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บทคัดยอ      
  วิทยานิพนธฉบับนี้มุงเนนศึกษาถึงปญหาเก่ียวกับคําสั่งกําหนดวิธีการชั่วคราวกอนการ

พิพากษาในศาลปกครอง ซ่ึงวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษาในคดีปกครองน้ันเปนมาตรการที่สําคัญ

ในการใหความคุมครองแกผูฟองคดีหรือคูกรณีในระหวางที่คดีอยูระหวางการพิจารณาของศาล 

เพราะการดําเนินกระบวนพิจารณาคดีในศาลปกครองนั้นใชระยะเวลานานพอสมควรหากรอจนกวา

ศาลจะมีคําพิพากษาแลวนั้นผูฟองคดีหรือคูกรณีก็อาจไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายจากการ

กระทําที่เปนเหตุแหงการฟองคดีที่ยากแกการเยียวยาแกไขไดทัน   

  จากการศึกษาพบวา แมวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษาในศาลปกครองจะมีหลักเกณฑ

ในการพิจารณากําหนดไวในระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ในหมวด 5 วิธีการช่ัวคราวกอนการพิพากษาไวโดยเฉพาะแลวก็

ตาม แตก็ยังไมครอบคลุมทุกกรณี ซ่ึงในปจจุบันนี้มีปญหาที่นาศึกษา ดังน้ี 1) ปญหาทางกฎหมาย

เก่ียวกับการไมมีกฎหมายบัญญัติใหศาลหรือผูมีสวนไดเสียมีคําขอใหแกไขหรือเปล่ียนแปลงคําส่ัง

ทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองท่ีถึงที่สุดไปแลวได 2) ปญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการ

ไมปฏิบัติตามคําส่ังวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษา  3) ปญหาการฟองคดีตอศาลปกครองในคดี

พิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 ผูฟองคดีจะย่ืนไดเฉพาะการขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําส่ังทางปกครอง

หรือจะขอบรรเทาทุกขชั่วคราวไดดวย   4) ปญหาอํานาจของศาลปกครองสูงสุดในการพิจารณา

เก่ียวกับวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษา 

  วิทยานิพนธฉบับนี้จึงเสนอแนวทางในการแกไขปญหาเก่ียวกับคําส่ังกําหนดวิธีการ

ชั่วคราวกอนการพิพากษาในศาลปกครองในสวนท่ียังเปนปญหาวา ควรจะมีการบัญญัติหลักกฎหมาย

ในระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

                                                            
*
นักศึกษาหลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย  

** 
ท่ีปรึกษาวิทยานิพนธหลัก 
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2543 กรณีตามปญหาขางตนใหมีบทบัญญัติขึ้นมาใชบังคับและครอบคลุม เพื่อใหกฎหมายวาดวยวิธี

พิจารณาคดีปกครองมีการพัฒนาหลักกฎหมายใชบังคับไดเองโดยไมตองนําประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาความแพงมาอนุโลมใชทําใหการพิจารณาคดีเปนไปอยางรวดเร็ว ผูฟองคดีหรือคูกรณีไดรับ

ความการเยียวยาแกไขไดทัน เปนไปตามเจตนารมณในการอํานวยความยุติธรรมทางปกครองของศาล

ปกครอง  

 
1.  บทนํา 
  ศาลปกครองเปนศาลที่มีเขตอํานาจในการวินิจฉัยขอพิพาทระหวางองคกรของรัฐหรือ

องคกรท่ีไดรับมอบหมายใหใชอํานาจมหาชนหรือดําเนินกิจการทางปกครองฝายหนึ่งกับประชาชนอีก

ฝายหนึ่ง โดยขอพิพาทดังกลาวนั้นเปนขอพิพาทท่ีเกิดจากการกระทําทางปกครอง ซ่ึงขอบเขตที่สําคัญ 

ท่ีอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบของศาลปกครอง คือ คําส่ังทางปกครอง สัญญาทางปกครอง 

ปฏิบัติการทางปกครอง รวมท้ังกฎหมายลําดับรองในบรรดาการกระทําดังกลาว  ดวยเหตุน้ีศาล

ปกครองจึงมีภารกิจในการตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองวาการกระทําหรือ

คําส่ังทางปกครองท่ีไดดําเนินการไปน้ัน เปนไปโดยถูกตองชอบดวยกฎหมาย การฟองคดีตอศาล

ปกครองมีขั้นตอนในการพิจารณาพิพากษาคดีเชนเดียวกับการพิจารณาพิพากษาคดีอ่ืนๆ โดยทั่วไปท่ี

อยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรมท่ีตองใชระยะเวลาในการพิจารณาคดีที่นานพอสมควรจนกวาจะถึง

วันท่ีมีคําพิพากษาชี้ขาดตัดสินคดี แตในระหวางที่มีการดําเนินกระบวนพิจารณา ผูฟองคดีซ่ึงไดรับ

ความเดือดรอนหรือเสียหายจากการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐยอมไม

สามารถปลดเปลื้องตนใหพนจากเหตุเดือดรอนท่ีนํามาฟองคดีไดและในบางกรณีเจาหนาที่ของรัฐอาจ

ใชมาตรการเพื่อบังคับตามกฎหรือคําส่ังซ่ึงทําใหเกิดความเดือดรอนเฉพาะหนา หากไมมีการระงับ

หรือทุเลาการบังคับลงช่ัวคราวกอนท่ีศาลจะมีคําพิพากษาชี้ขาดก็อาจสงผลใหการแกไขเยียวยาทุกข

ใหแกผูฟองคดีเปนไปไดยากแมตอมาศาลจะพิพากษาเปนคุณแกตนและยังอาจเปนภาระแกรัฐท่ีตอง

ชดเชยความเสียหายท่ีเกิดขึ้นแกผูฟองคดีมากขึ้นกวาท่ีควรจะเปนดวย นอกจากนี้ในการดําเนินคดี

ปกครองก็อาจมีกรณีที่คูกรณีประสงคจะขอใหศาลมีคําส่ังเพื่อคุมครองประโยชนแกตนในระหวาง

พิจารณาหรือบังคับคดีเพื่อไมใหเกิดความเสียหายมากข้ึนกวาที่เปนอยูได ดังนั้น ระบบวิธีพิจารณาคดี

ปกครองของประเทศตางๆ จึงมีสวนท่ีวาดวยวิธีการที่ศาลปกครองสามารถใชอํานาจกําหนดมาตรการ

หรือวิธีการตางๆ ที่จําเปนเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคดังกลาวได และดวยเหตุที่มาตรการหรือวิธีการท่ี

ศาลจะนํามาใชนั้นมีผลบังคับเพียงชั่วคราวชั่วระยะเวลากอนที่ศาลจะพิพากษาคดีเพราะเม่ือศาล

พิพากษาแลว กรณียอมเปนไปตามคําพิพากษาที่มีผลบังคับเด็ดขาดจึงอาจเรียกวิธีการดังกลาววาเปน 

“วิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษาคดีปกครอง” วิธีการช่ัวคราวกอนการพิพากษาในคดีปกครองถือ

ไดวาเปนกระบวนการสําคัญเพื่อที่จะมุงคุมครองคูความในคดี หากกระบวนการพิจารณาคดีของศาล
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ปราศจากการคุมครองชั่วคราวกอนการพิพากษาแลว ทายที่สุดศาลที่พิจารณาคดีนั้นก็มิอาจจะ

คุมครองหรือเยียวยาสิทธิใหคูความในคดีไดหรือที่กลาวกันวา “ความยุติธรรมของศาลน้ันมาไม

ทันเวลา” ดังนั้น เพื่อใหกระบวนพิจารณาคดีของศาลมีหลักประกันแกคูความในคดี วิธีพิจารณาคดี

ของศาลตางๆ จึงจําเปนตองนําหลักการคุมครองชั่วคราวกอนการพิพากษามาใชในการดําเนิน

กระบวนพิจารณาของศาล ซึ่งมาตรการในการคุมครองชั่วคราวในคดีแตละประเภทอาจมีมาตรการท่ี

แตกตางกันออกไป เชน การคุมครองชั่วคราวในคดีแพง หรือการคุมครองชั่วคราวในคดีปกครอง   

  สําหรับคดีปกครองนั้นมีลักษณะที่แตกตางไปจากคดีแพง ในคดีแพงน้ันคูความในคดีตาง

ฝายตางเปนเอกชน ซ่ึงมีสถานะเทาเทียมกันทั้งสองฝายไมมีฝายใดฝายหนึ่งมีอํานาจเหนืออีกฝายหนึ่ง 

แตในขณะท่ีคดีปกครองคูความในคดีมีสถานะไมเทาเทียมกัน คูความฝายหนึ่งเปนเอกชน คูความอีก

ฝายหนึ่งคือฝายปกครองหรือหนวยงานของรัฐ แตความแตกตางที่สําคัญระหวางคดีแพงและ 

คดีปกครองคือ ในคดีแพงนั้น วัตถุแหงคดีที่เกิดขอพิพาทและนํามาสูการพิจารณาคดีของศาลนั้นลวน

แตเกิดจากการกระทําที่มีความเทาเทียมกันของคูความในคดีไมมีการใชอํานาจเหนือหรือท่ีเรียกวาเปน

การใชอํานาจมหาชนตอคูความอีกฝายหนึ่ง ในขณะที่การกระทําในคดีปกครอง วัตถุแหงคดีไมวาจะ

เปน “กฎ” หรือ “คําส่ังทางปกครอง” หรือ “การกระทําทางกายภาพ” ลวนแตเปนการกระทําที่ใช

อํานาจเหนือฝายเดียว อันเปนการกําหนดสิทธิหนาที่ใหแกฝายเอกชน หรือเปนการกระทําที่กอใหเกิด

ภาระแกฝายเอกชน ดังน้ัน การฟองคดีปกครองของประเทศเยอรมัน ถือวาการฟองคดีเปนการทุเลา

การบังคับตามคําส่ังทางปกครอง ทั้งน้ีเพราะทําใหผลของคําส่ังทางปกครองชะลอผลของการบังคับให

เปนไปตามคําสั่งทางปกครองซ่ึงตางจากระบบกฎหมายของประเทศฝรั่งเศสท่ีกําหนดใหการฟองคดี

ตอศาลปกครองไมถือเปนเหตุใหมีการทุเลาการบังคับตามคําส่ังทางปกครองโดยอัตโนมัติ และกรณี

ของประเทศไทยน้ันไดรับแนวคิดในเรื่องการทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําส่ังทางปกครองมาจาก

ประเทศฝร่ังเศส ทําใหการฟองคดีตอศาลไมถือเปนเหตุใหมีการทุเลาการบังคับตามคําสั่งทาง

ปกครอง  การฟองคดีตอศาลปกครองไทยนั้นนอกจากผูฟองคดีจะมีคําขอทายฟองที่ขอใหศาล

ปกครองมีคําพิพากษาหรือคําส่ังเพื่อแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายโดยการกําหนดคําบังคับตาม

คําพิพากษาใหผูฟองคดีแลว ผูฟองคดียังสามารถขอใหศาลมีคําส่ังใหกําหนดมาตรการหรือวิธีการ

ใดๆ เพื่อบรรเทาทุกขเปนการชั่วคราวกอนการพิพากษาของคูกรณีซ่ึงยังคงมีอยูในระหวางที่รอผลการ

พิจารณาคดีของศาลและอาจจะไดรับความเดือดรอนเสียหายมากขึ้นจนยากแกการเยียวยาแกไขใน

ภายหลังไดอีกดวย ซ่ึงการคุมครองชั่วคราวของศาลปกครองไทยนั้นเปนไปตามระเบียบของท่ีประชุม

ใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ซึ่งมีสองวิธีการคือ 

การทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง และการบรรเทาทุกขชั่วคราว ซ่ึงทั้งสองวิธีการ

ดังกลาว กฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจดุลพินิจของศาลปกครองที่จะพิจารณามีคําส่ังเพื่อใหความ

คุมครองแกผูฟองคดีหรือคูกรณีในคดีปกครองในระหวางการดําเนินกระบวนพิจารณาคดีในศาล
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ปกครองซึ่งในการดําเนินคดีในศาลปกครองน้ัน  ผูฟองคดีหรือคูกรณีอาจไดรับความเดือดรอนหรือ

เสียหายจากการกระทําที่เปนเหตุแหงการฟองคดีที่หากภายหลังศาลมีคําพิพากษาหรือคําส่ังอยางหนึ่ง

อยางใดในคดีก็ไมอาจเยียวยาแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายใหแกผูฟองคดีได กฎหมายวาดวย

ศาลปกครองจึงไดกําหนดใหมีวิธีการช่ัวคราวกอนการพิพากษาเพื่อใหศาลมีอํานาจส่ังกําหนดวิธีการ

ชั่วคราวกอนการพิพากษาเพื่อใหความคุมครองแกผูฟองคดีหรือคูกรณีในระหวางที่คดีอยูระหวางการ

ดําเนินกระบวนพิจารณาคดีในศาลปกครองได ทั้งนี้ นับต้ังแตศาลปกครองเปดทําการเปนตนมาจนถึง

ปจจุบัน ผูฟองคดีมีการฟองคดีพรอมท้ังขอวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษาเปนจํานวนมากไมวาจะ

เปนการขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําส่ังทางปกครอง หรือการขอใหศาลมีคําส่ังกําหนดมาตรการ

หรือวิธีการคุมครองอยางใดๆ เพื่อบรรเทาทุกขชั่วคราวกอนการพิพากษา  โดยที่วิธีพิจารณาคดี

ปกครองนั้นระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2543 ขอ 5 กําหนดใหดําเนินการตามหลักกฎหมายท่ัวไปวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

ดังนั้น การที่จะนําบทบัญญัติที่ปรากฏอยูในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับไมวา

จะโดยอนุโลมหรือในฐานะบทกฎหมายใกลเคียงเปนอยางย่ิงยอมไมอาจสอดคลองหรือเหมาะสมกับ

การดําเนินคดีปกครอง จากท่ีกลาวมาขางตนจึงทําใหเกิดปญหาที่นาศึกษาดังตอไปนี้ 1) ปญหาทาง

กฎหมายเก่ียวกับการไมมีกฎหมายบัญญัติใหศาลหรือผูมีสวนไดเสียมีคําขอใหแกไขหรือเปล่ียนแปลง

คําส่ังทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําส่ังทางปกครองท่ีถึงที่สุดไปแลวได 2) ปญหาทางกฎหมาย

เก่ียวกับการไมปฏิบัติตามคําส่ังวิธีการช่ัวคราวกอนการพิพากษา 3)ปญหาการฟองคดีตอศาล

ปกครองในคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ผูฟองคดีจะย่ืนไดเฉพาะการขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําส่ัง

ทางปกครองหรือจะขอบรรเทาทุกขชั่วคราวไดดวย 4) ปญหาอํานาจของศาลปกครองสูงสุดในการ

พิจารณาเกี่ยวกับวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษา   

 

 2.  แนวคิด ทฤษฎีเก่ียวกับกฎหมายปกครอง แนวคิดเก่ียวกับประโยชนสาธารณะ 
หลักกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครองและหลักการพ้ืนฐานเก่ียวกับวิธีการช่ัวคราว
กอนการพิพากษา 
 

  2.1 แนวคิด ทฤษฎีเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง 
    หลักนิติรัฐเปนหลักท่ีสืบเนื่องมาจากแนวความคิดในการควบคุมการใชอํานาจรัฐ 

โดยเฉพาะอยางย่ิงฝายปกครองใหอยูในขอบเขตของกฎหมาย ซ่ึงกฎหมายในท่ีนี้ คือ กฎหมาย

ปกครอง กลาวคือ รัฐจะตองเคารพตอสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของพลเมือง การที่รัฐจะลวงลํ้าสิทธิ

เสรีภาพดังกลาวโดยไมชอบดวยกฎหมาย ราษฎรผูถูกละเมิดยอมมีสิทธิในการโตแยงคัดคานการ
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กระทําของเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครองท่ีขัดตอกฎหมายได ท้ังนี้ โดยมีกลไกในการควบคุม

ตรวจสอบการกระทําของเจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครอง ในลักษณะที่มีองคกรผูใชอํานาจตางองคกรกัน

และเปนอิสระจากกันตามหลักแบงแยกอํานาจ ซ่ึงถือเปนเสาหลักของรัฐท่ีเปนนิติรัฐที่เนนเร่ือง

เสรีภาพและประชาธิปไตย ซ่ึงการจะเปนนิติรัฐนั้นจะตองเขาหลักเกณฑ 3 ประการ คือในนิติรัฐ

กฎหมายจะตองอยูเหนือส่ิงอ่ืนท้ังหมด เพื่อใหบรรลุเปาหมายสูงสุดของความเปนนิติรัฐ รัฐจึงตองให

การรับรองและคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน โดยจํากัดขอบเขตของการใชอํานาจรัฐใหอยูใน

ขอบเขตของกฎหมาย หากมีการลวงลํ้าสิทธิเสรีภาพดังกลาว ก็สามารถจะฟองโตแยงการใชอํานาจรัฐ

น้ันไดจากขอเรียกรองตามหลักนิติรัฐ จึงเกิดหลักที่วา การกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย 

  หลักในการจัดทําบริการสาธารณะตองอยูภายใตหลักเกณฑท่ีสําคัญ 3 ประการ คือ  

ประการแรก บริการสาธารณะจะตองดําเนินการไปอยางสมํ่าเสมอและตอเนื่อง ประการท่ีสอง บริการ

สาธารณะที่จัดทําขึ้นตองใหเอกชนมีสิทธิไดรับประโยชนโดยเทาเทียมกันและประการที่สาม การจัดทํา

บริการสาธารณะจะตองปรับใหเหมาะสมกับความตองการของประชาชนตลอดเวลา พ จ น า นุ ก ร ม

ศัพทกฎหมายมหาชน (ฝร่ังเศส-ฝร่ังเศส) ของ Philippe Foillard ไดใหคําจํากัดความของคําวา

“ประโยชนสาธารณะ” ไววา ไดแก “ขอพิสูจนแรกของกิจกรรมของฝายปกครอง” โดยไดอธิบายไววา 

หนาท่ีหลักของฝายปกครองคือการจัดทํากิจกรรมที่มีวัตถุประสงคเพื่อ “ประโยชนสาธารณะ” มิใช

เพื่อประโยชนของเอกชนรายใดรายหนึ่ง กิจกรรมเหลานี้เรียกวา บริการสาธารณะ ประโยชนสาธารณะ

ถือเปนเร่ืองสําคัญเร่ืองหนึ่งของกฎหมายปกครองและเปนส่ิงที่นํามาใชในการวางกรอบอํานาจหนาที่

ของฝายปกครอง กลาวคือกิจกรรมท่ีดําเนินการโดยเอกชนไมสามารถจัดไดวาเปน “ บริการ

สาธารณะ” (service public) หากมิไดจัดทําขึ้นเพื่อสาธารณชนท่ัวไป  

 

  2.2 หลักการพื้นฐานเกี่ยวกับวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
  วิธีพิจารณาความหรือกระบวนพิจารณาของศาล หมายถึง หลักเกณฑ วิธกีาร และรูปแบบ 

ท่ีกําหนดขั้นตอนการดําเนินการตางๆ ของศาลเพื่อใหบรรลุจุดประสงคท่ีดีของการพิจารณา หรืออาจ

กลาวไดวาเปนกฎหมายท่ีประกอบไปดวยหลักเกณฑท่ีบังคับหรืออนุญาตใหคูความและศาลปฏิบัติ

ตาม เพื่อใหไดมาซึ่งขอเท็จจริงและขอกฎหมายท่ีเก่ียวของกับการแกไขปญหาของคดี อันจะทําใหศาล

สามารถตัดสินปญหาของคดีที่มาสูศาลได  สวนกฎหมายปกครอง หมายถึง กฎหมายท่ีกําหนด

สถานการณกระทําทางปกครองของฝายปกครอง และความสัมพันธระหวางฝายปกครองดวยกันและ

ประชาชน คดีปกครองมีลักษณะแตกตางแยกเปนเอกเทศจากคดีแพงแลว  ดังนั้น การพิจารณาคดี

ปกครองจึงตองพิจารณาโดยศาลพิเศษ มีวิธีพิจารณาพิเศษ มีหลักกฎหมายพิเศษ แยกเปนเอกเทศ

ตางหากจากวิธีพิจารณาความแพงเชนกัน  ทั้งนี้ เพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคของกฎหมายปกครองอัน

จะตองคํานึงถึงประโยชนสาธารณะที่อยูเบ้ืองหลังการกระทําทางปกครองท่ีถูกฟองรองเปนคดีขึ้นมา
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น้ัน แตในขณะเดียวกันก็จะตองคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนท่ีอาจไดรับผลกระทบจากการใช

อํานาจของรัฐในการกระทําทางปกครองโดยการเขามาควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจนั้นใหชอบดวย

กฎหมายน่ันเอง ในปจจุบันพบวามีการใชทฤษฎีหลักกฎหมายทั่วไปวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครองอยู

เพียงสองหลักเทานั้น คือ 1) หลักการประกันความคงอยูและความศักด์ิสิทธิ์ของหลักการควบคุม

ความชอบดวยกฎหมาย และ 2) หลักการฟงความทุกฝาย 

 

3. แนวคิดและหลักการพ้ืนฐานเก่ียวกับวิธีการช่ัวคราวกอนการพิพากษา  
   มาตรการหรือวิธีการช่ัวคราวกอนการพิพากษา หมายถึง   มาตรการหรือวิธีการที่ศาล

กําหนดใหมีขึ้นเพื่อรักษาสถานะของบุคคลหรือปองกันมิใหสิทธิหรือทรัพยสินของคูความไดรับความ

เสียหายในระหวางการดําเนินกระบวนพิจารณาคดีของศาล โดยศาลจะกําหนดมาตรการดังกลาวในรูป

ของคําส่ัง เรียกวา คําส่ังคุมครองชั่วคราว โดยท่ัวไปแลวคําส่ังคุมครองชั่วคราวนี้ศาลมักจะส่ังใหบุคคล

กระทําการ (Affirmative Injunction) หรืองดเวนกระทําการ (Negative Injunction ) อยางใดอยาง

หนึ่งเปนการเฉพาะเพ่ือปองกันมิใหเกิดความไมยุติธรรมแกอีกบุคคลหนึ่ง จึงถือไดวามาตรการหรือ

วิธีการช่ัวคราวกอนการพิพากษาเปนมาตรการพิเศษที่ศาลนํามาใชเพื่อเยียวยาใหเกิดความเปนธรรม

แกคูความมากท่ีสุด ดังนั้น การท่ีศาลจะกําหนดมาตรการคุมครองชั่วคราวหรือไมน้ันถือเปนอํานาจ

ดุลพินิจของศาล ( A Discretionary Power of Court ) ที่จะกําหนดใหหรือไมก็ได หากศาลเห็นวา

สิทธิของคูความฝายใดฝายหน่ึงจะถูกกระทบกระเทือนอยางรุนแรงและทําใหเกิดความเสียหายจนไม

อาจเยียวยาแกไขได ศาลก็จะมีคําสั่งกําหนดมาตรการคุมครองชั่วคราว ในคดีแพงหากมีการฝาฝนไม

ปฏิบัติตามคําส่ังศาลในเร่ืองการกําหนดมาตรการคุมครองชั่วคราว วิธีบังคับใหลูกหนี้ตามคําพิพากษา

กระทําการหรืองดเวนกระทําการ มาตรา 297 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง กําหนดให

เจาหน้ีตามคําพิพากษาอาจย่ืนคํารองขอฝายเดียวตอศาลขอใหศาลมีคําส่ังจับกุมและกักขังลูกหนี้ตาม

คําพิพากษาซึ่งจงใจไมปฏิบัติตาม  

   หลักเกณฑของการทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง 
   ในคดีปกครองนั้นไดนําหลักประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดย

อนุโลมในเร่ืองพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และ

ระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

ไมไดกําหนดหลักเกณฑไวโดยเฉพาะเทาที่ไมขัดกับหลักวิธีพิจารณาคดีปกครอง ซ่ึงวิธีการชั่วคราว

กอนการพิพากษาในศาลปกครองนั้นกําหนดไวในหมวด 5 แบงออกเปน 2 มาตรการ คือ การทุเลา

การบังคับตามกฎหรือคําส่ังทางปกครอง และการบรรเทาทุกขชั่วคราว การทุเลาการบังคับตามกฎหรือ

คําส่ังทางปกครอง เปนมาตรการท่ีคุมครองประโยชนของผูฟองคดีท่ีขอใหเพิกถอนกฎหรือคําส่ังทาง

ปกครองท้ังนี้เพื่อรักษาสถานะเดิมของตนกอนที่ฝายปกครองจะมีคําส่ังใหเปล่ียนแปลงไปกรณีที่ผู
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ฟองคดีฟองขอใหเพิกถอนกฎ หรือคําส่ังทางปกครอง ที่ไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเนื่องจากกระทํา

โดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาที่ หรือไมถูกตองตามกฎหมายหรือโดยไมถูกตองตาม

รูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกําหนดไว หรือโดยไมสุจริต หรือมีลักษณะเปนการ

เลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปนหรือสรางภาระใหเกิดกับ

ประชาชนเกิดสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยไมชอบ  การฟองคดีตอศาลปกครองเพ่ือขอใหศาล

เพิกถอนกฎหรือคําส่ังทางปกครองดังกลาว ไมเปนเหตุใหทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําส่ังทาง

ปกครองนั้น เวนแตศาลจะมีคําส่ังเปนอยางอ่ืน (ขอ 69 วรรคหนึ่ง) หมายความวา ตราบใดท่ีศาลยัง

ไมมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหเพิกถอนกฎหรือคําส่ังทางปกครองที่ถูกฟองรอง กฎหรือคําส่ังทาง

ปกครองนั้นยังคงมีผลใชบังคับกับผูอยูภายใตบังคับของกฎหรือคําส่ังทางปกครอง และฝายปกครอง

อาจใชมาตรการบังคับทางปกครองเพ่ือใหการเปนไปตามกฎหรือคําส่ังทางปกครองดังกลาวได แต

กฎหมายวาดวยการจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองบัญญัติใหอํานาจศาลปกครองท่ีจะ

ส่ังใหกฎหรือคําส่ังทางปกครองท่ีมีการฟองคดีตอศาลปกครองไมมีผลใชบังคับเปนการชั่วคราวกอนที่

ศาลจะมีคําพิพากษาหรือคําส่ังชี้ขาดคดีได โดยศาลมีอํานาจส่ังทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําส่ังทาง

ปกครองไดไมวาผูฟองคดีจะมีคําขอหรือไมก็ตาม หากเห็นวาการที่จะใหกฎหรือคําส่ังทางปกครอง

ดังกลาวมีผลใชบังคับตอไปจะทําใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงแกผูฟองคดีที่ยากแกการเยียวยา

แกไขในภายหลัง อันจะมีผลเปนการชะลอหรือระงับการบังคับตามกฎหรือคําส่ังทางปกครองไวเปน

การชั่วคราวกอนท่ีศาลจะมีคําพิพากษาหรือคําส่ังในคดีที่ฟองขอใหเพิกถอนกฎหรือคําส่ังทางปกครอง

น้ัน    

  หลักเกณฑของการบรรเทาทุกขช่ัวคราวกอนการพิพากษา 
   การบรรเทาทุกขชั่วคราว เปนมาตรการอื่นที่ศาลนํามาใชโดยใหมีผลเปนการชั่วคราวเพื่อ

เปนการคุมครองประโยชนของผูฟองคดีและคูกรณีที่ตองการใหฝายปกครองมีคําส่ังหรือมีคําวินิจฉัยที่

เปนประโยชนแกฝายตนและถือเปนมาตรการเสริมท่ีกฎหมายกําหนดใหมีขึ้นเพื่อใชในกรณีทั่วไป

นอกเหนือจากมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง 

   การบรรเทาทุกขช่ัวคราวจึงแบงได  2 ประเภท คือ   
   1) มาตรการหรือวิธีการคุมครองอยางใดๆ เพื่อบรรเทาทุกขชั่วคราวกอนการพิพากษา 

   2) วิธีการเพื่อคุมครองประโยชนของผูขอในระหวางการพิจารณาหรือเพื่อบังคับ 

ตามคําพิพากษา  
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4.  หลักการทางกฎหมายเก่ียวกับวิธีการช่ัวคราวของประเทศไทยและตางประเทศ 

   1. กฎหมายเก่ียวกับวิธีการช่ัวคราวของประเทศไทย 
      บทบัญญัติเก่ียวกับมาตรการหรือวิธีการเพื่อบรรเทาทุกขเปนการชั่วคราวกอนการ

พิพากษาตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติไว

ในมาตรา 66 วา “ในกรณีที่ศาลปกครองเห็นสมควรกําหนดมาตรการหรือวิธีการใดๆ เพื่อบรรเทา

ทุกขใหแกคูกรณีที่เก่ียวของเปนการชั่วคราวกอนการพิพากษาคดี ไมวาจะมีคํารองขอจากบุคคล

ดังกลาวหรือไม ใหศาลปกครองมีอํานาจกําหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวและออกคําส่ังไปยัง

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐท่ีเก่ียวของใหปฏิบัติได ตามหลักเกณฑและวิธีการท่ี

กําหนดโดยระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  วรรคสอง การกําหนด

หลักเกณฑและวิธีการตามวรรคหนึ่ง ใหคํานึงถึงความรับผิดชอบของหนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที่ของรัฐและปญหาอุปสรรคท่ีอาจเกิดขึ้นแกการบริหารงานของรัฐประกอบดวย” 

   บทบัญญัติดังกลาวไดบัญญัติหลักการในการกําหนดมาตรการหรือวิธีการเพื่อบรรเทา

ทุกขใหแกคูกรณีเปนการชั่วคราวกอนการพิพากษาคดีไวอยางกวาง ๆ วาเปนอํานาจดุลพินิจของศาล

และบัญญัติกรอบรายละเอียดของหลักเกณฑและวิธีการท่ีจะกําหนดโดยระเบียบของที่ประชุมใหญตุลา

การในศาลปกครองสูงสุดไวในวรรคสองวา ตองคํานึงถึงความรับผิดชอบของหนวยงานทางปกครอง

หรือเจาหนาที่ของรัฐ และปญหาอุปสรรคท่ีอาจเกิดขึ้นแกการบริหารงานของรัฐดวย ซ่ึงท่ีประชุมใหญ

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ไดกําหนดหลักเกณฑและวิธีการเก่ียวกับการกําหนดวิธีการชั่วคราวกอน

การพิพากษาไวในระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2543 ในหมวดที่ 5 ต้ังแตขอ 69 ถึง ขอ 77 

  2.  กฎหมายเก่ียวกับวิธีการช่ัวคราวของตางประเทศ 
       ในประเทศฝรั่งเศสหลักการฟองคดีปกครองไมมีผลเปนการทุเลาการบังคับตามกฎ

หรือคําสั่งทางปกครองที่เปนเหตุแหงการฟองคดี” ถือเปนหลักการพื้นฐานซ่ึงไดมีการบัญญัติเปนคร้ัง

แรกไวในมาตรา 3 แหงรัฐกฤษฎีกา ลงวันท่ี 22 กรกฎาคม ค.ศ. 1806 ซึ่งบัญญัติวา “การฟองคดีตอ

สภาแหงรัฐไมมีผลเปนการระงับการบังคับการกระทําท่ีเปนเหตุแหงการฟองคดี เวนแตสภาแหงรัฐส่ัง

เปนอยางอ่ืน” และตอมาหลักดังกลาวไดรับการบัญญัติไวในมาตรา 48 แหงรัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 31 

กรกฎาคม ค.ศ. 1945 ความวา “เวนแตจะมีบทบัญญัติแหงกฎหมายบัญญัติไวเปนพิเศษ การฟองคดี

ตอสภาแหงรัฐไมมีผลเปนการระงับการบังคับการกระทําที่เปนเหตุแหงคดี หากสภาแหงรัฐโดยองคคณะ

ใดองคคณะหนึ่งหรือโดยที่ประชุมใหญมิไดมีคําส่ังเปนอยางอ่ืน”  นอกจากน้ี ประมวลกฎหมาย 

วิธีพิจารณาคดีในศาลปกครองชั้นตนและศาลปกครองชั้นอุทธรณก็ไดมีการกําหนดความในทํานอง

เดียวกันนี้ไวในมาตรา R. 118 และ R. 125 และในปจจุบันหลักการดังกลาวไดกําหนดรวมไวในมาตรา 

L.4 แหงประมวลกฎหมายวาดวยกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง (Code de justice 

202



administrative) วา “เวนแตจะมีบทบัญญัติแหงกฎหมายไวเปนพิเศษ การย่ืนฟองคดีไมมีผลเปนการ

ระงับการบังคับการกระทําที่เปนเหตุแหงการฟองคดี เวนแตศาลจะส่ังเปนอยางอ่ืน” สภาแหงรัฐจึง

สรางขอยกเวนของหลักการดังกลาว โดยการกําหนดใหมีมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําส่ัง

ทางปกครองขึ้น (le sursis à execution) และยังกําหนดใหมีมาตรการฉุกเฉิน (mesures d’urgence) 

ดวย 

   ในประเทศเยอรมันโดยหลักแลวคําส่ังคุมครองชั่วคราวไมสามารถท่ีจะทําใหคาดการณ 

ไดถึงผลแพชนะในคดีหลัก แตมีขอยกเวนในบางประการที่คําสั่งคุมครองชั่วคราวสามารถคาดคะเน 

ถึงผลของการดําเนินคดีไดในบางกรณี การขอใหศาลมีคําส่ังคุมครองชั่วคราวผูขอจะตองแสดงใหศาล

เชื่อไดวาตนมีสิทธิเรียกรองตามกฎหมายสําหรับส่ิงท่ีตนรองขออยางไร และคําขอคุมครองชั่วคราว 

เปนส่ิงจําเปนท่ีจะเยียวยาแกไขความเดือดรอนเสียหายของตนไดในทันที  ดังน้ัน จําเปนท่ีศาล

ปกครองจะตองมีการกําหนดมาตรการคุมครองชั่วคราวกอนการพิพากษาเพื่อบรรเทาทุกขใหกับ

ผูเสียหายในกรณีท่ีมีความจําเปนเรงดวน ซ่ึงมาตรการชั่วคราวท่ีนํามาใชนี้มิไดนํามาใชเพื่อเปนการ

ชะลอหรือระงับการบังคับตามกฎหรือคําส่ังทางปกครองไวกอนเทานั้น ในบางกรณีศาลอาจมีคําส่ังให 

ฝายปกครองกระทําการบางอยางหรือใหถือปฏิบัติตามสิทธิหนาที่บางประการได กฎหมายวิธีพิจารณา

คดีของศาลปกครองเยอรมัน (Verwaltungsgerichtsordnung – VwGO) จึงไดบัญญัติเร่ืองการขอ

คุมครองชั่วคราว (der vorläufige Rechtsschutz) โดยแบงการขอคุมครองชั่วคราวในกรณีของคําส่ัง

ทางปกครองกับกรณีของกฎแยกออกจากกัน  ท้ังนี้ ในสวนของการขอคุมครองช่ัวคราวคําสั่งทางปกครอง

แบงไดเปน 2 กรณี คือ การขอทุเลาการบังคับตามคําส่ังทางปกครอง (Vorlaufiger Rechtsschutz 

gegen belastende Verwaltungs-akte) ตามมาตรา 80 และการขอใหใชมาตรการคุมครองชั่วคราว 

(Die einstweilige Anordnung) ตามมาตรา 123 และในสวนของการขอคุมครองชั่วคราวใน

กระบวนการตรวจสอบกฎ ไดบัญญัติไวในมาตรา 47 วรรคหก แหงกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

(VwGO) 

   

5.  ปญหาเกี่ยวกับคําสั่งกําหนดวิธีการช่ัวคราวกอนการพิพากษาในศาลปกครอง 
   จากการศึกษาพบวากฎหมายวาดวยการจัดต้ังศาลปกครองบัญญัติใหนําประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลม เฉพาะในกรณีท่ีกฎหมายวาดวยการจัดต้ังศาล

ปกครองมิไดบัญญัติรายละเอียดในเร่ืองหนึ่งเรื่องใดเอาไว แตไดบัญญัติใหนําเอาบทบัญญัติใน

ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลม ซึ่งมีอยูหลายกรณี ซ่ึงสําหรับวิธีการ

ชั่วคราวกอนการพิพากษานั้นไดกําหนดไวในขอ 77 แหงระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาล
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ปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543   ในประเทศไทยตามกฎหมายวาดวยวิธี

พิจารณาคดีปกครองเกิดปญหาทางกฎหมายที่เก่ียวของกับกรณีดังกลาว 

  1. ปญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการไมมีกฎหมายบัญญัติใหศาลหรือผูมีสวนไดเสียมีคํา

ขอใหแกไขหรือเปล่ียนแปลงคําส่ังทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําส่ังทางปกครองท่ีถึงท่ีสุดไปแลวได 

ระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543  

มีบทบัญญัติเก่ียวกับวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษา วาดวยการทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําส่ังทาง

ปกครอง ตามมาตรา 66 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2542 ประกอบกับขอ 69 ถึงขอ 74 แหงระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา

ดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ไวเปนการเฉพาะแลว จึงไมมีกรณีที่ตองนําเอาบทบัญญัติใน

ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลมเนื่องจากการทุเลาการบังคับตามกฎ

หรือคําสั่งทางปกครองไมมีบัญญัติไวในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 

  2. ปญหาการไมปฏิบัติตามคําส่ังวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษา พระราชบัญญัติจัดต้ัง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 66 บัญญัติวา  “ในกรณีที่ศาลปกครอง

เห็นสมควรกําหนดมาตรการหรือวิธีการใดๆ เพื่อบรรเทาทุกขใหแกคูกรณีที่เก่ียวของเปนการชั่วคราว

กอนการพิพากษาคดี ไมวาจะมีคํารองขอจากบุคคลดังกลาวหรือไม ใหศาลปกครองมีอํานาจกําหนด

มาตรการหรือวิธีการช่ัวคราวและออกคําส่ังไปยังหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐที่

เก่ียวของใหปฏิบัติได ตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกําหนดโดยระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการใน

ศาลปกครองสูงสุด” วรรคสอง บัญญัติวา การกําหนดหลักเกณฑและวิธีการตามวรรคหน่ึง ใหคํานึงถึง

ความรับผิดชอบของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐและปญหาอุปสรรคท่ีอาจเกิดขึ้นแก

การบริหารงานของรัฐประกอบดวย  การฝาฝนไมปฏิบัติตามคําส่ังวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษานั้น

ทําใหเกิดปญหาแกประชนโดยรวม อีกทั้งขัดตอวิธีพิจารณาคดีปกครองอยางรายแรง การไมปฏิบัติ

ตามคําส่ังศาลดังกลาวจึงสงผลเสียหายกับประชนที่อยูในบริเวณชุมชนน้ัน จากที่กลาวมาขางตน การ

ไมปฏิบัติตามคําส่ังกําหนดวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษาของศาลปกครองนั้นเปนปญหาสําคัญใน

การเยียวยาความเดือดรอนเสียหายใหแกคูกรณีหรือคูความในคดี สงผลใหคําส่ังของศาลไมบทบังคับ

ได 

  3. ปญหาการฟองคดีตอศาลปกครองในคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหง

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 การบรรเทาทุกขชั่วคราว

กอนการพิพากษาอาจใชกับคดีตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ที่เปนการฟองวาหนวยงานกระทําการอ่ืนนอกจากการออก

กฎหรือคําสั่งทางปกครองไมชอบดวยกฎหมาย เชน ขอใหระงับการรื้อถอนอาคารของผูฟองคดีใน

ท่ีดินพิพาทตามประกาศเทศบาลนครขอนแกนไวกอนเปนการชั่วคราว ขอใหผูฟองคดีมีสิทธิเขาเปน
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นักเรียนเตรียมทหารในสวนของสํานักงานตํารวจแหงชาติไวกอน และยังสามารถใชกับคดีพิพาท

เก่ียวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ตามท่ีกฎหมายกําหนดให

ตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควรตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (2) และคดีพิพาท

เก่ียวกับการกระทําละเมิดตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) ไดอีกดวย ความเครงครัดดังกลาวเกิดปญหา

ไมเปนประโยชนแกสาธารณะ  

  4. ปญหาทางกฎหมายเก่ียวกับอํานาจของศาลปกครองสูงสุดในการพิจารณาคํารอง

อุทธรณคําส่ังวิธีการช่ัวคราวกอนการพิพากษา ระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง

สูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ในบทท่ี 4 พบวาปญหาอํานาจของศาลปกครอง

สูงสุดในการพิจารณาเกี่ยวกับวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษานั้นเม่ือพิจารณาระเบียบของท่ีประชุม

ใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 112 (1) กําหนด

วา อํานาจในการพิจารณาอุทธรณคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครองชั้นตน โดยศาลปกครอง

สูงสุดใหรวมถึง เม่ือคดีปรากฏเหตุท่ีมิไดปฏิบัติตามบทบัญญัติแหงกฎหมายหรือระเบียบนี้ในสวน

ท่ีวาดวยการทําคําพิพากษาหรือคําส่ังและศาลปกครองสูงสุดเห็นวามีเหตุอันสมควร ใหมีอํานาจส่ังยก

คําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครองชั้นตนนั้น แลวสงสํานวนคดีคืนไปยังศาลปกครองช้ันตน 

เพื่อใหพิพากษาหรือมีคําส่ังใหม ในกรณีเชนนี้ศาลปกครองชั้นตนอาจประกอบดวยตุลาการศาล

ปกครองอ่ืนนอกจากท่ีไดพิพากษาหรือมีคําส่ังมาแลว และคําพิพากษาหรือคําส่ังใหมน้ีอาจวินิจฉัยคดี

เปนอยางอ่ืนนอกจากคําพิพากษาหรือคําส่ังที่ถูกยกได เมื่อเทียบกับคําส่ังขางตนจึงเปนกรณีที่ศาล

ปกครองสูงสุดเห็นวาศาลปกครองชั้นตนดําเนินกระบวนพิจารณาผิดพลาด ซึ่งศาลปกครองสูงสุด

จะตองส่ังยกคาํส่ังของศาลปกครองชั้นตนนั้นเสียและส่ังใหยอนสํานวนคดีคืนไปยังศาลปกครองชั้นตน

เพื่อมีคําส่ังใหมใหถูกตอง แตปรากฏวาศาลปกครองสูงสุดมิไดมีคําส่ังยกคําส่ังของศาลปกครองช้ันตน

ท่ีผิดระเบียบนั้นแตในทางกลับกันศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัยตอไปในคดี ซ่ึงทําใหเห็นไดวาเปน

ปญหาอํานาจของศาลปกครองสูงสุดในการพิจารณาเก่ียวกับวิธกีารชั่วคราวกอนการพิพากษาในกรณีที่

เปนกระบวนพิจารณาที่ไมใชสาระสําคัญศาลปกครองสูงสุดสามารถพิจารณาคําขอน้ันตอไปได จะทํา

ใหคดีสามารถพิจารณาจบไดอยางรวดเร็ว แตถาในกรณีท่ีเปนกระบวนพิจารณาท่ีเปนสาระสําคัญ เชน

ผูฟองคดีขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําส่ัง 

ทางปกครองและศาลปกครองชั้นตนมีคําส่ังบรรเทาทุกขชั่วคราว แตศาลปกครองสูงสุดเห็นวาควรส่ัง

ทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําส่ังทางปกครอง กรณีนี้เห็นวาศาลปกครองสูงสุดไมอาจพิจารณาเพื่อมี

คําส่ังตอไปได  
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6.  บทสรุปและขอเสนอแนะ 
   1. บทสรุป  
      เพื่อเปนหลักประกันวาการฟองคดีตอศาลปกครองผูฟองคดีจะไดรับการพิจารณาคดี 

ท่ีรวดเร็ว คําส่ังของศาลเปนประโยชนแกคูกรณีและคุมครองสิทธิในระหวางการพิจารณาและเยียวยา

ไดทันทวงที โดยสรุปผูศึกษาเห็นวาเนื่องจากลักษณะของวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษาถือเปนคํา

ขออุปกรณของคําฟองหลัก วิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษาที่ใชในหลายๆ ประเทศนั้นถาขอเท็จจริง

หรือขอกฎหมายที่ใชอยูในขณะนั้นเปล่ียนแปลงไป คูกรณีที่เก่ียวของอาจมีคําขอใหศาลเปล่ียนวิธีการ

ชั่วคราวใหเหมาะสมได การพิจารณาคดีเก่ียวกับวิธีการชั่วคราวในศาลปกครองไทยโดยอาศัยระเบียบ

ของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 เปน

หลักเกณฑสําคัญและเขมงวดสําหรับการพิจารณาคําขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําส่ังทางปกครอง

น้ัน ทําใหเกิดปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการไมมีกฎหมายบัญญัติใหศาลหรือผูมีสวนไดเสียมีคํา

ขอใหแกไขหรือเปล่ียนแปลงคําส่ังทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําส่ังทางปกครองท่ีถึงที่สุดไปแลวไดซ่ึง

ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

ไมมีกฎหมายมาปรับใชเนื่องจากระเบียบดังกลาวไมไดบัญญัติไวและยังกําหนดใหนํากฎหมายวิธี

พิจารณาคดีเฉพาะท่ีกําหนดไว ในกฎหมายวาดวยการจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง

และระเบียบน้ีเทานั้นตามความในขอ 5 แหงระเบียบดังกลาว ซ่ึงหมายความวากรณีตามปญหานี้ไม

สามารถท่ีจะนํามาตรา 262 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาบังคับใชในฐานะบท

กฎหมายท่ีใกลเคียงอยางย่ิงไดเนื่องจากเปนวิธีพิจารณาความคนละระบบกัน ปญหาทางกฎหมาย

เก่ียวกับการปฏิบัติตามคําส่ังวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษา ที่ปรากฏวามีกฎหมายไมครอบคลุม

เพียงพอในการบังคับใหปฏิบัติตามคําส่ังศาล ปญหาการฟองคดีตอศาลปกครองในคดีพิพาทตาม

มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2542 ผูฟองคดีจะย่ืนไดเฉพาะการขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําส่ังทางปกครองหรือจะขอบรรเทา

ทุกขชั่วคราวไดดวย ซ่ึงการที่ศาลปกครองวินิจฉัยวางหลักวา หากมีประเด็นพิพาทเก่ียวกับความชอบ

ดวยกฎหมายของกฎหรือคําสั่งทางปกครอง ซ่ึงสวนใหญจะเปนคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง 

(1) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และผูฟองคดีมี

คําขอทายฟองใหเพิกถอนหรือสั่งหามการใชบังคับตามกฎหรือคําส่ังทางปกครองที่พิพาทแลว คําขอ

เก่ียวกับวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษายอมเปนคําขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําส่ังทางปกครอง

เสมอ  นอกจากนี้ คําขออ่ืนท่ีเกิดขึ้นสืบเน่ืองจากการออกกฎหรือคําส่ังทางปกครองและมีประเด็น

พิพาทดังกลาว ก็ยอมเปนคําขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําส่ังทางปกครองเสมอ  นอกเหนือจาก

คดีพิพาทที่มีกฎหรือคําส่ังทางปกครองเปนประเด็นพิพาทแลว ก็ลวนเปนคําขอบรรเทาทุกขชั่วคราว

ท้ังส้ิน เปนการวางหลักเกณฑท่ีเครงครัดเกินไปนั้นมีลักษณะเปนการจํากัดอํานาจศาลในการพิจารณา
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คําส่ัง อีกทั้งคูกรณีไมไดรับการแกไขเยียวยาท่ีเหมาะสม และปญหาอํานาจของศาลปกครองสูงสุดใน

การพิจารณาเกี่ยวกับวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษาในกระบวนพิจารณาที่ไมใชสาระสําคัญน้ันศาล

ปกครองสูงสุดควรจะไดพิจารณาตอไปโดยไมตองยอนสํานวนคดีไปยังศาลปกครองชั้นตนใหพิจารณา

ใหม เพื่อใหคดีไดรบัการพิจารณาอยางรวดเร็ว 

  2. ขอเสนอแนะ  
       1. เห็นควรแกไขระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ใหมีบทบัญญัติที่ใหอํานาจศาลหรือผูมีสวนไดเสียรองขอตอศาลใน

กรณีท่ีถาขอเท็จจริงหรือพฤติการณที่ศาลอาศัยเปนหลักในการมีคําส่ังอนุญาตตามคําขอในวิธีการ

ชั่วคราวอยางใดอยางหนึ่งนั้นเปล่ียนแปลงไป เมื่อศาลเห็นสมควร หรือเมื่อจําเลยหรือบุคคลภายนอก

ท่ีมีสวนไดเสียมีคําขอศาลที่คดีนั้นอยูในระหวางพิจารณาจะมีคําส่ังแกไขหรือยกเลิกวิธีการเชนวานั้น

เสียก็ได โดยมีขอความทํานองเดียวกับท่ีบัญญัติไวในมาตรา 262 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา

ความแพง และประมวลกฎหมายวาดวยความยุติธรรมทางปกครองของฝร่ังเศส มาตรา L.521-4 

เพื่อใหการทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําส่ังทางปกครองมีบทบัญญัติมาปรับใชไดกับกรณีตามปญหา  

จึงขอเสนอใหมีการบัญญัติเพิ่มเติมตัวบทกฎหมายท่ีเก่ียวกับการทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําส่ังทาง

ปกครองไวในระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2543 หมวด 5 วิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษา สวนท่ี 1 การทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําส่ัง

ทางปกครอง ท้ังนี้เพื่อใหศาลปกครองมีหลักกฎหมายมาปรับใชไดเองสามารถนําหลักเกณฑดังกลาว

ไปใชในการดําเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองของศาลไดอยางมีประสิทธิภาพ 

    2. ปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการไมปฏิบัติตามคําส่ังวิธีการชั่วคราวกอนการ

พิพากษาที่มีปญหาวาเอกชนไมปฏิบัติตามคําส่ังวิธีการช่ัวคราวของศาลปกครองเพราะไมมีการระบุไว

ชัดเจน ดังนั้น เพื่อใหสอดคลองกับปญหากรณีท่ีมีชองวางของกฎหมายเกิดขึ้น เห็นควรแกไข

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 66 แหงระเบียบ

ของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 โดย

เพิ่มเติม ความวา “มาตรา 66 ในกรณีที่ศาลปกครองเห็นสมควรกําหนดมาตรการหรือวิธีการใดๆ 

เพื่อบรรเทาทุกขใหแกคูกรณีท่ีเก่ียวของเปนการชั่วคราวกอนการพิพากษาคดี ไมวาจะมีคํารองขอจาก

บุคคลดังกลาวหรือไม ใหศาลปกครองมีอํานาจกําหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวและออกคําส่ังไป

ยังหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐและคูกรณีที่เปนเอกชนที่เก่ียวของใหปฏิบัติได ตาม

หลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดโดยระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด” ทั้งนี้

เพื่อใหคําส่ังวิธีการชั่วคราวของศาลปกครองมีผลบังคับไดกับคูกรณีที่เปนเอกชน โดยไมตองมีการ

ตีความกฎหมายทําใหเกิดความลาชาในการปฏิบัติตามคําส่ังวิธีการช่ัวคราวกอนการพิพากษาของศาล

ปกครอง 
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    3. ปญหาการฟองคดีตอศาลปกครองในคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหง

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ผูฟองคดีจะย่ืนไดเฉพาะ

การขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําส่ังทางปกครองหรือจะขอบรรเทาทุกขชั่วคราวไดดวยนั้นเห็นวา

การพิจารณาแตเพียงวาหากฟองขอใหเพิกถอนกฎหรือคําส่ังทางปกครองตองเปนการขอทุเลาการ

บังคับตามกฎหรือคําส่ังทางปกครองทุกกรณีนั้นเครงครัดเกินไปจนอาจทําใหเปนการตัดสิทธิของ

คูกรณีในการไดรับการเยียวยาไวกอนศาลมีคําพิพากษา  ดังน้ัน การมีคําส่ังวิธีการชั่วคราวในคดี

ปกครองของไทยอาจจะไมสัมพันธกับประเภทคําฟองของคดีเสมอไป ศาลจะเปนผูพิจารณาถึง

ขอเท็จจริง เหตุผล และความจําเปนในแตละคดีประกอบในการพิจารณามีคําส่ังวิธีการชั่วคราวให

เหมาะสมและสอดคลองกับสภาพการณแหงคดีดวย อีกทั้งไมเปนการตัดอํานาจศาล การบรรเทาทุกข

ชั่วคราวกอนการพิพากษาอาจใชกับคดีตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ที่เปนการฟองวาหนวยงานกระทําการอ่ืนนอกจาก

การออกกฎหรือคําส่ังทางปกครองไมชอบดวยกฎหมาย เชน ขอใหระงับการร้ือถอนอาคารของผูฟอง

คดีในที่ดินพิพาทตามประกาศเทศบาลนครขอนแกนไวกอนเปนการชั่วคราว ขอใหผูฟองคดีมีสิทธิเขา

เปนนักเรียนเตรียมทหารในสวนของสํานักงานตํารวจแหงชาติไวกอนและยังสามารถใชกับคดีพิพาท

เก่ียวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ตามท่ีกฎหมายกําหนดให

ตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควรตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) และคดีพิพาท

เก่ียวกับการกระทําละเมิดตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) ไดอีกดวย 

    4.  ปญหาอํานาจของศาลปกครองสูงสุดในการพิจารณาเก่ียวกับวิธีการช่ัวคราวกอน

การพิพากษาเห็นวาในกรณีที่เปนกระบวนพิจารณาท่ีไมใชสาระสําคัญศาลปกครองสูงสุดสามารถ

พิจารณาคําขอนั้นตอไปได จะทําใหคดีสามารถพิจารณาจบไดอยางรวดเร็ว แตถาในกรณีท่ีเปน

กระบวนพิจารณาท่ีเปนสาระสําคัญ เชนผูฟองคดีขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําส่ังทางปกครองและ

ศาลปกครองชั้นตนมีคําส่ังบรรเทาทุกขชั่วคราว แตศาลปกครองสูงสุดเห็นวาควรสั่งทุเลาการบังคับ

ตามกฎหรือคําส่ังทางปกครอง กรณีนี้เห็นวาศาลปกครองสูงสุดไมอาจพิจารณาเพื่อมีคําส่ังตอไปได 

เน่ืองจากกระบวนพิจารณาในการส่ังทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําส่ังทางปกครองมีหลักเกณฑที่

เครงครัดมากกวาการบรรเทาทุกขชั่วคราว และ กรณีพิพาทที่ศาลปกครองสูงสุดเห็นวาหากการ

ดําเนินการตามกระบวนการตามขอ 112 แหงระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 

วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 เกิดความลาชา จะทําใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงตอ

ประโยชนสาธารณะศาลเห็นไมมีเหตุอันควรใหยกคําส่ังของศาลปกครองชั้นตน 
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