
บทที ่4 
การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองตามกฎหมายไทย 

 
ในระหว่างการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีของศาล กฎหรือค าสั่งทางปกครองที่เป็น

เหตุแห่งการฟ้องคดียังมีผลใช้บังคับอยู่ตลอด ท าให้ผู้ฟ้องคดียังคงได้รับความเสียหายอยู่ตลอดเวลา 
แม้ว่า มีการยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองแล้วก็ตาม เนื่องจากการฟ้องคดีต่อศาลปกครองไม่มีผลเป็น
การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ดังนั้น เพื่อเป็นการคุ้มครองความเสียหายของ 
ผู้ฟ้องคดี ซึ่งอาจเกิดจากกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่น ามาฟ้องคดี กรณีจึงจ าเป็นต้องมีการขอทุเลา
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 

 
4.1  ความหมายของการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง  

การขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง หมายถึง การขอทุเลาการบังคับ
ตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่มีการฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อขอให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่ง 
ทางปกครอง1 ซึ่งจะมีผลท าให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นไม่มีผลใช้บังคับในระหว่างที่คดีนั้น 
อยู่ในระหว่างพิจารณาพิพากษาของศาล หรือในระหว่างระยะเวลาอุทธรณ์ในกรณีที่มีการอุทธรณ์  
ค าพิพากษาของศาลหรือจนกว่าศาลจะมีค าสั่งถึงที่สุด  
 
4.2  วัตถุประสงค์ในการก าหนดมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 

ในระบบกฎหมายไทย การฟ้องคดีต่อศาลปกครองไม่มีผลเป็นการทุเลาการบังคับตามกฎ 
หรือค าสั่งทางปกครอง2 เช่นเดียวกับหลักการตามกฎหมายฝร่ังเศส3 (แตกต่างจากกฎหมายเยอรมัน 
ซึ่งโดยหลักแล้วการฟ้องคดีมีผลเป็นการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง) ดังนั้น  
ในระหว่างการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีของศาล กฎหรือค าสั่งทางปกครองย่อมมีผลใช้บังคับ 
                                                                    

1  ศาลปกครอง ค าอธิบายพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542   
(น. 105). เล่มเดิม. 

2  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543  
ข้อ 69 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า “การฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อขอให้เพิกถอนกฎ หรือค าส่ังทางปกครอง ไม่เป็นเหตุ
ให้ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าส่ังทางปกครองนั้น เว้นแต่ศาลจะมีค าส่ังเป็นอย่างอื่น.” 

3  มาตรการช่ัวคราวก่อนการพิพากษา (รายงานผลการวิจัย) (น. 94). เล่มเดิม. 
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อยู่ตลอด โดยเฉพาะในกรณีของค าสั่งทางปกครองนั้น มาตรา 42 วรรคหนึ่งและวรรคสอง แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้บัญญัติไว้ชัดเจนว่า “ค าสั่งทางปกครอง
ให้มีผลใช้ยันต่อบุคคลตั้งแต่ขณะที่ผู้นั้นได้รับแจ้งเป็นต้นไป” และ “ค าสั่งทางปกครองย่อมมีผล
ตราบเท่าที่ยังไม่มีการเพิกถอนหรือสิ้นผลลงโดยเงื่อนเวลาหรือโดยเหตุอ่ืน”4 เพราะโดยหลักแล้ว 
แม้ว่าจะมีการฟ้องคดีต่อศาล ค าสั่งทางปกครองนั้นก็ยังคงมีผลบังคับอยู่ตลอดไปจนกว่าศาลจะได้มี
ค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองไว้เป็นการชั่วคราว หรือจนกว่าค าสั่งทางปกครองนั้น 
จะถูกยกเลิกหรือเพิกถอน ฝ่ายปกครองจึงสามารถใช้มาตรการบังคับทางปกครองเพื่อให้เป็นไป 
ตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นได้ ท าให้ผู้ฟ้องคดียังคงได้รับความเสียหายอยู่ตลอดเวลา แม้ว่ามี
การยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองแล้วก็ตาม ซึ่งในที่สุด แม้ศาลปกครองจะมีค าพิพากษาให้ผู้ฟ้องคดี
เป็นฝ่ายชนะคดี ความเสียหายที่ผู้ฟ้องคดีได้รับในระหว่างพิจารณาคดีนั้นก็ไม่อาจเยียวยาแก้ไขได้  
จึงมีการบัญญัติกฎหมายที่ให้ศาลปกครองมีอ านาจในการก าหนดวิธีการหรือมาตรการบรรเทาทุกข์
แก่คู่กรณีเป็นการชั่วคราวก่อนการพิพากษา เพื่อยับยั้งการมีผลบังคับของกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
เรียกว่า การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ทั้งนี้ เพื่อรักษาสถานะเดิมของผู้ขอก่อน 
ที่ฝ่ายปกครองจะมีค าสั่งให้เปลี่ยนแปลงไป5 

การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองตามกฎหมายไทยนั้น ได้มีการบัญญัติ
ไว้ในมาตรา 66 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 เพียง
มาตราเดียวว่า ศาลปกครองอาจพิจารณาก าหนดมาตรการหรือวิธีการใด ๆ เพื่อบรรเทาทุกข์ให้แก่
คู่กรณีที่ เกี่ยวข้องเป็นการชั่วคราวก่อนการพิพากษาคดีได้ตามค าร้องของคู่กรณี  หรือตามที่ 
ศาลปกครองเห็นสมควร โดยศาลปกครองมีอ านาจก าหนดมาตรการหรือวิธีการดังกล่าว รวมทั้ง
ออกค าสั่งไปยังหน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐให้ปฏิบัติได้  ทั้งนี้ ต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์และ
วิธีการที่ก าหนดในระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2543 โดยมาตรา 66 ได้ก าหนดกรอบของรายละเอียดที่จะบัญญัติไว้ในระเบียบของที่
ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ให้ต้อง
ค านึงถึงข้อพิจารณา 2 ประการ6 คือ 

                                                                    
4  จาก การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าส่ังทางปกครอง (น. 2), โดย ส านักพัฒนาระบบงานคดีปกครอง, 

2551, กรุงเทพฯ: ส านักงานศาลปกครอง. 
5  ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (รายงานการประชุมใหญ่สมาคมศาลปกครอง

สูงสุดระหว่างประเทศ ครั้งที่ 5 ปี 1995 (2538) ณ กรุงโรม ประเทศอิตาลี), แปลโดย นาตาชา วิศินดิลก. 
6  คู่มือเรื่อง มาตรการหรือวิธีการช่ัวคราว (น. 45-47). เล่มเดิม. 
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1)  ความรับผิดชอบของหน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ในเร่ืองนั้นว่า มีอยู่ตามกฎหมายหรือ
กฎหมายล าดับรองอย่างไร รวมทั้ง 

2)  ปัญหาและอุปสรรคที่อาจะเกิดขึ้นแก่การบริหารงานของรัฐ หากศาลจะพิจารณา
ก าหนดมาตรการหรือวิธีการเช่นนั้นด้วย 

อย่างไรก็ตาม หลักการที่ก าหนดไว้ในข้อ 69 วรรคหนึ่ง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 25437 มิได้ใช้บังคับกับคดี 
ทุกประเภทที่อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง กล่าวคือ มาตรา 9 วรรคหนึ่ง8 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 นั้น ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดี
ที่อาจแบ่งออกเป็นประเภทหลัก ๆ 5 ประเภท คือ  

(1)  การโต้แย้งการกระท าต่าง ๆ ของเจ้าหน้าที่และหน่วยงานของรัฐ เช่น การออก
ค าสั่ง การออกกฎ ฯลฯ  

(2)  การโต้แย้งการละเว้นการกระท าตามอ านาจหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้า  
(3)  คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงาน 

ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ  
(4)  คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง และ  
(5)  คดีที่มีกฎหมายก าหนดให้หน่วยงานของรัฐฟ้องคดีต่อศาล เพื่อบังคับให้บุคคล

กระท าการหรือละเว้นกระท าการ และคดีที่มีกฎหมายก าหนดให้อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง 
ในคดีที่จะขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น จ ากัดอยู่เพียงเฉพาะคดี

ที่ขอให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งตาม มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เท่านั้น ดังนั้น คดีประเภทอื่น ๆ ไม่ว่าเกี่ยวกับการละเว้นการ
ปฏิบัติหน้าที่ หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้า ละเมิด หรือสัญญาทางปกครองย่อมไม่อาจขอให้ศาลมีค าสั่ง
ทุเลาการบังคับได้ อย่างไรก็ตาม มีประเด็นปัญหาที่ต้องพิจารณาว่า กรณีค าฟ้องประเภทขอให้ 
ศาล มีค าสั่งเพิกถอนกฎหรือค าสั่งดังกล่าวนี้ สามารถน ามาตรการหรือวิธีการใด ๆ เพื่อบรรเทาทุกข์
ชั่วคราวมาใช้บังคับตามค าขอของผู้ฟ้องคดีได้หรือไม่ ซึ่งจากการพิจารณาค าสั่งของศาลปกครอง
พบว่ามีการวางแนวทางการพิจารณาออกเป็น 2 ความเห็น ดังนี ้ 

                                                                    
7  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543  

ข้อ 69 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า “การฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อขอให้เพิกถอนกฎหรือค าส่ังทางปกครอง ไม่เป็นเหตุ
ให้ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าส่ังทางปกครองนั้น เว้นแต่ศาลจะมีค าส่ังเป็นอย่างอื่น.” 

8  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 9 วรรคหนึ่ง. 
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ความเห็นที่หนึ่งเห็นว่า กรณีที่ผู้ฟ้องคดียื่นค าฟ้องต่อศาลขอให้ศาลมีค าสั่งเพิกถอนกฎ
หรือค าสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) นั้น ศาลปกครองสามารถก าหนดวิธีการชั่วคราว
ก่อนการพิพากษาให้แก่ผู้ฟ้องคดี โดยการก าหนดมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งที่เป็น
เหตุแห่งการฟ้องคดีเท่านั้น ส าหรับกรณีที่ผู้ฟ้องคดียื่นค าขอให้ศาลมีค าสั่งก าหนดมาตรการบรรเทา
ทุกข์ชั่วคราวให้แก่ผู้ฟ้องคดี ศาลปกครองไม่อาจก าหนดมาตรการบรรเทาทุกข์ชั่วคราวให้แก่ผู้ฟ้อง
คดีได้ เนื่องจากกรณีค าฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนกฎหรือค าสั่งของผู้ฟ้องคดี  ศาลสามารถก าหนด
วิธีการชั่วคราวได้เพียงมีค าสั่งทุเลาการบังคับเพียงอย่างเดียว ตามข้อ 69 แห่งระเบียบของที่ประชุม
ใหญตุ่ลาการ ในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 25439 

ความเห็นที่สองเห็นว่า กรณีที่ผู้ฟ้องคดียื่นค าฟ้องต่อศาลขอให้ศาลมีค าสั่งเพิกถอนกฎ
หรือค าสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) นั้น หากผู้ฟ้องคดีมีค าขอให้ศาลก าหนด
มาตรการเพื่อบรรเทาทุกข์ชั่วคราวแก่ผู้ฟ้องคดี ศาลปกครองย่อมสามารถพิจารณาและมีค าสั่ง
ก าหนดมาตรการบรรเทาทุกข์ชั่วคราวให้แก่ผู้ฟ้องคดีได้  ภายใต้หลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมาย
ก าหนดไว้ส าหรับกรณีการมีค าสั่งบรรเทาทุกข์ชั่วคราวในข้อ 75 ถึง ข้อ 77 แห่งระเบียบของที่
ประชุมใหญ่ตุลาการ ในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254310 

การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองและการบรรเทาทุกข์ชั่วคราวนั้นล้วน
แต่เป็นวิธีการคุ้มครองชั่วคราวก่อนการพิพากษา โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อคุ้มครองสิทธิของผู้ฟ้องคดี
เหมือนกัน แต่มีหลักเกณฑ์และวิธีการก าหนดค าสั่งที่แตกต่างกัน เน่ืองจากค าสั่งทุเลาการบังคับตาม
กฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น จะมีผลเป็นการระงับการบังคับใช้กฎหรือค าสั่งทางปกครอง อันเป็น
อ านาจหน้าที่และเคร่ืองมือของฝ่ายปกครองในการที่จะด าเนินการบริหารงานภาครัฐและจัดท า
บริการสาธารณะ ดังนั้น การที่ศาลปกครองจะมีค าสั่งเพื่อยับยั้งกฎหรือค าสั่งดังกล่าว กฎหมาย 
จึงก าหนดให้ต้องมีการไต่สวนคู่กรณีทั้งสองฝ่ายและมีค าแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดี แต่การ
ก าหนดมาตรการเพื่อบรรเทาทุกข์ชั่วคราวเป็นมาตรการที่ก าหนดขึ้นมาเพื่อคุ้มครองสิทธิและ
ประโยชน์ต่าง ๆ ของผู้ฟ้องคดีเป็นส าคัญ นอกจากนี้ มีข้อสังเกตว่า มาตรา 66 แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ให้อ านาจศาลก าหนดมาตรการหรือ
วิธีการชั่วคราวและออกค าสั่งไปยังหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้องเท่านั้น  
ส่วนในกรณีหน่วยงานทางปกครองฟ้องเอกชน และมีค าขอให้ศาลก าหนดวิธีการชั่วคราวใน

                                                                    
9  คู่มือเรื่อง มาตรการหรือวิธีการช่ัวคราว (น. 47). เล่มเดิม. 
10  แหล่งเดิม. 
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ระหว่างการพิจารณาแก่คู่กรณีที่เป็นเอกชน กฎหมายมิได้ก าหนดให้ศาลปกครองมีอ านาจหน้าที่จะ
มีค าสั่งได้ ศาลจึงไม่มีอ านาจก าหนดวิธีการชั่วคราวต่อเอกชน11 
 
4.3  ข้อพิจารณาเกี่ยวกับอ านาจของศาลปกครองในการสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง 
ทางปกครอง 

4.3.1  อ านาจของศาลปกครองในการสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
ข้อ 69 วรรคหนึ่ง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วย

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 บัญญัติว่า “การฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อขอให้เพิกถอนกฎ 
หรือค าสั่งทางปกครอง ไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น เว้นแต่ศาล
จะมีค าสั่งเป็นอย่างอ่ืน” การก าหนดเช่นนี้มีความสอดคล้องกับผลของการอุทธรณ์ค าสั่ง 
ทางปกครองตามมาตรา 4412 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กล่าวคือ 
การอุทธรณ์ก็ไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองเช่นกัน เว้นแต่จะมีการสั่ง
ให้ทุเลาการบังคับโดยเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งนั้นเอง13 ซึ่งกรณีมีค าสั่งเป็นอย่างอ่ืนของศาลอาจเกิดขึ้น
ได้ใน 2 กรณี คือ กรณีผู้ฟ้องคดีมีค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง และกรณีที่
ศาลเห็นสมควรทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองตามข้อ  7114 แห่งระเบียบของที่
ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกรองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ดังนั้น บุคคล
อ่ืนที่มิใช่ผู้ฟ้องคดี จึงไม่มีสิทธิยื่นค าขอให้ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 

1)  กรณีผู้ฟ้องคดีมีค าขอให้ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
ผู้ฟ้องคดีอาจขอมาในค าฟ้องหรือยื่นค าขอมาในเวลาใด ๆ ก่อนศาลมีค าพิพากษาหรือมี

ค าสั่งชี้ขาดคดี เพื่อขอให้ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่เป็นเหตุแห่ง

                                                                    
11  จาก คู่มือปฏิบัติงานภายในของตุลาการศาลปกครอง ภาคหนึ่ง กระบวนพิจารณาของศาลปกครอง

ช้ันต้น (น. 153), โดย ส านักงานศาลปกครองสูงสุด, 2550, กรุงเทพฯ: ผู้แต่ง 
12  พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, มาตรา 44. 
13  อัครวิทย์ สุมาวงศ์. (2544). “วิธีพิจารณาคดีปกครอง.” วารสารวิชาการศาลปกครอง, 1 (2), น. 36. 
14  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

ข้อ 71 บัญญัติว่า 
 “เมื่อได้รับค าขอตามข้อ 69 และเป็นกรณีที่ศาลมิได้มีค าส่ังตามข้อ 70 ให้ศาลส่งส าเนาค าขอให้คู่กรณี

ช้ีแจงและแสดงพยานหลักฐานโดยด่วน แล้วนัดไต่สวนเพื่อมีค าส่ังเกี่ยวกับค าขอดังกล่าวโดยเร็ว 
 ในกรณีที่ไม่มีค าขอตามข้อ 69 แต่ศาลเห็นว่ามีเหตุสมควรที่จะทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าส่ัง 

ทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี ให้ศาลมีอ านาจส่ังทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าส่ังทางปกครองนั้น  
โดยจะไต่สวนก่อนหรือไม่ก็ได้.” 
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การฟ้องคดี อันจะมีผลเป็นการชะลอหรือระงับการบังคับตามผลของกฎหรือค าสั่งทางปกครองไว้
เป็นการชั่วคราว15 โดยค าขอดังกล่าวต้องแสดงให้เห็นอย่างชัดแจ้งว่า ประสงค์จะขอทุเลาการบังคับ
ตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองใด และการให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นมีผลใช้บังคับต่อไป  
จะท าให้เกิดความเสียหายที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขผู้ฟ้องคดีในภายหลังอย่างไร16 ซึ่งโดยหลักแล้ว 
กฎหรือค าสั่งทางปกครองที่ผู้ฟ้องคดีประสงค์จะขอให้ศาลทุเลาการบังคับนั้นก็คือ กฎ หรือค าสั่ง
ทางปกครองที่ผู้ฟ้องคดีฟ้องขอให้เพิกถอนนั่นเอง17 หากศาลพิจารณาค าฟ้องและค าขอทุเลาการ
บังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองของผู้ฟ้องคดีแล้ว เห็นว่าค าขอของผู้ฟ้องคดีไม่ได้แสดงให้เห็น
อย่างชัดแจ้งว่าประสงค์จะขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองใด หรือผู้ฟ้องคดีไม่ได้
แสดงให้เห็นว่าการให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีมีผลบังคับต่อไป จะท า
ให้เกิดความเสียหายแก่ผู้ฟ้องคดีที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลังอย่างไร ศาลมีอ านาจออก
ค าสั่ง ให้ผู้ฟ้องคดีชี้แจงเพิ่มเติมได้18 และเมื่อผู้ฟ้องคดีมีค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครองแล้ว ศาลปกครองจะด าเนินกระบวนพิจารณา ดังนี้19  

1. แจ้งผู้ฟ้องคดีและผู้ถูกฟ้องคดีให้ชี้ แจงและแสดงพยานหลักฐานหรือให้ท า 
ค าคัดค้านค าขอทุเลาและแสดงพยานหลักฐานต่อศาลโดยด่วน 

2. นัดไต่สวนคู่กรณีโดยเร็ว โดยในการไต่สวนดังกล่าวคู่กรณีสามารถน าพยาน 
หลักฐาน ซึ่งอาจเป็นพยานบุคคล หรือพยานเอกสาร หรือพยานวัตถุมายื่นต่อศาลหรือมาให้ถ้อยค า
ต่อศาลได้อีก แต่ศาลจะรับไว้หรือจะอนุญาตให้น าพยานบุคคลเข้าให้ถ้อยค าหรือไม่อย่างไรนั้น 
ขึ้นอยู่กับดุลพินิจของศาล และในกรณีจ าเป็นอาจส่งส าเนาให้คู่กรณี  

ตัวอย่างคดีที่ผู้ฟ้องคดีขอทุเลาการบังคับตามกฎ 
1. คดีนี้ผู้ฟ้องคดีทั้งสองฟ้องขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้เพิกถอนประกาศ

กระทรวงสาธารณสุข เร่ือง หลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขการแสดงรูปภาพ ข้อความค าเตือน
เกี่ยวกับพิษภัยและช่องทางติดต่อเพื่อการเลิกยาสูบ ในฉลากของซองบุหร่ีซิกาแรต พ.ศ. 2556  
ยื่นค าขอทุเลาการบังคับตามกฎ ลงวันที่ 19 มิถุนายน 2556 โดยมีค าขอให้ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับ

                                                                    
15  หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง (น. 298-299). เล่มเดิม. 
16  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ข้อ 9 วรรคสอง และวรรคสาม. 
17  ค าอธิบายกฎหมายว่าด้วยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (น. 376). เล่มเดิม. 
18  การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าส่ังทางปกครอง (น. 11). เล่มเดิม. 
19  ศาลปกครอง ค าอธิบายพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

(น. 107). เล่มเดิม. 
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ตามประกาศกระทรวงสาธารณสุข เร่ือง หลักเกณฑ์ วิธีการและเงื่อนไขการแสดงรูปภาพ ข้อความ
ค าเตือนเกี่ยวกับพิษภัย และช่องทางติดต่อเพื่อการเลิกยาสูบ ในฉลากของบุหร่ีซิกาแรต พ.ศ. 2556 
ไว้จนกว่าศาลจะมีค าพิพากษา20 

ตัวอย่างคดีที่ผู้ฟ้องคดีขอทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง 
1. คดีนีผู้้ฟ้องคดีฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนเพกิถอนค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1ที่ 611/2554 

ลงวันที่ 11 มีนาคม พ.ศ. 2554 ที่สั่งให้เพิกถอนหนังสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส. 3) เลขที่ 306 
หมู่ที่ 2 ต าบลนางั่ว อ าเภอเมืองเพชรบูรณ์ จังหวัดเพชรบูรณ์ และให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่ง 
ทางปกครองของผู้ถูกฟ้องคดีที่  1 ที่ 611/2554 ลงวันที่ 11 มีนาคม พ.ศ. 2554 โดยให้ระงับการ 
เพิกถอนหนังสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส. 3) เลขที่ 306 หมู่ที่  2 ต าบลนางั่ว อ าเภอเมือง
เพชรบูรณไ์ว้เป็นการชั่วคราวจนกว่าศาลจะมีค าพิพากษาถึงที่สุด21

 

2. คดีนี้ผู้ฟ้องคดีฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนเพิกถอนค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดี ตามหนังสือ  
ที่ นร 0306/21960 ลงวันที่ 26 พฤศจิกายน พ.ศ. 2555 ที่สั่งให้ผู้ฟ้องคดีช าระเงินแก่นาง จ. จ านวน 
120,000 บาท พร้อมดอกเบี้ยภายใน 15 วัน นับแต่วันที่ได้รับหนังสือ โดยมีค าขอให้ศาลปกครอง
ชั้นต้นมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีตามหนังสือ ที่ นร 0306/21960 ลงวันที่  
26 พฤศจิกายน พ.ศ. 2555 ไว้ชั่วคราวก่อนพิพากษาคดี22

 

นอกจากนี้ กรณีที่ผู้ฟ้องคดีมีค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง แต ่
ศาลปกครองชั้นต้นพิจารณาแล้วเห็นว่าค าขอของผู้ฟ้องคดี เป็นเร่ืองการบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อน
การพิพากษา และได้ด าเนินกระบวนพิจารณาไปตามข้อ 75 ข้อ 76 และข้อ 77 แห่งระเบียบของที่
ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2543 นั้น  
ศาลปกครองสูงสุดเคยมีค าวินิจฉัยว่าการด าเนินกระบวนพิจารณาของศาลปกครองชั้นต้น เป็นกรณี
ที่ไม่ได้ปฏิบัติตามข้อ 112 วรรคหนึ่ง (1) แห่งระเบียบดังกล่าวในส่วนที่ว่าด้วยการจัดท าค าพิพากษา
และค าสั่งทางปกครอง 

2)  กรณีศาลเห็นสมควรทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
การสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองนี้ โดยปกติแล้วผู้ฟ้องคดีต้องมีค าขอ  

ต่อศาลเพื่อขอให้มีค าสั่งก าหนดมาตรการทุเลาการบังคับให้แก่ผู้ฟ้องคดี แต่ในขณะเดียวกันศาล  
ก็อาจมีค าสั่งทุเลาการบังคับได้เองโดยผู้ฟ้องคดีไม่ได้มีค าขอมาก็ได้ ในกรณีที่ศาลเห็นสมควรมี
ค าสั่งทุเลาการบังคับให้ ตุลาการเจ้าของส านวนมีอ านาจออกค าสั่งได้ โดยไม่ต้องเสนอองค์คณะ

                                                                    
20  ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 256/2557. 
21  ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 860/2556. 
22  ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 185/2557. 
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โดยจะไต่สวนก่อนหรือไม่ก็ได้ กรณีนี้แตกต่างจากกรณีที่ผู้ฟ้องคดีมีค าขอให้ทุเลาการบังคับตามกฎ 
หรือค าสั่งทางปกครองก็คือ หากเป็นกรณีที่ผู้ฟ้องคดีมีค าขอศาลจะต้องไต่สวนก่อนเสมอ แต่ถ้าศาล
เห็นควรให้มีค าสั่งทุเลาการบังคับเองโดยไม่ต้องมีค าขอ ศาลจะไม่ไต่สวนก็ได้23 ดังกรณีตัวอย่างนี้ 

คดีนี้ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่า ค าสั่งส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน ที่ 184/2553 เร่ืองยกเลิกค าสั่ง
แต่งตั้งรองผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินให้รักษาการแทนผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน ลงวันที่ 18 สิงหาคม 
พ.ศ. 2553 ของผู้ถูกฟ้องคดี (ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน) เป็นการออกค าสั่งภายหลังจาก ผู้ถูกฟ้องคดี
พ้นจากต าแหน่งผู้ว่าการต ารวจเงินแผ่นดินแล้ว ผู้ฟ้องคดีจึงไม่มีอ านาจออกค าสั่งดังกล่าว ต่อมา 
ผู้ร้องสอดยื่นค าร้องว่า การออกค าสั่งพิพาทของผู้ถูกฟ้องคดีเป็นการออกค าสั่งภายหลังที่การด ารง
ต าแหน่งผู้ว่าราชการตรวจเงินแผ่นดินของผู้ถูกฟ้องคดีสิ้นสุดลง ผู้ร้องสอดในฐานะผู้ท าหน้าที่รักษา
ราชการแทนผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินจึงมีหน้าที่ต้องปฏิบัติราชการตามหลักการบริหารราชการ
แผ่นดิน การที่ผู้ถูกฟ้องคดีออกค าสั่งที่ 184/2553 จึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย ขอให้ศาลมีค าสั่งเพิกถอน
ค าสั่งส านักงานตรวจเงินแผ่นดินที่ 184/2553 เร่ือง ยกเลิกค าสั่งแต่งตั้งรองผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน
ให้รักษาการแทนผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินของผู้ถูกฟ้องคดี และห้ามมิให้ผู้ถูกฟ้องคดีกระท าการใด
อันมิชอบด้วยกฎหมายอีกต่อไป และมีค าขอให้ศาลไต่สวนกรณีฉุกเฉินและมีค าสั่งก าหนด
มาตรการ หรือวิธีการคุ้มครองอย่างใด ๆ เพื่อบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษาแก่ผู้ร้องสอด 
โดยมีค าสั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดีหยุดการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎมายในระหว่างการพิจารณาของศาล 

ศาลปกครองชั้นต้นพิเคราะห์แล้วเห็นว่า คดีนี้ผู้ร้องสอดยื่นค าขอให้ศาลมีค าสั่งก าหนด
มาตรการหรือวิธีการคุ้มครองอย่างใด ๆ เพื่อบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษาแก่ผู้ร้องสอด
หรือก าหนดวิธีการเพื่อคุ้มครองประโยชน์ทางราชการ เพื่อให้ผู้ถูกฟ้องคดีหยุดการกระท าที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย โดยมิได้มีการยื่นค าขอทุเลาการบังคับตามค าสั่งส านักงานตรวจเงินแผ่นดินที่ 
184/2543 เร่ืองการยกเลิกค าสั่งแต่งตั้งรองผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินให้รักษาราชการแทนผู้ว่าการ
ตรวจเงินแผ่นดิน ลงวันที่ 18 สิงหาคม พ.ศ. 2553 อย่างไรก็ตาม แม้จะมิได้มีค าขอดังกล่าว หากศาล
เห็นว่ามีเหตุอันสมควรที่จะทุเลาการบังคับตามค าสั่งดังกล่าวได้  ศาลย่อมมีอ านาจที่จะทุเลาการ
บังคับตามค าสั่งทางปกครองนั้นได้ ตามข้อ 71 วรรคสอง ของระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการใน
ศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 โดยศาลมีอ านาจสั่งทุเลาการบังคับ
ตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองได้ในกรณีที่ศาลเห็นว่ากฎหรือค าสั่งทางปกครองที่เป็นเหตุแห่ งการ
ฟ้องคดีนั้นน่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย และการให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองดังกล่าวมีผลใช้บังคับ
ต่อไป จะท าให้เกิดความเสียหายที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขภายหลัง  ทั้งการทุเลาการบังคับตามกฎ 
                                                                    

23  ศาลปกครอง ค าอธิบายพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542   
(น. 106). เล่มเดิม. 
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หรือค าสั่งทางปกครองนั้นไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารของรัฐหรือแก่บริหารสาธารณะ  ตามข้อ 
72 วรรคสาม ของระเบียบดังกล่าว จากข้อเท็จจริงในคดีน้ี ผู้ถูกฟ้องคดีออกค าสั่งส านักงานตรวจเงิน
แผ่นดินที่ 184/2553 เร่ือง ยกเลิกค าสั่งแต่งตั้งรองผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน ลงวันที่ 18 สิงหาคม 
พ.ศ. 2553 ภายหลังจากมีอายุครบ 65 ปีบริบูรณ์แล้ว ค าสั่งดังกล่าวของผู้ฟ้องคดีจึงน่าจะมีปัญหา
ความชอบ ด้วยกฎหมาย นอกจากนี้ผู้ถูกฟ้องคดียังออกค าสั่งอ่ืน ๆ อีก ซึ่งสร้างความสับสนทั้งแก่
ข้าราชการ และลูกจ้างของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินและท าให้หน่วยงานรับตรวจและหน่วยงาน
อ่ืนที่เกี่ยวข้องซึ่งเป็นหน่วยงานภายนอกเกิดความสับสนในอ านาจหน้าที่ของผู้ปฏิบัติงานส านักงาน
ตรวจเงินแผ่นดินไปด้วย อันเป็นอุปสรรคท าให้ภาระหน้าที่ในการตรวจสอบการใช้เงินของแผ่นดิน
ขาดประสิทธิภาพเพราะข้าราชการในส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินไม่ทราบว่าต้องถือปฏิบัติตาม
ค าสั่งของผู้บังคับบัญชาคนใด ซึ่งหากปล่อยให้สถานการณ์เช่นนี้ด ารงต่อไป ย่อมท าให้การ
ตรวจสอบการใช้จ่ายเงินของแผ่นดินต้องด าเนินการล่าช้าส่งผลกระทบหรือเกิดความเสียหายที่จะ
ตามมาอีก อาจร้ายแรงจนยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลัง อีกทั้งการทุเลาการบังคับตามค าสั่ง
ดังกล่าวไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่การบริการสาธารณะแต่อย่างใด จึงมีค าสั่ง
ทุเลาการบังคับตามค าสั่งส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน ที่ 184/2553 เร่ือง ยกเลิกค าสั่งแต่งตั้งรองผู้ว่า
การตรวจเงินแผ่นดินให้รักษาราชการแทนผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน ลงวันที่ 18 สิงหาคม พ.ศ. 2553 
ของผู้ถูกฟ้องคดีไว้เป็นการชั่วคราวก่อนการพิพากษาจนกว่าศาลจะมีค าพิพากษาหรือมีค าสั่ง 
เป็นอย่างอื่น24  

อย่างไรก็ตาม เร่ืองการสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองตามค าขอนี้  
เป็นเร่ืองส าคัญ เพราะเป็นการเข้าไปแทรกแซงการบริหารราชการของหน่วยงานทางปกครอง หรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐ ดังนั้น จึงต้องพิจารณาออกค าสั่งโดยองค์คณะมิใช่โดยตุลาการเจ้าของส านวนเพียง
คนเดียวเหมือนค าสั่งอื่น ๆ ในคด ี 

4.3.2  การมีค าสั่งเกี่ยวกับการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
การมีค าสั่งเกี่ยวกับการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น  ศาลอาจมี

ค าสั่ง ได้ 3 กรณี ตามเงื่อนไขที่กฎหมายก าหนด คือ ค าสั่งไม่รับค าขอของผู้ฟ้องคดีไว้พิจารณา 
ค าสั่งยกค าขอของผู้ฟ้องคดี และค าสั่งให้ทุเลาการบังคับตามค าขอของผู้ฟ้องคดี โดยในกรณีที่ศาล
จะมีค าสั่งอนุญาตให้ทุเลาการบังคับตามค าขอของผู้ฟ้องคดีนั้น แม้จะครบเงื่อนไขในการอนุญาตให้
ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองก็ตาม กรณีเป็นดุลพินิจของศาลที่จะอนุญาตหรือไม่ก็ได้ 
ส่วนค าสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามค าขอของผู้ฟ้องคดี  และค าสั่งยกค าขอของผู้ฟ้องคดีนั้น 
                                                                    

24  ค าส่ังระหว่างพิจารณาของศาลปกครองกลางในคดีหมายเลขด าที่  1306/2553 ลงวันที่ 15 ตุลาคม 
2553. 
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หากข้อเท็จจริงปรากฏตามเงื่อนไขของกฎหมายศาลต้องมีค าสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับ  หรือ 
ยกค าขอทุเลาการบังคับตามค าขอของผู้ฟ้องคดีแล้วแต่กรณี ศาลไม่มีอ านาจใช้ดุลพินิจในกรณีเช่นนี้ได้ 

1) กรณีศาลมีค าสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง  
เมื่อศาลปกครองได้รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งของผู้ฟ้องคดีที่ได้ยื่นมา

พร้อมกับค าฟ้อง หรือยื่นมาภายหลังในเวลาใด ๆ ก่อนศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งชี้ขาดคดี  
ศาลจะต้องด าเนินการไต่สวนเพื่อหาข้อเท็จจริง โดยในการวินิจฉัยค าขอทุเลาตามกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครอง ศาลจะพิจารณาจากค าขอค าให้การ ค าชี้แจง และพยานหลักฐานที่ยื่นต่อศาลรวมทั้งสาระที่
ได้จากการให้ถ้อยค าของคู่กรณีและพยานบุคคลในวันไต่สวนประกอบกัน เมื่อพิจารณาค าร้องแล้ว 
เห็นว่าค าร้องขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองของผู้ฟ้องคดีมีลักษณะอย่างใดอย่าง
หนึ่งตามข้อ 70 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 254325 ศาลจะมีค าสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎ หรือค าสั่งทางปกครองไว้
พิจารณา ดังนี ้ 

ก)  ค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองไม่มีข้ออ้างหรือข้อเท็จจริง
เพียงพอ 

หลักเกณฑ์ในข้อนี้  มีผลท าให้ศาลไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง 
ทางปกครองของผู้ฟ้องคดีไว้พิจารณา จึงจ าเป็นต้องท าให้เกิดความเข้าใจที่ชัดเจนว่า “ข้ออ้าง” หรือ 
“ข้อเท็จจริง” ที่ศาลต้องการให้มีในค าขอคืออะไร มีเนื้อหาและขอบเขตเพียงใด เนื่องจากการฟ้อง
คดีปกครองไม่ต้องมีทนายความ ผู้ได้รับความเดือดร้อนเสียหายสามารถฟ้องคดีได้โดยง่าย  และ
สะดวก ปัญหาที่เกิดขึ้นในทางปฏิบัติก็คือ ผู้ฟ้องคดีเป็นบุคคลทั่วไปที่ไม่มีความรู้ในทางกฎหมาย
ย่อมไม่สามารถเข้าใจได้ว่า “ข้ออ้าง” หรือ “ข้อเท็จจริง” อย่างไรที่ศาลเห็นว่าเพียงพอ จึงเป็นการ
สมควรที่ศาลปกครองจะวางหลักดังกล่าวให้ชัดเจน เพื่อที่ผู้ฟ้องคดีจะสามารถยื่นค าขอทุเลาการ
บังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่มีคุณภาพเพียงพอที่ศาลจะรับค าขอไว้พิจารณา และวินิจฉัย
ในเน้ือหาต่อไป ตัวอย่างเช่น 

                                                                    
25  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

ข้อ 70 บัญญัติว่า “ในกรณีที่ศาลเห็นว่าค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าส่ังทางปกครองใด ยื่นโดยไม่มีข้ออ้าง
หรือข้อเท็จจริงเพียงพอ หรือไม่มีเหตุผลหรือสาระอันควรได้รับการพิจารณา หรือหเห็นได้อย่างชัดเจนว่า 
ไม่สมควรมีค าส่ังทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าส่ังทางปกครอง  หรือเป็นกรณีที่ศาลจะส่ังไม่รับค าฟ้องนั้น 
ไว้พิจารณาและจะส่ังจ าหน่ายคดีออกจากสารบบความแล้ว ให้มีอ านาจส่ังไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าส่ังทางปกครองนั้น ค าส่ังดังกล่าวให้เป็นที่สุด.” 
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คดีนี้ผู้ฟ้องคดีทั้งสองฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งที่ กท 8603/2995 ลงวันที่ 17 เมษายน 
2551 ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ที่สั่งให้ผู้ฟ้องคดีที่ 2 ระงับการใช้อาคาร เนื่องจากผู้ฟ้องคดีที่ 2 ซึ่งเป็น
ผู้ใช้อาคารดังกล่าวได้เปลี่ยนแปลงการใช้อาคารจากประเภทควบคุมการใช้ส าหรับกิจการหนึ่งไป
ใช้เป็นอาคารประเภทควบคุมการใช้ส าหรับอีกกิจการหนึ่ง  โดยมีค าขอให้มีค าสั่งทุเลาการบังคับ
ตามค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ที่ กท 8603/2995 ลงวันที่ 17 เมษายน 2551ไว้เปน็การชั่วคราวจนกว่า
คดีจะถึงที่สุด เนื่องจากหากให้ค าสั่งดังกล่าวมีผลบังคับต่อไปจะท าให้ผู้ฟ้องคดีทั้งสองได้รับความ
เสียหายโดยจะต้องร้ือถอนอาคารที่ต่อเติมออก ไม่สามารถใช้อาคารพิพาทได้ และความเสียหาย
ดังกล่าวยากแก่การแก้ไขเยียวยาในภายหลัง  ศาลปกครองชั้นต้นได้มีค าสั่งไม่รับค าขอทุเลาการ
บังคับตามค าสั่งทางปกครองของผู้ฟ้องคดีทั้งสองไว้พิจารณา เน่ืองจากเห็นว่าผู้ฟ้องคดีทั้งสองไม่ได้
เสนอข้อเท็จจริงหรือข้อกล่าวอ้างที่มีข้อเท็จจริงหรือพยานหลักฐานเพียงพอที่จะสนับสนุนให้เห็น
ว่าค าสั่งดังกล่าวของผู้ถูกฟ้องคดีที่  1 น่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย และเห็นได้อย่างชัดแจ้งว่า 
ไม่สมควรที่จะมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ไว้ระหว่างการ
พิจารณาคด ีทั้งนี้ ตามมาตรา 66 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 ประกอบกับ ข้อ 70 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วย
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254326 

นอกจากนี้  จากการศึกษาค าสั่ งไม่ รับค าขอทุ เลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ ง 
ทางปกครองของศาลปกครองชั้นต้น เพราะเหตุที่ว่า ค าขอทุเลาการบังคับฯ ไม่มีข้ออ้างหรือ
ข้อเท็จจริงเพียงพอนั้น อาจเกิดจากผู้ฟ้องคดีไม่ได้แสดงให้เห็นอย่างชัดแจ้งว่าการให้กฎหรือค าสั่ง
ทางปกครองดังกล่าวมีผลบังคับต่อไป จะท าให้เกิดความเสียหายที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขใน
ภายหลังนั้นอย่างไร 

คดีนีผู้้ฟ้องคดีฟ้องว่า ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายจากค าสั่งของคณะอนุกรรมการ
คุ้มครองผู้ซื้อที่ดินจัดสรรกรุงเทพมหานคร (ผู้ถูกฟ้องคดี) ที่สั่งให้ผู้ฟ้องคดีด าเนินการปรับปรุงถนน
และบ่อบ าบัดน้ าเสีย ให้สามารถใช้บ าบัดน้ าเสียได้ภายใน 60 วัน นับแต่วันที่ได้รับหนังสือแจ้งค าสั่ง 
หากถึงก าหนดเวลาดังกล่าวผู้ฟ้องคดีไม่ปฏิบัติตามจะมีความผิดตามมาตรา 65 แห่งพระราชบัญญัติ
การจัดสรรที่ดิน พ.ศ. 2543 ขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดี เนื่องจากผู้ถูกฟ้องคดีพยายาม
ให้ผู้ถูกฟ้องคดีด าเนินการตามค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดี  หากผู้ถูกฟ้องคดีไม่ปฏิบัติตามจะต้องถูก
ด าเนินคดีตามกฎหมายอาญาในส่วนปกครอง ศาลปกครองชั้นต้นวินิจฉัยว่า ผู้ฟ้องคดีอ้างแต่เพียงว่า
ผู้ถูกฟ้องคดีได้พยายามให้ผู้ฟ้องคดีด าเนินการตามค าสั่ง หากผู้ฟ้องคดีไม่ปฏิบัติตามจะถูกด าเนินคดี
ตามกฎหมายอาญาในส่วนปกครอง โดยไม่ได้แสดงให้เห็นอย่างชัดแจ้งว่าการให้ค าสั่งดังกล่าวมีผล
                                                                    

26  ค าส่ังระหว่างพิจารณาของศาลปกครองกลางในคดีหมายเลขด าที่ 2026/2551. 
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บังคับต่อไปจะท าให้เกิดความเสียหายที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลังอย่างไร ค าขอของผู้ฟ้อง
คดีจึงมีลักษณะเป็นค าขอที่ยื่นโดยไม่มีข้ออ้างหรือข้อเท็จจริงเพียงพอตามข้อ 70 แห่งระเบียบของที่
ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ศาลจึงมีค าสั่ง
ไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองของผู้ฟ้องคดี27  

ข)  ค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองไม่มีเหตุผลหรือสาระอันควร
ได้รับการพิจารณา 

ค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองไม่มีเหตุผลหรือสาระอันควรได้รับ
การพิจารณานั่นคือ กรณีที่ผู้ฟ้องคดียื่นค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง แต่ศาล
พิจารณาแล้วเห็นว่า ค าขอทุเลาการบังคับตามกฎ หรือค าสั่งทางปกครองของผู้ฟ้องคดีนั้น ไม่มีเหตุผล 
หรือสาระอันสมควรที่จะได้รับพิจารณา เพื่อมีค าสั่งทุเลาการบังคับดังกล่าวตามค าขอของผู้ฟ้องคดี 
เช่น 

คดีนี้ผู้ฟ้องคดีเป็นข้าราชการครู ฟ้องขอให้เพิกถอน ค าสั่งโรงเรียนวัดตะคร้ าเอน  
ที่ 86/2544 ลงวันที่ 29 สิงหาคม 2544 ที่สั่งลงโทษทางวินัยตัดเงินเดือนร้อยละห้าเป็นเวลาหนึ่งเดือน 
และขอให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่งดังกล่าว ศาลปกครองชั้นต้นพิเคราะห์แล้วเห็นว่า เป็นค าขอที่ 
ไม่มีข้ออ้างและเหตุผลเพียงพออันควรได้รับการพิจารณา จึงมีค าสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตาม
ค าสั่งดังกล่าวตามตามข้อ 70 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วย
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254328 

นอกจากนี้ จากการศึกษาพบว่าศาลปกครองชั้นต้นใช้หลักเกณฑ์ในการพิจารณาที่
หลากหลาย ดังตัวอย่างต่อไปนี้  

(1)  การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองจะเป็นการพิจารณาในประเด็น
แห่งคด ี 

คดีนี้ผู้ฟ้องคดีฟ้องขอเพิกถอนค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่  2 ที่สั่งไม่อนุมัติให้บุตรของ 
ผู้ฟ้องคดีเข้าศึกษาในชั้นประถมศึกษาปีที่  1 โรงเรียนสาธิตจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ปีการศึกษา 
2550 โดยขอให้ศาลมีค าสั่งให้ระงับผลการบังคับใช้ค าสั่งดังกล่าวไว้เป็นการชั่วคราวระหว่างศาล
พิจารณาคดี ศาลปกครองชั้นต้นวินิจฉัยว่า ค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ดังกล่าว เป็นประเด็นพิพาท
แห่งคดีที่ศาลจะต้องวินิจฉัยชี้ขาดว่าค าสั่งดังกล่าวชอบด้วยกฎหมายหรือไม่  ซึ่งเป็นเนื้อหาแห่งคดี  
ที่ศาลจะต้องพิจารณาพิพากษาต่อไป ประกอบกับค าฟ้องของผู้ฟ้องคดีไม่มีมูลและมีเหตุเพียงพอ  

                                                                    
27  ค าส่ังระหว่างพิจารณาของศาลปกครองกลางในคดีหมายเลขด าที่  307/2548 ลงวันที่ 30 มิถุนายน 

2548. 
28  ค าส่ังระหว่างพิจารณาของศาลปกครองกลางในคดีหมายเลขด าที่ 111/2545. 
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ที่จะมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งดังกล่าวในระหว่างการพิจารณาคดีของศาลตามค าขอของ 
ผู้ฟ้องคด ีศาลจึงไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามค าสั่งของผู้ฟ้องคดีไว้พิจารณา29 

(2) ผู้ฟ้องคดีไม่ได้ขอทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี 
หรือเป็นค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่ไม่เกี่ยวกับค าฟ้อง  

คดีนี้ผู้ฟ้องคดีฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ที่สั่งให้ระงับการใช้การใช้
สิทธิเบิกค่าเช่าบ้านของผู้ฟ้องคดีตามหนังสือของผู้ถูกฟ้องคดีที่  2 และขอให้มีการด าเนินการ
เบิกจ่ายค่าเช่าบ้านให้แก่ผู้ฟ้องคดีต่อไปตามสิทธิ และให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ชดใช้เงินค่าเสียหายแก่ 
ผู้ฟ้องคดี โดยขอให้ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งของผู้อ านวยการสามัญศึกษาจังหวัด
ประจวบคีรีขันธ์ที่สั่งให้ผู้ฟ้องคดีชดใช้ค่าเสียหายให้แก่ทางราชการ เนื่องจากผู้ฟ้องคดีใช้สิทธิเบิก
ค่าเช่าบ้านโดยไม่ถูกต้องไว้เป็นการชั่วคราวจนกว่าศาลจะมีค าพิพากษา ศาลปกครองชั้นต้นวินิจฉัยว่า 
ผู้ฟ้องคดีขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งระงับการใช้สิทธิเบิกค่าเช่าบ้านข้าราชการของผู้ฟ้องคดีซึ่งผู้ถูก
ฟ้องคดีที่ 1 สั่งตามหนังสือของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 และฟ้องเรียกค่าเสียหายจากผู้ถูกฟ้องคดีที่  2 กรณี
ระงับสิทธิ เบิกค่าเช่าบ้าน แต่ในค าขอทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองปรากฏว่า ผู้ฟ้องคดีขอ
ทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองที่ผู้อ านวยการสามัญศึกษาจังหวัดประจวบคีรีขันธ์สั่งให้ 
ผู้ฟ้องคดีชดใช้ค่าเสียหายให้แก่ทางราชการกรณีผู้ฟ้องคดีใช้สิทธิเบิกค่าเช่าบ้านโดยไม่ถูกต้อง   
ค าฟ้องและค าขอทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองของผู้ฟ้องคดี  จึงเป็นคนละกรณีกัน อีกทั้ง 
ผู้ฟ้องคดีไม่ได้ฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งที่เรียกให้ชดใช้ค่าเสียหายแก่ทางราชการ และผู้ออก
ค าสั่งดังกล่าวก็ไม่ได้เป็นผู้ถูกฟ้องคดี แต่อย่างใด ค าขอทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองนี้ 
จึงไม่มีเหตุหรือสาระอันควรได้รับการพิจารณา ศาลจึงมีค าสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามค าสั่ง
ทางปกครองของผู้ฟ้องคดีไว้พิจารณา30 

(3)  กรณีที่ผู้ฟ้องคดียังไม่ได้รับความเดือดร้อนเสียหาย หรือความเดือดร้อนเสียหาย
สิ้นสุดลงแล้ว ดังตัวอย่างต่อไปนี้ 

คดีนี้ผู้ฟ้องคดีซึ่งมีคุณวุฒิ  ม.ศ. 3 และเป็นผู้สอบแข่งขันได้ตามประกาศรับสมัคร
สอบแข่งขันเพื่อบรรจุและแต่งตั้งบุคคลเป็นพนักงานเทศบาลสามัญ ต าแหน่งเจ้าหน้าที่จัดเก็บรายได้ 
ฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนมติของผู้ถูกฟ้องคดีที่มีมติปรับปรุงแก้ไขมาตรฐานการก าหนดต าแหน่งของ
เจ้าหน้าที่จัดเก็บรายได้ใหม่ โดยให้รับเฉพาะผู้ได้รับประกาศนียบัตรประโยคมัธยมศึกษาตอนปลาย
สายอาชีพในสาขาวิชาที่ก าหนดเท่านั้น ท าให้ผู้ฟ้องคดีมีคุณสมบัติไม่สอดคล้องกับมาตรฐาน

                                                                    
29  ส่ังระหว่างพิจารณาของศาลปกครองกลางในคดีหมายเลขด าที่ 734/2550 ลงวันที่ 26 เมษายน 2550. 
30  ค าส่ังระหว่างพิจารณาของศาลปกครองกลางในคดีหมายเลขด าที่  4100/2544 ลงวันที่ 25 ธันวาคม 

2544. 
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ก าหนดต าแหน่งใหม่  และไม่มีสิทธิที่จะได้รับการบรรจุเป็นพนักงานเทศบาลในต าแหน่งที่
สอบแข่งขันได้ โดยขอให้ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามมติดังกล่าวไว้เป็นการชั่วคราวก่อนศาลจะ
มีค าพิพากษา ศาลปกครองชั้นต้นวินิจฉัยว่า ผู้ฟ้องคดีเป็นผู้สอบแข่งขันได้ในล าดับที่ 34 ซึ่งปรากฏ
ว่าได้มีการบรรจุ ผู้สอบแข่งขันได้ไปแล้วเพียง 17 ราย นับแต่วันที่ประกาศผลการสอบแข่งขันผ่าน
มาได้ประมาณ 7 เดือนแล้ว และยังไม่แน่ว่าเมื่อใดจะเรียกบรรจุจนถึงล าดับที่  34 ค าขอทุเลาการ
บังคับตามค าสั่งทางปกครองของผู้ฟ้องคดีจึงยังไม่มีเหตุผลหรือสาระอันควรได้รับการพิจารณาใน
ขณะนี้ และหากในขณะ ที่คดียังอยู่ในระหว่างพิจารณาของศาล ผู้ฟ้องคดีเห็นว่ามีความเสียหาย
ร้ายแรงเกิดขึ้นกับสิทธิในการบรรจุเข้าท างานเป็นพนักงานเทศบาล ผู้ฟ้องคดีอาจยื่นค าขอในเวลา
ใด ๆ ก่อนศาลมีค าพิพากษา เพื่อขอให้ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองของผู้ฟ้อง
คดีไว้พิจารณา31 

(4)  การไม่ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ไม่ท าให้ผู้ฟ้องคดีได้รับความ
เสียหายที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลัง จึงไม่มีเหตุผลอันสมควรที่จะสั่งทุเลาการบังคับตาม
กฎหรือค าสั่งทางปกครอง ดังตัวอย่างต่อไปนี้ 

คดีนีผู้้ฟ้องคดีเป็นนักศึกษามหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งของ
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ (ผู้ถูกฟ้องคดี) ลงโทษพักการศึกษาผู้ฟ้องคดี โดยกล่าวหาว่าผู้ฟ้องคดี
ทุจริตการสอบ และขอให้ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งดังกล่าวไว้เป็นการชั่วคราวจนกว่า
ศาลจะมีค าพิพากษา เนื่องจากค าสั่งดังกล่าวจะท าให้ผู้ฟ้องคดีไม่สามารถส าเร็จหลักสูตรภายใน
ก าหนดระยะเวลาที่ก าหนดไว้  อันเป็นความเสียหายที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลัง  
ศาลปกครองชั้นต้นวินิจฉัยว่า ข้อเท็จจริงปรากฏว่า หลักสูตรที่ผู้ฟ้องคดีศึกษาอยู่มีก าหนดระยะเวลา
ศึกษาตลอดหลักสูตรได้ 7 ปี ซึ่งผู้ฟ้องคดีเข้าศึกษาในหลักสูตรเมื่อปี พ.ศ. 2540 จึงย่อมมีก าหนด
ระยะเวลาที่จะศึกษาจนจบหลักสูตรได้จนถึงปี พ.ศ. 2546 ทั้งที่ผู้ฟ้องคดีได้ศึกษามาแล้วเป็นเวลาสี่ปี 
ดังนั้น ข้ออ้างที่ว่าการถูกพักการศึกษาจะท าให้ผู้ฟ้องคดีเกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงที่ยากแก่การ
เยียวยาแก้ไขได้ในภายหลัง เพราะจะท าให้ผู้ฟ้องคดีไม่สามารถส าเร็จหลักสูตรภายในก าหนด
ระยะเวลาที่ก าหนดไว้ จึงเป็นการกล่าวอ้างที่ไม่มีเหตุผลเพียงพอที่จะรับไว้พิจารณา ศาลจึงมีค าสั่ง
ไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองของผู้ฟ้องคดีไว้พิจารณา32 

                                                                    
31  ค าส่ังระหว่างพิจารณาของศาลปกครองกลางในคดีหมายเลขด าที่  501/2546 ลงวันที่ 29 เมษายน 

2546. 
32  ค าส่ังระหว่างพิจารณาของศาลปกครองกลางในคดีหมายเลขด าที่ 2856/2544 ลงวันที่ 14 พฤศจิกายน 

2545. 
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คดีนี้ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่า ผู้ฟ้องคดีพักอาศัยและค้าขายในที่ดินของการรถไฟแห่งประเทศไทย 
โดยได้รับโอนสิทธิการใช้อาคารมาจากเจ้าของเดิมที่ได้รับอนุญาตจากการรถไฟแห่งประเทศไทย 
ต่อมา ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ตรวจสอบพบว่าผู้ฟ้องคดีไม่มีใบอนุญาตก่อนสร้างอาคาร ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 
จึงมีค าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีระงับการก่อสร้างและห้ามผู้ฟ้องคดีใช้หรือเข้าไปในส่วนใด ๆ ของอาคาร  
ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าค าสั่งดังกล่าวออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งดังกล่าว 
พร้อมทั้งขอให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่งดังกล่าวไว้เป็นการชั่วคราวก่อนการพิพากษา ศาลปกครอง
ชั้นต้นวินิจฉัยว่า ค าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีระงับการก่อสร้างอาคารและห้ามผู้ฟ้องคดีใช้หรือเข้าไปในส่วน
ใด ๆ ของอาคาร เป็นการปฏิบัติหน้าที่ตามที่พระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ ก าหนดให้ต้องปฏิบัติ 
อีกทั้งผู้ฟ้องคดียอมรับว่าอาคารพิพาทปลูกสร้างโดยไม่ได้รับอนุญาต ค าสั่งห้ามผู้ฟ้องคดีใช้หรือ 
เข้าไปในอาคารจึงไม่น่าที่จะไม่ชอบด้วยกฎหมาย และหากค าสั่งดังกล่าวมีผลบังคับแล้วจะท าให้ผู้
ฟ้องคดีได้รับความเดือดร้อนเสียหาย ถ้าปรากฏภายหลังว่าศาลพิพากษาให้เพิกถอนค าสั่ง ผู้ฟ้องคดี 
ก็สามารถเรียกให้ผู้ถูฟ้องคดีที่ 2 ชดใช้ค่าเสียหายได้ จึงเป็นกรณีที่สามารถเยียวยาแก้ไขในภายหลังได้ 
ประกอบกับถ้าศาลมีค าสั่งให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่งดังกล่าวจะเป็นอุปสรรคแก่การบริหารงาน
ของรัฐ กรณีจึงไม่มีเหตุผลเพียงพอที่ศาลจะสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งห้ามผู้ฟ้องคดี ใช้หรือเข้าไป
ในอาคาร ส่วนค าสั่งให้ระงับการก่อสร้างอาคารเป็นค าสั่งที่กระทบต่อสิทธิของผู้ฟ้องคดี  เพราะ 
ไม่อาจบังคับให้ผู้ฟ้องคดีกระท าการหรืองดเว้นกระท าการใด ๆ เนื่องจากอาคารดังกล่าวได้ก่อสร้าง
แล้วเสร็จมานานกว่าสิบปีแล้ว กรณีจึงไม่จ าต้องพิจารณาค าขอให้ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตาม
ค าสั่งดังกล่าวไว้ก่อนจนกว่าศาลจะพิพากษา ศาลจึงมีค าสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามค าสั่งของ
ผู้ฟ้องคดีไว้พิจารณา 

ค)  เป็นกรณีที่เห็นได้อย่างชัดแจ้งว่าไม่สมควรมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือ 
ค าสั่งทางปกครอง 

กรณีนี้เป็นกรณีที่เห็นได้อย่างชัดแจ้งว่า ศาลไม่ควรมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองตามค าขอของผู้ฟ้องคดี โดยศาลปกครองได้ใช้หลักเกณฑ์ที่หลากหลายในการ
ปรับบทกฎหมายว่า ในกรณีใดเป็นกรณีที่เห็นได้ชัดว่าไม่สมควรค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎ หรือ
ค าสั่งทางปกครอง และในบางหลักเกณฑ์ก็อาจเป็นหลักเกณฑ์เดียวกับการพิจารณาว่าค าขอทุเลา
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองของผู้ฟ้องคดีไม่มีเหตุผลหรือสาระอันควรได้รับการ
พิจารณา ดังนี ้
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(1)  การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองจะเป็นอุปสรรคแก่การบริหารงาน
ของรัฐ และ/หรือความเสียหายที่เกิดขึ้นไม่ใช่ความเสียหายที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลัง  
ดังตัวอย่างต่อไปนี้ 

คดีนีผู้้ฟ้องคดีฟ้องว่า ผู้ถูกฟ้องคดีออกประกาศคณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ 
ว่าด้วยการใช้และเชื่อมต่อโครงข่ายโทรคมนาคม รวมทั้งหลักเกณฑ์และวิธีการในการระงับ 
ข้อพิพาทที่เกิดจากการใช้และเชื่อมต่อโครงข่ายโทรคมนาคมโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ท าให้ผู้ฟ้องคดี
ซึ่งเป็นผู้ได้รับใบอนุญาตประกอบกิจการโทรคมนาคมได้รับความเดือดร้อนเสียหาย ขอให้ศาลเพิกถอน
ประกาศคณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติว่าด้วยการใช้และเชื่อมโยงโครงข่ายโทรคมนาคม 
พ.ศ. 2549 และขอให้ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามประกาศดังกล่าว โดยขอให้ระงับการบังคับใช้
ตามประกาศดังกล่าวไว้ชั่วคราวจนกว่าศาลจะมีค าพิพากษา หรือค าสั่งศาลปกครองชั้นต้นวินิจฉัยว่า 
ผู้ถูกฟ้องคดีออกประกาศคณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ  ว่าด้วยการใช้และเชื่อมโยง
โครงข่ายโทรคมนาคม พ.ศ. 2549 โดยอาศัยอ านาจตามมาตรา 51 (7) และ (8) แห่งพระราชบัญญัติ
องค์กรจัดสรรคลื่นความถี่และก ากับกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์และกิจการโทรคมนาคม 
พ.ศ. 2543 อันมีผลบังคับเป็นการทั่วไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดหรือบุคคลใด 
เป็นการเฉพาะ ประกาศดังกล่าวจึงเป็นกฎตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และประกาศดังกล่าวก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการใช้และ
เชื่อมต่อโครงข่ายคมนาคม ข้อเสนอการใช้หรือเชื่อมต่อโครงข่ายโทรคมนาคม ขั้นตอนและ
กระบวนการเจรจาสัญญาการวินิจฉัยข้อพิพาท ซึ่งมีผลใช้บังคับกับผู้รับใบอนุญาตประกอบกิจการ
โทรคมนาคมโดยทั่วไป การที่ศาลจะมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามประกาศดังกล่าวย่อมมีผลกระทบ
ต่อผู้รับใบอนุญาตทุกราย รวมทั้งผู้ใช้บริการของผู้ประกอบกิจการโทรคมนาคมซึ่งเป็นประชาชน
โดยทั่วไป การทุเลาการบังคับตามกฎดังกล่าวจึงเป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่
บริการสาธารณะในการให้บริการโทรคมนาคม กรณีจึงเห็นได้อย่างชัดเจนว่าไม่สมควรมีค าสั่งทุเลา
การบังคับตามกฎดังกล่าว ศาลจึงมีค าสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎดังกล่าวของผู้ฟ้องคดีไว้
พิจารณา33  

(2)  กรณีที่ศาลฟังข้อเท็จจริงว่ายังไม่มีเหตุแห่งความเดือดร้อนเสียหายและการแสวงหา
ข้อเท็จจริงในคดีใกล้ที่จะได้ข้อเท็จจริงเพียงพอที่ศาลจะพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งชี้ขาด 
ในเน้ือหาแห่งคดีได้แล้ว เช่น 

                                                                    
33  ค าส่ังระหว่างพิจารณาของศาลปกครองกลางในคดีหมายเลขด าที่  1653/2550 ลงวันที่ 6 กันยายน 

2550. 
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คดีนีผู้้ฟ้องคดีฟ้องว่า ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 มีค าสั่งไม่อนุญาตให้ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นคนต่างด้าว
เข้ามาในราชอาณาจักร เป็นเหตุให้พนักงานสอบสวนจับกุมผู้ฟ้องคดี ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าเป็นการกลั่น
แกล้งผู้ฟ้องคดี จึงน าคดีมาฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งดังกล่าว ต่อมา ในระหว่างการแสวงหา
ข้อเท็จจริง ผู้ฟ้องคดีได้ยื่นค าร้องขอทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองของผู้ถูกฟ้องคดี  
เนื่องจากศาลอุทธรณ์มีค าสั่งให้ขังผู้ฟ้องคดีไว้ในระหว่างฎีกาในคดีความผิดต่อพระราชบัญญัติ
อาวุธปืนฯ และลหุโทษ ซึ่งผู้ฟ้องคดีคาดว่าผู้ฟ้องคดีมีทางที่จะชนะคดีอาญาดังกล่าวได้ในที่สุด และ
หากคดีอาญาดังกล่าวถึงที่สุด ให้ยกฟ้องและปล่อยตัวผู้ฟ้องคดีออกจากเรือนจ าแล้ว ผู้ถูกฟ้องคดี
อาจจะด าเนินการส่งผู้ฟ้องคดีออกนอกราชอาณาจักร ท าให้ผู้ฟ้องคดีไม่มีโอกาสได้ต่อสู้คดีปกครอง
ได้ด้วยตนเองตาม ที่ผู้ฟ้องคดีประสงค์ และอาจไม่ได้รับความยุติธรรม ผู้ฟ้องคดีจึงขอให้ศาลมี
ค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งดังกล่าวไว้จนกว่าผลของคดีจะถึงที่สุด ศาลปกครองชั้นต้นวินิจฉัยว่า 
หากศาลฎีกามีค าพิพากษายืนตามค าพิพากษาศาลอุทธรณ์และปล่อยตัวผู้ฟ้องคดีจากเรือนจ า  ซึ่ง
แม้ว่าผู้ถูกฟ้องคดีจะมีอ านาจส่งตัวผู้ฟ้องคดีกลับออกไปนอกราชอาณาจักรได้  แต่ผู้ฟ้องคดีก็มีสิทธิ
ขอประกันตัว ในระหว่างการส่งกลับได้ตามมาตรา 54 วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติคนเข้าเมือง 
พ.ศ. 2522 และในขณะนี้ผู้ถูกฟ้องคดีก็ถูกคุมขังไว้ตามค าพิพากษาของศาลอุทธรณ์ กรณีจึงไม่มีเหตุ
เกี่ยวกับการที่ผู้ฟ้องคดีต้องถูกส่งตัวออกไปนอกราชอาณาจักรในขณะนี้โดยทันที  ซึ่งศาลจะน ามา
พิจารณาว่าสมควรให้มีการทุเลาการบังคับตามค าสั่งดังกล่าวได้หรือไม่  อย่างไร ประกอบกับการ
แสวงหาข้อเท็จจริงในคดีนี้ใกล้ที่จะได้ข้อเท็จจริงเพียงพอที่ศาลจะพิจารณาพิพากษา หรือมีค าสั่งชี้ขาด
ในเนื้อหาแห่งคดีได้แล้ว จึงเป็นกรณีที่เห็นได้อย่างชัดแจ้งว่า ไม่สมควรมีค าสั่งทุเลาการบังคับตาม
ค าสั่งทางปกครองตามข้อ 70 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วย
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ศาลจึงมีค าสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง
ไว้พิจารณา34  

(3)  กรณีที่ศาลเห็นว่าค าขอทุเลาการบังคับตามค าสั่งที่น ามาฟ้องเป็นค าขอที่มีผล
เช่นเดียวกับค าขอในประเด็นหลักแห่งคดี 

คดีนี้ผู้ฟ้องคดีทั้งหกฟ้องขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้เพิกถอนค าสั่งของผู้ถูก
ฟ้องคดีที่ 1 ที่ 118/2553 ลงวันที่ 8 เมษายน พ.ศ. 2553 ที่ลงโทษไล่ผู้ฟ้องคดีทั้งหกออกจากราชการ 
เนื่องจากกระท าผิดวินัยอย่างร้ายแรง และมีค าขอให้ศาลมีค าสั่งคุ้มครองให้ผู้ฟ้องคดีทั้งหกยังมี
สถานะเป็นข้าราชการต ารวจในระหว่างที่ศาลยุติธรรมยังไม่มีค าพิพากษาถึงที่สุด  อันเป็นค าขอ 
เพื่อขอให้ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ที่ลงโทษไล่ผู้ฟ้องคดีทั้งหกออก
                                                                    

34  ค าส่ังระหว่างพิจารณาของศาลปกครองกลางในคดีหมายเลขด าที่  1712-1713/2545 ลงวันที่  
9 กันยายน 2546. 
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จากราชการ โดยประสงค์ให้ผู้ฟ้องคดีทั้งหกกลับเข้ารับราชการต ารวจเช่นเดิมเป็นการชั่วคราว 
ในระหว่างที่คดี อาญายังไม่ถึงที่สุด เมื่อพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามค าสั่งดังกล่าวแล้ว เห็นว่า
เป็นค าขอที่มีผลเช่นเดียวกับค าขอในประเด็นหลักแห่งคดีที่ขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งลงโทษไล่ออก
จากราชการของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ที่ศาลจ าต้องวินิจฉัยว่าค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ที่ลงโทษไล่ผู้ฟ้อง
คดีทั้งหกออกจากราชการและมติของผู้ถูกฟ้องคดีที่  2 ที่ให้ยกอุทธรณ์ของผู้ฟ้องคดีทั้งหกเป็นการ
กระท าที่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ซึ่งศาลต้องด าเนินกระบวนพิจารณาโดยรับฟังข้อเท็จจริงและ
พยานหลักฐานจากคู่กรณีทั้งสองฝ่ายต่อไป กรณีจึงเห็นได้อย่างชัดแจ้งว่าไม่สมควรมีค าสั่งทุเลา 
การบังคับตามค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ทั้งนี้ ตามข้อ 70 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการใน 
ศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 จึงมีค าสั่งไม่รับค าขอให้ศาลมีค าสั่ง
ทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองของผู้ฟ้องคดีทั้งหกไว้พิจารณา35 

ง)  ค าฟ้องของผู้ฟ้องคดีเป็นกรณีที่ศาลจะมีค าสั่งไม่รับค าฟ้องนั้นไว้พิจารณาและค าสั่ง
จ าหน่ายคดีออกจากสารบบความอยู่แล้ว 

การมีค าสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองในกรณีดังกล่าว 
มีตัวอย่างดังต่อไปนี้ 

(1)  กรณีที่ศาลมีค าสั่งไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณา เนื่องจากเป็นกรณีที่ไม่อยู่ในอ านาจ
ศาลปกครอง มีตัวอย่างค าสั่งดังนี้ 

 1. ศาลมีค าสั่งไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณาและให้จ าหน่ายคดีออกจากสารบบความ 
เนื่องจากเป็นการด าเนินกระบวนยุติธรรมทางอาญา ไม่ใช่คดีปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) 
แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และไม่รับค าขอทุเลา
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองไว้พิจารณา36 

 2. ศาลมีค าสั่งไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณา และให้จ าหน่ายคดีออกจากสารบบความ
เน่ืองจากเป็นการใช้สิทธิเรียกร้องทางแพ่งตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ไม่ใช่คดีปกครอง
ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 และไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองไว้พิจารณา37 

 3. ศาลมีค าสั่งไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณาและให้จ าหน่ายคดีออกจากสารบบความ 
เนื่องจากเป็นคดีที่ไม่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครองสูงสุดตามมาตรา 11 (2) แห่งพระราชบัญญัติ

                                                                    
35  ค าส่ังระหว่างพิจารณาของศาลปกครองกลางในคดีหมายเลขด าที่  1221/2554 ลงวันที่ 8 สิงหาคม 

2554. 
36  ค าส่ังศาลปกครองกลางในคดีหมายเลขแดงที่ 525/2545, ที่ 1587/2545, ที่ 615/2546. 
37 ค าส่ังศาลปกครองกลางในคดีหมายเลขแดงที่ 525/2545, ที่ 1524/2545, ที่ 317/2549. 
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จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎ 
หรือค าสั่งทางปกครองไว้พิจารณา38 

(2)  กรณีที่ศาลมีค าสั่งไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณา เน่ืองจากเป็นกรณีที่ผู้ฟ้องคดีด าเนินการ
ไม่ครบตามเงื่อนไขแห่งการฟ้องคดี มีตัวอย่างค าสั่งดังนี้ 

 1. ผู้ฟ้องคดีไม่ใช่ผู้มีสิทธิฟ้องคดีตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ศาลมีค าสั่งไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณาและ
ให้จ าหน่ายคดีออกจากสารบบความ และมีค าสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง 
ทางปกครองไว้พิจารณา39

 

 2. ผู้ฟ้องคดีไม่ได้ด าเนินการเพื่อแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายก่อนฟ้องคดี
ตามมาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 ศาลมีค าสั่งไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณาและให้จ าหน่ายคดีออกจากสารบบความ และ 
ไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองไว้พิจารณา40

 

จากกรณีศึกษาข้างต้นนั้น ศาลมีอ านาจสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง
ทางปกครอง และค าสั่งดังกล่าวของศาลเป็นที่สุด ผู้ฟ้องคดีไม่อาจยื่นอุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุดได้ 
นอกจากนี้ ในกรณีที่ศาลมีค าสั่งอนุญาตให้ถอนฟ้องและให้จ าหน่ายคดี ค าขอทุเลาการบังคับย่อ 
ตกไปด้วย41 และมีข้อสังเกตว่า การมีค าสั่งไม่รับค าขอไว้พิจารณานั้น ข้อ 70 แห่งระเบียบของ 
ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ไม่ได้
ก าหนดไว้เป็นพิเศษว่าเป็นอ านาจของใคร ดังนั้น จึงควรต้องเป็นไปตามที่ก าหนดไว้ในข้อ 72 แห่ง
ระเบียบดังกล่าว ที่ว่าการมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง  
ให้กระท าโดยองค์คณะ หลังจากตุลาการผู้แถลงคดีได้เสนอค าแถลงการณ์แล้ว 

2)  กรณีศาลมีค าสั่งยกค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
ในกรณีที่ศาลพิจารณาแล้วเห็นว่า ค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง

ของผู้ฟ้องคดีขาดเงื่อนไขประการใดประการหนึ่งจาก 3 ประการตามข้อ 72 วรรคสาม แห่งระเบียบ
ของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ที่ศาล 
จะมีอ านาจออกค าสั่งให้ทุเลาการบังคับได้ ศาลจะต้องมีค าสั่งยกค าขอทุเลาการบังคับ 

                                                                    
38  ค าส่ังศาลปกครองกลางในคดีหมายเลขแดงที่ ฟ.22/2550. 
39  ค าส่ังศาลปกครองกลางในคดีหมายเลขแดงที่ 645/2545, 1088/2546, 3225/2549 และที่ 118/2550. 
40  ค าส่ังศาลปกครองกลางในคดีหมายเลขแดงที่ 295/2545, 317/2546 และที่ 240/2550. 
41  ค าส่ังศาลปกครองกลางในคดีหมายเลขแดงที่ 666/2546. 
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ค าสั่งยกค าร้องขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง มีตัวอย่างดังต่อไปนี้ 
(ก)  กรณีไม่อาจถือได้ว่ากฎหรือค าสั่งทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีน่าจะ 

ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ผู้ฟ้องคดีประกอบธุรกิจให้เช่าที่พักอาศัยและเป็นเจ้าของกรรมสิทธิ์ที่ดินพร้อม  

สิ่งปลูกสร้างได้รับความเดือดร้อนเสียหายจากการที่ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1) 
ออกค าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีระงับการก่อสร้างอาคารโดยไม่ได้รับอนุญาต ค าสั่งห้ามใช้หรือเข้าไปในส่วน
ใด ๆ ของอาคารหรือบริเวณอาคารที่ก่อสร้างโดยไม่ได้รับอนุญาต และค าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีด าเนินการ
แก้ไขเปลี่ยนแปลงอาคารให้ถูกต้องตามรายการและยื่นค าขอรับใบอนุญาตก่อสร้างดัดแปลงอาคาร
ต่อเจ้าพนักงานท้องถิ่น ซึ่งผู้ฟ้องคดีไม่ทราบค าสั่งดังกล่าวเนื่องจากผู้ฟ้องคดีมีคดีพิพาทกับผู้เช่า 
และผู้เช่าไม่ยอมส่งมอบการครอบครองพื้นที่และสิ่งปลูกสร้างให้แก่ผู้ฟ้องคดี ต่อมา ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
ออกค าสั่งให้ร้ือถอนอาคารพิพาท เมื่อผู้ฟ้องคดีทราบค าสั่งได้อุทธรณ์ต่อคณะกรรมการพิจารณา
อุทธรณ์ตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3) แต่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 มีค าสั่ง
ไม่รับอุทธรณ์ค าสั่งที่ให้ระงับการก่อสร้างอาคารและห้ามใช้หรือเข้าไปในส่วนใด ๆ ของอาคารพิพาท 
กับให้เพิกถอนค าสั่งที่ให้ผู้ฟ้องคดีด าเนินการแก้ไข และยื่นค าขอรับใบอนุญาตก่อสร้างดัดแปลง
อาคาร และค าสั่งให้ร้ือถอนอาคาร ผู้ฟ้องคดีจึงน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง ขอให้ศาลพิพากษา
หรือมีค าสั่งเพิกถอนค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่  1 และเพิกถอนค าวินิจฉัยของผู้ถูกฟ้องคดีที่  3  
กับพิพากษา ให้ผู้ถูกฟ้องคดี ที่ 1 และผู้อ านวยการเขตหลักสี่ (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2) รับค าขอแก้ไขและ
ค าขอรับใบอนุญาตก่อสร้างอาคารที่พิพาทของผู้ฟ้องคดี พร้อมกันนี้ผู้ฟ้องคดีได้ยื่นค าขอให้ศาล
ก าหนดวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา โดยมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่  1 
ไว้ก่อนจนกว่าศาลจะมีค าพิพากษานั้น ผู้เช่าอาคารของผู้ฟ้องคดีได้ด าเนินการก่อสร้างดัดแปลง
อาคารที่ เช่ าโดยไม่ได้ รับอนุญาตจากผู้ ถูกฟ้องคดีที่  1  ซึ่ ง เป็น เจ้าพนักงานท้องถิ่นตาม
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 อันเป็นเหตุให้ผู้ฟ้องคดีได้ด าเนินการร้องเรียนต่อ 
ผู้ถูกฟ้องคดีที่  2 เพื่อให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่  2 ด าเนินการตรวจสอบกรณีการก่อสร้างดัดแปลงอาคาร
ดังกล่าว แต่ปรากฏว่า เมื่อผู้เช่าได้ส่งมอบการครอบครองที่ดินและสิ่งปลูกสร้างตามสัญญาเช่าคืน
แล้ว ผู้ฟ้องคดีกลับไม่ด าเนินการขอใบอนุญาตจากผู้ถูกฟ้องคดีที่  1 โดยเร็ว ทั้งที่ เป็นเจ้าของ
กรรมสิทธิ์ในที่ดินพร้อมสิ่งปลูกสร้างอาคารดังกล่าว และได้เข้าไปใช้ประโยชน์จากอาคารที่มีการ
ก่อสร้างและดัดแปลงโดยไม่ได้ รับอนุญาต  อันเป็นการกระท าที่ฝ่าฝืนต่อบทบัญญัติแห่ง
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 มีค าสั่งให้ระงับการก่อสร้างอาคาร
ทันทีที่ได้รับค าสั่ง และค าสั่งห้ามใช้หรือเข้าไปในส่วนใด ๆ ของอาคารหรือบริเวณอาคารที่ก่อสร้าง
โดยไม่ได้รับอนุญาต จึงยังฟังไม่ได้ว่าค าสั่งดังกล่าวน่าจะเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย กรณีนี ้
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จึงไม่เข้าองค์ประกอบ ที่ศาลจะมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองตามข้อ 72 วรรคสาม 
ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 42 

เมื่อผู้ฟ้องคดีรับว่าได้ดัดแปลงอาคารโดยการต่อเติมอาคารไม้  2 ชั้น และโครงเหล็ก
หลังคาสังกะสีโดยไม่ได้รับอนุญาตจากเจ้าพนักงานท้องถิ่น การที่ผู้อ านวยการเขตทวีวัฒนา (ผู้ถูก
ฟ้องคดีที่ 1) ในฐานะเจ้าพนักงานท้องถิ่นมีค าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีระงับการดัดแปลงอาคารดังกล่าว และ
มีค าสั่งห้ามมิให้ผู้ฟ้องคดีหรือบุคคลใดใช้หรือหรือเข้าไปในส่วนใด ๆ ของอาคารหรือบริเวณส่วน
ใด ๆ ของอาคารหรือบริเวณส่วนอาคารที่ดัดแปลงได้ ตามล าดับ ค าสั่งดังกล่าวของผู้ถูกฟ้องคดีที่  1 
จึงไม่น่ามีปัญหาความชอบด้วยกฎหมาย ส าหรับค าสั่งให้ระงับการใช้พื้นที่ชั้นล่างของอาคารเป็น
สถานที่เก็บสินค้า พัก หรือขนส่งสินค้า สิ่งของเพื่อกิจการรับส่งสินค้านั้น เมื่อข้อเท็จจริง ไม่ปรากฏ
ว่า เจ้าของอาคารเดิมหรือผู้ฟ้องคดีได้รับอนุญาตจากเจ้าพนักงานท้องถิ่นให้เปลี่ยนการใช้อาคาร 
กรณีจึงยังไม่อาจรับฟังได้ว่าเจ้าของอาคารเดิมหรือผู้ฟ้องคดีได้ใช้ประโยชน์ในที่ดินเพื่อประกอบ
กิจการสถานที่เก็บสินค้าและสถานที่รับส่งสินค้าก่อนที่มีกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม  
ตามมาตรา 27 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 ดังนั้น การที่ผู้ฟ้องคดีให้
หุ้นส่วนผู้จัดการของห้างหุ้นส่วนจ ากัด จ.ใช้อาคารดังกล่าวเป็นสถานที่ประกอบธุรกิจบริการรับจ้าง
ขนส่งสินค้า ซึ่งตั้งอยู่ในบริเวณที่เป็นถนนส่วนบุคคล จึงต้องห้ามตามข้อ 32 วรรคสอง (14) ของ
กฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2549 เมื่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 มีค าสั่งให้
ระงับการใช้พื้นที่ชั้นล่างของอาคารเป็นสถานที่เก็บสินค้า พัก หรือขนส่งสินค้า สิ่งของเพื่อกิจการ
รับส่งสินค้าแต่ไม่ได้ห้ามให้ใช้เพื่อกิจการตามที่ได้รับอนุญาตแต่อย่างใด  ค าสั่งดังกล่าวของ 
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 จึงไม่น่ามีปัญหาความชอบด้วยกฎหมาย จึงมีค าสั่งให้ยกค าขอของผู้ฟ้องคดีที่ขอให้
ทุเลาการบังคับตามค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 143 

(ข)  กรณีการให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีมีผลใช้บังคับ
ต่อไปไม่ท าให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลังมีตัวอย่างค าวินิจฉัย
ดังต่อไปนี้ 

คดีนี้ผู้ฟ้องคดีซึ่งด ารงต าแหน่งรองปลัดองค์การบริหารส่วนจังหวัดนครราชสีมาฟ้อง
ขอให้เพิกถอนค าสั่งของนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดบุรีรัมย์  (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1) ที่ให้ผู้ฟ้องคดี
ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน กรณีถูกกล่าวหาว่า เมื่อคร้ังที่ผู้ฟ้องคดีด ารงต าแหน่งผู้อ านวยการกองคลัง 
องค์การบริหารส่วนจังหวัดบุรีรัมย์  ได้ตรวจสอบรายได้ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดบุรีรัมย์ 
เพื่อน ามาประกอบการพิจารณาก าหนดต าแหน่งปลัดองค์การบริหารส่วนจังหวัด ระดับ 9 ผิดพลาด 
                                                                    

42  ค าส่ังศาลปกครองสูงสุด ที่ 586/2553. 
43  ค าส่ังศาลปกครองสูงสุด ที่ 129/2554. 
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เป็นเหตุให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดบุรีรัมย์ได้รับความเสียหาย ในชั้นนี้พิจารณาแล้วเห็นว่า  
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 เป็นผู้มีอ านาจออกค าสั่งตามกฎหมายและไม่ปรากฏข้อบกพร่องในกระบวนการ
สอบสวนของคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่  การที่ผู้ถูกฟ้องคดี
ที่ 1 มีค าสั่ง ให้ผู้ฟ้องคดีชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่องค์การบริหารส่วนจังหวัดบุรีรัมย์ จึงยัง 
ไม่ถือว่าเป็นการออกค าสั่งที่น่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมายแต่อย่างใด และการให้ทุเลาการบังคับตาม
ค าสั่งที่พิพาทดังกล่าวนั้น ย่อมเป็นปัญหาในการบังคับใช้กฎหมายให้บรรลุวัตถุประสงค์และเป็น
อุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐที่ไม่สามารถใช้อ านาจตามกฎหมายเพื่อบังคับการให้เป็นไปตาม
ค าสั่งทางปกครองนั้นได้ ประกอบกับผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ได้ชี้แจงต่อศาลว่าจะด าเนินการใช้มาตรการ
บังคับทางปกครองโดยให้โอกาสผู้ฟ้องคดีน าหลักทรัพย์ที่มีมูลค่าไม่น้อยกว่าจ านวนเงินที่ต้องรับ
ผิดมาวางเป็นหลักประกันไว้จนกว่าศาลจะมีค าพิพากษาหรือค าสั่ง มิได้ประสงค์ที่จะใช้มาตรการยึด
อายัดทรัพย์สินของผู้ฟ้องคดีเพื่อน ามาขายทอดตลาดแต่อย่างใด การให้ค าสั่งทางปกครองที่พิพาท
ดังกล่าวมีผลบังคับใช้ต่อไป จึงยังไม่ถึงขนาดจะท าให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงแก่ผู้ฟ้องคดีที่
ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลังแต่ประการใด จึงมีค าสั่งให้ยกค าขอของผู้ฟ้องคดี 44  

การสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดของคณะกรรมการฯ และของกระทรวงการคลัง
จากกรณีพิพาทได้ให้โอกาสผู้ฟ้องคดีโต้แย้งและแสดงพยานหลักฐานอย่างเพียงพอแล้ว  ประกอบ
กับข้อเท็จจริงฟังได้ว่าผู้ฟ้องคดีได้รับทราบหนังสือตอบข้อหารือของส านักงานคณะกรรมการกลาง
ข้าราชการส่วนจังหวัด (ส านักงาน ก.จ.) ที่แจ้งให้ทราบเกี่ยวกับกรณีการน าเงินรายได้ประจ าปี
งบประมาณ พ.ศ. 2544 ในส่วนที่สามารถน ามานับรวมเป็นเงินรายได้ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2545 ได้ 
แม้จะเป็นเวลาภายหลังจากที่ได้เสนอขอก าหนดต าแหน่งปลัดองค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็น 
ระดับ 9 แล้วก็ตาม แต่ก็ยังอยู่ในวิสัยที่ผู้ฟ้องคดีสามารถจะแก้ไขได้ การที่ผู้ฟ้องคดีมิได้ด าเนินการ
ใด ๆ แต่ปล่อยให้มีการด าเนินการจนกระทั่งมีการสรรหาบุคคลมาด ารงต าแหน่งดังกล่าวจนเป็นที่
เรียบร้อย อันเป็นเหตุให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดบุรีรัมย์ได้รับความเสียหาย พฤติการณ์จะเป็น
การกระท าโดยประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง และผู้ฟ้องคดีต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทน
หรือไม่ ประการใดนั้น เป็นประเด็นในเนื้อหาแห่งคดีที่ศาลปกครองชั้นต้นจ าต้องแสวงหาข้อเท็จจริง
และวินิจฉัยเพื่อให้ได้ข้อยุติต่อไป ในชั้นนี้ เมื่อพิจารณาแล้วเห็นว่านายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด
บุรีรัมย์ (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1) เป็นเจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจออกค าสั่งตามกฎหมายและไม่ปรากฏข้อบกพร่อง
ในกระบวนการสอบข้อเท็จจริง การมีค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่  1 ให้ผู้ฟ้องคดีชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนให้แก่องค์การบริหารส่วนจังหวัดบุรีรัมย์ จึงยังไม่ถือว่าเป็นการออกค าสั่งที่น่าจะไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายแต่อย่างใด และการให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่งที่พิพาทดังกล่าวนั้นย่อมเป็นปัญหา 
                                                                    

44  ค าส่ังศาลปกครองสูงสุด ที่ 19/2555. 
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ในการบังคับใช้กฎหมายให้บรรลุวัตถุประสงค์และเป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐที่  
ไม่สามารถใช้อ านาจตามกฎหมายเพื่อบังคับการให้เป็นไปตามค าสั่งทางปกครองนั้นได้ ประกอบ
กับผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ได้ให้โอกาสผู้ฟ้องคดีน าหลักทรัพย์ที่มีมูลค่าไม่น้อยกว่าจ านวนเงินที่ต้องรับผิด
มาวางเป็นหลักประกันไว้จนกว่าศาลจะมีค าพิพากษาหรือค าสั่ง  มิได้ประสงค์ที่จะใช้มาตรการ 
ยึดอายัดทรัพย์สินของผู้ฟ้องคดีเพื่อน ามาขายทอด ตลาดแต่อย่างใด จึงยังไม่ถึงขนาดจะท าให้เกิด
ความเสียหายอย่างร้ายแรงแก่ผู้ฟ้องคดีที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลัง  จึงมีค าสั่งกลับค าสั่ง
ของศาลปกครองชั้นต้นเป็นให้ยกค าขอของผู้ฟ้องคดี45 

แม้ว่าค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ให้ผู้ฟ้องคดีประจ าองค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นการ
ชั่วคราวมีก าหนด 6 เดือน โดยให้พ้นจากต าแหน่งปลัดองค์การบริหารส่วนจังหวัดนั้นน่าจะไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย และในขณะที่ศาลปกครองชั้นต้นพิจารณามีค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งดังกล่าว
ปรากฏข้อเท็จจริงว่า นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดอยู่ระหว่างพักปฏิบัติหน้าที่ โดยมีรองนายก
องค์การบริหารส่วนจังหวัดรักษาราชการแทน ซึ่งการที่จะให้ผู้ฟ้องคดีปฏิบัติหน้าที่ในต าแหน่งปลัด
องค์การบริหารส่วนจังหวัดเช่นเดิมต่อไปน่าจะไม่มีผลกระทบต่อการบริหารราชการของผู้ฟ้องคดี  
ก็ตาม แต่การให้ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวมีผลใช้บังคับต่อไป ก็ไม่ปรากฏว่าจะท าให้เกิดความ
เสียหายอย่างร้ายแรงต่อผู้ฟ้องคดีที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขภายหลังอย่างไร ค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดี
ดังกล่าวแม้จะมีผลเป็นการลดบทบาท อ านาจหน้าที่ รวมทั้งความรับผิดชอบของผู้ฟ้องคดีจากที่
เป็นอยู่เดิม แต่ก็เป็นเพียงระยะเวลาชั่วคราว และมิได้มีผลกระทบต่อสิทธิหน้าที่ของผู้ฟ้องคดีในทาง
ราชการอย่างร้ายแรงจนยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลังแต่อย่างใด  กรณีจึงไม่เป็นไปตาม
เงื่อนไขที่ศาลจะมีอ านาจสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองดังกล่าวของผู้ถูกฟ้องคดีได้   
ตามนัยข้อ 72 วรรคสาม แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254346 

(ค)  กรณีการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองจะเป็นอุปสรรคแก่การ
บริหารงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะ ดังตัวอย่างนี้ 

ผู้ฟ้องคดียื่นฟ้องผู้อ านวยการเขตทวีวัฒนา (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1) ต่อศาลปกครองเพื่อขอให้
เพิกถอนค าสั่งที่ให้ผู้ฟ้องคดีระงับการดัดแปลงอาคาร ห้ามมิให้บุคคลใดใช้หรือเข้าไปในส่วนใด ๆ 
ของอาคาร ให้ผู้ฟ้องคดีร้ือถอนอาคารที่ดัดแปลงโดยไม่ได้รับอนุญาตและยื่นค าขอรับใบอนุญาต
ดัดแปลงอาคาร และให้ผู้ฟ้องคดีระงับการใช้อาคารที่เปลี่ยนแปลงการใช้อาคารประเภทควบคุมการ
ใช้ส าหรับกิจการหนึ่งไปใช้เป็นอาคารประเภทควบคุมการใช้ส าหรับอีกกิจการหนึ่ง  โดยไม่ได้รับ
                                                                    

45  ค าส่ังศาลปกครองสูงสุด ที่ 20/2555. 
46  ค าส่ังศาลปกครองสูงสุด ที่ 129/2554. 
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อนุญาต และขอให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่งดังกล่าวไว้ชั่วคราวระหว่างการพิจารณาของศาลปกครอง 
เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า ในชั้นการพิจารณาท าค าสั่งทางปกครอง เจ้าหน้าที่ของ ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1  
ได้ไปตรวจสอบอาคารมูลกรณีที่พิพาทพบว่าอาคารของผู้ฟ้องคดีได้มีการดัดแปลงโดยไม่ได้รับ
อนุญาต ซึ่งการดัดแปลงอาคารมูลกรณีที่พิพาทดังกล่าวเพื่อใช้เป็นสถานที่เก็บสินค้า พัก หรือขนส่ง
สินค้า สิ่งของเพื่อประโยชน์ทางการค้าหรืออุตสาหกรรมและประกอบการรับส่งสินค้า ซึ่งเป็นการ
เปลี่ยนแปลงการใช้อาคารจากอาคารประเภทควบคุมการใช้จากเดิมที่ได้รับอนุญาตเป็นอาคาร
พาณิชย์-พักอาศัย ตามมาตรา 32 วรรคหนึ่ง (2) แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ไปใช้
เป็นอาคารประเภทควบคุมการใช้  ตามมาตรา 32 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว  
กรณีจึงเป็นการเปลี่ยนแปลงการใช้อาคารจากอาคารประเภทควบคุมการใช้ประเภทหนึ่งไปใช้เป็น
อาคารประเภทควบคุมการใช้อีกประเภทหนึ่งโดยไม่ได้รับอนุญาตตามมาตรา 33 วรรคสอง แห่ง
พระราชบัญญัติเดียวกัน ต่อมา ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 อาศัยอ านาจตามความในมาตรา 44 แห่งพระราชบัญญัติ
เดียวกัน ออกค าสั่งพิพาท ในชั้นนี้จึงเห็นได้ว่าการมีค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่  1 ในฐานะเจ้าพนักงาน
ท้องถิ่นเป็นไปตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขตามที่กฎหมายก าหนด ไม่ปรากฏว่าเป็นค าสั่งที่น่าจะ 
ไม่ชอบด้วยกฎหมายแต่อย่างใด และการที่ศาลจะมีค าสั่งให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง
ดังกล่าว ย่อมมีผลท าให้เจ้าของอาคารหรือผู้ครอบครองอาคารสามารถเข้าใช้ประโยชน์ในส่วนที่
ดัดแปลงอาคารโดยไม่ได้รับอนุญาตจากเจ้าพนักงานท้องถิ่นได้  ซึ่งอาจมีผลกระทบต่อความมั่นคง
แข็งแรง ความปลอดภัยของโครงสร้างอาคารอันเป็นเจตนารมณ์ในการปฏิบัติให้เป็นไปตามกฎหมาย 
ว่าด้วยการควบคุมอาคารโดยการยื่นขออนุญาตต่อเจ้าพนักงานท้องถิ่นก่อนด าเนินการดัดแปลง
อาคาร หรือเปลี่ยนประเภทการใช้อาคาร กรณีจึงเป็นปัญหาในการบังคับใช้กฎหมายให้เป็นไปอย่าง
มีประสิทธิภาพอันส่งผลกระทบต่อความรับผิดชอบของหน่วยงานทางปกครองและเป็นปัญหา
อุปสรรคที่จะเกิดขึ้นแก่การบริหารงานของรัฐ  ทั้งผู้ฟ้องคดียังสามารถด าเนินการยื่นขอรับ
ใบอนุญาตเปลี่ยนแปลงประเภทควบคุมการใช้อาคารในภายหลังได้ การให้ค าสั่งดังกล่าวมีผลบังคับ
ต่อไปจึงไม่ท าให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลังแต่อย่างใด 
ทั้งนี้ ตามมาตรา 66 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 ประกอบข้อ 72 วรรคสาม แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 จึงมีค าสั่งยกค าขอทุเลาการบังคับตามค าสั่งดังกล่าว47 

การที่ผู้ฟ้องคดีได้ดัดแปลงอาคารโดยท าการต่อเติมบันได ค.ส.ล. เป็นทางขึ้นชั้นดาดฟ้า 
เสริมโครงสร้างเสาและคาน ติดตั้งโครงหลังคาพร้อมมุงกระเบื้องโดยรอบอาคาร และต่อเติม
โครงสร้างเสาและพื้น ค.ส.ล. เพื่อรองรับถังน้ า ซึ่งมีลักษณะเป็นการเปลี่ยนแปลงสภาพหลังคา ค.ส.ล. 
                                                                    

47  ค าส่ังศาลปกครองสูงสุด ที่ 482-488/2555. 
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ของอาคารชั้นที่ 5 เป็นอาคาร 6 ชั้น โดยไม่ปรากฏว่าผู้ฟ้องคดีได้ยื่นค าขออนุญาตดัดแปลงอาคาร
หรือได้แจ้งการแก้ไขเปลี่ยนแปลงอาคารให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นทราบ กรณีจึงเป็นการก่อสร้าง
ดัดแปลงอาคารให้ผิดไปจากแผนผังบริเวณ แบบแปลน และรายการประกอบแบบแปลนที่ได้รับอนุญาต 
อันเป็นการกระท าที่ฝ่าฝืนต่อมาตรา 31 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522  
เจ้าพนักงานท้องถิ่นจึงมีอ านาจตามมาตรา 40 มาตรา 41 และมาตรา 42 แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน 
ที่จะออกค าสั่งไปยังผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นเจ้าของอาคารที่กระท าการฝ่าฝืนต่อกฎหมายว่าด้วยการควบคุม
อาคารเพื่อด าเนินการให้ถูกต้องตามกฎหมาย การมีค าสั่งของผู้อ านวยการเขตวังทองหลาง (ผู้ถูก
ฟ้องคดีที่ 2) ในฐานะเจ้าพนักงานท้องถิ่นที่ให้ผู้ฟ้องคดีร้ือถอนส่วนที่ดัดแปลงโดยไม่ได้รับอนุญาต 
จึงเป็นไปตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขตามที่กฎหมายก าหนด กรณีไม่ปรากฏว่าเป็นค าสั่งที่น่าจะ  
ไม่ชอบด้วยกฎหมายแต่อย่างใด และการที่ศาลจะมีค าสั่งให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง
ดังกล่าว ย่อมมีผลท าให้เจ้าของอาคารที่ประสงค์จะดัดแปลงอาคารไม่เห็นถึงความส าคัญในการ
ปฏิบัติให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคารโดยการยื่นขออนุญาตต่อเจ้าพนักงาน
ท้องถิ่นก่อนด าเนินการดัดแปลงอาคาร กรณีจึงเป็นปัญหาในการบังคับใช้กฎหมายให้เป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพอันส่งผลกระทบต่อความรับผิดชอบของหน่วยงานทางปกครองและเป็นปัญหา
อุปสรรคที่จะเกิดขึ้นแก่การบริหารงานของรัฐ ประกอบกับเมื่อผู้ฟ้องคดีเป็นเจ้าของอาคารซึ่งเป็นผู้
ยื่นค าขอและได้รับใบอนุญาตจากเจ้าพนักงานท้องถิ่นให้ก่อสร้างอาคาร ค.ส.ล. 5 ชั้น มาก่อนที่จะ
ด าเนินการดัดแปลงอาคาร จึงย่อมต้องทราบเป็นอย่างดีแล้วว่า การก่อสร้างดัดแปลงต่อเติมหรือ
กระท าการใด ๆ ต่ออาคารนั้น กฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคารก าหนดให้เป็นกรณีที่ต้องได้รับ
อนุญาตหรือได้มีการแจ้งความประสงค์ให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นได้ทราบก่อนด าเนินการ  ดังนั้น  
การที่ผู้ฟ้องคดีได้ด าเนินการดัดแปลงอาคารที่พิพาท โดยมิได้ยื่นค าขออนุญาตหรือแจ้งความ
ประสงค์ต่อเจ้าพนักงานท้องถิ่นตามที่กฎหมายก าหนด อันเป็นการกระท าที่ฝ่าฝืนต่อกฎหมาย  
ผู้ฟ้องคดีจึงย่อมคาดหมายได้ถึงความเสี่ยง และ ความเสียหายที่จะเกิดขึ้นในกรณีที่เจ้าพนักงาน
ท้องถิ่นตรวจพบการกระท าความผิดและต้องด าเนินการตามอ านาจหน้าที่  โดยมีค าสั่งบังคับการให้
เป็นไปตามกฎหมาย ความเสียหายที่เกิดขึ้นจากค าสั่งให้ร้ือถอนอาคารส่วนที่ดัดแปลงโดยไม่ได้รับ
อนุญาต จึงเป็นผลจากการกระท าที่ฝ่าฝืนกฎหมายของผู้ฟ้องคดีเอง ข้อที่ผู้ฟ้องคดีอ้างว่าการให้ค าสั่ง
ดังกล่าวมีผลบังคับต่อไปย่อมท าให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงต่ออาคารของผู้ฟ้องคดีที่ยากแก่
การเยียวยาแก้ไขในภายหลังนั้นจึงไม่มีเหตุผลให้รับฟังได้ จึงมีค าสั่งให้ยกค าขอทุเลาการบังคับตาม
ค าสั่งทางปกครองของผู้ฟ้องคดี48 

                                                                    
48  ค าส่ังศาลปกครองสูงสุด ที่ 258/2554. 
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3)  กรณีศาลมีค าสั่งให้ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
เมื่อตุลาการผู้แถลงคดีได้เสนอค าแถลงการณ์ต่อองค์คณะแล้ว  ศาลต้องพิจารณาว่า  

ค าขอให้ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองของผู้ฟ้องคดี รวมถึงกรณีที่ศาลเห็นควรให้มี
การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองด้วย ว่าเป็นไปตามเงื่อนไขที่กฎหมายก าหนดไว้
ตามมาตรา 66 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ประกอบกับข้อ 72 วรรคสาม แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วย
การพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ดังนี ้

3.1)  กฎหรือค าสั่งทางปกครองที่ถูกน ามาฟ้องคดีนั้น น่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้น 
ในชั้นนี้เป็นการพิจารณาเพื่อก าหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาเท่านั้น มิได้เป็น
การพิจารณาให้ลึกลงไปถึงเนื้อหาของคดี ซึ่งโดยหลักแล้วมาตรการชั่วคราวหรือวิธีการชั่วคราว
ก่อนการพิพากษานั้น หากพิจารณาจากชื่อก็เป็นการบ่งบอกแล้วว่าเป็นมาตรการ “ชั่วคราว” ที่ศาล
ก าหนดขึ้นเพื่อยับยั้งหรือระงับความเสียหายที่จะเกิดขึ้นแก่คู่ความในระหว่างการพิจารณาคดีของศาล 
ผลของค าสั่งจะมีผลบังคับใช้เป็นการชั่วคราว คือ ในช่วงก่อนที่ศาลจะมีค าพิพากษาหรือมีค าสั่ง
เท่านั้น ดังนั้น การพิจารณาก าหนดให้มีมาตรการคุ้มครองชั่วคราวจะต้องมีขึ้นอย่างรวดเร็วเพื่อให้
ทันต่อการเยียวยาแก้ไขความเสียหายที่จะเกิดขึ้นได้อย่างทันท่วงที  ประกอบกับบทบัญญัติของ
กฎหมายในข้อ 72 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2543 ก็บัญญัติโดยใช้ถ้อยค าว่า “กฎหรือค าสั่งทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้อง
คดีนั้น น่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย” ดังนั้น ในชั้นไต่สวนพิจารณาค าขอคุ้มครองชั่วคราวของศาล 
หากศาลพิจารณาอย่างรอบคอบถึงขนาดลงไปพิจารณาในเนื้อหาของคดีก็จะท าให้การพิจารณา
เป็นไปอย่างล่าช้า และท าให้การพิจารณาคดีโดยฉุกเฉินไม่เป็นประโยชน์เท่าที่ควร ศาลควรเพียงแต่
ชี้ว่าข้อเท็จจริง หรือพฤติการณ์ใดของผู้ถูกฟ้องคดีที่ท าให้ศาลเกิดข้อสงสัยเกี่ยวกับความไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย 

3.2)  การให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นใช้บังคับต่อไป จะเกิดความเสียหายร้ายแรง
ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลัง แม้ต่อมาภายหลังศาลมีค าพิพากษาหรือมีค าสั่งให้เพิกถอนกฎ
หรือค าสั่งทางปกครองนั้น ค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลก็ไม่อาจเยียวยาแก้ไขความเสียหายที่  
ผู้ฟ้องคดีได้รับจากการบังคับตามผลของกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นในระหว่างการพิจารณา  
ให้หมดสิ้นไปได้โดยชิ้นเชิง49 

                                                                    
49  จาก ค าอธิบายกฎหมายว่าด้วยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  (น. 378), โดย เผด็จ  

โชคเรืองสกุล, 2553, กรงุเทพฯ: นิติธรรม. 
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3.3)  การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหาร 
งานของรัฐหรือแก่บริหารสาธารณะ กล่าวคือ การพิจารณาคดีปกครองนั้น ศาลต้องพิจารณา 
ชั่งน้ าหนักระหว่างประโยชน์ของเอกชนและประโยชน์สาธารณะของส่วนร่วม ดังนั้น ในการที่ศาลจะ
มีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น ศาลพึงต้องพิจารณาว่าการมีค าสั่งทุเลาการ
บังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองดังกล่าวจะไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของภาครัฐหรือ
แก่การจัดท าบริการสาธารณะอันเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวม หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ ต้องไม่ไป
ขัดขวางต่อการด าเนินการหรือการขับเคลื่อนขององค์กรภาครัฐ 

หากศาลพิจารณาแล้วเห็นว่าการขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ที่เป็น
เหตุแห่งการฟ้องคดี มีลักษณะครบตามเงื่อนไขหรือหลักเกณฑ์ดังกล่าวทั้ง 3 ประการแล้วศาลมีอ านาจ
สั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นได้ตามที่เห็นสมควร50 อ านาจของศาลในกรณีนี้ 
มี 2 แนวความเห็นคือ51 

แนวความเห็นที่ 1 เห็นว่า เมื่อครบเงื่อนไขทั้ง 3 ประการ ศาลต้องมีค าสั่งทุเลาการบังคับ
ตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง โดยศาลอาจสั่งให้ทุเลาการบังคับเต็มตามค าขอหรือให้ทุเลาการ
บังคับเพียงบางส่วนก็ได้ 

แนวความเห็นที่ 2 เห็นว่า การสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองเป็น 
“อ านาจ” ของศาล การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองไม่ใช่สิทธิ  หากเป็นดุลพินิจ
ของศาลที่จะสั่งหรือไม่ก็ได้ แม้ว่าตามข้อเท็จจริงจะปรากฏว่า ค าขอทุเลาการบังคับตามกฎ หรือ
ค าสั่งทางปกครองจะเข้าเงื่อนไขที่จะสั่งทุเลาได้ ศาลก็มีดุลพินิจที่จะสั่งทุเลาการบังคับหรือไม่สั่ง
ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองก็ได้ กล่าวคือ การมีค าสั่งทุเลาหรือไม่ทุเลาการบังคับ
ตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง เป็นเร่ืองดุลพินิจอิสระของศาล แม้ว่าคดีนั้น ๆ จะปรากฏเงื่อนไข
ตาม ที่กฎหมายก าหนดครบถ้วนก็ตาม แต่ถ้าเงื่อนไขไม่ครบถ้วน ศาลก็ไม่มีสิทธิใช้ดุลพินิจ 

อย่างไรก็ตาม ในทางปฏิบัต ิความเห็นส่วนใหญ่เห็นพ้องกับแนวความเห็นที่ 2 โดยศาล
ควรมีดุลพินิจอิสระของศาลที่จะมีค าสั่งให้หรือไม่ให้ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง

                                                                    
50  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

ข้อ 72 วรรคสาม บัญญัติว่า “ในกรณีที่ศาลเห็นว่ากฎหรือค าส่ังทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้นน่าจะ 
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย และการให้กฎหรือค าส่ังทางปกครองดังกล่าวมีผลใช้บังคับต่อไปจะท าให้เกิดความเสียหาย
อย่างร้ายแรงที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลัง ทั้งการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าส่ังทางปกครองไม่เป็น
อุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะ ศาลมีอ านาจส่ังทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าส่ัง 
ทางปกครองได้ตามที่เห็นสมควร.” 

51  การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าส่ังทางปกครอง (น. 16). เล่มเดิม. 
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ก็ได้ตามความเหมาะสม ทั้ง ๆ ที่เงื่อนไขครบถ้วนสมบูรณ์แล้ว แต่ถ้าเงื่อนไขไม่ครบถ้วนศาลไม่มี
อ านาจใช้ดุลพินิจ52 แต่หากข้อเท็จจริงในค าร้องขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองไม่นั้น
มีลักษณะไม่ครบตามเงื่อนไขหรือหลักเกณฑ์ตามกฎหมายเพียงข้อหนึ่งข้อใดศาล  จะมีค าสั่งยก 
ค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น ซึ่งค าสั่งยกค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองเป็นที่สุด คู่กรณีไม่อาจอุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุดได้53 

การขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น แม้ผู้ฟ้องคดีจะเคย ยื่นค าขอ
ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองมาแล้ว และปรากฏว่าศาลมีค าสั่งไม่รับค าขอ หรือ 
ยกค าขอดังกล่าว ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิยื่นค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นใหม่ได้ 
หากปรากฏว่ามีข้อเท็จจริงที่เข้าหลักเกณฑ์ที่ศาลจะพิจารณาสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง  
ทางปกครองให้เกิดขึ้นใหม่ แต่ค าขอของผู้ฟ้องคดีต้องแสดงให้ศาลเห็นว่า ผู้ฟ้องคดีประสงค์จะขอ
ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองใด และการให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองดังกล่าวมีผล
บังคับต่อไป จะท าให้เกิดความเสียหายที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลังอย่างไร ตามหลักเกณฑ์
เงื่อนไขที่กฎหมายก าหนด 

ในบางกรณีเมื่อมีการยื่นค าขอให้ศาลก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองเพื่อบรรเทา
ทุกข์ชั่วคราวแล้ว แต่ผู้ฟ้องคดีมิได้มีค าขอให้ศาลมีค าสั่งทุ เลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง  
ที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี อันจะมีผลเป็นการชะลอหรือการระงับการบังคับตามค าสั่งที่เป็นเหตุ 
แห่งการฟ้องคดี หากต่อมาผู้ฟ้องคดีมีค าขอให้ทุเลาการบังคับหรือศาลเห็นเอง ศาลก็อาจ มีค าสั่ง
ทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองได้ 

นอกจากนี้ ศาลปกครองได้เคยมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
ในเชิงปฏิเสธ ซึ่งผลของการที่ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับนั้น มีผลเป็นการอนุญาตให้ผู้ฟ้องคดีได้รับ
สิทธินั้นไป แต่การที่ศาลจะมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองตามกรณีนี้ได้
จะต้องเป็นกรณีที่ค าสั่งปฏิเสธนั้น มีผลกระทบต่อสิทธิที่มีอยู่เดิมของผู้รับค าสั่ง กรณีที่ศาลปกครอง
มีค าสั่งให้ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง อาทิเช่น 

(1)  ค าขอให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่งให้ร้ือถอนอาคาร 
กรณีที่ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นผู้เช่าที่ดินของส านักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ (กรมการ

ศาสนาเดิม) เพื่อปลูกสร้างอาคารพาณิชย์ ได้รับความเดือดร้อนเสียหายจากการที่นายกเทศมนตรี

                                                                    
52  จาก ค าอธิบายการฟ้องและการด าเนินคดีในศาลปกครอง (น. 448-449), โดย อ าพน เจริญชีวินทร์ ข, 

2550, กรุงเทพฯ: นิติธรรม. 
53  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

ข้อ 73 วรรคสอง บัญญัติว่า “ค าส่ังยกค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าส่ังทางปกครองให้เป็นที่สุด.”  
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นครอุบลราชธานี (ผู้ถูกฟ้องคดี) มีค าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีร้ือถอนอาคารส่วนที่ต่อเติมเป็นร้ัวสังกะสีโดย
ไม่ได้รับอนุญาตจากเจ้าพนักงานท้องถิ่น และเป็นการต่อเติมอาคารล้ าออกมานอกพื้นที่การเช่า 
พร้อมปิดประกาศว่าผู้ถูกฟ้องคดีจะเข้าท าการร้ือถอนอาคารส่วนที่ต่อเติม ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าค าสั่งและ
ประกาศของผู้ถูกฟ้องคดีไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงฟ้องคดีต่อศาลขอให้เพิกถอนค าสั่งและประกาศ
ของผู้ถูกฟ้องคดีดังกล่าว พร้อมกับมีค าขอให้ศาลมีค าสั่งมิให้ผู้ถูกฟ้องคดีท าการร้ือถอนอาคารของ 
ผู้ฟ้องคดีจนกว่าคดีจะถึงที่สุดนั้นเห็นว่า กรณีการเช่าอาคารที่พิพาทระหว่างผู้ฟ้องคดีกับกรมการ
ศาสนาหรือส านักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ ไม่ปรากฏว่ามีการระบุความกว้างยาวของตัวอาคาร 
รูปแผนที่ หรือพื้นที่ของอาคารที่เช่าแนบท้ายสัญญาเช่าแต่อย่างใด ส่วนที่ผู้ถูกฟ้องคดีอ้างว่าผู้ฟ้อง
คดีได้เช่าอาคารขนาดกว้าง 4 เมตร ยาว 14.50 เมตร นั้น เกิดจากส านักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ
ขอให้เจ้าหน้าที่กรมธนารักษ์ท าการรังวัดและจัดท ารูปแผนที่ที่ดินหรืออาคารที่ให้เช่าเพื่อแนบท้าย
สัญญาเช่า แต่หลังจากรังวัดแล้วยังไม่มีการน ารูปแผนที่ที่รังวัดไปแนบท้ายสัญญาเช่าของ ผู้ฟ้องคดี 
โดยการรังวัดนั้นมิได้ท าการรังวัดในรายละเอียดว่าที่ดินหรืออาคารที่ให้เช่ามีขอบเขตหรือกว้างยาว
เท่าใด ประกอบกับผู้ฟ้องคดีเช่าที่ดินปลูกสร้างอาคารที่พิพาทและต่อเติมภายในขอบเขตชายคาของ
อาคารมาเป็นเวลานานก่อนที่ผู้ถูกฟ้องคดีเช่าที่ดินส่วนที่เหลือจากการเช่าของผู้ฟ้องคดีจากกรมการ
ศาสนา ข้อเท็จจริงจึงยังรับฟังไม่ได้ว่า ผู้ฟ้องคดีต่อเติมอาคารรุกล้ าที่ดินที่ผู้ถูกฟ้องคดีเช่าตามที่  
ผู้ถูกฟ้องคดีอ้างหรือไม่ และหากข้อเท็จจริงปรากฏในภายหลังว่า การต่อเติมอาคารของผู้ฟ้องคดีอยู่
ในเขตพื้นที่ที่ผู้ฟ้องคดีเช่าอยู่ การต่อเติมอาคารดังกล่าวก็เป็นกรณีที่สามารถแก้ไขเปลี่ยนแปลงให้
ถูกต้องได้ซึ่งผู้ถูกฟ้องคดีจะต้องสั่งให้ผู้ฟ้องคดียื่นขออนุญาตดัดแปลงอาคารตามมาตรา  11 ทวิ 
วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติควบคุมการก่อสร้างอาคาร (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2504 ซึ่งเป็นกฎหมายที่
ใช้บังคับในขณะเกิดเหตุ การที่ผู้ถูกฟ้องคดีออกค าสั่งและประกาศให้ร้ือถอนส่วนที่ผู้ฟ้องคดีต่อเติม 
โดยอ้างว่าต่อเติมนอกพื้นที่การเช่าจึงยังมีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมาย  นอกจากนี้  
ทางเข้าตลาดมีความกว้างประมาณ 12 เมตร ส่วนที่ก่อสร้างรุกล้ ามีเพียง 1.30 เมตร หากยังไม่ร้ือถอน
ส่วนที่ต่อเติมของอาคาร ก็ยังมีพื้นที่พอที่ประชาชนจะใช้เป็นที่เข้าออกและจอดรถได้  หากศาลมี
ค าสั่งให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่งและประกาศของผู้ถูกฟ้องคดีย่อมไม่เป็นอุปสรรคแก่การ
บริหารงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะ ตลอดจนส่วนที่ผู้ฟ้องคดีต่อเติมได้ท าการก่อสร้างมา
นานและใช้ประโยชน์มาโดยตลอด เพื่อป้องกันปัญหาการลักขโมย ปัญหาขยะมูลฝอยที่เข้าบ้าน 
และกลิ่นเหม็นจากท่อระบายน้ า ดังนั้น การให้ค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีมีผลต่อไปย่อมจะท าให้เกิด
ความเสียหายอย่างร้ายแรงที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลัง กรณีจึงมีเหตุอันสมควรที่ศาลจะมี
ค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีไว้ก่อนตามข้อ 72 วรรคแห่งระเบียบของที่ประชุม
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ใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 จึงมีค าสั่งให้ทุเลาการ
บังคับตามค าสั่งและประกาศของผู้ถูกฟ้องคดี54  

ผู้ฟ้องคดีเป็นเพียงเจ้าของที่ดินและผู้ให้เช่าที่ดินตามสัญญาเช่าที่ดินซึ่งอนุญาตให้ผู้เช่า
ก่อสร้างอาคารไม่เกิน 2 ชั้น พร้อมที่จอดรถในที่ดินที่เช่า ท าให้อาคารไม่ตกเป็นส่วนควบของที่ดิน
หรือเป็นของเจ้าของที่ดินตามมาตรา 156 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ผู้ฟ้องคดีจึงไม่ใช่
เจ้าของหรือผู้ครอบครองอาคารพิพาท การที่นายกเทศมนตรีต าบลธัญบุรี (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1) มีค าสั่ง
ให้ผู้ฟ้องคดีระงับการก่อสร้างห้ามใช้หรือยินยอมให้ผู้อ่ืนใช้  ให้ยื่นขอรับใบอนุญาตก่อสร้าง และ
ค าสั่งให้ร้ือถอนอาคาร จึงเป็นค าสั่งที่น่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย และการให้ค าสั่งดังกล่าวมีผล
บังคับใช้ต่อไป ย่อมท าให้เกิดความเสียหายและเป็นภาระเกินสมควรต่อผู้ฟ้องคดีที่จะต้องเข้าไป 
ร้ือถอนอาคารพิพาทอันเป็นของผู้เช่าที่ดิน ผู้ฟ้องคดีอาจต้องถูกด าเนินคดีอาญาฐานท าให้เสียทรัพย์ 
หรือหากไม่ปฏิบัติตามค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดี อาจมีความผิดฐานขัดค าสั่งเจ้าพนักงาน ประกอบกับ 
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ได้ให้ถ้อยค าในการไต่สวนของศาลปกครองชั้นต้นแล้วว่า การมีค าสั่งให้ทุเลาการ
บังคับตามค าสั่งดังกล่าวนั้น ไม่เป็นอุปสรรคต่อการบริหารงานของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 แต่อย่างใด จึงมี
ค าสั่งยืนตามค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้นที่ให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองไว้ก่อน55  

(2)  ค าขอให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่งของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินที่ยกเลิกค าสั่ง
แต่งตั้งรองผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินให้รักษาราชการแทนผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน 

กรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินฟ้องว่า ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน (ผู้ถูกฟ้องคดี) ออกค าสั่ง
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ที่ 184/2553 เร่ือง ยกเลิกค าสั่งแต่งตั้งรองผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน 
(ผู้ร้องสอด) ให้รักษาราชการแทนผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน ลงวันที่ 18 สิงหาคม 2553 ภายหลังจาก 
ผู้ถูกฟ้องคดีมีอายุครบหกสิบห้าปีบริบูรณ์ ซึ่งถือได้ว่าผู้ถูกฟ้องคดีพ้นจากต าแหน่งผู้ว่าการตรวจเงิน
แผ่นดินแล้วตามมาตรา 34 (2) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงิน
แผ่นดิน พ.ศ. 2542 ผู้ถูกฟ้องคดีจึงไม่มีอ านาจออกค าสั่งดังกล่าว ขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่ง
เพิกถอนค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดี ต่อมา ผู้ร้องสอดยื่นค าร้องขอเข้ามาเป็นคู่กรณีฝ่ายที่สามในคดี โดย
มีค าขอให้เพิกถอนค าสั่งที่พิพาท กับมีค าขอให้ศาลไต่สวนเป็นกรณีฉุกเฉินและมีค าสั่งก าหนด
มาตรการหรือวิธีการคุ้มครองอย่างใด ๆ เพื่อบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษาแก่ผู้ร้องสอด 
โดยมีค าสั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดีหยุดการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายในระหว่างการพิจารณาของศาลนั้น 
เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า ผู้ถูกฟ้องคดีพ้นจากต าแหน่งผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินเมื่ออายุครบหกสิบ
ห้าปีบริบูรณ์ตามบทบัญญัติในมาตรา 34 (2) แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการ
                                                                    

54  ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 613/2554. 
55  ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 21/2555. 
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ตรวจเงินแผ่นดินฯ แล้ว ดังนั้น ค าสั่งส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ที่ 184/2553 เร่ือง ยกเลิกค าสั่ง
แต่งตั้งรองผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินให้รักษาราชการแทนผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน ลงวันที่ 18 สิงหาคม 
2553 ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ออกมาภายหลังจากที่ผู้ถูกฟ้องคดีพ้นจากต าแหน่งแล้ว จึงเป็นค าสั่ง ที่ออก
โดยไม่มีอ านาจ ค าสั่งดังกล่าวจึงน่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย และเมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า ภายหลัง
จากที่ผู้ถูกฟ้องคดีออกค าสั่งที่พิพาท ผู้ถูกฟ้องคดีและผู้ร้องสอดได้ออกค าสั่งเพื่อการบริหารงาน 
ในส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินหลายค าสั่ง ซึ่งสร้างความสับสนทั้งแก่ข้าราชการและลูกจ้างของ
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน และท าให้หน่วยรับตรวจและหน่วยงานอ่ืนที่เกี่ยวข้อง ซึ่งเป็น
หน่วยงานภายนอกเกิดความสับสนในอ านาจหน้าที่ของผู้ปฏิบัติงานในส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน
ไปด้วย อันเป็นอุปสรรคท าให้ภาระหน้าที่ ในการตรวจสอบการใช้จ่ายเงินของแผ่นดินขาด
ประสิทธิภาพ เพราะข้าราชการในส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินตลอดจนหน่วยงานของรัฐที่ต้อง
เกี่ยวข้องกับการปฏิบัติงานของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินไม่ทราบว่าจะต้องถือปฏิบัติตาม
ค าสั่งของผู้บังคับบัญชาคนใด หากปล่อยให้สถานการณ์เช่นนี้ด ารงต่อไปย่อมท าให้การตรวจสอบ
การใช้จ่าย เงินของแผ่นดินต้องเนิ่นช้า ส่งผลกระทบหรือเกิดความเสียหายที่จะตามมาอีกหลายประการ 
ซึ่งอาจร้ายแรงจนยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลัง  ประกอบกับผู้ร้องสอดเป็นรองผู้ว่าการ 
ตรวจเงินแผ่นดิน ซึ่งรักษาราชการแทนผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินตามค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีก่อนที่ 
ผู้ถูกฟ้องคดีจะออกค าสั่งที่พิพาท ผู้ร้องสอดย่อมมีอ านาจหน้าที่ทุกอย่างเสมือนหนึ่งตนเองเป็นผู้ว่าการ
ตรวจเงินแผ่นดิน การทุเลาการบังคับตามค าสั่งดังกล่าว จึงไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐ
หรือแก่การบริการสาธารณะแต่อย่างใด จึงมีค าสั่งให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีไว้
เป็นการชั่วคราว56 

(3)  ค าขอให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่งที่ให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน 

กรณีที่ผู้ฟ้องคดีฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งของเทศบาลนครขอนแก่น  (ผู้ถูกฟ้องคดี)  
ที่ให้ผู้ฟ้องคดีในฐานะปลัดเทศบาลเมืองขอนแก่นชดใช้ค่าสินไหมทดแทนจากการกระท าละเมิด
ให้แก่ผู้ถูกฟ้องคดี กรณีบริหารงานด้วยความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงโดยไม่ส่งมอบพื้นที่เช่า
ตลาดของผู้ถูกฟ้องคดีให้แก่ผู้เช่าเพื่อด าเนินการจัดหาประโยชน์ เป็นเหตุให้ผู้ถูกฟ้องคดีได้รับความ
เสียหาย นั้น เมื่อคดีนี้ข้อเท็จจริงรับฟังได้ว่า ศาลฎีกาได้มีค าพิพากษาเมื่อวันที่ 23 พฤศจิกายน 2542 
ให้ผู้ถูกฟ้องคดีชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู้เสียหาย ผู้ถูกฟ้องคดีจึงได้มีค าสั่งลงวันที่ 12 กันยายน 
2543 แต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดขึ้น โดยในระหว่างการสอบสวน
ของคณะกรรมการ ผู้ถูกฟ้องคดีได้เร่ิมช าระค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู้เสียหายงวดแรก เมื่อวันที่  
5 กุมภาพันธ์ 2545 ดังนั้น วันดังกล่าวจึงเป็นวันที่ผู้ถูกฟ้องคดีได้รับความเสียหายจากการกระท า
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ละเมิดของผู้ฟ้องคดีและผู้ถูกฟ้องคดีรู้ถึงการละเมิดแล้ว  จึงถือได้ว่าผู้ฟ้องคดีกระท าละเมิดต่อ 
ผู้ถูกฟ้องคดีในวันที่ 5 กุมภาพันธ์ 2545 ต่อมา คณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงฯ ได้รายงานผลการสอบ
ให้นายกเทศมนตรีได้รับทราบเมื่อวันที่ 20 มกราคม 2546 ว่าผู้ฟ้องคดีต้องรับผิดชดใช้ ค่าสินไหม
ทดแทน ถือได้ว่าผู้ถูกฟ้องคดีโดยนายกเทศมนตรีนครขอนแก่นรู้ตัวผู้จะพึงต้องใช้ค่าสินไหม
ทดแทนอย่างช้าในวันที่ 20 มกราคม 2546 ผู้ถูกฟ้องคดีจึงต้องใช้สิทธิเรียกร้องค่าเสียหาย ในกรณี
พิพาทภายใน 2 ปี นับแต่วันดังกล่าว ทั้งนี้ ตามมาตรา 10 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 การที่ผู้ถูกฟ้องคดีมีค าสั่งลงวันที่ 20 มิถุนายน 2550 ให้ผู้ฟ้อง
คดีชดใช้ค่าสินไหมทดแทนจึงเป็นการออกค าสั่งเมื่อพ้น 2 ปี นับแต่วันที่รู้ถึงการละเมิดและรู้ตัว 
ผู้จะพึงต้องใช้ค่าสินไหมทดแทน ค าสั่งดังกล่าวจึงน่าจะไม่ชอบด้วยมาตรา 10 แห่งพระราชบัญญัติ
ดังกล่าว และการให้ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวมีผลใช้บังคับต่อไปอาจท าให้เกิดความเสียหาย 
อย่างร้ายแรงที่ยากแก่การแก้ไขในภายหลัง เนื่องจากผู้ถูกฟ้องคดีได้อายัดเงิน และยึดทรัพย์สินของ 
ผู้ถูกฟ้องคดีไว้แล้ว ต่อมาหากศาลมีค าพิพากษาว่าค าสั่งทางปกครองของผู้ถูกฟ้องคดีไม่ชอบด้วย
กฎหมาย ย่อมไม่อาจคืนทรัพย์สินที่ขายทอดตลาดให้แก่ผู้ฟ้องคดีได้ ทั้งการทุเลาการบังคับตาม
ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่การบริการสาธารณะแต่
อย่างใด จึงมีค าสั่งยืนตามค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้นที่ให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง
ของผู้ถูกฟ้องคดีไว้ก่อน57

 

(4)  ค าขอให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่งที่ไม่อนุมัติให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิสอบ GAT/PAT 
กรณีที่ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่า ค าสั่งของสถาบันทดสอบทางการศึกษาแห่งชาติ (องค์การ มหาชน) 

(ผู้ถูกฟ้องคดี) ที่ไม่อนุมัติให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิสอบ GAT/PAT คร้ังที่ 2/2555 ในวันที่  3 ถึงวันที่  
4 มีนาคม 2555 ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดีอนุมัติให้ 
ผู้ฟ้องคดีได้สมัครสอบ และเข้าสอบ GAT/PAT คร้ังที่ 2/2555 ในวันที่ 3 ถึงวันที่ 4 มีนาคม 2555 
หรือให้ ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิสอบ GAT/PAT ในวันอ่ืน โดยให้ถือว่าเป็นการสอบ GAT/PAT เพื่อน าผล
คะแนนไปประกอบการคัดเลือกบุคคลเข้าศึกษาต่อในระดับ อุดมศึกษาด้วยระบบรับกลางตาม
ประกาศของผู้ถูกฟ้องคดี โดยมีค าขอให้ศาลมีค าสั่งคุ้มครองชั่วคราวก่อนการพิพากษาโดยให้ผู้ถูก
ฟ้องคดีจัดให้ ผู้ฟ้องคดีเข้าสอบ GAT/PAT ในวันดังกล่าว นั้น เมื่อปรากฏว่า ข้อเท็จจริงที่เป็นเหตุ
แห่งการฟ้องคดียังไม่อาจสรุปได้ว่าความบกพร่องในการสมัครสอบเกิดจากระบบของผู้ถูกฟ้องคดี
หรือเกิดจากการกระท าของผู้ฟ้องคดีเอง อีกทั้ง ไม่ปรากฏว่าผู้ถูกฟ้องคดีได้มีการพิจารณาเร่ือง
ร้องเรียนเกี่ยวกับการสมัครสอบในรายของผู้ฟ้องคดีอย่างไร ดังนั้น การที่ผู้ถูกฟ้องคดีมีค าสั่ง 
ไม่อนุมัติให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิสอบ GAT/PAT คร้ังที่ 2/2555 จึงน่าจะมีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วย
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กฎหมายในการใช้ดุลพินิจ และหากให้ค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีมีผลใช้บังคับต่อไปในระหว่าง 
การพิจารณาคดี จะท าให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงแก่ผู้ฟ้องคดีจนยากแก่การเยียวยาแก้ไขใน
ภายหลัง เน่ืองจากผู้ฟ้องคดีต้องน าผลคะแนนในวิชาที่สอบไปประกอบการคัดเลือกบุคคลเข้าศึกษา
ต่อในระดับอุดมศึกษา อีกทั้งการทุเลาการบังคับตามค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีในระหว่างการพิจารณา
คดี โดยการให้สิทธิสอบเป็นกรณีพิเศษแก่ผู้ฟ้องคดีในวันที่  3 ถึงวันที่ 4 มีนาคม 2555 ไม่เป็น
อุปสรรคปัญหาแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะเนื่องจากเป็นการด าเนินการใน
คราวเดียวกันกับที่ผู้ถูกฟ้องคดีจัดสอบแก่ ผู้มีสิทธิสอบ ซึ่งผู้ถูกฟ้องคดีสามารถด าเนินการจัดสอบ
ให้เป็นไปด้วยความเรียบร้อยได้ จึงมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ไม่อนุมัติให้ 
ผู้ฟ้องคดีสมัครสอบและมีสิทธิเข้าสอบ GAT/PAT คร้ังที่ 2/2555 ในวันที่ 3 ถึงวันที่ 4 มีนาคม 2555 
ไว้ชั่วคราวจนกว่าจะมีค าพิพากษาหรือค าสั่งเป็นอย่างอ่ืน ทั้งนี้ ตามมาตรา 66 วรรคหนึ่ง แห่ง
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ประกอบข้อ 72 วรรคสาม 
แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 254358 
 
4.4  กระบวนพิจารณาเพื่อมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 

มาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น เป็นมาตรการที่มีความส าคัญ
มาตรการหนึ่งในการด าเนินคดีปกครอง เน่ืองจากเป็นมาตรการที่อาจมีผลกระทบต่อการด าเนินงาน
ของฝ่ายบริหาร กล่าวคือ การมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น จะท าให้การ
ด าเนินงานของฝ่ายบริหารซึ่งปรากฏในรูปของกฎหรือค าสั่งทางปกครองถูกระงับลงเป็นการ
ชั่วคราว เพื่อประโยชน์ในการคุ้มครองผู้อยู่ใต้บังคับของกฎหรือค าสั่งทางปกครองให้ทันเวลา การมี
ค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองจึงมีผลประหนึ่งว่าศาลได้ท าการพิพากษาว่ากฎ
หรือค าสั่งทางปกครองนั้นอาจจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย  ทั้งยังมีผลประหนึ่งว่าศาลแทรกแซง 
การด าเนินงานของฝ่ายบริหารในระหว่างพิจารณาคดี  กรณีจึงมีการก าหนดเงื่อนไขให้ศาลต้อง
พิจารณาข้อเท็จจริงให้ครอบคลุมทั้งประโยชน์สาธารณะและสิทธิเสรีภาพของเอกชน ซึ่งนอกจาก
ศาลจะต้องพิจารณาเงื่อนไขดังกล่าวมาข้างต้นก่อนมีค าสั่งแล้ว ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการ
ในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ยังได้ก าหนดกระบวนพิจารณาเพื่อ
มีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองไว้ด้วย  เพื่อให้การพิจารณา 
มีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น มีกระบวนพิจารณาที่เป็นไป
ตามลักษณะของวิธีพิจารณาคดีปกครอง อันเป็นลักษณะที่ส าคัญในการพิจารณาคดีที่มีผลกระทบ
                                                                    

58  ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 405/2555. 
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ต่อประโยชน์สาธารณะและสิทธิเสรีภาพของเอกชน โดยกระบวนพิจารณาที่ส าคัญเพื่อมีค าสั่ง
เกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ได้แก่ 

4.4.1  การไต่สวนค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
จากข้อ 71 วรรคหนึ่ง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 

ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 บัญญัติว่า เมื่อได้รับค าขอตามข้อ 69 และเป็นกรณีที่ศาล
มิได้มีค าสั่งตามข้อ 70 ให้ศาลส่งส าเนาค าขอให้คู่กรณีชี้แจงและแสดงพยานหลักฐานโดยด่วนแล้วนัด 
ไต่สวนเพื่อมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอดังกล่าวโดยเร็ว และวรรคสองบัญญัติว่า ในกรณีที่ไม่มีค าขอตาม
ข้อ 69 แต่ศาลเห็นว่ามีเหตุสมควรที่จะทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่เป็นเหตุแห่ง
การฟ้องคดี ให้ศาลมีอ านาจสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น โดยจะไต่สวนก่อน
หรือไม่ก็ได้ จากบทบัญญัติดังกล่าวจะเห็นได้ว่า การที่ศาลปกครองจะก าหนดมาตรการทุเลาการ
บังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองได้นั้นอาจเกิดขึ้นได้ใน 2 กรณี คือ 1) กรณีผู้ฟ้องคดีมีค าขอให้
ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง และ 2) กรณีศาลเห็นว่ามีเหตุสมควรที่จะ
ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง โดยทั้ง 2 กรณีดังกล่าว ระเบียบของที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ได้ก าหนดกระบวน
พิจารณาเพื่อก าหนดมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองไว้แตกต่างกัน ดังนี ้

1)  กรณผีู้ฟ้องคดีมีค าขอให้ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
เมื่อผู้ฟ้องคดียื่นค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง และเป็นกรณีที่ศาล 

ไม่ได้มีค าสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น ข้อ 71 วรรคหนึ่ง แห่ง
ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2543 
ก าหนดให้ศาลส่งส าเนาค าขอให้คู่กรณีชี้แจงและแสดงพยานหลักฐานโดยด่วน แล้วนัดไต่สวน 
เพื่อมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอดังกล่าวโดยเร็ว กล่าวคือ เมื่อผู้ฟ้องคดีมีค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองแล้ว ศาลปกครองจะด าเนินกระบวนพิจารณา ดังนี้59  

(ก)  การแจ้งคู่กรณีให้ท าค าชี้แจงและแสดงพยานหลักฐานโดยด่วน 
เมื่อผู้ฟ้องคดีมีค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ศาลจะมีค าสั่งให้

คู่กรณีชี้แจงและแสดงพยานหลักฐาน โดยศาลจะก าหนดระยะเวลาพอสมควรเพื่อให้คู่กรณีชี้แจง 
โดยการชี้แจงนี้จะกระท าในรูปของเอกสารเป็นลายลักษณ์อักษร ก่อนที่ศาลจะนัดไต่สวนค าขอเพื่อ
พิจารณาท าค าสั่งต่อไป อย่างไรก็ตาม กฎหมายไม่ได้ก าหนดอย่างชัดเจนว่าการท าค าชี้แจงเป็น
เอกสารนี้ คู่กรณีจะต้องกระท าภายในระยะเวลาเท่าใด โดยให้เป็นอ านาจดุลพินิจของศาลที่จะ
                                                                    

59  ศาลปกครอง ค าอธิบายพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542   
(น. 107). เล่มเดิม. 
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ก าหนดตามสมควร โดยข้อ 71 วรรคหนึ่ง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ก็บัญญัติเพียง “ให้ศาลส่งส าเนาค าขอให้คู่กรณี
ชี้แจง และแสดงพยานหลักฐานโดยด่วน”  

(ข)  การนัดไต่สวนคู่กรณีเพื่อมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอโดยเร็ว  
ในการไต่สวนดังกล่าวคู่กรณีสามารถน าพยานหลักฐานซึ่งอาจเป็นพยานบุคคล หรือ

พยานเอกสาร หรือพยานวัตถุมายื่นต่อศาลหรือมาให้ถ้อยค าต่อศาลได้อีก แต่ศาลจะรับไว้หรือ 
จะอนุญาตให้น าพยานบุคคลเข้าให้ถ้อยค าหรือไม่อย่างไรนั้น ขึ้นอยู่กับดุลพินิจของศาล โดย
เอกสารหลักฐานที่คู่กรณีได้ยื่นต่อศาลในวันไต่สวนค าขอทุเลาฯ ศาลจะรวมไว้ในส านวนคดี และ
ในกรณีจ าเป็นอาจส่งส าเนาให้คู่กรณีเพื่อตรวจสอบ ชี้แจง หรือท าคัดค้านแล้วแต่กรณี โดยการ 
ไต่สวนของศาลนี้ ศาลจะจ ากัดประเด็นการพิจารณาเฉพาะในเร่ืองดังต่อไปนี้ เท่านั้น คือ 

1. การท าให้กฎหรือค าสั่งมีผลบังคับต่อไป จะท าให้เกิดความเสียหายที่ยากแก่การ
เยียวยาแก้ไขภายหลังหรือไม่ อย่างไร 

2. การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น  จะเป็นอุปสรรคแก่การ
บริหารงานของรัฐ หรือแก่บริการสาธารณะหรือไม่ อย่างไร 

ส าหรับประเด็นอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวกับเนื้อหาแห่งคดี ศาลจะยังไม่หยิบยกขึ้นมาไต่สวนในชั้นนี้ 
แม้คู่กรณีที่มาให้ถ้อยค าในการไต่สวนจะชี้แจงหรือเสนอต่อศาลก็ตาม เพราะการไต่สวนกรณีนี้
เป็นไปเพื่อการวินิจฉัยค าขอทุเลาการบังคับของผู้ฟ้องคดีเท่านั้น  ทั้งนี้ การนัดไต่สวนดังกล่าว  
ในปัจจุบันถือเป็นบทบังคับให้ศาลต้องด าเนินการนัดไต่สวน หากศาลไม่นัดไต่สวน จะถือว่าเป็น
กรณีที่ปรากฏเหตุที่มิได้ปฏิบัติตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายหรือระเบียบในส่วนที่ว่าด้วยการ
แสวงหาข้อเท็จจริง ซึ่งหากศาลปกครองสูงสุดเห็นว่ามีเหตุอันสมควร ศาลปกครองสูงสุดมีอ านาจ
สั่งยกค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้น แล้วก าหนดให้ศาลปกครองชั้นต้นพิจารณาคดี
เพื่อมีค าพิพากษาหรือมีค าสั่งใหม่60 ดังตัวอย่างต่อไปนี้ 

คดีนี้ผู้ฟ้องคดีฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งของโรงเรียนนานาชาติใหม่แห่งประเทศไทย  
(ผู้ถูกฟ้องคดี) ที่ให้ผู้ฟ้องคดีพ้นสภาพจากการเป็นนักเรียนของโรงเรียนดังกล่าว โดยมีค าขอให้ 
ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งที่พิพาท แต่ปรากฏว่าศาลปกครองชั้นต้นเพียง มีค าสั่งให้ผู้ถูก
ฟ้องคดีท าค าชี้แจงยื่นต่อศาลเท่านั้น โดยไม่ได้ก าหนดนัดไต่สวนคู่กรณีก่อนที่จะ มีค าสั่งทุเลาการ
บังคับตามค าสั่งที่พิพาทแต่อย่างใด จึงเป็นกรณีที่คดีปรากฏเหตุที่มิได้ปฏิบัติตามบทบัญญัติแห่ง
กฎหมายหรือระเบียบนี้ในส่วนที่ว่าด้วยการแสวงหาข้อเท็จจริงตามข้อ 112 วรรคหนึ่ง (2) แห่งระเบียบ
                                                                    

60  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
ข้อ 112 วรรคหนึ่ง (2). 
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ของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 อันมีเหตุ
อันสมควรที่ศาลปกครองสูงสุดจะสั่งยกค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้นที่ให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่ง
ทางปกครอง เพื่อที่ศาลปกครองชั้นต้นจะได้ด าเนินการไต่สวนคู่กรณี และสั่งให้ตุลาการผู้แถลงคดี
ท าค าแถลงการณ์แล้วพิจารณามีค าสั่งใหม่ต่อไป61 

อย่างไรก็ตาม จากการศึกษาการสัมมนาของศาลปกครองกลาง เกี่ยวกับวิธีการชั่วคราว
ก่อนการพิพากษา เร่ือง ปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครอง 62 ซึ่งที่
ประชุมได้พิจารณาเร่ืองการไต่สวนในชั้นพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง
ตามข้อ 71 วรรคหนึ่ง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2543 ที่ก าหนดให้ “...ศาลส่งส าเนาค าขอให้คู่กรณีชี้แจง และแสดงพยานหลักฐาน
โดยด่วน แล้วนัดไต่สวนเพื่อมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอดังกล่าวโดยเร็ว” แล้วเห็นว่า มีปัญหาควร
พิจารณาว่าศาลจ าเป็นต้องเรียกคู่กรณีมาชี้แจงข้อเท็จจริงต่อหน้าหรือไม่นั้น ปรากฏว่า ที่ประชุมมี
ความเห็นเป็น 2 แนวทาง ดังนี ้

แนวทางที่ 1 เห็นว่า เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏชัดเจนเพียงพอที่ศาลจะมีค าสั่งได้ ย่อมไม่มี
ความจ าเป็นต้องให้คู่กรณีชี้แจงข้อเท็จจริงและก าหนดนัดไต่สวนคู่กรณีอีกแต่อย่างใด  ทั้งนี้  
เพื่อให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายที่ประสงค์ให้การพิจารณาค าขอเป็นไปด้วยความรวดเร็ว
และทันต่อสถานการณ์ 

แนวทางที่ 2 เห็นว่า ควรแยกพิจารณาเป็น 2 กรณี คือ กรณีที่ผู้ฟ้องคดีมีค าขอทุเลาการ
บังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ตามข้อ 71 วรรคหนึ่ง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการ
ในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ซึ่งก าหนดว่า ศาลจะต้องส่งส าเนา
ให้คู่กรณีท าค าชี้แจงแล้วนัดไต่สวน ส่วนกรณีที่ศาลเห็นเองว่าสมควรทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองนั้น ข้อ 71 วรรคสอง แห่งระเบียบดังกล่าว ไม่ได้ก าหนดบังคับว่าศาลจะต้อง
ก าหนดการไต่สวน ดังนั้น หากพิจารณาตามระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 แล้ว จะเห็นได้ว่า ในคดีที่ผู้ฟ้องคดีมีค าขอ ศาลต้อง
ให้คู่กรณีชี้แจงข้อเท็จจริงและนัดไต่สวน หากเป็นกรณีที่ศาลเห็นเองก็ไม่จ าเป็นต้องให้คู่กรณีชี้แจง
ข้อเท็จจริงและนัดไต่สวนแต่อย่างใด  

                                                                    
61  ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 36/2550. 
62  จาก ปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครอง: วิธีการช่ัวคราวก่อนการ

พิพากษา (เอกสารการสัมมนา น าเสนอต่อที่ประชุมสัมมนาตุลาการศาลปกครองช้ันต้น วันที่ 26 -27 ตุลาคม 
2550), โดย ศาลปกครองกลาง, 2550, กรุงเทพฯ: ผู้แต่ง. 
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ในทางปฏิบัติ แม้เป็นกรณีที่ผู้ฟ้องคดีมีค าขอ แต่ศาลก็อาจเห็นเองว่ามีเหตุอันสมควร 
ที่จะทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองได้ ศาลไม่จ าเป็นต้องให้คู่กรณีชี้แจงข้อเท็จจริง
และนัดไต่สวนก็ได้ หากข้อเท็จจริงเพียงพอแล้ว แต่ศาลควรระบุในค าสั่งด้วยว่าเป็นกรณีที่ศาลเห็น
เองว่ามีเหตุสมควรทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ดังนั้น จึงเห็นว่า ถ้อยค าที่ก าหนด
ไว้ในระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2543 ยังลักลั่นอยู่ระหว่างกรณีที่ผู้ฟ้องคดีมีค าขอกับกรณีที่ศาลเห็นเอง  

นอกจากนี้ มีประเด็นที่น่าพิจารณาต่อไปว่า หลักการไต่สวนคู่ความซึ่งเป็นการให้
คู่กรณีมีโอกาสได้โต้แย้งและเป็นการฟังความสองฝ่ายนั้น ในกรณีการพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับ
ตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ตามหลักวิธีพิจารณาคดีปกครองของฝร่ังเศส เปิดโอกาสให้คู่กรณี
ชี้แจงด้วยวาจาได้เนื่องจากความเร่งด่วนของกรณีดังกล่าว อันต่างไปจากหลักปกติที่การไต่สวน  
คดีปกครองนั้นเป็นการให้คู่กรณีโต้แย้งแสดงพยานหลักฐานเป็นลายลักษณ์อักษรเป็นส าคัญ  
ซึ่งหมายความว่า การให้นัดคู่กรณีมาไต่สวนต่อหน้าศาลด้วยวาจาในกรณีนี้เป็นไปเพื่อประโยชน์ 
ในด้านเวลาหรือความเร่งด่วนในการพิจารณาเร่ืองดังกล่าว และแม้ว่าคู่กรณีฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง หรือ  
ทั้งสองฝ่ายจะไม่มาศาลตามที่ศาลนัด ศาลก็สามารถตัดสินได้ตามข้อเท็จจริงที่มีอยู่เพราะค าสั่งศาล
ในกรณีนี้สามารถถูกเปลี่ยนแปลงได้เสมอหากมีข้อเท็จจริงใหม่เพิ่มเติมเข้ามา และเป็นกรณีที่คู่กรณี
ต้องรักษาสิทธิในการน้ีด้วย  

2)  กรณีศาลเห็นว่ามีเหตุสมควรที่จะทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
ข้อ 71 วรรคสอง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วย

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 บัญญัติว่า ในกรณีที่ไม่มีค าขอตามข้อ 69 แต่ศาลเห็นว่ามีเหตุ
สมควรที่จะทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี ให้ศาลมีอ านาจ
สั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น โดยจะไต่สวนก่อนหรือไม่ก็ได้ จากบทบัญญัติ
ดังกล่าว แสดงให้เห็นว่า หากเป็นกรณีที่ศาลเห็นเองว่ามีเหตุสมควรที่จะทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครอง ศาลมีดุลพินิจที่จะไต่สวนก่อนหรือไม่ก็ได้ ซึ่งแตกต่างกับกรณีผู้ฟ้องคดีมีค าขอ
ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ซึ่งกฎหมายบังคับให้ศาลต้องไต่สวนก่อนเสมอ  
จะเห็นได้ว่า กรณีจะมีผลให้การพิจารณาท าค าสั่งทุเลาการบังตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองเป็นไป
ด้วยความรวดเร็วมากขึ้น และตามบทบัญญัติดังกล่าว ก็ไม่มีการก าหนดให้ศาลต้องแจ้งผู้ฟ้องคดี 
และผู้ถูกฟ้องคดีให้ชี้แจงและแสดงพยานหลักฐานหรือให้ท าค าคัดค้านค าขอทุเลาและแสดง
พยานหลักฐานต่อศาล ทั้งนี้อาจเนื่องมาจากการที่ศาลพิจารณาค าฟ้องแล้วเห็นว่า  มีข้อเท็จจริง
ครบถ้วนเพียงพอที่จะพิจารณามีค าสั่ง ได้ประกอบกับข้อเท็จจริงดังกล่าวเป็นไปตามเงื่อนไขของ
กฎหมายที่ศาลจะมีค าสั่งให้ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งได้ 
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จากการศึกษาการสัมมนาของศาลปกครองกลาง เกี่ยวกับวิธีการชั่วคราวก่อนการ
พิพากษา เร่ือง ปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครอง63 ในกรณีศาลเห็นเอง 
ว่ามีเหตุสมควรที่จะทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ตามข้อ 71 วรรคสอง แห่งระเบียบ
ของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2543 นั้น  
ในประเด็นนี้ เห็นว่า หากศาลเห็นว่าเป็นกรณีที่น่าจะหรืออาจจะต้องสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครอง โดยหลักปกติจะต้องมีการไต่สวนอย่างต่ าก่อน คือ เปิดโอกาสให้คู่ความฝ่ายตรงข้าม 
(หรือหน่วยงานทางปกครอง) ได้ชี้แจงก่อน เว้นแต่ เป็นกรณีมีความเร่งด่วนอย่างมาก ประกอบกับมี
ข้อสงสัยว่าค าสั่งน่าจะไม่ชอบ (แต่ไม่ต้องเห็นจนชัดเจนมาก จนกระทั่งเชื่อได้ว่าค าสั่งนั้นไม่ชอบ
อย่างแน่แท้ เช่นนั้น ศาลควรต้องพิพากษาตัดสินคดีหลักไปเลยทีเดียว) เช่นนี้ เห็นว่า สามารถสั่ง
ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองไปก่อน โดยไม่ต้องนัดคู่กรณีมาเพื่อไต่สวนหรือไม่
ต้องให้หน่วยงานทางปกครองท าค าชี้แจงก็ได้ เพราะอย่างน้อย ค าสั่งในเร่ืองนี้ ก็เป็นเพียงค าสั่ง
ชั่วคราว คือเป็นเพียง chose décidé à caractére provisoire ไม่ได้มีลักษณะเป็นค าตัดสินหรือ 
ค าพิพากษาอย่างในคดีหลัก (chose jugée) ดังนัน้ ยังเปิดช่องให้ศาลแก้ไขค าสั่งดังกล่าวได้ 

ส าหรับทางเลือกที่ให้โอกาสศาลไทยยกขึ้นพิจารณาในกรณีนี้ได้เอง  ถือเป็นข้อดีที่
สามารถหยุดความเสียหายจากค าสั่งของฝ่ายปกครองไว้ก่อนชั่วคราวได้โดยตัวศาลเอง  ซึ่งต่างไป
จากอ านาจของตุลาการศาลปกครองฝร่ังเศส ที่แม้ว่าตุลาการศาลปกครองฝร่ังเศสเห็นว่าเป็นเร่ืองที่
สมควรทุเลาการบังคับตามค าสั่งของฝ่ายปกครองไว้ก่อนก็ไม่สามารถออกค าสั่งศาลได้หากไม่มีค าขอ 
ดังนั้น จะเห็นได้ว่า การให้อ านาจดุลพินิจแก่ตุลาการปกครองไทยที่จะสั่งทุเลาการบังคับฯ ได้เอง
ตามที่ข้อ 71 วรรคสอง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 เป็นประโยชน์ต่อการควบคุมดูแลความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่ง
ทางปกครองที่อาจส่ง ผลกระทบต่อภายนอกโดยไม่จ าต้องมีการตรากฎหมายเฉพาะเร่ืองเพื่อให้
อ านาจดังกล่าวเป็นกรณี ๆ ไป64  

                                                                    
63  ปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครอง: วิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษา  

(เอกสารการสัมมนา น าเสนอต่อที่ประชุมสัมมนาตุลาการศาลปกครองช้ันต้น วันที่ 26-27 ตุลาคม 2550). เล่มเดิม. 
64  แต่อย่างไรก็ตาม หากมีกรณีที่สังคมไทยถือได้ว่ามีความส าคัญและต้องการป้องกันหรือตรวจสอบ

การกระท าทางปกครองอย่างเข้มงวด ก็สามารถที่จะออกกฎหมายเป็นการบังคับให้ตุลาการศาลปกครองส่ังทุเลาฯ 
ในกรณีเช่นว่านั้นได้ เช่นเดียวกับแนวทางของฝรั่งเศสตามที่ได้กล่าวไปแล้ว ทั้งนี้ ขึ้นกับความเหมาะสมในแต่ละ
กรณีและบริบทของสังคมไทย ในขณะนั้นด้วย. 
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4.4.2  การพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองโดยองค์คณะ 
ข้อ 72 วรรคหนึ่ง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วย

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 บัญญัติว่า การมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครอง ให้กระท าโดยองค์คณะหลังจากตุลาการผู้แถลงคดีได้เสนอค าแถลงการณ์แล้ว 
จากบทบัญญัติดังกล่าว แสดงให้เห็นว่า กฎหมายบังคับให้ต้องมีการพิจารณาท าค าสั่งโดยองค์คณะ
เพียงเฉพาะกรณี “มีค าขอ” เท่านั้น ในขณะที่หากเป็นกรณีที่ศาลเห็นสมควรมีค าสั่งทุเลาการบังคับ 
ตุลาการเจ้าของส านวนก็มีอ านาจออกค าสั่งได้โดยไม่ต้องเสนอองค์คณะ  

1)  หลักการทั่วไปเกี่ยวกับการพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง
โดยองค์คณะ 

การพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองโดยองค์คณะนั้น  
ตุลาการเจ้าของส านวนจะเป็นผู้มีบทบาทส าคัญในการรวบรวมข้อเท็จจริงผ่านกระบวนการไต่สวน
ดังที่ได้อธิบายไว้ข้างต้น โดยหลังจากตุลาการเจ้าของส านวนได้รวบรวมข้อเท็จจริงจนครบถ้วนแล้ว 
ตุลาการเจ้าของส านวนจะเสนอความเห็นเบื้องต้นต่อองค์คณะ65 ดังเช่นกระบวนพิจารณาเพื่อมีค าสั่ง
หรือค าพิพากษาตามกระบวนการปกติ และจะมีการรวบรวมส านวนและความเห็นดังกล่าวส่งให้
ตุลาการผู้แถลงคดีท าค าแถลงการณ์ จากนั้น เมื่อตุลาการผู้แถลงคดีท าค าแถลงการณ์เสร็จแล้ว  
ตุลาการหัวหน้าคณะจะนัดประชุมปรึกษาองค์คณะ เพื่อมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎ 
หรือค าสั่งทางปกครองต่อไป  

การที่กฎหมายก าหนดให้การพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครองต้องกระท าโดยองค์คณะนั้น เนื่องจาก การก าหนดมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองเป็นมาตรการที่อาจมีผลกระทบต่อการด าเนินงานของฝ่ายบริหาร กล่าวคือ การมี
ค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น จะท าให้การด าเนินงานของฝ่ายบริหารซึ่ง
ปรากฏในรูปของกฎหรือค าสั่งทางปกครองถูกระงับลงเป็นการชั่วคราว เพื่อประโยชน์ในการคุ้มครอง 
ผู้อยู่ใต้บังคับของกฎหรือค าสั่งทางปกครองให้ทันเวลา การมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง
ทางปกครองจึงมีผลประหนึ่งว่าศาลได้ท าการพิพากษาว่ากฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นอาจจะ 
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ทั้งยังมีผลประหนึ่งว่าศาลแทรกแซงการด าเนินงานของฝ่ายบริหารในระหว่าง
พิจารณาคดี ดังนั้น จึงจ าเป็นต้องอาศัยความละเอียดรอบคอบในการพิจารณามีค าสั่ง  โดยให้เป็น
หน้าที่ขององค์คณะที่จะต้องร่วมพิจารณาข้อเท็จจริงประกอบกับเงื่อนไขต่าง  ๆ ตามที่กฎหมาย
ก าหนด ซึ่งนอกจากศาล จะมีอ านาจมีค าสั่งให้ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง  
หากปรากฏว่าข้อเท็จจริงไม่เป็นไปตามเงื่อนไขในการมีค าสั่งให้ทุเลา ศาลอาจมีค าสั่งยกค าขอทุเลา
                                                                    

65  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 57.  
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การบังคับตามกฎหรือค าสั่งนั้นได้ อันจะมีผลให้ฝ่ายบริหารสามารถบังคับใช้กฎหรือค าสั่งทางปกครอง
นั้นต่อไปได้ในระหว่างการพิจารณาคดีของศาล และการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนี้ 
ก็จะมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของเอกชนผู้อยู่ในบังคับประหนึ่งว่ากฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น
ชอบด้วยกฎหมาย จนกว่าศาลจะมีค าพิพากษาเป็นอย่างอื่น เมื่อค าสั่งยกค าขอทุเลาการบังคับตามกฎ 
หรือค าสั่งทางปกครองมีผลโดยตรงต่อสิทธิและเสรีภาพของผู้ฟ้องคดี  กรณีจึงจ าเป็นต้องพิจารณา
อย่างรอบคอบโดยองค์คณะ 

2)  ข้อสังเกตเกี่ยวกับการพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง
โดยองค์คณะ 

ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดปีกครอง 
พ.ศ. 2543 ได้ก าหนดหลักเกณฑ์วิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาไว้  2 ประเภท ได้แก่ 1) การทุเลา
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง และ 2) การบรรเทาทุกข์ชั่วคราว โดยในที่นี้จะขอกล่าวถึง
เฉพาะขั้นตอนและวิธีการที่กฎหมายก าหนดไว้ในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีในศาลปกครอง
ชั้นต้นที่เกี่ยวข้องกับการใช้อ านาจตุลาการนายเดียวหรือองค์คณะพิจารณามีค าสั่งเกี่ยวกับการทุเลา
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ดังนี ้

ผู้ฟ้องคดีอาจยื่นค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองมาในค าฟ้องหรือ
ยื่นค าขอในเวลาใด ๆ ก่อนศาลจะพิพากษาหรือมีค าสั่งชี้ขาดคดี เพื่อขอให้ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับ
ตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง อันจะมีผลเป็นการชะลอหรือระงับการบังคับตามผลของกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองไว้เป็นการชั่วคราวได้66 

เมื่อศาลได้รับค าขอดังกล่าวแล้วศาลอาจมีค าสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองได้ทันท ีหากปรากฏเหตุตามที่กฎหมายก าหนด ไว้ตามระเบียบของที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ข้อ 70 ที่บัญญัติว่า  
“ในกรณีที่ศาลเห็นว่าค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองใดยื่นโดยไม่มีข้ออ้างหรือ
ข้อเท็จจริงเพียงพอ หรือไม่มีเหตุผลหรือสาระอันควรได้รับการพิจารณา หรือเห็นได้อย่างชัดแจ้งว่า 
ไม่สมควรมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง หรือเป็นกรณีที่ศาลจะสั่งไม่รับ 
ค าฟ้องคดีนั้นไว้พิจารณาและจะสั่งจ าหน่ายคดีออกจากสารบบความแล้ว ให้มีอ านาจสั่งไม่รับค าขอ
ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น ค าสั่งดังกล่าวให้เป็นที่สุด” 

บทบัญญัติดังกล่าวใช้ถ้อยค าว่า “...ศาลเห็นว่า... ให้มีอ านาจสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับ
ตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น...” 
                                                                    

66  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 
ข้อ 69 วรรคสอง. 
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ในกรณีที่ศาลได้รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองแล้ว และเป็นกรณีที่
ศาลมิได้มีค าสั่งไม่รับค าขอดังกล่าวเพราะเหตุตามที่กฎหมายก าหนดไว้ดังที่ได้กล่าวมาแล้วตาม 
ข้อ 70 แห่งระเบียบดังกล่าวให้ศาลส่งส าเนาค าขอให้คู่กรณีท าค าชี้แจงและแสดงพยานหลักฐานโดย
ด่วนแล้วนัดไต่สวนเพื่อมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอดังกล่าวโดยเร็ว 67 โดยการมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลา
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ให้กระท าโดยองค์คณะหลังจากตุลาการผู้แถลงคดี  
ได้เสนอค าแถลงการณ์แล้ว ซึ่งเป็นไปตามระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ข้อ 72 ที่บัญญัติว่า 

“การมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองให้กระท าโดย
องค์คณะหลังจากตุลาการผู้แถลงคดีได้เสนอค าแถลงการณ์แล้ว ค าแถลงการณ์ตามข้อนี้จะกระท า
ด้วยวาจาก็ได ้

ในกรณีที่ศาลเห็นว่ากฎหรือค าสั่งทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้น  น่าจะ 
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย และการให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองดังกล่าวมีผลใช้บังคับต่อไปจะท าให้เกิด
ความเสียหายอย่างร้ายแรงที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลัง ทั้งการทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองนั้นไม่ เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะ  
ศาลมีอ านาจสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองได้ตามที่เห็นสมควร 

ซึ่งจะเห็นได้ว่า ค าสั่งให้ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนี้  กฎหมาย
ก าหนดว่า “ให้กระท าโดยองค์คณะ” ตามความในวรรคแรกของระเบียบดังกล่าว แม้ว่าความใน
วรรคท้ายจะใช้ถ้อยค าว่า “...ศาลมีอ านาจสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองได้...”  
ก็ตาม กรณีนี้ย่อมถือได้ว่าเฉพาะแต่องค์คณะเท่านั้นที่มีอ านาจสั่งให้ทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครอง หากเห็นว่า 1) กฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นน่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย 2) หากมี
ผลใช้บังคับต่อไปจะท าให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลัง และ 
3) การทุเลาการบังคับไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะ 

จากการศึกษาถึงการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองแล้ว  จะเห็นได้ว่า 
เฉพาะแต่ค าสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น กฎหมายใช้ถ้อยค าว่า 
“...ศาลเห็นว่า... ให้มีอ านาจสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น...” โดย
ไม่ได้ระบุว่าเป็นอ านาจขององค์คณะหรือตุลาการนายเดียว แต่พออนุมานได้ว่าควรเป็นอ านาจของ
องค์คณะ เพราะเหตุว่ากฎหมายใช้ค าว่า “ศาล” เป็นการใช้ถ้อยค าอย่างกว้างซึ่งน่าจะหมายถึงองค์
คณะ ส่วนค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง นั้น กฎหมายบัญญัติไว้ชัดเจนว่า  
                                                                    

67  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 
ข้อ 71. 
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“ให้กระท าโดยองค์คณะ” ซึ่งหากกฎหมายประสงค์จะให้เป็นอ านาจของตุลการนายเดียวในการมี
ค าสั่งไม่รับ ค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองย่อมต้องก าหนดไว้อย่างชัดเจน 
กรณีจึงอาจกล่าวโดยสรุปได้ว่าค าสั่งรับหรือไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง
ต้องกระท าโดยองค์คณะ อีกทั้งมีข้อสังเกตประการหนึ่งว่า ค าสั่งให้ทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองให้กระท าโดยองค์คณะหลังจากตุลาการผู้แถลงคดีได้เสนอค าแถลงการณ์แล้ว 

อย่างไรก็ตาม ในประเด็นนีข้้อเท็จจริงปรากฏว่า68 สถาบันพระปกเกล้าได้จัดท ารายงาน
การวิเคราะห์ถึงปัญหาเกี่ยวกับการก าหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาคดีโดย
การที่ศาลปกครองจะท าค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง  หรือการก าหนด
มาตรการชั่วคราวอ่ืนได้นั้น จะต้องกระท าโดยองค์คณะดังที่ก าหนดไว้ในข้อ 72 และข้อ 76 แห่ง
ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
แต่โดยที่การใช้อ านาจกระท าการทางปกครองในบางเร่ืองอาจมีผลกระทบต่อสิทธิและหน้าที่ของ
ประชาชนรวดเร็วเกินไปกว่าที่จะรอให้ศาลพิจารณาพิพากษาเพื่อก าหนดมาตรการป้องกันให้ได้ 
หากรอให้ศาลพิจารณาโดยองค์คณะแม้จะมีการไต่สวนฉุกเฉินก็อาจเนิ่นช้าไม่ทันการ 69 ซึ่งใน
ประเด็นปัญหานี้ คณะผู้วิจัยของสถาบันพระปกเกล้าได้มีข้อเสนอแนะในการปรับปรุงวิธีพิจารณา
คดีปกครองในเร่ืองวิธีการชั่วคราวก่อนพิพากษาไว้ด้วย โดยคณะผู้วิจัยเห็นว่าการที่ศาลปกครองจะ
ท าค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง หรือการก าหนดมาตรการชั่วคราวอ่ืนได้
จะต้องท าโดย องค์คณะ ซึ่งการด าเนินการดังกล่าวอาจเป็นได้ไม่รวดเร็วเท่าที่ควร อันจะส่งผล
กระทบต่อประชาชน จึงขอเสนอให้มีการบัญญัติกฎหมายโดยก าหนดให้อ านาจตุลาการนายเดียวใน
การพิจารณามีค าสั่งก าหนดมาตรการบรรเทาทุกข์ชั่วคราวได้หากกรณีตามค าขอนั้นมีข้อเท็จจริง
เพียงพอที่จะมีค าสั่งก าหนดมาตรการบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษาคดี  อย่างไรก็ดี  
การก าหนดให้อ านาจแก่ตุลาการนายเดียวในการท าค าสั่งก าหนดมาตรการบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อน
การพิพากษาคดีนี้ควรมีข้อก าหนดเฉพาะการก าหนดมาตรการชั่วคราวอ่ืน โดยเฉพาะอย่างยิ่งค าสั่ง
ยกค าขอให้ศาลก าหนดมาตรการบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา แต่ไม่รวมถึงการท าค าสั่ง
ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองด้วย ทั้งนี้ เพราะการสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองนั้นมีผลให้กฎ หรือค าสั่งทางปกครองต้องระงับการบังคับใช้เป็นการชั่วคราว 
จึงอาจท าให้การปฏิบัติราชการเกิดข้อขัดข้อหรือขาดประสิทธิภาพได้หากพิจารณาไม่รอบคอบ 

                                                                    
68  ปัญหาเกี่ยวกับอ านาจตุลาการนายเดียวในคดีปกครอง  ( วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต )  

(น. 127-128). เล่มเดิม. 
69  จาก การติดตามและประเมินผลการท างานของศาลปกครอง (รายงานผลการวิจัย) (น. 11), โดย 

นันทวัฒน์ บรมานันท์ และคณะ, 2547, นนทบุรี: สถาบันพระปกเกล้า. 
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ดังนั้น ในกรณีการท าค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองจึงยังคงต้องกระท าโดย
องค์คณะ ไม่อาจให้อ านาจตุลาการนายเดียวพิจารณาก าหนดค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง
ทางปกครองได้ ดังนั้น หากระยะเวลาผ่านไปเมื่อตุลาการศาลปกครองได้มีประสบการณ์ในการ
พิจารณาวินิจฉัยคดีสักระยะหนึ่งแล้ว เพื่อความรวดเร็วและเพื่อประโยชน์แก่ผู้ที่จะได้รับผลกระทบ
จากการกระท าของหน่วยงานทางปกครอง ก็อาจมีการแก้ไขกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง รวมทั้งระเบียบที่เกี่ยวข้องให้ตุลาการนายเดียวมีอ านาจพิจารณา 
ค าขอให้ก าหนดมาตรการคุ้มครองชั่วคราวก่อนการพิพากษาได้ แต่ทั้งนี้ไม่ควรรวมถึงการท าค าสั่ง
ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง70 นั่นหมายความว่า คณะผู้วิจัยได้เสนอแก้ไขเฉพาะ
บทบัญญัติตามระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2543 ข้อ 76 ซึ่งประกอบไปด้วยกรณีที่ผู้ฟ้องคดียื่นค าขอ ให้ศาลมีค าสั่งก าหนด
มาตรการหรือวิธีการคุ้มครองอย่างใด ๆ เพื่อบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา หรือคู่กรณียื่น
ค าขอให้ศาลมีค าสั่งก าหนดวิธีการเพื่อคุ้มครองประโยชน์ของผู้ขอในระหว่างการพิจารณาหรือ 
เพื่อบังคับตามค าพิพากษาเท่านั้น ที่ให้เป็นอ านาจของตุลาการนายเดียว 

4.4.3  การตรวจสอบถ่วงดุลการพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎ หรือค าสั่งทางปกครอง
โดยตุลาการผู้แถลงคดี 

ข้อ 72 วรรคหนึ่ง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วย
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 บัญญัติว่า การมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครอง ให้กระท าโดยองค์คณะหลังจากตุลาการผู้แถลงคดีได้เสนอค าแถลงการณ์แล้ว 
และวรรคสองบัญญัติว่า ค าแถลงการณ์ตามข้อนี้จะกระท าด้วยวาจาก็ได้  

เนื่องจากคดีปกครองเป็นคดีที่อาจมีผลกระทบต่อประโยชน์ของรัฐเป็นอย่างมาก  ซึ่ง
ศาลปกครองมิได้วินิจฉัยคดีเพื่อให้มีผลเป็นการเฉพาะราย แต่เพื่อให้มีผลต่อระบบบริหารราชการ
แผ่นดินของประเทศ โดยรัฐอาจถูกพิพากษาให้จ่ายเงินของรัฐจ านวนมากให้แก่เอกชน และ 
ค าพิพากษาของศาลอาจมีผลกระทบกระเทือนต่อความรับผิดชอบของผู้มีอ านาจสั่งการระดับสูงใน
การบริหาร เช่น คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี เป็นต้น ดังนั้น เพื่อให้เป็นหลักประกัน
ความมีประสิทธิภาพของกระบวนพิจารณา และให้ค าพิพากษามีคุณภาพอยู่บนพื้นฐานของหลัก
กฎหมายปกครอง มีความสมเหตุสมผลและเป็นธรรมแก่คู่กรณีทุกฝ่าย รวมทั้งสามารถจะปกป้อง
คุ้มครองประโยชน์เอกชนและประโยชน์ของรัฐได้ในเวลาเดียวกัน จึงต้องมีระบบการถ่วงดุลการ
ปฏิบัติงานของตุลาการ ซึ่งส าหรับประเทศไทยนั้น ได้น าหลักการนี้มาใช้กับวิธีพิจารณาคดีปกครอง
ของไทยด้วยเช่นกัน โดยก าหนดให้มีตุลาการอีกคนหนึ่งที่ไม่ได้เป็นองค์คณะ เรียกว่า “ตุลาการ 
                                                                    

70  แหล่งเดิม. 



161 
 

ผู้แถลงคดี” มีหน้าที่จัดท าสรุปข้อเท็จจริง ข้อกฎหมาย และความเห็นตนในการวินิจฉัยคดีเสนอ 
องค์คณะ71 การท าหน้าที่ดังกล่าวของตุลาการผู้แถลงคดีเรียกได้ว่าเป็นระบบการถ่วงดุลสามฝ่าย 
ในกระบวนพิจารณาระหว่างตุลาการเจ้าของส านวน ตุลาการผู้แถลงคดี และองค์คณะพิจารณา
พิพากษา กล่าวคือ ตุลาการเจ้าของส านวนจะเป็นผู้มีบทบาทส าคัญในการแสวงหาและรวบรวม
ข้อเท็จจริง ส าหรับในส่วนการตัดสินคดีขององค์คณะก่อนที่องค์คณะจะลงมติวินิจฉัย  ตุลาการ 
ผู้แถลงคดีจะท าหน้าที่จัดท าสรุปข้อเท็จจริง และข้อกฎหมาย และเสนอความเห็นตนในการวินิจฉัย
คดีนั้นต่อองค์คณะด้วย ซึ่งแม้ว่าค าตัดสินขององค์คณะเท่านั้นที่จะถือเป็นค าพิพากษา แต่การให้มี
ระบบการเสนอค าแถลงการณ์ของตุลาการ ผู้แถลงคดีต่อองค์คณะเช่นนี้ก็เพื่อเป็นการถ่วงดุลและ
ตรวจสอบการใช้อ านาจขององค์คณะ โดยเป็นหลักประกันที่จะท าให้การใช้อ านาจตัดสินคดีของ
องค์คณะมีความรอบคอบและถูกต้องมากยิ่งขึ้น  ทั้งนี้  เพราะหากองค์คณะไม่เห็นด้วยกับ 
ค าแถลงการณ์ โดยหลักก็จะต้องแสดงให้เห็นถึงเหตุผล ที่หนักแน่นและน่าเชื่อถือมากกว่า เนื่องจาก
กฎหมายก าหนดให้มีการพิมพ์เผยแพร่ค าพิพากษาขององค์คณะและค าแถลงการณ์ของตุลาการ 
ผู้แถลงคดีควบคู่กันเสมอ72 

ส าหรับการที่ศาลมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง
จะต้องกระท าโดยองค์คณะหลังจากตุลาการผู้แถลงคดีได้เสนอค าแถลงการณ์แล้วนั้น เนื่องจาก
กฎหมาย ได้ก าหนดไว้อย่างชัดเจนว่า ถ้าเป็นค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง
จะต้องมีการแถลงการณ์โดยตุลาการผู้แถลงคดีเสมอ แต่ค าแถลงการณ์นั้นจะกระท าด้วยวาจาก็ได้ 
ซึ่งแตกต่างจากการบรรเทาทุกข์ชั่วคราว ตามระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ข้อ 7673 ที่กฎหมายก าหนดว่าจะมีค าแถลงการณ์
ของตุลาการ ผู้แถลงคดีหรือไม่ก็ได้ การที่กฎหมายก าหนดให้การทุเลาการบังคับตามกฎ หรือค าสั่ง
ทางปกครองจะต้องมีการแถลงการณ์เสมอก็เนื่องมาจาก หลักการพื้นฐานทางกฎหมายที่สันนิษฐาน
ว่ากฎ หรือค าสั่งทางปกครองที่ฝ่ายปกครองออกมานั้นชอบด้วยกฎหมายและมีผลบังคับใช้โดย
ทันทีจนกว่าจะถูกยกเลิกหรือเพิกถอน เพราะฉะนั้น ในกรณีที่ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎ
                                                                    

71  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 58. 
72  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 69 วรรคหก. 
73  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ข้อ 76 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า 
  “ค าส่ังของศาลในการก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองอย่างใด ๆ เพื่อบรรเทาทุกข์ช่ัวคราวก่อน

การพิพากษา หรือวิธีการเพื่อคุ้มครองประโยชน์ของผู้ขอในระหว่างพิจารณา หรือเพื่อบังคับตามค าพิพากษา  
ให้กระท าโดยองค์คณะ โดยไม่ต้อง มีค าแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดีเว้นแต่องค์คณะจะเห็นสมควรให้มี  
ค าแถลงการณ์ในกรณีดังกล่าวค าแถลงการณ์นั้นจะกระท าด้วยวาจาก็ได้.” 
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หรือค าสั่งทางปกครองผลของค าสั่งทุเลาการบังคับท าให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นระงับการ
บังคับใช้เป็นการชั่วคราว ซึ่งถือเป็นการขัดกับหลักที่ว่า กฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นมีผลบังคับ
ผูกพันโดยทันที ดังนั้น จึงจ าเป็นที่จะต้องก าหนดให้มีการแถลงการณ์เพื่อเป็นการกลั่นกรองการท า
ค าสั่งของศาลให้มีความรอบคอบมากยิ่งขึ้น แต่มาตรการบรรเทาทุกข์ชั่วคราวเป็นมาตรการเยียวยา
ความเสียหายอย่างอ่ืน ผลของมาตรการที่ศาลก าหนดให้มีขึ้นนั้นมิได้ไปกระทบกับกฎหรือค าสั่ง
ทางปกครอง เช่น ฟ้องขอให้ช าระหนี้ตามสัญญาทางปกครอง และขอให้ศาลมีค าสั่งให้อายัดเงินใน
บัญช ีหรือทรัพย์ของผู้ถูกฟ้องคดีไว้เป็นการชั่วคราว หากศาลมีค าสั่งก าหนดมาตรการบรรเทาทุกข์
ชั่วคราว ผลของค าสั่งก็ไม่ได้กระทบต่อกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ที่กฎหมายสันนิษฐานว่าชอบ
ด้วยกฎหมายแต่อย่างใด ดังนั้น นการด าเนินกระบวนวิธีพิจารณาของศาลในการก าหนดมาตรการ
บรรเทาทุกข์ชั่วคราว จึงไม่จ าเปน็ ต้องมีค าแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดีก็ได้ 

 
4.5  การแจ้งค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 

เมื่อศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองแล้ว ให้ศาลแจ้งค าสั่งทุเลา
การบังคับดังกล่าว ให้คู่กรณีและผู้ออกกฎหรือค าสั่งนั้นทราบโดยเร็ว โดยค าสั่งศาลที่ให้ทุเลา 
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองจะมีผลต่อเมื่อผู้ออกกฎหรือค าสั่งทางปกครองได้รับแจ้ง
ค าสั่งศาลที่สั่งทุเลาการบังคับดังกล่าวแล้ว74 เนื่องจากการรับแจ้งของผู้ออกกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
เป็นเงื่อนไขของการเร่ิมต้นทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ส าหรับในกรณีที่ศาล 
ยกค าขอนั้น ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2543 ไม่ได้ก าหนดไว้ว่าให้ด าเนินการอย่างไร แต่โดยหลักแล้วก็จะต้องแจ้งให้คู่กรณี 
ทราบด้วยเช่นกัน 

วิธีการแจ้งค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองให้แก่คู่กรณีและผู้ออกกฎ 
หรือค าสั่งทางปกครอง โดยปกติการแจ้งข้อความหรือส่งเอกสารใดให้แก่คู่กรณีฝ่ายหนึ่งฝ่ายใด 
หรือบุคคลที่เกี่ยวข้องนั้น ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ก าหนดให้แจ้งข้อความเป็นหนังสือหรือส่งเอกสารทางไปรษณีย์
ลงทะเบียนตอบรับ เว้นแต่ศาลจะมีค าสั่งให้แจ้งข้อความหรือส่งเอกสารโดยวิธีอ่ืน  ซึ่งการแจ้ง
ข้อความหรือส่งเอกสารโดยวิธีอ่ืน ศาลจะต้องจดแจ้งไว้ในรายงานการกระบวนพิจารณาและ

                                                                    
74  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ข้อ 72 วรรคส่ี บัญญัติว่า 
 “ให้ศาลแจ้งค าส่ังทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าส่ังทางปกครองให้คู่กรณีและผู้ออกกฎหรือค าส่ัง

ดังกล่าวทราบโดยพลัน และให้ค าส่ังศาลมีผลเมื่อผู้ออกกฎหรือค าส่ังได้รับแจ้งค าส่ังนั้นแล้ว.” 
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ก าหนดวันที่ถือว่าผู้รับได้รับแจ้งไว้ด้วย หากไม่มีการด าเนินการตามที่ระเบียบก าหนดไว้โดย
ครบถ้วนย่อมไม่อาจถือได้ว่ามีการแจ้งค าสั่งศาลโดยชอบ 

 
4.6  การมีผลของค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 

เมื่อศาลปกครองมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง จะมีผลท าให้กฎ 
หรือค าสั่งทางปกครองที่ถูกฟ้องร้องนั้น ไม่มีผลใช้บังคับเป็นการชั่วคราว กล่าวคือ ฝ่ายปกครอง 
จะใช้มาตรการบังคับทางปกครองใด ๆ เพื่อบังคับการให้เป็นไปตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง
ไม่ได้จนกว่าศาลจะมีค าพิพากษาหรือค าสั่งชี้ขาดคดี ส่วนค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง 
ทางปกครอง จะมีผลถึงเมื่อใดนั้น แยกพิจารณาได้ดังนี้75 

1)  กรณีที่ค าพิพากษาหรือค าสั่งชี้ขาดคดีของศาลปกครองในภายหลังมีการกล่าวถึง
ค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง โดยศาลก าหนดว่าจะให้ค าสั่งดังกล่าวมีผล
ต่อไปหรือไม่ เพียงใด ในกรณีนี้ค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองก็จะมีผลหรือ
สิ้นผลไปตามที่ศาลก าหนด 

2)  กรณีที่ค าพิพากษาหรือค าสั่งชี้ขาดของศาลในภายหลังมิได้กล่าวถึงค าสั่งทุเลา 
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่ศาลได้สั่งไว้ในระหว่างพิจารณาค าสั่งดังกล่าวย่อมมีผล
บังคับต่อไป ดังนี ้ 

(ก)  ในกรณีที่ไม่มีการอุทธรณ์ ค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง
ยังคงมีผลต่อไปจนกว่าจะพ้นระยะเวลาอุทธรณ์  

(ข)  ในกรณีที่มีการอุทธรณ์ค าสั่งที่มีการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครองยังคงมีผลต่อไปจนกว่าศาลจะมีค าสั่งถึงที่สุดไม่รับอุทธรณ์ 

(ค)  ในกรณีที่ศาลมีค าสั่งรับอุทธรณ์ ค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครองยังคงมีผลต่อไปจนกว่าศาลปกครองสูงสุดจะมีค าสั่งเป็นอย่างอื่น  

 
4.7  การอุทธรณ์ค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 

การอุทธรณ์ค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น ได้มีการก าหนดไว้
ในข้อ 73 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2543 แยกหัวข้ออธิบายออกเป็น 3 หัวข้อ คือ 

                                                                    
75  การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าส่ังทางปกครอง (น. 25). เล่มเดิม. 
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4.7.1  ผู้มีสิทธิอุทธรณ์ 
ค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองก็ดี  ค าสั่งก าหนดมาตรการหรือ

วิธีการคุ้มครองอย่างใด ๆ เพื่อบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษาก็ดี  หรือวิธีการเพื่อคุ้มครอง
ประโยชน์ของผู้ขอในระหว่างการพิจารณาหรือเพื่อบังคับตามค าพิพากษาก็ดี  ผู้ที่มีส่วนได้เสีย
สามารถอุทธรณ์ค าสั่งนั้นได้76 โดยระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วย
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ข้อ 73 ก าหนดให้ผู้มีส่วนได้เสียเป็นผู้มีสิทธิอุทธรณ์ค าสั่งทุเลา
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองของศาลปกครองชั้นต้นต่อศาลปกครองสูงสุดได้ภายใน  
30 วัน นับแต่วันที่  ผู้นั้นได้รับแจ้งหรือทราบค าสั่งศาล ศาลปกครองสูงสุดได้ตีความวางหลัก
กฎหมายค าว่า “ผู้มีส่วน ได้เสีย” ดังกล่าวไว้ในค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 1/2544 และ 3/2544 ว่า  
“ผู้มีส่วนได้เสีย” หมายถึง ผู้ถูกฟ้องคดีหรือบุคคลภายนอกผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย 
หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยไม่อาจหลีกเลี่ยงได้  อันเนื่องจากผลของค าสั่งที่ศาลก าหนด
มาตรการเพื่อบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา ได้แก่ หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่รัฐ
ที่ถูกต้อง หรือบุคคลภายนอกซึ่งมิใช่คู่กรณีที่ถูกเรียกเข้ามาในคดี หรือเข้ามาในคดีเอง โดยการร้อง
สอดตามข้อ 78 แห่งระเบียบที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2543 หรือบุคคล ภายนอกผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อน
หรือเสียหายโดยไม่อาจหลีกเลี่ยงได้ อันเนื่องมาจากผลของกฎหรือค าสั่งทางปกครอง77 มิใช่ผู้ขอให้ศาล
ก าหนดวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา ผู้ฟ้องคดีจึงมิใช่ผู้มีส่วนได้เสียตามความหมายดังกล่าว 
ย่อมไม่มีสิทธิอุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าว” 

นอกจากนี้ ผู้อุทธรณ์อาจมีค าขอให้ศาลปกครองสูงสุดมีค าสั่งระงับค าสั่งของศาลปกครอง
ชั้นต้นที่สั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองไว้เป็นการชั่วคราวก่อนการวินิจฉัย
อุทธรณ์ ก็ได้ ซึ่งหากศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแล้วเห็นว่าค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง
ทางปกครองนั้นท าให้หรือจะท าให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณหรือ 
ต่อสิทธิของผู้อุทธรณ์ ข้อ 115 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วย
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254378 ก าหนดให้ศาลปกครองสูงสุดมีอ านาจสั่งระงับค าสั่งทุเลาการ

                                                                    
76  ศาลปกครอง ค าอธิบายพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542   

(น. 109). เล่มเดิม. 
77  ค าอธิบายการฟ้องและการด าเนินคดีในศาลปกครอง (น. 451). เล่มเดิม. 
78  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

ขอ้ 115 บัญญัติว่า 
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บังคับตามกฎ หรือค าสั่งทางปกครองของศาลปกครองชั้นต้นไว้เป็นการชั่วคราวจนกว่าศาลปกครอง
สูงสุดจะมีค าสั่งอุทธรณ์นั้นได้ 

4.7.2  การพิจารณาค าร้องอุทธรณ์ค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
เมื่อประธานศาลปกครองสูงสุดได้รับค าร้องอุทธรณ์ดังกล่าวแล้ว  ก็จะส่งค าร้องให้ 

องค์คณะในศาลปกครองสูงสุดพิจารณาค าร้อง ซึ่งการพิจารณาค าร้องกระท าได้ 2 วิธี คือ79 
1)  การนัดไต่สวนก่อนมีค าสั่ง 
ในกรณีที่องค์คณะนัดไต่สวนเพื่อมีค าสั่งเกี่ยวกับค าร้องอุทธรณ์ค าสั่งทุเลาการบังคับ

ตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ก็จะต้องส่งส าเนาค าร้องอุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าวให้คู่กรณีท า ค าชี้แจง
และแสดงพยานหลักฐานก่อน แล้วจึงนัดไต่สวน การมีค าสั่งเกี่ยวกับค าร้องอุทธรณ์ค าสั่งทุเลาการ
บังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองต้องกระท าโดยองค์คณะหลังจากตุลาการผู้แถลงคดีได้เสนอ 
ค าแถลงการณ์แล้ว ซึ่งค าแถลงการณ์จะกระท าด้วยวาจาก็ได้ ในกรณีที่องค์คณะเห็นว่ากฎ หรือค าสั่ง
ทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้นน่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย และการให้กฎหรือค าสั่ง 
ทางปกครองดังกล่าวมีผลบังคับใช้ต่อไป จะท าให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงที่ยากแก่การเยียวยา
แก้ไขภายหลัง ทั้งการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น ไม่เป็นอุปสรรคแก่ 
การบริหาร งานของรัฐหรือแก่การบริการสาธารณะองค์คณะมีอ านาจมีค าสั่งยืนตามค าสั่งของ 
ศาลปกครองชั้นต้น และส่งให้ศาลปกครองชั้นต้นอ่าน 

ถ้าองค์คณะเห็นว่ากฎหรือค าสั่งทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้นไม่น่าจะ 
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือการให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองดังกล่าวมีผลใช้บังคับต่อไปจะไม่ท าให้
เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงที่ยากแก่การเยี่ยวยาแก้ไขในภายหลัง หรือการทุเลาการบังคับตามกฎ
หรือค าสั่งทางปกครองนั้นเป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะ องค์คณะ
มีอ านาจมีค าสั่งยกค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้นที่ให้มีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎ หรือค าสั่ง 
ทางปกครองได้ 

                                                                                                                                                                                                  

 “ในกรณีที่มีการอุทธรณ์ค าส่ังทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าส่ังทางปกครองของศาลปกครองช้ันต้น  
ตามข้อ 73 และผู้อุทธรณ์มีค าขอให้ศาลปกครองสูงสุดระงับค าส่ังทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าส่ังทางปกครอง
ของศาลปกครองช้ันต้นดังกล่าวไว้เป็นการช่ัวคราว ถ้าศาลปกครองสูงสุดเห็นว่าค าส่ังทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าส่ังทางปกครองนั้น ท าให้หรือจะท าให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะหรือต่อสิทธิของ 
ผู้อุทธรณ์ สาลปกครองสูงสุดมีอ านาจส่ังทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าส่ังทางปกครองของศาลปกครองช้ันต้น  
ไว้เป็นการช่ัวคราวจนกว่าศาลปกครองสูงสุดจะมีค าส่ังอุทธรณ์นั้น.” 

79  ค าอธิบายการฟ้องและการด าเนินคดีในศาลปกครอง (น. 452). เล่มเดิม. 
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2)  การไม่นัดไต่สวนก่อนมีค าสั่ง 
ในกรณีที่องค์คณะไม่นัดไต่สวน องค์คณะจะพิจารณาค าร้องอุทธรณ์ค าสั่งทุเลาการ

บังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง จากค าร้องอุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าว ค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้น 
ค าขอทุเลาการบังคับตามกฎ หรือค าสั่งทางปกครอง ส านวนการไต่สวนค าขอ ค าแถลงการณ์หรือ
บันทึกค าแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดีในศาลปกครองชั้นต้น และเอกสารหรือส าเนาเอกสาร 
ที่เกี่ยวข้อง ซึ่งศาลปกครองชั้นต้นได้ส่งมายังศาลปกครองสูงสุด เมื่อองค์คณะพิจารณาแล้วอาจมี
ค าสั่งยืนตามค าสั่งศาลปกครองชั้นต้น หรือมีค าสั่งเป็นอย่างอื่นแล้วส่งให้ศาลปกครองชั้นต้นอ่าน  

ในการอ่านค าสั่งของศาลปกครองสูงสุด ศาลปกครองชั้นต้นจะแจ้งให้คู่กรณีทราบ
ก าหนดวันอ่านค าสั่งเป็นการล่วงหน้าตามสมควร ถ้าไม่มีคู่กรณีมาศาลในวันนัดอ่านค าสั่ง ศาลจะ
งดการอ่านและบันทึกไว้ และศาลปกครองชั้นต้นจะแจ้งค าสั่งดังกล่าวทางไปรษณีย์ลงทะเบียนตอบ
รับไปยังคู่กรณีทั้งหมดหรือบางส่วนที่มิได้มาศาล 

ให้ศาลปกครองชั้นต้นแจ้งก าหนดวันอ่านค าสั่งให้คู่กรณีทราบล่วงหน้าตามสมควร 
ถ้าคู่กรณีไม่มาศาลในวันนัดอ่านค าสั่ง ให้ศาลงดการอ่านและบันทึกไว้ แล้วให้แจ้งค าสั่งดังกล่าว
ทางไปรษณีย์ลงทะเบียนตอบรับไปยังคู่กรณีที่มิได้มาด้วย ตามข้อ 73 วรรคห้า80 

 
 

                                                                    
80  มาตรการช่ัวคราวก่อนการพิพากษา (รายงานผลการวิจัย) (น. 99). เล่มเดิม. 


