือไม่ อยา่งไรก็ตามในบรรดานกักฎหมายกลุ่มนี�ความเห็นก็ยงัไม่ลง
รอยกนั นกักฎหมายบางคนเห็นวา่ หากคาํร้องขอแกไ้ขเยยีวยาสิทธิ เช่น คาํฟ้องขอใหเ้พิกถอนคาํสั�ง
ทางปกครองเห็นประจกัชดั วา่เป็นกรณีที�ไม่อาจยื�นได ้การยื�นคาํร้องหรือคาํฟ้องดงักล่าวย่อมไม่มี
ผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�ง32 นกักฎหมายบางคนเห็นวา่จะตอ้งพิจารณาจากความบกพร่อง
ของคาํขอแก้ไขเยียวยาสิทธินั�นว่าบกพร่องในเรื� องใด กรณีที�คาํขอแก้ไขเยียวยาสิทธิอยู่ในเขต
อาํนาจศาลปกครอง มีคาํสั�งทางปกครองที�เป็นผลร้ายดาํรงอยูจ่ริง ผูที้�ยื�นคาํขอแกไ้ขเยยีวยาสิทธิเป็น
ผูที้�มีสิทธิในการยื�นคาํขอดงักล่าว และการยื�นคาํขอแกไ้ขเยียวยาสิทธิไดก้ระทาํในกาํหนดเวลา ใน
กรณีเช่นนี� การยื�นคาํขอแกไ้ขเยียวยาสิทธิย่อมมีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง
นั�น33 แมจ้ะบกพร่องในเรื�องอื�นก็ตาม ความเห็นที�กล่าวมาสุดทา้ยนี� เป็นความเห็นขา้งมากในปัจจุบนั  
แต่อย่างไรก็ตาม หากในการยื�นอุทธรณ์โตแ้ยง้หรือการยื�นคาํฟ้อง ผูย้ื�นขอให้แก้ไขเยียวยาสิทธิ
ไม่ไดมี้ความคิดอยูเ่ลยวา่สิทธิของตนเองถูกกระทบกระเทือนหรือการแกไ้ขเยยีวยาสิทธิเห็นไดอ้ยา่ง

                                                        
30 Schmalz, DVBI. 1992, 230 (231), คาํพิพากษาศาลสูงคดีปกครองแห่งมลรัฐ Hessen HessVGH, 

NVwZ, 1982, 689 (690). อา้งใน หนงัสือสถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์  เรื�องเดิม  
หนา้ 85 

31 Kunig, NuR 1986, 212, คาํพิพากษาศาลปกครองชั�นสูงแห่ง Berlin OVG Berlin, DVBI. 1972, 32.  
อา้งใน หนงัสือสถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์  เรื�องเดิม 

32 Stern, Jus 1981, คาํพิพากษาปกครองชั�นสูงแห่งมลรัฐ Nordrhein-Westfalen OVG NRW, DÖV 1991, 
564. อา้งใน หนงัสือสถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์  เรื�องเดิม 

33 Finkenburg/Jank, Vorläufiger Rechtsschutz, Randziffer 517.; Martini, Verwaltungsprozessrecht, 2. 
Aufl. 1999, S. 141  อา้งใน หนงัสือสถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์  เรื�องเดิม 
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ชดัเจนวา่ถูกนาํมาใชช้า้เกินไป การยื�นขอใหแ้กไ้ขเยยีวยาสิทธิดงักล่าวยอ่มไม่มีผลเป็นการทุเลาการ
บงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง 
  5.1.2 ข้อยกเว้นของการทุเลาการบังคับตามคําสั
งทางปกครอง 
   ถึงแมโ้ดยหลกัระบบกฎหมายเยอรมนัจะกาํหนดให้การยื�นคาํคดัคา้นหรือ
การอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองและการยื�นคาํฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนคาํสั�งทาง
ปกครอง มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองหรือการบงัคบัให้เป็นไปตามคาํสั�งทาง
ปกครองถูกเลื�อนออกไป แต่หลกัการดงักล่าวก็มีขอ้ยกเวน้ที�การยื�นคาํคดัคา้นหรือการอุทธรณ์คาํสั�ง
ทางปกครองภายในฝ่ายปกครองและการยื�นคาํฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนคาํสั�งทางปกครอง ไม่เป็น
เหตุให้ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองโดยอตัโนมติั กล่าวคือ ให้ความสําคญัต่อการมีผล
บงัคบัโดยทนัทีของคาํสั�งทางปกครอง เนื�องจากเป็นกรณีที�ประโยชน์สาธารณะในการที�เจา้หน้าที�
ฝ่ายปกครองจะตอ้งบงัคบัการตามคาํสั�งทางปกครองทนัทีมีนํ�าหนกัมากกวา่ประโยชน์เอกชนในอนั
ที�จะหน่วงผลบงัคบัของคาํสั�งทางปกครองนั�น กรณีมีผลบงัคบัทนัทีของคาํสั�งทางปกครองอาจจะ
เป็นกรณีที�กฎหมายกาํหนดไวป้ระการหนึ�งและเป็นกรณีที�องคก์รเจา้หนา้ที�ฝ่ายปกครองกาํหนดให้
มีการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองอีกประการหนึ�ง ซึ� งไดก้าํหนดไวใ้นมาตรา 80 วรรค 2 ดงัจะกล่าว
ต่อไปนี�  
   1) กรณีของคาํสั�งให้ชาํระเงิน ค่าธรรมเนียมหรือภาษีอากรต่างๆ ความมุ่ง
หมายของมาตรา 80 วรรค 2 ขอ้ 1 นี�  มีความมุ่งหมายเพื�อป้องกนัมิให้การวางแผนงบประมาณของ
ฝ่ายปกครองมีผลกระทบจากการทุเลาการบงัคบั อนัเกิดมาจากการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก็ดี 
หรือจากการฟ้องคดีโตแ้ยง้คาํสั�งทางปกครองก็ดี และเพื�อมิให้การทาํภาระหน้าที�ของหน่วยงาน
ดงักล่าวถูกขดัขวางการทาํภาระหนา้ที�จากผลของการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง ดงันั�น 
คาํสั�งที�ใหช้าํระเงินจึงไม่อาจทุเลาการบงัคบัได ้
    แต่ก็มีความเห็นของนักกฎหมายส่วนใหญ่ ที�เห็นว่าไม่เฉพาะค่าภาษี
อากรหรือค่าธรรมเนียม ในความหมายคลาสสิคเท่านั�นที�ตกอยูภ่ายใตบ้งัคบัมาตรานี�  แต่หมายความ
รวมถึงการชาํระเงินที�มีวตัถุประสงค์ในทางคลงัดว้ย เพราะเงินดงักล่าวเป็นรายไดซึ้� งฝ่ายปกครอง
ตอ้งนาํมาใชเ้พื�อประโยชน์ในการปฏิบติัภาระหนา้ที�ไดท้นัต่อเหตุการณ์34 
   2) กรณีที�เป็นคาํสั�งหรือมาตรการของเจา้หน้าที�ตาํรวจที�ไม่อาจเลื�อนผล
การบงัคบัได้ (มาตรา 80 วรรค 2 ขอ้ 2) คาํสั�งหรือมาตรการของเจ้าหน้าที�ตาํรวจในกรณีนี� ย่อม
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หมายถึงเจา้หน้าที�ตาํรวจที�ไดรั้บแต่งตั�งให้ทาํหน้าที�โดยตรงในการปราบปรามอาชญากรรม เช่น 
ตาํรวจที�ทาํหนา้ที�ในการคุม้ครองความปลอดภยัตาํรวจฝ่ายปราบปรามอาชญากรรม หรือตาํรวจนํ� า 
จะเห็นได้ว่าการปฏิบติัหน้าที�ต่างๆ ที�กล่าวมาหากให้มีการหน่วงผลของคาํสั�งทางปกครองได้ 
ย่อมจะเป็นอนัตรายต่อประโยชน์สาธารณะ ดงันั�นกรณีเจา้หน้าที�ที�ทาํหน้าที� ในฝ่ายปกครอง เช่น 
การตรวจสอบเรื�องการก่อสร้าง สถานบริการตรวจคนเขา้เมือง หรือตาํรวจทางหลวง เป็นตน้ ยอ่ม
ไม่รวมอยูใ่นความหมายขา้งตน้  
    ตวัอย่างของการปฏิบติัหน้าที�ที�การโต้แยง้ ไม่มีผลเป็นการทุเลาการ
บงัคบั เช่น คาํสั�งหรือเครื�องหมายหรือสัญญาณจราจรของเจา้หนา้ที�ตาํรวจในการกาํหนดกฎจราจร
ตามมาตรา 36 วรรค 1 ของกฎหมายว่าดว้ยกฎจราจร คาํสั�งหรือสัญญาณให้หยุดรถเพื�อตรวจสอบ
เอกสาร เช่น ตรวจใบอนุญาตขบัขี�ตามกฎหมายฉบบัเดียวกนั การให้หยุดการชุมนุมสาธารณะ ตาม
กฎหมายมาตรา 13 แห่งกฎหมายวา่ดว้ยการนดัชุมนุม เป็นตน้35 
   3) ในกรณีอื�นๆ ที�มีการบญัญติัไวใ้นกฎหมายสหพนัธ์ก็ดี หรือกฎหมาย
ของมลรัฐก็ดี บญัญติัยกเวน้ไว ้กล่าวคือเป็นกรณีที�กฎหมายกาํหนดไม่ให้มีผลเป็นการทุเลาการ
บงัคบั โดยกฎหมายดงักล่าวที�บญัญติัไวจ้ะตอ้งเป็นกฎหมายที�ออกมาภายหลงักฎหมายวิธีพิจารณา
คดีปกครอง กล่าวคือ ออกมาภายหลังปี 1960 ตวัอย่างเช่น มาตรา 21 วรรค 3 กฎหมายว่าด้วย
ชาวต่างชาติ มาตรา 10 วรรค 3 กฎหมายว่าดว้ย การขอลี�ภยั มาตรา 74 ของกฎหมายว่าดว้ยการทาํ
หนา้ที�ในกิจการพลเรือน หรือมาตรา 32 วรรค 1 กฎหมายวา่ดว้ยพรรคการเมือง เป็นตน้ 
   4) กรณีจะตอ้งออกคาํสั�งบงัคบัโดยเร่งด่วน เพื�อประโยชน์สาธารณะหรือ
เพื�อประโยชน์ที�มีความสําคญัยิ�งกว่า ในกรณีนี� เจา้หน้าที�ผูอ้อกคาํสั�งทางปกครองหรือผูจ้ะต้อง
วนิิจฉยัคาํร้องคดัคา้นจะตอ้งออกคาํสั�งเป็นกรณีพิเศษ (มาตรา 80 วรรค 2 ขอ้ 4) ซึ� งเจา้หนา้ที�จะตอ้ง
ให้เหตุผลไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษรถึงความจาํเป็นที�จะตอ้ง บงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองในกรณี
เร่งด่วนแต่อย่างไรก็ตาม ในกรณีที�เป็นมาตรการฉุกเฉินเพื�อประโยชน์สาธารณะ หรือกรณีที�เป็น
ภยนัตรายที�กาํลงัจะเกิดขึ�นอนัจะก่อให้เกิดความเสียหายต่ออนามยั ทรัพยสิ์นหรือต่อชีวิตของบุคคล
ในกรณีเหล่านี�ไม่จาํเป็นตอ้งใหเ้หตุผลเป็นกรณีพิเศษแต่อยา่งใด 
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   แต่หากปรากฏวา่คาํสั�งใหบ้งัคบัการตามคาํสั�งทางปกครองทนัที�ไม่ชอบดว้ย
กฎหมาย ศาลปกครองตอ้งกลบัมากาํหนดให้มีผลการบงัคบัเลื�อนไปอีกหรือมีผลเป็นการทุเลาการ
บงัคบั ตามมาตรา 80 วรรค 5 ในกรณีเช่นนี�  ฝ่ายปกครองไม่อาจออกคาํสั�งใหม่ไดอี้ก36 
  5.1.3 การให้หยดุปฏิบัติการให้เป็นไปตามคําสั
งทางปกครอง 
   บทบญัญติัมาตรา 80 วรรค 4 กาํหนดวา่ เจา้หนา้ที�ผูอ้อกคาํสั�งทางปกครอง
หรือเจา้หนา้ที�ผูว้ินิจฉยัอุทธรณ์สามารถกาํหนดให้หยุดการปฏิบติัการตามคาํสั�งทางปกครองตามที�
กฎหมายกาํหนดไวใ้นมาตรา 80 วรรค 2 ได ้ตราบเท่าที�กฎหมายของสหพนัธ์ไม่ไดก้าํหนดไวเ้ป็น
อย่างอื�น และถึงแมว้่าในกรณีที�มีการยื�นคาํขอไปยงัศาลขอให้กาํหนดให้การบงัคบัมีผลเลื�อนไป 
(การทุเลาการบงัคบั) โดยอาศยัอาํนาจตามมาตรา 80 วรรค 5 แต่ศาลไม่กาํหนดให้ เจา้หน้าที�ฝ่าย
ปกครองก็อาจจะหยดุการบงัคบัการปฏิบติัตามคาํสั�งทางปกครองได ้เพราะวธีิการดาํเนินการทั�งสอง
แนวทาง กล่าวคือ การร้องขอให้เจา้หน้าที�ฝ่ายปกครองหยุดดาํเนินการตามมาตรา 80 วรรค 4 และ
การที�คู่ความขอให้ศาลกาํหนดการทุเลาการบงัคบัตามมาตรา 80 วรรค 5 ไม่เกี�ยวขอ้งกนัหรือมี
อิทธิพลต่อกนัแต่อย่างใด การหยุดการปฏิบติัหรือดาํเนินการตามคาํสั�งทางปกครองโดยเจา้หนา้ที�
ฝ่ายปกครองเป็นเรื�องของการดาํเนินการตามนโยบายของฝ่ายปกครอง37  และมีผลนบัแต่เจา้หนา้ที� 
ไม่มีผลยอ้นหลงัแต่อยา่งใด 
  5.1.4 การกาํหนดหรือการขอให้กลับมากาํหนดการมีผลทุเลาการบังคับ 
   กรณีที�เป็นขอ้ยกเวน้ตามที�บญัญติัไวใ้นมาตรา 80 วรรค 2 ดงัที�ไดก้ล่าวแลว้
ขา้งตน้ ซึ� งกฎหมายกาํหนดให้คาํสั�งทางปกครองดงักล่าวมีผลบงัคบัไดท้นัที ไม่อยูภ่ายใตห้ลกัการ
ทุเลาการบงัคบัโดยอตัโนมติัเมื�อมีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองหรือเมื�อมีการยื�นคาํฟ้องต่อศาล
ปกครอง แต่อย่างไรก็ตาม เพื�อเป็นการถ่วงดุลอาํนาจของเจา้หน้าที�ในการบงัคบัตามคาํสั�งทาง
ปกครอง มาตรา 80 วรรค 5 จึงบญัญติักระบวนการใชสิ้ทธิทางศาล เพื�อให้มีการยุติการบงัคบัตาม
คาํสั�งทางปกครองได ้โดยมีเงื�อนไขดงันี�  
   1) คาํสั�งนั�นจะตอ้งเป็นคาํสั�งซึ� งกฎหมายบญัญติัให้มีผลบงัคบัไดท้นัทีโดย
ไม่อาจทุเลาการบงัคบัไดต้ามมาตรา 80 วรรค 2 ขอ้ 1-3  
   2) คาํสั�งนั�นเขา้เงื�อนไขที�บงัคบัได้โดยทนัที ทั�งนี� เป็นกรณีที�กฎหมายให้
อาํนาจเจา้หนา้ที�ที�จะบงัคบัไดโ้ดยไม่อาจใหมี้ผลทุเลาการบงัคบัไดต้ามมาตรา 80 วรรค 2 ขอ้ 4 
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   3) การให้ยกเลิกการดาํเนินการบงัคบัในกรณีที�ได้มีการบงัคบัตามคาํสั�ง
ทางปกครองแลว้ทั�งหมดหรือบางส่วนตามมาตรา 80 วรรค 5 
   เมื�อมีการยื�นคาํร้องเพื�อขอให้ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งดงักล่าวขา้งตน้ศาล
อาจออกคาํสั�งใหทุ้เลาการบงัคบัในกรณีที�เป็นคาํสั�งตามมาตรา 80 วรรค 2 ขอ้ 1-3 ไดโ้ดยจะใหทุ้เลา
การบงัคบัทั�งหมดหรือบางส่วนก็ได ้ส่วนในกรณีตามมาตรา 80 วรรค 2 ขอ้ 4 นั�น ศาลอาจออกคาํสั�ง
ให้ทุเลาการบงัคบัทั�งหมดหรือบางส่วนใหม่ก็ได ้แต่อยา่งไรก็ตาม คาํร้องดงักล่าวจะตอ้งยื�นก่อนที�
จะยื�นฟ้องโตแ้ยง้คาํสั�งทางปกครองในกรณีที�ไดมี้การบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองแลว้ ในเวลาที�
ศาลทาํการวนิิจฉยันั�นกรณีนี�ศาลจะมีคาํสั�งเพิกถอนการบงัคบันั�นได ้
   การกาํหนดการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองหรือการกาํหนดให้
คาํสั�งทางปกครอง “กลบัมา” มีผลทุเลาการบงัคบัอีกครั� งหนึ�งนี�  ศาลปกครองจะทาํไดก้็ต่อเมื�อมีคาํ
ร้องขอศาลไม่อาจหยิบยกเรื� องนี� ขึ�นมาพิจารณาเองได้ การวินิจฉัยในเรื�องนี� ให้กระทาํเป็นคาํสั�ง 
อย่างไรก็ตาม ศาลสามารถยกเลิกหรือแกไ้ขเปลี�ยนแปลงคาํสั�งดงักล่าวได้ทุกเมื�อ ตามมาตรา 80 
วรรค 7 
   การกาํหนดให้กรณีตามมาตรา 80 วรรค 2 ขอ้ 1 – 3 มีผลเป็นการทุเลาการ
บงัคบั หมายความวา่ องคก์รเจา้หนา้ที�ฝ่ายปกครองตอ้งหยดุการปฏิบติัการบงัคบัในกรณีซึ� งกฎหมาย
ตามมาตรา 80 วรรค 2 กาํหนดให้ปฏิบติัการโดยทนัทีตามคาํสั�งทางปกครอง38 กรณีของขอ้ 4 ก็
เช่นเดียวกนั องค์กรเจา้หน้าที�ฝ่ายปกครองตอ้งหยุดการปฏิบติัการตามคาํสั�งทางปกครองที�ตนได้
กาํหนดใหบ้งัคบัการไดโ้ดยทนัที 
   การกาํหนดใหมี้การทุเลาการบงัคบัหรือการสั�งให ้“กลบัมา” ทุเลาการบงัคบั
นั�น หากเป็นกรณีเร่งด่วน ประธานหรือหัวหน้าองค์คณะสามารถวินิจฉัยโดยลาํพงัได้ แต่หาก
คู่ความไม่เห็นดว้ยกบัคาํสั�งดงักล่าว ก็สามารถยกขึ�นให้ศาลพิจารณาได ้ทั�งนี�  ภายในสองสัปดาห์
หลงัจากที�ไดรั้บแจง้คาํสั�งดงักล่าว ตามมาตรา 80 วรรค 8 
  5.1.5 การมีผลเป็นการทุเลาการบังคับกรณคีําสั
งทางปกครองซึ
งมีผลสองทาง 
   คาํสั�งทางปกครองซึ�งมีผลสองทาง ตามมาตรา 80 a มี 2 ประเภท คือ 
   1) คาํสั�งทางปกครองซึ�งเป็นคุณแก่ผูรั้บคาํสั�งทางปกครองและขณะเดียวกนั
ก็ก่อภาระแก่อีกบุคคลหนึ�ง ตามมาตรา 80 a วรรค 1  
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    ตวัอย่างเช่น เจา้หน้าที�ฝ่ายปกครองออกใบอนุญาตก่อสร้างอาคารตาม
คาํร้องของ A เพื�อนบา้น B เห็นวา่สิทธิของตนไดรั้บการกระทบกระเทือนจึงยื�นอุทธรณ์คดัคา้น การ
ยื�นคาํคดัคา้นหรืออุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองของ B เป็นผลให้การสร้างอาคารตามใบอนุญาตของ 
A ถูกขดัขวาง กล่าวคือ ส่วนไดเ้สียหรือประโยชน์เกี�ยวขอ้งของเพื�อนบา้น B จะถูกนาํมาพิจารณา
ด้วย ในขณะเดียวกนั A ก็มีเสรีภาพในการสร้างอาคารบนที�ดินของตนเช่นเดียวกนั เพื�อเป็นการ
ป้องกนัไม่ใหเ้กิดกรณีที�ฝ่ายใดฝ่ายหนึ�งไดรั้บประโยชน์เพียงฝ่ายเดียว 
    หากพิจารณาบทบญัญติัมาตรา 80 a ตามตวัอย่างขา้งตน้ ถา้หาก A ซึ� ง
ไดรั้บใบอนุญาตก่อสร้างอาคารยื�นคาํร้องขอต่อเจา้หนา้ที�ฝ่ายปกครอง เจา้หนา้ที�สามารถกาํหนดให้
ก่อสร้างไดท้นัที ตามมาตรา 80 วรรค 2 ขอ้ 4 และเพื�อนบา้น B  
ก็สามารถยื�นคาํร้องต่อเจา้หนา้ที�ฝ่ายปกครอง เจา้หนา้ที�ก็ใหห้ยดุการดาํเนินการตามมาตรา 80 วรรค 
4 และกาํหนดมาตรการชั�วคราวเพื�อประกนัสิทธิของ B ที�ถูกกระทบกระเทือน ไดเ้ช่นกนั 
   2) คาํสั�งทางปกครองที�ก่อภาระแก่ผูรั้บคาํสั�งทางปกครองและขณะเดียวกนั
เป็นคุณแก่อีกบุคคลหนึ�ง ตามมาตรา 80 a วรรค 2 
    ตวัอย่างเช่น เพื�อนบา้น B ยื�นคาํร้องขอให้กาํหนดการใช้หรือประเภท
การใชที้�แน่นอนแก่เจา้ของกิจการ เพราะวา่ B ไดรั้บความเสียหาย ดงันั�น คาํสั�งทางปกครองซึ� งออก
โดยมีขอ้กาํหนดประกอบดงักล่าว จึงเป็นคาํสั�งทางปกครองที�เจา้ของกิจการ A ตอ้งรับภาระหรือ
ได้รับผลร้าย เพราะตอ้งรับเอาขอ้กาํหนดประกอบด้วย แต่เพื�อนบา้น B ได้รับประโยชน์ เพราะ
เจ้าหน้าที�ได้กําหนดข้อกําหนดประกอบในคาํสั�งทางปกครองที�ออกให้ A ดังนี�  ในที�สุดแล้ว
เจา้หนา้ที�ฝ่ายปกครองหรือศาลปกครองตอ้งวินิจฉัยโดยชั�งนํ� าหนกัระหวา่งประโยชน์หรือส่วนได้
เสียของทั�งสองฝ่ายและวนิิจฉยัเป็นคุณแก่ผูที้�ซึ� งมีประโยชน์ไดเ้สียสาํคญักวา่ 
   จะเห็นไดว้่าบทบญัญติัมาตรา 80 a เป็นบทบญัญติัที�เป็นการคุม้ครองสิทธิ
ของคู่กรณีทุกฝ่ายที�มีส่วนในนิติสัมพนัธ์39 
 5.2 การทุเลาการบังคับตามคําสั�งทางปกครองตามกฎหมายฝรั�งเศส 
  กฎหมายปกครองเป็นกฎหมายที�รัฐได้กาํหนดกฎเกณฑ์เพื�อจาํกดัการใช้อาํนาจ
ของตวัเอง เอกชนที�เขา้มามีความสัมพนัธ์กบัรัฐมีสิทธิที�จะดาํเนินการให้รัฐปฏิบติัตามกฎเกณฑ์
ดงักล่าวโดยการดาํเนินการทางศาล กระบวนพิจารณาคดีปกครองจึงเป็นเรื�องเกี�ยวกบัความชอบดว้ย

                                                        
39 เปรียบเทียบ Sommemann, Die deutshe Verwaltungsgerichtsbarkeit, S. 65 อา้งใน หนงัสือ
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กฎหมายของการกระทาํทางปกครอง40 ซึ� งศาลในคดีปกครองจะมีบทบาทมากในเรื�องการค้นหา
ขอ้เท็จจริง กระบวนพิจารณาคดีปกครอง จึงมีลกัษณะเป็นแบบไต่สวนและเนน้รูปแบบนอ้ยและยงั
มีลกัษณะคลา้ยกบัการสอบสวนความผิดพลาดหรือขอ้บกพร่องของฝ่ายปกครองมากกว่าที�จะเป็น
กรรมการชี� ขาดขอ้พิพาทของคู่กรณีทาํนองเดียวกบัการพิจารณาอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครอง และ
แมว้า่ศาลปกครองจะเป็นศาลที�มีอาํนาจอิสระต่างหากจากฝ่ายปกครอง แต่ผูพ้ิพากษาศาลปกครองก็
ยงัคงไม่สามารถแยกตวัออกมาโดยเด็ดขาดจากฝ่ายปกครอง อนัเป็นเหตุผลหนึ�งที�กระบวนพิจารณา
จึงเป็นแบบไต่สวนโดยศาลเป็นผูค้วบคุมทิศทางของการดาํเนินกระบวนพิจารณาสามารถยก
ประเด็นเรื�องที�เกี�ยวกบัความสงบเรียบร้อยของสังคมไดเ้อง 
  ประเทศฝรั�งเศสมีแนวคิดพื�นฐานวา่ ผูพ้ิพากษาศาลยุติธรรมควรพิจารณาพิพากษา
เฉพาะคดีอาญาและคดีแพ่งซึ� งเป็นขอ้พิพาทระหวา่งเอกชนดว้ยกนัเท่านั�น ส่วนคดีปกครองเป็นขอ้
พิพาทเกี�ยวกบัการบริหารราชการของฝ่ายปกครองนั�น ไม่ควรอยู่ในอาํนาจการพิจารณาพิพากษา
ของผูพ้ิพากษาศาลยุติธรรม เนื�องจากฝรั�งเศสมีแนวความคิดว่าการพิจารณาพิพากษาคดีเกี�ยวกบั 
ฝ่ายปกครองเท่ากบัเป็นการบริหารงานทางปกครองด้วย ดงัคาํกล่าวที�ว่า “juger I’administration 
c’est encore administrer” ดงันั�นผูที้�จะพิพากษาคดีปกครองจึงไม่ควรเป็นเพียงผูที้�เชี�ยวชาญเกี�ยวกบั
คดีปกครองแต่เพียงอยา่งเดียวเท่านั�น แต่จะตอ้งเป็นผูที้�มี “วญิญาณของนกับริหารงานทางปกครอง” 
อีกดว้ย เพื�อที�จะไดต้ระหนกัถึงผลกระทบของคาํวินิจฉัยของศาลที�จะมีต่อการบริหารราชการเพื�อ
สาธารณประโยชน์ด้วย41  ประเทศฝรั�งเศสได้ตรากฎหมายมอบอาํนาจในการวินิจฉัยชี� ขาดคดี
ปกครองให้แก่ “สภาแห่งรัฐ” ในปี ค.ศ.1872 (พ.ศ. 2415) โดยฝ่ายบริหารไม่สงวนอาํนาจในการ
ตรวจสอบคาํวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐอีกต่อไป “สภาแห่งรัฐ” จึงมีอาํนาจวินิจฉัยชี� ขาดคดีปกครอง 
ไดเ้องนบัแต่นั�นมา 
  วธีิพิจารณาคดีปกครองของฝรั�งเศสใชร้ะบบไต่สวน โดยใหตุ้ลาการศาลปกครองมี
บทบาทสําคญัในการสอบสวนแสวงหาขอ้เท็จจริง มีวิธีพิจารณาเป็นลายลกัษณ์อกัษร การฟ้องคดี
ไม่มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบั และมีการถ่วงดุลตุลาการเจา้ของสํานวนและองค์คณะพิจารณา
พิพากษาโดยตุลาการผูแ้ถลงคดี ซึ� งปัญหาที�จะตอ้งพิจารณาคือ การฟ้องคดีไม่มีผลเป็นการทุเลาการ

                                                        
40 วรรณชยั บุญบาํรุง “หลกัทั�วไปของการดาํเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองของฝรั�งเศส” วารสาร

กฎหมายปกครอง 19, 3 (ธนัวาคม 2543) : 31 
41 ชาญชยั แสวงศกัดิP   คาํอธิบายกฎหมายจดัตั�งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พิมพค์รั� งที� 7 

กรุงเทพมหานคร วญิQูชน 2555 หนา้ 40 
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บงัคบั จะมีวธีิการเยยีวยาความเดือดร้อนของผูฟ้้องคดีอยา่งไร ในที�นี� ระบบกฎหมายฝรั�งเศสไดแ้บ่ง
มาตรการชั�วคราวก่อนพิพากษาออกเป็น 2 ประเภท42 คือ 
  (1) การทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั�งทางปกครอง  
  (2) การตรวจสอบข้อเท็จจริงไวก่้อนในกรณีเร่งด่วน และ มาตรการชั�วคราวที�
กาํหนดโดยผูพ้ิพากษานายเดียว  
  โดยในการศึกษาครั� งนี� จะศึกษาเฉพาะกรณีการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง 
  5.2.1 หลักการพื)นฐานของการทุเลาการบังคับตามคําสั
งทางปกครอง 
   แนวคิดพื�นฐานของการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองของฝรั�งเศส  
มีคาํศพัทเ์ฉพาะเรียกวา่ “le sursis à exécution des acts administratifs” หมายถึง การระงบัใชช้ั�วคราว
ของการกระทาํทางปกครองในระหว่างที�รอการพิจารณาพิพากษาของศาล เพราะเหตุที�ได้มีการ
โตแ้ยง้ความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํดงักล่าวต่อศาลปกครอง มาตรการดงักล่าวถือเป็น
ขอ้ยกเวน้ของหลกัที�วา่การฟ้องคดีปกครองไม่มีผลเป็นการระงบัการบงัคบัการของการกระทาํทาง
ปกครองที�เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี ซึ� งมีหลกัการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองดงันี�  
   1) หลกัการฟ้องคดีปกครองไม่มีผลเป็นการระงบัการกระทาํที�เป็นเหตุ
แห่งการฟ้องคดี ซึ� งหลกัการดงักล่าวมีที�มาจากมาตรา 3 แห่งรัฐกฤษฎีกา ลงวนัที� 22 กรกฎาคม 1806 
ซึ� งบญัญติัวา่ “การฟ้องคดีต่อสภาแห่งรัฐไม่มีผลเป็นการระงบัการบงัคบัการกระทาํที�เป็นเหตุแห่ง
การฟ้องคดี เวน้แต่สภาแห่งรัฐสั�งเป็นอย่างอื�น” และต่อมามาตรา 48 แห่งรัฐกาํหนด ลงวนัที� 31 
กรกฎาคม ค.ศ.1945 ไดน้าํมาบญัญติัอีกครั� งหนึ�งวา่ “เวน้แต่จะมีบทบญัญติัแห่งกฎหมายบญัญติัไว้
เป็นพิเศษ การฟ้องคดีต่อสภาแห่งรัฐไม่มีผลเป็นการระงบัการบงัคบัการกระทาํที�เป็นเหตุแห่งคดี 
หากสภาแห่งรัฐโดยองค์คณะใดองค์คณะหนึ� งหรือโดยที�ประชุมใหญ่มิได้มีคาํสั�งเป็นอย่างอื�น” 
สําหรับในกรณีของศาลปกครองชั�นต้นและศาลปกครองชั�นอุทธรณ์ก็ได้มีการกาํหนดความใน
ทาํนองเดียวกนันี� ไวใ้นมาตรา R118 และ R125 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยศาลปกครองชั�นตน้
และศาลปกครองชั�นอุทธรณ์ ปัจจุบนัหลกัการนี�กาํหนดรวมไวใ้นมาตรา L4 แห่งประมวลกฎหมาย
วา่ดว้ยศาลปกครอง วา่ “เวน้แต่จะมีบทบญัญติัแห่งกฎหมายบญัญติัไวเ้ป็นพิเศษ การยื�นฟ้องคดีไม่มี
ผลเป็นการระงบัการบงัคบัการกระทาํที�เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี เวน้แต่ศาลจะสั�งเป็นอยา่งอื�น” ซึ� ง
หลกัดงักล่าวนี� มีเหตุผลสนบัสนุนทั�งในทางทฤษฎีและในทางปฏิบติั 

                                                        
42 สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์  รายงานการวจิยั  เรื�องมาตรการชั�วคราว

ก่อนการพิพากษา  หนา้ 51 
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    ในทางทฤษฎีถือว่า หลกันี� มีที�มาจากหลกักฎหมายสําคญั 2 หลกั43 คือ 
หลกัการแบ่งแยกอาํนาจระหว่างฝ่ายปกครองกบัศาลปกครอง และหลกัการเกี�ยวกบัลกัษณะของ
คาํสั�งทางปกครองที�สาํคญัคือการเป็นคาํสั�งที�สามารถใชบ้งัคบัไดท้นัที  
    ตามหลกัการแบ่งแยกอาํนาจระหว่างฝ่ายปกครองกบัศาลปกครองนั�น 
ถือวา่ศาลปกครองเป็นองคก์รที�ใชอ้าํนาจทางตุลาการ ในขณะที�ฝ่ายปกครองเป็นผูใ้ชอ้าํนาจในทาง
ปกครองหรือทางบริหาร แต่ละองค์กรจึงไม่ควรที�จะก้าวก่ายซึ� งกนัและกนั ดงันั�น ฝ่ายปกครอง
จะตอ้งไม่มีอาํนาจตดัสินชี�ขาดคดี ในขณะที�ศาลปกครองก็ไม่อาจใชอ้าํนาจกา้วก่ายฝ่ายปกครองดว้ย
การสั�งใหฝ่้ายปกครองกระทาํการอยา่งใดอยา่งหนึ�ง ซึ� งหากใหก้ารฟ้องคดีต่อศาลมีผลเป็นการระงบั
การกระทาํทางปกครองก็เท่ากบัว่า ศาลปกครองก้าวก่ายอาํนาจของฝ่ายปกครอง ซึ� งขดักบัหลกั
ดงักล่าว 
    ส่วนหลกัที�วา่คาํสั�งทางปกครองมีผลใชบ้งัคบัทนัที นั�น เป็นทฤษฎีของ
ศาสตราจารย ์Hauriou แห่งมหาวิทยาลยั Toulouse และสภาแห่งรัฐถือหลกัในเรื�องนี� เป็นหลกัการ
พื�นฐานของกฎหมายมหาชน44 สาระสําคญัของหลกันี� คือ คาํสั�งทางปกครองเป็นการแสดงเจตนา
ฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครอง ซึ� งมีผลเป็นการก่อใหเ้กิดการเปลี�ยนแปลงสถานะทางกฎหมายของบุคคล 
และมีผลในทนัที ประชาชนจะตอ้งเคารพและปฏิบติัตาม การร้องเรียนหรือการฟ้องคดีไม่มีผลเป็น
การระงบัการบงัคบัตามคาํสั�งดงักล่าว เพราะมีขอ้สันนิษฐานไวก่้อนวา่ คาํสั�งทางปกครองชอบดว้ย
กฎหมาย ดงันั�น แมจ้ะมีการฟ้องคดีต่อศาล คาํสั�งทางปกครองยงัคงรักษาอาํนาจบงัคบัไวจ้นกวา่ศาล
จะสั�งเพิกถอนคาํสั�งนั�น 
    นอกจากที�มาในทางทฤษฎีแลว้ หลกัการฟ้องคดีไม่มีผลเป็นการระงบั
การบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองยงัมีเหตุผลในทางปฏิบติัสนบัสนุนดว้ย เนื�องจากกิจกรรมของฝ่าย
ปกครองนั�นเป็นไปเพื�อประโยชน์สาธารณะ การดาํเนินการดังกล่าวจะต้องเป็นไปตามความ
เรียบร้อยและมีความต่อเนื�อง จึงไม่อาจยอมรับให้เอกชนคนใดคนหนึ� งขดัขวางการดาํเนินการ
ดังกล่าวได้แต่เพียงด้วยการนําคดีไปฟ้องศาล เพราะต่อไปเอกชนทุกคนก็จะอ้างว่าคาํสั�งทาง
ปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมายและนาํคดีไปฟ้องต่อศาล เพื�อที�จะไม่ตอ้งปฏิบติัตามคาํสั�งดงักล่าว  

                                                        
43 สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ รายงานการศึกษาวจิยั : เรื�อง วธีิพิจารณา

คดีปกครองเปรียบเทียบ สาํนกังานศาลปกครอง 2549 หนา้ 161 
44 คาํพิพากษาสภาแห่งรัฐ ในคดี Huglo et autres ลงวนัที� 2 กรกฎาคม 1882 อา้งใน หนงัสือสถาบนัวจิยั

และใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ รายงานการศึกษาวจิยั : เรื�อง วธีิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ 
สาํนกังานศาลปกครอง 2549 หนา้ 161 
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ซึ� งถือว่าเป็นการฟ้องคดีเพื�อถ่วงเวลา และทาํให้เกิดผลเสียต่อประโยชน์สาธารณะและระบบการ
บริหารงานอยา่งมีประสิทธิภาพของฝ่ายปกครอง 
   2) ขอ้ยกเวน้  
    หลกัการฟ้องคดีไม่มีผลเป็นการระงบัการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง
นั�น นอกจากมีขอ้ยกเวน้ดว้ยการให้ศาลมีอาํนาจสั�งทุเลาการบงัคบัฯ แลว้ยงัมีขอ้ยกเวน้อีกประการ
หนึ� ง คือ ขอ้ยกเวน้ตามกฎหมาย โดยมีกฎหมายบญัญติัไวโ้ดยเฉพาะว่า การฟ้องคดีบางอย่างมีผล
เป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง เช่น45 
    ก. การฟ้องคดีโตแ้ยง้คาํสั�งอนุญาตหรือปฏิเสธการใชป้ระโยชน์ในที�ดิน
เพื�อการเกษตร ซึ� งสั�งใหโ้ดยฝ่ายปกครองที�มีอาํนาจ หลงัจากที�ไดห้ารือคณะกรรมการจงัหวดัวา่ดว้ย
โครงสร้างทางการเกษตรกรรมแลว้ 
    ข. การฟ้องคดีโตแ้ยง้การดาํเนินการทาํประชาพิจารณ์เกี�ยวกบัโครงการ
รวมเทศบาล 
    ค. การฟ้องคดีโตแ้ยง้คาํสั�งของรัฐมนตรีกิจการสังคมที�ถอนคืนการให้
คาํรับรองบริษทัประกนัสังคม 
    ง. การฟ้องคดีโต้แย ้งคําสั�งเพิกถอนการอนุมัติ ที�ให้ไว้แก่บริษัท
ประกนัภยั (การเพิกถอนดงักล่าวมีผลทาํใหเ้ป็นการเลิกบริษทัได)้ 
    จ. การฟ้องคดีโตแ้ยง้ขอ้กาํหนดของผูว้่าราชการจงัหวดัที�ยอมให้มีการ
ยกเวน้หลกัการที�วา่วนัอาทิตยเ์ป็นวนัหยดุประจาํสัปดาห์ 
    ฉ. การฟ้องโตแ้ยง้คาํสั�งของผูว้า่ราชการจงัหวดัที�สั�งขบัไล่ชาวต่างชาติที�
เขา้เมืองโดยผดิกฎหมายออกนอกประเทศ 
    ช. การฟ้องคดีโดยผูที้�มีความเชื�อทางศาสนาหรือตั�งมั�นในมโนธรรม
สํานึกในการไม่ใชอ้าวุธ เพื�อโตแ้ยง้คาํสั�งปฏิเสธคาํขอที�จะไม่ไปอยูใ่นหน่วยงานทหารที�ใชอ้าวุธที�
สั�งโดยรัฐมนตรี ซึ� งรับผดิชอบทางดา้นกองทพั 
    ซ. การฟ้องคดีโตแ้ยง้การดาํเนินการทาํประชาพิจารณ์เกี�ยวกบัโครงการ
รวมคอมมูน 

                                                        
45 สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์  รายงานการวจิยั เรื�อง มาตรการชั�วคราว

ก่อนการพิพากษา  หนา้ 53 - 54 
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    ซึ� งการที�กฎหมายกาํหนดกรณีดงักล่าวไวนี้�  Dugrip เห็นวา่มีเหตุผลเพียง
ประการเดียวคือ เป็นเจตนารมณ์ของฝ่ายนิติบญัญติัที�จะคุม้ครองประโยชน์ของเอกชนเป็นพิเศษ
สาํหรับนิติกรรมทางปกครองบางประเภทซึ�งถูกโตแ้ยง้ความชอบดว้ยกฎหมาย 
   3) ขอ้เสียของหลกัการฟ้องคดีไม่มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�ง
ทางปกครอง 
    แมว้า่หลกัที�วา่การฟ้องคดีไม่มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทาง
ปกครองจะมีเหตุผลสนบัสนุนทั�งในทางทฤษฎีและทางปฏิบติั แต่หลกันี�ก็มีขอ้เสียเช่นกนั กล่าวคือ 
การปล่อยให้คาํสั�งทางปกครองมีผลบงัคบัต่อไป แมจ้ะมีการฟ้องคดีต่อศาลอาจทาํให้การฟ้องคดี
เปล่าประโยชน์ เนื�องจากคาํสั�งทางปกครองดงักล่าวไดส่้งผลจนเสร็จสิ�นไปแลว้ ทั�งๆ ที�เป็นคาํสั�ง
ทางปกครองที�ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซึ� งเท่ากบัทาํใหค้าํสั�งเพิกถอนคาํสั�งทางปกครองของศาลเป็นแต่
เพียงการเพิกถอนในทางทฤษฎีเท่านั�น นอกจากนี�  แมใ้นทางกฎหมายคาํสั�งเพิกถอนจะเป็นการ 
ลบลา้งทุกสิ�งทุกอยา่งที�เกิดขึ�นจากคาํสั�งที�ถูกเพิกถอนแต่ในความเป็นจริงนั�นสิ�งที�ส่งผลไปแล้วไม่
อาจลม้ลา้งได ้จะทาํไดก้็คือกระทาํการขึ�นใหม่ที�เป็นการทาํให้ทุกอยา่งกลบัคืนสู่สภาพเดิมเท่าที�จะ
กระทาํไดซึ้� งในบางกรณีอาจทาํใหใ้กลเ้คียงกบัสภาพเดิมไดห้รือดว้ยการชดใชค่้าเสียหาย แต่ในบาง
กรณีผลของการดาํเนินการตามคาํสั�งไม่อาจทาํให้สิ� งที�เกิดขึ� นแล้วกลับคืนสู่สภาพเดิมได้ เช่น  
การทาํลายโบราณสถาน ซึ� งมีคาํกล่าวของ Hauriou วา่ “ไม่มีค่าทดแทนใดในโลกนี�จะมาชดเชยการ
ทาํลายโบราณสถานได ้เพราะเราไม่อาจสร้างโบราณสถานนั�นขึ�นไดอี้ก” ดว้ยเหตุนี�หลกัในเรื�องการ
ฟ้องคดีไม่มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัฯ จึงตอ้งมีกลไกเพื�อแกไ้ขปัญหาดงักล่าวซึ� งนอกเหนือไปจาก
ขอ้ยกเวน้ตามกฎหมายดงัที�ไดก้ล่าวขา้งตน้แลว้ กลไกที�สาํคญัก็คือการใชอ้าํนาจศาลในการกาํหนด
มาตรการชั�วคราวสั�งใหทุ้เลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง46 
   4) กระบวนการเกี�ยวกบัการขอทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง47  
    การขอทุเลาการบงัคบัมุ่งหมายที�จะให้ศาลมีคาํสั�งไปยงัฝ่ายปกครองให้
ประวิงการปฏิบติัการไวจ้นกวา่ศาลจะพิจารณาในเนื�อหาของคดีแมจ้ะมีบทบญัญติักฎหมายยอมรับ
อาํนาจดงักล่าว48 สภาแห่งรัฐก็ใช้อาํนาจนั�นอย่างจาํกดัมากในการที�จะมีคาํสั�งให้ทุเลาการบงัคบั
จะตอ้งปรากฏว่า การปฏิบติัของฝ่ายปกครองจะก่อให้เกิดความเสียหายที�ยากแก่การเยียวยา เช่น 

                                                        
46 สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ รายงานการวจิยั : เรื�องมาตรการชั�วคราว

ก่อนการพิพากษา  หนา้  55 
47 สาํนกังานศาลปกครอง หลกักฎหมายปกครองฝรั�งเศส กรุงเทพมหานคร สาํนกังานศาลปกครอง 2547  

หนา้ 188-190. 
48 รัฐกฤษฎีกา ลงวนัที� 21 กรกฎาคม 1945  มาตรา 48 
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ความเสียหายที�เกิดต่อผลงานทางสังคมเอกชนในคดี Mouvement Social Francais des Croix de 
Feu49 หรือ (กรณีที�ความเสียหายไม่มีระดบัความร้ายแรงเพียงพอ คดี Dame de Beauvoir, 21 ตุลาคม 
1970, A.J.D.A., 1970, หน้า 617) ยิ�งไปกว่านั� นต้องถือว่า ค ําสั�งทางปกครองเป็นรองจากการ
ตรวจสอบเนื�อหาเบื�องต้นที�ยอมให้มีวิธีการชั�วคราวได้เฉพาะ หากมูลเหตุที�ยกขึ�นมีนํ� าหนักพอ 
กล่าวคือ มีแนวโนม้ว่า โจทก์จะชนะคดี เช่น คดี Chambre Syndicale des Contructeurs de Moteurs 
D’avions50 แนวทางในการแกปั้ญหาโดยอาศยัแนวคาํพิพากษาดงักล่าวได้รับการรวบรวมไวโ้ดย
มาตรา 54 ของรัฐกฤษฎีกา เลขที� 63.766 ลงวนัที� 30 กรกฎาคม 1963 จากเงื�อนไขที�เขม้งวดดงักล่าว 
ต่อมาสภาแห่งรัฐได้เพิ�มเติมเงื�อนไขขึ� นอีกข้อหนึ� ง คือ ศาลอาจปฏิเสธคาํขอทุเลาการบงัคบัซึ� ง 
นิติกรรมทางปกครองที�ปฏิเสธคาํขอของเอกชนดว้ยเหตุผลที�วา่นิติกรรมดงักล่าวไม่ก่อให้เกิดการ
เปลี�ยนแปลงสถานะทางกฎหมายที�มีมาแต่เดิม และการสั�งทุเลาการบงัคบัในกรณีนี� จะมีผลเท่ากบั
เป็นการบงัคบัใหฝ่้ายปกครองตอ้งยอมรับในสิ�งที�ตนไดป้ฏิเสธไป (คดี Min. des Affaires Socials c. 
Amoros, 23 มกราคม 1970, A.J.D.A., 1970, หนา้ 174) การปฏิเสธการออกคาํสั�งให้ทุเลาการบงัคบั
เมื�อคาํสั�งทางปกครองมีการปฏิบติัการไปแลว้เป็นการแกปั้ญหาที�มีขอ้โตแ้ยง้น้อย ซึ� งเป็นการยก
เหตุผลง่าย ๆ โชคไม่ดีที�ความล่าชา้ที�ศาลก่อขึ�นต่อคาํร้องของเอกชนมกัจะทาํให้เหตุผลที�จะปฏิเสธ
คาํขอไม่อาจหลีกเลี�ยงไดท้า้ยที�สุด เมื�อเงื�อนไขตามกฎหมายในการขอทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทาง
ปกครองครบถ้วนสมบูรณ์แล้ว สภาแห่งรัฐให้ถือว่า ศาลมีอาํนาจอิสระที�จะกําหนดหรือไม่
กําหนดการทุเลาการบังคับตามคําสั�งทางปกครองได้ เช่น คดี Association de Sauvegarde du 
Quartier Notre-Dame51 ฉะนั�น คาํตดัสินดงักล่าวจึงเท่ากบัเป็นการปล่อยให้กาํหนดการทุเลาการ
บงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองอยูใ่นอาํนาจดุลพินิจของศาล 
    รัฐกฤษฎีกาลงวนัที� 30 กันยายน 1953 มาตรา 9 ได้ให้อาํนาจแก่ศาล
ปกครองชั�นตน้ที�จะสั�งให้ทุเลาการบงัคบัเป็นกรณีพิเศษ เวน้แต่นิติกรรมทางปกครองนั�นจะเป็น
เรื�องเกี�ยวกบัการรักษาความสงบเรียบร้อย ความมั�นคง หรือความสงบสุข ซึ� งการขอทุเลาการบงัคบั
จะตอ้งยื�นต่อสภาแห่งรัฐ แมว้่า ฟ้องหลกัจะอยู่ในอาํนาจของศาลปกครองชั�นตน้ก็ตาม เช่น คดี 
Ferrandiz Gil Orlega52 รัฐกฤษฎีกาลงวนัที� 28 มกราคม1969 ไดจ้าํกดัเฉพาะนิติกรรมทางปกครองที�
เกี�ยวกบัความมั�นคง และความสงบสุขเท่านั�นที�ศาลจะให้ทุเลาการบงัคบัได้ เช่น คดี Beaumé et 

                                                        
49 คาํวนิิจฉยัของสภาแห่งรัฐ ลงวนัที� 27 พฤศจิกายน 1936  Rec., หนา้ 1039 
50 คาํวนิิจฉยัของสภาแห่งรัฐ ลงวนัที� 12 พฤศจิกายน 1938  Gr.Ar., หนา้ 61 
51 คาํวนิิจฉยัของสภาแห่งรัฐ ลงวนัที� 13 กมุภาพนัธ์ 1976 A.J.D.A, 1976 หนา้ 326 
52 คาํวนิิจฉยัของสภาแห่งรัฐ ลงวนัที� 23 กรกฎาคม 1974 R.D.P. 1975 หนา้ 284 



37 

Cimmino53 และ คดี Dame le Muzic54 รัฐกฤษฎีกาลงวนัที� 12 พฤษภาคม 1980 ไดใ้ห้อาํนาจแก่ศาล
ปกครองชั�นตน้ในการสั�งให้ทุเลาการบงัคบัให้เป็นไปตามคาํสั�งทางปกครองที�ไปกระทบกบัความ
สงบเรียบร้อย เมื�อคาํสั�งดงักล่าวเป็นเรื�องเกี�ยวกบัการเขา้เมืองและการอาศยัในประเทศของคนต่าง
ด้าว เช่น การผลักดันไปเขตชายแดน การเนรเทศออกนอกประเทศ เป็นต้น และท้ายที�สุดรัฐ
กฤษฎีกา ลงวนัที� 27 มกราคม 1983 ไดย้กเลิกการจาํกดัอาํนาจทั�งหมดของศาลชั�นตน้ในอนัที�จะสั�ง
หรือปฏิเสธคาํขอทุเลาการบงัคบั การอุทธรณ์คาํสั�งให้ทุเลาการบงัคบัอาจยื�นต่อสภาแห่งรัฐได ้ทั�งนี�  
โดยวิธีการดงักล่าวนั�น แนวคาํพิพากษาของสภาแห่งรัฐย่อมอยู่เหนือคาํพิพากษาของศาลปกครอง
ชั�นตน้ที�สั�งให้มีการทุเลาการบงัคบั เช่น คดี PréFet du Var55 แต่สภาแห่งรัฐดูเหมือนจะเคร่งครัด
นอ้ยที�สุด เช่น เรื�องการทุเลาการบงัคบัใชใ้บขบัขี� 
   5) ปัจจยัอื�น ๆ เกี�ยวกบัการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง56 
    การโอนอาํนาจเกี�ยวกบัการทุเลาการบงัคบัซึ� งสภาแห่งรัฐในฐานะศาล
อุทธรณ์ ยดึถือไวข้ณะหนึ�งไปใหศ้าลปกครองชั�นตน้ และศาลปกครองชั�นอุทธรณ์นั�นอาจก่อให้เกิด
การละทิ�ง (อยา่งนอ้ยที�สุดในบางส่วน) ซึ� งแนวคาํพิพากษาที�เคร่งครัดที�ไดว้เิคราะห์ดงักล่าวแลว้ แต่
การปรับหลาย ๆ อยา่งในปัจจุบนั ในลกัษณะเดียวกนั ตอบสนองต่อการใหค้วามสาํคญัอยา่งอื�น การ
ให้ความสําคญัอยา่งแรกที�ผูกติดกบัการกระจายอาํนาจพยายามที�จะเพิ�มอาํนาจของผูว้่าราชการใน
เรื�องการออกคาํสั�งของเจา้หนา้ที�ทอ้งถิ�นกล่าวคือ เพื�อผลการบงัคบัใชใ้นทนัทีของคาํสั�งเกี�ยวกบัการ
กระทาํขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นที�ขอให้ศาลพิจารณาคดีโดยผูว้่าราชการ ผูว้่าราชการมี
อาํนาจขอใหศ้าลที�รับคาํร้องมีคาํสั�งให้ทุเลาการบงัคบัที�จาํเป็น เมื�อมูลกรณีที�ยกขึ�นในคาํฟ้องมีความ
ร้ายแรงพอแต่ขอ้ยกเวน้ที�สําคญัใน � เรื�องต่อไปนี� จาํกดัการใช้กระบวนพิจารณาดงักล่าว คือการ
คุม้ครองสิ�งแวดลอ้มกบักฎเกณฑข์องชุมชนเมือง ประการหนึ�ง และการคุม้ครองเสรีภาพมหาชนกบั
ปัจเจกบุคคลอีกประการหนึ� ง ซึ� งในกรณีหลงันี�  (การทุเลาการบงัคบัในกรณีเร่งด่วน) คาํตดัสินใน
ศาลชั�นตน้และชั�นอุทธรณ์จะถูกประกาศโดยประธานของศาลปกครองที�รับคาํร้องหรือโดยผูแ้ทน
ภายใน 48 ชั�วโมง 
 
 

                                                        
53 คาํวนิิจฉยัของสภาแห่งรัฐ ลงวนัที� 13 มิถุนายน 1975 A.J.D.A. 1976 หนา้ 326 
54 คาํวนิิจฉยัของสภาแห่งรัฐ ลงวนัที� 23 มกราคม 1976  A.J.D.A.  1976 หนา้ 154 
55 คาํวนิิจฉยัของสภาแห่งรัฐ ลงวนัที� 15 มิถุนายน 1954  Rec. หนา้ 365 
56 สาํนกังานศาลปกครอง หลกักฎหมายปกครองฝรั�งเศส กรุงเทพมหานคร สาํนกังานศาลปกครอง  

2547 หนา้ 191 
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   6) นอกจากมาตรการทุเลาการบงัคบั อาจเป็นไปไดก้รณีประธานศาล 
    หากจะมีการร้องขอต่อประธานศาลให้พกัการบงัคบัให้เป็นไปตาม
คาํสั�งที�ถูกฟ้องคดีเป็นเวลา 3 เดือน57 และเช่นเดียวกนั (รัฐบญัญติัลงวนัที� 4 กุมภาพนัธ์1995 วา่ดว้ย
การจดัสรรที�ดินทาํกิน) เป็นเวลา 1 เดือนสาํหรับคาํสั�งเกี�ยวกบัการจดัซื�อจดัจา้งการผงัเมือง การมอบ
อาํนาจให้จดัทาํบริการสาธารณะ หากคาํร้องนั�นมาจากการร้องขอของผูว้่าราชการโดยแนบคาํร้อง
ขอให้พกัการบงัคบัให้เป็นไปตามคาํสั�งมาดว้ยและเป็นคาํร้องที�ทาํขึ�นภายใน 10 วนั คาํสั�งพกัการ
บงัคบัก็จะมีผลโดยอตัโนมติั58 
  5.2.2 ประเภทของการทุเลาการบังคับตามคําสั
งทางปกครอง 
   การทุเลาการบงัคบัฯ อาจแบ่งออกได้เป็น 4 ประเภท59 คือ การทุเลาการ
บงัคบัฯ ในกรณีปกติ การทุเลาการบงัคบัฯ อตัโนมติั การทุเลาการบงัคบัฯ ชั�วคราว และการทุเลา
การบงัคบัฯ ฉุกเฉิน 
   1) การทุเลาการบงัคบัฯ ในกรณีปกติ  
    โดยถือวา่เป็นกรณีทั�วไปของการทุเลาการบงัคบัฯ ซึ� งอาจกล่าวไดว้า่
เป็น “หลกัทั�วไป” ในเรื�องนี�  มีวธีิการและขั�นตอนดงัต่อไปนี�  
    (1) การยื�นคาํขอ โดยคาํขอให้ศาลมีคาํสั�งทุเลาการบงัคบัฯ นั�นเป็นคาํ
ร้องอุปกรณ์ของคาํฟ้องหลกั ดงันั�น จาํตอ้งกระทาํโดยผูย้ื�นคาํฟ้อง และจะตอ้งยื�นต่อศาลที�มีอาํนาจ
พิจารณาพิพากษาคดีหลกั กล่าวคือ ศาลที�ไดรั้บคดีหลกัไวพ้ิจารณา ดงันั�น หากยื�นคาํร้องขอทุเลา
การบงัคบัฯ มาโดยที�ยงัไม่ไดมี้การยื�นคาํฟ้อง ศาลจะไม่รับคาํร้องดงักล่าวไวพ้ิจารณา โดยจะตอ้งยื�น
เป็นคาํร้องที�ชดัเจนต่างหากจากคาํฟ้อง60 ทั�งนี�พร้อมกบัคาํฟ้องหรือยื�นขอในภายหลงัก็ไดแ้ละไม่มี
ระยะเวลาจาํกดั อาจเป็นระยะเวลาหลงัจากที�อายคุวามการฟ้องคดีไดสิ้�นสุดไปแลว้ก็ได ้ซึ� งในเรื�องนี�
มีเหตุผลจากขอ้เทจ็จริงที�วา่ แมโ้ดยหลกัแลว้ การขอใหทุ้เลาการบงัคบัฯ จะเป็นกรณีเร่งด่วนซึ� งควร
จะตอ้งมีการยื�นคาํขอมาพร้อม ๆ กบัคาํฟ้องแต่ก็มีบางกรณีที�เหตุแห่งความจาํเป็นเร่งด่วนหรือความ
ฉุกเฉินเกิดขึ�นภายหลงัจากที�ไดย้ื�นคาํฟ้องไปแลว้ 
     ในเรื�องการยื�นคาํขอนี� จะมีวิธีการที�ไม่แตกต่างกนัว่าจะเป็นการยื�น
คาํขอในศาลปกครองชั�นตน้ ศาลปกครองอุทธรณ์หรือสภาแห่งรัฐ 

                                                        
57 รัฐบญัญติั ลงวนัที� 8 กมุภาพนัธ์ 1995  มาตรา 65 
58 สาํนกังานศาลปกครอง, เรื�องเดิม, หนา้ 192. 
59 สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์  รายงานการวจิยั : เรื�องมาตรการชั�วคราว

ก่อนการพิพากษา  หนา้  55 
60 ประมวลกฎหมายวา่ดว้ยศาลปกครอง มาตรา R. 511 – 1   
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    (2) วิธีพิจารณา โดยสามารถแยกวิธีพิจารณาออกเป็น 2 กรณีด้วยกนั 
คือ1.วิธีพิจารณาของสภาแห่งรัฐ (Conseil d’ Etat) ซึ� งถือเป็นศาลปกครองชั�นสูงสุด และ 2. วิธี
พิจารณาของศาลปกครองชั�นตน้ 
     ก. วธีิพิจารณาของสภาแห่งรัฐ 
      การพิจารณาคาํขอทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองใน
สภาแห่งรัฐกาํหนดไวว้่า การสั�งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง ให้กระทาํโดยองค์คณะใด 
องคค์ณะหนึ�ง61 และองคค์ณะทั�งที�เป็นผูอ้อกคาํสั�งทุเลาการบงัคบัเอง หรือองคค์ณะอื�นสามารถสั�ง
ยกเลิกการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองได ้สําหรับคาํสั�งไม่ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทาง
ปกครอง โดยหลกัแลว้ก็ตอ้งสั�งโดยองค์คณะเช่นกนั เวน้แต่จะเป็นคดีที�อยู่ในอาํนาจของหัวหน้า
องคค์ณะยอ่ย62 ที�จะสั�งได ้
      ในเรื�องการทุเลาการบงัคบัฯ กฎหมายไม่ไดก้าํหนดวธีิพิจารณา
ไวเ้ป็นพิเศษ ดงันั�น จึงตอ้งนาํวธีิพิจารณาทั�ว ๆ ไปมาใชบ้งัคบัซึ� งหลกัการที�สาํคญั คือ หลกัฟังความ
ทั�งสองฝ่าย นอกจากนี�  จากลกัษณะของคาํขอเป็นเรื�องที�จาํตอ้งไดรั้บการพิจารณาโดยเร่งด่วน ดงันั�น 
จึงมีระยะเวลาที�ยน่ยอ่กวา่วธีิพิจารณาปกติ เช่น ระยะเวลาที�กาํหนดใหผู้ถู้กฟ้องคดีทาํคาํใหก้าร หรือ
ระยะเวลาที�กาํหนด ให้ผูถู้กฟ้องคดีทาํคาํให้การเพิ�มเติมจะลดลงมาหรือเพียงหนึ� งเดือนหรือสิบห้า
วนัหรือน้อยกว่านั�นได้ แต่ไม่มีกาํหนดระยะเวลาบงัคบัว่า ศาลจะต้องพิจารณาให้เสร็จภายใน
ระยะเวลาใด 
      แต่เดิมนั�นการปฏิเสธไม่ให้ทุเลาการบงัคบัฯ เป็นอาํนาจของ
องค์คณะย่อยซึ� งทาํหน้าที�สอบสวนคาํร้อง หรือองค์คณะพิจารณาพิพากษาไม่ว่าในระดับใด ๆ 
ในขณะที�อาํนาจการสั�งทุเลาการบงัคบัฯ เป็นขององคค์ณะในระดบัสูง ซึ� งที�ประชุมใหญ่สภาแห่งรัฐ
ที�ทาํหนา้ที�พิจารณาคดีปกครอง หรือองคค์ณะของแผนกคดีปกครอง เท่านั�น แต่ต่อมาไดค้ลายความ
เขม้งวดลงโดยให้องค์คณะย่อย หรือองค์คณะย่อย 2 องค์คณะร่วม มีอาํนาจพิจารณาสั�งทุเลาการ
บงัคบัฯ ไดด้ว้ย ในขณะที�นอกจากองคค์ณะดงักล่าวเอง (รวมทั�งองคค์ณะยอ่ยที�ทาํหนา้ที�สอบสวน
คาํร้อง) แลว้ยงัให้อาํนาจผูพ้ิพากษานายเดียว ซึ� งไดแ้ก่ หัวหน้าคณะขององค์คณะย่อยมีอาํนาจสั�ง
ปฏิเสธไม่ใหทุ้เลาการบงัคบัฯ ไดด้ว้ย63  
 

                                                        
61 ประมวลกฎหมายวา่ดว้ยศาลปกครอง มาตรา R. 511-12   
62 ประมวลกฎหมายวา่ดว้ยศาลปกครอง มาตรา R. 122-12   
63 สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์  รายงานการวจิยั : เรื�องมาตรการชั�วคราว

ก่อนการพิพากษา  หนา้ �� 
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     ข. วธีิพิจารณาของศาลปกครองชั�นตน้ 
      ในการดาํเนินการพิจารณาเกี�ยวกบัคาํขอให้ทุเลาการบงัคบัฯ 
ของศาลปกครองชั�นตน้นั�น ตอ้งดาํเนินการในระยะเวลาที�เร่งด่วนที�สุด64 ระยะเวลาที�กาํหนดให้
สําหรับคู่กรณีในการทาํคาํให้การหรือคาํฟ้องเพิ�มเติมนั�น จะตอ้งกาํหนดระยะเวลาให้น้อยที�สุด 
(ในทางปฏิบติัโดยส่วนใหญ่กาํหนดเป็นสิบห้าวนั) และจะตอ้งถือระยะเวลาดงักล่าวอยา่งเคร่งครัด 
กล่าวคือ หากคู่กรณีไม่ดาํเนินการภายในกาํหนดระยะเวลาดงักล่าวก็จะถือว่ายอมรับขอ้เท็จจริง
ตามที�อีกฝ่ายหนึ� งกล่าวอา้งหรืออาจถือเป็นการทิ�งคาํขอของผูย้ื�นคาํขอไดโ้ดยไม่จาํตอ้งมีการแจง้
เตือน นอกจากนี� ระยะเวลาที�กาํหนดให้แจง้กาํหนดวนันดัพิจารณาให้ทราบล่วงหน้าไม่น้อยกว่า 
เจด็วนัก็อาจลดเหลือสองวนัได้65 
      สําหรับในกรณีอื�นๆ นั�น ไม่มีกฎหมายกาํหนดไวโ้ดยเฉพาะ 
ดงันั�น จึงตอ้งนาํวิธีพิจารณาทั�วไปมาใช้บงัคบั ที�สําคญั คือ หลกัการฟังความสองฝ่าย66 แต่ถา้หาก
ข้อเท็จจริงปรากฏว่า คาํฟ้องและคาํขอทุเลาการบังคับฯ จะต้องสั�งยกคาํขออย่างแน่นอนแล้ว 
ประธานศาลปกครองชั�นตน้มีอาํนาจที�จะสั�งยกคาํขอนั�นได ้โดยไม่จาํตอ้งดาํเนินการในขั�นตอนของ
การสอบสวนและแสวงหาขอ้เท็จจริง ซึ� งเป็นการนาํเอาวิธีพิจารณาปกติ ในเรื�องการยกเวน้ขั�นตอน
การสอบสวนตามมาตรา R. 611 – 8. มาใชบ้งัคบั 
      แต่เดิมนั�นอาํนาจสั�งเกี�ยวกบัคาํขอทุเลาการบงัคบัฯ เป็นของ
องคค์ณะ ต่อมาไดมี้การผอ่นปรนใหผู้พ้ิพากษานายเดียว ซึ� งไดแ้ก่ ประธานศาลปกครองชั�นตน้หรือ
ประธานศาลปกครองอุทธรณ์ หรือหวัหนา้องคค์ณะในศาลดงักล่าว มีอาํนาจสั�งปฏิเสธ ไม่ทุเลาการ
บังคับฯ ได้ด้วย67  นอกจากนี� โดยผลของมาตรา R 222 – 13 CJA ได้มอบอํานาจให้ประธาน 
ศาลปกครองชั�นตน้ (หรือผูที้�ได้รับมอบหมาย) ในการพิจารณาพิพากษาคดีบางประเภทได้ด้วย
ตนเอง ดงันั�น จึงทาํให้บุคคลดงักล่าวมีอาํนาจพิพากษาคาํขอทุเลาการบงัคบัฯ ของคดีซึ� งอยู่ใน
ขอบเขตของอาํนาจดงักล่าวดว้ย68  
      นอกจากนี�  ในเรื�องเกี�ยวกบัอาํนาจของศาลปกครองชั�นตน้ แต่
เดิมรัฐกฤษฎีกา ลงวนัที� 30 กนัยายน ค.ศ. 1953 ไดใ้หอ้าํนาจแก่ศาลปกครองชั�นตน้ในอนัที�จะสั�งให้

                                                        
64 ประมวลกฎหมายวา่ดว้ยศาลปกครอง มาตรา R. 511-2   
65 ประมวลกฎหมายวา่ดว้ยศาลปกครอง มาตรา R. 711-2   
66 ประมวลกฎหมายวา่ดว้ยศาลปกครอง มาตรา R. 511-3   
67 ประมวลกฎหมายวา่ดว้ยศาลปกครอง มาตรา R. 222-1   
68 สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์  รายงานการวจิยั : เรื�องมาตรการชั�วคราว
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มีการทุเลาการบงัคบัฯ ไดเ้ป็นกรณีพิเศษ ยกเวน้แต่บางกรณี เช่น กรณีที�คาํสั�งทางปกครองเป็นเรื�อง
ที�เกี�ยวกบัการรักษาความเป็นระเบียบเรียบร้อย ความปลอดภยั และความสงบสุขของสังคม ศาล
ปกครองชั�นตน้ไม่มีอาํนาจที�จะสั�งให้มีการทุเลาการบงัคบัฯ นั�นได้ แต่อย่างไรก็ดีต่อมาได้มีรัฐ
กฤษฎีกา ลงวนัที� 17 มกราคม ค.ศ. 1983 ยกเลิกการจาํกดัอาํนาจทั�งหมดของศาลปกครองชั�นตน้ที�
เกี�ยวกบัการสั�งหรือการปฏิเสธการทุเลาการบงัคบัฯ ทาํให้ศาลปกครองชั�นตน้สามารถพิจารณาสั�ง
ทุเลาการบงัคบัฯ ไดใ้นทุกเรื�องที�อยูใ่นอาํนาจพิจารณาคดีของตน และนอกจากนี� ยงัมีรัฐบญัญติั ลง
วนัที� 8 กุมภาพนัธ์ ค.ศ. 1995 มาตรา 95 กาํหนดไวว้า่ หากมีการร้องขอ  ประธานศาลปกครองชั�นตน้
มีอาํนาจที�จะสั�งใหมี้การทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองไดเ้ป็นเวลาสามเดือน69  
    (3) คาํขอทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองที�ศาลปกครองจะไม่รับ
ไวพ้ิจารณา ดงัต่อไปนี�  
     ก. คาํขอที�ยื�นโดยไม่ถูกตอ้ง เช่น คาํขอที�ไม่ได้ยื�นโดยผูฟ้้องคดี 
หรือยื�นต่อศาลที�ไม่มีอาํนาจ หรือยื�นโดยไม่มีการฟ้องคดี แต่ตามแนวคาํพิพากษาของสภาแห่งรัฐ
ศาลจะไม่รับไว้พิจารณาได้ก็ต่อเมื�อได้มีการแจ้งให้ผู ้ยื�นดําเนินการให้ถูกต้องแล้วแต่ผู ้ยื�น 
ไม่ดาํเนินการแกไ้ข70  
     ข. คาํขอซึ� งคาํฟ้องหลักศาลสั�งไม่รับไวพ้ิจารณา เช่น คาํฟ้อง
ขอใหเ้พิกถอนคาํสั�งที�ศาลไม่มีอาํนาจที�จะเพิกถอน หรือยื�นคาํฟ้องเมื�อพน้ระยะเวลาการฟ้องคดี 
     ค. ค ําขอที�ไม่ใช่เป็นการขอให้ทุเลาการบังคับตามคําสั�งทาง
ปกครอง กล่าวคือการที�ศาลจะสั�งทุเลาการบงัคบัไดน้ั�นจะตอ้งเฉพาะกรณีที�เป็นคาํสั�งทางปกครอง
เทานั�น ถา้เป็นการขอทุเลาการกระทาํหรือปฏิบติัการ เช่น ขอใหร้ะงบัการก่อสร้าง ศาลปกครองก็ไม่
อาจรับคาํขอทุเลาการบงัคบัไวพ้ิจารณาได ้  
     ง. คาํขอที�ไม่มีประโยชน์ เช่น กรณีขอทุเลาคาํสั�งพกัใชใ้บอนุญาต
ขบัขี�ชั�วคราว ซึ� งระยะเวลาที�พกัใชไ้ดสิ้�นสุดลงในวนัที�มีการยื�นคาํขอ เป็นตน้ 
     จ. คาํขอเกี�ยวกบัคาํสั�งที�ไม่มีลกัษณะเป็นคาํสั�งที�เกิดผลเป็นการ
บงัคบั โดยหลกัแลว้จะสั�งทุเลาการบงัคบัฯ ไดเ้ฉพาะในกรณีที�คาํสั�งที�ถูกโตแ้ยง้เป็นคาํสั�งที�มีผลใช้

                                                        
69 อภิรดี สุทธิสมณ์  มาตรการหรือวธีิการชั�วคราวก่อนพิพากษาในคดีปกครอง  วทิยานิพนธ์นิติศาสตร

มหาบณัฑิต  มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์  2548  หนา้ 153 
70 C.E. 16 janv 1970, Min Equipement et logement c/Blanc et autres, Rec., p.25  อา้งในหนงัสือ

สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์  รายงานการวจิยั  เรื�องมาตรการชั�วคราวก่อนการ
พิพากษา  หนา้ 58 



42 

บงัคบัทนัทีเท่านั�น และไม่มีอาํนาจสั�งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งปฏิเสธได้ เวน้แต่คาํสั�งปฏิเสธ
ดงักล่าวมีผลเป็นการเปลี�ยนแปลงสถานะในทางกฎหมายหรือสถานะตามขอ้เทจ็จริงที�มีอยูเ่ดิม 
    (4) เงื�อนไขในการสั�งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง 
     แต่เดิมนั�น การที�ศาลปกครองจะสั�งใหทุ้เลาการบงัคบัตามคาํสั�งทาง
ปกครองหรือไม่นั�น มีเงื�อนไขที�จะตอ้งพิจารณาอยูด่ว้ยกนั 2 ประการ คือ  
     ก. การบงัคบัตามคาํสั�งอาจก่อให้เกิดความเสียหายที�ยากแก่การ
เยยีวยาแกไ้ข 
     ข. มีเหตุผลหนกัแน่นและมีลกัษณะที�จะทาํใหศ้าลปกครองสั�งเพิก
ถอนคาํสั�งทางปกครองที�นาํมาฟ้องคดี 
      เงื�อนไขทั�ง 2 ประการดังกล่าว เป็นเงื�อนไขที�เคยมีกฎหมาย
กาํหนดไวอ้ยา่งชดัแจง้  โดยประมวลกฎหมายวา่ดว้ยศาลปกครอง มาตรา L.511 – 1 (เดิม) บญัญติัวา่ 
“ศาลอาจมีคาํสั�งให้ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองไวต้ามคาํขอของผูฟ้้องคดีได้ หากการ
บังคับตามคาํสั�งที�ถูกโต้แยง้อาจทาํให้เกิดผลที�ยากแก่การเยียวยาแก้ไข และปรากฏว่า ในชั� น
สอบสวนเหตุผลที�อ้างในคาํขอมีนํ� าหนัก ทั� งนี� ต้องให้เหตุผลประกอบคาํสั�งนั�นด้วย”  และเป็น
เงื�อนไขสาํคญัที�ตอ้งมีครบทั�งสองขอ้สําหรับการมีคาํสั�งทุเลาการบงัคบัฯ แต่ต่อมาไดมี้การปรับปรุง
แกไ้ขบทบญัญติัของประมวลกฎหมายว่าดว้ยศาลปกครอง โดยรัฐกฤษฎีกา เลขที� 2000 – 597 ลง
วนัที� 30 มิถุนายน ค.ศ. 2000 ยกเลิกบทบญัญติันี�แลว้71 
      ปัจจุบนัการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองกาํหนดหลกั
ไวใ้นมาตรา  L 521 – 1 แห่งประมวลกฎหมายศาลปกครอง ว่า “ในการที�มีการฟ้องคดีขอให้เพิก
ถอนหรือเปลี�ยนแปลงคาํสั�งทางปกครอง แมว้า่จะเป็นคาํสั�งปฏิเสธ หากมีการขอให้ทุเลาการบงัคบั
ตามคาํสั�งดงักล่าว ศาลมีอาํนาจสั�งให้ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งนั�นทั�งหมดหรือแต่บางส่วนได ้หาก
ปรากฏวา่มีความจาํเป็นเร่งด่วน และมีเหตุอนัควรเชื�อวา่คาํสั�งนั�นน่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และให้
การทุเลาการบงัคบัเป็นอนัสิ�นผลเมื�อศาลมีคาํพิพากษาในประเด็นเกี�ยวกับคาํสั�งทางปกครอง
ดงักล่าวแลว้” 
      จากบทบญัญติัดงักล่าว จะเห็นไดว้า่การที�ศาลปกครองจะสั�งให้
ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองไดน้ั�น จะตอ้งเป็นไปตามเงื�อนไข ดงัต่อไปนี� 72 

                                                        
71 สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์  รายงานการวจิยั  เรื�อง มาตรการชั�วคราว
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     ก. การขอให้ทุเลาการบงัคบัฯ จะเกิดขึ�นได้เฉพาะในกรณีที�เป็น
การฟ้องคดีโตแ้ยง้คาํสั�งทางปกครอง (ขอให้เพิกถอนหรือเปลี�ยนแปลง) ดงันั�น ในกรณีที�ไม่ไดเ้ป็น
การฟ้องคดีเพื�อโตแ้ยง้คาํสั�งทางปกครอง จะขอให้ทุเลาการบงัคบัไม่ได ้เช่น คาํร้องขอให้ทุเลาการ
ก่อสร้างที�กระทาํบนทางสาธารณะเป็นคาํขอที�ศาลไม่อาจรับไวพ้ิจารณาได ้เป็นตน้ 
     ข. ศาลจะรับคาํร้องขอทุเลาการบงัคบัได้ต่อเมื�อคาํฟ้องหลกั (ที�
ขอให้เพิกถอนหรือเปลี�ยนแปลงคาํสั�งทางปกครอง) เป็นคาํฟ้องที�ศาลอาจรับไวพ้ิจารณาไดเ้ท่านั�น 
กล่าวคือ ตอ้งมิใช่เป็นคาํฟ้องที�ยื�นเมื�อพน้กาํหนดระยะเวลาการฟ้องคดี คาํฟ้องที�ไม่อยูใ่นอาํนาจศาล
ปกครอง เป็นตน้ 
     ค. ศาลจะมีคาํสั�งทุเลาการบงัคบัไดต่้อเมื�อปรากฏวา่มีความจาํเป็น
เร่งด่วน และมีเหตุอนัควรเชื�อวา่คาํสั�งนั�นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
      กรณีนี� มีข้อสังเกตในเบื� องต้นว่า  มาตรา  L 521 – 1 แห่ง
ประมวลกฎหมายศาลปกครอง เปลี�ยนแปลงหลกัการเดิมตามที�กาํหนดไวใ้นมาตรา 54 แห่งรัฐ
กฤษฎีกา ลงวนัที� 30 กรกฎาคม 1963  ซึ� งมีที�มาจากแนวคาํพิพากษาของสภาแห่งรัฐ ที�กาํหนดวา่ศาล
จะสั�งทุเลาการบงัคบัฯ ได้ก็ต่อเมื�อการบงัคบัตามคาํสั�งอาจก่อให้เกิดความเสียหายที�ยากแก่การ
เยียวยาแกไ้ข และมีเหตุผลหนกัแน่นและมีลกัษณะที�จะทาํให้ศาลปกครองสั�งเพิกถอนคาํสั�งทาง
ปกครองนั�น (โดยแทนที�ของ “ความเสียหายที�ยากแก่การเยยีวยาแกไ้ข” ดว้ย “ความจาํเป็นเร่งด่วน” 
และผอ่นปรนจาก “มีเหตุผลหนกัแน่น” เป็น “มีเหตุอนัควรเชื�อ”) 
      ในเรื�องความจาํเป็นเร่งด่วนนั�น มีแนวคาํพิพากษาของสภาแห่ง
รัฐวางหลกัเกณฑ์ไวว้่า ศาลจะถือว่ามีกรณีจาํเป็นเร่งด่วน เมื�อคาํสั�งทางปกครองที�ถูกโตแ้ยง้นั�น 
ก่อให้เกิดความเสียหายในลกัษณะที�ก่อให้เกิดผลอย่างทนัทีและร้ายแรงเพียงพอต่อประโยชน์
สาธารณะหรือต่อสถานะหรือผลประโยชน์ของผูร้้อง73 ซึ� งการที�ศาลวางหลกัวา่ความจาํเป็นเร่งด่วน
พิจารณาจากผลที�เกิดขึ�นทนัที และระดบัความร้ายแรงที�เพียงพอนั�นจะมีผลทาํให้ศาลสามารถสั�ง
ทุเลาการบงัคบัในเรื�องที�เกี�ยวกบัความเสียหายที�เป็นตวัเงิน (ซึ� งแต่เดิมศาลถือวา่กรณีดงักล่าวไม่เขา้
เงื�อนไข เพราะเป็นความเสียหายที�สามารถเยยีวยาแกไ้ขไดใ้นภายหลงั) ได ้เพราะมิไดค้าํนึงถึงความ
ยากแก่การเยียวยาแกไ้ขแลว้ หากแต่คาํนึงถึงความร้ายแรงที�เกิดขึ�น ดงันั�น ผูย้ื�นคาํขอมีหนา้ที�เพียง
แสดงให้ศาลเห็นวา่ คาํสั�งทางปกครองนั�นมีผลเสียหายร้ายแรงแก่ประโยชน์สาธารณะหรือสถานะ
หรือผลประโยชน์ของตนเท่านั�น 

                                                        
73 คาํพิพากษาสภาแห่งรัฐ ในคดี Confédêrat. Nat. des radios libres ลงวนัที� 19 มกราคม 2001  อา้งใน 
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      สาํหรับในเรื�องของการมีเหตุอนัควรเชื�อวา่คาํสั�งทางปกครองที�
ถูกฟ้องคดีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เหตุผลสําคญัของเงื�อนไขขอ้นี�  คือ คาํสั�งทางปกครองเป็นคาํสั�งที�
ออกมาเพื�อประโยชน์ในการดําเนินการบริการสาธารณะ และมีข้อสันนิษฐานไวว้่าชอบด้วย
กฎหมายจนกวา่ศาลจะสั�งเพิกถอน ดงันั�น การจะใหก้ารบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองตอ้งหยุดไปจึง
ตอ้งมีเหตุผลที�หนกัแน่น ทั�งนี�  โดยคาํนึงถึงความเป็นไปไดที้�จะมีการยกเลิกคาํสั�งดงักล่าว กล่าวคือ 
หากมีแนวโนม้วา่คาํสั�งทางปกครองที�นาํมาฟ้องคดีจะตอ้งถูกยกเลิกก็เป็นกรณีที�เป็นประโยชน์หรือ
เป็นความจาํเป็นที�จะตอ้งทุเลาการบงัคบัฯ เพื�อคุม้ครองสิทธิของผูฟ้้องคดี ในทางตรงกนัขา้ม หากมี
แนวโนม้วา่ คาํสั�งชอบดว้ยกฎหมายก็ไม่มีความจาํเป็นหรือไม่เป็นประโยชน์ที�จะทุเลาการบงัคบัฯ 
ซึ� งเหตุผลที�หนกัแน่นก็คือเหตุต่างๆ ที�จะทาํให้ศาลเพิกถอนคาํสั�งทางปกครอง อย่างไรก็ดีในทาง
ปฏิบติัปรากฏวา่ในบางครั� งดว้ยความที�ศาลรอบคอบจนเกินไป ศาลที�พิจารณาคาํขอไดพ้ิจารณากา้ว
ล่วงไปถึงเนื�อหาของคดี ทาํให้การพิจารณามีคาํสั�งทุเลาการบงัคบัฯ ตอ้งล่าช้าออกไป อีกทั�งยงัถือ
เป็นการวนิิจฉยัล่วงหนา้อีกดว้ย ซึ� งแนวปฏิบติัของศาลปกครองรวมทั�งตุลาการผูแ้ถลงคดีที�พิจารณา
คาํขอทุเลาการบงัคบัฯ อยา่งลึกซึ� งจนกระทั�งกา้วล่วงพิจารณาไปถึงเนื�อหาของคดี ทาํให้ตุลาการผู ้
แถลงคดี Rougevin Baville เห็นวา่ เป็นการกระทาํที�ขดัต่อเจตนารมณ์ของการมีมาตรการทุเลาการ
บงัคบัฯ74  ดงันั�น เมื�อมีการปรับปรุงกฎหมายวา่ดว้ยศาลปกครอง จึงไดมี้การแกไ้ขเงื�อนไขดงักล่าว
เป็น “มีเหตุอนัควรเชื�อ” ซึ� งมีระดบัของความเขม้งวดลดนอ้ยลงกวา่เดิม 
    (5) ดุลพินิจในการสั�งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง 
     การสั�งทุเลาการบงัคบัฯ เป็น “อาํนาจ” ของศาล การทุเลาการบงัคบั
ฯ ไม่ใช่สิทธิ หากเป็นดุลพินิจของศาลที�จะสั�งหรือไม่ก็ได ้แมว้่าตามขอ้เท็จจริงจะปรากฏวา่คาํขอ
เขา้เงื�อนไขที�จะสั�งทุเลาได ้(มีความจาํเป็นเร่งด่วน และมีเหตุอนัควรเชื�อว่าคาํสั�งนั�นไม่ชอบด้วย
กฎหมาย) ศาลก็มีดุลพินิจที�จะไม่สั�งทุเลาการบงัคบัฯ ได ้ทั�งนี�  ไดมี้การวางหลกัไวใ้นคาํพิพากษาคดี 
Assoc. de sauvegarde du quatier Notre-Dame75 วา่ เป็นเรื�องของศาลปกครองที�จะพิจารณาวา่ในแต่
ละคดีมีความเหมาะสมที�จะสั�งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองที�ถูกโตแ้ยง้หรือไม่ และในคดี 
Huglo et autres มีการให้เหตุผลว่า การสั�งทุเลาการบงัคบัฯ เป็นเพียงทางเลือก (un simple faculté) 
ของศาลเท่านั�น ซึ� งปัจจุบนัมาตรา L 521 –1 นาํหลกัตามแนวคาํพิพากษาดงักล่าวมาบญัญติัโดยใช้
ถอ้ยคาํวา่ “ศาลอาจสั�งทุเลาการบงัคบั...” 

                                                        
74 Bernard PACTEAU, Contentieux administratif, edition maj, PUF, 1995, p. 293 อา้งแลว้ หนา้ 166. 
75 CE Ass. 13 février 1976. อา้งในหนงัสือสถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์  
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    (6) รูปแบบของคาํสั�งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง 
     แต่เดิมนั�นรูปแบบของคาํสั�งทุเลาฯมีความแตกต่างกนัอยู่ระหว่าง
คาํสั�งของสภาแห่งรัฐกบัคาํสั�งของศาลปกครองชั�นตน้กล่าวคือ ในกรณีสภาแห่งรัฐนั�นเฉพาะคาํสั�ง
ทุเลาการบงัคบัฯ เท่านั�นที�ตอ้งให้เหตุผลส่วนคาํสั�งไม่ทุเลานั�น มาตรา 54 วรรค 5 แห่งรัฐกฤษฎีกา  
ลงว ันที�  30 กรกฎาคม 1963 กําหนดว่า ค ําสั�งไม่ทุเลาการบังคับไม่ต้องให้เหตุผล แต่ต่อมา 
รัฐกฤษฎีกาเลขที� 84-819 ลงวนัที� 29 สิงหาคม 1984 ไดย้กเลิกขอ้ความดงักล่าว ส่วนศาลปกครอง
ชั�นตน้และศาลปกครองชั�นอุทธรณ์ มาตรา R. 99 แห่งประมวลกฎหมายวา่ดว้ยศาลปกครองชั�นตน้
บญัญติัไวว้่า คาํสั�งเกี�ยวกับคาํขอทุเลาการบงัคบัฯ ต้องให้เหตุผล ไม่ว่าจะเป็นคาํสั�งทุเลาหรือ 
ไม่ทุเลา ปัจจุบนัมาตรา L. 9 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยศาลปกครองบญัญติัไวว้่าคาํพิพากษา 
ทุกคาํพิพากษาตอ้งใหเ้หตุผล 
     ในทางปฏิบติันั�น แต่เดิมนั�นศาลมกัจะให้เหตุผลไวเ้พียงสั� น ๆ ว่า 
จากขอ้เท็จจริงสมควรหรือไม่สมควรจะทุเลาการบงัคบัโดยไม่ระบุรายละเอียดไวด้ว้ยเหตุผลที�ศาล
เกรงว่า ตนจะตอ้งถูกผูกมดักบัเหตุผลดงักล่าว เพราะคาํสั�งในชั�นคาํขอทุเลานี� เป็นเพียงคาํสั�งที�ถือ
เป็นกรณีชั�วคราว ซึ� งอาจเปลี�ยนแปลงในชั�นการพิจารณาในคาํฟ้องหลกัได ้แต่ในปัจจุบนัมีแนวโนม้
ที�จะมีการให้เหตุผลที�มีรายละเอียดยิ�งขึ�นโดยในเบื�องตน้สภาแห่งรัฐไดบ้งัคบัให้ศาลอุทธรณ์ตอ้ง
ระบุเหตุผลในการสั�งทุเลาวา่มีเหตุผลหนกัแน่นเพียงใด ทั�งนี�  เพื�อที�จะไดส้ามารถควบคุมตรวจสอบ
คาํพิพากษาของศาลอุทธรณ์ไดส้ะดวกขึ�น ซึ� งต่อมาศาลปกครองชั�นอุทธรณ์ก็บงัคบัใหศ้าลปกครอง
ชั�นตน้ระบุเหตุผลดงักล่าวไวใ้นคาํพิพากษาเช่นกนั และสภาแห่งรัฐเองก็ระบุเหตุผลดงักล่าวไวใ้น
คาํพิพากษาของตนเองดว้ย 
    (7) ผลของคาํสั�งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง 
     ผลของคาํสั�ง มีลกัษณะที�สําคญัคือ ไม่มีอาํนาจเด็ดขาด เพราะเป็น
เพียงคาํสั�งในระหวา่งพิจารณา ไม่ใช่การวินิจฉยัในเนื�อหาของคดี สําหรับการดาํเนินการตามคาํสั�ง
นั�น แยกไดเ้ป็น 2 กรณี76 คือ ทุเลาการบงัคบัฯ และไม่ทุเลาการบงัคบัฯ 
     ก. คาํสั�งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง จะตอ้งแจง้คู่กรณี
รวมทั�งผูอ้อกคาํสั�งภายใน 24 ชั�วโมง และในกรณีที�เกี�ยวกับคาํสั�งอนุญาตก่อสร้างอาคารหรือ
มาตรการเกี�ยวกบัการรักษาความสงบเรียบร้อยจะตอ้งแจง้ให้อยัการในทอ้งที�ทราบดว้ย ทั�งนี� จะถือ
วา่คาํสั�งที�ถูกสั�งทุเลาจะระงบัผลเป็นการชั�วคราวเริ�มตั�งแต่วนัที�ผูอ้อกคาํสั�งไดรั้บคาํสั�งศาลที�สั�งให้

                                                        
76 สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์  รายงานการวจิยั  เรื�อง มาตรการชั�วคราว
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ทุเลาการบงัคบัฯ77   หากมีการฝ่าฝืนคาํสั�งทุเลา เช่น มีการใชก้าํลงับงัคบัตามคาํสั�งที�ถูกสั�งทุเลาการ
บงัคบั ถือวา่เป็นการกระทาํที�ขดัต่อกฎหมาย หรือก่อให้เกิดความรับผิดของฝ่ายปกครองที�เรียกว่า 
Voie de Fait ซึ� งได้แก่ กรณีที�ฝ่ายปกครองได้กระทาํการที�ก่อให้เกิดความเสียหายแก่สิทธิหรือ
ทรัพยสิ์นของเอกชน โดยปราศจากฐานอาํนาจทางกฎหมาย 
     ข. คาํสั�งไม่ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง กรณีที�วา่คาํร้อง
ไม่มีเหตุอนัควรเชื�อว่าคาํสั�งนั�นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ที�ศาลจะสั�งเพิกถอนคาํสั�งที�ถูกโตแ้ยง้ หากผู ้
ฟ้องคดีประสงค์จะให้ศาลพิจารณาต่อไปจะตอ้งแจง้ยืนยนักลบัไปยงัศาลปกครองภายใน 2 เดือน 
นบัแต่วนัที�ไดรั้บแจง้คาํสั�ง มิฉะนั�นแลว้จะถือวา่ผูฟ้้องคดีทิ�งฟ้อง 
    (8) การโต้แยง้คาํสั�งศาลเกี�ยวกับการทุเลาการบังคับตามคาํสั�งทาง
ปกครอง  
     คาํสั�งของศาลปกครองชั�นตน้ที�สั�งเกี�ยวกบัคาํขอทุเลาการบงัคบัฯ 
อาจถูกโตแ้ยง้ได ้โดยสามารถกระทาํได ้3 วธีิ คือ 
     ก. การอุทธรณ์ คู่กรณีสามารถอุทธรณ์คาํสั�งของศาลปกครอง
ชั�นตน้ที�สั�งทุเลาหรือไม่ทุเลาการบงัคบัฯ ต่อศาลอุทธรณ์หรือสภาแห่งรัฐ (สาํหรับบางกรณี) ได ้โดย
ตอ้งยื�นอุทธรณ์ภายในสิบหา้วนันบัแต่วนัที�ไดรั้บแจง้คาํสั�ง78 โดยการอุทธรณ์คาํสั�งทุเลาการบงัคบัฯ 
ผูอุ้ทธรณ์สามารถยื�นคาํร้องต่างหากขอให้ศาลปกครองชั�นอุทธรณ์ระงบัการทุเลาการบงัคบัฯ ไว้
ชั�วคราวได้ด้วยซึ� งเรียกว่า เป็นการขอทุเลาคาํสั�งทุเลา ทั�งนี� โดยมีเงื�อนไขว่า ศาลจะสั�งตามคาํขอ
เฉพาะเมื�อคาํสั�งของศาลชั�นตน้ที�ให้ทุเลาการบงัคบัฯ มีลกัษณะที�จะก่อให้เกิดความเสียหายอย่าง
ร้ายแรงแก่ประโยชน์สาธารณะหรือสิทธิของผูอุ้ทธรณ์ โดยผูมี้อาํนาจสั�งในกรณีนี� คือองค์คณะใน
ศาลปกครองชั�นอุทธรณ์79  
     ข. การฎีกา คาํสั�งของศาลปกครองชั�นอุทธรณ์เกี�ยวกบัการทุเลา
การบังคับฯ อาจถูกโต้แยง้คัดค้านโดยการฎีกาต่อสภาแห่งรัฐภายใต้เงื�อนไขเดียวกันกับการ
อุทธรณ์80 แต่ในกรณีที�มีการขอทุเลาคาํสั�งทุเลานั�น เป็นอาํนาจของประธานแผนกคดีปกครอง ที�จะ
มีคาํสั�ง ซึ� งสภาแห่งรัฐจะควบคุมตรวจสอบเฉพาะในเรื�องความสําคญัผิดในขอ้กฎหมายและการ
บิดเบือนขอ้เทจ็จริงเท่านั�น 

                                                        
77 ประมวลกฎหมายวา่ดว้ยศาลปกครอง มาตรา R. 511-4   
78 ประมวลกฎหมายวา่ดว้ยศาลปกครอง มาตรา R. 511-6   
79 ประมวลกฎหมายวา่ดว้ยศาลปกครอง มาตรา R. 511-8   
80 ประมวลกฎหมายวา่ดว้ยศาลปกครอง มาตรา R. 511–11   
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     ค. การขอให้พิจารณาใหม่ เป็นการขอให้ศาลที�มีคาํสั�งทุเลาการ
บงัคบัฯ พิจารณาการทุเลาการบงัคบัฯ ใหม่อีกครั� งหนึ� ง โดยอาจเป็นการขอให้พิจารณาใหม่โดย
บุคคลที�สาม หรือโดยการยื�นคาํขอใหม่ก็ได ้
   2) การทุเลาการบงัคบัฯ โดยอตัโนมติั 81 
    การทุเลาการบงัคบัฯ โดยอตัโนมติั คือ กรณีที�มีบทบญัญติัของกฎหมาย
กาํหนดวิธีการเป็นพิเศษว่าในบางกรณีศาลตอ้งมีคาํสั�งทุเลาการบงัคบัฯ ให้ตามคาํขอ ไดแ้ก่ กรณี
ดงัต่อไปนี�  
    (1) กรณีเกี�ยวกบัการคุม้ครองสิ�งแวดลอ้ม 
     โดยที�มาตรา 2 แห่งรัฐบญัญติัลงวนัที� 10 กรกฎาคม 1976 ว่าด้วย
การคุม้ครองธรรมชาติ บญัญติัให้ศาลจะตอ้งสั�งทุเลาการบงัคบัฯ ในกรณีที�มีการฟ้องคดีขอให้เพิก
ถอนคาํสั�งอนุญาตให้ก่อสร้างหรือคาํสั�งเห็นชอบโครงการพฒันาซึ�งอาจมีผลกระทบต่อสิ�งแวดลอ้ม
และปรากฏในชั�นไต่สวนฉุกเฉินวา่การสั�งอนุญาตหรือการให้ความเห็นชอบดงักล่าวกระทาํไปโดย
ที�ยงัไม่มีการศึกษาผลกระทบ ในกรณีเช่นนี� ศาลไม่จาํต้องพิจารณาว่ามีความเสียหายเป็นพิเศษ
เกิดขึ�นหรือไม่ รวมทั�งไม่มีอาํนาจที�จะพิจารณาวา่สมควรที�จะมีคาํสั�งหรือไม่ดว้ย และ 
     อีกกรณีหนึ� งตามมาตรา � แห่งรัฐบญัญติัลงวนัที� 12 กรกฎาคม 
1983 วา่ดว้ยการไต่สวนสาธารณะ บญัญติัให้ศาลตอ้งสั�งทุเลาการบงัคบัฯ สําหรับการฟ้องคดีขอให้
เพิกถอนคาํสั�งเกี�ยวกบัการดาํเนินการที�มีผลกระทบต่อสิ�งแวดลอ้ม ซึ� งกรรมการหรือคณะกรรมการ
ไต่สวนสาธารณะไม่เห็นดว้ย หากปรากฏวา่คาํขอนั�นมีเหตุผลหนกัแน่นที�ทาํให้ศาลเห็นวา่จะตอ้งมี
การเพิกถอนคาํสั�งนั�นต่อไป เป็นตน้ 
    (2) กรณีเกี�ยวกบัคาํสั�งขององคก์ารปกครองทอ้งถิ�น 
     ในประเทศฝรั�งเศสผูว้า่ราชการจงัหวดั มีอาํนาจหนา้ที�ในการกาํกบั
ดูแล องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นที�อยูใ่นเขตจงัหวดัของตน องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นจะตอ้งแจง้
มติ หรือคาํสั�งของตนที�ออกมาบงัคบัใชใ้หผู้ว้า่ราชการจงัหวดัทราบกรณีที�ผูว้า่ราชการจงัหวดัเห็นวา่ 
มติหรือคาํสั�งดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ก็สามารถนาํไปฟ้องต่อศาลปกครองเพื�อขอให้เพิกถอน
มติหรือคาํสั�งดงักล่าวได ้ในการฟ้องคดีดงักล่าวผูว้า่ราชการจงัหวดัอาจมีคาํขอใหศ้าลปกครองทุเลา
การบงัคบัตามมติ หรือคาํสั�งนั�นไวก่้อนได ้ซึ� งตามมาตรา L. 2131-6วรรคสาม แห่งประมวลกฎหมาย
ทั�วไปว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ�นบญัญติัให้ศาลต้องสั�งทุเลาตามคาํขอของผูว้่าราชการ
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จงัหวดัดงักล่าว หากในชั�นไต่สวนปรากฏวา่ คาํฟ้องมีเหตุผลหนกัแน่นพอที�จะให้ศาลวินิจฉัยเพิก
ถอนมติหรือคาํสั�งที�ถูกนาํมาฟ้องคดีได ้
   3) การทุเลาการบงัคบัฯ ชั�วคราว82 
    การทุเลาการบงัคบัฯ ชั�วคราว แบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ 
    (1) การทุเลาการบงัคบัฯ ชั�วคราวทั�วไป 
     เดิมประมวลกฎหมายว่าด้วยศาลปกครอง มาตรา L. 513-1 (เดิม) 
กาํหนดให้ประธานศาลปกครองชั�นตน้หรือหวัหนา้องคค์ณะพิจารณาพิพากษามีอาํนาจในการออก
คาํสั�ง ทุเลาการบงัคบัฯ ไดท้นัทีเป็นการชั�วคราว ซึ� งมีระยะเวลาไม่เกิน 3 เดือน ก่อนที�จะมีคาํสั�ง
เกี�ยวกบัคาํขอให้กาํหนดมาตรการชั�วคราวไดโ้ดยไม่ตอ้งมีการแถลงการณ์ของตุลาการผูแ้ถลงคดี 
โดยศาลจะออกคาํสั�งไดต่้อเมื�อครบ 4 เงื�อนไขดงัต่อไปนี�  
     ก. ตอ้งมีคาํขอใหทุ้เลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง  
     ข. มีคาํขอให้ทุเลาการบงัคบัฯ ชั�วคราว กล่าวคือ นอกจากจะมีคาํ
ขอให้ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองแลว้ จะตอ้งปรากฏต่อไปว่าผูฟ้้องคดีมีคาํขอให้ทุเลา
การบงัคบัฯ ชั�วคราวมาดว้ย  
     ค. หากศาลไม่สั�งทุเลาการบงัคบัฯ อาจก่อให้เกิดผลเสียหายที�ไม่
อาจทาํใหก้ลบัคืนไดด้งัเดิม  
     ง. คาํฟ้องมีเหตุผลหนกัแน่นที�จะทาํให้ศาลสั�งเพิกถอนคาํสั�งที�ถูก
นาํมาฟ้องคดี 
     ทั�งนี�  เป็นอาํนาจของศาลที�จะสั�งทุเลาการบงัคบัฯ ชั�วคราว หรือไม่ 
ก็ได ้
     สําหรับวิธีพิจารณาในกรณีนี� มีหลกัที�สาํคญัคือ การฟังความทุกฝ่าย 
และใชว้ิธีพิจารณาเดียวกนักบัการทุเลาการบงัคบัฯ ปกติ โดยมีระยะเวลาที�ยน่ยอ่ หน่วยงานมีสิทธิ
อุทธรณ์ และศาลปกครองชั�นอุทธรณ์อาจยกเลิกคาํสั�งของศาลปกครองชั�นตน้ได ้ฯลฯ  
     แต่ปัจจุบนัมาตรานี� ไดถู้กยกเลิกไปแลว้ โดยรัฐบญัญติั เลขที� 2000-
597 ลงวนัที� 30 มิถุนายน 2000 
    (2) การทุเลาการบงัคบัฯ ชั�วคราวกรณีพิเศษ 
     กรณีตามมาตรา L. 2131-6 วรรคสี�  แห่งประมวลกฎหมายทั�วไปว่า
ดว้ยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นกาํหนดให้การฟ้องคดีของผูว้า่ราชการจงัหวดัเกี�ยวกบัการผงัเมือง 
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สัญญาพสัดุ และการมอบอาํนาจให้เอกชนดาํเนินกิจการบริการสาธารณะ ที�ไดก้ระทาํภายในสิบวนั
นบัแต่วนัที�ไดรั้บแจง้มติหรือคาํสั�งของเทศบาล หรือองคก์ารมหาชนส่วนทอ้งถิ�น หรือสหกรณ์ร่วม
ระหว่างเทศบาลในเรื� องดังกล่าวมีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามมติหรือคาํสั�งของหน่วยงาน
ดงักล่าวไวมี้กาํหนดระยะเวลาหนึ� งเดือน และเมื�อพน้กาํหนดระยะเวลาดงักล่าวแล้ว ศาลยงัไม่มี
คาํสั�งใดใหม้ติหรือคาํสั�งดงักล่าวกลบัมามีผลใชบ้งัคบั 
     นอกจากนี� ตามมาตรา L. 421-9 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยการ 
ผงัเมือง ยงักาํหนดให้นาํบทบญัญติัดงักล่าวไปใช้กบักรณีที�รัฐ องค์กรมหาชน หรือสหกรณ์ร่วม
ระหวา่งเทศบาลขอใหทุ้เลาการบงัคบัตามคาํสั�งอนุญาตใหก่้อสร้างอาคารดว้ย 
    อนึ� งคณะตุลาการรัฐธรรมนูญฝรั�งเศส วินิจฉัยว่า การกาํหนดให้ทุเลา
การบงัคบัตามคาํสั�งขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นเป็นระยะเวลาสามเดือน ตามรัฐบญัญติัลงวนัที� 
29 มกราคม 1993 ในเรื�องที�มีความสําคญักบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น (การผงัเมือง สัญญาพสัดุ 
และการมอบอาํนาจให้เอกชนจดัทาํบริการสาธารณะ) เป็นการตดัหลกัประกนัในการบริหารงานที�
เป็นอิสระขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น ซึ� งขดักบัมาตรา 72 ของรัฐธรรมนูญ 
   4) การทุเลาการบงัคบัฯ กรณีฉุกเฉิน83 
    มาตรการนี� เป็นมาตรการใหม่ ซึ� งสามารถแยกออกไดเ้ป็น 2 กรณี คือ 
    (1) ตามมาตรา L. 521-1 แห่งประมวลกฎหมายว่าดว้ยศาลปกครอง ที�
กาํหนดให้ในกรณีที�มีการฟ้องขอให้เพิกถอนหรือเปลี�ยนแปลงคาํสั�งทางปกครองรวมทั�งคาํสั�ง
ปฏิเสธ ซึ� งผูพ้ิพากษานายเดียว สามารถสั�งใหทุ้เลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองนั�น หรือทุเลาผล
การบงัคบัตามคาํสั�งดงักล่าวบางส่วนหากมีเหตุผลในเรื�องความจาํเป็นเร่งด่วน และในชั�นสอบสวน
มีขอ้เท็จจริงเฉพาะที�ทาํให้เป็นที�น่าสงสัยอยา่งมากวา่ คาํสั�งดงักล่าวน่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และ
เมื�อมีคาํสั�งใหทุ้เลาการบงัคบัฯ แลว้ผูพ้ิพากษานายเดียวดงักล่าวจะตอ้งพิจารณาวินิจฉยัในประเด็นที�
ขอให้เพิกถอนหรือแกไ้ขคาํสั�งดงักล่าวโดยเร็ว และให้คาํสั�งทุเลาการบงัคบัฯ สิ�นสุดลงเมื�อไดมี้คาํ
วนิิจฉยัในประเด็นที�ขอใหเ้พิกถอนหรือแกไ้ขคาํสั�งแลว้เป็นอยา่งชา้ 
    (2) ตามมาตรา L. 521-2 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยศาลปกครอง 
กาํหนดวา่ ในกรณีที�มีการยื�นคาํร้องขอมาตรการฉุกเฉินต่อศาลให้ตุลาการที�มีอาํนาจออกมาตรการ
ฉุกเฉินมีอาํนาจสั�งกาํหนดมาตรการใด ๆ ที�จาํเป็นต่อการคุม้ครองเสรีภาพขั�นพื�นฐานของบุคคลที�
ได้รับผลกระทบอย่างรุนแรงและโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายจากการปฏิบติัหน้าที� หรือจากการใช้
อาํนาจของนิติบุคคลที�ได้รับผลกระทบอย่างรุนแรงและโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายจากการปฏิบติั
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หน้าที� หรือจากการใช้อาํนาจของนิติบุคคลทางกฎหมายมหาชน หรือหน่วยงานเอกชนที�จัดทาํ
บริการสาธารณะ ทั�งนี�ศาลจะตอ้งมีคาํสั�งกาํหนดมาตรการฉุกเฉินภายในระยะเวลา 48 ชั�วโมง 
     กล่าวคือ ในกรณีจาํเป็นเร่งด่วนผูพ้ิพากษานายเดียวสามารถกาํหนด
มาตรการใด ๆ ที�จาํเป็นเพื�อคุม้ครองเสรีภาพขั�นพื�นฐานของบุคคลที�จะถูกกระทบอยา่งร้ายแรงจาก
การใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครองหรือหน่วยงานเอกชนที�ไดรั้บมอบอาํนาจหนา้ที�ให้ดาํเนินการบริการ
สาธารณะที�ปรากฏชดัแจง้วา่ ไม่ชอบดว้ยกฎหมายได ้ทั�งนี�ภายใน 48 ชั�วโมง เช่น ผูว้า่ราชการจงัหวดั
ออกคาํสั�งให้ส่งตวัผูห้ลบหนีเขา้เมืองออกนอกราชอาณาจกัร ซึ� งบุคคลนั�นมีสิทธิร้องขอต่อศาล
ปกครองเพื�อให้มีคาํพิพากษาเกี�ยวกบัคาํสั�งของผูว้า่ราชการจงัหวดันั�น โดยศาลปกครองจะตอ้งทาํ
คาํสั�งภายใน 48 ชั�วโมงในทางปฏิบติัตาํรวจจะควบคุมตวัผูห้ลบหนีเขา้เมืองมายงัศาลดว้ย เพราะ
หากศาลไม่รับฟ้องตาํรวจก็จะส่งตวับุคคลนั�นออกนอกราชอาณาจกัรตามคาํสั�งของผูว้่าราชการ
จงัหวดัต่อไป (โดยปกติคดีปกครองทั�วไปจะไม่มีกรณีที�ตาํรวจควบคุมตวัผูย้ื�นคาํฟ้อง (โจทก์)  
มาศาล)84 
     ในกรณีนี� มีข้อสังเกตว่า ศาล (ผูพ้ิพากษานายเดียว) มีอาํนาจที�
กวา้งขวาง คือ กาํหนดมาตรการใดๆ ซึ� งนอกจากจะสั�งให้ทุเลาการบงัคบัฯ แล้ว ยงัอาจกาํหนด
มาตรการอื�นๆ ได้ด้วย ซึ� งการใช้มาตรการนี� ยงัช่วยลดปัญหาความคาบเกี�ยวของเขตอาํนาจศาล
ระหว่างศาลปกครองกบัศาลยุติธรรม เนื�องจากคดีที�เกี�ยวกบัการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพขั�นพื�นฐาน
ของประชาชนเป็นคดีที�ตามปกติแลว้อยูใ่นเขตอาํนาจของศาลยุติธรรม การกาํหนดให้ศาลปกครอง
ใชม้าตรการเร่งด่วนในลกัษณะนี� ได ้จึงทาํให้ศาลปกครองมีอาํนาจพิจารณาในเบื�องตน้โดยไม่ตอ้ง
ส่งเรื�องใหศ้าลยติุธรรม85 
     จะเห็นได้ว่า ทั� งสองกรณีดังกล่าวข้างต้นมีเงื�อนไขร่วมกันที�
สําคญั คือ ความจาํเป็นเร่งด่วนโดยในกรณีแรกนั�น มิไดมี้ระยะเวลาบงัคบัไวเ้พียงแต่กาํหนดให้มี
การวินิจฉยัในประเด็นที�เป็นเนื�อหาของคดีโดยเร็วในขณะที�กรณีหลงันั�นกาํหนดให้ศาลสั�งภายใน 
48 ชั�วโมง เนื�องจากเป็นเรื�องที�กระทบกระเทือนเสรีภาพขั�นพื�นฐานอยา่งร้ายแรง และเห็นไดช้ดัวา่
เป็นการกระทาํที�ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แต่เนื�องจากผูพ้ิพากษานายเดียวไม่อาจตดัสินชี�ขาดไดจึ้งตอ้ง
ใหอ้าํนาจดงักล่าวแทนเพื�อเป็นมาตรการป้องกนัความเสียหายที�อาจเกิดขึ�น 
 

                                                        
84 Phillippe Martin  การบรรยายพิเศษ เรื�อง ระบบวธีิพิจารณาคดีปกครองของประเทศฝรั�งเศส  แปลโดย 

ประสาท พงษสุ์วรรณ์ และ บุญอนนัต ์วรรณพาณิชย ์ สาํนกังานศาลปกครอง2543  เทปบนัทึกเสียง   อา้งในสุภา
ภรณ์ ลีประเสริฐพนัธ์  การทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองหนา้ 119 

85 สุภาภรณ์ ลีประเสริฐพนัธ์  การทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง  หนา้ 120 



บทที� 3 

หลกักฎหมายที�เกี�ยวข้องกบัการทุเลาการบังคบัตามคาํสั�งทางปกครอง 

ตามกฎหมายไทย 
 
 
 ตามกฎหมายไทยแต่เดิม ศาลที�ทาํหน้าที�พิจารณาพิพากษาเกี�ยวกับความชอบด้วย
กฎหมายของการกระทาํทางปกครองของฝ่ายปกครองคือศาลยุติธรรม ปัญหามีวา่ เมื�อศาลยุติธรรม
เองก็ใชอ้าํนาจควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองของฝ่ายปกครองไดอ้ยู่แลว้  
เหตุใดจึงต้องจัดตั/ งศาลปกครองขึ/ นมาเพื�อทําหน้าที�ดังกล่าวโดยเฉพาะแทนที�ศาลยุติธรรม  
ซึ� งผูศึ้กษาเห็นวา่เหตุผลที�สาํคญัคือผูพ้ิพากษาศาลยติุธรรมไดรั้บการอบรมให้มีความรู้ความชาํนาญ
ในกฎหมายแพ่งและกฎหมายอาญาเท่านั/น ยงัขาดความรู้ความเขา้ใจในกฎหมายมหาชน ซึ� งเป็น
กฎหมายที�ใช้บงัคบัโดยตรงกบัความสัมพนัธ์ระหว่างเอกชนกบัฝ่ายปกครอง จึงได้มีการจัดตั/ ง 
ศาลปกครองเป็นระบบศาลคู่ ในปี พ.ศ. 2542 การที�จะศึกษาปัญหาเกี�ยวกบัการทุเลาการบงัคบัตาม
คาํสั�งทางปกครองตามกฎหมายไทยนั/น จาํเป็นตอ้งเริ�มศึกษาหลกักฎหมายที�เกี�ยวขอ้งในทุกๆ ส่วน
ใหถ่้องแท ้ดงัต่อไปนี/  
 

1. คาํสั�งทางปกครองตามพระราชบัญญัติวธีิปฏบัิติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
 
 การกระทําทางปกครอง คือ86 ผลผลิต ของการใช้อํานาจรัฐตามกฎหมายของ  
“ฝ่ายปกครอง” เช่น การออกคาํสั�งแต่งตั/งคณะกรรมการสอบสวนทางวินยัอยา่งร้ายแรง หน่วยงาน
ทางปกครองออกขอ้บงัคบัโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย กรมที�ดินออกหนงัสือสําคญัสําหรับที�หลวง 
ทบัที�ดินของราษฎร โดยการใช้อาํนาจตามกฎหมายของฝ่ายปกครอง มีความหมายเฉพาะที�เป็น
กฎหมายปกครองเท่านั/น ไม่รวมถึงการใชอ้าํนาจตามกฎหมายแพ่ง กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง 
กฎหมายอาญา และกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา เช่น กรณีที�พนกังานสอบสวนปฏิบติัหน้าที� 
โดยไม่ชอบเป็นความผดิทางอาญา ไม่ใช่การใชอ้าํนาจทางปกครอง 

                                           
86 วรพจน์ วศิรุตพิชญ ์อา้งใน หนงัสือมูลนิธิวจิยัและพฒันากระบวนการยติุธรรมทางปกครอง (ว.พ.ป.ค.) 

คาํอธิบายหลกักฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พิมพค์รั/ งที� 3 กรุงเทพมหานคร สาํนกังานศาลปกครอง 
2554 หนา้ 30 -31 
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 ฝ่ายปกครอง หมายถึง หน่วยงานของรัฐฝ่ายบริหารและองค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง
หรือเจา้หนา้ที�ของรัฐฝ่ายปกครอง 
 หน่วยงานของรัฐฝ่ายบริหาร ไดแ้ก่ บรรดาหน่วยงานของรัฐที�อยูใ่นบงัคบับญัชาหรือ
ควบคุมดูแลของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีคนใดคนหนึ� ง เช่น กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วน
ราชการที�เรียกชื�ออยา่งอื�นและมีฐานะเป็นกรม เป็นตน้ 
 หน่วยงานอื�นของรัฐที�ใช้อาํนาจตามกฎหมาย เช่น สภาทนายความ บริษทัไปรษณีย์
ไทย จาํกดั เป็นตน้ 
 การกระทาํของฝ่ายปกครองจาํแนกไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ87 
 (1) “นิติกรรมทางปกครอง” หมายถึง การอนัองคก์รของรัฐฝ่ายปกครอง องคก์รอื�นของ
รัฐ หรือองค์กรเอกชนอาศยัอาํนาจตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอื�นที�มีค่าบงัคบัเสมอกับ
พระราชบญัญติั ทาํลงแทนหน่วยงานของรัฐฝ่ายบริหารหรือหน่วยงานอื�นของรัฐและในนามของ
หน่วยงานดงักล่าวแต่เพียงฝ่ายเดียว เพื�อแสดงเจตนาให้ปรากฏต่อบุคคลคนหนึ� งหรือบุคคลคณะ
หนึ�งวา่ตนประสงคจ์ะให้เกิดผลทางกฎหมาย เป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ขึ/นระหวา่งหน่วยงานของรัฐ
ฝ่ายบริหารหรือหน่วยงานอื�นของรัฐกบับุคคลนั/นหรือคณะบุคคลคณะนั/น โดยที�บุคคลนั/นหรือ
คณะบุคคลคณะนั/นไม่จาํต้องให้ความยินยอม ซึ� งนิติกรรมทางปกครองจาํแนกออกได้เป็นการ
กระทาํฝ่ายเดียวทางปกครอง เช่น การออกกฎกับการออกคาํสั�งทางปกครอง และการกระทาํ 
สองฝ่ายหรือหลายฝ่ายทางปกครอง เรียกวา่ สัญญาทางปกครอง และ 
 (2) “ปฏิบติัการทางปกครอง” หมายถึง การอนัองค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง องค์กรอื�น
ของรัฐ หรือองค์กรเอกชนอาศยัอาํนาจตามพระราชบญัญติัหรือกฎหมายอื�นที�มีค่าบงัคบัเสมอกบั
พระราชบญัญติัทาํลงแทนหน่วยงานของรัฐฝ่ายบริหารหรือหน่วยงานอื�นของรัฐและในนามของ
หน่วยงานดงักล่าว โดยที�การกระทาํนั/นไม่ใช่นิติกรรมทางปกครอง ดงันั/นปฏิบติัการทางปกครอง
จึงเป็นการกระทาํที�ใชอ้าํนาจตามกฎหมายหรือมีกฎหมายให้อาํนาจกระทาํการ โดยเป็นการกระทาํ
ทางกายภาพใช้กาํลงัร่างกายของบุคคล เช่น การที�เจ้าหน้าที�ใช้อาํนาจตามกฎหมายว่าด้วยการ
ควบคุมอาคารเขา้ดาํเนินการรื/ อถอนอาคารที�ก่อสร้างโดยฝ่าฝืนกฎหมายหลงัจากที�ไดอ้อกคาํสั�งให้
เจา้ของอาคารรื/อถอนอาคารดงักล่าวแลว้ แต่เจา้ของอาคารไม่ยอมปฏิบติั เป็นตน้ 
  

                                           
87 มูลนิธิวจิยัและพฒันากระบวนการยติุธรรมทางปกครอง (ว.พ.ป.ค.) คาํอธิบายหลกักฎหมายวธีิปฏิบติั

ราชการทางปกครอง พิมพค์รั/ งที� K กรุงเทพมหานคร สาํนกังานศาลปกครอง 2554 หนา้ 31 – 32 
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 1.1 ความหมายของคําสั�งทางปกครอง 

  พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 ได้ให้
ความหมายของ “คาํสั�งทางปกครอง” วา่หมายความวา่ “(1) การใชอ้าํนาจตามกฎหมายของเจา้หนา้ที�
ที�มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ขึ/นระหวา่งบุคคลในอนัที�จะก่อ เปลี�ยนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือ
มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที�ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั�วคราว เช่น 
การสั�งการ การอนุญาต การอนุมติั การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่
หมายความรวมถึงการออกกฎ และ (2) การอื�นที�กาํหนดในกฎกระทรวง”  
  คาํสั�งทางปกครองจึงจาํแนกได้ 2 ประเภท คือ 1) คาํสั�งทางปกครองโดยเนื/อหา 
และ 2) คาํสั�งทางปกครองโดยผลของกฎหมาย 

  1.1.1 คําสั	งทางปกครองโดยเนื�อหา  
   สาระสําคญัของคาํสั�งทางปกครองโดยเนื/อหาตามความหมายของคาํสั�งทาง
ปกครองในมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จาํแนกได้  
5 ประการ ดงันี/  
   1) เป็นการกระทาํโดยเจา้หนา้ที� 
    พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
    มาตรา 5 ในพระราชบญัญติันี/  
    “เจา้หน้าที�”88 หมายความว่า บุคคล คณะบุคคล หรือนิติบุคคล ซึ� งใช้
อาํนาจหรือได้รับมอบให้ใช้อาํนาจทางปกครองของรัฐในการดาํเนินการอย่างหนึ� งอย่างใดตาม
กฎหมาย ไม่วา่จะเป็นการจดัตั/งขึ/นในระบบราชการ รัฐวสิาหกิจหรือกิจการอื�นของรัฐหรือไม่ก็ตาม 
    จากบทบญัญติัดงักล่าว จึงจาํแนกประเภทของเจา้หนา้ที�ที�ใชอ้าํนาจทาง
ปกครองได ้3 ประเภท คือ 
    (ก) บุคคลธรรมดา คือ ผูด้าํรงตาํแหน่งต่างๆ เช่น บรรดาข้าราชการ
ต่างๆ หรือพนกังานของราชการส่วนทอ้งถิ�น เช่น ปลดักระทรวง อธิบดี ผูว้่าราชการ นายอาํเภอ 
นายกเทศมนตรี เป็นตน้ 
    (ข) คณะบุคคล คือ คณะกรรมการต่างๆ ที�ใช้อาํนาจในทางปกครอง 
เช่น คณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน คณะกรรมการอาหารและยา เป็นตน้ 
 
 

                                           
88 พระราชบญัญติัจดัตั/งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 
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    ขอ้สังเกต89 สหกรณ์จดัตั/งขึ/นตามพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542 
โดยการจดทะเบียนมีฐานะเป็นนิติบุคคล มีคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ที�มาจากการเลือกโดย
สมาชิก อยูใ่นกาํกบัดูแลของคณะกรรมการพิจารณาการสหกรณ์แห่งชาติและนายทะเบียนสหกรณ์
ออมทรัพยฯ์ จึงมิได้เป็นหน่วยงานทางปกครอง และคณะกรรมการดาํเนินการสหกรณ์ฯ ก็มิใช่
เจา้หน้าที�ของรัฐตามมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั/งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 
    (ค) นิติบุคคล โดยการใชอ้าํนาจของนิติบุคคลจะตอ้งผา่นบุคคลธรรมดา 
ซึ� งอาจเป็นบุคลคนเดียวหรือคณะบุคคลก็ได ้ซึ� งเรียกวา่ “ผูแ้ทนนิติบุคคล” 
   2) เป็นการใช้อาํนาจตามกฎหมายฝ่ายเดียวบงัคบัแก่เอกชน โดยเอกชน 
ไม่จาํเป็นตอ้งยินยอมดว้ยและตอ้งเป็นการใชอ้าํนาจตามกฎหมายปกครองเท่านั/น ซึ� งคาํวา่กฎหมาย
ไม่จาํกดัเฉพาะแต่พระราชบญัญติัอาจเป็นกฎหมายลาํดบัรอง เช่น พระราชกฤษฎีกา ประกาศ ระเบียบ 
หรือขอ้บงัคบัก็ได้90 
    กรณีที�ถือวา่มิใช่การใชอ้าํนาจทางปกครอง เช่น 
    การปฏิบติัหนา้ที�ในการจบักุมของเจา้หนา้ที�ตาํรวจ เป็นการกระทาํตาม
ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความอาญา มิใช่การใชอ้าํนาจทางปกครอง 
    การเคหะแห่งชาติยินยอมให้มีการโอนสิทธิตามสัญญาเช่าซื/ออาคาร 
เป็นการดาํเนินการในฐานะเอกชน มิไดใ้ชอ้าํนาจรัฐดาํเนินการ 
    เจา้หน้าที�ของรัฐใช้อาํนาจข่มขู่ผูอื้�น เป็นพฤติกรรมส่วนตวั มิใช่การ
ปฏิบติัหนา้ที�ตามกฎหมาย 
   3) มีผลกระทบต่อสิทธิหนา้ที�ของบุคคล คาํสั�งทางปกครองมีวตัถุประสงค์
เป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ขึ/นระหว่างบุคคลในอนัที�จะก่อ เปลี�ยนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมี
ผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที�ของบุคคล ดังนั/นการใช้อาํนาจของฝ่ายปกครอง
ดงักล่าวจะตอ้งมีผลกระทบต่อสิทธิหรือหนา้ที�ของบุคคล ซึ� งมีลกัษณะมุ่งใหเ้กิดนิติสัมพนัธ์อยา่งใด
อยา่งหนึ�ง เช่น การออกคาํสั�งอนุญาตใหต้ั/งโรงงาน การออกโฉนดที�ดิน เป็นตน้ 
    กรณีที�ยงัไม่มีผลกระทบต่อสิทธิหรือหน้าที�ของบุคคล แต่เป็นเพียง
ขั/นตอนดาํเนินการของเจา้หนา้ที�เพื�อมีคาํสั�งทางปกครอง เช่น การใหข้อ้มูลข่าวสารคาํแนะนาํ ไม่ถือ
เป็นคาํสั�งทางปกครอง การสอบสวนของคณะกรรมการสอบสวนวินยั เป็นเพียงขั/นตอนหนึ� งที�ใช้
                                           

89 คาํสั�งศาลปกครองสูงสุดที� 560/2547 
90 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต ์อา้งใน หนงัสือมูลนิธิวจิยัและพฒันากระบวนการยติุธรรมทางปกครอง 

(ว.พ.ป.ค.) คาํอธิบายหลกักฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง หนา้ 36 - 37 
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ประกอบการพิจารณาเพื�อเตรียมการออกคาํสั�งลงโทษทางวินยั ยงัไม่ถือว่าเป็นคาํสั�งทางปกครอง 
เป็นตน้ 
   4) ก่อให้เกิดผลเฉพาะกรณี การกระทบต่อสิทธิหรือหนา้ที�ของบุคคลตอ้ง
ก่อให้เกิดผลกรณีใดกรณีหนึ� งโดยเฉพาะ เช่น การออกใบอนุญาตให้ก่อสร้างอาคาร คาํสั�งลงโทษ
ทางวินัย การออกโฉนดที�ดินให้แก่เจ้าของที�ดิน คุณสมบติัข้อนี/ จะทาํให้ “คาํสั�งทางปกครอง” 
แตกต่างไปจาก “กฎ” เพราะกฎจะมีผลใช้บงัคบัเป็นการทั�วไป อนัเป็นเพียงการวางหลกัเกณฑ์ไว ้
แต่ยงัไม่ใชก้บัขอ้เทจ็จริงอนัหนึ�งอนัใดโดยเฉพาะ 
   5) มีผลออกไปสู่ภายนอกโดยตรง ชี/ ให้เห็นว่าคาํสั�งทางปกครองเกิดขึ/น
เมื�อใด ซึ� งโดยปกติจะเกิดผลนบัแต่มีการแจง้คาํสั�งทางปกครองโดยชอบเป็นตน้ไป91 โดยถา้ตราบใด
ผลยงัคงอยูภ่ายในฝ่ายปกครองยงัไม่แจง้ผูรั้บคาํสั�งทราบก็เป็นเพียงแต่การเตรียมการหรือพิจารณา
เพื�อออกคาํสั�งทางปกครองเท่านั/น และเจา้หนา้ที�ผูพ้ิจารณาจะเปลี�ยนแปลงเช่นใดก็ได ้เช่น การทาํ
รายงานเสนอความเห็นของเจา้หนา้ที� โดยให้ความเห็นวา่เห็นควรรื/อถอนอาคารของเจา้ของอาคาร 
ดงันี/ ไม่ถือวา่เป็นคาํสั�งทางปกครองสําหรับเจา้ของอาคารซึ� งเป็นบุคคลภายนอก และเมื�อยงัไม่มีผล
ออกไปภายนอก ผูจ้ะอยู่ในบงัคบัของคาํสั�งทางปกครองนั/นก็ไม่มีหน้าที�อะไรตอ้งปฏิบติัซึ� งกรณี
ดงักล่าวจะเป็นคาํสั�งทางปกครองต่อเมื�อผูมี้อาํนาจออกคาํสั�งตามความเห็นของเจา้หนา้ที� และแจง้
คาํสั�งดงักล่าวใหเ้จา้ของอาคารทราบ 
  1.1.2 คําสั	งทางปกครองโดยผลของกฎหมาย 
   หมายถึง การกระทาํทางปกครองอื�นที�มีกฎกระทรวงกาํหนดให้เป็นคาํสั�ง
ทางปกครองตามมาตรา 5 วรรคสาม (2) แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 ไดแ้ก่ กฎกระทรวง ฉบบัที� 12 (พ.ศ. 2543) ออกตามความในพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 253992 ซึ� งกาํหนดให้การดาํเนินการของเจ้าหน้าที�ดังต่อไปนี/ เป็นคาํสั�งทาง
ปกครอง 
   1) การสั�งรับหรือไม่รับคาํเสนอขาย รับจา้ง แลกเปลี�ยน ให้เช่า ซื/อ เช่า 
หรือใหสิ้ทธิประโยชน์ 
   2) การอนุมติัสั�งซื/อ จา้ง แลกเปลี�ยน เช่า ขาย ใหเ้ช่า หรือใหสิ้ทธิประโยชน์ 
   3) การสั�งยกเลิกกระบวนการพิจารณาคาํเสนอหรือการดาํเนินการอื�นใด 
ในลกัษณะเดียวกนั 

                                           
91 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 42 วรรคหนึ�ง 
92 กฎกระทรวง ฉบบัที� 12 (พ.ศ.2543) ออกตามความในพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ฉบบักฤษฎีกา เล่ม 117 ตอนที� 78 ก ลงวนัที� 22 สิงหาคม 2543 
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   4) การสั�งใหเ้ป็นผูทิ้/งงาน 
   5) การใหห้รือไม่ใหทุ้นการศึกษา 
 1.2 รูปแบบของคําสั�งทางปกครอง  

  ในการออกคาํสั�งทางปกครองมีหลักการที�สําคัญ คือ จะต้องมีข้อความหรือ
ความหมายที�ชัดเจนเพียงพอที�จะเขา้ใจได้ทั/งต่อผูรั้บคาํสั�งและบุคคลที�สาม โดยตอ้งให้สามารถ
เขา้ใจวตัถุประสงคแ์ละสามารถปฏิบติัไดว้่า ผูอ้อกคาํสั�งทางปกครองประสงคใ์ห้ผูน้ั/นกระทาํหรือ
ละเวน้การกระทาํใดและอยา่งไร และคาํสั�งทางปกครองที�ไม่ชดัเจนเพียงพอจะตอ้งถือวา่เป็นโมฆะ  
(เสียมาแต่ตน้) เพราะผูรั้บไม่อาจปฏิบติัตามได้93 กรณีใดที�กฎหมายเฉพาะกาํหนดไวช้ดัเจนว่าให้
ตอ้งทาํคาํสั�งเป็นหนงัสือในเรื�องใดเรื�องหนึ� ง การออกคาํสั�งทางปกครองในแต่ละเรื�องนั/นจะตอ้ง
จดัทาํเป็นหนงัสือดว้ย มิฉะนั/นจะมีผลทาํให้คาํสั�งทางปกครองนั/นขดักบักฎหมายและเป็นโมฆะ 
ในทางตรงกนัขา้มหากกฎหมายเฉพาะไม่ไดก้าํหนดไวว้า่ให้ตอ้งทาํคาํสั�งในรูปแบบใด ผูอ้อกคาํสั�ง
ทางปกครองยอ่มมีสิทธิที�จะออกคาํสั�งทางปกครองในรูปแบบใดๆ ก็ไดต้ามที�กฎหมายกาํหนด 
  1.2.1 คําสั	งทางปกครองที	เป็นหนังสือ คาํสั�งทางปกครองที�ทาํเป็นหนงัสือจะตอ้ง
ระบุรายการดงัต่อไปนี/ไวใ้นคาํสั�ง 
   1) วนั เดือน ปี ที�ทาํคาํสั�ง เพื�อให้ทราบวา่เจา้หนา้ที�ทาํคาํสั�งขึ/นเมื�อใด และ
ขณะทาํคาํสั�งเจา้หนา้ที�ผูน้ั/นมีอาํนาจหรือไม่ อยา่งไร 
   2) ชื�อ และตาํแหน่งของเจา้หนา้ที�ผูท้าํคาํสั�ง 
   3) ลายมือชื�อของเจา้หนา้ที�ผูท้าํคาํสั�ง 
  1.2.2 คําสั	 งทางปกครองที	เป็นคําสั	 งด้วยวาจา โดยคาํสั�งทางปกครองที�ไม่มี
กฎหมายเฉพาะกาํหนดไวช้ดัเจนว่าให้ตอ้งทาํคาํสั�งเป็นหนงัสือสามารถที�จะทาํคาํสั�งทางปกครอง
ไดด้ว้ยวาจา และในกรณีที�เจา้หนา้ที�เลือกออกคาํสั�งทางปกครองดว้ยวาจาแลว้ ถา้ผูรั้บคาํสั�งมีคาํร้อง
ขอภายใน 7 วนั นบัแต่วนัที�มีคาํสั�งดงักล่าว และการร้องขอนั/นไดก้ระทาํโดยมีเหตุผล เจา้หน้าที� 
ผูอ้อกคาํสั�งตอ้งยนืยนัคาํสั�งเป็นหนงัสือ 
  1.2.3 คําสั	 งทางปกครองที	สื	อความหมายโดยวิธีการอื	น เป็นกรณีที� เจ้าหน้าที� 
ฝ่ายปกครองเลือกออกคาํสั�งทางปกครองด้วยวิธีอื�นนอกจากทาํเป็นหนังสือหรือเป็นวาจา เช่น 
สัญญาณไฟจราจรก็เป็นคาํสั�งใหร้ถหยดุหรือไป เป็นตน้ 
  

                                           
93 ชาญชยั แสวงศกัดิT  คาํอธิบายกฎหมายวา่ดว้ยวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พิมพค์รั/ งที� 2

กรุงเทพมหานคร วญิUูชน 2543 หนา้ 122 – 123 
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 1.3 การให้เหตุผลของคําสั�งทางปกครอง 

  ถือเป็นสิทธิของคู่กรณีในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง เพื�อใหคู้่กรณีสามารถ
ทราบไดว้า่ตนเองไดรั้บการปฏิบติัถูกตอ้งหรือไม่ เจา้หนา้ที�มีคาํสั�งทางปกครองเพราะเหตุใด และ
คาํสั�งทางปกครองนั/นถูกตอ้งเหมาะสมหรือไม่ ขดักบัขอ้เทจ็จริงหรือขอ้กฎหมายหรือไม่  
  การให้เหตุผลของคาํสั�งทางปกครองถือเป็นแบบของคาํสั�งทางปกครองอนัเป็น
เงื�อนไขความสมบูรณ์ของคาํสั�งทางปกครองที�องคก์รฝ่ายปกครองหรือเจา้หนา้ที�ของรัฐตอ้งปฏิบติั 
และหากฝ่าฝืนเงื�อนไขดังกล่าว ย่อมมีผลทาํให้คาํสั�งทางปกครองนั/นไม่ชอบด้วยกฎหมายและ
คู่กรณีอาจฟ้องใหเ้พิกถอนได ้
  1.3.1 ข้อกําหนดการระบุเหตุผล โดยคาํสั�งทางปกครองที�ทาํเป็นหนงัสือและการ
ยืนยนัคาํสั�งทางปกครองเป็นหนงัสือ เจา้หนา้ที�ตอ้งจดัให้มีเหตุผลไวด้ว้ย โดยเหตุผลนั/นอยา่งน้อย
ตอ้งประกอบดว้ย94 
   1) ขอ้เท็จจริงอนัเป็นสาระสําคญั คือ เหตุผลของขอ้เท็จจริงที�เจา้หนา้ที�รับ
ฟังและใชอ้อกคาํสั�งทางปกครอง 
   2) ขอ้กฎหมายที�อา้งอิง คือ เหตุผลของบทกฎหมายที�เจา้หน้าที�ใช้ในการ
ออกคาํสั�งทางปกครอง 
   3) ขอ้พิจารณาและขอ้สนบัสนุนในการใช้ดุลพินิจ คือ เหตุผลและมูลเหตุ
จูงใจที�เจา้หนา้ที�ใชเ้ป็นขอ้ยติุในการออกคาํสั�งทางปกครอง 
  1.3.2 ข้อยกเว้นการระบุเหตุผล 
   1) กรณีไม่ใช่คาํสั�งทางปกครอง หากไม่ใช่คาํสั�งทางปกครองเจา้หน้าที� 
ก็ไม่จาํเป็นตอ้งใหเ้หตุผล เช่น ความเห็นของคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง ความเห็น
ของคณะกรรมการกฤษฎีกา เป็นตน้ 
   2) ข้อยกเวน้ตามที�กฎหมายบัญญัติ คาํสั�งทางปกครองบางประเภทที�
เจา้หนา้ที�ไม่ตอ้งแสดงเหตุผลไว ้ดงันี/ 95 
    (1) ผลของคาํสั�งทางปกครองนั/นตรงตามคาํขอของคู่กรณี 
    (2) เหตุผลนั/นเป็นที�รู้กนัอยูแ่ลว้ 
    (3) กรณีที�ตอ้งรักษาเป็นความลบั 
    (4) กรณีที�เป็นการออกคาํสั�งดว้ยวาจาและกรณีเร่งด่วน 

                                           
94 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 37 วรรคหนึ�ง 
95 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 37 วรรคสาม 
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 1.4 การกาํหนดเงื�อนไขในคําสั�งทางปกครอง 

  คาํสั�งทางปกครอง เป็นนิติกรรมอย่างหนึ� ง ในการมีคาํสั�งทางปกครอง จึงอาจมี
เงื�อนไขใด ๆ ประกอบพอใหเ้กิดเหตุผลสมควรและวตัถุประสงคข์องกฎหมายที�เกี�ยวขอ้ง เพราะการ
มีคาํสั�งทางปกครองมิใช่ว่าจะตอ้งสั�งอนุมติัหรือไม่อนุมติัเท่านั/น เพราะจะกวา้งเกินไป ความเป็น
จริงในทางปกครองแต่ละเรื�อง จะมีความละเอียดอ่อนเฉพาะสถานการณ์ หรือกรณีอาจกาํหนดใน
หลกัการวา่อนุญาตแต่ตอ้งปฏิบติัตามเงื�อนไขที�กาํหนดไวก้็ได้96 
  การออกคาํสั�งทางปกครองเจ้าหน้าที�อาจกาํหนดเงื�อนไขใดๆ ได้เท่าที�จาํเป็น
เพื�อให้บรรลุวตัถุประสงค์ของกฎหมาย เวน้แต่กฎหมายจะกาํหนดขอ้จาํกดัดุลพินิจเป็นอย่างอื�น  
ซึ� งคาํว่า “เงื�อนไข” หมายความถึง การกาํหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการปฏิบติั ซึ� งเป็นขอ้ยกเวน้ของ
หลกัการการกาํหนดเงื�อนไขจึงเป็นอาํนาจของเจา้หน้าที�ที�มีดุลพินิจที�จะกาํหนดได้ตามที�เห็นว่า
เหมาะสม97 
  การกาํหนดเงื�อนไขให้หมายความรวมถึงการกาํหนดเงื�อนไขดงัต่อไปนี/  ตามความ
เหมาะสมแก่กรณีดว้ย98 
  1.4.1 การกาํหนดใหสิ้ทธิหรือภาระหนา้ที�เริ�มมีผลหรือสิ/นผล ณ เวลาใดเวลาหนึ�ง  
  1.4.2 การกาํหนดให้การเริ�มมีผลหรือสิ/นผลของสิทธิหรือภาระหน้าที�ตอ้งขึ/นอยู่
กบัเหตุการณ์ในอนาคตที�ไม่แน่นอน  
  1.4.3 ขอ้สงวนสิทธิที�จะยกเลิกคาํสั�งทางปกครอง 
  1.4.4 การกาํหนดให้ผูรั้บประโยชน์ตอ้งกระทาํหรืองดเวน้การกระทาํหรือตอ้งมี
ภาระหนา้ที� หรือยอมรับภาระหนา้ที� หรือความรับผดิชอบบางประการ หรือการกาํหนดขอ้ความใน
การจดัใหมี้การเปลี�ยนแปลง หรือเพิ�มขอ้กาํหนดดงักล่าว 
 1.5 การเกดิผลและสิ2นผลของคําสั�งทางปกครอง 

  1.5.1 การเกดิผลของคําสั	งทางปกครอง 
   พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 42 บญัญติั
วา่ “คาํสั�งทางปกครองให้มีผลใชย้นัต่อบุคคลตั/งแต่ขณะที�ผูน้ั/นไดรั้บแจง้เป็นตน้ไป” และมาตรา 68 
วรรคสอง ประกอบกับกฎกระทรวง ฉบับที�  5 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบัญญัติ 

                                           
96 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันาศานต ์กฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง กรุงเทพมหานคร จิรรัชการพิมพ ์

2540 หนา้ 271-272 
97 มูลนิธิวจิยัและพฒันากระบวนการยติุธรรมทางปกครอง (ว.พ.ป.ค.) คาํอธิบายหลกักฎหมายวธีิปฏิบติั

ราชการทางปกครอง หนา้ 137 
98 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 39 
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วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กาํหนดวา่ ในกรณีคาํสั�งทางปกครองที�แสดงให้ทราบโดย
การสื�อความหมายในรูปแบบอื�น เช่น โดยทางเสียง แสง หรือสัญญาณที�สามารถทาํให้ผูรั้บรู้ถึง
คาํสั�งทางปกครองนั/นไดท้นัที เป็นคาํสั�งทางปกครองที�มีผลต่อเมื�อไดแ้จง้ ดงันั/น คาํสั�งทางปกครอง
จึงมีผลในทนัทีที�ไดรั้บแจง้ หากยงัไม่มีการแจง้คาํสั�งทางปกครองย่อมไม่มีผลใช้ยนัต่อบุคคลได้ 
ทั/งนี/ โดยไม่จาํเป็นวา่ผูรั้บคาํสั�งทางปกครองจะทราบเนื/อหาของคาํสั�งทางปกครองนั/นหรือไม่ 
   อยา่งไรก็ดี การแจง้คาํสั�งทางปกครองเป็นเงื�อนไขแห่งการเกิดผลของคาํสั�ง
ทางปกครอง ไม่ใช่เงื�อนไขแห่งความชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั�งทางปกครอง ดงันั/นเมื�อได้มีการ
แจง้คาํสั�งทางปกครองไปยงัผูรั้บคาํสั�งทางปกครองแลว้ ยอ่มใชย้นับุคคลผูรั้บคาํสั�งทางปกครองได ้
ถึงแมค้าํสั�งทางปกครองดงักล่าวอาจจะไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็ตาม ผลจากการนี/ ทาํให้บุคคลผูรั้บ
คาํสั�งทางปกครองมีหนา้ที�ตอ้งปฏิบติัตามคาํสั�งทางปกครองนั/น 
  1.5.2 การสิ�นผลของคําสั	งทางปกครอง 
   มาตรา 42 วรรคสองและวรรคสาม แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดว้างหลกัเกี�ยวกบัการสิ/นผลของคาํสั�งทางปกครองไวว้่า เมื�อคาํสั�งทาง
ปกครองเกิดผลแล้ว คาํสั�งทางปกครองนั/นย่อมมีผลอยู่ตราบเท่าที�จะมีการเพิกถอนโดยองค์กร 
เจา้หน้าที�ฝ่ายปกครองอาศยัอาํนาจตามกฎหมายออกคาํสั�งทางปกครองใหม่เพิกถอนคาํสั�งทาง
ปกครองเดิม หรือศาลปกครองซึ� งเป็นองค์กรวินิจฉัยคดีปกครองมีคาํพิพากษาให้เพิกถอนคาํสั�งที� 
ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย หรือสิ/นผลโดยเงื�อนเวลาหรือโดยเหตุอื�น เช่น ใบอนุญาตที�มีกาํหนดอายุการ
ใชง้าน เป็นตน้ 
 

2. การทุเลาการบังคบัตามคาํสั�งทางปกครองตามกฎหมายต่าง ๆ 
 

 คาํสั�งทางปกครองนั/นอาจแบ่งออกได้เป็น 2 ประเภท ได้แก่ประเภทที�ไม่ตอ้งมีการ
บงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง ซึ� งไดแ้ก่ คาํสั�งทางปกครองที�มีผลไปในทางให้สิทธิประโยชน์แก่ผูที้�
ไดรั้บคาํสั�งนั/น เช่น ใบอนุญาต หนงัสืออนุมติัต่างๆ ใบรับรองต่างๆ เป็นตน้ และประเภทที�จะตอ้งมี
การบงัคบัการให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของการออกคาํสั�งทางปกครอง ในกรณีที�ผูรั้บคาํสั�งทาง
ปกครองฝ่าฝืนไม่ยอมปฏิบติัตาม เช่น คาํสั�งทางปกครองที�อยู่ในรูปของคาํสั�งต่างๆ เช่น คาํสั�ง
ลงโทษทางวนิยั คาํสั�งใหช้าํระเงิน คาํสั�งใหก้ระทาํการต่างๆ เป็นตน้ 
 การอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครองตามพระราชบญัญติัต่างๆ ส่วนใหญ่จะไม่มีผลเป็นการ
ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง ซึ� งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
ก็ไดก้าํหนดไวว้่าการอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครองไม่เป็นเหตุให้ตอ้งมีการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�ง
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ทางปกครอง เวน้แต่ เจา้หน้าที�ผูท้าํคาํสั�งทางปกครองหรือผูมี้อาํนาจพิจารณาคาํอุทธรณ์หรือผูมี้
อาํนาจพิจารณาวินิจฉยัความถูกตอ้ง จะไดส้ั�งใหมี้การทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองไวก่้อน99 
แต่ก็มีพระราชบญัญติับางฉบบัที�บญัญติัให้การอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครองมีผลเป็นการทุเลาการ
บงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง 
 สําหรับคาํสั�งทางปกครองประเภทที�จะตอ้งมีการบงัคบัการให้เป็นไปตามเจตนารมณ์
ของการออกคาํสั�งทางปกครองนั/น ตามพระราชบญัญติัต่างๆ ของประเทศไทยที�ไดบ้ญัญติักาํหนด
ขั/นตอนการอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครองไวโ้ดยเฉพาะ ตามปกติแลว้การยื�นอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครอง
จะไม่มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง เวน้แต่ กฎหมายจะไดก้าํหนดไวเ้ป็นอยา่ง
อื�น ตวัอยา่งเช่น 
 2.1 กรณทีี�ไม่เป็นการทุเลาการบังคับตามคําสั�งทางปกครอง 

  2.1.1 พระราชบัญญติัยา พ.ศ. 2510 มาตรา 99 
   “ผูรั้บอนุญาตซึ� งถูกสั�งพกัใช้ใบอนุญาตหรือเพิกถอนใบอนุญาต มีสิทธิ
อุทธรณ์ต่อรัฐมนตรีภายในสามสิบวนันบัแต่วนัที�ทราบคาํสั�ง รัฐมนตรีมีอาํนาจสั�งให้ยกอุทธรณ์
หรือใหแ้กไ้ขคาํสั�งของผูอ้นุญาตในทางที�เป็นคุณแก่ผูอุ้ทธรณ์ได”้ 
   คาํวนิิจฉยัของรัฐมนตรีใหเ้ป็นที�สุด  
   การอุทธรณ์ตามวรรคหนึ� งย่อมไม่เป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งพกัใช้
ใบอนุญาตหรือคาํสั�งเพิกถอนใบอนุญาต” 
  2.1.2 พระราชบัญญติันํ�าบาดาล พ.ศ. 2520 มาตรา 30 
   “ผูรั้บใบอนุญาตมีสิทธิอุทธรณ์คาํสั�งของพนักงานเจ้าหน้าที�ซึ� งสั�งตาม
มาตรา 28 หรือมาตรา 29 ต่อรัฐมนตรี โดยยื�นอุทธรณ์ต่อพนกังานนํ/ าบาดาลประจาํทอ้งที�ภายใน 
เจ็ดวนันับแต่วนัที�ทราบคาํสั�ง รัฐมนตรีมีอาํนาจสั�งให้ยกอุทธรณ์ หรือแก้ไขคาํสั�งของพนักงาน
เจา้หนา้ที�ได ้ 
   คาํวนิิจฉยัของรัฐมนตรีใหเ้ป็นที�สุด  
   การอุทธรณ์ตามวรรคหนึ�งไม่เป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งของพนกังาน
เจา้หนา้ที�ซึ� งสั�งตามมาตรา VW หรือมาตรา VX เวน้แต่เป็นการอุทธรณ์คาํสั�งที�เกี�ยวกบัการใชน้ํ/าบาดาล” 
  2.1.3 พระราชบัญญติัคุ้มครองผู้บริโภค พ.ศ. 2522 มาตรา 44 
   “การอุทธรณ์ตามมาตรา 43 ให้ยื�นต่อคณะกรรมการภายในสิบวนันับแต่
วนัที�ผูอุ้ทธรณ์ไดรั้บทราบคาํสั�งของคณะกรรมการเฉพาะเรื�อง  

                                           
99 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 56 วรรคหนึ�ง 
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   หลกัเกณฑ์และวิธีการยื�นอุทธรณ์ และวิธีพิจารณาอุทธรณ์ ให้เป็นไปตามที�
กาํหนดในกฎกระทรวง 
   การอุทธรณ์คาํสั�งตามวรรคหนึ� ง ย่อมไม่เป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�ง
ของคณะกรรมการเฉพาะเรื� อง เวน้แต่คณะกรรมการจะสั�งเป็นอย่างอื�นเป็นการชั�วคราวก่อนการ
วนิิจฉยัอุทธรณ์”  
   คาํวนิิจฉยัของคณะกรรมการใหเ้ป็นที�สุด 
  2.1.4 พระราชบัญญติัเชื�อโรคและพษิจากสัตว์ พ.ศ. 2525 มาตรา 15 
   “เมื�อปรากฏวา่ผูรั้บใบอนุญาตผูใ้ดฝ่าฝืนพระราชบญัญติันี/หรือกฎกระทรวง
ออกตามความในพระราชบญัญติันี/  ให้พนกังานเจา้หน้าที�มีหนังสือเตือนให้ปฏิบติัให้ถูกตอ้ง แต่
ทั/งนี/ ไม่เป็นเหตุลบลา้งความผิดที�ไดก้ระทาํไปแลว้ ถา้ผูรั้บใบอนุญาตไม่ปฏิบติัตาม อธิบดีมีอาํนาจ
สั�งพกัใชห้รือเพิกถอนใบอนุญาตได ้ในกรณีสั�งพกัใชใ้บอนุญาต อธิบดีมีอาํนาจสั�งพกัครั/ งละไม่เกิน
หนึ�งร้อยยี�สิบวนั ทั/งนี/  ผูถู้กสั�งพกัใชห้รือเพิกถอนใบอนุญาตมีสิทธิอุทธรณ์เป็นหนงัสือต่อรัฐมนตรี
ภายในสามสิบวนันบัแต่วนัที�ทราบคาํสั�ง 
   คาํวนิิจฉยัของรัฐมนตรีใหเ้ป็นที�สุด  
   การอุทธรณ์คาํสั�งต่อรัฐมนตรีไม่เป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งพกัใช้
ใบอนุญาตหรือคาํสั�งเพิกถอนใบอนุญาต” 
  2.1.5 พระราชบัญญติัการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 มาตรา 66 
   “ในกรณีที�เจา้พนกังานทอ้งถิ�นมีคาํสั�งตามมาตรา 21 มาตรา 22 มาตรา 27 
วรรคหนึ�ง มาตรา 28 วรรคหนึ�ง หรือวรรคสาม มาตรา 45 มาตรา 48 วรรคหา้ มาตรา 52 หรือมาตรา 
65 วรรคสอง หรือมีคาํสั�งในเรื�องการไม่ออกใบอนุญาตหรือไม่อนุญาตให้ต่ออายุใบอนุญาตหรือ
เพิกถอนใบอนุญาตตามบทแห่งพระราชบญัญติันี/  หรือในกรณีที�เจา้พนกังานสาธารณสุขมีคาํสั�งตาม
มาตรา 46 วรรคสอง ถ้าผูที้�ได้รับคาํสั�งไม่พอใจคาํสั�งดังกล่าว ผูน้ั/นมีสิทธิอุทธรณ์ต่อรัฐมนตรี
ภายในสามสิบวนันบัแต่วนัทราบคาํสั�ง 
   การอุทธรณ์ตามวรรคหนึ� งไม่เป็นเหตุทุเลาการบังคบัตามคาํสั�ง เวน้แต่
รัฐมนตรีจะเห็นสมควรใหมี้การทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งนั/นไวช้ั�วคราว” 
 2.2 กรณทีี�เป็นการทุเลาการบังคับตามคําสั�งทางปกครอง 

  2.2.1 พระราชบัญญัติอาวุธปืน เครื	องกระสุนปืน วัตถุระเบิด ดอกไม้เพลิงและสิ	ง

เทยีมอาวุธปืน พ.ศ. 2490 มาตรา 63 วรรคสอง 
   “ในกรณีที�มีการอุทธรณ์ ระยะเวลาที�กาํหนดไวใ้นพระราชบญัญติันี/ เพื�อการ
ปฏิบติัตามคาํสั�งของนายทะเบียนทอ้งที�ให้ส่งกลบัออกนอกราชอาณาจกัรซึ� งอาวุธปืนหรือเครื�อง
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กระสุนปืนตามมาตรา 17 หรือให้จดัการจาํหน่ายอาวุธปืน เครื�องกระสุนปืน หรือวตัถุระเบิดตาม
มาตรา 64ให้นบัแต่วนัที�ผูย้ื�นคาํขอใบอนุญาตไดรั้บหนงัสือแจง้คาํวินิจฉยัของรัฐมนตรีและเมื�อได้
ยื�นอุทธรณ์ต่อรัฐมนตรีแลว้ การปฏิบติัตามคาํสั�งของนายทะเบียนทอ้งที�นั/นใหพ้กัไวจ้นถึงวนัที�ผูย้ื�น
คาํขอใบอนุญาตไดรั้บหนงัสือแจง้คาํวนิิจฉยัของรัฐมนตรี 
   คาํวนิิจฉยัของรัฐมนตรีใหเ้ป็นที�สุด” 

  2.2.2 พระราชบัญญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 มาตรา 52 วรรคหก 
   “ในระหวา่งอุทธรณ์ ห้ามมิให้ผูอุ้ทธรณ์หรือเจา้พนกังานทอ้งถิ�นกระทาํการ
ใดแก่อาคารอันเป็นมูลกรณีแห่งการอุทธรณ์ เวน้แต่อาคารนั/ นจะเป็นอันตรายต่อบุคคลหรือ
ทรัพยสิ์นหรือมีลกัษณะซึ�งไม่อาจรอได”้ 
  2.2.3 พระราชบัญญติัภาษสีรรพสามิต พ.ศ. 2527 มาตรา 66 วรรคสาม 
   “ในกรณีที�อธิบดีไม่อนุญาตให้ต่ออายุใบอนุญาต ก่อนที�รัฐมนตรีจะมีคาํ
วนิิจฉยัอุทธรณ์ ใหป้ระกอบกิจการต่อไปไดจ้นกวา่จะมีคาํวนิิจฉยัอุทธรณ์ของรัฐมนตรี” 
  2.2.4 พระราชบัญญติัการส่งเสริมการอนุรักษ์พลังงาน พ.ศ. 2535 มาตรา 50  
   “ผูไ้ดรั้บหนงัสือแจง้ผลตามมาตรา 8 วรรคสามผูใ้ดไม่เห็นดว้ยกบัหนงัสือ
แจง้ดงักล่าว ใหอุ้ทธรณ์ต่อรัฐมนตรีภายในสามสิบวนันบัแต่วนัที�ไดรั้บแจง้ 
   ในกรณีเช่นว่านี/  ให้กรมพฒันาและส่งเสริมพลงังานรอการดาํเนินการไว้
ก่อนจนกวา่จะมีคาํวนิิจฉยัของรัฐมนตรีและแจง้คาํวนิิจฉยัใหผู้ย้ื�นคาํร้องทราบแลว้” 
  2.2.5 พระราชบัญญติัสุสานและฌาปนสถาน พ.ศ. 2528 มาตรา 19 
   “ในกรณีอุทธรณ์คาํสั�งของเจ้าพนักงานท้องถิ�นซึ� งไม่อนุญาตให้ต่ออายุ
ใบอนุญาตตามมาตรา 13 หรือกรณีอุทธรณ์คาํสั�งพกัใช้หรือเพิกถอนใบอนุญาตของเจา้พนักงาน
ทอ้งถิ�นตามมาตรา 17 ผูอุ้ทธรณ์ยงัคงมีสิทธิเป็นผูจ้ดัตั/งหรือเป็นผูด้าํเนินการสุสานและฌาปนสถาน
สาธารณะหรือสุสานและฌาปนสถานเอกชนในระหวา่งรอคาํวนิิจฉยัของรัฐมนตรี” 
   สาํหรับพระราชบญัญติัต่างๆ ของประเทศไทยที�บญัญติัใหก้ารอุทธรณ์คาํสั�ง 
ทางปกครองมีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองนั/น จะเป็นเรื�องในลกัษณะที�หากได้
มีการดาํเนินการบงัคบัให้เป็นไปตามคาํสั�งทางปกครอง ผลที�เกิดขึ/นตามคาํสั�งทางปกครองอาจจะ
ยากต่อการเยยีวยาแกไ้ขในภายหลงั หรือการเยยีวยาแกไ้ขจะตอ้งสิ/นเปลืองค่าใชจ่้ายเป็นจาํนวนมาก
หรือเป็นกรณีที�จะไปมีผลกระทบเกี�ยวกบัความสงบเรียบร้อยหรือสุขอนามยัของชุมชนโดยรวม 
 

  



63 

3. การทุเลาการบังคบัตามคาํสั�งทางปกครองตามกฎหมายไทย 
 

 3.1 คดีปกครองที�อยู่ในอาํนาจของศาลปกครองตามพระราชบัญญตัิจัดตั2งศาลปกครอง

และวธีิพจิารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (แก้ไขเพิ�มเติม (ฉบับที� 6) พ.ศ. 2554) 

  คดีปกครองที�อยู่ในอาํนาจศาลปกครองนั/น มาตรา 9 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั/ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บญัญติัว่า “ศาลปกครองมีอาํนาจพิจารณา
พิพากษาหรือมีคาํสั�งในเรื�องดงัต่อไปนี/  
  (1) คดีพิพาทเกี�ยวกบัการที�หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ที�ของรัฐกระทาํการ
โดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายไม่วา่จะเป็นการออกกฎคาํสั�งหรือการกระทาํอื�นใด เนื�องจากกระทาํโดย
ไม่มีอาํนาจหรือนอกเหนืออาํนาจหนา้ที�หรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายหรือโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ
ขั/นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญัที�กาํหนดไวส้ําหรับการกระทาํนั/น หรือโดยไม่สุจริตหรือ 
มีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัที�ไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั/นตอนโดยไม่จาํเป็นหรือ
เป็นการสร้างภาระใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ 
  (2) คดีพิพาทเกี�ยวกบัการที�หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ที�ของรัฐละเลยต่อ
หนา้ที�ตามที�กฎหมายกาํหนดใหต้อ้งปฏิบติั หรือปฏิบติัหนา้ที�ดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 
  (3) คดีพิพาทเกี�ยวกบัการกระทาํละเมิดหรือความรับผิดอย่างอื�นของหน่วยงาน 
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที�ของรัฐอันเกิดจากการใช้อํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎคําสั�ง 
ทางปกครองหรือคาํสั�งอื�น หรือจากการละเลยต่อหน้าที�ตามที�กฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือ
ปฏิบติัหนา้ที�ดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 
  (4) คดีพิพาทเกี�ยวกบัสัญญาทางปกครอง 
  (5) คดีที�มีกฎหมายกาํหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ที�ของรัฐฟ้องคดี
ต่อศาลเพื�อบงัคบัใหบุ้คคลตอ้งกระทาํหรือละเวน้กระทาํอยา่งหนึ�งอยา่งใด 
  (6) คดีพิพาทเกี�ยวกบัเรื� องที�มีกฎหมายกาํหนดให้อยู่ในเขตอาํนาจศาลปกครอง
  เรื�องดงัต่อไปนี/ไม่อยูใ่นอาํนาจศาลปกครอง 
  (1) การดาํเนินการเกี�ยวกบัวนิยัทหาร 
  (2) การดําเนินการของคณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบ
ขา้ราชการฝ่ายตุลาการ 
  (3) คดีที�อยู่ในอาํนาจของศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากร
ศาลทรัพยสิ์นทางปัญญาและการคา้ระหวา่งประเทศ ศาลลม้ละลายหรือศาลชาํนญัพิเศษอื�น” 
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  ซึ� งคดีปกครองที�อยู่ในอาํนาจศาลปกครองสามารถแยกพิจารณาตามเหตุแห่งการ
ฟ้องคดีได ้ดงัต่อไปนี/ 100 
  (1) คดีที�ฟ้องขอใหเ้พิกถอนกฎ 
  (2) คดีที�ฟ้องขอใหเ้พิกถอนคาํสั�ง 
  (3) คดีที�ฟ้องขอใหส้ั�งหา้มการกระทาํอื�นใด 
  (4) คดีพิพาทเกี�ยวกบัการที�หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที�ของรัฐละเลย 
ต่อหนา้ที�ตามที�กฎหมายกาํหนดใหต้อ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ที�ดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 
  (5) คดีพิพาทเกี�ยวกบัการกระทาํละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าที�
ของรัฐ 
  (6) คดีพิพาทเกี�ยวกับความรับผิดอย่างอื�นของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หนา้ที�ของรัฐ 
  (7) คดีพิพาทเกี�ยวกบัสัญญาทางปกครอง 
  (8) คดีที�มีกฎหมายกาํหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ที�ของรัฐฟ้องคดี
ต่อศาลเพื�อบงัคบัใหบุ้คคลตอ้งกระทาํหรือละเวน้การกระทาํอยา่งหนึ�งอยา่งใด 
  (9) คดีพิพาทเกี�ยวกบัเรื�องที�มีกฎหมายกาํหนดใหอ้ยูใ่นเขตอาํนาจของศาลปกครอง 
 3.2 เงื�อนไขในการฟ้องคดีขอให้เพกิถอนคําสั�งทางปกครอง 
  แมว้่าการฟ้องคดีต่อศาลปกครองจะสามารถทาํได้ง่าย แต่กฎหมายก็ได้กาํหนด
เงื�อนไขในการฟ้องคดีไว ้เพื�อให้ผูที้�ประสงค์จะฟ้องคดีไม่นาํคดีมาฟ้องโดยไม่มีเหตุอนัควร หรือ
เพื�อกลั�นแกลง้บุคคลอื�น และเพื�อให้การฟ้องคดีเป็นระบบไปในแนวทางเดียวกนั ซึ� งตามพระราช 
บญัญติัจดัตั/งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 นั/น ศาลปกครองจะรับคาํฟ้องไว้
พิจารณาพิพากษาได้ก็ต่อเมื�อ ผูฟ้้องคดีได้ปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์และเงื�อนไขของการฟ้องคดี ซึ� ง 
ผูศึ้กษาจะขอกล่าวเฉพาะเงื�อนไขที�สาํคญัในการฟ้องคดีขอให้เพิกถอนคาํสั�งทางปกครอง ดงัต่อไปนี/  
  3.2.1 ในการฟ้องคดีขอให้ศาลปกครองเพิกถอนคําสั	งทางปกครองนั�น ผู้ ฟ้องคดี

จะต้องเป็นผู้มีส่วนได้เสีย หรือเป็นผู้ เสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหาย101 ในคดีที�ฟ้องนั/น 
ซึ� งคดีฟ้องเพิกถอนคาํสั�งทางปกครองใชห้ลกัผูเ้สียหายอยา่งกวา้ง102 คือ เพียงแต่ไดรั้บความกระทบ 
กระเทือนจากคาํสั�งทางปกครองนั/นก็สามารถนาํคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองได้ เช่น ผูใ้ช้บริการ
                                           

100 ชาญชยั แสวงศกัดิT  เรื�องเดิม หนา้ ZW[ 
 101 พระราชบญัญติัจดัตั/งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 42 วรรคหนึ�ง 
 102 ประสาท พงษสุ์วรรณ์ “เงื�อนไขในการฟ้องคดีปกครอง” ใน เอกสารหลกัสูตรอบรมพนักงานคดี

ปกครองระดับกลาง สาํนกังานศาลปกครอง 2553 หนา้ 5 -6 
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โทรศพัท์ AIS และชมรายการของ ITV ฟ้องขอให้เพิกถอนสัมปทานของบริษทัชินคอร์ปฯ ได้103 
เป็นตน้ 
  3.2.2 ต้องได้ดําเนินการตามขั�นตอนหรือวิธีการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหาย

ตามขั�นตอนหรือวิธีการนั�นแล้ว หมายความวา่ ในกรณีที�คาํสั�งทางปกครองใด กฎหมายกาํหนดให้ 
ผูไ้ม่พอใจในผลของคาํสั�งทางปกครองนั/นมีสิทธิยื�นอุทธรณ์หรือร้องทุกขไ์ด ้ก่อนฟ้องคดีตอ้ง 
ดาํเนินการอุทธรณ์หรือร้องทุกขก่์อน104  
  3.2.3 ระยะเวลาในการฟ้องคดี ซึ� งการฟ้องคดีขอให้เพิกถอนคาํสั�งทางปกครอง
ตอ้งยื�นฟ้องภายในเกา้สิบวนันบัแต่วนัที�รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี105 
 3.3 หลกักฎหมายเกี�ยวกบัการทุเลาการบังคับตามคําสั�งทางปกครอง 

  ตามมาตรา 66 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั/งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 บญัญติัว่า “ในกรณีที�ศาลปกครองเห็นสมควรกาํหนดมาตรการหรือวิธีการใดๆ เพื�อ
บรรเทาทุกข์ให้แก่คู่กรณีที�เกี�ยวขอ้งเป็นการชั�วคราวก่อนการพิพากษาคดี ไม่วา่จะมีคาํร้องขอจาก
บุคคลดงักล่าวหรือไม่ ให้ศาลปกครองมีอาํนาจกาํหนดมาตรการหรือวิธีการชั�วคราวและออกคาํสั�ง
ไปยงัหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าที�ของรัฐที�เกี�ยวขอ้งให้ปฏิบติัได้ ตามหลกัเกณฑ์และ
วธีิการที�กาํหนดโดยระเบียบของที�ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด” 
  วรรคสอง บญัญติัวา่ “การกาํหนดหลกัเกณฑแ์ละวธีิการตามวรรคหนึ�ง ใหค้าํนึงถึง
ความรับผิดชอบของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ที�ของรัฐและปัญหาอุปสรรคที�อาจเกิดขึ/น
แก่การบริหารงานของรัฐประกอบดว้ย” 
  ในเรื� องนี/ ระเบียบของที�ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ไดแ้ยกมาตรการหรือวิธีการชั�วคราวก่อนการพิพากษาคดีออกเป็น  
2 ประเภท คือ 
  (1) การทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั�งทางปกครอง 
  (2) การบรรเทาทุกขช์ั�วคราว 
  การทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองเป็นมาตรการก่อนการพิพากษาอย่าง
หนึ� งซึ� งได้กําหนดขึ/ นในระเบียบของที�ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 เพื�อใชบ้งัคบักบัคดีปกครองบางประเภท ดงัต่อไปนี/  

                                           

 103 คาํสั�งศาลปกครองสูงสุดที� 585/2549 
 104 พระราชบญัญติัจดัตั/งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 42 วรรคสอง 
 105 พระราชบญัญติัจดัตั/งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 49 
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  3.3.1 หลักทั	วไปของการทุเลาการบังคับตามคําสั	งทางปกครอง 
   โดยทั�วไปแล้วการฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื�อขอให้เพิกถอนคาํสั�งทาง
ปกครอง ไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง เวน้แต่ศาลจะมีคาํสั�งเป็นอย่างอื�น106 
ซึ� งเป็นไปตามหลกัเดียวกนักบัหลกัการของประเทศฝรั�งเศส ซึ� งตรงกนัขา้มกบัประเทศเยอรมนีที�
โดยหลกัการแลว้การฟ้องคดีขอใหเ้พิกถอนคาํสั�งทางปกครองมีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�ง
ทางปกครอง 
  3.3.2 หลักเกณฑ์เกี	ยวกบัการสั	งทุเลาการบังคับตามคําสั	งทางปกครอง 
   1) โดยหลกัแล้วศาลจะมีคาํสั�งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองได้
เนื�องจากมีคาํขอของผูฟ้้องคดี หรือในกรณีที�ศาลเห็นเอง107 ซึ� งเมื�อพิจารณาแลว้จะเห็นไดว้า่บุคคล
อื�นซึ� งไม่ใช่ผูฟ้้องคดีจะไม่มีสิทธิยื�นคาํขอเพื�อให้ศาลมีคาํสั�งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง
ได ้ซึ� งผูฟ้้องคดีอาจขอเขา้มาในคาํฟ้องหรือยื�นคาํขอมาในเวลาใดๆ ก่อนที�ศาลจะมีคาํพิพากษาหรือ
คาํสั�งชี/ ขาดคดี โดยตอ้งแสดงให้เห็นอย่างชัดแจง้ว่าประสงค์จะขอทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทาง
ปกครองใด และการให้คาํสั�งทางปกครองดงักล่าวมีผลบงัคบัต่อไปจะทาํให้เกิดความเสียหายที�ยาก
แก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลังอย่างไร108 มิฉะนั/น ศาลจะไม่สั�งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทาง
ปกครองให ้
   2) กรณีที�ศาลจะสั�งไม่รับคาํขอทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองนั/น 
จะตอ้งปรากฏวา่เขา้หลกัเกณฑอ์ยา่งหนึ�งอยา่งใดดงัต่อไปนี/ 109 
    (1) คาํขอทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองนั/นยื�นโดยไม่มีขอ้อา้ง
หรือขอ้เทจ็จริงเพียงพอ 
    (2) คาํขอทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองนั/นไม่มีเหตุผลหรือ
สาระอนัควรไดรั้บการพิจารณา 

                                           

 106 ระเบียบของที�ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
ขอ้ 69 วรรคหนึ�ง 
 107 ระเบียบของที�ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
ขอ้ 71 วรรคสอง 
 108 ระเบียบของที�ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
ขอ้ 69 
 109 ระเบียบของที�ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
ขอ้ 70 
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    (3) เป็นกรณีที�เห็นไดอ้ย่างชดัแจง้ว่าไม่สมควรมีคาํสั�งทุเลาการบงัคบั
ตามคาํสั�งทางปกครอง 
    (4) เป็นกรณีที�ศาลจะสั�งไม่รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณาและจะสั�งจาํหน่ายคดี
ออกจากสารบบความแลว้  
    ซึ� งกรณีที�ศาลจะสั�งไม่รับคาํขอทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองไว้
พิจารณานั/น ไม่จาํตอ้งเขา้หลกัเกณฑ์ดงักล่าวขา้งตน้ทุกขอ้ หากเขา้หลกัเกณฑ์ขอ้หนึ� งขอ้ใดแล้ว
ศาลก็สามารถมีคาํสั�งไม่รับรับคาํขอทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองไวพ้ิจารณาได ้ซึ� งคาํสั�ง
ไม่รับคาํขอทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองไวพ้ิจารณาใหเ้ป็นที�สุด 
   3) การสั�งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองเป็นอาํนาจของศาล ศาลจะ
สั�งทุเลาการบงัคบัหรือไม่ก็ได ้แต่หากศาลจะสั�งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองจะตอ้งปรากฏ
วา่เป็นไปตามเงื�อนไขดงัต่อไปนี/ 110  
    (1) คาํสั�งทางปกครองที�เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั/นน่าจะไม่ชอบดว้ย
กฎหมาย 
    (2) การให้ค ําสั�งทางปกครองนั/ นมีผลใช้บังคับต่อไปจะเกิดความ
เสียหายอย่างร้ายแรงที�ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลัง กล่าวคือ แม้ต่อมาภายหลังศาลมี 
คาํพิพากษาหรือคาํสั�งให้เพิกถอนคาํสั�งทางปกครองนั/น คาํพิพากษาหรือคาํสั�งของศาลก็ไม่อาจ
เยียวยาแก้ไขความเสียหายที�ผูฟ้้องคดีได้รับจากการบงัคบัตามผลของคาํสั�งทางปกครองนั/นใน
ระหวา่งการพิจารณาใหห้มดสิ/นไปไดโ้ดยสิ/นเชิง111 
    (3) การทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองนั/นไม่เป็นอุปสรรคแก่
การบริหารงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะ  
    กรณีที�ศาลจะมีคําสั�งทุเลาการบังคับตามคาํสั�งทางปกครองได้นั/ น 
จะตอ้งพิจารณาว่าการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองที�เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีมีลกัษณะ
ครบตามเงื�อนไขหรือหลกัเกณฑ์ดงักล่าวทั/ง 3 ประการขา้งตน้ ศาลมีอาํนาจสั�งทุเลาการบงัคบัตาม
คาํสั�งทางปกครองนั/นไดต้ามที�เห็นสมควร อาํนาจศาลในกรณีนี/ มี 2 แนวความเห็น คือ112 

                                           

 110 ระเบียบของที�ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
ขอ้ 72 วรรคสาม 
 111 คาํสั�งศาลปกครองสูงสุดที� 265/2550 ที� 331/2550 และที� 353/2550 
 112 สุภาภรณ์ ลีประเสริฐพนัธ์ เรื�องเดิม หนา้ 80 
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    ความเห็นที�หนึ� ง เห็นวา่ เมื�อครบเงื�อนไขทั/ง 3 ประการ ศาลตอ้งมีคาํสั�ง
ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง โดยศาลอาจสั�งใหทุ้เลาการบงัคบัเต็มตามคาํขอ หรือให้ทุเลา
การบงัคบัเพียงบางส่วน 
    ความเห็นที� 2 เห็นวา่ การสั�งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองเป็น 
“อาํนาจ” ของศาล การทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง ไม่ใช่สิทธิ หากเป็นดุลพินิจของศาลที�
จะสั�งหรือไม่สั�งก็ได ้แมว้่าตามขอ้เท็จจริงจะปรากฏว่า คาํขอทุเลาการบงัคบัฯ เขา้เงื�อนไขที�จะสั�ง
ทุเลาได ้ศาลก็มีดุลพินิจที�ไม่สั�งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองได ้
    ในกรณีที�ศาลพิจารณาแลว้ เห็นว่า คาํขอทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทาง
ปกครองไม่ครบเงื�อนไขหรือหลกัเกณฑ์เพียงขอ้ใดขอ้หนึ� งศาลจะมีคาํสั�งยกคาํขอทุเลาการบงัคบั
ตามคาํสั�งทางปกครองนั/น ซึ� งคาํสั�งยกคาํขอทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองเป็นที�สุด113 
คู่กรณีไม่อาจอุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุดได ้
    การขอทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองนั/น แมผู้ฟ้้องคดีจะเคยยื�น
คาํขอทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองมาแลว้และปรากฏวา่ ศาลมีคาํสั�งไม่รับคาํขอหรือศาลยก
คาํขอดังกล่าว ผูฟ้้องคดีมีสิทธิยื�นคาํขอทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองนั/นใหม่ได้ หาก
ปรากฏวา่ ขอ้เท็จจริงที�เขา้หลกัเกณฑ์ที�ศาลจะพิจารณาสั�งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองได้
เกิดขึ/นใหม่114 แต่คาํขอของผูฟ้้องคดีตอ้งแสดงให้ศาลเห็นว่า ผูฟ้้องคดีประสงค์จะขอทุเลาการ
บงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองใด และการใหค้าํสั�งทางปกครองดงักล่าวมีผลบงัคบัต่อไปจะทาํให้เกิด
ความเสียหายที�ยากแก่การเยยีวยาแกไ้ขในภายหลงัอยา่งไร 
  3.3.3 ผู้มีอํานาจทาํคําสั	งทุเลาการบังคับตามคําสั	งทางปกครอง115 

   การมีคาํสั�งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง ไม่วา่จะเป็นกรณีที�ผูฟ้้อง
คดีมีคาํขอหรือศาลเห็นเองก็ตาม การทาํคาํสั�งตอ้งกระทาํโดยองคค์ณะ มิใช่ตุลาการเพียงนายเดียว 
และการพิจารณาเกี�ยวกบัการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองใชร้ะบบการพิจารณา 2 ชั/น โดย
มีตุลาการผูแ้ถลงคดีซึ� งมิใช่ตุลาการในองคค์ณะพิจารณาพิพากษาคดีเสนอความเห็นโดยอิสระเพื�อ
เป็นการถ่วงดุลการใช้ดุลพินิจขององคค์ณะ ทั/งนี/  เพราะการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง
อาจมีผลให้การปฏิบติังานของฝ่ายปกครองตอ้งหยุดชะงกัไปในช่วงเวลาหนึ� ง ซึ� งอาจมีผลกระทบ

                                           

 113 ระเบียบของที�ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
ขอ้ 73 วรรคสอง 
 114 สุภาภรณ์ ลีประเสริฐพนัธ์ เรื�องเดิม หนา้ 81 
 115 สาํนกัพฒันาระบบงานคดีปกครอง การทุเลาการบังคับตามกฎหรือคาํสั�งทางปกครอง เล่ม 1 
กรุงเทพมหานคร สาํนกังานศาลปกครอง 2551 หนา้ 14 – 15  
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ต่อการบริหารงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะได้ ดงันั/น จึงตอ้งมีการพิจารณาอย่างละเอียด
รอบคอบ นอกจากนี/การพิจารณาเกี�ยวกบัการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองตอ้งกระทาํโดย
เร่งด่วนกฎหมายจึงกาํหนดให้ตุลาการผูแ้ถลงคดีอาจแถลงการณ์ด้วยวาจาได้ตามระเบียบของ 
ที�ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ข้อ 72  
วรรคสอง โดยตุลาการผูแ้ถลงคดีจะเสนอคาํแถลงการณ์ดว้ยวาจาแทนคาํแถลงการณ์เป็นหนงัสือได้
หลงัจากที�ไดห้ารือกบัอธิบดีศาลปกครองชั/นตน้หรือประธานศาลปกครองสูงสุด (แลว้แต่กรณี) และ
ตุลาการหัวหน้าคณะศาลปกครองสูงสุดหรือศาลปกครองชั/นต้นขององค์คณะที�รับผิดชอบคดี 
(แล้วแต่กรณี) แล้ว โดยในการแถลงการณ์ด้วยวาจานั/ น ตุลาการผูแ้ถลงคดีต้องจัดทําบันทึก 
คาํแถลงการณ์ดังกล่าวเป็นหนังสือถึงข้อสาระสําคญัในคาํแถลงการณ์ติดไวใ้นสํานวนคดีด้วย  
โดยจะจดัทาํก่อนหรือหลงัการเสนอคาํแถลงการณ์ดว้ยวาจาก็ได ้ตามระเบียบของที�ประชุมใหญ่ 
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 63 วรรคสอง 

  3.3.4 วิธีพจิารณาในการมีคําสั	งเกี	ยวกบัการทุเลาการบังคับตามคําสั	งทางปกครอง 
   เมื�อได้มีการวางหลกัไวว้่าการฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื�อขอให้เพิกถอน
คาํสั�งทางปกครอง ไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง เวน้แต่ศาลจะมีคาํสั�งเป็น
อย่างอื�น116 จึงไดก้าํหนดสิทธิของผูฟ้้องคดีที�จะยื�นคาํขอต่อศาลเพื�อมีคาํสั�งให้ทุเลาการบงัคบัตาม
คาํสั�งทางปกครองได ้นอกจากนี/ ยงัไดก้าํหนดให้อาํนาจศาลที�จะสั�งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทาง
ปกครองไดเ้องโดยไม่ตอ้งมีคาํขอไดด้ว้ย ซึ� งกล่าวสรุปไดว้า่ การที�ศาลจะมีคาํสั�งทุเลาการบงัคบัตาม
คาํสั�งทางปกครองได้นั/นอาจเกิดขึ/นได้ใน 2 กรณี คือ ผูฟ้้องคดีมีคาํขอทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�ง 
ทางปกครอง หรือศาลเห็นสมควรทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง 
   1) กรณีผูฟ้้องคดีมีคาํขอทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองผูฟ้้องคดี
อาจขอมาในคาํฟ้องหรือยื�นคาํขอในเวลาใด ๆ ก่อนศาลจะพิพากษาหรือมีคาํสั�งชี/ ขาดคดี เพื�อขอให้
ศาลมีคาํสั�งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองไวเ้ป็นการชั�วคราวโดยคาํขอของผูฟ้้องคดีจะตอ้ง
แสดงให้เห็นไดอ้ยา่งชดัแจง้วา่ ประสงคจ์ะขอทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองใด และการให้
คาํสั�งดงักล่าวมีผลบงัคบัต่อไปจะทาํให้เกิดความเสียหายที�ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลัง
อยา่งไรซึ� งเป็นไปตามระเบียบของที�ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าดว้ยวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 69 วรรคสองและวรรคสามตามลาํดบั 

                                           

 116 ระเบียบของที�ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
ขอ้ 69 วรรคหนึ�ง 
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    เมื�อศาลได้รับคาํขอทุเลาการบังคับตามคาํสั�งทางปกครองแล้วการ
ดาํเนินกระบวนพิจารณาเกี�ยวกบัคาํขอดงักล่าวสามารถแบ่งออกเป็น 3 หวัขอ้ คือ  
    (1) สั�งไม่รับคาํขอทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองในกรณีที�ศาล
เห็นวา่ คาํขอทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง มีลกัษณะอยา่งหนึ�งอยา่งใดดงัต่อไปนี/   
     ก. คาํขอทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองนั/นยื�นโดยไม่มี
ขอ้อา้งหรือขอ้เทจ็จริงเพียงพอ 
     ข. คาํขอทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองนั/นไม่มีเหตุผล
หรือสาระอนัควรไดรั้บการพิจารณา 
     ค. เป็นกรณีที�เห็นได้อย่างชัดแจง้ว่าไม่สมควรมีคาํสั�งทุเลาการ
บงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง 
     ง. เป็นกรณีที�ศาลจะสั�งไม่ รับคําฟ้องไว้พิจารณาและจะสั�ง
จาํหน่ายคดีออกจากสารบบความแลว้  
     ศาลมีอาํนาจสั�งไม่รับคาํขอทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง
นั/น และคาํสั�งดงักล่าวเป็นที�สุด ตามระเบียบของที�ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าดว้ย
วธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 70  
    (2) สั�งยกคาํขอทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง 
     เมื�อศาลไดรั้บคาํขอทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองแลว้ และ
ศาลไม่ไดมี้คาํสั�งไม่รับคาํขอทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง ศาลจะดาํเนินการส่งสําเนาคาํ
ขอให้คู่กรณีทาํคาํชี/ แจงและแสดงพยานหลกัฐานโดยด่วน แลว้นดัไต่สวนเพื�อมีคาํสั�งเกี�ยวกบัคาํขอ
ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองโดยเร็ว117 โดยการมีคาํสั�งเกี�ยวกบัคาํขอทุเลาการบงัคบัตาม
คาํสั�งทางปกครอง จะตอ้งกระทาํโดยองคค์ณะหลงัจากไดฟั้งคาํแถลงการณ์ของตุลาการผูแ้ถลงคดี
แลว้ โดยคาํแถลงการณ์จะกระทาํดว้ยวาจาก็ได้118 ซึ� งองคค์ณะในศาลปกครองชั/นตน้ตอ้งมีตุลาการ
ศาลปกครองอยา่งนอ้ย 3 คน และในศาลปกครองสูงสุดตอ้งมีตุลาการศาลปกครองอยา่งนอ้ย 5 คน 
     ในกรณีที�ศาลเห็นว่า คาํสั�งทางปกครองที�เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี
นั/นน่าจะชอบดว้ยกฎหมาย หรือการให้คาํสั�งทางปกครองดงักล่าวมีผลใชบ้งัคบัต่อไปจะไม่ทาํให้
เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงที�ยากแก่การเยียวยาแกไ้ขในภายหลงั หรือการทุเลาการบงัคบัตาม

                                           

 117 ระเบียบของที�ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
ขอ้ 71 วรรคหนึ�ง 
 118 ระเบียบของที�ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
ขอ้ 72 วรรคหนึ�ง และวรรคสอง 
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คาํสั�งทางปกครองนั/นจะเป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะ ศาลมี
อาํนาจยกคาํขอทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองนั/นได ้คาํสั�งยกคาํขอทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�ง 
ทางปกครองเป็นที�สุด119 
    (3) สั�งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง 
     หลงัจากตุลาการผูแ้ถลงคดีไดเ้สนอคาํแถลงการณ์แลว้ ไม่วา่จะทาํ
เป็นหนงัสือหรือดว้ยวาจา หากศาลเห็นวา่คาํสั�งทางปกครองที�เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีน่าจะไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมาย และการใหค้าํสั�งทางปกครองดงักล่าวมีผลใชบ้งัคบัต่อไปจะทาํให้เกิดความเสียหายที�
ยากแก่การเยยีวยาแกไ้ขในภายหลงั ทั/งการทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั�งทางปกครองนั/นไม่เป็น
อุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐ หรือแก่บริการสาธารณะ ศาลมีอาํนาจสั�งทุเลาการบงัคบัตาม
คาํสั�งทางปกครองไดต้ามที�เห็นสมควร120 กล่าวคือเป็นดุลพินิจอิสระของศาลที�จะมีคาํสั�งให้หรือ
ไม่ใหทุ้เลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองก็ไดท้ั/ง ๆ ที�เงื�อนไขครบถว้นสมบูรณ์แลว้ แต่ถา้เงื�อนไข
ไม่ครบถว้น ศาลไม่มีสิทธิใชดุ้ลพินิจ และการที�จะพิจารณาวา่ กรณีใดจะเป็นกรณีที�ก่อใหเ้กิดความ
เสียหายร้ายแรงนั/นเป็นดุลพินิจของศาลเช่นกนั ที�จะพิจารณาจากขอ้เท็จจริงในแต่ละกรณี ซึ� งความ
เสียหายที�เกิดขึ/นนั/น ไม่วา่จะเป็นความเสียหายที�เกิดแก่เอกชนหรือแก่ส่วนรวม ศาลก็อาจมีคาํสั�งให้
มีการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองนั/น121 เช่น การขอให้เพิกถอนคาํสั�งพกัใช้ใบอนุญาต
ประกอบวิชาชีพเวชกรรม กรณีออกใบรับรองแพทยใ์ห้กบัคนไขพ้กัรักษาตวันานเกินความจาํเป็น 
ซึ� งผูฟ้้องคดีขอใหศ้าลมีคาํสั�งทุเลาการบงัคบัจนกวา่คดีจะถึงที�สุด เพื�อคุม้ครองประโยชน์ของผูฟ้้อง
คดีระหวา่งการพิจารณาของศาล ศาลปกครองสูงสุดไดว้างแนววา่ การสั�งพกัใชใ้บอนุญาตประกอบ
วชิาชีพเวชกรรมเป็นการทาํใหผู้ฟ้้องคดีไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี�ยงได ้แม้
ศาลจะมีคาํพิพากษาหรือคาํสั�งให้เพิกถอนคาํสั�งพกัใชใ้บอนุญาตดงักล่าวในภายหลงั ก็มิอาจเยียวยา
ความเสียหายแก่ชื�อเสียงหรือการประกอบวิชาชีพซึ�งไดรั้บผลกระทบจากคาํสั�งพกัใชใ้บอนุญาตซึ�ง
เกิดขึ/นแลว้ได ้ความเสียหายดงักล่าวจึงยากที�จะเยยีวยาแกไ้ขในภายหลงั122  

                                           

 119 ระเบียบของที�ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
ขอ้ 73 วรรคสอง 
 120 ระเบียบของที�ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครองพ.ศ. 2543  
ขอ้ 72 วรรคสาม 
 121 นนัทวฒัน ์บรมานนัท ์และคณะ รายงานการวิจัยเรื�อง การติดตามและการประเมินผลการทาํงานของ

ศาลปกครอง กรุงเทพมหานคร สถาบนัพระปกเกลา้ 2547 หนา้ 277 
 122 คาํสั�งศาลปกครองสูงสุดที� 125/2546 
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    การที�ผูฟ้้องคดีทั/งห้าฟ้องว่า คาํสั�งของผูถู้กฟ้องคดีที�ให้ผูฟ้้องคดีทั/งห้า
ชดใชค้่าสินไหมทดแทนใหแ้ก่ผูถู้กฟ้องคดีไม่ชอบดว้ยกฎหมายประกอบกบัถอ้ยคาํของผูถู้กฟ้องคดี
ที�วา่ หากศาลมีคาํสั�งยกคาํขอของผูฟ้้องคดีทั/งห้า เพื�อดาํเนินการยึด อายดั หรือขายทอดตลาดต่อไป 
ดงันั/น หากผูถู้กฟ้องคดีใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองดงักล่าว และต่อมาศาลมีคาํพิพากษาและคดี
ถึงที�สุดใหผู้ฟ้้องคดีทั/งหา้เป็นฝ่ายชนะคดีหากทรัพยข์องผูฟ้้องคดีทั/งห้าถูกยึดและขายทอดตลาดไป
ยงับุคคลภายนอก จะเป็นเหตุให้ผูฟ้้องคดีทั/งห้าไดรั้บความเสียหายอยา่งร้ายแรงที�ยากแก่การแกไ้ข
เยียวยาไดใ้นภายหลงัประกอบกบัปัจจุบนัผูฟ้้องคดีที� 1 ดาํรงตาํแหน่งผูอ้าํนวยการกองช่าง ระดบั 7 
ผูฟ้้องคดีที� 2 ดาํรงตาํแหน่งวิศวกรโยธาระดบั 7 ผูฟ้้องคดีที� 3 ดาํรงตาํแหน่งสถาปนิกระดบั 8 วช.ผู ้
ฟ้องคดีที�  4 ดํารงตาํแหน่งผูอ้าํนวยการกองคลัง ระดับ 8 ส่วนผูฟ้้องคดีที�  5 ดํารงตาํแหน่งรอง
ปลดัเทศบาล ระดบั 7 ซึ� งถือวา่ ผูฟ้้องคดีที� 2 ถึงที� 5 เป็นพนกังานเทศบาลระดบักลางที�มีฐานะหนา้ที�
การงานและรายไดป้ระจาํที�มั�นคง หากผูฟ้้องคดีทั/งห้าจะโอนถ่ายทรัพยสิ์นไปให้ผูอื้�น ผูถู้กฟ้องคดี
สามารถติดตามเอาจากรายไดป้ระจาํของผูฟ้้องคดีทั/งห้ามาชดใชไ้ดเ้มื�อผูถู้กฟ้องคดีชนะคดีอีกทั/งไม่
ปรากฏว่า การทุเลาบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองของผูถู้กฟ้องคดีก็ไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหาร
ของผูถู้กฟ้องคดีหรือแก่การบริการสาธารณะแต่อย่างใด ที�ศาลปกครองชั/นตน้มีคาํสั�งทุเลาการ
บงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองนั/นชอบแลว้123  
   2) กรณีศาลเห็นสมควรทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง  
    ในกรณีที�ผูฟ้้องคดีไม่ไดมี้คาํขอให้ศาลมีคาํสั�งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�ง
ทางปกครองที�เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี ถา้ศาลเห็นวา่มีเหตุอนัสมควรที�จะทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�ง
ทางปกครองดังกล่าว ศาลอาจสั�งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองนั/นโดยจะไต่สวนก่อน
หรือไม่ก็ได้124 กล่าวคือเป็นอาํนาจของศาลที�สั�งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองแม้จะไม่มี 
คาํขอของผูฟ้้องคดีก็ตาม 
  3.3.5 การแจ้งคําสั	งศาลในกรณศีาลสั	งทุเลาการบังคับตามคําสั	งทางปกครอง 
   ในกรณีที�ศาลสั�งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง ศาลตอ้งแจง้คาํสั�ง
ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองให้คู่กรณีและผูอ้อกคาํสั�งทางปกครองทราบโดยเร็ว และให้
คาํสั�งศาลมีผลเมื�อผูอ้อกคาํสั�งทางปกครองไดรั้บแจง้คาํสั�งศาลนั/นแลว้125 เนื�องจากการรับแจง้ของ 

                                           

 123 คาํสั�งศาลปกครองสูงสุดที� 236/2548 
 124 ระเบียบของที�ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครองพ.ศ. 2543 
ขอ้ 71 วรรคสอง 
 125 ระเบียบของที�ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครองพ.ศ. 2543 
ขอ้ 72 วรรคสี� 
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ผูอ้อกคาํสั�งทางปกครองเป็นเงื�อนไขของการเริ�มตน้ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง สําหรับ
กรณีที�ศาลยกคาํขอ ระเบียบของที�ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดี
ปกครองพ.ศ. 2543 ไม่ไดก้าํหนดไวว้า่ให้ดาํเนินการอยา่งไร แต่โดยหลกัแลว้ก็จะตอ้งแจง้ให้คู่กรณี
ทราบดว้ยเช่นกนั126 
  3.3.6 ผลของการสั	งทุเลาการบังคับตามคําสั	งทางปกครอง 
   ผลของคาํสั�งศาล แยกออกเป็น 2 กรณี คือ 
   1) กรณีศาลสั�งยกคาํขอ  
    โดยระเบียบของที�ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วย 
วิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ. 2543 ข้อ 73 วรรคสอง กําหนดให้คาํสั�งยกคาํขอทุเลาการบังคบั 
ตามคาํสั�งทางปกครองให้เป็นที�สุด กล่าวคือผูฟ้้องคดีซึ� งเป็นฝ่ายยื�นคาํขอจะอุทธรณ์ต่อไปไม่ได้  
อยา่งไรก็ดี ผูฟ้้องคดีอาจยื�นคาํขอให้มีการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองอีกได ้หากปรากฏ
วา่ขอ้เทจ็จริงที�เขา้เงื�อนไขที�ศาลจะสั�งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองไดเ้กิดขึ/นใหม่127 
   2) กรณีศาลสั�งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง 
    กรณีที�ศาลมีคาํสั�งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง มีผลทาํให้
คาํสั�งทางปกครองนั/นระงบัการใชบ้งัคบัตั/งแต่วนัที�ผูอ้อกคาํสั�งรับทราบคาํสั�งของศาล และคาํสั�งให้
ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองนี/  จะมีผลไปจนกวา่ศาลจะมีคาํพิพากษาเปลี�ยนแปลงหรือมี 
คาํพิพากษาถึงที�สุด แต่ในกรณีที�คาํพิพากษาหรือคาํสั�งชี/ ขาดคดีของศาลมิไดก้ล่าวถึงคาํสั�งทุเลาการ
บงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองที�ศาลไดส้ั�งไวใ้นระหวา่งการพิจารณา ให้คาํสั�งดงักล่าวมีผลใชบ้งัคบั
ต่อไปจนกวา่จะพน้ระยะเวลาการอุทธรณ์ในกรณีที�ไม่มีการอุทธรณ์ หรือจนกวา่ศาลมีคาํสั�งถึงที�สุด
ไม่รับอุทธรณ์ในกรณีที�มีการอุทธรณ์ หากศาลมีคาํสั�งรับอุทธรณ์ให้คาํสั�งดงักล่าวมีผลใช้บงัคบั
ต่อไปจนกว่าศาลปกครองสูงสุดจะมีคาํสั�งเป็นอย่างอื�น128 กล่าวคือ อาจพิจารณาได ้2 ประการ129 
ดงันี/  
    (1) ถา้คาํพิพากษาหรือคาํสั�งชี/ ขาดตดัสินคดีนั/นไดก้ล่าวถึงคาํสั�งทุเลา
การบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองนั/นดว้ย ก็ตอ้งถือตามคาํพิพากษาหรือคาํสั�งนั/น 

                                           

 126 สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ รายงานการวิจัย เรื�องมาตรการชั�วคราว

ก่อนการพิพากษา กรุงเทพมหานคร สาํนกังานศาลปกครอง 2545 หนา้ 98 
 127 สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ เรื�องเดียวกนั 
 128 ระเบียบของที�ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครองพ.ศ. 2543  
ขอ้ 74 
 129 นนัทวฒัน ์บรมานนัท ์และคณะ เรื�องเดิม หนา้ 277 
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    (2) ถ้าคาํพิพากษาหรือคาํสั�งชี/ ขาดตดัสินคดีนั/น ไม่ได้กล่าวถึงคาํสั�ง
ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองไว ้กรณีนี/ยอ่มมีผล ตามระเบียบของที�ประชุมใหญ่ตุลาการใน
ศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครองพ.ศ. 2543 ขอ้ 74 วรรคหนึ�ง กล่าวคือ 
     ก. ในกรณีที�ไม่มีการอุทธรณ์ คาํสั�งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทาง
ปกครองยงัคงมีผลต่อไปจนกวา่จะพน้ระยะเวลาอุทธรณ์ 
     ข. ในกรณีที�มีการอุทธรณ์ คาํสั�งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทาง
ปกครองยงัคงมีผลต่อไปจนกวา่ศาลจะมีคาํสั�งถึงที�สุดไม่รับอุทธรณ์ 
     ค. ในกรณีที� ศาลมีคําสั� ง รับอุทธรณ์  คําสั� ง ทุ เลาการบังคับ 
ตามคาํสั�งทางปกครองยงัคงมีผลต่อไปจนกวา่ศาลปกครองสูงสุดจะมีคาํสั�งเป็นอยา่งอื�น 
  3.3.7 การอุทธรณ์คําสั	งทุเลาการบังคับตามคําสั	งทางปกครอง 
   ผูมี้ส่วนได้เสียมีสิทธิอุทธรณ์คาํสั�งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง 
ต่อศาลปกครองสูงสุดไดภ้ายใน 30 วนั นบัแต่วนัที�ผูน้ั/นไดรั้บแจง้หรือทราบคาํสั�งศาล130  
   การอุทธรณ์ใหย้ื�นคาํร้องต่อศาลปกครองชั/นตน้ที�มีคาํสั�ง และเป็นหนา้ที�ของ
พนักงานเจา้หน้าที�ของศาลที�จะต้องส่งคาํร้องดงักล่าวพร้อมด้วยคาํสั�งของศาลปกครองชั/ นต้น 
สํานวนการไต่สวนคําขอทุเลาการบังคับตามคําสั�งทางปกครอง คําแถลงการณ์หรือบันทึก 
คําแถลงการณ์ของตุลาการผู ้แถลงคดี รวมทั/ งเอกสารหรือสําเนาเอกสารที� เกี�ยวข้องไปยงั 
ศาลปกครองสูงสุด131  
   เมื�อประธานศาลปกครองสูงสุดไดรั้บคาํร้องอุทธรณ์คาํสั�งดงักล่าวแลว้ ก็จะ
ส่งคาํร้องใหอ้งคค์ณะในศาลปกครองสูงสุดพิจารณาคาํร้อง ซึ� งการพิจารณาคาํร้องกระทาํได ้2 วธีิ132 
คือ  
   1) นดัไต่สวนก่อนมีคาํสั�ง 
    ในกรณีที�องค์คณะนดัไต่สวนเพื�อมีคาํสั�งเกี�ยวกบัคาํร้องอุทธรณ์คาํสั�ง
ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองก็จะตอ้งส่งสําเนาคาํร้องอุทธรณ์คาํสั�งดงักล่าวให้คู่กรณีทาํ 

                                           

 130 ระเบียบของที�ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครองพ.ศ. 2543  
ขอ้ 73 วรรคหนึ�ง 
 131 ระเบียบของที�ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครองพ.ศ. 2543  
ขอ้ 73 วรรคสาม เพิ�มเติมโดยขอ้ 4 แห่งระเบียบของที�ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิ
พิจารณาคดีปกครอง (ฉบบัที� 2) พ.ศ. 2544 
 132 อาํพน เจริญชีวนิทร์ การฟ้องและการดาํเนินคดีในศาลปกครอง พิมพค์รั/ งที� 3กรุงเทพมหานคร  
นิติธรรม 2545 หนา้ 398 – 400 
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คาํชี/แจงและแสดงพยานหลกัฐานก่อน แลว้จึงนดัไต่สวน ซึ� งการมีคาํสั�งเกี�ยวกบัคาํร้องอุทธรณ์คาํสั�ง
ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง ตอ้งกระทาํโดยองคค์ณะ หลงัจากตุลาการผูแ้ถลงคดีไดเ้สนอ
คาํแถลงการณ์แลว้ ซึ� งคาํแถลงการณ์จะกระทาํดว้ยวาจาก็ได ้ส่วนในกรณีที�องค์คณะเห็นว่า คาํสั�ง
ทางปกครองที�เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั/นน่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และการใหค้าํสั�งทางปกครอง
ดงักล่าวมีผลใช้บงัคบัต่อไป จะทาํให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงที�ยากแก่การเยียวยาแก้ไขใน
ภายหลงั ทั/งการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองนั/นไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐ
หรือแก่การบริการสาธารณะ องค์คณะมีอาํนาจมีคาํสั�งยืนตามคาํสั�งของศาลปกครองชั/นตน้และ 
ส่งใหศ้าลปกครองชั/นตน้อ่าน133 
    แต่อย่างไรก็ตาม ถา้องค์คณะเห็นว่า คาํสั�งทางปกครองที�เป็นเหตุแห่ง
การฟ้องคดีนั/นไม่น่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย หรือการให้คาํสั�งทางปกครองดงักล่าวมีผลใชบ้งัคบั
ต่อไปจะไม่ทาํให้เกิดความเสียหายอยา่งร้ายแรงที�ยากแก่การเยยีวยาแกไ้ขในภายหลงั หรือการทุเลา
การบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองนั/นเป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่การบริการ
สาธารณะ องค์คณะมีอาํนาจมีคาํสั�งยกคาํสั�งของศาลปกครองชั/นตน้ที�มีคาํสั�งทุเลาการบงัคบัตาม
คาํสั�งทางปกครองได ้
   2) ไม่นดัไต่สวนก่อนมีคาํสั�ง 
    ในกรณีที�องค์คณะไม่นัดไต่สวน องค์คณะจะพิจารณาคาํร้องอุทธรณ์
คาํสั�งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง จากคาํร้องอุทธรณ์คาํสั�งดงักล่าวคาํสั�งของศาลปกครอง
ชั/นตน้ คาํขอทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง สํานวนการไต่สวนคาํขอ คาํแถลงการณ์ หรือ
บนัทึกคาํแถลงการณ์ของตุลาการผูแ้ถลงคดีในศาลปกครองชั/นตน้ และเอกสารหรือสําเนาเอกสาร 
ที�เกี�ยวขอ้ง ซึ� งศาลปกครองชั/นตน้ไดส่้งมายงัศาลปกครองสูงสุด เมื�อองค์คณะพิจารณาแลว้อาจมี
คาํสั�งยืนยนัตามคาํสั�งศาลปกครองชั/นตน้ หรือมีคาํสั�งเป็นอย่างอื�น แลว้ส่งให้ศาลปกครองชั/นตน้
อ่านซึ� งในการอ่านคาํสั�งของศาลปกครองสูงสุด ศาลปกครองชั/นตน้จะแจง้ให้คู่กรณีทราบกาํหนด
วนัอ่านคาํสั�งเป็นการล่วงหน้าตามสมควร ถา้ไม่มีคู่กรณีมาศาลในวนันดัอ่านคาํสั�งศาลจะงดการ

                                           

 133 ระเบียบของที�ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครองพ.ศ. 2543 
ขอ้ 73 วรรคสี� เพิ�มเติมโดยขอ้ 4 แห่งระเบียบของที�ประชุมใหญ่ตลุาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณา
คดีปกครอง (ฉบบัที� 2) พ.ศ. 2544 
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อ่านและบนัทึกไวแ้ลว้ศาลปกครองชั/นตน้จะแจง้คาํสั�งดงักล่าวทางไปรษณียล์งทะเบียนตอบรับไป
ยงัคู่กรณีทั/งหมดหรือบางส่วนที�มิไดม้าศาล134  
    อนึ� ง ในกรณีที�ศาลปกครองสูงสุดอยู่ระหว่างพิจารณาคาํร้องอุทธรณ์
คําสั�งศาลปกครองชั/ นต้นที�สั�งให้ทุเลาการบังคับตามคําสั�งทางปกครองนั/ นหากปรากฏว่า  
ศาลปกครองชั/นตน้ได้มีคาํพิพากษาให้เพิกถอนคาํสั�งทางปกครองของผูถู้กฟ้องคดีและให้คาํสั�ง
ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองที�ศาลปกครองชั/นตน้ไดเ้คยสั�งไวสิ้/นผลลงแลว้ กรณีเช่นนี/
ศาลปกครองสูงสุดไดเ้คยวินิจฉยัวางแนววา่ไม่มีความจาํเป็นที�ศาลปกครองสูงสุดจะตอ้งวินิจฉยัคาํ
ร้องอุทธรณ์คาํสั�งของผูถู้กฟ้องคดีอีกต่อไป จึงใหจ้าํหน่ายคดีออกจากสารบบความ135  
 

4. แนวคาํวนิิจฉัยของศาลปกครองเกี�ยวกบัการทุเลาการบังคบัตามคาํสั�งทางปกครอง 
 
 4.1 คําวนิิจฉัยกรณไีม่รับคําขอ 

  คาํสั�งศาลปกครองกลางคดีหมายเลขดาํที� 10/2554 ผูฟ้้องคดีฟ้องวา่ ผูฟ้้องคดีไดรั้บ
ความเดือดร้อนหรือเสียหายเกิดจากการที�ผูถู้กฟ้องคดีที� 2-6 ไดป้ระกาศสอบราคาจา้งพิมพแ์บบเรียน
หลกัสูตรการศึกษานอกระบบระดบัการศึกษาขั/นพื/นฐานพุทธศกัราช 2551 ภาคเรียนที� 2/2553 โดย
ประกาศดงักล่าวมีลกัษณะเป็นการกีดกนัผูฟ้้องคดีซึ� งเป็นผูรั้บจา้งรายใหม่ ทาํให้ไม่มีโอกาสเขา้
แข่งขนัเสนอราคาอยา่งเป็นธรรม ถือเป็นการกระทาํที�ไม่ชอบดว้ยกฎหมายและไม่เป็นธรรม ทาํให ้
ผูฟ้้องคดีไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย เนื�องจากไม่สามารถเขา้เสนอราคาได ้ขอใหศ้าลพิพากษา
หรือมีคาํสั�งให้เพิกถอนประกาศสอบราคาจา้งที�พิพาท และขอศาลสั�งทุเลาการบงัคบัตามประกาศ
ดงักล่าวไวก่้อนจนกวา่ศาลจะมีคาํพิพากษา ศาลพิเคราะห์แลว้เห็นวา่ มาตรา 66 แห่งพระราชบญัญติั
จัดตั/ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ประกอบข้อ 72 ของระเบียบของ 
ที�ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ไดก้าํหนดให้
ศาลมีอาํนาจสั�งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองได ้ในกรณีที�ศาลเห็นวา่ คาํสั�งทางปกครองที�
เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั/นน่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมายและการให้คาํสั�งทางปกครองดงักล่าว มีผล
ใช้บงัคบัต่อไปจะทาํให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงที�ยากแก่การเยียวยาแกไ้ขภายหลงั ทั/งการ

                                           

 134 ระเบียบของที�ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครองพ.ศ. 2543 
ขอ้ 73 วรรคหา้ เพิ�มเติมโดยขอ้ 4 แห่งระเบียบของที�ประชุมใหญ่ตลุาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณา
คดีปกครอง (ฉบบัที� 2) พ.ศ. 2544 

135 สุภาภรณ์ ลีประเสริฐพนัธ์ เรื�องเดิม หนา้ 91 
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ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองนั/นไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐ เมื�อเหตุที�ผูฟ้้อง
คดีอา้งว่าประกาศสอบราคาจา้งที�พิพาทไม่ชอบด้วยกฎหมายดงักล่าว เป็นประเด็นที�ศาลจะตอ้ง
วินิจฉัยในเนื/อหาแห่งคดีซึ� งในชั/นนี/ ยงัไม่มีขอ้เท็จจริงเพียงพอว่าประกาศสอบราคาจา้งที�พิพาท
น่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย อีกทั/งหากผูฟ้้องคดีไดรั้บความเสียหายจากการกระทาํของผูถู้กฟ้องคดี  
ผูฟ้้องคดีก็ชอบจะฟ้องเรียกค่าเสียหายได ้ความเดือดร้อนหรือเสียหายของผูฟ้้องคดีดงักล่าว จึงไม่
ยากแก่การแกไ้ขเยียวยาในภายหลงั ประกอบกบัการสั�งทุเลาการบงัคบัตามที�ผูฟ้้องคดีร้องขอจะมี
ผลกระทบต่อการจดัพิมพแ์บบเรียนหลกัสูตรการศึกษานอกระบบระดบัการศึกษาขั/นพื/นฐาน จึงถือ
เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของผูถู้กฟ้องคดี กรณีไม่มีเหตุเพียงพอที�ศาลจะอนุญาตตามคาํขอ
ของผูฟ้้องคดี ศาลจึงมีคาํสั�งไม่รับคาํขอทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองที�ผูฟ้้องคดีร้องขอ 
  คาํสั�งศาลปกครองกลางคดีหมายเลขดาํที� 231/2554 ผูฟ้้องคดีฟ้องวา่ ผูฟ้้องคดีเป็น
ขา้ราชการบาํนาญไดเ้ขา้รับการรักษาโรคขอ้เข่าที�โรงพยาบาลศิริราช โดยใช้สิทธิเบิกจ่ายค่ารักษา 
พยาบาลของขา้ราชการบาํนาญ และในการรักษาพยาบาลดงักล่าวแพทยจ์ะให้ยาในกลุ่ม SYSADOA 
เพื�อรักษาโรคทุกครั/ ง ต่อมาปรากฏวา่ผูถู้กฟ้องคดี (กรมบญัชีกลาง กระทรวงการคลงั)ไดมี้หนงัสือ
แจง้ว่า ยาดงักล่าวเป็นรายการยาที�ห้ามเบิกจ่ายจากระบบสวสัดิการรักษาพยาบาลขา้ราชการ และ
ไม่ใหค้ณะกรรมการแพทยข์องสถานพยาบาลออกหนงัสือรับรองการใชย้านอกบญัชียาหลกัแห่งชาติ
กลุ่มดงักล่าว ซึ� งผูฟ้้องคดีเห็นว่า หนงัสือของผูถู้กฟ้องคดีดงักล่าวเป็นการใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมาย เป็นการลิดรอนสิทธิของผูฟ้้องคดี ขอให้ศาลมีคาํพิพากษาหรือคาํสั�งเพิกถอนหนงัสือ
ของผูถู้กฟ้องคดี และขอให้ศาลมีคาํสั�งคุม้ครองชั�วคราวเพื�อระงบัหนงัสือของผูถู้กฟ้องคดี ไวเ้ป็น
การชั�วคราวจนกวา่คดีจะถึงที�สุด เนื�องจากเห็นวา่หนงัสือของผูถู้กฟ้องคดีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และ
เพื�อป้องกนัความเสียหายที�อาจจะเกิดขึ/นจากหนงัสือของผูถู้กฟ้องคดีดงักล่าว ศาลพิเคราะห์แล้ว
เห็นวา่ ผูฟ้้องคดีไดอ้า้งขอ้เท็จจริงถึงความไม่ชอบของหนงัสือดงักล่าว แต่เพียงวา่ผูถู้กฟ้องคดีไม่มี
อาํนาจตามกฎหมายในการบังคบับัญชาหรือออกคาํสั�งให้หรือห้ามคณะกรรมการแพทย์ของ
สถานพยาบาลออกหนงัสือรับรองการใชย้านอกบญัชียาหลกัแห่งชาติกลุ่มดงักล่าวแต่อยา่งใด อีกทั/ง
เป็นการกา้วล่วงการใชว้ิจารณญาณในการประกอบโรคศิลป์ของผูไ้ดรั้บอนุญาตประกอบโรคศิลป์ 
ซึ� งถือเป็นการขดัต่อความสงบเรียบร้อยของประชาชนเท่านั/น โดยไม่มีเหตุผลอื�นประกอบ จึงเป็น
กรณีที�เห็นได้ว่าคาํขอของผูฟ้้องคดียงัไม่มีข้ออ้างหรือข้อเท็จจริงที� เพียงพออันควรได้รับการ
พิจารณาแต่อยา่งใด ซึ� งตามขอ้ 70 แห่งระเบียบดงักล่าวขา้งตน้กาํหนดให้ศาลมีอาํนาจสั�งไม่รับคาํ
ขอในลกัษณะดงักล่าวได ้จึงมีคาํสั�งไม่รับคาํขอทุเลาการบงัคบัตามคาํขอของผูฟ้้องคดีไวพ้ิจารณา 
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 4.2 คําวนิิจฉัยกรณใีห้ยกคําขอ  

  คาํสั�งศาลปกครองสูงสุดที� 574/2552 ผูฟ้้องคดีฟ้องวา่ ผูฟ้้องคดีไดรั้บเลือกตั/งเป็น
นายกองค์การบริหารส่วนตาํบล ต่อมา ได้มีผูร้้องเรียนว่า ผูฟ้้องคดีขาดคุณสมบติัการเป็นนายก
องค์การบริหารส่วนตาํบล ผูถู้กฟ้องคดีจึงไดมี้คาํสั�งให้ผูฟ้้องคดีพน้จากสมาชิกภาพการเป็นนายก
องค์การบริหารส่วนตาํบล ผูฟ้้องคดีเห็นว่าคาํสั�งดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมาย ขอให้ศาลมีคาํ
พิพากษาหรือคาํสั�งเพิกถอนคาํสั�งของผูถู้กฟ้องคดี และขอให้ศาลปกครองชั/นตน้มีคาํสั�งทุเลาการ
บงัคบัตามคาํสั�งดงักล่าวไวเ้ป็นการชั�วคราว เนื�องจากหากใหค้าํสั�งดงักล่าวมีผลใชบ้งัคบัต่อไปจะทาํ
ใหต้าํแหน่งนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลวดัหลวงวา่งลง และมีการเลือกตั/งแทนตาํแหน่งดงักล่าว 
หากต่อมาศาลมีคาํพิพากษาให้ผูฟ้้องคดีชนะคดี ผูฟ้้องคดียอ่มไม่อาจกลบัไปดาํรงตาํแหน่งเดิมได ้
ซึ� งจะทาํให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงแก่ผูฟ้้องคดีที�ยากแก่การเยียวยาแกไ้ขในภายหลงั ศาล
ปกครองชั/นตน้มีคาํสั�งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งของผูถู้กฟ้องคดี ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะห์แลว้
เห็นวา่ การออกคาํสั�งของผูถู้กฟ้องคดีไม่มีขอ้เท็จจริงอนัเป็นสาระสําคญัที�เป็นเงื�อนไขของการใช้
อาํนาจตามกฎหมายที�ถูกตอ้งและครบถว้นและเป็นการใชดุ้ลพินิจในการพิจารณาโดยไม่ชอบ จึง
เห็นไดว้า่คาํสั�งของผูถู้กฟ้องคดีดงักล่าวน่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และหากให้มีการเลือกตั/งนายก
องค์การบริหารส่วนตาํบลวดัหลวงในวนัที� 25 กรกฎาคม 2552 หากต่อไปศาลมีคาํพิพากษาให้ 
ผูฟ้้องคดีชนะคดี ผูฟ้้องคดีย่อมจะไม่ไดรั้บการเยียวยาแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหาย กล่าวคือ 
ไม่สามารถกลบัไปดาํรงตาํแหน่งนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลวดัหลวงไดก้็ตาม แต่การที�ศาลจะ
พิจารณามีคาํสั�งให้ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองไดจ้ะตอ้งพิจารณาเงื�อนไขอื�นประกอบดว้ย 
ซึ� งไดแ้ก่การทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองตอ้งไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐ
หรือแก่การบริการสาธารณะ หากให้ผูฟ้้องคดีเขา้มาปฏิบติัหน้าที�นายกองค์การบริหารส่วนตาํบล  
ผูฟ้้องคดียอ่มมีอาํนาจหนา้ที�ควบคุมและรับผิดชอบในการบริหารราชการขององคก์ารบริหารส่วน
ตาํบลและเป็นผูบ้งัคบับญัชาของพนกังานส่วนตาํบลและลูกจา้ง ซึ� งจะทาํให้พนกังานส่วนตาํบล
และลูกจา้งในองคก์ารบริหารส่วนตาํบล โดยเฉพาะผูที้�เป็นพยานเกิดความเกรงกลวั และอาจมีผล
ต่อพยานเอกสารต่าง ๆ ที�เกี�ยวขอ้งกบัการดาํเนินการตรวจสอบขอ้เท็จจริงต่าง ๆ ตามที�ผูฟ้้องคดีถูก
กล่าวหา ดงันั/น การมีคาํสั�งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งของผูถู้กฟ้องคดีที�ให้ผูฟ้้องคดีพน้จากสมาชิก
ภาพการเป็นนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลวดัหลวงไวเ้ป็นการชั�วคราวจนกวา่ศาลจะมีคาํสั�งหรือ
คาํพิพากษาเป็นอย่างอื�น ยอ่มจะก่อให้เกิดปัญหาอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐและแก่บริการ
สาธารณะ จึงมีคาํสั�งกลบัคาํสั�งศาลปกครองชั/นตน้ เป็นให้ยกคาํขอทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทาง
ปกครองของผูฟ้้องคดี 
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  คาํสั�งศาลปกครองสูงสุดที� 488/2553 ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะห์แลว้เห็นวา่ คดีนี/  
ผูถู้กฟ้องคดีไดมี้คาํสั�งให้ผูฟ้้องคดีประจาํองค์การบริหารส่วนจงัหวดัปทุมธานีเป็นการชั�วคราวมี
กาํหนด 6 เดือน โดยให้พน้จากตาํแหน่งปลดัองค์การบริหารส่วนจงัหวดัปทุมธานี และระหว่าง
ประจาํไดม้อบหมายให้ผูฟ้้องคดีรับผิดชอบงานดูแลอาคารแพขาว งานสนามกีฬาจงัหวดัปทุมธานี 
และช่วยเหลืองานกาชาดจงัหวดัปทุมธานี เนื�องจากผูฟ้้องคดีมีพฤติการณ์ส่อไปในทางทุจริตใน
กรณีการจดัซื/อที�ดินจาํนวน 20 ไร่เศษ กรณีการก่อสร้างรั/ วของผูถู้กฟ้องคดีไม่เป็นไปตามแบบ
แปลนทาํให้รั/ วพงัเสียหาย กรณีโอนเงินงบประมาณให้แก่หน่วยงานต่าง ๆ ไม่เป็นไปตามขั/นตอน
และระเบียบแบบแผนของทางราชการ แมว้า่คาํสั�งดงักล่าวน่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และคาํสั�งของ
ผูถู้กฟ้องคดีดงักล่าวแมจ้ะมีผลเป็นการลดบทบาท อาํนาจหนา้ที� รวมทั/งความรับผิดชอบของผูฟ้้อง
คดีจากที�เป็นอยู่เดิม แต่ก็เป็นเพียงระยะเวลาชั�วคราวและมิไดมี้ผลกระทบต่อสิทธิหรือหน้าที�ของ 
ผูฟ้้องคดีในทางราชการอย่างร้ายแรงจนยากแก่การเยียวยาแกไ้ขในภายหลงัแต่อยา่งใด กรณีจึงไม่
เป็นไปตามเงื�อนไขที�ศาลจะมีอาํนาจสั�งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองดงักล่าวของผูถู้กฟ้อง
คดีได ้การที�ศาลปกครองชั/นตน้มีคาํสั�งให้ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งผูถู้กฟ้องคดีไวเ้ป็นการชั�วคราว
จนกวา่ศาลจะมีคาํพิพากษาหรือคาํสั�งเป็นอยา่งอื�นตามคาํขอของผูฟ้้องคดีนั/น ศาลปกครองสูงสุดไม่
เห็นพอ้งดว้ยจึงมีคาํสั�งกลบัคาํสั�งของศาลปกครองชั/นตน้ เป็นให้ยกคาํขอทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�ง
ของผูฟ้้องคดี 
 4.3 คําวนิิจฉัยกรณศีาลสั�งทุเลาการบังคับตามคําสั�งทางปกครอง 
  คาํสั�งศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขดาํที� 740/2549 ผูฟ้้องคดีฟ้องวา่ผูฟ้้องคดีเป็น
สมาชิกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลไดรั้บความเดือดร้อนเสียหายจากการที�ผูถู้กฟ้องคดี (นายอาํเภอ)  
มีคาํวนิิจฉยัวา่ผูฟ้้องคดีเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในสัญญาที�องคก์ารบริหารส่วนตาํบลเป็นคู่สัญญา ซึ� งเป็น
ผลทาํใหส้มาชิกภาพสมาชิกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลของผูฟ้้องคดีสิ/นสุดลง ผูฟ้้องคดีเห็นวา่คาํสั�ง
ของผูถู้กฟ้องคดีดงักล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมาย ขอให้ศาลเพิกถอนคาํสั�งดงักล่าวของผูถู้กฟ้องคดี 
และขอให้ศาลกาํหนดมาตรการหรือวิธีการชั�วคราวก่อนพิพากษาโดยสั�งระงบัการเลือกตั/งดงักล่าว
ไวช้ั�วคราวจนกวา่ศาลจะมีคาํพิพากษา ศาลพิจารณาแลว้เห็นวา่ กรณีมีประเด็นที�จะตอ้งพิจารณาว่า
สมควรที�ศาลจะมีคาํสั�งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองตามคาํขอของผูฟ้้องคดีหรือไม่  
เมื�อผูถู้กฟ้องคดีมีคาํวนิิจฉยัวา่ผูฟ้้องคดีเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในสัญญาที�องคก์ารบริหารส่วนตาํบลเป็น
คู่สัญญา ซึ� งเป็นผลทาํให้สมาชิกภาพสมาชิกองค์การบริหารส่วนตาํบลของผูฟ้้องคดีสิ/นสุดลง  
ในกรณีดงักล่าวกฎหมายไดก้าํหนดให้ตอ้งมีการเลือกตั/งสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลใหม่
แทนผูฟ้้องคดี หากในเวลาต่อไปศาลมีคาํพิพากษาหรือมีคาํสั�งไปทางหนึ�งทางใดก็จะส่งผลกระทบ
ต่อการเลือกตั/งที�จะจดัให้มีขึ/น กรณีจึงมีลกัษณะเป็นความเสียหายอยา่งร้ายแรงที�ยากแก่การเยียวยา
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ในภายหลงั อีกทั/งการที�ศาลจะทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งของผูถู้กฟ้องคดีไวก่้อนก็ไม่ปรากฏว่าจะ
เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะ จึงมีคาํสั�งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�ง
ดงักล่าวของผูถู้กฟ้องคดีที�วินิจฉยัให้สมาชิกภาพของผูฟ้้องคดีสิ/นสุดลงไวเ้ป็นการชั�วคราว ซึ� งมีผล
ให้ผูฟ้้องคดียงัคงมีสมาชิกภาพอยู่ต่อไปเป็นการชั�วคราวและไม่มีเหตุให้ต้องจัดการเลือกตั/ง 
แทนตาํแหน่งของผูฟ้้องคดีในระหวา่งนี/  
  คาํสั�งศาลปกครองสูงสุดที� 242/2553 ผูฟ้้องคดีซึ� งเป็นปลดัเทศบาลเมืองลดัหลวง
ฟ้องวา่ ผูถู้กฟ้องคดี (นายกเทศมนตรีเมืองลดัหลวง) มีคาํสั�งเทศบาลเมืองลดัหลวง ที� 257/2551 เรื�อง 
การแบ่งงานใหน้กับริหารงานเทศบาลปฏิบติัหนา้ที�ในฐานะปลดัเทศบาล โดยแบ่งงานในหนา้ที�ของ
ปลดัเทศบาลให้แก่ปลดัเทศบาลและรองปลดัเทศบาลอีกสองคนปฏิบติัหนา้ที�ในฐานะปลดัเทศบาล 
กาํกบัดูแลและรับผิดชอบงานปกติของแต่ละสาํนกัหรือกองโดยเสนอตรงต่อผูถู้กฟ้องคดี ผูฟ้้องคดี
เห็นวา่ การแบ่งงานดงักล่าวเป็นอาํนาจหนา้ที�ของผูฟ้้องคดี ตามพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 
ประกอบระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าดว้ยวิธีปฏิบติังานของเทศบาล พ.ศ. 2496 และประกาศ
คณะกรรมการพนกังานเทศบาลจงัหวดัสมุทรปราการ เรื�อง หลกัเกณฑ์และเงื�อนไขเกี�ยวกับการ
บริหารงานบุคคลของเทศบาล ขอให้ศาลมีคาํพิพากษาหรือคาํสั�งเพิกถอนคาํสั�งของผูถู้กฟ้องคดี
ดงักล่าว และขอให้ศาลมีคาํสั�งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองของผูถู้กฟ้องคดี ศาลปกครอง
สูงสุดวินิจฉัยว่า เมื�อพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 ประกอบระเบียบกระทรวงมหาดไทย  
ว่าดว้ยวิธีปฏิบติังานของเทศบาล พ.ศ. 2496 และประกาศคณะกรรมการพนกังานเทศบาลจงัหวดั
สมุทรปราการ เรื�อง หลกัเกณฑ์และเงื�อนไขเกี�ยวกบัการบริหารงานบุคคลของเทศบาล กาํหนดให้
ปลัดเทศบาลรับผิดชอบในงานประจําทั�วไปของเทศบาลและให้รองปลัดเทศบาลเป็นผู ้ช่วย
ปฏิบติังานทั�วไปแทนปลดัเทศบาลตามที�จะไดม้อบหมาย การมอบหมายงานในหนา้ที�ที�อยูใ่นความ
รับผิดชอบของปลัดเทศบาลจึงเป็นอํานาจของปลัดเทศบาลที�จะมอบหมายในหน้าที� ให้ 
รองปลดัเทศบาลปฏิบติัราชการแทน ดงันั/น เมื�อคาํสั�งเทศบาลเมืองลดัหลวง ที� 257/2551 มีผลทาํให้
ผูฟ้้องคดีไม่อาจกระทาํการในหนา้ที�ที�รับผิดชอบควบคุมดูแลราชการประจาํของเทศบาลในฐานะ
ปลดัเทศบาลได ้จึงเท่ากบัเป็นการจาํกดัอาํนาจหนา้ที�ของผูฟ้้องคดีมิให้ปฏิบติัหนา้ที�ตามที�กฎหมาย
กาํหนด คาํสั�งดงักล่าวจึงน่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย ย่อมส่งผลให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรง 
ที�ยากแก่การเยียวยาแกไ้ขในภายหลงั ซึ� งเป็นผลเสียต่อการบริหารงานของเทศบาล อีกทั/ง การทุเลา
การบงัคบัตามคาํสั�งดังกล่าวไวก่้อน ไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐ หรือแก่บริการ
สาธารณะแต่อยา่งไร จึงมีคาํสั�งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองยืนตามคาํสั�งของศาลปกครอง
ชั/นตน้ 
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  คาํสั�งศาลปกครองสูงสุดที� 302/2553 ผูฟ้้องคดีฟ้องวา่ ผูถู้กฟ้องคดี (เทศบาลหวัหิน) 
มีคาํสั�งที� ปข 52105/1538 ห้ามมิให้บุคคลใดใช้หรือเขา้ไปส่วนใดๆ ของอาคาร เลขที� 5/7 ซอย 37 
ตาํบลหวัหิน อาํเภอหวัหิน จงัหวดัประจวบคีรีขนัธ์ และให้รื/ อถอนอาคารดงักล่าว โดยอา้งวา่ผูฟ้้อง
คดีก่อสร้างอาคารดงักล่าวโดยไม่ไดรั้บอนุญาต ซึ� งผูฟ้้องคดีอุทธรณ์คาํสั�งดงักล่าวแลว้แต่ไดมี้การ
ยกอุทธรณ์ เป็นเหตุให้ผูฟ้้องคดีเสียหาย ขอให้ศาลมีคาํพิพากษาหรือคาํสั�งเพิกถอนคาํสั�งดงักล่าว
และมีคาํขอคุม้ครองชั�วคราวมิให้ผูถู้กฟ้องคดีเขา้รื/ อถอนอาคารดงักล่าว ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉยั
ว่า การที�ผู ้ถูกฟ้องคดีมีคําสั�งที�  ปข 52105/1538 ให้ผู ้ฟ้องคดีรื/ อถอนอาคารพิพาท โดยไม่ได้
ตรวจสอบหรือแจง้ให้ดาํเนินการปรับปรุงก่อน คาํสั�งให้รื/ อถอนอาคารดงักล่าวจึงน่าจะไม่ชอบดว้ย
กฎหมาย ซึ� งการบงัคบัใหเ้ป็นไปตามคาํสั�งดงักล่าวยอ่มยากแก่การเยยีวยาแกไ้ขภายหลงั อีกทั/งคาํสั�ง
ดงักล่าวไดอ้อกมาตั/งแต่วนัที� 7 เมษายน 2552 แต่ไม่มีการดาํเนินการจนกระทั�งผูฟ้้องคดีไดม้าฟ้อง
คดีนี/  การทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองนี/ จึงไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือ 
แก่บริการสาธารณะ กรณีจึงมีเหตุสมควรที�จะทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�ง ที� ปข 52105/1538 ไวก่้อน 
จึงมีคาํสั�งยนืตามคาํสั�งของศาลปกครองชั/นตน้ 
 
 



บทที� 4 

วเิคราะห์ปัญหาหลกัการทุเลาการบังคบัตามคาํสั�งทางปกครอง 

ตามกฎหมายที�เกี�ยวข้อง 
 
 
 จากการศึกษารายละเอียดแนวคิด ทฤษฎี กฎหมายต่างๆ ที�เกี�ยวขอ้งกบัการทุเลาการ
บงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง ตลอดจนหลกัการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองตามกฎหมาย
ไทยและกฎหมายต่างประเทศมาแลว้ โดยผูศึ้กษาไดว้เิคราะห์ประเด็นปัญหาการทุเลาการบงัคบัตาม
คาํสั�งทางปกครองในระบบกฎหมายไทย โดยเปรียบเทียบกบัระบบกฎหมายต่างประเทศ ดงัต่อไปนี/  
 

1. ปัญหาหลกัการทุเลาการบังคบัตามคาํสั�งทางปกครองในชั%นของฝ่ายปกครอง 
 
 คาํสั�งทางปกครองเป็นเครื�องมือของฝ่ายปกครองในการดาํเนินกิจกรรมทางปกครอง  
ซึ� งคาํสั�งทางปกครองจะมีผลผกูพนัผูรั้บคาํสั�ง ตั/งแต่ขณะที�ผูน้ั/นไดรั้บแจง้เป็นตน้ไป และจะมีผลอยู่
ตราบเท่าที�ยงัไม่มีการเพิกถอนหรือสิ/นผลโดยเงื�อนเวลาหรือเหตุอื�น137 โดยคาํสั�งทางปกครองนั/น
อาจแบ่งออกไดเ้ป็น 2 ประเภท ไดแ้ก่ประเภทที�ไม่ตอ้งมีการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง ซึ� งไดแ้ก่ 
คาํสั�งทางปกครองที�มีผลไปในทางใหสิ้ทธิประโยชน์แก่ผูที้�ไดรั้บคาํสั�งนั/น เช่น ใบอนุญาต หนงัสือ
อนุมติัต่างๆ ใบรับรองต่างๆ เป็นตน้ และประเภทที�จะตอ้งมีการบงัคบัการใหเ้ป็นไปตามเจตนารมณ์
ของการออกคาํสั�งทางปกครอง ในกรณีที�ผูรั้บคาํสั�งทางปกครองฝ่าฝืนไม่ยอมปฏิบติัตาม เช่น คาํสั�ง
ทางปกครองที�อยูใ่นรูปของคาํสั�งต่างๆ เช่น คาํสั�งลงโทษทางวนิยั คาํสั�งใหช้าํระเงิน คาํสั�งใหก้ระทาํ
การต่างๆ เป็นตน้ ซึ� งหากบุคคลผูรั้บคาํสั�งได้รับคาํสั�งทางปกครองประเภทที�ให้สิทธิประโยชน์  
ก็อาจกล่าวได้ว่าบุคคลนั/นไม่ได้รับผลกระทบหรือเดือดร้อนหรือเสียหายจากคาํสั�งทางปกครอง
ดังกล่าวแต่อย่างใด แต่ในทางกลับกันหากบุคคลผูรั้บคาํสั�งได้รับคาํสั�งทางปกครองประเภทที�
จะตอ้งมีการบงัคบัการให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของการออกคาํสั�งทางปกครอง บุคคลนั/นย่อม
ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายจากคาํสั�งดงักล่าว ซึ� งแนวคิดในการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือ
เสียหายตามหลกักฎหมายปกครองนั/น กาํหนดให้ผูที้�ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายจากคาํสั�ง
ทางปกครองจะต้องดาํเนินการอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครองดงักล่าวภายในฝ่ายปกครองเสียก่อน  

                                                        
137 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 42 
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ไม่สามารถที�จะนาํคดีไปฟ้องต่อศาลไดท้นัที ซึ� งหลกัการนี/ เป็นหลกักฎหมายปกครองที�สร้างสภาพ
บงัคบัและกาํหนดความสัมพนัธ์ในการจดัระบบการควบคุมตรวจสอบคาํสั�งทางปกครอง เวน้แต่  
จะเขา้ขอ้ยกเวน้ตามกฎหมายที�ไม่ตอ้งอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครองก่อนนาํคดีมาฟ้องต่อศาล ซึ� งอาจ
กล่าวไดว้า่โดยหลกัแลว้คาํสั�งทางปกครองทุกประเภทจะตอ้งอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเสียก่อน
นาํคดีไปฟ้องต่อศาล เวน้แต่จะเขา้ขอ้ยกเวน้  
 อยา่งไรก็ตาม ในระบบกฎหมายของไทยการอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครองไม่เป็นเหตุให้
มีการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง138 เวน้แต่จะมีการสั�งให้ทุเลาการบงัคบัไวก่้อนโดย
เจา้หนา้ที�ผูท้าํคาํสั�งนั/นเอง ผูมี้อาํนาจพิจารณาคาํอุทธรณ์หรือผูมี้อาํนาจพิจารณาวินิจฉยัความถูกตอ้ง
ของคาํสั�งทางปกครองดงักล่าว139 หรืออาจจะเป็นกรณีที�มีกฎหมายเฉพาะในเรื�องนั/นบญัญติัให้การ
อุทธรณ์คาํสั�งทางปกครองเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองโดยอตัโนมติั ดงันั/น คาํสั�ง
ทางปกครองย่อมมีผลใช้บงัคบัอยู่ ฝ่ายปกครองจึงสามารถใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองเพื�อให้
เป็นไปตามคาํสั�งทางปกครองนั/น ผูรั้บคาํสั�งยงัคงไดรั้บความเดือดร้อนเสียหายอยูต่ลอดเวลา แมว้า่
มีการอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองแลว้ก็ตาม ซึ� งจะเห็นไดว้า่มีความแตกต่างจาก
หลกักฎหมายของประเทศเยอรมนัที�วางหลกัไวว้า่การอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครองมีผลเป็นการทุเลา
การบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองโดยอตัโนมติั  
 สําหรับคาํสั�งทางปกครองประเภทที�จะตอ้งมีการบงัคบัการให้เป็นไปตามเจตนารมณ์
ของการออกคาํสั�งทางปกครองนั/น ตามพระราชบญัญติัต่างๆ ของประเทศไทยที�ไดบ้ญัญติักาํหนด
ขั/นตอนการอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครองไวโ้ดยเฉพาะ ตามปกติแลว้การยื�นอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครอง
จะไม่มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง เวน้แต่ กฎหมายจะไดก้าํหนดไวเ้ป็นอยา่ง
อื�น ซึ� งในกรณีที�การอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครองมีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง
นั/น ขอยกตวัอยา่งใหเ้ห็น ดงันี/  
 1) พระราชบญัญติัอาวุธปืน เครื�องกระสุนปืน วตัถุระเบิด ดอกไมเ้พลิงและสิ�งเทียม
อาวธุปืน พ.ศ. 2490 มาตรา 63 วรรคสอง 
 “ในกรณีที�มีการอุทธรณ์ ระยะเวลาที�กาํหนดไวใ้นพระราชบญัญติันี/ เพื�อการปฏิบติัตาม
คาํสั�งของนายทะเบียนทอ้งที�ให้ส่งกลบัออกนอกราชอาณาจกัรซึ� งอาวุธปืนหรือเครื�องกระสุนปืน
ตามมาตรา 17 หรือให้จดัการจาํหน่ายอาวุธปืน เครื�องกระสุนปืน หรือวตัถุระเบิดตามมาตรา 64ให้
นบัแต่วนัที�ผูย้ื�นคาํขอใบอนุญาตไดรั้บหนงัสือแจง้คาํวินิจฉยัของรัฐมนตรีและเมื�อไดย้ื�นอุทธรณ์ต่อ

                                                        
138 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 44 วรรคสาม 
139 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 56 วรรคหนึ�ง 
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รัฐมนตรีแล้ว การปฏิบัติตามคาํสั�งของนายทะเบียนท้องที�นั/ นให้พกัไวจ้นถึงวนัที�ผูย้ื�นคําขอ
ใบอนุญาตไดรั้บหนงัสือแจง้คาํวนิิจฉยัของรัฐมนตรี 
 คาํวนิิจฉยัของรัฐมนตรีใหเ้ป็นที�สุด” 
 2) พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 มาตรา 52 วรรคหก 
 “ในระหว่างอุทธรณ์ ห้ามมิให้ผูอุ้ทธรณ์หรือเจ้าพนักงานท้องถิ�นกระทาํการใดแก่
อาคารอนัเป็นมูลกรณีแห่งการอุทธรณ์ เวน้แต่อาคารนั/นจะเป็นอนัตรายต่อบุคคลหรือทรัพยสิ์นหรือ
มีลกัษณะซึ�งไม่อาจรอได”้ 
 3) พระราชบญัญติัภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 2527 มาตรา 66 วรรคสาม 
 “ในกรณีที�อธิบดีไม่อนุญาตให้ต่ออายุใบอนุญาต ก่อนที�รัฐมนตรีจะมีคําวินิจฉัย
อุทธรณ์ ใหป้ระกอบกิจการต่อไปไดจ้นกวา่จะมีคาํวนิิจฉยัอุทธรณ์ของรัฐมนตรี” 
 4) พระราชบญัญติัการส่งเสริมการอนุรักษพ์ลงังาน พ.ศ. 2535 มาตรา 50  
 “ผูไ้ดรั้บหนงัสือแจง้ผลตามมาตรา 8 วรรคสามผูใ้ดไม่เห็นดว้ยกบัหนงัสือแจง้ดงักล่าว 
ใหอุ้ทธรณ์ต่อรัฐมนตรีภายในสามสิบวนันบัแต่วนัที�ไดรั้บแจง้ 
 ในกรณีเช่นวา่นี/  ใหก้รมพฒันาและส่งเสริมพลงังานรอการดาํเนินการไวก่้อนจนกวา่จะ
มีคาํวนิิจฉยัของรัฐมนตรีและแจง้คาํวนิิจฉยัใหผู้ย้ื�นคาํร้องทราบแลว้” 
 5) พระราชบญัญติัสุสานและฌาปนสถาน พ.ศ. 2528 มาตรา 19 
 “ในกรณีอุทธรณ์คาํสั�งของเจา้พนกังานทอ้งถิ�นซึ� งไม่อนุญาตให้ต่ออายุใบอนุญาตตาม
มาตรา 13 หรือกรณีอุทธรณ์คาํสั�งพกัใชห้รือเพิกถอนใบอนุญาตของเจา้พนกังานทอ้งถิ�นตามมาตรา 
17 ผูอุ้ทธรณ์ยงัคงมีสิทธิเป็นผูจ้ดัตั/งหรือเป็นผูด้าํเนินการสุสานและฌาปนสถานสาธารณะหรือ
สุสานและฌาปนสถานเอกชนในระหวา่งรอคาํวนิิจฉยัของรัฐมนตรี” 

ฯลฯ 
 สําหรับพระราชบญัญติัต่างๆ ขา้งตน้ ที�บญัญติัให้การอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครองมีผล
เป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองนั/น ผูศึ้กษาเห็นว่า ส่วนใหญ่แล้วจะเป็นเรื� องใน
ลกัษณะที�หากไดมี้การดาํเนินการบงัคบัให้เป็นไปตามคาํสั�งทางปกครอง ผลที�เกิดขึ/นตามคาํสั�งทาง
ปกครองอาจจะยากต่อการเยยีวยาแกไ้ขในภายหลงั หรือการเยยีวยาแกไ้ขจะตอ้งสิ/นเปลืองค่าใช้จ่าย
เป็นจาํนวนมากหรือเป็นกรณีที�จะไปมีผลกระทบเกี�ยวกบัความสงบเรียบร้อยหรือสุขอนามยัของ
ประชาชนโดยรวม  
 ปัญหาที�สําคญัคือ การทุเลาการบังคบัตามคาํสั�งทางปกครองตามพระราชบัญญัติ
ดงักล่าวขา้งตน้ กาํหนดให้การทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองมีผลทุเลาการบงัคบัฯ ออกไป
เพียงเพื�อรอผลการพิจารณาอุทธรณ์ของผูมี้อาํนาจพิจารณาอุทธรณ์เท่านั/ น หลังจากผูมี้อาํนาจ
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พิจาณาอุทธรณ์ไดพ้ิจารณาอุทธรณ์แลว้เสร็จและแจง้ผลการพิจารณาอุทธรณ์ให้ผูรั้บคาํสั�งซึ� งเป็นผู ้
อุทธรณ์ทราบแลว้ ซึ� งในกรณีนี/หากผูมี้อาํนาจพิจารณาอุทธรณ์พิจารณาแลว้เห็นดว้ยกบัอุทธรณ์ของ
ผูอุ้ทธรณ์และเพิกถอนคาํสั�งทางปกครองนั/น คาํสั�งทางปกครองนั/นก็จะสิ/นผลไปทนัที แต่กรณี
กลบักนัหากผูมี้อาํนาจพิจารณาอุทธรณ์พิจารณาแลว้ยกอุทธรณ์ของผูอุ้ทธรณ์และแจง้ให้ผูอุ้ทธรณ์
ทราบผลการพิจารณาดงักล่าวแลว้ ผลของการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองย่อมสิ/นสุดลง 
ฝ่ายปกครองยอ่มบงัคบัการใหเ้ป็นไปตามคาํสั�งทางปกครองไดท้นัที ซึ� งผูศึ้กษาเห็นวา่ โดยหลกัแลว้
เป็นไปไดย้ากมากที�ฝ่ายปกครองจะเพิกถอนคาํสั�งทางปกครองที�ตนเป็นฝ่ายออกมาบงัคบั หากเป็น
เช่นนั/นแลว้ผูรั้บคาํสั�งทางปกครองยอ่มไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการที�ตอ้งถูกบงัคบัให้
เป็นไปตามคาํสั�งทางปกครองทนัที 
 ซึ� งเมื�อพิจารณาหลกักฎหมายของประเทศเยอรมนัในเรื�องนี/ แลว้ก็ยงัไม่มีหลกัเกณฑ์ที�
ชดัเจนวา่ระยะเวลาใดที�เป็นการสิ/นสุดของผลของการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง แต่ใน
กรณีนี/ก็ไดมี้ความเห็นของนกัวชิาการเยอรมนั โดยมีความเห็นแตกต่างกนัออกไปเป็น 2 ฝ่าย คือ 
 ฝ่ายแรกเห็นว่า หากการอุทธรณ์โตแ้ยง้คาํสั�งทางปกครองถูกปฏิเสธ ผลของการทุเลา
การบงัคบัย่อมสิ/นสุดลง ผลของการทุเลาจะมีผลอีกครั/ งต่อเมื�อได้มีการยื�นฟ้องโตแ้ยง้คาํสั�งทาง
ปกครอง  
 ฝ่ายที�สองเห็นวา่ แมว้า่การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเพื�อโตแ้ยง้คาํสั�งทางปกครองจะ
ไดรั้บการปฏิเสธ อยา่งไรก็ตามช่วงระยะเวลา 1 เดือน หลงัจากที�บุคคลนั/นไดรั้บทราบผลของการ
วินิจฉยัอุทธรณ์ ช่วงระยะเวลาดงักล่าวยงัมีผลของการทุเลาการบงัคบัอยูจ่นกวา่บุคคลนั/นจะไดย้ื�น
ฟ้องคดีในเวลาดงักล่าว ตามความเห็นฝ่ายที�สองเห็นวา่ การทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง
จะสิ/นสุดเมื�อพน้ระยะเวลา 1 เดือนหลงัจากบุคคลนั/นทราบผลการพิจารณาอุทธรณ์แลว้ 
 ซึ� งผูศึ้กษามีความเห็นพอ้งดว้ยกบัความเห็นของนกัวชิาการฝ่ายที�สองที�วา่ แมผู้มี้อาํนาจ
พิจารณาอุทธรณ์พิจารณาแลว้ยกอุทธรณ์ของผูอุ้ทธรณ์ แต่อย่างไรในช่วงระยะเวลาที�ผูรั้บคาํสั�งมี
สิทธิที�จะยื�นฟ้องคดีต่อศาล ก็ให้มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองจนกว่าจะพน้
ระยะเวลาใดเวลาหนึ�ง ซึ� งผูศึ้กษาเห็นวา่ ระยะเวลาดงักล่าวนั/นควรจะเป็นระยะเวลาเดียวกนัสําหรับ
คาํสั�งทางปกครองตามกฎหมายแต่ละฉบบั แต่ก็ไม่ควรจะกาํหนดระยะเวลาให้ยาวนานมาก ควรจะ
เป็นระยะเวลาที�พอเหมาะที�จะนาํคดีไปยื�นฟ้องคดีต่อศาล ซึ� งในที�นี/ เห็นว่าควรจะเป็นระยะเวลา  
1 เดือน หลังจากบุคคลนั/นได้รับทราบผลคาํวินิจฉัยอุทธรณ์ เช่นเดียวกับหลักการของประเทศ
เยอรมนัหากพน้ระยะเวลาดงักล่าวแลว้ปรากฏวา่ไม่มีการยื�นฟ้องคดีก็ให้ผลของการทุเลาการบงัคบั
ตามคาํสั�งทางปกครองสิ/นสุดลง เนื�องจากหากผลของการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง
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สิ/นสุดลงทนัที หลงัจากผูมี้อาํนาจพิจารณาอุทธรณ์ยกอุทธรณ์ ผูรั้บคาํสั�งยอ่มตอ้งถูกบงัคบัตามคาํสั�ง
ทางปกครองทนัที ซึ� งอาจจะเกิดผลเสียหายที�ยากแก่การเยยีวยาแกไ้ขในภายหลงัได ้ 
 แต่การทุ เลาการบังคับตามคําสั� งทางปกครองดังกล่าวก็จะต้อง เป็นไ ป ตาม
พระราชบญัญติัแต่ละฉบบั กล่าวคือ หากพระราชบญัญติัฉบบัใดกาํหนดให้การอุทธรณ์เป็นการ
ทุเลาการบังคับตามคําสั�งทางปกครองก็ให้เป็นไปตามหลักการที�กล่าวมาข้างต้น แต่หาก
พระราชบญัญติัใดไม่ไดบ้ญัญติัให้การอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครองเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�ง
ทางปกครองก็ให้เป็นไปตามกฎหมายกลาง คือ พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 ที�วา่การอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครองไม่เป็นเหตุให้มีการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง 
เวน้แต่จะมีการสั�งให้ทุเลาการบงัคบัไวก่้อนโดยเจา้หน้าที�ผูท้าํคาํสั�งนั/นเอง ผูมี้อาํนาจพิจารณาคาํ
อุทธรณ์หรือผูมี้อาํนาจพิจารณาวนิิจฉยัความถูกตอ้งของคาํสั�งทางปกครองดงักล่าว 
 

2. ปัญหาหลกัการทุเลาการบังคบัตามคาํสั�งทางปกครองในชั%นการพจิารณาของศาล 
 
 บทวิเคราะห์ในข้อนี/ จะมีความต่อเนื�องจากบทวิเคราะห์ข้อ 1 หลังจากผูรั้บคาํสั�ง 
ไดอุ้ทธรณ์คาํสั�งทางปกครองตามกฎหมายเฉพาะในแต่ละเรื�องแลว้ และกฎหมายดงักล่าวบญัญติัให้
การอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครองเป็นการทุเลาการบังคับตามคาํสั�งทางปกครอง หากผูมี้อาํนาจ
พิจารณาอุทธรณ์ไม่ไดเ้พิกถอนคาํสั�งทางปกครองนั/นหรือมีคาํสั�งยกอุทธรณ์ คาํสั�งทางปกครองนั/น
ยอ่มมีผลบงัคบัต่อผูรั้บคาํสั�งต่อไป ซึ� งผูรั้บคาํสั�งยอ่มมีสิทธิที�จะนาํคดีไปฟ้องต่อศาลขอให้ศาลเพิก
ถอนคาํสั�งทางปกครองดงักล่าวได ้ซึ� งโดยหลกัในระบบกฎหมายไทยการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง
เพื�อขอให้เพิกถอนคาํสั�งทางปกครอง ไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง เวน้แต่
ศาลจะมีคาํสั�งเป็นอย่างอื�น140 ซึ� งเป็นไปตามหลักเดียวกันกับหลกัการของประเทศฝรั�งเศส ซึ� ง
ตรงกนัขา้มกบัประเทศเยอรมนัที�โดยหลกัการแลว้การฟ้องคดีขอใหเ้พิกถอนคาํสั�งทางปกครองมีผล
เป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองโดยอตัโนมติั เวน้แต่จะเขา้ขอ้ยกเวน้ตามกฎหมาย  
 ปัญหาที�สําคญัคือ เมื�อพิจารณาตามพระราชบญัญติัต่างๆ ของไทยแลว้ ไม่มีพระราช 
บญัญติัฉบบัใดบญัญติัให้การฟ้องคดีต่อศาลเพื�อขอให้เพิกถอนคาํสั�งทางปกครองเป็นการทุเลาการ
บงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง ซึ� งจะแตกต่างกบักฎหมายของประเทศเยอรมนัที�วา่การฟ้องคดีขอให้
เพิกถอนคาํสั�งทางปกครองมีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองโดยอตัโนมติั เวน้แต่

                                                        
140 ระเบียบของที�ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

ขอ้ 69 วรรคหนึ�ง 
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จะเขา้ขอ้ยกเวน้ตามกฎหมาย หรือเมื�อเปรียบเทียบกบักฎหมายของประเทศฝรั�งเศสซึ� งประเทศไทย
ไดน้าํมาเป็นแนวทางในการบญัญติักฎหมาย โดยประเทศฝรั�งเศสมีหลกัวา่การฟ้องคดีไม่มีผลเป็น
การระงบัการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองนั/น นอกจากมีขอ้ยกเวน้ดว้ยการให้ศาลมีอาํนาจสั�งทุเลา
การบงัคบัฯ แลว้ยงัมีขอ้ยกเวน้อีกประการหนึ�ง คือ ขอ้ยกเวน้ตามกฎหมาย โดยมีกฎหมายบญัญติัไว้
โดยเฉพาะวา่ การฟ้องคดีบางอยา่งมีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง เช่น  
 1) การฟ้องคดีโตแ้ยง้คาํสั�งอนุญาตหรือปฏิเสธการใชป้ระโยชน์ในที�ดินเพื�อการเกษตร 
ซึ� งสั�งให้โดยฝ่ายปกครองที�มีอาํนาจ หลงัจากที�ได้หารือคณะกรรมการจงัหวดัว่าด้วยโครงสร้าง
ทางการเกษตรกรรมแลว้ 
 2) การฟ้องคดีโตแ้ยง้การดาํเนินการทาํประชาพิจารณ์เกี�ยวกบัโครงการรวมเทศบาล 
 3) การฟ้องคดีโตแ้ยง้คาํสั�งของรัฐมนตรีกิจการสังคมที�ถอนคืนการให้คาํรับรองบริษทั
ประกนัสังคม 
 4) การฟ้องคดีโตแ้ยง้คาํสั�งเพิกถอนการอนุมติั ที�ให้ไวแ้ก่บริษทัประกนัภยั (การเพิกถอน
ดงักล่าวมีผลทาํใหเ้ป็นการเลิกบริษทัได)้ 
 5) การฟ้องคดีโตแ้ยง้ขอ้กาํหนดของผูว้า่ราชการจงัหวดัที�ยอมให้มีการยกเวน้หลกัการ
ที�วา่วนัอาทิตยเ์ป็นวนัหยดุประจาํสัปดาห์ 
 6) การฟ้องโตแ้ยง้คาํสั�งของผูว้่าราชการจงัหวดัที�สั�งขบัไล่ชาวต่างชาติที�เขา้เมืองโดย
ผดิกฎหมายออกนอกประเทศ 
 7) การฟ้องคดีโดยผูที้�มีความเชื�อทางศาสนาหรือตั/งมั�นในมโนธรรมสาํนึกในการไม่ใช้
อาวุธ เพื�อโตแ้ยง้คาํสั�งปฏิเสธคาํขอที�จะไม่ไปอยู่ในหน่วยงานทหารที�ใช้อาวุธที�สั�งโดยรัฐมนตรี  
ซึ� งรับผดิชอบทางดา้นกองทพั 
 8) การฟ้องคดีโตแ้ยง้การดาํเนินการทาํประชาพิจารณ์เกี�ยวกบัโครงการรวมคอมมูน 
 ซึ� งเมื�อพิจารณากฎหมายของประเทศฝรั�งเศสข้างต้นแล้ว ผูศึ้กษาเห็นว่า เหตุผลที�
กาํหนดให้การฟ้องคดีบางอยา่งมีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองนั/น น่าจะมาจาก
เจตนารมณ์ของฝ่ายนิติบญัญติัที�มุ่งจะคุม้ครองประโยชน์ของเอกชนเป็นพิเศษสําหรับคาํสั�งทาง
ปกครองบางประเภทซึ� งถูกโตแ้ยง้ความชอบดว้ยกฎหมาย ซึ� งเมื�อพิจารณากฎหมายขา้งตน้จะเป็น
เรื�องที�มีผลกระทบต่อประชาชนโดยส่วนรวมทั/งสิ/น 
 เมื�อกลบัมาพิจารณากฎหมายของไทยแลว้แมจ้ะไม่มีพระราชบญัญติัฉบบัใดบญัญติัให้
การฟ้องคดีต่อศาลมีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง แต่เมื�อพิจารณาถึงพระราช 
บญัญติัแต่ละฉบบัที�บญัญติัให้การอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครองมีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�ง
ทางปกครองตามที�ได้กล่าวมาแล้วในบทวิเคราะห์ข้อ 1 ข้างต้น ซึ� งผูศึ้กษาได้วิเคราะห์แล้วว่า  
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ตามพระราชบญัญติัดงักล่าวขา้งตน้ส่วนใหญ่แลว้จะเป็นเรื�องในลกัษณะที�หากไดมี้การดาํเนินการ
บงัคบัให้เป็นไปตามคาํสั�งทางปกครอง ผลที�เกิดขึ/นตามคาํสั�งทางปกครองอาจจะยากต่อการเยยีวยา
แกไ้ขในภายหลงั หรือการเยยีวยาแกไ้ขจะตอ้งสิ/นเปลืองค่าใชจ่้ายเป็นจาํนวนมากหรือเป็นกรณีที�จะ
ไปมีผลกระทบเกี�ยวกบัความสงบเรียบร้อยหรือสุขอนามยัของประชาชนโดยรวม ผูศึ้กษาจึงมี
ความเห็นว่า ในเมื�อพระราชบญัญติัดงักล่าวบญัญติัให้การอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครองมีผลเป็นการ
ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง ซึ� งสามารถช่วยบรรเทาความเดือดร้อนหรือเสียหายของผูรั้บ
คาํสั�งได้ในชั/นฝ่ายปกครอง แล้วมีเหตุผลใดที�ในชั/นพิจารณาของศาลผูรั้บคาํสั�งจะไม่ได้รับการ
คุ้มครองดังเช่นในชั/นฝ่ายปกครอง เพื�อให้สิทธิและเสรีภาพของผูรั้บคาํสั�งได้รับการคุ้มครอง
ต่อเนื�องไปจนกวา่ศาลจะมีคาํพิพากษา  
 แต่อย่างไรก็ดี ยงัมีปัญหาที�จะตอ้งพิจารณาต่อว่า การที�จะให้การฟ้องคดีต่อศาลมีผล
เป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง ตามกฎหมายที�กล่าวมาขา้งตน้นั/น ควรมีผลเป็นการ
ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองไปจนถึงระยะเวลาใด ซึ� งในที�นี/ กฎหมายของไทยก็ไม่ได้
กาํหนดไวเ้ช่นเดียวกัน แต่เมื�อพิจารณาตามหลักการที�ว่า พระราชบญัญติัฉบบัที�บญัญติัให้การ
อุทธรณ์คาํสั�งทางปกครองมีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง ซึ� งผูศึ้กษาไดพ้ิจารณา
แล้วว่า หากมีการยื�นฟ้องคดีต่อศาลในเรื�องดงักล่าวก็ควรจะให้มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตาม
คาํสั�งทางปกครอง โดยอตัโนมติัเช่นเดียวกบัในชั/นของฝ่ายปกครอง และเห็นต่อไปอีกวา่ในเมื�อการ
ฟ้องคดีต่อศาล มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองแลว้ หากใหมี้ผลเป็นการทุเลาการ
บงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองต่อไปจนกว่าคดีจะถึงที�สุดแลว้ ก็จะยิ�งเป็นผลดีในการคุม้ครองสิทธิ
ของบุคคลนั/นไดเ้ป็นอยา่งดี 
 

3. ปัญหาเกี�ยวกับคําสั�งทางปกครองที�ไม่ควรได้รับการทุเลาการบังคับตามคําสั�งทาง

ปกครอง 
 
 ก่อนที�ประเทศไทยจะตราพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ใช้
บงัคบั การอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครองตามพระราชบญัญติัต่างๆ ส่วนใหญ่จะไม่มีผลเป็นการทุเลา
การบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง ซึ� งก็เป็นไปตามหลกัการเดียวกนั ยกตวัอยา่งเช่น 
 1) พระราชบญัญติัยา พ.ศ. 2510 มาตรา 99 
 “ผูรั้บอนุญาตซึ� งถูกสั�งพกัใช้ใบอนุญาตหรือเพิกถอนใบอนุญาต มีสิทธิอุทธรณ์ต่อ
รัฐมนตรีภายในสามสิบวนันบัแต่วนัที�ทราบคาํสั�ง รัฐมนตรีมีอาํนาจสั�งให้ยกอุทธรณ์หรือให้แกไ้ข
คาํสั�งของผูอ้นุญาตในทางที�เป็นคุณแก่ผูอุ้ทธรณ์ได”้ 
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 คาํวนิิจฉยัของรัฐมนตรีใหเ้ป็นที�สุด  
 การอุทธรณ์ตามวรรคหนึ� งย่อมไม่เป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งพกัใช้ใบอนุญาต
หรือคาํสั�งเพิกถอนใบอนุญาต” 
 2) พระราชบญัญติันํ/าบาดาล พ.ศ. 2520 มาตรา 30 
 “ผูรั้บใบอนุญาตมีสิทธิอุทธรณ์คาํสั�งของพนกังานเจา้หน้าที�ซึ� งสั�งตามมาตรา 28หรือ
มาตรา 29 ต่อรัฐมนตรี โดยยื�นอุทธรณ์ต่อพนกังานนํ/ าบาดาลประจาํทอ้งที�ภายในเจ็ดวนันบัแต่วนัที�
ทราบคาํสั�ง รัฐมนตรีมีอาํนาจสั�งใหย้กอุทธรณ์ หรือแกไ้ขคาํสั�งของพนกังานเจา้หนา้ที�ได ้ 
 คาํวนิิจฉยัของรัฐมนตรีใหเ้ป็นที�สุด  
 การอุทธรณ์ตามวรรคหนึ�งไม่เป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งของพนกังานเจา้หนา้ที�
ซึ� งสั�งตามมาตรา 28 หรือมาตรา 29 เวน้แต่เป็นการอุทธรณ์คาํสั�งที�เกี�ยวกบัการใชน้ํ/าบาดาล” 
 3) พระราชบญัญติัคุม้ครองผูบ้ริโภค พ.ศ. 2522 มาตรา 44 
 “การอุทธรณ์ตามมาตรา 43 ใหย้ื�นต่อคณะกรรมการภายในสิบวนันบัแต่วนัที� 
ผูอุ้ทธรณ์ไดรั้บทราบคาํสั�งของคณะกรรมการเฉพาะเรื�อง  
 หลกัเกณฑ์และวิธีการยื�นอุทธรณ์ และวิธีพิจารณาอุทธรณ์ ให้เป็นไปตามที�กาํหนดใน
กฎกระทรวง 
 การอุทธรณ์คําสั�งตามวรรคหนึ� ง ย่อมไม่เป็นการทุเลาการบังคับตามคําสั�งของ
คณะกรรมการเฉพาะเรื�อง เวน้แต่คณะกรรมการจะสั�งเป็นอยา่งอื�นเป็นการชั�วคราวก่อนการวินิจฉยั
อุทธรณ์”  
 คาํวนิิจฉยัของคณะกรรมการใหเ้ป็นที�สุด 
 4) พระราชบญัญติัเชื/อโรคและพิษจากสัตว ์พ.ศ. 2525 มาตรา 15 
 “เมื�อปรากฏว่าผูรั้บใบอนุญาตผูใ้ดฝ่าฝืนพระราชบญัญติันี/ หรือกฎกระทรวงออกตาม
ความในพระราชบญัญติันี/  ให้พนกังานเจา้หนา้ที�มีหนงัสือเตือนให้ปฏิบติัให้ถูกตอ้ง แต่ทั/งนี/ ไม่เป็น
เหตุลบลา้งความผิดที�ไดก้ระทาํไปแล้ว ถา้ผูรั้บใบอนุญาตไม่ปฏิบติัตาม อธิบดีมีอาํนาจสั�งพกัใช้
หรือเพิกถอนใบอนุญาตได ้ในกรณีสั�งพกัใชใ้บอนุญาต อธิบดีมีอาํนาจสั�งพกัครั/ งละไม่เกินหนึ�งร้อย
ยี�สิบวนั ทั/งนี/  ผูถู้กสั�งพกัใชห้รือเพิกถอนใบอนุญาตมีสิทธิอุทธรณ์เป็นหนงัสือต่อรัฐมนตรีภายใน
สามสิบวนันบัแต่วนัที�ทราบคาํสั�ง 
 คาํวนิิจฉยัของรัฐมนตรีใหเ้ป็นที�สุด  
 การอุทธรณ์คาํสั�งต่อรัฐมนตรีไม่เป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งพกัใช้ใบอนุญาต
หรือคาํสั�งเพิกถอนใบอนุญาต” 
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 5) พระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 มาตรา 66 
 “ในกรณีที�เจา้พนกังานทอ้งถิ�นมีคาํสั�งตามมาตรา 21 มาตรา 22 มาตรา 27 วรรคหนึ� ง 
มาตรา 28 วรรคหนึ�ง หรือวรรคสาม มาตรา 45 มาตรา 48 วรรคห้า มาตรา 52 หรือมาตรา 65 วรรค
สอง หรือมีคาํสั�งในเรื�องการไม่ออกใบอนุญาตหรือไม่อนุญาตให้ต่ออายุใบอนุญาตหรือเพิกถอน
ใบอนุญาตตามบทแห่งพระราชบญัญติันี/  หรือในกรณีที�เจา้พนกังานสาธารณสุขมีคาํสั�งตามมาตรา 
46 วรรคสอง ถ้าผูที้�ได้รับคาํสั�งไม่พอใจคาํสั�งดังกล่าว ผูน้ั/นมีสิทธิอุทธรณ์ต่อรัฐมนตรีภายใน
สามสิบวนันบัแต่วนัทราบคาํสั�ง 
 การอุทธรณ์ตามวรรคหนึ� งไม่เป็นเหตุทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�ง เวน้แต่รัฐมนตรีจะ 
เห็นสมควรใหมี้การทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งนั/นไวช้ั�วคราว” 
 ซึ� งเมื�อพิจารณาพระราชบญัญติัดงักล่าวขา้งตน้แลว้จะเห็นไดว้า่ แต่ละเรื�องลว้นแลว้แต่
เป็นเรื�องที�มีความร้ายแรงเป็นอยา่งยิ�ง อาจจะมีผลกระทบต่อประชาชนส่วนใหญ่ หรืออาจจะกระทบ
ต่อประโยชน์สาธารณะ หากปล่อยให้มีการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง ยอ่มจะก่อให้เกิด
ปัญหาแก่การดาํเนินงานของฝ่ายปกครอง อาจจะเกิดผลเสียมากกวา่ผลดีก็เป็นได ้
 จึงมีปัญหาวา่ เมื�อพระราชบญัญติัดงักล่าวขา้งตน้ลว้นแลว้แต่เป็นเรื�องที�มีความร้ายแรง 
หากปล่อยให้มีการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง อาจจะเกิดผลเสียมากกว่าผลดีก็เป็นได้ 
หากคาํสั�งทางปกครองที�ออกตามพระราชบญัญติัดงักล่าวไดเ้ขา้สู่การพิจารณาของศาลแลว้ ศาลไม่
ควรที�จะมีคาํสั�งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองให้ เฉกเช่นเดียวกบัพระราชบญัญติัดงักล่าว
หรือไม่  
 ในกรณีนี/ผูศึ้กษาเห็นวา่ ตามระบบกฎหมายของประเทศเยอรมนัโดยหลกัการแลว้การ
ฟ้องคดีขอให้เพิกถอนคาํสั�งทางปกครองมีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองโดย
อตัโนมติั เวน้แต่จะเขา้ขอ้ยกเวน้ตามกฎหมาย โดยกาํหนดไวใ้นมาตรา 80 วรรค 2 ดงันี/  
 1) กรณีของคาํสั�งให้ชาํระเงิน ค่าธรรมเนียมหรือภาษีอากรต่างๆ ความมุ่งหมายของ
มาตรา 80 วรรค 2 ขอ้ 1 นี/  มีความมุ่งหมายเพื�อป้องกนัมิใหก้ารวางแผนงบประมาณของฝ่ายปกครอง
มีผลกระทบจากการทุเลาการบงัคบั อนัเกิดมาจากการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก็ดี หรือจากการ
ฟ้องคดีโตแ้ยง้คาํสั�งทางปกครองก็ดี และเพื�อมิให้การทาํภาระหน้าที�ของหน่วยงานดงักล่าวถูก
ขดัขวางการทาํภาระหนา้ที�จากผลของการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง ดงันั/น คาํสั�งที�ให้
ชาํระเงินจึงไม่อาจทุเลาการบงัคบัได ้
 2) กรณีที�เป็นคาํสั�งหรือมาตรการของเจา้หน้าที�ตาํรวจที�ไม่อาจเลื�อนผลการบงัคบัได้ 
(มาตรา 80 วรรค 2 ขอ้ 2) คาํสั�งหรือมาตรการของเจา้หนา้ที�ตาํรวจในกรณีนี/ ยอ่มหมายถึงเจา้หน้าที�
ตาํรวจที�ไดรั้บแต่งตั/งให้ทาํหนา้ที�โดยตรงในการปราบปรามอาชญากรรม เช่น ตาํรวจที�ทาํหนา้ที�ใน
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การคุม้ครองความปลอดภยัตาํรวจฝ่ายปราบปรามอาชญากรรม หรือตาํรวจนํ/ า จะเห็นได้ว่าการ
ปฏิบติัหนา้ที�ต่างๆ ที�กล่าวมาหากให้มีการหน่วงผลของคาํสั�งทางปกครองได ้ยอ่มจะเป็นอนัตราย
ต่อประโยชน์สาธารณะ 
 3) ในกรณีอื�นๆ ที�มีการบญัญติัไวใ้นกฎหมายสหพนัธ์ก็ดี หรือกฎหมายของมลรัฐก็ดี 
บญัญติัยกเวน้ไว ้กล่าวคือเป็นกรณีที�กฎหมายกาํหนดไม่ให้มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบั (มาตรา 80 
วรรค 2 ขอ้ 3) 
 4) กรณีจะตอ้งออกคาํสั�งบงัคบัโดยเร่งด่วน เพื�อประโยชน์สาธารณะหรือเพื�อประโยชน์
ที�มีความสําคญัยิ�งกว่า ในกรณีนี/ เจ้าหน้าที�ผูอ้อกคาํสั�งทางปกครองหรือผูจ้ะต้องวินิจฉัยคาํร้อง
คดัคา้นจะตอ้งออกคาํสั�งเป็นกรณีพิเศษ (มาตรา 80 วรรค 2 ขอ้ 4) 
 ซึ� งขอ้ยกเวน้ดงักล่าวขา้งตน้หากให้มีการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองล้วน
แลว้แต่อาจเกิดผลกระทบต่อการดาํเนินงานของฝ่ายปกครองทั/งสิ/น กล่าวคือ ให้ความสําคญัต่อการ
มีผลบงัคบัโดยทนัทีของคาํสั�งทางปกครอง เนื�องจากเป็นกรณีที�ประโยชน์สาธารณะในการที�
เจา้หน้าที�ฝ่ายปกครองจะตอ้งบงัคบัการตามคาํสั�งทางปกครองทนัทีมีนํ/ าหนกัมากกว่าประโยชน์
เอกชนในอนัที�จะหน่วงผลบงัคบัของคาํสั�งทางปกครองนั/น ซึ� งมีสภาพที�ร้ายแรงกว่ากรณีอื�นๆ 
โดยเฉพาะกรณีตามมาตรา 80 วรรค 2 ขอ้ 3 ซึ� งเป็นกรณีที�มีกฎหมายกาํหนดไม่ให้มีผลเป็นการทุเลา
การบงัคบัเช่นเดียวกบัพระราชบญัญติัดงัที�กล่าวมาขา้งตน้ของไทย แต่เมื�อพิจารณาลงไปอีกกลบั
ปรากฏว่าการไม่ให้มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามกฎหมายเยอรมนัไม่ได้มีลักษณะเด็ดขาด 
เนื�องจาก มาตรา 80 วรรค 5 บญัญติัให้สามารถใช้สิทธิทางศาล โดยขอให้ศาลออกคาํสั�งทุเลาการ
บงัคบั ในกรณีตามวรรค 2 ขอ้ 1 ถึงขอ้ 3 ทั/งหมดหรือบางส่วนก็ได ้หรือในกรณีตามวรรค 2 ขอ้ 5 ก็
ได ้จึงเห็นไดว้่า แมร้ะบบกฎหมายของเยอรมนัจะกาํหนดให้การฟ้องคดีกรณีดงักล่าวไม่มีผลเป็น
การทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง แต่หากผูรั้บคาํสั�งยื�นคาํร้องต่อศาล ศาลก็อาจออกคาํสั�ง
ทุเลาการบงัคบัใหต้ามคาํขอได ้ 
 ซึ� งผูศึ้กษาเห็นดว้ยกบัหลกัการดงักล่าวขา้งตน้ เพราะผูรั้บคาํสั�งที�ไดรั้บผลกระทบจาก
คาํสั�งทางปกครองยอ่มไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายเป็นอยา่งมากจากคาํสั�งทางปกครอง แมใ้น
ชั/นฝ่ายปกครองจะไม่ไดรั้บการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง แต่เมื�อไดน้าํคดีเขา้มาสู่การ
พิจารณาของศาลแลว้ ศาลก็ควรมีอาํนาจที�จะตรวจสอบดุลพินิจของฝ่ายปกครองได ้ผูรั้บคาํสั�งยอ่ม
มีสิทธิที�จะขอให้ศาลสั�งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองได ้ส่วนจะไดรั้บการทุเลาตามคาํสั�ง
ทางปกครองหรือไม่นั/น ก็เป็นหนา้ที�ของศาลที�จะตอ้งพิจารณามีคาํสั�งต่อไป 
 โดยในกรณีนี/ ผู ้ศึกษาได้มีความเห็นเพิ�มเติมอีกว่า หากกฎหมายฉบับใดไม่ได้
กาํหนดใหก้ารอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครองมีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง และได้
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เขา้สู่การพิจารณาของศาลแลว้ ศาลควรจะมีหลกัเกณฑ์ในการพิจารณาคาํขอทุเลาการบงัคบัตาม
คาํสั�งทางปกครอง ซึ� งตามกฎหมายของไทยยงัไม่มีการกาํหนดหลกัเกณฑ์ที�ชดัเจนให้ศาลจะตอ้ง
พิจารณาเกี�ยวกบัคาํขอทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองอย่างไร ซึ� งอาจจะเป็นปัญหาในการ
พิจารณาของศาลได ้ซึ� งผูศึ้กษาเห็นวา่ หากไดมี้การกาํหนดหลกัเกณฑใ์นการพิจารณาคาํขอทุเลาการ
บงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองของศาลให้ชดัเจนยิ�งขึ/น ก็จะยิ�งทาํให้การพิจารณาและมีคาํสั�งของศาล
เป็นไปในทิศทางเดียวกนัและมีมาตรฐานในการสั�งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง โดย
สามารถแยกหลกัเกณฑใ์นการพิจารณาออกไดเ้ป็น 3 หลกัเกณฑ ์ดงันี/  
 1. เรื�องที�ไม่ควรมีการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง สําหรับกรณีนี/ เป็นกรณีที�
ไม่สมควรที�จะมีการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองใหเ้ลย เนื�องจากเป็นกรณีที�หากปล่อยให้
มีการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง ย่อมจะก่อให้เกิดปัญหาต่อการดาํเนินงานของฝ่าย
ปกครองที�เป็นประโยชน์สาธารณะ อีกทั/ง แมจ้ะไม่ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองให้ หาก
เกิดความเสียหายขึ/น ก็สามารถที�จะแก้ไขเยียวยาได้ไม่ยากในภายหลงั ซึ� งกรณีนี/ กฎหมายของ
ประเทศเยอรมนัก็ได้กาํหนดหลักเกณฑ์ไวช้ัดเจนว่า ในกรณีดังต่อไปนี/  การอุทธรณ์คาํสั�งทาง
ปกครองและการยื�นฟ้องคดีต่อศาลขอให้เพิกถอนคาํสั�งทางปกครอง ไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบงัคบั
ตามคาํสั�งทางปกครอง เช่น กรณีของคาํสั�งใหช้ดใชเ้งินต่างๆ หรือคาํสั�งที�ออกบงัคบัโดยเร่งด่วนเพื�อ
ประโยชน์สาธารณะ เป็นตน้ ซึ� งผูศึ้กษาเห็นวา่ หากกฎหมายของไทยไดบ้ญัญติัหลกัเกณฑที์�ชดัเจน
ใหศ้าลใชใ้นการพิจารณาก็จะยิ�งทาํใหก้ารพิจารณาและมีคาํสั�งของศาลเป็นไปในทิศทางเดียวกนักนั 
 2. เรื�องที�ตอ้งให้มีการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง สําหรับกรณีนี/ เป็นกรณีที�
หากไดมี้การดาํเนินการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง ผลที�เกิดขึ/นตามคาํสั�งทางปกครองอาจจะยาก
ต่อการเยียวยาแกไ้ขในภายหลงั หรือการเยียวยาแกไ้ขจะตอ้งสิ/นเปลืองค่าใช้จ่ายเป็นจาํนวนมาก 
เช่น อาคารต่างๆ หากไดมี้การทุบทิ/งทาํลาย แมจ้ะสามารถสร้างขึ/นมาใหม่ทดแทนได ้แต่ก็คงจะ 
ไม่เหมือนเดิมกบัอาคารหลงัเดิม แถมยงัจะตอ้งสิ/นเปลืองค่าใชจ่้ายเป็นจาํนวนมาก หรือในบางครั/ ง 
ผลของการดาํเนินการตามคาํสั�งทางปกครองไม่อาจทาํให้สิ�งที�เกิดขึ/นแลว้กลบัคืนสู่สภาพเดิมได้ 
เช่น การทาํลายโบราณสถาน แมจ้ะสามารถสร้างขึ/นมาทดแทนใหม่ได ้แต่ความเป็นโบราณสถาน
คงไม่หลงเหลือแลว้ ดงัที� Hauriou นกักฎหมายชาวฝรั�งเศส กล่าวไวว้า่ “ไม่มีค่าทดแทนใดในโลกนี/  
จะมาชดเชยการทาํลายโบราณสถานได ้เพราะเราไม่อาจสร้างโบราณสถานนั/นขึ/นไดอี้ก” ดว้ยเหตุนี/  
ผูศึ้กษาจึงเห็นวา่ ควรจะมีการกาํหนดหลกัเกณฑ์ให้ชดัเจนเพื�อใหศ้าลใชเ้ป็นหลกัเกณฑใ์นพิจารณา
วา่กรณีใดที�ตอ้งใหมี้การทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง  
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 3. เรื�องที�เป็นดุลพินิจเฉพาะเรื�อง สําหรับกรณีนี/  เป็นกรณีที�ไม่เขา้หลกัเกณฑ์ตามขอ้ 1 
และขอ้ 2 ตามที�กล่าวมาขา้งตน้ ซึ� งก็ให้เป็นดุลพินิจของศาลในการพิจารณาและมีคาํสั�งเป็นเรื� องๆ 
ไป 
 



บทที� 5 

บทสรุป และข้อเสนอแนะ 
 
 

1. บทสรุป 
 
 องค์กรฝ่ายปกครองย่อมตอ้งอาศยัเครื�องมือหลายประการในการดาํเนินกิจกรรมทาง
ปกครองเพื�อให้การปฏิบติัภารกิจของฝ่ายปกครองบรรลุผล เช่น การออกกฎ การออกคาํสั�งทาง
ปกครอง หรือการทาํสัญญาทางปกครองกบัเอกชน หากฝ่ายปกครองใชอ้าํนาจในการออกคาํสั�งทาง
ปกครอง ขั*นตอนการดาํเนินการภายหลงัการออกคาํสั�งทางปกครองเป็นขั*นตอนที�คาํสั�งทางปกครอง
มีผลออกสู่ภายนอกองค์กรฝ่ายปกครอง ซึ� งจะมีผลผูกพนัตามกฎหมายต่อผูรั้บคาํสั�งตั*งแต่ขณะที� 
ผูน้ั*นไดรั้บแจง้เป็นตน้ไป และจะมีผลอยู่ตราบเท่าที�ยงัไม่มีการเพิกถอนหรือสิ*นผลโดยเงื�อนเวลา
หรือเหตุอื�น โดยคาํสั�งทางปกครองนั*นอาจแบ่งออกไดเ้ป็น 2 ประเภท ไดแ้ก่ประเภทที�ไม่ตอ้งมีการ
บงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง ซึ� งไดแ้ก่ คาํสั�งทางปกครองที�มีผลไปในทางให้สิทธิประโยชน์แก่ผูที้�
ไดรั้บคาํสั�งนั*น เช่น ใบอนุญาต หนงัสืออนุมติัต่างๆ ใบรับรองต่างๆ เป็นตน้ และประเภทที�จะตอ้งมี
การบงัคบัการให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของการออกคาํสั�งทางปกครอง ในกรณีที�ผูรั้บคาํสั�งทาง
ปกครองฝ่าฝืนไม่ยอมปฏิบติัตาม เช่น คาํสั�งทางปกครองที�อยูใ่นรูปของคาํสั�งต่างๆ เช่น คาํสั�งลงโทษ
ทางวินยั คาํสั�งให้ชาํระเงิน คาํสั�งให้กระทาํการต่างๆ เป็นตน้ ซึ� งหากบุคคลผูรั้บคาํสั�งไดรั้บคาํสั�ง
ทางปกครองประเภทที�ให้สิทธิประโยชน์ ก็อาจกล่าวได้ว่าบุคคลนั* นไม่ได้รับผลกระทบหรือ
เดือดร้อนหรือเสียหายจากคาํสั�งทางปกครองดงักล่าวแต่อยา่งใด แต่ในทางกลบักนัหากบุคคลผูรั้บ
คาํสั�งไดรั้บคาํสั�งทางปกครองประเภทที�จะตอ้งมีการบงัคบัการให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของการ
ออกคาํสั�งทางปกครอง บุคคลนั*นย่อมได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายจากคาํสั�งดังกล่าว ซึ� ง
แนวคิดในการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายตามหลกักฎหมายปกครองนั*น กาํหนดใหผู้ที้�ไดรั้บ
ความเดือดร้อนหรือเสียหายจากคาํสั�งทางปกครองจะตอ้งดาํเนินการอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครอง
ดงักล่าวภายในฝ่ายปกครองเสียก่อน ไม่สามารถที�จะนาํคดีไปฟ้องต่อศาลไดท้นัที ซึ� งหลกัการนี* เป็น
หลกักฎหมายปกครองที�สร้างสภาพบงัคบัและกาํหนดความสัมพนัธ์ในการจดัระบบการควบคุม
ตรวจสอบคาํสั�งทางปกครอง เวน้แต่ จะเข้าข้อยกเวน้ตามกฎหมายที�ไม่ต้องอุทธรณ์คาํสั�งทาง
ปกครองก่อนนาํคดีมาฟ้องต่อศาล ซึ� งอาจกล่าวไดว้่าโดยหลกัแล้วคาํสั�งทางปกครองทุกประเภท
จะตอ้งอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเสียก่อนนาํคดีไปฟ้องต่อศาล เวน้แต่จะเขา้ขอ้ยกเวน้ 
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 ในระบบกฎหมายของไทยการอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครองไม่เป็นเหตุให้มีการทุเลาการ
บงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง เวน้แต่จะมีการสั�งให้ทุเลาการบงัคบัไวก่้อนโดยเจา้หน้าที�ผูท้าํคาํสั�ง
นั*นเอง ผูมี้อาํนาจพิจารณาคาํอุทธรณ์หรือผูมี้อาํนาจพิจารณาวินิจฉัยความถูกตอ้งของคาํสั�งทาง
ปกครองดงักล่าว หรืออาจจะเป็นกรณีที�มีกฎหมายเฉพาะในเรื�องนั*นบญัญติัให้การอุทธรณ์คาํสั�ง
ทางปกครองเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองโดยอตัโนมติั ซึ� งจะเห็นไดว้่ามีความ
แตกต่างจากหลกักฎหมายของประเทศเยอรมนัที�วางหลกัไวว้า่การอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครองมีผล
เป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองโดยอตัโนมติั แต่ถึงอยา่งนั*น พระราชบญัญติับางฉบบั
ของไทยก็ไดก้าํหนดให้การอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครองมีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทาง
ปกครอง เช่นเดียวกบัระบบกฎหมายเยอรมนั เช่น พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 มาตรา 
52 วรรคหก พระราชบญัญติัภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 2527 มาตรา 66 วรรคสาม พระราชบญัญติัการ
ส่งเสริมการอนุรักษพ์ลงังาน พ.ศ. 2535 มาตรา 50 และพระราชบญัญติัสุสานและฌาปนสถาน พ.ศ. 
2528 มาตรา 19 เป็นตน้ ซึ� งส่วนใหญ่แลว้จะเป็นเรื�องในลกัษณะที�หากไดมี้การดาํเนินการบงัคบัให้
เป็นไปตามคาํสั�งทางปกครอง ผลที�เกิดขึ*นตามคาํสั�งทางปกครองอาจจะยากต่อการเยียวยาแกไ้ขใน
ภายหลงั หรือการเยียวยาแกไ้ขจะตอ้งสิ*นเปลืองค่าใช้จ่ายเป็นจาํนวนมากหรือเป็นกรณีที�จะไปมี
ผลกระทบเกี�ยวกบัความสงบเรียบร้อยหรือสุขอนามยัของประชาชนโดยรวม 
 อยา่งไรก็ตาม การมีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองตามพระราชบญัญติั
เหล่านั*น เพียงเพื�อรอผลการพิจารณาอุทธรณ์ของผูมี้อาํนาจพิจารณาอุทธรณ์เท่านั*น หลงัจากผูมี้
อาํนาจพิจาณาอุทธรณ์ไดพ้ิจารณาอุทธรณ์แลว้เสร็จและแจง้ผลการพิจารณาอุทธรณ์ใหผู้รั้บคาํสั�งซึ� ง
เป็นผูอุ้ทธรณ์ทราบแลว้ ซึ� งในกรณีนี*หากผูมี้อาํนาจพิจารณาอุทธรณ์พิจารณาแลว้เห็นดว้ยกบัอุทธรณ์
ของผูอุ้ทธรณ์และเพิกถอนคาํสั�งทางปกครองนั*น คาํสั�งทางปกครองนั*นก็จะสิ*นผลไปทนัที ไม่มี
ปัญหาจะตอ้งแกไ้ขอีก แต่กรณีกลบักนัหากผูมี้อาํนาจพิจารณาอุทธรณ์พิจารณาแลว้ยกอุทธรณ์ของ
ผูอุ้ทธรณ์และแจง้ให้ผูอุ้ทธรณ์ทราบผลการพิจารณาดงักล่าวแลว้ ผลของการทุเลาการบงัคบัตาม
คาํสั�งทางปกครองย่อมสิ*นสุดลง ฝ่ายปกครองย่อมบงัคบัการให้เป็นไปตามคาํสั�งทางปกครองได้
ทนัที ซึ� งกรณีนี*ควรมีการปรับปรุงแกไ้ขโดยให้ผลของการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองมี
ผลอยูต่่อไปจนกวา่จะพน้ระยะเวลาใดระยะเวลาหนึ�ง เนื�องจากหากผลของการทุเลาการบงัคบัตาม
คาํสั�งทางปกครองสิ*นสุดลงทนัที หลงัจากผูมี้อาํนาจพิจารณาอุทธรณ์ยกอุทธรณ์ ผูรั้บคาํสั�งยอ่มตอ้ง
ถูกบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองทนัที ซึ� งอาจจะเกิดผลเสียหายที�ยากแก่การเยียวยาแกไ้ขในภายหลงั
ได ้
 อีกทั*ง พระราชบญัญติัต่างๆ ตามที�กล่าวมาขา้งตน้ ไม่มีพระราชบญัญติัฉบบัใดบญัญติั
ให้การฟ้องคดีต่อศาลเพื�อขอให้เพิกถอนคาํสั�งทางปกครองเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทาง
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ปกครองเช่นเดียวกบัในชั*นของฝ่ายปกครอง ซึ� งจะแตกต่างกบักฎหมายของประเทศเยอรมนัที�ว่า
การฟ้องคดีขอให้เพิกถอนคาํสั�งทางปกครองมีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองโดย
อตัโนมติั เวน้แต่จะเขา้ขอ้ยกเวน้ตามกฎหมาย หรือแมแ้ต่กฎหมายของประเทศฝรั�งเศสก็มีหลกัวา่
การฟ้องคดีไม่มีผลเป็นการระงบัการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง แต่ก็มีขอ้ยกเวน้ดว้ยการให้ศาลมี
อาํนาจสั�งทุเลาการบงัคบัฯ แลว้ยงัมีขอ้ยกเวน้อีกประการหนึ� ง คือ ขอ้ยกเวน้ตามกฎหมาย โดยมี
กฎหมายบญัญติัไวโ้ดยเฉพาะว่า การฟ้องคดีบางอย่างมีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทาง
ปกครอง เช่น การฟ้องคดีโตแ้ยง้การดาํเนินการทาํประชาพิจารณ์เกี�ยวกบัโครงการรวมเทศบาล การ
ฟ้องคดีโตแ้ยง้คาํสั�งเพิกถอนการอนุมติัที�ใหไ้วแ้ก่บริษทัประกนัภยั (การเพิกถอนดงักล่าวมีผลทาํให้
เป็นการเลิกบริษทัได)้ หรือการฟ้องโตแ้ยง้คาํสั�งของผูว้า่ราชการจงัหวดัที�สั�งขบัไล่ชาวต่างชาติที�เขา้
เมืองโดยผิดกฎหมายออกนอกประเทศ เป็นตน้ ซึ� งกรณีเหล่านี* น่าจะมาจากเจตนารมณ์ของฝ่ายนิติ
บญัญติัที�มุ่งจะคุม้ครองประโยชน์ของเอกชนเป็นพิเศษสําหรับคาํสั�งทางปกครองบางประเภทซึ� งถูก
โตแ้ยง้ความชอบด้วยกฎหมาย ดงันั*น เมื�อพระราชบญัญติัต่างๆ ของไทย ฉบบัใดบญัญติัให้การ
อุทธรณ์คาํสั�งทางปกครองมีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง ซึ� งส่วนใหญ่แลว้จะ
เป็นเรื�องในลกัษณะที�หากไดมี้การดาํเนินการบงัคบัให้เป็นไปตามคาํสั�งทางปกครอง ผลที�เกิดขึ*น
ตามคาํสั�งทางปกครองอาจจะยากต่อการเยียวยาแก้ไขในภายหลงั หรือการเยียวยาแก้ไขจะต้อง
สิ*นเปลืองค่าใช้จ่ายเป็นจาํนวนมากหรือเป็นกรณีที�จะไปมีผลกระทบเกี�ยวกบัความสงบเรียบร้อย
หรือสุขอนามยัของประชาชนโดยรวม ก็ควรจะให้การฟ้องคดีต่อศาลมีผลเป็นการทุเลาการบงัคบั
ตามคาํสั�งทางปกครองเช่นเดียวกนั และควรให้มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง 
ต่อไปจนกว่าคดีจะถึงที�สุดแลว้ เพื�อให้สิทธิและเสรีภาพของผูรั้บคาํสั�งไดรั้บการคุม้ครองต่อเนื�อง
ไปจนกวา่คดีจะถึงที�สุด 
 แมพ้ระราชบญัญติับางฉบบัจะบญัญติัให้การอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครองมีผลเป็นการ
ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง แต่ก็มีพระราชบญัญติัจาํนวนไม่นอ้ยที�บญัญติัใหก้ารอุทธรณ์
คาํสั�งทางปกครอง ไม่มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง เช่น พระราชบญัญติัยา 
พ.ศ. 2510 มาตรา 99 พระราชบญัญติัคุม้ครองผูบ้ริโภค พ.ศ. 2522 มาตรา 44 หรือพระราชบญัญติั
การสาธารณสุข พ.ศ. 2535 มาตรา 66 เป็นตน้ ซึ� งแต่ละเรื�องลว้นแลว้แต่เป็นเรื�องที�มีความร้ายแรง
เป็นอยา่งยิ�ง อาจจะมีผลกระทบต่อประชาชนส่วนใหญ่ หรืออาจจะกระทบต่อประโยชน์สาธารณะ 
หากปล่อยให้มีการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง ยอ่มจะก่อให้เกิดปัญหาแก่การดาํเนินงาน
ของฝ่ายปกครอง อาจจะเกิดผลเสียมากกว่าผลดีก็เป็นได้ จึงมีปัญหาว่าเมื�อเรื� องดงักล่าวมีความ
ร้ายแรง หากปล่อยให้มีการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง อาจจะเกิดผลเสียมากกวา่ผลดีก็
เป็นได ้หากคาํสั�งทางปกครองที�ออกตามพระราชบญัญติัดงักล่าวไดเ้ขา้สู่การพิจารณาของศาลแลว้ 
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ศาลไม่ควรที�จะมีคาํสั�งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองให้ เฉกเช่นเดียวกบัพระราชบญัญติั
ดงักล่าวหรือไม่ แต่เมื�อไดศึ้กษากฎหมายของเยอรมนัแลว้กลบัพบวา่ การไม่ให้มีผลเป็นการทุเลา
การบงัคบัตามกฎหมายเยอรมนัไม่ไดมี้ลกัษณะเด็ดขาด เนื�องจากสามารถใชสิ้ทธิทางศาล โดยขอให้
ศาลออกคาํสั�งทุเลาการบงัคบัฯ ได ้ซึ� งถือเป็นหลกัการที�ดีที�ศาลสามารถที�จะตรวจสอบการใชอ้าํนาจ
ของฝ่ายปกครองและคุม้ครองสิทธิของประชาชนในเวลาเดียวกนัได ้ส่วนจะไดรั้บการทุเลาตาม
คาํสั�งทางปกครองหรือไม่นั*น ก็เป็นหนา้ที�ของศาลที�จะตอ้งพิจารณามีคาํสั�งต่อไป แต่การพิจารณา
ของศาลก็ควรที�จะมีหลกัเกณฑ์ที�ชดัเจน หากไดมี้การกาํหนดหลกัเกณฑ์ในการพิจารณาคาํขอทุเลา
การบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองของศาลให้ชดัเจนยิ�งขึ*น ก็จะยิ�งทาํให้การพิจารณาและมีคาํสั�งของ
ศาลเป็นไปในทิศทางเดียวกนัและมีมาตรฐานในการสั�งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง โดย
สามารถแยกหลกัเกณฑ์ในการพิจารณาออกไดเ้ป็น 3 หลกัเกณฑ์ ดงันี*  1. เรื�องที�ไม่ควรมีการทุเลา
การบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง สําหรับกรณีนี* เป็นกรณีที�ไม่สมควรที�จะมีการทุเลาการบงัคบัตาม
คาํสั�งทางปกครองให้เลย เนื�องจากเป็นกรณีที�หากปล่อยให้มีการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทาง
ปกครอง ยอ่มจะก่อให้เกิดปัญหาต่อการดาํเนินงานของฝ่ายปกครองที�เป็นประโยชน์สาธารณะ อีก
ทั*ง แมจ้ะไม่ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองให ้หากเกิดความเสียหายขึ*น ก็สามารถที�จะแกไ้ข
เยียวยาไดไ้ม่ยากในภายหลงั 2. เรื�องที�ตอ้งให้มีการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง สําหรับ
กรณีนี* เป็นกรณีที�หากไดมี้การดาํเนินการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง ผลที�เกิดขึ*นตามคาํสั�งทาง
ปกครองอาจจะยากต่อการเยยีวยาแกไ้ขในภายหลงั หรือการเยยีวยาแกไ้ขจะตอ้งสิ*นเปลืองค่าใช้จ่าย
เป็นจาํนวนมาก เช่น อาคารต่างๆ หากไดมี้การทุบทิ*งทาํลาย แมจ้ะสามารถสร้างขึ*นมาใหม่ทดแทน
ได ้แต่ก็คงจะไม่เหมือนเดิมกบัอาคารหลงัเดิม แถมยงัจะตอ้งสิ*นเปลืองค่าใช้จ่ายเป็นจาํนวนมาก 
หรือในบางครั* ง ผลของการดาํเนินการตามคาํสั�งทางปกครองไม่อาจทาํใหสิ้�งที�เกิดขึ*นแลว้กลบัคืนสู่
สภาพเดิมได ้เช่น การทาํลายโบราณสถาน และ 3. เรื�องที�เป็นดุลพินิจเฉพาะเรื�อง สาํหรับกรณีนี*  เป็น
กรณีที�ไม่เขา้หลกัเกณฑ์ตามขอ้ 1 และขอ้ 2 ตามที�กล่าวมาขา้งตน้ ซึ� งก็ให้เป็นดุลพินิจของศาลใน
การพิจารณาและมีคาํสั�งเป็นเรื�องๆ ไป 
 

2. ข้อเสนอแนะ 
 

 จากการศึกษาหลกัการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองทั*งในชั*นของฝ่ายปกครอง
และชั*นการพิจารณาของศาล โดยศึกษากรณีตามพระราชบญัญติัต่างๆ และไดท้าํการเปรียบเทียบกบั
หลกัการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองของต่างประเทศ ไม่วา่จะเป็นประเทศเยอรมนัหรือ
ประเทศฝรั�งเศส จะเห็นไดว้า่ระบบกฎหมายของไทยเกี�ยวกบัหลกัการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทาง
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ปกครองมีทั*งหลกัการที�เหมาะสมและไม่เหมาะสมที�จะตอ้งไดรั้บการแกไ้ขอยูใ่นบางส่วน เพื�อให้
การอาํนวยความยุติธรรมและคุม้ครองสิทธิของผูต้กอยูใ่นบงัคบัของคาํสั�งทางปกครองเป็นไปได้
อยา่งมีประสิทธิภาพต่อไป ดงันี*  
 2.1 กรณีตามพระราชบญัญติัต่างๆ ที�บญัญติัใหก้ารอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครองมีผลเป็น
การทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง ซึ� งเกือบจะทั*งหมดจะกาํหนดให้มีผลเป็นการทุเลาการ
บงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองไปจนกวา่จะมีคาํวนิิจฉยัอุทธรณ์ของผูมี้อาํนาจพิจารณาอุทธรณ์และได้
แจง้ผลการวินิจฉยัให้ผูรั้บคาํสั�งทราบ ซึ� งเห็นวา่ระยะเวลาดงักล่าวเป็นระยะเวลาที�สั* นเกินไป โดย
ควรให้มีผลเป็นการทุเลาฯ ต่อเนื�องออกไปจนกว่าจะพน้ระยะเวลา 1 เดือน ซึ� งเป็นระยะเวลาที�
พอสมควร เช่นเดียวกับหลกัการของประเทศเยอรมนั เมื�อผูรั้บคาํสั�งได้รับแจ้งผลการพิจารณา
อุทธรณ์แล้ว ผลของการทุเลาการบังคับตามคาํสั�งทางปกครองก็ให้มีผลต่อไปจนกว่าจะพ้น
ระยะเวลา 1 เดือน 
 2.2 กรณีที�พระราชบญัญติับางฉบบับญัญติัให้การอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครองมีผลเป็น
การทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง กล่าวคือ มีผลเฉพาะในชั*นของฝ่ายปกครองเท่านั*น  
ซึ� งตามพระราชบญัญติัดงักล่าวขา้งตน้ส่วนใหญ่แลว้จะเป็นเรื�องในลกัษณะที�หากไดมี้การดาํเนินการ
บงัคบัให้เป็นไปตามคาํสั�งทางปกครอง ผลที�เกิดขึ*นตามคาํสั�งทางปกครองอาจจะยากต่อการเยยีวยา
แกไ้ขในภายหลงั หรือการเยยีวยาแกไ้ขจะตอ้งสิ*นเปลืองค่าใชจ่้ายเป็นจาํนวนมากหรือเป็นกรณีที�จะ
ไปมีผลกระทบเกี�ยวกบัความสงบเรียบร้อยหรือสุขอนามยัของประชาชนโดยรวม จึงเห็นควรให้มี
การคุ้มครองสิทธิต่อเนื�องไปจนถึงชั*นการพิจารณาของศาล กล่าวคือ กาํหนดเป็นหลักการใน
พระราชบญัญติัเหล่านั*นวา่ ใหก้ารฟ้องคดีต่อศาลมีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง 
เช่นเดียวกนักบัในชั*นของฝ่ายปกครอง และให้มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองมี
ผลอยูต่่อไปจนกวา่คดีจะถึงที�สุด 
 2.3 ส่วนกรณีที�พระราชบญัญติับางฉบบับญัญติัใหก้ารอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครอง ไม่มี
ผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง ซึ� งแต่ละเรื� องล้วนแล้วแต่เป็นเรื� องที�มีความ
ร้ายแรงเป็นอย่างยิ�ง อาจจะมีผลกระทบต่อประชาชนส่วนใหญ่ หรืออาจจะกระทบต่อประโยชน์
สาธารณะ หากปล่อยให้มีการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง ยอ่มจะก่อให้เกิดปัญหาแก่การ
ดาํเนินงานของฝ่ายปกครอง อาจจะเกิดผลเสียมากกว่าผลดีก็เป็นได ้ดงันั*น เมื�อคาํสั�งทางปกครอง
ตามพระราชบญัญติัดงักล่าวเขา้สู่การพิจารณาของศาล ศาลไม่ควรที�จะมีคาํสั�งทุเลาการบงัคบัตาม
คาํสั�งทางปกครองให้ เช่นเดียวกบัในชั*นของฝ่ายปกครองหรือไม่ โดยหลกัแลว้ตามระบบกฎหมาย
ไทยการฟ้องคดีต่อศาลไม่มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองอยูแ่ลว้ เวน้แต่ศาลจะมี
คาํสั�งทุเลาการบงัคบัฯ ให้ ซึ� งถือเป็นหลกัการที�ดีที�ให้ศาลมีอาํนาจตรวจสอบการใชอ้าํนาจของฝ่าย
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ปกครองได้ และในขณะเดียวกนัสิทธิของประชาชนก็จะได้รับการคุ้มครอง กรณีกลับกันหาก
กาํหนดให้การฟ้องคดีตามพระราชบญัญติัเหล่านั*นไม่มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทาง
ปกครองและห้ามมิให้ศาลมีคาํสั�งทุเลาการบงัคบัฯ ให้ เป็นการเด็ดขาดแลว้ ย่อมจะก่อให้เกิดผล
เสียหายอยา่งยิ�ง เพราะสิทธิของประชาชนจะไม่ไดรั้บคุม้ครอง และฝ่ายปกครองก็อาจจะใชอ้าํนาจ
ไปในทางที�ก่อให้เกิดผลเสียหายต่อปัจเจกชนได้ จึงเห็นว่าหลกัการเดิมตามระบบกฎหมายไทย
เหมาะสมแลว้ แมใ้นชั*นของฝ่ายปกครองการอุทธรณ์คาํสั�งทางปกครอง จะไม่มีผลเป็นการทุเลาการ
บงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง แต่ในชั*นการพิจารณาของศาลก็ให้เป็นดุลพินิจของศาล ส่วนจะไดรั้บ
การทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองหรือไม่นั*น ควรมีหลกัเกณฑที์�ชดัเจนในการพิจารณา โดย
ควรกาํหนดหลกัเกณฑไ์วใ้หศ้าลใชพ้ิจารณา ดงันี*   
  1. เรื� องที�ไม่ควรมีการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง ได้แก่ เรื� องที�หาก
ปล่อยให้มีการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง ยอ่มจะก่อให้เกิดปัญหาต่อการดาํเนินงานของ
ฝ่ายปกครองที�เป็นประโยชน์สาธารณะ อีกทั*ง แมจ้ะไม่ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครองให้ 
หากเกิดความเสียหายขึ*น ก็สามารถที�จะแกไ้ขเยียวยาไดไ้ม่ยากในภายหลงั เช่น คาํสั�งให้ชดใช้เงิน
ต่างๆ หรือคาํสั�งที�ออกบงัคบัโดยเร่งด่วนเพื�อประโยชน์สาธารณะ เป็นตน้ 
  2. เรื�องที�ตอ้งใหมี้การทุเลาการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง ไดแ้ก่ เรื�องที�หากไดมี้
การดาํเนินการบงัคบัตามคาํสั�งทางปกครอง ผลที�เกิดขึ*นตามคาํสั�งทางปกครองอาจจะยากต่อการ
เยยีวยาแกไ้ขในภายหลงั หรือการเยยีวยาแกไ้ขจะตอ้งสิ*นเปลืองค่าใชจ่้ายเป็นจาํนวนมาก เช่น คาํสั�ง
ใหรื้*อถอนอาคาร หรือโดยเฉพาะยิ�งคาํสั�งใหรื้*อถอน หรือทาํลายโบราณสถาน เป็นตน้ 
  3. เรื�องที�เป็นดุลพินิจเฉพาะเรื�อง ไดแ้ก่ กรณีที�ไม่เขา้หลกัเกณฑต์ามขอ้ 1 และขอ้ 2 
ตามที�กล่าวมาขา้งตน้ ซึ� งก็ใหเ้ป็นดุลพินิจของศาลในการพิจารณาและมีคาํสั�งเป็นเรื�องๆ ไป 
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