
บทที ่2 
หลักการพื้นฐานเกี่ยวกับการก าหนดมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือ 

ค าสั่งทางปกครองในคดีปกครอง 
 

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

 
2.1  หลักการแบ่งแยกอ านาจ 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

                                                                    
3  จาก ค าอธิบายกฎหมายปกครอง ว่าด้วยการกระท าทางปกครองและการควบคุมการกระท า 

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

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

3)  ศาล เป็นองค์กรผู้ใช้อ านาจตุลาการ หรือเรียกการชี้ขาดคดีนี้ว่า “การกระท าทาง 
ตุลาการ” 

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

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

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

                                                                    
4  จาก การกระท าทางปกครอง (เอกสารประกอบการอบรมหลักสูตรพนักงานคดีปกครองระดับต้น  

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

1) นิติกรรมทางปกครอง  
นิติกรรมทางปกครองเป็นการที่ฝ่ายปกครองอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติหรือ

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

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

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

7  พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้ให้ค านิยามของ “ค าส่ังทางปกครอง”  
ไว้ในมาตรา 5 ว่า การใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหนาที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอัน
ที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหนา้ที่ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็น
การถาวรหรือช่ัวคราว เช่น การส่ังการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับ 
จดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ. 



12 

อุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไว้เป็นการเฉพาะ และค าสั่งทางปกครองนั้น มิใช่ค าสั่งที่ออกโดย
รัฐมนตรีหรือคณะกรรมการ ก็อาจอุทธรณ์โต้แย้งค าสั่งทางปกครองนั้นตามขั้นตอน และระยะเวลา
ที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนดไว้8 ดังนั้น ผู้รับค าสั่งทาง
ปกครองหรือผู้ซึ่งสิทธิของตนถูกกระทบกระเทือนจากผลของค าสั่งทางปกครองจะฟ้องขอให้  
ศาลปกครองมีค าพิพากษาให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้นได้ก็ต่อเมื่อตนได้ท าการอุทธรณ์โต้แย้ง
ค าสั่งทางปกครองนั้นแล้ว และได้มีการวินิจฉัยอุทธรณ์ หรือมิได้มีการวินิจฉัยอุทธรณ์ภายในเวลา
อันสมควรหรือภายในเวลาที่กฎหมายก าหนด9  

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

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

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

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

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

2) ปฏิบัติการทางปกครอง12  
ปฏิบัติการทางปกครอง หมายถึง การที่ฝ่ายปกครอง องค์กรอ่ืนของรัฐ หรือองค์กร

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

11  แหล่งเดิม. 
12  แหล่งเดิม. 
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ดังกล่าวไม่ได้เกิดขึ้นจากการแสดงเจตนาขององค์กรของรัฐฝ่ายปกครองหรือองค์กรอ่ืนของรัฐ  
แต่เกิดขึ้นโดยผลบังคับของกฎหมายโดยตรง 
 
2.3  หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง 

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

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

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

โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. 
14  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง ว่าด้วยการกระท าทางปกครองและการควบคุมการกระท าทางปกครอง 

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

โดยสรุป หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง ซึ่งเป็นองค์ประกอบ
ส าคัญของหลักนิติรัฐประกอบด้วยหลักการย่อย 2 ประการ15 ดังนี ้

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

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

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

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

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

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

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

หลักการประกันสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานซึ่งปรากฏในรัฐธรรมนูญเช่นกัน หากพิจารณา
รัฐธรรมนูญในหมวดซึ่งว่าด้วยสิทธิเสรีภาพต่าง ๆ ของประชาชนเป็นหลัก ทั้งนี้ โดยเปิดโอกาส  
ให้รัฐสภาตรากฎหมายมาจ ากัดหรือล่วงล้ าสิทธิเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้นั้นภายใต้เงื่อนไข 

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

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

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

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

นิติราษฎร์. 



18 

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

2.4.1  ข้อพิจารณาว่าด้วยผลของค าสั่งทางปกครอง 
 1)  ความชอบหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองกับผลในทางกฎหมาย 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

5)  ผลผูกพันของค าสั่งทางปกครองต่อองค์กรฝ่ายปกครององค์กรอ่ืน  
ในทางกฎหมายปกครอง ค าสั่งทางปกครองไม่ได้มีผลผูกพันระหว่างองค์กรฝ่ายปกครอง 

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

2.4.3  การบังคับทางปกครอง 
เมื่อฝ่ายปกครองได้ใช้อ านาจรัฐเข้าไปบังคับกับเอกชนโดยการสั่งการหรือกระท าการ

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

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

การบังคับทางปกครองมีสาระส าคัญดังนี้ คือ 
1)  บุคคลที่จะถูกบังคับทางปกครอง ได้แก่ ผู้ที่ได้รับผลผูกพันต้องปฏิบัติตามค าสั่งทาง

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

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

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

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

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

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

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

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

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

จะเห็นได้ว่า ฝ่ายปกครองที่ได้ด าเนินการบังคับไปตามนิติกรรมทางปกครองนั้นจะมี
ลักษณะของการได้เอกสิทธิ์ตามที่บทบัญญัติของกฎหมายได้รองรับไว้ ทั้งนี้ เนื่องจากฝ่ายปกครอง
ได้กระท าการดังกล่าวเพื่อประโยชน์สาธารณะ จึงจ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องมีมาตรการออกมาบังคับ
ใช้เพื่อให้การด าเนินการดังกล่าวบรรลุวัตถุประสงค์และเจตนารมณ์ของกฎหมาย เมื่อฝ่ายปกครอง 
มีเอกสิทธิ์แล้ว เอกชนผู้ได้รับผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองดังกล่าวนั้น ก็ชอบที่จะร้องขอท าการ
แก้ไขเยียวยาได้ไม่ว่าจะเป็นการเยียวยาทางเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง หรือการเยียวยาทางศาล โดยการ
เยียวยาทางเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองนั้น จะเป็นการพิจารณาขอให้ทบทวนค าสั่งทางปกครองนั้นใหม่ 
หรือเป็นการอุทธรณ์เพื่อขอให้เพิกถอน หรือแก้ไขค าสั่งทางปกครองนั้น โดยอ้างเหตุว่าค าสั่งทาง
ปกครองดังกล่าวนั้น ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ส่วนการเยียวยาทางศาลนั้นเป็นการฟ้องขอให้เพิกถอน
ค าสั่งทางปกครอง หรือเป็นการฟ้องเพื่อไม่ให้น าผลของค าสั่งปกครองมาใช้บังคับกับตนเอง  
เป็นต้น และในขณะที่มีการฟ้องร้องยังศาลนั้นผู้ที่ได้รับผลกระทบดังกล่าวก็ชอบที่จะร้องขอให้ศาล
ก าหนดมาตรการใด ๆ อันเป็นการชั่วคราวเพื่อเป็นการบรรเทาทุกข์ให้แก่ตนเองได้ ถ้าเห็นว่าตนเอง
อาจได้รับความเสียหายอันยากแก่การแก้ไขเยียวยาในภายหลัง เช่น การขอให้ทุเลาการบังคับตามกฎ
หรือค าสั่งทางปกครองในระหว่างพิจารณาคดีของศาล เป็นต้น 
 



26 

2.5  หลักเอกสิทธิข์องฝ่ายปกครอง 
  2.5.1  ความหมายของเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครอง 
 รัฐหรือฝ่ายปกครองมีหน้าที่ส าคัญประการหนึ่ง คือ การด าเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
หรือเพื่อสนองความต้องการของคนหมู่มากในสังคม ประโยชน์สาธารณะหรือความต้องการของ
คนหมู่มากในสังคมจึงเป็นหัวใจของกิจการของรัฐ เมื่อรัฐหรือฝ่ายปกครองต้องกระท าการเพื่อ
ประโยชน์สาธารณะ กฎหมายมหาชนซึ่งเป็นกฎหมายที่ให้อ านาจรัฐในการด าเนินการต่าง ๆ  
จึงยืนอยู่บน หลักความไม่เสมอภาค ทั้งนี้ เนื่องจากหากให้ฝ่ายปกครองอยู่ในสถานะที่เท่าเทียมกับ
เอกชนแล้ว ฝ่ายปกครองจะไม่สามารถจัดท าบริการสาธารณะได้อย่างสะดวกรวดเร็ว และเกิดผลดี
ต่อประชาชนได้ จึงเกิดการให้อ านาจพิเศษบางประการแก่ฝ่ายปกครอง เพื่อให้ฝ่ายปกครองสามารถ
ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะได้โดยไม่ชักช้าและส าเร็จลุล่วงไปได้เป็นอย่างดี 23 เมื่อมีหลักว่า
ฝ่ายปกครองในฐานะผู้แทนของรัฐต้องกระท าการเพื่อประโยชน์สาธารณะเท่านั้น ซึ่งต่างจากปัจเจก
ชนที่ท าการ เพื่อประโยชน์ส่วนตัว ผลทางกฎหมายมหาชนที่ตามมาคือ รัฐ องค์กรของรัฐ เจ้าหน้าที่
ของรัฐ หรือที่เรียกว่า ฝ่ายปกครองต้องมีฐานะเหนือกว่าเอกชน เราเรียกสภาพทางกฎหมายที่รัฐ 
อยู่เหนือกว่าเอกชนนี้ว่า เอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครอง24 
 อ านาจของฝ่ายปกครองที่เรียกว่า  “เอกสิทธิ์” (Privilege) ถือเป็นอ านาจพิเศษของ 
ฝ่ายปกครองในการด าเนินการเพื่อให้ภารกิจของรัฐสามารถด าเนินไปได้อย่างต่อเนื่อง  และบรรลุ
วัตถุประสงค์ในการด าเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะ หรืออาจเรียกได้ว่าบริการสาธารณะนั่นเอง 
เอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองจึงหมายถึง “อ านาจพิเศษของฝ่ายปกครองตามกฎหมายที่จะกระท าต่อ
บุคคลผู้อยู่ใต้ปกครอง ในฐานะที่ฝ่ายปกครองมีอ านาจเหนือกว่า เนื่องจากฝ่ายปกครองมีหน้าที่ใน
การด าเนินการบริการสาธารณะ”25  

2.5.2  ลักษณะของเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครอง 
จากหลักการที่ว่า  รัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐในฐานะผู้แทนรัฐ ต้องกระท าการเพื่อ

ประโยชน์สาธารณะนั้น วัตถุประสงค์ของการด าเนินการดังกล่าวก็เพื่อที่จะสนองตอบต่อความ
ต้องการของประชาชนหมู่มาก ซึ่งอยู่ใต้การปกครองของรัฐในระบบนิติรัฐ ดังนั้น เจ้าหน้าที่ของรัฐ

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

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

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

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

กิจกรรมที่ฝ่ายปกครองได้กระท าการหรือประโยชน์สาธารณะนั้น  แบ่งแยกได้เป็น  
2 ประการคือ  

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

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

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

ก่อนิติสัมพันธ์ โดยวิธีการที่ใช้ในกฎหมายเอกชนเพื่อก่อให้เกิดสิทธิและหน้าที่ระหว่างเอกชนกับ
เอกชนนั่นคือสัญญา แต่ในระบบกฎหมายมหาชนนั้น ฝ่ายปกครองมีสิทธิเลือกใช้วิธีการต่าง ๆ  
ตามความจ าเป็น ได้อย่างน้อย 3 ประการคือ 

(ก)  การใช้อ านาจฝ่ายเดียวที่ก่อให้เกิดนิติสัมพันธ์ขึ้น โดยที่ปัจเจกชนไม่ต้องสมัครใจ 
ซึ่งก็คือกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 

(ข) การใช้อ านาจฝ่ายปกครองตกลงท าสัญญากับเอกชนหรือสัญญาทางปกครอง 
(Contact Administrative) 

(ค)  การท าสัญญาในทางแพ่งกับเอกชน ในฐานะเฉกเช่นเอกชน 
จากวิธีการดังกล่าวข้างต้นในสองประการนั้น ฝ่ายปกครองจะมีเอกสิทธิ์เหนือกว่า

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

3)  การบังคับตามสิทธิหน้าที่ 
ในระบบกฎหมายเอกชนที่ยึดถือหลักของความเสมอภาค และเสรีภาพในการท าสัญญานั้น 

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

ผลทางกฎหมายของเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองในการกระท าไปก่อนที่ส าคัญคือ  
ก) การยอมรับให้ฝ่ายปกครองด าเนินการบังคับตามนิติกรรมทางปกครองไปได้เอง 

ตามที่บัญญัติของกฎหมายได้รองรับไว้ โดยที่ไม่ต้องมาใช้อ านาจศาลนั้นเท่ากับมีข้อสันนิฐานของ
กฎหมายว่านิติกรรมทางปกครองนั้นชอบด้วยกฎหมายอยู่จนกว่าจะมีค าพิพากษาของศาลเป็นอย่างอ่ืน 
ซึ่งเป็นหน้าที่ของเอกชนที่จะเป็นผู้ฟ้องฝ่ายปกครอง โดยอ้างว่าค าสั่งหรือนิติกรรมทางปกครองนั้น
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

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

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

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

2.6.1  บทบาทและหน้าที่ขององค์กรตุลาการศาลปกครอง27 
องค์กรตุลาการมีหน้าที่วินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทและควบคุมการกระท าต่าง ๆ ทั้งของเอกชน

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

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

27  จาก ค าบรรยายหลักกฎหมายเอกชน (น. 81-85), โดย ณัฐพงศ์ โปษกะบุตร และพรชัย สุนทรพันธ์, 
2546, กรุงเทพฯ: คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยรามค าแหง. 



31 

พิจารณาพิพากษาคดีขึ้นอยู่กับความซับซ้อนของคดี การให้เหตุผลต้องชัดเจนและเพียงพอที่จะให้
เข้าใจเหตุผลดังกล่าว เพื่อให้ศาลชั้นที่สูงกว่าสามารถตรวจสอบได้  การพิจารณาคดีของศาลนั้น 
ต้องเป็นไปโดยเปิดเผย และต้องให้เหตุผลประกอบในค าพิพากษาทั้งในเร่ืองข้อเท็จจริงและข้อ
กฎหมาย ซึ่งศาลมีหน้าที่ต้องพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งในคดีที่มีการฟ้องต่อศาลทุกคดี  โดยศาล
จะอ้างว่าไม่มีบทบัญญัติของกฎหมายหรือกฎหมายบัญญัติไว้ไม่ชัดเจนเพื่อจะไม่พิจารณาพิพากษา
หรือมีค าสั่งไม่ได้ ส าหรับเหตุผลที่ตุลาการจะต้องวิเคราะห์ถ้อยค าของบทบัญญัติของกฎหมายตาม
ตัวอักษรนั้น ก็เพื่อที่จะทราบว่าถ้อยค านั้นมีความหมายหลากหลายหรือมีขอบเขตกว้างแคบ 
แตกต่างกันอย่างไร ความหมายของถ้อยค าตามตัวอักษรหรือที่เรียกว่าค าศัพท์นั้นอาจแยกออกได้
เป็น 2 ประการ คือ ค าศัพท์ธรรมดาหรือศัพท์สามัญ ศัพท์กฎหมายหรือศัพท์ทางวิชาการ นอกจากนี้ 
ก็อาจวิเคราะห์ตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย โดยพิจารณาจากที่มาของบทบัญญัติของกฎหมาย 
วิเคราะห์จากต าแหน่งหรือหมวดหมู่ของกฎหมาย วิเคราะห์จากถ้อยค าของบทบัญญัตินั้น  ๆ 
วิเคราะห์ถึงสถานการณ์ในขณะที่บัญญัติกฎหมายนั้น 

2.6.2  ขอบเขตการตรวจสอบการกระท าทางปกครองโดยศาล28 
ในคดีที่เกี่ยวข้องกับการตรวจสอบการกระท าทางปกครอง ศาลจะต้องวินิจฉัยปัญหา  

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

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

2.6.3  แนวคิดเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครองในประเทศฝรั่งเศส29 
ในส่วนนี้จะขอน าเสนอกระบวนการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท า 

ทางปกครองซึ่ งศาลปกครองได้แยกกระบวนการในการพิจารณาคดีดั งกล่ าวออกเป็น  
2 กระบวนการ คือ คดีที่ฝ่ายปกครองท าเกินอ านาจ และมาตรการฉุกเฉิน 

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

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

2)  มาตรการฉุกเฉินทางปกครอง  
แม้กระบวนการฟ้องขอให้ศาลปกครองเพิกถอนการกระท าของฝ่ายปกครองที่ท าเกิน

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

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

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

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

เมื่อศาลมีค าสั่งให้มีการระงับการบังคับใช้นิติกรรมทางปกครองในกรณีนี้  ศาลก็จะเร่ง
พิจารณาถึงความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองนั้นโดยไม่ชักช้า  ค าสั่งให้มีการระงับ
การบังคับใช้นิติกรรมทางปกครองจะสิ้นสุดลงก็ต่อเมื่อศาลเสร็จสิ้นการพิจารณาถึงความชอบด้วย
กฎหมายของนิติกรรมทางปกครองนั้น 

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

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

มาตรการฉุกเฉินนี้เป็นกระบวนการใหม่ที่ เพิ่งใช้มาได้เป็นเวลาไม่นาน  จึงจ าเป็น  
ต้องให้ความสนใจในแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองในเร่ืองดังกล่าวอย่างมาก เพื่อเป็นประโยชน์
ในการพัฒนาความรู้เกี่ยวกับกฎหมายปกครองต่อไป  
 



35 

2.7  ลักษณะของวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
2.7.1  วิธีพิจารณาระบบไต่สวน30 

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

                                                                    
30  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ.  2543  

ข้อ 5 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า “วิธีพิจารณาคดีปกครองเป็นวิธีพิจารณาโดยใช้ระบบไต่สวนตามที่ก าหนดไว้ใน
กฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองและระเบียบนี้.” 

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

2.7.2  กระบวนวิธีพิจารณาเป็นลายลักษณ์อักษร 
กระบวนพิจารณาโดยส่วนใหญ่ของวิธีพิจารณาคดีปกครองจะกระท าในรูปของลาย

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

33  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2543, 
ข้อ 62. 

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

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

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

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

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

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

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

1)  ผู้มีอ านาจแต่งตั้งตุลาการผู้แถลงคดี 
อธิบดีศาลปกครองชั้นต้นหรือประธานศาลปกครองสูงสุดแล้วแต่กรณี  เป็นผู้มีอ านาจ

ในการแต่งตั้งตุลาการผู้แถลงคดี39 โดยจะต้องแต่งตั้งจากตุลาการศาลปกครองคนหนึ่งในศาลนั้น 
 ซึ่งมิใช่ตุลาการในองค์คณะพิจารณาพิพากษาคดีนั้น และในกรณีศาลปกครองสูงสุดนั้นจะแต่งตั้ง
ตุลาการผู้แถลงคดีจากตุลาการในศาลปกครองชั้นต้นก็ได้40  

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

ในศาลปกครองสูงสุดโดยปกติจะแต่งตั้งจากตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ซึ่งอาจเป็น
ผู้ด ารงต าแหน่งรองประธานศาลปกครองสูงสุด ตุลาการหัวหน้าคณะศาลปกครองสูงสุดหรือจะ

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

ส าหรับตุลาการผู้แถลงคดีในศาลปกครองชั้นต้นโดยปกติจะแต่งตั้งจากตุลาการ  
ในศาลปกครองชั้นต้น ซึ่งอาจเป็นผู้ด ารงต าแหน่งอธิบดีศาลปกครองชั้นต้น รองอธิบดีศาลปกครอง
ชั้นต้น หรือตุลาการหัวหน้าคณะศาลปกครองชั้นต้นก็ได้ 

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

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

2)  อ านาจหน้าที่ของตุลาการผู้แถลงคดี 
ก่อนวันนั่งพิจารณาคดี มาตรา 58 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง

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

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

โดยไม่มีสิทธิออกเสียงในการวินิจฉัยคดีนั้น แต่ข้อนี้เป็นสิทธิตุลาการผู้แถลงคดีจะอยู่ร่วมในการ
พิจารณาหรือในการประชุมหรือไม่ก็ได้ 
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6. หากในการนั่งพิจารณาคดีใด ตุลาการผู้แถลงคดีเห็นว่าข้อเท็จจริงในการพิจารณา
คดีเปลี่ยนแปลงไป ตุลาการผู้แถลงคดีต้องจัดท าสรุปข้อเท็จจริง ข้อก าหมาย และความเห็นของตน
ขึ้นใหม่เสนอต่อองค์คณะพิจารณาพิพากษาเพื่อพิจารณา 

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

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

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

การด าเนินการต่าง ๆ เกี่ยวกับหน้าที่ของตุลาการผู้แถลงคดีนี้ อาจได้รับการยกเว้นได้ใน
คดีบางประเภทซึ่งก าหนดโดยระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 44 เช่น  
กรณีคดีปกครองที่โอนมาจากเร่ืองร้องทุกข์ตามกฎหมายว่าด้วยคณะกรรมการกฤษฎีกา45 เป็นต้น 

                                                                    
41  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2543, 

ข้อ 63. 
42  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยองค์คณะ การจ่ายส านวน การโอนคดี 

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

43  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ. 2543, 
ข้อ 88. 

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

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

2.7.5  การที่ศาลจะไม่ออกค าสั่งทางบริหารเสียเอง 
องค์กรตุลาการซึ่งในกรณีน้ีคือศาลปกครองนั้นเป็นองค์กรที่อยู่ในฐานะที่จะควบคุมให ้

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

                                                                                                                                                                                                  
45  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยการด าเนินกระบวนพิจารณาและ

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

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

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

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

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

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

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

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

2.7.8  การฟ้องคดีที่ไม่เป็นการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
หลักการดังกล่าวเป็นหลักที่ยึดถือในวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศส

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

2.8.1  การแสวงหาข้อเท็จจริงแห่งคดี63 
การแสวงหาข้อเท็จจริงแห่งคดีนี้เป็นขั้นตอนที่ส าคัญมากของการพิจารณาพิพากษาคดี

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

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

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

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

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

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

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

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

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

ข้อ 10. 
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เกี่ยวกับการด าเนินกระบวนพิจารณา การพิพากษาหรือมีค าสั่งโดยสภาพต้องกระท าเป็นองค์คณะ 
หรือเป็นเร่ืองที่อยู่ในอ านาจของประธานศาลปกครองสูงสุดหรืออธิบดีศาลปกครองชั้นต้น68 

1) หน้าที่ของตุลาการเจ้าของส านวน 
เมื่อองค์คณะในศาลปกครองสูงสุด หรือองค์คณะในศาลปกครองชั้นต้นได้รับส านวน

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

ในการปฏิบัติหน้าที่แสวงหาข้อเท็จจริงของตุลาการเจ้าของส านวน กฎหมายให้ตุลาการ
เจ้าของส านวนสามารถใช้อ านาจดังต่อไปนี้ คือ  

(ก)  มีค าสั่งเรียกให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้องชี้แจง
ข้อเท็จจริงหรือให้ความเห็นเป็นหนังสือเกี่ยวกับการปฏิบัติงานของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้อง 

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

(ค)  มีค าสั่งเรียกให้คู่กรณีมาให้ถ้อยค าหรือน าพยานหลักฐานมาประกอบการพิจารณา 

                                                                    
68  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

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

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

2.8.3  การแสวงหาข้อเท็จจริงของศาล 
 ในการพิจารณาพิพากษาคดี ศาลปกครองอาจตรวจสอบและแสวงหาข้อเท็จจริงได้ตาม
ความเหมาะสม ในการนี้ศาลปกครองจะรับฟังพยานบุคคล พยานเอกสาร พยานผู้เชี่ยวชาญ หรือ
พยานหลักฐานอ่ืน นอกเหนือจากพยานหลักฐานของคู่กรณีได้ตามที่เห็นสมควร70  

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

1)  การไต่สวนข้อเท็จจริงจากคู่กรณีและพยานบุคคล 
ศาลมีอ านาจออกค าสั่งเรียกคู่กรณีหรือบุคคลภายนอกที่เกี่ยวข้องมาให้ถ้อยค าได้ตามที่

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

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

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

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

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

2)  การไต่สวนข้อเท็จจริงจากพยานเอกสารหรือวัตถุพยาน 
ตุลาการเจ้าของส านวนมีอ านาจออกค าสั่งเรียกให้คู่กรณี  หน่วยงานทางปกครอง 

เจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือบุคคลที่เกี่ยวข้องส่งเอกสารหรือพยานหลักฐานใด ๆ ได้ตามที่เห็นสมควร

                                                                    
74  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

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

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

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

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

ข้อ 53 วรรคท้าย. 
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หรือเมื่อคู่กรณีส่งเอกสารหรือพยานหลักฐานใด ๆ ได้ตามที่เห็นสมควรหรือเมื่อคู่กรณีมีค าขอ80 
ทั้งนี้ โดยอาศัยอ านาจตามมาตรา 61 (2), (3) และ (4)81 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  
ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254382 ในกรณีที่จะต้องส่งเอกสาร เฉพาะต้นฉบับเอกสาร
เท่านั้นที่อ้างเป็นพยานได้  ถ้าหาต้นฉบับไม่ได้ ส าเนาที่รับรองว่าถูกต้องหรือพยานบุคคลที่ รู้
ข้อความก็อ้างเป็นพยานได้ แต่ถ้าอ้างหนังสือราชการเป็นพยาน แม้ต้นฉบับยังมีอยู่ จะส่งส าเนาที่
เจ้าหน้าที่รับรองถูกต้องก็ได้ เว้นแต่ศาลจะมีค าสั่งเป็นอย่างอื่น83  
 3)  การแต่งตั้งพยานผู้เชี่ยวชาญ 

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

4)  การตรวจสอบสถานที่ บุคคลหรือสิ่งอื่นใด 
ตุลาการเจ้าของส านวนหรือบุคคลที่ได้รับมอบหมายจากตุลาการเจ้าของส านวนมี

อ านาจไปตรวจสอบสถานที่ บุคคล หรือสิ่งอ่ืนใดเพื่อประกอบการพิจารณาได้ โดยตุลาการเจ้าของ
ส านวนจะต้องแจ้งวัน เวลา และสถานที่ที่จะไปตรวจสอบให้คู่กรณีทราบล่วงหน้าเพื่อเปิดโอกาส
ให้คู่กรณีคัดค้านหรือชี้แจงข้อเท็จจริงได้ ซึ่งคู่กรณีจะไปร่วมในการตรวจสอบดังกล่าวหรือไม่ก็ได้ 

                                                                    
80  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

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

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

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

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

ข้อ 55. 
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และศาลจะต้องบันทึกการตรวจสอบและการให้ถ้อยค าของบุคคลหรือพยานในการตรวจสอบแล้ว
รวบรวมไว้ในส านวนคดีด้วย85  

5)  การส่งประเด็นไปแสวงหาข้อเท็จจริงที่ศาลปกครองอื่น 
เมื่อศาลเห็นสมควรเพื่อประโยชน์แห่งการพิจารณาคดี ศาลอาจแต่งตั้งให้ศาลปกครอง

ชั้นต้นอ่ืนช่วยแสวงหาข้อเท็จจริงในประเด็นใดก็ได้แล้วให้ศาลปกครองชั้นต้นที่ได้รับแต่งตั้งส่ง
รายงานผลการแสวงหาข้อเท็จจริงของบันทึกการให้ถ้อยค าของพยาน  และเอกสารหรือ
พยานหลักฐานไปยังศาลที่แต่งต้ัง86 

6) การไต่สวนฉุกเฉิน 
ถ้าบุคคลใดเกรงว่าพยานหลักฐานซึ่งตนอาจอ้างอิงในภายหน้าจะสูญหาย หรือยากแก่

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

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

                                                                    
85  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

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

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

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

2)  การพิจารณาคดีโดยผู้พิพากษานายเดียวจะเป็นการช่วยประหยัดเวลาและ 
ใช้ทรัพยากรบุคคลได้อย่างเต็มที่ 

3)  ผู้พิพากษานายเดียวสามารถให้หลักประกันในความเป็นกลางและความเป็นอิสระ 
ได้ดีเช่นกัน หากมีระบบการควบคุมตรวจสอบที่ดีและการใช้ผู้พิพากษานายเดียวพิจารณาคดีนั้น  
ผู้พิพากษามักจะตระหนักระมัดระวังในเร่ืองนี้มากยิ่งขึ้น 

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

                                                                    
88  จาก “สิทธิในกระบวนการยุติธรรม: การนั่งพิจารณาคดีครบองค์คณะโดยผู้พิพากษาหรือตุลาการ,” 

โดย สิทธิพร เศาภายน, 2552 (กันยายน-ธันวาคม), วารสารศาลรัฐธรรมนูญ, 11(33), น. 46-47. 
89  แหล่งเดิม.  
90  อนุสัญญายุโรปว่าด้วยสิทธิมนุษยชน, มาตรา 6 วรรคหนึ่ง อนุมาตร 1. 
  “Article 6- Droit à un process equitable 

http://opac.psu.ac.th/SearchPortal.aspx?word=%e0%b8%aa%e0%b8%b4%e0%b8%97%e0%b8%98%e0%b8%b4%e0%b8%9e%e0%b8%a3+%e0%b9%80%e0%b8%a8%e0%b8%b2%e0%b8%a0%e0%b8%b2%e0%b8%a2%e0%b8%99&type=au:
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ก าหนดให้บุคคลทุกคนมีสิทธิที่จะเสนอคดีต่อศาล โดยมีสิทธิที่จะได้รับการพิจารณาอย่างเป็นธรรม
เปิดเผย ภายในระยะเวลาที่สมควร โดยองค์กรศาลที่มีความเป็นอิสระและเป็นกลางตามกฎหมาย 
ไม่ว่าจะเป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับสิทธิหน้าที่ในนิติสัมพันธ์ทางแพ่ง หรือข้อกล่าวหาว่ากระท าความผิด
ในทางอาญา การพิพากษาตัดสินคดีจะต้องกระท าโดยเปิดเผย ข้อห้ามการพิพากษาคดีโดยเปิดเผย
ทั้งหมดหรือบางส่วน กระท าได้ต่อเมื่อเป็นกรณีที่มีผลกระทบต่อศีลธรรมอันดีหรือความสงบ
เรียบร้อย หรือกระทบต่อความมั่นคงปลอดภัยของประเทศ หรือเมื่อมีผลกระทบต่อประโยชน์ของ
ผู้เยาว์คู่กรณีหรือกระทบต่อสิทธิความเป็นส่วนตัวของบุคคลซึ่งเป็นคู่กรณี หรือศาลเห็นว่าเพื่อความ
จ าเป็นตามเหตุผลหรือสถานการณ์ของเร่ือง การเปิดเผยค าวินิจฉัยของศาลจะมีผลกระทบต่อ
ประโยชน์แห่งความยุติธรรมในคดี91 แต่กระนั้นก็ดี การให้ความส าคัญแห่งคดีที่ท าให้เกิดความ
แตกต่างในการใช้ผู้พิพากษาหรือตุลาการ ซึ่งมีจ านวนองค์คณะเป็นไปตามที่กฎหมายก าหนดเพื่อ
ด าเนินกระบวนพิจารณาตามหลักการนั่งพิจารณาและการพิจารณาในรูปองค์คณะของผู้พิพากษา
หรือตุลาการ สรุปความส าคัญได้ 3 ประการ92 คือ 

ประการแรก การรับฟังพยานหลักฐานตลอดจนการวินิจฉัยข้อเท็จจริงแห่งคดี  การที่ 
ผู้พิพากษาหรือตุลาการในองค์คณะได้ร่วมกันรู้เห็นและฟังค าเบิกความตลอดจนอากัปกิริยาของ
พยานและคู่ความด้วยกันจะท าให้การวินิจฉัยข้อเท็จจริงในคดีเป็นไปด้วยความละเอียดรอบคอบ
ยิ่งขึ้น 

                                                                                                                                                                                                  

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

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

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

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

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

ศาลปกครองชั้นต้นแบ่งออกเป็นศาลปกครองกลางและศาลปกครองส่วนภูมิภาค  
2) องค์คณะพิจารณาพิพากษาคดี 
ศาลปกครองสูงสุดต้องมีตุลาการในศาลปกครองสูงสุดอย่างน้อยห้าคนจึงจะเป็นองค์

คณะพิจารณาพิพากษาคดีได้  ส่วนศาลปกครองชั้นต้นต้องมีตุลาการในศาลปกครองชั้นต้น 
อย่างน้อยสามคน จึงจะเป็นองค์คณะพิจารณาพิพากษาคดีได้94 

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

ก าหนดให้ตุลาการศาลปกครองคนหนึ่งคนใดซึ่งได้รับมอบหมายจากองค์คณะมีอ านาจ ดังต่อไปนี้  
(1)  มีค าสั่งเรียกให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้องชี้แจง

ข้อเท็จจริง หรือให้ความเห็นเป็นหนังสือเกี่ยวกับการปฏิบัติงานของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้อง 

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

(3)  มีค าสั่งเรียกให้คู่กรณีมาให้ถ้อยค าหรือน าพยานหลักฐานมาประกอบการพิจารณา 
                                                                    

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

(5)  ไต่สวนหรือมีค าสั่งในเร่ืองที่มิใช่การวินิจฉัยชี้ขาดคดี  ทั้งนี้ ตามที่ก าหนดใน
ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 

ในกรณีจ าเป็น ตุลาการศาลปกครองหรือบุคคลที่ ได้รับมอบหมายจากตุลาการ 
ศาลปกครองมีอ านาจไปตรวจสอบสถานที่ บุคคล หรือสิ่งอื่นใดเพื่อประกอบการพิจารณา ก็ได้ 

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

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

ชั้นต้นของประเทศไทยแล้ว จะเห็นได้ว่า กฎหมายใช้ถ้อยค าที่แตกต่างกัน โดยแบ่งแยกการพิจารณา
ตามลักษณะการใช้ถ้อยค าออกเป็น 4 กลุ่ม ดังนี ้

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

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

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

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

                                                                    
95  จาก ปัญหาเกี่ยวกับอ านาจตุลาการนายเดียวในคดีปกครอง  (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต)  

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

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

“ในกรณีที่ศาลปกครองได้มีค าพิพากษาหรือค าสั่งชี้ขาดคดีปกครองเสร็จเด็ดขาดแล้ว
คู่กรณีหรือบุคคลภายนอกผู้มีส่วนได้เสียหรืออาจถูกกระทบจากผลแห่งคดีนั้นอาจมีค าขอให้ศาล
ปกครองพิจารณาพิพากษาคดีหรือมีค าสั่งชี้ขาดคดีน้ันใหม่ได้ในกรณี ดังต่อไปนี้ 

(1)  ศาลปกครองฟังข้อเท็จจริงผิดพลาดหรือมีพยานหลักฐานใหม่  อันอาจท าให้
ข้อเท็จจริงที่ฟังเป็นยุติแล้วนั้นเปลี่ยนแปลงไปในสาระส าคัญ 

(2)  คู่กรณีที่แท้จริงหรือบุคคลภายนอกนั้นมิได้เข้ามาในการด าเนินกระบวนพิจารณา
คดีหรือได้เข้ามาแล้วแต่ถูกตัดโอกาสโดยไม่เป็นธรรมในการมีส่วนร่วมในการด าเนินกระบวน
พิจารณา 

(3)  มีข้อบกพร่องส าคัญในกระบวนพิจารณาพิพากษาที่ท าให้ผลของคดีไม่มีความ
ยุติธรรม 

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

การยื่นค าขอตามวรรคหนึ่ง ให้กระท าได้เฉพาะเมื่อคู่กรณีหรือบุคคลภายนอกไม่ทราบ
ถึงเหตุนั้นในการพิจารณาคดีคร้ังที่แล้วมา โดยมิใช่ความผิดของผู้นั้น 

การยื่นค าขอให้พิจารณาพิพากษาคดีหรือมีค าสั่งใหม่ต้องกระท าภายในเก้าสิบวัน  
นับแต่วันที่ผู้นั้นได้รู้หรือควรรู้ถึงเหตุซึ่งอาจขอให้พิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งใหม่ได้  แต่ไม่เกิน
ห้าปีนับแต่ศาลปกครองได้มีค าพิพากษาหรือค าสั่งชี้ขาด” 
                                                                    

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

นอกจากนี้ กรณีข้างต้นยังพบว่าการใช้อ านาจตุลาการนายเดียวตามกฎหมายว่าด้วยวิธี
พิจารณาคดีปกครองของประเทศไทย นั้น สามารถแบ่งตามลักษณะของการใช้อ านาจได้ 3 ประเภท 
ดังนี ้ 

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

ประเภทที่สอง การใช้อ านาจของตุลาการเจ้าของส านวนในการมีค าสั่งในเร่ืองที่เป็น
การวินิจฉัยชี้ขาดคดี ได้แก่ 
                                                                    

98  แหล่งเดิม. 
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ค าสั่งให้รับค าฟ้องไว้พิจารณาตามระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ข้อ 42 วรรคหนึ่ง ที่ใช้ถ้อยค าว่า “เมื่อตุลาการ
เจ้าของส านวนเห็นว่า... ให้มีค าสั่งรับค าฟ้องและมีค าสั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดีท าค าให้การ...” โดยในกรณี
นี้ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยไว้เป็นบรรทัดฐานว่า99 ตุลาการเจ้าของส านวนนายเดียวชอบที่จะมี
ค าสั่งรับค าฟ้องนี้ไว้พิจารณาและมีค าสั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดีท าค าให้การได้  กรณีจึงถือเป็นอ านาจของ
ตุลาการนายเดียว 

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

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

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

2.10.1 ความหมายของมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา 
มาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา หมายถึง มาตรการหรือวิธีการที่ศาล

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

                                                                    
99  แหล่งเดิม. 
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หรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาเป็นมาตรการพิเศษที่ศาลน ามาใช้เพื่อเยียวยาให้เกิดความเป็น
ธรรมแก่คู่ความมากที่สุด100 

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

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

                                                                    
100  จาก มาตรการหรือวิธีการ ช่ัวคราวก่อนการพิพากษาในคดีปกครอง  (วิทยานิพนธ์ปริญญา

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

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

มีเหตุเป็นที่น่าเชื่อถือได้ และมีเหตุสมควรที่จะน าวิธีการคุ้มครองตามที่ขอนั้นมาใช้ ส าหรับเงื่อนไข
ที่ศาลน ามาใช้พิจารณาเพื่อมีค าสั่งก าหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวนั้น ศาลจะต้องเห็นว่า102  

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

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

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

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

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

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

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

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

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

 กฎหมายตามวรรคหนึ่งต้องมีผลใช้บังคับเป็นการทั่วไป และไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดกรณี
หนึ่ง หรือบุคคลใดบุคคลหนึ่งเป็นการเฉพาะเจาะจง ทั้งต้องระบุบทบญัญัติแหง่รัฐธรรมนูญทีใ่ห้อ านาจในการตรา
กฎหมายนั้นด้วย...” 

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

2.10.3  วิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาในคดีปกครอง 
ในส่วนของวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาในคดีปกครองนั้น ปัจจุบันมีการจัดตั้งศาล

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

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

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

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

 การก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการตามวรรคหนึ่ง ให้ค านึงถึงความรับผิดชอบของหน่วยงานทางปกครอง 
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐและปัญหาอุปสรรคที่อาจเกิดขึ้นแก่การบริหารงานของรัฐประกอบด้วย.” 

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

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

                                                                    
108  แหล่งเดิม. 
109  มาตรการบรรเทาทุกข์ช่ัวคราว คือ มาตรการอย่างใด ๆ ที่ศาลน ามาใช้โดยให้มีผลเป็นการช่ัวคราว 

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

1) การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง หมายความว่า การให้กฎหรือค าสั่ง

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

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

บัญญัติว่า 
 “ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าส่ังในเรื่องดังต่อไปนี้ 
 (1)  คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วย

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

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

                                                                    
111  จาก ศาลปกครอง ค าอธิบายพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

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


