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1. บทน า 
คดีปกครอง (Administrative Litigution) คือ คดีขอ้พิพาทระหวา่งหน่วยงานทางปกครอง

กบัเอกชน หรือเจา้หนา้ท่ีรัฐกบัเอกชน หรือขอ้พิพาทระหวา่งหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ
ดว้ยกนัเอง เป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐออกกฎ (By-Law) 
หรือค าสั่ง (Order) หรือการกระท าทางปกครอง (Administrative Act) อ่ืนใดโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  
โดยหลกัแลว้การกระท าทางปกครองคือ ผลิตผล (Product) การใชอ้ านาจรัฐตามกฎหมายขององคก์ร
ของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐฝ่ายปกครอง (Administration)   มีวตัถุประสงคเ์พื่อให้การบริหารงานของรัฐ
และการจดัท าบริการสาธารณะบรรลุผล การกระท าทางปกครองฝ่ายเดียว อาจแบ่งเป็น 2 ประเภท 
คือ นิติกรรมทางปกครอง (กฎและค าสั่งทางปกครอง) และปฏิบติัการทางปกครอง โดยการกระท า
ทางปกครองในกรณีของนิติกรรมทางปกครองจะตอ้งอยู่ภายใตห้ลกัความชอบดว้ยกฎหมายของ
การกระท าทางปกครอง ซ่ึงหลกัการดงักล่าวเป็นหลกัการพื้นฐานในกฎหมายปกครอง กล่าวคือ 
การท่ีองค์กรของรัฐฝ่ายปกครองกระท าการใดอาจมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพหรือ
สถานภาพของบุคคลใดแลว้จะตอ้งมีกฎหมายบญัญติัให้อ านาจไว ้และจะตอ้งกระท าการภายในขอบเขต
ท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้  

แมว้่าจะมีการก าหนดกรอบในทางกฎหมายปกครองไวแ้ลว้ว่าการกระท าทางปกครอง
จะตอ้งอยู่ภายใตห้ลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง แต่มีบางกรณีท่ีฝ่ายปกครอง
กระท าการใด ๆ โดยท่ีไม่มีกฎหมายบญัญติัให้อ านาจไวห้รือกระท าการอนัเป็นการขดัต่อกฎหมาย
การกระท าดงักล่าวอาจไปกระทบสิทธิหรือก่อให้เกิดความเสียหายแก่คู่กรณี โดยการกระทบสิทธิ
หรือความเสียหายนั้น อาจมีความรุนแรงเกินกวา่ท่ีจะเยียวยาแกไ้ขได ้และเน่ืองจากฝ่ายปกครองมีอ านาจ

                                                                 
*บทความน้ีเรียบเรียงจากสารนิพนธ์เร่ือง ปัญหาหลกัเกณฑใ์นการพิจารณาวิธีการชัว่คราวก่อนการพิพากษาคดีปกครอง
ซ่ึงไดผ้า่นการสอบสารนิพนธ์เรียบร้อยแลว้ 
**ผูร่้วมด าเนินการจดัท าสารนิพนธ์และท่ีปรึกษาสารนิพนธ์ 
***นกัศึกษาปริญญาโท คณะนิติศาสตร์ สาขากฎหมายมหาชน มหาวทิยาลยัศรีปทุม 
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เหนือกวา่เอกชน โดยเอกชนตอ้งปฏิบติัตามการกระท าทางปกครองนั้น ๆ  เอกชนผูถู้กกระทบสิทธิหรือ
ไดรั้บความเสียหายก็อาจฟ้องคดีต่อศาลได ้ ศาลท่ีจะรับฟ้องนั้น ในระบบกฎหมายไทยก าหนดให้
ศาลปกครองเป็นองค์กรหลกัในการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท า
ทางปกครอง ศาลปกครอง (Administrative Court) จะมีอ านาจหน้าท่ีในการควบคุมตรวจสอบ
ความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง เช่น ในกรณีท่ีมีการฟ้องคดีเพื่อขอให้เพิกถอน
กฎหรือค าสั่งทางปกครอง โดยเห็นว่ากฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมายและ
ก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่ผูฟ้้องคดี  ผูอ้ยูใ่นบงัคบัของกฎหรือค าสั่งทางปกครอง  

การด าเนินกระบวนพิจารณาของศาลปกครองอาจใช้ระยะเวลานาน ซ่ึงอาจท าให้ค  าพิพากษา
หรือค าสั่งของศาลไม่ก่อใหเ้กิดประโยชน์หรือไม่อาจเยยีวยาความเสียหายท่ีผูฟ้้องคดีไดรั้บจากการบงัคบั
การใหเ้ป็นไปตามกฎ (By-Law) หรือค าสั่งทางปกครองนั้น เน่ืองจากระหวา่งการด าเนินกระบวนพิจารณา
ของศาลปกครอง กฎหรือค าสั่งทางปกครองยงัคงมีผลใชบ้งัคบัอยูต่ลอดเวลา และในระบบกฎหมายไทย
การฟ้องคดีต่อศาลปกครองไม่มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ฝ่ายปกครอง
จึงสามารถใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองเพื่อใหเ้ป็นไปตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น ท าให้ผูฟ้้องคดี
ยงัคงไดรั้บความเสียหายอยูต่ลอดเวลา แมจ้ะมีการยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองแลว้ก็ตาม ดว้ยเหตุน้ี 
ศาลปกครองจึงมีอ านาจก าหนดมาตรการทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง เป็นวิธีการชัว่คราว
ก่อนการพิพากษา (Temporary measures prior to Judgment)  ตามมาตรา 66  แห่งพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  โดยท่ีมาตรการ หรือวิธีการชั่วคราว
ก่อนท่ีศาลจะมีค าพิพากษาหรือค าสั่งเพื่อคุม้ครองสิทธิ ทรัพยสิ์น และสถานะของคู่กรณีมิให้ถูก
กระทบกระเทือนหรือได้รับความเดือดร้อนเสียหายอย่างรุนแรงจนยากแก่การเยียวยาแก้ไข 
ในภายหลงัอนัเน่ืองมาจากกระบวนการพิจารณาของศาลในระหว่างการด าเนินกิจกรรมทางปกครอง 
โดยศาลจะมีค าสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง  เพื่อยบัย ั้งการมีผลบงัคบัของกฎ
หรือค าสั่งทางปกครองนั้น ๆ เพื่อบรรเทาทุกขใ์ห้แก่คู่กรณีท่ีเก่ียวขอ้งเป็นการชัว่คราวก่อนการพิพากษา  
และ มาตรา 66 วรรคสอง วางหลกัวา่ การก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการเพื่อการบรรเทาทุกขใ์ห้แก่
คู่กรณีท่ีเก่ียวข้องเป็นการชั่วคราวก่อนการพิพากษาคดีนั้น ให้ค  านึงถึงความรับผิดชอบของ
หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐและอุปสรรคท่ีอาจเกิดข้ึนแก่การบริหารงานของรัฐ
ประกอบดว้ย 

เมื่อพิจารณาจากพระราชบญัญตัิจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 และระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2543 แล้วจะเห็นได้ว่า กฎหมายดงักล่าวไม่มีการให้ค  านิยามค าว่า “อุปสรรคท่ีอาจเกิดข้ึน
แก่การบริหารงานของรัฐ” กรณีน้ีจึงเป็นประเด็นปัญหาทางกฎหมายว่าอย่างไรจึงจะถือว่าเป็น



3 
 

อุปสรรคท่ีอาจเกิดข้ึนแก่การบริหารงานของรัฐ ซ่ึงปัญหาดงักล่าวเป็นปัญหาส าคญัท่ีควรศึกษาและ
คน้หานิติวธีิทางกฎหมายในการแกไ้ขปัญหาดงักล่าวเพื่อให้เกิดความเหมาะสมต่อไป 

 
2. แนวคิดและทฤษฏีทีเ่กีย่วข้องกบัการบริการสาธารณะ 

2.1 แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัการบริการสาธารณะของประเทศไทย 
 “การบริการสาธารณะ” (Public Service) หมายถึง กิจการที่อยู่ในความอ านวยการ

หรืออยู่ในการควบคุมของฝ่ายปกครองท่ีจดัท าข้ึน โดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อตอบสนองความตอ้งการ
ส่วนรวมของประชาชน1 กล่าวอีกนัยหน่ึง บริการสาธารณะเป็นกิจกรรมที่ด าเนินการจดัท าข้ึน
โดยบุคคลในกฎหมายมหาชนหรือโดยเอกชนท าหนา้ท่ีบริการสาธารณะ (service public) ซ่ึงฝ่ายปกครอง
ตอ้งใช้อ านาจในการก ากบัดูแลและอยู่ภายใตร้ะบบพิเศษ แต่ไม่ได้เป็นถ้อยค าท่ีอาจถูกนิยามไว้
อย่างตายตวัในกฎหมาย อยา่งเช่น “ประโยชน์แก่ส่วนรวม” (Public interest) พระราชบญัญติัจดัตั้ง
ศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 ไดก้ าหนดค านิยาม “ประโยชน์แก่ส่วนรวม” 
หมายความวา่ประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์อนัเกิดแก่การจดัท าบริการสาธารณะหรือการจดัให้มี
ส่ิงสาธารณูปโภค หรือประโยชน์อ่ืนใดที่เกิดจาการด าเนินการหรือการกระท าที่มีลกัษณะเป็น
การส่งเสริม หรือสนับสนุนแก่ประชาชนส่วนรวม หรือประชาชนส่วนรวมจะได้รับประโยชน์
จากการด าเนินการหรือการกระท านั้น  

การบริการสาธารณะไม่ว่าจะเป็นบุคคลใดหรือบริการประเภทใดย่อมอยู่ภายใต้
หลกัเกณฑพ์ื้นฐานทัว่ไปเดียวกนั ซ่ึงคลา้ยกบัหลกัทัว่ไปของกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริการสาธารณะ
เพื่อเป็นแนวทางในการพิจารณาสถานภาพการบริการสาธารณะดงักล่าว โดยอาจกล่าวได้ว่า
การบริการสาธารณะตอ้งอยูภ่ายใตห้ลกัเกณฑข์ั้นพื้นฐานท่ีส าคญั ดงัน้ี 

1) หลกัความเสมอภาคของบริการสาธารณะ (Principle of Equal)2 
หลกัความเสมอภาคของบริการสาธารณะเป็นหลกัเกณฑท่ี์ส าคญัประการแรกในการจดัท า

บริการสาธารณะ ทั้งน้ีเน่ืองจากการท่ีรัฐหรือฝ่ายปกครองเขา้มาจดัการ ด าเนินการ หรือกิจกรรมต่าง ๆ 
หรือจดัท าบริการสาธารณะนั้น รัฐมิไดมี้จุดมุ่งหมายท่ีจะจดัท าบริการสาธารณะข้ึนเพื่อประโยชน์
ของผูใ้ดผูห้น่ึงโดยเฉพาะ แต่เป็นการจดัท า เพื ่อประโยชน์ของสังคมและประชาชนโดยรวม 
กิจการใดท่ีรัฐจดัท าเพื่อผูใ้ดผูห้น่ึงโดยเฉพาะจะไม่มีลกัษณะเป็นบริการสาธารณะ  

 

                                                                 
1 ประยรู กาญจนดุล. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 2. หนา้ 108. 
2
 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.  (2562).  ค าอธ บิาากฎหหาากกฎคออธ  (พิมพค์ร้ังท่ี 28). กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 79. 
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2) หลกัความต่อเน่ืองของการบริการสาธารณะ (Principle of Continuous) 
หลกัความต่อเน่ืองของการบริการสาธารณะ หมายความวา่ บริการสาธารณะตอ้งไม่หยดุน่ิง 

หลกัการน้ีสะทอ้นให้เห็นหลกัการท่ีก าหนดในกฎหมายปกครองดา้นต่าง ๆ3 เน่ืองจากการด าเนิน
บริการสาธารณะเป็นกิจการท่ีมีความจ าเป็นส าหรับประชาชน ดังนั้ น หากบริการสาธารณะ
หยุดชะงกัลงไม่ว่าดว้ยเหตุใดก็ตาม ประชาชนผูใ้ช้บริการสาธารณะย่อมไดรั้บความเดือดร้อนเสียหาย  
ประเทศชาติจะเสียหาย ท าให้ตอ้งมีความต่อเน่ืองตลอดเวลาจะหยุดชะงกัลงมิได้ เช่น การไฟฟ้า 
จะมีการนดัหยดุงานเพื่อเรียกร้องเงินเดือน โดยไม่ยอมจ่ายไฟฟ้าให้แก่ทอ้งถ่ินยอ่มท าไม่ได ้เพราะท าให้
เกิดความเสียหายแก่ประชาชนในทอ้งถ่ินนั้น ประชาชนได้รับความเดือดร้อนเสียหาย 

หลกัความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะ เป็นพื้นฐานแนวความคิดของกฎหมายหลาย ๆ เร่ือง 
หลกัน้ีท าให้หน่วยงานทางปกครองมีอ านาจในการก าหนดมาตรการต่าง ๆ ที่จ  าเป็น เพื่อรักษา
ความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะไม่ใหห้ยดุชะงกัลง ซ่ึงมีผลในทางกฎหมายมหาชน เช่น 

2.1) ความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะต่อการปฏิบติัราชการ ท าให้เกิดความต่อเน่ือง  
ในหน่วยงาของรัฐการรักษาราชการแทน กล่าวคือ เมื่อเจา้หน้าที่ที่มีอ  านาจหน้าที่มีเหตุไม่อาจ
ปฏิบติัหนา้ท่ีไดด้ว้ยเหตุใดเหตุหน่ึง จะตอ้งมีเจา้หนา้ท่ีอ่ืนมาปฏิบติัหนา้ท่ีในฐานะผูรั้กษาราชการแทน 

2.2) ความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะต่อบุคลากรภาครัฐ ห้ามมิให้ขา้ราชการ ลูกจา้ง
ของส่วนราชการหรือพนักงานรัฐวิสาหกิจนัดหยุดงาน นอกจากน้ี ภายใต้หลักความต่อเน่ืองของ
บริการสาธารณะยงัมีผลต่อการลาออกจากราชการของขา้ราชการ หรือลาออกจากงานของลูกจา้งของ
ส่วนราชการหรือของพนักงานรัฐวิสาหกิจ โดยหลักน้ีมีผลให้การลาออกของเจ้าหน้าท่ีของรัฐ 
(State official) จะมีผลต่อเม่ือไดรั้บอนุมติัจากผูบ้งัคบับญัชาแลว้เท่านั้น ระหวา่งท่ียงัไม่ไดรั้บอนุมติั
เจา้หนา้ท่ีผูน้ั้นยงัคงมีหนา้ท่ีในการปฏิบติังานอยู ่

2.3) ความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะยงัมีผลต่อระบบสัญญาทางปกครอง ท าให้เกิด
หลกักฎหมายเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองท่ีมีลกัษณะเฉพาะแตกต่างไปจากกฎหมายแพง่  

หลกัความต่อเน่ืองของการบริการสาธารณะจึงมีความจ าเป็นตอ้งมีความต่อเน่ืองตลอดเวลา 
หากหยดุด าเนินการ หรือหยดุชะงกัลง ประชาชนจะไดรั้บความเดือนร้อนเสียหาย และความสงบเรียบร้อย
ของสังคมอาจจะไดรั้บผลกระทบกระเทือนหรือกระทบต่อความมัง่คงปลอดภยัของรัฐ 

 

                                                                 
3 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์ (2552). หลฎัฎหหาากกฎคออธ เฎีก่วฎาัฎาอาอบฎาอสาิาอณะ. กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 354. 
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3) หลกัวา่ดว้ยการปรับปรุงเปล่ียนแปลงของบริการสาธารณะ (Principle of Adaptation)4 
บริการสาธารณะท่ีดีตอ้งมีการปรับปรุงแก้ไขเปล่ียนแปลงให้ทนัสมยักบัเหตุการณ์

และความจ าเป็นในทางปกครองเพื่อประโยชน์สาธารณะ รวมถึงตอ้งปรับปรุงให้เขา้กบัความตอ้งการ
ของประชาชนส่วนรวมด้วย หลกัว่าดว้ยการปรับปรุงเปล่ียนแปลงบริการสาธารณะไม่ได้ชดัเจน
อยา่งเดียวกบัหลกัความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะหรือหลกัความเสมอภาคท่ีเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป 
หลกัว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงมีหลกัเกณฑ์เกิดข้ึนจากค าวินิจฉัยของศาลปกครองว่า 
“โดยสภาพการจดัท าบริการสาธารณะทัว่ไปมีวตัถุประสงคใ์นการตอบสนองความตอ้งการของประชาชน 
เม่ือเกิดเหตุการณ์ท่ีมีความตอ้งการเปล่ียนแปลงไป การบริการสาธารณะก็ย่อมไดรั้บการเปล่ียนแปลง
ตามความตอ้งการไปดว้ย”5 

2.2 แนวคิดและทฤษฎีการบริการสาธารณะตามกฎหมายปกครองฝร่ังเศส 
หลกักฎหมายเร่ืองบริการสาธารณะไดอิ้งแนวความคิดของ โฮล์ลอง หรือท่ีนิยมเรียกว่า

หลกัการของโฮล์ลอง (lois de ROLLAND) ในการก าหนดเน้ือหาและขอบเขตของกฎหมายบริการ
สาธารณะ โดยตวัของหลกักฎหมายเองมีความหลากหลายบางประการอยู่บา้งเก่ียวกบัช่ือท่ีใชเ้รียก
หรือเน้ือหา แต่อยา่งไรก็ตาม บริการสาธารณะจะประกอบไปดว้ยหลกักฎหมายสามหลกั คือ หลกั
ความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะ หลกัความเสมอภาคภายใตก้ารบริการสาธารณะ และหลกัการ
ปรับตวัของบริการสาธารณะ 

2.2.1 หลกัความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะ6   
หลกัการน้ีถือว่าเป็นหลกัการท่ีส าคญัท่ีแสดงถึงลกัษณะส าคญัของบริการสาธารณะเอง 

ดงัค ากล่าวของตุลาการผูแ้ถลงคดีตาร์คคิเออ (Tardien) วา่ “เป็นหลกัการท่ีเป็นแก่นหรือกล่าวไดว้า่
เป็นสาระส าคญัท่ีสุดท่ีอธิบายไดใ้นตวัของบริการสาธารณะเอง (De L’essence même du Service)”  
หลักความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะน้ีวางอยู่บนความคิดท่ีว่าการบริการเป็นส่ิงท่ีเป็น
หลกัประกนัความตอ้งการของประชาชนในสังคม ดงันั้น จึงมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งจดัท าบริการดงักล่าว
อย่างต่อเน่ือง มิใช่เป็นคร้ังคราวหรือขดัขวางความต่อเน่ือง ทั้งน้ีเพื่อสนองตอบความตอ้งการ
ของประชาชนท่ีมีอยูต่ลอดเวลา หากไม่มีจะเกิดภาพ เช่น โรงพยาบาลท่ีไม่ยอมรับผูป่้วยในกรณีฉุกเฉิน 

                                                                 
4 นนัทวฒัน์ บรมานนัท์. (2544). หลัฎฎหหาากกฎคออธ เฎี่กวฎัาาอบฎาอสาิาอณะ (พิมพค์ร้ังท่ี 2). กรุงเทพฯ: วิญญูชน. 
หนา้ 21. 
5 Guglielmi. Introduction au droit des services publics. p. 47-48. อา้งถึงใน นนัทวฒัน์ บรมานนัท์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 4. 
หนา้ 21-22. 
6
 ธีระชยั จาตุรนตส์วสัด์ิ. (2553). ทฤษหาีอบฎาอสาิาอณะในฎหหาากกฎคออธ ฝอ่ั เศส: ข้อธควาาคบด แนวทา ฎาอใช้ และ

อะาาฎหหาาก. กรุงเทพฯ: ไทยเอ๊กซ์. หนา้ 15. 
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เรือนจ าท่ีไม่มีผูคุ้ม หรืออากาศยานท่ีไม่มีสถานีคอยก ากบัทิศทาง คงแสดงถึงเหตุผลความจ าเป็น
ของหลกัการน้ีไดดี้ โดยหลกัความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะจึงเป็นหลกักฎหมายท่ีมีข้ึนเพื่อแกไ้ข
การด าเนินงานท่ีบกพร่อง (Dysfonctionnement) ถือเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป (Principe Général du Droit) 
ตามนยัค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐ  และไดถู้กยอมรับวา่เป็นหลกัการพื้นฐาน (principe fondamental)  

ส าหรับตุลาการรัฐธรรมนูญ หลักการน้ีถูกสถาปนาข้ึนให้เป็นหลักกฎหมาย
รัฐธรรมนูญ  แมจ้ะมีปัญหาในทางรูปแบบที่จะรวมหลกัการน้ีไวใ้นตวับทรัฐธรรมนูญที่ใช้อยู่
ความมีศกัด์ิกฎหมายทางรัฐธรรมนูญของหลกัการน้ีไดถู้กขยายขอบเขตการใชจ้นเกิดหลกักฎหมาย
เร่ืองความต่อเน่ืองของรัฐหรือชีวติของชาติ (principe général de continuité de I’Etat ou de la vie nationale) 

2.2.2 หลกัความเสมอภาคภายใตก้ารบริการสาธารณะ  
ความเสมอภาคภายใตก้ารบริการสาธารณะน้ีเกิดข้ึนก่อนหลกัการอ่ืน ๆ เน่ืองจาก

เป็นหลกัการทัว่ไปท่ีมาจากประกาศสิทธิมนุษยชน ค.ศ. 1789 เร่ืองหลกัความเสมอภาคกฎหมาย7

สภาแห่งรัฐได้ให้ความหมายเกี่ยวกบัหลกัความเสมอภาคภายใตก้ารบริการสาธารณะไวว้่า 
“เป็นหลกัความเสมอภาคท่ีใช้เก่ียวกบัการค าเนินงานของบริการสาธารณะทั้งหลาย” (Principe d'Égalité 
qui régit le fonctionnement des services publics) ในฐานะหลกักฎหมายทัว่ไป8 ในส่วนของตุลาการ
รัฐธรรมนูญไดแ้สดงนยัรับรองหลกัการดงักล่าวน้ีวา่ มีศกัด์ิทางกฎหมายเทียบเท่ากฎหมายรัฐธรรมนูญ
แมว้า่จะยงัไม่มีค  าพิพากษาท่ียนืยนัโดยตรง 

2.2.3 หลกัการปรับตวัของบริการสาธารณะ (Adaptation ou Mutation) 
หลกัการน้ีมีฐานความคิดว่าบริการสาธารณะจะตอ้งปรับเปล่ียนตวัเองให้สอดคลอ้ง

กบัวิวฒันาการของความตอ้งการของประชาชนโดยส่วนรวมหรือประโยชน์สาธารณะอยู่เสมอ 
แต่เน่ืองจากในความเป็นจริงการปรับตวัดูเหมือนเป็นเพียงลกัษณะภายนอกทัว่ ๆ ไปท่ีเห็นได้อยู่แล้ว
ของการบริการสาธารณะทุกประเภทนั้นเอง9 ดงันั้น ลกัษณะของหลกัการปรับตวัจึงไม่ไดถู้กพูดถึง
ในเชิงกฎหมายอยา่งชดัแจง้ 

                                                                 
7CE, 29 ธนัวาคม 1911. อา้งถึงใน ธีระชยั จาตุรนตส์วสัด์ิ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 6. หนา้ 18. 
8CE, Sect., 9 มีนาคม 1951, Société des concerts du conservatoire. อา้งถึงใน ธีระชยั จาตุรนตส์วสัด์ิ. อา้งแลว้
เชิงอรรถท่ี 6. หนา้ 18. 
9 เน่ืองจากบริการสาธารณะมุ่งตอบสนองความตอ้งการส่วนรวมหรือประโยชน์สาธารณะ แต่ความตอ้งการ
ส่วนรวมหรือประโยชน์สาธารณะเป็นส่ิงท่ีมีความหลากหลายตามเวลา และเม่ือพิจารณาถึงความก้าวหน้า
ทางเทคโนโลยีหรือการเจริญเติบ โตของประชากรซ่ึงแสคงให้เห็นถึงความตอ้งการท่ีมากข้ึนและเปล่ียนแปลง    
ไปเร่ือย ๆ การปรับเปล่ียนดงักล่าวจึงเป็นเหตุผล โดยสภาพ(ขอ้เท็จจริงท่ีจะท าใหบ้ริการสาธารณะเกิดข้ึน ยบุเพ่ิม 
ยกเลิก หรือปรับเปล่ียนตวัของมนัเอง). อา้งถึงใน ธีระชยั จาตุรนตส์วสัด์ิ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 6. หนา้ 21. 



7 
 

3. วธีิการช่ัวคราวก่อนการพพิากษาคดีปกครองตามกฎหมายวธีิพจิารณาคดีปกครองของประเทศไทย 
วิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา (Provisional measures before judgment) หมายถึง 

วิธีการที่ศาลก าหนดข้ึนเพื่อรักษาสถานะของบุคคลหรือป้องกนัมิให้สิทธิหรือทรัพยสิ์นของคู่ความ
ไดรั้บความเสียหายในระหว่างการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีของศาล โดยศาลจะก าหนดมาตรการ
ในรูปแบบของค าสั่งเรียกว่า “ค าสั่งคุม้ครองชั่วคราว” โดยทัว่ไปแล้วค าสั่งคุม้ครองชั่วคราวน้ี
ศาลมกัจะสั่งใหบุ้คคลกระท าการหรืองดเวน้กระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึงเป็นการเฉพาะ  เป็นการป้องกนั
มิใหเ้กิดความไม่ยติุธรรมแก่อีกบุคคลหน่ึง จึงถือไดว้า่วธีิการชัว่คราวก่อนการพิพากษาเป็นมาตรการพิเศษ
ท่ีศาลน ามาใชเ้พื่อเยยีวยาใหเ้กิดความเป็นธรรมแก่คู่ความมากท่ีสุด10 

บทบญัญติัเก่ียวกบัวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา ได้ถูกบญัญติัเป็นหลักการไวใ้น
มาตรา 6611 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยได้
บญัญติัให้ในกรณีที่ศาลปกครองเห็นสมควรก าหนดมาตรการหรือวิธีการใด ๆ เพื่อบรรเทาทุกข์
ให้แก่คู่กรณีที่เกี่ยวขอ้งเป็นการชั่วคราวก่อนการพิพากษาคดี ไม่ว่าจะมีค  าร้องขอจากบุคคล
ดงักล่าวหรือไม่ ให้ศาลปกครอง มีอ านาจก าหนดมาตรการหรีอวิธีการชัว่คราวและออกค าสั่งไปยงั
ฝ่ายปกครอง (Administration) หรือเจา้หน้าที่ของรัฐ (State official) ที่เก่ียวขอ้งให้ปฏิบตัิได ้
ตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีก าหนดโดยระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
โดยการก าหนดหลกัเกณฑแ์ละวิธีการดงักล่าวให้ค  านึงถึงความรับผิดชอบของฝ่ายปกครองหรือ
เจา้หน้าท่ีของรัฐและปัญหาอุปสรรคท่ีอาจเกิดข้ึนแก่การบริหารงานของรัฐประกอบดว้ย 

ในส่วนของวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาในคดีปกครองนั้น แตกต่างจากคดีแพ่ง 
ซ่ึงในคดีแพ่งจะมีลกัษณะที่คู่ความมีสถานะเท่าเทียมกนั คู่ความในคดีต่างฝ่ายต่างเป็นเอกชน 
ไม่มีฝ่ายหน่ึงฝ่ายใดมีอ านาจเหนือกว่ากนั แต่ในขณะที่คดีปกครองนั้น คู่ความในคดีฝ่ายหน่ึง

                                                                 
10 อภิรดี สุทธิสมณ์. (2548). าาตอฎาอหอือธวบิีฎาอช่ัวคอาวฎ่อธนฎาอพบพาฎษาในคดีกฎคออธ . วิทยานิพนธ์
มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 4. 
11 มาตรา  66   ในกรณีท่ี ศาลปกครองเห็นสมควรก าหนดมาตรการหรือวธีิการใด ๆ  เพื่อบรรเทาทุกขใ์ห้แก่คู่กรณี
ท่ีเก่ียวขอ้งเป็นการชัว่คราวก่อนการพิพากษาคดี ไม่ว่าจะมีค าร้องขอจากบุคคลดงักล่าวหรือไม่ให้ศาลปกครอง
มีอ านาจก าหนดมาตรการหรือวิธีการชัว่คราวและออกค าสั่งไปยงัหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ี
เก่ียวขอ้งใหป้ฏิบติัได ้ 

ตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีก าหนดโดยระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดการ
ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการตามวรรคหน่ึง ให้ค  านึงถึงความรับผิดชอบของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐและปัญหาอุปสรรคท่ีอาจเกิดข้ึนแก่การบริหารงานของรัฐประกอบดว้ย 

ฯลฯ   ฯลฯ 
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เ ป็นหน่วยงานทางปกครองหรือหน่วยงานของรัฐ และคู่ความอีกฝ่ายหน่ึงคือเอกชน และ
กระบวนการพิจารณาคดีของศาล ถือได้ว่าเป็นกระบวนการส าคญัมุ่งคุม้ครองคู่ความในคดี
เป็นวตัถุประสงค์หลกัหากกระบวนการพิจารณาคดีของศาลปราศจากการคุม้ครองชั่วคราว 
ก่อนการพิพากษา (Temporary prior to judgment) แลว้ทา้ยท่ีสุดศาลท่ีพิจารณาคดีนั้น ก็ไม่อาจจะเยียวยา
หรือคุม้ครองสิทธิใหแ้ก่คู่ความในคดีได ้

ความแตกต่างที่ส าคญัระหว่างคดีแพ่งและคดีปกครองคือในคดีแพ่งนั้นวตัถุแห่งคดี   
ท่ีน ามาสู่การมีขอ้พิพาทและน ามาสู่การพิจารณาคดีของศาลนั้นลว้นแต่เกิดจากความเท่าเทียมกนั
ของคู่ความในคดีที่กระท าการไม่มีการใช้อ านาจเหนือหรือที่เรียกว่าเป็นการใช้อ านาจมหาชน
ต่อคู่ความอีกฝ่ายหน่ึง ในขณะท่ีการกระท าในคดีปกครองวตัถุแห่งคดีไม่วา่จะเป็น “กฎ” (By-Law) 
หรือ “ค าสั่งทางปกครอง” (Administrative Order) หรือ “การกระท าทางกายภาพ” ลว้นแต่เป็นการกระท า
ท่ีใช้อ  านาจเหนือฝ่ายเดียวอนัเป็นการก าหนดสิทธิหน้าที่ให้แก่ฝ่ายเอกชน12 หรือเป็นการกระท า
ท่ีก่อให้เกิดภาระแก่ฝ่ายเอกชนดว้ยเหตุเช่นน้ีเอง กฎหมายปกครอง (Administrative Law) ของไทยได้
บญัญติับทกฎหมายเก่ียวกบัวิธีการชัว่คราวก่อนการพิพากษาไวใ้นพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 66 วรรคหน่ึงบญัญติัว่า ในกรณีที่ศาลปกครอง
เห็นสมควรก าหนดมาตรการ หรือวิธีการใด ๆ เพื่อบรรเทาทุกขใ์ห้แก่คู่กรณีท่ีเก่ียวขอ้งเป็นการชัว่คราว
ก่อนการพิพากษาคดี ไม่ว่าจะมีค  าร้องขอจากบุคคลดงักล่าวหรือไม่ ให้ศาลปกครองมีอ านาจ
ก าหนดมาตรการหรือวธีิการชัว่คราว และออกค าสั่งไปยงัหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าที่ของรัฐ
ท่ีเก่ียวขอ้งใหป้ฏิบติัได ้ตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีก าหนดโดยระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการ
ในศาลปกครองสูงสุด13 

เม่ือมีการด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองท่ี เป็นนิ ติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียว                              
(Actes adminstratifs unilateraux)  เช่น การออกกฎหรือค าสั่งทางปกครองเป็นการกระท าท่ีใช้อ านาจ
เหนือฝ่ายเดียวถือเป็นการกระท าทางปกครองท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคลหากผูท่ี้ไดรั้บ
ความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการกระท าดงักล่าว ในกรณีท่ีมีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการ

                                                                 
12 บรรเจิด สิงคะเนติ. (2561). หลฎัฎหหาากเฎีก่วฎาัฎาอควาคาุฝ่ากกฎคออธ  (พิมพค์ร้ังท่ี 6). กรุงเทพฯ: วิญญูชน. 
หนา้ 71-72. 
13 อนุกูล เอียดชูทอง. (2559). กัญหาฎาออธุทิอณ์ค าส่ั ทา กฎคออธ  : ศึฎษาฎอณีศาลกฎคออธ าีคาส่ั แฎ้ไขหอือธ 
กฎเลบฎค าส่ั ฎ าหนดาาตอฎาอหอือธวบิีฎาอคุ้าคออธ อธก่า ใด ๆ เพื่อธาออเทาทุฎข์ช่ัวคอาวฎ่อธนฎาอพบพาฎษาเพอาะ
ข้อธเท็จจอบ หอือธพฤตบฎาอณ์เกลี่กนแกล ไก ตาานักาาตอา 262 แห่ กอะาวลฎหหาากวบิีพบจาอณาควาาแพ่ . 
รายงานการศึกษาส่วนบุคคล หลกัสูตรพนกังานคดีปกครองระดบัสูง รุ่นท่ี 11. กรุงเทพฯ: สานกังานศาลปกครอง. 
หนา้ 7.   
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ในการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายในเร่ืองนั้นไวโ้ดยเฉพาะ และผูเ้สียหายไดด้ าเนินการตามขั้นตอน
หรือวิธีการดังกล่าว และผูเ้สียหายเห็นว่า มิได้มีการสั่งการภายในเวลาอนัสมควร หรือภายในเวลา         
ท่ีกฎหมายนั้นก าหนด หรือไดรั้บหนงัสือช้ีแจงจากฝ่ายปกครองท่ีเห็นวา่ไม่มีเหตุผล ผูเ้สียหายก็สามารถ
น าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง ซ่ึงมีค าขอทา้ยฟ้องขอให้ศาลมีค าพิพากษา (Sentence) หรือค าสั่ง
ให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นไดต้ามมาตรา 72 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อนัเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หน้าท่ีของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย (Unlawful) ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ ค าสั่ง
หรือการกระท าอ่ืนใดเน่ืองจากกระท าโดยไม่มีอ านาจหรือนอกเหนืออ านาจหน้าท่ีหรือไม่ถูกตอ้ง
ตามกฎหมายหรือโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไว้
ส าหรับการกระท านั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะ
เป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ  าเป็นหรือสร้างภาระให้เกิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใช้
ดุลพินิจ (Discretion) โดยมิชอบตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนัโดยท่ี
บทบญัญติัในมาตรา 44 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
บญัญติัวา่ การอุทธรณ์ไม่เป็นเหตุใหทุ้เลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง ประกอบกบัขอ้ 69 วรรคหน่ึง 
แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ. 2543 
ก าหนดวา่ การฟ้องดดีต่อศาลปกครองเพื่อขอให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครองไม่เป็นเหตุให้
ทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น เวน้แต่ศาลจะมีค  าสั่งเป็นอย่างอ่ืน ส่งผลให้
ความเดือดร้อนหรือเสียหายของผูเ้สียหายหรือผูฟ้้องคดียงัคงมีอยู่ และหากปล่อยให้เน่ินช้าไป
อาจก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่ผูฟ้้องคดีเพิ่มมากข้ึน โดยท่ี ขอ้ 69 วรรคสอง ไดก้ าหนดวา่ ผูฟ้้องคดี
อาจขอมาในค าฟ้องหรือยื่นค าขอในเวลาใด ๆ ก่อนศาลมีค าพิพากษา (Sentence) หรือมีค าสั่งช้ีขาดคดี 
เพื่อขอให้ศาลมีค าสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองอนัจะมีผลเป็นการชะลอหรือระงบั
การบงัคบัตามผลของกฎหรือค าสั่งทางปกครองไวเ้ป็นการชัว่คราวและ ขอ้ 69 วรรคสาม วางหลกัว่า 
ค  าขอของผูฟ้้องคดีตามวรรคสอง ตอ้งแสดงให้เห็นอย่างชดัแจง้ว่าประสงค์จะขอทุเลาการบงัคบั
ตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองใด และการให้กฎหรือค าสั่งดงักล่าวมีผลบงัคบัต่อไปจะท าให้เกิด
ความเสียหายท่ียากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลงัอย่างไร ในขณะเดียวกนั ขอ้ 71 วรรคสอง 
ของระเบียบดงักล่าวก าหนดวา่ ในกรณีท่ีไม่มีค  าขอตามขอ้ 69 แต่ศาลเห็นวา่มีเหตุสมควรท่ีจะทุเลา
การบงัคบัตามกฎ หรือค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี ให้ศาลมีอ านาจสั่งทุเลาการบงัคบั
ตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นโดยจะไต่สวนก่อนหรือไม่ก็ได ้
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ในระหวา่งท่ีรอผลการพิจารณาพิพากษาของศาล กฎ ค าสั่ง หรือการการท าทางปกครอง
นั้นยงัคงด าเนินต่อไปอยู่ หากต่อมาภายหลงัศาลปกครองมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้เพิกถอน กฎ 
ค าสั่ง หรือการกระท าทางปกครองนั้นเสีย ย่อมท าให้เกิดผลกระทบต่อส่ิงต่าง ๆ ที่ไดด้ าเนินการ
มาแลว้ในระหวา่งช่วงเวลาท่ี กฎ ค าสั่งหรือการกระท าทางปกครองนั้นมีผลก่อนท่ีจะถูกศาลเพิกถอน 
ซ่ึงอาจมีผลท าใหเ้กิดความเสียหายอยา่งกวา้งขวางและอาจจะมากยิ่งข้ึนจนยากแก่การเยียวยาแกไ้ข
ในภายหลงั 

ในกรณีท่ีศาลปกครองสั่งให้เพิกถอน กฎ ค าสั่ง หรือการกระท าทางปกครองท่ีไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย (Illegality) นั้น ศาลปกครองมีอ านาจก าหนดวา่ จะให้ค  าสั่งเพิกถอนนั้นมีผลยอ้นหลงั
หรือไม่ยอ้นหลงั หรือให้มีผลในอนาคตก็ได้เพราะศาลปกครองมีหน้าท่ีในการแก้ไขปัญหาของ
การบริหารราชการแผน่ดิน ถา้การให้มีผลยอ้นหลงัหรือให้มีผลในอนาคตท าให้สามารถแกไ้ขปัญหาได้
ก็ย่อมท าได้ ซ่ึงตุลาการมีอ านาจดุลพินิจพิจารณาแล้วว่าจะมีผลต่อการบริหารราชการแผ่นดิน
หรือไม่อย่างไร ดงันั้น คู่กรณี (parties)  สามารถขอให้ศาลก าหนดวิธีการชัว่คราวก่อนการพิพากษาคดี 
เพื่อบรรเทาความเดือดร้อนหรือเสียหายอนัเน่ืองมาจาก กฎ ค าสั่ง หรือการกระท าทางปกครองนั้น
ได ้2 กรณี คือ 

1) การทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองตามขอ้ 69 ถึงขอ้ 74 แห่ง
ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

2) การบรรเทาทุกข์ชั่วคราว  (ใช้กบักรณีอื่น ยกเวน้กฎและค าสั่งทางปกครอง) 
ตามขอ้ 75 ถึงขอ้ 77 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าดว้ยวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 254314 
4. วเิคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเกีย่วกบัหลกัเกณฑ์วธีิการช่ัวคราวก่อนการพพิากษาคดีปกครอง 

4.1 การทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง (Suspensory Effect)  
หลกัเกณฑเ์ง่ือนไขในการสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งคดีปกครองตามพระราชบญัญติั

จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 66 ประกอบกบัระเบียบท่ีประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด พ.ศ. 2543 ขอ้ 7215 ไดก้  าหนดเง่ือนไขท่ีศาลจะสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎ
หรือค าสั่งทางปกครองไว ้3 ประการดงัต่อไปน้ี 

                                                                 
14 ไชยเดช ตนัติเวสส. สอุกฎาอเอีกนอู้ : วบิ ีฎาอช่ัวคอาวฎ่อธนฎาอพบพาฎษา. สานกังานศาลปกครอง. หนา้ 1.  
15 ขอ้ 72 การมีค าสัง่เก่ียวกบัค าขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ให้กระท าโดยองคค์ณะหลงัจาก
ตุลาการผูแ้ถลงคดีไดเ้สนอค าแถลงการณ์แลว้ แต่ในกรณีท่ีองคค์ณะเห็นวา่มีเหตุจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีค าสั่งเก่ียวกบั
การขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสัง่ทางปกครองนั้นเป็นการด่วนองคค์ณะจะมีค าสัง่เก่ียวกบัค าขอ โดยไม่ตอ้ง
มีค าแถลงการณ์ของตุลาการผูแ้ถลงคดีก็ได ้ในกรณีเช่นน้ีใหอ้งคค์ณะบนัทึกเหตุจ าเป็นดงักล่าวไวด้ว้ย 
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1) ตอ้งเป็นกรณีท่ีศาลเห็นวา่กฎหรือค าสั่งซ่ึงเป็นวตัถุแห่งการฟ้องคดีน่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
2) ตอ้งเป็นกรณีท่ีหากปล่อยใหก้ฎหรือค าสั่งซ่ึงเป็นวตัถุแห่งการฟ้องคดีมีผลใชบ้งัคบัต่อไป

จะก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่ผูฟ้้องคดีจนยากแก่การเยยีวยาในภายหลงั 
3) การทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นวตัถุแห่งการฟ้องคดีจะไม่เป็น

อุปสรรคต่อการบริหารงานรัฐ 
4.2 การบรรเทาทุกขช์ัว่คราว (Temporary Injunction) 
การบรรเทาทุกข์ชั่วคราว คือ วิธีการใด ๆ ท่ีศาลน ามาใช้โดยให้มีผลเป็นการชั่วคราว

เพื่อเป็นการคุม้ครองประโยชน์ของคู่กรณี ถือเป็นมาตรการเสริมท่ีกฎหมายก าหนดให้มีข้ึนเพื่อใช้
ในกรณีทัว่ไปนอกเหนือจากมาตรการทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 

วธีิการชัว่คราวก่อนการพิพากษาอีกประเภทหน่ึงซ่ึงคือการบรรเทาทุกขช์ัว่คราวมีการก าหนด
รายละเอียดไวใ้นระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2543 ต่อจากเร่ืองการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ดังท่ีกล่าวมาแล้ว
บทบญัญติัตามมาตรา 66 แห่ง พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ไดก้ าหนดหลกัการในเร่ืองวธีิการชัว่คราวก่อนการพิพากษาไวว้า่ในกรณีท่ีศาลปกครองเห็นสมควร
ก าหนดมาตรการหรือวิธีการใด ๆ เพื่อบรรเทาทุกข์ให้แก่คู่กรณีที่เกี่ยวขอ้งเป็นการชั่วคราว 
ก่อนการพิพากษาคดีโดยค าวา่ “มาตรการ” หรือ “วิธีการใด ๆ”  นั้นหมายถึง “การทุเลาการบงัคบัตามกฎ
หรือค าสั่งทางปกครอง” และ “การบรรเทาทุกข์ชั่วคราว” ด้วยเหตุน้ี การบรรเทาทุกข์ชั่วคราว 
จึงเป็นกรณีท่ีศาลปกครองก าหนดวธีิการใด ๆ เพื่อบรรเทาทุกขช์ัว่คราวก่อนการพิพากษาโดยบทบญัญติั
เก่ียวกบัการบรรเทาทุกข์ชัว่คราวนั้นไดมี้การบญัญติัรายละเอียดไวใ้นขอ้ 75 ถึงขอ้ 77 แห่งระเบียบ
ของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

การบรรเทาทุกขช์ัว่คราวน้ียงัหมายความรวมถึงการคุม้ครองประโยชน์ของคู่กรณีดว้ย 
ค าขอในลกัษณะน้ีอาจแบ่งออกไดเ้ป็น 2 กรณี คือ 

                                                                                                                                                                                        
ค าแถลงการณ์ตามขอ้น้ีจะกระท าดว้ยวาจาก็ไดใ้นกรณีท่ีศาลเห็นวา่กฎหรือค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นเหตุ

แห่งการฟ้องคดีนั้นน่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และการให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองดงักล่าวมีผลใชบ้งัคบัต่อไป
จะท าให้เกิดความเสียหายอยา่งร้ายแรงท่ียากแก่การเยียวยาแกไ้ขในภายหลงั ทั้งการทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือ
ค าสัง่ทางปกครองนั้นไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะ ศาลมีอ านาจสั่งทุเลาการบงัคบั
ตามกฎหรือค าสัง่ทางปกครองไดต้ามท่ีเห็นสมควร 

ใหศ้าลแจง้ค าสัง่ทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสัง่ทางปกครองใหคู้่กรณีและผูอ้อกกฎ หรือค าสัง่ดงักล่าว
ทราบโดยพลนั และใหค้  าสัง่ศาลมีผลเม่ือผูอ้อกกฎหรือค าสัง่ไดรั้บแจง้ค าสัง่นั้นแลว้ 
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1) กรณีขอบรรเทาทุกข์ชั่วคราว กรณีน้ีผูฟ้้องคดีจะต้องยื่นค าร้องให้ศาลมีค าสั่ง
ก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุม้ครองอยา่งใด ๆ  เพื่อบรรเทาทุกข์ชัว่คราวก่อนการพิพากษา โดยจะยื่น
ค าขอมากบัค าฟ้องหรือในเวลาใดก็ไดก่้อนศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งช้ีขาดคดี 

2) กรณีขอใหคุ้ม้ครองประโยชน์ กรณีน้ีผูย้ื่นค าขออาจเป็นผูฟ้้องคดี ผูถู้กฟ้องคดีหรือ
บุคคลอ่ืนก็ได้ โดยยื่นค าขอในเวลาใดก็ได้ก่อนศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งช้ีขาดคดีปกครอง 
วตัถุประสงคก์็เพื่อใหศ้าลมีค าสั่งก าหนดวธีิคุม้ครองประโยชน์ของผูข้อ หรือเพื่อประโยชน์ในการบงัคบั
ตามค าพิพากษาเมื่อคดีส้ินสุด เมื่อยื่นค าขอมาแล้วการพิจารณาค าขอบรรเทาทุกข์ชั่วคราวน้ี
จะตอ้งกระท าโดยองค์คณะ โดยไม่ตอ้งมีค าแถลงการณ์ของตุลาการผูแ้ถลงคดี เวน้แต่องค์คณะ
จะเห็นสมควรให้มีค  าแถลงการณ์ ในกรณีดงักล่าวค าแถลงการณ์นั้นจะกระท าด้วยวาจาก็ได้ 
ศาลอาจสั่งใหต้ามค าขอหรือยกค าขอก็ได ้กรณีสั่งไม่รับหรือยกค าขอ ค าสั่งนั้นจะถือเป็นท่ีสุด 

การบรรเทาทุกข์ชัว่คราวจึงเป็นกรณีอ่ืนนอกเหนือจากการท่ีผูฟ้้องคดีอาจขอให้ศาลมีค าสั่ง
ทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง อาจมีกรณีท่ีคู่กรณีมีความจ าเป็นตอ้งขอให้ศาลมีค าสั่ง
ก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุม้ครองชัว่คราวอยา่งใด ๆ เพื่อบรรเทาทุกขช์ัว่คราวก่อนการพิพากษาหรือ
เพื่อคุม้ครองประโยชน์ในระหวา่งพิจารณาหรือเพื่อบงัคบัตามค าพิพากษาก็ได ้

4.3 วเิคราะห์ค าสั่งศาลปกครอง  
จากการศึกษาและวิเคราะห์ค าสั่งทางปกครองในเร่ืองวิธีการชัว่คราวก่อนการพิพากษา

คดีปกครองตามค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี คบ. 150/2558 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 609/2554 ค าสั่ง
ศาลปกครองสูงสุดท่ี 482-488/2555 ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 437/2549 และค าสั่งศาลปกครองสูงสุด
ท่ี 395/2554 นั้น ผลทางกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง แนวทางการตีความและการพิจารณาขอ้เท็จจริง
และสาระส าคญัของกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งในแต่ละคดีดงักล่าวนั้น จะเห็นไดว้่ามีหลกัเกณฑ์ท่ีจะน ามา
ประกอบการพิจารณาท่ีส าคญัคือหลักการบริการสาธารณะ โดยเฉพาะหลักความต่อเน่ืองของการ
บริการสาธารณะ และประโยชน์แก่ส่วนรวม เป็นหวัใจส าคญั เพื่อใหก้ารบริการสาธารณะด าเนินไป
อยา่งต่อเน่ืองไม่หยดุชะงกัลง ไม่ใหเ้กิดความเสียหายแก่ประชาชนและสังคมโดยรวม  

จากการศึกษาและวิเคราะห์ค าสั่งทางปกครองในเร่ืองวิธีการชัว่คราวก่อนการพิพากษา
คดีปกครองตามค าสั่งศาลปกครองเชียงใหม่คดีหมายเลขด าท่ี 146/2554 และค าสั่งศาลปกครองกลาง
คดีหมายเลขด าท่ี 908/2552 นั้น จะเห็นไดว้า่เกิดปัญหาแนวทางการตีความของศาลไม่ให้น ้ าหนกักบั
การอธิบายเง่ือนไข ไม่มีหลกัเกณฑ์หรือหลกัฐานใด ๆ อา้งอิง แนวทางท่ีศาลปกครองใช้ดุลพินิจ
วนิิจฉยันั้น ไม่มีความชดัเจนวา่เป็นนิติวธีิทางปกครองท่ีใชเ้ป็นการทัว่ไปหรือเป็นเพียงขอ้ยกเวน้ใน
บางคดีเท่านั้น จึงควรมีแนวทางการตีความและนิติวธีิทางปกครองท่ีชดัเจนต่อไป 
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5. บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
5.1 บทสรุป 
“ปัญหาอุปสรรคที่อาจเกิดข้ึนแก่การบริหารงานของรัฐ” เป็นบทบญัญตัิที่มีความหมาย

ไม่ชดัเจน ซ่ึงจะตอ้งใช้ดุลพินิจพิจารณาขอ้เท็จจริงเป็นราย ๆ ไป แต่อย่างไรก็ดีจากการที่ผูเ้ขียน
ไดมี้การศึกษารายละเอียดเก่ียวกบัแนวคิดและทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้งการบริการสาธารณะตามกฎหมายไทย
และต่างประเทศ และหลกัเกณฑ์วิธีพิจารณาคดีปกครอง วิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา 
(Provisional Measures Before Judgment) ไม่วา่จะเป็นการทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
(Suspensory Effect) และการบรรเทาทุกขช์ัว่คราว (Temporary Injunction) ตามพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ประกอบกบัหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีก าหนด
โดยระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543    
มีหลกัเกณฑท่ี์จะน าประกอบการพิจารณาท่ีส าคญัคือ หลกับริการสาธารณะ โดยเฉพาะหลกัความต่อเน่ือง
ของบริการสาธารณะ ซ่ึงเป็นพื้นฐานแนวความคิดของกฎหมายหลาย ๆ เร่ือง  

หลกัความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะของประเทศไทยเน่ืองจากบริการสาธารณะเป็นกิจการ
ท่ีมีความจ าเป็นส าหรับประชาชนและสังคม หากบริการสาธารณะหยุดชะงกัลงไม่วา่ดว้ยเหตุใดก็ตาม 
ประชาชนผูใ้ช้บริการสาธารณะย่อมไดรั้บความเดือดร้อนเสียหาย  ดงันั้นจึงตอ้งมีความต่อเน่ือง
ตลอดเวลาจะหยุดชะงกัลงมิได ้ เช่น การไฟฟ้าจะมีการนัดหยุดงานเพื ่อเรียกร้องเงินเดือน 
โดยไม่ยอมจ่ายไฟฟ้าให้แก่ทอ้งถ่ินย่อมท าไม่ได ้เพราะอาจท าให้เกิดความเสียหายแก่ประชาชนใน
ทอ้งถ่ินนั้น ท าให้ประชาชนไดรั้บความเดือดร้อนเสียหาย นอกจากน้ีหลกัว่าด้วยความต่อเน่ืองของ
บริการสาธารณะยงัมีผลกระทบต่อสัญญาทางปกครองกล่าวคือ เม่ือมีเหตุการณ์บางอย่างเกิดข้ึน      
มีผลท าให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชนท่ีไดรั้บมอบหมายจากหน่วยงานทางปกครองให้จดัท าบริการสาธารณะ   
ไม่สามารถด าเนินการตามสัญญาต่อไปได้ตามปกติ หน่วยงานทางปกครองอาจเปล่ียนแปลงหรือ
ยกเลิกสัญญาได ้เพื่อประโยชน์สาธารณะแลว้ หน่วยงานทางปกครองก็จะเขา้ด าเนินการเองเพื่อให้เกิด
ความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะนั้น หรือหากเป็นกรณีท่ีเอกชนตอ้งรับภาระมากข้ึน หน่วยงาน
ทางปกครองก็อาจตอ้งเขา้ไปร่วมรับภาระกบัเอกชน เพื่อให้เกิดความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะดว้ย
เช่นเดียวกนั 

หลกัความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะของสาธารณรัฐฝร่ังเศส หลกัว่าด้วยความต่อเน่ือง
ของการบริการสาธารณะเป็นหลกัท่ีมีความส าคญัของหลกัเร่ืองการบริการสาธารณะหมายถึง การด าเนิน
บริการสาธารณะอย่างสม ่าเสมอและตรงต่อเวลา และบางกรณียงัหมายถึงการด าเนินงานในลักษณะ   
ที่ถาวรส าหรับการบริการสาธารณะที่เป็นเร่ืองที่มีความส าคญั ในกรณีน้ีสภาที่ปรึกษาแห่งรัฐ 
(ศาลปกครองสูงสุด) เม่ือวนัท่ี 7 สิงหาคม ค.ศ. 1909 ในคดี Winkell ได้วางแนวค าพิพากษาว่า 



14 
 

ฝ่ายปกครองจะตอ้งเคารพต่อหลกัว่าด้วยความต่อเน่ืองของการบริการสาธารณะ เพราะหลกัดงักล่าว 
เป็นความจ าเป็นส าหรับการด ารงอยู่ของชาติและสภาที่ปรึกษาแห่งรัฐ (ศาลปกครองสูงสุด) 
เมื่อวนัที่ 13 มิถุนายน ค.ศ. 1980 ในคดี Bonjean รับรองสถานะของหลักดังกล่าวว่ามีสถานะเป็น
หลกัการพื้นฐานท่ีส าคญั และในท่ีสุดหลกัวา่ดว้ยความต่อเน่ืองของการบริการสาธารณะไดรั้บการรับรอง
โดยคณะตุลาการ รัฐธรรมนูญว่า เ ป็นหลัก ท่ี มีสถานะ เทียบเท่ ากับ รัฐธรรมนูญ (valeur 
constitutionnelle) โดยค าวนิิจฉยัคณะตุลาการรัฐธรรมนูญเม่ือวนัท่ี 25 กรกฎาคม ค.ศ. 1979 

5.2 ขอ้เสนอแนะ 
ขอ้เสนอแนะซ่ึงน่าจะเป็นประโยชน์ต่อการหาแนวทางและนิติวิธีทางปกครอง ท าให้เกิด

ความชัดเจนในอนัที่จะท าให้ไม่อาจบิดเบือนวตัถุประสงค์ เป็นกรอบการท างานที่เหมาะสม
ที่สามารถช่วยการตดัสินใจออกค าสั่งอยา่งใดอย่างหน่ึงในบรรดาค าสั่งหลาย ๆ อยา่ง ซ่ึงกฎหมาย
เปิดช่องให้ออกได้ เป็นไปตามเจตนารมณ์หรือความมุ่งหมายของกฎหมายหรืออีกนัยหน่ึง            
เพื่อบรรลุเจตนารมณ์ของบทบทบญัญติัหรือกฎหมายนั้น ๆ คือ แกไ้ขหรือเพิ่มเติมก าหนดค านิยาม 
“ปัญหาอุปสรรคที่อาจเกิดข้ึนแก่การบริหารงานของรัฐ” เป็นบทบญัญตัิในพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการ
ในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 เป็นถ้อยค าในกฎหมายท่ี
เฉพาะเจาะจง โดยผูเ้ขียนเห็นวา่ หลกัเกณฑ์หรือหลกัการท่ีน ามาใช้ในการเพิ่มเติมค านิยาม (definition) 
“ปัญหาอุปสรรคท่ีอาจเกิดข้ึนแก่การบริหารงานของรัฐ” มีดงัต่อไปน้ี 

1) หลกัความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะ เน่ืองจากความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะ
จ าเป็นตอ้งมีอยู่ตลอดเวลา หากบริการสาธารณะหยุดชะงกัลงไม่ว่าด้วยเหตุใดก็ตาม ประชาชน
ผูใ้ชบ้ริการสาธารณะย่อมไดรั้บความเดือดร้อนเสียหาย และหลกัการน้ีถือวา่เป็นหลกัการท่ีส าคญั    
ท่ีแสดงถึงลกัษณะของบริการสาธารณะของทฤษฎีบริการสาธารณะในกฎหมายปกครองฝร่ังเศส 

2) ระดบัความส าคญัของประโยชน์สาธารณะ การพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครอง
ไทยตามท่ีผูเ้ขียนไดว้ิเคราะห์ในบทท่ี 4 จะมีประเด็นท่ีเก่ียวกบักรณีค าสั่งเฉพาะรายวา่มีผลกระทบ
ต่อบุคคลอ่ืน และท าให้เกิดปัญหาอุปสรรคท่ีอาจเกิดข้ึนแก่การบริหารงานของรัฐหรือไม่ กล่าวคือ 
“การชัง่น ้ าหนกัระหวา่งประโยชน์สาธารณะกบัประโยชน์ส่วนตน” หรือ “ดุลยภาพระหวา่งประโยชน์
สาธารณะกบัความเสียหายของเอกชน” 

3) เกณฑ์การพิจารณาปัญหาอุปสรรคท่ีอาจเกิดข้ึนแก่การบริหารงานของรัฐท่ีไม่ได้
ค  านึงถึงแต่ปัจจุบนั ผูเ้ขียนเห็นวา่การพิจารณาไม่อาจพิจารณาแต่เพียงปัจจุบนั หากแต่ยงัตอ้งพิจารณา
ประโยชน์ท่ีจะเกิดข้ึนระยะยาว  
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การก าหนดค านิยามค าว่า “ปัญหาอุปสรรคท่ีอาจเกิดข้ึนแก่การบริหารงานของรัฐ” นั้น 
อาจตอ้งอาศยัการตีความและการด าเนินการของฝ่ายนิติบญัญติัท่ีจะก าหนดค านิยามศพัท์ให้เหมาะสม 
และมีความทนัต่อการเปล่ียนแปลงท่ีอาจเกิดข้ึนประกอบดว้ยเสมอ 

จากการศึกษาและวิเคราะห์เก่ียวกบัหลกัเกณฑ์วิธีการชัว่คราวก่อนการพิพากษาคดีปกครอง
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 437/2549 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 395/2554 ค าสั่งศาลปกครอง
สูงสุดท่ี 609/2554 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 482-488/2555 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี คบ. 108/2558 
ค าสั่งศาลปกครองกลางท่ี 908/2552 และค าสั่งศาลปกครองเชียงใหม่คดีท่ี 146/2554 นั้น ผูเ้ขียน
มีขอ้เสนอแนะดงัต่อไปน้ี 

ให้มีการบญัญติักฎหมายเก่ียวกบัวิธีการชัว่คราวก่อนการพิพากษาคดีปกครองให้ชดัเจน 
โดยแกไ้ขเพิ่มเติมบทบญัญติัในพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
เพิ่มเติมในบทบญัญติัมาตรา 3 โดยใชข้อ้ความดงัน้ี 

มาตรา 3  ในพระราชบญัญติัน้ี  
ฯลฯ   ฯลฯ 

“ปัญหาอุปสรรคท่ีอาจเกิดข้ึนแก่การบริหารงานของรัฐ”  หมายความถึง การบริหารงานของรัฐ
หรือการบริการสาธารณะไดรั้บผลกระทบกระเทือนจนไม่สามารถด าเนินไปไดอ้ยา่งต่อเน่ือง หรือ
หยดุชะงกั และส่งผลเสียหายประโยชนแ์ก่ส่วนรวม  

หากได้แก้ไขเพิ่มเติมตามข้อเสนอแนะดงักล่าวแล้ว อาจส่งผลไปสู่แนวทางในการแก้ไข
ปัญหากระบวนพิจารณาพิพากษาคดีเก่ียวกบัวิธีการชัว่คราวก่อนการพิพากษาในคดีปกครองของ
ประเทศไทย ซ่ึงจะท าให้เกิดความชดัเจน และมีหลกัเกณฑ์การพิจารณาท่ีเป็นรูปธรรมยิ่งข้ึน ทั้งยงัเป็น
การพฒันาระบบกฎหมายปกครองของประเทศไทย โดยก่อให้เกิดความชดัเจนในการปรับใช้กฎหมาย
ในกรณีการก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการเพื่อการบรรเทาทุกข์ให้แก่คู่กรณีท่ีเก่ียวขอ้งเป็นการชัว่คราว
ก่อนการพิพากษาคดี ซ่ึงจะสร้างความเช่ือมัน่ต่อกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง (Administrative 
Justice Process) ใหเ้กิดประโยชน์แก่ส่วนรวม 

 
 


