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บทคัดย่อ 
 

 กำรศึกษำค้นควำ้อิสระน้ี มีวตัถุประสงค์เพื่อ ศึกษำแนวคิด ทฤษฎี และกฎหมำยท่ี
เก่ียวขอ้งกบัศำลท่ีมีอ ำนำจพิจำรณำขอ้พิพำท กรณีหน่วยงำนทำงปกครองเรียกเงินคืนจำกบุคคลซ่ึง
ไม่มีสิทธิไดรั้บโดยชอบดว้ยกฎหมำย ทั้งกฎหมำยในประเทศไทยและต่ำงประเทศ วิเครำะห์ปัญหำ
อุปสรรค เพื่อไดข้อ้สรุป ขอ้เสนอแนะ และวธีิกำรแกไ้ขปัญหำเก่ียวกบัอ ำนำจศำลคดีพิพำทดงักล่ำว 
 กำรศึกษำค้นควำ้อิสระเร่ืองน้ีเป็นกำรวิจยัเชิงคุณภำพ โดยกำรศึกษำวิจยัเอกสำรจำก
กฎหมำยท่ีเก่ียวขอ้ง ทั้ งกฎหมำยของประเทศไทย ประเทศฝร่ังเศส และสหพนัธ์สำธำรณรัฐเยอรมนี 
รวมทั้งงำนวิจยั บทควำม เวบ็ไซต ์ค ำสั่ง ค  ำพิพำกษำของศำล ตลอดจนเอกสำรท่ีเก่ียวขอ้ง ทั้งภำษำไทย
และภำษำต่ำงประเทศ โดยวธีิกำรวเิครำะห์เชิงกฎหมำยเปรียบเทียบ 
 ผลกำรศึกษำพบวำ่ กฎหมำยมิไดบ้ญัญติัไวโ้ดยชดัแจง้ให้หน่วยงำนทำงปกครองมีอ ำนำจ
ออกค ำสั่งทำงปกครองให้บุคคลท่ีไดรั้บเงินไปโดยไม่มีสิทธิโดยชอบดว้ยกฎหมำยช ำระเงินคืนแก่
หน่วยงำนทำงปกครอง โดยศำลปกครองเห็นว่ำ หน่วยงำนทำงปกครองมีอ ำนำจออกค ำสั่งทำง
ปกครองให้บุคคลดงักล่ำวช ำระเงินคืนแก่หน่วยงำนทำงปกครองได ้แต่คณะกรรมกำรกฤษฎีกำ เห็น
วำ่ หน่วยงำนทำงปกครองไม่มีอ ำนำจออกค ำสั่งทำงปกครองกรณีดงักล่ำว ทั้งปรำกฏวำ่ขอ้พิพำท
เก่ียวกบักำรใช้สิทธิติดตำมเงินคืนของหน่วยงำนทำงปกครองกรณีดงักล่ำวอยู่ในอ ำนำจพิจำรณำ
ของทั้งศำลยุติธรรมและศำลปกครอง ผูศึ้กษำเห็นว่ำ ควรแกไ้ขเพิ่มเติมพระรำชบญัญติัวิธีปฏิบติั
รำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539 โดยให้อ ำนำจฝ่ำยปกครองออกค ำสั่งทำงปกครองเพื่อติดตำมเงิน
คืนและสำมำรถฟ้องคดีต่อศำลซ่ึงมีอ ำนำจพิจำรณำข้อพิพำททำงปกครองได้อีกทำงหน่ึง ซ่ึงจะ
สำมำรถแก้ไขปัญหำเร่ืองฐำนอ ำนำจทำงกฎหมำยในกำรออกค ำสั่งทำงปกครองเพื่อเรียกเงินคืน และ
ปัญหำควำมคำบเก่ียวของศำลท่ีมีอ ำนำจพิจำรณำคดีได ้
 
 
 
ค าส าคัญ ค  ำสั่งเรียกเงินคืน ค ำสั่งทำงปกครองเรียกเงินคืน อ ำนำจศำลเรียกเงินคืน 
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Abstract 

 

 

 The objectives of this independent study are to study the concepts, 

theories, Thai laws and foreign laws relating to the court jurisdiction over the dispute 

in cases on authority of administrative agencies to track refunds from people who are 

not entitled to receive and to analyze the obstacles in order to find out a conclusion, 

suggestion, and solution on the court jurisdiction of the dispute. 

 The qualitative approach was used to apply in this independent study. Data 

was gathered from the laws (of Thailand, France and Germany), research, articles, 

websites, orders and court judgments, as well as related documents in both Thai and 

various other foreign languages. The comparative law analysis was applied in this 

research. 

 This research found that the law is not clearly provided that the administrative 

agency has the authority to issue an administrative order allowing people who are not 

entitled to receive money to pay back to the administrative agency. The administrative 

court considered that the administrative agency has the authority to issue an 

administrative order to ask that person to reimburse the administrative agency. 

However, the Council of State considered that an administrative agency do not have 

the authority to issue the administrative order in such cases. It was appeared that the 

Court of Justice and the Administrative Court had the authority to consider the dispute 

relating to track refunds by administrative agencies. The researcher agreed that the 

Administrative Procedure Act, B.E. 2539 should be amended to allow the 

administrative agency to issue an administrative order which is an administrative act 

on tracking refunds and to be able to bring a lawsuit to the court which has the 

authority to consider the administrative dispute. As a result, the problems on issuing 

administrative orders to reimburse and the overlap of court jurisdiction will be solved. 
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กติติกรรมประกาศ 

 
 กำรศึกษำคน้ควำ้อิสระน้ีส ำเร็จได ้ ดว้ยไดรั้บควำมกรุณำจำกรองศำสตรำจำรย ์ลำวลัย ์ 
หอนพรัตน์ รองศำสตรำจำรยม์ำลี สุรเชษฐ และอำจำรย ์ศรีสมยั ผ่องสว่ำง ท่ีให้ควำมอนุเครำะห์
เป็นอำจำรยท่ี์ปรึกษำและเป็นคณะกรรมกำรสอบกำรศึกษำคน้ควำ้อิสระ โดยท่ำนไดใ้ห้ค  ำแนะน ำ 
ในกำรจดัท ำ ตลอดจนแกไ้ขขอ้บกพร่องต่ำงๆ จนกำรศึกษำคน้ควำ้อิสระน้ีเสร็จสมบูรณ์ 
 ผูศึ้กษำขอขอบคุณ คุณสุดประเสริฐ  บุญปำลิต ผู ้เช่ียวชำญคดีปกครอง ท่ีให้แนวคิด
และช้ีแนะแนวทำงกำรศึกษำ บิดำ มำรดำ บุคคลในครอบครัว ครูอำจำรย ์ผูบ้งัคบับญัชำ มิตรสหำย 
เพื่อนร่วมงำน บุคลำกรของมหำวิทยำลยัสุโขทยัธรรมำธิรำช ผูเ้ขียนหนังสือ ต ำรำ วิทยำนิพนธ์  
ทั้งควำมรู้จำกแหล่งต่ำงๆ ท่ีผูศึ้กษำไดค้น้ควำ้ศึกษำ ขอบคุณส ำนกังำนศำลปกครองอนัเป็นสถำนท่ี 
ท่ีผูศึ้กษำปฏิบติังำนซ่ึงมีแหล่งควำมรู้เก่ียวกบักฎหมำยมหำชนอยำ่งมำกมำย ตลอดจนผูท่ี้มีพระคุณ
ทุกท่ำนท่ีมิไดก้ล่ำวถึง ท่ีให้กำรสนบัสนุนให้ก ำลงัใจผูศึ้กษำทั้งโดยตรงและโดยออ้ม และขอขอบคุณ
เพื่อนร่วมสำขำกฎหมำยมหำชน ท่ีใหค้  ำแนะน ำในกำรเรียนและกำรจดัท ำกำรศึกษำคน้ควำ้อิสระน้ี  
 สุดทำ้ยน้ี ขอขอบคุณมหำวิทยำลยัสุโขทยัธรรมำธิรำช และอำจำรยทุ์กท่ำนท่ีประสิทธ์ิ
ประสำทควำมรู้แก่ผูศึ้กษำ หำกกำรศึกษำคน้ควำ้อิสระเล่มน้ีจะเป็นประโยชน์ในทำงวชิำกำรและต่อ
ผูอ่้ำนแลว้ ผูศึ้กษำมีควำมยนิดียิ่ง และหำกมีขอ้ผิดพลำดหรือบกพร่องประกำรใด ผูศึ้กษำขอนอ้มรับ
แต่เพียงผูเ้ดียว 
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บทที ่1 

บทนํา 

 

 

1. ความเป็นมาและความสําคญัของปัญหา 
 

นับแต่มีการจดัตั้ งศาลปกครอง อาํนาจศาลในคดีพิพาทกรณีหน่วยงานทางปกครอง 

ใชสิ้ทธิติดตามเงินคืนจากบุคคลท่ีไม่มีสิทธิไดรั้บโดยชอบดว้ยกฎหมาย มีขอ้ขดัขอ้งเก่ียวกบัการรับคดี

ไว้พิจารณาระหว่างศาลยุติธรรมและศาลปกครอง โดยในหลายคดีคู่กรณีจะใช้สิทธิโต้แย ้ง 

เร่ืองอาํนาจศาลตามพระราชบญัญติัว่าดว้ยการวินิจฉัยช้ีขาดอาํนาจหน้าท่ีระหว่างศาล พ.ศ. 2542  

ซ่ึงแต่เดิมเม่ือยงัไม่มีการจดัตั้งศาลปกครอง ศาลยุติธรรมจะเป็นศาลท่ีมีอาํนาจเหนือคดีประเภท

ดังกล่าว โดยถือเป็ นคดีเก่ียวกับลาภมิควรได้ ตามมาตรา 406 หรือเป็ นการใช้สิ ทธิ ติดตาม 

เอาทรัพย์สินคืนตามมาตรา 1336 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ต่อมา เม่ือมีการจดัตั้ ง 

ศาลปกครองข้ึนแล้ว ศาลปกครองได้วินิจฉัยว่าคดีประเภทดังกล่าวอยู่ในอาํนาจศาลปกครอง  

โดยศาลปกครองถือว่าเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัความรับผิดอย่างอ่ืนของเจา้หน้าท่ีของรัฐอนัเกิดจาก

การละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติั (คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 699/2550) 

หรือบางกรณีก็เป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการกระทาํละเมิดของเจา้หน้าท่ีของรัฐอนัเกิดจากการละเลย 

ต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติั (คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 352/2550) ตามมาตรา  

9 วรรคหน่ึ ง (3) แห่ ง พ .ร.บ .จัดตั้ งศาลป กครองและวิ ธีพิ จารณ าคดีป กครอง พ .ศ . 2542   

อน่ึง คณะกรรมการวนิิจฉยัช้ีขาดอาํนาจหนา้ท่ีระหวา่งศาลไดเ้คยวางแนวคาํวนิิจฉยัวา่ ศาลปกครอง

มีอาํนาจพิจารณาคดีท่ีหน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนจากเจา้หน้าท่ีของรัฐหรือบุคคลซ่ึงไดรั้บไป

โดยไม่มีสิทธิโดยชอบดว้ยกฎหมาย โดยถือเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัความรับผิดอยา่งอ่ืนของเจา้หน้าท่ี

ของรัฐ ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่ง พ.ร.บ.จดัตั้ งศาลปกครองฯ (คาํวินิจฉัยท่ี 102/2557)  

และบางกรณีคณะกรรมการฯก็วินิจฉัยว่าเป็นคดีพิพาทระหว่างหน่วยงานของรัฐอนัเกิดจากการ

กระทาํท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว เน่ืองจาก

เห็นว่า การเรียกคืนเงิน ท่ี เจ้าหน้าท่ีของรัฐได้รับไปโดยไม่ มี สิทธิโดยชอบด้วยกฎหมาย  

สืบเน่ืองมาจากความชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งลงโทษไล่จาํเลยออกจากราชการ อนัอยูใ่นอาํนาจ

พิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง และการพิจารณาคดีเก่ียวกับเรียกเงินคืนจากบุคคลดงักล่าว 

ของศาลปกครองมิไดมี้ขอ้ขดัขอ้งแต่ประการใด 
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ต่อมา คณะกรรมการฯและศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา่ คดีท่ีหน่วยงานทางปกครอง

เรียกเงินคืนจากบุคคลท่ีไม่มีสิทธิได้รับโดยชอบด้วยกฎหมาย เป็นเร่ืองการเรียกคืนเงินในฐาน 

ลาภมิควรได้ อันอยู่ในอํานาจพิจารณาของศาลยุติธรรม (คําวินิจฉัยท่ี  98/2559 และคําสั่ ง 

ศาลปกครองสูงสุดท่ี คบ.184/2559 , 514/2559) ซ่ึงปัญหาเก่ียวกบัอาํนาจศาลเหนือคดีท่ีบางกรณี

เห็นวา่ศาลยุติธรรมมีอาํนาจพิจารณาหรือบางกรณีเห็นวา่อยูใ่นอาํนาจศาลปกครอง อาจสืบเน่ืองมาจาก

บทบญัญติัของกฎหมายท่ีไม่มีความชดัเจนหรือแนวการวินิจฉยัของศาลหรือความเห็นทางวิชาการ

ท่ียงัไม่แน่ชดัวา่คดีควรอยูใ่นอาํนาจศาลใด ซ่ึงจะตอ้งมีการพฒันาต่อไป  นอกจากน้ี ยงัปรากฏวา่คดี

เก่ียวกบัการเรียกคืนเงินจากเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือบุคคลท่ีไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิโดยชอบดงักล่าวมี

การฟ้องคดีทั้งในศาลปกครองและศาลยุติธรรม โดยหากเป็นการฟ้องเพิกถอนคาํสั่งเรียกเงินคืน

จะตอ้งฟ้องต่อศาลปกครอง เน่ืองจากศาลปกครองมีอาํนาจท่ีจะเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองได ้แต่หาก

เป็นการฟ้องเรียกเงินคืนจะอยู่ในอาํนาจของศาลยุติธรรม และโดยเหตุท่ีศาลท่ีมีอาํนาจเหนือคดีท่ี

เก่ียวขอ้งกบัการใชสิ้ทธิเรียกเงินคืนจากบุคคลท่ีไม่มีสิทธิไดรั้บโดยชอบดว้ยกฎหมายมีสองศาล คือ 

ศาลยุติธรรมและศาลปกครอง โดยทั้งสองศาลต่างมีวิธีพิจารณาคดีที่แตกต่างกนั กล่าวคือ ศาล

ยุติธรรมใชร้ะบบกล่าวหา มีระบบการพิจารณาคดีท่ีเคร่งครัด มีวิธีในการระงบัขอ้พิพาทท่ีครอบคลุม

หลากหลายกว่าศาลปกครอง เช่น การไกล่เกล่ีย การประนีประนอมยอมความ คาํพิพากษาตามยอม 

และบทบาทของศาลจะทาํหนา้ท่ีอยา่งเป็นกลาง คู่ความในคดีมีหนา้ท่ีพิสูจน์ขอ้เทจ็จริงให้ศาลทราบ 

ศาลจะไม่เขา้ไปมีส่วนในการแสวงหาขอ้เท็จจริง ส่วนศาลปกครองจะมีวธีิพิจารณาคดีโดยใชร้ะบบ

ไต่สวนโดยศาลมีอาํนาจท่ีจะแสวงหาขอ้เท็จจริงได้เอง หากข้อเท็จจริงไม่เพียงพอศาลสามารถ

แสวงหาขอ้เท็จจริงเพิ่มเติมได ้อีกทั้งกระบวนพิจารณาคดีในศาลปกครองจะใช้การพิจารณาคดีท่ี

เน้นเอกสารเป็นหลกั มีค่าใชจ่้ายในการดาํเนินคดีน้อยจึงไม่มีกรณีท่ีศาลจะสั่งให้คู่ความอีกฝ่ายใช้

เงินค่าทนายความแก่คู่กรณีฝ่ายท่ีชนะคดี โดยหากหน่วยงานรัฐฟ้องเรียกเงินคืนต่อศาลยติุธรรมแลว้ 

บุคคลท่ีแพค้ดีจะตอ้งชดใชค้่าทนายความใหแ้ก่หน่วยงานรัฐ  และในระบบพิจารณาของศาลปกครอง

คู่ความไม่จาํต้องมีทนายความในการดาํเนินคดี  นอกจากน้ี ยงัปรากฏปัญหาในการพิจารณาคดีอีก

ประการคือ หากคดีประเภทดงักล่าวศาลยุติธรรมไดรั้บฟ้องไวแ้ลว้ และต่อมาปรากฏวา่จาํเลยฟ้องแยง้

ว่าการเรียกคืนเงินไม่ชอบด้วยกฎหมาย กรณีจะเป็นคดีพิพาทเก่ียวกับการกระทาํการไม่ชอบด้วย

กฎหมายของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่ง พ.ร.บ.

จดัตั้งศาลปกครองฯ ซ่ึงจะตอ้งแยกฟ้องแยง้มาพิจารณาท่ีศาลปกครอง ซ่ึงกระบวนพิจารณาของทั้ง

สองศาลย่อมไม่อาจพิพากษาคดีให้พร้อมกันได้ อน่ึง ในการพิจารณาในเน้ือหาแห่งคดีหากศาล

ยติุธรรมตดัสินให้บุคคลท่ีไม่มีสิทธิไดรั้บเงินโดยชอบดว้ยกฎหมายคืนเงินแก่หน่วยงานทางปกครอง 

ศาลยุติธรรมจะตอ้งพิจารณาเป็นการเบ้ืองตน้ถึงความชอบดว้ยกฎหมายของการไดรั้บเงินหรือการ
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เรียกคืนเงินซ่ึงเป็นคาํสั่งทางปกครอง และกรณีศาลปกครองวินิจฉัยคดีก็จะตอ้งพิจารณาถึงความชอบ

ดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองเช่นกนั  การท่ีศาลทั้งสองตดัสินคดีในเวลาท่ีแตกต่างกนัอาจทาํให้ผล

ของคดีหรือเหตุผลการวินิจฉยัในรายละเอียดต่างกนัอนัสุ่มเส่ียงเร่ืองผลแห่งคดีท่ีขดัแยง้กนั ซ่ึงในความ

เป็นจริงแลว้การพิพากษาในมูลคดีเดียวกนัแมป้ระเด็นแห่งคดีแตกต่างกนั ควรพิจารณาท่ีศาลเดียวกนั

เพื่อให้คดีท่ีมีขอ้เท็จจริงเดียวกนัไดรั้บการพิจารณาไปในคราวเดียวกนั อนัจะอาํนวยความยุติธรรม

ต่อคู่กรณีทุกฝ่ายไดอ้ยา่งเป็นธรรม นอกจากปัญหาอาํนาจศาลดงักล่าวแลว้ ยงัปรากฏขอ้โตแ้ยง้เร่ือง

ฐานอาํนาจทางกฎหมายของหน่วยงานทางปกครองในการออกคาํสั่งทางปกครองเพื่อเรียกเงินคืน 

ตลอดจนสถานะของหนังสือแจง้ให้คืนเงินว่า มีสถานะเป็นคาํสั่งทางปกครองหรือเป็นเพียงหนงัสือ

แจง้เตือนให้ชาํระหน้ี เน่ืองจาก พ.ร.บ.วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงเป็นกฎหมาย

กลางท่ีกาํหนดหลกัเกณฑ์การกระทาํของฝ่ายปกครองเก่ียวกบัการพิจารณาออกคาํสั่งทางปกครองให้

เป็นไปโดยถูกตอ้งตามกฎหมาย หากฝ่ายปกครองไดมี้คาํสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ฝ่ายปกครองมี

หน้าท่ีท่ีจะตอ้งเพิกถอนคาํสั่งนั้น ดงันั้น คาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ก็อาจมีการเพิก

ถอนได ้โดยอาจถูกเพิกถอนทั้งหมด หรือบางส่วนโดยจะให้มีผลยอ้นหลงัหรือไม่ยอ้นหลงัหรือมี

ผลในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหน่ึง แต่ถา้คาํสั่งนั้นเป็นคาํสั่งซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูร้ับ

คาํสั่ง การเพิกถอนตอ้ง เป็นไปตามหลกัเกณฑ์ท่ีบญัญติัในมาตรา 51 และมาตรา 52 การเพิกถอน

คาํสั่งทางปกครองท่ีให้ประโยชน์อนัเป็นเงินแก่บุคคลท่ีได้รับไปก็สามารถกระทาํได้โดยอาศยั

อาํนาจตามมาตราดังกล่าว ส่วนการติดตามเงินท่ีบุคคลได้รับไปโดยไม่มีสิทธิโดยชอบ ยงัเป็น

ปัญหาในการตีความกฎหมาย เน่ืองจากมาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว มิไดบ้ญัญติัให้ฝ่าย

ปกครองออกคาํสั่งทางปกครองไวโ้ดยชดัแจง้วา่ หากฝ่ายปกครองติดตามเงินคืนดว้ยวธีิการทวงถาม

หน้ีตามปกติของเจา้หน้ีทัว่ไปโดยการมีหนงัสือแจง้ให้ชาํระเงินคืนแลว้ แต่ผูน้ั้นเพิกเฉยไม่ยินยอม

คืนเงินท่ีไดรั้บไป ฝ่ายปกครองจะตอ้งใชสิ้ทธิในการติดตามเงินคืนโดยวิธีการอยา่งไรต่อไป และหากมี

ประเด็นพิพาทท่ีเก่ียวขอ้งกบัเร่ืองดงักล่าวจะตอ้งฟ้องคดีต่อศาลใด  ซ่ึงส่งผลต่อเน่ืองมาสู่ปัญหา

อาํนาจศาลระหว่างศาลปกครองและศาลยุติธรรมว่าศาลใดมีอาํนาจรับคดีท่ีเก่ียวข้องกับเร่ือง

ดงักล่าวไวพ้ิจารณา ดว้ยเหตุผลท่ีกล่าวมาขา้งตน้ เม่ือมีปัญหาการโตแ้ยง้เร่ืองฐานอาํนาจในการออก

คาํสั่งให้บุคคลท่ีไดรั้บเงินไปโดยปราศจากสิทธิโดยชอบคืนเงินท่ีไดรั้บไปแลว้ หากฝ่ายปกครอง

ออกคาํสั่งเพื่อเรียกเงินคืน ย่อมถือว่าเป็นการกระทาํโดยไม่มีอาํนาจและไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

เน่ืองจากการกระทาํทางปกครองท่ีมีผลกระทบสิทธิต่อประชาชน จะตอ้งมีกฎหมายลายลักษณ์

อกัษรบญัญติัไวโ้ดยชดัแจง้ใหก้ระทาํได ้และอาจถูกเพิกถอนโดยศาลต่อไปได ้ 
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อน่ึง ปัญหาเก่ียวกบัอาํนาจศาลวา่ตอ้งฟ้องคดีต่อศาลใดดงัท่ีกล่าวมาแลว้ขา้งตน้ คู่กรณี

ฝ่ายท่ีถูกฟ้องคดียงัสามารถใชช่้องทางตาม พ.ร.บ.วา่ดว้ยการวินิจฉยัช้ีขาดอาํนาจหนา้ท่ีระหวา่งศาล

พ.ศ. 2542 ในการโตแ้ยง้เร่ืองอาํนาจศาล โดยเม่ือมีการฟ้องคดีต่อศาล คู่กรณีอีกฝ่ายจะโตแ้ยง้ว่า 

ศาลท่ีรับคดีไวไ้ม่มีอาํนาจพิจารณาคดี ทั้ งน้ี ตามหลักเกณฑ์แห่ง พ.ร.บ.ดังกล่าว จากนั้ นศาล 

ท่ีรับคดีไวก้็ตอ้งให้คู่กรณีอีกฝ่ายทาํคาํช้ีแจง แลว้ทาํความเห็นเก่ียวกบัอาํนาจหนา้ท่ีระหวา่งศาลส่งไปยงั

ศาลท่ีคู่ความอ้าง หลงัจากนั้นศาลท่ีรับความเห็นก็จะทาํความเห็นกลบัไปยงัศาลท่ีส่งความเห็น  

โดยหากทั้งสองศาลเห็นพ้องกันว่าคดีอยู่ในอาํนาจศาลใดก็จะโอนคดีไปยงัศาลนั้ น แต่ถ้าเห็น

แตกต่างกนั จะตอ้งส่งเร่ืองไปยงัคณะกรรมการวินิจฉยัช้ีขาดอาํนาจหนา้ท่ีระหวา่งศาลเพื่อวินิจฉัย 

ช้ีขาด ซ่ึงการดาํเนินการดงักล่าวใช้ระยะเวลา อยา่งน้อย 2 เดือนข้ึนไป ทาํให้กระบวนพิจารณาคดี 

เกิดความล่าชา้ยิง่ข้ึนอีก  

การศึกษาคน้ควา้อิสระฉบบัน้ีจะไดศึ้กษาแนวคิด ทฤษฎี และหลกักฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง 

ทั้ งของประเทศไทยและต่างประเทศเพื่อหาแนวทางในทางวิชาการแก้ไขข้อขัดข้องเก่ียวกับ 

อาํนาจศาลในกรณีหน่วยงานทางปกครองใช้สิทธิติดตามเงินคืนจากบุคคลท่ีไม่มีสิทธิได้รับ 

โดยชอบดว้ยกฎหมายต่อไป 

 

2. วตัถุประสงค์การศึกษา 
 

2.1 เพื่อศึกษาแนวคิด ทฤษฎี และกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัอาํนาจศาล กรณีหน่วยงาน

ทางปกครองเรียกเงินคืนจากบุคคลท่ีไม่มีสิทธิได้รับโดยชอบด้วยกฎหมาย ในประเทศไทย 

และต่างประเทศ 

2.2 เพื่อวิเคราะห์ปัญหาอุปสรรคเก่ียวกับอาํนาจศาลกรณีหน่วยงานทางปกครอง 

เรียกเงินคืนจากบุคคลท่ีไม่มีสิทธิไดรั้บโดยชอบดว้ยกฎหมาย 

2.3 เพื่อได้ขอ้สรุป ขอ้เสนอแนะ และวิธีการแก้ไขปัญหาอาํนาจศาลในคดีเก่ียวกับ

หน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนจากบุคคลท่ีไม่มีสิทธิไดรั้บโดยชอบดว้ยกฎหมาย 

 

3. ขอบเขตของการศึกษา 
 

 การศึกษาน้ีเป็นการศึกษาคดีพิพาทอนัเก่ียวกบักรณีหน่วยงานทางปกครองเรียกเงิน

คืนจากบุคคลท่ีไม่มีสิทธิไดรั้บโดยชอบดว้ยกฎหมาย โดยศึกษาเฉพาะประเด็นศาลท่ีมีอาํนาจเหนือ
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คดีประเภทดังกล่าวจากแนวคิด ทฤษฎี หลักกฎหมายท่ีเก่ียวข้องทั้ งของไทยและต่างประเทศ 

นาํมาใชใ้นการวเิคราะห์ปัญหาเพื่อเสนอแนวทางแกไ้ขกฎหมายใหบ้งัคบัใชไ้ดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ 

 

4. วธีิดําเนินการศึกษา 
 

 เป็นการศึกษาเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) โดยการศึกษาคน้ควา้วิจยั และรวบรวม

ขอ้มูลในทางเอกสาร (Documentary Research) เก่ียวกบัคดีพิพาทเก่ียวกบัหน่วยงานทางปกครอง

เรียกเงินคืนจากบุคคลท่ีไม่มีสิทธิไดรั้บโดยชอบดว้ยกฎหมาย ทั้งของประเทศไทยและต่างประเทศ 

ประกอบดว้ยเอกสารทางกฎหมาย บทความ ความเห็นของนกักฎหมาย คาํสั่ง คาํพิพากษาของศาล 

และเอกสารท่ีเก่ียวขอ้ง 

 

5. ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 

 

5.1 ทาํให้ทราบแนวคิดทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้ง ในคดีท่ีหน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืน

จากบุคคลท่ีไม่มีสิทธิไดรั้บโดยชอบดว้ยกฎหมาย 

5.2 ทําให้ทราบแนวปฏิบัติและกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกรณีหน่วยงานทางปกครอง 

เรียกเงินคืนจากบุคคลท่ีไม่มีสิทธิไดรั้บโดยชอบดว้ยกฎหมายของประเทศไทยและต่างประเทศ 

5.3 ได้วิเคราะห์ปัญหาอุปสรรคเก่ียวกับอาํนาจศาลในคดีพิพาทเก่ียวกับหน่วยงาน 

ทางปกครองเรียกเงินคืนจากบุคคลท่ีไม่มีสิทธิไดรั้บโดยชอบดว้ยกฎหมาย 

5.4 เพื่อหาข้อสรุป ข้อเสนอแนะและวิธีการแก้ไขปัญหาอาํนาจศาลในคดีพิพาท 

กรณีหน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนจากบุคคลท่ีไม่มีสิทธิไดรั้บโดยชอบดว้ยกฎหมาย 



บทที ่2 

แนวคดิ ทฤษฎ ีและกฎหมายต่างประเทศเกีย่วกบัอาํนาจศาล กรณีหน่วยงาน

ทางปกครองเรียกเงนิคนืจากบุคคลที่ไม่มีสิทธิได้รับโดยชอบด้วยกฎหมาย 

 

 

 การจดัระบบศาลในประเทศไทยเป็นระบบศาลคู่ โดยมีศาลยุติธรรมเป็นศาลท่ีมี 

อาํนาจพิจารณาพิพากษาอรรถคดี หากคดีประเภทใดมิไดอ้ยู่ในอาํนาจศาลอ่ืนแลว้ คดีประเภทนั้น

ยอ่มอยูใ่นอาํนาจศาลยุติธรรม และมีศาลปกครองเป็นศาลท่ีมีอาํนาจในการพิจารณาคดีเก่ียวกบัการ

ใช้อํานาจในทางปกครองของหน่วยงานทางปกครองและเจ้าหน้าท่ีของรัฐ คําว่า “อํานาจศาล”  

ท่ีผูศึ้กษาไดท้าํการศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีจึงหมายถึง ศาลท่ีมีอาํนาจในการรับคดีไวพ้ิจารณาพิพากษา 

ระหว่างศาลยุติธรรมกับศาลปกครอง ซ่ึงการใช้ระบบศาลคู่ดังกล่าว มีทั้ งข้อดีและข้อเสียในเวลา

เดียวกนั โดยมีขอ้ดีในแง่จะมีศาลมีอาํนาจพิจารณาคดีตามเน้ือหาของคดีและตุลาการจะมีความ

เช่ียวชาญ42เฉพาะดา้น ส่วนขอ้เสียจะเป็นกรณีความยุง่ยากในการพิจารณาแบ่งแยกอาํนาจศาล ซ่ึงผู ้

ฟ้องคดีจะตอ้งพิจารณาวา่ควรนาํคดียื่นฟ้องต่อศาลใด และตุลาการก็ตอ้งพิจารณาวา่ศาลสามารถรับ

คดีนั้นๆ ไวพ้ิจารณาไดห้รือไม่ ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายท่ีจดัตั้งศาลบญัญติัไว ้

 การแบ่งแยกอาํนาจศาลในคดีพิพาทกรณีหน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนจากบุคคล

ท่ีไม่มีสิทธิไดรั้บโดยชอบดว้ยกฎหมาย จะตอ้งมีความเขา้ใจหลกัการ แนวคิด และทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้ง

กบัแนวคิดทางกฎหมายมหาชนกบักฎหมายเอกชน ซ่ึงมีลกัษณะแนวคิดท่ีต่างกนั โดยกฎหมาย

มหาชนเป็นการใช้อาํนาจในลกัษณะท่ีคู่กรณีไม่มีฐานะเท่าเทียมกนั ฝ่ายปกครองมีฐานะเหนือกว่า

เอกชน ฝ่ายเอกชนอยู่ในฐานะผูอ้ยู่ใตป้กครอง และกฎหมายมหาชนมีจุดมุ่งหมายเพื่อประโยชน์

สาธารณะอนัเป็นประโยชน์ต่อประชาชนส่วนรวม มิได้มุ่งแสวงหากาํไรเป็นหลกัในการดาํเนิน

กิจการสาธารณะ ส่วนกฎหมายเอกชนคู่กรณีทั้งสองฝ่ายจะอยู่ในฐานะท่ีเท่าเทียมกนัและมุ่งประโยชน์

ส่วนตนของปัจเจกชน ในบทน้ีจึงอธิบายถึงแนวคิด และทฤษฎีท่ีเก่ียวข้องกับคดีพิพาทกรณี

หน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนจากบุคคลท่ีไม่มีสิทธิไดรั้บโดยชอบดว้ยกฎหมาย ดงัน้ี 

 

1. แนวคดิทฤษฎเีกีย่วกบัอาํนาจฝ่ายปกครอง 

 

 การแบ่งอาํนาจของรัฐในระบอบประชาธิปไตย จะมีการแบ่งอาํนาจออกเป็นสามอาํนาจ 

คือ อํานาจนิติบัญญัติ ตุลาการ และบริหาร มิให้อํานาจทั้ งสามอยู่ภายใต้บุคคลใดบุคลหน่ึง  
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หรือคณะบุคคลใดแต่เพียงผูเ้ดียว เพื่อป้องกนัมิให้ผูป้กครองใช้อาํนาจตามอาํเภอใจ ในส่วนของ

อาํนาจบริหาร ฝ่ายบริหารไดแ้ก่รัฐบาลจะเป็นผูก้าํหนดนโยบายของรัฐอนัเป็นนโยบายสาธารณะ

เม่ือฝ่ายบริหารกาํหนดนโยบายเช่นใดแลว้ การนาํนโยบายไปสู่การปฏิบติัจะมีองค์กรขบัเคล่ือน

นโยบายไดแ้ก่ฝ่ายปกครอง ซ่ึงฝ่ายปกครองเป็นองคก์รท่ีมีหนา้ท่ีขบัเคล่ือนดาํเนินการให้เป็นไปตาม

นโยบายของฝ่ายบริหารและนโยบายสาธารณะตามอาํนาจหน้าท่ี และในการดาํเนินกิจการสาธารณะ

ตามอาํนาจหน้าท่ีของฝ่ายปกครองนั้น โดยหลกัแลว้ฝ่ายปกครองจะอยู่ในฐานะท่ีเหนือกว่าเอกชน

หรือประชาชน สามารถใชอ้าํนาจบงัคบัการแก่เอกชนโดยไม่จาํตอ้งให้ฝ่ายเอกชนให้ความยินยอม 

แต่บางกรณีก็อาจใช้อาํนาจในฐานะท่ีเท่าเทียมกนัได ้เช่น การทาํสัญญา เป็นตน้ในการพิจารณาถึง

อาํนาจของฝ่ายปกครองจาํตอ้งพิจารณาถึงหลกัการจดัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน เขตแดนการ

แบ่งอาํนาจมหาชนกบักฎหมายเอกชน และการกระทาํทางปกครองโดยสังเขป ดงัน้ี 

 1.1  หลกัการจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 

 หลักนิติรัฐ เป็นหลักการอนัเป็นท่ีมาของการแบ่งแยกอาํนาจรัฐออกเป็น 3 ฝ่าย  

ไดแ้ก่ อาํนาจนิติบญัญติัซ่ึงเป็นอาํนาจเก่ียวกบัการบญัญติักฎหมาย อาํนาจตุลาการเป็นอาํนาจของศาล

ในการพิจารณาพิพากษาคดีตามกฎหมายท่ีไดอ้อกโดยฝ่ายนิติบญัญติั และอาํนาจบริหารเป็นอาํนาจ

ในการบริหารจดัการบ้านเมืองโดยทั่วไป การแบ่งอาํนาจออกเป็น 3 ฝ่าย ทาํให้เกิดการถ่วงดุล 

การใชอ้าํนาจทาํให้มีการตรวจสอบการใชอ้าํนาจระหวา่งกนั ฝ่ายปกครองเป็นหน่วยยอ่ยของอาํนาจ

บริหาร ประกอบด้วยส่วนราชการ ทั้ ง กระทรวง กรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถ่ิน 

รัฐวิสาหกิจ ตลอดจนองค์กรท่ีได้รับมอบหมายให้ใช้อาํนาจทางปกครอง ซ่ึงการใช้อาํนาจบริหารนั้น 

องคก์รต่างๆ ท่ีกล่าวมาขา้งตน้ จะมีอาํนาจหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนด และมีเจา้หนา้ท่ีในองคก์ร

ตลอดจนเคร่ืองมือต่างๆ ในการขบัเคล่ือนภารกิจตามอาํนาจหน้าท่ีขององค์กรนั้นๆ และตามนโยบาย

ของฝ่ายบริหารท่ีกาํหนด การจดัแบ่งองคก์รของฝ่ายปกครองจะเป็นไปตามหลกัการแห่งกฎหมายวา่

ดว้ยการจดัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน ซ่ึงประกอบดว้ย 

  1.1.1 หลักการรวมอํานาจปกครอง (2Centralization) 

   หลักการรวมอํานาจ หมายถึง การรวมอํานาจปกครองทั้ งหมดไว้ท่ีราชการ

ส่วนกลาง โดยองคก์รท่ีใชอ้าํนาจราชการส่วนกลาง ไดแ้ก่ กระทรวง ทบวง กรม มีอาํนาจในการปกครอง  

และเจา้หนา้ท่ีของราชการส่วนกลางเป็นผูใ้ช้อาํนาจทางปกครองทัว่อาณาเขตของประเทศ 1 ซ่ึงลกัษณะสําคญั

ของหลกัการรวมอาํนาจปกครอง จะมีการรวมอาํนาจของหน่วยงานทางปกครองไวท่ี้ส่วนกลาง 

อาํนาจการวนิิจฉยัสั่งการจะอยูท่ี่ส่วนกลางแต่อาจมีการแบ่งอาํนาจใหเ้จา้หนา้ท่ีเป็นลาํดบัชั้น 

1 จิตตศุภางค ์ ตนัติภิรมย,์ กฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน, หน่วยท่ี 6 เอกสารการ

สอนชุดวชิากฎหมายมหาชน มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2557 หนา้ 11-6 ถึง 11-8. 
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  1.1.2 หลักการแบ่งอํานาจปกครอง 2(Deconcentration) 

   หลักการแบ่งอาํนาจปกครอง เป็นหลักการของการแบ่งอาํนาจราชการ

ส่วนกลางบางส่วน ไปยงัราชการส่วนภูมิภาค เพื่อกระจายอาํนาจการตดัสินใจ อนัเป็นการตอบสนอง

ต่อการบริการประชาชนและบริการสาธารณะไดร้วดเร็วยิ่งข้ึน มิให้อาํนาจอยูท่ี่ส่วนกลางทุกกรณี 

โดยหลกัการแบ่งแยกอาํนาจเป็นหลกัการแกไ้ขขอ้ขดัขอ้งจากหลกัการรวมอาํนาจ โดยเฉพาะใน

เร่ืองความล่าชา้ในการปฏิบติังาน ซ่ึงจะมีการส่งเจา้หนา้ท่ีจากราชการส่วนกลางไปประจาํยงัภูมิภาค

ต่างๆ เช่น สํานกังานทรัพยากรนํ้ าภาคต่างๆ จะมีเจา้หนา้ท่ีจากกรมทรัพยากรนํ้ า ไปประจาํยงัสํานกังาน

ทรัพยากรนํ้าภาค เป็นตน้ อยา่งไรก็ตามอาํนาจสั่งการในชั้นสุดทา้ยยงัคงเป็นของราชการส่วนกลาง 

  1.1.3 หลัก2การกระจายอํานาจ (Decentralizaiton) 

2   หลกัการกระจายอาํนาจ เป็นการมอบอาํนาจรัฐส่วนกลางบางส่วนให้องค์กร

อ่ืนทาํหน้าท่ีในการจดัทาํบริการสาธารณะโดยมีความอิสระในการดาํเนินการตามสมควร ไม่อยู่

ภายใตบ้งัคบับญัชาของราชการส่วนกลาง ราชการส่วนกลางมีอาํนาจเพียงการกาํกบัดู2แลเท่านั้น  

การกระจายอาํนาจแบ่งออกเป็นสองลกัษณะ คือ 

    1) การกระจายอาํนาจตามพื้นท่ีอาณาเขต คือ การมอบอาํนาจหลายๆ อยา่ง 

ในการจดัทาํบริการสาธารณะให้แต่ละพื้นท่ีสามารถจดับริการสาธารณะในพื้นท่ีของตนได้อย่าง

เต็มท่ี องคก์รท่ีเป็นองคก์รกระจายอาํนาจตามพื้นท่ี ไดแ้ก่ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงมีอาํนาจ

หนา้ท่ีหลายอยา่งในการจดัการบริการสาธารณะในพื้นท่ีของตน เช่น เทศบาลตาํบล มีอาํนาจในการ

สร้างสาธารณูปโภคในทอ้งถ่ิน การควบคุมโรคติดต่อ การศึกษา พฒันาคุณภาพชีวิตของประชาชน

ในพื้นท่ีของเทศบาลตาํบล เป็นตน้ 

    2) การกระจายอาํนาจทางกิจการ เป็นการกระจายอาํนาจให้องค์กรหน่ึง 

มีอาํนาจหน้าท่ีในการจดับริการสาธารณะประเภทใดประเภทหน่ึงโดยอิสระ องค์กรเหล่าน้ีไดแ้ก่ 

รัฐวสิาหกิจต่างๆ เช่น การประปาส่วนภูมิภาค การไฟฟ้าส่วนภูมิภาค เป็นตน้ 

 1.2  ทฤษฎว่ีาด้วยการแบ่งเขตแดนกฎหมายมหาชนกบักฎหมายเอกชน  

 การแบ่งแยกกฎหมายออกเป็นกฎหมายเอกชน กับกฎหมายมหาชนมีมาตั้งแต่ 

สมยัโรมนั แต่มิไดมี้กฎเกณฑ์ท่ีแน่นอนตายตวั อยา่งไรก็ตามในการแบ่งแยกกฎหมายทั้งสองประเภทได้

มีความพยายามแบ่งแยกกนัมาเม่ือราว ค.ศ. 1900 โดยมีทฤษฎีต่างๆ เพื่อนาํมาใชพ้ิจารณาในการแบ่งแยก

กฎหมายออกเป็นกฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชน2 ดงัน้ี คือ  

2 หสัวฒิุ  วิฑิตวริิยะกุล, ทฤษฏีว่าด้วยการแบ่งแยกขอบเขตของกฎหมาย ระหว่างกฎหมายเอกชนกับ

กฎหมายมหาชน, วารสารวิชาการศาลปกครองปีท่ี 11 ฉบบัท่ี 1 (มกราคม-มีนาคม), โรงพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์

มหาวทิยาลยั, 2554 หนา้ 12. 
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  1.2.1 ทฤษฎีผลประโยชน์ ( 47Interest 47Theory) เป็นทฤษฎีท่ีเก่าแก่ท่ีสุด มีมาตั้งแต่

สมยัโรมนั โดยแบ่งแยกกฎหมายออกเป็นกฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชน โดยพิจารณาจาก

ประโยชน์ของบุคคล กล่าวคือ ถ้าเป็นประโยชน์ส่วนตัวของเอกชน 2(Private 2interest)2 จะเป็น 

เร่ืองทางเอกชน แต่ถา้เป็นผลประโยชน์ของส่วนรวม 2(Public 2or 2General 2Interest)2 มิไดเ้ป็นประโยชน์

เฉพาะเจาะจงแก่บุคคลใด เช่น ความมั่นคงของรัฐ การสร้างความสงบเรียบร้อยในบ้านเมือง  

การสร้างถนนสาธารณะ เหล่าน้ีเป็นเร่ืองทางมหาชน 

  1.2.2 ทฤษฎีนิติสัมพันธ์ระหว่างคู่ กรณี (Beziehungstheorie) กฎหมายเอกชน 

จะเป็นการกาํหนดนิติสัมพนัธ์ระหว่างเอกชนด้วยกนัเอง ส่วนกฎหมายมหาชน จะเป็นกฎหมาย 

ท่ีกาํหนดความสัมพนัธ์ระหว่างคู่กรณีฝ่ายหน่ึงซ่ึงเป็นบุคคลมหาชน เช่น กระทรวง ทบวง กรม 

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน กบัคู่กรณีอีกฝ่ายซ่ึงอาจจะเป็นรัฐหรือเอกชน กล่าวคือ ตอ้งมีคู่กรณี

อยา่งนอ้ยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นบุคคลมหาชน  

  1.2.3 ทฤษฎี อํ านาจเหนื อ (Subgaktionstheorie , Subordinationstheorie, Gewaltentheorie, 

Theorie der uber-und Unterordnung) คือ ทฤษฎีท่ีฝ่ายหน่ึงท่ีมีฐานะเหนือกวา่ เป็นผูป้กครอง และ

อีกฝ่ายท่ีมีฐานะตํ่ากวา่เป็นผูใ้ตป้กครอง โดยกฎหมายเอกชนจะเป็นกฎหมายหรือกฎเกณฑ์ท่ีคู่กรณี

ทั้งสองฝ่ายมีฐานะเท่าเทียมกนั ส่วนกฎหมายมหาชนจะเป็นกฎหมายหรือกฎหมายเกณฑ์ท่ีคู่กรณี

ฝ่ายหน่ึงมีอาํนาจเหนือกวา่คู่กรณีอีกฝ่าย โดยฝ่ายรัฐเป็นฝ่ายมีฐานะเหนือกวา่เอกชน 

  1.2.4 ทฤษฎีตัวการในทางกฎหมาย (Subjekstheorie , Zuordnungstheorie) ทฤษฎีน้ี

จะพิจารณาท่ีตวับุคคลท่ีเป็นผูถื้อสิทธิหรืออาํนาจ กล่าวคือ กฎหมายมหาชนกาํหนดความสัมพนัธ์

ในทางกฎหมายในลกัษณะท่ีรัฐเป็นผูมี้ส่วนร่วมในความสมัพนัธ์นั้นในฐานะตวัการในทางกฎหมาย 

(ตวัผูถื้อสิทธิหรืออาํนาจ) ในทุกกรณี ส่วนกฎหมายเอกชนกาํหนดความสัมพนัธ์ทางกฎหมายท่ีรัฐ

ไม่จาํตอ้งเขา้ไปมีส่วนในความสัมพนัธ์นั้น  

  1.2.5 ทฤษฎีคุ้มครอง (Schutzltheorie) ทฤษฎีน้ีเห็นวา่ กฎหมายมหาชนเป็นกฎหมาย

ที่บญัญติัข้ึนมาเพื่อเป็นเคร่ืองมือคุม้ครองมหาชน (ชุมชนส่วนรวม) ส่วนกฎหมายเอกชนมุ่งให้

ความคุม้ครองเอกชน 

  1.2.6 ทฤษฎีอํานาจหน้าที่ (Zustandigkeitstheorie) ทฤษฎีน้ีเห็นว่า การบงัคบัการให้

เป็นไปตามกฎหมายโดยฝ่ายปกครองมีอาํนาจหนา้ท่ีในการบงัคบัการไดเ้องถือวา่เป็นกฎหมายมหาชน 

แต่หากจะตอ้งใชอ้าศยัอาํนาจบงัคบัโดยทางศาลถือเป็นกฎหมายเอกชน 

  ในการพิจารณาแยกกฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชนเป็นเร่ืองยากท่ีจะ

อาศยัทฤษฎีใดทฤษฎีหน่ึงเพื่อพิจารณาวา่กฎหมายใดเป็นกฎหมายมหาชนหรือเอกชน นกันิติศาสตร์ 

จึงนาํหลายทฤษฎีมารวมกนัเพื่อประกอบการพิจารณา 3 ประการ คือ (1) พิเคราะห์ถึงกิจการท่ีบญัญติั
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ไวใ้นกฎหมายนั้นว่าเป็นเร่ืองส่วนรวมหรือเอกชน (2) พิเคราะห์ถึงผูถื้ออาํนาจหรือตวัผูท้รงสิทธิ 

คือ ตวัผูถื้ออาํนาจหรือสิทธินั้นว่าเป็นใคร และ (3) พิเคราะห์สถานะหรือความสัมพนัธ์ของบุคคล

ในกฎหมาย 

  ซ่ึงหากนาํทฤษฎีตวัการ ทฤษฎีอาํนาจเหนือ และทฤษฎีคุม้ครอง มาพิเคราะห์

ในการแบ่งแยกระหวา่งคดีแพง่กบัคดีปกครอง จะพิจารณาไดด้งัน้ี 3  

  1) ตวัการในกฎหมาย คดีปกครองจะต้องมีฝ่ายปกครอง ซ่ึงรวมถึงองค์กร

มหาชนอ่ืนหรือเอกชนท่ีไดรั้บมอบอาํนาจมหาชน (Beleihung) ในการดาํเนินกิจการทางปกครองหรือ

สาธารณกิจบางประเภท เป็นผูมี้ส่วนร่วมในความสัมพนัธ์ในฐานะตวัการ ในขณะท่ีคดีแพ่งเป็นคดีท่ี

เป็นความสัมพนัธ์ในทางกฎหมายระหวา่งเอกชนกบัเอกชน 

  2) สถานะหรือความสัมพนัธ์ของบุคคลในกฎหมาย คดีปกครองจะมีฝ่าย

ปกครองซ่ึงมีสถานะเหนือกว่าอีกฝ่ายซ่ึงเป็นเอกชน โดยมีลกัษณะความสัมพนัธ์ท่ีไม่เสมอภาค 

ส่วนคดีแพง่เป็นความสมัพนัธ์ในลกัษณะท่ีเสมอภาค 

  3) การคุม้ครอง คดีปกครองมุ่งให้ความคุม้ครองสิทธิมหาชน โดยหลกัเกณฑ์

พิจารณาสิทธิมหาชนจะพิจารณาจากหลกัเกณฑ์ 2 ประการ ประการแรก มีกฎเกณฑต์ามกฎหมายท่ี

กาํหนดให้เป็นหน้าท่ีของฝ่ายปกครองท่ีจะตอ้งกระทาํการอย่างใดอยา่งหน่ึง ประการท่ีสอง กฎเกณฑ์

ตามกฎหมายนั้นมุ่งคุม้ครองประโยชน์ของปัจเจกชนดว้ย ส่วนในคดีแพง่มุ่งคุม้ครองสิทธิเอกชน  

 1.3  การกระทาํทางปกครอง 

 ตามหลกันิติรัฐท่ีไดแ้บ่งอาํนาจรัฐออกเป็นสามอาํนาจ คือ อาํนาจหนา้ท่ีทางนิติบญัญติั 

อาํนาจหน้าท่ีทางตุลาการ และอาํนาจบริหาร ซ่ึงฝ่ายปกครองมีฐานะเป็นผูป้ฏิบติัตามนโยบายของ

ฝ่ายบริหารในการขบัเคล่ือนบริการสาธารณะ โดยจะตอ้งปฏิบติัตามนโยบายท่ีฝ่ายบริหารกาํหนด

ตลอดจนภารกิจหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายบญัญัติให้อาํนาจไวใ้ห้บรรลุผล ซ่ึงในการปฏิบติัหน้าท่ีทาง

ปกครอง ฝ่ายปกครองจะกระทาํในรูปแบบของการกระทาํทางปกครอง โดยความหมายของการกระทาํทาง

ปกครองมีผูใ้หค้วามหมาย ดงัน้ี 

 ศาสตราจารย ์ดร.วรพจน์  วิศรุตพิชญ์ ให้ความหมายของการกระทาํทางปกครอง

วา่ คือ ผลผลิตของการใชอ้าํนาจตามกฎหมายขององคก์รของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐฝ่ายปกครอง4 

3 รายงานการวจิยั เร่ือง ความเก่ียวพันและการแบ่งอาํนาจและเขตอาํนาจระหว่างศาลปกครอง หรือ

ระหว่างศาลปกครองกับศาลอ่ืน, สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2547, หนา้ 111. 
4 วรพจน์  วศิรุตพิชญ ์, หลกักฎหมายปกครองท่ีสาํคัญ เอกสารประกอบคาํบรรยายหลกัสูตร

พนักงานคดีปกครองระดบักลาง รุ่นท่ี 20 (1 พฤษภาคม - สิงหาคม 2561) , วทิยาลยัและขา้ราชการฝ่ายศาล

ปกครอง หนา้ 1. 
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 ชัยวฒัน์  วงศ์วฒันศานต์ ให้ความหมายของการกระทาํทางปกครอง (administrative 

action) วา่ คือ การกระทาํหรือการละเวน้กระทาํทุกประเภทของ “องคก์รทางปกครอง” ซ่ึงผลในท่ีน้ี

อาจเป็นการเปล่ียนแปลงหรือก่อใหเ้กิดผลกระทบต่อสิทธิและหนา้ท่ีของเอกชนก็ได ้หรือก่อให้เกิด

ความรับผดิขององคก์รทางปกครองก็ได้5 

 พนัตาํรวจเอก องักูร  วฒันรุ่ง ให้ความหมายของการกระทาํทางปกครอง ว่า คือ 

บรรดาการกระทาํของ “ฝ่ายบริหาร” (executive) ในฐานะท่ีเป็นหัวหน้ากระทรวง ทบวง กรม หรือ 

ในฐานะท่ีเป็นผูบ้งัคบับญัชาของขา้ราชการประจาํในกระทรวง ทบวง กรมต่างๆ และการกระทาํ

ของขา้ราชการซ่ึงเป็น “เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง” (autorite administrative) 6 

 โดยสรุป การกระทาํทางปกครอง (Administrative Act) ก็คือ การกระทาํการหรือ 

ละเวน้กระทาํการขององค์กรของฝ่ายปกครองในฐานะองค์กรฝ่ายบริหารตามกฎหมายระดับ

พระราชบญัญติั ซ่ึงรวมถึงกฎหมายลาํดบัรองท่ีออกตามพระราชบญัญติั และตอ้งมิใช่การกระทาํ

ในทางรัฐบาล ตุลาการ หรือนิติบญัญติั 

  การกระทาํทางปกครองแบ่งแยกไดด้งัน้ี 

  1.3.1 ประเภทการกระทาํทางปกครอง 

   การขับเคล่ือนนโยบายของรัฐหรือกระทําการตามอํานาจหน้าท่ีของ 

ฝ่ายปกครอง ฝ่ายปกครองมีมาตรการท่ีจะดําเนินการขับเคล่ือนภารกิจให้บรรลุผลท่ีสําคัญ  

2 ประเภท คือ (1) การกระทาํท่ีมุ่งผลให้เกิดนิติสัมพนัธ์ และ (2) การกระทาํในทางขอ้เท็จจริง หรือ

ปฏิบติัการทางปกครอง ดงัน้ี 

    1) การกระทาํท่ีมุ่งใหเ้กิดนิติสัมพนัธ์ (Juristic Act) 

    การกระทาํท่ีฝ่ายปกครองมีเจตนาให้เกิดนิติสัมพนัธ์กบับุคคลอีกฝ่าย  

แบ่งไดเ้ป็น นิติกรรมทางปกครอง ไดแ้ก่ กฎ และคาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงเป็นการแสดงเจตนาโดยฝ่ายเดียว

เพื่อบงัคบัแก่ผูอ้ยู่ใต้บังคบัของกฎ และคาํสั่งทางปกครอง โดยผูอ้ยู่ใต้บังคบัของกฎและคาํสั่ง 

ทางปกครองไม่จาํตอ้งใหค้วามยนิยอม และการกระทาํอีกลกัษณะหน่ึงก็คือสัญญา ซ่ึงเป็นการแสดง

เจตนาสองฝ่ายของคู่สัญญาตามหลกัเจตนาตามกฎหมายแพง่และพาณิชย ์

      (1) กฎ เป็นนิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยอาศัยอํานาจตาม

กฎหมายระดับพระราชบญัญติัท่ีให้อาํนาจในการออกกฎ โดยกฎจะมีลักษณะใช้บงัคบัเป็นการ

5 ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต,์ กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, จิรรัชการพิมพ,์ 2540, หนา้ 99 
6 องักรู  วฒันรุ่ง, เอกสารประกอบการบรรยาย เร่ือง กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, 

(ม.ป.ป.), หนา้ 4. 

                                                           



12 

ทัว่ไป ไม่มุ่งหมายบังคบัแก่กรณีใดกรณีหน่ึงหรือบุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเฉพาะ เช่น พระราช

กฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน ระเบียบ ขอ้บงัคบั เป็นตน้ 

      (2) คาํสั่งทางปกครอง เป็นการใชอ้าํนาจของเจา้หน้าท่ีตามกฎหมาย 

ท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ระหวา่งฝ่ายปกครองกบับุคคลผูจ้ะถูกบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครอง 

และมีผลเป็นการก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือ

หน้าท่ีของบุคคล ซ่ึงมีผลบงัคบัใช้เฉพาะกรณีหรือบุคคลใดบุคคลหน่ึงโดยเฉพาะ ซ่ึงจะอธิบาย 

โดยละเอียดต่อไป 

      (3) สัญญา เป็นนิติกรรมสองฝ่าย โดยอาศยัความยินยอมของคู่สัญญา 

สัญญาจะมีความแตกต่างจากคาํสั่งทางปกครองและกฎ เพราะกฎหรือคาํสั่งทางปกครองเป็นการ 

ใช้อาํนาจบงัคบัแต่ฝ่ายเดียว สัญญาท่ีฝ่ายปกครองกระทาํกบัคู่สัญญาอีกฝ่ายมีทั้ง สัญญาทางแพ่ง 

และสัญญาทางปกครอง   

    2) การกระทาํในทางขอ้เทจ็จริง หรือปฏิบติัการทางปกครอง (Real Act) 

    การกระทาํในทางขอ้เท็จจริง หรือปฏิบติัการทางปกครอง เป็นการกระทาํ

ท่ีฝ่ายปกครองกระทาํโดยอาศยัอาํนาจตามกฎหมาย ในลกัษณะปฏิบติัการโดยทัว่ไปเพื่อให้ภารกิจ

ทางปกครองบรรลุผลโดยฝ่ายปกครองมิได้ตอ้งการให้เกิดนิติสัมพนัธ์ตามกฎหมายหรือเกิดการ

เคล่ือนไหวในสิทธิแก่บุคคลใดๆ การกระทาํในทางขอ้เท็จจริง หรือปฏิบติัการทางปกครองจึงเป็น

การกระทาํท่ีขาดคุณลักษณะข้อหน่ึงขอ้ใดของนิติกรรมทางปกครอง  การกระทาํในลักษณะน้ี 

ของฝ่ายปกครองอาจเรียกว่า ปฏิบติัการทางปกครอง ดังนั้น การกระทาํในลกัษณะน้ีจึงไม่มีประเด็น 

ท่ีจะตอ้งพิจารณาถึงความสมบูรณ์ของการกระทาํว่าชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ มีประเด็นท่ีตอ้ง

พิจารณาก็เพียงแต่หากการกระทาํในลกัษณะปฏิบติัการทางปกครองนั้นไดก้ระทาํไปโดยไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมายและเกิดความเสียหาย ก็จะมีผลใหเ้กิดนิติสัมพนัธ์ในทางละเมิด ซ่ึงฝ่ายปกครองจะตอ้ง

รับผิดในทางละเมิด ตวัอย่างการกระทาํในทางขอ้เท็จจริง เช่น เจา้หน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินนาํรถแทรกเตอร์เขา้ไปไถดินในท่ีดินของผูบุ้กรุกท่ีสาธารณประโยชน์ เจา้หนา้ท่ีของรัฐร้ือ

ถอนอาคารท่ีก่อสร้างผดิกฎหมาย เป็นตน้ 

  1.3.2 หลักเกณฑ์ทัว่ไปของการกระทาํทางปกครอง 

   การกระทาํทางปกครองเป็นการใชอ้าํนาจรัฐซ่ึงอาจเป็นผลดีหรือผลร้ายหรือ

กระทบต่อประชาชนได ้ดงันั้น จึงตอ้งมีหลกัเกณฑใ์นการใชอ้าํนาจทางปกครองและการตรวจสอบ 

การใชอ้าํนาจหรือการกระทาํทางปกครอง โดยหลกัเกณฑข์องการกระทาํทางปกครอง มีดงัต่อไปน้ี 
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   1) การกระทาํทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ขดัต่อกฎหมาย 

   ศาสตราจารยพ์ิเศษวรพจน์  วิศรุตพิชญ ์อธิบายหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย

ของการกระทาํทางปกครองวา่ อาจเขา้ใจหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง

ไดส้องนัย คือ นัยแรก หมายความว่า ฝ่ายปกครองจะกระทาํการใดๆ ก็ไดท้ั้งส้ิน เวน้แต่เป็นการท่ี

กฎหมายห้ามมิให้กระทาํ นัยท่ีสอง หมายความว่า ฝ่ายปกครองจะกระทาํการใดๆ ท่ีอาจมีผล

กระทบกระเทือนต่อสิทธิ เสรีภาพ หรือประโยชน์อนัชอบธรรมของเอกชนต่อเม่ือมีกฎหมาย 

ให้อาํนาจ และตอ้งกระทาํการภายในขอบเขตท่ีกฎหมายใหอ้าํนาจ  ซ่ึงโดยความหมายท่ีถูกตอ้งของ

หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครองคือความหมายตามนัยท่ีสอง คือ  

ฝ่ายปกครองจะกระทาํการใดๆ ท่ีอาจมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิ เสรีภาพ หรือประโยชน์ 

อนัชอบธรรมของเอกชนต่อเม่ือมีกฎหมายให้อาํนาจ และตอ้งกระทาํการภายในขอบเขตท่ีกฎหมาย

ให้อาํนาจ อนัแสดงให้เห็นว่ากฎหมายเป็นทั้งแหล่งท่ีมา (source) และข้อจาํกดั (limitation) ของ

อาํนาจท่ีจะกระทาํการหรือไม่กระทาํการต่างๆ ของฝ่ายปกครอง7  

   กฎหมายท่ีเป็นแหล่งท่ีมา (source) ของอํานาจกระทําการของฝ่าย

ปกครองได้แก่กฎหมายระดบัพระราชบญัญติั ซ่ึงรวมถึงพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ และ

กฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าบงัคบัระดบัพระราชบญัญติั เช่น พระราชกาํหนด ส่วนกฎหมายระดบัรอง หรือ 

อนุบญัญติั หรือ กฎ (Subordinate Legistation) เช่น พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ระเบียบ ขอ้บงัคบั 

ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน หรือบทบญัญติัอ่ืนท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป กฎหมายระดบัรองเหล่าน้ีโดย

แท้จริงเป็นกฎหมายท่ีเป็นบทขยายจากกฎหมายระดับพระราชบัญญัติท่ีให้อาํนาจในการออก

กฎหมายระดบัรองนัน่เอง 

    กฎหมายท่ีเป็นข้อจาํกัด limitation) ท่ีห้ามให้ฝ่ายปกครองกระทาํการ 

นอกจากกฎหมายท่ีใหอ้าํนาจในการกระทาํการแลว้ ยงัมีกฎหมายท่ีหา้มมิใหฝ่้ายปกครองกระทาํการ 

ไดแ้ก่ 1.รัฐธรรมนูญ ซ่ึงรวมถึง หลกัความไดส้ัดส่วน (Principle of Proportionality) หลกัความเสมอภาค 

(Principle of Equality before the Law) 2.กฎหมายระดบัพระราชบญัญติั 3.กฎหมายประเพณี (Customary 

Law) ซ่ึงไดรั้บการประพฤติและปฏิบติัตามอย่างสมํ่าเสมอและติดต่อกนัมาช้านาน เช่น การเสนอร่าง

กฎกระทรวงตอ้งเสนอให้คณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบก่อน 4.หลักกฎหมายทั่วไป (General 

Principle of Law) ได้แก่ หลกัความเป็นกลาง หลกัการฟังความอีกฝ่ายหน่ึง หลกัการบงัคบับญัชา 

หลกัความเป็นอิสระขององค์กรปกครองทอ้งถ่ินและองค์การมหาชน หลกัความไม่มีผลใช้บงัคบั

ยอ้นหลงัของนิติกรรมทางปกครอง และหลกัความต่อเน่ืองของการบริการสาธารณะ  

7 วรพจน์  วศิรุตพิชญ,์ หลกักฎหมายปกครองท่ีสาํคัญ เอกสารประกอบการบรรยายหลกัสูตร

พนักงานคดีปกครองระดบักลางรุ่นท่ี 20 ศาลปกครอง, 2561, หนา้ 52.  
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    2) หลักไม่มีกฎหมายไม่มีอาํนาจ 

    หลกัการน้ีจะแตกต่างจากการกระทาํของเอกชน โดยเอกชนสามารถกระทาํ

การทุกอยา่งไดห้ากไม่มีกฎหมายหา้ม แต่ฝ่ายปกครองจะกระทาํการใดอนัอาจมีผลกระทบกระเทือน

ต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในแดนกฎหมายมหาชนไดต่้อเม่ือกฎหมายได้ให้อาํนาจให้กระทาํ

การได้เท่านั้น และกฎหมายท่ีให้อาํนาจต้องเป็นกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรท่ีตราข้ึนโดยฝ่ายนิติ

บญัญติั อนัได้แก่ กฎหมายระดบัพระราชบญัญติัรวมถึงกฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าระดบัพระราชบญัญติั 

ตลอดจนกฎหมายระดบัรองที่ออกโดยอาศยัอาํนาจของกฎหมายระดบัพระราชบญัญติั ดงันั้น 

ฝ่ายปกครองจึงไม่อาจนํากฎหมายจารีตประเพณี และหลกักฎหมายทัว่ไปมาเป็นฐานในการใช้

อาํนาจทางปกครองของตนได ้ 

    3) การกระทาํทางปกครองต้องสามารถถกูตรวจสอบได้ 

    การตรวจสอบฝ่ายปกครองมีทั้งการควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครอง

เองซ่ึงมีลกัษณะเป็นการควบคุมแบบป้องกนัหรือการควบคุมก่อนการดาํเนินการ และการควบคุม 

แบบแกไ้ข การควบคุมแบบป้องกนั คือ การควบคุมในขั้นตอนตระเตรียมการก่อนท่ีฝ่ายปกครอง 

จะมีคาํสั่งหรือการกระทําอย่างใดอย่างหน่ึง ซ่ึงมีทั้ งการควบคุมโดยการปรึกษาหารือองค์กร 

ท่ีปรึกษา เช่น คณะกรรมการกฤษฎีกา หรือควบคุมโดยให้ประชาชนมีส่วนร่วมโดยการโตแ้ยง้

คดัคา้นก่อนฝ่ายปกครองมีคาํสั่ง การปรึกษาหารือหรือรับฟังความเห็นจากบุคคลผูมี้ส่วนไดเ้สียหรือ

องค์กรหรือตวัแทนของกลุ่มบุคคลนั้น รวมทั้งการให้ประชาชนไดรั้บรู้และเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสาร 

ของราชการ และการให้เหตุผลในคาํสั่งทางปกครอง ส่วนการควบคุมแบบแก้ไขนั้นยงัรวมถึง 

การควบคุมภายในโดยการร้องเรียนต่อเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองผูท้าํคาํสั่งทางปกครอง การขอให้

ผู ้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าท่ีผู ้ท ําค ําสั่ งทบทวนคําสั่งทางปกครอง หรือการยื่นอุทธรณ์ต่อ

คณะกรรมการพิทกัษร์ะบบคุณธรรม (ก.พ.ค.) ในส่วนการควบคุมภายนอกนั้น เป็นการควบคุมโดย

องคก์รภายนอกฝ่ายปกครอง เช่น การฟ้องคดีต่อศาลเพื่อให้ศาลพิจารณาการกระทาํทางปกครองวา่

ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ หรือการควบคุมโดยองคก์รต่างๆ ท่ีมีหนา้ท่ีในการตรวจสอบฝ่ายปกครอง

ตามกฎหมาย เช่น การตรวจสอบโดยสํานกังานคณะกรรมการการตรวจเงินแผน่ดิน การตรวจสอบ

โดยสาํนกังานคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติเป็นตน้ 
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2. คาํส่ังทางปกครองและการเพกิถอนคาํส่ังทางปกครอง 

 

 คาํสั่งทางปกครอง เป็นการกระทําทางปกครองอย่างหน่ึง เป็นการใช้อํานาจของ 

ฝ่ายปกครองตามกฎหมายเพื่อบงัคบัใชแ้ก่บุคคลผูรั้บคาํสั่ง มีลกัษณะเป็นนิติกรรมฝ่ายเดียวซ่ึงมีผล

ใช้บังคับเฉพาะบุคคลหรือเฉพาะเร่ือง รายละเอียดของแนวคิดเก่ียวกับคําสั่ งทางปกครอง 

มีดงัต่อไปน้ี 

 2.1  ความหมายของคําส่ังทางปกครอง  

 ความหมายของคาํสั่งทางปกครอง 8 จะแบ่งลักษณะคาํสั่งทางปกครองไวส้อง

ลกัษณะคือ คาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนดไวใ้นกฎกระทรวงฉบบับท่ี 12 ท่ีออกตามพระราชบญัญติัวิธี

ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงไดก้าํหนดไวโ้ดยชดัแจง้แลว้วา่คาํสั่งลกัษณะใดบา้งท่ีเป็น

คาํสั่งทางปกครอง เช่น การสั่งรับหรือไม่รับคาํเสนอขาย รับจา้ง แลกเปล่ียน ให้เช่า ซ้ือ เช่า ให้สิทธิ

ประโยชน์ และความหมายของคาํสั่งทางปกครองอีกลกัษณะหน่ึงนั้น เป็นความหมายโดยทัว่ไปของ 

คาํสั่งทางปกครองจะต้องมีลักษณะตามท่ีกาํหนดไวใ้นมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ถึงจะนบัวา่เป็นคาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติั

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดใ้ห้คาํนิยามว่า “คาํสั่งทางปกครอง” หมายความว่า  

การใชอ้าํนาจตามกฎหมายของเจา้หนา้ท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่งบุคคลในอนัท่ี

จะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผล กระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของ

บุคคล ไม่วา่จะเป็นการถาวรหรือชัว่คราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมติั การวินิจฉยัอุทธรณ์ 

การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ และคาํสั่งทางปกครองอีก

ลกัษณะหน่ึง คือ การอ่ืนท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง ซ่ึงปัจจุบนักฎกระทรวงฉบบัท่ี 12 (พ.ศ. 2543) 

ออกตามความในพระราชบญัญติัดงักล่าว กาํหนดให้การดาํเนินการของเจา้หน้าท่ีดงัต่อไปน้ี เป็นคาํสั่ง

ทางปกครอง 

 (1) การสั่ งรับ หรือไม่ รับ คําเสนอขาย รับ จ้าง แลกเป ล่ียน ให้ เช่า ซ้ื อ เช่ า  

ใหสิ้ทธิประโยชน์ 

 (2) การอนุมติัสั่งซ้ือ จา้ง แลกเปล่ียน เช่า ขาย ใหเ้ช่า หรือใหสิ้ทธิประโยชน์ 

 (3) การสั่งยกเลิกกระบวนการพิจารณาคาํเสนอหรือการดาํเนินการอ่ืนใดในลักษณะ

เดียวกนั 

 (4) การสั่งใหเ้ป็นผูทิ้้งงาน 

8 วรเจตน์  ภาคีรัตน์ ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบักฎหมายปกครอง หลกัการพ้ืนฐานของกฎหมายและ

การกระทาํทางปกครอง วญิ�ูชน พิมพค์ร้ังท่ี 3 2549 หนา้ 100. 
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 (5) การใหห้รือไม่ใหทุ้นการศึกษา 

 โดยสรุปแลว้ คาํสั่งทางปกครองจึงมีความหมายตามคาํนิยามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 5 

และคาํสั่งทางปกครองท่ีกฎกระทรวงฉบบัท่ี 12 กาํหนดไว ้

 2.2  องค์ประกอบของคําส่ังทางปกครอง 

 วรเจตน์  ภาคีรัตน์9 อธิบายวา่ ในระบบกฎหมายปกครองของไทย คาํสั่งทางปกครอง

มีสองความหมายคือ ความหมายโดยแท ้และความหมายตามท่ีบญัญติัในกฎกระทรวง ตามกฎกระทรวง

ฉบบัท่ี 12 องคป์ระกอบของคาํสั่งทางปกครองโดยแท ้แยกไดเ้ป็น 5 องคป์ระกอบ คือ 

  2.2.1 องค์ประกอบในแง่ผู้ออกคําส่ัง : เจ้าหน้าที ่

  คาํสั่งทางปกครองตอ้งกระทาํโดยเจา้หน้าท่ี แต่มิไดห้มายความวา่หากเป็น 

การกระทาํของเจา้หน้าท่ีจะตอ้งเป็นคาํสั่งทางปกครองเสมอไป แต่ตอ้งพิจารณาองค์ประกอบอ่ืนดว้ย 

ส่วนการแสดงเจตนาของเอกชนจะไม่ถือว่าเป็นคาํสั่งทางปกครอง เวน้แต่เอกชนจะได้รับมอบ

อาํนาจปกครองให้กระทาํการบางอยา่ง เช่น บริษทัเอกชนไดรั้บมอบหมายจากรัฐให้มีอาํนาจตรวจ

สภาพรถยนต์และออกใบรับรองการตรวจสภาพ ดงัน้ีใบรับรองดงักล่าวของเอกชนถือวา่เป็นคาํสั่ง

ทางปกครองหรือเป็นคาํสั่งในกระบวนพิจารณาทางปกครองได ้

  2.2.2 องค์ประกอบในแง่ของการใช้อํานาจรัฐ : อํานาจปกครอง 

  การจะถือวา่เป็นคาํสั่งทางปกครองได ้จะตอ้งเป็นมาตรการอนัเกิดจากการ 

ใช้อาํนาจรัฐและเป็นอาํนาจรัฐอนัเป็นอาํนาจมหาชนประเภทท่ีเป็นอาํนาจปกครอง การกระทาํท่ี 

ไม่ถือวา่เป็นคาํสั่งทางปกครอง คือ 

   1) การกระทาํของเจา้หนา้ท่ีท่ีกระทาํในแดนของกฎหมายเอกชน เช่น การแสดง

เจตนาบอกเลิกสัญญาเช่าอาคาร การกระทาํเช่นว่าน้ีเป็นกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองแสดงเจตนา

ก่อตั้ง เปล่ียนแปลงหรือยกเลิกนิติสัมพนัธ์ตามกฎหมายเอกชน ซ่ึงไม่ไดเ้กิดจากการใชอ้าํนาจรัฐแต่

อยา่งใด10 

   2) การใช้อาํนาจรัฐในการออกคาํสั่งทางปกครองต้องเป็นการใช้อาํนาจ 

ฝ่ายเดียวเหนือกวา่เอกชน โดยไม่ตอ้งไดรั้บความยนิยอมจากเอกชนหรือบุคคลท่ีรับคาํสั่ง แต่ถา้เป็น 

นิติสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกับเอกชน โดยเข้าตกลง เพื่อก่อตั้ง เปล่ียนแปลง หรือยกเลิกนิติสัมพนัธ์  

การเขา้ตกลงของเจา้หน้าท่ีดงักล่าวจะไม่เป็นคาํสั่งทางปกครอง เพราะไม่ถือว่าเป็นการใช้อาํนาจ

เหนือกวา่ แต่การเขา้ตกลงกนัในฐานะท่ีเท่าเทียมจะมีลกัษณะเป็นสัญญา 

9 วรเจตน์  ภาคีรัตน์ กฎหมายปกครอง ภาคทัว่ไป สาํนกัพิมพนิ์ติราษฏร์ พิมพค์ร้ังท่ี 1 2554 หนา้ 121. 
10 วรเจตน์  ภาคีรัตน์ กฎหมายปกครอง ภาคทัว่ไป สาํนกัพิมพนิ์ติราษฏร์ พิมพค์ร้ังท่ี 1 2554 หนา้ 129. 
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   3) มาตรการท่ีเกิดจากการใช้อาํนาจนิติบญัญติั อาํนาจบริหารท่ีเป็นอาํนาจ

รัฐบาล หรืออาํนาจตุลาการ ไม่ถือเป็นคาํสั่งทางปกครอง ในการพิจารณาวา่เป็นคาํสั่งทางปกครอง

หรือไม่จะต้องพิจารณาจากเน้ือหาหรือธรรมชาติของอาํนาจดังกล่าวว่า เป็นเร่ืองท่ีจดัให้อยู่ใน

ขอบเขตของกฎหมายปกครองไดห้รือไม่ ไม่ใช่พิจารณาจากองคก์รท่ีใชอ้าํนาจ เช่น นายกรัฐมนตรี

ซ่ึงเป็นองค์กรท่ีอยู่ในฝ่ายบริหาร อาจกระทาํในทางการเมืองหรือในทางรัฐธรรมนูญหรือในทาง

ปกครองก็ได ้เช่น การกระทาํของนายกรัฐมนตรีในนโยบายกบัต่างประเทศหรือนโยบายทางเศรษฐกิจ 

จะตอ้งถูกตรวจสอบโดยทางการเมือง (โดยรัฐสภา ส่ือมวลชน ประชาชน) แต่ถา้นายกรัฐมนตรี

กระทาํการโดยอาศยัอาํนาจตามกฎหมายระดบัพระราชบญัญติั เช่น ออกคาํสั่งไล่ขา้ราชการออกจาก

ราชการ คาํสั่งของนายกรัฐมนตรีนั้นยอ่มเป็นคาํสั่งทางปกครอง และจะตอ้งถูกตรวจสอบความชอบ

ดว้ยกฎหมายโดยศาลปกครองได ้

  2.2.3 องค์ประกอบในแง่วัตถุประสงค์ : กฎเกณฑ์/นิติสัมพนัธ์ 

  คาํสั่งทางปกครองเป็นการกระทาํท่ีมุ่งผลในทางกฎหมายท่ีมีลกัษณะเป็น

การกาํหนดกฎเกณฑ์หรือนิติสัมพนัธ์ระหว่างบุคคล โดยมีลกัษณะเป็นการแสดงเจตนาในทาง

กฎหมาย ซ่ึงหลกัเกณฑ์น้ีทาํให้คาํสั่งทางปกครองแตกต่างจากปฏิบติัการทางปกครอง โดยปฏิบติัการ

ทางปกครองเป็นการกระทาํเพื่อให้บรรลุผลทางขอ้เท็จจริง โดยไม่มุ่งหมายในทางกฎหมาย เช่น 

เจา้หน้าท่ีผูมี้อาํนาจออกประกาศเตือนให้ประชาชนทราบถึงอนัตรายจากอาหารทะเลกระป๋องยี่ห้อ

หน่ึง หรือประกาศผลการตรวจพิสูจน์อาหารให้ประชาชนทราบกรณีตรวจพบวา่อาหารรายใดเป็น

อาหารไม่บริสุทธ์11 กรณีดงักล่าวแมผู้อ้อกประกาศเตือนจะเป็นเจา้หนา้ท่ีและใชอ้าํนาจทางปกครอง

ก็ตาม แต่การประกาศเตือนดงักล่าวมิได้มุ่งผลในทางกฎหมายก่อตั้งนิติสัมพนัธ์แต่อย่างใด การ

ประกาศเตือนดงักล่าวจึงไม่เป็นคาํสั่งทางปกครอง 

  ในส่วนของการก่อตั้งนิติสัมพนัธ์หรือกาํหนดกฎเกณฑ์ มีขอ้สังเกตวา่ การกาํหนด

กฎเกณฑ์หรือนิติสัมพนัธ์ท่ีจะเป็นคาํสั่งทางปกครองนั้น จะตอ้งมีผลเป็นการปิดกระบวนพิจารณา

ทางปกครอง หากเป็นเพียงตระเตรียมการเพื่อออกคาํสั่งทางปกครอง แมม้าตรการดงักล่าวจะส่งผล

ต่อบุคคลท่ีอาจเป็นผูรั้บคาํสั่งทางปกครองในท้ายท่ีสุด ก็ยงัไม่ถือว่ามาตรการนั้นเป็นคาํสั่งทาง

ปกครอง ตวัอย่างการแสดงเจตนาของเจา้หน้าท่ีท่ียงัไม่เป็นคาํสั่งทางปกครอง เช่น การมีหนงัสือ

แจง้ใหม้าสอบสัมภาษณ์ การออกคาํสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผดิวนิยั เป็นตน้ 

  2.2.4 องค์ประกอบในแง่ของผลต่อผู้รับคําส่ัง:ผลเฉพาะกรณ ี

  องค์ประกอบข้อน้ีจะแยกคาํสั่งทางปกครองออกจากกฎ โดยกฎเป็นการใช้

อาํนาจของเจา้หน้าท่ีท่ีมีลกัษณะมีผลบงัคบักบับุคคลทัว่ไปไม่จาํกดัจาํนวน ส่วนคาํสั่งทางปกครอง

11 วรเจตน์  ภาคีรัตน์ กฎหมายปกครอง ภาคทัว่ไป สาํนกัพิมพนิ์ติราษฏร์ พิมพค์ร้ังท่ี 1 2554 หนา้ 134. 
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เป็นการกาํหนดกฎเกณฑ์หรือก่อตั้งนิติสัมพนัธ์ท่ีมีผลเฉพาะกรณี คือ เป็นการกาํหนดกฎเกณฑ์ท่ีมี

ลกัษณะเป็นรูปธรรมใหมี้ผลกบับุคคลใดบุคคลหน่ึงหรือกลุ่มใดกลุ่มหน่ึงท่ีสามารถระบุตวับุคคลได ้

  2.2.5 องค์ประกอบในแง่การเกิดผลในระบบกฎหมาย :ผลโดยตรงภายนอก 

ฝ่ายปกครอง12 

  คาํสั่งทางปกครองที่มีผลโดยตรงออกไปภายนอกฝ่ายปกครอง กล่าวคือ 

มีผลเป็นการก่อตั้ ง เปล่ียนแปลง หรือยกเลิกสิทธิหน้าท่ีของบุคคลท่ีมีสถานะอยู่ภายนอกฝ่าย

ปกครอง องคป์ระกอบขอ้น้ีเป็นเคร่ืองแบ่งแยกคาํสั่งทางปกครองออกจากคาํสั่งภายในฝ่ายปกครอง  

เช่น รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยออกคาํสั่งให้ผูบ้ญัชาการตาํรวจนครบาลปิดสถานบริการแห่ง

หน่ึงท่ีตั้งอยูใ่นเขตกรุงเทพมหานคร  คาํสั่งของรัฐมนตรีดงักล่าวยงัไม่เป็นคาํสั่งทางปกครอง เพราะ 

ยงัไม่ได้มีผลออกไปภายนอกฝ่ายปกครอง จึงยงัไม่มีผลเป็นการก่อตั้ งนิติสัมพันธ์ระหว่าง 

ฝ่ายปกครองกบัเจา้ของสถานบริการแต่อยา่งใด จะเป็นคาํสั่งทางปกครองต่อเม่ือผูบ้ญัชาการตาํรวจ

นครบาลออกคาํสั่งปิดสถานบริการ  

  อย่างไรก็ตามการมีผลออกไปภายนอกฝ่ายปกครองไปยงัประชาชนทัว่ไป  

ยงัหมายถึงการมีผลไปยงัเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองกรณีท่ีผูบ้งัคบับญัชาออกคาํสั่งกบัผูใ้ตบ้งัคบับญัชา

และคาํสั่งนั้นกระทบกบัสถานะส่วนตวัหรือสิทธิหน้าท่ีส่วนบุคคลของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาท่ีไม่ถือว่า

เป็นส่วนหน่ึงขององค์การ ไม่เก่ียวขอ้งกบัการปฏิบติัหน้าท่ีราชการโดยตรงแล้ว คาํสั่งดงักล่าว 

ก็ยอ่มเป็นคาํสั่งทางปกครอง ตวัอยา่งเช่น คาํสั่งลงโทษทางวินยั เป็นคาํสั่งท่ีกระทบสิทธิของขา้ราชการ 

จึงเป็นคาํสั่งทางปกครอง ส่วนคาํสั่งของผูบ้งัคบับญัชาท่ีสั่งให้เจา้หนา้ท่ีทาํความเห็นเสนอ กรณีเป็น

คาํสั่งท่ีเก่ียวกบัการปฏิบติัราชการอนัเป็นคาํสั่งภายในฝ่ายปกครอง ไม่มีผลออกสู่ภายนอก จึงไม่

เป็นคาํสั่งทางปกครอง 

 2.3  เง่ือนไขแห่งความชอบด้วยกฎหมายของคําส่ังทางปกครอง 

 คาํสั่งทางปกครอง เป็นการกระทาํทางปกครองอยา่งหน่ึง ซ่ึงตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย

หรือไม่ขดัต่อกฎหมาย และเป็นไปตามหลกัไม่มีกฎหมายไม่มีอาํนาจเป็นเบ้ืองตน้ก่อน แต่อยา่งไรก็

ตามการทาํคาํสั่งทางปกครอง ไดมี้พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บญัญติั

หลกัเกณฑ์การพิจารณาทางปกครองไว ้ดงันั้น การทาํคาํสั่งทางปกครองจึงตอ้งคาํนึงถึงหลกัเกณฑ์

ตามพระราชบญัญติัดงักล่าว ซ่ึงหากฝ่าฝืนก็จะมีผลให้คาํสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

โดยเง่ือนไขแห่งความชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองแบ่งไดเ้ป็นสองประการ คือ เง่ือนไข

เก่ียวกบักระบวนการออกคาํสั่งทางปกครอง และเง่ือนไขเก่ียวกบัขอบอาํนาจ (เน้ือหา) ของคาํสั่ง

ทางปกครอง 

12 วรเจตน์  ภาคีรัตน์ กฎหมายปกครอง ภาคทัว่ไป สาํนกัพิมพนิ์ติราษฏร์ พิมพค์ร้ังท่ี 1 2554 หนา้ 136. 
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  2.3.1 เง่ือนไขเกีย่วกบักระบวนการออกคําส่ังทางปกครอง 

  กระบวนการออกคาํสั่งทางปกครองจะชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ชอบด้วย

กฎหมาย จะตอ้งพิจารณาองคป์ระกอบสามประการดงัน้ี 

   1) เจ้าหน้าท่ีหรือองค์กรผู้มีอาํนาจทาํคาํส่ังทางปกครอง 

   คาํสั่งทางปกครองจะกระทาํไดโ้ดยเจา้หน้าท่ีผูมี้อาํนาจ ดงันั้น โดยหลกั

แลว้เจา้หนา้ท่ีหรือองคก์รท่ีกฎหมายกาํหนดให้เป็นผูมี้อาํนาจจะตอ้งใชอ้าํนาจทาํคาํสั่งทางปกครอง

ด้วยตนเอง อนัเรียกว่า เจา้หน้าท่ีผูท้รงอาํนาจ โดยทัว่ไปเจ้าหน้าท่ีผูท้รงอาํนาจมีรูปแบบหลักๆ  

สามรูปแบบ คือ (1) องคก์รเด่ียวซ่ึงหมายถึง บุคคลท่ีใชอ้าํนาจเพียงคนเดียว หรือท่ีพระราชบญัญติั

วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เรียกวา่ “ผูด้าํรงตาํแหน่ง” (2) องคก์รกลุ่ม คือ คณะบุคคล

ท่ีใชอ้าํนาจร่วมกนั หรือท่ีเรียกว่า “คณะกรรมการ” เช่น สภาทอ้งถ่ิน และ (3) องคก์รร่วม หมายถึง 

ฝ่ายปกครองท่ีมีอาํนาจในกรณีท่ีกฎหมายกาํหนดให้องคก์รเด่ียวหรือองคก์รกลุ่มใชอ้าํนาจร่วมกนั 

เช่น รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยใช้อาํนาจร่วมกบัรัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุข 

ในการทาํคาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงเป็นกรณีองค์กรเด่ียวใช้อาํนาจร่วมกันกับองค์กรเด่ียว เป็นต้น 

และเจา้หน้าผูท้รงอาํนาจดงักล่าวจะทาํคาํสั่งทางปกครองต่อเม่ือ กระทาํในวาระการดาํรงตาํแหน่ง

ของตน กระทาํภายในเขตพื้นท่ีท่ีตนมีอาํนาจ และกระทาํในเร่ืองท่ีอยูใ่นอาํนาจของตน 13  

   ส่วนการท่ีเจา้หน้าท่ีผูท้รงอาํนาจจะมอบหมายให้ผูอ่ื้นออกคาํสั่งทางปกครอง

ก็ต่อเม่ือมีการมอบอาํนาจให้กระทาํการแทน เจา้หน้าท่ีผูรั้บมอบอาํนาจจะมีอาํนาจในการพิจารณา

ทางปกครองต่อเม่ือได้รับมอบอาํนาจมาโดยชอบด้วยกฎหมาย กล่าวคือ มีกฎหมายบญัญติัให้มี 

การมอบอาํนาจได ้โดยตอ้งมอบอาํนาจให้แก่เจา้หนา้ท่ีท่ีกฎหมายกาํหนดให้เป็นผูรั้บมอบอาํนาจ  

และการมอบอาํนาจจะตอ้งทาํตามแบบที่กฎหมายกาํหนด เช่น ทาํเป็นหนังสือ ทาํเป็นคาํสั่ง 

หรือประกาศในราชกิจจานุเบกษา เป็นตน้ 

   2) ขัน้ตอนทาํคาํส่ังทางปกครอง 

   พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กาํหนดขั้นตอน

การทาํคาํสั่งทางปกครองไวท่ี้สาํคญั ไดแ้ก่  

   (1) การริเร่ิมออกคาํส่ังทางปกครอง โดยหลกัฝ่ายปกครองสามารถริเร่ิม 

ใชอ้าํนาจทางปกครองไดเ้อง แต่บางกรณีจาํตอ้งมีคาํขอเสียก่อนฝ่ายปกครองจึงจะใชอ้าํนาจในการ

พิจารณาทางปกครองได้ เช่น การอนุมติัให้เบิกค่าเช่าบ้านของข้าราชการ จาํตอ้งมีการยื่นคาํขอ 

เบิกค่าเช่าบา้นเสียก่อน ผูมี้อาํนาจอนุมติัจึงจะพิจารณาอนุมติัใหเ้บิกไดห้รือไม่ เป็นตน้ 

13 เอกบุญ  วงศส์วสัด์ิกลุ, เง่ือนไขความสมบูรณ์ของคาํส่ังทางปกครอง หน่วยท่ี 7 กฎหมายปกครอง

ช้ันสูง มหาวิทยาลยัสุโขทัยธรรมาธิราช, หนา้ 7-17. 
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   (2) การรับฟังบุคคลท่ีได้รับผลกระทบจากคาํส่ังทางปกครอง (audi alteram 

partem) คาํสั่งทางปกครองใดท่ีจะมีผลกระทบกระเทือนต่อผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบัคาํสั่งทางปกครอง ก่อนจะ

ออกคาํสั่งฝ่ายปกครองตอ้งให้สิทธิแก่คู่กรณี ได้แก่ สิทธิของคู่กรณีท่ีจะได้รับแจง้ขอ้เท็จจริงซ่ึง

เจา้หน้าท่ีจะใช้เป็นเหตุผลในการออกคาํสั่งทางปกครอง สิทธิจะได้รับโอกาสโตแ้ยง้ขอ้เท็จจริง 

ท่ีได้รับแจง้และแสดงพยานหลกัฐานสนับสนุนขอ้โตแ้ยง้ของตน สิทธิในการขอตรวจดูเอกสาร

หรือพยานหลักฐานท่ีจําเป็นต้องรู้ในการโต้แย ้งหรือป้องกันสิทธิของตน และสิทธิท่ีจะตั้ ง

ทนายความหรือท่ีปรึกษาเพื่อช่วยเหลือในการพิจารณาทางปกครองในกรณีท่ีตนตอ้งมาปรากฏตวั

ต่อเจ้าหน้าท่ี ทั้ งน้ี ตามมาตรา 23 มาตรา 30 มาตรา 31 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 แต่อยา่งไรก็ตาม เจา้หน้าท่ีท่ีพิจารณาทางปกครองอาจจะไม่ให้สิทธิดงักล่าวได้

โดยเป็นไปตามบทบญัญติัแห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว  นอกจากน้ี การทาํคาํสั่งทางปกครองตอ้งทาํ

ภายในกาํหนดเวลาท่ีกฎหมายกําหนดหากมีกฎหมายกําหนดระยะเวลาไวโ้ดยเฉพาะ ซ่ึงต้อง

พิจารณาดว้ยว่าเป็นระยะเวลาท่ีมีสภาพบงัคบั (Mandatory Delay) หรือกาํหนดเวลาท่ีไม่มีสภาพบงัคบั 

(Directory Delay) ซ่ึงจะมีผลต่างกัน กล่าวคือ หากเป็นระยะเวลาท่ีมีสภาพบังคับหากไม่ทํา 

คาํสั่งทางปกครองภายในเวลาท่ีกาํหนด คาํสั่งทางปกครองนั้นก็จะไม่สมบูรณ์ แต่หากเป็นระยะเวลา

ท่ีไม่มีสภาพบงัคบั คาํสั่งทางปกครองนั้นก็สมบูรณ์ใชบ้งัคบัได ้14   

   (3) แบบของคาํส่ังทางปกครอง แบบของคาํสั่งทางปกครองมีบญัญติัไว้

ในมาตรา 34 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยคาํสั่งทางปกครอง

อาจทําเป็นหนังสือหรือวาจาหรือโดยส่ือความหมายรูปแบบอ่ืนก็ได้ หากมีกฎหมายบัญญัติ 

ไวโ้ดยเฉพาะให้ทาํคาํสั่งทางปกครองเป็นรูปแบบใดก็ต้องปฏิบัติตามนั้ น หากไม่ทาํตามแบบ 

ท่ีกฎหมายกําหนดก็จะทําให้ค ําสั่ งทางปกครองไม่สมบูรณ์  นอกจากน้ีคําสั่ งทางปกครอง 

ท่ีเป็นหนงัสืออยา่งนอ้ยตอ้งระบุ วนั เดือน ปีท่ีทาํคาํสั่ง ช่ือและตาํแหน่ง พร้อมลายมือช่ือผูท้าํคาํสั่ง  

ทั้งน้ี คาํสั่งทางปกครองท่ีทาํเป็นหนงัสือและการยืนยนัคาํสั่งทางปกครองท่ีทาํดว้ยวาจาจะตอ้งจดั

ใหมี้เหตุผลซ่ึงประกอบไปดว้ย ขอ้เทจ็จริงอนัเป็นสาระสาํคญั ขอ้กฎหมายท่ีอา้งอิง และขอ้พิจารณา

และขอ้สนบัสนุนในการใชดุ้ลพินิจในการทาํคาํสั่งทางปกครอง 

  2.3.2 เง่ือนไขเกีย่วกบัขอบอํานาจ (เน้ือหา) ของคําส่ังทางปกครอง 

   นอกจากเง่ือนไขในทางรูปแบบของการทาํคาํสั่งทางปกครองตามท่ีไดอ้ธิบาย

มาแลว้ขา้งตน้ เง่ือนไขเก่ียวกบัขอบอาํนาจของคาํสั่งทางปกครองก็เป็นเง่ือนไขสําคญัอนัจะส่งผล

14 อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี .... หนา้ 7-22 ถึง 7-23 เอกบุญ  วงศส์วสัด์ิกลุ, เง่ือนไขความสมบูรณ์ของ

คาํส่ังทางปกครอง หน่วยท่ี 7 กฎหมายปกครองช้ันสูง มหาวิทยาลยัสุโขทัยธรรมาธิราช, หนา้ 7-17. 
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ให้คาํสั่งทางปกครองชอบด้วยกฎหมาย โดยมีประเด็นท่ีต้องพิจารณาเก่ียวกับเน้ือหาของคาํสั่ง 

ทางปกครอง ดงัน้ี 

   1) เง่ือนไขเก่ียวกับข้อเท็จจริงอันเป็นเหตุให้เกิดอาํนาจออกคาํส่ังทางปกครอง 

   แมฝ่้ายปกครองมีอาํนาจริเร่ิมท่ีจะใช้อาํนาจทางปกครองไดเ้องโดยไม่

จาํตอ้งมีผูใ้ดร้องขอให้ใช้อาํนาจก็ตาม แต่การใช้อาํนาจดงักล่าวจะตอ้งปรากฏว่ามีขอ้เท็จจริงหรือ 

มีเหตุเกิดข้ึนทําให้ฝ่ายปกครองต้องใช้อํานาจนั้ น เช่น เจ้าพนักงานท้องถ่ินออกคําสั่งระงับ 

การใช้อาคารท่ีถล่ม ตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ก็ต้องปรากฏข้อเท็จจริงว่า 

มีอาคารถล่มเกิดข้ึนจริงอนัเป็นเหตุให้ตอ้งระงบัการใชอ้าคารตามท่ีกฎหมายบญัญติั  

   2) เง่ือนไขเก่ียวกับเนือ้ความของคาํส่ังทางปกครอง 

   เน้ือความของคาํสั่งทางปกครองท่ีจะใชบ้งัคบัแก่ผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบัของคาํสั่ง 

ทางปกครอง จะตอ้งมีความชดัเจนแน่นอนพอท่ีจะทาํใหผู้รั้บคาํสั่งเขา้ใจได ้และตอ้งไม่ขดัหรือแยง้

กบักฎหมาย ไม่ขดัต่อความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชน ทั้งตอ้งไม่เป็นการพน้วิสัย 

หากฝ่าฝืนก็จะมีผลใหค้าํสั่งทางปกครองนั้นไม่สมบูรณ์ 

   3)  เง่ือนไขเก่ียวกับความมุ่งหมายของคาํส่ังทางปกครอง 

   โดยปกติกฎหมายแต่ละฉบบัจะมีวตัถุประสงคเ์พื่อประโยชน์สาธารณะ

หรือประโยชน์ของมหาชน ซ่ึงกฎหมายเป็นทั้งแหล่งท่ีมาและขอ้จาํกดัของอาํนาจ ดงันั้น การทาํ

คาํสั่งทางปกครองก็ตอ้งสอดคลอ้งกบักฎหมายแต่ละฉบบัท่ีให้อาํนาจแก่ฝ่ายปกครอง อนัจะทาํให้

บรรลุวตัถุประสงคข์องกฎหมาย 

 2.4  ผลของคําส่ังทางปกครองทีไ่ม่ชอบด้วยกฎหมาย 

  คาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายมีผลบังคับในทางกฎหมายจนกว่า 

จะถูกยกเลิกหรือเพิกถอน หรือส้ินผลโดยเง่ือนเวลาหรือส้ินผลโดยเหตุอ่ืน อย่างไรก็ตาม 

คาํสั่งทางปกครองท่ีมีขอ้บกพร่องร้ายแรงหรือเรียกวา่คาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆะในระบบกฎหมายไทย

มิได้บัญญัติความเป็นโมฆะของคําสั่งทางปกครองไว้ แต่ในกฎหมายของประเทศสหพันธ์

สาธารณรัฐเยอรมนีได้บญัญติัคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆะไว ้เช่น เน้ือหาขดัต่อศีลธรรมอนัดี 

หรือคาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนดให้ผูรั้บคาํสั่งกระทําการอนัเป็นความผิดอาญา ส่วนประเทศ

ฝร่ังเศสแมไ้ม่มีบทบญัญติัความเป็นโมฆะของคาํสั่งทางปกครองไว ้แต่ศาลปกครองฝร่ังเศสก็ไดน้าํ

แนวคิดเร่ืองความเป็นโมฆะของคาํสั่งทางปกครอง เช่น วินิจฉยัวา่คาํสั่งท่ีเห็นโดยชดัแจง้วา่ไม่อยู่

ในอาํนาจหน้าท่ีตามกฎหมายของฝ่ายปกครองและละเมิดต่อสิทธิในทรัพยสิ์นหรือสิทธิเสรีภาพ 

ขั้นพื้นฐานของบุคคลอยา่งร้ายแรงเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆะ โดยคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆะ

จะไม่ก่อใหเ้กิดผลใดๆ ในทางกฎหมาย ทุกฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้ง เช่น บุคคลผูรั้บคาํสั่ง เจา้หนา้ท่ี สามารถ  
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ยกความเป็นโมฆะข้ึนอา้งได ้และการพิจารณาคดีของศาล ศาลปกครองสามารถยกความเป็นโมฆะ

ของคาํสั่งทางปกครองข้ึนพิจารณาได ้15   

  ดังนั้ น  ในการพิจารณาผลของคําสั่ งทางปกครอง ต้องพิจารณาเสียก่อนว่า 

คําสั่งทางปกครองนั้ น เป็นคําสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆะ หรือเป็นเพียงคําสั่งทางปกครอง 

ท่ีมีขอ้บกพร่อง ซ่ึงจะมีผลทางกฎหมายท่ีแตกต่างกนั โดยมีรายละเอียดดงัน้ี 

  2.4.1 คําส่ังทางปกครองทีเ่ป็นโมฆะ 

   1) เหตุท่ีทาํให้คาํส่ังทางปกครองเป็นโมฆะ 16   

   (1) คาํสั่งทางปกครองท่ีออกเป็นหนังสือ แต่ไม่ปรากฏว่าหน่วยงานใด

เป็นหน่วยงานท่ีออกคาํสั่งดงักล่าว 

   (2) คาํสั่งทางปกครองท่ีมิได้ทาํตามแบบท่ีกฎหมายกาํหนด เช่น กฎหมาย

กาํหนดใหท้าํคาํสั่งทางปกครองเป็นหนงัสือ แต่เจา้หนา้ท่ีกลบัออกคาํสั่งทางปกครองโดยวาจา 

   (3) คาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนดให้ผูรั้บคาํสั่งกระทาํการ ทั้งท่ีไม่อาจกระทาํ

ไดใ้นความเป็นจริง เช่น เจา้หนา้ท่ีออกคาํสั่งให้ร้ือถอนอาคาร แต่ความจริงแลว้อาคารดงักล่าวไดถู้ก

ร้ือถอนไปก่อนหนา้นั้นแลว้ 

   (4) คาํสั่งทางปกครองกาํหนดให้ผูรั้บคาํสั่งกระทาํการอนัไม่ชอบด้วย

กฎหมายและจะส่งผลใหผู้รั้บคาํสั่งไดรั้บโทษในทางอาญา 

   (5) คาํสั่งทางปกครองนั้นมีเน้ือหาขดัต่อความสงบเรียบร้อยและศีลธรรม

อนัดีของประชาชน 

    ซ่ึงนอกเหนือจากเหตุดงักล่าวขา้งตน้แล้ว ศาลและฝ่ายวิชาการอาจ

พฒันาหลกัเก่ียวกบัความเป็นโมฆะของคาํสั่งทางปกครองไดต่้อไป 

    2) ผลในทางกฎหมายของคาํส่ังทางปกครองท่ีเป็นโมฆะ 17  

    (1) คาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆะยอ่มไม่ก่อใหเ้กิดผลใดๆ ในทางกฎหมาย  

    (2) องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองย่อมไม่สามารถดาํเนินการบงัคบัให้

เป็นไปตามคาํสั่งดงักล่าวได ้

15 จิตรพรต  พฒันสิน, ผลบังคับและการส้ินผลของคาํส่ังทางปกครอง หน่วยท่ี 8 กฎหมายปกครอง

ช้ันสูง มหาวิทยาลยัสุโขทัยธรรมาธิราช, หนา้ 8-16 ถึง 8-17. 
16 วรเจตน์  ภาคีรัตน์, กฎหมายปกครองภาคท่ัวไป, สาํนกัพิมพนิ์ติราษฎร์, 2554 หนา้ 204-206 
17 ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ , คาํอธิบายกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, วญิ�ูชน, พิมพ์

คร้ังท่ี 9, 2556. 
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    (3) องคก์รเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองยอ่มไม่อาจแกไ้ขเยียวยาคาํสั่งดงักล่าว 

ใหส้มบูรณ์ได ้

    (4) ไม่วา่เวลาจะล่วงเลยไปนานเพียงใด ผูมี้ส่วนไดเ้สียยอ่มหยบิยกความ

เป็นโมฆะของคําสั่ งทางปกครองข้ึนกล่าวอ้างได้เสมอ และหากปรากฏในชั้ นพิจารณาคดี 

ของศาลปกครองในความเป็นโมฆะของคาํสั่งทางปกครอง องค์กรวินิจฉัยคดีปกครองสามารถ 

ยกประเด็นเก่ียวกบัความเป็นโมฆะของคาํสั่งทางปกครองข้ึนพิจารณาไดเ้องแมไ้ม่มีคู่กรณีขอก็ตาม 

    (5) คาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆะจะไม่มีผลในทางกฎหมาย องค์กร 

ท่ีมีอาํนาจในการลบลา้งคาํสั่งทางปกครองจึงไม่ตอ้งเพิกถอนคาํสั่งดงักล่าว แต่ทาํไดเ้พียงประกาศ

ความเป็นโมฆะหรือความเสียเปล่าของคาํสั่งทางปกครองเท่านั้น 

  2.4.2 คําส่ังทางปกครองทีม่ีข้อบกพร่อง แต่ไม่ถงึกบัเป็นโมฆะ 

   คาํสั่งทางปกครองท่ีออกมาโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่ไม่ถึงขนาดเป็น 

คาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆะ คาํสั่งทางปกครองนั้นยงัสามารถใชบ้งัคบัได ้เพียงแต่อาจถูกเพิกถอนได้

ในภายหลังเท่านั้น 18  ซ่ึงเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองท่ีบกพร่อง

ในทางรูปแบบ ขั้นตอน อาจไดแ้ก่เหตุต่างๆ เช่น 

    1) คาํสั่งทางปกครองท่ีอาจกระทบสิทธิของคู่กรณี หากเจา้หน้าท่ีมิได้ให้

คู่กรณีมีโอกาสท่ีจะไดท้ราบขอ้เทจ็จริงอยา่งเพียงพอและมีโอกาสไดโ้ตแ้ยง้และแสดงพยานหลกัฐาน 19 

คาํสั่งทางปกครองนั้นย่อมไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ทั้งน้ีตามมาตรา 30 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

    2) คาํสั่งทางปกครองท่ีทาํเป็นหนงัสือและการยืนยนัคาํสั่งทางปกครอง เป็น

หนังสือต้องจัดให้มีเหตุผลไวด้้วย และเหตุผลนั้ นอย่างน้อยต้องประกอบด้วย (1) ข้อเท็จจริง 

อนัเป็นสาระสําคญั (1) ขอ้กฎหมายท่ีอา้งอิง (3) ขอ้พิจารณาและขอ้สนับสนุนในการใช้ดุลพินิจ 

หากมีการฝ่าฝืน คําสั่ งทางปกครองดังกล่าวย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย ทั้ งน้ีตามมาตรา 37  

แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

    3) คาํสั่งทางปกครองท่ีรับฟังคู่กรณีโดยไม่สมบูรณ์ 

    4) คําสั่งทางปกครองท่ีต้องมีคู่กรณียื่นคําขอเสียก่อน แต่ฝ่ายปกครอง 

ไดอ้อกคาํสั่งโดยยงัไม่มีคู่กรณียืน่คาํขอ 

18 มาตรา 42 วรรคสอง คาํสัง่ทางปกครองยอ่มมีผลตราบเท่าท่ียงัไม่มีการเพิกถอนหรือส้ินผลลง

โดยเง่ือนเวลา หรือโดยเหตุอ่ืน. 
19 มาตรา 30 วรรคหน่ึง ในกรณีท่ีคาํสัง่ทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของคู่กรณีเจา้หนา้ท่ีตอ้งให้

คู่กรณีมีโอกาสท่ีจะไดท้ราบขอ้เท็จจริงอยา่งเพียงพอและมีโอกาสไดโ้ตแ้ยง้และแสดงพยานหลกัฐานของตน. 
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   ผลของคาํสั่งทางปกครองท่ีมีขอ้บกพร่อง แมค้าํสั่งทางปกครองท่ีออกมา

โดยฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์เก่ียวกบักระบวนการหรือขั้นตอนตามท่ีกฎหมายบญัญติั

ดงักล่าวเป็นคาํสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แต่ก็มีผลใชบ้งัคบัไดจ้นกวา่จะถูกยกเลิกเพิกถอนไม่วา่จะ

เพิกถอนโดยฝ่ายปกครองหรือโดยศาล อยา่งไรก็ตาม หากต่อมาไดมี้การแกไ้ขเยยีวยาความบกพร่อง

ในภายหลงั คาํสั่งทางปกครองนั้นย่อมเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่มีความบกพร่องอีกต่อไป ผูรั้บ

คําสั่ งจะอ้างว่าคําสั่ งทางปกครองนั้ นไม่ชอบด้วยกฎหมายอีกไม่ได้ ทั้ ง น้ี  ตามมาตรา 41  

แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง ซ่ึงบญัญติัวา่ “ คาํสั่งทางปกครองท่ีออกโดยการฝ่าฝืน

หรือไม่ปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ดังต่อไปน้ี ไม่ เป็นเหตุให้ค ําสั่ งทางปกครองนั้ นไม่สมบูรณ์  

(1) การออกคาํสั่งทางปกครองโดยยงัไม่มีผูย้ื่นคาํขอในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีจะดาํเนินการเองไม่ได้

นอกจากจะมีผูย้ื่นคาํขอ ถา้ต่อมาในภายหลงัไดมี้การยื่นคาํขอเช่นนั้นแลว้ (2) คาํสั่งทางปกครองท่ี

ต้องจัดให้มีเหตุผลตามมาตรา 37 วรรคหน่ึง ถ้าได้มีการจัดให้มี เหตุผลดังกล่าวในภายหลัง  

(3) การรับฟังคู่กรณีท่ีจาํเป็นตอ้งกระทาํไดด้าํเนินการมาโดยไม่สมบูรณ์ถา้ไดมี้การรับฟังใหส้มบูรณ์

ในภายหลงั (4) คาํสั่งทางปกครองท่ีตอ้งให้เจา้หน้าท่ีอ่ืนให้ความเห็นชอบก่อน ถา้เจา้หน้าท่ีนั้นไดใ้ห้

ความเห็นชอบในภายหลงั…”  

 2.5  การเพกิถอนคําส่ังทางปกครอง 

  การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองตามหลักเกณฑ์แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เป็นการทบทวนคําสั่งทางปกครองโดยองค์กรฝ่ายปกครอง  

ซ่ึงผูมี้อาํนาจในการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองคือเจา้หนา้ท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครองหรือผูบ้งัคบับญัชา

ของเจา้หน้าท่ีซ่ึงมีอาํนาจทาํคาํสั่งทางปกครอง โดยหากมีการแกไ้ขเปล่ียนแปลงหรือเพิกถอนยอ่ม

ทาํให้คาํสั่งทางปกครองนั้นส้ินผลหรือมีผลตามท่ีแกไ้ข และการยกเลิกเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง

ฝ่ายปกครองสามารถหยิบยกข้ึนพิจารณาไดเ้อง โดยไม่ตอ้งให้คู่กรณียืน่คาํขอ ซ่ึงแตกต่างจากการ

อุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองและการขอให้พิจารณาใหม่ ท่ีจะตอ้งมีคู่กรณียื่นคาํขอเสียก่อน เจา้หนา้ท่ี

จึงจะพิจารณาต่อไปได ้อน่ึง การยกเลิกเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองตอ้งปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์แห่ง

พระราชบญัญติัดงักล่าว ซ่ึงบญัญติัเก่ียวกบัหลกัเกณฑ์การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ย

กฎหมายและไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ดงัน้ี 

  2.5.1 การเพกิถอนคําส่ังทางปกครองทีไ่ม่ชอบด้วยกฎหมาย 

  หลกัเกณฑ์การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย เป็นไปตาม

หลกัเกณฑ์ท่ีกาํหนดในมาตรา 49 ถึงมาตรา 52 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 โดยการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์และ

ไม่ใหป้ระโยชน์จะมีหลกัเกณฑก์ารพจิารณาท่ีแตกต่างกนั ดงัน้ี 



25 

   1) การเพิกถอนคาํส่ังทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงไม่ให้ประโยชน์

หรือสร้างภาระแก่ผู้รับคาํส่ัง 

   การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงสร้างภาระแก่ 

ผูรั้บคาํสั่ง พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 50 บัญญัติไวใ้ห ้

เจ้าหน้าท่ีสามารถเพิกถอนคําสั่งทางปกครองทั้ งหมดหรือบางส่วน ให้มีผลย้อนหลังหรือ 

ไม่ยอ้นหลงัหรือมีผลไปในอนาคตขณะหน่ึงขณะใดก็ได ้ 

   2) การเพิกถอนคาํส่ังทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงให้ประโยชน์

หรือสร้างภาระแก่ผู้รับคาํส่ัง  

   การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงให้ประโยชน์แก่ผูรั้บ

คาํสั่ง พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 49 วรรคสอง บญัญติัเป็นหลกัการ 

ให้ตอ้งกระทาํภายในเกา้สิบวนันบัแต่ไดรู้้ถึงเหตุท่ีจะใหเ้พิกถอนคาํสั่งทางปกครองนั้น อีกทั้งตอ้งปฏิบติัตาม

หลกัเกณฑท่ี์กาํหนดไวใ้นมาตรา 50 มาตรา 51 และมาตรา 52 ดงัน้ี 

     (1) คาํส่ังทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงให้ประโยชน์โดยเป็น

การให้เงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได้ 

 คาํสั่งทางปกครองประเภทน้ี เช่น คาํสั่งให้ทุนการศึกษา คาํสั่งอนุมติั 

ให้เบิกเงินค่าเช่าบ้าน คําสั่งจ่ายเงินทดแทนค่าเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ เป็นต้น การเพิกถอน 

คาํสั่งทางปกครองประเภทน้ี จะตอ้งคาํนึงถึงหลกัเกณฑ์ตามมาตรา 51 20 แห่งพระราชบญัญติัวิธี

20 มาตรา 51 การเพิกถอนคาํสัง่ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการใหเ้งินหรือให้

ทรัพยสิ์นหรือให ้ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได ้ใหค้าํนึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บประโยชน์ในความคงอยู่

ของคาํสัง่ทางปกครองนั้น กบัประโยชน์สาธารณะประกอบกนั  

ความเช่ือโดยสุจริตตามวรรคหน่ึงจะไดรั้บความคุม้ครองต่อเม่ือผูรั้บคาํสัง่ทางปกครองไดใ้ช้

ประโยชน์อนัเกิดจาก คาํสัง่ทางปกครองหรือไดด้าํเนินการเก่ียวกบัทรัพยสิ์นไปแลว้โดยไม่อาจแกไ้ขเปล่ียนแปลง

ไดห้รือการเปล่ียนแปลงจะทาํให ้ผูน้ั้นตอ้งเสียหายเกินควรแก่กรณี  

ในกรณีดงัต่อไปน้ี ผูรั้บคาํสัง่ทางปกครองจะอา้งความเช่ือโดยสุจริตไม่ได ้ 

(1) ผูน้ั้นไดแ้สดงขอ้ความอนัเป็นเท็จหรือปกปิดขอ้ความจริงซ่ึงควรบอกใหแ้จง้หรือข่มขู่ หรือชกั

จูงใจโดยการให ้ทรัพยสิ์นหรือใหป้ระโยชนอ่ื์นใดท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย  

(2) ผูน้ั้นไดใ้หข้อ้ความซ่ึงไม่ถูกตอ้งหรือไม่ครบถว้นในสาระสาํคญั  

(3) ผูน้ั้นไดรู้้ถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของคาํสัง่ทางปกครอง ในขณะไดรั้บคาํสัง่ทางปกครอง

หรือการไม่รู้นั้น เป็นไปโดยความประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง  

 ในกรณีท่ีเพิกถอนโดยให้มีผลยอ้นหลงั การคืนเงิน ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ท่ีผูรั้บคาํสั่งทาง

ปกครองไดไ้ป ใหน้าํ บทบญัญติัวา่ดว้ยลาภมิควรไดใ้นประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าใชบ้งัคบัโดยอนุโลม 

                                                           



26 

ปฏิบติัราชการทางปกครอง กล่าวคือ จะตอ้งคาํนึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บประโยชน์ในความ

คงอยูข่องคาํสั่งทางปกครองนั้น กบัประโยชน์สาธารณะประกอบกนั และในกรณีท่ีเพิกถอนโดยให้

มีผลยอ้นหลงั การคืนเงิน ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ท่ีผูรั้บคาํสั่งทางปกครองไดไ้ป ให้นาํบทบญัญติั 

ว่าด้วยลาภมิควรได้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าใช้บงัคบัโดยอนุโลม โดยหากผูรั้บ

คาํสั่งไดรู้้ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองแล้วในขณะรับคาํสั่ง หรือการไม่รู้

เป็นไปดว้ยความประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง ผูน้ั้นตอ้งคืนประโยชน์ท่ีไดรั้บไปเตม็จาํนวน 

     (2) คาํส่ังทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงให้ประโยชน์อย่างอ่ืน 

อันมิใช่ตัวเงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ท่ีไม่อาจแบ่งแยกได้ 

     คาํสั่งทางปกครองประเภทน้ี เช่น คาํสั่งบรรจุแต่งตั้งบุคคลเข้ารับ

ราชการ คาํสั่งออกใบอนุญาตต่างๆ เป็นตน้ โดยมาตรา 52 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ 

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 21  บญัญัติให้นําหลักเกณฑ์ตามมาตรา 51 วรรคหน่ึงถึงวรรคสามมาใช้

บงัคบัโดยอนุโลม โดยจะตอ้งคาํนึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บประโยชน์ในความคงอยู่ของ

คาํสั่งทางปกครองนั้น กบัประโยชน์สาธารณะประกอบกนั  และผูไ้ดรั้บผลกระทบจากการเพิกถอน

คาํสั่งทางปกครองดังกล่าวมีสิทธิได้รับค่าทดแทนความเสียหาย เน่ืองจากความเช่ือโดยสุจริต 

ในความคงอยู่ของคําสั่งทางปกครองได้ โดยให้นําความในมาตรา 51 วรรคหน่ึง วรรคสอง 

และวรรคสามมาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม และตอ้งร้องขอค่าทดแทนภายในหน่ึงร้อยแปดสิบวนันบัแต่

ไดรั้บแจง้ให้ทราบถึงการเพิกถอนนั้น  ทั้งน้ี ค่าทดแทนความเสียหายท่ีจะไดรั้บจะตอ้งไม่สูงกว่า

ประโยชน์ท่ีผูน้ั้นอาจไดรั้บหากคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวไม่ถูกเพิกถอน  

  2.5.2 การเพกิถอนคําส่ังทางปกครองทีช่อบด้วยกฎหมาย 

  การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมาย จะต้องปฏิบัติตาม

หลกัเกณฑใ์นมาตรา 53 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดงัน้ี 

โดยถา้เม่ือใดผูรั้บคาํสัง่ ทางปกครองไดรู้้ถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของคาํสัง่ทางปกครองหรือควรไดรู้้เช่นนั้น 

หากผูน้ั้ นมิได้ประมาทเลินเล่อ อย่างร้ายแรงให้ถือว่าผูน้ั้ นตกอยู่ในฐานะไม่สุจริตตั้ งแต่เวลานั้ นเป็นต้นไป  

และในกรณีตามวรรคสาม ผูน้ั้นตอ้งรับผิด ในการคืนเงิน ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ท่ีไดรั้บไปเตม็จาํนวน. 
21 มาตรา 52 คาํสัง่ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายและไม่อยูใ่นบงัคบัของมาตรา 51 อาจถูกเพิก

ถอนทั้งหมด หรือบางส่วนได ้แตผู่ไ้ดรั้บผลกระทบจากการเพิกถอนคาํสัง่ทางปกครองดงักล่าวมีสิทธิไดรั้บค่า

ทดแทนความเสียหาย เน่ืองจากความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูข่องคาํสัง่ทางปกครองได ้และใหน้าํความใน

มาตรา 51 วรรคหน่ึง วรรคสอง และวรรคสามมาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม แต่ตอ้งร้องขอค่าทดแทนภายในหน่ึงร้อย

แปดสิบวนันบัแต่ไดรั้บแจง้ใหท้ราบถึงการ เพิกถอนนั้น  

 ค่าทดแทนความเสียหายตามมาตราน้ีจะตอ้งไม่สูงกวา่ประโยชน์ท่ีผูน้ั้นอาจไดรั้บหากคาํสัง่

ทางปกครองดงักล่าว ไม่ถูกเพิกถอน. 
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   1) การเพิกถอนคาํส่ังทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมายซ่ึงไม่ให้ประโยชน์แก่

ผู้รับคาํส่ัง 

   การเพิกถอนคําสั่ งทางปกครองกรณี น้ีไม่สามารถเพิกถอนให้มีผล

ยอ้นหลงัได ้ทาํไดเ้พียงเพิกถอนให้มีผลขณะท่ีเพิกถอนหรือมีผลไปในอนาคตขณะใดขณะหน่ึงก็ได ้

เพราะเม่ือสภาพขอ้เท็จจริงหรือกฎหมายเปล่ียนแปลงไปหลงัจากท่ีมีการออกคาํสั่งทางปกครองไป

แลว้ และผลของคาํสั่งทางปกครองนั้นก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมแก่ผูรั้บคาํสั่งหรือบุคคลภายนอก 

เจา้หน้าท่ีก็ย่อมยกเลิกคาํสั่งทางปกครองนั้นไดต้ลอดเวลา เช่น เจา้หน้าท่ีออกคาํสั่งให้ฆ่าสัตวปี์ก

เพื่อป้องกนัและควบคุมโรคไขห้วดันกท่ีระบาด ต่อมาเม่ือการระบาดส้ินสุดลง เจา้หนา้ท่ียอ่มยกเลิก

คาํสั่งทางปกครองนั้นได ้

   2) การเพิกถอนคาํส่ังทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมายซ่ึงให้ประโยชน์แก่ผู้ รับคาํส่ัง 

   การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงให้ประโยชน์แก่ 

ผูรั้บคาํสั่งจะตอ้งกระทาํภายในเกา้สิบวนันบัแต่ไดรู้้ถึงเหตุ ท่ีจะให้เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองนั้น  

เวน้แต่คาํสั่งทางปกครองจะไดท้าํข้ึนเพราะการแสดงขอ้ความอนัเป็นเท็จหรือ ปกปิดขอ้ความจริง

ซ่ึงควรบอกให้แจง้หรือการข่มขู่หรือการชกัจูงใจโดยการให้ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบ

ดว้ยกฎหมาย โดยสามารถเพิกถอนไดใ้นกรณี (1) มีกฎหมายกาํหนดให้เพิกถอนไดห้รือมีขอ้สงวนสิทธิ

ใหเ้พิกถอนไดใ้นคาํสั่งทางปกครองนั้นเอง (2) คาํสั่งทางปกครองนั้นมีขอ้กาํหนดให้ผูรั้บประโยชน์

ตอ้งปฏิบติั แต่ไม่มีการปฏิบติัภายในเวลาท่ีกาํหนด (3) ขอ้เท็จจริงและพฤติการณ์เปล่ียนแปลงไป 

ซ่ึงหากมีขอ้เท็จจริง และพฤติการณ์เช่นน้ีในขณะทาํคาํสั่งทาง ปกครองแลว้เจา้หน้าท่ีคงจะไม่ทาํ

คาํสั่งทางปกครองนั้น และหากไม่เพิกถอนจะก่อให้เกิดความเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะได ้ 

(4) บทกฎหมายเปล่ียนแปลงไป ซ่ึงหากมีบทกฎหมายเช่นน้ีในขณะทาํคาํสั่งทางปกครองแล้ว

เจ้าหน้าท่ีคงจะไม่ทําคําสั่ งทางปกครองนั้ น  แต่การเพิกถอนในกรณี น้ีให้กระทําได้เท่ าท่ี 

ผูรั้บประโยชน์ยงัไม่ได้ใช้ประโยชน์ หรือยงัไม่ได้รับประโยชน์ตามคาํสั่งทางปกครองดงักล่าว 

และหากไม่เพิกถอนจะก่อให้เกิดความเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะได ้(5) อาจเกิดความเสียหาย 

อยา่งร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะหรือต่อประชาชนอนัจาํเป็นตอ้งป้องกนัหรือขจดั เหตุดงักล่าว  

และในกรณี ท่ี มีการเพิกถอนคําสั่ งทางปกครองเพราะเหตุตามวรรคสอง  (3) (4) และ  (5)  

ผูไ้ดรั้บประโยชน์มีสิทธิไดรั้บ ค่าทดแทนความเสียหายอนัเกิดจากความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่

ของคาํสั่งทางปกครองได ้และใหน้าํมาตรา 52 มาใช ้บงัคบัโดยอนุโลม  

   ส่วนคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการใหเ้งินหรือใหท้รัพยสิ์น

หรือให้ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได้ อาจถูกเพิกถอนทั้งหมดหรือบางส่วนโดยให้มีผลยอ้นหลัง

หรือไม่มีผลย้อนหลังหรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหน่ึง ตามท่ีกําหนดได้ในกรณี
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ดงัต่อไปน้ี (1) มิไดป้ฏิบติัหรือปฏิบติัล่าช้าในอนัท่ีจะดาํเนินการให้เป็นไปตามวตัถุประสงค์ของ

คําสั่งทางปกครอง (2) ผู ้ได้รับประโยชน์มิได้ปฏิบัติหรือปฏิบัติล่าช้าในอันท่ีจะดําเนินการ 

ใหเ้ป็นไปตามเง่ือนไขของคาํสั่งทาง ปกครอง ทั้งน้ี ใหน้าํความในมาตรา 51 มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม  

 

3.  แนวคดิทฤษฎเีกีย่วกบัระบบศาลและอาํนาจศาลปกครอง 

 

 3.1  แนวคิดทัว่ไปเกีย่วกบัระบบศาล 

 เขตอาํนาจศาล (Jurisdiction) หมายถึง ขอบเขตแห่งอาํนาจตามกฎหมายท่ีศาลมี 

ในการพิจารณาพิพากษาคดีหรือการกระทาํท่ีศาลมีอาํนาจกระทาํหรือสั่งการตามกฎหมาย และ

โดยนยัเดียวกนั หากเร่ืองใดไม่มีกฎหมายใหอ้าํนาจแก่ศาลท่ีจะกระทาํหรือสั่งการ ศาลก็ไม่มีอาํนาจ

กระทาํหรือสั่งการได้ 22 เขตอาํนาจศาลจึงหมายถึงอาํนาจของศาลในการพิจารณาพิพากษาคดี 

ท่ีกาํหนดไวใ้นกฎหมาย 

 บุญอนันต์ วรรณพานิชย  ์อธิบายว่า หลักการพิจารณาเก่ียวกับเขตอาํนาจศาล  

มีประเด็นท่ีจะตอ้งพิจารณา 3 ประการ คือ มิติทางพื้นท่ี มิติทางดา้นเน้ือหา และมิติทางดา้นเวลา 

 3.1.1 มิติทางพืน้ท่ี 

 หลกัเกณฑ์ทัว่ไปท่ีใชพ้ิจารณาเขตอาํนาจศาลทางดา้นพื้นท่ี จะตอ้งพิจารณาถึง 

สถานท่ีเกิดเหตุซ่ึงเป็นพื้นท่ีมูลคดีเกิด เน่ืองจากเหตุผลด้านความใกล้ชิดและโอกาสท่ีจะได ้

ความจริงจากพยานหลักฐานในสถานท่ีเกิดเหตุ ทั้ งยงัต้องพิจารณาพื้นท่ีท่ีบุคคลท่ีเก่ียวข้อง 

มีถ่ินท่ีอยู่ เช่น ภูมิลาํเนาของผูฟ้้องคดี ภูมิลาํเนาของผูถู้กฟ้องคดี ตลอดจนตอ้งพิจารณาหลกัเกณฑ์อ่ืน 

เพื่อประโยชน์แก่การพิจารณาคดี เช่น พื้นท่ีอสังหาริมทรัพยต์ั้ งอยู่ เป็นต้น ทั้ งน้ี หลักการท่ีสําคัญ 

ประการหน่ึงของเขตอาํนาจทางพื้นท่ีท่ีจะตอ้งคาํนึงถึง คือ องคก์รศาลท่ีมีเขตอาํนาจทางพื้นท่ีจะตอ้ง

มีเพียงองคก์รเดียว ไม่ควรใหมี้เขตอาํนาจทบัซอ้นกนั  

 3.1.2 มิติทางด้านเน้ือหา 

 มิติทางดา้นเน้ือหาของคดีเป็นการยากท่ีจะใช้หลกัเกณฑ์ใดในการกาํหนด

อาํนาจศาลใหเ้ด็ดขาด แต่โดยทัว่ไปจะพิจารณาจากลกัษณะขอ้พิพาทหรือลกัษณะคาํฟ้องวา่เป็นการ

ฟ้องคดีเร่ืองอะไร เช่น ฟ้องเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองเน่ืองจากคาํสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วย

กฎหมาย กรณีน้ีเน้ือหาของคาํฟ้องเป็นเร่ืองขอ้พิพาทเก่ียวกบัหน่วยงานทางปกครองกระทาํการไม่

22 กฤชยชญ ์ ศิริเขต, คาํอธิบายพระราชบัญญติัจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2542, กรุงเทพมหานคร, วทิยพฒัน์, 2543, หนา้ 35. 
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ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงเป็นคดีปกครองอนัอยู่ในอาํนาจศาลปกครอง ตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาล

ปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

 หลกัการสําคญัท่ีจะตอ้งคาํนึงถึงในการพิจารณาอาํนาจศาลทางดา้นเน้ือหา

ของขอ้พิพาท คือ อาํนาจตอ้งไม่ทบัซ้อนกนัระหวา่งสองศาล อาํนาจศาลตอ้งครอบคลุมการใชสิ้ทธิ

ทางศาลในเร่ืองทางเน้ือหาทั้งหมด ตอ้งไม่กา้วล่วงไปในเร่ืองไดพ้ิพากษาเป็นท่ีสุดแลว้ เช่น เร่ือง

การฟ้องซํ้ า ตามมาตรา 148 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ตลอดจนตอ้งพิจารณาไป

ถึงวา่ หากขอ้หาหลกัอยู่ในอาํนาจศาลใด ศาลนั้นย่อมมีอาํนาจพิจารณาในประเด็นรองอ่ืนๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง 

เวน้แต่จะมีกฎหมายกาํหนดให้ศาลอ่ืนมีอาํนาจพิจารณาประเด็นรอง การพิจารณาอาํนาจศาลในทาง

พื้นท่ีตอ้งพิจารณาให้การแบ่งอาํนาจศาลมีความเหมาะสม เรียบง่ายยิง่ข้ึน และขอ้พิพาทต่างๆ ไดรั้บ

การพิจารณาในศาลเดียวกนั มิให้อาํนาจศาลทบัซ้อนกนั โดยถือเอาลกัษณะหรือธรรมชาติของขอ้

พิพาทหลกั มาเป็นเกณฑ์ในการกาํหนดอาํนาจศาลเหนือขอ้พิพาทนั้นทั้งหมด ถึงแมจ้ะมีประเด็นท่ีอยู่

ในอาํนาจศาลอ่ืนปะปนกนัมา หากเร่ืองหลกัอยูใ่นอาํนาจศาลใด ประเด็นยอ่ยในคดีนั้นย่อมอยู่ใน

อาํนาจศาลนั้นทั้งหมด23 

 3.1.3 มิติทางด้านเวลา 

 การพิจารณาอาํนาจศาลมิติทางดา้นเวลา จะพิจารณาอาํนาจศาลกรณีมีการ

เปิดศาลข้ึนมาใหม่ วา่ศาลนั้นจะเร่ิมมีอาํนาจเหนือคดีตั้งแต่เม่ือใด ตลอดจนกรณีมีการเปล่ียนแปลง 

อาํนาจศาลในกรณีอ่ืน เช่น การยุบเลิกศาลเดิม จะให้ศาลใดมีอํานาจเหนือคดี ซ่ึงระบบศาล 

ของประเทศไทยจะบญัญติัให้ศาลเดิมท่ีรับคาํฟ้องไวมี้อาํนาจพิจารณาคดีต่อไป แมจ้ะมีพฤติการณ์

ข้ึนมาภายหลงัทาํใหอ้าํนาจศาลเปล่ียนแปลงไป เช่น มีการเปล่ียนภูมิลาํเนาผูฟ้้องคดี เป็นตน้ 

 3.2  รูปแบบการกาํหนดอาํนาจศาล 

 การกาํหนดอาํนาจศาลท่ีใชก้นัโดยทัว่ไปจะแบ่งไดเ้ป็น 2 ระบบ คือ 

  3.2.1 การกาํหนดอํานาจศาลแบบอํานาจทัว่ไป 

  การกําหนดอํานาจศาลรูปแบบน้ี  จะมิได้กําหนดแยกเป็นกรณี ใดๆ 

โดยเฉพาะเจาะจง เช่น ศาลยติุธรรมจะมีอาํนาจพิจารณาอรรถคดีทั้งปวง ซ่ึงมิไดอ้ยูใ่นอาํนาจศาลอ่ืน 

  3.2.2 การกาํหนดอํานาจศาลแบบกาํหนดเฉพาะเจาะจง 

  รูปแบบน้ีจะกาํหนดอาํนาจศาลโดยระบุเป็นเร่ืองๆ ไปว่าศาลนั้นมีอาํนาจ

พิจารณาคดีประเภทใด โดยจะระบุเรียงอนุมาตราหรือระบุเป็นมาตราท่ีเก่ียวขอ้ง เช่น ศาลปกครอง

23 บุญอนนัต ์ วรรณพานิชย,์ อาํนาจหน้าท่ีของศาลปกครองและเขตอาํนาจศาลปกครอง เอกสาร

ประกอบการบรรยายหลกัสูตรพนักงานคดีปกครองระดบักลาง  รุ่นท่ี 20 1 พฤษภาคม-สิงหาคม 2561, วทิยาลยั

ตุลาการและขา้ราชการฝ่ายศาลปกครอง. 
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จะมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองตามมาตรา 9 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและ

วธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

 3.3  หลกัการทีใ่ช้ในการพจิารณากาํหนดอาํนาจศาล 

 ข้อพิจารณาทั่วไปท่ีใช้พิจารณากําหนดอํานาจศาล จะต้องพิจารณาถึง 1. การให้

หลักประกันแก่การใช้สิทธิทางศาล คือ ผู ้ได้รับความเดือดร้อนเสียหายหรือกรณีท่ีกฎหมาย

กาํหนดให้ตอ้งใชสิ้ทธิทางศาล จะตอ้งสามารถนาํคดีข้ึนสู่การพิจารณาของศาลได ้2. หลกัการให้มี

ศาลมากกว่าหน่ึงชั้นเพื่อให้มีการตรวจสอบการพิจารณาคดีของศาลชั้นตน้  3.หลกัการให้มีศาล 

ท่ีมีอาํนาจในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงเพียงศาลเดียว เช่น หลกัการห้ามฟ้องซ้อนตามประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาความแพ่ง 4.หลักการพิจารณาความสําคญัของข้อพิพาท เช่น หากคดีท่ีมีความสําคัญ 

จะกาํหนดให้ศาลสูงเป็นศาลท่ีมีอาํนาจเหนือคดี เป็นตน้ 5.หลกัความเช่ียวชาญเฉพาะดา้นของศาล 

เช่น ศาลแรงงาน ศาลปกครอง ศาลภาษีอากร ก็ย่อมมีความเช่ียวชาญในคดีท่ีอยู่ในอาํนาจศาลตน 

และ 6.ขอ้พิจารณาอ่ืนๆ เช่น จาํนวนศาล และปริมาณคดี เป็นตน้ 

 ขอ้พิจารณาการพิจารณากาํหนดอาํนาจศาลในระบบศาลคู่ จะตอ้งนาํหลกัการหรือ

ทฤษฎีทางกฎหมายปกครองมาเป็นข้อพิจารณาเร่ืองอาํนาจศาล โดยคาํนึงถึงความเป็นพลวตัร 

(dynamic) ของทฤษฎีเหล่านั้นดว้ย เน่ืองจากทฤษฎีทางกฎหมายปกครองจะตอ้งมีการปรับเปล่ียน

ให้ทนัต่อบริบทต่างๆ ท่ีเปล่ียนแปลงในสังคมอยูเ่สมอ ซ่ึงทฤษฎีหน่ึงๆ ท่ีใชแ้บ่งเขตอาํนาจมหาชน 

เช่น ทฤษฎีอาํนาจเหนือ ทฤษฎีบริการสาธารณะ จะนํามาใช้เป็นเกณฑ์ตายตัวในการกําหนด 

อาํนาจศาลไม่ได ้การกาํหนดอาํนาจศาลจาํตอ้งปรับเปล่ียนตามบริบททางสังคมท่ีเปล่ียนแปลงไป 

โดยหลกัการท่ีใชเ้ป็นกรอบในการพิจารณา ไดแ้ก่ 

  3.3.1 โครงสร้างการใช้อํานาจรัฐ   

  การใชอ้าํนาจอธิปไตย จะมีองค์กรท่ีใชอ้าํนาจอยูส่ามอาํนาจ ไดแ้ก่ องค์กร

นิติบญัญติั องคก์รบริหาร และองคก์รตุลาการ องคก์รท่ีใชอ้าํนาจอ่ืนจะตอ้งอยูภ่ายใตค้วามชอบดว้ย

กฎหมายและตอ้งมีความรับผิดชอบต่อการกระทาํของตน ดงันั้น เพื่อเป็นหลกัประกนัสิทธิหน้าท่ี

ของบุคคล จาํตอ้งให้องค์กรตุลาการควบคุมตรวจสอบการใช้อาํนาจขององค์กรอ่ืน เพื่อให้การ

กระทาํขององคก์รอ่ืนมีความชอบดว้ยกฎหมายและมีความรับผดิชอบต่อการกระทาํของตน 

  3.3.2 เกณฑ์การแบ่งอํานาจองค์กรตุลาการทีใ่ช้ควบคุม 

  เกณฑ์ ท่ีใช้ในการแบ่งอํานาจการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของ 

นิติกรรมทางปกครอง จะตอ้งใชห้ลกัเกณฑท์างกฎหมายหรือปทสัถานทางกฎหมายในการพิจารณา

แบ่งอํานาจองค์กรตุลาการ กล่าวคือ หากเป็นข้อพิพาทเก่ียวกับความชอบด้วยกฎหมายของ 

นิติกรรมทางปกครอง จะเป็นขอ้พิพาทท่ีเป็นคดีปกครอง เป็นตน้ 



31 

  3.3.3 พจิารณาจากลักษณะกจิกรรมทางปกครอง  

  การพิจารณากาํหนดอาํนาจศาลกรณีน้ีจะพิจารณาจากลกัษณะของกิจกรรม

นั้นวา่มีลกัษณะเป็นกิจกรรมทางปกครองหรือไม่ กรณีเป็นกิจกรรมทางปกครอง เช่น การรักษาความ

สงบเรียบร้อย การบริการสาธารณะ ซ่ึงฝ่ายปกครองจะดาํเนินกิจกรรมเหล่านั้นโดยอาศยัเคร่ืองมือ

ต่างๆ เช่น การออกกฎ คาํสั่งทางปกครอง สัญญา หรือปฏิบติัการทางปกครอง เป็นตน้ 

  3.3.4 การแก้ไขเยยีวยาความเดือดร้อนเสียหายอย่างครบถ้วนสมบูรณ์ 

  หลักเกณ ฑ์ น้ีจะพิ จารณ าอํานาจศาลโดยพิ จารณ าการแก้ไขเยียวยา 

ความเดือดร้อนเสียหายของผูฟ้้องคดีไดอ้ยา่งครบถว้นสมบูรณ์ท่ีสุดเท่าท่ีจะทาํไดใ้นคราวเดียวกนั 

ไม่ควรให้ผูฟ้้องคดีตอ้งนาํคดีไปสู่ศาลหลายคราวหรือหลายศาลเพื่อใหไ้ดรั้บการเยยีวยาแกไ้ขความ

เดือดร้อนหรือเสียหาย เช่น คดีท่ีผูฟ้้องคดีฟ้องเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง นอกจากศาลจะเพิกถอน

คาํสั่งทางปกครองแลว้ หากเห็นวา่คาํสั่งนั้นทาํให้ผูรั้บคาํสั่งไดรั้บความเสียหาย ยอ่มสามารถขอให้

ศาลแกไ้ขเยยีวยาความเสียหายไปดว้ยในคราวเดียวกนั เป็นตน้ 

  3.3.5 หลักความชัดเจนและเรียบง่ายเกีย่วกบัเร่ืองอํานาจศาล 

  หลกัการให้มีการแกไ้ขเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายอย่างครบถ้วนสมบูรณ์ 

และหลกัการกาํหนดให้คดีปกครองมีความชดัเจนและเรียบง่าย เป็นหลกัท่ีมีความสําคญัในระบบศาลคู่

สมยัใหม่ ซ่ึงไม่ไดย้ึดติดทฤษฎีท่ีเคยใช้แต่เดิม แต่ไดน้าํเอาหลกัการทั้งสองประการมาเป็นหลกัสําคญั

ในการพิจารณาเร่ืองอาํนาจศาลอีกดว้ย 

 3.4  ระบบศาล 

 ระบบศาลของแต่ละประเทศจะมีรูปแบบที่แตกต่างกนั ข้ึนอยู่กบับริบทต่างๆ 

ของประเทศนั้น ระบบศาลท่ีประเทศต่างๆ ใชก้นัในปัจจุบนั คือ ระบบศาลคู่ และระบบศาลเด่ียว 

 3.4.1 รูปแบบระบบศาล 

 ระบบศาลท่ีมีอยูใ่นปัจจุบนั แบ่งออกไดเ้ป็น 2 ระบบใหญ่ๆ คือ ระบบศาลเด่ียว 

และระบบศาลคู่ รายละเอียดปรากฏ ดงัน้ี 

   1) ระบบศาลเด่ียว  

    ระบบศาลเด่ียวเป็นระบบท่ีมีองค์กรศาลองค์กรเดียวมีอาํนาจพิจารณา

พิพากษาคดีทั้งปวง ไม่วา่จะเป็นคดีแพง่ คดีอาญา คดีปกครอง เหตุผลท่ีใหมี้ศาลเดียวก็เพือ่ใหบุ้คคล 

มีความเสมอภาคในทางกฎหมาย ไม่วา่จะเป็นบุคคลประเภทใด องคก์รรัฐหรือเอกชน ลว้นแต่ตอ้ง

ไดรั้บการพิจารณาคดีโดยศาลเดียวกนั ระบบน้ีถือว่าหน่วยงานรัฐและเอกชนมีความเท่าเทียมกนั 

ส่วนการแบ่งชั้นศาลยอ่มข้ึนอยู่กบัแนวคิดของแต่ละประเทศ ซ่ึงโดยปกติจะแบ่งชั้นศาลออกเป็น 
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ศาลชั้นตน้ ศาลอุทธรณ์ และศาลฎีกา ประเทศท่ีใชร้ะบบศาลเด่ียว เช่น ประเทศองักฤษ สหรัฐอเมริกา 

และออสเตรเลีย เป็นตน้ 

    2) ระบบศาลคู่ 

    ระบบศาลคู่ เป็นระบบท่ีมีศาลปกครองเพื่อพิจารณาคดีปกครองแยก

ออกมาจากศาลยุติธรรม โดยฐานะของศาลปกครองและศาลยุติธรรมมีฐานะเท่าเทียมกนั โดยเป็น

องคก์รศาลเช่นเดียวกนั เพียงแต่มีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีต่างประเภทกนั โดยศาลปกครองและ 

ศาลยุติธรรมจะมีผูพ้ิพากษาในสังกดัของตนในการพิจารณาพิพากษาคดี ประเทศท่ีใช้ระบบศาลคู่ 

เช่น ประเทศไทย มีศาลยุติธรรม และศาลปกครอง ประเทศฝร่ังเศส และประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐ

เยอรมนี เป็นตน้ 

    ความมุ่งหมายของการจดัให้มีระบบศาลคู่ การให้มีศาลมากกวา่หน่ึงระบบ

เป็นไปเพื่อให้คดีแต่ละประเภทไดรั้บการพิจารณาพิพากษาโดยศาลท่ีมีความเช่ียวชาญตามกฎหมาย

ท่ีจะบงัคบัแก่คดี เช่น ศาลปกครองจะมีความเช่ียวชาญในการพิจารณาพิพากษาคดีท่ีเก่ียวขอ้งกบั

การใช้อาํนาจรัฐ และเพื่อให้ศาลได้พัฒนาหลักกฎหมายได้อย่างเป็นระบบสอดคล้องกับการ

เปล่ียนแปลงทางสังคม การเมือง เทคโนโลยีและเศรษฐกิจไปตามยุคสมยั นอกจากน้ียงัเป็นการ

ป้องกนัมิให้อาํนาจพิจารณาพิพากษาอรรถคดีรวมศูนยอ์ยู่ท่ีศาลเดียว ทั้งยงัเป็นการป้องกนัมิให ้

ผูพ้ิพากษาตุลาการมีอาํนาจมากเกินไป อนัจะทาํใหเ้กิดการปกครองโดยผูพ้ิพากษา  

    3.4.2 การแก้ไขปัญหาการขัดแย้งเกีย่วกบัอํานาจศาลในระบบศาลคู่ 

    ระบบศาลคู่ มีศาลยุติธรรมและศาลปกครองเป็นองค์กรศาลท่ีมีอาํนาจ

พิจารณาพิพากษาคดี หากมีปัญหาความขดัแยง้อาํนาจหนา้ท่ีระหวา่งศาล จะมีองคก์รหน่ึงข้ึนมาเพื่อ

แกไ้ขปัญหาความขดัแยง้อาํนาจหน้าท่ีระหวา่งศาล ซ่ึงแต่ละประเทศจะมีองค์กรวินิจฉัยท่ีแตกต่าง

กนัไปข้ึนอยู่กบัระบบของแต่ละประเทศ เช่น ประเทศฝร่ังเศสจะมีศาลคดีขดักนั โดยเป็นองค์กร

วินิจฉัยหากมีขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกบัอาํนาจศาลเกิดข้ึน ส่วนประเทศไทยจะเป็นรูปแบบคณะกรรมการ  

ซ่ึงเรียกวา่ คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอาํนาจหนา้ท่ีระหวา่งศาล โดยเป็นคณะกรรมการท่ีมีอาํนาจ

วนิิจฉยัอาํนาจหนา้ท่ีระหวา่งศาลวา่คดีจะอยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลใด ระหวา่ง ศาลยติุธรรม 

ศาลปกครอง และศาลทหาร   

2 3.5  แนวคิดและทฤษฎเีกีย่วกบัศาลปกครองในต่างประเทศ 

2 ประเทศท่ีมีศาลปกครองแยกออกมาจากศาลยุติธรรม ศาลปกครองมีอํานาจ

พิจารณาพิพากษาคดีเก่ียวกบัขอ้พิพาททางปกครอง มีประเทศท่ีเป็นตน้แบบให้ประเทศอ่ืนเป็น

แนวทางจดัระบบศาลท่ีสาํคญั ได้แก่ ประเทศฝร่ังเศส และประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 

โดยความเป็นมาของศาลปกครองประเทศดงักล่าวมีดงัต่อไปน้ี 



33 

2   3.5.12 ศาลปกครองในประเทศฝร่ังเศส 

   1) ความเป็นมาของศาลปกครองในประเทศฝร่ังเศส 

   เดิมประเทศฝร่ังเศสปกครองดว้ยระบบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์โดยกษตัริย์

เป็นผูท้รงบญัญัติกฎหมาย เป็นหัวหน้าฝ่ายบริหาร ตลอดจนการยุติธรรมทั้งปวง การใช้อาํนาจของ

กษตัริยจ์ะนาํเร่ืองท่ีสําคญัเขา้ปรึกษาหารือกบัสภาท่ีปรึกษาของกษตัริย ์(Le conseil du roi) ทั้งดา้นการ

บญัญติักฎหมาย การบริหาร การคลงั หรือการพิจารณาพิพากษาคดี  แต่กษตัริยอ์าจไม่ปฏิบติัตาม

คาํแนะนาํของสภาดงักล่าวก็ได ้ต่อมาสภาท่ีปรึกษาตอ้งพิจารณาพิพากษาคดีมากข้ึนและคดีมีความ

ยุง่ยากมากยิ่งข้ึน จึงมีการจดัตั้งแผนกพิเศษข้ึนในสภาท่ีปรึกษาฯ เพื่อทาํหนา้ท่ีพิจารณาพิพากษาคดี

โดยเฉพาะ ซ่ึงเรียกว่า La Cour de Parlement หรือท่ีเรียกว่า ศาลปาร์เลอมองต์ (Parlement) โดยเร่ิมมีผู ้

พิพากษาอาชีพทาํหน้าท่ีพิจารณาคดี และต่อมาได้แยกศาลปาร์เลอมองต์ออกจากสภาท่ีปรึกษาฯ 

อนัเป็นตน้กาํเนิดของศาลยติุธรรม โดยพิจารณาพิพากษาคดีทางแพง่และคดีอาญา ส่วนการพิจารณา

คดีปกครองและการใหค้าํปรึกษาแนะนาํแก่กษตัริยย์งัเป็นอาํนาจของสภาท่ีปรึกษาฯ ตามเดิม 

  จากการท่ีกษตัริยไ์ดจ้าํกดัอาํนาจของศาลยุติธรรมให้พิจารณาพิพากษาคดี

เฉพาะคดีแพ่งและอาญา สร้างความไม่พอใจแก่ศาลปาร์เลอมองต์ ซ่ึงศาลปาร์เลอมองตพ์ยายามตั้ง

ตนเป็นอิสระจากกษตัริยแ์ละพยามแทรกแซงการปฏิบติังานของฝ่ายปกครอง และอา้งว่าตนมี

อาํนาจพิจารณาขอ้พิพาทระหวา่งเอกชนกบัฝ่ายปกครองดว้ย ต่อมารัชสมยัของพระเจา้หลุยส์ท่ี 13  

พระองค์ไดห้้ามศาลยุติธรรมเขา้มายุ่งเก่ียวกบักิจกรรมของฝ่ายปกครองและพิจารณาคดีปกครอง 

และในรัชสมัยพระเจ้าหลุยส์ท่ี 14 ท่ี 15 ได้มีความขัดแยง้ในเร่ืองดังกล่าวเร่ือยมา จนกระทั่ง 

สมยัพระเจา้หลุยส์ท่ี 16 ไดมี้การปฏิวติัฝร่ังเศสข้ึนใน ค.ศ. 1989 ซ่ึงภายหลงัการปฏิวติั คณะปฏิวติั 

ไดก้าํหนดให้แบ่งแยกอาํนาจอยา่งเด็ดขาดระหวา่งอาํนาจในทางปกครองและอาํนาจหนา้ท่ีในทาง

ตุลาการ โดยห้ามศาลปาร์เลอมองต์หรือศาลยุติธรรมขดัขวางหรือระงบัการบังคับใช้กฎหมาย 

ของฝ่ายปกครอง จนกระทั่งปี ค.ศ. 1799 สมยักษัตริย์นโปเลียน ได้ตั้ งท่ีปรึกษาข้ึน 2 คณะ คือ 

สภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐ (Conseil d'État) สําหรับราชการส่วนกลาง และสภาท่ีปรึกษาจงัหวดั (conseil 

de préfecture) สําหรับราชการส่วนภูมิภาค ให้มีหนา้ท่ีพิจารณาคดีปกครองโดยเฉพาะ โดยแยกออก

จากฝ่ายปกครอง แมโ้ดยหลกัการแลว้กษตัริยท์รงสิทธิเด็ดขาดที่จะตดัสินคดีปกครองดว้ยตนเอง 

แต่ในทางปฏิบติักษตัริยม์กัจะถือตามความเห็นของสภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐ และไดมี้การพฒันาการ

ต่อมาจนปัจจุบนั 24 

 

24 กรจิภา  โพธ์ิหลา้, เขตอาํนาจศาลปกครองท่ีควรจะเป็นในประเทศไทย,  วิทยานิพนธ์นิติศาสตร

มหาบัณฑิต มหาวิทยาลยัรามคาํแหง, 2538, หนา้ 72-77. 
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  2) ทฤษฎีเก่ียวกับการกาํหนดอาํนาจศาลปกครองของประเทศฝร่ังเศส 

  ในช่วงแรก หลงัจากปฏิวติัคร้ังใหญ่ ค.ศ. 1790 ฝ่ายบริหารไดห้้ามมิให้

ศาลยุติธรรมกา้วก่ายกิจกรรมของฝ่ายปกครอง และเม่ือสภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐไดพ้ฒันาจนใชอ้าํนาจ

เปรียบเสมือนศาล ไดพ้ฒันาแนวคิดเก่ียวกบัอาํนาจศาลปกครองของประเทศฝร่ังเศส ดงัน้ี 

   (1) ทฤษฎีวา่ดว้ยการกระทาํของอาํนาจมหาชน (Actes de puissance publique) 

  หลงัจากสภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐไดพ้ฒันามาจนเป็นศาลปกครอง ได้มี

การตีความถึงความแตกต่างการกระทาํทางมหาชนกบัการกระทาํในลกัษณะบริหารกิจการ เน่ืองจาก

กิจกรรมของรัฐหรือฝ่ายปกครองแบ่งเป็นอาํนาจทางมหาชนและอาํนาจทางการบริหารกิจการ  

โดยศาลปกครองจะมีความเก่ียวขอ้งกบักิจกรรมท่ีเก่ียวกบัการใช้อาํนาจมหาชนเท่านั้น เน่ืองจาก

อาํนาจมหาชนเป็นการกระทาํในลกัษณะบงัคบั แต่กิจกรรมในทางบริหารกิจการโดยทัว่ เป็นการกระทาํ

ในฐานะผูบ้ริหารกิจการสาธารณะ มิใช่ในฐานะผูใ้ช้อาํนาจอธิปไตย ซ่ึงมีลกัษณะไม่แตกต่างจาก

เอกชน กรณีจึงตอ้งอาศยัหลกัแห่งกฎหมายเอกชน เช่น การท่ีหน่วยงานของรัฐทาํสัญญาจดัซ้ือ 

วสัดุอุปกรณ์ท่ีใชป้ฏิบติังานทัว่ไป เป็นตน้ 

  (2) ทฤษฎีรัฐลูกหน้ี (l'État débiteur)  

  การกระทาํของฝ่ายปกครองเป็นการใช้อาํนาจมหาชน การกาํหนด

อาํนาจศาลปกครองให้มีอาํนาจพิจารณาพิพากษาเฉพาะการกระทาํท่ีใช้อาํนาจมหาชนย่อมทาํให้ศาล

ปกครองมีอาํนาจจาํกดั  ทั้งท่ีในความเป็นจริง ฝ่ายปกครองมีการดาํเนินการในลกัษณะบริหารกิจการ 

อยูไ่ม่น้อย ดว้ยเหตุน้ี จึงเกิดทฤษฎีรัฐลูกหน้ี มาแกไ้ขปัญหาดงักล่าว โดยห้ามศาลยุติธรรมพิจารณา

การกระทาํท่ีทาํให้รัฐตอ้งเกิดความรับผิดชอบทางการเงิน กล่าวคือ การใดท่ีรัฐอยู่ในฐานะลูกหน้ี 

ยอ่มไม่อยูใ่นอาํนาจศาลยติุธรรม  

  (3) ทฤษฎีวา่ดว้ยบริการสาธารณะ (Service public) 

   การตีความการแบ่งอาํนาจศาลตามทฤษฎีว่าดว้ยการกระทาํของอาํนาจ

มหาชนและทฤษฎีรัฐลูกหน้ียงัคงเป็นปัญหา จนมีการตีความตามทฤษฎีใหม่ข้ึนมา คือ ทฤษฎีวา่ดว้ย

การบริการสาธารณะ โดยกิจการท่ีเป็นบริการสาธารณะจะตอ้งประกอบไปดว้ยองคป์ระกอบสาํคญั 

คือ (1) เป็นกิจการท่ีจะตอ้งกระทาํโดยนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน อนัเรียกวา่ฝ่ายปกครอง ไดแ้ก่ 

กระทรวง ทบวง กรม องค์กรปกครองทางพื้นท่ี เช่น จงัหวดั และองค์การมหาชนอ่ืนๆ ซ่ึงเป็นการ

กระจายอาํนาจทางบริการ เช่น ไฟฟ้า รถไฟ มหาวิทยาลยั (2) กิจการดงักล่าวจะตอ้งจดัทาํเพื่อสนอง

ความตอ้งการส่วนรวมของประชาชน และ (3) นิติบุคคลท่ีจดัทาํกิจการดงักล่าวจะตอ้งมีสิทธิพิเศษ

หรือสามารถใชว้ิธีการพิเศษ  คือ กิจการนั้นไม่สามารถกระทาํกนัไดร้ะหวา่งเอกชนดว้ยกนัเอง เช่น 

ราชการท่ีต้องให้บริการท่ีกฎหมายให้อาํนาจผูกขาด หรือ กระทาํกิจการท่ีได้รับเงินทุนจากรัฐท่ี
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กฎหมายกําหนดโดยผูไ้ด้รับประโยชน์ต้องจ่ายค่าธรรมเนียมหรือบริการ โดยทฤษฎีบริการ

สาธารณะสามารถปรับใชก้บัการวนิิจฉยัเร่ืองสัญญาทางปกครอง 

   (4) ทฤษฎีการจัดการแบบมหาชน (gestion publique) ทฤษฎีต่างๆ 

ขา้งตน้ไม่มีทฤษฎีใดท่ีจะสามารถนาํมาปรับใชไ้ดอ้ยา่งสมบูรณ์ ทฤษฎีบริการสาธารณะค่อยๆ เส่ือม

ถอย เน่ืองจากมีการเปล่ียนแปลงวิธีทางการปกครองสมยัใหม่ จากเดิมท่ีเนน้เศรษฐกิจเสรี จนมาสู่

ลกัษณะท่ีรัฐเขา้แทรกแซงทางเศรษฐกิจ โดยทฤษฎีน้ีจะพิจารณาวา่การบริการสาธารณะประเภทใด

ใช้กฎหมายใดเป็นกฎหมายหลักและกฎหมายใดเป็นกฎหมายรอง อํานาจศาลปกครองและ 

ศาลยติุธรรมจึงข้ึนอยูก่บัวา่เป็นการบริหารแบบไหนเป็นสาํคญั 

  อยา่งไรก็ตาม การแบ่งแยกอาํนาจระหว่างศาลยุติธรรมกบัศาลปกครอง 

จะมีการใชห้ลกัเกณฑห์ลายๆ อยา่งประกอบการพิจารณา 

 3) อาํนาจศาลปกครองฝร่ังเศส 

   ศาลปกครองในประเทศฝร่ังเศสแบ่งระดบัศาลออกเป็น 3 ชั้นศาล คือ 

ศาลปกครองชั้นตน้ ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ และศาลปกครองสูงสุด คือ สภาที่ปรึกษาแห่งรัฐ 

หรือสภาแห่งรัฐ โดยอาํนาจของศาลปกครองฝร่ังเศส 25 ในประเทศฝร่ังเศสกาํหนดเกณฑ์แบ่ง

ลกัษณะคดีปกครองโดยใช้แนวคิดเร่ือง “บริการสาธารณะ” (service public) หากเป็นการกระทาํ

เพื่อตอบสนองสาธารณะจะเป็นเร่ืองการใช้อาํนาจมหาชน (puissance publique) โดยคาํว่าบริการ

สาธารณะนั้น จะพิจารณาจากประเด็นเร่ืองการมุ่งเนน้การตอบสนองความตอ้งการสาธารณะ กฎหมายท่ี

ใช้บงัคบัแก่คดี หรือ droit applicable รวมถึงพิจารณาวา่ฝ่ายปกครองเขา้ไปมีส่วนร่วมหรือบทบาทใน

เร่ืองนั้นอย่างไร การฟ้องคดีและการดาํเนินคดีในศาลปกครองฝร่ังเศส มีลกัษณะเป็นการเสนอขอ้

พิพาทตามลกัษณะคาํฟ้อง โดยแยกออกเป็น 4 ประเภท ดงัน้ี  

    (1) คดีท่ีศาลมีอํานาจเต็ม (le contentieux de pleine jurisdiction) เป็น

ประเภทคดีท่ีศาลมีอาํนาจอย่างเต็มรูปท่ีสุด ท่ีเรียกว่าคดีท่ีศาลมีอาํนาจเต็ม ก็เน่ืองจาก ในคดี

ประเภทอ่ืน ศาลปกครองมีอาํนาจจาํกดัเฉพาะแต่การเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง การตีความหรือ

การลงโทษเท่านั้น ศาลไม่มีอาํนาจท่ีจะสั่งให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองหรือหน่วยงานทางปกครอง

ชดใชค้่าเสียหายหรือสั่งให้ฝ่ายปกครองกระทาํการใดๆ ได ้แต่คดีประเภทศาลปกครองมีอาํนาจเต็ม  

ศาลปกครองสามารถสั่งใหฝ่้ายปกครองชดใชค้่าเสียหายหรือสั่งใหฝ่้ายปกครองกระทาํการได ้

25 รายงานการวจิยั เร่ือง ความเก่ียวพนัและการแบ่งอาํนาจและเขตอาํนาจระหวา่งศาลปกครอง หรือ

ระหวา่งศาลปกครองกบัศาลอ่ืน, สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2547, หนา้ 9-10. 
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    (2) คดีเก่ียวกับการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองหรือกฎ  

(le contentieux de l'annulation)  

    คดีท่ีฟ้องขอให้เพิกถอนการกระทาํทางปกครอง ทั้งการกระทาํทาง

ปกครองท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไปขององคก์รปกครองทอ้งถ่ินหรือหน่วยงานของรัฐ หรือขอให้

เพิกถอนการกระทาํทางปกครองท่ีมีผลใช้บงัคบัเฉพาะรายหรือกลุ่มบุคคล ซ่ึงการกระทาํดงักล่าว 

สืบเน่ืองมาจาก การไม่มีอาํนาจหนา้ท่ี ไม่ดาํเนินการตามแนวทางท่ีกฎหมายบญัญติัให้อาํนาจหน้าท่ีไว ้ 

การใช้อาํนาจในทางมิชอบ และจากการฝ่าฝืนกฎหมาย คดีประเภทน้ี ศาลมีอาํนาจจาํกดั โดยมีอาํนาจ

เพียงแค่สั่งใหย้กเลิกหรือเพิกถอนการกระทาํของฝ่ายปกครองท่ีมิชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้น 

    (3) คดีเก่ียวกบัการตีความหรือยืนยนัมาตรการทางปกครอง (le contentieux 

de l'interprétation) คดีประเภทน้ี วิธีการท่ีจะนาํคดีสู่ศาลปกครองอาจเกิดได ้2 ลกัษณะ คือ 1.โจทก์

ยื่นคาํฟ้องต่อศาลปกครองโดยตรง (Recours declaratife direct) เช่น โจทก์ฟ้องขอให้ศาลปกครอง

ยืนยนัความเสียเปล่าของคาํสั่งทางปกครอง หรือ 2.กรณีท่ีมีการฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรม ต่อมามี

ประเด็นปัญหาเก่ียวกับการตีความของมาตรการทางปกครองหรือความชอบด้วยกฎหมายของ

มาตรการทางปกครอง โจทก์สามารถยื่นคาํร้องต่อศาลปกครองเพื่อขอให้ศาลปกครองพิพากษา

ประเด็นปัญหานั้ น เช่น ตีความหมายของนิติกรรมทางปกครอง หรือ ตีความว่านิ ติกรรม 

ทางปกครองอนัหน่ึงอนัใดชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่  

    (4) คดีเก่ียวกบัการสั่งลงโทษ (le contentieux de la repression) คดีประเภท

น้ีเป็นคดีท่ีศาลปกครองมีอาํนาจสั่งลงโทษแก่ผูก้ระทาํผิดกฎหมายวา่ดว้ยการรักษาสาธารณสมบติั

ของแผน่ดิน หรือกรณีท่ีศาลสั่งลงโทษทางวนิยั 

    ศาสตราจารย์ ประยูร กาญจนดุล อธิบายประเภทคดีปกครองใน

ประเทศฝร่ังเศสวา่ คดีปกครองท่ีนาํข้ึนสู่การพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองมีลกัษณะแตกต่าง

กนัตามวตัถุประสงคใ์นการฟ้องคดี หรืออีกนยัหน่ึงคือตามลกัษณะของปัญหาท่ีขอให้ศาลวินิจฉัย  

ซ่ึงแบ่งได ้4 ประเภท 26 คือ 

    (1) คดีขอให้สั่งเพิกถอน (le contentieux de l'annulation) เป็นคดีท่ีผู ้

ฟ้องคดีฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อขอให้เพิกถอนคาํสั่ง กฎ หรือขอ้บงัคบัในทางปกครอง โดยอา้ง

ว่าไม่ชอบด้วยกฎหมาย คดีประเภทน้ีผูฟ้้องคดีมิได้มุ่งหมายท่ีจะเรียกร้องค่าเสียหาย โดยมีประเด็น

สําคญัเก่ียวกบัเร่ืองความสมบูรณ์ของคาํสั่ง กฎ หรืขอ้บงัคบัในทางปกครอง โดยเหตุแห่งความไม่

ชอบดว้ยกฎหมายเน่ืองมาจาก ความไม่มีอาํนาจ การใชอ้าํนาจหนา้ท่ีโดยมิชอบ การกระทาํผิดแบบ

ท่ีกฎหมายกาํหนด และกระทาํโดยฝ่าฝืนกฎหมาย  

26 ประยรู  กาญจนดุล, คดีปกครอง ดลุพาห, กนัยายน-ตุลาคม, 2537, หนา้ 51-61. 

                                                           



37 

    (2) คดีเรียกร้องสิทธิหรือค่าสินไหมทดแทน (le contentieux de 

pleine jurisdiction) เป็นประเภทคดีท่ีผูฟ้้องคดีร้องขอต่อศาลเพื่อสั่งให้ตนได้กลบัคืนสิทธิของตน

ให้มีสิทธิตามเดิม หรือได้รับค่าสินไหมทดแทนความเสียหาย โดยการเรียกร้องสิทธิหรือคืนค่า

สินไหมทดแทนอาจเกิดจากการละเมิดหรือปฏิบติัการของฝ่ายปกครองหรือพิพาทกนัเก่ียวกบัสัญญา 

    (3) คดีเก่ียวกบัการตีความคาํสั่ง กฎ หรือขอ้บงัคบัของฝ่ายปกครอง 

(le contentieux de l'interprétation) คดีประเภทน้ี เป็นคดีท่ีเอกชนร้องขอต่อศาลให้ตีความคาํสั่ง กฎ 

หรือขอ้บงัคบัท่ีออกโดยฝ่ายปกครอง โดยในระหวา่งพิจารณาคดีของศาลยุติธรรมฝ่ายผูถู้กฟ้องคดี

อา้งว่าคาํสั่ง กฎ หรือขอ้บงัคบัท่ีถูกกล่าวหาว่าฝ่าฝืนนั้นเป็นคาํสั่ง กฎหรือขอ้บงัคบัท่ีไม่ชอบด้วย

กฎหมายหรือมีความหมายไม่ชัดแจ้ง ทําให้เกิดปัญหาท่ีต้องตีความ แต่เน่ืองจากศาลยุติธรรม 

ในประเทศฝร่ังเศสไม่มีอาํนาจท่ีจะวินิจฉัยว่าคาํสั่ง กฎ หรือขอ้บงัคบัท่ีออกโดยฝ่ายปกครองชอบ

ดว้ยกฎหมายหรือไม่ จึงรอการพิจารณาคดีไวแ้ล้วให้คู่ความไปยื่นคาํร้องต่อศาลปกครองเพื่อให้

วนิิจฉยัและตีความเสียก่อน เม่ือศาลปกครองไดตี้ความแลว้ ศาลยติุธรรมจึงจะพิจารณาใชค้าํสั่ง กฎ 

หรือขอ้บงัคบัตามท่ีตีความนั้นบงัคบัแก่คดีต่อไปได ้ 

    (4) คดีเก่ียวกบัปราบปรามการกระทาํผิด (le contentieux de la repression) 

คดีประเภทน้ี เป็นคดีท่ีศาลปกครองมีอาํนาจลงโทษผูก้ระทาํความผดิอนัเก่ียวกบัสาธารณสมบติัของ

แผ่นดิน เช่น ทาํให้ทางหลวงหรือส่ิงปลูกสร้างสาธารณะเสียหาย และเป็นคดีท่ีศาลปกครองมี

อาํนาจลงโทษผูก้ระทาํผดิในทางอาญา 

    3) กรณีมีปัญหาการขดักันเร่ืองอาํนาจศาล 

    เน่ืองจาก2ประเทศฝร่ังเศสเป็นประเทศหน่ึงท่ีแยกระบบศาลยุติธรรมและ 

ศาลปกครองออกจากกนั เรียกว่า “ระบบศาลคู่” (la dualité juridictionnelle) กรณีจึงอาจมีปัญหา

เร่ืองการขดักันระหว่างอาํนาจศาลของทั้ งสองระบบได้ เพื่อแก้ปัญหาน้ีจึงได้มีการจัดตั้ งศาลท่ีมี

ลกัษณะพิเศษข้ึนเพื่อพิจารณาช้ีขาดในเร่ืองดงักล่าว เรียกวา่ “ศาลช้ีขาดคดีขดักนั” (le Tribunal des 

conflits) 2

27 ศาลช้ีขาดคดีขดักนั มีอาํนาจพิจารณากรณีท่ีมีการขดัแยง้กนัเก่ียวกบัอาํนาจของศาลและ

การขดัแยง้กนัของคาํพิพากษาหรือคาํสั่งของศาลในระบบศาลยุติธรรมกบัศาลในระบบศาลปกครอง 

และโดยท่ีศาลน้ีมีอาํนาจพิจารณาคดีเฉพาะกรณีท่ีมีการขดัแยง้กันของอาํนาจศาลตลอดจนคาํ

พิพากษาของศาลต่างระบบ หากเป็นกรณีท่ีมีการขดัแยง้กนัในเร่ืองดงักล่าวของศาลระบบเดียวกนั 

กรณียอ่มตอ้งช้ีขาดโดยศาลสูงของศาลในระบบนั้น ๆ  

27 โภคิน พลกลุ, การวนิิจฉยัช้ีขาดอาํนาจหนา้ท่ีระหวา่งศาล [ตอนท่ี 2] สืบคน้จากเวบ็ไซต ์ 

http://public-law.net/publaw/view.aspx?id=298&Page=2 เผยแพร่เม่ือวนัท่ี 6 มกราคม 2548 21:44 น. 
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   3.5.2 ศาลปกครองในประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 28 

   1) ความเป็นมาของศาลปกครองประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 

   สมยัก่อนปลายคริศตวรรษท่ี 15 ไม่มีการแยกอาํนาจตุลาการออกจาก

กษตัริย ์กษตัริยใ์ชอ้าํนาจตุลาการผา่นทางศาลเรียกวา่ Koenigsgericht จนราวปลายคริศตวรรษท่ี 15  

(ค.ศ. 1495) มีการปฏิรูปศาล โดยให้ศาลเป็นอิสระไม่ข้ึนอยูก่บัพระราชอาํนาจของกษตัริย ์แบ่งศาล

ออกเป็น ศาลชั้นตน้ เรียกว่า Kammergericht มีอาํนาจพิจารณาคดีแพ่ง คดีอาญา และคดีเก่ียวกับ 

ขุ น น าง  (Lehen) แล ะค ดี เก่ี ยวกั บ ท รั พ ย์ สิ น ข องพ ระม ห าก ษั ต ริ ย์  ศ าล สู งถั ดไป เรี ยก ว่ า 

Reichskammergericht มีอํานาจพิจารณาคําฟ้องเก่ียวกับอาณาจักรหรือการปฏิเสธให้สิทธิแก่

ประชาชน และศาลสูงสุดเรียกวา่ das hoechste Gericht im Reiche มีอาํนาจพิจารณาคาํฟ้องเก่ียวกบั

สิทธิพิเศษของพวกขนุนาง โดยในช่วงน้ียงัไม่มีการแยกพิจารณาอาํนาจมหาชนและเอกชนออกจากกนั 

   ต่อมาในสมยัคริศตวรรษท่ี 17 ฝ่ายปกครองเกิดการกระดา้งกระเด่ืองไม่

ยอมอยู่ในอาํนาจของศาลอาณาจกัร และไดจ้ดัตั้งศาลของตนเองข้ึนมาเรียกวา่ Landesgerict โดยมี

ขนุนางเป็นผูพ้ิพากษาศาลสูง ซ่ึงมีอาํนาจยกเลิก เปล่ียนแปลงคาํพิพากษาของศาลอาณาจกัร นอกจากน้ีใน

ภาวะฉุกเฉินยงัมีอาํนาจวินิจฉัยขอ้พิพาททางปกครองไดโ้ดยไม่ตอ้งคาํนึงถึงสิทธิปัจเจกชนท่ีมีอยู่

ด้วย ทําให้ประชาชนผูท่ี้เป็นคู่กรณีกับฝ่ายปกครองไม่ได้รับค่าสินไหมทดแทนในรูปตัวเงิน 

ประชาชนไม่ไดรั้บความเป็นธรรม และถูกกระทบสิทธิอยูเ่สมอ จนเป็นเหตุให้ประชาชนไม่พอใจ

จึงมีการต่อสู้ช่วงชิงอาํนาจและไดจ้ดัตั้งองค์กรวินิจฉัยขอ้พิพาททางปกครองท่ีเรียกว่า Kammerjustiz 

เพื่อดึงอาํนาจจาก Landesgericht และปฏิเสธไม่ให้ศาลอาณาจกัรรับพิจารณาคดีปกครองเก่ียวกบั 

เจา้ผูค้รองเมืองและขา้ราชการเน่ืองจากการปฏิบติัหน้าท่ี อนัเป็นท่ีมาของศาลปกครองในประเทศ

สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และ Kammerjustiz ไดมี้พฒันาการเร่ือยมา โดยเร่ิมจากการดึงอาํนาจ

การลงโทษทางอาญาตามกฎหมายปกครองไปจากศาลยุติธรรม ส่วนขอ้พิพาทระหว่างปัจเจกชน

ดว้ยกนัหากกระทบกระเทือนผลประโยชน์ของมหาชน จะตอ้งยืน่ฟ้องต่อ Kammerjustiz 

   ในคริสตวรรษท่ี 19 เร่ิมมีการตระหนักว่า การท่ี Kammerjustiz มีองค์

คณะท่ีเป็นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองและมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีของตน ทาํให้มีแนวความคิดและ

การตดัสินคดีสอดคลอ้งกบัฝ่ายปกครอง ประกอบกบัช่วงเวลานั้นไดรั้บอิทธิพลจากการปฏิวติัใน

ประเทศฝร่ังเศส ทาํให้แต่ละมลรัฐเร่ิมจดัตั้งองค์กรสําหรับช้ีขาดขอ้พิพาทในทางปกครองซ่ึงเรียกว่า 

Administrativjuztiz ข้ึน โดยยดึรูปแบบและวิธีพิจารณาของประเทศฝร่ังเศสเป็นหลกั เพื่อให้องค์กร

ดงักล่าวมีความเป็นอิสระและไม่มีส่วนไดเ้สียในการพิจารณาคดี 

28  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี ..... กรจิภา  โพธ์ิหลา้, เขตอาํนาจศาลปกครองท่ีควรจะเป็นในประเทศไทย  

วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต มหาวทิยาลยัรามคาํแหง 2538 หนา้ 123-138. 
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   ต่อมาเกิดปัญหาความขดัแยง้เร่ืองอาํนาจศาล จนในท่ีสุดไดมี้การบญัญติั

มาตรา 182 แห่งรัฐธรรมนูญอาณาจกัรเยอรมนี 1849 (die Verfassung des Deutschen Reichs vom 

28 Marez 1849 หรือ Paulkirchenverfassung) กําหนดให้คดีทุกประเภทต้องพิจารณาโดยศาล

ยุติธรรม อย่างไรก็ตาม ปัญหาการแบ่งแยกขอบเขตกฎหมายมหาชนและเอกชนเป็นท่ีถกเถียงกนั

เสมอมา จนมีแนวคิดไม่ควรให้ศาลยุติธรรมพิจารณาวินิจฉยัเก่ียวกบัเร่ืองความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐ

และเอกชนในฐานะเอกชนเป็นผูอ้ยูใ่ตป้กครองเน่ืองจากเร่ืองดงักล่าวเป็นเร่ืองการคุม้ครองสิทธิของ

ประชาชนตามกฎหมายมหาชน ต่อมาในปี ค.ศ. 1863 มลรัฐบาเดินได้จดัตั้ งองค์กรวินิจฉัยคดี

ปกครองข้ึน โดยเป็นองค์กรท่ีอยู่ในฝ่ายปกครอง มีหน้าท่ีพิจารณาคดีปกครองเก่ียวกบัระเบียบต่างๆ  

ท่ีรัฐวางไว ้และคดีเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยและสาธารณประโยชน์ โดยในชั้นตน้จะเร่ิมคดีท่ี 

Bezirksraete และให้อุทธรณ์ต่อศาลปกครอง หรือ Verwaltungserchtshof การจดัตั้งองคก์รวินิจฉยัช้ี

ขาดเบ้ืองต้นน้ีถือเป็นศาลปกครองแห่งแรกในประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และเป็น

แบบอยา่งใหม้ลรัฐอ่ืนๆ ในเวลาต่อมา 

   ก่อนเกิดสงครามโลกคร้ังท่ีสอง Hitler ผู ้นําประเทศ ได้ยกเลิกศาล

ปกครองทุกรูปแบบ เน่ืองจากไม่ตอ้งการใหเ้กิดความขดัแยง้ระหวา่งรัฐกบัประชาชน ต่อมาภายหลงั

สงครามโลกคร้ังท่ี 2 ในปี ค.ศ. 1945 ประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีไดถู้กยึดครองจากผูช้นะ

สงคราม ได้จดัตั้ งศาลปกครองข้ึน เน่ืองจากเห็นว่าการกระทาํของฝ่ายปกครองท่ีปราศจากการ

ควบคุมจะก่อให้เกิดผลเสียมากยิ่งกว่า โดยเฉพาะในเขตปกครองของสหรัฐอเมริกาไดจ้ดัตั้งศาล

ปกครองข้ึนมาใหม่ทุกเขตยึดครอง ซ่ึงมีความอิสระ ไม่สังกัดองค์กรใด โดยแยกเด็ดขาดจาก 

ฝ่ายปกครองและศาลยุติธรรม โดยแบ่งเป็นสองชั้นศาล คือ ศาลชั้นต้นเรียกว่า Verwalttungsgericht 

และศาลชั้นสูงเรียกวา่ Verwaltungserchtshof มีอาํนาจพิจารณานิติกรรมทางปกครอง (Verwalttungsakt) 

ซ่ึงนิติกรรมทางปกครองทุกประเภทอาจถูกฟ้องร้องไปยงัศาลปกครองไดเ้สมอตราบเท่าท่ีไม่อยูใ่น

เขตอาํนาจของศาลอ่ืน ส่วนในเขตยึดครองของประเทศฝรั่งเศสไดม้ีการจดัตั้งศาลปกครองข้ึน 

โดยมีเขตอาํนาจในการตรวจสอบนิติกรรมทางปกครองท่ีมิชอบดว้ยกฎหมายหรือฝ่าฝืนกฎหมาย การ

บิดเบือนในการปฏิบติัหนา้ท่ี ใชดุ้ลพินิจเกินขอบอาํนาจ ขอ้พิพาทเก่ียวกบัการเลือกตั้ง และการปฏิบติั

หนา้ท่ีในตาํแหน่งของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองโดยมิชอบ จนกระทัง่ในวนัท่ี 1 เมษายน 1960 ไดมี้การ

ประกาศใชป้ระมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความปกครองในชั้นศาล Verwalttungsgerichtsordnung vom 21 Janaur 

1960) VwGO โดยมีผลใชบ้งัคบัทั้งสหพนัธรัฐเพื่อให้เป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนัทั้งประเทศ 

 เหตุผลหลกัท่ีประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีให้ศาลปกครองแยก

ออกจากศาลยุติธรรม เน่ืองจากนักกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการปฏิบติัและมาตรฐานทางปกครอง 

อย่างสมํ่าเสมอและจดัเจนสามารถเป็นผูเ้ช่ียวชาญในแขนงน้ีได ้และความเช่ียวชาญในกฎหมาย
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มหาชนทําให้การพิจารณาคดีปกครองง่ายข้ึน 29 นอกจากน้ีกฎหมายต่างๆ ได้ขยายขอบเขต 

ทางกฎหมายมากข้ึน ขอบเขตกฎหมายมหาชน กฎหมายแพ่ง และกฎหมายอาญาเพิ่มข้ึนถึงขนาด 

ไม่มีผูพ้ิพากษาคนใดสามารถใช้กฎหมายทั้ งสามในการพิจารณาพิพากษาคดีได้อย่างมีเหตุผล

เพียงพอ ผูพ้ิพากษาคนหน่ึงๆ ไม่อาจติดตามทฤษฎีทางกฎหมายและแนวคาํพิพากษาท่ีมีอยู่อย่าง

มากมายได้ทุกแขนง ดังนั้ น ในความเป็นจริงจึงมีนักกฎหมายท่ีมีความเช่ียวชาญเฉพาะแขนง  

ไม่วา่จะเป็นในทางกฎหมายปกครอง กฎหมายแพง่ กฎหมายภาษีอากร และกฎหมายอาญา 

   2) อาํนาจศาลปกครองประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี  

   ศาลปกครองในสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีแบ่งออกเป็น 3 ชั้นศาลคือ  

ศาลปกครองชั้ นต้น  (Verwaltungsgericht) มีอํานาจตามท่ีกฎหมายกําหนด ส่วนศาลปกครองชั้ นสูง 

(Oberverwaltungsgericht) มีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีอุทธรณ์คาํพิพากษาหรือคาํสั่งศาลปกครอง

ชั้นตน้ และศาลปกครองสหพนัธรัฐ (Bundeserwaltungsgericht) มีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีฎีกา

ขอ้กฎหมายคดัคา้นคาํพิพากษาของศาลปกครองชั้นสูง  

    ลกัษณะของคาํฟ้องท่ีจะฟ้องคดีต่อศาลปกครองชั้นตน้ กาํหนดออกเป็น

ประเภทต่างๆ ดงัน้ี  

    (1) คดีฟ้องโต้แยง้นิติกรรมทางปกครอง (Anfechtungsklage) คาํฟ้อง

ประเภทน้ีผูฟ้้องคดีมีความมุ่งหมายขอให้ยกเลิกนิติกรรมทางปกครองท่ีสร้างภาระแก่ผูฟ้้องคดี เช่น 

ฟ้องเพิกถอนคาํสั่งไล่ผูฟ้้องคดีออกจากราชการ เป็นตน้ 

    (2) คดีฟ้องขอให้เจา้หน้าท่ีออกคาํสั่งทางปกครอง (Verpflichtungsklage)  

คดีประเภทน้ีฝ่ายปกครองได้ปฏิเสธหรือละเลยท่ีจะออกคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นคุณแก่ผูฟ้้องคดี  

ผูฟ้้องคดีจึงนําคดีมาฟ้องต่อศาลเพื่อให้ฝ่ายปกครองออกคาํสั่งทางปกครองนั้ น เช่น บุคคลยื่น 

คาํขอรับใบอนุญาตก่อสร้างอาคาร แต่ฝ่ายปกครองไม่ออกใบอนุญาตให้ บุคคลจึงยืน่ฟ้องคดีต่อศาล

ไดเ้ป็นคดีปกครองประเภทน้ี 

    (3) คาํฟ้องขอให้ฝ่ายปกครองกระทาํการซ่ึงรวมถึงการละเวน้กระทาํการ 

(Leistungsklage) เป็นคาํฟ้องให้ฝ่ายปกครองกระทาํการในลกัษณะการกระทาํการท่ีไม่ใช่เป็นการ

ออกคาํสั่งทางปกครอง การกระทาํท่ีสําคญัสําหรับการฟ้องคดีปกครองประเภทน้ีคือการกระทาํทาง

กายภาพ (Realakte) การฟ้องเพื่อขอให้เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองกระทาํการในระบบกฎหมายวิธี

29 ปล้ืมจิต  ทวพิฒัน์ ศาลปกครองในประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ดุลพาห พฤษภาคม-

มิถุนายน 2537 หนา้ 165. 
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พิจารณาคดีปกครอง (VwGO)30 เช่น ฟ้องคดีเพื่อขอให้ฝ่ายปกครองชาํระเงิน หรือส่งมอบทรัพยสิ์น 

การฟ้องขอใหท้าํลายเอกสารหรือลบขอ้มูล เป็นตน้ 

    (4) คาํฟ้องขอใหพ้ิสูจน์สิทธิ (feststellungsklage)  

    คาํฟ้องประเภทน้ีเป็นการฟ้องเพื่อพิสูจน์การมีอยูห่รือไม่มีอยูข่องนิติ

สัมพนัธ์หรือ เพื่อให้ศาลช้ีขาดนิติกรรมทางปกครองเป็นโมฆะ ไม่ว่าจะเป็นความสัมพนัธ์ท่ีตั้งข้ึน

โดยนิติกรรมทางปกครองหรือสัญญา 

    (5) คาํฟ้องขอให้ตรวจสอบกฎหมายลาํดบัรอง (Antragauf Normenkontrolle) 

เป็นคาํฟ้องขอให้ตรวจสอบวา่กฎหมายลาํดบัรองสอดคลอ้งกบักฎหมายแม่บทหรือไม่ โดยคาํฟ้อง

ประเภทน้ีอาจยื่นโดยส่วนราชการฝ่ายปกครองหรือประชาชนผูอ้าจถูกกระทบสิทธิในอนาคตอนั

ใกล ้ซ่ึงการวินิจฉัยคดีดงักล่าวจะมีผลผูกพนับุคคลทัว่ไป และเป็นคาํฟ้องประเภทท่ีจะไดรั้บการ

พิจารณาในศาลปกครองชั้นสูงเท่านั้น 

 

4.  หลกักฎหมายเกีย่วกบัลาภมคิวรได้ 

 

 4.1  หลกักฎหมายเกีย่วกบัลาภมิควรได้ตามกฎหมายไทย 

 เน่ืองจากการใชสิ้ทธิเรียกเงินคืนจากบุคคลท่ีไดรั้บไปจากหน่วยงานทางปกครอง 

โดยไม่ มี สิท ธิ  ย ังมีแนวคิดท่ีไม่ตรงกันในเร่ืองบท กฎหมายในการเรียกคืน เงินดังกล่าว  

ซ่ึงศาลปกครองมีแนวคิดว่าหากเป็นกรณีหน่วยงานประสงค์จะให้หนังสือเรียกคืนเงินเป็นคาํสั่ง 

ทางปกครอง ยอ่มใชบ้ทบญัญติัท่ีเก่ียวกบัการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง และการเรียกคืนเงินตอ้ง

อนุโลมตามบทบญัญติัวา่ดว้ยเร่ืองลาภมิควรไดต้ามมาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ส่วนกรณีท่ีหน่วยงานทางปกครองฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรม ศาลยุติธรรม 

จะนาํหลกัเร่ืองลาภมิควรได้หรือบางกรณีก็นาํหลกัเร่ืองการเรียกทรัพยคื์นตามมาตรา 1336 แห่ง

ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้บังคบัแก่กรณี ดังนั้ น จึงได้ศึกษาแนวคิดเก่ียวกบัเร่ือง 

ลาภมิควรไดแ้ละการใชสิ้ทธิเรียกคืนทรัพย ์ดงัน้ี 

   4.1.1 หลักกฎหมายเกีย่วกบัเร่ืองลาภมิควรได้ 

   เร่ืองลาภมิควรได้ เป็นเร่ืองท่ีบุคคลใดได้รับทรัพยสิ์นมาโดยปราศจากมูล

อนัจะอ้างกฎหมายได้ และเป็นทางให้อีกบุคคลหน่ึงเสียเปรียบ ซ่ึงเป็นไปตามบทบัญญัติแห่ง

ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยม์าตรา 406 ท่ีบญัญติัวา่ “บุคคลใดไดม้าซ่ึงทรัพยส่ิ์งใดเพราะการ

30 บรรเจิด  สิงคเนติ ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบัคดีปกครองเยอรมนี (2547) มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 

หนา้ 116. 

                                                           



42 

ท่ีบุคคลอีกคนหน่ึงกระทาํเพื่อชาํระหน้ีก็ดี หรือไดม้าโดยประการหน่ึงก็ดี โดยปราศจากมูลอนัจะ

อา้งกฎหมายได ้และเป็นทางให้บุคคลอีกคนหน่ึงนั้นเสียเปรียบไซร้ ท่านว่าบุคคลนั้นจาํตอ้งคืน

ทรัพยใ์ห้แก่เขา อน่ึง การรับสภาพหน้ีสินว่ามีอยูห่รือหาไม่นั้น ท่านก็ให้ถือว่าเป็นการกระทาํเพื่อ 

ชาํระหน้ีดว้ย  

   บทบญัญติัอนัน้ีท่านให้ใช้บงัคบัตลอดถึงกรณีท่ีไดรั้บทรัพยม์า เพราะเหตุ

อยา่งใดอยา่งหน่ึงซ่ึงมิไดมี้ไดเ้ป็นข้ึน หรือเป็นเหตุท่ีไดส้ิ้นสุดไปเสียก่อนแลว้นั้นดว้ย” 

   1) องค์ประกอบของลาภมิควรได้  

    ก. การไดท้รัพยส่ิ์งใดมาเพราะ 

     ก) การกระทาํเพื่อชาํระหน้ี 

     ข) ไดม้าโดยประการอ่ืน 

     ค) การรับสภาพหน้ีสินวา่มีอยูห่รือหาไม่ ถือวา่เป็นการกระทาํเพื่อชาํระหน้ี 

     ง) ไดม้าเพราะเหตุอยา่งใดอยา่งหน่ึงซ่ึงมิไดมี้ไดเ้ป็นข้ึน 

     จ) ไดม้าเพราะเหตุซ่ึงเป็นเหตุท่ีไดส้ิ้นสุดไปเสียก่อนแลว้ 

    ข. โดยปราศจากมูลอนัจะอ้างกฎหมายได้ (คือไม่มีฐานทางกฎหมาย

รองรับ) และเป็นทางให้บุคคลอีกคนหน่ึงเสียเปรียบ คือ ทาํให้ทรัพยสิ์นของตนเพิ่มพูนข้ึน แต่กอง

ทรัพยสิ์นของบุคคลอ่ืนลดนอ้ยลง 

    ค. จาํตอ้งคืนทรัพยน์ั้น 

   อธิบายองคป์ระกอบโดยละเอียดดงัน้ี 

   ก. การได้ทรัพย์ส่ิงใดมา  

   คาํว่า “ได้มา” (obtain) หมายถึง การได้มาในลักษณะท่ีทํานอง

เดียวกบัการไดก้รรมสิทธ์ิ  มิใช่เป็นเพียงแต่การไดม้าในฐานะสิทธิครอบครอง เช่น ไดม้าโดยการ

ยืม เช่า หรือแยง่การครอบครอง เหล่าน้ีไม่ถือเป็นการไดม้าในลกัษณะลาภมิควรได้31 ตวัอยา่งการ

ไดม้าในลกัษณะลาภมิควรได ้เช่น ก. เขา้ถือเอาสุนขัของ ข. ท่ีหลงทางมาเป็นของตน การไดสุ้นขัมา

ทาํให้ทรัพยสิ์นของ ก. เพิ่มข้ึน และทาํให้สุนขัซ่ึงเป็นทรัพยสิ์นของ ข. ลดลง อนัเป็นกรณีทาํให้ ข. 

เสียเปรียบ กรณีถือว่าเป็นเร่ืองลาภมิควรได ้แต่ถา้ ก. เพียงแต่เล้ียงสุนขัไวเ้พื่อจะสืบหาเจา้ของและ

31 รชฏ  เจริญฉํ่า จดัการงานนอกสัง่ และลาภมิควรได ้, เอกสารการสอนชุดวชิากฎหมายแพง่ 2 หน้ี 

ละเมิด   หนา้ 15-27 หน่วยท่ี 15 พิมพค์ร้ังท่ี 1 พ.ศ. 2558 สาํนกัพิมพม์หาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช. 
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ส่งคืน แม้ ก. จะเข้าครอบครองสุนัข แต่ก็ไม่ถือว่าเป็นการได้มาในลักษณะท่ีได้กรรมสิทธ์ิใน

ทรัพยสิ์น ไม่ถือวา่กองทรัพยสิ์นของ ก. เพิ่มข้ึน แต่อยา่งใด32  

   คาํวา่ “ทรัพยสิ์นใด” หมายถึง ทรัพยท่ี์เป็นวตัถุมีรูปร่าง รวมถึงประโยชน์ท่ี

อาจคาํนวณเป็นราคาเงินได ้เช่น แรงงานของบุคคลอ่ืน เป็นตน้วา่ ออกแรงงานทาํท่ีดินของผูอ่ื้นให้

มีราคาเพิ่มข้ึน 

   ลกัษณะการได้มา 4 ประการ ได้แก่ 1. เพราะการกระทาํเพื่อชาํระหน้ี 2. การ

ได้มาโดยประการอ่ืน 3. การรับสภาพหน้ีสินว่ามีอยู่หรือหาไม่ ถือวา่เป็นการกระทาํเพื่อชาํระหน้ี  

4. การไดม้าเพราะเหตุอยา่งใดอยา่งหน่ึงซ่ึงมิไดมี้ไดเ้ป็นข้ึน และ 5. การไดม้าเพราะเหตุซ่ึงเป็นเหตุ

ท่ีไดส้ิ้นสุดไปเสียก่อนแลว้   

   ก) การไดม้าเพราะการกระทาํเพื่อชาํระหน้ี โดยปกติเม่ือบุคคลชาํระหน้ี 

โดยชอบ หน้ีนั้นย่อมระงบั แต่หากเป็นกรณีชําระหน้ีโดยสําคญัผิดในขอ้เท็จจริงหรือสําคญัผิด 

ในขอ้กฎหมาย เช่น ก. ตกลงขายรถยนต์ให้แก่ ข. แต่สําคญัผิดคิดว่า ค. เป็นผูซ้ื้อ จึงนาํรถไปส่งมอบ 

ให้ ค. หรือกรณี แดงยืมเงินดาํ จาํนวน 5,000 บาท แต่แดง สําคญัผิดคิดวา่ขาวเป็นเจา้หน้ี จึงนาํเงิน

ไปชาํระหน้ีแก่ขาว กรณีน้ีเหล่าน้ีย่อมเป็นเร่ืองลาภมิควรได้ ผูไ้ด้รับชาํระหน้ีต้องคืนส่ิงท่ีได้มา

ใหแ้ก่เขาไป 

   ข) ไดม้าโดยประการอ่ืน การไดม้าในลกัษณะน้ีมิใช่การไดม้าโดยการชาํระ

หน้ี แต่เป็นการได้มาโดยประการอ่ืนนอกจากการชาํระหน้ี เช่น สําคญัผิดวา่เป็นทรัพยข์องตนเอง  

แต่ความจริงเป็นทรัพยข์องผูอ่ื้น แล้วไดเ้อาทรัพยน์ั้นไป อนัเป็นเหตุให้ทรัพยสิ์นของตนเพิ่มข้ึน  

แต่ทรัพยสิ์นของบุคคลอ่ืนลดลง อนัทาํใหบุ้คคลอ่ืนเสียเปรียบ จึงเป็นลาภมิควรได ้

   ค) รับสภาพหน้ีสินว่ามีอยู่หรือหาไม่ การรับสภาพหน้ีสินก็ถือว่า 

เป็นการกระทาํเพื่อชําระหน้ี เพราะหากการรับสภาพหน้ีนั้ นปราศจากมูลท่ีจะอ้างกฎหมายได ้

และเป็นทางให้เขาเสียเปรียบแล้ว ก็ย่อมเรียกคืนในฐานลาภมิควรได้ หรือกรณีการรับสภาพหน้ี 

ท่ีเกินไปจากหน้ีเดิม ลูกหน้ียอ่มเรียกคืนส่วนท่ีเกินจากเจา้หน้ีได้33 

    ง) ได้มาเพราะเหตุอย่างใดอย่างหน่ึงซ่ึงมิได้มีได้เป็นข้ึน การได้มาใน

ลกัษณะน้ีเป็นกรณีท่ีผูไ้ดท้รัพยแ์ละผูเ้สียทรัพยไ์ดท้าํนิติกรรมต่อกนั แต่นิติกรรมนั้นไม่อาจบงัคบั

32 ไพจิตร  ปุญญพนัธ์ุ ,คาํอธิบายประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยล์กัษณะ จดัการงานนอกสัง่และ

ลาภมิควรได ้หนา้ 68-69 สาํนกัพิมพนิ์ติบรรณการ,พิมพค์ร้ังท่ี 4 พ.ศ. 2542. 
33 อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี .....หนา้ 15-29 รชฏ  เจริญฉํ่า จดัการงานนอกสัง่ และลาภมิควรได ้, เอกสาร

การสอนชุดวชิากฎหมายแพง่ 2 หน้ี ละเมิด   หน่วยท่ี 15 พิมพค์ร้ังท่ี 1 พ.ศ. 2558 สาํนกัพิมพ์

มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช. 
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กนัได ้เช่น คู่กรณีฝ่ายหน่ึงไม่อาจปฏิบติัการชาํระหน้ีไดเ้พราะเหตุสุดวสิัยหรือเหตุอ่ืนใดตามมาตรา 

372 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์หรือนิติกรรมท่ีเป็นโมฆะดว้ยเหตุต่างๆ เช่น นิติกรรม

ขดัต่อความสงบเรียบร้อย หรือมิได้ทาํตามแบบแห่งนิติกรรม ซ่ึงหากคู่กรณีฝ่ายหน่ึงได้ชาํระหน้ี

ของตนไปก่อนแลว้ ยอ่มทาํให้เสียเปรียบ และฝ่ายท่ีรับไวก้็จะไดท้รัพยไ์ปเพราะเหตุท่ีมิไดมี้ไดเ้ป็น

ข้ึน อนัถือว่าเป็นการได้มาซ่ึงทรัพยโ์ดยปราศจากมูลหน้ีท่ีจะอา้งเอาไวไ้ด้โดยชอบด้วยกฎหมาย   

มีขอ้สังเกตวา่ การไดท้รัพยม์าโดยนิติกรรมท่ีเป็นโมฆียะ กฎหมายไดก้าํหนดไวว้า่ให้คู่กรณีกลบัคืนสู่

ฐานะเดิมและหากคืนไม่ไดใ้ห้ใช้ราคา ซ่ึงมิใช่ให้คืนอย่างลาภมิควรได ้ส่วนนิติกรรมท่ีเป็นโมฆะนั้น 

จะไม่มีผลมาแต่เร่ิมแรก ไม่ เกิดการเคล่ือนไหวในสิทธิ จึงไม่มีใครต้องกลับคืนสู่ฐานะเดิม  

ดงันั้น นิติกรรมท่ีเป็นโมฆะจึงตอ้งคืนโดยอาศยัหลกัเร่ืองลาภมิควรไดเ้ท่านั้น 34 ตวัอยา่งคาํพิพากษา

เร่ืองลาภมิควรได้กรณีการได้มาเพราะเหตุอย่างใดอย่างหน่ึงซ่ึงมิได้มีไดเ้ป็นข้ึน เช่น การซ้ือขาย

อสังหาริมทรัพยท่ี์ทาํกนัเองโดยไม่จดทะเบียนต่อพนักงานเจา้หน้าท่ีย่อมเป็นโมฆะ ผูซ้ื้อมีสิทธิ 

เรียกเงินท่ีชําระไปแล้วคืนได้พร้อมดอกเบ้ียร้อยละเจ็ดคร่ึงต่อปี (ฎ 8755/2551) แต่หามีสิทธิ 

เรียกค่าเสียหายไม่เพราะไม่ใช่เป็นผลของการผดิสัญญา (ฎ 2518/2517) 35 

    จ) ได้มาเพราะเหตุซ่ึงเป็นเหตุท่ีไดส้ิ้นสุดไปเสียก่อนแลว้  หมายถึง ถ้า

ได้ทรัพยม์าแล้วสิทธิท่ีได้มามีอยู่บริบูรณ์แล้ว แม้ต่อมาจะมีเหตุการณ์อ่ืนเกิดข้ึนแล้วเปล่ียนผล

ในทางกฎหมาย ก็ไม่มีเหตุจะตอ้งคืน เช่น คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี ฎ. 846/5481 ในการกูย้มืเงิน ตกลง

ให้ชดใช้ขา้วแทนเงิน ผูกู้ไ้ดเ้อาขา้วใช้หน้ีไปแลว้ แต่ผูใ้ห้กูก้ลบัเอาสัญญากูม้าฟ้องเรียกเงินจากผูกู้ ้

อีก และต่อมาไดย้อมความและผูกู้ไ้ดใ้ช้เงินแก่ผูใ้ห้กูต้ามฟ้องแลว้ ดงัน้ี ผูกู้ฟ้้องเรียกขา้วหรือราคา

ขา้วคืนได้ในฐานลาภมิควรได้ ทั้งน้ี การได้มาเพราะเหตุซ่ึงเป็นเหตุท่ีได้ส้ินสุดไปเสียก่อนแล้ว   

ซ่ึงรวมถึงการไดท้รัพยม์าโดยนิติกรรมท่ีมีเง่ือนไขบงัคบัหลงั อนัทาํใหนิ้ติกรรมนั้นส้ินสุดลง คู่กรณี

อาจตกลงกนัไวใ้ห้การส้ินสุดของเง่ือนไขมีผลยอ้นหลงัไปถึงเวลาท่ีทาํนิติกรรมก็ได ้เช่น ก.ไดรั้บมรดก

โดยพินัยกรรมของ ข. แต่ ข.ทาํพินัยกรรมใหม่ยกทรัพยม์รดกให้ ค. เหตุท่ี ก.จะได้ทรัพยม์รดกย่อม

ส้ินสุดไปเสียก่อนแลว้ 36 

34 สุษม  ศุภนิตย ์คาํอธิบายประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์ลกัษณะจดัการงานนอกสัง่และลาภมิ

ควรได,้พิมพค์ร้ังท่ี 3, พ.ศ. 2549 สาํนกัพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั หนา้ 103-104. 
35 อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี …. หนา้ 15-29 รชฏ  เจริญฉํ่า จดัการงานนอกสัง่ และลาภมิควรได ้, เอกสาร

การสอนชุดวชิากฎหมายแพง่ 2 หน้ี ละเมิด   หน่วยท่ี 15 พิมพค์ร้ังท่ี 1 พ.ศ. 2558 สาํนกัพิมพ์

มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช. 
36 อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี .... หนา้ 85-86 สุษม  ศุภนิตย ์คาํอธิบายประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์

ลกัษณะจดัการงานนอกสัง่และลาภมิควรได,้พิมพค์ร้ังท่ี 3, พ.ศ. 2549 สาํนกัพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 
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  ข. โดยปราศจากมูลอันจะอ้างกฎหมายได้ (คือไม่มีฐานทางกฎหมายรองรับ) 

และเป็นทางให้บุคคลอีกคนหน่ึงเสียเปรียบ คือ ทาํให้ทรัพยสิ์นของตนเพิ่มพูนข้ึน แต่กองทรัพยสิ์นของ

บุคคลอ่ืนลดนอ้ยลง 

 การไดท้รัพยม์าโดยไม่มีมูลอนัจะอา้งกฎหมายได ้คือ การไดม้าซ่ึงทรัพยสิ์น

ไม่มีฐานทางกฎหมายรองรับ แต่ถา้ไดท้รัพยโ์ดยปราศจากมูลอนัจะอา้งกฎหมายไดโ้ดยมูลหน้ีอยา่ง

อ่ืน เช่น ผดิสัญญา ละเมิด หรือสิทธิติดตามเอาทรัพยคื์น ก็ตอ้งใชสิ้ทธิเรียกร้องในมูลหน้ีนั้นโดยไม่

ตอ้งเรียกร้องในลกัษณะลาภมิควรได ้เช่น การท่ีผูเ้ช่าฟ้องเรียกเงินกินเปล่าคืนเพราะผูใ้ห้เช่าไม่ยอม

ให้ผูเ้ช่าอยู่ครบกาํหนดเวลา มิใช่เป็นการเรียกคืนฐานลาภมิควรได ้แต่เรียกคืนฐานผิดสัญญาเช่า  

(ฎ. 2211/2516) หรือฟ้องเรียกเงินภาษีท่ีเรียกเกินไปคืน หรือขอคืนเงินภาษีท่ีไดรั้บยกเวน้ ถือไดว้่า

เป็นการชําระภาษีโดยมีมูลอนัจะอ้างกฎหมายได้ จะเรียกคืนฐานลาภมิควรได้ไม่ได้ (ฎ. 265/2521) 

นอกจากการไดท้รัพยม์าโดยไม่มีมูลอนัจะอา้งกฎหมายไดแ้ลว้ ยงัตอ้งเป็นผลให้บุคคลผูส่้งทรัพย์

เสียเปรียบดว้ย แต่ถา้บุคคลอ่ืนไม่เสียเปรียบก็ไม่ถือว่าเป็นลกัษณะลาภมิควรได้ สําหรับกรณีท่ีมี

กฎหมายห้ามไว้ และผู ้ปฏิบัติ ฝ่าฝืนกฎหมายนั้ นได้รับทรัพย์ไป ย่อมถือว่าเป็นการรับไว ้

โดยปราศจากมูลอนัจะอา้งกฎหมายได ้ตอ้งคืนทรัพยใ์นฐานลาภมิควรได ้เช่น คาํพิพากษาศาลฎีกา

ท่ี ฎ. 3362/2537 การท่ีมีกฎหมายห้ามมิให้ขา้ราชการรับเงินเดือนสองตาํแหน่ง หากขา้ราชการผูน้ั้น

ได้รับเงินเดือนไปทั้ งสองตําแหน่ง ถือว่าได้รับเงินไวโ้ดยปราศจากมูลอันจะอ้างกฎหมายได ้ 

เป็นลาภมิควรไดต้อ้งคืนเงินเดือนนั้น37 

 ขอ้สังเกต ศาสตราจารยไ์พจิตร  ปุญญพนัธ์ุ 38 เห็นว่า การเรียกคืนในฐาน

ลาภมิควรได้ต้องเป็นกรณีท่ีไม่มีทางแก้ตามกฎหมายอย่างอ่ืน หมายความว่า ถ้าโจทก์ยงัมีทาง

เรียกร้องทางอ่ืนแลว้ ก็จะเรียกร้องโดยอาศยัมูลหน้ีลาภมิควรไดมิ้ได ้เช่น กรณีมูลละเมิด หรือสัญญา 

จดัการงานนอกสั่ง หรืออาศยัสิทธิตามกฎหมายประการอ่ืนใดแลว้ ก็จะฟ้องเรียกร้องโดยมูลลาภมิ

ควรไดไ้ม่ได ้เช่น การฟ้องเรียกร้องให้ส่งทรัพยต์ามสัญญา เม่ือเลิกสัญญาแลว้ คู่กรณีตอ้งกลบัคืนสู่

ฐานะเดิม ตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 391 กรณีมูลละเมิด เช่น ลกัทรัพยไ์ปก็ตอ้ง

คืนทรัพยแ์ก่เขา ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 438 หรือสิทธิติดตามเอาทรัพยสิ์น

คืน ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1336 เหล่าน้ีจะฟ้องโดยอาศยัมูลลาภมิควรได้

37 อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี ….. หนา้ 15-31 รชฏ  เจริญฉํ่า จดัการงานนอกสัง่ และลาภมิควรได ้, เอกสาร

การสอนชุดวชิากฎหมายแพง่ 2 หน้ี ละเมิด หน่วยท่ี 15 พิมพค์ร้ังท่ี 1 พ.ศ. 2558 สาํนกัพิมพ์

มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช. 
38 อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี … หนา้ 89-90 สุษม  ศุภนิตย ์คาํอธิบายประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์

ลกัษณะจดัการงานนอกสัง่และลาภมิควรได,้พิมพค์ร้ังท่ี 3, พ.ศ. 2549 สาํนกัพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 
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ไม่ได้ จะเห็นได้ว่าสิทธิเรียกร้องในมูลหน้ีลาภมิควรไดเ้ป็นสิทธิเรียกร้องสํารองหรืออนุเคราะห์

หรืออุปกรณ์ (role ou caractere subsidiare) ซ่ึงคาํพิพากษาของศาลฝร่ังเศสยอมรับกนัมาตลอดว่า 

การฟ้องคดีลาภมิควรไดเ้ป็นสิทธิเรียกร้องสาํรองและศาลไดย้กฟ้องคดีท่ีโจทก์อาจฟ้องเรียกเอาทาง

อ่ืนไดแ้ต่ก็หาไดฟ้้องไม่หรือมิไดป้ฏิบติัตามเง่ือนไขให้ครบถว้น และถึงแมก้ฎหมายไทยตามตวับท

มาตรา 406 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยจ์ะมิไดบ้ญัญติัคาํวา่ “ไม่มีทางแกต้ามกฎหมายอ่ืน” 

ไวก้็ตาม แต่ก็ย่อมเห็นได้ในตวัว่าผูใ้ช้สิทธิเรียกร้องจะตอ้งไม่มีทางอ่ืนท่ีจะเรียกทรัพยคื์น จึงจะ

สามารถใช้สิทธิเรียกร้องตามหลกัลาภมิควรได ้ซ่ึงหากสามารถใช้สิทธิเรียกร้องโดยอาศยัมูลหน้ี

อยา่งอ่ืนแลว้ก็ไม่มีเหตุผลท่ีจะใชสิ้ทธิเรียกร้องในฐานลาภมิควรได ้ 

 ค.จาํต้องคืนทรัพย์น้ัน หากเขา้องคป์ระกอบขา้งตน้แลว้ บุคคลผูไ้ดรั้บทรัพย์

ไปจะตอ้งคืนทรัพยน์ั้นแก่ผูเ้สียทรัพยไ์ปโดยเสียเปรียบ ส่วนจะตอ้งคืนอย่างไรเท่าไร จะตอ้งพิจารณา

ตามมาตราท่ีเก่ียวขอ้งต่อไป 

 กรณีท่ีไม่เป็นลาภมิควรได ้ไดแ้ก่กรณีดงัต่อไปน้ี 

  ก. การชาํระหน้ีตามอาํเภอใจ ตามมาตรา 407 39 แห่งประมวลกฎหมาย

แพ่งและพาณิชย ์การชาํระหน้ีตามอาํเภอใจ เป็นลกัษณะการชาํระหน้ีโดยรู้อยูว่่าตนไม่มีความผูกพนั  

ท่ีจะตอ้งชาํระ ไม่วา่จะเป็นไม่มีหน้ีอยูเ่ลย หรือมีหน้ีแต่หน้ีระงบัไปแลว้ อนัเป็นการกระทาํโดยสมคัร

ใจ ปราศจากการบงัคบั 

  ข. การชาํระหน้ีก่อนถึงกาํหนดชาํระหรือชาํระหน้ีท่ีขาดอายุความ และหน้ี

ตามศีลธรรม ตามมาตรา 408 40 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ตวัอย่าง (1) บุคคลผูช้าํระ

หน้ีอนัมีเง่ือนเวลาบงัคบัเม่ือก่อนถึงกาํหนดเวลานั้น กรณีน้ีเป็นการชาํระหน้ีก่อนถึงกาํหนดเวลา

ชาํระ เช่น หน้ีถึงกาํหนดชาํระวนัท่ี 10 มกราคม แต่ลูกหน้ีชาํระในวนัท่ี 3 มกราคม ลูกหน้ีจะเรียก

ทรัพยคื์นไม่ได ้(2) บุคคลผูช้าํระหน้ีซ่ึงขาดอายุความแล้ว หน้ีท่ีขาดอายุความมิไดท้าํให้หน้ีระงบั 

เพียงแต่กฎหมายห้ามฟ้องร้องเท่านั้น ดังนั้นการท่ีลูกชําระหน้ีทั้ งท่ีขาดอายุความไปแล้ว จึงไม่

สามารถเรียกทรัพยคื์นได ้ถึงแมว้า่ลูกหน้ีจะไม่รู้วา่หน้ีนั้นขาดอายุความก็ตาม (3) บุคคลผูช้าํระหน้ี

ตามหน้าท่ีศีลธรรมหรือตามควรแก่อธัยาศยัในสมาคม กรณีน้ีเป็นเร่ืองท่ีมีหน้ีตามหน้าท่ี ศีลธรรม

หรือตามอธัยาศยัในสมาคมเกิดข้ึนก่อน แล้วลูกหน้ีได้ชาํระหน้ีนั้นไป เช่นน้ีจะเรียกคืนไม่ได้ ฎ. 

39 มาตรา 407  บุคคลใดไดก้ระทาํการอนัใดตามอาํเภอใจเหมือนหน่ึงวา่เพ่ือชาํระหน้ีโดยรู้อยูว่า่ตน

ไม่มีความผกูพนัท่ีจะตอ้งชาํระ  ท่านวา่บุคคลผูน้ั้นหามีสิทธิจะไดรั้บคืนทรัพยไ์ม่. 
40 มาตรา 408 บุคคลดัง่จะกล่าวต่อไปน้ีไม่มีสิทธิจะไดรั้บคืนทรัพย ์คือ (1) บุคคลผูช้าํระหน้ีอนัมี

เง่ือนเวลาบงัคบัเม่ือก่อนถึงกาํหนดเวลานั้น  (2) บุคคลผูช้าํระหน้ีซ่ึงขาดอายคุวามแลว้ (3) บุคคลผูช้าํระหน้ีตาม

หนา้ท่ีศีลธรรมหรือตามควรแก่อธัยาศยัในสมาคม.    
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104/2502 ผู ้ตายยกท่ีดินให้แก่บุตรชายและสั่งว่าให้แบ่งท่ีดินนั้ นให้แก่บุตรอีกสองคนด้วย  

เม่ือผู ้ตายถึงแก่ความตาย บุตรชายได้แบ่งท่ีดินให้แก่บุตรอีกสองคนตามท่ีผู ้ตายสั่งไว ้เช่นน้ี 

บุตรชายนั้นจะเรียกเอาท่ีดินคืนจากคนใดคนหน่ึงไม่ได ้เพราะเป็นการปฏิบติัตามหน้าท่ีศีลธรรม 

ท่ีรับคาํสั่งผูต้ายไว ้ 

  ค. การชาํระหน้ีโดยสําคญัผิดและทาํให้ทาํลายพยานหลกัฐานหรือสละ

หลักประกัน ตามมาตรา 409 41 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตราน้ีเป็นกรณี

บุคคลภายนอกซ่ึงมิไดเ้ป็นลูกหน้ีไดช้าํระหน้ีโดยสําคญัผิดในตวัเจา้หน้ี และเจา้หน้ีไดรั้บชาํระหน้ี

ไวโ้ดยสุจริต คือไม่รู้ว่าบุคคลภายนอกไดช้าํระหน้ีโดยสําคญัผิด ทั้งเจา้หน้ีไดท้าํลายหรือลบล้าง

เอกสารอนัเป็นพยานหลกัฐานแห่งหน้ี เจา้หน้ีท่ีรับชาํระหน้ีดงักล่าวไม่ตอ้งคืนทรัพยท่ี์ไดรั้บไป  

 ง. การชาํระหน้ีโดยรู้ถึงความมิได้มีไดเ้ป็นข้ึนหรือโดยฝ่าฝืนความสุจริต 

ตามมาตรา 410 42 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์เช่น ให้เงินแก่เจา้ของบา้นท่ีอนุญาตให้ใช้

หนา้ต่างสําหรับดูกระบวนแห่เลียบเมือง บงัเอิญงดกระบวนแห่ เช่นน้ี ยอ่มเรียกเงินคืนไดเ้พราะเหตุ

ได้ทรัพย์มามิได้มีได้เป็นข้ึน แต่ถ้าหากผูใ้ห้เงินรู้อยู่แล้วในขณะชําระเงินว่าจะไม่มีขบวนแห่

ดงักล่าว ยอ่มไม่มีสิทธิเรียกเงินคืน เพราะรู้อยูแ่ลว้วา่จะเกิดผลนั้นเป็นพน้วสิัย 

 จ. การชําระหน้ีท่ีผูช้ ําระรู้อยู่ว่ามูลหน้ีผิดกฎหมายหรือขดัต่อศีลธรรม 

ตามมาตรา 411 43 แห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตราน้ีแบ่งเป็นสองกรณี คือกระทาํการ

ชาํระหน้ีอนัฝ่าฝืนขอ้ห้ามตามกฎหมาย เช่น เอาเงินสินบนให้แก่เจา้พนกังาน ส่วนอีกกรณีหน่ึง คือ

การชาํระหน้ีฝ่าฝืนศีลธรรม เช่น ชายมีภริยาอยู่แลว้ แต่ตกลงกบัหญิงอ่ืนอีกวา่จะอยูกิ่นเป็นสามีภริยา

ดว้ยกนั ขอ้ตกลงน้ีถือวา่ขดัต่อศีลธรรมอนัดีของประชาชน หากชายไดม้อบเงินใหแ้ก่หญิง ถือวา่เป็น

การชาํระหน้ีฝ่าฝืนศีลธรรมอนัดี ชายจะเรียกร้องคืนจากหญิงไม่ได ้

 

41 มาตรา 409   เม่ือบุคคลผูห้น่ึงผูใ้ดซ่ึงมิไดเ้ป็นลูกหน้ีไดช้าํระหน้ีไปโดยสาํคญัผดิ เป็นเหตุให้

เจา้หน้ีผูท้าํการโดยสุจริตไดท้าํลายหรือลบลา้งเสียซ่ึงเอกสารอนัเป็นพยานหลกัฐานแห่งหน้ีก็ดี ยกเลิกหลกัประกนั

เสียก็ดี ส้ินสิทธิไปเพราะขาดอายคุวามก็ดีท่านวา่เจา้หน้ีไม่จาํตอ้งคืนทรัพย ์

    บทบญัญติัท่ีกล่าวมาในวรรคก่อนน้ี ไม่ขดัขวางต่อการท่ีบุคคลผูไ้ดช้าํระหน้ีนั้นจะใชสิ้ทธิไล่เบ้ีย

เอาแก่ลูกหน้ีและผูค้ ํ้าประกนั ถา้จะพึงมี” 
42 มาตรา 410 บุคคลผูใ้ดไดท้าํการชาํระหน้ีโดยมุ่งต่อผลอยา่งหน่ึงแต่มิไดเ้กิดผลข้ึนเช่นนั้น  ถา้และ

บุคคลนั้นไดรู้้มาแต่แรกวา่การท่ีจะเกิดผลนั้นเป็นพน้วสิยัก็ดี  หรือไดเ้ขา้ป้องปัดขดัขวางเสีย มิใหเ้กิดผลเช่นนั้น

โดยอาการอนัฝ่าฝืนความสุจริตก็ดี ท่านวา่บุคคลผูน้ั้นไม่มีสิทธิจะไดรั้บคืนทรัพย”์ 
43 บุคคลใดไดก้ระทาํการเพ่ือชาํระหน้ีเป็นการอนัฝ่าฝืนขอ้หา้มตามกฎหมายหรือศีลธรรมอนัดี  

ท่านวา่บุคคลนั้นหาอาจจะเรียกร้องคืนทรัพยไ์ดไ้ม่” 
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 2) การเรียกคืนลาภมิควรได้และอายคุวาม 

 ในการศึกษาฉบบัน้ีจะขอกล่าวถึงเฉพาะการคืนเงินท่ีได้รับไปในฐาน

ลาภมิควรได ้ตามมาตรา 412 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ซ่ึงการเรียกคืนลาภมิควรได ้

ไม่ใช่เป็นการกลบัสู่ฐานเดิมอย่างกรณีการเลิกสัญญา แต่การเรียกคืนลาภมิควรไดมี้บทบญัญติัเป็น

การเฉพาะดงัต่อไปน้ี 

  การคืนเงิน มาตรา 412 แห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์บญัญติัวา่ 

“มาตรา 412 ถา้ทรัพยสิ์นซ่ึงไดรั้บไวเ้ป็นลาภมิควรไดน้ั้นเป็นเงินจาํนวนหน่ึง ท่านวา่ตอ้งคืนจาํนวน

นั้น เวน้แต่เม่ือบุคคลไดรั้บไวโ้ดยสุจริต จึงตอ้งคืนลาภมิควรไดเ้พียงส่วนท่ียงัมีอยูใ่นขณะเม่ือเรียก

คืน”  ดงันั้น กรณีทรัพยสิ์นท่ีรับไวเ้ป็นเงิน ตอ้งพิจารณาวา่ผูรั้บ ไดรั้บไวโ้ดยสุจริตหรือไม่ หากรับ

ไวโ้ดยสุจริต คือ ไม่รู้วา่ไม่มีสิทธิท่ีจะไดรั้บเงินนั้น ก็จะคืนเงินเพียงส่วนท่ีเหลืออยูข่ณะเม่ือเรียกคืน  

แต่หากไดรั้บไวโ้ดยไม่สุจริตจะตอ้งคืนเต็มจาํนวนท่ีไดรั้บไว ้ส่วนคาํว่า “ขณะเรียกคืน” หมายถึง 

ขณะยืน่ฟ้องเป็นคดีต่อศาล มิใช่วนัทวงถามหรือวนัส่งมอบ  

   3) อายคุวามฟ้องคดีลาภมิควรได้ 

   อายุความในการฟ้องคดีลาภมิควรได ้มีบทบญัญติัโดยเฉพาะในมาตรา 419 

แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ซ่ึงบญัญติัวา่ “ในเร่ืองลาภมิควรไดน้ั้น ท่านห้ามมิให้ฟ้อง

คดี เม่ือพน้กาํหนดปีหน่ึงนบัแต่เวลาท่ีฝ่ายผูเ้สียหายรู้ว่าตนมีสิทธิเรียกคืน หรือเม่ือพน้สิบปีนบัแต่

เวลาท่ีสิทธินั้นไดมี้ข้ึน” อายุความการฟ้องคดีลาภมิควรไดต้ามตราดงักล่าว จะตอ้งฟ้องภายใน 1 ปี 

นบัแต่วนัท่ีฝ่ายผูเ้สียหายรู้วา่ตนมีสิทธิเรียกคืน แต่ตอ้งฟ้องภายใน 10 ปี นบัแต่เวลาท่ีสิทธินั้นมีข้ึน 

  4.1.2 แนวคิดเกีย่วกบัเร่ือง ลาภมิควรได้ตามกฎหมายประเทศฝร่ังเศส44 

  เร่ืองลาภมิควรได ้(enrichissement sans cause) ในกฎหมายฝร่ังเศส พฒันา

มาจากแนวคิดมูลหน้ีเสมือนสัญญาตามกฎหมายโรมนั เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมโดยจะนาํมาใช้

เม่ือไม่ มีหลักกฎหมายอ่ืนมาปรับใช้แล้ว องค์ประกอบของหลัก enrichissement sans cause  

มีสาระสาํคญัดงัต่อไปน้ี 

  1) ความยากจนลงของโจทก์และความร่ํารวยข้ึนของจําเลยจะต้องมีผล

เก่ียวขอ้งสัมพนัธ์กนั กล่าวคือ มีการเคล่ือนยา้ยมลูค่าของทรัพยสิ์นจากโจทกไ์ปยงัจาํเลย 

  2) ป ราศ จาก มู ล อัน จะอ้างก ฎ ห ม ายได้  (Without Legitimate Ground) 

หมายความวา่ จาํเลยไดรั้บลาภเพิ่ม โดยไม่มีฐานทางกฎหมายรองรับ 

44 นริสสา  อิงคสิริ, ปัญหาข้อห้ามเรียกคืนทรัพย์ท่ีชาํระหนีไ้ปโดยฝ่าฝืนข้อห้ามตามกฎหมายหรือ

ศีลธรรมอันดีตามหลกัลาภมิควรได้, วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต,มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2553, หนา้ 26-30. 
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  3) โจทก์ไม่มีทางเรียกร้องทางอ่ืนได้ หมายความว่า โจทก์ไม่สามารถใช้สิทธิ

เรียกร้องในมูลหน้ีอ่ืนได ้จึงจะใชสิ้ทธิโดยหลกั enrichissement sans cause แต่หากโจทก์สามารถใชสิ้ทธิ

เรียกร้องในมูลหน้ี อ่ืนได้ ก็ไม่สามารถใช้สิทธิเรียกร้องตามหลัก enrichissement sans cause 

เน่ืองจาก หลักน้ีเป็นมูลหน้ีสํารอง (Subsidiarity) ท่ีมีข้ึนเพื่อให้เกิดความเป็นธรรมในกรณีไม่มี

กฎหมายอ่ืนอนัจะใหค้วามคุม้ครองได ้

  4) มิได้เกิดข้ึนโดยความผิดของโจทก์เอง หมายถึง โจทก์ไม่ได้มีส่วน

ก่อใหเ้กิดความสูญเสียนั้นจากความประมาทเลินเล่อ หรือความผดิของตนเอง 

 กรณีไม่สามารถเรียกคืนลาภมิควรได ้เช่น การชาํระหน้ีธรรมดาท่ีชาํระไป

โดยสมคัรใจ การชาํระหน้ีโดยสําคญัผิดว่าตนเป็นหน้ี ทาํให้เจา้หน้ีผูสุ้จริตของบุคคลอ่ืนตอ้งเสียหาย  

ผูช้าํระหน้ีดงักล่าวโดยสําคญัผิดไม่มีสิทธิเรียกคืนจากเจา้หน้ีนั้นได ้แต่สามารถใช้สิทธิไล่เบ้ียจาก

ลูกหน้ีหรือผูค้ ํ้ าประกนัท่ีไดรั้บประโยชน์ไปได ้การชาํระหน้ีท่ีขาดอายุความแลว้ผูช้าํระหน้ีไม่มีสิทธิ

เรียกคืน และการชาํระหน้ีท่ีฝ่าฝืนต่อกฎหมายหรือศีลธรรมอนัดี เป็นตน้ 

 

5.  แนวคาํวนิิจฉัยและคาํพพิากษาเกีย่วกบัอาํนาจศาลกรณกีารเรียกเงินคนืจากบุคคล 

1ทีไ่ม่มสิีทธิได้รับโดยชอบด้วยกฎหมาย 

 

 5.1 แนวคําวินิจฉัยคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหน้าที่ระหว่างศาลกรณ ี

การเรียกเงินคืนจากบุคคลทีไ่ด้รับไปจากรัฐโดยไม่มีสิทธิ 

 คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอาํนาจหน้าท่ีระหว่างศาลได้เคยวินิจฉัยอาํนาจศาล

เก่ียวกบักรณีหน่วยงานของรัฐใช้สิทธิเรียกเงินคืนจากบุคคลท่ีได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ โดยเห็นว่า 

อยูใ่นอาํนาจศาลปกครองและศาลยติุธรรม ดงัน้ี 

 5.1.1 กรณเีห็นว่าอยู่ในอํานาจพจิารณาพพิากษาของศาลปกครอง 

 1) กรณีเห็นว่าเป็นคดีเก่ียวกบัความรับผิดอย่างอ่ืนของเจา้หน้าท่ีรัฐอนัเกิด

จากการใชอ้าํนาจตาม กฎหมาย หรือจากกฎ คาํสั่งทางปกครองหรือคาํสั่งอ่ืน ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) 

แห่ง พ.ร.บ.จดัตั้งศาลปกครองฯ  

 คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหน้าท่ีระหว่างศาลท่ี  101/2557 45 ลงวันท่ี  25 

กนัยายน 2557 ในคดีเขตอาํนาจศาลขดัแยง้กนัระหวา่งศาลแขวงลาํปางและศาลปกครองเชียงใหม่ โดย

45 ข่าวคณะกรรมการวนิิจฉยัช้ีขาดอาํนาจหนา้ท่ีระหวา่งศาล  ปีท่ี 15 ฉบบัท่ี 2 กมุภาพนัธ์ 2558 

สืบคน้จากเวบ็ไซต ์
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ศาลแขวงลาํปางไดอ่้านคาํวินิจฉยัช้ีขาดอาํนาจหนา้ท่ีระหวา่งศาล เม่ือวนัท่ี 17 พฤศจิกายน 2557 คดี

ท่ีเทศบาลตาํบล ซ่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครอง ฟ้องเรียกเงินเบ้ียยงัชีพผูสู้งอายคืุน จากเอกชนเพราะ

เหตุเป็นผูข้าดคุณสมบติัเห็นวา่ การท่ีโจทก์ข้ึนทะเบียนผูมี้สิทธิไดรั้บเงินเบ้ียยงัชีพ ผูสู้งอายแุละเบิก

จ่ายเงินเบ้ียยงัชีพผู ้สูงอายุให้แก่จาํเลยเป็นการใช้อํานาจตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วย

หลกัเกณฑ์การจ่ายเงินเบ้ียยงัชีพผูสู้งอายุขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2552 อนัเป็น คาํสั่งทาง

ปกครอง และเม่ือโจทก์มีคาํสั่งถอนรายช่ือจาํเลยออกจากบัญชีรายช่ือผูมี้สิทธิรับเงินเบ้ียยงัชีพ 

ผูสู้งอายแุละสั่งระงบัการจ่ายเงินเบ้ียยงัชีพผูสู้งอายุใหแ้ก่จาํเลยเพราะเหตุจาํเลยขาดคุณสมบติัพร้อม

กบั มีหนงัสือแจง้ให้จาํเลยคืนเงิน จึงเป็นกรณีท่ีโจทก์ไดเ้พิกถอนคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้

เงิน หรือใหท้รัพยสิ์นหรือใหป้ระโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกไดท่ี้โจทกเ์ห็นวา่ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย โดยให้

มีผลยอ้นหลงัการ คืนเงิน ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์ท่ีจาํเลยผูรั้บคาํสั่งทางปกครองไดไ้ป ตามมาตรา 49 

มาตรา 50 และ มาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 คาํสั่งถอน

รายช่ือและระงบั การจ่ายเงินให้แก่จาํเลยจึงเป็นคาํสั่งทางปกครอง ดงันั้น การท่ีศาลจะมีคาํพิพากษา

หรือคาํสั่งให้จาํเลย คืนเงินเบ้ียยงัชีพผูสู้งอายุท่ีไดรั้บไปให้แก่โจทก์ตามคาํขอไดห้รือไม่ และจาํเลย

มีหนา้ท่ีและความรับผิด เพียงใด นั้น ศาลจาํตอ้งวินิจฉัยวา่คาํสั่งของโจทก์ท่ีถอนรายช่ือจาํเลยออก

จากบญัชีและระงบัการจ่ายเงิน ให้แก่จาํเลยเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ และ

จาํเลยมีหน้าท่ีและความรับผิดท่ี จะตอ้งคืนเงินท่ีไดรั้บไปให้แก่โจทก์ตามมาตรา 51 วรรคส่ี แห่ง

พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง ปกครอง พ.ศ. 2539 หรือไม่เพียงใด ซ่ึงจะตอ้งพิจารณาไป

ตามหลกัเกณฑ์ท่ีกาํหนดไวใ้นพระราชบญัญติั วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยเฉพาะ 

คดีน้ีจึงเป็นคดีพิพาทระหว่างหน่วยงานทางปกครองกบัเจา้หน้าท่ีของรัฐเก่ียวกบัความรับผิดอยา่ง

อ่ืนของเจา้หนา้ท่ีรัฐอนัเกิดจากการใชอ้าํนาจตาม กฎหมาย หรือจากกฎ คาํสั่งทางปกครองหรือคาํสั่ง

อ่ืน ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติั จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 อนัอยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 

 คาํวินิจฉัยช้ีขาดอาํนาจหน้าท่ีระหว่างศาลท่ี 102/2557 46 ลงวนัท่ี 25 

กนัยายน 2557 กรณีเขตอาํนาจศาลขดัแยง้กนัระหว่างศาลจงัหวดัอุบลราชธานีและศาลปกครอง

http://www.supremecourt.or.th/webportal/maincode/admin/liblinks/files/March_30_2015_4_05_e7bb857405c6

7f8d8ef7a574f51bd83d.pdf หนา้ 3. 
46 ข่าวคณะกรรมการวนิิจฉยัช้ีขาดอาํนาจหนา้ท่ีระหวา่งศาล  ปีท่ี 15 ฉบบัท่ี 2 กมุภาพนัธ์ 2558 

สืบคน้จากเวบ็ไซต ์

http://www.supremecourt.or.th/webportal/maincode/admin/liblinks/files/March_30_2015_4_05_e7bb857405c6

7f8d8ef7a574f51bd83d.pdf หนา้ 3-4. 
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อุบลราชธานี โดยศาลจงัหวดัอุบลราชธานีได้อ่านคาํวินิจฉัยช้ีขาดอาํนาจหน้าที่ระหว่างศาล 

เมื่อวนัท่ี 9 ธนัวาคม 2557 คดีน้ีกรมพฒันาชุมชน ซ่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครอง ฟ้องเรียกเงินช่วย

ค่าครองชีพ ผูรั้บเบ้ียหวดับาํนาญ (ช.ค.บ.) คืนจากเอกชนเพราะเหตุเป็นผูข้าดคุณสมบัติ โดยคณะ

กรรมการฯ เห็นว่า การท่ีโจทก์จ่ายเงินช่วยค่าครองชีพผูรั้บเบ้ียหวดับาํนาญ (ช.ค.บ.) ให้แก่จาํเลย

สืบเน่ืองจากกรมบญัชีกลางอนุมติัสั่งจ่ายเงิน ช.ค.บ. แก่จาํเลยตามมาตรา 4 ตรีแห่งพระราชกฤษฎีกา

เงินช่วยค่าครองชีพผูรั้บเบ้ียหวดับาํนาญ พ.ศ. 2521 การอนุมติัเบิกจ่ายเงิน ช.ค.บ. ให้แก่จาํเลย จึง

เป็นคาํสั่งทางปกครอง เม่ือกรมบญัชีกลางตรวจ พบว่าคาํสั่งอนุมติัสั่งจ่ายเงิน ช.ค.บ. คลาดเคล่ือนไม่

ถูกตอ้งเน่ืองจากจาํเลยไม่มีสิทธิไดรั้บเงิน ช.ค.บ. กรมบญัชีกลางจึงมีคาํสั่งไม่เบิกเงิน ช.ค.บ. ท่ีปรับ

เพิ่มและมีคาํสั่งงดจ่ายเงิน ช.ค.บ. ท่ีจาํเลยเคยได้รับโดยมีหนังสือแจ้งให้โจทก์ทราบคาํสั่งของ

กรมบญัชีกลางและให้โจทก์เรียกเงิน ช.ค.บ. ท่ีจาํเลยไดรั้บส่งคืนคลงั จึงเป็นกรณีท่ีกรมบญัชีกลาง

ได้เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซ่ึงเป็นการให้เงินหรือให้ทรัพยสิ์นหรือ 

ให้ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกไดโ้ดยให้มีผลยอ้นหลงั  การคืนเงิน ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์ท่ีจาํเลย

ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองไดไ้ปตามมาตรา 49 มาตรา 50 และมาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 คาํสั่งไม่เบิกเงิน ช.ค.บ. ท่ีปรับเพิ่มและคาํสั่งงดจ่ายเงิน ช.ค.บ.  

ท่ีจาํเลยเคยได้รับจึงเป็นคาํสั่งทางปกครอง ดงันั้น การท่ีศาลจะมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งให้จาํเลย 

คืนเงินช่วยค่าครองชีพผูรั้บเบ้ียหวดับาํนาญ (ช.ค.บ.) ท่ีไดรั้บไปให้แก่โจทก์ตามคาํขอไดห้รือไม่ 

และจาํเลยมีหน้าท่ีและความรับผิดเพียงใดนั้น ศาลจาํตอ้งวินิจฉัยวา่คาํสั่งไม่เบิกเงิน ช.ค.บ. ท่ีปรับเพิ่ม

และคาํสั่งงดจ่ายเงิน ช.ค.บ. ท่ีจาํเลยเคยไดรั้บเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ 

และจาํเลยมีหน้าท่ีและความรับผิดท่ีจะตอ้งคืนเงินท่ีได้รับไปให้แก่โจทก์ตามมาตรา 51 วรรคส่ี  

แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือไม่เพียงใด ซ่ึงจะตอ้งพิจารณา 

ไปตามหลักเกณฑ์ท่ีกําหนดไวใ้นพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

โดยเฉพาะ คดีน้ีจึงเป็นคดีพิพาทระหวา่งหน่วยงานทางปกครองกบัเจา้หน้าท่ีของรัฐเก่ียวกบัความรับ

ผิดอยา่งอ่ืนของเจา้หน้าท่ีรัฐอนัเกิดจากการใช้อาํนาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คาํสั่งทางปกครอง

หรือคาํสั่งอ่ืน ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 อนัอยูใ่นอาํนาจพจิารณาพิพากษาของศาลปกครอง 

 2) กรณีเห็นว่าเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการกระทาํท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายของ

เจา้หนา้ท่ีของรัฐ มาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่ง พ.ร.บ.จดัตั้งศาลปกครองฯ 

 คาํวนิิจฉยัช้ีขาดอาํนาจหนา้ท่ีระหวา่งศาล ท่ี 12/2549 47 ขอ้เทจ็จริงตามคาํฟ้อง

คดีน้ีสรุปไดว้า่ โจทก์ซ่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองยื่นฟ้องจาํเลยท่ี 1 ซ่ึงเป็นอดีตขา้ราชการอยูใ่นสังกดั

47 สืบคน้จากเวบ็ไซต ์http://www.oscj.coj.go.th/doc/data/oscj/oscj_1493351116.pdf. 
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โจทก์ ความวา่ ก่อนจาํเลยท่ี 1 จะเกษียณอายุราชการ และมีสิทธิท่ีจะไดรั้บบาํเหน็จหรือบาํนาญนั้น 

 จาํเลยท่ี 1 ถูก นายสุรินทร์ สุดเดือน กบัพวกรวม 7 คน แจง้ความดาํเนินคดีอาญา ขอให้โจทกร์ะงบั 

การจ่ายเงินบําเหน็จหรือบํานาญไว้จนกว่าคดีจะแล้วเสร็จ โจทก์จึงให้จ ําเลยท่ี  1 ทําสัญญา 

ใช้เงินบาํนาญคืนแก่โจทก์ หากปรากฏว่าจาํเลยท่ี 1 ถูกไล่ออกจากราชการในภายหลงั โดยมีจาํเลยท่ี 2 

และท่ี 3 เป็นผูค้ ํ้าประกนัและนาํทรัพยสิ์นมาเป็นหลกัประกนัดว้ย แลว้โจทก์ก็จ่ายเงินบาํนาญให้แก่

จาํเลยท่ี 1 ไปพลางก่อน ต่อมาภายหลังจากท่ีจาํเลยท่ี 1 เกษียณอายุไปแล้ว โจทก์ตั้ งกรรมการ

สอบสวนและมีคาํสั่งไล่จาํเลยท่ี 1 ออกจากราชการตั้งแต่วนัท่ีจาํเลยท่ี 1 จะเกษียณอายุ จาํเลยท่ี 1 

อุทธรณ์คาํสั่ง แต่คณะกรรมการของโจทก์พิจารณาแล้วมีคาํสั่งยกอุทธรณ์ โจทก์จึงมาฟ้องเรียก 

เงินบาํนาญคืนตามสัญญาใชเ้งินคืน โดยให้จาํเลยท่ี 2 และท่ี 3 ผูค้ ํ้าประกนัร่วมรับผดิดว้ย ส่วนจาํเลยท่ี 1 

ให้การว่าไม่ต้องคืนเงิน และได้ยื่นฟ้องขอให้เพิกถอนคาํสั่งของโจทก์ท่ีให้ไล่จาํเลยท่ี 1 ออก 

และคําสั่ งยกอุทธรณ์ ต่อศาลปกครองกลางเป็นคดีหมายเลขดําท่ี  369/2547 แล้ว เห็นว่า  

เม่ือกรุงเทพมหานครซ่ึงเป็นโจทก์เป็นหน่วยงานราชการส่วนทอ้งถ่ิน ฟ้องอดีตขา้ราชการท่ีอยู่ใน

สังกดัของตนเอง จึงเป็นขอ้พิพาทระหวา่งหน่วยงานราชการส่วนทอ้งถ่ินกบัเจา้หนา้ท่ีท่ีอยูใ่นบงัคบั

บญัชา ทั้งเหตุแห่งการฟ้องคดีก็สืบเน่ืองมาจากการท่ีโจทก์ออกคาํสั่งทางวินยัลงโทษไล่จาํเลยท่ี 1 

ออกจากราชการเป็นผลให้จาํเลยท่ี 1 ไม่มีสิทธิไดรั้บบาํนาญ ตามพระราชบญัญติับาํเหน็จบาํนาญ

ข้าราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2516 ประกอบพระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญข้าราชการ 

ส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2500 มาตรา 11 (1) คาํสั่งดังกล่าวจึงเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีมีผลเป็นการ 

สร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่งบุคคลในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบ

ต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคล ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 และแม้โจทก์กับจาํเลยท่ี 1 จะทาํข้อตกลงให้จาํเลยท่ี 1 คืนเงินบาํนาญ 

หากจะตอ้งเสียสิทธิในการรับภายหลงัเอาไวก่้อนก็ตาม แต่ในการท่ีจะวินิจฉัยว่าจาํเลยท่ี 1 จะตอ้งคืน 

เงินบาํนาญให้แก่โจทก์ตามฟ้องหรือไม่ ศาลจาํตอ้งพิจารณาให้ไดค้วามเสียก่อนว่า คาํสั่งทางวินัย

ของโจทก์ท่ีใหล้งโทษไล่จาํเลยท่ี 1 ออกจากราชการชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ กรณีจึงเป็นคดีพิพาท

ระหวา่งหน่วยงานของรัฐกบัเจา้หนา้ท่ีของรัฐอนัเกิดจากการกระทาํท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย อนัเป็น

ลกัษณะของคดีปกครอง ตามมาตรา 276 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยประกอบมาตรา  

9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

ทั้งจาํเลยท่ี 1 ไดฟ้้องโจทก์ต่อศาลปกครองเพื่อให้เพิกถอนคาํสั่งดงักล่าวดว้ยแลว้ ขอ้พิพาทในคดีน้ี

จึงอยูใ่นอาํนาจพจิารณาพิพากษาของศาลปกครอง 
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 5.1.2 กรณเีห็นว่าอยู่ในอํานาจพจิารณาพพิากษาของศาลยติุธรรม  

 คาํวินิจฉัยช้ีขาดอาํนาจหน้าท่ีระหว่างศาล ท่ี 98/2559 48 คดีน้ีโจทก์ซ่ึงเป็น

กรม สังกดักระทรวงมหาดไทย มีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครอง ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติั

จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ยื่นฟ้องจาํเลยซ่ึงเป็นอดีตขา้ราชการใน

สังกดัให้คืนเงินเดือนและเงินตอบแทนพิเศษท่ีจาํเลยไดรั้บไปเกินสิทธิในขณะรับราชการในสังกดั

ของโจทก์พร้อมดอกเบ้ีย สืบเน่ืองมาจากการท่ีจาํเลยตอ้งรับผิดตามคาํสั่งลงโทษทางวินยัท่ีมีการ

เปล่ียนแปลงโทษจากตดัเงินเดือนจาํเลยร้อยละ 5 เป็นเวลา 3 เดือน เป็นลดเงินเดือนจาํเลยลงร้อยละ 

4 ทาํใหจ้าํเลยไดรั้บเงินเดือนและเงินตอบแทนพิเศษเกินสิทธิไปตั้งแต่วนัท่ี 1 ตุลาคม 2553 ถึงวนัท่ี 

18ธนัวาคม 2556 จาํเลยจึงตอ้งคืนเงินท่ีไดรั้บไปเกินสิทธิคืน เห็นว่า คดีพิพาทเก่ียวกบัความรับผิด

อยา่งอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติั

จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 นั้น เป็นหลกักฎหมายเก่ียวกบัความรับผิด

ของรัฐโดยปราศจากความผดิ ซ่ึงมีเจตนารมณ์ในการคุม้ครองและเยยีวยาความเสียหายให้แก่เอกชน

จากการใชอ้าํนาจของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ อนัเน่ืองมาจากการดาํเนินกิจการ

ทางปกครองหรือบริการสาธารณะแลว้ก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่ประชาชนเป็นพิเศษ แมจ้ะเป็นการ

กระทาํโดยชอบดว้ยกฎหมายก็ตาม บทบญัญติัน้ีจึงให้สิทธิเฉพาะเอกชนเท่านั้นในการฟ้องขอใหรั้ฐ

รับผิด เม่ือคดีน้ีโจทก์ซ่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองฟ้องขอให้จาํเลยคืนเงินเดือนและเงินตอบแทน

พิเศษท่ีจาํเลยได้รับไปเกินสิทธิแก่โจทก์จึงเป็นกรณีท่ีรัฐฟ้องคดีโดยใช้สิทธิเรียกร้องเอาแก่อดีต

ขา้ราชการของตนในฐานะเอกชนคนหน่ึงซ่ึงไม่เขา้หลกัเกณฑ์ของคดีพิพาทเก่ียวกบัความรับผิด

อยา่งอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐตามมาตรา 9วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติั

จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เม่ือตามคาํฟ้องของโจทก์ไม่เขา้ลกัษณะ

คดีพิพาทประเภทอ่ืนอนัจะอยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ตามมาตรา 9วรรคหน่ึง 

แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 กรณีจึงเป็นเร่ืองท่ี

โจทก์ซ่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองตอ้งใชสิ้ทธิฟ้องเรียกเงินคืนจากจาํเลยต่อศาลยุติธรรม ซ่ึงเป็น

ศาลท่ีมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวงท่ีไม่มีกฎหมายบญัญติัให้อยู่ในอาํนาจของศาลอ่ืน จึง

วินิจฉัยช้ีขาดวา่ คดีระหวา่งกรมการพฒันาชุมชน โจทก์ นายวิรัช ชลายนเดชะ จาํเลยอยู่ในอาํนาจ

พิจารณาพิพากษาของศาลยติุธรรม   

 คาํวนิิจฉยัช้ีขาดอาํนาจหนา้ท่ีระหวา่งศาลท่ี 18/2559 วนิิจฉยัทาํนองเดียวกนั 

 

 

48 สืบคน้จากเวบ็ไซต ์http://www.oscj.coj.go.th/doc/data/oscj/oscj_1493693076.pdf. 
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 5.2  แนวคําพพิากษาของศาลฎกีา 

  5.2.1 กรณเีห็นว่าเป็นเร่ืองลาภมิควรได้ 

  คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 3624/2551 49โจทกฟ้์องขอใหจ้าํเลยคืนเงินค่าเช่าบา้น

ท่ีจาํเลยเบิกไปโดยจาํเลยไม่มีสิทธิเบิกจากทางราชการตาม พ.ร.ฎ.ค่าเช่าบ้านขา้ราชการ พ.ศ. 2527 

มาตรา 7 (1) อนัเป็นเร่ืองท่ีโจทก์ไม่มีหน้าท่ีตอ้งจ่ายให้จาํเลยและจาํเลยก็ไม่มีสิทธิรับเงินดงักล่าว  

แต่จาํเลยรับไปโดยสุจริตเขา้ใจวา่ ตนมีสิทธิท่ีจะเบิกค่าเช่าบา้นไดต้ามกฎหมาย การท่ีจาํเลยรับเงิน

ไปจากโจทก์จึงเป็นการไดม้าโดยปราศจากมูลอนัจะอา้งกฎหมายได ้และเป็นทางให้โจทก์เสียเปรียบ 

กรณีเป็นเร่ืองท่ีโจทกใ์ชสิ้ทธิฟ้องเรียกทรัพยคื์นในฐานลาภมิควรได ้ตามประมวลกฎหมายแพ่งและ

พาณิชย์ มาตรา 406 ซ่ึงมีอายุความ1 ปี นับแต่โจทก์รู้ว่าตนมีสิทธิเรียกคืน ตามมาตรา 419 แห่ง

กฎหมายดงักล่าว  

 5.2.2 กรณเีห็นว่าเป็นเร่ืองติดตามเอาทรัพย์คืนตามหลักกรรมสิทธ์ิ   

 คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 2040/2551 50โจทก์ฟ้องขอให้จาํเลยคืนหรือใชเ้งินค่าเช่า

บ้านท่ีจาํเลยเบิกไปโดยไม่มีสิทธิเบิกได้ จึงเป็นเร่ืองท่ีโจทก์ซ่ึงเป็นเจ้าของทรัพย์สินฟ้องเรียก

ทรัพยสิ์นท่ีจาํเลยไดเ้บิกไปโดยมิชอบซ่ึงโจทก์ในฐานะเจา้ของทรัพยสิ์นย่อมมีสิทธิติดตามเอาคืน

ไดต้าม ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 1336 ซ่ึงไม่มีกาํหนดอายคุวาม กรณีมิใช่ฟ้องเรียก

ใหคื้นทรัพยต์ามลกัษณะลาภมิควรได ้จึงนาํอายคุวามตามมาตรา 419 มาใชบ้งัคบัไม่ได ้

 โจทก์เป็นนิติบุคคล โดยเป็นกรมในรัฐบาล สังกัดกระทรวงศึกษาธิการ 

จาํเลยเป็นขา้ราชการครู ตาํแหน่งอาจารย ์2 โรงเรียนเกาะแตว้พิทยาสรรค ์สังกดักรมโจทก ์จาํเลยได้

เบิกและรับเงินค่าเช่าบา้นขา้ราชการไปจากโจทก์โดยไม่มีสิทธิตามพระราชกฤษฎีกา ค่าเช่าบา้น

ขา้ราชการ พ.ศ.2527 ตั้งแต่วนัท่ี 1 ตุลาคม 2530 ถึงวนัท่ี 30 พฤศจิกายน 2541 รวมจาํนวน 304,800 บาท  

โจทก์แจ้งให้จ ําเลยคืนเงินจํานวนดังกล่าวแก่โจทก์ จ ําเลยทําหนังสือขอผ่อนชําระเงินเดือนละ  

5,000 บาท เม่ือวนัท่ี 11 กรกฎาคม 2543 แต่จาํเลยเพิกเฉยไม่ชาํระ จาํเลยตอ้งคืนค่าเช่าบา้นท่ีเบิกไป

โดยไม่ มี สิ ทธิจํานวน  304,800 บ าท  พ ร้อมดอกเบ้ียในอัตราร้อยละ  7.5 ต่อปี  นับ แต่ว ัน ท่ี  

30 พฤศจิกายน 2541 ซ่ึงเป็นวนัท่ีจาํเลยรับเงินค่าเช่าบา้นไปคร้ังสุดทา้ยจนถึงวนัฟ้อง 95,250 บาท 

รวมเป็นเงิน 400,050 บาท ขอให้บงัคบัจาํเลยชาํระเงิน 400,050 บาท แก่โจทก์พร้อมดอกเบ้ียอตัรา

ร้อยละ 7.5 ต่อปี ของตน้เงิน 304,800 บาท นบัถดัจากวนัฟ้องจนกวา่จะชาํระเสร็จ 

 ศาลฎีกาวินิจิฉัยว่า ขอ้เท็จจริงท่ีเป็นยุติตามคาํพิพากษาศาลอุทธรณ์ภาค 9 

และคู่ความไม่ไดโ้ตแ้ยง้กนัฟังไดว้่า ขณะจาํเลยยื่นแบบขอรับเงินค่าเช่าบา้นนั้น จาํเลยมีเคหสถาน 

49 สืบคน้จากเวบ็ไซต ์https://deka.in.th/view-412022.html. 
50 สืบคน้จากเวบ็ไซต ์https://deka.in.th/view-412795.html ,สืบคน้เม่ือวนัท่ี 22 สิงหาคม 2561. 
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ของตนเองอยูแ่ลว้ไม่มีสิทธิเบิกค่าเช่าบา้นได ้ตามพระราชกฤษฎีกาค่าเช่าบา้นขา้ราชการ พ.ศ.2527 

มาตรา 7 (2) จาํเลยจึงไม่มีสิทธินาํหลกัฐานการชาํระหน้ีเงินกูย้ืมจากธนาคารกรุงเทพ จาํเลย (มหาชน) 

มาเบิกค่าเช่าบา้นตามมาตรา 16 วรรคแรก โจทก์ทราบวา่จาํเลยเบิกเงินค่าเช่าบา้นโดยไม่มีสิทธิและ

ให้สํานักงานสามญัศึกษาจงัหวดัสงขลา หน่วยงานในสังกดัโจทก์เรียกค่าเช่าบา้นท่ีจาํเลยเบิกไป

ทั้งหมดคืนโจทก์ตามหนงัสือท่ี ศธ 0811/1077 ลงวนัท่ี 26 มกราคม 2542 เอกสารหมาย จ.6 จาํเลย

ทาํหนังสือขอผ่อนชาํระเงินเดือนละ 5,000 บาทเม่ือวนัท่ี 11 กรกฎาคม 2543 ตามเอกสารหมาย จ.6  

มีปัญหาตอ้งวินิจฉยัตามฎีกาของจาํเลยวา่ คดีโจทก์ขาดอายุความหรือไม่ เห็นวา่ คดีน้ีโจทก์ฟ้องขอให้

จาํเลยคืนหรือใช้เงินค่าเช่าบ้านท่ีจาํเลยเบิกไปโดยไม่มีสิทธิเบิกได้ จึงเป็นเร่ืองท่ีโจทก์ซ่ึงเป็น

เจา้ของทรัพยสิ์นฟ้องเรียกทรัพยสิ์นท่ีจาํเลยไดเ้บิกไปโดยมิชอบซ่ึงโจทก์ในฐานะเจา้ของทรัพยสิ์น

ยอ่มมีสิทธิติดตามเอาคืนไดต้ามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 1336 ซ่ึงไม่มีกาํหนดอายุ

ความ กรณีมิใช่ฟ้องเรียกให้คืนทรัพยต์ามลกัษณะลาภมิควรได ้ฉะนั้น จึงนาํอายคุวามตามประมวล

กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 419 มาใช้บงัคบัในกรณีน้ีไม่ได้ คดีโจทก์จึงไม่ขาดอายุความ  

คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ีจาํเลยอา้งมานั้นมีขอ้เทจ็จริงไม่ตรงกบัคดีน้ี ท่ีศาลอุทธรณ์ภาค 9 พิพากษาให้

จาํเลยชาํระเงินคืนแก่โจทกน์ั้นชอบแลว้ ฎีกาของจาํเลยฟังไม่ข้ึนแต่ท่ีศาลอุทธรณ์ภาค 9 พิพากษาให้

จาํเลยชาํระเงิน 400,500 บาท แก่โจทก์นั้นไม่ถูกตอ้งและเกินไปกว่าคาํฟ้อง ศาลฎีกาเห็นสมควร

แกไ้ขเสียให้ถูกตอ้ง พิพากษาแกเ้ป็นว่า ให้จาํเลยชาํระเงิน 400,500 บาท แก่โจทก์ นอกจากท่ีแก้ให้

เป็นไปตามคาํพิพากษาศาลอุทธรณ์ภาค 9 ค่าฤชาธรรมเนียมชั้นฎีกาใหเ้ป็นพบั 

 5.3  แนวคําพพิากษา/คําส่ังของศาลปกครอง 

 คาํพิพากษาศาลปกครองท่ีเก่ียวกบัการเรียกเงินคืน มีหลายกรณีซ่ึงไดร้วบรวมเป็น

ตวัอยา่ง ดงัต่อไปน้ี 

  5.3.1 กรณี เห็ นว่ าเป็ นคดี พิ พ าทเกี่ ยวกับการกระทํ าละเมิ ดของเจ้ าหน้ าที ่

ของรัฐอันเกิดจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกําหนดให้ต้องปฏิบัติตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) 

แห่ง พ.ร.บ.จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงอยู่ ในอํานาจของ 

ศาลปกครอง 

  คาํสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 352/2550 คาํร้องท่ี 247/2550 ผูฟ้้องคดีได้มี

คาํสั่งเล่ือนผูถู้กฟ้องคดีดาํรงตาํแหน่งพยาบาลวิชาชีพ 8 กุล่มงานการพยาบาล โรงพยาบาลพทัลุง 

โดยให้ได้รับเงินประจาํตาํแหน่ง ต่อมา ผูฟ้้องคดีได้มีคาํสั่ง ให้ผูถู้กฟ้องคดีไปปฏิบัติราชการท่ี

โรงพยาบาลพระนั่งเกล้าเป็นการประจาํตามคาํสั่งสํานักงานปลดักระทรวงสาธารณสุข และได้มี

หนงัสืออนุมติัให้กรมการแพทยย์ืมตวัผูฟ้้องคดีไปปฏิบติัราชการท่ีสถานพยาบาลกระทรวงสาธารณสุข 

กรมการแพทย ์กระทรวงสาธารณสุขตามลาํดบั โดยในระหวา่งนั้นไดรั้บเงินประจาํตาํแหน่งทุกเดือน 
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ผูฟ้้องคดีตรวจสอบพบวา่การท่ีผูถู้กฟ้องคดีไดรั้บคาํสั่งให้ไปปฏิบติัราชการดงักล่าวนั้นเป็นตาํแหน่งท่ี

เกินกรอบอตัรากาํลงัท่ีกาํหนดโดยไม่มีตาํแหน่งประเภทเดียวกนักบัตาํแหน่งท่ีดาํรงอยูร่องรับ จึงมิได้

ปฏิบติัหนา้ท่ีหลกัในตาํแหน่งเดิมของตน ทาํใหไ้ม่มีสิทธิไดรั้บเงินประจาํตาํแหน่งตั้งแต่วนัท่ีไม่ได้

ปฏิบติัหน้าท่ีหลกัในตาํแหน่งของตนตามมาตรา 38 แห่งพระราชกฤษฎีกาการได้รับเงินประจาํ

ตาํแหน่งของขา้ราชการและผูด้าํรงตาํแหน่งผูบ้ริหารซ่ึงไม่เป็นขา้ราชการ พ.ศ. 2538 ผูฟ้้องคดีจึงมี

หนังสือลงวนัท่ี 8 พฤศจิกายน 2545 แจง้ให้ ผูถู้กฟ้องคดีคืนเงินประจาํตาํแหน่งท่ีไม่มีสิทธิไดรั้บ 

และต่อมาได้มีหนังสือเรียกคืนเงินประจาํตาํแหน่งอีกหลายคร้ัง ปรากฏว่าผูถู้กฟ้องคดีเพิกเฉยไม่

ดาํเนินการคืนเงินประจาํตาํแหน่งท่ีไดรั้บไวแ้ลว้โดยไม่มีสิทธิให้แก่ผูฟ้้องคดี กรณีจึงเป็นคดีพิพาท

เก่ียวกับการกระทาํละเมิดของเจ้าหน้าท่ีของรัฐอนัเกิดจากการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมาย

กาํหนดให้ตอ้งปฏิบติัตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่ง พ.ร.บ. จดัตั้งศาลปกครอง ฯ ซ่ึงอยูใ่นอาํนาจ

ของศาลปกครองท่ีจะพิจารณาพิพากษาหรือคาํสั่งได ้แต่โดยท่ีมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติั

เดียวกนักาํหนดให้ผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายนั้น จาํตอ้ง มีคาํบงัคบัตามท่ีกาํหนดในมาตรา 

72 ดงันั้น การท่ีผูอ้าํนวยการโรงพยาบาลพทัลุงซ่ึงเป็นเจา้หนา้ท่ีของผูฟ้้องคดีมีหนงัสือทวงถามใหผู้ถู้ก

ฟ้องคดีนาํเงินประจาํตาํแหน่งมาคืนเท่านั้น ไม่มีการกาํหนดระยะเวลาให้ใชเ้งินคืนภายในระยะเวลา

เม่ือใด จึงมิใช่คาํสั่งทางปกครองซ่ึงกาํหนดให้ผูใ้ดชาํระเงินท่ีผูฟ้้องคดีอาจใช้มาตรการบงัคบัทาง

ปกครองไดต้ามมาตรา 57 แห่ง พ.ร.บ. วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

  5.3.2 กรณีวินิจฉัยว่าเป็นเร่ืองลาภมิควรได้ และไม่อยู่ในอํานาจพิจารณาพพิากษา

ของศาลปกครอง 

 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.1139/2560 51 คาํพิพากษาศาลปกครอง

สูงสุดท่ี อ.1127/2560 การท่ีผูถู้กฟ้องคดีซ่ึงเป็นเจา้หน้าท่ีของรัฐไดใ้ชสิ้ทธิรับเงินจากผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็น

หน่วยงานทางปกครอง เป็นการใชสิ้ทธิท่ีพึงมีพึงไดต้ามกฎหมาย ดว้ยเหตุน้ี การท่ีผูฟ้้องคดีไดมี้หนงัสือ

เรียกให้ผูถู้กฟ้องคดีคืนเงินท่ีไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิในกรณีน้ีจึงเป็นการใชสิ้ทธิเรียกร้อง

ใหลู้กหน้ีรับผดิใชเ้งินคืนแก่เจา้หน้ีฐานลาภมิควรได ้

 คาํสั่งศาลปกครองสูงสุด คาํสั่งท่ี 160/2561 คาํร้องท่ี 70/2560 52ศาลปกครอง

สูงสุดมีคาํสั่งยืนตามคาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ เน่ืองจากการท่ีผูถู้กฟ้องคดีไม่คืนเงินท่ีไดรั้บไป

โดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิ มิได้กระทาํในฐานะเจา้หน้าท่ีของรัฐ จึงไม่เป็นการละเลยต่อหน้าท่ี

ตามท่ีกฎหมายกาํหนดใหต้อ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร และมิใช่การกระทาํ

ละเมิดหรือความรับผิดอยา่งอ่ืนอนัเกิดจากการใชอ้าํนาจตามกฎหมาย การท่ีผูฟ้้องคดีฟ้องคดีต่อศาล

51 สืบคน้จาก ระบบงานคดีปกครอง Administrative case system สาํนกังานศาลปกครอง.  
52   สืบคน้จาก ระบบงานคดีปกครอง Administrative case system สาํนกังานศาลปกครอง. 
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เพื่อเรียกให้ผูถู้กฟ้องคดีคืนเงินท่ีไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธินั้น จึงมิใช่คดีพิพาทเก่ียวกบั

การกระทาํละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของเจา้หน้าที่อนัเกิดจากการใช้อาํนาจตามกฎหมาย 

หรือจากกฎ คาํสั่งทางปกครอง หรือคาํสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้

ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควรตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติั

จดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีจะอยูใ่นอาํนาจพิจารณาของศาลปกครอง   

 5.3.3 กรณี วิ นิ จ ฉั ย ว่ าเป็ น ค ดี เกี่ ยวกั บ ค วาม รั บ ผิ ด อ ย่ างอ่ื น ต าม ม าต รา  

9 วรรคหน่ึง (3) แห่ง พ.ร.บ. จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงอยู่ ใน

อํานาจพจิารณาพพิากษาของศาลปกครอง 

 คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 569/2550 53 คดีน้ีเป็นกรณีท่ีผูฟ้้องคดีฟ้องเรียก

เงินเดือนท่ีผูถู้กฟ้องคดีไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิคืน เน่ืองจาก ผูถู้กฟ้องคดีฝ่าฝืนคาํสั่งของผูฟ้้องคดีท่ีให้ผูถู้ก

ฟ้องคดีกลบัมารายงานตวัหลงัจากครบกาํหนดระยะเวลาท่ีไดรั้บอนุมติัให้ศึกษาต่อในต่างประเทศ  

โดยผูถู้กฟ้องคดียงัได้รับเงินเดือนตั้งแต่วนัท่ี 22 มิถุนายน 2546 ถึงวนัท่ี 31 ตุลาคม 2546 ต่อมา

กระทรวงกลาโหมไดมี้คาํสั่งปลดผูถู้กฟ้องคดีออกจากราชการและถอดออกจากยศทหาร ตั้งแต่วนัท่ี 

7 กรกฎาคม 2546 เป็นตน้ไป ซ่ึงมีผลให้เงินเดือนท่ีผูถู้กฟ้องคดีไดรั้บไปในช่วงระยะเวลาดงักล่าว

เป็นเงินท่ีผูถู้กฟ้องคดีไม่มีสิทธิไดรั้บตามมาตรา 16 แห่ง พ.ร.ฎ. การจ่ายเงินเดือน เงินปี บาํเหน็จบาํนาญ 

และเงินอ่ืนในลกัษณะเดียวกนั พ.ศ. 2545 ประกอบกบัขอ้ 5 ของขอ้บงัคบักระทรวงกลาโหม วา่ดว้ย

การตดังด และจ่ายเงินเดือน พ.ศ. 2504 จึงก่อใหเ้กิดความรับผดิแก่ผูถู้กฟ้องคดีท่ีจะตอ้งคืนเงินเดือน

ท่ีไดรั้บไปในระหว่างนั้น ตามมาตรา 51 วรรคส่ี ประกอบกบัมาตรา 53 วรรคห้า แห่ง พ.ร.บ.วิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 คดีจึงเป็นกรณีพพิาทเก่ียวกบัความรับผดิอยา่งอ่ืนของเจา้หนา้ท่ีของ

รัฐอนัเกิดจากการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกาหนดให้ตอ้งปฏิบติั จึงอยู่ในอาํนาจพิจารณา

พิพากษาของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่ง พ.ร.บ. จดัตั้ งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

  คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 461/2553 และคาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 473/2555 

วนิิจฉยัไปแนวเดียวกนั 

 5.4  ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎกีา 

  คณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นวา่ การท่ีหน่วยงานทางปกครองฟ้องเรียกเงินคืนจาก

บุคคลท่ีไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิ เป็นการฟ้องเรียกเงินคืนในฐานลาภมิควรได ้ซ่ึงอยู่ในอาํนาจพิจารณา

พิพากษาของศาลยติุธรรม ดงัน้ี 

53   สืบคน้จาก ระบบงานคดีปกครอง Administrative case system สาํนกังานศาลปกครอง. 
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  บนัทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จท่ี 2/255154 คณะกรรมการ 

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เห็นว่า มาตรา 16 แห่ง พระราชกฤษฎีกาการจ่ายเงินเดือน เงินปี 

บาํเหน็จ และเงินอ่ืนในลักษณะเดียวกนั พ.ศ. 2535 บญัญัติห้ามมิให้จ่ายเงินเดือนแก่ข้าราชการ 

ผูท่ี้ไดล้ะทิ้งหน้าท่ีราชการโดยไม่มีเหตุผลอนัสมควร การท่ีนายจกัรีชยัฯ รับเงินเดือนในส่วนน้ีไป 

จึงเป็นการไดโ้ดยปราศจากมูลอนัจะอา้งตามกฎหมายได ้และทาํให้สํานกังานพฒันาชุมชนจงัหวดั

นครราชสีมาเสียเปรียบ เขา้ลกัษณะ 4 ลาภมิควรได ้แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์นายจกัรีชยัฯ 

จึงต้องคืนเงินดังกล่าวให้แก่สํานักงานพัฒนาชุมชนจังหวดันครราชสีมา ตามมาตรา 406  

แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ ดงันั้น สํานกังานพฒันาชุมชนจงัหวดันครราชสีมา จึงตอ้ง

ฟ้องเป็นคดีแพง่ต่อศาลยติุธรรมเพื่อเรียกร้องให ้นายจกัรีชยัฯ คืนเงินเดือนท่ีไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิ 

  บนัทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จท่ี 108/2560 55 กรณีบุคคล 

ซ่ึงไดรั้บคาํสั่งใหไ้ปปฏิบติัราชการในตาํแหน่งประจาํสํานกังานปลดักระทรวงพลงังาน โดยไม่ขาด

จากอตัราเงินเดือนทางสังกดัเดิมและให้ปฏิบติัหนา้ท่ีตามท่ีรัฐมนตรีเจา้สังกดัมอบหมาย ตามคาํสั่ง

คณะรักษาความสงบแห่งชาติ ท่ี 19/2558 เร่ือง แต่งตั้งและ ให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐดาํรงตาํแหน่งและปฏิบติั

หน้าท่ีอ่ืน ลงวนัท่ี 25 มิถุนายน 2558 โดยได้รับมอบหมายให้ปฏิบติังานท่ีไม่มีลกัษณะเป็นงาน

วิชาชีพหรืองานเช่ียวชาญเฉพาะดา้นเหมือนหน้าท่ีหลกัตามตาํแหน่งเดิมท่ีดาํรงอยู ่ย่อมไม่มีสิทธิ

ได้รับเงินประจําตําแหน่ง ในส่วนเงินค่าตอบแทนประจําตําแหน่งนั้ น ตามข้อ 5 แห่งระเบียบ

กระทรวงการคลงั ว่าด้วยการเบิกจ่ายเงินค่าตอบแทนนอกเหนือจากเงินเดือนของขา้ราชการและ

ลูกจา้งประจาํส่วนราชการ พ.ศ. 2547 กาํหนดให้ผูมี้สิทธิไดรั้บเงินค่าตอบแทนประจาํตาํแหน่งตอ้ง

เป็นผูไ้ด้รับเงินประจาํตาํแหน่ง เม่ือบุคคลนั้นไม่มีสิทธิได้รับเงินประจาํตาํแหน่ง ย่อมไม่มีสิทธิ

ได้รับเงินค่าตอบแทนประจาํตําแหน่งด้วยเช่นกัน หากปรากฏข้อเท็จจริงว่าบุคคลนั้ นได้รับ 

เงินประจาํตาํแหน่งและเงินค่าตอบแทนประจาํตาํแหน่ง โดยกระทรวงพลงังานเบิกจ่ายให้ ยอ่มถือว่า

เป็นการได้มาโดยปราศจากมูลอันจะอ้างกฎหมายได้ กระทรวงพลังงานจึงมีสิทธิเรียกคืน 

เงินประจาํตาํแหน่งและเงินค่าตอบแทนประจาํตาํแหน่งไดต้ามมาตรา 406 แห่งประมวลกฎหมาย

แพ่งและพาณิชย ์หากกระทรวงพลงังานมีหนงัสือทวงถามไปแลว้ แต่บุคคลดงักล่าวปฏิเสธการคืนเงิน 

กระทรวงพลงังานชอบท่ีจะขอให้พนักงานอยัการฟ้องคดี ต่อศาลเพื่อเรียกเงินดงักล่าวคืนภายใน 

อายคุวามตามมาตรา 419 แห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยไ์ด ้ 

54 บนัทึกสาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จท่ี 2/2551,สืบคน้เม่ือวนัท่ี 6 ตุลาคม 2561,จาก 

http://app-thca.krisdika.go.th/Naturesig/CheckSig?whichLaw=cmd&year=2551&lawPath=c2_0002_2551. 
55 สืบคน้เม่ือวนัท่ี 6 ตุลาคม 2561 ,จากเวบ็ไซต ์https://gnews.apps.go.th/. 
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  บนัทึกสาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาเร่ืองเสร็จท่ี 777/2548 เร่ืองเสร็จท่ี 2/2551 

 เร่ืองเสร็จท่ี 594/2552 มีความเห็นทาํนองเดียวกนักบัความเห็นขา้งตน้ โดยเห็นวา่ กรณีหน่วยงาน

ทางปกครองฟ้องเรียกคืนเงินท่ีได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ เป็นเร่ืองลาภมิควรได้ ซ่ึงตอ้งฟ้องคดีต่อ 

ศาลยติุธรรม 

 5.5  ความเห็นของคณะกรรมการวธีิปฏิบัติราชการทางปกครอง 

  คณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง เห็นวา่ การติดตามเงินคืนกรณีบุคคล

ไดรั้บเงินไปโดยไม่สิทธิ เป็นเร่ืองเก่ียวกบัลาภมิควรได ้โดยหน่วยงานทางปกครองตอ้งฟ้องคดีต่อ

ศาลยติุธรรมเพื่อติดตามเงินคืนไดเ้พียงวธีิเดียว ไม่อาจใชว้ธีิการออกคาํสั่งทางปกครองได ้

  บนัทึกคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง เร่ืองเสร็จท่ี 685/255156 คาํสั่ง 

ทางปกครองตามมาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เป็นคาํสั่ง

ท่ีให้เงินหรือประโยชน์อ่ืนใดโดยตรง ส่วนคาํสั่งแต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งมิไดมี้ลกัษณะดงักล่าว  

แต่เป็นคาํสั่งท่ีให้มีอาํนาจหนา้ท่ีตามกฎหมาย การไดรั้บเงินเดือนและประโยชน์ตอบแทนเป็นสิทธิ

ตามกฎหมายท่ีได้รับจากการทํางาน ประกอบกับไม่มีกฎหมายกําหนดให้เรียกเงินเดือนและ

ผลประโยชน์ตอบแทนคืนได ้ดงันั้น กระทรวงการคลงัจึงไม่อาจเรียกใหข้า้ราชการคืนเงินเดือนและ

ผลประโยชน์ท่ีได้รับไปแล้วได้ และแม้ค ําสั่ งแต่งตั้ งจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่เม่ือคําสั่ ง 

ทางปกครองดงักล่าวยงัมีผลตราบเท่าท่ียงัไม่ถูกเพิกถอน กรณีจึงยอ่มไม่กระทบถึงการรับเงินเดือน

และผลประโยชน์ท่ีไดรั้บจากทางราชการเพื่อตอบแทนการปฏิบติัหน้าท่ีในระหว่างคาํสั่งยงัมีผล

ตามกฎหมาย โดยนาํมาตรา 62 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาปรับ

ใชใ้นลกัษณะบทกฎหมายใกลเ้คียง เม่ือขา้ราชการท่ีไดรั้บแต่งตั้งมีสิทธิไดรั้บเงินหรือผลประโยชน์

จากทางราชการระหวา่งท่ีไดรั้บแต่งตั้งแลว้ กระทรวงการคลงัจึงตอ้งจ่ายเงินหรือผลประโยชน์อ่ืน

ดงักล่าวใหด้ว้ย 

  บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เร่ืองเสร็จท่ี 506/2560 57  

มหาวทิยาลยัอุบลราชธานี ขอหารือเก่ียวกบัการเรียกคืนเงินค่าใชจ่้ายในการฝึกอบรมและค่าเดินทาง

ไปราชการท่ีเบิกจ่ายให้แก่เจา้หนา้ท่ี ซ่ึงคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เห็นว่า หาก

ขอ้เท็จจริงปรากฎว่าเจา้หน้าท่ีมีพฤติการณ์ไม่สุจริตตามบทบญัญติัมาตรา 51 วรรคสาม 58 แห่ง

56 สืบคน้เม่ือวนัท่ี 6 ตุลาคม 2561 จากเวบ็ไซต ์

http://web.krisdika.go.th/data/comment/comment2/2551/c2_0685_2551.pdf. 
57 สืบคน้เม่ือวนัท่ี 6 ตุลาคม 2561 จากเวบ็ไซต ์

http://race.nstru.ac.th/nstru_portal/personnel_section/resources/file_download/1528260216.pdf. 
58 ในกรณีดงัต่อไปน้ี ผูรั้บคาํสัง่ทางปกครองจะอา้งความเช่ือโดยสุจริตไม่ได ้
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พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เจา้หน้าท่ีผูน้ั้นยอ่มไม่อาจอา้งความเช่ือ

โดยสุจริตได ้และมหาวิทยาลยั ฯ อาจเพิกถอนคาํสั่งอนุมติัให้เขา้รับการอบรมและเบิกค่าใช้จ่ายโดย

ใหมี้ผลยอ้นหลงัได ้ซ่ึงการคืนเงินค่าใชจ่้ายจะเป็นไปตามบทบญัญติัวา่ดว้ยลาภมิควรไดใ้นประมวล

กฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ทั้งน้ี ตามท่ีกาํหนดในมาตรา 51 วรรคส่ีแห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว 

โดยมหาวิทยาลยัตอ้งใช้วิธีการฟ้องเป็นคดีแพ่งต่อศาลยุติธรรมเพื่อเรียกเงินคืนฐานลาภมิควรได ้

ตามนยัมาตรา 406 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยภ์ายใน 1 ปี นบัแต่เวลาท่ีมหาวิทยาลยัรู้วา่

ตนมีสิทธิเรียกเงินคืนตามมาตรา 419 ไม่อาจใชว้ธีิการฟ้องติดตามเอาทรัพยสิ์นคืนตามมาตรา 1336 

แห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์

 

6.  วธีิการทีห่น่วยงานทางปกครองเรียกเงินคนืจากบุคคลทีไ่ม่มสิีทธิได้รับโดยชอบ 

ด้วยกฎหมายและอาํนาจศาลปกครองของประเทศฝร่ังเศส 

 

 6.1 วิธีการและบทกฎหมายที่ เกี่ยวข้อง กรณีหน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืน 

จากบุคคลทีไ่ด้รับไปโดยไม่มีสิทธิของประเทศฝร่ังเศส 

 ในประเทศฝร่ังเศส ฝ่ายปกครองมีอาํนาจในการบงัคบัตามสิทธิเรียกร้องท่ีมีต่อ

บุคคลไดเ้อง ทั้งการใช้สิทธิเรียกร้องให้ชาํระหน้ีภาษีอากร (impots) หน้ีท่ีเกิดจากการใชป้ระโยชน์ 

สาธารณสมบติัของแผน่ดิน และหน้ีอ่ืนๆ ท่ีเรียกวา่หน้ีทัว่ไป ซ่ึงหน้ีทัว่ไปนั้น ฝ่ายปกครองมีอาํนาจ

ออกคาํสั่งให้ชาํระเงิน (titre de perception) ซ่ึงคาํสั่งเรียกเงินคืนเป็นคาํสั่งทางปกครอง (decision 

administrative unilatérale) 59 โดยสามารถออกคาํสั่งบงัคบัตามสิทธิในหน้ีทุกประเภท ไม่วา่จะเป็น

หน้ีตามสัญญา เงินท่ีตอ้งคืนในฐานลาภมิควรได้ หน้ีในมูลละเมิด และเงินอ่ืนๆ ตามท่ีกฎหมาย

กาํหนด เช่น ค่าปรับทางปกครอง ค่าธรรมเนียมการให้บริการ หรือโทษทางการเงินท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่าย

ปกครองมีอาํนาจสั่งให้ชาํระตามกฎหมาย โดยหากเป็นหน้ีทัว่ไป นิติบุคคลมหาชนซ่ึงได้แก่ 

  (1) ผูน้ั้นไดแ้สดงขอ้ความอนัเป็นเท็จหรือปกปิดขอ้ความจริงซ่ึงควรบอกใหแ้จง้หรือข่มขู่ 

หรือชกัจูงใจโดยการใหท้รัพยสิ์นหรือใหป้ระโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย 

  (2) ผูน้ั้นไดใ้หข้อ้ความซ่ึงไม่ถูกตอ้งหรือไม่ครบถว้นในสาระสาํคญั 

  (3) ผูน้ั้นไดรู้้ถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของคาํสัง่ทางปกครองในขณะไดรั้บคาํสัง่ทาง

ปกครอง หรือการไม่รู้นั้นเป็นไปโดยความประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง. 
59 ศุภวฒัน์  สิงห์สุวงษ ์รายงานการวิจยัฉบบัสมบูรณ์ เร่ือง การบงัคบัทางปกครองในระบบกฎหมาย

ฝร่ังเศส เสนอต่อคณะกรรมการกฤษฎีกา สืบคน้จาก 

http://web.krisdika.go.th/pdfPage.jsp?type=news&newsID=764 หนา้ 30. 
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รัฐ  เทศบาล องค์การมหาชนของเทศบาลหรือองค์การมหาชนเพื่อความร่วมมือระหว่างเทศบาล 

องค์การบริหารส่วนจงัหวดั องค์การมหาชนของเทศบาลหรือองค์การมหาชนเพื่อความร่วมมือ

ระหวา่งองค์การบริหารส่วนจงัหวดั โรงพยาบาลของรัฐ และนิติบุคคลมหาชนอ่ืน เช่น สํานกังาน

พฒันาพื้นท่ีก่อสร้าง สามารถใช้อาํนาจในการออกคาํสั่งให้ชาํระเงินได ้โดยรัฐบญัญติั ฉบบัท่ี 92-

1476 ลงวนัท่ี 31 ธนัวาคม ค.ศ. 1992 60วา่ดว้ยงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมประจาํปีงบประมาณ 1992 

มาตรา 98 กาํหนดวา่ คาํสั่งให้ชาํระเงินท่ีรัฐ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือองคก์ารมหาชนท่ีมี

เจา้หนา้ท่ีบญัชีภาครัฐไดท้าํข้ึนเพื่อเรียกชาํระเงินนั้นมีสถานะเป็นคาํบงัคบั สามารถบงัคบัชาํระหน้ี

ไดท้นัทีโดยไม่ตอ้งขอให้ศาลออกหมายบงัคบัคดีอีก อนัเห็นไดว้า่ฝ่ายปกครองมีเอกสิทธ์ิในการสั่ง

การไดเ้อง (privilege du préalable) และยงัมีเอกสิทธ์ิบงัคบัการไดเ้อง (privilege d'exécution d'office) 61  

 6.1.1 วิธีการออกคําส่ังให้ชําระเงิน62 

  หลกัเกณฑ์และวิธีการออกคาํสั่งให้ชาํระเงินบญัญติัในมาตรา 80 ถึงมาตรา 92 

แห่งระเบียบการบญัชีภาครัฐ ซ่ึงตราข้ึนโดยรัฐฎีกา ค.ศ. 196263 ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมโดยรัฐฎีกา ฉบบัท่ี 

92-1369 ลงวนัท่ี 29 ธันวาคม ค.ศ. 1992 และมาตรา 98 แห่งรัฐบญัญติัฉบบัท่ี 92-1476 ลงวนัท่ี 31 

ธันวาคม ค.ศ. 1992 ว่าดว้ยงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมประจาํปีงบประมาณ 199264  บญัญติัว่าใน

การออกคาํสั่งให้ชาํระเงินผูมี้อาํนาจสั่งจ่ายเงินของหน่วยงานของรัฐ (ordonnateur) เช่น รัฐมนตรี 

อธิบดี นายกเทศมนตรี ผูว้า่ราชการจงัหวดั เป็นตน้ เป็นผูมี้อาํนาจออกคาํสั่งใหบุ้คคลชาํระเงินใหแ้ก่

หน่วยงานของรัฐ สําหรับขั้นตอนออกคาํสั่งดงักล่าว เจา้หน้าท่ีผูอ้อกคาํสั่งตอ้งให้โอกาสคู่กรณี

ได้รับทราบขอ้เท็จจริงและโตแ้ยง้แสดงพยานหลกัฐานก่อนออกคาํสั่งตามหลกัการต่อสู้ป้องกนั

สิทธิอันเป็นหลักกฎหมายทั่วไป โดยคาํสั่งให้ชําระเงินจะต้องมีความชัดเจนเพียงพอเพื่อให ้

ผูรั้บคาํสั่งไดท้ราบถึงสภาพหน้ี จาํนวนหน้ี กาํหนดชาํระหน้ี การจดแจง้สิทธิขั้นตอนและระยะเวลา

อุทธรณ์คาํสั่ง ตามท่ีบญัญติัโดยมาตรา 1 แห่งรัฐบญัญติัฉบบัท่ี 2000-321 ลงวนัท่ี 12 เมษายน ค.ศ. 2000 

ว่าด้วยสิทธิของประชาชนในการติดต่อสัมพนัธ์กับหน่วยงานของรัฐ 65 ตลอดจนขั้นตอนและ

ระยะเวลาการฟ้องคดีตามท่ีกาํหนดในมาตรา R. 421-5 แห่งพระธรรมนูญศาลปกครอง (Code de 

60Art. 98 Loi n° 92-1476 du 31 décembre 1992 de finances rectificative pour 1992.  
61 อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 61 หนา้ 32 (ศุภวฒัน์). 
62 อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 61 หนา้ 33 (ศุภวฒัน).  
63 Décret nº62-1587 du 29 décembre 1962 portant règlement général sur la comptabilité publique. 
64 Art. 98 Loi n° 92-1476 du 31 décembre 1992 de finances rectificative pour 1992. 
65 Section 1 Loi n°2000-321 du 12 avril 2000 relative aux droits des citoyens dans leurs relations 

avec les administrations. 
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justice administrative) อยา่งไรก็ดี การออกคาํสั่งใหช้าํระเงินตอ้งกระทาํภายในอายคุวามการใชสิ้ทธิ

เรียกร้องดว้ย โดยประมวลกฎหมายแพ่งมาตรา 2224 ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมโดยรัฐบญัญติั ฉบบัท่ี 2008-561 

ลงวนัท่ี 17 มิถุนายน ค.ศ. 2008 66 ว่าด้วยการปรับปรุงอายุความการใช้สิทธิเรียกร้องทางแพ่ง 

กาํหนดอายุความทัว่ไปในการใชสิ้ทธิเรียกร้องไว ้5 ปี นบัแต่วนัท่ีผูท้รงสิทธิไดรู้้หรือควรจะไดรู้้ถึง

เหตุแห่งการใชสิ้ทธิเรียกร้องนั้น 67 

  6.1.2 วิธีการแจ้งคําส่ังให้ชําระเงิน68 

  เม่ือผูมี้อาํนาจออกคาํสั่งทางปกครองให้ชาํระเงินแลว้ จะส่งคาํสั่งดงักล่าว

ไปยงัเจา้หน้าท่ีบญัชีภาครัฐ (Comptable public) เพื่อให้ติดตามให้มีการชาํระเงิน โดยขั้นตอนแรก

เจา้หน้าท่ีบญัชีภาครัฐจะแจง้สําเนาคาํสั่งให้ชาํระเงินไปยงัลูกหน้ีเพื่อให้ชาํระเงินภายใน 1 เดือน  

นบัแต่วนัไดรั้บแจง้คาํสั่ง ซ่ึงขั้นตอนน้ียงัเป็นเพียงขั้นตอนการติดตามให้ลูกหน้ีชาํระเงินโดยสมคัรใจ 

(recouvrement a l'amiable) หากครบกาํหนดแลว้ยงัไม่ชาํระเงิน เจา้หนา้ท่ีบญัชีภาครัฐจะมีหนงัสือ

แจง้เตือน (lettre de rappel) อีกคร้ัง และหากพน้กาํหนด 4 เดือน นับแต่วนัแจง้สําเนาคาํสั่งให้ชาํระเงิน

คร้ังแรกแล้ว ผูรั้บคาํสั่งยงัไม่ชาํระเงินให้ถูกตอ้งครบถ้วนอีก จะมีการแจง้คาํสั่งบงัคบัชําระหน้ี 

(commandant de payer) ส่งให้ผูรั้บคาํสั่งทางไปรษณียต์อบรับอีกคร้ัง อนัถือเป็นการแจง้คาํสั่งให้

ชาํระเงินอยา่งเป็นทางการ และถือเป็นวนัเร่ิมคาํนวณดอกเบ้ียการผิดนดัชาํระหน้ีต่อไป69 อน่ึง เม่ือ

ผูรั้บคาํสั่งได้รับแจง้คาํสั่งดงักล่าวแล้ว สามารถดาํเนินการชาํระหน้ี ขอผ่อนชําระหน้ี หรือหาก

ลูกหน้ียื่นคาํร้องเรียนต่อฝ่ายปกครองและฟ้องคดีต่อศาลจะมีผลเป็นการระงบัการบงัคบัชาํระหน้ีไว้

ชั่วคราว  สําหรับอายุความในการบังคับชําระหน้ีมีกําหนดระยะเวลา 5 ปี โดยเร่ิมนับแต่วนัท่ี

เจา้หน้าท่ีภาครัฐไดรั้บคาํสั่งให้ชาํระเงิน และอายุความจะสะดุดหยุดลงเม่ือเจา้หน้าท่ีบญัชีภาครัฐ

แจง้คาํสั่งบังคับชําระหน้ี (commandant de payer) ไปยงัลูกหน้ี ตามมาตรา 2244 แห่งประมวล

กฎหมายแพ่ง (code civil :Legifrane article 2224) หากลูกหน้ีไม่ชาํระหน้ี จะมีการบงัคบัชาํระหน้ี

ของลูกหน้ี โดยไม่ตอ้งขอให้ศาลออกหมายบงัคบัคดีอีก แต่จะให้พนกังานอยัการมีหนา้ท่ีรับผิดชอบ

การบงัคบัชาํระหน้ี และพนกังานอยัการมีอาํนาจสั่งให้เจา้พนกังานบงัคบัคดีซ่ึงเป็นเอกชนท่ีประกอบ

วิชาชีพทางกฎหมายซ่ึงได้รับมอบอาํนาจจากรัฐให้ปฏิบติัหน้าท่ีในกระบวนการยุติธรรรมดาํเนินการ

บงัคบัชาํระหน้ี เน่ืองจากเจา้พนักงานบงัคบัคดีซ่ึงเป็นเอกชนสามารถบงัคบัคดีได้รวดเร็วและมี

66 Loi n°2008-561 du 17 juin 2008 portant réforme de la prescription en matière civile. 
67 เพ่ิงอา้ง เชิงอรรถท่ี 61 หนา้ 35 ศุภวฒัน์  สิงห์สุวงษ ์รายงานการวจิยัฉบบัสมบูรณ์ เร่ือง การบงัคบั

ทางปกครองในระบบกฎหมายฝร่ังเศส... 
68 Décret nº62-1587 du 29 décembre 1962 portant règlement général sur la comptabilité publique. 
69 อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 61 หนา้ 35 (ศุภวฒัน์). 
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ประสิทธิภาพมากกวา่เจา้พนกังานบงัคบัชาํระหน้ีภาครัฐ สําหรับมาตรการบงัคบัท่ีใช้ ไดแ้ก่ การอายดั

สิทธิเรียกร้องให้ชําระเงินท่ีลูกหน้ีมีต่อบุคคลภายนอก การยึดสังหาริมทรัพยมี์รูปร่างเพื่อขาย

ทอดตลาด และการยดึอสังหาริมทรัพย ์

  6.1.3 การโต้แย้งคําส่ังให้ชําระเงินและมาตรการบังคับชําระหน้ี70 

  รัฐฎีกา ฉบบัท่ี 92-1369 ลงวนัท่ี 29 ธันวาคม ค.ศ. 1992 71มาตรา 6 กาํหนดให้

ลูกหน้ีสามารถใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลเพื่อโต้แยง้คาํสั่งชําระเงิน (opposition a exécution) หรือ

โตแ้ยง้มาตรการบงัคบัชาํระหน้ี (opposition à poursuite) ไม่ว่าจะเป็นการโตแ้ยง้สภาพหน้ี จาํนวน 

กาํหนดชาํระหน้ี ความชอบดว้ยกฎหมายของการบงัคบัชาํระหน้ี โดยก่อนฟ้องคดีต่อศาล จะตอ้งยื่น

คาํร้องเรียนต่อฝ่ายปกครอง (reclamation) ก่อนการฟ้องคดี โดยเป็นระบบการอุทธรณ์แบบบงัคบั

หรือเง่ือนไขการฟ้องคดี ทั้งน้ี ตามมาตรา 7 แห่งรัฐฎีกาฉบบัดังกล่าว โดยรายละเอียดการยื่นคาํ

ร้องเรียนต่อฝ่ายปกครอง และการฟ้องคดีต่อศาล มีดงัต่อไปน้ี 

   1) การย่ืนคาํร้องเรียนต่อฝ่ายปกครอง 

   มาตรา 8 แห่งรัฐฎีกา ลงวนัท่ี 29 ธันวาคม ค.ศ. 1992 กาํหนดวิธีการยื่น

คาํร้องเรียนต่อเจา้หน้าท่ีบญัชีภาครัฐผูติ้ดตามให้ชาํระหน้ีว่า หากลูกหน้ีตอ้งการโตแ้ยง้คาํสั่งให้

ชาํระเงิน จะตอ้งยื่นคาํร้องเรียนภายใน 2 เดือน นับแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้คาํสั่งให้ชาํระเงิน และผูมี้อาํนาจ

ตอ้งพิจารณาคาํร้องเรียนให้แล้วเสร็จภายในเวลา 6 เดือน นับแต่วนัได้รับคาํร้องเรียน หากครบ

กาํหนดเวลาแลว้ไม่มีการแจง้คาํวินิจฉัย จะถือวา่ฝ่ายปกครองยกคาํร้องเรียนโดยปริยาย ส่วนกรณี

ลูกหน้ีประสงคโ์ตแ้ยง้มาตรการบงัคบัชาํระหน้ี ตอ้งยื่นคาํร้องเรียนภายใน 2 เดือน นบัแต่วนัไดรั้บ

แจง้มาตรการบงัคบั แล้วผูมี้อาํนาจต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายใน 2 เดือน นับแต่วนัได้รับคาํ

ร้องเรียน หากครบกาํหนดเวลาแล้วไม่มีการแจง้คาํวินิจฉัย จะถือว่าฝ่ายปกครองยกคาํร้องเรียน

โดยปริยายเช่นกนั  

   2) การฟ้องคดีต่อศาล 

   หากฝ่ายปกครองวินิจฉัยคาํร้องเรียนตามข้อ 1) ดังกล่าวแล้ว ลูกหน้ี 

ไม่พอใจคาํวินิจฉัยแล้ว ลูกหน้ีสามารถฟ้องคดีต่อศาลได้ภายใน 2 เดือน นับแต่วนัท่ีได้รับแจ้ง 

คาํวินิจฉยัหรือนบัแต่วนัครบกาํหนดเวลาซ่ึงถือวา่ฝ่ายปกครองยกคาํร้องโดยปริยาย  ทั้งน้ี ตามมาตรา 9 

70 อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 61 หนา้ 44 (ศุภวฒัน์). 
71 Décret nº92-1369 du 29 décembre 1992 modifiant le décret nº62-1587 du 29 décembre 1962 

portant règlement général sur la comptabilité publique et fixant les dispositions applicables au recouvrement des 

créances de l’État mentionné à l’article 80 de ce décret. 
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แห่งรัฐฎีกา ลงวนัท่ี 29 ธันวาคม ค.ศ. 1992 72และการฟ้องคดีจะมีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัชาํระ

หน้ีไวช้ัว่คราว ตามท่ีกาํหนดในมาตรา 6 แห่งรัฐฎีกาดงักล่าว ส่วนศาลท่ีมีอาํนาจพิจารณาคดี หาก

เป็นการฟ้องคดีเพื่อโตแ้ยง้คาํสั่งให้ชาํระเงิน (opposition a exécution) ตอ้งพิจารณาเป็นหน้ีในทาง

ปกครองหรือทางแพง่ หากเป็นหน้ีในทางปกครองตอ้งยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครอง โดยเป็นคดีท่ีศาล

มีอาํนาจเต็ม (contentieux de pleine juridiction) 73 ซ่ึงศาลมีอาํนาจกวา้งขวาง โดยอาจพิพากษาเพิก

ถอนคาํสั่งหรือแก้ไขคาํสั่ง เช่น ปรับลดจาํนวนเงินท่ีต้องชําระ เป็นตน้ แต่หากเป็นหน้ีทางแพ่ง

จะตอ้งฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรม ส่วนกรณีฟ้องโตแ้ยง้มาตรการบงัคบัชาํระหน้ี (opposition a exécution) 

จะตอ้งยื่นฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรมซ่ึงเป็นศาลท่ีมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเก่ียวกับการ

บงัคบัชาํระหน้ี (contentieux des voies d'exécution) 74  

 6.2  อํานาจศาลปกครองฝร่ังเศส ในคดีพิพาทเกี่ยวกับการฟ้องเรียกเงินคืนจากบุคคลที่

ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ 

   ศาลปกครองในประเทศฝร่ังเศสมีอาํนาจในการพิจารณาคดีปกครองโดยมีแนวคิด

หลักจากการท่ีฝ่ายปกครองไม่อยู่ภายใต้บงัคบัของกฎหมายเอกชน และฝ่ายปกครองอยู่ภายใต ้

การตรวจสอบควบคุมของศาลปกครองมิใช่ศาลยุติธรรมโดยทัว่ไปเน่ืองจากฝ่ายปกครองมีอาํนาจ

พิเศษหรืออาํนาจมหาชนท่ีมีฐานะเหนือกว่าเอกชนโดยทั่วไปในการจดัทําบริการสาธารณะ 

ตามอาํนาจหน้าท่ี เม่ือฝ่ายปกครองมีอาํนาจเหนือกว่าเอกชนจึงไม่อาจให้ศาลยุติธรรมซ่ึงเป็นศาล 

ท่ีพิจารณาคดีเอกชนโดยทั่วไปมาตดัสินการกระทาํของฝ่ายปกครองได้ กระบวนการพิจารณา 

คดีปกครองเป็นวิธีพิจารณาท่ีใชร้ะบบไต่สวน ศาลสามารถแสวงหาขอ้เท็จจริงและพยานหลกัฐาน

ได้เองโดยไม่จาํต้องพิจารณาแต่พยานหลักฐานท่ีคู่กรณีนําเสนอต่อศาล ใช้ระบบการพิจารณา 

แบบเป็นลายลกัษณ์อกัษรเป็นหลกั และโดยท่ีกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองสามารถออกโดย

72 Décret nº92-1369 du 29 décembre 1992 modifiant le décret nº62-1587 du 29 décembre 1962 

portant règlement général sur la comptabilité publique et fixant les dispositions applicables au recouvrement des 

créances de l’État mentionné à l’article 80 de ce décret. 
73 อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 61 หนา้ 45 (ศุภวฒัน์  สิงห์สุวงษ)์. 
74  ศาลปกครองไม่มีอาํนาจพิจารณาคดีเก่ียวกบัการโตแ้ยง้มาตรการบงัคบัชาํระหน้ี ทั้งหน้ีในทาง

แพง่ หรือทางปกครอง คาํพิพากษาท่ีวางหลกัคือ คาํพิพากษาศาลปกครอง C.E. Sect., 13 janvier 1961, Magnier, 

R. p.33  และ ( C.E., 22 juin 1963, S.A. Établissement Lambiotte, R. p.390; C.E. Sect., 23 décembre 1966, D., 

D.1967, p.147, concl. Lavondès; C.E., 24 juillet 1981, Société Maine-viande, R. p.335; C.E., 9 juillet 1982, 

Ville de Paris, R. p.280; C.E., 11 mai 1994, Mischke, R. p.231; C.E. 30 décembre 2003, M. Salah M., req n° 

255383. และคาํพิพากษาศาลฎีกา แผนกคดีแพง่ Civ. 1er 16 juillet 1992, Office des migrations internationales,    

JCP 1993, n°22116, note Julien-Lafferrière.   
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กฎหมายของฝ่ายบริหารได้ จึงได้ออกกฎหมายดงักล่าวในรูปกฎหมายรัฐฎีกา เช่น วิธีพิจารณา 

คดีปกครองในสภาแห่งรัฐ (รัฐฎีกาหมายเลข 4763-766 ลงวนัท่ี 30 กรกฎาคม 1963)75 วิธีพิจารณา 

คดีปกครองในศาลปกครองชั้ นต้น ชั้ นอุทธรณ์ในศาลบัญชี(รัฐฎีกาหมายเลข 85-199 ลงวนัท่ี  

11 กุมภาพนัธ์ 1985)76 ศาลปกครองในประเทศฝร่ังเศสแบ่งออกเป็น 3 ชั้นศาล คือ ศาลปกครองชั้นตน้ 

ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ และศาลปกครองสูงสุด คือ สภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐ หรือสภาแห่งรัฐ โดยศาล

ปกครองในประเทศฝร่ังเศสเป็นศาลท่ีมีอาํนาจพิจารณาคดีอนัเก่ียวดว้ยขอ้พิพาทของหน่วยงานทาง

ปกครอง ตามประมวลพระธรรมนูญศาลปกครอง 77 การแบ่งลกัษณะคดีปกครองจะใชแ้นวคิดเร่ือง 

“บริการสาธารณะ” (service public) กล่าวคือ หากเป็นการกระทาํเพื่อตอบสนองสาธารณะจะเป็น

การใช้อาํนาจมหาชน (puissance publique) อนัอยู่ในอาํนาจพิจารณาของศาลปกครอง ซ่ึงขอบเขต

คาํวา่บริการสาธารณะจะพิจารณาจากการมุ่งเนน้การตอบสนองความตอ้งการสาธารณะ กฎหมายท่ี

ใชบ้งัคบัแก่คดี (droi applicable) ตลอดจนพิจารณาวา่ฝ่ายปกครองเขา้ไปมีส่วนร่วมหรือบทบาทใน

เร่ืองนั้นอยา่งไร ซ่ึงการฟ้องคดีและการดาํเนินคดีในศาลปกครองฝร่ังเศส มีลกัษณะเป็นการเสนอ

ขอ้พิพาทตามลกัษณะคาํฟ้อง แยกออกเป็น 4 ประเภท ดงัน้ี 78 

   6.2.1 ค ดี เกี่ ย ว กั บ ก าร ย ก เลิ ก ห รือ เพิ ก ถ อ น คํ า ส่ั งท างป ก ค รอ งห รื อ ก ฎ  

ทีไ่ม่ชอบด้วยกฎหมาย (le contentieux de l'annulation)  

    คดีท่ีฟ้องขอใหเ้พิกถอนการกระทาํทางปกครอง ทั้งการกระทาํทางปกครอง 

ท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไปขององคก์รปกครองทอ้งถ่ินหรือหน่วยงานของรัฐ หรือขอให้เพิกถอน

การกระทําทางปกครองท่ีมีผลใช้บังคับเฉพาะรายหรือกลุ่มบุคคล ซ่ึงการกระทําดังกล่าว 

สืบเน่ืองมาจาก การไม่มีอาํนาจหน้าท่ี ไม่ดาํเนินการตามแนวทางท่ีกฎหมายบญัญติั ใช้อาํนาจมิชอบ  

และฝ่าฝืนกฎหมาย โดยศาลมีอาํนาจเพียงเพิกถอนคาํสั่งหรือกฏเท่านั้น 

   6.2.2 คดีที่ศาลมีอํานาจเต็ม (le contentieux de pleine juridiction) เป็นประเภทคดี  

ท่ีศาลมีอาํนาจพิจารณาได้อย่างกวา้งขวาง ไม่เพียงแต่เพิกถอนคาํสั่งหรือกฎเท่านั้น ศาลปกครอง

สามารถสั่งให้ฝ่ายปกครองชดใช้ค่าเสียหายหรือสั่งให้ฝ่ายปกครองกระทาํการได ้รวมทั้งเพิกถอน

75 Décret n°63-766 du 30 juillet 1963 portant règlement d'administration publique pour 

l'application de l'ordonnance n° 45-1708 du 31 juillet 1945 et relatif à l'organisation et au fonctionnement du 

Conseil d'Etat.  
76 Décret n°85-199 du 11 février 1985 relatif à la Cour des comptes. 
77 Article L221-1 Code de justice administrative.  
78 รายงานการวจิยั เร่ือง ความเก่ียวพนัและการแบ่งอาํนาจและเขตอาํนาจระห่างศาลปกครอง หรือ

ระหวา่งศาลปกครองกบัศาลอ่ืน, สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2547, หนา้ 9-10. 
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คาํสั่งท่ีเรียกให้ชําระเงิน ปรับลดจาํนวนเงินท่ีตอ้งชาํระให้แก่หน่วยงานรัฐ หรือแก้ไขคาํสั่งของ 

ฝ่ายปกครองไม่วา่ในทางใด ตวัอยา่งคดีประเภทน้ี เช่น คดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง ละเมิด 

จดัการงานนอกสั่ง ลาภมิควรได ้เป็นตน้ 

    กรณีการฟ้องเพิกถอนคาํสั่งท่ีเรียกให้บุคคลคืนเงินท่ีไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิจะ

เป็นการฟ้องคดีประเภทน้ี โดยก่อนนําคดีมาฟ้อง ต้องดาํเนินการโตแ้ยง้ในชั้นฝ่ายปกครองตาม

มาตรา 8 แห่งรัฐฎีกา ลงวนัท่ี 29 ธันวาคม ค.ศ. 1992 79 กาํหนดวิธีการยื่นคาํร้องเรียนต่อเจา้หน้าท่ี

บญัชีภาครัฐผูติ้ดตามให้ชําระหน้ีว่า หากลูกหน้ีต้องการโต้แยง้คาํสั่งให้ชําระเงิน จะต้องยื่นคาํ

ร้องเรียนภายใน 2 เดือน นับแต่วนัท่ีได้รับแจ้งคาํสั่งให้ชําระเงิน และผูมี้อาํนาจต้องพิจารณาคํา

ร้องเรียนใหแ้ลว้เสร็จภายในเวลา 6 เดือน นบัแต่วนัไดรั้บคาํร้องเรียน หากครบกาํหนดเวลาแลว้ไม่มี

การแจง้คาํวินิจฉยั จะถือวา่ฝ่ายปกครองยกคาํร้องเรียนโดยปริยาย ส่วนกรณีลูกหน้ีประสงคโ์ตแ้ยง้

มาตรการบงัคบัชาํระหน้ี ตอ้งยื่นคาํร้องเรียนภายใน 2 เดือน นับแต่วนัได้รับแจง้มาตรการบงัคบั  

แล้วผูมี้อาํนาจต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายใน 2 เดือน นับแต่วนัได้รับคาํร้องเรียน หากครบ

กาํหนดเวลาแล้วไม่มีการแจง้คาํวินิจฉัย จะถือว่าฝ่ายปกครองยกคาํร้องเรียนโดยปริยายเช่นกัน  

เม่ือฝ่ายปกครองวินิจฉัยคาํร้องเรียนหรือถือว่าวินิจฉยัแลว้ หากลูกหน้ีไม่พอใจคาํวินิจฉัย สามารถ

ฟ้องคดีต่อศาลไดภ้ายใน 2 เดือน นับแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้คาํวินิจฉัยหรือนับแต่วนัครบกาํหนดเวลา 

ซ่ึงถือว่าฝ่ายปกครองยกคาํร้องโดยปริยาย  ทั้ งน้ี ตามมาตรา 9 แห่งรัฐฎีกา ลงวนัท่ี 29 ธันวาคม  

ค.ศ. 1992 80และการฟ้องคดีจะมีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัชําระหน้ีไวช้ั่วคราว ตามท่ีกําหนด 

ในมาตรา 6 แห่งรัฐฎีกาดงักล่าว โดยศาลมีอาํนาจยกเลิกเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง ปรับลดจาํนวน

เงินท่ีบุคคลตอ้งชาํระแก่หน่วยงานรัฐ เป็นตน้ 

   6.2.3 คดีเกี่ยวกับการตีความหรือยืนยนัมาตรการทางปกครอง (le contentieux de 

l'interprétation) คดีประเภทน้ี วธีิการท่ีจะนาํคดีสู่ศาลปกครองอาจเกิดได ้2 ลกัษณะ คือ 1.โจทกย์ื่น

คาํฟ้องต่อศาลปกครองโดยตรง (Recours declarative direct) เช่น โจทก์ฟ้องขอให้ศาลปกครอง

ยืนยนัความเสียเปล่าของคาํสั่งทางปกครอง หรือ 2.กรณีท่ีมีการฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรม ต่อมา 

มีประเด็นปัญหาเก่ียวกบัการตีความของมาตรการทางปกครองหรือความชอบด้วยกฎหมายของ

79 Article 8 Décret nº92-1369 du 29 décembre 1992 modifiant le décret nº62-1587 du 29 

décembre 1962 portant règlement général sur la comptabilité publique et fixant les dispositions applicables au 

recouvrement des créances de l’État mentionné à l’article 80 de ce décret. 
80 Article 9 Décret nº92-1369 du 29 décembre 1992 modifiant le décret nº62-1587 du 29 

décembre 1962 portant règlement général sur la comptabilité publique et fixant les dispositions applicables au 

recouvrement des créances de l’État mentionné à l’article 80 de ce décret. 
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มาตรการทางปกครอง โจทก์สามารถยื่นคาํร้องต่อศาลปกครองเพื่อขอให้ศาลปกครองพิพากษา

ประเด็นปัญหานั้น เช่น ตีความหมายของนิติกรรมทางปกครอง หรือ ตีความว่านิติกรรมทางปกครอง

อนัหน่ึงอนัใดชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่  

   6.2.4 คดีเกี่ยวกับการส่ังลงโทษ (Le contentieux de la répression) คดีประเภทน้ี

เป็นคดีท่ีศาลปกครองมีอาํนาจสั่งลงโทษแก่ผูก้ระทาํผิดกฎหมายว่าดว้ยการรักษาสาธารณสมบติั

ของแผน่ดิน หรือกรณีท่ีศาลสั่งลงโทษทางวนิยั 

 

7.  วธีิการทีห่น่วยงานทางปกครองเรียกเงินคนืจากบุคคลทีไ่ม่มสิีทธิได้รับโดยชอบ 

ด้วยกฎหมาย และอาํนาจศาลปกครองของประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 

 

7.1 วธีิการและบทกฎหมายที่เกี่ยวข้อง กรณีหน่วยงานทางปกครองในประเทศสหพันธ์

สาธารณรัฐเยอรมนีเรียกเงินคืนจากบุคคลทีไ่ด้รับไปโดยไม่มีสิทธิ 

 กรณีหน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนจากผูท่ี้ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิอาจมีได ้

หลายกรณี เช่น เจา้หนา้ท่ีของรัฐไดรั้บเงินสวสัดิการหรือสิทธิประโยชน์ต่างๆ  แลว้ต่อมาตรวจสอบ

พบว่าคาํสั่งอนุมติัไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงมีการเพิกถอนคาํสั่งดงักล่าว หรือกรณีบุคคลท่ีไม่ใช่

เจา้หน้าท่ีของรัฐไดรั้บเงินไปโดยไม่มีสิทธิ เช่น เอกชนท่ีไดรั้บเงินอุดหนุนหรือเงินช่วยเหลือต่างๆ  

ไม่วา่จะทาํในรูปสญัญา (Vertrag) หรือคาํสั่งทางปกครอง (Verwaltungsakt)   

 ในประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีมีกฎหมายบญัญติัให้อาํนาจฝ่ายปกครอง

ออกคาํสั่งทางปกครองให้บุคคลท่ีไดรั้บเงินไปโดยไม่มีสิทธิชาํระเงินคืนได ้เช่น มาตรา 12 ของกฎหมายวา่

ด้วยเงินค่าตอบแทนของข้าราชการ ค.ศ. 2002 (Bundesbesoldungsgesetz)81 หรือ กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการ      

ทางปกครอง (VwVFG) มาตรา 49a82 ซ่ึงบญัญติัเป็นหลกัการวา่ การเรียกเงินคืนสามารถกระทาํโดยการ

ออกคาํสั่งทางปกครองเป็นลายลกัษณ์อกัษร  

 เม่ือหน่วยงานทางปกครองออกคาํสั่งทางปกครองเพื่อเรียกเงินจาํนวนดงักล่าวคืน

จากผูท่ี้ไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิแลว้ หากผูไ้ดรั้บคาํสั่งดงักล่าวไม่เห็นดว้ยสามารถอุทธรณ์ (Widersprch) 

ต่อเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกคาํสั่ง (Ausganfsbehorde) หรือต่อผูมี้อาํนาจวินิจฉยัอุทธรณ์ และหากไม่เห็นดว้ย

กบัการวินิจฉยัอุทธรณ์ บุคคลนั้นสามารถนาํคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองเพื่อขอใหเ้พิกถอนคาํสั่งทาง

ปกครองท่ีสั่งเรียกเงินคืนได ้(Anfechtungsklage) เหตุท่ีตอ้งฟ้องคดีต่อศาลปกครอง เน่ืองดว้ยมาตรา 

81 section 12 Rückforderung von Bezügen  (Recovery of purchases)  Bundesbesoldungsgesetz.  
82 section 49a Verwaltungsverfahrensgesetz (VwVfG). 
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40 ของกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองเยอรมนี (VwGO)83 บญัญติัใหศ้าลปกครองเป็นศาลท่ีมีอาํนาจ

พิจารณาพิพากษาคดีพิพาททางกฎหมายมหาชน 

 ตวัอยา่งคาํพิพากษาคดีปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี กรณีการเรียกคืน 

เงินช่วยเหลือของรัฐคืนจากผูไ้ม่มีสิทธิได้รับ คือ คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดแห่งสหพนัธ์

สาธารณรัฐเยอรมนี ท่ี C71.63 ลงวนัท่ี 26 กุมภาพนัธ์ ค.ศ. 196584  

 ขอ้เท็จจริงในคดี ผูฟ้้องคดีในฐานะผูป้ระกอบกิจการการคา้ไข่ไก่รายหน่ึง และ

ไดรั้บอนุญาตตามรัฐบญัญติัวา่ดว้ยการส่งเสริมการตลาดการคา้ไข่แห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี  

ค.ศ. 1956 ให้เป็นศูนยรั์บข้ึนทะเบียนการคา้ไข่ไก่ ผูฟ้้องคดีไดย้ื่นคาํร้องขอรับเงินช่วยเหลือในการ

ประกนัราคาไข่ไก่ต่อผูถู้กฟ้องคดีซ่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครอง ระหวา่งเดือนมกราคมถึงกนัยายน  

ค.ศ. 1959 รวมเป็นเงินจาํนวน 240,256.41 ดอยซ์มาร์ก  โดยในคาํร้องขอรับเงินผูฟ้้องคดีไดรั้บรอง

ตามเง่ือนไขการให้เงินช่วยเหลือว่า ผูฟ้้องคดีได้ขายไข่ไก่ท่ีมีตราประทบัว่าเป็น “ไข่ไก่สดจาก

สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี” ตามจาํนวนท่ีแจง้ไว ้และผูถู้กฟ้องคดีไดจ่้ายเงินตามจาํนวนท่ีร้องขอมา  

ต่อมาผูถู้กฟ้องคดีตรวจสอบพบวา่ ผูฟ้้องคดีไดข้ายไข่ไก่ท่ีไม่มีตราประทบั ซ่ึงขดักบัเง่ือนไขในการ

ขอรับเงินช่วยเหลือ และปรากฏพยานหลักฐานว่า พยานได้ซ้ือไข่ไก่จากผู ้ฟ้องคดีโดยไม่มี 

ตราประทับเป็นประจาํ แต่ผูฟ้้องคดีระบุในใบเสร็จว่าเป็นไข่ไก่ท่ีมีตราประทับ ผูถู้กฟ้องคดี 

จึงยกเลิกคาํสั่งให้เงินช่วยเหลือประกนัราคาไข่ไก่และมีคาํสั่งเรียกคืนเงินช่วยเหลือคืน ซ่ึงในเวลาต่อมา 

ผูฟ้้องคดีไดฟ้้องเพิกถอนคาํสั่งยกเลิกการให้เงินช่วยเหลือและคาํสั่งเรียกคืนเงินต่อศาลปกครองชั้นตน้

ซ่ึงศาลชั้ นต้นพิพากษายกฟ้อง ผู ้ฟ้องคดีจึงยื่นอุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุดแห่งสหพันธ์

สาธารณรัฐเยอรมนี 

 ศาลปกครองสูงสุดแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีพิพากษายกฟ้อง จึงทาํให้ผูฟ้้อง

คดีตอ้งคืนเงินท่ีไดรั้บการช่วยเหลือในการประกนัราคาไข่ไก่คืนแก่ผูถู้กฟ้องคดีซ่ึงเป็นหน่วยงาน 

ทางปกครอง โดยประเด็นสาํคญัท่ีศาลไดว้นิิจฉยั คือ 

 ประเด็นท่ี 1 ผูฟ้้องคดีมีหน้ีท่ีตอ้งรับผิดต่อผูถู้กฟ้องคดีหรือไม่ โดยท่ีขอ้เท็จจริง

ปรากฏวา่ ผูฟ้้องคดีไดน้าํเงินช่วยเหลือในการประกนัราคาไข่ไก่ส่งมอบให้แก่เกษตรกรผูเ้ล้ียงไก่ไข่

83 section 40 Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO). 
84 Rechtsprechung  BVerwG, 26.02.1965 - VII C 71.63 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดแห่ง

สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ท่ี C71.63 ลงวนัท่ี 26 กมุภาพนัธ์ ค.ศ. 1965  แปลโดย นางสาววรารัตน์ ไคขนุทด 

พนกังานคดีปกครองชาํนาญการ สาํงานศาลปกครอง ,วารสารวชิาการศาลปกครอง ปีท่ี 15 ฉบบัท่ี 2 (เมษายน-

มิถุนายน) 2558 หนา้ 149-155. 
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ไปแลว้ ศาลเห็นวา่นิติสัมพนัธ์ระหวา่งผูฟ้้องคดีกบัผูถู้กฟ้องคดีเก่ียวกบัการใหเ้งินช่วยเหลือดงักล่าว 

เป็นนิติสัมพนัธ์ในการปฏิบติัหนา้ท่ีภายใตก้ฎหมายมหาชน ในขณะท่ีนิติสัมพนัธ์ระหวา่งผูฟ้้องคดี

กบัเกษตรกรเป็นนิติสัมพนัธ์ตามกฎหมายเอกชน นิติสัมพนัธ์ระหว่างผูฟ้้องคดี ผูถู้กฟ้องคดีและ

เกษตรกรจึงแยกออกจากกนัได ้เม่ือผูฟ้้องคดีเป็นผูรั้บเงินช่วยเหลือจากผูถู้กฟ้องคดีโดยไม่มีสิทธิ

ได้รับ ผูถู้กฟ้องคดีจึงมีสิทธิเรียกคืนเงินจากผูฟ้้องคดีได้โดยตรง ผูฟ้้องคดีจึงมีหน้ีท่ีต้องรับผิด 

ต่อผูถู้กฟ้องคดี 

 ประเด็นท่ี 2 การท่ีผูถู้กฟ้องคดีได้มีคาํสั่งทางปกครองให้เงินช่วยเหลือในการ

ประกนัราคาไข่ไก่ไปแลว้ จะเรียกคืนเงินดงักล่าวไดห้รือไม่ ขอ้เท็จจริงปรากฏว่าผูฟ้้องคดีอา้งว่า  

เม่ือผูถู้กฟ้องคดีได้มีคาํสั่งให้เงินช่วยเหลือดังกล่าวแล้ว ผูถู้กฟ้องคดีย่อมไม่มีสิทธิเรียกคืนเงิน

ดงักล่าว เน่ืองจากไม่มีกฎหมายบญัญติัไวเ้ป็นการเฉพาะ ซ่ึงศาลเห็นวา่ ตามหลกักฎหมายปกครอง

ทัว่ไปแลว้ สิทธิของหน่วยงานทางปกครองท่ีจะเรียกคืนเงิน เป็นเคร่ืองมือท่ีสําคญัของรัฐประการ

หน่ึงท่ีใช้โตแ้ยง้สิทธิของประชาชนผูซ่ึ้งไดรั้บสิทธิประโยชน์ต่างๆ โดยไม่มีสิทธิไดรั้บไปจากรัฐ 

โดยในคดีน้ีมาตรา 1 แห่งรัฐบญัญติัว่าด้วยการส่งเสริมตลาดการค้าไข่แห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐ

เยอรมนี ค.ศ. 1956 ได้กาํหนดเง่ือนไขในการไดรั้บเงินช่วยเหลือในการประกนัราคาไข่ไก่เอาไว้

อย่างชดัเจน ดงันั้น หากผูใ้ดตอ้งการรับเงินช่วยเหลือไดป้ฏิบติัตามเง่ือนไขอย่างถูกตอ้งครบถ้วน  

ผูน้ั้ นย่อมมีสิทธิได้รับเงินช่วยเหลือดังกล่าว และมีสิทธิเรียกร้องให้หน่วยงานทางปกครอง 

ท่ี รับผิดชอบจ่ายเงินช่วยเหลือแก่ตนได้ในกรณีท่ีหน่วยงานปฏิเสธการให้เงินช่วยเหลือนั้ น  

แต่ในทางกลับกนั หากปรากฏต่อมาภายหลังว่าเป็นการได้รับเงินช่วยเหลือโดยไม่มีสิทธิได้รับ 

เพราะผูน้ั้นไม่มีสิทธิเรียกร้องเน่ืองจากไม่เขา้เง่ือนไขตามกฎหมาย ก็ยอ่มถูกเรียกคืนเงินท่ีไดรั้บไป

โดยไม่มีสิทธินั้ นด้วยเช่นกัน  ในกรณีน้ีหน่วยงานของรัฐจะต้องมีการออกคาํสั่งทางปกครอง 

เพื่อเรียกเงินคืน และหากผูฟ้้องคดีจะโตแ้ยง้คาํสั่งดงักล่าวก็กระทาํไดโ้ดยการฟ้องขอให้เพิกถอน

คาํสั่ง ในคดีน้ีศาลเห็นว่าผูถู้กฟ้องคดีมีสิทธิเรียกคืนเงินช่วยเหลือในการประกันราคาไข่ไก่จาก 

ผูฟ้้องคดี 

7.2 อาํนาจศาลปกครองประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ในคดีพิพาทเกี่ยวกับการ

ฟ้องเรียกเงินคืนจากบุคคลทีไ่ด้รับไปโดยไม่มีสิทธิ 

   ศาลปกครองในประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีแบ่งออกเป็น 3 ชั้นศาลคือ 

ศาลปกครองชั้นตน้หรือศาลปกครองชั้นต้นของมลรัฐ (Verwaltungsgericht) มีอาํนาจตามท่ีกฎหมาย

กําหนด ศาลปกครองชั้ นอุ ทธรณ์ หรือศาลปกครองสู งแห่ งมลรัฐ (Oberverwaltungsgericht) และ 

ศาลปกครองสูงสุดหรือศาลปกครองสหพันธรัฐ และศาลปกครองสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 

(Bundeserwaltungsgericht) โดยอาํนาจของศาลปกครองในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีไดมี้บทบญัญติั
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ของรัฐธรรมนูญรับรองสิทธิในการฟ้องคดีอนัเกิดจากการกระทาํของฝ่ายปกครองไวต้าม มาตรา 19 (4) 85 

ของรัฐธรรมนูญสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ซ่ึงบญัญติัวา่ เม่ือสิทธิพื้นฐานของบุคคลถูกละเมิดโดย

ฝ่ายปกครอง บุคคลนั้นย่อมมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาล ในกรณีท่ียงัไม่ไดจ้ดัตั้งศาลปกครอง ให้ยื่นคาํ

ฟ้องต่อศาลยุติธรรม อันเป็นบัญญัติท่ียึดหลักการฟ้องคดีปกครองอย่างกวา้ง (Generalklausel) 

นอกจากน้ีกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง ค.ศ. 1960 มาตรา 40 86บญัญติัให้ศาลปกครองมีอาํนาจ

พิจารณาคดีพิพาททางมหาชน ซ่ึงจะเห็นไดว้า่ศาลปกครองเป็นศาลท่ีมีอาํนาจพิจารณาคดีปกครอง

หรือขอ้พิพาททางมหาชนทุกประเภท เวน้แต่จะมีกฎหมายกาํหนดใหเ้ป็นคดีท่ีอยูใ่นอาํนาจพิจารณา

ของศาลรัฐธรรมนูญ หรือคดีพิพาททางกฎหมายมหาชนท่ีอยูใ่นอาํนาจศาลอ่ืน เช่น ศาลภาษีอากร 

ศาลสังคม ศาลแรงงาน เป็นตน้ 

   ลกัษณะของคาํฟ้องท่ีจะฟ้องคดีต่อศาลปกครองชั้นตน้ กาํหนดออกเป็นประเภท

ต่างๆ ดงัน้ี  

   7.2.1 คดีฟ้องโต้แย้งนิติกรรมทางปกครองหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง 

(Anfechtungsklage) คาํฟ้องประเภทน้ีผูฟ้้องคดีมีความมุ่งหมายขอให้ยกเลิกนิติกรรมทางปกครอง 

ท่ีสร้างภาระแก่ผูฟ้้องคดี เช่น ฟ้องเพิกถอนคาํสั่งไล่ผูฟ้้องคดีออกจากราชการ เป็นตน้ 

   7.2.2 คดีฟ้องขอให้เจ้าหน้าที่ออกคําส่ังทางปกครอง (Verpflichtungsklage)  

คดีประเภทน้ีฝ่ายปกครองได้ปฏิเสธหรือละเลยท่ีจะออกคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นคุณแก่ผูฟ้้องคดี  

ผู ้ฟ้องคดีจึงนําคดีมาฟ้องต่อศาลเพื่อให้ฝ่ายปกครองออกคําสั่งทางปกครองนั้ น เช่น บุคคล 

ยื่นคาํขอรับใบอนุญาตก่อสร้างอาคาร แต่ฝ่ายปกครองไม่ออกใบอนุญาตให้ บุคคลจึงยื่นฟ้องคดีต่อศาล

ไดเ้ป็นคดีปกครองประเภทน้ี 

   7.2.3 คําฟ้องขอให้ฝ่ายปกครองกระทําการซ่ึงรวมถึงการละเว้นกระทําการ 

(Leistungsklage) เป็นคาํฟ้องให้ฝ่ายปกครองกระทาํการในลกัษณะการกระทาํการท่ีไม่ใช่เป็น 

การออกคาํสั่งทางปกครอง การกระทาํท่ีสําคญัสําหรับการฟ้องคดีปกครองประเภทน้ีคือการกระทาํ

ทางกายภาพ (Realakte) การฟ้องเพื่อขอให้เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองกระทาํการในระบบกฎหมาย 

วิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO)87 เช่น ฟ้องคดีเพื่อขอให้ฝ่ายปกครองชําระเงิน หรือส่งมอบ

ทรัพยสิ์น การฟ้องขอใหท้าํลายเอกสารหรือลบขอ้มูล เป็นตน้ 

 

85 Art 19 (4).Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland.  
86 section 40 Verwaltungsgerichtsordnung.  
87 บรรเจิด  สิงคเนติ ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบัคดีปกครองเยอรมนี (2547) มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 

หนา้ 116. 
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   7.2.4 คําฟ้องขอให้พสูิจน์สิทธิ (feststellungsklage)  

    คาํฟ้องประเภทน้ีเป็นการฟ้องเพื่อพิสูจน์การมีอยูห่รือไม่มีอยูข่องนิติสัมพนัธ์

หรือเพื่อให้ศาลช้ีขาดนิติกรรมทางปกครองเป็นโมฆะ ไม่ว่าจะเป็นความสัมพนัธ์ท่ีตั้งข้ึนโดยนิติ

กรรมทางปกครองหรือสัญญา 

   7.2.5 คําฟ้องขอให้ตรวจสอบกฎหมายลําดับรองหรือวินิจฉัยว่ากฎไม่ชอบ 

ด้วยกฎหมาย (Antragauf Normenkontrolle) เป็นคาํฟ้องขอให้ตรวจสอบว่ากฎหมายลาํดับรอง

สอดคลอ้งกบักฎหมายแม่บทหรือไม่ โดยคาํฟ้องประเภทน้ีอาจยื่นโดยส่วนราชการฝ่ายปกครอง

หรือประชาชนผูอ้าจถูกกระทบสิทธิในอนาคตอนัใกล้ ซ่ึงการวินิจฉัยคดีดังกล่าวจะมีผลผูกพนั

บุคคลทัว่ไป และเป็นคาํฟ้องประเภทท่ีจะไดรั้บการพิจารณาในศาลปกครองชั้นสูงเท่านั้น 

 เน่ืองจากฝ่ายปกครองมีอาํนาจในการออกคาํสั่งทางปกครองใหผู้ท่ี้ไดรั้บเงินไป

โดยไม่มีสิทธิโดยชอบชาํระเงินคืนแก่ราชการได ้เม่ือฝ่ายปกครองไดมี้คาํสั่งให้ผูไ้ดรั้บเงินดงักล่าว

ชาํระเงินคืนแก่ราชการ หากผูอ้ยู่ภายใต้บ ังค ับของคาํสั่งทางปกครองเห็นว่าคาํสั่งไม่ชอบ 

ต้องอุทธรณ์คาํสั่งต่อฝ่ายปกครอง ซ่ึงหากยงัไม่พึงพอใจในผลการวินิจฉยั ยอ่มสามารถฟ้องคดีเพื่อ

ขอให้ศาลปกครองเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีเรียกให้บุคคลท่ีได้รับเงินไปโดยไม่มีสิทธิตาม

กฎหมาย ชาํระเงินท่ีไดรั้บไปแก่หน่วยงานทางปกครอง จะเป็นการฟ้องคดีปกครองประเภท การ

ฟ้องโตแ้ยง้นิติกรรมทางปกครอง (Anfechtungsklage) ตามกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง 88  

ซ่ึงคาํฟ้องประเภทน้ีผูฟ้้องคดีมีความมุ่งหมายขอให้ศาลเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีสร้างภาระแก่

ผูฟ้้องคดี ซ่ึงก่อนจะนาํคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองชั้นตน้ ผูฟ้้องคดีจะตอ้งอุทธรณ์โตแ้ยง้คาํสั่งทาง

ปกครองท่ีเรียกให้ผูฟ้้องคดีส่งมอบเงินท่ีไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิคืนแก่หน่วยงานของรัฐ บุคคลนั้น

ตอ้งอุทธรณ์เป็นหนงัสือหรือบนัทึกเป็นลายลกัษณ์อกัษรต่อเจา้หน้าท่ีผูอ้อกคาํสั่งภายในระยะเวลา  

1 เดือน นบัแต่ไดรั้บแจง้คาํสั่งทางปกครอง89 เพื่อให้หน่วยงานทางปกครองได้ทบทวนคาํสั่งทาง

ปกครองของตน ทั้งความชอบดว้ยกฎหมายและความชอบดว้ยวตัถุประสงคข์องคาํสั่งทางปกครอง 

หากฝ่ายปกครองเห็นดว้ยกบัอุทธรณ์ก็ย่อมสามารถเพิกถอนหรือเปล่ียนแปลงคาํสั่งทางปกครอง

ของตนได ้โดยหากคู่กรณีพึงพอใจในคาํสั่งทางปกครอง ขอ้พิพาทดงักล่าวจะจบส้ินไปในชั้นของ

ฝ่ายปกครองโดยไม่จาํต้องฟ้องคดีต่อศาล แต่หากฝ่ายปกครองไม่เห็นด้วยกับคาํอุทธรณ์ ย่อม

สามารถยืนยนัตามคาํสั่งเดิมของตน และหากผูฟ้้องคดีประสงค์จะเพิกถอนคาํสั่งดงักล่าวและคาํ

88Section 42Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO).   
89 Section 68 (1) Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO). 
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วนิิจฉยัอุทธรณ์ ยอ่มสามารถนาํคดีมาฟ้องต่อศาลเพื่อเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองไดภ้ายในระยะเวลา 1 

เดือน นบัแต่วนัไดรั้บคาํสั่งหรือคาํวนิิจฉยัอุทธรณ์แลว้แต่กรณี90 

90 Section 70 (1 )Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO).  

                                                           



บทที ่3 

กระบวนการฟ้องเรียกเงนิคนืและบทกฎหมายเกีย่วกบัอาํนาจศาล 

กรณกีารฟ้องเรียกเงินคนืจากบุคคลที่ไม่มีสิทธิได้รับโดยชอบ 

ด้วยกฎหมายตามกฎหมายไทยและกฎหมายต่างประเทศ 

 

 

1.  ฉกระบวนการฟ้องเรียกคนืเงิน และบทกฎหมายเกีย่วกบัอาํนาจศาลกรณกีารฟ้อง 

เรียกเงินคนืจากบุคคลทีไ่ด้รับไปโดยไม่มสิีทธิตามกฎหมายไทย 

 

 1.1  วิธีการและบทกฎหมายที่เกี่ยวข้องกรณีหน่วยงานทางปกครองของประเทศไทย 

เรียกเงินคืนจากบุคคลทีไ่ด้รับไปโดยไม่มีสิทธิ  

 การเรียกเงินคืนจากบุคคลท่ีไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิ หน่วยงานทางปกครองสามารถ 

ใชสิ้ทธิไดส้องวิธี คือ การมีคาํสั่งทางปกครองเรียกเงินคืนและใชสิ้ทธิฟ้องคดีต่อศาลยติุธรรม โดยมี

รายละเอียดดงัน้ี 

  1.1.1 หน่วยงานทางปกครองฟ้องคดีต่อศาลยติุธรรม 

  การฟ้องคดีต่อศาลเพื่อเรียกเงินคืนจากบุคคลท่ีได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ 

หน่วยงานทางปกครองสามารถฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรม แต่ไม่สามารถฟ้องคดีต่อศาลปกครองได ้ 

ทั้งน้ี ความเป็นมาเก่ียวกบัการฟ้องเรียกเงินคืนกรณีน้ีสืบเน่ืองจาก เม่ือยงัไม่มีการจดัตั้งศาลปกครองข้ึน 

คดีประเภทน้ีจะอยูใ่นอาํนาจพิจารณาของศาลยุติธรรมทั้งส้ิน ต่อมา เม่ือมีการจดัตั้งศาลปกครองข้ึน

หากหน่วยงานทางปกครองประสงค์จะฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อบงัคบัให้บุคคลท่ีไดรั้บเงินไป

โดยไม่มีสิทธิคืนเงินให้แก่หน่วยงานทางปกครอง ศาลปกครองจะรับคดีไวพ้ิจารณา ซ่ึงได้มี 

การพิพากษาคดีไปแล้วเป็นจาํนวนมาก โดยศาลปกครองเห็นว่าเป็นคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิด 

อย่างอ่ืนอนัเน่ืองมาจากการละเลยต่อหน้าท่ีอนักฎหมายกาํหนดของเจา้หน้าท่ีของรัฐ ตามมาตรา  

9 วรรคหน่ึง (3) แห่ง พ.ร.บ.จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แต่ต่อมาศาล

ปกครองกลบัแนวคาํพิพากษา ไม่รับคดีท่ีหน่วยงานทางปกครองฟ้องเรียกเงินคืนจากเจา้หนา้ท่ีหรือ

บุคคลซ่ึงรับไปโดยไม่มีสิทธิไวพ้ิจารณาอีกต่อไป หากคดีใดท่ีศาลชั้นตน้ไดรั้บไวพ้ิจารณาแต่ยงัไม่มี

คาํพิพากษา ศาลปกครองชั้นตน้ตอ้งจาํหน่ายคดีออกจากสารบบความแลว้โอนคดีไปยงัศาลยุติธรรม 

ส่วนคดีท่ียงัคา้งพิจารณาอยูใ่นชั้นศาลปกครองสูงสุด ศาลปกครองสูงสุดสามารถพิจารณาพิพากษา
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คดีต่อไปได้ เน่ืองจากศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า พ.ร.บ.ว่าด้วยการวินิจฉัยช้ีขาดอาํนาจหน้าท่ี

ระหว่างศาล พ.ศ. 2542 มีเจตนารมณ์ท่ีตอ้งการให้ประเด็นปัญหาเร่ืองเขตอาํนาจศาลยุติในศาล

ชั้นตน้ การท่ีจะพิจารณาวา่กรณีใดสมควรหยิบยกประเด็นเร่ืองเขตอาํนาจศาลข้ึนมาพิจารณาใหม่ 

ตอ้งคาํนึงถึงความเหมาะสมของข้อเท็จจริงและความยุติธรรมเป็นสําคญั หากคดีท่ีคู่กรณีไม่ได้

โตแ้ยง้เขตอาํนาจศาลก่อนวนันัง่พิจารณาคดีคร้ังแรกของศาลชั้นตน้ และคดีอยูใ่นกระบวนพิจารณา

ของศาลปกครองมาเป็นระยะเวลาล่วงเลยมานาน กรณีจึงไม่มีเหตุอนัสมควรท่ีศาลปกครองสูงสุด

จะยกประเด็นดังกล่าวข้ึนวินิจฉัยอีก เพื่อประโยชน์แห่งความยุติธรรมศาลปกครองสูงสุดจึง

พิจารณาพิพากษาคดีต่อไปได ้

  1.1.2 หน่วยงานทางปกครองออกคําส่ังทางปกครองเรียกเงินคืนจากบุคคล 

ทีไ่ด้รับไปโดยไม่มีสิทธิ 

  การเรียกเงินคืนโดยวิธีน้ีศาลปกครองไดมี้คาํวินิจฉัยโดยมติท่ีประชุมใหญ่ 

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ในการพิจารณาคดีปกครอง คร้ังท่ี 6/2558 เม่ือวนัพุธท่ี 7 ตุลาคม 

2558 ดังน้ี “คดีหมายเลขดําท่ี อ. 116/2552 ข้อเท็จจริงปรากฏว่า หนังสือท่ีเรียกให้ผูฟ้้องคดี 

นาํเงินท่ีเบิกเกินสิทธิไปชาํระคืนต่อกองคลงั สํานักงานปลดักระทรวงอุตสาหกรรมภายในวนัท่ี

กาํหนด มีการระบุวา่ “ทั้งน้ี หากล่วงเลยระยะเวลาดงักล่าวแลว้ยงัมิไดช้าํระเงินดงักล่าว สํานกังาน

ปลดักระทรวงอุตสาหกรรมจาํเป็นท่ีจะตอ้งใช้มาตรการบงัคบัทางปกครอง โดยการยึดทรัพยสิ์น 

เพื่อขายทอดตลาดและนาํเงินส่งคืนคลงัเป็นรายไดแ้ผน่ดินต่อไป” กรณีจึงเห็นไดว้า่ ผูอ้อกคาํสั่งคือ

ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรมมีเจตนาหรือความประสงค์ท่ีจะให้หนังสือฉบับดังกล่าวเป็น 

คาํสั่งทางปกครอง ท่ีผูฟ้้องคดีสามารถนาํมาฟ้องเพื่อขอให้เพิกถอนหนงัสือดงักล่าวไดต้ามมาตรา  

9 วรรคหน่ึง (1) ประกอบมาตรา 72 วรรคหน่ึง (1) แห่ง พ.ร.บ.จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542” แต่หากหน่วยงานทางปกครองมีหนงัสือแจง้ให้ผูฟ้้องคดีคืนเงินท่ีไดรั้บไป

โดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิ ไม่มีลกัษณะเป็นคาํสั่งทางปกครองตามขอ้เท็จจริงขา้งตน้ ศาลปกครอง

เห็นวา่ หนงัสือดงักล่าวเป็นเพียงหนงัสือทวงถามให้ชาํระเงิน เพราะไม่มีลกัษณะท่ีแสดงให้เห็นวา่ 

ผูอ้อกหนังสือมีเจตนาท่ีจะให้หนังสือดงักล่าวเป็นคาํสั่งทางปกครอง เม่ือพิจารณาแนวคาํวินิจฉัย

ของมติท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด การพิจารณาคดีปกครอง คร้ังท่ี 6/2558 แลว้ จะ

เห็นได้ว่า หน่วยงานทางปกครองสามารถใช้วิธีการออกคาํสั่งทางปกครองเพื่อเรียกให้เจา้หน้าท่ีท่ี

ไดรั้บเงินจากหน่วยงานทางปกครองไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิได ้

   สําหรับวิธีการออกคาํสั่งทางปกครองเรียกให้บุคคลท่ีได้รับเงินไปโดย 

ไม่มีสิทธิคืนเงินดงักล่าวแก่หน่วยงานทางปกครองนั้น เน่ืองจากคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวเป็น

คาํสั่งท่ีกระทบสิทธิของคู่กรณี จึงตอ้งปฏิบติัตามหลกัเกณฑท่ี์กาํหนดไวใ้น พ.ร.บ.วธีิปฏิบติัราชการ
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ทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยการดาํเนินกระบวนพิจารณาทางปกครองมีหลกัเกณฑท่ี์สาํคญัท่ีจะตอ้ง

คาํนึงถึง ไดแ้ก่ การใหสิ้ทธิของคู่กรณีตามพระราชบญัญติัดงักล่าว โดยกรณีท่ีฝ่ายปกครองจะออกคาํสั่ง

ซ่ึงมีผลเป็นการกระทบสิทธิของผูต้อ้งอยูใ่นบงัคบัของคาํสั่งทางปกครอง เจา้หนา้ท่ีตอ้งให้โอกาสผูน้ั้น

ทราบขอ้เท็จจริงอย่างเพียงพอและมีโอกาสโตแ้ยง้และแสดงพยานหลกัฐาน ซ่ึงหมายความรวมถึง

การแจง้ผลกระทบต่อสิทธิท่ีจะเกิดข้ึนนั้นดว้ย และขอ้เท็จจริงท่ีตอ้งให้โอกาสคู่กรณีไดท้ราบนั้น

จะตอ้งเพียงพอเพื่อให้คู่กรณีสามารถโตแ้ยง้และแสดงพยานหลกัฐานของตนไดโ้ดยเหมาะสม ตาม

มาตรา 30  การให้คู่กรณีมีสิทธิท่ีจะนําท่ีปรึกษาหรือผูท้าํการแทนเพื่อร่วมในการพิจารณาทาง

ปกครองในกรณีการพิจารณาท่ีคู่กรณีต้องมาปรากฏตวัต่อหน้าเจ้าหน้าท่ี ตามมาตรา 23 การให้

คาํแนะนาํและแจง้สิทธิหน้าท่ีในกระบวนการพิจารณา ตามมาตรา 27 การให้สิทธิคู่กรณีในการ

ตรวจดูเอกสารท่ีจาํเป็นตอ้งรู้เพื่อการโตแ้ยง้หรือช้ีแจง หรือป้องกนัสิทธิของตนได ้ตามมาตรา 31 

การให้เหตุผลในคาํสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 37 และกรณีคาํสั่งทางปกครองท่ีอาจอุทธรณ์หรือ

โต้แยง้ต่อไปได้ ต้องระบุกรณีท่ีอาจอุทธรณ์หรือโต้แยง้ การยื่นคาํอุทธรณ์หรือคาํโต้แยง้ และ

ระยะเวลาสําหรับการอุทธรณ์หรือการโตแ้ยง้ดงักล่าวไวด้ว้ย ตามมาตรา 40 เป็นตน้ รวมถึงตอ้งปฏิบติั

ตามหลกัเกณฑ์อ่ืนๆ ตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัเดียวกนั เช่น การพิจารณาของเจา้หนา้ท่ีตอ้ง

กระทาํโดยเจา้หนา้ท่ีซ่ึงมีอาํนาจ ตามมาตรา 12  เจา้หนา้ท่ีตอ้งมีความเป็นกลางไม่มีส่วนไดเ้สีย ตาม

มาตรา 13 และมาตรา 16 เป็นตน้  และโดยท่ีพระราชบญัญัติดังกล่าวเป็นกฎหมายกลางในการ

พิจารณาเพื่อจดัให้มีคาํสั่งทางปกครอง หากฝ่ายปกครองฝ่าฝืนหลักเกณฑ์ตามท่ีบัญญัติไวใ้น

พระราชบญัญติัดงักล่าวแลว้ อาจทาํให้คาํสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบั

คาํสั่งทางปกครองยอ่มสามารถนาํคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองเพื่อเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีเรียก

ใหคื้นเงินได ้ 

 

2.  กฎหมายของประเทศไทยทีเ่กีย่วข้องกบัอาํนาจศาลยุติธรรมและอาํนาจศาลปกครอง 

 

 2.1  อาํนาจศาลยุติธรรม 

 รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน (ฉบับพุทธศักราช 2560) บัญญัติให้ศาลยุติธรรม 

เป็นศาลท่ีมีอาํนาจพิจารณาอรรถคดี ศาลปกครอง ศาลทหาร และศาลรัฐธรรมนูญ โดยมีรายละเอียด

แห่งบทบญัญติัดงัน้ี  

 มาตรา 194 “ศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีทั้ งปวง เว ้นแต่คดี 

ท่ีรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายบญัญติัใหอ้ยูใ่นอาํนาจของศาลอ่ืน 
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 การจดัตั้ ง วิธีพิจารณาคดี และการดําเนินงานของศาลยุติธรรมให้เป็นไปตาม

กฎหมายวา่ดว้ยการนั้น” 

 ศาลยุติธรรมเป็นศาลท่ีมีมาแต่เดิม ก่อนศาลประเภทอ่ืนจะมีการจัดตั้ งข้ึนมา 

ในภายหลัง ศาลยุติธรรมมีอํานาจตัดสินอรรถคดีต่างๆ ทั้ งคดีแพ่ง คดีอาญา รวมถึงคดีท่ีมี

ลักษณะเฉพาะ เช่น คดีพิพาทเก่ียวข้อพิพาทเก่ียวกับการจ้างแรงงานต้องฟ้องต่อศาลแรงงาน  

การขอให้ลูกหน้ีลม้ละลายตอ้งฟ้องคดีต่อศาลลม้ละลาย ศาลชาํนญัพิเศษเหล่าน้ีเป็นส่วนหน่ึงของ

ศาลยุติธรรม นอกจากน้ีแล้วคดีประเภทใดๆ ก็ตาม ถ้าไม่มีกฎหมายกําหนดให้อยู่ในอํานาจ 

ของศาลระบบอ่ืน ย่อมอยู่ในอํานาจพิจารณาของศาลยุติธรรมทั้ งส้ิน ซ่ึงตามรัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจกัรไทย มาตรา 194 บญัญติัให้ศาลยุติธรรมมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวง  

เวน้แต่คดีท่ีรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายบัญญัติให้อยู่ในอาํนาจของศาลอ่ืน ดังนั้ น การพิจารณา 

อาํนาจศาลยุติธรรมจึงตอ้งพิจารณาอาํนาจของศาลอ่ืน เช่น ศาลปกครอง ศาลทหาร เสียก่อนวา่เป็นคดี

ท่ีอยูใ่นอาํนาจศาลอ่ืนหรือไม่  

  2.2  อาํนาจศาลปกครอง  

  2.2.1 หลักการกาํหนดอํานาจศาลปกครอง 

    2กฎหมายมหาชนของไทยไดรั้บแนวคิดมาจากกฎหมายมหาชนของฝร่ังเศส  

แมภ้ายหลงัจะมีการนาํกฎหมายมหาชนของสหพนัสาธารณรัฐเยอรมนีมาใช้ เช่น พระราชบญัญติั 

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง แต่อิทธิพลกฎหมายมหาชนของฝร่ังเศสยงัคงมีอยู่ กรณีมีประเด็น 

ท่ีตอ้งวินิจฉยัก่อนวา่คดีอยูใ่นอาํนาจศาลอ่ืนท่ีมิใช่ศาลปกครอง ในประเทศฝร่ังเศสจะมีหลกัทฤษฎี 

ในการพิจารณาอาํนาจศาล2

91 ดงัน้ี  

     1) หลักการแบ่งแยกองค์กรฝ่ายปกครองกับศาลยุติธรรม (le principe de 

separation des autorités administrative et judiciaires) หลกัน้ีมาจากหลักการแบ่งแยกอาํนาจรัฐ โดยมี

หลกัการว่า ฝ่ายปกครองไม่จาํตอ้งตกอยู่ภายใตบ้งัคบัของศาลยุติธรรม และฝ่ายปกครองสามารถ

ปฏิบัติหน้าท่ีอันอาศัยอํานาจมหาชนโดยไม่ต้องได้รับอนุมัติหรืออนุญาตจากศาลปกครอง  

ศาลปกครองจะเขา้มาตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐของฝ่ายปกครองภายหลงัท่ีนิติกรรมทางปกครอง 

มีผลใชบ้งัคบัเท่านั้น 

     2) หลกับูรณภาพแห่งอาํนาจพิจารณาคดีของศาลท่ีรับฟ้อง (le principe de la 

plénitude de juridiction du tribunal saisi) 

91 เจตน์  สถาวรศีลพร  ขอ้สงัเกตบางประการในคดีปกครองไทย:อาํนาจศาลกบัประเด็นท่ี

จาํเป็นตอ้งวนิิจฉยัก่อนอยูท่ี่อยูใ่นอาํนาจศาลอ่ืนท่ีมิใช่ศาลปกครอง วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีท่ี 17 ฉบบัท่ี 3 

(ก.ค.-ก.ย. 2560). 
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    หลกัการน้ีขยายอาํนาจศาล ทั้งศาลยุติธรรมและศาลปกครอง เพื่อใหก้าร

จดัการกระบวนการยุติธรรมเป็นไปด้วยดี โดยศาลท่ีรับฟ้องสามารถพิจารณาประเด็นท่ีมีหลาย

แง่มุม หลายประเด็น ใหศ้าลท่ีรับฟ้องคดีไวแ้ต่เร่ิมแรกสามารถพิจารณาคดีไดท่ี้ศาลเดียวไดใ้นคราว

เดียวกนั ไม่แตกแยกออกเป็นหลายคดี โดยศาลท่ีรับฟ้องสามารถพิจารณาคาํขออุปกรณ์ท่ียื่นเขา้มา

ในระหว่างพิจารณา ท่ีมีความเก่ียวข้องกบัคดีน้ี เช่น ฟ้องเพิ่มเติม ฟ้องแยง้ หรือร้องสอด แม้ว่า 

คาํร้องหรือคาํขอเพิ่มเติมจะอยูใ่นอาํนาจศาลอ่ืนก็ตาม  

    3) หลักศาลท่ีมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีใดแล้วพึงมีอาํนาจพิจารณา 

ประเด็นอ่ืนท่ีเก่ียวเน่ืองกบัคดีดว้ย (le juge de l'action est juge de l'exception) เป็นหลกัการท่ีว่า 

ศาลมีอาํนาจรับคาํฟ้องคดีหน่ึงแลว้ พึงมีอาํนาจพิจารณาขอ้หาหรือประเด็นท่ีเสนอต่อศาลไดท้ั้งส้ิน  

ไม่วา่ประเด็นนั้นจะถูกเสนอโดยคู่ความฝ่ายใดก็ตาม  

2  แนวคิดทางกฎหมายมหาชนของฝร่ังเศสปรากฏในกฎหมายมหาชนไทย 

เก่ียวกับประเด็นดังกล่าวในระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วย 

วิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ. 2543 ซ่ึงปรากฏใน ข้อ 41 วรรคสอง “ในกรณี ท่ีคดีท่ียื่นฟ้อง 

ต่อศาลปกครองชั้นตน้ขอ้หาใดมีหลายประเด็นเก่ียวพนักนั และปรากฏว่ามีประเด็นท่ีจาํเป็นตอ้ง

วินิจฉัยก่อนจึงจะวินิจฉัยประเด็นหลกัแห่งคดีไดอ้ยู่ในอาํนาจหรืออาํนาจของศาลปกครองชั้นตน้

อ่ืนหรือศาลอ่ืนซ่ึงมิใช่ศาลปกครอง ศาลปกครองชั้นต้นซ่ึงรับคดีไว ้มีอาํนาจวินิจฉัยประเด็น

เก่ียวพนักนัท่ีตอ้งวนิิจฉยัก่อนนั้นเพื่อใหศ้าลสามารถวนิิจฉยัประเด็นหลกัแห่งคดีได”้ 

2 2.2.2 กฎหมายทีเ่กีย่วข้องกบัอํานาจศาลปกครอง2  

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย และพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง

และวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บญัญติัอาํนาจศาลปกครอง ดงัน้ี 

  1) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  

  มาตรา 197 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (พุทธศกัราช 2560)  

และ  พ.ร.บ.จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 บญัญติัอาํนาจของ

ศาลปกครองและอาํนาจกําหนดคําบังคับไว ้โดยบัญญัติให้มีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีอัน

เน่ืองมาจากการใชอ้าํนาจทางปกครองตามกฎหมายหรือเน่ืองมาจากการดาํเนินกิจการทางปกครอง 

ดงัน้ี 

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย มาตรา 197 บญัญติัวา่ “ศาลปกครอง 

มีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองอนัเน่ืองมาจากการใชอ้าํนาจทางปกครองตามกฎหมายหรือ

เน่ืองมาจากการดาํเนินกิจการทางปกครอง ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั 

  ใหมี้ศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองชั้นตน้ 
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  อาํนาจศาลปกครองตามวรรคหน่ึง ไม่รวมถึงการวินิจฉัยช้ีขาดขององค์กร

อิสระซ่ึงเป็นการใชอ้าํนาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญขององคก์รอิสระนั้นๆ 

  การจดัตั้ง วิธีพิจารณาคดี และการดาํเนินงานของศาลปกครองให้เป็นไป

ตามกฎหมายวา่ดว้ยการนั้น” 

    2) พระราชบัญญติัจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

    มาตรา 9 แห่ง พ.ร.บ.จดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2542 บญัญติัใหศ้าลปกครองมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคาํสั่งในเร่ืองดงัต่อไปน้ี 

  (1) คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ

กระทาํการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ คาํสั่งหรือการกระทาํอ่ืนใดเน่ืองจาก

กระทาํโดยไม่มีอาํนาจหรือนอกเหนืออาํนาจหนา้ท่ีหรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้ง

ตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญัท่ีกาํหนดไวส้ําหรับการกระทาํนั้น หรือโดยไม่

สุจริต หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่

จาํเป็นหรือสร้างภาระใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ 

    (2) คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ

ละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดใหต้อ้งปฏิบติั หรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 

    (3) คดีพิพาทเก่ียวกับการกระทาํละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของ

หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใช้อาํนาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ 

คาํสั่งทางปกครอง หรือคาํสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติั

หรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 

    (4) คดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง 

    (5) คดีท่ีมีกฎหมายกาํหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ 

ฟ้องคดีต่อศาลเพื่อบงัคบัใหบุ้คคลตอ้งกระทาํหรือละเวน้กระทาํอยา่งหน่ึงอยา่งใด 

    (6) คดีพิพาทเก่ียวกบัเร่ืองท่ีมีกฎหมายกาํหนดให้อยู่ในเขตอาํนาจศาล

ปกครอง 

 เร่ืองดงัต่อไปน้ีไม่อยูใ่นอาํนาจศาลปกครอง 

 (1) การดาํเนินการเก่ียวกบัวนิยัทหาร 

 (2) การดาํเนินการของคณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบ

ขา้ราชการฝ่ายตุลาการ 

 (3) คดีท่ีอยูใ่นอาํนาจของศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษี

อากร ศาลทรัพยสิ์นทางปัญญาและการคา้ระหวา่งประเทศ ศาลลม้ละลาย หรือศาลชาํนญัพิเศษอ่ืน  
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  เม่ือพิจารณารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย และ  พ.ร.บ.จัดตั้ ง 

ศาลปกครองและวิธิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จะเห็นได้ว่า การพิจารณาว่าคดีใดอยู่ใน 

อาํนาจของศาลปกครองต้องพิจารณาถึงหลักเกณฑ์สองประการ คือ (1) คู่กรณีท่ีจะต้องเป็น

หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ ส่วนคู่กรณีอีกฝ่ายหน่ึงจะเป็นเอกชนหรือหน่วยงาน

ทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐด้วยกันเอง และ (2) ลักษณะข้อพิพาทจะต้องเป็นข้อพิพาท 

ท่ีกาํหนดไวใ้นมาตรา 9 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว  

  ก. คู่กรณี อย่างน้อยฝ่ายหน่ึงต้องเป็นหน่วยงานทางปกครอง หรือ

เจ้าหน้าท่ีของรัฐ  

  มาตรา 3 แห่ง พ.ร.บ.จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 บญัญติันิยามของคาํวา่ หน่วยงานทางปกครอง และเจา้หนา้ท่ีของรัฐไวด้งัน้ี 

  หน่วยงานทางปกครอง หมายความวา่ กระทรวง ทบวง กรม ส่วนราชการท่ี

เรียกช่ืออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนทอ้งถ่ิน รัฐวิสาหกิจท่ีตั้งข้ึน

โดยพระราชบญัญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ และให้ความหมายรวมถึง

หน่วยงาน ท่ีไดรั้บมอบหมายใหใ้ชอ้าํนาจทางปกครองหรือใหด้าํเนินกิจการทางปกครอง 

  จากบทนิยามคาํวา่หน่วยงานทางปกครอง จึงจาํแนกและอธิบายได ้ดงัน้ี 

   ก) กระทรวง หมายรวมถึงสาํนกันายกรัฐมนตรีดว้ย  

   ข) ทบวง คือ ทบวงซ่ึงมีฐานะเทียบเท่ากระทรวงและทบวงซ่ึงสังกัด

สาํนกันายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง 

   (ก) ทบวงซ่ึงมีฐานะเทียบเท่ากระทรวงมีรัฐมนตรีว่าการทบวง 

ซ่ึงมีฐานะและอาํนาจหนา้ท่ีอยา่งเดียวกบัรัฐมนตรีวา่การกระทรวงเป็นผูบ้งัคบับญัชา โดยมีปลดัทบวง 

ซ่ึงมีอาํนาจหน้าท่ีอย่างเดียวกบัปลดักระทรวงเป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการในทบวงรองจากรัฐมนตรี 

ประเทศไทยเคยมีการจดัตั้งทบวงซ่ึงมีฐานะเทียบเท่ากระทรวง คือ ทบวงมหาวิทยาลยั แต่ปัจจุบนัไดถู้ก

ยกเลิกแลว้ 

   (ข) ทบวงซ่ึงสังกดัสํานกันายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง เป็นหน่วยงาน

ซ่ึงโดยสภาพและปริมาณของงานไม่เหมาะสมท่ีจะจดัตั้ งเป็นกระทรวงหรือทบวงซ่ึงมีฐานะ

เทียบเท่ากระทรวง ดงันั้น ทบวงจึงมีฐานะตํ่ากวา่กระทรวง แต่สูงกวา่กรม โดยมีรัฐมนตรีวา่การทบวง 

เป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการของทบวง แต่ตอ้งปฏิบติัราชการภายใตก้ารกาํกบัดูแลของนายกรัฐมนตรี 

หรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงท่ีทบวงอยู่ในสังกัด แล้วแต่กรณี  ส่วนทบวงซ่ึงสังกัดสํานัก

นายกรัฐมนตรีหรือกระทรวงนั้น ไม่ปรากฏวา่มีการจดัตั้งข้ึนในระบบราชการแต่อยา่งใด 

http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B8%99%E0%B8%A0%E0%B8%B9%E0%B8%A1%E0%B8%B4%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%84&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B8%99%E0%B8%97%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%96%E0%B8%B4%E0%B9%88%E0%B8%99&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%A7%E0%B8%B4%E0%B8%AA%E0%B8%B2%E0%B8%AB%E0%B8%81%E0%B8%B4%E0%B8%88
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%9A%E0%B8%B1%E0%B8%8D%E0%B8%8D%E0%B8%B1%E0%B8%95%E0%B8%B4
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%81%E0%B8%A4%E0%B8%A9%E0%B8%8E%E0%B8%B5%E0%B8%81%E0%B8%B2
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%AD%E0%B8%B3%E0%B8%99%E0%B8%B2%E0%B8%88%E0%B8%97%E0%B8%B2%E0%B8%87%E0%B8%9B%E0%B8%81%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B8%AD%E0%B8%87&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%AA%E0%B8%B3%E0%B8%99%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%99%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B8%B5%E0%B8%94%E0%B9%89%E0%B8%A7%E0%B8%A2&action=edit&redlink=1
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   ค) กรม เป็นส่วนราชการบริหารส่วนกลางสังกดัสํานักนายกรัฐมนตรี 

กระทรวงหรือทบวง มีอาํนาจหน้าท่ีเก่ียวกบัราชการส่วนใดส่วนหน่ึงของกระทรวงหรือทบวง

ตามท่ีกาํหนดในกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการของกรม หรือตามกฎหมายวา่ดว้ยอาํนาจหนา้ท่ีของกรม

นั้น โดยมีอธิบดีเป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการและรับผดิชอบในการปฏิบติัราชการ  

   ง) ส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม มี 2 ประเภท 

ดงัน้ี 

    (ก) ส่วนราชการท่ีอยู่ในสังกดัของกระทรวงหรือทบวง เช่น สํานกังาน

เศรษฐกิจการคลังเป็นส่วนราชการท่ีมีฐานะเป็นกรมอยู่ในสังกัดกระทรวงการคลัง สํานักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกา สํานักงบประมาณ เป็นส่วนราชการท่ีอยู่ในสังกดัสํานักนายกรัฐมนตรี  

โดยมีเลขาธิการ ผูอ้าํนวยการ หรือตาํแหน่งท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนซ่ึงเทียบเท่าปลดักระทรวงหรืออธิบดี 

เป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการ และรับผิดชอบในการปฏิบติัราชการของส่วนราชการนั้นให้เป็นไปตามท่ี

กฎหมายกาํหนด 

    (ข) ส่วนราชการท่ีไม่อยู่ในสังกัดของกระทรวงหรือทบวง เช่น 

สํานักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการฟอกเงินอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของ

รัฐมนตรีวา่การกระทรวงยุติธรรม สํานกังานตาํรวจแห่งชาติอยู่ในบงัคบับญัชาของนายกรัฐมนตรี 

สํานกังานพระพุทธศาสนาแห่งชาติเป็นส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนมีฐานะเป็นกรมอยูใ่นบงัคบั

บญัชาของนายกรัฐมนตรี  

   จ) หน่วยงานในระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาค คือ จงัหวดั อาํเภอ 

ตาํบล หมู่บา้น เป็นหน่วยงานท่ีอยูใ่นบงัคบับญัชาของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย 

    (ก) จังห วัด  เป็ น การรวมท้องท่ี หลายๆ  อําเภอและก่ิงอําเภอ 

เขา้ดว้ยกนัแลว้ตั้งข้ึนเป็นจงัหวดัซ่ึงตอ้งตราเป็นพระราชบญัญติั จงัหวดัมีฐานะเป็นนิติบุคคล โดยมี 

ผูว้า่ราชการจงัหวดัเป็นหวัหนา้บงัคบับญัชาบรรดาขา้ราชการฝ่ายบริหารซ่ึงปฏิบติัหนา้ท่ี ในราชการ

ส่วนภูมิภาคในเขตจงัหวดันั้น 

    (ข) อาํเภอ เป็นหน่วยราชการรองจากจงัหวดั โดยการรวมทอ้งท่ีตาํบล

หลายๆ ตาํบลแลว้ตราพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งอาํเภอ โดยมีนายอาํเภอเป็นหัวหน้าปกครองบงัคบั

บญัชาบรรดาขา้ราชการในอาํเภอ และรับผิดชอบงานบริหารราชการของอาํเภอ ทั้งน้ี อาํเภอไม่มี

ฐานะเป็นนิติบุคคลเหมือนกบัจงัหวดั 

   ฉ) หน่วยงานในระเบียบบริหารราชการส่วนท้องถ่ิน 

   ราชการส่วนทอ้งถ่ิน เป็นระบบการบริหารราชการท่ีรัฐมอบอาํนาจ

ปกครองบางส่วนให้จดัทาํบริการสาธารณะบางอย่างภายในเขตพื้นท่ีใดพื้นท่ีหน่ึง โดยมีการแยก

http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%AA%E0%B8%B3%E0%B8%99%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%87%E0%B8%B2%E0%B8%99%E0%B8%84%E0%B8%93%E0%B8%B0%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%81%E0%B8%A4%E0%B8%A9%E0%B8%8E%E0%B8%B5%E0%B8%81%E0%B8%B2&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%AA%E0%B8%B3%E0%B8%99%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%87%E0%B8%B2%E0%B8%99%E0%B8%84%E0%B8%93%E0%B8%B0%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%81%E0%B8%A4%E0%B8%A9%E0%B8%8E%E0%B8%B5%E0%B8%81%E0%B8%B2&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%AA%E0%B8%B3%E0%B8%99%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%87%E0%B8%B2%E0%B8%99%E0%B8%87%E0%B8%9A%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%A1%E0%B8%B2%E0%B8%93&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%AA%E0%B8%B3%E0%B8%99%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%87%E0%B8%B2%E0%B8%99%E0%B8%84%E0%B8%93%E0%B8%B0%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9B%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%81%E0%B8%B1%E0%B8%99%E0%B9%81%E0%B8%A5%E0%B8%B0%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%9A%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%A1%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9F%E0%B8%AD%E0%B8%81%E0%B9%80%E0%B8%87%E0%B8%B4%E0%B8%99&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%AA%E0%B8%B3%E0%B8%99%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%87%E0%B8%B2%E0%B8%99%E0%B8%84%E0%B8%93%E0%B8%B0%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9B%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%81%E0%B8%B1%E0%B8%99%E0%B9%81%E0%B8%A5%E0%B8%B0%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%9A%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%A1%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9F%E0%B8%AD%E0%B8%81%E0%B9%80%E0%B8%87%E0%B8%B4%E0%B8%99&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%AA%E0%B8%B3%E0%B8%99%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%87%E0%B8%B2%E0%B8%99%E0%B8%95%E0%B8%B3%E0%B8%A3%E0%B8%A7%E0%B8%88%E0%B9%81%E0%B8%AB%E0%B9%88%E0%B8%87%E0%B8%8A%E0%B8%B2%E0%B8%95%E0%B8%B4&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%99%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B8%B5
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B8%B2%E0%B8%98%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%93%E0%B8%B0&action=edit&redlink=1
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หน่วยงานออกไปเป็นนิติบุคคลอิสระท่ีมีงบประมาณ และเจ้าหน้าท่ีของตนเอง สามารถจดัทาํ

บริการสาธารณะตามท่ีไดรั้บมอบหมายโดยไม่ตอ้งรับคาํสั่งจากราชการส่วนกลาง เพื่อตอบสนอง

ความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ินนั้นๆ ราชการส่วนกลางเพียงแต่ควบคุมดูแลใหก้ารปฏิบติัหนา้ท่ี

เป็นไปตามกฎหมายเท่านั้น ซ่ึงราชการส่วนทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่ กรุงเทพมหานคร เมืองพทัยา องค์การ

บริหารส่วนจงัหวดั เทศบาลต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นเทศบาลนคร เทศบาลเมือง หรือเทศบาลตาํบล 

หรือองคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

   ช) รัฐวิสาหกิจท่ีต้ังขึน้โดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา รัฐวิสาหกิจ 

(State Enterprises)  

   ในระบบกฎหมายของประเทศไทยสามารถจาํแนกได้ 2 ประเภท 

ดงัน้ี 

    (ก) รัฐวิสาหกิจท่ีเป็นหน่วยงานทางปกครอง ได้แก่ (1) รัฐวิสาหกิจท่ี

จดัตั้ งข้ึนโดยพระราชบัญญัติเป็นการเฉพาะราย ได้แก่ การเคหะแห่งชาติ การไฟฟ้าฝ่ายผลิต  

การไฟฟ้านครหลวง การไฟฟ้าส่วนภูมิภาค การประปานครหลวง การประปาส่วนภูมิภาค  

การรถไฟแห่งประเทศไทย การทางพิเศษแห่งประเทศไทย เป็นตน้ และ (2) รัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งข้ึน

โดยพระราชกฤษฎีกา มีสถานะเป็นนิติบุคคลตามมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัว่าดว้ยการจดัตั้ง

องค์การของรัฐบาล พ.ศ. 2496 เน่ืองจากพระราชกฤษฎีกาจดัตั้ งรัฐวิสาหกิจเป็นพระราชกฤษีกา 

ท่ีออกโดยอาศยัอาํนาจตามมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการจดัตั้งองค์การของรัฐบาล พ.ศ. 2496 

ได้แก่ องค์การสวนสัตว์ องค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ องค์การตลาดเพื่อเกษตร เป็นต้น และ

รัฐวสิาหกิจท่ีจดัตั้งตามมาตรา 26 แห่งพระราชบญัญติัทุนรัฐวสิาหกิจ พ.ศ. 2542 

    (ข) รัฐวิสาหกิจท่ีไม่เป็นหน่วยงานทางปกครอง เป็นรัฐวิสาหกิจท่ี

จดัตั้ งข้ึนโดยกฎหมายอ่ืน เช่น จดัตั้ งข้ึนในรูปของบริษทัจาํกัดตามประมวลกฎหมายแพ่งและ

พาณิชย ์ลกัษณะหุ้นส่วนบริษัท และบริษทัมหาชนจาํกัดท่ีจดัตั้ งข้ึนตามพระราชบญัญัติบริษัท

มหาชนจาํกัด พ.ศ.2535 ได้แก่ ธนาคารกรุงไทยจาํกัด (มหาชน) บริษัท ไปรษณีย์ไทย จํากัด  

บริษทั การท่าอากาศยานไทย จาํกดั (มหาชน) เป็นตน้ ส่วนรัฐวิสาหกิจท่ีเป็นส่วนราชการภายใน

ของหน่วยงานทางปกครองท่ีจดัตั้งโดยระเบียบ หรือขอ้บงัคบัของหน่วยงานทางปกครองนั้น ไดแ้ก่ 

สํานักงานธนานุเคราะห์ จดัตั้งโดยขอ้บงัคบัว่าดว้ยการบริหารงานสํานักงานสถานธนานุเคราะห์ 

กรมประชาสงเคราะห์ พ.ศ. 2517 รัฐวสิาหกิจประเภทน้ีไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล 
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   ซ) หน่วยงานอ่ืนของรัฐ 

   หน่วยงานอ่ืนของรัฐ หมายถึง หน่วยงานของรัฐทั้ งหลายท่ีไม่ใช่

หน่วยงานตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และไม่ใช่รัฐวิสาหกิจ 

ท่ีตั้งข้ึนโดยพระราชบญัญติัหรือโดยพระราชกฤษฎีกา สามารถจาํแนกเป็น 2 ประเภท ดงัน้ี 

    (1) องค์การมหาชน (Public Organization)  

    37องคก์ารมหาชน 3 7หมายถึง องค์การมหาชนทั้งหลายท่ีจดัตั้งข้ึนตาม

พระราชบญัญติัหรือพระราชกฤษฎีกาออกโดยอาศยัอาํนาจตามความในพระราชบญัญติัองค์การ

มหาชน พ.ศ. 2542 องคก์ารมหาชนประเภทน้ีเป็นหน่วยงานของรัฐท่ีไดรั้บมอบหมายภารกิจในการ

จดัทาํบริการสาธารณะเฉพาะด้าน หรือจดัทาํให้แก่ประชาชนเฉพาะกลุ่ม (โดยไม่มีลกัษณะของ 

การประกอบการทางอุตสาหกรรมและการค้า) หรือเป็นภารกิจท่ีมีความสําคญัสูงและมีเทคนิค

วิธีการเฉพาะซ่ึงต้องการความรวดเร็วของการตัดสินใจและประสิทธิภาพของการปฏิบัติการ 

อย่างทันท่วงทีตามความเปล่ียนแปลงท่ีเกิดข้ึนอย่างฉับพลันทันด่วน ภารกิจดังกล่าว ได้แก่  

การรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา การศึกษาอบรมและพฒันาเจา้หน้าท่ีของรัฐ 

การทะนุบาํรุงศิลปะและวฒันธรรม การพฒันาและส่งเสริมการกีฬา การส่งเสริมและสนับสนุน

การศึกษาและการวิจยั การถ่ายทอดและพฒันาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี การอนุรักษส่ิ์งแวดลอ้ม

และทรัพยากร ธรรมชาติ การบริการทางการแพทย์และสาธารณสุข การสังคมสงเคราะห์  

การอาํนวยบริการแก่ประชาชน หรือการดาํเนินการอนัเป็นสาธารณประโยชน์อ่ืนใด ซ่ึงการดาํเนิน

กิจการเฉพาะดา้นดงักล่าว ไม่มีวตัถุประสงคเ์พื่อแสวงหากาํไรเป็นหลกั 

    (2) หน่วยงานอิสระของรัฐ (Independent Administrative Organization)  

    หน่วยงานอิสระของรัฐ เป็นหน่วยงานของรัฐท่ีรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทยกาํหนดให้ตราเป็นพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญหรือพระราชบญัญัติ

จดัตั้งข้ึนเพื่อให้ทาํหน้าท่ีเป็นหน่วยธุรการของศาลต่างๆ องคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระ เช่น สํานกังาน

ศาลรัฐธรรมนูญอยู่ในการบงัคบับญัชาของประธานศาลรัฐธรรมนูญ สํานกังานศาลยุติธรรมอยูใ่น

การบงัคบับญัชาของประธานศาลฎีกา สํานกังานศาลปกครองอยูใ่นการบงัคบับญัชาของประธาน

ศาลปกครอง สํานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้งอยู่ในการบงัคบับญัชาของประธานกรรมการ 

การเลือกตั้ง สํานกังานผูต้รวจการแผ่นดินอยู่ในการบงัคบับญัชาของประธานผูต้รวจการแผ่นดิน 

สํานักงานตรวจเงินแผ่นดินอยู่ในการบงัคบับญัชาของประธานคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 

สาํนกังานคณะกรรมการกิจการวทิยกุระจายเสียง วทิยโุทรทศัน์ และกิจการโทรคมนาคม เป็นตน้ 

   ฌ) หน่วยงานท่ีได้รับมอบหมายให้ใช้อํานาจทางปกครองหรือ 

ให้ดาํเนินกิจการทางปกครอง  
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   องค์กรเหล่าน้ีมิใช่หน่วยงานทางปกครองโดยสภาพ แต่ได้รับ

มอบหมายจากหน่วยงานทางปกครองให้ใชอ้าํนาจทางปกครองหรือให้ดาํเนินกิจการทางปกครอง  

เช่น สภาทนายความตามพระราชบัญญัติทนายความ พ.ศ. 2528 และสภาวิชาชีพบัญชีตาม

พระราชบัญญัติวิชาชีพบัญชี พ.ศ. 2547 บริษัท ขนส่ง จาํกัด ได้รับมอบหมายให้ดาํเนินกิจการ 

ทางปกครองเก่ียวกับการบริการสาธารณ ะด้านการคมนาคมและการขนส่งของประเทศ   

บริษทั ไปรษณียไ์ทย จาํกดั ไดรั้บมอบหมายให้ดาํเนินกิจการทางปกครองเก่ียวกบักิจการไปรษณีย ์

และบริษัทวิทยุการบินแห่งประเทศไทย จาํกัด ได้รับมอบหมายให้ดาํเนินกิจการทางปกครอง

เก่ียวกบัการควบคุมการจราจรทางอากาศ การใหบ้ริการส่ือการบิน เป็นตน้  

  “เจ้าหน้าที่ของรัฐ” หมายความว่า (1) ขา้ราชการ พนักงาน ลูกจา้ง 

คณะบุคคล หรือผูท่ี้ปฏิบัติงานในหน่วยงานทางปกครอง (2) คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท 

คณะกรรมการหรือบุคคลซ่ึงมีกฎหมายให้อาํนาจในการออกกฎ คาํสั่ง หรือมติใดๆ ท่ีมีผลกระทบ

ต่อบุคคล และ (3) บุคคลท่ีอยู่ในบงัคบับญัชาหรือในกาํกบัดูแลของหน่วยงานทางปกครอง หรือ

เจา้หนา้ท่ีของรัฐตาม (1) หรือ (2) 

  จากบทนิยามคาํวา่เจา้หนา้ท่ีของรัฐดงักล่าว จึงจาํแนกเจา้หนา้ท่ีของรัฐ

และอธิบายได ้ดงัน้ี 

  (1) ข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้าง คณะบุคคล หรือผู้ ท่ีปฏิบัติงานใน

หน่วยงานทางปกครอง  

  ขา้ราชการ ไดแ้ก่ ขา้ราชการทุกประเภทในหน่วยงานทางปกครอง เช่น 

ขา้ราชการพลเรือน ขา้ราชการครู ขา้ราชการตาํรวจ ขา้ราชการฝ่ายศาลปกครอง เป็นตน้ 

  พนกังาน อาจเป็นพนกังานราชการของส่วนราชการ พนกังานส่วน

ทอ้งถ่ินขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือพนกังานของรัฐวิสาหกิจ องคก์ารมหาชนหรือหน่วยงาน

อ่ืนของรัฐ เป็นตน้ 

  ลูกจา้ง อาจเป็นลูกจา้งประจาํหรือลูกจา้งชัว่คราวของส่วนราชการ 

ลูกจา้งของรัฐวสิาหกิจ เป็นตน้ 

  คณะบุคคล เช่น สภามหาวทิยาลยัของรัฐ สภาทอ้งถ่ิน เป็นตน้ 

  ผูป้ฏิบติังานในหน่วยงานทางปกครอง ไดแ้ก่ ผูด้าํรงตาํแหน่งต่างๆ  

ในหน่วยงานทางปกครอง เช่น อธิบดี คณบดี ผูอ้าํนวยการองค์การมหาชน นายกองค์การบริหาร

ส่วนจงัหวดั เป็นตน้ 

  (2) คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท คณะกรรมการ หรือบุคคลซ่ึงมี

กฎหมายให้อาํนาจในการออกกฎ คาํส่ัง หรือมติใดๆ ท่ีมีผลกระทบต่อบุคคล 
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  คณะกรรมการวนิิจฉยัขอ้พิพาทตอ้งจดัตั้งข้ึนตามกฎหมายและมีการ

จดัองคก์รและวิธีพิจารณาสําหรับการวนิิจฉยัช้ีขาดสิทธิหน้าท่ีตามกฎหมาย มิใช่ตั้งข้ึนตามมติหรือ

คาํสั่งของคณะรัฐมนตรี หรือคาํสั่งอ่ืนเพื่อปฏิบติัหน้าท่ีใดๆ นอกจากน้ี หากมีประกาศท่ีประชุม

ใหญ่ ก.ศป. ให้คาํวินิจฉัยของคณะกรรมการดงักล่าวคณะใด อยูใ่นอาํนาจศาลปกครองสูงสุดแลว้  

ย่อมเป็นคดีพิพาทตามมาตรา 11 (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ตัวอย่างของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท เช่น คณะกรรมการวินิจฉัย 

การเปิดเผยขอ้มูลข่าวสาร ตามพระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 คณะกรรมการ

พิจารณาอุทธรณ์ตามพระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ตามพระราชบญัญติัควบคุมอาคาร 

พ.ศ. 2522 คณะกรรมการพิทกัษ์คุณธรรม ตามพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 

คณะกรรมการขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา ตามพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการครูและ

บุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547  เป็นตน้ 

  ส่วนบุคคลซ่ึงมีกฎหมายใหอ้าํนาจในการออกกฎ คาํสั่ง หรือมติใดๆ 

ท่ีมีผลกระทบต่อบุคคลนั้น เช่น เจา้พนกังานทอ้งถ่ินตามพระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 

เป็นตน้ 

 (3) บุคคลท่ีอยู่ ในบังคับบัญชาหรือในกาํกับดูแลของหน่วยงานทาง

ปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐตาม (1) หรือ (2) เช่น กาํนนัผูใ้หญ่บา้นซ่ึงอยูใ่นบงัคบับญัชาของผูว้า่

ราชการจงัหวดั เอกชนซ่ึงปฏิบติังานในกาํกบัดูแลของนายอาํเภอ เป็นตน้ 

2  ข. ลักษณะข้อพิพาทเป็นไปตามมาตรา 9 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

 พระราชบญัญติัดงักล่าว กาํหนดประเภทของคดีท่ีอยูใ่นอาํนาจพิจารณา

พิพากษาของศาลปกครองไว ้6 ประเภทคดี ไดแ้ก่ 

 1. คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ

กระทาํการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  

 คดีพิพาทประเภทน้ีเป็นคดีพิพาทท่ีเกิดจากการออกกฎ คาํสั่ง หรือการ

กระทาํอ่ืนใดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ เน่ืองจากกระทาํโดยไม่มีอาํนาจหรือ

นอกเหนืออาํนาจ หรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวธีิการ

อนัเป็นสาระสําคญัท่ีกาํหนดไวส้ําหรับการกระทาํนั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลกัษณะเป็นการ

เลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรมหรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็น หรือสร้างภาระให้เกิด

กบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยไม่ชอบ   
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 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

มาตรา 3 บญัญติัวา่ “กฎ” หมายความวา่ พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอ้บญัญติั

ทอ้งถ่ิน ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือบทบญัญติัอ่ืนท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้

บงัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ เช่น พระราชกฤษฎีกากาํหนดเขตท่ีดินในบริเวณท่ีท่ี

จะเวนคืนเพื่อขยายทางหลวงทอ้งถ่ิน  เป็นตน้ 

 พระราชบญัญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 

บญัญติันิยาม “คาํสั่งทางปกครอง” วา่ การใชอ้าํนาจตามกฎหมายของเจา้หน้าท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้าง

นิติสัมพนัธ์ข้ึนระหว่างบุคคลในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อ

สถานภาพของสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคลไม่วา่จะเป็นการถาวรหรือชัว่คราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต 

การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึง 

การออกกฎ นอกจากน้ีคาํสั่งทางปกครองยงัหมายถึงคาํสั่งตามท่ีระบุไวใ้นกฎกระทรวงฉบบัท่ี 12 

ซ่ึงระบุให้คาํสั่งดงัต่อไปน้ีเป็นคาํสั่งทางปกครอง เช่น การสั่งรับหรือไม่รับคาํเสนอขาย รับจา้ง 

แลกเปล่ียน ใหเ้ช่าซ้ือ เช่า การอนุมติัสั่งซ้ือ จา้ง เป็นตน้ 

 คดีพิพาทอนัเกิดจากการกระทาํอ่ืนใด การกระทาํอ่ืนใดตามมาตราน้ี 

หมายถึง การใช้อาํนาจตามกฎหมายเพื่อปฏิบติัการอย่างใดอย่างหน่ึงดว้ยการใช้แรงทางกายภาพ 

เช่น เจา้พนกังานทอ้งถ่ินร้ืออาคารท่ีก่อสร้างหรือดดัแปลงโดยผิดกฎหมาย เจา้พนกังานของรัฐเขา้

ไปขดุดินรุกลํ้าท่ีของเอกชน  เป็นตน้ 

 2. คดีพิพาทเก่ียวกบัหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐละเลย

ต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกาํหนดให้ต้องปฏิบ ัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 

ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (2)  

 การละเลยต่อหนา้ท่ี หมายความวา่ มีกฎหมายกาํหนดให้หน่วยงานทาง

ปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐมีหน้าท่ีตอ้งปฏิบติั แต่หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ

กลบัเพิกเฉยไม่ปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าว กล่าวคือ ไม่ปฏิบติัหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติั

เสียเลย หรือไดป้ฏิบติัหน้าท่ีไปบา้งแลว้แต่ต่อมาไดห้ยดุปฏิบติัหนา้ท่ีไปโดยถาวร ส่วนการปฏิบติั

หน้าท่ีล่าช้าเกินสมควร หมายความว่า กฎหมายกําหนดหน้าท่ีให้หน่วยงานทางปกครองหรือ

เจา้หนา้ท่ีของรัฐตอ้งปฏิบติัและไดเ้ร่ิมลงมือทาํแลว้ แต่ยงัทาํไม่เสร็จ ยงัคงทาํอยูแ่ต่ใชร้ะยะเวลานาน 

ดงันั้น การละเลยและล่าชา้ จึงเป็นการกระทาํคนละประเภทกนั92 

92 ไชยเดช  ตนัติเวสส, เอกสารประกอบการบรรยายหลกัสูตรพนกังานคดีปกครองระดบักลาง รุ่นท่ี 

20 วทิยาลยัตุลาการและขา้ราชการฝ่ายศาลปกครอง, 2561. หนา้ 6. 

                                                           

http://203.155.220.238/dpw/index.php/yota-datacenter/menu-data-stat-expropriation
http://203.155.220.238/dpw/index.php/yota-datacenter/menu-data-stat-expropriation
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 3. คดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของ

หน่วยงานทางปกครอง หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ อนัเกิดจากการใชอ้าํนาจตามกฎหมายหรือจากกฎ คาํสั่งทาง

ปกครอง หรือคาํสั่งอ่ืนหรือจากการละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติั

หนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร  

 การกระทาํละเมิด คือ การกระทาํใดๆ ต่อบุคคลอ่ืนโดยจงใจหรือ

ประมาทเลินเล่อเป็นเหตุให้บุคคลอ่ืนไดรั้บความเสียหายต่อชีวติ ร่างกาย อนามยั เสรีภาพ ทรัพยสิ์น

หรือสิทธิอย่างหน่ึงอย่างใด ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 420 อย่างไรก็ตาม 

คดีละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีอยูใ่นอาํนาจของศาลปกครองจะตอ้ง

ประกอบด้วยเง่ือนไข 2 ประการ คือ (1) เป็นข้อพิพาทท่ีเก่ียวเน่ืองกับการปฏิบติัหน้าท่ีในทาง

ปกครองของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ และ (2) เก่ียวเน่ืองกบัการปฏิบติัหน้าท่ี

อนัเกิดจากการใช้อาํนาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คาํสั่งทางปกครอง หรือคาํสั่งอ่ืน หรือจากการ

ละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดใหต้อ้งปฏิบติั หรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร  

 4. คดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง  

 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

ใหค้วามหมายของสัญญาทางปกครองวา่ “สัญญาทางปกครอง หมายความรวมถึง สัญญาท่ีคู่สัญญา

อยา่งน้อยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครอง หรือเป็นบุคคลซ่ึงกระทาํการแทนรัฐ และมี

ลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีใหจ้ดัทาํบริการสาธารณะ หรือจดัใหมี้ส่ิงสาธารณูปโภค หรือ

แสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ” และท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดไดว้าง

หลักการพิจารณาสัญญาทางปกครองไวว้่า ประการแรก คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายหน่ึงต้องเป็น

หน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซ่ึงไดรั้บมอบหมายให้กระทาํการแทนรัฐ ประการท่ีสอง สัญญา

นั้นมีลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีให้จดัทาํบริการสาธารณะ หรือจดัใหมี้ส่ิงสาธารณูปโภค 

หรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ หรือเป็นสัญญาท่ีหน่วยงานทางปกครอง หรือบุคคล

ซ่ึงกระทาํการแทนรัฐตกลงให้คู่สัญญาท่ีอีกฝ่ายหน่ึงเขา้ดาํเนินการ หรือเขา้ร่วมดาํเนินการบริการ

สาธารณะโดยตรงหรือเป็นสัญญาท่ีมีขอ้กาํหนดในสัญญาซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของ

รัฐ ทั้งน้ี เพื่อให้การใชอ้าํนาจทางปกครองหรือการดาํเนินกิจการทางปกครอง ซ่ึงก็คือการบริการ

สาธารณะบรรลุผล  โดยนิยามเพิ่มเติมของสัญญาทางปกครองอีกสองประเภท คือสัญญาท่ีบุคคลซ่ึง

กระทําการแทนรัฐตกลงให้คู่สัญญาท่ีอีกฝ่ายหน่ึงเข้าดําเนินการหรือเข้าร่วมดําเนินการบริการ

สาธารณะโดยตรงหรือเป็นสัญญาท่ีมีขอ้กาํหนดในสัญญาซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของ

รัฐเพื่อใหก้ารใชอ้าํนาจทางปกครองหรือการดาํเนินกิจการทางปกครองซ่ึงก็คือการบริการสาธารณะ
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บรรลุผล ไดถู้กกาํหนดโดยมติท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด คร้ังท่ี 6/2544วนัท่ี 10 

ตุลาคม 2544  

 5. คดีท่ีมีกฎหมายกาํหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของ

รัฐฟ้องคดีต่อศาลเพื่อใหบ้งัคบัใหบุ้คลตอ้งกระทาํหรือละเวน้กระทาํอยา่งหน่ึงอยา่งใด 

 คดีปกครองประเภทน้ีกฎหมายจะบญัญติัไวช้ดัแจง้ให้หน่วยงานทาง

ปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐฟ้องคดีต่อศาลเพื่อบงัคบัให้บุคลตอ้งกระทาํหรือละเวน้การกระทาํ

การตามท่ีกาํหนดในกฎหมายนั้น เช่น พ.ร.บ. การเดินเรือในน่านนํ้าไทย พระพุทธศกัราช 2456 มาตรา 90 

วรรคสอง กาํหนดให้เจา้ท่าร้องขอต่อศาลเพื่อมีคาํสั่งให้เจา้ท่าเป็นผูจ้ดัการร้ือถอนแพคนอยู่ เรือนท่ี

ปักเสาลงในชายฝ่ังนํ้า หากเจา้ของมิไดท้าํการร้ือถอน เป็นตน้ 

 6. คดีพิพาทเก่ียวกับเร่ืองท่ีมีกฎหมายกาํหนดให้อยู่ในเขตอาํนาจศาล

ปกครอง  

 คดีพิพาทประเภทน้ีกฎหมายบญัญติัให้ฟ้องคดีต่อศาลปกครอง เช่น 

คดีพิพาทเก่ียวกบักบัคาํวินิจฉัยอุทธรณ์ของคณะกรรมการพิทกัษ์ระบบคุณธรรม ตามมาตรา 116 

วรรคสอง แห่งพ.ร.บ.ระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 คดีพิพาทเก่ียวกบัการขอให้เพิกถอน

หรือบงัคบัตามคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ ตาม พ.ร.บ.อนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 เป็นตน้ 

2  คดีทีไ่ม่อยู่ในอาํนาจพจิารณาพพิากษาของศาลปกครอง  

2  คดีท่ีไม่อยู่ในอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง จะมีบทบัญญัติไวใ้น

มาตรา 9 วรรคสอง 2แห่ง พ.ร.บ.จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได้แก่  

(1) การดาํเนินการเก่ียวกบัวินัยทหาร (2) การดาํเนินการของคณะกรรมการตุลาการตามกฎหมาย 

ว่าด้วยระเบียบข้าราชการฝ่ายตุลาการ (3) คดีท่ีอยู่ในอํานาจของศาลเยาวชนและครอบครัว  

ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากร ศาลทรัพยสิ์นทางปัญญาและการคา้ระหวา่งประเทศ ศาลลม้ละลาย หรือ

ศาลชาํนญัพิเศษอ่ืน นอกจากน้ีแลว้ยงัมีคดีอีกหลายประเภทท่ีไม่อยูใ่นอาํนาจของศาลปกครอง เช่น  

คดีพิพาทเก่ียวกบัการดาํเนินงานในกระบวนการยุติธรรมทางอาญา คดีพิพาทเก่ียวกบัการดาํเนินงาน

ในกระบวนการยุติธรรมทางแพ่ง คดีพิพาทเก่ียวกบัการดาํเนินกิจการทางศาสนา คดีพิพาทเก่ียวกบั

สิทธิในท่ีดิน การกระทาํทางนิติบญัญติั การกระทาํทางตุลาการ การกระทาํทางรัฐบาล และขอ้ยกเวน้

ตามกฎหมายเฉพาะมิให้อยูใ่นอาํนาจศาลปกครองซ่ึงตอ้งพิจารณาเป็นกรณีไป 

 

3.  กฎหมายทีเ่กีย่วกบัการแก้ไขปัญหากรณมีคีวามขดัแย้งเกีย่วกบัอาํนาจหน้าทีร่ะหว่างศาล 

 



88 

 ระบบศาลของไทยเป็นระบบศาลคู่ มีศาลยุติธรรมเป็นศาลท่ีมีอาํนาจพิจารณาพิพากษา

อรรถคดี และมีศาลอ่ืน ไดแ้ก่ ศาลทหาร ศาลปกครอง เป็นศาลท่ีมีอาํนาจเฉพาะคดีบางประเภท เช่น 

ศาลปกครองมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีท่ีเก่ียวกบัการใช้อาํนาจทางปกครองของหน่วยงานทาง

ปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ซ่ึงเป็นไปตามาตรา 9 แห่ง พ.ร.บ.จดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงบางกรณีขอ้พิพาทหน่ึงๆ อาจมีปัญหาโตแ้ยง้เร่ืองอาํนาจศาลเกิดข้ึนวา่ ศาล

ใดเป็นศาลท่ีมีอาํนาจในการพิจารณาคดี ดว้ยเหตุน้ี จึงไดมี้การบญัญติั พ.ร.บ.วา่ดว้ยการวนิิจฉยัช้ีขาด

อาํนาจหน้าท่ีระหว่างศาล พ.ศ. 2542 เพื่อเป็นกฎหมายในการช้ีขาดกรณีมีปัญหาเก่ียวกบัอาํนาจ

หนา้ท่ีระหวา่งศาล โดยมีบทบญัญติัสาํคญัท่ีเก่ียวขอ้ง ไดแ้ก่ 

1. กรณีท่ีมีการฟ้องคดีต่อศาลใดศาลหน่ึง แล้วคู่ความฝ่ายท่ีถูกฟ้องคดีโต้แยง้ว่าคดี

ไม่ไดอ้ยูใ่นอาํนาจของศาลท่ีรับคดีไวพ้ิจารณา กรณีน้ีมาตรา 10 แห่งพ.ร.บ.วา่ดว้ยการวินิจฉยัช้ีขาด

อาํนาจหนา้ท่ีระหวา่งศาล พ.ศ. 2542 บญัญติัให้ คู่ความฝ่ายท่ีถูกฟ้องคดีสามารถยื่นคาํร้องต่อศาลท่ี

รับฟ้องให้ทาํความเห็นส่งไปยงัศาลท่ีคู่ความร้อง เพื่อใหว้ินิจฉยัวา่คดีอยูใ่นอาํนาจศาลใด และยงันาํ

หลกัเกณฑ์ในมาตรา 10 มาใชก้บักรณีท่ีศาลเห็นเองดว้ยโดยไม่มีคู่ความร้องขอ โดยการวินิจฉยัของ

ศาลอาจแบ่งได ้3 กรณี  

 (1) ถา้ศาลท่ีส่งความเห็น เห็นวา่คดีนั้นอยูใ่นเขตอาํนาจของศาลตน และศาลท่ี

รับความเห็น เห็นพอ้งกับศาลดังกล่าว ให้แจง้ความเห็นไปยงัศาลท่ีส่งความเห็นเพื่อมีคาํสั่งให้

ดาํเนินกระบวนพิจารณาคดีในศาลเดิมนั้นต่อไป 

 (2) ถ้าศาลท่ีส่งความเห็น เห็นว่าคดีนั้ นอยู่ในเขตอาํนาจของอีกศาลหน่ึงท่ี

คู่ความอ้าง และศาลท่ีรับความเห็น เห็นพ้องกับศาลดังกล่าว ให้แจ้งความเห็นไปยงัศาลท่ีส่ง

ความเห็นเพื่อมีคาํสั่งให้โอนคดีไปยงัศาลนั้น หรือสั่งจาํหน่ายคดีเพื่อให้คู่ความไปฟ้องศาลท่ีมีเขต

อาํนาจ ตามท่ีศาลเห็นสมควรโดยคาํนึงถึงประโยชน์แห่งความยติุธรรม 

 (3) ถา้ศาลท่ีส่งความเห็นและศาลท่ีรับความเห็นมีความเห็นแตกต่างกนัในเร่ือง

เขตอาํนาจศาลในคดีนั้น ให้ศาลท่ีส่งความเห็นส่งเร่ืองไปให้คณะกรรมการพิจารณาวนิิจฉยัช้ีขาดให้

เสร็จภายในสามสิบวันนับแต่วนั ท่ีได้รับเร่ือง แต่ถ้ามี เหตุจําเป็นให้คณะกรรมการลงมติ 

ใหข้ยายเวลาออกไปไดไ้ม่เกินสามสิบวนั โดยใหบ้นัทึกเหตุแห่งความจาํเป็นนั้นไวด้ว้ย 

 โดยคาํสั่งของศาลตามวรรคหน่ึง (1) และ (2) และคาํวนิิจฉยัของคณะกรรมการ

ท่ีเก่ียวกบัเขตอาํนาจศาลตามวรรคหน่ึง (3) ให้เป็นท่ีสุด และมิให้ศาลท่ีอยู่ในลาํดบัสูงข้ึนไปของ

ศาลตามวรรคหน่ึงยกเร่ืองเขตอาํนาจศาลข้ึนพิจารณาอีก 
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2. กรณีท่ีมีการนาํคดีซ่ึงมีขอ้เท็จจริงเร่ืองเดียวกนัฟ้องต่อศาลท่ีมีเขตอาํนาจแตกต่างกนั

ตั้งแต่สองศาลข้ึนไป ถา้คู่ความหรือศาลเห็นว่าคดีนั้นไม่อยู่ในเขตอาํนาจของศาลใดศาลหน่ึงท่ีรับ

ฟ้อง ใหน้าํความในมาตรา 10 และมาตรา 11 มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม  

เม่ือพิจารณาหลกัเกณฑ์ตามพระราชบญัญติัดงักล่าวแลว้ จะเห็นได้ว่า กฎหมาย 

ไดบ้ญัญติัหลกัการพิจารณาและขั้นตอนการดาํเนินการ กรณีมีประเด็นปัญหาเร่ืองเขตอาํนาจศาลวา่

คดีอยูใ่นอาํนาจศาลใดระหวา่งศาลยติุธรรม ศาลปกครอง และศาลทหาร ซ่ึงหากมีขอ้เท็จจริงปรากฏ

วา่คู่ความฝ่ายท่ีถูกฟ้องคดีโตแ้ยง้เร่ืองเขตอาํนาจศาล หรือเป็นกรณีท่ีศาลซ่ึงรับฟ้องคดีไวพ้ิจารณาเห็น

เองว่าคดีไม่อยู่ในอํานาจศาลตน ก็ต้องดําเนินการตามหลักเกณฑ์และวิธีการท่ีกําหนดไว้ใน

พระราชบญัญติัดงักล่าว  

 

14.  แนวคาํวนิิจฉัยและคาํพพิากษาของศาลไทยเกีย่วกบัอาํนาจศาลกรณีการเรียกเงินคนื 

1ในปัจจุบัน 

 

1 ปัจจุบันศาลยุติธรรมและศาลปกครอง รวมทั้ งคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอาํนาจ

หนา้ท่ีระหวา่งศาล เร่ิมมีความเห็นตรงกนัวา่ กรณีหน่วยงานทางปกครองใชสิ้ทธิฟ้องคดีต่อศาลเพื่อ

บังคบัให้บุคคลท่ีได้รับเงินไปจากหน่วยงานทางปกครองไปโดยไม่มีสิทธิ หน่วยงานของรัฐ 

ตอ้งฟ้องคดีต่อศาลยติุธรรม โดยแนวคาํวนิิจฉยัในช่วงปัจจุบนัปรากฏ ดงัน้ี 

 4.1  แนวคําวนิิจฉัยคณะกรรมการวนิิจฉัยช้ีขาดอาํนาจหน้าทีร่ะหว่างศาล 

 คณะกรรมการฯ เห็นว่า หน่วยงานทางปกครองตอ้งใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรม 

เพื่อติดตามทรัพยสิ์นคืน และไม่ใช่เป็นคดีที่อยู่ในอาํนาจศาลปกครอง คาํวินิจฉัยที่ 29/2560 93 

เป็นกรณีเขตอาํนาจหน้าที่ระหว่างศาลของศาลปกครองนครราชสีมาและศาลจงัหวดันางรอง 

โดยคณะกรรมการ ฯ เห็นวา่ หลกักฎหมายวา่ดว้ยความรับผดิอยา่งอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือ

เจา้หนา้ท่ีของรัฐ ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่ง พ.ร.บ.จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 เป็นหลกักฎหมายเก่ียวกบัความรับผิดของรัฐโดยปราศจากความผิด ซ่ึงมีเจตนารมณ์ใน

การคุม้ครองและเยียวยาความเสียหายให้แก่เอกชนจากการใช้อาํนาจของหน่วยงานทางปกครอง

หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐอนัเน่ืองมาจากการดาํเนินกิจการทางปกครองหรือบริการสาธารณะแล้ว

ก่อให้เกิดความเสียหายแก่เอกชนเป็นพิเศษ แม้จะเป็นการกระทาํโดยชอบด้วยกฎหมายก็ตาม 

93 สืบคน้เม่ือวนัท่ี 18 ตุลาคม 2561 จากเวบ็ไซต ์

http://www.oscj.coj.go.th/doc/data/oscj/oscj_1497410503.pdf. 
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บทบญัญติัน้ีจึงให้สิทธิเฉพาะเอกชนเท่านั้นในการฟ้องขอให้รัฐรับผิด  เม่ือคดีน้ีผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็น

หน่วยงานทางปกครองฟ้องขอใหผู้ถู้กฟ้องคดีคืนเงินเดือน เงินประจาํตาํแหน่งและเงินค่าตอบแทนพิเศษ

ท่ีไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิ จึงเป็นกรณีท่ีรัฐฟ้องคดีโดยใชสิ้ทธิเรียกร้องเอาแก่อดีตเจา้หนา้ท่ีของรัฐใน

ฐานะเอกชนคนหน่ึง ซ่ึงไม่เขา้หลกัเกณฑ์ของคดีพิพาทเก่ียวกบัความรับผิดอยา่งอ่ืนของหน่วยงานทาง

ปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว หน่วยงานทาง

ปกครองตอ้งใช้สิทธิฟ้องเรียกเงินคืนจากผูถู้กฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรม ซ่ึงเป็นศาลท่ีมีอาํนาจพิจารณา

พิพากษาคดี ทั้งปวงท่ีไม่มีกฎหมายบญัญติัใหอ้ยูใ่นอาํนาจศาลอ่ืน 

 4.2  แนวคําวนิิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

 แนวคาํวนิิจฉยัของศาลปกครองสูงสุดในปัจจุบนั เห็นวา่ การท่ีหน่วยงานทางปกครอง

ฟ้องเรียกเงินคืนจากบุคคลท่ีไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิ เป็นการฟ้องเรียกเงินคืนในฐานลาภมิควรได ้ 

ซ่ึงอยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม  นอกจากน้ี ศาลปกครองสูงสุดไวว้างแนวทางการ

แกปั้ญหาคดีท่ีศาลปกครองรับไวพ้ิจารณาแลว้ แต่ต่อมาปรากฏวา่คดีดงักล่าวอยูใ่นอาํนาจพิจารณา

พิพากษาของศาลยติุธรรม ดงัน้ี 

 1) กรณีเห็นวา่เป็นเร่ืองลาภมิควรได ้ซ่ึงอยูใ่นอาํนาจพิจารณาของศาลยติุธรรม 

 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.1139/2560 94 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด

ท่ี อ.1127/2560 การท่ีผู ้ถูกฟ้องคดีซ่ึงเป็นเจ้าหน้าท่ีของรัฐได้ใช้สิทธิรับเงินจากผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็น

หน่วยงานทางปกครอง เป็นการใชสิ้ทธิท่ีพึงมีพึงไดต้ามกฎหมาย ดว้ยเหตุน้ี การท่ีผูฟ้้องคดีไดมี้หนงัสือ

เรียกให้ผูถู้กฟ้องคดีคืนเงินท่ีได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิ จึงเป็นการใช้สิทธิเรียกร้องให้

ลูกหน้ีรับผดิใชเ้งินคืนแก่เจา้หน้ีฐานลาภมิควรได ้ 

 ปัญหาเก่ียวกบัอาํนาจศาลในการพิจารณาคดีท่ีหน่วยงานทางปกครองฟ้องเรียก

ให้เจา้หน้าท่ีคืนเงินท่ีได้รับไปโดยไม่มีสิทธิตามกฎหมาย มติท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง

สูงสุด การพิจารณาคดีปกครอง คร้ังท่ี 7/2558 วนัพุธท่ี 14 ตุลาคม 2558 95 ท่ีประชุมใหญ่ตุลาการใน

ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา่ การท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐไดใ้ชสิ้ทธิรับเงินจากหน่วยงานทางปกครองเป็นการ

ใช้สิทธิท่ีพึงมีพึงได้ตามกฎหมาย มิได้มีลักษณะเป็นกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีของรัฐผูน้ั้ นใช้อาํนาจทาง

ปกครองโดยการออกกฎหรือคาํสั่งแต่อยา่งใด ในกรณีท่ีการออกคาํสั่งอนุมติัให้เบิกจ่ายเงินดงักล่าว

แก่เจา้หนา้ท่ีของรัฐไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิท่ีมีตามกฎหมาย ยอ่มถือไดว้า่เป็นการออกคาํสั่งท่ี

94 สืบคน้เม่ือวนัท่ี 19 ตุลาคม 2561 สืบคน้จาก ระบบงานคดีปกครอง Administrative case system 

สาํนกังานศาลปกครอง. 
95 มติท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ปี 2544-2560 สาํนกังานศาลปกครอง 2561 หนา้ 

316-322. 
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ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซ่ึงหน่วยงานทางปกครองอาจเพิกถอนคาํสั่งท่ีเป็นการให้สิทธิประโยชน์

ดงักล่าวได ้โดยผูท่ี้ไดรั้บผลของคาํสั่งเพิกถอนนั้นยอ่มสามารถอุทธรณ์และนาํมาฟ้องคดีต่อศาลได ้

หากไม่มีการอุทธรณ์และไม่นาํคดีมาฟ้องต่อศาล คาํสั่งเพิกถอนดงักล่าวยอ่มเป็นท่ีสุดไม่อาจนาํมา

โตแ้ยง้ไดอี้ก ดว้ยเหตุน้ี การท่ีหน่วยงานทางปกครองไดมี้หนงัสือเรียกให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐคืนเงินท่ี

ไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิ หากเป็นกรณีไม่มีกฎหมายบญัญติัให้เจา้หน้าท่ีของรัฐตอ้งคืน

เงินดงักล่าว การเรียกให้คืนเงินกรณีน้ีจึงเป็นการใชสิ้ทธิเรียกร้องในฐานะเจา้หน้ีตามปกติทัว่ไป 

เงินท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐผูน้ั้นไดรั้บไปมีลกัษณะเป็นเพียงลาภมิควรไดท่ี้เจา้หน้ีตามกฎหมายอาจเรียก

คืนไดเ้ท่านั้น การท่ีเจา้หน้าท่ีของรัฐไม่คืนเงินท่ีไดรั้บไปเกินสิทธิ จึงมิใช่เป็นการละเลยต่อหน้าท่ี

ตามท่ีกฎหมายกาํหนดใหต้อ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร และมิใช่การกระทาํ

ละเมิดหรือความรับผิดอยา่งอ่ืนอนัเกิดจากการใชอ้าํนาจตามกฎหมาย การท่ีหน่วยงานทางปกครอง

ฟ้องคดีต่อศาลเพื่อเรียกให้เจ้าหน้าท่ีของรัฐผูท่ี้ได้รับเงินไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิคืนเงิน

ดงักล่าว จึงมิใช่คดีพิพาทเก่ียวกบัการกระทาํละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของเจา้หน้าท่ีอนัเกิด

จากการใชอ้าํนาจตามกฎหมายหรือจากกฎ คาํสั่งทางปกครอง หรือคาํสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อ

หนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควรตามมาตรา 9 

วรรคหน่ึง (3) แห่ง พ.ร.บ.จดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไม่อยูใ่นอาํนาจ

พิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 

 2) กรณีเห็นวา่หนงัสือเรียกเงินคืน เป็นเพียงหนงัสือทวงถาม มิใช่คาํสั่งทางปกครอง 

 คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 474/2559 คาํร้องท่ี 556/2554 ผ่านท่ีประชุมใหญ่ 96 

คาํสั่งหรือหนังสือของผูถู้กฟ้องคดี (ผูว้่าราชการจงัหวดัเลย) ท่ีแจง้ให้ผูฟ้้องคดีทั้งสิบหกคืนเงิน 

ท่ีไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิดงักล่าวนั้น เป็นเพียงหนงัสือทวงถามให้ชาํระเงิน ไม่มีลกัษณะแสดงให้เห็นวา่ 

ผูอ้อกหนังสือมีเจตนาท่ีจะให้หนังสือดังกล่าวเป็นคาํสั่งทางปกครอง อันจะนํามาฟ้องต่อศาล

ปกครองเพื่อขอให้ศาลเพิกถอนหนงัสือดงักล่าวได ้ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) ประกอบมาตรา 72 

วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญตัิจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

ดงันั้น ผูฟ้้องคดีทั้งสิบหกจึงไม่ใช่ผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนเสียหายโดยมิ

อาจหลีกเล่ียงไดท่ี้จะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติั

ดงักล่าว (สอดคลอ้งกบัคาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 375/2559,424/2559, 427/2559,452/2559,476/2559 

และคาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.697/2559) 

96 สืบคน้เม่ือวนัท่ี 19 ตุลาคม 2561 สืบคน้จาก ระบบงานคดีปกครอง Administrative case system 

สาํนกังานศาลปกครอง. 
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 มติท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด การพิจารณาคดีปกครอง คร้ังท่ี 

6/2558 วนัพุธท่ี 7 ตุลาคม 2558 97 เร่ือง ปัญหาเก่ียวกบัสถานะของหนงัสือแจง้ให้เจา้หน้าท่ีคืนเงิน 

ท่ีได้รับไปโดยไม่ มีสิทธิตามกฎหมาย ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า หนังสือของหน่วยงาน 

ทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีแจง้ให้ผูฟ้้องคดีคืนเงินท่ีไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิ 

ในคดีหมายเลขดาํท่ี อ.121/2549 คดีหมายเลขดาํท่ี อ.48/2551 คดีหมายเลขดาํท่ีท่ี อ.728/2551  

คาํร้องท่ี 556/2554 คาํร้องท่ี 763/2554 นั้น เป็นเพียงหนังสือทวงถามให้ชําระเงิน ไม่มีลักษณะ 

ท่ีแสดงให้เห็นว่าผูอ้อกหนงัสือมีเจตนาท่ีจะให้หนงัสือดงักล่าวเป็นคาํสั่งทางปกครอง ท่ีอาจนาํมา

ฟ้องต่อศาลปกครองเพื่อขอให้ศาลเพิกถอนหนงัสือดงักล่าวไดต้ามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) ประกอบ

มาตรา 72 วรรคหน่ึง (1) แห่ง พ.ร.บ.จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  ดงันั้น 

 ผูฟ้้องคดีทั้งสิบหกจึงไม่ใช่ผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนเสียหายโดยมิอาจ

หลีกเล่ียงได้ท่ีจะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญัติ

ดงักล่าว 

  3) กรณีเห็นวา่หนงัสือเรียกเงินคืน มีสถานะเป็นคาํสั่งทางปกครอง 

  มติท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด การพิจารณาคดีปกครอง คร้ังท่ี 

6/2558 วนัพุธท่ี 7 ตุลาคม 2558 วินิจฉัยว่า ปัญหาตามคดีหมายเลขดาํท่ี อ.116/255298 ขอ้เท็จจริง

ปรากฏว่า หนังสือท่ีเรียกให้ผูฟ้้องคดีนําเงินท่ีเบิกเกินสิทธิไปชําระคืนต่อกองคลัง สํานักงาน

ปลดักระทรวงอุตสาหกรรม ภายในวนัท่ีกาํหนด มีการระบุวา่ ทั้งน้ี หากล่วงเลยระยะเวลาดงักล่าวแลว้

ยงัมิไดช้าํระเงินดงักล่าว สํานักงานปลดักระทรวงอุตสาหกรรมจาํเป็นท่ีจะตอ้งใช้มาตรการบงัคบั

ทางปกครอง โดยการยดึทรัพยสิ์นเพื่อขายทอดตลาดและนาํเงินส่งคืนคลงัเป็นรายไดแ้ผน่ดินต่อไป กรณี

จึงเห็นไดว้า่ ผูอ้อกคาํสั่งคือปลดักระทรวงอุตสาหกรรมมีเจตนาหรือความประสงคท่ี์จะให้หนงัสือ

ฉบบัดงักล่าวเป็นคาํสั่งทางปกครอง ท่ีผูฟ้้องคดีสามารถนาํคดีมาฟ้องเพื่อขอให้เพิกถอนหนังสือ

97 มติท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ปี 2544-2560 สาํนกังานศาลปกครอง 2561 หนา้ 

309- 315. 
98 คดีห มายเลขดําท่ี  อ .116/2552 ระห ว่าง น ายสงคราม ธรรมเกสร ผู ้ฟ้ องคดี  สํานักงาน

ปลดักระทรวงอุตสาหกรรม ท่ี 1 ปลดักระทรวงอุตสาหกรรมท่ี 2 ผูถู้กฟ้องคดี  คดีน้ีผูฟ้้องคดีฟ้องวา่  ผูถู้กฟ้องคดี

ท่ี 2 มีหนังสือแจง้ให้ผูฟ้้องคดีนาํเงินค่าใชจ่้ายในการยา้ยถ่ินท่ีอยูส่ําหรับขา้ราชการท่ีมีตาํแหน่งหน้าท่ีประจาํอยู่

ต่างประเทศตามพระราชกฤษฎีกาค่าใชจ่้ายในการเดินทางไปราชการ (ฉบบัท่ี 6) พ.ศ. 2541 ท่ีเบิกเงินเกินสิทธิคืน

ให้แก่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 และหากไม่ชาํระภายในเวลาท่ีกาํหนด จะใชม้าตรการบงัคบัทางปกครอง ผูฟ้้องคดีเห็นวา่

หนงัสือดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ผูฟ้้องคดีจึงมาฟ้องขอใหศ้าลมีคาํพิพากษาเพิกถอนหนงัสือดงักล่าว. 
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ดงักล่าวไดต้ามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) ประกอบมาตรา 72 วรรคหน่ึง (1) แห่ง พ.ร.บ.จดัตั้งศาลปกครอง

และวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254299 

 4.3  แนวคําวนิิจฉัยของศาลฎีกา 

 4.3.1 กรณเีห็นว่าเป็นเร่ืองลาภมิควรได้ อยู่ในอํานาจศาลยติุธรรม 

  คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี  157/2556 100 คดีท่ีโจทก์ซ่ึงเป็นหน่วยงานทาง

ปกครองยื่นฟ้องจาํเลยทั้งเจ็ดกรณีจาํเลยท่ี 1 ตกเป็นบุคคลล้มละลายเป็นเหตุให้สมาชิกภาพความ

เป็นสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรของจาํเลยท่ี 1 ส้ินสุดลง และจาํเลยท่ี 2 ถึงท่ี 7 พ้นจากตาํแหน่ง

ผูเ้ช่ียวชาญและผูช่้วยดาํเนินงานประจาํตวัจาํเลยท่ี 1 โจทก์ไม่ทราบขอ้เท็จจริงจึงจ่ายเงินประจาํ

ตาํแหน่งและเงินเพิ่มหรือค่าตอบแทนอ่ืนให้แก่จาํเลยทั้งเจ็ดไปโดยสําคญัผิด ขอให้บงัคบัจาํเลยท่ี 1 คืนเงิน

ประจาํตาํแหน่งและเงินเพิ่ม ให้จาํเลยท่ี 1 และท่ี 2 ร่วมกนัชาํระเงินค่าตอบแทนผูเ้ช่ียวชาญ กบัให้

จาํเลยท่ี 1 และท่ี 3 ถึงท่ี 7 ร่วมกนัชาํระเงินค่าตอบแทนผูช่้วยดาํเนินงานคืนแก่โจทก์ เห็นว่า แม้

โจทก์เป็นหน่วยงานทางปกครองฟ้องจาํเลยทั้งเจ็ดขอให้คืนเงินประจาํตาํแหน่งและเงินเพิ่มหรือ

ค่าตอบแทนอ่ืนท่ีโจทกจ่์ายไปและการจ่ายเงินดงักล่าวของโจทกเ์ป็นสิทธิตามกฎหมายของจาํเลยทั้ง

เจ็ดท่ีจะไดรั้บเพื่อตอบแทนการทาํงาน แต่เหตุแห่งการฟ้องคดีน้ีเป็นกรณีท่ีโจทก์กล่าวอา้งวา่จาํเลย

ทั้งเจ็ดรับเงินไปจากโจทก์โดยปราศจากมูลอนัจะอา้งกฎหมายไดแ้ละเป็นทางให้โจทก์เสียเปรียบ

อนัมีลกัษณะเป็นลาภมิควรได ้และมิใช่กรณีท่ีเกิดจากการท่ีโจทกมี์คาํสั่งเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง

ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้เงินหรือให้ทรัพยสิ์นหรือให้ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได ้โดย

ให้มีผลยอ้นหลงั การคืนเงิน ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ท่ีผูรั้บคาํสั่งทางปกครองไดไ้ปตามมาตรา 51 

แห่ง พ.ร.บ.วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดงันั้น การเรียกเงินคืนดงักล่าวจึงมิใช่กรณีท่ี

จะตอ้งเป็นไปตามหลกัเกณฑ์ท่ีกาํหนดไวโ้ดยเฉพาะในกฎหมายขา้งตน้ และมิใช่การใชอ้าํนาจตาม

กฎหมายในการออกคาํสั่งทางปกครองของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐตามมาตรา 5 

แห่ง พระราชบญัญัติดังกล่าว คดีน้ีจึงมิใช่คดีปกครอง แต่เป็นคดีพิพาทเก่ียวด้วยสิทธิเรียกร้อง

ในทางแพ่งฐานลาภมิควรได้ตามมาตรา 406 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์อนัอยู่ใน

อาํนาจพจิารณาพิพากษาของศาลยติุธรรม 

 คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 18/2559 101 คดีท่ีกองทัพบกซ่ึงเป็นหน่วยงานทาง

ปกครอง ฟ้องจาํเลยซ่ึงเป็นอดีตขา้ราชการในสังกดัเพื่อเรียกเงินเบ้ียหวดั เงินบาํนาญ เงินบาํเหน็จ

99 มติท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ปี 2544-2560 สาํนกังานศาลปกครอง 2561 หนา้ 

309-315. 
100 สืบคน้เม่ือวนัท่ี 22 กนัยายน 2561 จากเวบ็ไซต ์https://deka.in.th/view-557261.html.  
101 สืบคน้เม่ือวนัท่ี 6 ตุลาคม 2561 จากเวบ็ไซต ์https://deka.in.th/view-595674.html. 
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ดาํรงชีพ และ ช.ค.บ. คืน เห็นวา่ คดีพิพาทเก่ียวกบัความรับผิดอยา่งอ่ืนของหน่วยงานทางปกครอง

หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่ง พ.ร.บ.จดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 นั้น กรณีเป็นหลกักฎหมายเก่ียวกบัความรับผิดของรัฐโดยปราศจากความผิด  

ซ่ึงมีเจตนารมณ์ในการคุ้มครองและเยียวยาความเสียหายให้แก่เอกชนจากการใช้อาํนาจของ

หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ อนัเน่ืองมาจากการดาํเนินกิจการทางปกครองหรือ

บริการสาธารณะแลว้ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ประชาชนเป็นพิเศษ แมจ้ะเป็นการกระทาํโดยชอบ

ดว้ยกฎหมายก็ตาม บทบญัญติัน้ีจึงให้สิทธิเฉพาะเอกชนเท่านั้นในการฟ้องขอให้รัฐรับผิด เม่ือคดีน้ี

โจทก์ซ่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองฟ้องขอให้จาํเลยคืนเงินเบ้ียหวดั เงินบาํนาญ เงินบาํเหน็จ  

เงินบาํเหน็จ ดาํรงชีพ และ ช.ค.บ. ท่ีไดรั้บเกินสิทธิแก่โจทก์ จึงเป็นกรณีท่ีรัฐฟ้องคดีโดยใช้สิทธิ

เรียกร้องเอาแก่อดีตขา้ราชการของตนในฐานะเอกชนคนหน่ึงซ่ึงไม่เขา้หลกัเกณฑ์ของคดีพิพาท

เก่ียวกับความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐตามมาตรา  

9 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองฯ เม่ือตามคาํฟ้องของโจทก์ไม่เขา้ลกัษณะ

คดีพิ พ าท อันอยู่ในอํานาจพิ จารณ าพิ พ ากษ าของศาลป กครอง ตาม มาตรา 9 วรรคหน่ึ ง  

แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว กรณีจึงเป็นเร่ืองท่ีโจทก์ซ่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองตอ้งใช้สิทธิ 

ฟ้องเรียกเงินคืนจากจาํเลยต่อศาลยุติธรรม ซ่ึงเป็นศาลท่ีมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวงท่ีไม่มี

กฎหมายบญัญติัใหอ้ยูใ่นอาํนาจของศาลอ่ืน  

  4.3.2 กรณเีห็นว่าเป็นเร่ืองติดตามเอาทรัพย์คืน อยู่ในอํานาจศาลยติุธรรม 

  คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 7894/2561 (ประชุมใหญ่) กองทพับก เป็นโจทก์ฟ้อง

เรียกเงินคืนจาก พันตรี ก. จาํเลย ซ่ึงได้รับเงินเบ้ียหวดั เงินช่วยค่าครองชีพเบ้ียหวดับํานาญ  

เงินบาํนาญ และเงินบาํเหน็จดาํรงชีพคืน เน่ืองจากจาํเลยปิดบงัไม่ให้โจทก์ทราบว่าตนกลบัเขา้รับ

ราชการ แมเ้งินท่ีไดรั้บไปจะเป็นกรณีท่ีจาํเลยไดไ้ปโดยปราศจากมูลอนัจะอา้งกฎหมายได ้แต่เม่ือ

ได้มาโดยไม่ชอบ จึงไม่ใช่เร่ืองลาภมิควรได้ แต่เป็นการติดตามเงินคืนตามมาตรา 1336 แห่ง

ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์ซ่ึงไม่มีกาํหนดอายคุวาม 
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5.  กฎหมายเกีย่วกบัการเพกิถอนคาํส่ังทางปกครองทีไ่ม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการ 

ให้ประโยชน์อนัเป็นเงิน 

 

 คาํสั่งทางปกครองท่ีให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง ได้แก่ คาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นการ 

ให้เงิน ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์อ่ืนใดแก่บุคคล เช่น การอนุญาต อนุมติั การรับจดทะเบียน เป็นตน้ 

และโดยท่ี มาตรา 42 วรคสอง แห่ง พ.ร.บ.วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บญัญติัเป็น

หลกัการว่า คาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ยงัมีผลในทางกฎหมาย ตราบใดท่ียงัไม่ได ้

ถูกเพิกถอนใหส้ิ้นผลไป ดงันั้น หากคาํสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายยงัไม่ถูกเพิกถอนก็ยอ่มมีผลบงัคบั

ต่อไป ส่วนการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย ฝ่ายปกครองต้องปฏิบติัตาม

หลกัเกณฑ์การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองดงัท่ีบญัญติัไวใ้น พ.ร.บ.วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539  

 หลกัเกณฑ์การพิจารณาเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง หากฝ่ายปกครองเห็นวา่คาํสั่งท่ีให้

ประโยชน์ เป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการสําคญัผิดในขอ้เท็จจริง

หรือดว้ยเหตุอ่ืนใด หากฝ่ายปกครองตรวจสอบขอ้เทจ็จริงแลว้ปรากฏวา่ คาํสั่งท่ีให้เงินดงักล่าวเป็น

การกระทาํท่ีผิดพลาด และประสงคจ์ะเพิกถอนคาํสั่งดงักล่าว ฝ่ายปกครองตอ้งคาํนึงถึงหลกัเกณฑ์

การเพิกถอนตามมาตรา 49 มาตรา 51 และ มาตรา 52 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว  กล่าวคือ 

เจา้หนา้ท่ีสามารถเพิกถอนคาํสั่งโดยให้มีผลยอ้นหลงั หรือมีผลอนาคตไปถึงขณะใดขณะหน่ึงตามท่ี

บญัญติัไวใ้นมาตรา 50 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัฯ และตอ้งเพิกถอนภายใน 90 วนั นบัแต่วนัท่ี

เจา้หน้าท่ีผูมี้อาํนาจออกคาํสั่งทางปกครองไดรู้้ถึงเหตุท่ีจะเพิกถอน คือ รู้ว่าคาํสั่งนั้นไม่ชอบดว้ย

กฎหมาย แต่ถา้เป็นกรณีท่ีคาํสั่งทางปกครองนั้น ไดท้าํข้ึนเน่ืองจากการแสดงขอ้ความอนัเป็นเท็จ 

หรือปกปิดขอ้ความจริงซ่ึงควรบอกให้แจง้ การข่มขู่ การจูงใจโดยการให้ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์

อ่ืนใดท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย ก็จะไม่อยูใ่นบงัคบัท่ีตอ้งเพิกถอนภายใน 90 วนั แต่อยา่งใด ซ่ึงจะกล่าว

โดยละเอียดต่อไป 

 การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ 

ผูรั้บคาํสั่ง อยูภ่ายใตห้ลกัการท่ีสําคญัสองประการ คือ หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํ

ทางปกครอง และหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงหลักการ 

ทั้งสองมีแนวคิดต่างกนั โดยหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง เป็นหลกัการ

ท่ีมีแนวคิดให้ฝ่ายปกครองกระทาํการโดยชอบดว้ยกฎหมาย เพราะการมีคาํสั่งทางปกครองก็เป็นไป

เพื่อประโยชน์แก่การบริการสาธารณะอย่างหน่ึง เม่ือคําสั่งทางปกครองเป็นคําสั่งท่ีไม่ชอบ 

ด้วยกฎหมายแล้ว จึงต้องมีการแก้ไขหรือเพิกถอนต่อไป อย่างไรก็ตาม การเพิกถอนคาํสั่งทาง
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ปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์ ฝ่ายปกครองตอ้งพิจารณาถึงหลักการ

คุ้มครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บคําสั่งทางปกครองประกอบด้วย โดยหลักการดังกล่าว 

เป็นหลกัการท่ีตอ้งการให้คาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายยงัดาํรงคงอยู ่โดยพิจารณาจาก

ตัวผู ้รับคําสั่งว่าสุจริตหรือไม่เป็นสําคัญ ด้วยเหตุน้ีจึงบัญญัติมาตรา 51 และมาตรา 52 แห่ง

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติฯ เก่ียวกับหลักการเพิกถอนคําสั่ งทางปกครองกรณีดังกล่าวว่า  

“ต้องคาํนึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บประโยชน์ในความคงอยู่ของคาํสั่งทางปกครองกับ

ประโยชน์สาธารณะประกอบกนั” ซ่ึงหมายความว่า 102 การพิจารณาว่าสมควรจะเพิกถอนคาํสั่ง 

ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์หรือไม่ หรือเพิกถอนยอ้นหลงัหรือไม่

ยอ้นหลังหรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใด เจ้าหน้าท่ีต้องชั่งนํ้ าหนักว่าจะเกิดประโยชน์กับ

สาธารณะกบัความเสียหายแก่ผูรั้บคาํสั่ง วา่ส่ิงใดมีนํ้ าหนกัมากกว่ากนั หากการเพิกถอนคาํสั่งเกิด

ประโยชน์แก่สาธารณะมากกวา่ความเสียหายท่ีผูรั้บคาํสั่งไดรั้บ ก็ยอ่มเป็นการเหมาะสมท่ีจะทาํการ

เพิกถอนได ้

 ประเด็นท่ีต้องพิจารณาต่อไปคือ ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองสามารถอา้งความเช่ือโดย

สุจริตของความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครองไดใ้นกรณีใด และไม่สามารถอา้งไดก้รณีใด เห็นไดว้า่ 

มาตรา 52 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว บญัญัติให้นํามาตรา 51 วรรคสาม มาใช้โดย

อนุโลม กล่าวคือ หากเป็นกรณีไม่เขา้ข้อยกเวน้แห่งการคุ้มครองความเช่ือโดยสุจริตตามมาตรา  

51 วรรคสามแล้ว ก็ถือว่าผูรั้บคาํสั่งมีความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่ของคาํสั่งทางปกครอง  

แต่หากเป็นกรณีดังต่อไปน้ี  ผู ้รับคําสั่ งจะอ้างความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่ของคําสั่ ง 

ทางปกครองไม่ได ้

 (1) ผูน้ั้นไดแ้สดงขอ้ความอนัเป็นเท็จหรือปกปิดขอ้ความจริงซ่ึงควรบอกให้แจง้หรือ

ข่มขู่  หรือชักจูงใจโดยการให้ทรัพย์สินหรือให้ประโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบด้วยกฎหมาย กรณีน้ี

หมายความว่า การออกคาํสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายอนัเป็นการให้ทรัพยสิ์นแก่ผูรั้บคาํสั่ง เป็นผล 

มาจากตวัผูรั้บคาํสั่งเองท่ีมีส่วนผิด โดยให้ขอ้ความท่ีเป็นเท็จ ปกปิดความจริง ข่มขู่หรือชักจูงใจ 

จนกระทัง่เจา้หนา้ท่ีไดอ้อกคาํสั่งทางปกครองกรณีดงักล่าวข้ึนมา  

 (2) ผูน้ั้นไดใ้ห้ขอ้ความซ่ึงไม่ถูกตอ้งหรือไม่ครบถว้นในสาระสําคญั กรณีน้ีเป็นเร่ืองท่ี 

ความไม่ชอบด้วยกฎหมายเกิดจากตัวผู ้รับคําสั่งเองท่ีให้ข้อความไม่ถูกต้องหรือไม่ครบถ้วน 

ในสาระสําคญั ทาํให้เจา้หน้าท่ีไดอ้อกคาํสั่งทางปกครองเช่นนั้นไป แต่ถา้ความไม่ถูกตอ้งหรือไม่

ครบถว้นในสาระสําคญัเกิดจากความผิดของเจา้หน้าท่ี จะไม่สามารถอา้งเหตุเพื่อปฏิเสธความเช่ือ

102 วรพจน์  วศิรุตพิชญ ์.การเพิกถอนคาํสัง่ทางปกครองโดยเจา้หนา้ท่ีหรือผูบ้งัคบับญัชาของ

เจา้หนา้ท่ีผูอ้อกคาํสัง่ทางปกครอง.พิมพค์ร้ังท่ี 2 มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.2559  หนา้ 93. 
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โดยสุจริตของผูรั้บคาํสั่งได ้และในกรณีท่ีความไม่ถูกตอ้งหรือไม่ครบถว้นในสาระสําคญัเกิดจาก

ความผิดของทั้งตวัผูรั้บคาํสั่งและเจา้หน้าท่ีประกอบกนั ผูรั้บคาํสั่งก็ไม่อาจอา้งความเช่ือโดยสุจริต

ในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครองไดเ้ช่นกนั 

 (3) ผูน้ั้นไดรู้้ถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองในขณะไดรั้บคาํสั่ง

ทางปกครองหรือการไม่รู้นั้นเป็นไปโดยความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง กรณีน้ีเป็นกรณีท่ี 

ผูรั้บคาํสั่งรู้วา่คาํสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมายอยูแ่ลว้ หรือการไม่รู้วา่คาํสั่งทางปกครอง

ไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้น เป็นไปเพราะความประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรงตวัผูรั้บคาํสั่งเอง บุคคล

ผูรั้บคาํสั่งจะอา้งความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครองมายนัเจา้หนา้ท่ีไม่ได ้

 เม่ือพฤติการณ์ของผูรั้บคําสั่งเข้าหลักเกณฑ์ท่ีไม่สามารถอ้างความเช่ือโดยสุจริต 

ในความคงอยู่ของคาํสั่งทางปกครองดังข้อ (1) ถึง (3) ดังกล่าวข้างต้นแล้ว โดยหลักแล้วเจ้าหน้าท่ี

จะตอ้งเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองนั้นให้มีผลยอ้นหลงั ถ้าไม่เพิกถอนหรือไม่เพิกถอนยอ้นหลงั 

เจา้หนา้ท่ีจะตอ้งมีเหตุผลพิเศษในการอธิบายเหตุท่ีไม่เพิกถอนหรือไม่เพิกถอนใหมี้ผลยอ้นหลงัได้103    

 นอกจากน้ี การจะคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตยงัตอ้งมีเง่ือนไขอีกประการหน่ึง คือ 

ผูรั้บคาํสั่งจะตอ้งไดใ้ชป้ระโยชน์จากคาํสั่งทางปกครองนั้นแลว้หรือไดด้าํเนินการเก่ียวกบัทรัพยสิ์น

ไปแลว้โดยไม่อาจเปล่ียนแปลงหรือแกไ้ขได ้ หรือการเปล่ียนแปลงคาํสั่งจะทาํให้ผูน้ั้นไดรั้บความ

เสียหายเกินควรแก่กรณี เช่น ขา้ราชการท่ีไดรั้บอนุมติัใหเ้บิกค่าเช่าบา้นไป และไดน้าํเงินดงักล่าวไป

ชําระค่าเช่าบ้านแล้ว ก็ย่อมถือว่าข้าราชการผูน้ั้ นได้ใช้ประโยชน์อนัเกิดจากคาํสั่งทางปกครอง 

ท่ีอนุมัติให้ เบิกค่าเช่าบ้านแล้ว หรือกรณีผู ้ได้รับอนุญาตให้ ก่อสร้างอาคารลงมือก่อสร้าง 

ตามแบบแปลนแล้ว การเพิกถอนย่อมจะทาํให้ผูน้ั้นไดรั้บความเสียหายเกินควรแก่กรณี แต่หาก 

ผูรั้บคาํสั่งยงัไม่ได้ใช้ประโยชน์จากคาํสั่ง การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองย่อมไม่ทาํให้บุคคลนั้น

เสียหาย และถือว่าประโยชน์สาธารณะมีนํ้ าหนักมากกว่า รวมทั้งตอ้งพิจารณาปัจจยัอ่ืนประกอบดว้ย 

เช่น ระยะเวลาออกคาํสั่งทางปกครองล่วงพน้ไปนานมากเพียงใด ความไม่ชอบด้วยกฎหมายของ

คาํสั่งทางปกครองมีความรุนแรงมากเพียงใด และการเพิกถอนหรือไม่เพิกถอนคาํสั่งมีผลกระทบต่อ

ประโยชน์ของบุคคลท่ีสามมากเพียงใด และแมว้า่องคก์ารฝ่ายปกครองจะมีอาํนาจในการเพิกถอน

คาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แต่มิไดห้มายความวา่ฝ่ายปกครองจะตอ้งเพิกถอนเสมอ

ไป และหากมีการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองไปแล้ว ฝ่ายปกครองย่อมมีหน้าท่ีติดตามเอาเงิน 

ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์ท่ีบุคคลนั้นไดรั้บกลบัคืน ส่วนจะเป็นจาํนวนมากนอ้ยเพียงใดย่อมข้ึนอยู่

กบัวา่เป็นการเพิกถอนให้มีผลยอ้นหลงัหรือไม่เพียงใด และการคืนเงินหรือทรัพยสิ์นหรือประโยชน์

103 วรเจตน์  ภาคีรัตน์ ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบักฎหมายปกครอง หลกัการพ้ืนฐานของกฎหมาย

ปกครองและการกระทาํทางปกครอง วญิ�ูชน 2546  หนา้ 188 -189. 
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ท่ีบุคคลผูรั้บคาํสั่งไดรั้บไป ตอ้งพิจารณาถึงความสุจริตของตวัผูรั้บคาํสั่งทางปกครองประกอบดว้ย 

กล่าวคือ หากผูรั้บคาํสั่งทางปกครองเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครอง การคืนเงิน 

ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์ท่ีไดรั้บไป ตอ้งนาํบทบญัญติัว่าด้วยลาภมิควรไดต้ามประมวลกฎหมาย

แพ่งมาใชโ้ดยอนุโลม กล่าวคือ หากสุจริตผูรั้บคาํสั่งยอ่มคืนเฉพาะส่วนท่ียงัคงเหลือ หากไม่สุจริต 

(ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองได้รู้ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองหรือควรได้รู้

เช่นนั้นหากผูน้ั้นมิไดป้ระมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรงใหถื้อวา่ผูน้ั้นตกอยูใ่นฐานะไม่สุจริตตั้งแต่เวลา

นั้นเป็นตน้ไป) ผูน้ั้นตอ้งรับผิดในการคืนเงิน ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ท่ีไดรั้บไปเตม็จาํนวนตอ้งคืน

เตม็จาํนวนท่ีไดรั้บไป  

 สาํหรับระยะเวลาเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีใหป้ระโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งเจา้หนา้ท่ีตอ้ง

พิจารณาวา่การเพิกถอนจะมีผลกระทบต่อผูรั้บคาํสั่งให้แยล่งกวา่เดิม หากทาํให้แยล่งก็ถือเป็นการ

เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีให้ประโยชน์ 104 เช่น การเพิกถอนคาํสั่งปลดออกข้าราชการแล้ว

เปล่ียนโทษเป็นไล่ออก ย่อมทาํให้ขา้ราชการไม่มีสิทธิได้รับบาํเหน็จ บาํนาญ จึงถือว่าคาํสั่งเดิม 

ท่ีถูกเพิกถอนไป (ปลดออก) เป็นคาํสั่งท่ีให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งมากกว่าคาํสั่งใหม่ (ไล่ออก)  

และในทางกลับกันหากคําสั่ งใหม่เป็นประโยชน์มากกว่าคําสั่งเก่าท่ี ถูกยกเลิกเพิกถอนไป  

ก็ไม่ถือเป็นการเพิกถอนคาํสั่งท่ีให้ประโยชน์ เช่น เดิมหน่วยงานทางปกครองอนุมติัให้เงินกู้ยืม 

เพื่อการศึกษา ต่อมาไดมี้คาํสั่งใหม่โดยให้ยืมแบบให้เปล่าในจาํนวนเงินท่ีเท่ากนั เป็นตน้ โดยหาก

การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองใดๆจะทาํใหฐ้านะผูรั้บคาํสั่งแยล่ง ตอ้งอยูใ่นบงัคบัท่ีจะตอ้งเพิกถอน

ภายใน 90 วนั นับแต่วนัรู้เหตุแห่งการเพิกถอน ตามมาตรา 49 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติ 

วธีิปฏิบติัฯ  

 การนบัระยะเวลา 90 วนั จะเร่ิมนบัตั้งแต่วนัท่ีเจา้หนา้ท่ีไดรู้้วา่คาํสั่งทางปกครองนั้นไม่

ชอบด้วยกฎหมาย เช่น กรณีขา้ราชการเบิกค่าเช่าบ้านเกินสิทธิ หากเป็นกรณีสํานักงานการตรวจเงิน

แผ่นดินได้แจง้ให้หน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนจากขา้ราชการ จะถือว่าวนัท่ีได้รับแจง้จาก

สํานกังานการตรวจเงินแผ่นเป็นวนัรู้เหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครอง 105 

และจะเร่ิมนับเม่ือตวัผูมี้อาํนาจออกคาํสั่งทางปกครอง (ผูท้รงอาํนาจ) มีขอ้เท็จจริงอย่างครบถว้น 

(ขอ้เท็จจริงยุติ) พร้อมท่ีจะตดัสินใจเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองแล้ว 106 และการนับระยะเวลา  

จะไม่นบัวนัแรกเขา้ไปดว้ย เพราะเป็นระยะเวลาท่ีไม่เต็มวนั จึงให้นบัวนัถดัไปเป็นการนบัวนัแรก 

104 ศุภวฒัน์  สิงห์สุวงษ ์ระยะเวลาเพิกถอนคาํสัง่ทางปกครองท่ีเป็นการใหป้ระโยชน์ สืบคน้จาก

เวบ็ไซต ์www.krisdika.go.th  เมษายน 2556.  
105 ความเห็นคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง เร่ืองเสร็จท่ี 415/2545. 
106 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 391/2553.  
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และหากวนัสุดทา้ยตรงกบัวนัหยุดก็ให้ถือวนัทาํการถดัไปเป็นวนัสุดท้ายของการนับระยะเวลา  

ทั้งน้ี ตามมาตรา 64 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว  นอกจากน้ี การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองจะมีผล

ในทางกฎหมายว่าคําสั่ งมีผลแล้ว ต่อเม่ือผู ้รับคําสั่ งได้รับแจ้งคําสั่ ง ตามมาตรา 42 107แห่ง

พระราชบญัญติัเดียวกนั  

 กําหนดระยะเวลา 90 วนั ให้เพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีเป็นการให้ประโยชน์ 

ตามมาตรา 49 แห่ง พ.ร.บ.วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เป็นระยะเวลาบังคับ  

ซ่ึงหากพน้กาํหนดระยะเวลาดงักล่าวไปแลว้ เจา้หน้าท่ีก็ไม่อาจเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองไดอี้ก 

หากเพิกถอนจะเป็นการกระทาํโดยไม่มีอาํนาจ ทาํให้คาํสั่งเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองไม่ชอบ 

ดว้ยกฎหมาย ดงัคาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 550/2551 108 

 

6.  วเิคราะห์ เปรียบเทยีบ กฎหมายไทยและกฎหมายต่างประเทศเกีย่วกบั การใช้สิทธิ 

ของหน่วยงานทางปกครองเพือ่ติดตามเงินคนืจากบุคคลทีไ่ม่มสิีทธิได้รับโดยชอบ 

ด้วยกฎหมายและศาลทีม่อีาํนาจพจิารณาพพิากษาคดีดังกล่าว 

 

 6.1  ประเทศฝร่ังเศส  

  6.1.1 วิธีการติดตามเงินคืนจากบุคคลทีไ่ด้รับไปโดยไม่มีสิทธิของประเทศฝร่ังเศส 

 ประเทศฝรั่งเศสมีกฎหมายที่เรียกว่าระเบียบการบญัชีภาครัฐ ค.ศ. 1962 

โดยมาตรา 82  ถึง 92 (Décret nº62-1587 du 29 décembre 1962 portant règlement général sur la 

comptabilité publique) และมาตรา 98 แห่งรัฐบญัญติัว่าดว้ยงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม 1992 (46Loi 

n° 92-1476 du 31 décembre 1992 de finances rectificative pour 1992) 4 6 ให้ อําน าจฝ่ ายป กค รอง 

ออกคาํสั่งทางปกครองเพื่อเรียกเงินคืนจากบุคคลท่ีได้รับไปโดยไม่มีสิทธิได้ โดยถือว่า คาํสั่ง 

เรียกเงินคืนเป็นคาํสั่งทางปกครอง โดยหัวหน้าหน่วยงานทางปกครองของแต่ละส่วนราชการ 

จะเป็นเจา้หน้าท่ีผูมี้อาํนาจในการออกคาํสั่งดงักล่าว เม่ือออกคาํสั่งแลว้จะส่งคาํสั่งไปยงัเจา้หน้าท่ี

บัญชีภาครัฐ (Comptable public) ให้ เป็นผู ้ติดตามเอาเงินคืนจากผู ้รับคําสั่ ง โดยขั้ นตอนแรก

เจา้หน้าท่ีบญัชีภาครัฐจะส่งสําเนาคาํสังไปให้ผูรั้บคาํสั่งเพื่อให้ชาํระเงินภายใน 1 เดือน นบัแต่วนั

ได้รับคาํสั่ง หากครบกาํหนดเวลาแล้วยงัไม่ชําระ จะมีหนังสือแจง้เตือนเป็นคร้ังท่ีสอง หากพ้น

107 มาตรา 42 คาํสัง่ทางปกครองใหมี้ผลใชย้นัต่อบุคคลตั้งแตข่ณะท่ีผูน้ั้นไดรั้บแจง้เป็นตน้ไป. 
108 กระทรวงมหาดไทยรู้ว่าคาํสั่งแต่งตั้งขา้ราชการไม่ชอบด้วยกฎหมายมาเป็นเวลา 2 ปี แลว้ 

เม่ือล่วงพน้เวลาท่ีกาํหนดในมาตรา 49 แห่ง พ.ร.บ. วธีิปฏิบติัฯ แลว้ ยอ่มไม่มีอาํนาจเพิกถอนคาํสัง่ไดอี้ก. 

                                                           



100 

กาํหนด 4 เดือน แล้วยงัไม่ชาํระ จะมีการแจง้คาํสั่งบงัคบัชาํระหน้ีส่งให้ผูรั้บคาํสั่งทางไปรษณีย ์

ตอบรับอีกคร้ัง และจะถือเป็นวนัแจง้คาํสั่งทางปกครองโดยแทจ้ริง หากลูกหน้ีไม่ชาํระจะมีการ

บงัคบัทางปกครองต่อไป 

 6.1.2 การโต้แย้งคําส่ังทางปกครองที่กรณีถูกหน่วยงานทางปกครองออกคําส่ัง 

ให้คืนเงิน 

 ผูรั้บคาํสั่งสามารถโตแ้ยง้คาํสั่งทางปกครองไดส้องวิธีตามลาํดบั คือ อุทธร์

ต่อฝ่ายปกครอง และฟ้องคดีต่อศาล โดยการยื่นอุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครองตอ้งกระทาํภายใน 2 เดือน  

นบัแต่วนัไดรั้บแจง้คาํสั่งให้ชาํระเงิน และหน่วยงานทางปกครองตอ้งพิจารณาให้แลว้เสร็จภายใน  

6 เดือน นับแต่วนัได้รับอุทธรณ์ หากพิจารณาไม่แล้วเสร็จ จะถือว่าหน่วยงานทางปกครอง 

ยกคาํอุทธรณ์ ส่วนกรณีผูรั้บคาํสั่งจะโตแ้ยง้มาตรการบงัคบัทางปกครองให้ชาํระเงิน จะตอ้งโตแ้ยง้

ภายในเวลา 2 เดือน นับแต่วนัได้รับแจง้คาํสั่งบงัคบัทางปกครอง แล้วเจา้หน้าท่ีจะตอ้งพิจารณา

อุทธรณ์คาํสั่งมาตรการบงัคบัทางปกครองให้แลว้เสร็จภายใน 2 เดือน นบัแต่วนัไดรั้บอุทธรณ์ หาก

ครบกาํหนดเวลา จะถือวา่ฝ่ายปกครองวนิิจฉยัยกอุทธรณ์โดยปริยาย เช่นกนั 

 เม่ือฝ่ายปกครองวินิจฉัยอุทธรณ์แล้ว ผูรั้บคาํสั่งไม่พอใจผลการวินิจฉัย

อุทธรณ์สามารถนําคดีมาฟ้องต่อศาลได้ ส่วนจะฟ้องต่อศาลยุติธรรม หรือ ศาลปกครอง จะตอ้ง

พิจารณาว่าเป็นหน้ีทางปกครองหรือทางแพ่ง หากเป็นหน้ีทางปกครอง เช่น การเรียกเงินคืน

เจา้หนา้ท่ีรัฐท่ีไดรั้บไปเกินสิทธิ ยอ่มเป็นหน้ีทางปกครอง จึงนาํคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง โดยถือ

เป็นคดีประเภท คดีท่ีศาลมีอํานาจเต็ม (le contentieux de pleine jurisdiction) ซ่ึงศาลปกครองมี

อาํนาจเพิกถอนคาํสั่งทั้งหมด หรือบางส่วน ตลอดจนปรับลดจาํนวนเงินท่ีตอ้งชาํระ ส่วนกรณีฟ้อง

เพิกถอนคาํสั่งท่ีเป็นมาตรการบงัคบัทางปกครองจะตอ้งฟ้องคดีต่อศาลยติุธรรม 

 6.2  ประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 

 สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีมีกฎหมายให้อาํนาจฝ่ายปกครองออกคาํสั่งให้บุคคล 

ท่ีได้รับเงินไปโดยไม่มีสิทธิชําระเงินคืนแก่หน่วยงานทางปกครองได้เช่นเดียวกันกับประเทศ

ฝร่ังเศส เช่น มาตรา 12 ของกฎหมายว่าดว้ยเงินค่าตอบแทนของขา้ราชการ ค.ศ. 2002 (Bundesbesoldungsgesetz)109  

หรือ กฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง (VwVFG) มาตรา 49a110 เม่ือออกคาํสั่งและแจง้คาํสั่งไปยงั

ผูรั้บคาํสั่งแลว้ ผูรั้บคาํสั่งสามารถอุทธรณ์คาํสั่งต่อฝ่ายปกครองภายในระยะเวลา 1 เดือน นบัแต่วนั

ได้รับแจง้คาํสั่ง ตามมาตรา 68 (1) ของกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง (Verwaltungsgerichtsordnung 

(VwGO) เม่ือฝ่ายปกครองมีผลการพิจารณาเป็นประการใดแลว้ หากผูรั้บคาํสั่งไม่พอใจผลคาํวินิจฉัย

109 section 12 Rückforderung von Bezügen  (Recovery of purchases)  Bundesbesoldungsgesetz  
110 section 49a Verwaltungsverfahrensgesetz (VwVfG). 
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อุทธรณ์ ยอ่มสามารถฟ้องคดีต่อศาลปกครองไดภ้ายในระยะเวลา 1 เดือน นบัแต่วนัไดรั้บคาํสั่งหรือ

คาํวนิิจฉัยอุทธรณ์ โดยศาลปกครองจะเป็นศาลท่ีมีอาํนาจในการพิจารณาพิพากษาคดีกรณีฟ้องเพิก

ถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีเรียกให้คืนเงินแก่หน่วยงานทางปกครอง ทั้งน้ี ตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่ง

สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี มาตรา 19 (4) (Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland) 

บญัญติัรองรับเป็นหลกัการวา่ เม่ือสิทธิพื้นฐานของบุคคลถูกละเมิดโดยฝ่ายปกครอง บุคคลนั้นยอ่ม

มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาล โดยในกรณีที่ยงัไม่ได้จดัตั้งศาลปกครอง ให้ยื่นคาํฟ้องต่อศาลยุติธรรม 

ซ่ึงบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญดงักล่าวบญัญติัหลกัการฟ้องคดีปกครองอยา่งกวา้ง (Generalklausel)  

ประกอบกบั มาตรา 40 111กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง ค.ศ. 1960 ไดบ้ญัญติัให้ศาลปกครอง 

มีอํานาจพิจารณาคดีพิพาททางมหาชน จากกฎหมายทั้ งสองดังกล่าวข้างต้น จึงเห็นได้ว่า 

ศาลปกครองเป็นศาลท่ีมีอาํนาจพิจารณาคดีปกครองหรือขอ้พิพาททางมหาชนทุกประเภท และกรณี

การฟ้องเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีเรียกให้ชาํระเงินคืนแก่หน่วยงานทางปกครอง ศาลปกครอง 

จะรับคาํฟ้องคดีดงักล่าวไวเ้ป็นคดีประเภท ฟ้องโตแ้ยง้นิติกรรมทางปกครองหรือเพิกถอนคาํสั่ง 

ทางปกครอง (Anfechtungsklage) 

 6.3  ประเทศไทย   

 พระราชบญัญัติวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เป็นกฎหมายกลางท่ี

กาํหนดหลกัเกณฑ์การกระทาํของฝ่ายปกครองเก่ียวกบัการพิจารณาออกคาํสั่งทางปกครอง โดยฝ่าย

ปกครองจะตอ้งกระทาํการต่างๆ ไม่วา่จะเป็นการออกกฎ คาํสั่งทางปกครองให้เป็นไปโดยถูกตอ้ง

ตามกฎหมาย หากฝ่ายปกครองไดมี้คาํสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ฝ่ายปกครองมีหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งเพิก

ถอนคาํสั่งนั้น  ดงันั้น คาํสั่งทางปกครองไม่วา่จะชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ ก็อาจมีการเพิกถอนได ้

เพียงแต่การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองจะต้องมีหลักเกณฑ์ท่ีแตกต่างกัน คาํสั่งทางปกครอง 

ท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายอาจถูกเพิกถอนทั้ งหมด หรือบางส่วนโดยจะให้มีผลยอ้นหลังหรือไม่

ยอ้นหลงัหรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหน่ึง ตามท่ีกาํหนดได ้แต่ถา้คาํสั่งนั้นเป็นคาํสั่งซ่ึง

เป็นการใหป้ระโยชน์แก่ผูรั้บ การเพิกถอนตอ้ง เป็นไปตามบทบญัญติัมาตรา 51 และมาตรา 52  

 มาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เป็นบทบญัญติั

ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการออกคาํสั่งทางปกครองซ่ึงมีผลเป็นการยกเลิกเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีให้เงิน 

ใหท้รัพยสิ์น หรือประโยชน์อนัแบ่งแยกไดแ้ก่ผูรั้บคาํสั่ง โดยบญัญติัวา่  

 “การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้เงินหรือ 

ให้ทรัพยสิ์นหรือให้ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได ้ให้คาํนึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บประโยชน์

ในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครองนั้นกบัประโยชน์สาธารณะประกอบกนั 

111 section 40 Verwaltungsgerichtsordnung.  
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 ความเช่ือโดยสุจริตตามวรรคหน่ึงจะได้รับความคุม้ครองต่อเม่ือผูรั้บคาํสั่งทาง

ปกครองไดใ้ช้ประโยชน์อนัเกิดจากคาํสั่งทางปกครองหรือไดด้าํเนินการเก่ียวกบัทรัพยสิ์นไปแลว้

โดยไม่อาจแกไ้ขเปล่ียนแปลงไดห้รือการเปล่ียนแปลงจะทาํใหผู้น้ั้นตอ้งเสียหายเกินควรแก่กรณี 

 ในกรณีดงัต่อไปน้ี ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองจะอา้งความเช่ือโดยสุจริตไม่ได ้

 (1) ผูน้ั้นไดแ้สดงขอ้ความอนัเป็นเท็จหรือปกปิดขอ้ความจริงซ่ึงควรบอกให้แจง้

หรือข่มขู่ หรือชกัจูงใจโดยการใหท้รัพยสิ์นหรือใหป้ระโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย 

 (2) ผูน้ั้นไดใ้หข้อ้ความซ่ึงไม่ถูกตอ้งหรือไม่ครบถว้นในสาระสาํคญั 

 (3) ผูน้ั้นได้รู้ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองในขณะได้รับ

คาํสั่งทางปกครองหรือการไม่รู้นั้นเป็นไปโดยความประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง 

 ในกรณีท่ีเพิกถอนโดยให้มีผลยอ้นหลงั การคืนเงิน ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ท่ีผูรั้บ

คาํสั่งทางปกครองไดไ้ป ให้นาํบทบญัญติัวา่ดว้ยลาภมิควรไดใ้นประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย์

มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม โดยถา้เม่ือใดผูรั้บคาํสั่งทางปกครองไดรู้้ถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของ

คาํสั่งทางปกครองหรือควรได้รู้เช่นนั้นหากผูน้ั้นมิไดป้ระมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงให้ถือว่าผูน้ั้น 

ตกอยู่ในฐานะไม่สุจริตตั้งแต่เวลานั้นเป็นตน้ไป และในกรณีตามวรรคสาม ผูน้ั้นตอ้งรับผิดในการ

คืนเงิน ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ท่ีไดรั้บไปเตม็จาํนวน” 

 เน้ือหาของมาตราดงักล่าวได้บญัญติัเก่ียวกบัวิธีการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง 

ท่ีให้ประโยชน์เป็นเงินหรือทรัพยสิ์นหรือประโยชน์อนัแบ่งแยกไดแ้ก่ผูรั้บคาํสั่ง คาํสั่งท่ีก่อให้เกิด

ประโยชน์อนัเป็นเงิน เช่น ให้เงินชดเชย ให้ทุนการศึกษา ให้เงินอุดหนุน เงินช่วยการครองชีพ  

เบ้ียยงัชีพ เป็นต้น กรณีบุคคลได้รับเงินจากหน่วยงานทางปกครองโดยไม่มีสิทธิโดยชอบด้วย

กฎหมาย ก็เป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีให้ประโยชน์ ซ่ึงหากหน่วยงานทางปกครองตรวจพบใน

ภายหลังว่าบุคคลใดได้รับเงินไปโดยปราศจากสิทธิท่ีจะได้รับไปโดยชอบแล้ว หน่วยงาน 

ทางปกครองยอ่มใช้อาํนาจตามมาตรา 51 เพื่อออกคาํสั่งทางปกครองอีกฉบบัหน่ึงเพื่อไปเพิกถอน

คาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นการให้เงินแก่ผูรั้บคาํสั่ง ซ่ึงหลักเกณฑ์ท่ีสําคัญในการเพิกถอนคาํสั่ง 

ทางปกครองตามมาตรา 51 ดงัน้ี 

 1. ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจท่ีจะเร่ิมเพิกถอนไดเ้อง (ex officio) โดยไม่ตอ้งมีผูใ้ดร้อง

ขอหรือโตแ้ยง้ และเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกคาํสั่งนั้นเอง รวมถึงผูท่ี้มาดาํรงตาํแหน่งภายหลงัจากท่ีไดมี้การ

ออกคาํสั่งนั้นไปแลว้ หรือ ผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หน้าท่ีผูน้ั้นไม่ว่าในระดบัใดก็อาจริเร่ิมเพิกถอน

คาํสั่งทางปกครองได้เอง และการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองจะกระทาํเม่ือใดหรือในชั้นใดก็ได ้

กล่าวคือ จะกระทาํเม่ือพน้กาํหนดเวลาอุทธรณ์ภายในฝายปกครอง หรือพน้กาํหนดการนาํคดีข้ึนสู่ 

การพิจารณาขององค์กรวินิจฉัยคดีปกครองแลว้ก็ได ้อน่ึง แมแ้ต่ในกรณีมีคดีไปสู่องค์กรวินิจฉัย 
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คดีปกครองอนัเป็นท่ีสุดในกฎหมาย (res judicata) แลว้ก็ตาม แต่ก็เป็นเพียงการเป็นท่ีสุดในประเด็น

ขอ้พิพาทในคดีนั้ นๆเท่านั้ น เช่น เห็นว่าคาํสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย ถ้าองค์กรศาล 

มิได้เพิกถอนว่าให้มีผลเช่นใด เจา้หน้าท่ีต้องเพิกถอนเพื่อให้เป็นไปตามคาํวินิจฉัยขององค์กร

วินิจฉัยคดีปกครองอันได้แก่ศาล แต่ถ้าองค์กรศาลได้เพิกถอนคําสั่งนั้ นแล้ว ผลก็ยุติไปตาม 

คาํพิพากษาของศาล ตามหลกัการเป็นท่ีสุด (res judicata) ซ่ึงจะห้ามเจา้หน้าท่ีเพิกถอนเป็นอย่างอ่ืนอีก  

แต่อย่างไรก็ตามหากเป็นประเด็นท่ีต่างกนั  ถ้าองค์กรวินิจฉัยคดีปกครองเห็นว่าคาํสั่งทางปกครองใด 

ไม่ชอบด้วยกฎหมายเพราะเหตุอ่ืน กรณีย่อมไม่เป็นการห้ามเจ้าหน้าท่ี ท่ีจะเพิกถอนคําสั่ ง 

ทางปกครองนั้นอีก เน่ืองจากเหตุในการเพิกถอนเป็นคนละประเด็นกนักบัการเพิกถอนโดยศาล 

 2. การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้เงิน 

ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์อนัแบ่งแยกได ้จะตอ้งคาํนึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บประโยชน์ใน

ความคงอยู่ของคาํสั่งทางปกครองนั้นกบัประโยชน์สาธารณะประกอบกนัความเช่ือโดยสุจริตตาม

วรรคหน่ึงจะไดรั้บความคุม้ครองต่อเม่ือผูรั้บคาํสั่งทางปกครองไดใ้ชป้ระโยชน์อนัเกิดจากคาํสั่งทาง

ปกครองหรือได้ดาํเนินการเก่ียวกับทรัพยสิ์นไปแล้วโดยไม่อาจแก้ไขเปล่ียนแปลงได้หรือการ

เปล่ียนแปลงจะทาํใหผู้น้ั้นตอ้งเสียหายเกินควรแก่กรณี 

 โดยหลักแล้วการกระทําทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย หากคําสั่งทาง

ปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ฝ่ายปกครองมีหน้าท่ีเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองนั้นให้ส้ินผลไป แต่

อยา่งไรก็ตาม หากถือหลกัดงักล่าวโดยเคร่งครัดอาจมีผลกระทบต่อตวัผูรั้บคาํสั่งผูสุ้จริต กฎหมาย

จึงให้ความคุ้มครองผูรั้บคาํสั่งท่ีสุจริตอันเป็นหลักความมัน่คงแห่งนิติฐานะ เพราะการกระทาํ 

ทางปกครองต่างๆ ท่ีเป็นประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งยอ่มไม่อาจถูกเพิกถอนไดโ้ดยง่ายตามหลกัดงักล่าว 

โดยการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองจะตอ้งคาํนึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บคาํสั่ง ซ่ึงคาํวา่สุจริต

ตามมาตราน้ี จึงหมายถึง ผูรั้บคาํสั่งนาํคาํสั่งทางปกครองนั้นไปใช้ประโยชน์ในกรณีต่างๆ เช่น 

คาํสั่งให้ไดรั้บค่าเช่าบา้น เจา้หนา้ท่ีผูไ้ดสิ้ทธิค่าเช่าบา้นไดน้าํเงินท่ีไดรั้บจากหน่วยงานทางปกครอง

ไปชาํระค่าเช่าบา้นแลว้ ก็ยอ่มถือวา่เจา้หนา้ท่ีผูน้ั้นกระทาํโดยสุจริตและไดรั้บความคุม้ครอง เพราะ

หากผูไ้ม่สุจริตอาจมีความลังเลใช้เงินดังกล่าวเพื่อชาํระค่าเช่าบ้านก็เป็นได้ และกรณีผูรั้บคาํสั่ง 

ยงัไม่ได้ใช้เงินค่าเช่าบ้าน การเพิกถอนคาํสั่งย่อมไม่ทาํให้ผูน้ั้ นเสียหายแต่อย่างใด นอกจากน้ี  

การเพิกถอนคาํสั่งกรณีดงักล่าวย่อมเป็นประโยชน์แก่เงินภาษีของประชาชน จึงถือว่าประโยชน์

สาธารณะมีนํ้าหนกัมากกวา่  

 3. การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งตอ้งเพิกถอนภายใน

ระยะเวลา 90 วนั ตามมาตรา 49 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  

เวน้แต่คาํสั่งทางปกครองจะไดท้าํข้ึนเพราะการแสดงขอ้ความอนัเป็นเท็จหรือปกปิดขอ้ความจริง 
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ซ่ึงควรบอกให้แจง้หรือการข่มขู่หรือการชกัจูงใจโดยการให้ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบ

ดว้ยกฎหมาย 

 หลกัการตามมาตราน้ีเป็นแม่บทประการหน่ึงในการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง

ตามมาตรา 51 ท่ีจะตอ้งคาํนึงถึง ซ่ึงเบ้ืองหลงัของการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีให้ประโยชน์ 

ท่ีจะตอ้งกระทาํภายใน 90 วนั เน่ืองจาก ตอ้งการให้รัฐให้หลกัประกนัวา่ ประชาชนสามารถเช่ือถือ

และไว้วางใจในกฎหมายและการกระทําทางปกครองไม่ว่าจะเป็นการออกกฎหรือคําสั่ ง 

ทางปกครอง ว่ารัฐจะไม่เปล่ียนแปลงการกระทําของรัฐอย่างกะทันหัน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 

การเปล่ียนแปลงให้มีผลยอ้นหลังย่อมไม่สามารถกระทาํได ้หลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะและ 

การคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตเป็นส่ิงท่ีเสริมกนั โดยหลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะตอ้งการให้รัฐ

ใหค้วามมัน่ใจแก่ประชาชนมัน่ใจไดว้า่กฎหมาย กฎ และคาํสั่งทางปกครอง จะมีความถาวรต่อเน่ือง

ไม่อาจเปล่ียนแปลงไดโ้ดยง่าย เพื่อให้ประชาชนไดป้ระพฤติปฏิบติัคาดการณ์อนาคตว่าการกระทาํใด

สมควรกระทาํหรือไม่สมควรกระทาํ อนัจะทาํให้ประชาชนสามารถคาดเห็นผลการกระทาํของตน

วา่การกระทาํใดเป็นการฝ่าฝืนกฎหมายหรือคาํสั่ง จะมีผลตามมาประการใดหรือไม่ไดอ้ยา่งชดัเจน 

อีกทั้งประชาชนจะสามารถวางแผนการดาํเนินชีวิตให้สอดคลอ้งกบักฎหมายและคาํสั่ง ไม่ใช่ว่า

กฎหมายหรือคาํสั่งจะเปล่ียนแปลงไดอ้ยา่งง่ายดายตามอาํเภอใจของผูมี้อาํนาจ  ส่วนหลกัคุม้ครอง

ความเช่ือโดยสุจริตเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีมีวตัถุประสงคใ์นการคุม้ครองสถานะในกฎหมายของ

เอกชนมิให้ถูกล่วงละเมิดโดยอาํนาจรัฐ โดยรัฐต้องไม่ใช้อ ํานาจในการตรากฎหมายให้มีผล

ยอ้นหลงัหรือการใชอ้านาจออกคาํสั่งทางปกครองละเมิดประโยชน์ของเอกชนท่ีเกิดข้ึนบนพื้นฐาน

ของความเช่ือถือและความไวว้างใจต่อกฎหมาย กฎเกณฑ์ คาํสั่งทางปกครอง แต่อย่างไรก็ตาม  

หลกัน้ีได้รับการยกเวน้ให้รัฐสามารถใช้อาํนาจในลกัษณะดงักล่าวไดห้ากประโยชน์สาธารณะท่ี

ไดรั้บจากการใช้อาํนาจนั้นมีอยู่เหนือกว่าประโยชน์ของเอกชนท่ีตอ้งเสียหายจากการใช้อาํนาจรัฐ 

ดงันั้น รัฐจึงมีหน้าท่ีจะตอ้งคุม้ครองความเช่ือถือและความไวว้างใจของผูรั้บคาํสั่งดงักล่าว โดยมี

องค์ประกอบสองประการไดแ้ก่ ประการแรก ความเช่ือของผูรั้บคาํสั่งทางปกครองต่อสถานะของ

คาํสั่งทางปกครองบุคคลจะอา้งความเช่ือไดต้อ้งปรากฏวา่มีพื้นฐานของความเช่ือ ซ่ึงไดแ้ก่ความเช่ือ

ในตัวบทกฎหมาย กฎ หรือคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการบังคับใช้กฎหมายของฝ่ายปกครอง 

โดยเฉพาะอยา่งยิ่งความเช่ือในบทกฎหมาย กฎ หรือคาํสั่งทางปครอง เน่ืองจากกฎหมายมีลกัษณะ

เป็นการบงการของรัฐให้บุคคลกระทาํการหรือไม่กระทาํการใด ซ่ึงหากรัฐไดบ้ญัญติัออกมาแล้ว 

ประชาชนยอ่มพึงเช่ือถือไดว้่า ตนจะตอ้งกระทาํการหรือไม่กระทาํการอนัเป็นการขดัต่อกฎหมาย 

หากฝ่าฝืนจะตอ้งไดรั้บผลกระทบเช่นใดบา้ง นอกจากน้ี การจะอา้งความเช่ือในคาํสั่งทางปกครอง

ไดต่้อเม่ือ ผูรั้บคาํสั่งไดแ้สดงความเช่ือดงักล่าวออกสู่ภายนอกใหเ้ป็นท่ีประจกัษ ์หากมิไดแ้สดงออก



105 

ผูน้ั้นยอ่มไม่อาจไดรั้บการคุม้ครอง โดยหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตมุ่งเนน้คุม้ครองเอกชน

ท่ีไดรั้บผลกระทบจากการกระทาํของฝ่ายปกครอง มิใช่คุม้ครองรัฐ หรือฝ่ายปกครอง หรือองคก์รท่ี

ใชอ้าํนาจทางปกครอง และประการท่ีสอง ตอ้งพิจารณาถึงนํ้ าหนกัประโยชน์สาธารณะกบัประโยชน์

ของเอกชน กล่าวคือ หากเปรียบเทียบผลดีผลเสียแลว้ปรากฏวา่ การคุม้ครองประโยชน์ของคู่กรณี

ในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครองมีความสําคญัมากกวา่การคุม้ครองประโยชน์ของรัฐในการทาํ

ให้คาํสั่งทางปกครองส้ินผล การความเช่ือท่ีประชาชนมีต่อการกระทาํทางปกครองไม่วา่จะเป็นกฎ 

คาํสั่งยอ่มสมควรท่ีจะไดรั้บการคุม้ครอง  

 เม่ือการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีให้ประโยชน์เป็นเงินจะตอ้งกระทาํภายใน 90 วนั 

ตามมาตรา 49 วรรคสอง แห่ง พ.ร.บ.วิธีปฏิบติัฯ กฎหมายดงักล่าว ก็ไดผ้่อนคลายความเคร่งครัด

ของระยะเวลาการเพิกถอนคาํสั่ง โดยหากเป็นกรณีท่ีคาํสั่งทางปกครองท่ีให้ประโยชน์นั้นเกิดจาก

ความบกพร่องหรือความไม่ชอบจากตวัผูรั้บคาํสั่งเอง อนัเป็นกรณีท่ีผูรั้บคาํสั่งไม่สุจริต ซ่ึงคาํว่า

สุจริต (Good Faith) ในกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองน้ี เป็นหลกัสุจริตท่ีบญัญติัเป็นการ

เฉพาะเร่ือง ตามมาตรา 51 แห่ง พ.ร.บ.วธีิปฏิบติัฯ โดยหลกัการแลว้ยอ่มมีความหมายวา่ ความบริสุทธ์ิใจ

ของผูรั้บคาํสั่ง โดยเป็นเร่ืองภายในท่ีเป็นความรู้สึกนึกคิดของผูน้ั้น ซ่ึงจะตรงขา้มกบัทุจริต (Bad 

faith) ท่ีกระทาํโดยแสดงออกถึงการหลอกลวง ฉ้อฉล ปกปิดความจริง กฎหมายจึงไม่ต้องการ

คุม้ครองผูรั้บคาํสั่งท่ีไม่มีความสุจริต  เม่ือไม่คุม้ครองผูทุ้จริตกรณีจึงไม่อยูใ่นบงัคบัให้ตอ้งเพิกถอน

ภายในระยะเวลา 90 วนั แต่หน่วยงานทางปกครองสามารถเพิกถอนไดโ้ดยไม่มีกาํหนดระยะเวลา 

ซ่ึงไดแ้ก่กรณี  

 3.1 เพราะการแสดงขอ้ความอนัเป็นเทจ็หรือปกปิดขอ้ความจริงซ่ึงควรบอกให้แจง้

หรือการข่มขู่หรือการชกัจูงใจโดยการใหท้รัพยสิ์นหรือประโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย 

 เหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายกรณีเกิดจากตวัผูรั้บคาํสั่งทางปกครองเองท่ี

ตอ้งรู้ขอ้เท็จจริงดีท่ีสุด แต่ผูรั้บคาํสั่งกลบัไม่แสดงความจริงให้เจา้หน้าท่ีได้รู้ อนัเป็นการฉ้อฉล

เจา้หน้าท่ีผูอ้อกคาํสั่งทางปกครอง และกรณีข่มขู่คือทาํให้ผูอ้อกคาํสั่งทางปกครองไดอ้อกคาํสั่งไป

โดยท่ีไม่มีความเต็มใจเน่ืองจากเจา้หน้าท่ีออกคาํสั่งทางปกครองไปแพราะเกิดความหวาดกลวั 

และกรณีการชกัจูงใจโดยการให้ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์อ่ืนใดโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย อนัเป็นการ

ใหสิ้นบนแก่เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายนัน่เอง ซ่ึงทั้งหมดท่ีกล่าวมาน้ีเป็นกรณี

ท่ีการออกคาํสั่งทางปกครองท่ีลว้นแต่สืบเน่ืองมาจากความไม่ถูกตอ้งของผูรั้บคาํสั่งมาตั้งแต่ตน้ 

 3.2 บุคคลผู ้รับคําสั่ งทางปกครองได้ให้ข้อความซ่ึงไม่ถูกต้องหรือครบถ้วน 

ในสาระสําคญั ข้อบกพร่องประการน้ีก็มาจากตวัผูรั้บคาํสั่งทางปกครองเช่นกัน ท่ีได้ให้ข้อมูล 

ท่ีไม่ถูกตอ้งแก่เจา้หน้าท่ีในการพิจารณาทางปกครอง โดยผูรั้บคาํสั่งแจง้ขอ้มูลแก่เจา้หน้าท่ีโดยไม่
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ถูกตอ้ง และขอ้มูลท่ีให้แก่เจา้หน้าท่ีนั้นตอ้งเป็นขอ้มูลท่ีเป็นสาระสําคญัอนัทาํให้เจา้หน้าท่ีออก

คาํสั่งทางปกครองไปโดยผิดหลง อีกทั้ งไม่ต้องคาํนึงถึงว่าผูรั้บคาํสั่งรู้หรือไม่ว่าข้อมูลท่ีให้แก่

เจา้หนา้ท่ีนั้นถูกตอ้งหรือไม่ถูกตอ้ง  

 3.3 บุคคลท่ีรับคาํสั่งรู้ถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองขณะท่ี

ได้รับคาํสั่ง หรือการไม่รู้เป็นเพราะการประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง กรณีน้ีคือตัวผูรั้บคาํสั่ง 

รู้อยู่แล้วว่าคาํสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย ก็ย่อมไม่ถือว่าผูน้ั้นสุจริตอีก เพราะคาํว่า

สุจริต ยอ่มมีความหมายวา่การไม่รู้ขอ้เท็จจริงวา่คาํสั่งทางปกครองนั้นชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่นัน่เอง 

 หากเขา้กรณีตามข้อ 31. -3.3 แล้ว โดยหลักเจ้าหน้าท่ีจะต้องเพิกถอนคาํสั่งทาง

ปกครองใหมี้ผลยอ้นหลงัไปตั้งแต่วนัท่ีมีคาํสั่งทางปกครอง 

 4. กรณีการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองให้มีผลยอ้นหลงั การคืนเงินท่ีไดรั้บไปให้

นาํหลกัลาภมิควรไดต้ามประมวลกฎหมายแพง่มาใชโ้ดยอนุโลม 

 กรณีการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีให้เงินโดยนาํหลกัลาภมิควรไดม้าใชโ้ดย

อนุโลมนั้น หมายถึง อนุโลมใช้ในกรณีการคืนเงินหากมีการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองให้มีผล

ยอ้นหลงั กล่าวคือ นํามาตรา 412 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าปรับใช้ เช่น การท่ี

บุคคลผูไ้ด้รับคาํสั่งทางปกครองอนัเป็นการให้เงินแก่ผูรั้บคาํสั่ง หากมีการเพิกถอนคาํสั่งทาง

ปกครองยอ้นหลงั การพิจารณาวา่บุคคลผูน้ั้นตอ้งคืนเงินแค่ไหนเพียงใด ให้พิจารณาว่า ผูรั้บคาํสั่ง

สุจริตหรือไม่ โดยการพิจารณาว่าสุจริตหรือไม่ ก็ยอ่มเป็นไปตามขอ้ 3 ท่ีไดอ้ธิบายขา้งตน้ ซ่ึงหาก

ผูรั้บคาํสั่งไม่สุจริตก็ตอ้งมีหน้าท่ีคืนเงินเต็มจาํนวนท่ีได้รับไป  แต่เม่ือเป็นกรณีผูรั้บคาํสั่งสุจริต  

ผูน้ั้นก็คืนเงินเพียงส่วนท่ียงัมีอยูใ่นขณะเม่ือเรียกคืน 

 5. มาตรา 51 แห่ง พ.ร.บ.วธีิปฏิบติัฯ มิไดบ้ญัญติัใหอ้าํนาจฝ่ายปกครองในการออก

คาํสั่งให้บุคคลท่ีไดรั้บเงินไปนาํเงินท่ีไดรั้บไปคืนแก่หน่วยงานทางปกครอง จะมีปรากฏแต่เพียง

การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีให้เงินแก่ผูรั้บคาํสั่งเท่านั้น ซ่ึงเม่ือหน่วยงานทางปกครองทราบวา่

การมีคาํสั่งให้เงินแก่บุคคลใดๆไปโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ฝ่ายปกครองก็ย่อมใช้อาํนาจตาม

มาตรา 51 เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองนั้นเสีย ส่วนขั้นตอนการติดตามเงินคืน ฝ่ายปกครองก็อาจใช้

วิธีการแจง้เตือนเป็นหนงัสือให้ผูน้ั้นชาํระเงิน หากผูน้ั้นเพิกเฉย ฝ่ายปกครองตอ้งใช้วิธีฟ้องคดีต่อ 

ศาลยุติธรรมเพื่อเรียกเงินคืนจากบุคคลผูท่ี้ไดรั้บเงินไป เน่ืองจากพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัฯ มิได้

บญัญติัไวโ้ดยชัดแจง้ว่า กรณีฝ่ายปกครองเพิกถอนคาํสั่งท่ีให้ประโยชน์เป็นเงินแก่บุคคลใดแล้ว 

หากผูน้ั้นเพิกเฉยไม่ยินยอมคืนเงินท่ีไดรั้บไป ฝ่ายปกครองจะตอ้งใชสิ้ทธิในการติดตามเงินคืนโดย

วิธีการอยา่งไร และฟ้องคดีต่อศาลใด  ดงันั้น ฝ่ายปกครองไม่อาจใชว้ิธีการออกคาํสั่งทางปกครอง

ให้ผูรั้บเงินคืนเงินท่ีไดรั้บไปได้ เพราะมาตรา 51 มิไดใ้ห้อาํนาจฝายปกครองกระทาํการโดยออก
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คาํสั่งทางปกครองไวโ้ดยชดัแจง้  หากฝ่ายปกครองออกคาํสั่งทางปกครองเพื่อเรียกเงินคืน จะถือวา่

เป็นการกระทาํท่ีไม่มีอาํนาจอนัเป็นการกระทาํท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย เน่ืองจากการกระทาํทาง

ปกครองท่ีมีผลกระทบสิทธิต่อประชาชน จะตอ้งมีกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรบญัญติัไวโ้ดยชดัแจง้

ใหก้ระทาํได ้และอาจถูกเพกิถอนโดยศาลต่อไปได ้ 

 กล่าวโดยสรุป เม่ือพิจารณามาตรา 51 แห่ง พ.ร.บ.วิธีปฏิบัติฯแล้ว ไม่ปรากฏว่า 

มีขอ้ความให้อาํนาจหน่วยงานทางปกครองสามารถออกคาํสั่งทางปกครองเพื่อเรียกเงินคืนจาก

บุคคลท่ีได้ไปจากหน่วยงานทางปกครองโดยไม่มีสิทธิไวอ้ย่างชัดแจ้ง กฎหมายดังกล่าวของ

ประเทศไทยจึงมีความแตกต่างจากกฎหมายของประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีและประเทศ

ฝร่ังเศส โดยกฎหมายของประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีและประเทศฝร่ังเศสต่างมีบทบญัญติั

ไวโ้ดยชัดแจง้ให้อาํนาจฝ่ายปกครองออกคาํสั่งทางปกครองเพื่อเรียกเงินคืนจากบุคคลท่ีไดรั้บไป

โดยไม่มีสิทธิโดยชอบด้วยกฎหมายได้ กฎหมายของประเทศไทยจะปรากฏเพียงแต่มาตรา 51 แห่ง

พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัฯ ท่ีสามารถปรับใชแ้ก่กรณีการออกคาํสั่งทางปกครองเพื่อเรียกเงินคืนจาก

บุคคลท่ีได้รับไปโดยไม่มีสิทธิได้ แต่ในทางวิชาการและคาํวินิจฉัยขององค์กรทางกฎหมาย 

ท่ีเก่ียวขอ้ง ยงัมีความเห็นไม่ตรงกนั ทั้งยงัไม่เป็นท่ียุติวา่หน่วยงานทางปกครองสามารถออกคาํสั่ง

ทางปกครองกรณีดังกล่าวได้หรือไม่  กล่าวคือ ศาลยุติธรรม คณะกรรมการกฤษฎีกา และ

คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง มีความเห็นวา่ หน่วยงานทางปกครองไม่มีอาํนาจออก

คาํสั่งเพื่อเรียกเงินคืนได้ หากไดมี้หนังสือเรียกเงินคืนจึงเป็นเพียงการติดตามหน้ีธรรมดาเท่านั้น 

เพราะไม่มีกฎหมายบญัญติัให้ฝ่ายปกครองออกคาํสั่งทางปกครองในกรณีดงักล่าวได้ ด้วยเหตุน้ี 

หน่วยงานทางปกครองจึงตอ้งฟ้องคดีต่อศาลยติุธรรมเพื่อติดตามเงินคืนไดเ้พียงวธีิเดียว   

 ส่วนศาลปกครองมีความเห็นวา่ หน่วยงานทางปกครองมีอาํนาจออกคาํสั่งทางปกครอง

ให้บุคคลท่ีไดรั้บเงินไปโดยไม่มีสิทธิได ้และกรณีหน่วยงานทางปกครองมีหนงัสือแจง้ให้บุคคลท่ี

ได้รับเงินไปคืนเงินกลับ นั้ น การพิจารณาหนังสือดังกล่าวว่ามีลักษณะเป็นคาํสั่งทางปกครอง

หรือไม่ ตอ้งพิจารณาจากเน้ือหาของหนงัสือว่าฝ่ายปกครองมีเจตนาให้เป็นคาํสั่งทางปกครองหรือ

เป็นเพียงหนังสือแจ้งเตือนให้ชําระหน้ีธรรมดา เช่น กรณีหน่วยงานทางปกครองมีข้อความใน

หนงัสือวา่ “ทั้งน้ี หากล่วงเลยระยะเวลาดงักล่าวแลว้ยงัมิไดช้าํระเงินดงักล่าว สํานกังานปลดักระทรวง

อุตสาหกรรมจาํเป็นท่ีจะตอ้งใชม้าตรการบงัคบัทางปกครอง โดยการยดึทรัพยสิ์นเพื่อขายทอดตลาด

และนําเงินส่งคืนคลังเป็นรายได้แผ่นดินต่อไป” กรณีจะถือว่าหนังสือดังกล่าวเป็นคําสั่งทาง

ปกครอง ทั้งน้ีตาม มติที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ในการพิจารณาคดีปกครอง 

คร้ังท่ี 6/2558 เม่ือวนัพุธท่ี 7 ตุลาคม 2558   



บทที่ 4  

การวเิคราะห์ปัญหาการใช้สิทธิของหน่วยงานทางปกครอง 

ในการเรียกเงินคนืจากบุคคลที่ไม่มีสิทธิได้รับโดยชอบด้วยกฎหมาย 

 

 

 การท่ีหน่วยงานทางปกครองอนุมติัให้เงินแก่เจ้าหน้าท่ีรัฐหรือบุคคลใด การอนุมติั

ดงักล่าวมีลกัษณะเป็นคาํสั่งทางปกครอง เน่ืองจากเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ โดยเป็นการก่อให้เกิด

สิทธิในการได้รับเงินจากหน่วยงานทางปกครอง อนัเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีให้ประโยชน์แก่ 

ผูรั้บคาํสั่ง ส่วนการเรียกคืนเงินจากเจา้หนา้ท่ีรัฐท่ีไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิจะตอ้งมีการเพิกถอนคาํสั่ง 

ทางปกครองท่ีให้สิทธิได้รับเงินเสียก่อน แล้วจึงมีการทาํหนังสือเรียกให้เจ้าหน้าท่ีคืนเงินต่อ

หน่วยงานรัฐ เหตุแห่งการไดรั้บเงินไปโดยไม่มีสิทธิมีไดห้ลายเหตุ เช่น การได้รับเงินค่าเช่าบา้น

ของขา้ราชการโดยผิดหลกัเกณฑ์ทางกฎหมาย การไดรั้บเงินค่าเวนคืนท่ีดินไปเกินกวา่ท่ีควรจะได ้

การได้รับเงินบาํเหน็จ บาํนาญ ค่าครองชีพ เงินเดือน ไปเกินกว่าท่ีควรจะได้ เป็นตน้ ในปัจจุบนั

ปรากฏปัญหาเก่ียวกับวีธีการท่ีหน่วยงานทางปกครองจะเรียกเงินคืนจากบุคคลท่ีได้รับไปโดย 

ไม่มีสิทธิ ปรากฏข้อโต้แย ้งขององค์กรทางกฎหมายท่ีมีอํานาจวินิจฉัยข้อพิพาทกรณีดังกล่าว  

ทั้งศาลยุติธรรม ศาลปกครอง คณะกรรมการกฤษฎีกา และคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทาง

ปกครอง โดยส่ีองค์กรดังกล่าวมีความเห็นท่ีแตกต่างกันเก่ียวกับฐานอาํนาจทางกฎหมายในการ 

ออกคาํสั่งทางปกครองเพื่อเรียกเงินคืนจากบุคคลท่ีไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิ โดยสภาพปัญหาท่ีเกิดข้ึน

กรณีดงักล่าวคือ 

 

1.  ปัญหาในการใช้และตีความพระราชบัญญัติวธีิปฏบัิติราชการทางปกครอง  

พ.ศ. 2539 ซ่ึงกฎหมายดังกล่าวมไิด้บัญญัติไว้โดยชัดแจ้งให้อาํนาจฝ่ายปกครองออก

คาํส่ังเพือ่เรียกเงินคนืจากบุคคลทีไ่ด้รับไปโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย  

 

 เม่ือพิจารณาพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จะเห็นได้ว่า 

มิไดมี้บทบญัญติัมาตราใดบญัญติัไวโ้ดยชดัแจง้ให้หน่วยงานทางปกครองมีอาํนาจในการออกคาํสั่ง

ทางปกครองเพื่อเรียกเงินคืนจากบุคคลท่ีไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิ จะมีเพียงมาตราท่ีเก่ียวขอ้งกบัการ

เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองเท่านั้นท่ีพอจะนาํมาปรับใช้ในการออกคาํสั่งทางปกครองเพื่อเรียกเงิน

คืนจากบุคคลดงักล่าวได ้โดยบทบญัญติัเก่ียวกบัการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองเป็นบทบญัญติัท่ีวาง
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หลกัไวก้วา้งๆ เพื่อสามารถนาํไปปรับใชก้บัขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนในกรณีต่างๆ กนั ซ่ึงมิใช่บทบญัญติั

ท่ีวางหลกัเกณฑ์เฉพาะเก่ียวกบัการเรียกเงินคืนกรณีดงักล่าวเท่านั้น บทบญัญติัแห่งพระราชบญัญติั

วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการเรียกเงินคืนกรณีดงักล่าว ไดแ้ก่ มาตรา 49 

วรรคสอง มาตรา 50 และมาตรา 51 ซ่ึงโดยหลักการแล้ว การให้สิทธิแก่บุคคลท่ีได้รับเงินจาก

หน่วยงานทางปกครองเป็นการใชอ้าํนาจของเจา้หนา้ท่ีตามกฎหมายต่างๆ ซ่ึงเป็นคาํสั่งทางปกครอง

ท่ีให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งในลกัษณะเป็นการให้เงิน หากต่อมาหน่วยงานทางปกครองตรวจสอบ

พบว่าคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวไดก้ระทาํไปโดยผิดพลาด หน่วยงานทางปกครองก็ตอ้งเพิกถอน

คาํสั่งทางปกครองดงักล่าว ซ่ึงจะตอ้งปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 กล่าวคือ คาํสั่งทางปกครองดงักล่าวเป็นคาํสั่งท่ีให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง 

หากจะเพิกถอนตอ้งกระทาํภายใน 90 วนั นบัแต่ไดรู้้ถึงเหตุที่จะเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองนั้น 

เวน้แต่คาํสั่งทางปกครองจะไดท้าํข้ึนเพราะการแสดงขอ้ความอนัเป็นเท็จหรือ ปกปิดขอ้ความจริง

ซ่ึงควรบอกให้แจง้หรือการข่มขู่หรือการชกัจูงใจโดยการให้ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบ

ด้วยกฎหมาย การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้เงินหรือให้

ทรัพยสิ์นหรือใหป้ระโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได ้จะตอ้งคาํนึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บประโยชน์

ในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครองนั้นกบัประโยชน์สาธารณะประกอบกนั ในกรณีท่ีเพิกถอนโดย

ให้มีผลยอ้นหลงั การคืนเงิน ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ท่ีผูรั้บคาํสั่งทางปกครองได้ไป จะตอ้งนํา

บทบญัญติัวา่ดว้ยลาภมิควรไดใ้นประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยม์าใชบ้งัคบัโดยอนุโลม โดยถา้

เม่ือใดผูรั้บคาํสั่ง ทางปกครองไดรู้้ถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองหรือควรไดรู้้

เช่นนั้นหากผูน้ั้นมิไดป้ระมาทเลินเล่อ อยา่งร้ายแรงให้ถือวา่ผูน้ั้นตกอยูใ่นฐานะไม่สุจริตตั้งแต่เวลา

นั้นเป็นตน้ไป และในกรณีตามวรรคสาม ผูน้ั้นตอ้งรับผิดในการคืนเงิน ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ท่ี

ไดรั้บไปเตม็จาํนวน  

 ปัจจุบนัยงัคงปรากฏข้อพิพาทเก่ียวกับวิธีปฏิบติัของหน่วยงานทางปกครองท่ีใช้สิทธิ

ติดตามเงินคืนจากบุคคลท่ีไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิ และได้นาํขอ้พิพาทกรณีดงักล่าวเขา้สู่องค์กรท่ีมี

อาํนาจวินิจฉัยหรือให้ความเห็นทางกฎหมาย เช่น คาํวินิจฉัยของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการ

ทางปกครอง เร่ืองเสร็จท่ี 685/2551 เห็นว่า หน่วยงานทางปกครองไม่อาจเรียกเงินคืนโดยใช้วิธี 

ออกคาํสั่งทางปกครอง แต่ตอ้งใชว้ิธีการฟ้องคดีต่อศาลเพื่อเรียกเงินคืนเท่านั้น ซ่ึงขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกบั

ฐานอาํนาจทางกฎหมายในการออกคาํสั่งทางปกครองเพื่อเรียกเงินคืน อาจส่งผลต่อแนวทางปฏิบติั

ของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองในการติดตามเงินคืนจากบุคคลท่ีไดรั้บไป โดยหน่วยงานทางปกครอง

อาจมีขอ้สงสัยวา่หน่วยงานทางปกครองมีอาํนาจท่ีจะออกคาํสั่งทางปกครองเรียกเงินคืนจากบุคคลท่ี

ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือไม่ นอกจากน้ีแล้ว ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองซ่ึงก็คือบุคคลผูไ้ด้รับเงิน
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ดงักล่าว ยอ่มยกความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของการเรียกเงินคืนโดยวิธีการออกคาํสั่งทางปกครอง

เน่ืองจากไม่มีฐานอาํนาจทางกฎหมายรองรับ เพราะการเรียกเงินคืนของฝ่ายปกครอง หากฝ่าย

ปกครองประสงค์จะกระทาํโดยออกคาํสั่งทางปกครอง การกระทาํทางปกครองโดยการออกคาํสั่งก็

ตอ้งชอบดว้ยกฎหมายดว้ย กล่าวคือ จะตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมายแม่บท โดยจะตอ้งมีกฎหมายใหอ้าํนาจ

ในเร่ืองนั้น ๆ และหากความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งนั้นร้ายแรงถึงระดบัเป็นโมฆะก็ถือวา่ไม่

มีคาํสั่งทางปกครองนั้นอยูเ่ลย และไม่มีผลใดๆกระทบต่อสิทธิของผูรั้บคาํสั่งแต่หากเป็นกรณีเป็น

เพียงคาํสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายธรรมดาแต่ยงัไม่ถึงกบัเป็นโมฆะแลว้ คาํสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย

นั้นก็ยงัมีผลบงัคบัอยูจ่นกว่าจะถูกเพิกถอน ไม่วา่จะเป็นการเพิกถอนโดยฝ่ายปกครองเองหรือศาล  

และถึงแมว้า่จะมีคาํวินิจฉยัของศาลปกครองสูงสุดในคดีหมายเลขดาํท่ี อ. 116/2552 ในการประชุม

ใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด คร้ังท่ี 6/2558 วินิจฉัยว่า “หากหนังสือเรียกเงิน มีการระบุ

ถอ้ยคาํ กรณีท่ีผูรั้บคาํสั่งฝ่าฝืนมิไดช้าํระเงินภายในกาํหนดแลว้ฝ่ายปกครอง จะใชม้าตรการบงัคบั

ทางปกครอง” จะเป็นคําสั่ งทางปกครองก็ตาม แต่เม่ือพิจารณาถ้อยคําในตัวกฎหมายของ

พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จะเห็นไดว้า่ มิไดมี้บทบญัญติัให้อาํนาจ

ในการเรียกเงินคืนไวโ้ดยชดัแจง้ จะมีปรากฏแต่เพียงการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีใหป้ระโยชน์

เป็นเงินท่ีหากเพิกถอนยอ้นหลงั ก็ให้นาํหลกักฎหมายวา่ดว้ยลาภมิควรไดใ้นประมวลกฎหมายแพ่ง

และพาณิชยม์าใช้บงัคบัโดยอนุโลม กล่าวคือ คาํนึงถึงความสุจริตของผูรั้บเงิน หากได้รับเงินไปโดย

สุจริต ก็คืนเฉพาะส่วนท่ีเหลืออยู ่ถา้เงินท่ีไดรั้บไปไม่เหลืออยู่ ผูน้ั้นก็ไม่ตอ้งคืนแต่อย่างใด แต่หากเป็น

กรณีไดรั้บเงินไปโดยไม่สุจริต ผูน้ั้นตอ้งคืนเงินท่ีไดรั้บไปเตม็จาํนวน  

 เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบกบักฎหมายของประเทศท่ีมีศาลปกครองเช่นเดียวกบัประเทศไทย

ปรากฏว่า สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีมีบทบญัญติัเก่ียวกบัการเรียกเงินคืนในกรณีดงักล่าวไวโ้ดย 

ชัดแจง้ เช่น กฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง (VwVFG) มาตรา 49a ซ่ึงบญัญติัเป็นหลกัการว่า 

การเรียกเงินคืนสามารถกระทาํโดยการออกคาํสั่งทางปกครองเป็นลายลักษณ์อกัษร ซ่ึงมาตรา

ดังกล่าวบัญญัติข้ึนมาเพื่อสอดรับกับคาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐ

เยอรมนี ท่ี C71.63 ลงวนัท่ี 26 กุมภาพนัธ์ ค.ศ. 1965 ท่ีศาลเห็นว่าเม่ือการอนุมติัให้เงินกระทาํโดย

การออกคาํสั่งทางปกครอง การเรียกเงินคืนย่อมสามารถกระทาํโดยวิธีการออกคาํสั่งทางปกครองได้

เช่นเดียวกนั เม่ือออกคาํสั่งและแจง้คาํสั่งไปยงัผูรั้บคาํสั่งแลว้ ผูรั้บคาํสั่งสามารถอุทธรณ์คาํสั่งต่อ

ฝ่ายปกครองภายในระยะเวลา 1 เดือน นบัแต่วนัไดรั้บแจง้คาํสั่ง ตามมาตรา 68 (1) ของกฎหมายวธีิปฏิบติั

ราชการทางปกครอง (Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO) เม่ือฝ่ายปกครองพิจารณาเป็นประการใดแลว้  

หากผูรั้บคาํสั่งไม่พอใจผลคาํวินิจฉัยอุทธรณ์ ย่อมสามารถฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้ภายใน

ระยะเวลา 1 เดือน นับแต่วนัได้รับคาํสั่งหรือคาํวินิจฉัยอุทธรณ์ โดยศาลปกครองจะเป็นศาลท่ีมี
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อาํนาจในการพิจารณาพิพากษาคดีกรณีฟ้องเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีเรียกให้คืนเงินแก่

หน่วยงานทางปกครอง ทั้งน้ี ตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี มาตรา 19 (4) 

(Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland) ซ่ึงบัญญัติว่า “เม่ือสิทธิพื้นฐานของบุคคล 

ถูกละเมิดโดยฝ่ายปกครอง บุคคลนั้ นย่อมมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาล โดยในกรณีท่ียงัไม่ได้จดัตั้ ง 

ศาลปกครอง ให้ยื่นคาํฟ้องต่อศาลยุติธรรม” ประกอบกบั มาตรา 40 112 กฎหมายวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง ค.ศ. 1960 ไดบ้ญัญติัให้ศาลปกครองมีอาํนาจพิจารณาคดีพิพาททางมหาชน จากกฎหมาย

ทั้ งสองดังกล่าวข้างต้น จึงเห็นได้ว่าศาลปกครองเป็นศาลท่ีมีอาํนาจพิจารณาคดีปกครองหรือ 

ขอ้พิพาททางมหาชนทุกประเภท และกรณีการฟ้องเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีเรียกให้ชาํระเงิน

คืนแก่หน่วยงานทางปกครอง ศาลปกครองจะรับคาํฟ้องคดีดงักล่าวไวเ้ป็นคดีประเภท ฟ้องโตแ้ยง้

นิติกรรมทางปกครองหรือเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง (Anfechtungsklage) 

 ส่วนประเทศฝร่ังเศสมีกฎหมายท่ี เรียกว่าระเบียบการบัญชีภาครัฐ ค.ศ. 1962  

โดย มาตรา 82 ถึง 92 (Décret nº62-1587 du 29 décembre 1962 portant règlement général sur la 

comptabilité publique) และมาตรา 98 แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม 1992  

(39Loi n° 92-1476 du 31 décembre 1992 de finances rectificative pour 1992)39 ให้อาํนาจฝ่ายปกครอง 

ออกคาํสั่งทางปกครองเพื่อเรียกเงินคืนจากบุคคลท่ีได้รับไปโดยไม่มีสิทธิได้ โดยถือว่า คาํสั่ง 

เรียกเงินคืนเป็นคาํสั่งทางปกครอง โดยหัวหน้าหน่วยงานทางปกครองของแต่ละส่วนราชการ 

จะเป็นเจา้หน้าท่ีผูมี้อาํนาจในการออกคาํสั่งดงักล่าว เม่ือออกคาํสั่งแลว้จะส่งคาํสั่งไปยงัเจา้หน้าท่ี

บัญชีภาครัฐ (Comptable public) ให้ เป็นผู ้ติดตามเอาเงินคืนจากผู ้รับคําสั่ ง โดยขั้ นตอนแรก

เจา้หน้าท่ีบญัชีภาครัฐจะส่งสําเนาคาํสั่งไปให้ผูรั้บคาํสั่งเพื่อให้ชาํระเงินภายใน 1 เดือน นบัแต่วนั

ได้รับคาํสั่ง หากครบกาํหนดเวลาแล้วยงัไม่ชําระ จะมีหนังสือแจง้เตือนเป็นคร้ังท่ีสอง หากพ้น

กาํหนด 4 เดือน แล้วยงัไม่ชาํระ จะมีการแจง้คาํสั่งบงัคบัชาํระหน้ีส่งให้ผูรั้บคาํสั่งทางไปรษณีย ์

ตอบรับอีกคร้ัง และจะถือเป็นวนัแจง้คาํสั่งทางปกครองโดยแทจ้ริง หากลูกหน้ีไม่ชาํระจะมีการ

บงัคบัทางปกครองต่อไป ส่วนผูรั้บคาํสั่งสามารถโตแ้ยง้คาํสั่งทางปกครองได้สองวิธีตามลาํดับ  

คือ อุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครอง และฟ้องคดีต่อศาล โดยยื่นอุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครองภายใน 2 เดือน  

นบัแต่วนัไดรั้บแจง้คาํสั่งให้ชาํระเงิน และหน่วยงานทางปกครองตอ้งพิจารณาให้แลว้เสร็จภายใน  

6 เดือน นับแต่วนัได้รับอุทธรณ์ หากพิจารณาไม่แล้วเสร็จ จะถือว่าหน่วยงานทางปกครอง 

ยกคาํอุทธรณ์ ส่วนกรณีลูกหน้ีจะโตแ้ยง้มาตรการบงัคบัทางปกครองให้ชาํระเงิน ลูกหน้ีจะตอ้ง

โต้แยง้ภายในเวลา 2 เดือน นับแต่วนัได้รับแจ้งคาํสั่งบังคับทางปกครอง แล้วเจ้าหน้าท่ีจะต้อง

พิจารณาอุทธรณ์คําสั่ งมาตรการบังคับทางปกครองให้แล้วเสร็จภายใน 2 เดือน นับแต่ว ัน 

112 section 40 Verwaltungsgerichtsordnung.  
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ไดรั้บอุทธรณ์ หากครบกาํหนดเวลาย่อมถือว่าฝ่ายปกครองวินิจฉัยยกอุทธรณ์โดยปริยายเช่นกนั  

เม่ือฝ่ายปกครองวินิจฉัยอุทธรณ์แล้ว ผูรั้บคาํสั่งไม่พอใจผลการวินิจฉัยอุทธรณ์สามารถนําคดี 

มาฟ้องต่อศาลได้ ส่วนจะฟ้องต่อศาลยุติธรรม หรือ ศาลปกครอง จะต้องพิจารณาว่าเป็นหน้ีทาง

ปกครองหรือทางแพ่ง หากเป็นหน้ีทางปกครอง เช่น การเรียกเงินคืนเจา้หน้าท่ีรัฐท่ีได้รับไปเกิน

สิทธิ ย่อมเป็นหน้ีทางปกครอง จึงตอ้งนาํคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง โดยถือเป็นคดีประเภท คดีท่ี

ศาลมีอาํนาจเต็ม (le contentieux de pleine jurisdiction) ซ่ึงศาลปกครองมีอาํนาจเพิกถอนคําสั่ง

ทั้งหมด หรือบางส่วน ตลอดจนปรับลดจาํนวนเงินท่ีตอ้งชาํระ ส่วนกรณีฟ้องเพิกถอนคาํสั่งท่ีเป็น

มาตรการบงัคบัทางปกครองจะตอ้งฟ้องคดีต่อศาลยติุธรรม 

 สําหรับประเทศไทย เม่ือพิจารณามาตรา 49 มาตรา 50 และมาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติั

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กรณีการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีเป็นการให้

ประโยชน์เป็นเงิน หากเพิกถอนให้มีผลยอ้นหลัง ให้นําบทบัญญัติว่าด้วยเร่ืองลาภมิควรได ้

มาใช้โดยอนุโลม โดยคาํนึงถึงความสุจริตของผูรั้บคาํสั่ง ซ่ึงเห็นไดว้่า บทบญัญติัดงักล่าวบญัญติั 

แต่เพียงการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองกรณีดงักล่าวไวเ้ป็นหลกัการกวา้ง ๆ โดยมิได้บญัญติัโดย 

ชดัแจง้ว่า หากเพิกถอนยอ้นหลงัและตอ้งนาํบทบญัญติัว่าดว้ยเร่ืองลาภมิควรไดม้าใช้โดยอนุโลมแล้ว  

จะใชสิ้ทธิเรียกร้องทางใด ระหวา่งหน่วยงานทางปกครองฟ้องคดีต่อศาลเพื่อเรียกเงินคืนหรือโดย

การออกคาํสั่งทางปกครองเพื่อเรียกเงินคืน ประกอบกบัความไม่ชดัเจนในเร่ืองฐานอาํนาจในการออก

คําสั่ งทางปกครองในการเรียกเงินคืนจากบุ คคลท่ี ไม่ มี สิ ท ธิได้รับ โดยชอบ ด้วยกฎ หม าย 

กรณีฝ่ายปกครองออกคาํสั่งทางปกครองเรียกเงินคืนจากบุคคลดังกล่าว อาจขดัต่อหลักทฤษฎี 

การกระทาํทางปกครองท่ีมีหลกัการวา่ ฝ่ายปกครองจะกระทาํการใดท่ีอาจมีผลกระทบกระเทือนต่อ

สิทธิเสรีภาพของประชาชนต่อเม่ือมีกฎหมายใหอ้าํนาจไว ้ตามหลกัไม่มีกฎหมายไม่มีอาํนาจ ซ่ึงเม่ือ

ไม่มีกฎหมายบญัญติัไวโ้ดยชดัแจง้ให้อาํนาจหน่วยงานทางปกครองมีอาํนาจในการออกคาํสั่งทาง

ปกครองเพื่อเรียกเงินคืนแลว้ หากหน่วยงานทางปกครองฝ่าฝืน ก็จะทาํให้การกระทาํทางปกครอง

นั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย นอกจากน้ี ความไม่ชดัเจนของกฎหมายดงักล่าวยงัสร้างขอ้ขดัขอ้งในการ

ใชแ้ละการตีความพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยจะเห็นไดว้า่องคก์ร 

ท่ีเก่ียวขอ้งมีการตีความอาํนาจการออกคาํสั่งเรียกเงินคืนท่ีแตกต่างกนั เช่น คณะกรรมการวิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครองและคณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นว่า ฝ่ายปกครองไม่มีอาํนาจจะออกคาํสั่ง 

เรียกเงินคืนได ้แต่ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา่ฝ่ายปกครองมีอาํนาจออกคาํสั่งเรียกเงินคืนได ้ซ่ึงแมว้า่

คาํวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดจะเป็นท่ีสุด คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองหรือ

คณะกรรมการกฤษฎีกาไม่อาจโต้แยง้ได้ก็ตาม แต่หน่วยงานท่ีเก่ียวข้องในการบญัญัติกฎหมาย
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สมควรจะแกไ้ขพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ให้สอดคลอ้งกบัแนว

คาํวนิิจฉยัของศาลปกครองสูงสุดดงักล่าว  

 นอกจากแนวคาํวนิิจฉยัของศาลปกครองดงักล่าวขา้งตน้แลว้ เหตุผลสําคญัท่ีสมควรให้

ฝ่ายปกครองมีอาํนาจออกคาํสั่งเรียกเงินคืนจากบุคคลท่ีไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิ มีดงัต่อไปน้ี  

 1.1  ตามหลักการแบ่งแยกอํานาจของรัฐ ได้แบ่งอาํนาจรัฐออกเป็นสามฝ่าย ได้แก่ 

อาํนาจนิติบญัญติั บริหาร และตุลาการ ซ่ึงโดยสถานะของอาํนาจทั้งสามฝ่าย มีฐานะเท่าเทียมกนั ไม่

มีอาํนาจใดมีอาํนาจเหนือกว่าอาํนาจอ่ืน ต่างฝ่ายต่างมีอาํนาจในขอบเขตของตนรวมถึงอาํนาจใน

การตรวจสอบอาํนาจอ่ืนตามท่ีกฎหมายบญัญติัใหอ้าํนาจไว ้ในส่วนอาํนาจบริหารนั้น ไดมี้กฎหมาย

ท่ีวางหลักการกระทาํทางปกครองในเร่ืองคาํสั่งทางปกครองไว ้ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงวางหลกักระบวนการออกคาํสั่งทางปกครองตลอดจนวิธีการใช้

มาตรการหากผูรั้บคาํสั่งทางปกครองฝ่าฝืนมาตรการตามท่ีระบุไวใ้นคาํสั่ง เม่ือกฎหมายให้อาํนาจ

แก่ฝ่ายปกครองไวแ้ลว้ตามกฎหมายดงักล่าว ฝ่ายปกครองจึงมีความชอบธรรมท่ีจะใชอ้าํนาจบงัคบั

การให้เป็นไปตามกฎหมายได้โดยไม่ตอ้งฟ้องคดีต่อศาล ส่วนศาลจะมีอาํนาจในการตรวจสอบ

ความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองอีกชั้นหน่ึง ซ่ึงหากไม่มีการฟ้องคดีต่อศาล 

ศาลก็ไม่มีอาํนาจท่ีจะพิจารณาขอ้พิพาทใดๆ ได ้ต่างจากฝ่ายปกครองซ่ึงมีอาํนาจริเร่ิมใชอ้าํนาจทาง

ปกครองไดเ้องโดยไม่จาํตอ้งมีผูใ้ดร้องขอ 

 1.2  พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เป็นเคร่ืองมือสําคญัใน

การควบคุมการใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครองในการออกคาํสั่งทางปกครอง โดยเป็นกฎหมายกลางท่ี

วางหลักเกณ ฑ์และแนวทางในการออกคําสั่ งทางปกครองไว้ ซ่ึ งเม่ือพิจารณ าบทบัญญัติ 

ในพระราชบญัญติัดงักล่าวแลว้ เห็นไดว้า่ พระราชบญัญติัน้ีมีหลกัเกณฑ์การพิจารณาทางปกครอง 

ท่ีคลา้ยคลึงกบักระบวนพิจารณาคดีของศาล โดยเร่ิมตั้งแต่คู่กรณีท่ีมีอาํนาจดาํเนินกระบวนพิจารณา

ทางปกครอง สิทธิของคู่กรณีในการพิจารณาทางปกครอง การพิจารณาออกคาํสั่งทางปกครอง 

รูปแบบของคาํสั่งทางปกครอง การกําหนดเง่ือนไขคาํสั่งทางปกครอง การแก้ไขข้อบกพร่อง 

ของคาํสั่งทางปกครอง ผลของคาํสั่งทางปกครอง การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง การอุทธรณ์คาํสั่ง

ทางปกครอง การขอให้พิจารณาคดีใหม่  การบังคับทางปกครอง ระยะเวลาและอายุความ  

และการแจง้คาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงหากหน่วยงานทางปกครองออกคาํสั่งทางปกครองโดยฝ่าฝืน

หลกัเกณฑ์ดงักล่าวขา้งตน้แลว้ ยอ่มทาํให้คาํสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงผูรั้บคาํสั่ง

สามารถใชสิ้ทธิในการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองต่อฝ่ายปกครอง รวมทั้งฟ้องคดีต่อศาลปกครอง

เพื่อเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองนั้นอีกชั้นหน่ึง อนัจะเห็นไดว้า่กฎหมายดงักล่าวไดว้างหลกัเกณฑ ์

ท่ีประกันสิทธิของประชาชนไว้ไม่น้อยไปกว่าการพิจารณาคดีของศาล รวมทั้ งให้อํานาจ 



114 

ศาลปกครองในการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองได้อีกชั้ นด้วย  

ซ่ึงสอดคล้องกับหลักเกณฑ์ของการกระทําทางปกครองท่ีต้องสามารถตรวจสอบได้ โดยการ

ตรวจสอบท่ีกล่าวมาขา้งตน้ เป็นการควบคุมตรวจสอบแบบป้องกนัและการควบคุมตรวจสอบ 

แบบแกไ้ข 

 1.3  การให้ฝ่ายปกครองมีอํานาจออกคําส่ังทางปกครองเรียกเงินคืนจากบุคคลท่ีไดรั้บไป

โดยไม่มีสิทธิ เป็นการใชอ้าํนาจฝ่ายปกครองซ่ึงเป็นอาํนาจบริหาร อนัเป็นอาํนาจหน่ึงตามหลกัการ

แบ่งแยกอาํนาจ เม่ือให้ฝ่ายปกครองมีอาํนาจออกคาํสั่งทางปกครองในกรณีดงักล่าว จะเป็นการลด

ปริมาณคดีข้ึนสู่การพิจารณาของศาลไดอี้กทางหน่ึง 

 

2.  ปัญหาเกีย่วกบัศาลทีม่อีาํนาจเหนือคด ี

 

 ปัญหาเร่ืองฐานอาํนาจทางกฎหมายของฝ่ายปกครองในการออกคาํสั่งทางปกครองเพื่อ

เรียกเงินคืนจากบุคคลท่ีได้รับไปโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ท่ีไม่มีบทบัญญัติไว้โดยชัดแจ้ง 

ในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองฯ ส่งผลให้เกิดปัญหาเก่ียวกบัการฟ้องคดีต่อศาล

เป็นการต่อมา เน่ืองจากการใชสิ้ทธิติดตามเงินคืนจากบุคคลท่ีไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิ เป็นกระบวนการ

สืบเน่ืองมาจากการมีคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง โดยต่อมาหากฝ่าย

ปกครองทราบขอ้เท็จจริงวา่การมีคาํสั่งทางปกครองท่ีให้ประโยชน์เป็นเงินนั้นไดก้ระทาํโดยสําคญั

ผดิ อนัเป็นคาํสั่งท่ีไม่ชอบ ฝ่ายปกครองก็ยอ่มมีคาํสั่งเพิกถอนคาํสั่งดงักล่าวเสียก่อน จากนั้นจึงเป็น

กระบวนการติดตามเอาเงินกลบัคืนมา ซ่ึงหากเป็นกรณีพิพาทเก่ียวกบัคาํสั่งทางปกครอง โดยหลกั

แลว้ยอ่มตอ้งนาํคดีเขา้สู่การพิจารณาของศาลปกครอง แต่สภาพการพิจารณาคดีของระบบศาลไทย

ในปัจจุบนั แยกประเด็นการพิจารณาอาํนาจศาลท่ีจะรับคดีไวพ้ิจารณาออกเป็นสองประเด็น คือ 

หากหน่วยงานทางปกครองใช้สิทธิฟ้องเรียกเงินคืนตอ้งนาํคดีไปฟ้องต่อศาลยุติธรรม แต่หากเป็น

กรณีผูรั้บคาํสั่งทางปกครองฟ้องเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีเรียกเงินคืนจะตอ้งฟ้องคดีต่อศาล

ปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 การท่ีศาลสองศาลมีอาํนาจเหนือคดีอาจเกิดปัญหาในการพิจารณาคดีเกิดข้ึน 

กล่าวคือ หากหน่วยงานทางปกครองใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรมแลว้ ต่อมา ฝ่ายจาํเลยฟ้องแยง้

หรือโตแ้ยง้เก่ียวกบัการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครองท่ีใหเ้งินแก่ผูรั้บคาํสั่งวา่ไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมาย แลว้ขอให้ศาลเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองนั้น กรณีน้ีศาลยุติธรรมจะมีอาํนาจในการ

พิพากษาให้จาํเลยชําระเงินแก่หน่วยงานทางปกครองแต่ไม่มีอาํนาจในการเพิกถอนคาํสั่งทาง

ปกครอง และในระหวา่งดาํเนินกระบวนพิจารณาคดีของศาลยติุธรรมฝ่ายผูถู้กฟ้องคดีอาจขอใหศ้าล
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มีคาํสั่งเก่ียวกบัวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาโดยขอทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครอง 

แล้วศาลใดจะมีอาํนาจในการสั่งทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งของฝ่ายปกครอง ดว้ยเหตุน้ีจึงเห็นไดว้่า

การท่ีคดีอยูใ่นการพิจารณาของศาลสองศาลและเป็นศาลท่ีต่างระบบกนั ทาํให้ศาลไม่มีอาํนาจเบ็ดเสร็จ

ในการแกไ้ขเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายไดอ้ยา่งครบถว้นสมบูรณ์จากการฟ้องคดีในคราว

เดียวกนั ผูเ้ก่ียวขอ้งในคดีอาจตอ้งฟ้องคดีต่อทั้งสองศาล ซ่ึงข้ึนอยูก่บัวา่ประเด็นแห่งคดีเป็นเร่ือง

ใด ระหวา่งฟ้องเรียกเงินคืนหรือฟ้องเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง 

 การกาํหนดอาํนาจศาลเหนือคดี มีหลกัการวา่ ควรกาํหนดให้ศาลใดศาลหน่ึงมีอาํนาจ

พิจารณาคดีไดอ้ยา่งเบด็เสร็จครบถว้นสมบูรณ์ในทุกๆประเด็นท่ีเก่ียวขอ้งในคดี โดยการกาํหนดให้

ศาลใดมีอาํนาจเหนือคดีจะตอ้งพิจารณาจากเน้ือหาแห่งคดีท่ีฝ่ายปกครองประสงคจ์ะไดเ้งินคืนจาก

บุคคลที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิประกอบด้วย เพราะการให้ศาลต่างกนัแยกพิจารณาขอ้พิพาท 

ย่อมก่อให้เกิดความยุ่งยากแก่ทุกฝ่าย ทั้งฝ่ายผูฟ้้องคดีและผูถู้กฟ้องคดีท่ีอาจตอ้งดาํเนินกระบวน

พิจารณาคดีทั้งสองศาล และเส่ียงต่อการได้ขอ้ยุติของคดีท่ีแตกต่างขดัแยง้กันทั้งในรายละเอียด

ตลอดจนประเด็นสาํคญัในคดี นอกจากน้ี หากเปรียบเทียบกฎหมายของประเทศฝร่ังเศสและสหพนัธ์

สาธารณรัฐเยอรมนีซ่ึงเป็นแม่แบบกฎหมายมหาชนของประเทศไทย จะเห็นไดว้า่ ในประเทศฝร่ังเศสมี

กฎหมายให้อาํนาจฝ่ายปกครองหากในการออกคาํสั่งทางปกครองเพื่อเรียกเงินคืนได ้เช่น ระเบียบ

การบญัชีภาครัฐ ค.ศ. 1962 (Décret nº62-1587 du 29 décembre 1962 portant règlement général sur 

la comptabilité publique) รัฐบญัญติัว่าดว้ยงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม 1992 (39Loi n 92-1476 du 31 

décembre 1992 de finances rectificative pour 1992) 39 ซ่ึงเม่ือผูรั้บคาํสั่งดงักล่าว ประสงค์จะฟ้องคดี

เพื่อเพิกถอนเปล่ียนแปลงคาํสั่ง ก็ตอ้งยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครอง เน่ืองจาก ขอ้พิพาทดงักล่าวเป็น

เร่ืองข้อพิพาททางมหาชน อันจัดเป็นคดีประเภทศาลมีอํานาจเต็ม (le contentieux de pleine 

jurisdiction) กล่าวคือ ศาลสามารถเพิกถอนคาํสั่ง หรือเปล่ียนแปลงจาํนวนเงินท่ีผูรั้บคาํสั่งจะตอ้ง

ชําระให้มากข้ึนหรือน้อยลงได้ อีกทั้ งกรณีเรียกเงินคืนดังกล่าว มิได้นําเร่ืองหลักลาภมิควรได ้

(enrichissement sans cause) มาใชพ้ิจารณาเก่ียวกบัอาํนาจศาล เพราะหลกัลาภมิควรไดใ้นกฎหมาย

ฝร่ังเศสเป็นสิทธิสํารอง จะนํามาใช้ต่อเม่ือไม่มีสิทธิมาบงัคบัได้แล้ว แต่กรณีการเรียกเงินคืนน้ี 

หน่วยงานทางปกครองสามารถใชสิ้ทธิออกคาํสั่งทางปกครองเพื่อเรียกเงินคืนจากบุคคลท่ีไม่มีสิทธิ

ไดรั้บโดยชอบดว้ยกฎหมายได ้ในระบบกฎหมายฝร่ังเศสจึงไม่นาํหลกัลาภมิควรไดม้าเป็นเกณฑ์

พิจารณาอาํนาจศาลกรณีพิพาทน้ี ส่วนในประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีฝ่ายปกครองมีอาํนาจ

ออกคาํสั่งทางปกครองเพื่อเรียกเงินคืนได้เช่นกัน ดงัเช่น กฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

(VwVFG) ซ่ึงเม่ือผูรั้บคาํสั่งไม่เห็นพอ้งด้วย ก็ย่อมฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้ตามเง่ือนไขท่ีกฎหมาย

กาํหนด โดยเป็นคดีประเภท ฟ้องโต้แยง้นิติกรรมทางปกครองหรือเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง
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(Anfechtungsklage) ก็คือการฟ้องเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่ให้ชาํระเงินนัน่เอง จึงเห็นไดว้่า 

ขอ้พิพาทเก่ียวกับการเรียกเงินคืนเป็นขอ้พิพาทซ่ึงสืบเน่ืองมาจากคาํสั่งทางปกครองและอยู่ใน

อาํนาจพิจารณาของศาลปกครองทั้งส้ิน ซ่ึงแตกต่างจากกฎหมายไทยซ่ึงมีปัญหาเร่ืองความไม่ชดัเจน

เร่ืองฐานอาํนาจทางกฎหมายในออกคาํสั่งทางปกครองเพื่อเรียกเงินคืนจากบุคคลท่ีไดรั้บไปโดยไม่

มีสิทธิโดยชอบ ส่งผลสืบเน่ืองจนมีการนาํขอ้พิพาทเก่ียวกบัเร่ืองดงักล่าวสู่การพิจารณาของทั้งศาล

ยติุธรรมและศาลปกครอง โดยหากเป็นการฟ้องเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไปเพิกถอนคาํสั่งท่ีให้

เงินแก่บุคคลใดแลว้จะอยู่ในอาํนาจพิจารณาของศาลปกครอง แต่เม่ือฝ่ายปกครองจะฟ้องเรียกเงิน

คืนจะตอ้งฟ้องคดีต่อศาลยติุธรรม ทาํใหเ้กิดปัญหาดงัท่ีไดก้ล่าวมาขา้งตน้ 

 อน่ึง เน่ืองจากศาลปกครองเป็นศาลท่ีมีความเช่ียวชาญทางดา้นคดีปกครอง โดยคดีปกครอง

เป็นคดีท่ีมีลักษณะเฉพาะ มีหลักการพิจารณาคดีตลอดจนแนวคิดทฤษฎีทางด้านการใช้อาํนาจรัฐ  

การตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐท่ีมีความแตกต่างจากคดีแพ่งทัว่ไป ไม่วา่จะเป็นหลกัประโยชน์สาธารณะ

และความต่อเน่ืองของการบริการสาธารณะ ท่ีจะตอ้งนาํมาพิจารณาเป็นสําคญั ตลอดจนวธีิพิจารณาคดีท่ี

แตกต่างจากคดีแพง่ทัว่ไป ซ่ึงผูศึ้กษามีความเห็นวา่ การให้ศาลใดศาลหน่ึงมีอาํนาจเหนือคดีประเภทน้ี จะ

เป็นประโยชน์แก่ผูเ้ก่ียวขอ้งในคดีทุกฝ่าย ทั้งผูฟ้้องคดี ผูถู้กฟ้องคดี หน่วยงานรัฐท่ีเก่ียวขอ้งไม่วา่จะเป็น 

หน่วยงานทางปกครอง อยัการ ศาล ตลอดจนหน่วยงานท่ีมีอาํนาจในการบงัคบัคดี โดยสมควรให ้

ศาลปกครองเป็นศาลมีท่ีอาํนาจพิจารณาคดีเก่ียวกบักรณีหน่วยงานทางปกครองใชสิ้ทธิติดตามเงินคืน

จากบุคคลท่ีไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิ ดว้ยเหตุผลดงัท่ีไดก้ล่าวมาขา้งตน้ 

 กล่าวโดยสรุป การท่ีพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มิไดบ้ญัญติั

ให้อาํนาจฝ่ายปกครองออกคาํสั่งเพื่อเรียกเงินคืนจากบุคคลท่ีไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิไวโ้ดยชัดแจง้ จะ

ปรากฏถอ้ยคาํแต่เพียงการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายตามมาตรา 49 ถึง มาตรา 52 

แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว ก่อให้เกิดปัญหาการตีความขององคก์รท่ีมีอาํนาจพิจารณาคดีและองคก์รท่ี

มีอาํนาจใหค้วามเห็นในทางกฎหมายท่ีแตกต่างกนั ส่งผลให้เกิดขอ้ขดัขอ้งในทางปฏิบติัแก่ฝ่ายปกครอง

ในการติดตามเงินคืน ปัญหาของกฎหมายดงักล่าวยงัส่งผลต่อเน่ืองไปยงัการฟ้องคดีต่อศาล วา่ ระหว่าง

ศาลยุติธรรมและศาลปกครอง ศาลใดเป็นศาลท่ีมีอาํนาจเหนือคดี โดยปัจจุบนัหากเป็นกรณีฟ้องเพิก

ถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีเพิกถอนคาํสั่งท่ีให้ประโยชน์เป็นเงินแก่ผูรั้บคาํสั่ง เช่น คาํสั่งยกเลิกการให้ค่า

เช่าบ้าน คาํสั่งยกเลิกการให้เงินช่วยเหลือประชาชน จะเป็นคดีท่ีอยู่ในอาํนาจศาลปกครอง แต่เม่ือถึง

ขั้นตอนท่ีฝ่ายปกครองจะใช้สิทธิติดตามเงินคืนท่ีบุคคลไดรั้บไปเกินสิทธิ กลบัตอ้งไปฟ้องคดีต่อศาล

ยติุธรรม ซ่ึงเป็นการสุ่มเส่ียงจะไดข้อ้ยุติทางคดีท่ีไม่สอดคลอ้งกนั การแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัวิธี

ปฏิบติัฯ โดยให้อาํนาจฝ่ายปกครองออกคาํสั่งทางปกครองเพื่อเรียกเงินคืนจากบุคคลท่ีไดรั้บไปโดยไม่

มีสิทธิโดยชอบ ยอ่มเป็นการแกไ้ขปัญหาไดอ้ยา่งตรงประเด็น รวมถึงสมควรแกไ้ขกฎหมายดงักล่าวให้
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ฝ่ายปกครองมีสิทธิเลือกวา่ จะใชว้ิธีการออกคาํสั่งทางปกครองหรือใชสิ้ทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อ

เรียกเงินคืนก็ได ้เพราะองคก์รฝ่ายปกครองบางองคก์รอาจไม่มีความพร้อมในการบงัคบัทางปกครองเอง 

บางองค์กรท่ีขาดเจา้หน้าท่ีด้านกฎหมายอย่างเพียงพอ หรือเจา้หน้าท่ีไม่มีความเช่ียวชาญในการบงัคบั

ทางปกครอง อาจตอ้งพึ่งพาศาลในการติดตามเงินคืนได ้และสมควรให้ศาลปกครองเพียงศาลเดียวท่ีมี

อาํนาจเหนือคดีประเภทน้ี ไม่วา่จะเป็นการวินิจฉยัประเด็นหลกัแห่งคดีตลอดจนประเด็นท่ีเก่ียวเน่ืองได ้

เพื่อใหข้อ้ยติุทางคดีเป็นเอกภาพดว้ยเหตุผลท่ีสมควรดงัท่ีไดก้ล่าวมาขา้งตน้ 



บทที ่5 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 

 

1.  บทสรุป 

 

 ก่อนท่ีจะมีการจัดตั้ งศาลปกครองข้ึนมาเพื่อพิจารณาคดีปกครอง เม่ือมีกรณี ท่ี

หน่วยงานทางปกครองเบิกจ่ายเงินให้แก่ข้าราชการหรือบุคคลใด เช่น เงินค่าเช่าบ้าน เงินช่วย 

ค่าครองชีพ เงินบาํเหน็จ บาํนาญ เงินเดือน หรือเงินประโยชน์ตอบแทนอ่ืนใด หากเป็นกรณีท่ี 

การเบิกจ่ายเงินดงักล่าวเป็นไปโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย หน่วยงานทางปกครองจะตอ้งใชว้ธีิฟ้องคดี

ต่อศาลยุติธรรมเพื่อเรียกเงินคืนเพียงวิธีเดียวเท่านั้น โดยศาลยุติธรรมไดพ้ิพากษาวา่เป็นคดีเก่ียวกบั

ลาภมิควรได ้ตามมาตรา 406 หรือใช้สิทธิติดตามเงินคืน ตามมาตรา 1336 แห่งประมวลกฎหมาย

แพ่งและพาณิชย ์ต่อมาเม่ือมีพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กาํหนดวิธี

ปฏิบัติราชการของฝ่ายปกครอง และมีการจดัตั้ งศาลปกครองข้ึนมาพิจารณาคดีปกครองในปี  

พ.ศ. 2543 แลว้ ปรากฏวา่ ในระยะต่อมา หน่วยงานทางปกครองไดใ้ช้มาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติั

วธีิปฏิบติัราชการทางปกครองฯ เพื่อเรียกเงินคืนจากบุคคลท่ีไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิ ทั้งไดมี้การฟ้อง

คดีต่อศาลปกครองเพื่อเรียกเงินคืน โดยศาลปกครองวินิจฉัยว่าเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัความรับผิด

อย่างอ่ืนของเจา้หน้าท่ีของรัฐอนัเกิดจากการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติั 

ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2542 ในทางปฏิบติัจึงปรากฏว่า คดีเก่ียวกบัการเรียกเงินคืนดงักล่าวมีการนาํคดีมาฟ้องต่อทั้งศาล

ยุติธรรมและศาลปกครอง ซ่ึงหากฝ่ายปกครองนําคดีพิพาทเก่ียวกบัการเรียกเงินคืนจากบุคคลท่ี

ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิไปฟ้องต่อศาลยุติธรรมหรือศาลปกครอง และคู่กรณีในคดีไม่มีการโตแ้ยง้

เร่ืองอาํนาจศาล ศาลยุติธรรมหรือศาลปกครองก็จะพิจารณาคดีดงักล่าวต่อไป ทาํให้คดีประเภท

ดงักล่าวอยูใ่นการพิจารณาของทั้งสองศาล แต่ในปัจจุบนั (พ.ศ. 2562) ศาลปกครองสูงสุดไดว้นิิจฉยั

ว่าการท่ีหน่วยงานทางปกครองฟ้องคดีเพื่อเรียกเงินคืนจากบุคคลท่ีได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ 

หน่วยงานทางปกครองตอ้งฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรม ศาลปกครองไม่อาจรับพิจารณาคดีไวไ้ด ้ดงัเช่น

คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.1139/2560 แต่อยา่งไรก็ตาม คาํพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด

ดงักล่าว มิใช่กฎหมาย ซ่ึงประเทศไทยเป็นประเทศท่ีใช้ระบบประมวลกฎหมาย (Civil Law) ย่อม

ไม่อาจถือเป็นบรรทดัฐาน (Precedent) ให้ศาลท่ีพิพากษาในคดีหลงัตอ้งถือตามแนวคาํพิพากษา 
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หากมีคดีพิพาทท่ีมีขอ้เท็จจริงเช่นเดียวกนัเขา้สู่การพิจารณาของศาล ศาลท่ีพิจารณาในคดีหลงัก็ไม่

จาํตอ้งถือตามแนวคาํพิพากษาดงักล่าวได ้

 นอกจากน้ี หน่วยงานท่ีมีอาํนาจพิพากษาคดีและให้ความเห็นในทางกฎหมายยงัมี

ความเห็นแตกต่างกนั โดยคณะกรรมการกฤษฎีกา คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

เห็นวา่ หน่วยงานทางปกครองไม่มีอาํนาจในการออกคาํสั่งเพื่อเรียกเงินคืน แต่ศาลปกครองสูงสุด

ไดว้ินิจฉัยว่า ตอ้งพิจารณาถึงเจตนาของหน่วยงานทางปกครองว่าประสงค์จะให้หนงัสือทวงถาม

ชําระหน้ีเป็นคาํสั่งทางปกครองหรือไม่ หากหน่วยงานทางปกครองมีเจตนาให้เป็นคาํสั่งทาง

ปกครอง หนังสือทวงหน้ีก็จะเป็นคาํสั่งทางปกครองได้ (คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 474/2559 

ประชุมใหญ่) การท่ีองค์กรดังกล่าวมีความเห็นแตกต่างกันย่อมทําให้หน่วยงานทางปกครอง 

เกิดข้อขัดข้องในการใช้อาํนาจในการออกคาํสั่งเรียกให้บุคคลท่ีได้รับเงินไปโดยไม่มีสิทธิ ว่า

สามารถออกคําสั่งทางปกครองกรณีดังกล่าวได้หรือไม่ และปัจจุบันยงัคงปรากฏหน่วยงาน 

ทางปกครองใช้วิธีออกคาํสั่งทางปกครองเพื่อเรียกเงินคืน และมีคดีพิพาทข้ึนสู่ศาลปกครอง 

เพื่อเพิกถอนคาํสั่งดงักล่าวอยู ่ 

 จากการศึกษาปัญหาการใช้สิทธิเรียกร้องของหน่วยงานทางปกครองในการเรียกเงินคืน

จากบุคคลท่ีไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิ พบว่ากระบวนการติดตามเงินคืนเป็นกระบวนการขั้นสุดทา้ย 

ซ่ึงสืบเน่ืองมาจากการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นการให้เงิน โดยกระบวนการได้รับเงิน 

จากหน่วยงานทางปกครอง เร่ิมจากการมีคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นการให้เงินตามพระราชบญัญติั 

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  หลังจากนั้ น หากหน่วยงานทางปกครองตรวจสอบ

ปรากฏขอ้มูลวา่ บุคคลท่ีไดรั้บเงินไป เป็นผูไ้ม่มีสิทธิโดยชอบดว้ยกฎหมาย หน่วยงานทางปกครอง

จะใชก้ระบวนการพิจารณาทางปกครองตามพระราชบญัญติัดงักล่าว อนัเป็นกฎหมายกลางเก่ียวกบั 

การพิจารณาทางปกครอง ซ่ึงหากปรากฏขอ้เท็จจริงว่า การมีคาํสั่งให้บุคคลใดๆ ได้รับเงินไปนั้น  

ไม่ชอบดว้ยกฎหมายไม่วา่ดว้ยเหตุใด ๆ ก็ตาม หน่วยงานทางปกครองจะตอ้งออกคาํสั่งทางปกครอง

เพื่อเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นการให้เงินเสียก่อน แลว้หน่วยงานทางปกครองจึงมีหนงัสือ

เรียกเงินคืนจากบุคคลท่ีได้รับไป ซ่ึงสถานะของหนังสือเรียกเงินคืนดังกล่าว อาจเป็นเพียงแค่

หนังสือทวงหน้ีทั่วไป หรือมีสถานะเป็นคาํสั่งทางปกครองก็ได้ ซ่ึงจะต้องพิจารณาจากเจตนา 

ของหน่วยงานทางปกครองวา่มีเจตนาให้หนงัสือเช่นวา่นั้นมีสถานะเป็นคาํสั่งทางปกครองหรือไม่ 

และโดยท่ีในทางปฏิบัติของฝ่ายปกครองมีมาตรการในการติดตามเงินคืนกรณี ดังกล่าว  

มี  2 มาตรการ คือ 1. โดยการมีหนังสือแจ้งเตือนให้ชําระเงินหรือออกคําสั่ งทางปกครอง 

และ 2. ฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรม แต่กระบวนการติดตามเงินคืนโดยวิธีการออกคาํสั่งทางปกครอง 

ปรากฏว่ามีขอ้โตแ้ยง้จากหน่วยงานท่ีมีอาํนาจในการให้ความเห็นหรือองค์กรตุลาการซ่ึงวินิจฉัย 
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ไม่เป็นไปในแนวทางเดียวกัน โดยคณะกรรมการกฤษฎีกา คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการ 

ทางปกครองมีความเห็นวา่ หน่วยงานทางปกครองไม่มีอาํนาจในการออกคาํสั่งเพื่อเรียกเงินคืนได ้

หนงัสือท่ีเรียกให้คืนเงินมีสถานะเป็นเพียงหนงัสือทวงหน้ีธรรมดา ซ่ึงขดักบัแนวคาํพิพากษาของ

ศาลปกครองสูงสุดท่ีเห็นวา่ หากหน่วยงานทางปกครองมีเจตนาให้เป็นคาํสั่งทางปกครอง หนงัสือ

ทวงหน้ีก็จะเป็นคาํสั่งทางปกครองได ้(คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 474/2559 ประชุมใหญ่)  

 ปัญหาเร่ืองฐานอํานาจทางกฎหมายและอํานาจศาลท่ีมีอํานาจเหนือคดีดังกล่าว 

สืบเน่ืองจาก บทบญัญติัในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองฯ มิไดบ้ญัญติัโดยชดัแจง้

ให้หน่วยงานทางปกครองมีอาํนาจออกคาํสั่งทางปกครองเพื่อให้บุคคลท่ีไดรั้บเงินไปโดยไม่มีสิทธิ

ได้รับโดยชอบด้วยกฎหมายชําระเงินคืน พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติดังกล่าวบัญญัติแต่เพียง

หลกัเกณฑ์แห่งการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์ 

เป็นเงินไวต้าม มาตรา 49 มาตรา 50 และมาตรา 51 โดยหากเพิกถอนให้มีผลยอ้นหลงั การคืนเงินท่ี

ได้รับไปให้นําบทบญัญติัว่าด้วยลาภมิควรได้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าใช้บงัคบั 

โดยอนุโลม  ซ่ึงหากนําบทบญัญติัดงักล่าวของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองฯ  

มาปรับใช ้อาจถือไดว้า่เป็นการกระทาํโดยไม่มีอาํนาจ อนัเป็นการไม่ชอบดว้ยกฎหมายในท่ีสุด 

 จากการศึกษากฎหมายของประเทศฝร่ังเศสและประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี

พบว่า หน่วยงานทางปกครองสามารถออกคาํสั่งทางปกครองเพื่อเรียกเงินคืนจากบุคคลท่ีไดรั้บไป

โดยไม่มีสิทธิได้รับโดยชอบด้วยกฎหมายได้โดยไม่จาํต้องฟ้องคดีต่อศาลแต่อย่างใด โดยใน

ประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีมีกฎหมายบญัญติัให้อาํนาจฝ่ายปกครองสามารถการออกคาํสั่ง

ทางปกครองในกรณีดงักล่าวไดโ้ดยไม่จาํตอ้งฟ้องคดีต่อศาล  เช่น มาตรา 12 ของกฎหมายวา่ดว้ยเงิน

ค่าตอบแทนของข้าราชการ ค.ศ. 2002  (Bundesbesoldungsgesetz)  หรือ กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการ 

ทางปกครอง (VwVFG) มาตรา 49a ซ่ึงบญัญติัเป็นหลกัการวา่ การเรียกเงินคืนสามารถกระทาํโดย

การออกคาํสั่งทางปกครองเป็นลายลกัษณ์อกัษร ส่วนประเทศฝร่ังเศส ฝ่ายปกครองสามารถออก

คาํสั่งบงัคบัตามสิทธิในหน้ีทุกประเภท ไม่วา่จะเป็นหน้ีตามสัญญา เงินท่ีตอ้งคืนในฐานลาภมิควร

ได้ หน้ีในมูลละเมิด และเงินอ่ืนๆ ตามท่ีกฎหมายกําหนดได้เช่นเดียวกันกับประเทศสหพันธ์

สาธารณรัฐเยอรมนี และเม่ือออกคาํสั่งทางปกครองแล้ว หากบุคคลผูรั้บคาํสั่งประสงค์จะฟ้อง 

เพิกถอนคาํสั่งดงักล่าว สามารถนาํคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองได้  ดงันั้น เพื่อให้กฎหมายมีความ

ชดัเจนยิง่ข้ึน จึงควรแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เก่ียวกบั

อาํนาจในการอออกคาํสั่งทางปกครองเพื่อเรียกเงินคืนกรณีดงักล่าวต่อไป และดว้ยเหตุท่ีคดีพิพาท

เก่ียวกบัการเรียกเงินคืนจากบุคคลท่ีได้รับไปโดยไม่มีสิทธิในปัจจุบนัปรากฏว่าศาลยุติธรรมและ

ศาลปกครองจะรับคดีไวพ้ิจารณา โดยพิจารณาจากคาํขอของผูฟ้้องคดีวา่ประสงคจ์ะเพิกถอนคาํสั่ง



121 

ทางปกครองหรือ ประสงคจ์ะฟ้องเอาเงินคืน หากเป็นกรณีหน่วยงานทางปกครองฟ้องคดีเพื่อเรียก

เงินคืนต้องฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรมตามหลักลาภมิควรได้หรือการติดตามเอาทรัพย ์สินคืน 

ส่วนการฟ้องเพิกถอนคาํสั่งท่ีไดเ้พิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นการให้เงินและการออกคาํสั่งทาง

ปกครองเพื่อเรียกเงินคืนโดยไม่มีฐานอาํนาจทางกฎหมายรองรับจะมีการนําคดีมาฟ้องต่อศาล

ปกครอง ทาํให้ศาลหน่ึงศาลใดไม่มีอาํนาจพิจารณาคดีไดโ้ดยเบ็ดเสร็จครบถว้นทุกประเด็นแต่เพียง

ศาลเดียว ดว้ยเหตุน้ีเองจึงก่อให้เกิดความยุ่งยากแก่ทุกฝ่าย ทั้งฝ่ายผูฟ้้องคดีและผูถู้กฟ้องคดีท่ีอาจ

ตอ้งดาํเนินกระบวนพิจารณาคดีทั้งสองศาล และเส่ียงต่อการไดข้อ้ยติุของคดีท่ีแตกต่างขดัแยง้กนัทั้งใน

รายละเอียดตลอดจนประเด็นสําคญัในคดี เพื่อแก้ปัญหาน้ี จึงควรบัญญัติอาํนาจศาลให้มีความ

ชดัเจนยิง่กวา่น้ี โดยให้ศาลปกครองเป็นศาลท่ีมีอาํนาจพิจารณาคดีเก่ียวกบัการฟ้องเรียกเงินคืนจาก

บุคคลท่ีไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิ และควรให้อาํนาจฝ่ายปกครองสามารถออกคาํสั่งทางปกครองเพื่อ

เรียกเงินคืนกรณีดงักล่าวไวโ้ดยชดัแจง้ในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

โดยเหตุผลสําคญัท่ีพึงให้ศาลปกครองเป็นศาลท่ีมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีฟ้องเรียกเงินคืนจาก

บุคคลท่ีไม่มีสิทธิไดรั้บโดยชอบดว้ยกฎหมาย ดงัน้ี  

 1.1  นิติสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานรัฐที่ให้เงินแก่บุคคลที่ได้รับไปเป็นคําส่ังทางปกครอง 

การเรียกเงินคืนจากบุคคลดงักล่าวจึงเป็นการใชอ้าํนาจรัฐท่ีมีฐานะเหนือเอกชน  

 นิติสัมพนัธ์ของการเรียกเงินคืนจากบุคคลท่ีไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิ สืบเน่ืองจากการ

กระทาํทางปกครองโดยการมีคาํสั่งทางปกครองยกเลิกคาํสั่งทางปกครองในการให้เงิน การเรียกเงินคืน 

กรณีดงักล่าวจึงเป็นการใชอ้าํนาจท่ีเกิดจาก “สถานะท่ีเหนือกวา่ของฝ่ายปกครอง” การเรียกเงินคืน

จึงเป็นการใชอ้าํนาจท่ีเหนือกวา่ เม่ือการไดรั้บประโยชน์เกิดจากคาํสั่งทางปกครองแลว้ การเรียกเงิน

คืนก็ย่อมทาํได้โดยออกคาํสั่งทางปกครองเช่นเดียวกัน ซ่ึงหากเห็นว่าการเรียกเงินคืนเป็นคาํสั่ง 

ทางปกครองแล้ว กระบวนการออกคําสั่งทางปกครองในการเรียกเงินคืนต้องมีการพิจารณา 

ตามหลักเกณฑ์ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยกระบวนการ

พิจารณาทางปกครอง เร่ิมตั้ งแต่ ตัวเจ้าหน้าท่ีผู ้ท ําค ําสั่ งทางปกครองต้องมีความเป็นกลาง  

ไม่เป็นผูถู้กห้ามพิจารณาทางปกครองตามมาตรา 13 และ16 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว การแจง้

สิทธิในการพิจารณาทางปกครอง การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง 

การขอใหพ้ิจารณาใหม่ และการบงัคบัทางปกครอง ซ่ึงกระบวนการพิจารณาทางปกครองไดบ้ญัญติั

ไวโ้ดยละเอียด ซ่ึงมีมาตรฐานการพิจารณาท่ีมีความเป็นธรรมและมีหลกัประกนัความเป็นธรรมท่ี

ใกล้เคียงกับการพิจารณาคดีของศาล และเม่ือเห็นว่าเป็นคาํสั่งทางปกครองแล้ว หน่วยงานทาง

ปกครองจะมีหนงัสือแจง้ให้บุคคลผูไ้ดรั้บเงินคืนแก่ราชการก็ตอ้งแจง้สิทธิในการอุทธรณ์คาํสั่งทาง

ปกครองภายใน 15 นบัแต่วนัไดรั้บคาํสั่ง และหากบุคคลดงักล่าวไม่พอใจผลการพิจารณาอุทธรณ์ 
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ก็ใชสิ้ทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อขอเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองภายใน 90 วนั นบัแต่วนัท่ีไดรั้บ

แจ้งผลการอุทธรณ์  เม่ือพิจารณากระบวนพิจารณาทางปกครองตามพระราชบัญญัติดังกล่าว 

จะเห็นไดว้า่ กฎหมายดงักล่าวไดว้างระบบการพิจารณาในชั้นเจา้หนา้ท่ีไว ้โดยเม่ือเจา้หนา้ท่ีท่ีมีอาํนาจ

ทาํคาํสั่งทางปกครองมีหนังสือเรียกเงินคืนจากบุคคลท่ีได้รับไปโดยไม่มีสิทธิแล้ว บุคคลผูไ้ด้รับ

คาํสั่งทางปกครองก็มีสิทธิท่ีจะอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองต่อเจา้หน้าท่ี เม่ือเจา้หน้าท่ีเห็นดว้ยกบั

อุทธรณ์ เจา้หนา้ท่ีสามารถแกไ้ขคาํสั่งทางปกครอง แต่ในกรณีเจา้หนา้ท่ีไม่เห็นดว้ย พระราชบญัญติั

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บญัญติัให้เจา้หนา้ท่ีแจง้ไปยงัผูมี้อาํนาจพิจารณาอุทธรณ์

เพื่อวินิจฉยัอีกชั้นหน่ึง กระบวนพิจารณาอุทธรณ์ในชั้นฝ่ายปกครองจึงเป็นการพิจารณาอุทธรณ์สอง

ชั้น และเม่ือมีผลการอุทธรณ์ออกมาแล้ว ผูไ้ด้รับแจง้อุทธรณ์ยงัมีสิทธิฟ้องคดีเพื่อเพิกถอนคาํ

วินิจฉัยอุทธรณ์และคาํสั่งทางปกครองต่อศาลปกครองไดอี้กชั้นหน่ึง ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1)  

แห่งพระราชบัญญติัจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงเม่ือพิจารณา

กระบวนการดงักล่าวขั้นตน้แลว้จะเห็นไดว้า่ การพิจารณาทางปกครองกรณีการออกคาํสั่งเรียกเงิน

คืนจากบุคคลท่ีได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ มีกระบวนการวางหลกัประกันความเป็นธรรม และเปิด

โอกาสให้มีการทบทวนคาํสั่งทั้งจากภายในฝ่ายปกครองผ่านการอุทธรณ์ และองค์กรภายนอกฝ่าย

ปกครองคือศาลปกครองอีกชั้นหน่ึง 

 1.2  ศาลปกครองเป็นศาลทีม่ีความเช่ียวชาญคดีปกครอง 

 ศาลปกครอง เป็นศาลท่ีจดัตั้งข้ึนมาตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง พ.ศ. 

2542 โดยเป็นระบบศาลท่ีแยกต่างหากจากศาลยุติธรรม เพื่อให้พิจารณาพิพากษาคดีท่ีเก่ียวกบัคดี

ปกครอง อนัไดแ้ก่ คดีพิพาทระหวา่งหน่วยงานของรัฐดว้ยกนั หรือระหวา่งหน่วยงานของรัฐหรือ

เจ้าหน้าท่ีของรัฐกับเอกชน อนัเน่ืองมาจากการปฏิบัติหน้าท่ีหรือละเวน้การปฏิบัติหน้าท่ีตาม

กฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว เม่ือเป็นศาลท่ีตั้งข้ึนมาเพื่อพิจารณา

คดีปกครอง และคดีปกครองล้วนแล้วแต่เป็นการกระทาํทางปกครองอนัเกิดจากการใช้อาํนาจ 

ตามกฎหมายของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ  กระบวนการใชอ้าํนาจทางปกครอง 

จะมีกฎหมายกําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการใช้อาํนาจเป็นจาํนวนมาก และนิติวิธีทางกฎหมาย

มหาชนจะมีจุดมุ่งหมายเพื่อประโยชน์สาธารณะเป็นสําคัญ กรณี จึงไม่อาจใช้หลักเกณ ฑ ์

ตามกฎหมายเอกชนมาบงัคบัแก่คดีไดท้ั้งหมด ดงันั้น การพิจารณาพิพากษาคดีย่อมตอ้งมีตุลาการ 

ท่ีมีความเช่ียวชาญด้านกฎหมายปกครองโดยเฉพาะ และลักษณะคดีจะมีความแตกต่างจาก 

คดีแพ่งทั่วไป เช่น การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง จะต้องปฏิบัติ 

ตามหลักเกณฑ์ท่ีกําหนดไวใ้นพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เช่น 

ต้องคํานึงถึงความสุจริตของผู ้รับคําสั่ ง การเพิกถอนย้อนให้ มีผลย้อนหลังบางกรณี ต้องนํา 
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หลกัลาภมิควรไดม้าบงัคบัใชโ้ดยอนุโลม  นอกจากหลกัเกณฑ์ของกฎหมายดงักล่าวแลว้ ยงัมีหลกั

กฎหมายทั่วไปอันเป็นหลักการเบ้ืองหลังของกฎหมาย เช่น หลักความมั่นคงแห่งนิติฐานะ  

หลกัความได้สัดส่วน เป็นตน้ ซ่ึงตุลาการท่ีพิพากษาคดีจาํตอ้งนาํมาใช้บงัคบัแก่คดีดว้ย การท่ีจะ

พิจารณาคดีปกครองได้อย่างเป็นธรรมจาํตอ้งมีตุลาการและเจ้าหน้าท่ีซ่ึงมีความรู้ด้านกฎหมาย

ปกครองเป็นการเฉพาะ ด้วยเหตุน้ี กฎหมายจึงกาํหนดคุณสมบัติของบุคคลท่ีจะเป็น ตุลาการ 

ศาลปกครองชั้นตน้ไวห้ลายอาชีพ เช่น กรณีเป็นผูพ้ิพากษาตอ้งดาํรงตาํแหน่งระดบัผูพ้พิากษาศาลแพ่ง

หรือศาลอาญา กรณีเป็นพนกังานอยัการตอ้งดาํรงตาํแหน่งระดบัอยัการจงัหวดัหรือเทียบเท่า กรณีเป็น

ขา้ราชการพลเรือนตอ้งดาํรงตาํแหน่งระดบั 8 ไม่น้อยกว่า 3 ปี กรณีเป็นอาจารย ์ตองดาํรงตาํแหน่ง

หรือเคยดาํรงตาํแหน่งไม่ตํ่ากว่ารองศาสตราจารย ์หรือ รองศาสตราจารยพ์ิเศษไม่น้อยกว่า 3 ปี  

เป็นตน้  ทั้งน้ี เพื่อให้ไดตุ้ลาการท่ีมีความรู้และประสบการณ์และมีอาชีพท่ีหลากหลาย เน่ืองจากคดี

ปกครองเป็นเร่ืองท่ีมีความหลากหลายและมีกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งเป็นจาํนวนมาก เม่ือศาลปกครองมี

ตุลาการท่ีมีความหลากหลายและมีประสบการณ์ในภาครัฐและเอกชน จึงเป็นศาลท่ีมีความเช่ียวชาญ

ดา้นคดีปกครอง ดว้ยเหตุน้ีกรณีหน่วยงานทางปกครองประสงค์จะฟ้องคดีต่อศาลเพื่อเรียกเงินคืน 

จากบุคคลท่ีได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ การฟ้องคดีดังกล่าวจะมีความเก่ียวพนักับการพิจารณาถึง

ความชอบด้วยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองท่ีเก่ียวเน่ืองด้วย เน่ืองจากมูลเหตุแห่งคดีเกิดจาก 

การใช้อาํนาจทางปกครองในการอนุมัติให้เงินสิทธิประโยชน์ รวมทั้ งใช้อาํนาจทางปกครอง 

ในการยกเลิกคาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงมีกระบวนการใช้อาํนาจตามท่ีกาํหนดไวใ้นพระราชบญัญัติ 

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 การพิจารณาคดีและประเด็นท่ีเก่ียวเน่ืองกบัการเรียกเงินคืน  

จึงควรได้รับการพิจารณาโดยศาลปกครอง ซ่ึงมีความเช่ียวชาญเฉพาะในคดีปกครอง ทั้งประเด็น

การพิจารณาความชอบด้วยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองขั้นตอนการออกคาํสั่งทางปกครอง 

เน้ือหาของคาํสั่งทางปกครอง ตลอดจนแก้ไขเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายได้อย่างสมบูรณ์

ครบถว้นและเป็นธรรม 

 1.3 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยบัญญัติให้ศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณา

พพิากษาคดีทีม่ิได้อยู่ในอาํนาจศาลอืน่  

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (พุทธศกัราช 2560) มาตรา 194 บญัญติัใหศ้าล

ยติุธรรมมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวง เวน้แต่คดีท่ีรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายบญัญติัใหอ้ยูใ่น

อาํนาจของศาลอ่ืน และมาตรา 197 บญัญติัใหศ้าลปกครองมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองอนั

เน่ืองมาจากการใชอ้าํนาจทางปกครองตามกฎหมายหรือเน่ืองมาจากการดาํเนินกิจการทางปกครอง

ตามท่ีกฎหมายบญัญติั  ดงันั้น การพิจารณาอาํนาจของศาลเหนือคดีพิพาทเก่ียวกบัการเรียกเงินคืน

จากบุคคลท่ีไดรั้บไปจากหน่วยงานรัฐโดยไม่มีสิทธิ จึงตอ้งพจิารณาวา่คดีอยูใ่นอาํนาจศาลปกครอง
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หรือไม่เสียก่อน ซ่ึงหากเป็นคดีท่ีอยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองแลว้ คดีดงักล่าวจึง

ไม่อยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม เน่ืองจากศาลยุติธรรมเป็นศาลท่ีมีอาํนาจเหนือ

คดีท่ีมิไดอ้ยูใ่นอาํนาจของศาลอ่ืน ทั้งน้ี มูลเหตุแห่งการเรียกเงินคืนจากบุคคลท่ีไม่มีสิทธิไดรั้บโดย

ชอบดว้ยกฎหมาย สืบเน่ืองจากการออกคาํสั่งทางปกครองท่ีให้ประโยชน์เป็นเงิน โดยอาศยัอาํนาจตาม

พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หากฝ่ายปกครองเพิกถอนคาํสั่งท่ีไม่ชอบ

ด้วยกฎหมายดังกล่าวแล้ว การเรียกเงินคืนซ่ึงเป็นกระบวนการลาํดับต่อมาเป็นกระบวนการท่ี

เก่ียวเน่ืองกบัการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีให้ประโยชน์อนัเป็นเงิน ก็สมควรอยูใ่นการพิจารณา

ของศาลเดียวกนั เพื่อให้มีอาํนาจพิจารณาคดีทั้งขอ้พิพาทหลกัแห่งคดีคือคาํสั่งเพิกถอนคาํสั่งทาง

ปกครองท่ีให้เงินชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ และประเด็นท่ีเก่ียวเน่ืองคือผูรั้บคาํสั่งจะตอ้งคืนเงิน

หรือไม่เพียงใด และด้วยการท่ีมาตรา 197 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยบญัญติัให้ศาล

ปกครองมีอาํนาจพิจารณาคดีอนัเน่ืองมาจากการใชอ้าํนาจทางปกครองแลว้ จะเห็นไดว้า่ การติดตาม

เงินคืนกรณีดงักล่าว สืบเน่ืองมาจากการใชอ้าํนาจทางปกครองโดยการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง

ทั้งส้ิน คดีท่ีเก่ียวเน่ืองกบัการเรียกเงินคืน จึงควรอยู่ในอาํนาจพิจารณาของศาลปกครอง เม่ืออยูใ่น

อาํนาจพิจารณาของศาลปกครองแล้ว ศาลยุติธรรมจึงไม่ควรมีอาํนาจพิจารณาคดีเก่ียวกับการท่ี

หน่วยงานทางปกครองใชสิ้ทธิตามเงินคืนจากบุคคลท่ีไม่มีสิทธิไดรั้บโดยชอบดว้ยกฎหมายอีก 

 1.4 กรณีฝ่ายปกครองใช้อํานาจเพิกถอนคําส่ัง แล้วเรียกเงินคืนจากเจา้หน้าท่ีของรัฐ

หรือบุคคลท่ีได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ พระราชบญัญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

มาตรา 51 บัญญัติการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย โดยให้มีผลยอ้นหลัง  

ส่วนการคืนเงิน ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ท่ีผูรั้บคาํสั่งทางปกครองได้ไป ให้นาํบทบญัญติัว่าดว้ย 

ลาภมิควรได้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้บังคับโดยอนุโลม โดยถ้าเม่ือใด 

ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองไดรู้้ถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองหรือควรไดรู้้เช่นนั้น 

หากผูน้ั้นมิได้ประมาทเลินเล่อ อย่างร้ายแรงให้ถือว่าผูน้ั้นตกอยู่ในฐานะไม่สุจริตตั้งแต่เวลานั้น 

เป็นต้นไป และในกรณีผู ้นั้ นต้องรับผิด จะต้องคืนเงิน ทรัพย์สินหรือประโยชน์ท่ีได้รับไป 

เตม็จาํนวน เม่ือพิจารณาบทบญัญติัในมาตราดงักล่าวจะเห็นไดว้า่ การใชอ้าํนาจตามพระราชบญัญติั

วิธีปฏิบติัฯ ในการออกคาํสั่งทางปกครอง ก็ให้ผลเช่นเดียวกับการฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรมในฐาน 

ลาภมิควรได ้ซ่ึงจะตอ้งพิจารณาถึงความสุจริตของผูรั้บประโยชน์ในคาํสั่งทางปกครองเป็นสาํคญั โดยหาก

สุจริตก็คืนเงินเฉพาะส่วนท่ีเหลืออยู่ แต่หากไม่สุจริตจะต้องคืนเงินทั้ งหมดท่ีได้รับไปให้แก่

หน่วยงานทางปกครองเช่นกนั วิธีการออกคาํสั่งทางปกครองให้บุคคลท่ีไดรั้บเงินไปชาํระเงินคืนแก่

หน่วยงานของรัฐ กบัวิธีการฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรมต่างให้ผลเช่นเดียวกนั และเม่ือฝ่ายปกครอง 
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ออกคาํสั่งทางปกครองเรียกให้คืนเงินแลว้ ผูรั้บคาํสั่งก็จะนาํคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองเพื่อเพิกถอน

คาํสั่งทางปกครองต่อไป  

 1.5 มูลคดีเดียวกนัควรอยู่ในอาํนาจพจิารณาพพิากษาของศาลเดียวกนั 

  การฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรมเพื่อเรียกเงินคืนจากบุคคลท่ีได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ 

สืบเน่ืองจากหน่วยงานทางปกครองเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นการให้ประโยชน์อนัเป็นเงิน 

เน่ืองจากหน่วยงานทางปกครองเห็นว่าคาํสั่งทางปกครองท่ีให้เงินดงักล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมาย  

ซ่ึ งการฟ้องเรียกเงินคืนเป็นกระบวนการขั้ นตอนสืบจากการเพิกถอนคําสั่ งทางปกครอง  

แลว้ฝ่ายปกครองมีหนงัสือทวงถามให้ชาํระหน้ีแต่ผูถู้กทวงถามเพิกเฉยไม่ชาํระหน้ี ฝ่ายปกครอง 

จึงใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรม ส่วนกรณีท่ีหากบุคคลท่ีไดรั้บคาํสั่งเรียกให้คืนเงินประสงค์จะ

ฟ้องเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองจะต้องฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ซ่ึงเม่ือพิจารณาแล้วจะเห็นว่า  

คดีจะอยู่ในการพิจารณาของสองศาล คือ ศาลยุติธรรมและศาลปกครอง แต่ด้วยเหตุท่ีขอ้พิพาท 

สืบเน่ืองมาจากคาํสั่งทางปกครอง สมควรท่ีจะไดรั้บการพิจารณาโดยศาลเดียว ไม่ควรให้คดีอยูใ่น

การพิจารณาของศาลถึงสองศาล ประเด็นปัญหาน้ีผูศึ้กษาเห็นว่าควรอยู่ในอาํนาจพิจารณาของ 

ศาลปกครองเพียงศาลเดียว เพราะศาลปกครองมีอาํนาจเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองไดต้ามมาตรา  

72 (1) แห่งพระราชบญัญัติจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ส่วนการ 

ใช้สิทธิฟ้องคดีโดยตรงเพื่ อให้ศาลบังคับให้บุคคลท่ีได้รับเงินไปชดใช้เงินแก่หน่วยงาน 

ทางปกครองนั้ นก็ควรอยู่ในอาํนาจศาลปกครองเช่นเดียวกัน เพื่อให้ศาลปกครองพิจารณาคดี 

ในประเด็นท่ีเก่ียวข้องทั้ งหมดให้เสร็จส้ินในศาลเดียวกันในคราวเดียว ซ่ึงทุกฝ่ายท่ีเก่ียวข้อง 

ในกระบวนพิจารณาคดี ทั้งหน่วยงานทางปกครอง ผูท่ี้ถูกคาํสั่งทางปกครองให้คืนเงิน จะสามารถ

ใช้สิทธิท่ีมีอยู่ตามพระราชวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เช่น การทุเลาการบงัคบัตาม

คาํสั่งทางปกครอง การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง ตลอดจนสิทธิในการพิจารณาคดีตามท่ีบญัญติั 

ในพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดอ้ยา่งครบถว้นสมบูรณ์  

 เม่ือพิจารณามาตรา 9 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงบัญญัติให้ศาลปกครองมีอาํนาจพิจารณาคดีหกอนุมาตรา ไม่ปรากฏ

อนุมาตราใดบญัญัติไวโ้ดยตรงให้หน่วยงานทางปกครองฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อบงัคบัให้

บุคคลท่ีได้รับเงินไปโดยไม่มีสิทธิคืนเงินแก่ราชการและไม่ปรากฏข้อความใดตัดอํานาจ 

ศาลปกครองมิให้พิจารณาคดีท่ีหน่วยงานฟ้องคดีต่อศาลเพื่อเรียกให้บุคคลใช้เงินแก่หน่วยงาน 

ทางปกครองกรณี ท่ีได้รับเงินไปโดยไม่มีสิทธิได้รับโดยชอบด้วยกฎหมายไว้โดยชัดแจ้ง  

ซ่ึงแนวทางการพิจารณาของศาลปกครองท่ีแล้วมา จะปรับเขา้กบัมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แต่ถูก

โตแ้ยง้เสมอว่า การปรับเขา้กบัอนุมาตราดงักล่าวไม่มีความถูกตอ้ง เพราะมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) 
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เป็นหลกัการเก่ียวกบัเร่ืองหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระทาํการให้เกิดความเสียหาย

ตามหลักความรับผิดโดยปราศจากความผิด ซ่ึงเป็นหลักความรับผิดนอกเหนือจากความรับผิดทาง

ละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ อนัเป็นท่ีมาให้ศาลปกครองเปล่ียนแนวคาํ

วินิจฉัยในเวลาต่อมาว่า กรณีหน่วยงานทางปกครองฟ้องเรียกเงินคืนจากบุคคลท่ีได้รับไป 

โดยไม่มีสิทธิตอ้งฟ้องคดีต่อศาลยติุธรรม   

 ผูศึ้กษาจึงเห็นควรแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 โดยให้ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจท่ีจะใชว้ธีิการออกคาํสั่งทางปกครองเพื่อเรียกเงินคืน หรือ

ใช้วิธีการฟ้องคดีต่อศาล ซ่ึงผูศึ้กษาเห็นว่าสมควรให้ศาลปกครองเป็นศาลท่ีมีอาํนาจพิจารณาคดี

ดงักล่าว โดยหากแกไ้ขพระราชบญัญติัดงักล่าวไวโ้ดยชดัแจง้แลว้  ขอ้โตแ้ยง้เร่ืองฐานอาํนาจของ

ฝ่ายปกครองในการออกคาํสั่งเรียกเงินคืน โดยฝ่ายปกครองจะมีอาํนาจออกคาํสั่งทางปกครองเพื่อ

เรียกเงินคืนจากบุคคลท่ีไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิไวโ้ดยชดัแจง้ และหากฝ่ายปกครองไม่ประสงค์จะ

ออกคําสั่ งทางปกครองกรณี ดังกล่าว  ก็สามารถฟ้ องคดีต่อศาลปกครองเพื่ อเรียกเงิน คืน 

ได้อีกทางหน่ึง และในส่วนผูรั้บคาํสั่งทางปกครองก็สามารถนําคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองเพื่อ 

เพิกถอนคาํสั่งเรียกเงินคืนได ้โดยเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีฝ่ายปกครองกระทาํการโดยไม่ชอบ

ด้วยกฎหมาย ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญัติจดัตั้งศาลปกครองฯ ปัญหาเร่ือง 

อาํนาจศาลระหว่างศาลยุติธรรมและศาลปกครองเหนือคดีดงักล่าวจะคล่ีคลายไปอย่างแน่แทด้ว้ย

เหตุผลดงักล่าวมา ซ่ึงรายละเอียดการแกไ้ขกฎหมายปรากฏในขอ้เสนอแนะท่ีจะกล่าวต่อไป 

 

2.  ข้อเสนอแนะ  

 

 จากปัญหาท่ีไดก้ล่าวมาขา้งตน้ ผูศึ้กษาเห็นวา่ เพื่อเป็นการแกไ้ขปัญหาเร่ืองฐานอาํนาจ

ของฝ่ายปกครองในการออกคาํสั่งใหบุ้คคลท่ีไดรั้บเงินไปโดยไม่มีสิทธิไดรั้บโดยชอบดว้ยกฎหมาย 

คืนเงินหน่วยงานทางปกครอง จึงสมควรเพิ่มเติมบทบญัญติัในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ 

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยบัญญัติให้หน่วยงานทางปกครองมีอํานาจในการออกคําสั่ ง 

ทางปกครองเพื่อเรียกเงินคืนจากบุคคลท่ีไม่มีสิทธิได้รับโดยชอบด้วยกฎหมายได้ และกําหนด 

อาํนาจศาลท่ีมีอาํนาจพิจารณาคดีประเภทดังกล่าวใหม่ โดยกาํหนดให้ศาลเดียวมีอาํนาจเหนือคดี  

จะสามารถแก้ไขปัญหาท่ีกล่าวมาได้ทั้ งหมด  ซ่ึงผูศึ้กษาเห็นว่าสมควรให้คดีท่ีเก่ียวกับการท่ี

หน่วยงานทางปกครองฟ้องเรียกเงินคืนจากบุคคลท่ีไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิและการฟ้องเพิกถอน

คาํสั่งทางปกครองท่ียกเลิกคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นการให้เงิน อยู่ในอาํนาจพิจารณาพิพากษาของ 

ศาลปกครองแต่เพียงศาลเดียว และให้สิทธิหน่วยงานทางปกครองสามารถเลือกวิธีการในการ
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ติดตามเอาเงินคืนได้โดย ออกคาํสั่งทางปกครองและฟ้องคดีต่อศาลปกครอง การท่ีบัญญัติให ้

ฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่ อมิให้ มีการตีความอีกว่าจะฟ้องต่อศาลใด ทั้ งน้ี  เหตุผลท่ีควรให ้

คดีดงักล่าวอยูใ่นอาํนาจพิจารณาของศาลปกครอง ไดแ้ก่ นิติสัมพนัธ์ระหวา่งหน่วยงานรัฐท่ีให้เงิน

แก่บุคคลท่ีไดรั้บไปเป็นคาํสั่งทางปกครอง การเรียกเงินคืนจากบุคคลดงักล่าวเป็นการใชอ้าํนาจรัฐ 

ท่ีมีฐานะเหนือเอกชน มิไดอ้ยู่ในฐานะท่ีเท่าเทียมกนั และศาลปกครองเป็นศาลท่ีมีความเช่ียวชาญ

คดีปกครอง ตลอดจนเพื่อใหมู้ลคดีเดียวกนัไดรั้บการพิจารณาพิพากษาของศาลเดียวกนั อนัจะทาํให้

คู่ความทุกฝายได้รับความสะดวกและความยุติธรรมจากการพิจารณาคดีของศาลในการฟ้องคดี 

แต่เพียงคราวเดียว ผูศึ้กษาจึงเห็นควรให้แกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 ดงัน้ี 

 ข้อความเดิม 

 “มาตรา 51 การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้เงิน

หรือให้ทรัพย์สินหรือให้ ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได้ ให้ค ํานึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของ 

ผูรั้บประโยชน์ในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครองนั้น กบัประโยชน์สาธารณะประกอบกนั  

 ความเช่ือโดยสุจริตตามวรรคหน่ึงจะไดรั้บความคุม้ครองต่อเม่ือผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง

ไดใ้ช้ประโยชน์อนัเกิดจาก คาํสั่งทางปกครองหรือไดด้าํเนินการเก่ียวกบัทรัพยสิ์นไปแลว้โดยไม่

อาจแกไ้ขเปล่ียนแปลงไดห้รือการเปล่ียนแปลงจะทาํให ้ผูน้ั้นตอ้งเสียหายเกินควรแก่กรณี  

 ในกรณีดงัต่อไปน้ี ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองจะอา้งความเช่ือโดยสุจริตไม่ได ้ 

 (1) ผูน้ั้นไดแ้สดงขอ้ความอนัเป็นเท็จหรือปกปิดขอ้ความจริงซ่ึงควรบอกให้แจง้หรือ

ข่มขู่ หรือชกัจูงใจโดยการให ้ทรัพยสิ์นหรือใหป้ระโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย  

 (2) ผูน้ั้นไดใ้หข้อ้ความซ่ึงไม่ถูกตอ้งหรือไม่ครบถว้นในสาระสาํคญั  

 (3) ผูน้ั้ นได้รู้ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครอง ในขณะได้รับ 

คาํสั่งทางปกครองหรือการไม่รู้นั้น เป็นไปโดยความประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง  

 ในกรณีท่ีเพิกถอนโดยให้มีผลยอ้นหลงั การคืนเงิน ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ท่ีผูรั้บ

คาํสั่งทางปกครองไดไ้ป ใหน้าํ บทบญัญติัวา่ดว้ยลาภมิควรไดใ้นประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย์

มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม โดยถา้เม่ือใดผูรั้บคาํสั่งทางปกครองไดรู้้ถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของ

คาํสั่งทางปกครองหรือควรไดรู้้เช่นนั้นหากผูน้ั้นมิไดป้ระมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรงให้ถือว่าผูน้ั้นตก

อยูใ่นฐานะไม่สุจริตตั้งแต่เวลานั้นเป็นตน้ไป และในกรณีตามวรรคสาม ผูน้ั้นตอ้งรับผิดในการคืนเงิน 

ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ท่ีไดรั้บไปเตม็จาํนวน” 
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 ข้อความใหม่ แก้ไขเพ่ิมเติม 

 “มาตรา 51 ... 

 วรรคห้า  “กรณีการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองตามวรรคส่ี ให้หน่วยงานทางปกครองมี

อาํนาจออกคาํสั่งทางปกครองเป็นหนงัสือให้ผูรั้บคาํสั่งคืนเงิน ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์ท่ีไดรั้บ 

หรือหน่วยงานทางปกครองจะใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลท่ีมีอาํนาจพิจารณาขอ้พิพาททางปกครอง 

เพื่อติดตามคืนซ่ึงเงิน ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์ท่ีผูน้ั้นไดรั้บไปก็ได”้ 

 ซ่ึงเม่ือแกไ้ขขอ้ความในมาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 แล้ว หากหน่วยงานทางปกครองประสงค์จะฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อเรียกเงินคืน 

จากบุคคลท่ีไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิ หน่วยงานทางปกครองก็สามารถใช้วิธีการออกคาํสั่งทางปกครอง 

หรือฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อเรียกเงินคืนได ้ซ่ึงแลว้แต่ความประสงคข์องฝ่ายปกครองว่าจะใช้

มาตรการใด และกรณีใช้มาตรการฟ้องคดีต่อศาล ศาลท่ีมีอาํนาจพิจารณาขอ้พิพาททางปกครอง 

ก็คือศาลปกครอง โดยจัดเป็นประเภทคดีท่ีมีกฎหมายกําหนดให้อยู่ในอํานาจศาลปกครอง  

ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (6) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542 เพราะพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองฯ มาตรา 51 ท่ีเสนอให้แกไ้ขดงักล่าว 

ไดบ้ญัญติัไวเ้ป็นการเฉพาะวา่ให้เสนอคดีดงักล่าวต่อศาลท่ีมีอาํนาจพิจารณาขอ้พิพาททางปกครอง 

ซ่ึงก็คือศาลปกครองนัน่เอง  



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

บรรณานุกรม 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



130 

บรรณานุกรม  

 

กรจิภา  โพธ์ิหลา้. (2538). เขตอาํนาจศาลปกครองท่ีควรจะเป็นในประเทศไทย, (วทิยานิพนธ์

ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต ไม่ไดตี้พิมพ)์, มหาวทิยาลยัรามคาํแหง. 

กฤชยตญ ์ ศิริเขต. (2542). คาํอธิบายพระราชบัญญติัจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

 พ.ศ. 2542. กรุงเทพฯ: วทิยพฒัน์. 

จิตตศุภางค ์ ตนัติภิรมย.์ (2557). กฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน. หน่วยท่ี 6 ใน

เอกสารการสอนชุดวิชากฎหมายมหาชน มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช.  

จิตรพรต  พฒันสิน. (2555). ผลบังคับและการส้ินผลของคาํส่ังทางปกครอง หน่วยท่ี 8  

 กฎหมายปกครองช้ันสูง. มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช. 

จิรนิติ หะวานนท.์ (2559). คาํอธิบายกฎหมายปกครองภาคทัว่ไป.(พมิพค์ร้ังท่ี 8). กรุงเทพฯ.

 สาํนกัอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา. 

เจตน์  สถาวรศีลพร. (2560). ข้อสังเกตบางประการในคดีปกครองไทย: อาํนาจศาลกบั ประเดน็ท่ี 

 จาํเป็นต้องวินิจฉัยก่อนท่ีอยู่ในอาํนาจศาลอ่ืนท่ีมิใช่ศาลปกครอง. 

 วารสารวิชาการศาลปกครอง,17,3. หนา้: 62-93. 

ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ. (2561). คาํอธิบายกฎหมายปกครอง. (พิมพค์ร้ังท่ี 27). กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน. 

__________. (2561). กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองและความรับผิดทางละเมิดของ

 เจ้าหน้าท่ี. (พิมพค์ร้ังท่ี 4). กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัรามคาํแหง 

ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์ (2540). กฎหมายวธีิปฏิบติั ราชการทางปกครอง. กรุงเทพฯ: จิรรัชการพิมพ.์ 

ไชยเดช  ตนัติเวสส. (2561). เอกสารประกอบการบรรยายหลักสูตรพนักงานคดีปกครองระดับกลาง 

 รุ่นท่ี 20 วทิยาลยัตุลาการและขา้ราชการฝ่ายศาลปกครอง. 

โชต อศัวลาภสกุล. (8 พฤษภาคม 2554). คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัราชภฏัสุราษฎร์ธานี.  

 สืบคน้จาก 34http://public-law.net/publaw/view.aspx?id=1582. 

ธญัลกัษณ์  นิลศิริ. (2554). ปัญหาทางกฎหมายของการใช้หลักกรรมสิทธ์ิติดตามเอาทรัพย์สินคืน: 

 ศึกษากรณีคืนเงิน. (วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต ไม่ไดตี้พิมพ)์,  

 จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 

นริสสา  อิงคสิริ. (2543). ปัญหาข้อห้ามเรียกคืนทรัพย์ท่ีชาํระหนีไ้ปโดยฝ่าฝืนข้อห้ามตามกฎหมาย

หรือศีลธรรมอันดีตามหลักลาภมิควรได้. (วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต 

ไม่ไดตี้พิมพ)์, มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 

นนันทวฒัน์  บรมานนัท.์ (2550). สัญญาทางปกครอง. (พิมพค์ร้ังท่ี 2). กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน. 

 

http://public-law.net/publaw/view.aspx?id=1582


131 

บรรเจิด  สิงคเนติ. (2547). ความรู้เบือ้งต้นเก่ียวกับคดีปกครองเยอรมนั. คณะนิติศาสตร์ 

 มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 

บุญอนนัต ์ วรรณพาณิชย.์ (2561) อาํนาจหน้าท่ีของศาลปกครองและเขตอาํนาจศาลปกครอง 

 เอกสารประกอบการบรรยายหลกัสูตรพนกังานคดีปกครองระดบักลาง รุ่นท่ี 20. 

 วทิยาลยัตุลาการและขา้ราชการฝ่ายศาลปกครอง. 

ประยรู  กาญจนดุล. (2537). คดีปกครอง. ดุลพาห. หนา้ 51-61 สืบคน้จาก 

 http://elib.coj.go.th/Article/d41_5_4.pdf. 

ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์

0โภคิน พลกุล, การวนิิจฉยัช้ีขาดอาํนาจหนา้ท่ีระหวา่งศาล [ตอนท่ี 2] สืบคน้จากเวบ็ไซต ์0 

 http://public-law.net/publaw/view.aspx?id=298&Page=2 

 เผยแพร่เม่ือวนัท่ี 06 มกราคม 2548 21:44 น. 

มติท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ปี 2544-2560. (2561): สหมิตรพร้ินต้ิงแอนด ์

 พบัลิสช่ิง. 

มานิตย ์ จุมปา. (2554). คาํอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 3 ว่าด้วยการกระทาํทางปกครองและการ

ควบคุมการกระทาํทางปกครอง ตอนท่ี 1. (พิมพค์ร้ังท่ี 3). กรุงเทพฯ: สาํนกัพิมพแ์ห่ง

จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 

ไพจิตร  ปุญญพนัธ์ุ. (2554). คาํอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ลักษณะ จัดการงานนอกส่ัง 

 และลาภมิควรได้. (พิมพค์ร้ังท่ี 7).กรุงเทพฯ: นิติบรรณการ. 

ไพโรจน์  ทองปาน. (2557). ปัญหาเขตอาํนาจศาล กรณีการฟ้องขอให้เพิกถอนคาํส่ังทางปกครอง

ของเจ้าหน้าท่ีตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินซ่ึงมีปัญหาเก่ียวกันกับสิทธิใน

ท่ีดิน. (การศึกษาคน้ควา้อิสระปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต ไม่ไดตี้พิมพ)์,

มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช. 

พงศว์ฒิุ  ธงทอง. (2556). ปัญหาการบังคับคดีกรณีคาํส่ังทางปกครองท่ีกาํหนดให้ชาํระเงินตาม

พระราชบัญญติัวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง. (การศึกษาคน้ควา้อิสระปริญญานิติ

ศาสตรมหาบณัฑิต ไม่ไดตี้พิมพ)์, มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช. 

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

รชฏ  เจริญฉํ่า. (2558). จัดการงานนอกส่ัง และลาภมิควรได้. ใน เอกสารการสอนชุดวิชากฎหมายแพ่ง 

2  หนี ้ละเมิด หน่วยท่ี 15. (พมิพค์ร้ังท่ี 1): สาํนกัพิมพม์หาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช. 

ระบบงานคดีปกครอง Administrative case system สาํนกังานศาลปกครอง 

http://elib.coj.go.th/Article/d41_5_4.pdf
http://public-law.net/publaw/view.aspx?id=298&Page=2


132 

รายงานการวิจยั เร่ือง ความเก่ียวพันและการแบ่งอาํนาจและเขตอาํนาจระหว่างศาลปกครอง หรือ

 ระหว่างศาลปกครองกับศาลอ่ืน. (2547).สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่ง

 มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

วรเจตน์  ภาคีรัตน์. (2549). ความรู้เบือ้งต้นเก่ียวกบักฎหมายปกครอง หลักการพืน้ฐานของ 

 กฎหมายปกครองและการกระทาํทางปกครอง. (พิมพค์ร้ังท่ี 3). กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน. 

วรพจน์  วศิรุตพิชญ.์(2562).ข้อความคิดและหลักการพืน้ฐานบางประการของกฎหมายปกครอง.

 (พิมพค์ร้ังท่ี 2). กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน. 

__________. (2559).การเพิกถอนคาํส่ังทางปกครองโดยเจ้าหน้าท่ีหรือผู้บังคับบัญชาของ 

 เจ้าหน้าท่ีผู้ออกคาํส่ังทางปกครอง. (พิมพค์ร้ังท่ี 2). โครงการตาํราและเอกสาร  

 ประกอบการสอนคณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 

__________. (2554). กฎหมายปกครองภาคท่ัวไป. (พิมพค์ร้ังท่ี 1) สาํนกัพิมพนิ์ติราษฎร์. 

__________. (2539). “ศาลปกครอง” กับหลักการแบ่งแยกอาํนาจ. วารสารนิติศาสตร์  

 24, 3. หนา้: 576 -582 สืบคน้จาก

 http://www.tulawcenter.org/sites/default/files/Nitisat%20Journal%20Vol.24%20Iss.3.pdf. 

ศนนัทก์รณ์ (จาํปี)  โสตถิพนัธ์ุ. (2552) คาํอธิบายกฎหมายลักษณะละเมิด จัดการงานนอกส่ัง  

 ลาภมิควรได้. (พิมพค์ร้ังท่ี 2). กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน. 

ศุภวฒัน์  สิงห์สุวงษ.์ (2556). ระยะเวลาการเพิกถอนคาํส่ังทางปกครองท่ีเป็นการให้ประโยชน์.  

 สืบคน้จาก http://web.krisdika.go.th  

__________. (2552). รายงานการวิจัยฉบับสมบรูณ์เร่ืองการบังคับทางปกครอง  

 ในระบบกฎหมายฝร่ังเศส เสนอต่อคณะกรรมการกฤษฎีกา. หนา้ 30.สืบคน้จาก 

 http://web.krisdika.go.th/pdfPage.jsp?type=news&newsID=764  

สารัตน์  ขนุนวล. (2560) . ปัญหาเก่ียวกับเขตอาํนาจศาลในคดีท่ีหน่วยงานทางปกครอง 

 ฟ้องเรียกเงินคืนจากข้าราชการท่ีได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ , รายงานการศึกษาส่วนบุคคล

 หลักสูตรพนักงานคดีปกครองระดับสูง .สาํนักงานศาลปกครอง. 

สุริยา  ปานแป้น และอนุวฒัน์  บุญนนัท.์ (2551). คู่มือสอบกฎหมายปกครอง. (พิมพค์ร้ังท่ี 11). 

 กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน. 

สุษม  ศุภนิตย.์ (2549). คาํอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ลักษณะจัดการงานนอกส่ังและ

 ลาภมิควรได้. (พิมพค์ร้ังท่ี 3). กรุงเทพฯ: สาํนกัพมิพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 

หสัวฒิุ  วฑิิตวิริยะกุล. (ม.ค. – มี.ค. 2554). ทฤษฎีว่าด้วยการแบ่งแยกขอบเขตของกฎหมาย: ระหว่าง 

http://www.tulawcenter.org/sites/default/files/Nitisat%20Journal%20Vol.24%20Iss.3.pdf


133 

 กฎหมายเอกชนกับกฎหมายมหาชน. วารสารวิชาการศาลปกครอง,11, 1. หนา้: 9-18 

อมรเทพ  เกตุแกว้. (2551). ปัญหากฎหมายในการคุ้มครองความเช่ือโดยสุจริตกรณียกเลิก 

 หรือเพิกถอนคาํส่ังทางปกครอง. (การศึกษาคน้ควา้อิสระปริญญานิติศาสตร 

 มหาบณัฑิต ไม่ไดตี้พิมพ)์, มหาวทิยาลยัรามคาํแหง. 

เอกบุญ  วงศส์วสัด์ิกุล.(2554).เง่ือนไขความสมบูรณ์ของคาํส่ังทางปกครอง หน่วยท่ี 7  

 กฎหมายปกครองช้ันสูง มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช. 

ออกสั วอเตอร์ แบลคเฮส (ดร.). (2537). แปลและเรียบเรียงโดย ปล้ืมจิต   

 ทวพิฒัน์ ศาลปกครองในประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนั. ดุลพาห.  

 สืบคน้จาก http://elib.coj.go.th/Article/d41_3_8.pdf.   

Code de justice administrative.  

Décret nº92-1369 du 29 décembre 1992 modifiant le décret nº62-1587 du 29 décembre 1962  

Décret n 63-766 du 30 juillet 1963 portant règlement d'administration publique pour l'application 

de l'ordonnance n 45-1708 du 31 juillet 1945 et relatif à l'organisation et au fonctionnement du  

43 Conseil d'Etat.  

Décret n°85-199 du 11 février 1985 relatif à la Cour des comptes. 

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

Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland. 

https://www.gesetze-im-internet.de/vwvfg/__49a.html. 

https://dejure.org/gesetze/VwGO/42.html. 

http://web.krisdika.go.th. 

http://race.nstru.ac.th/nstru_portal/personnel_section/resources/file_download/1528260216.pdf 

http://app-

thca.krisdika.go.th/Naturesig/CheckSig?whichLaw=cmd&year=2551&lawPath=c2_0002_2551 

https://gnews.apps.go.th. 

https://deka.in.th. 

http://www.oscj.coj.go.th. 

http://www.supremecourt.or.th. 

https://www.legifrance.gouv.fr. 

https://www.facebook.com/DroitAdministrative/posts/544978122184769/ หลกักฎหมายปกครอง

วนัละเร่ือง. 

https://www.legifrance.gouv.fr/affichCode.do;jsessionid=7A787AC56FDF1DFCAC5235A77FCBF7C7.tplgfr32s_1?cidTexte=LEGITEXT000006070933&dateTexte=20190526
https://www.gesetze-im-internet.de/vwvfg/__49a.html
https://dejure.org/gesetze/VwGO/42.html
http://race.nstru.ac.th/nstru_portal/personnel_section/resources/file_download/1528260216.pdf
https://deka.in.th/
http://www.oscj.coj.go.th/
http://www.supremecourt.or.th/
https://www.facebook.com/DroitAdministrative/posts/544978122184769/


134 

Loi n 2000-321 du 12 avril 2000 relative aux droits des citoyens dans leurs relations avec les 

administrations. 

Loi n 2008-561 du 17 juin 2008 portant réforme de la prescription en matière civile. 

Loi n 92-1476 du 31 décembre 1992 de finances rectificative pour 1992. 

Rückforderung von Bezügen  (Recovery of purchases)  Bundesbesoldungsgesetz. 

portant règlement général sur la comptabilité publique et fixant les dispositions applicables au 

recouvrement des créances de l’État mentionné à l’article 80 de ce décret. 

Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO).   

Verwaltungsverfahrensgesetz (VwVfG). 



135 

ประวตัิผู้ศึกษา 

 

ช่ือ นายสิทธิศกัด์ิ  เงินสม 

วนั เดือน ปีเกดิ 20 กนัยายน 2523 

สถานทีเ่กดิ อาํเภอแม่ใจ จงัหวดัพะเยา 

ประวตัิการศึกษา นิติศาสตรบณัฑิต มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช ปี พ.ศ. 2554 

 รัฐประศาสนศาสตรบณัฑิต มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช ปี พ.ศ. 2549 

 ประกาศนียบตัรวชิาชีพชั้นสูง (ปวส.) คอมพิวเตอร์ วทิยาลยัชุมชนชา้งเผอืก 

 จงัหวดัเชียงใหม่ ปี พ.ศ. 2546 

สถานทีท่าํงาน สาํนกังานศาลปกครองพิษณุโลก อาํเภอเมือง จงัหวดัพิษณุโลก 

ตําแหน่ง พนกังานคดีปกครอง 


	บทที่ 1
	บทนำ

	5.2.1 กรณีเห็นว่าเป็นเรื่องลาภมิควรได้
	คำพิพากษาศาลฎีกาที่ 3624/2551 P48F Pโจทก์ฟ้องขอให้จำเลยคืนเงินค่าเช่าบ้านที่จำเลยเบิกไปโดยจำเลยไม่มีสิทธิเบิกจากทางราชการตาม พ.ร.ฎ.ค่าเช่าบ้านข้าราชการ พ.ศ. 2527 มาตรา 7 (1) อันเป็นเรื่องที่โจทก์ไม่มีหน้าที่ต้องจ่ายให้จำเลยและจำเลยก็ไม่มีสิทธิรับเงิ...
	5.2.2 กรณีเห็นว่าเป็นเรื่องติดตามเอาทรัพย์คืนตามหลักกรรมสิทธิ์
	คำพิพากษาศาลฎีกาที่ 2040/2551 P49F Pโจทก์ฟ้องขอให้จำเลยคืนหรือใช้เงินค่าเช่าบ้านที่จำเลยเบิกไปโดยไม่มีสิทธิเบิกได้ จึงเป็นเรื่องที่โจทก์ซึ่งเป็นเจ้าของทรัพย์สินฟ้องเรียกทรัพย์สินที่จำเลยได้เบิกไปโดยมิชอบซึ่งโจทก์ในฐานะเจ้าของทรัพย์สินย่อมมีสิทธิติดตา...

