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บทที ่2 
หลกัทั่วไปและข้อความคดิของค าส่ังทางปกครอง 
และหลกัการคุ้มครองความเช่ือถอืและไว้วางใจ 

ในความคงอยู่ของค าส่ังทางปกครอง 
 

การใช้อ านาจตามกฎหมายของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองในการออกค าสั่งทางปกครอง
อันมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคลนั้ น จะต้องเป็นไปตามเง่ือนไข 
ท่ีกฎหมายก าหนดเพราะเม่ือเจ้าหน้าท่ี ฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองไปแล้ว ค าสั่ ง 
ทางปกครองนั้น ย่อมมีผลบงัคบัตราบเท่าท่ียงัไม่มีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง หรือส้ินผล 
โดยเง่ือนเวลา หรือโดยเหตุอ่ืน แต่โดยท่ีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองในบางกรณีจะตอ้งค านึงถึง
หลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจในความคงอยูข่องค าสั่งทางปกครองของประชาชนผูรั้บ
ค าสั่งทางปกครองด้วยว่าผูรั้บค าสั่งทางปกครองนั้ น เช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่ของค าสั่ง 
ทางปกครองนั้นหรือไม่ อนัจะมีผลต่อเง่ือนไขในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองโดยเจ้าหน้าท่ี 
ฝ่ายปกครองนั้น 

 
2.1 หลกัทัว่ไปของค าส่ังทางปกครอง 

เคร่ืองมือท่ีส าคญัท่ีสุดท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองใช้ในการด าเนินกิจการทางปกครอง คือ
ค าสั่งทางปกครอง โดยหลกัแล้วฝ่ายปกครองย่อมมีอ านาจในการก่อตั้งสิทธิหน้าท่ีตามกฎหมาย
มหาชนให้แก่ราษฎร โดยการออกค าสั่งทางปกครองก าหนดสิทธิหน้าท่ีนั้น ให้เป็นรูปธรรม 
ตลอดจนการยืนยนัสิทธิและหน้าท่ีนั้น ในระบบกฎหมายปกครอง ค าสั่งทางปกครอง หมายถึง  
การใชอ้  านาจตามกฎหมายของเจา้หนา้ท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่งบุคคลในอนัท่ี
จะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคล 
ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว โดยเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองผูอ้อกค าสั่งทางปกครองถือเป็น
องค์ประกอบท่ีส าคญัมาก เน่ืองจากเป็นผูท่ี้ไดรั้บมอบอ านาจจากฝ่ายนิติบญัญติัให้เป็นผูใ้ช้อ  านาจรัฐ
ด้วยการใช้ค  าสั่งทางปกครองเป็นเคร่ืองมือในการด าเนินภารกิจทางปกครองให้บรรลุผล 
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ตามวตัถุประสงค์ของกฎหมาย1 ซ่ึงเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองผูอ้อกค าสั่งทางปกครองยงัรวมไปถึงองคก์ร
เอกชนท่ีได้รับมอบอ านาจมหาชนจากเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองให้ใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง 
เพื่อปฏิบติัภารกิจทางปกครองด้วย การกระท าของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีจะถือว่าเป็นค าสั่ง 
ทางปกครองนั้น จะตอ้งเป็นการใชอ้  านาจมหาชนท่ีเป็นอ านาจปกครอง ซ่ึงฝ่ายนิติบญัญติัมุ่งหมาย
ให้เจ้าหน้า ท่ีฝ่ายปกครองใช้อ านาจรัฐในการด าเนินภารกิจของฝ่ายปกครองให้บรรลุผล 
ตามกฎหมาย โดยอ านาจปกครองเป็นอ านาจเหนือท่ีฝ่ายปกครองมีเอกสิทธิเหนือเอกชนผูรั้บค าสั่ง
ทางปกครองท่ีไม่ตอ้งขอความยินยอมใดๆ ก่อน เวน้แต่กรณีตามบทบญัญติัของกฎหมายในการ 
ให้สิทธิคุม้ครองคู่กรณีท่ีอาจไดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครอง ส่วนอ านาจมหาชนอ่ืน เช่น 
อ านาจบริหาร อ านาจตุลาการ และอ านาจนิติบญัญติั ไม่ใช่อ านาจปกครอง ซ่ึงกรณีใดท่ีจะถือเป็น
การใชอ้  านาจปกครองจะตอ้งพิจารณาจากเน้ือหาของอ านาจดงักล่าวเป็นส าคญัวา่ เป็นเร่ืองท่ีจดัให้
อยู่ในขอบเขตของกฎหมายปกครองหรือไม่ มิใช่พิจารณาเฉพาะแต่เจ้าหน้าท่ีผู ้ใช้อ  านาจว่า 
เป็นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองหรือไม่เท่านั้น การท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองใชอ้ านาจต่อบุคคลใดๆ ก็ตาม 
มิใช่วา่การกระท าของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองทุกกรณีจะถือเป็นค าสั่งทางปกครองทั้งส้ิน แต่จะตอ้ง
เป็นการกระท าท่ีมีความมุ่งหมายหรือวตัถุประสงคท่ี์จะให้เกิดผลในทางกฎหมาย ไม่วา่จะเป็นการ
ก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคล 
ซ่ึงจะตอ้งเป็นเร่ืองท่ีมุ่งใหเ้กิดผลทางกฎหมายอนัเก่ียวกบัการมีอยูห่รือไม่มีอยูใ่นสิทธิตามกฎหมาย
ในเฉพาะกรณีเท่านั้น ซ่ึงการมีผลเฉพาะกรณีจะตอ้งเป็นเร่ืองท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองมุ่งท่ีจะออก
ค าสั่งทางปกครองบงัคบัในแต่ละกรณีใดกบัผูใ้ด ซ่ึงมีลกัษณะท่ีเป็นรูปธรรมและเฉพาะเจาะจง  
และค าสั่งทางปกครองจะเร่ิมมีผลบงัคบัก็ต่อเม่ือไดแ้จง้ให้บุคคลภายนอกฝ่ายปกครองท่ีเป็นผูรั้บ
ค าสั่งทางปกครองได้ทราบสิทธิและหน้าท่ีท่ีตนจะตอ้งปฏิบติัตามค าสั่งนั้น ตราบใดท่ียงัไม่แจง้
ค าสั่งทางปกครองให้บุคคลภายนอกรับทราบเพื่อท่ีจะปฏิบติัตามค าสั่งแล้ว ค าสั่งทางปกครอง
ดงักล่าวก็ยงัไม่เกิดสภาพบงัคบั โดยท่ีค าสั่งทางปกครองเป็นการท าให้กฎหมายสารบญัญติัซ่ึงมี
ลกัษณะเป็นนามธรรมและใช้บงัคบักบัขอ้เท็จจริงต่างๆ โดยไม่จ  ากดัจ านวนนั้น มีลกัษณะท่ีเป็น
รูปธรรมมีผลบงัคบักบับุคคลเฉพาะราย ท าให้บุคคลท่ีได้รับค าสั่งทางปกครองรับรู้สิทธิหน้าท่ี
ในทางกฎหมายของตน หรือท าให้ส่ิงท่ียงัไม่ชดัเจนและไม่แน่นอนในทางกฎหมายมีความชดัเจน
แน่นอน  อีกทั้ง ในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองนั้น เป็นค าสั่งท่ีจ  าเป็นตอ้งมีการบงัคบัการ เช่น ค าสั่ง

                                                           
1 จาก ค าอธิบายหลักกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539  (น. 67-68), โดย คณะท างานส านักงานศาลปกครอง, 2552, กรุงเทพฯ : จุฬาลงกรณ์
มหาวทิยาลยั. 
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ใหร้ื้อถอนอาคาร ค าสั่งใหช้ าระค่าธรรมเนียม บุคคลท่ีไดรั้บค าสั่งยอ่มมีหนา้ท่ีตอ้งปฏิบติัตามค าสั่ง
ทางปกครองนั้น ในกรณีบุคคลดงักล่าวไม่ปฏิบติัตามค าสั่งทางปกครอง เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง 
ยอ่มสามารถบงัคบัการให้เป็นไปตามค าสั่งทางปกครองนั้นได ้เม่ือเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองไดอ้อก
ค าสั่งทางปกครองและไดแ้จง้ค าสั่งทางปกครองหรือถือวา่ไดแ้จง้ค าสั่งทางปกครองให้ผูรั้บค าสั่ง
ทางปกครองทราบแล้ว ค าสั่งทางปกครองนั้นย่อมมีผลในทางกฎหมายใช้ยนับุคคลผูรั้บค าสั่ง 
ทางปกครองไดท้นัที  ทั้งน้ี โดยไม่ตอ้งค านึงวา่ค าสั่งทางปกครองนั้นเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีชอบ
ดว้ยกฎหมายหรือไม่ เวน้แต่ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองจะเป็นความไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายอยา่งรุนแรงและเห็นประจกัษช์ดั2 

2.1.1 การเกิดข้ึนของค าสั่งทางปกครอง3 
ค  าสั่งทางปกครองย่อมเกิดข้ึนเม่ือปรากฏว่า การร่างค าสั่งทางปกครองไดยุ้ติลงและมี

การส่งค าสั่งทางปกครองออกไปภายนอกฝ่ายปกครอง และผูรั้บค าสั่งทางปกครองไดรั้บแจง้ค าสั่ง
ทางปกครองดงักล่าว ในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองท่ีมีเน้ือหาอย่างเดียวกนัมีผลกระทบกบับุคคล
หลายคน ฝ่ายปกครองย่อมมีหน้าท่ีตอ้งแจง้ค าสั่งทางปกครองนั้น ไปยงับุคคลท่ีไดรั้บผลกระทบ 
จากค าสั่งทางปกครองนั้นทุกคน เม่ือบุคคลเหล่านั้นเพียงคนใดคนหน่ึงไดรั้บแจง้ค าสั่งทางปกครองแลว้ 
ค าสั่งทางปกครองก็เกิดข้ึนในทางกฎหมายทนัที แต่ในเบ้ืองตน้ค าสั่งทางปกครองดงักล่าวจะมีผล
ใช้ยนัเฉพาะบุคคลท่ีได้รับแจง้ค าสั่งทางปกครองเท่านั้น ส าหรับบุคคลอ่ืนท่ีไม่ได้รับแจง้ค าสั่ง 
ทางปกครอง ค าสั่งทางปกครองนั้นก็ยงัไม่มีผลใชย้นับุคคลดงักล่าวได ้

2.1.2 การส้ินผลของค าสั่งทางปกครอง4 
แมว้า่ค  าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็ตาม 

แต่โดยหลกัแล้วค าสั่งทางปกครองย่อมมีผลในทางกฎหมายตราบเท่าท่ียงัไม่ถูกเพิกถอนค าสั่ง 
ทางปกครองนั้น โดยเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองหรือโดยศาล เว ้นแต่ค าสั่งทางปกครองอาจส้ินผลลง 
ไดใ้นกรณีดงัต่อไปน้ี ส้ินผลลงโดยเง่ือนเวลา โดยเง่ือนไข หรือโดยสภาพของเร่ือง เน่ืองจากไดมี้
การปฏิบติัตามค าสั่งทางปกครองแล้ว ค าสั่งทางปกครองอาจส้ินสุดได้ตามธรรมชาติ หากค าสั่ง 
ทางปกครองนั้น เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีมีผลเป็นกรณีเฉพาะอยา่งและเหตุการณ์ดงักล่าวส้ินสุดลงแลว้ 

                                                           
2 จาก กฎหมายปกครองท่ัวไป (น. 122-125), โดย วรเจตน์  ภาคีรัตน์, 2554, กรุงเทพฯ : นิติราษฎร์. 
3 จาก กฎหมายปกครอง (น. 436), โดย นนัทวฒัน์  บรมานนัท,์ 2553, กรุงเทพฯ : วญิญูชน. 
4 กฎหมายปกครองท่ัวไป (น. 201-202). เล่มเดิม. 



11 

เช่น5 ค  าสั่งห้ามจอดรถยนต์บนถนนท่ีก าลังซ่อมแซมอยู่ เม่ือปรากฏว่าการซ่อมแซมถนนนั้น 
เสร็จเรียบร้อยแลว้ ค าสั่งทางปกครองนั้นก็จะส้ินผลลงทนัที 

 
2.2 ข้อความคิดและหลกัการพืน้ฐานของหลกัการคุ้มครองความเช่ือถือและไว้วางใจ  

การไวเ้น้ือเช่ือใจของคนในสังคมเป็นพื้นฐานของการอยู่ร่วมกันในสังคมมนุษย ์ 
ความเช่ือมีพื้นฐานมาจากความรู้ส านึกภายในจิตใจมนุษยท่ี์บุคคลมีต่อความสัมพนัธ์ท่ีเฉพาะเจาะจง
และความคาดหวงัท่ีมีต่อบุคคลใดบุคคลหน่ึง ความคาดหวงัเป็นความรู้สึกในระดับท่ีสูงกว่า
ความหวงั แต่ก็อยูใ่นระดบัท่ีต ่ากวา่ความศรัทธา นอกจากความเช่ือจะเป็นองคป์ระกอบของศาสตร์
ด้านจิตวิทยาและสังคมวิทยาแล้ว ความเช่ือยงัเป็นองค์ประกอบของศาสตร์แขนงอ่ืนๆ เช่น 
นิติศาสตร์ด้วย ความเช่ือตามกฎหมายและความเช่ือตามสามัญส านึกนั้น มีความแตกต่างกัน 
กล่าวคือ ความเช่ือตามสามญัส านึกเป็นความรู้ส านึกรับผิดชอบของปัจเจกบุคคล ขณะท่ีความเช่ือ
ตามกฎหมายจะตอ้งมีลกัษณะผกูพนัเป็นการทัว่ไป  ดว้ยเหตุน้ี ในทางกฎหมายจึงตอ้งมีการก าหนด
นิยามค าว่าความเช่ือและองค์ประกอบของความเช่ือเพื่อเป็นเง่ือนไขในการให้ความคุ้มครอง 
ความเช่ือถือและไวว้างใจตามกฎหมาย ตามแนวค าพิพากษาศาลปกครองแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนีจึงไดนิ้ยามค าวา่ การคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจโดยสุจริตวา่หมายถึง หลกักฎหมาย
ในการคุม้ครองสถานะทางกฎหมายของประชาชนจากการล่วงละเมิดจากอ านาจรัฐ6 

หลักการคุ้มครองความเช่ือถือและไวว้างใจเป็นหลักในทางกฎหมายท่ีก าหนดว่า
ปัจเจกชนผูต้กอยูภ่ายใตอ้  านาจรัฐย่อมสามารถท่ีจะเช่ือมัน่ในความคงอยู่ส าหรับการตดัสินใจใดๆ 
ของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง และความเช่ือมัน่ดงักล่าวนั้นจะตอ้งไดรั้บความคุม้ครอง ในกฎหมาย
ปกครอง หลักการคุ้มครองความเช่ือถือและไวว้างใจเป็นหลักการท่ีมีบทบาทส าคญัยิ่งในการ
ก าหนดว่า ค  าสั่งทางปกครองท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองออกไปนั้น หากเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีให้
ประโยชนแ์ก่บุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองแลว้ เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะบอกลา้งค าสั่งทางปกครอง
ดงักล่าวนั้นไดห้รือไม่ ในเง่ือนไขใด ซ่ึงจะเห็นไดว้่า หลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจ 
มีผลสนับสนุนความมัน่คงแห่งนิติฐานะหรือสิทธิของบุคคล  อย่างไรก็ตาม หลกัการดงักล่าวน้ี 
อาจขดัแยง้กบัหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครองได ้เช่น ในกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ี

                                                           
5 จาก หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน  (น. 215), โดย กมลชัย  รัตนสกาววงศ์, 2544, กรุงเทพฯ : 

จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 
6 From Ossenbühl Frist. Vertrauensschutz im sozialen Rechtsstaat, (in: DÖV 1972). p. 25. อา้งอิงใน  

“การคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตกรณียกเลิกเพิกถอนค าสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมนั” (น. 2-3),  
โดย วรนารี  สิงห์โต, 2550, กรุงเทพฯ : ส านกังานศาลปกครอง. 
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ฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายแต่ให้ประโยชน์แก่ผู ้รับค าสั่ ง 
ทางปกครอง หากผูรั้บค าสั่งทางปกครองสุจริต กรณีย่อมมีปัญหาว่า เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง 
จะสามารถเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายดังกล่าวได้หรือไม่ หากถือหลัก
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองอย่างเคร่งครัดแล้ว เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง
จะต้องแก้ไขส่ิงท่ีผิดพลาดให้เป็นส่ิงท่ีถูกต้อง ซ่ึงหมายความว่า เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองจะต้อง 
เพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้น แต่หากพิจารณาในแง่มุมของผูรั้บค าสั่ง 
ทางปกครองท่ีไดรั้บประโยชน์จากค าสั่งทางปกครองดงักล่าว ผูรั้บค าสั่งทางปกครองย่อมจะตอ้ง
คดัคา้นการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีให้ประโยชน์แก่ตนโดยอา้งหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือ
และไวว้างใจ หรือกล่าวอีกนยัหน่ึง ความเช่ือมัน่ในความคงอยูข่องค าสั่งทางปกครองท่ีตนไดรั้บ7  

2.2.1 ขอ้ความคิดของหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจ 
หลักการคุ้มครองความเช่ือถือและไวว้างใจโดยสุจริตของประชาชนเป็นหลักการ

พื้นฐานทางกฎหมายมหาชนท่ีส าคญัอีกประการหน่ึง ซ่ึงมีลกัษณะเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีมี
รากฐานมาจากหลกักฎหมายวา่ดว้ยความมัน่คงแห่งนิติฐานะ โดยหลกักฎหมายวา่ดว้ยความมัน่คง
แห่งนิติฐานะน้ี เป็นองค์ประกอบพื้นฐานหรือหลักการส าคญัอย่างหน่ึงของหลักนิติรัฐ8  ทั้ งน้ี  
ในระบบกฎหมายมหาชนหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจโดยสุจริตของประชาชน 
จากการด าเนินการของรัฐวา่เป็นหลกักฎหมายทัว่ไป สามารถแยกพิจารณาได ้2 ลกัษณะดว้ยกนั คือ 
หลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจโดยสุจริตในบทบญัญติัของกฎหมาย และหลกัการ
คุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจโดยสุจริตในค าสั่งทางปกครอง9 

หลักการคุ้มครองความเช่ือถือและไวว้างใจโดยสุจริตในบทบญัญติัของกฎหมายน้ี
เกิดข้ึนหรือมีท่ีมาจากหลกักฎหมายท่ีเรียกวา่หลกักฎหมายวา่ดว้ยความมัน่คงแห่งนิติฐานะ ซ่ึงเป็น
หลกักฎหมายทัว่ไปท่ีไม่ไดบ้ญัญติัไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษรอยา่งชดัเจนในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย
พื้นฐาน ความมัน่คงแห่งนิติฐานะตามหลกักฎหมายน้ี จะตอ้งเป็นการก าหนดหรือระบุหลกัเกณฑ์
หรือขอ้บงัคบัทางกฎหมายไวอ้ยา่งชดัเจนแน่นอนถึงขอบเขตความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐกบัประชาชน 
และระหวา่งเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองดว้ยกนัเอง  ทั้งน้ี เพื่อให้เกิดความมัน่ใจและเป็นหลกัประกนักบั

                                                           
7 จาก ความรู้เบื้องต้นเก่ียวกับกฎหมายปกครอง หลักการพืน้ฐานของกฎหมายปกครองและการกระท า  

ทางปกครอง (น. 39), โดย วรเจตน์  ภาคีรัตน์, 2549, กรุงเทพฯ : วญิญูชน.  
8 จาก กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (น. 25), โดย ชยัวฒัน์  วงศ์วฒันศานต,์ 2540, กรุงเทพฯ : จิรรัช

การพิมพ.์ 
9 จาก “หลกัการคุม้ครองความเช่ือถือหรือความไวว้างใจโดยสุจริตของประชาชน” โดย มานิตย ์ วงศ์เสรี, 

2550, วารสารวิชาการศาลปกครอง, 7(1), (น. 41-43). 
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ประชาชนและสังคมส่วนรวม รวมทั้ งความชัดเจนแน่นอนในเร่ืองของเน้ือหา องค์ประกอบ  
และการมีผลบงัคบัทางกฎหมาย จนท าให้ประชาชนโดยทัว่ไปสามารถรับรู้และเขา้ใจไดว้า่ รัฐหรือ
เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองตอ้งการให้ประชาชนประพฤติหรือปฏิบติัตนอย่างไร  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
หากบทบัญญัติใดท่ีเก่ียวข้องกับเร่ืองของการกระท าของรัฐท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพ 
ขั้นพื้นฐานของประชาชนแล้ว บทบญัญติัดงักล่าวนั้นจะต้องมีการก าหนดไวอ้ย่างแน่นอนและ
ชดัเจน  นอกจากน้ี หลกักฎหมายว่าดว้ยความมัน่คงแห่งนิติฐานะยงัเรียกร้องให้รัฐหรือเจา้หน้าท่ี
ฝ่ายปกครองตอ้งค านึงถึงระยะเวลาของการบงัคบัใชก้ฎหมายดว้ย การท่ีจะให้ประชาชนโดยทัว่ไป
ยึดถือหลกัเกณฑ์หรือบทบญัญติัของกฎหมายท่ีมีผลบงัคบัใช้เพียงชัว่ขณะนั้น เป็นส่ิงท่ีไม่ถูกตอ้ง 
หากแต่จะตอ้งใหป้ระชาชนโดยทัว่ไปสามารถเขา้ใจและคาดการณ์ไดว้า่หลกัเกณฑ์หรือบทบญัญติั
ของกฎหมายท่ีจะมีผลใชบ้งัคบันั้น เป็นหลกัเกณฑพ์ื้นฐานท่ีส าคญัในการด าเนินชีวิตของประชาชน
โดยทัว่ไป และหลักเกณฑ์หรือบทบญัญติัของกฎหมายดังกล่าวมีผลบงัคบัใช้ได้เร่ือยไป  ทั้ งน้ี 
เพื่อใหป้ระชาชนทัว่ไปสามารถเช่ือถือและไวว้างใจไดว้า่ หลกัเกณฑห์รือขอ้ก าหนดหรือบทบญัญติั
ของกฎหมายท่ีรัฐตราข้ึนหรือออกมาใชบ้งัคบัและมีผลผกูพนักบัความคาดหวงัหรือฐานะของเขานั้น
มีความชดัเจนแน่นอน 

ส าหรับหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจในความคงอยูข่องค าสั่งทางปกครองนั้น 
เดิมในระบบกฎหมายปกครองไดย้ึดถือหลกักฎหมายท่ีวา่เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองสามารถเพิกถอน
ค าสั่ งทางปกครอง ท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย ท่ีมีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์ได้ทุก เ ม่ือ 
ตามหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง ซ่ึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายนัน่เอง 
คือ เหตุผลในการบอกลา้งค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย
ของการกระท าทางปกครองก่อให้เกิดหน้าท่ีแก่เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองว่าจะตอ้งเคารพต่อกฎหมาย 
คือ ตอ้งด าเนินการให้ถูกตอ้งตามกฎหมาย ผลต่อไปมีอยู่วา่ในกรณีท่ีปรากฏวา่ค าสั่งทางปกครอง 
ไดอ้อกไปโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายก็จะตอ้งมีการด าเนินการเพื่อให้ถูกตอ้งตามกฎหมาย  ดงันั้น 
เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองซ่ึงเก่ียวขอ้งโดยตรงกบัการออกค าสั่งทางปกครองจึงมีอ านาจท่ีจะทบทวน
ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวได้เพื่อแก้ไขให้ถูกต้องตามกฎหมายต่อไป  ต่อมา ศาลปกครอง 
ชั้นอุทธรณ์แห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีได้มีค  าพิพากษาเปล่ียนแปลงหลกักฎหมายดงักล่าว 
โดยศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ไดว้างหลกักฎหมายใหม่วา่ การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีมีลกัษณะ
เป็นการให้ประโยชน์ถูกจ ากดัได้โดยหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจโดยสุจริตของ
ประชาชน  
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2.2.2 หลกัการพื้นฐานของหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจ 
2.2.2.1 หลกันิติรัฐ  
ค  าว่า “นิติรัฐ” หรือ “Rechtsstaat” เป็นค าท่ีเกิดข้ึนในประเทศท่ีใช้ภาษาเยอรมัน 

(สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ประเทศออสเตรีย และบางส่วนของประเทศสวิสเซอร์แลนด์) เป็นค า
ท่ีรู้จกัในศตวรรษท่ี 19 ในช่วงก่อนปี ค.ศ. 1848 นกัคิดท่ีส าคญัของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี คือ 
Robert von Mohl, Carl Welcker และ Johann Christoph Frisherr von Aretin ไดก้ล่าวถึงค าว่า  
“นิติรัฐ” วา่หมายถึง รัฐแห่งความมีเหตุผล อนัเป็นรัฐท่ีปกครองตามเจตจ านงคโ์ดยรวมท่ีมีเหตุผล 
และมีวตัถุประสงค์เพื่อส่ิงท่ีดีท่ีสุดส าหรับสังคมเป็นการทัว่ไป จากการให้ความหมายดงักล่าว 
อาจสรุปไดว้า่ นิติรัฐในช่วงตน้ของศตวรรษท่ี 19 หมายถึง รัฐท่ีออกกฎหมายอยา่งมีเหตุมีผลหรือรัฐ
ท่ีใหค้วามส าคญัในเร่ืองความยุติธรรม ในศตวรรษท่ี 19 น้ี นิติรัฐมิไดห้มายถึงเป้าหมายหรือเน้ือหา
ของรัฐ แต่หมายถึงวิธีการหรือลักษณะของการท าเป้าหมายหรือเน้ือหาของรัฐให้เป็นรูปธรรม  
อนัเป็นรูปแบบท่ีจะท าใหเ้กิดความมัน่คงในเสรีภาพของประชาชนต่อการใชอ้  านาจของรัฐหรือการ
ลม้เลิกการปกครองโดยตวับุคคลมาเป็นการปกครองโดยตวับทกฎหมาย10 

ต่อมา ความหมายของค าวา่ “นิติรัฐ” ถูกลดขอบเขตความหมายของนิติรัฐในทางเน้ือหา
กลายเป็นนิติรัฐในทางรูปแบบ โดย Friedrich Julius Stahl ได้อธิบายค าว่า รัฐควรจะเป็นนิติรัฐ 
ซ่ึงเป็นแนวทางในการแกไ้ขปัญหาของรัฐและเป็นความพยายามท่ีจะพฒันารัฐไปสู่ยุคใหม่  ดงันั้น 
รัฐจะตอ้งก าหนดแนวทางและขอบเขตในการท าให้บรรลุความมุ่งหมายดงักล่าว โดยรัฐจะตอ้ง
เคารพในขอบเขตส่วนบุคคลของปัจเจกบุคคลและจะต้องให้การรับรองคุ้มครองขอบเขต 
ส่วนบุคคลโดยกฎหมาย และท าให้เกิดความมัน่คงต่อแนวทางดงักล่าว  นอกจากนั้น รัฐไม่ควรจะ
ใช้อ านาจเหนือของรัฐบงัคับบุคคลตามแนวจารีตท่ีเคยปฏิบติัมาอีกต่อไป  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง  
ในขอบเขตส่วนบุคคล หลกันิติรัฐเรียกร้องให้มีการก าหนดนิติสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกบัประชาชน 
ในรูปของกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป  ทั้งน้ี เพื่อให้ประชาชนคาดหมายไดล่้วงหนา้ก่อนท่ีจะ
กระท าการใดๆ ลงไปวา่กฎหมายตอ้งการใหต้นประพฤติปฏิบติัอยา่งไร การก าหนดกฎเกณฑ์ท่ีมีผล
ทัว่ไปดงักล่าว จะก าหนดโดยเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไม่ได ้เวน้แต่ฝ่ายปกครองจะไดรั้บมอบหมาย
อ านาจจากรัฐสภาให้ก าหนดกฎเกณฑ์ในรายละเอียดซ่ึงอยู่ในกรอบท่ีฝ่ายนิติบญัญติัได้ตราไว้
ล่วงหนา้แลว้ในรูปกฎหมายหรือไดรั้บมอบหมายอ านาจให้ออกค าสั่งเพื่อท่ีจะบงัคบัการให้เป็นไป
ตามกฎหมายท่ีไดป้ระกาศใหรู้้ล่วงหนา้แลว้นั้น11 

                                                           
10 หลกักฎหมายปกครองเยอรมนั (น. 107). เล่มเดิม.  
11 จาก หลักพืน้ฐานเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ตามรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2540  

(น. 207), โดย บรรเจิด  สิงคะเนติ, 2552, กรุงเทพฯ : ส านกัพิมพว์ญิญูชน.  
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การเมืองแบบเสรีนิยมในศตวรรษท่ี 19 สนับสนุนให้มีการปกครองแบบนิติรัฐ  
โดยนิยามในทางเน้ือหาของหลกันิติรัฐได้อธิบายว่า นิติรัฐ คือ รัฐท่ีมีวตัถุประสงค์ในการสร้าง
ความชอบธรรมในสังคม และนิยามในทางรูปแบบของหลกันิติรัฐได้อธิบายว่า การใช้อ านาจรัฐ
จะต้องอยู่ภายใต้กรอบของรัฐธรรมนูญและกฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติโดยมีวตัถุประสงค ์
เพื่อคุม้ครองสิทธิมนุษยชน เสรีภาพ ความชอบธรรม และมัน่คงแห่งนิติฐานะ  ทั้งน้ี ขอบเขตของ
หลักนิติรัฐมิได้จ  ากัดอยู่เฉพาะความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับประชาชน แต่ย ังครอบคลุมถึง
ความสัมพนัธ์ระหว่างประชาชนดว้ยกนั หลกันิติรัฐประกอบดว้ยหลกักฎหมายหลายประการ เช่น 
สิทธิขั้นพื้นฐานของพลเมือง หลกัการแบ่งแยกอ านาจ ความเป็นบทกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ  
หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง หลักความมั่นคงแห่งนิติฐานะ  
และหลกัการคุม้ครองสิทธิของพลเมืองจากการกระท าของรัฐ  อยา่งไรก็ตาม หลกันิติรัฐมีสถานะ
เป็นทั้งหลกักฎหมายรัฐธรรมนูญและกฎหมายทัว่ไป แต่องคป์ระกอบท่ีส าคญัของหลกันิติรัฐซ่ึงมี
ความสัมพนัธ์กบัหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจ ไดแ้ก่ หลกัความชอบดว้ยกฎหมาย
ของการกระท าทางปกครองและหลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะ12 

1) หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง 
หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองมีหลักการว่า การท่ีรัฐ 

โดยเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะกระท าการใดๆ ในลกัษณะกา้วล่วงไปในขอบเขตของสิทธิ เสรีภาพ 
หรือทรัพยสิ์นของประชาชนได้ ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อ านาจไวห้รือมีกฎหมายล าดบัรองท่ีอาศยั
อ านาจตามกฎหมายท่ีผา่นสภานิติบญัญติัก าหนดให้กระท าไดเ้ท่านั้น ศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์
สาธารณรัฐเยอรมนีได้วินิจฉัยไวเ้ป็นแนวทางว่า หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท า 
ทางปกครองเป็นส่วนหน่ึงของหลกันิติรัฐ และมาตรา 20 (3) ของกฎหมายพื้นฐานแห่งสหพนัธ์
สาธารณรัฐเยอรมนีก าหนดให้ฝ่ายนิติบญัญติัผูกพนัต่อกฎเกณฑ์ตามรัฐธรรมนูญ และฝ่ายบริหาร
และฝ่ายตุลาการผูกพนัต่อกฎหมายและกฎเกณฑ์แห่งกฎหมาย ค าว่า กฎหมายตามมาตรา 20 (3) 
ของกฎหมายพื้นฐานแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี หมายถึง กฎหมายลายลักษณ์อักษร  
ทั้งกฎหมายตามรูปแบบและกฎหมายตามเน้ือความ (กฎหมายตามรูปแบบ ไดแ้ก่ กฎเกณฑ์ท่ีออก
โดยฝ่ายนิติบญัญติั ซ่ึงเป็นการแสดงเจตจ านงค์ของพลเมืองโดยผ่านกระบวนการในทางรัฐสภา 
ส่วนกฎหมายตามเน้ือหา ไดแ้ก่ กฎเกณฑ์ท่ีมีลกัษณะทัว่ไปและเป็นนามธรรม ซ่ึงก าหนดเน้ือหา 
ท่ีเป็นรายละเอียดการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกชน) เช่น กฎเกณฑ์ท่ีตราข้ึนโดยฝ่ายบริหาร
หรือกฎเกณฑท่ี์ตราข้ึนโดยองคก์รปกครองตนเอง  นอกจากน้ี ฝ่ายบริหารและฝ่ายตุลาการยงัผกูพนั
ต่อกฎเกณฑ์แห่งกฎหมาย ซ่ึงหมายรวมถึงกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายของสหภาพยุโรป และกฎหมาย
                                                           

12 กฎหมายปกครอง (น. 298). เล่มเดิม.  
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จารีตประเพณีด้วย ในปัจจุบนัเป็นท่ียอมรับว่าฝ่ายนิติบัญญติัผูกพนัต่อกฎหมายและกฎเกณฑ ์
แห่งกฎหมายเช่นเดียวกับฝ่ายบริหารและฝ่ายตุลาการ ค าว่า กฎเกณฑ์แห่งกฎหมายในท่ีน้ี  
จึงหมายความรวมถึงกฎเกณฑ์ตามรัฐธรรมนูญ  ทั้ งน้ี การท่ีอ านาจรัฐ ได้แก่ อ านาจนิติบญัญติั 
อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการต้องผูกพนัต่อกฎเกณฑ์ตามรัฐธรรมนูญท าให้รัฐธรรมนูญ 
เป็นกฎเกณฑ์ท่ีมีผลบงัคบัสูงสุด  ดว้ยเหตุน้ี กฎหมายและกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายท่ีขดัหรือแยง้กบั
รัฐธรรมนูญยอ่มมีผลเป็นโมฆะ13  

ส าหรับหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองของฝ่ายปกครอง
ประกอบดว้ยหลกักฎหมายสองประการ ไดแ้ก่ ประการท่ีหน่ึง หลกัการกระท าทางปกครองตอ้งไม่
ขดัต่อกฎหมาย กล่าวคือ ฝ่ายปกครองต้องผูกพนัต่อกฎหมายท่ีใช้บงัคบัอยู่และไม่อาจก าหนด
กฎเกณฑ์หรือขอ้บงัคบัท่ีขดัหรือแยง้กบักฎหมายซ่ึงมีสถานะสูงกว่าได้ เช่น การก าหนดระเบียบ
ภายในฝ่ายปกครองจะตอ้งค านึงถึงบทบญัญติัของกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยู่ในขณะนั้น และประการ 
ท่ีสอง หลกัไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ ซ่ึงมีสาระส าคญัวา่ ฝ่ายปกครองจะกระท าการอนักระทบต่อ
สิทธิเสรีภาพของประชาชนได ้ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายบญัญติัใหอ้ านาจไว้14 

หลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองมีความสัมพนัธ์กบัหลกัการ
คุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจ สามารถพิจารณาไดจ้ากวตัถุประสงค์ของกฎหมาย กล่าวคือ 
บทบญัญติัของกฎหมายเป็นการรับประกนัและสร้างความเช่ือต่อประชาชน รัฐจะด าเนินการท่ีเป็น
การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของพลเมืองเฉพาะตามท่ีกฎหมายก าหนดเท่านั้น อนัเป็นการคุม้ครอง
ความเช่ือถือและไวว้างใจประการหน่ึง และการกระท าของประชาชนท่ีสอดคลอ้งกบักฎหมายท่ีใช้
บังคับอยู่ในขณะนั้นย่อมได้รับความคุ้มครอง อันเป็นการคุ้มครองความมั่นคงแห่งนิติฐานะ 
อีกประการหน่ึง กฎหมายจะบรรลุวตัถุประสงคก์็ต่อเม่ือการกระท าของรัฐและผลแห่งการกระท า
ดังกล่าวเป็นไปตามท่ีกฎหมายท่ีใช้บังคับอยู่ในขณะนั้ นบัญญัติ   ดังนั้ น  จึงอาจถือได้ว่า 
หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองเป็นพื้นฐานของหลักการคุ้มครอง 
ความเช่ือถือและไวว้างใจ เน่ืองจากการรับประกันว่าการกระท าของรัฐจะอยู่ภายในขอบเขต 
ท่ีกฎหมายก าหนดย่อมเป็นการสร้างความไวเ้น้ือเช่ือใจของประชาชนต่อกฎหมายท่ีใช้บงัคบัอยู ่
หากประชาชนไดรั้บผลแห่งการกระท าของตนในทางท่ีแตกต่างจากผลท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายท่ีใช้
บังคับในขณะนั้ น กรณีย่อมกระทบต่อความไว้เ น้ือเช่ือใจของประชาชนท่ีมีต่อบทบัญญัติ 
ของกฎหมาย 

                                                           
13 หลกักฎหมายปกครองเยอรมนั (น. 217). เล่มเดิม. 
14 ความรู้เบื้องต้นเก่ียวกับกฎหมายปกครอง  หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครองและการกระท า 

ทางปกครอง (น. 20-22). เล่มเดิม. 
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2) หลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะ 
การสร้างหลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะและความชอบธรรมในการอยูร่่วมกนัของมนุษย์

ถือเป็นองคป์ระกอบท่ีส าคญัของหลกันิติรัฐ โดยศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี
ไดอ้ธิบายความสัมพนัธ์ระหว่างหลกันิติรัฐ หลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะ และหลกัการคุม้ครอง
ความเช่ือถือและไวว้างใจไวใ้นค าพิพากษาลงวนัท่ี 19 ธันวาคม ค.ศ. 1961 สรุปไดว้่า หลกัความ
มัน่คงแห่งนิติฐานะเป็นองคป์ระกอบส าคญัของหลกันิติรัฐ โดยก าหนดหนา้ท่ีของรัฐในการรับรอง
สิทธิของประชาชนท่ีจะรับทราบบทบัญญัติของกฎหมายและเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของรัฐ 
โดยชอบด้วยกฎหมาย เพื่อรับทราบถึงมาตรการของรัฐท่ีส่งผลกระทบต่อสิทธิของตน รวมถึง
รับรองผลทางกฎหมายท่ีประชาชนจะไดรั้บอนัเน่ืองมาจากการกระท าท่ีสอดคลอ้งกบับทบญัญติั
ของกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยูใ่นขณะท่ีมีการกระท านั้น  ดงันั้น หน้าท่ีของรัฐในการรับรองสิทธิของ
ประชาชนและผลทางกฎหมายยอ่มท าให้ประชาชนเกิดความเช่ือถือวา่ การกระท าท่ีสอดคลอ้งกบั
บทบญัญติัของกฎหมายยอ่มมีผลดงัเช่นท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายท่ีบงัคบัใชอ้ยูใ่นขณะท่ีมีการกระท า
ดังกล่าว  ด้วยเหตุน้ี  หลักความมั่นคงแห่งนิติฐานะจึงมีความส าคัญต่อพลเมืองในฐานะ 
หลักกฎหมายพื้นฐานของหลักการคุ้มครองความเช่ือถือและไวว้างใจ เน่ืองจากมีความส าคัญ 
ต่อผูท้รงสิทธิในการสร้างความมัน่ใจในการวางแผนการด ารงตนเพื่อใชสิ้ทธิตามท่ีก าหนดในกฎหมาย
และความตอ้งการของตนได้15  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การท่ีประชาชนมีความเช่ือมัน่ในผลบงัคบัของ
ค าสั่งทางปกครอง แมว้่าค าสั่งทางปกครองดงักล่าวจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แต่ประชาชนอาจอา้ง
เหตุความไม่ชอบด้วยกฎหมายเพื่อเพิกถอนค าสั่งทางปกครองได้ เว ้นแต่ในกรณีท่ีค าสั่ ง 
ทางปกครองเป็นโมฆะ  ทั้งน้ี ความมีผลบงัคบัของค าสั่งทางปกครองสืบเน่ืองมาจากหลกัความมี
ประสิทธิภาพของการปฏิบติัราชการตามแนวคิดวา่ เม่ือค าสั่งทางปกครองมีผลบงัคบัต่อเน่ืองแลว้ 
เจ้าหน้าท่ีย่อมปฏิบัติหน้าท่ีได้อย่างต่อเน่ือง และประชาชนย่อมมีหน้าท่ีต้องปฏิบัติตามค าสั่ง 
ทางปกครองและไม่อาจปฏิเสธผลของค าสั่งทางปกครองได ้เม่ือประชาชนเช่ือถือและปฏิบติัตน 
ให้สอดคลอ้งกบัค าสั่งทางปกครองแลว้สมควรไดรั้บความคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจในความ 
คงอยูข่องค าสั่งทางปกครองดว้ย16 

2.2.2.2 หลกัสุจริต 
ค าวา่สุจริตเป็นถอ้ยค าท่ีมีความหมายไม่เฉพาะเจาะจง เป็นการก าหนดไวก้วา้งๆ เพื่อให้

ผูใ้ช้กฎหมายสามารถใช้ดุลพินิจตีความถ้อยค าดังกล่าวให้เป็นรูปธรรม โดยผูตี้ความจะต้อง

                                                           
15 จาก “การยกเลิกและการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองตามกฎหมายของประเทศเยอรมนั” โดย กมลชยั  

รัตนสกาววงศ,์ 2534, วารสารบทบัณฑิตย์, 11, น. 47. 
16 จาก กฎหมายรัฐธรรมนูญ (น. 338), โดย บุญศรี  มีวงศอ์ุโฆษ, 2549, กรุงเทพฯ : นิติธรรม. 
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พิเคราะห์ถึงมาตรฐานความรู้สึกทางศีลธรรมของสังคม อันจะท าให้กฎหมายสอดคล้องและ
เหมาะสมกับพฤติการณ์เฉพาะคดีหรือข้อเท็จจริงของสังคมท่ีเปล่ียนแปลงไปตามกาลสมัย17  
หลักสุจริตถือเป็นมาตรฐานทัว่ไปท่ีกฎหมายบญัญติัไวเ้ป็นเคร่ืองวดัความประพฤติของมนุษย ์
ในเร่ืองต่างๆ วา่ความประพฤตินั้นอยูใ่นกรอบท่ีกฎหมายจะสนบัสนุนหรือไม่18  

หลักสุจริตในระบบกฎหมายของสหพันธ์สาธารณรัฐ เยอรมนีมีสถานะเป็น 
หลกักฎหมายทัว่ไป ซ่ึงไดบ้ญัญติัรับรองหลกัสุจริตไวต้ามมาตรา 242 แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง
ของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี (Des Bürgerliche Gesetzbuch (BGB)) 19  ต่อมา วงการวิชาการและ
ศาลในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีต่างเห็นพอ้งกนัวา่หลกัน้ีเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปควรจะใชก้บั
กฎหมายเอกชนทุกเร่ือง20 หลกัสุจริตท่ีแทรกอยู่ในบทบญัญติัลายลกัษณ์อกัษร มิใช่เพียงหลกัการ
ตามความประสงค์ของผู ้มีอ  านาจบัญญัติกฎหมาย แต่เป็นหลักการแห่งเหตุผลท่ีด ารงอยู่ใน
บทบญัญติัทั้งหลาย หลกัสุจริตจึงถูกยอมรับในสถานะหลกักฎหมายทัว่ไป บทบญัญติัหลกัสุจริต 
จึงเป็นเพียงส่ิงสะท้อนให้เห็นถึงหลักการท่ีแฝงอยู่ในบทบัญญัติเท่านั้ น แม้ไม่มีการบัญญัติ 
หลักสุจริตไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร แต่ผูบ้งัคบัใช้กฎหมายก็สามารถอ้างหลักสุจริตเพื่อปรับใช ้
ใหเ้กิดความเป็นธรรมเฉพาะกรณีได้21   

ตามค าพิพากษาของศาลแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีได้ยอมรับว่าหลักสุจริต 
ในประมวลกฎหมายแพ่งเป็นแนวคิดในทางกฎหมายทัว่ไปท่ีสามารถน ามาบงัคบัใชไ้ดใ้นขอบเขต
ของกฎหมายมหาชนเท่าท่ีไม่ขดัหรือแยง้กบัการธ ารงไวซ่ึ้งลกัษณะพิเศษของความสัมพนัธ์ในทาง
มหาชน ซ่ึงปรากฏว่าศาลปกครองชั้นสูงของปรัสเซียไดมี้ค าพิพากษายอมรับความสัมพนัธ์ในทาง
กฎหมายปกครองภายใตห้ลกัสุจริต22  นอกจากน้ี ศาลปกครองสูงสุดเมือง Münster เคยวินิจฉัยว่า 
ความเช่ือถือของพลเมืองท่ีมีต่อรัฐจะไม่ถูกกระทบกระเทือนหากน าหลักสุจริตมาใช้บงัคบักับ
มาตรการท่ีเก่ียวกบัความสัมพนัธ์ระหวา่งเจา้หนา้ท่ีของรัฐและประชาชน จากค าพิพากษาดงักล่าว
                                                           

17 จาก กฎหมายแพ่ง : หลักท่ัวไป (น. 101), โดย ปรีดี  เกษมทรัพย,์ 2526, กรุงเทพฯ : คณะกรรมการ
บริการทางวชิาการคณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 

18 แหล่งเดิม. (น. 148). 
19 From Maurer Hartmut. (1966). in: DÖV, p. 477. อา้งอิงใน “การคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตกรณี

ยกเลิกเพิกถอนค าสัง่ทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมนั” (น. 85-132). เล่มเดิม. 
20 จาก ค าอธิบายวิชากฎหมายแพ่ง : หลกัท่ัวไป (น. 149), โดย สมยศ  เช้ือไทย, 2533, กรุงเทพฯ : วญิญูชน. 
21 จาก หลักท่ัวไปเก่ียวกับการใช้การตีความกฎหมาย (น. 37), โดย กิตติศกัด์ิ  ปรกติ, 2533, กรุงเทพฯ : 

เดือนตุลา. 
22 From RGZ (1926). 81 vom 30.04. , p. 113. อา้งใน “การคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตกรณียกเลิก 

เพิกถอนค าสัง่ทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมนั” (น. 88). เล่มเดิม. 
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สะทอ้นแนวคิดวา่ หลกัสุจริตเป็นหลกักฎหมายพื้นฐานของการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจ
ของประชาชน แมว้่าหลกัสุจริตจะถูกพฒันาข้ึนในกรอบของกฎหมายแพ่ง แต่ก็มีเหตุผลท่ีสมควร
น าหลกักฎหมายดงักล่าวมาใช้บงัคบัเป็นการทัว่ไปในกรอบของกฎหมายมหาชนด้วย  อย่างไร 
ก็ตาม แมใ้นหลายกรณีศาลปกครองแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีจะไดน้ าหลกัสุจริตมาปรับใช้
ในฐานะหลกักฎหมายพื้นฐานของหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจ แต่มิได้น ามาใช ้
ในฐานะหลกักฎหมายทัว่ไป กล่าวคือ กรณีท่ีศาลปกครองจะน าหลกัสุจริตมาปรับใช้ได้จะตอ้ง
ปรากฏวา่มีบทบญัญติัของกฎหมายท่ีก าหนดใหน้ าหลกัสุจริตมาใชบ้งัคบัไดอ้ยา่งชดัเจน  นอกจากน้ี 
หลักการคุ้มครองความเช่ือถือและไวว้างใจในทางกฎหมายปกครองมีหลักกฎหมายพื้นฐาน 
ส่วนหน่ึงมาจากหลกัสุจริต แต่โดยส่วนใหญ่มีหลกักฎหมายพื้นฐานมาจากหลกันิติรัฐ23   
 ในระบบกฎหมายไทยหลกัสุจริตปรากฏอยู่ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
มาตรา 524 แมห้ลกัการดงักล่าวจะไดรั้บการบญัญติัไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษรในประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ก็ตาม แต่อนัท่ีจริงแล้วหลกัการดังกล่าวเป็นหลักกฎหมายทัว่ไปท่ีจะต้องน ามาใช ้
ในกฎหมายปกครองดว้ย  ดว้ยเหตุน้ี ในการใช้อ านาจทางปกครองหรืออ านาจมหาชนในลกัษณะ
อ่ืนใด เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองยอ่มจะตอ้งใชอ้  านาจโดยสุจริต การบิดเบือนการใชอ้  านาจหรือการใช้
อ านาจในลักษณะท่ีเป็นการกลั่นแกล้งบุคคลอ่ืนให้ได้รับความเสียหาย จึงเป็นการใช้อ านาจ 
โดยไม่ชอบ  ในทางกลบักนั หลกัสุจริตยงัผกูพนัเอกชนท่ีเขา้มาปฏิสัมพนัธ์กบัรัฐดว้ย หากเอกชนรายใด
กระท าการโดยไม่สุจริต รัฐยอ่มไม่คุม้ครองประโยชน์ท่ีเอกชนผูน้ั้นไดจ้ากการกระท าโดยไม่สุจริตนั้น25 

พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้น าหลักสุจริตมาใช้ใน
ลกัษณะของการเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายท่ีเกิดข้ึนแก่ผูรั้บค าสั่งทางปกครอง ในกรณีการ 
เพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายท่ีไม่เป็นการให้ประโยชน์นั้น26 กฎหมาย
ก าหนดให้สามารถกระท าได้โดยไม่มีเง่ือนไขข้อจ ากัดใดๆ (มาตรา 50)27 แต่หากเป็นค าสั่ง 

                                                           
23 From OVG Münster (1925). in DVBl, p. 508. แหล่งเดิม. 
24 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์
 มาตรา 5 ในการใชสิ้ทธิแห่งตนก็ดี ในการช าระหน้ีก็ดี บุคคลทุกคน ตอ้งกระท าโดยสุจริต 
25 ความรู้เบื้องต้นเก่ียวกับกฎหมายปกครอง หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครองและการกระท า 

ทางปกครอง (น. 38). เล่มเดิม.  
26 จาก หลักกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  (น.48-49), โดย บุญอนันต์  วรรณพานิชย,์ 

2545, กรุงเทพฯ : สวสัดิการส านกังานศาลปกครอง. 
27 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
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ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีเป็นการให้ประโยชน์แล้ว กฎหมายก าหนดให้ตอ้งค านึงถึง
ความเช่ือโดยสุจริตของคู่กรณีดว้ย (มาตรา 51 วรรคหน่ึง)28 ส าหรับการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง
ท่ีชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงไม่เป็นการให้ประโยชน์นั้น ก็สามารถกระท าไดโ้ดยไม่มีเง่ือนไขขอ้จ ากดั
ใดๆ เช่นกนั (มาตรา 53 วรรคหน่ึง)29 แต่หากเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายท่ีเป็นการ
ใหป้ระโยชน์ กฎหมายบงัคบัไวว้า่ในบางกรณีตอ้งคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของคู่กรณีดว้ย โดย
ใหมี้สิทธิไดรั้บค่าทดแทน (มาตรา 53 วรรคสาม) 

2.2.2.3 หลกัการคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ  
ในทางกฎหมายค าวา่ “ประโยชน์สาธารณะ” ไม่มีการให้ค  านิยามไว ้แต่มีค าอธิบายของ

นกันิติศาสตร์ผูท้รงคุณวฒิุหลายท่าน ไดใ้หค้  าจ  ากดัความไว ้ดงัน้ี30 
ขุนประเสริฐ  ศุภมาตรา อธิบายว่า ประโยชน์มหาชนคือ ประโยชน์ส่วนรวมของคน 

ทุกคนไม่ใช่เป็นประโยชน์ของคนใดๆ โดยเฉพาะเจาะจง คนบางคนตอ้งเสียประโยชน์ส่วนตวั 
เพื่อประโยชน์มหาชน ซ่ึงเท่ากบัเสียประโยชน์ในทางหน่ึงแต่ไดป้ระโยชน์อีกทางหน่ึง31 

ศาสตราจารย ์(พิเศษ) ดร. วรพจน์  วิศรุตพิชญ ์อธิบายว่า ประโยชน์ส่วนรวม (General 
Interest) หรือ ประโยชน์มหาชน (Public Interest) คือ ความตอ้งการอนัร่วมกนัของราษฎรนัน่เอง 
เช่น เราทุกคนมีความตอ้งการความมัน่คงปลอดภยัในชีวิต ร่างกาย และทรัพยสิ์น ตอ้งการกินดีอยูดี่
ทั้งในทางกายภาพและทางจิตใจ ความมัน่คงปลอดภยัในชีวิตร่างกายและทรัพยสิ์นของราษฎร  
                                                                                                                                                                      

มาตรา 50 ค าสัง่ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายอาจถูกเพิกถอนทั้งหมดหรือบางส่วน โดยจะให้มีผล
ยอ้นหลงัหรือไม่ยอ้นหลงัหรือมีผลไปในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหน่ึงตามท่ีก าหนดได ้แต่ถา้ค  าสั่งนั้นเป็นค าสั่ง
ซ่ึงเป็นการใหป้ระโยชน์แก่ผูรั้บการเพิกถอนตอ้งเป็นไปตามบทบญัญติัมาตรา 51 และมาตรา 52 

28 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
มาตรา 51 การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้เงิน หรือให้ทรัพยสิ์น

หรือให้ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได ้ ให้ค  านึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บประโยชน์ในความคงอยู่ของค าสั่ง 
ทางปกครองนั้นกบัประโยชน์สาธารณะประกอบกนั 

ฯลฯ    ฯลฯ 
29 มาตรา 53 ค าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงไม่เป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บค าสั่งทางปกครอง

อาจถูกเพิกถอนทั้งหมดหรือบางส่วนโดยใหมี้ผลตั้งแต่ขณะท่ีเพิกถอนหรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหน่ึง
ตามท่ีก าหนดได ้เวน้แต่เป็นกรณีท่ีคงตอ้งท าค าสั่งทางปกครองท่ีมีเน้ือหาท านองเดียวกนันั้นอีก หรือเป็นกรณีท่ี
การเพิกถอนไม่อาจกระท าไดเ้พราะเหตุอ่ืน ทั้งน้ีใหค้  านึงถึงประโยชน์ของบุคคลภายนอกประกอบดว้ย 

ฯลฯ    ฯลฯ 
30 จาก ประโยชน์สาธารณะในกฎหมายปกครอง (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบณัฑิต) (น. 26), โดย ธญัญลกัษณ์  

เกตุศร, 2543, กรุงเทพฯ : มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  
31 จาก กฎหมายปกครอง (น. 75), โดย ขนุประเสริฐ  ศุภมาตรา, 2480, กรุงเทพฯ : มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 
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แต่ละคนจะมีได้ก็ต่อเม่ือประเทศมีความมัน่คงปลอดภยัจากการรุกรานของต่างชาติ มีความสงบ
เรียบร้อยภายใน มีความมัน่คงทางเศรษฐกิจ  ดงันั้น ความมัน่คงของรัฐ ความมัน่คงทางเศรษฐกิจ  
จึงนบัวา่เป็นประโยชน์ส่วนรวมหรือประโยชน์มหาชน32 

ศาสตราจารย ์ดร. บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ อธิบายว่า การให้ความหมายของประโยชน์
สาธารณะทางกฎหมายนั้นท าไดย้าก แต่เราจะเห็นภาพไดง่้ายข้ึนถา้เราหยิบเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงข้ึนมา
เป็นตวัอย่าง เช่น การป้องกันประเทศ ในการป้องกันประเทศจะตอ้งมีปัจจยัหลายประการ คือ 
ประการแรก ปัจจยัทางองค์การ (ต้องมีหน่วยงานรับผิดชอบ ต้องมีบุคลากรซ่ึงได้แก่ กองทัพ
ทั้งหลาย) ตอ้งมีวธีิด าเนินการ (คือ ตอ้งใชอ้  านาจเกณฑท์หาร ประกาศกฎอยัการศึก ซ้ืออาวุธ) ตอ้งมี
วตัถุประสงค ์(คือ ป้องกนัความมัน่คงของประเทศไม่ให้ถูกรุกราน) และมีกิจกรรม (คือ การลงมือ
ด าเนินการ) เราจะเห็นได้ว่าประโยชน์สาธารณะเป็นวตัถุประสงค์ของการด าเนินการของรัฐ 
เพื่อตอบสนองความตอ้งการของคนส่วนใหญ่33  

จากค าอธิบายของนักนิติศาสตร์หลายๆ ท่านท่ีกล่าวมา พอจะสรุปความหมายของ
ประโยชน์สาธารณะไดว้่า ประโยชน์สาธารณะเป็นส่ิงท่ีดีหรือเป็นคุณแก่คนส่วนใหญ่และส่ิงท่ีดี 
ท่ีเป็นคุณนั้น เป็นส่ิงท่ีคนส่วนใหญ่ตอ้งการ ประโยชน์สาธารณะจึงเป็นประโยชน์ส าหรับคนหมู่มาก 
มิใช่ประโยชน์ของบุคคลใดบุคคลหน่ึง คนหมู่มากในสังคมต่างต้องการความมัน่คงปลอดภัย 
ในชีวิต ร่างกาย และทรัพยสิ์น ตอ้งการความมัน่ทางเศรษฐกิจ เหล่าน้ีลว้นเป็นความตอ้งการของ
มนุษยชาติไม่วา่จะมีเช่ือชาติพนัธ์ุใด   

อย่างไรก็ตาม ประโยชน์สาธารณะมีลักษณะท่ีเป็นนามธรรม การให้ความหมาย 
ท่ีชัดเจนครอบคลุมกระท าได้ยาก แนวคิดในเร่ืองสาธารณประโยชน์น้ีมีตน้ก าเนิดมาจากระบบ
กฎหมายและปรัชญาของยุโรปตะวนัตกโดยมีความสัมพนัธ์ใกล้ชิดกบัประโยชน์ของปัจเจกชน 
กล่าวคือ ฝ่ายปกครองนอกจากจะเป็นกลไกของฝ่ายบริหารในการบริหารงานเพื่อประโยชน์
สาธารณะแลว้ ยงัมีหนา้ท่ีในการพิทกัษรั์กษาสิทธิของปัจเจกชนอีกดว้ย  ดงันั้น ฝ่ายปกครองจึงตอ้ง
สร้างดุลยภาพระหว่างอ านาจของฝ่ายปกครองกับสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชน  ทั้ งน้ี เพื่อเป็น
มาตรฐานในทางจริยธรรมของฝ่ายปกครองในการกล่าวอา้งใหปั้จเจกชนเสียสละเพื่อประโยชน์ของ
ส่วนรวม34  

                                                           
32 จาก หลกัการพืน้ฐานของกฎหมายปกครอง (น. 21), โดย วรพจน์  วศิรุตพิชญ,์ 2540, กรุงเทพฯ : วญิญูชน. 
33 จาก ค าอธิบายกฎหมายมหาชน (เล่ม 3) (น. 333), โดย บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ, 2538, กรุงเทพฯ : นิติธรรม. 
34 จาก ลัทธิเศรษฐกิจการเมือง  (น. 88-90), โดย ฉัตรทิพย์  นาถสุภา, 2541, กรุงเทพฯ : จุฬาลงกรณ์

มหาวทิยาลยั. 



22 

ประโยชน์สาธารณะเป็นองค์ประกอบประการส าคญัท่ีเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองต้อง
ค านึงถึงเสมอในการด าเนินกิจกรรมทางปกครอง หลกัการในทางกฎหมายปกครองท่ีเรียกร้องให้
การกระท าทั้งหลายทั้งปวงของฝ่ายปกครองตอ้งเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะนั้น เป็นหลกัการท่ี
อธิบายได้จากการยอมรับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย หลักการคุ้มครองประโยชน์
สาธารณะย่อมเป็นหลักการส าคัญในการใช้กฎหมายและการตีความกฎหมาย  อย่างไรก็ตาม  
การกระท าทางปกครองท่ีมุ่งประโยชน์สาธารณะนั้น อาจจะเป็นการกระท าท่ีให้ประโยชน์แก่ 
ปัจเจกชนคนใดคนหน่ึงพร้อมกันไปด้วยได้ เช่น การท่ีรัฐให้ทุนการศึกษาหรือให้เงินอุดหนุน
เกษตรกร กรณีดงักล่าวยอ่มถือวา่ฝ่ายปกครองตอ้งใชดุ้ลพินิจค่อนขา้งกวา้งขวางในการด าเนินการ
ก่อตั้ง เปล่ียนแปลง หรือยกเลิกนิติสัมพนัธ์ทางปกครองต่างๆ เง่ือนไขในการด าเนินการดงักล่าว 
ก็คือ ฝ่ายปกครองจะตอ้งอธิบายไดอ้ยา่งสมเหตุสมผลตามสมควรวา่การกระท าของตนนั้นมีผลเป็น
การกระท าเพื่อประโยชน์สาธารณะอยา่งไร35  

ในทางต ารากฎหมายปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีได้กล่าวถึงประโยชน์
สาธารณะวา่ อาจแยกพิจารณาไดเ้ป็นความหมายของ “ประโยชน์สาธารณะทัว่ไป” และ “ประโยชน์
สาธารณะเฉพาะเร่ือง” กล่าวคือ36 

ประโยชน์สาธารณะทั่วไปหรือประโยชน์สาธารณะส่วนรวม หมายถึง ประโยชน์
โดยรวมของรัฐหรือประโยชน์ร่วมกนัอ่ืนๆ ของสังคม ประโยชน์สาธารณะทัว่ไปอาจแยกออกเป็น
ประโยชน์สาธารณะในทางขอ้เท็จจริงและประโยชน์สาธารณะโดยแท ้ซ่ึงประโยชน์สาธารณะ
ในทางขอ้เท็จจริง เช่น การออกเสียงประชามติในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงหรือความคิดเห็นของสาธารณะ
ท่ีมีต่อเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง ส าหรับประโยชน์สาธารณะโดยแท ้หมายถึง ประโยชน์ของสังคมซ่ึงมี
ความมุ่งหมายเพื่อการด ารงอยู่ด้วยความสงบเรียบร้อยของสังคมเพื่อรักษาศักด์ิศรี เกียรติยศ 
ของมนุษย์ เพื่อบุคคลสามารถใช้สิทธิของตนได้ตามปกติหรือมีนิติสัมพนัธ์ต่อกันและกันได ้ 
เพื่อการสนบัสนุนการศึกษา วฒันธรรม เศรษฐกิจ และส่ิงแวดลอ้ม  

ประโยชน์สาธารณะเฉพาะเร่ืองแบ่งเป็น ประโยชน์หลายฝ่ายและประโยชน์สาธารณะ
เฉพาะเร่ืองในทางขอ้เท็จจริง ประโยชน์หลายฝ่ายเป็นประโยชน์สาธารณะเฉพาะเร่ืองของทอ้งถ่ิน
หน่ึงหรือผลประโยชน์ของกลุ่มใดกลุ่มหน่ึง โดยทั่วไปแล้วประโยชน์หลายฝ่ายมักเก่ียวกับ

                                                           
35 ความรู้เบื้องต้นเก่ียวกับกฎหมายปกครอง หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครองและการกระท า 

ทางปกครอง (น. 40-41). เล่มเดิม. 
36 From Hans J. Wtff, Offo Bachof, Rolf Stober. Verwaltungsrecht I 10 Aufl., (Muenchen 1994). p. 341.  

อา้งใน หลักพืน้ฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ตามรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2540 (น. 230). 
เล่มเดิม. 
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ผลประโยชน์ของบุคคลท่ีไม่อาจก าหนดไดอ้ยา่งแน่นอนชดัเจน ส าหรับประโยชน์สาธารณะเฉพาะ
เร่ืองในทางขอ้เทจ็จริงเป็นเพียงผลประโยชน์ในทางขอ้เท็จจริงร่วมกนัของบุคคลท่ีประกอบข้ึนเป็น
สังคมกลุ่มใดกลุ่มหน่ึง 
   
2.3 ข้อความคิดว่าด้วยการเยียวยาแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายในฝ่ายปกครอง ( les recours 
administratifs) 

การเยียวยาแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายในฝ่ายปกครอง หมายถึง การแก้ไข 
ความผิดพลาดท่ีก่อให้เกิดความเสียหายแก่ประชาชน อนัเน่ืองมาจากการกระท าของฝ่ายปกครอง
โดยฝ่ายปกครอง ซ่ึงเป็นการควบคุมภายหลงัการกระท า ท าให้ผลของการละเมิดกฎหมายหมดไป
ให้มากท่ีสุด การเยียวยาแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายในชั้นฝ่ายปกครองจึงเป็นส่วนหน่ึงของ
การควบคุมการใชอ้ านาจของฝ่ายปกครองเพื่อคุม้ครองสิทธิของประชาชน37 

หลกัการด าเนินการเพื่อแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายใหค้รบขั้นตอนตามท่ีกฎหมาย
ก าหนดไว้ก่อนฟ้องคดีปกครองเป็นหลักกฎหมายปกครองท่ีสร้างสภาพบังคับและก าหนด
ความสัมพนัธ์เก่ียวกับการจดัระบบการควบคุมตรวจสอบนิติกรรมทางปกครองประเภทค าสั่ง 
ทางปกครองทั้งในชั้นฝ่ายปกครองและชั้นศาล โดยค านึงถึงหลกัความรับผิดชอบตามล าดบัสายงาน
บงัคบับญัชาและหลกัความเช่ียวชาญเฉพาะดา้นภายในฝ่ายปกครอง เพื่อให้ระบบบงัคบับญัชาและ
ความเช่ียวชาญดังกล่าว มีสภาพบังคับจริงในทางปฏิบัติ ภายใต้การควบคุมตรวจสอบค าสั่ง 
ทางปกครองของศาล และป้องกนัมิให้ศาลกา้วล่วงเขา้ไปตรวจสอบและใช้อ านาจสั่งการของตนแทน
อ านาจสั่งการทางบริหารของเจา้หน้าท่ีในทุกระดบัชั้น โดยท่ีตนเองมิได้เป็นผูรั้บผิดชอบในการ
บริหาร จนท าใหร้ะบบการตรวจสอบโดยศาลท าลายระบบบงัคบับญัชา หลกักฎหมายน้ีจึงเรียกร้อง
ให้ผูฟ้้องคดีปกครองจะต้องเยียวยาทุกข์ของตนโดยอุทธรณ์โต้แยง้ค าสั่งทางปกครองให้ครบ
ขั้นตอนภายในฝ่ายปกครองตามท่ีกฎหมายก าหนดไวก่้อนท่ีจะยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครอง และหาก
ไม่มีการด าเนินการดงักล่าวแลว้ หลกักฎหมายน้ีก็จะตดัอ านาจศาลไม่ใหรั้บเร่ืองท่ียงัมิไดด้ าเนินการ
ดงักล่าวไวพ้ิจารณา38 

                                                           
37 From Guy Braibant, Nicole Questiaux, Céline wiener, Le contrôle de l’ administration et la Protection des 

citoyens, Paris, Edition cujas, 1973 อา้งอิงใน ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 290), โดย ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ, 
2546, กรุงเทพฯ : วญิญูชน. 

38 จาก “หลกั Exhaustion of administrative remedies (มาตรา 20(4) แห่งพระราชบญัญติัคณะกรรมการ
กฤษฎีกา พ.ศ. 2522),” โดย อมร  จนัทรสมบูรณ์, (ธนัวาคม 2531), วารสารกฎหมายปกครอง, 7(3), (น. 921). 
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2.3.1 ลกัษณะของการเยยีวยาความเดือดร้อนหรือเสียหายในฝ่ายปกครอง39 
การเยยีวยาแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายในฝ่ายปกครองเป็นขอ้ความคิดท่ีใชใ้นการ

ปฏิรูประบบการพิจารณาทบทวนการสั่งการของฝ่ายปกครองให้มีการจดัองค์กรวิธีพิจารณาและ
ระยะเวลาในการด าเนินการ ท าให้ฝ่ายปกครองจดัองค์กรเพื่อสร้างความเช่ียวชาญเฉพาะด้าน 
ในฝ่ายปกครอง และเป็นการควบคุมการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง เพื่อมุ่งคุ้มครองสิทธิของ
ประชาชนและจดัระบบการควบคุมตรวจสอบขอบเขตอ านาจ ระยะเวลาในการพิจารณา ตลอดจน
ผลในการตรวจสอบการใชอ้ านาจของฝ่ายปกครองวา่มีขอ้ยุติและผลเป็นอยา่งไร เพื่อป้องกนัมิให้
ประชาชนสับสนเก่ียวกบัการเยียวยาความเดือดร้อนหรือเสียหายในฝ่ายปกครองท่ีมีอยูห่ลากหลาย
ในกฎหมายแต่ละฉบบั และสร้างความเขา้ใจกบัประชาชนถึงความสัมพนัธ์ระหว่างการเยียวยา
แก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายในฝ่ายปกครองกบัการฟ้องคดีเพื่อแก้ไขความเดือดร้อนหรือ
เสียหายดงักล่าวต่อศาล เพื่อให้สามารถยื่นฟ้องคดีต่อศาลไดภ้ายในระยะเวลาการฟ้องคดี โดยการ
เยียวยาแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายในฝ่ายปกครองอาจเป็นการร้องเรียนต่อเจ้าหน้าท่ี 
ฝ่ายปกครองท่ีเป็นตน้เหตุแห่งการร้องเรียนนั้น หรืออาจจะเป็นการร้องเรียนต่อผูบ้งัคบับญัชาของ
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองดงักล่าว หรือผูซ่ึ้งมีอ านาจก ากบัดูแลเจา้หนา้ท่ีดงักล่าว หรือเป็นการร้องเรียน
ต่อคณะกรรมการเฉพาะเร่ืองซ่ึงไม่ไดอ้ยูใ่นระบบบงัคบับญัชาก็ได ้ซ่ึงเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้ง
มีค าสั่งซ่ึงเป็นนิติกรรมทางปกครองว่าตนจะยืนยนันิติกรรมทางปกครองไวต้ามเดิมหรือจะยกเลิก
เพิกถอนหรือแกไ้ขเปล่ียนแปลงอยา่งใด  

2.3.2 ประเภทของการเยยีวยาแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายในฝ่ายปกครอง40 
การแบ่งประเภทของการเยียวยาแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายในฝ่ายปกครอง 

อาจจ าแนกตามลักษณะขององค์กรท่ีมีหน้าท่ีเยียวยาแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหาย ซ่ึงอาจ
จ าแนกไดเ้ป็นการเยียวยาความเดือดร้อนหรือเสียหายในฝ่ายปกครองโดยองคก์รเด่ียวหรือองคก์รกลุ่ม 
หรืออาจจ าแนกตามลกัษณะของระดบัการบงัคบัให้แกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายในฝ่ายปกครอง
ก่อนฟ้องคดี โดยมีรายละเอียดดงัน้ี 

2.3.2.1 ระบบอุทธรณ์ปกติ (Le recours administratif ordinaire)  
ระบบการอุทธรณ์ประเภทน้ีสืบเน่ืองมาจากสภาพการจดัองค์กรทางปกครองของรัฐ  

ซ่ึงส่วนใหญ่จะเป็นไปโดยมีสายการบงัคบับญัชาและมีหัวหน้าองค์กรเป็นผูรั้บผิดชอบดูแลทัว่ไป

                                                           
39 จาก “เอกสารประกอบการพิจารณาปัญหาเ ก่ียวกับคณะกรรมการตามมาตรา 7(2)(ค) แห่ง

พระราชบญัญติัคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522,” โดย ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ, 2531, วารสารกฎหมายปกครอง, 
7(2), (น. 656-657).  

40 กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (น.386-398). เล่มเดิม. 
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ทั้ งองค์กร เพื่อให้ เจ้าหน้า ท่ี ฝ่ายปกครองด าเนินงานทางปกครองให้ เป็นไปโดยถูกต้อง 
ตามกฎหมาย เร่ืองใดหากผิดกฎหมายเจ้าหน้าท่ี ฝ่ายปกครองท่ีเก่ียวข้องไม่ว่าจะเป็นเจ้าหน้าท่ี 
ฝ่ายปกครองผู ้ออกค าสั่งทางปกครองนั้ นเองหรือผู ้บังคับบัญชาของผู ้นั้ น ก็จะต้องแก้ไข
เปล่ียนแปลงให้ถูกตอ้งตามกฎหมายหรือให้เกิดผลดีแก่การงานท่ีตนรับผิดชอบ  ดงันั้น โดยระบบ
การปกครองเช่นน้ีเอกชนคนใดไม่ว่าจะเก่ียวข้องหรือไม่  ก็อาจอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
ต่อเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองผูอ้อกค าสั่งทางปกครองได ้หรือจะอุทธรณ์ต่อผูบ้งัคบับญัชาของผูน้ั้นก็ได้
เพื่อให้เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองปฏิบติัตามหน้าท่ี การอุทธรณ์ตามปกติน้ีไม่มีบทกฎหมายใดก าหนด
วธีิการไวโ้ดยเฉพาะ จึงอาจกระท าไดโ้ดยไม่มีรูปแบบ จะกระท าดว้ยวาจาหรือหนงัสือก็ได ้และจะ
เขียนหนังสืออุทธรณ์เช่นใดก็ได้  อีกทั้ง เป็นระบบอุทธรณ์แบบไม่บงัคบัก่อนฟ้องคดี คู่กรณีจะ
อุทธรณ์หรือไม่ก็ได้ และขณะเดียวกันจะอุทธรณ์เม่ือใดก็ได้  อย่างไรก็ตาม การจะยกเร่ืองข้ึน
พิจารณาหรือไม่ ย่อมเป็นดุลพินิจของผูรั้บอุทธรณ์ เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองไม่มีพนัธะจะต้อง
พิจารณาอุทธรณ์ให้และถึงจะพิจารณาไปแลว้ เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะยุติเร่ืองและไม่เพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองก็ได ้

2.3.2.2 ระบบอุทธรณ์บงัคบั (Le recours administratif obligatoire)  
ระบบอุทธรณ์บังคับก าหนดให้ผูเ้ดือดร้อนหรือเสียหายต้องยื่นอุทธรณ์เพื่อขอให ้

ฝ่ายปกครองเยียวยาแกไ้ขทุกข์ให้แก่ตนก่อน โดยเป็นขั้นตอนหน่ึงก่อนจะน าคดีไปสู่การพิจารณา
ของศาล  มิฉะนั้น ศาลจะรับเร่ืองไวพ้ิจารณาไม่ได ้การไม่อุทธรณ์ในระบบน้ีจึงท าให้ขาดสิทธิท่ีจะ
ด าเนินการต่อไปในชั้นการพิจารณาของศาล ระบบอุทธรณ์บงัคบัน้ีแบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ 

1) ระบบอุทธรณ์บงัคบัทัว่ไป ระบบน้ีจะน ามาใช้บงัคบัในกรณีไม่มีกฎหมายก าหนด
ขั้นตอนอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะ  ดงันั้น ในทุกกรณีหากไม่มีกฎหมายบงัคบั
เป็นอยา่งอ่ืน ก็จะตอ้งใชร้ะบบอุทธรณ์บงัคบัน้ีเสมอ การขา้มขั้นตอนหรือไม่ใชสิ้ทธิตามขั้นตอนน้ี
จะท าใหข้าดสิทธิท่ีจะน าคดีไปสู่การพิจารณาของศาลต่อไป 

2) ระบบอุทธรณ์บงัคบัเฉพาะ เน่ืองจากงานของฝ่ายปกครองโดยทัว่ไปจะเป็นงาน
เทคนิคเฉพาะด้าน ไม่ว่าจะเป็นเร่ืองก่อสร้าง การค้าผูกขาด การผลิตยา การให้เงินในการ
ประกนัสังคม ฯลฯ ซ่ึงองคก์รตรวจสอบทางกฎหมายจะไม่คุน้เคยกบัวิทยาการทางเทคนิคเช่นนั้น 
การก าหนดให้มีขั้นตอนการอุทธรณ์บงัคบัเฉพาะกรณีก่อนน าคดีไปสู่การพิจารณาของศาล จึงมี
ความจ าเป็นเพื่อให้ฝ่ายปกครองมีโอกาสแก้ไขปัญหาในฝ่ายปกครองเองก่อนให้ถูกต้อง 
ตามลกัษณะเฉพาะดา้น ก่อนท่ีจะมีการตรวจสอบทางกฎหมายโดยศาล และจะท าให้ศาลสามารถ
ตรวจสอบค าสั่งทางปกครองดงักล่าวไดส้ะดวกราบร่ืนมากข้ึน เพราะมีประเด็นเด่นชดัและมีเหตุ 
ในแต่ละชั้นกระจ่างว่ามีความเห็นเช่นใด เพราะอะไร อนัจะท าให้วินิจฉัยได้ง่ายข้ึนและไม่ผิด
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แนวทางท่ีควรจะเป็น เพราะมีตวัอยา่งการวินิจฉัยให้เห็นอยูแ่ลว้วา่ควรเลือกแบบใด ระบบอุทธรณ์
บงัคบัน้ีเป็นเร่ืองท่ีตอ้งปฏิบติั โดยเป็นขั้นตอนท่ีจ าเป็นตอ้งกระท าก่อนน าคดีสู่การพิจารณาของศาล 
ถา้ไม่อุทธรณ์ภายในเวลาท่ีก าหนดเป็นอนัหมดสิทธิจะด าเนินการเสนอคดีต่อศาลต่อไป 

ระบบอุทธรณ์บงัคบัก่อนฟ้องคดีในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองเป็นระบบการตรวจสอบ
ค าสั่งทางปกครองโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครอง ท่ีก าหนดให้ผูเ้ดือดร้อนหรือเสียหายจากค าสั่ง 
ทางปกครองจะตอ้งอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองดงักล่าวต่อเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองตามขั้นตอนและ
ระยะเวลาท่ีกฎหมายในเร่ืองนั้นก าหนดไว ้หากกฎหมายท่ีเก่ียวข้องไม่ได้ก าหนดขั้นตอนและ
ระยะเวลาในการอุทธรณ์ไว ้ผูอุ้ทธรณ์ก็อาจจะตอ้งอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองดงักล่าวต่อเจา้หนา้ท่ี
ฝ่ายปกครองตามขั้นตอนและระยะเวลาท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายกลางซ่ึงก าหนดเก่ียวกบัเร่ืองการ
อุทธรณ์ไวก่้อนท่ีจะฟ้องโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองต่อศาล  มิฉะนั้น ศาลจะไม่รับฟ้องคดีดงักล่าวไว้
พิจารณา  ดังนั้ น เม่ือพิจารณาสภาพของระบบอุทธรณ์บงัคับก่อนฟ้องคดีท่ีถูกก าหนดให้เป็น
เง่ือนไขการรับฟ้องคดีปกครองของศาล จึงจ าเป็นตอ้งมีองคก์รในการพิจารณาอุทธรณ์ซ่ึงอาจอยูใ่น
รูปแบบขององค์กรเด่ียวหรือองคก์รกลุ่ม มีการจดักระบวนวิธีพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
ซ่ึงประกอบไปดว้ยความเป็นกลาง หลกัการรับฟังผูมี้ส่วนไดเ้สีย หลกัการให้เหตุผล ซ่ึงจะมีผลต่อ
การกลัน่กรองคดีและช่วยก าหนดประเด็นขอ้พิพาทได้ชัดเจนยิ่งข้ึนให้แก่การวินิจฉัยในชั้นศาล 
ตลอดจนมีการก าหนดขอบเขตการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองทั้งในดา้นระยะเวลาและ
ด้านเน้ือหา ซ่ึงได้แก่ ระยะเวลาในการยื่นและพิจารณาอุทธรณ์ และความชอบด้วยกฎหมาย 
ด้วยวตัถุประสงค์ของค าสั่งทางปกครองท่ีต้องมีการอุทธรณ์ก่อนฟ้องคดีปกครอง เพื่อให้ได ้
ค  าวนิิจฉยัอุทธรณ์ท่ีมีเหตุผลเป็นบรรทดัฐานต่อไป41   

                                                           
41 “หลัก Exhaustion of administrative remedies (มาตรา 20(4) แห่งพระราชบัญญัติคณะกรรมการ

กฤษฎีกา พ.ศ. 2522)” (น. 922). เล่มเดิม. 


