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บทคัดย่อ  

งานวิจัยนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อเปรียบเทียบระบบกฎหมายของไทย ฝรั่งเศสและเยอรมนี ซึ่งเป็นสอง
ประเทศต้นแบบที่มีอิทธิพลต่อกฎหมายปกครองของไทยอย่างมีนัยสําคัญ การศึกษานี้มุ่งเน้นไปที่การคุ้มครอง
สิทธิของคู่กรณีในกระบวนการใช้วิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาคดีปกครอง ซึ่งเป็นหลักการที่ได้รับการ
ยอมรับอย่างกว้างขวางในกฎหมายปกครองในปัจจุบัน 

การศึกษาพบว่าประเทศไทยได้พัฒนาการคุ้มครองสิทธิของคู่กรณีในกระบวนการใช้วิธีการชั่วคราว
ก่อนการพิพากษาในคดีปกครอง ระบบน้ีแบ่งออกเป็นสองประเภท ได้แก่ การทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่ง
ทางปกครอง และการบรรเทาทุกข์ชั่วคราว แม้ว่าบทบัญญัติเหล่านี้จะมีรูปแบบและลักษณะคล้ายคลึงกับ
บทบัญญัติในหลายเขตอํานาจศาล แต่ระบบกฎหมายของฝรั่งเศสและเยอรมนีได้พัฒนารูปแบบการคุ้มครอง
เฉพาะทางมากขึ้นเพ่ือให้สอดคล้องกับระบบกฎหมายของสหภาพยุโรป  

แม้ว่าประเทศไทยจะไม่ได้เป็นสมาชิกสหภาพยุโรป แต่ก็ได้พัฒนาระบบการคุ้มครองการพิจารณาคดี
ช่ัวคราวของตนเองแบบค่อยเป็นค่อยไป โดยอาศัยประสบการณ์ทางกฎหมายของฝรั่งเศสและเยอรมนีเป็นหลัก 
และนํามาปรับให้เข้ากับบริบททางสังคมและวัฒนธรรมของไทย ดังน้ัน การศึกษาน้ีจึงได้ระบุถึงข้อบกพร่องทาง
กฎหมายที่เป็นโอกาสในการพัฒนาระบบของไทยในการคุ้มครองสิทธิของคู่กรณีในกระบวนการใช้วิธีการ
ชั่วคราวก่อนการพิพากษาคดีปกครอง โดยต่อยอดจากแนวปฏิบัติและการบังคับใช้กฎหมายของประเทศไทยที่
มีมากว่าสองทศวรรษ 

 

คําสําคัญ: วิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษา; การทุเลาคําสั่งการบังคับตามคําสั่งทางปกครอง; การบรรเทาทุกข์
ช่ัวคราว 
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Abstract 

This research aims to compare the Thai, French, and German legal systems, two 
traditions that have significantly shaped Thai administrative law. The study specifically 
focuses on protecting the party’s rights on provisional measures judicial in administrative 
cases, a principle now widely recognized in administrative law. 

The study found that Thailand has developed a system for protecting the party’s 
rights on provisional judicial measures in administrative cases. This system is divided into two 
types: the suspension of enforcement of administrative rules or orders and the granting of 
interim measures. While these provisions are similar in form and nature to those in many 
jurisdictions, the French and German legal systems have developed more specialized forms 
of protection to align with the European Union legal system. 

Although not an EU member, Thailand has gradually developed its own provisional 
judicial protection system, drawing primarily on French and German legal experience and 
adapting it to the Thai social and cultural context. Therefore, the study identifies legal 
shortcomings that present an opportunity to further develop the Thai system for protecting 
the party’s rights to provisional judicial measures in administrative cases, building on over 
two decades of Thailand’s practice and enforcement.   

 

Keywords: Provisional Measures Before Judgment; Suspension; Interim relief 
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1. บทนํา 

 1.1 ความเป็นมาและความสาํคัญของปัญหา 

ในประเทศไทย เช่นเดียวกับประเทศอื่น สิทธิของคู่กรณีในกระบวนการใช้วิธีการชั่วคราวก่อนการ
พิพากษาในคดีปกครองได้รับการยอมรับว่าเป็นหลักการประชาธิปไตยที่สําคัญยิ่ง ซึ่งมีอํานาจทางกฎหมาย
อย่างมากในการคุ้มครองสิทธิของคู่กรณีที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยรับรองไว้1 วัตถุประสงค์ของ
หลักการน้ี คือ การคืนความยุติธรรมให้ทันท่วงที เพ่ือหลีกเลี่ยงทั้งความยุติธรรมที่รวดเร็วและความล่าช้าที่มาก
เกินไป อย่างไรก็ตาม ความล่าช้าของกระบวนการยุติธรรมทางปกครองไทยเกิดจากปัจจัยหลายประการ  
อาทิเช่น ความซับซ้อนในการพิจารณาคดีปกครองเกี่ยวกับวิธีการชั่วคราวก่อนพิพากษา ในส่วนที่เกี่ยวกับ
รูปแบบของการพิจารณาเกี่ยวกับวิธีการชั่วคราวก่อนพิพากษาโดยองค์คณะฯ ทําให้จํานวนตุลาการที่ไม่
เพียงพอเม่ือเทียบกับปริมาณคดีที่ต้องพิจารณา อีกทั้งยังสร้างความล่าช้าในการพิจารณา และการจํากัดอํานาจ
ของตุลาการคนเดียว เป็นต้น ข้อสังเกตนี้ได้รับการวิพากษ์วิจารณ์และเป็นประเด็นสําคัญในปัจจุบันของ
ประเทศไทย ก่อให้เกิดคําถามต่าง ๆ เช่น จะลดระยะเวลาการตัดสินและเร่งรัดกระบวนการฉุกเฉินเพื่อรับรอง
สิทธิของคู่กรณีได้อย่างไร สิ่งสําคัญอีกประการหนึ่ง คือ ต้องทําให้แน่ใจว่าความพยายามที่จะแก้ไขปัญหาความ
ล่าช้าของกระบวนการยุติธรรมจะไม่ทําให้ความน่าเช่ือถือของสถาบันตุลาการลดลง  

ดังนั้น การกําหนดวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา จึงถือเป็นเครื่องมือสําคัญที่ศาลจะนํามาใช้เพ่ือ
คุ้มครองประชาชน เพื่อป้องกันความเสียหายที่เกิดขึ้นในระหว่างการพิจารณาคดีจนกระทั่งศาลมีคําพิพากษา 
ในขณะที่อีกด้านหนึ่ง ถือเป็นเครื่องมือที่จะระงับหรือยับยั้งผลของคําสั่งทางปกครองที่ถูกโต้แย้งเรื่องความไม่
ชอบด้วยกฎหมายนั้นไว้เป็นการชั่วคราวก่อน ซึ่งคําสั่งให้ทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองอาจ
ส่งผลกระทบต่อผลประโยชน์ของผู้ร้องขอคุ้มครองชั่วคราวก่อนพิพากษา หรืออาจมีผลกระทบต่อความ
รับผิดชอบของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้องได้ ด้วยเหตุผลนี้ ทําให้การพิจารณา
เพื่อให้ทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองไว้ก่อน หรือพิจารณาเพื่อให้บรรเทาทุกข์ชั่วคราวหรือไม่
นั้น จะต้องดําเนินการด้วยความรอบคอบ เหมาะสมและรวดเร็ว แต่ต้องไม่ถึงขนาดเคร่งครัดเกินไป จนไม่อาจ
ใช้บังคับมาตรการช่ัวคราวก่อนพิพากษาให้เกิดประโยชน์ได้ ทั้งน้ี ในระบบกฎหมายไทย ระบบกฎหมายฝรั่งเศส 
และระบบกฎหมายเยอรมัน ต่างมีการกําหนดวิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษามาบังคับใช้ในลักษณะที่แตกต่าง

 
1 มาตรา 25 วรรค 4 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560, ราชกิจจานุเบกษา, เล่ม 134 ตอนท่ี 40 ก, 

6 เมษายน 2560. 
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กัน จึงควรมีการศึกษาแนวทางการให้ความคุ้มครองสิทธิของคู่กรณีในกระบวนการใช้วิธีการชั่วคราวก่อน 
การพิพากษาในคดีปกครองโดยเปรียบเทียบกฎหมายไทย ฝรั่งเศส และเยอรมัน เพื่อนํามารูปแบบที่เหมาะสม
มาปรับใช้กับระบบวิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษาในคดีปกครองไทยต่อไป 

1.2 วัตถุประสงคข์องการวจิัย 

  1.2.1 เพื่อศึกษาหลักกฎหมายเกี่ยวกับวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาในคดีปกครองไทย 
ฝรั่งเศส และเยอรมัน  

1.2.2 เพื่อศึกษาแนวทางการปรับใช้กฎหมายเกี่ยวกับวิธีการคุ้มครองเสรีภาพขั้นพื้นฐานของ
คู่กรณีในกระบวนการคุ้มครองชั่วคราวก่อนการพิพากษาคดีปกครองในกรอบของกฎหมายไทย ฝรั่งเศส และ
เยอรมัน 

1.2.3 เพ่ือศึกษาแนวทางการพัฒนาหลักกฎหมายเกี่ยวกับวิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษาใน
คดีปกครองไทย 

1.3 สมมตุิฐานของการศึกษา 
วิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาในคดีปกครองของประเทศไทย ยังคงประสบปัญหาในการให้ความ

คุ้มครองประชาชนที่ได้รับผลกระทบจากการกระทําทางปกครอง เช่น การออกกฎหรือคําสั่งทางปกครองที่มิ
ชอบด้วยกฎหมาย การกระทําละเมิดทางปกครอง การละเว้นการปฏิบัติหน้าที่ และสัญญาทางปกครอง ทําให้
ประชาชนที่เป็นคู่กรณีไม่ได้รับความคุ้มครองตามเจตนารมณ์ของกฎหมายปกครอง โดยเฉพาะในเรื่องที่เกี่ยว
รูปแบบ และขั้นตอนในการพิจารณาเกี่ยวกับวิธีการคุ้มครองการพิจารณาชั่วคราวก่อนพิพากษาในคดีปกครอง
ไทย ซึ่งต่างจากแนวทางในการให้คุ้มครองการพิจารณาชั่วคราวก่อนพิพากษาของฝรั่งเศสและเยอรมัน ที่มี
วิธีการคุ้มครองการพิจารณาชั่วคราวก่อนการพิพากษาหลากหลาย ดังนั้น จึงควรมีการศึกษากฎหมายฝรั่งเศส 
เยอรมัน โดยเฉพาะ เพ่ือนํามาปรับใช้กับวิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษาในคดีปกครองไทย 

1.4 วิธีดําเนนิการศึกษา 

ใช้วิธีวิจัยเอกสาร (Documentary Research) โดยจะทําการศึกษาค้นคว้าจากหนังสือ ตํารา บทความ
รายงานการวิจัย บทบัญญัติของกฎหมาย และคําพิพากษาที่เกี่ยวข้อง เพื่อรวบรวมและเรียบเรียง ในการ
ดําเนินการวิเคราะห์ปัญหาและอุปสรรค พร้อมทั้งเสนอความคิดเห็นและข้อเสนอแนะ 
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1.5 ประโยชนท์ี่คาดว่าจะไดร้ับ 

1.5.1 ได้ทราบหลักกฎหมายเกี่ยวกับวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาในคดีปกครองไทย 
ฝรั่งเศส และเยอรมัน 

1.5.2 ได้ทราบแนวทางการปรับใช้กฎหมายเกี่ยวกับวิธีการคุ้มครองเสรีภาพขั้นพื้นฐานของ
คู่กรณีในกระบวนการคุ้มครองชั่วคราวก่อนการพิพากษาคดีปกครองในกรอบของกฎหมายไทย ฝรั่งเศส และ
เยอรมัน 

1.5.3 ได้ทราบแนวทางการพัฒนาหลักกฎหมายเกี่ยวกับวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาใน
คดีปกครองไทย 

 
2. การปรับใช้หลักการให้คุ้มครองสิทธขิองคู่กรณีในกระบวนการใช้วิธกีารชั่วคราวก่อนการพพิากษาในคดี
ปกครองไทย 

การให้คุ้มครองสิทธิของคู่กรณีในกระบวนการใช้วิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาในคดีปกครองได้ถูก
กําหนดขึ้นทั้งในระบบกฎหมายปกครองไทย ฝรั่งเศส และเยอรมัน จากการศึกษาเปรียบเทียบพบการปรับใช้
หลักกฎหมายในการให้คุ้มครองสิทธิของคู่กรณีในกระบวนการใช้วิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาในคดี
ปกครองไทย ดังน้ี 

2.1 หลักการฟ้องคดีปกครองไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบังคับตามคําสั่งทางปกครอง 

ในระบบกฎหมายของประเทศฝรั ่งเศส การทุเลาการบังคับตามคําสั ่งทางปกครอง (sursis à 
exécution)2 ถือเป็นข้อยกเว้นหลักกฎหมายที่ว่า “การฟ้องคดีต่อศาลปกครองไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบังคับ
ตามคําสั่งทางปกครอง” (règle du caractère non suspensif des recours devant la juridiction 
administrative) ปัจจุบันมาตรา L.521-1 ประมวลกฎหมายกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง (CJA) ลงวันที่ 
30 มิถุนายน พ.ศ. 2543 ฉบับใหม่ ได้เปลี่ยนกระบวนการทุเลาการบังคับตามคําสั่งทางปกครอง (sursis à 
exécution) เป็นการทุเลาการบังคับตามคําสั่งทางปกครองใหม่ (référé-suspension) การปฏิรูปนี้ไม่ได้ส่งผล
กระทบต่อกรอบการทุเลาการบังคับตามคําสั่งทางปกครองแบบเดิมโดยพื้นฐาน กล่าวได้ว่า กฎหมายฉบับใหม่

 
2 ปัจจุบัน มาตรการการทุเลาคําส่ังทางปกครอง référé-suspension เป็นมาตรการท่ีกฎหมายกําหนดขึ้นภายหลังมี

การปฏิรูปวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาตามรัฐบัญญัติลงวันที่ 30 มิถุนายน 2543 เพื่อนํามาใช้แทนวิธีการการทุเลาคําส่ัง
ทางปกครองแบบเดิมท่ีเรียกว่า sursis à exécution 
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สอดคล้องกับกฎหมายฉบับเดิม แต่ได้ผ่อนปรนข้อจํากัดบางประการเพื่อส่งเสริมให้ศาลใช้ข้อจํากัดเหล่านั้นได้
อย่างยืดหยุ่นมากขึ้น  

การปฏิรูปนี้จึงไม่ได้แก้ไขมาตรา L.4 ประมวลกฎหมายกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง ซึ่งระบุว่า 
“เว้นแต่จะมีบทบัญญัติของกฎหมายบัญญัติไว้เป็นพิเศษ การฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการ
บังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง หากศาลปกครองมิได้มีคําสั่งเป็นอย่างอื่น” ในบริบทนี้ ศาลปกครองอาจ
เพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่มิชอบด้วยกฎหมายได้ กระบวนการพิจารณาคดีทางปกครองที่เป็นข้อโต้แย้งกัน
นั้นตั้งอยู่บนพื้นฐานของการไม่มีผลที่เป็นการระงับคําฟ้องขอให้เพิกถอนคําสั ่งทางปกครองที่มิชอบด้วย
กฎหมาย ดังนั้น จึงเป็นสิ่งจําเป็นที่อยู่คู ่ขนานกับการบังคับใช้คําสั่งทางปกครอง ซึ่งเป็นเอกสิทธิ์ของฝ่าย
ปกครอง ถือเป็นหลักพ้ืนฐานของกฎหมายมหาชน3 

ในระบบกฎหมายเยอรมันโดยหลักแล้ว การอุทธรณ์คําสั่งทางปกครองและการฟ้องขอให้เพิกถอนคําสั่ง
ทางปกครองนั้น มีผลเป็นการทุเลาการบังคับตามคําสั่งทางปกครองโดยปริยาย เว้นแต่ในเรื่องที่กฎหมาย
กําหนดไม่ให้มีการทุเลาการบังคับเพื่อที่จะใช้บังคับในเรื่องนั้นได้โดยทันที4 ดังนั้น การทุเลาการบังคับตามกฎ
หรือคําส่ังทางปกครอง จะทําได้โดยบทบัญญัติของกฎหมายกําหนดไว้ หรือมีคําสั่งทางปกครอง รวมถึงเมื่อผู้ย่ืน
คําร้องต้องการได้รับสิทธิประโยชน์หรือการรับรองสิทธิ เป็นต้น โดยกฎหมายกําหนดมาตรการคุ้มครองช่ัวคราว
ไว้ 2 ประเภท ประเภทแรกเรียกว่า “คําสั่งคุ้มครองชั่วคราว” ซ่ึงมีเป้าหมายเพ่ือ “หยุดสถานการณ์” ในขณะที่
อีกประเภทเรียกว่า “คําสั่งควบคุม” ซึ่งมีผลเป็นมาตรการคุ้มครองชั่วคราวที่ป้องกันไม่ให้เกิดความเสียหายที่
เกี่ยวข้องกับความล่าช้าของคําพิพากษาในคดีหลัก5 กรณีนี้จึงแตกต่างจากระบบกฎหมายไทย ในแง่ที่การ

 
3 คําพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Huglo et a ลงวันที่ 2 กรกฎาคม ค.ศ. 1982; C Lavialle, L’évolution de la 

conception de la décision exécutoire en droit administratif français (LGDJ 1974) 345; G Porcell, ‘Le sursis 
à exécution au cœur du débat’ (1984) AJDA 149, 149-150; Bernard Pacteau, Manuel de contentieux 
administratif (3 éd, PUF 2014) 210. 

4 ข้อ 80 วรรคหนึ่ง 1er รัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง ค.ศ. 1960 (Verwaltungsgerichtsordnung 
(VwGO); B Peter, Spécificités au regard du droit français des procédures d’urgence en droit allemand (RDP 
1994)  185; Jean-Claude Beguin, ‘L’effet suspensif des recours en annulation en droit administratif 
allemand’ (1973) 4 IRAS 398, 399.  

5 Sénat, ‘Le référé administratif: Étude de législation comparée n° 45 - octobre 1998’ (Sénat, 
octobre 1998) <https://www.senat.fr/lc/lc45/lc45.html> สืบคšนเม่ือวันท่ี 3 กุมภาพันธŤ 2568. 



วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยแม่ฟ้าหลวง ปีที่ 9 ฉบับที่ 2 (กรกฎาคม - ธันวาคม 2569) 

MFULJ    93 

 

อุทธรณ์คําสั่งทางปกครองและการฟ้องขอให้เพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบังคับตามคําสั่ง
ทางปกครอง เว้นแต่ศาลจะมีคําสั่งเป็นอย่างอ่ืน6 เท่าน้ัน 

สําหรับ ในส่วนของระบบกฎหมายปกครองไทย ข้อ 69 ระเบียบที่ประชุมใหญ่ศาลปกครองสูงสุดว่าด้วย
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 บัญญัติว่า “การฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อขอให้เพิกถอนกฎหรือคําสั่ง
ทางปกครอง ไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองนั้น เว้นแต่ศาลจะมีคําสั่งเป็นอย่าง
อ่ืน” ดังน้ัน การย่ืนคําฟ้องต่อศาลปกครองจะไม่เป็นการระงับการดําเนินการตามคําสั่งทางปกครองที่ถูกโต้แย้ง 
หลักการน้ีมีพ้ืนฐานอยู่บนหลักการแยกอํานาจฝ่ายปกครองและอํานาจศาล ตุลาการไม่สามารถแทรกแซงในคดี
ที่อยู่ในอํานาจของฝ่ายปกครอง7 และข้อสันนิษฐานความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง ซึ่ง
นําไปสู่ความสามารถในการบังคับใช้คําสั่งได้ทันที (décision exécution) หมายความว่า นับตั้งแต่ที่คําสั่งทาง
ปกครองมีผลบังคับใช้ ประชาชนสามารถโต้แย้งความชอบด้วยกฎหมายของคําสั่งดังกล่าวได้เฉพาะกับฝ่าย
ปกครอง หากไม่พอใจผลการอุทธรณ์คําสั่งจึงจะมีสิทธินําคดีขึ้นสู่ศาลปกครองในลําดับต่อไป ด้วยเหตุผลเชิง
ปฏิบัติ หากปล่อยให้การยื่นคําฟ้องขอให้เพิกถอนกฎหรือคําสั ่งทางปกครองเหล่านั้นมีผลกระทบแบบใน
ลักษณะที่ทําให้เกิดการระงับคําสั่งทางปกครองได้ทันที ย่อมเป็นสิ่งที่กระทบต่อหลักคําสั่งทางปกครองต้องมีผล
ใช้บังคับได้ทันที (caractère exécutoire) ในทางกฎหมายมหาชน 

ด้วยเหตุนี้ ในระหว่างที่รอคําตัดสินของศาลปกครอง คู่กรณีจึงควรได้รับความคุ้มครองทางกฎหมายทั้ง
จากการกระทําหรือคําสั่งที่อาจผิดกฎหมายและการบังคับใช้กฎหมายที่มิชอบด้วยกฎหมาย ดังนั้น การเพิก
ถอนคําสั่งทางปกครอง8 โดยเฉพาะอย่างยิ่ง เมื่อเกิดขึ้นหลังจากความเสียหายผ่านไปหลายปี จะไม่สามารถ
รับประกันการคุ้มครองพลเมืองที่ได้รับผลกระทบจากการกระทําทางปกครองที่มิชอบด้วยกฎหมายได้อย่าง
เพียงพอ และเหยื่ออาจได้รับผลกระทบร้ายแรงทั้งทางร่างกายและทรัพย์สิน ดังน้ัน จึงจําเป็นต้องมีการกําหนด
มาตรการชั่วคราวที่เหมาะสมเพื่อป้องกันไม่ให้การกระทําที่ถูกโต้แย้งก่อให้เกิดผลร้ายต่อคู่กรณี จนกว่าจะมี
การตัดสินจากศาลว่า การกระทําดังกล่าวชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ 

จากการศึกษาพบว่า ศาลปกครองไทยสามารถพัฒนาขั้นตอนพิเศษ ผ่านการแก้ไขบทบัญญัติในข้อ 69 
ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 เพื่อให้การ
ทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองง่ายขึ้น โดยกําหนดกฎหมายเฉพาะในกรณีการฟ้องคดีเพื่อขอให้
เพิกถอนกฎหรือคําสั่งทางปกครอง จะมีผลเป็นการทุเลาคําสั่งทางปกครองโดยอัตโนมัติ เมื่อมีกฎหมายกําหนด

 
6 ขšอ 69 ระเบียบของที่ประชุมใหญŠตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวŠาดšวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
7 มาตรา 44 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
8 มาตรา 9 (1) พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
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ไว้เป็นกรณีพิเศษ ในคดีบางประเภทที่มีผลกระทบต่อความอ่อนไหวของสังคม และการยกเลิกเงื่อนไขในการ
พิสูจน์ความเสียหายที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขได้ในภายหลัง โดยกําหนดให้การทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
คําสั่งทางปกครองเป็นสิทธิ เมื่อเป็นไปตามเงื่อนไขทั้งหมดแล้ว เช่น การขอให้ทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่ง
ทางปกครองในคดีด้านสิ่งแวดล้อม (référés-suspension en matière d’environnement) ในกรณีไม่มี
การศึกษาผลกระทบสิ่งแวดล้อม (référé-étude d’impact)9 ไม่มีการทําประชาพิจารณ์ (référé-enquête 
publique)10 ไม่มีการประเมินผลกระทบสิ่งแวดล้อม (référé-évaluation environnementale)11 และการ
วางผังเมือง (urbanise)12 ฯลฯ ตามแนวทางของระบบกฎหมายปกครองฝรั่งเศสได้ ซึ่งกระบวนการที่ถูก
ควบคุมประเภทอย่างเข้มงวดตามที่กล่าวไปนี้ โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อป้องกันไม่ให้คําสั่งทางปกครองที่อาจจะ 
มิชอบด้วยกฎหมายดําเนินการได้ในส่วนพ้ืนที่ที่ละเอียดอ่อนต่อการวางผังเมืองและสิ่งแวดล้อม  

สําหรับระบบกฎหมายเยอรมัน กําหนดว่าหากมีการอุทธรณ์คําสั่งทางปกครองหรือการฟ้องคดี ต่อศาล
แล้ว จะมีผลเป็นการทุเลาการบังคับตามคําสั่งทางปกครองนั้นโดยปริยาย เว้นแต่ในกรณีตามที่กฎหมาย 
กําหนด กล่าวคือ (1) กรณีโต้แย้งคําสั่งเกี่ยวกับการเรียกเก็บภาษีอากรและค่าธรรมเนียม (2) กรณีคําสั่งหรือ
มาตรการบังคับของเจ้าหน้าที่ตํารวจที่ไม่อาจชะลอการบังคับไว้ได้ (3) กรณีที่มีกฎหมายในระดับสหพันธรัฐ 
หรือมลรัฐกําหนดให้ไม่มีการทุเลาการบังคับไว้ และ (4) กรณีที่เจ้าหน้าที่ได้มีการบังคับตามคําสั่งนั้นโดย
เร่งด่วนเพ่ือประโยชน์สาธารณะ หรือเป็นประโยชนข์องเจ้าหน้าที่ในการออกคําสั่งหรือการอุทธรณ์ 

ทั้งนี้ ตามข้อ 80 วรรคสอง รัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองซึ่งการฟ้องคดีจะมีผลให้คําสั่งทาง
ปกครองข้างต้นนี้ต้องบังคับใช้โดยทันที อย่างไรก็ดี กรณีที่กําหนดไว้ในข้อ 80 วรรคสอง รัฐบัญญัติว่าด้วยวิธี
พิจารณาคดีปกครองนี้ ก็มีข้อยกเว้นให้ถูกเลื่อนออกไป ไม่อาจบังคับใช้ในทันทีได้ด้วย กล่าวคือ ตามข้อ 80 
วรรคห้า รัฐบัญญัติเดียวกัน โดยกําหนดให้เมื่อมีคําฟ้องศาลสามารถมีคําสั่งทุเลาการบังคับตามคําสั่งทาง
ปกครองตามข้อ 80 วรรคสอง ข้อ 1 ถึงข้อ 3 ทั้งหมดหรือแต่บางส่วนได้ ในกรณีตามข้อ 80 วรรคสอง ข้อ 4 
ศาลอาจออกคําสั่งให้ทุเลาการบังคับทั้งหมดหรือแต่บางส่วนใหม่อีกครั้งก็ได้13 จากการศึกษาพบว่า ระบบ
กฎหมายปกครองไทยใช้หลักการฟ้องคดีไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบังคับตามคําสั่งทางปกครองแนวทางเดียวกับ
ระบบกฎหมายฝรั่งเศส แต่ในกรณีของการอุทธรณ์คําสั่งอนุญาตให้ทุเลาการบังคับตามคําสั่งทางปกครอง 

 
9 มาตรา L. 122-1 ประมวลกฎหมายส่ิงแวดล้อม  
10 มาตรา L. 123-16 ประมวลกฎหมายสิ่งแวดล้อม 
11 มาตรา L. 122-11 ประมวลกฎหมายสิ่งแวดล้อม 
12 มาตรา L. 2131-6 ประมวลกฎหมายท่ัวไปของหน่วยงานท้องถิ่น  
13 นฤมล ขณะรัตน์, ‘การทุเลาการบังคับตามคําสั่งทางปกครอง ในระบบกฎหมายไทยเปรียบเทียบระบบกฎหมาย

เยอรมัน: ศึกษากรณีคดีปกครองเก่ียวกับสิ่งแวดล้อม’ (2565) 1 วารสารวิชาการศาลปกครอง 104, 121. 
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ในทางปฏิบัติของระบบกฎหมายปกครองไทย จะมีผลเป็นการทุเลาการบังคับตามคําสั่งของศาลปกครองชั้นต้น
นั้นได้ หากศาลปกครองสูงสุดเห็นว่าคําสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองนั้นทําให้หรือจะทําให้
เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะหรือต่อสิทธิของผู้อุทธรณ์ ภายหลังจากที่ผู้อุทธรณ์มีคํา
ขอให้ศาลปกครองสูงสุดมีคําสั่งระงับคําสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองของศาลปกครอง
ชั้นต้นดังกล่าวไว้เป็นการชั่วคราว14 ในขณะที่ระบบกฎหมายปกครองฝรั่งเศสการอุทธรณ์คําพิพากษาศาล
ปกครองชั้นต้นไม่มีผลเป็นการทุเลาการบังคับตามคําพิพากษาศาลปกครองชั้นต้น ส่วนระบบกฎหมายเยอรมัน
การอุทธรณ์คําพิพากษาศาลปกครองชั้นต้นมีผลเป็นการทุเลาการบังคับ ทําให้อุทธรณ์มีผลทุเลาการบังคับตาม
คําพิพากษาเช่นเดียวกับของประเทศไทย15 แต่อย่างไรก็ตาม ฝ่ายปกครองสามารถยื่นคําขอตามมาตรา 80 รัฐ
บัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) เพื่อให้คําพิพากษาไม่มีผลเป็นการทุเลาการบังคับและสามารถ
บังคับคดีชั่วคราวไปพลางก่อนในตัวคําสั่งดังกล่าวต่อไปได้ ซึ่งหากเปรียบกับของไทยแล้วกรณีที่จะมีการบังคับ
คดีชั่วคราวไปพลางก่อนได้ก็เฉพาะแต่กรณีที่ศาลพิพากษายกฟ้อง กล่าวคือ กรณีที่ศาลพิพากษาว่า เจ้าหน้าที่
ของรัฐไม่ได้ละเลยหรือล่าช้าตามที่ผู้ฟ้องคดีได้กล่าวอ้างในคําฟ้อง 

 2.2 การปรับใช้วิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาในคดีปกครองไทย 

จากการศึกษาพบว่า ในระบบกฎหมายเยอรมัน รัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) ได้
กําหนดมาตรการหรือวิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษาเอาไว้ 3 กรณีหลัก16 คือ 

กรณีที่หนึ่ง การทุเลาการบังคับตามคําสั่งทางปกครอง17  
กรณีที่สอง การคุ้มครองช่ัวคราวในกระบวนการตรวจสอบกฎ18 และ  

 
14 ข้อ 73 และข้อ 115 ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2543 
15 โดยในส่วนการพิจารณาอุทธรณ์นั้นให้ประธานศาลปกครองสูงสุดส่งคําร้องให้องค์คณะในศาลปกครองสูงสุดเพื่อ

พิจารณาคําร้อง โดยให้นําความในข้อ 71 วรรคหนึ่ง และข้อ 72 ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่า
ด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 มาใช้บังคับโดยอนุโลม แต่องค์คณะจะไม่นัดไตส่วนก็ได้ 

16 นฤมล ขณะรัตน์ (เชิงอรรถ 13) 107. 
17 ข้อ 80 รัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
18 ข้อ 47 วรรคหก รัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
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กรณีที่สาม มาตรการบรรเทาทุกข์19 ที่กําหนดให้ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณามาตรการในการรักษา
สิทธิ เพื่อป้องกันสิทธิของผู้ยื่นคําขอจากอันตรายที่จะเกิดขึ้น และมาตรการในการสร้างกฎเกณฑ์ เพื่อป้องกัน
ผลเสียที่จะเกิดจากการเปล่ียนแปลงในเรื่องที่พิพาท 

ในระบบกฎหมายฝรั ่งเศส ประมวลกฎหมายว่าด้วยกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง (CJA) 
กําหนดให้มีมาตรการก่อนการพิพากษาตามระบบใหม่ ดังนี้ 

กรณีมาตรการคุ้มครองช่ัวคราวฉุกเฉิน (référés d’urgence) แบ่งออกเป็น 3 กรณี 
1) มาตรการการทุเลาคําสั่งทางปกครอง20 (référé-suspension) 
2) มาตรการก่อนการพิพากษาในเรื่องเสรีภาพ21 (référé-liberté) 
3) มาตรการก่อนการพิพากษาเพื ่อคุ ้มครองสิทธิของคู ่ความ22 (référé-conservatoire) หรือ 

มาตรการที่เป็นประโยชน์ (référé-mesures utiles) (มาตรการนี้เทียบได้กับมาตรการบรรเทาทุกข์ของ
ประเทศไทย) 

จากการศึกษาพบว่า ในปัจจุบันรัฐบัญญัติหมายเลข 2000 - 597 ลงวันที่ 30 มิถุนายน ค.ศ. 2000 
กําหนดมาตรการคุ้มครองชั่วคราวฉุกเฉินออกเป็น 2 กลุ่ม คือ มาตรการคุ้มครองชั่วคราวฉุกเฉิน (référés 
d’urgence) และมาตรการคุ้มครองชั่วคราวในกรณีพิเศษ (référés particulier) กฎหมายฉบับนี้ ถือเป็นการ
ปฏิรูประบบวิธีการคุ้มครองการพิจารณาคดีชั่วคราวก่อนพิพากษาของฝรั่งเศส ซึ่งเกิดระหว่างการที่ประเทศ
ไทยได้ยกร่างพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองและร่างระเบียบของที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง ทําให้ประเทศไทยได้รับแนวทางในการยกร่าง
กฎหมายปกครองมาจากระบบกฎหมายปกครองฝรั่งเศสในช่วงก่อนมีการปฏิรูปเป็นหลัก โดยต่อมาได้มีการ
บังคับใช้กฎหมายในประเทศ ในส่วนที่เกี่ยวข้อง ดังน้ี 

ในระบบกฎหมายไทย ได้แบ่งแยกวิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษา ออกเป็น 2 ประเภท คือ 
  กรณีที่หนึ่ง การทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง23 
  กรณีที่สอง การบรรเทาทุกข์ช่ัวคราว24 

 
19 ข้อ 123 รัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
20 มาตรา L. 521-1 ประมวลกฎหมายกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง (CJA) 
21 มาตรา L. 521-2 ประมวลกฎหมายกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง  
22 มาตรา L. 521-3 และ L. 521-3-1 ประมวลกฎหมายกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง  
23 มาตรา 69-74 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
24 มาตรา 75-77 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
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 ในบทความนี้ เราจะวิเคราะห์เฉพาะในส่วนวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา ทั้งในส่วนของการทุเลา
การบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองและการบรรเทาทุกข์ช่ัวคราว ที่สําคัญ 3 กรณี ดังน้ี 
 
 
  2.2.1 การทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง 

ในประเทศไทยตามข้อ 72 วรรคสาม ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 บัญญัติว่า “ในกรณีที่ศาลเห็นว่ากฎหรือคําสั่งทางปกครองที่
เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้นน่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย และการให้กฎหรือคําสั่งทางปกครองดังกล่าวมีผลใช้
บังคับต่อไปจะทําให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลัง ทั้งการทุเลาการ
บังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองน้ัน ไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะ ศาล
มีอํานาจสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองได้ตามที่เห็นสมควร” ดังนั้น การขอให้ศาลสั่งทุเลา
การบังคับตามคําสั่งทางปกครองจะมีขึ้นได้เฉพาะกรณีที่มีการฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนหรือเปลี่ยนแปลงคําสั่ง
ทางปกครองเท่านั้น25 กล่าวอีกนัยหนึ่ง หากไม่มีการฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนหรือเปลี่ยนแปลงคําสั่งทางปกครอง 
ผู้ฟ้องคดีจะมาขอให้ศาลสั่งทุเลาการบังคับตามคําสั่งทางปกครองไม่ได้  

สําหรับในประเทศฝรั่งเศส การทุเลาการบังคับตามคําสั่งทางปกครอง (référé-suspension) 
ได้รับการกําหนดไว้ในมาตรา L. 521-1 ประมวลกฎหมายกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง บัญญัติว่า “กรณี
ที่มีการฟ้องเพิกถอนหรือเปลี่ยนแปลงคําสั่งทางปกครอง แม้จะเป็นคําสั่งปฏิเสธก็ตาม หากมีคําขอให้ศาลมี
คําสั่งทุเลาการบังคับตามคําสั่งดังกล่าว ศาลมีอํานาจสั่งทุเลาการบังคับตามคําสั่งนั้นทั้งหมดหรือบางส่วน หาก
ปรากฏว่ามีความจําเป็นเร่งด่วน และมีเหตุอันควรเช่ือว่าคําสั่งนั้นน่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย อน่ึง เมื่อศาลได้สั่ง
ทุเลาการบังคับตามคําสั่งทางปกครองแล้ว ศาลต้องมีคําพิพากษาโดยเร็วที่สุดเท่าที่จะเป็นไปได้ และให้คําสั่ง
ทุเลาการบังคับตามคําสั่งทางปกครองสิ้นผลเมื่อศาลมีคําพิพากษา”26 

 
25 ในประเทศฝรั่งเศส การสั่งทุเลาการบังคับตามคําสั่งทางปกครองสามารถกระทําได้ทั้งกรณีที่ฟ้องขอให้ศาลเพิก

ถอนคําสั่งทางปกครองและกรณีที่ฟ้องขอให้ศาลเปลี่ยนแปลงคําสั่งทางปกครอง ดังนั้น จึงอาจกล่าวได้ว่า การสั่งทุเลาการ
บังคับตามคําสั่งทางปกครองใช้บังคับได้ทั้งคดีที่ศาลมีอํานาจเพิกถอน (le contentieux de l’annulation) และคดีที่ศาลมี
อํานาจเต็ม (le contentieux de pleine juridiction ou plein contentieux) ส่วนในประเทศไทย การสั่งทุเลาการบังคับ
ตามคําสั่งทางปกครองใช้บังคับได้ทั้งคดีที่ศาลมีอํานาจเพิกถอน (le contentieux de l’annulation) ตามมาตรา 9 (1) 
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

26 มาตรา L. 521-1 ประมวลกฎหมายกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง 
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กล่าวได้ว่า ในระบบกฎหมายฝรั่งเศส ศาลจะมีคําสั่งทุเลาการบังคับตามคําสั่งทางปกครองก็
ต่อเมื่อมีความจําเป็นเร่งด่วนและมีเหตุอันควรเชื่อว่าคําสั่งนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย ดังนั้น การทุเลาการบังคับ
ตามคําสั่งทางปกครอง จึงประกอบด้วยเงื่อนไขที่สําคัญ 2 ประการ คือ 

 
   1) มีเหตุจําเป็นเร่งด่วน  
   จากการศึกษาพบว่า ก่อนมีการปฏิรูปวิธีพิจารณาให้ความคุ้มครองการพิจารณา
ชั่วคราวทางปกครองก่อนการพิพากษาโดยกฎหมายลงวันที่ 30 มิถุนายน พ.ศ. 2543 กฎหมายเดิม ไม่ได้ใช้คํา
ว่า “เร่งด่วน” (urgence) แต่ใช้คําว่า “ความเสียหายที่ยากต่อการแก้ไข” (préjudice difficile) อย่างไรก็ตาม 
คําว่า “เร่งด่วน” มีความหมายใกล้เคียงกับคําว่า “ความเสียหายที่ยากต่อการแก้ไข” แต่ในทางปฏิบัติการใช้
และการตีความมีความแตกต่างกัน แม้ว่าฝ่ายนิติบัญญัติไทยจะได้กําหนดเงื่อนไขในการทุเลาการบังคับตามกฎ
หรือคําสั่งทางปกครองในลักษณะที่ “ต้องเกิดความเสียหายที่ไม่อาจแก้ไขได้หรือยากแก่การเยียวยาได้ใน
ภายหลัง”27 (préjudice difficilement réparable) ในการตีความความหมาย ถือว่าไม่แตกต่างกัน กล่าวคือ 
อยู่ในความหมายเดิมของฝรั่งเศส  
   อย่างไรก็ตาม ศาลปกครองไทยได้ตีความเงื่อนไขของผลกระทบที่ยากต่อการแก้ไขน้ี
อย่างจํากัด ในทางปฏิบัติศาลปกครองไทยมองว่าต้องเป็นผลกระทบที่ไม่อาจกลับคืนได้ หรืออย่างน้อยก็เป็น
ผลกระทบที่ยากต่อการแก้ไข ดังนั้น คําสั่งศาลปกครองไทยในปัจจุบันจะถูกตีความอย่างเข้มงวดในลักษณะ
เดียวกันนี้ ทําให้ความเสียหายใดๆ ก็ตามท่ีสามารถชดเชยได้ด้วยเงินในภายหลัง เช่น กรณีข้าราชการถูกไล่ออก
จากราชการโดยไม่เป็นธรรม จะถูกตีความว่าไม่ใช่ความเสียหายอย่างร้ายแรงที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขใน
ภายหลัง28 เนื่องจากสามารถชดเชยได้ด้วยเงินภายหลังจากศาลปกครองมีคําสั่งเพิกถอนคําสั่งไล่ออกจาก
ราชการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายแล้ว ส่งผลให้ผู้ร้องขอทุเลาการบังคับตามคําสั่งไล่ออกจากราชการในคดี
ดังกล่าว มักไม่ได้รับอนุญาตให้ทุเลาคําสั่งทางปกครองเสมอ ผลลักษณะนี้ได้ถูกนํามาปรับใช้ในฝรั่งเศสในช่วง
ก่อนการปฏิรูปกระบวนการคุ้มครองช่ัวคราวก่อนพิพากษา แต่หลักการดังกล่าวได้รับการวิพากษ์วิจารณ์ว่าเป็น
อุปสรรคต่อการพิจารณาและการให้ความคุ้มครองคู่กรณีที่จํากัดโดยสภาพของการตีความที่มีผลจากตัวบท
กฎหมายกําหนดไว้  

 
27 ข้อ 72 วรรคสาม ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2543.  
28 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 974/2568  
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   ปัจจุบันปัญหานี้ ในประเทศฝรั่งเศสได้ถูกแก้ไขแล้วด้วยการปฏิรูปดังกล่าว โดย
กฎหมายลงวันที่ 30 มิถุนายน พ.ศ. 2543 การตีความน้ีได้รับการแก้ไขโดยการกําหนดเง่ือนไข “ความเร่งด่วน” 
(urgence) เข้ามาแทนที่เงื่อนไขเรื่องความเสียหายที่ยากจะเยียวยาได้ในภายหลัง (préjudice difficilement 
réparable) เพื่ออํานวยความสะดวก ทั้งในการพิจารณาคดีชั่วคราวและคุ้มครองสิทธิของประชาชนที่ได้รับ
การกระทบจากคําสั่งทางปกครองที่ได้โต้แย้ง ปัจจุบันกฎหมายฝรั่งเศสอนุญาตให้ตีความสถานการณ์ฉุกเฉิน
ต่างไปจากความเสียหายที่ยากจะเยียวยาได้ ดังนั้น เงื่อนไขความเร่งด่วนที่ต้องปฏิบัติตามในการออกมาตรการ
ทุเลาคําสั่งทางปกครองจะต้องได้รับการพิจารณาให้บรรลุผลเมื่อ “คําสั่งทางปกครองที่ถูกโต้แย้งนั้นก่อให้เกิด
ความเสียหายอย่างร้ายแรงและเป็นสถานการณ์เร่งด่วนของผู้ย่ืนคําร้องต่อประโยชน์สาธารณะ หรือประโยชน์ที่
ผู้ร้องตั้งใจจะปกป้อง” แม้ว่าคําสั่งทางปกครองที่ได้โต้แย้งนี้จะมีวัตถุประสงค์ทางการเงินหรือผลกระทบอื่น
โดยตรงก็ตาม ดังนั้น ในคดีขอคุ้มครองชั่วคราวในระบบกฎหมายปกครองฝรั่งเศส จึงไม่สามารถจํากัดการ
พิจารณาความเร่งด่วน โดยพิจารณาเฉพาะผลประโยชน์ของผู้ยื่นคําร้องเท่านั้น แต่ยังต้องรวมถึงการรักษา
ผลประโยชน์สาธารณะหรือผลประโยชน์ของบุคคลที่สามที่ “โต้แย้ง” ด้วย 
   นอกจากนี ้ยังพบว่า สิ ่งนี ้แตกต่างจากกฎหมายไทย กล่าวคือ เงื ่อนไข “ความ
เร่งด่วน” ไม่ใช่เงื่อนไขในการอนุญาตให้ทุเลาคําสั่งทางปกครอง และจะอนุมานว่า กรณีการขอทุเลาเร่งด่วน
ตามข้อ ข้อ 72/1 วรรคหนึ่ง ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2559 เป็นเงื่อนไขเร่งด่วนแบบเดียวกันกับระบบกฎหมายฝรั่งเศสไม่ได้ ในขณะที่
ระบบกฎหมายเยอรมัน บรรดาคําขอคุ้มครองระหว่างการพิจารณาคดี เช่น การขอให้ศาลมีคําสั่งทุเลาการ
บังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง โดยสภาพเป็นเรื่องที่ศาลจะกระทําโดยเร่งด่วนอยู่แล้ว จึงไม่มีการกําหนด
เรื่องดังกล่าวไว้ ในลักษณะเช่นเดียวกับระบบการขอคุ้มครองระหว่างการพิจารณาคดีช่ัวคราวของฝรั่งเศส  
   อย่างไรก็ดี พบว่าในประเด็นการพิจารณาเกี่ยวกับผลประโยชน์ ศาลปกครองไทยได้
จํากัดการพิจารณาความเสียหายไว้เพียงการพิจารณาผลประโยชน์ของผู้ร้องเท่านั้น นอกจากความร้ายแรงของ
ความเสียหายและผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากคําสั่งทางปกครองแล้ว ยังจําเป็นต้องพิสูจน์ถึงความเสียหายที่
ใกล้จะเกิดขึ้นของคําสั่งทางปกครอง ซึ่งถือเป็นการเบี่ยงเบนจากความเรียบง่าย เร่งด่วน และประสิทธิผลของ
คําสั่งทุเลาการบังคับชั่วคราวแบบใหม่ที่เป็นหัวใจของการดําเนินกระบวนวิธีพิจารณาคุ้มครองชั่วคราวก่อน
พิพากษาที่ใช้อยู่ในฝรั่งเศสอย่างมาก 
   ดังนั้น ในเงื ่อนไขภายใต้ “ความฉุกเฉิน” ที่เป็นเงื ่อนไขใหม่ ในระบบกฎหมาย
ปกครองฝรั่งเศส ตุลาการฝรั่งเศสต้องพิจารณาสถานการณ์ “ที่เป็นรูปธรรม” ของผู้ที่ได้รับความเสียหายโดย
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การตรวจสอบคําร้องว่า หากคําสั่งทางปกครองส่งผลกระทบต่อสถานการณ์ของผู้ยื ่นคําร้องหรือบุคคลที่
เกี่ยวข้อง จะถือเป็นเรื่องเร่งด่วนและต้องประเมินความเร่งด่วนนั้น และพิจารณาว่าเง่ือนไขความเร่งด่วนเป็นไป
ตามที่กําหนดหรือไม่ กล่าวได้ว่า บทบาทใหม่ของตุลาการศาลปกครองฝรั ่งเศส ต้องใช้ “ดุลยภาพแห่ง
ผลประโยชน์” โดยพิจารณาถึงประเด็นของคําสั่งทางปกครองที่ได้มีการโต้แย้งและเอกสารในคดี (รวมถึงใน
ขั้นตอนการพิจารณา) ทําให้ตุลาการฝรั่งเศสจะต้องเปรียบเทียบผลประโยชน์ของผู้ยื่นคําร้องกับผลประโยชน์
อย่างอื่นที่สวนกัน ซึ่งส่วนใหญ่มักจะเป็นผลประโยชน์สาธารณะหรือการบริหารงานของรัฐ ดังนั้น การใช้ 
ดุลยภาพแห่งผลประโยชน์ดังกล่าว จึงมีความสําคัญในบริบทปัจจุบัน 
   2) มีข้อสงสัยอย่างร้ายแรงเก่ียวกับความชอบด้วยกฎหมาย  
   ในระบบกฎหมายปกครองฝรั่งเศส หลังจากการปฏิรูปวิธีพิจารณาให้ความคุ้มครอง
ชั่วคราวทางปกครองก่อนการพิพากษา วิธีการประเมินดังกล่าวไม่ใช้เงื่อนไข “มูลเหตุอย่างชัดแจ้ง” (moyen 
sérieux)29 อีกต่อไป แต่เป็นวิธีการที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือสร้างความสงสัยอย่างร้ายแรงเกี่ยวกับความถูกต้องตาม
กฎหมายของคําสั่งทางปกครองแทน (doute sérieux) ศาลปกครองฝรั่งเศสได้ยกเลิกการตีความเงื่อนไขข้อ
สงสัยการเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายแบบเดิม ซึ่งแยกความแตกต่างระหว่างข้อสงสัยอย่างร้ายแรงและ 
ข้อสงสัยที่กึ่งมีมูลเหตุอันสมควร ปัจจุบันการขอทุเลาการบังคับตามคําสั่งทางปกครองในฝรั่งเศสได้นั้น จะต้อง
มีเหตุเพียงพอที่จะมีข้อสงสัยอย่างร้ายแรงเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองที่โต้แย้งน้ัน 
   กล่าวได้ว่า เงื่อนไขเกี่ยวกับข้อสงสัยอย่างร้ายแรงเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมาย 
(doute sérieux) ในกฎหมายปกครองไทย ได้พัฒนาจากเงื่อนไขการขอทุเลาคําสั่งทางปกครองตามกฎหมาย
ปกครองฝรั ่งเศส ปัญหาของคําสั ่งศาลปกครองที่เกี ่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายหรือความไม่ชอบด้วย
กฎหมายของคําสั่งทางปกครองที่ถูกโต้แย้งนั้นเป็นสิ่งสําคัญตามเงื่อนไขนี้ อันที่จริง ตุลาการชาวฝรั่งเศสอาจ
ยังคงอยู่ในขอบเขตของ “ความน่าจะเป็น” และ “ความสงสัยร้ายแรงเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมาย” หรือ 
“ความไม่ชอบด้วยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองที่ถูกโต้แย้ง” อย่างแท้จริง แต่ในทางตรงกันข้ามแล้ว      
ตุลาการไทยจะยอมรับได้เฉพาะข้อกล่าวหาที่มีมูลความ “อย่างชัดแจ้ง”30 ของผู้ย่ืนคําร้องเท่านั้น 
   หลักกฎหมายปกครองไทยกําหนดว่าแนวคิดเรื่องมูลความแห่งคดี ถูกจํากัดอย่าง
ชัดเจนโดยการตรวจสอบมูลความแห่งคดีของคําร้องขอทุเลาอย่างละเอียดถี่ถ้วนก่อน มูลคดีเหล่านี้ต้องได้รับ

 
29 ปัจจุบันมาตรการการทุเลาคําสั่งทางปกครอง référé-suspension ใช้คําว่า doute sérieux มาใช้แทนเงื่อนไขท่ี

เรียกว่า moyen sérieux ของวิธีการการทุเลาคําส่ังทางปกครองแบบเดิม 
30 ข้อ 70 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543  
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การพิจารณาว่ามีมูลคดี หรืออย่างน้อยที่สุดก็มีแนวโน้มว่าจะมีมูลคดีอยู่31 ดังนั้น คําสั่งทุเลาการบังคับตาม
คําสั่งทางปกครองจึงมักต้ังอยู่บนข้อเท็จจริงที่ว่าความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นน้ันไม่ใช่สิ่งที่จะพิสูจน์ข้อเรียกร้องได้ 
มากกว่าที่จะตั้งอยู่บนความร้ายแรงของมูลคดีที่ยกมาอ้าง ซึ่งหมายความว่า การอนุญาตให้ทุเลาการบังคับตาม
กฎหรือคําสั่งทางปกครองถือเงื่อนไขความเสียหายอย่างร้ายแรง และเงื่อนไขที่มีมูลเหตุอันสมควรจะกลายเป็น
เงื่อนไขของมูลเหตุคดีในคดีหลัก ซึ่งอาจเป็นได้ทั้งมูลคดีที่เกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายภายนอกหรือมูลคดีที่
เกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายภายใน ทําให้ปัจจุบันประเทศไทย มีแนวโน้มไปที่ข้อกล่าวหาที่มีมูลความ 
“อย่างชัดแจ้ง” ของผู้ยื่นคําร้องเท่านั้น คล้ายกับกฎหมายแบบเดิมของฝรั่งเศสในเงื่อนไขของการทุเลาคําสั่ง
ทางปกครอง ซึ่งเข้มงวดกว่าการมีข้อสงสัยอย่างร้ายแรงเกี่ยวกับความถูกต้องตามกฎหมายของคําสั่งอย่าง
แท้จริงที่ใช้อยู่ในปัจจุบัน ทําให้คําสั่งทุเลาการบังคับตามคําสั่งทางปกครองของประเทศไทย มักถูกวิเคราะห์ลง
ไปถึงเนื้อหาของคดีหลักได้ ส่งผลให้เกิดการคาดเดาผลของคําพิพากษาในคดีหลักได้ค่อนข้างแน่นอน สิ่งน้ีไม่ใช่
เป้าหมายของการให้ความคุ้มครองการพิจารณาในคดีชั่วคราวที่ไปกระทบต่อผลของการพิจารณาคดีหลัก 
เงื่อนไขใหม่ของระบบกฎหมายปกครองฝรั่งเศสจึงมีความยืดหยุ่น และมีประสิทธิภาพมากกว่าเดิมอย่างมาก 
  2.2.2 ข้อจํากัดของวิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษาในเรื่องเสรีภาพของไทย  
  ในระบบกฎหมายปกครองฝร่ังเศส วิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษาในเร่ืองเสรีภาพ (référé-
liberté) ถือเป็นมาตรการที่มีขึ้นใหม่ของมาตรการชั่วคราวก่อนการพิพากษา ศาลปกครองฝรั่งเศสสามารถ
ออกคําสั่งกําหนดมาตรการทุกอย่างที่จําเป็น เพื่อพิทักษ์สิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชนที่อาจได้รับ
ผลกระทบอย่างร้ายแรงจากการใช้อํานาจของฝ่ายปกครองโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย เช่น เสรีภาพในการ
เดินทาง เสรีภาพในการประกอบการค้าหรือการอุตสาหกรรม ฯลฯ มาตรการดังกล่าวกําหนดไว้ในมาตรา 521-
2 ประมวลกฎหมายกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง บัญญัติว่า “ในกรณีที่มีการยื่นคําร้องขอมาตรการ
ฉุกเฉินต่อศาลให้ตุลาการที่มีอํานาจออกมาตรการฉุกเฉินมีอํานาจสั่งกําหนดมาตรการใด ๆ ที่จําเป็นต่อการ
คุ้มครองเสรีภาพขั้นพื้นฐานของบุคคลที่ได้รับผลกระทบอย่างรุนแรงและโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย จากการ
ปฏิบัติหน้าที่หรือจากการใช้อํานาจของนิติบุคคลที่ได้รับผลกระทบอย่างรุนแรงและโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย
จากการปฏิบัติหน้าที่ หรือจากการใช้อํานาจของนิติบุคคลทางกฎหมายมหาชน หรือหน่วยงานเอกชนที่จัดทํา

 
31 ข้อ 69 วรรคสาม ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
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บริการสาธารณะ ทั้งนี ้ ศาลจะต้องมีคําสั ่งกําหนดมาตรการฉุกเฉินภายในระยะเวลา 48 ชั่วโมงนับแต่มี 
คําขอ”32 
  จากการศึกษาพบว่าในระบบกฎหมายปกครองไทย ไม่มีวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาใน
เรื่องเสรีภาพโดยเฉพาะแบบระบบกฎหมายปกครองฝรั่งเศส ในทางปฏิบัติศาลปกครองไทยจะปรับใช้เรื่อง
เสรีภาพกับการทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง หรือการบรรเทาทุกข์ชั่วคราว ขึ้นอยู่กับสภาพ
ของคดีที่จะปรับใช้กับสถานการณ์นั้นๆ ได้ ทําให้กระบวนการขั้นตอนและระยะเวลาที่ใช้ในการพิจารณาคดี
เกี่ยวกับการยื่นคําขอให้คุ้มครองเสรีภาพในระหว่างรอการพิจารณาคดีหลักเป็นไปได้อย่างล่าช้าและไม่ชัดเจน 
เช่น กรณีคําสั่งเนรเทศบุคคลให้ออกจากราชอาณาจักร หรือกรณีคําสั่งลงโทษกักยาม33 แม้จะได้รับคําสั่ง
อนุญาตให้ทุเลาการบังคับตามคําสั่งดังกล่าวไว้ แต่รูปแบบการพิจารณาแบบทั่วไป กล่าวคือ รูปแบบการขอ
ทุเลาคําสั่งตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองของประเทศไทย จะใช้ระยะเวลานานเน่ืองจากไม่มีกรอบระยะเวลาใน
การกําหนดไว้ เมื่อเทียบกับกรณีประเทศฝรั่งเศสที่มีมาตรการก่อนการพิพากษาในเรื่องเสรีภาพโดยเฉพาะ     
ซึ่งศาลปกครองฝรั่งเศสจะต้องมีคําสั่งกําหนดมาตรการฉุกเฉินภายในระยะเวลา 48 ชั่วโมงนับแต่มีคําขอ      
แต่ระยะเวลาน้ีไม่มีผูกพันต่อความชอบด้วยกฎหมายของคําสั่งศาลปกครอง ในกรณีที่ศาลปกครองไม่สามารถมี
คําสั่งได้ภายในกําหนดเวลาดังกล่าว34  
  นอกจากนี้ ยังพบว่าในระบบกฎหมายปกครองไทย กําหนด “ให้ศาลมีคําสั่งเกี่ยวกับคําขอ
โดยไม่ชักช้า”35 ซึ่งไม่มีกรอบระยะเวลาที่แน่นอนเป็นตัวกําหนด ทําให้ศาลปกครองไทยไม่เกิดการกระตุ้นให้มี
คําสั ่งภายในระยะอันสั้นเพื่อเป้าหมายในการคุ้มครองประชาชนที่ได้รับผลกระทบจากการออกคําสั่งทาง
ปกครองที่มิชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งมาตรการนี้ถือเป็นมาตรการที่มีประสิทธิภาพในการให้ความคุ้มครองสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนอย่างมากและสอดคล้องกับจุดมุ่งหมายในการให้ความคุ้มครองเสรีภาพขั้นพื้นฐานตาม
มาตรา 25 แห่งรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560  
  
  2.2.3 การบรรเทาทุกข์ชั่วคราว 

 
32 มาตรา L. 521-2 ประมวลกฎหมายกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง 
33 คําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 273/2557 
34 Geneviève Gondouin, ‘L’oralité dans la procédure de référé’ in Zéhina Ait-El-Kadi and Erwan 

Royer (eds), Réforme du référé administratif: 20 ans après (1 éd, Dalloz 2020) 91. 
35 ข้อ 71 วรรคหนึ่ง ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
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  ในระบบกฎหมายปกครองไทย กรณีที่เป็นการฟ้องคดีพิพาทอื่น ๆ นอกจากการฟ้องคดีเพ่ือ
ขอให้เพิกถอนกฎหรือคําสั่งทางปกครอง ผู้ฟ้องคดีอาจยื่นคําขอให้ศาลมีคําสั่งกําหนดมาตรการหรือวิธีการ
คุ้มครองอย่างใด ๆ เพื่อบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา หรือคู่กรณีอาจยื่นคําขอให้ศาลมีคําสั่งกําหนด
วิธีการเพ่ือคุ้มครองประโยชน์ของผู้ขอในระหว่างการพิจารณาเพ่ือบังคับตามคําพิพากษาได้36  
  อย่างไรก็ดี ในระบบกฎหมายปกครองฝรั่งเศส มาตรการก่อนการพิพากษาเพื่อคุ้มครองสิทธิ
ของคู่ความ (référé-conservatoire) หรือที่เรียกอีกชื่อว่า “มาตรการที่เป็นประโยชน์” (référé-mesures 
utils) เป็นมาตรการที่อนุญาตให้ร้องขอต่อศาลในกรณีฉุกเฉินเพื่อให้กําหนดมาตรการคุ้มครองสิทธิของคู่ความ 
โดยที่มาตรการที่ขอใช้นั้นจะต้องไม่เป็นอุปสรรคต่อการปฏิบัติตามคําสั่งทางปกครองที่ถูกโต้แย้งเป็นคดีกันอยู่ 
มาตรการดังกล่าวกําหนดไว้ในมาตรา L.521-3 ประมวลกฎหมายกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง 
  จากการศึกษาพบว่า มาตรการบรรเทาทุกข์ หรือมาตรการที่เป็นประโยชน์ของประเทศไทย  
มีการปรับใช้ในลักษณะยืนหยุ่นทั้งลักษณะในเชิงป้องกัน แต่ประเทศฝรั่งเศสและเยอรมันมีการปรับใช้ทั้งในเชิง
ป้องกันและเชิงบังคับ แต่อย่างไรก็ตาม ในทางปฏิบัติเงื่อนไขการปรับใช้มาตรการดังกล่าวของประเทศไทย 
ยังคงมีปัญหาในทางปฏิบัติและทฤษฎีทางกฎหมายน้อยกว่าเมื่อเทียบกับการขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
คําสั่งทางปกครอง โดยปัจจุบัน ประเทศไทยมีรูปแบบการบรรเทาทุกข์ช่ัวคราว สามารถแบ่งเป็น 2 กรณี คือ 
   1) การบรรเทาทุกข์ชั่วคราวทั่วไป  
   ในกรณีนี้ ผู้ฟ้องคดีจะเป็นผู้มีสิทธิยื ่นคําขอให้ศาลมีคําสั่งกําหนดมาตรการหรือ
วิธีการคุ้มครองอย่างใด ๆ เพ่ือบรรเทาทุกข์ช่ัวคราว37 
   2) การขอคุ ้มครองประโยชน์ในระหว่างการพิจารณาหรือเพื ่อบังคับตาม 
คําพิพากษา  
   ในกรณีนี้ คู่กรณีจะเป็นผู้มีสิทธิยื่นคําขอให้ศาลมีคําสั่งกําหนดวิธีการเพื่อคุ้มครอง
ประโยชน์ของผู้ขอในระหว่างการพิจารณาหรือเพ่ือบังคับตามคําพิพากษาได3้8 

 
36 ข้อ 75 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
37 ตามมาตรา 66 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ประกอบกับข้อ 75 

และข้อ 77 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
38 ตามมาตรา 66 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ประกอบกับข้อ 75 

และข้อ 77 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
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   การพิจารณาเพื่อออกคําสั่งบรรเทาทุกข์ชั่วคราว ให้นําความในลักษณะ 1 ของภาค 
4 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง (มาตรา 253 ถึงมาตรา 270) มาใช้บังคับโดยอนุโลมเท่าที่สภาพ
ของเรื่องจะเปิดช่องให้กระทําได้โดยไม่ขัดต่อระเบียบนี้ และหลักเกณฑ์ทั่วไปว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง39

จากการศึกษาพบว่า หลายประเทศส่วนใหญ่ที่กําหนดมาตรการบรรเทาทุกข์ชั่วคราวไว้ มักนํากฎหมายวิธี
พิจารณาความแพ่งมาปรับใช้ร่วมด้วยในฐานะที่กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งได้เกิดขึ้นและใช้บังคับมาก่อน 
จึงมีการนํามาใช้บังคับโดยอนุโลม  
 
 
3. อํานาจของตุลาการในการออกคําส่ังเก่ียวกับวิธีการชั่วคราวก่อนพิพากษา 
 อํานาจของตุลาการในการออกคําสั่งเกี่ยวกับวิธีการชั่วคราวก่อนพิพากษาในคดีปกครองไทย ถือเป็น
ส่วนสําคัญที่จะทําให้การพิจารณาคดีขอคุ้มครองชั่วคราวก่อนพิพากษาในคดีปกครอง สามารถบรรลุเป้าหมาย
ได้ด้วยความรวดเร็ว และลดอัตราการค้างของคดีสะสมในแต่ละปีได้อย่างมีประสิทธิภาพ แต่อย่างไรก็ดี 
ในประเด็นน้ียังคงมีปัญหาอันควรได้รับการพิจารณา ดังน้ี 
 3.1 ปัญหาเกี่ยวกับอํานาจในการออกคําสั่งเกี่ยวกับวิธีการชั่วคราวก่อนพิพากษาของตุลาการคน
เดียวและองค์คณะ 
 ในประเด็นนี้ จากการศึกษาพบว่า อํานาจในการพิจารณาวิธีการชั่วคราวก่อนพิพากษาในคดีปกครอง
ไทย มีส่วนที่ต้องพิจารณาถึงอํานาจของตุลาการคนเดียวกับองค์คณะ และบทบาทของตุลาการผู้แถลงคดี ดังน้ี 
 ในประเทศไทย การมีคําสั่งเกี่ยวกับมาตรการช่ัวคราวก่อนการพิพากษามี ดังน้ี 
 กรณีแรก การพิจารณาและมีคําสั่งเกี่ยวกับคําขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองให้
กระทําโดยองค์คณะ40 ทั้งในกรณีของคําร้องขอทั่วไป41 และกรณีฉุกเฉิน42 

 
39 ข้อ 77 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
40 มาตรา 54 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติว่า “ศาลปกครอง

สูงสุดต้องมีตุลาการในศาลปกครองสูงสุดอย่างน้อยห้าคน จึงจะเป็นองค์คณะพิจารณาพิพากษา 
  ศาลปกครองชั้นต้นต้องมีตุลาการในศาลปกครองชั้นต้นอย่างน้อยสามคน จึงจะเป็นองค์คณะ

พิจารณาพิพากษา” 
41 ข้อ 72 วรรคหนึ่ง ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2543 
42 ข้อ 72/1 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
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 กรณีที่สอง การพิจารณาและมีคําสั่งเกี่ยวกับการกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองอย่างใด ๆ เพ่ือ
บรรเทาทุกข์ช่ัวคราวก่อนการพิพากษา หรือวิธีการเพ่ือคุ้มครองประโยชน์ของผู้ขอในระหว่างการพิจารณาหรือ
เพ่ือบังคับตามคําพิพากษาให้กระทําโดยองค์คณะ43 ทั้งในกรณีของคําร้องขอทั่วไปและกรณีฉุกเฉิน44 เช่นกัน 
 จากการศึกษาพบว่า ระบบกฎหมายปกครองไทย ในขั้นตอนของการทําคําสั่งเกี ่ยวกับมาตรการ
ชั่วคราวก่อนการพิพากษา ทั้งในส่วนของการยื่นคําขอและกระบวนการทําคําสั่งเกี่ยวกับคําขอทุเลาการบังคับ
ตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง และการกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองอย่างใด ๆ เพื่อบรรเทาทุกข์
ชั่วคราวก่อนการพิพากษา ต้องกระทําโดยองค์คณะ (collégialité) ประกอบด้วยคําแถลงการณ์ของตุลาการ 
ผู้แถลง เว้นแต่ กรณีที่มีความฉุกเฉินเร่งด่วน ไม่ต้องมีคําแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดีก็ได้ ในประเด็นน้ี
เห็นได้ว่า ในระบบกฎหมายปกครองไทย ยังคงจํากัดอํานาจในการพิจารณาพิพากษาของตุลาการคนเดียว  
ซึ่งแตกต่างจากอํานาจของผู้พิพากษาคนเดียวในคดีแพ่งและคดีอาญาที่ได้ให้ไว้ ทําให้เกิดปัญหาความล่าช้าและ
เกิดขั้นตอนที่ยุ่งยากของในกระบวนพิจารณาก่อนมีคําสั ่งเกี่ยวกับมาตรการชั่วคราวก่อนการพิพากษาใน 
คดีปกครอง  
 ในขณะที่ระบบกฎหมายปกครองฝรั่งเศส ตุลาการคนเดียว45 (juge unique) หรือที่เรียกว่า ตุลาการ
ในคดีขอคุ้มครองชั่วคราว (juge des référés) มีอํานาจในการพิจารณาและมีคําสั่งเกี่ยวกับคําขอคุ้มครอง
ชั่วคราว ส่วนในระบบเยอรมัน โดยหลักการแล้ว ศาลที่มีเขตอํานาจพิจารณาคดีหลักมีอํานาจออกคําสั่ง
ชั่วคราว (einstweilige Anordnung) หรือสั่งให้ทุเลาการบังคับในกรณีที่การฟ้องไม่มีผลเป็นการระงับดังที่ได้
กล่าวมาแล้ว อย่างไรก็ตาม ประธานศาลปกครองสูงสุด ประธานศาลปกครองอุทธรณ์ ประธานศาลปกครอง
กลาง ประธานศาลปกครองและประธานแผนกคดีต่างๆ หรือตุลาการที่ได้รับมอบหมายสามารถมีคําสั่งในคดี
เร่งด่วนได้46 ทั้งในกรณีการบรรเทาทุกข์ชั่วคราวและในกระบวนการทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทาง
ปกครองได้ ดังนั้น การขยายความสามารถของตุลาการในคดีปกครอง ที่เรียกว่า “ตุลาการคนเดียว” ให้มี
อํานาจในการพิจารณาและมีคําสั่งเกี่ยวกับมาตรการชั่วคราวก่อนการพิพากษา จะทําให้เกิดความคล่องตัว 

 
43 ข้อ 76 วรรคหนึ่ง ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2543 
44 ข้อ 76/1 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
45 มาตรา L. 511-1 ประมวลกฎหมายกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง  
46 ข้อ 80 วรรค 8 รัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง บัญญัติให้มีความเป็นไปได้ในเรื ่องการระงับการ

ดําเนินการนั้น ใช้ได้โดยการเปรียบเทียบกับกรณีตามข้อ 123 
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รวดเร็ว และสอดคล้องกับสถานการณ์ฉุกเฉินที่เกิดขึ้นแก่ผู้ย่ืนคําร้องขอเกี่ยวกับมาตรการคุ้มครองช่ัวคราวก่อน
พิพากษาได้  
 นอกจากนี้ จากการศึกษาพบว่าในฝรั่งเศส แม้จะมีการถ่ายโอนอํานาจมาให้ตุลาการคนเดียว มีอํานาจ
พิจารณาและมีคําสั่งเกี่ยวกับมาตรการชั่วคราวก่อนพิพากษาแล้ว แต่ยังคงรักษาหลักการรับประกันสิทธิ
พ้ืนฐานในกระบวนการพิจารณาคดีปกครอง ด้วยวิธีที่ไม่ตัดขาดจากการพิจารณาขององค์คณะโดยแท้ กล่าวคือ 
มีการกําหนดวิธีการส่งคืนคดีให้กับองค์คณะเพื่อพิจารณาต่อไปได้47 ดังนั้น การส่งคดีคืนองค์คณะจึงถือเป็น
การรับประกันความยุติธรรมที่มีคุณภาพ เน่ืองจากเช่ือมโยงกับความซับซ้อนของคดีที่ตุลาการคนเดียวพิจารณา
เพียงลําพัง เป็นที่เข้าใจได้ว่าโดยปกติแล้ว ตุลาการไม่ต้องการตัดสินโดยพิจารณาประเด็นทางกฎหมายที่เป็น
นามธรรมหรือเพียงลําพัง ดังนั้น ความซับซ้อนของคดี48สามารถแบ่งออกได้เป็นสองประเภท49 ดังน้ี  
 ประเภทแรก เมื่อคําร้องขอคุ้มครองชั่วคราว ก่อให้เกิดปัญหาสําคัญที่อาจนําไปสู่การอภิปรายอย่าง
จริงจัง และ 
 ประเภทที่สอง หากคําร้องขอคุ้มครองชั่วคราวก่อให้เกิดปัญหา “เบื้องต้น” แต่มีความซับซ้อนซึ่ง
เช่ือมโยงกบัคดีหลักที่ศาลจะพิจารณาในระหว่างการพิจารณา50  
 ด้วยเหตุนี้ ระบบกฎหมายปกครองฝรั่งเศส ตุลาการคนเดียวที่มีอํานาจในการพิจารณาคดีขอคุ้มครอง
ชั่วคราว อาจส่งคดีคืนไปยังองค์คณะตุลาการได้ ซึ่งจะช่วยหลีกเลี่ยงความเข้าใจผิดหรือข้อบกพร่องในประเด็น
ทางกฎหมายที่ละเอียดอ่อน ทําให้หากคดีมีปัญหาร้ายแรงตุลาการคนเดียวอาจขอให้องค์คณะตุลาการร่วม
ตรวจสอบได้ การส่งต่อไปยังองค์คณะตุลาการจะดําเนินการโดยอาศัยข้อสรุปของตุลาการผู้แถลงคดี51  
 ดังนั้น “ประธานศาลหรือตุลาการที่ได้รับมอบหมายให้วินิจฉัยคดี อาจตัดสินใจนําคดีเข้าสู่บัญชีรายช่ือ
ขององค์คณะตุลาการ หรือองค์คณะพิจารณาคดี โดยการตัดสินใจของตนเองหรือตามข้อเสนอของตุลาการ 

 
47 คําพิพากษาฎีกาคดี S. ลงวันที่ 6 มีนาคม ค.ศ. 1834 โปรดทราบว่าหลักการนี้ยังคงใช้ตามบทบัญญัติของมาตรา 

802 และ 804 ของประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งฝรั่งเศส, คําพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Secrétaire d’Etat à la 
reconstruction et au logement c./ consorts Piéton- Guibout ลงวันที่ 13 กรกฎาคม ค.ศ. 1956 ในคําพิพากษานี้ 
สภาแห่งรัฐได้ยืนยันคําสั่งของประธานศาลปกครองของเมือง Caen ซึ่งไปในทิศทางเดียวกัน ดู คําพิพากษาศาลปกครองเมือง 
Caen คดี Piéton - Guibout c. / ASR de Flers ลงวันท่ี 2 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1956 

48 René Chapus, Droit du contentieux administratif (6 éd, Montchrestien 1996) 49. 
49 คําพิพากษาศาลปกครองเมือง Nante คดี M. Dufetel ลงวันท่ี 3 กันยายน ค.ศ. 1992 
50 คําพิพากษาสภาแห่งรัฐ คดี Piéton-Guibout c. / ASR de Flers ลงวันท่ี 2 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1956 
51 Benjamin Huglo and Madeleine Babes, Guide pratique des référés administratifs (Berger-Levrault 

2021)  64. 
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ผู้แถลงคดี...”52 หมายถึง องค์คณะตุลาการเต็มคณะหรือคณะตุลาการที่ประกอบด้วยตุลาการผู้แถลงคดีและ
รองประธานศาล ในขณะเดียวกัน วรรคสามของมาตรา L. 522-1 ประมวลกฎหมายว่าด้วยกระบวนการ
ยุติธรรมทางปกครอง ได้ระบุอย่างชัดเจนถึงความเป็นไปได้ในการส่งคดีคืนไปยังองค์คณะตุลาการโดยตุลาการ
คนเดียวที่รับผิดชอบคําร้องขอคุ้มครองช่ัวคราว53  
 3.2 ปัญหาเก่ียวกับบทบาทของตุลาการผู้แถลงคดีไทย 
 จากการศึกษาพบว่า บทบาทของตุลาการผู้แถลงคดีไทย ในกรณีขอคุ้มครองช่ัวคราวก่อนการพิพากษา 
ปัจจุบันแยกได้ 2 กรณี ดังน้ี 
   3.2.1 การขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง 
    1) ในกรณีทั่วไป 
    คําขอทุเลาการบังค ับตามกฎหรือคําส ั ่งทางปกครองให้กระทําโดย 
องค์คณะ54หลังจากตุลาการผู้แถลงคดีได้เสนอคําแถลงการณ์แล้ว แต่ในกรณีที่องค์คณะเห็นว่ามีเหตุจําเป็นที่
จะต้องมีคําสั่งเกี่ยวกับการขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองนั้นเป็นการด่วน องค์คณะจะมี
คําสั่งเกี่ยวกับคําขอโดยไม่ต้องมีคําแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดีก็ได้ ในกรณีเช่นนี้ให้องค์คณะบันทึกเหตุ
จําเป็นดังกล่าวไว้ด้วย55  
    2) ในกรณีฉุกเฉิน 
    แต่หากเป็นกรณีฉุกเฉินเร่งด่วน ให้ศาลพิจารณาคําขอเป็นการด่วน ถ้าเป็น
ที่พอใจจากคําขอและพยานหลักฐานประกอบคําขอ หรือจากคําแถลงของผู้ขอ หรือจากพยานหลักฐานที่ผู้ขอ
นํามาสืบ หรือที่ศาลแสวงหามาเอง ว่าคําขอนั้นเป็นคําขอที่ต้องมีคําสั่งโดยเร่งด่วน และมีข้อเท็จจริงเพียงพอที่
ศาลจะมีคําสั่งเกี่ยวกับคําขอได้แล้ว ให้ศาลมีคําสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองหรือยกคําขอ 
ตามแต่จะเห็นสมควร โดยไม่ต้องมีคําแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดีก็ได้56 

 
52 มาตรา R. 222-19 ประมวลกฎหมายกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง 
53 คําพิพากษาสภาแห่งรัฐ คดี Kanouté ลงวันท่ี 6 พฤศจิกายน ค.ศ. 2000; Anne Weber, ‘Le juge 

administratif unique, nécessaire à l’efficacité de la justice ?’ (2008) 1 RFAP 179, 189-190.  
54 มาตรา 54 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติว่า “ศาลปกครอง

สูงสุดต้องมีตุลาการในศาลปกครองสูงสุดอย่างน้อยห้าคน จึงจะเป็นองค์คณะพิจารณาพิพากษา 
ศาลปกครองชั้นต้นต้องมีตุลาการในศาลปกครองชั้นต้นอย่างน้อยสามคน จึงจะเป็นองค์คณะพิจารณาพิพากษา” 
55 ข้อ 72 วรรคหนึ่ง ระเบียบท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
56 ข้อ 72/1 ระเบียบท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
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  3.2.2 การขอบรรเทาทุกข์ชั่วคราว 
   1) ในกรณีทั่วไป 
   กรณีบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา หรือวิธีการเพื่อคุ้มครองประโยชน์ของ 
ผู้ขอในระหว่างการพิจารณาหรือเพ่ือบังคับตามคําพิพากษา ให้กระทําโดยองค์คณะ โดยไม่ต้องมีคําแถลงการณ์
ของตุลาการผู้แถลงคดี เว้นแต่องค์คณะจะเห็นสมควรให้มีคําแถลงการณ์ ในกรณีดังกล่าวคําแถลงการณ์นั้นจะ
กระทําด้วยวาจาก็ได้57 
   2) ในกรณีฉุกเฉิน 
   หากเป็นกรณีฉุกเฉินเร่งด่วน ให้ศาลพิจารณาคําขอเป็นการด่วน ถ้าเป็นที่พอใจจาก
คําขอและพยานหลักฐานประกอบคําขอ หรือจากคําแถลงของผู้ขอ หรือจากพยานหลักฐานที่ผู้ขอนํามาสืบหรือ
ที่ศาลแสวงหามาเอง ว่าคําขอนั้นเป็นคําขอที่ต้องมีคําสั่งโดยเร่งด่วน และมีข้อเท็จจริงเพียงพอที่ศาลจะมีคําสั่ง
เกี่ยวกับคําขอได้แล้ว ให้ศาลมีคําสั่งกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองอย่างใด ๆ เพื่อบรรเทาทุกข์ชั่วคราว
ก่อนการพิพากษา หรือวิธีการเพื่อคุ ้มครองประโยชน์ของผู้ขอในระหว่างพิจารณาหรือเพื่อบังคับตามคํา
พิพากษา หรือยกคําขอ ตามแต่จะเห็นสมควร โดยไม่ต้องมีคําแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดีก็ได้58 
  จากการศึกษาพบว่า ในฝรั่งเศสกฎหมายฉบับลงวันที่ 30 มิถุนายน พ.ศ. 2543 กําหนด
ขั้นตอนที่อนุญาตให้ตุลาการคนเดียวสามารถตัดสินคดีได้อย่างรวดเร็ว นอกจากน้ียังกําหนดว่าตุลาการคนเดียว
สามารถตัดสินคดีได้โดยไม่ต้องมีการแทรกแซงจากตุลาการผู้แถลงคดี ในกรณีของการขอคุ้มครองชั่วคราว
เร่งด่วนโดยเฉพาะตามมาตรา L. 522-1 ประมวลกฎหมายว่าด้วยกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง ระบุว่า 
“การพิจารณาคดีจะต้องกระทําโดยไม่ต้องมีคําแถลงจากตุลาการผู้แถลงคดี” เหตุผลประการหนึ่งคือ ตุลาการ
คนเดียวสามารถตัดสินคดีได้โดยไม่ต้องมีคําแถลงจากตุลาการผู้แถลงคดี และอีกประการหนึ่ง การแทรกแซง
จากตุลาการผู้แถลงคดีจะมีผลบังคับเฉพาะในกรณีที่มีการส่งคดีต่อไปยังองค์คณะเพื่อพิจารณาคดีเท่าน้ัน 
หลักเกณฑ์เดียวกันนี้ ตุลาการคนเดียวจะตัดสินคดีหลังจากการไต่สวนอย่างเปิดเผย แต่ไม่ต้องได้รับคําแถลง
จากตุลาการผู้แถลงคดี59 อย่างไรก็ตาม สังเกตได้ว่ากระบวนการพิจารณาคดีด้วยวาจาสามารถชดเชยการขาด

 
57 ข้อ 76 วรรคหนึ่ง ระเบียบท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
58 ข้อ 76/7 ระเบียบท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
59 มาตรา R. 776-2 ประมวลกฎหมายกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง 
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หายไปของตุลาการผู้แถลงคดีได้ ในกรณีที่ไม่มีการแลกเปลี่ยนความเห็นระหว่างตุลาการองค์คณะ ก็สามารถ
จัดให้มีการเจรจาโดยตรงระหว่างตุลาการและคู่กรณีในระหว่างการไต่สวนได6้0 
  ดังนั้น ในทางปฏิบัติกระบวนการพิจารณาคดีชั่วคราวของกฎหมายฝรั่งเศส แสดงให้เห็นว่า
ตุลาการผู้แถลงคดีไม่มีพันธะผูกพันที่จะต้องเข้าแทรกแซงคดีขอคุ้มครองชั่วคราว ทําให้ตุลาการคนเดียวตัดสิน
โดยปราศจากการแทรกแซงของตุลาการผู้แถลงคดี โดยอาศัยหลักการทั่วไปของกระบวนการทางปกครองที่มี
ลักษณะต้องโต้แย้งกัน ตุลาการคนเดียวจึงมีอํานาจในการส่งการพิจารณาคดีไปยังองค์คณะได้เสมอ61 สิ่งน้ี
อธิบายถึงความปรารถนาที่จะให้การตัดสินของตุลาการคนเดียวมีความยืดหยุ่นมากที่สุด62  
 3.3 ปัญหาเก่ียวกับการบังคับใช้คําสั่งเก่ียวกับวิธีการช่ัวคราวก่อนพิพากษาในคดีปกครองไทย 
 ปัจจุบันระบบกฎหมายฝรั่งเศส63 ยอมรับให้มีการสั่งทุเลาการบังคับตามคําสั่งปฏิเสธได้64 ซึ่งต่างจาก
เดิมที่สภาแห่งรัฐ (Conseil d’État) ไม่ยอมรับที่จะสั่งทุเลาการบังคับตามคําสั่งปฏิเสธ เนื่องจากเห็นว่าศาลไม่
มีอํานาจที่จะสั่งให้ฝ่ายปกครองกระทําการใด ๆ (injonction) ซึ่งโดยหลักแล้วไม่ใช่อํานาจของศาลปกครอง 
อย่างไรก็ดี ระบบกฎหมายฝร่ังเศสปัจจุบันได้ยอมรับอํานาจของศาลปกครองที่จะสั่งให้ฝ่ายปกครองกระทําการ
ใด ๆ เพื่อให้เป็นไปตามคําพิพากษา (mesure d’exécution) ทั้งนี้ ตามมาตรา L. 911-1 ประมวลกฎหมาย
กระบวนการยุติธรรมทางปกครอง (Code de justice administrative)65 นอกจากนี้ มาตรา L. 911-2 
ประมวลกฎหมายเดียวกันยังกําหนดให้ศาลสามารถสั่งให้ฝ่ายปกครองออกคําสั่งทางปกครองใหม่ได้ หลังจากที่
ฝ่ายปกครองได้ดําเนินการแสวงหาข้อเท็จจริงใหม่แล้ว66  
 จากการศึกษาพบว่า อํานาจของตุลาการคนเดียวในการออกคําสั่งคุ้มครองชั่วคราวนั้น เป็นไปตาม
บทบัญญัติของกฎหมาย ฉบับวันที่ 30 มิถุนายน พ.ศ. 2543 และประมวลกฎหมายว่าด้วยกระบวนการ

 
60 Anne Weber (เชิงอรรถ 53) 190-191.   
61 Xavier Matharan, Référé - sursis à exécution: Les procédures d’urgence devant le juge 

administratif (La Lettre du Cadre Territorial 2000) 7. 
62 Gabriel Eckert, ‘Du sursis à exécution au référé-suspension’ in Patrick Wachsmann (ed) Le 

nouveau juge administratif des référés: Réflexion sur la réforme opérée par la loi du 30 juin 2000 (PUS 
2002) 125. 

63 ฤทัยรัตน์ ปทุมานนท์, ‘ศาลปกครองกับการทุเลาการบังคับตามคําสั่งทางปกครองในคดีพิพาทเก่ียวกับการควบคุม 
อาคารและผังเมือง: ศึกษาเปรียบเทียบกฎหมายฝรั่งเศสและกฎหมายไทย’ (2559) 1 วารสารวิชาการศาลปกครอง 51.  

64 มาตรา L. 521-1 ประมวลกฎหมายกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง 
65 มาตรา L. 911-1 ประมวลกฎหมายกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง 
66 มาตรา L. 911-2 ประมวลกฎหมายกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง 
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ยุติธรรมทางปกครอง (CJA) ตุลาการอาจออกคําสั่งคุ้มครองชั่วคราวใด ๆ ที่ตุลาการสามารถบังคับใช้ได้ตาม
กฎหมาย มาตรา L. 911-1 ตามประมวลกฎหมายดังกล่าว การที่ตุลาการจะกําหนดคําสั่งคุ้มครองชั่วคราว
เหล่านี้ โดยปกติแล้วจะเป็นการตอบสนองต่อการสั่งให้ทุเลาคําสั่งทางปกครอง โดยพิจารณาจากเหตุผลของ
การทเุลาคําสั่งทางปกครองโดยถือเป็นการคุ้มครองช่ัวคราวนั้น 
 จากการศึกษาพบว่า แนวคิดของ “คําสั่งคุ้มครองชั่วคราวนี้” แสดงให้เห็นว่าไม่อาจเทียบเท่ากับคําสั่ง
คุ้มครองที่เป็นผลมาจากการบังคับคดีตามคําพิพากษาที่เพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่มิชอบด้วยกฎหมาย ส่งผล
ให้ศาลปกครองฝรั่งเศสมีอํานาจที่จะสั่งให้ฝ่ายปกครองกระทําการใด ๆ (injonction) เพื่อให้เป็นไปตาม 
คําพิพากษา (mesure d’exécution) โดยพิจารณาว่า “เป็นเพียงคําสั่งชั่วคราว” เท่านั้น67 จึงไม่ขัดต่อหลัก
ทฤษฎีการแยกอํานาจศาลกับฝ่ายปกครองแต่อย่างไร 
 จากการศึกษาพบว่า ตุลาการไทยยังคงพิจารณาเรื่องนี้อย่างเคร่งครัด ส่งผลให้ศาลปกครองไม่ใช้
อํานาจในลักษณะเดียวกับระบบกฎหมายปกครองฝรั่งเศส ในส่วนที่เกี่ยวกับการบังคับใช้คําสั่งเกี่ยวกับวิธีการ
ช่ัวคราวก่อนพิพากษาในคดปีกครอง 
 นอกจากนี้ ยังพบว่าระบบกฎหมายไทยต่างจากระบบของฝรั่งเศส ตรงที่ประเทศไทยไม่ได้บัญญัติให้มี
การทุเลาคําสั่งทางปกครองปฏิเสธ68 เน่ืองจากพิจารณาว่าขัดต่อหลักการแบ่งแยกอํานาจตามที่กล่าวมาข้างต้น 
หลักการนี้ระบุว่าผู้ตุลาการศาลปกครองไม่สามารถล่วงลํ้าหน้าที่ของฝ่ายปกครองได้ อย่างไรก็ตาม ในทาง
ปฏิบัติ พบว่าการทุเลาการบังคับตามคําสั่งทางปกครองปฏิเสธของไทย แบ่งออกได้เป็นสองกรณี ดังน้ี 
 ประการแรก กรณีที่เป็นไปไม่ได้ที่จะมีคําส่ังให้ทุเลาคําสั่งทางปกครองปฏิเสธ 
 ศาลปกครองเพชรบุรีปฏิเสธคําร้องขอทุเลาคําสั่งทางปกครองที่ปฏิเสธการยื่นขอใบอนุญาตทําการ
ประมงพาณิชย์69 ศาลปกครองสงขลาปฏิเสธคําร้องขอทุเลาคําสั่งทางปกครองที่ปฏิเสธการออกหนังสือรับรอง
เพื่อใช้ในการขออนุญาตใช้เรือประมง70 ทั้งนี ้ ในกรณีเหล่านี้ ผู้ยื ่นคําขอทุเลาคําสั ่งทางปกครองเกี่ยวกับ
ใบอนุญาตต่าง ๆ ไม่เคยได้รับอนุญาตให้ดําเนินการใด ๆ เช่น การขอใบอนุญาตประกอบกิจการเรือประมง  
การขอใบอนุญาตก่อสร้างอาคาร หรือการขอใบอนุญาตประกอบกิจการจําหน่ายเครื่องดื่มแอลกอฮอล์ เป็นต้น 

 
67 มาตรา L. 511-1 ประมวลกฎหมายกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง 
68 การทุเลาคําสั่งทางปกครองปฏิเสธ คือ การทุเลาการบังคับตามคําส่ังทางปกครองปฏิเสธ 
69 คําสั่งศาลปกครองเพรชบุรี หมายเลขแดงที่ 197/2563; ธันยพร พึ่งพุ่มแก้ว, ‘การทุเลาการบังคับตามกฎหรือ

คําสั่งทางปกครอง’ (วิทยานิพนธ์ นิติศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 2555) 132. 
70 คําสั่งศาลปกครองสงขลา หมายเลขแดงท่ี 108/2560 
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กล่าวคือ เป็นคร้ังแรกที่มีการย่ืนขอใบอนุญาตและถูกปฏิเสธคําขอใบอนุญาต ไม่ได้เป็นคําสั่งปฏิเสธการต่ออายุ
ใบอนุญาต ดังนั้น ตุลาการศาลปกครองไทยจึงไม่มีอํานาจออกคําสั่งให้ทุเลาและบังคับให้ออกใบอนุญาต
ช่ัวคราวต่อฝ่ายปกครองได้ ระบบน้ียังคงแตกต่างจากระบบใหม่ของฝรั่งเศส 
 ประการที่สอง กรณีที่เป็นไปได้ที่จะมีคําส่ังให้ทุเลาคําส่ังทางปกครองปฏิเสธ 
 ตุลาการศาลปกครองไทยยอมรับการให้มีคําสั ่งทุเลาที ่ปฏิเสธคําขอต่ออายุใบอนุญาตก่อสร้าง 
เนื่องจากคําสั่งให้ทุเลาคําสั่งดังกล่าวไม่ทําให้ไม่เสื่อมเสียต่อความต่อเนื่องของบริการสาธารณะ71 นอกจากน้ี 
ศาลปกครองสูงสุดยังยํ้าว่าผู้ยื่นคําร้องมีสิทธิได้รับความคุ้มครองทางกฎหมาย เนื่องจากมีสิทธิได้รับใบอนุญาต
ก่อสร้างก่อนหมดอายุ การทุเลาคําสั่งที่ปฏิเสธคําขอต่ออายุลักษณะเป็นการทุเลาคําสั่งทางปกครองปฏิเสธ  
ในด้านหนึ่ง คําสั่งทางปกครองปฏิเสธดังกล่าวมีแนวโน้มที่จะก่อให้เกิด “ความเสียหายที่ยากจะแก้ไข” และใน
อีกด้านหนึ่ง “เหตุที่ยกมานั้นมีเหตุผลอันสมควร” หากเป็นไปตามเงื่อนไขเหล่านี้ ศาลมีหน้าที่ต้องมีคําสั่งให้
ทุเลาการบังคับตามคําสั่งทางปกครองปฏิเสธ พร้อมกับข้อบ่งช้ีถึงภาระหน้าที่ที่เกิดขึ้นต่อฝ่ายปกครอง ซึ่งอาจ
ใช้มาตรการใดๆ ที่เหมาะสมตามที่ตุลาการกําหนดเพื่อบังคับให้เป็นไปตามคําสั่งของศาล72 เช่น คําแนะนําโดย
คํานึงถึงประเด็นข้อพิพาท เหตุที่ใช้และความเร่งด่วน 
 จากการศึกษาพบว่า การปฏิเสธอํานาจของศาลปกครองไทยนี้มีเหตุผลหลายประการ ในแง่หน่ึง  
การที่ศาลมีคําสั่งให้ทุเลาคําสั่งทางปกครองปฏิเสธ หมายความว่า ศาลกําลังขอให้ฝ่ายปกครองดําเนินการ
บางอย่าง ซึ่งถูกมองว่าขัดต่อหลักการ “การแยกอํานาจศาลกับฝ่ายปกครอง” อย่างไรก็ตาม โดยทั่วไปแล้วถือ
ว่าการทุเลาคําสั่งทางปกครองในประเทศไทยนั้น ยังคงแตกต่างกับระบบกฎหมายปกครองฝรั่งเศส ซึ่งแนวคิดน้ี
ได้ถูกเปลี่ยนแปลงแล้ว โดยระบบกฎหมายปกครองฝรั่งเศสมองว่า คําสั่งทุเลาการบังคับคําสั่งทางปกครอง
ปฏิเสธ สามารถมีการบังคับฝ่ายปกครองเป็นการชั่วคราวได้ ไม่ถือว่าศาลปกครองได้เข้าแซงแทรกอํานาจของ
ฝ่ายปกครอง ตามหลักการที่ว่าคําสั่งทุเลาการบังคับตามคําสั่งทางปกครอง “มีผลเพียงชั่วคราว” จนกว่าจะมี
คําพิพากษาเปลี่ยนแปลง73 จึงไม่ขัดหลักการขัดต่อหลักการ การแยกอํานาจศาลกับฝ่ายปกครอง ในกรณีน้ี 
ศาลต้องแจ้งให้ฝ่ายปกครองทราบถึงภาระผูกพันช่ัวคราวที่ต้องปฏิบัติเพ่ือให้คําสั่งทุเลาการบังคับตามคําสั่งทาง
ปกครองปฏิเสธมีประสิทธิภาพ นอกจากนี้ คําสั่งบังคับที่มีผลตามมากับคําสั่งทุเลาการบังคับตามคําสั่งทาง

 
71 คําสั่งศาลปกครองกลาง หมายเลขแดงที่ 1172/2548, คําสั่งศาลปกครองกลาง หมายเลขแดงที่ 512/2547, 

คําสั่งศาลปกครองกลาง หมายเลขแดงท่ี 548/2547 
72 ข้อ 125 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
73 มาตรา L.511-1 ประมวลกฎหมายกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง 
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ปกครองนี้ ไม่สามารถเทียบเท่ากับคําสั่งที่เป็นผลมาจากการบังคับคดีตามคําพิพากษาที่เพิกถอนคําสั่งทาง
ปกครองที่ถูกโต้แย้งในคดีหลัก 
 
4. บทสรุป 
 ผลจากการศึกษาวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาของไทย ฝรั่งเศสและเยอรมัน เนื่องจากเป็นกลุ่ม
ประเทศที่มีอิทธิพลทางแนวคิดต่อการพัฒนาระบบกฎหมายปกครองไทย สามารถสรุปได้ ดังน้ี 
 เรื่องการทุเลาการบังคับตามคําสั่งทางปกครอง มีข้อแตกต่างประการสําคัญ คือ ในระบบกฎหมายไทย 
การฟ้องขอให้เพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบังคับตามคําสั่งทางปกครองแต่อย่างใด เว้น
แต่ศาลจะมีคําสั่งเป็นอย่างอื่น ใกล้เคียงกับระบบกฎหมายฝรั่งเศส ที่กําหนดให้ การทุเลาการบังคับตามคําสั่ง
ทางปกครอง แบ่งเป็นสองกรณี กล่าวคือ กรณีทั่วไปและการทุเลาการบังคับโดยอัตโนมัติ โดยใช้หลักการฟ้อง
คดีต่อศาลปกครองไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง เว้นแต่จะมีบทบัญญัติของ
กฎหมายบัญญัติไว้เป็นพิเศษ เช่น คดีพิพาทเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อม การควบคุมอาคารและผังเมือง หรือศาลมี
คําสั่งเป็นอย่างอื่น ในขณะที่ระบบกฎหมายเยอรมัน กําหนดให้การฟ้องขอให้เพิกถอนคําสั่งทางปกครองนั้น มี
ผลเป็นการทุเลาการบังคับตามคําสั่งทางปกครอง เว้นแต่ ในเรื่องที่กฎหมายกําหนดไม่ให้มีการทุเลาการบังคับ
โดยการช่ังน้ําหนักว่าจะให้มีการทุเลาการบังคับหรือไม่  
 อย่างไรก็ดี อํานาจในการพิจารณาวิธีการชั่วคราวก่อนพิพากษาในคดีปกครองไทย ในส่วนของการมี
คําสั ่งเก ี ่ยวกับคําขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั ่งทางปกครอง ให้กระทําโดยมีองค์คณะ โดยมี 
คําแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดี เว้นแต่กรณีเร่งด่วน แต่ในส่วนของการบรรเทาทุกข์ชั่วคราว ให้กระทํา
โดยองค์คณะ โดยไม่ต้องมีคําแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดี ในประเด็นนี้ ประเทศไทยยังคงมีส่วนที่ต้อง
พิจารณาถึงอํานาจของตุลาการคนเดียวและบทบาทของตุลาการผู้แถลงคดีในวิธีการชั่วคราวก่อนพิพากษาใน
คดีปกครอง เนื่องจากในระบบกฎหมายปกครองฝรั่งเศสและเยอรมัน ที่ได้พัฒนาขยายอํานาจของตุลาการคน
เดียว ในการมีคําสั่งในวิธีการชั่วคราวก่อนพิพากษาในคดีปกครองได้ นอกจากนี้ยังกําหนดให้ตุลาการคนเดียว
สามารถสั่งคดีเกี่ยวกับการใช้วิธีการชั่วคราวก่อนพิพากษาได้โดยไม่ต้องมีคําแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดี 
เช่น ในประเทศฝรั่งเศส คําแถลงการณ์จากตุลาการผู้แถลงคดีจะมีผลบังคับเฉพาะในกรณีที่เป็นคดีที่ยุ่งยาก 
ซับซ้อน ที่ได้มีการส่งคดีดังกล่าวกลับไปยังองค์คณะเพื่อพิจารณาสั่งคดีเท่านั้น สิ่งนี้ถือเป็นการหลักประกันใน
การใช้วิธีการชั่วคราวก่อนพิพากษาในคดีปกครอง ที่ไม่ได้ตัดขาดจากความเป็นองค์คณะ และบทบาทของ 
ตุลาการผู้แถลงคดีที่มีในคดีปกครอง 
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 นอกจากนี้ ยังพบว่าวิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษาในเร่ืองเสรีภาพของไทย ยังคงมีความไม่ชัดเจนใน
การปรับใช้ กล่าวคือ ผู้ที่ได้รับความเสียหายจากกฎหรือคําสั่งทางปกครองดังกล่าว อาจนําคดีมาร้องขอต่อศาล
ได้โดยอาศัยเหตุผลของการขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง หรือการบรรเทาทุกข์ชั่วคราว 
ขึ้นอยู่กับข้อเท็จจริงที่ผู้ร้องได้รับผลกระทบจากการกระทําของฝ่ายปกครอง ในขณะเดียวกันวิธีการชั่วคราว
ก่อนการพิพากษาทั้งสองกรณี ยังไม่มีกรอบเวลาที่ใช้สําหรับการพิจารณาคดีที่ชัดเจน แตกต่างจากระบบ
กฎหมายฝรั่งเศสที่กําหนดให้มีการขอทุเลาการบังคับตามคําสั่งทางปกครองที่มีผลกระทบต่อเสรีภาพโดยตรง 
ภายใน 48 ช่ัวโมง 
 
 
 
5. ข้อเสนอแนะ 
 ข้อเสนอนี้ เป็นเพียงแนวทางสําหรับการพัฒนากฎหมายปกครองไทยให้เหมาะสมกับสถานการณ์ใน
ปัจจุบัน ดังน้ี 
 5.1 การขยายกลไกการทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง 
 จากบทบัญญัติในข้อ 69 ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2543 เราพบว่า สามารถแก้ไขเพิ่มเติมกรณีอนุญาตให้ทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทาง
ปกครองได้โดยใช้บทบัญญัติพิเศษ หมายความว่า ในกรณีการฟ้องคดีเพื่อขอให้เพิกถอนกฎหรือคําสั่งทาง
ปกครอง จะมีผลเป็นการทุเลาคําสั่งทางปกครองโดยอัตโนมัติ เมื่อมีกฎหมายกําหนดไว้เป็นกรณีพิเศษ ในคดี
บางประเภทที่มีผลกระทบต่อความอ่อนไหวของสังคม อาทิเช่น คดีสิ่งแวดล้อม กรณีที่ไม่มีการทําประชา
พิจารณ์ ไม่มีการประเมินผลกระทบทางสิ่งแวดล้อม หรือคดีเกี่ยวกับผังเมือง เป็นต้น นอกเหนือจากการทุเลา
การบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง โดยคําสั่งศาลปกครองไทยที่ใช้กันอยู่ในปัจจุบันเท่าน้ัน  
 5.2 การผ่อนปรนเง่ือนไขสําหรับทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําส่ังทางปกครอง 
 การเปลี่ยนแปลงรูปแบบเงื่อนไขสําหรับทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองคดีใหม่ เพื่อยุติ
แนวปฏิบัติเดิม โดยยกเลิกเงื่อนไขที่กล่าวถึงเรื่อง “ความเสียหายอย่างร้ายแรงที่ยากแก่การเยียวยาแก้ได้ใน
ภายหลัง” ซึ่งทําให้การพิจารณามีความเข้มงวดมาก โดยกําหนดเงื่อนไข “มีความฉุกเฉิน” แทนที่จะทําให้ศาล
มีอํานาจในการปรับใช้ดุลพินิจที่ง่ายขึ้น อีกทั้งทําให้ประชาชนที่ได้รับผลกระทบจากคําสั่งทางปกครองได้รับ
ความคุ้มครองมากขึ้น และยังคงช่วยรักษาสมดุลของผลประโยชน์สาธารณะท่ีสาํคัญมากกว่าประโยชน์ส่วนตัว  



วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยแม่ฟ้าหลวง ปีที่ 9 ฉบับที่ 2 (กรกฎาคม - ธันวาคม 2569) 

MFULJ    114 

 

 5.3 ขยายการให้ความคุ้มครองให้ชัดเจนเกี่ยวกับวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาในเรื่องเสรีภาพ 
ควรมีการศึกษาในเชิงลึกถึงรูปแบบ วิธีการ ในการใช้วิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาในเรื่องเสรีภาพ

เพ่ือนํามาปรับใช้กับระบบกฎหมายปกครองไทยให้มีประสิทธิภาพมากขึ้น 
5.4 ขยายอํานาจพิจารณาคําส่ังของตุลาการคนเดียว 
จากการศึกษาพบว่า ตุลาการคนเดียวสามารถพิจารณาคําร้องบางอย่างจากคู่กรณีได้ เช่น คําร้องขอ

ในคดีขอให้คุ้มครองชั่วคราวก่อนพิพากษาประเภทต่าง ๆ แม้จะมีหลักประกันจากความเป็นองค์คณะตุลาการ
แบบดั้งเดิมอยู่แล้วก็ตาม กล่าวคือ “ตุลาการคนเดียว” อาจเป็นประธานศาลปกครองหรือตุลาการที่ได้รับ
มอบหมายจากประธานศาลปกครอง หรือตุลาการที่มีประสบการณ์ในระดับหนึ่ง เช่น มีประสบการณ์ในการ
พิจารณามาแล้วอย่างน้อยสองปี สามารถเป็นผู้รับผิดชอบในบทบาทน้ีได้ ดังนั้น ตุลาการคนเดียว จึงไม่ใช่ผู้ที่ไม่
มีประสบการณ์ในการพิจารณาคดีปกครองแต่อย่างใด ในขณะเดียวกันการขยายอํานาจของตุลาการคนเดียวใน
ลักษณะนี้ ถือเป็นการส่งเสริมและเป็นสิ่งที่ได้รับการยอมรับในระดับสากล นอกจากนี้ ยังช่วยให้การดําเนิน
กระบวนพิจารณาเพ่ือคุ้มครองช่ัวคราวก่อนการพิพากษาทําได้รวดเร็วมากยิ่งขึ้น  
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