
บทที ่5 
วิเคราะห์ปัญหาเกี่ยวกับความล่าช้าในการพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับ 

ตามกฎหรือค าส่ังทางปกครองของศาลปกครอง 
 

จากการศึกษาผลผูกพันของค าสั่งทางปกครอง ลักษณะของหลักเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครอง 
การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองโดยองค์กรตุลาการ ลักษณะของวิธี
พิจารณาคดีปกครอง การแสวงข้อเท็จจริงในระบบไต่สวนของศาลปกครอง และมาตรการทุเลาการ
บังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองตามกฎหมายไทยและในต่างประเทศ ตลอดจนแนวค าวินิจฉัย
ของศาลปกครองในคดีที่มีการก าหนดมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
พบว่า ยังมีปัญหาเกี่ยวกับความล่าช้าในกระบวนพิจารณาเพื่อมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับ
ตามกฎ หรือค าสั่งทางปกครอง ซึ่งส่งผลโดยตรงต่อสิทธิของปัจเจกชนที่ได้รับผลกระทบจากกฎ 
หรือค าสั่งทางปกครองที่น ามาฟ้องคดี จากการศึกษาจะสามารถจ าแนกปัญหาเกี่ยวกับความล่าช้าใน
การพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองได้ดังต่อไปนี้ 
 
5.1  ปัญหาเกี่ยวกับความล่าช้าอันเกิดจากกระบวนการไต่สวนค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครอง และแนวทางการแก้ไขปัญหา 
 5.1.1  ปัญหาเกี่ยวกับความล่าช้าอันเกิดจากกระบวนการไต่สวนค าขอทุเลาการบังคับตามกฎ
หรือค าสั่งทางปกครอง 

เมื่อมีคดีพิพาทระหว่างหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกับเอกชน หรือข้อพิพาท
ระหว่างหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐด้วยกันเอง ซึ่งเกิดจากการที่หน่วยงานของรัฐหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือละเลยต่อหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ ล่าช้า
เกินสมควร หรือเป็นคดีอันเนื่องจากการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงาน 
ทางปกครองของรัฐหรืออันเนื่องจากสัญญาทางปกครอง ฯลฯ จ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องมีองค์กรกลาง  
มาตรวจสอบตัดสินข้อพิพาทนั้นโดยใช้กฎหมายเป็นเคร่ืองมือ องค์กรที่มีบทบาทส าคัญยิ่งในเร่ือง
ดังกล่าวก็คือศาลปกครอง ซึ่งท าหน้าที่ควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง 

โดยที่คดีปกครองเป็นข้อพิพาทระหว่างเอกชนกับฝ่ายปกครอง คู่กรณีในคดีจึงอยู่ใน
ฐานะที่ไม่เท่าเทียมกัน โดยคู่กรณีฝ่ายปกครองจะอยู่ในฐานะที่เหนือกว่าคู่กรณีฝ่ายเอกชน เนื่องจาก
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ฝ่ายปกครองมีหน้าที่ส าคัญในการด าเนินกิจการบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์แก่สาธารณชน 
ดังนั้น เมื่อเกิดข้อพิพาท เอกสารพยานหลักฐานต่าง ๆ ที่จ าเป็นต้องใช้ในการโต้แย้งกันในคดี 
ก็มักจะอยู่ในการครอบครองของฝ่ายปกครอง ซึ่งหากใช้ระบบกล่าวหา เอกชนจะต้องเป็นฝ่าย
แสวงหาพยานหลักฐานมาแสดงต่อศาลเพื่อสนับสนุนข้อกล่าวอ้างของตน เอกชนจึงมีโอกาสที่จะ
ชนะคดีได้ยาก เน่ืองจากฝ่ายปกครองมีเอกสิทธิ์ที่เป็นความลับของราชการคุ้มครองอยู่อาจท าให้การ
แสวงหาพยานหลักฐานโดยเอกชนท าได้ยากหรือท าไม่ได้เลย เมื่อในกฎหมายมหาชนศาลมีบทบาท
เป็นผู้ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าของเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือฝ่ายปกครอง 
ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครอง จึงจ าเป็นต้องใช้ระบบวิธีพิจารณาคดีให้ศาลมีบทบาทส าคัญในการ
แสวงหาข้อเท็จจริงและพยาน หลักฐาน เพื่อให้เกิดความสมดุลแก่คู่ความทั้งสองฝ่ายและเพื่อให้เกิด
ความเป็นธรรมแก่คู่ความ อย่างแท้จริง ซึ่งระบบวิธีพิจารณาดังกล่าวคือ วิธีพิจารณาในระบบ 
ไต่สวน 

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบ
ของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2543  
ก็ได้ก าหนดให้ระบบการแสวงหาข้อเท็จจริงแห่งคดีของศาลปกครองเป็นไปตามระบบไต่สวน  
โดยมาตรา 55 วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวบัญญัติว่า “ในการพิจารณาพิพากษาคดี
ศาลปกครองอาจตรวจสอบและแสวงหาข้อเท็จจริงได้ตามความเหมาะสม ในการนี้ ศาลปกครอง 
จะรับฟังพยานบุคคล พยานเอกสาร พยานผู้เชี่ยวชาญ หรือพยานหลักฐานอ่ืนนอกเหนือจาก
พยานหลักฐานของคู่กรณีได้ตาม ที่เห็นสมควร” ข้อ 5 วรรคหนึ่ง ของระเบียบของที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดฉบับดังกล่าวก าหนดว่า “วิธีพิจารณาคดีปกครองเป็นวิธีพิจารณาโดย
ใช้ระบบไต่สวนตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครองและระเบียบนี้” และข้อ 50 ก าหนดว่า “ในการพิจารณาพิพากษาคดี ศาลมีอ านาจแสวงหา
ข้อเท็จจริงได้ตามความเหมาะสม ในการนี้ศาลอาจแสวงหาข้อเท็จจริงจากพยานบุคคล  
พยานเอกสาร พยานผู้เชี่ยวชาญ หรือพยานหลักฐานอ่ืนนอกเหนือจากพยานหลักฐานของคู่กรณีที่
ปรากฏในค าฟ้อง ค าให้การ ค าคัดค้านค าให้การ หรือค า ให้การเพิ่มเติม...” จากบทบัญญัติดังกล่าว
จะเห็นว่า วิธีพิจารณาในระบบไต่สวนนั้น ศาลปกครอง จะด าเนินการแสวงหาข้อเท็จจริงโดยมี 
ตุลาการท าหน้าที่เป็นผู้ด าเนินกระบวนพิจารณาด้วยตนเอง (Master of the procedure) ไม่ว่าจะเป็น
การจัดให้มีการโต้ตอบเป็นลายลักษณ์อักษรระหว่างคู่กรณีในรูปของค าฟ้อง ค าให้การ ค าคัดค้าน
ค าให้การ และค าให้การเพิ่มเติม ซึ่งตุลาการอาจก าหนดประเด็นในการโต้ตอบให้แก่คู่กรณีด้วยก็ได้ 
จากนั้นตุลาการจะแสวงหาข้อเท็จจริงเพิ่มเติมด้วยการนัดไต่สวนคู่กรณีและพยานหลักฐานของแต่
ละฝ่าย โดยตุลาการจะเป็นผู้ซักถามด้วยตนเอง และไม่ผูกพันอยู่กับพยานหลักฐานที่คู่กรณีน ามาใน
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คดีเท่านั้น ตุลาการสามารถแสวงหาข้อเท็จจริงหรือพยานหลักฐานอ่ืน ๆ ที่จ าเป็นได้ด้วยตนเอง เช่น 
การเรียกพยานบุคคล พยานเอกสารพยานผู้เชี่ยวชาญ การตรวจสอบบุคคล หรือสถานที่ เป็นต้น 
และการท าหน้าที่ของตุลาการดังกล่าวจะต้องให้โอกาสคู่กรณีทราบข้อเท็จจริง ข้อโต้แย้ง และแสดง
พยานหลักฐาน อันเป็นไปตามหลักการฟังความทุกฝ่ายซึ่งเป็นหลักการส าคัญที่น ามาใช้ในวิธี
พิจารณาคดีทุกประเภท โดยมีความหมายว่า คู่ความในคดีย่อมมีสิทธิที่จะแสดงพยานหลักฐาน
ทั้งหมดเพื่อสนับสนุนข้ออ้างหรือโต้แย้งข้อกล่าวหาของอีกฝ่ายหนึ่งต่อศาลได้  

นอกเหนือจากการน าวิธีพิจารณาในระบบไต่สวนมาใช้ในการพิจารณาประเด็นหลัก
แห่งคดีแล้ว ข้อ 71 วรรคหนึ่ง1 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วย
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ยังบัญญัติใหใ้ช้วิธีพิจารณาระบบไต่สวนในการพิจารณาก าหนด
มาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองอีกด้วย และจากบทบัญญัติดังกล่าว จะเห็น
ได้ว่า การที่ศาลปกครองจะก าหนดมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎ หรือค าสั่งทางปกครองได้นั้น
อาจเกิดขึ้นได้ใน 2 กรณี คือ 1) กรณีผู้ฟ้องคดีมีค าขอให้ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือ 
ค าสั่งทางปกครอง และ 2) กรณีศาลเห็นว่ามีเหตุสมควรที่จะทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครอง โดยทั้ง 2 กรณีดังกล่าว ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ได้ก าหนดกระบวนพิจารณาเพื่อก าหนดมาตรการทุเลาการบังคับ
ตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองไว้แตกต่างกัน ดังนี ้

1)  กรณผีู้ฟ้องคดีมีค าขอให้ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
เมื่อผู้ฟ้องคดียื่นค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง  และเป็นกรณี  

ที่ศาลไม่ได้มีค าสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎ หรือค าสั่งทางปกครองนั้น ข้อ 71 วรรคหนึ่ง 
แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2543 ก าหนดให้ศาลส่งส าเนาค าขอให้คู่กรณีชี้แจงและแสดงพยานหลักฐานโดยด่วน  

                                                                    
1  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ,  

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

ช้ีแจงและแสดงพยานหลักฐานโดยด่วน แล้วนัดไต่สวนเพื่อมีค าส่ังเกี่ยวกับค าขอดังกล่าวโดยเร็ว 
 ในกรณีที่ไม่มีค าขอตามข้อ 69 แต่ศาลเห็นว่ามีเหตุสมควรที่จะทุ เลาการบังคับตามกฎหรือ 

ค าส่ังทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี ให้ศาลมีอ านาจส่ังทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าส่ังทางปกครองนั้น  
โดยจะไต่สวนก่อนหรือไม่ก็ได้.” 
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แล้วนัดไต่สวนเพื่อให้มีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอดังกล่าวโดยเร็ว กล่าวคือ เมื่อผู้ฟ้องคดีมีค าขอทุเลาการ
บังคับตามกฎ หรือค าสั่งทางปกครองแล้ว ศาลปกครองจะด าเนินกระบวนพิจารณา ดังนี้2  

(ก)  การแจ้งคู่กรณีให้ท าค าชี้แจงและแสดงพยานหลักฐานโดยด่วน 
เมื่อผู้ฟ้องคดีมีค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ศาลจะมีค าสั่งให้

คู่กรณีชี้แจงและแสดงพยานหลักฐาน โดยศาลจะก าหนดระยะเวลาพอสมควรเพื่อให้คู่กรณีชี้แจง 
โดยการชี้แจงนี้จะกระท าในรูปของเอกสารเป็นลายลักษณ์อักษร ก่อนที่ศาลจะนัดไต่สวนค าขอ  
เพื่อพิจารณาท าค าสั่งต่อไป อันเป็นลักษณะส าคัญประการหนึ่งของวิธีพิจารณาคดีปกครอง อย่างไรก็
ตาม กฎหมายไม่ได้ก าหนดอย่างชัดเจนว่าการท าค าชี้แจงเป็นเอกสารนี้  คู่กรณีจะต้องกระท าภายใน
ระยะ เวลาเท่าใด โดยให้เป็นอ านาจดุลพินิจของศาลที่จะก าหนดตามสมควร โดยข้อ 71 วรรคหนึ่ง 
แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจา รณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2543 ก็บัญญัติเพียง “ให้ศาลส่งส าเนาค าขอให้คู่กรณีชี้แจงและแสดงพยานหลักฐานโดยด่วน”  

ซึ่งการศึกษานี้เห็นว่าการบัญญัติในลักษณะเช่นนี้  เป็นการให้ดุลพินิจแก่ศาลในการ
ก าหนดระยะเวลา อย่างไรก็ตาม ในความเป็นจริงมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครองนั้น เป็นมาตรการที่ “ระยะ เวลา” ในการด าเนินกระบวนพิจารณาถือได้ว่าเป็นสาระส าคัญ 
ดังนั้น หากศาลจะใช้ดุลพินิจในการก าหนดระยะเวลาเพื่อให้คู่กรณีชี้แจงและแสดงพยานหลักฐาน 
ก็ควรจะมีการก าหนดในระยะเวลาอันสั้น ทั้งนี้ เพื่อคุ้มครองความเสียหายแก่สถานะของผู้ฟ้องคดี
อันอาจจะเกิดขึ้นจากกฎ หรือค าสั่งทางปกครองที่น ามาฟ้องคดีนั่นเอง 

(ข)  การนัดไต่สวนคู่กรณีเพื่อมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอโดยเร็ว  
การนัดไต่สวนคู่กรณีเพื่อมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอโดยเร็วนั้น ศาลมีอ านาจออกค าสั่งเรียก

คู่กรณีหรือบุคคลภายนอกที่เกี่ยวข้องมาให้ถ้อยค าได้ตามที่เห็นสมควร ทั้งนี้ โดยอาศัยอ านาจตาม
มาตรา 61 (3) และ (4)3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 และระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 25434 การที่ศาลจะออกค าสั่งเรียกคู่กรณี หรือบุคคลที่เกี่ยวข้องมาให้ถ้อยค านั้น  
ศาลจะก าหนดประเด็นข้อเท็จจริงที่จะท าการไต่สวนไว้ในค าสั่งด้วยก็ได้  แต่ไม่ว่าศาลจะก าหนด

                                                                    
2  ศาลปกครอง ค าอธิบายพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542   

(น. 107). เล่มเดิม. 
3  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 61 (3) และ 61 (4). 
4  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ข้อ 51 วรรคหนึ่ง. 
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ประเด็นข้อเท็จจริงที่จะท าการไต่สวนไว้ในค าสั่งหรือไม่ก็ตาม ศาลจะต้องแจ้งก าหนดการไต่สวน
ให้คู่กรณีที่เกี่ยวข้องทราบล่วงหน้าเพื่อเปิดโอกาสให้คู่กรณีนั้นคัดค้านหรือชี้แจงข้อเท็จจริงได้  

ในการไต่สวนดังกล่าวคู่กรณีสามารถน าพยานหลักฐานซึ่งอาจเป็นพยานบุคคล หรือ
พยานเอกสาร หรือพยานวัตถุมายื่นต่อศาลหรือมาให้ถ้อยค าต่อศาลได้อีก แต่ศาลจะรับไว้หรือจะ
อนุญาตให้น าพยานบุคคลเข้าให้ถ้อยค าหรือไม่ อย่างไรนั้น ขึ้นอยู่กับดุลพินิจของศาล โดยเอกสาร
หลักฐานที่คู่กรณีได้ยื่นต่อศาลในวันไต่สวนค าขอทุเลาฯ ศาลจะรวมไว้ในส านวนคดี และในกรณี
จ าเป็นอาจส่งส าเนาให้คู่กรณีเพื่อตรวจสอบ ชี้แจง หรือท าคัดค้านแล้วแต่กรณี โดยการไต่สวนของ
ศาลนี ้ศาลจะจ ากัดประเด็นการพิจารณาเฉพาะในเร่ืองดังต่อไปนี ้เท่านั้น คือ  

1. การท าให้กฎหรือค าสั่งมีผลบังคับต่อไป จะท าให้เกิดความเสียหายที่ยากแก่การ
เยียวยาแก้ไขภายหลังหรือไม่ อย่างไร 

2. การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น  จะเป็นอุปสรรคแก่การ
บริหารงานของรัฐ หรือแก่บริการสาธารณะหรือไม่ อย่างไร 

ส าหรับประเด็นอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวกับเนื้อหาแห่งคดี  ศาลจะยังไม่หยิบยกขึ้นมาไต่สวน  
ในชั้นนี้ แม้คู่กรณีที่มาให้ถ้อยค าในการไต่สวนจะชี้แจงหรือเสนอต่อศาลก็ตาม เพราะการไต่สวน
กรณีนี้เป็นไปเพื่อการวินิจฉัยค าขอทุเลาการบังคับของผู้ฟ้องคดีเท่านั้น  อนึ่ง การมีค าสั่งเรียกให้
คู่กรณีมาให้ถ้อยค าหรือน าพยานหลักฐานมาประกอบการพิจารณานี้ถือเป็นการด าเนินการแสวงหา
ข้อเท็จจริงที่ส าคัญต่อการพิจารณามีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
เนื่องจากการมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นจะมีผลเป็นการระงับ 
การบังคับใช้กฎหรือค าสั่งทางปกครองที่ถูกน ามาฟ้องคดี ซึ่งถือเป็นการยับยั้งการด าเนินงานของ 
ฝ่ายบริหารชั่วขณะ การก าหนดให้ศาลต้องนัดคู่กรณีมาเพื่อไต่สวนจะท าให้ศาลได้รับรู้ข้อเท็จจริงที่
จ าเป็นต่อการพิจารณา มีค าสั่งครบถ้วนมากขึ้น ทั้งนี้ การนัดไต่สวนดังกล่าว ในปัจจุบันถือเป็นบท
บังคับให้ศาลต้องด าเนินการนัดไต่สวน หากศาลไม่นัดไต่สวน จะถือว่าเป็นกรณีที่ปรากฏเหตุที่มิได้
ปฏิบัติตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายหรือระเบียบในส่วนที่ว่าด้วยการแสวงหาข้อเท็จจริง  ซึ่งหาก 
ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่ามีเหตุอันสมควร ศาลปกครองสูงสุดมีอ านาจสั่งยกค าพิพากษาหรือค าสั่ง
ของศาลปกครองชั้นต้น แล้วก าหนด ให้ศาลปกครองชั้นต้นพิจารณาคดีเพื่อมีค าพิพากษาหรือ 
มีค าสั่งใหม่5 ดังตัวอย่างต่อไปนี้ 

คดีนี้ผู้ฟ้องคดีฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งของโรงเรียนนานาชาติใหม่แห่งประเทศไทย  
(ผู้ถูกฟ้องคดี) ที่ให้ผู้ฟ้องคดีพ้นสภาพจากการเป็นนักเรียนของโรงเรียนดังกล่าวโดยมีค าขอให้ 
                                                                    

5  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543,  
ข้อ 112 วรรคหนึ่ง (2). 
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ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งที่พิพาท แต่ปรากฏว่าศาลปกครองชั้นต้นเพียงมีค าสั่งให้ 
ผู้ถูกฟ้องคดีท าค าชี้แจงยื่นต่อศาลเท่านั้น โดยไม่ได้ก าหนดนัดไต่สวนคู่กรณีก่อนที่จะมีค าสั่งทุเลา
การบังคับตามค าสั่งที่พิพาทแต่อย่างใด จึงเป็นกรณีที่คดีปรากฏเหตุที่มิได้ปฏิบัติตามบทบัญญัติแห่ง
กฎหมายหรือระเบียบนี้ในส่วนที่ว่าด้วยการแสวงหาข้อเท็จจริงตามข้อ  112 วรรคหนึ่ง (2) แห่ง
ระเบียบของ ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
อันมีเหตุอันสมควรที่ศาลปกครองสูงสุดจะสั่งยกค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้นที่ให้ทุเลาการบังคับ
ตามค าสั่งทางปกครอง เพื่อที่ศาลปกครองชั้นต้นจะได้ด าเนินการไต่สวนคู่กรณี และสั่งให้ตุลาการ 
ผู้แถลงคดีท าค าแถลงการณ์แล้วพิจารณามีค าสั่งใหม่ต่อไป6 

อย่างไรก็ตาม จากการศึกษาการสัมมนาของศาลปกครองกลาง เกี่ยวกับวิธีการชั่วคราว
ก่อนการพิพากษา เร่ือง ปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครอง7 ซึ่งที่ประชุม
ได้พิจารณาเร่ืองการไต่สวนในชั้นพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองตาม
ข้อ 71 วรรคหนึ่ง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2543 ที่ก าหนดให้ “...ศาลส่งส าเนาค าขอให้คู่กรณีชี้แจงและแสดงพยานหลักฐาน
โดยด่วน แล้วนัดไต่สวนเพื่อมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอดังกล่าวโดยเร็ว” แล้วเห็นว่ามีปัญหาควรพิจารณา
ว่าศาลจ าเป็นต้องเรียกคู่กรณีมาชี้แจงข้อเท็จจริงต่อหน้าหรือไม่นั้น ปรากฏว่า ที่ประชุมมีความเห็นเป็น 
2 แนวทาง ดังนี ้

แนวทางที่ 1 เห็นว่า เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏชัดเจนเพียงพอที่ศาลจะมีค าสั่งได้ ย่อมไม่มี
ความจ าเป็นต้องให้คู่กรณีชี้แจงข้อเท็จจริงและก าหนดนัดไต่สวนคู่กรณีอีกแต่อย่างใด ทั้งนี้ เพื่อให้
เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายที่ประสงค์ให้การพิจารณาค าขอเป็นไปด้วยความรวดเร็ว และ
ทันต่อสถานการณ์ 

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

                                                                    
6  ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 36/2550. 
7  จาก ปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครอง : วิธีการช่ัวคราวก่อนการ

พิพากษา (เอกสารการสัมมนาของศาลปกครองกลาง น าเสนอต่อที่ประชุมสัมมนาตุลาการศาลปกครองช้ันต้น 
วันที่ 26-27 ตุลาคม 2550), โดย ศาลปกครองกลาง, 2550, กรุงเทพฯ: ผู้แต่ง. 
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สูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 แล้ว จะเห็นได้ว่า ในคดีที่ผู้ฟ้องคดีมีค าขอ ศาลต้อง
ให้คู่กรณีชี้แจงข้อเท็จจริงและนัดไต่สวน หากเป็นกรณีที่ศาลเห็นเองก็ไม่จ าเป็นต้องให้คู่กรณีชี้แจง
ข้อเท็จจริง และนัดไต่สวนแต่อย่างใด 

ในทางปฏิบัติ แม้เป็นกรณีที่ผู้ฟ้องคดีมีค าขอ แต่ศาลก็อาจเห็นเองว่ามีเหตุอันสมควรที่
จะทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองได้ ศาลไม่จ าเป็นต้องให้คู่กรณีชี้แจงข้อเท็จจริงและ
นัดไต่สวนก็ได้ หากข้อเท็จจริงเพียงพอแล้ว แต่ศาลควรระบุในค าสั่งด้วยว่า เป็นกรณีที่ศาลเห็นเอง
ว่ามีเหตุสมควรทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ดังนั้น จึงเห็นว่า ถ้อยค าที่ก าหนดไว้
ในระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2543 ยังลักลั่นอยู่ระหว่างกรณีที่ผู้ฟ้องคดีมีค าขอกับกรณีที่ศาลเห็นเอง  

2)  กรณีศาลเห็นว่ามีเหตุสมควรที่จะทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
ข้อ 71 วรรคสอง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วย

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 บัญญัติว่า ในกรณีที่ไม่มีค าขอตามข้อ 69 แต่ศาลเห็นว่า มีเหตุ
สมควรที่จะทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี ให้ศาลมีอ านาจ
สั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น โดยจะไต่สวนก่อนหรือไม่ก็ได้ จากบทบัญญัติ
ดังกล่าว แสดงให้เห็นว่า หากเป็นกรณีที่ศาลเห็นเองว่ามีเหตุสมควรที่จะทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครอง ศาลมีดุลพินิจที่จะไต่สวนก่อนหรือไม่ก็ได้ ซึ่งแตกต่างกับกรณีผู้ฟ้องคดีมีค าขอ
ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ซึ่งกฎหมายบังคับให้ศาลต้องไต่สวนก่อนเสมอ  
ซึ่งผลจากการศึกษาเห็นว่า การก าหนดให้ศาลมีดุลพินิจที่จะไต่สวนก่อนหรือไม่ก็ได้นั้น จะมีผลให้
การพิจารณาท าค าสั่งทุเลาการบังตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองเป็นไปด้วยความรวดเร็วมากขึ้น  
และตามบทบัญญัติดังกล่าว ก็ไม่มีการก าหนดให้ศาลต้องแจ้งผู้ฟ้องคดีและผู้ถูกฟ้องคดีให้ชี้แจงและ
แสดงพยาน หลักฐานหรือให้ท าค าคัดค้านค าขอทุเลาและแสดงพยานหลักฐานต่อศาล ทั้งนี้  
อาจเนื่องมาจากการที่ศาลพิจารณาค าฟ้องแล้วเห็นว่า มีข้อเท็จจริงครบถ้วนเพียงพอที่จะพิจารณามี
ค าสั่งได้ ประกอบกับข้อเท็จจริงดังกล่าวเป็นไปตามเงื่อนไขของกฎหมายที่ศาลจะมีค าสั่งให้ทุเลา
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งได้  

จากการศึกษาการสัมมนาของศาลปกครองกลาง เกี่ยวกับวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา 
เร่ือง ปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครอง8 ในกรณีศาลเห็นเองว่ามีเหตุ
สมควรที่จะทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ตามข้อ 71 วรรคสอง แห่งระเบียบของ  
ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2543 นั้น  
ในประเด็นนี้ เห็นว่า หากศาลเห็นว่าเป็นกรณีที่น่าจะหรืออาจจะต้องสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
                                                                    

8  แหล่งเดิม. 
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ค าสั่งทางปกครอง โดยหลักปกติจะต้องมีการไต่สวนอย่างต่ าก่อน คือ เปิดโอกาสให้คู่ความฝ่ายตรงข้าม 
(หรือหน่วยงานทางปกครอง) ได้ชี้แจงก่อน เว้นแต่ เป็นกรณีมีความเร่งด่วนอย่างมาก ประกอบกับมี
ข้อสงสัยว่าค าสั่งน่าจะไม่ชอบ (แต่ไม่ต้องเห็นจนชัดเจนมาก จนกระทั่งเชื่อได้ว่าเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบ
อย่างแน่แท้ เช่นนั้น ศาลควรต้องพิพากษาตัดสินคดีหลักไปเลยทีเดียว) เช่นนี้ เห็นว่า สามารถสั่ง
ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองไปก่อน โดยไม่ต้องนัดคู่กรณีมาเพื่อไต่สวนหรือไม่
ต้องให้หน่วยงานทางปกครองท าค าชี้แจงก็ได้ เพราะอย่างน้อยค าสั่งในเร่ืองนี้ ก็เป็นเพียงค าสั่ง
ชั่วคราวคือ เป็นเพียง chose decide à caractére provisoire ไม่ได้มีลักษณะเป็นค าตัดสินหรือ 
ค าพิพากษาอย่างในคดีหลัก (chose jugée) ดังนั้น จึงยังเปิดช่องให้ศาลแก้ไขค าสั่งดังกล่าวได้ 

ส าหรับทางเลือกที่ให้โอกาสศาลไทยยกขึ้นพิจารณาในกรณีนี้ได้เอง  ถือเป็นข้อดีที่
สามารถหยุดความเสียหายจากค าสั่งของฝ่ายปกครองไว้ก่อนชั่วคราวได้โดยตัวศาลเอง  ซึ่งต่างไป
จากอ านาจของตุลาการปกครองฝร่ังเศส ที่แม้ว่าตุลาการปกครองฝร่ังเศสเห็นว่าเป็นเร่ืองที่สมควร
ทุเลาการบังคับตามค าสั่งของฝ่ายปกครองไว้ก่อนก็ไม่สามารถออกค าสั่งศาลได้หากไม่มีค าขอ  
เว้นแต่บางกรณีที่มีกฎหมายเฉพาะให้อ านาจไว้ในแต่ละเร่ือง เช่น กรณีไม่ได้ท ารายงานผลกระทบ
ต่อสิ่งแวดล้อมในโครงการหรือกิจกรรมที่กฎหมายก าหนดให้ต้องท า  รัฐบัญญัติลงวันที่  
10 กรกฎาคม ค.ศ. 1976 ว่าด้วยการคุ้มครองธรรมชาติบังคับให้ตุลาการปกครองฝร่ังเศสต้องสั่ง
ทุเลาใบอนุญาตให้ด าเนินโครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวโดยอัตโนมัติ แม้ไม่มีค าขอให้สั่งทุเลาการ
บังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองก็ตาม เป็นต้น  

ดังนัน้ จะเห็นได้ว่า การให้อ านาจดุลพินิจแก่ตุลาการศาลปกครองไทยที่จะสั่งทุเลาการ
บังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองได้เองตามที่ข้อ 71 วรรคสอง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 เป็นประโยชน์ต่อการ
ควบคุม ดูแลความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองที่อาจส่งผลกระทบต่อภายนอก 
โดยไม่จ าต้องมีการตรากฎหมายเฉพาะเร่ืองเพื่อให้อ านาจดังกล่าวเป็นกรณี  ๆ ไป9 นอกจากนี้  
การให้อ านาจดุลพินิจ แก่ศาลที่จะสั่งให้มีการไต่สวนก่อนหรือไม่ก็ได้ตามข้อ 71 วรรคสองนี้  
อาจเป็นการแสดงถึงการยอมรับหลักในการไต่สวนเพื่อเนื้อหาแห่งประเด็นค าขอ ศาลจึงใช้ดุลพินิจ
ในการเ รียกคู่กรณีมา  หรือไม่ก็ได้  คือ  หากข้อเท็จจริง เพียงพอที่จะวินิจฉัยได้ เบื้องต้น  
ก็ไม่จ าเป็นต้องเรียกคู่กรณีมา  

                                                                    
9  แต่อย่างไรก็ตาม หากมีกรณีที่สังคมไทยถือได้ว่ามีความส าคัญและต้องการป้องกันหรือตรวจสอบการ

กระท าทางปกครองอย่างเข้มงวด ก็สามารถที่จะออกกฎหมายเป็นการบังคับให้ตุลาการปกครองส่ังทุเลาฯ ในกรณี
เช่นว่านั้นได้เช่นเดียวกับแนวทางของฝรั่งเศสตามที่ได้กล่าวไปแล้ว ทั้งนี้ ขึ้นกับความเหมาะสมในแต่ละกรณีและ
บริบทของสังคมไทยในขณะนั้นด้วย. 
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ทั้งนี้ ตามกฎหมายปกครองฝรั่งเศส รวมถึงกฎหมายไทยนั้น การสั่งทุเลาการบังคับเป็น 
“อ านาจ” ของศาล กล่าวคือ การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองมิใช่สิทธิ  แต่เป็น
ดุลพินิจของศาลที่จะสั่งอนุญาตหรือไม่ก็ได้ แม้ว่าข้อเท็จจริงจะปรากฏว่าค าขอนั้นเข้าเงื่อนไขที่จะมี
ค าสั่งทุเลาการบังคับได้ก็ตาม ศาลก็มีดุลพินิจที่จะไม่สั่งทุเลาการบังคับได้ ซึ่งเป็นหลักการที่สอดคล้อง
กับหลักเกณฑ์ตามข้อ 71 วรรคสอง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ที่ให้เป็นดุลพินิจของศาลในการพิจารณานัดไต่สวน
หรือไม่ก็ได้ แต่ข้อ 71 วรรคหนึ่ง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 กลับเป็นบทบังคับให้ต้องด าเนินการนัดไต่สวน กล่าวอีก
นัยหนึ่งคือ แม้ข้อเท็จจริงครบถ้วนตามเงื่อนไขที่ศาลอาจมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง
ทางปกครองได้ ศาลยังมีดุลพินิจไม่สั่งทุเลาการบังคับได้ แล้วเหตุใด หากศาลเห็นว่าข้อเท็จจริงซึ่ง
ปรากฏตามเอกสารที่เป็นลายลักษณ์อักษรนั้น ครบถ้วนตามเงื่อนไขที่ศาลอาจมีค าสั่งทุเลาการบังคับ
ตามกฎ หรือค าสั่งทางปกครองได้แล้ว ยังต้องบังคับให้ศาลด าเนินการนัดไต่สวนคู่กรณีอีก ทั้งที่
มาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองเป็นมาตรการที่ก าหนดขึ้นเพื่อเยียวยาผู้ฟ้อง
คดีให้ได้รับการช่วยเหลืออย่างทันท่วงทีจากการตกอยู่ภายใต้บังคับของกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่
อ้างว่าไม่ชอบด้วยกฎหมาย ในขณะที่กฎหรือค าสั่งทางปกครองดังกล่าวนั้นมีผลกระทบต่อ
สถานภาพของสิทธิของผู้ฟ้องคดีอยู่ตลอดเวลา ซึ่งหมายความว่ามาตรการดังกล่าวนี้มีสาระส าคัญ 
อยู่ที่ “ระยะเวลา” ที่จะต้องมีความรวดเร็ว และมี “ขั้นตอน” ที่ลดน้อยลงกว่าขั้นตอนตามกระบวน
พิจารณาคดีหลัก  

ด้วยเหตุนี้ ในประเด็นเกี่ยวกับกระบวนการไต่สวนค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองจึงมีปัญหาว่า เหตุใดในข้อ 71 วรรคหนึ่ง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการ
ในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ศาลจึงไม่มีอ านาจดุลพินิจว่า  
ควรเรียกคู่กรณีหรือไม่ (หากข้อเท็จจริงเพียงพอต่อความต้องการของศาลแล้ว) และการที่กฎหมาย
บัญญัติในเชิงบังคับให้ศาลต้องเรียกคู่กรณีมาให้ถ้อยค า แม้ว่าข้อเท็จจริงจะครบถ้วนตามเงื่อนไขที่
ศาลอาจมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองได้แล้ว  นั้น จะส่งผลให้เกิดปัญหา
เกี่ยวกับความล่าช้าในการพิจารณาท าค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง 

5.1.2  แนวทางการแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับความล่าช้าอันเกิดจากกระบวนการไต่สวนค าขอทุเลา
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 

จากปัญหากรณีกฎหมายบัญญัติในเชิงบังคับให้ศาลต้องเรียกคู่กรณีมาให้ถ้อยค า  แม้ว่า
ข้อเท็จจริงจะครบถ้วนตามเงื่อนไขที่ศาลอาจมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง
ได้แล้วนั้น จากการศึกษาประเด็นข้างต้น จากหลักวิธีพิจารณาระบบไต่สวน หลักการฟังความทุก
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ฝ่าย หลักกระบวนวิธีพิจารณาเป็นลายลักษณ์อักษร และลักษณะพิเศษของวิธีพิจารณาคดีปกครอง
ซึ่งเป็นวิธีพิจารณาที่เรียบง่าย ประหยัด และรวดเร็ว ประกอบกับการสัมมนาของศาลปกครองกลาง
เกี่ยวกับวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา เร่ือง ปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินกระบวนพิจารณา
คดีปกครอง10 เห็นว่า  

หลักการไต่สวนคู่ความซึ่งเป็นการให้คู่กรณีมีโอกาสได้โต้แย้งและเป็นการฟังความ
สองฝ่ายนั้น ในกรณีการพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ตามหลักวิธี
พิจารณาคดีปกครองของฝร่ังเศส เปิดโอกาสให้คู่กรณีชี้แจงด้วยวาจาได้ เนื่องจากความเร่งด่วนของ
กรณีดังกล่าว อันต่างไปจากหลักปกติที่การไต่สวนคดีปกครองนั้น เป็นการให้คู่กรณีโต้แย้งแสดง
พยานหลักฐานเป็นลายลักษณ์อักษรเป็นส าคัญ ซึ่งหมายความว่า การให้นัดคู่กรณีมาไต่สวนต่อหน้า
ศาลด้วยวาจาในกรณีนี้ เป็นไปเพื่อประโยชน์ในด้านเวลาหรือความเร่งด่วนในการพิจารณาเร่ือง
ดังกล่าว และแม้ว่าคู่กรณีฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งหรือทั้งสองฝ่ายจะไม่มาศาลตามที่ศาลนัด ศาลก็สามารถ
ตัดสินได้ตามข้อเท็จจริงที่มีอยู่เพราะค าสั่งศาลในกรณีนี้สามารถถูกเปลี่ยนแปลงได้เสมอหากมี
ข้อเท็จจริงใหม่เพิ่มเติมเข้ามา และเป็นกรณีที่คู่กรณีต้องรักษาสิทธิในการน้ีด้วย  

อย่างไรก็ตาม ศาลปกครองฝร่ังเศสยอมรับการโต้แย้งโดยลายลักษณ์อักษรในการ
พิจารณาเร่ืองวิธีการชั่วคราวด้วยเช่นกัน โดยสภาแห่งรัฐได้เคยตัดสินว่าเป็นกรณีที่ไม่จ าต้องมีการ
นัดพิจารณาอย่างคดีปกติ และไม่ขัดกับหลัก contradictoire และหลักตามมาตรา 6 § 1 ของ CEDH 
( Convention européenne de sauvegarde des droits de l’homme et des libertés fondamentales) 
ด้วย11 ซึ่งโดยปกติหลัก contradictoire ในกรณีของค าสั่งประเภทนี้ ฝร่ังเศสใช้หลักขั้นต่ า (au moins 
contradictoire) คือ เปิดโอกาสให้คู่กรณีฝ่ายตรงข้ามหรือฝ่ายปกครองได้ชี้แจง  ไม่ว่าจะเป็นการ
ชี้แจงด้วยวาจาหรือลายลักษณ์อักษรก็ถือเป็นการชี้แจงแล้ว หากมีข้อเท็จจริงครบถ้วนตามที่ 
ศาลต้องการ ศาลก็จะสามารถพิจารณาตัดสินค าขอดังกล่าวได้ โดยถือความเพียงพอของข้อเท็จจริง
ที่จะใช้พิจารณาเป็นส าคัญ ประกอบกับกระบวนพิจารณาโดยส่วนใหญ่ของคดีปกครองจะกระท า
ในรูปของลายลักษณ์อักษร เนื่องจากคดีปกครองมักเป็นเร่ืองที่โต้แย้งกันที่เอกสารเป็นหลัก  
เพราะการโต้แย้งด้วยเอกสารที่เป็นลายลักษณ์อักษร ถือเป็นวิธีการตามปกติของฝ่ายปกครองในการ

                                                                    
10  ปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครอง: วิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษา 

(เอกสารการสัมมนาของศาลปกครองกลาง น าเสนอต่อที่ประชุมสัมมนาตุลาการศาลปกครองช้ันต้น วันที่ 26-27 
ตุลาคม 2550). เล่มเดิม. 

11  CE, 20 mars 2000, Département des Hauts-de-Seine, Rec.m, tables, p”1157: 11 mars 1996, SCI du 
domaine de Figuiéres, Rec. p.71. 
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แสดงเจตนาต่าง ๆ 12 ตลอดจนสาเหตุของการฟ้องคดีปกครองเป็นปัญหาที่ส าคัญและมีขอบเขตที่
กว้างขวาง การใช้วิธีการต่อสู้คดีด้วยวาจาโดยการซักถามและซักค้านของคู่กรณีโดยทนายความต่อ
หน้าศาลอาจมีปัญหา ซึ่งการท าคดีเป็นเอกสารจะท าให้ปัญหานี้ได้รับการชี้แจงที่ครอบคลุมด้วย
เอกสารที่ให้โอกาสคู่กรณีจัดท า จะเห็นได้ว่าโดยปกติ วิธีพิจารณาคดีปกครองจะไม่มีการสืบพยาน
บุคคลหรือด าเนินการโต้แย้งคดีด้วยวาจาระหว่างคู่กรณี แต่ก็ไม่ห้ามศาลในการไต่สวนพยานบุคคล
หรือคู่กรณีเพื่อให้ได้ข้อเท็จจริงเพิ่มเติม13 แต่ต้องเป็นกรณีที่มีความจ าเป็นจริง ๆ มิใช่ใช้วิธีดังกล่าว
มากเกินความจ าเป็น ซึ่งผลการศึกษาเห็นว่า การไต่สวนพยานบุคคลหรือคู่กรณีเพื่อให้ได้ข้อเท็จจริง
เพิ่มเติมดังกล่าวนั้น หากจะน ามาใช้ในกระบวนพิจารณาเพื่อมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับ
ตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง กรณีก็ควรน ามาใช้เพียงเท่าที่จ าเป็นเช่นกัน เนื่องจากจะท าให้เป็น
การเสียเวลาแก่คู่กรณี เพิ่มขั้นตอนโดยไม่จ าเป็น อันจะท าให้ผู้ฟ้องคดี ซึ่งเป็นผู้อยู่ในบังคับของกฎ
หรือค าสั่งทางปกครองที่น ามาฟ้องต้องได้รับผลกระทบจากความล่าช้าดังกล่าว  

ส าหรับกรณีของไทยก็ขึ้นอยู่กับการตีความเร่ืองการนัดไต่สวนตามข้อ 71 วรรคหนึ่ง 
แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
ว่าจะครอบคลุมเพียงใด หากหมายถึง การบังคับให้เรียกคู่กรณีมาให้ถ้อยค าต่อหน้าศาล ก็ย่อม
เป็นไปตามค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 36/2550 แต่หากประสงค์เพียงแต่เป็นการไต่สวนในเนื้อหา
แห่งประเด็นที่เกี่ยวด้วยค าขอของผู้ฟ้องคดีจากคู่กรณีทั้งสองฝ่าย เมื่อได้ข้อเท็จจริงครบถ้วนตามที่
ศาลต้องการในชั้นนี้ (ค าสั่งก่อนการพิพากษา) จากเอกสารหรือพยานหลักฐานที่ เป็นลายลักษณ์
อักษร ซึ่งคู่กรณีเสนอมา ก็อาจไม่จ าเป็นต้องเรียกคู่กรณีมาให้ถ้อยค าต่อหน้าศาลอีกก็ได้  ซึ่งกรณีนี้
ควรพิจารณาในหลักการทั้งสองวรรคให้สอดคล้องกัน คือ หากจะยึดหลักว่าการไต่สวนนั้น ต้องมี
การนัดคู่กรณีมา ก็ต้องเป็นไปทั้งสองกรณี (ทั้งกรณีมีค าขอและศาลยกขึ้นเอง) หรือหากจะให้
ดุลพินิจแก่ศาลที่จะเรียกคู่กรณีมา ก็ควรต้องให้ทั้งสองกรณีเช่นกัน และถ้าปรับให้ศาลสามารถ
พิจารณาเพียงแต่ในเอกสารก็ได้ กรณีก็น่าจะเป็นประโยชน์ในกรณีเร่งด่วน ทั้งต่อผู้ฟ้องคดีและ 
ต่อประโยชน์สาธารณะ รวมถึงการบริหารเวลาของคดีด้วย ทั้งไม่น่าจะท าให้เสียสิทธิต่อผู้ถูกฟ้อง
คดีและบุคคล ภายนอก เพราะสามารถอุทธรณ์ตามข้อ 73 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการใน
ศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ได้อยู่แล้ว 

จากการศึกษา หลักวิธีพิจารณาระบบไต่สวน หลักการฟังความทุกฝ่าย หลักกระบวนวิธี
พิจารณาเป็นลายลักษณ์อักษร ประกอบกับวิธีพิจารณาคดีปกครองมีลักษณะพิเศษเป็นวิธีพิจารณา  

                                                                    
12  หลักและทฤษฏีกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง เล่ม 1 (น. 178). เล่มเดิม. 
13  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ข้อ 51 วรรคหนึ่ง. 
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ที่เรียบง่าย ประหยัด และรวดเร็ว จึงเห็นว่า ไม่ว่าจะเป็นกรณผีู้ฟ้องคดีมีค าขอให้ศาลมีค าสั่งทุเลาการ
บังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง หรือกรณีศาลเห็นว่ามีเหตุสมควรที่จะทุเลาการบังคับตามกฎ
หรือค าสั่งทางปกครอง การก าหนดกระบวนพิจารณาไต่สวนควรเป็นไปในทิศทางเดียวกัน คือ  
โดยหลักศาลควรต้องเปิดโอกาสให้คู่ความอีกฝ่ายได้ชี้แจง ไม่ว่าจะด้วยวาจาต่อหน้าศาล หรือเป็น
ค าชี้แจงที่เป็นลายลักษณ์อักษร แต่หากเป็นกรณีที่มีความเร่งด่วนอย่างมาก ประกอบกับมีข้อสงสัย
ว่าค าสั่งทางปกครองนั้นน่าจะไม่ชอบ ศาลอาจสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองได ้
โดยไม่จ าต้องนัดไต่สวนหรือฟังค าชี้แจงจากหน่วยงานที่รับผิดชอบ กล่าวคือ หากศาลพิจารณาจาก
ข้อเท็จจริงที่ผู้ฟ้องคดีได้อ้างมาในค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง และจากการ 
ที่คู่กรณีทั้งสองฝ่ายได้ชี้แจงแสดงพยานหลักฐานด้วยวิธีการส่งเอกสารเป็นลายลักษณ์อักษรแล้ว  
เห็นวา่มีข้อเท็จจริงเพียงพอที่จะมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง
ได้ กรณีก็ไม่จ าเป็นต้องนัดคู่กรณีมาศาลอีก เน่ืองจากในกระบวนพิจารณานี้เป็นเพียงวิธีการชั่วคราว 
ไม่ใช่ค าตัดสินแห่งคดีหลัก และไม่ขัดกับหลักการฟังความทุกฝ่ายแต่อย่างใด 

ดังนั้น เพื่อไม่ให้เกิดความสับสนในการตีความวรรคหนึ่ง  และวรรคสองของข้อ 71 
แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2543 การศึกษานี้จึงเสนอว่า ควรตัดถ้อยค า ค าว่า “นัด” ในข้อ 71 วรรคหนึ่ง ซึ่งเป็นถ้อยค าที่
หมายถึง “การเรียกมา” ออก ทั้งนี้ นอกจากจะมีผลให้เป็นการสอดคล้องกับถ้อยค าในข้อ 71  
วรรคสองแล้วยังมีผลให้การก าหนดมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองเป็นไป
ด้วยความรวดเร็วอีกด้วย  

 
5.2  ปัญหาเกี่ยวกับความล่าช้าอันเกิดจากกระบวนพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือ 
ค าสั่งทางปกครองโดยองค์คณะ และแนวทางการแก้ไขปัญหา 

5.2.1  ปัญหาเกี่ยวกับความล่าช้าอันเกิดจากกระบวนพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองโดยองค์คณะ  

ศาลปกครองฝร่ังเศสมีภารกิจที่เน้นการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท า
ทางปกครอง (Le Contrôle de légalité) ตามหลักการนี้ เห็นว่า แม้การกระท าทางปกครองเป็นไป 
เพื่อตอบสนองความต้องการส่วนรวมของประชาชนที่เรียกว่า “ประโยชน์มหาชน” แต่ฝ่ายปกครอง
จะกระท าการใด ๆ อันมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิ เสรีภาพ หรือประโยชน์อันชอบธรรมของ
เอกชนคนใดคนหนึ่งได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายให้อ านาจและภายในขอบเขตที่กฎหมายก าหนดไว้
เท่านั้น แต่ในบางคร้ัง เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองอาจกระท าการบางอย่างที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งจะ
ก่อให้เกิดความเสียหายแก่เอกชน กรณีจึงจ าเป็นจะต้องมีมาตรการที่น ามาใช้เพื่อควบคุมการกระท า
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ต่าง ๆ ของฝ่ายปกครอง ซึ่งก็คือการควบคุมโดยองค์กรตุลาการ อย่างไรก็ดี เนื่องจากกิจกรรมของ
ฝ่ายปกครองมีวัตถุประสงค์เพื่อประโยชน์สาธารณะ จึงจ าเป็นที่จะต้องคุ้มครองให้การด าเนินการ
ดังกล่าวเป็นไปด้วยความเรียบร้อยและต่อเนื่องด้วย มิใช่มุ่งแต่จะตรวจสอบการกระท าทางปกครอง
ในทุก ๆ กรณีที่มีการน าคดีมาฟ้อง อันจะท าให้การบริการสาธารณะต้องได้รับผลกระทบ กฎหมาย
ประเทศฝร่ังเศสจึงไม่อาจยอมให้เอกชนขัดขวางการด าเนินการดังกล่าวด้วยการน าการกระท าทาง
ปกครองนั้นไปฟ้องต่อศาลแล้วมีผลให้การกระท าทางปกครองที่ออกมาเพื่อด าเนินกิจกรรมของฝ่าย
ปกครองนั้น ถูกระงับไปโดยอัตโนมัติ เพราะหากยอมให้เอกชนไม่ปฏิบัติตามค าสั่งทางปกครอง
โดยการน าคดีมาฟ้องอ้างว่าการกระท าทางปกครองนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย และห้ามมิให้ฝ่าย
ปกครองบังคับการตามค าสั่งเหล่านั้นแล้ว กิจกรรมทุกอย่างของฝ่ายปกครองก็จะเป็นไปไม่ได้เลย 
ทั้งยังเป็นการขัดต่อหลักการแบ่งแยกอ านาจในส่วนของการใช้อ านาจตุลาการแทรกแซงอ านาจ
บริหารอีกด้วย และเพื่อให้การบริการสาธารณะมีความต่อเนื่อง  ท าให้เกิดข้อสันนิษฐานตาม
กฎหมายไว้ก่อนว่า การกระท า ทางปกครองชอบด้วยกฎหมาย การฟ้องคดีต่อศาลปกครองจึงไม่มี
ผลเป็นการทุเลาการบังคับตามการกระท าทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี หรือเรียกอีก 
อย่างหนึง่ว่า หลักการฟ้องคดีปกครองไม่มีผลเป็นการระงับการกระท าที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้น 

หลักการฟ้องคดีปกครองไม่มีผลเป็นการระงับการกระท าที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี   
มีที่มาจากหลักกฎหมายส าคัญ 2 หลัก คือ14 

(1)  หลักการแบ่งแยกอ านาจระหว่างฝ่ายปกครองกับศาลปกครอง (La séparation des 
autorités administrative et la juridictions administrative) และ 

(2)  หลักการเกี่ยวกับลักษณะของค าสั่งทางปกครองที่ส าคัญ คือ การเป็นค าสั่งที่
สามารถใช้บังคับได้ทันที (La décision exécutoire)  

ส าหรับหลักการแบ่งแยกอ านาจระหว่างฝ่ายปกครองกับศาลปกครองนั้ น ได้แก่  
การที่ถือว่าศาลปกครองเป็นองค์กรที่ใช้อ านาจทางตุลาการ (juridiction) ในขณะที่ฝ่ายปกครอง 
เป็นผู้ใช้อ านาจในทางปกครองหรือในทางบริหาร (exécution) ดังนั้น แต่ละองค์กรจึงไม่ควรก้าว
ก่ายซึ่งกันและกัน กล่าวคือ ฝ่ายปกครองจะต้องไม่มีอ านาจตัดสินชี้ขาด ในขณะที่ศาลปกครองก็ 
ไม่อาจใช้อ านาจของฝ่ายปกครองก้าวก่ายฝ่ายปกครอง ด้วยการสั่งให้ฝ่ายปกครองกระท าการอย่าง
ใดอย่างหนึ่ง ซึ่งหากให้การฟ้องคดีต่อศาลมีผลเป็นการระงับการกระท าทางปกครองก็เท่ากับว่าศาล
ปกครองเข้าไปก้าวก่ายอ านาจฝ่ายปกครองซึ่งขัดกับหลักดังกล่าว 

ส่วนที่ว่าค าสั่ งทางปกครองมีผลใช้บังคับได้ทันที  (La décision exécutoire) นั้น 
เป็นทฤษฎีของศาสตราจารย์ Hauriou แห่งมหาวิทยาลัยตูลูส ซึ่งมีสาระส าคัญว่า ค าสั่งทางปกครอง
                                                                    

14  มาตรการช่ัวคราวก่อนการพิพากษา (รายงานผลการวิจัย) (น. 52-53). เล่มเดิม. 
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เป็นการแสดงเจตนาฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครอง ซึ่งมีผลเป็นการก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงสถานะ
ทางกฎหมาย ของบุคคล และมีผลในทันที ประชาชนจะต้องเคารพและปฏิบัติตามค าสั่งดังกล่าว
รวมทั้งต้องเคารพต่อมาตรการและปฏิบัติตามค าสั่งดังกล่าวด้วย การร้องเรียนหรือการฟ้องคดีไม่มี
ผลเป็นการระงับการบังคับตามค าสั่งดังกล่าว เพราะมีข้อสันนิษฐานไว้ก่อนว่าค าสั่งทางปกครองนั้น
ชอบด้วยกฎหมาย ดังนั้น แม้จะมีการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ค าสั่งทางปกครองยังคงรักษาอ านาจ
บังคับไว้จนกว่าศาลจะสั่งเพิกถอนค าสั่งนั้น และด้วยเหตุที่การฟ้องคดีไม่มีผลเป็นการระงับการ
บังคับตามค าสั่งนี้เองที่ท าให้อ านาจบังคับของค าสั่งทางปกครองไม่สิ้นสุดลงตามความต้องการของ
เอกชน (ผู้ฟ้องคดี) โดยลักษณะที่ว่า การฟ้องคดีไม่มีผลเป็นการระงับการบังคับตามค าสั่งทาง
ปกครองนั้น เกิดจาก หลักทั่วไป คือ อภิสิทธิ์ในการที่จะด าเนินการตามค าสั่งได้เอง (Le privilège 
d’office) และอภิสิทธิ์ของฝ่ายปกครองที่ให้ค าสั่งทางปกครองมีผลใช้บังคับได้โดยไม่ต้องขอให้
ศาลออกค าบังคับ (Le privilège du préalable) ซึ่งเป็นผลและเป็นสิ่งที่แสดงให้เห็นถึงลักษณะ 
ที่บังคับใช้ได้ทันทีของค าสั่งทางปกครอง อย่างไรก็ตาม ทฤษฎีนี้มีนักวิชาการบางส่วนไม่เห็นด้วย 
แต่นักวิชาการส่วนใหญ่แล้วยอมรับ โดยเฉพาะอย่างยิ่งสภาแห่งรัฐถึงกับให้ระบุว่า หลักเร่ืองค าสั่งที่
มีผลใช้บังคับได้ทันทีนี้เป็นกฎพื้นฐานของกฎหมายมหาชนฝร่ังเศส (La régle fondamentale du 
droit public)  

แม้ว่าหลักการฟ้องคดีไม่มีผลเป็นการระงับการบังคับการกระท าที่เป็นเหตุแห่งการฟ้อง
คดีจะมีเหตุผลสนับสนุนทั้งในทางทฤษฎีและในทางปฏิบัติ  แต่หลักนี้ก็มีข้อเสียเช่นกัน กล่าวคือ 
การปล่อยให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองมีผลบังคับต่อไป แม้จะมีการฟ้องคดีต่อศาล อาจท าให้การ
ฟ้องคดีเป็นการเปล่าประโยชน์ เนื่องจากกฎหรือค าสั่งทางปกครองดังกล่าวได้ส่งผลจนเสร็จสิ้นไปแล้ว 
ทั้ง ๆ ที่เป็นกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งมีค่าเท่ากับท าให้ค าสั่งเพิกถอนกฎ
หรือค าสั่งทางปกครองของศาล เป็นแต่เพียงการเพิกถอนในทางทฤษฎีเท่านั้น นอกจากนี้ แม้ในทาง
กฎหมายค าสั่งเพิกถอนจะเป็นการลบล้างทุกสิ่งทุกอย่างที่เกิดขึ้นจากกฎหรือค าสั่งที่ถูกเพิกถอนแต่
ในความเป็นจริง สิ่งที่ส่งผลไปแล้วไม่อาจลบล้างได้ จะกระท าได้ก็คือ การกระท าการขึ้นใหม่ที่เป็น
การกระท าให้ทุกอย่างกลับคืนสู่สภาพเดิมเท่าที่จะกระท าได้  ซึ่งในบางกรณีอาจท าให้ใกล้เคียงกับ
สภาพเดิมได้หรือด้วยการชดใช้ค่าเสียหาย แต่ในบางกรณีผลของการด าเนินการตามกฎหรือค าสั่ง
ทางปกครอง ไม่อาจท าให้สิ่งที่เกิดขึ้นไปแล้วกลับคืนสู่สภาพเดิมได้ เช่น การท าลายโบราณสถาน 
ด้วยเหตุนี้ หลักในเร่ืองการฟ้องคดีไม่มีผลเป็นการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง  
จึงต้องมีกลไกเพื่อแก้ไขปัญหาดังกล่าว ซึ่งกลไกที่ส าคัญก็คือ การใช้อ านาจศาลในการก าหนด
มาตรการชั่วคราว โดยสั่งให้ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง15 
                                                                    

15  วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (รายงานผลการวิจัย) (น. 162). เล่มเดิม. 
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ส าหรับการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองของฝร่ังเศสนั้น  หมายถึง  
การระงับใช้ชั่วคราวของการกระท าทางปกครอง ในระหว่างที่รอการพิจารณาพิพากษาคดีของศาล 
เพราะเหตุที่ได้มีการโต้แย้งความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าดังกล่าวต่อศาล มาตรการดังกล่าว
ถือเป็นข้อยกเว้นของหลักที่ว่า การฟ้องคดีปกครองไม่มีผลเป็นการระงับการบังคับการของการ
กระท าทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี  (La règle du caractère non suspensif des recours 
devant la juridiction administrative)16 กรณีจึงเห็นได้ว่าการขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครองนั้น มุ่งหมายที่จะให้ศาลมีค าสั่งไปยังฝ่ายปกครองให้ประวิงการบังคับการตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองไว้จนกว่าศาลจะพิจารณาในเนื้อหาของคดี17 

ส าหรับการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองของประเทศไทยนั้น  
แม้มาตรา 66 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 จะ
บัญญัติใหศ้าลปกครองอาจพิจารณาก าหนดมาตรการหรือวิธีการใด ๆ เพื่อบรรเทาทุกข์ให้แก่คู่กรณี
ที่เกี่ยวข้องเป็นการชั่วคราวก่อนการพิพากษาคดีได้ตามค าร้องของคู่กรณี  หรือตามที่ศาลปกครอง
เห็นสมควร โดยศาลปกครองมีอ านาจก าหนดมาตรการหรือวิธีการดังกล่าว รวมทั้งออกค าสั่งไปยัง
หน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐให้ปฏิบัติได้ก็ตาม แต่ส าหรับประเทศไทยซึ่งถือว่าเป็นประเทศ 
ก าลังพัฒนา การบริการสาธารณะ หรือการด าเนินงานของหน่วยงานของรัฐจะมีความส าคัญเป็นอันมาก
ในการพัฒนาประเทศ ด้วยเหตุนี้ อ านาจของฝ่ายปกครองที่เรียกว่าหลัก “เอกสิทธิ์” (Privilège) ซึ่ง
เป็นอ านาจพิเศษของฝ่ายปกครองในการด าเนินการเพื่อให้ภารกิจของรัฐสามารถด าเนินไปได้อย่าง
ต่อเนื่อง และบรรลุวัตถุประสงค์ในการด าเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะจึงได้รับการยอมรับ 
อย่างมากจากทั้งฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ ประกอบกับความเคร่งครัดของหลักการแบ่งแยก
อ านาจซึ่งท าให้ฝ่ายตุลาการหลีกเลี่ยงที่จะใช้อ านาจที่มีลักษณะเป็นการก้าวล่วงอ านาจของ  
ฝ่ายบริหารในขณะที่ฝ่ายตุลาการยังรวบรวมข้อเท็จจริงไม่ครบถ้วนสมบูรณ์ตามกระบวนพิจารณา
ปกติ ส่งผลให้ในการพิจารณาก าหนดมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองต้อง
อาศัยความละเอียดรอบคอบในการพิจารณามีค าสั่ง  โดยให้เป็นหน้าที่ขององค์คณะที่จะต้องร่วม
พิจารณาข้อเท็จจริงประกอบกับเงื่อนไขต่าง ๆ ตามที่กฎหมายก าหนด ทั้งนี้ เพราะการพิจารณา
พิพากษาคดีในรูปองค์คณะจะเป็นหลักประกันของความรอบคอบ และความ เป็นกลางได้อย่างดี 
การพิจารณาคดีที่อาศัยเสียงข้างมากขององค์คณะ ผู้พิพากษามีความจ าเป็นจะต้องอาศัยการมีส่วน
ร่วมแสดงความเห็นของผู้พิพากษาทุกคนที่เป็นองค์คณะท าให้การพิจารณาคดีได้รับการไต่ตรองมากขึ้น 
ช่วยลดความเสี่ยงต่อความผิดพลาด และเป็นการฝึกสอนให้ผู้พิพากษาใหม่ได้รับประสบการณ์จาก 
                                                                    

16  มาตรการช่ัวคราวก่อนการพิพากษา (รายงานผลการวิจัย) (น. 51). เล่มเดิม. 
17  หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส (น. 188). เล่มเดิม. 
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ผู้พิพากษาอาวุโส สร้างหลักประกันในการให้ความเห็นที่เป็นกลางขององค์คณะ กรณีจึงอาจกล่าว
ได้ว่า สาเหตุส าคัญที่ท าให้การพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองต้อง
กระท าโดยองค์คณะนั้น เนื่องมาจากศาลปกครองไทยยึดถือหลักการแบ่งแยกอ านาจและหลักเอก
สิทธิ์ของฝ่ายปกครองอย่างเคร่งครัด ทั้งนี้ จากการ ศึกษาบทบัญญัติเกี่ยวกับการทุเลา การบังคับตาม
กฎหรือค าสั่งทางปกครองพบว่า ข้อ 7018 และข้อ 7219 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการ 
ในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 มีการใช้ถ้อยค าที่แตกต่างกัน  
ทั้ง “...ศาลเห็นว่า...” และ “...ให้กระท าโดยองค์คณะ...” ซึ่งแม้ถ้อยค าว่า “...ศาลเห็นว่า...” จะเป็น
ถ้อยค ากว้าง ๆ แต่กรณีย่อมถือได้ว่าเฉพาะแต่องค์คณะเท่านั้นที่มีอ านาจสั่งเกี่ยวกับมาตรการทุเลา
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง  

แม้กฎหมายก าหนดให้กระบวนพิจารณาเกี่ยวกับมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองต้องกระท าโดยองค์คณะ แต่การพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง
ทางปกครองโดยองค์คณะนั้น ตุลาการเจ้าของส านวนจะเป็นผู้มีบทบาทส าคัญในการรวบรวม
ข้อเท็จจริงผ่านกระบวนการไต่สวนไม่ว่าจะโดยวิธีการให้คู่กรณียื่นเอกสารชี้แจง โต้แย้งแสดง
พยานหลักฐานกันเป็นลายลักษณ์อักษร หรือการเรียกให้คู่กรณีมาให้ถ้อยค าต่อศาล โดยหลังจาก
ตุลาการเจ้าของส านวนได้รวบรวมข้อเท็จจริงจนครบถ้วนแล้ว ตุลาการเจ้าของส านวนจึงจะเสนอ
ความเห็นเบื้องต้นต่อองค์คณะ 20 ดังเช่นกระบวนพิจารณาเพื่อมีค าสั่งหรือค าพิพากษาตาม
กระบวนการปกติ และจะมีการรวบรวมส านวนและความเห็นดังกล่าวส่งให้ตุลาการผู้แถลงคดีท า 
ค าแถลงการณ์ จากนั้น เมื่อตุลาการ ผู้แถลงคดีท าค าแถลงการณ์เสร็จแล้ว ตุลาการหัวหน้าคณะจะ
นัดประชุมปรึกษาองค์คณะเพื่อมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง
ต่อไป ซึ่งกระบวนการดังกล่าวนี้มีความซับซ้อน ท าให้ศาลปกครองไม่สามารถพิจารณาค าขอทุเลา
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองได้ภายในเวลาอันรวดเร็ว เนื่องจากกระบวนพิจารณาเพื่อมี
ค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นไม่ได้ยุ่งยากน้อยไปกว่ากระบวนวิธีพิจารณา
ปกติแต่อย่างใด ซึ่งบางคร้ังกินเวลานานหลายสัปดาห์ หรือกระทั่งเป็นเดือน นอกจากนี้ หากเป็น
กรณีที่มีความส าคัญ ศาลปกครองก็มักจะมุ่งในการเร่งตัดสินคดีในกระบวนวิธีพิจารณาคดีปกติให้
รวดเร็ว มากกว่าที่จะมามัวพิจารณา เพื่อก าหนดการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 

                                                                    
18  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ข้อ 70. 
19  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ข้อ 72. 
20  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 57.  
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ด้วยเหตุนี้ จึงท าให้การพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองไม่เป็นไปตาม
วัตถุประสงค์เดิม ที่มุ่งคุ้มครองสิทธิของ ผู้อยู่ใต้บังคับของกฎหรือค าสั่งทางปกครองในระยะเวลาที่
รวดเร็ว เพื่อมิให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองที่น ามาฟ้องคดีนั้นมีผลเป็นการเปลี่ยนแปลงหรือกระทบ
ต่อสถานะของสิทธิ การศึกษานี้จึงเห็นว่า กระบวนพิจารณาโดยองค์คณะนี้เอง ที่สร้างปัญหาความ
ล่าช้าให้กับการพิจารณา ค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ทั้งที่การพิจารณา
ดังกล่าวนี้เป็นมาตรการที่ต้องการความเร่งด่วน และกรณจีึงมีปัญหาว่า จ าเป็นหรือไม่ที่การพิจารณา
ค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองต้องกระท าเป็นองค์คณะ 

5.2.2  แนวทางแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับความล่าช้าอันเกิดจากกระบวนพิจารณาค าขอทุเลาการ
บังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองโดยองค์คณะ  

จากปัญหาความล่าช้าอันเกิดจากกระบวนพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองโดยองค์คณะดังกล่าวมานั้น เดิมประเทศฝร่ังเศสก็เคยประสบปัญหานี้เช่นกัน  
แม้ไม่ใช่ปัญหาความล่าช้าที่เกิดจากกระบวนพิจารณาโดยองค์คณะโดยตรง  แต่ในการแก้ปัญหา
ความล่าช้าดังกล่าว ประเทศฝร่ังเศสได้ปรับปรุงในส่วนของการพิจารณาโดยองค์คณะด้วย  
ซึ่งส าหรับการแก้ปัญหาความล่าช้าในการพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครองนั้น ประเทศฝร่ังเศสเห็นว่า การพัฒนากระบวนวิธีพิจารณาคดีโดยฉุกเฉินเป็นการพัฒนาใน
เชิงบวกส าหรับศาลปกครอง ถือเป็นการพัฒนาที่จ าเป็นเพราะความล้มเหลวของกระบวนวิธี
พิจารณาโดยฉุกเฉินแบบเดิม ซึ่งได้ส่งผลกระทบต่อความน่าเชื่อถือของกระบวนยุติธรรมทาง
ปกครอง และต่อภาพลักษณ์ของศาลปกครองในมุมมองของราษฎร เพราะกระบวนวิธีพิจารณาคดี
โดยฉุกเฉินเดิมให้ภาพว่า กระบวนวิธีพิจารณาในศาลเป็นกระบวนวิธีพิจารณาที่ยาวนาน และศาล
สนใจเฉพาะปัญหาข้อกฎหมาย แต่การแก้ปัญหาที่เป็นรูปธรรมนั้น ไม่ค่อยมีประสิทธิภาพ สภาแห่ง
รัฐได้ตระหนักถึงปัญหาดังกล่าว และต้องการปรับปรุงพัฒนากระบวนวิธีพิจารณาโดยฉุกเฉินให้
เป็นกระบวนการที่ทรงประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นจึงได้ตั้งคณะท างาน  โดยมีประธานฝ่ายคดี 
(Présidents de la section du contentieux) เป็นประธานคณะท างานและนักกฎหมายระดับสูงในสภา
แห่งรัฐเป็นคณะท างาน คณะท างานได้ท าการศึกษาความล้มเหลวของกระบวนการทุเลาการบังคับที่
มีอยู่เพื่อก าหนดกระบวนการใหม่ ที่มีประสิทธิภาพมากขึ้น 

1) ความล้มเหลวของกระบวนวิธีพิจาณาคดีโดยฉุกเฉินแบบเดิม 
ที่ผ่านมา เดิมกระบวนพิจารณาคดีโดยฉุกเฉินในศาลปกครองด าเนินการโดยต้องศึกษา

เอกสารจ านวนมากอย่างลึกซึ้ง และไม่สามารถด าเนินการได้อย่างรวดเร็ว โดยสภาแห่งรัฐจะเร่ง
ตัดสินภายในระยะเวลาไม่กี่สัปดาห์ เมื่อมีกรณีจ าเป็นเท่านั้น ซึ่งก็เฉพาะในกรณีพิเศษและในคดีที่มี
ความส าคัญมากเท่านั้น ศาลไม่ได้ใช้วิธีการน้ีในลักษณะทั่วไป โดยสาเหตุหลักที่ท าให้การบังคับใช้
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มาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองตามกฎหมายเดิมขาดประสิทธิภาพนั้น  
เน่ืองจาก21 

(ก)  กระบวนการพิจารณาซับซ้อนเกินไป ท าให้ศาลปกครองไม่สามารถพิจารณาได้
ภายในเวลาอันรวดเร็ว เนื่องจากกระบวนพิจารณาเพื่อมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครองนั้นไม่ได้ยุ่งยากน้อยไปกว่ากระบวนวิธีพิจารณาปกติแต่อย่างใด เพราะการพิจารณา มีค าสั่ง
เช่นน้ันยังคงต้องกระท าโดยองค์คณะเหมือนกระบวนพิจารณาปกติ ซึ่งในบางคร้ังหากเป็นกรณีที่มี
ความส าคัญ ศาลปกครองก็มักจะมุ่งในการเร่งตัดสินคดีในกระบวนวิธีพิจารณาคดีปกติ ให้รวดเร็ว
มากกว่าที่จะมามัวพิจารณาเพื่อก าหนดการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 

(ข)  ศาลปกครองค่อนข้างสงวนท่าทีในการใช้กระบวนการนี้  จึงก าหนดการทุเลาการ
บังคับให้น้อยมาก เนื่องจากหลักการที่ว่า  ค าสั่งทางปกครองมีสภาพบังคับโดยทันที  ดังนั้น  
การที่ศาลปกครองมีค าสั่งให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่งดังกล่าวก็เท่ากับเป็นการท าลายหลักการ
ดังกล่าว ทั้งที่ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวยังไม่ได้มีการวินิจฉัยว่าค าสั่งทางปกครองนั้นชอบด้วย
กฎหมายหรือไม่ ดังนั้น การมีค าสั่งทุเลาการบังคับจึงขัดต่อหลักการที่ว่า “ค าสั่งทางปกครองมีผลใช้
บังคับได้ทันที” และ “หลักการฟ้องคดีปกครองไม่มีผลเป็นการระงับการบังคับการของการกระท า
ทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี” ซึ่งเป็นหลักการที่สภาแห่งรัฐถือว่าเป็นหลักการพื้นฐาน
ของกฎหมายฝร่ังเศส โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ศาลปกครองจะไม่สั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งทาง
ปกครองที่เป็นการปฏิเสธการออกใบอนุญาตหรือการปฏิเสธการให้ประโยชน์  เช่น ค าสั่งปฏิเสธ 
ไม่ออกใบอนุญาตให้ก่อสร้างอาคาร ค าสั่งปฏิเสธไม่ให้ทุนการศึกษา เป็นต้น เพราะศาลปกครอง
เห็นว่า การสั่งในลักษณะนี้เป็นการแทรกแซงอ านาจของฝ่ายปกครองมากเกินไป  

ความล้มเหลวของกระบวนการทุเลาการบังคับจึงเป็นปัญหาที่มีเหตุส าคัญมาจากปัญหา
ทางวัฒนธรรมหรือเป็นปัญหาทางจิตส านึก (mentalite) ของศาลปกครองเอง จึงปรากฏว่าศาล  
จะไม่สั่งให้มีการทุเลาการบังคับได้ง่าย ๆ หรือจะสั่งภายใต้เงื่อนไขที่เข้มงวด เพราะการสั่งทุเลาการ
บังคับไม่สอดคล้องกับบทบาทของศาลปกครองที่อยู่ภายใต้หลักส าคัญหลักหนึ่งคือ  หลักการ
แบ่งแยกอ านาจ โดยการไม่ก้าวก่ายเข้าไปในอ านาจหน้าที่ของฝ่ายปกครอง หรือศาลจะไม่ท าตัวเป็น
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเสียเอง ดังนั้น ตามจารีตประเพณี ศาลปกครองจึงจ ากัดบทบาทของตน
เพียงแต่ท าหน้าที่เพิกถอน ค าสั่งทางปกครองเท่านั้น โดยจะปฏิเสธการออกค าสั่งให้ฝ่ายปกครอง
กระท าการหรืองดเว้นกระท าการ หรือออกค าสั่งใด ๆ ต่อฝ่ายปกครอง การปรับปรุงกระบวนการ

                                                                    
21  การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าส่ังทางปกครอง  (เอกสารประกอบการบรรยายของ Mme. Célia 

Verot Maitres des requétes สภาแห่งรัฐฝรั่งเศส วันที่ 7 ตุลาคม พ.ศ. 2547 ณ ห้องประชุม 1 ช้ัน 37 ส านักงาน 
ศาลปกครอง) (น. 264-265). เล่มเดิม. 
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พิจารณาคดีโดยฉุกเฉินในปี ค.ศ. 2000 ก็ได้แก้ไขปรับปรุงรากฐานของบทบาทของศาลปกครอง
ฝร่ังเศสที่กล่าวข้างต้นด้วย 

2)  ผลส าเร็จของการปรับปรุงพัฒนาระบบมาตรการก่อนการพิพากษา 
ความส าเร็จในการปรับปรุงพัฒนาระบบมาตรการก่อนการพิพากษาเป็นผลมาจากทั้ง

การปรับปรุงแก้ไขก าเกณฑ์เกี่ยวกับกระบวนวิธีพิจารณาที่ส าคัญในเร่ืองนี้  และการเปลี่ยนแปลง
บทบาทของตุลาการศาลปกครองโดยเฉพาะในเร่ืองการบังคับบัญชาตามล าดับชั้น เพื่อให้กระบวน
วิธีพิจารณาใหม่ด าเนินไปได้ภายใต้เงื่อนไขที่ดี 

(ก) กระบวนวิธีพิจารณาที่ง่ายขึ้น 
กระบวนวิธีพิจารณาใหม่ของการทุเลาการบังคับประกอบไปด้วยหลักเกณฑ์ใหม่  ๆ  

ที่ส าคัญที่ถูกก าหนดขึ้นโดยเน้นที่ความมีประสิทธิภาพ 
1. ให้ค าสั่งทุเลาการบังคับท าโดยตุลาการนายเดียว (juge unique) เรียกว่า “ตุลาการ 

ผู้ก าหนดมาตรการก่อนการพิพากษา (juge des référé)” เพราะการพิจารณาและตัดสินโดยองค์คณะ
เป็นปัจจัยส าคัญที่ท าให้กระบวนการนี้ล่าช้า การถกเถียงที่ไม่ลงตัวขององค์คณะท าให้ไม่สามารถ  
มีค าวินิจฉัยโดยเร็ว แน่นอนว่าตุลาการนายเดียวให้หลักประกันได้น้อย เพราะการตัดสินโดย 
คนคนเดียวอาจผิดพลาดได้ง่าย หลักการส าคัญในเร่ืองนี้คือ แม้ตุลาการนายเดียวอาจตัดสินผิดพลาด 
ซึ่งแน่นอนว่าเป็นสิ่งไม่พึงปรารถนา แต่ค าตัดสินนั้นเป็นเพียงมาตรการชั่วคราว (mesure provisoire)  

2. ท าให้เงื่อนไขการรับค าร้องขอให้ก าหนดมาตรการก่อนการพิพากษายืดหยุ่นมากขึ้น 
กล่าวคือ ศาลไม่ควรเสียเวลาในการพิเคราะห์หลักเกณฑ์ เร่ืองเขตอ านาจศาลว่าค าร้องนั้น ศาลรับไว้
พิจารณาได้หรือไม่ เช่น ค าร้องอาจถูกส่งมาทางแฟกซ์ ไม่มีการลงนาม และแม้ไม่มีหนังสือมอบ
อ านาจให้ฟ้องคดีกรณีของผู้ฟ้องคดีที่เป็นบริษัท ศาลไม่ควรใช้เหตุเหล่านี้มาอ้างเพื่อไม่รับค าฟ้อง 
ศาลจะสั่งไม่รับค าร้องไว้พิจารณาได้ในกรณีที่เห็นชัดแจ้งเท่านั้น 

3. การแสวงหาข้อเท็จจริงที่รวดเร็วขึ้น  การแสวงหาข้อเท็จจริงยังคงมีลักษณะ  
ให้โอกาสผู้เกี่ยวข้องโต้แย้งและเสนอพยานหลักฐาน เพราะถือเป็นหลักส าคัญ แต่กระบวนการ
โต้แย้งคัดค้านแสดงพยานหลักฐานนั้นมุ่งเพื่อวินิจฉัยว่าเร่ืองนั้น ฉุกเฉินหรือไม่ กล่าวคือ ค าร้อง
ของผู้ฟ้องคดีจะถูกส่งไปให้ฝ่ายปกครองเพื่อให้โอกาสเขาโต้แย้งคัดค้าน  แต่ต้องกระท าภายใน
ระยะเวลา อันสั้นมาก (เช่น 8 วัน) และคู่กรณีสามารถุโต้แย้งคัดค้านด้วยวาจาในกระบวนการ 
ไต่สวนได้ 

4. การไต่สวนแบบปฏิสัมพันธ์  (audience interactive) คือ ต้องจัดให้มีการไต่สวน
ระหว่างตุลาการและคู่ความแต่การไต่สวนในกระบวรนพิจารณาคดีโดยฉุกเฉินจะแตกต่างอย่าง
สิ้นเชิงจากการไต่สวนในกรณีปกติ ส่วนใหญ่จะมีรูปแบบที่ไม่เป็นทางการ โดยอาจจัดให้มีขึ้นใน
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ห้องประชุม ตุลาการจะสนทนากับคู่กรณีอย่างไม่มีพิธีรีตอง เพื่อให้เข้าใจเร่ืองที่เป็นสาระส าคัญ
อย่างรวดเร็ว การไต่สวนนี้จะมีผลในทางจิตวิทยาเป็นการเยียวยาความรู้สึกของคู่กรณี 

5. ค าวินิจฉัยเกี่ยวกับการทุเลาการบังคับอาจถูกน ามาพิจารณาใหม่ได้เสมอ เพราะ
ค าสั่งก าหนดมาตรการก่อนการพิพากษาเป็นค าวินิจฉัยชั่วคราว ศาลจึงอาจแก้ไขค าสั่งนั้นได้ใน
ภายหลังเมื่อคู่กรณีร้องขอ เช่น ศาลอาจยกค าร้องขอทุเลาการบังคับแล้ว ต่อมาอาจสั่งให้ทุเลาการ
บังคับก็ได้เมื่อผู้ร้องขอได้เสนอข้อมูลหนักแน่นขึ้น และศาลอาจก าหนดระยะเวลาของการใช้
มาตรการชั่วคราวด้วยก็ได้ หรืออาจเรียกคู่กรณีเพื่อพิจารณาเร่ืองใหม่ก็ได้  

6. การโต้แย้งค าสั่งทุเลาการบังคับต้องกระท าต่อศาลสูง กล่าวคือ ต้องฎีกาโดยตรงต่อ
สภาแห่งรัฐ ไม่ต้องผ่านศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ ซึ่งการควบคุมในศาลสูงก็จะมีลักษณะไม่ยุ่งยาก
เช่นเดียวกัน กล่าวคือ สภาแห่งรัฐจะพิจารณาเพียงแค่ว่า ตุลาการผู้ก าหนดมาตรการก่อนการ
พิพากษาไม่ได้ท าค าสั่งโดยผิดพลาดอย่างชัดแจ้งและร้ายแรงในข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมาย  

(ข)  การเปลี่ยนแปลงบทบาทของตุลาการศาลปกครอง 
1. การแต่งตั้งตุลาการผู้ก าหนดมาตรการก่อนการพิพากษาจะแต่งตั้งจากตุลาการ 

ที่มีประสบการณ์สูง โดยในสภาแห่งรัฐ ตุลาการผู้ก าหนดมาตรการก่อนการพิพากษาจะแต่งตั้งจาก
สมาชิกระดับส าคัญของฝ่ายคดี ในศาลปกครองชั้นต้น ตุลาการผู้ก าหนดมาตรการก่อนการพิพากษา
จะแต่งต้ังจากบรรดาตุลาการหัวหน้าคณะหรือตุลาการที่ท างานมาแล้วอย่างน้อยสองปี  

2. เมื่อต้องการให้มีการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายในเร่ืองนี้  สิ่งที่ได้ผลคือให้สภา
แห่งรัฐในฐานะองค์กรสูงสุดมีบทบาทเร่ืองนี้  เพราะในระยะเร่ิมต้นจ าเป็นต้องก าหนดแนวทางที่ 
ท าให้การพัฒนากฎหมายในเร่ืองนี้ด าเนินไปภายใต้เงื่อนไขที่ดี  โดยเฉพาะเพื่อฝ่าฟันอุปสรรคทาง
จิตส านึกของตุลาการ ซึ่งมีเพียงการบังคับบัญชาตามล าดับชั้นเท่านั้น ที่สามารถแก้ไขปัญหาของ
ตุลาการที่ตัดสินอย่างอนุรักษ์นิยม 

3. การจัดระบบการท างานของตุลาการและธุรการศาลเสียใหม่  การปรับปรุง
กฎหมายในเร่ืองนี้ได้มีการสร้างงานเพิ่มเติมและสร้างกระบวนการเร่งรัดการท างานของเจ้าหน้าที่
ให้ด าเนินการภายในระยะเวลาที่ก าหนด นอกจากนี้ ตุลาการผู้ก าหนดมาตรการก่อนการพิพากษา
และธุรการศาลยังต้องเข้ามาท างานแม้ในวันหยุดเสาร์อาทิตย์ และวันหยุดราชการด้วย 

เมื่อศึกษาความล้มเหลวของกระบวนวิธีพิจาณาคดีโดยฉุกเฉินแบบเดิม  และผลส าเร็จ
ของการปรับปรุงพัฒนาระบบมาตรการก่อนการพิพากษาในประเทศฝร่ังเศส พบว่า แนวทางการ
แก้ไขปัญหาเกี่ยวกับความล่าช้าในการพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎ หรือค าสั่งทางปกครอง
ประการหนึ่งคือการแก้ปัญหาที่องค์กรตุลาการ ไม่ว่าจะเป็นเร่ืองการพิจารณาโดยองค์คณะ ซึ่งได้ถูก
ปรับปรุงให้เป็นการพิจารณาโดยตุลาการนายเดียว รวมถึงการเปลี่ยนแปลงบทบาทของตุลาการ 
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ศาลปกครองที่ท าหน้าที่พิจารณามาตรการก่อนการพิพากษา โดยจะแต่งตั้งจากตุลาการที่มี
ประสบการณ์สูง  

ด้วยเหตุนี้ จึงได้ศึกษาถึงแนวความคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการแสวงหาข้อเท็จจริงโดย
ตุลาการเจ้าของส านวน ประกอบกับการใช้อ านาจตุลาการนายเดียวในศาลปกครองชั้นต้นของ
ประเทศไทย ซึ่งพบว่า กระบวนพิจารณาโดยส่วนใหญ่ แม้กระทั่งในการด าเนินคดีหลัก ล้วนเป็น
อ านาจของตุลาการเจ้าของส านวนในฐานะตุลาการนายเดียวเป็นผู้ใช้อ านาจในการแสวงหาข้อเท็จจริง 
กล่าวคือ เมื่อองค์คณะในศาลปกครองใดได้รับส านวนคดีแล้ว ให้ตุลาการหัวหน้าคณะศาลปกครอง
สูงสุด หรือตุลาการหัวหน้าคณะศาลปกครองชั้นต้นในองค์คณะนั้น แล้วแต่กรณี แต่งตั้งตุลาการ
ศาลปกครองในคณะของตนคนหนึ่งเป็นตุลาการเจ้าของส านวน เพื่อเป็นผู้ด าเนินการรวบรวม
ข้อเท็จจริงจากค าฟ้อง ค าชี้แจงของคู่กรณี และรวบรวมพยานหลักฐานที่เกี่ยวข้อง22 ให้ตุลาการ
เจ้าของส านวน ท าหน้าที่ตรวจสอบและเสนอความเห็นในข้อเท็จจริง และข้อกฎหมายต่อองค์คณะ
พิจารณาพิพากษา ตลอดจนด าเนินการต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับคดีนั้น23 ให้ตุลาการศาลปกครองซึ่ง
ได้รับมอบหมายจากองค์คณะมีอ านาจไต่สวน หรือมีค าสั่งในเร่ืองอ่ืนที่มิใช่การวินิจฉัยชี้ขาดคดี
ได้24 ในการด าเนินการ เพื่อแสวงหาข้อเท็จจริงของตุลาการเจ้าของส านวนให้ถือว่าตุลาการเจ้าของ
ส านวนเป็นผู้ได้รับมอบหมายจากองค์คณะให้ใช้อ านาจตามมาตรา 61 ในส่วนที่เกี่ยวกับคดีที่อยู่ใน
ความรับผิดชอบของตน นอกจากกรณีที่ก าหนดไว้โดยเฉพาะในข้อ 10 และในวรรคหนึ่งแล้ว  
ให้ตุลาการเจ้าของส านวนใช้อ านาจตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณา
คดีปกครอง หรือตามกฎหมายหรือระเบียบอ่ืนก าหนดให้เป็นอ านาจของศาลเว้นแต่เป็นเร่ือง
เกี่ยวกับการด าเนินกระบวนพิจารณา การพิพากษาหรือมีค าสั่งโดยสภาพ ต้องกระท าเป็นองค์คณะ 
หรือเป็นเร่ืองที่อยู่ในอ านาจของประธานศาลปกครองสูงสุดหรืออธิบดี ศาลปกครองชั้นต้น25  

จากการศึกษาการใช้อ านาจตุลาการนายเดียวตามกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี
ปกครองของประเทศไทยนั้น สามารถแบ่งตามลักษณะของการใช้อ านาจได้ 3 ประเภท ดังนี ้ 

                                                                    
22  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 56 วรรคสอง. 
23  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 57 วรรคหนึ่ง. 
24  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ข้อ 10. 
25  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ข้อ 11. 
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ประเภทที่หนึ่ง การใช้อ านาจของตุลาการเจ้าของส านวนซึ่งได้รับมอบหมายจากองค์
คณะตามมาตรา 61 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
เช่นค าสั่งเรียกให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐชี้แจงข้อเท็จจริง  ค าสั่งเรียกให้
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐส่งวัตถุ หรือพยานเอกสารอ่ืนที่เกี่ยวข้อง ค าสั่งเรียกให้
คู่กรณี มาให้ถ้อยค า ค าสั่งเรียกให้บุคคลที่เกี่ยวข้องกับคดีมาให้ถ้อยค า ไต่สวนหรือมีค าสั่งใดใน
เร่ืองที่มิใช่การวินิจฉัยชี้ขาดคดี ซึ่งเป็นอ านาจทั่ว ๆ ไปของตุลาการเจ้าของส านวนในการแสวงหา
ข้อเท็จจริงของศาล 

ประเภทที่สอง การใช้อ านาจของตุลาการเจ้าของส านวนในการมีค าสั่งในเร่ือง ที่เป็น
การวินิจฉัยชี้ขาดคดี ได้แก่ 

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

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

ประเภทที่สาม การใช้อ านาจของอธิบดีศาลปกครองชั้นต้น เช่น การจ่ายส านวนคดี ตาม
ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
ข้อ 37 วรรคหนึ่ง ที่ก าหนดว่าในกรณีที่ได้รับค าฟ้องจากพนักงานเจ้าหน้าที่ของศาลแล้ว ให้อธิบดี
ศาลปกครองชั้นต้นจ่ายส านวนคดีให้แก่องค์คณะพิจารณาพิพากษาโดยเร็ว เปน็ต้น 

จากการแบ่งตามลักษณะของการใช้อ านาจทั้งสามประเภทนี้  การศึกษาเห็นว่า ประเภท
แรกถือเป็นอ านาจทั่วไปของตุลาการเจ้าของส านวนในการแสวงหาข้อเท็จจริงของศาล ที่มิใช่ค าสั่ง
ในเร่ืองที่มิใช่การวินิจฉัยชี้ขาดคดี ส่วนประเภทที่สองถือได้ว่าเป็นอ านาจของตุลาการเจ้าของ
ส านวน ที่กฎหมายก าหนดไว้โดยเฉพาะว่าเป็นอ านาจตุลาการนายเดียวที่เป็นค าสั่งในเร่ือง  ที่เป็น
การวินิจฉัยชี้ขาดคดี ส าหรับประเภทที่สามถือเป็นอ านาจอธิบดีในการมีค าสั่งเกี่ยวกับการบริหาร
จัดการส านวนซึ่งมิใช่เร่ืองที่เป็นการวินิจฉัยชี้ชาดเช่นเดียวกันกับประเภทแรก 

ส าหรับประเด็นปัญหาว่าการพิจารณาคดีโดยตุลาการนายเดียวอาจเกิดความบกพร่องได้นั้น 
ตามแนวคิดและทฤษฎีทั่วไปปรากฏว่า หลักประกันแห่งการด าเนินกระบวนการยุติธรรมที่ดีอย่าง
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หนึ่งได้แก่ การค านึงถึงลักษณะของประเภทแห่งคดีที่มีความส าคัญแตกต่างกัน  กฎหมายจึงได้
ก าหนดให้การพิจารณาพิพากษาคดีโดยศาลมีผู้พิพากษาร่วมเป็นองค์คณะ หรือมีเฉพาะแต่เพียง  
ผู้พิพากษานายเดียว26 โดยการพิจารณาพิพากษาคดีในรูปองค์คณะจะเป็นหลักประกันของความ
รอบคอบและความเป็นกลางได้อย่างดี การพิจารณาคดีที่อาศัยเสียงข้างมากขององค์คณะ ผู้พิพากษา
มีความจ าเป็นจะต้องอาศัยการมีส่วนร่วมแสดงความเห็นของผู้พิพากษาทุกคนที่เป็นองค์คณะท าให้
การพิจารณาคดีได้รับการไต่ตรองมากขึ้น ช่วยลดความเสี่ยงต่อความผิดพลาด สร้างหลักประกันใน
การใช้ความเห็นที่เป็นกลางของผู้พิพากษาที่เป็นองค์คณะ ทั้งนี้ ส่งผลต่อความต่อเนื่องให้แก่การ
พิจารณาคดีโดยศาลสูงที่กระท าในรูปขององค์คณะผู้พิพากษาอีกด้วย อย่างไรก็ตาม บางประเทศ
ก าหนดให้การพิจารณาพิพากษาคดีโดยผู้พิพากษานายเดียว เพื่อให้การด าเนินคดีรวดเร็วและเสีย
ค่าใช้จ่ายน้อย ซึ่งแนวโน้มแห่งวิวัฒนาการของประเทศต่าง ๆ ในปัจจุบันจะให้ความส าคัญกับ
อ านาจผู้พิพากษานายเดียวมากขึ้น โดยเฉพาะในศาลชั้นต้น ด้วยเหตุผลดังนี้27 

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

(2)  การพิจารณาคดีโดยผู้พิพากษานายเดียวจะเป็นการช่วยประหยัดเวลา  และใช้
ทรัพยากรบุคคลได้อย่างเต็มที่ 

(3)  ผู้พิพากษานายเดียวสามารถให้หลักประกันในความเป็นกลางและความเป็นอิสระ
ได้ดีเช่นกัน หากมีระบบการควบคุมตรวจสอบที่ดีและการใช้ผู้พิพากษานายเดียวพิจารณาคดีนั้น  
ผู้พิพากษามักจะตระหนักระมัดระวังในเร่ืองนี้มากยิ่งขึ้น 

นอกจากนี้ในประเด็นการใช้อ านาจตุลาการนายเดียวในการพิจารณาค าขอทุเลาการ
บังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น สถาบันพระปกเกล้าได้จัดท ารายงานการวิเคราะห์ถึง
ปัญหาเกี่ยวกับการก าหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาคดีโดยการที่ศาลปกครอง
จะท าค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง หรือการก าหนดมาตรการชั่วคราวอ่ืนได้
นั้น จะต้องกระท าโดยองค์คณะดังที่ก าหนดไว้ในข้อ 72 และข้อ 76 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 แต่โดยที่การใช้อ านาจ
กระท าการทางปกครองในบางเร่ืองอาจมีผลกระทบต่อสิทธิและหน้าที่ของประชาชนรวดเร็วเกินไป

                                                                    
26  หลักและทฤษฏีกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง เล่ม 1 (น. 186-187). เล่มเดิม. 
27  สิทธิในกระบวนการยุติธรรม: การนั่งพิจารณาคดีครบองค์คณะโดยผู้พิพากษาหรือตุลาการ  

(น. 46-47). เล่มเดิม. 
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กว่าที่จะรอให้ศาลพิจารณาพิพากษาเพื่อก าหนดมาตรการป้องกันให้ได้หากรอให้ศาลพิจารณาโดย
องค์คณะ แม้จะมีการไต่สวนฉุกเฉินก็อาจเนิ่นช้าไม่ทันการ28 ซึ่งในประเด็นปัญหานี้คณะผู้วิจัยของ
สถาบันพระปกเกล้าได้มีข้อเสนอแนะในการปรับปรุงวิธีพิจารณาคดีปกครองในเร่ืองวิธีการ
ชั่วคราวก่อนพิพากษาไว้ด้วย โดยคณะผู้วิจัยเห็นว่าการที่ศาลปกครองจะท าค าสั่งทุเลาการบังคับ
ตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองหรือการก าหนดมาตรการชั่วคราวอ่ืนได้จะต้องท าโดยองค์คณะซึ่ง
การด าเนินการดังกล่าวอาจเป็นได้ไม่รวดเร็วเท่าที่ควร อันจะส่งผลกระทบต่อประชาชนจึงขอเสนอ
ให้มีการบัญญัติกฎหมายโดยก าหนดให้อ านาจตุลาการนายเดียวในการพิจารณามีค าสั่งก าหนด
มาตรการบรรเทาทุกข์ชั่วคราวได้หากกรณีตามค าขอนั้นมีข้อเท็จจริงเพียงพอที่จะมีค าสั่งก าหนด
มาตรการบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษาคดี อย่างไรก็ดี การก าหนดให้อ านาจแก่ตุลาการ 
นายเดียวในการท าค าสั่งก าหนดมาตรการบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษาคดีนี้ควรมีข้อก าหนด
เฉพาะการก าหนดมาตรการชั่วคราวอ่ืน โดยเฉพาะอย่างยิ่งค าสั่งยกค าขอให้ศาลก าหนดมาตรการ
บรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา แต่ไม่รวมถึงการท าค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง
ทางปกครองด้วย ทั้งนี้ เพราะการสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นมีผลให้กฎ 
หรือค าสั่งทางปกครองต้องระงับการบังคับใช้เป็นการชั่วคราวจึงอาจท าให้การปฏิบัติราชการเกิดข้อ
ขัดข้อ หรือขาดประสิทธิภาพได้หากพิจารณา ไม่รอบคอบ ดังนั้น ในกรณีการท าค าสั่งทุเลาการ
บังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองจึงยังคงต้องกระท าโดยองค์คณะ ไม่อาจให้อ านาจตุลาการนาย
เดียวพิจารณาก าหนดค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองได้ ดังนั้น หากระยะเวลา
ผ่านไปเมื่อตุลาการศาลปกครองได้มีประสบการณ์ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีสักระยะหนึ่งแล้ว  
เพื่อความรวดเร็วและเพื่อประโยชน์แก่ผู้ที่จะได้รับผลกระทบจากการกระท าของหน่วยงานทาง
ปกครอง ก็อาจมีการแก้ไขกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
รวมทั้งระเบียบที่เกี่ยวข้อง ให้ตุลาการนายเดียวมีอ านาจพิจารณาค าขอ ให้ก าหนดมาตรการคุ้มครอง
ชั่วคราวก่อนการพิพากษาได้ แต่ทั้งนี้ไม่ควรรวมถึงการท าค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง
ทางปกครอง29 นั่นหมายความว่า คณะผู้วิจัยได้เสนอแก้ไขเฉพาะบทบัญญัติตามระเบียบของที่
ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ข้อ 76 ซึ่ง
ประกอบไปด้วยกรณีที่ผู้ฟ้องคดียื่นค าขอให้ศาลมีค าสั่งก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองอย่าง
ใด ๆ เพื่อบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา หรือคู่กรณียื่นค าขอให้ศาลมีค าสั่งก าหนดวิธีการ
เพื่อคุ้มครองประโยชน์ของผู้ขอในระหว่างการพิจารณา หรือเพื่อบังคับตามค าพิพากษาเท่านั้น  
ที่ให้เป็นอ านาจของตุลาการนายเดียว 
                                                                    

28  การติดตามและประเมินผลการท างานของศาลปกครอง (รายงานผลการวิจัย) (น. 11). เล่มเดิม. 
29  แหล่งเดิม.  
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อย่างไรก็ตาม แม้รายงานการวิเคราะห์จะมีความเห็นว่า ควรให้อ านาจแก่ตุลาการนายเดียว
ในการท าค าสั่งก าหนดมาตรการบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษาคดี เฉพาะการก าหนดมาตรการ
ชั่วคราวอ่ืน โดยเฉพาะอย่างยิ่งค าสั่งยกค าขอให้ศาลก าหนดมาตรการบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการ
พิพากษา แต่ไม่รวมถึงการท าค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎ หรือค าสั่งทางปกครองด้วยก็ตาม แต่กรณี
ถือเป็นแนวโน้มที่ดี หากว่าภายหลังศาลปกครองไทยได้พัฒนาศักยภาพของตุลาการ  ตลอดจน
สามารถผ่อนคลายความเคร่งครัดของหลักการแบ่งแยกอ านาจ และหลักเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครอง
ได้ ตุลาการนายเดียวก็สามารถพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎ หรือค าสั่งทางปกครองได้  
อันจะเป็นผลดีให้เป็นการลดขั้นตอนและย่นระยะเวลาในการพิจารณาได้ ซึ่งจะท าให้สอดคล้องกับ
เจตนารมณ ์ของการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 

จากการศึกษาความล้มเหลวของกระบวนวิธีพิจาณาคดีโดยฉุกเฉินแบบเดิม  และ
ผลส าเร็จของการปรับปรุงพัฒนาระบบมาตรการก่อนการพิพากษาในประเทศฝร่ังเศส ประกอบกับ
แนวความคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการแสวงหาข้อเท็จจริงโดยตุลาการเจ้าของส านวน และการใช้
อ านาจตุลาการนายเดียวในศาลปกครองชั้นต้นของประเทศไทย รวมถึงข้อเสนอแนะของสถาบัน
พระปกเกล้า เห็นว่า แม้การพิจารณาพิพากษาคดีในรูปองค์คณะจะเป็นหลักประกันของความ
รอบคอบและความเป็นกลางได้อย่างดี แต่การพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครองเป็นกระบวนการที่มีระยะเวลาเป็นสาระส าคัญ และการใช้อ านาจของตุลาการนายเดียว 
ก็ได้รับการยอมรับมากขึ้น ไม่ว่าจะเป็นการใช้อ านาจในการแสวงหาข้อเท็จจริง  รวมถึงการใช้
อ านาจในการมีค าสั่งในเร่ืองที่เป็นการวินิจฉัยชี้ขาดคดี ดังเช่นกรณีค าสั่งรับฟ้องหรือไม่รับฟ้องแย้ง 
ประกอบกับแนวโน้มแห่งวิวัฒนาการของประเทศต่าง ๆ ในปัจจุบันจะให้ความส าคัญกับอ านาจตุลา
การนายเดียวมากขึ้น ดังนั้น การจะก าหนดให้การพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง
ทางปกครองเป็นอ านาจของตุลาการนายเดียว จึงเป็นการแก้ปัญหาความล่าช้าอันเกิดจากกระบวน
พิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎ หรือค าสั่งทางปกครองโดยองค์คณะได้เป็นอย่างดี แม้จะมี
ปัญหาอยู่บ้างว่า การพิจารณาโดยตุลาการนายเดียวอาจขาดความละเอียดรอบคอบอันเป็นสิ่งไม่พึง
ประสงค์ แต่กรณีพึงระลึกไว้ก่อนว่าในชั้นนี้เป็นเพียงการพิจารณาก่อนการพิพากษา ซึ่งผลของการ
มีค าสั่งอาจถูกเปลี่ยนแปลงได้ภายหลังจากตุลาการ องค์คณะได้ท าการรวบรวมข้อเท็จจริงอย่าง
ครบถ้วนแล้วในการพิจารณาคดีหลัก และปัจจุบันก็มีการ น าวิธีการดังกล่าวมาใช้ให้เห็นเป็น
ตัวอย่างแล้วส าหรับการพิจารณาค าสั่งทุเลาการบังคับในประเทศฝร่ังเศส ซึ่งมีการก าหนดให้ท าโดย
ตุลาการนายเดียว (juge unique) เรียกว่า “ตุลาการผู้ก าหนดมาตรการก่อนการพิพากษา” (juge des 
référés) เพราะประเทศฝร่ังเศสเห็นว่า การพิจารณาและตัดสินโดยองค์คณะเป็นปัจจัยส าคัญที่ท าให้
กระบวนการนี้ล่าช้า การถกเถียงที่ไม่ลงตัวขององค์คณะท าให้ไม่สามารถ มีค าวินิจฉัยโดยเร็ว  
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ในประเทศฝร่ังเศสนั้น การแต่งตั้งตุลาการผู้ก าหนดมาตรการก่อนการพิพากษาจะแต่งตั้งจากตุลา
การที่มีประสบการณ์สูง โดยในสภาแห่งรัฐ ตุลาการผู้ก าหนดมาตรการก่อนการพิพากษาจะแต่งตั้ง
จากสมาชิกระดับส าคัญของฝ่ายคดี ในศาลปกครองชั้นต้น ตุลาการผู้ก าหนดมาตรการก่อนการ
พิพากษาจะแต่งต้ังจากบรรดาตุลาการหัวหน้าคณะหรือตุลาการที่ท างานมาแล้วอย่างน้อยสองปี โดย
ผลดีจากการพิจารณาคดีโดยตุลาการนายเดียวจะเป็นการช่วยประหยัดเวลา และใช้ทรัพยากรบุคคล
ได้อย่างเต็มที่ ในขณะที่ตุลาการนายเดียวสามารถให้หลักประกันในความเป็นกลางและความเป็น
อิสระได้ดีเช่นกัน หากมีระบบการควบคุมตรวจสอบที่ดี  มีการก าหนดให้มีการชี้แจง แสดง
พยานหลักฐานของคู่กรณีอย่างครบถ้วน และการใช้ตุลาการนายเดียวพิจารณาคดีนั้น ตุลาการมักจะ
ตระหนักระมัดระวังในเร่ืองนี้มากยิ่งขึ้น ประกอบกับวิธีการที่ก าหนดให้ตุลาการนายเดียวเป็นผู้
พิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนี้  ก็เป็นวิธีการที่เป็นไปตามหลักการ
ส าคัญประการหนึ่งของวิธีพิจารณาคดีปกครอง คือ วิธีพิจารณาที่เรียบง่าย ประหยัด และรวดเร็ว 
กล่าวคือ ลดความยุ่งยากซับซ้อนของกระบวนการภายในจากกรณีปกติที่ตุลาการเจ้าของส านวนต้อง
สรุปข้อเท็จจริงและท าความเห็นเสนอองค์คณะเพื่อพิจารณา โดยตุลาการหัวหน้าคณะต้องก าหนด
วันประชุมเพื่อพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง  ซึ่งต้องใช้ระยะเวลา
ประมาณหนึ่งสัปดาห์หรือมากกว่านั้น ทั้งยังต้องมีการประชุมถกเถียงทั้งในปัญหาข้อเท็จจริงและ
ข้อกฎหมาย อันจะส่งผลสืบเนื่องให้เกิดความล่าช้าในการพิจารณาซึ่งไม่เป็นผลดีต่อเอกชนผู้ตกอยู่
ใต้บังคับของกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่ยังคงมีผลบังคับต่อสถานะของสิทธิของบุคคลดังกล่าวอยู่
ตลอดเวลาที่องค์คณะท าการพิจารณา 

ส าหรับปัญหาว่า การใช้อ านาจตุลาการนายเดียวในการพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับ
ตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนี้ สมควรที่จะให้เป็นอ านาจของตุลาการเจ้าของส านวน หรือตุลาการ
ผู้มีประสบการณ์ซึ่งได้รับการแต่งตั้งโดยเฉพาะตามแบบอย่างในประเทศฝร่ังเศสนั้น จากการศึกษา
ผลส าเร็จของการปรับปรุงพัฒนาระบบมาตรการก่อนการพิพากษาของประเทศฝร่ังเศสซึ่งให้ค าสั่ง
ทุเลาการบังคับท าโดยตุลาการนายเดียว (juge unique) เรียกว่า “ตุลาการผู้ก าหนดมาตรการก่อนการ
พิพากษา (juge des référés)” โดยการแต่งตั้งตุลาการผู้ก าหนดมาตรการก่อนการพิพากษาจะแต่งตั้ง
จากตุลาการที่มีประสบการณ์สูง ซึ่งในสภาแห่งรัฐ ตุลาการผู้ก าหนดมาตรการก่อนการพิพากษา  
จะแต่งตั้งจากสมาชิกระดับส าคัญของฝ่ายคดี  ส่วนในศาลปกครองชั้นต้น ตุลาการผู้ก าหนด
มาตรการก่อนการพิพากษาจะแต่งตั้งจากบรรดาตุลาการหัวหน้าคณะหรือตุลาการที่ท างานมาแล้ว
อย่างน้อยสองปี เห็นว่า ในเบื้องต้นควรจะศึกษาแบบอย่างของประเทศฝร่ังเศสเป็นหลัก เพื่อวาง
ระบบการท างานในการพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับโดยตุลาการนายเดียวเสียก่อน โดยให้เป็น
อ านาจของอธิบดีศาลปกครองชั้นต้นในการมอบหมายตุลาการผู้ก าหนดมาตรการก่อนการพิพากษา 
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โดยพิจารณาจากความเชี่ยวชาญตามประเภทคดีในลักษณะเดียวกับการมอบหมายคดีให้แก่องค์คณะ 
ทั้งนี้ ควรพิจารณา ให้เป็นอ านาจของตุลาการผู้มีประสบการณ์เป็นพิเศษ เพื่อให้ในระยะเร่ิมแรก
ของการพัฒนาวิธีการนี้ได้รับการยอมรับจากประชาชน กล่าวคือ หากมอบหมายให้ตุลาการผู้มี
ประสบการณ์ และมีความเชี่ยวชาญเป็นพิเศษเป็นตุลาการผู้ก าหนดมาตรการก่อนการพิพากษา  
ย่อมคาดหมายได้ระดับหนึ่งว่า การพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น 
จะเป็นไปในทิศทางที่ดี มีการพิจารณาที่ละเอียดรอบคอบ อันจะมีผลสุดท้ายให้เอกชนผู้อยู่ใต้บังคับ
ของข้อก าหนด หรือค าสั่งทางปกครองที่น ามาฟ้องได้รับความยุติธรรม ในขณะที่การก าหนด
มาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนี้ก็ได้รับการค านึงถึงประโยชน์สาธารณะ 
หรือความต่อเนื่องของการบริการสาธารณะอย่างรอบด้านด้วย เพราะแม้ว่าความรวดเร็วในการ
พิจารณาจะเป็นสาระส าคัญของมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง แต่การ
ตระหนักถึงประโยชน์สาธารณะ หลักการแบ่งแยกอ านาจ รวมถึงหลักเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองก็มี
ความส าคัญมิได้ยิ่งหย่อนไปกว่ากัน ต่อเมื่อระบบการพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎ หรือ
ค าสั่งทางปกครองโดยตุลาการนายเดียว ซึ่งได้รับมอบหมายเป็นพิเศษได้รับการยอมรับและมี
พัฒนาการที่ดีขึ้นตามล าดับ จากนั้น อาจมีการปรับเปลี่ยนเพื่อให้เป็นอ านาจของตุลาการเจ้าของ
ส านวนในการพิจารณา เมื่อถึงเวลาที่คาดหมายได้ว่าตุลาการเจ้าของส านวน ซึ่งรับผิดชอบคดีตนได้
ตระหนักถึงความส าคัญของการพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง  
อันจะส่งผลให้ในที่สุดแล้ว การพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับ มีกระบวนการที่รวดเร็วมากยิ่งขึ้น 
เพราะตุลาการเจ้าของส านวนน้ันเองย่อมเป็นผู้ที่รับรู้ข้อเท็จจริงแห่งคดีอย่างรอบด้านที่สุด  

ด้วยเหตุนี้  จึงขอเสนอแนะให้มีการแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี
ปกครองของประเทศไทยในส่วนที่เกี่ยวกับการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ดังนี้ 
คือ ตามข้อ 72 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2543 ซึ่งเดิมใช้ค าว่า “องค์คณะ” เห็นว่าควรแก้ไขให้เป็นอ านาจของตุลาการนายเดียว
ซึ่งได้รับมอบหมายจากอธิบดีศาลปกครองชั้นต้น โดยแก้ไขเป็นค าว่า “ตุลาการซึ่งได้รับมอบหมาย
จากอธิบดีศาลปกครองชั้นต้น” อันจะมีผลให้ค าว่า “ศาล” ในหมวดที่ 5 วิธีการชั่วคราวก่อนการ
พิพากษา ส่วนที่ 1 การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง หมายความถึง “ตุลาการซึ่ง
ได้รับมอบหมายจากอธิบดีศาลปกครองชั้นต้น” 
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5.3  ปัญหาเกี่ยวกับความล่าช้าอันเกิดจากการตรวจสอบถ่วงดุลการพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับ
ตามกฎ หรือค าสั่งทางปกครองโดยตุลาการผู้แถลงคดี และแนวทางการแก้ไขปัญหา 

5.3.1  ปัญหาเกี่ยวกับความล่าช้าอันเกิดจากการตรวจสอบถ่วงดุลการพิจารณาค าขอทุเลา 
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองโดยตุลาการผู้แถลงคดี 

เมื่อมีคดีพิพาทระหว่างหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกับเอกชน หรือข้อพิพาท
ระหว่างหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐด้วยกันเอง ซึ่งเกิดจากการที่หน่วยงานของรัฐหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือละเลยต่อหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้า
เกินสมควร หรือเป็นคดีอันเนื่องจากการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทาง
ปกครองของรัฐหรืออันเนื่องจากสัญญาทางปกครอง ฯลฯ จ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องมีองค์กรกลาง  
มาตรวจสอบตัดสินข้อพิพาทนั้นโดยใช้กฎหมายเป็นเคร่ืองมือ องค์กรที่มีบทบาทส าคัญยิ่งในเร่ือง
ดังกล่าวก็คือศาลปกครอง ซึ่งท าหน้าที่ควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง
และในคดีที่เกี่ยวข้องกับการตรวจสอบการกระท าทางปกครอง โดยหลักทั่วไปของศาลปกครองนั้น 
จะไม่ตรวจสอบการกระท าของรัฐบาล การกระท าที่เกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกับรัฐสภา 
และการกระท าที่เกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ เพราะถือว่าเป็นเร่ืองของการบริหารโดยแท้ 
ศาลมีหน้าที่ในการตรวจสอบฝ่ายบริหารมิให้กระท าการที่เป็นการเกินขอบเขตอ านาจของตนหรือ
ป้องกันมิให้ฝ่ายบริหารใช้อ านาจหน้าที่ของตนไปในทางที่มิชอบอันท าให้เกิดความเสียหายแก่สิทธิ
ของเอกชน หรือกล่าวอีกนัยหนึ่ง หน้าที่ของศาลก็คือการจ ากัดให้ฝ่ายบริหารกระท าการอยู่ใน
ขอบเขตที่ชอบด้วยกฎหมาย ดังนั้น ศาลจึงไม่สามารถใช้วิจารณญาณของตนเองไปใช้แทน
วิจารณญาณของฝ่ายบริหารเสียทั้งหมด ศาลไม่มีหน้าที่จะต้องตรวจสอบว่าการกระท าการทาง
ปกครองที่ถูกร้องเรียนนั้นเป็นการกระท าที่ดีที่สุด เหตุผลส าคัญที่ท าให้ศาลต้องจ ากัดขอบเขต
อ านาจการตรวจสอบของตัวเองดังกล่าวข้างต้นก็เพราะว่า การที่ฝ่ายนิติบัญญัติได้จัดตั้งฝ่ายบริหาร
ขึ้นมาท าหน้าที่บริหารบ้านเมืองก็เนื่องมาจากความต้องการที่จะสร้างหน่วยงานที่มีความช านาญ
เฉพาะด้านอันเกิดจากประสบการณ์การท างานด้านใดด้านหนึ่งโดยเฉพาะต่อเนื่องไปโดยตลอดซึ่ง
จะท าให้หน่วยงานนั้นสามารถท าหน้าที่ได้ด้วยดี แต่หากศาลสามารถใช้วิจารณญาณของตัวเองไป
แทนที่วิจารณญาณหรือการตัดสินใจของฝ่ายบริหารไปเสียทั้งหมดแล้วก็จะเป็นการท าลาย
วัตถุประสงค์ของการสร้างฝ่ายบริหารขึ้นมาตั้งแต่ต้นและหน่วยงานของฝ่ายบริหารเหล่านั้นก็จะ
แปลงสภาพมาเป็นเพียงช่องทาง ผ่านข้อมูลต่าง ๆ ไปให้ศาลเป็นผู้ตัดสินใจแทนทั้งหมด อย่างไรก็ตาม 
ข้อจ ากัดเร่ืองขอบเขตอ านาจ การตรวจสอบจะต้องไม่มากเกินไปจนท าให้ศาลไม่สามารถเข้าไป
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าของฝ่ายบริหารได้อย่างมีประสิทธิภาพ ซึ่งจะท า
ให้ศาลมีสถานะเป็นเพียงตรายาง ที่คอยรับรองการกระท าของฝ่ายบริหาร ส าหรับอ านาจในการ
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ตรวจข้อเท็จจริงของศาล หลักการพื้นฐานเร่ืองอ านาจตรวจสอบข้อเท็จจริงข้อเท็จจริงที่ศาลอาจใช้
ในคดีที่ศาลจะต้องตรวจสอบการกระท าทางปกครองก็คือ ศาลจะตรวจได้เฉพาะบันทึกข้อมูลที่ 
ฝ่ายบริหารได้จัดท าขึ้นเท่านั้น ศาลไม่อาจตรวจเข้าไปถึงกระบวนการใช้วิจารณญาณตัดสินใจของ
ฝ่ายบริหาร 

ภารกิจหลักของศาลปกครองในการให้ความคุ้มครองแก่หลักความชอบด้วยกฎหมาย 
ให้เกิดเป็นผลจริงจังขึ้นนั้น กระท าได้โดยการมีค าพิพากษาหรือค าสั่งเพิกถอนการกระท าที่มิชอบ
ด้วยกฎหมาย และหากการกระท านั้นก่อความเสียหายก็พิพากษาให้ผู้กระท าต้องชดใช้ค่าเสียหายด้วย 
ดังนั้น ในนิติรัฐจึงถือว่า ความเป็นอิสระขององค์กรตุลาการที่ไม่ต้องตกอยู่ในอ านาจครอบง าของ
ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายนิติบัญญัติเป็นสิ่งจ าเป็น เพราะองค์กรตุลาการในนิติรัฐจะเป็นผู้ตรวจสอบ
ควบคุมองค์กรอ่ืนเพื่อคุ้มครองหลักความชอบด้วยกฎหมาย แต่องค์กรตุลาการเองก็ต้องเคารพหลัก
ความชอบด้วยกฎหมายเช่นกัน ด้วยเหตุนี้ในระบบกฎหมายต่าง ๆ จึงต้องมีกลไกคอยตรวจสอบ
ควบคุมการกระท าขององค์กรตุลาการให้ชอบด้วยกฎหมายเช่นเดียวกับการกระท าขององค์กรอ่ืน ๆ 
กลไกที่ว่านี้ อาจมีหลายระดับหลายวิธี อาทิเช่น การมีศาล 3 ชั้น และให้ศาลฎีกาเป็นศาลสูงสุดที่
ควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของค าพิพากษาศาลล่าง การให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่าค าพิพากษา
ศาลสูงสุดอ่ืนชอบหรือไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญดังเช่นในประเทศเยอรมัน เป็นต้น และส าหรับคดี
ปกครองซึ่งเป็นคดีที่อาจมีผลกระทบต่อประโยชน์ของรัฐเป็นอย่างมาก ซึ่งศาลปกครองมิได้วินิจฉัย
คดีเพื่อให้ มีผลเป็นการเฉพาะราย แต่เพื่อให้มีผลต่อระบบบริหารราชการแผ่นดินของประเทศ  
โดยรัฐอาจถูกพิพากษาให้จ่ายเงินของรัฐจ านวนมากให้แก่เอกชน และค าพิพากษาของศาลอาจมีผล
กระทบกระเทือนต่อความรับผิดชอบของผู้มีอ านาจสั่งการระดับสูงในการบริหาร เช่น คณะรัฐมนตรี 
นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี เป็นต้น ดังนั้น เพื่อให้เป็นหลักประกันความมีประสิทธิภาพของกระบวน
พิจารณา และให้ค าพิพากษามีคุณภาพอยู่บนพื้นฐานของหลักกฎหมายปกครอง มีความสมเหตุสมผล
และเป็นธรรมแก่คู่กรณีทุกฝ่าย รวมทั้งสามารถจะปกป้องคุ้มครองประโยชน์เอกชนและประโยชน์
ของรัฐได้ในเวลาเดียวกัน จึงต้องมีระบบการถ่วงดุลการปฏิบัติงานของตุลาการ ซึ่งส าหรับประเทศ
ไทยนั้น ได้น าหลักการนี้ มาใช้วิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยด้วยเช่นกัน โดยก าหนดให้มีตุลาการ
อีกคนหนึ่งที่ไม่ได้เป็นองค์คณะ เรียกว่า “ตุลาการผู้แถลงคดี” มีหน้าที่จัดท าสรุปข้อเท็จจริง  
ข้อกฎหมาย และความเห็นตนในการวินิจฉัยคดีเสนอองค์คณะ30 การท าหน้าที่ดังกล่าวของตุลาการ 
ผู้แถลงคดีเรียกได้ว่าเป็นระบบการถ่วงดุลสามฝ่ายในกระบวนพิจารณาระหว่างตุลาการเจ้าของ
ส านวน ตุลาการผู้แถลงคดี และองค์คณะพิจารณาพิพากษา กล่าวคือ ตุลาการเจ้าของส านวนจะเป็น
ผู้มีบทบาทส าคัญในการแสวงหา และรวบรวมข้อเท็จจริง ส าหรับในส่วนการตัดสินคดีขององค์
                                                                    

30  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 58. 
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คณะก่อนที่องค์คณะจะลงมติวินิจฉัย ตุลาการผู้แถลงคดีจะท าหน้าที่จัดท าสรุปข้อเท็จจริงและ 
ข้อกฎหมาย และเสนอความเห็นตนในการวินิจฉัยคดีนั้นต่อองค์คณะด้วย ซึ่งแม้ว่าค าตัดสินของ
องค์คณะเท่านั้นที่จะถือเป็นค าพิพากษา แต่การให้มีระบบการเสนอค าแถลงการณ์ของตุลาการ  
ผู้แถลงคดีต่อองค์คณะเช่นน้ีก็เพื่อเป็นการถ่วงดุลและตรวจสอบการใช้อ านาจขององค์คณะ โดยเป็น
หลักประกันที่จะท าให้การใช้อ านาจตัดสินคดีขององค์คณะ มีความรอบคอบและถูกต้องมากยิ่งขึ้น 
ทั้งนี้ เพราะหากองค์คณะไม่เห็นด้วยกับค าแถลงการณ์ โดยหลักก็จะต้องแสดงให้เห็นถึงเหตุผลที่
หนักแน่นและน่าเชื่อถือมากกว่า เนื่องจากกฎหมายก าหนดให้มีการพิมพ์เผยแพร่ค าพิพากษาของ
องค์คณะและค าแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดีควบคู่กันเสมอ31 

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

1)  ผู้มีอ านาจแต่งตั้งตุลาการผู้แถลงคดี 
อธิบดีศาลปกครองชั้นต้นหรือประธานศาลปกครองสูงสุดแล้วแต่กรณี  เป็นผู้มีอ านาจ

ในการแต่งตั้งตุลาการผู้แถลงคดี32 โดยจะต้องแต่งตั้งจากตุลาการศาลปกครองคนหนึ่งในศาลนั้น  
ซึ่งมิใช่ตุลาการในองค์คณะพิจารณาพิพากษาคดีนั้น และในกรณีศาลปกครองสูงสุดนั้นจะแต่งตั้ง
ตุลาการผู้แถลงคดีจากตุลาการในศาลปกครองชั้นต้นก็ได้33  

(ก)  การแต่งตั้ง ประธานศาลปกครองสูงสุดหรืออธิบดีศาลปกครองชั้นต้น แล้วแต่กรณี 
จะเป็นผู้ออกประกาศแต่งตั้งตุลาการผู้แถลงคดีในศาลปกครองสูงสุดหรือในศาลปกครองชั้นต้น 
โดยจะต้องก าหนดระยะเวลาการท าหน้าที่ไว้แน่นอนว่าจะให้ปฏิบัติหน้าที่ตั้งแต่เมื่อใด และสิ้นสุด
เมื่อใด โดยนัยนี้ตุลาการศาลปกครองจึงหมุนเวียนกันเข้ามาท าหน้าที่ตุลาการผู้แถลงคดี 

ในศาลปกครองสูงสุดโดยปกติจะแต่งตั้งจากตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ซึ่งอาจเป็น
ผู้ด ารงต าแหน่งรองประธานศาลปกครองสูงสุด ตุลาการหัวหน้าคณะศาลปกครองสูงสุด หรือ 
จะแต่งตั้งจากตุลาการในศาลปกครองชั้นต้นผู้ด ารงต าแหน่งหนึ่งต าแหน่งใดก็ได้ ตุลาการศาลปกครอง
ชั้นต้นคนหนึ่งอาจได้รับการแต่งตั้งเป็นตุลาการผู้แถลงคดีในศาลปกครองสูงสุดและในศาล

                                                                    
31  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 69 วรรคหก. 
32  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 58 วรรคสาม. 
33  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 58 วรรคส่ี. 
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ปกครองชั้นต้นในขณะเดียวกันก็ได้  ซึ่งประธานศาลปกครองสูงสุดจะต้องหารือกับอธิบดี 
ศาลปกครองชั้นต้นนั้น ๆ ก่อนจึงจะแต่งต้ังได้  

ส าหรับตุลาการผู้แถลงคดีในศาลปกครองชั้นต้นโดยปกติจะแต่งตั้งจากตุลาการใน 
ศาลปกครองชั้นต้น ซึ่งอาจเป็นผู้ด ารงต าแหน่งอธิบดีศาลปกครองชั้นต้น รองอธิบดีศาลปกครอง
ชั้นต้น หรือตุลาการหัวหน้าคณะศาลปกครองชั้นต้นก็ได้ 

(ข)  การห้ามท าหน้าที่พิจารณาคดีในองค์คณะ ในระหว่างที่ได้รับการแต่งตั้งเป็นตุลา
การผู้แถลงคดีในศาลปกครองสูงสุด ตุลาการผู้นั้นจะท าหน้าที่ใด ๆ ในองค์คณะเพื่อพิจารณา
พิพากษาคดีไม่ได้ เว้นแต่เป็นการท าหน้าที่ของรองประธานศาลปกครองสูงสุด หรือตุลาการใน 
ศาลปกครองชั้นต้น หรือเป็นกรณีได้รับแต่งตั้งเข้าไปท าหน้าที่ตุลาการในองค์คณะแทนตุลาการคนอ่ืน 
ที่ไม่อาจนั่งพิจารณาคดีหรือท าค าพิพากษาได้เพราะเหตุสุดวิสัย หรือมีเหตุจ าเป็นอ่ืนอันมิอาจก้าว
ล่วงได้ และหลักเกณฑ์เดียวกันนี้ก็ใช้กับตุลาการศาลปกครองชั้นต้นที่ได้รับแต่งตั้งให้ท าหน้าที่  
ตุลาการผู้แถลงคดีในศาลปกครองชั้นต้นด้วย  

 (ค)  การท าหน้าที่แทน ในกรณีที่มีเหตุสุดวิสัยหรือมีเหตุจ าเป็นอ่ืนอันมิอาจ ก้าวล่วงได้ 
ท าให้ตุลาการผู้แถลงคดีไม่อาจปฏิบัติหน้าที่ได้ ประธานศาลปกครองสูงสุดหรืออธิบดีศาลปกครอง
ชั้นต้นแล้วแต่กรณี จะก าหนดให้ตุลาการผู้แถลงคดีคนอ่ืนปฏิบัติหน้าที่แทนได้  

2)  อ านาจหน้าที่ของตุลาการผู้แถลงคดี 
ก่อนวันนั่งพิจารณาคดี มาตรา 58 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง 

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

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

โดยไม่มีสิทธิออกเสียงในการวินิจฉัยคดีนั้น แต่ข้อนี้เป็นสิทธิ ตุลาการผู้แถลงคดีจะอยู่ร่วมในการ
พิจารณาหรือในการประชุมหรือไม่ก็ได้ 

6. หากในการนั่งพิจารณาคดีใด ตุลาการผู้แถลงคดีเห็นว่าข้อเท็จจริงในการพิจารณา
คดีเปลี่ยนแปลงไป ตุลาการผู้แถลงคดีต้องจัดท าสรุปข้อเท็จจริง ข้อก าหมาย และความเห็นของตน
ขึ้นใหม่เสนอต่อองค์คณะพิจารณาพิพากษาเพื่อพิจารณา 
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อ านาจหน้าที่ดังกล่าวมานี้ เป็นอ านาจหน้าที่ที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติจัดตั้ง  
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แต่ตุลาการผู้แถลงคดียังมีหน้าที่ที่ก าหนดไว้ 
โดยระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดอีก ดังนี ้ 

(1)  หน้าที่ท าค าแถลงการณ์34 ค าแถลงการณ์ต้องท าเป็นหนังสือ เว้นแต่เป็นเร่ือง
เร่งด่วน เป็นเร่ืองที่มีข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายไม่ยุ่งยาก หรือเป็นค าแถลงการณ์ในค าขอตาม
วิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา  ตุลาการผู้แถลงคดีจะเสนอค าแถลงการณ์ด้วยวาจาแทน 
ค าแถลงการณ์เป็นหนังสือก็ได้ แต่ต้องหารือกับประธานศาลปกครองสูงสุด และตุลาการหัวหน้า
คณะนั้นในศาลปกครองสูงสุด หรืออธิบดีศาลปกครองชั้นต้นและตุลาการหัวหน้าคณะนั้นใน 
ศาลปกครองชั้นต้นก่อน แม้จะแถลงด้วยวาจาแต่ก็ต้องท าบันทึกสาระส าคัญติดไว้ในส านวนด้วย 
โดยจะจัดท าก่อน หรือหลังการเสนอค าแถลงการณ์ด้วยวาจาก็ได้  แต่ต้องก่อนมีค าพิพากษาหรือ
ค าสั่ง35 

(2)  หน้าที่ชี้แจงด้วยวาจาต่อองค์คณะ 36 ตุลาการผู้แถลงคดีต้องชี้แจงด้วยวาจาต่อ 
องค์คณะเพื่อประกอบค าแถลงการณ์เป็นหนังสือที่ได้เสนอไว้แล้วต่อองค์คณะ  ในกรณีที่เสนอ  
ค าแถลงการณ์เป็นหนังสือ และหากเห็นว่าการแถลงคดีของคู่กรณีท าให้ข้อเท็จจริงเปลี่ยนแปลงไป
และมีผลกระทบต่อค าแถลงการณ์ที่ได้เสนอไว้แล้ว ตุลาการผู้แถลงคดีจะจัดท าค าแถลงการณ์ใหม่
เพื่อเสนอองค์คณะพิจารณาในวันอ่ืนก็ได้  

การด าเนินการต่าง ๆ เกี่ยวกับหน้าที่ของตุลาการผู้แถลงคดีนี้ อาจได้รับการยกเว้นได้ใน
คดีบางประเภทซึ่งก าหนดโดยระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด37 เช่น  
กรณีคดีปกครองที่โอนมาจากเร่ืองร้องทุกข์ตามกฎหมายว่าด้วยคณะกรรมการกฤษฎีกา38 เป็นต้น 

                                                                    
34  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 , 

ข้อ 63. 
35  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยองค์คณะ การจ่ายส านวน การโอน

คดี การปฏิบัติหน้าที่ของตุลาการในคดีปกครอง การคัดค้านตุลาการศาลปกครอง การปฏิบัติหน้าที่ของพนักงาน
คดีปกครอง และการมอบอ านาจ ให้ด าเนินคดีปกครองแทน พ.ศ. 2544 ข้อ 13. 

36  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 
ข้อ 88. 

37  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 58 วรรคหก. 
38  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยการด าเนินกระบวนพิจารณาและ

พิพากษาคดีปกครองที่โอนมาจากเรื่องร้องทุกข์ตามกฎหมายว่าด้วยคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2544, ข้อ 7 
วรรคสอง. 
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การก าหนดกระบวนการในเร่ืองตุลาการผู้แถลงคดีไว้เช่นนี้ก็เพื่อสร้างวิธีการถ่วงดุล
ความคิดเห็นในคดีระหว่างตุลาการเจ้าของส านวนกับตุลาการผู้แถลงคดี โดยองค์คณะพิจารณา
พิพากษาจะรับฟังความเห็นของทั้งสองฝ่ายประกอบกันก่อนพิพากษา  ซึ่งเป็นวิธีการที่จะให้
หลักประกันความเป็นธรรมแก่คู่กรณีมากยิ่งขึ้น 

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

ส าหรับการน าหลักการเร่ืองตุลาการผู้แถลงคดีมาใช้ในการพิจารณาค าขอทุเลาการ
บังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองของประเทศไทยนั้น ข้อ 72 วรรคหนึ่ง แห่งระเบียบของที่
ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 บัญญัติว่า  
การมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง  ให้กระท าโดยองค์คณะ
หลังจากตุลาการ ผู้แถลงคดีได้เสนอค าแถลงการณ์แล้ว และวรรคสองบัญญัติว่า ค าแถลงการณ์ตาม
ข้อน้ีจะกระท าด้วยวาจา ก็ได ้จากบทบัญญัติดังกล่าวจะเห็นว่า กฎหมายได้ก าหนดไว้อย่างชัดเจนว่า 
ถ้าเป็นค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองจะต้องมีการแถลงการณ์โดยตุลาการ 
ผู้แถลงคดีเสมอ แต่ค าแถลงการณ์นั้นจะกระท าด้วยวาจาก็ได้  ซึ่งแตกต่างจากการบรรเทาทุกข์
ชั่วคราว ตามระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2543 ข้อ 7639 ที่กฎหมายก าหนดว่าจะมีค าแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดีหรือ 
ไม่ก็ได้ การที่กฎหมายก าหนดให้การทุเลาการบังคับตามกฎ หรือค าสั่งทางปกครองจะต้องมีการ
แถลงการณ์เสมอ ก็เนื่องมาจากหลักการพื้นฐานทางกฎหมายที่สันนิษฐานว่ากฎหรือค าสั่ง 
ทางปกครองที่ฝ่ายปกครองออกมานั้นชอบด้วยกฎหมายและมีผลบังคับใช้โดยทันทีจนกว่าจะถูก
ยกเลิกหรือเพิกถอน เพราะฉะนั้น ในกรณีที่ศาล มีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 

                                                                    
39  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

ข้อ 76 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า 
 “ค าส่ังของศาลในการก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองอย่างใด ๆ เพื่อบรรเทาทุกข์ช่ัวคราว 

ก่อนการพิพากษา หรือวิธีการเพื่อคุ้มครองประโยชน์ของผู้ขอในระหว่างพิจารณา หรือเพื่อบังคับตามค าพิพากษา  
ให้กระท าโดยองค์คณะ โดยไม่ต้องมีค าแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดีเว้นแต่องค์คณะจะเห็นสมควรให้มี  
ค าแถลงการณ์ในกรณีดังกล่าวค าแถลงการณ์นั้นจะกระท า ด้วยวาจาก็ได้.” 
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ผลของค าสั่งทุเลาการบังคับท าให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นระงับการบังคับใช้เป็นการชั่วคราว 
ซึ่งถือเป็นการขัดกับหลักที่ว่า กฎหรือค าสั่ง ทางปกครองนั้นมีผลบังคับผูกพันโดยทันที ดังนั้น  
จึงจ าเป็นที่จะต้องก าหนดให้มีการแถลงการณ์เพื่อเป็นการกลั่นกรองการท าค าสั่งของศาลให้มีความ
รอบคอบมากยิ่งขึ้น นอกจากนี้ ด้วยเหตุที่ค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นมี
ลักษณะเป็นการแทรกแซงการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง  กล่าวคือ มีผลเป็นการระงับการ
ด าเนินงานของฝ่ายปกครองซึ่งแสดงออกผ่านทางกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ในขณะที่ศาลปกครอง
ยังรวบรวมข้อเท็จจริงแห่งคดีไม่ครบถ้วน การให้อ านาจศาลปกครองมีค าสั่งในเชิงยับยั้งการ
ด าเนินงานของฝ่ายปกครองจึงต้องอาศัยการใช้ดุลพินิจที่ละเอียดรอบคอบ มีการควบคุมตรวจสอบ
กลั่นกรองอีกชั้นหนึ่งผ่านทางตุลาการผู้แถลงคดี ส่วนมาตรการบรรเทาทุกข์ชั่วคราวเป็นมาตรการ
เยียวยาความเสียหายอย่างอ่ืน ผลของมาตรการที่ศาลก าหนดให้มีขึ้นนั้นมิได้ไปกระทบกับกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครอง เช่น ฟ้องขอให้ช าระหนี้ตามสัญญาทางปกครอง และขอให้ศาลมีค าสั่งให้อายัด
เงินในบัญชี หรือทรัพย์ของผู้ถูกฟ้องคดีไว้เป็นการชั่วคราว หากศาล มีค าสั่งก าหนดมาตรการ
บรรเทาทุกข์ชั่วคราว ผลของค าสั่งก็ไม่ได้กระทบต่อกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ที่กฎหมายสันนิษฐานว่า
ชอบด้วยกฎหมายแต่อย่างใด ดังนั้น ในการด าเนินกระบวนวิธีพิจารณา ของศาลในการก าหนด
มาตรการบรรเทาทุกข์ชั่วคราว จึงไม่จ าเป็นต้องมีค าแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดีก็ได้ 

จากหลักการทั่วไปเกี่ยวกับการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทาง
ปกครองโดยองค์กรตุลาการ หลักการตรวจสอบถ่วงดุลโดยตุลาการผู้แถลงคดี และจากบทบัญญัติ
เกี่ยวกับการน าหลักการเร่ืองตุลาการผู้แถลงคดีมาใช้ในการพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎ
หรือค าสั่งทางปกครองของประเทศไทย เห็นว่า แม้กฎหมายก าหนดให้กระบวนพิจารณาเกี่ยวกับ
มาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองต้องกระท าโดยองค์คณะ แต่การพิจารณา 
ค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองโดยองค์คณะนั้น ตุลาการเจ้าของส านวนจะเป็น
ผู้มีบทบาทส าคัญในการรวบรวมข้อเท็จจริงผ่านกระบวนการไต่สวนไม่ว่าจะโดยวิธีการให้คู่กรณี
ยื่นเอกสารชี้แจง โต้แย้งแสดงพยานหลักฐานกันเป็นลายลักษณ์อักษร หรือการเรียกให้คู่กรณีมาให้
ถ้อยค าต่อศาล โดยหลังจากตุลาการเจ้าของส านวนได้รวบรวมข้อเท็จจริงจนครบถ้วนแล้ว  ตุลาการ
เจ้าของส านวนจึงจะเสนอความเห็นเบื้องต้นต่อองค์คณะ40 ดังเช่นกระบวนพิจารณาเพื่อมีค าสั่งหรือ
ค าพิพากษา ตามกระบวนการปกติ และจะมีการรวบรวมส านวน และความเห็นดังกล่าวส่งให้ตุลา
การผู้แถลงคดีท าค าแถลงการณ์ จากนั้น เมื่อตุลาการผู้แถลงคดีท าค าแถลงการณ์เสร็จแล้ว ตุลาการ
หัวหน้าคณะ จะนัดประชุมปรึกษาองค์คณะเพื่อมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองต่อไป ซึ่งกระบวนการดังกล่าวนี้มีความซับซ้อน ท าให้ศาลปกครองไม่สามารถ
                                                                    

40  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 57. 
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พิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองได้ภายในเวลาอันรวดเร็ว  เนื่องจาก
กระบวนพิจารณาเพื่อมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นไม่ได้ยุ่งยากน้อยไป
กว่ากระบวนวิธีพิจารณาปกติแต่อย่างใด ซึ่งบางคร้ังกินเวลานานหลายสัปดาห์ หรือกระทั่งเป็นเดือน 
ด้วยเหตุนี้ จึงท าให้การพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองไม่เป็นไปตาม
วัตถุประสงค์เดิม ที่มุ่งคุ้มครองสิทธิของผู้อยู่ใต้บังคับของกฎหรือค าสั่งทางปกครองในระยะเวลาที่
รวดเร็ว เพื่อมิให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองที่น ามาฟ้องคดีนั้นมีผลเป็นการเปลี่ยนแปลงหรือกระทบ
ต่อสถานะของสิทธิ กล่าวโดยสรุปคือ เห็นว่า สาเหตุส าคัญที่ท าให้การพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับ
ตามกฎ หรือค าสั่งทางปกครองต้องผ่านการตรวจสอบถ่วงดุลโดยตุลาการผู้แถลงคดีก็เนื่องจาก  
ศาลปกครองไทยยึดถือหลักการแบ่งแยกอ านาจและหลักเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองอย่างเคร่งครัด 
และผลจากการนี้ท าให้มาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองมีขั้นตอนที่ซับซ้อน
ไม่แตกต่างจากกระบวนวิธีพิจารณาคดีตามปกติ  อันเป็นสาเหตุส าคัญประการหนึ่งที่ท าให้เกิด
ปัญหาความล่าช้าในการพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง  

5.3.2  แนวทางแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับความล่าช้าอันเกิดจากการตรวจสอบถ่วงดุลการพิจารณา
ค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองโดยตุลาการผู้แถลงคดี 

วัตถุประสงค์หลักในการก าหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษานั้น  
ก็เพื่อคุ้มครองสิทธิและประโยชน์ของคู่กรณีอันเนื่องมาจากการด าเนินกระบวนพิจารณาพิพากษาที่
ล่าช้าและใช้เวลาค่อนข้างยาวนาน หากศาลไม่ก าหนดให้ทุเลาการบังคับตามกฎ หรือค าสั่งทาง
ปกครอง ที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี ก็จะท าให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นยังคงมีผลบังคับต่อไป 
ตามหลักการที่ว่า การฟ้องคดีปกครองไม่มีผลเป็นการระงับการกระท าที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้น 
อันมีที่มาจากหลักกฎหมายส าคัญ 2 หลัก41 คือ หลักการแบ่งแยกอ านาจระหว่างฝ่ายปกครองกับ 
ศาลปกครอง (La séparation des autorités administratives et la juridiction administrative) และหลักการ
เกี่ยวกับลักษณะของค าสั่งทางปกครองที่ส าคัญ คือ การเป็นค าสั่งที่สามารถใช้บังคับได้ทันที (La 
décision exécutoire) ฝ่ายปกครองจึงสามารถใช้มาตรการบังคับทางปกครองกับผู้ฟ้องคดี เพื่อบังคับ
การให้เป็นไปตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นได้ แต่การใช้อ านาจดังกล่าวของฝ่ายปกครองก็อาจ
สร้างความเสียหายแก่ผู้ฟ้องคดีได้ ซึ่งหากความเสียหายที่ผู้ฟ้องคดีได้รับนั้น เป็นความเสียหายที่มี
ความรุนแรง จนกระทั่ง แม้มีค าพิพากษาที่ตัดสินให้ผู้ฟ้องคดีชนะคดีนั้น ก็ไม่สามารถเยียวยาหรือ
แก้ไขให้ผู้ฟ้องคดีกลับสู่สถานะเดิมได้ ท าให้กระบวนพิจารณาคดีของศาลนั้นมีผลเฉพาะในทาง
ทฤษฎีเท่านั้น แต่ไม่สามารถเยียวยาและคุ้มครองสิทธิของผู้ฟ้องคดีได้จริงในทางปฏิบัติ อย่างไรก็ตาม 
แม้ปัจจุบันจะมีการก าหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาไว้ แต่ในความเป็นจริงยัง
                                                                    

41  มาตรการช่ัวคราวก่อนการพิพากษา (รายงานผลการวิจัย) (น. 52-53). เล่มเดิม. 
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ปรากฏว่า กฎหมายเกี่ยวกับมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษานั้น ยังคงก าหนดให้มี
กระบวนการในการพิจารณา ที่ไม่แตกต่างไปจากการพิจารณาคดีหลัก ซึ่งเป็นที่เห็นได้ชัดเจนว่า
ยังคงมีปัญหาเกี่ยวกับความล่าช้าในการพิจารณาก าหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการ
พิพากษาอยู่ โดยจากการศึกษาบทบัญญัติเกี่ยวกับมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา 
โดยเฉพาะมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองพบว่า กระบวนการในการพิจารณา 
ที่ส าคัญที่ถอดแบบมาจากกระบวนพิจารณาคดีหลักนั้น ได้แก่ การตรวจสอบถ่วงดุลโดยตุลาการ 
ผู้แถลงคดี ซึ่งเห็นว่า เป็นกระบวนการ ที่สร้างขั้นตอนที่ไม่จ าเป็นในการพิจารณาค าขอทุเลาการ
บังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง เนื่องจาก การพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง
ทางปกครองนั้น แท้จริงแล้วเป็นเพียงมาตรการหนึ่งที่ศาลน ามาใช้ในระหว่างการพิจารณาคดี  

นอกจากหลักการตรวจสอบถ่วงดุลโดยตุลาการผู้แถลงคดีแล้ว ยังมีหลักการพื้นฐาน
ของวิธีพิจารณาคดีปกครองที่ส าคัญอีกประการหนึ่ง คือ เป็นวิธีพิจารณาที่เรียบง่าย ประหยัด และ
รวดเร็ว โดยวิธีพิจารณาที่มีลักษณะเรียบง่ายนั้น เห็นได้จากการด าเนินคดีปกครองซึ่งคู่กรณีจะ
ด าเนินการด้วยตนเองหรือจะมอบอ านาจให้ทนายความด าเนินการแทนก็ได้ 42 การไม่มีบทบัญญัติ
บังคับให้คู่กรณีต้องแต่งตั้งทนายความเพื่อด าเนินการในศาลนั้น ก็ด้วยเหตุผลที่ว่าวิธีพิจารณาคดี
ปกครองมีลักษณะพิเศษซึ่งแตกต่างจากระบบวิธีพิจารณาความแพ่ง คือ การน าระบบการไต่สวนมา
ใช้ในการด าเนินการแสวงหาข้อเท็จจริงและพยานหลักฐาน เนื่องจากลักษณะคดีปกครองเป็นคดีที่
คู่กรณีฝ่ายหนึ่งมีอ านาจเหนือคู่กรณีอีกฝ่ายหนึ่ง และพยานหลักฐานส่วนใหญ่ของคดีอยู่ในความ
ควบคุมของรัฐ ซึ่งอาจท าให้เอกชนเสียเปรียบ ดังนั้น การด าเนินการทางคดีปกครองส่วนใหญ่จึง
ก าหนดให้ศาลมีบทบาทส าคัญ ทั้งในการแสวงหาข้อเท็จจริงและการควบคุมกระบวนพิจารณาใน
คดีปกครอง คู่กรณีจึงไม่จ าเป็นต้องมีทนายความในการช่วยเหลือในการด าเนินคดี ดังเช่นในคดีแพ่ง
หรือคดีอาญา นอกจากนั้นกฎหมายยังได้ก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับวิธีพิจารณาคดีเพื่อให้ความ
สะดวกแก่ประชาชนไว้หลายประการ เช่น กฎหมายไม่ได้ก าหนดแบบของค าฟ้องไว้ โดยคู่กรณีอาจ
มายื่นค าฟ้องต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ของศาลปกครองหรืออาจยื่นค าฟ้องโดยส่งทางไปรษณีย์
ลงทะเบียนก็ได้43 และหากค าฟ้องที่ยื่นมา มีรายการไม่ครบถ้วนหรือไม่ชัดเจน หรือไม่อาจเข้าใจได้ 
ส านักงานศาลปกครองหรือตุลาการก็จะแนะน าหรือส่งให้ผู้ฟ้องคดีแก้ไขเพิ่มเติมค าฟ้องให้ถูกต้อง
ได้แล้วแต่กรณี44 และการฟ้องคดีต่อศาลปกครองนั้นจะยึดหลักประหยัด กล่าวคือ โดยหลักแล้ว 
การฟ้องคดีจะไม่ต้องเสียค่าธรรมเนียมศาล เว้นแต่เป็นการฟ้องคดีขอให้สั่งให้ใช้เงินหรือส่งมอบ

                                                                    
42  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 45 วรรคห้า. 
43  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 46. 
44  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 45 วรรคสอง. 
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ทรัพย์สินอันสืบเนื่องจากคดีตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) หรือ (4) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254245 นอกจากนี้ ผู้ฟ้องคดียังมีสิทธิยื่นฟ้องคดีโดยขอยกเว้น
ค่าธรรมเนียมศาลได้อีกด้วย46  

ส าหรับสิทธิของคู่กรณีที่จะได้รับการพิจารณาคดีโดยเร็ว  ก็เนื่องจากเหตุผลที่ว่า  
“ความยุติธรรมที่ล่าช้า คือ การปฏิเสธความยุติธรรม ” (Justice delayed is justice denied) เพราะก่อให้เกิด
ความได้เปรียบเสียเปรียบแก่คู่กรณี การด าเนินกระบวนพิจารณาจึงต้องด าเนินไปภายในก าหนด
ระยะเวลาอันสมควร และเนื่องจากคู่พิพาทในคดีปกครองฝ่ายหนึ่งคือหน่วยงานของรัฐซึ่งมีหน้าที่
ต้องด าเนินกิจการเพื่อส่วนรวม ดังนั้น จึงต้องค านึงถึงบริการสาธารณะที่จะต้องต่อเนื่อง 
ไม่หยุดชะงัก นอกจากนี้ คดีปกครองส่วนใหญ่มีต้นเหตุมาจากการกระท าทางปกครอง โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งค าสั่งทางปกครอง ซึ่งลักษณะส าคัญประการหนึ่งของค าสั่งทางปกครองคือ ค าสั่งทาง
ปกครองมีผลบังคับทันทีที่มีการแจ้งไปยังผู้รับค าสั่งดังกล่าว47 โดยไม่ค านึงว่าผู้รับค าสั่งจะได้ทราบ
เน้ือหาในค าสั่งหรือไม่ ค าสั่งทางปกครองก็เกิดขึ้น และมีผลในทางกฎหมายใช้ยันบุคคลผู้รับแจ้งได้
แล้ว ประกอบกับผลทางกฎหมายของเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองยอมรับให้ฝ่ายปกครองด าเนินการ
บังคับตามนิติกรรมทางปกครองไปได้เอง ตามที่บัญญัติของกฎหมายได้รองรับไว้ โดยที่ไม่ต้องมา
ใช้อ านาจศาล ซึ่งเท่ากับมีข้อสันนิฐานตามกฎหมายว่าค าสั่งทางปกครองนั้นชอบด้วยกฎหมายอยู่
จนกว่าจะมีค าพิพากษาของศาลเป็นอย่างอ่ืน กรณีจึงเป็นหน้าที่ของเอกชนที่จะเป็นผู้ฟ้องฝ่ายปกครอง 
โดยอ้างว่าค าสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมายและขอให้เพิกถอนค าสั่งดังกล่าว อีกทั้งข้อ 69 
แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
ยังบัญญัติ ให้การฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อขอให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครองไม่เป็นเหตุ
ให้ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น ด้วยเหตุนี้ หากศาลปกครองพิจารณาคดีล่าช้า 
และปรากฏว่าในที่สุดแล้วศาลปกครองมีค าพิพากษาเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ถูกน ามาฟ้องคดี  
กรณีจะกลายเป็นว่าผู้รับค าสั่งทางปกครองนั้น ต้องปฏิบัติตามค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมายมาตั้งแต่ต้น อันเป็นการเสื่อมเสียแก่สิทธิและหน้าที่ของบุคคลดังกล่าว ดังนั้น จึงจ าเป็น
อย่างยิ่งที่ศาลปกครองจะต้องด าเนินกระบวนพิจาณาด้วยความรวดเร็ว เพื่อคุ้มครองประโยชน์
สาธารณะและสิทธิเสรีภาพของประชานชนไปพร้อมกัน 

จากการศึกษาความส าคัญของการพิจารณาคดีปกครองโดยมีตุลาการผู้แถลงคดี  
ท าหน้าที่ตรวจสอบถ่วงดุลการท าหน้าหน้าที่ของตุลาการองค์คณะ ประกอบกับหลักวิธีพิจารณาที่

                                                                    
45  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 45 วรรคส่ี. 
46  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 45/1. 
47  พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, มาตรา 42 วรรคหนึ่ง. 
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เรียบง่าย ประหยัด และรวดเร็วแล้ว เห็นว่า หลักการทั้งสองประการมีความส าคัญมิได้ยิ่งหย่อนไป
กว่ากันในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีหลัก แต่ส าหรับการพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎ 
หรือค าสั่งทางปกครอง แม้การตรวจสอบถ่วงดุลโดยตุลาการผู้แถลงคดีจะถูกก าหนดให้มีขึ้น  
เพื่อคุ้มครองหลักการแบ่งแยกอ านาจ และหลักเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครอง โดยการให้ตุลาการผู้แถลง
คดีท าการทบทวนค าสั่งขององค์คณะให้มีความละเอียดรอบคอบมากขึ้นกว่าเดิมก็ตาม แต่โดยที่การ
พิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น เป็นมาตรการที่เรียกว่า วิธีการ
ชั่วคราวก่อนการพิพากษา มิใช่การพิจารณาในประเด็นหลักแห่งคดี ซึ่งกรณีอาจมีการเปลี่ยนแปลง
ผลของค าสั่งได้ไม่ว่าโดยการอุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุด หรือโดยการมีค าพิพากษาของศาลปกครอง 
ที่มีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นเอง ประกอบกับมาตรการ
ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนี้เป็นมาตรการที่มีขึ้นเพื่อเยียวยาความเสียหายที่อาจ  
จะเกิดขึ้นแก่บุคคล ผู้ตกอยู่ใต้บังคับของกฎหรือค าสั่งทางปกครองให้ทันท่วงที  การพิจารณา
ก าหนดมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองจึงมีระยะเวลาเป็นสาระส าคัญ ซึ่งแต่
เดิมในประเทศฝรั่งเศส ก็เคยประสบปัญหาเกี่ยวกับความล่าช้าของกระบวนการพิจารณาค าขอทุเลา
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองมาก่อนที่จะได้รับการปรับปรุงแก้ไขในภายหลัง  โดยใน
ประเทศฝร่ังเศสนั้น เห็นว่าปัญหาความล่าช้าในการก าหนดมาตรการทุเลาการบังคับตามก าหรือ
ค าสั่งทางปกครองเกิดจากกระบวนการพิจารณาซับซ้อนเกินไป ท าให้ศาลปกครองไม่สามารถ
พิจารณาได้ภายในเวลาอันรวดเร็ว เน่ืองจากกระบวนพิจารณาเพื่อมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองนั้นไม่ได้ยุ่งยากน้อยไปกว่ากระบวนวิธีพิจารณาปกติแต่อย่างใด อีกทั้งใน
ประเทศเยอรมนีเองก็ให้ความส าคัญกับระยะเวลาในการก าหนดมาตรการทุเลาการบังคับตามกฎ 
หรือค าสั่งทางปกครองเช่นกัน โดยประเทศเยอรมนีเห็นว่า การให้ความคุ้มครองโดยองค์กรตุลาการ
ต้องมีผลบังคับในทางปฏิบัติ กล่าวคือ การให้ความคุ้มครองของศาลจะต้องสามารถเยียวยาแก้ไข
ความเดือดร้อนให้ประชาชนได้อย่างทันท่วงที  ซึ่งปัญหาเกี่ยวกับเวลาในการด าเนินกระบวน
พิจารณาได้กลายเป็นปัญหาส าคัญที่ท าให้การให้ความคุ้มครองโดยองค์กรตุลาการเป็นไปอย่างไม่มี
ประสิทธิภาพ และบ่อยคร้ังที่ค าวินิจฉัยของศาลใช้เวลาในการด าเนินกระบวนพิจารณาเนิ่นนาน
จนเกินไป ท าให้ไม่สามารถคุ้มครองสิทธิของประชาชนได้อย่างเต็มที่หรือไม่อาจคุ้มครองได้เลย 
ด้วยเหตุนี้ศาลจึงพยายามหามาตรการที่จะเข้าไปแทรกแซงการด าเนินงานของรัฐก่อนที่การกระท า
ใด ๆ ของรัฐนั้น จะสร้างความเสียหายที่ไม่อาจเยียวยาแก้ไขได้ให้กับผู้ฟ้องคดี ศาลปกครองจึงได้
ก าหนดมาตรการชั่วคราวก่อนการพิพากษา หรือมาตรการ บางประการที่มีผลเป็นการป้องกันความ
เสียหาย จากการกระท าของฝ่ายปกครองที่จะก่อให้เกิด ความเสียหายแก่ปัจเจกบุคคลจนไม่อาจ
เยียวยาแก้ไขได้ในภายหลัง ดังนั้น การคุ้มครองสิทธิของปัจเจกบุคคลอย่างมีประสิทธิภาพตาม
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มาตรา 19 วรรคสี่ แห่งรัฐธรรมนูญเยอรมัน จึงหมายถึงการคุ้มครองสิทธิของประชาชนจะต้อง
เหมาะสมกับเวลาหรือในเวลาที่ถูกต้องด้วย หลักประกันในการคุ้มครองสิทธิโดยองค์กรตุลาการจึง
ต้องค านึงถึงการคุ้มครองสิทธิในสภาพความเป็นจริง  

ด้วยเหตุนี้  ส าหรับประเด็นปัญหาความล่าช้าอันเกิดจากการตรวจสอบถ่วงดุลการ
พิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองโดยตุลาการผู้แถลงคดีนั้น  จึงขอ
เสนอแนะให้มีการแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศไทยในส่วนที่
เกี่ยวกับการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ดังนี้ คือ ตามข้อ 72 วรรคหนึ่ง แห่ง
ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
บัญญัติว่า การมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองให้กระท าโดยองค์
คณะหลังจากตุลาการ ผู้แถลงคดีได้เสนอค าแถลงการณ์แล้ว เห็นว่าควรแก้ไขโดยการตัดถ้อยค าของ
บทบัญญัติที่ว่า “หลังจากตุลาการ ผู้แถลงคดีได้เสนอค าแถลงการณ์แล้ว” ออก และส าหรับวรรค
สองซึ่งบัญญัติว่า “ค าแถลงการณ์ตามข้อนี้จะกระท าด้วยวาจาก็ได้” นั้น ควรแก้ไขโดยการตัดถ้อยค า
ดังกล่าวออกทั้งวรรค อันจะมีผลให้การพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง
ไม่ต้องผ่านการตรวจสอบกลั่นกรอง โดยตุลาการผู้แถลงคดีอีก โดยจะมีผลดีให้เกิดความรวดเร็วใน
การพิจารณาท าค าสั่งมากยิ่งขึ้น และจะเป็นการคุ้มครองสถานภาพของสิทธิของเอกชนผู้อยู่ใต้บังคับ
ของกฎ หรือค าสั่งทางปกครอง ในขณะที่กรณีมิได้เป็นการแทรกแซงการใช้อ านาจของฝ่ายบริหาร
แต่อย่างใด เน่ืองจากกระบวนการพิจารณา ค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองเป็น
เพียงมาตรการชั่วคราวก่อนการพิพากษาเท่านั้น  


