
 

บทที ่2 

แนวคดิและหลกัทฤษฎเีกีย่วกบัคาํส่ังทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับคาํส่ัง 

 คาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง (Beneficial Administrative Act)  

เป็นคาํสั่งทางปกครองประเภทหน่ึงท่ีปรากฏในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง  

พ.ศ. 2539 หมวด 2 ส่วนท่ี 6 การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง0

1 (Revocation of the Administrative Act)  

ดงันั้น ในการศึกษาเก่ียวกบัคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง จึงจาํตอ้งศึกษา

แนวคิดและทฤษฎีต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัคาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงไดแ้ก่ ลกัษณะของคาํสั่งทางปกครอง 

เง่ือนไขแห่งความชอบด้วยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองและหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการลบล้างคาํสั่ง 

ทางปกครอง รวมทั้งแนวคิดและหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์ 

แก่ผูรั้บคาํสั่งในระบบกฎหมายเยอรมนัและคาํสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิในระบบกฎหมายฝร่ังเศส 

ประกอบดว้ย 

2.1 แนวคดิเกีย่วกบัคาํส่ังทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับคาํส่ัง  

 โดยท่ีคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งเป็นคาํสั่งทางปกครอง

ประเภทหน่ึงท่ีเกิดจากการนําเร่ืองผลของคาํสั่งทางปกครองมาเป็นเกณฑ์ในการจัดแบ่งประเภท 

และมีส่วนสัมพนัธ์อยา่งยิง่กบัการลบลา้งคาํสั่งทางปกครอง  ดงันั้น เพื่อใหเ้กิดความเขา้ใจเก่ียวกบัคาํสั่ง

ทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง จึงจาํเป็นตอ้งเขา้ใจแนวคิดพื้นฐาน (Basic Concepts) 

เก่ียวกบัคาํสั่งทางปกครอง การแบ่งแยกประเภทของคาํสั่งทางปกครอง และการลบลา้งคาํสั่งทางปกครอง 

  2.1.1 แนวคิดพืน้ฐานเกีย่วกบัคําส่ังทางปกครอง 

  โดยคาํสั่งทางปกครองเป็นการกระทาํของฝ่ายปกครองประเภทหน่ึงท่ีเรียกวา่ “นิติกรรม

ทางปกครอง” แต่อย่างไรก็ดีก็มิได้หมายความว่านิติกรรมทางปกครองจะหมายถึงคาํสั่ง  

ทางปกครองเท่านั้น ทั้งน้ี เน่ืองจากนิติกรรมทางปกครองนั้นอาจมีไดห้ลายความหมาย ไดแ้ก่  

  (ก) นิติกรรมทางปกครองในความหมายอยา่งกวา้ง  ในความหมายน้ีนิติกรรมทางปกครอง

หมายถึงการกระทาํขององคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีมุ่งต่อผลทางกฎหมายในแดนของกฎหมาย

1 สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. รายงานการประชุมคณะกรรมการยกร่างกฎหมายเกี่ยวกับวิธีพิจารณาทางปกครอง 

คร้ังที ่12 – 12/2534 เม่ือวนัท่ี 5 สิงหาคม 2534 
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ปกครอง (Administrative Law) และเป็นการกระทาํท่ีก่อตั้งนิติสัมพนัธ์ภายนอกฝ่ายปกครอง ไม่ว่า 

จะเป็นการทัว่ไปหรือเฉพาะราย ทั้งน้ีโดยไม่คาํนึงวา่การก่อตั้งนิติสัมพนัธ์ดงักล่าวเป็นการใชอ้าํนาจ 

ฝ่ายเดียวหรือเป็นการตกลงกบัปัจเจกชน1

2 นิติกรรมทางปกครองในความหมายน้ีจึงหมายถึงนิติกรรม

ทางปกครองฝ่ายเดียว (Unilateral Juristic Act) ไดแ้ก่ กฎ และคาํสั่งทางปกครอง และรวมถึงนิติกรรม

สองฝ่าย (Bilateral Juristic Acts) คือ สัญญาทางปกครอง (Administrative Contract) ดว้ย 

  (ข) นิติกรรมทางปกครองในความหมายอย่างกลาง นิติกรรมทางปกครอง ในความหมายน้ี

ตอ้งการให้นิติกรรมทางปกครอง หมายถึงการกระทาํขององคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีมุ่งต่อผล

ทางกฎหมายในแดนของกฎหมายปกครองและเป็นการกระทาํที่ก่อตั้ งนิติสัมพนัธ์ภายนอก 

ฝ่ายปกครองไม่ว่าจะเป็นการทัว่ไปหรือเฉพาะราย แต่การก่อนิติสัมพนัธ์ดงักล่าวจะตอ้งกระทาํ 

ในลกัษณะท่ีองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองใชอ้าํนาจฝ่ายเดียว นิติกรรมทางปกครองในความหมายน้ี

จึงหมายถึงการกระทาํขององคก์รของรัฐฝ่ายปกครองท่ีเป็นนิติกรรมฝ่ายเดียวทั้งลกัษณะทัว่ไปและ

ลกัษณะเฉพาะ กล่าวคือ หมายถึงเฉพาะกฎและคาํสั่งทางปกครอง ไม่รวมถึงสัญญาทางปกครอง 

  (ค) นิติกรรมทางปกครองในความหมายอย่างแคบ ในความหมายน้ีมุ่งหมายให ้

นิติกรรมทางปกครองหมายความถึงการกระทาํขององค์กรเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีมุ่งต่อผลทางกฎหมาย

ในแดนของกฎหมายปกครองและเป็นการก่อตั้งนิติสัมพนัธ์ภายนอกฝ่ายปกครองเป็นการเฉพาะราย 

(Particular) และการก่อตั้งนิติสัมพนัธ์ดงักล่าวกระทาํการโดยการใชอ้าํนาจฝ่ายเดียว นิติกรรมทางปกครอง

ในความหมายน้ีจึงหมายถึงการกระทาํขององค์กรของรัฐฝ่ายปกครองท่ีเป็นนิติกรรมฝ่ายเดียว

ลกัษณะเฉพาะหรือคาํสั่งทางปกครองเท่านั้น ไม่รวมถึงกฎและสัญญาทางปกครอง2

3 

  คาํว่า “นิติกรรมทางปกครอง” ตรงกบัคาํศพัท์ภาษาองักฤษว่า “Administrative Act”  

เป็นคาํท่ีแปลมาจากคาํวา่ “Acte Administratif” ในภาษาฝร่ังเศส ซ่ึงในภาษาฝร่ังเศสบางคร้ังอาจใชค้าํว่า  

“Actes Juridiques de l’ Administration” หรือ “Actes de l’ Administration” 3

4 โดยในระบบกฎหมาย 

ฝร่ังเศส คาํวา่ “Acte Administratif” หมายถึงการแสดงเจตนาท่ีมุ่งต่อผลในทางกฎหมายขององคก์ร

เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นการใช้อาํนาจฝ่ายเดียวออกไปภายนอกฝ่ายปกครอง ทั้งน้ี 

โดยไม่คาํนึงวา่การใชอ้าํนาจฝ่ายเดียวนั้นจะมีผลผูกพนัเฉพาะราย หรือผูกพนับุคคลทัว่ไป  ดงันั้น  

คาํว่า “Acte Administratif” ในระบบกฎหมายปกครองฝร่ังเศสจึงมีความหมายครอบคลุมถึงกฎ 

2 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  (2549).  ความรู้เบื้องต้นเกีย่วกับกฎหมายปกครอง: หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง 

และการกระทาํทางปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 3 แกไ้ขเพ่ิมเติม).  กรุงเทพฯ: โรงพิมพเ์ดือนตุลา. หนา้ 92 – 93. 
3 สมยศ เช้ือไทย.  (2560).  กฎหมายมหาชนเบื้องต้น (พิมพค์ร้ังท่ี 12).  กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน. หนา้ 256 – 257. 
4 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ และมานิตย ์วงศ์เสรี.  (2541).  ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับนิติกรรมทางปกครองและสัญญา 

ทางปกครอง.  กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน. หนา้ 32. 
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และคาํสั่งทางปกครอง ส่วนในภาษาเยอรมนัคาํวา่ “นิติกรรมทางปกครอง” ใชค้าํวา่ “Verwaltungsakt”  

ซ่ึงมาจากคาํว่า “Rechtsgeschaft des Verwaltungsrechtes” 4

5 หมายถึง คาํสั่ง คาํวินิจฉัย หรือ 

มาตรการฝ่ายปกครองใด ๆ ท่ีออกโดยเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองในการกาํหนดกฎเกณฑ์เร่ืองเฉพาะราย 

ในขอบเขตกฎหมายมหาชน ซ่ึงมีผลโดยตรงไปสู่ภายนอก5

6
 นิติกรรมทางปกครองในระบบกฎหมาย 

เยอรมนัจึงหมายถึงเฉพาะคาํสั่งทางปกครองเท่านั้น 

  คาํสั่งทางปกครองเป็นการกระทาํทางปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นการกระทาํท่ีมุ่งต่อผล

ในทางกฎหมายและมีผลเฉพาะกรณีออกไปภายนอกฝ่ายปกครอง โดยคาํสั่งทางปกครอง หมายถึง  

การกระทาํท่ีเป็นการแสดงเจตนาท่ีมุ่งผลในทางกฎหมายซ่ึงก่อตั้ง เปล่ียนแปลง ยกเลิกนิติสัมพนัธ์

ภายนอกฝ่ายปกครองโดยนิติสัมพนัธ์ท่ีได้รับการก่อตั้ง เปล่ียนแปลง หรือยกเลิกนั้ นมีลักษณะ 

ท่ีเป็นรูปธรรมและมุ่งผลเฉพาะราย จากความหมายของคาํสั่งทางปกครองดงักล่าว จึงกล่าวไดว้่า

คาํสั่งทางปกครองมีข้ึนเพื่อทาํหนา้ท่ีสําคญัในทางกฎหมาย คือ ภารกิจในการสร้างความมัน่คงแน่นอน

ให้เกิดข้ึนในทางกฎหมายโดยท่ีคาํสั่งทางปกครองเป็นการทาํให้บทบญัญติัของกฎหมายซ่ึงมีลกัษณะ

เป็นนามธรรมและใชบ้งัคบักบัขอ้เท็จจริงต่าง ๆ โดยไม่จาํกดัจาํนวนนั้นใหก้ลายเป็นรูปธรรมและ 

มีผลบงัคบักบับุคคลเฉพาะราย ทาํให้บุคคลท่ีไดรั้บคาํสั่งทางปกครองรับรู้ถึงสิทธิหนา้ท่ีในทางกฎหมาย

ของตน หรือทาํใหส่ิ้งท่ียงัไม่ชดัเจนและไม่แน่นอนในทางกฎหมายมีความชดัเจนแน่นอนนัน่เอง  

  นอกจากคาํสั่งทางปกครองจะมีข้ึนเพื่อภารกิจหนา้ท่ีสําคญัดงักล่าวแลว้ คาํสั่งทางปกครอง

ยงัมีคุณลกัษณะพิเศษซ่ึงเป็นคุณลกัษณะโดดเด่นท่ีจะไม่พบในการกระทาํทางปกครองรูปแบบอ่ืน 

คือ ความมีผลในทางกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองโดยไม่ข้ึนอยูก่บัความชอบดว้ยกฎหมาย6

7 กล่าวคือ 

ความมีผลในทางกฎหมายโดยไม่ข้ึนอยู่กับความชอบด้วยกฎหมาย หมายความว่า เม่ือองค์กร

เจา้หนา้ท่ีของรัฐฝ่ายปกครองไดอ้อกคาํสั่งทางปกครองและไดแ้จง้คาํสั่งทางปกครองหรือถือว่าไดแ้จง้

คาํสั่งทางปกครองใหผู้รั้บคาํสั่งทางปกครองทราบแลว้ คาํสั่งทางปกครองนั้นยอ่มมีผลในทางกฎหมาย

ใช้ยนับุคคลผูรั้บคาํสั่งทางปกครองนั้นได้ทนัที โดยไม่ตอ้งคาํนึงว่าคาํสั่งทางปกครองนั้นเป็นคาํสั่ง 

ทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ เวน้แต่ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครอง 

จะเป็นความไม่ชอบด้วยกฎหมายอย่างรุนแรงและเห็นประจกัษ์ชัด ซ่ึงคาํสั่งทางปกครองดงักล่าว 

5 มานิตย ์จุมปา.  (2554).  คาํอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 3 ว่าด้วยการกระทาํทางปกครองและการควบคุม 

การกระทาํทางปกครอง ตอนที ่1 (พิมพค์ร้ังท่ี 3 ฉบบัปรับปรุง).  กรุงเทพฯ: วพีร้ินท ์(1991). หนา้ 29. 
6 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์  (2544).  หลกักฎหมายปกครองเยอรมัน.  กรุงเทพฯ: โรงพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั.   

หนา้ 142 – 143. 
7 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 2. หนา้ 91 – 99. 
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ย่อมเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆะ (Null and Void) ไม่มีผลใด ๆ ในทางกฎหมาย ไม่ผูกพนั 

ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองใหต้อ้งปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองนั้น  

  2.1.2 ประเภทของคําส่ังทางปกครอง  

  หากพิจารณาจากผลของคาํสั่งทางปกครองท่ีเกิดข้ึนวา่คาํสั่งทางปกครองนั้นเป็นคาํสั่ง

ทางปกครองท่ีมีผลในทางท่ีเป็นคุณหรือเป็นโทษแก่ผูรั้บคาํสั่งแล้ว อาจจาํแนกคาํสั่งทางปกครอง

ออกเป็นสามประเภท คือ คาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง คาํสั่งทางปกครอง

ซ่ึงไม่เป็นการใหป้ระโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง และคาํสั่งทางปกครองท่ีมีผลสองทาง 

  (ก) คาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง (Beneficial Administrative Act 

หรือ begünstigender Verwaltungsakt) เป็นคําสั่งทางปกครองท่ีมีผลในทางท่ีเป็นคุณแก่ผู ้รับคําสั่ง  

ซ่ึงอาจจะไดแ้ก่ การก่อตั้งสิทธิให้แก่ผูไ้ดรั้บคาํสั่ง หรือการยืนยนั (Recognition) สิทธิในทางท่ีเป็นคุณ

ให้แก่ผูรั้บคาํสั่ง หรืออาจจะเป็นคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้เงิน ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์อ่ืนใด 

แก่ผูรั้บคาํสั่ง7

8 

  คาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นการก่อตั้งสิทธิ หมายถึง คาํสั่งทางปกครองท่ีฝ่ายปกครอง

ก่อตั้งสิทธิในทางกฎหมายใหแ้ก่ผูท่ี้ไดรั้บคาํสั่ง คาํสั่งทางปกครองทางปกครองประเภทน้ีอาจถูกเรียกวา่ 

“ใบอนุญาต (License)” “คาํสั่งอนุมติั (Permission)” “สัมปทานบตัร (Concession)” เป็นตน้ สภาพการณ์

ของการออกคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวน้ีมีลกัษณะเหมือนกนั กล่าวคือ สิทธิท่ีผูไ้ดรั้บคาํสั่งตอ้งการ

ได้รับนั้น แต่เดิมบุคคลนั้นตอ้งห้ามมิให้ปฏิบติั ต่อเม่ือได้รับคาํสั่งดงักล่าวแลว้จึงจะปฏิบติัได้ เช่น 

ก่อนได้รับใบอนุญาตขบัข่ีรถยนต์ บุคคลย่อมต้องห้ามขบัขี่รถยนต์ เมื่อได้รับใบอนุญาตแล้ว 

จึงสามารถขบัข่ีรถยนตไ์ด ้เป็นตน้ คาํสั่งทางปกครองประเภทน้ีเป็นคาํสั่งท่ีมีผลในทางกฎหมายโดยตรง 

ไม่มีความจาํเป็นท่ีจะตอ้งบงัคบัการให้เป็นไปตามคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวอีก โดยคาํสั่งทางปกครอง

ท่ีเป็นการก่อตั้งสิทธิเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีใหป้ระโยชน์แก่บุคคลผูรั้บคาํสั่งเสมอ 

  ส่วนคําสั่งทางปกครองท่ีเป็นการยืนย ันสิทธิ หมายถึง คําสั่งทางปกครองท่ียืนย ัน 

นิติสัมพนัธ์ในทางปกครองซ่ึงเป็นท่ีโต้แยง้กันว่ามีอยู่หรือไม่ หรือมีอยู่ในลักษณะใดให้ได้ผลยุติ 

เพื่อให้เกิดความชัดเจนแน่นอนเก่ียวกับสิทธิหรือสถานะของบุคคล เช่น คาํสั่งยืนยนัว่าบุคคล 

ผูไ้ดรั้บคาํสั่งเป็นบุคคลสัญชาติไทย (Thai Nationality) เป็นตน้  

  โดยเม่ือองค์กรเจ้าหน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครองได้ออกคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้

ประโยชน์แก่บุคคลผู ้รับคําสั่งไปแล้ว การยกเลิกหรือการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองดังกล่าว 

8 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์.  (2559).  การเพิกถอนคาํส่ังทางปกครองโดยเจ้าหน้าที่หรือผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่ 

ผู้ออกคาํส่ังทางปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 2).  กรุงเทพฯ: โรงพิมพเ์ดือนตุลา. หนา้ 91. 
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ยอ่มกระทาํไดใ้นขอบเขตท่ีจาํกดัภายใตเ้ง่ือนไข (Condition) ท่ีกฎหมายกาํหนด8

9 อยา่งไรก็ดี การวินิจฉยัวา่

คาํสั่งทางปกครองใดเป็นคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู ้รับคาํสั่งหรือไม่  

ตอ้งพิจารณาจากมุมมองของบุคคลผูรั้บคาํสั่งทางปกครองเป็นสําคญั ดงันั้น ในกรณีท่ีฝ่ายปกครอง 

ตอ้งการจะลบลา้งคาํสั่งทางปกครองท่ีสร้างภาระเพื่อท่ีจะออกคาํสั่งทางปกครองใหม่ท่ีสร้างภาระยิ่งกวา่ 

องคก์รเจา้หนา้ท่ีของรัฐฝ่ายปกครองยอ่มจะตอ้งปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขในการลบลา้งคาํสั่ง

ทางปกครองท่ีให้ประโยชน์ และในทางกลบักนั ถา้องคก์รเจา้หน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครองตอ้งการ 

ลบล้างคาํสั่งทางปกครองท่ีให้ประโยชน์เพื่อออกคาํสั่งทางปกครองท่ีให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง 

ทางปกครองยิ่งกว่า ฝ่ายปกครองต้องปฏิบติัตามหลักเกณฑ์และเง่ือนไขในการลบล้างคาํสั่ง 

ทางปกครองท่ีสร้างภาระ9

10 

  (ข) คําสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการไม่ให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งหรือสร้างภาระ 

(belastende Verwaltungsakte) เป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีส่งผลกระทบต่อสถานะในทางกฎหมายของ

บุคคลผู ้รับคําสั่งในทางท่ีเป็นผลร้ายหรือผลลบ โดยปกติแล้วคําสั่งทางปกครองประเภทน้ี 

มกัจะมีลกัษณะเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีก้าวล่วงเขา้ไปในแดนแห่งสิทธิของบุคคลผูไ้ด้รับคาํสั่ง1 0

11

ในทางใดทางหน่ึง กล่าวคือ เป็นการสั่งการของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีกระทบกระเทือนหรือจาํกดัสิทธิ

และเสรีภาพของประชาชน1 1

12 เช่น คาํสั่งยึดใบอนุญาตขบัข่ีรถยนต์ส่วนบุคคล คาํสั่งลงโทษทางวินยั 

คาํสั่งเรียกเก็บภาษีอากร (Taxes and Rates) เพิ่มเติม คาํสั่งปฏิเสธการออกใบอนุญาตก่อสร้างอาคาร 

คาํสั่งลงโทษนักเรียน นิสิต นักศึกษาทางวินัย คาํสั่งให้ข้าราชการออกจากราชการเพราะหย่อน

ความสามารถหรือมีมลทินมัวหมอง คําสั่ งพักใช้หรือเพิกถอนใบอนุญาตให้ประกอบวิชาชีพ  

ประกอบกิจการ หรือกระทาํการต่าง ๆ คาํสั่งบงัคบัให้บุคคลกระทาํการหรืองดเวน้การกระทาํต่าง ๆ 

และบรรดาคาํสั่งทางปกครองอ่ืนใดท่ีกาํหนดหนา้ท่ีหรือสร้างภาระหนา้ท่ีให้แก่บุคคล1 2

13 ทั้งน้ี คาํสั่ง 

ปฏิเสธการออกคาํสั่งทางปกครองในทางท่ีเป็นคุณก็ถือว่าเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นการสร้างภาระ 

ให้แก่บุคคลผูไ้ดรั้บคาํสั่งเช่นกนั เช่น การปฏิเสธคาํขอใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ ประกอบกิจการ

หรือกระทาํการต่าง ๆ คาํสั่งไม่ต่อใบอนุญาต เป็นตน้ โดยการยกเลิกหรือการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง

9  วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 2. หนา้ 114 – 116. 
10 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 2. หนา้ 222. 
11 Bogdandy, Armin.  (2010).  The exercise of public authority by international institutions: advancing  

international institutional law.  Heidelberg: Springer. p. 48. 
12 บณัฑิตศึกษา สาขาวิชานิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช.  (2555).  แนวการศึกษาชุดวิชากฎหมาย 

ปกครองช้ันสูง.  กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช. หนา้ 6-27. 
13 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 8. หนา้ 90. 
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ท่ีเป็นการสร้างภาระแก่ผูรั้บคาํสั่งยอ่มกระทาํไดใ้นเง่ือนไขท่ีง่ายกวา่การยกเลิกหรือการเพิกถอนคาํสั่ง

ทางปกครองซ่ึงเป็นการใหป้ระโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง13

14 

  (ค) คาํสั่งทางปกครองที่มีผลสองทาง (Verwaltungsakte mit Doppelwirkung)  

เป็นการสั่งการของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีมีผลทาํให้ผูรั้บคาํสั่งไดสิ้ทธิหรือประโยชน์บางประการ 

ขณะเดียวกันก็ไม่ไห้สิทธิหรือประโยชน์บางประการแก่ผูรั้บคาํสั่ง ตัวอย่างเช่น กรณีท่ีเจ้าหน้าท่ี 

ฝ่ายปกครองอนุญาตให้เอกชนสร้างอาคารไดแ้ต่อนุญาตให้สร้างเพียง 2 ชั้น เท่านั้นจากที่เอกชน 

ยืน่ขออนุญาตสร้าง 3 ชั้น14

15 เป็นตน้  

  2.1.3 เง่ือนไขแห่งความชอบด้วยกฎหมายของคําส่ังทางปกครอง  

  จากหลกัการท่ีวา่การกระทาํทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย  ดงันั้น คาํสั่งทางปกครอง

ซ่ึงเป็นรูปแบบหน่ึงของการกระทาํทางปกครองจึงต้องชอบด้วยกฎหมายเช่นกัน แต่โดยท่ีคาํสั่ง 

ทางปกครองมีขั้นตอนกระบวนการ (Process) ในการพิจารณาเพื่อออกคาํสั่งทางปกครองเป็นการเฉพาะ

แตกต่างจากการกระทาํทางปกครองในรูปแบบอ่ืน ๆ ซ่ึงหากฝ่ายปกครองไดอ้อกคาํสั่งทางปกครอง

โดยฝ่าฝืนในเร่ืองกระบวนการขั้นตอนการออกคาํสั่งทางปกครองหรือเน้ือหาของคาํสั่งทางปกครอง

ตามท่ีกฎหมายกาํหนดย่อมทาํให้คาํสั่งทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมาย1 5

16  ทั้งน้ี ในทางวิชาการ 

เง่ือนไขแห่งความชอบด้วยกฎหมาย (Legality) ของคาํสั่งทางปกครองอาจจาํแนกได้เป็น 2 ประเภท คือ 

เง่ือนไขความชอบดว้ยกฎหมายในทางรูปแบบของคาํสั่งทางปกครองกบัเง่ือนไขความชอบดว้ยกฎหมาย

ในทางเน้ือหาของคาํสั่งทางปกครอง ดงัน้ี16

17 

   2.1.3.1 เง่ือนไขแห่งความชอบดว้ยกฎหมายในทางรูปแบบของคาํสั่งทางปกครอง 

    (1) เง่ือนไขเก่ียวกบัเจา้หน้าท่ีผูอ้อกคาํสั่งทางปกครอง  

    เง่ือนไขเก่ียวกบัเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกคาํสั่งทางปกครอง มีสาระสําคญัสองประการ 

ดงัต่อไปน้ี17

18  

    ประการท่ีหน่ึง เจา้หนา้ท่ีผูอ้อกคาํสั่งทางปกครองมาใช้บงัคบัในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง

ตอ้งเป็นเจา้หน้าท่ีที่มีอาํนาจหน้าท่ีออกคาํสั่งทางปกครองในเร่ืองนั้น 

14 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 2. หนา้ 116. 
15 บณัฑิตศึกษา สาขาวชิานิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 12. หนา้ 6-27. 
16 มานิตย ์จุมปา.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 5. หนา้ 455 – 456. 
17 มานิตย ์จุมปา.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 5. หนา้ 516 – 517. 
18 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 8. หนา้ 35 – 36. 

                                                 

https://dict.longdo.com/search/legality


   17 

    ประการท่ีสอง เจา้หนา้ท่ีท่ีมีอาํนาจหนา้ท่ีออกคาํสั่งทางปกครองในเร่ืองต่าง ๆ 

จะตอ้งมีความดาํรงอยู่ในทางกฎหมาย (Legal Existence) ในเวลาที่ออกคาํสั่งทางปกครอง

และทาํการออกคาํสั่งทางปกครองโดยปฏิบติัตามหลกัการดาํเนินงานท่ีกฎหมายกาํหนด 

    แนวคิดน้ีทาํใหเ้กิดผลตามกฎหมายหลายประการ กล่าวคือ18

19 

    (ก) ตามปกติเป็นหนา้ที่ของผูด้าํรงตาํแหน่ง (Incumbent) ที่จะตอ้งใชอ้าํนาจ 

และปฏิบติัตามหน้าท่ีท่ีกฎหมายกาํหนดไวด้้วยตนเอง เวน้แต่เป็นกรณีท่ีอาจมอบหมายให้ผูอ่ื้น 

ปฏิบติัราชการแทนไดต้ามกฎหมาย โดยผูรั้บมอบอาํนาจ (Appointee) ตอ้งปฏิบติัหน้าที่ที่ไดรั้บ 

มอบหมายตามวตัถุประสงคข์องการมอบอาํนาจและผูม้อบอาํนาจมีหนา้ท่ีกาํกบัติดตามผล 

    (ข) อาํนาจดงักล่าวอาจถูกเปล่ียนแปลงไดเ้สมอ ผูด้าํรงตาํแหน่งไม่อาจฟ้องร้อง 

ต่อศาลเพื่อโตแ้ยง้ในกรณีท่ีกฎหมายใหย้กเลิกเปล่ียนแปลงตาํแหน่งหรืออาํนาจในตาํแหน่งดงักล่าว 

เพื่อประโยชน์ราชการ 

    (ค) อาํนาจเป็นส่ิงท่ีกฎหมายมอบให้ผูด้าํรงตาํแหน่งใชเ้พื่อประโยชน์ในการปฏิบติั

หนา้ท่ีไม่ใช่เป็นทรัพยสิ์นของเจา้หนา้ท่ีคนใดคนหน่ึงโดยเฉพาะ  ดงันั้น คาํว่า “อาํนาจและหน้าท่ี 

(Powers and Duties)” จึงเป็นของคู่กนั อาํนาจจึงต่างจากสิทธิ ซ่ึงผูท้รงสิทธิไม่มีหนา้ท่ีตอ้งใชสิ้ทธิ

หรืออาจสละสิทธิดงักล่าวได ้และหากเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองไม่ใช้อาํนาจตามท่ีกฎหมายกาํหนด

อาจถือวา่เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองละเลยหนา้ท่ีท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้

    (ง) อาํนาจเป็นส่ิงท่ีกฎหมายมอบให้ผูด้าํรงตาํแหน่งใช้ในการปฏิบติัหน้าท่ี 

เพื่อประโยชน์สาธารณะ  ดงันั้น การใชอ้าํนาจของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองตอ้งใชใ้นการปฏิบติัหนา้ท่ี

โดยมีวตัถุประสงคต์ามท่ีกฎหมายบญัญติัหรือเพือ่ประโยชน์สาธารณะ 

    ทั้งน้ี แม้กฎหมายจะกาํหนดให้บุคคลใดเป็นเจ้าหน้าท่ีก็ตาม การใช้อาํนาจ

ดงักล่าวจะตอ้งพิจารณาถึงขอบเขตของอาํนาจดงักล่าววา่จะมีอาํนาจเพียงใด เน่ืองจากอาํนาจของ

เจา้หนา้ท่ีของรัฐอาจถูกจาํกดัในดา้นของกิจการท่ีอยูใ่นอาํนาจหนา้ท่ีท่ีกฎหมายกาํหนด หรือในดา้น

ของพื้นท่ีและในด้านเวลา ในบางกรณีเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองบางตาํแหน่งอาจมีอาํนาจหน้าท่ี 

ในหลาย ๆ เร่ือง เช่น ผูว้า่ราชการจงัหวดัมีอาํนาจหนา้ท่ีในการรักษาความสงบเรียบร้อยในทางปกครอง

และเป็นพนักงานฝ่ายปกครอง รวมทั้งเป็นตาํรวจชั้นผูใ้หญ่ซ่ึงมีอาํนาจหน้าที่ในคดีอาญา หรือ 

ในบางกรณีกฎหมายอาจกาํหนดใหเ้จา้หนา้ท่ีหลายคนใชอ้าํนาจในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงร่วมกนัก็ได ้ 

 

 

19 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  (2558).  หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน (พิมพค์ร้ังท่ี 3 แกไ้ขเพิ่มเติม).  กรุงเทพฯ:  

วญิ�ูชน. หนา้ 492 – 493. 
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    (2) เง่ือนไขเก่ียวกบัขั้นตอนของการออกคาํสั่งทางปกครอง  

    ขั้นตอนของการออกคาํสั่งทางปกครอง หมายถึง การต่าง ๆ ท่ีกฎหมายกาํหนดให้

เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองผูท้รงอาํนาจออกคาํสั่งทางปกครองจะตอ้งกระทาํหรือปฏิบติัก่อนท่ีจะออก

คาํสั่งทางปกครองมาใช้บงัคับ กฎหมายกาํหนดขั้นตอนของการออกคาํสั่งทางปกครองข้ึน 

เพื่อประกนัความเป็นธรรม (Equitable) ให้แก่เอกชนท่ีจะไดรั้บผลกระทบจากคาํสั่งทางปกครอง

และเพื่อประกันคุณภาพของคาํสั่งทางปกครองอันจะยงัผลเป็นการเพิ่มพูนประสิทธิภาพของ 

การบริหารราชการแผ่นดิน การท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองอาศยัอาํนาจตามกฎหมายฉบบัใดฉบบัหน่ึง

ออกคาํสั่งทางปกครองมาใช้บงัคับโดยไม่ปฏิบติั (Nonfeasance) ตามขั้นตอนต่าง ๆ ท่ีกฎหมาย

กาํหนดไวโ้ดยถูกตอ้งครบถว้นยอ่มจะยงัผลทาํให้คาํสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ไม่อาจ

ใช้บงัคับได้โดยสมบูรณ์1 9

20และโดยเหตุท่ีคาํสั่งทางปกครองเป็นผลจากกระบวนการพิจารณาเร่ือง 

ทางปกครอง เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองผูท้รงอาํนาจออกคาํสั่งจึงมีหนา้ท่ีตอ้งเคารพและปฏิบติัตามขั้นตอน

และวิธีการท่ีกฎหมายกาํหนดไวส้ําหรับการออกคาํสั่งทางปกครองด้วย2 0

21 ขั้นตอนและวิธีการท่ีสําคญั 

ท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองผูท้รงอาํนาจตอ้งคาํนึงถึงในการออกคาํสั่งทางปกครอง ไดแ้ก่ 

     (2.1) การริเร่ิมออกคาํสั่งทางปกครอง 2 1

22 โดยปกติทั่วไปแล้วเจ้าหน้าท่ี 

ฝ่ายปกครองสามารถริเร่ิม (Initiative) ใชอ้าํนาจออกคาํสั่งทางปกครองไดเ้องโดยไม่จาํตอ้งมีผูใ้ดร้องขอ 

โดยปกติการออกคาํสั่งทางปกครองในกรณีน้ีก็คือ การปฏิบติัตามกฎหมายหรือบงัคบัใช้กฎหมาย2 2

23 

อยา่งไรก็ตาม กฎหมายท่ีก่อตั้งอาํนาจออกคาํสั่งทางปกครองบางฉบบับญัญติัให้เจา้หนา้ท่ีผูท้รงอาํนาจ

ออกคาํสั่งทางปกครองจะริเร่ิมใช้อาํนาจออกคาํสั่งทางปกครองด้วยตนเองไม่ได ้จะตอ้งรอให้เอกชน

ร้องขอหรือเจา้หนา้ท่ีอ่ืนเสนอแนะหรือแนะนาํเสียก่อนจึงจะออกคาํสั่งทางปกครองได ้

      (ก) คาํสั่งทางปกครองท่ีต้องมีคาํขอของเอกชน เป็นคาํสั่งทางปกครอง 

ท่ีเจา้หนา้ท่ีผูท้รงอาํนาจจะออกคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวมาใชบ้งัคบัไดต่้อเม่ือมีผูร้้องขอ ตวัอยา่งเช่น 

การอนุญาตให้กระทาํการต่าง ๆ เช่น ใบอนุญาตให้ก่อสร้างอาคารหรือดดัแปลงอาคาร ใบอนุญาต 

ให้จดัตั้งสถานบริการ ใบอนุญาตให้ขบัข่ีรถยนต์หรือรถจกัรยานยนต์ ใบอนุญาตประกอบโรคศิลปะ 

ใบอนุญาตให้คนต่างด้าวทาํงานในราชอาณาจกัร บตัรส่งเสริมการลงทุน การให้สัญชาติไทย 

20 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์.  (ม.ป.ป.).  เอกสารประกอบการอบรมหลักสูตรพนักงานคดีปกครองระดับต้น รุ่นที่ 13  

เร่ือง เงื่อนไขแห่งความสมบูรณ์ของนิติกรรมทางปกครอง.  หนา้ 51. 
21 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 2. หนา้ 142. 
22 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 20. หนา้ 51 – 65. 
23 Rivero, Jean. & Jean, Maline.  (1998).  Droit Administratif (17th ed.).  Paris: Dalloz. pp. 92 – 93. 
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แก่คนต่างดา้ว การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกบัอสังหาริมทรัพย ์การจดทะเบียนสิทธิบตัร 

(Patent) การจดทะเบียนเคร่ืองหมายการคา้ (Trade–mark) เป็นตน้ 

      ในกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีออกคาํสั่งทางปกครองตามตวัอยา่งขา้งตน้โดยท่ี

ยงัไม่มีผูย้ื่นคาํขอหรือมีผูย้ื่นคาํขอ แต่การยื่นคาํขอนั้ นเป็นไปโดยไม่ถูกต้องตามกฎหมาย คาํสั่ง 

ทางปกครองนั้นยอ่มไม่สมบูรณ์ แต่ในทางปฏิบติั การออกคาํสั่งทางปกครองโดยท่ียงัไม่มีผูย้ื่นคาํขอ

เกิดข้ึนไดบ้า้ง แต่การออกคาํสั่งทางปกครองโดยมีผูย้ื่นคาํขอแลว้แต่การยื่นคาํขอเป็นไปโดยไม่ถูกตอ้ง

ตามกฎหมายนั้นอาจเกิดข้ึนได้เสมอ และเหตุท่ีทาํให้การยื่นคาํขอไม่ถูกต้องตามกฎหมายมีได ้

หลายประการ เช่น ผูย้ื่นคาํขอขาดคุณสมบติั (Lack the Qualification) ท่ีจะเป็นผูถื้อใบอนุญาตได้

หรือมีลกัษณะตอ้งห้ามมิให้เป็นผูถื้อใบอนุญาต หรือการยื่นคาํขอได้กระทาํเม่ือล่วงพน้ระยะเวลา 

ท่ีกฎหมายกาํหนดแลว้ เป็นตน้ และคาํสั่งทางปกครองท่ีออกโดยมีผูย้ื่นคาํขอแต่การยื่นคาํขอเป็นไป

โดยไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายก็เป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่สมบูรณ์เช่นเดียวกบัคาํสั่งทางปกครอง 

ท่ีออกโดยยงัไม่มีผูย้ืน่คาํขอ  

      (ข) คาํสั่งทางปกครองท่ีตอ้งมีขอ้เสนอแนะหรือคาํแนะนํา กล่าวคือ 

เป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองผูท้รงอาํนาจจะออกคาํสั่งทางปกครองมาใชบ้งัคบัได้

จะตอ้งผ่านการพิจารณาจากเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองอ่ืนท่ีมีอาํนาจหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดและ

เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองดงักล่าวจะตอ้งได้ให้ขอ้เสนอแนะหรือคาํแนะนาํแลว้ หากคาํสั่งทางปกครอง 

ท่ีเจา้หน้าท่ีที่มีอาํนาจหน้าที่ไดอ้อกมาใช้บงัคบัโดยที่ยงัไม่มีขอ้เสนอแนะหรือคาํแนะนาํ หรือ 

มีขอ้เสนอแนะหรือคาํแนะนาํ แต่ขอ้เสนอแนะหรือคาํแนะนาํนั้นไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายย่อมเป็น

คาํสั่งทางปกครองท่ีไม่สมบูรณ์ 

     (2.2) การอนุมัติหรือการให้ความเห็นชอบในการออกคําสั่งทางปกครอง 

กฎหมายท่ีก่อตั้งอาํนาจออกคาํสั่งทางปกครองบางฉบบับญัญติับงัคบัให้เจา้หนา้ท่ีท่ีมีอาํนาจหนา้ท่ี

ออกคาํสั่งทางปกครองตอ้งเสนอร่างคาํสั่งทางปกครองท่ีแสดงออกถึงความตั้งใจหรือความประสงค ์

(Will) ท่ีจะออกคาํสั่งทางปกครองมาใช้บงัคบัให้เจา้หน้าท่ีอ่ืนพิจารณาอนุมติัหรือให้ความเห็นชอบ

เสียก่อน เม่ือไดรั้บการอนุมติัหรือความเห็นชอบจากเจา้หนา้ท่ีนั้นแลว้ เจา้หนา้ท่ีท่ีมีอาํนาจหนา้ท่ีออก

คาํสั่งทางปกครองจึงจะออกคาํสั่งทางปกครองมาใชบ้งัคบัตามความตั้งใจหรือความประสงคข์องตนได้

และตอ้งถือว่าคาํสั่งทางปกครองท่ีเจา้หน้าท่ีท่ีมีอาํนาจหน้าท่ีไดอ้อกมาใชบ้งัคบัโดยท่ียงัไม่ไดรั้บอนุมติั

หรือความเห็นชอบนั้นไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย เป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่สมบูรณ์ 

     การอนุมติัหรือการให้ความเห็นชอบให้ออกคาํสั่งทางปกครองจะถูกตอ้ง 

ตามกฎหมาย (Valid) ก็ต่อเม่ือเป็นการอนุมติัหรือการให้ความเห็นชอบที่กระทาํโดยเจา้หน้าท่ี 

ท่ีมีอาํนาจหน้าท่ีในเร่ืองนั้น และเจา้หน้าท่ีดงักล่าวจะตอ้งมีความดาํรงอยู่ในทางกฎหมาย (Legal 

https://dict.longdo.com/search/patent
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Existence) ในเวลาท่ีอนุมติัหรือใหค้วามเห็นชอบและทาํการอนุมติัหรือให้ความเห็นชอบโดยปฏิบติัตาม

หลกัการดาํเนินงานท่ีกฎหมายกาํหนด 

     (2.3) การรับฟังบุคคลซ่ึงอาจไดรั้บผลกระทบจากคาํสั่งทางปกครอง การรับฟัง

บุคคลซ่ึงอาจไดรั้บผลกระทบจากคาํสั่งทางปกครองเป็นการเปิดโอกาสให้บุคคลเหล่านั้นเขา้ไป 

มีส่วนร่วมในการเตรียมการและดาํเนินการของเจา้หนา้ท่ีเพื่อจดัให้มีคาํสั่งทางปกครองท่ีมีหรืออาจ

มีผลกระทบต่อสิทธิ เสรีภาพ หรือประโยชน์อนัชอบธรรมของตนเพื่อปกป้องสิทธิ เสรีภาพหรือ

ประโยชน์อนัชอบธรรมนั้น โดยการโตแ้ยง้หรือแสดงความคิดเห็นเก่ียวกบัความตั้งใจหรือความประสงค์

ของเจา้หนา้ท่ีท่ีจะออกคาํสั่งทางปกครองมาใชบ้งัคบั ขั้นตอนของการออกคาํสั่งทางปกครองในขั้นตอนน้ี 

มีเจตนารมณ์หรือวตัถุประสงค์โดยตรงท่ีจะให้เจา้หน้าท่ีท่ีมีอาํนาจหน้าท่ีออกคาํสั่งทางปกครอง 

ไดท้ราบขอ้เทจ็จริงในเร่ืองท่ีตนประสงคจ์ะออกคาํสั่งทางปกครองมาใชบ้งัคบัอยา่งถูกตอ้งและรอบดา้น 

ซ่ึงนอกจากจะมีผลเป็นการปกป้องประชาชนจากการใช้อาํนาจตามอาํเภอใจของเจ้าหน้าท่ี 

ก่อนท่ีจะมีการใชอ้าํนาจในลกัษณะดงักล่าวแลว้ ยงัทาํให้เจา้หนา้ท่ีอยูใ่นวิสัยท่ีจะออกคาํสั่งทางปกครอง

และสามารถรักษาหรือส่งเสริมให้เกิดประโยชน์สาธารณะตามเจตนารมณ์ของกฎหมายฉบบัท่ีให้อาํนาจ

ออกคาํสั่งทางปกครองนั้นไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ แต่ในขณะเดียวกนัก็ไม่กระทบสิทธิ เสรีภาพ 

หรือประโยชน์อนัชอบธรรมของประชาชนจนเกินความจาํเป็น  

     วิธีการรับฟังบุคคลซ่ึงจะได้รับผลกระทบจากคําสั่งทางปกครองมีลักษณะ

แตกต่างกนัออกไป ในกรณีท่ีคาํสั่งทางปกครองมีผลหรืออาจมีผลกระทบต่อสิทธิ เสรีภาพ หรือประโยชน์ 

อนัชอบธรรมของบุคคลเพียงไม่ก่ีคน วิธีการดงักล่าวคือ การรับฟังคู่กรณีหรือการฟังความอีกฝ่าย 

(audi alteram partern) แต่ในกรณีท่ีคาํสั่งทางปกครองมีหรืออาจมีผลกระทบต่อสิทธิ เสรีภาพ 

หรือประโยชน์อนัชอบธรรมของบุคคลจาํนวนมาก วิธีการดงักล่าว คือ การรับฟังความคิดเห็นสาธารณะ

โดยวธีิประชาพิจารณ์ (Public Hearing หรือ Public Inquiry) 

     การรับฟังคู่กรณี หรือการฟังความอีกฝ่ายหน่ึงเป็นหลกักฎหมายท่ีบงัคบัให้

เจา้หนา้ท่ีท่ีมีอาํนาจหนา้ท่ีออกคาํสั่งทางปกครองท่ีมีหรืออาจมีผลกระทบสิทธิ เสรีภาพ หรือประโยชน์

อนัชอบธรรมของบุคคลใดบุคคลหน่ึงตอ้งแจง้ขอ้เท็จจริงท่ีจะใชเ้ป็นเหตุผลในการออกคาํสั่งทางปกครอง

ใหบุ้คคลนั้นทราบและใหเ้ขามีโอกาสโตแ้ยง้ขอ้เท็จจริงนั้นและแสดงพยานหลกัฐานสนบัสนุนขอ้โตแ้ยง้

ของตนก่อนท่ีจะออกคาํสั่งทางปกครองนั้นมาใชบ้งัคบั หลกักฎหมายน้ีมาจากหลกักฎหมายวิธีพิจารณาความ

ทัว่ไปของศาล กล่าวคือ ศาลทั้งหลายตอ้งเปิดโอกาสให้คู่ความ (Litigant) แต่ละฝ่ายไดท้ราบถึงขอ้อา้ง 

ขอ้เถียงของอีกฝ่ายหน่ึง และให้คู่ความแสดงพยานหลกัฐานของฝ่ายตนเพื่อยืนยนัขอ้เท็จจริง 

ท่ีตนกล่าวอา้งและ/หรือหักลา้งขอ้เท็จจริงท่ีอีกฝ่ายหน่ึงกล่าวอา้ง โดยเฉพาะอย่างยิ่งในคดีอาญา  

อยา่งไรก็ตาม การนาํหลกักฎหมายวิธีพิจารณาความทัว่ไปมาใชบ้งัคบักบัการพิจารณาเร่ืองของเจา้หนา้ท่ี 

https://dict.longdo.com/search/litigant
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เพื่อออกคาํสั่งทางปกครองทุกเร่ืองนั้นอาจทาํให้การดาํเนินงานทางปกครองเป็นไปด้วยความล่าช้า  

ไม่สามารถตอบสนองความตอ้งการส่วนรวมของประชาชนไดท้นัการณ์ ดว้ยเหตุน้ี หลกัการรับฟัง

คู่กรณีจึงตอ้งมีขอบเขตการใชบ้งัคบั 

     แต่เดิม กฎหมายปกครององักฤษและกฎหมายปกครองฝร่ังเศสบงัคบัให้

เจา้หน้าท่ีผูท้รงอาํนาจในการออกคาํสั่งทางปกครองตอ้งรับฟังคู่กรณีเฉพาะแต่ในกรณีที่คาํสั่ง 

ทางปกครองนั้นมีวตัถุประสงค์เป็นการลงโทษบุคคลโดยตรง เช่น คาํสั่งลงโทษเจา้หน้าท่ีของรัฐ 

ทางวินยั คาํสั่งพกัใชห้รือเพิกถอนใบอนุญาตประกอบวิชาชีพต่าง ๆ เม่ือผูรั้บอนุญาตประพฤติผิด 

ขอ้จาํกดัและเง่ือนไขการประกอบวิชาชีพหรือประพฤติผิดจรรยาบรรณแห่งวิชาชีพนั้น ๆ แต่ต่อมา

ภายหลงัก็ไดใ้ชห้ลกัการรับฟังคู่กรณีบงัคบักบัการออกคาํสั่งทางปกครองซ่ึงแมจ้ะไม่มีวตัถุประสงค์

เป็นการลงโทษบุคคลโดยตรง แต่ก็มีลกัษณะคลา้ยคลึงเป็นอยา่งยิ่งกบัการลงโทษบุคคลดว้ย เช่น 

คาํสั่งพกัใชห้รือเพิกถอนใบอนุญาต เม่ือผูรั้บอนุญาตกระทาํการหรือดาํเนินกิจการตามท่ีไดรั้บอนุญาต

โดยฝ่าฝืน (Breach) หรือไม่ปฏิบัติตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายกําหนดหรือท่ีเจ้าหน้าท่ีกําหนดไว ้

ในใบอนุญาต อน่ึง ถึงแมว้า่กฎหมายฉบบัท่ีก่อตั้งอาํนาจออกคาํสั่งทางปกครองประเภทน้ีจะมิได้

บญัญติับงัคบัใหเ้จา้หนา้ท่ีตอ้งปฏิบติัตามหลกัการรับฟังคู่กรณีไวโ้ดยชดัแจง้ แต่ศาลยุติธรรมองักฤษ

และศาลปกครองฝร่ังเศสก็พิพากษาว่าเจ้าหน้าท่ีต้องปฏิบติัตามหลักกฎหมายดงักล่าว โดยศาล

ยุติธรรมองักฤษถือวา่หลกักฎหมายดงักล่าวเป็นหลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติ (Natural Justice) 

และศาลปกครองฝร่ังเศสถือวา่หลกักฎหมายดงักล่าวเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป (Principe General du Droit)  

     ทั้งน้ี ศาลยุติธรรมองักฤษไดพ้ิพากษาคดี The King v. The Chancellor, Ec.,  

of Cambridge (1723), Str. 557. ซ่ึงต่อมาภายหลงันิยมเรียกกนัอยา่งสั้น ๆ วา่ Dr. Bentley’s Case ไวว้า่  

คาํสั่งลงโทษ Dr. Bentley โดยการเพิกถอนปริญญาบตัรของเขา โดยท่ีไม่ไดใ้ห้เขามีโอกาสท่ีจะได้

ทราบขอ้กล่าวหาและใหก้ารแกข้อ้กล่าวหาเป็นคาํสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และท่านผูพ้ิพากษา Fortescue 

ไดอ้า้งถึงหลกัการรับฟังคู่กรณีในฐานะท่ีเป็นหลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติไวใ้นคาํพิพากษาคดีน้ีว่า 

ทั้งกฎหมายของพระผูเ้ป็นเจา้และกฎหมายของมนุษยต่์างก็ให้โอกาสคู่กรณีให้การแก้ขอ้กล่าวหา  

ถา้หากวา่เขามีขอ้แกต้วัอยา่งใด ๆ ขา้พเจา้จาํไดว้า่เคยไดย้ินมาวา่ไดมี้การตั้งขอ้สังเกตกนัในคราวหน่ึงวา่ 

แมแ้ต่พระผูเ้ป็นเจา้ก็ยงัไม่ลงโทษ Adam ก่อนท่ีจะไดเ้รียกให้เขามาให้การแกข้อ้กล่าวหา โดยพระผูเ้ป็นเจา้

ตรัสถาม Adam วา่ “Adam เจา้อยูท่ี่ไหน เจา้ไดกิ้นผลไมท่ี้ขา้ไดส้ั่งหา้มมิใหเ้จา้กินหรือไม่ และพระผูเ้ป็นเจา้

ก็ไดต้รัสถาม Eve เช่นน้ีเหมือนกนั” สาํหรับฝร่ังเศสไดมี้การตรารัฐกฤษฎีกา เลขท่ี 83 - 1025 ลงวนัท่ี 28 

พฤศจิกายน ค.ศ. 1983 วา่ดว้ยความสัมพนัธ์ระหวา่งฝ่ายปกครองกบัผูใ้ช้บริการสาธารณะ (Décret 

n°83-1025 du 28 novembre 1983 CONCERNANT LES RELATIONS ENTRE L'ADMINISTRATION ET 

LES USAGERS) ข้ึนใชบ้งัคบั รัฐกฤษฏีกาฉบบัน้ีบญัญติับงัคบัให้เจา้หนา้ที่ที่มีอาํนาจหนา้ที่ออก 
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คาํสั่งทางปกครองตอ้งรับฟังคู่กรณีในทุกกรณีที่คาํสั่งทางปกครองซ่ึงเจา้หนา้ที่ดงักล่าวตั้งใจหรือ

ประสงคจ์ะออกมาใช้บงัคบัมีผลหรืออาจมีผลกระทบสิทธิ เสรีภาพหรือประโยชน์อนัชอบธรรม 

ของคู่กรณี หลักการรับฟังคู่กรณีจึงมิได้มีขอบเขตการใช้บังคับจํากัดอยู่แต่เฉพาะกับการออกคําสั่ง 

ทางปกครองท่ีวตัถุประสงค์เป็นการลงโทษบุคคลโดยตรงหรือท่ีมีลกัษณะคล้ายคลึงเป็นอย่างยิ่ง 

กบัการลงโทษบุคคลเท่านั้นอีกต่อไป 

     การอาศยัอาํนาจตามกฎหมายฉบบัใด ๆ ก็ตามออกคาํสั่งทางปกครอง 

ท่ีมีหรืออาจมีผลกระทบสิทธิ เสรีภาพหรือประโยชน์อนัชอบธรรมของบุคคลใด เจา้หน้าท่ีท่ีมีอาํนาจ 

ออกคาํสั่งทางปกครองตอ้งรับฟังบุคคลนั้นก่อนท่ีจะออกคาํสั่งทางปกครองนั้นมาใชบ้งัคบัและมีผล

เป็นการให้สิทธิแก่คู่กรณีในอนัท่ีจะเรียกร้องให้เจา้หนา้ท่ีท่ีมีอาํนาจหน้าท่ีออกคาํสั่งทางปกครอง

ตอ้งปฏิบติัต่อตนเช่นนั้น  

    (3) คาํสั่งทางปกครองท่ีออกโดยไม่ตอ้งตามแบบ (Form) การออกคาํสั่งทางปกครอง 

ท่ีออกโดยไม่ตอ้งตามแบบต่างจากการออกคาํสั่งทางปกครองท่ีออกโดยไม่ตอ้งตามขั้นตอนวิธีการ 

ในแง่ท่ีการออกคาํสั่งทางปกครองท่ีออกโดยไม่ตอ้งตามขั้นตอนวิธีการเป็นเร่ืองของการไม่ทาํตาม

กระบวนการในการกระทาํทางปกครอง ส่วนการออกคาํสั่งทางปกครองท่ีออกโดยไม่ตอ้งตามแบบ

เป็นเร่ืองของการไม่ทาํตามรูปแบบภายนอกของการออกคาํสั่งทางปกครอง  

   2.1.3.2 เง่ือนไขแห่งความชอบดว้ยกฎหมายในทางเน้ือหาของคาํสั่งทางปกครอง 

   คาํสั่งทางปกครองตอ้งออกโดยมีเน้ือหาไม่เป็นการฝ่าฝืนกฎหมาย2 3

24 (Break the Law) 

ซ่ึงเง่ือนไขในทางเน้ือหาของคาํสั่งทางปกครองไดแ้ก่ 

    (1) เง่ือนไขเก่ียวกบัขอ้เทจ็จริงอนัเป็นเหตุใหเ้กิดอาํนาจออกคาํสั่งทางปกครอง 

    บทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีก่อตั้งอาํนาจออกคาํสั่งทางปกครองในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง 

มิได้ให้อาํนาจเจา้หน้าท่ีออกคาํสั่งทางปกครองมาใช้บงัคบัในเร่ืองนั้นได้ในทุกกรณีท่ีเจา้หน้าท่ี

เห็นสมควร แต่จะบญัญติัไวเ้สมอวา่ เจา้หนา้ท่ีจะออกคาํสั่งทางปกครองมาใชบ้งัคบัในเร่ืองนั้นได ้

ต่อเมื่อมีขอ้เท็จจริงหรือเหตุการณ์อยา่งใดอยา่งหน่ึงหรือหลายอยา่งตามที่กฎหมายกาํหนดไว ้

เกิดข้ึน ซ่ึงบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีก่อตั้งอาํนาจออกคาํสั่งทางปกครองบางบทบญัญติัไม่ไดร้ะบุ

ขอ้เท็จจริงอนัเป็นเหตุให้เกิดอาํนาจออกคาํสั่งทางปกครองนั้นไวอ้ย่างชัดแจง้ แต่ก็อาจอนุมาน 

(Analogism) ขอ้เท็จจริงดงักล่าวไดจ้ากเจตนารมณ์ของกฎหมายนั้น คาํสั่งทางปกครองท่ีเจา้หนา้ท่ี

ออกมาใช้บงัคบัจะชอบดว้ยกฎหมายมีผลใช้บงัคบัไดโ้ดยสมบูรณ์ ก็ต่อเม่ือขอ้เท็จจริงอนัเป็นเหตุ

ให้เกิดอาํนาจออกคาํสั่งตามท่ีกฎหมายบัญญัติไว ้ได้เ กิดข้ึนแล้วก่อนเวลาที่ออกคาํสั่งนั้ น  

24 มานิตย ์จุมปา.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 5. หนา้ 532. 

                                                 

https://dict.longdo.com/search/analogism
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หากขอ้เท็จจริงอนัเป็นเหตุให้เกิดอาํนาจออกคาํสั่งทางปกครองไม่ไดเ้กิดข้ึนในเวลาท่ีออกคาํสั่ง 

คาํสั่งทางปกครองนั้นยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมาย24

25 

    คาํสั่งทางปกครองท่ีทาํโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายเพราะเหตุสําคญัผิด ในขอ้เท็จจริง 

(Mistake of Fact) อาจเกิดไดท้ั้งจากการท่ีผูรั้บคาํสั่งทางปกครองปกปิดขอ้เท็จจริงท่ีควรแจง้ หรือแจง้

ข้อเท็จจริงอันเป็นเท็จ ซ่ึงหากเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองทราบข้อเท็จจริงท่ีแท้จริงจะไม่ออกคาํสั่ง 

ทางปกครองนั้น ซ่ึงความสําคญัผิดในขอ้เท็จจริง (Matter of Fact) หรือขอ้กฎหมาย (Matter of Law) 

มีผลกบัหลกัเกณฑ์ในการยกเลิกเพิกถอน โดยเฉพาะหากเป็นคาํสั่งทางปกครองที่เป็นการก่อสิทธิ 

หรือใหป้ระโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง25

26 

    สําหรับการตรวจสอบว่าในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง ขอ้เท็จจริงอนัเป็นเหตุให้เกิด

อาํนาจออกคาํสั่งทางปกครองเกิดข้ึนหรือไม่นั้น โดยปกติแล้ว เจา้หน้าท่ีท่ีมีอาํนาจหน้าท่ีออกคาํสั่ง 

ทางปกครองหรือผูมี้อาํนาจวินิจฉัยความถูกตอ้ง (Accuracy) ของคาํสั่งทางปกครอง เช่น เจา้หน้าท่ี 

ผูมี้อาํนาจพิจารณาอุทธรณ์หรือศาลปกครองตอ้งดาํเนินการแยกออกเป็นสองขั้นตอน คือ ขั้นตอนแรก 

เป็นการตรวจสอบและแสวงหาข้อเท็จจริงในเร่ืองที่จะออกคาํสั่งทางปกครองมาใช้บงัคบัว่า 

ขอ้เท็จจริงในเร่ืองนั้นเกิดข้ึนหรือมีอยู่อย่างไร ซ่ึงจะตอ้งกระทาํโดยการรวบรวมและชั่งนํ้ าหนัก

พยานหลกัฐานต่าง ๆ ทั้งท่ีเป็นพยานบุคคล (Oral Evidence) พยานเอกสาร (Documentary Evidence) 

พยานวตัถุ (Real Evidence) ตลอดจนพยานผูเ้ช่ียวชาญ (Expert Witness) ขั้นตอนท่ีสอง เป็นการให้ลกัษณะ

กฎหมายแก่ข้อเท็จจริงในเร่ืองดงักล่าว ซ่ึงก็คือการวินิจฉัยว่าขอ้เท็จจริงในเร่ืองท่ีจะออกคาํสั่ง 

ทางปกครองมาใชบ้งัคบัตามท่ีตรวจสอบและรับฟังเป็นยุติแลว้นั้น เป็นขอ้เท็จจริงประเภทเดียวกนั

กบัขอ้เทจ็จริงท่ีเป็นเหตุใหเ้กิดอาํนาจตามท่ีกฎหมายบญัญติัไวห้รือไม่ 

    (2) เง่ือนไขเก่ียวกบัวตัถุประสงคข์องคาํสั่งทางปกครอง26

27 

    วตัถุประสงคข์องคาํสั่งทางปกครองคือขอ้ความท่ีบงัคบัให้บุคคลกระทาํการ 

ห้ามมิให้บุคคลกระทาํการ อนุญาตให้บุคคลกระทาํการหรืองดเว้นกระทาํการ หรือรับรอง  

หรือยืนยนัสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคล หรือรับรองหรือยืนยนัสถานะของทรัพยสิ์นนัน่เอง เง่ือนไข 

เก่ียวกบัวตัถุประสงคข์องคาํสั่งทางปกครองมีสาระสาํคญัสรุปไดด้งัน้ี 

    ประการท่ีหน่ึง วตัถุประสงค์ของคาํสั่งทางปกครองต้องมีความหมายท่ีชัดเจน 

เพียงพอท่ีจะเขา้ใจได ้เช่น คาํสั่งพกัใชใ้บอนุญาตจดัตั้งสถานบริการโดยมิไดมี้การกาํหนดระยะเวลา

พกัใช้ใบอนุญาตดงักล่าวไว ้คาํสั่งลงโทษปรับทางปกครอง (Administrative Penalties) โดยมิได ้

25 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 20. หนา้ 80 – 83. 
26 มานิตย ์จุมปา.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 5. หนา้ 537. 
27 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 20. หนา้ 83 – 87. 
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มีการกาํหนดจาํนวนเงินค่าปรับไว ้ฯลฯ ย่อมเป็นคาํสั่งลงโทษท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย ไม่มีผลใช้

บงัคบัไดโ้ดยสมบูรณ์ เน่ืองจากผูรั้บคาํสั่งไม่อาจปฏิบติัตามคาํสั่งนั้นได ้แต่วตัถุประสงคข์องคาํสั่ง

ทางปกครองท่ีขาดความแน่นอนชัดเจนต่างกบัวตัถุประสงค์ของคาํสั่งทางปกครองท่ีมีความหมาย 

ซ่ึงอาจตีความหรือเขา้ใจไดห้ลายนยั คาํสั่งทางปกครองเช่นว่าน้ีเป็นคาํสั่งท่ีสมบูรณ์ เพียงแต่เจา้หน้าท่ี

ตอ้งยอมรับการตีความท่ีชอบด้วยเหตุผลของคู่กรณี แมก้ารตีความของคู่กรณีจะไม่ตอ้งตรงกนั 

กบัเจตนาท่ีแทจ้ริงของเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกคาํสั่งก็ตาม27

28 

    ประการท่ีสอง วตัถุประสงคข์องคาํสั่งทางปกครองตอ้งไม่ขดัหรือแยง้ต่อกฎหมาย 

โดยกฎหมายในท่ีน้ีหมายถึงกฎหมายฉบบัท่ีเป็นแหล่งท่ีมาของอาํนาจออกคาํสั่งทางปกครองนั้น 

พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ (Organic Law) พระราชบญัญติั พระราชกาํหนดอ่ืนท่ีมีผล 

ใชบ้งัคบัอยู่ในเวลาท่ีเจา้หนา้ท่ีออกคาํสั่งทางปกครองนั้น นอกจากนั้น ยงัไดแ้ก่ กฎหมายประเพณี 

หลกักฎหมายทัว่ไป และกฎท่ีเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกคาํสั่งทางปกครองนั้นหรือเจา้หนา้ท่ีอ่ืนออกมาบงัคบั 

    ประการท่ีสาม วตัถุประสงค์ของคาํสั่งทางปกครองตอ้งไม่เป็นการพน้วิสัย 

(Impossibility) หรือเป็นการขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน 

    คําสั่งทางปกครองท่ีออกโดยมีวตัถุประสงค์ไม่ชอบด้วยกฎหมาย คําสั่ง 

ทางปกครองท่ีทําโดยมีวตัถุประสงค์ไม่ชอบด้วยกฎหมาย บางคร้ังเรียกว่า “คําสั่งทางปกครอง 

ท่ีทาํโดยมีการบิดเบือนอาํนาจ (Abuse of Power)” หมายถึงการท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองใชอ้าํนาจกระทาํการ

ทางปกครองอย่างจงใจเพื่อให้เป็นไปตามวตัถุประสงค์อย่างอ่ืนนอกเหนือไปจากวตัถุประสงค์ 

ของกฎหมายท่ีใหอ้าํนาจไว้28

29 

    (3) เง่ือนไขเก่ียวกบัความมุ่งหมายของการออกคาํสั่งทางปกครอง29

30 

    ในการตกลงใจกระทาํการใด ๆ ก็ตาม บุคคลย่อมจะมีความมุ่งหมายอย่างใด

อยา่งหน่ึงอยูใ่นใจก่อนเสมอ และบุคคลนั้นคิดหรือเช่ือวา่การกระทาํนั้นเป็นวิถีทางท่ีจะทาํให้ความมุ่งหมาย

ในใจของตนบรรลุผลได ้ความมุ่งหมายของการออกคาํสั่งทางปกครองจึงหมายถึงผลท่ีเจา้หน้าท่ี 

ผูอ้อกคาํสั่งทางปกครองตอ้งการใหเ้กิดข้ึนจากการออกคาํสั่งทางปกครองมาใชบ้งัคบั 

    กฎหมายท่ีเป็นแหล่งท่ีมาของอาํนาจออกคาํสั่งทางปกครองแต่ละฉบบัมิไดใ้ห้

อาํนาจเจา้หนา้ท่ีออกคาํสั่งทางปกครองมาใชบ้งัคบัเพื่อดาํเนินการให้บรรลุความมุ่งหมายอะไรก็ได ้

แต่ให้อาํนาจเจา้หน้าท่ีออกคาํสั่งทางปกครองมาใช้บงัคบัเพื่อดาํเนินการให้เป็นไปตามความตอ้งการ

28 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 20. หนา้ 85. 
29 มานิตย ์จุมปา.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 5. หนา้ 557. 
30 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  อา้งแลว้. เชิงอรรถท่ี 20. หนา้ 87 – 88. 
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ส่วนรวมของประชาชนท่ีเรียกว่า “ประโยชน์สาธารณะ (Public Interest)” 30

31 เท่านั้น นอกจากนั้น 

กฎหมายท่ีเป็นแหล่งท่ีมาของอาํนาจออกคาํสั่งทางปกครองแต่ละฉบบัก็มิได้ให้อาํนาจเจา้หน้าท่ี

ออกคาํสั่งทางปกครองมาใชบ้งัคบัเพือ่ดาํเนินการใหเ้กิดหรือรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์สาธารณะดา้นใด

ดา้นหน่ึงเท่านั้น กฎหมายท่ีเป็นแหล่งท่ีมาของอาํนาจออกคาํสั่งทางปกครองบางฉบบัให้อาํนาจ 

ออกคาํสั่งทางปกครองเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน บางฉบบั 

ให้อาํนาจออกคาํสั่งทางปกครองเพื่อรักษาความมั่นคงปลอดภัย (Security) ภายในราชอาณาจกัร 

(Kingdom) บางฉบับให้อํานาจออกคาํสั่งทางปกครองเพื่อรักษาสวสัดิภาพของผูใ้ช้รถใช้ถนน  

บางฉบบัให้อาํนาจออกคาํสั่งทางปกครองเพื่อรักษาความมัน่คงทางเศรษฐกิจของประเทศ ฯลฯ ดงันั้น 

เง่ือนไขเก่ียวกบัความมุ่งหมายของการออกคาํสั่งทางปกครองจึงมีสาระสาํคญัอยูส่องประการ คือ 

    ประการท่ีหน่ึง เจ้าหน้าท่ีต้องใช้อาํนาจออกคาํสั่งทางปกครองเพื่อดําเนินการ 

ใหเ้กิดหรือรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์สาธารณะ และ 

    ประการท่ีสอง เจ้าหน้าท่ีต้องใช้อาํนาจออกคาํสั่งทางปกครองเพื่อดาํเนินการ 

ให้เกิดหรือรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์สาธารณะดา้นท่ีอยู่ในเจตนารมณ์ของกฎหมายฉบบัท่ีเป็นแหล่งท่ีมา

ของอาํนาจออกคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวเท่านั้น 

   2.1.4 การลบล้างคําส่ังทางปกครอง 

   ระบบกฎหมายว่าด้วยหลักเกณฑ์การลบล้างคาํสั่งเป็นการนําหลักการคุ้มครอง 

ความเช่ือถือไวว้างใจมาใช้ให้เห็นเป็นรูปธรรมมากท่ีสุด การลบล้างคาํสั่งทางปกครองไม่เพียงแต่

เรียกร้องให้องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองลบล้างคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น  

แต่อีกด้านหน่ึง องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองต้องคุ้มครองสถานะทางกฎหมายของผูรั้บคําสั่ง 

ทางปกครอง โดยเฉพาะอยา่งยิ่ง หากบุคคลนั้นสุจริตและไดป้ระโยชน์จากคาํสั่งทางปกครองดงักล่าว

31 ประโยชน์สาธารณะ  ในภาษาองักฤษตรงกบัคาํวา่ “Public Interest” ส่วนในภาษาฝร่ังเศสตรงกบัคาํวา่ “Intérêt Public” 

หมายถึง การตอบสนองความตอ้งการของคนส่วนใหญ่ท่ีไม่ใช่ผูด้าํเนินการนั้น ๆ  เอง โดยความตอ้งการของคนส่วนใหญ่ 

เป็นเร่ืองสภาพจิตใจของแต่ละคน ดงันั้น การท่ีจะรู้ว่าความตอ้งการของแต่ละคนเป็นจาํนวนหมู่มากตรงกนัพอท่ีจะ 

ให้ถือวา่เป็นประโยชน์สาธารณะจึงตอ้งมีผูช้ี้ และองคก์รท่ีทาํหนา้ท่ีไดก้ล่าว ไดแ้ก่ รัฐสภาและศาล โดยรัฐสภา 

ในฐานะผูแ้ทนของปวงชนส่วนใหญ่จะออกกฎหมายมาให้รัฐหรือหน่วยงานของรัฐดาํเนินการ เราจึงถือวา่ผูแ้ทน 

ของปวงชนส่วนใหญ่ได้แสดงออกซ่ึงเจตนารมณ์ร่วมกันแล้ว จึงถือว่าเป็นความต้องการของคนหมู่มากหรือ

ประโยชน์สาธารณะนัน่เอง ส่วนในกรณีท่ีรัฐสภาไม่บญัญติักฎหมายแสดงออกซ่ึงประโยชน์สาธารณะไวเ้ลยหรือ

บญัญติัไวก้วา้งมาก และเกิดขอ้สงสัย ศาลปกครองจะเป็นผูช้ี้ว่าส่ิงใดเป็นประโยชน์สาธารณะ หรือประโยชน์

ส่วนตวั ในการน้ีศาลจะพิจารณาบทบญัญติัแห่งกฎหมายและเจตนารมณ์ของผูร่้างเทียบกบัลกัษณะของกิจกรรม

และวตัถุประสงคข์องกิจกรรมนั้น ทั้งน้ีตามสภาพเศรษฐกิจและสงัคมในเวลานั้น ๆ (โปรดดู บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ.   

(2538).  คาํอธิบายกฎหมายมหาชน เล่ม 3 ทีม่าและนิติวธีิ.  กรุงเทพฯ: นิติธรรม. หนา้ 337 – 338.)  
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ไปแลว้  ดงันั้น จึงเป็นภารกิจขององคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองในการหาจุดสมดุลระหว่างความชอบ

ดว้ยกฎหมาย การคุม้ครองสิทธิของผูไ้ดรั้บประโยชน์จากคาํสั่งทางปกครองและประโยชน์สาธารณะ 

   ในระบบกฎหมายของแต่ละประเทศอาจกําหนดหลักเกณฑ์การเพิกถอนคาํสั่ง 

ทางปกครองแตกต่างกนัในรายละเอียด แต่อย่างไรก็ตามในสาระสําคญัแล้วก็มีเน้ือหาคลา้ยคลึงกนั 

โดยพิจารณาไปตามลาํดบัเป็น 2 ขั้นตอน ดงัน้ี ขั้นตอนแรก การพิจารณาวา่ความเช่ือถือไวว้างใจของบุคคล

ต่อการดาํรงอยูข่องคาํสั่งทางปกครองนั้นมีความชอบธรรมหรือไม่ เม่ือความเช่ือถือไวว้างใจนั้นชอบธรรม

และสมควรไดรั้บความคุม้ครองแลว้ตอ้งพิจารณาต่อไปในขั้นตอนท่ีสองว่า การคุม้ครองความเช่ือถือ

ไวว้างใจนั้นสมควรอยูเ่หนือประโยชน์อ่ืน ๆ หรือไม่ กล่าวคือ ตอ้งพิจารณาวา่การคุม้ครองความเช่ือถือ

ไวว้างใจควรมาก่อนความชอบดว้ยกฎหมายหรือประโยชน์สาธารณะหรือไม่3 1

32 ทั้งน้ี การลบลา้งคาํสั่ง

ทางปกครองอาจเกิดข้ึนไดใ้น 2 กรณีดว้ยกนั คือ โดยการลบลา้งคาํสั่งทางปกครองโดยฝ่ายปกครอง 

และการลบลา้งคาํสั่งทางปกครองโดยศาล32

33     

2.2 หลกัทฤษฎทีีเ่กีย่วข้องกบัคาํส่ังทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับคาํส่ัง 

 ตามท่ีไดก้ล่าวไวแ้ลว้ขา้งตน้วา่ คาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งนั้น

เป็นคาํสั่งทางปกครองประเภทหน่ึง และโดยท่ีคาํสั่งทางปกครองเป็นรูปแบบหน่ึงของการกระทาํ 

ทางปกครอง ดงันั้น คาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งจึงตอ้งอยู่ภายใต ้

หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองเช่นเดียวกบัคาํสั่งทางปกครอง ประกอบกบั

การแบ่งแยกประเภทของคาํสั่งทางปกครองโดยใช้ผลของคาํสั่งทางปกครองท่ีเกิดข้ึนกบัผูรั้บคาํสั่ง 

เป็นเกณฑใ์นการแบ่งประเภทนั้นมีส่วนสัมพนัธ์อยา่งยิ่งกบัยกเลิกเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง จึงทาํให้

คาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งจึงตอ้งอยู่ภายใตห้ลกักฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบั 

การยกเลิกเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง หรือการลบลา้งคาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงไดแ้ก่ หลกัความมัน่คง

แห่งนิติฐานะและหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจในคาํสั่งทางปกครองดว้ย 

 2.2.1 หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง (Gesetzmäßigkeit der 

Verwaltung)  

 หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองหรือเรียกวา่ “หลกัความผูกพนั 

ต่อกฎหมายของฝ่ายปกครอง” ถือว่าเป็นหลักย่อยของหลักนิติรัฐหลักหน่ึง หลักความผูกพนั 

ต่อกฎหมายของฝ่ายปกครองเป็นการเช่ือมโยงหลกันิติรัฐเขา้กบัหลกัประชาธิปไตย กล่าวคือ การใช้

32 ปิยบุตร แสงกนกกลุ.  (2556).  กฎหมายปกครองของประเทศในยโุรป.  กรุงเทพฯ: โรงพิมพเ์ดือนตุลา. หนา้ 130. 
33 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์  (2560).  กฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 5).  กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน. หนา้ 454 – 456.  
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กฎหมายของฝ่ายปกครองจะตอ้งผูกพนัต่อบทบญัญติัของกฎหมายท่ีออกโดยองค์กรนิติบญัญติั 

อนัเป็นองคก์รท่ีมีพื้นฐานมาจากตวัแทนของประชาชนตามหลกัประชาธิปไตย โดยเฉพาะอย่างยิ่ง

การตรากฎหมายท่ีกระทบต่อสิทธิหรือจาํกัดสิทธิของประชาชนนั้นจะต้องผ่านความเห็นชอบ 

จากตวัแทนของประชาชนและจะตอ้งเป็นไปตามเง่ือนไขท่ีรัฐธรรมนูญกาํหนดไว้33

34 

  2.2.1.1 ท่ีมาของหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย  

  หลกัความชอบด้วยกฎหมายมีท่ีมาจากแนวความคิดของนกักฎหมายเยอรมนัท่ีตอ้งการ 

แยกรัฐตาํรวจ (E’tat de Police) ออกจากนิติรัฐ (E’tat de Droit) โดยในรัฐตาํรวจนั้นรัฐหลุดพน้จากภาวะ 

ท่ีตอ้งเคารพต่อกฎหมายเพราะระบบรัฐตาํรวจเป็นระบบที่ให้อาํนาจอย่างมากกบัฝ่ายปกครอง 

ในการดําเนินการต่าง ๆ ฝ่ายปกครองสามารถใช้ดุลพินิจของตนในการดาํเนินการทุกอย่างได ้

หากเห็นวา่จาํเป็น การดาํเนินการในรัฐตาํรวจของฝ่ายปกครองจึงมกัจะก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิทธิ

และเสรีภาพของประชาชนตามมาอย่างหลีกเล่ียงไม่ได ้แต่การดาํเนินการของฝ่ายปกครองในรัฐตาํรวจ 

ท่ีกล่าวไปก็ไม่ไดห้มายความว่าฝ่ายปกครองจะสามารถใช้อาํนาจตามอาํเภอใจ (Freely) ของตนได้

เพราะในรัฐตาํรวจก็มีระบบกฎหมาย แต่กฎหมายดงักล่าวอาจเปล่ียนแปลงไดเ้สมอตามความตอ้งการ 

ในขณะท่ีในรัฐแบบนิติรัฐนั้ น ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับพลเมืองอยู่ภายใต้ระบบกฎหมาย  

มีหลักการสําคัญว่าองค์กรและเจ้าหน้าท่ีของรัฐไม่อาจใช้อาํนาจของตนได้หากไม่มีกฎหมาย 

ใหอ้าํนาจ และแมห้ากมีกฎหมายใหอ้าํนาจก็ไม่อาจใชอ้าํนาจนอกกรอบท่ีกฎหมายให้ไวไ้ด ้หลกันิติรัฐ

จึงก่อให้เกิดลกัษณะสําคญั คือ มีกระบวนการควบคุมการใช้อาํนาจของฝ่ายปกครอง พลเมือง 

มีกระบวนการทางกฎหมายท่ีจะบงัคบัให้ฝ่ายปกครองเคารพต่อกฎหมายซ่ึงก็คือศาลท่ีเป็นอิสระจาก

ฝ่ายปกครองท่ีเขา้มาตรวจสอบการฝ่าฝืนกฎหมายของฝ่ายปกครองได ้หลกัความชอบดว้ยกฎหมาย 

ของการกระทาํทางปกครองหรือท่ีเรียกกนัในอีกช่ือหน่ึงว่า “หลกัการกระทาํทางปกครองตอ้งชอบ 

ดว้ยกฎหมาย” เป็นหลกัการพื้นฐานในกฎหมายปกครองท่ีทาํให้องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองตอ้ง

ผกูพนัตนต่อกฎเกณฑท่ี์ฝ่ายนิติบญัญติัและกฎเกณฑท่ี์ตนตราข้ึน3 4

35 ในระบบกฎหมายปกครองเยอรมนั 

ถือวา่หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองเป็นหลกักฎหมายปกครองหลกัอยา่งหน่ึง

ท่ีมีศกัด์ิในระดบัเดียวกบักฎหมายรัฐธรรมนูญ35

36 เน่ืองจากตามมาตรา 2036

37 ขอ้ 3 แห่งรัฐธรรมนูญ 

34 บรรเจิด สิงคะเนติ.  (2556).  หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 5).  กรุงเทพฯ: วิญ�ูชน. 

หนา้ 22 – 23. 
35 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 33. หนา้ 295 – 296. 
36 Nolte, Georg.  (1994).  General Principles of German and European Administrative Law – A Comparison  

in Historical Perspective.  Cambridge: Blackwell. p. 203.  
37 Article 20 (Basic principles of state order, right to resist) 
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ของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี (Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland vom 23. Mai 1949) 

บญัญติัวา่ “อาํนาจบริหารและอาํนาจตุลาการจะตอ้งผกูพนักบักฎหมายและตวับทกฎหมาย”37

38  

  2.2.1.2 ความหมายของหลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง  

  ความหมายของหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง นั้น มีนกัวิชาการ

กฎหมายไดใ้หค้วามหมายไวด้งัน้ี 

   (ก) หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง หมายความถึง  

การกระทาํทางปกครองใด ๆ ของฝ่ายปกครองจะตอ้งเคารพต่อกฎหมาย (Law-abiding) จะตอ้ง 

เป็นไปตามท่ีกฎหมายกาํหนดและจะทาํนอกขอบอาํนาจท่ีกฎหมายกาํหนดไวไ้ม่ได ้ในความหมายน้ี 

อาจกล่าวไดว้า่หลกัความชอบดว้ยกฎหมายทาํใหเ้กิดผลตามมาคือการกระทาํใด ๆ ของฝ่ายปกครอง 

จะตอ้งเป็นไปตามท่ีกฎหมายให้อาํนาจ และในเม่ือไม่มีกฎหมายให้อาํนาจ ฝ่ายปกครองก็ไม่สามารถ 

ท่ีจะกระทาํการใด ๆ ได ้ดงันั้น กฎหมายจึงเป็นทั้งท่ีมา (Source) ของการใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครอง

และเป็นขอ้จาํกดั (Limitation) ของการใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครองดว้ย38

39 

   (ข) หลักความชอบด้วยกฎหมาย หมายความว่า นิติกรรมทุกอย่างของรัฐ  

ท่ีกระทาํโดยบุคคลธรรมดา (Person) หรือนิติบุคคล (Juristic Person) ตอ้งสอดคล้องกบัตวับท 

กฎหมายต่าง ๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่งรัฐธรรมนูญ ดงันั้น ฝ่ายปกครองจึงตอ้งอยู่ภายใตบ้งัคบัของ

กฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยู่ในขณะนั้น จึงเป็นหลกัประกนัท่ีสําคญัสําหรับผูอ้ยู่ใตป้กครองและก่อให ้

เกิดนิติรัฐข้ึน การเคารพหลกัความชอบดว้ยกฎหมายก็คือการเคารพต่อลาํดบัชั้น (Hierarchy) ของ

นิติกรรมซ่ึงมีกฎหมายอยูใ่นลาํดบัสูงสุด39

40 (Ultimate) 

   (ค) หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครองมีความหมาย 

ใน 2 นยั ไดแ้ก่ ความหมายแรก หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง หมายถึง 

องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองจะกระทาํการใด ๆ ก็ได้ทั้ งส้ิน เวน้แต่การอนักฎหมายห้ามมิให้กระทาํ 

(1) The Federal Republic of Germany is a democratic and social Federal state.  

(2) All state authority emanates from the people. It is exercised by the people by means of elections and voting 

and by separate legislative, executive and judicial organs.  

(3) Legislation is subject to the constitutional order; the executive and the judiciary are bound by the law.  

(4) All Germans shall have the right to resist any person seeking to abolish this constitutional order, should no 

other remedy be possible. (inserted 24 June 1968) 
38 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 6. หนา้ 217 – 218. 
39 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 33. หนา้ 296. 
40 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.  (2558).  กฎหมายมหาชน วิวัฒนาการของกฎหมายมหาชนในต่างประเทศและในประเทศไทย 

(พิมพค์ร้ังท่ี 4 แกไ้ขเพ่ิมเติม).  กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน. หนา้ 279. 
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ความหมายท่ีสอง หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง หมายถึง องคก์รของรัฐ

ฝ่ายปกครองจะกระทาํการใด ๆ  ท่ีอาจมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิ เสรีภาพ หรือประโยชน์อนัชอบธรรม

ของเอกชนคนใดคนหน่ึงไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อาํนาจ และจะตอ้งกระทาํการดงักล่าวภายในขอบเขต

ท่ีกฎหมายกาํหนด จากนิยามความหมายของหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง 

ในนิยามน้ีจะเห็นได้ว่า ความหมายของหลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง 

ในความหมายแรกและความหมายท่ีสองนั้นมีความแตกต่างกนัมาก ตามความหมายแรก องคก์รของรัฐ

ฝ่ายปกครองมีอาํนาจกระทาํการต่าง ๆ  ท่ีมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิ เสรีภาพ หรือประโยชน์อนัชอบธรรม

ของเอกชนไดอ้ยา่งกวา้งขวาง ตราบใดท่ีไม่มีกฎหมายบญัญติัห้ามมิให้องคก์รของรัฐฝ่ายปกครอง

กระทาํการใด องคก์รของรัฐฝ่ายปกครองยอ่มกระทาํการนั้นไดเ้สมอ อาํนาจขององคก์รของรัฐฝ่ายปกครอง

ท่ีจะกระทาํการต่าง ๆ จึงเป็นอาํนาจทัว่ไป หรือเป็นดา้นหลกั ความไม่มีอาํนาจจึงเป็นเพียงขอ้ยกเวน้ 

(Exception) เท่านั้ น แต่ตามความหมายท่ีสอง อาํนาจของฝ่ายปกครองท่ีจะกระทาํการต่าง ๆ ท่ีมี

ผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิ เสรีภาพ หรือประโยชน์อนัชอบธรรมของเอกชนมีอยู่อย่างจาํกัด 

กล่าวคือ มีอยู่เพียงเท่าท่ีกฎหมายบญัญติัไวเ้ท่านั้น การใดท่ีกฎหมายมิได้บญัญติัอนุญาตให้กระทาํ 

องคก์รของรัฐฝ่ายปกครองจะกระทาํการนั้นไม่ไดเ้ลย40

41 

   (ง) หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง อาจพิจารณาได ้2 นยั  

คือ การกระทาํของรัฐทุกอย่างต้องชอบด้วยกฎหมาย และการควบคุมให้การกระทาํของรัฐ 

ชอบดว้ยกฎหมาย ในนิยามความหมายน้ีถือวา่หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองน้ี

เป็นขอ้จาํกดัอาํนาจของฝ่ายปกครอง กล่าวคือ ฝ่ายปกครองจะกระทาํการทางปกครองท่ีกระทบ 

สิทธิเสรีภาพ (Right and Liberty) ของปัจเจกชน (Individual) ได้ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อาํนาจ  

และการกระทาํทางปกครองท่ีออกมานั้นตอ้งสอดคลอ้งและไม่ขดัแยง้กบักฎหมาย หรือกล่าวไดว้า่ 

กฎหมายเป็นทั้งรากฐานท่ีมาของอาํนาจของฝ่ายปกครองในการกระทาํทางปกครอง ในขณะเดียวกนั

กฎหมายก็เป็นขอบเขตของการกระทาํทางปกครองดว้ย และถือวา่หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของ

การกระทาํทางปกครองเป็นหลกัประกนัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน หมายความวา่ หากการกระทาํ

ทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย ประชาชนย่อมมีสิทธิท่ีจะทาํให้ความไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้น 

หมดส้ินไป เช่น การขอใหย้กเลิกหรือเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง เป็นตน้ 

  จากนิยามความหมายของหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองขา้งตน้

จึงสามารถพิจารณาไดว้า่สาระสาํคญัของหลกักฎหมายดงักล่าวมีสาระสําคญั 2 ประการ คือ (1) กฎหมาย

41 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์.  (ม.ป.ป.).  เอกสารประกอบการอบรมหลักสูตรพนักงานคดีปกครองระดับต้น รุ่นที่ 13  

เร่ือง การกระทาํของฝ่ายปกครอง: หลกัความชอบด้วยกฎหมายการกระทาํทางปกครอง.  หนา้ 32 – 33. 
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เป็นรากฐานหรือแหล่งท่ีมาของอาํนาจฝ่ายปกครองในการกระทาํทางปกครอง และ (2) กฎหมาย 

เป็นขอบเขตหรือขอ้จาํกดัของการกระทาํทางปกครอง41

42 

  (1) กฎหมายเป็นรากฐานหรือแหล่งท่ีมาของอํานาจกระทําการของฝ่ายปกครอง 

ในการกระทาํทางปกครอง ในเบ้ืองตน้มีขอ้พิจารณาวา่ กฎหมายท่ีเป็นรากฐานหรือแหล่งท่ีมาของอาํนาจ

กระทาํการของฝ่ายปกครองไดแ้ก่กฎหมายใดบา้ง กฎหมายท่ีให้อาํนาจ (Enabling Act) ฝ่ายปกครอง 

กระทาํการต่าง ๆ ท่ีอาจมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของราษฎร โดยปกติแลว้ไดแ้ก่ 

พระราชบญัญติั ซ่ึงหมายความรวมถึงพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญดว้ย และกฎหมายอ่ืน 

ท่ีมีผลบงัคบัดงัเช่นพระราชบญัญติั เช่น พระราชกาํหนด เป็นตน้ ส่วนกฎหมายลาํดบัรองหรือ

อนุบญัญตัิ หรือกฎ (Subordinate Legislation) ซ่ึงไดแ้ก่ พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศ

กระทรวง ข้อบญัญติัท้องถ่ิน ระเบียบ ข้อบงัคบั หรือบทบญัญติัอ่ืนท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป 

(Generic) โดยไม่มุ่งหมายให้ใชบ้งัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ ก็อาจให้อาํนาจฝ่ายปกครอง

กระทาํการท่ีมีผลกระทบกระเทือนสิทธิ เสรีภาพหรือประโยชน์อนัชอบธรรมของเอกชนไดเ้ช่นกนั 

แต่กฎหมายลาํดบัรองเหล่าน้ีแทท่ี้จริงแลว้ก็คือการกระทาํทางปกครองประเภทหน่ึงและจะออกมาใช้

บงัคบัไดก้็แต่โดยอาศยัอาํนาจตามพระราชบญัญติัหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าบงัคบัเสมอกบัพระราชบญัญติั

เท่านั้น ดงันั้น กฎหมายที่เป็นแหล่งที่มาของอาํนาจกระทาํการขององค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง  

โดยปกติแลว้จึงไดแ้ก่ พระราชบญัญติัหรือกฎหมายท่ีมีค่าบงัคบัเสมอกบัพระราชบญัญติั ซ่ึงเป็น 

การตีความตามหลกัการแบ่งแยกอาํนาจ (Separation of Powers) และหลกัประชาธิปไตยโดยทางผูแ้ทน  

(Representative Democracy) อันเป็นหลักการพื้นฐานของรัฐธรรมนูญเสรีประชาธิปไตย กล่าวคือ 

หลกัการแบ่งแยกอาํนาจเป็นมาตรการป้องกนัมิใหเ้กิดอาํนาจเด็ดขาดหรืออาํนาจเบ็ดเสร็จ (Absolute  

Power) ซ่ึงเป็นอนัตรายต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน ส่วนหลกัการปกครองระบอบประชาธิปไตย 

โดยทางผูแ้ทนบงัคบัวา่ กฎหมายท่ีจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนหรือให้อาํนาจองคก์รต่าง ๆ  

ของรัฐจาํกัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะต้องเป็นกฎหมายท่ีตราข้ึนโดยความยินยอม 

ของผูแ้ทนปวงชนซ่ึงมาจากการเลือกตั้งโดยทางตรงหรือทางออ้มของประชาชน4 2

43 ดงันั้น กฎหมาย 

ท่ีให้อาํนาจฝ่ายปกครองกระทาํการหรือกฎหมายท่ีเป็นรากฐานหรือแหล่งที่มาของอาํนาจ 

กระทาํการของฝ่ายปกครองท่ีมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิ เสรีภาพ หรือประโยชน์อนัชอบธรรม 

ของประชาชนนั้น ตอ้งมีลกัษณะดงัต่อไปน้ี43

44 

42 มานิตย ์จุมปา.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 5. หนา้ 456 – 457. 
43 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 41. หนา้ 46 – 49. 
44 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 41. หนา้ 75 – 84. 
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   (ก) กฎหมายท่ีเป็นรากฐานหรือแหล่งท่ีมาของอาํนาจกระทาํการของฝ่ายปกครอง

จะตอ้งมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป กล่าวคือ กฎหมายตอ้งไม่มุ่งหมายให้ใชบ้งัคบัแก่กรณีใดกรณีหน่ึง

หรือแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเจาะจง ทั้งน้ีเป็นไปตามหลกัความเสมอภาค (Equality) 

   (ข) กฎหมายท่ีเป็นรากฐานหรือแหล่งท่ีมาของอาํนาจกระทาํการของฝ่ายปกครอง

จะตอ้งมีความแน่นอนชดัเจน กล่าวคือ กฎหมายนั้นตอ้งบญัญติักาํหนดไวอ้ยา่งชดัแจง้วา่ให้อาํนาจ 

ฝ่ายปกครองออกคาํสั่งบงัคบัหรือหา้มมิใหบุ้คคลประเภทใด กระทาํการอะไร ในกรณีใด และเพื่อประโยชน์

อะไร ทั้ งน้ี เพราะความแน่นอนชัดเจนของกฎหมายน้ีเป็นเง่ือนไขที่จาํเป็นต่อการตัดสินใจ 

ของประชาชนท่ีจะใช้สิทธิเสรีภาพกระทาํการต่าง ๆ กล่าวคือ บุคคลย่อมไม่กลา้ตดัสินใจใช้สิทธิ

หรือเสรีภาพกระทาํการใด ๆ ลงไป หากเขาไม่สามารถคาดคะเนได้ล่วงหนา้ว่าการกระทาํนั้น ๆ  

ของตนจะมีผลทางกฎหมายอย่างไร และผลทางกฎหมายอนัจะเกิดข้ึนจากการกระทาํนั้น ๆ จะทาํให้ตน

ไดป้ระโยชน์หรือเสียประโยชน์มากนอ้ยเพียงใด เพื่อประกนัความมัน่คงแห่งนิติฐานะ (Legal Security) 

   (ค) กฎหมายท่ีเป็นรากฐานหรือแหล่งท่ีมาของอาํนาจกระทาํการของฝ่ายปกครองจะตอ้ง

ไม่มีผลบงัคบัยอ้นหลัง กล่าวคือ จะต้องมีการประกาศโฆษณากฎหมายนั้นให้ประชาชนทราบ 

เป็นการล่วงหนา้ก่อนท่ีจะนาํไปใช้บงัคบัแก่ประชาชน และจะใชก้ฎหมายนั้นบงัคบัแก่การกระทาํ

หรือเหตุการณ์ท่ีไดเ้กิดข้ึนและส้ินสุดลงแลว้ก่อนวนัท่ีมีประกาศโฆษณากฎหมายนั้นไม่ได ้

   (ง) กฎหมายท่ีเป็นรากฐานหรือแหล่งท่ีมาของอาํนาจกระทาํการของฝ่ายปกครองจะตอ้ง

ไม่ขดัหรือแยง้ต่อหลกัความไดส้ัดส่วน (Principle of Proportionality) เน่ืองจากหลกัความไดส้ัดส่วน

เป็นหลักการพื้นฐานของความสัมพนัธ์ระหว่างผูใ้ช้อาํนาจกับผูต้กอยู่ภายใต้อาํนาจ หลักความ 

ไดส้ัดส่วนมีรากฐานมาจากหลกัความยุติธรรมและหลกันิติรัฐ4 4

45และถือวา่เป็นหลกัรัฐธรรมนูญทัว่ไป 

ซ่ึงมีค่าเสมอเท่ากบับทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญทุกประการ การนาํหลกัความไดส้ัดส่วนมาใชก้บักฎหมาย 

ที่เป็นแหล่งที่มาของอาํนาจได้แก่การพิจารณาในกรณีที่กฎหมายได้ให้อาํนาจแก่ฝ่ายปกครอง 

ในการกระทาํการ (Performance) ท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน ซ่ึงการพิจารณาในเร่ือง

ดงักล่าวไดแ้ก่การพิจารณาในประเด็นดงัน้ี  

   ประการแรก มาตรการท่ีกฎหมายให้อาํนาจฝ่ายปกครองนาํมาใชบ้งัคบัแก่ประชาชน

ตอ้งเป็นมาตรการท่ีสามารถดาํเนินการให้เกิดผลตามท่ีฝ่ายนิติบญัญติั (Legislators) ประสงคจ์ะให้

เกิดข้ึนไดจ้ริง ๆ ในทางปฏิบติั การท่ีกฎหมายกาํหนดมาตรการซ่ึงไม่สามารถทาํให้วตัถุประสงค ์

ท่ีฝ่ายนิติบญัญติัตั้งไวป้รากฏเป็นจริงข้ึนมาไดอ้ย่างแน่แท ้หรือทาํให้สถานการณ์เลวร้ายลงกว่าเดิม 

ย่อมเป็นกฎหมายท่ีไม่เป็นไปตามหลักสัมฤทธ์ิผล ซ่ึงขัดกับรัฐธรรมนูญรัฐเสรีประชาธิปไตย 

เน่ืองจากการจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะกระทาํได้ก็เฉพาะแต่เพียงเพื่อจดัระเบียบ 

45 Schwarze, Jurgen.  (1992).  European Administrative Law.  London: Sweet & Max Well. pp. 712 – 714. 
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แห่งการใชสิ้ทธิและเสรีภาพ ไม่ใหก้ารใชสิ้ทธิหรือเสรีภาพของประชาชนคนหน่ึงกระทบกระเทือน 

สิทธิและเสรีภาพของประชาชนคนอ่ืน ๆ หรือเพื่อรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์สาธารณะเท่านั้น 

   ประการท่ีสอง มาตรการที่กฎหมายให้อาํนาจฝ่ายปกครองออกมาใช้บังคับ 

แก่ประชาชนตอ้งเป็นมาตรการท่ีจาํเป็นแก่การดาํเนินการใหเ้จตนารมณ์หรือวตัถุประสงคข์องกฎหมายนั้น

สาํเร็จลุล่วงไปได ้กล่าวคือ เป็นมาตรการท่ีมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

นอ้ยท่ีสุด ดงันั้น ถา้หากปรากฏวา่มีมาตรการท่ีสามารถทาํให้ผลตามท่ีฝ่ายนิติบญัญติัประสงคเ์กิดข้ึนได้

จริง ๆ  มีใหเ้ลือกอยูห่ลายมาตรการ แต่ละมาตรการมีระดบัความรุนแรงมากนอ้ยต่างกนั ถา้ฝ่ายนิติบญัญติั

กาํหนดให้ใชม้าตรการท่ีกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนอย่างรุนแรง กฎหมายท่ีฝ่ายนิติบญัญติั

บัญญัติให้ใช้บังคับนั้ นย่อมขัดต่อรัฐธรรมนูญ เ น่ืองจากตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ 

เสรีประชาธิปไตยแลว้ รัฐจะเรียกร้องให้ประชาชนจาํตอ้งยอมสละ (Renounce) สิทธิและเสรีภาพ

ของตนไดเ้พียงเท่าท่ีจาํเป็นแก่การคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนเท่านั้น 

   ประการท่ีสาม มาตรการที่กฎหมายให้อาํนาจฝ่ายปกครองออกมาใช้บังคับ 

แก่ประชาชนตอ้งเป็นมาตรการท่ีก่อให้เกิดประโยชน์แก่มหาชนยิ่งกว่าก่อให้เกิดความเสียหายให้แก่

เอกชนและ/หรือสังคมโดยส่วนรวม กฎหมายท่ีกาํหนดมาตรการซ่ึงแมจ้ะสามารถดาํเนินการให้

เกิดผลตามท่ีฝ่ายนิติบญัญติัประสงค์จะให้เกิดไดจ้ริง ๆ ในทางปฏิบติัหรือสัมฤทธ์ิผล และมีผลกระทบ

กระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนนอ้ยท่ีสุด กล่าวคือเป็นไปตามหลกัความจาํเป็นก็ตาม 

แต่หากไดล้งมือบงัคบัใชแ้ลว้จะยงัให้เกิดความเสียหายใหแ้ก่เอกชนและ/หรือแก่สังคมเป็นอย่างมาก

เม่ือเปรียบเทียบกบัประโยชน์ท่ีมหาชนพึงไดรั้บ ก็จะถือวา่เป็นกฎหมายท่ีตราข้ึนโดยฝ่าฝืนเจตนารมณ์

ตามบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ  

   (จ) กฎหมายท่ีเป็นรากฐานหรือแหล่งท่ีมาของอาํนาจกระทาํการของฝ่ายปกครองจะตอ้ง

ไม่ให้อาํนาจฝ่ายปกครองจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจนกระทบกระเทือนถึงแก่น (Core) 

หรือสาระสําคญั (Essence) ของสิทธิและเสรีภาพนั้น แมฝ่้ายนิติบญัญติัจะมีอาํนาจตามรัฐธรรมนูญ 

ท่ีจะตรากฎหมายจาํกดัหรือให้อาํนาจฝ่ายปกครองจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนแต่ละคน

เพื่อคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของผูอ่ื้นและ/หรือเพื่อรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์สาธารณะก็ตาม แต่หาได้

มีอาํนาจตดัหรือเพิกถอนสิทธิและเสรีภาพของประชาชนด้วยไม่ ตวัอย่างของหลกัการน้ีปรากฏ 

ในรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี มาตรา 1945

46 ขอ้ 2 ซ่ึงบญัญติัวา่ “ไม่วา่กรณีใด ๆ ก็ตาม 

การอนัอาจกระทบกระเทือนต่อสาระสาํคญัของสิทธิพื้นฐานจะกระทาํมิได”้ 

46 Article 19 (Restriction of Basic Rights) 

(1) Insofar as under this Basic Law a basic right may be restricted by or pursuant to a law, the law must apply 

generally and not solely to an individual case. Furthermore the law must name the basic right, indicating the Article. 
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  (2) กฎหมายเป็นขอบเขตของอาํนาจกระทาํการของฝ่ายปกครอง กฎหมายที่เป็น 

ขอ้จาํกดัอาํนาจกระทาํการขององคก์รของรัฐฝ่ายปกครองนั้น ไดแ้ก่46

47 

   (ก) พระราชบญัญติัหรือกฎหมายท่ีมีค่าบงัคบัดงัเช่นพระราชบญัญติัท่ีเป็นรากฐาน

หรือแหล่งท่ีมาของอาํนาจของฝ่ายปกครอง 

   (ข) พระราชบญัญติัหรือกฎหมายท่ีมีค่าบงัคบัดงัเช่นพระราชบญัญติัฉบบัอ่ืน ๆ  

ท่ีมีผลใชบ้งัคบัอยูใ่นขณะท่ีฝ่ายปกครองกระทาํการ 

   (ค) รัฐธรรมนูญ ในประเทศประชาธิปไตยท่ีปกครองโดยมีรัฐธรรมนูญนั้น รัฐธรรมนูญ

ถือวา่เป็นกฎหมายท่ีอยูใ่นลาํดบัท่ีสูงท่ีสุด4 7

48 รัฐธรรมนูญเกิดจากขอ้ตกลง (Agreement) ร่วมกนัระหวา่ง

ประชาชนในรูปแบบของสัญญาประชาคม (Social Contract) ส่วนในด้านเน้ือหา รัฐธรรมนูญ 

ประกอบดว้ยบทบญัญติัท่ีเก่ียวขอ้งกบัโครงสร้างของรัฐ ความสัมพนัธ์ระหวา่งอาํนาจรัฐ และบทบญัญติั

ท่ีเก่ียวขอ้งกบัสิทธิขั้นพื้นฐานและเสรีภาพของประชาชน48

49  

   หลกัรัฐธรรมนูญท่ีสาํคญั ไดแ้ก่ หลกัความไดส้ัดส่วนและหลกัความเสมอภาค 

   โดยหลักความได้สัดส่วน เป็นหลักท่ีบังคับให้ฝ่ายปกครองต้องใช้มาตรการ 

ท่ีสามารถดําเนินการให้บรรลุวตัถุประสงค์ของกฎหมายท่ีให้อํานาจได้จริง แต่ในขณะเดียวกัน 

ก็ก่อความเสียหายแก่ประชาชนน้อยท่ีสุด และห้ามมิให้ฝ่ายปกครองออกมาตรการใด ๆ ซ่ึงหากได ้

ลงมือบงัคบัใช้แล้วจะก่อให้เกิดประโยชน์แก่มหาชนน้อยมาก ไม่คุ ้มกับความเสียหายท่ีจะตก 

แก่ประชาชนและ/หรือแก่สังคมโดยส่วนรวม หลักน้ีหมายความว่าองค์กรของรัฐฝ่ายบริหาร  

(Administrators) มีอาํนาจจาํกดัสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนไดเ้พียงเท่าท่ีจาํเป็นแก่การดาํเนินการ

(2) In no case may a basic right be infringed upon in its essential content. (3) The basic rights apply also to 

corporations established under German Public law to the extent that the nature of such rights permits. (4) Should 

any person's right be violated by public authority, recourse to the court shall be open to him. If no other court has 

jurisdiction, recourse shall be to the ordinary courts. 
47 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 41. หนา้ 50 – 66. 
48 ความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญได้รับการยืนยนัโดยองค์กรศาลของฝร่ังเศสสององค์กร คือ  

สภาแห่งรัฐ (Le Conseil d’Etat) และศาลฎีกา (La Cour de Cassation) โดยในคาํวินิจฉัยลงวนัท่ี 30 ตุลาคม ค.ศ. 1998 

กรณี SARRAN, LEVACHER et Autres นั้น สภาแห่งรัฐไดว้ินิจฉัยไวว้า่ ในกรณีท่ีเกิดการขดักนัระหวา่งกฎหมาย

ภายใน (Ordre Interne) กบักฎหมายระหวา่งประเทศ (Ordre International) ในส่วนท่ีเก่ียวกบัการดาํเนินการต่าง ๆ  

ภายในประเทศใหถื้อวา่รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดท่ีตอ้งยึดถือปฏิบติัตาม ซ่ึงต่อมาศาลฎีกาก็ไดน้าํหลกัดงักล่าว

มาใช้ในการวินิจฉัยคดี FRAISSE เม่ือวนัท่ี 2 มิถุนายน ค.ศ. 2000 ด้วย (โปรดดู นันทวฒัน์ บรมานันท์.   

(2560).  กฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 5).  กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน. หนา้ 300.) 
49 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 33. หนา้ 300. 
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ให้เป็นไปตามเจตนารมณ์หรือวตัถุประสงค์ของกฎหมายเท่านั้น การจาํกดัสิทธิเสรีภาพ (Constraint) 

ของประชาชนเกินขอบเขตแห่งความจาํเป็นแก่การดาํเนินการให้เป็นไปตามเจตนารมณ์หรือ 

วตัถุประสงคข์องกฎหมายเป็นส่ิงท่ีไม่ชอบธรรม49

50 

   ส่วนหลกัความเสมอภาค เป็นหลกัท่ีเรียกร้องให้ฝ่ายปกครองตอ้งปฏิบติัต่อบุคคล

ท่ีเหมือนกนัในสาระสําคญัอยา่งเดียวกนัและปฏิบติัต่อบุคคลท่ีแตกต่างกนัในสาระสําคญัแตกต่างกนั

ออกไปตามลกัษณะเฉพาะของแต่ละคน การปฏิบติัต่อบุคคลท่ีเหมือนกนัในสาระสําคญัแตกต่างกนัก็ดี 

การปฏิบติัต่อบุคคลท่ีแตกต่างกนัในสาระสําคญัอยา่งเดียวกนัก็ดี ยอ่มขดัต่อหลกัความเสมอภาค5 0

51 

กล่าวคือส่ิงท่ีเหมือนกนัตอ้งใชห้ลกัเกณฑอ์ยา่งเดียวกนัพิจารณา ส่ิงท่ีแตกต่างกนัตอ้งใชห้ลกัเกณฑ ์

ท่ีแตกต่างกนัพิจารณาจึงจะเสมอภาค  ดงันั้น การท่ีจะพิจารณาวา่มีการปฏิบติัอยา่งเสมอภาคหรือ

เท่าเทียมกนัหรือไม่นั้น จาํเป็นตอ้งมีการเปรียบเทียบกนัว่าการปฏิบติัต่อบุคคลหน่ึงเหมือนหรือ

แตกต่างจากอีกบุคคลหน่ึงหรือไม่ โดยก่อนท่ีจะมีการเปรียบเทียบว่ามีการปฏิบติัต่อบุคคลหน่ึง

เหมือนหรือต่างจากอีกบุคคลหน่ึงหรือไม่นั้น จะตอ้งพิจารณาส่ิงท่ีจะนาํมาเปรียบเทียบกนัก่อนว่า 

มีลกัษณะเหมือนหรือคลา้ยกนัพอท่ีจะนาํมาเปรียบเทียบกนัไดห้รือไม่ หลกัความเสมอภาคจึงเป็น

หลกัท่ีใชค้วบคุมไม่ใหรั้ฐใชอ้าํนาจตามอาํเภอใจและใชใ้นการตรวจสอบการกระทาํทั้งหลายของรัฐ51

52  

   (ง) กฎหมายประเพณี (Customary Law) ซ่ึงไดแ้ก่แนวปฏิบติัในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง

ซ่ึงไดรั้บการประพฤติและปฏิบติัตามอยา่งสมํ่าเสมอและติดต่อกนัมาชา้นาน ตกทอดจากคนรุ่นหน่ึง

สู่คนอีกรุ่นหน่ึงจนกลายมาเป็นอุปนิสัยร่วมของคนในสังคม (Social Habit) และสาธารณชน (General 

Public) เกิดความรู้สึกร่วมกนัวา่เป็นส่ิงท่ีถูกตอ้งและจาํเป็นตอ้งปฏิบติัตาม  

   (จ) หลกักฎหมายทัว่ไป (General Principles of Law) ไดแ้ก่ บรรดาหลกัการท่ีเป็น

รากฐานของระบบกฎหมายของประเทศทั้งระบบ ซ่ึงหลกักฎหมายทัว่ไปบางหลกัมีท่ีมามาจากมูลบท

เบ้ืองตน้ของการปกครองระบอบเสรีประชาธิปไตย หรือหลกัรัฐธรรมนูญนิยม (Constitutionalism) 

บางหลกัมาจากตรรกนิติศาสตร์ซ่ึงหากไม่มีหลกักฎหมายทัว่ไปเหล่าน้ีอยู่แลว้จะทาํให้เกิดการใช้

อาํนาจตามอาํเภอใจ หลกักฎหมายทัว่ไป เช่น หลกัความเป็นกลาง (Le Principe de l’Impartialité) 

หลกัฟังความอีกฝ่าย (audi alteram partem) หลกัการบงัคบับญัชา (Le Principe Hiérarchique)  

หลกัความไม่มีผลใชบ้งัคบัยอ้นหลงัของนิติกรรมทางปกครอง (Le Principe de Non–rétroaivité des  

Administratifs) เป็นตน้52

53 

50 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 40. หนา้ 283 – 284. 
51 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  (2544).  หลกัการพืน้ฐานของกฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 2).  กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน. หนา้ 38. 
52 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 19. หนา้ 134. 
53 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 41. หนา้ 65 – 66. 
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  2.2.1.3 ขอบเขตของหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง  

  ตามท่ีไดก้ล่าวไวแ้ลว้ว่า หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองมีข้ึน

เพื่อควบคุมการใช้อาํนาจของฝ่ายปกครองให้เป็นไปตามกฎหมาย การพิจารณาขอบเขตของหลกั 

ดงักล่าวจึงตอ้งพิจารณาจากขอบเขตอาํนาจของฝ่ายปกครอง กล่าวคือ ในการดาํเนินกิจกรรมของ 

ฝ่ายปกครองนั้น แมฝ่้ายปกครองจะถูกบงัคบัว่าจะตอ้งดาํเนินการทุกอย่างตามท่ีกฎหมายกาํหนด  

แต่ในทางปฏิบติัก็มีหลายกรณีท่ีกฎหมายเปิดช่องให้ฝ่ายปกครองมีอิสระท่ีจะนาํเอากฎหมายมาปรับเขา้

กบัขอ้เทจ็จริงเพื่อใหเ้กิดความยติุธรรมและความเหมาะสมในการดาํเนินงาน5 3

54 ในทางทฤษฎีอาํนาจ

ท่ีกฎหมายให้แก่องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองในการกระทาํทางปกครอง อาจแบ่งได้ 2 ประเภท5 4

55 

ไดแ้ก่ 

   (1) อาํนาจผูกพนัขององค์กรของรัฐฝ่ายปกครองในการกระทาํทางปกครอง  

อาํนาจผกูพนั (Mandatory Power หรือ Compétence Liée ) คือ อาํนาจท่ีกฎหมายให้แก่ฝ่ายปกครอง  

โดยบญัญติัไวล่้วงหนา้วา่ เม่ือมีขอ้เท็จจริงอยา่งใดอยา่งหน่ึงตามท่ีกาํหนดไวเ้กิดข้ึน องคก์รของรัฐ

ฝ่ายปกครององค์กรนั้นจะตอ้งออกคาํสั่งและจะตอ้งออกคาํสั่งท่ีมีเน้ือความตามท่ีกาํหนดไว ้ เช่น  

เม่ือปรากฏว่าชายและหญิง ซ่ึงยื่นคาํร้องขอจดทะเบียนสมรสมีคุณสมบัติและปฏิบัติตามเง่ือนไข 

แห่งการสมรสตามท่ีบญัญติัไวใ้นประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยค์รบถว้น นายทะเบียน (Marriage 

Registra) จะตอ้งจดทะเบียนสมรส (Marriage Registration) ให้แก่ผูร้้องเสมอ จึงกล่าวไดว้า่ อาํนาจ

ผูกพนันั้ นแท้ท่ีจริงแล้วก็คือหน้าท่ีนั่นเอง55

56 การกระทาํทางปกครองที่ออกโดยฝ่ายปกครอง 

มีอาํนาจผูกพนัน้ี เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองเปรียบเสมือนเคร่ืองทาํงานอตัโนมติัให้แก่ฝ่ายนิติบญัญติั

เท่านั้น กรณีน้ีการกระทาํทางปกครองจึงตกอยู่ภายใตห้ลกัความชอบด้วยกฎหมายอย่างสมบูรณ์

   (2) อาํนาจดุลพินิจขององคก์รของรัฐฝ่ายปกครอง (Discretionary Power) ในการออก

คาํสั่งทางปกครอง ในการดาํเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองนั้น แมว้่าฝ่ายปกครองจะถูกบงัคบัว่า 

จะตอ้งดาํเนินการทุกอยา่งตามท่ีกฎหมายกาํหนด แต่ในทางปฏิบติัก็มีหลายกรณีท่ีกฎหมายเปิดช่อง

ให้ฝ่ายปกครองมีอิสระท่ีจะนําเอากฎหมายมาปรับกับขอ้เท็จจริงเพื่อให้เกิดความยุติธรรมและ 

ความเหมาะสมกบัการดาํเนินงาน อิสระท่ีวา่น้ีคือ อาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครอง56

57 จึงกล่าวไดว้า่อาํนาจ

ดุลพินิจ คือ ส่ิงท่ีตรงขา้มกบัอาํนาจผกูพนั โดยอาํนาจดุลพินิจยอ่มปรากฏข้ึนทุกคร้ังท่ีฝ่ายปกครอง

กระทาํการอยา่งอิสระ โดยท่ีกฎหมายมิไดบ้ญัญติักาํหนดการอนัตนจกัตอ้งกระทาํไวล่้วงหนา้  

54 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 33. หนา้ 314. 
55 มานิตย ์จุมปา.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 5. หนา้ 512 – 513. 
56 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 41. หนา้ 87. 
57 สุภาวณีย ์อมรจิตสุวรรณ.  (2560).  หลกักฎหมายมหาชนทางเศรษฐกจิ.  กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน. หนา้ 229 – 230. 
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  อาํนาจดุลพินิจจึงหมายถึงความสามารถในอนัท่ีจะตดัสินใจออกคาํสั่งอยา่งใดอย่างหน่ึง 

ในบรรดาหลาย ๆ อย่างซ่ึงกฎหมายเปิดช่องให้กระทาํได้ เพื่อดาํเนินการให้บรรลุเจตนารมณ์หรือ 

ความมุ่งหมายของกฎหมาย หรืออีกนยัหน่ึง อาํนาจดุลพินิจ คือ อาํนาจท่ีกฎหมายให้แก่ฝ่ายปกครอง

องค์กรใดองค์กรหน่ึง โดยบญัญติัเปิดช่องให้องค์กรของรัฐฝ่ายปกครององค์กรนั้นตดัสินใจ 

ได้อย่างอิสระว่าเม่ือมีขอ้เท็จจริงอย่างใดอย่างหน่ึงตามท่ีกาํหนดไวเ้กิดข้ึน ฝ่ายปกครองสมควร 

จะออกคาํสั่งหรือไม่และสมควรจะออกคาํสั่งโดยมีเน้ือความอยา่งไร57

58  

  เม่ือพิจารณาถึงขอบเขต (Extent) ของหลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํ 

ทางปกครอง จะเห็นวา่ ในกรณีท่ีเป็นการกระทาํทางปกครองท่ีออกโดยองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง 

มีอาํนาจผกูพนั การกระทาํทางปกครองยอ่มตกอยูภ่ายใตห้ลกัความชอบดว้ยกฎหมายอยา่งสมบูรณ์  

ส่วนกรณีท่ีเป็นการกระทาํทางปกครองท่ีออกโดยฝ่ายปกครองมีอาํนาจดุลพินิจนั้น การกระทาํ 

ทางปกครองแยกออกไดเ้ป็น 2 ส่วน คือ ความชอบดว้ยกฎหมายกบัความเหมาะสม เฉพาะในแง่ขอบเขต

ของการใช้ดุลพินิจ การใช้ดุลพินิจให้ถูกต้องตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ (Constitutional Law) เท่านั้ น 

ท่ีอยู่ภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมาย ส่วนความเหมาะสมเป็นดุลพินิจขององค์กรเจ้าหน้าท่ี 

ฝ่ายปกครองโดยแท5้8

59 อยา่งไรก็ตาม อาํนาจท่ีกฎหมายให้แก่องคก์รของรัฐฝ่ายปกครองในอนัที่จะ 

กระทาํการนั้น ส่วนใหญ่แลว้จะเป็นอาํนาจท่ีประกอบดว้ยอาํนาจผกูพนัและอาํนาจดุลพินิจผสมกนัไป 

บางกรณีกฎหมายบญัญตัิว่า เมื่อปรากฏว่ามีขอ้เท็จจริงอย่างใดอย่างหน่ึงเกิดข้ึน องค์กรของรัฐ

ฝ่ายปกครองมีหนา้ท่ีจะตอ้งออกคาํสั่ง ซ่ึงเป็นอาํนาจผูกพนั แต่สามารถตดัสินใจไดอ้ย่างอิสระว่า

สมควรจะออกคาํสั่งอย่างไรในบรรดาคาํสั่งหลาย ๆ อย่างท่ีกฎหมายเปิดช่องให้เลือกกระทาํได ้

ซ่ึงเป็นอาํนาจดุลพินิจ เช่น เม่ือขา้ราชการ (Public Official) คนใดคนหน่ึงกระทาํผิดวินัยอย่างร้ายแรง

ตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบขา้ราชการพลเรือน ผูมี้อาํนาจบรรจุแต่งตั้งมีหน้าท่ีจะตอ้งออกคาํสั่ง

ลงโทษทางวินยัขา้ราชการคนนั้น แต่ผูมี้อาํนาจบรรจุแต่งตั้งสามารถตดัสินใจไดอ้ยา่งอิสระว่าสมควร

จะออกคําสั่งปลดออกหรือไล่ออกจากราชการ บางกรณีกฎหมายบัญญัติว่า เ ม่ือปรากฏว่า 

มีขอ้เทจ็จริงอยา่งใดอยา่งหน่ึงเกิดข้ึน องคก์รของรัฐฝ่ายปกครองสามารถตดัสินใจไดอ้ยา่งอิสระวา่

สมควรจะออกคาํสั่งหรือไม่ ซ่ึงเป็นอาํนาจดุลพินิจ แต่เม่ือตดัสินใจไปในทางท่ีจะออกคาํสั่งแล้ว

จะตอ้งออกคาํสั่งท่ีมีเน้ือความตามท่ีกฎหมายกาํหนดไวเ้ฉพาะเจาะจง เช่น เม่ือปรากฏวา่บุคคลซ่ึงได้

สัญชาติไทยโดยการแปลงสัญชาติ (Naturalize) ไดก้ระทาํการใด ๆ อนัเป็นการกระทบกระเทือน 

ต่อความมัน่คงหรือขดัต่อประโยชน์ของรัฐ หรือเป็นการเหยียดหยามประเทศหรือเป็นการขดัต่อ

58 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์.  (ม.ป.ป.).  เอกสารประกอบการอบรมหลักสูตรพนักงานคดีปกครองระดับต้น รุ่นที่ 13  

เร่ือง การตรวจสอบการใช้ดุลพนิิจของฝ่ายปกครอง. หนา้ 88 – 89. 
59 มานิตย ์จุมปา.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 5. หนา้ 514. 
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ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน (Against Public Order or Good Morals) รัฐมนตรี 

ว่าการกระทรวงมหาดไทยสามารถจะตดัสินใจไดอ้ย่างอิสระว่าสมควรจะออกคาํสั่งถอนสัญชาติ

ของบุคคลนั้นหรือไม่ แต่เม่ือตดัสินใจไปในทางท่ีจะออกคาํสั่งถอนสัญชาติ (Expatriation) ก็จะตอ้ง

ออกคาํสั่งถอนสัญชาติบุคคลนั้น ตามเน้ือความท่ีกฎหมายกาํหนดไวเ้ป็นการเฉพาะเจาะจง59

60  

  2.2.1.4 ขอ้จาํกดัของหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง 

  จากท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ขา้งตน้ ทาํให้เป็นท่ีเขา้ใจไดว้า่ในการดาํเนินงานต่าง ๆ  ของฝ่ายปกครอง

นั้น ฝ่ายปกครองจะตอ้งยึดถือตวับทกฎหมายและหลกัเกณฑ์ต่าง ๆ อยา่งเคร่งครัดเป็นหลกัในการทาํงาน 

ซ่ึงทาํให้ดูเสมือนหน่ึงว่า ฝ่ายปกครองไม่มีเสรีภาพใด ๆ ในการคิด แต่ในความเป็นจริงแล้ว  

แมก้ฎหมายจะเป็นส่ิงท่ีฝ่ายปกครองตอ้งยึดถือและปฏิบติัอยา่งเคร่งครัด แต่ในระบบกฎหมายปกครอง 

ก็ไดเ้ปิดโอกาสให้ฝ่ายปกครองไดมี้เสรีภาพในการดาํเนินการบางเร่ืองโดยผา่นกลไกในการทาํงาน

ของฝ่ายปกครอง คือ กระบวนการคิดซ่ึงไดแ้ก่ อาํนาจดุลพินิจ (Pouvoir Discrétionnaire) นอกจาก

อาํนาจดุลพินิจแลว้ในบางกรณีหากมีความจาํเป็นอย่างใหญ่หลวง ซ่ึงหากฝ่ายปกครองตอ้งปฏิบติั

ตามกฎหมายแลว้จะไม่สามารถแกปั้ญหาของประเทศไดห้รืออาจทาํให้เกิดปัญหาต่อประเทศชาติ 

และประชาชน การไม่ปฏิบติัตามกฎหมายในกรณีดงักล่าวถูกเรียกว่า “ทฤษฎีว่าดว้ยสถานการณ์ 

ไม่ปกติหรือทฤษฎีว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉิน (La Thérie des Circonstances Exceptionnelles)”  

ก็เปิดโอกาสให้ฝ่ายปกครองไม่ตอ้งปฏิบติัตามกฎหมายและกฎเกณฑ์ต่าง ๆ ได้ เพื่อท่ีฝ่ายปกครอง 

จะสามารถแก้ไขปัญหาของประเทศได้ทันท่วงที 6 0

61 ทฤษฎีว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉินจึงเป็น 

ส่ิงที่ถูกสร้างข้ึนเพื่อรองรับการดาํเนินการของฝ่ายปกครองท่ีฝ่าฝืนกฎหมาย จุดเร่ิมตน้ของทฤษฎี 

มาจากเหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึนในสมยัสงครามโลกคร้ังท่ี 1 ท่ีฝ่ายปกครองตอ้งกาํหนดมาตรการบางอย่าง 

เกินไปจากอาํนาจตามปกติของตนเพื่อต่อสู้และรับมือกบัสถานการณ์ดงักล่าว ในระบบกฎหมาย

ปกครองฝรั่งเศสไดย้อมรับทฤษฎีว ่าดว้ยสถานการณ์ฉุกเฉินโดยการยอมรับของสภาแห่งรัฐ 

ในการใช้อาํนาจของฝ่ายปกครองท่ีเกินกรอบท่ีกฎหมายกําหนด ตามคาํพิพากษาลงวนัท่ี 28 

มิถุนายน ค.ศ. 1918 ซ่ึงเป็นคดีท่ีเก่ียวข้องกับการท่ีฝ่ายปกครองออกรัฐกฤษฎีกาเพื่อระงับ 

การบงัคบัใช้หลกัเกณฑ์ทางกฎหมายบางประการท่ีเก่ียวกบัการลงโทษทางวินยัขา้ราชการเน่ืองจาก

อยู่ในสถานการณ์สงคราม และคาํพิพากษาลงวนัท่ี 28 กุมภาพนัธ์ ค.ศ. 1919 เป็นคดีท่ีฝ่ายปกครอง

ออกกฎห้ามผูห้ญิงเขา้ไปในสถานบริการบางแห่ง ซ่ึงในคดีหลังน้ีสภาแห่งรัฐก็ได้ให้เหตุผลไว ้

อย่างชัดเจนในคาํพิพากษาว่า อาํนาจของตาํรวจในการรักษาความสงบเรียบร้อยสาธารณะและ 

ความปลอดภยัจะแตกต่างกนัระหวา่งยามสงบกบัในยามสงคราม ซ่ึงในยามสงครามจะตอ้งมีมาตรการ 

60 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 58. หนา้ 89 – 90. 
61 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 33. หนา้ 314. 
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ท่ีเขม้งวดกว่าเพื่อให้การรักษาความสงบเรียบร้อยสาธารณะและความปลอดภยัได้ผลเต็มท่ี6 1

62  

จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้จึงเห็นไดว้่า ขอ้จาํกดัของหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย หมายถึง ส่ิงที่ทาํให้ 

หลักความชอบด้วยกฎหมายไม่อาจบงัคบัได้โดยสมบูรณ์ ซ่ึงมีอยู่ 2 ประการด้วยกัน คือ ดุลพินิจ 

ขององคก์รของรัฐฝ่ายปกครองกบัทฤษฎีวา่ดว้ยสถานการณ์ไม่ปกติ62

63 หรือทฤษฎีวา่ดว้ยสถานการณ์

ฉุกเฉิน  

  2.2.2 หลักความมั่นคงแห่งนิติฐานะ (Legal Certainty หรือ Rechtssicherheit หรือ 

Le principe de sécurité juridque) และหลกัการคุ้มครองความเช่ือถือไว้วางใจ (Vertrauensschutz) 64 

  หลักความมั่นคงแห่งนิติฐานะและหลักการคุ้มครองความเ ช่ือถือไว้วางใจ 

มีวตัถุประสงคเ์รียกร้องให้รัฐตอ้งประกนัความมัน่คงแน่นอนให้แก่บุคคลผูอ้ยูภ่ายใตก้ารตดัสินใจ

ของรัฐ แม้ทั้ งสองหลักการจะมีลักษณะร่วมกันในแง่ของวตัถุประสงค์และฐานท่ีมา แต่หาก

พิจารณาเน้ือหาโดยละเอียดจะพบว่าทั้งสองหลกัการมีความแตกต่างกนัและทั้งสองหลกัการ 

ก็ถูกนาํไปใชใ้นเร่ืองต่าง ๆ แตกต่างกนัไปตามแต่ละประเทศ 

   2.2.2.1 ขอ้ความคิดทัว่ไปเก่ียวกับหลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะและหลักการ

คุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจ  

   หลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะและหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจมีความสัมพนัธ์

ใกลชิ้ดกนัอย่างยิ่ง กล่าวคือ ในทางวิชาการอธิบายวา่ หลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะเป็นหลกัการหน่ึง

ของหลกันิติรัฐ และหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจเป็นหลกัการย่อยของหลกัความมัน่คง 

แห่งนิติฐานะ โดยคาํพิพากษาของศาลประชาคมยุโรป (European Court) ได้ยืนยนัว่า หลกัความมัน่คง 

แห่งนิติฐานะเป็นหลกัการท่ีเรียกร้องใหต้อ้งคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจอนัชอบธรรมของบุคคล

ท่ีเก่ียวข้อง  ดังนั้น หลักความมัน่คงแห่งนิติฐานะและหลักการคุ้มครองความเช่ือถือไวว้างใจ 

จึงตั้งอยูบ่นพื้นฐานเดียวกนั คือ เรียกร้องให้องคก์รผูใ้ชอ้าํนาจมหาชนรับประกนัแก่ปัจเจกบุคคล 

ผูอ้ยู่ภายใตอ้าํนาจในเสถียรภาพ (Stability) ของสถานะทางกฎหมาย (Legal Status) ของปัจเจกบุคคล 

และความแน่นอนชัดเจนของกฎเกณฑ์และสถานะทางกฎหมายของปัจเจกบุคคล กล่าวคือ  

หลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะและหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจมีวตัถุประสงคเ์รียกร้อง 

ใหอ้งคก์รซ่ึงใชอ้าํนาจมหาชนรับประกนัแก่ปัจเจกชนท่ีอยูภ่ายใตอ้าํนาจในสองประการ ไดแ้ก่ 

   ประการแรก องคก์รผูใ้ชอ้าํนาจมหาชนตอ้งประกนัเสถียรภาพของสถานะทางกฎหมาย

ของปัจเจกบุคคล กล่าวคือ กฎเกณฑ์ท่ีองค์กรผูใ้ชอ้าํนาจมหาชนตราข้ึนใช้บงัคบัตอ้งมีสถานะท่ีมัน่คง

62 สุภาวณีย ์อมรจิตสุวรรณ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 57. หนา้ 230. 
63 มานิตย ์จุมปา.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 5. หนา้ 515. 
64 ปิยบุตร แสงกนกกลุ  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 32. หนา้ 123 – 125. 

                                                 

https://dict.longdo.com/search/Court%20of%20Justice%20of%20the%20European%20Communities%20(European%20Court)
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พอสมควร ตอ้งไม่ถูกแกไ้ขเปล่ียนแปลงหรือยกเลิกบ่อยคร้ังหรือยกเลิกไดง่้ายจนเกินไป ขอ้เรียกร้อง

ประการแรกน้ีมีความสัมพนัธ์อยา่งยิง่กบัการลบลา้งคาํสั่งทางปกครอง 

   ประการท่ีสอง องค์กรผูใ้ช้อาํนาจมหาชนตอ้งประกนัความแน่นอนและชัดเจน 

ของกฎเกณฑ์และสถานะทางกฎหมายของปัจเจกบุคคล กล่าวคือ กฎเกณฑ์และคาํสั่งทั้งหลาย 

ตอ้งมีความชัดเจน เขา้ใจได้ง่ายและเขา้ถึงได้ง่าย โดยความชัดเจนแน่นอนของเน้ือหาของคาํสั่ง 

ทางปกครองในท่ีน้ีพิจารณาจากสภาพของเน้ือหาของคาํสั่งทางปกครอง มิใช่นาํความรู้สึกของ 

ผูอ้อกคาํสั่งมาพิจารณา64

65 

   อยา่งไรก็ดี ทั้งสองหลกัการน้ีมีรายละเอียดแตกต่างกนั โดยหลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะ 

มีความเป็นนามธรรมมากกวา่ ในขณะท่ีหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจเป็นหลกัการท่ีทาํให ้

หลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะเป็นรูปธรรมมากข้ึน โดยศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 

(Bundesverfassungsgericht: BVerfG) ไดอ้ธิบายความสัมพนัธ์ระหวา่งหลกันิติรัฐ หลกัความมัน่คง 

แห่งนิติฐานะ และหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตไวใ้นคาํพิพากษาลงวนัท่ี 19 ธนัวาคม ค.ศ. 1961 

สรุปไดว้า่ หลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะเป็นองคป์ระกอบสําคญัของหลกันิติรัฐ โดยกาํหนดหนา้ท่ี

ของรัฐในการรับรองสิทธิของประชาชนท่ีจะรับทราบบทบญัญติัของกฎหมายและเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสาร

ของรัฐโดยชอบดว้ยกฎหมาย เพื่อรับทราบถึงมาตรการของรัฐที่จะส่งผลกระทบต่อสิทธิของตน  

รวมถึงรับรองผลทางกฎหมายท่ีประชาชนจะได้รับอันเน่ืองมาจากการกระทาํท่ีสอดคล้องกับ

บทบญัญติัของกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยูใ่นขณะท่ีมีการกระทาํนั้น6 5

66 โดยเฉพาะอย่างยิ่งการท่ีประชาชน 

มีความเช่ือมัน่ในผลบงัคบัของคาํสั่งทางปกครอง แมว้า่คาํสั่งทางปกครองดงักล่าวจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

ทั้งน้ี ความมีผลบงัคบัของคาํสั่งทางปกครอง (Rechtwirksamkeit) สืบเน่ืองมาจากหลกัความมีประสิทธิภาพ

ของการปฏิบติัราชการ (Effizienz des Verwaltungshandelns) ตามแนวคิดวา่ เม่ือคาํสั่งทางปกครอง 

มีผลบงัคบัต่อเน่ืองแล้ว เจา้หน้าท่ีย่อมปฏิบติัหน้าท่ีได้อย่างต่อเน่ือง และประชาชนย่อมมีหน้าท่ี 

ตอ้งปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองและไม่อาจปฏิเสธผลของคาํสั่งทางปกครองได ้ เม่ือประชาชนเช่ือถือ 

และปฏิบติัตนใหส้อดคลอ้งกบัคาํสั่งทางปกครองแลว้ สมควรให้ความคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริต 

ของประชาชนต่อความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครองดว้ย 

   ระบบกฎหมายเยอรมนัรับรองทั้งหลักความมัน่คงแห่งนิติฐานะและหลักการ

คุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจ โดยระบบกฎหมายเยอรมนัอธิบายถึงความแตกต่างของหลกัการทั้งสอง 

65 Singh, Mahenda P.  (2001).  German Administrative Law in Common Law Perspective (2nd ed.).  Berlin:  

Springer – Verlag. pp. 78 – 79. 
66 วรนารี สิงห์โต.  (2553).  การคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตกรณียกเลิกเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองในระบบ 

กฎหมายเยอรมนั.  วารสารกฎหมายปกครอง, 27(2), หนา้ 93. 

                                                 

https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AA%E0%B8%AB%E0%B8%9E%E0%B8%B1%E0%B8%99%E0%B8%98%E0%B9%8C%E0%B8%AA%E0%B8%B2%E0%B8%98%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%93%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B9%80%E0%B8%A2%E0%B8%AD%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%B5
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ไวว้่า หลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะมีเน้ือหาสาระที่ครอบคลุมและกวา้งกว่าหลกัการคุม้ครอง 

ความเช่ือถือไวว้างใจ โดยอาจถือไดว้่าหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจเป็นหลกัการย่อย 

ของหลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะ แต่ในทางปฏิบติัแลว้ กลบัเป็นหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือ 

ไวว้างใจท่ีมกัถูกอา้งถึงบ่อยกว่า เพราะหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจนั้นเป็นหลกัการ 

ท่ีมุ่งคุม้ครองสิทธิของบุคคล ซ่ึงระบบกฎหมายเยอรมนัมุ่งคุม้ครองสิทธิและสถานะของบุคคล 

ผูอ้ยูใ่ตก้ารตดัสินใจของฝ่ายปกครองมากกวา่การมุ่งคุม้ครองความชอบดว้ยกฎหมายและประโยชน์

สาธารณะอันเป็นวตัถุประสงค์ของการตัดสินใจของฝ่ายปกครอง ในบางคร้ัง หลักการคุ้มครอง 

ความเช่ือถือไวว้างใจก็คลา้ยกบัว่าเป็นการนาํหลกัสุจริตในกฎหมายแพ่งมาใช้โดยเร่ิมแรก หลกัการ

คุ้มครองความเช่ือถือไวว้างใจถูกรับรองโดยคาํพิพากษาบรรทัดฐานตั้ งแต่ทศวรรษ 1950 

แนวคาํพิพากษาศาลไดนิ้ยามคาํว่า “การคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริต” ว่าหมายถึง หลกักฎหมาย 

ในการคุม้ครองสถานะทางกฎหมายของประชาชนจากการล่วงละเมิดจากอาํนาจรัฐ แต่ปัจจุบนั

หลักการคุ้มครองความเช่ือถือไว้วางใจถูกบัญญัติไว้ชัดเจนในรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณา 

เร่ืองทางปกครอง ลงวนัท่ี 25 พฤษภาคม 1976 ในส่วนท่ีเก่ียวกบัการลบล้างคาํสั่งทางปกครอง  

การพิจารณาหลักการคุ้มครองความเช่ือถือไวว้างใจท่ีนํามาใช้กับเง่ือนไขของการลบล้างคาํสั่ง 

ทางปกครอง (Aufhebung) จาํเป็นตอ้งแบ่งแยกประเภทคาํสั่งทางปกครองออกเป็นคาํสั่งทางปกครอง

ซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง และคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการไม่ให้ประโยชน์แก่ผูรั้บ

คาํสั่ง หลักการคุ้มครองความเช่ือถือไวว้างใจจะปรากฏและถูกเรียกร้องเมื่อเป็นการลบล้าง 

คาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการใหป้ระโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง66

67 

   ลกัษณะสาํคญัท่ีทาํให้หลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะและหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือ

ไวว้างใจ แบ่งแยกออกจากกันได้ คือ กฎเกณฑ์ของกฎหมายกับสิทธิ กล่าวคือ หลักความมั่นคง 

แห่งนิติฐานะเป็นหลักการท่ีมีลักษณะทั่วไป (General) มุ่งคุ ้มครองกฎเกณฑ์ทางกฎหมายและ 

มุ่งคุม้ครองในแง่ภาวะวิสัย (Objective) ในขณะท่ีหลักการคุ้มครองความเช่ือถือไวว้างใจเป็น

หลกัการท่ีมีลกัษณะเฉพาะกว่า เป็นรูปธรรมมากกว่า มุ่งคุม้ครองสิทธิของบุคคลและมุ่งคุม้ครอง 

ในแง่อตัวิสัย (Subjective) การเปรียบเทียบความแตกต่างระหว่างหลกัการดงักล่าวท่ีเห็นภาพชัดท่ีสุด 

อาจพิจารณาไดจ้ากระบบกฎหมายปกครองฝร่ังเศสกบัระบบกฎหมายปกครองเยอรมนั ในระบบ

กฎหมายปกครองฝร่ังเศส เร่ิมยอมรับหลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะในฐานะเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป

อย่างเป็นทางการเม่ือปี ค.ศ. 20066 7

68 อย่างไรก็ตาม ในระบบกฎหมายฝร่ังเศสก็ไดน้าํหลกัการดงักล่าว 

มาอนุโลมใช้นานแล ้ว เพียงแต่ไม่ได้เรียกกันอย่างชัดเจนว่าเป็นหลักความมัน่คงแห่งนิติฐานะ  

67 ปิยบุตร แสงกนกกลุ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 32. หนา้ 132. 
68 ปิยบุตร แสงกนกกลุ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 32. หนา้ 126. 
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แต่เรียกว่า “หลักการกระทาํทางปกครองตอ้งไม่มีผลยอ้นหลัง (La Non–rétroactivité des Actes 

Administratifs) และหลกัการห้ามล่วงละเมิดการกระทาํท่ีก่อให้เกิดสิทธิ (L’intangibilité des Actes 

Créateurs de Droit)” ในขณะท่ีหัวใจของกฎหมายปกครองเยอรมนั คือ สิทธิของบุคคล (Subjektive 

Rechte) กฎหมายปกครองเยอรมนัจึงมีภารกิจสําคญัเพื่อการคุม้ครองสิทธิของบุคคลผูท้รงสิทธิจาก

การใช้อาํนาจขององค์กรผูใ้ช้อาํนาจมหาชน ดงันั้น หลกัการพื้นฐานต่าง ๆ ของกฎหมายปกครอง

เยอรมนัจึงตั้งอยูบ่นขอ้ความคิดเร่ืองสิทธิของบุคคล โดยพิจารณาถึงสิทธิและกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยู ่

หลกักฎหมายปกครองเร่ืองความมัน่คงแห่งสิทธิน้ีนบัวา่เป็นเร่ืองความชอบธรรมท่ีสําคญั (der wichtigste 

Rechtfertigungsgrund) 69 ในระบบกฎหมายปกครองเยอรมนั ดว้ยเหตุน้ี หลกัการคุม้ครองความเช่ือถือ

ไวว้างใจจึงพฒันาอยา่งเป็นระบบและเป็นรูปธรรมในระบบกฎหมายปกครองเยอรมนั เพราะหลกัการน้ี

สร้างข้ึนเพื่อคุม้ครองสิทธิของบุคคลผูอ้ยูใ่ตก้ารตดัสินใจของรัฐนัน่เอง 

   ตวัอยา่งท่ีแสดงให้เห็นถึงความแตกต่างระหวา่งสองหลกัการน้ี ไดแ้ก่ หลกัวา่ดว้ย

การหา้มกฎเกณฑแ์ห่งกฎหมายมีผลยอ้นหลงั ในขณะท่ีหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจ มุ่งคุม้ครอง

ความเช่ือถือไวว้างใจของบุคคลผูอ้ยูภ่ายใตก้ฎเกณฑ์หรือการตดัสินใจของรัฐท่ีเช่ือวา่กฎเกณฑ์หรือ

การตดัสินใจดงักล่าวของรัฐจะคงอยู่ต่อไป การพิจารณาว่าความเช่ือถือไวว้างใจดงักล่าวสมควร

ไดรั้บการคุม้ครองหรือไม่ ก็ตอ้งพิจารณาจากสิทธิของบุคคลผูอ้ยูภ่ายใตก้ฎเกณฑห์รือการตดัสินใจของรัฐ

นั้น รวมทั้งพิจารณาถึงความสุจริต (bonne foi) โดยดูจากพฤติกรรมของผูอ้ยู่ภายใตก้ฎเกณฑ์หรือ

การตดัสินใจของรัฐนั้น69

70 ซ่ึงแต่ละหลกัการมีรายละเอียดดงัน้ี  

   2.2.2.2 หลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะ  
   หลักความมั่นคงแห่งนิติฐานะเป็นหลักกฎหมายท่ีปรากฏในระบบกฎหมาย 

ทุกระบบและมีบทบาทสาํคัญในระบบกฎหมายสหภาพยุโรป 70

71 แม้จะไม่ปรากฏคาํนิยาม  

ของหลกัการดงักล่าวในระบบกฎหมายสหภาพยุโรป7 1

72 แต่การสร้างหลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะ

และความชอบธรรมในการอยู่ร่วมกันของมนุษย์ถือเป็นองค์ประกอบท่ีสําคญัของหลักนิติรัฐ  

โดยกาํหนดหน้าท่ีให้รัฐตอ้งรับรองสิทธิของประชาชนท่ีจะรับทราบบทบญัญติัของกฎหมายและ

69 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 6. หนา้ 218 – 219. 
70 ปิยบุตร แสงกนกกลุ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 32. หนา้ 126 – 127. 
71 Schermers, Henry G. & Waelbroeck, Denis F.  (1992).  Judicial Protection in the European Union (5th ed.).   

Netherlands: Kluwer Law International. p. 64. 
72 Raitio, Juha.  (2003).  The Principle of Legal Certainty in EC Law.  Netherlands: Kluwer Academic. p. 125. 
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เขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารของรัฐโดยชอบด้วยกฎหมาย7 2

73 ผูท่ี้อยู่ภายใตบ้งัคบัของกฎหมายตอ้งมัน่ใจได้

เก่ียวกบัสิทธิ (Rights) และภาระหน้าท่ีต่าง ๆ (Obligations) ของตน กล่าวคือ ยิ่งกฎหมายมีผลกระทบ 

ต่อสิทธิและเสรีภาพของบุคคลมากเท่าใดกฎหมายยิ่งตอ้งมีความชดัเจนมากยิ่งข้ึนเท่านั้น7 3

74 โดยหลกั

ความมัน่คงแห่งนิติฐานะปรากฏในคาํพิพากษาของคดี Administration des Douanes v Societe Anonyme 

Gondrand Freres (1981) ซ่ึงเป็นการฟ้องคดี (Lawsuit) เก่ียวกบัการเรียกเก็บภาษีกบัผูเ้สียภาษีอากร 

โดยศาลกล่าวว่า กฎระเบียบท่ีเรียกเก็บเงินกบัผูเ้สียภาษีอากร (Taxpayer) จะตอ้งชัดเจนและแม่นยาํ 

เพื่อให้ผูเ้สียภาษีอากรปราศจากความคลุมเครือสงสัยในสิทธิและภาระหน้าท่ีของตน รวมทั้งขั้นตอน 

การดาํเนินการท่ีเขาจะตอ้งดาํเนินการต่อไปดว้ย74

75  

    หลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะเป็นหลกัการท่ีมีแนวคิดสําคญัว่า บุคคลตอ้งสามารถ

เช่ือมัน่ในกฎหมายและสิทธิต่าง ๆ ท่ีเกิดจากกฎหมาย ตลอดจนตอ้งไดรั้บการคุม้ครองความเช่ือ 

ในผลทางกฎหมาย รวมทั้งมาตรการของฝ่ายปกครองตอ้งมีความแน่นอนและมีเสถียรภาพ การให ้

ฝ่ายปกครองมีอาํนาจดุลพินิจอยา่งกวา้งขวา้งจะทาํให้ความมัน่คงแห่งนิติฐานะลดลงและเป็นการทาํลาย

สิทธิเสรีภาพของปัจเจกชน เน่ืองจากปัจเจกชนจะไม่สามารถกาํหนดชีวิตของตนเองไดห้ากนโยบาย

ของฝ่ายปกครองมีความเปล่ียนแปลงตลอดเวลาหรือเปล่ียนแปลงอยา่งกะทนัหัน กล่าวคือ ปัจเจกชน

ไม่สามารถคาดหมายไดว้า่อาํนาจดุลพินิจดงักล่าวจะถูกใชไ้ปในแนวทางเช่นใด ในขณะท่ีการแสดงออก

และการกระทาํของฝ่ายปกครองย่อมก่อให้เกิดความเช่ือถือไวว้างใจข้ึนแก่ปัจเจกชน หากฝ่ายปกครอง

เคารพในความเช่ือถือไวว้างใจของปัจเจกชนดงักล่าว ยอ่มทาํให้การใชอ้าํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครอง

เป็นส่ิงท่ีสามารถคาดหมายไดแ้ละก่อใหเ้กิดความมัน่คงแห่งนิติฐานะเพิ่มมากข้ึน75

76  

   หลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะปรากฏในคาํพิพากษาของสภาแห่งรัฐ (CE, 25 juin 

2007, Syndicat CFDT du ministère des Affaires étrangères, no 304888, no 304890, no 304892, no 

73 ชลิตา ลาภผล.  (2558).  ปัญหาการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองของฝ่ายปกครองตามหลักการคุ้มครองความเช่ือถือ 

และไว้วางใจในความคงอยู่ของคําส่ังทางปกครอง.  วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขาวิชานิติศาสตร์, คณะ

นิติศาสตร์ปรีดี พนมยงค ์มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย.์ หนา้ 17. 
74 Foster, Nigel.  (2010).  German legal system and laws (4th ed.).  Oxford: Oxford University Press. p. 181. 
75 Stott, David. & Felix, Alexandra.  (1997).  Principles of Administrative Law.  Great Britain: Cavendish.  

p. 276. 
76 เกียรติไกร ไกรแกว้.  (2551).  การคุ้มครองความเช่ือถอืและความไว้วางใจของผู้ รับคําส่ังทางปกครองที่มีต่อคําส่ัง 

ทางปกครอง.  วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขาวิชานิติศาสตร์, คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั. 

หนา้ 13 – 16. 

                                                 

https://koha.library.tu.ac.th/cgi-bin/koha/opac-search.pl?q=an:%22130277%22
https://koha.library.tu.ac.th/cgi-bin/koha/opac-search.pl?q=Provider:Oxford%20University%20Press,
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304894 ซ่ึงเป็นคดีท่ีสหภาพแรงงานกระทรวงการต่างประเทศ (Syndicat CFDT77 du ministère des 

Affaires étrangères) ผูฟ้้องคดียื่นฟ้องโดยตรงต่อสภาแห่งรัฐเพื่อขอให้สภาแห่งรัฐพิพากษา 

เพิกถอนประกาศกระทรวง (les arrêtés) ที่ออกโดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศ 

ฉบบัลงวนัท่ี 12 กุมภาพนัธ์ ค.ศ. 2007 เพื่อแก้ไขเพิ่มเติมหลักเกณฑ์และวิธีการสอบแข่งขนั 

เขา้รับราชการในตาํแหน่งที่ปรึกษาฝ่ายกิจการต่างประเทศ (conseiller des affaires étrangères)  

ตาํแหน่งเลขานุการฝ่ายกิจการต่างประเทศ (Secrétaire des affaires étrangères) และตาํแหน่ง 

เลขานุการประจาํสํานักงานปฏิบติักิจการของสถานทูต (Secrétaire de chancellerie) ซ่ึงเปิดรับสมคัร 

ทั้งบุคคลภายในและบุคคลทัว่ไป โดยสภาแห่งรัฐเห็นวา่ฝ่ายบริหารสามารถใชอ้าํนาจในการออกกฎ7 7

78 

(le pouvoir réglementaire) ไดใ้นทุกขณะซ่ึงโดยหลกัแลว้กฎเกณฑ์ใหม่ ๆ ท่ีมีการตราข้ึนนั้นจาํตอ้ง 

มีผลใช้บงัคบัอย่างทนัที ทั้งน้ี เป็นไปตามหลกัท่ีว่านิติกรรมทางปกครองไม่มีผลใช้บงัคบัยอ้นหลงั 

รวมถึงหน่วยงานทางปกครองท่ีใชอ้าํนาจในการออกกฎเกณฑน์ั้นตอ้งเคารพหลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะ

กล่าวคือ ฝ่ายปกครองตอ้งกาํหนดให้มีบทเฉพาะกาล7 8

79 (Transitory Provision) หากปรากฏว่าการให้

หลกัเกณฑ์ใหม่ดงักล่าวมีผลใช้บงัคบัอย่างทนัทีทนัใดนั้นจะส่งผลกระทบอย่างร้ายแรงเกินสมควร 

ทั้งต่อประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์ของเอกชน เม่ือคาํนึงถึงวตัถุประสงคใ์นการตรากฎเกณฑ์

77 สมาพนัธ์แรงงานเพ่ือประชาธิปไตยแห่งฝร่ังเศส (Confédération Française Démocratique du Travail (CFDT))  

ทาํหนา้ท่ีเป็นเสมือนตวัแทนของรัฐ ตามคาํสั่ง ฉบบัลงวนัท่ี 30 มีนาคม ค.ศ. 1966 และเป็นหน่ึงในสมาชิกของสหภาพ

ระหวา่งประเทศ (Confédération Syndicale Internationale (CSI)) (โปรดดู ปิยาภรณ์ ชยัวฒัน์.  (2551).  หลกัความมัน่คง

แห่งนิติฐานะ: กรณีมีการแกไ้ขหลกัเกณฑอ์นัเป็นสาระสาํคญัในการสอบแข่งขนัเขา้รับราชการ.  วารสารวิชาการ 

ศาลปกครอง, 8(3), หนา้ 153.) 

78 อาํนาจในการออกกฎเป็นการใชอ้าํนาจของฝ่ายบริหารบางประเภทท่ีสามารถออกกฎขอ้บงัคบัทัว่ไปได ้ ทั้งน้ี 

ตามท่ีบญัญติัรับรองไวใ้นมาตรา 37 ของรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1958 (โปรดดู ปิยาภรณ์ ชยัวฒัน์.  (2551).  หลกัความมัน่คง

แห่งนิติฐานะ: กรณีมีการแกไ้ขหลกัเกณฑอ์นัเป็นสาระสาํคญัในการสอบแข่งขนัเขา้รับราชการ.  วารสารวิชาการ

ศาลปกครอง, 8(3), หนา้ 153.) 
79 บทเฉพาะกาลเป็นบทบญัญติัท่ีใชเ้ช่ือมต่อเม่ือมีการตรากฎหมายหรือเปล่ียนแปลงกฎหมายและผูร่้างกฎหมาย

ตอ้งการให้มีการบงัคบัใชก้ฎหมายกบัเหตุการณ์บางอย่างท่ีเกิดข้ึนก่อนหรือระหว่างกฎหมายทั้งสองฉบบันั้น 

เพ่ือใหก้ารใชก้ฎหมายต่อเน่ืองกนัระหวา่งกฎหมายเก่ากบักฎหมายใหม่ ตามพจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน

ได้ให้ความหมายของคาํว่า “บทเฉพาะกาล” ไวว้่า หมายถึง บทบัญญตัิของกฎหมายท่ีบัญญตัิให้ใชเ้ฉพาะ 

ในช่วงเวลาหน่ึงหรือกบัเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงท่ีเกิดข้ึนก่อนวนัใชบ้งัคบับทกฎหมายนั้น บทเฉพาะกาลจึงเป็นเสมือน

สะพานท่ีเช่ือมกฎหมายเก่ากบักฎหมายใหม่ในช่วงเร่ิมแรกหรือช่วงหัวเล้ียวหัวต่อของกฎหมาย (โปรดดู ธรรมนิตย ์

สุมนัตกลุ.  (2547).  การเขียนบทเฉพาะกาล.  เอกสารประกอบการบรรยายการฝึกอบรมหลกัสูตรนกักฎหมายกฤษฎีกา 

รุ่นท่ี 3 ณ สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา) 
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ดงักล่าวและเม่ือพิจารณาประกาศกระทรวงการต่างประเทศแลว้เห็นวา่ ประกาศดงักล่าวไดแ้กไ้ข 

ลกัษณะและวิธีการสอบในส่วนท่ีเก่ียวกบัภาษาต่างประเทศท่ีผูส้มคัรสอบแข่งขนัสามารถเลือกใช ้

ในการสอบได ้อีกทั้งเปล่ียนแปลงเน้ือหาของแบบทดสอบต่าง ๆ รวมถึงเพิ่มเติมวิธีการตดัคะแนน

ในการสอบด้วย นอกจากน้ี การสอบแข่งขนัในบางตาํแหน่งได้มีการเปล่ียนแปลงแบบทดสอบ 

เก่ียวกบัภาษาต่างประเทศจนส่งผลกระทบต่อแบบทดสอบทางด้านอารยธรรม ประวติัศาสตร์  

วฒันธรรม สถาบนัทางการเมือง ชีวิตทางการเมืองและสังคม ภูมิศาสตร์ทางเศรษฐกิจและมนุษยชาติ 

ซ่ึงประกาศดงักล่าวมีผลใชบ้งัคบัอยา่งทนัทีกบัการสมคัรสอบแข่งขนัท่ีจะมีข้ึนในระหวา่งวนัท่ี 21 

มิถุนายน และวนัท่ี 17 กรกฎาคม ค.ศ. 2007 ซ่ึงจะดาํเนินการสอบแข่งขนัในเดือนตุลาคม ค.ศ. 2007 

สภาแห่งรัฐพิจารณาแลว้เห็นวา่ ประกาศดงักล่าวไดเ้พิ่มเติมสาระสําคญัเก่ียวกบัวิธีการสอบแข่งขนั

ซ่ึงถือเป็นการสร้างภาระอนัเกินสมควร เน่ืองจากผูส้มคัรสอบแข่งขนัตอ้งใชเ้วลาเตรียมตวัเพิ่มข้ึน 

อีกทั้งตอ้งฝึกฝนอยา่งเป็นพิเศษเพื่อการสอบดว้ย ถา้การแกไ้ขเปล่ียนแปลงหลกัเกณฑ์การสอบนั้น 

มีวตัถุประสงค์เพื่อปรับเปล่ียนวิธีการในการคดัเลือกบุคคลเพื่อเข้ารับราชการให้สอดคล้องกับ 

การทาํหน้าท่ีทางด้านการทูตหรือกงสุล ประกาศดงักล่าวตอ้งแสดงให้เห็นถึงประโยชน์สาธารณะ 

ท่ีเกิดข้ึนหากมีการบงัคบัใช้หลักเกณฑ์ดังกล่าวอย่างทนัทีทนัใด ดังนั้น การบงัคบัให้ผูส้มคัร 

สอบแข่งขนัตอ้งแกไ้ขปรับเปล่ียนการเตรียมตวัสอบแข่งขนัภายใตเ้ง่ือนไขหรือสภาวะท่ีมีแนวโนม้

จะทาํให้เกิดความไม่เสมอภาคข้ึน ประกาศดงักล่าวจึงสร้างภาระอนัเกินสมควรแก่ผูส้มคัรสอบแข่งขนั 

เม่ือเปรียบเทียบกบัเจตนารมณ์หรือวตัถุประสงค์ในการออกคาํสั่ง ประกอบกบัการให้ประกาศ

ด ังกล่าวมีผลใช้บังคบัอย่างทันทีทันใดโดยท่ีไม่มีการแจ้งให้ทราบล่วงหน้าหรือให้ผูส้มัคร

สอบแข่งขนัมีเวลาอย่างเหมาะสมเพียงพอในการเตรียมตวั จึงถือว่ารัฐมนตรีว่าการกระทรวง 

การต่างประเทศ (Secretary of State) ไม่เคารพหลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะ เม่ือในคดีน้ีปรากฏวา่

ผูฟ้้องคดีขอให้ศาลเพิกถอนประกาศดงักล่าวเฉพาะส่วนท่ีมิได้กาํหนดบทเฉพาะกาล สําหรับ 

การสอบแข่งขนัเขา้รับราชการในตาํแหน่งดงักล่าว สภาแห่งรัฐจึงพิพากษาให้เพิกถอนประกาศ

กระทรวงการต่างประเทศ ฉบบัลงวนัท่ี 12 กุมภาพนัธ์ ค.ศ. 2007 ที่แกไ้ขหลกัเกณฑ์และวิธีการ 

สอบแข่งขนัเพื่อคดัเลือกบุคคลภายในและบุคคลทัว่ไปใหเ้ขา้รับราชการในตาํแหน่งท่ีปรึกษากิจการ

ต่างประเทศ ตาํแหน่งเลขานุการฝ่ายกิจการต่างประเทศ และตาํแหน่งเลขานุการประจาํสํานกังาน

ปฏิบัติกิจการของสถานทูต เฉพาะส่วนท่ีมิได้กาํหนดบทเฉพาะกาลสาํหรับการสอบแข่งขัน 

เขา้รับราชการท่ีจะมีข้ึนในวนัท่ีประกาศดงักล่าวมีผลใชบ้งัคบั79

80 

 

80 ปิยาภรณ์ ชยัวฒัน์.  (2551).  หลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะ: กรณีมีการแกไ้ขหลกัเกณฑ์อนัเป็นสาระสาํคญั 

ในการสอบแข่งขนัเขา้รับราชการ.  วารสารวชิาการศาลปกครอง, 8(3), หนา้ 154 – 155. 
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   2.2.2.3 หลกัการคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจ  

   หลกัการคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจ เป็นแนวคิดท่ีพฒันาจากทฤษฎีความไวว้างใจ

และทฤษฎีหลกันิติธรรม ซ่ึงมีความมุ่งหมายให้เกิดความเป็นธรรม (Fairness) การทาํลายความเช่ือถือ

ไวว้างใจดงักล่าวยอ่มก่อให้เกิดความเสียหายอยา่งมากต่อปัจเจกชนผูซ่ึ้งไวว้างใจในความสมบูรณ์

ของการกระทาํของฝ่ายปกครอง สาเหตุของการคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจอนัชอบดว้ยกฎหมาย

ของปัจเจกชน สรุปไดด้งัน้ี80

81 

   (ก) เพื่อก่อให้เกิดความแน่นอน (Certainty) และคาดหมายได ้(Predictability) ของ

กฎหมายและการกระทาํของฝ่ายปกครอง กล่าวคือ การคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจของประชาชนจาก

การกระทาํของฝ่ายปกครองย่อมก่อให้เกิดความแน่นอนของการใช้อาํนาจตามกฎหมายของ 

ฝ่ายปกครอง นอกจากนั้น ยงัเป็นการก่อให้เกิดแนวทางท่ีแน่นอนของการใช้อาํนาจดุลพินิจของ 

ฝ่ายปกครองอีกดว้ย 

   (ข) เพื่อก่อให้เกิดความเป็นธรรมแก่ปัจเจกชน เน่ืองจากในบางกรณีท่ีปัจเจกชน

ตอ้งได้รับความทุกข์ทรมานและความเสียหายจากการท่ีฝ่ายปกครองดาํเนินการแตกต่างไปจาก

ความเช่ือถือไว้วางใจของตน หรือกล่าวอีกนัยหน่ึงได้ว่าเป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองได้ทําลาย 

ความเช่ือถือไวว้างใจของปัจเจกชน ดงันั้น ฝ่ายปกครองจึงควรอาํนวยความเป็นธรรมให้แก่ปัจเจกชน

โดยคาํนึงถึงดุลยภาพระหว่างความเสียหายท่ีปัจเจกชนได้รับกับประโยชน์สาธารณะท่ีได้จาก

นโยบายดงักล่าว และหากปรากฏวา่ความเสียหายท่ีปัจเจกชนไดรั้บมีปริมาณมากกวา่ผลประโยชน์

สาธารณะ ฝ่ายปกครองตอ้งรับรองคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจอนัชอบด้วยกฎหมายของประชาชน

ดงักล่าว 

   (ค) เพื่อก่อให้เกิดความเช่ือมัน่ในฝ่ายปกครอง กล่าวคือ เม่ือฝ่ายปกครองรับรอง

ความเช่ือถือความไวว้างใจ (Legitimate Expectation) ของประชาชน ย่อมทาํให้การกระทาํของ 

ฝ่ายปกครองเกิดความมัน่คงแน่นอน (Certainty) และความคาดหมายได ้(Predictability) หรือเกิด

ความมัน่คงแน่นอนทางกฎหมาย (Legal Certainty) ทาํให้ประชาชนสามารถไวว้างใจในผลลพัธ์ 

ท่ีจะเกิดข้ึนและสามารถวางแผนกาํหนดชีวิตตนได ้ส่งผลให้เกิดความเช่ือมัน่ในรัฐบาลหรือฝ่ายปกครอง

มากข้ึน ในทางตรงกนัขา้ม ฝ่ายปกครองอาจไม่ได้รับความเช่ือถือและยอมรับ หากฝ่ายปกครอง 

มีอิสระในการเปล่ียนแปลงส่ิงท่ีตนได้ก่อให้เกิดความเช่ือถือไวว้างใจข้ึนกับประชาชน ดังนั้น  

การให้ความคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจอนัชอบดว้ยกฎหมายของประชาชนยอ่มช่วยสนบัสนุน 

ให้เกิดความเช่ือถือและความมัน่ใจในอาํนาจปกครองซ่ึงจะกระตุน้ปัจเจกชนในการมีส่วนร่วม 

และยอมรับปฏิบติัตามนโยบายหรือคาํสั่งของฝ่ายปกครอง 

81 เกียรติไกร ไกรแกว้.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 76. หนา้ 19 – 20. 
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   ในระบบกฎหมายเยอรมนั หลกัการคุม้ครองความเช่ือไวว้างใจมีท่ีมาแรกเร่ิมจาก

หลกัความไม่มีผลยอ้นหลงัของกฎหมายอาญา ซ่ึงกาํหนดไวต้ามมาตรา 116 ของรัฐธรรมนูญ 

แห่งอาณาจกัรเยอรมนั (Die Verfassung des Deutschen Reichs) ลงวนัท่ี 11 สิงหาคม ค.ศ. 1919  

(WRV) โดยหลกัความไม่มีผลยอ้นหลงัของกฎหมายอาญามีสถานะเป็นกฎหมายรัฐธรรมนูญ ทั้งน้ี 

ในระหวา่งการปกครองของพรรคแรงงานสังคมนิยมแห่งชาติ หรือพรรคนาซี (Nationalsozialistische 

Deutsche Arbeiterpartei Nazi Partei) 82 หลักกฎหมายดังกล่าวถูกยกเลิกโดยรัฐบญัญติัแก้ไข 

ประมวลกฎหมายอาญา ลงวนัท่ี 28 มิถุนายน ค.ศ. 1935 ต่อมาเม่ือสงครามโลกคร้ังท่ีสองส้ินสุดลง

และไดมี้การก่อตั้งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี (Bundesrepublik Deutschland) มาตรา 1038 2

83 ของ 

รัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี (Grundgesetz) ก็ไดบ้ญัญติัหลกัความไม่มีผลยอ้นหลงั

ของกฎหมายอาญาไวด้งัเดิม หลกักฎหมายดงักล่าวมีสาระสําคญัวา่กฎหมายจะไม่มีผลยอ้นหลงัไป

ใชบ้งัคบัแก่ขอ้เทจ็จริง หรือเหตุการณ์ซ่ึงเกิดข้ึนก่อนวนัท่ีกฎหมายใชบ้งัคบั ดงันั้น บุคคลตอ้งรับโทษ

ในทางอาญาต่อเม่ือไดก้ระทาํการอนักฎหมายท่ีใชบ้งัคบัในขณะกระทาํการนั้นบญัญติัเป็นความผิด

และโทษท่ีจะลงแก่ผูก้ระทาํความผิดตอ้งเป็นโทษท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมาย โดยนยัน้ีหลกัความไม่มีผล

ยอ้นหลังของกฎหมายอาญาจึงเป็นหลักท่ีแฝงด้วยแนวคิดในการคุ้มครองความเช่ือถือไวว้างใจ 

ของบุคคลในแง่ท่ีวา่ ในขณะท่ีบุคคลกระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการอยา่งใดอยา่งหน่ึงท่ีกฎหมาย 

มิไดบ้ญัญติัใหเ้ป็นความผดิแลว้ บุคคลนั้นยอ่มเช่ือถือไดว้า่จะไม่มีกฎหมายท่ีบญัญติัข้ึนในภายหลงั

มาลงโทษการกระทาํหรือการงดเวน้การกระทาํดงักล่าว  

   ในระบบกฎหมายเยอรมนัไดพ้ฒันาหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจจนกระทัง่

ปัจจุบนัศาลปกครองแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีไดย้อมรับว่า หลกัการคุม้ครองความเช่ือถือ

ไวว้างใจมีสถานะเป็นหลักกฎหมายปกครองทั่วไป ซ่ึงเป็นหลักกฎหมายที่มีบทบาทสาํคัญ 

ท่ีจะต้องพิจารณาประกอบในการทาํให้คาํสั่งทางปกครองท่ีชอบหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

ส้ินผลบงัคบั 

82 พรรคกรรมกรชาติสังคมนิยมเยอรมนั (NSDAP) หรือพรรคนาซี เดิมมีผูเ้ขา้ร่วมเพียง 7 คน เป็นพรรคการเมือง 

ท่ีปกครองสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีช่วงไรช์ท่ีสาม ตั้งแต่ ค.ศ. 1933 จนถึงส้ินสุดสงครามโลกคร้ังท่ีสองในปี 

ค.ศ. 1945 อยู่ใตก้ารบังคบับัญชาของ อดอล์ฟ ฮิตเลอร์ (Davidson, Eugene.  (1997).  The Making of Adolf  

Hitler: The Birth and Rise of Nazism.  Missouri: University of Missouri Press. p. 241.) 
83 Article 103 

(1) In the courts everyone is entitled to a hearing in accordance with the law.  

(2) An act can be punished only if it was a punishable offense by law before the act was committed.  

(3) No one may be punished for the same act more than once in pursuance of general penal legislation. 

                                                 

https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%84%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B9%80%E0%B8%A1%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%87
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B9%84%E0%B8%A3%E0%B8%8A%E0%B9%8C%E0%B8%97%E0%B8%B5%E0%B9%88%E0%B8%AA%E0%B8%B2%E0%B8%A1
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AA%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%A1%E0%B9%82%E0%B8%A5%E0%B8%81%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B9%89%E0%B8%87%E0%B8%97%E0%B8%B5%E0%B9%88%E0%B8%AA%E0%B8%AD%E0%B8%87
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AD%E0%B8%94%E0%B8%AD%E0%B8%A5%E0%B9%8C%E0%B8%9F_%E0%B8%AE%E0%B8%B4%E0%B8%95%E0%B9%80%E0%B8%A5%E0%B8%AD%E0%B8%A3%E0%B9%8C
https://books.google.com/books?id=JagUZcri3s8C&printsec=frontcover&dq=The+Making+of+Adolf+Hitler:+The+Birth+and+Rise+of+Nazism&hl=en&sa=X&ei=bYqMUtqAEYyg7AbL14C4AQ&ved=0CDIQ6AEwAA%23v=onepage&q=241&f=false
https://books.google.com/books?id=JagUZcri3s8C&printsec=frontcover&dq=The+Making+of+Adolf+Hitler:+The+Birth+and+Rise+of+Nazism&hl=en&sa=X&ei=bYqMUtqAEYyg7AbL14C4AQ&ved=0CDIQ6AEwAA%23v=onepage&q=241&f=false
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   องคป์ระกอบทัว่ไปของหลกัการคุม้ครองความเช่ือไวว้างใจมี 2 ประการ ไดแ้ก่8 3

84

   ประการท่ีหน่ึง ความเช่ือของผูรั้บคาํสั่งทางปกครองต่อสถานะของคาํสั่งทางปกครอง

บุคคลจะอา้งความเช่ือไดต้อ้งปรากฏว่ามีพื้นฐานของความเช่ือ (Vertrauensgrundlage) ซ่ึงไดแ้ก่  

กฎเกณฑ์แห่งกฎหมายหรือบทบญัญติัของกฎหมาย หรือคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการบงัคบัใช้ 

กฎหมายของฝ่ายปกครอง บทบญัญติัของกฎหมายมีอิทธิพลต่อการสร้างความเช่ือของประชาชน

เป็นอยา่งมาก เน่ืองจากบทบญัญติัของกฎหมายมีวตัถุประสงคใ์นการก่อตั้งหรือรับรองสิทธิของประชาชน 

โดยเฉพาะอยา่งยิ่งกฎหมายเก่ียวกบัภาษีอากร อยา่งไรก็ตาม มีประเด็นท่ีตอ้งพิจารณาวา่ ในกรณี 

ท่ีบทบญัญติัของกฎหมายซ่ึงเป็นพื้นฐานของความเช่ือถือไวว้างใจขดัต่อกฎเกณฑ์ตามรัฐธรรมนูญ

หรือกฎหมายรัฐธรรมนูญ และศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนียงัมิไดป้ระกาศ

ความเป็นโมฆะของบทบญัญติัของกฎหมายดงักล่าว ประชาชนสามารถอา้งความเช่ือถือไวว้างใจ 

ต่อบทบญัญติัของกฎหมายดงักล่าวไดห้รือไม่ ในประเด็นน้ี ศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐ

เยอรมนีเคยวินิจฉัยว่า บทบญัญติัของกฎหมายที่ขดัหรือแยง้กบักฎเกณฑ์ตามรัฐธรรมนูญหรือ 

กฎหมายรัฐธรรมนูญย่อมตกเป็นโมฆะ (ipso-iure nichtige Norm) กล่าวคือ ถือว่าบทบญัญติั 

ของกฎหมายดงักล่าวไม่มีผลบงัคบัใชเ้ลย โดยไม่จาํตอ้งพิจารณาวา่บทบญัญติัของกฎหมายดงักล่าว

ไดก่้อตั้งหรือรับรองสิทธิของพลเมือง (Rechtsschein) หรือไม่ ดงันั้น ประชาชนย่อมไม่อาจอา้ง 

ความเช่ือถือไว้วางใจต่อบทบัญญัติของกฎหมายท่ีตกเป็นโมฆะดังกล่าวได้ อย่างไรก็ตาม  

ศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีไดว้ินิจฉยักลบัคาํพิพากษาดงักล่าววา่ หากบทบญัญติั

ของกฎหมายท่ีตกเป็นโมฆะไดก่้อตั้งหรือรับรองสิทธิของประชาชน (Rechtsschein) แลว้ ยอ่มเป็น

การเพียงพอท่ีจะสร้างความเช่ือของประชาชนต่อบทบญัญติัของกฎหมายดงักล่าว มีขอ้ควรพิจารณาว่า 

คาํพิพากษาของศาลเป็นพื้นฐานของความเช่ือไดห้รือไม่ นกัวิชาการส่วนหน่ึงเห็นว่า คาํพิพากษา

ของศาลเป็นการวินิจฉัยปัญหาเฉพาะราย ดังนั้น จึงผูกพนัเฉพาะคู่กรณีในคดีเท่านั้น แต่กรณีท่ี 

ศาลพิจารณาพิพากษาวางหลกักฎหมายเป็นการทัว่ไป ซ่ึงการวางหลกักฎหมายเป็นการทัว่ไปทาํให ้

ผูพ้ิพากษาทาํหนา้ท่ีเสมือนฝ่ายนิติบญัญติั ในการตรากฎหมาย ศาลจึงตอ้งผกูพนักบัแนวคาํวินิจฉยั

ก่อน ๆ ของตนเองหรือคาํพิพากษาของศาลชั้นสูง อย่างไรก็ตาม ศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์ 

สาธารณรัฐเยอรมนีเคยมีคาํวินิจฉัยว่า ศาลไม่ผูกพนักบัแนวคาํวินิจฉัยก่อน ๆ ของตนเองหรือ 

ของศาลชั้นสูง ซ่ึงการท่ีศาลรัฐธรรมนูญวนิิจฉยัเช่นน้ีมีผลเป็นการยืนยนัความเป็นอิสระในการพิจารณา

พิพากษาคดีของศาล (Judicial Independence) ดว้ยเหตุน้ี คู่กรณีจึงไม่อาจอา้งความเช่ือต่อคาํพิพากษา

ของศาลได ้นอกจากน้ีผูรั้บคาํสั่งทางปกครองจะอา้งความเช่ือถือไวว้างใจในคาํสั่งทางปกครองได้

ต่อเม่ือปรากฏความคงอยู่ของความเช่ือ (Das Bestehen eines Vertrauens) กล่าวคือ ในเบ้ืองตน้ 

84 วรนารี สิงห์โต.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 66. หนา้ 98 – 102. 
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ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองจะตอ้งมีความรู้เก่ียวกบักฎเกณฑ์แห่งกฎหมายหรือบทบญัญติัของกฎหมาย 

อนัเป็นพื้นฐานของความเช่ือจึงจะไดรั้บการคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจ ในกรณีที่ความเช่ือนั้น 

ถูกกระทบ หากในขณะนั้ นไม่ปรากฏว่าผูรั้บคาํสั่งทางปกครองได้มีความเช่ือดังที่กฎเกณฑ์ 

แห่งกฎหมายหรือบทบญัญติัของกฎหมายกาํหนด และมิไดแ้สดงความเช่ือดงักล่าวออกสู่ภายนอก 

ใหเ้ป็นท่ีประจกัษ ์ผูน้ั้นยอ่มไม่อาจไดรั้บการคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจ 

   ประการท่ีสอง การคุม้ครองความเช่ือ (Die Schutzwürdigkeit des Vertrauens)  

ความเช่ือย่อมไดรั้บการคุม้ครองหากไดเ้ปรียบเทียบผลดีผลเสียแลว้ปรากฏว่า การคุม้ครองประโยชน์

ของคู่กรณีในความคงอยู่ของคาํสั่งทางปกครองนั้นมีความสําคญัมากกว่าการคุม้ครองประโยชน์

ของรัฐในการทาํใหค้าํสั่งทางปกครองส้ินผล 

   ศาลปกครองสูงสุดแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีได้นาํหลักการคุ้มครอง 

ความเช่ือถือไวว้างใจมาใช้วินิจฉัยคดี ปรากฏในคาํพิพากษา ท่ี C 71.63 ลงวนัท่ี 26 กุมภาพนัธ์  

ค.ศ. 196584

85 ซ่ึงเป็นคดีท่ีผูฟ้้องคดีในฐานะผูป้ระกอบกิจการคา้ไข่ไก่รายใหญ่รายหน่ึงและไดรั้บ 

อนุญาตตามรัฐบัญญัติว่าด้วยการส่งเสริมตลาดการค้าไข่แห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี  

ค.ศ. 195685

86 ให้เป็นศูนยรั์บข้ึนทะเบียนการคา้ไข่ไก่ (Eierkennzeichnungsstelle) ได้ยื่นคาํร้อง 

ขอรับเงินช่วยเหลือในการประกนัราคาไข่ไก่ (Ausgleichsbeträge) ในช่วงระหวา่งเดือนมกราคมถึงเดือน

กนัยายน ค.ศ. 1959 ในราคาใบละ 0.03 ดอยช์มาร์ก รวมเป็นเงินจาํนวน 240,256.41 ดอยช์มาร์ก 

ต่อผูถู้กฟ้องคดี ซ่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองท่ีมีหนา้ท่ีรับผิดชอบ โดยในคาํร้องขอรับเงินดงักล่าว  

ผูฟ้้องคดีไดรั้บรองตามเง่ือนไขการรับเงินช่วยเหลือน้ีไวด้ว้ยวา่ ผูฟ้้องคดีไดข้ายไข่ไก่ท่ีมีตราประทบัวา่

เป็นไข่ไก่สดจากสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี (deutsches Frischei) ตามจาํนวนท่ีแจ้งไวเ้ท่านั้น  

และผูถู้กฟ้องคดีไดจ่้ายเงินตามจาํนวนท่ีผูฟ้้องคดีขอมาในคาํร้อง  

   ต่อมา ในเดือนกรกฎาคม ค.ศ. 1959 ปรากฏขอ้เท็จจริงต่อผูถู้กฟ้องคดีว่าผูฟ้้องคดี

มิไดจ้าํหน่ายไข่ไก่ท่ีมีตราประทบั เพราะเม่ือผูถู้กฟ้องคดีตรวจสอบโดยวิธีการสุ่ม (Betriebsprüfung) 

พบวา่ไข่ไก่ของผูฟ้้องคดีลว้นเป็นไข่ไก่ท่ีไม่มีตราประทบัทั้งส้ิน อีกทั้ง ยงัมีพยานบุคคลจาํนวน 5 ราย 

85 วรารัตน์ ไคขนุทด.  (2558).  คดีปกครองคลาสสิกของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี: การเรียกคืนเงินช่วยเหลือ

ของรัฐคืนจากผูท่ี้ไม่มีสิทธิไดรั้บ (ค.ศ. 1965).  วารสารวชิาการศาลปกครอง, 15(2), หนา้ 155. 
86 เน่ืองจากในช่วงเวลาดงักล่าวเกิดวกิฤติเศรษฐกิจโลกทาํให้สินคา้ประเภทอาหารราคาสูง เพ่ือเป็นการช่วยเหลือ

และสนับสนุนกิจการเล้ียงไก่ไข่ รัฐบาลแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีจึงออกรัฐบญัญตัิว่าดว้ยการส่งเสริม 

ตลาดการคา้ไข่แห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ค.ศ. 1956 โดยเป็นการใหเ้งินช่วยเหลือในการประกนัราคาไข่ไก่  

(โปรดดู วรารัตน์ ไคขุนทด.  (2558).  คดีปกครองคลาสสิกของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี: การเรียกคืนเงิน

ช่วยเหลือของรัฐคืนจากผูท่ี้ไม่มีสิทธิไดรั้บ (ค.ศ. 1965).  วารสารวชิาการศาลปกครอง, 15(2), หนา้ 150.) 
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ยืนยนัวา่ไดรั้บซ้ือไข่ไก่ท่ีไม่มีตราประทบัจากผูฟ้้องคดีเป็นประจาํ แต่ในใบเสร็จรับเงินของผูฟ้้องคดี

จะระบุว่าเป็นไข่ไก่ท่ีมีตราประทบัเสมอ ผูถู้กฟ้องคดีจึงออกคาํสั่งยกเลิกคาํสั่งให้เงินช่วยเหลือ 

ในการประกนัราคาไข่ไก่ในรายผูฟ้้องคดี (Widerruf der Bewilligungen) พร้อมทั้งออกคาํสั่งเรียกเงิน 

ช่วยเหลือท่ีจ่ายไปในงวดดงักล่าวคืน 

   ผูฟ้้องคดีไดฟ้้องขอเพิกถอนคาํสั่งยกเลิกการใหเ้งินช่วยเหลือในการประกนัราคาไข่ไก่

และคาํสั่งเรียกเงินคืน (Anfechtungsklage) ต่อศาลปกครองชั้นตน้เมือง Düsseldorf ซ่ึงศาลปกครองชั้นตน้ 

ดงักล่าวพิพากษายกฟ้อง ผูฟ้้องคดีจึงไดฎี้กาตรง (Sprungrevision) ต่อศาลปกครองสูงสุดแห่งสหพนัธ์ 

สาธารณรัฐเยอรมนี ศาลปกครองสูงสุดแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีพิพากษายกฟ้อง จึงมีผลทาํให้

ผูฟ้้องคดีตอ้งคืนเงินช่วยเหลือการประกนัราคาไข่ไก่ท่ีไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิใหแ้ก่ผูถู้กฟ้องคดี  

   ในคดีน้ี ผูฟ้้องคดีอา้งวา่ การท่ีผูฟ้้องคดีไดรั้บเงินช่วยเหลือในการประกนัราคาไข่ไก่

ไปจากผูถู้กฟ้องคดีแลว้นาํไปมอบใหเ้กษตรกรผูเ้ล้ียงไก่ไข่ เพราะมีความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู ่

ของคาํสั่งดงักล่าว ผูฟ้้องคดียอ่มไม่ตอ้งรับผดิในการคืนเงินช่วยเหลือดงักล่าว 

   ศาลพิเคราะห์แลว้เห็นว่า การท่ีผูฟ้้องคดีรับเงินช่วยเหลือในการประกนัราคาไข่ไก่

ในฐานะเป็นทรัสตีและไดจ่้ายเงินดงักล่าวใหแ้ก่เกษตรกรผูเ้ล้ียงไก่ไข่แลว้ ก็ไม่ทาํใหผู้ฟ้้องคดีสามารถ

อา้งบทบญัญติัเร่ืองการยกเวน้การจ่ายเงินฐานลาภมิควรไดคื้นตามมาตรา 818 วรรคสาม8 6

87 ของประมวล

กฎหมายแพ่งแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี เพื่อปฏิเสธไม่จ่ายเงินช่วยเหลือคืนได ้บทกฎหมาย

ขา้งตน้มุ่งท่ีจะคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่ของคาํสั่งทางปกครองของผูท่ี้ไดรั้บสิทธิ

ประโยชน์แลว้ถูกเรียกสิทธิประโยชน์ท่ีไดรั้บนั้นคืน ทั้งน้ีศาลปกครองสูงสุดแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐ

เยอรมนีไดรั้บรองหลกัการดงักล่าวไวใ้นคาํพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐ

เยอรมนีท่ี C 42.57 ลงวนัท่ี 9 พฤษภาคม 1958 โดยคาํวินิจฉัยดงักล่าวไดว้ินิจฉัยเก่ียวกบัการปรับใช้

บทบญัญติัขา้งตน้ว่า ผูท่ี้จะอา้งความคุม้ครองนั้นไดต้อ้งเป็นผูท่ี้ไดรั้บสิทธิประโยชน์ดงักล่าวมา 

โดยสุจริตและได้ใช้สิทธิประโยชน์ท่ีได้รับนั้นไปแล้ว และผูท่ี้แสดงขอ้ความอนัเป็นเท็จจะอา้ง

ความเช่ือถือไวว้างใจโดยสุจริตไม่ได ้

87 Section 818 Scope of the claim to enrichment 

(1) The duty to make restitution extends to emoluments taken as well as to whatever the recipient acquires by 

reason of a right acquired or in compensation for destruction, damage or deprivation of the object obtained. 

… 

(3) The liability to undertake restitution or to reimburse the value is excluded to the extent that the recipient is 

no longer enriched. 

… 
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   2.2.2.4 การใช้หลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะและหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือ

ไวว้างใจ  

   ประเทศต่าง ๆ ในยุโรปนาํหลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะและหลกัการคุม้ครอง 

ความเช่ือถือไวว้างใจไปใชใ้นหลายเร่ือง ดงัน้ี87

88 

    (1) การห้ามกฎหมายมีผลยอ้นหลัง (Retrospective Effect) และการกําหนดให้

กฎหมายมีผลใช้ในอนาคต (in futuro) หลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะและหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือ

ไวว้างใจเป็นกลไกสาํคญัในการจาํกดัการตรากฎหมายให้มีผลยอ้นหลงั รวมทั้งการตรากฎหมาย 

โดยยงัไม่ให้มีผลตั้งแต่ประกาศใช้แต่ให้มีผลในอนาคต ในหลายประเทศ การตรากฎหมายให้มีผล 

ใชบ้งัคบัยอ้นหลงัไม่ไดเ้ป็นขอ้หา้มแบบเด็ดขาด แต่ใชเ้ฉพาะกบักรณีกฎหมายอาญาเท่านั้น กล่าวคือ  

หา้มตรากฎหมายอาญา (Criminal Law) ท่ีมีผลร้ายใหมี้ผลยอ้นหลงั ทั้งน้ีเป็นไปตามหลกัไม่มีความผิด  

ไม่มีโทษโดยไม่มีกฎหมาย (Nullum crimen, nulla poena sine lege) 

    (2) ระบบกฎหมายว่าด้วยหลกัเกณฑ์การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองนับเป็น

การนาํหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจมาใชใ้หเ้ห็นเป็นรูปธรรมมากท่ีสุด และปรากฏให้เห็น

ในทุกประเทศ การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองไม่เพียงแต่เรียกร้องให้ฝ่ายปกครองเพิกถอนคาํสั่ง 

ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้น แต่อีกดา้นหน่ึง ฝ่ายปกครองตอ้งคุม้ครองสถานะทางกฎหมาย

ของผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง โดยเฉพาะอยา่งยิ่ง หากบุคคลนั้นสุจริต (Honest) และไดป้ระโยชน์จาก

คาํสั่งทางปกครองดงักล่าวไปแลว้ 

    อยา่งไรก็ดี ในระบบกฎหมายปกครองของแต่ละประเทศในยุโรป อาจกาํหนด

หลกัเกณฑ์การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองแตกต่างกนัในรายละเอียด แต่อยา่งไรก็ตามในสาระสําคญัแลว้ 

ก็มีเน้ือหาคล้ายคลึงกนั โดยพิจารณาไปตามลาํดบัเป็น 2 ขั้นตอน คือ ขั้นตอนแรก พิจารณาว่า 

ความเช่ือถือไวว้างใจของบุคคลต่อการคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครองนั้นวา่มีความชอบธรรมหรือไม่ 

เม่ือความเช่ือถือไวว้างใจนั้นชอบธรรมและสมควรไดรั้บความคุม้ครองแลว้ ตอ้งพิจารณาต่อไป 

ในขั้นตอนท่ีสองวา่ การคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจนั้นสมควรอยูเ่หนือประโยชน์อ่ืน ๆ หรือไม่ 

กล่าวคือ การพิจารณาวา่การคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจควรมาก่อนความชอบดว้ยกฎหมายหรือ

ประโยชน์สาธารณะหรือไม่ โดยในหลกักฎหมายปกครองเยอรมนัเห็นวา่ เม่ือประชาชนมีความเช่ือถือ 

ต่อนิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองผูมี้อาํนาจตามกฎหมายจะตอ้งนาํความเช่ือถือ

ดงักล่าวมาชั่งนํ้ าหนักกบัประโยชน์มหาชนว่าสมควรจะยกเลิกหรือเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง 

88 ปิยบุตร แสงกนกกลุ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 32. หนา้ 129 – 130. 
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ท่ีออกไปแลว้หรือไม่ หากประโยชน์มหาชนมีนํ้าหนกัหรือความสาํคญัมากกว่าจึงจะลบลา้งคาํสั่ง 

ทางปกครองนั้นได้88

89 

    (3) หลกัการคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจถูกหยิบยกข้ึนเพื่อเป็นเหตุผลในทาง

กฎหมายบงัคบัให้องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองตอ้งเคารพ (Law-abidingness) และปฏิบติัตามกฎเกณฑ์

ท่ีตนเองตราข้ึนและรวมไปถึงเอกสารแนวปฏิบติัภายในของหน่วยงาน ปัญหาสําคญัท่ีมกัเกิดข้ึนและ 

ยากแก่การตดัสินใจก็คือ ในบางกรณีกฎหมายก็ให้องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองมีอาํนาจดุลพินิจ 

ในการตดัสินใจเลือกไดว้า่จะมีคาํสั่งอยา่งไรหรือมีมาตรการอย่างไร แต่การให้ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจ

อยา่งอิสระก็อาจทาํใหเ้กิดความไม่เสมอภาค (Inequality) และเกิดความไม่แน่นอนชดัเจนในการตดัสินใจ

กระทบต่อความมั่นคงแห่งนิติฐานะและความเช่ือถือไวว้างใจของผูอ้ยู่ภายใต้การตดัสินใจของ 

ฝ่ายปกครอง ดังนั้น ฝ่ายปกครองจึงแก้ไขปัญหาเหล่าน้ีด้วยการกําหนดแนวปฏิบัติข้ึนภายใน 

ฝ่ายปกครอง เพื่อวางเกณฑ์ว่าหากมีข้อเท็จจริงหน่ึงเกิดข้ึน ฝ่ายปกครองต้องใช้ดุลพินิจตดัสินใจ 

เลือกมาตรการแบบใด แต่ถา้มีขอ้เท็จจริงอีกแบบหน่ึงเกิดข้ึน ฝ่ายปกครองตอ้งใช้ดุลพินิจตดัสินใจ

เลือกอีกมาตรการหน่ึงแทน เม่ือฝ่ายปกครองกาํหนดแนวปฏิบติั (Guideline) การใช้ดุลพินิจแล้ว 

องคก์รเจา้หนา้ท่ีของรัฐฝ่ายปกครองก็ตอ้งปฏิบติัตาม อยา่งไรก็ตาม การกาํหนดแนวปฏิบติัดงักล่าว

ตอ้งไม่เคร่งครัดจนเกินไปหรือถึงขนาดท่ีทาํใหฝ่้ายปกครองไม่ไดใ้ชดุ้ลพินิจเลย89

90  

2.3 คาํส่ังทางปกครองและคําส่ังทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับคําส่ัง 

ในระบบกฎหมายต่างประเทศ 

 ในหัวขอ้น้ีผูว้ิจยัได้ทาํการศึกษาคาํสั่งทางปกครองและคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้

ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งในระบบกฎหมายเยอรมนัและฝร่ังเศส ซ่ึงมีรายละเอียดดงัน้ี 

 2.3.1 คําส่ังทางปกครองและคําส่ังทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้ รับคําส่ัง 

ในระบบกฎหมายเยอรมัน 

 คาํสั่งทางปกครอง (Verwaltungsakt) เป็นเคร่ืองมือในทางกฎหมายของฝ่ายปกครองท่ีถูกนาํมาใช้

มากท่ีสุดเม่ือเปรียบเทียบกบัการกระทาํทางปกครอง (öffentlich-rechtliche Verwaltungshandlung) 

อ่ืน ๆ เม่ือฝ่ายปกครองออกคาํสั่งทางปกครอง คาํสั่งนั้นยอ่มเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีมีผลใชบ้งัคบั 

(Rechtswirksamkeit des Verwaltungsaktes) ไม่ว่าคาํสั่งนั้นจะเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมาย

หรือไม่ก็ตาม ดว้ยเหตุท่ีว่า ความชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครอง (Rechtsmäßigkeit des  

89 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 6. หนา้ 219. 
90 ปิยบุตร แสงกนกกลุ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 32. หนา้ 130. 
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Verwaltungsaktes) ไม่ส่งผลต่อการมีผลบงัคบัของคาํสั่งทางปกครองแต่อยา่งใด ผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง

จึงมีหน้าท่ีและผูกพนัท่ีจะตอ้งปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองนั้น เวน้แต่กรณีท่ีคาํสั่งทางปกครอง

ดงักล่าวเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆะ (Nichtiger Verwaltungsakt)90

91 

  2.3.1.1 คาํสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมนั  

  คาํสั่งทางปกครอง หรือ Verwaltungsakt ซ่ึงมาจากคาํวา่ “Rechtsgeschaft des Verwalt 

–ungsrechtes” 9 1

92 เป็นศพัทเ์ทคนิคในทางกฎหมายและเป็นสถาบนัทางกฎหมายที่คิดและกาํหนด 

ข้ึนมาเพื่อประโยชน์ในการประกนัสิทธิทางศาลใหแ้ก่ประชาชน (Rechtsschutz) ในกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ี

ฝ่ายปกครองกระทาํการไปกระทบสิทธิของประชาชนภายในขอบเขตของกฎหมายปกครอง หรืออาจ

กล่าวอีกนยัหน่ึงวา่เป็นการกาํหนดเขตอาํนาจของศาลปกครอง โดยกาํหนดวา่ลกัษณะของการกระทาํ

ฝ่ายปกครองอย่างไรบา้งจึงจะถือว่าเป็นคาํสั่งทางปกครอง9 2

93คาํสั่งทางปกครองนับว่าเป็นแกนของ

กฎหมายปกครองเยอรมัน โดยเยอรมันรับเอาทฤษฎีคาํสั่งทางปกครองมาจากกฎหมายปกครอง 

ของฝร่ังเศสและไดมี้การนาํทฤษฎีน้ีมาพฒันานบัตั้งแต่ ค.ศ. 18269 3

94 คาํสั่งทางปกครองเป็นภาพรวม 

ท่ีพิจารณาจากมาตรการต่าง ๆ ของฝ่ายปกครองจาํนวนมาก ซ่ึงมีลกัษณะและอยู่ภายใตก้ฎเกณฑ์

ร่วมกนั เช่น เคร่ืองหมายจราจร ใบอนุญาตก่อสร้างอาคารบา้นเรือน คาํสั่งห้ามมิให้ประกอบกิจการ 

ใบอนุญาตก่อสร้างโรงงานไฟฟ้าปรมาณู หนังสือเรียกเก็บเงิน ค่าฤชาธรรมเนียม การอนุมติัให้

ทุนการศึกษา การออกประกาศนียบตัรชั้ นมัธยมศึกษาตอนปลายของกระทรวงศึกษาธิการ การเรียก 

ระดมทหารเกณฑ ์การเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์เพื่อสร้างถนน การเพิกถอนสมาคมท่ีตั้งข้ึนโดยมิชอบ 

ดว้ยกฎหมาย เป็นตน้ มาตรการต่าง ๆ เหล่าน้ี มีเน้ือหาแตกต่างกนั แต่มีลกัษณะร่วมทัว่ไปท่ีเหมือนกนั 

กล่าวคือ เป็นคาํวินิจฉยัของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีเจาะจงเร่ืองเฉพาะรายต่อประชาชนผูอ้ยู่ภายใต ้

การกระทาํของฝ่ายปกครอง จะเห็นวา่ สาระสาํคญัท่ีถือวา่เป็นองคป์ระกอบของคาํสั่งทางปกครอง  

ก็คือ ลกัษณะของการกระทาํทางปกครองท่ีเป็นนิติกรรมฝ่ายเดียวลกัษณะเฉพาะ94

95  

  เดิมทีนั้นกฎหมายปกครองเยอรมนัทั้งทางทฤษฎีและทางปฏิบติัเดินตามแนวความคิด

ของ Lorenz von Stein (1815 - 1890) ซ่ึงแยกกฎหมายปกครองแต่ละสาขาออกจากกนัอยา่งเด็ดขาด  

91 นรินทร์ อิธิสาร.  (ม.ป.ป.).  สิทธิได้รับค่าทดแทนความเสียหายเนื่องจากความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่  

ของคาํส่ังทางปกครองตามพระราชบัญญัติวธีิปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, เอกสารวิชาการ. สาํนกังาน 

ศาลปกครอง 
92 มานิตย ์จุมปา.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 5. หนา้ 29. 
93 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 6. หนา้ 141 – 142.  
94 มานิตย ์จุมปา.  อา้งแลว้. เชิงอรรถท่ี 5. หนา้ 29. 
95 สมยศ  เช้ือไทย.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 3. หนา้ 258. 
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ต่อมา Otto Mayer ได้หาจุดร่วมของรูปแบบในการดาํเนินการทางปกครองของแต่ละสาขา 

แลว้กาํหนดรูปแบบตลอดจนขั้นตอนพื้นฐานของการดาํเนินการปกครองข้ึน จึงไดช่ื้อว่าเป็นบิดา 

แห่งกฎหมายปกครองเยอรมนั9 5

96 นอกจากน้ี Otto Mayer ยงัเป็นผูท่ี้ให้ลกัษณะสําคญัของคาํสั่งทางปกครองว่า 

เป็นการแสดงออกซ่ึงเจตนาหรือคาํสั่งของฝ่ายปกครองท่ีใชอ้าํนาจเหนือต่อประชาชนในกรณีเฉพาะราย

อนัชอบดว้ยกฎหมาย ในทางตาํราและในทางปฏิบติัมีความเขา้ใจและยดึถือนิยามดงักล่าวเป็นอยา่งเดียวกนั

ตลอดมา ส่วนในบทบญัญติักฎหมายปรากฏลกัษณะสําคญัของคาํสั่งทางปกครองมาเป็นเวลานานแลว้

ในรูปของคาํสั่ง คาํวนิิจฉยั ใบอนุญาต หรือใบยกเวน้พิเศษ และตั้งแต่ปี ค.ศ. 1945 เป็นตน้มาเน้ือหา

ใจความของคาํสั่งทางปกครองเร่ิมเป็นอันหน่ึงอนัเดียวกัน เน่ืองจากหลงัสงครามโลกคร้ังท่ีสอง  

ได้มีการตรากฎหมายวิธีพิจารณาความในศาลปกครองข้ึนเพื่อประกันสิทธิและคุ้มครองสิทธิ 

ใหแ้ก่ประชาชนในการโตแ้ยง้สิทธิหรือใชสิ้ทธิทางศาลปกครองเก่ียวกบัคาํสั่งทางปกครอง9 6

97 และปัจจุบนั

มีรัฐบญัญติัวา่ดว้ยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976 (Verwaltungsverfahrensgesetz 

- VwVfG)97

98 มาตรา 35 วรรคหน่ึง98

99 นิยามคาํสั่งทางปกครองวา่คือ คาํสั่ง คาํวินิจฉยั หรือมาตรการ 

96 บุญศรี มีวงศอุ์โฆษ.  (2538).  กฎหมายมหาชนทางเศรษฐกจิเยอรมัน.  กรุงเทพฯ: นิติธรรม. หนา้ 23. 
97 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 6. หนา้ 142. 
98 รัฐบญัญติัวา่ดว้ยวธีิพิจารณาเร่ืองทางปกครองมีทั้งในระดบัสหพนัธ์และในระดบัมลรัฐ รัฐบญัญติัวา่ดว้ยวิธีพิจารณา 

เร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์ใชบ้งัคบักบัการกระทาํของหน่วยงานทางปกครองของสหพนัธ์ ส่วนรัฐบญัญติัวา่ดว้ย 

วธีิพิจารณาเร่ืองทางปกครองของมลรัฐใชบ้งัคบักบัการกระทาํของหน่วยงานทางปกครองของมลรัฐ แต่ละมลรัฐ 

จะมีรัฐบญัญติัว่าดว้ยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองของตนเอง แต่เน้ือหาส่วนใหญ่จะตรงกบัรัฐบญัญติัว่าดว้ย 

วิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976 โดยรัฐบัญญติัฉบับน้ีมาตรา 9 ได้ให้ความหมายคาํว่า  

“วิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครอง” หมายถึง การกระทาํการใด ๆ ของหน่วยงานท่ีมีผลออกไปภายนอก โดยมุ่งหมาย 

ท่ีจะตรวจสอบเง่ือนไขของคาํสั่งทางปกครอง การเตรียมการ ตลอดจนการออกคาํสั่งทางปกครอง หรือมุ่งหมาย 

ท่ีจะตกลงเขา้ทาํสัญญาทางปกครอง จากความหมายดงักล่าวจึงเห็นไดว้่า การออกคาํสั่งทางปกครองหรือการตกลง 

ทาํสัญญาทางปกครองนั้ นเป็นผลมาจากกระบวนการพิจารณาเร่ืองทางปกครอง โดยเหตุท่ีวิธีพิจารณา 

เร่ืองทางปกครองเป็นกระบวนการและขั้นตอนการกระทาํของหน่วยงานท่ีมีผลออกไปภายนอกฝ่ายปกครอง  

กล่าวคือ เป็นความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐกบัราษฎร การกระทาํใด ๆ ท่ีเป็นเร่ืองความสัมพนัธ์ระหว่างหน่วยงานกบัรัฐ 

จึงเป็นการกระทาํในความสมัพนัธ์ภายในไม่ตกอยูใ่นความหมายของวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองตามรัฐบญัญติั

ฉบบัน้ี (โปรดดู วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  (2549).  วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมัน.  กรุงเทพฯ: 

โรงพิมพเ์ดือนตลุา. หนา้ 15 – 16.) 
99 Section 35 Definition of an administrative act 

An administrative act shall be any order, decision or other sovereign measure taken by an authority to regulate 

an individual case in the sphere of public law and intended to have a direct, external legal effect. A general order shall 
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ฝ่ายปกครองใด ๆ ท่ีออกโดยเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองในการกาํหนดกฎเกณฑ์เร่ืองเฉพาะรายในขอบเขต

กฎหมายมหาชน ซ่ึงมีผลโดยตรงไปสู่ภายนอก วิวฒันาการทางเน้ือหาของคาํสั่งทางปกครองน้ี 

ทาํให้นักวิชาการสามารถแบ่งการกระทาํทางปกครองไดอ้ย่างชัดแจง้ออกเป็นการกระทาํภายใน 

ฝ่ายปกครองท่ีไม่มีผลไปสู่ภายนอก เช่น การวางแผน การไตร่ตรอง มาตรการคาํสั่งภายใน 

ฝ่ายปกครองต่าง ๆ เป็นตน้ และการกระทาํทางปกครองท่ีมีผลไปสู่ภายนอก กล่าวคือ มีผลกระทบ 

ต่อสิทธิของประชาชนโดยตรง  

  ทั้งน้ี สามารถแยกพิจารณาองคป์ระกอบของคาํสั่งทางปกครองตามนิยามความหมาย

มาตรา 35 วรรคหน่ึง แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976 

(VwVfG) ดงักล่าวไดด้งัน้ี99

100 

   (1) คาํสั่ง คาํวินิจฉัย หรือมาตรการ (Maßnahme) หมายถึง การกระทาํทุกอย่าง 

ท่ีมีวตัถุประสงคซ่ึ์งอาจแสดงออกดว้ยวาจา ลายลกัษณ์อกัษร หรือแสดงท่าทางเคล่ือนไหวร่างกาย 

หรือวธีิการอ่ืน ๆ เช่น การโบกใหส้ัญญาณของเจา้หนา้ท่ีตาํรวจจราจร โดยมีวตัถุประสงคใ์นการควบคุม

การจราจรบนทอ้งถนนให้เกิดความคล่องตวัเป็นระเบียบเรียบร้อย ปัจจุบนัการวินิจฉยัของฝ่ายปกครอง

โดยใช้เคร่ืองจกัรกลมีจาํนวนไม่น้อย เช่น การควบคุมการจราจรดว้ยสัญญาณไฟจราจร การออก 

ใบเสียภาษีอากรหรือค่าโทรศพัท์ดว้ยเคร่ืองคอมพิวเตอร์ กรณีดงักล่าว เม่ือพิจารณาจากภายนอก 

จะเป็นความสัมพนัธ์ระหวา่งประชาชนและเคร่ืองอตัโนมติั แต่แทท่ี้จริงแลว้เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง

จะเป็นผูโ้ปรแกรมงานไวใ้นเคร่ืองจักรกลหรือคอมพิวเตอร์นั้ นไวก่้อนแล้ว ลักษณะการกระทํา 

ทางปกครองท่ีเกิดจากเคร่ืองจักรกลหรือเคร่ืองคอมพิวเตอร์ท่ีเรียกว่า “Verwaltungsfabrikate”  

จึงเป็นมาตรการหน่ึงของคาํสั่งทางปกครอง องค์ประกอบขอ้น้ีเป็นคาํสั่ง คาํวินิจฉัยหรือมาตรการ 

ของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองฝ่ายเดียวไม่ได้เกิดจากการร่วมเจรจาตกลงกับประชาชนอีกฝ่าย  

แต่คาํวา่ “ฝ่ายเดียว” น้ีมิไดห้มายความวา่ประชาชนจะไม่มีส่วนร่วมในการพิจารณาเร่ืองของเจา้หนา้ท่ี

ฝ่ายปกครอง เช่น สิทธิในการรับฟังและโอกาสท่ีจะแสดงขอ้เท็จจริง การออกคาํสั่งทางปกครอง

บางอยา่งยงักาํหนดเง่ือนไขวา่ จะตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากผูถู้กกระทบสิทธิ (Zustimmungsbedürftige 

Verwaltungsakte) เช่น การแต่งตั้งขา้ราชการ การลงทะเบียนเป็นนกัศึกษาในมหาวิทยาลยัของรัฐ  

กรณีดงักล่าวน้ีผูถู้กกระทบสิทธิตอ้งมีเจตนายนิยอม คาํสั่งดงักล่าวจึงจะมีผลบงัคบั 

   (2) ออกโดยองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง (Behörde) คือ ส่วนราชการท่ีรับผิดชอบ

และปฏิบติัการงานปกครองของอาํนาจบริหาร มีข้อสังเกตว่าการเป็นเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองนั้น มิได้

be an administrative act directed at a group of people defined or definable on the basis of general characteristics 

or relating to the public law aspect of a matter or its use by the public at large. 
100 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 6. หนา้ 142 – 153. 
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พิจารณาในแง่องคก์รเท่านั้น แต่พิจารณาถึงลกัษณะเน้ือหาของการกระทาํดว้ย ทั้งน้ีพิจารณาจาก

กฎหมายเก่ียวกับการแบ่งส่วนราชการประกอบกับเน้ือหาของงานปกครองตามรัฐบัญญัติต่าง ๆ  

ท่ีเก่ียวกบักฎหมายปกครอง  ดงันั้น เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองน้ีอาจมอบหมายให้บุคคลธรรมดาหรือ 

นิติบุคคลตามกฎหมายแพ่งกระทาํการแทนในนามของรัฐได้ในบางเร่ือง การกระทาํของบุคคล

ธรรมดาหรือนิติบุคคลดังกล่าวน้ีเป็นการใช้อาํนาจรัฐ ดังนั้ น เจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายปกครอง 

จึงหมายรวมถึงองค์กรอ่ืนหรือเอกชนท่ีได้รับมอบอาํนาจมหาชน (Beleihung) ในการดาํเนินกิจการ 

ทางปกครองหรือสาธารณกิจบางประเภทดว้ย เช่น สมาคมการตรวจสอบมาตรฐานการใช้งานของรถ 

ทุกชนิด (TüV) ออกใบตรวจสภาพรถ (Prüfplakette) ให้แก่เจา้ของรถหรือสมาคมวิชาชีพประเภทอ่ืน 

ท่ีมีอาํนาจออกใบอนุญาตใหก้บัผูป้ระกอบวชิาชีพนั้น ๆ 

   (3) กฎเกณฑ์ (Regelung) คาํสั่งทางปกครองมีลกัษณะเป็นกฎเกณฑ์ซ่ึงเป็นขอ้กาํหนด

เฉพาะราย อนัมีผลทางกฎหมาย การแสดงเจตนาของฝ่ายปกครองซ่ึงในบางกรณีอาจจะตอ้งรับฟัง

ความเห็นของส่วนราชการอ่ืนประกอบดว้ยและมุ่งต่อผลทางกฎหมายของการแสดงเจตนา กล่าวคือ 

การก่อให้เกิดสิทธิหน้าท่ี การเปล่ียนแปลง การพิสูจน์ถึงสิทธิและหน้าท่ี การแสดงเจตนาของ 

ฝ่ายปกครองน้ีทาํให้ความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐและประชาชนท่ีอยูใ่นรูปของกฎหมายมีลกัษณะเป็น

กฎเกณฑ์ทัว่ไปและนามธรรม (generelle abstrakte Regelung) มาเป็นรูปของคาํสั่งทางปกครอง 

ท่ีมีลกัษณะเป็นกฎเกณฑ์เฉพาะราย เจาะจงเฉพาะตวับุคคลและเป็นรูปธรรม (individualisiert und  

Konkretisiert)  

   (4) อาํนาจปกครอง (hoheitlich) กล่าวคือกฎเกณฑ์ตามท่ีไดอ้ธิบายไวใ้นขอ้ (3) จะตอ้ง

มีลกัษณะเป็นกฎเกณฑใ์นทางปกครอง หรืออยูภ่ายในขอบเขตของกฎหมายปกครองเท่านั้น  ดงันั้น 

เม่ือพิจารณาจากเน้ือหาของกฎหมายจะเห็นไดว้า่ กฎหมายมหาชนอ่ืน ๆ เช่น กฎหมายรัฐธรรมนูญ 

กฎหมายระหวา่งประเทศ จึงไม่เป็นองคป์ระกอบของคาํสั่งทางปกครองและมิไดถื้อเอาองคก์รท่ีกระทาํการ

เป็นหลกั ตวัอย่างเช่น การท่ีประธานาธิบดีประกาศใช้กฎหมายตามมาตรา 821 0 0

101 แห่งรัฐธรรมนูญ

สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีหรือการเรียกประชุมสภา เป็นการกระทาํตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ  

101 Article 82 (Promulgation and effective date of legal provisions) 

(1) Laws passed in accordance with the provisions of this Basic Law will, after countersignature, be signed by 

the Federal President and promulgated in the Federal Gazette. Ordinances having the force of law will be signed 

by the agency which issues them, and unless otherwise provided by law, will be promulgated in the Federal 

Gazette. (2) Every law and every ordinance having the force of law should specify its effective date. In the 

absence of such a provision, it becomes effective on the fourteenth day after the end of the day on which the 

Federal Gazette was published. 
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แต่การเลิกจา้งหรือปลดขา้ราชการรัฐสภาหรือการกาํหนดเงินค่าช่วยเหลือในการหาเสียงเลือกตั้ง 

เป็นการกระทาํในทางปกครอง 

   (5) ความมีผลทางกฎหมายโดยตรงไปสู่ภายนอก (Die unmittelbare Rechtswirkung 

nach außen) กล่าวคือเป็นการกระทาํท่ีมีลกัษณะเป็นการแสดงเจตนาต่อบุคคลภายนอกไม่ใช่บุคคล 

ท่ีดาํรงตาํแหน่งอยู่ในองค์กรเจ้าหน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครองด้วยกันเอง ลักษณะน้ีช้ีให้เห็นว่าคาํสั่ง 

ทางปกครองนั้นเป็นเร่ืองความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกบัเอกชนในฐานะท่ีรัฐเป็นผูใ้ช้อาํนาจปกครอง

ราษฎรหรือเอกชนและในฐานะท่ีรัฐเป็นผูรั้กษาประโยชน์ส่วนรวมหรือประโยชน์มหาชนจึงทาํให้

รัฐสามารถรุกลํ้ าเขา้ไปแดนเสรีภาพของเอกชนหรือจาํกดัสิทธิเสรีภาพของราษฎรได ้ขอ้ความคิด 

ในเร่ืองคําสั่งทางปกครองมีวตัถุประสงค์เพื่อป้องกันการใช้อํานาจตามอําเภอใจของเจ้าหน้าท่ี 

ฝ่ายปกครองและเพื่อให้เกิดหลกัประกนัต่อสิทธิของราษฎร  ดงันั้น จึงกาํหนดให้คาํสั่งทางปกครอง

มีลกัษณะเป็นการกระทาํหรือการแสดงเจตนาของฝ่ายปกครองต่อเอกชนซ่ึงอยู่ภายใต้การปกครอง  

มิใช่การกระทาํระหวา่งฝ่ายปกครองดว้ยกนัเอง ซ่ึงเป็นเร่ืองความสัมพนัธ์ภายในองคก์รฝ่ายปกครอง 

ดว้ยเหตุน้ีระเบียบภายในของฝ่ายปกครอง แนวปฏิบติั หรือคาํช้ีแนะในการปฏิบติังานของเจา้หน้าท่ี 

ฝ่ายปกครอง1 0 1

102หรือกรณีท่ีผูบ้งัคบับญัชาสั่งให้เจา้หนา้ท่ีชั้นตน้ในความรับผิดชอบของตนกระทาํการ 

ตามท่ีสั่งภายในขอบเขตของงาน (innerdienstliche Weisungen)1 0 2

103 ซ่ึงอาจอยู่ในรูปของหนังสือเวียน  

คาํสั่งภายใน แนวปฏิบติัและแนวการใชดุ้ลพินิจนั้นไม่ใช่กฎหมาย แต่มีผลเป็นกฎเกณฑภ์ายในของ

ฝ่ายปกครอง ไม่มีผลโดยตรงไปสู่ภายนอกจึงไม่ถือว่าเป็นคาํสั่งทางปกครอง เวน้แต่เป็นความสัมพนัธ์

ขั้นพื้นฐานซ่ึงเป็นนิติสัมพนัธ์ท่ีก่อหรือเปล่ียนแปลงนิติฐานะของบุคคล เช่น คาํสั่งลงโทษขา้ราชการ

ทางวินยัของผูบ้งัคบับญัชา เป็นตน้ ถือว่าเป็นคาํสั่งทางปกครอง ทั้งน้ีเพราะว่าเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง

หรือขา้ราชการนั้นมีความสัมพนัธ์กบัรัฐใน 2 ฐานะ คือ ฐานะท่ีเป็นองคก์รของรัฐซ่ึงไม่มีสิทธิและ

หนา้ท่ีของตวัเอง เพราะเป็นเพียงเคร่ืองมือในการแสดงเจตนาของรัฐ ความสัมพนัธ์ในฐานะน้ีไม่ถือวา่

เป็นคาํสั่งทางปกครองแต่เป็นเร่ืองการปฏิบติังานในตาํแหน่งหนา้ท่ีราชการ และในฐานะท่ีเป็นเอกชน

ซ่ึงมีความสัมพนัธ์เป็นพิเศษกบัรัฐ ในฐานะน้ีถือว่าเป็นความสัมพนัธ์ขั้นพื้นฐานระหว่างบุคคล 

ท่ีดาํรงตาํแหน่งเป็นองค์กรของรัฐหรือขา้ราชการกบัรัฐ นิติสัมพนัธ์ท่ีเกิดข้ึนในฐานะน้ีจดัเป็นคาํสั่ง

ทางปกครองเพราะเป็นความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐกบัเอกชนนัน่เอง  

   (6) การกระทาํท่ีเป็นการแสดงออกซ่ึงเจตนาท่ีจะกาํหนดนิติฐานะหรือสิทธิหนา้ท่ี

ของบุคคล ด้วยเหตุน้ีคําสั่งทางปกครองจึงมิได้หมายความรวมถึงการกระทําทางปกครองท่ีเป็น 

การปฏิบติัการหรือการกระทาํในทางขอ้เท็จจริงด้วย เพราะการปฏิบติัการนั้นไม่มีปัญหาในเร่ือง

102 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ และมานิตย ์วงศเ์สรี.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 4. หนา้ 37 – 38. 
103 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 6. หนา้ 149. 

                                                 



   57 

ความสมบูรณ์หรือไม่สมบูรณ์ แต่เป็นเร่ืองความรับผิดในความเสียหายเน่ืองจากการกระทาํ 

ไดเ้กิดข้ึนแลว้นัน่เอง 

  2.3.1.2 คาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง1 0 3

104 (Begünstigender 

Verwaltungsakte) ในระบบกฎหมายเยอรมนั 

  ในระบบกฎหมายเยอรมนัปรากฏคาํว่า “คาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์ 

แก่ผูรั้บคาํสั่ง” ในหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการยกเลิกเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองตามมาตรา 48 และมาตรา 49  

แห่งรัฐบญัญติัวา่ดว้ยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976 (VwVfG) ซ่ึงมาตรา 48  

ดงักล่าวไดก้าํหนดนิยามความหมายของคาํวา่ “คาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง”  

หมายถึง คาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นการก่อตั้งหรือรับรองสิทธิหรือประโยชน์ในทางกฎหมาย (Ein 

Verwaltungsakt, der ein Recht oder einen rechtlich erheblichen Vorteil begründet oder bestätigt 

hat) โดยคาํว่า “ประโยชน์” มิไดมี้ความหมายเฉพาะประโยชน์อนัเกิดจากสิทธิเท่านั้น แต่หมายรวมถึง

ประโยชน์ในทางกฎหมาย (einer rechtlich erhebliche Vorteil) ดว้ย การแปลความหมายของคาํวา่  

“ประโยชน์อันเกิดจากสิทธิ” จึงต้องพิจารณาตามความหมายของสิทธิ  (Recht) ตามมาตรา 42  

วรรคสอง แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง (Verwaltungsgerichtsordnung-VwGO) ท่ีกาํหนดว่า 

“หากบทบญัญติัของกฎหมายมิไดก้าํหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน คาํฟ้องจะชอบดว้ยกฎหมาย เม่ือผูฟ้้องคดี

ถูกกระทบสิทธิจากคาํสั่งทางปกครอง หรือการปฏิเสธหรือละเวน้ไม่ออกคาํสั่งทางปกครองอนัเป็น

การละเมิดสิทธิของผูฟ้้องคดี”  ดงันั้น คาํวา่ “สิทธิ” ในท่ีน้ีจึงหมายถึง ประโยชน์ของปัจเจกบุคคล 

ท่ีได้รับการคุม้ครองหรือรับรองจากระบบกฎหมาย (Rechtsordnung) แต่ทั้งน้ีประโยชน์ในที่น้ี 

มุ่งเน้นว่าเป็นประโยชน์ตามธรรมชาติในเชิงเศรษฐกิจและเป็นผลโดยตรงจากคาํสั่งทางปกครอง 

ตวัอย่างของคาํสั่งทางปกครองท่ีผูรั้บคาํสั่งทางปกครองไดสิ้ทธิหรือประโยชน์จากคาํสั่งทางปกครอง 

เช่น ใบอนุญาตต่าง ๆ ของเจา้พนักงานตาํรวจหรือฝ่ายปกครอง ใบอนุญาตให้ปลูกสร้างท่ีอยู่อาศยั 

ใบอนุญาตใหใ้ชส้ถานท่ีต่าง ๆ เป็นตน้104

105 

  คาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งตามมาตรา 48 วรรคหน่ึง 

ประโยคท่ี 2 แห่งรัฐบญัญติัวา่ดว้ยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976 (VwVfG) นั้น

ตอ้งพิจารณาในส่วนของผูรั้บคาํสั่งทางปกครองเป็นการเฉพาะ โดยไม่พิจารณาถึงบุคคลที่สาม 

ซ่ึงอาจไดรั้บผลกระทบจากคาํสั่งทางปกครองดงักล่าว แมว้า่การไดรั้บประโยชน์จากคาํสั่งทางปกครอง

นั้นจะมีผลเป็นการก่อใหเ้กิดภาระแก่บุคคลท่ีสามก็ตาม ตวัอยา่งเก่ียวกบัคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้

ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งในระบบกฎหมายเยอรมนั เช่น คาํสั่งทางปกครองที่มีผลเป็นการขจดัภาระ 

104 วรนารี สิงห์โต.  (2555).  คาํสัง่ทางปกครองท่ีเป็นการใหป้ระโยชน.์  วารสารกฎหมายปกครอง, (29) ตอน 2, หนา้ 65 – 66. 
105 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 6. หนา้ 217. 
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หรือลดภาระ การท่ีคาํสั่งทางปกครองนั้นมีผลเป็นการขจดัภาระหรือลดภาระก็ถือว่าเป็นคาํสั่ง 

ทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง แต่ทั้งน้ีค่าเสียหายท่ีอาจไดรั้บจากคาํสั่งทางปกครอง 

ท่ีก่อให้เกิดภาระไม่ถือวา่เป็นการให้ประโยชน์ท่ีสัมพนัธ์กบัคาํสั่งทางปกครองท่ีก่อให้เกิดภาระนั้น 

เน่ืองจากมิไดก่้อใหเ้กิดส่ิงท่ีดีกวา่อยา่งแทจ้ริง105

106 

  นอกจากน้ี คาํสั่งทางปกครองท่ีให้ผลประโยชน์ขา้งเคียง กล่าวคือ คาํสั่งทางปกครอง 

ท่ีมีองค์ประกอบเป็นการให้ประโยชน์ซ่ึงเป็นเพียงผลกระทบขา้งเคียงย่อมมิใช่คาํสั่งทางปกครอง 

ซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง เช่น สิทธิเรียกร้องในการควบกิจการ หรือสิทธิเรียกร้อง 

ค่าสินไหมทดแทน หรือผลกระทบอยา่งเบาบางโดยปราศจากนยัสาํคญัต่อผูรั้บคาํสั่ง 

  จากท่ีไดก้ล่าวไวแ้ลว้ในขา้งตน้วา่ คาํวา่ “คาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์ 

แก่ผูรั้บคาํสั่ง” นั้น ในระบบกฎหมายปกครองเยอรมนั ปรากฏอยูใ่นบทบญัญติัเก่ียวกบัหลกัเกณฑ์

การลบล้างคาํสั่งทางปกครอง จึงเห็นได้ว่าหลักเกณฑ์เก่ียวกับการลบล้างคาํสั่งทางปกครอง 

มีส่วนสัมพนัธ์กบัคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งเป็นอย่างมาก ดงันั้น 

เพื่อให้เกิดความเขา้ใจเก่ียวกบัคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งมากยิ่งข้ึน  

จึงตอ้งศึกษาพิจารณาหลกัเกณฑก์ารลบลา้งคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวดว้ย 

  2.3.1.3 หลกัเกณฑก์ารลบลา้งคาํสั่งทางปกครองโดยฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายเยอรมนั 

  คาํสั่งทางปกครองอาจส้ินผลบงัคบัไดเ้ม่ือถูกเพิกถอนเพราะความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย

หรือถูกยกเลิกเพราะข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายในภายหลังได้เปล่ียนแปลงไป แล้วแต่กรณี  

ซ่ึงเป็นการส้ินสุดของคาํสั่งทางปกครองท่ีเกิดข้ึนจากคาํวินิจฉัยของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองผูมี้อาํนาจ

หนา้ท่ีในเร่ืองนั้น106

107 

   (1) แนวคิดในการลบลา้งคาํสั่งทางปกครอง  

   ในระบบกฎหมายเยอรมนัมีแนวความคิดดั้งเดิมว่าคาํสั่งทางปกครองที่ชอบ 

ดว้ยกฎหมายมาแต่เร่ิมแรกแต่ต่อมามีความเปล่ียนแปลงเกิดข้ึนในความสัมพนัธ์ท่ีเป็นพื้นฐานของ

คาํสั่งทางปกครองนั้น ๆ จนทาํให้คาํสั่งทางปกครองนั้นกลายเป็นเร่ืองที่ขดัต่อกฎหมายที่ใชบ้งัคบั 

ในภายหลงั คาํสั่งทางปกครองในลกัษณะน้ีสามารถจะใช้หลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการยกเลิกคาํสั่ง 

ทางปกครองตามมาตรา 48 แห่งรัฐบญัญติัวา่ดว้ยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976 

(VwVfG) ได้ ซ่ึงแนวความคิดน้ีมาจากคาํสอนท่ีถือตามมาตรา 49 วรรคสอง แห่งรัฐบญัญติัเดียวกนั

อย่างเคร่งครัดว่า การลบล้างคาํสั่งทางปกครองจะมีผลตั้งแต่เมื่อลบล้างเป็นตน้ไป (ex nunc)  

แต่คาํสอนน้ีก่อให้เกิดปัญหากบักรณีคาํสั่งทางปกครองท่ีรัฐอนุมติัเงินจ่ายให้เอกชนเพื่อส่งเสริม 

106 วรนารี สิงห์โต.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 104. หนา้ 68 – 69. 
107 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 6. หนา้ 180. 
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ทางเศรษฐกิจ ซ่ึงเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายในขณะท่ีมีการออกคาํสั่งทางปกครอง

นั้น แต่ปรากฏว่าเม่ือเอกชนไดรั้บเงินแลว้เอกชนผูรั้บเงินกลบัมิไดใ้ช้จ่ายเงินให้เป็นไปตามวตัถุประสงค ์

จึงมีประเด็นปัญหาวา่หากยึดถือตามคาํสอนดั้งเดิม รัฐจะไม่สามารถเรียกเงินท่ีจ่ายไปแลว้คืนมาได ้

จึงทาํให้ต่อมาฝ่ายนิติบญัญติัของเยอรมนัจึงได้ดาํเนินการแกไ้ขเพิ่มเติม (Amendment) รัฐบญัญติั 

ว่าด้วยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976  มาตรา 49 วรรคสาม โดยเพิ ่มเหตุ 

แห่งการลบล้างคาํสั่งทางปกครองว่าคาํสั่งทางปกครองอาจถูกลบลา้งได้เม่ือคาํสั่งทางปกครองนั้น

เป็นการอนุมติัให้จ่ายเงิน หรือการอนุมติัทรัพยสิ์นท่ีแบ่งแยกไดเ้พื่อให้ดาํเนินกิจการตามวตัถุประสงค์

บางอยา่งบางประการ หากผูไ้ดรั้บประโยชน์ไม่ใชจ่้ายเงินนั้นให้สอดคลอ้งกบัวตัถุประสงคข์องการนั้น 

เจตนารมณ์ของการแก้ไขกฎหมายมาตราน้ี เพื่อให้รัฐสามารถเรียกเงินที่จ่ายไปแล้วคืนได้1 0 7

108 

กล่าวคือ เป็นการให้ผลของการยกเลิกคาํสั่งยอ้นหลังไปในอดีตได้โดยรัฐบญัญติัในส่วนท่ี

แกไ้ขน้ีมีผลใชบ้งัคบัตั้งแต่วนัท่ี 2 พฤษภาคม ค.ศ. 1996 

   (2) หลกัเกณฑใ์นการลบลา้งคาํสั่งทางปกครองในชั้นฝ่ายปกครอง   

   การลบล้างคาํสั่งทางปกครองในชั้นฝ่ายปกครอง (Aufhebung) คือ การทาํให้ผล 

ทางกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองส้ินสุดลงโดยองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง การลบล้างคาํสั่ง 

ทางปกครองสามารถเกิดข้ึนได้ใน 2 กรณี คือ ในขั้นตอนของการอุทธรณ์ภายในอาํนาจบริหาร  

โดยการริเร่ิมของผูถู้กกระทบสิทธิจากคาํสั่งทางปกครองนั้นประการหน่ึงหรืออาจกระทาํนอกเหนือ

ขั้นตอนของการอุทธรณ์ ซ่ึงแยกพิจารณาเป็น 2 กรณี คือ การยกเลิกคาํสั่งทางปกครองและการเพิกถอน

คาํสั่งทางปกครอง แมใ้นภาษาธรรมดาทัว่ไปการยกเลิกและการเพิกถอนมีความหมายทาํนองเดียวกนั 

แต่ในหลกักฎหมายปกครองเยอรมนัมีความจาํเป็นท่ีจะตอ้งนาํคาํวา่ “ยกเลิก” และ “เพิกถอน” มาใช ้

ในความหมายท่ีแตกต่างกนั108

109 โดยคาํวา่ “เพิกถอน” ใชแ้ทนคาํวา่ “Rücknahme” และคาํวา่ “ยกเลิก” 

แทนคาํวา่ “Widerruf”109

110 

108 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ.  (2540).  การส้ินสุดของคาํส่ังทางปกครอง, เอกสารนาํเสนอในท่ีประชุมวิชาการ เร่ือง  

พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539. ณ โรงแรมรีเจนท์ชะอาํ จงัหวดัเพชรบุรี ระหวา่งวนัท่ี  

10 – 12 ตุลาคม 2540. หนา้ 7. 
109 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 6. หนา้ 214 – 215. 
110 คาํว่า “Rücknahme” แปลเป็นภาษาไทยไดต้รงตวัหมายถึง การดึงกลบั เช่น คาํพูดหากพูดไปแลว้มีการดึงกลบั  

จึงเทียบไดก้บัคาํในภาษาไทยวา่ “ถอนได”้ ซ่ึงตามแนวความคิดของเยอรมนัใชส้าํหรับกรณีท่ีการกระทาํทางปกครอง 

ขดัต่อกฎหมายมาแต่เร่ิมแรก  ส่วนคาํว่า “Widerruf” แปลเป็นภาษาไทยไดต้รงตวัหมายถึง บอกลา้งหรือบอกเลิก  

ซ่ึงตามแนวความคิดของเยอรมนัใชส้าํหรับกรณีท่ีการกระทาํทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายมาแต่เร่ิมแรก (โปรดดู 

บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ.  (2540).  การส้ินสุดของคําส่ังทางปกครอง, เอกสารนาํเสนอในท่ีประชุมวิชาการ เร่ือง  
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    (2.1) การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง (Rücknahme) ซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์ 

แก่ผูรั้บคาํสั่ง การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง หรือ Rücknahme ในภาษาเยอรมนั ตรงกับคาํ 

ในภาษาองักฤษวา่ “Withdrawal” และคาํในภาษาฝร่ังเศสวา่ “Retrait” การแปลศพัทค์าํวา่ “Rücknahme” วา่ 

“Withdrawal” ปรากฏในตํารา  German Administrative Law in Commom Law Perspective ของ 

Singh111 ซ่ึงหมายถึงการลบลา้งคาํสั่งทางปกครองทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แต่ยงัไม่ถึง

ระดับโมฆะ1 1 1

112 หรืออาจเรียกว่า “คาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆียะ” 1 1 2

113 เป็นการแก้ไขข้อผิดพลาด 

พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539. ณ โรงแรมรีเจนท์ชะอาํ จงัหวดัเพชรบุรี ระหวา่งวนัท่ี  

10 – 12 ตุลาคม 2540. หนา้ 5.) 

อยา่งไรก็ดี ในประเด็นน้ี รศ. ดร.กมลชยั รัตนสกาววงศ์ ใชค้าํวา่ “ยกเลิก” แทนคาํวา่ “Rücknahme”  

และใชค้าํวา่ “เพิกถอน” แทนคาํวา่ “Widerruf” (โปรดดู กมลชยั รัตนสกาววงศ์.  (2544).  หลักกฎหมายปกครอง

เยอรมัน.  กรุงเทพฯ: โรงพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 215.) 
111 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 2. หนา้ 196. 
112 รัฐบญัญติัวา่ดว้ยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976 (VwVfG) ไดบ้ญัญตัิเร่ืองโมฆะกรรม 

ของคาํสั่งทางปกครองไวใ้นบทบัญญติัมาตรา 44 แม้ว่าในทางปฏิบัติแล้วโอกาสท่ีเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง 

จะออกคาํสั่งทางปกครองให้เกิดขอ้ผิดพลาดอย่างร้ายแรงถึงระดบัโมฆะกรรมน้ีจะมีน้อยมาก แต่การท่ีบญัญติั 

ให้ชัดเจนเป็นพฒันาการของระบบกฎหมายปกครองเยอรมนั คาํสั่งทางปกครองเป็นโมฆะเม่ือมีขอ้ผิดพลาด 

อยา่งร้ายแรงและเป็นท่ีทราบกนัอยา่งแจง้ชดั (besonders schwerwiegende Fehler und offenkundung) ความผิดพลาด 

อยา่งร้ายแรงน้ีอาจเป็นความผิดพลาดทางกฎหมายในทางรูปแบบก็ได ้แต่จะตอ้งเป็นความผิดพลาดท่ีเห็นไดอ้ยา่งเด่นชดั 

(auf der Stirn tragen) แมแ้ต่วิญ�ูชนท่ีไม่ไดมี้การศึกษาทางนิติศาสตร์พิจารณาแลว้ก็ตอบได้ว่ามนัผิดพลาด 

อย่างแจ้งชัด แม้กฎหมายปกครองเยอรมนัจะให้ความสําคญักับกฎหมายในทางรูปแบบค่อนข้างจะเบาบางกว่า

กฎหมายในทางเน้ือหา แต่ในบางกรณีกฎหมายในทางรูปแบบบางเร่ืองก็มีความสําคญัมาก เช่น หากเจา้หน้าท่ี 

ฝ่ายปกครองออกคาํสัง่ทางปกครองโดยฝ่าฝืนหลกักฎหมายในทางรูปแบบในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองในเร่ืองขอ้หา้มมิให้

เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองออกคาํสั่งทางปกครองให้แก่ตนเองตามมาตรา 20 วรรคหน่ึง อนุมาตรา 1 คาํสั่งทางปกครองนั้น

ยอ่มเป็นโมฆะ เป็นตน้ ดงันั้น หากความผิดพลาดของคาํสั่งทางปกครองมีความร้ายแรงและแจง้ชดัถึงขนาดวิญ�ูชน

ทั่วไปวินิจฉัยได้เอง ประกอบกับหลกัความยุติธรรมโดยเน้ือหาแลว้ (das Prinzip der materiellen Gerechtigkeit)  

ก็ไม่จาํตอ้งยอมรับสภาพบงัคบัของคาํสั่งทางปกครองดงักล่าว จึงเกิดหลกัโมฆะกรรมของคาํสั่งทางปกครองข้ึน  

(โปรดดู กมลชยั รัตนสกาววงศ์.  (2544).  หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน.  กรุงเทพฯ: โรงพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์ 

มหาวทิยาลยั. หนา้ 167 – 168.) 
113 คาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆียะ หมายถึง คาํสั่งทางปกครองท่ีมีขอ้บกพร่องไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายตามเกณฑ ์

การพิจารณาคาํสัง่ทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมาย แต่ความบกพร่องดงักล่าวยงัไม่ร้ายแรงถึงระดบักลายเป็นโมฆะกรรม

ตามมาตรา 44 แห่งรัฐบญัญติัวา่ดว้ยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976 (VwVfG) ความหมาย

ของคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆียะดงักล่าว แมจ้ะไม่ปรากฏตวับทกฎหมายบญัญติัเป็นบทนิยามไวเ้ป็นการเฉพาะ
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ในการออกคาํสั่งทางปกครอง (Fehlerkorrektur) ซ่ึงหากไม่ลบลา้งแลว้ คาํสั่งทางปกครองนั้นจะมีผลบงัคบั

กบัผูรั้บคาํสั่งทางปกครองต่อไป 

     (2.1.1) แนวความคิดและแนวคาํพิพากษาเก่ียวกบัการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง

ก่อนการประกาศใช้รัฐบญัญติัว่าด้วยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976 (VwVfG) 

ก่อนการประกาศใชรั้ฐบญัญติัว่าดว้ยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976 (VwVfG) 

นกักฎหมายส่วนใหญ่มีความเห็นเบ้ืองตน้ร่วมกนัว่าคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายจะตอ้ง

ถูกเพิกถอน การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองเป็นหน้าที่ของเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองผูอ้อกคาํสั่ง 

ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายดงักล่าว ทั้งน้ี ภายใตห้ลกันิติรัฐ ฝ่ายปกครองจะตอ้งผกูพนักบักฎหมายและ

ตวับทกฎหมาย และเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองซ่ึงเป็นขา้ราชการก็จะตอ้งมีวินยัและมีความรับผิดชอบ 

ท่ีจะตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีสั่งการให้เป็นไปตามกฎหมาย  ดงันั้น ความผกูพนักบัตวับทกฎหมายจะตอ้ง 

มาก่อนความผูกพนัในเร่ืองอ่ืน ๆ การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่เป็นโมฆียะและเป็นประโยชน์ 

แก่ผูร้ับคาํสั่งทางปกครอง (Rücknahme der begünstigenden Verwaltungsakte) จะมีผลกระทบ

กระเทือนถึงสิทธิประโยชน์ของผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง โดยเฉพาะในเร่ืองความเช่ือถือ (Vertrauen) 

ของผูรั้บคาํสั่งทางปกครองท่ีมีต่อฝ่ายปกครองวา่เขาไดรั้บสิทธิโดยชอบดว้ยกฎหมายในการดาํเนินการ

จดัการกับส่ิงต่าง ๆ ตามสิทธิท่ีตนได้รับ ด้วยเหตุน้ีความเช่ือถือของผูรั้บคาํสั่งทางปกครองท่ีมีต่อ 

ตวัคาํสั่งทางปกครองจึงตอ้งไดรั้บความคุม้ครอง เวน้แต่กฎหมายจะไดบ้ญัญติัไวอ้ยา่งชดัแจง้หรืออนุญาต

ให้เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองได้ ความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํของฝ่ายปกครองจะต้อง 

ไม่กระทบกระเทือนถึงความเช่ือถือหรือความไวว้างใจท่ีมีต่อคาํสั่งทางปกครองของประชาชนผูรั้บ

คาํสั่งทางปกครองนั้นนั่นเอง ซ่ึงแนวความคิดน้ี ต่อมาไดพ้ฒันาเป็นหลกักฎหมายปกครองหลกัหน่ึง 

ของเยอรมัน เรียกว่า “หลักการคุ้มครองความเช่ือถือไว้วางใจ (Vertrauensschutz)” อันเป็นหลักสําคัญ 

หลกัหน่ึงของรัฐธรรมนูญแห่งนิติรัฐ (Kern des rechtsstaatlichen Verfassungsrechts) ของสหพนัธ์ 

สาธารณรัฐเยอรมนีในเวลาต่อมา และกลายเป็นหลกัการที่ฝ่ายปกครองตอ้งยึดถือและปฏิบติั 

โดยเคร่งครัด  ดงันั้น จึงไม่อาจกล่าวได้ว่าหลกัการกระทาํท่ีชอบด้วยกฎหมาย (Rechtmässigkeit und 

Gesetzmässigkeit) จะตอ้งมาก่อนการชั่งประโยชน์ทางกฎหมายเสมอไป ในบางกรณีหากพิจารณาแล้ว 

เห็นวา่การคุม้ครองความเช่ือถือของประชาชนผูรั้บคาํสั่งทางปกครองที่มีต่อคาํสั่งทางปกครองนั้น 

มีความสําคญัยิ่งกว่า ในกรณีเช่นน้ีก็จาํตอ้งปล่อยให้คาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆียะมีสภาพบงัคบั

อยู่ต่อไปโดยไม่ถูกลบลา้ง (contra legem) อย่างไรก็ตาม ศาลในขณะนั้นไดพ้ยายามที่จะกาํหนด 

หรือเป็นบททัว่ไปอยา่งเช่นบทบญัญติัเร่ืองโมฆะกรรมของคาํสั่งทางปกครองก็ตาม แต่ก็ถือกนัวา่เป็นหลกักฎหมาย 

ท่ีได้รับการปฏิบัติกันมาจนเป็นท่ียอมรับกันอย่างไม่มีขอ้โตแ้ยง้ (โปรดดู กมลชัย รัตนสกาววงศ์.  (2544).   

หลกักฎหมายปกครองเยอรมัน.  กรุงเทพฯ: โรงพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 168.) 
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ขอบเขตการคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจของประชาชนที่มีต่อคาํสั่งทางปกครองว่า ประชาชน 

ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองไม่อาจอา้งหลกักฎหมายปกครองดงักล่าวไดถ้้าตน้เหตุแห่งโมฆียะกรรมอยู่ใน 

ความรับผิดชอบของประชาชนผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง เช่น ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองไดก้ระทาํการฉ้อฉล 

ข่มขู่หรือให้สินบนในการยื่นคาํร้องขอให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองออกคาํสั่งทางปกครองให้แก่ตน

หรือเขาไดใ้ห้ขอ้เท็จจริงท่ีไม่ถูกตอ้งหรือไม่สมบูรณ์ หรือกรณีท่ีเขาไม่รู้ถึงขอ้เท็จจริงท่ีไม่ถูกตอ้งหรือ 

ไม่สมบูรณ์ดงักล่าวเพราะความประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรงของเขาเอง  

     นอกจากน้ี ในกรณีการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นแบบผสม กล่าวคือ 

ในคาํสั่งทางปกครองเดียวกนัมีผลเป็นทั้งภาระและเป็นคุณประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง

รวมอยูใ่นตวัเอง (Verwaltungsakten mit Doppelwirkung) คาํสั่งทางปกครองประเภทน้ีไม่มีหลกั 

กฎหมายพิเศษเฉพาะท่ีจะนาํมาใช้ในขณะนั้น ศาลปกครองมลรัฐเมืองมิวนิคเคยมีความเห็นว่า  

การพิจารณาเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองจะตอ้งยึดถือการกาํจดัภาระของประชาชนให้ส้ินไปมาก่อน

การรักษาคุณประโยชน์ของเขาเอาไว ้แต่ความเห็นน้ีไม่เป็นท่ียอมรับกนัทัว่ไปเพราะจะตอ้งพิจารณา

หลกักฎหมายปกครองเร่ืองการคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจของประชาชนต่อคาํสั่งทางปกครองด้วย  

ส่วนขอบเขตของการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองนั้น การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆียะ 

จะมีผลทาํให้คาํสั่งทางปกครองส้ินผลบงัคบัในอนาคต (ex nunc) เวน้แต่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง 

จะกระทาํการหรือใช้สิทธิไม่สุจริต เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองชอบท่ีจะเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง 

ให้ผลการเพิกถอนยอ้นหลงัไปตั้งแต่ตน้เมื่อเร่ิมออกคาํสั่งทางปกครอง (ex tunc) แต่ถา้ไม่ระบุ

ขอบเขตการเพิกถอนใหช้ดัแจง้ก็จะยอมรับกนัเพียงวา่ คาํสั่งทางปกครองดงักล่าวถูกเพิกถอนนบัแต่

วนัท่ีมีคาํร้องเพิกถอนเป็นตน้ไป113

114 

     (2.1.2) บทบญัญติัเร่ืองการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองตามรัฐบญัญติัวา่ดว้ย

วธีิพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976 (VwVfG)114

115 

     บทบญัญติัเร่ืองการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆียะ (Rücknahme eines 

rechtswidrigen Verwaltungsaktes) ถูกบญัญติัไวใ้นรัฐบญัญติัวา่ดว้ยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครอง 

แห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976 (VwVfG) มาตรา 48 โดยหลกัเกณฑ์การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองตามมาตรา 48 น้ี 

มีววิฒันาการทางความคิดมาจากหลกักฎหมายเยอรมนัท่ียดึถือวา่ คาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย

อาจถูกเพิกถอนไดเ้สมอ โดยอาศยักฎหมายปกครองเร่ืองการกระทาํของฝ่ายปกครองจะตอ้งชอบ

ด้วยกฎหมายเสมอ (Gesetzmässigkeitsgrundsatz) สาเหตุของการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองคือ 

ความไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่เม่ือมีรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์  

114 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 6. หนา้ 219 – 223. 
115 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 6. หนา้ 224 – 225. 
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ค.ศ. 1976 แล้ว หลกักฎหมายปกครองเร่ืองการคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจของประชาชนต่อคาํสั่ง 

ทางปกครอง (Vertrauensschutz) จะถูกนาํมาพิจารณาจาํกดัการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นคุณแก่ผูรั้บ

คาํสั่งทางปกครอง (begünstigender Verwaltungsakt) จึงเห็นไดว้า่หลกักฎหมายปกครองทั้งสองหลกัน้ี  

เม่ือนาํมาใชใ้นการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองจะมีความขดัแยง้กนัอยูค่นละดา้น ดา้นหน่ึงฝ่ายปกครอง

ตอ้งดาํเนินการใหค้าํสั่งทางปกครองถูกตอ้งสอดคลอ้งหรือชอบดว้ยกฎหมายอยูเ่สมอ (Wiederherstellung 

des rechtmässigen Zustandes) อีกด้านหน่ึง เม่ือผูรั้บคาํสั่งทางปกครองมีความเช่ือถือไวว้างใจ 

ในคาํสั่งทางปกครอง จึงควรใหค้าํสั่งทางปกครองมีผลบงัคบัต่อไป แมว้า่คาํสั่งทางปกครองนั้นจะไม่ชอบ 

ดว้ยกฎหมาย โดยมาตรา 48115

116 บญัญติัวา่ 

116 § 48 Rücknahme eines rechtswidrigen Verwaltungsaktes 

(1) Ein rechtswidriger Verwaltungsakt kann, auch nachdem er unanfechtbar geworden ist, ganz oder teilweise 

mit Wirkung für die Zukunft oder für die Vergangenheit zurückgenommen werden. Ein Verwaltungsakt, der ein 

Recht oder einen rechtlich erheblichen Vorteil begründet oder bestätigt hat (begünstigender Verwaltungsakt), darf 

nur unter den Einschränkungen der Absätze 2 bis 4 zurückgenommen werden.  

(2 ) Ein rechtswidriger Verwaltungsakt, der eine einmalige oder laufende Geldleistung oder teilbare  

Sachleistung gewährt oder hierfür Voraussetzung ist, darf nicht zurückgenommen werden, soweit der 

Begünstigte auf den Bestand des Verwaltungsaktes vertraut hat und sein Vertrauen unter Abwägung mit dem 

öffentlichen Interesse an einer Rücknahme schutzwürdig ist. Das Vertrauen ist in der Regel schutzwürdig, wenn 

der Begünstigte gewährte Leistungen verbraucht oder eine Vermögensdisposition getroffen hat, die er nicht 

mehr oder nur unter unzumutbaren Nachteilen rückgängig machen kann. Auf Vertrauen kann sich der 

Begünstigte nicht berufen, wenn er  

1. den Verwaltungsakt durch arglistige Täuschung, Drohung oder Bestechung erwirkt hat;  

2. den Verwaltungsakt durch Angaben erwirkt hat, die in wesentlicher Beziehung unrichtig oder  

unvollständig waren;  

3. die Rechtswidrigkeit des Verwaltungsaktes kannte oder infolge grober Fahrlässigkeit nicht kannte.  

In den Fällen des Satzes 3 wird der Verwaltungsakt in der Regel mit Wirkung für die Vergangenheit  

zurückgenommen.  

(3) Wird ein rechtswidriger Verwaltungsakt, der nicht unter Absatz 2 fällt, zurückgenommen, so hat die  

Behörde dem Betroffenen auf Antrag den Vermögensnachteil auszugleichen, den dieser dadurch erleidet, dass 

er auf den Bestand des Verwaltungsaktes vertraut hat, soweit sein Vertrauen unter Abwägung mit dem 

öffentlichen Interesse schutzwürdig ist. Absatz 2  Satz 3  ist anzuwenden. Der Vermögensnachteil ist jedoch 

nicht über den Betrag des Interesses hinaus zu ersetzen, das der Betroffene an dem Bestand des  

Verwaltungsaktes hat. Der auszugleichende Vermögensnachteil wird durch die Behörde festgesetzt. Der  
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     “(1) คาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีไม่อาจอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ได้

อาจถูกเพิกถอนทั้งหมดหรือบางส่วน โดยให้มีผลยอ้นหลงัหรือไม่ยอ้นหลงัหรือมีผลในอนาคต 

ไปถึงขณะใดขณะหน่ึงตามท่ีกาํหนดได ้แต่ถา้คาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นการก่อตั้งหรือรับรองสิทธิ

หรือประโยชน์นั้นเป็นคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์ การเพิกถอนเป็นไปตามวรรคสอง

ถึงวรรคส่ี 

     (2) การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้เงิน 

หรือให้ทรัพยสิ์น หรือให้ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกไดไ้ม่อาจกระทาํไดเ้ม่ือผูรั้บประโยชน์มีความเช่ือ

ต่อสถานะของคาํสั่งทางปกครองและเม่ือเปรียบเทียบขอ้ดีขอ้เสียระหว่างความเช่ือของผูรั้บประโยชน์

กบัประโยชน์สาธารณะในการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองแลว้ความเช่ือของผูรั้บประโยชน์สมควร

ไดรั้บความคุม้ครอง โดยหลกัแลว้ความเช่ือยอ่มไดรั้บความคุม้ครองเม่ือผูรั้บประโยชน์ไดใ้ชป้ระโยชน์

อันเกิดจากคาํสั่งทางปกครองหรือได้ดาํเนินการเก่ียวกับทรัพย์สินไปแล้วโดยไม่อาจแก้ไข 

เปล่ียนแปลงได ้ หรือการเปล่ียนแปลงจะทาํให้ผูน้ั้นตอ้งเสียหายเกินควรแก่กรณี กรณีดงัต่อไปน้ี 

ผูรั้บประโยชน์ไม่อาจอา้งความเช่ือได ้ 

      1. ผูน้ั้นไดแ้สดงขอ้ความอนัเป็นเทจ็หรือปกปิดขอ้ความจริงซ่ึงควรบอก

ใหแ้จง้ หรือข่มขู่ หรือชกัจูงใจโดยการใหท้รัพยสิ์นหรือใหป้ระโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย 

      2. ผูน้ั้นไดใ้หข้อ้ความซ่ึงไม่ถูกตอ้งหรือไม่ครบถว้นในสาระสาํคญั 

      3. ผูน้ั้นได้รู้ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครอง

ในขณะไดรั้บคาํสั่งทางปกครองหรือการไม่รู้นั้นเป็นไปโดยความประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง 

      กรณีตามวรรคสอง เจา้หน้าท่ีสามารถเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองให้มีผล

ยอ้นหลงัไปในอดีตได ้

     (3) เม่ือคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีไม่อยูใ่นบงัคบัของวรรคสอง

ถูกเพิกถอนแลว้ ผูรั้บประโยชน์มีสิทธิไดรั้บค่าทดแทนความเสียหายอนัเกิดจากความเช่ือโดยสุจริต

Anspruch kann nur innerhalb eines Jahres geltend gemacht werden; die Frist beginnt, sobald die Behörde den 

Betroffenen auf sie hingewiesen hat.  

(4) Erhält die Behörde von Tatsachen Kenntnis, welche die Rücknahme eines rechtswidrigen Verwaltungsaktes 

rechtfertigen, so ist die Rücknahme nur innerhalb eines Jahres seit dem Zeitpunkt der Kenntnisnahme zulässig. 

Dies gilt nicht im Falle des Absatzes 2 Satz 3 Nr. 1.  

(5) Über die Rücknahme entscheidet nach Unanfechtbarkeit des Verwaltungsaktes die nach § 3 zuständige  

Behörde; dies gilt auch dann, wenn der zurückzunehmende Verwaltungsakt von einer anderen Behörde erlassen  

worden ist.  
โปรดดู คาํแปลบทบญัญติัมาตรา 48 เป็นภาษาองักฤษไดใ้นภาคผนวก ก.  
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ในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครองและเม่ือเปรียบเทียบขอ้ดีขอ้เสียระหวา่งความเช่ือและประโยชน์

สาธารณะแลว้ ความเช่ือสมควรไดรั้บความคุม้ครอง ให้นาํวรรคสอง ประโยคท่ีสาม มาใชบ้งัคบัดว้ย  

ค่าทดแทนความเสียหายตามมาตราน้ีจะต้องไม่สูงกว่าประโยชน์ท่ีผูน้ั้ นอาจได้รับหากคาํสั่ง 

ทางปกครองดังกล่าวไม่ถูกเพิกถอน ให้เจ้าหน้าที่พิจารณากาํหนดค่าทดแทนความเสียหาย  

ผูรั้บประโยชน์ตอ้งร้องขอค่าทดแทนภายในหน่ึงปีนบัแต่ไดรั้บแจง้การเพิกถอนนั้น 

     (4) เจา้หนา้ท่ีตอ้งเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายใน

หน่ึงปีนบัแต่ไดรู้้ถึงเหตุท่ีจะให้เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้น ความในประโยค

ท่ีหน่ึง ไม่ใชบ้งัคบัแก่วรรคสอง ประโยคท่ีสาม ขอ้ 1 

     (5) เจา้หนา้ท่ีตามมาตรา 3 แห่งรัฐบญัญติัน้ีมีอาํนาจเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง 

ท่ีไม่อาจโตแ้ยง้ไดร้วมถึงอาํนาจพิจารณาเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีออกโดยเจา้หน้าท่ีคนก่อน  

ซ่ึงเคยปฏิบติัหนา้ท่ีในตาํแหน่งเดียวกนั”116

117 

     อยา่งไรก็ดี เม่ือวนัท่ี 2 พฤษภาคม ค.ศ. 1996 ไดมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐบญัญติั

วา่ดว้ยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976 โดยไดแ้กไ้ขเพิ่มเติมหลกัเกณฑ์เก่ียวกบั

การเรียกเงินหรือทรัพยสิ์นท่ีรัฐอนุมติัหรือจ่ายให้แก่เอกชน โดยบญัญติัข้ึนใหม่เป็นมาตรา 49a โดยนาํ

ความเขา้ใจในทางวิชาการและคาํวินิจฉัยท่ีปรากฏในคาํพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดแห่งสหพนัธ์

สาธารณรัฐเยอรมนี1 1 7

118ท่ีเก่ียวกบัหลกักฎหมายว่าด้วยการเรียกคืนทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ท่ีไดรั้บไป 

โดยปราศจากฐานทางกฎหมาย (Der öffentlich-rechtliche Erstattungsanspruch) ซ่ึงเป็นหลักกฎหมาย

มหาชนมาบญัญติัไวเ้ป็นกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร โดยสิทธิเรียกร้องในการเรียกคืนทรัพยสิ์นหรือ

ประโยชน์ตามหลกักฎหมายดงักล่าวน้ีจะตอ้งพิจารณาจากการถ่ายโอนทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ว่า 

เป็นการถ่ายโอนทรัพย์สินหรือประโยชน์ภายใตนิ้ติสัมพนัธ์ (Legal Relation) ของกฎหมายมหาชน 

(Public Law) หรือไม่ หากเป็นการถ่ายโอนในรูปแบบคาํสั่งทางปกครองแล้วย่อมถือว่าเป็นการได้ไป 

ซ่ึงทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่มีฐานทางกฎหมายรองรับและต่อมาเมื่อคาํสั่งทางปกครองนั้น 

117 วรนารี สิงห์โต.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 66. หนา้ 106 – 107. 
118 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ท่ี C 71.63 ลงวนัท่ี 26 กุมภาพนัธ์ ค.ศ. 1965 ซ่ึงได้

วางหลกักฎหมายท่ีเรียกว่า “ทฤษฎียอ้นศร (Kehrseitentheorie)" อนัมีสาระสําคญัวา่ การเรียกเงินคืนของหน่วยงาน

ทางปกครองจะเกิดข้ึนในทางเดียวกนักบัการท่ีประชาชนไดรั้บสิทธิประโยชน์จากรัฐ (Die Rückforderung erfolgt 

in gleicher Weise wie die Begründung des Leistungsverhältnissen) กล่าวคือ กรณีท่ีหน่วยงานทางปกครองออกคาํสั่ง

ทางปกครองใดเพ่ือให้ประชาชนไดรั้บสิทธิประโยชน์ตามกฎหมาย หน่วยงานทางปกครองนั้นก็สามารถออก

คาํสัง่ทางปกครองเพ่ือเรียกสิทธิประโยชน์นั้นคืนไดเ้ช่นกนั (โปรดดู วรารัตน์ ไคขุนทด.  (2558).  คดีปกครองคลาสสิก 

ของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี: การเรียกคืนเงินช่วยเหลือของรัฐคืนจากผูท่ี้ไม่มีสิทธิได้รับ (ค.ศ. 1965).   

วารสารวชิาการศาลปกครอง, 15(2), หนา้ 155 – 156.) 
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ถูกเพิกถอนไปการเรียกคืนทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ดงักล่าวย่อมตอ้งดาํเนินการในรูปแบบคาํสั่ง 

ทางปกครองเช่นเดียวกบัการถ่ายโอนทรัพยสิ์นหรือประโยชน์นั้น1 1 8

119 โดย มาตรา 49a วรรคหน่ึง1 1 9

120 

บญัญติัวา่ “กรณีท่ีมีการยกเลิกหรือเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองโดยใหมี้ผลยอ้นหลงัไป หรือกรณีท่ีคาํสั่ง

ทางปกครองส้ินผลไปโดยเง่ือนไขอยา่งหน่ึงอยา่งใด ให้คืนทรัพยสิ์นหรือสิทธิประโยชน์ที่ได้รับไป 

โดยให้กาํหนดทรัพย์สินหรือหน้ีสินท่ีต้องส่งคืนในรูปแบบของคาํสั่งทางปกครอง”120

121 

     จากบทบญัญติัในมาตรา 48 ดังกล่าวสามารถแยกพิจารณาหลักเกณฑ์ 

การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการใหป้ระโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งไดด้งัน้ี  

     1) หลักเกณฑ์การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์ 

แก่ผูรั้บคาํสั่งท่ีมีลกัษณะเป็นการใหป้ระโยชน์ท่ีเป็นการใหเ้งิน ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์ท่ีแบ่งแยกได ้

     เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองต้องพิจารณาในเบ้ืองต้นก่อนว่าบุคคลผูรั้บคาํสั่ง 

ทางปกครองเช่ือในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครองหรือไม่ และความเช่ือในความคงอยูข่องคาํสั่ง

ทางปกครองนั้นชอบธรรมและสมควรไดรั้บการคุม้ครองหรือไม่ ทั้งน้ี มาตรา 48 ไดก้าํหนดกรณีท่ี

ถือวา่ความเช่ือในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครองนั้นไม่สมควรไดรั้บการคุม้ครอง และบุคคลผูรั้บ

คาํสั่งทางปกครองดงักล่าวไม่อาจอา้งความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่ของคาํสั่งทางปกครองได ้ 

ในกรณีดงัน้ี  

     (ก) คาํสั่งทางปกครองเกิดจากการหลอกลวง (Swindling) ข่มขู่ (Threaten) 

หรือใหสิ้นบน (Bribe) 

     (ข) ไดมี้การให้ข้อเท็จจริงท่ีไม่ถูกต้อง หรือไม่ครบถ้วนแก่เจ้าหน้าท่ี 

ฝ่ายปกครอง โดยการใหข้อ้เทจ็จริงดงักล่าวอยูใ่นความรับผดิชอบของผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง 

119 ชญัญพชัร์ อุ่นแสง.  (2558).  สถานะและผลทางกฎหมายของหนังสือที่หน่วยงานทางปกครองเรียกให้ 

ข้าราชการคนืสิทธิประโยชน์และสวสัดกิารทีเ่ป็นเงินทีไ่ด้รับไปโดยไม่มีสิทธิ.  วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต 

สาขาวชิานิติศาสตร์, คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 87 – 88. 
120 § 49a Erstattung, Verzinsung 

(1) Soweit ein Verwaltungsakt mit Wirkung für die Vergangenheit zurückgenommen oder widerrufen worden 

oder infolge Eintritts einer auflösenden Bedingung unwirksam geworden ist, sind bereits erbrachte Leistungen 

zu erstatten. Die zu erstattende Leistung ist durch schriftlichen Verwaltungsakt festzusetzen.  
… 

โปรดดู คาํแปลบทบญัญติัมาตรา 49a เป็นภาษาองักฤษไดใ้นภาคผนวก ก. 
121 ชญัญพชัร์ อุ่นแสง.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 119. หนา้ 89. 
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     (ค) ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองรู้ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของคาํสั่ง  

ทางปกครอง หรือไม่รู้ถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายดงักล่าว เพราะความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง 

(Gross Negligence) 

     หากผูรั้บคาํสั่งทางปกครองเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครอง 

และไดใ้ช้ประโยชน์อนัเกิดจากคาํสั่งทางปกครองหรือไดด้าํเนินการอนัเก่ียวกบัประโยชน์ท่ีไดรั้บ

ไปแลว้โดยไม่อาจเปล่ียนแปลงแกไ้ขได ้หรืออาจเปล่ียนแปลงแกไ้ขไดแ้ต่จะสร้างความเสียหาย 

แก่บุคคลนั้นเกินสมควร กรณีน้ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไม่อาจเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวได ้ 

อย่างไรก็ดี ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองท่ีจะถือว่าจะเป็นผูไ้ดรั้บความเสียหายท่ีจะไดรั้บความคุม้ครอง

ตามมาตรา 48 น้ี ต้องปรากฏว่าผูรั้บคาํสั่งทางปกครองได้ให้ความเช่ือถือหรือความไวว้างใจ 

ต่อคาํสั่งทางปกครองก่อนแลว้จึงดาํเนินการจดัการทรัพยสิ์นหรือสิทธิอนัเกิดจากคาํสั่งทางปกครอง 

     ในการพิจารณาชัง่นํ้ าหนกัระหว่างประโยชน์มหาชนและความเช่ือถือไวว้างใจ

ของผูรั้บคาํสั่งทางปกครองน้ีจะตอ้งพิจารณาขอ้เทจ็จริงเฉพาะเร่ือง ซ่ึงอาจพิจารณาวา่การออกคาํสั่ง

ทางปกครองนั้นมีวิธีพิจารณาท่ีเป็นรูปแบบเคร่งครัดเพียงพอ ถ้ากฎหมายกาํหนดวิธีพิจารณาไว้

อยา่งเคร่งครัดมีขั้นตอนมาก ความเช่ือถือของผูรั้บคาํสั่งทางปกครองท่ีมีต่อคาํสั่งทางปกครองเช่นวา่น้ี

ย่อมมีมากข้ึน การชั่งนํ้าหนักดังกล่าวอาจนาํไปสู่การเพิกถอนบางส่วนหรือให้มีผลนับแต่วนั 

ที่มีคาํสั่งเพิกถอนเป็นต้นไป (ex nunc) หรือมีผลยอ้นหลังไปในอดีตนับแต่วนัที่ออกคาํสั่ง 

ทางปกครอง (ex tunc) หรือให้เร่ิมนบัมีผลเป็นการเพิกถอนในอนาคตเวลาหน่ึงเวลาใด (Pro Futuro) 

ตวัอย่างเช่น นาย ก. ไดรั้บอนุมติัให้ไดรั้บเงินช่วยค่าเช่าบา้นจากรัฐเป็นรายเดือน เดือนละ 4,000 บาท 

โดยให้มีผลนับแต่เดือนมีนาคม 2561 เป็นต้นไป นาย ก. จึงได้ทาํสัญญาเช่าบา้นเร่ิมตั้งแต่วนัท่ี 1 

มีนาคม 2561 ถึง 31 ธนัวาคม 2561 ในราคา 4,000 บาท เพราะนาย ก. เช่ือวา่เขาจะไดรั้บเงินช่วยเหลือ

ค่าเช่าบา้น จาํนวน 4,000 บาท มาจ่ายค่าเช่าบา้นดงักล่าวไดต้ลอดระยะเวลาสัญญาเช่า ต่อมาวนัท่ี 1 

ธันวาคม 2561 เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองไดเ้พิกถอนคาํสั่งอนุมติัให้เบิกค่าเช่าบา้นดงักล่าวเพราะออก

โดยมิชอบด้วยกฎหมาย แต่จะเป็นการยุติธรรมถ้าเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจให้ผลบังคับ 

ของคาํสั่งทางปกครองเร่ิมตั้งแต่วนัท่ี 31 ธนัวาคม 2561 เพื่อให้เวลาแก่นาย ก. ในการหาท่ีอยูอ่าศยัใหม่

ท่ีเหมาะสมต่อไป 

     2) หลักเกณฑ์การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์ 

แก่ผูรั้บคาํสั่งท่ีมีลกัษณะเป็นการใหป้ระโยชน์อ่ืนท่ีไม่ใช่การให้เงิน ใหท้รัพยสิ์น หรือให้ประโยชน์ 

ท่ีแบ่งแยกได ้

     ในกรณีท่ีคาํสั่งทางปกครองมีผลเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู ้รับคาํสั่ง  

แต่ไม่ไดเ้ป็นการให้เงิน ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์อ่ืนท่ีแบ่งแยกได ้ เช่น ใบอนุญาต คาํสั่งแต่งตั้ง
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บุคคลให้รับตาํแหน่ง ซ่ึงเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่อาจกระทาํได้โดยแบ่งแยกเป็นส่วน  ดงันั้น 

หากจะเพิกถอนก็ตอ้งเพิกถอนทั้งหมด121

122 

     การพิจารณาว่าจะเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายเหล่าน้ี

หรือไม่ เจา้หน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครองผูท้รงอาํนาจตอ้งพิจารณาว่าบุคคลผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง 

มีความเช่ือถือโดยสุจริตในการดาํรงอยูข่องคาํสั่งทางปกครองหรือไม่ และตอ้งชัง่นํ้ าหนกักบัประโยชน์

สาธารณะประกอบกนั หากเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองผูท้รงอาํนาจตดัสินใจเพิกถอน และเป็นกรณีท่ี

ความเช่ือถือโดยสุจริตในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครองสมควรไดรั้บความคุม้ครอง เจา้หน้าท่ี 

ผูท้รงอาํนาจตอ้งชดใชค้่าทดแทนใหก้บัความเสียหายท่ีบุคคลผูรั้บคาํสั่งไดรั้บ  

     อน่ึง ในการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง

ทั้งสองกรณี ฝ่ายปกครองตอ้งเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง ภายในระยะเวลา 1 ปี นบัแต่วนัท่ีรู้เหตุ 

ท่ีทาํใหต้ดัสินใจเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองนั้น  

    (2.1.3) การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง 

ตามแนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครองแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี1 2 2

123 ศาลปกครองแห่งสหพนัธ์

สาธารณรัฐเยอรมนีจะยึดหลกักฎหมายเร่ืองความมัน่คงแห่งสิทธิ (Rechtssicherheit) และหลกัสุจริต 

(Treu und Glauben) มาเป็นขอ้พิจารณาสําคญัในการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง หลกัความมัน่คง

แห่งสิทธิถือเอาผลบังคับของคาํสั่งทางปกครองโดยไม่คาํนึงถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมาย  

แต่คาํนึงถึงความมีผลบังคบัท่ีคงอยู่อย่างต่อเน่ืองตลอดไปของคาํสั่งทางปกครอง (Bestandskraft)  

อยา่งไรก็ตาม ในการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองจะตอ้งพิจารณาหลกักฎหมายปกครองเร่ืองการกระทาํ

ของฝ่ายปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมายควบคู่กบัหลกักฎหมายปกครองเร่ืองการคุม้ครองความเช่ือถือ

ไวว้างใจของประชาชนต่อคาํสั่งทางปกครองเสมอและเม่ือขอ้พิจารณาหลกักฎหมายทั้งสองน้ีโตแ้ยง้

ซ่ึงกนัและกนั จึงตอ้งมีการชัง่นํ้าหนกัเพื่อเลือกวา่หลกัใดมีความสําคญักวา่ (Abwägung) ในการเพิกถอน

คาํสั่งทางปกครองนั้น ๆ ศาลปกครองแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีจึงได้วางแนววินิจฉัยว่า  

การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งสามารถกระทาํไดแ้ต่ตอ้ง

ไม่กระทบกระเทือนถึงความเช่ือถือไวว้างใจของประชาชนท่ีมีต่อคาํสั่งทางปกครอง โดยความเช่ือถือ

ไวว้างใจต่อคาํสั่งทางปกครองท่ีศาลใหก้ารยอมรับและคุม้ครองนั้นมีหลกัเกณฑก์ารพิจารณา ดงัน้ี 

     (ก) ผูท่ี้ไดรั้บคุณจากคาํสั่งทางปกครองจะตอ้งเช่ือในความถูกตอ้งของคาํสั่ง

ทางปกครอง 

     (ข) ความไวว้างใจน้ีควรท่ีจะไดรั้บความคุม้ครอง (schutzwürdig) 

122 ปิยบุตร แสงกนกกลุ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 32. หนา้ 134.  
123 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 6. หนา้ 226 – 228. 
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     (ค) ประโยชน์ในการคุม้ครองความเช่ือถือของประชาชนต่อคาํสั่งทางปกครองน้ี 

เม่ือชัง่นํ้ าหนกักบัประโยชน์สาธารณะ ประโยชน์ในการคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจของประชาชน 

มีความสาํคญัยิง่กวา่ 

     (ง) ผูท่ี้ไดรั้บประโยชน์จากคาํสั่งทางปกครองไดก้ระทาํการอย่างใดอย่างหน่ึง 

ลงไปเก่ียวกบัคุณประโยชน์หรือสิทธิท่ีเขาไดรั้บจากคาํสั่งทางปกครองนั้น 

     อย่างไรก็ดีก็มีกรณีท่ีศาลปกครองแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีปฏิเสธ

ไม่คุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจของประชาชนผูรั้บคาํสั่งดว้ยในกรณีดงัต่อไปน้ี 

     (ก) ผูท่ี้ไดรั้บคุณประโยชน์จากคาํสั่งทางปกครองใช้วิธีการท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย 

ในการไดม้าซ่ึงคาํสั่งทางปกครอง เช่น หลอกลวง ข่มขู่ หรือใหสิ้นบน เป็นตน้ 

     (ข) ผูท่ี้ได้รับคุณประโยชน์จากคาํสั่งทางปกครองทราบถึงความไม่ชอบ 

ดว้ยกฎหมายหรือควรจะตอ้งทราบถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครอง 

     (ค) ความไม่ชอบด้วยกฎหมายเกิดข้ึนจากความรับผิดชอบของผูท่ี้ได้รับ

คุณประโยชน์ เช่น ใหข้อ้เทจ็จริงท่ีไม่ถูกตอ้งไม่วา่จะจงใจหรือไม่ก็ตาม 

     ศาลปกครองแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนียงัไดว้ินิจฉยัเร่ืองการเพิกถอน

คาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งใหเ้กิดความเป็นธรรมตามแต่ลกัษณะคดี ดงัน้ี 

     - คาํสั่งทางปกครองที่มีผลบังคับอย่างต่อเน่ือง (Verwaltungsakt mit  

Dauerwirkung) การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองจะตอ้งให้การเพิกถอนมีผลนบัแต่วนัท่ีมีคาํสั่งเพิกถอน

เป็นตน้ไป มิใช่มีผลยอ้นหลงัไปในอดีตนบัแต่วนัท่ีออกคาํสั่งทางปกครอง อย่างไรก็ตาม หากผูรั้บ

คาํสั่งทางปกครองได้ดาํเนินการตามสิทธิท่ีเขาได้รับจากคาํสั่งทางปกครองไปแล้ว ซ่ึงเก่ียวขอ้งกับ 

การดาํรงชีวิตของเขาในลกัษณะท่ีไม่อาจแกไ้ขเปล่ียนแปลงไดอี้กแลว้ เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองก็ไม่อาจ

เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวไดอี้กไม่ว่าจะให้มีผลนบัแต่วนัท่ีมีคาํสั่งเพิกถอนเป็นตน้ไป หรือ 

มีผลยอ้นหลงัไปในอดีตนบัแต่วนัท่ีออกคาํสั่งทางปกครองก็ไม่อาจกระทาํได้ตอ้งให้ผลการเพิกถอน 

มีผลในอนาคตเท่านั้น 

     - ในกรณีของคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งท่ีมี

ผลบังคับเพียงคร้ังเดียว เ ม่ือได้ปฏิบัติบังคับแล้วก็ ส้ินผลไปไม่ มีผลบังคับอย่างต่อเ น่ือง  

หากผูรั้บคาํสั่งทางปกครองไดใ้ช้ประโยชน์ไปบา้งแล้ว เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองชอบท่ีจะเพิกถอน

คาํสั่งทางปกครองดงักล่าวไดเ้พียงบางส่วนเท่านั้น (Teilrücknahme) ต่อมาศาลปกครองแห่งสหพนัธ์

สาธารณรัฐเยอรมนีไดพ้ฒันาแนวคาํวนิิจฉยัในกรณีน้ีวา่ การจะเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองโดยจะให้มีผล

เม่ือใดนั้นจะตอ้งพิจารณาตวัผูรั้บคาํสั่งทางปกครองว่าเขาอยูใ่นวิสัยหรือฐานะจะกลบัคืนสู่สภาพเดิม 
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(zumutbar) ไดห้รือไม่123

124 ขอ้พิจารณาดงักล่าวน้ีนาํไปใชก้บัคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์

แก่ผูรั้บคาํสั่งทั้งท่ีเก่ียวกบัการให้เงิน ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์ท่ีแบ่งแยกได ้เช่น เงินเดือน เงินทุน 

เงินช่วยเหลือ เป็นตน้ และคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการใหป้ระโยชน์อ่ืนท่ีมิใช่การให้เงิน ทรัพยสิ์น 

หรือประโยชน์ท่ีแบ่งแยกได ้เช่น การรับราชการ ทหารเกณฑ ์การออกใบอนุญาตใหต้ั้งมูลนิธิเอกชน 

การพิสูจน์สัญชาติ การออกใบอนุญาตให้ปลูกสร้างอาคารบา้นเรือน เป็นตน้ ดงันั้น การเพิกถอน 

คาํสั่งทางปกครองท่ีเหมาะสมและเป็นธรรมจึงควรมีหลกัเกณฑ์ท่ียืดหยุ่นระหว่างหลกักฎหมาย

ปกครองเร่ืองการกระทาํของฝ่ายปกครองจะตอ้งชอบด้วยกฎหมายและเร่ืองการคุม้ครองความเช่ือถือ

ไวว้างใจของประชาชนท่ีมีต่อคาํสั่งทางปกครอง 

    (2.2) การยกเลิกคาํสั่งทางปกครอง (Widerruf) ซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บ

คาํสั่งทางปกครอง การยกเลิกคาํสั่งทางปกครอง หรือ Widerruf ในภาษาเยอรมนั ตรงกบัคาํในภาษาองักฤษวา่ 

“Revocation” และตรงกบัคาํในภาษาฝร่ังเศสวา่ “Abrogation หรือ Révocation” การแปลศพัทค์าํวา่ 

“Widerruf” วา่ “Revocation” ปรากฏในตาํรา German Administrative Law in Commom Law Perspective  

ของ Singh ซ่ึงมีความหมายหมายถึงการลบลา้งคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายทุกประการ

ในขณะออกคาํสั่งทางปกครองนั้น แต่ต่อมาภายหลงัขณะท่ีคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวยงัมีผลบงัคบั 

ขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมายซ่ึงเป็นเง่ือนไขในการออกคาํสั่งทางปกครองไดเ้ปล่ียนแปลงไป ทาํใหค้าํสั่ง

ทางปกครองดังกล่าวไม่สอดคล้องกับกฎหมายท่ีมีผลใช้บังคบัอยู่ในขณะนั้น การท่ีเจ้าหน้าท่ี 

ฝ่ายปกครองจะเปล่ียนแปลงคําสั่ งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมายตั้ งแต่เ ร่ิมแรกดังกล่าว 

ให้สอดคล้องกบักฎหมายที่มีผลใช้บงัคบัในภายหลงั หรือให้สอดคล้องกบัขอ้เท็จจริงในส่วน

ของผูรั้บคาํสั่งทางปกครองท่ีไดเ้ปล่ียนแปลงไปในภายหลงัน้ีจะตอ้งกระทาํการลบลา้งโมฆียะกรรม

ดงักล่าวตามหลกัเกณฑก์ารยกเลิกคาํสั่งทางปกครอง 

     (2.2.1) แนวความคิดและแนวคาํพิพากษาเก่ียวกบัการยกเลิกคาํสั่งทางปกครอง

ก่อนการประกาศใชรั้ฐบญัญติัว่าดว้ยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976 (VwVfG)1 2 4

125 

การยกเลิกคําสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมายตามแนวคิดดั้ งเดิมนั้ น เห็นว่า การยกเลิกคาํสั่ง 

ทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองมีปัญหาให้ตอ้งพิจารณาทั้งในทาง

ทฤษฎีและในทางปฏิบติัทาํนองเดียวกบัการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นประโยชน์แก่ผูรั้บ

คาํสั่ง การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองเป็นเร่ืองเก่ียวกบัคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

หรืออาจเรียกวา่ “เป็นโมฆียะ” และเพิกถอนเพราะสาเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายดงักล่าว (reiner  

actus contrarius) ส่วนการยกเลิกคาํสั่งทางปกครองเป็นการกระทาํในทางปกครองท่ีอิสระ มีลกัษณะ

124 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 6. หนา้ 227. 
125 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 6. หนา้ 231 – 238. 
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พิเศษเฉพาะตวั ไม่ใช่การไปแกไ้ขคาํสั่งทางปกครองเดิมซ่ึงชอบดว้ยกฎหมายขณะท่ีมีการออกคาํสั่ง

ทางปกครองนั้น การยกเลิกคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งและชอบ 

ดว้ยกฎหมายจึงกระทาํโดยทนัทีไม่ได ้จะตอ้งให้เหตุผลพิเศษในการยกเลิกคาํสั่งทางปกครองดว้ย 

เพราะในยุคสมยัใหม่นิติสัมพนัธ์พื้นฐานระหว่างรัฐและประชาชนโดยเฉพาะเร่ืองการอนุมติัและ 

ใบอนุญาตต่าง ๆ มีอยู่เป็นจาํนวนมากและประชาชนจะตอ้งอาศยัคาํสั่งทางปกครองต่าง ๆ เหล่าน้ี 

ในการประกอบอาชีพหรือจดัการเก่ียวกบัสิทธิและทรัพยสิ์นของตนมากข้ึนกวา่ยคุดั้งเดิมเป็นเท่าทวี

จึงทาํให้ความตอ้งการท่ีจะไดรั้บการคุม้ครองสิทธิของประชาชนย่อมมีมากข้ึนเป็นเท่าทวีดว้ยเช่นกนั 

แนวคาํพิพากษาของศาลในยุคนั้นจึงมุ่งคุม้ครองสิทธิของประชาชนโดยกาํหนดขอบเขตการยกเลิก

คาํสั่งทางปกครองไวแ้คบมาก 

     แนวคิดในยุคต่อมามีความเห็นเพิ่มเติมว่า เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะยกเลิก

คาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงตนเป็นผูอ้อกเพราะเหตุท่ีคาํสั่งทางปกครองเป็นอุปสรรคหรือ

เพราะตนไม่เห็นด้วยกบัการใช้ดุลพินิจเดิมของตนแล้วไม่ได้ จะกระทาํการยกเลิกคาํสั่งทางปกครอง 

ไดเ้ฉพาะแต่เม่ือมีการเปล่ียนแปลงขอ้เท็จจริงอนัเป็นสาระสําคญัของการออกคาํสั่งทางปกครองเท่านั้น  

แต่การจะใชอ้าํนาจดงักล่าวไดต้อ้งเป็นไปตามเง่ือนไขท่ีกาํหนดดว้ย โดยเง่ือนไขในการใชอ้าํนาจยกเลิก 

คาํสั่งทางปกครองน้ีอาจเกิดจากการเปล่ียนแปลงทางข้อเท็จจริงหรือความประพฤติการปฏิบติัตน 

ของผูรั้บคาํสั่งทางปกครองอนัเป็นสาระสําคญัของการออกคาํสั่งทางปกครองหรือกรณีท่ีผูรั้บคาํสั่ง 

ทางปกครองไม่ไดป้ฏิบติัตามขอ้กาํหนดในคาํสั่งทางปกครอง (Auflage) หรือปฏิบติัตนฝ่าฝืนขอ้ผกูพนั

ในคาํสั่งทางปกครอง หรือเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองอาจกาํหนดขอ้สงวนสิทธิในการยกเลิกคาํสั่งทางปกครอง 

(Widerrufsvorbehalt) ไวอ้ย่างชดัแจง้ในคาํสั่งทางปกครอง แต่ขอ้สงวนสิทธิดงักล่าวไม่ไดใ้ห้อาํนาจ

ดุลพินิจแก่เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองอยา่งอิสระในการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง การจะยกเลิกคาํสั่ง

ทางปกครองตามขอ้สงวนสิทธิจะตอ้งมีมูลเหตุชกัจูงใจในเน้ือหา (sachliche Motiv) ท่ีเป็นสาระสําคญั 

โดยศาลปกครองปรัสเซีย (Das Preußische Oberverwaltungsgericht) วินิจฉัยว่า ขอ้สงวนสิทธิ 

ในการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองจะตอ้งมีลกัษณะชดัแจง้ (deklaratorische Bedeutung) เช่น การยกเลิก 

คาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นการอนุญาตให้ปฏิบติังานของเจา้พนักงานตาํรวจ ก็จะตอ้งมีเหตุยกเลิก 

ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการปฏิบติังานของเจา้พนกังานตาํรวจ มิใช่กาํหนดขอ้สงวนสิทธิข้ึนเพื่อฝ่ายปกครอง 

เป็นตน้ และนอกจากจะตอ้งมีมูลเหตุจูงใจในเน้ือหาแลว้ยงัจะตอ้งรับฟังผูรั้บคาํสั่งทางปกครองดว้ย 

ทั้งน้ี การยกเลิกคาํสั่งทางปกครองโดยอา้งขอ้สงวนสิทธิดงักล่าวน้ีจะทาํให้ฝ่ายปกครองมีหลกัประกนั

เร่ืองความยืดหยุ่นในการบริหารและปฏิบติัราชการในระดบัหน่ึงท่ีจะถือวา่การยกเลิกคาํสั่งทางปกครอง 

ไม่กระทบกระเทือนถึงการคุม้ครองสิทธิและประโยชน์ของผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง แต่ในขณะเดียวกนั 

ก็จะทาํให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองมีภาระการพิสูจน์ (Beweislast) ว่าขอ้เท็จจริงตามขอ้สงวนสิทธิ 
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ท่ีทาํให้ ฝ่ ายปกครองมีอาํนาจยกเ ลิกคาํสั่ งทางปกครองดัง ก ล่ า วไ ด้ เ กิ ด ข้ึ นจ ริง หรือไ ม่   

ส่วนการเปล่ียนแปลงขอ้กฎหมายนั้น คาํสอนทางตาํราในอดีตยงัไม่เป็นท่ียอมรับกนัวา่เป็นสาเหตุหน่ึง

ท่ีให้อาํนาจแก่เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองยกเลิกคาํสั่งทางปกครองได้ อย่างไรก็ตาม หากการใช้สิทธิ 

ท่ีเป็นประโยชน์จากคาํสั่งทางปกครองของผูรั้บคาํสั่งทางปกครองขดักบัหลกัสุจริต (gegen Treu 

und Glauben) แลว้คาํสั่งทางปกครองดงักล่าวอาจถูกยกเลิกไดเ้สมอ 

     ขอ้พิจารณาพื้นฐานในการยกเลิกคาํสั่งทางปกครองอยูท่ี่สิทธิของผูรั้บคาํสั่ง

ทางปกครอง ฝ่ายปกครองจะยกเลิกคาํสั่งทางปกครองไดเ้ม่ือประโยชน์ของมหาชนอยูเ่หนือประโยชน์

ของเอกชนเฉพาะในเร่ืองท่ีจะยกเลิกเท่านั้น แต่ฝ่ายปกครองไม่อาจยกเลิกคาํสั่งทางปกครองไปกระทบ

สิทธิอ่ืน ๆ ของผูรั้บคาํสั่งทางปกครองได ้เน้ือหาของสิทธิของผูรั้บคาํสั่งทางปกครองซ่ึงจะตอ้งคุม้ครอง 

(Schutzgut) ในการยกเลิกคาํสั่งทางปกครองคือ การคุม้ครองสิทธิของประชาชนทางมหาชน (das 

subjektive öffentliche Recht) ซ่ึงหมายถึงความคาดหวงัของประชาชนท่ีเช่ือวา่รัฐจะตอ้งกระทาํการ

อย่างใดอย่างหน่ึงให้สอดคลอ้งกบัการดาํเนินชีวิตของประชาชนในสังคมยุคใหม่ท่ีประชาชนจะตอ้ง

เก่ียวข้องกับคาํสั่งทางปกครองเป็นอย่างมาก ดังนั้น จึงต้องตีความส่ิงท่ีมุ่งคุ้มครองหรือสิทธิ 

ของประชาชนทางมหาชนใหก้วา้ง มิใช่การตีความเฉพาะตามหลกัวิชาการเท่านั้น ทั้งน้ี ในขณะนั้น 

ศาลปกครองมลรัฐเมืองฮมับวร์ก (Das Hamburgische Oberverwaltungsgericht) ก็มีความพยายาม 

ท่ีจะพิจารณาขอบเขตของสิทธิทางมหาชน1 2 5

126ท่ีควรไดรั้บการคุม้ครองดงักล่าวน้ีวา่จะขยายขอบเขต

ไปกวา้งเพียงใด โดยมีคาํวนิิจฉยัในคดีเก่ียวกบัการยกเลิกใบอนุญาตของฝ่ายปกครองท่ีให้ตั้งรถเข็น 

วางของขายหนา้สถานีรถไฟ โดยมีประเด็นวนิิจฉยัวา่ การยกเลิกใบอนุญาตดงักล่าวจะกระทาํไดห้รือไม่ 

เพราะผูรั้บคาํสั่งทางปกครองไดเ้ร่ิมดาํเนินการประกอบกิจการดงักล่าวท่ีไดรั้บอนุญาตไปแลว้ ซ่ึงศาล

วินิจฉยัวา่ ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองไดป้ระกอบอาชีพตั้งรถเข็นวางขายแลว้และยงัคงประกอบอาชีพ

ดงักล่าวอยู่โดยอาศยัใบอนุญาตเดิม  ดงันั้น ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองจึงควรได้รับความคุม้ครอง  

จากกรณีดงักล่าวจึงเห็นไดว้า่ส่ิงท่ีมุ่งคุม้ครอง (Schutzgut) มิไดพ้ิจารณาวา่ตอ้งเป็นสิทธิหรือสภาพแห่งสิทธิ 

ตามกฎหมายเท่านั้นท่ีจะไดรั้บการคุม้ครอง แต่ศาลไดพ้ิจารณาไปถึงเร่ืองการดาํเนินชีวิตทางเศรษฐกิจดว้ย 

ทั้งน้ี แนวคาํวินิจฉัยของศาลดงักล่าวได้กลายเป็นแนวบรรทดัฐานว่า การยกเลิกคาํสั่งทางปกครอง 

จะกระทาํไม่ไดเ้ม่ือผูรั้บคาํสั่งทางปกครองไดเ้ร่ิมดาํเนินการในส่ิงท่ีไดรั้บอนุญาตเพราะมีความเช่ือถือ

ในคาํสั่งทางปกครอง โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีการอนุญาตให้ปลูกสร้างส่ิงปลูกสร้างและผูรั้บคาํสั่ง

126
 สิทธิมหาชนเป็นสิทธิในความสมัพนัธ์ระหวา่งรัฐกบัพลเมืองของรัฐ โดยทัว่ไปคือ สิทธิขั้นพ้ืนฐานของพลเมือง

ท่ีมีต่อรัฐ เช่น สิทธิในการแสดงความคิดเห็น สิทธิในการเลือกตั้ง สิทธิท่ีจะเสนอเร่ืองราวร้องทุกข ์สิทธิในการชุมนุม

โดยสงบปราศจากอาวธุ เป็นตน้ (โปรดดู สมยศ  เช้ือไทย.  (2560).  กฎหมายมหาชนเบื้องต้น (พิมพค์ร้ังท่ี 12).  

กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน. หนา้ 38.) 

                                                 



   73 

ไดเ้ร่ิมหรือก่อสร้างส่ิงปลูกสร้างตามท่ีไดรั้บอนุญาตไปแลว้1 2 6

127 แนวคาํวินิจฉยับรรทดัฐานน้ีไดถู้กพฒันา

นาํไปใช้กบัคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งในเร่ืองอ่ืน ๆ ด้วย จึงทาํให้ 

ฝ่ายปกครองจาํต้องมีหลักเกณฑ์การยกเลิกคาํสั่งทางปกครองท่ีแน่นอนชัดเจน ทั้ งน้ีเพราะ 

ในความเป็นจริงคาํสั่งทางปกครองในลักษณะเดียวกันน้ีมีเป็นจาํนวนมาก ซ่ึงโดยทัว่ไปแล้ว 

ผูรั้บคาํสั่งก็มกัจะไดใ้ชสิ้ทธิท่ีไดม้าจากคาํสั่งทางปกครองไปแลว้ไม่มากก็นอ้ย และหากฝ่ายปกครอง 

จะยึดถือแนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครองมลรัฐเมืองฮมับวร์กดงักล่าวขา้งตน้เป็นหลกัในการปฏิบติั  

ก็จะทาํให้ฝ่ายปกครองแทบจะไม่มีโอกาสท่ีจะยกเลิกคาํสั่งทางปกครองไดเ้ลย ในทางปฏิบติัจึงไม่อาจ 

นาํแนวคาํวนิิจฉยับรรทดัฐานของศาลดงักล่าวมายดึเป็นหลกักฎหมายได1้27

128 

     อยา่งไรก็ดี ในยคุดั้งเดิมน้ีก็มีแนวคิดเก่ียวกบัคาํสั่งทางปกครองบางประเภท

อนัมีลกัษณะเป็นการใหป้ระโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง ซ่ึงฝ่ายปกครองไม่สามารถยกเลิกคาํสั่งทางปกครอง

ดงักล่าวได ้คาํสั่งทางปกครองประเภทน้ี ไดแ้ก่ 

     (ก) คาํสั่งทางปกครองท่ีก่อให้เกิดสิทธิทางแพ่ง (privatrechtsgestaltende 

Verwaltungakte) ซ่ึงเป็นคาํสั่งทางปกครองลกัษณะพิเศษท่ีจะพบในกฎหมายเก่ียวกบัการใชอ้าํนาจ

ปกครองผูเ้ยาว ์(Vormundschaftsrecht) ในปัจจุบนัคาํสั่งทางปกครองประเภทน้ีจะขยายขอบเขตกวา้ง

ไปถึงกฎหมายเศรษฐกิจและกฎหมายแรงงาน (Wirtschaftsrecht und Arbeitsrecht) คาํสั่งทางปกครอง 

ในลกัษณะดงักล่าวน้ีเม่ือมีผลบงัคบัแล้วไม่อาจยกเลิกได้ดว้ยเหตุผลเร่ืองความมัน่คงแห่งสิทธิ 

(Rechtssicherheit) โดยเฉพาะอยา่งยิ่งหากศาลยุติธรรมไดม้ีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งในเร่ืองอาํนาจ

ปกครองผูเ้ยาวแ์ละต่อมาไดมี้การจดทะเบียนโดยฝ่ายปกครองแล้ว ฝ่ายปกครองย่อมไม่อาจยกเลิก 

การจดทะเบียนได ้ 

     (ข) คาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นการยกเลิกคาํสั่งทางปกครอง กล่าวคือ การยกเลิก

คาํสั่งทางปกครองในตวัของมนัเองก็เป็นคาํสั่งทางปกครองดว้ย ถา้ฝ่ายปกครองประสงคจ์ะใหค้าํสั่ง

ทางปกครองท่ีถูกยกเลิกไปแล้วมีผลบงัคบัใช้ข้ึนมาใหม่อีกคร้ัง และยงัอยู่ในระยะเวลาอุทธรณ์

โตแ้ยง้คดัคา้นแล้ว ฝ่ายปกครองสามารถลบล้างคาํสั่งยกเลิกได้ แต่หากพน้ระยะเวลาอุทธรณ์โตแ้ยง้

ดงักล่าวแลว้ถา้ฝ่ายปกครองประสงคจ์ะให้คาํสั่งท่ีถูกยกเลิกไปฟ้ืนคืนชีพ ฝ่ายปกครองจะตอ้งออกคาํสั่ง

ทางปกครองอนัใหม่เท่านั้น ไม่อาจลบลา้งคาํสั่งยกเลิกได ้

     ทั้งน้ี การยกเลิกคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง 

มีผลทาํให้คาํสั่งทางปกครองส้ินผลบังคับในอนาคต ทั้ งน้ี เม่ือการยกเลิกคาํสั่งทางปกครอง 

127 Nolte, Georg.  (1994).  General Principles of German and European Administrative Law – A Comparison 

in Historical Perspective.  Cambridge: Blackwell. p. 203. 
128 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 6. หนา้ 235. 
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เป็นดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่จะตดัสินใจว่าจะดาํเนินการยกเลิกหรือไม่ จึงตอ้งมี 

กาํหนดระยะเวลาสําหรับการยกเลิกคาํสั่งทางปกครองประเภทท่ีเป็นคุณแก่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง 

โดยระยะเวลาเช่นว่าน้ีอาจกาํหนดไวใ้นคาํสั่งทางปกครองได้ หากไม่มีกฎหมายบญัญติัห้ามไว ้

อย่างชัดแจ้งว่ากระทํามิได้ โดยฝ่ายปกครองต้องแจ้งการยกเลิกคําสั่งทางปกครองให้ผู ้รับคําสั่ง 

ทราบเสมอ แมว้า่จะไม่มีกฎหมายกาํหนดไวอ้ยา่งชดัแจง้ก็ตาม โดยจะตอ้งกระทาํการอยา่งชดัเจน 

มีเหตุผลพิเศษในการยกเลิกและจะต้องแจ้งเหตุผลดังกล่าวน้ีให้แก่ผู ้รับคาํสั่งทางปกครอง 

ซ่ึงถูกกระทบกระเทือนสิทธิทราบดว้ย  

     แนวความคิดดั้งเดิมท่ีกล่าวมาขา้งตน้น้ีไดถู้กนาํมาพฒันาต่อมาจนมีการบญัญติัไว้

ในหลกัเกณฑก์ารยกเลิกคาํสั่งทางปกครองในรัฐบญัญติัวา่ดว้ยวธีิพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์ 

ค.ศ. 1976 (VwVfG) โดยกาํหนดให้คาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายและเป็นการให้ประโยชน์

แก่ผูรั้บคาํสั่งสามารถถูกยกเลิกไดเ้ท่าท่ีเขา้เง่ือนไขตามกฎหมายเท่านั้น 

     (2.2.2) บทบญัญติัเร่ืองการยกเลิกคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์

แก่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองตามรัฐบญัญติัวา่ดว้ยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976 

(VwVfG) บทบัญญัติ เร่ืองการยกเลิกคําสั่ งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมาย (Widerruf eines 

rechtmäßigen Verwaltungsaktes) บญัญติัไวใ้นมาตรา 49128

129 โดยบญัญติัวา่ 

129 § 49 Widerruf eines rechtmäßigen Verwaltungsaktes 

(1) Ein rechtmäßiger nicht begünstigender Verwaltungsakt kann, auch nachdem er unanfechtbar geworden ist, 

ganz oder teilweise mit Wirkung für die Zukunft widerrufen werden, außer wenn ein Verwaltungsakt gleichen 

Inhalts erneut erlassen warden müsste oder aus anderen Gründen ein Widerruf unzulässig ist.  

(2) Ein rechtmäßiger begünstigender Verwaltungsakt darf, auch nachdem er unanfechtbar geworden ist, ganz 

oder teilweise mit Wirkung für die Zukunft nur widerrufen werden,  

1. wenn der Widerruf durch Rechtsvorschrift zugelassen oder im Verwaltungsakt vorbehalten ist;  

2. wenn mit dem Verwaltungsakt eine Auflage verbunden ist und der Begünstigte diese nicht oder  

nicht innerhalb einer ihm gesetzten Frist erfüllt hat;  

3. wenn die Behörde aufgrund nachträglich eingetretener Tatsachen berechtigt wäre, den Verwaltungsakt  

nicht zu erlassen, und wenn ohne den Widerruf das öffentliche Interesse gefährdet würde;  

4. wenn die Behörde aufgrund einer geänderten Rechtsvorschrift berechtigt wäre, den Verwaltungsakt 

nicht zu erlassen, soweit der Begünstigte von der Vergünstigung noch keinen Gebrauch gemacht oder aufgrund 

des Verwaltungsaktes noch keine Leistungen empfangen hat, und wenn ohne den Widerruf das öffentliche 

Interesse gefährdet würde;  

5. Um schwere Nachteile für das Gemeinwohl zu verhüten oder zu beseitigen.  

§ 48 Abs. 4 gilt entsprechend.  
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      “(1) คาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายท่ีไม่เป็นการให้ประโยชน์

แก่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่อาจอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ไดอ้าจถูกยกเลิกทั้งหมดหรือบางส่วน โดยให้

มีผลตั้งแต่ขณะท่ียกเลิกหรือมีผลในอนาคตเวน้แต่เป็นกรณีท่ีคงตอ้งทาํคาํสั่งทางปกครองท่ีมีเน้ือหา

ทาํนองเดียวกนันั้นอีก หรือเป็นกรณีท่ีการยกเลิกไม่อาจกระทาํไดเ้พราะเหตุอ่ืน 

      (2) คําสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์ 

แก่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่อาจอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ไดอ้าจถูกยกเลิกทั้งหมดหรือบางส่วน โดยให้

มีผลในอนาคตเฉพาะเม่ือมีกรณีดงัต่อไปน้ี 

      1. มีกฎหมายกาํหนดให้ยกเลิกไดห้รือมีขอ้สงวนสิทธิให้ยกเลิกได ้

ในคาํสั่งทางปกครองนั้นเอง 

      2. คาํสั่งทางปกครองนั้นมีขอ้กาํหนดให้ผูรั้บประโยชน์ตอ้งปฏิบติั  

แต่ไม่มีการปฏิบติัภายในเวลาท่ีกาํหนด 

      3. ขอ้เท็จจริงและพฤติการณ์เปล่ียนแปลงไป ซ่ึงหากมีขอ้เท็จจริง 

และพฤติการณ์เช่นน้ีในขณะทาํคาํสั่งทางปกครองแลว้เจา้หน้าท่ีคงจะไม่ทาํคาํสั่งทางปกครองนั้น  

และหากไม่ยกเลิกจะก่อใหเ้กิดความเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะได ้

(3) Ein rechtmäßiger Verwaltungsakt, der eine einmalige oder laufende Geldleistung oder teilbare Sachleistung 

zu Erfüllung eines bestimmten Zweckes gewährt oder hierfür Voraussetzung ist, kann, auch, nachdem er 

unanfechtbar geworden ist, ganz oder teilweise auch mit Wirkung für die Vergangenheit widerrufen werden,  

1. wenn die Leistung nicht, nicht alsbald nach der Erbringung oder nicht mehr für den in dem  

Verwaltungsakt bestimmten Zweck verwendet wird,  

2. wenn mit dem Verwaltungsakt eine Auflage verbunden ist und der Begünstigte diese nicht oder  

nicht innerhalb einer ihm gesetzten Frist erfüllt hat.  

§ 48 Abs. 4 gilt entsprechend.  

(4) Der widerrufene Verwaltungsakt wird mit dem Wirksamwerden des Widerrufs unwirksam, wenn die  

Behörde keinen anderen Zeitpunkt bestimmt.  

(5) Über den Widerruf entscheidet nach Unanfechtbarkeit des Verwaltungsaktes die nach § 3 zuständige  

Behörde, dies gilt auch dann, wenn der zu widerrufende Verwaltungsakt von einer anderen Behörde erlassen 

worden ist.  

(6) Wird ein begünstigender Verwaltungsakt in den Fällen des Absatzes 2  Nr. 3 bis 5 widerrufen, so hat die 

Behörde den Betroffenen auf Antrag für den Vermögensnachteil zu entschädigen, den dieser dadurch erleidet, 

dass er auf den Bestand des Verwaltungsaktes vertraut hat, soweit sein Vertrauen schutzwürdig ist. § 48 Abs. 3 

Satz 3 bis 5 gilt entsprechend. Für Streitigkeiten über die Entschädigung ist der ordentliche Rechtsweg gegeben.  
 โปรดดู คาํแปลบทบญัญติัมาตรา 49 เป็นภาษาองักฤษไดใ้นภาคผนวก ก. 
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      4. บทกฎหมายเปล่ียนแปลงไป ซ่ึงหากมีบทกฎหมายเช่นน้ี ในขณะ 

ทาํคาํสั่งทางปกครองแล้วเจ้าหน้าท่ีคงจะไม่ทาํคาํสั่งทางปกครองนั้น แต่การยกเลิกในกรณีน้ี 

ใหก้ระทาํไดเ้ท่าท่ีผูรั้บประโยชน์ยงัไม่ไดใ้ชป้ระโยชน์ หรือยงัไม่ไดรั้บประโยชน์ตามคาํสั่งทางปกครอง

ดงักล่าว และหากไม่ยกเลิกจะก่อใหเ้กิดความเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะได ้

      5. อาจเกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะ   

หรือต่อประชาชนอนัจาํเป็นตอ้งป้องกนัหรือขจดัเหตุดงักล่าว 

      ใหน้าํมาตรา 48 วรรคส่ี มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม 

      (3) คาํสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมายท่ีไม่อาจอุทธรณ์หรือ

โตแ้ยง้ไดซ่ึ้งเป็นการใหเ้งิน หรือใหท้รัพยสิ์น หรือใหป้ระโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได ้เพื่อดาํเนินการให้

เป็นไปตามวตัถุประสงคท่ี์แน่นอนหรือเป็นเง่ือนไขการใชเ้งิน อาจถูกยกเลิกทั้งหมดหรือบางส่วน  

โดยจะใหมี้ผลยอ้นหลงัไปในอดีตไดใ้นกรณีดงัต่อไปน้ี 

      1. มิได้ปฏิบัติหรือปฏิบัติล่าช้าในอนัท่ีจะดําเนินการให้เป็นไปตาม

วตัถุประสงคข์องคาํสั่งทางปกครอง 

      2. ผูรั้บประโยชน์มิได้ปฏิบติัหรือปฏิบติัล่าช้าในอนัท่ีจะดาํเนินการ 

ใหเ้ป็นไปตามขอ้กาํหนดในคาํสั่งทางปกครอง 

      ใหน้าํมาตรา 48 วรรคส่ี มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม 

      (4) คาํสั่งทางปกครองท่ีถูกยกเลิกไม่มีผลบงัคบัใช ้ เม่ือคาํสั่งยกเลิก

คาํสั่งทางปกครองดงักล่าวมีผลใชบ้งัคบั เวน้แต่ปรากฏวา่มีการกาํหนดเวลาใชบ้งัคบัไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน 

      (5) เจ้าหน้าท่ีตามมาตรา 3 แห่งรัฐบัญญัติน้ีมีอํานาจยกเลิกคําสั่ง 

ทางปกครองท่ีไม่อาจโตแ้ยง้ไดร้วมถึงอาํนาจพิจารณายกเลิกคาํสั่งทางปกครองท่ีออกโดยเจา้หนา้ท่ี

คนก่อนซ่ึงเคยปฏิบติัหนา้ท่ีในตาํแหน่งเดียวกนั 

      (6) ในกรณีท่ีมีการยกเลิกคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการใหป้ระโยชน์

เพราะเหตุตามวรรคสอง ประโยคท่ีหน่ึง ขอ้ 3 ถึงขอ้ 5 ผูรั้บประโยชน์มีสิทธิไดรั้บค่าทดแทนค่าเสียหาย

อนัเกิดจากความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่ของคาํสั่งทางปกครองและความเช่ือดงักล่าวสมควร

ไดรั้บความคุม้ครอง ใหน้าํมาตรา 48 วรรคสาม ประโยคท่ีสามถึงประโยคท่ีห้า มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม 

ขอ้พิพาทเก่ียวกบัค่าทดแทนความเสียหายอยูใ่นเขตอาํนาจของศาลยติุธรรม”129

130 

     จากบทบัญญัติดังกล่าวสามารถพิจารณาหลักเกณฑ์การยกเลิกคําสั่ ง 

ทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมายและมีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง  

ตามมาตรา 49 แห่งรัฐบญัญติัวา่ดว้ยวธีิพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976 สรุปไดด้งัน้ี 

130 วรนารี สิงห์โต.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 66. หนา้ 108 – 109. 
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     คาํสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมายย่อมถูกยกเลิกโดยองค์กรเจ้าหน้าท่ี 

ฝ่ายปกครองได ้โดยการยกเลิกนั้นตอ้งมีผลไปในอนาคตเท่านั้น เพราะก่อนหน้าท่ีจะมีการยกเลิกคาํสั่ง 

ทางปกครองนั้น คาํสั่งทางปกครองชอบดว้ยกฎหมายเสมอมา จึงตอ้งให้มีผลทางกฎหมายตลอด 

ช่วงเวลานั้น ในกรณีท่ีนอกจากคาํสั่งทางปกครองจะชอบดว้ยกฎหมายแลว้ ยงัเป็นคาํสั่งทางปกครอง 

ท่ีใหป้ระโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองอีกดว้ย การยกเลิกคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวก็จะทาํไดย้ากข้ึน 

และตอ้งมีหลกัเกณฑท่ี์เคร่งครัดอยา่งยิง่ เน่ืองจากหลกักฎหมายเร่ืองความชอบดว้ยกฎหมายตอ้งการ 

ให้ค ําสั่งทางปกครองน้ีดํารงอยู่ต่อไปเพราะเป็นคําสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมาย และ 

เม่ือพิจารณาจากหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจก็ตอ้งการให้คาํสั่งทางปกครองน้ีคงอยู่ต่อไป

เช่นกนั เพราะคาํสั่งทางปกครองไดใ้ห้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง อยา่งไรก็ตาม มาตรา 49 

แห่งรัฐบญัญติัวา่ดว้ยวธีิพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976 ไดก้าํหนดเหตุแห่งการยกเลิก

คาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายและเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีใหป้ระโยชน์ไดใ้น 5 กรณี ไดแ้ก่ 

     กรณีท่ีหน่ึง เม่ือมีขอ้สงวนสิทธิในการยกเลิกคาํสั่งทางปกครองไวอ้ยา่งชดัแจง้ 

(Widerrufsvorbehalt) คําสั่งทางปกครองอาจถูกยกเลิกได้เม่ือมีข้อสงวนสิทธิเร่ืองการยกเลิกไว ้

ในขณะออกคําสั่งทางปกครองและมีข้อเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนต้องตรงกับข้อสงวนสิทธิดังกล่าว 

ตามมาตรา 49 วรรคสอง อนุมาตรา 1  

     กรณีท่ีสอง ผู ้รับคําสั่งทางปกครองไม่กระทําการตามข้อกําหนดในคําสั่ง 

ทางปกครองท่ีไดก้าํหนดให้ตนมีหนา้ท่ีตอ้งดาํเนินการอยา่งใดอยา่งหน่ึง (Nichterfüllung einer Auflage) 

คาํสั่งทางปกครองอาจถูกยกเลิกได ้เม่ือมีขอ้กาํหนดในคาํสั่งทางปกครองนั้นผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง

ไม่ไดด้าํเนินการตามขอ้กาํหนดนั้นหรือไม่ไดด้าํเนินการภายในระยะเวลาท่ีกาํหนดไวต้ามมาตรา 49 

วรรคสอง อนุมาตรา 2 การพิจารณายกเลิกคาํสั่งทางปกครองตามเหตุในขอ้น้ีจาํเป็นตอ้งนาํหลกั

กฎหมายปกครองเร่ืองความจาํเป็นและความสมควรแก่เหตุ (die Grundsätze der Erforderlichkeit  

und der Verhältnismäßigkeit) มาใชใ้นการพิจารณา ตวัอยา่งเช่น การยกเลิกใบอนุญาตท่ีไดมี้การก่อสร้าง

ตามใบอนุญาตนั้นแลว้ โดยใหเ้หตุผลเพียงวา่ ผูรั้บคาํสั่งไม่ไดก้ระทาํการตามขอ้กาํหนด แต่หากขอ้กาํหนด

ท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองอา้งข้ึนเป็นสาเหตุของการยกเลิกดงักล่าวไม่ใช่ขอ้กาํหนดท่ีเป็นสาระสําคญั

ของการออกคาํสั่งทางปกครองดงักล่าว การท่ีฝ่ายปกครองนาํขอ้กาํหนดดงักล่าวมาเป็นเหตุยกเลิก

คาํสั่งทางปกครอง ย่อมเป็นการกระทาํท่ีไม่สมควรแก่เหตุ เน่ืองจากมีความเห็นว่าเป็นหน้าท่ี 

ของฝ่ายปกครองท่ีจะตอ้งพยายามในเบ้ืองตน้เพื่อให้ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองปฏิบติัตามขอ้กาํหนด

ดงักล่าวเสียก่อน 
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     กรณีท่ีสาม กรณียกเลิกคําสั่ งทางปกครองด้วยเหตุปรากฏมีข้อเท็จจริง

เปล่ียนแปลงไป (Änderung der Tatsachenlage) การยกเลิกคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมาย

โดยอาศยัเหตุตามกรณีน้ีสามารถกระทาํไดห้ากปรากฏเง่ือนไข ดงัน้ี130

131 

     1) หากขอ้เท็จจริงท่ีปรากฏข้ึนใหม่ในภายหลงัเกิดมีอยู่ในขณะท่ีทาํคาํสั่ง

ทางปกครอง ฝ่ายปกครองจะปฏิเสธท่ีจะออกคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวใหแ้ก่ผูร้้องขอนั้น 

     2) หากไม่ยกเลิกคาํสั่งทางปกครองดังกล่าวจะก่อให้เกิดความเสียหาย 

แก่ประโยชน์สาธารณะ 

     ดงันั้น หากปรากฏว่ามีขอ้เท็จจริงท่ีเป็นเง่ือนไขหรือสาระสําคญัแห่งสิทธิ

ประโยชน์อนัไดรั้บจากคาํสั่งทางปกครองเปล่ียนแปลงไป ฝ่ายปกครองยอ่มมีอาํนาจดุลพินิจในการยกเลิก

คาํสั่งทางปกครองได้ เช่น ในการอนุญาตสัมปทาน (Enfranchisement) แก่นาย ก. เพื่อจดัทาํบริการ

สาธารณะมีข้อกาํหนดว่าผูรั้บสัมปทานจะต้องไม่เป็นบุคคลล้มละลาย (Bankrupt) ซ่ึงในขณะท่ี 

นาย ก. มาขออนุญาตสัมปทานนั้น นาย ก. ไม่มีขอ้บกพร่องดงักล่าว แต่ในเวลาต่อมาภายในกาํหนด

ของสัมปทาน นาย ก. กลายเป็นบุคคลล้มละลาย ถือว่าเป็นข้อเท็จจริงอันเป็นสาระสําคัญ 

อนัพิเคราะห์ไดว้่าหากมีขอ้เท็จจริงลกัษณะน้ีปรากฏในชั้นขออนุญาต ฝ่ายปกครองจะตอ้งปฏิเสธ

การให้สัมปทานแก่นาย ก. และด้วยเหตุการณ์ท่ี นาย ก. เป็นบุคคลล้มละลายย่อมส่งผลกระทบ 

ต่อการดาํเนินบริการสาธารณะ (Public Service) อนัอาจกระทบต่อผลประโยชน์มหาชนได ้ในกรณีน้ี

ฝ่ายปกครองจึงมีอาํนาจดุลพินิจในการยกเลิกคาํสั่งทางปกครองดงักล่าว 

     กรณีท่ีส่ี กรณียกเลิกคาํสั่งทางปกครองเพราะเหตุขอ้กฎหมายเปล่ียนแปลง

ไป (Änderung der Rechtslage) การยกเลิกคาํสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายโดยอาศยัเหตุ

ตามกรณีน้ีมีองคป์ระกอบ ดงัน้ี 

     1) มีการเปล่ียนแปลงในขอ้กฎหมายภายหลงัจากออกคาํสั่งทางปกครอง 

อนัส่งผลใหค้าํสั่งไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

     2) หากไม่ยกเลิกคําสั่งทางปกครองดังกล่าวอาจก่อให้เกิดความเสียหาย 

(Damage) แก่ประโยชน์มหาชน 

     3) ผู ้รับคําสั่งทางปกครองยงัไม่ได้ใช้ประโยชน์จากคําสั่งทางปกครอง

ดงักล่าว ยกตวัอยา่งเช่น นาย ก. ไดรั้บอนุญาตจากฝ่ายปกครองให้ก่อสร้างอาคารสูง 20 ชั้น ต่อมา 

มีการออกกฎหมายใหม่หา้มมิใหส้ร้างอาคารสูงเกินกวา่ 15 ชั้น เพราะอาคารท่ีสูงเกินกวา่ 15 ชั้น อยูน่อกเหนือ

ขีดความสามารถในการดบัเพลิงของเจา้หนา้ท่ี หากนาย ก. ยงัมิไดล้งมือก่อสร้างอาคารตามท่ีไดรั้บ

อนุญาต ฝ่ายปกครองยอ่มมีอาํนาจยกเลิกคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวได ้

131 เกียรติไกร ไกรแกว้.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 76. หนา้ 49 – 51. 
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     ดงันั้น หากผูรั้บคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นคุณแก่ตนไดใ้ชป้ระโยชน์จากคาํสั่ง

ทางปกครองดงักล่าวแลว้ แมจ้ะมีการเปล่ียนแปลงในขอ้กฎหมายทาํใหค้าํสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบ

ด้วยกฎหมาย ฝ่ายปกครองตอ้งคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจของผูรั้บคาํสั่ง กล่าวคือ ไม่อาจใช้ 

อาํนาจยกเลิกคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวได ้

     กรณีท่ีห้า หากไม่ยกเลิกคาํสั่งทางปกครองนั้นจะเกิดความเสียหายร้ายแรง

ต่อประโยชน์สาธารณะ (Abwehr schwerer Nachteile für das Gemeinwohl) โดยทั่วไปแล้วคาํสั่ง 

ทางปกครองถือเป็นเคร่ืองมือสําคญัของฝ่ายปกครองในการดาํเนินการต่าง ๆ เพื่อให้บรรลุผลตามท่ีได้

ตั้ งเป้าหมายไว ้หรือกล่าวอีกนัยหน่ึงได้ว่าเป็นเคร่ืองมืออันทาํให้บรรลุผลตามนโยบายของ 

ฝ่ายปกครอง ดงันั้น ฝ่ายปกครองจึงสามารถยกเลิกเปล่ียนแปลงคาํสั่งทางปกครองให้สอดคลอ้งกบั

นโยบายของตนได ้อย่างไรก็ตาม หากเป็นกรณีท่ีคาํสั่งทางปกครองมีลกัษณะเป็นคุณแก่ผูรั้บคาํสั่ง  

ฝ่ายปกครองจะยกเลิกคาํสั่งทางปกครองเพียงอาศยัเหตุนโยบายของตนเปล่ียนแปลงไปไม่ได ้ 

เพราะคาํสั่งทางปกครองท่ีมีลักษณะเป็นคุณแก่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองอาจก่อให้เกิดความเช่ือถือ

ไวว้างใจในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวข้ึน การที่ฝ่ายปกครองมีอิสระในการยกเลิก 

คาํสั่งดังกล่าวย่อมเป็นการทาํลายความเช่ือถือและความไวว้างใจของประชาชนผู ้รับคาํสั่ง 

และอาจก่อให้เกิดความเสียหายอย่างไม่เป็นธรรมแก่ผูรั้บคาํสั่งได้ ดงันั้น ฝ่ายปกครองจึงควรคาํนึง 

และสร้างสมดุลระหวา่งผลประโยชน์เอกชน และผลประโยชน์สาธารณะท่ีจะไดรั้บ  

     ในระบบกฎหมายเยอรมนัไม่ปรากฏบทบญัญติัชดัเจนท่ีให้อาํนาจฝ่ายปกครอง

ยกเลิกคาํสั่งทางปกครองโดยอาศยัเหตุนโยบายของฝ่ายปกครองเปล่ียนแปลงไป อย่างไรก็ตาม  

เม่ือพิจารณาบทบญัญติัมาตรา 49 วรรคสอง ขอ้ 5 แห่งรัฐบญัญติัวา่ดว้ยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครอง

แห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976 (VwVfG) ซ่ึงวางหลกัไวว้า่ “คาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายอนัมีลกัษณะ

เป็นคุณแก่ผูรั้บคาํสั่งสามารถยกเลิกได้หากเป็นไปด้วยเหตุเพื่อคุ้มครองไม่ให้เกิดผลเสียหาย 

แก่ประโยชน์สาธารณะอนัไดแ้ก่ความผาสุกของประชาชน หรือเพื่อขจดัความเสียหายดงักล่าวให้พน้ไป 

จึงเห็นไดว้่าฝ่ายปกครองอาจยกเหตุแห่งนโยบายว่าเป็นไปเพื่อคุม้ครองความผาสุกของประชาชน 

หรือเพื่อขจดัความเสียหายดงักล่าวเป็นนโยบายเพื่อยกเลิกคาํสั่งทางปกครองได  ้อย่างไรก็ตาม 

ประโยชน์สาธารณะท่ีจะนาํมาอา้งนั้น จะตอ้งอยู่ในระดบัท่ีมีความสาํคญัมากจริง ๆ 

 2.3.2  คําส่ังทางปกครองและคําส่ังทางปกครองทีก่่อตั้งสิทธิในระบบกฎหมายฝร่ังเศส 

 ระบบกฎหมายปกครองฝร่ังเศสมีหลกัการพื้นฐานว่า การดาํเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครอง 

มีวตัถุประสงค์สําคญัเพื่อประโยชน์สาธารณะ ดงันั้น ในระบบกฎหมายปกครองฝร่ังเศสจึงมีการกาํหนด 

ให้ฝ่ายปกครองมีเอกสิทธ์ิหรือมีอาํนาจพิเศษ (Les Prérogatives) เหนือฝ่ายเอกชนผูอ้ยู่ใตป้กครอง 

(Les Administrés) เอกสิทธ์ิหรืออาํนาจพิเศษน้ีเป็นส่ิงท่ีช่วยทาํให้ฝ่ายปกครองสามารถท่ีจะดาํเนิน
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กิจกรรมต่าง ๆ ท่ีมีผลทางกฎหมายไดด้ว้ยตนเองโดยไม่ตอ้งไดรั้บความยินยอมจากคู่กรณี ในบรรดา

เอกสิทธ์ิหรืออาํนาจพิเศษของฝ่ายปกครองท่ีมีอยูเ่หนือเอกชนนั้น เอกสิทธ์ิหรืออาํนาจท่ีสําคญัท่ีสุด

ของฝ่ายปกครองคือคาํสั่งฝ่ายเดียว (La Décision Unilatérale) คาํสั่งฝ่ายเดียวไดแ้ก่การท่ีฝ่ายปกครอง

เป็นผูก่้อให้เกิดขอ้ผกูพนัหรือสิทธิต่าง ๆ ต่อผูอ้ยูใ่ตป้กครองไดฝ่้ายเดียวโดยไม่ตอ้งไดรั้บความยินยอม

จากผูอ้ยู่ใตป้กครอง เอกสิทธ์ิหรืออาํนาจพิเศษดงักล่าวน้ี สภาแห่งรัฐไดใ้ห้การรับรองไวใ้นคาํวินิจฉัย

คดี Huglo เม่ือปี ค.ศ. 1982 วา่ลกัษณะท่ีมีผลบงัคบัไดเ้องทนัที (Le Caractère Exécutoire) ของคาํสั่ง

ทางปกครองเป็นหลกัการพื้นฐานแห่งกฎหมายมหาชน (Règle Fondamentale du Droit Public)131

132 

  2.3.2.1 คาํสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายฝร่ังเศส 

   (1) ความหมายของคาํสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายฝร่ังเศส 

   คาํสั่งทางปกครอง (La Décision Exécutoire) คือ คาํสั่งในทางปกครอง (Décision 

Administrative) กล่าวคือ ผูอ้อกคาํสั่งเป็นองค์กรฝ่ายปกครองเพราะเป็นองค์กรท่ียึดถืออาํนาจ

สาธารณะไว ้ซ่ึงองคก์รฝ่ายปกครองในท่ีน้ีไม่เพียงหมายความถึงเฉพาะแต่องคก์รฝ่ายปกครองระดบัสูง

ท่ีมีอาํนาจในการออกคาํสั่งเท่านั้น หากแต่รวมถึงหัวหน้าหน่วยงานในระดบัต่าง ๆ ซ่ึงสามารถ 

ออกคาํสั่งไดโ้ดยลาํพงัตามอาํนาจหนา้ท่ีของตนดว้ย อยา่งไรก็ดี เอกชนบางประเภทอาจไดรั้บอาํนาจ

เช่นเดียวกนักบัองคก์รฝ่ายปกครองเพื่อดาํเนินการตามอาํนาจหนา้ท่ีในการดาํเนินบริการสาธารณะ

ตามท่ีได้รับมอบหมาย ซ่ึงได้แก่ องค์กรวิชาชีพ สมาคมหรือบริษทัท่ีดําเนินการบริการสาธารณะ

ทางดา้นปกครอง อุตสหกรรมและพาณิชยกรรมดว้ย  

   คาํสั่งทางปกครองเป็นคาํสั่งท่ีมีผลบงัคบัได้เองทนัที (La Décision Exécutoire) 

และถือได้ว่าเป็นนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียว (Les Actes Administratifs Unilatéraux) ท่ีสําคญั

ท่ีสุดท่ีฝ่ายปกครองนาํมาใช้ในการดาํเนินกิจกรรมของตนเองทุกประเภท คาํสั่งท่ีมีผลบงัคบัไดเ้อง

ทนัทีน้ีหมายถึง คาํสั่งทุกรูปแบบของฝ่ายปกครองท่ีทาํข้ึนโดยความประสงค์ของฝ่ายปกครอง 

ฝ่ายเดียวและก่อให้เกิดผลทางกฎหมาย (Un Effet de Droit) ต่อผูอ้ยูใ่ตป้กครอง คาํสั่งทางปกครอง 

ท่ีมีผลบงัคบัไดเ้องทนัทีน้ีมีหลายรูปแบบ เช่น คาํสั่งอนุมติั อนุญาต หรือคาํสั่งห้ามทั้งหลายท่ีเป็นคาํสั่ง

ท่ีมีผลเป็นการเฉพาะตวัผูไ้ดรั้บคาํสั่ง เป็นตน้  ดงันั้น คาํสั่งทางปกครองจึงอาจเป็นคาํสั่งท่ีก่อให้เกิด

สถานะทางกฎหมายข้ึนใหม่หรือเป็นการแกไ้ขเปล่ียนแปลงสถานะทางกฎหมายท่ีมีอยู่เดิมหรือ 

ทาํให้สถานะดงักล่าวส้ินสุดลง ดว้ยเหตุท่ีมีผลการบงัคบัใช้ท่ีแตกต่างกนัจึงยงัจะตอ้งแบ่งแยกดว้ยว่า 

เป็นคาํสั่งท่ีก่อให้เกิดสิทธิหรือโอกาสแก่ประชาชน เช่น การเทียบวุฒิการศึกษาในระดบัอุดมศึกษา 

การอนุญาต เป็นต้น หรือเป็นคาํสั่งท่ีกาํหนดภาระหน้าท่ี เช่น การเวนคืนทรัพย์สิน การเกณฑ์

132 นนัทวฒัน์  บรมานนัท.์  (2551).  หลักการพื้นฐานกฎหมายปกครองฝร่ังเศส (พิมพค์ร้ังท่ี 2).  กรุงเทพฯ: วิญ�ูชน. 

หนา้ 130 – 134. 
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แรงงาน ขอ้ห้ามต่าง ๆ หรือคาํสั่งท่ีมอบสถานะซ่ึงมีทั้งสิทธิและหน้าท่ีรวมอยู่ดว้ยกนั เช่น การแต่งตั้ง

ขา้ราชการ เป็นตน้1 3 2

133 และเน่ืองจากคาํสั่งทางปกครองท่ีมีผลบงัคบัได้เองทนัทีน้ีอาจก่อให้เกิด

ผลกระทบต่อสิทธิหรือหน้าท่ีของผูไ้ด้รับผลจากคาํสั่งดังกล่าว จึงอยู่ในอาํนาจการตรวจสอบ 

ของศาลปกครองโดยผูไ้ด้รับผลกระทบจากคาํสั่งดังกล่าวสามารถฟ้องขอให้ศาลปกครองเพิกถอน 

การกระทาํของฝ่ายปกครอง (Recours Pour Excès de Pouvoir) ดงักล่าวได ้

   (2) รูปแบบของคาํสั่งทางปกครอง 

   ขอ้พิจารณาน้ีเก่ียวขอ้งกบัคาํสั่งทางปกครองเฉพาะราย ซ่ึงอาจมีรูปแบบเป็นคาํสั่ง

โดยชัดแจง้ (Décisions Explicites) หรือคาํสั่งโดยปริยาย (Décisions Implicites) คาํสั่งโดยชัดแจ้ง

เป็นคาํสั่งท่ีฝ่ายปกครองไดแ้สดงเจตนาทาํข้ึน ซ่ึงไดแ้ก่ คาํสั่งท่ีทาํเป็นหนงัสือ (Décisions Écrites) คาํสั่ง 

ท่ีทาํดว้ยวาจา (Décisions Verbales) หรือคาํสั่งท่ีรับรู้ไดจ้ากการคิดวิเคราะห์ (Décisions Intellectuelles) 

ซ่ึงกรณีท้ายสุดน้ีเป็นคาํสั่งท่ีไม่ได้ท ําเป็นหนังสือหรือด้วยวาจา แต่ข้อเท็จจริงหรือการกระทํา 

ของฝ่ายปกครองได้เผยให้เห็นเป็นนัยว่า มีการทาํคาํสั่งข้ึนแล้ว เช่น การท่ีฝ่ายปกครองได้ลงมือ 

ใช้มาตรการบังคบัทางปกครองหรือการท่ีฝ่ายปกครองได้เข้าทาํสัญญากับเอกชน ซ่ึงวิเคราะห์ได้ว่า 

ก่อนหน้านั้น ฝ่ายปกครองตอ้งมีคาํสั่งเห็นชอบให้ลงนามในสัญญา ส่วนคาํสั่งโดยปริยายเป็นกรณี 

ท่ีฝ่ายปกครองมิไดแ้สดงเจตนาทาํคาํสั่งข้ึนใช้บงัคบั แต่เป็นคาํสั่งท่ีเกิดข้ึนโดยผลของกฎหมาย  

เพื่อแก้ไขปัญหาความล่าช้าในการพิจารณาทางปกครอง โดยบทบญัญติัของกฎหมายกาํหนดให ้

ถือว่ากรณีท่ีมีผูย้ื่นคาํขอต่อฝ่ายปกครองและฝ่ายปกครองน่ิงเฉยมิได้วินิจฉัยสั่งการใด ๆ ภายใน

ระยะเวลาที่กาํหนดถือว่าฝ่ายปกครองมีคาํสั่งเห็นชอบกับคาํขอหรือปฏิเสธคาํขอโดยปริยาย  

แลว้แต่กรณี 

   แต่เดิมสภาแห่งรัฐและผูต้รากฎหมายเคยใชข้อ้พิจารณาในเร่ืองรูปแบบของคาํสั่ง 

ทางปกครองในการแบ่งแยกหลกัเกณฑ์การลบลา้งคาํสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิซ่ึงไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

โดยมีหลกัเกณฑ์ท่ีแตกต่างกนัสําหรับคาํสั่งโดยชดัแจง้และคาํสั่งโดยปริยาย แต่ปัจจุบนัประมวล

กฎหมายฉบบัใหม่มิไดใ้หค้วามสาํคญักบัรูปแบบของคาํสั่งแลว้133

134 

   (3) เหตุผลในคาํสั่งทางปกครอง  

   ส่ิงสําคญัส่ิงหน่ึงท่ีต้องมีอยู่ในคาํสั่งทางปกครองคือการให้เหตุผล (Motivation)  

การให้เหตุผลได้แก่การท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งอธิบาย (Exposé) เหตุผลทางด้านกฎหมายและทางดา้น

133 สาํนกังานศาลปกครอง.  (2547).  รวมหลักกฎหมายปกครองฝร่ังเศส.  กรุงเทพฯ: โรงพิมพคุ์รุสภาลาดพร้าว.  

หนา้ 34 – 36. 
134 ศุภวฒัน์ สิงห์สุวงษ.์  (2559).  หลกัเกณฑใ์หม่เก่ียวกบัการลบลา้งนิติกรรมทางปกครองในระบบกฎหมายฝร่ังเศส. 

กฤษฎกีาสาร, 11(6), หนา้ 16. 
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ข้อเท็จจริง (Fait) ท่ีทําให้ฝ่ายปกครองออกคําสั่งดังกล่าว การให้เหตุผลในคําสั่งทางปกครอง 

มีวตัถุประสงคท่ี์สําคญัอยูส่ามประการคือ เพื่อหลีกเล่ียงการใช้อาํนาจตามอาํเภอใจ (Arbitraire) ของ

ฝ่ายปกครองเพื่อให้เกิดธรรมาภิบาล (Bonne Administration) ในฝ่ายปกครองและเพื่อควบคุม 

การดาํเนินงานของฝ่ายปกครอง ซ่ึงแต่เดิมนั้นฝ่ายปกครองไม่จาํเป็นตอ้งให้เหตุผลในคาํสั่งของตน 

แต่ต่อมาเม่ือรัฐบญัญติัลงวนัท่ี 11 กรกฎาคม ค.ศ. 1979 เก่ียวกบัการให้เหตุผลในคาํสั่งของฝ่ายปกครอง

และการพฒันาความสัมพนัธ์ระหว่างฝ่ายปกครองกบัสาธารณชนออกใช้บงัคบั โดยรัฐบญัญติั 

ดงักล่าวกาํหนดให้ฝ่ายปกครองตอ้งให้เหตุผลในคาํสั่งทางปกครองสองประเภท คือ คาํสั่งท่ีมีผล

เป็นการเฉพาะตวัท่ีก่อให้เกิดผลกระทบต่อผูรั้บคาํสั่ง เช่น คาํสั่งไม่อนุญาต เป็นตน้ หรือคาํสั่ง 

ทางปกครองท่ีมีผลเป็นการเฉพาะตวัท่ีหลีกเล่ียงหลกัท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายหรือกฎระเบียบต่าง ๆ 

เช่น คาํสั่งของผูว้า่การจงัหวดัท่ีอนุญาตใหเ้ปิดหา้งสรรพสินคา้ในวนัอาทิตยไ์ด ้เป็นตน้ แต่อยา่งไรก็ตาม 

การให้เหตุผลในคาํสั่งทางปกครองอาจมีขอ้ยกเวน้ได้ในบางกรณี เช่น ความลบัทางการแพทย ์ 

(Le Secret Médical) หรือเพื่อความมัน่คงแห่งรัฐ (La Sûreté de l’Etat) เป็นตน้ 

   (4) การมีผลใชบ้งัคบัของคาํสั่งทางปกครอง 

   คาํสั่งทางปกครองจะมีผลบงัคบัใช้ทนัทีท่ีฝ่ายปกครองออกคาํสั่ง โดยหลกัแล้ว

คาํสั่งทางปกครองไม่สามารถทาํให้มีผลยอ้นหลงัได ้(Non Rétroactivité) โดยหลกัการน้ีไดรั้บการยืนยนั

จากสภาแห่งรัฐวา่เป็นหลกักฎหมายทัว่ไป (Principe Général du Droit) โดยคาํวินิจฉยัคดี Société 

du Journal l’Aurore ลงวนัท่ี 25 มิถุนายน ค.ศ. 1948 แต่อย่างไรก็ตาม หลกัดงักล่าวมีขอ้ยกเวน้ว่า

เฉพาะฝ่ายนิติบญัญติัเท่านั้นท่ีสามารถกาํหนดให้การต่าง ๆ มีผลยอ้นหลงัได ้แต่ก็มีขอ้ยกเวน้ในส่วน 

ท่ีเก่ียวกบัโทษทางอาญา หรือในกรณีท่ีตุลาการศาลปกครองเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองซ่ึงก็คือ 

การท่ีคาํสั่งทางปกครองนั้นถือเสมือนหน่ึงวา่ไม่เคยมีอยูเ่ลย134

135 

   (5) ความถูกตอ้งของคาํสั่งทางปกครอง 

   ความชอบหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองถือเป็นปัจจยัหน่ึงท่ีตอ้ง

คาํนึงถึงในการกาํหนดหลกัเกณฑ์การลบลา้งคาํสั่งทางปกครอง หากเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบ

ดว้ยกฎหมายยอ่มไม่มีเหตุผลเก่ียวกบัความไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีฝ่ายปกครองจะยกข้ึนอา้งเพื่อลบลา้ง

คาํสั่งทางปกครองได ้การลบลา้งจึงตอ้งอาศยัเหตุอ่ืน เช่น คาํสั่งทางปกครองนั้นไม่เหมาะสม และ

การลบล้างย่อมกระทาํได้ภายใตเ้ง่ือนไขท่ีจาํกดั โดยเฉพาะกรณีคาํสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิ  

แต่ถา้เป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ฝ่ายปกครองยอ่มลบลา้งไดเ้พื่อธาํรงรักษาไว ้

ซ่ึงหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง แต่ขณะเดียวกนัก็ตอ้งคาํนึงถึงขอ้พิจารณา

135 นนัทวฒัน์  บรมานนัท.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 132. หนา้ 134 – 136. 
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ประการอ่ืนประกอบดว้ย เป็นตน้วา่ คาํสั่งทางปกครองนั้นไดก่้อตั้งสิทธิแก่บุคคลท่ีเก่ียวขอ้งหรือไม่ 

อยา่งไร135

136 

  2.3.2.2 คาํสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิ (Décisions Créatrices de Droit) ในระบบ 

กฎหมายฝร่ังเศส 

  เพื่อประโยชน์ในการวางหลักเกณฑ์และเง่ือนไขของการลบล้างคําสั่งทางปกครอง 

โดยองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง สภาแห่งรัฐไดจ้าํแนกคาํสั่งทางปกครองออกเป็น 2 ประเภท คือ  

  1) คาํสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิ (Les Actes Créateurs de Droits) เช่น คาํสั่งแต่งตั้ง

ใหด้าํรงตาํแหน่ง ใบอนุญาตก่อสร้าง คาํสั่งท่ีใหป้ระโยชน์ในทางการเงิน เป็นตน้ 

  2) คาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ไดก่้อตั้งสิทธิ (Les Actes Non–créateurs de Droits) เช่น  

คาํสั่งอนุญาตขององคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีใชอ้าํนาจรักษาความสงบเรียบร้อย เป็นตน้136

137 

  โดยเหตุท่ีคาํสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิมีผลเป็นการให้สิทธิแก่บุคคลเป็นการเฉพาะราย  

ดงันั้น กฎ (Décisions Réglementaires) ซ่ึงเป็นกฎเกณฑ์ท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป มิไดเ้จาะจงบุคคลใด

บุคคลหน่ึงเป็นการเฉพาะ จึงไม่อาจมีผลก่อตั้งสิทธิแก่บุคคลได ้ในทาํนองเดียวกนักฎเกณฑ์เฉพาะกรณี 

(Décisions d’Espèce; Actes Particuliers) หรือคาํสั่งทางปกครองทัว่ไปซ่ึงเป็นคาํสั่งทางปกครอง 

ท่ีผสมผสานลกัษณะของกฎและคาํสั่งทางปกครองไวด้้วยกนั โดยกาํหนดกฎเกณฑ์เฉพาะกรณี  

(Norme Particulière) แต่มีผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป มิไดเ้จาะจงตวับุคคล (Effets Impersonnels)  

ก็ยอ่มไม่อาจมีผลก่อตั้งสิทธิแก่บุคคลไดเ้ช่นเดียวกนั คาํสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิจึงไดแ้ก่ คาํสั่ง

ทางปกครองเฉพาะราย (Décisions Individuelles) เท่านั้น อยา่งไรก็ดี บรรดาคาํสั่งทางปกครองเฉพาะราย

ก็มิไดเ้ป็นคาํสั่งท่ีก่อตั้งสิทธิไปเสียทั้งหมด และแมแ้ต่คาํสั่งทางปกครองท่ีให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง 

ก็ใช่วา่จะเป็นคาํสั่งท่ีก่อตั้งสิทธิเสมอไป คาํสั่งใดจะเป็นคาํสั่งท่ีก่อตั้งสิทธิ หรือเป็นคาํสั่งท่ีไม่ก่อตั้ง

สิทธิ (Décisions Non Créatrices de Droit) นั้น ไม่มีเกณฑก์ารพิจารณาท่ีแน่นอนตายตวั แต่เป็นเร่ือง

ท่ีข้ึนอยูก่บัมุมมองของสภาแห่งรัฐเป็นสําคญั หากสภาแห่งรัฐเห็นวา่ คาํสั่งประเภทใดท่ีผูรั้บคาํสั่ง

สมควรมีสิทธิในความคงอยูข่องคาํสั่งก็จะวนิิจฉยัวา่เป็นคาํสั่งท่ีก่อตั้งสิทธิ137

138 

  แนวคาํวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐได้ให้ตวัอย่างของคาํสั่งท่ีก่อตั้งสิทธิไว  ้เช่น คาํสั่ง

แต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งทางราชการ (Nominations) หรือคาํสั่งเล่ือนขา้ราชการให้ดาํรงตาํแหน่ง 

ท่ีสูงข้ึน (Promotions) คาํสั่งอนุญาตทั้งหลาย (Autorisations) เช่น คาํสั่งอนุญาตให้ก่อสร้างหรือ 

ร้ือถอนอาคาร คาํสั่งอนุญาตให้ประกอบกิจการต่าง ๆ คาํสั่งอนุญาตให้นายจา้งเลิกจา้งลูกจา้ง ฯลฯ  

136 ศุภวฒัน์ สิงห์สุวงษ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 134. หนา้ 16. 
137 ปิยบุตร แสงกนกกลุ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 32. หนา้ 139. 
138 ศุภวฒัน์ สิงห์สุวงษ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 134. หนา้ 13. 
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คาํสั่งท่ีเป็นการให้เงิน (Actes Pécuniaires) คาํสั่งอนุมติัให้หน่วยงานของรัฐทาํสัญญากบัผูรั้บจา้ง 

หรือคาํสั่งเห็นชอบต่อสัญญาท่ีทาํข้ึน ทั้งน้ี คาํสั่งท่ีก่อตั้งสิทธิไม่จาํเป็นตอ้งเป็นคาํสั่งท่ีให้ประโยชน์

หรือเป็นคุณเท่านั้น แต่คาํสั่งท่ีเป็นผลร้ายแก่ผูรั้บคาํสั่งอาจจะเป็นคาํสั่งท่ีก่อตั้งสิทธิแก่บุคคลท่ีสาม

ก็ได้ ตวัอย่างเช่น คาํสั่งปฏิเสธไม่อนุญาตให้นายจ้างเลิกจ้างลูกจ้าง แม้จะไม่เป็นคุณแก่นายจ้าง  

แต่ก็ก่อตั้งสิทธิแก่ลูกจา้งท่ีไม่ถูกเลิกจา้ง หรือคาํสั่งของหน่วยงานของรัฐที่ปฏิเสธไม่บรรจุแต่งตั้ง  

เล่ือนตาํแหน่งหรือรับบุคคลกลบัเขา้รับราชการ แมจ้ะไม่เป็นคุณแก่บุคคลผูรั้บคาํสั่งแต่ก็ถือว่า 

ก่อตั้งสิทธิแก่บรรดาขา้ราชการท่ีอยูใ่นสังกดัหน่วยงานเดียวกนันั้น138

139 

  ในช่วงหลงัสภาแห่งรัฐมีแนวโน้มท่ีจะขยายขอบเขตของคาํสั่งท่ีก่อตั้งสิทธิให้กวา้ง

ยิ่งข้ึน เห็นได้จากกรณีของคาํสั่งท่ีเป็นการให้เงิน (Actes Pécuniaires) ท่ีแต่เดิมแนวคาํวินิจฉัยของ 

สภาแห่งรัฐไดแ้บ่งแยกออกเป็นสองกรณี โดยกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีมีอาํนาจพิจารณา (Pouvoir d’Appréciation) 

วา่จะใหเ้งินหรือไม่และเป็นเงินจาํนวนเท่าใด เม่ือสิทธิในการไดรั้บเงินไม่เคยมีอยูม่าก่อน แต่เกิดจาก

คาํสั่งท่ีเจา้หน้าท่ีทาํข้ึนจึงถือเป็นคาํสั่งที่ให้สิทธิ (Décisions Attributives) และเป็นคาํสั่งที่ก่อตั้ง

สิทธิแก่ผูรั้บคาํสั่ง แต่กรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีทาํคาํสั่งให้เงินแก่บุคคล โดยไม่มีอาํนาจพิจารณาใด ๆ  

เพียงแต่รับรองสิทธิที่มีอยู่แล้วตามกฎหมายของบุคคล ถือเป็นคาํสั่งที่รับรองสิทธิ (Décisions  

recognitives) ซ่ึงไม่เป็นคาํสั่งท่ีก่อตั้งสิทธิ และไม่อยูภ่ายใตห้ลกัเกณฑก์ารลบลา้งคาํสั่งท่ีก่อตั้งสิทธิ 

ซ่ึงมีหลกัเกณฑ์ท่ีเขม้งวด อยา่งไรก็ดี นบัแต่คาํวินิจฉยัคดี Madame Soulie ในปี ค.ศ. 2002 สภาแห่งรัฐ 

ไดเ้ลิกการแบ่งแยกคาํสั่งท่ีเป็นการให้เงินออกเป็นสองประเภทขา้งตน้ เพราะตระหนกัไดว้่า แนวทาง

ดังกล่าวไม่มีเหตุผลเพียงพอ สองมาตรฐาน และไม่เป็นธรรมต่อบุคคลซ่ึงได้รับเงินตามสิทธิ 

ท่ีกฎหมายกาํหนด แต่กลบัถูกยกเลิกเพิกถอนคาํสั่งให้เงินไดง่้ายกว่ากรณีคาํสั่งให้เงินท่ีเจา้หน้าท่ี

ฝ่ายปกครองเป็นผูใ้ช้ดุลพินิจพิจารณาให้เองตามความเหมาะสม ปัจจุบนับรรดาคาํสั่งให้เงิน 

ทั้งหลายจึงถือเป็นคาํสั่งท่ีก่อตั้งสิทธิดว้ยกนัทั้งส้ิน เวน้แต่เป็นการดาํเนินการท่ีเป็นเพียงการชาํระหน้ี

ตามสิทธิเรียกร้องท่ีเกิดข้ึนก่อนหนา้นั้นแลว้จากคาํสั่งทางปกครองอ่ืนไม่ถือเป็นคาํสั่งท่ีก่อตั้งสิทธิ 

ดงันั้น กรณีท่ีฝ่ายปกครองดาํเนินการเบิกจ่ายเงินผิดพลาดไป (Erreurs de Liquidation) การเพิกถอน 

การจ่ายเงินและเรียกเงินคืนยอ่มไม่อยูภ่ายใตห้ลกัเกณฑ์การเพิกถอนคาํสั่งท่ีก่อตั้งสิทธิ โดยเฉพาะ

หลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัระยะเวลาเพิกถอนคาํสั่ง 

  ทั้งน้ี คาํสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิในบางกรณีอาจมีลกัษณะเป็นคาํสั่งท่ีมีเง่ือนไข 

(Décisions Conditionnelles) กล่าวคือ เป็นคาํสั่งท่ีเจา้หนา้ท่ีจะทาํข้ึนต่อเม่ือมีเง่ือนไขครบถว้นตาม 

ท่ีกฎหมายกาํหนดหรือผูรั้บคาํสั่งตอ้งปฏิบติัให้เป็นไปตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายกาํหนด คาํสั่งประเภทน้ี

ถือเป็นคาํสั่งท่ีมีผลเป็นการก่อตั้งสิทธิตราบเท่าท่ีเง่ือนไขนั้นยงัครบถว้นอยูห่รือผูรั้บคาํสั่งไดป้ฏิบติั 
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ให้เป็นไปตามเง่ือนไข แต่เม่ือใดก็ตามท่ีเง่ือนไขในการออกคาํสั่งไม่มีอยู่อีกต่อไปหรือผูรั้บคาํสั่ง 

มิไดป้ฏิบติัใหเ้ป็นไปตามเง่ือนไขคาํสั่งนั้นยอ่มถูกลบลา้งได ้กล่าวอีกนยัหน่ึง คาํสั่งประเภทน้ีเป็นคาํสั่ง 

ท่ีก่อตั้งสิทธิข้ึนเป็นการชัว่คราวไม่ถาวร เช่น คาํสั่งอนุมติัเงินช่วยเหลือ (Subventions) ท่ีจะมีการเบิกจ่ายเงิน

ให้แก่ผูรั้บคาํสั่งไดต้ราบเท่าท่ีเง่ือนไขในการออกคาํสั่งยงัมีอยู่ครบถว้น หรืออาจเป็นคาํสั่งอ่ืน ๆ  

เช่น คาํสั่งใหเ้งินอุดหนุนทัว่ไปแก่มหาวิทยาลยัภายใตเ้ง่ือนไขท่ีวา่จะตอ้งมีการดาํเนินการตามหลกัสูตร 

ท่ีตกลงกนัไว ้ดงัน้ี หากมหาวิทยาลยัมิไดด้าํเนินการให้เป็นไปตามเง่ือนไขท่ีกาํหนดย่อมเป็นเหตุ 

ใหมี้การเพิกถอนคาํสั่งใหเ้งินอุดหนุนได ้

  นอกจากน้ี คาํสั่งทางปกครองในบางกรณีอาจจะมีเน้ือหาก่อตั้งสิทธิ แต่เน่ืองจากไม่มี

เหตุผลท่ีสมควรคุม้ครองสิทธิท่ีผูรั้บคาํสั่งไดรั้บไป แนวคาํวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐจึงถือวา่ เป็นคาํสั่ง 

ท่ีไม่ก่อตั้งสิทธิเป็นการถาวร และอาจถูกลบลา้งไดทุ้กเม่ือโดยไม่มีกาํหนดเวลา เช่น คาํสั่งท่ีทาํข้ึน

โดยกลฉ้อฉลของผูรั้บคาํสั่ง (Actes Obtenus Parfraude) เพราะเม่ือผูรั้บคาํสั่งไม่สุจริตเสียแลว้ ยอ่มไม่มี

เหตุผลท่ีจะตอ้งคุม้ครองสิทธิท่ีไดรั้บไป ทั้งน้ี ตามภาษิตกฎหมายท่ีวา่ กลฉอ้ฉลทาํใหทุ้กส่ิงเป็นอนัเสียไป 

(fraus omnia corrumpit) หรือคาํสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายอยา่งร้ายแรงและชดัแจง้ ถึงขั้นตกเป็นโมฆะ

หรือท่ีเรียกกนัวา่ “คาํสั่งท่ีไม่มีอยูเ่ลยในทางกฎหมาย (Actes Juridiquement Inexistants)” ก็อาจถูกลบลา้งได้

ทุกเม่ือโดยไม่มีกาํหนดเวลา ซ่ึงการลบลา้งคาํสั่งท่ีไม่มีผลทางกฎหมายเป็นเพียงการดาํเนินการ

ในทางขอ้เทจ็จริงเพื่อให้คาํสั่งหายไปจากสารบบกฎหมายเท่านั้น ดงันั้น ในระบบกฎหมายฝร่ังเศส 

แนวคิดเก่ียวกบัผลของคาํสั่งทางปกครอง (ก่อตั้งสิทธิ/ไม่ก่อตั้งสิทธิ) ถือเป็นขอ้พิจารณาสาํคญั 

ในการกาํหนดหลกัเกณฑ์การลบลา้งคาํสั่งทางปกครอง โดยเฉพาะในส่วนของคาํสั่งทางปกครอง 

เฉพาะราย และในการปรับปรุงหลกัเกณฑ์ในเร่ืองน้ี ผูจ้ดัทาํประมวลกฎหมายก็ได้คาํนึงถึงผล 

ของคาํสั่งทางปกครองเป็นขอ้พิจารณาหลกัในการแบ่งแยกหลกัเกณฑก์ารลบลา้งคาํสั่งทางปกครอง139

140 

  2.3.2.3 หลักเกณฑ์การลบล้างคาํสั่งทางปกครองที่ก่อตั้ งสิทธิโดยฝ่ายปกครอง 

ในระบบกฎหมายฝร่ังเศส 

  แต่เดิมหลกัเกณฑก์ารลบลา้งคาํสั่งทางปกครองมีทั้งส่วนท่ีเกิดจากแนวคาํวินิจฉยัของ

สภาแห่งรัฐ (Conseil d’État) ในฐานะศาลปกครองสูงสุดท่ีวางหลกัในเร่ืองน้ีมาอยา่งยาวนาน มีหลกัเกณฑ์

แยกย่อยหลากหลายสาํหรับกรณีต่าง ๆ และอีกส่วนหน่ึงยงัมีหลกัเกณฑ์ท่ีกาํหนดในบทบญัญติั 

กฎหมายท่ีตราข้ึนโดยฝ่ายนิติบญัญติั ซ่ึงบางกรณีก็ไม่สอดคลอ้งเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนักบัหลกั

ตามแนวคาํวินิจฉัย ทาํให้หลกัเกณฑ์ในเร่ืองน้ีเขา้ถึงและเขา้ใจได้ยากสําหรับประชาชนทัว่ไป 

หรือแม้แต่เจ้าหน้าท่ีของรัฐเอง ต่อมาเม่ือมีการจดัทาํประมวลกฎหมายว่าด้วยการติดต่อสัมพนัธ์ 

ระหวา่งประชาชนและหน่วยงานทางปกครอง (Code des Relations Entre le Public et l’Administration: 
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CRPA) ข้ึนใชบ้งัคบัเป็นกฎหมายทัว่ไปเก่ียวกบัการพิจารณาทางปกครองในชั้นเจา้หนา้ท่ีจึงมีการปรับปรุง

หลกัเกณฑใ์นเร่ืองดงักล่าวให้เป็นระบบระเบียบยิ่งข้ึน โดยบทบญัญติัของประมวลกฎหมายในส่วนน้ี

เร่ิมมีผลใชบ้งัคบัตั้งแต่วนัท่ี 1 มิถุนายน 2559140

141 

   (1) หลักเกณฑ์การลบล้างคาํสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้ งสิทธิโดยฝ่ายปกครอง  

ก่อนมีการจดัทาํประมวลกฎหมายวา่ดว้ยการติดต่อสัมพนัธ์ระหวา่งประชาชนและหน่วยงานทางปกครอง 

   การลบล้างคาํสั่งทางปกครองอาจมีหลักเกณฑ์ที่แตกต่างกันโดยข้ึนอยู่ก ับผล 

ของการลบลา้ง ระบบกฎหมายฝร่ังเศสแยกวธีิการลบลา้งคาํสั่งทางปกครองโดยองคก์รฝ่ายปกครอง 

ตามผลของการลบลา้งคาํสั่งทางปกครองออกเป็น 2 วธีิการ ไดแ้ก่141

142 

    1) การยกเลิกโดยฝ่ายปกครอง (Abrogation) ซ่ึงการยกเลิกจะมีผลทาํให้

คาํสั่งทางปกครองส้ินผลลงนับแต่วนัยกเลิกและจะไม่กระทบกบัส่ิงต่าง ๆ ท่ีเกิดข้ึนมาแล้วจากผล 

ของคาํสั่งนั้น เป็นการยกเลิกสําหรับอนาคต การยกเลิกในกรณีน้ีสามารถทาํได้โดยฝ่ายปกครอง 

ผูอ้อกคาํสั่งหรือผูบ้งัคบับญัชาของฝ่ายปกครองผูอ้อกคาํสั่ง  

    การยกเลิกคาํสั่งของฝ่ายปกครองท่ีมีผลใช้บงัคบัเป็นการทัว่ไป (Les Actes 

Réglementaires) นั้น มีหลกัสําคญัว่าฝ่ายปกครองมีอาํนาจพิเศษท่ีจะแกไ้ขเปล่ียนแปลง (Modification) 

หรือยกเลิกคาํสั่งท่ีตนออกได้ทุกเวลา เวน้แต่ในกรณีท่ีมีกฎหมายห้ามเอาไว ้หลกัดงักล่าวทาํให ้

ฝ่ายปกครองสามารถยกเลิกคาํสั่งของตนได้หากพบว่าคาํสั่งนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย (Un Règlement 

Illégal) ตั้งแต่เร่ิมตน้ออกคาํสั่งหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมายเน่ืองมาจากมีการเปล่ียนแปลงของกฎหมาย

หรือขอ้เท็จจริงภายหลงัจากท่ีออกคาํสั่งมาแล้ว หลกัน้ีมีท่ีมาจากแนวคาํวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐ 

ในกรณี Butin ลงวนัท่ี 22 มกราคม ค.ศ. 1982 อย่างไรก็ดี หลักดังกล่าวจะนาํมาใช้ได้ก็ต่อเม่ือ 

มีผูร้้องขอต่อฝ่ายปกครองดงัท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 13 แห่งรัฐกฤษฎีกาลงวนัท่ี 28 พฤศจิกายน  

ค.ศ. 1983 ว่า ฝ่ายปกครองจะตอ้งพิจารณาคาํขอให้ยกเลิกกฎท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซ่ึงต่อมา 

สภาแห่งรัฐก็ไดว้นิิจฉยัยนืยนัหลกัเกณฑด์งักล่าวไวใ้นคดี Compagnie Alitalia ในปี ค.ศ. 1989 และ

คดี Mme Vedel et M Jannot ในปี ค.ศ. 1995  

    ส่วนการยกเลิกคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่มีผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป (Les Actes  

Non Réglementaires) เช่น คาํสั่งหรือประกาศเก่ียวกบัเร่ืองการกาํหนดให้สถานที่ใดเป็นสถานท่ี 

ท่องเท่ียว เป็นตน้ ก็สามารถเพิกถอนไดโ้ดยฝ่ายปกครองเช่นกนั โดยหากเป็นคาํสั่งทางปกครอง 

ท่ีไม่ก่อให้เกิดสิทธิ (Non Créateurs de Droit) นั้น ฝ่ายปกครองสามารถยกเลิกคาํสั่งนั้นไดใ้นทุกเวลา 

ท่ีตนเห็นสมควร ส่วนการยกเลิกคาํสั่งทางปกครองท่ีก่อให้เกิดสิทธิ (Créateurs de Droit) นั้น ฝ่ายปกครอง
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สามารถทาํไดเ้ฉพาะในบางกรณีและตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายกาํหนดเท่านั้น ฝ่ายปกครองไม่สามารถ

ใชดุ้ลพินิจของตนในการยกเลิกคาํสั่งท่ีก่อใหเ้กิดสิทธิได ้

    2) การเพิกถอนโดยฝ่ายปกครอง (Retrait) จะมีผลทาํให้คาํสั่งทางปกครองส้ินผล

ยอ้นหลงั (Rétroactif) ไปจนถึงวนัท่ีฝ่ายปกครองออกคาํสั่งนั้น โดยคาํสั่งท่ีถูกเพิกถอนจะถือเสมือนหน่ึงวา่

ไม่เคยมีอยูเ่ลยและผลท่ีเกิดข้ึนมาตามคาํสั่งดงักล่าวก็จะถูกเพิกถอนไปดว้ย เป็นการเพิกถอนไปถึงอดีต 

โดยท่ีการเพิกถอนมีผลยอ้นหลงัไปในอดีตและกระทบกระเทือนต่อนิติฐานะของบุคคลมากกว่า 

การยกเลิกท่ีมีผลไปในอนาคตเท่านั้น โดยหลกัแลว้การเพิกถอนจึงตอ้งมีหลกัเกณฑ์ท่ีเขม้งวดและ

กระทาํได้ยากกว่าการยกเลิก การเพิกถอนทาํได้โดยฝ่ายปกครองผูอ้อกคาํสั่งหรือผูบ้งัคบับญัชา 

ของฝ่ายปกครองผูอ้อกคาํสั่งเช่นเดียวกบัการยกเลิก 

    ในกรณีการเพิกถอนคาํสั่งท่ีไม่ก่อให้เกิดสิทธิ ฝ่ายปกครองสามารถเพิกถอนได้

เสมอ แต่ในกรณีการเพิกถอนคาํสั่งท่ีก่อให้เกิดสิทธินั้น สภาแห่งรัฐไดว้างแนวคาํวินิจฉัยไวใ้นคดี 

Dame Cachet ในปี ค.ศ. 1922 ว่า ฝ่ายปกครองสามารถเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองไดใ้น 2 กรณี 

ดว้ยกนั กรณีแรกคือ การเพิกถอนจะตอ้งกระทาํข้ึนเพื่อความจาํเป็นในการเยียวยาความไม่ชอบ 

ดว้ยกฎหมายอนัเกิดจากคาํสั่งนั้น ไม่ใช่กรณีท่ีฝ่ายปกครองประสงคท่ี์จะเพิกถอนอนัเน่ืองมาจาก

สาเหตุอ่ืน เช่น ตอ้งการเปล่ียนวตัถุประสงคใ์หม่ ส่วนกรณีท่ีสอง การเพิกถอนจะตอ้งทาํในขณะท่ียงัอยู่

ในระยะเวลาท่ีจะฟ้องคดีต่อศาลได้ (Recours Contentieux) คือสองเดือนนับแต่วนัท่ีมีการบอกกล่าว 

(Notification) หรือวนัท่ีมีการประกาศ (Publication) คาํสั่งนั้น142

143  

    จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้จึงเห็นไดว้า่ แนวคิดดั้งเดิมในการลบลา้งคาํสั่งทางปกครองนั้น

เกิดจากการท่ีสภาแห่งรัฐและผูต้รากฎหมายไดก้าํหนดหลกัเกณฑ์การลบล้างคาํสั่งทางปกครอง 

โดยนาํเร่ืองผลของการลบลา้งคาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงคือการยกเลิกหรือการเพิกถอนมาเป็นขอ้พิจารณา

หลกัสาํหรับการแบ่งแยกหลกัเกณฑ์ในกรณีต่าง ๆ แต่หลกัเกณฑ์ใหม่ตามท่ีกาํหนดในประมวล 

กฎหมายได้เน้นถึงผลของคาํสั่งทางปกครองท่ีถูกลบล้าง กล่าวคือ การพิจารณาว่าคาํสั่งดงักล่าว 

เป็นคาํสั่งท่ีก่อตั้งสิทธิหรือไม่ก่อตั้งสิทธิเป็นขอ้พิจารณาสาํคญั  

   (2) หลักเกณฑ์การลบล้างคาํสั่งทางปกครองที่ก่อตั้ งสิทธิโดยฝ่ายปกครอง 

ตามประมวลกฎหมายวา่ดว้ยการติดต่อสัมพนัธ์ระหวา่งประชาชนและหน่วยงานทางปกครอง143

144 

   ประมวลกฎหมายว่าด้วยการติดต่อสัมพันธ์ระหว่างประชาชนและหน่วยงาน 

ทางปกครอง ไดบ้ญัญติัหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการลบลา้งนิติกรรมทางปกครองไวใ้นบรรพ 2 นิติกรรม

ทางปกครองฝ่ายเดียวท่ีออกโดยหน่วยงานทางปกครอง ลกัษณะ 4 การส้ินผลใชบ้งัคบัของนิติกรรม

143 นนัทวฒัน์  บรมานนัท.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 132. หนา้ 137 – 138. 
144 ศุภวฒัน์ สิงห์สุวงษ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 134. หนา้ 17 – 21. 
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ทางปกครอง (Sortie de Vigueur des Actes Administratifs) ซ่ึงมีบทบญัญติัท่ีเก่ียวขอ้ง ไดแ้ก่ บทบญัญติั

ในตอนตน้ จาํนวน 2 มาตรา วา่ดว้ยบทนิยาม (มาตรา L 240-1) และขอบเขตการใชบ้งัคบั (มาตรา L 240-2) 

หมวด 1 หลกัเกณฑ์ทัว่ไป (มาตรา L 241-1 และมาตรา L 241-2) และหมวด 2 คาํสั่งทางปกครอง 

ท่ีก่อตั้งสิทธิ (มาตรา L 242-1 ถึงมาตรา L 242-5) ซ่ึงสามารถดูบทบญัญติัในส่วนน้ีทั้งหมดไดใ้น

ภาคผนวก ข. 

   บทบัญญัติของลักษณะ 4 เ ร่ิมต้นด้วยการอธิบายถึงวิธีการลบล้างนิติกรรม 

ทางปกครองซ่ึงแยกออกเป็นการยกเลิกและการเพิกถอน โดยมาตรา L 240-11 4 4

145 ไดใ้ห้ความหมาย 

ของคาํวา่ “ยกเลิก (Abrogation)” วา่หมายถึง การลบลา้งให้ส้ินผลทางกฎหมายในอนาคต และคาํวา่  

“เพิกถอน (Retrait) ” หมายถึง การลบล้างให้ส้ินผลทางกฎหมายในอนาคตและยอ้นหลังไป 

ในอดีตดว้ย ซ่ึงนบัเป็นคร้ังแรกท่ีมีการกาํหนดบทนิยามของคาํทั้งสองไวใ้นตวับทกฎหมาย ทาํให้

เกิดความชัดเจนในเร่ืองถ้อยคาํ เพราะท่ีผ่านมาการใช้ถ้อยคาํมีความไม่แน่นอน โดยบ่อยคร้ัง 

หน่วยงานทางปกครองมกัจะใช้คาํว่า “เพิกถอน” ทั้งที่เป็นกรณีการยกเลิกนิติกรรมทางปกครอง 

ให้ส้ินผลไปในอนาคตโดยเฉพาะการยกเลิกการอนุมติัอนุญาตต่าง ๆ การมีบทนิยามในกฎหมาย 

จึงมีผลบงัคบัให้องคก์รต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นรัฐสภา ศาล หรือฝ่ายปกครองตอ้งเคร่งครัดกบัการใช้ 

ถอ้ยคาํมากยิง่ข้ึน145

146 

   ประมวลกฎหมายไดก้าํหนดขอบเขตการใช้บงัคบัหลกัเกณฑ์ในลกัษณะ 4 น้ีไว ้ 

ทั้งในแง่ขององค์กรและในแง่ของเร่ือง มาตรา L 240-21 4 6

147 ไดก้าํหนดเก่ียวกบัองค์กรท่ีอยู่ภายใต ้ 

บงัคบับทบญัญติัในลกัษณะ 4 โดยนอกจากจะใช้บงัคบัแก่หน่วยงานทางปกครอง ตามที่กาํหนด 

ในมาตรา L 100-3 1147

148 แล้ว ยงัใช้บงัคบัแก่องค์กรหรือบุคคลท่ีไดรั้บมอบหมายให้จดัทาํบริการ 

145 Article L 240-1 

Au sens du présent titre, on entend par:  

1° Abrogation d’un acte : sa disparition juridique pour l’avenir ;  

2° Retrait d’un acte : sa disparition juridique pour l’avenir comme pour le passé. 
146 ศุภวฒัน์ สิงห์สุวงษ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 134. หนา้ 17. 
147 Article L 240-2 

Le présent titre est applicable, outre aux administrations mentionnées au 1° de l’article L 1003, aux organismes 

et personnes chargés d’une mission de service public industriel et commercial pour les actes qu’ils prennent au 

titre de cette mission. 
148Article L 100-3 1 

Au sens du présent code et sauf disposition contraire de celui-ci, on entend par : 

                                                 



   89 

สาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมด้วย  ดังนั้ น หลักเกณฑ์การลบล้างนิติกรรม 

ทางปกครองในประมวลกฎหมายจึงมีขอบเขตการใช้บงัคบัท่ีกวา้งขวางโดยครอบคลุมหน่วยงาน

แทบทุกประเภทแตกต่างจากหลกัเกณฑ์เดิมท่ีมีหลกัเกณฑ์บางส่วนมิได้ใช้บงัคบัแก่หน่วยงาน 

บางประเภท นอกจากน้ีหลักเกณฑ์การลบล้างนิติกรรมทางปกครองในลักษณะ 4 ยงัใช้บงัคบั 

แก่ความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานทางปกครองและเจ้าหน้าที่ในสังกัดด้วย  อย่างไรก็ดี   

มาตรา L 241-1148

149 ไดบ้ญัญติัวา่ “ภายใตบ้งัคบัหลกัเกณฑข์องกฎหมายสหภาพยุโรปหรือบทบญัญติั

ของกฎหมายหรือกฎเฉพาะเร่ือง หลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการยกเลิกและเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง

ฝ่ายเดียวโดยหน่วยงานทางปกครองให้เป็นไปตามบทบญัญติัในลกัษณะน้ี” ดังนั้น หลกัเกณฑ ์

ตามประมวลกฎหมายซ่ึงเป็นกฎหมายทัว่ไป (Lex Generalis) จึงใชบ้งัคบักบัเร่ืองท่ีไม่มีบทบญัญติั

ของกฎหมายกาํหนดหลกัเกณฑ์การลบลา้งนิติกรรมทางปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะและหลกัเกณฑ์

การลบล้างนิติกรรมทางปกครองตามท่ีกําหนดในประมวลกฎหมายย่อมไม่นํามาใช้บังคับ  

หากจะขดัหรือแยง้กบัหลกัเกณฑ์ของกฎหมายระดบัสหภาพยุโรป  ทั้งน้ี เป็นไปตามหลกัว่าดว้ย 

การเคารพซ่ึงลาํดบัศกัด์ิของกฎเกณฑท์างกฎหมาย149

150 

   บทบญัญติัอีกมาตราหน่ึงซ่ึงวางหลกัทัว่ไป คือ มาตรา L 241-21 5 0

151 ที่บญัญติัว่า  

“เพื่อเป็นการยกเวน้ต่อบทบญัญติัในลกัษณะน้ีนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวท่ีทาํข้ึนโดยกลฉ้อฉล  

อาจถูกยกเลิกหรือเพิกถอนได้ทุกเม่ือโดยไม่มีกาํหนดเวลา” บทบญัญติัน้ีสืบทอดแนวคาํวินิจฉัย 

1° Administration : les administrations de l'Etat, les collectivités territoriales, leurs établissements publics  

administratifs et les organismes et personnes de droit public et de droit privé chargés d'une mission de service 

public administratif, y compris les organismes de sécurité sociale ; 

2° Public : 

a) Toute personne physique ; 

b) Toute personne morale de droit privé, à l'exception de celles qui sont chargées d'une mission de service 

public lorsqu'est en cause l'exercice de cette mission. 
149 Article L 241-1 

Sous réserve des exigences découlant du droit de l’Union européenne et de dispositions législatives et 

réglementaires spéciales, les règles applicables à l’abrogation et au retrait d’un acte administratif unilateral pris 

par l’administration sont fixées par les dispositions du présent titre. 
150 ศุภวฒัน์ สิงห์สุวงษ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 134. หนา้ 18. 
151 Article L 241-2 

Par dérogation aux dispositions du présent titre, un acte administratif unilatéral obtenu par fraude peut être à tout  

moment abrogé ou retiré. 
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ของสภาแห่งรัฐท่ีวางหลกัมาชา้นานวา่ ฝ่ายปกครองอาจเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิได้

ทุกเม่ือโดยไม่มีกาํหนดเวลา หากผูรั้บคาํสั่งใชก้ลฉ้อฉลเพื่อให้เจา้หนา้ท่ีทาํคาํสั่ง บทบญัญติัมาตราดงักล่าว

จึงเป็นการนําหลักตามแนวคาํวินิจฉัยมาบญัญติัเป็นลายลักษณ์อกัษร โดยกาํหนดขอ้ยกเวน้ให ้

ฝ่ายปกครองสามารถยกเลิกหรือเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองไดทุ้กเม่ือ แมใ้นกรณีท่ีมีบทบญัญติั

ของกฎหมายกาํหนดระยะเวลาในการยกเลิกหรือเพิกถอนคาํสั่งไว้151

152 

   การกาํหนดหลกัเกณฑ์การลบลา้งคาํสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิถือเป็นเร่ืองท่ียุ่งยาก

ท่ีสุด เน่ืองจากมีขอ้พิจารณาเก่ียวกบัการคุม้ครองสิทธิของบุคคลท่ีไดรั้บไปตามคาํสั่งทางปกครอง 

โดยผูจ้ดัทาํประมวลกฎหมายไดแ้บ่งแยกหลกัเกณฑ์การลบลา้งคาํสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิไว้

แตกต่างกนัเป็น 3 กรณี ไดแ้ก่ (1) การยกเลิกหรือเพิกถอนโดยหน่วยงานทางปกครองริเร่ิมเองหรือ 

ตามคาํขอของบุคคลท่ีสาม (2) การยกเลิกหรือเพิกถอนตามคาํขอของผูไ้ดรั้บประโยชน์จากคาํสั่ง  

และ (3) การยกเลิกหรือเพิกถอนในกรณีท่ีมีการยืน่อุทธรณ์แบบบงัคบั ซ่ึงจะเห็นไดว้า่กรณี (1) และ (2) 

เป็นการพิจารณาตวัผูริ้เร่ิมใหมี้การลบลา้งคาํสั่งและเป็นการยกเลิกเพิกถอนในชั้นนอกกระบวนการ

พิจารณาของฝ่ายปกครอง ส่วนกรณี (3) เป็นเร่ืองพิเศษท่ียึดโยงกบัขั้นตอนการอุทธรณ์ภายใน 

ฝ่ายปกครอง  ดงันั้น ในส่วนน้ีผูว้ิจยัจะกล่าวถึงเฉพาะหลกัเกณฑ์การลบล้างคาํสั่งทางปกครอง 

ของฝ่ายปกครองในชั้นนอกกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์ตามขอบเขตการศึกษาวิจยัของวิทยานิพนธ์

ฉบบัน้ีเท่านั้น ซ่ึงมีรายละเอียด ดงัน้ี 

   (1) กรณีการลบล้างคาํสั่งโดยหน่วยงานทางปกครองริเร่ิมเองหรือตามคาํขอ 

ของบุคคลท่ีสาม152

153 

    (1.1) ท่ีมาของหลกัเกณฑ์การลบลา้งคาํสั่งโดยหน่วยงานทางปกครองริเร่ิมเอง

หรือตามคาํขอของบุคคลท่ีสาม 

    ก่อนมีการจดัทาํประมวลกฎหมายว่าด้วยการติดต่อสัมพนัธ์ระหว่างประชาชน 

และหน่วยงานทางปกครอง ในระบบกฎหมายฝร่ังเศสมีความเห็นว่า เม่ือคาํสั่งท่ีทาํข้ึนมีผลก่อตั้งสิทธิ 

แก่บุคคลและเป็นคาํสั่งท่ีชอบดว้ยกฎหมายแลว้ย่อมจาํเป็นตอ้งคุม้ครองความมัน่คงแห่งสิทธิหรือ 

นิติฐานะของผูรั้บคาํสั่งอย่างเต็มท่ี สภาแห่งรัฐจึงมีแนวคาํวินิจฉัยว่า ฝ่ายปกครองไม่อาจเพิกถอน

คาํสั่งได ้หากเพิกถอน คาํสั่งเพกิถอนยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมายและฝ่ายปกครองอาจตอ้งรับผิดชดใช้

ความเสียหายท่ีเกิดข้ึน ส่วนการยกเลิกคาํสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิซ่ึงชอบดว้ยกฎหมายมีหลกัวา่

ไม่อาจกระทาํได้เช่นเดียวกนั เวน้แต่เป็นการออกคาํสั่งที่มีผลตรงกนัขา้ม (acte contraire) เช่น  

ฝ่ายปกครองมีคาํสั่งลงโทษไล่ขา้ราชการออกจากราชการ อนัมีผลเป็นการยกเลิกคาํสั่งบรรจุแต่งตั้ง

152 ศุภวฒัน์ สิงห์สุวงษ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 134. หนา้ 19. 
153 ศุภวฒัน์ สิงห์สุวงษ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 134. หนา้ 19 – 21. 
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ซ่ึงเป็นคาํสั่งท่ีก่อตั้งสิทธิซ่ึงชอบดว้ยกฎหมาย นอกจากน้ี กรณีของคาํสั่งท่ีมีเง่ือนไขถือเป็นคาํสั่ง 

ท่ีก่อตั้งสิทธิเป็นการชัว่คราว หากปรากฏวา่เง่ือนไขท่ีเคยมีอยูใ่นการออกคาํสั่งไม่ครบถว้นอีกต่อไป

หรือผูรั้บคาํสั่งมิไดป้ฏิบติัให้เป็นไปตามเง่ือนไขท่ีกาํหนดในคาํสั่งฝ่ายปกครองยอ่มยกเลิกคาํสั่งได ้

โดยกรณีคาํสั่งให้เงินช่วยเหลือ (Subventions) หากผูรั้บคาํสั่งมิได้ปฏิบติัให้เป็นไปตามเง่ือนไข 

ในคาํสั่ง ฝ่ายปกครองยอ่มถูกผกูพนัให้ปฏิเสธไม่จ่ายเงินแก่ผูรั้บคาํสั่ง ซ่ึงเท่ากบัเป็นการยกเลิกคาํสั่ง

นัน่เอง โดยในกรณีการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิซ่ึงไม่ชอบดว้ยกฎหมาย จะมีขอ้พิจารณา

สองดา้นท่ีขดัแยง้กนัอยู ่กล่าวคือ ดา้นหน่ึง หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง 

(Principe de Légalité des Actes Administratifs) เรียกร้องใหฝ่้ายปกครองตอ้งลบลา้งคาํสั่งท่ีไม่ชอบ 

ดว้ยกฎหมายให้ส้ินผลไป แต่อีกดา้นหน่ึง คือ หลกัว่าดว้ยความคงอยู่ของสิทธิท่ีบุคคลไดรั้บไปแลว้ 

(Principe d’Intangibilité des Droits Acquis)  ก็ย ํ้าเตือนให้ฝ่ายปกครองตอ้งคาํนึงถึงสิทธิท่ีบุคคลไดรั้บไป 

ถึงแมว้า่จะไดรั้บไปโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็ตาม หากยอมรับใหฝ่้ายปกครองลบลา้งคาํสั่งท่ีก่อตั้งสิทธิ

ไดเ้ร่ือยไป ยอ่มกระทบกระเทือนต่อความมัน่คงแน่นอนแห่งสิทธิหรือนิติฐานะ (Sécurité Juridique)  

ของบุคคลท่ีเก่ียวขอ้ง โดยเฉพาะกรณีท่ีเป็นการเพิกถอนซ่ึงมีผลยอ้นหลงัไปในอดีต ด้วยเหตุน้ี 

การออกแบบหลกัเกณฑก์ารลบลา้งคาํสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิซ่ึงไม่ชอบดว้ยกฎหมายจึงเป็นเร่ือง

ละเอียดอ่อน เพราะตอ้งประนีประนอมหลกัทั้งสองประการใหล้งตวั แต่การหาสมดุลระหวา่งสองหลกัการน้ี

ก็มิใช่เร่ืองง่าย ดงัจะเห็นไดจ้ากแนวคาํวนิิจฉยัของสภาแห่งรัฐท่ีปรับเปล่ียนไปอยา่งต่อเน่ือง 

    ในช่วงศตวรรษท่ี 19 แนวคาํวินิจฉยัของสภาแห่งรัฐมีแนวทางท่ีคุม้ครองสิทธิ

ของบุคคลท่ีไดรั้บไปตามคาํสั่งทางปกครองเป็นอย่างมาก โดยมีหลกัการว่า ศาลปกครองเท่านั้น 

ท่ีมีอาํนาจเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่ก่อตั้ งสิทธิซ่ึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย ส่วนการเพิกถอน 

โดยองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองมีอยูอ่ยา่งจาํกดั โดยเจา้หนา้ท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครองไม่อาจเพิกถอน

คาํสั่งท่ีตนทาํข้ึนได ้แต่รัฐมนตรีในฐานะผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หน้าท่ีอาจเพิกถอนคาํสั่งท่ีไม่ชอบ

ด้วยกฎหมายของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาได ้ต่อมาในช่วงตน้ศตวรรษท่ี 20 สภาแห่งรัฐได้ปรับเปล่ียน 

แนวคาํวินิจฉยั โดยในคาํวินิจฉยัคดี Abbé Blanc ในปี ค.ศ. 1912 สภาแห่งรัฐไดย้อมรับเป็นการทัว่ไปวา่

องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมีอาํนาจเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่ก่อตั้ งสิทธิซ่ึงไม่ชอบ 

ดว้ยกฎหมายได ้ ซ่ึงเป็นไปตามแนวคิดท่ีวา่ ฝ่ายปกครองยอ่มมีหนา้ท่ีตรวจสอบให้การกระทาํของตน

ชอบดว้ยกฎหมายและลบล้างส่ิงท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย โดยอาํนาจตรวจสอบของฝ่ายปกครองน้ี

ดาํรงอยู่คู่ขนานไปกบัอาํนาจตรวจสอบของศาลปกครองเม่ือฝ่ายปกครองมีอาํนาจกวา้งขวางยิ่งข้ึน

ในการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิก็เร่ิมมีการพิจารณาถึงความจาํเป็นในการคุม้ครอง

ความมั่นคงแห่งนิติฐานะของบุคคลท่ีได้รับสิทธิจากคาํสั่งทางปกครองโดยมีแนวคิดว่า  

น่าจะมีการจาํกดัระยะเวลาในการใช้อาํนาจเพิกถอนของฝ่ายปกครองให้กระทาํได้ภายในกรอบ
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ระยะเวลาท่ีเหมาะสม มิใช่เพิกถอนคาํสั่งไดเ้ร่ือยไปโดยไม่มีท่ีส้ินสุด เพราะจะกระทบกระเทือน 

ต่อนิติฐานะของบุคคลจนเกินสมควร ขอ้พิจารณาน้ีปรากฏคร้ังแรกในปี ค.ศ. 1919 ในบนัทึกความเห็น

ทางกฎหมายขององค์คณะการคลงัของสภาแห่งรัฐท่ีตอบขอ้หารือของรัฐมนตรีว่าการกระทรวง

สงครามวา่ การเพิกถอนคาํสั่งโดยฝ่ายปกครองสามารถกระทาํไดต้ราบเท่าท่ีศาลปกครองยงัมีอาํนาจ

พิพากษาเพิกถอนคาํสั่งได้อยู่ กรณีจึงเป็นการผูกโยงอาํนาจเพิกถอนคาํสั่งของฝ่ายปกครองกับ

อาํนาจพิพากษาเพิกถอนคาํสั่งโดยศาลปกครอง กล่าวคือ ตราบใดที่ศาลปกครองยงัคงมีอาํนาจ 

พิพากษาเพิกถอนคาํสั่งได ้ฝ่ายปกครองก็ยอ่มมีอาํนาจเพิกถอนคาํสั่งไดเ้ช่นเดียวกนั ต่อมาสภาแห่งรัฐ

ไดน้าํแนวคิดน้ีมาใช้ในคาํวินิจฉัยคดี Dame Cachet ในปี ค.ศ. 1992 โดยวางหลกัว่า ฝ่ายปกครอง

อาจเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิซ่ึงไม่ชอบดว้ยกฎหมายไดภ้ายในระยะเวลาการฟ้องคดี

ขอใหศ้าลปกครองเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง กล่าวคือ สองเดือนนบัแต่วนัท่ีบุคคลไดรั้บแจง้คาํสั่ง

ทางปกครองหรือกรณีท่ีมีการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ฝ่ายปกครองก็ยงัเพิกถอนคาํสั่งไดจ้นกวา่ศาล

จะมีคาํสั่งหรือคาํพิพากษา 

    การเทียบเคียงระยะเวลาการฟ้องคดีมาใชเ้ป็นระยะเวลาเพิกถอนคาํสั่งโดยฝ่ายปกครอง 

ดูเหมือนเป็นเร่ืองสมเหตุสมผล แต่เม่ือนาํระยะเวลาการฟ้องคดีมาใชก้็ตอ้งนาํหลกัเกณฑ์ท่ีเก่ียวขอ้ง

มาใชต้ามไปดว้ย ซ่ึงในบางกรณีอาจเกิดปัญหายุง่ยากข้ึนได ้เช่น กรณีคาํสั่งทางปกครองไดก่้อตั้งสิทธิ

แก่บุคคลผูรั้บคาํสั่งแต่กระทบสิทธิของบุคคลท่ีสาม หากฝ่ายปกครองไดแ้จง้คาํสั่งแก่ผูรั้บคาํสั่งแลว้ 

แต่มิไดป้ระกาศคาํสั่งนั้นให้บุคคลท่ีสามรับทราบ ระยะเวลาการฟ้องคดีในส่วนของบุคคลที่สาม

ย่อมไม่เร่ิมนับ จึงมีปัญหาว่า ระยะเวลาเพิกถอนคาํสั่งจะนับอย่างไร ในช่วงแรก สภาแห่งรัฐ 

ยงัมีคาํตอบไม่แน่นอน แต่ต่อมาสภาแห่งรัฐ (ประชุมใหญ่) ไดม้ีคาํวินิจฉยัคดี Ville de Bagneux  

ในปี ค.ศ. 1966 วางหลักว่า การท่ีฝ่ายปกครองมิได้ประกาศคาํสั่งทางปกครองที่กระทบสิทธิ 

ของบุคคลท่ีสามให้บุคคลดงักล่าวรับทราบ มีผลทาํให้ระยะเวลาฟ้องคดีต่อศาลปกครองในส่วน

ของบุคคลท่ีสามยงัไม่เร่ิมนบั  ดงันั้น เม่ือบุคคลท่ีสามอาจฟ้องคดีต่อศาลปกครองขอให้เพิกถอน

คาํสั่งไดทุ้กเม่ือ ฝ่ายปกครองก็ย่อมมีอาํนาจเพิกถอนคาํสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายไดทุ้กเม่ือเช่นกนั 

คาํวินิจฉยั Ville de Bagneux ถือวา่ชอบดว้ยตรรกะทางกฎหมายและสอดคลอ้งกบัคาํวินิจฉยัคดี Dame 

Cachet ท่ีผกูโยงระยะเวลาเพิกถอนคาํสั่งโดยฝ่ายปกครองกบัระยะเวลาฟ้องคดีไวด้ว้ยกนั แต่ในอีกแง่หน่ึง 

แนวทางดังกล่าวก็ไม่เป็นธรรมต่อผูไ้ด้รับสิทธิตามคาํสั่งทางปกครองที่อาจถูกเพิกถอนคาํสั่ง 

โดยฝ่ายปกครองไดทุ้กเม่ือโดยไม่มีกาํหนดเวลา ซ่ึงกระทบกระเทือนต่อนิติฐานะของผูรั้บคาํสั่ง 

เป็นอยา่งมาก สภาแห่งรัฐไดต้ระหนกัถึงขอ้เสียของแนวคาํวินิจฉยัคดี Dame Cachet และคดี Ville  

de Bagneux ท่ีนาํหลักเกณฑ์เก่ียวกับระยะเวลาการฟ้องคดีมาใช้กับระยะเวลาเพิกถอนคาํสั่ง 

โดยฝ่ายปกครองอย่างเคร่งครัด ต่อมาจึงได้ปรับแนวคาํวินิจฉัยในเร่ืองน้ี จึงนาํมาซ่ึงพฒันาการ 
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ของหลกัเก่ียวกบัการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิ ทั้งท่ีเป็นคาํสั่งโดยชดัแจง้และคาํสั่ง

โดยปริยาย 

    สําหรับคาํสั่งทางปกครองโดยชดัแจง้ท่ีก่อตั้งสิทธิ สภาแห่งรัฐพยายามแกไ้ข

ปัญหาท่ีเกิดข้ึนจากแนวคาํวินิจฉยัคดี Dame Cachet และคดี Ville de Bagneux ดว้ยการผอ่นคลาย 

สายสัมพนัธ์ระหว่างระยะเวลาการฟ้องคดีต่อศาลและระยะเวลาเพิกถอนคาํสั่งโดยฝ่ายปกครองลง 

เพื่อคุ้มครองความมัน่คงแห่งนิติฐานะของผูรั้บคาํสั่งทางปกครองมากยิ่งข้ึน โดยสภาแห่งรัฐ  

(ประชุมใหญ่) ไดมี้คาํวินิจฉยัคดี Madame de Laubier ในปี ค.ศ. 1997 วางหลกัวา่ ในกรณีท่ีฝ่ายปกครอง 

มิได้ระบุขั้นตอนและระยะเวลาฟ้องคดีต่อศาลปกครองในคาํสั่งทางปกครองท่ีแจง้แก่ผูรั้บคาํสั่ง  

ซ่ึงมีผลให้ระยะเวลาฟ้องคดีไม่เร่ิมนับตามท่ีกาํหนดในมาตรา 9 แห่งรัฐกฤษฎีกา ลงวนัที่ 28  

พฤศจิกายน ค.ศ. 1983 นั้น ฝ่ายปกครองไม่อาจยกบทบญัญติัดงักล่าวข้ึนอา้งเพื่อใช้อาํนาจเพิกถอน

คาํสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้ งสิทธิเกินระยะเวลาสองเดือนนับแต่ผู ้รับคาํสั่งได้รับแจ้งคาํสั่งได้  

แมว้า่คาํสั่งนั้นจะไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็ตาม คาํวินิจฉยั Madame de Laubier จึงคลายเง่ือนท่ีเคยผกูโยง 

ระยะเวลาเพิกถอนคาํสั่งโดยฝ่ายปกครองกบัระยะเวลาการฟ้องคดีต่อศาลไวด้ว้ยกนั กล่าวคือ แมว้า่

ในส่วนของผูรั้บคาํสั่ง ระยะเวลาการฟ้องคดีจะไม่เร่ิมนบัเพราะไม่มีการระบุขั้นตอนและระยะเวลา

การฟ้องคดีไวใ้นคาํสั่งทางปกครอง แต่ในส่วนของการใชอ้าํนาจเพิกถอนคาํสั่งโดยฝ่ายปกครอง 

ระยะเวลาเพิกถอนคาํสั่งเป็นอนัส้ินสุดลงเม่ือล่วงพน้ระยะเวลาสองเดือนนบัแต่ผูรั้บคาํสั่งไดรั้บแจง้

คาํสั่ง คาํวินิจฉัยน้ีถือเป็นขอ้ยกเวน้ต่อแนวคาํวินิจฉัยคดี Dame Cachet และคดี Ville de Bagneux 

แต่ก็เป็นขอ้ยกเวน้ท่ีมีขอบเขตจาํกดั เพราะใชก้บักรณีท่ีฝ่ายปกครองแจง้คาํสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิ 

ต่อบุคคลผูรั้บคาํสั่งและเป็นคาํสั่งท่ีไม่กระทบสิทธิของบุคคลท่ีสามโดยมิได้ระบุขั้นตอนและ

ระยะเวลาการฟ้องคดีต่อศาลไวใ้นคาํสั่งเท่านั้น ส่วนกรณีอ่ืน ๆ ยงัคงเป็นไปตามแนวคาํวินิจฉยัคดี  

Dame Cachet และคดี Ville de Bagneux ท่ีเปิดช่องให้ฝ่ายปกครองสามารถเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง 

ท่ีก่อตั้งสิทธิไดทุ้กเม่ือ หากมีเหตุท่ีทาํใหร้ะยะเวลาการฟ้องคดีไม่เร่ิมนบั ต่อมาสภาแห่งรัฐ (ประชุมใหญ่) 

ไดต้ดัสินใจวางหลกัเก่ียวกบัระยะเวลาเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองโดยชดัแจง้ท่ีก่อตั้งสิทธิซ่ึงไม่ชอบ

ด้วยกฎหมายใหม่ในคาํวินิจฉัยคดี Ternon ในปี ค.ศ. 2001 ในคดีน้ี ตุลาการผูแ้ถลงคดี François 

SENERS ไดเ้สนอให้เปล่ียนแปลงหลกัการในเร่ืองน้ีใหม่โดยอธิบายเหตุผลไวห้ลายประการ สรุปได้

ดงัน้ี153

154  

    1) แนวคาํวนิิจฉยัคดี Dame Cachet และคดี Ville de Bagneux ท่ีนาํระยะเวลาฟ้องคดี

มาใชเ้ป็นระยะเวลาเพิกถอนคาํสั่งโดยฝ่ายปกครองนั้น แมดู้เหมือนเป็นหลกัเกณฑ์ท่ีง่ายแก่การทาํ

154 ศุภวฒัน์ สิงห์สุวงษ.์  (2559).  หลกัเกณฑใ์หม่เก่ียวกบัการลบลา้งนิติกรรมทางปกครองในระบบกฎหมายฝร่ังเศส. 

กฤษฎกีาสาร, 12(1), หนา้ 8 – 11. 
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ความเขา้ใจและยึดถือปฏิบติั แต่แทท่ี้จริงแลว้หลกัเกณฑ์การนบัระยะเวลาการฟ้องคดีก็ซบัซ้อนอยู่

ไม่นอ้ยและบางคร้ังอาจทาํใหเ้กิดปัญหาข้ึนได ้ดงัเช่นกรณีคาํวนิิจฉยัคดี Ville de Bagneux 

    2) คาํวินิจฉยัคดี Ville de Bagneux ท่ียอมรับให้ฝ่ายปกครองเพิกถอนคาํสั่งท่ีก่อตั้ง 

สิทธิไดเ้ร่ือยไปหากไม่มีการประกาศคาํสั่งให้บุคคลท่ีสามรับทราบนั้นเท่ากบัเปิดโอกาสให้ฝ่ายปกครอง 

เป็นผูก้าํหนดระยะเวลาเพิกถอนคาํสั่งไดเ้อง เพราะเพียงแค่ฝ่ายปกครองไม่ประกาศคาํสั่งให้บุคคล 

ท่ีสามรับทราบระยะเวลาเพิกถอนก็ยงัไม่เร่ิมนบัและฝ่ายปกครองสามารถเพิกถอนคาํสั่งไดต้ลอดเวลา 

ซ่ึงขดัต่อเจตนารมณ์ของคาํวินิจฉยัคดี Dame Cachet ที่มุ่งหมายคุม้ครองความมัน่คงแห่งนิติฐานะ 

ของบุคคลผูรั้บคาํสั่ง 

    3) การนาํหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัระยะเวลาการฟ้องคดีมาใชก้บัการเพิกถอนคาํสั่ง

โดยฝ่ายปกครองถือเป็นความสับสนทางทฤษฎี เน่ืองจากการฟ้องคดีขอให้ศาลพิพากษาเพิกถอนคาํสั่ง

และการเพิกถอนคาํสั่งโดยฝ่ายปกครองเองเป็นเร่ืองท่ีมีตรรกะ (Logique) แตกต่างกนั ดว้ยเหตุผลดงักล่าว

ขา้งตน้ ตุลาการผูแ้ถลงคดีจึงเสนอใหก้าํหนดระยะเวลาเพิกถอนคาํสั่งโดยฝ่ายปกครองท่ีเป็นเอกเทศ

แยกต่างหากจากระยะเวลาฟ้องคดี โดยวางหลกัใหม่วา่ เวน้แต่กรณีท่ีมีบทบญัญติัของกฎหมายหรือ

กฎกาํหนดไวเ้ป็นอ่ืน หรือผูรั้บประโยชน์จากคาํสั่งขอให้เพิกถอนคาํสั่งเอง ฝ่ายปกครองอาจเพิกถอน

คาํสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิซ่ึงไม่ชอบด้วยกฎหมายไดภ้ายในระยะเวลาสองเดือนนบัแต่วนัท่ี 

มีคาํสั่งหรือจนกว่าศาลจะมีคาํวินิจฉัยหากมีการยื่นคาํอุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครองหรือคาํฟ้องต่อศาล

ภายในระยะเวลาสองเดือนขา้งตน้ สภาแห่งรัฐพิจารณาแลว้เห็นดว้ยกบัขอ้เสนอของตุลาการผูแ้ถลงคดี

ในสาระสําคัญและวางหลักใหม่ว่า “ภายใต้บังคับบทบัญญัติของรัฐบัญญัติหรือรัฐกฤษฎีกา 

ท่ีกาํหนดไวเ้ป็นอ่ืนและนอกเหนือจากกรณีท่ีเป็นการดาํเนินการตามคาํขอของผูไ้ดรั้บประโยชน์ 

จากคาํสั่งฝ่ายปกครองอาจเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองโดยชดัแจง้ท่ีก่อตั้งสิทธิซ่ึงไม่ชอบดว้ยกฎหมาย

ไดภ้ายในระยะเวลาส่ีเดือน นบัแต่วนัท่ีมีคาํสั่ง” 

    หลักการของคาํวินิจฉัยคดี Ternon จึงเป็นการแยกระยะเวลาเพิกถอนคาํสั่ง 

โดยฝ่ายปกครองออกจากระยะเวลาฟ้องคดีต่อศาล โดยระยะเวลาเพิกถอนคาํสั่งจะเร่ิมนับตั้งแต่ 

วนัท่ีมีคาํสั่งหรือกล่าวคือ วนัท่ีลงนามในคาํสั่งมิใช่วนัแจง้คาํสั่งดงัเช่นการนับระยะเวลาฟ้องคดี 

และมีระยะเวลาส่ีเดือนมิใช่สองเดือนดงัเช่นระยะเวลาฟ้องคดีและตามท่ีตุลาการผูแ้ถลงคดีเสนอแนะ   

ดงันั้น ระยะเวลาเพิกถอนท่ีสภาแห่งรัฐกาํหนดจึงเป็นระยะเวลาตายตวั (Délai Fixe) ท่ีไม่อาจขยาย

ออกไปไดอี้กซ่ึงไม่เป็นไปตามขอ้เสนอของตุลาการผูแ้ถลงคดีท่ีให้ขยายระยะเวลาเพิกถอนออกไป

จนกว่าศาลจะมีคาํวินิจฉัย หากมีการอุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครองหรือฟ้องคดีต่อศาลภายในระยะเวลา

เพิกถอน กรณีจึงแตกต่างจากระยะเวลาเพิกถอนเดิมตามคาํวินิจฉัยคดี Dame Cachet ท่ีไม่แน่นอน  

และอาจจะไม่เร่ิมนบัหากไม่มีการประกาศคาํสั่งใหบุ้คคลท่ีสามรับทราบ หลกัการตามคาํวินิจฉยั Ternon  
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จึงเป็นการประนีประนอมหลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะของผูรั้บคาํสั่งและสิทธิของบุคคลท่ีสาม 

ท่ีจะปกป้องสิทธิของตน ทั้งยงัสอดคล้องกบัเจตนารมณ์ดั้งเดิมของคาํวินิจฉัยคดี Dame Cachet  

ท่ีมุ่งจาํกดัอาํนาจเพิกถอนคาํสั่งของฝ่ายปกครองไวภ้ายในกรอบระยะเวลาอนัสมควรด้วย ทั้งน้ี 

ต่อมาในคาํวนิิจฉยัคดี Coulibaly ในปี ค.ศ. 2009 สภาแห่งรัฐก็ไดน้าํหลกัการของคาํวินิจฉยั Ternon 

ท่ีวางหลกัเก่ียวกบัการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองมาใชก้บัการยกเลิกคาํสั่งทางปกครองดว้ยเช่นกนั 

โดยฝ่ายปกครองอาจยกเลิกคาํสั่งทางปกครองโดยชดัแจง้ท่ีก่อตั้งสิทธิซ่ึงไม่ชอบดว้ยกฎหมายได้

ภายในระยะเวลาส่ีเดือนนบัแต่วนัท่ีมีคาํสั่ง 

    ในส่วนของคาํสั่งทางปกครองโดยปริยายท่ีก่อตั้งสิทธิ ซ่ึงส่วนใหญ่ได้แก่ 

คาํสั่งเห็นชอบโดยปริยาย (Décision Implicite d’Acceptation) ที่เกิดข้ึนโดยผลของกฎหมาย  

จากการท่ีฝ่ายปกครองน่ิงเฉย ไม่วินิจฉยัสั่งการคาํขอของคู่กรณีภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายกาํหนด

และกฎหมายให้ถือวา่การน่ิงเฉยของฝ่ายปกครองเป็นการเห็นชอบหรืออนุญาตตามคาํขอนั้น หาก

ยึดถือแนวคาํวินิจฉัยคดี Dame Cachet และคดี Ville de Bagneux ก็อาจทาํให้เกิดปัญหาข้ึนได้  

เพราะกรณีของคาํสั่งเห็นชอบโดยปริยาย กฎหมายมกัจะมิไดก้าํหนดให้มีการประกาศคาํสั่งท่ีเกิดข้ึน 

ให้บุคคลท่ีสามไดรั้บทราบ ซ่ึงมีผลทาํให้ระยะเวลาการฟ้องคดีในส่วนของบุคคลท่ีสามไม่เร่ิมนบั 

จึงทาํใหร้ะยะเวลาเพิกถอนคาํสั่งโดยฝ่ายปกครองไม่เร่ิมนบัตามไปดว้ย ฝ่ายปกครองจึงเพิกถอนคาํสั่งได ้

ทุกเม่ือโดยไม่มีกาํหนดเวลาและจะมีผลกระทบต่อนิติฐานะของผูไ้ดรั้บสิทธิตามคาํสั่งเห็นชอบ 

โดยปริยายเป็นอยา่งมาก นอกจากน้ีการเปิดโอกาสให้ฝ่ายปกครองเพิกถอนคาํสั่งเห็นชอบโดยปริยายได ้

ยอ่มมีผลบิดเบือนกลไกของคาํสั่งประเภทน้ีท่ีมุ่งหมายจาํกดัการใชอ้าํนาจพิจารณาของฝ่ายปกครองไว้

ภายในกรอบระยะเวลาที่กฎหมายกาํหนด หากยอมรับให้ฝ่ายปกครองสามารถเพิกถอนคาํสั่ง 

เห็นชอบโดยปริยายไดใ้นภายหลงั ก็จะเท่ากบัวา่ฝ่ายปกครองมีเวลาพิจารณาและตดัสินใจนานกวา่

ระยะเวลาท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้ ดงันั้น เพื่อใหก้ลไกคาํสั่งเห็นชอบโดยปริยายบรรลุวตัถุประสงค์

และคุม้ครองสิทธิของผูไ้ดรั้บประโยชน์จากคาํสั่งดงักล่าว สภาแห่งรัฐจึงไดว้างหลกัในคาํวินิจฉัย

คดี Sieur Ève ในปี ค.ศ. 1969 ว่า เม่ือครบกาํหนดเวลาที่กฎหมายกาํหนดและเกิดคาํสั่งเห็นชอบ 

โดยปริยายข้ึนแลว้ ฝ่ายปกครองไม่มีอาํนาจพิจารณาใด ๆ อีก ซ่ึงรวมถึงอาํนาจในการเพิกถอนคาํสั่ง

เห็นชอบโดยปริยายที่เกิดข้ึนด้วย อย่างไรก็ดี สภาแห่งรัฐได้กาํหนดขอ้ยกเวน้ให้ฝ่ายปกครอง 

สามารถเพิกถอนคาํสั่งเห็นชอบโดยปริยายท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายได้เฉพาะในกรณีท่ีกฎหมาย 

ในเร่ืองใดไดก้าํหนดใหมี้การประกาศคาํสั่งเห็นชอบโดยปริยายให้บุคคลท่ีสามไดรั้บทราบ ในกรณี

เช่นว่าน้ี ฝ่ายปกครองอาจเพิกถอนคาํสั่งไดภ้ายในระยะเวลาการฟ้องคดีต่อศาล กล่าวคือ ภายใน 

สองเดือนนบัแต่วนัท่ีมีการประกาศคาํสั่งใหบุ้คคลท่ีสามรับทราบ คาํวินิจฉยัคดี Sieur Ève จึงเป็นการลด 

โอกาสไม่ให้ฝ่ายปกครองเพิกถอนคาํสั่งเห็นชอบโดยปริยายท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย กล่าวคือ จะทาํ
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การเพิกถอนไดเ้ฉพาะในกรณีท่ีกฎหมายกาํหนดให้มีการประกาศคาํสั่งให้บุคคลท่ีสามไดรั้บทราบ

เท่านั้นจึงถือเป็นแนวทางท่ีสุดโต่ง เพราะมุ่งคุม้ครองสิทธิของผูรั้บคาํสั่งแต่เพียงฝ่ายเดียวโดยไม่คาํนึงถึง

หลกัความชอบดว้ยกฎหมาย ทั้งยงัมีผลทาํใหก้ารอุทธรณ์คาํสั่งเห็นชอบโดยปริยายโดยบุคคลท่ีสาม

ไร้ประโยชน์ เพราะฝ่ายปกครองไม่อาจทบทวนและเพิกถอนคาํสั่งได ้ หากบุคคลท่ีสามประสงค ์

ท่ีจะโตแ้ยง้คาํสั่งก็ตอ้งไปฟ้องคดีต่อศาลขอให้พิพากษาเพิกถอนคาํสั่งต่อไป ในเวลาต่อมา ผูต้รากฎหมาย

จึงพยายามปรับสมดุลในเร่ืองน้ีโดยเปิดโอกาสใหฝ่้ายปกครองเพิกถอนคาํสั่งเห็นชอบโดยปริยายได้

ภายในระยะเวลาอนัจาํกดั โดยรัฐบญัญติั ฉบบัท่ี 2000-321 ลงวนัท่ี 12 เมษายน ค.ศ. 2000 วา่ดว้ย

สิทธิของประชาชนในการติดต่อสัมพนัธ์กบัหน่วยงานทางปกครอง (Loi n° 2000-321 du 12 avril  

2000 relative aux droits des citoyens dans leurs relations avec les administrations)  ได ้กําหนด 

หลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการเพิกถอนคาํสั่งเห็นชอบโดยปริยายเสียใหม่ในมาตรา 231 5 4

155 วา่ “องคก์รเจา้หนา้ท่ี

ฝ่ายปกครองอาจเพิกถอนคาํสั่งเห็นชอบโดยปริยายท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายไดใ้นกรณีดงัน้ี 

    1) ภายในระยะเวลาฟ้องคดี (สองเดือน) ในกรณีท่ีมีการประกาศคาํสั่งให้บุคคล

ท่ีสามรับทราบ  

    2) ภายในระยะเวลาสองเดือนนบัแต่คาํสั่งนั้นเกิดข้ึน ในกรณีท่ีไม่มีการประกาศ

คาํสั่งใหบุ้คคลท่ีสามรับทราบ  

    3) ในระหวา่งการพิจารณาคดีของศาล ในกรณีท่ีมีการฟ้องคดีต่อศาล”  

    ทั้งน้ี โดยเหตุท่ีมาตรา 23 แห่งรัฐบญัญติั ฉบบัท่ี 2000-321 ไดก้าํหนดหลกัเกณฑ์

เก่ียวกบัการเพิกถอนคาํสั่งเห็นชอบโดยปริยายไวเ้ท่านั้น มิได้กล่าวถึงการยกเลิกคาํสั่งประเภท 

ดงักล่าวไวด้ว้ย อีกทั้งคาํวินิจฉยัของสภาแห่งรัฐก็มิไดว้างหลกัเก่ียวกบัการยกเลิกคาํสั่งเห็นชอบ 

โดยปริยายไว ้ดงันั้น จึงไม่มีหลกัเกณฑท่ี์จะนาํมาใชบ้งัคบัแก่การยกเลิกคาํสั่งเห็นชอบโดยปริยาย  

    สําหรับคาํสั่งปฏิเสธโดยปริยาย (Décision Implicite de Rejet) ซ่ึงบางกรณีอาจมีผล

ก่อตั้งสิทธิแก่บุคคลได ้(ก่อตั้งสิทธิแก่บุคคลอ่ืนท่ีมิใช่ผูย้ืน่คาํขอใหอ้อกคาํสั่ง) สภาแห่งรัฐเคยวินิจฉยัวา่ 

การเพิกถอนคาํสั่งประเภทน้ีไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบับทบญัญติัมาตรา 23 แห่งรัฐบญัญติั ฉบบัท่ี 2000-321 

แต่ตอ้งตกอยูภ่ายใตห้ลกัเดิมตามคาํวินิจฉยัคดี Dame Cachet แต่อยา่งไรก็ดี สภาแห่งรัฐก็มิไดร้ะบุ

155 Article 23 

Une décision implicite d'acceptation peut être retirée, pour illégalité, par l'autorité administrative : 

1° Pendant le délai de recours contentieux, lorsque des mesures d'information des tiers ont été mises en oeuvre ; 

2° Pendant le délai de deux mois à compter de la date à laquelle est intervenue la décision, lorsqu'aucune  

mesure d'information des tiers n'a été mise en oeuvre ; 

3° Pendant la durée de l'instance au cas où un recours contentieux a été formé. 
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ชดัเจนว่าการเพิกถอนคาํสั่งปฏิเสธโดยปริยายท่ีก่อตั้งสิทธิแก่บุคคลนั้นจะตอ้งดาํเนินการอย่างไร

ในทางปฏิบติั จึงจะสอดคลอ้งกบัหลกัของคาํวนิิจฉยัคดี Dame Cachet  

    จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้จึงสรุปไดว้่า ในช่วงเวลาก่อนท่ีจะมีการจดัทาํประมวล

กฎหมายว่าดว้ยการติดต่อสัมพนัธ์ระหว่างประชาชนและหน่วยงานทางปกครองนั้น การลบลา้งคาํสั่ง

ทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิซ่ึงไม่ชอบดว้ยกฎหมาย โดยฝ่ายปกครองเป็นผูริ้เร่ิมเองหรือตามคาํขอ 

ของบุคคลท่ีสามมีหลกัเกณฑท่ี์แยกยอ่ยเป็นหลายกรณี ดงัน้ี 

    1) คาํสั่งโดยชัดแจง้ การเพิกถอนและการยกเลิกจะอยู่ภายใตห้ลกัตามคาํวินิจฉัย

คดี Ternon และคดี Coulibaly ตามลาํดบั 

    2) คาํสั่งเห็นชอบโดยปริยาย การเพิกถอนจะอยูภ่ายใตบ้งัคบัมาตรา 23 แห่งรัฐบญัญติั

ฉบบัท่ี 2000-321 แต่ถา้เป็นการยกเลิกจะไม่มีหลกัเกณฑท่ี์นาํมาใชบ้งัคบัได ้ 

    3) คาํสั่งปฏิเสธโดยปริยายท่ีมีผลก่อตั้งสิทธิ การเพิกถอนจะอยู่ภายใตห้ลกั 

ตามคาํวินิจฉยัคดี Dame Cachet แต่ยงัไม่ชดัเจนวา่การเพิกถอนจะตอ้งดาํเนินการอยา่งไร จึงจะถูกตอ้ง

ตามคาํวนิิจฉยัดงักล่าว 

    หลกัเกณฑท่ี์หลากหลายและบางกรณีก็ไม่ชดัเจนน้ีเป็นเหตุให้การลบลา้งคาํสั่ง

ทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิซ่ึงไม่ชอบด้วยกฎหมายเป็นเร่ืองท่ีมีความสลับซับซ้อนเป็นอย่างยิ่ง  

ทั้งหลกัเกณฑ์ท่ีใช้กบัคาํสั่งโดยชัดแจง้และคาํสั่งโดยปริยายก็กาํหนดหลกัเกณฑ์ไวแ้ตกต่างกัน 

โดยไม่มีเหตุผลอนัสมควร ดว้ยเหตุน้ี ผูจ้ดัทาํประมวลกฎหมายจึงตดัสินใจปรับปรุงหลกัเกณฑ์ใหม่

ใหเ้ป็นเหตุเป็นผลและมีเอกภาพ 

    (1.2) หลกัเกณฑก์ารลบลา้งคาํสั่งโดยหน่วยงานทางปกครองริเร่ิมเองหรือตามคาํขอ

ของบุคคลท่ีสามตามประมวลกฎหมายวา่ดว้ยการติดต่อสัมพนัธ์ระหวา่งประชาชนและหน่วยงาน

ทางปกครอง155

156 

    ประมวลกฎหมายว่าดว้ยการติดต่อสัมพนัธ์ระหว่างประชาชนและหน่วยงาน

ทางปกครองได้กาํหนดหลักเกณฑ์การลบล้างคาํสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิในกรณีหน่วยงาน 

ทางปกครองริเร่ิมเองหรือตามคาํขอของบุคคลที่สามไวใ้นมาตรา L 242-11 5 6

157 ว่า “หน่วยงาน 

ทางปกครองอาจยกเลิกหรือเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิโดยเป็นผูริ้เร่ิมเองหรือตามคาํขอ

156 ศุภวฒัน์ สิงห์สุวงษ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 154. หนา้ 11 – 12. 
157 Article L 242-1 

L’administration ne peut abroger ou retirer une décision créatrice de droits de sa propre initiative ou sur la demande 

d’un tiers que si elle est illégale et si l’abrogation ou le retrait intervient dans le délai de quatre mois suivant la 

prise de cette décision. 
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ของบุคคลท่ีสามได ้ หากคาํสั่งนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และการยกเลิกหรือการเพิกถอนไดก้ระทาํ

ภายในระยะเวลาส่ีเดือนนบัแต่วนัท่ีมีคาํสั่ง”  

    บทบญัญติัดงักล่าวไดสื้บทอดหลกัการเดิมตามคาํวินิจฉัยคดี Ternon และคดี Coulibaly 

ท่ีใหฝ่้ายปกครองมีอาํนาจเพิกถอนหรือยกเลิกคาํสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิซ่ึงไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

ไดภ้ายในส่ีเดือนนบัแต่วนัท่ีมีคาํสั่ง แต่หลกัเกณฑ์ใหม่น้ีจะใช้กบัคาํสั่งทางปกครองที่ก่อตั้งสิทธิ 

ทั้งหมดไม่วา่จะทาํข้ึนในรูปแบบใด จึงรวมถึงคาํสั่งเห็นชอบโดยปริยายและคาํสั่งปฏิเสธโดยปริยาย

ท่ีมีผลก่อตั้งสิทธิ ไม่ว่าจะเป็นกรณีท่ีเพิกถอนหรือยกเลิกคาํสั่ง ดงัน้ี บทบญัญติัมาตรา L 242-1  

จึงเป็นการกําหนดหลักเกณฑ์ในเร่ืองน้ีให้เป็นอันหน่ึงอนัเดียวกัน ต่างจากเดิมท่ีมีหลักเกณฑ์

หลากหลายข้ึนอยูก่บัรูปแบบของคาํสั่งดงัท่ีไดก้ล่าวไวข้า้งตน้แลว้ ทั้งน้ี ผูจ้ดัทาํประมวลกฎหมายได้

กาํหนดขอ้ยกเวน้ของหลกัการตามมาตรา L 242-1 ไวใ้นมาตรา L 242-2157

158 ซ่ึงบญัญติัวา่ “หน่วยงาน

ทางปกครองอาจลบลา้งคาํสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิไดทุ้กเม่ือโดยไม่มีกาํหนดเวลาในสองกรณี

ดงัต่อไปน้ี 

    1. ยกเลิกคาํสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิซ่ึงเง่ือนไขในการคงอยู่ของคาํสั่ง 

ไม่ครบถว้นอีกต่อไป 

    2. เพิกถอนคาํสั่งใหเ้งินช่วยเหลือเม่ือไม่มีการปฏิบติัตามเง่ือนไขในการออกคาํสั่ง” 

    ขอ้ยกเวน้ตามมาตรา L 242-2 น้ีเคยมีมาแต่เดิมแลว้ในแนวคาํวินิจฉยัของสภาแห่งรัฐ

ท่ียอมรับใหฝ่้ายปกครองยกเลิกหรือเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิซ่ึงชอบดว้ยกฎหมายได้

ในกรณีท่ีเป็นคาํสั่งท่ีมีเง่ือนไข (Décisions Conditionnelles) โดยการยกเลิกเพิกถอนไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบั 

ระยะเวลาใด  ๆทั้งน้ี นอกจากขอ้ยกเวน้ตามมาตรา L 242-2 ขา้งตน้แลว้ ยงัมีขอ้ยกเวน้ทัว่ไปท่ีฝ่ายปกครอง

อาจลบล้างคาํสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิได้โดยไม่อยู่ภายใตบ้งัคบัระยะเวลาส่ีเดือนนับแต่วนั 

ท่ีมีคาํสั่งตามมาตรา L 242-1 ไม่ว่าจะเป็นกรณีท่ีมีบทบญัญติัของกฎหมายหรือกฎกาํหนดเก่ียวกบั

ระยะเวลาเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองไวเ้ป็นอ่ืน หรือเป็นกรณีท่ีตอ้งดาํเนินการตามหลกักฎหมาย 

ของสหภาพยุโรป (มาตรา L 241-1) รวมทั้งกรณีท่ีผูรั้บคาํสั่งได้ใช้กลฉ้อฉลเพื่อให้ฝ่ายปกครอง 

ทาํคาํสั่งข้ึน ซ่ึงฝ่ายปกครองอาจลบลา้งคาํสั่งไดทุ้กเม่ือโดยไม่มีกาํหนดเวลาตามมาตรา L 241-2 

 

158 Article L 242-2 

Par derogation à l’article L 242-1, l’administration peut, sans condition de délai : 

1° Abroger une decision créatrice de droits dont le maintien est subordonné à une condition qui n’est plus remplie; 

2° Retirer une decision attribuant une subvention lorsque les conditions mises à son octroi n’ont pas été respectées. 
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   (2) กรณีการลบลา้งคาํสั่งตามคาํขอของผูไ้ดรั้บประโยชน์จากคาํสั่ง158

159 

   ในบางกรณี ผูไ้ด้รับประโยชน์จากคาํสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้ งสิทธิอาจขอให้ 

ฝ่ายปกครองลบลา้งคาํสั่งเสียเองในกรณีเช่นวา่น้ี เม่ือผูไ้ดรั้บประโยชน์จากคาํสั่งมีความประสงค ์

ให้คาํสั่งส้ินผลไป การลบล้างคาํสั่งจึงควรมีหลักเกณฑ์ท่ีเข้มงวดน้อยกว่ากรณีที่ฝ่ายปกครอง 

เป็นผู ้ริเ ร่ิมลบล้างคาํสั่งหรือลบล้างตามคาํขอของบุคคลท่ีสามซ่ึงผู ้จ ัดทาํประมวลกฎหมาย 

ไดก้าํหนดหลกัเกณฑส์าํหรับกรณีน้ีไวใ้นมาตรา L 242-3 และมาตรา L 242-4  

   มาตรา L 242-3159

160 บญัญติัว่า “ตามคาํร้องขอของผูไ้ด้รับประโยชน์จากคาํสั่ง 

ทางปกครอง หน่วยงานทางปกครองตอ้งดาํเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิ  

แลว้แต่กรณี หากคาํสั่งนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และการยกเลิกหรือเพิกถอนอาจกระทาํไดภ้ายใน

ระยะเวลาส่ีเดือนนบัแต่วนัท่ีมีคาํสั่ง”  

   บทบญัญติัน้ีกาํหนดหลกัเกณฑ์ใหม่ท่ีไม่เคยมีมาก่อน โดยกรณีท่ีบุคคลผูไ้ด้รับ 

ประโยชน์จากคาํสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิไดร้้องขอให้ฝ่ายปกครองลบล้างคาํสั่งและฝ่ายปกครอง

เห็นวา่คาํสั่งนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ฝ่ายปกครองจะถูกผกูพนัให้ตอ้งลบลา้งคาํสั่งนั้นให้ส้ินผลไป 

โดยยกเลิกหรือเพิกถอนคาํสั่ง แลว้แต่กรณี แต่ทั้งน้ี การลบลา้งคาํสั่งจะตอ้งกระทาํภายในระยะเวลา

ส่ีเดือนนบัแต่วนัท่ีมีคาํสั่งเท่านั้น 

   ส่วนมาตรา L 242-41 6 0

161 บญัญติัวา่ “ตามคาํร้องขอของผูไ้ดรั้บประโยชน์จากคาํสั่ง

ทางปกครอง หน่วยงานทางปกครองอาจยกเลิกหรือเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิ แมแ้ต่คาํสั่ง

ท่ีชอบด้วยกฎหมายได ้แล้วแต่กรณีโดยไม่มีกาํหนดเวลา หากการเพิกถอนหรือยกเลิกคาํสั่งนั้น 

ไม่มีผลกระทบต่อสิทธิของบุคคลท่ีสาม และเพื่อแทนท่ีคาํสั่งดงักล่าวด้วยคาํสั่งท่ีเป็นคุณยิ่งข้ึน 

แก่ผูไ้ดรั้บประโยชน์จากคาํสั่งทางปกครอง”  

159 ศุภวฒัน์ สิงห์สุวงษ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 154. หนา้ 13 – 14. 
160 Article L 242-3 

Sur demande du bénéficiaire de la décision, l’administration est tenue de procéder, selon le cas, à l’abrogation  

ou au retrait d’une decision créatrice de droits si elle est illegal et si l’abrogation ou le retrait peut intervenir  

dans le délai de quatre mois suivant l’édiction de la décision. 
161 Article L 242-4 

Sur demande du bénéficiaire de la décision, l’administration peut, selon le cas et sans condition du délai,  

abroger ou retirer une decision créatrice de droits, meme légale, si son retrait ou son abrogation n’est pas  

susceptible de porter atteinte aux droits des tiers et s’il s’agit de la remplacer par une decision plus favorable au  

bénéficiaire. 

                                                 



   100 

   บทบญัญติัดงักล่าวสอดคลอ้งกบัหลกัการท่ีมีมาก่อน ตามแนวคาํวินิจฉยัของสภาแห่งรัฐ 

กรณีท่ีผูไ้ด้รับประโยชน์จากคาํสั่งทางปกครองเป็นผูร้้องขอให้ลบล้างคาํสั่งเอง ย่อมไม่มีเหตุผล 

ตอ้งคุม้ครองความมัน่คงแห่งสิทธิของผูรั้บคาํสั่ง ฝ่ายปกครองสามารถลบลา้งคาํสั่งท่ีก่อตั้งสิทธิ  

ไม่วา่จะชอบหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมายไดทุ้กเม่ือ โดยไม่มีกาํหนดเวลา หากการลบลา้งคาํสั่งไม่กระทบ

ต่อสิทธิของบุคคลท่ีสาม แต่ทั้งน้ี ฝ่ายปกครองจะตอ้งมีคาํสั่งใหม่ท่ีเป็นคุณยิ่งข้ึนแทนท่ีคาํสั่งเดิม 

ท่ีถูกลบลา้ง ความตอนทา้ยท่ีว่าตอ้งมีคาํสั่งท่ีเป็นคุณยิ่งข้ึนน้ีอาจดูเหมือนไม่จาํเป็นตอ้งบญัญติัไว ้

ก็ได ้ เพราะโดยเหตุผลของเร่ืองแลว้ ยอ่มเป็นท่ีเขา้ใจไดว้า่การท่ีบุคคลท่ีไดรั้บประโยชน์จากคาํสั่ง

ขอให้ฝ่ายปกครองลบล้างคาํสั่ง ก็เพราะตอ้งการให้ฝ่ายปกครองทาํคาํสั่งใหม่ที่เป็นคุณยิ่งกว่า  

แต่อยา่งไรก็ดี อาจมีกรณีท่ีฝ่ายปกครองลบลา้งคาํสั่งเดิมเม่ือมีคาํขอจากผูไ้ดรั้บประโยชน์จากคาํสั่ง 

โดยไม่มีคาํสั่งที่เป็นคุณมากกว่าเดิมก็ได้ ซ่ึงจะเป็นผลร้ายแก่ผูไ้ด้รับประโยชน์จากคาํสั่งเอง 

ที่นอกจากจะไม่ไดส่ิ้งที่ตอ้งการแลว้ ยงัเสียส่ิงที่มีอยูเ่ดิมไปดว้ย ดงันั้น ผูจ้ดัทาํประมวลกฎหมาย

จึงเห็นควรบญัญติัถอ้ยคาํในมาตราน้ีใหรั้ดกุมเพื่อปกป้องสิทธิของผูไ้ดรั้บประโยชน์จากคาํสั่ง 

   หากพิจารณาเปรียบเทียบมาตรา L 242-3 และมาตรา L 242-4 แลว้ จะเห็นไดว้่า 

บทบญัญติัทั้งสองมีเจตนารมณ์แตกต่างกนั กล่าวคือ มาตรา L 242-3 มีเจตนารมณ์ให้ฝ่ายปกครอง

ทาํหนา้ท่ีเป็นผูรั้กษาไวซ่ึ้งหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย โดยลบลา้งคาํสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิ

ซ่ึงไม่ชอบดว้ยกฎหมายออกไปจากสารบบกฎหมายตามท่ีบุคคลผูไ้ดรั้บประโยชน์จากคาํสั่งไดใ้ห้

ขอ้มูลแก่ฝ่ายปกครอง ขณะท่ีมาตรา L 242-4 มุ่งหมายรักษาไวซ่ึ้งผลประโยชน์ของบุคคลผูไ้ดรั้บ

ประโยชน์จากคาํสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิ ท่ีจะขอให้ฝ่ายปกครองลบลา้งคาํสั่งเดิมและทาํคาํสั่งใหม่

ท่ีเป็นคุณยิ่งกวา่ โดยการลบลา้งคาํสั่งไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบัระยะเวลาใด ๆ อยา่งไรก็ดี กรณีท่ีบุคคล 

ผูไ้ด้รับประโยชน์จากคาํสั่งทางปกครองขอให้ฝ่ายปกครองลบล้างคาํสั่งหลงัจากท่ีฝ่ายปกครอง 

ทาํคาํสั่งไดไ้ม่ถึงส่ีเดือนโดยคาดหวงัวา่ฝ่ายปกครองจะมีคาํสั่งใหม่ท่ีเป็นคุณยิ่งข้ึน แต่ฝ่ายปกครอง

เห็นวา่คาํสั่งเดิมนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ฝ่ายปกครองก็อาจอาศยัอาํนาจตามบทบญัญติัมาตรา L 242-3 

ลบลา้งคาํสั่งซ่ึงไม่ชอบดว้ยกฎหมายให้ส้ินผลไปโดยไม่มีคาํสั่งใหม่ท่ีเป็นคุณยิ่งกวา่เลยก็ได ้ดงันั้น 

ในทางปฏิบติั หากบุคคลผูไ้ดรั้บประโยชน์จากคาํสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิประสงคท่ี์จะร้องขอให้

ฝ่ายปกครองมีคาํสั่งใหม่ท่ีเป็นคุณยิ่งข้ึนกว่าคาํสั่งเดิม ก็สมควรรอให้ล่วงพน้ระยะเวลาส่ีเดือน 

นบัแต่วนัทาํคาํสั่งนั้นไปเสียก่อน แลว้จึงยื่นคาํขอให้ฝ่ายปกครองลบลา้งคาํสั่ง ทั้งน้ี เพื่อป้องกนั 

มิใหฝ่้ายปกครองใชอ้าํนาจตามมาตรา L 242-3 แทนท่ีจะเป็นการดาํเนินการตามมาตรา L 242-4 


