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การศึกษาค้นคว้าอิสระนี้มีวัตถุประสงค์ (1) ศึกษาแนวคิด ทฤษฎี ที่เกี่ยวข้องกับคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงาน
ทางปกครองเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิ (2) ศึกษากฎหมายเกี่ยวกับสถานะของ
หนังสือที่หน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืน เขตอำนาจศาลที่มีอำนาจพิจารณาพิพากษา และการปรับใช้บทบัญญัติกฎหมายของ
ศาลในคดีพิพาทดังกล่าวในประเทศไทยและเปรียบเทียบกฎหมายของสาธารณรัฐฝรั่งเศส และสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ( 3) 
วิเคราะห์ปัญหาคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิ (4) 
เสนอแนะแนวทางในการแก้ไขปัญหาคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับโดยไม่มีสทิธิ
หรือได้รับเกินสิทธิ 

การศึกษาค้นคว้าอิสระนี้เป็นการวิจัยทางนิติศาสตร์ โดยการวิจัยเชิงคุณภาพ โดยใช้วิธีการค้นคว้าและวิจัยเชิง
เอกสาร โดยทำการศึกษาจากตัวบทกฎหมาย ตำรากฎหมาย บทความ งานว ิจ ัย วารสารทางว ิชาการ ว ิทยานิพนธ์   
คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ความเห็นทางกฎหมาย รวมทั้งฐานข้อมูลทางอิเล็กทรอนิกส์ต่างๆ และทำการศึกษาเปรียบเทียบ กับ
สาธารณรัฐฝรั่งเศส และสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และนำเสนอผลการศึกษาเชิงพรรณนา เพื่อได้ข้อสรุปและแนวทางในการแก้ไข
ปัญหาคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิ  

ผลการศึกษาพบว่า (1) การพิจารณาพิพากษาคดีปัจจุบันคำนึงถึงหลักการกระทำทางปกครองต้องชอบด้วย
กฎหมายและเป็นการมุ่งคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ โดยมิได้คำนึงถึงหลักความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของคำสั่งทางปกครอง 
นิติวิธีหรือการตีความทางกฎหมายมหาชน และความผูกพันต่อกฎหมายของฝ่ายตุลาการแต่ อย่างใด (2) การเรียกเงินคืนจาก
เจ้าหน้าที่ของรัฐที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิไม่ปรากฏว่ามีบทบัญญัติของกฎหมายกำหนดให้อำนาจแก่หน่วยงานทาง
ปกครองในการเรียกเงินคืนหนังสือเรียกเงินคืนดังกล่าวจึงไม่มีสถานะเป็นคำสั่งทางปกครอง ทำให้ คดีพิพาทไม่อยู่ในเขตอำนาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครองโดยศาลที่มีอำนาจพิจารณาพิพากษาคดีมิได้นำบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาบังคับใช้โดยอนุโลม (3) เนื่องจากไม่มีบทบัญญัติกฎหมายให้อำนาจหน่วยงานทางปกครองในการเรียก
เงินคืนโดยทำเป็นคำสั่งทางปกครอง แต่โดยลักษณะของคดีพิพาทดังกล่าวมิใช่คดีพิพาทที่เกิดจากการใช้อำนาจทางปกครองหรือ
เป็นการดำเนินกิจการทางปกครองแต่อย่างใด จึงมิใช่คดีพิพาทที่อยู่ในเขตอำนาจของศาลปกครอง แต่เป็นคดีพิพาทที่อยู่ในเขต
อำนาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรมซึ่งศาลยุติธรรมเห็นว่าการจ่ายเงินให้เจ้าหน้าที่ของรัฐมิใช่การกระทำเพื่อชำระหนี้หรือ
ได้มาโดยประการอื่นโดยปราศจากมูลจะอ้างกฎหมายได้หากแต่เป็นเรื่องที่เจ้าหน้าที่ของรัฐได้รับเงินไปโดยไม่ชอบ กรณีจึงไม่ใช่เรื่อง
ลาภมิควรได้แต่เกิดจากหน่วยงานทางปกครองส่งมอบเงินให้โดยสำคัญผิดจึงมีสิทธิติดตามเอาคืนได้ตามประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์มาตรา 1336 และ (4) เห็นควรแก้ไขเพิ่มเติมบทบัญญัติมาตรา 51 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 โดยกำหนดว่าการใช้สิทธิเรียกเงินคืนของหน่วยงานทางปกครองต้องทำเป็นคำสั่งทางปกครองเป็นหนังสือ ซ่ึง
จะทำให้หน่วยงานทางปกครองมีฐานอำนาจในการออกคำสั่งทางปกครองเรียกเงินคืนทำให้คู่กรณีสามารถนำข้อพิพาทดังกลา่วมา
ฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้และทำให้คู่กรณีได้รับการคุ้มครองตามบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
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Abstract  
This independent study has the objectives to (1) study the concepts and theories associated with 

disputes involving the reclaiming money from government officials who have received payments to which they are not 
entitled or have received overpayments; (2)  study the legal status of recovery orders issued by administrative 
authorities, the jurisdiction of courts to adjudicate such disputes, and the application of legal provisions by Thai courts 
in these cases, with a comparative analysis of French and German law; (3) analyze the issues resulting from disputes 
involving the recovery of funds from government officials who have received payments to which they are not entitled 
or have received overpayments; and (4) propose recommendations for addressing these disputes.    

This independent research is qualitative legal research that employs a document research methodology 
and analyzes legal texts, law textbooks, articles, research papers, academic journals, doctoral dissertations, Supreme 
Administrative Court judgments, legal perspectives, and diverse electronic databases. A comparative study with the 
French Republ ic and the Federal  Republ ic of Germany is conducted, and the f indings are presented in a  
descriptive manner.  

The findings showed that 1) Present judicial decisions with respect to administrative acts take into 
account the principles of legality and the promotion of the public interest. Regardless, they do not consider the principle 
of good faith in the continued existence of administrative orders, legal methods or the interpretation of public law, and 
the binding nature of the law on the judiciary. (2) There is no apparent legal provision granting administrative agencies 
the authority to reclaim money from state officials who have received them without entitlement or more than their 
entitlement. Accordingly, such a demand for repayment does not have the status of an administrative order, causing the 
dispute to fall outside the jurisdiction of the administrative court. The court with jurisdiction over the case did not apply 
the provisions on unjust enrichment under the Civil and Commercial Code by analogy. 3) Given that there is no legal 
provision granting administrative agencies the authority to demand a refund through an administrative order and given 
that the nature of this dispute does not arise from the exercise of administrative power or the conduct of administrative 
affairs, it is not a dispute within the jurisdiction of the administrative court. Instead, it is  a dispute that falls within the 
jurisdiction of the ordinary courts. The ordinary courts have ascertained that the payment of money to a state official 
was not a payment of a debt or an acquisition by any other means without a legal basis. Rather, it was a case where 
the state official received the money unlawfully. It follows that it is not a case of unjust enrichment, but rather a 
situation where the administrative agency unintentionally delivered the money and thus has the right to recover it 
pursuant to section 1336 of the Civil and Commercial Code. And (4) It is recommended that section 51, paragraph four 
of the Administrative Procedure Act B.E. 2539 be amended to stipulate that the exercise of the right to demand a refund 
by an administrative agency must be done in the form of a written administrative order. This will subsequently provide 
administrative agencies with the authority to issue administrative orders demanding refunds, allowing the parties to bring 
such disputes to the administrative court and enabling the parties to receive protection under the provisions of the 
Administrative Procedure Act. 

Keywords : Administrative case, Reclaiming money, Principle of undue Enrichment 
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การศึกษาค้นคว้าอิสระเล่มนี้สำเร็จลุล่วงได้ ผู้เขียนขอขอบพระคุณอาจารย์ที่ปรึกษา
อาจารย์ ดร.ศาสดา วิริยานุพงศ์ ที่ให้ความเมตตาในการรับเป็นอาจารย์ที่ปรึกษาการศึกษาคว้าอิสระ
พร้อมทั้งให้คำปรึกษาแนะนำเกี่ยวกับเนื้อหา วิธีการ ประเด็นปัญหาในการจัดทำการศึกษาค้นคว้า
อิสระเล่มนี้ให้แก่ผู้เขียนจนสำเร็จลุล่วงได้ด้วยดี และผู้เขียนขอขอบพระคุณ ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.
อิงครัต ดลเจิม คณะกรรมการสอบที่ให้คำแนะนำเพื่อให้การศึกษาค้นคว้าอิสระเล่มนี้มีความสมบูรณ์
มากยิ่งขึ้น 

นอกจากนี้ผู ้เขียนขอขอบคุณ นายนฤพนธ์ ทรงพระ ที ่ให้คำปรึกษาเกี ่ยวกับหัวข้อ
การศึกษาค้นคว้าอิสระเล่มนี ้ รวมทั ้ง แนะนำเนื ้อหา กระบวนการคิดเกี ่ยวกับประเด็นปัญหา  
นายพีรพัฒน์ ขุนสวัสดิ์ ที ่ให้คำปรึกษาในการสืบค้นข้อมูลกฎหมายต่างประเทศ  รวมทั้งผู ้เขียน
ขอขอบคุณ เพื ่อนร่วมงานที่คอยให้กำลังใจในการจัดทำการศึกษาค้นคว้าอิสระเล่มนี ้ให้สำเร็จ  
ลุล่วงด้วยดี 

ในการนี ้ ผู ้เขียนขอขอบพระคุณ คุณพ่อ คุณแม่ ที ่คอยให้กำลังใจและสนับสนุนให้
ทุนการศึกษาแก่ผู้เขียนมาโดยตลอด ทั้งนี้ หากการศึกษาค้นคว้าอิสระเล่มนี้มีข้อบกพร่องประการใด 
ผู้เขียนขอน้อมรับไว้แต่เพียงผู้เดียว 
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บทท่ี 1 

บทนำ 
 
 

1. ความเป็นมาและความสำคัญของปัญหา 
 

หน่วยงานทางปกครองของประเทศไทยจัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย โดยมีพันธกิจในการจัดทำ
บริการสาธารณะสำหรับประชาชนซึ่งเครื่องมือที่สำคัญในการจัดทำบริการสาธารณะที่สำคัญคือ 
เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงาน เป็นผู้ขับเคลื่อนนโยบายเพื่อให้การจัดทำบริการสาธารณะบรรลุผล ในขณะเดียวกัน
การดูแลและจัดสวัสดิการให้กับเจ้าหน้าที ่ก็เป็นส่วนสำคัญที่ทำให้เจ้าหน้าที ่มีขวัญกำลังใจใน  
การปฏิบัติงาน เช่น การจัดสวัสดิการช่วยเหลือค่าเช่าบ้าน ค่าเช่าซื้อบ้าน เงินบำเหน็จ เงินบำนาญ 
เงินการศึกษาบุตร และเงินค่ารักษาพยาบาล เป็นต้น ซึ่งการจัดสวัสดิการดังกล่าวจึงช่วยให้เจ้าหนา้ที่
สามารถดำรงชีพได้อย่างมีคุณภาพชีวิตที่ดีอันจะส่งผลต่อประสิทธิภาพในการจัดทำบริการสาธารณะ
ให้กับประชาชน เมื่อเจ้าหน้าที่ประสงค์จะได้รับสวัสดิการดังกล่าวข้างต้น จะต้องยื่นคำร้องขอต่อหน่วยงาน
ทางปกครองที่ตนสังกัดตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กำหนดไว้ในกฎหมายที่เกี่ยวข้องและหน่วยงาน
ทางปกครองจะพิจารณาว่าเจ้าหน้าที่ผู้นั้นมีสิทธิได้รับสวัสดิการตามที่ร้องขอหรือไม่ เมื่อหน่วยงาน
ทางปกครองได้พิจารณาตรวจสอบข้อเท็จจริงและหลักเกณฑ์ตามที่กฎหมายกำหนดไว้แล้ว ปรากฎว่า
เจ้าหน้าที่ผู้นั้นมีสิทธิได้รับสวัสดิการดังกล่าว หน่วยงานทางปกครองก็จะมีคำสั่งทางปกครองอนุมัติให้
เจ้าหน้าที่เบิกจ่ายดังกล่าว หากภายหลังปรากฏว่าเจ้าหน้าที่ที่ได้รับอนุมัติให้เบิกจ่ายเงินดังกล่าวไม่มี
สิทธิได้รับหรือได้รับไปเกินสิทธิแล้วคำสั่งทางปกครองที่อนุมัติให้เจ้าหน้าที่เบิกจ่ายเงินนั้นย่อมถือเป็น
คำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเจ้าหน้าที่ผู้ทำคำสั่งทางปกครองที่อนุมัติให้เบิกจ่ายเงิน
อาจเพิกถอนคำสั่งทางปกครองนั้นได้ เมื่อเจ้าหน้าที่ผู้ทำคำสั่งดังกล่าวได้เพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่
อนุมัติให้เบิกจ่ายเงิน โดยเฉพาะในกรณีที่หน่วยงานทางปกครองได้มีคำสั่งทางปกครองเพิกถอนโดยให้
มีผลย้อนหลังโดยในมาตรา 51 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
ได้วางหลักไว้ว่า “ในกรณีที่เพิกถอนโดยให้มีผลย้อนหลัง การคืนเงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่ผู้รับ
คำสั ่งทางปกครองได้ไป...” ปัจจุบันพบว่า บทบัญญัติในมาตราดังกล่าวมิได้กำหนดถึงวิธีการที่
หน่วยงานทางปกครองจะต้องดำเนินอย่างไร หากหน่วยงานทางปกครองได้เรียกให้เจ้าหน้าที่ที่ได้รับ
เงินไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิโดยมีหนังสือเรียกให้เจ้าหน้าที่ผู้นั้นคืนเงินที่ได้รับไปคืนแก่หน่วยงาน
ทางปกครอง หนังสือเรียกเงินคืนดังกล่าวจะถือว่าเป็นการดำเนินการตามบทบัญญัติดังกล่าวหรือไม่
และมีสถานะเป็นคำสั่งทางปกครองหรือไม่ หากมีข้อพิพาทเกิดขึ้นศาลใดเป็นศาลที่มีอำนาจพิจารณา
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พิพากษาคดีดังกล่าว และศาลที่มีอำนาจพิจารณาพิพากษาคดีดังกล่าวจะปรับใช้บทบัญญัติแห่ง
กฎหมายใดกับคดีพิพาทดังกล่าว ปัจจุบันพบว่า ศาลปกครองสูงสุด คณะกรรมการกฤษฎีกา คณะวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอำนาจหน้าที่ระหว่างศาล ได้มีความเห็นเกี่ยวกับ
ประเด็นสถานะของหนังสือที่หน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือ
เกินสิทธินั้นว่า เป็นคำสั่งทางปกครอง1 และไม่เป็นคำสั่งทางปกครอง2โดยให้เหตุผลว่าหนังสือเรียกเงิน
ค ืนน ั ้นไม ่ เป ็นคำส ั ่ งทางปกครองเน ื ่องจากเป ็นกรณีท ี ่ ไม ่ม ีกฎหมายให ้อำนาจหน่วยงาน  
ทางปกครองในการเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ได้ เป็นเพียงหนังสือทวงถามให้เจ้าหน้าที่ชำระเงิน
เท่านั ้นเนื ้อหาของหนังสือดังกล่าวเป็นการใช้สิทธิเรียกร้องในฐานะเจ้าหนี ้โดยทั ่วไปมิใช่ คำสั่ง 
ทางปกครองหร ือการใช ้อำนาจทางปกครอง ส ่งผลให้เก ิดความสับสนแก่หน่วยงานทางปกครอง 
และเจ้าหน้าที่ที่ได้รับหนังสือดังกล่าวว่าหน่วยงานทางปกครองจะต้องดำเนินการเรียกเงินคืนได้โดยวิธี
ใด หร ือเจ ้าหน ้าที ่ผ ู ้น ั ้นจะสามารถโต ้แย ้งหนังส ือด ังกล ่าวอย่างไร และยังส ่งผลในเร ื ่อง  
เขตอำนาจศาลที่มีอำนาจพิจารณาพิพากษาคดีต่อไปว่าหากมีข้อพิพาทขึ้นข้อพิพาทดังกล่ าวจะอยู่ 
ในเขตอำนาจการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลใดระหว่างศาลปกครองกับศาลยุติธรรมซึ ่งได้มี
ความเห็นที่ต่างกัน คือ เห็นควรอยู่ในเขตอำนาจพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครอง3 และเห็นว่าไม่
อยู่ในเขตอำนาจของศาลปกครอง4 เนื่องจากมิใช่คดีพิพาทอันเนื่องมาจากการใช้อำนาจทางปกครอง
หรือดำเนินกิจการทางปกครอง ตามมาตรา 197 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 และมาตรา 9 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 เมื่อคดีดังกล่าวไม่อยู่ในเขตอำนาจของศาลปกครองแล้วย่อมอยู ่ในอำนาจพิจารณา
พิพากษาคดีของศาลยุติธรรมที่มีอำนาจพิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวง ตามมาตรา 194 รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และศาลที่มีอำนาจพิจารณาพิพากษาคดีนั้นจะปรับใช้บทบัญญัติ
กฎหมายใดกับคดีพิพาทดังกล่าว เนื่องจากการใช้สิทธิในการเรียกเงินคืนของหน่วยงานทางปกครอง
เกิดจากการมีคำสั่งทางปกครองเพิกถอนคำสั่งที่อนุมัติให้เบิกจ่ายเงินโดยให้มีผลย้อนหลัง การคืนเงิน 
ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่ผู้รับคำสั่งทางปกครองได้ไปตามมาตรา 51 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ที่วางหลักไว้ว่า “ในกรณีที่เพิกถอนโดยให้มีผลย้อนหลัง  
การคืนเงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่ผู้รับคำสั่งทางปกครองได้ไปให้นำบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ใน

 
1 ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 842/2552, มติที่ประชุมใหญตุ่ลาการในศาลปกครอง

สูงสุด ครั้งท่ี 6/2558 ลงวันท่ี 7 ตุลาคม 2558 
2 ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 1594/2552, คำสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 475/2559 
3 คำวินิจฉัยช้ีขาดอำนาจหน้าท่ีระหว่างศาลที่ 12/2549, คำสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 699/2550 
4 มติที่ประชุมใหญ่ตลุาการในศาลปกครองสูงสุด ครั้งท่ี 7/2558 ลงวันท่ี 14 ตุลาคม 2558, คำวินิจฉัยช้ี

ขาดอำนาจหน้าท่ีระหว่างศาล ที่ 991/2563 
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ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาบังคับใช้โดยอนุโลม...” ดังนั้น ศาลที่มีอำนาจพิจารณาพิพากษา
คดีพิพาทดังกล่าวจะต้องผูกพันต่อบทบัญญัติดังกล่าวดยนำบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ในประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาบังคับใช้โดยอนุโลมหรือไม่5  แต่อย่างไรก็ตาม ปัจจุบันศาลยุติธรรมซึ่ง
เป็นศาลที่มีอำนาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทดังกล่าวได้นำบทบัญญัติตามมาตรา 1336 แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาใช้กับคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองเรียกให้
เจ้าหน้าที่เงินคืนที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิ6 จากประเด็นปัญหาดังกล่าวด้วยเหตุที่ไม่มี
บทบัญญัติกฎหมายให้อำนาจหน่วยงานทางปกครองในการทำคำสั่งทางปกครองเรียกเงินคืนจาก
เจ้าหน้าที่ได้ ทำให้หน่วยงานทางปกครองกิดความสับสนเกี่ยวกับวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง อีกทั้ง
เจ้าหน้าที่ที่ได้รับผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ไม่สามารถใช้สิทธิโต้แย้งหรือต่อสู้คดีได้
อย่างเต็มที่ เพราะยังคงมีความสับสนเกี่ยวกับเขตอำนาจศาล รวมถึงหลักกฎหมายที่ศาลจะนำมาปรับ
ใช้ในการเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ อันส่งผลกระทบต่อสิทธิในการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมและ
มาตรฐานในการอำนวยความยุติธรรมของศาล  

ด้วยเหตุและผลดังกล่าวมาข้างต้น จึงควรมีการศึกษาเกี่ยวกับคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่
หน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิ เพื่อเป็นองค์
ความรู้ที่ถูกต้องและควรจะเป็น อันจะนำไปสู่การพัฒนากฎหมาย รวมถึงการใช้และตีความกฎหมายให้มี
ประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นต่อไป 

 

2. วัตถุประสงค์ 
 

2.1 เพื่อศึกษาแนวคิด ทฤษฎี ที่เกี ่ยวข้องกับคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทาง
ปกครองเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิ 

2.2 เพื่อศึกษากฎหมายเกี่ยวกับสถานะของหนังสือที่หน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืน  
เขตอำนาจศาลที่มีอำนาจพิจารณาพิพากษา และการปรับใช้บทบัญญัติกฎหมายของศาลในคดีพิพาท
เกี ่ยวกับการที ่หน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที ่ได้รับโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับ  
เกินสิทธิในประเทศไทย และเปรียบเทียบกับกฎหมายของสาธารณรัฐฝรั่งเศส และสหพันธ์สาธารณรัฐ
เยอรมน ี

 
5 บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัตริาชการทางปกครอง เรื่องเสรจ็ที่ 877/2556, คำพิพากษาศาลฎีกาที่ 

10850/2559 
6 คำพิพากษาศาลฎีกาที่ 7894/2561 (ประชุมใหญ่), คำวินิจฉัยช้ีขาดอำนาจหน้าท่ีระหว่างศาลที่ 

45/2565 
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2.3 เพื่อวิเคราะห์ปัญหาของคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืน
จากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิในประเทศไทย สาธารณรัฐฝรั่งเศส และสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี 

2.4 เพื่อเสนอแนวทางในการแก้ไขปัญหาคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครอง
เรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิ 

 

3. ระเบียบวิธีการวิจัย 
 

การศึกษาค้นคว้าอิสระฉบับนี ้เป็นการวิจัยทางนิติศาสตร์ (Legel Research) โดย 
การวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) ด้วยวิธีการวิจัยเอกสาร (Documentary research) 
โดยค้นคว้าจากตัวบทกฎหมาย ตำรากฎหมาย บทความ งานวิจัย วารสารทางวิชาการ วิทยานิพนธ์  
คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ความเห็นทางกฎหมาย รวมทั้งฐานข้อมูลทางอิเล็กทรอนิกส์ต่างๆ  
เพ่ือวิเคราะห์และเปรียบเทียบเพื่อให้ได้ข้อสรุปและข้อเสนอแนะต่อไป 
 

4. ขอบเขตการวิจัย 
 

การศึกษาค้นคว้าอิสระฉบับนี้ศึกษากรณีคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครอง
เรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิ  ในประเด็นเกี่ยวกับสถานะของ
หนังสือที่เรียกเงินคืนที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิ ว่ามีลักษณะเป็นคำสั่งทางปกครองตาม
มาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือไม่ ประเด็นศาล  
ที่มีเขตอำนาจในการพิจารณาคดีพิพาทเกี ่ยวกับการที ่หน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนจาก
เจ้าหน้าที ่ท ี ่ได ้ร ับโดยไม่มีสิทธิหรือได้ร ับเกินสิทธิว ่าอยู ่ในเขตอำนาจของศาลปกครองห รือ 
ศาลยุติธรรม และประเด็นการปรับบทบัญญัติกฎหมายของศาลในการพิจารณาพิพากษาคดีพิพาท
เกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิ 
จะปรับใช้บทบัญญัติแห่งกฎหมายตามมาตรา 1366 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ หรือ 
มาตรา 51 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ประกอบหลักลาภมิ
ควรได้ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  

 
 
 



 

5 

5. ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 
 

5.1 ได้ทราบถึงแนวคิด ทฤษฎี หรือหลักเกณฑ์ที ่เก ี ่ยวข้องกับคดีพิพาทเกี ่ยวกับ 
การที่หน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิ 

5.2 ได้ทราบถึงหลักกฎหมายที่เกี่ยวกับสถานะของหนังสือที่หน่วยงานทางปกครองเรียกเงิน
คืนเขตอำนาจศาลที่มีอำนาจพิจารณาพิพากษา และการปรับใช้บทบัญญัติกฎหมายของศาลในคดี
พิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับ  
เกินสิทธิในประเทศไทย และหลักกฎหมายของสาธารณรัฐฝรั่งเศส และสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 

5.3 ได้ทราบถึงปัญหาข้อกฎหมายที่เกี ่ยวข้องกับคดีพิพาทเกี ่ยวกับการที่หน่วยงานทาง
ปกครองเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิของประเทศไทย 

5.4 ได้ข้อสรุปและแนวทางในการแก้ไขปัญหาคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทาง
ปกครองเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิ  
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บทท่ี 2 

แนวคิด ทฤษฎี และหลักเกณฑ์เกี่ยวกับคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทาง

ปกครองเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสทิธิ 
 

 ปัจจุบันคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ไดร้ับ
โดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธินั ้น พบว่ายังมีปัญหาเกี่ยวกับประเด็นปัญหาสถานะของหนังสือ  
ที่หน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืน เขตอำนาจศาลที่มีอำนาจพิจารณาพิพากษา และการปรับใช้
บทบัญญัติกฎหมายของศาล ดังนั้น เพื่อให้เข้าใจเกี่ยวกับคดีพิพาทดังกล่าว จึงจำเป็นที่จะต้องศึกษา
เกี่ยวกับแนวคิด ทฤษฎี และหลักเกณฑ์ที่เกี่ยวข้องกับคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครอง
เรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิ ประกอบไปด้วย หลักการพ้ืนฐานเกี่ยวกับ
คำสั่งทางปกครอง  หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครอง ข้อความคิดเกี่ยวกับ  
การคุ้มครองความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของคำสั ่งทางปกครอง หลักการพื ้นฐานเกี่ยวกับ  
การตีความกฎหมายและบทบาทของศาล และอำนาจศาลปกครองของประเทศไทยและศาลปกครอง
ต่างประเทศ โดยมีรายละเอียด ดังนี้  
 

1. หลักการพื้นฐานเกี่ยวกับคำสั่งทางปกครอง 
 

คำสั่งทางปกครองถือเป็นเครื่องมือในทางกฎหมายของฝ่ายปกครองที่ถูกนำมาใช้มาก
ที่สุด เมื่อฝ่ายปกครองออกคำสั่งทางปกครอง คำสั่งย่อมเป็นคำสั่งทางปกครองที่มีผลใช้บังคับไม่ว่า
คำสั่งทางปกครองนั้นจะเป็นคำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ก็ตาม เนื่องจากความชอบ  
ด้วยกฎหมายของคำสั่งทางปกครองไม่ส่งผลต่อการมีผลบังคับของคำสั่งทางปกครองแต่อย่างใด  
ผู้รับคำสั่งทางปกครองจึงมีหน้าที่และผูกพันที่จะต้องปฏิบัติตามคำสั่งทางปกครองนั้น7 
 
 

 
7 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  มาตรา 42  

 วรรคหนึ่ง “คำสั่งทางปกคองให้มผีลใช้ยันต่อบุคคลตั้งแต่ขณะทีผู่้นัน้ได้รับแจ้งเป็นต้นไป” 
วรรคสอง “คำสั่งทางปกครองย่อมมีผลตราบเท่าท่ียังไม่มีการเพิกถอนหรือสิ้นผลลงโดยเง่ือนเวลาหรอืโดย

เหตุอื่น” 
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 1.1 ความหมายของคำสั่งทางปกครอง 
  ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ให้คำ
นิยาม “คำสั ่งทางปกครอง” ไว้ว่า ““คำสั ่งทางปกครอง” หมายความว่า (1) การใช้อำนาจตาม
กฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง 
โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวร
หรือชั่วคราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับ 
จดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ (2) การอ่ืนที่กำหนดในกฎกระทรวง” 
  ต่อมาเนื่องจากคำสั่งของเจ้าหน้าที่ในบางกรณีอาจมีปัญหาการตีความว่าเป็นคำสั่ง  
ทางปกครองหรือไม่ และคำสั่งดังกล่าวมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหน้าที่ของบุคคลและ
ประโยชน์สาธารณะ เพ่ือให้การออกคำสั่งที่เป็นปัญหานี้ดำเนินไปด้วยความเป็นธรรม จึงได้มีการออก
กฎกระทรวง ฉบับที ่  12 (พ.ศ.2543) ออกตามความในพระราชบัญญัต ิว ิธ ีปฏ ิบัต ิราชการ  
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 กำหนดให้เป็นคำสั ่งทางปกครอง ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติ  
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
  กฎกระทรวง ฉบับที่ 12 (พ.ศ.2543) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 “ให้การดำเนินการของเจ้าหน้าที่ดังต่อไปนี้ เป็นคำสั่งทางปกครอง  
1. การดำเนินการเกี่ยวกับการจัดหาหรือให้สิทธิประโยชน์ในกรณีดังต่อไปนี้  (1) การสั่งรับหรือ 
ไม่รับคำเสนอขาย รับจ้าง แลกเปลี่ยน ให้เช่า ซื้อ เช่า หรือให้สิทธิประโยชน์ (2) การอนุมัติสั่งซื้อ จ้าง 
แลกเปลี ่ยน เช่า ขาย ให้เช่า หรือให้สิทธิประโยชน์ (3) การสั ่งยกเลิกกระบวนการพิจารณา  
คำเสนอหรือการดำเนินการอื่นใดในลักษณะเดียวกัน 2. การให้หรือไม่ให้ทุนการศึกษา” 
  อย่างไรก็ตาม คำนิยามท่ีแท้จริงของ “คำสั่งทางปกครอง” คือ ข้อความที่ว่า “คำสั่ง
ทางปกครอง” หมายความว่า “การใช้อำนาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที ่มีผลเป็นการสร้างนิติ
สัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพ 
ของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว  เช่น การสั่งการ การอนุญาต  
การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ” 
ส่วนคำว่า “เจ้าหน้าที่” ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 
นิยามคำว่า “เจ้าหน้าที่” หมายความว่า บุคคล คณะบุคคล หรือนิติบุคคล ซึ่งใช้อำนาจหรือได้รับมอบ
ให้ใช้อำนาจทางปกครองของรัฐในการดำเนินการอย่างหนึ่งอย่างใดตามกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็น  
การจัดตั ้งขึ ้นในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจหรือกิจการอื ่นของรัฐหรือไม่ก็ตาม เมื ่อได้วิเคราะห์  
บทนิยาม “คำสั่งทางปกครอง” ประกอบกับบทนิยาม “เจ้าหน้าที”่ จะเห็นได้ว่า “คำสั่งทางปกครอง” 
คือ การใช้อำนาจทางปกครองของรัฐตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้น
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ระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิ
หรือหน้าที่ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการการถาวรหรือชั่วคราว แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ8 
 1.2 องค์ประกอบของคำสั่งทางปกครอง  
  คำสั่งทางปกครองมีองค์ประกอบสำคัญ ดังต่อไปนี้9 
  ประการที ่หนึ ่ง คำสั ่งทางปกครองเป็นการใช้อำนาจทางปกครองของรัฐตาม
กฎหมายของเจ้าหน้าที่ แท้จริงแล้ว คือ การกระทำทางปกครอง ซึ่งหมายถึง “ผลผลิตของการใช้อำนาจทาง
ปกครองของรัฐของฝ่ายปกครอง” คำว่า “อำนาจทางปกครอง” ในที่นี้ คือ อำนาจทางบริหารที่มีแหล่งที่มา
จากกฎหมายอื่นนอกจากรัฐธรรมนูญ หรือที่เรียกา อำนาจทางบริหารตามกฎหมายซึ่งมิใช่อำนาจดำเนินการ
ตามกระบวนการยุติธรรมทางอาญาหรืออำนาจดำเนินการตามกระบวนการยุติธรรมทางแพ่ง 
  ประการที่สอง คำสั่งทางปกครองเป็นการที่เจ้าหน้าที่ใช้อำนาจทางปกครองของรัฐ
ตามกฎหมายกระทำการซึ ่งมีผลโดยตรงเป็นการสร้างนิต ิสัมพันธ์ข ึ ้นระหว่างบุคคลในอันที่  
จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล ไม่
ว่าจะเป็นการการถาวรหรือชั่วคราว คำว่า “นิติสัมพันธ์ระหว่างบุคคล” (Legal Relation) คือ ข้อความที่
กำหนดความสัมพันธ์ทางกฎหมายระหว่างบุคคลสองฝ่าย โดยกำหนดให้บุคคลฝ่ายหนึ่งมีอำนาจหรือมี
สิทธิที่จะเรียกให้บุคคลอีกฝ่ายหนึ่งกระทำการ หรืองดเว้นกระทำการอย่างใดอย่างหนึ่งและกำหนดให้
บุคคลฝ ่ายหล ังน ี ้ ม ีหน ้ าท ี ่ต ้องกระทำการหร ืองดเว ้นกระทำการตามท ี ่บ ุคคลฝ ่ายแรก  
เรียกให้กระทำหรืองดเว้นกระทำ บุคคลฝ่ายแรกเรียกว่า “ผู้ทรงอำนาจ” หรือ “ผู้ทรงสิทธิ” แล้วแต่กรณี 
และบุคคลฝ่ายหลังเรียกว่า “ผู้มีหน้าที”่ การสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลจึงย่อมมีผลเป็นการก่อ 
เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลที่เป็น
คู่กรณีในนิติสัมพันธ์ที่เกิดข้ึนมา10  
  ประการที่สาม คำสั่งทางปกครองเป็นการที่เจ้าหน้าที่ใช้อำนาจทางปกครองของรัฐ
ตามกฎหมายกระทำการซึ ่งมีผลโดยตรงเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ ้นระหว่างบุคคลในอันที ่จะ  
ก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล  
ที่มิใช่การออกกฎ โดยเจ้าหน้าที่มีเงื่อนไขที่สำคัญ ดังนี้11 

 
8 วรพจน์ วิศรุตพิชญ.์ข้อความคิดและหลักการพื้นฐานบางประการของกฎหมายปกครอง.กรุงเทพฯ:สำนักพิมพ์

วิญญูชน.2562.หนา้ 25 
9 เรื่องเดียวกัน.หน้า 27-28 
10 Charles EISENMANN,Cours de droit administratif,Tome II,Paris,Librairie générale de droit 

et de Jurisprudence,1983,p.53. 
อ้างใน เรื่องเดียวกัน.หน้า 27 

11 เรื่องเดียวกัน.หน้า 64 



 

9 

  (1) เจ้าหน้าที่ที่ออกคำสั่งทางปกครองต้องเป็นเจ้าหน้าที่ที่มีอำนาจในการออกคำสั่ง
ทางปกครองในเรื่องนั้น ตามมาตรา 12 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
ที่บัญญัติว่า “คำสั่งทางปกครองจะต้องกระทำโดยเจ้าหน้าที่ซึ่งมีอำนาจหน้าที่ในเรื่องนั้น” อาจเป็น
เจ้าหน้าที่ผู้ทรงอำนาจออกคำสั่งทางปกครอง หรือ เจ้าหน้าที่ผู ้รับมอบอำนาจออกคำสั่งทางปกครอง12  
การมอบอำนาจในกฎหมายมหาชนเจ้าหน้าที ่ที ่กฎหมายมอบหมายให้ใช้อำนาจให้ใช้อำนาจรัฐ
ดำเนินการอย่างหนึ่งอย่างใดจะมอบอำนาจให้เจ้าหน้าที่อื ่นดำเนินการนั้นแทนตนได้ ก็เฉพาะแต่ในกรณี 
ที่กฎหมายอนุญาตเท่านั้น หากกฎหมายไม่ได้อนุญาตให้มอบอำนาจได้การมอบอำนาจย่อมไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย 
  (2) เจ้าหน้าที่ที ่มีอำนาจในการออกคำสั่งทางปกครองจะต้องมี “ความดำรงอยู่ในทาง
กฎหมาย” (Legal existence)13ในเวลาที่ออกคำสั่งทางปกครองและทำการออกคำสั่งทางปกครอง
โดยปฏิบัติตามหลักการดำเนินงานที่กฎหมายกำหนด คำสั่งทางปกครองที่ออกโดยเจ้าหน้าที่ที่ไม่มี
อำนาจในการออกคำสั่งทางปกครอง หรือเจ้าหน้าที่ที่ออกคำสั่งทางปกครองไม่มีความดำรงอยู่ในทาง
กฎหมายในขณะที่ออกคำสั่งทางปกครอง ย่อมเป็นคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
  ประการที่สี่ คำสั่งทางปกครองมีผลโดยตรงออกไปภายนอกฝ่ายปกครอง กล่าวคือ 
มีผลต่อปัจเจกชนทั่วไปที่มิใช่มีผลเป็นการภายในฝ่ายปกครอง  แต่อย่างไรก็ตาม หากคำสั่งทาง
ปกครองที่มีผลภายในฝ่ายปกครองนั้นมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของเจ้าหน้าที่เป็น
การเฉพาะตัวก็ย่อมเป็นคำสั่งทางปกครอง 
  ประการที่ห้า ผลของคำสั ่งทางปกครองมีผลเฉพาะกรณี คำสั ่งทางปกครองมี
ความหมายตรงกันข้ามกับ “กฎ” ซึ่งหมายความว่า “พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง 
ข้อบัญญัติท้องถิ่น ระเบียบ ข้อบังคับ หรือบทบัญญัติอื่นที่มีผลบังคับเป็นการทั่วไป โดยไม่มุ่งหมายให้

 
12 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534 ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบ

บริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 7) พ.ศ.2550 มาตรา 38 วรรคหนึ่ง “อำนาจในการสั่ง การอนุญาต การอนุมัติ  
การปฏิบัติราชการหรือการดำเนินการอื่นท่ีผู้ดำรงตำแหน่งใดจะพึงปฏิบัติหรือดำเนินการตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ 
ประกาศ หรือคำสั่งใด หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเรื่องใด ถ้ากฎหมาย กฎ ระเบียบ ประกาศ หรือคำสั่งนั้น หรือมติ
ของคณะรัฐมนตรีในเรื่องนั้นมิได้กำหนดเรื่องการมอบอำนาจไว้เป็นอย่างอื่น หรือมิได้ห้ามเรื่องการมอบอำนาจไว้  
ผู้ดำรงตำแหน่งนั้นอาจมอบอำนาจให้ผู้ดำรงตำแหน่งอื ่นในส่วนราชการเดียวกันหรือส่วนราชการอื่น หรือผู้ว่า
ราชการจังหวัดเป็นผู้ปฏิบัติราชการแทนได้ ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์ที่กำหนดในพระราชกฤษฎีกา”ประกอบพระราช
กฤษฎีกาว่าด้วยการมอบอำนาจ พ.ศ.2550 

13 Michel STASSINOPOULOS, traité des actes administratifs,Paris.Librairie générale de Droit 
et de Jurisprudence,1954, réimprimé 1973,pp.113-121.อ้างใน วรพจน์ วิศรุตพิชญ์.ข้อความคิดและหลักการ
พื้นฐานบางประการของกฎหมายปกครอง.หน้า 64 
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ใช้บังคับแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ” กล่าวคือ “กฎ” เป็นบทบัญญัติที่มีผลบังคับเป็นการทั่วไป 
โดยไม่ได้มุ ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ ฉะนั ้น “คำสั ่งทางปกครอง”  
จึงเป็นกรณีท่ีมีผลบังคับเป็นการเฉพาะกรณีและเฉพาะบุคคล  
 1.3 การเกิดและการดำรงอยู่ของคำสั่งทางปกครอง 
  คำสั่งทางปกครองที่จะสามารถมีผลใช้บังคับกับผู้ที่ได้รับคำสั่งและเป็นวัตถุแห่งคดี
ฟ้องเพิกถอนคำสั่งทางปกครองได้ คำสั่งทางปกครองนั้นต้องเกิดขึ้นและดำรงอยู่ (Existenz eines 
Verwaltungsakts) ทั ้งนี ้ ตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ที่บัญญัติไว้ว่า “คำสั่งทางปกครองให้มีผลใช้ยันต่อบุคคลตั้งแต่ขณะที่ผู้นั้นไดร้ับ
แจ้งเป็นต้นไป” หมายความว่า การแจ้งจะต้องเป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติไว้ เมื่อพิจารณาจาก  
หลักดังกล่าว คำสั่งทางปกครองจะเกิดขึ้นได้ในทางกฎหมายจะเกิดขึ้นได้ในทางกฎหมายก็ต่อเมื่อได้มีการแจ้ง
คำสั่งทางปกครองนั้นไปยังผู้รับคำสั่งทางปกครอง และผู้รับคำสั่งทางปกครองได้รับแจ้งคำสั่งทาง
ปกครองดังกล่าว ทั ้งนี ้ โดยไม่จำเป็นว่าผู ้ร ับคำสั ่งทางปกครองจะต้องทราบเนื ้อหาของคำสั่ง  
ทางปกครองนั ้น ด้วยเหตุนี ้หากคำสั ่งทางปกครองไปไม่ถึงผู ้ร ับคำสั ่งทางปกครองไม่ว่าด้วยเหตุใด ๆ  
กรณีย่อมต้องถือว่าคำสั่งทางปกครองนั้นยังไม่เกิดมีข้ึนในทางกฎหมาย การแจ้งคำสั่งทางปกครองเป็น
เงื ่อนไขแห่งการเกิดขึ ้นของคำสั่งทางปกครอง14 การแจ้งคำสั่งทางปกครองจะต้องกระทำตามที่
กฎหมายบัญญัติไว้แล้ว จะต้องคำนึงถึงเงื่อนไขอย่างน้อยสองประการ คือ ประการแรก การแจ้งคำสั่ง
ทางปกครองจะต้องกระทำโดยเจ้าหน้าที่ที ่ทรงอำนาจและมีความมุ่งหมายที่จะให้ผู้รับแจ้งทราบ
เนื้อความในคำสั่งทางปกครอง ประการที่สอง ในการแจ้งคำสั่งทางปกครองจะต้องแจ้งคำสั่งทาง
ปกครองไปยังบุคคลผู้รับคำสั่งทางปกครอง เว้นแต่กฎหมายจะบัญญัติไว้เป็นอย่างอ่ืน เมื่อได้มีการแจ้ง
คำส ั ่ งทางปกครองแล ้วกรณีย ่อมต ้องถ ือว ่าคำส ั ่ งทางปกครองด ังกล ่าวม ีผลใช ้ย ันบ ุคคล  
ผู้รับคำสั่งทางปกครองได้ เมื่อได้มีการแจ้งคำสั่งทางปกครองแล้วคำสั่งทางปกครองนั้นย่อมมีผลผูกพัน
และมีลักษณะพิเศษที่สำคัญ ดังนี้15 
  ประการแรก ความมีผลในทางกฎหมายโดยไม่ขึ ้นอยู ่กับความชอบด้วยกฎหมาย 
หมายความว่า  เมื่อเจ้าหน้าที่ได้ออกคำสั่งทางปกครองและได้แจ้งคำสั่งทางปกครองให้แก่ผู้รับคำสั่ง
ทางปกครองทราบแล้ว คำสั่งทางปกครองนั้นย่อมมีผลในทางกฎหมายใช้ยันบุคคลผู้รับคำสั่งทาง
ปกครองได้ ตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ทั้งนี้ 
โดยมิต้องคำนึงว่าคำสั่งทางปกครองนั้นชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ เว้นแต่ความไม่ชอบด้วยกฎหมาย

 
14 วรเจตต์ ภาคีรัตน์.กฎหมายปกครอง ภาคทั่วไป.พิมพ์ครั้งที่ 1.กรุงเทพมหานคร : นิติราษฎร์.2554. 

หน้า 154-155 
15 เรื่องเดียวกัน.หน้า 156 
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ของคำสั่งทางปกครองจะรุนแรงและเห็นประจักษ์ชัด หากผู้รับคำสั่งเห็นว่าเป็นคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายย่อมสามารถอุทธรณ์คำสั ่งทางปกครองต่อเจ้าหน้าที ่ผู ้ทำคำสั ่งทางปกครองนั ้นได้ หรือ 
ฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อให้เพิกถอนคำสั่งทางปกครองนั้นได้ และหากไม่มีการเพิกถอนคำสั่งทาง
ปกครองคำสั ่งทางปกครองนั ้นย่อมมีผลในทางกฎหมายและสามารถเป็นฐานในการบังคับ  
ทางปกครองได ้
  ประการที่สอง คำสั่งทางปกครองย่อมมีผลบังคับให้บุคคลต้องปฏิบัติตามแม้คำสั่ง  
ทางปกครองนั้นจะไม่ชอบด้วยกฎหมายก็ตาม  อย่างไรก็ดี ผู้รับคำสั่งทางปกครองที่เห็นว่าเป็นคำสั่ง
ทางปกครองที ่ไม ่ชอบด้วยกฎหมายย่อมมีสิทธิอ ุทธรณ์โต้แย้งคำสั ่งทางปกครองดังกล่าวได้  
ผลบังคับของคำสั่งทางปกครองในช่วงที่ผู้รับคำสั่งทางปกครองสามารถอุทธรณ์โต้แย้งได้อยู่ถือว่าเป็น
ผลบังคับ “ชั ่วคราว” กล่าวคือ เจ้าหน้าที ่ที ่พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์อาจพิจารณายกเลิกหรือ  
เพิกถอนคำสั่งทางปกครองดังกล่าวได้ แต่หากพ้นระยะเวลาการอุทธรณ์แล้วคำสั่งทางปกครอง
ดังกล่าวย่อมเป็นคำสั่งทางปกครองที่มีผลบังคับ “ถาวร”กล่าวคือ ผู้รับคำสั่งทางปกครองไม่สามารถ
อุทธรณ์โต้แย้งคำสั่งทางปกครองนั้นได้อีก ถึงแม้ว่าจะเป็นคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
การทำลายผลบังคับดังกล่าวอยู่ภายใต้เงื่อนไขที่จำกัดตามหลักการลบล้างคำสั่งทางปกครอง 
 1.4 การสิ้นผลของคำสั่งทางปกครอง  
  แม้ว่าเจ้าหน้าที่จะออกคำสั่งทางปกครองโดยไม่ชอบกฎหมายก็ตาม แต่โดยหลักแล้ว
คำสั่งทางปกครองนั้นย่อมมีผลในทางกฎหมาย เว้นเสียแต่ว่าความไม่ชอบด้วยกฎหมายดังกล่าวไม่
ชอบด้วยกฎหมายอย่างรุนแรงและเห็นประจักษ์ชัด เป็นคำสั่งทางปกครองที่เป็นโมฆะซึ่งไม่มีผลใน  
ทางกฎหมาย ด้วยเหตุนี ้แม้เจ้าหน้าที ่จะออกคำสั ่งทางปกครองโดยไม่ชอบกฎหมายแต่คำสั่ง 
ทางปกครองนั้นยังมีผลในทางกฎหมาย ทั้งนี้จนกว่าคำสั่งทางปกครองนั้นจะสิ้นผลไป          
  1)  โดยองค์กรผู้ทรงอำนาจ 
   (1) โดยองค์กรฝ ่ายปกครอง ในกระบวนการพิจารณาในชั ้นอุทธรณ์คำสั่ง 
ทางปกครอง ตามมาตรา 44 ถึงมาตรา 48 และการยกเลิกหรือการเพิกถอนคำสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 49 
ถึงมาตรา 53 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งถือว่าเป็นดุลพินิจของ
องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่จะเริ่มดำเนินการได้เอง 
   ก.  การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
    นอกเหนือจากการพิจารณาว่าคำสั่งทางปกครองนั้นเป็นคำสั ่งทาง
ปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายแล้ว จะต้องพิจารณาว่าคำสั่งทางปกครองนั้น
เป็นคำสั่งทางปกครองที่ให้ประโยชน์หรือเป็นการสร้างภาระให้กับผู้อยู่ในบังคับคำสั่งทางปกครอง 
ทั้งนี้ เนื่องจากการลบล้างคำสั่งทางปกครองดังกล่าวมีเงื่อนไขที่ไม่เหมือนกัน กล่าวคือ หากเป็นคำสั่ง
ทางปกครองที่ ให ้ประโยชน์ย ่อมมีเง ื ่อนไขที ่ย ุ ่งยากซับซ ้อนกว ่าคำส ั ่ งทางปกครองท ี ่ เป ็นเป็น 
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การสร้างภาระ การลบล้างคำสั่งทางปกครอง คือ การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
และการยกเลิกคำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งถือว่าเป็นดุลพินิจขององค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่าย
ปกครองที่จะเริ่มดำเนินการได้เอง 
    ก)  การเพิกถอนคำสั ่งทางปกครองที ่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ ่งเป็น 
การสร้างภาระ 
     ตามมาตรา 50 ส่วนแรก แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งเจ้าหน้าที่ผู้ทำคำสั่งทางปกครองหรือผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่ผู้นั้นมีอำนาจ
ในการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองดังกล่าวทั้งหมดหรือบางส่วนโดยจะกำหนดให้มีผลย้อนหลังหรือไม่ย้อนหลัง
หรือมีผลในอนาคตก็ได้ ซึ่งหมายความว่า เจ้าหน้าที่ผู้ออกคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่ง
เป็นการสร้างภาระหรือผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่ดังกล่าวมีดุลพินิจที่จะเพิกถอนคำสั่งทางปกครองนั้น
หรือไม่ก็ได้ โดยเฉพาะอย่างยิ่งคำสั่งทางปกครองที ่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการสร้างภาระที่  
พ้นกำหนดระยะเวลาที่อาจอุทธรณ์หรือฟ้องคดีต่อศาลได้แล้ว  อย่างไรก็ตาม หากเป็นคำสั่งทาง
ปกครองที ่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ ่งเป็นการสร้างภาระที ่ไม่ชอบด้วยกฎหมายอย่างชัดแจ้งหรือ  
อย่างร้ายแรง อาจจำต้องเพิกถอนคำสั่งทางปกครองนั้นก็ได้ เช่น คำสั่งลงโทษข้าราชการ การปฏิเสธ
คำขอใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ หรือคำสั่งบังคับให้บุคคลกระทำการหรือห้ามมิให้บุคคลกระทำต่าง 
ๆ หรือสร้างภาระให้แก่บุคคล16 
   ข) การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้
ประโยชน์  
    โดยหลักแล้วเจ้าหน้าที่ผู้ทำคำสั่งทางปกครองหรือผู้บังคับบัญชาของ
เจ้าหน้าที่ผู ้นั ้นมีอำนาจเพิกถอนคำสั่งทางปกครองดังกล่าวทั้งหมดหรือบางส่วน โดยจะให้มีผล
ย้อนหลังหรือไม่ย้อนหลังหรือมีผลในอนาคตก็ได้ โดยจะต้องปฏิบัติตามเงื่อนไขที่กำหนดไว้ในมาตรา 51  
และมาตรา 52 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มีลักษณะเป็นการจำกัด 
อำนาจในการเพิกถอนคำสั ่งทางปกครองดังกล่าวตลอดจนการกำหนดค่าทดแทนความเสียหายให้แก่ 
ผู้รับคำสั่งทางปกครองไว้  แต่อย่างไรก็ดี การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็น
การให้ประโยชน์จะต้องกระทำภายในเก้าส ิบวันนับแต่ว ันที ่ได ้ร ู ้ถ ึงเหตุที ่จะให้เพิกถอนนั้น  
เว้นแต่เข้าข้อยกเว้นตามมาตรา 49 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

 
16 อนุชา ฮุนสวัสดิกุล.ประมวลคำอธิบายกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ของศาสตราจารย์พิเศษ 

ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์.มูลนิธิวิจัยและพัฒนากระบวนการยุติธรรมทางปกครอง.สำนักงานศาลปกครอง.2566.  
หน้า 173 
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    การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้
ประโยชน์จะอยู่ภายใต้ของหลักกฎหมายสำคัญสองหลัก คือ “หลักความชอบด้วยกฎหมายของการ
กระทำทางปกครอง” และ “หลักการคุ้มครองความเชื่อโดยสุจริตของผู้รับคำสั่งทางปกครองในความ
คงอยู่ของคำสั่งทางปกครอง” หลักกฎหมายทั้งสองหลักดังกล่าวต่างก็เป็นสาระสำคัญของหลักนิตริัฐ 
(Legal asatate Principle) หรือ หลักการปกครองโดยกฎหมาย ไม่ใช่การปกครองโดยมนุษย์ (The Rule of 
Law,not of men) โดยหลักการคุ้มครองความเชื่อโดยสุจริตของผู้รับคำสั่งทางปกครองในความคงอยู่
ของคำสั ่งทางปกครอง เป็นหลักกฎหมายที ่ส ืบเนื ่องมาจากความจำเป็นที ่จะต้องคุ ้มครอง 
ความมั ่นคงในนิติฐานะของบุคคล ซึ ่งเจตนารมณ์สำคัญของหลักนิติร ัฐหรือหลักการปกครอง  
โดยกฎหมาย17หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครองบังคับให้ต้องมีการฟื ้นฟู
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำดังกล่าว กล่าวคือ เป็นประโยชน์สาธารณะ ส่วนหลักการ
คุ้มครองความเชื่อโดยสุจริตของผู้รับคำสั่งทางปกครองในความคงอยู่ของคำสั่งทางปกครอง เรียกร้อง
ให้ต้องคุ้มครองความเชื่อดังกล่าว อันเป็นหลักการที่มีผลบังคับขัดหรือแย้งกัน18ด้วยเหตุนี้ มาตรา 51 
วรรคหน ึ ่ ง และมาตรา 52 วรรคหน ึ ่ ง แห ่ งพระราชบ ัญญ ัต ิ ว ิ ธ ีปฏ ิบ ัต ิ ราชการทางปกครอง  
พ.ศ. 2539 จึงได้วางหลักไว้ว่า การเพิกถอนคำสั ่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการ 
ให้ประโยชน์ต้อง “คำนึงถึงความเชื ่อโดยสุจริตของผู ้รับคำสั ่งทางปกครองในความคงอยู ่ของ 
คำสั่งทางปกครองนั้นกับประโยชน์สาธารณะประกอบกัน” โดยเจ้าหน้าที่ผู้ออกคำสั่งทางปกครองหรือ
ผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่ผู้นั้นจะต้องพิจารณาว่าประโยชน์สาธารณะที่จะพึงเกิดขึ้นจากการเพิก
ถอนคำสั่งทางปกครองนั้นมีมากหรือน้อยกว่าความเสียหายที่การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองนั้นจะ
ก่อให้เกิดแก่ผู้รับคำสั่งที่เชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของคำสั่งทางปกครองนั้นเพียงใด รวมทั้งพิจารณา
ระยะเวลาต ั ้ งแต ่ว ันท ี ่คำส ั ่ งทางปกครองน ั ้นเร ิ ่มม ีผลบ ังค ับจนถ ึงว ันท ี ่ เจ ้าหน ้าท ี ่ผ ู ้ ออก  
คำสั ่งทางปกครองหรือผู ้บังคับบัญชาได้ร ู ้ถ ึงเหตุที ่จะให้เพิกถอนคำสั ่งทางปกครองนั ้น กล่าวคือ  
รู้ว่าคำสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย หากระยะเวลาตั้งแต่เริ ่มมีผลบังคับจนถึงวันที่ได้รู ้เหตุ 
ที่จะทำให้เพิกถอนคำสั่งทางปกครองนั้นเป็นเวลานาน โดยเฉพาะอย่างยิ่งเป็นกรณีท่ีพ้นกำหนดระยะเวลา
อุทธรณ์โต้แย้งคำสั่งทางปกครองนั้น และพ้นกำหนดระยะเวลาการฟ้องคดีต่อศาล อาจทำให้ความเสียหายที่
จะเก ิดแก ่ผ ู ้ ร ับคำส ั ่ งทางปกครองท ี ่ เช ื ่อโดยส ุจร ิตในความคงอย ู ่ ของคำส ั ่ งทางปกครองนั้น 
มีน้ำหนักมากกว่าประโยชน์สาธารณะที่จะพึงเกิดจากการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองนั้น19 

 
17 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์.ข้อความคดิและหลักการพื้นฐานบางประการของกฎหมายปกครอง.หน้า 167 
18 เรื่องเดียวกัน.หน้า 167 
19 Hartmut MAURER, op.cit.,p. 298; Mahendra P.SINGHH,op.cit.,p.88.อ้างใน วรพจน์ วิศรุตพิชญ์.

ข้อความคิดและหลักการพื้นฐานบางประการของกฎหมายปกครอง.หน้า 168 
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      (ก) การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็น
การให้เงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่แบ่งแยกได้ 
      ตามมาตรา 51 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 เป็นกรณีคำสั่งทางปกครองซึ่งเป็นการให้เงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่แบ่งแยกได้ 
จะต้องพิจารณา “ความเชื่อในความคงอยู่ของคำสั่งทางปกครอง” ของผู้รับคำสั่งทางปกครองและหาก
ปรากฏว่าผู้รับคำสั่งทางปกครองเชื่อในความคงอยู่ของคำสั่งทางปกครอง ความเชื่อดังกล่าวข้างต้น
สมควรได ้ร ับความคุ ้มครองตามกฎหมายหรือไม่ หากเข้าเง ื ่อนไขตามมาตรา 51 วรรคสาม แห่ง
พระราชบัญญัติข้างต้น ผู้รับคำสั่งทางปกครองจะไม่ได้รับความคุ้มครองตามกฎหมาย คือ (1) ผู้รับคำสั่ง
ทางปกครองได้แสดงข้อความอันเป็นเท็จ หรือ ปกปิดข้อความจริงซึ่งควรบอกให้แจ้งหรือข่มขู่ หรือชัก
จูงใจโดยการให้ทรัพย์สินหรือประโยชน์อ่ืนใดที่มิชอบด้วยกฎหมาย (2) ผู้รับคำสั่งทางปกครองได้ให้ข้อความ
ซึ่งไม่ถูกต้องหรือไม่ครบถ้วนในสาระสำคัญ (3) ผู ้ร ับคำสั่งทางปกครองได้รู ้ถึงความไม่ชอบด้วย
กฎหมายของคำสั่งทางปกครองในขณะได้รับคำสั่งทางปกครองหรือการไม่รู้นั้นเป็นไปโดยความประมาท
เลินเล่ออย่างร้ายแรง 
      กรณีที ่ผ ู ้ร ับคำสั ่งทางปกครองที ่เชื ่อโดยสุจริตในความคงอยู่  
ทางปกครองนั้น โดยหลักแล้วจะได้รับการคุ้มครองประโยชน์ก็ต่อเมื่อตนได้ใช้ประโยชน์อันเกิดจาก
คำสั ่งทางปกครองหรือได้ดำเนินการเกี ่ยวกับทรัพย์สินหรือประโยชน์ที ่ได้รับไปแล้ว โดยไม่อาจแก้ไข
เปลี่ยนแปลงได้ หรือการแก้ไขเปลี่ยนแปลงนั้นจะทำให้บุคคลดังกล่าวต้องเสียหายเกินแก่กรณี และ
หากเป็นกรณีที่เพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ให้มีผลย้อนหลังและผู้รับคำสั่งทางปกครองมีความเชื่อ
โดยสุจริตในความคงอยู่ของคำสั่งทางปกครอง การคืนเงิน ทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รั บไปต้องนำ
บทบญัญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาบังคับใช้โดยอนุโลม 
     (ข)  การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งไม่ได้ 
ให้ประโยชน์ที่เป็นเงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่แย่งแยกได้ 
      ตามมาตรา 52 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 คำสั่งทางปกครองซึ่งไม่ได้ให้ประโยชน์ที่เป็นเงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่แย่งแยก
ได้ ได้แก่ การอนุญาต การอนุมัติ การรับจดทะเบียน การให้สัญชาติไทย เป็นต้น คำสั่งทางปกครอง
ประเภทนี้จึงเป็นคำสั่งทางปกครองที่หากจะเพิกถอนแล้วจะต้องเพิกถอนทั้งหมด แม้บทบัญญัติ
ดังกล่าวบัญญัติให้เจ้าหน้าที่มีอำนาจในการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองทั้งหมดหรือบางส่วนก็ตาม เช่น 
การเพิกถอนคำสั่งอนุญาตให้แปลงสัญชาติ ย่อมเพิกถอนบางส่วนมิได้  
   (2) โดยองค์กรตุลาการ โดยศาลปกครองมีอำนาจในการพิจารณาพิพากษาคดแีละ
ออกคำบังคับตามที่กำหนดไว้ในมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ที่บัญญัติไว้ว่า “สั่งให้เพิกถอนกฎหรือคำสั่งหรือสั่งห้ามการกระทำ
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ทั้งหมดหรือบางส่วน ในกรณีที่มีการฟ้องว่าหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่
หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร” ซึ่งเป็นกรณีที่ศาลปกครองมีคำพิพากษาให้เพิกถอนคำสั่งทาง
ปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
  2)  การสิ้นผลโดยเงื่อนเวลา 
   กรณีเป็นคำสั่งทางปกครองที่มีการกำหนดเวลาสิ้นสุดไว้ในคำสั่งทางปกครอง 
หรือที่เรียกว่า “เงื ่อนเวลาสิ ้นสุด” คำสั่งทางปกครองนั้นย่อมสิ้นผลลง ณ เวลาที่กำหนดไว้โดย
อัตโนมัติ โดยองค์กรเจ้าหน้าที่ผู้ทรงอำนาจไม่ต้องแสดงเจตนาหรือกระทำการในทางทำลายผลของ
คำสั่งทางปกครองนั้นอีก เช่น ใบอนุญาตที่กำหนดวันหมดอายุไว้ในใบอนุญาต  
  3)  การสิ้นผลโดยเหตุอื่น  
   กรณีที่วัตถุประสงค์ของคำสั่งปกครองนั้นบรรลุผลแล้วและไม่จำเป็นต้องดำเนินการ 
อื่นใดอีก คำสั่งทางปกครองต้องมีการแจ้งอย่างเป็นทางการเมื่อมีการแจ้งคำสั่งทางปกครองถือว่า
กระบวนการพิจารณาทางปกครองสิ ้นสุดลงและคำสั ่งทางปกครองเกิดมีขึ ้นทางกฎหมาย และ  
ไม่จำเป็นต้องดำเนินการอื่นใดอีก เช่น ฝ่ายปกครองผู้ทรงอำนาจออกคำสั่งให้ผู้ชุมนุมประท้วงบริเวณ
ท้องสนามหลวงสลายการชุมนุม และผู้ชุมนุมได้สลายการชุมนุมแล้ว คำสั่งทางปกครองดังกล่าวย่อม
สิ้นผลลง20  
  

2. หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครอง 
   
 “หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครอง” หรือเรียกอีกอย่างหนึ ่งว่า  
“การกระทำทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย” เป็นหลักการพื้นฐานในกฎหมายปกครอง ที่ทำให้
องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องผูกพันตนต่อกฎเกณฑ์ที่ฝ่ายนิติบัญญัติและกฎเกณฑ์ที่ตนเองตราขึ้น  
“หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครอง” ซึ่งเป็นองค์ประกอบสำคัญของหลักนิติรัฐหรือ
หลักนิติธรรม ประกอบด้วย 
 
 2.1 หลัก “การกระทำทางปกครองต้องไม่ขัดหรือแย้งกับกฎหมาย” 
  หมายความว ่า ฝ ่ายปกครองจะกระทำการใดๆ ท ี ่ม ีผลเป ็นการจำก ัดหรือ
กระทบกระเทือนต่อสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายให้อำนาจ และจะต้องกระทำ
การดังกล่าวภายในขอบเขตที่กฎหมายกำหนดไว้ หากฝ่ายปกครองออกกฎ คำสั่งทางปกครอง หรือ
การกระทำอื่นใด ที่มีผลเป็นการจำกัดหรือกระทบกระเทือนต่อสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลโดยไม่มี

 
20 วรเจตต์ ภาคีรตัน์.กฎหมายปกครอง ภาคทั่วไป. หน้า 226 
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กฎหมายใดให้อำนาจไว้เลยก็ดี กระทำการโดยมีกฎหมายให้อำนาจไว้แต่เกินขอบเขตที่กฎหมายกำหนด  
หรือขัดต่อ หรือไม่ถูกต้องตามกฎหมายก็ดี ต้องถือว่า กฎ คำสั่งทางปกครอง หรือการกระทำนั้น  
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย21   
  1. การกระทำทางปกครองต้องไม่ข ัดหรือแย้งกับกฎหมายที ่เป็นฐานอำนาจ  
กฎหมายที่เป็นฐานอำนาจให้กับองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองในการใช้อำนาจออกคำสั่งทางปกครอง
ไม่ใช่เป็นเพียงกฎเกณฑ์อันเป็นแหล่งที่มาของอำนาจเท่านั้น แต่ยังเป็นกฎเกณฑ์ที่เป็นวัตถุประสงค์
ของคำสั่งทางปกครองด้วย กล่าวคือ การออกคำสั่งทางปกครองเป็นการทำให้กฎหมายเป็นรูปธ รรม  
เมื่อกฎหมายให้อำนาจแก่องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองออกคำสั่งทางปกครององค์กรเจ้าหน้าที่  
ฝ่ายปกครองก็ไม่อาจออกคำสั ่งทางปกครองที ่ข ัดหรือแย้งกับกฎหมายที ่ให ้อำนาจได้ หรือ  
เป็นกฎเกณฑ์ที่เกี่ยวกับเนื้อหาของคำสั่งทางปกครองนั้นด้วย ดังนั้น กฎหมายให้อำนาจแก่องค์ก ร
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองดังกล่าวจึงไม่ได้เป็นเพียงแหล่งที่มาของการใช้อำนาจ แต่ยังเป็นข้อจำกัด  
ของการใช้อำนาจด้วย การกระทำทางปกครองต้องไม่ขัดหรือแย้งกับกฎหมาย  อาจแยกพิจารณา 
ได้ 3 กรณี คือ องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองกระทำการโดยมีอำนาจกระทำการ  มูลเหตุจูงใจของ 
การกระทำนั้นชอบด้วยกฎหมาย การกระทำนั้นสอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของกฎหมายที่ให้อำนาจ 22 
  2. การกระทำทางปกครองต้องไม่ขัดหรือแย้งกับกฎหมายอื่นทั้งระบบนอกเหนือ  
จากการกระทำทางปกครองต้องไม่ขัดหรือแย้งกับกฎหมายที่เป็นฐานอำนาจแล้ว ยังต้องไม่ขัดกับ
กฎหมายอื่นๆ ไม่ว่าจะเป็นกฎหมายลายลักษณ์อักษรหรือกฎหมายที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษร เช่น 
กฎหมายที่ฝ่ายนิติบัญญัติตราขึ้น กฎหมายลำดับรอง กฎ กฎหมายจารีตประเพณี หลักกฎหมายทั่วไป เช่น 
หลักความเสมอภาค หลักพอสมควรแก่เหตุ หลักความมั่นคงแห่งนิติฐานะ หลักการคุ้มครองความ
เชื่อถือไว้วางใจ เป็นต้น23  
 
 2.2 หลัก “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอำนาจ”  
  กำหนดว่าองค์กรฝ่ายปกครองจะกระทำการใดๆได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายมอบอำนาจให้
กระทำการนั้น กล่าวคือ การกระทำขององค์กรฝ่ายปกครองซึ่งแสดงออกโดยเจ้าหน้าที่จะต้องมีฐาน
กฎหมายรองรับ โดยหลักแล้วกฎหมายที่ให้อำนาจแก่ฝ่ายปกครองกระทำการต่างๆ ได้นั้นต้องเป็นกฎหมาย 
ลายลักษณ์อักษรเท่านั้น องค์กรฝ่ายปกครองจะอ้างกฎหมายประเพณีมาเป็นฐานในการใช้อำนาจปกครอง

 
21 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์.ข้อความคิดและหลักการพื้นฐานบางประการของกฎหมายปกครอง .หน้า 37 
22 ปิยบุตร แสงกนกกุล.กฎหมายปกครองของประเทศยุโรป.พิมพ์ครั้งที่ 1.กรุงเทพฯ:โครงการตำรา

และเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์.2556.หน้า 108 
23 เรื่องเดียวกัน.หน้า 121 
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ไม่ได ้ เป็นหลักที่มุ่งคุ้มครองปัจเจกชนบุคคลจากการกระทำขององค์กรฝ่ายปกครองที่มีผลกระทบต่อ
สิทธิของตนเป็นสำคัญ ด้วยเหตุนี้เจ้าหน้าที่จึงไม่สามารถกระทำการใดๆอันเป็นการก้าวล่วงแดนแห่ง
สิทธิของราษฎรได้หากไม่มีกฎหมายให้อำนาจ แต่อย่างไรก็ตาม หากเป็นการกระทำที ่มีล ักษณะ 
เป็นการให้ประโยชน์แก่ราษฎรและไม่มีกฎหมายกำหนดเงื่อนไขไว้เจ้าหน้าที่อาจกระทำการได้แม้ว่าจะ
ไม่มีกฎหมายให้อำนาจไว้อย่างชัดแจ้ง ทั้งนี้ การกระทำดังกล่าวจะต้องมีรากฐานความชอบธรรมในทาง
กฎหมาย24 
 

3.  ข้อความคิดเกี่ยวกับการคุ้มครองความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของคำสั่ง 
 ทางปกครอง 
 
  ในการดำเนินกิจกรรมทางปกครองเจ้าหน้าที่จะต้องคำนึงถึงหลักการอันเป็นพ้ืนฐาน
ของกฎหมายปกครองตลอดจนหลักกฎหมายทั่วไป หลักการสำคัญประการหนึ่ง คือ “หลักการ
คุ้มครองความเชื่อถือและไว้วางใจในคำสั่งทางปกครอง”อันเป็นหลักการที่ฝ่ายปกครองต้องเข้าใจและ
ตระหนักถึง โดยเฉพาะในกรณีการยกเลิกหรือเพิกถอนคำสั่งทางปกครองซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่
ผู้รับคำสั่ง หลักการหลักการคุ้มครองความเชื่อถือและไว้วางใจเป็นหลักทางกฎหมายที่กำหนดว่า “ปัจเจกชน
ผู้ตกอยู่ภายใต้อำนาจรัฐย่อมสามารถที่จะเชื่อมั่นในความคงอยู่สำหรับการตัดสินใด ๆ ของเจ้าหน้าที่
ของรัฐ และความเชื่อมั่นดังกล่าวนั้นจะต้องได้รับการคุ้มครอง หลักการดังกล่าวมีผลสนับสนุนความ
มั่นคงแน่นอนแห่งนิติฐานะหรือสิทธิหน้าที่ของบุคคล  อย่างไรก็ตาม หลักการดังกล่าวนี้อาจขัดหรือ
แย้งกับหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครองได้ กล่าวคือ ในกรณีฝ่ายปกครองออก
คำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับคำสั่งทางปกครองหากผู้รับคำสั่ง
โดยสุจริต กรณีนี้ฝ่ายปกครองจะสามารถเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายนี้ได้หรือไม่ 
หากยึดถือหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครองอย่างเคร่งครัดแล้ว ฝ่ายปกครอง
จะต้องเพิกถอนคำสั่งทางปกครองนั้น แต่หากพิจารณาในแง่มุมของผู้รับคำสั่งที่ได้รับประโยชน์จาก
คำสั่งดังกล่าวผู้รับคำสั่งย่อมจะต้องอ้างหลักการคุ้มครองความเชื่อถือและไว้วางใจ ซึ่งเจ้าหน้าที่ผู้ออก
คำสั่งย่อมต้องนำหลักการดังกล่าวซึ่งอยู่ในฐานะหลักกฎหมายทั่วไปมาพิจารณาประกอบการวินิจฉัย
สั่งการ ทั้งนี้ โดยคำนึงถึงหลักการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะด้วย”25 

 
24 วรเจตต์ ภาคีรตัน์.กฎหมายปกครอง ภาคทั่วไป.หน้า 47 
25วรเจตต์ ภาคีรัตน์.ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครองและ

การกระทำทางปกครอง.พิมพ์ครั้งท่ี 3.กรุงเทพมหานคร:สำนักพิมพ์วิญญูชน.2549.หน้า 39 
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 3.1 หลักการพื้นฐานสำคัญที่เกี่ยวข้องกับหลักการคุ้มครองความเชื่อถือและไว้วางใจ 
  หลักการพ้ืนฐานสำคัญที่เกี่ยวข้องกับหลักการคุ้มครองความเชื่อถือและไว้วางใจ มีดังนี้ 
  3.1.1 หลักความม่ันคงแน่นอนแห่งนิติฐานะ (The Principle of Legel certainty)  
   เป็นหลักการหนึ่งของ “หลักนิติรัฐ” ตั้งอยู่บนพื้นฐานโดยเรียกร้องให้ฝ่าย
ปกครองต้องรับประกันในเสถียรภาพแห่งสถานะทางกฎหมายของปัจเจกชนและความแน่นอนชัดเจน 
ของกฎเกณฑ์ กล่าวคือ กฎเกณฑ์ที่ฝ่ายปกครองตราขึ้นใช้บังคับต้องมีสถานะที่มั ่นคงพอสมควร  
เมื่อเทียบกับเวลา และต้องไม่ถูกแก้ไขเปลี่ยนแปลง หรือยกเลิกบ่อย โดยกฎหมายที่ถูกนำมาพิจารณา
และเรียกร้องให้มีการคุ้มครองความมั่นคงแน่นอนแห่งนิติฐานะแก่ประชาชนบนพื้นฐานที่ว่ากฎหมาย
จะต้องมีความชัดเจนแน่นอนพอที่จะทำให้ประชาชนสามารถทราบและเข้าใจได้ว่า รัฐต้องการใ ห้
ดำเนินการอย่างไรเพื่อให้ประชาชนสามารถตัดสินใจในการปฏิบัติตนได้อย่างถูกต้อง นอกจากนี้ 
กฎหมายที่มีผลบังคับต่อประชาชนจะต้องมีความถาวรต่อเนื่อง เพ่ือให้ประชาชนเชื่อถือและวางใจได้ว่า
ผลทางกฎหมายที่เกิดขึ้นจะคงอยู่และมีผลใช้บังคับได้ต่อไป26 ทั้งนี้ เพ่ือให้ปัจเจกชนเชื่อถือและไว้วางใจได้
ว่า หากตนได้ปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ท่ีกฎหมายกำหนด ก็จะได้รับผลตามที่กฎหมายกำหนดและมีผลคง
อยู่อย่างต่อเนื่อง ด้วยเหตุนี้ เมื่อปัจเจกชนเชื่อถือและไว้วางใจในการใช้อำนาจรัฐแล้วย่อมจะต้อง
คุ้มครองความเชื่อถือและความไว้วางใจนั้น27ดังนั้น ในการพิจารณาในการจัดทำคำสั่งทางปกครอง
จะต้องมีการนำหลักความมั่นคงแน่นอนแห่งนิติฐานะควบคู่กับหลักกฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้อง หากปฏิบัติ
ตามหลักกฎหมายเพียงอย่างเดียวอาจทำให้เกิดความไม่เป็นธรรม จึงมีความจำเป็นที่จะต้องพิจารณาชั่ง
น้ำหนักระหว่างประโยชน์ของปัจเจกชนที่ถูกกระทบเพื่อให้การปรับใช้หลักการทั้งสองเป็นไปอย่าง
เหมาะสมและเกิดความเป็นธรรมมากที่สุด  
   กรณีในส่วนของการสั่งการย้อนหลังเป็นผลร้ายแก่ปัจเจกชน เป็นการยกเลิกคำสั่ง
ทางปกครองที่ให้ประโยชน์แก่บุคคลย้อนหลัง โดยให้บุคคลที่ได้รับประโยชน์จากคำสั่งทางปกครองนั้น นำ
ประโยชน์อันเกิดจากคำสั่งทางปกครองมาคืน ทั้ง ๆ ที่คำสั่งทางปกครองนั้นเป็นคำสั่งทางปกครองที่
ชอบด้วยกฎหมาย โดยหลักแล้วย่อมทำไม่ได้เพราะเป็นการฝ่าฝืนความเชื่อถือและไว้วางใจของบุคคล 
ที ่มีต่อการใช้อำนาจรัฐ ส่วนในกรณีที ่คำสั ่งทางปกครองนั ้นเป็นคำสั ่งทางปกครองที ่ไม ่ชอบ  
ด้วยกฎหมาย แต่ให้ประโยชน์แก่ผู้รับคำสั่งโดยเฉพาะอย่างยิ่งประโยชน์ที่เป็นเงิน หากผู้ รับคำสั่งเชื่อ
โดยสุจริตในความคงอยู่ของคำสั่งทางปกครองและได้ใช้เงินที่ได้รับหมดไปแล้วโดยสุจริต ถึงแม้คำสั่ง

 
26 พีรพิชญ์ วงศ์วัฒนศานต์.หลักความมั่นคงแน่นอนแห่งนิติฐานะ.(วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต). 

คณะนิติศาสตร์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์.2554.หน้า 233 
27 ลัคนาวดี สายมิตร อรรถเกษม.หลักการคุม้ครองความเชื่อโดยสุจรติในความคงอยู่ของคำสั่งทางปกครอง

ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539. วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีท่ี 20 ฉบับท่ี 2 
(เมษายน-มิถุนายน).2563.หน้า 19 
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ทางปกครองนั้นจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย โดยหลักแล้วก็ต้องคุ้มครองความเชื่อถือและไว้วางใจที่ปัจเจก
ชนมีต่ออำนาจรัฐ  ด้วยเหตุนี้หากไม่ปรากฏว่าประโยชน์สาธารณะมีน้ำหนักเหนือกว่าประโยชน์ของ
ผู้รับคำสั่งแล้ว เจ้าหน้าที่ของรัฐก็พึงรักษาไว้ซึ่งความม่ันคงแน่นอนแห่งนิติฐานะของผู้รับคำสั่งดังกล่าว
โดยไม่เพิกถอนคำสั่งทางปกครองนั้น28 
  3.1.2 หลักความสุจริต (Good Faith)   
   เป็นหลักการพ้ืนฐานประการหนึ่งของการคุ้มครองความเชื่อถือและไว้วางใจ แม้ว่า
หลักสุจริตจะถูกพัฒนาขึ้นในกรอบของประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ แต่ก็มีเหตุผลที่สมควรนำ
หลักกฎหมายดังกล่าวมาใช้บังคับเป็นการทั่วไปในกรอบของกฎหมายมหาชนด้วย 29ที่บังคับทั้งฝ่าย
ปกครองและฝ่ายเอกชนให้มีหน้าที่ปฏิบัติต่อกันโดยสุจริต หากบุคคลใช้สิทธิโดยไม่สุจริตย่อมไม่ไดร้ับ
การคุ ้มครองตามกฎหมาย ดังนั ้น ความเชื ่อถ ือและความไว ้วางใจที ่จะได ้ร ับการคุ ้มครอง  
จึงต้องเป็นความเชื่อถือและความไว้วางใจที่สุจริตด้วย30 
  3.1.3 หลักการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ (protection of public interest)  
   เป็นหลักสำคัญในการใช้และการตีความกฎหมายปกครอง เนื่องด้วยการ
ดำเนินกิจกรรมทางปกครองจะต้องเป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะเป็นหลัก31ดังนั้น ฝ่ายปกครองจึงต้องสร้าง
ดุลยภาพระหว่างการใช้อำนาจของฝ่ายปกครองในการจัดทำบริการสาธารณะกับสิทธิเสรีภาพของ
ปัจเจกชน หากฝ่ายปกครองจะต้องกระทำการใดๆ เพ่ือประโยชน์สาธารณะแต่ส่งผลกระทบต่อสถานะ
แห่งสิทธิของปัจเจกชนฝ่ายปกครองจะต้องสามารถให้เหตุผลได้ว่าการกระทำนั ้นจะก่อให้เกิด
ประโยชน์ต่อสาธารณะมากกว่าประโยชน์ที่ปัจเจกชนจะได้รับ32 หากปรากฏว่าประโยชน์สาธารณะมี
น้ำหนักมากกว่าความเชื ่อโดยสุจริตของผู ้รับคำสั ่ง ฝ่ายปกครองก็ชอบที่จะดำเนินการลบล้าง  
คำสั่งทางปกครองนั้น ส่วนผู้ที่ได้รับผลกระทบอาจมีสิทธิได้รับค่าทดแทนความเสียหายตามที่กฎหมาย
กำหนด  

 
28 วรเจตต์ ภาคีรัตน์.คำสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน (ฉบับแก้ไขเพิ่มเติม) .พิมพ์ครั้งที่ 3. 

กรุงเทพมหานคร : สำนักพิมพ์อ่านกฎหมาย.2564.หน้า 302 
29 วรนารี สิงโต. “การคุ้มครองความเช่ือโดยสุจรติกรณียกเลิกเพิกถอนคำสั่งทางปกครองในระบบกฎหมาย

เยอรมัน”.วารสารกฎหมายปกครอง.เล่มที่ 27.2553.หน้า 93 
30 ลัคนาวดี สายมิตร อรรถเกษม.หลักการคุ้มครองความเชื่อโดยสจุริตในความคงอยู่ของคำสั่งทางปกครอง

ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539.หน้า 20 
31 วรเจตต์ ภาคีรัตน์. ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง

และการกระทำทางปกครอง .หน้า 41 
32 ลัคนาวดี สายมิตร อรรถเกษม.หลักการคุม้ครองความเชื่อโดยสุจรติในความคงอยู่ของคำสั่งทางปกครอง

ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ.2539.หน้า 20 
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 3.2 การคุ ้มครองความเชื ่อโดยส ุจร ิตในความคงอยู ่ของคำสั ่งทางปกครอง ตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
  ในการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองโดยทั่วไปมักจะมุ ่งพิจารณาถึงความชอบด้วย
กฎหมายของคำสั ่งทางปกครองเป็นหลัก แต่การเพิกถอนคำสั ่งทางปกครองในบางกรณีจะต้อง
คำนึงถึง“หลักการคุ้มครองความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของคำสั่งทางปกครอง” ของผู้รับคำสั่ง 
ทางปกครองด้วย ซึ่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อันเป็นกฎหมายกลาง
ที ่กำหนดเกี ่ยวกับวิธ ีปฏิบัติราชการทางปกครองโดยเฉพาะกระบวนการในการพิจารณาเกี ่ยวกับ 
คำสั ่งทางปกครองได้บัญญัติรองรับหลักการคุ ้มครองความเชื ่อและความไว้วางใจไว้ในส่วนที ่ 6  
การเพิกถอนคำสั่งทางปกครอง ในกรณีการเพิกถอน “คำสั่งทางปกครองซึ่งเป็นการให้ประโยชน์” 
กำหนดให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องคำนึงถึงความเชื่อโดยสุจริตของผู้รับคำสั่งทางปกครองมาใช้
ประกอบการพิจารณาว่าจะสามารถเพิกถอนคำสั่งนั ้นได้หรือไม่ และจะเพิกถอนได้ทั ้งหมดหรือ
บางส่วนรวมถึงการชดใช้ค่าทดแทนความเสียหายให้แก่ผู้รับคำสั่งทางในกรณี “การเพิกถอนคำสั่งทาง
ปกครองซึ่งเป็นการให้ประโยชน์” ได้นำหลักการคุ้มครองความเชื่อและความไว้วางใจมาปรับใช้ ดังนี้ ตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บัญญัติรองรับหลักการคุ้มครองความเชื่อ
โดยสุจริตในความคงอยู่ของคำสั่งทางปกครองไว้เป็นลายลักษณ์อักษรไว้ในมาตรา 51 มาตรา 52 และ
มาตรา 53 ซ ึ ่ งเป ็นกรณีการเพ ิกถอนคำส ั ่ งทางปกครองท ี ่ม ีล ักษณะเป ็นการให ้ประโยชน์   
ซึ ่งเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องนำหลักดังกล่าวมาใช้ประกอบการพิจารณาการเพิกถอนคำสั่ง  
ทางปกครองนั้นหรือไม่หรือหากเห็นว่าต้องเพิกถอน การเพิกถอนนั้นจะสามารถให้มีผลย้อนหลังหรือ
นับแต่เวลาเพิกถอนและสามารถเพิกถอนได้ทั ้งหมดหรือบางส่วน รวมทั ้งกำหนดหลักเกณฑ์  
ในการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนความเสียหายให้แก่ผู้รับคำสั่งทางปกครองด้วย คำสั่งทางปกครองที่มี
ล ักษณะเป็นการให้ประโยชน์ที ่อาจถูกยกเลิกหรือเพิกถอนได้นั ้น อาจเป็นคำสั ่งทางปกครอง 
ที่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายก็ได้   
  1)  กรณีเพิกถอนคำสั ่งทางปกครองที ่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้ประโยชน์ 
เป็นไปตามเงื่อนไขในมาตรา 51 และมาตรา 52 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 กล่าวคือ การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้ประโยชน์ 
จะต้องพิจารณาน้ำหนักข้อเท็จจริงที ่เกิดขึ้นในแต่ละกรณีว่าหลักกฎหมายใดสมควรได้รับความ
คุ้มครองยิ่งกว่ากันระหว่างหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครอง และหลักการ
คุ้มครองความเชื่อโดยสุจริตของผู้รับคำสั่ง โดยเจ้าหน้าที่จะต้องคำนึงถึงความเชื่อโดยสุจริตของผู้รับ
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คำสั่งกับประโยชน์สาธารณะประกอบกัน33 อาจเพิกถอนทั้งหมดหรือบางส่วนโดยจะให้มีผลย้อนหลัง
หรือไม่ย้อนหลังหรือมีผลไปในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหนึ่งตามที่กำหนดได้ 
  2)  กรณีการยกเลิก34คำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้ประโยชน์ 
เป็นไปตามเงื่อนไขในมาตรา 53 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ถือว่า
เป็นบทบัญญัติที่มีหลักความมั่นคงแน่นอนของคำสั่งทางปกครองและหลักการคุ้มครองความเชื่อถือ
และไว้วางใจเป็นพื ้นฐาน เนื ่องจากเป็นคำสั ่งทางปกครองที ่ชอบด้วยกฎหมายและเป็นคำสั่ง  
ทางปกครองที ่ให้ประโยชน์ จึงได้มีการกำหนดเงื ่อนไขการยกเลิกคำสั่งทางปกครองที ่ชอบด้วย
กฎหมายที่ให้ประโยชน์ไว้อย่างเคร่งครัด กล่าวคือ ต้องชั ่งน้ำหนักระหว่างประโยชน์สาธารณะ  
กับประโยชน์ของปัจเจกชน หากปรากฏว่าประโยชน์สาธารณะมีน้ำหนักมากกว่าฝ่ายปกครอง  
มีอำนาจยกเลิกคำสั ่งได้ โดยการยกเลิกคำสั ่งจะต้องให้มีผลตั ้งแต่ขณะที ่ยกเลิกหรือให้ม ีผล  
ในอนาคตเท่านั ้นจะเพิกถอนให้มีผลย้อนหลังไม่ได้ เพื ่อคุ ้มครองความมั ่นคงแห่งส ิทธิและ  
ความเชื่อถือและไว้วางใจของผู้รับคำสั่ง และต้องมีการเยียวยาความเสียหายให้แก่ผู้รับคำสั่งจากการ
ยกเลิกคำสั่งนั้นด้วย เว้นแต่ กรณีตามมาตรา 53 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 กรณีการยกเลิกคำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้เงิน หรือให้
ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้ อาจยกเลิกให้มีผลย้อนหลังได้35 
   กรณีที่ผู้รับคำสั่งทางปกครองมีความเชื่อในความคงอยู่ของคำสั่งทางปกครอง 
และได้รับการคุ้มครอง ในการพิจารณาเพิกถอนคำสั่งทางปกครองซึ่งเป็นการให้ประโยชน์ ฝ่าย
ปกครองจะต้องชั่งน้ำหนักระหว่างประโยชน์ของผู้รับคำสั่งทางปกครอง ที่ต้องได้รับความเสียหายจาก
การเพิกถอนคำสั่งกับประโยชน์สาธารณะที่จะได้รับหากมีการเพิกถอนคำสั่ง เพื่อพิจารณาว่าจะเพิกถอน
คำสั่งนั้นได้หรือไม่ เพียงใด โดยจะต้องพิจารณาเป็นรายกรณีไป36 
 

 
33 เรื่องเดียวกัน.หน้า 22 
34 ข้อสังเกต : กรณีการใช้คำเรียก “การลบล้างคำสั ่งทางปกครอง” มีการใช้แตกต่างกัน กล่าวคือ  

มีความเห็นในทางวิชาการเกี่ยวกับการลบล้างคำสัง่ทางปกครองว่า หากองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องการลบลา้ง
คำสั่งทางปกครองหรือทำให้คำสั่งทางปกครองที ่ชอบด้วยกฎหมายสิ้นผลลง โดยหลักแล้วจะต้องปฏิบัติตาม
หลักเกณฑ์เกี่ยวกับ “การยกเลิกคำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย” ส่วนการลบล้างคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายจะต้องปฏิบัติตามหลกัเกณฑ์เกี่ยวกับ “การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย”.ที่มา วร
เจตต์ ภาคีรัตน์.กฎหมายปกครองภาคทั่วไป.หน้า 220-223 

35 ลัคนาวดี สายมิตร อรรถเกษม.หลักการคุม้ครองความเชื่อโดยสุจรติในความคงอยู่ของคำสั่งทางปกครอง
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ.2539.หน้า 23 

36 เรื่องเดียวกัน.หน้า 26 
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4.  หลักการพื้นฐานเกี่ยวกับการตีความกฎหมายและบทบาทของศาล 
 
 ในการปกครองประเทศรัฐเสรีประชาธิปไตยได้รับแนวคิดเกี่ยวกับหลักการแบ่งแยกอำนาจ
อธิปไตย ที่เห็นว่าอำนาจอธิปไตยอันเป็นอำนาจสูงสุดในการปกครองประเทศ ซึ่งได้แก่ “อำนาจนิติ
บัญญัติ” ซึ่งเป็นอำนาจในการออกกฎ ระเบียบ ข้อบังคับที่เรียกว่า “กฎหมาย” เพื่อการอยู่ร่วมกัน
ของประชาชนภายในรัฐ “อำนาจบริหาร”เป็นอำนาจในการบริหารประเทศโดยการบังคับใช้กฎหมาย
ที่ตราขึ้นโดยฝ่ายนิติบัญญัติ และ “อำนาจตุลาการ” เป็นอำนาจในการตรวจสอบการปฏิบัติตามหรือ
การฝ ่าฝ ืนกฎหมายดังกล่าว สำหร ับประเทศไทยซึ ่งปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข ได้รับเอาแนวคิดดังกล่าวโดยมีการกำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ว่า อำนาจอธิปไตยเป็นของปวงชนชาวไทยพระมหากษัตริย์  
ผู้ทรงเป็นประมุขทรงใช้อำนาจนั้นทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้   
จึงอาจกล่าวได้ว่า “ศาล” เป็นองค์กรหนึ่งของประเทศที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข ในฐานะเป็นผู้ใช้อำนาจตุลาการ37 
 4.1 ระบบศาล 
  4.1.1 ระบบศาลเดี่ยว  
   ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชการที่ 5 ได้มีการรวม
ศาลของกรมมาอยู่ที ่กระทรวงยุติธรรม เป็นศาลยุติธรรมในภายหลังและเป็นระบบศาลเดี่ยวในปี  
พ.ศ.2434 ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาสิทธิราชย์มาเป็นระบอบ
ประชาธิปไตยเมื่อวันที่ 24 มิถุนายน 2475 ได้มีการตราธรรมนูญการปกครองของแผ่นดินสยาม เมื่อวันที่ 27 
มิถุนายน 2475 โดยมีการบัญญัติไว้ว่า “อำนาจสูงสุดของประเทศ นั้นเป็นของราษฎรทั้งหลาย”38เป็น
ระบบที่ให้ศาลยุติธรรมมีอำนาจหน้าที่ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีทุกประเภทคดี คดีอาญา คดีแพ่ง คดี
ปกครอง หรือคดีอื่นๆ โดยให้ผู้พิพากษาซึ่งมีความรู้ทางกฎหมายเป็นการทั่วไป (Generalist) เป็นผู้
วินิจฉัยคดีปกครอง โดยระบบศาลเดี่ยวนี้ใช้กับประเทศที่ใช้ระบบกฎหมายคอมมอนลอว์ (Common 
Law) เช่น อังกฤษ สหรัฐอเมริกา มีหลักว่า บุคคลมีความเสมอภาคกันตามกฎหมายไม่มีความแตกต่าง
ระหว่างเอกชนกับหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ มีสถานะเท่าเทียมกันภายใต้กฎหมาย
ฉบับเดียวกัน ไม่มีอภิสิทธิ์เหนือกว่าฝ่ายเอกชนแต่อย่างใด อยู่ภายใต้การพิจารณาพิพากษาโดยศาล
ยุติธรรม มีอำนาจในการพิจารณาคดีทุกประเภท ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

 
37 กฎหมายไทย ศาลและองค์กรอื่นในกระบวนการยุติธรรม.เล่มที่ 51.สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา.2561.หน้า 1 . 

วันที่ 31 กรกฎาคม 2566. สืบค้นจาก https://www.krisdika.go.th/data/ebook/thailaw/thailaw51.pdf.  
38 มาตรา 1 ธรรมนูญการปกครองของแผ่นดินสยาม พ.ศ.2475  

https://www.krisdika.go.th/data/ebook/thailaw/thailaw51.pdf
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2540 ได้บัญญัติไว้ในมาตรา 271 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 
194 บัญญัติว่า“ศาลยุติธรรมเป็นผู้มีอำนาจพิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวง เว้นแต่คดีที่รัฐธรรมนูญหรือ
กฎหมายบัญญัติให้อยู่ในอำนาจของศาลอื่น”  
  4.1.2 ระบบศาลคู่ 
   ศาลยุติธรรมมีอำนาจหน้าที่ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีอาญา และคดีแพ่ง เป็น
หลักเท่านั้น สำหรับการพิจารณาคดีปกครองอยู่ในอำนาจหน้าที่ของศาลปกครอง โดยแบ่งออกเป็นระบบ
สองชั้น กล่าวคือ ศาลปกครองชั้นต้น และศาลปกครองสูงสุด แยกออกเป็นเอกเทศจากศาลยุติธรรม โดย
ตุลาการผู้พิจารณาพิพากษาคดีปกครองมีความรู้ความเชี่ยวชาญทางกฎหมายปกครองหรือที่เกี่ยวข้อง  
โดยระบบศาลคู่นี้ใช้กับประเทศที่ใช้ระบบประมวลกฎหมาย (Civil Law) เช่น สาธารณรัฐฝรั่งเศส 
สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และประเทศไทย ซึ่งแต่ละศาลแยกกันทำหน้าที่อย่างเป็นอิสระต่อกัน  
มีอำนาจเด็ดขาดเฉพาะของแต่ละศาล รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ได้จัดตั้ง
ศาลปกครองขึ้นเป็นเอกเทศจากศาลยุติธรรมให้มีอำนาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง ถือเป็นการจัด
กระบวนการยุติธรรมออกเป็นกระบวนการยุติธรรมทางปกครองอยู่ในอำนาจของศาลปกครองและ
กระบวนการย ุต ิธรรมทางแพ่งและอาญาอยู ่ ในอำนาจของศาลยุต ิธรรม ทำให้ระบบศาลของ 
ประเทศไทยเป็นระบบที่เรียกว่า “ศาลคู่” รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 197 
บัญญัติว่า “ศาลปกครองมีอำนาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองอันเนื่องมาจากการใช้อำนาจทาง
ปกครองตามกฎหมาย หรือเนื่องจากมาจากการดำเนินกิจการทางปกครอง ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ 
วรรคสอง ให้มีศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองชั้นต้น วรรคสาม อำนาจศาลปกครองตามวรรคหนึ่ง ไม่
รวมถ ึงการว ิน ิจฉ ัยช ี ้ขาดขององค ์กรอ ิสระซ ึ ่ งเป ็นการใช ้อำนาจโดยตรงตามร ัฐธรรมน ูญของ 
องค์กรอิสระนั้น .ๆ..” 
   กล่าวคือ ศาลปกครองมีอำนาจพิจารณาพิพากษาคดีที่เป็นข้อพิพาทระหว่าง
ราชการหรือหน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งอยู่ใน
บังคับบัญชาหรือในกำกับดูแลของรัฐบาลที่พิพาทกับเอกชน หรือคดีพิพาทระหว่างหน่วยงานราชการ
ด้วยกันเอง ซึ่งเป็นข้อพิพาทเนื่องจากการกระทำหรือละเว้นการกระทำที่หน่วยงานราชการดังกล่าว
ต้องปฏิบัติตามกฎหมาย หรือต้องรับผิดชอบในการปฏิบัติหน้าที ่ตามกฎหมาย โดยศาลปกครองใช้  
ระบบไต่สวนศาลปกครองมีอำนาจแสวงหาข้อเท็จจริงอื่นใดได้โดยไม่จำเป็นต้องรับฟังเฉพาะคู ่กรณี 
ทั้งสองฝ่าย เนื่องมาจากคดีปกครองมีนิติสัมพันธ์ที่เกิดขึ้นส่วนใหญ่จากการออกกฎเกณฑ์ หรือการออก
คำสั่งของฝ่ายปกครองที่สามารถดำเนินการได้เองฝ่ายเดียว โดยไม่ได้อยู่บนหลักของความเสมอภาค
กัน และพยานหลักฐานต่างๆ ที่จะใช้ส่วนใหญ่อยู่ในความดูแลหรือความครอบครองของฝ่ายปกครอง 
จึงเป็นการยากที่ฝ่ายเอกชน หรือประชาชนทั่วไป หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ประสงค์จ ะฟ้องคดีจะหา
พยานหลักฐานมาพิสูจน์ยืนยันข้อกล่าวอ้างของตนได้ นอกจากนี้ ระบบวิธีพิจารณาของศาลปกครอง 
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ยังเป็นระบบถ่วงดุล กล่าวคือ ในศาลปกครองจะมีการพิจารณาจากตุลาการเจ้าของสำนวน ทำหน้าที่
แสวงหาข้อเท็จจริงต่างๆ องค์คณะ มีหน้าที่พิจารณาพิพากษาคดีปกครองโดยมีอิสระที่พิพากษาหรือ 
มีคำสั ่งอย่างอื ่นได้โดยไม่ต้องพิพากษาหรือมีคำสั ่งตามแนวความเห็นของตุลาการเจ้าของสำนวน 
หรือตุลาการผู้แถลงคดีก็ได้ และตุลาการผู้แถลงคดี ทำหน้าที่จัดทำคำแถลงการณ์เสนอต่อองค์คณะ 
   วรพจน์ วิศรุตพิชญ์39 ได้ให้ความเห็นเกี่ยวกับการแยกศาลปกครองออกจาก 
ระบบศาลยุติธรรม หากศาลยุติธรรมทำหน้าที่พิจารณาคดีมีความบกพร่องสรุปได้ 4 ประการ 
   ประการที่หนึ่ง ปัญหาเรื่องความเชี่ยวชาญและองค์ความรู้ของผู้พิพากษาศาล
ยุติธรรมในปัญหาทางปรัชญาและทฤษฎีกฎหมายมหาชน เนื่องจากผู้พิพากษาศาลยุติธรรมมีความรู้
ความเชี่ยวชาญในทางกฎหมายแพ่งและกฎหมายอาญา อาจขาดประสบการณ์เกี่ยวกับการบริหารรัฐ
กิจซึ่งก่อให้เกิดปัญหาในการดำเนินงานของฝ่ายปกครอง 
   ประการที่สอง การเสนอปัญหาว่าการกระทำทางปกครองชอบหรือไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายต่อศาลยุติธรรมเอกชนไม่อาจฟ้องได้โดยตรง คือ เอกชนต้องรอให้ถูกฟ้องคดีเป็นจำเลย
เสียก่อน จึงให้การต่อสู ้ว ่าการกระทำทางปกครองที ่ตนถูกฟ้องนั ้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย เช่น  
หากเอกชนเห็นว่ากฎหมายลำดับรองไม่ชอบด้วยกฎหมาย เอกชนผู้นั้นต้องฝ่าฝืนกฎหมายลำดับรอง
ฉบับนั้นเพื่อให้ตนถูกดำเนินคดีอาญา แล้วให้การในศาลว่ากฎหมายลำดับรองที่จะนำมาใช้บังคับกับ
ตนนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
   ประการที่สาม ศาลยุติธรรมมีอำนาจชี้เพียงว่านิติกรรมทางปกครองใดที่ไม่
ชอบด้วยกฎหมาย ไม่มีอำนาจเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองดังกล่าว  
   ประการที่สี่ กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งและกฎหมายวิธีพิจารณาความ
อาญาเป็นกฎหมายที่ตราขึ้นเพื่อใช้กับคดีเอกชนเป็นคู่ความ ไม่เหมะสมที่จะนำมาใช้ในการควบคุม
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครอง 
   ฤทัย หงส์ศิริ40 ได้ให้เหตุผลสำคัญในการจัดตั้งศาลปกครองอาจแยกได้เป็น 2 
ประการ ได้แก ่
   ประการที่หนึ่ง ศาลและตุลาการที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน กล่าวคือ คดี
ปกครองเป็นคดีที่มีลักษณะแตกต่างจากคดีแพ่งทั่วไป เพราะมิใช่คดีพิพาทระหว่างเอกชนด้วยกันที่มี

 
39 กิตติศักดิ์ ปรกติ,สมเกียรติ วรปัญญาอนันต์.รายงานฉบับสมบูรณ์.ปัญหาเขตอำนาจศาลในคดีพิพาท

เกี่ยวกับการใช้อำนาจหรือการดำเนินการทางปกครองในเรื่องสิทธิในที่ดิน.คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
เสนอต่อ สถาบันวิจัยและพัฒนารพีพัฒนศักดิ์ สำนักงานศาลยุติธรรม.กรุงเทพฯ :โรงพิมพ์เดือนตุลาคม.2562. 
หน้า 155-156 

40 ฤทัย หงส์ศิริ.ศาลปกครองและการดำเนินคดีในศาลปกครอง.พิมพ์ครั้งท่ี 9.กรุงเทพมหานคร:สำนัก
อบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา.2561.หน้า 8-12 
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สิทธิหน้าที่ที่เท่าเทียมกันตามกฎหมายแต่เป็นคดีระหว่างหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกับ
เอกชนที่ไม่ได้มีสิทธิหน้าที่เท่าเทียมกันตามกฎหมาย โดยหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐมีฐานะ 
ที่เหนือเอกชนโดยมีอำนาจสั่งการบังคับแก่เอกชน นอกจากนั้น ปรัชญาของกฎหมายปกครองหรือ
กฎหมายมหาชนยังแตกต่างจากกฎหมายเอกชน คือ ในกฎหมายเอกชนมีหลักว่า  “หากเรื่องใดไม่มี
กฎหมายบัญญัติห้ามไว้ ย่อมสามารถกระทำได้” เอกชนย่อมมีเสรีภาพในการทำอย่างใดก็ได้เท่าที่ 
ไม่ขัดต่อกฎหมายที่เกี่ยวกับความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชนหรือไม่ต้อ งห้ามชัด
แจ้งโดยกฎหมาย ในส่วนของกฎหมายปกครองหรือกฎหมายมหาชน วางหลักไว้ว่า “การจำกัดสิทธิ
เสรีภาพของบุคคลจะกระทำได้ต่อเมื่อมีกฎหมายให้อำนาจ” คือ หากเรื่องใดไม่มีกฎหมายให้อำนาจให้
กระทำการใดได้หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐก็ไม่สามารถกระทำการใดได้ ดังนั้น เหตุผล
สำคัญในการจัดตั ้งศาลปกครอง คือ ต้องการให้มีศาลและตุลาการที ่มีความเชี ่ยวชาญทางด้าน
กฎหมายมหาชนหรือกฎหมายปกครองโดยเฉพาะ สามารถปรับใช้กฎหมายได้อย่างเหมาะสมแก่กรณี
เพื่อคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้อย่างเต็มที่ และในขณะเดียวกันก็วางหลักเกณฑ์และ
ระเบยีบแบบแผนในการปฏิบัติราชการหรืองานของรัฐให้แก่หน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ 
   ประการที ่สอง วิธีพิจารณาคดีที่เหมาะสม กล่าวคือ เพื ่อให้มีกฎหมายที่
กำหนดวิธีพิจารณาคดีปกครองต่างหากวิธีพิจารณาความแพ่งที่ใช้กับคดีแพ่งในศาลยุติธรรม เนื่องจาก
คดีแพ่งเป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับสิทธิหน้าที่ระหว่างเอกชนที่มีความเท่าเทียมกันตามกฎหมาย ในขณะที่ในคดี
ปกครองเอกชนอยู่ในฐานะที่เสียเปรียบฝ่ายปกครอง เนื่องจากฝ่ายปกครองมีอำนาจตามกฎหมาย มี
ข ้อมูลข่าวสาร มีบ ุคลากร ดังนั ้น ในคดีปกครองจึงควรใช้ว ิธ ีพิจารณาคดีที ่แตกต่างไปจาก  
วิธีพิจารณาแบบ “ระบบกล่าวหา” ในคดีปกครองจะใช้วิธีพิจารณาที่เรียกว่า “ระบบไต่สวน”41 ซึ่งให้
อำนาจตุลาการในการดำเนินคดีและแสวงหาข้อเท็จจริงได้เองตามความเหมาะสม โดยจะรับฟังพยานบุคคล 
พยานเอกสาร พยานผู้เชี่ยวชาญ หรือพยานอื่นนอกเหนือจากพยานหลักฐานของคู่กรณีได้ตามที่ศาล
เห็นสมควร42 ทั้งนี้ เพื่อจะอำนวยความเป็นธรรมให้แก่ประชาชนและคุ้มครองประโยชน์สาธารณะได้อย่าง
เหมาะสมและมีประสิทธิภาพ 

 
41 ข้อ 5 วรรคหนึ่ง แห่งระเบียบที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2543 กำหนดว่า “วิธีพิจารณาคดีปกครองเป็นวิธีพิจารณาโดยใช้ระบบไต่สวนตามที่กำหนดไว้ในกฎหมาย  
ว่าด้วยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองและระเบียบนี้” 

42 มาตรา 55 วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 
บัญญัติว่า “ในการพิจารณาพิพากษาคดี ศาลปกครองอาจตรวจสอบและแสวงหาข้อเท็จจริงได้ตามความเหมะสม  
ในการนี้ ศาลปกครองจะรับฟังพยานบุคคล พยานเอกสาร พยานผู้เชี่ยวชาญ หรือพยานหลักฐานอื่นนอกเหนือจาก
พยานหลักฐานของคู่กรณีได้ตามที่เห็นสมควร” 
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   กล่าวโดยสรุป  การจัดตั้งศาลปกครองย่อมเป็นประโยชน์แก่ประชาชนจาก
ศาลและตุลาการที ่มีความเชี ่ยวชาญในด้านกฎหมายปกครองและคดีปกครอง มีวิธีพิจารณาที่
เหมาะสมและเป็นธรรม สามารถคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนและคุ้มครองประโยชน์ส่วนรวม
ได้ ทั้งยังเป็นองค์กรที่จะวางหลักหรือแนวปฏิบัติราชการที่เหมาะสม เป็นธรรม และมีประสิทธิภาพให้แก่
หน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ด้วย 
 4.2 นิติวิธีในกฎหมาย  
  นิติวิธี (Juristic Method) คือ แบบแผนของการคิดวิเคราะห์อย่างเป็นระบบใน
แนวทางของกฎหมาย หรืออาจกล่าวอีกนัยหนึ่งว่า นิติวิธีเป็นการมองปัญหาหรือเป็นการพิจารณา
เรื่องที่เกิดขึ้นหรือที่มีอยู่จากมุมมองของนักกฎหมายเรื่องอย่างเดียวกัน หรือวัตถุอย่างเดียวกันหาก
มองทัศนะท่ีต่างกันย่อมได้ผลสรุปต่างกันไปตามแบบแผนของแต่ละทัศนะนั้น 
  4.2.1 นิติวิธีทางกฎหมายเอกชน 
   นิติวิธีทางกฎหมายเอกชน หมายถึง แนวความคิดวิเคราะห์อย่างเป็นระบบใน
แนวทางกฎหมายเอกชน ซึ่งเน้นในเรื่องความสัมพันธ์ระหว่างเอกชนกับเอกชนด้วยกัน เช่น กฎหมาย
ที่ยอมรับและกำหนดสิทธิทางแพ่งอันได้แก่ กฎเกณฑ์ทางกฎหมายเกี ่ยวกับความสัมพันธ์ทาง
ครอบครัว และเศรษฐกิจและอาชีพ เช่น กฎหมายแพ่งว่าด้วยครอบครัว การซื้อขาย แลกเปลี่ยน
บริการสินค้า ความรับผิดทางแพ่ง43 กฎหมายเอกชนอยู่บนพื้นฐานที่เป็นนิติสัมพันธ์ที่เกิดขึ้นระหว่าง
เอกชนกับเอกชน เพื่อประโยชน์ของเอกชนหรือมุ่งหมายไปยังประโยชน์ของแต่ละคนหรือเฉพาะ
บุคคล กล่าวคือ ความสัมพันธ์ระหว่างเอกชนต่อเอกชนด้วยกันเองนั้น ศาสตราจารย์เบนัวต์ (Benoit) 
ได้อธิบายไว้ว่า วัตถุประสงค์ของกฎหมายเอกชนเป็นความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลซึ่งอยู่ในฐานะที่ถือว่า
เท่าเทียมกันและต่างฝ่ายต่างมุ ่งประสงค์ที ่จะตอบสนองประโยชน์ส่วนตัวของตนเอง ดังนั้น  
ลักษณะสำคัญประการหนึ่งของกฎหมายเอกชน คือ การทำให้เกิดความเสมอภาคระหว่างเอกชนให้
มากที่สุดเท่าที่จะมากได้44เป็นกฎหมายที่ใช้กับนิติสัมพันธ์ที่ตั้งอยู่บนพื้นฐานเป็นอิสระในการแสดง
เจตนา เช่น ความเสมอภาคและเสรีภาพในการทำสัญญา นอกจากนั้นการเปลี่ยนแปลงสัญญาก็ต้องอาศัย
เจตนาคำสนองของคู่สัญญาตรงกันอีกจึงจะแก้สัญญาได้ คู่กรณีฝ่ายเดียวแก้ไม่ได้  ดังนั้น นิติวิธีทาง
กฎหมายเอกชน แนวความคิดวิเคราะห์อย่างเป็นระบบในแนวทางกฎหมายเอกชน เน้นในเรื ่อง
ความสัมพันธ์ระหว่างเอกชนกับเอกชนด้วยกันซึ่งอยู่ในฐานะที่ถือว่าเท่าเทียมกันและต่างฝ่ายต่างมุ่ง
ประสงค์ที่จะตอบสนองประโยชน์ส่วนตัวของตนเอง  แต่การแสดงเจตนาจะต้องอยู่บนพื้นฐานหลัก

 
43 ภูริชญา วัฒนรุ่ง.หลักกฎหมายมหาชน Principles of Public Law.คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัย

รามคำแหง.หน้า 48. สืบค้นจาก http://old-book.ru.ac.th/e-book/l/LW101(50)/LW101-1.pdf. 
44 เรื่องเดียวกัน.หน้า 46. 
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เสรีภาพแห่งความสมัครใจของคู่กรณี กล่าวคือ นิติกรรมตามกฎหมายเอกชนอยู่ภายใต้หลักอิสระ
ในทางแพ่งหรือหลักเสรีภาพในการทำสัญญาที่ว่าเอกชนย่อมมีเสรีภาพในการแสดงเจตนาที่จะก่อนิติ
สัมพันธ์ใดก็ได้ที่ไม่ขัดต่อกฎหมาย 
  4.2.2 นิติวิธีทางกฎหมายมหาชน  
   นิติวิธีทางกฎหมายมหาชน หมายถึง วิธีการที่จะคิดวิเคราะห์ให้เป็นระบบ 
ในกฎหมายมหาชนและวิธีการคิด หมายถึง วิธีคิดทั่วไปและเฉพาะในฐานะนักกฎหมาย ในระบบ
กฎหมายนิติวิธีทั่วไปในทางกฎหมายมหาชน จำแนกออกได้เป็น นิติวิธีหลัก และนิติวิธีประกอบ ประการที่
สำคัญคือ นิติวิธีหลัก โดยจะต้องยึดหลักในนิติวิธีหลักเป็นหลัก สำหรับนิติวิธีประกอบนั้นเป็นวิธี  
การคิดวิเคราะห์ที่ช่วยให้เข้าถึงนิติวิธีหลักได้อย่างถูกต้องและแม่นยำ นิติวิธีหลักแบ่งออกเป็น 2 นิติวิธี  
คือ นิติวิธีเชิงปฏิเสธ และนิติเชิงสร้างสรรค์45 
   1) นิติวิธีหลักในกฎหมายมหาชน คือ หลักของวิธีการคิดวิเคราะห์ตามแบบ
แผนหรือตามแนวทางของกฎหมายมหาชน มีความมุ่งหมายเพื่อให้สามารถคิดวิเคราะห์ หรือสามารถ
มองปัญหาในเรื่องกฎหมายมหาชนได้อย่างมีเหตุผลสอดคล้องกับระบบของกฎหมายมหาชน ทั้งนี้ 
เพื ่อจะได้ใช้เป็นเครื ่องมือในการเข้าถึงจุดอันเป็นแก่นสารของกฎหมายมหาชนและสามารถใช้
กฎหมายมหาชนได้อย่างเป็นระบบ หรืออาจกล่าวได้ว่า เป็นหลักของวิธีการในการพิจารณาปัญหาใดๆใน
แบบของกฎหมายมหาชนซึ่งนิติวิธีหลักแยกออกเป็น 2 นิติวิธี คือ ประการแรก นิติวิธีเชิงปฏิเสธ และ
ประการที่สอง นิติวิธีเชิงสร้างสรรค ์
     (1)  น ิต ิว ิธ ี เช ิ งปฏ ิ เสธ หมายถ ึง การปฏ ิ เสธม ิ ให ้นำหล ักกฎหมาย 
เอกชนมาใช้กับปัญหาในกฎหมายมหาชนโดยตรง จะเห็นได้ว่าลักษณะของนิติสัมพันธ์ระหว่างเอกชน
กับเอกชนนั้มีความแตกต่างกับลักษณะของนิติสัมพันธ์ระหว่างรัฐหรือหน่วยงานของรัฐกับเอกชน 
ดังนั้น จึงไม่สามารถนำหลักกฎหมายเอกชน วิธีการใช้ การตีความ หรืออย่างอื ่นใดที่ใช้สำหรับ
กฎหมายเอกชนมาใช้โดยตรงได้ในกฎหมายมหาชน การนำหลักกฎหมายเอกชนมาใช้ในกฎหมาย
มหาชนได้นั้นจะต้องนำมาดัดแปลงให้เข้ากับความจำเป็นพิเศษของกฎหมายมหาชนเพราะถ้านำมาใช้
โดยตรงเหมือนเช่นในกฎหมายเอกชนแล้วจะไม่เหมาะกับสภาพบริการสาธารณะ46 
    (2) นิติวิธีเชิงสร้างสรรค์ หมายถึง การประสานประโยชน์สาธารณะให้เข้ากับ
การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชนอันเป็นหัวใจสำคัญของนิติวิธีกฎหมายมหาชน กล่าวคือ 
กฎหมายมหาชนเป็นกฎหมายที่สามารถสร้างดุลยภาพ คือ ประโยชน์สาธารณะกับสิทธิเสรีภาพของปัจเจก

 
45 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ.กฎหมายมหาชน เล่ม 3 :ที่มาและนิติวิธี.กรุงเทพมหานคร:นิติธรรม.2538.หน้า 

291-293 
46 เรื่องเดียวกัน.หน้า 294 
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ชน เหตุเพราะหากให้การคุ้มครองหรือให้ความสำคัญกับประโยชน์สาธารณะมากเกินไปจะทำให้เป็น
กฎหมายนั้นเป็นกฎมหายอภิสิทธิ์ของฝ่ายมหาชนขัดต่อหลักการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายหรือ
หากเป็นกรณีที่ให้ความสำคัญกับการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกชน เป็นการทำให้ประโยชน์
สาธารณะเหมือนกับประโยชน์ส่วนตัวของบุคคล ดังนั้น การประสานประโยชน์สาธารณะให้สอดคล้องกับ
การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชน จึงต้องพิเคราะห์เหตุผลความจำเป็น วิธีการดำเนินการ และ
ประสิทธิภาพของฝ่ายมหาชนพร้อมกับคำนึงถึงการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชนเสมอ47 
   2) นิติวิธีประกอบในกฎหมายมหาชน คือ วิธีการคิดวิเคราะห์โดยอาศัยการ
เปรียบเทียบกฎหมายและอาศัยการวิเคราะห์กฎหมายโดยพิจารณาในแง่ประวัติศาสตร์และสังคม
วิทยา เพื่อที่จะทำให้สามารถเข้าถึงนิติวิธีหลักของกฎหมายมหาชนได้อย่างรวดเร็ว ถูกต้องเที่ยงตรง
ยิ่งขึ้นและเพื่อที่จะทำให้สามารถใช้นิติวิธีหลักสร้างหลักกฎหมายมหาชน หรือ สามารถใช้นิติวิธีหลัก
ในการตีความกฎหมายมหาชนได้อย่างถูกต้องเหมาะสมกับสภาพสังคม เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ของ
กฎหมาย คือ การประสานให้เกิดความสมดุลระหว่างประโยชน์สาธารณะกับสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน48 นิติวิธีประกอบในกฎหมายมหาชน สามารถแยกได้ดังนี้49 
    ก.  วิธีการคิดวิเคราะห์โดยอาศัยการเปรียบเทียบกฎหมาย  เป็นวิธีการคิด
วิเคราะห์อย่างเป็นระบบในแบบแผนของกฎหมายหรือเป็นนิติวิธีประกอบที่นักกฎหมายใช้ในการ
พิจารณารูปแบบของกฎหมายมหาชนของระบบกฎหมายหนึ่ง ทั้งนี้ เพ่ือจะเอาไปใช้ในระบบกฎหมาย
อีกระบบหนึ่งโดยการพิจารณาเทียบเคียงกฎหมายมหาชนในเรื่องเดียวกันของระบบกฎหมายต่างๆ
ประกอบกับพิจารณาพิเคราะห์ให้เห็นถึงข้อดีข้อเสียซึ่งทำให้นักกฎหมายสามารถสร้างหลักกฎหมาย
มหาชนที่ดีและเหมาะสมได้ 
     (ก) เพื่อการนิติบัญญัติ เป็นการเปรียบเทียบกฎหมายเพื่อยกร่าง
กฎหมาย เพื่อให้ประเทศต่างๆ มีกฎเกณฑ์ที่เป็นไปในทางเดียวกัน หรือการยกร่างกฎหมายในเรื่อง
ใหม่ เพ่ือที่จะนำเอาไปใช้ในอีกระบบหนึ่งโดยการพิจารณาเทียบเคียงกฎหมายมหาชนในเรื่องเดียวกัน
ของระบบกฎหมายต่างๆ พร้อมทั้งพิจารณาให้เห็นข้อดีข้อเสียในการนำมาใช้ในระบบกฎหมายที่
ประสงค์ซึ่งจะทำให้นักกฎหมายสามารถสร้างหลักกฎหมายมหาชนที่ดีและเหมาะสม 
     (ข) เพื่อการตีความ เป็นวิธีการที่มีประโยชน์อย่างมากสำหรับผู้ที่มี
หน้าที ่โดยตรงในการใช้กฎหมายและต้องตีความกฎหมายโดยเฉพาะศาล อัยการ ทนายความ 
แม้กระท่ังผู้ใช้กฎหมาย โดยอาศัยหลักการในการอุดช่องว่างของกฎหมาย คือ ในกรณีท่ีไม่มีกฎหมายบัญญัติ

 
47 เรื่องเดียวกัน.หน้า 331 
48 เรื่องเดียวกัน.หน้า 369 
49 สุวิทย์ ปัญญาวงศ์.กฎหมายมหาชน.พิมพ์ครั้งท่ี 6.กรุงเทพมหานคร:วิญญูชน.2566.หน้า 58-60 
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ไว้โดยตรง หรือตัวบทกฎหมายไม่ชัดเจนหรือมีความคลุมเครือก็อาจใช้หลักการเทียบเคียงกฎหมายเพ่ือ 
หาหลักเกณฑ์ทางกฎหมายได้ หรืออาจเป็นกรณีการใช้จารีตประเพณีมาอุดช่องว่างของกฎหมาย  
     (ค) เพ่ือความเป็นเอกภาพของกฎหมาย หมายถึง การทำให้กฎหมาย
เรื่องเดียวกันในระบบกฎหมายของประเทศต่างๆ เหมือนกัน จะเห็นได้ชัดเจนในรูปของสนธิสัญญาต่างๆ 
แม้โดยหลักทั ่วไปแล้วระบบกฎหมายแต่ละประเทศย่อมมีเอกภาพไม่ขึ ้นแก่กัน แต่ปัจจุบันมี
ความสัมพันธ์กันในด้านต่างๆ ขึ้น ดังนั้น หากหลักเกณฑ์ท่ีใช้มีความเหมือนกันก็จะเป็นไปอย่างราบรื่น
ยิ่งขึ้น วิธีการทำให้กฎหมายมีความเป็นเอกภาพ อาจกระทำได้ใน 2 ลักษณะคือ ประการแรก สร้าง
กฎหมายขึ้นมาจากการเปรียบเทียบกฎหมาย และประการที่สอง ให้องค์กรระหว่างประเทศซึ่งมีฐานะ
เหนือประเทศต่างๆเป็นผู้กำหนดกฎเกณฑ์ใช้กับประเทศสมาชิก 
    ข.  การวิเคราะห์กฎหมายมหาชนโดยวิธีการทางประวัติศาสตร์ หมายถึง 
การศึกษาข้อเท็จจริงในอดีตเกี่ยวกับพฤติกรรมของมนุษย์และผลที่เกิดขึ้น รวมทั้งสภาพแวดล้อมทางสังคม
ที่ประกอบกัน เป็นการเรียนรู้เพื่อให้เกิดความเข้าใจในความต่อเนื่องของการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้น 
รวมทั้งศึกษาถึงหลักการและเหตุผลตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน เพ่ือให้เข้าใจอย่างถ่องแท้ว่าเหตุใดระบบ
กฎหมายหรือรูปแบบความสัมพันธ์ขององค์กรที่ใช้อำนาจ  
    ค.  การวิเคราะห์กฎหมายมหาชนโดยวิธีการทางสังคมวิทยาทางกฎหมาย เป็น
การศึกษาโดยมุ่งค้นหาความเป็นจริงทางสังคมที่มีอิทธิพลหรือเป็นปัจจัยที่มีผลกระทบต่อกฎหมาย 
เป็นการค้นหาสภาพความเป็นจริงที่กฎหมาย รวมทั้งสาเหตุในการบัญญัติกฎหมายนั้นๆ ตลอดจนผลกระทบ 
ของกฎหมายต่อสภาพสังคม เป็นกระบวนการเพื่อศึกษาถึงความสัมพันธ์และหน้าที ่ที ่กฎหมาย  
มีต่อสังคม รวมไปถึงเหตุผลทางสังคมที่มีผลก่อให้เกิดกฎหมายและผลที่กฎหมายก่อให้เกิดขึ้นกับสังคม 
ดังนั้น สังคมวิทยาทางกฎหมายเป็นการศึกษาเพื่อทำความเข้าใจถึงบทบัญญัติที่มีอยู่เบื้องหลังแห่ง
บทบัญญัติเพ่ือนำไปใช้ประโยชน์ในการตีความ หรือเพ่ือการใช้เกณฑ์ตามบทบัญญัตินั้น 
 4.3 หลักพ้ืนฐานการใช้และการตีความทางกฎหมายมหาชน  
  การตีความกฎหมาย หมายถึง การค้นหาความหมายของกฎหมายที่มีถ้อยคำไม่
ชัดเจนแน่นอน เช่น กรณีที่กำกวมหรือมีความหมายได้หลายทาง ทั้งนี้ เพื่อหยั่งทราบถ้อยคำของ
บทบัญญัติของกฎหมายว่ามีความหมายอย่างไร 
  4.3.1 การใช้และการตีความกฎหมายมหาชน 
   1) การตีความตามตัวอักษร หมายถึง การหาความหมายของกฎเกณฑ์ โดย
พิจารณาจากความสัมพันธ์ระหว่างลายลักษณ์อักษร พิจารณาจาก “ถ้อยคำ” “หลักภาษา” หรือ 
“โครงสร้างของประโยค” กับความหมายของกฎเกณฑ์ดังกล่าว กล่าวคือ การตีความตามตัวอักษรเป็น
จุดเริ่มต้นของการตีความกฎหมายเสมอ เพราะจะต้องอ่านและทำความเข้าใจความหมายของถ้อยคำ
ในบทบัญญัติของกฎหมาย โดยทั่วไปการตีความตามตัวอักษรจะเป็นการตีความในกฎหมายใน
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ลักษณะถ้อยคำทั่วไป ที่เป็นภาษาทั่วไปของถ้อยคำนั้น หรือเป็นกรณีที่เป็นถ้อยคำที่มีความหมาย
เฉพาะหรือเป็นคำเทคนิคหรือภาษาทางวิชาการ หรือในกรณีที่บทกฎหมายประสงค์ให้มีความหมาย
เป็นพิเศษกว่าที่เข้าใจกันอยู่ในภาษาธรรมดาจะมีการกำหนดบทนิยามไว้ เช่น การตีความคำว่าคำสั่ ง
ทางปกครอง จะต้องตีความตามบทบัญญัติตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ.2539 ทั้งนี้ ถ้อยคำแต่ละคำย่อมมี “แก่นความ” และ “ขอบความ”ของแต่ละถ้อยคำ 
ไม่อาจตีความถ้อยคำของกฎหมายไปเกินขอบความของแต่ละคำได้ และการตีความกฎหมายตาม
ตัวอักษรจะต้องกระทำควบคู่ไปกับการคำนึงถึงวัตถุประสงค์ของกฎหมายเสมออีกด้วย 50 กล่าวโดย
สรุป การตีความตามตัวอักษรมิได้หมายถึงการมุ่งหมายที่ตัวอักษรเท่านั้น หากแต่ต้องคำนึงถึง
ตัวอักษรตามความมุ ่งหมาย ตามเจตนารมณ์ รวมทั ้งภายใต้หลักการตีความกฎหมายอื ่นๆ 
ประกอบการตีความไปด้วยเสมอ โดยเฉพาะการตีความถ้อยคำในทางกฎหมายมหาชน มักจะต้อง
อาศัยหลักการพ้ืนฐานหรือระบบคิดทางกฎหมายที่เกี่ยวข้องด้วยเสมอ51 
   2) การตีความตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย หมายถึง การตีความว่าบท
กฎหมายนั้นมีความมุ่งหมายอย่างไรอันเป็นการตีความหมายโดยคำนึงถึงคุณค่าแห่งบทกฎหมาย โดยบท
กฎหมายยังมีถ้อยคำอยู่ตามเดิม แต่อาจนำบทกฎหมายนั้นมาใช้ให้เหมาะสมกับความก้าวหน้าของ
สังคมโดยคำนึงถึงเจตนารมณ์ของกฎหมาย ทั้งนี้ เท่าท่ีถ้อยคำของกฎหมายจะเปิดช่องให้ทำเช่นนั้นได้  
การตีความในกรณีนี้จึงทำให้กฎหมายไม่นิ่งอยู่กับที่ กล่าวคือ การตีความตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย  
เป็นการค้นหาวัตถุประสงค์ของบทบัญญัติกฎหมายว่ามุ่งหมายบรรลุสิ่งใด การตีความตามเจตนารมณ์ของ
กฎหมายจึงมิใช่การค้นหาเจตจำนงของผู้ตรากฎหมาย แต่เป็นการค้นหาความมุ่งหมายของกฎหมายที่
แสดงออกมาผ่านตัวอักษรที ่อาจแตกต่างไปจากเจตจำนงของผู ้ตรากฎหมายได้ด้วยเหตุที ่เวลา  
ได้ผ่านไป52 
   3)  การตีความตามประวัติความเป็นมา หมายถึง การตีความกฎหมายตาม
ประวัติความเป็นมาเป็นการค้นหาความหมายของบทกฎหมายจากบริบททางประวัติศาสตร์ที่บท
กฎหมายนั้นถือกำเนิดข้ึน โดยผู้ตีความจะต้องคำนึงถึงบริบททางสังคมในเวลาที่มีการตราบทกฎหมาย
นั้น หมายความว่า การย้อนกลับไปตรวจสอบว่าในขณะที่มีการตรากฎหมายนั้ นมีลักษณะอย่างไร  
เกิดความขัดแย้งอะไรขึ้นในเวลานั้นและการร่างกฎหมายเกิดขึ้นในเวลานั้นมีความประสงค์อย่างไร 
จะต้องคำนึงถึงบริบททางทฤษฎีขณะที่มีการตรากฎหมายนั้น และจะต้องพิจารณาความประสงค์ของ

 
50 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.คำสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน.พิมพ์ครั้งที่ 1.กรุงเทพฯ : โครงการตำรา

และเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์.2555.หน้า 231 
51 บรรเจิด สิงคะเนติ.หลักพื้นฐานเกี่ยวกับกฎหมายและนิติวิธี.เอกสารประกอบการบรรยาย หลักสูตรพนักงาน 

คดีปกครองระดับต้น รุ่นที่ 25 ระหว่างวันท่ี 6 มิถุนายน-ธันวาคม 2566.หน้า 38 
52 เรื่องเดียวกัน.หน้า 39 
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ผู้ร่างกฎหมาย หมายความว่า การย้อนหลับไปดูว่าผู้ร่างกฎหมายมุ่งหมายอะไร หรือมีการอภิปรายโต้แย้ง
แสดงความคิดเห็นในเรื่องดังกล่าวอย่างไร และมีการเปลี่ยนแปลงร่างกฎหมายนั้นเป็นลำดับอย่างไร
ประกอบกัน53 
   4)  การตีความตามระบบ หมายถึง การหาความหมายของบทบัญญัติโดยการ
พิจารณาความเชื่อมโยงทางกฎหมายของบทบัญญัตินั้น โดยการนำเอาบทบัญญัติที่เกี่ยวข้องมาร่วม
พิจารณาเพ่ือหาระบบของเรื่องนั้นเพ่ือเป็นแนวทางในการหากฎเกณฑ์สำหรับกรณีที่เป็นปัญหา หรือการนำ
ระบบคิดทางกฎหมายมาช่วยอธิบายบทบัญญัติแห่งกฎหมายนั้น  หลักการตีความตามระบบอาจแยก
พิจารณา ได้ดังนี้54 1) การตีความโดยคำนึงถึงคุณค่ารากฐานของระบบกฎหมายให้ดำรงอยู่ร่วมกันได้  
2) การตีความโดยคำนึงถึงตำแหน่งแห่งที ่ของกฎหมาย เช่น การตีความบททั่วไปที ่ครอบคลุม
บทบัญญัติในส่วนอื่นย่อมจะต้องตีความในฐานะที่เป็นหลักการทั่วไปสำหรับทุกกรณี กับการตีความ
บทบัญญัติที่เป็นข้อยกเว้นจะต้องตีความอย่างแคบ 3) การตีความกฎหมายต้องตีความให้กฎหมายใช้
บังคับได้ กล่าวคือ ฝ่ายนิติบัญญัติตรากฎหมายขึ้นย่อมต้องการให้กฎหมายมีผลบังคับใช้ สำหรับกรณี
ที่กฎหมายสองฉบับขัดกันในเรื่องเดียวกันจะต้องพิจารณาว่ากฎหมายทั้งสองฉบับมีความสัมพันธ์กัน
ในลักษณะที่เป็นกฎหมายทั่วไปกับกฎหมายเฉพาะ ทั้งนี้ กฎหมายเฉพาะย่อมนำมาใช้บังคับก่อน
กฎหมายทั่วไป กล่าวโดยสรุป การตีความอย่างเป็นระบบ จึงเป็นกรณีที่นำระบบคิดในทางกฎหมาย
มหาชนมาช่วยในการอธิบายบทบัญญัติแห่งกฎหมายว่าควรต้องตีความกฎหมายในเรื่องใดเรื่องหนึ่งให้
มีความหมายและขอบเขตเพียงใดเพื่อให้สอดคล้องกับระบบกฎหมาย หรือไม่ให้ขัดแย้งกับบทบัญญตัิ
ที่บัญญัติไว้ในลักษณะเดียวกันในกฎหมายนั้นหรือกฎหมายอ่ืนๆ 
  4.3.2 ลักษณะเฉพาะของการใช้และตีความกฎหมายมหาชน  
   หลักการตีความเฉพาะกฎหมายปกครองมีสาระสำคัญ คือ ข้อห้ามมิให้ใช้
จารีตประรีตประเพณี บทกฎหมายใกล้เคียง และการอุดช่องว่างแห่งกฎหมาย ในกรณีที่เป็นการ
กระทำที่กระทบสิทธิของประชาชน กล่าวคือ นิติวิธีทางกฎหมายมหาชนย่อมนำหลักการใช้การ
ตีความดังที่บัญญัติไว้ในมาตรา 4 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ่งรวมถึงความในมาตรา 4 วรรค
สอง ซึ่งบัญญัติว่า “เมื่อไม่มีบทบัญญัติที่จะยกมาปรับคดีได้ ให้วินิจฉัยคดีนั้นตามจารีตประเพณีแห่ง
ท้องถิ่น ถ้าไม่มีจารีตประเพณีเช่นว่านั้นให้วินิจฉัยคดีอาศัยเทียบบทกฎหมายที่ใกล้เคียงอย่างยิ่ง และ
ถ้าบทกฎหมายเช่นนั้นก็ไม่มีด้วย ให้วินิจฉัยตามหลักกฎหมายทั่วไป” แต่การใช้บทบัญญัติดังกล่าวใน
ขอบเขตกฎหมายปกครองอยู่ภายในขอบเขตของ “หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทาง

 
53 Bernd Rüthers,Rechtstheorie,München:Beck,1999,S.433-434.อ้างใน วรเจตต์ ภาคีรตัน์.การใช้

และการตีความกฎหมายมหาชน. จุลนิติ ปีท่ี 7 (ก.ค.-ส.ค.) (ฉบับท่ี 4).2553.หน้า 68 
54 เรื่องเดียวกัน.หน้า 43 
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ปกครอง” กล่าวคือ จะใช้วิธีดังกล่าวแล้วก่อให้เกิดผลอันเป็นการขัดต่อกฎหมายมิได้ และจะใช้ให้
กระทบสิทธิของประชาชนมิได้ 
 4.4 ความผูกพันต่อกฎหมายของฝ่ายตุลาการ 
  หลักความผูกพันต่อกฎหมายของฝ่ายตุลาการเป็นการเชื่อมโยงหลักความผูกพันต่อ
กฎหมายของฝ่ายปกครองเข้ากับหลักประชาธิปไตย ซึ่งตามหลักการแบ่งแยกอำนาจที่มีการแบ่งแยก  
ผู้ใช้อำนาจรัฐออกเป็น 3 ประเภท คือ ฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ ฝ่ายนิติบัญญัติ  
มีอำนาจการบัญญัติกฎหมาย ฝ่ายบริหาร มีอำนาจในการบังคับใช้กฎหมาย และฝ่ายตุลาการ มีอำนาจ 
ในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีตามกฎหมาย จะเห็นได้ว่าในการใช้อำนาจทั้งฝ่ายบริหารและ  
ฝ่ายตุลาการต้องผูกพันต่อบทบัญญัติของกฎหมายที่ออกโดยฝ่ายนิติบัญญัติอันเป็นองค์กรที่มีพื้นฐาน
มาจากตัวแทนของประชาชน โดยเฉพาะอย่างยิ่งบทบัญญัติของกฎหมายที่เป็นการกระทบต่อสิทธิหรือ
จำกัดสิทธิของประชาชนนั้นจะกระทำได้เฉพาะภายใต้เงื่อนไขของรัฐธรรมนูญโดยผ่านความเห็นชอบ
จากผู้แทนของประชาชนก่อน ดังนั้น นอกเหนือจากความผูกพันต่อการใช้บทบัญญัติกฎหมายในทาง
เนื้อหาแล้ว หลักความผูกพันต่อกฎหมายของฝ่ายตุลาการต้องเป็นไปตามหลักความเสมอภาค โดยถือ
ว่าหลักความเสมอภาคของการใช้กฎหมายเป็นการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนประการหนึ่ง ซึ่ง
แยกออกได้เป็น 3 รูปแบบ ดังนี้55 
  1) ฝ่ายตุลาการจะต้องไม่พิจารณาพิพากษาเรื่องใดเรื ่องหนึ่งให้แตกต่างไปจาก
บทบัญญัติของกฎหมายหรือเรียกว่า ความผูกพันของฝ่ายตุลาการในลักษณะปฏิเสธ กล่าวคือ เป็น
ความผูกพันที่จะต้องไม่พิจารณาพิพากษาให้แตกต่างไปจากบทบัญญัติของกฎหมาย โดยจะต้องใช้
กฎหมายให้เป็นไปตามองค์ประกอบและผลของกฎหมายในเรื่องนั้นๆ 
  2) ฝ่ายตุลาการมีความผูกพันที่จะต้องใช้กฎหมายอย่างเท่าเทียมกัน กล่าวคือ บุคคล
ย่อมมีสิทธิเรียกร้องอย่างเท่าเทียมกันในการที่จะให้ฝ่ายตุลาการใช้บทบัญญัติกฎหมายให้ตรงกับ
ข้อเท็จจริงในกรณีของตน ในกรณีนี้เป็นการเรียกร้องให้ฝ่ายตุลาการยอมรับการผูกพันตนอย่างเคร่งครัดต่อ
กฎหมาย 
  3) ฝ่ายตุลาการมีความผูกพันที ่จะต้องใช้ดุลพินิจโดยปราศจากข้อบกพร่อง 
หมายความว่า บุคคลย่อมมีสิทธิเรียกร้องต่อฝ่ายตุลาการในกรณีที่กฎหมายกำหนดให้มีการใช้ดุลพินิจ
โดยเรียกร้องให้ฝ่ายตุลาการใช้ดุลพินิจโดยปราศจากข้อบกพร่องใดๆ 
  ทั้งนี้ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ตามมาตรา 3 วรรคสอง 
ได้รับรองหลักความผูกพันต่อกฎหมายขององค์กรตุลาการไว้ว่า “ศาลต้องปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปตาม

 
55 บรรเจดิ สิงคะเนติ.ความรู้เบื้องตน้เกี่ยวกับคดีปกครองเยอรมัน.พมิพ์ครั้งที่ 1.กรุงเทพฯ:โครงการตำรา

และสารสารนติิศาสตร์ คณะนิตศิาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ .2547.หน้า 17-18 
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รัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลักนิติธรรม” และมาตรา 188 วรรคสอง ได้กำหนดให้ผู้พิพากษาและตุลาการ
ย่อมมีอิสระในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายให้เป็นไปโดยรวดเร็ว เป็น
ธรรม และปราศจากอคติทั้งปวง” และนอกจากนี้ ตามมาตรา 212 ได้ยืนยันความผูกพันต่อกฎหมายของศาล 
ไว้อีกชั ้นหนึ ่งว ่า หากศาลเห็นว่ากฎหมายที ่ตนจะใช้บ ังคับแก่คดีข ัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ  
ศาลไม่อาจปฏิเสธไม่ใช้บังคับกฎหมายนั้นได้เอง แต่ต้องส่งปัญหาความขัดหรือแย้งรัฐธรรมนูญของ
กฎหมายนั้นไปยังศาลรัฐธรรมนูญเพื ่อวินิจฉัย สำหรับคำว่า “กฎหมาย” ที่ศาลจะต้องผูกพัน 
ในการบังคับใช้นั้น จะต้องตีความอย่างกว้างโดยหมายถึง รัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ พระราชกำหนด 
และรวมถึงกฎหมายลำดับรองก็ต่อเมื่อไม่ขัดหรือแย้งต่อกฎหมายในลำดับที่สูงกว่า เช่น พระราช
กฤษฎีการ กฎ ระเบียบต่างๆ ที่อาศัยอำนาจตามกฎหมายตราขึ้น และศาลต้องผูกพันต่อกฎหมายที่ไม่
เป็นลายลักษณ์อักษร อันได้แก่  กฎหมายจารีตประเพณีและหลักกฎหมายทั่วไป56กล่าวโดยสรุป ศาล
มีอิสระในการพิจารณาพิพากษาที่จะใช้นิติวิธีในการตีความกฎหมายภายใต้ขอบเขตของนิติวิธี โดย
จะต้องไม่เป็นการปฏิเสธที่จะไม่บังคับใช้กฎหมายหรือจงใจบิดเบือนกฎหมาย และผูกพันต่อกฎหมาย
ที่ฝ่ายนิติบัญญัติบัญญัติขึ้นไว้อย่างชัดเจนแน่นอน ที่กล่าวว่าฝ่ายตุลาการต้องผูกพันต่อกฎหมายหาได้
หมายความว่า ผู้พิพากษาและตุลาการจะไม่สามารถพัฒนาหรือสร้างเสริมกฎหมายขึ้นได้เลยไม่  
ย่อมมีอำนาจในการตีความตัวบทกฎหมายและในกรณีที่เกิดช่องว่างในกฎหมายลายลักษณ์อักษรขึ้น 
ก็มีอำนาจในการใช้กฎหมายโดยเทียบเคียง (analogy) ตลอดจนการนำหลักกฎหมายทั่วไปมาปรับใช้แก่
คดี กล่าวคือ ผู้พิพากษาและตุลาการย่อมสามารถใช้กฎหมายให้สอดคล้องกับความยุติธรรมโดยอธิบายให้
เหตุผลได้ แต่อย่างไรก็ตาม การห้ามมิให้ผู ้พิพากษาและตุลาการปฏิเสธกฎหมายหรือบิดเบือน
กฎหมายโดยอำเภอใจไม่ใช่บังคับให้ผู้พิพากษาและตุลาการเป็นเครื่องจักรในการปรับบทกฎหมาย57 
 

5. ศาลปกครองของประเทศไทยและศาลปกครองต่างประเทศ 
  
 5.1 ศาลปกครองไทย  
  5.1.1 โครงสร้างและเขตอำนาจศาลปกครอง 
   1)  โครงสร้างศาลปกครอง ศาลปกครองมีเขตอำนาจตามเขตพื้นที่ที่อยู่ใน
อำนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองและอำนาจของศาลปกครองที่จะพิจารณาพิพากษาคดี
ปกครองประเภทต่างๆ ตามท่ีกฎหมายกำหนด แบ่งออกเป็น 2 ชั้น ตามมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไว้ว่าศาลปกครองแบ่งออกเป็น 2 ชั้น คือ  

 
56 วรเจตต์ ภาคีรตัน์.คำสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน.หน้า 156 
57 เรื่องเดียวกัน.หน้า 281 
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    (1)  ศาลปกครองสูงสุด โดยศาลปกครองสูงสุดจัดตั ้งขึ ้นมีที ่ต ั ้งใน
กรุงเทพมหานครหรือจังหวัดใกล้เคียง ตามมาตรา 8 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  และคดีที่อยู่ในอำนาจของศาลปกครองสูงสุด ไม่ว่ามูลคดีจะ
เกิดที่ใด หรือผู้ฟ้องคดีมีภูมิลำเนาอยู่ที่ใดก็สามารถฟ้องคดีต่อศาลปกครองสูงสุดได้ เพียงแต่ต้องยื่น
ฟ้องให้ถูกต้องตามหลักเกณฑ์ที่กฎหมายกำหนด คดีที่ต้องยื่นฟ้องต่อศาลปกครองสูงสุดโดยตรง ถ้า
เป็นคดีตามมาตรา 11 (1) (2) (3) และ(4) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 โดยมีองค์คณะพิจารณาพิพากษาอย่างน้อย 5 คน ประกอบไปด้วย ตุลาการเจ้าของ
สำนวนและตุลาการผู้แถลงคดี  
    (2)  ศาลปกครองชั้นต้น แบ่งออกเป็น (ก) ศาลปกครองกลาง มีเขตอำนาจ
ตลอดท้องที่กรุงเทพมหานคร หรือจังหวัดใกล้เคียง รวมทั้งจังหวัดที่มิได้อยู่ในเขตอำนาจของศาลปกครองใน
ภูมิภาค ทั้งยังอาจรับพิจารณาพิพากษาคดีที่อยู่ในเขตอำนาจของศาลปกครองในภูมิภาคต่างๆ ที่มายื่นฟ้อง
ต่อศาลปกครองกลางได้ ตามมาตรา 8 วรรคสอง วรรคสาม และวรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และ (ข) ศาลปกครองภูมิภาค มีเขตอำนาจครอบคลุมพื้นที่จังหวัด
ตามที่กำหนดในมาตรา 94 ประกอบมาตรา 8 วรรคห้า แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งสามารถจัดตั้งและกำหนดเขตอำนาจศาลปกครองในภูมิภาค
โดยคำนึงถึงความเหมาะสมของปริมาณคดีและการบริหารบุคลากรของศาลปกครองได้ แต่ในระหว่าง
ยังไม่อาจเปิดทำการศาลปกครองในภูมิภาคครบตามที่กำหนด ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุดมีอำนาจออกประกาศในราชกิจจานุเบกษา กำหนดให้ศาลปกครองในภูมิภาคที่เปิดทำการแล้วมี
เขตอำนาจในจังหวัดใดที่อยู่ใกล้เคียงกับศาลปกครองนั้นเพิ่มเติมได้ตามที่สมควร ทั้งนี้ เพื่อเป็นการ
อำนวยความยุติธรรมแก่ประชาชน ในปัจจุบันมีศาลปกครองในภูมิภาคจำนวน 14 แห่ง โดยมีเขตอำนาจ
ครอบคลุมพ้ืนที่ทั่วประเทศ 
     ศาลปกครองชั ้นต้นมีอำนาจในการพิจารณาคดีที ่เป็นคดีเริ ่มแรก 
กล่าวคือ เป็นคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ถึง (6) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั ้งศาลปกครอง 
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และมิใช่คดีที ่อยู ่ในอำนาจของศาลปกครองสูงสุด โดยมี  
องค์คณะพิจารณาพิพากษาอย่างน้อย 3 คน โดยมีตำแหน่งตุลาการเจ้าของสำนวนและตุลาการ 
ผู้แถลงคดี  
  5.1.2 ความหมายและลักษณะของคดีปกครอง 
   ศาลปกครองเป็นศาลที่รัฐธรรมนูญและกฎหมายบัญญัติให้จัดตั้งขึ้นเพื่อให้มี
อำนาจหน้าที่พิจารณาพิพากษาคดีประเภทหนึ่ง เรียกว่า คดีปกครอง แต่อย่างไรก็ตาม ศาลปกครอง
ไม่ได้มีอำนาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองทุกเรื่องมีคดีปกครองหลายเรื่องที่กฎหมายห้ามมิให้ศาล
ปกครองรับไว้พิจารณาพิพากษาเนื่องจากเหตุผลทางนิตินโยบายบางประการ หากพิจารณามาตรา 
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223 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และมาตรา 197 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณา 
จักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้บัญญัติให้มีศาลปกครองและกำหนดอำนาจหน้าที่ของศาลปกครองไว้ มาตรา 
9 วรรคหนึ่ง และมาตรา 3 บทนิยาม ของ “หน่วยงานทางปกครอง” และ “เจ้าหน้าที่ของรัฐ” แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั ้งศาลปกครองและวิธ ีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ประกอบพิจารณา
เจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติดังกล่าวที ่ปรากฏในหมายเหตุท้ายพระราชบัญญัติ58แล้ว สรุปใจความ 
ได้ว่า “คดีปกครอง” หมายความว่า “คดีพิพาทระหว่างหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ
กับเอกชน หรือระหว่างหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐด้วยกัน ซึ่งเป็นข้อพิพาทอันเนื่องมาจาก
การที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐใช้อำนาจทางปกครองออกกฎ คำสั่ง หรือกระทำ
การอ่ืนใดโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือเนื่องมาจากการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ละเลยต่อหน้าที่ทางปกครองตามที่กฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกิน
สมควร หรือเป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง” จากคำนิยามข้างต้น จะเห็นได้ว่าคดีปกครอง
เป็นคดีพิพาทที่มีลักษณะที่สำคัญ 2 ประการ คือ59(1) คดีปกครองเป็นคดีพิพาทระหว่างหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกับเอกชน หรือระหว่างหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ด้วยกัน กล่าวคือ คดีพิพาทใดที่จะเป็นคดีปกครองก็ต่อเมื่อมีคู่กรณีอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็น
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ส่วนคู่กรณีอีกฝ่ายหนึ่งจะเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือ

 
58 หมายเหตุ : - “เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ.2542 คือ โดยที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้บัญญัติให้จัดตั้งศาลปกครองขึ้น เพื่อให้มีอำนาจพจิารณา
พิพากษาคดีที่มีข้อพิพาททางกฎหมายปกครองระหว่างเอกชนกับหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือระหว่าง
หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐด้วยกัน เกี่ยวกับการกระทำหรือละเว้นการกระทำที่หน่วยงานของรัฐหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐต้องปฏิบัติตามกฎหมาย หรือเนื่องจากการกระทำหรือละเว้นการกระทำที่หน่วยงานของรัฐหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐต้องรับผิดชอบในการปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายซึ่งตามอำนาจหน้าที่ของศาลปกครองดังกล่าวเป็น
เรื่องที่เกี่ยวข้องกับการออกกฎหรือคำสั่งทางปกครอง การกระทำละเมิดในทางปกครองหรือการทำสัญญาทาง
ปกครอง อันเป็นเรื่องของกฎหมายมหาชน และโดยที่ระบบการพิจารณาและพิพากษาคดีจำเป็นต้องมีกระบวนการ
เป็นพิเศษต่างจากคดีปกติทั่วๆไป เพราะผลแห่งคำพิพากษาอาจกระทบถึงการบริหารราชการแผ่นดิน หรือต้อง
จ่ายเงินภาษีอากรของส่วนรวมเป็นค่าชดเชยหรือค่าเสียหายแก่เอกชน ในขณะเดียวกันเอกชนจะอยู่ในฐานะ
เสียเปรียบที่ไม่อาจทราบข้อมูลจากหน่วยงานของรัฐได้ ในการพิจารณาจึงจำเป็นต้องใช้ระบบ ไต่สวนเพื่อหา
ข้อเท็จจริงที่แท้จริง และต้องมีตุลาการที่มีความเชี่ยวชาญเป็นการเฉพาะซึ่งสามารถตรวจสอบได้จากฝ่ายบริหาร 
ฝ่ายนิติบัญญัติ และประชาชนท่ัวไปซึ่งจะถูกกระทบในทางใดทางหนึ่งจากคำพิพากษาของศาลปกครอง รวมทั้งต้อง
มีหน่วยงานธุรการของศาลปกครองที ่เป็นอิสระ ฉะนั้ น เพื ่อให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย จึงจำเป็นต้องตราเป็นพระราชบัญญัตินี้” 

59วรพจน์ วิศรุตพิชญ์.รวมข้อเขียนเกี่ยวกับกฎหมายรัฐธรรมนูญและกฎหมายปกครอง.กรุงเทพฯ : สำนักพิมพ์
วิญญูชน.2565.หน้า 85-87 
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เจ้าหน้าที่ของรัฐหรือเอกชนก็ได้ ในกรณีเอกชนเป็นคู่กรณีจะเป็นในฐานะบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคล
ก็ได้ (2) คดีปกครองเป็นคดีพิพาทอันเนื่องมาจากการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐใช้
อำนาจทางปกครองออกกฎ คำสั่ง หรือกระทำการอื่นใดโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือเนื่องมาจาก
การที ่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที ่ของรัฐละเลยต่อหน้าที ่ทางปกครองตามที่กฎหมาย
กำหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร หรือเป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทาง
ปกครอง กรณีดังกล่าวจะเป็นคดีปกครองได้ก็ต่อเมื่อคดีพิพาทนั้นเป็นคดีพิพาทที่เกิ ดจากการที่
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ทางปกครองตามที่กฎหมายกำหนดให้
ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร หรือเป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
ที่หน่วยงานทางปกครองกระทำกับบุคคลอ่ืน คำว่า “อำนาจทางปกครอง” หมายความว่า อำนาจทาง
ปกครองเป็นส่วนหนึ่งของอำนาจทางบริหารของรัฐ ที่มิใช่การนิติบัญญัติการตรากฎหมาย หรือการ
ตุลาการการพิจารณาพิพากษาอรรถคดี “อำนาจทางบริหารของรัฐ” แยกออกได้เป็น 2 ประเภท คือ 
ประเภทที่หนึ่ง อำนาจทางบริหารที่มีแหล่งที่มาจากรัฐธรรมนูญโดยตรง หรือที่เรียกว่ า “อำนาจทาง
บริหารตามรัฐธรรมนูญ” ประเภทที่สอง อำนาจทางบริหารที่มีแหล่งที่มาจากกฎหมายอื่นที่นอกจาก
รัฐธรรมนูญ หรือที่เรียกว่า “อำนาจทางบริหารตามกฎหมาย” เฉพาะ “อำนาจทางบริหารของรัฐ” 
ประเภทที่สอง อำนาจทางบริหารที่มีแหล่งที่มาจากกฎหมายอื่นที่นอกจากรัฐธรรมนูญ หรือที่เรียกว่า 
“อำนาจทางบริหารตามกฎหมาย” ที่เป็นคดีปกครองอยู่ในเขตอำนาจของศาลปกครอง แต่อย่างไรก็
ตาม การใช้อำนาจทางบริหารของรัฐหากเป็นการใช้อำนาจทางรัฐบาล หรือการกระทำทางรัฐบาล 
อำนาจกระทำการตามกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งหรืออาญา หรือการใช้อำนาจในการดำเนินการ
ตามกระบวนการยุติธรรมทางแพ่งหรืออาญา ไม่ถือว่าเป็นคดีปกครอง คำว่า “หน้าที่ทางปกครอง” 
ตามที่กฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร ยังหมายความรวมถึง 
หน้าที ่ที ่จะต้องจัดทำกิจกรรมตอบสนองความต้องการส่วนรวมของประชาชนด้านต่างๆ ตามที่
กฎหมายหรือกฎที่ออกโดยอาศัยอำนาจตามกฎหมายมอบหมายให้จัดทำ โดยการจัดทำกิจกรรม
ตอบสนองความต้องการส่วนรวมของประชาชน หรือที่เรียกว่า “การดำเนินกิจการทางปกครอง” หรือ 
“การจัดทำบริการสาธารณะ” ซึ ่ง“การดำเนินกิจการทางปกครอง” หรือ “การจัดทำบริการ
สาธารณะ”จำต้องใช้ทรัพย์สินหรือเครื่องมือในการจัดทำ ฉะนั้น การดูแลรักษาทรัพย์สินที่ต้องใช้เป็น
เครื่องมือในการจัดทำจึงถือว่าเป็นหน้าที่ทางปกครองด้วย 
   จากความหมายของคดีปกครองคู ่กรณีในคดีปกครองอย่างน้อยฝ่ายหนึ่ง
จะต้องเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกับเอกชน โดยมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  ได้ให้คำนิยามคำว่า “คู่กรณี” “หน่วยงานทาง
ปกครอง” และ “เจ้าหน้าที ่ของรัฐ” ไว้ว่า “คู่กรณี” หมายความว่า ผู ้ฟ้องคดี ผู ้ถูกฟ้องคดี และให้
หมายความรวมถึงบุคคล หน่วยงานทางปกครอง หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งเข้ามาเป็นคู่กรณีด้วยการร้อง
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สอด ไม่ว่าจะโดยความสมัครใจเอง หรือโดยถูกคำสั่งศาลปกครองเรียกเข้ามาในคดี ทั้งนี้ เนื่องจากเป็น
ผู้มีส่วนได้เสีย หรือ อาจถูกกระทบจากผลแห่งคดีนั้นและเพื่อประโยชน์แห่งการดำเนินกระบวนพิจารณา 
ให้รวมถึงผู้มีสิทธิ กระทำการแทนด้วย “หน่วยงานทางปกครอง” หมายความว่า “กระทรวง ทบวง กรม 
ส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจ
ที่ตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ และให้หมายความรวมถึง
หน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อำนาจทางปกครองหรือให้ดำเนินกิจการทางปกครอง” “เจ้าหน้าที่
ของรัฐ” หมายความว่า  “(1) ข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้าง คณะบุคคล หรือผู้ที่ปฏิบัติงานในหน่วยงาน
ทางปกครอง (2) คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท คณะกรรมการหรือบุคคลซึ่งมีกฎหมายให้อำนาจใน
การออกกฎ คำสั่ง หรือมติใด ๆ ที่มีผลกระทบต่อบุคคล (3) บุคคลที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือในกำกับ
ดูแลของหน่วยงานทางปกครอง หรือเจ้าหน้าของรัฐตาม (1) หรือ (2)” 
  5.1.3 ประเภทคดีที่อยู่ในอำนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 
   1)  คดีที่อยู่ในอำนาจศาลปกครองชั้นต้น ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542  มาตรา 9 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า “ศาลปกครองมีอำนาจ
พิจารณาพิพากษาหรือมีคำสั่งในเรื่องดังต่อไปนี้ (1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระทำการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ คำสั่งหรือการ
กระทำอื่นใดเนื่องจากกระทำโดยไม่มีอำนาจหรือนอกเหนืออำนาจหน้าที่หรือไม่ถูกต้องตามกฎหมาย 
หรือโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบขั้นตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระสำคัญท่ีกำหนดไว้สำหรับการกระทำนั้น 
หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม หรือมีลักษณะเป็นการสร้างข้ันตอน
โดยไม่จำเป ็นหร ือสร ้างภาระให้เก ิดกับประชาชนเกินสมควร หรื อเป ็นการใช้ด ุลพิน ิจโดย 
มิชอบ (2) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ตามท่ี
กฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร  (3) คดีพิพาทเกี่ยวกับการ
กระทำละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการ
ใช้อำนาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คำสั่งทางปกครองหรือคำสั่งอื่น หรือจากการละเลยต่อหน้าที่
ตามท่ีกฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร (4) คดีพิพาทเกี่ยวกับ
สัญญาทางปกครอง (5) คดีท่ีมีกฎหมายกำหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐฟ้องคดี
ต่อศาลเพ่ือบังคับให้บุคคลต้องกระทำหรือละเว้นกระทำอย่างหนึ่งอย่างใด (6) คดีพิพาทเกี่ยวกับเรื่อง
ที่มีกฎหมายกำหนดให้อยู่ในเขตอำนาจศาลปกครอง” ประกอบมาตรา 72 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า  
“ ในการพิพากษาคดีศาลปกครองมีอำนาจกำหนดคำบังคับอย่างหนึ่งอย่างใด ดังต่อไปนี้ (1) สั่งให้เพิก
ถอนกฎหรือคำสั่งหรือสั่งห้ามการกระทำทั้งหมดหรือบางส่วน ในกรณีที่มีการฟ้องว่าหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระทำการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) (2) สั่งให้
หัวหน้าหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้องปฏิบัติตามหน้าที่ภายในเวลาที่ศาล
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ปกครองกำหนด ในกรณีท่ีมีการฟ้องว่าหน่วยงานทางปกครอง หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่หรือ
ปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร (3) สั่งให้ใช้เงินหรือให้ส่งมอบทรัพย์สินหรือให้กระทำการหรืองดเว้น
กระทำการโดยจะกำหนดระยะเวลาและเงื่อนไขอื่น ๆ ไว้ด้วยก็ได้ ในกรณีที่มีการฟ้องเกี่ยวกับการ
กระทำละเมิดหรือความรับผิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือการฟ้องเกี่ยวกับ
สัญญาทางปกครอง (4) สั่งให้ถือปฏิบัติต่อสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลที่เกี่ยวข้อง ในกรณีที่มีการฟ้องให้ศาล
มีคำพิพากษาแสดงความเป็นอยู่ของสิทธิหรือหน้าที่นั้น และ (5) สั่งให้บุคคลกระทำหรือละเว้นกระทำ
อย่างหนึ่งอย่างใดเพ่ือให้เป็นไปตามกฎหมาย” 
   2)  คดีที่อยู่ในอำนาจศาลปกครองสูงสุด ตามมาตรา 11 แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 คือ (1) คดีพิพาทเกี่ยวกับคำวินิจฉัยของ
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทตามที่ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศกำหนด  
(2) คดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎที่ออกโดยคณะรัฐมนตรี  
หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี (3) ลักษณะคดีที่มีกฎหมายเฉพาะกำหนดให้อยู่ในอำนาจ
ของศาลปกครอง (4) คดีท่ีอุทธรณ์คำพิพากษาหรือคำสั่งของศาลปกครองชั้นต้น  
    อนึ่ง คดีตาม (1) และ (2) ข้างต้น ผู้ฟ้องคดีอาจเรียกค่าเสียหายตาม
มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) ไปพร้อมกันก็ได้ ซึ่งศาลปกครองสูงสุดก็จะมีอำนาจพิพากษาเช่นเดียวกับศาล
ปกครองชั้นต้นดังที่กล่าวมาแล้ว 
   3)  คดีปกครองที่ไม่อยู่ในอำนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง กรณี
ตามมาตรา 9 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั ้งศาลปกครองและวิธ ีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542  บัญญัติว่า “เรื่องดังต่อไปนี้ไม่อยู่ในอำนาจศาลปกครอง (1) การดำเนินการเกี่ยวกับวินัย
ทหาร (2) การดำเนินการของคณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการฝ่ายตลุา
การ (3) คดีที่อยู่ในอำนาจของศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากร  ศาลทรัพย์สิน
ทางปัญญาและการค้าระหว่างประเทศ ศาลล้มละลาย หรือศาลชำนัญพิเศษอ่ืน”  
   สรุปได้ความว่า คดีพิพาทใดที่อยู่ในเขตอำนาจพิจารณาพิพากษาคดีของศาล
ปกครองได้นั้นจะต้องเป็นคดีที่มีคู่กรณีฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
กับเอกชน หรือเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐด้วยกันเอง และจะต้องมีลักษณะคดี
พิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ถึง (6) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ประกอบกับคำขอผู้ฟ้องคดีที่ศาลปกครองสามารถออกคำบังคับตามมาตรา 72 
วรรคหนึ่ง (1) ถึง (5) แห่งพระราชบัญญัติเดียวกันให้ได้ โดยยื่นฟ้องต่อศาลปกครองชั้นต้น ตามมาตรา 
10 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เว้นแต่เป็นคดี
พิพาทตามมาตรา 11 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
ที่จะต้องยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองสูงสุด  
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 5.2 ศาลปกครองสาธารณรัฐฝรั่งเศส 
  5.2.1 โครงสร้างและเขตอำนาจศาลปกครองสาธารณรัฐฝรั่งเศส 
   ศาลปกครองสาธารณรัฐฝรั่งเศสมีแนวความคิดว่าคดีปกครองซึ่งเป็นข้อพิพาท
อันเกิดจากการดำเนินงานของฝ่ายปกครองไม่ควรอยู่ในอำนาจของศาลยุติธรรมที่จะพิจารณา60โดยมี
หลักการว่าฝ่ายปกครองไม่อยู่ภายใต้บังคับของหลักกฎหมายเอกชนและไม่อยู่ภายใต้การควบคุมใน  
ทางกฎหมายของศาลยุติธรรมแต่อยู่ภายใต้การควบคุมในทางกฎหมายของศาลปกครอง ในด้าน
กฎหมายสาธารณรัฐฝรั่งเศสมีการแบ่งแยกความแตกต่างระหว่างกฎหมายมหาชนและกฎหมาย
เอกชนอย่างชัดเจน โดยเฉพาะนับตั้งแต่มีการจัดตั้งศาลปกครองซึ่งถือเป็นจุดเริ่มต้นของการพัฒนา
กฎเกณฑ์ทางกฎหมายปกครองที่มีลักษณะพิเศษและเป็นเอกเทศจากกฎเกณฑ์ทางกฎหมายเอกชน 
โดยตั้งอยู่บนแนวคิดพื ้นฐานเรื ่องบริการสาธารณะและเอกสิทธิ์ของอำนาจมหาชน 61 ระบบศาล
ปกครองสาธารณรัฐฝรั่งเศสเป็นระบบศาลคู่โดยมีศาลหลักสองระบบคู่ขนานกัน ได้แก่ ศาลยุติธรรมและศาล
ปกครองโดยศาลปกครองสาธารณรัฐฝรั่งเศสมีวิธีพิจารณาที่ใช้ระบบไต่สวน ศาลมีอำนาจในการ
แสวงหาข้อเท็จจริงได้ตามที่เห็นสมควรแม้คู่กรณีจะไม่ได้ยกขึ้นอ้างก็ตาม เนื่องจากคดีพิพาทส่วนใหญ่
เป็นข้อพิพาทระหว่างที่คู่กรณีท่ีเสียเปรียบกันในทุกๆด้าน กล่าวคือ คู่กรณีท่ีเป็นฝ่ายปกครองย่อมเหนือกว่า
คู่กรณีที่เป็นเอกชนโดยเฉพาะพยานหลักฐานส่วนใหญ่อยู่ในความครอบครองดูแลของหน่วยงานทาง
ปกครอง อาจจัดจำแนกศาลปกครองออกเป็น 2 ส่วน คือ ศาลปกครองตามลำดับชั้นปกติ และศาล
ปกครองพิเศษที่มีเขตอำนาจเฉพาะเรื่อง หรือองค์กรวินิจฉัยคดีปกครองผู้ชำนาญการเฉพาะด้าน ซึ่งอยู่
ภายใต้การดูแลของสภาแห่งรัฐ คือ62  
   1)  ระบบศาลปกครองตามลำดับชั้นปกติ แบ่งออกเป็น 3 ชั้นศาล คือ ศาล
ปกครองชั ้นต้น (les tribunaux administratifs) ศาลปกครองชั ้นอุทธรณ์ (les cours administratives 
d’appel) และศาลปกครองศาลปกครองสูงสุดหรือสภาแห่งรัฐ (le Conseil d’Etat) มีรายละเอียดดังนี้ 
    (1)  ศาลปกครองชั้นต้น (les tribunaux administratifs) มีอำนาจพิจารณา
คดีปกครองเป็นการทั่วไปที่กฎหมายไม่ได้ระบุไว้ว่าให้อยู่ในเขตอำนาจศาลปกครองพิเศษหรือศาล
ปกครองสภาแห่งรัฐหรือศาลปกครองสูงสุด กล่าวคือ หากปรากฎว่าคดีอยู่ในอำนาจศาลปกครองและ
กฎหมายมิได้กำหนดให้อยู่ในอำนาจศาลปกครองใดเป็นการเฉพาะแล้วให้ยื่นฟ้องต่อศาลปกครอง
ชั้นต้นที่มีเขตอำนาจองค์คณะตุลาการประกอบไปด้วย หัวหน้าศาล หัวหน้าคณะ และตุลาการ 

 
60 นันทวัฒน์ บรมานันท์.หลักพ้ืนฐานกฎหมายปกครองฝรั่งเศส.กรุงเทพมหานคร:วญิญูชน.2547.หน้า 51 
61 ชาญชัย แสวงศักดิ์.กฎหมายมหาชน : ความเป็นมา ทฤษฎี และหลักการที่สำคัญ .กรุงเทพมหานคร : 

สำนักพิมพ์วิญญูชน,2553. หน้า 178-179. 
62 นันทวัฒน์ บรมานันท์.หลักพ้ืนฐานกฎหมายปกครองฝรั่งเศส.หน้า 52-54 
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    (2)  ศาลปกครองช ั ้ นอ ุทธรณ ์  ( les cours administratives d’appel)  
มีอำนาจพิจารณาอุทธรณ์คำวินิจฉัยของศาลปกครองชั้นต้นซึ่งมิใช่คดีที่ฟ้องขอให้เพิกถอนกฎ ระเบียบ
ของฝ่ายปกครอง เว้นแต่ คดีอุทธรณ์ที่มีกฎหมายกำหนดให้อยู่ในการพิจารณาของศาลปกครองสภา
แห่งรัฐหรือศาลปกครองสูงสุด ประกอบด้วย ตุลาการหัวหน้าคณะ และตุลาการ 
    (3) ศาลปกครองสภาแห่งรัฐหรือศาลปกครองสูงสุด (le Conseil d’Etat)  
มีอำนาจพิจารณาคดีทุกประเภทที่เกี ่ยวข้องกับนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน เช่น รัฐ ภาค จังหวัด 
เทศบาล องค์การมหาชน หรือนิติบุคคลในกฎหมายเอกชนที่รับผิดชอบในการจัดทำบริการสาธารณะ
บางประเภท เช่น องค์กรวิชาชีพ (les orders professionnels) หรือสมาพันธ์กีฬา (les fédérations 
sportives) โดยจะพิจารณาอุทธรณ์คำวินิจฉัยของศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ และพิจารณาอุทธรณ์คำ
วินิจฉัยของศาลพิเศษเฉพาะในปัญหาข้อกฎหมาย หรือพิจารณาอุทธรณ์คำวินิจฉัยของศาลปกครอง
ขั้นต้นที่เกี่ยวกับการเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลและสมาชิกสภาแขวง (canton)  หรือพิจารณาคำ
ร้องทุกข์ขอให้เพิกถอนรัฐกฤษฎีกา (décrets) หรือคำสั่งของรัฐมนตรี (les actes réglementaires des 
ministres) เป็นตน้ 
   2)  ระบบศาลปกครองพิเศษที่มีเขตอำนาจเฉพาะเรื่อง เป็นองค์กรวินิจฉัย
คดีปกครองที่มีกฎหมายในเรื่องนั้น ๆ จัดตั้งขึ้นโดยเฉพาะมีรูปแบบและโครงสร้างองค์กรที่แตกต่างกัน
ออกไป และมีเขตอำนาจวินิจฉัยเฉพาะในเรื่องที่กฎหมายกำหนดไว้เท่านั้นซึ่งโดยทั่วไปจะเป็นคดีที่มี
ลักษณะทางเทคนิคมากและต้องการความรู้ความชำนาญเฉพาะด้าน เช่น ศาลบรรดาองค์กรวิชาชีพ 
(les orders professionnels) ที่ทำหน้าที่พิจารณาวินิจฉัยโทษทางวินัย (matiére disciplinaire) เช่น สภา
ว ิทยาล ัย (le conseil de discipline interne à l’université) แพทยสภา (l’ordre de médecins) หรือ
ความผิดเกี ่ยวกับการคลัง (matiére financiére) เช่น ศาลตรวจเงินแผ่นดินภูมิภาค (les chambres 
régionales des comptes) หรือศาลบัญชีหรือศาลตรวจเงินแผ่นดิน (Cour des comptes) ซึ ่งศาล
ปกครองสภาแห่งรัฐหรือศาลปกครองสูงสุดจะทำหน้าที่เป็นผู้พิจารณาอุทธรณ์คำวินิจฉัยของศาล
เหล่านี้ 
  5.2.2 อำนาจศาลปกครอง  
   อำนาจศาลปกครองสาธารณรัฐฝรั่ง มีรายละเอียด ดังนี้63 
   1)  กรณีอยู่ในอำนาจศาลปกครอง เนื่องจากในระบบกฎหมายสาธารณรัฐ
ฝรั่งเศสถือว่าศาลปกครองมีอำนาจพิจารณาพิพากษาเป็นการทั่วไปเหนือข้อพิพาททางปกครอง
ทั้งหลาย จึงไม่จำเป็นต้องมีกฎหมายที่กำหนดให้อำนาจศาลปกครองไว้ในเรื่องใดบ้าง การพิจารณาว่า

 
63 ธีรวัฒน์ ขวัญใจ.คำอธิบายกฎหมายศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง.พิมพ์ครั้งท่ี 1.จังหวัด

สงขลา:โรงพิมพ์ เอเพ็ค เซอร์วสิ.คณะนิตศิาสตร์ มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์.2560.หน้า 31- 34 
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กรณีใดอยู่ในอำนาจศาลปกครองจึงเป็นไปตามหลักทฤษฎีทางกฎหมาย เช่น หลักการแบ่งแยกอำนาจ 
และหลักกฎหมายว่าด้วยบริการสาธารณะ เป็นต้น โดยมีคำวินิจฉัยของศาลคดีขัดกันและศาลปกครอง
สูงสุดเป็นบรรทัดฐาน  
    (1)  พิจารณาจากหลักเกณฑ์ทั ่วไปของคดีปกครอง ซึ ่งประกอบด้วย
หลักเกณฑ์ 3 ประการ ดังนี้ 
     ก.  ในด้านองค์กร คดีปกครองเป็นคดีพิพาทที่เกี ่ยวข้องกับองค์กร
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง หรือบุคคลที่ได้รับมอบหมายหน้าที่ในทางปกครองจากฝ่ายปกครอง 
     ข. ในด้านเนื ้อหา คดีปกครองเป็นเรื ่องการกระทำที่เกี ่ยวข้อง
โดยตรงกับการจัดทำบริการสาธารณะ หรือเป็นการแสดงเจตนาที่กระทบต่อสิทธิหน้าที่ของบุคคล 
หรือเก่ียวกับการใช้อำนาจทางปกครองในรูปแบบต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นนิติกรรมทางปกครอง ปฏิบัติการ
ทางปกครองหรือสัญญาทางปกครอง 
     ค.  ในด้านกฎหมายที่ใช้บังคับ คดีปกครองเป็นเรื่องที่อยู่ใต้บังคับของ
กฎหมายปกครอง หรือเป็นกรณีท่ีแสดงถึงสถานะพิเศษของฝ่ายปกครองเหนือเอกชน 
    (2)  พิจารณาจากคำวินิจฉัยของศาลคดีขัดกันและศาลปกครองสูงสุด กรณีที่
ข้อพิพาททั้งหลายเกี่ยวข้องกับการจัดทำบริการสาธารณะของฝ่ายปกครอง ไม่ว่าจะเป็นจากการออกนิติกรรม
ทางปกครองหรือจากสัญญาทางปกครองรวมถึงความรับผิดของฝ่ายปกครองอันเกิดจากการดำเนินการ
จัดทำ บริการสาธารณะ จะอยู่ในอำนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองทั้งสิ ้น โดยการจัดทำ
บริการสาธารณะนั้นอาจเกิดจากกรณีที่หน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ของฝ่ายปกครองเป็นผู้จัดทำเองหรือ  
มอบหมายให้องค์กรอ่ืนเป็นผู้จัดทำบริการสาธารณะแทนก็ได้ ตัวอย่างเช่น 
     -  Blanco, 8 févr. 1873 (คำวินิจฉัยของศาลคดีขัดกัน) : ความรับผิด
ของรัฐในกรณีที่ทำให้เกิดความเสียหายต่อเอกชนจากบุคคลที่ทำงานในองค์กรบริการสาธารณะ  
ไม่สามารถนำหลักเกณฑ์ที่บัญญัติไว้ในประมวลกฎหมายแพ่งมาใช้ได้ ความรับผิดดังกล่าวไม่มีลักษณะ
เป็นการทั่วไปหรือเด็ดขาดและอยู่ภายใต้หลักเกณฑ์พิเศษซึ่งแตกต่างออกไปตามความจำเป็นของ
บริการ และความจำเป็นที่จะต้องประสานประโยชน์ของรัฐและของเอกชน ดังนั้น เรื่องดังกล่าวจึงเป็นอำนาจ
ของฝ่ายปกครองตามกฎหมาย ผลจากคำวินิจฉัยคดีนี้เป็นการวางหลักการที่ให้ศาลปกครองมีอำนาจพิจารณา
คดีพิพาทที่เก่ียวกับการจัดทำบริการสาธารณะอันเป็นภารกิจหลักของฝ่ายปกครอง 
     -  Monpeurt, 31 juill. 1942 (คำพิพากษาของสภาแห่งรัฐ) : 
คณะกรรมการที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายเพื่อกำหนดมาตรการเกี่ยวกับการผลิตสินค้าอุตสาหกรรมที่
จำเป็นต้องได้รับการควบคุม ถือเป็นองค์กรที่ได้รับมอบหมายให้มีส่วนร่วมในการจัดทำบริการ
สาธารณะ การสั่งการภายในอำนาจหน้าที่ของ คณะกรรมการดังกล่าวไม่ว่ าจะเป็นการออกกฎหรือ
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คำสั่งจึงเป็นนิติกรรมทางปกครอง คดีพิพาทที่เกิดจากนิติกรรมหรือการกระทำดังกล่าวอยู่ในอำนาจ
ของศาลปกครอง 
   2)  กรณีไม่อยู่ในอำนาจของศาลปกครอง 
    (1)  การกระทำทางรัฐบาล เป็นการกระทำที่มีลักษณะทางการเมือง 
(nature politique) โดยอาจมีลักษณะเป็นนิติกรรมทางปกครองของรัฐบาลที่เกี ่ยวข้องกับรัฐสภา 
ได้แก่ การประกาศใช้บังคับกฎหมาย การยุบสภาผู้แทนราษฎร หรือเป็นนิติกรรมทางปกครองของรัฐบาลที่
เกี่ยวกับการทูต กรณีเหล่านี้ไม่ได้เป็นเรื่องที่เกี่ยวข้องกับการบริหารงานตามปกติของฝ่ายปกครอง แต่
เป็นเรื่องที่เก่ียวข้องกับความรับผิดชอบทางการเมืองที่รัฐบาลมีต่อรัฐสภา 
    (2)  การกระทำที่ละเมิดกฎหมายอย่างแจ้งชัด (Voie de fait) เป็นกรณี
ที่ที่ฝ่ายปกครองได้กระทำการทางปกครองไปโดยละเมิดต่อกฎหมายอย่างแจ้งชัด กระทบกระเทือน
สิทธิของบุคคลซึ่งเป็นสิทธิในขั้นพื้นฐาน เช่น สิทธิในร่างกาย หรือกระทบต่อทรัพย์สินของบุคคล ถือ
ว่ามีผลทำให้การกระทำนั้นอยู่ในอำนาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม อยู่ภายใต้อำนาจของศาล
ยุติธรรมและใช้กฎหมายเอกชน คือกฎหมายแพ่งและกฎหมายอาญาลงโทษฝ่ายปกครองเสมือนหนึ่ง  
ฝ่ายปกครองหรือเจ้าหน้าที่นั้นเป็นเอกชนผู้กระทำละเมิดอีกคนหนึ่ง 
    (3)  กรณีที่มีกฎหมายกำหนดให้กรณีนั้นอยู่ในอำนาจพิจารณาของศาล
ยุติธรรม เช่น ความรับผิดที่เกิดจากยานพาหนะของหน่วยงานทางปกครอง ซึ่งรัฐบัญญัติลงวันที่  
31 ธันวาคม ค.ศ. 1957 กำหนดให้อยู่ในอำนาจศาลยุติธรรม หรือความรับผิดของรัฐต่อความเสียหาย
ของเอกชนจากการจลาจล ซึ ่งมาตรา L 2216-3 ของประมวลกฎหมายปกครองท้องถิ ่น (Code 
général des collectivités territoriales) ได้บ ัญญัติให้ผ ู ้ เส ียหายต้องฟ้องคดีต ่อศาลยุต ิธรรม  
เป็นต้น 
   3)  ประเภทคดีปกครอง ศาลปกครองมีอำนาจพิจารณาพิพากษาคดีที ่มี
ลักษณะ ดังนี้64 
    (1)  คดีที่ศาลมีอำนาจยกเลิกหรือเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ไม่
ชอบด้วยกฎหมาย (le contentieux de I’annulation) ซึ่งอาจเป็นผลมาจากการกระทำโดยปราศจาก
อำนาจ(Incompétence) การกระทำโดยผิดแบบพิธี (Vice de forme) ที ่เป็นสาระสำคัญที่ทำให้ 
การกระทำไม่มีผลบังคับ การกระทำโดยบิดเบือนอำนาจ (détoumement de pouvoir) เป็นกรณีที่
ฝ่ายปกครองใช้อำนาจหรือดุลพินิจนอกเหนือไปจากจุดประสงค์ที่กฎหมายให้อำนาจไว้ หรือการกระทำที่ฝ่า

 
64 L.Nevill BROWN and John S.BELL,French Administrative Law,5 edition(Oxford:Clarendon 

Press.1998),pp.177-180.อ้างใน นงเยาว์ ปัญญา.เขตอำนาจศาลระหว่างศาลรัฐธรรมนูญกับศาลปกครอง .
(วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต). คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์.2547.หน้า 64-65 
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ฝืนกฎหมาย (violation de la loi) ซึ่งศาลปกครองมีอำนาจเพียงเพิกถอนหรือยกเลิกคำสั่งทางปกครอง
หรือกฎเท่านั้น 
    (2)  คดีที่ศาลมีอำนาจเต็ม (Le contentieux de pleine juridiction) 
เป็นกรณีที่ศาลปกครองมีอำนาจกว้างขวางโดยอาจพิพากษาเพิกถอนคำสั่งหรือแก้ไขคำสั่งในทางใดทางหนึ่ง 
เช่น  ปรับลดจำนวนเงินที่ลูกหนี้ต้องชำระให้แก่หน่วยงานของรัฐ หรือบางกรณีศาลอาจมีคำพิพากษาเพิกถอน
คำสั่งให้ชำระเงินโดยกำหนดเงื่อนไข (annulation conditionnelle) เช่น กรณีที่คำสั่งให้ชำระเงินมี
เหตุบกพร่องในเรื่องรูปแบบอันเป็นเหตุบกพร่องที่สามารถแก้ไขเยียวยาได้ ศาลอาจกำหนดให้คำ
พิพากษามีผลเพิกถอนคำสั่งเมื่อฝ่ายปกครองมิได้แก้ไขเยียวยาข้อบกพร่องดังกล่าวภายในระยะเวลาที่
กำหนด65 
    (3)  คดีที่ศาลมีอำนาจตีความ (Le contentieux de l’interpretation ) 
เป็นคดีที่ศาลปกครองตีความหมายของนิติกรรมทางปกครองโดยเป็นกรณีที่ฟ้องคดีโดยตรงต่อศาล
ปกครอง และกรณีมีประเด็นเกี่ยวกับการตีความว่านิติกรรมทางปกครองนั้นชอบด้วยกฎหมายหรือไม่
โดยเป็นกรณีที่ฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรมและได้ส่งประเด็นมาให้ศาลปกครองพิจารณาซึ่งศาลปกครองไม่
มีอำนาจที่จะนำเหตุดังกล่าวมาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองหรือสั่งให้ฝ่ายปกครองรับผิดได้ 
    (4) คดีที ่ศาลมีอำนาจลงโทษ (Le contentieux de la repression) 
เป็นกรณีที่ศาลปกครองมีอำนาจพิพากษาลงโทษทางอาญาแก่คนที่กระทำความผิดเกี่ยวกับกฎหมาย
ว่าด้วยการรักษาสาธารณะสมบัติของแผ่นดิน ซึ่งคดีประเภทนี้เป็นคดีข้อยกเว้นของคดีปกครองเพราะ
การลงโทษผู้กระทำความผิดเป็นอำนาจของศาลยุติธรรม 
   4) ผู้มีสิทธิฟ้องคดี ศาลปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศสมีหน้าที่ตรวจสอบ 
“ความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครอง” เพื่อควบคุมการใช้อำนาจของฝ่ายปกครองใน
การออกนิติกรรมทางปกครอง กล่าวคือ จะต้องมีนิติกรรมทางปกครองเกิดขึ้นก่อนและบุคคลใดที่
ได้รับผลกระทบจากนิติกรรมทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายสามารถฟ้องคดีต่อศาลได้โดยไม่
จำต้องเป็นผู้ถูกโต้แย้งสิทธิอันเป็นหลักของสิทธิฟ้องคดีอย่างกว้าง การพิจารณาเรื่องผู้มีสิทธิฟ้องคดีจึง
มีข้ึนเพื่อกำหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับ“ความสัมพันธ์” ระหว่างผู้ฟ้องคดีกับเหตุแห่งการฟ้องคดีให้อยู่ใน
ระดับทีเ่หมาะสม โดยมิได้ตั้งอยู่บนฐานการพิจารณาเรื่อง “สิทธิ” ของผู้ฟ้องคดีแต่อย่างใด กล่าวคือ ผู้ฟ้อง
คดีจะต้องมีประโยชน์เกี ่ยวข้องหรือมีส่วนได้เสียในทางใดทางหนึ่งเกี่ยวกับเรื่องที่นำมาฟ้อง และ
ประโยชน์เกี่ยวข้องหรือส่วนได้เสียนั้นถูกกระทบกระเทือนจากการกระทำทางปกครองที่เป็นเหตุแห่ง
การฟ้องคดี โดยอาจแบ่งหลักเกณฑ์เรื่องผู้มีสิทธิฟ้องคดีออกได้เป็น 2 กรณี คือ 

 
65 ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์. รายงานการศึกษาวิจัยฉบับสมบูรณ์ เรื่อง การบังคับทางปกครองในระบบกฎหมาย
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    (1)  คดีที่ฟ้องขอให้ยกเลิกหรือเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง เนื่องจาก
คดีประเภทนี้เป็นการฟ้องเพื่อขอให้ศาลตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของกฎและคำสั่งทาง
ปกครองจึงมีลักษณะเป็นการฟ้องคดีเพ่ือคุ้มครองหลักความชอบด้วยกฎหมายโดยตรง ผู้ฟ้องคดีเพียง
เป็นผู้มีส่วนได้เสียหรือประโยชน์เกี่ยวข้องอย่างใดอย่างหนึ่งและส่วนได้เสียหรือประโยชน์นั้นถูก
กระทบกระเทือนจากกฎหรือคำสั่งนั้นก็เพียงพอแล้ว 
    (2)  คดีที ่ศาลมีอำนาจเต็ม โดยที ่คดีประเภทนี ้เป็นการขอให้ฝ่าย
ปกครองชดใช้เงินหรือประโยชน์อื่นใดเป็นการเฉพาะเจาะจง เช่น ขอให้จ่ายค่าสินไหมในกรณีละเมิด 
หรือขอให้จ่ายเงินตามสัญญา กรณีเช่นนี้เป็นเรื่องที่เห็นอยู่ในตัวได้ว่าผู้ที่จะมีประโยชน์เกี่ยวข้องใน
เรื่องความรับผิดทางปกครองหรือสัญญาทางปกครองจนถึงขนาดขอให้ศาลพิจารณาให้ฝ่ายปกครองชดใช้เงิน
ได้นั้นจะต้องเป็นผู้มีประโยชน์เกี่ยวข้องหรือมีส่วนได้เสียในลักษณะที่เป็น “ผู้ทรงสิทธิ” เท่านั้น ดังนั้น 
ในคดีประเภทนี้จึงใช้หลักการโต้แย้งสิทธิหรือหลักผู้มีสิทธิฟ้องคดีอย่า งแคบเช่นเดียวกับในคดีแพ่ง
ทั่วไป 
   5)  ระยะเวลาการฟ้องคดีปกครอง การฟ้องคดีปกครองจะต้องกระทำภายใน 2 
เดือน นับแต่ได้รับคำสั่งทางปกครองที่เป็นเหตุฟ้องคดี หรือมีการประกาศกฎนั้น ส่วนในกรณีที่มีต้องมี
การยื่นคำร้องต่อฝ่ายปกครองและฝ่ายปกครองปฏิเสธโดยปริยายนั้น ผู้ยื่นคำขอจะต้องฟ้องภายใน 2 
เดือนนับแต่พ้นระยะเวลา 4 เดือนนับจากยื่นคำขอ ทั้งนี้ เป็นไปตามรัฐบัญญัติลงวันที่ 17 กรกฎาคม ค.ศ. 
1900 อย่างไรก็ดี ระยะเวลา 2 เดือนอาจขยายออกไปอีกได้กรณีที่ผู้รับคำสั่งได้ยื่นขอให้เจ้าหน้าที่ผู้ออก
คำสั่งหรือผู้บังคับบัญชาหรือผู้ที่ใช้อำนาจกำกับดูแลได้ทบทวนคำสั่งนั้นเสียใหม่ โดยจะเริ่มนับใหม่อีกครั้ง
เมื่อมีการปฏิเสธไม่เยียวยาให้ 
 5.3 ศาลปกครองสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
  ศาลปกครองสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีเกิดจากแนวคิดการควบคุมการใช้อำนาจ
ของฝ่ายปกครองเพื่อคุ้มครองสิทธิของประชาชน โดยเห็นควรให้องค์กรตุลาการที่มีความเป็นอิสระ
เป็นผู้ทำหน้าที่ มีความรู้ความเชี่ยวชาญของตุลาการ และควรเป็นเอกเทศแยกจากศาลยุติธรรมเพ่ือให้
เกิดความเหมาะสมในการพิจารณาระหว่างการคุ้มครองสิทธิส่วนบุคคลกับประโยชน์สาธารณะ  
โดยในป ีค.ศ. 1960 ม ีการประกาศใช ้ประมวลกฎหมายว ิธ ีพ ิจารณาความในศาลปกครอง
(Verwaltungsgerichtsordnung – VwGO) มีผลบังคับท่ัวทั้งสหพันธรัฐ 
  5.3.1 การจัดโครงสร้างศาลปกครองสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
   ตามมาตรา 2 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) กำหนดให้
ศาลปกครองมีลำดับชั้นศาล ดังนี้66 

 
66 บรรเจดิ สิงคะเนติ, ความรู้เบื้องตน้เกี่ยวกับคดีปกครองเยอรมัน. หน้า 26-31. 
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   1) ศาลปกครองชั ้นต้น (Verwaltungsgerichte) เป็นศาลที่มีอำนาจวินิจฉัยคดี
ปกครองเป็นศาลแรก สำหรับข้อพิพาทที่อยู่ในเขตอำนาจของศาลปกครองกำหนดไว้ในมาตรา 45 (VwGO) 
ดังนั้น คดีปกครองจะเริ่มต้นที่ศาลปกครองชั้นต้น เว้นแต่กฎหมายจะบัญญัติให้เริ่มคดีที่ศาลปกครอง
ชั้นอุทธรณ์หรือศาลปกครองชั้นสูง  (Oberverwaltungsgericht) องค์คณะในศาลศาลปกครองชั้นต้น
ประกอบด้วยตุลาการอาชีพจำนวน 3 คน และตุลาการกิตติมศักดิ์ 2 คน เว้นแต่บางกรณีที่อาจมีคำสั่ง
ได้โดยตุลาการนายเดียว ได้แก่กรณีท่ีชัดแจ้งไม่มีปัญหาด้านข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมาย  
   2)  ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์หรือศาลปกครองแห่งมลรัฐ (Oberverwaltungsgericht) 
หรือในบางมลรัฐเรียกว่า Verwaltungsgerichtshof) เป็นศาลปกครองระดับมลรัฐเช่นเดียวกับศาลปกครอง
ชั้นต้น ในแต่ละมลรัฐสามารถมีศาลชั้นอุทธรณ์ได้เพียงศาลเดียว หรืออาจร่วมกันจัดตั้งศาลปกครองชั้น
อุทธรณ์เพียงศาลเดียวได้โดยถือว่าเป็นศาลปกครองชั ้นอุทธรณ์ของมลรัฐที ่ได้ร่วมกันจัดตั้งขึ้น  
ศาลนี้มีอำนาจรับอุทธรณ์คำพิพากษาหรือคำสั่งของศาลปกครองชั้นต้น แต่บางกรณีมีอำนาจรับคดี
เป็นศาลแรก เช่น คดีตามมาตรา 48 (VwGO) ส่วนใหญ่เป็นคดีที่มีความสำคัญ และเกี่ยวกับเรื ่อง
พลังงานและการคมนาคมขนส่ง เป็นต้น องค์คณะประกอบด้วย ผู้พิพากษาอาชีพ 3 คน บางมลรัฐ
อาจกำหนดให้มีผู้พิพากษา 5 คน โดยเพ่ิมผู้พิพากษากิตติมศักดิ์ 2 คน หากเป็นกรณีการวินิจฉัยคดี 
บางประเภท ได้แก่ คดีตามมาตรา 48 ที่กล่าวมาแล้ว จะต้องพิจารณาโดยองค์คณะตุลาการจำนวน  
5 คน และตุลาการกิตติมศักดิ์อีก 2 คน ทั้งนี้ ในศาลปกครองชั้นอุทธรณ์อาจมีการวินิจฉัยคดีโดยที่
ประชุมใหญ่ได ้
   3)  ศาลปกครองสหพ ันธร ัฐ (Bundesverwaltungsgericht) จ ัดต ั ้ ง โดย
กฎหมายว่าด้วยศาลปกครองสหพันธ์ ปี ค.ศ. 1952 กรณีที่ศาลปกครองสหพันธรัฐทำหน้าที่เป็นศาล
สูงสุด ทำหน้าที่เป็นศาลที่พิจารณาอุทธรณ์หรือฎีกากรณีนี้ศาลปกครองสหพันธรัฐจะทำหน้าที่ในการ
ตรวจสอบเฉพาะปัญหาข้อกฎหมายเท่านั้นจะไม่วินิจฉัยในเรื่องที่เกี่ยวกับข้อเท็จจริง หรือกรณีทำ
หน้าที่เป็นศาลชั้นต้นตามมาตรา 50  VwGO โดยเฉพาะอย่างยิ่งกรณีท่ีเป็นข้อพิพาทในทางมหาชนที่มี
ความสำคัญมาก เช่น ข้อพิพาททางมหาชนที่ไม่ใช่เรื่องตามกฎหมายรัฐธรรมนูญระหว่างสหพันธ์กับมล
รัฐ และระหว่างมลรัฐด้วยกันข้อพิพาทเกี ่ยวกับการฟูองโต้แย้งคำสั ่งห้ามสมาคมที ่ออกโดย
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยตามกฎหมายว่าด้วยสมาคม และการฟ้องโต้แย้งสหพันธ์เกี่ยวกับ
ภารกิจของสำนักข่าวกรองของสหพันธ์67 ประกอบด้วยองค์คณะตุลาการ 5 คน แต่ในกรณีที่มีการ
วินิจฉัยโดยทำเป็นคำสั่งโดยไม่มีการนั่งพิจารณาองค์คณะจะประกอบด้วยตุลาการ 3 คนนอกจากนี้ 
อาจมีการการวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ได้โดยประกอบด้วยประธานและตุลาการหนึ่งคนจากทุกองค์
คณะซึ่งประธานของที่ประชุมใหญ่มิได้นั่งเป็นประธานในองค์คณะนั้นด้วย 

 
67 ธีรวัฒน์ ขวัญใจ.ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี.หน้า 51 
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  5.3.2 อำนาจของศาลปกครอง 
   เริ ่มต้นจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ มาตรา 19 วรรคสี่ ที ่เป็นที่มาของ
อำนาจศาลปกครองซึ่งได้บัญญัติไว้ว่า “บุคคลใดถูกละเมิดสิทธิจากการใช้อำนาจมหาชน บุคคลนั้น
ชอบที่จะใช้สิทธิทางศาลได้ในกรณีที่ไม่มีศาลใดมีอำนาจพิจารณาในเรื่องนั ้น ให้ฟ้องคดียังศาล
ยุติธรรม” เป็นการวางฐานอำนาจขององค์กรศาลในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลคลจากการใช้
อำนาจของฝ่ายปกครอง และเม่ือมีการจัดตั้งศาลปกครองและได้มีการตราประมวลกฎหมายว่าด้วยวิธี
พิจารณาคดีปกครอง ค.ศ.1960 (Verwaltungsgerichtsordnung – VwGO) อำนาจของศาลปกครอง
ปรากฏในมาตรา 40 ได้บัญญัติว่า “การฟ้องคดีปกครองต้องเป็นเรื่องเกี่ยวกับข้อพิพาทตามกฎหมาย
มหาชน ซึ่งมิใช่ข้อพิพาทตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ ตราบเท่าที่กฎหมายสหพันธ์มิได้กำหนดให้ฟ้องร้อง
ยังศาลอื่น” จากนิยามข้างต้น แสดงให้เห็นว่าอำนาจศาลปกครองเป็นไปตามอำนาจศาลอย่างกว้าง 
(Generalklausel) หากเป็นข้อพิพาทตามกฎหมายมหาชนที่ไม่ใช่ข้อพิพาททางรัฐธรรมนูญแล้ว และ
ไม่ได้มีกฎหมายกำหนดให้อยู่ในอำนาจของศาลอ่ืนแล้ว คดีพิพาทย่อมอยู่ในอำนาจศาลปกครองทั้งสิ้น 
โดยไม่ต้องกำหนดรายละเอียดของข้อพิพาทเป็นเรื ่อง ๆ ไป ทั้งนี้คำว่า “ข้อพิพาทตามกฎหมายมหาชน”   
อาจพิจารณาได้จากหลักเกณฑ์การแบ่งแยกระหว่างกฎหมายเอกชนกับกฎหมายมหาชนนำไปสู่การ
แบ ่ งแยกเขตอำนาจศาลปกครองและศาลย ุต ิ ธ รรมได ้  ด ั งนี้ 68(1 )  ทฤษฎ ีผลประโยชน์  
(Interessentheorie) คือ กฎหมายมหาชนมีวัตถุประสงค์เพื่อรักษาผลประโยชน์สาธารณะ ส่วนกฎหมาย
เอกชนนั้นคำนึงถึงผลประโยชน์ของเอกชนเป็นหลัก (2) ทฤษฎีความสัมพันธ์ที ่ไม่เท่าเทียมกัน 
(Subordinationstheorie) คือ กฎหมายมหาชนความสัมพันธ์ของบุคคลจะอยู่ในฐานะที่แตกต่างกัน 
ในลักษณะที่ฝ่ายหนึ่งมีสถานะเหนือกว่าอีกฝ่ายหนึ่ง แต่ในกฎหมายเอกชนคู่กรณีจะมีความสัมพันธ์ที่
เท ่าเท ียมก ัน อย ่างไรก ็ด ี  กฎหมายมหาชนบางเร ื ่องม ีความส ัมพ ันธ ์ท ี ่ เท ่าเท ียมก ันได ้  เช่น  
สัญญาทางปกครอง (3) ทฤษฎีกฎหมายพิเศษ (Sonderrechtstheorie) หรือทฤษฎีการจัดจำแนกกฎหมาย 
(Zuordnungstheorie) หมายถึง บทบัญญัติของกฎหมายมหาชน รัฐเป็นผู้มีส่วนร่วมในความสัมพันธ์ใน
ฐานะเป็น “ตัวการ” ผู ้ถือสิทธิหรืออำนาจในกฎหมาย ส่วนกฎหมายเอกชนเป็นบทบัญญัติของ 
ทุกคน หรือสรุปได้ว่า กฎหมายมหาชนมี “ผู้ใช้อำนาจมหาชน” เป็นผู้ที่กฎเกณฑ์กำหนดให้มีสิทธิและ
หน้าที่ และผู้รับกฎเกณฑ์มีคุณลักษณะอยู่ในฐานะผู้ใช้อำนาจมหาชนด้วย 

 
68 เพ็ญศรี วงศ์เสรี, “หลักกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาความในศาลปกครองเยอรมัน” รวมบทความทาง

วิชาการ เล่ม 3:กฎหมายปกครองภาควิธีสบัญญัติ และกฎหมายอื่น ๆ.กรุงเทพมหานคร:สำนักงานศาลปกครอง .
2548.หน้า 64-67 
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   1) คดีที่มีกฎหมายกำหนดให้อยู่ในอำนาจศาลปกครอง เป็นกรณีที่มีกฎหมาย
กำหนดไว้โดยเฉพาะให้อยู่ในอำนาจของศาลปกครอง โดยมีกรณีสำคัญ2 เรื่อง ได้แก่69(1) คดีเกี่ยวกับ
สถานะและความสัมพันธ์จากการเป็นข้าราชการสหพันธ์ ตามมาตรา 126 แห่งกฎหมายกำหนด
ขอบเขตและหลักเกณฑ์เกี่ยวกับข้าราชการแห่งสหพันธ์ (2) คดีเกี ่ยวกับสัญญาทางปกครอง ตาม
มาตรา 40 วรรคสอง (VwGO) ทั้งนี้ ความหมายของสัญญาทางปกครองกำหนดไว้ใน มาตรา 54 ถึง
ม าตรา  62  กฎหมายว ่ าด ้ วยการพ ิจารณาเร ื ่ องในช ั ้ นเจ ้ าหน ้ าท ี ่ ฝ ่ ายปกครอง ค.ศ.1976 
(Verwaltungsverfahrensgesetz-VwVfG) โดยบัญญัติว่า สัญญาทางปกครอง คือ “สัญญาตามกฎหมาย
มหาชนอาจก่อ เปลี่ยนแปลง หรือระงับไปซึ่งนิติสัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชน หากไม่มีกฎหมายกำหนด
เป็นอย่างอื่น” โดยเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองอาจทำสัญญาทางปกครองกับบุคคลแทนการออกคำสั่งทาง
ปกครองก็ได้ พิจารณาจากความสัมพันธ์ระหว่างคู่สัญญา โดยสัญญาทางปกครองจะต้องพิจารณา
ความสัมพันธ์ระหว่างคู่สัญญา แยกได้เป็นสัญญาที่คู่สัญญามีฐานะเท่าเทียมกัน ได้แก่ สัญญาระหว่าง
นิติบุคคลมหาชนกับนิติบุคคลมหาชนด้วยกัน และสัญญาที่คู่สัญญามีฐานะไม่เท่าเทียมกัน โดยทั่วไป
ได้แก่สัญญาระหว่างองค์กรฝ่ายปกครองกับเอกชน และเป็นกรณีการใช้อำนาจรัฐแทนการออกคำสั่ง
ทางปกครอง และพิจารณาจากองค์ประกอบหรือเงื ่อนไขความชอบด้วยกฎหมายของสัญญา 
ตัวอย่างเช่น สัญญาประนีประนอมทางปกครอง ตามมาตรา 55 (VwVfG) เป็นสัญญาที่มีขึ้นเพ่ือแก้ไข
ปัญหาหรือเพื่อหาข้อยุติในข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายที่ฝ่ายปกครองและเอกชนมีข้อพิพาทกันโดยการ
ตกลงประนีประนอมเพื่อระงับข้อพิพาทที่เกิดขึ้น เช่น สัญญาประนีประนอมในเรื่องค่าทดแทนความเสียหาย
ที่เกิดจากการเวนคืน สัญญาต่างตอบแทนทางปกครอง ตามมาตรา 56 (VwVfG) ได้แก่ สัญญาที่คู่สัญญาทั้ง
สองฝ่ายต่างมีหน้าที่ต้องชำระหนี้ต่างตอบแทนซึ่งกันและกัน เช่น การที่เอกชนขออนุญาตก่อสร้าง
อาคารที ่มีหน้าที ่ตามกฎหมายในการก่อสร้างสถานที ่จอดรถ ตกลงจ่ายเงินให้แก่หน่วยงานรัฐ
ดำเนินการก่อสร้างสถานที่จอดรถแทนตน เป็นต้น 
   2)  คด ีท ี ่ ไม ่อย ู ่ ในอำนาจศาลปกครอง  ข ้อพ ิพาทตามกฎหมายมหาชน 
ที่มีไม่อยู่ในอำนาจศาลปกครองแบ่งออกได้เป็น 2 กรณี ได้แก่ (1) กรณีที่มีกฎหมายกำหนดให้อยู่ใน
อำนาจของศาลยุติธรรม ตัวอย่างเช่น คดีเกี่ยวกับค่าทดแทนการเวนคืน ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 14 
วรรคสาม กำหนดให้การกำหนดจำนวนเงินค่าทดแทนตามกฎหมายว่าด้วยการเวนคืนอยู่ในอำนาจ
ของศาลยุติธรรม แต่หากเป็นกรณีการฟ้องว่าการเวนคืนชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ อยู ่ในอำนาจ 
ของศาลปกครอง แต่อย่างไรก็ดี ถ้าความเสียหายนั้นเกิดจากการบังคับทางปกครอง เช่น คำสั่งหรือกฎ
ผู้เสียหายจะต้องฟ้องโต้แย้งการบังคับทางปกครองต่อศาลปกครองเสียก่อน และเมื่อศาลเพิกถอนแล้วจึง
นำมาฟ้องต่อศาลยุติธรรมต่อไปเพื่อเรียกร้องค่าเสียหายต่อไป (2) กรณีคดีตามกฎหมายมหาชนที่อยู่ใน

 
69เรื่องเดียวกัน.หนา้ 73 
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อำนาจของศาลปกครองพิเศษอื่น เป็นไปตามที่กำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญกำหนด เช่น ศาลภาษี ศาลแรงงาน 
ศาลสิทธิบัตรแห่งสหพันธ์  
   3)  ประเภทของคดีปกครอง ตามกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของเยอรมัน 
(VwGO) ได้แบ่งประเภทของคำฟ้องออกเป็น 5 ประเภท  ดังนี้70 
    (1)  คำฟ ้องขอให ้ เพ ิกถอนคำส ั ่ งทางปกครอง (Anfechtungsklage)  
มีจุดมุ่งหมายเพื่อให้ศาลยกเลิกคำสั่งทางปกครองที่ก่อให้เกิดภาระแก่ผู้ฟ้องคดีโดยผู้ฟ้องคดีกล่าวอ้าง
ว่าคำสั่งทางปกครองนั ้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย เงื ่อนไขสำคัญสำหรับการฟ้องคดีนี้คือ คำสั่งทาง
ปกครองนั้นยังคงมีอยู่ ผู้ที่ยื่นฟ้องจะมีอำนาจฟ้องเมื่อผู้ฟ้องคดีถูกละเมิดอันเนื่องมาจากค ำสั่งทาง
ปกครอง 
    (2)  คำฟ้องขอให ้ออกคำส ั ่ งทางปกครอง (Verpflichtungslkage)  
มีจุดมุ่งหมายเพื่อให้เจ้าหน้าที่ออกคำสั่งทางปกครองซึ่งเจ้าหน้าที่ได้ปฏิเสธที่จะออกให้แก่ผู้ฟ้องคดี
หรือเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองได้ละเว้นไม่ออกคำสั่งทางปกครองให้แก่ผู้ฟ้องคดี ในกรณีที่เจ้าหน้าที่ฝ่าย
ปกครองได้ปฏิเสธการออกคำสั่งทางปกครองแก่โจทก์แล้ว ในกรณีนี้อาจเรียกการฟ้องประเภทนี้ว่า 
การฟ้องโต้แย้งการปฏิเสธของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง (Versagungsgegenklage) แต่หากเจ้าหน้าที่
ละเลยหรือเพิกเฉยไม่ออกคำสั่งทางปกครองให้เรียกคำฟ้องลักษณะนี้ว่า “Untätigkeitsklage”  
    (3)  คำฟ้องขอให้เจ ้าหน้าที ่ฝ ่ายปกครองกระทำการ (Leistungsklage)  
มีจุดมุ่งหมายเพ่ือให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองกระทำการอย่างใดอย่างหนึ่ง หรือละเว้นไม่กระทำการอย่าง
ใดอย่างหนึ่ง แต่การให้กระทำการอย่างใดอย่างหนึ่งนั้นต้องไม่เกี่ยวกับเรื่องการออกคำสั่งทางปกครอง
คำฟ้องประเภทนี้จะเกี่ยวกับการปฏิบัติการทางปกครอง เช่น ฟ้องเพื่อให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองให้ข้อมูล
ต่างๆ  
    (4)  คำฟ้องขอให้พิสูจน์สิทธิ (Feststellungsklage)  มีจุดมุ ่งหมาย
เพ่ือให้พิสูจน์การมีอยู่หรือไม่มีอยู่ของนิติสัมพันธ์หรือเพ่ือพิสูจน์ความโมฆะของคำสั่งทางปกครอง นิติ
สัมพันธ์ในกรณีนี้ หมายถึง ความสัมพันธ์ในทางกฎหมายของบุคคลหนึ่งต่อบุคคลอื่นหรือต่อสิ่งอื่นที่มี
ผลมาจากข้อเท็จจริงเรื่องใดเรื่องหนึ่ง ความสัมพันธ์ในทางกฎหมายที่ก่อตั้งขึ้นโดยสัญญาหรือคำสั่ง 
ทางปกครอง หรือมีผลมาจากกฎหมายโดยตรงระหว่างบุคคล หรือระหว่างบุคคลใดบุคคลหนึ่งต่อสิ่ง
ใดสิ่งหนึ่ง และ      
    (5)  คำร้องขอให้ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายลำดับรอง (Antragauf 
ormenkontrolle)  ตามมาตรา 47 VwGO ซึ ่งให้ศาลปกครองมีอำนาจในการตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายของกฎเกณฑ์ที่มีลำดับชั้นต่ำกว่ากฎหมายของมลรัฐ รวมทั้งข้อบัญญัติขององค์กรปกครองส่วน

 
70 บรรเจิด สิงคะเนติ, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับคดีปกครองเยอรมัน.หน้า 67-68 
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ท้องถิ่น และถือเป็นคดีที่ไม่ใช่เรื ่องระหว่างคู่ความจึงไม่ใช้รูปแบบการฟ้องคดี แต่ใช้เป็นคำร้องซึ่ง
สะท้อนถึงการเป็นคดีที่ไม่มีคู่พิพาทแทน 
   4)  เงื่อนไขการฟ้องคด ี
    (1)  ผู้มีสิทธิฟ้องคดี มาตรา 42 วรรคสอง VwGO กำหนดให้การฟ้อง
คดีขอให้เพิกถอนคำสั่งทางปกครองนั้น ผู้ฟ้องคดีต้อง “เป็นผู้ที่สิทธิของตนถูกกระทบกระเทือน” หรือ
ที่เรียกว่า “ผู้เสียหายในความหมายอย่างแคบ”ภายหลังจากที่มีรัฐธรรมนูญปี ค.ศ. 1949 แนวคิดเรื่อง
การคุ้มครองสิทธิของปัจเจกชนได้ถูกกำหนดไว้อย่างชัดเจน ในมาตรา 19 วรรคสี่ รวมถึงมาตรา 42 
วรรคสอง และมาตรา 113 VwGO ซึ่งยืนยันว่ากฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง คือ การคุ้มครองสิทธิทาง
มหาชนของบุคคล “สิทธิทางมหาชน” (Subjektives Öffentliches Recht) ได้แก่ บรรดาสิทธิที ่มี
กฎหมายเฉพาะบัญญัติรับรองไว้รวมถึงสิทธิพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญ นอกจากนี้ ยังรวมถึงสิทธิตาม
กฎหมายจารีตประเพณี สิทธิที่มาจากหลักกฎหมายทั่วไป รวมถึงสิทธิซึ่งมาจากแนวคำพิพากษารับรองไว้ทั้ง
สิทธิตามกฎหมายลายลักษณ์อักษรและไม่เป็นลายลักษณ์อักษร อนึ่ง การที่หลักกฎหมายปกครอง
ตั้งอยู่บนพื้นฐานของแนวคิดเรื่องสิทธิมหาชน ส่งผลต่อกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองหลายประการ
ตั้งแต่เรื่องผู้มีสิทธิฟ้องคดี อำนาจศาลในการฟื้นฟูเยียวยาสิทธิของผู้ฟ้องคดี รวมถึงการกำหนดให้ 
การฟ้องคดีเพื ่อโต้แย้งคำสั ่งทางปกครองนั ้นมีผลเป็นการทุเลาการบังคับตามคำสั ่งนั้นในทันที  
เป็นต้น71 ผู้ฟ้องคดีจะต้องแสดงให้เห็นได้ว่าสิทธิตามกฎหมายของตนนั้นถูกกระทบกระเทือนหรืออาจ
ถูกกระทบกระเทือนก็เป็นการเพียงพอแล้วที่จะมีอำนาจฟ้องคดี  นอกจากนี้ การจะถือว่าเป็นผู้ที่ถูก
กระทบกระเทือนสิทธิก็ไม่จำเป็นต้องเป็นผู้รับคำสั่งทางปกครองโดยตรง เช่น เพื่อนบ้านของผู้ ได้รับ
ใบอนุญาตก่อสร้างอาคารก็เป็นผู้มีอำนาจฟ้องคดีได้ เนื่องจากตีความว่าเป็นผู้ที่สิทธิตามกฎหมายของตน
ถูกกระทบกระเทือนเช่นกัน ในกรณีเช่นนี้เรียกว่า “คำสั่งทางปกครองที่มีผลสองด้าน” 
   (2) การโต้แย้งคำสั่งทางปกครองก่อนการฟ้องคดี การอุทธรณ์ภายในฝ่าย
ปกครองเป็นเงื ่อนไขสำคัญสำหรับการฟ้องคดีปกครองบางประเภทตามมาตรา 68 VwGO โดย
กระบวนการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองมีความมุ่งหมายเพื่อให้ฝ่ายปกครองได้ตรวจสอบความชอบ
ด้วยวัตถุประสงค์ และความชอบด้วยกฎหมายของคำสั่งทางปกครองอีกครั้งหนึ่ง และเป็นเงื่อนไขที่จะ
นำไปสู่การพิจารณาคดีโดยได้กำหนดให้การฟ้องโต้แย้งคำสั่งทางปกครอง และการฟ้องขอให้ออก
คำสั่งทางปกครองในกรณีที่เจ้าหน้าที่ปฏิเสธที่จะออกคำสั่งทางปกครองให้ จะต้องดำเนินการอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองก่อนเพื ่อให้ม ีการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายและความชอบด้วย
วัตถุประสงค์ของกฎหมายภายในฝ่ายปกครองอีกชั้นหนึ่ง และเป็นเงื ่อนไขในการฟ้องคดีต่อศาล  
แต่ในส่วนคำฟ้องขอให้ออกคำสั่งทางปกครองในกรณีที่เจ้าหน้าที่ละเลยไม่ออกคำสั่งทางปกครองให้

 
71ปิยบุตร แสงกนกกุล, กฎหมายปกครองของประเทศในยุโรป.หน้า 67-68 



 

50 

นั้นไม่ต้องอุทธรณ์แต่อย่างใดเนื่องจากไม่มีคำสั่งทางปกครองที่จะให้อุทธรณ์โต้แย้ง  และการอุทธรณ์
ต้องทำเป็นหนังส ือยื ่นต่อเจ ้าหน้าที ่ฝ ่ายปกครองที ่ออกคำสั ่งนั ้นภายในระยะเวลา 1 เดือน  
นับจากผู้นั้นได้ทราบคำสั่งทางปกครองดังกล่าว ตามมาตรา 70 VwGO ในบางกรณี เงื่อนไขข้อนี้อาจ
ได้รับการยกเว้น เช่น กรณีท่ีกฎหมายกำหนดให้ไม่ต้องอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง หรือในกรณีที่เป็นคำสั่ง
ทางปกครองออกโดยเจ้าหน้าที่สูงสุดของสหพันธ์หรือมลรัฐได้แก่ รัฐมนตรีต่าง ๆ ส่วนอีกกรณีคือคำสั่ง
ที่บุคคลที่สามได้รับผลกระทบเป็นครั้งแรกจากการที่เจ้าหน้าที่วินิจฉัยคำอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
เช่น มีการโต้แย้งใบอนุญาตโดยเพื่อนบ้าน ทำให้ฝ่ายปกครองพิจารณาอุทธรณ์โดยยกเลิกใบอนุญาต
ดังกล่าว กรณีนี้ผู้รับใบอนุญาตก็อาจฟ้องโต้แย้งการวินิจฉัยอุทธรณ์ได้โดยไม่ต้องอุทธรณ์ภายในอีก ทั้งนี้ 
อนึ่ง ในกรณีคำฟ้องขอให้ฝ่ายปกครองกระทำการ (Leistungsklage) นั้น ไม่ต้องมีการอุทธรณ์ภายในฝ่าย
ปกครอง แต่ผู้นั้นจะต้องยื่นคำร้องต่อเจ้าหน้าที่เพื่อขอให้กระทำการตามอำนาจหน้าที่เสียก่อนจึงจะ
ฟ้องคดีได้ มิฉะนั้นก็อาจถูกปฏิเสธฟ้องได้เนื่องจากไม่มีความจำเป็นที่จะต้องได้รับการคุ้มครองสิทธิ72 
   (3)  ระยะเวลาการฟ้องคดีปกครอง  ระยะเวลาการฟ้องคดีเป็นเงื ่อนเวลา
บังคับเฉพาะการฟ้องโต้แย้งคำสั่งทางปกครอง (Anfechtungsklage) การฟ้องให้ฝ่ายปกครองออก
คำสั่งทางปกครอง (Verpflichtungsklage) และคำร้องขอให้ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของ
กฎหมายลำดับรองเท่านั้น กล่าวคือ ระยะเวลาการฟ้องคดีปกครองขึ้นอยู่กับประเภทของคำฟ้อง ดังนี้73 
    ก.  คำฟ้องขอให้เพิกถอนคำสั่งทางปกครอง จะต้องฟ้องคดีภายใน 1 
เดือนนับแต่ได้รับแจ้งคำวินิจฉัยอุทธรณ์ หรือนับแต่ได้รับแจ้งคำสั่งทางปกครองในกรณีที่ไม่ต้อง
อุทธรณ์ ตามมาตรา 74 (VwGO) ทั้งนี้ ในกรณีคำวินิจฉัยอุทธรณ์จะเริ่มต้นนับระยะเวลาได้ต่อเมื่อได้มี
การระบุถึงวิธีการยื่นคำฟ้องและระยะเวลาสำหรับยื่นคำ ฟ้องไว้ในคำวินิจฉัยอุทธรณ์นั้นด้วย 
    ข.  คำฟ้องขอให้ออกคำสั่งทางปกครอง จะต้องฟ้องคดีภายใน 1 เดือนนับแต ่
มีคำสั่งปฏิเสธไม่ออกคำสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 74 วรรคสอง (VwGO) ส่วนในกรณีการละเลยไม่ออก
คำสั่งทางปกครองรวมทั้งคำฟ้องกรณีขอให้กระทำการจะต้องให้เวลาฝ่ายปกครองได้พิจารณาภายใน
ระยะเวลาอันสมควรเสียก่อน โดยการฟ้องคดีไม่อาจทำได้ก่อนระยะเวลา 3 เดือนนับแต่วันที่ได้ยื่นคำ
ร้องขอให้ดำเนินการออกคำสั่งหรือขอให้วินิจฉัยอุทธรณ์ยกเว้นกรณีที่มีพฤติการณ์พิเศษอาจฟ้องคดีได้
ก่อนระยะเวลา 3 เดือนก็ได้ ตามมาตรา 75 (VwGO) ส่วนระยะเวลาการฟ้องคดีจะสิ้นสุดลงเมื่อใดนั้น 
เนื่องจากมาตรา 75 VwGO มิได้กำหนดไว้ จึงเห็นกันว่าอาจยื่นฟ้องได้โดยไม่มีกำหนดระยะเวลา 
    ค.  คำฟ้องขอให้พิสูจน์สิทธิโดยทั่วไปไม่มีกำหนดระยะเวลาการฟ้องคดี  

 
72 บรรเจิด สิงคะเนติ, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับคดีปกครองเยอรมัน.หน้า 88 
73 ธีรวัฒน์ ขวัญใจ.ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง.หน้า 63 
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    ง.  คำร้องขอให้ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของกฎ จะต้องฟ้องคดี
ภายใน 2 ป ีนับแต่วันที่กฎนั้นประกาศใช้ ตามมาตรา 47 วรรคสอง (VwGO) 
     สรุป จากที่กล่าวมาข้างต้นทำให้ทราบถึงแนวคิด ทฤษฎี และ
หลักเกณฑ์ต่างๆ อันประกอบไปด้วย หลักการพื้นฐานเกี่ยวกับคำสั่งทางปกครอง  หลักความชอบด้วย
กฎหมายของการกระทำทางปกครอง ข้อความคิดเกี่ยวกับการคุ้มครองความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่
ของคำสั่งทางปกครองหลักการพื้นฐานเกี่ยวกับการตีความกฎหมายและบทบาทของศาล และอำนาจ
ศาลปกครองของประเทศไทยและศาลปกครองต่างประเทศ ที่เกี่ยวข้องกับคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่
หน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที ่ที ่ได้รับโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิ ทั ้งนี้  
นอกจากแนวคิด ทฤษฎี และหลักเกณฑ์ต่างๆดังกล่าว ต้องศึกษาหลักกฎหมายที ่เก ี ่ยวข้อง 
กับคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับโดยไม่มีสิทธิหรือ
ได้รับเกินสิทธิ โดยจะกล่าวถึงในบทต่อไป 
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บทท่ี 3 

หลักกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครอง

เรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับโดยไมม่ีสิทธหิรือได้รับเกินสิทธิ 

ของประเทศไทยและตา่งประเทศ 
 

 คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับโดย  
ไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิ เกิดจากกรณีที่หน่วยงานทางปกครองมีคำสั่งอนุมัติเบิกจ่ายเงินสวัสดิการ
หรือประโยชน์ให้แก่เจ้าหน้าที่ ภายหลังปรากฏว่าเจ้าหน้าที่ผู้นั้นไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิ และภายหลัง
การเพิกถอนคำสั ่งคำสั ่งทางปกครองที ่ไม่ชอบด้วยกฎหมายดังกล่าว หน่วยงานทางปกครองจะต้อง 
ดำเนินการเช่นใดในกรณีเรียกเง ินคืนจากเจ้าหน้าที ่ หรือหากมีข้อพิพาทเกิดขึ ้นหน่วยงาน  
ทางปกครองจะต้องฟ้องคดีต่อศาลใด และศาลที่มีอำนาจพิจารณาพิพากษาจะใช้บทบัญญัติแห่ง
กฎหมายใดมาปรับใช้ในการวินิจฉัยคดี เพื ่อให้เกิดความเข้าใจยิ ่งขึ ้นจึงจำเป็นที ่จะต้องศึกษา  
หลักกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ 
ที่ได้รับโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิของประเทศไทยและต่างประเทศ โดยมีรายละเอียด ดังนี้ 

 
1. ประเทศไทย 
 
 คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับโดยไม่มี
สิทธิหรือได้รับเกินสิทธิ อันมีฐานมาจากการเพิกถอนคำสั ่งทางปกครองที ่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
ตามมาตรา 51 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ซึ่งปัจจุบันในประเทศ
ไทยเห็นว่าหนังสือเรียกเงินคืนดังกล่าวมิได้มีสถานะเป็นคำสั่งทางปกครอง เมื่อมีข้อพิพาทเกิดขึ้น  
จึงเป็นคดีที่อยู่ในอำนาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม และนำตามมาตรา 1336 แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาบังคับใช้กับคดีพิพาทดังกล่าว เพื่อให้เกิดความเข้าใจยิ่งขึ้นจำเป็ นที่ต้อง
ศึกษาหลักกฎหมายที่เก่ียวข้อง โดยมีรายละเอียด ดังนี้ 
  1.1 องค์ประกอบของคำสั่งทางปกครอง 
   ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัต ิว ิธ ีปฏ ิบ ัต ิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
และกฎกระทรวงฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2543) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 สามารถแยกองค์ประกอบของคำสั่งทางปกครองได้ ดังนี้ 
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   1.1.1 องค์ประกอบในแง่ผู้ออกคำสั่ง : “เจ้าหน้าที่” 
    ตามบทนิยามในมาตรา 5 “เจ้าหน้าที่” หมายความว่า “บุคคล คณะบุคคล หรือนิติ
บุคคล ซึ่งใช้อำนาจหรือได้รับมอบให้ใช้อำนาจทางปกครองของรัฐในการดำเนินการอย่างหนึ่งอย่างใด 
ตามกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการจัดตั้งขึ้นในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจหรือกิจการอ่ืนของรัฐหรือไม่ก็ตาม”  
    อนึ่ง “เจ้าหน้าที”่ ไม่จำต้องได้รับการจัดตั้งขึ้นในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจหรือ
กิจการอื่นของรัฐเสมอไป เอกชนที่ได้รับมอบให้ใช้อำนาจทางปกครองของรัฐในการดำเนินการอย่างใดอย่าง
หนึ ่งตามกฎหมายก็ถือว ่าเป็น “เจ้าหน้าที่” เช่นกัน และเงื ่อนไขเกี ่ยวกับเจ้าหน้าที ่มีสาระสำคัญ  
2 ประการ คือ74 1) ต้องเป็นเจ้าหน้าที่ที่มีอำนาจหน้าที่ออกคำสั่งทางปกครองในเรื่องนั้น ตามมาตรา 12  
ได้บัญญัติไว้ว่า “คำสั่งทางปกครองจะต้องกระทำโดยเจ้าหน้าที่ซึ่งมีอำนาจหน้าที่ในเรื่องนั้น” กล่าวคือ 
เจ้าหน้าที่ที ่มีอำนาจหน้าที ่ออกคำสั่งทางปกครองในเรื ่องนั้น อาจเป็น เจ้าหน้าที่ผู ้ทรงอำนาจ หรือ 
เจ้าหน้าที่ผู้รับมอบอำนาจก็ได้ 2) เจ้าหน้าที่จะต้องมีความดำรงอยู่ทางกฎหมายในเวลาที่ออกคำสั่ง
ทางปกครอง และออกคำสั่งทางปกครองโดยปฏิบัติตามหลักการดำเนินการตามที่กฎหมายกำหนด 
สามารถแยกออกเป็น 2 กรณี คือ กรณีแรก เจ้าหน้าที่ท่ีมีอำนาจหน้าที่ดำเนินงานเป็นผู้ดำรงตำแหน่ง 
และกรณีที่สอง เจ้าหน้าที่ท่ีมีอำนาจหน้าที่ดำเนินงานในรูปของคณะกรรมการ 
    1)  การดำรงอยู่ทางกฎหมายและการดำเนินงานของผู้ดำรงตำแหน่งที ่มี
อำนาจหน้าที่ออกคำสั่งทางปกครอง  มีหลักเกณฑ์ดังนี้ 75 
     ประการแรก เจ้าหน้าที่ท่ีทำการออกคำสั่งทางปกครองได้นั้นจะต้องได้รับ
การแต่งตั้งให้ดำรงตำแหน่งที่มีอำนาจหน้าที่ออกคำสั่งทางปกครองในเรื่องนั้น แม้การแต่งตั้งจะมีเหตุ
ทำให้ผู้นั้นต้องพ้นจากตำแหน่ง เนื่องจากมีลักษณะต้องห้าม ขาดคุณสมบัติ หรือการแต่งตั้งเจ้าหน้าที่
ไม่ชอบด้วยกฎหมายก็ไม่กระทบถึงการออกคำสั่งทางปกครองหรือการกระทำอ่ืนใดของเจ้าหน้าที่ผู้นั้น 
ตามมาตรา 19 ที่บัญญัติว่า “ถ้าปรากฏภายหลังว่า เจ้าหน้าที่หรือกรรมการในคณะกรรมการที่มี
อำนาจพิจารณาทางปกครองใดขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะต้องห้ามหรือการแต่งตั้งไม่ชอบด้วย
กฎหมาย อันเป็นเหตุให้ผ ู ้น ั ้นต้องพ้นจากตำแหน่ง การพ้นตำแหน่งจากตำแหน่งเช ่นว ่านี้  
ไม่กระทบกระเทือนถึงการใดที่ผู้นั้นได้ปฏิบัติไปตามอำนาจหน้าที่”  
     ประการที่สอง เจ้าหน้าที ่จะต้องออกคำสั่งทางปกครองในระหว่างที ่ดำรง
ตำแหน่งนั้น กล่าวคือ เจ้าหน้าที่บุคคลใดที่ได้รับแต่งตั้งให้ดำรงตำแหน่งที่มีอำนาจหน้าที่ออกคำสั่งทาง
ปกครองในเรื่องใด จะต้องทำการออกคำสั่งทางปกครองในเรื่องนั้นในระหว่างเวลาที่ตนดำรงตำแหน่ง

 
74 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์.ข้อความคิดและหลักการพื้นฐานบางประการของกฎหมายปกครอง.หน้า 64 
75 เรื่องเดียวกัน.หน้า 68-71 
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ดังกล่าว หากเป็นการออกคำสั่งทางปกครองก่อนเวลาที่ตนเข้ารับตำแหน่งหรือภายหลังเวลาที่ตนพ้น
จากตำแหน่งแล้วคำสั่งทางปกครองดังกล่าวย่อมเป็นคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
     ประการที ่สาม เจ ้าหน้าที ่จะต้องมีความเป็นกลางและปราศจากอคติ  
กล่าวคือ ตามมาตรา 13 บัญญัติว่า “เจ้าหน้าที่ดังต่อไปนี้จะทำการพิจารราทางปกครองไม่ได้ (1) เป็นคู่กรณี
เอง (2) เป็นคู่หมั้นหรือคู่สมรสของคู่กรณี (3) เป็นญาติของคู่กรณี คือ เป็นบุพการีหรือผู้สืบสันดานไม่ว่าชั้น
ใดๆ หรือเป็นพ่ีน้องหรือลูกพ่ีลูกน้องนับได้เพียงภายในสามชั้น หรือเป็นญาติเกี่ยวพันทางแต่งงานนับได้
เพียงสองชั้น (4) เป็นหรือเคยเป็นผู้แทนโดยชอบธรรม หรือผู้พิทักษ์หรือผู้แทนหรือตัวแทนของคู่กรณี  
(5) เป็นเจ้าหนี ้หรือลูกหนี ้หรือเป็นนายจ้างของคู ่กรณี (6) กรณีอื ่นตามที ่กำหนดในกฎกระทรวง”  
มาตรา 16 วรรคหนึ่ง ที่บัญญัติว่า “ในกรณีมีเหตุอื ่นใดนอกจากที่บัญญัติไว้ในมาตรา 13 เกี่ยวกับ
เจ้าหน้าที่หรือกรรมการในคณะกรรมการที่มีอำนาจพิจารณาทางปกครองซึ่งมีสภาพร้ายแรงอันอาจทำ
ให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง เจ้าหน้าที่หรือกรรมการผู้นั้นจะทำการพิจารณาทางปกครอง
ในเร ื ่องน ั ้นไม ่ได ้ . . .” อ ันเป ็นหลักประก ันเบ ื ้องต ้นให ้ก ับค ู ่กรณีว ่าจะได ้ร ับการพิจารณา 
ทางปกครองในเรื่องดังกล่าวด้วยความเป็นกลางและปราศจากอคติของเจ้าหน้าที่ที่มีอำนาจ ยกเว้น
กรณีตามมาตรา 18 ที่บัญญัติว่า “บทบัญญัติมาตรา 13 ถึง มาตรา 16 ไม่ให้นำมาใช้บังคับกับกรณีที่
มีความจำเป็นเร่งด่วนหากปล่อยให้ล่าช้าไปจะเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะหรือสิทธิของบุคคลจะ
เสียหายโดยไม่มีทางแก้ไขได้ หรือไม่มีเจ้าหน้าที่อ่ืนปฏิบัติหน้าที่แทนผู้นั้นได้” 
    2)  การดำรงอยู่ทางกฎหมายและการดำเนินงานของคณะกรรมการที่มีอำนาจ
หน้าที่ออกคำสั่งทางปกครอง มีหลักเกณฑ์ดังนี้76 
     ประการแรก จะต้องมีองค์ประกอบครบจำนวนที ่กฎหมายกำหนดไว้ 
คณะกรรมการจะเริ่มใช้อำนาจออกคำสั่งทางปกครองได้ก็ต่อเมื่อได้มีการแต่งตั้งประธานกรรมการและ
กรรมการครบจำนวนที่กฎหมายกำหนดไว้แล้ว ถึงแม้จะปรากฏในภายหลังว่าเป็นการแต่งตั้งโดยมิ
ชอบด้วยกฎหมาย หรือมีลักษณะต้องห้ามหรือขาดคุณสมบัติอันเป็นเหตุให้กรรมการคนนั้นต้องพ้น  
จากตำแหน่งไปในภายหลัง การพ้นจากตำแหน่งของกรรมการผู้นั้นได้ทำไปก็ไม่กระทบกระเทือนถึง
ความสมบูรณ์หรือความชอบด้วยกฎหมายของคำสั ่งทางปกครองที ่กรรมการผู ้นั ้นได้ทำลงไป  
ตามมาตรา 19 และหากกรรมการในคณะกรรมการได้พ้นจากตำแหน่งก่อนวาระและยังมิได้มีการ
แต่งตั ้งกรรมการแทนโดยหลักแล้วคณะกรรมการนั ้นก็ยังประชุมพิจารณาเรื ่องทางปกครองได้  
ตามมาตรา 79 วรรคสอง ที ่บ ัญญัต ิว ่า “ในกรณีม ีกรรมการครบที ่จะเป ็นองค์ประช ุมได้   
แต่การพิจารณาเรื่องใดถ้าต้องเลื่อนมาเพราะไม่ครบองค์ประชุม ถ้าเป็นการประชุมของคณะกรรมการ
ซึ่งมิใช่คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท หากได้มีการนัดประชุมเรื่องนั้นอีกภายในสิบสี่วันนับแต่วัน  

 
76 เรื่องเดียวกัน.หน้า 72-79 
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นัดประชุมที่เลื่อนมา และการประชุมครั้งหลังนี้มีกรรมการมาประชุมไม่น้อยกว่าหนึ่งในสามของ
จำนวนกรรมการทั้งหมดให้ถือว่าเป็นองค์ประชุม แต่ทั้งนี ้ต้องระบุความประสงค์ให้เกิดผลตาม
บทบัญญัตินี้ไว้ในหนังสือนัดประชุมด้วย”  อย่างไรก็ตาม หากประธานกรรมการพ้นจากตำแหน่งและ
ยังมิได้มีการแต่งตั้งผู้อื่นเป็นประธานกรรมการแทน คณะกรรมการไม่อาจประชุมพิจารณาเรื่องทาง
ปกครองได้ กรณีไม่อาจนำมาตรา 81 วรรคสอง มาใช้บังคับได้ เนื่องจากบทบัญญัติแห่งกฎหมายมุ่ง
หมายจะให้ใช้บังคับเฉพาะกับกรณีที่ประธานกรรมการไม่อยู่ในที่ประชุมหรือไม่อาจปฏิบัติหน้าที่ได้
เท่านั้น77 
     ประการที่สอง การใช้อำนาจออกคำสั่งทางปกครองของคณะกรรมการ
ต้องกระทำโดยที่ประชุมคณะกรรมการ และการประชุมจะต้องเป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมาย กล่าวคือ 
ในการประชุมของคณะกรรมการประธานคณะกรรมการจะต้องนัดประชุมตามหลักเกณฑ์และวิธีการ
นัดประชุมตามที่กำหนดไว้ในมาตรา 80 วรรคสอง ที่บัญญัติว่า “การนัดประชุมต้องทำเป็นหนังสือ
และแจ้งให้กรรมการทุกคนทราบล่วงหน้าไม่น้อยกว่าสามวัน เว้นแต่กรรมการนั้นจะได้ทราบการบอก
นัดในที่ประชุมแล้ว กรณีดังกล่าวนี้จะทำหนังสือแจ้งนัดเฉพาะกรรมการที่ไม่ได้มาประชุมก็ได้ ”  
หากมิได้ปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ดังกล่าวย่อมทำให้คำสั่งทางปกครองนั้นเป็นคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย ยกเว้นกรณีได้มีการบอกนัดประชุมแล้วในที่ประชุมครั้งก่อน หรือกรณีที่กรรมการไม่ได้รับ
หนังสือนัดประชุมและไม่ได้แสดงการคัดค้านการประชุมแต่อย่างใด หรือกรณีมีเหตุจำเป็นเร่งด่วน  
     ประการที ่สอง ในการประชุมจะต้องมีกรรมการมาประชุมครบองค์
ประชุมตามที่กำหนดไว้ในมาตรา 79 วรรคหนึ่ง  
     ประการที่สาม การลงมติของที่ประชุมคณะกรรมการต้องมีคะแนนเสียง
ครบจำนวนตามที่กฎหมายกำหนด ในกรณีที่กฎหมายที่จัดตั้งคณะกรรมการมิได้กำหนดไว้ต้องนำ
มาตรา 82 วรรคหนึ่ง มาบังคับใช้ คือ ให้ถือเสียงข้างมาก หากในที่ประชุมมีคะแนนเสียงเท่ากันผู้เป็น
ประธานในที่ประชุมย่อมมีสิทธิออกเสียงเพ่ือเป็นเสียงชี้ขาด มาตรา 82 วรรคสอง 
     ประการที ่สี ่ กรรมการในคณะกรรมการจะต้องมีความเป็นกลางหรือ
ปราศจากอคติลำเอียงเช่นเดียวกับเจ้าหน้าที่ที่มีอำนาจหน้าที่ในการออกคำสั่งทางปกครองตามที่กล่าว
มาแล้วข้างต้น อย่างไรก็ตาม ตามมาตรา 79 วรรคหนึ่ง ได้บัญญัติไว้ว่า “ภายใต้บังคับมาตรา 15 วรรคสอง 
การประชุมของคณะกรรมการต้องมีกรรมการมาประชุมอย่างน้อยกึ่งหนึ่งจึงจะเป็นองค์ประชุม... ”  
โดยมาตรา 15 วรรคสอง บัญญัติว่า “ถ้าคณะกรรมการที่มีอำนาจพิจารณาทางปกครองคณะใดมีผู้ถูก
คัดค้านในระหว่างที่กรรมการผู้ถูกคัดค้านต้องออกจากที่ประชุมให้ถือว่าคณะกรรมการคณะนั้น
ประกอบด้วยกรรมการทุกคนที่ไม่ถูกคัดค้าน” กล่าวคือ หากมีกรรมการในคณะกรรมการคนใดมี 
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ผู ้คัดค้านหรือมีส่วนได้เสียต้องออกจากที ่ประชุม กรรมการที ่เหลืออยู ่ในที ่ประชุมถือว่าเป็น
คณะกรรมการประกอบด้วยกรรมการทุกคนที่ไม่ถูกคัดค้านหรือมีส่วนได้เสีย 
   1.1.2 องค์ประกอบในแง่ของการใช้อำนาจรัฐ : “อำนาจปกครอง” 
    เจ้าหน้าที ่จะต้องใช้มาตรการในการออกคำสั ่งทางปกครองอันเกิดจาก 
การใช้อำนาจรัฐซึ่งเป็นอำนาจปกครอง อันมิใช่เกิดจากการใช้อำนาจนิติบัญญัติ อำนาจบริหารใน
ลักษณะที่เป็นอำนาจของรัฐบาล หรืออำนาจตุลาการ กล่าวคือ การกระทำของเจ้าหน้าที่ต้องกระทำ
ลงในแดนของกฎหมายมหาชน โดยเป็นการกระทำที่อาศัยอำนาจฝ่ายเดียวที่เหนือกว่าวินิจฉัยสั่งการ
โดยไม่ต้องได้รับความยินยอมจากเอกชนหรือบุคคลที่รับคำสั่ง แต่มีบางกรณีที่คำสั่งทางปกครองจะมี
ผลอย่างสมบูรณ์จะต้องได้รับความยินยอมของบุคคลผู้รับคำสั่งทางปกครอง เช่น คำสั่งบรรจุแต่งตั้ง
บุคคลเข้าราชการผู้ได้รับการบรรจุแต่งตั้งต้องให้ความยินยอม มิฉะนั้นย่อมถือว่าคำสั่งทางปกครอง
ดังกล่าวเป็นคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย หากเจ้าหน้าที่ยินยอมเข้าตกลงกับเอกชน  
แม้จะเป็นนิติสัมพันธ์ในแดนของกฎหมายปกครองก็ตาม กรณีดังกล่าวไม่ถือว่าเป็นการใช้อำนาจ
เหนือกว่าของเจ้าหน้าที่78 
   1.1.3 องค์ประกอบในแง่วัตถุประสงค์ : “กฎเกณฑ์/นิติสัมพันธ์” 
    คำสั่งทางปกครองเป็นการกระทำที่มุ่งผลในทางกฎหมายที่มีลักษณะเป็นการ
กำหนดกฎเกณฑ์หรือนิติสัมพันธ์ระหว่างบุคคล มีลักษณะเป็นการแสดงเจตนาในทางกฎหมาย การ
ก่อตั้งนิติสัมพันธ์หรือกำหนดกฎเกณฑ์นั้นจะเป็นคำสั่งทางปกครองได้ต้องมีผลเป็นการปิดกระบวนพิจารณา
ทางปกครอง หากเป็นเพียงการตระเตรียมการเพ่ือออกคำสั่งทางปกครองในบั้นปลายแล้ว แม้จะส่งผลกระทบ
ต่อบุคคลที่อาจเป็นผู้รับคำสั่งทางปกครองในท้ายที่สุดก็ยังไม่ถือว่าเป็นคำสั่งทางปกครอง79 
   1.1.4 องค์ประกอบในแง่ของผลต่อผู้รับคำสั่ง : “ผลเฉพาะกรณี” 
    เป็นองค์ประกอบที่แยกคำสั่งทางปกครองออกจากกฎ ตามมาตรา 5 “กฎ” 
หมายความว่า “พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ข้อบัญญัติท้องถิ่น ระเบียบ ข้อบังคับ 
หรือบทบัญญัติอื ่นที ่มีผลบังคับเป็นการทั ่วไปโดยมุ ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดหรือบุคคลใด  
เป็นการเฉพาะ” ฉะนั้น คำสั ่งทางปกครองจึงเป็นการกำหนดหลักเกณฑ์หรือก่อตั ้งนิติสัมพันธ์  
ที่มีผลบังคับเป็นการเฉพาะแก่กรณีใดหรือบุคคลใด 
 
 

 
78 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.กฏหมายปกครอง ภาคทั่วไป.หน้า 129 
79 เรื่องเดียวกัน.หน้า 133 
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   1.1.5 องค์ประกอบในแง่การเกิดผลในระบบกฎหมาย : “ผลโดยตรงภายนอก
ฝ่ายปกครอง” 
    คำสั่งทางปกครองมีผลเป็นการก่อตั้ง เปลี่ยนแปลง หรือยกเลิกสิทธิหน้าที่ของ
บุคคลที่มีสถานะอยู่ภายนอกฝ่ายปกครอง  แต่อย่างไรก็ตาม ผลของคำสั่งทางปกครองไม่จำเป็น
จะต้องมีผลต่อบุคคลภายนอกฝ่ายปกครองเท่านั้น ยังรวมถึงกรณีที่เป็นผู้บังคับบัญชาออกคำสั่งกับ
เจ ้าหน้าที ่ท ี ่ เป ็นผู ้ใต ้บ ังคับบัญชาก็ได้และคำสั ่งนั ้นกระทบกั บสถานะส่วนตัวหรือสิทธิของ
ผู้ใต้บังคับบัญชา เช่น คำสั่งลงโทษทางวินัย คำสั่งไม่เลื่อนขั้นเงินเดือน ซึ่งเป็นคำสั่งทางปกครองที่มี
ผลกระทบกับสถานะของบุคคลคำสั่งดังกล่าวจึงเป็นคำสั่งทางปกครอง 
  1.2 การเพิกถอนคำสั ่งทางปกครองซึ่งเป็นการให้เงิน หรือให้ทรัพย์สินหรือให้
ประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้  
   กรณีการเพิกถอนคำสั ่งทางปกครองซึ่งเป็นการให้เงิน หรือให้ทรัพย์สินหรือให้
ประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้ กำหนดไว้ในมาตรา 49 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
พ.ศ. 2539 บัญญัติว่า “เจ้าหน้าที่หรือผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่อาจเพิกถอนคำสั่งทางปกครองได้
ตามหลักเกณฑ์ในมาตรา 51 มาตรา 52 และมาตรา 53 ไม่ว่าจะพ้นขั้นตอนการกำหนดให้อุทธรณ์
หรือให้โต้แย้งตามกฎหมายนี้หรือกฎหมายอื่นมาแล้วหรือไม่” วรรคสอง “การเพิกถอนคำสั่งทาง
ปกครองที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์ต้องกระทำภายในเก้าสิบวันนับแต่ได้รู้ถึงเหตุที่จะให้เพิกถอน
คำสั่งทางปกครองนั้น เว้นแต่คำสั่งทางปกครองจะได้ทำขึ้นเพราะการแสดงข้อความอันเป็นเท็จหรือ
ปกปิดข้อความจริงซึ่งควรบอกให้แจ้งหรือการข่มขู่หรือการชักจูงใจโดยการให้ทรัพย์สินหรือประโยชน์
อ่ืนใดที่มิชอบด้วยกฎหมาย”   
   กรณีการการเพิกถอนคำสั ่งทางปกครองที ่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ ่งเป็นการให้
ประโยชน์ซึ่งเป็นการให้เงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้ ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539   
  มาตรา 50 บัญญัติว่า “คำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายอาจถูกเพิกถอน
ทั้งหมดหรือบางส่วน โดยจะให้มีผลย้อนหลังหรือไม่ย้อนหลังหรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหนึ่ง
ตามท่ีกำหนดได้ แต่ถ้าคำสั่งนั้นเป็นคำสั่งซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับ การเพิกถอนต้องเป็นไปตาม
บทบัญญัติมาตรา 51 และมาตรา 52” 
  มาตรา 51 บัญญัติว่า “การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็น
การให้เงินหรือให้ทรัพย์สินหรือให้ประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้ให้คำนึงถึงความเชื่อโดยสุจริตของผู้รับ
ประโยชน์ในความคงอยู่ของคำสั่งทางปกครองนั้นกับประโยชน์สาธารณะประกอบกัน 
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  ความเชื ่อโดยสุจริตตามวรรคหนึ่งจะได้รับความคุ้มครองต่อเมื่อผู ้ร ับคำสั ่งทาง
ปกครองได้ใช้ประโยชน์อันเกิดจากคำสั่งทางปกครองหรือได้ดำเนินการเกี่ยวกับทรัพย์สินไปแล้วโดยไม่
อาจแก้ไขเปลี่ยนแปลงได้หรือการเปลี่ยนแปลงจะทำให้ผู้นั้นต้องเสียหายเกินควรแก่กรณี 
  ในกรณีดังต่อไปนี้ ผู้รับคำสั่งทางปกครองจะอ้างความเชื่อโดยสุจริตไม่ได้ 
  (1)   ผู้นั้นได้แสดงข้อความอันเป็นเท็จหรือปกปิดข้อความจริงซึ่งควรบอกให้แจ้ง 
หรือข่มขู่ หรือชักจูงใจโดยการให้ทรัพย์สินหรือให้ประโยชน์อื่นใดท่ีมิชอบด้วยกฎหมาย 
  (2)   ผู้นั้นได้ให้ข้อความซึ่งไม่ถูกต้องหรือไม่ครบถ้วนในสาระสำคัญ 
  (3)   ผู้นั้นได้รู้ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของคำสั่งทางปกครองในขณะได้รับคำสั่ง
ทางปกครองหรือการไม่รู้นั้นเป็นไปโดยความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง 
  ในกรณีที่เพิกถอนโดยให้มีผลย้อนหลัง การเงินคืน ทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ผู้รับ
คำสั่งทางปกครองได้ไป ให้นำบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มา
ใช้บังคับโดยอนุโลม โดยถ้าเมื่อใดผู้รับคำสั่งทางปกครองได้รู้ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของคำสั่ง
ทางปกครองหรือควรได้รู้เช่นนั้นหากผู้นั้นมิได้ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงให้ถือว่าผู้นั้นตกอยู่ใน
ฐานะไม่สุจริตตั ้งแต่เวลานั้นเป็นต้นไป และในกรณีตามวรรคสาม ผู้นั ้นต้องรับผิดในการเงินคืน
ทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปเต็มจำนวน” 
  เมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติดังกล่าวเกี่ยวกับการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้ประโยชน์ซึ ่งเป็นการให้เงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้ 
อธิบายได้ดังนี ้
  1) เจ้าหน้าที่ผู้ออกคำสั่งทางปกครองหรือผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่ดังกล่าวอาจ
เพิกถอนคำสั่งทางปกครอง และอาจถูกเพิกถอนทั้งหมดหรือบางส่วนโดยจะให้การเพิกถอนมีผล
ย้อนหลังหรือไม่ย้อนหลังหรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหนึ่งตามที่กำหนดไว้ ตามมาตรา 50  
  2) จะต้องทำการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้
ประโยชน์ภายใน 90 วัน นับแต่วันที่เจ้าหน้าที่ที่ออกคำสั่งหรือผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่นั้นได้รู้ถึง
เหตุที่จะเพิกถอนคำสั่งนั้นนั้น เว้นแต่คำสั่งทางปกครองจะได้ทำขึ้นเพราะการแสดงข้อความอันเป็น
เท็จหรือปกปิดข้อความจริงซึ่งควรบอกให้แจ้งหรือการข่มขู่หรือการชักจูงใจโดยการให้ทรัพย์สินหรือ
ประโยชน์อื ่นใดที่มิชอบด้วยกฎหมาย ตามมาตรา 49 วรรคสอง โดยหลักเกณฑ์การเพิกถอนต้อง
เป็นไปตามบทบัญญัติตามมาตรา 50 หรือมาตรา 51 แล้วแต่กรณี 
  3) การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายดังกล่าวได้บัญญัติไว้ใน
มาตรา 51 โดยมีหลักเกณฑ์ที่สำคัญ คือ หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครอง 
และหลักการคุ้มครองความเชื่อโดยสุจริตของผู้รับคำสั่งทางปกครองในความคงอยู่ของคำสั่งทาง
ปกครอง กล่าวคือ จะต้องพิจารณาว่าสมควรเพิกถอนทั้งหมดหรือบางส่วน หรือให้มีผลย้อนหลัง
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หรือไม่ย้อนหลังหรือให้มีผลในอนาคตไปถึงขณะใด โดยจะต้องพิจารณาโดยชั่งน้ำหนักของประโยชน์
สาธารณะที่พึงจะเกิดขึ้นจากการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองนั้นว่ามีมากกว่าความเสียหายจากการเพิก
ถอนคำสั่งทางปกครองที่จะเกิดแก่ผู้รับคำสั่งทางปกครองที่เชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของคำสั่งทาง
ปกครองจึงจะตัดสินใจเพิกถอนคำสั่งทางปกครองดังกล่าว และความเชื่อโดยสุจริตของผู้รับคำสั่งทาง
ปกครองในความคงอยู่ของคำสั่งทางปกครองจะได้รับความคุ้มครองก็ต่อเมื่อผู้รับคำสั่งทางปกครองได้
ใช้ประโยชน์อันเกิดจากคำสั่งทางปกครองหรือได้ดำเนินการเกี่ยวกับทรัพย์สินไปแล้วโดยไม่อาจแก้ไข
เปลี่ยนแปลงได้หรือการเปลี่ยนแปลงจะทำให้ผู้นั้นต้องเสียหายเกินควรแก่กรณี ตามมาตรา 51 วรรคสอง แต่
อย่างไรก็ตาม หากมีกรณีตามมาตรา 51 วรรคสาม (1) ถึง (3) ผู้รับคำสั่งทางปกครองผู้นั้นไม่อาจอ้าง
ความเชื่อโดยสุจริตของผู้รับคำสั่งทางปกครองในความคงอยู่ของคำสั่งทางปกครองได้ 
  4) กรณีมีการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายดังกล่าวโดยให้มีผล
ย้อนหลัง หากผู้รับคำสั่งทางปกครองมีความเชื่อโดยสุจริตของผู้รับคำสั่งทางปกครองในความคงอยู่
ของคำสั่งทางปกครองในการเงินคืน หรือทรัพย์สิน หรือประโยชน์ ที่ได้รับไป ต้องนำบทบัญญัติว่าด้วย
ลาภมิควรได้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้บังคับโดยอนุโลม หรือเมื่อใดผู้รับคำสั่งทาง
ปกครองได้รู้ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของคำสั่งทางปกครองหรือควรได้รู้เช่นนั้น หากผู้นั้นมิได้
ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงให้ถือว่าผู้นั้นตกอยู่ในฐานะไม่สุจริตตั้งแต่เวลานั้นเป็นต้นไป แต่หากผู้รับ
คำสั่งทางปกครองไม่อาจอ้างความเชื่อโดยสุจริตของผู้รับคำสั่งทางปกครองในความคงอยู่ของคำสั่ง
ทางปกครองนั้นได้ ผู้นั้นต้องรับผิดในการเงินคืน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่ได้รับไปเต็มจำนวน ตาม
มาตรา 51 วรรคสี่  
  1.3 อำนาจศาลปกครอง 
   ตามมาตรา 223 รัฐธรรมนูญแห่งราชการอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บัญญัติ
ถึงอำนาจศาลปกครองไว้ว่า “ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทระหว่างหน่วยราชการ 
หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือองค์กรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐกับเอกชน หรือระหว่างหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น หรือองค์กรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจ้าหน้าที่รัฐด้วยกัน อันเนื่องมาจากการใช้อํานาจทาง
ปกครองตามกฎหมาย หรือเนื่องมาจากการดําเนินกิจการทางปกครองของหน่วยราชการ หน่วยงาน
ของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือองค์กรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ทั้งนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ รวมทั้งมีอํานาจพิจารณาพิพากษาเรื่องที่รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายบัญญัติ
ให้อยู่ในอํานาจของศาลปกครอง”  
   มาตรา 197 รัฐธรรมนูญแห่งราชการอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้บัญญัติว่า 
“ศาลปกครองมีอำนาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองอันเนื่องมาจากการใช้อำนาจทางปกครองตาม
กฎหมาย หรือเนื่องจากมาจากการดำเนินกิจการทางปกครอง ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ”  
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   มาตรา 9 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542  บัญญัติว่า “ศาลปกครองมีอำนาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคำสั่งในเรื่องดังต่อไปนี้ 
   (1)  คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระทำ  
การโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ คำสั่งหรือการกระทำอื่นใดเนื่องจากกระทำโดย
ไม่มีอำนาจหรือนอกเหนืออำนาจหน้าที่หรือไม่ถูกต้องตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบ
ขั้นตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระสำคัญที่กำหนดไว้สำหรับการกระทำนั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือ  
มีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม หรือมีลักษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จำเป็นหรือ
สร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ 
   (2)  คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อ
หน้าที่ตามที่กฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 
   (3)  คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทำละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อำนาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คำสั่งทางปกครอง
หรือคำสั่งอื่น หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่
ดังกล่าวล่าช้าเกนิสมควร 
  (4)  คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง  
  (5)  คดีที่มีกฎหมายกำหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐฟ้องคดี 
ต่อศาลเพ่ือบังคับให้บุคคลต้องกระทำหรือละเว้นกระทำอย่างหนึ่งอย่างใด  
   (6)  คดีพิพาทเก่ียวกับเรื่องที่มีกฎหมายกำหนดให้อยู่ในเขตอำนาจศาลปกครอง” 
   จากบทบัญญัติดังกล่าว ศาลปกครองเป็นศาลที่มีอำนาจพิจารณาพิพากษาคดี
ปกครอง ได้แก่ คดีพิพาทระหว่างหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที ่ของรัฐด้วยกัน หรือระหว่าง
หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกับเอกชน อันเนื่องมาจากการใช้อำนาจทางปกครองตาม
กฎหมาย หรือเนื่องจากการดำเนินกิจการทางปกครองของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ดังนั้น การพิจารณาว่าเป็นคดีปกครองหรือไม่ โดยหลักต้องพิจารณาว่า80 
  (1) “คู่กรณี” กล่าวคือ คดีปกครองต้องมีคู่กรณีอย่างน้อยฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือเป็นคดีพิพาทระหว่างหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ด้วยกันเอง หากเป็นคดีพิพาทระหว่างเอกชนกับเอกชนด้วยกันแล้วถือว่าไม่เป็นคดีปกครอง81 

 
80ฤทัย หงส์ศิริ.ศาลปกครองและการดำเนินคดีในศาลปกครอง.หน้า 14 
81 มาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 บัญญัติว่า  
““หน่วยงานทางปกครอง” หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม ส่วนราชการที่ เรียกชื่ออย่างอื่นและมี

ฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้น โดยพระราชบัญญัติหรือพระราช
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  “หน่วยงานทางปกครอง” ไม่รวมถึงรัฐสภาที่ใช้อำนาจนิติบัญญัติ หรือศาลที่ใช้อำนาจ
ตุลาการ(คำสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 286/2560) และไม่รวมถึงรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นในรูปของบริษัท 
หรือบริษัทมหาชน ซึ่งจัดตั้งขึ ้นตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์หรือตามพระราชบัญญัติ
มหาชน (คำสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 774/2551) ไม่ได้จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายเฉพาะ เว้นแต่รัฐวิสาหกิจ
นั้นจะได้รับมอบหมายให้ใช้อำนาจทางปกครองหรือให้ดำเนินกิจการทางปกครอง ส่วนคำว่า “เจ้าหน้าที่
ของรัฐ” โดยหลักแล้วหมายความรวมถึงผู้ที่ปฏิบัติงานในหน่วยงานทางปกครอง  
  (2) ลักษณะของคดีพิพาท กล่าวคือ จะต้องเป็นคดีพิพาทท่ีเกิดจากการใช้อำนาจทาง
ปกครองหรือการดำเนินกิจการทางปกครอง หรือเป็นคดีพิพาทจากการปฏิบัติหน้าที่หรือละเว้นการ
ปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือไม่ 
  (3)  เป ็นคด ีประเภทใดประเภทหน ึ ่ งตามท ี ่บ ัญญัต ิ ไว ้ ในมาตรา 9 วรรคหนึ่ ง  
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หรือไม่ ในที่นี ้จะ
กล่าวถึงเฉพาะคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) และ (3) เนื่องจากเป็นการฟ้องคดีพิพาทเก่ียวกับ
การเพิกถอนคำสั่งทางปกครอง และเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทำละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืน
ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ซึ ่งศาลปกครองอาจรับคดีพิพาทเกี่ยวกับการ
หน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิไว้พิจารณาได้
โดยอาศัยอำนาจศาลตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) หรือ (3) แล้วแต่กรณี รายละเอียดจะขอกล่าวในบทที่ 
4 ต่อไป 
   ก. กรณีคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
   รูปแบบของการกระทำท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย อาจเป็นกรณีที่หน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระทำการที่มีลักษณะประการใดประการหนึ่ง ดังต่อไปนี้ 
   (1) ไม่มีอำนาจหรือนอกเหนืออำนาจ ตามหลักนิติรัฐหน่วยงานทางปกครองจะ
กระทำการใดที่กระทบเทือนต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้ก็ต่อเมื่อมีบทบัญญัติแห่งกฎหมายให้อำนาจ

 
กฤษฎีกา หรือหน่วยงานอื่นของรัฐ และให้หมายความรวมถึง หน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อำนาจทางปกครอง
หรือให้ดำเนินกิจการทางปกครอง” 

““เจ้าหน้าท่ีของรัฐ” หมายความว่า  
(1) ข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้าง คณะบุคคล หรือผู้ที่ปฏิบัติงานในหน่วยงานทาง ปกครอง  
(2) คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท คณะกรรมการหรือบุคคลซึ่งมีกฎหมายให้ อำนาจในการออกกฎ คำสั่ง 

หรือมติใด ๆ ท่ีมีผลกระทบต่อบุคคล และ  
(3) บุคคลที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือในกำกับดูแลของหน่วยงานทางปกครอง หรือ เจ้าหน้าของรัฐตาม (1) 

หรือ (2)” 
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ไว้อย่างชัดเจนและจะต้องใช้อำนาจนั้นภายในกรอบและปฏิบัติตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่บทบัญญัติ
แห่งกฎหมายกำหนดไว้ด้วย (คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.126/2555) 
   (2) ไม่ถูกต้องตามกฎหมาย เป็นการกระทำที่ไม่ถูกต้องตามหลักเกณฑ์ที่กฎหมาย
กำหนดไว้ เช่น การสั่งพักใบอนุญาตประกอบกิจการสถานบริการโดยที่ผู้รับใบอนุญาตประกอบกิจการ
สถานบริการไม่ได้กระการอันเป็นเหตุให้เพิกถอน หรือกรณีมีคำสั่งให้เจ้าหน้าที่ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน
เนื่องจากกระทำการละเมิดโดยที่เจ้าหน้าที่ผู้นั้นมิได้กระทำการละเมิด เป็นต้น 
   (3) ไม่ถูกต้องตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระสำคัญ  เป็นกรณีที่มีกฎหมาย
กำหนดรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระสำคัญ ให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของ
รัฐจะต้องปฏิบัติตามกฎหมายดังกล่าวที่กำหนดไว้ ตัวอย่างเช่น การออกคำสั่งทางปกครองให้ลงโทษ
ทางวินัยหรือคำสั่งที่มีผลกระทบต่อสิทธิของคู่กรณีโดยไม่ให้โอกาสเจ้าหน้าที่ผู้นั้นทราบข้อเท็จจริงและ
โต้แย้งแสดงพยานหลักฐานอย่างเพียงพอ82จึงเป็นการดำเนินการที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเนื่องจาก
กระทำโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระสำคัญที่กำหนดไว้สำหรับการ
กระทำนั้น (คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.214/2548) 
   (4) ไม ่ส ุจร ิต เป ็นกรณีบ ิดเบ ือนการใช ้อำนาจโดยมีเจตนาหรือว ัตถ ุประสงค์
นอกเหนือไปจากวัตถุประสงค์ที่กฎหมายให้อำนาจในเรื่องดังกล่าวไว้โดยเจ้าหน้าที่ของรัฐอาจมีเจตนา
ทุจริตเพื่อแสวงหาผลประโยชน์ส่วนตัวหรือแก่บุคคลอื่น 
   (5) เป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม เป็นกรณีการปฏิบัติที่ขัดต่อหลักความเสมอภาค  
มีความลำเอียง อคติ หรือใช้ความแตกต่างในเรื่องเชื้อชาติ ศาสนาในฐานะและข้อเท็จจริงเดียวกันอัน
เป็นการขัดต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
   (6) สร้างขั ้นตอนโดยไม่จำเป็น หรือสร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควร 
ตัวอย่างเช่น  มหาวิทยาลัยออกข้อบังคับให้นักศึกษาระดับบัณฑิตศึกษาต้องทำวิทยานิพนธ์เป็น
ภาษาอังกฤษเพื่อให้นักศึกษาพัฒนาระดับความรู้ภาษาอังกฤษโดยผู้ฟ้องคดีได้ทราบข้อกำหนดก่อน
เข้าศึกษาแล้ว จึงมีลักษณะไม่เป็นการสร้างภาระให้เกิดแก่นักศึกษาเกินสมควร 
   (7) ใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ เป็นกรณีที่ฝ่ายปกครองมีอำนาจตัดสินใจอย่างอิสระที่จะ
วินิจฉัยไปในทางใดทางหนึ่งหรือเลือกกระทำการหรือไม่กระทำการอย่างใดอย่างหนึ่ง ซึ่งหากวินิจฉัย
หร ือเล ือกกระทำการโดยมีเหตุอ ันสมควรถือเป ็นการกระทำที ่ชอบด้วยกฎหมาย อย่างไรก็ตาม  

 
82 มาตรา 30 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 “ในกรณีที่คำสั่ง

ทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของคู่กรณี เจ้าหน้าที่จะต้องให้คู่กรณีมีโอกาสที่จะได้ทราบข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอและมี
โอกาสโต้แย้งและแสดงพยานหลักฐานของตน” 
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หากการวินิจฉัยหรือเลือกกระทำการอย่างใดอย่างหนึ่งนั้นเกิดจากการใช้อำนาจตามอำเภอใจ หรือไม่
ชอบด้วยกฎหมายหรือโดยไม่มีเหตุผลสนับสนุน ถือว่าเป็นใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ 
   ข. กรณีคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง 
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
   กล่าวคือ คดีพิพาทที่ผู้ฟ้องคดีฟ้องเพื่อขอให้ศาลปกครองวินิจฉัยสั่งการให้หน่วยงาน 
ทางปกครองรับผิดในเรื่องค่าสินไหมทดแทน ค่าทดแทน หรือความรับผิดอย่างอื่น หรือให้กระทำหรืองด
เว้นการกระทำ ในคดีพิพาทเกี ่ยวกับการกระทำละเมิดหรือความรับผิดอย่างอื่นของหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่อยู่ในอำนาจของศาลปกครอง จะต้องเข้าเงื่อนไข 2 ประการดังต่อไปนี้ 
กล่าวคือ 
   (1) เป็นคดีหรือข้อพิพาทที่เกี ่ยวเนื่องกับการปฏิบัติหน้าที่ในทางปกครองของ
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ เช่น ฟ้องเรียกค่าสินไหมทดแทนจากการออกคำสั่งพักใช้
ใบอนุญาตโดยไม่ถูกต้องตามกฎหมาย และหน้าที่นั้นต้องเป็นการปฏิบัติหน้าที่ในทางปกครองที่อยู่ใน
อำนาจของศาลปกครองด้วย  
   (2)  จะฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้เมื่อเป็นคดีหรือข้อพิพาทที่เกี่ยวเนื่องกับการ
ปฏิบัติหน้าที่ดังนี้เท่านั้น 
     (2.1)  กรณีการกระทำละเมิด  การกระทำใดจะเป็นการกระทำละเมิดจะต้อง
พิจารณาจากบทบัญญัติตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วยละเมิด มาตรา 420 บัญญัติว่า 
“ผู้ใดจงใจหรือประมาทเลินเล่อ ทำต่อบุคคลอื่นโดยผิดกฎหมายให้เข้าเสียหายแก่ชีวิตก็ดี แก่ร่างกายก็
ดี อนามัยก็ดี เสรีภาพก็ดี ทรัพย์สินหรือสิทธิอย่างหนึ่งอย่างใดก็ดี ท่านว่าผู้นั้นทำละเมิด จำต้องใช้  
ค่าสินไหมทดแทนเพื่อการนั้น” และการกระทำละเมิดที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ
จะต้องรับผิดอันอยู่ในอำนาจของศาลปกครองจะต้องพิจารณาว่าเป็นการกระทำละเมิดที่เกิดจากการ
ใช้อำนาจตามกฎหมายหรือละเมิดที่เกิดจากกฎ คำสั่งทางปกครอง คำสั่งอื่น หรือจากการละเลยต่อ
หน้าที่ตามที่กฎ 
    (2.2)  การใช้อำนาจตามกฎหมายหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติ
หน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร หมายถึง กรณีที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระทำ
การด้วยการใช้อำนาจโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ด้วยความจงใจหรือประมาทเลินเล่อแล้วเป็นเหตุให้
ผู้อื่นได้รับความเสียหายซึ่งในเรื ่องเกี่ยวกับการกระทำที่ไม่ขอบด้วยกฎหมายและความเสียหายที่
เกิดขึ้น หรืออาจกล่าวได้อีกนัยหนึ่งคือเป็นการใช้อำนาจที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายปกครอง กฎหมาย
ปกครอง หมายถึง พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติพระราชกำหนด หรือกฎหมายอื่นที่
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อยู่ในลำดับชั้นเดียวกันกับพระราชบัญญัติ และยังหมายความรวมถึงกฎด้วย83  แต่อย่างไรก็ตาม การใช้
อำนาจตามกฎหมายนี้ไม่รวมถึงการปฏิบัติหน้าที่ทั่วๆไป เช่น หมอประจำโรงพยาบาลของรัฐผ่าตัดทำ
ให้คนตาย ลูกจ้างประกรุงเทพมหานครตำแหน่งพนักงานขับรถบรรทุกเก็บขยะ เฉี่ยวชนรถจักรยานยนต์ 
เป็นเหตุให้บุตรของเสียหายถึงแก่ความตายเป็นการปฏิบัติหน้าที่ตามที่ได้รับมอบหมาย ความเสียหาย
จึงมิได้เกิดจากการใช้อำนาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ จึงไม่อยู่ในบังคับมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 (คำวินิจฉัยชี้ขาดอำนาจหน้าที่
ระหว่างศาลที่ 1/2545) 
    (2.3) การออกกฎ คำสั่งทางปกครอง หรือคำสั่งอื่น หมายความว่า หน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐได้ออกกฎ คำสั่งทางปกครอง หรือคำสั่งอ่ืนโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ทั้งนี้ ด้วยความจงใจหรือประมาทเลินเล่อ เป็นเหตุให้ผู้อื่นได้รับความเสียหายจาก กฎ คำสั่งทางปกครอง 
หรือคำสั่งอ่ืนที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายดังกล่าว  
    (2.4) การละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติ เป็นกรณีที ่มี
กฎหมายกำหนดหน้าที ่ให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที ่ของรัฐปฏิบัติ แต่หน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐไม่ปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมายกำหนดด้วยความจงใจหรือประมาท
เลินเล่อเป็นเหตุให้ผู้อ่ืนได้รับความเสียหาย ตัวอย่างเช่น เทศบาลมีอำนาจหน้าที่จัดให้มีและบำรุงทาง
บก ทางน้ำ และทางระบายน้ำ อันเป็นกิจการทางปกครองหรือการบริการสาธารณะ โดยเทศบาลได้
จัดทำท่อระบายน้ำริมถนนแต่ละเลยมิได้จัดทำตะแกรงเหล็กปิดวางบนปากบ่อให้มีขนาดพอดีทั้งมิได้
จัดทำบ่ารองรับให้มีความมั่นคงแข็งแรงเป็นเหตุให้โจทก์พลัดตกลงไปในบ่อระบายน้ำทิ้ง ขอให้ศาล
พิพากษาให้เทศบาลชดใช้ค่าสินไหมทดแทนคดีนี้จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทำละเมิดของ
เทศบาลซึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองอันเกิดจากการละเลยต่อหน้าที ่ในการดำเนินกิจการทาง
ปกครองหรือการบริหารสาธารณะที่กฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติและอยู่ในอำนาจพิจารณาพิพากษา
ของศาลปกครอง (คำวินิจฉัยชี้ขาดอำนาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 10/2548)  
    (2.5) การปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร เป็นกรณีที่หน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติแล้ว แต่ปฏิบัติไม่แล้วเสร็จ
ภายในเวลาอันสมควรในเวลาที ่กฎหมายกำหนดหรือไม ่เสร ็จภายในระยะเวลาอันสมควร ท ั ้ งนี้   
ด้วยความจงใจหรือประมาทเลินเล่อเป็นเหตุให้ผู้อื่นได้รับความเสียหาย 
    3) กรณีความรับผิดอย่างอื่น ได้มีนักกฎหมายหลายท่านได้ให้คำอธิบายเกี่ยวกับ
ลักษณะของคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดอย่างอ่ืนไว้ ดังนี้ 

 
83 อำพน เจริญชีวินทร์.คำอธิบายการฟ้องและการดำเนินคดีในศาลปกครอง ภาค 1 เขตอำนาจศาล .  

พิมพ์ครั้งท่ี 7.กรุงเทพมหานคร : สำนักพิมพ์นิติธรรม.2566.หน้า 287 
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   ชาญชัย แสวงศักดิ์ ให้ความหมายไว้ว่า “เป็นการโต้แย้งหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐต้องรับผิดอย่างอ่ืนที่ไม่ใช่ความรับผิดทางละเมิดหรือสัญญา”84 
   อำพน เจริญชีวินทร์ ให้ความหมายไว่ว่า “เป็นความรับผิดของรัฐ ซึ่งมิใช่ความรับผิด
ทางสัญญาหรือความรับผิดทางละเมิด แต่เป็นความรับผิดอันเกิดจากการปฏิบัติหน้าที่ด้วยการใช้
อำนาจตามกฎหมาย กฎ คำสั่งทางปกครอง หรือคำสั่งอ่ืน โดยชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งไม่เป็นการกระทำ
ละเมิดแต่มีผู้ได้รับความเสียหายหรือก่อให้เกิดความรับผิดขึ้นแก่รัฐ”85  
   ฤทัย หงส์ศิริ ให้ความหมายไว้ว่า “ความรับผิดอื่นนากจากความรับผิดเกี่ยวกับ
สัญญาหรือละเมิด เช่น ฟ้องให้ทางราชการจ่ายค่าทดแทนเพิ่มขึ้นกรณีเวนคืนที่ดินหรือตั้งเสาเพ่ือ
เดินสายส่งไฟฟ้าหรือสายจำหน่ายไฟฟ้า ซึ่งผู ้ถูกเวนคืนหรือถูกรอนสิทธิเห็นว่าค่าทดแทนที่ทาง
ราชการกำหนดให้ต่ำไปหรือไม่สอดคล้องกับหลักเกณฑ์ของกฎหมาย เป็นต้น”86  
   อาจกล่าวได้ว่า ความรับผิดอย่างอ่ืนเป็นกรณีที่มีกฎหมายให้อำนาจแก่หน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐให้กระทำการอย่างใดอย่างหนึ่งและได้กระทำการนั้นภายในขอบ  
ของอำนาจอันเป็นการกระทำโดยชอบด้วยกฎหมายแต่มีบุคคลได้รับความเสียหายจากการกระทำ
ดังกล่าว ตัวอย่างเช่น กรณีท่ีเป็นความรับผิดของรัฐอันเกิดจากการจัดทำบริการสาธารณะของรัฐ และ
ในการจัดทำบริการสาธารณะดังกล่าวเป็นการจัดทำบริการสาธารณะที่ชอบด้วยกฎหมาย แต่มีบุคคล
ใดบุคลหนึ่งที่ได้รับความเสียหายการที่บุคคลต้องแบกรับภาระความเสียหายอันเกิดจากการจัดทำ
บริการสาธารณะของรัฐย่อมไม่เป็นธรรม จึงเป็นการสมควรที่รัฐจะต้องเข้ามารับผิดเพื่อเยียวยาความ
เสียหายดังกล่าว อาจเรียกว่า “ความรับผิดโดยปราศจากความผิด”  
  1.4 การนำบทบัญญัติตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาบังคับใช้ 
    1.4.1 การนำบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้มาบังคับ 
    ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ได้บัญญัติให้ลาภมิควรได้อยู่ในบรรพ 2  
ว่าด้วยหนี้ โดยบัญญัติไว้ในลักษณะ 4 ว่าด้วยลาภมิควรได้ มาตรา 406 ถึงมาตรา 419 จะต้องพิจารณาว่า
บัญญัติใดของบัญญัติดังกล่าวที่สามารถนำมาใช้บังคับได้ในกฎหมายมหาชน โดยการนำบทบัญญัติ
ดังกล่าวมาใช้บังคับกับกรณีข้อพิพาททางมหาชนสามารถกระทำได้หากมีกฎหมายบัญญัติไว้โดยชัด
แจ้งให้นำบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้บังคับโดยอนุโลม  
เมื่อพิจารณาบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์หลักการสำคัญ คือ 

 
84 ชาญชัย แสวงศักดิ์.คำอธิบายกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง .พิมพ์ครั้งที่ 3 .

กรุงเทพมหานคร:วิญญูชน.2544.หน้า 145 
85 อำพน เจริญชีวินทร์.คำอธิบายการฟ้องและการดำเนินคดีในศาลปกครอง ภาค 1 เขตอำนาจศาล . 

หน้า 362 
86 ฤทัย หงส์ศิริ.ศาลปกครองและการดำเนินคดีในศาลปกครอง.หน้า 54 
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การที่บุคคลร่ำรวยขึ้นด้วยค่าใช้จ่ายของบุคคลอื่นโดยที่ตนไม่มีสิทธิ บุคคลนั้นจึงมีหน้าที่ที่จะต้องคืน
ประโยชน์ที่ตนได้รับไว้ เป็นหลักการตามมาตรา 406 ดังนั้น จึงนำบทบัญญัติดังกล่าวมาใช้บังคับเพ่ือ
เป็นการอุดช่องว่างที่เกิดขึ้นในกฎหมายมหาชนในฐานะที่เป็นบทกฎหมายที่ใกล้เคียงอย่างยิ่งได้ ทั้งนี้ 
บทบัญญัติตามมาตรา 407 ถึงมาตรา 411 ซึ่งเป็นบทบัญญัติว่าด้วยข้อยกเว้นการเรียกคืนลาภมิควรได้ที่ใช้
บังคับแก่ข้อเท็จจริงเฉพาะกรณี หรือที่เรียกว่า “บทยกเว้น” จึงไม่อาจใช้เทียบเคียงเป็นบทบัญญัติที่
ใกล้เคียงอย่างยิ่งได้ โดยเป็นไปตามหลักเกณฑ์การใช้กฎหมายโดยเทียบเคียงในกรณีกฎหมายที่เป็น
บทยกเว้น ในส่วนบทบัญญัติมาตรา 412 ถึงมาตรา 415 เป็นบทบัญญัติว่าด้วยเนื ้อหาของสิทธิ
เรียกร้องให้คืนลาภมิควรได้อันเป็นสาระสำคัญจึงสามารถนำบทบัญญัติดังกล่าวมาเทียบเคียงเป็น
บทบัญญัติที่ใกล้เคียงอย่างยิ่งได้ และสามารถบทบทบัญญัติดังกล่าวมาใช้ในฐานะหลักกฎหมายทั่วไป
ได้เช่นกันเนื่องจากบทบัญญัติดังกล่าวมีหลักสุจริตอยู่เบื้องหลัง87 ดังนั้น การนำบทบัญญัติว่าด้วยลาภ
มิควรตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้กับกรณีการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมายที่เป็นการให้เงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้ โดยให้มีผลย้อนหลัง ตามมาตรา 51 
วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ที่บัญญัติให้นำบทบัญญัติว่าด้วย
ลาภมิควรได้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้บังคับโดยอนุโลม ก็คือ มาตรา 406 มาตรา 
412 ถึงมาตรา 415 
   1) เงื่อนไขการใช้สิทธิ เมื่อพิจารณาจากมาตรา 406 วรรคหนึ่ง แห่งประมวลกฎหมาย 
แพ่งและพาณิชย์ โดยได้บัญญัติไว้ว่า “บุคคลใดได้มาซึ่งทรัพย์สิ่งใดเพราะการที่บุคคลอีกคนหนึ่งกระทำ
เพ่ือชำระหนี้ก็ดี หรือได้มาด้วยประการอ่ืนก็ดี โดยปราศจากมูลอันจะอ้างกฎหมายได้ และเป็นทางให้
บ ุคคลอ ีกคนหน ึ ่ งน ั ้น เส ียเปร ียบไซร ้  ท ่านว ่าบ ุคคลน ั ้นจำต ้องค ืนทร ัพย ์ให ้แก ่ เขา อน ึ ่ งการ 
รับสภาพหนี้สินว่ามีอยู่หรือหาไม่นั้น ท่านก็ให้ถือว่าเป็นการกระทำเพ่ือชำระหนี้ด้วย”  มีหลักเกณฑ์การ
ใช้สิทธิเรียกร้องลาภมิควรได้ดังนี้ 
    (1)  มีบุคคลได้มาซึ ่งทรัพย์สิ ่งใด หมายความว่า “การได้มา” คือ การได้มาใน
ลักษณะเป็นลาภงอกขึ้นเพิ่มพูนกองทรัพย์สินของลูกหนี้ทำนองเดียวกับการโอนกรรมสิทธิ์ โดยตาม
บทบัญญัติดังกล่าวได้กำหนดลักษณะการได้มาซึ่งทรัพย์สิ่งใดไว้ 2 ลักษณะ คือ 
      ก.  การได้มาเพราะบุคคลกระทำการเพื ่อชำระหนี้ หมายถึง  การที่
บุคคลกระทำการเพื่อชำระหนี้ โดยสำคัญผิดว่าตนมีความผูกพันต้องชำระหนี้นั้นโดยแท้จริงแล้วมิได้  
มีหนี้ต่อกัน หรืออาจมีหนี้ต่อกันจริงแต่ได้ชำระเกินกว่าหนี้ก็ได้ การกระทำการเพื่อชำระหนี้ยังรวมถึง

 
87 สุริยา เพิ่มบุญ.การเรียกคืนทรัพย์สินตามหลักกฎหมายว่าด้วยลาภมิควรได้ในระบบกฎหมายมหาชน .

(วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต). คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์.2556.หน้า 65 



 

67 

การละเว้นการกระทำเพื่อชำระหนี้ ตามมาตรา 19488 อีกด้วย ทั้งนี้ ตามมาตรา 406 วรรคหนึ่ง
ตอนท้าย การรับสภาพหนี้เป็นการกระทำเพื่อชำระหนี้ซึ่งอาจเพิกถอนได้เช่นเดียวกับการได้ทรัพย์ไป
เหมือนกัน89 
      ข.  การได้มาด้วยประการอ่ืน หมายถึง การได้มาที่เกิดจากการกระทำที่เข้าถือ 
เอาประโยชน์จากทรัพย์หรือสิทธิของบุคคลอื่นโดยที่ตนไม่มีสิทธิในกรณีท่ีมิใช่การละเมิด  
      ค.  เป็นการได้มาโดยปราศจากมูลอันจะอ้างกฎหมายได้ หมายถึง การได้มาซ่ึง
ทรัพย์สิ่งใดมาโดยไม่ได้อาศัยสิทธิตามกฎหมาย กล่าวคือ ไม่มีกฎหมายให้สิทธิที่จะได้สิ่งนั้นไว้การ
ได้มาโดยอาศัยสิทธิตามกฎหมายอาจเป็นการได้มาจากนิติกรรมสัญญา หรือจากการะกระทำละเมิด  
การได้มาโดยปราศจากมูลอันจะอ้างกฎหมายได้ยังรวมถึงการได้ทรัพย์มาเพราะเหตุตามมาตรา 406 
วรรคสอง แห่งประมวลกฎหมายแพ่งแลพาณิชย์ ที่บัญญัติว่า “บทบัญญัติอันนี้ท่านให้ใช้บังคับตลอด
ถึงกรณีที่ได้ทรัพย์มาเพราะเหตุอย่างใดอย่างหนึ่งซึ่งมิได้เป็นขึ้น หรือเป็นเหตุที่ได้สิ้นสุด ไปเสียก่อน
แล้วนั้นด้วย”90 “เหตุอย่างใดอย่างหนึ่งซึ่งมิได้เป็นขึ้น” ได้แก่ กิจการที่เป็นโมฆะ ใช้เฉพาะกรณีที่เป็น
น ิ ต ิ กรรมส ัญญา เท ่ าน ั ้ น  เม ื ่ อตก เป ็น โมฆะแล ้ วน ิ ต ิ กร รมส ัญญาน ั ้ นย ่ อม เส ี ย เ ปล่ า  
การจะเรียกทรัพย์สิ่งใดคืนที่ได้รับไปโดยปราศจากมูลอันจะอ้างกฎหมายได้จะอาศัยสัญญามิได้จะต้อง
อาศัยมูลหนี ้ลากมิควรได ้ รวมทั ้งกรณีท ี ่ ไม ่สมบูรณ์หร ือเง ื ่อนไขบังค ับก่อนยังไม ่สำเร ็จ 91 
“เหตุที่ได้สิ้นสุดไปเสียก่อนแล้ว” จะต้องเป็นกรณีที่เหตุได้สิ้นสุดไปก่อนได้ทรัพย์มา หากเป็นกรณี
ขณะได้ทรัพย์มีสิทธิได้รับมาโดยชอบตามกฎหมายต่อมาในภายหลังมีเหตุเปลี่ยนแปลงผลในทางกฎหมายก็
ตามกรณีนี้ไม่ต้องคืนทรัพย์ที่ได้มา92  
    (2)  เป็นทางให้อีกฝ่ายหนึ่งเสียเปรียบ พิจารณาว่าการที่บุคคลใดได้รับลาภ
งอกข้ึนเป็นผลให้อีกฝ่ายหนึ่งเสียเปรียบ กล่าวคือ ฝ่ายที่ได้รับชำระหนี้โดยสำคัญผิดได้มาซึ่งทรัพย์โดย
ไม่มีมูลอันจะอ้างกฎหมายได้ และเป็นลาภงอกเพิ่มขึ้น ในขณะเดียวกันฝ่ายที่ชำระหนี้ย่อมมีทรัพย์ที่
ลดลงเป็นฝ่ายที่เสียเปรียบ 

 
88 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 194 “ด้วยอำนาจแห่งมูลหนี้ เจ้าหนี้ย่อมมีสิทธิจะเรียกให้

ลูกหนี้ชำระหนี้ได้ อน่ึงการชำระหนี้ด้วยงดเว้นการอันใดอันหนึ่งก็ย่อมมีได้” 
89 จิตติ ติงศภัทิย์.คำอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เรียงตามมาตรา ว่าด้วยจัดการงานนอกสั่ง ลาภมิ

ควรได้ ละเมิด บรรพ 2 มาตรา 395 – 452.กรุงเทพมหานคร : กองทุนศาสตราจารย์จิตติ ติงศภัทิย์ คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์.2555.หน้า 24 

90 เรื่องเดียวกัน.หน้า 24 
91 เรื่องเดียวกัน.หน้า 25 
92 เรื่องเดียวกัน.หน้า 27 
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    (3) ไม่มีข้อยกเว้นการเรียกคืนลาภมิควรได้ บทบัญญัติตามมาตรา 407  
ถึงมาตรา 411 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ่งเป็นบทบัญญัติว่าด้วยข้อยกเว้นการเรียกคืน
ลาภมิควรได้ที่ใช้บังคับแก่ข้อเท็จจริงเฉพาะกรณี หรือที่ เรียกว่า “บทยกเว้น” กล่าวคือ เป็นข้อยกเว้น 
ทำให้ผู้ได้มาซึ่งทรัพย์สิ่งใดไม่สามารถเรียกคืนทรัพย์ได้ ได้แก่ 
      ก. การชำระหนี้ตามอำเภอใจ ตามมาตรา 407 บัญญัติว่า “บุคคลใดได้
กระทำการอันใดตามอำเภอใจเหมือนหนึ่งว่าเพ่ือชำระหนี้โดยรู้อยู่ว่าตนไม่มีความผูกพันที่จะต้องชำระ 
ท่านว่าบุคคลผู้นั้นหามีสิทธิจะได้รับคืนทรัพย์ไม่”   
     ข. การชำระหนี้ก่อนถึงกำหนดเงื่อนเวลา การชำระหนี้ที่ขาดอายุความ 
และการชำระหนี้ตามหน้าที่ทางศีลธรรมหรือตามควรแก่อัธยาศัยในสมาคม ตามมาตรา 408 บัญญัติ
ว่า “บุคคลดังจะกล่าวต่อไปนี้ไม่มีสิทธิจะได้รับคืนทรัพย์ คือ (1) บุคคลผู้ชำระหนี้อันมีเงื่อนเวลาบังคับ
เมื่อก่อนถึงกำหนดเวลานั้น (2) บุคคลผู้ชำระหนี้ซึ่งขาดอายุความ (3) บุคคลผู้ชำระหนี้ตามหน้าที่
ศีลธรรม หรือตามควรแก่อัธยาศัยในสมาคม”  
     ค. การชำระหนี้โดยสำคัญผิดเป็นเหตุให้เจ้าหนี้ผู้สุจริตได้รับความเสียหาย  
ตามมาตรา 409 บัญญัติว่า “เมื ่อบุคคลผู ้หนึ ่งผู ้ใดซึ ่งมิได้เป็นลูกหนี ้ได้ชำระหนี้ไปโดยสำคัญผิด  
เป็นเหตุให้เจ้าหนี้ผู้ทำการโดยสุจริตได้ทำลาย หรือลบล้างเสียซึ่งเอกสารอันเป็นพยานหลักฐานแห่งหนี้
ก็ดี ยกเลิกหลักประกันเสียก็ดี สิ ้นสิทธิไปเพราะขาดอายุความก็ดี ท่านว่าเจ้าหนี้ไม่จำต้องคืนทรัพย์  
บทบัญญัติที ่กล่าวมาในวรรคก่อนนี้ไม่ขัดขวางต่อการที่บุคคลผู้ได้ชำระหนี้นั ้น จะใช้สิทธิไล่เบี้ย  
เอาแก่ลูกหนี้และผู้ค้ำประกัน ถ้าจะพึงมี”  
     จ. การชำระหนี้โดยมุ่งต่อผลซึ่งตนรู้อยู่ว่าจะก่อให้เกิดผลเช่นนั้นเป็นพ้น
วิสัย หรือขัดขวางมิให้เกิดผลนั้นเองโดยฝ่าฝืนความสุจริต ตามมาตรา 410 บัญญัติว่า “บุคคลผู้ใดได้
ทำการชำระหนี้โดยมุ่งต่อผลอย่างหนึ่ง แต่มิได้เกิดผลขึ้นเช่นนั้น ถ้าและบุคคลนั้นได้รู้มาแต่แรกว่าการ
ที่จะเกิดผลนั้นเป็นพ้นวิสัยก็ดี หรือได้เข้าป้องปัดขัดขวางเสียมิให้เกิดผลเช่นนั้นโดยอาการอันฝ่าฝืน
ความสุจริตก็ดี ท่านว่าบุคคลผู้นั้นไม่มีสิทธิจะได้รับคืนทรัพย”์     
     ฉ. การชำระหนี้โดยฝ่าฝืนกฎหมายหรือศีลธรรมอันดี ตามมาตรา 411 
บัญญัติว่า “บุคคลใดได้กระทำการเพื่อชำระหนี้ เป็นการอันฝ่าฝืนข้อห้ามตามกฎหมายหรือศีลธรรมอันดี 
ท่านว่าบุคคลนั้นหาอาจจะเรียกร้องคืนทรัพย์ได้ไม่” 
   2)  ของเขตการใช้สิทธิเรียกร้อง บทบัญญัติมาตรา 412 ถึงมาตรา 415 เป็น
บทบัญญัติว่าด้วยเนื้อหาของสิทธิเรียกร้องให้คืนลาภมิควรได้ การคืนทรัพย์โดยหลักต้องคืนตามสภาพ
ที่ได้รับไว้ หากไม่สามารถคืนได้ต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทน หรือทรัพย์อื ่นที่เป็นทรัพย์ประเภท
เดียวกันหรือปริมาณเท่ากันแทนกันก็ได้ และหากการรับทรัพย์นั้นไว้รับไว้โยดสุจริตผู้รับทรัพย์นั้นต้อง
คืนทรัพย์เท่าที่มีอยู่ในขณะที่คืนเท่านั้น กลับกันหากการรับทรัพย์ไว้นั้นรับไว้โดยสุจริตต้องคืนทรัพย์
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นั้นเต็มจำนวน กรณีดังกล่าวยังรวมถึงกรณีการไม่รู้ว่าไม่มีมูลอันจะอ้างกฎหมายได้เกิดจากความ
ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง 
    (1)  กรณีการคืนทรัพย์สินที่ได้รับไว้เป็นเงิน ตามมาตรา 412 บัญญัติว่า “ถ้า
ทรัพย์สินซึ่งได้รับไว้เป็นลาภมิได้ควรได้นั้นเป็นเงินจำนวนหนึ่ง ท่านว่าต้องคืนเต็มจำนวนนั้น เว้นแต่
เมื่อบุคคลได้รับไว้โดยสุจริต จึงต้องคืนลาภมิได้ควรได้เพียงส่วนที่ยังมีอยู่ในขณะเมื่อเรียกคืน” 
     การเงินคืนที่ได้รับไว้ด้วยเงินเป็นสื่อกลางในการแลกเปลี่ยนย่อมสามารถ
จำหน่ายจ่ายโอนเปลี่ยนมือกันได้ ฉะนั้น การเงินคืนไม่จำต้องเงินคืนที่เป็นธนบัตรหรือเหรียญอัน
เดียวกันเพียงแต่เงินคืนจำนวนเดียวกันที่รับไว้เท่านั้น93เมื่อบุคคลได้รับไว้โดยสุจริต จะต้องคืนเพียง
เท่าท่ียังมีอยู่ในขณะเมื่อเรียกคืน   
    (2)  กรณีการคืนทรัพย์สินที่ได้รับไว้เป็นอย่างอ่ืนนอกจากเงิน ตามมาตรา 413 
บัญญัติว่า “เมื่อทรัพย์สินอันจะต้องคืนนั้นเป็นอย่างอื่นนอกจากจำนวนเงินและบุคคลได้รับไว้โดย
สุจริต ท่านว่าบุคคลเช่นนั้นจำต้องคืนทรัพย์สินเพียงตามสภาพที่เป็นอยู่ และมิต้องรับผิดชอบในการที่
ทรัพย์นั้นสูญหายหรือบุบสลาย แต่ถ้าได้อะไรมาเป็นค่าสินไหมทดแทนเพื่อการสูญหายหรือบุบสลาย
เช่นนั้นก็ต้องให้ไปด้วย” วรรคสอง “ถ้าบุคคลได้รับทรัพย์สินไว้โดยทุจริต ท่านว่าจะต้องรับผิดชอบใน
การสูญหายหรือบุบสลายนั้นเต็มภูมิ แม้กระท่ังการสูญหายหรือบุบสลายจะเกิดเพราะเหตุสุดวิสัย เว้น
แต่จะพิสูจน์ได้ว่าถึงอย่างไรทรัพย์สินนั้นก็คงต้องสูญหายหรือบุบสลายอยู่นั่นเอง” 
    หากบุคคลใดได้รับทรัพย์สินอย่างอื่นที่มิใช่เงินไว้ หากเป็นการรับไว้โดย
สุจริตย่อมได้การคุ้มครองโดยไม่ต้องรับผิดชอบในการที่ทรัพย์นั้นสูญหายหรือบุบสลายแต่อย่างใด  
แม้ทรัพย์นั้นจะสูญหายหรือบุบสลายจากบุคคลนั้นเองหรือจากบุคคลภายนอกหรือเกิดจากเหตุสุดวิสัย
ก็ตามย่อมได้รับการคุ้มครอง ทั้งนี้ หากเป็นกรณีที่บุคคลนั้นได้รับค่าสินไหมทดแทนเพื่อ การสูญหาย
หรือบุบสลายของทรัพย์ที ่ร ับไว ้ กล่าวคือ ความสูญหายหรือบุบสลายเกิดจากบุคคลภายนอกซึ่ ง
บุคคลภายนอกจะต้องรับผิดชอบในความสุญหายหรือบุบสลายดังกล่าวเช่นนั้นบุคคลผู้รับทรัพย์ไว้
จะต้องคืนค่าสินไหมทดแทนนี้ด้วย และหากบุคคลนั้นได้รับไว้โดยไม่สุจริตเมื่อรู้ว่าตนไม่มีสิทธิโดยชอบ
ในการรับทรัพย์นั้นไว้แล้วย่อมจะต้องรับผิดชอบในความสูญหายหรือบุบสลายของทรัพย์นั้นอย่างเต็ม
ภูมิแม้จะเกิดขึ้นเพราะเหตุสุดวิสัย 
    (3)  กรณีการคืนทรัพย์ตกเป็นพ้นวิสัย ตามมาตรา 414 บัญญัติว่า “ถ้าการคืน
ทรัพย์ตกเป็นพ้นวิสัยเพราะสภาพแห่งทรัพย์สินที่ได้รับไว้นั้นเองก็ดี หรือเพราะเหตุอย่างอื่นก็ดี และบุคคล
ได้รับทรัพย์สินไว้โดยสุจริต ท่านว่าบุคคลเช่นนั้นจำต้องคืนลาภมิควรได้เพียงส่วนที่ยังมีอยู่ในขณะเมื่อ

 
93 อุกฤษ มงคลนาวิน.คำอธิบายกฎหมายแพ่งว่าด้วย จัดการงานนอกสั่ง และลาภมิควรได้. กรุงเทพมหานคร : 

สำนักกฎหมาย ดร.อุกฤษ มงคลนาวิ).2515.หน้า 66 
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เรียกคืน ถ้าบุคคลได้รับทรัพย์สินนั้นไว้โดยทุจริต ท่านว่าต้องใช้ราคาทรัพย์สินนั้นเต็มจำนวน” “ทรัพย์
ตกเป็นพ้นวิสัย” หมายถึง กรณีท่ีทรัพย์นั้นสุญหายไปแต่ไม่รวมถึงการบุบสลายซึ่งบุคคลที่รับไว้ยังต้อง
คืนทรัพย์นั้นอยู่สภาพทรัพย์ที่ตกเป็นพ้นวิสัย เช่น เป็นทรัพย์ที่ใช้บริโภคเมื่อได้ใช้ในการบริโภคแล้ว
ย่อมเป็นทรัพย์ที่ตกเป็นพ้นวิสัย รวมทั้งหากทรัพย์นั้นถูกจำหน่ายจ่ายโอนก็ย่อมตกเป็นพ้นวิสัยเช่นกัน  
    (4)  กรณีการคืนดอกผลอันเกิดแต่ทรัพย์สินที่รับไว้ ตามมาตรา 415 บัญญัติว่า 
“บุคคลผู้ได้รับทรัพย์สินไว้โดยสุจริตย่อมจะได้ดอกผลอันเกิดแต่ทรัพย์สินนั้นตลอดเวลาที่ยังคงสุจริต
อยู่ถ้าผู้ที่ได้รับไว้จะต้องคืนทรัพย์สินนั้นเมื่อใด ให้ถือว่าผู้นั้นตกอยู่ในฐานะทุจริตจำเดิมแต่เวลาที่เรียกคืน
นั้น” 
     โดยหลักดอกผลจากทรัพย์ใดย่อมตกแก่เจ้าของทรัพย์นั้น ตามมาตรา 
1336 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ่งอาจเป็นดอกผลธรรมดาหรือดอกผลนิตินัยก็ได้ตามมาตรา 
14894 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ หากดอกผลของทรัพย์สินเกิดขึ้นขณะที่บุคคลนั้นรบัไว้
หากรับทรัพย์สินไว้โดยสุจริตย่อมได้ดอกผลอันเกิดแต่ทรัพย์สินนั้นตลอดเวลาที่ยังคงสุจริตอยู่ และ
หากเป็นกรณีท่ีบุคคลนั้นที่ได้รับไว้ไม่สุจริตก็ไม่มีสิทธิได้รับดอกผลนั้น 
    (5)  อายุความ ตามมาตรา 419 “ในเรื่องลาภมิควรได้นั้น ท่านห้ามมิให้ฟ้อง
คดีเมื่อพ้นกำหนดปีหนึ่งนับแต่เวลาที่ฝ่ายผู้เสียหายรู้ว่าตนมีสิทธิเรียกคืน หรือเมื่อพ้นสิบปีนับแต่เวลาที่
สิทธินั้นได้มีขึ้น”  ใช้กับกรณีเรียกคืนทรัพย์ตามมาตรา 406 รวมถึงการเรียกค่าสินไหมทดแทนเพื่อการ
บุบสลายหรือสูญหาย ตามมาตรา 413 หรือเรียกราคาทรัพย์ตามมาตรา 414 วรรคสอง คือ 1 ปี นับแต่เวลา
ที่ผู้เสียหายรู้ว่าตนมีสิทธิเรียกคืน หรือ 10 ปี นับแต่เวลาที่สิทธินั้นได้มีขึ้น  
  1.4.2 การนำบทบัญญัติว่าด้วยกรรมสิทธิ์มาบังคับ  
    1) อำนาจแห่งกรรมสิทธิ์ ตามมาตรา 1336 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ บัญญัติว่า “ภายในบังคับแห่งกฎหมาย เจ้าของทรัพย์สินมีสิทธิใช้สอยและจำหน่ายทรัพย์สิน
ของตนและได้ซึ่งดอกผลแห่งทรัพย์สินนั้น กับทั้งมีสิทธิติดตามและเอาคืนซึ่งทรัพย์สินของตนจาก
บุคคลผู้ไม่มีสิทธิจะยึดถือไว้ และมีสิทธิขัดขวางมิให้ผู้อื่นสอดเข้าเกี่ยวข้องกับทรัพย์สินนั้นโดยมิช อบ
ด้วยกฎหมาย”อันเป็นบทบัญญัติเก่ียวกับสิทธิทั่วไปของเจ้าของกรรมสิทธิ์ แยกอธิบายได้ ดังนี้ 

 
94 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา  148  บัญญัติว่า “ดอกผลของทรัพย์ ได้แก่ ดอกผลธรรมดา

และดอกผลนิตินัย 
    ดอกผลธรรมดา หมายความว่า สิ่งที่เกิดขึ้นตามธรรมชาติของทรัพย์ ซึ่งได้มาจากตัวทรัพย์ โดยการมี

หรือใช้ทรัพย์นั้นตามปกตินิยม และสามารถถือเอาได้เมื่อขาดจากทรัพย์นั้น 
    ดอกผลนิตินัย หมายความว่า ทรัพย์หรือประโยชน์อย่างอื่นที่ได้มาเป็นครั้งคราวแก่เจ้าของทรัพย์จาก

ผู้อื่นเพื่อการที่ได้ใช้ทรัพย์นั้น และสามารถคำนวณและถือเอาได้เป็นรายวันหรือตามระยะเวลาที่กำหนดไว้ ” 
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      (1)  สิทธิใช้สอย หมายถึง โดยปกติเจ้าของทรัพย์ย่อมมีสิทธิที่จะใช้สอย
ทรัพย์ของตนได้อย่างอิสระ ฉะนั้น สิทธิการใช้สอยเป็นอำนาจที่จะทำประโยชน์หรือได้ประโยชน์จาก
ทรัพย์สินของเจ้าของทรัพย์ โดยไม่เป็นการทำลายภาวะแห่งทรัพย์นั้น95 
     (2)  สิทธิจำหน่าย หมายถึง การโอนขายให้ผู้อื่น ยังรวมถึงการทำลายทรัพย์ 
เนื่องจากตามตับบทภาษาอังกฤษใช้คำว่า “dispose of”  และการเปลี่ยนแปลงทรัพย์ 96 เช่น เอาข้าวมาหมัก
เป็นเหล้า 
     (3)  สิทธิได้ดอกผล หมายความว่า เจ้าของทรัพย์มีสิทธิที่จะได้ดอกผลที่
เกิดขึ้นจากทรัพย์สินขิงตน ดอกผลในที่นี้รวมถึงดอกผลธรรมดาและดอกผลนิตินัยดัวย อย่างไรก็ตาม  
สิทธิได้ดอกผลต้องอยู่ในบังคับของกฎหมายอื่นหรือถูกจำกัดสิทธิโดยกฎหมายอ่ืน  
     (4)  สิทธิขัดขวาง หมายความว่า ผู้ทรงกรรมสิทธิ์มีอำนาจขัดขวางไม่ให้
บุคคลอื่นเข้ามาเกี่ยวข้องกับทรัพย์สินโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายโดยเป็นการป้องกันทรัพย์ของตน
เท่านั้น 
     (5)  สิทธิติดตามเอาคืน หมายถึง เจ้าของทรัพย์สามารถติดตามและเอา
คืนทรัพย์ของตนจากบุคคลผู้ไม่มีสิทธิที่จะยึดถือไว้ได้แต่ไม่รวมถึงการเรียกให้ใช้ราคาทรัพย์หากไม่มี
การละเมิด97 อานนท์ มาเม้า ให้ความหมายไว้ว่า “สิทธิในการติดตามเอาคืน” หมายถึง เจ้าของกรรมสิทธิ์มี
สิทธิที่จะตามหาทรัพย์อันเป็นวัตถุแห่งกรรมสิทธิ์ของเขาและนำทรัพย์อันเป็นวัตถุแห่งกรรมสิทธิ์ของ
เขากลับคืนสู่ตัวเขาเอง98 
     2)  หลักการเกี่ยวกับการใช้สิทธิในการติดตามเอาคืน มีหลักการสำคัญดังนี้99 
       (1)  การใช้สิทธิติดตามเอาคืนต้องบ่งชี้ทรัพย์ซึ่งเป็นวัตถุแห่งกรรมสิทธิ์  
การใช้สิทธิติดตามเอาคืนเป็นกรณีการสิทธิต่อตัวทรัพย์ที่เป็นของเจ้าของกรรมสิทธิ์  กล่าวคือ เป็นการ
บังคับเอากับทรัพย์ที่เป็นวัตถุแห่งสิทธินั้นซึ่งเจ้าของทรัพย์นั้นจะต้องระบุตัวทรัพย์ซึ่งเป็นวัตถุแห่งสิทธิ
ของตนได้ ดังนั้น การมีอยู่ของตัวทรัพย์อันเป็นวัตถุแห่งสิทธิจึงเป็นเรื่องสำคัญ ถ้าตัวทรัพย์ยังอยู่
กรรมสิทธิ์ก็จะมีอยู่ตลอดไปแต่เมื่อตัวทรัพย์อันเป็นวัตถุแห่งสิทธิสูญสิ้นไปกรรมสิทธิ์ก็สิ้นไปด้วย 

 
95 เสน ีย ์  ปราโมช.ม.ร.ว.อธ ิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์  กฎหมายลักษณะทรัพย์ .

กรุงเทพมหานคร:สำนักอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา.2551.หน้า 284 
96 เรื่องเดียวกัน.หน้า 285 
97 อิสยาห์ เตจ๊ะฟั้น.การใช้สิทธิในการเรียกคืนทรัพย์โดยอาศัยหลักกรรมสิทธิ ์และหลักบุคคลสิทธิ .

(วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต).คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์.2563.หน้า 57 
98 อานนท์ มาเม้า.กรรมสิทธิ์.พิมพ์ครั้งที่ 2.กรุงเทพมหานคร:โครงการตำราและเอกสารประกอบการสอน 

คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์.2562.หน้า 565 
99 เรื่องเดียวกัน หน้า 566 
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      โดยหลักการเกี่ยวกับการใช้สิทธิในการติดตามทรัพย์คืนนั้นเป็นการ
บังคับเอากับทรัพย์ที่เป็นวัตถุแห่งสิทธินั้นซึ่งเจ้าของทรัพย์นั้นจะต้องระบุตัวทรัพย์ซึ่งเป็นวัตถุแห่งสิทธิ
ของตนได้ การมีอยู่ของตัวทรัพย์อันเป็นวัตถุแห่งสิทธิจึงเป็นเรื่องสำคัญ กล่าวคือ การใช้สิทธิเอาคืนซึ่ง
ทรัพย์ การที่เจ้าของกรรมสิทธิ์จะใช้สิทธิเหนือทรัพย์อันเป็นวัตถุแห่งสิทธิได้ ตัวทรัพย์นั้นจะต้องมีอยู่
เท่านั้นถ้าทรัพย์ถูกทำลายหรือบุบสลายไปหมดแล้วถือว่ากรรมสิทธิ์ซึ่งมีวัตถุแห่งสิทธิเป็นทรัพย์นั้น
หมดไปด้วย กรณีมีความเห็นของนักกฎหมายแยกออกเป็น 2 แนวทาง คือ แนวแรกเห็นว่า เจ้าของ
กรรมสิทธิ์ใช้สิทธิในการติดตามทรัพย์คืนได้ แม้ทรัพย์นั้นจะเป็นสังหาริมทรัพย์หรือไม่เป็นทรัพย์เฉพาะ
สิ่ง (คำพิพากษาศาลฎีกาที่ 7894/2561) และแนวที่สองเห็นว่า เจ้าของกรรมสิทธิ์ใช้สิทธิในการ
ติดตามทรัพย ์ค ืนได ้น ั ้นจำต้องมีทร ัพย ์เฉพาะสิ ่งเป ็นว ัตถ ุแห่งส ิทธ ิ (คำพิพากษาศาลฎีกา 
ที ่10850/2559) และ (ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) เรื่องเสร็จที่ 641/2553) 
     (2)  การใช้สิทธิติดตามเอาคืนต้องเรียกจากผู้ยังคงยึดถือทรัพย์นั้นอยู่  ผู้
ถูกเรียกคืนตามมาตรา 1336 เป็นผู้ที่ยึดถือทรัพย์ที่เป็นกรรมสิทธิ์ของผู้อ่ืนไว้โดยไม่มีสิทธิและทรัพย์ที่
ยังอยู่ในการยึดถือของผู้ถูกเรียกคืน และผู้ถูกเรียกคืนต้องเป็นผู้ยึดถือรายปัจจุบันหากมีการโอนทรัพย์
ต่อไปแล้วเจ้าของทรัพย์จะใช้สิทธิติดตามเอาทรัพย์คืนจากผู้ครอบครองคนก่อนไม่ได้ 
     (3)  การใช้สิทธิติดตามเอาคืนไม่อาจเปลี่ยนเป็นการอย่างอื่นแทนการเรียก
ทรัพย์นั้นคืน การใช้สิทธิเอาคืนซึ่งทรัพย์ของตนตามมาตรา 1336 เป็นไปเพ่ือเอาทรัพย์ของตนกลับคืน
สู่การยึดถือของเจ้าของกรรมสิทธิ์ซึ่งแสดงให้เห็นถึงการใช้สิทธิเหนือทรัพย์อันเป็นวัตถุแห่งสิทธิของ
เจ้าของกรรมสิทธิ์ ดังนั้น เจ้าของกรรมสิทธิ์จึงใช้สิทธิดังกล่าวได้เหนือทรัพย์ของตนเท่านั้น100 กล่าวคือ 
การใช้สิทธิเอาคืนซึ่งทรัพย์การที่เจ้าของกรรมสิทธิ์จะใช้สิทธิเหนือทรัพย์อันเป็นวัตถุแห่งสิทธิได้ ตัว
ทรัพย์นั้นจะต้องมีอยู่เท่านั้นถ้าทรัพย์ถูกทำลายหรือบุบสลายไปหมดแล้วถือว่ากรรมสิทธิ์ซึ่งมีวัตถุแห่ง
สิทธิเป็นทรัพย์นั้นหมดไปด้วย 
     (4) อายุความในการใช้สิทธิติดตามเอาคืน ไม่มีอายุความการใช้สิทธิ แม้ทรัพย์
ไม่ไดอ้ยู่ในการการครอบครองของเจ้าของหรือตกไปอยู่ในการยึดถือของบุคคลอ่ืนเจ้าของกรรมสิทธิ์ใน
ทรัพย์นั้น เมื่อมีกรรมสิทธิ์ย่อมมีสิทธิติดตามเอาทรัพย์นั้นคืนได้ 
    3)  กรณีท่ีไม่สามารถเรียกคืนตามหลักกรรมสิทธิ์ 
       (1) กรณีที่มีกฎหมายบัญญัติไว้ กรณีที่มีกฎหมายบัญญัติไว้ตามหลักการ
ได้มาซึ ่งทรัพย์สินโดยสุจริตในพฤติการณ์พิเศษตามที่บัญญัติไว ้ในมาตรา 1303 มาตรา 1330 และ 
มาตรา 1332  เป็นกรณีที่ผู้ที่ส่งมอบสังหาริมทรัพย์ไปไม่สามารถที่จะติดตามเอาทรัพย์คืนตามหลัก
กรรมสิทธิ์ได้  

 
100เรื่องเดียวกัน หน้า 577 
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       มาตรา 1303 บัญญัติว่า “ถ้าบุคคลหลายคนเรียกเอาสังหาริมทรัพย์
เดียวกัน โดยอาศัยหลักกรรมสิทธิ์ต่างกันไซร้ ท่านว่าทรัพย์สินตกอยู่ในครอบครองของบุคคลใด บุคคลนั้นมี
สิทธิยิ่งกว่าบุคคลอ่ืน ๆ แต่ต้องได้ทรัพย์นั้นมาโดยมีค่าตอบแทนและได้การครอบครองโดยสุจริต”   
       มาตรา 1330 บัญญัติว่า “สิทธิของบุคคลผู้ซื้อทรัพย์สินโดยสุจริตในการ
ขายทอดตลาดตามคำสั่งศาล หรือคำสั่งเจ้าพนักงานรักษาทรัพย์ในคดีล้มละลายนั้น ท่านว่ามิเสียไป 
ถึงแม้ภายหลังจะพิสูจน์ได้ว่าทรัพย์สินนั้นมิใช่ของจำเลย หรือลูกหนี้โดยคำพิพากษา หรือผู้ล้มละลาย” 
      มาตรา 1332 บัญญัติว่า “บุคคลผู้ซื้อทรัพย์สินมาโดยสุจริตในการ
ขายทอดตลาด หรือในท้องตลาด หรือจากพ่อค้ำซึ่งขายของชนิดนั้น ไม่จำต้องคืนให้แก่เจ้าของแท้จริง 
เว้นแต่เจ้าของจะชดใช้ราคาท่ีซื้อมา” 
      (2)  กรณีที่ทรัพย์สินที่จะคืนเป็นเงินตรา ตามมาตรา 1331 บัญญัติว่า 
“สิทธิของบุคคลผู้ได้เงินตรามาโดยสุจริตนั้น ท่านว่ามิเสียไป ถึงแม้ภายหลังจะพิสูจน์ได้ว่าเงินนั้นมิใช่
ของบุคคลซึ่งได้โอนให้มา” เป็นกรณีที่กฎหมายคุ้มครองเงินตราในฐานะที่ใช้เป็นเครื ่องมือหรือ
สื่อกลางในการแลกเปลี่ยน เพื่อให้ผู ้ที ่ได้รับเงินตราสามารถนำออกมาใช้โดยไม่ต้องมีความกังวล
เกี่ยวกับเงินตราที่รับมา และโดยลักษณะของเงินตราสามารถเปลี่ยนมือกันได้และมีรูปร่างเหมือนกัน
ยากที่จะพิสูจน์และบ่งชี้ถึงลักษณะของการเป็นทรัพย์เฉพาะสิ่ง และหากมีการเปลี่ยนสภาพจาก
เงินตราเป็นทรัพย์สินรูปแบบอื่นอำนาจในการติดตามเอาคืนย่อมสิ้นสุดลงทำให้ไม่อาจเรียกคืนโดยใช้
หลักกรรมสิทธิ์ได้   
 

2.  สาธารณรัฐฝรั่งเศส 
  
 การใช้สิทธิเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธินั้น ประกอบ 
ไปด้วย หลักการทั่วไปและวิธีการในการใช้สิทธิเรียกร้อง รวมทั้งอำนาจศาลที่มีอำนาจพิจารณา
พิพากษาคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับโดยไม่มีสิทธิ
หรือได้รับเกินสิทธิ โดยมีรายละเอียด ดังนี้ 
 2 .1 หลักการทั ่วไปเก ี ่ยวกับการเร ียกเง ินค ืนจากเจ ้าหน้าที ่ท ี ่ ได ้ร ับโดยไม่ม ีส ิทธิ  
หรือได้รับเกินสิทธิ   
  หลักเกณฑ์เกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ  
หรือได้รับเกินสิทธิ นำหลักกฎหมายว่าด้วยลาภมิควรได้มาใช้บังคับโดยการนำมาใช้บังคับกับกรณี
พิพาททางปกครองนั้นเกิดจากการนำหลักกฎหมายว่าด้วยลาภมิควรได้ในระบบกฎหมายเอกชน  
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ซึ่งมี 2 หลักเกณฑ์ ได้แก่101 หลักเกณฑ์เฉพาะเกี่ยวกับการเรียกทรัพย์คืนกรณีการชำระหนี้ทั้งที่ไม่มี
ความผูกพันที่ต้องชำระ (paiement de l’indu) ตามประมวลกฎหมายแพ่ง และหลักเกณฑ์ทั่วไปว่าด้วย 
ลาภมิควรได้ (enrichissement sans cause) ในการปรับใช้หลักกฎหมายว่าด้วยลาภมิควรได้เป็น
หลักเกณฑ์เฉพาะกรณีกรณีการชำระหนี ้ท ั ้งที ่ไม ่ม ีความผูกพันที ่ต ้องชำระ (paiement de l’indu)
ตัวอย่างเช่น102 การชำระเงินโดยผู้ที่ไม่ใช่ลูกหนี้ให้กับผู้ที่ไม่ใช่เจ้าหนี้ (Le versement par un non 
débiteur à un non créancier) การชำระเง ินโดยลูกหนี ้ท ี ่แท้จริงให้ก ับผู ้ท ี ่ไม ่ใช่เจ ้าหนี ้ (Le 
versement par le vrai débiteur à un non créancier) หรือ การชำระเงินโดยผู ้ที ่ไม่ใช่ลูกหนี้
ให้กับเจ้าหนี้ที่แท้จริง (Le versement par un non débiteur à un vrai créancier) ในกฎหมายปกครองมี
การปรับใช้ตั้งแต่สภาแห่งรัฐ (Coneil d’Etat) โดยได้มีคำพิพากษาคดี Société Jean Roques เมื่อวันที่ 1 
ธันวาคม 1961103 ได้วางหลักไว้ว่า สิทธิเรียกร้องให้คืนการชำระหนี้ทั ้งที่ไม่มีความผูกพันเป็นหลัก
กฎหมายทั่วไปที่สามารถใช้บังคับได้ในกฎหมายมหาชน ซึ่งต่อมาได้มีการตัดสินคดีตามแนวบรรทัด
ฐานดังกล่าว เช่น กรณีท่ีเอกชนจ่ายเงินภาษีเกินสามารถฟ้องหน่วยงานทางปกครองโดยกล่าวอ้างสิทธิ
เรียกร้องให้คืนการชำระหนี้ทั้งที่ไม่มีความผูกพันที่ต้องชำระได้ 104 ทั้งนี้ การนำหลักเกณฑ์ทั่วไปว่าด้วย
ลาภมิควรได้ (enrichissement sans cause) มาใช้กับกฎหมายมหาชนจะต้องมีการดัดแปลงเพิ ่มเติม
หลักเกณฑ์ทั่วไปว่าด้วยลาภมิควรได้ในระบบกฎหมายเอกชนเพ่ือให้สอดคล้องกับลักษณะของการใช้อำนาจ
เหนือที่มีอยู่ในกฎหมายปกครอง โดยสภาแห่งรัฐได้วางหลักเกณฑ์ทั่วไปว่าด้วยลาภมิควรได้ที่ใช้กับ
กฎหมายมหาชนหรือข้อพิพาททางปกครอง ในคดี Ministre de la Reconstruction et du Logement  
c Société Sud-Aviation เมื่อวันที่ 14 เมษายน 1961 ซึ่งเป็นการปรับใช้กับกรณีสัญญาทางปกครอง
ที ่เป็นโมฆะ โดยมีหลักเกณฑ์ที ่แตกต่างกับหลักเกณฑ์ว่าด้วยลาภมิควรได้ในกฎหมายเอกชน 2 
ประการได้แก่ ประการแรก การได้ลาภงอกหรือร่ำรวยขึ้นของหน่วยงานทางปกครองจะต้องเป็น
ประโยชน์ที่แท้จริงที่เกี่ยวข้องกับประโยชน์สาธารณะหรือบริการสาธารณะเท่านั้น หากเป็นกรณี
หลักเกณฑ์ว่าด้วยลาภมิควรได้ในกฎหมายเอกชน หากโจทก์ได้กระทำสิ่งใดไปแล้วทำให้จำเลยไม่ต้อง

 
101 สุริยา เพิ่มบุญ.การเรียกคืนทรัพย์สินตามหลักกฎหมายว่าด้วยลาภมิควรได้ในระบบกฎหมายมหาชน.

หน้า 69 
102 สำนักวิจัยและวิชาการ.รายงานการศึกษา เรื่อง “คำวินิจฉัยของศาลในคดีเกี่ยวกับการเรียกคืนเงิน 

ทรัพย์สินหรือประโยชน์ตามมาตรา 51 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
: ศึกษาในมิติการใช้และการตีความกฎหมายของศาล”.สำนักงานศาลปกครอง.2564. หน้า 49 

103 Franck Moderne,Les quasi-administratifs,p.9.อ้างใน ชัญญพัชร์ อุ ่นแสง.สถานะและผลทาง
กฎหมายของหนังสือท่ีหน่วยงานทางปกครองเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินไปโดยไม่มี
สิทธิ.(วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต).คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย.2558.หน้า 51 

104 เรื่องเดียวกัน.หน้า51 
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เส ียค่าใช ้จ ่ายที ่ตนจะต้องเส ียถือว ่าเป็นการได้ลาภงอกหรือร่ำรวยขึ ้นแล้ว ประการ ที ่สอง  
การได้ลาภงอกจะต้องได้ร ับความเห็นชอบจากหน่วยงานทางปกครอง โดยในข้อพิพาททางปกครอง 
มีแนวคิดเรื่องสาธารณะประโยชน์เป็นสำคัญ หากเป็นกรณีท่ีหน่วยงานทางปกครองไม่รับรู้ย่อมไม่อาจ
ถือว่าเป็นลาภงอกที่หน่วยงานทางปกครองได้รับ แต่หากได้รับรู้และเห็นชอบในบริการสาธารณะ  
ที่เอกชนจัดทำข้ึนถือได้ว่าหน่วยงานทางปกครองได้ลาภงอกนั้นแล้ว105 
  ในกรณีการใช้สิทธิเรียกร้องที่บุคคลใดมีหนี้ทั่วไปที่ต้องชำระให้แก่นิติบุคคลมหาชน 
กฎหมายให้อำนาจหน่วยงานทางปกครองในการบังคับตามสิทธิเรียกร้องได้เอง ได้แก่ กรณีสิทธิ
เรียกร้องให้ชำระหนี้ภาษีอากร หนี้ที่เกิดจากการใช้ประโยชน์สาธารณสมบัติของแผ่นดิน รวมทั้งหนี้อื่นๆ ที่
เรียกว่า หนี้ทั ่วไป โดยหน่วยงานทางปกครองสามารถออกคำสั่งทางปกครองเพื่อบังคับตามสิทธิ
เรียกร้องในหนี้ทุกประเภทไม่ว่าจะเป็นหนี้ตามสัญญา หนี้ในมูลละเมิด เงินที่ต้องคืนฐานลาภมิควรได้ หรือ
เงินที่กำหนดในบทบัญญัติกฎหมาย เช่น ค่าธรรมเนียมการให้บริการ ค่าปรับทางปกครอง หรือโทษ
ทางการเงินที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมีอำนาจสั่งให้ชำระตามกฎหมาย หรือแม้กรณีที่เป็นการบังคับ
ตามสิทธิเรียกร้องต่อลูกหนี้ซึ่งเป็นฝ่ายปกครองด้วยกันโดยกฎหมายกำหนดให้คำสั่งที่เรียกให้ชำระเงิน
ของหน่วยงานทางปกครองมีสถานะเป็นคำบังคับ กล่าวคือ หน่วยงานทางปกครองสามารถบังคับชำระ
หนี้ได้ทันทีโดยไม่ต้องขอให้ศาลออกหมายบังคับให้อีก แต่หากหน่วยงานทางปกครองมีหนี้จะต้อง
ชำระให้เอกชนรายใด เอกชนผู้นั้นจะโต้แย้งนำคดีมาฟ้องต่อศาลซึ่งเป็นคดีที่อยู่ในอำนาจพิจารณาของ
ศาลปกครอง 106 
 2.2 วิธีการที่หน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ
หรือได้รับเกินสิทธิ   

  การเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิในระบบกฎหมาย
ของสาธารณรัฐฝรั่งเศส มีกฎหมายบัญญัติหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการเรียกเงินคืนไว้เป็นการเฉพาะ และกรณีท่ีมี
กฎหมายบัญญัติหลักเกณฑ์เป็นการทั่วไป สำหรับกรณีที่มีกฎหมายเฉพาะกำหนดไว้ ตัวอย่างเช่นกรณี
ที่มีกฎหมายเฉพาะให้หน่วยงานทางปกครองมีอำนาจออกคำสั ่งเรียกให้เงินคืน เช่น การเรียกคืนเงิน
ช่วยเหลือเพ่ือประกันการว่างงานในลักษณะพิเศษ (allocation de solidarité spécifique) เป็นกรณี
ที่รัฐจ่ายให้กับผู้ว่างงานภายหลังสิทธิในการได้รับเงินประกันว่างงานสิ้นสุดลง โดยคำพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุด ลงวันที่ 25 พฤศจิกายน ค.ศ. 2013 ว่า มาตรา L.5426-8 ของประมวลกฎหมายแรงงาน ซึ่งออกตาม 

 
105 สุริยา เพิ่มบุญ.การเรียกคืนทรัพย์สินตามหลักกฎหมายว่าด้วยลาภมิควรได้ในระบบกฎหมายมหาชน .

หน้า 70-71 
106 ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์. รายงานการศึกษาวิจัยฉบับสมบูรณ์ เรื่อง การบังคับทางปกครองในระบบกฎหมาย

ฝรั่งเศส .หน้า 30 
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รัฐบัญญัติว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ ค.ศ. 2012 เป็นบทบัญญัติที่ให้อำนาจ
สำนักงานแรงงานในการออกมาตรการบังคับ หรือคำสั่งเรียกคืนเงินช่วยเหลือเพื่อประกันการว่างงาน 
จากผู้ที่ได้รับเงินโดยไม่มีสิทธิ ซึ่งคำสั่งดังกล่าวมีลักษณะเป็นคำวินิจฉัยหากไม่มีการฟ้องคัดค้านคำสั่ง
ต่อศาล หรือมีการยกคำฟ้องคัดค้าน ดังนั้น การฟ้องคัดค้านการออกมาตรการบังคับ หรือคำสั่งเรียก
ให้คืนเงินช่วยเหลือของสำนักงานแรงงานจึงอยู่ในอำนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง107 ดังนั้น 
กรณีเรียกเงินคืนในกรณีที่มีกฎหมายเฉพาะได้บัญญัติให้อำนาจแก่ฝ่ายปกครอง ฝ่ายปกครองย่อมมี
อำนาจตามกฎหมายออกคำสั่งเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ได้ ซึ่งคำสั่งดังกล่าวมีลักษณะเป็นคำสั่งทาง
ปกครอง หร ือ กรณีม ีกฎหมายเฉพาะม ิได ้บ ัญญัต ิ ให ้อำนาจหน่วยงานทางปกครองออกคำสั่ ง 
เรียกเงินคืน  เช่น กรณีการเรียกคืนเงินช่วยเหลือสังคม ตามมาตรา 146 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วย
ครอบครัวและเงินช่วยเหลือสังคม หรือมาตรา 1 วรรคสอง แห่งรัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 15 พฤษภาคม 
ค.ศ. 1969 ที่กำหนดให้อำนาจแก่คณะกรรมการเกี่ยวกับเงินช่วยเหลือสังคมในการออกคำสั่งเรียกเงิน
คืนจากเจ้าหน้าที่ ซึ่งศาลปกครองสูงสุดได้มีคำพิพากษาในคดี Departement des Ardennes c/Mme 
Richard Franke ลงวันที่ 29 มิถุนายน ค.ศ..1992 ได้มีคำพิพากษาโดยวางหลักไว้ว่า แม้ประมวลกฎหมาย 
ว่าด้วยครอบครัวและเงินช่วยเหลือสังคมจะมิได้ให้อำนาจแก่คณะกรรมการเกี่ยวกับเงินช่วยเ หลือ
สังคมแห่งเมืองเซอดองในการเรียกเงินช่วยเหลือสังคมคืนเนื่องจากได้จ่ายไปโดยผิดหลงเกินจริงอัน
เป็นเหตุให้ผู ้รับคำสั่งได้รับเงินเกินกว่าที่ควรจะได้รับ แต่หน่วยงานทางปกครองจะต้องเรียกเงิน
ดังกล่าวคืนตาม “หลักกฎหมายทั่วไป” เกี่ยวกับการเรียกเงินหรือหนี้ทั่วไปของหน่วยงานทางปกครอง
คืนด ้วยการออก “คำสั ่งให ้ชำระเง ิน” ซ ึ ่งม ีล ักษณะเป็น “คำสั ่งทางปกครอง”โดยไม่ต ้องมี 
คำร้องขอต่อศาลปกครองเพื่อให้บังคับตามสิทธิเรียกร้องของตน จากคำพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด
ดังกล่าววางหลักไว้ว ่า แม้กฎหมายเฉพาะเรื ่องจะมิได้ให้อำนาจแก่หน่วยงานทางปกครองไว้  
แต่หน่วยงานทางปกครองเองก็สามารถเรียกให้ผู้นั้นคืนเงินด้วยการออกคำสั่งทางปกครองได้ 108หรือ 
กรณีการเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ภาครัฐ ตามรัฐบัญญัติฉบับที่ 2000-321 ลงวันที่ 12 เมษายน ค.ศ. 
2000 มาตรา 37-1 แก้ไขเพิ ่มเติมโดยรัฐบัญญัติฉบับที ่ 2011-1978 ลงวันที ่ 28 ธันวาคม ค.ศ. 2011  
มาตรา 94 ว่าด้วยสิทธิของพลเมืองในความสัมพันธ์กับฝ่ายปกครอง ใช้บังคับกับกรณีที่หน่วยงานทาง
ปกครองจะเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที ่ของรัฐไม่ว่าการชำระเงินนั ้นจะเกิดจากความผิดพลาด  
ทางบัญชีหรือทางการเงินของฝ่ายปกครอง หรือเกิดจากคำสั ่งที่ก่อให้เกิดสิทธิที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย  

 
107 C.E.,25 novembre 2013,req n°369051.อ้างใน ชัญญพัชร์ อุ่นแสง.สถานะและผลทางกฎหมายของ

หนังสือท่ีหน่วยงานทางปกครองเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ . 
หน้า 53 

108 C.E.,29 juin 1992, Département des Ardennes c/Mme Richard Franke,req n°78052. อ ้ า ง
ใน เรื่องเดียวกัน. หน้า 56 
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(Une décision créatrice de droit illégale) มีรายละเอียด ดังนี้109 รัฐบัญญัติฉบับที่ 2000-321  
ลงวันที่ 12 เมษายน ค.ศ. 2000 มาตรา 37-1110แก้ไขเพิ่มเติมโดยรัฐบัญญัติฉบับที่ 2011-1978 ลงวันที่  
28 ธันวาคม ค.ศ.2011 มาตรา 94 ว่าด้วยสิทธิของพลเมืองในความสัมพันธ์กับฝ่ายปกครองบัญญัติเป็น
หลักการว่า หน่วยงานทางปกครองสามารถเรียกเงินคืนที่จ่ายโอนให้แก่บุคคลอันเป็นลาภมิควรได้  
(les sommes versées indûment) ภายในระยะเวลา 2 ปี  
  วรรคแรก สำหรับการเรียกเงินคืนที่เป็นผลมาจากการที่ฝ่ายปกครองจ่ายโอนเงินอัน
เป็นลาภมิควรได้ (Des paiements indus) ในการจ่ายค่าตอบแทนหรือเงินเดือน (une rémunération)  
แก่พนักงานเจ้าหน้าที่ของรัฐ โดยหน่วยงานทางปกครองอาจเรียกเงินคืนได้ภายใน 2 ปี นับจากวันแรกของ
เดือนถัดจากวันที่จ่ายโอนที่ไม่ควรจ่ายรวมถึงเมื่อการเรียกเงินที่เกิดจากคำสั่งทางปกครองที่เป็น  
การก่อตั้งสิทธิอันเป็นคำสั่งทางปกครองที่ผิดปกติ และเป็นคำสั่งที่เป็นที่สิ้นสุด  

 
109   สำนักวิจัยและวิชาการ.รายงานการศึกษา เรื่อง “คำวินิจฉัยของศาลในคดีเกี่ยวกับการเรียกคืนเงิน 

ทรัพย์สินหรือประโยชน์ตามมาตรา 51 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
: ศึกษาในมิติการใช้และการตีความกฎหมายของศาล”. หน้า 50-51 

110 Article 94 I. – Le titre V de la loi no 2000-321 du 12 avril 2000 relative aux droits des 
citoyens dans leurs relations avec les administrations est complété par un article 37-1 ainsi rédigé  

   Art. 37-1.  
Les créances résultant de paiements indus effectués par les personnes publiques en 

matière de rémunération de leurs agents peuvent être répétées dans un délai de deux années à 
compter du premier jour du mois suivant celui de la date de mise en paiement du versement 
erroné, y compris lorsque ces créances ont pour origine une décision créatrice de droits irrégulière 
devenue définitive.  

Toutefois, la répétition des sommes versées n’est pas soumise à ce délai dans le cas de 
paiements indus résultant soit de l’absence d’information de l’administration par un agent de 
modifications de sa situation personnelle ou familiale susceptibles d’avoir une incidence sur le 
montant de sa rémunération, soit de la transmission par un agent d’informations inexactes sur sa 
situation personnelle ou familiale.  

Les deux premiers alinéas ne s’appliquent pas aux paiements ayant pour fondement une 
décision créatrice de droits prise en application d’une disposition réglementaire ayant fait l’objet 
d’une annulation contentieuse ou une décision créatrice de droits irrégulière relative à une 
nomination dans un grade lorsque ces paiements font pour cette raison l’objet d’une procédure 
de recouvrement.  
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  วรรคสอง แต่อย่างไรก็ตาม สำหรับระยะเวลาที่ใช้ในการเรียกเงินคืน ระยะเวลา 2 ปี  
ไม่นำมาใช้กับกรณีที่หน่วยงานทางปกครองจ่ายโอนเงินอันเป็นลาภมิควรได้ (Des paiements indus) 
กรณีที่หน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนที่จ่ายโอนไปอันเป็นลาภมิควรได้อันเป็นผลมาจากการที่เจ้าหน้าที่
ของรัฐปกปิดข้อมูลของตนเองเกี ่ยวกับสถานภาพบุคคลหรือครอบครัวซึ ่งส่งผลต่อจำนวนเงิน
ค่าตอบแทนหรือเงินเดือนที่จะได้รับจากทางราชการ และ กรณีท่ีหน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนที่
จ่ายโอนไปอันเป็นลาภมิควรได้ อันเป็นผลมาจากการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐให้ข้อมูลไม่ ถูกต้องเกี่ยวกับ
สถานภาพบุคคลหรือครอบครัวของตน 
  วรรคสาม การเรียกเงินคืนภายในระยะเวลา 2 ปี ไม่นำมาใช้กับกรณีการจ่ายเงิน
หรือโอนเงินตามคำสั่งทางปกครองที่ก่อตั้งสิทธิ (Une decision creatrice de droits) ที่ออกตาม
ข้อกำหนดหรือกฎเกณฑ์ว่าด้วยการยกเลิกการฟ้องคดี (Une disposition réglementaire ayant 
fait l’objet d’une annulation contentieuse) หรือจากคำสั่งทางปกครองที่ก่อตั้งสิทธิที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายเกี่ยวกับการแต่งตั้งให้ดำรงตำแหน่งที่สูงขึ้นหรือการเลื่อนขั้น (Une décision créatrice de 
droits irrégulière relative à une nomination dans un grade) เมื ่อการจ่ายโอนเงินดังกล่าวของฝ่าย
ปกครองเป็นกระบวนการให้กลับคืนสู่สถานะเดิม (Une procédure de recouvrement) ในกรณีเช่นนี้ ฝ่าย
ปกครองสามารถเรียกเงินคืนสำหรับจำนวนที่จ่ายไปภายในระยะเวลาที่กำหนดสำหรับการเพิกถอนคำสั่ง
ทางปกครองที่ก่อตั้งสิทธินั้น 
  จากบทบัญญัติด ังกล่าว ในการเร ียกเง ินคืนที ่หน่วยงานทางปกครองได้จ่าย
ค่าตอบแทนหรือเงินเดือนแก่เจ้าหน้าที่ของรัฐ ไปโดยไม่มีมูลอันจะอ้างกฎหมายได้อันเป็นลาภมิควรได้ 
หน่วยงานทางปกครองจะต้องเรียกเงินคืนภายใน 2 ปี นับจากวันแรกของเดือนถัดจากวันที่จ่ายโอนที่
ไม่ควรจ่าย และกรณีการจ่ายเงินเกิดจากคำสั่งทางปกครองที่เป็นการก่อตั้งสิทธิอันเป็นคำสั่งทาง
ปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายและเป็นคำสั่งที่เป็นที่สิ้นสุดหรือได้มีการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองดังกล่าว
แล้ว ยกเว้นกรณีที่เจ้าหน้าที่ของรัฐปกปิดหรือให้ข้อมูลไม่ถูกต้องของตนเองเกี่ยวกับสถานภาพบุคคล
หรือครอบครัวซึ่งส่งผลต่อจำนวนเงินค่าตอบแทนหรือเงินเดือนที่จะได้รับ หน่วยงานทางปกครองจะเรียก
เงินคืนจากเจ้าหน้าที่ของรัฐตามมาตรา 2224 แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง ที่แก้ไขเพิ่มเติมโดยรัฐบัญญัติ 
ฉบับที่ 2008-561 ลงวันที่ 17 มิถุนายน ค.ศ.2008 ว่าด้วยการปรับปรุงอายุความการใช้สิทธิเรียกร้อง
ทางแพ่ง ซึ่งเป็นอายุความทั่วไปในการใช้สิทธิเรียกร้อง (prescription de droit commun) 111คือ หน่วยงาน
ทางปกครองจะต้องเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ภายในอายุความ 5 ปี นับแต่วันที่ผู้เรียกร้องได้รู้หรือ  
ควรจะรู้ถึงเหตุในการใช้สิทธิเรียกร้องนั้น และกรณีการจ่ายเงินหรือโอนเงินตามคำสั่งทางปกครองที่
ก่อตั้งสิทธิที่ออกตามข้อกำหนดหรือกฎเกณฑ์ว่าด้วยการยกเลิกการฟ้องคดี หรือเกิดจากคำสั่งทาง

 
111 Loi n°2008-561 du 17 juin 2008 portant reforme de la prescription en matiere civile. 
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ปกครองที่ก่อตั้งสิทธิที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเกี่ยวกับการแต่งตั้งให้ดำรงตำแหน่งที่สูงขึ้นหรือการเลื่อนขั้น 
สามารถเรียกเงินคืนสำหรับจำนวนที่จ่ายไปภายในระยะเวลาที่กำหนดสำหรับการเพิกถอนคำสั่งทาง
ปกครองที่ก่อตั้งสิทธินั้น แต่อย่างไรก็ตาม บทบัญญัติดังกล่าวมิได้บัญญัติให้อำนาจหน่วยงานทาง
ปกครองออกคำสั่งเรียกให้เงินคืนไว้แต่อย่างใด  
  กรณีที่มีกฎหมายบัญญัติหลักเกณฑ์เป็นการทั่วไป หน่วยงานทางปกครองจะต้อง
เรียกเงินดังกล่าวคืนตาม “หลักกฎหมายทั่วไป” เกี่ยวกับการเรียกเงินหรือหนี้ทั่วไปของหน่วยงานทาง
ปกครองคืนด้วยการออก “คำสั่งให้ชำระเงิน” ซึ่งมีลักษณะเป็น “คำสั่งทางปกครอง” คำสั่งให้ชำระเงินที่
หน่วยงานทางปกครองมีเจ้าหน้าที่บัญชีภาครัฐได้ทำขึ้นเพ่ือเรียกชำระเงินนั้นมีสถานะเป็น “คำบังคับ” (titre 
exécutoire) กล่าวคือ หน่วยงานทางปกครองสามารถบังคับชำระหนี้ได้ทันทีโดยไม่ต้องมีคำร้องต่อศาลอีก 
โดยหลักการดังกล่าวใช้บังคับกับบุคคลทั่วไปทั้งกรณีของสิทธิเรียกร้องให้ชำระหนี้ภาษีอากร (impôts) หนี้ที่
เกิดจากการใช้ประโยชน์สาธารณสมบัติของแผ่นดิน (créances domaniales) และหนี้อื ่นๆ (autres 
créances) ที่เรียกว่า “หนี้ทั่วไป” (créances ordinaires) โดยกรณี “หนี้ทั่วไป” นั้น หน่วยงานทางปกครองมี
อำนาจออกคำสั่งให้ชำระเงิน (titre de perception) ซึ่งเป็นคำสั่งทางปกครอง (décision administrative 
unilatérale)112โดยสามารถออกคำสั่งให้ชำระเงินเพื่อบังคับตามสิทธิเรียกร้องในหนี้ทุกประเภทไม่ว่าจะ
เป็นหนี้ตามสัญญา หนี้ในมูลละเมิด หรือหนี้เงินที่กำหนดในบทบัญญัติกฎหมาย เช่น ค่าธรรมเนียมการ
ให้บริการ ค่าปรับทางปกครอง เป็นต้น ทั ้งนี ้รวมถึงหนี ้เง ินที ่ต ้องคืนฐานลาภมิควรได้ หรือ  
เรียกอีกอย่างว่า เงินที่ต้องคืนเนื่องจากได้ชำระหนี้ที่ ไม่มีความผูกพันที่ต้องชำระด้วย113 จากที่กล่าวมา
ข ้างต ้นว ่า คำส ั ่ งให ้ชำระเง ิน (titre de perception) มีล ักษณะเป ็นคำส ั ่ งทางปกครอง (décision 
administrative unilatérale) การใช้สิทธิเรียกเงินคืนเนื่องจากได้ชำระหนี้ที่ไม่มีความผูกพันที่ต้องชำระ
เป็นกรณีท่ีหน่วยงานทางปกครองมีทั้งเอกสิทธิ์ในการสั่งการได้เองและบังคับการได้เองโดยไม่ต้องใช้วิธีการ 
ฟ้องคดีต่อศาลให้บังคับได้ ฉะนั้น การใช้สิทธิเรียกร้องของหน่วยงานปกครองในการเรียกให้เจ้าหน้าที่
เงินคืนที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิจึงอยู่บนพื้นฐานของหลักเอกสิทธิ์ในการสั่งการได้เอง
และบังคับการได้เองโดยไม่ต้องใช้วิธีการฟ้องคดีต่อศาลให้บังคับให้  และอยู่บนหลักเกณฑ์เกี่ยวกับ
คำสั่งให้ชำระเงิน โดยคำสั่งให้ชำระเงินมีหลักเกณฑ์สำคัญ ดังนี้ 
 

 
112 GUINCHARD (S.)et MOUSSA (T.), Droit et pratique des voies d’ exécution,5e édition,(Paris 

: Dalloz,2007) ,p.61 n°126.71. อ้างใน ศุภว ัฒน์ ส ิงห ์ส ุวงษ์. รายงานการศึกษาวิจ ัยฉบับสมบูรณ์ เร ื ่อง  
การบังคับทางปกครองในระบบกฎหมายฝรั่งเศส.หน้า 30 

113 เรื่องเดียวกัน.หน้า 30 



 

80 

  1)  หลักเกณฑ์การออกคำสั่งให้ชำระเงิน เป็นกรณีการเรียก “ชำระหนี้ทั่วไป” ของ
รัฐเป็นหลัก หลักเกณฑ์การออกคำสั่งให้ชำระเงินเป็นไปตามบทบัญญัติมาตรา 80 ถึงมาตรา 92 แห่ง
ระเบียบการบัญชีภาครัฐ (règlement général sur la comptabilité publique - RGCP) ซึ ่งตราขึ ้นใช้
บังคับโดยรัฐกฤษฎีกา ฉบับที่ 62-1587 ลงวันที่ 29 ธันวาคม ค.ศ.1962 หรือที่เรียกว่า “รัฐกฤษฎีกา ค.ศ. 
1962”114 ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดยรัฐกฤษฎีกา ฉบับที่ 92-1369 ลงวันที่ 29 ธันวาคม ค.ศ. 1992115ว่าด้วย
หลักเกณฑ์ทั่วไปเกี่ยวกับการบัญชีภาครัฐ และรัฐบัญญัติฉบับที่ 92-1476 ลงวันที่ 31 ธันวาคม ค.ศ. 
1992 ว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมประจำปีงบประมาณ 1992 
   (1)  รูปแบบของคำสั่งให้ชำระเงิน บัญญัติไว้ในมาตรา 81 แห่งรัฐกฤษฎีกา ค.ศ. 
1962 กำหนดว่า คำสั่งให้ชำระเงินต้องระบุ หลักเกณฑ์การคิดคำนวณเงิน (base de liquidation) ซึ่ง
ตามแนวคำพิพากษาของสภาแห่งรัฐหมายความรวมถึงวิธีการคำนวณ (mode de calcul de la 
créance) วิธีการชำระเงิน (modalité de règlement) รวมทั้งข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายอันเป็น
เหตุในการเรียกชำระเงิน ซึ่งรายละเอียดดังกล่าวต้องระบุไว้ในคำสั่งหรืออ้างถึงในเอกสารแนบท้าย
คำสั่งหรือเอกสารที่เคยส่งให้ลูกหนี้ โดยต้องมีความชัดเจนเพียงพอที่ทำให้ลูกหนี้ทราบถึงสภาพหนี้  
จำนวนหนี้ และกำหนดชำระหนี้ เพ่ือที่ลูกหนี้จะได้สามารถโต้แย้งคำสั่งให้ชำระเงินต่อไปได้116 
    นอกจากนี้ แนวทางปฏิบัติของกรมบัญชีกลางยังกำหนดว่าคำสั่งให้ชำระ
เงินจะต้องระบุชื่อและที่อยู่ของลูกหนี้ รวมทั้งชื่อ ที่อยู่ และตำแหน่งของผู้มีอำนาจสั่งจ่ายเงินของ
หน่วยงานของรัฐที่ลงนามในคำสั่ง โดยกรณีท่ีมีการมอบอำนาจให้ลงนามในคำสั่งจะต้องระบุคำสั่งมอบ
อำนาจและวันที่มีประกาศคำสั่งดังกล่าวในรัฐกิจจานุเบกษาด้วย โดยได้มีคำพิพากษาศาลปกครองอุทธรณ์
เม ืองล ียง (CAA Lyon,11 dècembre 2007,Societe Clear Channel,req n°06LY01535.) ว ิน ิจฉ ัยว่า  
คำสั่งให้ชำระเงินที่ทำขึ้นโดย “หน่วยงานทางปกครอง” (autoritès administratives) ตามที่กำหนดในมาตรา 1 
แห่งรัฐบัญญัติ ฉบับที่ 2000-321 ลงวันที่ 12 เมษายน ค.ศ. 2000 ว่าด้วยสิทธิของพลเมืองในความสัมพันธ์
กับฝ่ายปกครอง ซึ่งได้แก่ รัฐ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และองค์การมหาชนทางปกครอง “เป็นคำสั่ง 
ทางปกครอง” (decision administrative) ซึ่งอยู่ภายใต้บังคับบทบัญญัติมาตรา 4 แห่งรัฐบัญญัติดังกล่าว  
ที่กำหนดให้คำสั่งต้องมีลายมือชื่อ ชื่อ และตำแหน่งของเจ้าหน้าที่ผู้ทำคำสั่ง ทั้งนี้ คำสั่งให้ชำระเงิน

 
114 Décret n° 62-1587 du 29 décembre 1962 portant général sur la comptabilité publique. 

อ้างใน เรื่องเดียวกัน.หน้า 33 
115 Décret n° 92-1369 du 29 décembre 1992 modifiant le decret  n° 62-1587  du 29 

décembre  1962 portant règlement général sur la comptabilité publique et fixant les dispositioms 
applicables au recouvrement des créances de l'Etat mentionne à l'article 80 de décret.อ้างใน เรื่อง
เดียวกัน.หน้า 33 

116 เรื่องเดียวกัน.หน้า 34 
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จะต้องระบุขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์ รวมทั้งขั้นตอนและระยะเวลาฟ้องคดีไว้ด้วยตามที่กำหนด
ในมาตรา R.421-5 แห่งพระธรรมนูญศาลปกครอง (Code de justice administrative ) และการ
ออกคำสั่งให้ชำระเงินจะต้องกระทำภายในอายุความใช้สิทธิเรียกร้องด้วย ตามมาตรา 2224 แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งที่แก้ไขเพิ่มเติมโดยรัฐบัญญัติ ฉบับที่ 2008-561 ลงวันที่ 17 มิถุนายน ค.ศ.2008  
ว่าด้วยการปรับปรุงอายุความการใช้สิทธิเรียกร้องทางแพ่ง ได้กำหนดอายุความทั่วไปในการใช้สิทธิ
เรียกร้องไว้ 5 ปี นับแต่วันที่ผู้ทรงสิทธิเรียกร้องได้รู้หรือควรจะได้รู้ถึงเหตุในการใช้สิทธิเรียกร้องนั้น 117 
   (2)  การแจ้งให้ชำระเงิน เมื่อผู้มีอำนาจสั่งจ่ายเงินของหน่วยงานทางปกครองได้ทำ
คำสั่งให้ชำระเงินแล้วก็จะส่งคำสั่งให้ “เจ้าหน้าที่บัญชีภาครัฐ (comptable public)” รับผิดชอบ
ติดตามให้ลูกหนี ้มีการชำระเงินโดยสมัครใจ (recouvrement à l'amiable) โดยเจ้าหน้าที่บัญชี
ภาครัฐจะแจ้งสำเนาคำสั่งให้ชำระเงินไปยังลูกหนี้ซึ่งยังไม่ถือเป็นการแจ้งคำสั่งอย่างเป็นทางการอันจะ
มีผลให้เริ่มนับระยะเวลายื่นคำร้องเรียนต่อฝ่ายปกครอง โดยลูกหนี้ชำระเงินภายใน 1 เดือนนับแต่
วันที่ได้รับแจ้งสำเนาคำสั่ง หากครบกำหนดแล้วยังไม่มีการชำระเงินโดยถูกต้องครบถ้วน เจ้าหน้าที่
บัญชีภาครัฐจะมีหนังสือเตือน (letter de rappel) ลูกหนี้อีกครั้ง และหากพ้นกำหนด 4 เดือน นับแต่
วันที ่แจ้งสำเนาคำสั่งให้ชำระเงินครั ้งแรกแล้วยังไม่มีการชำระเงินก็จะมีการแจ้งคำสั่งบังคับชำระหนี้ 
(commandement de payer) โดยวิธีส่งทางไปรษณีย์ตอบรับซึ่งถือเป็นการแจ้งคำสั่งให้ชำระเงินอย่างเป็น
ทางการ โดยถือว่าวันที่ได้รับแจ้งคำสั่งเป็นวันเริ่มคำนวณดอกเบี้ยสำหรับการผิดนัดชำระหนี้ตามที่
กำหนดในมาตรา 1153 วรรคสาม แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง หากลูกหนี้มิได้ดำเนินการใดๆ 
เจ้าหน้าที่บัญชีภาครัฐก็จะประสานไปยังเจ้าหน้าที่ผู้มีอำนาจบังคับชำระหนี้ให้เริ่มกระบวนการบังคับ
ชำระหนี้ต่อไป ทั้งนี้ กรณีที่ลูกหนี้ถึงแก่ความตาย คำสั่งให้ชำระเงินก็ยังคงมีผลบังคับต่อไป โดย
หน่วยงานของรัฐสามารถดำเนินการบังคับชำระหนี้เอากับทายาทของลูกหนี้ได้ หากมีการแจ้งคำสั่งให้
ชำระเงินต่อทายาทของลูกหนี้โดยถูกต้อง118 
   (3)  การโต้แย้งคำสั ่งให้ชำระเง ินและมาตรการบังค ับชำระหนี ้ ตามมาตรา 6  
แห่งรัฐกฤษฎีกา ฉบับที่ 92-1396 ลงวันที่ 29 ธันวาคม 1992 กำหนดให้ลูกหนี ้มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาล 
เพื ่อโต้แย้งคำสั ่งให้ชำระเงิน (opposition à exécution) หรือโต้แย้งมาตรการบังคับชำระหนี้ 
(opposition à poursuite) โดยการโต้แย้งคำสั่งให้ชำระเงินเป็นการโต้แย้งสภาพหนี้ จำนวนหนี้ และ
กำหนดชำระหนี้ ส่วนการโต้แย้งมาตรการบังคับชำระหนี้เป็นการโต้แย้งความชอบด้วยกฎหมายของ  
การบังคับชำระหนี้ เช่น คำสั่งบังคับชำระหนี้ อย่างไรก็ดี ก่อนฟ้องคดีต่อศาลในเบื้องต้นลูกหนี้จะต้องยื่น
คำร้องเรียนต่อหน่วยงานทางปกครองเสียก่อนตามมาตรา 7 แห่งรัฐกฤษฎีกาดังกล่าว หรืออีกนัยหนึ่ง  

 
117 เรื่องเดียวกัน.34-35 
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การยื่นร้องเรียนต่อหน่วยงานทางปกครอง เป็นระบบอุทธรณ์บังคับ (recours administrative obligatoire) 
และเป็นเงื่อนไขการฟ้องคดี119 
    ก.  การยื่นคำร้องต่อฝ่ายปกครอง ตามมาตรา 8 แห่งรัฐกฤษฎีกา ลงวันที่  
29 ธันวาคม 1992 กำหนดให้ลูกหนี้ยื่นคำร้องเรียนต่อ “เจ้าหน้าที่บัญชีภายรัฐ” ผู้มีหน้าที่ติดตามให้มี
การชำระเงิน ดังนี้120 
     -  กรณีการโต้แย้งคำสั่งให้ชำระเงิน ลูกหนี้จะต้องยื่นคำร้องเรียน
ภายใน 2 เดือน นับแต่วันที่ได้รับแจ้งคำสั่งให้ชำระเงิน และผู้มีอำนาจต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายใน  
6 เดือน นับแต่วันที่ได้รับคำร้องเรียน หากครบแล้วกำหนดแล้วยังไม่มีการแจ้งคำวินิจฉัยถือว่า  
ฝ่ายปกครองยกคำร้องเรียนโดยปริยาย 
     -  กรณีการโต้แย้งมาตรการบังคับชำระหนี้ จะต้องยื่นคำร้องเรียน
ภายใน 2 เดือน นับแต่วันที่ได้รับแจ้งมาตรการบังคับ และผู้มีอำนาจต้องพิจารณาคำร้องเรียนให้เสร็จ
ภายใน 2 เดือน นับแต่วันที่ได้รับคำร้องเรียน หากครบกำหนดแล้วยังไม่มีการแจ้งคำวินิจฉัยถือว่า  
ฝ่ายปกครองยกคำร้องเรียนโดยปริยาย 
     ข.  วิธ ีการฟ้องคดีต่อศาล ตามมาตรา 9 แห่งรัฐกฤษฎีกา ลงวันที ่ 29 
ธันวาคม 1992 กำหนดว่า กรณีท่ีลูกหนี้ไม่พอใจในคำวินิจฉัยของฝ่ายปกครองเก่ียวกับการโต้แย้งคำสั่ง
ให้ชำระเงิน หรือการโต้แย้งมาตรการบังคับชำระหนี้ ลูกหนี้สามารถฟ้องคดีต่อศาลได้ภายใน 2 เดือน 
นับแต่วันที่ได้รับแจ้งคำวินิจฉัยหรือนับแต่วันที่ครบกำหนดเวลาซึ่งถือว่าฝ่ายปกครองยกคำร้องเรียน 
โดยปริยาย โดยการฟ้องคดีจะมีผลเป็นการทุเลาการบังคับชำระหนี้ไว้ชั่วคราวตามที่กำหนดในมาตรา 
6 แห่งรัฐกฤษฎีกาดังกล่าวในระหว่างการพิจารณาพิพากษาคดีของศาล หน่วยงานของรัฐจึงต้องระงับ
การบังคับชำระหนี้ไว้ก่อน อย่างไรก็ดี บทบัญญัติของกฎหมายในบางเรื ่องซึ่ งส่วนใหญ่เป็นเรื ่อง
เกี่ยวกับการคุ้มครองสิ่งแวดล้อมได้กำหนดให้ศาลอาจมีคำสั่งให้การฟ้องคดีไม่มีผลเป็นการทุเลาการ
บังคับชำระหนี้ ในกรณีดังกล่าว หน่วยงานของรัฐย่อมสามารถดำเนินการบังคับชำระหนี้ในระหว่าง
การพิจารณาคดีของศาลต่อไปได้ 
      กรณีการฟ้องคดีเพื ่อโต้แย้งคำสั ่งให้ชำระเง ิน (opposition à 
exécution) จะต้องพิจารณาที่เนื ้อหาของหนี้ (nature de la créance) จะต้องยื ่นฟ้องต่อศาล
ปกครอง ส่วนกรณีที่เป็นหนี้ทางแพ่ง (créance de nature privée) จะต้องฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรม 
โดยการฟ้องคดีเพื่อโต้แย้งคำสั่งให้ชำระเงินต่อศาลปกครอง (contentieux de l’état exécutoire) เป็นคดี
ที่ศาลมีอำนาจเต็ม (contentieux de pleine juridiction) ศาลจึงมีอำนาจโดยอาจพิพากษาเพิกถอน
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คำสั่งหรือแก้ไขคำสั่งในทางใดทางหนึ่งก็ได้ เช่น ปรับลดจำนวนเงินที่ลูกหนี้ต้องชำระให้แก่หน่วยงาน
ของรัฐ หรือบางกรณีศาลอาจมีคำพิพากษาเพิกถอนคำสั่งให้ชำระเงินโดยกำหนดเงื่อนไข (annulation 
conditionnelle) สำหรับกรณีการฟ้องคดีเพื ่อโต ้แย้งมาตรการบังคับชำระหนี ้ (opposition à 
poursuite) ลูกหนี้จะต้องยื่นฟ้องต่อศาลยุติธรรม ซึ่งเป็นศาลที่มีเขตอำนาจพิจารณาพิพากษาบรรดา
คดีพิพาทเก่ียวกับการบังคับชำระหนี้ (contentieux des voies exécution) ในทุกกรณ1ี21 
     กล่าวโดยสรุปได้ว่า การเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือ
ได้รับเกินสิทธิได้นำหลักลาภมิควรได้ตามประมวลกฎหมายแพ่งมาใช้บังคับกับกรณีข้อพิพาททาง
ปกครอง ประกอบกับศาลฎีกาได้วางหลักไว้ว่า “สิทธิการเรียกเงินคืนกรณีท่ีจ่ายเกินเป็นหลักกฎหมาย
ทั่วไปที่สามารถนำมาปรับใช้กับทั้งกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน”และศาลปกครองสูงสุดได้ 
วินิจฉัยว่า “ใช้บังคับกับกรณีที่รัฐจ่ายเกินหรือเรียกเงินคืนที่เกิดจากการชำระหนี้ไปโดยไม่มีความ
ผูกพันที่ต้องชำระได้เช่นกัน” ต่อมาได้มีการบัญญัติกฎหมายเป็นลายลักษณ์อักษรเกี่ยวกับการเรียก
เงินคืนที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิอันเป็นกฎหมายเฉพาะโดยได้ให้อำนาจหน่วยงานทาง
ปกครองในการออกคำสั่งเรียกให้เงินคืนได้ หรือบางกรณีที่กฎหมายเฉพาะมิได้บัญญัติให้อำนาจ  
แก่หน่วยงานทางปกครองศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยว่า แม้กฎหมายเฉพาะจะมิได้ให้อำนาจ  
แต ่หน ่วยงานทางปกครองสามารถเร ียกเง ินค ืนได ้ตามหล ักกฎหมายทั ่วไปเก ี ่ยวก ับการเร ียกเงิน 
หรือหนี้ โดยออกเป็นคำสั่งให้ชำระเงินซึ่งมีสถานะเป็นคำสั่งทางปกครอง นอกเหนือจากกฎมายเฉพาะ
แล้วยังได้บัญญัติไว้ในกฎหมายเป็นการทั่วไป คือ ระเบียบการบัญชีภาครัฐ ซึ่งมิได้มีบทบัญญัติให้
อำนาจแก่หน่วยงานทางปกครองในการเรียกเงินคืนไว้ แต่หน่วยงานทางปกครองสามารถบังคับตาม
สิทธิเรียกร้องของตนได้ โดยการออกคำสั่งให้ชำระเงินอันมีลักษณะเป็นคำสั่งทางปกครองซึ่งจะต้อง
เ ป ็ น หน ี ้ ท ั ่ ว ไป  ไม ่ รวมถ ึ งหน ี ้ ภาษ ี อากร  หร ื อหน ี ้ อ ั น เก ิ ดจากการใช ้ ประ โยชน์  
สาธารณสมบัติแผ่นดิน โดยหลักเกณฑ์การออกคำสั ่งให้ชำระเงิน เป็นไปตามบทบัญญัติมาตรา 80 ถึง 
มาตรา 92 แห่งระเบียบการบัญชีภาครัฐ (règlement général sur la comptabilité publique - RGCP) ซึ่ง
ตราขึ้นใช้บังคับโดยรัฐกฤษฎีกา ฉบับที่ 62-1587 ลงวันที่ 29 ธันวาคม ค.ศ. 1962 หรือที่เรียกว่า“รัฐ
กฤษฎีกา ค.ศ.1962”122ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยรัฐกฤษฎีกา ฉบับที่ 92-1369 ลงวันที่ 29 ธันวาคม ค.ศ. 
1992123 ว่าด้วยหลักเกณฑ์ทั่วไปเกี่ยวกับการบัญชีภาครัฐ และรัฐบัญญัติฉบับที่ 92-1476 ลงวันที่ 31 
ธันวาคม ค.ศ.1992 ว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมประจำปีงบประมาณ 1992  
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122 Décret n° 62-1587 du 29 décembre 1962 portant général sur la comptabilité publique. 

อ้างใน เรื่องเดียวกัน.หน้า 33 
123 Décret n° 92-1369 du 29 décembre 1992 modifiant le decret  n° 62-1587  du 29 

décembre  1962 portant règlement général sur la comptabilité publique et fixant les dispositioms 



 

84 

  2.3 อำนาจศาลปกครองในคดีพิพาทเกี่ยวกับการเรียกเงินคืนที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ
หรือได้รับเกินสิทธิ 
  จากที่กล่าวมาข้างต้นในระบบกฎหมายของสาธารณรัฐฝรั่งเศสนำหลักลาภมิควร
ได้มาใช้บังคับกับกรณีพิพาททางปกครอง กรณีที่มีการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองและมีการเรียกเงิน
คืน ทรัพย์สินหรือประโยชน์ โดยถือตามหลักกฎหมายว่าด้วยลาภมิควรได้ (L'enrichissement sans 
cause) และการเรียกคืนลาภมิควรได้ (La répétition de l'indu ) กรณีที่มีการเพิกถอนคำสั่งทาง
ปกครองและมีการเรียกคืนเงิน ทรัพย์สินหรือประโยชน์ตอบแทนอื่นใดนั้นจะเป็นไปตามหลักกฎหมาย
ด้วยลาภมิควรได้ (L'enrichissement sans cause) และการเรียกคืนลาภมิควรได้ (La répétition de 
l'indu ) เป็นส่วนหนึ่งของหลักกฎหมายเรื่องหนี้ โดยลาภมิควรได้เป็นบ่อเกิดแห่งหนี้ประการหนึ่ง 
ในขณะที่มีการเรียกคืนลาภมิควรได้เป็นเรื่องความรับผิดกึ่งสัญญา (Les quasi-contrats) ดังนั้น จึง
ต้องอยู่ภายใต้อายุความเรื่องหนี้ 124 การเรียกคืนลาภมิควรได้ (La répétition de l'indu) เป็นสิทธิ
เรียกร้องที่บุคคลฝ่ายหนึ่งให้บุคคลอีกฝ่ายหนึ่งชดใช้มูลค่าที่อีกฝ่ายหนึ่งนั้นได้รับการเพิ่มขึ้นโดย
ปราศจากมูลอันจะอ้างกฎหมายได้ ด้วยการที่ฝ่ายแรกได้จ่ายเงินหรือทรัพย์สินไปส่วนใหญ่เป็นผลมา
จากความผิดพลาดของฝ่ายแรกท่ีจ่ายเงินหรือทรัพย์สินไปโดยที่ผู้รับไม่มีมูลอันจะอ้างกฎหมาย ซึ่งฝ่าย
หลังไม่สามารถเก็บเงินหรือทรัพย์สินนั้นไว้และจะต้องส่งคืนแก่ผู้จ่ายเงินหรือทรัพย์สินนั้น 125อำนาจ
พิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองในกรณีคดีพิพาทเกี่ยวกับการเรียกเงินคืนที่ได้รับไปโดยไม่มี
สิทธิหรือได้รับเกินสิทธิ เป็นการฟ้องคดีที่ศาลปกครองมีอำนาจเต็ม (Le contentieux de pleine 
juridiction) เป็นกรณีที่ศาลปกครองมีอำนาจพิจารณาได้อย่างกว้างขวางนอกเหนือจากการสั่งให้เพิก
ถอนหรือยกเลิกคำสั่งทางปกครองดังกล่าวแล้ว ยังมีอำนาจพิจารณาบังคับให้ฝ่ายปกครองชดใช้ค่า
สินไหมทดแทนหรือแก้ไขเปลี่ยนแปลง หรือสั่งแทนคำสั่ง หรือการกระทำทางปกครองนั้นได้ เช่น คดีสัญญา
ทางปกครอง การกระทำละเมิดของฝ่ายปกครอง ลาภมิควรได้ ได้อีกด้วย 126ทั้งนี้ กรณีการดำเนินการของ
หน่วยงานทางปกครองภายหลังจากการแจ้งคำสั่งให้ลูกหนี้หรือเจ้าหน้าที่รัฐคืนเงินที่ได้รับไปโดยไม่มี
สิทธิหรือได้รับเกินสิทธิ เมื่อผู้มีอำนาจสั่งจ่ายเงินของหน่วยงานทางปกครองได้ทำคำสั่งให้คืนเงินแล้ว 
“เจ้าหน้าที่บัญชีภาครัฐ (comptable public)” มีหน้าที่รับผิดชอบติดตามให้ลูกหนี้มีการชำระเงินโดย

 
applicables au recouvrement des créances de l'Etat mentionne à l'article 80 de décret.อ้างใน เรื่อง
เดียวกัน.หน้า 33 

124 สำนักวิจัยและวิชาการ.รายงานการศึกษา เรื่อง “คำวินิจฉัยของศาลในคดีเกี่ยวกับการเรียกคืนเงิน 
ทรัพย์สินหรือประโยชน์ตามมาตรา 51 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 : 
ศึกษาในมิติการใช้และการตีความกฎหมายของศาล”.หน้า 49 

125 เรื่องเดียวกัน.หน้า 49 
126 นงเยาว์ ปัญญา.เขตอำนาจศาลระหว่างศาลรัฐธรรมนูญกับศาลปกครอง.หน้า 64 
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สมัครใจ (recouvrement à l'amiable) โดยเจ้าหน้าที่บัญชีภาครัฐจะแจ้งสำเนาคำสั่งให้ชำระเงินไป
ย ังล ูกหน ี ้ซ ึ ่ งย ั งไม ่ถ ือเป ็นการแจ ้งคำส ั ่ งอย ่างเป ็นทางการอ ันจะม ีผลให ้ เร ิ ่มน ับระยะเวลา 
ยื่นคำร้องเรียนต่อหน่วยงานทางปกครองโดยลูกหนี้ชำระเงินภายใน 1 เดือนนับแต่วันที่ได้รับแจ้งสำเนาคำสั่ง 
หากครบกำหนดแล้วยังไม่มีการชำระเงินโดยถูกต้องครบถ้วนเจ้าหน้าที่บัญชีภาครัฐจะมีหนังสือเตือน
ลูกหนี้อีกครั้ง และหากพ้นกำหนด 4 เดือน นับแต่วันที่แจ้งสำเนาคำสั่งให้ชำระเงินครั้งแรกแล้วยังไม่มี
การชำระเงินก็จะมีการแจ้งคำสั่งบังคับชำระหนี้ (commandement de payer) โดยวิธีส่งทางไปรษณีย์ตอบ
รับซึ่งถือเป็นการแจ้งคำสั่งให้ชำระเงินอย่างเป็นทางการ โดยถือว่าวันที่ได้รับแจ้งคำสั่งเป็นวันเริ่ม
คำนวณดอกเบี้ยสำหรับการผิดนัดชำระหนี้ตามที่กำหนดในมาตรา 1153 วรรคสาม แห่งประมวลกฎหมาย
แพ่ง หากลูกหนี้มิได้ดำเนินการใดๆ เจ้าหน้าที่บัญชีภาครัฐก็จะประสานไปยังเจ้าหน้าที่ผู้มีอำนาจบังคับ
ชำระหนี้ให้เริ ่มกระบวนการบังคับชำระหนี้ โดยกระบวนการบังคับคดีเป็นไปตามที่กำหนดในรัฐ
บัญญัติฉบับที่ 91-650 ลงวันที่ 9 กรกฎาคม ค.ศ. 1991 ว่าด้วยการปรับปรุงกระบวนการบังคับคดีแพ่งโดย
กฎหมายบัญญัติว่าเจ้าหน้าที่ที่มีคำบังคับ (titre exécutoire) ที่เรียกชำระหนี้ซึ่งมีจำนวนแน่นอนและ
ถึงกำหนดชำระ (créance liquide et exigible) สามารถดำเนินการบังคับชำระหนี้ (exécution 
forcée) เอาจากทรัพย์สินของลูกหนี้ได้ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กำหนดไว้สำหรับมาตรการบังคับ
แต่ละประเภท ซึ่งคำบังคับหมายความรวมถึงคำสั่งที่ทำขึ้นโดยนิติบุคคลมหาชนที่บทบัญญัติกฎหมาย
กำหนดให้มีสถานะเป็นคำบังคับ ตามมาตรา 3 แห่งรัฐกฤษฎีกา ฉบับที ่ 97 -658 ลงวันที ่ 31 
พฤษภาคม ค.ศ. 1997 ว่าด้วยระเบียบเจ้าพนักงานบังคับชำระหนี้ภาครัฐ127 ดังนั้น เมื่อบทบัญญัติ
กฎหมาย ตามมาตรา 98 แห่งรัฐบัญญัติ ฉบับที่ 92-1476 ลงวันที่ 31 ธันวาคม ค.ศ.1992 ว่าด้วย
งบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมประจำปีงบประมาณ 1992 กำหนดให้คำสั่งให้ชำระเงินที่มีเจ้าหน้าที่
บัญชีภาครัฐทำขึ้นเพ่ือเรียกชำระเงินมีสถานะเป็นคำบังคับ นิติบุคคลมหาชนดังกล่าวจึงสามารถนำคำ
บังคับไปดำเนินการบังคับชำระหนี้ได้ทันทีโดยไม่ต้องขอให้ศาลออกหมายบังคับคดีให้อีก ทั้งนี้ กรณีที่
ลูกหนี้ถึงแก่ความตาย คำสั่งให้ชำระเงินก็ยังคงมีผลบังคับต่อไป โดยหน่วยงานทางปกครองสามารถ
ดำเนินการบังคับชำระหนี้เอากับทายาทของลูกหนี้ได้ หากมีการแจ้งคำสั่งให้ชำระเงินต่อทายาทของ
ลูกหนี้โดยถูกต้อง 
 
 
 
 
 

 
127 Décret n°97-658 du 31 mai 1997 fixant statut particulier des huissiers du Trésor public. 
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3.  สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี   
   
  การใช้สิทธิเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิ ประกอบไปด้วย 
หลักการทั่วไป เงื่อนไขการสิทธิเรียกร้องและวิธีการในการใช้สิทธิเรียกร้อง รวมทั้งอำนาจศาลที่มี
อำนาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่
ได้รับโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิ โดยมีรายละเอียด ดังนี้ 
  3.1  หลักการทั ่วไปเกี ่ยวกับการเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที ่ที ่ได้ร ับโดยไม่มีสิทธิหรือ 
ได้รับเกินสิทธิ 
   ในการดำเนินกิจกรรมต่างๆ รัฐ อาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่สิทธิของเอกชน เช่น 
กระทำการอันละเมิดสิทธิของเอกชนโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือออกคำสั่งทางปกครอง ในระบบ
กฎหมายเยอรมนี “ความรับผิดของรัฐ” (staat-shaftung) ในความหมายอย่างแคบ หมายถึง “หน้าที่
รับผิดชอบของรัฐสำหรับความเสียหายอันเนื ่องมาจากการกระทำอันเกิดจากการใช้อำนาจรัฐที่  
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย โดยจำกัดความรับผิดอันเกิดจากการกระทำละเมิดของเจ้าหน้าที่ที่ใช้อำนาจ
มหาชนเป็นสำคัญ” ด้วยการดำเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองอาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่สิทธิของ
เอกชนได้หลายรูปแบบจึงต้องขยายความรับผิดของรัฐให้ครอบคลุมถึงความสัมพันธ์ระหว่างรัฐที่ใช้
อำนาจมหาชนกับเอกชนที่เกิดขึ้นในแดนของกฎหมายปกครอง ได้แก่ ความรับผิดทางละเมิดของฝ่าย
ปกครอง ความรับผิดชดใช้ค่าทดแทนอันเนื่องมาจากการเวนคืนสิทธิในทรัพย์สิน ความรับผิดในการ
ชดใช้ค่าทดแทนอันเนื่องมาจากการล่วงละเมิดสิทธิอื่นใดที่ไม่ใช้ในทรัพย์สิน ความรับผิดชดใช้ค่า
ทดแทนความเสียหายสำหรับการล่วงล้ำกรรมสิทธิ ์ที ่ไม่ใช่เป็นการเวนคืน สิทธิเรียกร้องให้รัฐ
ปฏิบัติการขจัดความเสียหาย ความรับผิดและสิทธิเรียกร้องให้รัฐรับผิดกรณีอื่นๆ เช่น ความรับผิดอัน
เกิดจากความสัมพันธ์ทางหนี้ในกฎหมายปกครอง การจัดการงานนอกสั่งทางปกครอง สิทธิเรียกร้อง
ให้คืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้ไปโดยปราศจากฐานทางกฎหมาย128 
   การยอมรับหลักการเรียกร้องให้คืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้ไปโดยปราศจากฐาน
ทางกฎหมายมีพ้ืนฐานมาจากหลักการกระทำทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมายซึ่งเรียกร้องให้องค์กร
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองดำเนินการจัดความสัมพันธ์เกี่ยวกับทรัพย์สินต่างๆที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้นให้
ชอบด้วยกฎหมายเสียโดยการคืนทรัพย์สินหรือการดำเนินการทดแทนการได้ประโยชน์ต่างๆ หาก
พิจารณาบทบัญญัติกฎหมายจะพบว่ากฎหมายเฉพาะหลายฉบับได้กำหนดเป็นหน้าที่ของรัฐหรือ
เอกชนต้องคืนทรัพย์สินที่ได้มาโดยไม่มีฐานในทางกฎหมาย หรือฐานในทางกฎหมายนั้นตก ไปใน

 
128 วรเจตต์ ภาคีรัตน์.กฎหมายเปรียบเทียบ : ความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายเยอรมนี ฝรั่งเศส และ

อังกฤษ.พิมพ์ครั้งท่ี1.กรุงเทพมหานคร:สำนักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์.หน้า 8 
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ภายหลัง เช่น การกำหนดให้รัฐเงินคืนภาษีที่เรียกเก็บจากราษฎรเกินกว่าจำนวนที่ราษฎรต้องเสีย หรือ
กำหนดให้ราษฎรเงินคืนที่รัฐได้จ่ายเกินไปตามกฎหมายประกันสังคม เป็นต้น  ทั้งนี้โดยไม่มีประเดน็ที่
จะต้องพิจารณาในเรื่อง “ความผิด”(fault) ของการได้มาซึ่งทรัพย์สินหรือประโยชน์ใด  ๆทั้งสิ้น129 
  3.2 เงื่อนไขการใช้สิทธิเรียกร้องให้คืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ 
   การที่จะใช้สิทธิเรียกร้องให้คืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือ  
ได้รับเกินสิทธิ จะต้องเป็นไปตามเงื่อนไขการใช้สิทธิเรียกร้องให้คืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ ดังนี้130 
    1)  การได้ไปซึ่งทรัพย์สินหรือประโยชน์ สิทธิเรียกร้องให้คืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ 
(Vermögenverschiebung) หรือ (transfer of assets) ที่ได้ไปโดยปราศจากฐานทางกฎหมายใน
กฎหมายมหาชนนั้นมีลักษณะที่ไม่แตกต่างจาก “ลาภมิควรได้” ในกฎหมายแพ่ง กล่าวคือ ต้องมีการ
ได้ไปซึ่งทรัพย์สินหรือประโยชน์ ทรัพย์สินหรือประโยชน์ได้เปลี่ยนจากการเป็นทรัพย์สินหรือประโยชน์
ของผู้ทรงสิทธิเรียกร้องไปเป็นของผู้ที่ถูกเรียกร้องให้คืนทรัพย์สินหรือประโยชน์นั้น  
   2)  โดยการกระทำหรือโดยวิธีอื ่นใด หมายความว่าการ “เปลี่ยนมือ” หรือ “การถ่าย
โอน” ทรัพย์สินจากบุคคลหนึ่งไปยังอีกบุคคลหนึ่ง “การกระทำ” (Leistung;performance) คือ  
การกระทำอย่างใดๆ โดยตั้งใจและโดยมุ่งประสงค์ที่จะเพิ่มพูนทรัพย์สินของบุคคลอีกคนหนึ่ง เช่น 
การจ่ายเงินอุดหนุนตามคำสั่งทางปกครอง หากเป็นกรณีที่การกระทำดังกล่าวเป็นกรณีที่ผู้กระทำไม่รู้
หรือไม่มุ่งประสงค์ที่จะเพิ่มพูลทรัพย์สินอีกคนหนึ่งย่อมถือว่าบุคคลอีกคนหนึ่งนั้นได้ไปซึ่งทรัพย์สิน
หรือประโยชน์โดย “วิธีอ่ืนใด” และการถ่ายโอนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่จะทำให้ผู้ที่สูญเสียทรัพย์สิน
หรือประโยชน์มีสิทธิเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ตนสูญเสียไปนั้นจะต้องอยู่ในกรอบของนิติ
สัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชน เช่น ตามคำสั่งทางปกครอง หรือสัญญาทางปกครอง 
   3)  โดยปราศจากมูลอันจะอ้างได้ตามกฎหมาย การได้ไปซึ่งทรัพย์สินหรือประโยชน์ 
เป็นการได้ไปโดยปราศจากมูลอันจะอ้างได้ตามกฎหมายหรือปราศจากฐานในทางกฎหมาย การไม่มี
ฐานทางกฎหมายรองรับการได้ไปซึ ่งทรัพย์สินหรือประโยชน์อาจเป็นกรณีที่ไม่มีตั ้งแต่แรกหรือ  
มีในตอนต้นหรือในภายหลัง ในกรณีที่การได้ไปซึ่งทรัพย์สินหรือประโยชน์เป็นการได้ไปโดยคำสั่งทาง
ปกครอง ต้องเป็นคำสั่งทางปกครองที่มีผลในทางกฎหมาย  ทั้งนี้ อาจเป็นคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายก็ได้ ตราบใดที่ยังไม่มีการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองดังกล่าวผู้สูญเสียทรัพย์สินย่อมไม่
อาจจะเรียกร้องให้มีการคืนทรัพย์สินได้  
   4)  การคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ มีวัตถุประสงค์เพื่อให้ได้ทรัพย์สินหรือประโยชน์
คืนกลับมาในกรณีที่ทรัพย์สินนั้นยังคงอยู่ผู้ที่ได้ทรัพย์สินนั้นย่อมต้องคืน หากทรัพย์สินนั้นเป็นเงิน

 
129 เรื่องเดียวกัน.หน้า 112 
130 เรื่องเดียวกัน.หน้า 113-118 
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บุคคลที่ได้รับเงินไว้ต้องเงินคืนพร้อมดอกเบี้ย เว้นแต่ผู้ที่มีหน้าที่ต้องคืนเป็นรัฐ เพราะรายได้ที่รัฐได้มา
นั้นเป็นรัฐนำไปใช้จ่ายเพื่อประโยชน์สาธารณะ ในกรณีที่ไม่อาจคืนได้จะต้องชดใช้ค่าแห่งทรัพย์สิน
หรือประโยชน์ที่ได้รับเป็นเงินแทน ในกรณีที่ทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับสูญสิ้นไปหรือใช้ทรัพยส์ิน
หรือประโยชน์ดังกล่าวหมดแล้ว กรณีผู้ได้รับประโยชน์เป็นเอกชนและเป็นประโยชน์ที่ได้รับตามคำสั่ง
ทางปกครอง เอกชนย่อมได้รับการคุ้มครองตามหลักความเชื่อถือไว้วางใจ ดังนั้น จึงไม่จำเป็นต้อง
ชดใช้คืน เว้นแต่เป็นกรณีที่ผู้นั้นไม่สมควรได้รับความคุ้มครองเพราะไม่สุจริต หรือเพราะความประมาท
เลินเล่ออย่างร้ายแรงจึงไม่รู้ว่าตนไม่มีสิทธิที่จะได้ใช้ทรัพย์สินหรือประโยชน์นั้น 
    การใช้สิทธิเรียกร้องให้คืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยปราศจากมูลอัน
จะอ้างตามกฎหมายในกฎหมายมหาชนแยกออกจากกฎหมายแพ่ง โดยให้พิจารณาตามกฎหมาย
มหาชน เช่น มาตรา 49a แห่งรัฐบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี  
ค.ศ. 1976 (Verwaltungsverfahrensgesetz:VwVfG)  แต่อย่างไรก็ตาม สิทธิเรียกร้องดังกล่าวนั้นมี
ลักษณะคล้ายกับหลักเกณฑ์ลาภมิควรได้ในกฎหมายแพ่งอันเป็นบทบัญญัติว่าด้วยหลักเกณฑ์ทั่วไป
เกี่ยวกับลาภมิควรได้ มีสาระสำคัญ คือ ทรัพย์สินหรือประโยชน์ได้เปลี่ยนจากการเป็นทรัพย์สินหรือ
ประโยชน์ของผู้ทรงสิทธิเรียกร้องไปเป็นของผู้ที่ถูกเรียกร้องให้คืนทรัพย์สินหรือประโยชน์นั้น โดยการ
ได้มาของทรัพย์สินหรือประโยชน์นั้นจะต้องเป็นการกระทำที่อยู่ในกรอบของนิติสัมพันธ์ตามกฎหมาย
มหาชน เช่น คำสั่งทางปกครอง หรือสัญญาทางปกครอง หรือเป็นการปฏิบัติตามกฎหมายมหาชน 
และกรณีเนื้อหาและขอบเขตของสิทธิเรียกร้อง กล่าวคือ กรณีท่ีได้รับทรัพย์สินและทรัพย์สินนั้นยังคง
อยู่ผู้ได้รับทรัพย์สินนั้นย่อมต้องคืนทรัพย์สินนั้น หากเป็นเงินบุคคลนั้นจะต้องคืนพร้อมดอกเบี้ย เว้น
แต่กรณีผู้ที่มีหน้าที่คืนเป็นรัฐไม่จำเป็นต้องคืนดอกเบี้ยเพราะรายได้ที่รัฐนำไปใช้ใช้จ่ายเพื่อประโยชน์
สาธารณะในกรณีที่บุคคลมีหน้าที่ต้องคืนทรัพย์สิน ได้ทรัพย์สินหรือประโยชน์อ่ืนใดมาแทนทรัพย์สินที่
ตนต้องคืน บุคคลนั้นจำต้องคืนทรัพย์สินที่ได้มาแทนนั้นหากไม่อาจคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ตน
ได้รับไว้ได้ เช่น เพราะทรัพย์สินหรือประโยชน์ได้กลายเป็นเนื้อเดียวกับทรัพย์สินหรือประโยชน์อย่าง
อื่นที่ไม่อาจแยกส่วนได้ก็ต้องชดใช้ค่าแห่งทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับเป็นเงินแทน หากทรัพย์สิน
หรือประโยชน์ที่ได้รับสูญสิ้นไป หรือได้ใช้ทรัพย์สินหรือประโยชน์นั้นไปแล้ว กรณีที่ผู้รับทรัพย์สินหรือ
ประโยชน์ไว้เป็นรัฐจะต้องคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์นั้น แต่กรณีที่ผู้รับทรัพย์สินหรือประโยชน์ไว้เป็น
เอกชนและเป็นการได้รับตามคำสั่งทางปกครองย่อมได้รับความคุ้มครองตามหลักความเชื่อถือไว้วางใจ
ในความคงอยู่ของคำสั่งทางปกครองโดยจึงไม่จำต้องคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปให้รัฐได้ เว้น
แต่เป็นกรณีที่ผู้รับทรัพย์สินหรือประโยชน์รับไว้โดยไม่สุจริต หรือเพราะความประมาทเลินเล่ออย่าง
ร้ายแรง131 
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 3.3 วิธีการที่หน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับไปโดยไม่มีสทิธิ
หรือได้รับเกินสิทธิ 
   การเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิในระบบ
กฎหมายของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี มีกฎหมายบัญญัติหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการเรียกเงินคืนไว้เป็น 
การเฉพาะ และกรณีที่มีกฎหมายบัญญัติหลักเกณฑ์เป็นการทั่วไป สำหรับกรณีที่มีกฎหมายเฉพาะ
กำหนดไว้ ตัวอย่างเช่น132 กรณีการเรียกเงินคืนค่าตอบแทนของข้าราชการ บัญญัติไว้ในรัฐบัญญัตวิ่า
ด้วยเงินค่าตอบแทนข้าราชการ ค.ศ.2002 (Bundesbesoldungsgesetz : BBesG) ตามมาตรา 12133 ได้วาง
หลักเกณฑ์ไว้ว่า กรณีท่ีมีการเปลี่ยนแปลงบทบัญญัติแห่งกฎหมายเกี่ยวกับเงินค่าตอบแทนโดยให้มีผล
ย้อนหลังที่ไม่เป็นคุณต่อข้าราชการ ผู้พิพากษา หรือทหาร บุคคลดังกล่าวไม่จำต้องคืนส่วนต่างของ
ค่าตอบแทนนั้นแต่อย่างใด หากในกรณีอื่นๆ ให้นำความตามประมวลกฎหมายแพ่งในส่วนที่เกี่ยวกับ
ลาภมิควรได้มาใช้บังคับโดยอนุโลมกับการเรียกเงินคืนค่าตอบแทนที่ได้รับเกินสิทธิ เว้นแต่จะมี
กฎหมายบัญญัติไว้เป็นอย่างอื่น กรณีที่ทราบถึงข้อบกพร่องที่เป็นเหตุให้ต้องเงินคืนนั้นให้ถือปฏิบัติ
เช่นเดียวกันกับกรณีที่ข้อบกพร่องดังกล่าวปรากฏอย่างชัดเจน และผู้ที่ได้รับเงินควรจะรู้ถึงเหตุนั้น 
ทั้งนี้ การเรียกเงินคืนค่าตอบแทนต้องคำนึงถึงความสมเหตุสมผล โดยให้เรียกคืนเฉพาะบางส่วน 
หร ือไม ่จำต ้องเร ียกคืนเส ียก็ได้ และต้องได ้ร ับความเห็นชอบจากผู ้บ ังค ับบัญชา กรณีด ังกล่าว 
แม้จะมีการกำหนดหลักเกณฑ์ไว้โดยเฉพาะแล้ว แต่เนื ่องจากรัฐบัญญัติว่าด้วยเงินค่าตอบแทน
ข้าราชการในส่วนกรณีการเรียกเงินคืน ให้ใช้บังคับตามระเบียบที่ออกตามความในรัฐบัญญัติการ
จ่ายเงินทดแทนข้าราชการ เมื่อพิจารณาข้อ 12.2.19 134ของระเบียบดังกล่าวปรากฎว่าหน่วยงานทาง

 
132 ชัญญพัชร์ อุ่นแสง.สถานะและผลทางกฎหมายของหนังสือท่ีหน่วยงานทางปกครองเรียกให้ข้าราชการ

คืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ.หน้า 77 
133§ 12 Bundesbesoldungsgesetz (BBesG) vom 6.August 2002 
Rückforderung von Bezügen 
( 1 ) Wird ein Beamter,Richter oder Soldat durch eine gesetzliche Änderung seiner Bezüge 

einschließlich der Einreihung seines Amtes in die Besoldungsgruppen der Besoldungsordunngen mit 
rückeirkender Kraft schlenchter getellt,so sind Unterschiedsbeträge nicht zu erstatten.  

(2) Im Übrigen regelt sich die Rückforderung zuviel gezahlter Bezüge nach den Vorscriften 
des Bürgerlichen Gesetzbuchs über die Herausgabe einer ungerechtfertigten Bereicherung,soweit 
gesetzlch nichts anderes bestimmt ist.Der Kenntnis des Mangels des rechtlichen Grundes der 
Zahlung steht es gleich,wenn der Mangel so offensichtlich war,dass Empfänger ihn hätte erkennen 
müssen. Von der Ruckforderung kann aus Billigkeitsgründen mit Zustimmung der obersten 
Dienstbehorde oder der von ihr bestimmten Stelle ganz oder teilweise abgesehen warden. 

134 12.2.9 Allgemeine Verwaltungsvorschrift zum Bundesbesoldungsgesetz (BBesGVwV) 
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ปกครองสามารถเรียกเงินคืนที่ได้จ่ายไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิได้ 2 วิธี คือ การหักกลบลบหนี้ กับ
เงินค่าตอบแทนในกรณีที่หน่วยงานทางปกครองสามารถใช้สิทธิอายัดเงินดังกล่าวเอาไว้ได้ และการ
ออกคำสั่งเรียกให้เงินคืน ในกรณีที่หน่วยงานทางปกครองยังมีหน้าที่ต้องจ่ายค่าตอบแทนให้แก่
ข้าราชการอยู่ สำหรับกรณีที่มีกฎหมายบัญญัติหลักเกณฑ์เป็นการทั่วไปได้บัญญัติไว้ในมาตรา 49a   
แห่งรัฐบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองแห่งสาธารณรัฐเยอรมนี ค.ศ. 1976 ฉบับแก้ไขเพิ่มเติม 
ลงวันที่ 2 พฤษภาคม ค.ศ.1996     
   1)  กรณีก่อนการแก้ไขเพิ่มเติมมาตรา 49a   แห่งรัฐบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ค.ศ. 1976   
   ในระบบกฎหมายเดิมถือว่านิติกรรมทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายอาจถูก
เพิกถอนได้เสมอโดยอาศัยหลักกฎหมายปกครองเรื่องการกระทำของฝ่ายปกครองจะต้องชอบด้วย
กฎหมายเสมอ (Gesetzmaessigkeitsgrundsatz) แต่เมื่อมีรัฐบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
แห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีแล้ว หลักกฎหมายเกี ่ยวกับเรื ่องการคุ ้มครองความเชื ่อถือหรือ  
ความไว้วางใจของผู้รับคำสั่งทางปกครองว่ามีสภาพบังคับหรือชอบด้วยกฎหมาย (Vertraunsschutz) 
จำกัดการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ให้ประโยชน์แก่ผู้รับคำสั่งทางปกครอง (beguenstigender 
Verwaltungsakt) กล่าวคือ ในการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ให้ประโยชน์จะต้องนำหลักกฎหมาย
เกี่ยวกับเรื ่องการคุ้มครองความเชื่อถือหรือความไว้วางใจของผู้รับคำสั่งทางปกครองมาพิจารณา
ประกอบกัน เมื ่อชั ่งน้ำหนักแล้วปรากฏว่าประโยชน์ในการคุ ้มครองความเชื ่อถือของผู้รับคำสั่ง  
ทางปกครองมีความสำคัญยิ่งกว่าคำสั่งทางปกครองดังกล่าวย่อมไม่อาจถูกเพิกถอนได้ โดยศาลได้วาง
แนววินิจฉัยว่า การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่เป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับคำสั่งทางปกครองจะ
กระทำได้แต่ต้องไม่กระทบกระเทือนถึงความเชื่อถือหรือความไว้วางใจของผู้รับคำสั่งทางปกครองโดย
ยอมรับและคุ้มครองความเชื่อถือหรือความไว้วางใจ ในกรณีที่ผู้รับคำสั่งทางปกครองจะต้องเชื่อใน
ความชอบด้วยกฎหมายของคำสั่งทางปกครอง เมื่อพิจารณาเกี่ยวกับประโยชน์ในการคุ้มครองความ
เชื่อถือของผู้รับคำสั่งทางปกครองต่อคำสั่งทางปกครอง 135 
    ก่อนมีการแก้ไขเพิ ่มเติมมาตรา 49a แห่งรัฐบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ค.ศ. 1976ไม่ได้มีบทบัญญัติให้อำนาจหน่วยงานทาง

 
Die Rückforderung überzahlter Bezüge wird durch Aufrechnung des 

Rückforderungsanspruchs gegen den Anspruch auf pfändbare Bezüge oder durch einen 
Rückforderungsbescheid geilend gemacht Wenn dem Rückzahlungspflichtigen weiterhin laufende 
Bezüge zu zahlen sind,ist grundsätzlich aufzurechnen. 

135 กมลชัย ร ัตนสกาววงศ์.พื ้นฐานความร ู ้ท ั ่วไปหลักกฎหมายปกครองเยอรมนี .พ ิมพ์ครั ้งแรก.
กรุงเทพมหานคร:สำนักพิมพ์นิติธรรม.2537.หน้า 141 
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ปกครองในการเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิแต่อย่างใด มีเพียง
บทบัญญัติเกี ่ยวกับหลักเกณฑ์การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองตามมาตรา 48 136 แห่งรัฐบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครองแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ค.ศ. 1976 บัญญัติว่า  

 
136 Verwaltungsverfahrensgesetz 1976 (VwVfG) 
 § 48 
 ( 1 )  Ein rechtswidriger Verwaltungsakt kann, auch nachdem er unanfechtbar 

geworden ist, ganz oder teilweise mit Wirkung für die Zukunft oder für die Vergangenheit 
zurückgenommen warden.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 warden. 

 ( 2 )  Ein rechtswidriger Verwaltungsakt, der eine einmalige oder laufende 
Geldleistung oder teilbare Sachleistung gewährt oder hierfür Voraussetzung ist, darf nicht 
zurückgenommen warden, soweit der Begünstigte auf den Bestand des Verwaltungsakts 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 zurückgekommen. 

 (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,saweit 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 auszugleicchende Vermögensnachteil wird durch 
die Behörde festgesetzt.Der Anspruch kann nur innerhalb eines Jahres geltend gemacht warden; 
die Frist beginnt,sobald Behörde den Bertroffenen auf sie hingewiesen hat. 
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  วรรคหนึ่ง “คำสั ่งทางปกครองที ่ไม่ชอบด้วยกฎหมายอาจถูกเพิกถอน
ทั้งหมดหรือบางส่วนโดยมีผลในอนาคตหรือย้อนหลังไปในอดีตได้ ไม่ว่าจะล่วงพ้นระยะเวลาที่จะใช้
สิทธิอุทธรณ์หรือให้โต้แย้งตามกฎหมายนี้หรือกฎหมายอื่นแล้วก็ตาม แต่ถ้าคำสั่งนั้นเป็นคำสั่งซึ่งเป็น
การให้ประโยชน์แก่ผู้รับ การเพิกถอนต้องเป็นไปตามท่ีกำหนดไว้ในบทบัญญัติวรรคสองถึงวรรคสี่  
  วรรคสอง การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการ
ให้เงินทั้งในคราวเดียวหรือต่อเนื่อง หรือให้ทรัพย์สินหรือให้ประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้ จะกระทำ
ไม่ได้หากผู้รับประโยชน์มีความเชื่อถือและความไว้วางใจถึงความคงอยู่ต่อเนื่องของคำสั่งทางปกครอง 
ความเชื่อถือและความไว้วางใจดังกล่าวนี้ เมื่อชั่งน้ำหนักกับประโยชน์สาธารณะแล้วควรรักษาความ
เชื่อถือและความไว้วางใจดังกล่าวไว้ โดยหลักแล้วความเชื่อถือและความไว้วางใจจะได้รับความ
คุ้มครอง เมื่อผู้รับประโยชน์ได้ใช้ประโยชน์อันเกิดจากคำสั่งทางปกครองดังกล่าว หรือได้ดำเนิน การ
เกี่ยวกับทรัพย์สินไปแล้วซึ่งไม่อาจแก้ไขเปลี่ยนแปลงได้ หรือการแก้ไขเปลี่ยนแปลงนั้นทำให้ได้รับ
ผลเสียหายอย่างมาก ผู้รับคำสั่งทางปกครองจะอ้างความเชื่อถือและความไว้วางใจไม่ได้ ดังต่อไปนี้ 
   (1) ผู้นั้นได้แสดงข้อความอันเป็นเท็จหรือปกปิดข้อความจริงซึ่งควรบอก
แจ้ง หรือข่มขู่ หรือชักจูงใจโดยการให้ทรัพย์สินหรือให้ประโยชน์อื่นใดท่ีมิชอบด้วยกฎหมาย  
  (2) ผู้นั้นได้ให้ข้อความซึ่งไม่ถูกต้องหรือไม่ครบถ้วนในสาระสำคัญ  
  (3) ผู้นั้นได้รู้ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของคำสั่งทางปกครองในขณะ
ได้รับคำสั่งทางปกครองหรือการไม่รู้นั ้นเป็นไปโดยความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง กรณีตาม
ประโยคที่ 3 ให้เพิกถอนคำสั่งทางปกครองโดยให้มีผลย้อนหลังได้  
  วรรคสาม คำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายและไม่อยู่ในบังคับของ 
วรรคสอง ที่ถูกเพิกถอนผู้ได้รับผลกระทบจากการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองดังกล่าวมีสิทธิยื่นคำร้อง
ต่อหน่วยงานทางปกครองเพ่ือขอรับค่าทดแทนความเสียหายเนื่องจากความเชื่อถือและความไว้วางใจ
ในความคงอยู่ของคำสั่งทางปกครองได้ และความเชื่อนั้นต้องมีน้ำหนักมากกว่าประโยชน์สาธ ารณะ
และให้นำความในวรรคสอง ประโยคสาม มาใช้บังคับโดยอนุโลม ค่าทดแทนตามมาตรานี้จะต้องไม่สูง
กว่าประโยชน์ที่ผู้นั้นอาจได้รับหากคำสั่งทางปกครองดังกล่าวไม่ถูกเพิกถอนซึ่งหน่วยงานทางปกครอง

 
  (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. 
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จะเป็นผู้พิจารณาจำนวนค่าทดแทนดังกล่าว แต่ต้องร้องขอค่าทดแทนภายในหนึ่งปีนับแต่ได้รับแจ้งให้
ทราบสิทธิในการยื่นคำร้องขอค่าทดแทนนั้น  
     วรรคสี่ หน่วยงานทางปกครองต้องเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมายภายในหนึ่งปีนับแต่ได้ทราบถึงเหตุแห่งการเพิกถอนนั้น บทบัญญัตินี้ไม่นำมาใช้บังคับกับ
กรณีตามวรรคสอง ประโยคสาม ข้อหนึ่ง  
     วรรคห้า หน่วยงานทางปกครองตามมาตรา 3 เป็นผู้พิจารณาเกี่ยวกับการเพิกถอน
คำสั่งทางปกครอง เมื่อพ้นขั้นตอนการกำหนดให้อุทธรณ์หรือโต้แย้งตามกฎหมายมาแล้ว” 
   จากบทบัญญัติดังกล่าวเป็นการบัญญัติหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการเพิกถอนคำสั่ง
ทางปกครองคำสั่งทางปกครองซึ่งให้ประโยชน์และเป็นการสร้างภาระแก่ผู ้รับคำสั่งทางปกครอง  
อาจถูกเพิกถอนได้ทั้งหมดหรือบางส่วนโดยให้มีผลนับแต่วันที่มีคำสั่งเพิกถอนหรือให้มีผลย้อนหลัง 
โดยเจ้าหน้าที่จะต้องพิจารณาหลักกฎหมายเรื่องการคุ้มครองความเชื่อถือและความไว้วางใจของผู้รับ
คำสั่งทางปกครองแล้วดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ในการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองดังกล่า วถูกจำกัดให้
แคบลง ซึ่งอาจแยกพิจารณาคำสั่งทางปกครองออกเป็นสองประเภท กล่าวคือ คำสั่งทางปกครองที่มี
ผลบังคับในคราวเดียว หรือคำสั่งทางปกครองที่มีผลบังคับต่อเนื่องซึ่งเป็นการให้เงินหรือประโยชน์อ่ืน 
(Leistungsbesecheid) คำสั่งทางปกครองประเภทนี้ผู้รับคำสั่งทางปกครองจะได้รับการคุ้มครองใน
ความเช ื ่อถ ือและความไว ้วางใจ เป ็นการคุ ้มครองถึงการดำรงอย ู ่ของคำส ั ่ งทางปกครอง 
(Bestandsschutz) ในกรณีที่มีการคำนวณผิดพลาดเจ้าหน้าที่อาจเพิกถอนคำสั่งทางปกครองดังกล่าว
ได้บางส่วน หากเป็นคำสั่งทางปกครองประเภทอ่ืนเจ้าหน้าที่อาจใช้ดุลพินิจเพิกถอนคำสั่งทางปกครอง
โดยผู้รับคำสั่งทางปกครองมีสิทธิได้รับค่าทดแทนโดยผู้รับคำสั่งจะได้รับการคุ้มครองก็ต่อเมื่อผู้ที่ได้รับ
ประโยชน์จากคำสั่งทางปกครองจะต้องมีความเชื่อถือหรือความไว้วางใจต่อคำสั่งทางปกครองโดยเมื่อ
เทียบกับประโยชน์สาธารณะแล้วควรคุ้มครองความเชื่อถือหรือความไว้วางใจ ถ้าผู้รับคำสั่งทาง
ปกครองไม่ทราบถึงความมีอยู่ของนิติกรรมทางปกครองจะถือว่าเขาเชื่อถือหรือมีความไว้วางใจต่อ
คำสั่งทางปกครองไม่ได้ ทั้งนี้ หากมีกรณีดังต่อไปนี้จะอ้างเรื่องความเชื่อถือหรือมีความไว้วางใจต่อ
คำสั่งทางปกครองไม่ได้หากผู้นั ้นได้แสดงข้อความอันเป็นเท็จหรือปกปิดข้อความจริงซึ่งควรบอกแจ้ง  
หรือข่มขู่ หรือชักจูงใจโดยการให้ทรัพย์สินหรือให้ประโยชน์อื่นใดที่มิชอบด้วยกฎหมาย ผู้นั้นได้ให้ข้อความ
ซึ่งไม่ถูกต้องหรือไม่ครบถ้วนในสาระสำคัญ หรือผู้นั้นได้รู้ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของคำสั่งทาง
ปกครองในขณะได้รับคำสั่งทางปกครองหรือการไม่รู้นั้นเป็นไปโดยความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง 
และการได้รับค่าทดแทนกรณีการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย มีสิทธิยื่นคำร้องต่อ
หน่วยงานทางปกครองเพื่อขอรับค่าทดแทนความเสียหายเนื่องจากความเชื่อถือและความไว้วางใจใน
ความคงอยู่ของคำสั่งทางปกครองได้ และความเชื่อนั้นต้องมีน้ำหนักมากกว่าประโยชน์สาธารณะ โดย
ร้องขอค่าทดแทนภายในหนึ่งปีนับแต่ได้รับแจ้งให้ทราบสิทธิในการยื่นคำร้องขอค่าทดแทนนั้น และค่า
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ทดแทนจะต้องไม่สูงกว่าประโยชน์ที่ผู้นั้นอาจได้รับหากคำสั่งทางปกครองดังกล่าวไม่ถูกเพิกถอน และ
หากมีการโต้แย้งสิทธิในเรื่องค่าทดแทนถือเป็นเรื่องพิพาทสิทธิทางปกครองให้ศาลปกครองมีอำนาจ
พิจารณาพิพากษา 
    หากพิจารณาจากบทบัญญัติดังกล่าวมิได้กำหนดหลักเกณฑ์ให้อำนาจ
หน่วยงานทางปกครองในการดำเนินการเกี่ยวกับการเรียกเงินคืนหรือประโยชน์จากผู้ที่ได้รับเงินหรือ
ประโยชน์จากหน่วยงานทางปกครองที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิไว้แต่อย่างใด แต่เมื่อมี
ข้อพิพาทเก่ียวกับการเรียกเงินคืนหรือประโยชน์คืนศาลปกครองเยอรมนีได้มีคำพิพากษาให้หน่วยงาน
ทางปกครองมีอำนาจในการออกคำสั่งทางปกครองเรียกเงินคืนหรือประโยชน์นั้นได้ ปรากฏในคดี
ปกครองการเรียกคืนเงินช่วยเหลือของรัฐคืนจากผู้ที่ไม่มีสิทธิได้รับ (ค.ศ.1965) จากคำพิพากษาของศาล
ปกครองสูงสุดแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ที่ C 71.63 ลงวันที่ 26 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1965 137 
ปรากฏข้อเท็จจริงว่า “ผู้ฟ้องคดีในฐานะผู้ประกอบกิจการค้าไข่ไก่รายหนึ่ง และได้รับอนุญาตตามรัฐ
บัญญัติว่าด้วยการส่งเสริมตลาดการค้าไข่แห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ค.ศ.1956 ให้เป็นศูนย์รับ
ข ึ ้นทะเบียนการค้าไข ่ไก ่ (Eierkennzeichnungsstelle) ได ้ย ื ่นคำร ้องขอร ับเง ินช ่วยเหลือใน 
การประกันราคาไข่ไก่ (Ausgleichsbeträge) (ในช่วงเวลาที่มีคดีพิพาทนี้เกิดวิกฤตเศรษฐกิจโลกทำให้
สินค้าประเภทอาหารไก่มีราคาสูงเพื่อเป็นการช่วยเหลือและสนับสนุนกิจการเลี้ยงไก่ไข่ รัฐบาลแห่ง
สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีจึงออกรัฐบัญญัติว่าด้วยการส่งเสริมตลาดการค้าไข่แห่งสหพันธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนี ค.ศ.1956 โดยเป็นการให้เงินช่วยเหลือในการประกันราคาไข่ไก่) ต่อผู้ถูกฟ้องคดีซึ ่งเป็น
หน่วยงานทางปกครองที่มีหน้าที่รับผิดชอบ โดยในคำร้องขอรับเงินดังกล่าว ผู้ฟ้องคดีได้รับรองตาม
เงื ่อนไขการรับเงินช่วยเหลือนี้และผู้ถูกฟ้องคดีได้จ่ายเงินตามจำนวนที่ผู ้ฟ้องคดีขอมาในคำร้อง  
ต่อมาในเดือนกรกฎาคม ค.ศ.1959 ปรากฏข้อเท็จจริงต่อผู้ถูกฟ้องคดีว่าผู้ฟ้องคดีมิได้จำหน่ายไข่ไก่ที่มี
ตราประทับ ผู้ถูกฟ้องคดีจึงออกคำสั่งยกเลิกคำสั่งให้เงินช่วยเหลือในการประกันราคาไข่ไก่ในรายผู้
ฟ้องคดี (Widerruf der Bewilligungen) พร้อมทั้งออกคำสั ่งเรียกเงินช่วยเหลือที ่จ่ายไปในงวด
ดังกล่าวคืน ผู้ฟ้องคดีได้ฟ้องขอเพิกถอนคำสั่งยกเลิกการให้เงินช่วยเหลือในการประกันราคาไข่ไก่  
และคำส ั ่ ง เ ร ี ยก เง ินค ืน  (Anfechtungsklage) ต ่อศาลปกครองช ั ้ นต ้น เม ือง  Düsseldorf 
 ซึ่งศาลปกครองชั้นต้นดังกล่าวพิพากษายกฟ้อง ศาลปกครองสูงสุดแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐ เยอรมนี
พิพากษายกฟ้อง ซึ่งมีผลทำให้ผู้ฟ้องคดีต้องเงินคืนช่วยเหลือในการประกันราคาไข่ไก่ที่ได้รับไปโดยไม่
มีสิทธิให้แก่ผู้ถูกฟ้องคดี  

 
137 วรารัตน์ ไคขุนทด.คำพิพากษาศาลต่างประเทศคดีปกครองคลาสสิกของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี :

การเรียกคืนเงินช่วยเหลือของรัฐจากผู้ที่ไม่มีสิทธิได้รับ (ค.ศ.1965) .วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที่ 15 ฉบับที่ 2 
(เมษายน-มิถุนายน).2558.หน้า 149 - 155 
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    ประเด็นที่ผู้ถูกฟ้องคดีมีสิทธิเรียกคืนเงินช่วยเหลือในการประกันราคาไข่ไก่ 
จากผู้ฟ้องคดีหรือไม่ ในประเด็นนี้ผู้ฟ้องคดีอ้างว่าเมื่อผู้ถูกฟ้องคดีได้พิจารณาเงื่อนไขของผู้ฟ้องคดีใน
การได้รับเงินช่วยเหลือในการประกันไข่ไก่และมีคำสั่งให้ช่วยเหลือแล้ว ผู้ถูกฟ้องคดีย่อมไม่มีสิทธิเรียก
เง ินคืนดังกล่าว เนื ่องจากไม่มีกฎหมายบัญญัติไว ้เป ็นการเฉพาะ ศาลพิเคราะห์แล้วเห็นว่า  
“ตามหลักกฎหมายทั่วไป”สิทธิของหน่วยงานทางปกครองที ่จะเรียกเงินคืน (Erstattungsanspruch) 
เป็นเครื่องมือที่สำคัญของรัฐประการหนึ่งที่ใช้โต้แย้งต่อสิทธิของประชาชนผู้ซึ ่งได้รับสิทธิประโยชน์
(Leistungsanspruch) ต่างๆ โดยไม่มีสิทธิได้รับไปจากรัฐ โดยในคดีนี้ มาตรา 1 แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วย
การส่งเสริมตลาดการค้าไข่แห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ค.ศ.1956 ได้กำหนดเงื่อนไขในการได้รับ
การช่วยเหลือไว้โดยชัดเจน ดังนั้น หากผู้ใดต้องการความช่วยเหลือได้ปฏิบัติตามตามเงื่อนไขครบถ้วน
ย่อมมีสิทธิได้รับความช่วยเหลือ แต่ในทางกลับกัน หากปรากฏต่อมาภายหลังว่าเป็นการได้รับเ งิน
ช่วยเหลือโดยไม่มีสิทธิได้รับ เพราะผู้นั้นไม่มีสิทธิเนื่องจากไม่เข้าเงื่อนไขตามกฎหมายก็ย่อมถูกเรียก
เงินคืนที่ได้รับโดยไม่มีสิทธินั้นด้วยเช่นกัน ทั้งนี้ เป็นไปตามแนวคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดแห่ง
สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีที่ C 71.63 ลงวันที่ 19 ธันวาคม 1958 ในกรณีนี้ หน่วยงานของรัฐจะถูก
จำกัดอำนาจในการเรียกเงินคืนโดยจะต้องมีการออกคำสั่งดังกล่าวก็กระทำได้โดยการฟ้องขอให้เพิก
ถอนคำสั่ง (Anfechtungsklage) ในคดีนี้ ศาลเห็นว่าผู้ถูกฟ้องคดีมีสิทธิเรียกเงินคืนช่วยเหลือในการ
ประกันราคาไข่ไก่จากผู้ฟ้องคด ี
     จากคำพิพากษาดังกล่าว เป็นคำพิพากษาที่วางหลักกฎหมายสำคัญในเรื่อง
การเรียกเงินคืน ซึ่งเป็นคำพิพากษาที่วางหลักเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองเรียกเงินที่จ่ายไป
คืนเนื่องจากมีเงื่อนไขในการรับเงินนั้นไม่ครบ โดยคำพิพากษานี้ได้วางหลักกฎหมายที่เรียกว่า “ทฤษฎี
ย้อนศร (Kehrseitentheorie)” อันมีสาระสำคัญว่า การเรียกเงินคืนของหน่วยงานทางปกครองจะเกิดขึ้น
ในทางเดียวกันกับการการที่ประชาชนได้รับสิทธิประโยชน์จากรัฐ (Die Rückforderung erfolgt in gleicher 
Weise durch die Begründung des Leistungsverhältnisses) กล่าวคือ กรณีที่หน่วยงานทางปกครอง
ออกคำสั่งทางปกครองใดเพื่อให้ประชาชนได้รับสิทธิประโยชน์ตามกฎหมาย หน่วยงานทางปกครองนั้นก็
สามารถออกคำสั่งทางปกครองเพ่ือเรียกสิทธิประโยชน์นั้นคืนได้เช่นกัน โดยการออกคำสั่งทางปกครองโดยไม่
จำต้องมีฐานในทางกฎหมาย การเรียกคืนเงิน ทรัพย์สินหรือประโยชน์ อันเป็นผลมาจากการ 
เพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายโดยให้มีผลย้อนหลัง 
    2)  กรณีมีการแก้ไขเพ่ิมเติมมาตรา 49a  แห่งรัฐบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
แห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ค.ศ. 1976 
     จากคำพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ที่ C 
71.63 ลงวันที่ 26 กุมภาพันธ์ ค.ศ.1965 ข้างต้นที่กล่าวมาแล้วได้วางหลักไว้ว่า เมื่อหน่วยงานทาง
ปกครองมีคำสั่งทางปกครองเพ่ือให้สิทธิประโยชน์อย่างใดอย่างหนึ่ง หน่วยงานทางปกครองก็สามารถ
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เรียกคืนสิทธิประโยชน์ดังกล่าวได้ซึ ่งจะถูกจำกัดอำนาจในการเรียกคืนโดยจะต้องออกเป็นคำสั่ง  
ทางปกครองเท่านั้น โดยการออกคำสั่งทางปกครองโดยไม่จำต้องมีฐานในทางกฎหมายอันเป็นผลมา
จากการเพ ิกถอนคำส ั ่ งทางปกครองท ี ่ ไม ่ชอบด ้วยกฎหมายโดยให ้ม ีผลย ้อนหล ัง  กล ่ าวคือ  
คำพิพากษานี้ได้วางหลักกฎหมายอันมีสาระสำคัญว่า การเรียกเงินคืนของหน่วยงานทางปกครองจะ
เกิดขึ้นในทางเดียวกันกับการที่ได้รับสิทธิประโยชน์จากหน่วยงานทางปกครอง กรณีที่หน่วยงานทาง
ปกครองออกคำสั่งทางปกครองใดเพื่อให้ได้รับสิทธิประโยชน์ตามกฎหมาย หน่วยงานทางปกครองนั้นก็
สามารถออกคำสั่งทางปกครองเพื่อเรียกสิทธิประโยชน์นั้นคืนได้เช่นกัน หลักกฎหมายดังกล่าวเรียกว่า 
“ทฤษฎีย้อนศร(Kehrseitentheorie)”  จากหลักดังกล่าวได้พัฒนาเป็นบทบัญญัติว่าด้วยการเรียกคืน
สิทธิประโยชน์ของรัฐในมาตรา 49a วรรคหนึ่ง ประโยคที่สอง แห่งรัฐบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ฉบับแก้ไขเพิ่มเติม ลงวันที่ 2 พฤษภาคม ค.ศ.1996 ซึ่ง
กำหนดให้การเรียกคืนสิทธิประโยชน์จากการเพิกถอนหรือยกเลิกคำสั่งทางปกครอง หรือกรณีที่คำสั่ง
ทางปกครองนั้นสิ้นผลไปตามเงื่อนไขบังคับหลังที่เกิดขึ้น โดยให้มีผลย้อนหลังนั้นต้องทำเป็นคำสั่งทาง
ปกครอง ซึ่งเป็นการบัญญัติเป็นลายลักษณ์อักษรโดยนำหลักการพื้นฐานของหลักการกระทำทาง
ปกครองต้องชอบด้วยกฎหมายซึ่งเรียกร้องให้หน่วยงานทางปกครองดำเนินการจัดความสัมพันธ์
เกี่ยวกับทรัพย์สินต่างๆที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้นให้ชอบด้วยกฎหมายเสียโดยการคืนทรัพย์สินหรือ
ประโยชน์  และสิทธิเรียกร้องให้ทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยปราศจากฐานทางกฎหมาย 
หรือสิทธิเรียกร้องของบุคคลหนึ่งในการเรียกค่าทดแทนประโยชน์ที่ตนได้กระทำแก่บุคคลอีกคนหนึ่ง
โดยที่บุคคลนั้นไม่มีฐานทางกฎหมาย สำหรับการได้รับประโยชน์เช่นนั้นจะต้องเกิดขึ้นในกรอบของนิติ
สัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชน ไม่ว่าจะอยู่ในรูปแบบของสัญญาทางปกครอง หรือคำสั่งทางปกครอง138 

 
138 วรเจตต์ ภาคีรตัน์.กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ : ความรับผดิของรัฐในระบบกฎหมายเยอรมนี 

ฝรั่งเศส และอังกฤษ.หน้า 112 
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บทบัญญัติมาตรา 49a139  แห่งรัฐบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
ค.ศ. 1976 ฉบับแก้ไขเพ่ิมเติม ลงวันที่ 2 พฤษภาคม ค.ศ. 1996 โดยมีสาระสำคัญดังนี้140 
  วรรคหนึ่ง กรณีที่คำสั่งทางปกครองถูกยกเลิกหรือเพิกถอนหรือกรณีที่คำสั่งทาง
ปกครองนั้นสิ้นผลไปตามเงื่อนไขบังคับหลังที่เกิดขึ้น โดยการยกเลิกหรือเพิกถอนหรือการสิ้นผลไปนั้น
มีผลย้อนหลัง บรรดาประโยชน์ที่ได้รับไปจากคำสั่งทางปกครองดังกล่าวจะต้องถูกเรียกคืนประโยชน์ที่
จะถูกเรียกคืนนั้นให้กำหนดโดยทำเป็นคำสั่งทางปกครองเป็นหนังสือ 
  วรรคสอง ให้นำบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ของประมวลกฎหมายแพ่งมาใช้ใน
การเรียกคืนโดยมีข้อยกเว้นเรื่องดอกเบี้ยด้วยโดยอนุโลม ผู้ได้รับประโยชน์ไม่สามารถอ้างได้ว่าตนไม่

 
139 Verwaltungsverfahrensgesetz 1976 (VwVfG) 
 § 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.Diezu ertattende Leistung ist  durch schriftlichen 
Verwaltungsakt festzusetzen.  
 ( 2 )  für den Umfang der Erstattung mit Ausnahme der Verzinsung gelten die Vorschriften 
des Bürgerlichen Gesetzbuchs über die die Heraugabe einer ungerechtfertigten entsprechend. Auf 
den Wegfall der Bereicherung kann sich der Begünstigte nicht berufen, soweit er die Umstände 
kannte oder infolge grober Fahrlässigkeit nicht kannte,die zur Rücknahme, zum Widerruf oder zur 
Unwirksamkeit des Verwaltungsaktes geführt haben.  
 ( 3 )  Des zu erstattende Betrag ist vom Eintritt des Unwirksamkeit des Verwaltungsakte an 
mit fünf Prozentpunkten über dem Basiszinssatz jährlich zu verzinsen. Von der Geltendmachung 
des Zinsanspruchs kann insbesondere dann abgesehen warden,wenn Begünstigte die Umstande, 
die zur Rucknahme,zum Widerruf oder zur Unwirksamkeit des Verwaltungsaktes geführt haben, 
nicht zu vertreten hat und den zu erstattenden Betrag innerhalb der von der Behörde festgesetzten 
Frist leistet.  
 ( 4 )  Wird eine Leistung nicht alsbald nach Auszahlung für den bestimmten Zweck 
verwendet, so können für die Zeit bis zur zweckemtsprechenden Verwendung Zinsen nach Absatz 
3 Satz 1 verlangt warden. Entsprechendes gilt, soweit eine Leistung in Anspruch genommen wird, 
obwohl andere Mittel anteilig oder vorrangig einzusetzen sind. § 49 Abs.3 Satz 1 Nr.1 bleibt 
unberührt. 

140 สำนักวิจัยและวิชาการ.รายงานการศึกษา เรื่อง “คำวินิจฉัยของศาลในคดีเกี่ยวกับการเรียกคืนเงิน 
ทรัพย์สินหรือประโยชน์ตามมาตรา 51 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ศึกษา
ในมิติการใช้และการตีความกฎหมายของศาล”. หน้า 47-48 
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ต้องคืนประโยชน์ดังกล่าวหากผู้นั้นรู้ถึงข้อเท็จจริงที่เห็นเหตุแห่งการเพิกถอน ยกเลิก หรือสิ้นผลของ
คำสั่งทางปกครอง ทราบหรือไม่ทราบโดยประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง หรือการไม่รู้นั้นเป็นไปโดย
ความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง 
  วรรคสาม กรณีที่เป็นการเรียกคืน ให้เรียกเงินคืนดังกล่าวพร้อมดอกเบี้ยต่อปีใน
อัตราที่เพิ่มขึ้นอีกห้าเปอร์เซ็นจากอัตราดอกเบี้ยพื้นฐาน การเรียกดอกเบี้ยดังกล่าวสามารถยกเว้นได้ 
หากผู้รับได้ประโยชน์ไม่ได้ก่อให้เกิดข้อเท็จจริงที่นำไปสู่การเพิกถอน การยกเลิก หรือการสิ้นผลของ
คำสั่งทางปกครองและผู้ได้รับประโยชน์ได้เงินคืนภายในระยะเวลาที่เจ้าหน้าที่กำหนด 
  วรรคสี่ กรณีท่ีผลประโยชน์ไม่ได้ถูกนำไปใช้โดยทันทีตามวัตถุประสงค์ภายหลังที่ได้มี
การจ่ายเงินดังกล่าว กรณีนี้ให้สามารถเรียกดอกเบี้ยตามวรรคสาม ประโยคที่หนึ่ง สำหรับช่วงเวลา
ภายหลังจากที่ได้มีการจ่ายเงินดังกล่าวถึงระยะเวลาที่มีการใช้เงินที่สอดคล้องตามวัตถุประสงค์ กรณี
ดังกล่าวข้างต้นนำมาใช้โดยอนุโลมกับกรณีที่มีการใช้ประโยชน์ที่ได้รับแล้ว แม้ว่าจะต้องใช้วิธีการอ่ืน
ไม่ว่าจะโดยบางส่วนหรือจะต้องใช้วิธีดังกล่าวก่อน บทบัญญัติมาตรา 49 วรรคสาม ประโยคท่ีหนึ่ง ข้อ
หนึ่ง ใช้บังคับตามปกติ  
  จากบทบัญญัติด ังกล่าวเป็นบทบัญญัติเก ี ่ยวกับหลักเกณฑ์การเพิกถอนคำสั่ง 
ทางปกครอง ด้วยรัฐบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมีลักษณะเป็นการทั่วไป หากการเรียกคืนที่
เป็นเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิมีกฎหมายเฉพาะบัญญัติไว้ หากไม่มีกฎหมายเฉพาะ
กำหนดไว ้แล ้วก ็ให ้นำความในมาตรา 49 a มาใช ้บ ังค ับ หลักเกณฑ์ตามมาตรา 49a แห่ง 
รัฐบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ค.ศ.1976 มีสาระสำคัญดังนี ้
  1) การได้รับไปซึ่งประโยชน์ที่อาจถูกเรียกคืนประโยชน์ได้นั้น จะต้องเป็นประโยชน์ที่
ได้รับไปโดยคำสั่งทางปกครอง และวิธีการเรียกคืนประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธินั้น 
ตามมาตรา 49a กำหนดไว้ว่า กรณีท่ีมีการเพิกถอนหรือยกเลิกคำสั่งทางปกครองโดยให้มีผลย้อนหลัง 
การเรียกคืนประโยชน์คืนจากผู้รับคำสั่งทางปกครองกำหนดโดยทำเป็นคำสั่งทางปกครองเป็นหนังสือ
ในรูปแบบของคำสั่งทางปกครอง ประกอบกับจะต้องมีการถ่ายโอนทรัพย์สิน เงิน หรือประโยชน์ 
ให้แก่ผู้รับโดยเกิดขึ้นจากคำสั่งทางปกครองเท่านั้นบรรดาประโยชน์ที่ได้รับไปจากคำสั่ งทางปกครอง
ดังกล่าวจะต้องถูกเรียกคืน 
  2) การนำบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ของประมวลกฎหมายแพ่งมาใช้โดยอนุโลม
ในการเรียกคืน กล่าวคือ การเรียกคืนจะต้องคำนึงถึงความเชื่อถือและไว้วางใจในความคงอยู่ของคำสั่ง
ทางปกครองด้วย หากเป็นกรณีที่ผู้นั้นรู้ถึงข้อเท็จจริงที่เห็นเหตุแห่งการเพิกถอน ยกเลิก หรือสิ้นผล
ของคำสั่งทางปกครอง ทราบหรือไม่ทราบโดยประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง หรือการไม่รู้นั้น  เป็นไป
โดยความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงไม่สามารถอ้างได้ว่าตนไม่ต้องคืนประโยชน์  
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  3) กรณีดอกเบี ้ย การเรียกดอกเบี ้ยอาจยกเว้นได้ หากผู ้รับได้ประโยชน์ไม่ได้
ก่อให้เกิดข้อเท็จจริงที่นำไปสู่การเพิกถอน การยกเลิก หรือการสิ้นผลของคำสั่งทางปกครองและ 
ผู้ได้รับประโยชน์ได้เงินคืนภายในระยะเวลาที่เจ้าหน้าที่กำหนด 
  3.4 อำนาจศาลปกครองในคดีพิพาทเกี่ยวกับการเรียกเงินคืนกรณีที่ได้รับไปโดยไม่มี
สิทธิหรือได้รับเกินสิทธิ 
   ศาลที่มีอำนาจพิจารณาพิพากษาข้อพิพาทกรณีเอกชนเรียกร้องให้หน่วยงานทาง
ปกครอง หรือหน่วยงานทางปกครองหรือนิติบุคคลมหาชน เรียกร้องหน่วยงานทางปกครองหรือนิติบุคคล
มหาชน อีกแห่งหนึ่ง คืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้ไปโดยปราศจากฐานทางกฎหมาย คือ ศาล
ปกครอง สำหรับกรณีที่หน่วยงานทางปกครองหรือนิติบุคคลมหาชน เรียกให้เอกชนคืนทรัพย์สินหรือ
ประโยชน์ที่ได้ไปโดยปราศจากฐานทางกฎหมายอาจทำได้โดยการออกคำสั่งทางปกครองหากมีกฎหมายให้
อำนาจชัดแจ้ง เช่น มาตรา 49a แห่งรัฐบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนี ค.ศ. 1976 (Verwaltungsverfahrensgesetz:VwVfG) หากไม่มีกฎหมายให้อำนาจไว้ชัด
แจ้งหน่วยงานทางปกครองอาจออกคำสั่งทางปกครองเรียกให้คืนได้ใน 2 กรณี คือ กรณีแรก เป็นกรณี
ที่เอกชนได้รับทรัพย์สินหรือประโยชน์โดยฐานของคำสั่งทางปกครอง และได้มีการเพิกถอนคำสั่งทาง
ปกครองที่เป็นฐานแห่งการโอนทรัพย์สินหรือประโยชน์นั้นแล้ว หน่วยงานทางปกครองหรือนิติบุคคล
มหาชน สามารถออกคำสั่งทางปกครองเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์นั้นได้ กรณีที่สอง เป็นกรณีที่
หน่วยงานทางปกครองหรือนิติบุคคลมหาชน กับบุคคลที่ได้รับทรัพย์สินหรือประโยชน์ไปนั้นมี
ความสัมพันธ์ในลักษณะที่หน่วยงานทางปกครองหรือนิติบุคคลมหาชนมีอำนาจเหนือกว่าเป็นพิเศษ 
เช่น บุคคลดังกล่าวเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ กรณีเช่นนี้หน่วยงานทางปกครองหรือนิติบุคคลมหาชน
สามารถออกคำสั่งทางปกครองเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้ให้ไปโดยปราศจากฐานทาง
กฎหมายได้  นอกเหนือจากกรณีดังกล่าวการเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้ให้เอกชนไปโดย
ปราศจากฐานทางกฎหมายจะต้องฟ้องคดีต่อศาลปกครอง  
   อายุความฟ้องคดีเรียกทรัพย์สินหรือประโยชน์คืนแตกต่างกันตามกฎหมายเฉพาะที่
ได้กำหนดไว้ ในกรณีที่ไม่มีกฎหมายเฉพาะกำหนดไว้การใช้สิทธิเรียกร้องให้คืนทรัพย์สินหรือประโยชน์
ที่ได้ไปโดยปราศจากฐานทางกฎหมายในทางมหาชน เมื่อหน่วยงานทางปกครองได้ออกคำสั่งทาง
ปกครองเพื่อเรียกเงินคืน ทรัพย์สินหรือประโยชน์คืนจากผู้ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ หากผู้ที่ได้รับคำสั่ง
ทางปกครองไม่เห็นด้วยสามารถโต้แย้งโดยการอุทธรณ์คำสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองให้
ควบคุมตรวจสอบถึงความชอบด้วยกฎหมาย (Rechtmässigkeit) นั้น ต่อเจ้าหน้าที่ผู้ออกคำสั่งทาง
ปกครอง (Ausganfsbehorde) หรือผู้มีอำนาจวินิจฉัยอุทธรณ์โดยตามมาตรา 40  ของกฎหมายวิธี
พิจารณาคดีปกครองเยอรมนี (VwGO) บัญญัติให้ศาลปกครองเป็นศาลที่มีอำนาจพิจารณาพิพากษา
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คดีกฎหมายมหาชน โดยมาตรา 40 VwGO เป็นการกำหนดเขตอำนาจศาลปกครองอย่างกว้าง โดยการ
กำหนดให้ศาลปกครองมีอำนาจในการพิจารณาคดีปกครองเป็นการทั่วไป   
  กล่าวได้ว่า ในระบบกฎหมายของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ยอมรับหลักการ
เรียกร้องให้คืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้ไปโดยปราศจากฐานทางกฎหมายมีพ้ืนฐานมาจากหลักการ
กระทำทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมายหรือหลักกฎหมายมหาชน การเรียกเงินคืนของหน่วยงาน
ทางปกครองจะเกิดขึ้นในทางเดียวกันกับการที่ได้รับสิทธิประโยชน์ กล่าวคือ เมื่อหน่วยงานทาง
ปกครองออกคำสั่งทางปกครองให้ได้รับสิทธิประโยชน์ตามกฎหมาย หน่วยงานทางปกครองนั้นก็
สามารถออกคำสั่งทางปกครองเพื่อเรียกสิทธิประโยชน์นั้นคืนได้แม้ปราศจากฐานทางกฎหมายได้ 
หลักกฎหมายดังกล่าวเรียกว่า “ทฤษฎีย้อนศร (Kehrseitentheorie)”  สำหรับการได้รับประโยชน์
เช่นนั้นจะต้องเกิดขึ้นในกรอบของนิติสัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชน ไม่ว่าจะอยู่ในรูปแบบของสัญญา
ทางปกครอง หรือคำสั่งทางปกครอง ทั้งนี้ หากหน่วยงานทางปกครองต้องการเรียกคืนทรัพย์สินหรือ
ประโยชน์ที่ได้ให้เอกชนไปโดยปราศจากฐานทางกฎหมาย หรือผู้ที ่ได้รั บประโยชน์จากคำสั่งทาง
ปกครองต้องการโต้แย้งคำสั่งทางปกครองดังกล่าว ย่อมมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้ ศาลปกครองมีเขต
อำนาจศาลตามมาตรา 40 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองเยอรมนี (VwGO) ซึ่งได้
กำหนดให้ศาลปกครองเป็นศาลที ่ม ี เขตอำนาจทั ่วไป (Generalklausel) ในเร ื ่องทางมหาชน 
หมายความว่า ศาลปกครองมีอำนาจในการวินิจฉัยข้อพิพาทในทางมหาชนทั้งหลาย ซึ่งมิใช่ ข้อพิพาท
ในทางร ัฐธรรมนูญ ข ้อพิจารณาที ่สำคัญ คือ “ข้อพิพาทในทางมหาชน” โดยก่อนมีการฟ้องคดี 
ต่อศาลโดยเฉพาะการฟ้องคดีเกี่ยวกับคำสั่งทางปกครองจะต้องดำเนินการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง
ก่อนอันเป็นเงื่อนไขสำคัญสำหรับการฟ้องคดี ตามมาตรา 68 VwGO ได้กำหนดให้ดำเนินการอุทธรณ์ภายใน
ฝ่ายปกครองก่อนที่จะยื่นฟ้องคดีโต้แย้งคำสั่งทางปกครอง (Anfechtungsklage) รวมทั้งคดีฟ้องขอให้
ออกคำสั่งทางปกครอง (Verpflichtungsklage) ในกรณีที่เจ้าหน้าที่ได้ปฏิเสธที ่จะออกคำสั่งทาง
ปกครอง การยื่นอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองจะต้องทำเป็นลายลักษณ์อักษรโดยยื่นต่อเจ้าหน้าที่ฝ่าย
ปกครองนั้นภายในระยะเวลา 1 เดือน นับแต่วันที่ได้รับคำสั่งทางปกครองนั้น ยกเว้นกรณีที่มีกฎหมาย
กำหนดไว้ว่าไม่จำต้องอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อน และหากไม่พอใจคำวินิจฉัยอุทธรณ์ของฝ่าย
ปกครอง สำหรับเงื่อนเวลาในการฟ้องโต้แย้งคำสั่งทางปกครอง การฟ้องให้ฝ่ายปกครองออกคำสั่งทาง
ปกครอง ผู้ฟ้องคดีจะต้องยื่นฟ้องภายในระยะเวลา 1 เดือน หลังจากท่ีได้รับคำสั่งทางปกครองในกรณี
ที่ไม่จำต้องอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง แต่หากเป็นการฟ้องกรณีที่ฝ่ายปกครองไม่กระทำการใดๆ 
ภายในระยะเวลาอันสมควร ยื่นฟ้องได้ภายหลังระยะเวลา 3 เดือนนับจากวันที่ได้มีการยื่นอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครอง หรือนับจากที่ได้ยื่นคำร้องเพื่อให้ออกคำสั่งทางปกครอง สิทธิเรียกร้องให้คืน
ทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้ไปโดยปราศจากฐานทางกฎหมายมีโครงสร้างคล้ายคลึงกับหลักเรื่องลาภ
มิควรได้ในกฎหมายแพ่ง เป็นสิทธิเรียกร้องของบุคคลหนึ่งในการเรียกคืนทรัพย์สินที่บุคคลอีกคนหนึ่ง
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ได้ไปโดยปราศจากมูลอันจะอ้างได้ตามกฎหมาย หรือเป็นสิทธิเรียกร้องของบุคคลหนึ่งในการเรียกค่า
ทดแทนประโยชน์ที่ตนได้กระทำให้แก่บุคคลอีกคนหนึ่งโดยที่บุคคลนั้นไม่มีฐานทางกฎหมายรองรับ
สำหรับการได้รับประโยชน์เช่นนั้นและการกระทำการดังกล่าวนั้นเกิดขึ้นในแดนของกฎหมายมหาชน 
สิทธิเร ียกร้องให้คืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที ่ได้ไปโดยปราศจากฐานทางกฎหมายอาจขึ ้นใน
ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับเอกชน เช่น การที่รัฐเรียกเงินอุดหนุนที่จ่ายเกินจำนวนไปโดยไม่ถูกต้อง
กฎหมายคืนจากเอกชน สหพันธ์เรียกเงินที่ตนได้จ่ายให้แก่องค์การปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นสวัสดิการ
แก่พนักงานฯ ขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่นคืนเนื่องจากได้จ่ายไปโดยสำคัญผิด เป็นต้น 
  สรุป หลักกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับคดีพิพาทที่เกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครอง
เรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิ ของสาธารณรัฐฝรั่งเศสในกรณี
การใช้สิทธิเรียกร้องที่บุคคลใดมีหนี้ทั ่วไปที่ต้องชำระให้แก่นิติบุคคลมหาชน กฎหมายให้อำน าจ
หน่วยงานทางปกครองในการบังคับตามสิทธิเรียกร้องได้เองในหนี้ทั่วไป โดยสามารถออกคำสั่งทาง
ปกครองเพ่ือบังคับตามสิทธิเรียกร้องในหนี้ทุกประเภท หรือแม้กรณีท่ีเป็นการบังคับตามสิทธิเรียกร้อง
ต่อลูกหนี้ซึ่งเป็นฝ่ายปกครองด้วยกัน แม้ไม่มีกฎหมายเฉพาะให้อำนาจหน่วยงานทางปกครอง แต่ตาม
หลักกฎหมายทั่วไปหน่วยงานทางปกครองสามารถมีคำสั่งเรียกให้ชำระเงินอันมีลักษณะเป็นคำสั่งทาง
ปกครอง  และสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ก่อนมีการแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายเดิมศาลปกครองได้วาง
หลักไว้ว่าการเรียกเงินคืนของหน่วยงานทางปกครองจะเกิดขึ้นในทางเดียวกันกับการที่ได้รับสิทธิ
ประโยชน์จากหน่วยงานทางปกครอง กรณีที่หน่วยงานทางปกครองออกคำสั่งทางปกครองใดเพื่อให้
ได้รับสิทธิประโยชน์ตามกฎหมาย หน่วยงานทางปกครองนั ้นก็สามารถออกคำสั ่งทางปกครอง  
เพื ่อเร ียกส ิทธ ิประโยชน์น ั ้นค ืนได ้เช ่นกัน หลักกฎหมายดังกล ่าวเร ียกว ่า “ทฤษฎีย ้อนศร
(Kehrseitentheorie)”   คล้ายกับหลักกฎหมายในประเทศไทยที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 51 วรรคสี่ มิได้กำหนดวิธีการหรือหลักเกณฑ์ให้หน่วยงานทาง
ปกครองในการออกคำสั ่งทางปกครองในการเรียกเงินคืน และทำให้ปัจจุบันเกิดปัญหาในการตี  
ความกฎหมายเกิดขึ ้น ทำให้เกิดประเด็นปัญหาตามมา คือ ประเด็นเกี ่ยวกับเขตอำนาจศาล 
ในการพิจารณาคด ี และประเด ็นปร ับบทบัญญัต ิกฎหมายของศาลในการพิจารณาคดีได้   
ซึ่งรายละเอียดจะขอกล่าวในบทต่อไป 
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บทท่ี 4 

วิเคราะห์เปรียบเทียบ คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครอง 

เรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับโดยไมม่ีสิทธหิรือได้รับเกินสิทธิ 
 

 

เมื่อบุคคลใดได้รับการบรรจุแต่งตั้งเป็นข้าราชการแล้วนอกจากการได้รับค่าตอบแทนเป็น
เงินเดือนแล้วยังมีสวัสดิการและประโยชน์เกื้อกูลต่างๆ เมื่อหน่วยงานทางปกครองได้มีคำสั่งอนุมัตใิห้
เจ้าหน้าที่ได้รับสวัสดิการและประโยชน์เกื ้อกูลโดยเป็นการให้เงิน การอนุมัติดังกล่าวถือว่าเป็น  
การใช้อำนาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะ
ก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล  
ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราวอันมีสถานะ “เป็นคำสั่งทางปกครอง”โดยเป็นคำสั่งทางปกครองที่
เป็นการให้ประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้ หากต่อมาภายหลังปรากฏว่าเจ้าหน้าที่ผู้นั้นไม่มีสิทธิหรือได้รับ
เกินสิทธิ ทำให้คำสั่งอนุมัติเบิกจ่ายดังกล่าวเป็นคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เจ้าหน้าที่
ผ ู ้ทำคำสั ่งทางปกครองนั ้นหรือผู ้บังคับบัญชาอาจเพิกถอนคำสั ่งทางปกครองดังกล่าวได้ตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ตามมาตรา 49 มาตรา 50 มาตรา 51 และ
มาตรา 52 แล้วแต่กรณี โดยคำสั่งทางปกครองที่ให้เพิกถอนคำสั่งอนุมัติเงินดังกล่าวมีสถานะเป็นคำสั่ง
ทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 เช่นกัน  
หากเจ้าหน้าที่ผู้รับคำสั่งให้เพิกถอนคำสั่งอนุมัติเบิกจ่ายดังกล่าวไม่เห็นด้วยหรือไม่พอใจคำสั่งดังกล่าว
สามารถโต้แย้งคำสั่งดังกล่าวโดยการอุทธรณ์คำสั่งทางปกครองที่ให้เพิกถอนคำสั่งอนุมัติเบิกจ่าย เมื่อ
เจ้าหน้าที่ผู้มีอำนาจพิจารณาอุทธรณ์มีคำวินิจฉัยอุทธรณ์เช่นใด หากไม่เห็นด้วยหรือไม่พอใจเจ้าหน้าที่
ผู้รับคำสั่งนั้นมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพ่ือขอให้ศาลปกครองเพิกถอนคำสั่งทางปกครองดังกล่าว
ได้เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐออกคำสั่งทางปกครองโดย
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั ้งศาลปกครองและ  
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ในทางกลับกันหน่วยงานทางปกครองจะสามารถเรียกเงินคืนที่
เจ้าหน้าที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิได้หรือไม่อย่างไร โดยหลักแล้วหากมีกฎหมายเฉพาะ
ให้อำนาจหน่วยงานทางปกครองในการเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับเงินไปโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับ
เกินสิทธิ ต้องบังคับตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายเฉพาะนั้น แต่หากไม่มีกฎหมายเฉพาะกำหนดไว้
จะต้องนำบทบัญญัติตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใช้บังคับ  
ตามมาตรา 3 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว เมื่อพิจารณามาตรา 51 แห่งพระราชบัญญัติ
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เดียวกัน กรณีการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้เงิน ทรัพย์สิน หรือ
ให้ประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้ พบว่าบทบัญญัติกฎหมายดังกล่าวมิได้ระบุวิธีการในการเรียกเงินคืน
จากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิแต่อย่างใด ซึ่งปัจจุบันมีแนวคำวินิจฉัยโดยเห็น
ว่าหนังสือเรียกเงินคืนดังกล่าวที่เป็นคำสั่งทางปกครอง และไม่เป็นคำสั่งทางปกครอง กรณีที่เห็นว่า
หนังสือเรียกเงินคืนดังกล่าวไม่เป็นคำสั่งทางปกครอง เมื่อหน่วยงานทางปกครองต้องการยื่นฟ้องคดี  
ต่อศาลเพ่ือให้ศาลบังคับให้เจ้าหน้าที่คืนเงินให้แก่ตนจะต้องฟ้องคดีต่อศาลใด โดยมีแนวคำวินิจฉัยเห็น
ว่าเป็นคดีพิพาทที่อยู ่ในอำนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง และอยู ่ในอำนาจพิจารณา
พิพากษาของศาลยุติธรรม และปัญหาที่ตามมาคือการปรับใช้บทบัญญัติแห่งกฎหมายในวินิจฉัยคดี
พิพาทดังกล่าว จึงทำให้เกิดความสับสนและส่งผลให้เกิดความแตกต่างกันเกี่ยวกับการคุ้มครองสิทธิ 
ที่มีความแตกต่างกัน ในบทนี้จึงเป็นการศึกษาวิเคราะห์เปรียบเทียบเกี ่ยวกับคดีพิพาทเกี่ยวกับ  
การที่หน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิ โดยมี
รายละเอียด ดังนี้  
 

1.  ประเด็นสถานะของหนังสือเรียกเงินคืนที่เจ้าหน้าที่ได้รับเงินไปโดยไม่มีสิทธิ 
หรือได้รับเกินสิทธิ 
 

การเรียกเงินคืนที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิของเจ้าหน้าที่ คำสั่งที่อนุมัติ  
เบิกจ่ายเงินมีลักษณะเป็นคำสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ  
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 หากภายหลังปรากฏว่าเจ้าหน้าที่ผู้นั้นไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิ ส่งผลให้
คำสั่งที่อนุมัติเบิกจ่ายเงินดังกล่าวเป็นคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย โดยในการเพิกถอน
คำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้เงิน หรือให้ทรัพย์สิน หรือให้ประโยชน์ที่อาจ
แบ่งแยกได้ จะต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ที่กำหนดไว้ในมาตรา 51 แห่ งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และในกรณีที่หน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนนั้น เมื่อพิจารณา
จากพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จะเห็นได้ว่า บทบัญญัติกฎหมาย
ดังกล่าวมิได้กำหนดวิธีการหรือหลักเกณฑ์ในการใช้สิทธิเรียกเงินคืนที่ เจ้าหน้าที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ
หรือได้รับเกินสิทธิของหน่วยงานทางปกครอง มีเพียงบทบัญญัติเกี่ยวกับหลักเกณฑ์การเพิกถอนคำสั่ง
ทางปกครองเท่านั้น คือ บทบัญญัติตามมาตรา 49 มาตรา 50 มาตรา 51 มาตรา 52 และมาตรา 53 
จากเหตุดังกล่าวทำให้ปัจจุบันได้มีแนวคำวินิจฉัยเกี่ยวกับสถานะของหนังสือเรียกเงินคืนที่เจ้าหน้าที่
ได้รับเงินไปโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิ แตกต่างกันโดยเห็นว่ามีลักษณะเป็นคำสั่งทางปกครอง
และไม่เป็นคำสั่งทางปกครอง ดังนี้  
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1.1 หนังสือเรียกเงินคืนที่เจ้าหน้าที่ได้รับเงินไปโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิมี

ลักษณะเป็นคำสั่งทางปกครอง  
 แนวคำวินิจฉัยเกี่ยวกับสถานะของหนังสือเรียกเงินคืนที่เจ้าหน้าที่ได้รับเงินไปโดยไม่

มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิที่เห็นว่าเป็นคำสั่งทางปกครอง คือ 
 -  ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื ่องเสร็จที ่ 842/2552 เห็นว่า กรณีที่

เจ้าหน้าที่ได้ทำคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายอันเกิดจากการผิดหลงของตนขึ้น โดยหลัก
กฎหมายทั่วไปเจ้าหน้าที่ผู้ทำคำสั่งทางปกครองนั้นหรือผู้บังคับบัญชาอาจเพิกถอนคำสั่งทางปกครอง
ดังกล่าวได้ซึ่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ก็ได้นำหลักกฎหมายทั่วไปนี้มาบัญญัติไว้
ในมาตรา 49 มาตรา 50 มาตรา 51 และมาตรา 52 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองฯ และแม้ว่ากฎหมายต่างๆ จะมิได้บัญญัติให้เจ้าหน้าที่สามารถเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่
ไม่ชอบดว้ยกฎหมายไว้เป็นการเฉพาะก็ตาม แต่เจ้าหน้าที่สามารถเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมายได้โดยอาศัยอำนาจตามมาตรา 49 มาตรา 50 มาตรา 51 และมาตรา 52 แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่าเจ้าหน้าที่ของ
กรมสรรพากรออกคำสั่งคืนเงินภาษีอากรไม่ถูกต้องจึงเป็นการทำคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมาย แม้ว่าประมวลรัษฎากรไม่ได้บัญญัติให้เจ้าหน้าที่มีอำนาจเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่
ชอบด้วยกฎหมายไว้เป็นการเฉพาะ แต่เจ้าหน้าที่ของกรมสรรพากรผู้ทำคำสั่งหรือผู้บังคับบัญชาของ
เจ้าหน้าทีผู่้ทำคำสั่งย่อมสามารถใช้อำนาจตามมาตรา 49 แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน เพิกถอนคำสั่ง
คืนเงินภาษีที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายได้ ดังนั้น การที่เจ้าหน้าที่ของกรมสรรพากรแจ้งยกเลิกหนังสือ  
แจ้งคืนเงินภาษีอากร (แบบ ค.37) เพื่อเพิกถอนคำสั่งคืนเงินภาษีอากรที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งมีผล
เป็นการสร้างนิติสัมพันธ์กับผู้เสียภาษีที่ขอคืนเงินภาษีอากรในอันที่จะระงับสิทธิและกระทบต่อ
สถานภาพของสิทธิของผู้เสียภาษีที่ขอคืนเงินภาษีอากรที่มีอยู่ตามคำสั่งเงินคืนภาษีอากรเดิม การแจ้ง
ยกเลิกหนังสือแจ้งคืนเงินภาษีอากร (แบบ ค.37) จึงถือว่าเป็นคำสั่งทางปกครอง และกรณีที่ปรากฏ
ข้อเท็จจริงว่าการทำคำสั่งคืนเงินภาษีอากรเดิมที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้นทำให้คืนเงินภาษีอากรเกินไป 
และผู้เสียภาษีอากรที่ขอคืนเงินภาษีอากรยังมีหน้าที่จะต้องนำส่งเงินภาษีอากรเพื่อให้การชำระภาษี
อากรผิดพลาด (แบบ ค.31) เพื่อให้ผู้เสียภาษีอากรที่ได้รับไปส่งคืนกรมสรรพากรก็ถือว่าเป็นคำสั่ง  
ทางปกครอง ตามบทนิยามคำว่า “คำสั่งทางปกครอง” ในมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ เช่นกัน 

 -  มติที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ครั้งที่ 6/2558 ลงวันที่ 7 ตุลาคม 
2558  หนังสือที่เรียกให้ผู้ฟ้องคดีนำเงินที่เบิกเกินสิทธิชำระคืนภายในวันที่กำหนด มีการระบุว่า ทั้งนี้ 
หากล่วงเลยระยะเวลาดังกล่าวแล้วยังมิได้ชำระเงินดังกล่าว จำเป็นที่จะต้องใช้มาตรการบังคับทาง
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ปกครอง โดยการยึดทรัพย์สินเพื ่อขายทอดตลาดและนำเงินส่งคืนคลังเป็นรายได้แผ่นดินต่อไป  
กรณีจึงเห็นได้ว่า ผู้ออกคำสั่ง คือ มีเจตนาหรือความประสงค์ที่จะให้หนังสือฉบับดังกล่าวเป็นคำสั่ง
ทางปกครอง ตามนัยมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ที่ผู้ฟ้อง
คดีสามารถนำมาฟ้องเพื่อขอให้เพิกถอนหนังสือดังกล่าวได้ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ประกอบ
มาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั ้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ.2542 

1.2 หนังสือเรียกเงินคืนที่เจ้าหน้าที่ได้รับเงินไปโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิไม่มี
ลักษณะเป็นคำสั่งทางปกครอง 

 แนวคำวินิจฉัยเกี่ยวกับสถานะของหนังสือเรียกเงินคืนที่เจ้าหน้าที่ได้รับเงินไปโดย  
ไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิที่เห็นว่าไม่เป็นคำสั่งทางปกครอง คือ 

 -  คำสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 475/2559 คดีนี้ผู้ฟ้องคดีได้มีหนังสือเพิกถอนคำสั่ง
อนุมัติให้ผู ้ถูกฟ้องคดีใช้สิทธิเบิกค่าเช่าบ้านและเรียกคืนเงินค่าเช่าบ้านที ่ผู ้ถูกฟ้องคดีได้รับไป  
โดยให้ส่งคืนภายใน 30 วันนับแต่วันที่ได้รับหนังสือดังกล่าว แต่ผู ้ถูกฟ้องคดีเพิกเฉยไม่ส่งคืนเงิน  
ค่าเช่าบ้านที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิให้แก่ผู้ฟ้องคดี ผู้ฟ้องคดีจึงนำคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองชั้นต้นขอให้
ศาลมีคำบังคับให้ผู ้ถ ูกฟ้องคดีชำระเงินค่าเช่าบ้านที ่ได้ร ับไปโดยไม่มีสิทธิคืนให้แก่ผู ้ฟ้องคดี  
ศาลปกครองสูงสุด เห็นว่า การเรียกเงินคืนค่าเช่าบ้านที่ผู ้ถูกฟ้องคดีได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ หนังสือ
ดังกล่าวนั้น มิใช่เป็นการใช้อำนาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ของรัฐออกคำสั่งทางปกครอง หนังสือ
ด ังกล ่าวจ ึงเป ็นเพียงหนังส ือทวงถามให้ผ ู ้ฟ ้องคด ีชำระเง ินเท่าน ั ้น หากผู ้ฟ ้องคดีเห ็นว่า  
ผู ้ถูกฟ้องคดีไม่มีสิทธิเรียกร้องเงินจากตน ผู ้ฟ้องคดีก็ชอบที่จะปฏิเสธไม่เงินคืนดังกล่าวตามที่  
ผู้ถูกฟ้องคดีทวงถามโดยไม่จำเป็นต้องฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนหนังสือดังกล่าวและเป็นเรื ่องของ  
ผู้ถูกฟ้องคดีที่จะต้องใช้สิทธิเรียกร้องเงินดังกล่าวจากผู้ฟ้องคดีโดยการฟ้องขอให้ศาลที่มีเขตอำนาจ
พิจารณาพิพากษาหรือมีคำสั ่งให้ผู ้ฟ้องคดีคืนเงินต่อไป เนื ้อหาของหนังสือดังกล่าวที ่เรียกให้ 
ผู้ถูกฟ้องคดีคืนเงินค่าเช่าบ้านเป็นการใช้สิทธิเรียกร้องในฐานะเจ้าหนี้โดยทั่วไป มิใช่คำสั่งทางปกครอง
หรือการใช้อำนาจทางปกครอง แม้ว่าผู้ถูกฟ้องคดีจะเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐก็ตาม 

 -  ความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่องเสร็จที่ 524/2551 
เห็นว่าการเรียกคืนเงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ จะต้องเป็นคำสั่งทางปกครองที่เป็นการให้เงิน  
หรือให้ทรัพย์สิน หรือประโยชน์อื่นใด ในลักษณะเดียวกับเงินหรือทรัพย์สินโดยตรง ซึ่งการเรียกคืน
จะต้องมีกฎหมายบัญญัติไว้ ดังนั้น เมื่อประกาศแต่งตั้งคณะเทศมนตรีไม่ใช่คำสั่งทางปกครองตาม
มาตรา 51 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ประกอบกับไม่มีกฎหมายใดกำหนดไว้
โดยเฉพาะให้เทศบาลเรียกเงินเดือนและประโยชน์ตอบแทนคืนได้ จึงไม่อาจเรียกให้คณะเทศมนตรีคืน
เงินและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนที่ดีรับไปแล้วได้ 
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  -  ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื ่องเสร็จที่ 594/2552  กรณีที่สำนักงาน
ปลัดกระทรวงพลังงาน ออกคำสั่งเรียกให้ข้าราชการและลูกจ้าง คืนเงินสวัสดิการเกี่ยวกับการศึกษา
ของบุตรที ่เบิกไปโดยไม่มีสิทธิตามพระราชกฤษฎีกาเงินสวัสดิการเกี ่ยวกับการศึกษาของบุตรฯ  
โดยคำสั่งดังกล่าวได้กำหนดระยะเวลาให้นำเงินมาชำระคืนภายใน 30 วัน พร้อมทั้งแจ้งสิทธิในการ
อุทธรณ์โต้แย้งให้ผู้รับคำสั่งทราบด้วยนั้น ไม่อาจถือได้ว่าคำสั่งดังกล่าวเป็นคำสั่งทางปกครองตาม
มาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เพราะการจะออกคำสั่งทาง
ปกครองได้ต้องเป็นกรณีที่กฎหมายให้อำนาจแก่องค์กรฝ่ายปกครองในการออกคำสั่ง แต่โดยที่  
พระราชกฤษฎีกาเงินสวัสดิการเกี่ยวกับการศึกษาของบุตรฯ ไม่ได้กำหนดหลักเกณฑ์หรือวิธีการเรียก
คืนเงินสวัสดิการเกี ่ยวกับการศึกษาของบุตรไว้ อีกทั ้งไม่มีกฎหมายเฉพาะให้อำนาจสำนักงาน
ปลัดกระทรวงพลังงานออกคำสั ่งทางปกครองเรียกเงินสวัสดิการเกี ่ยวกับการศึกษาของบุตร  
คืนจากข้าราชการและลูกจ้างได้ 

 ปัจจุบันแนวคำวินิจฉัยเกี่ยวกับสถานะของหนังสือเรียกเงินคืนที่เจ้าหน้าที่ได้รับเงิน
ไปโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธินั้น เห็นว่าไม่เป็นคำสั่งทางปกครอง ทั้งนี้ คำวินิจฉัยที่เห็นว่าเป็น
คำสั่งทางปกครองโดยให้เหตุผลว่าเมื่อมีคำสั่งทางปกครองเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที ่ไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมาย อันมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ในอันที ่จะระงับสิทธิและกระทบต่อสถานภาพ  
ของสิทธิของเจ้าหน้าที่รับคำสั่ง การแจ้งคำสั่งเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
จึงถือว่าเป็นคำสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 และกรณีผู้รับคำสั่งทางปกครองเป็นเจ้าหน้าที่ได้รับคำสั่งอนุมัติเบิกจ่ายเงิน ซึ่งเป็นกรณีที่
เจ้าหน้าที่ผู้นั้นได้รับอนุมัติให้เบิกจ่ายเงินดังกล่าวได้โดยไม่ใช่การได้รับในฐานะประชาชนทั่วไป และ
เป็นสิทธิที ่เจ ้าหน้าที ่ได้ร ับในฐานะเจ้าหน้าที ่ของรั ฐตามระเบียบกฎหมายที ่ใช้ในการจ่ายเงิน 
นั้นๆ เมื่อคำสั่งที่หน่วยงานต้นสังกัดของเจ้าหน้าที่ผู้นั้นอนุมัติให้เบิกจ่ายเงินดังกล่าวเกิดจากการใช้
อำนาจของการที่หน่วยงานต้นสังกัดมีคำสั่งอนุมัติให้เจ้าหน้าที่ผู้นั้นเบิกเงินดังกล่าว เป็นการใช้อำนาจ
ตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อให้เกิดสิทธิ
ในการเบิกจ่ายเงินของเจ้าหน้าที่ผู้รับคำสั่ง เมื่อเห็นว่าผู้เจ้าหน้าที่ผู้นั้นไม่มีสิทธิได้รับเงินที่เบิกไปแล้ว 
และประสงค์จะเรียกเงินดังกล่าวคืน การใช้สิทธิเรียกเงินคืนจึงเกี ่ยวข้อ งและเป็นผลสืบเนื ่อง 
มาจากคำสั่งทางปกครองที่อนุมัติให้เบิกเงินไปโดยไม่ถูกต้อง และเป็นผลโดยตรงจากคำสั ่งทาง
ปกครองที่เพิกถอนคำสั่งอนุมัติเบิกจ่ายเงิน และแนวคำวินิจฉัยที่เห็นว่าหนังสือดังกล่าวไม่ใช่คำสั่งทาง
ปกครองเนื่องจากเห็นว่า หนังสือดังกล่าวมิใช่เป็นการใช้อำนาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ออก 
คำสั ่งทางปกครองกรณีไม่มีกฎหมายเฉพาะให้อำนาจออกคำสั ่งทางปกครองเร ียกเง ินคืนได้  
หนังสือเรียกเงินคืนจึงเป็นเพียงหนังสือทวงถามให้ชำระเงินเท่านั้นโดยเป็นการใช้สิทธิเรียกร้องใน
ฐานะเจ้าหนี้โดยทั่วไป มิใช่คำสั่งทางปกครองหรือการใช้อำนาจทางปกครอง 
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 สำหรับในระบบกฎหมายของสาธารณรัฐฝรั่งเศส กรณีการเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ 
ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิ มีการบัญญัติหลักเกณฑ์ไว้เป็นการเฉพาะและเป็น  
การทั่วไป กรณีที่มีกฎหมายเฉพาะแบ่งออกได้ 2 ประเภท คือ กรณีที่มีกฎหมายเฉพาะให้หน่วยงาน
ทางปกครองมีอำนาจออกคำสั่งเรียกให้คืนเงิน เช่น การเรียกคืนเงินช่วยเหลือเพื่อประกันการว่างงาน
ในลักษณะพิเศษ (allocation de solidarité spécifique) กรณีที ่กฎหมายเฉพาะมิได้บัญญัติให้
อำนาจหน่วยงานทางปกครองออกคำสั่งเรียกให้คืนเงิน  เช่น กรณีการเรียกคืนเงินช่วยเหลือสังคม 
ตามมาตรา 146 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยครอบครัวและเงินช่วยเหลือสังคม หรือกรณี  
การเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที ่ภาครัฐ ตามรัฐบัญญัติฉบับที ่ 2000 -321 ลงวันที ่ 12 เมษายน  
ค.ศ. 2000 มาตรา 37-1 แก้ไขเพิ่มเติมโดยรัฐบัญญัติฉบับที่ 2011-1978 ลงวันที่ 28 ธันวาคม ค.ศ. 
2011 มาตรา 94 ว่าด้วยสิทธิของพลเมืองในความสัมพันธ์กับฝ่ายปกครอง สำหรับกรณีที่กฎหมาย
เฉพาะมิได้บัญญัติให้อำนาจหรือกรณีที่ไม่มีกฎหมายเฉพาะให้อำนาจแก่หน่วยงานทางปกครองใน  
การเรียกเงินคืนก็ตาม ศาลปกครองสูงสุดก็ได้มีคำพิพากษาวางหลักไว้ว่าแม้กฎหมายเฉพาะจะมิไดใ้ห้
อำนาจแก่หน่วยงานทางปกครองเกี่ยวกับการเรียกเงินคืนแต่หน่วยงานทางปกครองจะต้องเรียกเงิน
ดังกล่าวคืนตาม “หลักกฎหมายทั่วไป” เกี่ยวกับการเรียกเงินหรือ หนี้ทั่วไปของรัฐคืน ด้วยการออก  
“คำสั่งให้ชำระเงิน” ซึ่งมีลักษณะเป็น “คำสั่งทางปกครอง” โดยไม่ต้องมีคำร้องขอต่อศาลปกครอง
เพื่อให้บังคับตามสิทธิเรียกร้องของตน กล่าวคือ แม้กฎหมายเฉพาะเรื่องจะมิได้ให้อำนาจแก่ฝ่าย
ปกครองในการเรียกเงินคืนจากผู้ที ่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิไว้ แต่หน่วยงานทาง
ปกครองก็สามารถเรียกให้คืนเงินด้วยออกคำสั ่งทางปกครองได้โดย “หลักกฎหมายทั่วไป” คือ 
ระเบียบการบัญชีภาครัฐ (règlement général sur la comptabilité publique - RGCP) ซึ่งตรา
ขึ ้นใช้บังคับโดยรัฐกฤษฎีกา ฉบับที ่ 62-1587 ลงวันที ่ 29 ธันวาคม ค.ศ. 1962 หรือที ่เรียกว่า  
“รัฐกฤษฎีกา ค.ศ.1962” ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยรัฐกฤษฎีกา ฉบับที่ 92-1369 ลงวันที่ 29 ธันวาคม 
ค.ศ. 1992 ว่าด้วยหลักเกณฑ์ทั่วไปเกี่ยวกับการบัญชีภาครัฐ และรัฐบัญญัติฉบับที่ 92 -1476 ลงวันที่ 
31 ธันวาคม ค.ศ. 1992 ว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมประจำปีงบประมาณ 1992 ซึ่งมิได้มี
บทบัญญัติให้อำนาจแก่หน่วยงานทางปกครองปกครองแต่หน่วยงานทางปกครองปกครองสามารถ
บังคับตามสิทธิเรียกร้องของตนได้ โดยการออกคำสั่งให้ชำระเงินอันมีลักษณะเป็นคำสั่งทางปกครอง
ซึ่งจะต้องเป็นหนี้ทั่วไป  

 และในระบบกฎหมายของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ยอมรับหลักการเรียกร้องให้
คืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้ไปโดยปราศจากฐานทางกฎหมาย โดยมีพ้ืนฐานมาจากหลักการกระทำ
ทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย ซึ ่งเรียกร้องให้หน่วยงานทางปกครองดำเนินการจัดการ
ความสัมพันธ์เกี ่ยวกับทรัพย์สินต่างๆที ่ไม่ชอบด้วยกฎหมายนั ้นให้ชอบด้วยกฎหมายโดยการ 
คืนทรัพย์สินหรือการดำเนินการทดแทนการได้ประโยชน์ต่างๆ สำหรับการได้รับประโยชน์เช่นนั้น
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จะต้องเกิดขึ ้นในกรอบของนิติสัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชน ไม่ว่าจะอยู ่ในรูปแบบของสัญญา  
ทางปกครอง หรือคำสั่งทางปกครอง ทั้งนี้ ก่อนมีกฎหมายกำหนดให้อำนาจหน่วยงานทางปกครอง  
ในการออกคำสั่งให้เรียกเงินคืนได้นั้น ได้มีคำพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนี ที่ C 71.63 ลงวันที่ 26 กุมภาพันธ์ ค.ศ.1965 วางหลักกฎหมายสำคัญในเรื่องการเรียกคืน  
เงินช่วยเหลือ โดยได้วางหลักกฎหมายที ่เร ียกว่า “ทฤษฎีย้อนศร (Kehrseitentheorie)” อันมี
สาระสำคัญว่า การเรียกเงินคืนของหน่วยงานทางปกครองจะเกิดข้ึนในทางเดียวกันกับการที่ประชาชน
ได้ ร ั บ ส ิ ท ธ ิ ป ร ะ โ ยชน ์ จ า ก ร ั ฐ  ( Die Rückforderung erfolgt in gleicher Weise durch die 
Begründung des Leistungsverhältnisses) กล่าวคือ กรณีที่หน่วยงานทางปกครองออกคำสั่งทาง
ปกครองใดเพื่อให้ผู้ใดได้รับสิทธิประโยชน์ตามกฎหมาย หน่วยงานทางปกครองนั้นก็สามารถออก
คำสั่งทางปกครองเพื่อเรียกสิทธิประโยชน์นั้นคืนได้เช่นกันโดยการออกคำสั่งทางปกครองไม่จำต้องมี
ฐานในทางกฎหมาย จากหลักทฤษฎีย้อนศรดังกล่าว ได้พัฒนาเป็นบทบัญญัติว่าด้วยการเรียกคนืสิทธิ
ประโยชน์ของรัฐ ในมาตรา 49a วรรคหนึ่ง ประโยคที่สอง แห่งรัฐบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ฉบับแก้ไขเพิ่มเติม ลงวันที่ 2 พฤษภาคม ค.ศ. 1996 ซึ่ง
กำหนดให้การเรียกคืนสิทธิประโยชน์จากการเพิกถอนหรือยกเลิกคำสั่งทางปกครอง หรือกรณีที่คำสั่ง
ทางปกครองนั้นสิ้นผลไปตามเงื่อนไขบังคับหลังที่เกิดขึ้น โดยให้มีผลย้อนหลังนั้นต้องทำเป็นคำสั่งทาง
ปกครองเป็นหนังสือ ด้วยรัฐบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมีลักษณะเป็นหลักกฎหมายทั่วไป 
หากไม่มีกฎหมายให้อำนาจไว้หน่วยงานทางปกครองอาจออกคำสั่งทางปกครองเรียกให้คืนได้ใน 2 
กรณี คือ กรณีแรก เป็นกรณีที่เอกชนได้รับทรัพย์สินหรือประโยชน์โดยฐานของคำสั่งทางปกค รอง 
และได้มีการเพิกถอนคำสั ่งทางปกครองที ่เป็นฐานแห่งการโอนทรัพย์สินหรือประโยชน์นั ้นแล้ว 
หน่วยงานทางปกครองหรือนิติบุคคลมหาชน สามารถออกคำสั่งทางปกครองเรียกคืนทรัพย์สินหรือ
ประโยชน์นั้นได้ กรณีท่ีสอง เป็นกรณีที่หน่วยงานทางปกครองหรือนิติบุคคลมหาชน กับบุคคลที่ได้รับ
ทรัพย์สินหรือประโยชน์ไปนั้นมีความสัมพันธ์ในลักษณะที่หน่วยงานทางปกครองหรือนิติบุคคลมหาชน
มีอำนาจเหนือกว่าเป็นพิเศษ เช่น บุคคลดังกล่าวเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ กรณีเช่นนี้หน่วยงานทาง
ปกครองหรือนิติบุคคลมหาชนสามารถออกคำสั่งทางปกครองเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ ได้ให้
ไปโดยปราศจากฐานทางกฎหมายได้ 

 จากที่กล่าวมาข้างต้นเกี่ยวกับสถานะของหนังสือเรียกเงินคืนที่เจ้าหน้าที่ได้รับไปโดย 
ไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิ ของสาธารณรัฐฝรั ่งเศสและสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ได้บัญญัติ  
ไว้ในกฎหมายเฉพาะเรื่องและกฎหมายทั่วไป แต่อย่างไรก็ตาม แม้จะไม่มีกฎหมายเฉพาะให้อำนาจไว้  
แต่หน่วยงานทางปกครองก็สามารถเรียกเงินคืนได้โดยทำเป็นคำสั่งทางปกครอง ตามที่กำหนดไว้ใน
ระเบียบการบัญชีภาคร ัฐ ( règlement général sur la comptabilité publique - RGCP) ของ
สาธารณรัฐฝรั่งเศส และตามมาตรา 49a วรรคหนึ่ง ประโยคที่สอง แห่งรัฐบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
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ทางปกครองแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ฉบับแก้ไขเพ่ิมเติม ลงวันที่ 2 พฤษภาคม ค.ศ.1996 โดย
หน่วยงานทางปกครองนั้นสามารถออกคำสั่งทางปกครองเพื่อเรียกคืนได้โดยการออกคำสั ่งทาง
ปกครองโดยไม่จำต้องมีฐานในทางกฎหมาย การเรียกคืนเงิน ทรัพย์สินหรือประโยชน์ อันเป็นผลมา
จากการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายโดยให้มีผลย้อนหลังตามทฤษฎีย้อนศรของ
สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี แต่สำหรับในประเทศไทยเห็นว่ามิใช่เป็นการใช้อำนาจตามกฎหมายของ
เจ้าหน้าที่หนังสือเรียกเงินคืนจึงเป็นเพียงหนังสือทวงถามให้ชำระเงินเท่านั้น เนื่องจากไม่มีกฎหมายให้
อำนาจไว้ทั้งในส่วนของกฎหมายเฉพาะและกฎหมายทั่วไป เป็นสภาพปัญหาการขาดฐานอำนาจทาง
กฎหมายในการเรียกเงินคืน หน่วยงานทางปกครองจึงไม่มีอำนาจอันเป็นฐานในการออกคำสั่งทาง
ปกครอง ซึ่งแตกต่างจากระบบกฎหมายของสาธารณรัฐฝรั่งเศสและของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีที่ 
ไม่มีปัญหาเกี่ยวกับกฎหมายอันเป็นฐานอำนาจในการเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับไปโดยไม่สทิธิ
หรือได้รับเกินสิทธิ  

 จากกรณีปัญหาดังกล่าวในระบบกฎหมายไทยมีปัญหาเกี่ยวกับการตีความกฎหมาย 
กรณีการเรียกเงินคืน โดยพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งเป็นกฎหมาย
ทั่วไป เกี่ยวกับการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่อนุมัติเบิกจ่ายเงินโดยได้กำหนดไว้แต่เพียงว่าการเพิก
ถอนคำสั่งทางปกครองที่เป็นการให้เงิน หรือให้ทรัพย์สิน หรือประโยชน์อันแบ่งแยกได้โดยให้มีผล
ย้อนหลัง การคืนเงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ ให้นำบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้บังคับโดยอนุโลม โดยบทบัญญัติดังกล่าวมิได้บัญญัติให้อำนาจ
หน่วยงานทางปกครองไว้อย่างชัดแจ้ง จึงทำให้เกิดปัญหาในเรื่องของการตีความกฎหมาย ผู้เขียนเห็น
ว่า การที่หน่วยงานทางปกครองมีหนังสือเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่กรณีดังกล่าวเป็นการกระทำที่
ต ่อเน ื ่องจากการเพ ิกถอนคำส ั ่ งทางปกครองโดยให ้ม ีผลย ้อนหล ังการค ืนเง ิน ทร ัพย ์สิน  
หรือประโยชน์ ให้นำบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาบังคับใช้
โดยอนุโลม เมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติตามมาตรา 51 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 แล้วเห็นว่า บทบัญญัติดังกล่าวได้ถูกกำหนดไว้ในส่วนที่ 6 การเพิกถอนคำสั่ง  
ทางปกครอง โดยเป็นส่วนหนึ่งของหมวด 2 ว่าด้วยคำสั่งทางปกครอง ดังนั้น ประเด็นเรื่ องสถานะ
ในทางกฎหมายของหนังสือเรียกเงินคืน ตามมาตรา 51 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวจะต้อง
อาศัยการใช้การตีความกฎหมายมหาชน โดยประการหนึ่งที่สำคัญ คือ การตีความตามระบบ  ในการ
ค้นหาความหมายของบทกฎหมายนอกจากจะพิจารณาความหมายของถ้อยคำแล้วการพิจารณาถึง
ตำแหน่งที่ตั้งของบทกฎหมายที่ผู้ตีความต้องการว่าอยู่ในหมวดหมู่หรือส่วนใดของกฎหมายและจัดอยู่
ในสาขาใด คือ การพิจารณาตำแหน่งแห่งที่มาของบทกฎหมายนั้น ในระบบกฎหมายนับว่าเป็นสิ่งที่
สำคัญโดยคำนึงถึงหลักความเป็นเอกภาพในระบบกฎหมาย หากมีการกำหนดให้นำเอาบทบัญญัติ
มาตราอื่นในหมวดอื่นหรือส่วนอื่นมาใช้บังคับโดยอนุโลมหรือไม่ ถ้ามีกฎหมายกำหนดให้นำเอาส่วน
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ไหนมาใช้บังคับโดยอนุโลม และบทบัญญัติที่จะต้องนำมาใช้บังคับโดยอนุโลมนั้นโดยตัวของตัวเอง
ดำรงอยู่ในบริบทเช่นใด ดังนั้น การตีความบทบัญญัติตามมาตรา 51 ข้างต้นจะต้องคำนึงถึงระบบ
กฎหมายและโครงสร้างของพระราชบัญญัติดังกล่าว โดยพระราชบัญญัติดังกล่าวได้กล่าวถึง คือ  
“วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง” หมายความว่า เกี่ยวกับการเตรียมการและการดำเนินการของ
เจ้าหน้าที่เพื่อจัดให้มีคำสั่งทางปกครอง เช่น ความหมายของคำสั่งทางปกครอง การอุทธรณ์คำสั่ง  
ทางปกครอง การยกเลิกหรือเพิกถอนคำสั่งทางปกครอง หรือการบังคับทางปกครอง โดยมาตรา 51 
วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้บัญญัติให้นำบทบัญญัติว่า
ด้วย ลาภมิควรได้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้บังคับโดยอนุโลม ในกรณีที่มีการเพิกถอน 
คำสั่งทางปกครองที ่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้เงิน หรือทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที ่อาจ
แบ่งแยกได้โดยให้มีผลย้อนหลัง การคืนเงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่ผู้รับคำสั่งทางปกครองได้ไป 
ดังนั้น การนำบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้บังคับ โดย
อนุโลมดังกล่าวมาใช้จะต้องพิจารณาว่าบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรใช้บังคับในกรณีใด  เมื่อพิจารณา
บทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ หลักการสำคัญ คือ การที่บุคคล
ร่ำรวยขึ้นด้วยค่าใช้จ่ายของบุคคลอื่นโดยที่ตนไม่มีสิทธิ บุคคลนั้นจึงมีหน้าที่ที่จะต้องคืนประโยชน์ที่ตน
ได้รับไว้โดยปรับให้เข้ากับมาตรา 51 วรรคสี่ คือ การที่เจ้าหน้าที ่ได้รับไปซึ่งเงิน หรือทรัพย์สิน  
หรือประโยชน์ โดยที่เจ้าหน้าที่ผู้นั้นไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิเจ้าหน้าที่ผู้นั้นจะต้องคืนเงิน ทรัพย์สิน 
หรือประโยชน์ ที่ได้รับไปจากคำสั่งทางปกครองนั้น โดยการนำบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ใน
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้บังคับโดยอนุโลมดังกล่าวมาใช้เป็นกรณีที่มีการกำหนดให้
นำเอาบทบัญญัติมาตราอื่นในหมวดอื่นหรือส่วนอื่นมาใช้บังคับโดยอนุโลมหรือไม่ ถ้ามีกฎหมาย
กำหนดให้นำเอาส่วนไหนมาใช้บังคับโดยอนุโลม และบทบัญญัติที่จะต้องนำมาใช้บังคับโดยอนุโลมนั้น
โดยตัวของตัวเองดำรงอยู่ในบริบทเช่นใด ตามหลักการตีความตามระบบที่กล่าวมาข้างต้น ระบบใน
ที่นี้ คือ ระบบของกฎหมายหลัก คือ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  ดังนั้น 
การตีความบทบัญญัติมาตรา 51 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติว ิธ ีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
พ.ศ. 2539 โดยวินิจฉัยว่า การเรียกคืนเป็นเพียงหนังสือทวงถามตามความสัมพันธ์ทางกฎหมายแพ่ง 
โดยแยกการวินิจฉัยออกจากระบบกฎหมายมหาชนตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ.2539 อันเป็นระบบกฎหมายหลักในการเรียกคืนเงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ ที่ได้รับไปจาก
คำสั่งทางปกครอง ย่อมเป็นการตีความกฎหมายที่ไม่สอดคล้องกับหลักการตีความตามระบบ และจาก
เหตุผลดังกล่าวถือว่าเป็นกรณีที่มีกฎหมายกำหนดให้อำนาจหน่วยงานทางปกครองสามารถดำเนินการ
อย่างใดอย่างหนึ่งเพ่ือเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที ่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิแล้ว  
เมื่อหน่วยงานทางปกครองมีหนังสือเรียกเงินคืนจึงถือว่าเป็นการดำเนินการตามที่กฎหมายให้อำนาจ
ไว้ และเม่ือหนังสือดังกล่าวมีผลกระทบต่อสถานภาพหรือสิทธิหรือหน้าที่ต่อเจ้าหน้าที่ที่ได้รับอนุมัติให้
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เบิกจ่ายเงิน หนังสือดังกล่าวจึงมีลักษณะเป็น “คำสั่งทางปกครอง” ตามบทนิยามในมาตรา 5 แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และในการเรียกให้เจ้าหน้าที่ที่ได้รับเงินไป
โดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิให้คืนเงินนั้น หน่วยงานทางปกครองจะต้องคำนึงว่ากรณีดังกล่าวเป็น
การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับคำสั่ง กล่าวคือ 
การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้ประโยชน์ จะต้องพิจารณาน้ำหนัก
ข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นในแต่ละกรณีว่าหลักกฎหมายใดมีน้ำหนักสมควรได้รับความคุ้มครองยิ่งกว่ากัน
ระหว่าง หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครอง และหลักการคุ้มครองความเชื่อโดย
สุจริตของผู้รับคำสั่ง โดยหน่วยงานทางปกครองจะต้องคำนึงถึงความเชื่อโดยสุจริตของผู้รับคำสั่งกับ
ประโยชน์สาธารณะประกอบกัน ดังนั้น ในพิจารณาจำนวนเงินที่เจ้าหน้าที่จะต้องคืนนั้นหน่วยงานทาง
ปกครองจะต้องคำนึงถึงหลักการคุ้มครองความเชื่อโดยสุจริตของเจ้าหน้าที่ผู้นั้นประกอบด้วย  

 หากเปรียบเทียบกับระบบกฎหมายของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ก่อนมีแก้ไข
กฎหมายโดยเพิ่มบทบัญญัติมาตรา 49a วรรคหนึ่ง ประโยคที่สอง แห่งรัฐบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครองแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ฉบับแก้ไขเพิ่มเติม ลงวันที่ 2 พฤษภาคม ค.ศ. 1996 
เป็นกรณีที่ไม่มีกฎหมายให้อำนาจหน่วยงานทางปกครอง เห็นว่า หนังสือเรียกเงินคืนที่ดังกล่าว  
มีหลักว่ากรณีที่หน่วยงานทางปกครองออกคำสั่งทางปกครองใดเพื่อให้ผู้ใดได้รับสิทธิประโยชน์ตาม
กฎหมาย หน่วยงานทางปกครองนั้นก็สามารถออกคำสั่งทางปกครองเพ่ือเรียกสิทธิประโยชน์นั้นคืนได้
เช่นกัน โดยการออกคำสั ่งทางปกครองโดยไม่จำต้องมีฐานในทางกฎหมาย การเรียกคืนเงิน  
ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ อันเป็นผลมาจากการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายโดย  
ให้มีผลย้อนหลัง หรือที่เรียกว่า “ทฤษฎีย้อนศร (Kehrseitentheorie)” ดังนั้น แนวความคิดในระบบ
กฎหมายของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีนี้สามารถนำมาปรับใช้ในระบบกฎหมายไทยได้ เนื่องจาก
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองได้รับอิทธิพลทางความคิดมาจากรัฐบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี(Verwaltungsverfahrensgesetz - VwVfG)  
หรือแม้ในระบบกฎหมายของสาธารณรัฐฝรั ่งเศสที ่ม ิได ้ม ีบทบัญญัติให้อำนาจแก่หน่วยงาน  
ทางปกครองแต่หน่วยงานทางปกครองยังสามารถบังคับตามสิทธิเรียกร้องของตนได้ โดยการออก
คำสั่งให้ชำระเงินอันมีลักษณะเป็นคำสั่งทางปกครอง 

 ทั้งนี้ จากแนวคำวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดที่เห็นว่าหนังสือเรียกเงินคืนเป็นเพียง
หนังสือทวงถามเนื่องจากไม่มีกฎหมายบัญญัติให้อำนาจหน่วยงานทางปกครองในการเรียกเงินคืนได้
จากเจ้าหน้าที ่ที ่ได้ร ับเงินไปโดยไม่มีสิทธ ิหรือเกินสิทธิ เป็นคำวินิจฉัยที ่ศาลปกครองยึดถือ  
ตามบทบัญญัติลายลักษณ์อักษรอย่างเคร่งครัดซึ่งอาจส่งผลให้การใช้และการตีความกฎหมายไม่มี
ความยืดหยุ่นและเป็นการไม่เปิดโอกาสให้มีการสร้างหลักกฎหมายปกครองด้วยในท้ายที่สุด  ตัวอย่าง
ของการใช้อำนาจตุลาการในการวางหรือสร้างหลักกฎหมายปกครองที่สำคัญประการหนึ่งของศาล
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ปกครองสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ได้แก่ พัฒนาการของบทบัญญัติมาตรา 49a ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมใน
แห่งรัฐบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี โดยก่อนหน้านั้นมี
ประเด็นปัญหาว่าหน่วยงานทางปกครองจะสามารถเรียกร้องการเงินคืนที่ได้ให้ไปโดยปราศจากฐาน
ทางกฎหมายหรือการให้ประโยชน์ที่คล้ายคลึงกันโดยอาศัยการออกคำสั่งทางปกครองได้หรือไม่ ซึ่ง
การเพิ่มเติมมาตรา 49a มีเนื้อหาสอดคล้องกับหลักทฤษฎีย้อนกลับ (Die Kehrseitentheorie) ซึ่ง
ศาลปกครองสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีได้วินิจฉัยไว้ก่อนปี ค.ศ.1996 ซึ่งเป็นปีที่แก้ไขเพ่ิมเติมโดยได้
วินิจฉัยข้อพิพาทเกี ่ยวกับความสัมพันธ์ของเจ้าหน้าที ่และกรณีตามทฤษฎีย้อนกลับที ่สามารถ
ดำเนินการได้ในรูปแบบของคำสั่งทางปกครองโดยไม่จำต้องมีฐานทางกฎหมาย กล่าวคือ แม้ไม่มี
กฎหมายกำหนดหลักเกณฑ์หรือให้อำนาจแก่หน่วยงานทางปกครองให้เรียกคืนประโยชน์ได้ แต่
อย่างไรก็ตาม หากประโยชน์ที่ผู้รับได้รับเกิดจากคำสั่งทางปกครอง การเรียกคืนประโยชน์ดังกล่าวก็
สามารถทำได้ด้วยการทำคำสั่งทางปกครองเช่นกัน ดังนั้น ในระบบกฎหมายไทยโดยเฉพาะศาล
ปกครองสูงสุดสามารถนำตัวอย่างของการใช้อำนาจตุลาการในการวางหรือสร้างหลักกฎหมาย
ปกครองกรณีดังกล่าวของศาลปกครองสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีมาใช้กับกรณีการเรียกเงินคืนจาก
เจ้าหน้าที่ที่ได้รับไปโดยไม่สิทธิหรือได้รับเกินสิทธิ เพื่อให้มีความยืดหยุ่น เป็นการเปิดโอกาสให้มีการ
สร้างหลักกฎหมายปกครอง และการใช้สิทธิเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับไปโดยไม่สิทธิหรือไดร้ับ
ได้รับเกินสิทธิ เป็นการใช้สิทธิเรียกเงินคืนที่เกี่ยวข้องและเป็นผลสืบเนื่องมาจากคำสั่งทางปกครองที่
อนุมัติให้เบิกจ่ายเงินไปโดยไม่ถูกต้อง และเป็นผลโดยตรงจากคำสั่งทางปกครองที่เพิกถอนคำสั่งอนุมัติ
ให้เบิกจ่ายเงิน และเพื่อให้เป็นไปตามหลักพื้นฐานของหลักการกระทำทางปกครองต้องชอบด้วย
กฎหมาย ซึ่งกรณีการที่เจ้าหน้าที่ได้รับเงินไปโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธินั้นหน่วยงานทางปกครอง
ต้องดำเนินการจัดความสัมพันธ์เกี่ยวกับทรัพย์สินต่างๆที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้นให้ชอบด้วยกฎหมาย
เสียโดยการคืนทรัพย์สินหรือการดำเนินการทดแทนการได้ประโยชน์ต่างๆ ซึ่งการกำหนดสถานะของ
หนังสือเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับไปโดยไม่สิทธิหรือได้รับไปโดยไม่ชอบมีความสำคัญต่อการใช้
สิทธิฟ้องคดีต่อศาลต่อไป  
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2.  ประเด็นเขตอำนาจศาลในการพิจารณาคดีพิพาทเกี ่ยวกับการที่หน่วยงานทาง
ปกครองเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิ  

 
 จากประเด็นเกี ่ยวกับสถานะของหนังสือเรียกเงินคืนที ่กล่าวมาข้างต้น ปัญหา

ดังกล่าวเกิดขึ้นเนื่องจากบทบัญญัติกฎหมายไม่ได้กำหนดวิธีการหรือหลักเกณฑ์ ในการเรียกคืนเงิน 
ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ไว้โดยชัดแจ้ง โดยเฉพาะในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ใน
หมวดที่ 2 ส่วนที่ 6 การเพิกถอนคำสั่งทางปกครอง เนื่องจากการเรียกเงินคืนเป็นผลต่อเนื่องจากการ
เพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย และเป็นบทบัญญัติที่กำหนดเกี่ยวกับกรณีการเพิก
ถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้เงิน หรือทรัพย์สิน หรือให้ประโยชน์ที่ อาจ
แบ่งแยกได้โดยให้มีผลย้อนหลัง การคืนเงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ ให้นำบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิ
ควรได้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้บังคับโดยอนุโลม ตามมาตรา 51 วรรคสี่ แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ทำให้เกิดประเด็นว่ากรณีการฟ้องคดีขอ ง
หน่วยงานทางปกครองที ่ต้องการฟ้องเรียกให้เจ้าหน้าที ่คืนเงินจะต้องดำเนินการอย่างไร และ
หน่วยงานทางปกครองจะต้องฟ้องคดีเพ่ือบังคับให้เจ้าหน้าที่คืนเงินต่อศาลใด 

 โดยปัจจุบันได้มีแนวคำวินิจฉัยเกี่ยวกับเขตอำนาจศาลในการพิจารณาคดีพิพาท
เกี่ยวกับหน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิ 
แตกต่างกันโดยมีทั้งความเห็นที่ว่าเป็นคดีพิพาทที่อยู่ในอำนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 
และเปน็คดีพิพาทท่ีอยู่ในอำนาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม ดังนี้  

2.1 กรณีเป็นคดีพิพาทที่อยู่ในอำนาจพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครอง 
 - คำวินิจฉัยชี้ขาดอำนาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 12/2549 หน่วยงานทางปกครองเป็น

โจทก์ยื่นฟ้องจำเลยเรียกเงินบำนาญคืนตามสัญญาจำเลยทำไว้ต่อโจทก์ สืบเนื่องมาจากจำเลยถูกแจ้ง
ความดำเนินคดีอาญาก่อนเกษียณอายุราชการ และขอให้โจทก์ระงับการจ่ายเงินไว้จนกว่าคดีจะแล้ว
เสร็จ โจทก์ตั ้งกรรมการสอบสวนและมีคำสั่งไล่จำเลยออกจากราชการ เมื่ อโจทก์เป็นหน่วยงาน
ราชการส่วนท้องถิ่นฟ้องอดีตข้าราชการที่อยู่ในสังกัด จึงเป็นข้อพิพาทระหว่างหน่วยงานราชการส่วน
ท้องถิ่นกับเจ้าหน้าที่ที่อยู่ในบังคับบัญชา อันเนื่องมาจากคำสั่งทางปกครองวินัยลงโทษไล่จำเลยออก
จากราชการ แม้จะทำข้อตกลงให้จำเลยเงินคืนบำนาญก็ตาม แต่ ในการที่จะวินิจฉัยว่าจําเลยจะต้อง
เงินคืนบํานาญให้แก่โจทก์หรือไม่ ศาลจําต้องพิจารณาให้ได้ความเสียก่อนว่าคําสั่งทางวินัยของโจทก์ที่
ให้ลงโทษไล่จําเลยออกจากราชการชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ กรณีจึงเป็นคดีพิพาทระหว่างหน่วยงาน
ของรัฐกับเจ้าหน้าที ่ของรัฐอันเกิดจากการกระทําที ่ไม่ชอบด้วยกฎหมายอันเป็นลักษณะของ 
คดีปกครองตามมาตรา 276 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ประกอบมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1)  
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แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ข้อพิพาทในคดีนี้จึงอยู่ในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาล
ปกครอง 

 -  คำสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 569/2550 ผู้ฟ้องคดีฟ้องเรียกเงินเดือนที่ผู้ถูกฟ้องคดี
ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิคืน จึงก่อให้เกิดความรับผิดแก่ผู้ถูกฟ้องคดีที่จะต้องคืนเงินเดือนที่ได้รับไป ตาม
มาตรา 51 วรรคสี่ ประกอบกับมาตรา 53 วรรคห้า แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 คดีจึงเป็นกรณีพิพาทเกี ่ยวกับความรับผิดอย่างอื่นของเจ้าหน้าที ่ของรัฐอันเกิดจาก  
การละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติ จึงอยู่ในอำนาจพิจารณาพิพากษาของศาล
ปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 เมื่อคดีนี้เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดอย่างอื่นของเจ้าหน้าที่ของรัฐตาม
มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ. 2542  

 -  คำสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 699/2550 ผู้ฟ้องคดีเป็นหน่วยงานทางปกครอง เมื่อผู้
ถ ูกฟ้องคดีถูกเพิ ่มโทษเป็นไล่ออกจากราชการ อันเป็นคำสั ่งทางปกครองตามมาตรา 5  แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 การที่ผู้ฟ้องคดีเรียกให้ผู้ถูกฟ้องคดีคืน
บำนาญและเงินอ่ืนที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธินั้น และผู้ถูกฟ้องคดีเพิกเฉยย่อมก่อให้เกิดความรับผิดของผู้
ถูกฟ้องคดี กรณีจึงเป็นคดีพิพาทเกี ่ยวกับความรับผิดอย่างอื ่นของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากคำสั่ง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

2.2 กรณีเป็นคดีพิพาทที่อยู่ในอำนาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม 
 - มติที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ครั้งที่ 7/2558 ลงวันที่ 14 ตุลาคม 

2558 ได้วินิจฉัยกรณีปัญหาเกี่ยวกับอำนาจศาลในการพิจารณาคดีที่หน่วยงานทางปกครองฟ้องเรียก
ให้เจ้าหน้าที่คืนเงินเดือน เงินค่าครองชีพ ค่าเบี้ยกันดาร เงินบำนาญ เงินบำเหน็จดำรงชีพ หรือเงิน
อื่นๆ ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิตามกฎหมาย เห็นว่า การที่เจ้าหน้าที่ของรัฐได้ใช้สิทธิ รับเงินดังกล่าวเป็น
การใช้สิทธิที่พึงมีพึงได้ตามกฎหมาย มิได้มีลักษณะเป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้นั้นใช้อำนาจทาง
ปกครองโดยการออกกฎหรือคำสั่งแต่อย่างใด ในกรณีที่การออกคำสั่งอนุมัติให้เบิกจ่ายเงินดังกล่าวแก่
เจ้าหน้าที่ของรัฐไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิที่มีตามกฎหมายย่อมถือได้ว่าเป็นการออกคำสั่งทาง
ปกครองที ่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ ่งหน่วยงานทางปกครองอาจเพิกถอนคำสั ่งที ่เป็นการให้สิทธิ
ประโยชน์ดังกล่าวได้ โดยผู้ที่ได้รับผลของคำสั่งเพิกถอนนั้นย่อมสามารถอุทธรณ์และนำมาฟ้องคดีต่อ
ศาลได้ หากไม่มีการอุทธรณ์หรือนำคดีมาฟ้องคดีต่อศาล คำสั ่งเพิกถอนดังกล่าวย่อมเป็นที ่สุด 
ไม่อาจนำมาโต้แย้งได้อีก ด้วยเหตุนี้ การที่หน่วยงานทางปกครองได้มีหนังสือเรียกให้เจ้าหน้าที่ของรัฐ
คืนเงินที่ได้รับไปโดยไม่สิทธิหรือเกินสิทธิ หากเป็นกรณีที่ไม่มีกฎหมายบัญญัติให้เจ้าหน้าที่ของรัฐมี
หน้าที่ต้องคืนเงินดังกล่าว การเรียกให้คืนเงินกรณีนี้จึงเป็นการใช้สิทธิเรียกร้องในฐานะเจ้าหนี้
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ตามปกติทั่วไป การที่เจ้าหน้าที ่ของรัฐไม่คืนเงินจึงมิใช่เป็นการละเลยต่อหน้าที ่ตามที่กฎหมาย
กำหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร และมิใช่การกระทำละเมิดหรือความ
รับผิดอย่างอ่ืนอันเกิดจากการใช้อำนาจตามกฎหมาย การที่หน่วยงานทางปกครองฟ้องคดีต่อศาลเพ่ือ
เรียกให้เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ที ่ได้รับเงินไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิคืนเงินดังกล่าวจึงมิใช่คดีพิพาท
เกี่ยวกับการกระทำละเมิดหรือความรับผิดอย่างอื ่นของเจ้าหน้าที ่อันเกิดจากการใช้อำนาจตาม
กฎหมาย หรือจากกฎ คำสั่งทางปกครอง หรือคำสั่งอื่น หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมาย
กำหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที ่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3)  
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไม่อยู่ในอำนาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 

 - คำวินิจฉัยชี้ขาดอำนาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 99/2563 โจทก์ซึ่งเป็นหน่วยงานทาง
ปกครองยื่นฟ้องจำเลยซึ่งเป็นข้าราชการในสังกัดคืนเงินค่าเช่าบ้านที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิพร้อม
ดอกเบี้ย โดยพบว่าจำเลยเป็นผู้ได้รับอนุมัติสิทธิการเบิกจ่ายค่าเช่าบ้านโดยไม่ชอบ มิใช่คดีพิพาท
เกี่ยวกับการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระทำการโดยมิชอบด้วยกฎหมาย ไม่ว่าจะ
เป็นการออกกฎ คำสั่ง หรือการกระทำอื่นใด ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แต่เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทำละเมิดหรือ
ความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ อย่างไรก็ตาม คดีพิพาทเกี่ยวกับ
การกระทำละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่จะอยู่ใน
อำนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา  9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ต้องเป็นคดีที่หน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐที่ถูกฟ้องให้รับผิดเยียวยาความเสียหายให้แก่ผู้ฟ้องคดีโดยการชดใช้เงิน ส่งมอบ
ทรัพย์สิน กระทำการหรืองดเว้นกระทำการ เป็นผู้ใช้อำนาจตามกฎหมายออกกฎ คำสั่ งทางปกครอง
หรือคำสั่งอื่น หรือกระทำการอื่นใด หรือละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติหรือ
ปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร โดยกฎ คำสั่งทางปกครองหรือคำสั่งอื่น หรือการกระทำอ่ืน 
หรือการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้ าที่ดังกล่าวล่าช้าเกิน
สมควรนั้น ก่อความเสียหายให้แก่ผู้ฟ้องคดี เมื่อคดีนี้โจทก์ซึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองฟ้องขอให้
จำเลยคืนเงินค่าเช่าบ้านที่จำเลยได้รับไปโดยไม่มีสิทธิพร้อมดอกเบี้ยให้แก่โจทก์ โดยการที่จำเลย  
รับเงินดังกล่าวจากโจทก์ไปนั้น มิใช่กรณีที่จำเลยใช้อำนาจตามกฎหมายออกกฎ คำสั่งทางปกครอง
หรือคำสั่งอ่ืน หรือกระทำการอ่ืนใด ทั้งมิใช่กรณีที่จำเลยละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกำหนดให้ต้อง
ปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควรแต่อย่างใด คดีนี้จึงไม่อยู่ในอำนาจพิจารณาพิพากษา
ของศาลปกครอง แต่อยู่ในอำนาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม 
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 - คำวินิจฉัยชี้ขาดอำนาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 81/2558 หน่วยงานทางปกครองฟ้อง
จําเลยซึ่งเป็นอดีตข้าราชการในสังกัดขอให้คืนเงินเบี้ยหวัดเงินช่วยค่าครองชีพผู้รับเบี้ยหวัดบํานาญ 
(ช.ค.บ.) และเงินบําเหน็จดํารงชีพ ที่ได้รับเกินสิทธิไปพร้อมดอกเบี้ยโดยโจทก์มีหนังสือเรียกให้จําเลย
คืนเงินเบี้ยหวัด ช.ค.บ. และบําเหน็จดํารงชีพที่ได้รับไปเกินสิทธิและส่งเงินคืนคลังซึ่ง มิใช่เป็นการใช้
อํานาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที ่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ ้นระหว่างบุคคลในอันที ่จะ  
ก่อเปลี่ยนแปลงโอนสงวนระงับหรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลอันจะ 
ถือเป็นคําสั ่งทางปกครอง ฐานอันเป็นที ่มาของข้อพิพาทดังกล่าวจึงไม่ใช่เกิดจากการใช้อํานาจ 
ตามกฎหมายหรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่มีกฎหมายกําหนดให้ต้องปฏิบัติอันจะอยู่ในอํานาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) และ (2) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ. 2542 เมื่อข้อพิพาทคดีนี้ไม่ใช่ข้อพิพาททางปกครอง  
ที่จะอยู ่ในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองเสียแล้ว กรณีจึงเป็นเรื ่องที ่โจทก์ซึ ่งเป็น
หน่วยงานทางปกครองต้องใช้สิทธิฟ้องเรียกเงินคืนจากจําเลยซึ ่งได้รับเงินไปโดยไม่มีสิทธิหรือ  
เกินสิทธิอันเป็นการรับเงินไปโดยปราศจากมูลอันจะอ้างกฎหมายได้อันมีลักษณะเป็นลาภมิควรได้ตาม
มาตรา 406 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ต่อศาลยุติธรรมซึ่งเป็นศาลที่มีอํานาจพิจารณา
พิพากษาคดีท้ังปวงที่ไม่มีกฎหมายบัญญัติให้อยู่ในอํานาจของศาลอื่น 

 จากแนวคำว ิน ิจฉ ัยข ้างต ้นสามารถอธ ิบายเร ื ่องประเด ็นเขตอำนาจศาลใน 
การพิจารณาคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับไปโดยไม่
มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิ ในระบบกฎหมายไทยได้ว่า ช่วงแรกเห็นว่า เป็นคดีพิพาทที่อยู่ในเขตอำนาจ
ของศาลปกครอง เป็นกรณีคดีพิพาทอันเกี่ยวเนื่องกับคำสั่งทางปกครองเกิดจากคำสั่งทางปกครองที่มี
ผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ เช่น คำสั่งไล่ออก หรือคำสั่งให้เพิกถอน
คำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย การที่ศาลจะพิจารณาว่าเจ้าหน้าที ่จะต้องคืนเงินที ่รั บ 
ไปแล้วหรือไม่ ศาลจำต้องพิจารณาให้ได้ความเสียก่อนว่าคำสั่งที่มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิ
หรือหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ดังกล่าวเป็นคำสั่งที่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ การที่หน่วยงานทางปกครองมี
หนังส ือแจ้งให้เจ ้าหน้าที ่ค ืนเง ินแต่เจ ้าหน้าที ่ผ ู ้น ั ้นไม ่ยอมคืนให้โดยโต้แย้งว่ าเป็นคำส ั ่งที่ 
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงเป็นคดีพิพาทระหว่างหน่วยงานทางปกครองกับเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเนื่อง  
มาจากคำสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ  
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 กล่าวคือ ก่อนที่ศาลปกครองจะมีคำพิพากษาหรือคำสั ่งว่า
เจ้าหน้าที่ผู้รับคำสั่งจะต้องคืนเงินหน่วยงานทางปกครองหรือไม่นั้น หากเป็นคำสั่งทางปกครองที่ไม่
ชอบด้วยกฎหมายศาลปกครองไม่อาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคำสั ่งให้เจ้าหน้าที ่ผ ู ้ร ับคำสั่ง  
ทางปกครองคืนเงินที่ได้รับไปโดยไม่สิทธิหรือเกินสิทธิแก่หน่วยงานทางปกครองได้ ลักษณะคล้ายคลึง
กับกรณีคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดอย่างอื่นอันเกิดจากคำสั่งทางปกครอง เห็นว่า การที่เจ้าหน้าที่
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ได้รับไปซึ่งเงินนั้นโดยอาศัยสิทธิจากคำสั่งทางปกครองต่อมาเมื่อมีคำสั่งเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย การที่ศาลจะพิจารณาว่าเจ้าหน้าที่จะต้องคืนเงินที่รับไปแล้วหรือไม่ ศาลจำต้อง
พิจารณาให้ได้ความเสียก่อนว่าคำสั่งที่มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้ าที่ของเจ้าหน้าที่
ดังกล่าวเป็นคำสั่งที่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ โดยมีหน้าที่และความรับผิดเช่นใดต้องพิจารณาจาก
หลักเกณฑ์ที่กําหนดไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองพ.ศ. 2539 โดยเฉพาะ หรือ
กรณีคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดอย่างอื่นอันเกิดจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกำหนดให้
ต้องปฏิบัติ เห็นว่ากรณีที่หน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือ
ได้รับเกินสิทธิ เป็นการก่อให้เกิดความรับผิดแก่เจ้าหน้าที่ที่จะต้องคืนเงินที่ได้รับไปตามมาตรา 51 
วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 คดีจึงเป็นกรณีพิพาทเกี่ยวกับ
ความรับผิดอย่างอ่ืนของเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกำหนดให้ต้อง
ปฏ ิบ ัต ิจ ึงอย ู ่ ในอำนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ ่ง (3)  
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั ้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 กล่าวคือ เมื่อ
หน่วยงานทางปกครองมีหนังสือหรือคำสั ่งเรียกให้เจ้าหน้าที ่คืนเงินแก่หน่วยงานทางปกครอง 
ก่อให้เกิดความรับผิดแก่เจ้าหน้าที่ซึ่งมีหน้าที่ที่จะต้องคืนเงินต่อหน่วยงานทางปกครอง หากเจ้าหน้าที่
ผู้นั้นเพิกเฉยไม่ดำเนินการเงินคืนภายในกำหนดจึงเป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่ผู้นั้นละเลยต่อหน้าที่ตามที่
กฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติ ต่อมาปัจจุบันเห็นว่าคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครอง
เรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิไม่อยู่ในเขตอำนาจพิจารณาพิพากษา
ของศาลปกครองแต่อยู่ในอำนาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม เห็นว่า การที่เจ้าหน้าที่ของรัฐได้
ใช้สิทธิรับเงินดังกล่าวจากหน่วยงานทางปกครองเป็นการใช้สิทธิที ่พึงมีพึงได้ตามกฎหมายมิได้มี
ลักษณะเป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้นั้นใช้อำนาจทางปกครองโดยการออกกฎหรือคำสั่งแต่อย่างใด 
การที่หน่วยงานทางปกครองได้มีหนังสือเรียกให้เจ้าหน้าที่ของรัฐคืนเงิน หากเป็นกรณีที่ไม่มีกฎหมาย
บัญญัติให้เจ้าหน้าที่ของรัฐมีหน้าที่ต้องคืนดังกล่าว จึงเป็นการใช้สิทธิเรียกร้องในฐานะเจ้าหนี้ตามปกติ
ทั่วไป เงินที่เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้นั้นได้รับไปมีลักษณะเป็นเพียงลาภมิควรได้ที่เจ้าหนี้ตามกฎหมายอาจ
เรียกคืนได้เท่านั้น การที่เจ้าหน้าที่ของรัฐไม่คืนเงินจึงมิใช่เป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมาย
กำหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร และมิใช่การกระทำละเมิดหรือความ
รับผิดอย่างอื่นอันเกิดจากการใช้อำนาจตามกฎหมาย การที่หน่วยงานทางปกครองฟ้องคดีต่อศาล 
เพ่ือเรียกให้เจ้าหน้าที่คืนเงินดังกล่าว จึงมิใช่คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทำละเมิดหรือความรับผิดอย่าง
อ่ืนของเจ้าหน้าที่อันเกิดจากการใช้อำนาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คำสั่งทางปกครอง หรือคำสั่งอ่ืน 
หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกิน
สมควร ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ.2542 จึงไม่อยู่ในอำนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง  
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 สำหรับในระบบกฎหมายของสาธารณรัฐฝรั่งเศส มีแนวความคิดว่าคดีปกครองซึ่ง
เป็นข้อพิพาทอันเกิดจากการดำเนินงานของหน่วยงานทางปกครองไม่ควรอยู่ในอำนาจของศาล
ยุติธรรมที่จะพิจารณา141 โดยมีหลักการว่าหน่วยงานทางปกครองไม่อยู่ภายใต้บังคับของหลักกฎหมาย
เอกชนและไม่อยู่ภายใต้การควบคุมในทางกฎหมายของศาลยุติธรรม แต่อยู่ภายใต้การควบคุมในทาง
กฎหมายของศาลปกครอง ในกรณีการใช้สิทธิเรียกร้องที่บุคคลใดมีหนี้ทั่วไปที่ต้องชำระให้แก่นิติบุคคล
มหาชน กฎหมายให้อำนาจหน่วยงานทางปกครองในการบังคับตามสิทธิเรียกร้องได้เอง ได้แก่ กรณี
สิทธิเรียกร้องให้ชำระหนี้ภาษีอากร หนี้ที่เกิดจากการใช้ประโยชน์สาธารณสมบัติของแผ่นดิน รวมทั้ง
ห น ี ้ อ ื ่ น ๆ  ท ี ่ เ ร ี ย ก ว ่ า  ห น ี ้ ท ั ่ ว ไ ป  โ ด ย ห น ่ ว ย ง า นท า ง ปก ค ร อ ง ส า ม า รถ ออก ค ำสั่ ง 
ทางปกครองเพื ่อบังคับตามสิทธิเรียกร้องในหนี ้ทุกประเภทไม่ว่าจะเป็นหนี้ตามสัญญา หนี้ใน  
มูลละเมิด เงินที่ต้องคืนฐานลาภมิควรได้ หรือเงินที่กำหนดในบทบัญญัติกฎหมาย เช่น ค่าธรรมเนียม
การให้บริการ ค่าปรับทางปกครอง หรือโทษทางการเงินที่เจ้าหน้าที่มีอำนาจสั่งให้ชำระตามกฎหมาย 
หรือแม้กรณีที่เป็นการบังคับตามสิทธิเรียกร้องต่อลูกหนี้ซึ่งเป็นฝ่ายปกครองด้วยกัน142 กรณีการเรียก
เงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิ หน่วยงานทางปกครองมีอำนาจออกคำสั่ง
โดยเป็น “คำสั่งให้ชำระเงิน” ซึ่งมีลักษณะเป็น “คำสั่งทางปกครอง” โดยสามารถออกคำสั่งให้ชำระ
เงินเพ่ือบังคับตามสิทธิเรียกร้องได้ ได้มีการบัญญัติกฎหมายเป็นลายลักษณ์อักษรเก่ียวกับการเรียกเงิน
คืนที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิอันเป็นกฎหมายเฉพาะโดยได้ให้อำนาจหน่วยงานทางปกครอง
ในการออกคำสั่งเรียกให้เงินคืนได้ หรือบางกรณีที่กฎหมายเฉพาะมิได้บัญญัติให้อำนาจแก่หน่วยงาน
ทางปกครองในการออกคำสั่งเรียกให้เงินคืนได้ ศาลปกครองสูงสุดก็ได้วินิจฉัยว่า แม้กฎหมายเฉพาะ
จะมิได้ให้อำนาจแก่หน่วยงานทางปกครองในการเรียกเงินคืนได้ แต่หน่วยงานทางปกครองเรียกเงิน
คืนได้ตามหลักกฎหมายทั่วไปเกี่ยวกับการเรียกเงินหรือหนี้โดยออกเป็นคำสั่งให้ชำระเงินซึ่งมีสถานะ
เป็นคำสั่งทางปกครอง คือ ระเบียบการบัญชีภาครัฐ ( règlement général sur la comptabilité 
publique - RGCP) ซึ่งตราขึ้นใช้บังคับโดยรัฐกฤษฎีกา ฉบับที่ 62-1587 ลงวันที่ 29 ธันวาคม ค.ศ.1962 
หรือที ่เร ียกว่า “รัฐกฤษฎีกา ค.ศ.1962” ซึ ่งแก้ไขเพิ ่มเติมโดยรัฐกฤษฎีกา ฉบับที ่ 92-1369  
ลงวันที่ 29 ธันวาคม ค.ศ.1992 ว่าด้วยหลักเกณฑ์ทั่วไปเก่ียวกับการบัญชีภาครัฐ และรัฐบัญญัติฉบับที่ 
92-1476 ลงวันที่ 31 ธันวาคม ค.ศ.1992 ว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมประจำปีงบประมาณ 
1992 กรณีการฟ้องคดีเพื่อโต้แย้งคำสั่งให้ชำระเงิน (opposition à exécution) จะต้องยื่นฟ้องต่อ
ศาลปกครองโดยการฟ้องคดีเพื่อโต้แย้งคำสั่งให้ชำระเงินต่อศาลปกครอง (contentieux de l’état 

 
141 นันทวัฒน์ บรมานันท์.หลักพ้ืนฐานกฎหมายปกครองฝรั่งเศส.หนา้ 51  
142 ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์. รายงานการศึกษาวิจัยฉบับสมบูรณ์ เรื่อง การบังคับทางปกครองในระบบกฎหมาย
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exécutoire) เป ็นคด ีท ี ่ศาลม ีอำนาจเต ็ม (contentieux de pleine juridiction) เป ็นกรณีที่  
ศาลปกครองมีอำนาจพิจารณาได้อย่างกว้างนอกเหนือจากการสั ่งให้เพิกถอนหรือยกเลิกคำสั่ง  
ทางปกครองดังกล่าวแล้ว ยังมีอำนาจพิจารณาบังคับให้ฝ่ายปกครองชดใช้ค่าสินไหมทดแทนหรือแก้ไข
เปลี่ยนแปลง หรือสั่งแทนคำสั่ง หรือการกระทำทางปกครองนั ้นได้ เช่น คดีสัญญาทางปกครอง  
การกระทำละเมิดของฝ่ายปกครอง ลาภมิควรได้ได้อีกด้วย  

 สำหรับในระบบกฎหมายของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ถือว่าการใช้สิทธิเรียกร้อง 
ให้คืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที ่ได้รับไปโดยปราศจากมูลอันจะอ้างตามกฎหมายมหาชน (der 
öffentlich - rechtliche Erstattungsanspruch) เป็นสถาบันทางกฎหมายเฉพาะเงื่อนไขที่สำคัญใน
การใช้สิทธิเรียกร้องจะต้องเป็นการได้ไปซึ่งทรัพย์สินหรือประโยชน์โดยปราศจากมูลอันจะอ้างได้ตาม
กฎหมายหรือเรียกว่า (sine causa) โดยการไม่มีฐานทางกฎหมายรองรับโดยการได้มาของทรัพย์สิน
หรือประโยชน์นั้นจะต้องเป็นการกระทำที่อยู่ในกรอบของนิติสัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชน เช่น คำสั่ง
ทางปกครอง หรือสัญญาทางปกครอง เมื่อมีการจัดตั้งศาลปกครองสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีและได้
มีการตราประมวลกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง ค.ศ.1960 Verwaltungsgerichtsordnung – 
VwGO) อำนาจของศาลปกครองสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีปรากฏอยู่ในมาตรา 40 ได้บัญญัติว่า 
“การฟ้องคดีปกครองต้องเป็นเรื ่องเกี่ยวกับข้อพิพาทตามกฎหมายมหาชน ซึ่งมิใช่ข้อพิพาทตาม
กฎหมายรัฐธรรมนูญ ตราบเท่าที่กฎหมายสหพันธ์มิได้กำหนดให้ฟ้องร้องยังศาลอื่น” จากนิยาม
ข้างต้น แสดงให้เห็นว่าอำนาจศาลปกครองเป็นไปตามอำนาจศาลอย่างกว้าง (Generalklausel) โดย
ไม่ต้องกำหนดรายละเอียดของข้อพิพาทเป็นเรื่อง ๆ ไป ทั้งนี้คำว่า “ข้อพิพาทตามกฎหมายมหาชน” 
ศาลที่มีอำนาจพิจารณาพิพากษาข้อพิพาทกรณีที่หน่วยงานทางปกครองเรียกให้เอกชนคืนทรัพย์สิน
หรือประโยชน์ที่ได้ไปโดยปราศจากฐานทางกฎหมาย หน่วยงานทางปกครองอาจทำได้โดยการออก
คำสั่งทางปกครองหากมีกฎหมายให้อำนาจชัดแจ้ง เช่น มาตรา 49a แห่งรัฐบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ค.ศ. 1976 หากไม่มีกฎหมายให้อำนาจไว้ชัดแจ้งฝ่าย
ปกครองอาจออกคำสั่งทางปกครองเรียกให้คืนได้ใน 2 กรณี คือ กรณีแรก เป็นกรณีที่เอกชนได้รับ
ทรัพย์สินหรือประโยชน์โดยฐานของคำสั่งทางปกครอง และได้มีการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่เป็น
ฐานแห่งการโอนทรัพย์สินหรือประโยชน์นั้นแล้ว หน่วยงานทางปกครองสามารถออกคำสั ่งทาง
ปกครองเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์นั้นได้ กรณีท่ีสอง เป็นกรณีที่หน่วยงานทางปกครองกับบุคคล
ที่ได้รับทรัพย์สินหรือประโยชน์ไปนั้นมีความสัมพันธ์ในลักษณะที่หน่วยงานทางปกครองมีอำนาจ
เหนือกว่าเป็นพิเศษ เช่น บุคคลดังกล่าวเป็นข้าราชการ กรณีเช่นนี้หน่วยงานทางปกครองสามารถออก
คำสั่งทางปกครองเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ฝ่ายปกครองได้ให้ไปโดยปราศจากฐานทาง
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กฎหมายได้  นอกเหนือจากกรณีดังกล่าวการเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้ให้เอกชนไปโดย
ปราศจากฐานทางกฎหมายฝ่ายปกครองจะต้องฟ้องคดีต่อศาลปกครอง143   

 ในประเด็นเก่ียวกับเขตอำนาจศาลดังกล่าวในระบบกฎหมายของสาธารณรัฐฝรั่งเศส
และสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี พบว่าไม่มีประเด็นเรื่องเขตอำนาจศาลในการพิจารณาพิพากษาคดี
พิพาทเกี ่ยวกับการที ่หน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที ่ที ่ได้รับไปโดยไม่มีส ิทธิ  
หรือได้รับเกินสิทธิ เนื่องจากการที่หน่วยงานทางปกครองได้มีหนังสือเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่
ดังกล่าวถือว่าหนังสือนั้นมีสถานะเป็นคำสั่งทางปกครอง โดยเฉพาะในระบบกฎหมายของสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี ที่มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายให้หน่วยงานทางปกครองมีอำนาจในการเรียกเงินคืน
โดยทำเป็นคำสั่งทางปกครองเป็นหนังสือ ตามมาตรา 49a แห่งรัฐบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ค.ศ.1976 จึงเป็นคดีพิพาทที่อยู่ในอำนาจพิจารณาพิพากษา
ของศาลปกครองเนื่องจากการเรียกเงินคืนโดยทำเป็นคำสั่งทางปกครองเป็นการกระทำที่อยู่ในกรอบ  
ของนิติสัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชนเป็น“ข้อพิพาทตามกฎหมายมหาชน” คดีพิพาทดังกล่าวจึงอยู่ใน
เขตอำนาจของศาลปกครอง 

 สำหรับในระบบกฎหมายไทยนั้นมีข้อโต้แย้งเกี่ยวกับเรื่องอำนาจศาลว่าคดีพิพาท
ดังกล่าวอยู่ในอำนาจพิจารณาพิพากษาของศาลใดระหว่างศาลยุติธรรมและศาลปกครอง โดยศาล
ปกครองมีอำนาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองอันเนื ่องมาจากการใช้อํานาจทางปกครองตาม
กฎหมายหรือเนื่องมาจากการดําเนินกิจการทางปกครอง ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ ตามมาตรา 
197 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณา
พิพากษาคดีทั้งปวง มาตรา 194 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ในกรณีที่มี
ปัญหาเกี่ยวกับหน้าที่และอํานาจระหว่างศาลให้พิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดโดยคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาด
อำนาจหน้าที่ระหว่างศาล ตามมาตรา 192 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
ทั้งนี้ ตามมาตรา 10 มาตรา 11 และมาตรา 12 แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการวินิจฉัยชี้ขาดอำนาจ
หน้าที่ระหว่างศาล พ.ศ. 2542 การที่จะพิจารณาว่าคดีพิพาทนั้นอยู่ในอำนาจของศาลปกครองหรือไม่
จะต้องพิจารณาบทบัญญัติตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 เมื่อเป็นคดีพิพาทที่ไม่อยู่ในบังคับตามมาตรา 9 วรรคหนึ่งดังกล่าว 
คดีพิพาทนั้นย่อมอยู ่ในอำนาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรมทั้งสิ ้น ดังนั ้น จึงเกิดปัญหา 
ว่าการกระทำที่อยู่ในกรอบของนิติสัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชนอันเป็นข้อพิพาทตามกฎหมายมหาชน 
ที่ควรได้รับการพิจารณาพิพากษาโดยศาลปกครอง เนื่องจากศาลปกครองใช้ระบบไต่สวนในการ
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พิจารณาพิพากษาคดี กล่าวคือ เนื่องจากคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืน
จากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับเงินไปโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธินั้น อันเป็นข้อพิพาทตามกฎหมายมหาชน
หรือเรียกอีกอย่างว่า คดีปกครอง ซึ่งเป็นคดีพิพาทที่มีนิติสัมพันธ์ที่เกิดโดยไม่ได้อยู่บนหลักของ 
ความเสมอภาคกัน ดังนั้น พยานหลักฐานต่างๆที่จะใช้ส่วนใหญ่อยู่ในความดูแลหรือความครอบครอง
ของหน่วยงานฝ่ายปกครอง จึงเป็นการยากที ่ฝ ่ายเจ้าหน้าที ่ท ี ่ฟ ้องคดีในฐานะเอกชนจะหา
พยานหลักฐานมาพิสูจน์ข้ออ้างของตน และประการที ่สำคัญของระบบไต่สวน คือ เนื่ องจากว่า 
การกระทำที่อยู่ในกรอบของนิติสัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชนอันเป็นข้อพิพาทตามกฎหมายมหาชน 
ควรได้รับการพิจารณาพิพากษาคดีโดยตุลาการที่มีความเชี่ยวชาญและมีองค์ความรู้เกี่ยวกับทฤษฎี
กฎหมายมหาชน และในการดำเนินคดีตุลาการสามารถแสวงหาข้อเท็จจริงได้ตามความเหมาะสม ทั้งนี้ 
เพ่ืออำนวยความยุติธรรมให้แก่ประชาชนและคุ้มครองประโยชน์สาธารณะได้อย่างเหมาะสมอันเป็น
นิติวิธีตามกฎหมายมหาชน คือ นิติวิธีเชิงสร้างสรรค์ โดยกฎหมายมหาชนมีวิธีการในการสร้างหลักมา
จากความสมดุลระหว่างประโยชน์สาธารณะกับการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของบุคคล  รวมทั้งศาล
ปกครองยังเป็นองค์กรที่จะวางหลักหรือแนวปฏิบัติราชการที่เหมาะสม เป็นธรรม และมีประสิทธิภาพ
แก่หน่วยงานทางปครองและเจ้าหน้าที ่ของรัฐต่อไป จากที่กล่าวมาข้างต้นผู ้เขียนเห็นว่าการที่
หน่วยงานทางปกครองได้มีคำสั่งทางปกครองอนุมัติให้เจ้าหน้าที่เบิกจ่ายเงิน ดยก่อนที่จะมีการ
พิจารณาทางปกครองเพื่อออกคำสั่งทางปกครองที่อนุมัติให้สิทธิแก่เจ้าหน้าที่นั้น เจ้าหน้าที่จะต้องยื่น
คำขอต่อหน่วยงานทางปกครองเพื่อให้พิจารณาคำขอก่อนมีคำสั่งอนุมัติให้สิทธิแก่เจ้าหน้าที่ อันมิใช่
นิติสัมพันธ์ในฐานะระหว่างเอกชนกับเอกชนที่มีสถานะเท่าเทียมกันแต่หน่วยงานทางปกครองจะต้อง
พิจารณาตามหลักเกณฑ์ที่กฎหมายกำหนดไว้ว่าเจ้าหน้าที่ผู้นั้นมีสิทธิตามกฎหมายหรือไม่ ซึ่งการใช้
สิทธิเบิกเงินของเจ้าหน้าที่เป็นการใช้สิทธิตามระเบียบกฎหมายที่เกี่ยวกับเรื่องนั้นๆ เป็นการเฉพาะ 
การที่หน่วยงานทางปกครองมีคำสั่งอนุมัติให้เจ้าหน้าที่เบิกจ่ายเงินดังกล่าว จึงเป็นการใช้อำนาจตาม
กฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อให้เกิดสิทธิใน
การเบิกเงินของเจ้าหน้าที่ คำสั่งอนุมัติเบิกจ่ายเงินดังกล่าวจึงเป็นคำสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ต่อมาหน่วยงานทางปกครองเห็นว่าคำสั่ง
อนุมัติให้เบิกเงินดังกล่าวไม่ถูกต้องจึงได้เพิกถอนคำสั่งอนุมัติเบิกจ่ายเงินและเรียกเงินคืนที่เจ้าหน้าที่
ได้รับไปแล้ว หนังสือของหน่วยงานทางปกครองในส่วนที่เพิกถอนคำสั่งอนุมัติให้เจ้าหน้าที่เบิกจ่ายเงิน
ดังกล่าวย่อมเป็นการใช้อำนาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการระงับสิทธิในการเบิกเงินอันมี
ผลกระทบต่อสถานภาพหรือสิทธิของเจ้าหน้าที่ผู้รับเงินไว้ จึงเป็นคำสั่งทางปกครองด้วยเช่นกัน เมื่อ
หน่วยงานทางปกครองประสงค์จะเรียกเงินดังกล่าวคืนการใช้สิทธิเรียกเงินคืนจึงเกี่ยวข้องและเปน็ผล
สืบเนื่องมาจากคำสั่งทางปกครองที่อนุมัติให้เบิกเงินไปโดยไม่ถูกต้อง และเป็นผลโดยตรงจากคำสั่ง
ทางปกครองที่เพิกถอนคำสั่งอนุมัติให้เบิกจ่ายเงิน และการที่ศาลจะพิจารณาว่าเจ้าหน้าที่จะต้องเงิน
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คืนที่ได้รับไปแล้วหรือไม่ ศาลจะต้องพิจารณาถึงความชอบด้วยกฎหมายของคำสั่งเพิกถอนคำสั่ง
อนุมัติให้เบิกจ่ายเงินดังกล่าว ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก่อน  
จึงถือว่าเป็นคดีพิพาทที่เกี่ยวข้องหรือเป็นผลสืบเนื่องมาจากกรณีดังกล่าว จึงควรได้รับการพิจารณา
พิพากษาจากศาลเดียวกันและกฎหมายฉบับเดียวกัน เมื่อหน่วยงานทางปกครองได้มีการเรียกให้
เจ้าหน้าที่คืนเงินแล้วหากครบกำหนดระยะเวลาที่กำหนดให้คืนแล้วเจ้าหน้าที่ผู้นั้นไม่นำ เงินมาคืนแก่
หน่วยงานทางปกครอง กรณีที่หน่วยงานทางปกครองนำคดีมาฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ขอให้ศาลมีคำ
พิพากษาหรือคำสั่งให้เจ้าหน้าที่ผู้นั้นชำระเงินคืนให้แก่หน่วยงานทางปกครอง กรณีจึงเป็นคดีพิพาท
เกี่ยวกับการกระทำละเมิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อำนาจตามกฎหมาย ซึ่งอยู่ในอำนาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542144 

 หากเปรียบเทียบกับระบบกฎหมายของสาธารณรัฐฝรั่งเศสและระบบกฎหมายของ
สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี โดยระบบกฎหมายของสาธารณรัฐฝรั่งเศสมีแนวความคิดเกี่ยวกับคดี
ปกครองว่าหากเป็นข้อพิพาทอันเกิดจากการดำเนินงานของฝ่ายปกครองควรอยู่ในอำนาจของศาล
ปกครองที ่จะพิจารณาภายใต้การควบคุมในทางกฎหมายของศาลปกครอง ในกรณีการใช้สิทธิ
เรียกร้องที่บุคคลใดมีหนี้ทั่วไปที่ต้องชำระให้แก่นิติบุคคลมหาชน หน่วยงานทางปกครองมีอำนาจออก
คำสั่งโดยเป็น “คำสั่งให้ชำระเงิน” ซึ่งมีลักษณะเป็น “คำสั่งทางปกครอง”จะต้องยื่นฟ้องต่อศาล
ปกครองโดยการฟ้องคดีเพื ่อโต้แย้งคำสั่ งให้ชำระเงินต่อศาลปกครอง และศาลมีอำนาจเต็มใน 
การพิจารณาพิพากษาคดี ส่วนในระบบกฎหมายของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี กรณีท่ีหน่วยงานทาง
ปกครองเรียกให้เอกชนคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้ไปโดยปราศจากฐานทางกฎหมาย  แม้ไม่มี
กฎหมายให้อำนาจไว้ชัดแจ้งอาจออกคำสั่งทางปกครองเรียกให้คืนได้โดยการออกคำสั่งทางปกครอง  
ตามนัยมาตรา 49a แห่งรัฐบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ค.ศ.
1976 อันเป็นกฎหมายทั่วไป เป็นกรณีที่หน่วยงานทางปกครองกับเจ้าหน้าที่ที่ได้รับทรัพย์สินหรือ
ประโยชน์ไปนั้นมีความสัมพันธ์ในลักษณะที่หน่วยงานทางปกครองมีอำนาจเหนือกว่าเป็นพิเศษ
หน่วยงานทางปกครองสามารถออกคำสั่งทางปกครองเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่รัฐได้ให้ไปโดย
ปราศจากฐานทางกฎหมายได้  สำหรับในระบบกฎหมายไทยนั้น เมื่อพิจารณาเกี่ยวกับคดีพิพาท
เกี่ยวกับหน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิ อัน
เ ป ็ น ก รณ ี พ ิ พ าทตามกฎหมายมหาชนกา ร ใ ช ้ ส ิ ท ธ ิ เ ร ี ย ก เ ง ิ น ค ื น จ ึ ง เ ก ี ่ ย ว ข ้ อ ง และ 
เป็นผลสืบเนื่องมาจากคำสั่งทางปกครองที่อนุมัติให้เบิกเงินไปโดยไม่ถูกต้อง และเป็นผลโดยตรงจาก
คำสั ่งทางปกครองที ่เพิกถอนคำสั ่งอนุมัติให้เบิกจ่ายเงินอันเป็นข้อพิพาทที่เกี ่ยวข้องและเป็น  

 
144 คำสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คผ.3/2566 
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ผลสืบเนื่องมาจากจากคำสั่งทางปกครองดังกล่าว และการที่ศาลจะพิจารณาว่าเจ้าหน้าที่มีหน้าที่ต้อง
คืนเงินที่ได้รับไปแล้วหรือไม่ ศาลย่อมมีอำนาจพิจารณาความชอบด้วยกฎหมายของคำสั่งเพิกถอน
คำสั่งอนุมัติให้เบิกจ่ายเงินก่อนเพื่อนำไปสู่การวินิจฉัยว่าเจ้าหน้าที่นั้นมีสิทธิได้รับเงินหรือไม่ เพียงใด 
ทั้งนี้ นอกเหนือจากการพิจารณาตามหลักการกระทำทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมายแล้วศาลป
ครองเองจะต้องพิจารณาว่าเจ้าหน้าที่ผู้นั้นขณะได้รับคำสั่งอนุมัติให้เบิกจ่ายเงินมีความเชื่อโดยสุจริต
ในความคงอยู ่ของคำสั ่งทางปกครองหรือไม่ ข้อพิพาทเกี่ยวกับคดีพิพาทเกี ่ยวกับหน่วยงานทาง
ปกครองเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิ จึงเป็นคดีพิพาทที่ควร
ได้รับการพิจารณาพิพากษาโดยศาลปกครองที่มีตุลาการที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านกฎหมาย
มหาชนหรือกฎหมายปกครองโดยเฉพาะ สามารถปรับใช้กฎหมายได้อย่างเหมาะสมแก่กรณีเพ่ือ
คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนและคุ้มครองประโยชน์สาธารณะได้ มีวิธีพิจารณาคดีและนิติ
วิธีการคิดวิเคราะห์อย่างเป็นระบบในแนวทางของกฎหมายมหาชน โดยในคดีปกครองใช้วิธีพิจารณา
ระบบไต่สวนซึ่งศาลมีอำนาจตรวจสอบและแสวงหาพยานข้อเท็จจริงได้ตามความเหมาะสมเพื่อจะ
อำนวยความเป็นธรรมให้แก่ประชาชนและคุ้มครองประโยชน์สาธารณะได้อย่างเหมาะสมและมี
ประสิทธิภาพ และเพื่อให้เกิดความสะดวกแก่ประชาชนไม่ให้เกิดความสับสนหรือคำพิพากษาขัดแย้ง
กัน จากที่กล่าวมาข้างต้นการที ่ศาลจะพิจารณาว่าเจ้าหน้าที ่ต้องเงินคืนที ่ได้รับไป แล้วหรือไม่  
ศาลจะต้องพิจารณาก่อนว่าคำสั่งเพิกถอนคำสั่งอนุมัติให้เบิกจ่ายเงินชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา  
49 มาตรา 50 มาตรา 51 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ.2539 หรือไม่ 
กล่าวคือ เจ้าหน้าที่มีสิทธิเบิกเงินตามระเบียบกฎหมายที่เกี่ยวข้องหรือไม่ อันเป็นประเด็นพิพาทใน
เนื้อหาแห่งคดีเป็นอย่างเดียวกัน จึงไม่สมควรที่จะพิจารณาพิพากษาโดยศาลต่างระบบกันเพื่อไม่ให้มี
ปัญหาคำพิพากษาขัดกัน ซึ่งการฟ้องคดีที่มีประเด็นเป็นอย่างเดียวกันหรือเกี่ยวเนื่องกันจึงควรได้รับ
การพิจารณาในศาลเดียวกัน 
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3. ประเด็นการปรับบทบัญญัติกฎหมายของศาลในการพิจารณาคดีพิพาทเกี่ยวกับ  
การที่หน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือ
ได้รับเกินสิทธิ  

 
ปัจจุบันคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ไดร้ับ

ไปโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิ เป็นคดีพิพาทที่อยู่ในอำนาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม  
โดยปรากฏว่าศาลยุติธรรมได้มีการปรับบทบัญญัติกฎหมายที่ใช้บังคับกับการเรียกเงินคืนดังกล่าว
ต่างกัน กล่าวคือ ปรับบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ และตามหลักกรรมสิทธิ์ในการติดตามทรัพย์คืน 
ตามมาตรา 1336 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ อันเป็นการใช้บทบัญญัติกฎหมายที่  
ไม่เหมือนกันในข้อเท็จจริงเดียวกัน ดังนี้ 

3.1 กรณีปรับใช้หลักกฎหมายว่าด้วยลาภมิควรได้แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ 

 - คำพิพากษาศาลฎีกาที่ 10850/2559 จำเลยไม่มีสิทธิได้รับเงินช่วยค่าครองชีพผู้รับ
เบี้ยหวัดบำนาญตามกฎหมาย แต่โจทก์ได้จ่ายเงินให้จำเลยไปโดยผิดหลง จึงเป็นกรณีที่จำเลยได้รับ
เงินจำนวนดังกล่าวไปโดยปราศจากมูลอันจะอ้างได้ตามกฎหมายและทำให้โจทก์เสียเปรียบอันเป็น
ลาภมิควรได้ หาใช่เงินที่โจทก์มีสิทธิติดตามเอาคืนได้อย่างเจ้าของทรัพย์ไม่ 

 - ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 594/2552 การที่ข้าราชการและ
ลูกจ้างของสำนักงานปลัดกระทรวงพลังงานซึ่งได้รับจัดสรรทุนการศึกษาสำหรับบุตรไปแล้ว ได้รับ
อนุมัติเบิกจ่ายสวัสดิการเกี่ยวกับการศึกษาของบุตรตามพระราชกฤษฎีกาเงินสวัสดิการเกี่ยวกับ
การศึกษาของบุตรฯ อีก จึงเป็นการได้เงินสวัสดิการเกี่ยวกับการศึกษาของบุตรไปโดยปราศจากมูลอัน
จะอ้างกฎหมายได้ และทำให้สำนักงานปลัดกระทรวงพลังงานเสียเปรียบ เข้าลักษณะ 4 ลาภมิควรได้  
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ ่งข้าราชการและลูกจ้างต้องคืนเงินสวัสดิการเกี่ยวกับ
การศึกษาของบุตรให้แก่สำนักงานปลัดกระทรวงพลังงานตามมาตรา 406 แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ ดังนั้น สำนักงานปลัดกระทรวงพลังงานจึงต้องใช้สิทธิเรียกร้องให้ข้าราชการและคืนเงิน
สวัสดิการเกี่ยวกับการศึกษาของบุตรที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิภายใน 1 ปี นับแต่เวลาที่สำนักงาน
ปลัดกระทรวงพลังงานซึ่งเป็นฝ่ายผู้เสียหายรู้ว่าตนมีสิทธิเรียกเงินคืน ตามมาตรา 419 แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

 - บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื ่องเสร็จที่ 877/2556   
กรณีการเพิกถอนคำสั่งอนุมัติให้จ่ายเงินช่วยค่าครองชีพผู้รับเบี้ยหวัดบำนาญและการเรียกเงินคืนซึ่ง
เจ้าหน้าที่รับไปโดยไม่มีสิทธิตามกฎหมาย กรณีมีคำสั่งเพิกถอนคำสั่งอนุมัติให้จ่ายเงิน ช.บ.ค. พร้อม
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ทั้งเรียกให้นำเงิน ช.บ.ค. ส่งคืนคลังภายในกำหนดนั้น โดยเห็นว่าเนื้อหาของคำสั่งในส่วนที่เป็นการ
เรียกเงินคืนย่อมไม่เป็นคำสั่งทางปกครองนั้น กรณีนี้เมื่อ ส.ป.ก.เห็นว่าการเบิกจ่ายเงิน ช.บ.ค. เป็น
การจ่ายเงินทั้งที่ไม่มีสิทธิตามกฎหมาย ย่อมเป็นกรณีที่บุคคลดังกล่าวได้รับเงินไปโดยปราศจากมูลจะ
อ้างกฎหมายได้ และทำให้ ส.ป.ก. ในฐานะส่วนราชการผู้เบิกเสียเปรียบ เข้าลักษณะ 4 ลาภมิควรได้  
ส.ป.ก.จึงมีสิทธิเรียกให้บุคคลทั้งสองเงินคืนให้แก่ทางราชการได้ตามนัยมาตรา 406 โดยฟ้องเป็นคดี
แพ่งต่อศาลยุติธรรมภายในอายุความตามมาตรา 419 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

3.2 กรณีปรับใช้หลักกฎหมายว่าด้วยกรรมสิทธิ์ ตามมาตรา 1336 แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

 - คำพิพากษาศาลฎีกาที่ 7894/2561 (ประชุมใหญ่) โจทก์เบิกจ่ายเงินบำเหน็จและ
เงินบำนาญให้แก่จำเลยไปโดยที่จำเลยไม่มีสิทธิได้รับ ด้วยเหตุนี้ แม้เงินที่จำเลยได้รับไปจะเป็น  
การได้มาโดยปราศจากมูลอันจะอ้างตามกฎหมายได้ ก็มิใช่เรื่องลาภมิควรได้ตามมาตรา 406 แต่เป็น
เรื่องท่ีจำเลยใช้สิทธิติดตามเอาทรัพย์คืนตามมาตรา 1336 ไม่อยู่ภายใต้บังคับอายุความเรียกคืนลาภมิ
ควรได้ตามมาตรา 419 ฟ้องโจทก์จึงยังไม่ขาดอายุความ 

 - คำวินิจฉัยชี ้ขาดอำนาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 45/2565 ผู ้ร้องยื ่นคําร้องขอให้
วินิจฉัยว่า คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ อร.33/2565 ขัดแย้งกับคําพิพากษา
ศาลฎีกาท่ี 2634/2563 โดยคดีทั้งสองนี้ศาลฎีกาและศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยตรงกันว่านาย ส.เป็นผู้
ไม่มีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน คําสั่งในการอนุมัติเบิกค่าเช่าบ้านและเพิกถอนการอนุมัติเบิกค่าเช่าบ้านที่ให้
เพิกถอนสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านของนาย ส.จึงเป็นคําสั่งโดยชอบด้วยกฎหมาย แต่ในส่วนที่ศาลปกครอง
สูงสุด วินิจฉัยต่อมาว่านาย ส.ผู้ฟ้องคดีได้รับเงินค่าเช่าบ้านโดยสุจริตและได้ใช้เงินดังกล่าวไปจนหมด
สิ้นจึงไม่ต้องเงินคืนค่าเช่าบ้านที่ได้รับไปเต็มจํานวนตามมาตรา 51 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ประกอบมาตรา 412 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์
นั้น ขัดแย้งกับคําพิพากษาศาลฎีกาที่วินิจฉัยว่าการเบิกจ่ายเงินค่าเช่าบ้านระหว่างโจทก์และนาย ส.
มิใช่เป็นการกระทําเพื่อชําระหนี้หรือได้มาโดยประการอื่นโดยปราศจากมูลอันจะอ้างกฎหมายได้ 
หากแต่เป็นเรื่องนาย ส.ขอรับสวัสดิการจากหน่วยงานของรัฐแต่ได้รับเงินค่าเช่าบ้านมาโดยไม่ชอบ 
กรณีจึงไม่ใช่เรื่องลาภมิควรได้ โจทก์ซึ่งเป็นเจ้าของเงินที่ส่งมอบให้แก่นาย ส.โดยสําคัญผิดจึงมีสิทธิ
ติดตามเอาคืนจากนาย ส. ผู้ไม่มีสิทธิได้รับตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1336  
และพิพากษาให้นาย ส.คืนเงินให้แก่โจทก์ เพราะคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดดังกล่าวมีผลทําให้
โจทก์ไม่อาจเร ียกเง ินคืนค่าเช ่าบ้านที ่นาย ส.ได้ร ับไปได้คําว ิน ิจฉัยของศาลปกครองส ูงสุด  
ในส่วนนี้จึงขัดแย้งกับคําพิพากษาศาลฎีกา เห็นว่า คําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในส่วนนี ้เป็น  
การวินิจฉัยที่เกี่ยวกับประเด็นการเรียกเงินคืนค่าเช่าบ้านที่อ้างว่านาย ส.รับไปโดยไม่มีสิทธิ ซึ่งเป็นข้อ
พิพาทที่อยู ่ในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรมศาลปกครองสูงสุดก็ได้ว ินิจฉัยไว้ใน 
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คําพิพากษาแล้วว่า คําสั่งของโจทก์ในส่วนที่เรียกเงินคืนค่าเช่าบ้านจากนาย ส.นั้น มิใช่การใช้อํานาจ
ตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ของรัฐออกคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบตัิ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 นาย ส.จึงไม่มีสิทธิฟ้องคดีขอให้เพิกถอนหนังสือดั งกล่าวเฉพาะใน
ส่วนที่เรียกให้นาย ส.เงินคืนค่าเช่าบ้าน พิพากษายกฟ้อง ดังนั้น เมื่อนาย ส.ไม่มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาล
ปกครองเพื่อขอให้เพิกถอนหนังสือที่เรียกให้เงินคืนค่าเช่าบ้านศาลปกครองสูงสุดจึงไม่อาจวินิจฉัยว่า
นาย ส.ได้รับเงินค่าเช่าบ้านโดยสุจริตและได้ใช้เงินดังกล่าวไปจนหมดสิ้นจึงไม่ต้องเงินคืนค่าเช่าบ้านที่
ได้รับไปเต็มจํานวนให้แก่หน่วยงานตามมาตรา 51 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ประกอบมาตรา 412 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ทั้งคําวินิจฉัย
ดังกล่าวเป็นประเด็นข้อพิพาทในคดีของศาลยุติธรรมที่จะต้องวินิจฉัยว่าโจทก์มีอํานาจฟ้องเรียกเงินคืน
ค่าเช่าบ้านที่รับไปโดยไม่มีสิทธิ และนาย ส.ต้องเงินคืนค่าเช่าบ้านที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิแก่โจทก์
หรือไม่ เพียงใด ดังนั้น การที่ศาลฎีกาพิพากษาให้นาย ส.จําเลยเงินคืนค่าเช่าบ้านเต็มจํานวนให้แก่
โจทก์โดยอ้างอาศัยอํานาจตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตรา 1336 และไม่นํา
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 51 วรรคสี่ มาใช้บังคับ ก็เป็น
อํานาจของศาลในคดีที่อยู่ในเขตอํานาจจะวินิจฉัยปรับบทกฎหมายใช้บังคับแก่ข้อเท็จจริงในคดีและ  
เป็นประเด็นข้อพิพาทโดยตรงในคดีของศาลยุติธรรม คู่ความในคดีนี้จึงต้องปฏิบัติตามคําวินิจฉัย  
ในส่วนการเรียกเงินคืนตามคําพิพากษาศาลฎีกาซึ่งเป็นศาลที่มีเขตอํานาจในการวินิจฉัยประเด็นข้อ
พิพาทนี้จึงวินิจฉัยชี้ขาดว่าคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดในส่วนที่วินิจฉัยว่า นาย ส.ได้รับเงินค่าเช่า
บ้านโดยสุจริตและได้ใช้เงินดังกล่าวไปจนหมดสิ้น จึงไม่ต้องเงินคืนค่าเช่าบ้านที่ได้รับไปเต็มจํานวน
ให้แก่โจทก์ตามมาตรา 51 วรรคสี่แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
ประกอบมาตรา 412 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ขัดแย้งกับคําพิพากษาศาลฎีกาให้คู่ความ
ปฏิบัติตามคําพิพากษาศาลฎีกา 

 สำหรับในระบบกฎหมายของสาธารณรัฐฝรั่งเศสนั้น การใช้สิทธิเรียกร้องที่บุคคลใด 
มีหนี้ทั่วไปที่ต้องชำระให้แก่นิติบุคคลมหาชน กฎหมายให้อำนาจฝ่ายปกครองในการบังคับตามสิทธิ
เรียกร้องได้เอง หรือแม้กรณีที่เป็นการบังคับตามสิทธิเรียกร้องต่อลูกหนี้ซึ่งเป็นฝ่ายปกครองด้วยกัน 
โดยกฎหมายกำหนดให้คำสั่งที่เรียกให้ชำระเงินของฝ่ายปกครองมีสถานะเป็นคำบังคั บ กล่าวคือ  
ฝ่ายปกครองสามารถบังคับชำระหนี้ได้ทันทีโดยไม่ต้องขอให้ศาลออกหมายบังคับให้อีก และ
หลักเกณฑ์เกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิ 
นำหลักกฎหมายว่าด้วยลาภมิควรได้มาใช้บังคับโดยสภาแห่งรัฐได้มีคำพิพากษาวางหลักไว้ว่า  
สิทธิเรียกร้องให้คืนการชำระหนี้ทั้งที่ไม่มีความผูกพันเป็นหลักกฎหมายทั่วไปที่สามารถใช้บังคับได้ใน
กฎหมายมหาชน ทั้งนี้ การนำหลักเกณฑ์ทั่วไปว่าด้วยลาภมิควรได้ (enrichissement sans cause) 
มาใช้กับกฎหมายมหาชนจะต้องมีการดัดแปลงเพิ ่มเติมหลักเกณฑ์ทั่วไปว่าด้วยลาภมิควรได้ใน  
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ระบบกฎหมายเอกชนเพื่อให้สอดคล้องกับลักษณะของการใช้อำนาจเหนือที่มีอยู่ในกฎหมายปกครอง 
ปัจจุบันยอมรับหลักกฎหมายทั่วไปว่าด้วยลาภมิควรได้ตามกฎหมายปกครอง โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือ
เยียวยาความเสียหายอันเกิดจากการกระทำของรัฐในขณะที่ตามกฎหมายแพ่งซึ่งเป็นหลักกฎหมาย
ทั่วไปถือว่าเป็นหลักกฎหมายว่าด้วยความรับผิดกึ่งสัญญา และหลักกฎหมายว่าด้วยลาภมิควรได้ใน
กฎหมายปกครองยังนำมาใช้บังคับกับกรณีการเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่รัฐด้วยโดยปรากฏหลักเกณฑ์
เกี่ยวกับกรณีการเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ภาครัฐได้มีการแก้ไขเพิ่มเติมปี ค.ศ. 2011 ใช้บังคับกับ
กรณีที่หน่วยงานทางปกครองจะเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ของรัฐไม่ว่าการชำระเงินนั้นจะเกิดจาก
ความผิดพลาดทางบัญชีหรือทางการเงินของฝ่ายปกครอง หรือเกิดจากคำสั่งที่ก่อให้เกิดสิทธิที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย (Une décision créatrice de droit illégale) กล่าวคือ ตามรัฐบัญญัติฉบับที่ 2000-
321 ลงวันที่ 12 เมษายน ค.ศ.2000 มาตรา 37-1 แก้ไขเพ่ิมเติมโดยรัฐบัญญัติฉบับที่ 2011-1978 ลง
วันที่ 28 ธันวาคม ค.ศ.2011 มาตรา 94 ว่าด้วยสิทธิของพลเมืองในความสัมพันธ์กับฝ่ายปกครอง 
บัญญัติเป็นหลักการว่า ฝ่ายปกครองสามารถเรียกเงินคืนที่จ่ายโอนให้แก่บุคคลอันเป็นลาภมิควรได้ 
(les sommes versées indûment) กล่าวคือ เงินที่หน่วยงานทางปกครองได้จ่ายให้เจ้าหน้าที่ไม่ว่า
จะเกิดจากความผิดพลาดทางบัญชีหรือทางการเงินของฝ่ายปกครอง หรือเกิดจากคำสั่งที่ก่อให้เกิด
สิทธิที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายถือว่าหน่วยงานทางปกครองจ่ายเงินอันเป็นลาภมิควรได้ ซึ่งการพิจารณา
ของศาลปกครองฝรั่งเศสยอมรับหลักกฎหมายทั่วไปว่าด้วยลาภมิควรได้มาปรับใช้กับคดีพิพาท
เกี่ยวกับการเงินคืนหรือทรัพย์สินอันเป็นลาภมิควรได้  

 สำหรับในระบบกฎหมายของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี สิทธิเรียกร้องให้คืน
ทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้ไปโดยปราศจากฐานทางกฎหมายมีโครงสร้างคล้ายคลึงกับหลักเรื่องลาภ
มิควรได้ในกฎหมายแพ่ง เป็นสิทธิเรียกร้องของบุคคลหนึ่งในการเรียกคืนทรัพย์สินที่บุคคลอีกคนหนึ่ง
ได้ไปโดยปราศจากมูลอันจะอ้างได้ตามกฎหมาย หรือเป็นสิทธิเรียกร้องของบุคคลหนึ่งในการเรียก  
ค่าทดแทนประโยชน์ที่ตนได้กระทำให้แก่บุคคลอีกคนหนึ่งโดยที่บุคคลนั้นไม่มีฐานทางกฎหมายรองรับ
สำหรับการได้รับประโยชน์เช่นนั้นและการกระทำการดังกล่าวนั้นเกิดขึ้นในแดนของกฎหมายมหาชน 
สิทธิเรียกร้องให้คืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที ่ได้ไปโดยปราศจากฐานทางกฎหมายอาจขึ ้นใน
ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับเอกชน ถือว่าการใช้สิทธิเรียกร้องให้คืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไป
โดยปราศจากมูลอันจะอ้างตามกฎหมายมหาชนเป็นสถาบันทางกฎหมายเฉพาะโดยมีบทบัญญัติได้
กำหนดเป็นหน้าที่ของหน่วยงานทางปกครองหรือเอกชนต้องคืนทรัพย์สินที่ได้มาโดยไม่มีฐานในทาง
กฎหมาย หรือฐานในทางกฎหมายนั้นตกไปในภายหลัง หากเป็นกรณีที ่การได้ไปโดยคำสั ่งทาง
ปกครอง โดยคำสั่งทางปกครองที่เป็นฐานทางกฎหมายนั้นต้องเป็นคำสั่งทางปกครองที่มีผลในทาง
กฎหมายโดยพิจารณาตามกฎหมายมหาชนซึ่งมีลักษณะคล้ายกับหลักเกณฑ์ลาภมิควรได้ในกฎหมาย
แพ่ง มีสาระสำคัญ คือ ทรัพย์สินหรือประโยชน์ได้เปลี่ยนจากการเป็นทรัพย์สินหรือประโยชน์ของผู้
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ทรงสิทธิเรียกร้องไปเป็นของผู้ที ่ถูกเรียกร้องให้คืนทรัพย์สินหรือประโยชน์นั้น โดยการได้มาของ
ทรัพย์สินหรือประโยชน์นั้นจะต้องเป็นการกระทำที่อยู่ในกรอบของนิติสัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชน 
กล่าวคือ กรณีที่ได้รับทรัพย์สินและทรัพย์สินนั้นยังคงอยู่ผู้ได้รับทรัพย์สินนั้นย่อมต้องคืนทรัพย์สินนั้น
หากเป็นเงินบุคคลนั้นจะต้องคืนพร้อมดอกเบี้ย เว้นแต่กรณีผู้ที่มีหน้าที่คืนเป็นรัฐไม่จำเป็นต้องคืน
ดอกเบี้ยเพราะรายได้ที่รัฐนำไปใช้ใช้จ่ายเพื่อประโยชน์สาธารณะหากทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับ
สูญสิ้นไป หรือได้ใช้ทรัพย์สินหรือประโยชน์นั้นไปแล้ว กรณีที่ผู้รับทรัพย์สินหรือประโยชน์ไว้เป็น
หน่วยงานทางปกครองจะต้องคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์นั้น แต่กรณีที่ผู้รับทรัพย์สินหรือประโยชน์ไว้
เป็นเอกชน และเป็นการได้รับตามคำสั่งทางปกครองย่อมได้รับความคุ้มครองตามหลักความเชื่อถือ
ไว้วางใจในความคงอยู่ของคำสั่งทางปกครองโดยจึงไม่จำต้องคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปให้
รัฐได้ เว้นแต่เป็นกรณีที่ผู ้รับทรัพย์สินหรือประโยชน์รับไว้โดยไม่สุจริต หรือเพราะความประมาท
เลินเล่ออย่างร้ายแรง ศาลที่มีอำนาจพิจารณาพิพากษาข้อพิพาทกรณีเอกชนเรียกร้องให้หน่วยงาน
ทางปกครองหรือนิติบุคคลมหาชนเรียกร้องนิติบุคคลมหาชนอีกแห่งหนึ่ง คืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่
ได้ไปโดยปราศจากฐานทางกฎหมาย คือ ศาลปกครอง สำหรับกรณีที่หน่วยงานทางปกครองเรียกให้
เอกชนคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้ไปโดยปราศจากฐานทางกฎหมาย อาจทำได้โดยการออกคำสั่ง
ทางปกครองหากมีกฎหมายให้อำนาจชัดแจ้ง เช่น มาตรา 49a แห่งรัฐบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ค.ศ. 1976 ได้วางหลักไว้ว่า ให้นำบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิ
ควรได้ของประมวลกฎหมายแพ่งมาใช้ในการเรียกคืนโดยมีข้อยกเว้นเรื่องดอกเบี้ยด้วยโดยอนุโลม ผู้
ได้รับประโยชน์ไม่สามารถอ้างได้ว่าตนไม่ต้องคืนประโยชน์ดังกล่าวหากผู้นั้นรู้ถึงข้อเท็จจริงที่เห็นเหตุ
แห่งการเพิกถอน ยกเลิก หรือสิ้นผลของคำสั่งทางปกครอง ทราบหรือไม่ทราบโดยประมาทเลินเล่อ
อย่างร้ายแรง หรือการไม่รู้นั้นเป็นไปโดยความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง  

 สำหรับประเทศไทยนั้นการที่หน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่
ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิ ได้เกิดจากการมีคำสั่งทางปกครองเพิกถอนคำสั่งทางปกครอง
ที่อนุมัติให้มีการเบิกจ่ายเงินดังกล่าว ตามหลักเกณฑ์ที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติรา ชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 และตามมาตรา 51 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน ได้กำหนดไว้ว่าใน
กรณีท่ีเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ให้มีผลย้อนหลัง การคืนเงินที่เจ้าหน้าที่ได้รับไปให้นำบทบัญญัติว่า
ด้วยลาภมิควรได้ในประมวลกฎหมายกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาบังคับใช้โดยอนุโลม  ซึ่งคล้ายกับ
ของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีในมาตรา 49a แห่งรัฐบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองแห่ง
สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ค.ศ. 1976 ได้วางหลักไว้ว่า...ให้นำบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ของ
ประมวลกฎหมายแพ่งมาใช้ในการเรียกคืน... ในเมื่อพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ได้กำหนดไว้ชัดเจนแล้วว่าในการเรียกคืนที่มีฐานมาจากการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่
อยู่ในบังคับพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เดียวกัน จะต้องนำบทบัญญัติ
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ว่าด้วยลาภมิควรได้ของประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้บังคับโดยอนุโลม ดังนั้น ศาลยุติธรรม
ที่มีอำนาจในการพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเกี่ยวกับการเรียกเงินคืนกรณีที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือ
ได้รับเกินสิทธินั้น จะต้องมีความผูกพันต่อกฎหมาย กล่าวคือ ฝ่ายตุลาการจะต้องไม่พิจารณาพิพากษา
เรื่องใดเรื่องหนึ่งให้แตกต่างไปจากบทบัญญัติของกฎหมายหรือเรียกว่า “ความผูกพันของฝ่ายตุลาการ
ในลักษณะปฏิเสธ” กล่าวคือ เป็นความผูกพันที ่จะต้องไม่พิจารณาพิพากษาให้แตกต่างไปจาก
บทบัญญัติของกฎหมายโดยจะต้องใช้กฎหมายให้เป็นไปตามองค์ประกอบและผลของกฎหมายในเรื่อง
นั้นๆ ทั้งนี้ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ตามมาตรา 3 วรรคสอง ได้
รับรองหลักความผูกพันต่อกฎหมายขององค์กรตุลาการ ไว้ว่า “ศาลต้องปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปตาม
รัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลักนิติธรรม” เมื่อกรณีดังกล่าวได้มีพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 กำหนดให้นำบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ของประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์มาใช้ ตุลาการหรือผู้พิพากษาย่อมต้องผูกพันโดยนำหลักกฎหมายว่าด้วยลาภมิควรได้ของ
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้กับคดีพิพาทเกี่ยวกับหน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนจาก
เจ้าหน้าที่ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิ กรณีที่ศาลยุติธรรมได้ให้เ หตุผลว่าการที ่ศาล
พิพากษาให้เจ้าหน้าที่คืนเงินเต็มจํานวนให้แก่หน่วยงานทางปกครองโดยอาศัยอํานาจตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1336 และไม่นําพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 มาตรา 51 วรรคสี่ มาใช้บังคับเป็นอํานาจของศาลในคดีที่อยู่ในเขตอํานาจจะวินิจฉัยปรับบท
กฎหมายใช้บังคับแก่ข้อเท็จจริงในคดีและเป็นประเด็นข้อพิพาทโดยตรงในคดีของศาลยุติธรรม  
จากเหตุดังกล่าวด้วยความเคารพผู้เขียนไม่เห็นด้วยที่ศาลยุติธรรมได้นำบทบัญญัติตามมาตรา 1336 
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาใช้บังคับกับคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครอง
เรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิตามหลักความผูกพันต่อกฎหมาย
ของฝ่ายตุลาการ จากที่กล่าวมาข้างต้นว่าคดีพิพาทดังกล่าวเป็นข้อพิพาทตามกฎหมายมหาชน ดังนั้น 
ในการพิจารณาคดีของศาลที่มีอำนาจในการพิจารณาคดีจะต้องมีวิธีการคิดวิเคราะห์หรือการพิจารณา
ข้อพิพาทอย่างเป็นระบบในเรื่องกฎหมายมหาชนตามแบบแผนของกฎหมายมหาชนได้อย่างมีเหตุผล
สอดคล้องกับระบบกฎหมายมหาชนอันเป็นนิติวิธีทางกฎหมายมหาชน นิติวิธีทางกฎหมายมหาชนที่
สำคัญประการหนึ่งคือ นิติวิธีเชิงปฏิเสธ ที่มีหลักว่าห้ามนำหลักกฎหมายเอกชน วิธีการใช้กฎหมาย
เอกชน การตีความสำหรับกฎหมายเอกชน มาใช้โดยตรงกับข้อพิพาทตามกฎหมายมหาชน และจาก
กรณีที่ศาลฎีกาได้มีคำพิพากษาให้เจ้าหน้าที่คืนเงินเต็มจํานวนให้แก่หน่วยงานทางปกครองโดยอ้าง
อาศัยอํานาจตามมาตรา 1336 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ และไม่นํ าพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครองพ.ศ. 2539 มาตรา 51 วรรคสี่ มาใช้บังคับ เป็นการมิได้นำหลักคุ้มครอง
ความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของคำสั่งทางปกครองมาประกอบการพิจารณาพิพากษาแต่อย่างใด 
เนื่องจากคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับไปโดยไม่มี
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สิทธิหรือได้รับเกินสิทธินั้น เป็นคดีพิพาทที่เกี่ยวเนื่องจากการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมาย ตามมาตรา 51 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งการ
พิจารณาการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย และกรณีการเรียกคืนเงิน ทรัพย์สิน 
หรือประโยชน์ ตามมาตรา 51 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน การที่จะพิจารณาว่าเจ้าหน้าที่
ผู้รับคำสั่งจะต้องคืนเงินจำนวนเท่าใดนั้นจะต้องนำหลักคุ้มครองความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของ
คำส ั ่งทางปกครองด ังกล ่าวมาพิจารณาประกอบด้วย ตามที ่กำหนดไว ้ในมาตรา 51 แ ห่ง
พระราชบัญญัติดังกล่าว ทั้งนี้ ตามนิติวิธีทางกฎหมายมหาชน นอกเหนือจากนิติวิธีเชิงปฏิเสธที่กลา่ว
มาข้างต้นแล้ว จะต้องคำนึงถึงนิติวิธีอีกประการที่สำคัญคือ นิติวิธีเชิงสร้างสรรค์ คือ การสร้างความ
สมดุลระหว่างประโยชน์สาธารณะกับการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลในที่ นี้ คือ หลักคุ้มครอง
ความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของคำสั่งทางปกครองของเจ้าหน้าที่ อันเป็นการอำนวยความ
ยุติธรรมให้แก่ประชาชนและคุ้มครองประโยชน์สาธารณะได้อย่างเหมาะสม และประเด็นต่อมากรณีที่
ศาลยุติธรรมนำบทบัญญัติตามมาตรา 1336 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้บังคับกับ
กรณีเรียกเงินคืนสามารถนำมาใช้บังคับได้หรือไม่นั้น จะต้องพิจารณาจากหลักเกณฑ์และเงื่อนไขจาก
หลักเจ้าของทรัพย์สินมีสิทธิใช้สอยและจำหน่ายทรัพย์สินของตนและได้ซึ่งดอกผลแห่งทรัพย์สินนั้น 
กับท้ังมีสิทธิติดตามและเอาคืนซึ่งทรัพย์สินของตนจากบุคคลผู้ไม่มีสิทธิจะยึดถือไว้ และมีสิทธิขัดขวาง
มิให้ผู้อื่นสอดเข้าเกี่ยวข้องกับทรัพย์สินนั้นโดยมิชอบด้วยกฎหมาย โดยหลักการเกี่ยวกับการใช้สิทธิใน
การติดตามทรัพย์คืนนั้นเป็นการบังคับเอากับทรัพย์ที่เป็นวัตถุแห่งสิทธินั้นซึ่งเจ้าของทรัพย์นั้นจะต้อง
ระบุตัวทรัพย์ซึ่งเป็นวัตถุแห่งสิทธิของตนได้ การมีอยู่ของตัวทรัพย์อันเป็นวัตถุแห่งสิทธิจึงเป็นเรื ่อง
สำคัญ กล่าวคือ การใช้สิทธิเอาคืนซึ่งทรัพย์การที่เจ้าของกรรมสิทธิ์จะใช้สิทธิเหนือทรัพย์อันเป็นวัตถุ
แห่งสิทธิได้ ตัวทรัพย์นั ้นจะต้องมีอยู ่เท่านั ้นถ้าทรัพย์ถูกทำลายหรือบุบสลายไปหมดแล้วถือว่ า
กรรมสิทธิ์ซึ่งมีวัตถุแห่งสิทธิเป็นทรัพย์นั้นหมดไปด้วย กรณีมีความเห็นของนักกฎหมายแยกออกเป็น 2 
แนวทาง คือ แนวแรกเห็นว่า เจ้าของกรรมสิทธิ์ใช้สิทธิในการติดตามทรัพย์คืนได้ แม้ทรัพย์นั้นจะเป็น
สังหาริมทรัพย์หรือไม่เป็นทรัพย์เฉพาะสิ ่ง และแนวที ่สองเห็นว่า เจ้าของกรรมสิทธิ ์ใช้ส ิทธิ 
ในการติดตามทรัพย์คืนได้นั ้นจำต้องมีทรัพย์เฉพาะสิ่งเป็นวัตถุแห่งสิทธิ(คำพิพากษาศาลฎีกาที่
10850/2559) และความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) เรื ่องเสร็จที่ 641/2553   
เห็นว่า การที่จะเรียกเงินคืนในกรณีการกระทำละเมิดจะใช้สิทธิเรียกร้องทรัพย์สินตามมาตรา 1336 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ได้หรือไม่นั้น กรณีนี้ไม่ใช่การใช้สิทธิติดตามเอาคืนซึ่งทรัพย์
เฉพาะสิ่งแต่เป็นการเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ผู้กระทำละเมิด ดังนั้น จึงไม่อาจฟ้องเป็นคดีแพ่งเพ่ือ
ติดตามเอาทรัพย์คืนโดยไม่มีกำหนดอายุความตามมาตรา 1336  แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ ดังนั้น การเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่เป็นกรณีที่ทรัพย์สินที่จะคืนเป็นเงินตราเมื่อพิจารณา 
ตามมาตรา 1331 บัญญัติว่า “สิทธิของบุคคลผู้ได้เงินตรามาโดยสุจริตนั้น ท่านว่ามิเสียไป ถึงแม้
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ภายหลังจะพิสูจน์ได้ว่าเงินนั้นมิใช่ของบุคคลซึ่งได้โอนให้มา” เป็นกรณีที่กฎหมายคุ้มครองเงินตราใน
ฐานะที่ใช้เป็นเครื่องมือหรือสื่อกลางในการแลกเปลี่ยน เพื่อให้ผู้ที่ได้รับเงินตราสามารถนำออกมาใช้
โดยไม่ต้องมีความกังวลเกี่ยวกับเงินตราที่รับมา และโดยลักษณะของเงินตราสามารถเปลี่ยนมือกันได้
และมีรูปร่างเหมือนกันยากที่จะพิสูจน์และบ่งชี้ถึงลักษณะของการเป็นทรัพย์เฉพาะสิ่ง และหากมี  
การเปลี่ยนสภาพจากเงินตราเป็นทรัพย์สินรูปแบบอื่นอำนาจในการติดตามเอาคืนย่อมสิ้นสุดลงทำให้
ไม่อาจเรียกคืนโดยใช้หลักกรรมสิทธิ์ได้ หากตีความให้สามารถเรียกเงินคืนซึ่งมิใช่ทรัพย์เฉพาะสิ่งด้วย
การติดตามเอาทรัพย์คืนตามหลักกรรมสิทธิ์ตามมาตรา 1336  แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
ซึ่งทำให้เจ้าของกรรมสิทธิ์ตั้งประเด็นในคำฟ้องให้เป็นการเรียกคืนตามหลักกรรมสิทธิ์เพื่อหลีกเลี่ยง
บทบัญญัติการเรียกคืน 
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บทท่ี 5 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
 
 

1. บทสรุป 
 
 ในกรณีที่มีคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่
ได้รับโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิ ปรากฏว่ายังมีปัญหาเกี่ยวกับสถานะของหนังสือที่เรียกเงินคืน  
ปัญหาเรื่องเขตอำนาจศาลในการพิจารณาพิพากษาคดี และปัญหาการปรับบทบัญญัติกฎหมายของศาล 
ในการพิจารณาพิพากษาคดี โดยได้มีคำวินิจฉัยโดยเห็นว่าหนังสือเรียกเงินคืนมิได้มีสถานะเป็นคำสั่ง
ทางปกครองอันเนื่องมาจากมิได้มีบทบัญญัติกฎหมายให้อำนาจหน่วยงานทางปกครองในการเรียกเงิน
คืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิ จากปัญหาดังกล่าวหากหน่วยงานทาง
ปกครองต้องการที่จะฟ้องคดีต่อศาลเพ่ือให้บังคับเจ้าหน้าที่คืนเงินดังกล่าวนั้นจะต้องฟ้องคดีต่อศาลใด 
ซึ ่งปัจจุบันเห็นว่าเป็นคดีที ่อยู ่ในเขตอำนาจพิจารณาพิพากษาคดีของศาลยุติธรรม เมื ่อเห็นว่า 
คดีพิพาทดังกล่าวอยู่ในเขตอำนาจของศาลยุติธรรมแล้ว ปัญหาต่อไปคือศาลยุติธรรมจะต้องนำบทบัญญัติ
แห่งกฎหมายใดมาปรับใช้กับคดีพิพาทดังกล่าว เนื่องจากการใช้สิทธิเรียกเงินคืนดังกล่าวนั้นมีฐานมา
จากการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองและกรณีการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็น
การให้เงิน หรือทรัพย์สิน หรือประโยชน์อื่นใดที่แบ่งแยกได้โดยให้มีผลย้อนหลัง ตามพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539ให้นำบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ในประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์มาบังคับใช้โดยอนุโลม ซึ่งปัจจุบันศาลยุติธรรมได้มีคำพิพากษาโดยนำหลักในมาตรา 
1336 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาบังคับใช้ จึงทำให้เกิดความสับสนแก่หน่วยงานทาง
ปกครองที่จะต้องใช้สิทธิเรียกร้องแก่ศาล และเจ้าหน้าที่ไม่ได้รับการคุ้มครองความเชื่อโดยสุจริตใน
ความคงอยู่ของคำสั่งทางปกครองตามที่กฎหมายกำหนดไว้ โดยเป็นการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ
โดยมิได้คุ้มครองสิทธิของเจ้าหน้าที่ในฐานะเอกชนแต่อย่างใด 
 จากการศึกษาเกี่ยวกับสถานะของหนังสือเรียกเงินคืนที่เจ้าหน้าที่ได้รับเงินไปโดยไม่มี
สิทธิหรือได้รับเกินสิทธิ พบว่าในช่วงแรกเห็นว่าหนังสือเรียกเงินคืนมีสถานะเป็นคำสั่งทางปกครอง  
เนื่องจากการใช้สิทธิเรียกเงินคืนเกี่ยวข้องและเป็นผลสืบเนื่องมาจากคำสั่งทางปกครองที่อนุมัติให้ 
เบิกจ่ายเง ินไปโดยไม่ถ ูกต้อง และเป็นผลโดยตรงจากคำสั ่งทางปกครองที ่เพิกถอนคำสั ่งอนุมัติ 
เบิกจ่ายเงินที่เป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ในอันที่จะระงับสิทธิและกระทบต่อสถานภาพของสิทธิของ
เจ้าหน้าที่ ต่อมาเห็นว่าหนังสือดังกล่าวมิใช่เป็นการใช้อำนาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ออกคำสั่งทาง
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ปกครองตามนัยมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เป็นกรณีไม่มี
กฎหมายเฉพาะให้อำนาจออกคำสั่งทางปกครองเรียกเงินคืนได้ หนังสือเรียกเงินคืนจึงเป็นเพียง
หนังสือทวงถามให้ชำระเงินเท่านั้นโดยเป็นการใช้สิทธิเรียกร้องในฐานะเจ้าหนี้โดยทั่วไป 

สำหรับสาธารณรัฐฝรั่งเศส เห็นว่าการเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ  
หรือได้รับเกินสิทธิ หากไม่มีกฎหมายเฉพาะกำหนดให้หน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ ศาล
ปกครองสูงสุดก็ได้ม ีคำพิพากษาวางหลักไว ้ว ่าหน่วยงานทางปกครองจะต้องเรียกเงินดังกล่าว 
คืนตาม“หลักกฎหมายทั่วไป” เกี่ยวกับการเรียกเงินหรือหนี้ทั่วไปของรัฐคืนด้วยการออก “คำสั่งให้
ชำระเงิน” ซึ่งมีลักษณะเป็น “คำสั่งทางปกครอง” โดย “หลักกฎหมายทั่วไป”คือ ระเบียบการ
บัญชีภาครัฐ (règlement général sur la comptabilité publique - RGCP) ซึ่งตราขึ้นใช้บังคับ
โดยรัฐกฤษฎีกา ฉบับที่ 62-1587 ลงวันที่ 29 ธันวาคม ค.ศ. 1962 หรือที่เรียกว่า “รัฐกฤษฎีกา 
ค.ศ. 1962” ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยรัฐกฤษฎีกา ฉบับที่ 92-1369 ลงวันที่ 29 ธันวาคม ค.ศ. 1992 
ว่าด้วยหลักเกณฑ์ทั่วไปเกี่ยวกับการบัญชีภาครัฐ และรัฐบัญญัติฉบับที่ 92 -1476 ลงวันที่ 31 
ธันวาคม ค.ศ. 1992 ว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมประจำปีงบประมาณ 1992 ซึ่งมิได้ให้
อำนาจแก่หน่วยงานทางปกครองในการเรียกเงินคืนไว้ แต่หน่วยงานทางปกครองสามารถบังคับ
ตามสิทธิเรียกร้องของตนได้ โดยการออกคำสั่งให้ชำระเงินอันมีลักษณะเป็นคำสั่งทางปกครองซึ่ง
จะต้องเป็นหนี้ทั่วไปไม่รวมถึงหนี้ภาษีอากร หรือหนี้อันเกิดจากการใช้ประโยชน์สาธารณสมบัติ
แผ่นดิน 

สำหรับสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ก่อนมีกฎหมายกำหนดให้อำนาจหน่วยงานทางปกครอง 
ในการออกคำสั่งให้เรียกเงินคืนได้นั ้น ศาลปกครองสูงสุดแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีได้มีคำ
พิพากษาที ่  C 71.63 ลงวันที ่ 26 กุมภาพันธ์ ค.ศ.1965 วางหลักกฎหมายสำคัญการเร ียกเง ินคืน 
ช่วยเหลือ ซึ่งเป็นคำพิพากษาที่วางหลักเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองเรียกเงินช่วยเหลือที่จ่ายไป 
คืนเนื ่องจากมีเงื ่อนไขในการรับเงินนั ้นไม่ครบ โดยได้วางหลักกฎหมายที่เรียกว่า “ทฤษฎีย้อนศร 
(Kehrseitentheorie)” อันมีสาระสำคัญว่า การเรียกเงินคืนของหน่วยงานทางปกครองจะเกิดขึ้นในทาง
เดียวกันกับการที ่ได้รับสิทธิประโยชน์จากรัฐ กล่าวคือ กรณีที่หน่วยงานทางปกครองออกคำสั่ง  
ทางปกครองใดเพื่อให้ได้รับสิทธิประโยชน์ตามกฎหมาย หน่วยงานทางปกครองนั้นก็สามารถออก
คำสั่งทางปกครองเพื่อเรียกสิทธิประโยชน์นั้นคืนได้เช่นกัน โดยการออกคำสั่งทางปกครองไม่จำต้องมี
ฐานในทางกฎหมาย ต่อมาได้มีการแก้ไขเพิ่มเติมมาตรา 49a แห่งรัฐบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ฉบับแก้ไขเพิ ่มเติม ลงว ันที ่ 2 พฤษภาคม ค.ศ. 1996  
ซึ ่งกำหนดให้การเร ียกคืนสิทธิประโยชน์จากการเพิกถอนหรือยกเลิกคำสั ่งทางปกครอง หรือ  
กรณีที่คำสั่งทางปกครองนั้นสิ้นผลไปตามเงื่อนไขบังคับหลังที่เกิดขึ้นโดยให้มีผลย้อนหลังนั้นต้องทำ
เป็นคำสั่งทางปกครองเป็นหนังสือ หน่วยงานทางปกครองอาจออกคำสั่งทางปกครองเรียกให้เอกชน
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คืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปได้ใน 2 กรณี คือ (1) เป็นกรณีที่เอกชนได้ทรัพย์สินหรือประโยชน์
ไปโดยฐานของคำสั่งทางปกครอง และหน่วยงานทางปกครองได้เพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่เป็นฐานแห่งการ
โอนทรัพย์สินหรือประโยชน์แล้ว ฉะนั้น หน่วยงานทางปกครองสามารถออกคำสั่งทางปกครองเรียกคืน
ทรัพย์สินหรือประโยชน์ได้ (2) เป็นกรณีท่ีหน่วยงานทางปกครองกับบุคคลที่ได้รับทรัพย์สินหรือประโยชน์ไป
นั้นมีความสัมพันธ์ในลักษณะที่หน่วยงานทางปกครองมีอำนาจเหนือกว่าเป็นพิเศษ เช่น บุคคลดังกล่าวเป็น
ข้าราชการ หน่วยงานทางปกครองสามารถออกคำสั่งทางปกครองเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่
ฝ่ายปกครองได้ให้ไปโดยปราศจากฐานทางกฎหมายได้ 

ผู้เขียนเห็นว่า กรณีที่หน่วยงานทางปกครองมีหนังสือเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับไป 
โดยไม่มีส ิทธิหร ือได้ร ับเกินสิทธิน ั ้น เป็นการกระทำที ่ต ่อเนื ่องจากการเพิกถอนคำสั ่งทางปกครอง 
ในกรณีที่มีเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที ่ไม่ชอบด้วยกฎหมายโดยให้มีผลย้อนหลังตามบทบัญญัติ  
แห ่งพระราชบ ัญญัต ิว ิธ ีปฏ ิบ ัต ิราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 โดยในมาตรา 51  วรรคส ี ่   
แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ได้กำหนดให้การคืนเงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์นั้น อยู่ในส่วนที่ 6 
การเพิกถอนคำสั่งทางปกครอง โดยเป็นส่วนหนึ่งของหมวด 2 ว่าด้วยคำสั่งทางปกครอง ดังนั้น 
การเรียกเงินคืน จะต้องดำเนินการตามมาตรา 51 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน ดังนั้ น  
จากแนวคำวินิจฉัยที่กล่าวมาข้างต้นที่เห็นว่า หนังสือเรียกเงินคืนของหน่วยงานทางปกครองนั้น
เป็นกรณีที่ไม่มีกฎหมายเฉพาะให้อำนาจออกคำสั่งทางปกครองเรียกเงินคืนได้ จึงเป็นเพียงหนังสือทวง
ถามให้ชำระเงินเท่านั้น โดยเป็นการใช้สิทธิเรียกร้องในฐานะเจ้าหนี้โดยทั่วไป เป็นการตีความโดยนำ
หลักกฎหมายตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาผูกพันกับกรณีดังกล่าวผู้เขียนไม่เห็นด้วย  
ด้วยเหตุที่ว่า การตีความกฎหมายจะต้องอาศัยการใช้การตีความกฎหมายตาม การตีความทางกฎหมาย
มหาชน โดย“หลักการตีความตามระบบ” คือ โดยค้นหาความหมายของบทกฎหมายต้องพิจารณาถึง
ตำแหน่งที่ตั ้งของบทกฎหมายที่ผู ้ตีความต้องการว่าอยู่ในหมวดหมู่หรือส่วนใดของกฎหมายและ
กฎหมายนั้นจัดอยู่ในสาขาใด คือ การพิจารณาตำแหน่งแห่งที่มาของบทกฎหมายนั้น โดยคำนึงถึง
หลักความเป็นเอกภาพในระบบกฎหมาย ดังนั้น การตีความบทบัญญัติตามมาตรา 51 วรรคสี่ แห่ง
พระราชบัญญัติวิธ ีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 จะต้องคำนึงถึงระบบกฎหมายและ
โครงสร้างของกฎหมาย โดยพระราชบัญญัติดังกล่าวได้กล่าวถึง “วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง”  
คือ เกี่ยวกับการเตรียมการและการดำเนินการของเจ้าหน้าที่เพื่อจัดให้มีคำสั่งทางปกครอง หรือกฎ 
และรวมถึงการดำเนินการใดๆ ในทางปกครอง จากคำวินิจฉัยข้างต้นที่เห็นว่าหนังสือเรียกเงินคืนเป็น
เพียงหนังสือทวงถามตามความสัมพันธ์ทางกฎหมายแพ่ง โดยแยกการวินิจฉัยออกจากระบบกฎหมาย
มหาชนตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 อันเป็นระบบกฎหมายหลักใน
การเรียกเงินคืนที่ได้รับไปจากคำสั่งทางปกครอง ย่อมเป็นการตีความกฎหมายที่ ไม่สอดคล้องกับ
“หลักการตีความตามระบบ” และจากเหตุผลดังกล่าวถือว่าเป็นกรณีที ่มีกฎหมายกำหนดให้อำนาจ
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หน่วยงานทางปกครองสามารถดำเนินการอย่างใดอย่างหนึ่งเพื่อเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับไป
โดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิแล้ว เมื่อหน่วยงานทางปกครองมีหนังสือเรียกเงินคืนจึงถือว่าเป็นการ
ดำเนินการตามที่กฎหมายให้อำนาจไว้ และเมื่อหนังสือดังกล่าวมีผลกระทบต่อสถานภาพหรือสิทธิหรือหน้าที่
ต่อเจ้าหน้าที่ที่ได้รับอนุมัติให้เบิกจ่ายเงิน หนังสือดังกล่าวจึงมีลักษณะเป็น “คำสั่งทางปกครอง” ตามบท
นิยามในมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ทั้งนี้ หากพิจารณา
เปรียบเทียบกับระบบกฎหมายของสาธารณรัฐฝรั่งเศสและระบบกฎหมายของสหพันธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนี โดยระบบกฎหมายของสาธารณรัฐฝรั่งเศสเห็นว่า แม้จะไม่มีกฎหมายเฉพาะกำหนดให้ฝ่าย
ปกครองเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ได้แต่หน่วยงานทางปกครองสามารถเรียกเงินคืนดังกล่าวได้ตาม
“หลักกฎหมายทั่วไป”คือ เกี่ยวกับการเรียกเงินหรือหนี้ทั่วไปของรัฐคืนด้วยการออกคำสั่งให้ชำระเงิน
ซึ่งมีลักษณะเป็นคำสั่งทางปกครอง และระบบกฎหมายของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี เห็นว่าหนังสือ
เรียกเงินคืนหากหน่วยงานทางปกครองได้ออกคำสั่งทางปกครองใดเพื่อให้ได้รับสิทธิประโยชน์ตาม
กฎหมาย หน่วยงานทางปกครองนั้นก็สามารถออกคำสั่งทางปกครองเพ่ือเรียกสิทธิประโยชน์นั้นคืนได้
เช่นกัน โดยการออกคำสั่งทางปกครองนั้นไม่จำต้องมีฐานในทางกฎหมาย การเรียกเงินคืนอันเป็นผล
มาจากการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายโดยให้มีผลย้อนหลัง หรือที่เรียกว่า “ทฤษฎี
ย้อนศร” 

จากการศึกษาเกี ่ยวกับเขตอำนาจศาลในการพิจารณาคดีพิพาทเกี ่ยวกับหน่วยงาน 
ทางปกครองเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิ ช่วงแรกเห็นว่าเป็นคดี
พิพาทที่อยู ่ในเขตอำนาจของศาลปกครอง โดยเห็นว่าเป็นคดีพิพาทอันเกี ่ยวเนื่องกับคำสั ่งทางปกครอง 
 ตามมาตรา 9 วรรคหนึ ่ง (1)  แห่งพระราชบัญญัติจ ัดตั ้งศาลปกครองและวิธ ีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 เน ื ่องจากการท ี ่ศาลจะพ ิจารณาว ่าเจ ้าหน ้าท ี ่จะต ้องค ืนเง ินท ี ่ร ับไปแล ้วหร ือไม่   
ศาลจำต้องพิจารณาให้ได้ความเสียก่อนว่าคำสั่งที่มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของเจ้าหน้าที่
ดังกล่าวเป็นคำสั่งที่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ เมื่อหน่วยงานทางปกครองมีคำสั่งเรียกให้เจ้าหน้าที่ที่ได้รับเงิน
ไปโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิ ก่อให้เกิดความรับผิดแก่เจ้าหน้าที่ซึ่งมีหน้าที่ที่จะต้องคืนเงินต่อหน่วยงาน
ทางปกครอง หากเจ้าหน้าที่ผู้นั้นเพิกเฉยไม่ดำเนินการภายในกำหนดจึงเป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่ผู้นั้นละเลยต่อ
หน้าที่ตามที่กฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติ คดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดอย่างอื่นอันเกิดจากการละเลยต่อ
หน้าที่ตามที่กฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติ และคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดอย่างอื่นอันเกิดจากคำสั่ง
ทางปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน ต่อมาปัจจุบันเห็นว่าคดีพิพาท
กรณีหน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิไม่อยู่ใน
เขตอำนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองแต่อยู่ในอำนาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม  
ตามมติที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ครั้งที่ 7/2558 ลงวันที่ 14 ตุลาคม 2558 คำวินิจฉัย 
ชี้ขาดอำนาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 81/2558 และท่ี 99/2563 
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สำหรับสาธารณรัฐฝรั่งเศสมีแนวความคิดว่าคดีปกครองซึ่งเป็นข้อพิพาทอันเกิดจาก 
การดำเนินงานของหน่วยงานทางปกครองไม่ควรอยู่ในอำนาจของศาลยุติธรรมที่จะพิจารณา ในกรณี
การใช้สิทธิเรียกร้องที่บุคคลใดมีหนี้ทั่วไปที่ต้องชำระให้แก่นิติบุคคลมหาชน กฎหมายให้อำนาจฝ่าย
ปกครองในการบังคับตามสิทธิเรียกร้องได้เอง โดยหน่วยงานทางปกครองสามารถออกคำสั่งทาง
ปกครองเพื่อบังคับตามสิทธิเรียกร้องโดยทำเป็น “คำสั่งให้ชำระเงิน” ซึ่งมีลักษณะเป็น “คำสั่งทาง
ปกครอง” กรณีการฟ้องคดีเพื่อโต้แย้งคำสั่งให้ชำระเงิน (opposition à exécution) จะต้องยื่นฟ้องต่อ
ศาลปกครองโดยการฟ้องคดีเพื ่อโต้แย้งคำสั ่งให้ชำระเง ินต่อศาลปกครอง (contentieux de l’état 
exécutoire) เป็นคดีที่ศาลมีอำนาจเต็ม (contentieux de pleine juridiction) เป็นกรณีที่ศาลปกครองมี
อำนาจพิจารณาได้อย่างกว้างนอกเหนือจากการสั่งให้เพิกถอนหรือยกเลิกคำสั่งทางปกครองดังกล่าว
แล้ว ยังมีอำนาจพิจารณาบังคับให้หน่วยงานทางปกครองชดใช้ค่าสินไหมทดแทนหรือแก้ไข
เปลี่ยนแปลง หรือสั่งแทนคำสั่ง หรือการกระทำทางปกครองนั้นได้ 

สำหรับสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี การใช้สิทธิเรียกร้องให้คืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่
ไ ด ้ ร ั บ ไ ป โ ด ย ปราศจากม ู ลอ ั นจะอ ้ างตามกฎหมายมหาชน (der öffentlich - rechtliche 
Erstattungsanspruch) เป็นสถาบันทางกฎหมายเฉพาะเงื่อนไขที่สำคัญในการใช้สิทธิเรียกร้องจะต้อง
เป็นการได้ไปซึ่งทรัพย์สินหรือประโยชน์โดยปราศจากมูลอันจะอ้างได้ตามกฎหมายหรือเรียกว่า (sine 
causa) โดยการไม่มีฐานทางกฎหมายรองรับโดยการได้มาของทรัพย์สินหรือประโยชน์นั้นจะต้องเป็น
การกระทำที่อยู่ในกรอบของนิติสัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชน เช่น คำสั่งทางปกครอง หรือสัญญาทาง
ปกครอง กรณีที่หน่วยงานทางปกครองเรียกให้เอกชนคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้ไปโดยปราศจาก
ฐานทางกฎหมายอาจทำได้โดยการออกคำสั่งทางปกครอง เมื่อมีการจัดตั้งศาลปกครองสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมนีและได้ม ีการตราประมวลกฎหมายว่าด้วยวิธ ีพิจารณาคดีปกครอง ค.ศ. 1960 
(Verwaltungsgerichtsordnung – VwGO) มาตรา 40 ได้บัญญัติว่า “การฟ้องคดีปกครองต้องเป็นเรื ่อง
เกี่ยวกับข้อพิพาทตามกฎหมายมหาชนซึ่งมิใช่ข้อพิพาทตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ ตราบเท่าที่กฎหมาย
สหพันธ์มิได้กำหนดให้ฟ้องร้องยังศาลอื่น”แสดงให้เห็นว่าอำนาจศาลปกครองเป็นไปตามอำนาจศาล
อย่างกว้าง ทั้งนี้ หากหน่วยงานทางปกครองต้องการเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้ให้เอกชนไป
โดยปราศจากฐานทางกฎหมาย หรือผู้ที่ได้รับประโยชน์จากคำสั่งทางปกครองต้องการโต้แย้งคำสั่งทาง
ปกครองดังกล่าว ย่อมมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้ ซึ่งได้กำหนดให้ศาลปกครองเป็นศาลที่มีเขต
อำนาจทั่วไป (Generalklausel) ในเรื่องทางมหาชน หมายความว่า ศาลปกครองมีอำนาจในการวินิจฉัยข้อ
พิพาทในทางมหาชนทั้งหลาย ข้อพิจารณาที่สำคัญ คือ “ข้อพิพาทในทางมหาชน”  

ผู้เขียนเห็นว่า จากประเด็นของสถานะของหนังสือเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ปัจจุบัน
เห็นว่า หนังสือเรียกเงินคืนมิใช่กรณีที่หน่วยงานทางปกครองใช้อำนาจทางปกครองโดยการออกกฎ
หรือคำสั่งการเรียกให้คืนเงินจึงเป็นการใช้สิทธิเรียกร้องในฐานะเจ้าหนี้ตามปกติทั่วไปไม่เป็นคำสั่งทาง
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ปกครอง จึงทำให้คดีพิพาทดังกล่าวไม่อยู่ในอำนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง เมื่อพิจารณา
จากมาตรา 9 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั ้งศาลปกครอง พ.ศ. 2542 กำหนดไว้เพียงว่าให้  
ศาลปกครองมีอำนาจพิจารณาพิพากษาในคดีตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ถึง (6) เท่านั้น จึงเป็นกรณี
ที ่ไม่มีบทบัญญัติกฎหมายกำหนดให้เป็นอำนาจของศาลปกครอง คดีพิพาทดังกล่าวจึงอยู ่ในอำนาจ 
ของศาลยุติธรรม ตามมาตรา 194 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ซึ่งศาลยุติธรรม 
มีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวง จึงทำให้เกิดปัญหาว่าการกระทำที่อยู่ในกรอบของนิติสัมพันธ์ตาม
กฎหมายมหาชนอันเป็นข้อพิพาทตามกฎหมายมหาชน ที ่ควรได้รับการพิจารณาพิพากษาโดย  
ศาลปกครองที่มีตุลาการที่มีความเชี่ยวชาญด้านกฎหมายมหาชน ปรัชญาและทฤษฎีกฎหมายมหาชน 
และวิธีพิจารณาคดีโดยใช้ระบบไต่สวนในคดีปกครอง และมีนิติวิธีวิธีการคิดวิเคราะห์ หรื อการ
พิจารณาปัญหาอย่างเป็นระบบในเรื ่องกฎหมายมหาชนตามแบบแผนของกฎหมายมหาชน  
แต่อยู ่ในอำนาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรมที่มีระบบกล่าวหาหรือนิติวิธีที ่แตกต่างกัน   
ผู้เขียนจึงไม่เห็นด้วยกับคำวินิจฉัยดังกล่าว เนื่องจากกรณีที่หน่วยงานทางปกครองได้มีคำสั่งอนุมัตใิห้
เจ้าหน้าที่เบิกจ่ายเงินก่อนที่จะมีการพิจารณาทางปกครองเพื่อออกคำสั่งที่อนุมัติให้สิทธิแก่เจ้าหน้าที่
นั้น เจ้าหน้าที่จะต้องยื่นคำขอต่อหน่วยงานทางปกครองเพ่ือให้พิจารณาคำขอก่อนมีคำสั่งอนุมัติซึ่งมิใช่
นิติสัมพันธ์ในฐานะระหว่างเอกชนกับเอกชนที่มีสถานะเท่าเทียมกัน แต่หน่วยงานทางปกครองจะต้อง
พิจารณาตามหลักเกณฑ์ที่กฎหมายกำหนดไว้ว่าเจ้าหน้าที่ผู้นั้นมีสิทธิตามกฎหมายหรือไม่ ซึ่งการใช้
สิทธิเบิกเงินของเจ้าหน้าที่เป็นการใช้สิทธิตามระเบียบกฎหมายที่เกี่ยวกับเรื่องนั้นๆ เป็นการเฉพาะ 
การที่หน่วยงานทางปกครองมีคำสั่งอนุมัติให้เจ้าหน้าที่เบิกจ่ายเงินดังกล่าวจึงเป็นการใช้อำนาจตาม
กฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อให้เกิดสิทธิใน
การเบิกเงินของเจ้าหน้าที่ คำสั่งอนุมัติเบิกจ่ายเงินดังกล่าวจึงเป็นคำสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ต่อมาภายหลังหากเห็นว่าคำสั่งอนุมัติให้
เบิกเงินดังกล่าวไม่ถูกต้องจึงมีคำสั่งเพิกถอนคำสั่งอนุมัติให้เจ้าหน้าที่เบิกจ่ายเงินและเรียกเงินคืนที่
เจ้าหน้าที่ได้รับไปแล้ว ในส่วนของคำสั่งเพิกถอนดังกล่าวเป็นการใช้อำนาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่
มีผลเป็นการระงับสิทธิในการเบิกเงินของเจ้าหน้าที่อันมีผลกระทบต่อสถานภาพหรือสิทธิ จึงเป็นคำสั่งทาง
ปกครองเช่นกัน เมื่อหน่วยงานทางปกครองประสงค์จะเรียกเงินดังกล่าวคืนการใช้สิทธิเรียกเงินคืนจึง
เกี่ยวข้องและเป็นผลสืบเนื่องมาจากคำสั่งทางปกครองที่อนุมัติให้เบิกเงินไปโดยไม่ถูกต้อง และเป็นผล
โดยตรงจากคำสั่งทางปกครองที่เพิกถอนคำสั่งอนุมัติให้เบิกจ่ายเงิน และการที่ศาลจะพิจารณาว่า
เจ้าหน้าที่จะต้องคืนเงินที่ได้รับไปแล้วหรือไม่ ศาลจะต้องพิจารณาถึงความชอบด้วยกฎหมายของคำสั่ง
เพิกถอนคำสั่งอนุมัติให้เบิกจ่ายเงินดังกล่าว ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.
2539 ก่อน จึงถือว่าเป็นคดีคดีพิพาทที่เกี่ยวข้องหรือเป็นผลสืบเนื่องมาจากกรณีดังกล่าวจึงควรไดร้ับ
การพิจารณาพิพากษาจากศาลเดียวกันและกฎหมายฉบับเดียวกัน เมื่อหน่วยงานทางปกครองได้มีการ
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เรียกให้เจ้าหน้าที ่คืนเงินแล้ว หากครบกำหนดระยะเวลาแล้วเจ้าหน้าที่ผู ้นั ้นไม่นำเงินมาคืนแก่
หน่วยงานทางปกครอง กรณีที่หน่วยงานทางปกครองนำคดีมาฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ขอให้ศาลมีคำ
พิพากษาหรือคำสั่งให้เจ้าหน้าที่ผู้นั้นชำระเงินคืนให้แก่หน่วยงานทางปกครอง กรณีจึงเป็นคดีพิพาท
เกี่ยวกับการกระทำละเมิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อำนาจตามกฎหมาย ซึ่งอยู่ในอำนาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

ทั้งนี้ หากเปรียบเทียบกับระบบกฎหมายของสาธารณรัฐฝรั่งเศสที่มีแนวความคิดว่า  
หากเป็นข้อพิพาทอันเกิดจากการดำเนินงานของหน่วยงานทางปกครอง ควรอยู่ในอำนาจของศาล
ปกครองที่จะพิจารณาในกรณีการใช้สิทธิเรียกร้องที่บุคคลใดมีหนี้ทั่วไปที่ต้องชำระให้แก่นิติบุคคล
มหาชน หน่วยงานทางปกครองมีอำนาจออกคำสั่งโดยเป็น “คำสั่งให้ชำระเงิน” ซึ่งมีลักษณะเป็น 
“คำสั่งทางปกครอง”จะต้องยื่นฟ้องต่อศาลปกครองโดยการฟ้องคดีเพื่อโต้แย้งคำสั่งให้ชำระเงินต่อ
ศาลปกครอง และศาลมีอำนาจเต็มในการพิจารณาพิพากษาคดี และในระบบกฎหมายของสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี สำหรับกรณีที่หน่วยงานทางปกครอง เรียกให้เอกชนคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่
ได้ไปโดยปราศจากฐานทางกฎหมายรัฐอาจทำได้โดยการออกคำสั่งทางปกครอง หากมีกฎหมายให้อำนาจชัด
แจ้ง หรือตามมาตรา 49a แห่งรัฐบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนี ค.ศ. 1976 หากไม่มีกฎหมายให้อำนาจไว้ชัดแจ้งหน่วยงานทางปกครอง อาจออกคำสั่งทางปกครอง
เรียกให้คืนได้ เป็นกรณีที่หน่วยงานทางปกครองกับเจ้าหน้าที่ที่ได้รับทรัพย์สินหรือประโยชน์ไปนั้นมี
ความสัมพันธ์ในลักษณะที่หน่วยงานทางปกครองมีอำนาจเหนือกว่าเป็นพิเศษหน่วยงานทางปกครอง
สามารถออกคำสั่งทางปกครองเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่รัฐได้ให้ไปโดยปราศจากฐานทาง
กฎหมายได้  ดังนั้น จากเหตุดังกล่าวผู้เขียนเห็นว่า หากเป็นข้อพิพาทอันเกิดจากการดำเนินงานของ
หน่วยงานทางปกครองควรอยู ่ในอำนาจพิจารณาของศาลปกครอง ต่อมาเมื ่อมีข้อบกพร่องหรือ
ข้อผิดพลาดเกิดขึ้นจากหน่วยงานทางปกครองแล้ว หน่วยงานทางปกครองก็ชอบที่จะดำเนินการแก้ไข
ข้อบกพร่องหรือข้อผิดพลาดของตนได้เองโดยการมีหนังสือหรือคำสั่งเรียกให้เจ้าหน้าที่คืนเงินได้ หาก
มีข้อขัดข้องในการเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่หน่วยงานทางปกครองก็ชอบที่จะฟ้องคดีต่อศาลเพื่อให้
ศาลปกครองมีคำบังคับให้ได้ เมื่อกรณีดังกล่าวเป็นเป็นข้อพิพาทอันเกิดจากการดำเนินงานของฝ่าย
ปกครองเกี่ยวข้องและเป็นผลสืบเนื่องมาจากดำเนินงานของหน่วยงานทางปกครองคำสั่งเพิกถอน
คำสั่งอนุมัติให้เบิกจ่ายเงินชอบด้วยกฎหมายซึ่งอยู่ในอำนาจพิจารณาของศาลปกครอง ดังนั้น การที่
ศาลจะพิจารณาว่าเจ้าหน้าที่จะต้องเงินคืนที่ได้รับไปแล้วหรือไม่ ซึ่งมีประเด็นพิพาทในเนื้อหาแห่งคดี
เป็นอย่างเดียวกัน ประเด็นดังกล่าวจึงควรได้รับการพิจารณาพิพากษาโดยศาลปกครองเช่นเดียวกัน 
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จากการศึกษาเรื่องการปรับบทบัญญัติกฎหมายของศาลในการพิจารณาคดี  จากที่กล่าว
มาแล้วข้างต้นว่าปัจจุบันคดีพิพาทดังกล่าวอยู่ในอำนาจพิจารณาพิพากษาคดีของศาลยุติธรรม พบว่า
เดิมแนวคำวินิจฉัยของศาลยุติธรรมได้วินิจฉัยว่าการที่เจ้าหน้าที่ได้รับเงินดังกล่าวไปเป็นกรณีที่
เจ้าหน้าที่ได้รับเงินจำนวนดังกล่าวไปโดยปราศจากมูลอันจะอ้างได้ตามกฎหมายและทำให้หน่วยงาน
ทางปกครองเสียเปรียบอันเป็นลาภมิควรได้ หาใช่เงินที่หน่วยงานทางปกครองมีสิทธิติดตามเอาคืนได้
อย่างเจ้าของทรัพย์ไม่ ซึ่งเจ้าหน้าที่จำต้องคืนเงินจำนวนดังกล่าวให้แก่หน่วยงานทางปกครองตาม
มาตรา 406 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ต่อมาได้มีคำพิพากษาโดยได้นำมาตรา 1336 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาบังคับใช้กับกรณีการเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่แม้เจ้าหน้าที่
จะได้รับเงินไปโดยสุจริตก็ยังคงต้องเงินคืนจำนวนดังกล่าวเต็มจำนวนแก่หน่วยงานทางปกครอง  

สำหรับสาธารณรัฐฝรั่งเศสเห็นว่า หลักเกณฑ์เกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองเรียก 
เงินคืนที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิ นำหลักกฎหมายว่าด้วยลาภมิควรได้มาใช้บังคับโดย 
สภาแห่งรัฐได้มีคำพิพากษาวางหลักไว้ว่า สิทธิเรียกร้องให้คืนการชำระหนี้ทั้งที่ไม่มีความผูกพันเป็น
หลักกฎหมายทั่วไปที่สามารถใช้บังคับได้ในกฎหมายมหาชน ทั้งนี้ การนำหลักเกณฑ์ทั่วไปว่าด้วยลาภมิ
ควรได้ (enrichissement sans cause) มาใช้กับกฎหมายมหาชนจะต้องมีการดัดแปลงเพิ่มเติมหลักเกณฑ์
ทั่วไปว่าด้วยลาภมิควรได้ในระบบกฎหมายเอกชนเพ่ือให้สอดคล้องกับลักษณะของการใช้อำนาจเหนือ
ที่มีอยู่ในกฎหมายปกครอง และปัจจุบันยอมรับ “หลักกฎหมายทั่วไปว่าด้วยลาภมิควรได้” นำมาใช้
บังคับกับกรณีการเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ด้วย ตัวอย่างเช่น กรณีการเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ภาครัฐ
ได้มีการแก้ไขเพิ่มเติมปี ค.ศ. 2011 ใช้บังคับกับกรณีที่ฝ่ายปกครองจะเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ของ
รัฐไม่ว่าการชำระเงินนั้นจะเกิดจากความผิดพลาดทางบัญชีหรือทางการเงินของฝ่ายปกครอง หรือเกิด
จากคำสั ่งที ่ก่อให้เกิดสิทธิที ่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย (Une décision créatrice de droit illégale) 
กล่าวคือ ตามรัฐบัญญัติฉบับที่ 2000-321 ลงวันที่ 12 เมษายน ค.ศ. 2000 มาตรา 37-1 แก้ไขเพ่ิมเติม
โดยร ัฐบ ัญญ ัต ิฉบ ับท ี ่  2011-1978 ลงว ันท ี ่  28 ธ ันวาคม ค.ศ.  2011 มาตรา 94 ว ่าด ้วยส ิทธิ  
ของพลเมืองในความสัมพันธ์กับฝ่ายปกครอง บัญญัติเป็นหลักการว่า ฝ่ายปกครองสามารถเรียก  
เงินคืนที ่จ่ายโอนให้แก่บุคคลอันเป็นลาภมิควรได้ (les sommes versées indûment) กล่าวคือ เงินที่
หน่วยงานทางปกครองได้จ่ายให้เจ้าหน้าที่ไม่ว่าจะเกิดจากความผิดพลาดทางบัญชีหรือทางการเงิน
ของหน่วยงานทางปกครองหรือเกิดจากคำสั่งที่ก่อให้เกิดสิทธิที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายถือว่าหน่วยงาน
ทางปกครองจ่ายเงินอันเป็นลาภมิควรได้ ซึ ่งการพิจารณาของศาลปกครองฝรั่งเศสยอมรับหลัก
กฎหมายทั่วไปว่าด้วยลาภมิควรได้มาปรับใช้กับคดีพิพาทเกี่ยวกับการเงินคืนหรือทรัพย์สินอันเป็นลาภ
มิควรได ้ 
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สำหรับสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี เห็นว่าสิทธิเรียกร้องให้คืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่
ได้ไปโดยปราศจากฐานทางกฎหมายมีโครงสร้างคล้ายคลึงกับหลักเรื่องลาภมิควรได้ในกฎหมายแพ่ง  
ซึ่งมีลักษณะคล้ายกับหลักเกณฑ์ลาภมิควรได้ในกฎหมายแพ่งที่มีสาระสำคัญ คือ ทรัพย์สินหรือ
ประโยชน์ได้เปลี ่ยนจากการเป็นทรัพย์สินหรือประโยชน์ของผู ้ทรงสิทธิเรียกร้อง ไปเป็นของ  
ผู้ที่ถูกเรียกร้องให้คืนทรัพย์สินหรือประโยชน์นั้น โดยการได้มาของทรัพย์สินหรือประโยชน์นั้นจะต้อง
เป็นการกระทำที่อยู่ในกรอบของนิติสัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชน กล่าวคือ กรณีท่ีได้รับทรัพย์สินและ
ทรัพย์สินนั้นยังคงอยู่ผู้ได้รับทรัพย์สินนั้นย่อมต้องคืนทรัพย์สินนั้น หากเป็นเงินบุคคลนั้นจะต้องคืน
พร้อมดอกเบี้ย เว้นแต่กรณีผู้ที่มีหน้าที่คืนเป็นรัฐไม่จำเป็นต้องคืนดอกเบี้ยเพราะรายได้ที่รัฐนำไปใช้
จ่ายเพื่อประโยชน์สาธารณะหากทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับสูญสิ้นไป หรือได้ใช้ทรัพย์สิน หรือ
ประโยชน์นั้นไปแล้ว กรณีที่ผู้รับทรัพย์สินหรือประโยชน์ไว้เป็นรัฐจะต้องคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์นั้น 
แต่กรณีที่ผู้รับทรัพย์สินหรือประโยชน์ไว้เป็นเอกชนและเป็นการได้รับตามคำสั่งทางปกครองย่อมได้รับ
ความคุ้มครองตามหลักความเชื่อถือไว้วางใจในความคงอยู่ของคำสั่งทางปกครองโดยจึงไม่จำต้องคืน
ทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปให้รัฐได้ เว้นแต่เป็นกรณีที่ผู้รับทรัพย์สินหรือประโยชน์รับไว้โดยไม่
สุจริต หรือเพราะความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง โดยมาตรา 49a แห่งรัฐบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองแห่งสาธารณรัฐเยอรมนี ค.ศ. 1976 ได้วางหลักไว้ว่า ให้นำบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้
ของประมวลกฎหมายแพ่งมาใช้ในการเรียกคืนโดยมีข้อยกเว้นเรื่องดอกเบี้ยด้วยโดยอนุโลม ผู้ได้รับ
ประโยชน์ไม่สามารถอ้างได้ว่าตนไม่ต้องคืนประโยชน์ดังกล่าวหากผู้นั้นรู้ถึงข้อเท็จจริงที่เห็นเหตุแห่ง
การเพิกถอน ยกเลิก หรือสิ้นผลของคำสั่งทางปกครอง ทราบหรือไม่ทราบโดยประมาทเลินเล่ออย่าง
ร้ายแรง หรือการไม่รู้นั้นเป็นไปโดยความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง กล่าวคือ หากไม่มีกฎหมาย
เฉพาะกำหนดหลักเกณฑ์การเรียกเงินคืนไว้เป็นการเฉพาะให้นำบทบัญญัติตามมาตรา มาตรา 49a 
แห่งรัฐบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองแห่งสาธารณรัฐเยอรมนี ค.ศ. 1976 อันมีลักษณะเป็นการ
ทั่วไป โดยการปรับใช้บทบัญญัติกฎหมายกรณีการเรียกเงินคืนนั้นให้นำบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้
ของประมวลกฎหมายแพ่งมาใช้ในการเรียกคืน 

ผู้เขียนเห็นว่า การที่หน่วยงานทางปกครองมีหนังสือเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่นั้น เป็น
การใช้สิทธิเรียกร้องอันเกิดจากคำสั่งเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่อนุมัติให้มีการเบิกจ่ายเงินที่ให้มี  
ผลย้อนหลัง ตามที่บัญญัติไว้ในตามมาตรา 51 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ที่กำหนดไว้ว่า ในกรณีที่เพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายโดยให้
มีผลย้อนหลัง การคืนเงินที่เจ้าหน้าที่ได้รับไป ให้นำบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ในประมวลกฎหมาย
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาบังคับใช้โดยอนุโลม จึงเป็นกรณีที่มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายกำหนดไว้
โดยเฉพาะแล้วว่าจะต้องนำบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ในประมวลกฎหมายกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์มาบังคับ ศาลยุติธรรมที่มีอำนาจในการพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทดังกล่าวจะต้องมีความ
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ผูกพันต่อกฎหมาย กล่าวคือ จะต้องไม่พิจารณาพิพากษาเรื่องใดเรื่องหนึ่งให้แตกต่างไปจากบทบัญญัติ
ของกฎหมายหรือเรียกว่า ความผูกพันของฝ่ายตุลาการในลักษณะปฏิเสธ กล่าวคือ เป็นความผูกพันที่
จะต้องไม่พิจารณาพิพากษาให้แตกต่างไปจากบทบัญญัติของกฎหมาย  โดยจะต้องใช้กฎหมายให้
เป็นไปตามองค์ประกอบและผลของกฎหมายในเรื่องนั้นๆ ทั้งนี้ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2560 ตามมาตรา 3 วรรคสอง ได้รับรองหลักความผูกพันต่อกฎหมายขององค์กร
ตุลาการ ไว้ว่า “ศาลต้องปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลักนิติธรรม” เมื่อกรณี
ดังกล่าวได้มีพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กำหนดให้นำบทบัญญัติว่าด้วย
ลาภมิควรได้ของประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้ในการเรียกเงินคืน ตุลาการหรือผู้พิพากษา
ย่อมต้องผูกพันโดยนำหลักกฎหมายว่าด้วยลาภมิควรได้ของประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้
กับคดีพิพาทเก่ียวกับหน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับ
เกินสิทธิ และหากทรัพย์สินซึ่งได้รับไว้เป็นลาภมิได้ควรได้นั้นเป็นเงิน ท่านว่าต้องคืนเต็มจำนวนนั้น เว้นแต่
เมื่อบุคคลได้รับไว้โดยสุจริต จึงต้องคืนลาภมิได้ควรได้เพียงส่วนที่ยังมีอยู่ในขณะเมื่อเรียกคืน ตามมาตรา 
412 โดยมาตรา 51 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งเป็น
กฎหมายเฉพาะเองก็ได้วางหลักเกณฑ์ไว้ว่า ถ้าเมื่อใดผู้รับคำสั่งทางปกครองได้รู้ถึงความไม่ชอบด้วย
กฎหมายของคำสั่งทางปกครองหรือควรได้รู้เช่นนั้นหากผู้นั้นมิได้ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง ให้ถือ
ว่าผู้นั้นตกอยู่ในฐานะไม่สุจริตตั้งแต่เวลานั้นเป็นต้นไป และหากมีกรณีตามมาตรา 51 วรรคสาม (1) 
ถึง (3) ผู้นั้นต้องรับผิดในการเงินคืนที่ได้รับไปเต็มจำนวน จึงเป็นกรณีที่ศาลที่มีอำนาจพิจารณาจะต้อง
นำบทบัญญัติตามมาตรา มาตรา 51 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 ประกอบบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ของประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาใช้บังคับกรณี
คดีพิพาทคดีพิพาทกรณีหน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับโดยไม่มีสิทธิหรือ
ได้รับเกินสิทธิ กรณีที่ศาลยุติธรรมได้นำหลักกรรมสิทธิ์ตามมาตรา 1336 แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ มาบังคับใช้บังคับนั้นชอบด้วยหลักเกณฑ์ตามบทบัญญัติตามมาตรา 1336 หรือไม่ เห็น
ว่าหลักการติดตามเอาทรัพย์คืนนั้นมีหลักเกณฑ์ที่สำคัญ คือ การใช้สิทธิในการติดตามทรัพย์คื นนั้น
เป็นการบังคับเอากับทรัพย์ที่เป็นวัตถุแห่งสิทธินั้นซึ่งเจ้าของทรัพย์นั้นจะต้องระบุตัวทรัพย์ซึ่งเป็นวัตถุ
แห่งสิทธิของตนได้ การมีอยู่ของตัวทรัพย์อันเป็นวัตถุแห่งสิทธิจึงเป็นเรื่องสำคัญ กล่าวคือ การใช้สิทธิ
เอาคืนซึ่งทรัพย์การที่เจ้าของกรรมสิทธิ์จะใช้สิทธิ เหนือทรัพย์อันเป็นวัตถุแห่งสิทธิได้ตัวทรัพย์นั้น
จะต้องมีอยู่เท่านั้นถ้าทรัพย์ถูกทำลายหรือบุบสลายไปหมดแล้วถือว่ากรรมสิทธิ์ซึ่งมีวัตถุแห่งสิทธิเป็น
ทรัพย์นั้นหมดไปด้วย เห็นว่า กรณีนี้ไม่ใช่การใช้สิทธิติดตามเอาคืนซึ่งทรัพย์เฉพาะสิ่ง แต่เป็นการเรียก
เงินคืนจากเจา้หน้าที่ผู้กระทำละเมิด ดังนั้น จึงไม่อาจฟ้องเป็นคดีแพ่งเพ่ือติดตามเอาทรัพย์คืนโดยไม่มี
กำหนดอายุความตามมาตรา 1336  แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ สรุปได้ว่าการใช้สิทธิใน
การติดตามเอาทรัพย์คืนนั้น จะต้องเป็นทรัพย์เฉพาะสิ่ง ดังนั้น การเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่  เป็น



 

142 

กรณีที่ทรัพย์สินที่จะคืนเป็นเงินตรา เมื่อพิจารณาตามมาตรา 1331 บัญญัติว่า “สิทธิของบุคคลผู้ได้
เงินตรามาโดยสุจริตนั้น ท่านว่ามิเสียไป ถึงแม้ภายหลังจะพิสูจน์ได้ว่าเงินนั้นมิใช่ของบุคคลซึ่งได้โอน
ให้มา” เป็นกรณีที่กฎหมายคุ้มครองเงินตราในฐานะที่ใช้เป็นเครื่องมือหรือสื่อกลางในการแลกเปลี่ยน 
เพื่อให้ผู้ที่ได้รับเงินตราสามารถนำออกมาใช้โดยไม่ต้องมีความกังวลเกี่ยวกับเงินตราที่รับมา และโดย
ลักษณะของเงินตราสามารถเปลี่ยนมือกันได้และมีรูปร่างเหมือนกันยากท่ีจะพิสูจน์และบ่งชี้ถึงลักษณะ
ของการเป็นทรัพย์เฉพาะสิ่ง และหากมีการเปลี่ยนสภาพจากเงินตราเป็นทรัพย์สินรูปแบบอื่นอำนาจ
ในการติดตามเอาคืนย่อมสิ้นสุดลงทำให้ไม่อาจเรียกคืนโดยใช้หลักกรรมสิทธิ์ได้ หากตีความให้สามารถ
เรียกเงินคืนซึ่งมิใช่ทรัพย์เฉพาะสิ่งด้วยการติดตามเอาทรัพย์คืนตามหลักกรรมสิทธิ์ตามมาตรา 1336  
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ่งทำให้เจ้าของกรรมสิทธิ์ตั้งประเด็นในคำฟ้องให้เป็นการเรียก
คืนตามหลักกรรมสิทธิ์เพื่อหลีกเลี่ยงบทบัญญัติการเรียกคืนตามหลักลาภมิควรได้ และเรื่องอายุความ 
ดังนั้น การที่ศาลยุติธรรมมีคำพิพากษาโดยนำหลักกรรมสิทธิ์ตามมาตรา 1336 แห่งประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ มาบังคับใช้กับคดีพิพาทกรณีหน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับ
โดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธินั้น ย่อมขัดกับหลักเกณฑ์การใช้สิทธิในการติดตามเอาทรัพย์คืนนั้นโดย
ทรัพย์นั้นจะต้องเป็นทรัพย์เฉพาะสิ่ง 

ทั้งนี้ หากเปรียบเทียบกับระบบกฎหมายของสาธารณรัฐฝรั่งเศสนำหลักว่าด้วยลาภมิควร
ได้มาบังคับใช้โดยสาธารณรัฐฝรั่งเศสได้นำหลักเกณฑ์ทั่วไปว่าด้วยลาภมิควรได้ (enrichissement 
sans cause) มาใช้กับกฎหมายมหาชน ส่วนในระบบกฎหมายของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีปรับใช้
บทบัญญัติกฎหมายกรณีการเรียกเงินคืนนั้นให้นำบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ของประมวลกฎหมาย
แพ่งมาใช้ในการเรียกคืน และในประเทศไทยเองได้มีการกำหนดให้นำบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้
ในประมวลกฎหมายกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาบังคับใช้โดยอนุโลมกับกรณีการเงินคืนที่เจ้าหน้าที่
ได้รับไปในกรณีที่เพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายโดยให้มีผลย้อนหลัง ตามแห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.อ2539 ดังนั้น ผู้เขียนจึงไม่เห็นด้วยกับการที่ศาล
ยุติธรรมมีคำพิพากษาโดยนำมาตรา 1336 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาบังคับใช้ในคดี
พิพาทคดีพิพาทกรณีหน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับ
เกินสิทธิ 
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2. ข้อเสนอแนะ 
 

คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับโดยไม่มี
ส ิทธ ิหรือได้ร ับเกินสิทธิ ที ่ปรากฏในปัจจุบ ันเกิดจากการไม่ม ีกฎหมายให้อำนาจหน่วยงาน  
ทางปกครองในการเรียกเงินคืนจากเจ้าหน้าที่ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิ จึงทำให้การ
เรียกเงินคืนของหน่วยงานทางปกครองดังกล่าวไม่ได้มีสถานะเป็นคำสั่งทางปกครอง จึงทำให้เกิดข้อ
ปัญหาเกี ่ยวกับเขตอำนาจศาลในการพิจารณาคดี และปัญหาการปรับบทบัญญัติแห่งกฎหมาย 
ในการพิจารณาคดีเกิดขึ้น และจากที่ผู ้เขียนได้กล่าวมาแล้วในข้างต้นว่าสิทธิในเรียกเงินคืนของ
หน่วยงานทางปกครองเกิดจากอำนาจตามมาตรา 51 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ที่กำหนดว่า “ในกรณีที่เพิกถอนโดยให้มีผลย้อนหลัง การคืนเงิน ทรัพย์สินหรือ
ประโยชน์ที่ผู้รับคำสั่งทางปกครองได้ไป...” หมายความว่า บทบัญญัตินี้เป็นบทบัญญัติเกี่ยวกับการใช้
สิทธิเร ียกเงินคืนของหน่วยงานทางปกครอง แต่อย่างไรก็ตาม เนื ่องจากบทบัญญัติด ังกล่าว  
ไม่มีความชัดเจนเกี่ยวกับวิธีการและหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการคืนเงินว่าจะต้องทำโดยวิธีใดจึงทำให้มี
ปัญหาในเรื่องการตีความกฎหมายเกิดขึ้น ดังนั้น เพื่อให้บทบัญญัติดังกล่าวมีความชัดเจนเกี่ยวกับ
วิธีการและหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการคืนเงิน ทั้งนี้ โดยนำบทบัญญัติตามมาตรา 49a แห่งรัฐบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ค.ศ. 1976 มาใช้ในการแก้ไขเพิ่มเติมบทบัญญัติใน
มาตรา 51 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ต่อไป “โดยกำหนดว่าการใช้สิทธิ
เรียกคืนดังกล่าวหน่วยงานทางปกครองต้องทำเป็นคำสั่งทางปกครองเป็นหนังสือ” เป็นการกำหนดให้
หน่วยงานทางปกครองจะต้องทำคำสั่งทางปกครองเป็นหนังสือ ซึ่งในการพิจารณาทางปกครองเพ่ือจัด
ให้มีคำสั่งทางปกครองอยู่ภายใต้บังคับพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อัน
เป็นบทบัญญัติที่ประกันความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานเกี่ยวกับการดำเนินการพิจารณาทางปกครอง 
เมื่อได้กำหนดให้หน่วยงานทางปกครองจะต้องทำคำสั่งทางปกครองเป็นหนังสือ ถือว่าเป็นคำสั่งทาง
ปกครองที่กำหนดให้ชำระเงินหากเจ้าหน้าที่ได้รับแจ้งคำสั่งแล้วเพิกเฉยไม่ดำเนินการภายในระยะเวลา
ที่กำหนดหน่วยงานทางปกครองเองสามารถใช้มาตรการบังคับทางปกครองเพ่ือบังคับแก่เจ้าหน้าที่ได้ 
และหากยังมีข้อขัดข้องเกี่ยวกับการใช้มาตรการบังคับทางปกครองยังมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองซึ่ง
เป็นศาลที่มีอำนาจพิจารณาพิพากษาได้ต่อไป  ทั้งนี้ ตามพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดทำร่าง
กฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 เพ่ือให้พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มีความสอดคล้องกับสภาพการณ์ปัจจุบ ัน ผู ้ เข ียนเห็นควร 
ให้มีการแก้ไขบทบัญญัติในมาตรา 51 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
พ.ศ.2539 ดังนี้ 
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มาตรา 51 บัญญัติว่า “การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการ
ให้เงินหรือให้ทรัพย์สินหรือให้ประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้ให้คำนึงถึงความเชื่อโดยสุจริตของผู้รับ
ประโยชน์ในความคงอยู่ของคำสั่งทางปกครองนั้นกับประโยชน์สาธารณะประกอบกัน 

ความเชื่อโดยสุจริตตามวรรคหนึ่งจะได้รับความคุ้มครองต่อเมื่อผู้รับคำสั่งทางปกครองได้
ใช้ประโยชน์อันเกิดจากคำสั่งทางปกครองหรือได้ดำเนินการเกี่ยวกับทรัพย์สินไปแล้วโดยไม่อาจแก้ไข
เปลี่ยนแปลงได้หรือการเปลี่ยนแปลงจะทำให้ผู้นั้นต้องเสียหายเกินควรแก่กรณี 

ในกรณีดังต่อไปนี้ ผู้รับคำสั่งทางปกครองจะอ้างความเชื่อโดยสุจริตไม่ได้ 
(1) ผู้นั้นได้แสดงข้อความอันเป็นเท็จหรือปกปิดข้อความจริงซึ่งควรบอกให้แจ้ง หรือข่มขู่ 

หรือชักจูงใจโดยการให้ทรัพย์สินหรือให้ประโยชน์อื่นใดท่ีมิชอบด้วยกฎหมาย 
(2) ผู้นั้นได้ให้ข้อความซึ่งไม่ถูกต้องหรือไม่ครบถ้วนในสาระสำคัญ 
(3) ผู้นั้นได้รู้ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของคำสั่งทางปกครองในขณะได้รับคำสั่งทาง

ปกครองหรือการไม่รู้นั้นเป็นไปโดยความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง 
ในกรณีที่เพิกถอนโดยให้มีผลย้อนหลัง การเงินคืน ทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ผู้รับคำสั่ง

ทางปกครองได้ไป ให้นำบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้
บังคับโดยอนุโลม โดยถ้าเมื่อใดผู้รับคำสั่งทางปกครองได้รู้ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของคำสั่งทาง
ปกครองหรือควรได้รู้เช่นนั้นหากผู้นั้นมิได้ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงให้ถือว่าผู้นั้นตกอยู่ในฐานะไม่
สุจริตตั้งแต่เวลานั้นเป็นต้นไป และในกรณีตามวรรคสาม ผู้นั้นต้องรับผิดในการเงินคืนทรัพย์สินหรือ
ประโยชน์ที่ได้รับไปเต็มจำนวน ทั้งนี้ การเงินคืน ทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ผู้รับคำสั่งทางปกครองได้ไป
ให้ทำเป็นคำสั่งทางปกครองเป็นหนังสือ” 

เมื่อมีการแก้ไขเพิ่มเติมตามข้อความดังกล่าวแล้ว จะทำให้หน่วยงานทางปกครองมีฐาน
อำนาจในการออกคำสั่งทางปกครองเรียกเงินคืนอันเป็นใช้อำนาจของหน่วยงานทางปกครองโดย
เจ้าหน้าที่ผู ้ทำคำสั่งทางปกครองอันมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ 
เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลอันมี
สถานะเป็นคำสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
พ.ศ. 2539 ที่เป็นคำสั่งทางปกครองที่กำหนดให้ชำระเงิน เมื่อครบกำหนดระยะเวลาที่กำหนดให้ชำระ
เงินแล้วเจ้าหน้าที่ผู้นั้นไม่นำเงินมาชำระแก่หน่วยงานทางปกครอง กรณีท่ีหน่วยงานทางปกครองนำคดี
มาฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ขอให้ศาลมีคำพิพากษาหรือคำสั ่งให้เจ้าหน้าที ่ผู ้นั ้นชำระเงินให้แก่
หน่วยงานทางปกครอง กรณีจึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทำละเมิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิด
จากการใช้อำนาจตามกฎหมาย ซึ่งอยู่ในอำนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 
วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ทั้งนี้ 
เมื่อหน่วยงานทางปกครองได้ออกคำสั่งเรียกให้เจ้าหน้าที่เงินคืนซึ่งเป็นคำสั่งทางปกครองที่กำหนดให้
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ชำระเงิน แต่เจ้าหน้าที่ผู ้นั ้นมิได้นำเงินมาชำระภายในกำหนดเวลา หน่วยงานทางปกครองย่อมมี
อำนาจใช้มาตรการบังคับทางปกครองโดยการยึดหรืออายัดทรัพย์สินของเจ้าหน้าที่ผู ้นั้นออกขาย
ทอดตลาดเพื่อนำเงินมาชำระให้ครบถ้วนแก่ตนได้ตามมาตรา 63/7 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อันเป็นมาตรการหนึ่งเพื ่อให้ได้รับชำระเงินโดยครบถ้วน หาก
หน่วยงานทางปกครองไม่มีความพร้อมในการใช้มาตรการบังคับทางปกครอง เนื่องจากไม่มีเจ้าหน้าที่
ที่มีความเชี่ยวชาญและความชำนาญในการบังคับใช้กฎหมายดังกล่าว อีกทั้ง หน่วยงานทางปกครอง
หากเห็นว่าการหน่วยงานทางปกครองจะดำเนินการบังคับทางปกครองอาจเกิดความผิดพลาด
ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ทางราชการได้ อันเป็นกรณีที่หน่วยงานทางปกครองมีข้อขัดข้องในการ
บังคับใช้กฎหมายในส่วนที่เกี่ยวกับการบังคับทางปกครอง หน่วยงานทางปกครองมีสิทธิที่จะเสนอข้อ
พิพาทให้ศาลปกครองซึ่งเป็นองค์กรตุลาการพิจารณาพิพากษาอรรถคดี เพื่อให้การบังคับใช้กฎหมาย
สัมฤทธิ์ผลได้ กล่าวคือ เมื่อเจ้าหน้าที่ผู ้รับคำสั่งทางปกครองให้เงินคืนดังกล่าวไม่พอใจคำสั่งทาง
ปกครองดังกล่าวมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อให้พิจารณาความชอบด้วยกฎหมายของคำสั่งทาง
ปกครองดังกล่าวได้ ในทางกลับกันเมื่อเจ้าหน้าที่ผู้รับคำสั่งทางปกครองที่เรียกให้เงินคืนหากไม่พอใจ
หรือเห็นว่าคำสั่งทางปกครองดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมายก็มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อให้ศาล
เพิกถอนคำสั่งทางปกครองดังกล่าวได้อันเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐกระทำการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายอันเกิดจากคำสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 9 
วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งเป็น
ประโยชน์ต่อหน่วยงานทางปกครองและเจ้าหน้าที่ในอันที่จะได้รับการรับรองและคุ้มครองสิทธิ โดย
ศาลปกครอง 
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