
การเพิกถอนคําส่ังทางปกครองที่ให้ประโยชน์: กรณกีารเรียกเงนิสวสัดกิารและ 

เงนิประโยชน์เกือ้กลูของทางราชการคืนจากผู้ที่รับไปโดยไม่มีสิทธิ 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

นางสาวสุวมิล  บุญลอื 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีเป็นส่วนหน่ึงของการศึกษาตามหลกัสูตรปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต 

วชิาเอกกฎหมายมหาชน  สาขาวชิานิติศาสตร์  มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช 

พ.ศ. 2561 



Revocation of Administrative Orders that Provide Benefits: 

Case Studies of Government’s Returned Welfare and 

Benefit Funds from Non-Eligible Persons 

 

 

 

 

 

 

 

Miss Suwimon  Boonlue 

 

 

 

 

 

 

An Independent Study Submitted in Partial Fulfillment of the Requirements for  

the Degree of Master of Laws in Public Law  

School of Law 

Sukhothai Thammathirat Open University 

2018 

 





ง 

ช่ือการศึกษาค้นคว้าอิสระ  การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่ให้ประโยชน์:  กรณีการเรียกเงินสวสัดิการ

 และเงินประโยชน์เก้ือกูลของทางราชการคืนจากผูท้ี่รับไปโดยไม่มีสิทธิ 

ผู้ศึกษา  นางสาวสุวมิล  บุญลือ รหัสนักศึกษา  2554001087  ปริญญา นิติศาสตรมหาบณัฑิต  

อาจารย์ทีป่รึกษา รองศาสตราจารยสิ์ริพนัธ์  พลรบ   ปีการศึกษา  2561 

 

 

บทคดัย่อ 

 

 การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีมีวตัถุประสงคเ์พื่อศึกษาแนวคิด ทฤษฎี และหลักกฎหมาย

ปกครอง คดีพิพาทเก่ียวกบัการเพกิถอนคาํสัง่ทางปกครองที่ใหป้ระโยชน์ และศึกษาถึงสภาพปัญหา

ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐมีการเรียกเงินสวสัดิการหรือเงินประโยชน์เก้ือกูลของทางราชการ 

คืนจากผูท้ี่ รับไปโดยไม่มีสิทธิ โดยเห็นว่าเป็นคาํสั่งทางปกครองและเป็นคดีพิพาทที่อยู่ในเขต

อาํนาจศาลปกครอง 

 การศึกษาค้นควา้อิสระน้ี เป็นการวิจยัเชิงคุณภาพ ด้วยวิธีวิจัยเอกสาร จากตัวบท

กฎหมาย หนังสือ ตาํรา บทความ วทิยานิพนธ ์รายงานการวจิยั คาํพพิากษาศาลปกครองเก่ียวกบัการ

เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่ให้ประโยชน์ กรณีการเรียกเงินสวสัดิการและเงินประโยชน์เก้ือกูล 

ของทางราชการคืน 

 การกําหนดสวสัดิการและประโยชน์เก้ือกูลท่ีมอบแก่บุคลากรของประเทศไทย  

มีเฉพาะกฎหมาย กฎ และระเบียบในเร่ืองการมอบเงินดังกล่าวไว ้แต่เม่ือผูข้อเบิกได้เบิกเงิน 

ไปโดยไม่มีสิทธิ ไม่ปรากฏวา่มีกฎหมาย กฎ หรือระเบียบใด ๆ ให้อาํนาจทางราชการเรียกเงินนั้น

คืน จากการศึกษาพบว่า ทางราชการสามารถเรียกเงินคืนกรณีน้ีได ้3 แนวทาง คือเรียกคืนในฐานะ

ลาภมิควรได ้เรียกคืนในฐานะเจา้ของทรัพยสิ์นที่ติดตามเอาทรัพยค์ืน และเรียกในฐานะการเพิกถอน

คาํสั่งทางปกครองที่เป็นการให้ประโยชน์ อย่างไรก็ตาม เม่ือการมอบเงินสวสัดิการหรือประโยชน์

เก้ือกูลถือเป็นคาํสั่งทางปกครอง ความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกบัผูข้อรับประโยชน์จึงไม่ใช่ในฐานะ

ส่วนตวัอยา่งเอกชนกับเอกชน การเรียกเงินฯ คืนในฐานะการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองฯ จึงน่า 

จะมีความเหมาะสมและตรงกบัเจตนารมของกฎหมาย 
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Abstract 
 

 This independent study aims to study concepts, theories and principles of 
administrative laws, dispute cases regarding revocation of beneficial administrative 
orders, and problems of government agencies taking back welfare and benefits from non-
eligible people because they thought of these administrative orders as disputes in 
administrative court. 
 This independent study is a qualitative research with a documentary 
research method from laws, books, texts, articles, thesis, research reports, administrative 
court judgments regarding revocation of administrative orders that provide benefits in the 
case when welfare and benefits.  
 In Thailand, entitlement to welfare and benefits in the form of monetary 
payment for officials is provided by the law. However, when a non-eligible person requests 
the money, no laws, regulations or rules state that the government can take that money 
back. In this study, it was found that the government could take back the money in three 
ways. First, the government can take back the money because the person does not deserve 
it. Second, the government can act as an owner of the money asking for the money back. 
Third, the government can take the money back as a revocation of an administrative order 
that provides benefits. However, giving welfare and benefits is regarded as an 
administrative order. Therefore, the relation between the government and the benefit 
receiver is not personal, i.e. private and private, thus, asking for the money back as a 
revocation of an administrative order should be appropriate and in compliance with the 
laws. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Keywords: Revocation of administrative orders that provide benefits, welfare and benefits 
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บทที่ 1 

บทนํา 

 

1. ความเป็นมา และความสําคญัของปัญหา 

 

 คาํสั่งทางปกครอง เป็นการใช้อาํนาจรัฐในทางปกครองอย่างหน่ึงของฝ่ายปกครอง 

หรือองคก์รที่ใชอ้าํนาจทางปกครอง ซ่ึงมีผลเป็นการสร้างนิติสมัพนัธห์รือก่อให้เกิดการเคล่ือนไหว

ซ่ึงสิทธิและหน้าที่ของบุคคล อนัมีผลเป็นการกาํหนดสถานะภาพทางกฎหมายของบุคคล ซ่ึงโดย

ปกติแลว้คาํสั่งทางปกครองที่ออกโดยฝ่ายปกครองหรือองคท์ี่ใชอ้าํนาจทางปกครองนั้น อาจจะมี

ทั้งคาํสั่งทางปกครองที่ชอบดว้ยกฎหมายและคาํสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซ่ึงหาก

คาํสั่งทางปกครองใด เป็นคาํสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็ตอ้งถูกเพิกถอนไป แต่หาก

คาํสั่งใดเป็นคาํสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายแล้ว ก็มิได้หมายความว่าจะมีผลใช้บงัคบั

อยู่ไดต้ลอดไปไม่สามารถเพกิถอนได้เลย ทั้งน้ี หากในขณะที่คาํสั่งทางปกครองดงักล่าวมีผลใช้

บังคับอยู่ แต่ข ้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมาย ซ่ึงเป็นเงื่อนไขในการออกคาํสั่งทางปกครองนั้ น

ได้เปล่ียนแปลงไป ทาํให้คาํสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายนั้นไม่สามารถมีผลใชบ้งัคบัไดต่้อไป 

รัฐหรือฝ่ายปกครองก็สามารถลบลา้งคาํสั่งทางปกครองนั้นโดยการเพกิถอนได ้แต่จะเกิดปัญหาใน

ดา้นผลกระทบจากการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่ชอบดว้ยกฎหมายนั้น ไม่ว่าต่อตวัผูรั้บคาํสั่ง

ทางปกครองเอง บุคคลที่สามหรือบุคคลภายนอก ผูซ่ึ้งได้รับผลกระทบกระเทือนหรือได้รับ

ความเดือดร้อนเสียหายจากการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองนั้น และแม้แต่ตวัของรัฐเองก็ตาม 

ก็ยอ่มจะไดรั้บผลกระทบดว้ยเช่นเดียวกนั 

 รัฐสมยัใหม่ ทุกรัฐจะตอ้งมีระบบกฎหมายปกครองหรือกฎหมายท่ีจดัระเบียบบริหาร

ราชการ ที่กาํหนดความสมัพนัธร์ะหวา่งหน่วยงานและเจา้หน้าที่ของรัฐที่อยูภ่ายใตก้ารบงัคบับญัชา

หรือภายใตก้ารกาํกับดูแลของรัฐ ซ่ึงเรียกว่า “ฝ่ายปกครอง” (Administration) กับเอกชน ระบบ

การปกครองของรัฐสมัยใหม่ที่เรียกว่า “รัฐเสรีประชาธิปไตย” (Liberal and democratic state) วางอยูบ่น

พื้นฐานของหลกัการที่สาํคญั 2 หลกั ได้แก่ หลักการว่าดว้ยการ “การกระทาํทางปกครองตอ้งชอบ

ด้วยกฎหมาย” (The principle of legality of administrative action) และหลักการว่าด้วย “การควบคุม

ความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองโดยองคก์รตุลาการ” (The principle of judicial review 

of legality of administrative action) อนัเป็นหลกัการที่มีเจตนารมณ์ หรือความมุ่งหมายเพื่อป้องกนัมิให้

ฝ่ายปกครองใชอ้าํนาจรัฐแสวงหาประโยชน์แก่ตนและพวกพอ้ง แต่ให้มีการใชอ้าํนาจรัฐเพื่อปกปักษ์
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รักษาไว ้ซ่ึงประโยชน์มหาชนอยา่งมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลและเพื่อป้องกนัมิให้มีการใช้

อาํนาจรัฐกาํจดัสิทธิเสรีภาพของเอกชนเกินขอบเขตแห่งความจาํเป็น1 ซ่ึงการที่ฝ่ายปกครองจะดาํเนิน

กิจกรรมทางปกครอง เพื่อให้บรรลุวตัถุประสงคต์ามกฎหมายนั้น ฝ่ายปกครองในฐานะท่ีเป็นองคก์ร

ซ่ึงตอ้งบงัคบัให้เป็นไปตามกฎหมายยอ่มตอ้งมี หรืออาศยัเคร่ืองมือหลายประการในการปฏิบติังาน 

โดยในบรรดาเคร่ืองมือทั้งหลายทั้งปวงใช้เพื่อให้การปฏิบติัภารกิจทางปกครองบรรลุผลนั้น คือ 

“คาํสัง่ทางปกครอง” ซ่ึงนบัเป็นเคร่ืองมือหรือรูปแบบการกระทาํทางปกครองท่ีสาํคญัท่ีสุดประการหน่ึง 

โดยตามพระราชบญัญตัิวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 5 ไดบ้ญัญติัความหมาย

ของคาํสั่งทางปกครองไวว้า่ “คาํสัง่ทางปกครอง” หมายความวา่ 

(1)  การใชอ้าํนาจตามกฎหมายของเจา้หน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ขึ้นระหว่าง

บุคคลในอนัที่จะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือ

หน้าที่ของบุคคล ไม่วา่จะเป็นการถาวรหรือชัว่คราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมติั การวนิิจฉัย

อุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ  

(2)  การอ่ืนที่กาํหนดในกฎกระทรวง  

  ซ่ึงจะเห็นได้ว่าคาํสั่งทางปกครอง เป็นการใช้อาํนาจของเจ้าหน้าที่มหาชน

ที่เหนือกวา่ของฝ่ายปกครองที่กาํหนดกฎเกณฑต่์างๆ ใหแ้ก่ประชาชนหรือเอกชนตอ้งยดึถือปฏิบติั

โดยกฎเกณฑด์งักล่าว มีลกัษณะเป็นรูปธรรมและมีผลเฉพาะราย อนัเป็นการช้ีถึงสิทธิหน้าที่ในทาง

กฎหมายวา่สิทธิหนา้ที่นั้น มีอยูอ่ยา่งไรนัน่เอง 

 ดงันั้น ในการออกคาํสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครอง ไม่ว่าจะเป็นการออกคาํสั่ง

ทางปกครองที่ชอบดว้ยกฎหมาย หรือคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ยอ่มส่งผลกระทบ

ต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนทั้งส้ิน ซ่ึงอาจจะเป็นคุณประโยชน์หรือเป็นภาระแก่ผูรั้บคาํสั่งทาง

ปกครองนั้น และโดยหลกัแลว้คาํสัง่ทางปกครองใดที่ออกมาโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ยอ่มที่จะตอ้ง

ถูกเพกิถอน คาํสัง่ทางปกครองใดที่ชอบดว้ยกฎหมายก็ไม่สามารถที่จะเพิกถอนได ้เวน้แต่ เม่ือหาก

ต่อมาในภายหลงัที่ออกคาํสัง่ทางปกครองในขณะที่ออกคาํสัง่ทางปกครองที่ชอบดว้ยกฎหมายยงัมี

ผลใชบ้งัคบัอยู ่แต่ขอ้เทจ็จริงหรือขอ้กฎหมาย ซ่ึงเป็นเง่ือนไขในการออกคาํสัง่ทางปกครองดงักล่าว

ไดเ้ปล่ียนแปลงไป ทาํใหค้าํสัง่ทางปกครองดงักล่าวไม่สอดคลอ้งกบักฎหมายที่มีผลใชบ้งัคบัอยูใ่น

ขณะนั้น ฝ่ายปกครองก็ตอ้งทาํการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองนั้น แมว้่าจะเป็นคาํสั่งทางปกครอง

ที ่ชอบด้วยกฎหมายก็ตาม ฉะนั้ น ปัญหาในการวิจัยน้ี จึงมีว่าหากเป็นคาํสั่งทางปกครองที่ชอบด้วย

กฎหมายและเป็นคาํสัง่ทางปกครองที่ใหป้ระโยชน์เพกิถอนไดห้รือเปล่า จะก่อใหเ้กิดผลกระทบต่อ

1วรพจน์  วิศรุตพิชญ,์ หลกัการพ้ืนฐานของกฎหมายปกครอง , กรุงเทพมหานคร: สาํนกัพิมพว์ิญ�ูชน, 2540,  
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สิทธิเสรีภาพของประชาชนอยา่งใด และจะมีแนวทางในการแก้ไขเยยีวยาปัญหาหรือความเดือดร้อน

เสียหายที่เกิดขึ้นไดอ้ยา่งไรบา้ง  

 การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายที่ส่งผลกระทบต่อผูรั้บคาํสั่ง

ทางปกครอง อนัส่งผลกระทบให้เกิดความเดือดร้อนเสียหายโดยเฉพาะอยา่งยิง่ เม่ือฝ่ายปกครองได้

ทาํการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่เป็นการให้ประโยชน์ต่อผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงผูรั้บคาํสั่ง

ทางปกครองมีสิทธิหรือมีวิธีการเยียวยา 2 กรณี คือ การเยียวยาโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครอง 

โดยการอุทธรณ์การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายนั้น ต่อเจา้หน้าที่ผูท้าํคาํสั่ง

ทางปกครองหรือขอพจิารณาใหม่ 

 การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายที่ส่งผลกระทบต่อรัฐนั้น สามารถ

แยกปัญหาที่ส่งผลกระทบต่อรัฐได ้2 กรณีดว้ยกนั คือ 

 กรณีแรก ความเสียหายในเชิงทรัพยสิ์น ซ่ึงในกรณีน้ีควรแกไ้ขปัญหาเพื่อให้รัฐไดรั้บ

ผลกระทบกระเทือนน้อยที่สุด โดยในการที่รัฐหรือฝ่ายปกครองจะดาํเนินการเพิกถอนคาํสั่งทาง

ปกครองที่ชอบดว้ยกฎหมายใดนั้น รัฐหรือฝ่ายปกครองจะตอ้งคาํนึงถึงประโยชน์สาธารณะเป็นหลัก

สาํคญั โดยจะตอ้งให้มีความสมดุลยภาพซ่ึงกนัและกนัระหวา่งประโยชน์สาธารณะกบัสิทธิเสรีภาพ

ของปัจเจกชน และจะตอ้งพิจารณาถึงความสุจริตของผูรั้บคาํสั่งทางปกครองด้วย กล่าวคือ ผูรั้บ

คาํสั่งทางปกครองสุจริตหรือประมาทเลินเล่อหรือไม่ ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองได้ใชป้ระโยชน์ที่ไดรั้บ

หรือไดด้าํเนินการเก่ียวกบัทรัพยสิ์นของตนไปแล้ว โดยไม่อาจแกไ้ขเปล่ียนแปลงหรือการแกไ้ข

เปล่ียนแปลงนั้น จะทาํใหผู้น้ั้นเสียหายเกินควรหรือไม่ ดว้ย 

 กรณีท่ีสอง ความเสียหายในเชิงความเช่ือถือต่อคาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงในกรณีน้ี 

ควรแกไ้ขโดยหากรัฐหรือฝ่ายปกครองจะทาํการเพิกถอนคาํสัง่ทางปกครองที่ชอบดว้ยกฎหมายใด 

รัฐหรือฝ่ายปกครองจะตอ้งคาํนึงถึงความเชื่อถือและความไวว้างใจของประชาชนเป็นสาํคญั 

โดยจะต้องเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ เพื่อเป็นหลักประกันสิทธิเสรีภาพของเอกชน  

นอกจากน้ี จะตอ้งเป็นไปตามหลกัการกระทาํทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย หลกัความมัน่คง

แห่งสิทธิ และหลักการคุ้มครองความเช่ือถือหรือความไวว้างใจของประชาชน ผูรั้บคาํสั่งทาง

ปกครองต่อคาํสัง่ทางปกครองวา่มีสภาพบงัหรือชอบดว้ยกฎหมาย 

 ทั้ งน้ี  เพื่อคุ ้มครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง และรักษาไว้

ซ่ึงประโยชน์ของรัฐ เพื่อสร้างความถูกตอ้งชัดเจนและความเหมาะสมในการปฏิบติัหน้าที่ของรัฐหรือ

ฝ่ายปกครองในการทาํคาํสัง่ทางปกครองใดๆ ออกมา อนัมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชนภายในรัฐ ผูว้ิจยัหวงัเป็นอยา่งยิง่ว่าการศึกษาคน้ควา้อิสระน้ี จะเป็นประโยชน์และเป็น
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แนวทางในการพฒันาหลกักฎหมายในเร่ืองของการเพกิถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมาย

ของประเทศไทยใหถู้กตอ้งชดัเจนเป็นธรรม และกา้วหนา้ยิง่ขึ้น  

 ที่มาของปัญหา คือ ในกรณีที่ขา้ราชการได้รับสวสัดิการหรือประโยชน์เก้ือกูล

ตลอดระยะเวลาที่รับราชการตลอดเวลา ตั้งแต่รับราชการจนเกษียณอายรุาชการ ไดแ้ก่ สวสัดิการ

เก่ียวกับการรักษาพยาบาล ค่าเช่าบ้าน โครงการสวสัดิการเงินกู้เพื่อที่อยู่อาศัยของข้าราชการ 

ค่าใชจ่้ายในการเดินทางไปราชการ บาํเหน็จบาํนาญ สวสัดิการเก่ียวกบัการศึกษาบุตร เงินตอบแทน

การปฏิบัติงานนอกเวลาราชการ เป็นต้น ซ่ึงถา้ข้าราชการผูใ้ดประสงค์จะได้รับสวสัดิการและ

ประโยชน์เก้ือกูล ดงักล่าวขา้งตน้ ตอ้งยืน่คาํร้องขอต่อส่วนราชการตน้สังกดัตามหลักเกณฑ์และ

วิธีการที่ระเบียบหรือกฎหมายในเร่ืองนั้นๆ กาํหนดไว ้เพื่อให้ส่วนราชการพิจารณาว่าขา้ราชการ

ผูน้ั้น มีคุณสมบตัิที่จะไดร้ับสวสัดิการและประโยชน์เก้ือกูลตามที่กฎหมายกาํหนดไว ้หรือไม่ 

หากส่วนราชการเห็นว่าขา้ราชการผูน้ั้น ไม่มีคุณสมบติัท่ีจะไดรั้บสวสัดิการหรือประโยชน์เก้ือกูล

ตามที่ยื่นคาํร้องมา ก็จะมีคาํสั่งไม่อนุมัติให้แก่ข้าราชการผูน้ั้ น ซ่ึงคาํสั่งดังกล่าวเป็นคาํสั่งทาง

ปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญตัิวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 หรือไม่ 

และผูท้ี่ไดรั้บคาํสัง่ปฏิเสธนั้น สามารถอุทธรณ์โตแ้ยง้คาํสัง่ดงักล่าวได ้และสามารถฟ้องคดีต่อศาล

ปกครองเพื่อขอให้เพกิถอนคาํสัง่ทางปกครองดงักล่าวไดห้รือไม่ และนาํไปสู่ประเด็นปัญหาต่อไป

อีกว่า กรณีการเรียกเงินสวสัดิการและเงินประโยชน์เก้ือกูลของทางขา้ราชการคืนจากผูท้ี่รับไป

โดยไม่มีสิทธินั้น เป็นคาํสัง่ทางปกครองหรือไม่ หน่วยงานของรัฐจะเรียกคืนในฐานะอะไร ซ่ึงเป็น

ปัญญาที่ตอ้งทาํการศึกษาต่อไป  

     

2. วตัถุประสงค์ 

 

2.1 เพือ่ศึกษาแนวคิด หลกักฎหมายที่เก่ียวขอ้งกบัการเพกิถอนคาํสัง่ทางปกครองของ

ต่างประเทศ 

2.2 เพื่อศึกษาถึงแนวคิด หลักกฎหมายท่ีเก่ียงขอ้งกบัการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง

ของประเทศไทย 

2.3 เพือ่ศึกษาคดีพพิาทเก่ียวกบัการเพกิถอนคาํสั่งทางปกครองที่ให้ประโยชน์ ในกรณี

ที่มีการเรียกเงินสวสัดิการหรือเงินประโยชน์เก้ือกูลของทางราชการคืนจากผูท้ี่รับไปโดยไม่มีสิทธิ 

2.4 เพื่อศึกษาถึงสภาพปัญหาในกรณีท่ีหน่วยงานของรัฐมีการเรียกเงินสวสัดิการหรือ

เงินประโยชน์เก้ือกูลของทางราชการคืนจากผูท้ี่รับไปโดยไม่มีสิทธิ 
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2.5 เพื่อศึกษาแนวทางในการเยยีวยาหรือแกไ้ขปัญหาที่เกิดขึ้นจากการเพิกถอนคาํสั่ง

ทางปกครองที่ให้ประโยชน์ กรณีการเรียกเงินสวสัดิการหรือเงินประโยชน์เก้ือกูลของทางราชการ

คืนจากผูท้ี่รับไปโดยไม่มีสิทธิที่เหมาะสมในประเทศไทย 

 

3. ประเดน็ปัญหา 

  

3.1 กรณีการเรียกเงินสวสัดิการและเงินประโยชน์เก้ือกูลของทางราชการคืนจากผูท้ี่รับไป

โดยไม่มีสิทธิไม่มีบทบญัญติัของกฎหมายใหอ้าํนาจแก่หน่วยงานรัฐในการเรียกเงินคืนจากขา้ราชการ 

3.2 คาํสัง่เรียกเงินสวสัดิการและเงินประโยชน์เก้ือกูลของทางราชการคืนจากผูท้ี่รับไป

โดยไม่มีสิทธิเป็นคาํสัง่ทางปกครองหรือไม่ 

3.3 คดีพิพาทเก่ียวกบัการเรียกเงินสวสัดิการและเงินประโยชน์เก้ือกูลของทางราชการ

คืนจากผูท้ี่รับไป โดยไม่มีสิทธิเป็นคดีพพิาทท่ีอยูใ่นเขตอาํนาจศาลใด   

 

4. ขอบเขตการวจิยั 

 

 ศึกษาวิเคราะห์แนวความคิด ความหมาย เหตุผล และวตัถุประสงคข์องการออกคาํสั่ง

ทางปกครองทางปกครอง แนวความคิด ความหมาย เหตุผล และวตัถุประสงคข์องรัฐหรือเจา้หนา้ที่

ของรัฐในการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่ชอบดว้ยกฎหมายของประเทศไทยกบัของต่างประเทศ 

แนวทางในการแก้ไขปัญหาเก่ียวกบัการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่ให้ประโยชน์ กรณีการเรียกเงิน

สวสัดิการหรือเงินประโยชน์เก้ือกูลของทางราชการคืนจากผูท้ี่รับไปโดยไม่มีสิทธิ 

 

5. ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 

 

5.1 เพื่อทราบถึงแนวคิด ความหมาย เหตุผล และวตัถุประสงคข์องรัฐหรือเจา้หน้าที่

ของรัฐในการเพกิถอนคาํสัง่ทางปกครองที่ชอบดว้ยกฎหมายของประเทศไทยกบัของต่างประเทศ  

5.2 การศึกษาน้ี จะทาํใหท้ราบถึงแนวความคิด ความหมาย เหตุผล และวตัถุประสงค์

ของศาลปกครองในการเพกิถอนคาํสัง่ทางปกครองทีใ่หป้ระโยชน์ของประเทศไทย 

5.3 เพื่อวิเคราะห์ถึงปัญหาและแนวทางแก้ไขปัญหาเก่ียวกับการเพิกถอนคาํสั่งทาง

ปกครองที่ให้ประโยชน์ ในกรณีที่มีการเรียกเงินสวสัดิการหรือเงินประโยชน์เก้ือกูลของทางราชการ

คืนจากผูท้ี่รับไปโดยไม่มีสิทธิ 
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5.4 เพือ่เสนอแนวทางที่เหมาะสมต่อการแกไ้ขเพิม่เติมกฎหมายที่เก่ียวขอ้งกบัการเพกิถอน

คาํสั่งทางปกครองที่ให้ประโยชน์ ในกรณีที่มีการเรียกเงินสวสัดิการหรือเงินประโยชน์เก้ือกูลของ

ทางราชการคืนจากผูท้ี่รับไปโดยไม่มีสิทธิ 

 

6. ระเบียบวธีิวจิยั 

 

 การศึกษาวจิยัน้ี จะใชว้ิธีการคน้ควา้และรวบรวมขอ้มูลแบบวิจยัเอกสาร (Documentary 

Resareh) เป็นหลกั และใชว้ธีิการศึกษาเชิงวิเคราะห์ทางนิติศาสตร์ (Legal Analysis) โดยการศึกษา

จากเอกสาร ตาํราวิชาการ บทความ งานวิจยั วิทยานิพนธ์ คาํพิพากษาของศาล พระราชบัญญัติ 

รวมทั้งระเบียบที่เก่ียวข้องกับการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย ตลอดจน

ทั้งแนวความคิดของหลกัการกระทาํทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย หลกัการคุม้ครองความเช่ือถือ 

หรือความไวว้างใจของประชาชนผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง และหลกัความมัน่คงแห่งสิทธิ โดยศึกษา

ทั้งของประเทศไทยและของต่างประเทศ รวมถึงบทความในอินเตอร์เน็ทดว้ย ทั้งน้ี เพือ่เป็นแนวทาง

ในการพิจารณาในการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่ให้ประโยชน์ กรณีการเรียกเงินสวสัดิการหรือ

เงินประโยชน์เก้ือกูลของทางราชการคืนจากผูท้ี่รับไปโดยไม่มีสิทธิ 

 

 

 



 
 

บทที่ 2 

แนวคดิ ทฤษฎี และหลกักฎหมายท่ีเกีย่วกบัการยกเลกิ 

และการเพกิถอนคาํส่ังทางปกครองท่ีให้ประโยชน์ในต่างประเทศ 

 

 

 การศึกษาแนวคิดทฤษฎี และหลกักฎหมายท่ีเก่ียวกบัการยกเลิกและการเพิกถอนคาํสั่ง

ทางปกครองที่ให้ประโยชน์นั้ น ได้นําหลักกฎหมายของประเทศเยอรมันและฝร่ังเศสมาศึกษา 

เนื่องจากในระบบกฎหมายปกครองของประเทศเยอรมันและฝร่ังเศสนั้นเป็นที่ยอมรับของนักวิชาการ

ส่วนใหญ่ทัว่โลก อีกทั้ง เป็นตน้แบบของระบบกฎหมายปกครองของไทยดว้ย  

 

1. ประเทศเยอรมนั 

 

 การศึกษาถึงแนวคิดและทฤษฎีต่าง ๆ  ของการยกเลิกและการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง

ในประเทศเยอรมนันั้น จะตอ้งทาํความเขา้ใจในความหมายของการยกเลิกและการเพิกถอนคาํสั่ง

ทางปกครองเสียก่อน 

 

 1.1 ความหมายของการยกเลิกและการเพิกถอนคาํส่ังทางปกครอง 

       การยกเลิกและการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองนั้น มีความหมายอยูห่ลายลกัษณะ

กล่าวคือ มีทั้งความหมายที่เหมือนกนัและมีความหมายท่ีแตกต่างกนั 

  1.1.1 ความหมายร่วมกันของการยกเลิกและการเพิกถอนคาํส่ังทางปกครอง 

           คือ การทาํให้ผลของคาํสั่งทางปกครองส้ินสุดลงโดยองค์กรเจา้หน้าที่

ฝ่ายปกครองผูมี้อาํนาจตามกฎหมาย2 คือ ศาล อาจเรียกเป็นภาษากฎหมายว่าการบอกล้างคาํสั่ง

ทางปกครอง (Auefhebung) การบอกลา้งคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆียะ อาจกระทาํโดยขั้นตอน

ของการอุทธรณ์ภายในอาํนาจบริหารหรือการฟ้องร้องคดีปกครองต่อศาล ภายใตเ้ง่ือนไขที่กฎหมาย

กาํหนด โดยการริเร่ิมของผูถู้กกระทบสิทธิจากคาํสั่งทางปกครองนั้นประการหน่ึง หรืออาจกระทาํ

 2 กมลชยั   รัตนสกาววงศ,์  หลักกฎหมายปกครองเยอรมนั,  กรุงเทพมหานคร: สาํนกัพิมพนิ์ติธรรม, 2537, 

หนา้ 133 
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นอกเหนือขั้นตอนของการอุทธรณ์หรือขั้นตอนการฟ้องร้องคดี โดยการริเร่ิมของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง

ผูมี้อาํนาจตามกฎหมายประการหน่ึง 

  1.1.2 ความหมายที่แตกต่างกันของการยกเลิกและการเพิกถอนคาํส่ังทางปกครอง 

           ในภาษาธรรมดาทัว่ไป การยกเลิกและการเพิกถอนมีความหมายในทาํนอง

เดียวกนั แต่ในการศึกษาหลกักฎหมายปกครองเยอรมนัในเร่ืองน้ี มีความจาํเป็นที่จะตอ้งนาํคาํศพัท์

คาํว่า ”ยกเลิก” และ “เพิกถอน” มาใชใ้นความหมายที่แตกต่างกัน โดยให้เป็นศพัทเ์ทคนิคทางกฎหมาย 

ผูว้ิจยัขอใชค้าํว่า “เพิกถอน” แทนคาํว่า “Widerruf” และคาํว่า “ยกเลิก” แทนคาํว่า “Ruecknahme” 

โดยที่การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง ก็คือ การบอกลา้งคาํสั่งทางปกครองที่ชอบดว้ยกฎหมาย

ทุกประการในขณะออก3คาํสั่งทางปกครองนั้น ต่อมา ภายหลงัขณะที่คาํสั่งทางปกครองดงักล่าว 

ยงัมีผลบงัคบัใช้ แต่ขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมาย ซ่ึงเป็นเง่ือนไขในการออกคาํสั่งทางปกครอง

ได้เปล่ียนแปลงไป ทาํให้คาํสั่งทางปกครองดังกล่าวไม่สอดคล้องกับกฎหมายที่มีผลใช้บงัคบั

ในขณะนั้ น การที่เจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองจะเปล่ียนแปลงคาํสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย 

ตั้งแต่เร่ิมแรก ใหส้อดคลอ้งกบักฎหมายที่มีผลใชบ้งัคบัในภายหลงั หรือใหส้อดคลอ้งกบัขอ้เทจ็จริง

ในส่วนของผูรั้บคาํสั่งทางปกครองที่ไดเ้ปล่ียนแปลงไปในภายหลงัน้ี จะตอ้งกระทาํการบอกล้าง

โมฆียกรรมดงักล่าว ดว้ยวธีิการเพกิถอนคาํสัง่ทางปกครอง 

           การยกเลิกคาํสั่งทางปกครอง (Rucknahme) คือ การบอกล้างคาํสั่งทางปกครอง

ที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แต่ยงัไม่ถึงระดบัเป็นโมฆะหรืออาจเรียกว่าเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆียะ

เป็นการแกไ้ขขอ้ผิดพลาดในการออกคาํสั่งทางปกครอง (Fehlerkorrektur) ซ่ึงหากไม่บอกลา้งคาํสั่ง

ทางปกครองดงักล่าว จะมีผลกบัผูรั้บคาํสัง่ทางปกครองดงักล่าว 

 1.2 การแยกประเภทของคาํส่ังทางปกครอง 

       เพื่อประโยชน์ในการพิจารณาเร่ืองการบอกลา้งคาํสั่งทางปกครอง ในทางกฎหมายนั้น

คาํสั่งทางปกครองสามารถแบ่งแยกออกไดห้ลายประเภทดว้ยกนั ขึ้นอยูก่บัว่าจะเอาเร่ืองใดมาเป็นหลัก

ในการพิจารณา หรือเพื่อประโยชน์ในการพิจารณาเร่ืองใด ถ้านําเอาเร่ืองสิทธิขั้นพื้นฐาน Grundrechte) 

กล่าวคือ เสรีภาพและกรรมสิทธ์ิของปัจเจกชนมาเป็นหลกัในการพจิารณา อาจแบ่งคาํสั่งทางปกครองได้

เป็น 2 ประเภทใหญ่ๆ ดว้ยกนั คือ คาํสั่งทางปกครองท่ีไปกระทบหรืออาจกระทบต่อเสรีภาพและ

กรรมสิทธ์ิของเอกชน (Eingriff Verwaltung) และคาํสั่งทางปกครองที่เป็นการบริการให้คุณประโยชน์

แก่ประชาชน (Leistungs Verwaltung) ถา้นาํเร่ืองดุลพนิิจมาเป็นหลกัในการพจิารณา อาจแบ่งคาํสั่ง

ทางปกครองไดเ้ป็น 3 ประเภทใหญ่ๆ ดว้ยกนั คือ คาํสั่งทางปกครองที่ออกโดยเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครอง

 3 กมลชัย  รัตนสกาววงศ์ , ความคิดพ้ืนฐานเก่ียวกับดุลพินิจฝ่ายปกครองของประเทศสหพันธ์

สาธารณรัฐเยอรมนั, ลงบทบัณฑิตย์,  เล่ม 42 ตอน 3, 2543, หนา้ 50 - 52 
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ที่ไม่มีดุลพนิิจ (Gebundende Verwaltungsakte) คาํสั่งทางปกครองที่ออกโดยเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครอง

มีดุลพินิจ (Ermessensakte) และคําสั่งทางปกครองที่ปราศจากตัวบทกฎหมาย (Gesetzesfreie 

Verwaltungsakte) สาํหรับเร่ืองการบอกเลิกคาํสัง่ทางปกครองน้ี อาจแบ่งคาํสัง่ทางปกครองออกเป็น 

3 ประเภท ดงัน้ี4 

1.2.1  คาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นคุณประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง (Beguenstigende 

Verwaltungsaket) ผู ้รับค ําสั่งทางปกครองได้สิทธิหรือประโยชน์จากคําสั่งทางปกครอง เช่น 

ใบอนุญาตต่างๆ ของเจ้าพนักงานตาํรวจหรือฝ่ายปกครอง ใบอนุญาตให้ปลูกสร้างที่อยู่อาศัย 

ใบอนุญาตใหใ้ชส้ถานที่ต่างๆ เป็นตน้ 

1.2.2 คําสั่งทางปกครองที่ เป็นภาระแก่ผู ้รับค ําสั่งทางปกครอง (Belastende 

Verwaltungsaket) ผูรั้บคาํสัง่ทางปกครองไม่ได ้หรือเสียสิทธิและประโยชน์จากคาํสัง่ทางปกครองนั้น  

1.2.3 คาํสั่งทางปกครองที่ เป็นคุณประโยชน์และเป็นภาระแก่ผู ้รับคาํสั่งทาง

ปกครอง (Verwaltungsaket mit Doppelwirkung) ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองได้สิทธิหรือประโยชน์

บางอย่าง ขณะเดียวกันก็ไม่ได้สิทธิประโยชน์ หรือเสียสิทธิและประโยชน์บางอย่างจากคาํสั่ง

ทางปกครองน้ี 

 1.3 หลักกฎหมายที่สําคญัซ่ึงใช้ในการพิจารณาเชิงทฤษฎี 

      คาํสั่งทางปกครองนั้น โดยหลกัทฤษฎีทัว่ไปคาํสั่งทางปกครองยอ่มมีผลบงัคบัใช้

เม่ือบุคคลที่ระบุไวใ้นคาํสั่ง ซ่ึงคาํสั่งของรัฐหรือฝ่ายปกครองเม่ือออกไปแลว้ตอ้งถือว่ามีผลบงัคบั 

ส่วนจะชอบหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ก็เป็นอีกกรณีหน่ึง โดยถา้ชอบดว้ยกฎหมายก็จะมีผลบงัคบั

ผกูพนัถูกตอ้งตามกฎหมาย แต่ถา้ไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็จะตอ้งถูกยกเลิกไป ซ่ึงในการยกเลิกหรือ

เพกิถอนคาํสัง่ทางปกครองนั้น ในทางทฤษฎีมีหลกักฎหมายที่สาํคญัอยู ่3 หลกัเกณฑ ์คือ5 

  1.3.1 หลักการกระทําของฝ่ายปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย (Gesatzma Bigkeit der 

Verwaltung) 

           คาํสอนทางกฎหมายปกครอง ท่ีว่า การสั่งการของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองในเร่ืองใด

จะตอ้งมีกฎหมายให้อาํนาจในเร่ืองนั้น (Vorbehalt des Gesetzes) กล่าวคือ การที่รัฐโดยเจา้หน้าที่ของรัฐ

และรัฐฝ่ายปกครองจะกระทาํการใดๆ ในลักษณะก้าวล่วงไปในขอบเขตของสิทธิเสรีภาพหรือ

ทรัพยสิ์นของประชาชนได ้ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อาํนาจไว ้หรือมีกฎหมายสาํรองที่อาศยัอาํนาจ

ตามกฎหมายที่ผ่านสภานิติบัญญัติกาํหนดให้กระทาํได้เท่านั้ น หรือในความหมายอย่างกวา้ง 

หมายถึง การใช้อ ํานาจบริหารจะต้องใช้ภายในขอบเขตที่ฝ่ายนิติบัญญัติกําหนดไว ้หรือมิให้

 4 กมลชยั รัตนสกาววงศ,์  หลักกฎหมายปกครองเยอรมนั, กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 2537, หนา้ 217 

 5 กมลชยั รัตนสกาววงศ,์ “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 217-219 
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นอกเหนือไปจากที่ฝ่ายนิติบญัญติักาํหนดไว ้หรือมิให้นอกเหนือไปจากที่ฝ่ายนิติบญัญติักาํหนดไว้

หลกักฎหมายปกครองดงักล่าวเป็นหลกัอยา่งหน่ึงตามขอ้เรียกร้องของหลกันิติรัฐและศกัด์ิในระดับเดียว 

กบักฎหมายรัฐธรรมนูญ ตามมาตรา 20 แห่งรัฐธรรมนูญของสหพนัธส์าธารณรัฐเยอรมนั6 

   การที่จะยึดและปฏิบัติตามหลักกฎหมายปกครองหรือการกระทาํของ

ฝ่ายปกครองจะตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย อยูท่ี่การควบคุมการกระทาํทางปกครองโดยศาลตามมาตรา 19 

วรรคส่ี แห่งรัฐธรรมนูญสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนั ซ่ึงเปิดโอกาสให้ผูถู้กกระทบสิทธิตามกฎหมาย

ใชสิ้ทธิทางศาล 

  1.3.2  หลักความมั่นคงแห่งสิทธิ (Rechtssicherheit) 

           ซ่ึงหลกักฎหมายน้ี เป็นเป้าหมายหรือวตัถุประสงคข์องระเบียบกฎหมายทกุอยา่ง 

(Jede Rechtsordnung) การกาํหนดหลักเกณฑ์ทางกฎหมายที่จะนาํมาพิจารณาคดีแต่ละคดีให้

เกิดความเสมอภาคกนันั้น ไม่เพียงแต่จะพิจารณาถึงความยตุิธรรมอยา่งเดียว แต่จะตอ้งพิจารณา

ในประเด็นที่ผูท้รงคุณวุฒิตามกฎหมายมีความรู้สึกว่าสิทธิดังกล่าวที่เขาได้รับตามกฎหมายนั้น 

มีความมัน่คงดว้ย ซ่ึงทาํให้ประชาชนแต่ละคนวางแผนการดาํรงตนหรือการใชสิ้ทธิของตนในระเบียบ

กฎหมายได ้โดยพิจารณาถึงสิทธิและกฎหมายที่ใชบ้งัคบัอยู ่หลกักฎหมายปกครองเร่ืองความมัน่คง

แห่งสิทธิน้ี นับว่าเป็นเร่ืองความชอบธรรมที่สําคัญ (der wichtigste Rechtfertigungsgrund) สําหรับ

สภาพบังคับในทางเน้ือหาของคาํวินิจฉัยต่างๆ ซ่ึงโดยหลักแล้วผลในทางกฎหมายน้ี ไม่อาจ

เปล่ียนแปลงไดอี้ก และดังนั้น ผลของหลักกฎหมายน้ี จึงไม่อาจเรียกร้องสิทธิที่ไดใ้ห้กบัผูท้ี่รับคาํสั่ง

ทางปกคองกลบัคืน หรือยอ้นหลงัอีกต่อไป  

  1.3.3 หลักการคุ้มครองความเช่ือถือ หรือความไว้วางใจของประชาชนผู้รับคาํส่ัง

ทางปกครองต่อคาํส่ังทางปกครองว่ามีสภาพบังคบัหรือชอบด้วยกฎหมาย (Vertraunsschutz) 

           หมายความวา่ ในการบอกลา้งคาํสัง่ทางปกครองเม่ือประชาชนมีความเช่ือถือ

ต่อคาํสั่งทางปกครอง การบอกล้างจะต้องนําความเช่ือถือดังกล่าวมา ชั่งนํ้ าหนักกับประโยชน์

มหาชนว่าสมควรจะยกเลิกหรือเพิกถอนคาํสัง่ทางปกครองที่ออกไปแลว้หรือไม่ หากประโยชน์มหาชน

มีนํ้ าหนกั หรือความสาํคญัมากกวา่จึงจะบอกลา้งคาํสัง่ทางปกครองนั้นได ้7 

 1.4 หลักเกณฑ์และผลในการยกเลิกและเพิกถอนคาํส่ังทางปกครองที่ให้ประโยชน์ 

       ในประเทศเยอรมันนั้ น ฝ่ายปกครองออกคําสั่ งทางปกครองใดๆ ออกมามิได้

หมายความว่าคาํสั่งทางปกครองที่ออกมานั้น จะสามารถมีสภาพบงัคบัอยู่ได้ตลอดไป ทั้งน้ี 

เพราะหากปรากฏว่าคาํสั่งทางปกครองนั้น ออกมาโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ไม่ว่าจะชอบด้วยกฎหมาย

 6 กมลชยั รัตนสกาววงศ,์ หลักกฎหมายปกครองเยอรมนั, กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 2537, หนา้ 135 

 7 “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 142 
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ในแง่สารบญัญติัหรือวิธีสบญัญตัิ หรือแมว้่าฝ่ายปกครองจะไดอ้อกคาํสั่งทางปกครองนั้นมาชอบ

ด้วยกฎหมายแล้วก็ตาม แต่ต่อมาข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายได้เปล่ียนแปลงไป ทาํให้คาํสั่ง

ทางปกครองที่เคยชอบในขณะที่ออกโดยฝ่ายปกครอง กลบักลายเป็นว่าคาํสั่งทางปกครองนั้น

เป็นคาํสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายไป อันเป็นผลให้มีการยกเลิกหรือเพิกถอนคาํสั่ง

ทางปกครองนั้นได ้ซ่ึงในการยกเลิกหรือเพกิถอนคาํสัง่ทางปกครองใดๆ จะตอ้งคาํนึงถึงหลกัเกณฑ ์

3 ประการน้ี ประกอบด้วยเสมอ คือ หลักการกระทาํของฝ่ายปกครองตอ้งชอบด้วยกฎหมาย 

หลักความมัน่คงแห่งสิทธิ และหลักการความคุม้ครองความเช่ือถือหรือความไวว้างใจของประชาชน

ผูรั้บคาํสัง่ทางปกครอง 

  1.4.1 หลักเกณฑ์ในการเพิกถอนคาํส่ังทางปกครอง 

           ก่อนที่จะพิจารณาว่าคาํสั่งทางปกครองใดควรที่จะเพิกถอนนั้น ควรจะทาํ

ความเขา้ใจในเบ้ืองก่อนว่า ลกัษณะของคาํสั่งทางปกครองเช่นใดที่ถือว่า เป็นคาํสั่งทางปกครอง

ที่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงในงานวจิยัน้ี จะขอพดูถึงคาํสัง่ทางปกครองที่ชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้น 

           1) คาํส่ังทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมาย (Der rechtmässige Verrwaltungsakt)8 

            ซ่ึงคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมาย มีลกัษณะเช่นใดนั้น ไม่มีตวั

บทกฎหมายไวเ้ป็นการเฉพาะหรือเป็นบททัว่ไป กฎหมายปกครองแต่ละฉบบัจะบญัญติัแต่เฉพาะ

ส่วนในรายละเอียดมากบา้ง น้อยบา้ง ที่ฝ่ายปกครองจะตอ้งผูกพนัปฏิบตัิตาม นอกจากนั้นแลว้ 

ฝ่ายปกครองยงัคงผกูพนัที่จะตอ้งปฏิบติัตามหลกักฎหมายรัฐธรรมนูญ  ดงันั้น คาํสั่งทางปกครองใด

ที่ไม่มีลกัษณะเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมาย กล่าวคือ มีลกัษณะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

วธีิสบญัญติั และมาชอบด้วยกฎหมายสารบญัญติัคาํสั่งนั้นก็ตอ้งถูกยกเลิก เพิกถอนไป เกณฑ์

การพิจารณาคาํสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย ซ่ึงอาจแยกพิจารณาเป็นความชอบดว้ยกฎหมาย 

วิธีสบญัญติั และความชอบดว้ยกฎหมายวธีิสารบญัญติั  

    (1)  ความชอบด้วยกฎหมายวิธีสบัญญติั (Die formelle Rechtmä ssigheit) 

     เป็นเร่ืองเก่ียวกบัขั้นตอนของการออกคาํสั่งทางปกครอง ที่เรียกว่า 

“das Zustandekommen des Verwaltungasktes” ซ่ึงเขา้ใจกัน ในระบบกฎหมายปกครองเยอรมนัว่า 

คาํสั่งทางปกครองจะตอ้งออกโดยเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองผูมี้อาํนาจตามกฎหมาย จะตอ้งปฏิบติั

ตามบทบญัญติัว่าดว้ยวิธีพิจารณาเร่ืองในชั้นเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครอง และจะตอ้งปฏิบตัิให้ถูกตอ้ง

ตามแบบของการออกคาํสัง่ทางปกครองแต่ละประเภทดว้ย9 

 8 กมลชยั รัตนสกาววงศ,์ หลักกฎหมายปกครองเยอรมนั กรุงเทพฯ นิติธรรม, 2537, หนา้ 157-164 

 9 กมลชยั รัตนสกาววงศ,์ หลักกฎหมายปกครองเยอรมนั, กรุงเทพฯ:  นิติธรรม, 2537, หนา้ 152 
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ก. เขตอาํนาจของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง (Zuständigkeit) คาํสั่ง

ทางปกครอง จะตอ้งออกโดยเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองที่มีอาํนาจในเน้ือหาของเร่ืองนั้น และมีอาํนาจ

ในเขตทอ้งที่หรือพื้นที่ที่ตนรับผดิชอบ 

ข. วิธีพิจารณา (Verfahren) การดาํเนินการพิจารณาเร่ืองในชั้นเจา้หน้าที่

ฝ่ายปกครอง โดยหลักทัว่ไปแล้ว กฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาเร่ืองในชั้นเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองได้ให้

เจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองดาํเนินการตามความเหมาะสมอยา่งยดืหยุน่และไม่เคร่งครัด (Grundsatz der 

Nichtfö-rmlichkeit des Verfahrens)10 

ค. แบบ (Form)11 คาํสัง่ทางปกครอง อาจจะตอ้งทาํเป็นหนงัสือหรือ

เพยีงแต่กระทาํการดว้ยวาจา หรืออาจกระทาํดว้ยวธีิการอ่ืนก็ได ้แลว้แต่กรณี แต่จะตอ้งทาํใหถู้กตอ้ง 

โดยทัว่ไปแลว้ กฎหมายว่าดว้ยวิธีพิจารณาเร่ืองในชั้นเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองจะไม่มีแบบที่เคร่งครัด 

(Grundsatz der Fromfreiheit) คาํสั่งทางปกครองท่ีโดยทัว่ไปแลว้ กระทาํดว้ยวาจาก็เพียงพอแลว้

ที่เรียกกันว่า “der mündliche Verwaltungsakt” อาจจะตอ้งทาํเป็นลายลักษณ์อักษรเป็นการยื่นยนั

การออกคาํสั่งทางปกครองดว้ยวาจาดงักล่าวนั้น เมื่อผูร้ับคาํสั่งดว้ยวาจานั้นเรียกร้อง เพราะเขา

เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในคาํสัง่ทางปกครองนั้น เพื่อจะไดใ้ชเ้ป็นหลกัฐานในการแสดงสิทธิหรือโตแ้ยง้

คดัคา้นตามกฎหมายต่อไปได ้ 

ง. การฟังข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอและการประเมินข้อเท็จจริง 

อันเป็นสาระสาํคัญในการออกคาํส่ังทางปกครองอย่างถกูต้อง (Tatsachenermittung) หากเจา้หนา้ที่

ฝ่ายปกครองวนิิจฉยัเร่ืองบนขอ้เทจ็จริงที่ผดิๆ ผลของคาํวนิิจฉยัยอ่มผดิพลาดไปดว้ย  

          การให้เหตุผลประกอบการวินิจฉยั (Begründung) คาํสัง่ทางปกครอง

ที่สมบูรณ์ในทางกฎหมายวิธีสบญัญติัโดยหลกัแลว้ จะมีการให้เหตุผลประกอบการวินิจฉัย สั่งการ 

กฎหมายวา่ดว้ยวิธีพิจารณาเร่ืองในชั้นเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครอง วางหลกัทัว่ไปไวว้่า คาํสั่งทางปกครอง

ที่ทาํเป็นหนังสือ หรือที่ยืนยนัเป็นหนังสือตามที่ผูมี้ส่วนได้เสียเรียกร้องนั้ น จะต้องให้เหตุผล

ประกอบการวินิจฉัยสั่งการ ในส่วนที่ให้เหตุผลน้ี จะตอ้งช้ีแจงประเด็นสาํคญัๆ ในการวินิจฉัย 

ถ้าเป็นคาํสัง่ทางปกครองประเภทที่กฎหมายมอบหมายให้เจา้หน้าที่ฝ่ายกครองใชอ้าํนาจดุลพนิิจดว้ย 

(Ermessensspielraum) การให้เหตุผลจะตอ้งช้ีแจงถึงการชัง่นํ้ าหนักเหตุผลต่างๆ อนัเป็นที่มาของ

การใชอ้าํนาจดุลพนิิจนั้นๆ (diemaßgeblichen Ermessenserwägungen) 

 10 มาตรา 10 แห่งกฎหมายว่าดว้ยวิธีพิจารณาเร่ืองในชั้นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองของเยอรมนั (Vw VfG).

อา้งใน กาญจนา สุดประเสริฐ ,“การเพิกถอนคาํสั่งท่ีชอบดว้ยกฎหมาย, 2547,  หนา้ 58 

 11 กาญจนา สุดประเสริฐ, “การเพิกถอนคาํสั่งท่ีชอบดว้ยกฎหมาย”วิทยานิพนธ์, มหาวิทยาลยัรามคาํแหง 

กรุงเทพมหานคร, 2547,  หนา้ 58 
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    (2) ความชอบด้วยกฎหมายสารบัญญติั (Die materielle Rechtsmaßigkeit)  

ก. เง่ือนไขในการใช้อํานาจในการออกคาํส่ังทางปกครอง (Zulassigkeit) 

      กฎหมายรัฐธรรมนูญของสหพนัธรัฐมาตรา 20 วรรคสาม บญัญติัว่า 

อาํนาจบริหารจะตอ้งผูกพนัตามตวับทบญัญติัแห่งกฎหมายและกฎหมาย (Gesetz und Recht) บทบญัญติัน้ี

จึงเป็นการยืนยนัหลักกฎหมายรัฐธรรมนูญว่าด้วยการกระทาํทางปกครอง จะตอ้งชอบกฎหมาย 

(Gesstzmaßigkeit der Vermaltung) ไม่ว่าการกระทาํทางปกครองที่อยู่ในรูปคาํสั่งทางปกครอง 

สัญญาทางปกครอง ปฏิบติัการทางปกครองหรือการออกกฎหมายลาํดับรองก็ตาม ดังนั้น คาํสั่ง

ทางปกครองที่เป็นภาระแก่ผูร้ับคาํสั่งทางปกครอง (belastende Verwaltungsaket) และคาํสั่ง

ทางปกครองที่เป็นคุณแก่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง (begünstigende Verwaltungsakte) จึงอยูภ่ายใต้

หลกัที่วา่ หากกิจการที่เก่ียวกบัการออกคาํสั่งทางปกครองในเร่ืองใด มีตวับทบญัญติักฎหมายกาํหนดไว ้

การออกคาํสั่งทางปกครองเก่ียวกบักิจการในเร่ืองนั้น จะตอ้งปฏิบติัใหถู้กตอ้งตามตวับทกฎหมายนั้นเสมอ 

และจะขดัแยง้กบัตวับทกฎหมายที่มีสภาพบงัคบัอยูใ่นขณะนั้นไม่ได ้(Vorrang des Gesstzes)  

      ก) การกระทาํของเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองที่มีลกัษณะกา้วเขา้ไป

กระทบสิทธิเสรีภาพส่วนตวัของบุคคลที่มีความสัมพนัธ์พิเศษกับรัฐ นอกเหนือจากสถานะเป็น

ประชาชน ไดแ้ก่ บุคคลที่เป็นขา้ราชการ ทหาร นักโทษ นักศึกษา เป็นตน้ เรียกความสัมพนัธ์พิเศษน้ีว่า 

Besondere Gewaltverha-ltnisse12 จะตอ้งมีตวับทกฎหมายให้อาํนาจเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองในการกระทาํ

ดงักล่าวดว้ยหรือไม่นั้น ยงัเป็นที่ถกเถียงกนั แต่ความเห็นส่วนใหญ่จะอา้งอาํนาจของฝ่ายบริหารในเร่ืองน้ี

ว่ามาจากกฎหมายจารีตประเพณี  (einegewohnheitsrechtlich ligitimierte Regelungsbegnis der Exekutive) 

อยา่งไรก็ตาม ในระยะหลงัศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธรัฐไดว้ินิจฉัยอยา่งชดัเจนว่า สิทธิขั้นพื้นฐาน

ตามรัฐธรรมนูญของนักโทษจะตอ้งถูกจาํกัด ก็แต่โดยอาศยับทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญเท่านั้น 

และยงัขยายผลไปรับใช้กับกลุ่มบุคคลอ่ืนๆ ที่ มีความสัมพันธ์พิเศษกับรัฐด้วย เช่น ข้าราชการ 

นกัศึกษา ทหาร เป็นตน้ 13 

      ข) การกระทาํของเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองที่เป็นทั้งภาระและ

ให้คุณประโยชน์แก่ประชาชนผูรั้บคาํสั่งทางปกครองนั้ น ไม่อยู่ภายใต้หลักท่ีว่าจะต้องมีกฎหมาย

บญัญติัให้อาํนาจเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครอง จึงจะกระทาํได ้(Vorbehalt des Gesetzes) แต่อยูภ่ายใตห้ลกัที่ว่า 

ถา้มีกฎหมายบญัญติัไว ้ก็จะตอ้งปฏิบติัตามกฎหมายนั้น (Vorrang des Gesetzes)  

 12 กมลชยั รัตนสกาววงศ,์  หลกักฎหมายปกครองเยอรมัน, กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม, 2537, หนา้ 148 

 13 Erichsen and Martens,op.cit., p.173.อ้างใน กาญจนา สุดประเสริฐ, “การเพิกถอนคาํสั่งท่ีชอบด้วย

กฎหมาย, 2547,  หนา้ 60 
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       ค) การกระทาํของเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองที่เป็นทั้งภาระและ

ใหคุ้ณประโยชน์แก่ประชาชนผูรั้บคาํสัง่ทางปกครอง โดยไม่อาจแยกออกจากกนัได ้อยูภ่ายใตห้ลกั

ที่วา่จะตอ้งมีกฎหมายบญัญติัใหอ้าํนาจเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจึงกระทาํได ้(Vorbehalt des Gesetzes) 

     ข. คาํส่ังทางปกครองจะต้องสอดคล้องกับตัวบทกฎหมายและ

หลักกฎหมายท่ีเก่ียวข้อง คาํสั่งทางปกครองโดยส่วนใหญ่จะเป็นการกระทาํตวับทกฎหมายที่เป็น

นามธรรมใหเ้ป็นรูปธรรม หรือเรียกว่า Rechtskonkretizierungsakt ดงันั้น คาํสัง่ทางปกครองจะตอ้ง

สอดคลอ้งกบักฎหมายเฉพาะเร่ือง กฎหมายอ่ืนที่เก่ียวขอ้งและหลกักฎหมายต่างๆ รวมทั้ง กฎหมาย

รัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะอย่างยิง่หลักกฎหมายเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญ 

(Grundrechte) เพราะหลกักฎหมายดงักล่าวมีผลบงัคบัใชโ้ดยตรง (unmittelbar geltendes Recht) 

อนัจะตอ้งคาํนึงถึงเร่ืองสิทธิขั้นพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญดว้ย และในกรณีที่เจา้หน้าที่ฝ่ายปกครอง

ได้รับมอบหมายอาํนาจดุลพินิจจากฝ่ายนิติบญัญัติในการออกคาํสั่งทางปกครอง การใช้อาํนาจ

ดุลพนิิจของเขา ก็ยงัผูกพนักบัหลกัสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญ ดว้ยหลกัสิทธิเสรีภาพ

ขั้นพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญ จึงเป็นขอบเขตจาํกดัการใชอ้าํนาจดุลพินิจของเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครอง 

(als ermessensbegrenzende Faktoren) 

     ค. คาํส่ังทางปกครองท่ีมีอํานาจดุลพินิจด้วย เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง

จะต้องใช้อาํนาจดุลพินิจท่ีไม่ผิดพลาด (Ermessensfehlerfreiheit) กล่าวคือ เจา้หน้าที่ฝ่ายปกครอง

นอกจากจะมีอาํนาจในการดาํเนินการและวนิิจฉยัแลว้ จะตอ้งใชอ้าํนาจดุลพินิจภายในขอบเขตและ

สอดคล้องกับวตัถุประสงค์ของกฎหมายที่ให้อาํนาจปฏิบัติการนั้ นๆ และจะตอ้งไม่ใช้อ ํานาจ

ดุลพนิิจอยา่งบิดเบือน 

     ง. การวินิจฉัยส่ังการในการออกคาํส่ังทางปกครอง จะต้องกระทาํ

การอย่างสมควรแก่เหตุ (Grundsatz der Verhaltnismassigkeit) หลกัความสมควรแก่เหตุ ถือว่าเป็น

หลกักฎหมายทัว่ไป โดยเฉพาะคาํสั่งทางปกครองที่เป็นภาระแก่ผูรั้บคาํสัง่ทางปกครอง(belastende 

Verwaltungsaket) จะตอ้งมีความสัมพนัธ์ระหว่างมาตรการที่ใช้กับเป้าหมายหรือที่ฝ่ายปกครอง

ตอ้งการดว้ย  (die Zweck Mittel Relation) มาตรการที่กาํหนดเป็นการกระทาํไปสู่เป้าหมายนั้น จะตอ้งเป็นไป

ตามหลกัสมควรแก่เหตุในความหมายอยา่งกวา้ง (die Verhältnismässigkeit i.w.s) ซ่ึงหมายความว่า 

มาตรการที่เจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองใช้นั้นจะตอ้งมีความเหมาะสม มีความจาํเป็นจะตอ้งใช้ และมี

ความไดส้ัดส่วนกบัการกระทบกระเทือนสิทธิเสรีภาพของผูรั้บคาํสั่งทางปกครองนั้น หรือที่เรียกว่า

ความสมควรแก่เหตุในความหมายอยา่งแคบ หลกัความสมควรแก่เหตุน้ี บางคร้ังก็ใช่วา่ ขอ้ห้ามมิให้

ใชอ้าํนาจเกินไป (Übermassverbot) หรือขอ้เสนอให้ใชอ้าํนาจกา้วเขา้ไปในสิทธิเสรีภาพของผูรั้บคาํสั่ง
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ทางปกครองอยา่งน้อยที่สุด (Gebot des geringstmöglichen Eingriffs) โดยเน้ือหาแลว้จะตอ้งปรับ

ใหเ้ขา้กบัเกณฑพ์จิารณา ดงัต่อไปน้ี  

ก) มาตรการที่จะใช้ถือว่าเหมาะสม (Geeignet) เม่ือสามารถบรรลุ

เป้าหมายที่ตอ้งการได ้ 

ข) มาตรการที่ เห มาะสมน้ี  จะต้องเป็น มาตรการที่ จ ําเป็ น 

(notwendig, erfoderlich) การใชม้าตรการอ่ืนๆ จะเป็นการกระทบกระเทือนถึงสิทธิของผูรั้บคาํสั่ง

ทางปกครอง หรือประโยชน์ของส่วนร่วมมากกวา่มาตรการท่ีจาํเป็นดงักล่าว 

ค) มาตรการท่ีจาํเป็นน้ี จะตอ้งใช้อยา่งสมควรแก่เหตุ ในความหมาย

อยา่งแคบ (Verhaltnisma-ssig i.e.S) จะตอ้งไม่อยูน่อกเหนือความสมัพนัธร์ะหวา่งการกระทาํและผล 

จ. คาํส่ังทางปกครองจะต้องมีความชัดเจนกระจ่าง (Grundsatz der 

Bestimmtherit) คาํสั่งทางปกครอง คงตอ้งมีเน้ือหาที่ชดัเจนอยา่งพอเพียง ท่ีผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง

อ่านแลว้มีความเขา้ใจว่าฝ่ายปกครองมีความตอ้งการอะไร ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองอยูใ่นวสิัยที่จะกระทาํ 

หรือปฏิบติัตามได ้หรือไม่ กล่าวอีกนยัหน่ึง คือ เจา้หนา้ที่ฝ่ายปกครองจะตอ้งวินิจฉยัโดยปราศจาก

ขอ้สงสยั หรือไม่เป็นคาํสัง่ทางปกครองที่คลุมเครือ 

     ซ่ึงบทบัญญัติ เร่ืองการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ชอบด้วย

กฎหมายน้ี ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความในชั้นเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครอง 1978 มาตรา 49 

บญัญติัวา่14 

     “(1) คาํสัง่ทางปกครองที่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงเป็นภาระหรือไม่เป็น

คุณประโยชน์สาํหรับผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง อาจจะถูกเพิกถอนทั้งหมดหรือบางส่วนได ้โดยให้

มีผลในอนาคต แม้จะล่วงพน้ระยะเวลาที่จะใชสิ้ทธิอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแลว้ก็ตาม เวน้แต่

จะตอ้งออกคาํสัง่ทางปกครองใหม่ ซ่ึงมีเน้ือหาสาระเช่นเดียวกบัคาํสัง่ทางปกครองท่ีจะถูกเพิกถอน

หรือดว้ยเหตุผลอ่ืนที่มิอาจเพกิถอนคาํสัง่ทางปกครองนั้นได ้ 

     (2)  คาํสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นคุณประโยชน์

สาํหรับผูรั้บคาํสัง่ทางปกครองอาจจะถูกเพกิถอนทั้งหมดหรือแต่บางส่วนได ้โดยใหมี้ผลในอนาคต 

แมจ้ะลว้งพน้ระยะเวลาที่จะใชสิ้ทธิอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแลว้ก็ตาม เฉพาะแต่ในกรณีดงัต่อไปน้ี

เท่านั้น  

 

 

 14 กมลชยั รัตนสกาววงศ,์ หลกักฎหมายปกครองเยอรมัน, กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม, 2537,  หนา้ 238-239 
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            ก. เม่ือกฎหมายบญัญติัชดัแจง้ให้เพิกถอนหรือมีขอ้สงวนสิทธิ

ที่จะเพกิถอนในคาํสัง่ทางปกครอง 

            ข. เม่ือคาํสั่งทางปกครองมีข้อกําหนดให้กระทําการอย่างหน่ึง

อยา่งใด และผูรั้บคาํสั่งทางปกครองนั้น ไม่ไดก้ระทาํการตามขอ้กาํหนดในคาํสั่งทางปกครองหรือ

กระทาํการดงักล่าว ภายในระยะเวลาท่ีกาํหนดไว ้

            ค.  เม่ือเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองมีอาํนาจที่จะออกคาํสั่งทางปกครองให ้

เน่ืองจากเกิดขอ้เท็จจริงใหม่ในภายหลงั และหากเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองนั้นแลว้ จะเป็นภยั

ต่อประโยชน์มหาชน  

            ง. เม่ือเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมีอํานาจที่จะไม่ออกคาํสั่งทาง

ปกครองให้ เน่ืองจากขอ้กฎหมายได้เปล่ียนแปลงไป ตราบเท่าที่ผูไ้ดรั้บคุณประโยชน์จากคาํสั่ง

ทางปกครองนั้นยงัไม่ไดใ้ชป้ระโยชน์ที่เป็นคุณแก่ตนดงักล่าว หรือยงัไม่ไดรั้บประโยชน์ที่เป็นคุณ

แก่ตนดงักล่าว และหากไม่มีการเพกิถอนคาํสัง่ทางปกครองนั้นแลว้ จะเป็นภยัต่อประโยชน์มหาชน 

            จ. เพื่อคุม้ครองไม่ให้เกิดผลเสียแก่ความผาสุกแก่ประชาชนหรือ

เพือ่ขจดัความเสียหายดงักล่าวใหพ้น้ไป  

ใหน้าํมาตรา 48 วรรคส่ี มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม 

คาํสั่งทางปกครองท่ีถูกเพิกถอนน้ี จะส้ินผลไปทนัทีที่การเพิกถอนคาํสั่ง

ทางปกครองนั้นมีผลบงัคบั หากเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไม่ไดก้าํหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน  

(3)  การเพิกถอนคาํสัง่ทางปกครองภายหลงัจากท่ีคาํสัง่ทางปกครองนั้น 

ไม่อาจโตแ้ยง้คดัคา้นแลว้นั้น ให้เจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองผูมี้อาํนาจหน้าที่ตามมาตรา 3 เป็นผูว้นิิจฉัย 

กรณีน้ีใชก้บัคาํสัง่ทางปกครองที่จะเพกิถอนได ้โดยเจา้หนา้ที่ฝ่ายปกครองอ่ืนดว้ย 

(4)  ในกรณีที่คาํสั่งทางปกครองที่เป็นคุณประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งทาง

ปกครอง ตามวรรค 2 ขอ้ 3 ถึง 5 เม่ือผูรั้บคาํสัง่ทางปกครองไดย้ืน่คาํร้องใหช้ดใชค้่าสินไหมทดแทน 

ฝ่ายปกครองจะตอ้งชดใชค้่าสินไหมทดแทนอนัเกิดจากความเสียเปรียบทางทรัพยสิ์น อนัเกิดจาก

การเพกิถอนคาํสัง่ทางปกครองใหแ้ก่ผูรั้บคาํสัง่ทางปกครอง ซ่ึงถูกกระทบกระเทือนสิทธิเพราะเหตุ

ที่เขาเช่ือถือ หรือไวว้างใจในความดาํรงอยูอ่ยา่งต่อเน่ืองของคาํสั่งทางปกครอง เม่ือความเช่ือถือ

หรือความไวว้างใจดังกล่าว สมควรท่ีจะไดรั้บความคุม้ครอง ให้นาํมาตรา 48 วรรคสาม 3 ถึง 5 

มาใช้บงัคบัโดยอนุโลม  กรณีพิพาทเกี่ยวกับค่าสินไหมทดแทนให้ฟ้องร้องยงัศาลยุติธรรม 

(der ordentliche Rechtsweg) 
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     ดงันั้น จากหลักเกณฑ์ในการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองตามมาตรา 49 

แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความในชั้นเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครอง ซ่ึงมาตรา 49 น้ี ไดแ้ยกหลกัเกณฑ์

ในการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองออกไดเ้ป็น 2 กรณี คือ การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่เป็น

คุณประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง และการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่เป็นภาระแก่ผูรั้บ

คาํสั่งทางปกครอง แต่อย่างไรก็ตาม คาํสั่งทางปกครองที่จะถูกเพิกถอนได้ ตอ้งลงเป็นคาํสั่ง

ทางปกครองที่มีผลบงัคบัเพยีงคร้ังเดียว 

    1)  การเพิกถอนคาํส่ังทางปกครองท่ีเป็นคุณประโยชน์แก่ผู้ รับคาํส่ัง

ทางปกครอง15  

     คาํสั่งทางปกครองที่เป็นคุณประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง

จะถูกเพิกถอนได้ ก็เฉพาะกรณีที่มีเหตุท่ีกฎหมายระบุไวเ้ท่านั้ น ซ่ึงต่างจากการยกเลิกคาํสั่ง

ทางปกครอง ทีก่ารยกเลิกคาํสัง่ทางปกครองขึ้นอยูก่บัการช่างนํ้ าหนกัระหวา่งประโยชน์มหาชนกบั

ความเช่ือถือ  หรือไวว้างใจของประชาชนผูร้ับคาํสั่งทางปกครองต่อคาํสั่งทางปกครองว่ามี

สภาพบงัคบัหรือชอบด้วยกฎหมาย จึงเห็นได้ว่าการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง จะกระทาํได้เฉพาะ

เท่าที่กฎหมายกาํหนดขอบเขตไว ้ 

     สาํหรับเหตุในการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง ประมวลกฎหมาย

วธีิพจิารณาความในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง มาตรา 49 วรรคสอง กาํหนดรายละเอียด ดงัน้ี  

 (1)  เม่ือมีกฎหมายบญัญติัชดัแจง้ให้เพิกถอน หรือมีขอ้สงวนสิทธิ

ที่จะเพกิถอนคาํสัง่ทางปกครอง ซ่ึงอาจแยกพจิารณาเป็น 2 กรณี 

      ก. เม่ือมีกฎหมายบัญญัติโดยชัดแจ้งให้เพิกถอนคําสั่งทาง

ปกครองได ้กรณีที่คาํสัง่ทางปกครองอาจถูกเพิกถอนเพราะเหตุท่ีมีตวับทกฎหมายบญัญติัโดยชดัแจง้ว่า 

ให้มีการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองได ้ ทั้งน้ี อาจเพราะว่าฝ่ายบญัญติัเห็นควรให้อาํนาจฝ่ายปกครอง

เพกิถอนคาํสัง่ทางปกครองได ้เพือ่ประโยชน์ในการบริหารราชการ  

      ข.  เม่ือมีขอ้สงวนสิทธิท่ีจะเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองในคาํสั่ง

ทางปกครองอยา่งชดัแจง้ ฝ่ายปกครองอาจสงวนสิทธิในการเพิกถอนคาํสั่งทางปกรองอยา่งชดัแจง้ไว้

ในคาํสั่งทางปกครอง (ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความในชั้นเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครอง มาตรา 36) 

แต่อยา่งไรก็ตาม ขอ้สงวนสิทธิดงักล่าวไม่ไดใ้ห้อาํนาจดุลพินิจแก่ฝ่ายปกครองอยา่งอิสระในการเพิกถอน

 15 มานิตย์ จุมปา,  การยกเลิกและเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง, วิทยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบัณทิต,

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2533, หนา้ 91-97 
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คาํสั่งทางปกครอง16 หากแต่ฝ่ายปกครองจะเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองโดยอาศยัขอ้สงวนสิทธิได้

ภายใตเ้ง่ือนไข  ต่อไปน้ี17 

      ก) ข้อสงวนสิทธิในการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองได้

กาํหนดขึ้นโดยชอบดว้ยกฎหมาย 

      ข)  มีเหตุผลในทางขอ้เทจ็จริงซ่ึงเป็นสาระสาํคญัและกาํหนดไว้

ในกฎหมาย ทาํใหเ้จา้หนา้ทีฝ่่ายปกครองจะตอ้งเพกิถอนคาํสัง่ทางปกครองนั้น  

     (2)  เม่ือคาํสั่งทางปกครองมีขอ้กาํหนดใหก้ระทาํการอยา่งหน่ึงอยา่งใด 

และผูรั้บคาํสัง่ทางปกครองนั้น ไม่ไดก้ระทาํตามขอ้กาํหนดในคาํสัง่ทางปกครองหรือไม่กระทาํการ

ดงักล่าวภายในระยะเวลาที่กาํหนดไว ้ฝ่ายปกครองยอ่มเพกิถอนคาํสัง่ทางปกครองดงักล่าวได ้ 

      อย่างไรก็ตาม การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองด้วยเหตุขา้งตน้

ตอ้งพิจารณาถึงหลกักฎหมายเร่ืองความจาํเป็นและความสมควรแก่เหตุ กล่าวคือ ตอ้งพิจารณาว่า

การที่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองไม่ปฏิบติัตามขอ้กาํหนดนั้น ขอ้กาํหนดดงักล่าว เป็นขอ้กาํหนดท่ีสาํคญั 

หรือไม่ หากเป็นขอ้กาํหนดที่ไม่สาํคญั การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองโดยอาศยัเหตุดังกล่าว

ย่อมไม่สมควรแก่เหตุ18 

     (3)  เม่ือเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองมีอาํนาจที่จะไม่ออกคาํสั่งทางปกครองให ้

เน่ืองจากเกิดขอ้เท็จจริงใหม่ในภายหลงัและหากไม่เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองนั้นแลว้ จะเป็นภยัต่อ

ประโยชน์มหาชน การเพกิถอนโดยอาศยัเหตุน้ี ตอ้งประกอบดว้ยเง่ือนไข 2 ประการ คือ  

       ก. หากขอ้เท็จจริงที่เกิดขึ้ นใหม่ในภายหลัง เกิดขึ้ นในขณะที่ออก

คาํสัง่ทางปกครอง ฝ่ายปกครองจะปฏิเสธที่จะออกคาํสัง่ทางปกครองใหสิ้ทธิแก่ผูข้อนั้น 

       ข. หากไม่เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองนั้น จะส่งผลเกิดอันตราย

แก่ประชาชน 

     (4)  เม่ือเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองมีอาํนาจท่ีจะไม่ออกคาํสั่งทางปกครอง

ให้เน่ืองจากขอ้กฎหมายไดเ้ปล่ียนแปลงไป ตราบเท่าที่ผูไ้ดรั้บประโยชน์จากคาํสั่งทางปกครองนั้น

ยงัไม่ไดใ้ชป้ระโยชน์ที่เป็นคุณแก่ตนดงักล่าว หรือยงัไม่ได้รับประโยชน์ที่เป็นคุณแก่ตนดงักล่าว 

และหากไม่มีการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองนั้นแลว้จะเป็นภยัต่อประโยชน์มหาชน การเพิกถอน

โดยอาศยัเหตุน้ี ตอ้งประกอบดว้ยเง่ือนไข 3 ประการ คือ  

 16 กมลชยั รัตนสกาววงศ,์  หลกักฎหมายปกครองเยอรมัน, กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม, 2537,  หนา้ 148 

 17 “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 155 

 18 กมลชยั รัตนสกาววงศ,์ หลกักฎหมายปกครองเยอรมัน, กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม, 2537, หนา้ 156 
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ก.  หากข้อกฎหมายที่เปล่ียนแปลงในภายหลังมีอยู่ ในขณะที่

ออกคาํสัง่ทางปกครอง ฝ่ายปกครองจะปฏิเสธที่จะออกคาํสัง่ทางปกครองที่ใหสิ้ทธิแก่ผูข้อนั้นได ้ 

ข.  หากไม่เพิกถอนคําสั่งทางปกครองนั้ น จะส่งผลให้เกิด

อนัตรายแก่ประชาชน 

ค.  ผูรั้บคําสั่งทางปกครองยงัไม่ได้ประโยชน์จากคาํสั่งทาง

ปกครองนั้น  

     (5)  เพือ่คุม้ครองไม่ให้เกิดผลเสียแก่ความผาสุกของประชาชน หรือ

เพือ่ขจดัความเสียหายดงักล่าวใหพ้น้ไป เหตุเพกิถอนคาํสัง่ทางปกครองขอ้น้ี เปรียบเสมือนเป็นเหตุ

ทัว่ไป โดยเม่ือไม่ปรากฏเหตุผลการเพกิถอนใน 4 ประการขา้งตน้ จึงมาพจิารณาเหตุในการเพิกถอนขอ้น้ี 

เหตุเพิกถอนขอ้น้ีเป็นเร่ืองที่เป็นประโยชน์มหาชนมีความสาํคญัยิง่กว่าประโยชน์ของเอกชนผูรั้บ

คาํสัง่ทางปกครอง ประโยชน์มหาชนท่ีนาํมาอา้งนั้น จะตอ้งสาํคญัมากจริงๆ 

     อน่ึง เม่ือฝ่ายปกครองทราบเหตุในการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองแล้ว 

หากฝ่ายปกครองประสงคจ์ะเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองดงักล่าว จะตอ้งกระทาํภายใน 1 ปี นับแต่

ทราบขอ้เทจ็จริงดงักล่าว 

    2)  การเพิกถอนคาํส่ังทางปกครองท่ีเป็นภาระแก่ผู้รับคาํส่ังทางปกครอง 

     คาํสั่งทางปกครองที่เป็นภาระแก่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง19 อนัมีผล

ต่อเน่ืองอาจถูกเพิกถอนได ้ทั้งน้ี ตามหลกัเกณฑท์ี่กาํหนดไวใ้นมาตรา 49 วรรคแรก แห่งประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความในชั้นเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครอง อย่างไรก็ตาม หลักเกณฑ์ที่กาํหนดไว้

ในมาตรา 49 วรรคแรกน้ี มิไดบ้ญัญติัไวอ้ยา่งละเอียด ดงัเช่น กรณีการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง

ที่เป็นคุณแก่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง ทั้งน้ี เพราะการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่เป็นภาระแก่ผูรั้บ

คาํสั่งทางปกครอง ไม่กระทบต่อหลักกฎหมายปกครอง เร่ืองการคุม้ครองความเช่ือถือหรือ

ความไวว้างใจของประชาชนผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง ท่ีมีผลต่อคาํสั่งทางปกครองว่ามีสภาพบงัคบั

หรือชอบดว้ยกฎหมาย 

          มาตรา 49 วรรคแรก โดยอาจแยกพิจารณาหลักเกณฑ์ในการเพิกถอน

คาํสัง่ทางปกครองที่เป็นภาระแก่ผูรั้บคาํสัง่ทางปกครองได ้ดงัน้ี  

          (1)  หลักคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นภาระแก่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง

จะถูกเพิกถอนได้ก็ต่อเม่ือฝ่ายปกครองไม่อาจออกคาํสั่งทางปกครองเช่นว่านั้นไดอี้ก เน่ืองจาก

ขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมาย อนัเป็นสาระสาํคญัของการออกคาํสั่งทางปกครองนั้นไดเ้ปล่ียนแปลง

 19 มานิตย ์จุมปา, การยกเลิกและเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง, วิทยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบัณทิต, 

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2533,  หนา้ 94-95 
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ไปแลว้ หรืออาจกล่าวอีกนัยหน่ึงไดว้่า เม่ือพิจารณาขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมายท่ีเป็นอยู่ในปัจจุบนั 

ฝ่ายปกครองไม่อาจออกคาํสั่งทางปกครองดังกล่าวได ้เช่นน้ีฝ่ายปกครองจึงจะเพิกถอนคาํสั่งทาง

ปกครองนั้นได ้ซ่ึงเป็นไปตามขอ้เรียกร้องของหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของคาํสัง่ทางปกครอง20 

         (2)  ขอ้ยกเวน้ การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่เป็นภาระแก่ผูรั้บ

คาํสั่งทางปกครองไม่อาจกระทําได้ แต่ถึงอย่างไรก็ตาม ฝ่ายปกครองก็จะต้องออกคาํสั่งทาง

ปกครองใหม่ ซ่ึงมีเน้ือหาสาระเช่นเดียวกบัคาํสั่งทางปกครองที่จะถูกเพิกถอน หรือดว้ยเหตุผลอ่ืน

ที่มิอาจเพกิถอนคาํสัง่ทางปกครองนั้นได ้

     อย่างไรก็ตาม เมื่อเขา้เง่ือนไขดังกล่าวขา้งตน้แล้ว ฝ่ายปกครอง

มกัจะใชดุ้ลพินิจในการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่เป็นภาระ อนักระทบต่อสิทธิขั้นพื้นฐาน

ตามรัฐธรรมนูญของผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง เช่น ตวัอยา่ง ในการหา้มประกอบการคา้ ซ่ึงเป็นคาํสั่ง

ทางปกครองที่เป็นภาระแก่ผูรั้บคาํสัง่ทางปกครอง อนักระทบต่อสิทธิเสรีภาพในการประกอบอาชีพ

ตามมาตรา 12 แห่งรัฐธรรมนูญเยอรมนั เป็นตน้ 21 

     อน่ึง การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีเป็นภาระแก่ผูรั้บคาํสั่งทาง

ปกครองน้ี ฝ่ายปกครองสามารถเพกิถอนไดต้ลอดเวลา ซ่ึงต่างจากการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง

ที่เป็นคุณประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสัง่ทางปกครอง22 

  1.4.2 ผลการเพิกถอนคาํส่ังทางปกครอง 

           โดยหลกัแลว้ การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองจะมีผล23ทาํให้คาํสั่งทางปกครอง

ส้ินผลบงัคบัในอนาคต (ex nunc) ซ่ึงเป็นไปตามหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือ หรือความไวว้างใจ

ของประชาชนผูรั้บคาํสั่งทางปกครองที่มีผลต่อคาํสั่งทางปกครอง แต่อยา่งไรก็ตาม ฝ่ายปกครอง

อาจกาํหนดไวใ้นการเพกิถอนคาํสัง่ทางปกครองว่า ใหก้ารเพกิถอนคาํสัง่ทางปกครองมีผลยอ้นหลงั

ไปถึงขณะที่มีการเปล่ียนแปลงขอ้เท็จจริง หรือขอ้กฎหมายที่ทาํให้คาํสั่งทางปกครองดังกล่าว 

ไม่ชอบดว้ยกฎหมายได ้(มาตรา 49 วรรคสามตอนทา้ย) อน่ึง การมีผลยอ้นหลงัของคาํสัง่ทางปกครองน้ี 

ไม่อาจกาํหนดให้ยอ้นหลงัเกินไปกว่าที่ขอ้กฎหมายหรือขอ้เท็จจริงเปล่ียนแปลงได ้เพราะจะไปกระทบ

ต่อความเช่ือถือหรือไวว้างใจของผูรั้บคาํสัง่ทางปกครองที่มีผลต่อคาํสัง่ทางปกครองอยา่งยิง่ 

 20 กมลชยั รัตนสกาววงศ,์  หลกักฎหมายปกครองเยอรมัน, กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม, 2537, หนา้ 158 

 21 กมลชยั รัตนสกาววงศ,์ หลกักฎหมายปกครองเยอรมัน, กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม, 2537, หนา้ 159 

 22 มานิตย ์จุมปา,  การยกเลิกและเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง, วิทยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบัณทิต, 

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2533, หนา้ 95 

 23 “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 95-97 
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          การเพิกถอนคาํสัง่ทางปกครอง อาจเป็นการเพกิถอนทั้งหมดหรือแต่บางส่วน

ก็ได ้(มาตรา 49 วรรคแรก) แต่ในกรณีการเพกิถอนคาํสัง่ทางปกครองเพยีงบางส่วน ตอ้งพิจารณาว่า

ส่วนที่เพิกถอนไม่ใช่สาระสําคญัของคาํสั่งทางปกครอง หากส่วนที่ตอ้งเพิกถอนเป็นสาระสาํคญั

ของคาํสั่งทางปกครองตอ้งเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองทั้งหมด และที่สาํคญัส่วนที่จะเพิกถอนนั้น 

จะตอ้งสามารถแยกออกจากส่วนที่ไม่เพกิถอนได ้ 

          กรณีที่มีการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย ซ่ึงเป็นประโยชน์

แก่ผูรั้บคาํสัง่ทางปกครอง โดยอาศยัเหตุตามมาตรา 59 วรรคสอง 3 ถึง 5 เม่ือผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง

ไดย้ืน่คาํร้องให้ชดใชค้่าสินไหมทดแทน ฝ่ายปกครองจะตอ้งชดใชค้่าสินไหมทดแทน อนัเกิดจาก

ความเสียเปรียบทางทรัพยสิ์นอันเกิดจากการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองให้แก่ผูรั้บคาํสั่งทาง

ปกครอง ซ่ึงเป็นการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจของผูรั้บคาํสั่งทางปกครองที่มีต่อคาํสั่ง

ทางปกครอง (มาตรา 59 วรรคหา้) 

         ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองจะตอ้งใช้สิทธิเรียกร้องให้ฝ่ายปกครองใช้ค่าสินไหม

ทดแทนดงักล่าวภายใน 1 ปี นบัแต่วนัที่ฝ่ายปกครองแจง้ใหท้ราบว่าตนมีสิทธิดงักล่าว อน่ึง กรณีที่มี

การโตแ้ยง้ขอ้พิพาทเก่ียวกบัค่าสินไหมทดแทน ศาลยติุธรรมเป็นศาลที่มีอาํนาจพิจารณาพิพากษา 

(ต่างจากกรณีพิพาทเก่ียวกบัค่าสินไหมทดแทน ในกรณีที่มีการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่ศาล

ปกครอง เป็นศาลทีมี่อาํนาจพจิารณาพพิากษา) 

           อน่ึง กรณีที่มีการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง โดยอาศัยข ้อสงวนสิทธิ

ที่จะเพิกถอนในคาํสัง่ทางปกครองจะไม่มีการจ่ายค่าสินไหมทดแทน ทั้งน้ี เพราะการมีขอ้สงวนสิทธิ

ในการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง เท่ากบัเป็นการแจง้ล่วงหน้าให้ทราบว่าคาํสั่งทางปกครองนั้น 

อาจถูกเพิกถอนไดใ้นภายหลงั และเป็นการป้องกนัมิให้เกิดประเด็นเร่ืองการคุม้ครองความเช่ือถือ

หรือความไวว้างใจ นอกจากนั้น กรณีที่มีการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองโดยอาศยัเหตุที่ว่า ผูรั้บ

คาํสั่งทางปกครองไม่ปฏิบติัตามขอ้กาํหนดต่างๆ ในคาํสั่งทางปกครองนั้น ผูรั้บคาํสัง่ทางปกครอง

ดงักล่าว จะอา้งเอาหลกัเร่ืองการคุม้ครองความเช่ือถือหรือความไวว้างใจที่มีต่อคาํสั่งทางปกครองขึ้น

เพือ่เรียกร้องค่าสินไหมทดแทนไม่ได ้ ทั้งน้ี เพราะสาเหตุในการเพิกถอนคาํสัง่ทางปกครองเกิดขึ้น

จากตวัผูรั้บคาํสัง่ทางปกครองเอง24 

  1.4.3 หลักเกณฑ์ในการยกเลิกคาํส่ังทางปกครอง 

           ซ่ึงในการยกเลิกคาํสัง่ทางปกครองในประเทศเยอรมนัน้ี เป็นการยกเลิกคาํส่ัง

ทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย โดยคาํสัง่ทางปกครองที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมายน้ี สามารถแบ่งได้

เป็น 2 ระดบั ซ่ึงเป็นการแบ่งตามระดบัความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของคาํสัง่ทางปกครอง คือ  

 24 กมลชยั   รัตนสกาววงศ,์ หลกักฎหมายปกครองเยอรมัน, กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม, 2537, หนา้ 157 
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           ประเภทแรก คาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายอยา่งร้ายแรง ซ่ึงอาจ

เรียกวา่ คาํสัง่ทางปกครองที่เป็นโมฆะ คาํสัง่ทางปกครองที่เป็นโมฆะน้ี ไม่มีผลบงัคบัทางกฎหมาย

ตั้งแต่ออกคาํสั่งทางปกครอง จึงไม่จาํตอ้งมีการยกเลิกคาํสัง่ทางปกครองน้ี อยา่งไรก็ตาม ผูรั้บคาํสั่ง

ทางปกครองที่เป็นโมฆะ อาจร้องขอใหศ้าลปกครองพสูิจน์โมฆะกรรมได ้ 

           ประเภทท่ีสอง คาํสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แต่ยงัไม่ร้ายแรง

ถึงกบัเป็นโมฆะ ซ่ึงอาจเรียกว่า คาํสั่งทางปกครองที่เป็นโมฆียะ คาํสัง่ทางปกครองที่เป็นโมฆียะน้ี 

มีผลบงัคบัทางกฎหมาย  ทั้ งน้ี เพื่อเป็นประกันหลักความมั่นคงแห่งสิทธิ และหลักความมีผล

ต่อเน่ืองในการกระทาํต่างๆ ของรัฐ อยา่งไรก็ตาม คาํสั่งทางปกครองที่เป็นโมฆียะน้ี อาจมีการยกเลิกได้

ไม่วา่โดยฝ่ายปกครองหรือศาลปกครอง 

           นอกจากคาํสั่งทางปกครอง จะไม่ชอบด้วยกฎหมายขณะที่ออกคาํสั่ง

ทางปกครองแลว้ คาํสั่งทางปกครองอาจจะไม่ชอบดว้ยกฎหมายในภายหลงัได ้โดยเฉพาะกรณีที่มี

การประกาศใช้กฎหมายใหม่  ซ่ึงมี เน้ือหาสาระสาํคญัในการออกคาํสั่งทางปกครองต่างไป

จากกฎหมายเก่า คาํสั่งทางปกครองที่ออกตามความในกฎหมายเก่า จึงไม่สอดคลอ้งกบักฎหมาย

ใหม่ได ้ซ่ึงถือว่าคาํสั่งทางปกครองที่ออกมานั้น โดยเน้ือสาระไดก้ลายเป็นคาํสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมายหรือเป็นโมฆียะตามกฎหมายใหม่  กรณีน้ี อาจมีการยกเลิกคาํสัง่ทางปกครองดงักล่าวได ้

และจะสงัเกตไดว้า่ เฉพาะคาํส่ังทางปกครองท่ีเป็นโมฆียะเท่านั้นท่ีอาจถกูยกเลิกหรือยกเลิกได้ 

1) คาํส่ังทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายในระดบัโมฆะกรรม 

    กฎหมายวิธีพิจารณาในเร่ืองชั้นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง ไดบ้ญัญติัเร่ือง

คาํสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมายในระดบัโมฆะกรรม 25ไวใ้นมาตรา 44 โดยมีบทบญัญติั

จาํนวน 4 วรรค วรรคแรก เป็นการกาํหนดคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆะเป็นหลกัทัว่ไปไว ้วรรคสอง 

บญัญติัถึงเหตุแห่งโมฆะกรรมในแต่ละเร่ือง วรรคสาม บญัญติัเร่ืองคาํสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบ

ด้วยกฎหมายที่ไม่ตกเป็นโมฆะเป็นแต่เพียงโมฆียะ และวรรคส่ี บญัญติัเร่ืองคาํสั่งทางปกครองที่ตกเป็น

โมฆะบางส่วน   

    อน่ึง ในการพิจารณาว่าคาํสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมายเป็นโมฆะ

หรือไม่ ตอ้งพิจารณาก่อนว่าเป็นกรณีตามวรรคสองหรือวรรคสามหรือไม่ ต่อเม่ือไม่ตอ้งดว้ยวรรคสอง

หรือวรรคสาม จึงจะพจิารณาวรรคหน่ึงทีเ่ป็นบททัว่ไปแห่งโมฆะกรรม ซ่ึงแยกพจิารณาได ้ดงัน้ี 

 25 กมลชยั รัตนสกาววงศ,์ “ความชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองความมิชอบดว้ยกฎหมาย

และผลบงัคับทางกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองตามกฎหมายเยอรมนั,”ใน รวมบทความเน่ืองในโอกาส

ครบรอบ 84 ปี ศาสตราจารย์ ดร.ประยูร กาญจนดุล, กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม, 2540, หน้า 57-64;  มานิตย ์จุมปา, 

“การยกเลิกและเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง,” หนา้ 79-80 

                                                             



23 
 

    (1)  มาตรา 44 วรรคหน่ึง บญัญติัวา่ คาํสั่งทางปกครองเป็นโมฆะ เม่ือมี

ขอ้ผิดพลาดอยา่งร้ายแรง และเป็นที่ทราบกนัอยา่งแจง้ชัด (besonders schwerwiegende Fehler und 

offenkundig) ซ่ึงเป็นหลกัทัว่ไปของโมฆะกรรม ความผิดพลาดอยา่งร้ายแรงน้ี ตอ้งเป็นความผิดพลาด

ที่เห็นได้อยา่งเด่นชัด ที่แม้แต่วิญ�ูชนที่ไม่ได้ศึกษาทางนิติศาสตร์พิจารณาแล้วก็ตาม ได้ว่ามัน

ผดิพลาดอยา่งแจง้ชดั  

    (2)  มาตรา 44 วรรคสอง เป็นบทบญัญติัท่ีกาํหนดเหตุแห่งโมฆะกรรม

แต่ละเร่ืองไว ้ซ่ึงเป็นการกาํหนดกฎเกณฑ์ที่เป็นภาวะวิสัยของความผิดพลาดอย่างร้ายแรงว่า

เป็นโมฆะเสมอเหตุแห่งโมฆะกรรมตามวรรคสอง มีดงัน้ี  

ก. คาํสั่งทางปกครองที่ออกเป็นหนังสือโดยไม่อาจทราบไดว้่าออก

โดยส่วนราชการฝ่ายปกครองใด หรือหน่วยงานของรัฐหน่วยใด ซ่ึงทาํให้ผูถู้กกระทบกระเทือนสิทธิ

ไม่อยูใ่นวสิยัที่จะโตแ้ยง้คดัคา้นได ้

ข. คาํสั่งทางปกครองที่จะสมบูรณ์ ก็ต่อเม่ือมีพิธีการมอบเอกสาร

สาํคญัให ้ในกรณีที่ไม่ไดม้อบเอกสารสาํคญัใหต้ามพธีิการนั้น  

ค. คาํสั่งทางปกครองที่ออกใหแ้ก่ผูรั้บคาํสัง่ทางปกครองนอกเหนือ

เขตทอ้งที่ ซ่ึงอยู่ในอาํนาจหน้าที่ของเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองผูอ้อกคาํสั่งทางปกครองนั้น และ

เป็นกิจการที่เก่ียวกบัอสงัหาริมทรัพย ์

ง. คาํสัง่ทางปกครองที่สัง่ใหผู้รั้บคาํสัง่ทางปกครอง กระทาํการหรือ

ปฏิบติัการอยา่งหน่ึงอยา่งใดอนัผดิกฎหมาย ซ่ึงดว้ยเหตุผลทางขอ้เทจ็จริงแลว้ไม่อาจปฏิบติัได ้

จ. คาํสั่งทางปกครองที่กาํหนดให้ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองกระทาํการ

อยา่งหน่ึงอยา่งใดอนัผิดกฎหมาย ซ่ึงหากผูรั้บคาํสัง่ทางปกครองปฏิบติัตามแลว้ อาจจะตอ้งรับโทษ

ทางอาญา หรืออาจจะถูกปรับทางปกครอง 

ฉ. คาํสั่งทางปกครองท่ีขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดี

ของประชาชน 

    (3)  มาตรา 44 วรรคสาม เป็นบทบญัญติัที่กาํหนดว่า คาํสั่งทางปกครอง

ที่ชอบดว้ยกฎหมายดว้ยเหตุ 4 ประการ ตามวรรคสามน้ี ไม่ตกเป็นโมฆะ เป็นเพียงโมฆียะเท่านั้น 

ซ่ึงไดแ้ก่  

ก. คาํสั่งทางปกครองที่ออกใหแ้ก่ผูรั้บคาํสัง่ทางปกครองนอกเหนือ

เขตทอ้งที่ที่อยูใ่นอาํนาจหน้าที่ของเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครอง ผูอ้อกคาํสั่งทางปกครองนั้น และไม่ใช่

กิจการที่เป็นอสงัหาริมทรัพย ์
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ข. คาํสั่งทางปกครองที่ออกให้ผูท้ี ่เป็นเครือญาติของเจา้หน้าท่ี

ฝ่ายปกครองผูอ้อกคาํสัง่ทางปกครองนั้น  

ค. คาํสัง่ทางปกครองที่ออกโดยคณะกรรมการที่กาํหนดไวใ้นกฎหมาย 

โดยในการออกคาํสั่งทางปกครองนั้น มีการเรียกประชุมที่ผดิพลาดหรือเป็นองคป์ระชุมที่ผดิพลาด 

หรืออาจมีบุคคลที่มิไดเ้ป็นกรรมการเขา้ร่วมประชุม  

ง. คาํสั่งทางปกครองที่กฎหมายกาํหนดว่าจะตอ้งได้รับความเห็นชอบ

จากส่วนราชการอ่ืนก่อน จึงจะออกคาํสั่งทางปกครองนั้นได ้แต่เจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองมิไดด้าํเนินการ

ขอความเห็นชอบจากส่วนราชการอ่ืนก่อน 

    (4)  มาตรา 44 วรรคส่ี กาํหนดใหค้าํสั่งทางปกครองเป็นโมฆะบางส่วนได้

แต่ถา้ส่วนที่เป็นโมฆะนั้น เป็นสาระสําคญัแห่งเน้ือหาของคาํสั่งทางปกครองนั้น ซ่ึงถ้าหากปราศจาก

เน้ือหาของคาํสัง่ทางปกครองดงักล่าวแลว้ เจา้หนา้ที่ฝ่ายปกครองก็จะไม่อาจออกคาํสัง่ทางปกครองนั้น

ไดเ้ลย คาํสัง่ทางปกครองยอ่มตกเป็นโมฆะทั้งหมด 

2) คาํส่ังทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายในระดบัโมฆียกรรม 

    คาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย ในระดับโมฆียกรรม26ไม่มีตัวบท

กฎหมายบัญญัติไว ้แต่อาจอธิบายได้ว่า คาํสั่งทางปกครองที่เป็นโมฆียะ คือ คาํสั่งทางปกครองที่ มี

ขอ้บกพร่องไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายและในขณะเดียวกนัความบกพร่องดงักล่าว ก็ยงัไม่ร้ายแรงถึงระดบั

โมฆะกรรม อน่ึง คาํสั่งทางปกครองที่เป็นโมฆียะน้ี ภาษาเยอรมนัเรียกว่า anfechtbar ซ่ึง แปลไดว้่า 

คาํสั่งทางปกครองที่อาจโตแ้ยง้คดัคา้นได ้คาํสั่งทางปกครองที่เป็นโมฆียะน้ี อาจเกิดขึ้นไดห้ลายสาเหตุ 

เช่น การรับฟังข้อเท็จจริงอย่างไม่เพียงพอ การฟังข้อเท็จจริงผิดพลาดคลาดเคล่ือน การใช้อ ํานาจ

ดุลพินิจโดยไม่ชอบ การวินิจฉัยสั่งการที่ขดักบัหลกัความสมควรแก่เหตุ เป็นตน้ อยา่งไรก็ตาม คาํสั่ง

ทางปกครองอาจเป็นโมฆียะบางส่วน หากสามารถแยกส่วนท่ีเป็นโมฆียะออกจากส่วนท่ีชอบดว้ย

กฎหมาย  

    ซ่ึงในเร่ืองของการยกเลิกคําสั่งทางปกครองที่ เป็นโมฆียะนั้ น ประมวล

กฎหมายวธีิพจิารณาความในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง 1976 มาตรา 48 บญัญติัวา่ 27 

 26 กมลชยั รัตนสกาววงศ,์ “ความชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองความมิชอบดว้ยกฎหมายและผล

บงัคบัทางกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองตามกฎหมายเยอรมนั,ใน รวมบทความเน่ืองในโอกาสครบรอบ 84 ปี 

ศาสตราจารย ์ดร.ประยรู กาญจนดุล, กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 2540,  หนา้ 57-64,  

 27 VwVfg.dtv.and C.H.Beck,München (Frnce: CCD.,1981), p.16 อา้งใน.กาญจนา สุดประเสริฐ,  

การเพิกถอนคาํสั่งท่ีชอบดว้ยกฎหมาย, 2547, หนา้ 73 
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    “(1)  คาํสัง่ทางปกครองที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย อาจถูกยกเลิกทั้งหมดหรือ

แต่บางส่วน โดยให้มีผลยกเลิกในอนาคตหรือยอ้นหลังไปในอดีต แมจ้ะล่วงพน้ระยะเวลาที่จะใชสิ้ทธิ

อุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแล้วก็ตาม สาํหรับคาํสั่งทางปกครองที่ใช้สิทธิหรือคุณประโยชน์

ทางกฎหมายหรือยืนยนัสิทธิหรือคุณประโยชน์ดังกล่าว (begunstigender Verwaltungsakt) 

จะยกเลิกได้ ก็ต่อเม่ือเขา้เง่ือนไขที่กาํหนดไวใ้นวรรคสองและวรรคส่ี  

    (2)  คาํสัง่ทางปกครองที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงฝ่ายปกครองให้ใชสิ้ทธิได้

เพียงคร้ังเดียว หรือจะจ่ายเงินให้ตลอดระยะเวลาที่กาํหนดหรืออาจแบ่งแยกประโยชน์ที่จะไดรั้บ

หรือมีล ักษณะทาํนองเดียวก ันน้ี ไม่อาจยกเลิกได้ ถ ้าผูท้ี่ได้รับประโยชน์มีความเช่ือถือและ

ความไวว้างใจ ถึงความคงอยูต่่อเน่ืองของคาํสัง่ทางปกครอง ความเช่ือถือและความไวว้างใจดงักล่าวน้ี 

เม่ือชั่งนํ้ าหนักกับประโยชน์มหาชนแล้วควรรักษาความเช่ือถือและความไวว้างใจดังกล่าวไว้

โดยหลกัความเช่ือถือและความไวว้างใจจะไดรั้บความคุม้ครอง เม่ือผูรั้บประโยชนไ์ดใ้ชป้ระโยชน์

อนัเกิดจากคาํสั่งทางปกครองดงักล่าว หรือไดด้าํเนินการเก่ียวกบัทรัพยสิ์นไปแลว้ ซ่ึงไม่อาจแกไ้ข

เปล่ียนแปลงไดห้รือการแกไ้ขเปล่ียนแปลงนั้น ทาํให้เคา้ไดรั้บผลเสียหายอยา่งมาก อยา่งไรก็ตาม 

ผูรั้บประโยชน์ไม่อาจถือสิทธิตามหลกัเกณฑด์งักล่าว เม่ือเขา้ไดก้ระทาํการดงัต่อไปน้ี 

ก. คาํสั่งทางปกครองที่มิชอบดว้ยกฎหมายเกิดจากการฉ้อฉล ข่มขู่ 

หรือใหสิ้นบน  

ข. ไดใ้หข้อ้เทจ็จริงท่ีไม่ถูกตอ้งหรือไม่สมบูรณ์ 

ค. รู้ถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครอง หรือไม่รู้

ถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เพราะความประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง 

     ในกรณีที่เขา้เง่ือนไขดงักล่าวน้ี ใหย้กเลิกคาํสั่งทางปกครอง โดยให้

มีผลยอ้นหลงัไปในอดีต แต่ประโยชน์ที่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองไดรั้บไปแลว้ ยอ่มไม่อาจเรียกคืนได ้

การเรียกคืนทรัพยห์รือสิทธิดงักล่าว ให้นาํประมวลกฎหมายแพ่งลกัษณะลาภมิควรไดม้าใชบ้งัคบั 

แต่กรณีที่เขา้เง่ือนไข 1) ถึง 3) จะไม่นาํเร่ืองลาภมิควรไดม้าใชบ้งัคบัเม่ือผูรั้บคาํสั่งทางปกครองทราบ

ขอ้เท็จจริง หรือไม่ทราบขอ้เท็จจริงเพราะความประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง และขอ้เท็จจริงดงักล่าว

เก่ียวขอ้งกบัความไม่ชอบกฎหมายของคาํสัง่ทางปกครอง ส่วนประโยชน์ที่จะยกเลิกดว้ยนั้น จะตอ้ง

กาํหนดไวอ้ยา่งชดัแจง้ในการยกเลิกคาํสัง่ทางปกครองดงักล่าวดว้ย  

    (3)  ถา้คาํสั่งทางปกครองท่ีมิชอบดว้ยกฎหมายที่ถูกยกเลิก ไม่เขา้กรณี

ตามวรรคสอง เม่ือผูรั้บคาํสัง่ทางปกครอง ผูเ้สียประโยชน์ หรือเสียสิทธิยืน่คาํร้องขอ ฝ่ายปกครอง

จะตอ้งคาํนวณเฉล่ียความเสียเปรียบในทรัพยสิ์น (Vermogensnachteit) อันเน่ืองมาจากผูรั้บคาํสั่ง

ทางปกครองเช่ือถือว่า คาํสั่งทางปกครองดงักล่าวมีผลบงัคบัอยา่งต่อเน่ืองตลอดไป และความเช่ือถือ
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และความไวว้างใจดังกล่าวควรได้รับความคุม้ครองเมื่อเทียบกับประโยชน์มหาชน ในกรณีน้ี

ความใน 1) ถึง 3) ของวรรคสองให้นาํมาใชบ้งัคบัดว้ย ความเสียเปรียบในเชิงทรัพยสิ์นจะตอ้ง

ไม่มากไปกวา่ประโยชน์ที่ผูรั้บคาํสัง่ทางปกครอง จะพงึไดรั้บจากความคงอยูข่องคาํสัง่ทางปกครอง 

เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะตอ้งกาํหนดจาํนวนความเสียเปรียบในเชิงทรัพยสิ์นดังกล่าว ด้วยว่า

มีจาํนวนเท่าใด สิทธิเรียกร้องดังกล่าว จะตอ้งเรียกร้องภายใน 1 ปี นับแต่วนัที่เจา้หน้าที่ฝ่ายปกครอง

แจง้ใหท้ราบ  

    (4)  ถา้เจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองทราบขอ้เท็จจริงอนัจะนาํไปสู่การยกเลิก

คาํสัง่ทางปกครองได ้การยกเลิกคาํสัง่ทางปกครองจะตอ้งกระทาํภายใน 1 ปี นบัแต่ทราบขอ้เทจ็จริง

ดงักล่าว ระยะเวลาดงักล่าว ไม่ใชก้บั1) ของวรรคสอง 

    (5)  การยกเลิกคาํสั่งทางปกครอง หลังจากท่ีคาํสั่งทางปกครองไม่อาจ

โตแ้ยง้คดัคา้นไดแ้ลว้ ให้เจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองผูมี้อาํนาจหน้าที่ (ตามวรรคสาม) เป็นผูรั้บวนิิจฉัย 

กรณีน้ีใชก้บัคาํสัง่ทางปกครองที่จะยกเลิกซ่ึงออกโดยเจา้หนา้ที่ฝ่ายปกครองอ่ืนดว้ย  

    (6)  ขอ้พจิารณาเก่ียวกบัประโยชน์ท่ีอนุญาตตามวรรคสอง และการเฉล่ีย

ความเสียเปรียบในเชิงทรัพยสิ์นตามวรรคสองยอ่มฟ้องร้องต่อศาลปกครองไดห้ากไม่ใชค้่าเสียหาย

อันเน่ืองมาจากฝ่ายปกครองก้าวไปละมิดสิทธิหรือทรัพยสิ์นอ่ืนๆ ของผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง

ดงักล่าว”28 

    และจากมาตรา 48 น้ี 29 อาจแยะพิจารณาหลกัเกณฑ์ในการยกเลิกคาํสั่ง

ทางปกครองเป็น 2 กรณี คือ การยกเลิกคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นคุณประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง

ที่เป็นภาระแก่ผูรั้บคาํสัง่ทางปกครอง 

    (1)  การยกเลิกคาํส่ังทางปกครองท่ีเป็นคุณประโยชน์แก่ผู้ รับคาํส่ัง

ทางปกครอง 

     คาํสั่งทางปกครองที่เป็นคุณประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง

จะถูกยกเลิกได ้ก็ต่อเม่ือเขา้เง่ือนไขตามท่ีมาตรา 44 วรรคสอง และวรรคส่ี30 กาํหนดไว ้ซ่ึงอาจแยก

พจิารณาตามประโยชน์ที่ผูรั้บคาํสัง่ทางปกครองไดรั้บเป็น 2 กรณี31 คือ กรณีแรกคาํสัง่ทางปกครอง

ที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมายที่ฝ่ายปกครองออกให้ใชสิ้ทธิเพียงคร้ังเดียว หรือจ่ายเงินให้ใหต้ลอดเวลา

 28 กมลชยั รัตนสกาววงศ,์ หลกักฎหมายปกครองเยอรมัน, กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม, 2537,  หนา้ 223-225 

 29 ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง, 1976 

 30“เร่ืองเดียวกนั”  

 31 มานิตย์ จุมปา,  การยกเลิกและเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง, วิทยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบัณทิต, 

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2533, หนา้ 83-85 
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ที่กาํหนด หรืออาจแบ่งแยกประโยชน์ที่จะไดรั้บได ้หรือมีลกัษณะทาํนองเดียวกนั กรณีที่สอง คาํสั่ง

ทางปกครองทีไ่ม่ชอบดว้ยกฎหมายที่ฝ่ายปกครองใหสิ้ทธิแก่ประชาชนประเภทอ่ืน นอกจากกรณีแรก 

     ก.  คาํสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมายที่ฝ่ายปกครองออกให้

ใชสิ้ทธิเพยีงคร้ังเดียว หรือจ่ายเงินใหใ้ห้ตลอดเวลาที่กาํหนด หรืออาจแบ่งแยกประโยชน์ที่จะไดรั้บได ้

หรือมีลกัษณะทาํนองเดียวกนั 

      คาํสั่งทางปกครองประเภทน้ี ผูร้ับคาํสั่งทางปกครองได้รับ

ความคุม้ครองในเร่ืองความเช่ือถือและความไวว้างใจจึงไม่อาจยกเลิกได ้อยา่งไรก็ตาม ผูรั้บคาํสั่ง

ทางปกครองจะไดรั้บความคุม้ครอง ในเร่ืองความเช่ือถือหรือความไวว้างใจที่มีต่อคาํสั่งทางปกครอง

ก็ต่อเม่ือความเช่ือถือหรือความไวว้างใจดงักล่าว เม่ือเทียบกบัประโยชน์มหาชนแลว้ ควรคุม้ครอง

ความเช่ือถือหรือความไวว้างใจดังกล่าว32 ยิ่งกว่าในการพิจารณาชั่งนํ้ าหนักระหว่างประโยชน์

มหาชน และความเช่ือถือหรือความไวว้างใจของผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง จะตอ้งพิจารณาเป็นกรณีไป 

เช่น คาํสั่งทางปกครองที่มีขั้นตอนการออกท่ีเคร่งครัด ความเช่ือถือ หรือความไวว้างใจของผูรั้บ

คาํสัง่ทางปกครองก็ยอมจะมีสูงขึ้นตามไปดว้ย33 โดยหลกัทัว่ไปแลว้ ความเช่ือถือหรือความไวว้างใจ

จะไดรั้บความคุม้ครอง เม่ือผูรั้บคาํสัง่ทางปกครองไดใ้ชป้ระโยชน์อนัเกิดจากคาํสัง่ทางปกครองนั้นแลว้ 

      อยา่งไรก็ตาม ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองจะไม่ไดรั้บความคุม้ครอง

ในเร่ืองความเช่ือถือหรือความไวว้างใจที่มีต่อคาํสัง่ทางปกครอง เม่ือผูรั้บคาํสัง่ทางปกครองกระทาํ

การดงัต่อไปน้ี (มาตรา 42 (2) 1) ถึง 3)  

      1)  คาํสัง่ทางปกครองเกิดจากการฉอ้ฉล ข่มขู่ หรือใหสิ้นบน  

      2)  ไดใ้หข้อ้เทจ็จริงที่ไม่ถูกตอ้งหรือไม่สมบูรณ์แก่ฝ่ายปกครอง 

      3)  ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองรู้ถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่ง

ทางปกครองหรือไม่รู้ถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เพราะความประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง)  

      ผลของการที่ผูร้ับคาํสั่งทางปกครองไม่ได้รับความคุม้ครอง

ในเร่ืองความเช่ือถือหรือความไวว้างใจที่มีต่อคาํสั่งทางปกครอง ก็คือ เม่ือคาํสั่งทางปกครองออก

โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ก็ถูกยกเลิกได้โดยที่การยกเลิกไม่ต้องชั่งนํ้ าหนักระหว่างประโยชน์

มหาชนกบัความเช่ือถือหรือความไวว้างใจของผูรั้บคาํสัง่ทางปกครอง 

      อน่ึง หากฝ่ายปกครองจะยกเลิกคาํสั่งทางปกครองตอ้งกระทาํ

ภายใน 1 ปี นับแต่วนัที่ฝ่ายปกครองทราบขอ้เท็จจริงอนันาํไปสู่การยกเลิกคาํสั่งทางปกครองนั้น 

เวน้แต่การยกเลิกคาํสั่งทางปกครองนั้นเป็นเร่ืองการฉ้อฉล ข่มขู่ หรือให้สินบน ตามมาตรา 48 

 32 กมลชยั รัตนสกาววงศ,์ หลกักฎหมายปกครองเยอรมัน, กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม, 2537,  หนา้ 144 

 33 “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 145 
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วรรคสอง (1) ซ่ึงฝ่ายปกครองสามารถยกเลิกคาํสัง่ทางปกครองไดแ้มพ้น้ระยะเวลา 1 ปี นบัจากทราบเหตุ

แห่งการยกเลิก 

     ข.  คาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีฝ่ายปกครองให้สิทธิ

แก่ประชาชนประเภทอ่ืน เช่น ใบอนุญาตตั้งโรงงาน (มีผลต่อเน่ือง)  

      คาํสั่งทางปกครองประเภทน้ี ฝ่ายปกครองอาจใชดุ้ลพินิจยกเลิก

คาํสัง่ทางปกครอง ทั้งน้ี โดยผูรั้บคาํสัง่ทางปกครองจะไดรั้บค่าสินไหมทดแทน ซ่ึงเป็นการคุม้ครอง

ทรัพยสิ์น อนัเน่ืองมาจากผูรั้บคาํสั่งทางปกครองเช่ือถือว่าคาํสั่งทางปกครองดงักล่าว มีผลบงัคบั

อยา่งต่อเน่ืองตลอดไป และความเช่ือถือหรือความไวว้างใจดงักล่าว ได้รับความคุม้ครองเม่ือเทียบกับ

ประโยชน์มหาชนในกรณีน้ี อน่ึง ผูร้ับคาํสั่งทางปกครองจะตอ้งใชสิ้ทธิเรียกร้องให้ฝ่ายปกครอง

คิดคาํนวณค่าสินไหมทดแทน34 

      การคิดคาํนวณค่าสินไหมทดแทนในกรณีขา้งตน้ จะตอ้งไม่มาก

ไปกวา่ประโยชน์ที่ผูรั้บคาํสัง่ทางปกครอง จะพงึไดรั้บจากความคงอยูข่องคาํสัง่ทางปกครอง 

      อยา่งไรก็ตาม ผูรั้บคาํสัง่ทางปกครองจะไม่ไดรั้บค่าสินไหมทดแทน

เม่ือผูรั้บคาํสัง่ทางปกครองกระทาํการตามมาตรา 48 วรรคสอง 1) - 3)  

      อน่ึง หลักเกณฑ์การยกเลิกคาํสั่งทางปกครองที่เป็นคุณแก่ผูรั้บ

คาํสัง่ทางปกครองน้ี อนุโลมไปใชก้บัคาํสัง่ทางปกครองท่ีเป็นคุณประโยชน์ และเป็นภาระแก่ผูรั้บ

คาํสัง่ทางปกครองดว้ย  

    (2)  การยกเลิกคาํส่ังทางปกครองท่ีเป็นภาระแก่ผู้รับคาํส่ังทางปกครอง 

     การยกเลิกคาํสัง่ทางปกครองท่ีเป็นภาระแก่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง35นั้น 

ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความในชั้นเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครอง กาํหนดหลักเกณฑ์ทัว่ไปไว้

ในมาตรา 48 วรรคแรก โดยมีหลกัวา่ฝ่ายปกครองมีอาํนาจดุลพินิจในการยกเลิกคาํสั่งทางปกครอง

ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายที่เป็นภาระแก่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง ทั้งน้ี ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา

ความในชั้นเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครอง มิไดมี้เง่ือนไขประการอ่ืนอีก ซ่ึงต่างจากการยกเลิกคาํสัง่ทางปกครอง

ที่เป็นประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองท่ีมีการกาํหนดเง่ือนไขไวห้ลายประการ ทั้งน้ี เพราะการยกเลิก

คาํสั่งทางปกครองประเภทน้ี ไม่กระทบต่อหลกัคุม้ครองความเช่ือถือหรือความไวว้างใจของประชาชน

ผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง ต่อคาํสั่งทางปกครองว่ามีสภาพบงัคบัหรือชอบดว้ยกฎหมาย นอกจากน้ี 

 34 กมลชยั  รัตนสกาววงศ,์ หลกักฎหมายปกครองเยอรมัน, กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม, 2537,  หนา้ 144 

 35 มานิตย์ จุมปา , การยกเลิกและเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง, วิทยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบัณทิต, 

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2533, หนา้ 83-85 
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การยกเลิกคาํสั่งทางปกครองที่เป็นภาระแก่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง ยงัเป็นประโยชน์ต่อผูรั้บคาํสั่ง

ทางปกครองดงักล่าวดว้ย   

     อน่ึง ในการใชดุ้ลพนิิจของฝ่ายปกครองในการยกเลิกคาํสั่งทางปกครอง

ที่เป็นภาระแก่ผูรั้บคาํสัง่ทางปกครอง ฝ่ายปกครองจาํเป็นท่ีจะตอ้งพจิารณาถึงหลกักฎหมายปกครอง 

เร่ือง ความชอบดว้ยกฎหมายของคาํสัง่ทางปกครอง ที่เรียกร้องให้มีการขจดัคาํสัง่ทางปกครองที่ไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมาย กบัหลกัเร่ืองความมัน่คงแห่งสิทธิท่ีเรียกร้องให้คาํสั่งทางปกครองที่มาอาจอุทธรณ์

ไดอี้กแล้วนั้น คงมีผลบงัคบัต่อไป ฝ่ายปกครองอาจเห็นว่าดว้ยเหตุผลเร่ืองความมั่นคงแห่งสิทธิ

จาํเป็นตอ้งยอมใหค้าํสั่งทางปกครองนั้น มีผลบงัคบัไดต่้อไป แมค้าํสั่งจะเป็นโมฆียะ อยา่งไรก็ตาม 

ถ้าเหตุผลในเร่ืองความชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองมีนํ้ าหนักมากกว่า เช่น มีขอ้ผิดพลาด

อยา่งร้ายแรงในการออกคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นภาระแก่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง ดงันั้น ยอ่มทาํให้

ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง มีแนวโน้มใกล้เคียงกับเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองที่จะตอ้งยกเลิกคาํสั่ง

ทางปกครองนั้น 36 

     การยกเลิกคาํสั่งทางปกครองที่เป็นภาระแก่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง

ในแง่ของผูรั้บคาํสัง่ทางปกครอง หากประสงคจ์ะใหมี้การยกเลิกคาํสัง่ทางปกครองนั้น ตอ้งร้องขอ 

ให้ฝ่ายปกครองยกเลิกหรือฟ้องต่อศาลปกครอง ภายใน 1 ปี แต่ในแง่ของฝ่ายปกครองประมวล

กฎหมายวธีิพิจารณาความในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง มิไดก้าํหนดระยะเวลาในการท่ีฝ่ายปกครอง

ยกเลิกคาํสั่งทางปกครองที่เป็นภาระแก่ผูรั้บคาํสั่งทางงปกครองไวเ้หมือนดงัเช่น กรณีการยกเลิก

คาํสัง่ทางปกครองที่เป็นภาระแก่ผูรั้บคาํสัง่ทางปกครองไดต้ลอดเวลา  

  1.4.4 ผลของการยกเลิกคาํส่ังทางปกครอง37 

           การยกเลิกคาํสัง่ทางปกครองยอ่มมีผลใหค้าํสัง่ทางปกครองส้ินผลลง ซ่ึงการ

ส้ินสุดลงของคาํสัง่ทางปกครองน้ี จะมีผลยอ้นหลงัไปจนถึงขณะออกคาํสัง่ทางปกครองหรือไม่นั้น 

มีเกณฑท์ี่ใชใ้นการพจิารณา คือ โดยหลกัแลว้ การยกเลิกคาํสัง่ทางปกครองที่เป็นโมฆียะ จะมีผลทาํให้

คาํสั่งทางปกครองนั้นส้ินผลในอนาคต (ex nunc) ทั้งน้ี เพื่อรักษาไวซ่ึ้งหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือ

หรือความไวว้างใจของประชาชนผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง ว่ามีสภาพบงัคบัหรือชอบด้วยกฎหมาย 

แต่หลกัดงักล่าวมีขอ้ยกเวน้ คือ หากผูรั้บคาํสั่งทางปกครองกระทาํการหรือใชสิ้ทธิโดยไม่สุจริต เจา้หน้าที่

ฝ่ายปกครองชอบที่จะยกเลิกคาํสั่งทางปกครอง ให้มีผลยอ้นหลงัไปตั้งแต่ตน้ เม่ือเร่ิมออกคาํสั่ง

 36 กมลชยั รัตนสกาววงศ,์ หลกักฎหมายปกครองเยอรมัน, กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม, 2537,  หนา้ 146 

 37 มานิตย์ จุมปา, การยกเลิกและเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง, วิทยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบัณทิต, 

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2533,  หนา้ 87-88 
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ทางปกครองน้ี แต่ตอ้งระบุขอบเขตการยกเลิกไวใ้ห้ชดัเจน เพราะถา้ไม่ระบุให้ชดัแจง้ ก็จะถือว่าคาํสั่ง

ทางปกครองนั้นถูกยกเลิก นบัตั้งแต่วนัที่มีคาํร้องยกเลิก เป็นตน้ไป (ex nunc)38 

อย่างไรก็ตาม แม้ในกรณีที่มีการยกเลิกคาํสั่งทางปกครองโดยให้มีผล

ในอนาคต (ex nunc) มิไดห้มายความวา่ คาํสัง่ทางปกครองนั้น จะส้ินผลทนัทีที่มีคาํสัง่ยกเลิกเท่านั้น 

อาจมีการกาํหนดเวลาที่คาํสั่งทางปกครองส้ินสุดในอนาคตไวด้ว้ย ซ่ึงเป็นกรณีที่มีการชัง่นํ้ าหนัก

ระหว่างประโยชน์ของมหาชน และความเช่ือถือหรือความไวว้างใจของผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง

ในกรณีเฉพาะเร่ือง กล่าวคือ หากความเช่ือถือหรือความไวว้างใจของผูรั้บคาํสั่งทางปกครองมีสูง 

เช่น คาํสั่งทางปกครองนั้น กาํหนดวิธีการพิจารณาในการออกคาํสั่งทางปกครองไวอ้ยา่งเคร่งครัด 

มีขั้นตอนมาก กรณีน้ี อาจจะนาํไปสู่การยกเลิกคาํสั่งทางปกครอง โดยกาํหนดเวลาที่คาํสั่ง

ทางปกครองส้ินสุดไวใ้นอนาคตไวไ้ด้39 

          อน่ึง การยกเลิกคาํสั่งทางปกครองอาจเป็นการยกเลิกคาํสั่งทางปกครอง

ทั้งหมดหรือบางส่วนก็ได้ ทั้งน้ี ในกรณีการยกเลิกคาํสั่งทางปกครองเพียงบางส่วนตอ้งพิจารณา

ส่วนที่ยกเลิกไม่ใช่สาระสาํคญัของคาํสั่งทางปกครอง หากส่วนท่ียกเลิกเป็นสาระสาํคญัของคาํสั่ง

ทางปกครองต้องยกเลิกคาํสั่งทางปกครองทั้งหมด และส่วนที่ยกเลิกต้องแยกออกจากส่วนที่

ไม่ยกเลิกได ้

          และเม่ือพิจารณาการยกเลิกคาํสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย

ที่ฝ่ายปกครองให้สิทธิแก่ ประชาชนประเภทอ่ืน นอกจาก คาํสั่งทางปกครองที่ออกให้ใช้สิทธิ

ไดเ้พียงคร้ังเดียว หรือจะจ่ายเงินให้ตลอดเวลาที่กาํหนดหรืออาจแบ่งแยกประโยชน์ที่จะไดร้ับ

หรือมีลกัษณะทาํนองเดียวกนั 

          เม่ือมีการยกเลิกคาํสั่งทางปกครองในกรณีดงักล่าวขา้งตน้ เม่ือผูรั้บคาํสั่ง

ทางปกครอง ผูเ้สียประโยชน์หรือเสียสิทธิยืน่คาํร้องขอ ฝ่ายปกครองจะตอ้งคาํนวณเฉล่ียความเสียเปรียบ

ในทรัพยสิ์น (Vermoegensnachteil) อนัเน่ืองมาจากผูรั้บคาํสั่งทางปกครองเช่ือถือว่าคาํสั่งทางปกครอง

ดงักล่าว จะมีผลบงัคบัอยา่งต่อเน่ืองตลอดไป และความเช่ือถือหรือความไวว้างใจดังกล่าว ควรได้รับ

ความคุม้ครองเม่ือเทียบกบัประโยชน์มหาชนในกรณีน้ี อยา่งไรก็ตาม ค่าสินไหมทดแทนที่คาํนวณน้ี 

จะตอ้งไม่มากไปกว่าประโยชน์ที่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองจะพึงได้รับจากความคงอยู่ของคาํสั่ง

ทางปกครอง หรืออาจกล่าวอีกนยัหน่ึงไดว้า่ ผลประโยชน์ที่ผูรั้บคาํสัง่ทางปกครอง จะพงึไดรั้บจาก

ความคงอยูข่องคาํสัง่ทางปกครองเป็นค่าสินไหมทดแทนในอตัราสูงสุด40  

 38 กมลชยั รัตนสกาววงศ,์ หลักกฎหมายปกครองเยอรมนั, กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม, 2537,  หนา้ 139-140 

 39 กมลชยั รัตนสกาววงศ ์, หลักกฎหมายปกครองเยอรมนั, กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม, 2537, หนา้ 145 

 40 “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 145 
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2. ประเทศฝร่ังเศส 

 

 ในประเทศที่มีการพฒันาด้านกฎหมายปกครองมาเป็นเวลานาน อยา่งเช่น ประเทศ

ฝร่ังเศสนั้น การดาํเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครอง อยูภ่ายใตห้ลกัว่าดว้ยความชอบดว้ยกฎหมาย 

(le principe de légalité) ซ่ึงหมายถึง การกระทาํใดๆ ของฝ่ายปกครอง จะตอ้งเคารพต่อกฎหมาย 

จะตอ้งเป็นไปตามที่กฎหมายกาํหนดและจะทาํนอกขอบอาํนาจที่กฎหมายกาํหนดไม่ได ้ดงันั้น 

แมใ้นทางปฏิบติั ฝ่ายปกครองจะมีอาํนาจมากเพียงใดก็ตาม ฝ่ายปกครองก็จะตอ้งดาํเนินการตามกรอบ

ของกฎหมาย 

 นักกฎหมายมหาชนคนสําคญัคนหน่ึงของฝร่ังเศส คือ Prosper Weil ได้กล่าวถึงเร่ือง

ความชอบดว้ยกฎหมายไวว้่า นับเป็นความมหัศจรรยอ์ยา่งหน่ึงที่ฝ่ายปกครองตอ้งมาอยูภ่ายใตก้ฎหมาย 

เพราะโดยธรรมชาติแลว้ มีใครบา้งท่ีสามารถมากาํหนดหรือบงัคบัฝ่ายปกครอง ซ่ึงเป็นฝ่ายที่มีและ

ใชอ้าํนาจรัฐ (puissance publique) ได ้ฝ่ายปกครองต่างหาก ที่มีหนา้ที่ในการบงัคบัให้เอกชนตอ้งอยู่

ภายใตอ้าํนาจรัฐและกฎหมาย เพราะฝ่ายปกครองทาํหนา้ที่เป็นผูป้กครองรัฐ 

 หลกักฎหมายที่ว่าด้วยความชอบดว้ยกฎหมายน้ี มีที่มาจากแนวความคิดของนักกฎหมาย

เยอรมนัที่ตอ้งการแยกรัฐตาํรวจ (Etat de police) ออกจากนิติรัฐ (Etat de Droit) โดยในรัฐตาํรวจนั้น 

รัฐหลุดพน้จากภาระที่ตอ้งเคารพต่อเคารพกฎหมาย เพราะระบบรัฐตาํรวจ เป็นระบบที่ให้อาํนาจ

อย่างมากกับฝ่ายปกครองในการดาํเนินการต่างๆ ฝ่ายปกครองสามารถใช้ดุลพินิจของตน

ในการดาํเนินการทุกอย่างได  ้หากเห็นว่าจาํเป็น การดาํเนินการในรัฐตาํรวจของฝ่ายปกครอง 

จึงมักจะก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตามมาอย่างหลีกเลี่ยงมิได้ 

แต่การดาํเนินการของฝ่ายปกครองในรัฐตาํรวจที่กล่าวไป ก็ไม่ไดห้มายความว่าฝ่ายปกครองจะสามารถ

ใช้อ ํานาจตามอําเภอใจของตนได้ เพราะในรัฐตาํรวจก็มีระบบกฎหมาย แต่กฎหมายดังกล่าว รัฐอาจ

เปล่ียนแปลงไดห้าก41ตอ้งการ ในขณะที่ในรัฐแบบนิติรัฐนั้น ความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกบัพลเมือง

อยูภ่ายใตร้ะบบกฎหมาย มีการวางหลกัไวว้า่องคก์รและเจา้หนา้ท่ีของรัฐไม่อาจใชอ้าํนาจของตนได้

หากไม่มีกฎหมายให้อาํนาจ และแม้หากมีกฎหมายให้อาํนาจก็ไม่อาจใช้อาํนาจนอกกรอบ

ที่กฎหมายให้ไวไ้ด ้หลกันิติรัฐจึงก่อให้เกิดลกัษณะสาํคญั คือ มีกระบวนการควบคุมการใชอ้าํนาจ

ของฝ่ายปกครอง พลเมืองมีกระบวนทางกฎหมายที่จะบงัคบัให้ฝ่ายปกครองเคารพต่อกฎหมาย ซ่ึงก็คือ 

มีศาลที่เป็นอิสระจากฝ่ายปกครองที่จะเขา้มาตรวจสอบการฝ่าฝืนกฎหมายของฝ่ายปกครองได ้

 

 41 กมลชยั รัตนสกาววงศ,์ หลกักฎหมายปกครองเยอรมัน, กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม, 2537,  หนา้ 145 
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 2.1  แนวคดิเร่ืองความชอบด้วยกฎหมาย 

        จากการให้คาํจาํกัดความของ หลักว่าด้วยความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทาง

ปกครองว่า หมายความถึง การกระทาํใดๆ ของฝ่ายปกครองจะตอ้งเคารพต่อกฎหมาย จะตอ้งเป็นไป

ตามที่กฎหมายกาํหนด และจะทาํนอกขอบอาํนาจที่กฎหมายกาํหนดไม่ได ้ทาํให้เกิดผลตามมา คือ 

ในการปฏิบติั งานของฝ่ายปกครองจะตอ้งเป็นไปตามท่ีกฎหมายใหอ้าํนาจ และในเม่ือไม่มีกฎหมาย

ใหอ้าํนาจ ฝ่ายปกครองก็ไม่สามารถที่จะดาํเนินการใดๆ ได ้ ดงันั้น “กฎหมาย” จึงเป็นทั้งที่มา (source) 

ของการใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครอง และเป็นขอ้จาํกดั (limitation) ของการใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครองดว้ย 

         ก่อนหน้าที่จะมีการ “สร้าง” แนวคิดเร่ืองความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํ

ทางปกครองนั้น เป็นที่เขา้ใจกนัอยา่งชดัแจง้วา่ไม่มีอะไรท่ีจะเขา้มาขดัขวางหรือจาํกดัการใชอ้าํนาจ

ของฝ่ายปกครองได ้เน่ืองจากฝ่ายปกครองเป็นผูมี้อาํนาจรัฐ (puissance publique) อนัเป็นอาํนาจพิเศษ

ที่ทาํใหฝ่้ายปกครองมีอาํนาจเหนือเอกชน การกระทาํทั้งหลายของฝ่ายปกครอง จึงมีความ “สูงสุด” 

และ “ไม่มีขอ้จาํกัด” แต่ต่อมา เม่ือมีการสร้างระบบ “รัฐธรรมนูญ” ให้เป็นกฎหมายสูงสุด และ

มีการกาํหนดหลกัเกณฑ ์ให้กฎหมายไม่สามารถขดัหรือแยง้รัฐธรรมนูญได ้พร้อมทั้งมีการสร้างระบบ

การควบคุมความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย (le controle de constitutionalité) ที่กฎหมาย

ไม่วา่จะเป็นประเภทใด หรือลาํดบัใด จะมาขดัหรือแยง้กบัรัฐธรรมนูญไม่ได ้ระบบดงักล่าว ส่งผล

เป็นลูกโซ่ลงมายงักฎหมายลาํดับรองต่างๆ ท่ีจะตอ้งเป็นไปตามกฎหมาย และจะขดัหรือแยง้กับ

กฎหมายลาํดับสูงกว่าไม่ได ้เม่ือฝ่ายปกครองเป็นฝ่ายที่มีอาํนาจในการดาํเนินการต่างๆ การดาํเนินการ

ของฝ่ายปกครองจึงตอ้งเป็นไปภายใตห้ลกัเดียวกนั คือ จะตอ้งเป็นไปตามกฎหมายและจะขดั หรือ

แยง้กบักฎหมาย หรือกฎหมายลาํดบัสูงกว่าไม่ได ้หลักดงักล่าว จึงทาํให้การดาํเนินงานของฝ่ายปกครอง

ถูกจาํกดัลง ฝ่ายปกครองจึงไม่มีอิสระในการดาํเนินการใดๆ ก็ได ้ตามใจตวัเองอีกต่อไป เพราะตอ้งอยู่

ภายใตห้ลักเกณฑ์ที่กาํหนด เงื่อนไขในการดาํเนินงานของฝ่ายปกครอง และเพื่อกาํหนดสิทธิ

และหนา้ที่ของผูอ้ยูใ่ตป้กครองดว้ย 

       เม่ือหลกัว่าดว้ยความชอบดว้ยกฎหมายถูกสร้างขึ้น และนาํมาใชก้บัฝ่ายปกครอง 

จึงทาํใหฝ่้ายปกครองตอ้งดาํเนินการต่างๆ ตามที่กฎหมายใหอ้าํนาจ และในเม่ือไม่มีกฎหมายใหอ้าํนาจ

ฝ่ายปกครอง ก็ไม่สามารถดาํเนินการใดๆ ได้ ซ่ึงหลักดังกล่าวก็ได้ถูกนํามาใช้ในประเทศไทยมาเป็น

เวลานานแลว้ (คาํพพิากษาศาลฎีกาท่ี 1/2489 ท่ีศาลฎีกาไดว้างหลกัไวว้่าไม่มีความผดิและไม่มีโทษ

โดยไม่มีกฎหมาย) 

       การให้ฝ่ายปกครองตอ้งอยูภ่ายใตบ้งัคบัของกฎหมาย มีผลทาํให้เกิดการคุม้ครอง

สิทธิเสรีภาพของประชาชนตามมา เพราะหากไม่มีหลกัดงักล่าว ฝ่ายปกครองซ่ึงมีอาํนาจรัฐ อาจใช้

อาํนาจตามอาํเภอใจหรือใชอ้าํนาจในลกัษณะเกินเลยต่อความจาํเป็น ซ่ึงก็จะก่อให้เกิดปัญหากับ
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ประชาชนได ้ดงันั้น ในรัฐสมยัใหม่ ซ่ึงให้ความสาํคญักบัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน จึงได้

นาํหลกัว่าดว้ยความชอบด้วยกฎหมายมาใช ้เพื่อให้มีผลเป็นการเพิ่มการพิทกัษสิ์ทธิและเสรีภาพ

ของประชาชน และเพือ่ใหก้ารดาํเนินการต่างๆ ของฝ่ายปกครองอยูภ่ายใตร้ะบบกฎหมาย 

      มีขอ้สงัเกตว่า แมห้ลกัว่าดว้ยความชอบดว้ยกฎหมายจะทาํใหก้ารดาํเนินการต่างๆ 

ของฝ่ายปกครองตอ้งอยู่ภายใตบ้งัคบัของกฎหมาย แต่ฝ่ายปกครองเองก็เป็นองค์กรที่สาํคญั

อีกองค์กรหน่ึง ที่มีอาํนาจในการออกกฎหมายลําดับรอง เช่น พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง 

ระเบียบ ประกาศ ขอ้บงัคบั คาํสั่ง ฯลฯ มาใชก้บัประชาชนได ้การออกกฎหมายลาํดบัรองของ

ฝ่ายปกครอง ก็ตอ้งสอดคลอ้งกบัหลกัว่าดว้ยการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย 

คือ ฝ่ายปกครอง ไม่สามารถออกกฎหมายลาํดบัรองได ้ถา้ไม่มีกฎหมายแม่บทให้อาํนาจ และการออก

กฎหมายลาํดับรอง ก็จะตอ้งไม่ขดัหรือแยง้ต่อกฎหมายท่ีอยู่ในลาํดับที่สูงกว่า หลักความชอบ

ด้วยกฎหมาย จึงมีผลทาํให้การกระทาํทุกอยา่งของฝ่ายปกครอง ไม่ว่าจะเป็นการปฏิบติัการทาง

ปกครอง นิติกรรมทางปกครอง การออกกฎ คาํสั่งต่างๆ ตอ้งมีกฎหมายให้อาํนาจและตอ้งไม่ขดั

หรือแยง้ต่อกฎหมายที่อยูใ่นลาํดบัที่สูงกวา่ 

       ดว้ยเหตุน้ีเอง จึงทาํให้คาํว่า “ความชอบดว้ยกฎหมาย” เป็นคาํที่กวา้งมาก ไม่จาํกดัเฉพาะ

กฎหมาย (loi) ที่ออกโดยฝ่ายนิติบญัญติัเท่านั้น แต่จะรวมถึง “กฎหมาย” ทุกประเภท ทั้งที่อยูสู่งกว่า

กฎหมาย (loi) ธรรมดา คือ รัฐธรรมนูญ หลักกฎหมายทัว่ไป กฎหมายระหว่างประเทศและ “กฎหมาย” 

ทุกประเภทที่อยูต่ ํ่ ากว่ากฎหมาย (loi) ธรรมดา คือ พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ระเบียบ ขอ้บังคับ 

ประกาศ คาํสัง่ ฯลฯ 

 2.2  การกระทําทางปกครอง 

       การกระทาํทางปกครอง คือ การที่องค์กรของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐใช้อาํนาจ

ตามกฎหมายในการดาํเนินการจดัทาํกิจกรรมต่างๆ ของฝ่ายปกครอง 

      การกระทาํทางปกครอง สามารถแยกออกได้เป็นสามประเภท คือ นิติกรรม

ทางปกครอง สญัญาทางปกครอง และปฏิบติัการทางปกครอง 

  2.2.1  นิติกรรมทางปกครอง ไดแ้ก่ การแสดงออกซ่ึงเจตนาของเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครอง

ที่มุ่งจะผกูนิติสัมพนัธ์ขึ้นระหวา่งบุคคล หรือนัยหน่ึง เป็นการกระทาํที่องคก์รของรัฐหรือเจา้หนา้ที่

ของรัฐ ฝ่ายปกครองมุ่งที่จะก่อตั้ งความสัมพนัธ์ทางสิทธิและหน้าที่ระหว่างองค์กรของรัฐ

หรือเจา้หนา้ที่ของรัฐ ฝ่ายปกครองกบัเอกชน42 

 42 สมยศ เช้ือไทย, “การกระทาํทางปกครอง” วารสารนิติศาสตร์, 17(3), (กนัยายน 2530): หนา้ 61- 62 
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          นิติกรรมทางปกครอง43มีลกัษณะสาํคญัอยู ่4 ประการ คือ  

   1)  เป็นการกระทาํขององคก์รของรัฐฝ่ายปกครอง ฯลฯ ที่กระทาํโดยอาศยั

อาํนาจตามพระราชบญัญติั หรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าบงัคบัดงั เช่น พระราชบญัญติัแทน และในนาม

ขององคก์รดงักล่าว เพือ่แสดงเจตนาใหป้รากฏต่อบุคคลหน่ึง หรือคณะบุคคลคณะหน่ึง 

   2)  เจตนาที่องคก์รดังกล่าว แสดงให้ปรากฏต่อบุคคลคนหน่ึงหรือคณะบุคคล

คณะหน่ึง ตอ้งเป็นเจตนาที่จะก่อให้เกิดผลทางกฎหมายอยา่งใดอยา่งหน่ึงขึ้น ดังนั้น จึงไม่รวมถึง

การที่องค์กรดังกล่าวประกาศความตั้งใจว่าจะกระทาํการอย่างหน่ึงอย่างใด หรือเพียงแต่ขอ

ความร่วมมือ หรือเตือนให้บุคคลหรือคณะบุคคลกระทาํการ หรืองดเวน้กระทาํการอยา่งหน่ึงอยา่งใด 

เช่น ขอใหง้ดจาํหน่ายสุราในวนัธรรมสวนะหรือเตือนใหย้ืน่คาํขอต่อใบอนุญาต เป็นตน้ 

   3)  ผลทางกฎหมายท่ีองคก์รดงักล่าว ประสงคจ์ะให้เกิดขึ้นจากการแสดงเจตนา

ของตนนั้น คือ การสร้างความสัมพนัธ์ทางกฎหมายหรือนิติสัมพนัธ์ขึ้นระหว่างบุคคลสองฝ่าย 

โดยฝ่ายหน่ึง มีอาํนาจ (“ผูท้รงอาํนาจ”) หรือมีสิทธิเรียกร้อง (“ผูท้รงสิทธิ”) ให้อีกฝ่ายหน่ึง 

(“ผู ม้ีห น้าที ่”) กระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการอย่างหน่ึงอย่างใด ซ่ึงการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้ น 

ระหว่างบุคคล จึงย่อมมีผลเป็นการก่อการเปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อ

สถานภาพของสิทธิหรือหนา้ที่ของบุคคลที่เป็นคู่กรณีในนิติสมัพนัธ์ที่เกิดขึ้น เช่น การที่ผูบ้งัคบับญัชา

ออกคาํสั่งแต่งตั้งหรือเล่ือนขั้นเงินเดือนให้แก่ผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชา หรือการที่เจา้พนักงานทอ้งถ่ิน

ตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคารออกใบอนุญาตให้บุคคลก่อสร้างอาคาร ยอ่มมีผลเป็นการสร้าง

สิทธิหรือหนา้ทีใ่หแ้ก่ผูไ้ดรั้บคาํสัง่ดงักล่าว 

   4)  นิติสัมพนัธ์ดังกล่าวขา้งตน้ ตอ้งเป็นนิติสัมพนัธ์ท่ีเกิดขึ้นโดยเจตนา

ที่องค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง องคก์รอ่ืนของรัฐ หรือองคก์รเอกชนแสดงออกมาแต่เพียงฝ่ายเดียว 

โดยที่บุคคลหรือคณะบุคคล ซ่ึงเป็นคู่กรณีในนิติสมัพนัธด์งักล่าวไม่จาํเป็นตอ้งให้ความยนิยอม แต่

อยา่งใด 

  2.2.2  สัญญาทางปกครอง ในการจดัทาํรายการสาธารณะใหบ้รรลุผลนั้น ฝ่ายปกครอง

มีวธีิการอยู ่2 วธีิ คือ  

        วิธีการใช้อาํนาจฝ่ายเดียวดว้ยการออกกฎ ออกคาํสั่งหรือปฏิบติัการต่างๆ 

อันเป็นการใช้อาํนาจมหาชน ซ่ึงเอกชนจะถูกบงัคบัให้ตอ้งยอมรับปฏิบติัตาม ทั้งน้ี เพราะเป็น

การใช้อาํนาจตามกฎหมาย เช่น ฝ่ายปกครองออกคาํสั่งให้ร้ือถอนอาคารที่ก่อสร้าง โดยไม่ชอบ

43 วรพจน์ วิศรุตพิชญ,์  “การกระทาํทางปกครอง” ใน  เอกสารประกอบการอบรมหลักสูตรพนักงานคดี

ปกครองระดับต้น พ.ศ. 2543, หน้า 3-6 อ้างในชาญชัย แสวงศกัด์ิ, คําอธิบายกฎหมายปกครอง, วิญ�ูชน , 

กรุงเทพฯ: (พิมพค์ร้ังท่ี 13 ), 2543, หนา้ 273-274 
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ดว้ยกฎหมาย นิติสัมพนัธ์ที่เกิดขึ้นในกรณีน้ี เป็นนิติสัมพนัธ์บนฐานของกฎหมาย ดว้ยเหตุน้ี จึงกล่าว

กนัวา่ “ถา้ไม่มีกฎหมายใหอ้าํนาจ ฝ่ายปกครองยอ่มไม่มีอาํนาจ ผกูนิติสมัพนัธด์งักล่าวได”้  

           วิธีการ อีกวิธีการหน่ึง ก็คือ การใช้สัญญาเป็นเคร่ืองมือ ทั้ งน้ี  เพราะฝ่าย

ปกครอง เห็นวา่ กิจกรรมหลายลกัษณะหลายประเภทนั้น ไม่เหมาะสมที่จะใชว้ธีิการบงัคบัหรือไม่มี

กฎหมายให้บงัคบัเอาฝ่ายเดียว จึงตอ้งใชรู้ปแบบของสัญญาแทนเพื่อใหก้ารจดัทาํบริการสาธารณะ

บรรลุผล นิติสมัพนัธท์ี่เกิดขึ้นในกรณีน้ี จึงเป็นนิติสัมพนัธ์บนฐานของสญัญา แต่ก็ไม่ไดห้มายความไป

ถึงขนาดที่ว่า นิติสัมพนัธ์ของฝ่ายปกครองที่ตั้งอยู่บนฐานของสัญญานั้น จะตอ้งบงัคบัตามหลัก

ว่าดว้ยเร่ืองของสัญญาตามกฎหมายแพ่งไปเสียทั้งหมด เช่นเดียวกบัสัญญาระหว่างเอกชนดว้ยกนั 

ในประเทศฝร่ังเศส ซ่ึงเป็นประเทศที่แยกระบบกฎหมายมหาชนออกจากระบบกฎหมายเอกชน

อย่างชัดแจง้ ได้แยกเร่ืองสัญญาทางปกครองออกจากสัญญาทางแพ่งของฝ่ายปกครอง ทั้งน้ี 

เพราะแนวคิดพื้นฐานของระบบกฎหมายมหาชนฝร่ังเศสนั้น ตั้งอยูบ่นทฤษฎีว่าด้วยบริการสาธารณะ 

นั่นคือ การบริหารจดัการสังคมของฝ่ายปกครอง คือ การจดัทาํบริการสาธารณะ ทฤษฎีน้ี ไม่เพียง

ครอบคลุมการกระทาํฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครอง (เช่น การออกกฎ คาํสั่ง) เท่านั้น แต่ยงัรวมไปถึง

การทาํสญัญาของฝ่ายปกครองอีกหลายลกัษณะดว้ย44  

  2.2.3  ปฏิบัติการทางปกครอง  

           การปฏิบติัการทางปกครอง หมายถึง การกระทาํขององคก์รของรัฐ ฝ่ายปกครอง 

องคก์รอ่ืนของรัฐ หรือองคก์รเอกชนท่ีกระทาํโดยอาศยัอาํนาจตามพระราชบญัญติัหรือกฎหมายอ่ืน

ที่มีค่าบงัคบั เช่น พระราชบญัญติัแทนและในนามขององคก์รดังกล่าว โดยที่การกระทาํนั้นไม่ใช่ 

“นิติกรรมทางปกครอง” กล่าวคือ การกระทาํนั้นขาดลกัษณะหน่ึงลกัษณะใดของ “นิติกรรมทางปกครอง” 

ดงักล่าวแลว้ขา้งตน้ 

           “ปฏิบตัิการทางปกครอง” อาจเป็นการกระทาํในกระบวนการพิจารณา

เพื่อออกนิติกรรมทางปกครองขั้นตอนใดขั้นตอนหน่ึง เช่น การที่คณะกรรมการสอบสวนความผิดวนิัย

อย่างร้ายแรง แจง้ขอ้กล่าวหาให้ขา้ราชการที่ถูกกล่าวหาทราบ และให้โอกาสขา้ราชการผูน้ั้น

ในการแกข้อ้กล่าวหา หรืออาจเป็นการกระทาํที่เป็น “มาตรการบงัคบัทางปกครอง” เพื่อให้การเป็นไป

ตามวตัถุประสงคข์องนิติกรรมทางปกครอง ที่ไดมี้การออกมาใชบ้งัคบัก่อนหน้านั้นแลว้ เช่น การที่

เจา้พนักงานทอ้งถ่ินตามกฎหมายว่าดว้ยการควบคุมอาคาร เขา้ดาํเนินการร้ือถอนอาคารที่ก่อสร้าง

โดยฝ่าฝืนกฎหมายหลงัจากที่ไดอ้อกคาํสั่งให้เจา้ของอาคารร้ือถอนอาคารดงักล่าวแลว้ แต่เจา้ของ

อาคารไม่ยอมปฏิบติัตาม 

 44 โภคิน พลกลุ, คาํอธิบายเก่ียวกบัสัญญาปกครอง,  ใน เอกสารประกอบการพิจารณา เร่ือง สัญญาทาง

ปกครองของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการศาลปกครองสูงสุด, 2544, 18 กนัยายน 2544 
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        “ปฏิบติัการทางปกครอง” อาจก่อให้เกิดนิติสัมพนัธ์ระหว่างองค์กรของรัฐ 

ฝ่ายปกครอง ฯลฯ กับบุคคลอ่ืนไดเ้ช่นกนั เช่น “ปฏิบติัการทางปกครอง” ที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย

เป็นเหตุใหบุ้คคลใดเสียหาย ยอ่มเป็นการกระทาํละเมิด ซ่ึงองคก์รของรัฐฝ่ายปกครองท่ีกระทาํการนั้น

จาํตอ้งรับผิดชดใชค้่าสินไหมทดแทนให้แก่ผูเ้สียหาย ซ่ึงจะเห็นได้ว่าการท่ีองคก์รของรัฐฝ่ายปกครอง

ตอ้งรับผดินั้น มิไดเ้กิดขึ้นจากการแสดงเจตนาขององคก์รดงักล่าว แต่เป็นผลบงัคบัของกฎหมาย45 

 2.3  การเพิกถอนคาํส่ังทางปกครองที่ให้ประโยชน์ 

       ในประเทศฝร่ังเศสนั้น เม่ือฝ่ายปกครองออกคาํสั่งทางปกครอง คาํสั่งทางปกครองนั้น

อาจถูกยกเลิกหรือเพิกถอนได้ ไม่ว่าคาํสั่งทางปกครองนั้นจะชอบหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย  

แต่ส่วนใหญ่ คาํสั่งทางปกครองที่ถูกเพิกถอน มกัจะเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  

ทั้งน้ี การยกเลิกหรือเพกิถอนคาํสัง่ทางปกครองอาจกระทาํโดยฝ่ายปกครองเอง หรือโดยศาลปกครองก็ได ้

แต่อยา่งไรก็ตาม แมค้าํสั่งทางปกครองจะออกโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ก็มิไดห้มายความว่าจะตอ้งมี

การเพกิถอนคาํสัง่ทางปกครองที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้น ทุกกรณีไม่ หากแต่การเพกิถอนคาํสัง่ทาง

ปกครองที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย มีหลกัเกณฑท์ี่ตอ้งคาํนึงดว้ย ไม่วา่จะเป็นหลกัเร่ืองการคุม้ครองสิทธิ

ที่เอกชนไดรั้บไปแล้ว (droit acquis) หรือหลกัเร่ืองความมัน่คงทางกฎหมาย และความเช่ือมัน่ในคาํสั่ง

ทางปกครอง นอกจากนั้น การยกเลิก หรือเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง ยงัตอ้งพิจารณาถึงผลของ

การยกเลิก หรือเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองดว้ยวา่จะให้มีผลในอนาคตหรือยอ้นหลงัไป นับตั้งแต่

ออกคาํสัง่ทางปกครอง46  

  2.3.1  ความหมายของการยกเลิกหรือเพิกถอนคาํส่ังทางปกครอง 

            ในประเทศฝรั่งเศสนั้ น  การทาํให้คาํสั่งทางปกครองส้ินผล  จะกระทาํ

โดยยกเลิก หรือเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองในความหมายทัว่ไป มีการใชค้าํว่าเพิกถอนโดยคลุมถึง

การยกเลิกดว้ย แต่ในทางวิชาการ คาํทั้งสองมีความหมายต่างกัน กล่าวคือ “การยกเลิก” หมายถึง 

การทาํใหค้าํสัง่ทางปกครองส้ินผล โดยใหมี้ผลในอนาคตนบัตั้งแต่วนัยกเลิก  ส่วน “การเพิกถอน”  

45 วรพจน์ วิศรุตพิชญ,์  “การกระทาํทางปกครอง” ใน เอกสารประกอบการอบรมหลักสูตรพนักงานคดี

ปกครองระดับต้น พ.ศ. 2543, หน้า 3-6 อา้งในชาญชยั แสวงศกัด์ิ, คาํอธิบายกฎหมายปกครอง, (พิมพ์คร้ังท่ี 13)  

กรุงเทพฯ: พิมพว์ิญ�ูชน, 2543, หนา้ 273-274 
46 มานิตย ์จุมปา, การยกเลิกและเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง, วิทยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบณัทิต, 

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2533,  หนา้ 56. 
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หมายถึง การทาํให้คาํสั่งทางปกครองส้ินผล ทั้งในอดีตและอนาคต 47 ดงันั้น ในประเทศฝร่ังเศส 

การใชว้ิธีการใด ทาํให้คาํสั่งทางปกครองส้ินผล จึงพิจารณาว่า จะทาํให้การส้ินผลนั้นยอ้นหลงัไป

ในอนาคตหรือไม่ ถา้ยอ้นหลงัก็ตอ้งใช ้“การเพกิถอน” ถา้ไม่ยอ้นหลงัก็ใชว้ธีิการ “ยกเลิก” 48 

  2.3.2  หลักเกณฑ์และผลของการยกเลิกและการเพิกถอนคาํส่ังทางปกครอง 

          ในประเทศฝร่ังเศสนั้น การที่จะยกเลิกหรือเพิกถอนคาํสัง่ทางปกครองจะตอ้ง

คาํนึงถึงผลของการยกเลิกหรือเพกิถอนวา่จะมีผลยอ้นหลงัไปถึงขณะออกคาํสัง่ทางปกครองหรือไม่

ผลในอนาคต แต่เหตุที่จะมีการยกเลิกหรือเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองนั้นมีลักษณะร่วมกัน คือ 

เป็นคาํสัง่ทางปกครองที่ชอบหรือมิชอบดว้ยกฎหมาย 49 

   1) เหตใุนการยกเลิกหรือเพิกถอนคาํส่ังทางปกครอง 

    เหตุเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง เป็นเร่ืองที่พฒันาขึ้นทั้งจากแนวคาํวินิจฉัย

ของสภาที่ปรึกษาแห่งรัฐ ในคดีที่ฟ้องขอให้เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

(recours en annulation) โดยเฉพาะอยา่งยิง่ คดีฟ้องขอให้เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่กระทาํนอกเหนือ

อาํนาจหน้า (recours pour exces de pouvoir) และจากขอ้เสนอแนะของบรรดานักนิติศาสตร์ฝ่ายวิชาการ

ทั้งหลาย โดยต่างเก้ือหนุนซ่ึงกันละกัน กล่าวคือ บางคร้ัง สภาที่ปรึกษาแห่งรัฐก็ได้รับอิทธิพล

แนวความคิดจากขอ้เสนอแนะของนกันิติศาสตร์ฝ่ายวิชาการ และในทาํนองเดียวกนันักนิติศาสตร์

ฝ่ายวชิาการก็ไดอ้าศยัแนวคาํวนิิจฉยัของสภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐ มาเป็นแนวในการศึกษา และในการมี

ขอ้เสนอแนะของตน ซ่ึงวิวฒันาการต่างๆ เก่ียวกับเหตุเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง ได้แสดงถึง

การจดักฎเกณฑต่์างๆ เก่ียวกบัความไม่ชอบดว้ยกฎหมายให้เป็นระบบยิง่ขึ้น และในขณะเดียวกนั

ก็แสดงใหเ้ห็นถึงการขยายขอบเขตการควบคุมการชอบดว้ยกฎหมายโดยศาล เป็นลาํดบัดว้ย 50 

47 พนูศกัด์ิ ไวสํารวจ, “นิติกรรมฝ่ายเดียวทางปกครองในกฎหมายฝร่ังเศส,”วารสารกฎหมายปกครอง, 

4, 2 (สิงหาคม 2528), 2528,  308; บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่มที่ 3, ท่ีมานิติวิธี, หน้า 357; บุญ

อนนัต์ วรรณพานิชย,์ “หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองของไทย,” (วิทยานิพนธ์นิติศาสตร์

มหาบณัฑิต, จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2533), หน้า 131. กาญจนา สุดประเสริฐ, “การเพิกถอนคาํสั่งทาง

ปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมาย” (วิทยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบณัฑิต, มหาวิทยาลยัรามคาํแหง, 2547), หนา้ 82. 
48 มานิตย์ จุมปา , การยกเลิกและเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง, วิทยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบัณทิต, 

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2533,  หนา้ 51 
49 “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 57 
50 โภคิน พลกุล, “การวินิจฉยัช้ีขาดคดีปกครอง,”ใน เอกสารประกอบการสัมมนากฎหมายปกครองวิธีส

บัญญัติ, กรุงเทพมหานคร: สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2543, หนา้ 67 
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    ซ่ึงในเร่ืองน้ี ศาลปกครองฝร่ังเศสได้วางหลกักฎหมายปกครองเพื่อจาํแนก

โดยลกัษณะของความไม่ชอบดว้ยกฎหมายทีเ่ป็นสาเหตุในการยกเลิกหรือเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองไว้

หลายระดบัดว้ยกนั กล่าวคือ51   

    ระดบัแรก คาํสัง่ทางปกครองที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมายอยา่งร้ายแรง จนถือว่า

คาํสั่งทางปกครองนั้นไม่มีอยู ่ที่เรียกว่า (inexistence) ซ่ึงอาจเรียกว่า คาํสั่งที่เป็น โมฆะ (เสียเปล่า) 

คือ คาํสั่งทางปกครองที่มาจากองคก์รที่ไม่มีอยูต่ามกฎหมาย (depourvud’existence legaie) หรือไม่มี

อาํนาจใดๆ ของฝ่ายปกครองอยูเ่ลยอยา่งเห็นไดช้ดั (mainifestement insusceptible de se rattacher a 

un pouvoir appartenatn a l’administration) หรือคาํสั่งทางปกครองที่ไม่ใช่อาํนาจฝ่ายปกครอง 

แต่เป็นอาํนาจศาลปกครอง (empietement de l’ administration sur les attributions’d une jurisdiction) เช่น 

คาํวินิจฉัยสั่งการรัฐมนตรีแทนคาํสั่งศาล หรือคาํสั่งทางปกครองที่ไม่มีหลักฐานพิสูจน์ได้เลยว่า

มีการทาํคาํสั่งนั้นจริง คาํสัง่ทางปกครองท่ีเป็นโมฆะ เหล่าน้ี ถือวา่เสียเปล่าไม่มีผลใด  ๆในทางกฎหมาย 

เหตุที่ศาลสร้างทฤษฎีว่าด้วยการไม่มีอยู่ของคาํสั่งทางปกครองขึ้นมา ก็เพื่อเป็นการอุดช่องว่าง

ในเร่ืองอายคุวามของการฟ้องขอให้เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงหากไม่ฟ้อง

ภายในอายคุวามแลว้ ศาลจะไม่รับฟ้อง อนัเป็นการปิดโอกาสท่ีจะใหมี้การเพิกถอนคาํสัง่ทางปกครอง

ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายดังกล่าว ซ่ึงยอ่มก่อให้เกิดความเสียหายแก่เอกชน ศาลปกครอง จึงสร้าง

ทฤษฎีการไม่มีอยู่ของคาํสั่งทางปกครอง 52 เพื่อให้โอกาสแก่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบ

ด้วยกฎหมาย ฟ้องขอให้ศาลยนืยนัความไม่มีอยูข่องคาํสั่งทางปกครอง แมจ้ะเลยกาํหนดอายคุวาม

ในการฟ้องคดีขอให้เพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง และศาลที่จะกล่าวยนืยนัความไม่มีอยูข่องคาํสั่ง

ทางปกครองน้ี อาจทาํไดท้ั้งศาลปกครองและศาลยติุธรรม  

    อน่ึง การฟ้องดงักล่าวน้ี ไม่ใช่การฟ้องขอให้เพกิถอนคาํสัง่ทางปกครอง

เพราะเม่ือถือวา่คาํสัง่ทางปกครองไม่มีอยูเ่สียแลว้ ก็ไม่รู้จะขอเพกิถอนอะไร 

 

51 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3, กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม, 2538, หนา้ 362; พูนศกัด์ิ 

ไวสาํรวจ, เร่ืองเดิม, หนา้ 50 
52 โภคิน พลกุล,  ปัญหาชั้นสูงทางกฎหมายมหาชน 2:คดีปกครองในฝร่ังเศส, ใน  เอกสารคาํบรรยาย

วิชา (กรุงเทพมหานคร:มหาวิทยาลยัรามคาํแหง, 2528, หน้า116; สํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา, การวินิจฉัยช้ีขาด

คดีปกครอง.ใน เอกสารประกอบสัมมนากฎหมายปกครองวิธีสบญัญัติ (กรุงเทพมหานคร:สํานักงานคณะกรรมการ

กฤษฎีกา, 2528, หน้า 82;บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3: ท่ีมาและนิติวิธี, หน้า362; พูนศกัด์ิ ไวสํารวจ,

เร่ืองเดิม,หนา้ 296;H.Brown and T.Garner,Frenc Administrative Law,3d ed. (London: Butterworths,1983) pp.143-144 
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    ระดับท่ีสอง คาํสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายระดับธรรมดา ที่

เรียกว่า illegal irregulier หรือ entache’d exces de pouvoir คาํสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายน้ี 

อาจเน่ืองมาจากสาเหตุต่างๆ เหล่าน้ี คือ กระทาํเกินอาํนาจ (incompetence) ทาํผิดแบบหรือวิธีการท่ีเป็น

สาระสําคัญ (vice de fome) ใช้อาํนาจโดยผิดวตัถุประสงค์หรือโดยบิดผนั (detournemet de pouvoir)53 

หรือละเมิดกฎหมายด้วยประการอ่ืน (violation de la loi) เน่ืองจาก คาํสั่งทางปกครองเหล่าน้ี แม้ไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมาย แต่ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้น ไม่ร้ายแรงเท่ากบัคาํสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมายในระดบัแรก คาํสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายในระดับธรรมดาน้ี จึงมีผล

บงัคบักบัผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง จนกว่าจะมีการยกเลิกหรือเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงเป็นไป

ตามหลกัเอกสิทธิของฝ่ายปกครองที่ว่า คาํสัง่ทางปกครองไดรั้บการสนันิษฐานวา่ชอบดว้ยกฎหมาย 

ซ่ึงตามหลักกฎหมายดงักล่าว หมายความว่า กฎหมายรองรับคาํสั่งทางปกครองที่เป็นการแสดงเจตนา

ฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครองเป็นส่ิงที่ตอ้งปฏิบติัตามทนัที อนัมีผลทาํให้เอกชนผูรั้บคาํสัง่ทางปกครอง

ตอ้งปฏิบติัตามคาํสัง่ทางปกครองทนัที หากผูรั้บคาํสั่งทางปกครองเห็นว่าคาํสั่งทางปกครองดงักล่าว

ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองจะตอ้งโตแ้ยง้ขอให้ฝ่ายปกครองหรือร้องขอต่อศาล 

ใหย้กเลิกหรือเพกิถอนคาํสัง่ทางปกครองนั้น54 

    ระดับท่ีสาม คาํสั่งทางปกครองที่ไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย ที่ฝ่ายปกครอง

มีสิทธิที่จะกล่าวอา้งเพื่อยกเลิกเพิกถอนได้ แต่ไม่เป็นเหตุที่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองจะร้องขอให้

ฝ่ายปกครองยกเลิกหรือเพิกถอน (nullite relative) ซ่ึงได้แก่ คาํสั่งทางปกครองที่ออกโดยฝ่าฝืน

กฎเกณฑ์ที่มีขึ้น เพื่อประโยชน์ของฝ่ายปกครอง จาํพวกขอ้แนะนาํเก่ียวกบัขั้นตอนของวธีิดาํเนินการ 

หรือการกาํหนดระยะเวลาในการทาํเอกสาร ที่เป็นเพียงแนวทางปฏิบติั การขอคาํปรึกษา ซ่ึงบทบญัญติั

ที่กาํหนดขั้นตอนประเภทน้ี สภาแห่งรัฐเรียกว่าเป็นเพียง “ขั้นตอนหรือวิธีการที่ไม่เป็นสาระสําคญั” 

หรือการฝ่าฝืนกฎหมายที่ไม่ใช่สาระสาํคญั  

    จากการที่ได้พิจารณาถึงระดับความไม่ชอบด้วยกฎหมายของคาํสั่ง

ทางปกครองขา้งตน้ พบว่าและจะสังเกตได้ว่า เฉพาะคาํสั่งทางปกครองท่ีมิชอบด้วยกฎหมาย

ในระดบัธรรมดาเท่านั้น ที่จะมีการยกเลิกหรือเพิกถอน หากเป็นกรณีที่คาํสั่งทางปกครองมิชอบ

ดว้ยกฎหมายในระดบัร้ายแรง จนถือวา่คาํสัง่ทางปกครองนั้น ไม่มีอยูก่็ไม่อาจท่ีจะมีการยกเลิกหรือ

เพิกถอนได ้เพราะเม่ือถือว่าคาํสั่งทางปกครองไม่มีอยูเ่สียแลว้ ก็ไม่มีคาํสั่งทางปกครองท่ีจะถูกยกเลิก

53  บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3, 2538, หน้า 362; พูนศกัด์ิ ไวสํารวจ, “เหตุเพิกถอน” 

จากภายในนิติกรรมทางปกครองในกฎหมายฝร่ังเศส, วารสารกฎหมายปกครอง 7, 3 (ธนัวาคม 2531) หนา้ 54   
54 อิสสระ นิติทณัฑ์ประภาศ ,  เอกสิทธิของฝ่ายปกครองตามกฎหมายปกครองฝร่ังเศส,”ใน กฎหมายมหาชน 

กรุงเทพมหานคร: สมาคมกฎหมายมหาชนแห่งประเทศไทย, 2531,  หนา้ 31 
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หรือเพิกถอนอีกต่อไป ดังนั้น การพิจารณาถึงเหตุในการยกเลิกหรือเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง

ของประเทศฝร่ังเศสน้ี ก็หมายถึง แต่ในกรณีเหตุที่ทาํให้คาํสั่งทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมาย

ในระดบัธรรมดาเท่านั้น55  

    ส่วนการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้น สามารถ

แบ่งออกไดเ้ป็น 2 เหตุหลกัด้วยกัน56 คือ ความไม่ชอบด้วยกฎหมาย เพราะเหตุภายนอกและความไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมายเพราะเหตุภายนอก 

    (1) ความไม่ชอบด้วยกฎหมายเพราะเหตภุายนอก 

     เม่ือมีกรณีโตแ้ยง้เร่ืองความชอบด้วยกฎหมายเพราะเหตุภายนอก

ของคาํสั่งทางปกครองใด การโตแ้ยง้นั้นเป็นการโตแ้ยง้ “วิธีการ” ในการตดัสินใจออกคาํสั่ง

แต่ไม่ใช่เป็นการโตแ้ยง้ “ เน้ือหาสาระ” ของคาํสั่งท่ีออก วธีิการโตแ้ยง้ความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย

เพราะเหตุภายนอก มีอยู ่3 วิธี คือ การกระทาํโดยไม่มีอาํนาจ (incompetence) การกระทาํที่ผิดขั้นตอน 

(vice de procedure) และการกระทาํผิดแบบ (vice de form) ซ่ึงหากคาํสั่งทางปกครองใดไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมายเพราะเหตุภายนอกแลว้ คาํสั่งนั้นไม่อาจกลบัทาํให้ชอบดว้ยกฎหมายไดอ้ีก แมจ้ะมี

การให้สัตยาบนัคาํสั่งทางปกครองนั้ น โดยเจา้หน้าท่ีผูมี้อาํนาจ หรือแม้จะมีการทาํให้ขั้นตอนหรือ

รูปแบบของคาํสั่งทางปกครองนั้นสมบูรณ์ในภายหลังก็ตาม คงมีวิธีเดียว คือ การออกคาํสั่ง

ทางปกครองใหม่ 

ก. การกระทาํโดยไม่มีอาํนาจ (incompetence) 

      กรณีที่เป็นการกระทาํโดยไม่มีอาํนาจ เม่ือเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครอง

ออกคาํสั่ง หรือลงนามในสัญญาโดยไม่ไดเ้ป็นผูม้ีคุณสมบตัิที่จะทาํคาํสั่งนั้น กล่าวคือ ไม่ใช่เป็น

ผูม้ีอาํนาจตามกฎหมายที่จะทาํคาํสัง่ทางปกครองนั้นได ้อยา่งไรก็ตาม เม่ือพิจารณาโดยเน้ือหาแลว้ 

คาํสัง่นั้นชอบดว้ยกฎหมาย เพยีงแต่เป็นคาํสัง่ท่ีออกโดยเจา้หนา้ที่ผูท้ี่ไม่มีอาํนาจเท่านั้น 

 

 

 

 

 

55 มานิตย ์จุมปา , การยกเลิกและเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง, วิทยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบณัทิต,

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2533,  หนา้ 59 
56 René Chapus,Droit Administratif Generale,3d ed.(Paris:Montchrestien, 1987, pp.710-739, อา้งถึงใน 

บุญอนนัต ์วรรณพานิชย,์”เร่ืองเดิม”, หนา้ 146 
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      ก) ประเภทของของการกระทาํโดยไม่มีอาํนาจ 

       การกระทาํโดยไม่มีอาํนาจ ซ่ึงถือว่า เป็นวิธีการที่เก่ียวกับ

ความสงบเรียบร้อย สามารถแบ่งออกไดเ้ป็น 3 ประเภท คือ 

       (ก) การกระทําโดยไม่มีอํานาจโดยเนื้อหาสาระ (incompetence 

materielle หรือ incompetence raitone materiae) กรณีน้ี เป็นการกระทาํโดยเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครอง

ที่กระทาํนอกเหนืออาํนาจหนา้ที่ของตน กล่าวคือ  

กรณีที่เจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองมีคาํสั่งในเร่ืองที่เป็นอํานาจ

หน้าที่ของฝ่ายนิติบญัญติัหรือศาล การกา้วก่ายอาํนาจเช่นน้ี นักนิติศาสตร์ฝ่ายวชิาการ คือ ลาแฟร์ริแอร์ 

(Laferriere) เรียกว่าเป็น “การแยง่ชิงอาํนาจ” (usurpation de pouvir) ซ่ึงถอ้ยคาํน้ีบ่งบอกให้เห็นถึง

ลักษณะที่เป็นการก้าวก่ายอย่างร้ายแรง สําหรับลาแฟร์ริแอร์ (Laferriere) แล้ว ถือว่าการแย่งชิง

อาํนาจดงักล่าว มีผลให้คาํสั่งนั้นๆ ไม่มีอยูใ่นทางกฎหมาย (inexistence juridique) แต่ในแง่กฎหมายแลว้ 

ความไม่มีอยูข่องคาํสัง่จะมีเฉพาะในกรณีเป็นคาํสัง่ท่ีกา้วก่ายอาํนาจศาลเท่านั้น ส่วนกรณีคาํสัง่ท่ีกา้วก่าย

อาํนาจของฝ่ายนิติบญัญติั เช่น การออกรัฐกฤษฎีกาที่มีเน้ือหาสาระซ่ึงโดยปกติเป็นอาํนาจของ

ฝ่ายนิติบญัญติัเป็นผูอ้อก ในกรณีถือวา่เป็นเพยีงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายธรรมดา (illegalite ordinair) 

กรณี ท่ี เจ้าหน้าท่ี ฝ่ายปกครองก้าวก่ายอํานาจหน้าท่ีของ

เจา้หนา้ที่คนอ่ืน เช่น สภาเทศบาลกาํหนดมาตรการเพือ่รักษาความสงบเรียบร้อย (mesure de police) 

ซ่ึงอาํนาจในการกาํหนดมาตรการดงักล่าวน้ี เป็นอาํนาจของนายกเทศมนตรีแต่ผูเ้ดียว สภาเทศบาล

ไม่มีอาํนาจเช่นวา่น้ี หรือการที่เทศมนตรีออกกฎกระทรวงในเร่ืองซ่ึงเป็นอาํนาจหนา้ท่ีของรัฐมนตรี

คนอ่ืน หรือเป็นอาํนาจหน้าที่ของนายกรัฐมนตรี เป็นตน้ ซ่ึงโดยทัว่ไปแล้ว การกระทาํโดยไม่มี

อาํนาจอาจเกิดจากการก้าวก่ายอาํนาจของเจา้หน้าที่ ทั้ งในระดับเดียวกันหรือต่างระดับกัน เช่น 

ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา กา้วก่ายอาํนาจหน้าที่ของผูบ้งัคบับญัชา หรือในทางกลบักนั เช่น ในกรณีการไล่

เจา้หน้าที่ Garde Chamoertre ซ่ึงก่อนการประกาศใชบ้งัคบัรัฐบญัญตัิ ลงวนัที่ 2 มีนาคม 1982 

เป็นอาํนาจของรองผูว้่าราชการจงัหวดัแต่ผูเ้ดียว แต่ในคดี Alfred-Joseph ผูว้ ่าราชการจงัหวดั

กลบัออกคาํสัง่ดงักล่าวไปโดยไม่มีอาํนาจ เป็นตน้ 

       (ข)  การกระทาํโดยไม่มีอํานาจท่ีเก่ียวกับเขตแดน (incompetence 

territorial หรือ incompetence ratione loci) มีอยู ่2 กรณี คือ  

             กรณีที่เจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองไดใ้ชอ้าํนาจของตน ในขณะที่

อยู่นอกเขตการปกครองที่ตนรับผิดชอบ แต่กรณีน้ี ไม่ค่อยปรากฏบ่อยคร้ังนัก เพราะโดยทัว่ไป

เจา้หนา้ที่ฝ่ายปกครองจะใชอ้าํนาจเฉพาะแต่ในเขตการปกครองของตน และเพราะไม่มีกฎหมายใด

บงัคบัให้ตอ้งใชอ้าํนาจแต่ในเขตการปกครองของเจา้หน้าที่ผูน้ั้น ซ่ึงเป็นการเปิดโอกาสให้มีการใช้
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อาํนาจเม่ืออยูน่อกเขตการปกครองได ้เช่น กรณีประธานาธิบดีมีอาํนาจลงนามทา้ยรัฐกฤษฎีกาได ้

แมว้า่ในขณะนั้น จะไม่ไดอ้ยูใ่นทาํเนียบประธานาธิบดีหรือไม่ไดอ้ยูใ่นกรุงปารีส หรือไม่ไดอ้ยูใ่น

อาณาเขตประเทศฝร่ังเศส 

กรณีที่เจา้หน้าที่ฝ่ายปกครอง มีคาํสั่งเกี่ยวกับกิจกรรม

ที่ไม่ได้อยู่ในเขตการปกครองของตน เช่น นายกเทศมนตรี มีอาํนาจออกระเบียบเพื่อรักษา

ความสงบเรียบร้อยในเขตเทศบาลของตน ถ้าออกกฎระเบียบเพื่อใช้บังคับในเขตเทศบาลอ่ืน

ใกล้เคียง กรณีไม่ใช่เป็นการกระทาํโดยไม่มีอาํนาจในเน้ือหาสาระ แต่เป็นการกระทาํโดยไม่มี

อาํนาจเขตแดน หรือผูว้่าราชการจังหวดัออกมาตรการเพื่อรักษาความสงบ (mesure de police) 

เก่ียวกับบุคคลที่อาศัยอยู่ในจังหวดัอื่น กรณีการกระทาํโดยไม่มีอาํนาจที่เก่ียวกับเขตแดนน้ี 

มีขอ้ยกเวน้อยูบ่า้ง เช่น การใชมุ้มถนนเป็นการแบ่งแยกการปกครองทอ้งถ่ิน ซ่ึงการออกกาํจราจร

ที่จะใชก้บัเส้นทางในบริเวณน้ี อาจจะออกโดยเจา้หน้าที่ที่รับผิดชอบในแต่ละเขต โดยต่างฝ่ายต่างออก

โดยเพียงให้สอดคล้องกัน หรือออกกฎฉบบัเดียวร่วมกันก็ได้ หรือกรณีเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครอง

สามารถกาํหนดมาตรการเพื่อใชน้อกเขตการปกครองของตนได ้เม่ือมาตรการดงักล่าว เก่ียวกบั

เร่ืองการดาํเนินการเร่ืองทรัพยสิ์นหรือบริการของนิติบุคคลมหาชน 

         (ค) การกระทาํโดยไม่มีอํานาจท่ีเก่ียวกับเง่ือนเวลา (incompetence 

temporelle หรือ incompetence ratione temporis)  

กรณีน้ี เป็นเงื่อนเวลาของวนัที่ที่เจา้หน้าที่ฝ่ายปกครอง

มีคาํสั่งหรือลงนามในสัญญา เช่น เจา้หนา้ที่ไดรั้บการแต่งตั้งแลว้ แต่ยงัไม่เขา้มารับมอบหน้าที่การงาน 

(installation) ถ้ามีคาํสั่งอยา่งใดไปในระหว่างน้ี ก็จะถือว่าเป็นการสั่งการไปโดยไม่มีอาํนาจ หรือกรณี

เจา้หน้าที่ไม่มีอาํนาจแลว้ เพราะเหตุครบวาระการดาํรงตาํแหน่งที่ไดรั้บเลือกตั้งเขา้มา หรืออายคุรบ

ตามกาํหนด (limite d’ age) หรือเพราะกาํหนดระยะเวลาที่ให้อาํนาจเจา้หน้าที่กระทาํการอยา่งใด

อย่างหน่ึงหมดลง เช่น กาํหนดระยะเวลาที่ให้อาํนาจรัฐบาล ตรารัฐกฤษฎีกานิรโทษกรรมเป็น

รายบุคคล (decrets individuels d’amnistie)  

ข. การกระทาํท่ีผิดขัน้ตอน (le vice de procedure)  

           เหตุเพิกถอนกรณีน้ี เป็นกรณีการไม่เขา้ใจ หรือไม่รู้ข ั้นตอน

ในการออกคาํสั่งหรือในการทาํสัญญา ซ่ึงขั้นตอนเหล่าน้ีมุ่งที่จะใชเ้ป็นแนวทางในการปฏิบติังาน

ของเจา้หน้าที่ และในอีกแง่หน่ึง การระบุขั้นตอนต่างๆ ไวก้็เป็นการให้หลกัประกนัความเคารพ

ในสิทธิและประโยชน์ของผูอ้ยูใ่ตป้กครองอยา่งหน่ึงดว้ย ดงันั้น ในตวัเน้ือหาสาระของคาํสั่งเอง 

จึงอาจจะไดรั้บอิทธิพลของขั้นตอนต่างๆ ที่กาํหนดไวน้ี้ก็ได ้เช่น ขั้นตอนที่กาํหนดใหต้อ้งขอทราบ

ความเห็น หรือสัง่การไดเ้ท่าที่มีการเสนอเร่ืองขึ้นมา หรือสัง่การไดภ้ายหลงัจากที่ไดต้รวจสอบขอ้เทจ็จริง
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ในแต่ละเร่ืองแลว้ หรือภายหลงัจากท่ีไดใ้ห้โอกาสแก่ผูท่ี้จะไดรั้บผลของคาํสั่งนั้นไดโ้ตแ้ยง้คาํสั่ง 

หรือภายหลงัจากที่ไดจ้ดัให้มีการสอบถามมหาชน เพื่อรวบรวมขอ้มูลในเร่ืองที่จะมีคาํสั่งนั้น เป็นตน้ 

ดงันั้น โดยหลกัแลว้ เม่ือมีกาํหมายกาํหนดขั้นตอนไวแ้ละไม่ไดรั้บการปฏิบติัตาม ก็จะถือว่าคาํสั่งนั้น

ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ดว้ยเหตุที่วา่เป็นการกระทาํผิดขั้นตอน และเป็นกรณีที่ไม่อาจกลบัทาํให้ชอบ

ด้วยกฎหมายได้ เพราะการทาํให้ถูกขั้นตอนในภายหลังนั้น ไม่มีความหมายแต่อย่างใด หรือ

เป็นการไร้ประโยชน ์ 

ก) การยอมอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์ท่ีกาํหนดขัน้ตอนไว้โดยความสมัครใจ  

 การที่เจา้หน้าที่ฝ่ายปกครอง (โดยเฉพาะรัฐมนตรี) ตดัสินใจ

ที่จะใช้อาํนาจของตนโดยกระทาํไปตามขั้นตอนที่กฎหมายกาํหนดไว ้ก็เป็นกรณีที่เจา้หน้าที่

คนดงักล่าวยอมรับสภาพบงัคบัใหต้อ้งกระทาํตามที่กาํหนด ทั้งๆ ที่เจา้หน้าที่นั้น มีอิสระที่จะเลือก

ตดัสินใจ ดงันั้น หากปรากฏว่าการดาํเนินการตามขั้นตอนนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย คาํสั่งที่ทาํ

ตามขั้นตอนดงักล่าวยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมายไปดว้ย และผูอ้อกคาํสั่งจะอา้งต่อศาลว่าตนไม่ได้

มีเจตนาที่จะสัง่การตามขั้นตอนนั้นไม่ได ้

ข)  การท่ีศาลไม่ยอมรับการยึดถือแบบพิธีท่ีเคร่งครัดจนเกินไป  

                  โดยหลกัศาลปกครองจะยดึถือ เร่ืองคาํสัง่ตอ้งทาํตามขั้นตอน

ที่กาํหนดไวโ้ดยเคร่งครัด แมว้่าในบางคร้ังขั้นตอนดงักล่าวจะเป็นเพียงขั้นตอนที่ใหเ้ลือกปฏิบติัได้

ก็ตาม และในเมื่อเป็นการบงัคบัให้ตอ้งปฏิบตัิตาม หลกัจึงเป็นว่าไม่ปฏิบตัิตามเป็นการไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมาย 

            อยา่งไรก็ตาม ปรากฏว่าในบางกรณีการไม่ปฏิบติัตามบทบญัญติั

ที่กาํหนดเก่ียวกบัขั้นตอนที่ว่าน้ี ไม่เป็นเหตุขอ้อา้งว่าคาํสั่งนั้นๆ ไม่ชอบ ไม่ว่าในกรณีใดๆ ก็ตาม 

โดยสภาพของบทบญัญติัดงักล่าว การปฏิบติัหรือไม่ปฏิบติัตามขั้นตอนไม่ไดมี้ผลต่อคาํสั่งท่ีออก 

และไม่ไดใ้ห้หลกัประกนัแก่ผูท้ี่จะได้รับผลของคาํสั่งทางนั้น แต่อยา่งใด เช่น ขอ้แนะนําเก่ียวกับ

ขั้นตอนของวิธีดาํเนินการ หรือการกาํหนดระยะเวลาในการทาํเอกสารที่เป็นเพียงแนวทางปฏิบติั 

ซ่ึงบทบัญญติัที่กาํหนดขั้นตอนประเภทน้ี ศาลเรียกว่าเป็นเพียง “ขั้นตอนหรือวิธีการท่ีไม่เป็น

สาระสาํคญั” (formalites non substantielles) 

            นอกจากน้ี  ในบางกรณีศาลยงัยอมรับว่าการไม่ปฏิบัติตาม

กฎเกณฑท์ี่กาํหนดขั้นตอนนั้น ไม่ใช่ที่มาของความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แมว้่ากฎเกณฑน์ั้น จะมี

สาระสาํคญัก็ตาม กล่าวคือ  
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(ก)  กรณีที่เม่ือพิจารณาจากขอ้เท็จจริงที่ปรากฏในคดี (comptetenu 

des circonstances de l’espece) แล้ว การที่ไม่ปฏิบติัตามกฎเกณฑ์ที่กาํหนดขั้นตอนนั้นไม่มีผลต่อ

คาํสั่งที่ออก หรือไม่เป็นการริดรอนสิทธิหรือหลกัประกนัใดๆ ของผูท้ี่เก่ียวขอ้ง คาํสั่งนั้นยอ่มเป็น

คาํสัง่ที่ชอบดว้ยกฎหมาย 

(ข)  กรณีที่ไม่อาจปฏิบัติตามกฎเกณฑ์เช่นว่านั้ นได้ เช่น 

กรรมการขององคก์รที่ปรึกษาไดมี้มติปฏิเสธ (โดยชดัแจง้หรือโดยการไม่มาประชุม) ที่จะพิจารณา

โครงการที่มีการเสนอเขา้ที่ประชุม  

(ค) กรณีที่การปฏิบติัตามกฎเกณฑ์ดังกล่าวจะไม่ก่อให้เกิด

ประโยชน์แต่อยา่งใด เช่น ถา้ปรากฏว่าผูท่ี้เก่ียวขอ้งไดแ้จง้ให้ทราบว่าตนจะไม่ยอมทาํขอ้ตกลงกบัใคร 

(accord amiable) เช่นน้ี ความพยายามในการทาํขอ้ตกลงดงักล่าว จึงไม่มีประโยชน์ ในเม่ือยงัไม่มี

คาํสัง่หรือกฎเกณฑเ์ก่ียวกบัอสงัหาริมทรัพยใ์ดๆ เพือ่นาํมาใชป้ระโยชน์สาธารณะ 

                อน่ึง แนวคาํพพิากษาของศาลยอมรับว่าขั้นตอนที่กาํหนดไวน้ั้น 

อาจจะถูกแทนที่โดยขั้นตอนอ่ืนที่แตกต่างกนัได ้ถา้ขั้นตอนที่แตกต่างนั้นอยูใ่นลาํดบัเดียวกนั เช่น 

การเสนอร่างรัฐกฤษฎีกาเก่ียวกบัการยา้ยเมือง ที่ตั้งของศาลากลางจงัหวดั (Chef-lieu) นั้น กฎหมาย

กาํหนดให้ผูว้่าราชการจงัหวดัตอ้งปรึกษา “คณะกรรมการจงัหวดั” (Commission departementale) 

เสียก่อน ซ่ึงคณะกรรมการจงัหวดัน้ีเป็นส่วนหน่ึงของ “สภาจงัหวดั” (Conseil general) หากปรากฏว่า 

ผูว้่าราชการจงัหวดัไม่ไดด้าํเนินการตามที่กฎหมายกาํหนด คือ ไม่ไดป้รึกษา “คณะกรรมการจงัหวดั” 

แต่ไดเ้สนอร่างฯ โดยตรงต่อ “สภาจงัหวดั” เช่นน้ีก็ไม่ทาํใหก้ารเสนอร่างนั้น เป็นการกระทาํที่ผดิขั้นตอน 

ค)  การพิจารณาเร่ืองการดาํเนินการตามขัน้ตอนเป็นโมฆะ 

             แมว้า่การดาํเนินการตามขั้นตอนในการทาํคาํสั่งจะสาํเร็จเสร็จ

ส้ินแลว้ก็ตาม เช่น องคก์รผูมี้หนา้ที่ให้ความเห็นทางกฎหมายไดใ้ห้ความเห็นแลว้ หรือการไต่สวน

ไดด้ําเนินเสร็จสิ้นแลว้ แต่การออกคาํสั ่งอาจจะยงัไม่ทาํในทนัทีทนัใดภายหลงัจากนั้นก็ได ้

ปัญญาที่ตามมา ก็คือ ภายหลงัจากที่การดาํเนินการตามขั้นตอนเสร็จส้ินแลว้ ปรากฏว่ายงัคงไม่มี

การออกคาํสั่งใด  ๆในช่วงระยะเวลาดงักล่าว จะมีผลทาํให้ขั้นตอนในการดาํเนินงานที่ไดก้ระทาํไปแลว้

ตอ้งเสียไปหรือไม่ และฝ่ายปกครองจะพจิารณาใหม่ โดยเร่ิมดาํเนินการตามขั้นตอนนั้นอีกคร้ังหน่ึง

จะไดห้รือไม่ ในเร่ืองน้ี “ช่วงระยะเวลา” ท่ีผา่นไปภายหลงัการดาํเนินการตามขั้นตอนเสร็จส้ินไม่ใช่

ปัญหาสําคัญ แต่ส่ิงที่ต้องพิจารณาต้องดูว่าในช่วงระยะเวลาดังกล่าว (ซ่ึงอาจจะสั้ นหรือยาว) 

“สถานการณ์” ได้เปล่ียนแปลงไปหรือไม่ คือ มีขอ้กฎหมายหรือขอ้เท็จจริงเปล่ียนแปลงไปและ

มีเหตุการณ์ใหม่เกิดขึ้น อนัทาํให้จาํเป็นตอ้งมีการพิจารณาดาํเนินการตามขั้นตอนใหม่อีกคร้ังหน่ึง 

หรือไม่  
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ค. การกระทาํผิดแบบ (Le vice de forme)  

           การกระทาํท่ีผิดรูปแบบแตกต่างไปจากการกระทาํท่ีผิดขั้นตอน

ในแง่ที่ว่าการกระทาํที่ผิดขั้นตอน เป็นเร่ืองของการไม่ทาํตามกฎเกณฑข์อง “ขบวนการ” ในการทาํ

คาํสั่ง แต่การกระทาํที่ผดิรูปแบบเป็นเร่ืองของการไม่ทาํตามกฎเกณฑก์ารเสนอ “รูปแบบภายนอก” 

ของคาํสัง่ อยา่งไรก็ตาม เร่ือง “รูปแบบ” ของคาํสั่งทางปกครองน้ี ไม่ถือเป็นเร่ืองเคร่งครัด มกัคงมี

แต่ส่ิงที่สาํคญัเท่านั้นที่จะตอ้งระบุไว ้เช่น การลงลายมือช่ือของผูอ้อกคาํสัง่ทางปกครองไวต้อนทา้ย

ของคาํสั่ง (เพื่อที่จะสามารถตรวจสอบได้ว่าผูอ้อกคาํสั่งมีอาํนาจทาํไดห้รือไม่) หรือการลงนาม

กาํกบัต่อจากลายมือช่ือแรก (การลงนามกาํกบัของประธานาธิบดี และของนายกรัฐมนตรีเพื่อเป็น

หลกัประกนัความถูกตอ้งตามบทบญัญติัในรัฐธรรมนูญ) หรือการใหเ้หตุผลในคาํสัง่ 

(2) ความไม่ชอบด้วยกฎหมายเพราะเหตภุายใน  

     “ความไม่ชอบด้วยกฎหมายเพราะเหตุภายใน” นั้น อาจมีสาเหตุมาจาก

เน้ือหาสาระของอคาํสั่งทาง (contenu) มูลเหตุจูงใจของคาํสั่ง (motifs) หรือวตัถุประสงคข์องคาํสั่ง (but) 

ดงัต่อไปน้ี คือ  

ก. เหตขุองเนือ้หาสาระของคาํส่ังทางปกครอง (contenu)  

          ความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย นักกฎหมายหรือศาล จะเรียกอีกอยา่งหน่ึง

ว่า “การฝ่าฝืนกฎหมายโดยตรง” (La violation directe de la loi) หรือในบางคร้ังถือว่าเป็นการไม่ชอบ

ด้วยกฎหมายที่มีเหตุจากวตัถุที่ประสงค์ (objet) ของคาํสั่ง กล่าวคือ เป็นคาํสั่งที่มีเน้ือหาสาระ

ไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายหรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายที่มีลาํดบัเหนือกวา่ เช่น รัฐกฤษฎีกาที่ตราขึ้น

เพื่อบงัคบัการให้เป็นไปตามรัฐบญัญตัิ กลบัมีบทบญัญตัิที่ขดัแยง้กบับทบญัญตัิของรัฐบญัญติั 

หรือคาํสัง่ที่ออกโดยให้มีผลยอ้นหลงั ซ่ึงขดักบั “หลกัการไม่มีผลยอ้นหลงัของคาํสัง่ทางปกครอง” 

(Peincipe de la non-retroactivite des actes administratifs) หรือคําสั่งลงโทษทางวินัยที่กฎหมาย

ไม่ไดร้ะบุไว ้ 

ข. เหตขุองมูลเหตจูุงใจในการทาํคาํส่ังทางปกครอง (motifs)  

          กรณีน้ี ตอ้งพจิารณาวา่เหตุใด จึงไดมี้คาํสั่งดงักล่าว ถา้ปรากฏว่า 

คาํสั่งนั้นไดท้าํขึ้นโดยสําคญัผิดในขอ้กฎหมาย (erreur de droit) สําคญัผิดในขอ้เท็จจริง (erreur de fait) 

หรือมีขอ้ผิดพลาดในการปรับขอ้เทจ็จริงเขา้กบัตวับทกฎหมาย (erreur dans la qualification juridique des faits) 

คาํสัง่ดงักล่าวยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เพราะเหตุของมูลเหตุจูงใจ  

ก)  กรณีสาํคัญผิดในข้อกฎหมาย (erreur de droit)  

            (ก) การสาํคญัผิดในขอ้กฎหมาย อาจเกิดจากการนาํเอากฎเกณฑ์

ที่ไม่อาจใช้บงัคบัได้ มาใช้บงัคบักบัเร่ืองนั้น หรือกรณีเป็นคาํสั่งที่ขาดพื้นฐานทางกฎหมาย เช่น
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นายกเทศมนตรีได้มีคาํสั่งไม่อนุญาตให้ก่อสร้างอาคาร โดยได้อ้างถึงผงัเมืองของเทศบาลนั้น 

ทั้งๆ ที่ผงัเมืองดงักล่าวยงัไม่มีการประกาศให้ทราบ จึงยงัไม่อาจใชย้งับุคคลภายนอกได ้อยา่งไรก็ตาม 

คาํสั่งที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมายเน่ืองจากขาดพื้นฐานทางกฎหมายนั้น อาจจะไดรั้บการแกไ้ขได ้ทั้งน้ี 

ตามแนวคาํพพิากษาของศาลเองมีอาํนาจที่จะแกไ้ขคาํสัง่ดงักล่าวให้ถูกตอ้งได ้ดว้ยการปรับใหเ้ขา้กบั

พื้นฐานทางกฎหมายอ่ืน หรือให้แทนที่โดยพื้นฐานทางกฎหมายอ่ืน แต่จะทาํไดก้็ต่อเม่ือคาํสั่งนั้น

สามารถปรับใหเ้ขา้กบัพื้นฐานทางกฎหมายอ่ืน หรืออาจแทนท่ีโดยพื้นฐานทางกฎหมายอ่ืน เพราะมี

เง่ือนไขอยา่งเดียวกนัเท่านั้น เช่น ตามตวัอยา่งท่ีกล่าวถึงขา้งตน้ นายกเทศมนตรีอาจจะปฏิเสธคาํขอ

อนุญาตก่อสร้างโดยอา้งถึงกฎหมายผงัเมืองของชาติ (reglement national d’urbanisme) ได ้ 

            (ข) การสําคญัผิดในขอ้กฎหมาย อาจเกิดจากการที่ผูอ้อกคาํสั่ง

เขา้ใจผิดคิดว่าตนสามารถออกคาํสั่งนั้น โดยอาศยักฎระเบียบ (reglementation) ฉบบัหน่ึงได้ 

แต่ปรากฏวา่กฎระเบียบฉบบันั้น เป็นกฎระเบียบที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เช่น เจา้หน้าที่ฝ่ายปกครอง

ไดป้ฏิเสธคาํขอรับบาํนาญโดยอา้งกฎหมายที่บญัญติัห้ามอนุมติัตามคาํขอ แต่ปรากฏว่ากฎระเบียบ

ดงักล่าวขดัต่อกฎหมาย หรือการสั่งให้เจา้หน้าที่ออกจากราชการโดยอา้งอาํนาจตามหนังสือเวียน

ที่ มี ลักษ ณ ะบังคับ ทั่วไป  (circulaire ministerielle a caractere reglementaire) ซ่ึ งห นังสือ เวียน

ดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เพราะเป็นหนงัสือเวยีนท่ีรัฐมนตรีออกโดยไม่มีอาํนาจ 

            (ค) การสําคญัผิดในขอ้กฎหมาย อาจเกิดจากการใช้บังคับ

กฎหมายซ่ึงใชบ้งัคบัไดโ้ดยชอบ แต่ปรากฏว่าผูใ้ชก้ลบัตีความกฎหมายนั้นผิดไป เช่น รัฐมนตรี

ที่รับผิดชอบในการกาํหนดรายช่ือผูมี้สิทธิเขา้โรงเรียนการปกครองแห่งชาติ (Ecole National d’ 

Administration) เขา้ใจผิดว่าหลกัความเสมอภาคในการเขา้รับราชการยอมรับให้มีการกกัตวั

บุคคลที่มีความคิดเห็นแตกต่างทางการเมืองออกไป ไม่ใหส้มคัรสอบแข่งขนั หรือรัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงศึกษาธิการเขา้ใจผิดวา่ หลกัที่ว่ามหาวิทยาลยัเป็นอิสระนั้น เป็นขอ้หา้มตนเองมิให้สัง่ให้

อาจารยค์นหน่ึงกลบัเขา้รับราชการใหม่ โดยที่มหาวทิยาลยันั้นมิได้เสนอขอมา หรือรัฐมนตรีเขา้ใจผิด

วา่ตนจะตอ้งปฏิเสธคาํขอกลบัเขา้รับราชการของขา้ราชการผูห้น่ึง หรือเพิกถอนคาํสัง่ท่ีไดส้ัง่การไปแลว้ 

ทั้งๆ ที่การสัง่ใหก้ลบัเขา้รับราชการหรือการสัง่เพกิถอนคาํสัง่เดิมนั้น อาจจะกระทาํไดโ้ดยชอบ 

ข)  ความผิดพลาดในการปรับข้อเท็จจริงให้เข้ากับข้อกฎหมาย 

(errrur dans la qualification juridique des faits)  

            ในการมีคาํสั่งของฝ่ายปกครองนั้น จะตอ้งปรากฏขอ้เท็จจริง

ที่เป็นมูลเหตุของคาํสั่งอยูเ่สมอ และคาํสั่งที่ชอบดว้ยกฎหมายก็คือ คาํสัง่ที่ผูอ้อกไม่ไดท้าํผิดพลาด

ในการปรับขอ้เท็จจริงใหเ้ขา้กบัขอ้กฎหมาย กล่าวคือ โดยสภาพของขอ้เทจ็จริงแลว้ สามารถพิสูจน์

ความชอบดว้ยกฎหมายของคาํสัง่นั้น  
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            คดีสาํคญัที่ศาลกล่าวถึงเร่ืองการควบคุมความผดิพลาดในการปรับ

ขอ้เท็จจริงให้เขา้กบัขอ้กฎหมาย คือ คดี Gomel ซ่ึงมีสาระสาํคญัพอสรุปไดว้่า ผูว้่าราชการจงัหวดั

ไดมี้คาํสัง่ปฏิเสธคาํขออนุญาตก่อสร้างอาคารในบริเวณริมลานสาธารณะแห่งหน่ึง โดยใหเ้หตุผลว่า

การก่อสร้าง จะมีผลกระทบต่อทศันียภาพทางสถาปัตยกรรมของลานนั้น ซ่ึงในขอ้เท็จจริงแลว้ลานนั้น

มิได้มีล ักษณะเช่นนั้นจริง และการก่อสร้างอาคารก็ไม่มีผลกระทบเช่นว่านั้นด้วย ด้วยเหตุน้ี 

สภาที่ปรึกษาแห่งรัฐ จึงพิพากษาให้เพิกถอนคาํสั่งไม่อนุญาตให้ก่อสร้างอาคารของผูว้่าราชการ

จงัหวดัดงักล่าว เพราะโดยสภาพของขอ้เทจ็จริงแลว้ไม่อาจพสูิจน์ความชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่ง

ทางปกครองดงักล่าวได ้

                      คดีตวัอย่างของการปรับขอ้เท็จจริงให้เขา้กับกฎหมาย เช่น 

การพิจารณาว่าทศันียภาพของสถานที่นั้นๆ น่าดู (site pittoresque) หรือไม่ หรือสถานที่ก่อสร้าง

อาคารในบริเวณท่ีสงวนไวส้าํหรับชนชั้นกลางอยูอ่าศยั หรือองคก์รสหภาพแรงงานนั้นเป็นองคก์รใหญ่

ระดบัชาติของผูใ้ชแ้รงงานองคก์รหน่ึงหรือไม่ หรือการที่รัฐบาลรักษาการอนุมติัใหกู้เ้งิน (les bins 

de presse) จาํนวนหน่ึง จะมีลกัษณะเป็นการปฏิบติังานประจาํท่ีรัฐบาลรักษาการมีอาํนาจกระทาํได้

ตามหรือไม่ หรือการที่คนฝร่ังเศสให้การช่วยเหลือต่อรัฐบาลต่างประเทศ โดยการให้ข่าวสาร

บางอยา่ง มีลกัษณะเป็นการประพฤติตนเสมือนหน่ึงเป็นคนของประเทศนั้นหรือไม่ 

ค)  การสาํคัญผิดในข้อเทจ็จริง (erreur de fait)  

                       นอกจากการพิจารณาเร่ืองสภาพของขอ้เท็จจริงที่จะสามารถ

พิสูจน์ความชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งนั้นๆ แลว้ ยงัจะตอ้งปรากฏอีกดว้ยว่าขอ้เท็จจริงดงักล่าว

มีอยูจ่ริง คดีที่ศาลไดว้างหลกัในเร่ืองน้ีไว ้คือ Camino ซ่ึงมีสาระสาํคญัสรุปไดว้่า รัฐบาลมีคาํสั่ง

ไล่นายกเทศมนตรีออกจากราชการ เพราะเหตุที่ได้ละเลยต่อหน้าที่ในการดูแลเร่ืองขบวนแห่ศพ 

ทั้งๆ ที่นายกเทศมนตรีมิไดล้ะเลยต่อหน้าที่ตามที่ถูกกล่าวหาแต่อยา่งใด ซ่ึงสภาที่ปรึกษาแห่งรัฐ

ไดว้ินิจฉัยวางหลกัว่า เป็นอาํนาจของสภาแห่งรัฐที่จะตรวจสอบความมีอยูท่ี่แทจ้ริงของขอ้เท็จจริง

ที่อา้งในคาํสั่ง (materialite des faits) ในเมื่อคดีน้ี ขอ้อา้งของรัฐบาลนั้นไม่เป็นความจริง ดงันั้น 

สภาแห่งรัฐ จึงพพิากษาเพกิถอนคาํสัง่ลงโทษดงักล่าว  

                       จะเห็นไดว้่า ตามแนวคาํพพิากษาของศาลในเร่ืองการสาํคญัผดิ

ในขอ้เทจ็น้ี มีขอ้สงัเกตอยู ่3 ประการดว้ยกนั กล่าวคือ  

       ประการแรก ในบรรดาคดีที่ขึ้ นมาสู่ศาลนั้ น คดีเกี่ยวกับ

การสาํคญัผิดในขอ้เท็จจริง มีน้อยกว่าคดีความผิดพลาดในการปรับขอ้เท็จจริงให้เขา้กบักฎหมาย 

เพราะอนัที่จริงสาํหรับเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองแลว้ การสั่งการใดๆ เก่ียวกบัความมีอยูท่ี่แทจ้ริงของ
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ขอ้เทจ็จริงหน่ึง จะง่ายกว่าการพยายามคน้หาว่าจะทาํอยา่งไรจึงจะสามารถปรับขอ้เทจ็จริงนั้นๆ ให้

เขา้กบัขอ้กฎหมายได ้ 

       ประการท่ีสอง จากคาํพิพากษาคดี Camino ดงักล่าวขา้งตน้ 

จะเห็นไดว้า่ ผูพ้ิพากษาศาลปกครองไดพ้พิากษาลงในขอ้เท็จจริง (Juge de fait) และเป็นคาํพิพากษา

ที่ออกนอกกรอบเดิมที่ว่าศาลจะพยายามจํากัดตัวเองแต่ในเร่ืองของกฎหมาย ดังนั้ น ในคดีหน่ึง  ๆ

ขอ้เท ็จจริงมีความสําคญัเท่าขอ้กฎหมาย และจากขอ้เท็จจริงนั้น  ทําให ้เราสามารถกําหนด

กฎเกณฑท์ี่จะนาํมาใชบ้งัคบัได ้

       ประการท่ีสาม ถา้เจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองไดอ้า้งขอ้เท็จจริงใด

ในการมีคาํสัง่ ทั้งๆ ที่การมีคาํสัง่ดงักล่าวไม่ควรจะอา้งขอ้เทจ็จริงนั้น คาํสัง่นั้นจะชอบดว้ยกฎหมาย

ก็ต่อเม่ือขอ้เท็จจริงที่อ้างถึงเป็นขอ้เท็จจริงที่ถูตอ้ง เช่น รัฐบาล มีอาํนาจสั่งสํารองราชการผูว้่าราชการ

จงัหวดัเป็นการชัว่คราว เพราะเหตุใดๆ ก็ได ้แต่ถา้รัฐบาลไดร้ะบุในคาํสัง่ว่า การให้สาํรองราชการ

เป็นการชัว่คราวนั้น เน่ืองจากผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นผูร้้องขอเอง ทั้งๆที่ตามความเป็นจริงผูว้่าราชการ

ไม่ไดร้้องขอแต่อยา่งใด ดงันั้น สภาแห่งรัฐจึงมีคาํพพิากษาเพกิถอนคาํสัง่ของรัฐบาลดงักล่าว 

ค. เหตุวัตถุประสงค์ของคาํส่ังทางปกครอง (but) หรือเรียกอีกอย่างหน่ึง

ว่า “การบิดเบือนอาํนาจ” (Le detournement de pouvoir)  

          การพิจารณาเร่ืองความชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองนั้น 

นอกจากจะพิจารณาได้จากเน้ือหาสาระ (contenu) และมูลเหตุจูงใจ (motifs) ของคาํสั่งนั้นๆ แล้ว

พิจารณาไดจ้าก “วตัถุประสงค ์(but)” ของคาํสั่งนั้นอีกดว้ย  ดงันั้น ในเบ้ืองตน้จึงสมควรท่ีจะแยก

ความแตกต่างระหวา่งคาํวา่ “มูลเหตุจูงใจ” กบัคาํวา่ “วตัถุประสงค”์ ของคาํสัง่เสียก่อน 

         คาํว่า “มูลเหตุจูงใจ” นั้น เป็นขอ้มูลในทางภาวะวิสัย (donnees 

objectives) หรือเป็นข้อเท็จจริง แต่ค ําว่า “วัตถุประสงค์” หรือ เจตนา (intention) เป็นข้อมูล

ในทางอตัวิสัย (donnees subjectives) หรือทางจิตวิทยาที่เจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองมุ่งปฏิบติั ดงันั้น 

ถ้าเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองทาํคาํสั่ง โดยมีวตัถุประสงค์หรือเจตนาไม่สอดคล้อง กับวตัถุประสงค์

ที่ควรจะตอ้งมีคาํสั่งนั้น ยอ่มถือเป็นคาํสั่งที่ไม่ชอบและเป็นการบิดเบือนอาํนาจ เช่น อาํนาจของ

เจา้หน้าที่ตาํรวจจะตอ้งใชเ้พื่อรักษาความสงบเรียบร้อยไม่ใช่เพื่อวตัถุประสงคอ่ื์น เป็นตน้ การเพิกถอน

คาํสั่งที ่ไม่ชอบด้วยกฎหมายด้วยเหตุน้ี  ยงัเป็นประกาศให้ทราบถึงการทุจริตของเจา้หน้าที่ 

และเท่ากบัเป็นการลงโทษทางจิตใจ (condamnation morale) เจา้หนา้ที่ผูน้ั้นอีกดว้ย 

         สาํหรับกรณีต่างๆ ที่เป็นการบิดเบือนอาํนาจ ซ่ึงอาจแบ่งแยกได้

เป็น 2 กรณี คือ 
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ก) การทาํคาํสัง่โดยมีวตัถุประสงคเ์พือ่ประโยชน์ของเอกชน เช่น 

นายกเทศมนตรีมีคาํสั่งไล่เจา้หน้าที่ตาํรวจผูห้น่ึงออกจากราชการ เน่ืองจากเจา้หน้าที่ผูน้ั้นไดเ้ขียน

ใบสั่งแก่เจา้ของร้านขายสุราแห่งหน่ึงที่กระทาํผิดกฎหมายเก่ียวกับการขายสุรา โดยปรากฏว่า

เจา้ของร้านขายสุราเป็นญาติกบัคนกบัคนรับใชข้องนายกเทศมนตรีเอง หรือการที่นายกเทศมนตรี

ใชอ้าํนาจปิดสถานที่เตน้รําที่เป็นคู่แข่งทางการคา้กบัร้ายขายสุราของตนในระหว่างวนัในสัปดาห์ 

และอนุญาตให้เปิดสถานที่เตน้รําได้ในวนัเสาร์และอาทิตย ์เพราะมีจาํนวนลูกคา้มากพอสาํหรับ

สถานที่เตน้ราํและขายสุรา หรือการที่เทศบาลคืนที่ดินเอกชนคนหน่ึงเพื่อนาํมาใช้เป็นสถานที่ 

ตั้งศูนยข์ี่มา้ที่ดาํเนินการโดยเอกชนอ่ืน หรือเพือ่กนัมิให้เอกชนที่อยูต่่างถ่ินสามารถซ้ือที่ดินผนืนั้นได ้

หรือการที่นายกเทศมนตรีมีคาํสัง่หา้มรถยนตว์ิง่ผา่นหนา้บา้นหลงัหน่ึง เพือ่เป็นการเอาใจเจา้ของบา้น 

ข) การทําค ําสั่งทางปกครองโดยมีวตัถุประสงค์เพื่อประโยชน์

สาธารณะ อาจเป็นการกระทาํที่บิดเบือนประโยชน์สาธารณะก็ได ้ถ้าปรากฏว่าประโยชน์สาธารณะนั้น

เป็นประโยชน์ที่ต่างไปจากที่กฎหมายตอ้งการให้ทาํคาํสั่ง เช่น รัฐบาลไดส้ั่งให้ผูบ้ริหารโรงละครแห่งชาติ 

(administrateur de la Comedie-Francaise) คนหน่ึงออกจากตาํแหน่งก่อนครบวาระ 6 ปี และ

เพือ่หลีกเล่ียงมิให้รัฐบาลตอ้งรับบุคคลดงักล่าวกลบัเขา้มาดาํรงตาํแหน่งอีกรัฐบาล ไดแ้กไ้ขกฎหมาย

ที่เกี่ยวกบัโรงละครแห่งชาติใหม่ โดยกฎหมายใหม่สั่งปลดผูบ้ริหารโรงละครแห่งชาติไดทุ้กเมื่อ 

ซ่ึงรัฐบาลไดอ้าศยักฎหมายใหม่น้ีสั ่งปลดผูบ้ริหารคนดงักล่าวออกอีกเป็นคร้ังที่สองในเร่ืองน้ี 

สภาแห่งรัฐไดพ้ิพากษาเพิกถอนบทบญัญติัที่แกไ้ขใหม่นั้น ฐานเป็นการกระทาํที่บิดเบือนอาํนาจ 

หรือกรณีที่นายกเทศมนตรีไดอ้าศยัอาํนาจของตนท่ีเก่ียวกบัการรักษาความปลอดภยัของประชาชน

ในกรณีที่อาคารสถานที่มีสภาพเส่ือมโทรมและเส่ียงต่อการพงัทลาย โดยการมีคาํสั่งให้สมาคมที่มี

ที่ทาํการในอาคารดงักล่าวออกจากที่นั้น ทั้งน้ี ปรากฏว่าสมาคมนั้น กาํลงัมีคดีความกบัเทศบาล

ในศาล ซ่ึงในเร่ืองน้ี สภาที่ปรึกษาแห่งรัฐไดพ้ิพากษาเพิกถอนคาํสั่งดงักล่าว ฐานเป็นการกระทาํ

ที่บิดเบือนอาํนาจเพือ่ประโยชน์ของนายกเทศมนตรีเอง 

           ในบางกรณี เป็นการกระทาํที่บิดเบือนอาํนาจเพื่อประโยชน์

ในดา้นการคลงัของนิติบุคคลมหาชน เช่น รัฐบญัญติัลงวนัที่ 2 สิงหาคม 1872 ไดโ้อนกิจการไม่ขีดไฟ

ของบรรดาบริษทัเอกชนมาเป็นของรัฐ (ทั้งน้ี เพื่อนาํผลกาํไรมาเป็นทุนใช้จ่ายในกองทพั) และ

ได้บญัญติัให้มีการชดใช้ค่าเสียหายแก่บรรดาบริษทัเอกชนดงักล่าว แต่รัฐมนตรีว่าการกระทรวง 

การคลงัตอ้งการที่จะลดค่าใชจ่้ายเร่ืองการชดใชค้่าเสียหายน้ี จึงไดส้ั่งให้ผูว้า่ราชการจงัหวดัมีคาํสั่ง

ปิดโรงงานผลิตบางแห่งในทันที โดยอ้างเหตุผลว่าการประกอบการของโรงงานไม่ถูกต้อง

ตามกฎหมายเกี่ยวกบัโรงงานผลิตวตัถุที่เป็นอนัตราย และอุปกรณ์การผลิตลา้สมยัหรือโรงงาน
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ไม่ถูกสุขลกัษณะ ในเร่ืองน้ี สภาที่ปรึกษาแห่งรัฐไดพ้ิพากษาเพิกถอนคาํสัง่ของผูว้่าราชการจงัหวดั

ดงักล่าว “ฐานเป็นการใชอ้าํนาจเพือ่วตัถุประสงคอ่ื์นนอกเหนือจากทีก่ฎหมายไดบ้ญัญติัใหอ้าํนาจไว”้ 

          กรณีที่ เ ป็นการกระทาํที่บิด เบือนอาํนาจน้ี  มักกระท บ

การปฏิบ ัติงานของเจา้หน้าที่ทอ้งถ่ิน เช่น นายกเทศมนตรีเมือง Biarritz ใชอ้าํนาจออกคาํสั่งห้าม

การผลดัเปล่ียนเส้ือผา้บนชายหาด นอกจากกระทาํในสถานท่ีท่ีเทศบาลไดจ้ดัไวใ้ห้ ซ่ึงถา้ดูภายนอก

คาํสั่งน้ี คงจะมุ่งถึงการรักษาศีลธรรมอนัดีของประชาชน แต่กลบัปรากฏว่าคาํสั่งดงักล่าว มีวตัถุประสงค์

เป็นการบงัคบัใหต้อ้งใชบ้ริการสถานที่ของเทศบาลที่ไดจ้ดัไวใ้ห ้ทั้งน้ี เพือ่หารายไดใ้หก้บัเทศบาล 

          อยา่งไรก็ดี มีขอ้พจิารณาเพิม่เติม คือ มกัจะปรากฏอยูเ่สมอว่า

ผูร้้องจะอ้างเร่ืองการกระทาํเกินอาํนาจมาในคาํฟ้อง เพราะผูอ้ยู่ใต ้อาํนาจปกครองที่ได้รับ

ความเดือดร้อนเสียหาย มักจะเขา้ใจว่าเหตุแห่งการเดือดร้อนเสียหายนั้ น มาจากการใช้อาํนาจ

ในทางที่มิชอบโดยเจา้หน้าที่ของรัฐ และนอกจากนั้น ในการดาํเนินกิจการตามวตัถุประสงค์

ของการใชอ้าํนาจ ฝ่ายปกครองอาจจะดาํเนินการใดๆ เป็นการชัว่คราว ที่อยูน่อกเหนือวตัถุประสงค์

ดังกล่าวได้ ทั้งน้ี  เพื ่อตอบสนองความตอ้งการของมหาชน ในกรณี น้ีถ้าวตัถุประสงคห์ล ัก 

(but principal) นั้น ชอบดว้ยกฎหมาย การดาํเนินการชัว่คราวไม่เป็นเหตุเพียงพอที่จะนํามาอา้งว่า

เป็นการกระทาํที่บิดเบือนอาํนาจ เช่น ในการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเ์พื่อเป้าหมายหลักในการจดัทาํ

บริการสาธารณะ ฝ่ายปกครองอาจพิจารณาถึงผลประโยชน์ดา้นการคลังของรัฐได้ หรือในกรณี

การดาํเนินการตามวตัถุประสงคข์องการใชอ้าํนาจ แต่เอกชนไดรั้บประโยชน์จากการดาํเนินการนั้นดว้ย 

การที่เอกชนไดรั้บผลพลอยไดด้งักล่าวไม่เป็นที่จะใชอ้า้งว่า เป็นการกระทาํที่บิดเบือนอาํนาจ เช่น 

การเวนคืนที่ดินเพื่อใช้สร้างทางล ัดเช่ือมต่อระหว่างเมือง 2 เมือง ปรากฏว่าเส้นทางลัดนั้น 

เป็นประโยชน์แก่โรงงานผลิตรถยนตเ์ปอร์โย (usines Peugeot) ซ่ึงแต่เดิมตั้งอยู่ห่างจากถนน 

ในเร่ืองน้ีศาลเห็นวา่เป็นเร่ืองปกติที่ผลประโยชน์ส่วนรวมกบัผลประโยชน์ส่วนตวัจะมาบรรจบกนั 

และการสร้างทางดังกล่าวสอดคล้องกับผลประโยชน์ส่วนรวมที่จะตอบสนอง ทั้งความตอ้งการ

จดัการจารจรทางบก และความตอ้งการที่จะพฒันาอุตสาหกรรม ซ่ึงมีความสาํคญัต่อระบบเศรษฐกิจ

ในภูมิภาค 

2) หลกัเกณฑ์ในการยกเลิกคาํส่ังทางปกครอง 

    หลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัการยกเลิกและเพกิถอนคาํสัง่ทางปกครองน้ี สร้างขึ้น

โดย Conseil d’Etat และถือว่าเป็นหลกักฎหมายมหาชนทัว่ไป หลกัเกณฑท์ี่ใชใ้นการพิจารณา

การยกเลิกหรือเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง มีหลักกฎหมายที่เกี่ยวข ้องอยู่หลายหลัก เช่น 

หลักความชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครอง หลกัความไม่มีผลยอ้นหลงัของคาํสั่งทางปกครอง 

(Lesprincipes de la non-retroactivites des actes administratifs) ซ่ึงหมายความว่า ฝ่ายปกครอง
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จะออกคาํสั่งทางปกครองให้มีผลใช้บงัคบัการกระทาํหรือเหตุการณ์ที่เกิดขึ้น หรือส้ินสุดลงแล้ว

ก่อนวนัที่แจง้คาํสั่งทางปกครองให้ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองทราบไม่ได้57 และหลกัการคุม้ครองสิทธิ

ที่เอกชนไดรั้บไปแลว้ ซ่ึงหมายความว่า เม่ือคาํสั่งทางปกครองไดก่้อสิทธิให้แก่เอกชนรายใดแล้ว 

สิทธิที่บุคคลนั้นไดรั้บจะตอ้งไดรั้บการยอมรับ58  

    ดงันั้น การยกเลิก (abrogation) คาํสั่งทางปกครอง คือ การทาํให้คาํสั่ง

ทางปกครองส้ินผล  โดยให้มีผลในอนาคตนับตั้ งแต่วนัยกเลิก ซ่ึงหลักเกณฑ์ในการยกเลิก

แยกพจิารณาได ้ดงัน้ี   

(1) คาํส่ังทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมาย 

     คาํสั่งทางปกครองท่ีออกโดยชอบดว้ยกฎหมาย อาจมีการยกเลิกได ้

หากการยกเลิกนั้นไม่กระทบต่อสิทธิที่เอกชนไดรั้บไปแลว้ ในการพิจารณาว่าการยกเลิกคาํสั่ง

ทางปกครองใด กระทบต่อสิทธิที่เอกชนได้รับไปแล้วหรือไม่ จาํเป็นตอ้งพิจารณาประเภทของ

คาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงสาํหรับเร่ืองน้ี ตอ้งแยกประเภทของคาํสัง่ทางปกครอง โดยอาศยัหลกัเกณฑ์

ทางดา้นเน้ือหา ซ่ึงไดแ้ก่ นิติกรรมทางปกครองท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป และคาํสั่งทางปกครอง

ที่มีผลบงัคบัเฉพาะราย 

ก. นิติกรรมทางปกครองท่ีมีผลบังคับเป็นการท่ัวไป เช่น กฎกระทรวง 

กฎระเบียบต่างๆ คาํสั่งประเภทน้ีไม่ก่อสิทธิให้ใครคนใดคนหน่ึงโดยเฉพาะ หากแต่เป็นการว่า

กฎเกณฑเ์ป็นการทัว่ไป ซ่ึงมีลกัษณะภาวะวิสยัจึงไม่จาํเป็นตอ้งพิจารณาถึงสิทธิของเอกชนที่รับไปแลว้  

ดงันั้น เม่ือนิติกรรมทางปกครองที่มีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป ไม่ก่อให้เกิดสิทธิแก่เอกชนโดยเฉพาะเจาะจง 

การยกเลิกนิติกรรมทางปกครองประเภทน้ีจึงกระทาํไดเ้สมอ เม่ือใดก็ได้ สุดแทแ้ต่ดุลพินิจของ

ฝ่ายปกครอง อน่ึง การให้ฝ่ายปกครองยกเลิกนิติกรรมทางปกครองที่มีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไปไดเ้สมอ 

ก็เพื่อให้ฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจวางกฎเกณฑ์ให้เหมาะสมกับเร่ืองและสถานการณ์ตลอดเวลา

อันจะเป็นประโยชน์ต่อการบริหารงานของฝ่ายปกครอง  

ข. คาํส่ังทางปกครองท่ีมีผลบังคับเป็นการเฉพาะราย เช่น คาํสั่ง

ไม่อนุญาต คาํสั่งห้าม คาํสั่งอนุมติั การจะพิจารณายกเลิกคาํสั่งทางปกครองจะกระทบต่อที่สิทธิ

ที่เอกชนไดรั้บหรือไม่นั้น จาํตอ้งแยกประเภทของคาํสัง่ทางปกครองที่มีผลบงัคบัเป็นการเฉพาะราย

ตามผลของคาํสัง่ทางปกครอง ซ่ึงแยกไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ  

57 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ,“หลกัการพ้ืนฐานของกฎหมายปกครอง,” ใน คู่มือการศึกษากฎหมายปกครอง

กรุงเทพมหานคร: เนติบณัฑิตยสภา, 2539, หนา้ 155 
58 บุญอนันต์ วรรณพาณิชย์,  หลักความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองของไทย,

วิทยานิพนธนิ์ติศาสตรมหาบณัฑิต, จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2533, หนา้ 132 
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ก) คาํสั่งทางปกครองที่มีผลบงัคบัเฉพาะราย ที่มีผลก่อให้เกิดสิทธิ 

เช่น คาํสั่งให้เงินช่วยเหลือ การออกใบอนุญาต คาํสั่งทางปกครองประเภทน้ีก่อให้เกิดสิทธิแก่เอกชน 

เม่ือออกโดยชอบดว้ยกฎหมายแลว้ การยกเลิกจึงยอ่มกระทบต่อสิทธิท่ีเอกชนไดรั้บไปแลว้ ดงันั้น 

โดยหลกั จึงไม่อาจยกเลิกคาํสั่งทางปกครองท่ีมีผลเฉพาะรายท่ีก่อให้เกิดสิทธิแก่เอกชนได ้เวน้แต่

จะมีกฎหมายกาํหนดใหมี้การยกเลิกได ้และการยกเลิกนั้นตอ้งทาํตามแบบท่ีกฎหมายกาํหนดไวด้ว้ย  

ข)  คาํสั่งทางปกครองท่ีมีผลบงัคบัเฉพาะรายท่ีไม่ก่อให้เกิดสิทธิ 

เช่น คาํสั่งไม่อนุมติั คาํสั่งไม่อนุญาต คาํสั่งห้ามคาํสั่งทางปกครองประเภทน้ี ไม่ก่อให้เกิดสิทธิแก่

เอกชน แม้ออกโดยชอบด้วยกฎหมายก็อาจมีการยกเลิกได้เสมอ การยกเลิกไม่กระทบต่อสิทธิ

ที่เอกชนได้รับไปแลว้ นอกจากน้ี การยกเลิกคาํสั่งทางปกครองประเภทน้ี อาจเป็นประโยชน์แก่

เอกชนอีกดว้ย  

(2) คาํส่ังทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย  

     คาํสัง่ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย มีหลกัเกณฑใ์นการยกเลิก 

แยกพจิารณาได ้ดงัน้ี  

ก. นิติกรรมทางปกครองที่มีผลบังคับเป็นการทั่วไป ที่ไม่ชอบด้วย

กฎหมาย เช่น กฎกระทรวงขดัต่อกฎหมายแม่บท ฝ่ายปกครองทีหน้าที่ตอ้งยกเลิกเอง หรือตามคาํร้องขอ

ของเอกชน ไม่ว่าความไม่ชอบด้วยกฎหมายเกิดขึ้นตั้งแต่ขณะออกนิติกรรมทางปกครอง หรือ

เพราะการเปล่ียนแปลงของกฎหมาย หรือขอ้เทจ็จริง (C.E. 12 พฤษภาคม 1976, Leboucher A.J. 1977, 261) 

เพือ่รักษาไว ้ซ่ึงความชอบดว้ยกฎหมายของคาํสัง่ทางปกครอง59   

ข. คาํสั่งทางปกครองที่มีผลเป็นการเฉพาะรายที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

ที่เป็นการก่อภาระแก่ประชาชน ฝ่ายปกครองมีหน้าที่จะตอ้งยกเลิกคาํสั่งทางปกครองดงักล่าว 

เพื่อรักษาไวซ่ึ้งหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครอง แต่ถา้เป็นคาํสั่งทางปกครอง

ที่ก่อให้เกิดสิทธิแก่ประชาชน การยกเลิกคาํสั่งทางปกครองน้ี ตอ้งคาํนึงถึงสิทธิท่ีประชาชนไดรั้บ

ไปแลว้ดว้ย  

3) หลกัเกณฑ์ในการเพิกถอนคาํส่ังทางปกครอง 

              การเพกิถอน (retrait) คาํสัง่ทางปกครอง คือ การทาํใหค้าํสัง่ทางปกครอง

ส้ินผล โดยให้มีผลยอ้นหลงัไปในอดีต อน่ึง การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง ก็เป็นคาํสัง่ทางปกครอง

แต่เป็นคาํสัง่ทางปกครองที่มีผลยอ้นหลงั ซ่ึงเป็นขอ้ยกเวน้ของหลกัความไม่มีผลยอ้นหลงัของคาํสั่ง

ทางปกครอง การเพกิถอนคาํสัง่ทางปกครองมีหลกัเกณฑซ่ึ์งแยกพจิารณาได ้ดงัน้ี  

 

59 บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน  เล่ม 3, กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 2538,  หนา้ 358 
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(1) คาํส่ังทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมาย 

     โดยหลกัทัว่ไปแลว้ คาํสั่งทางปกครองที่ชอบดว้ยกฎหมาย ไม่อาจ

เพิกถอนได ้(C.E 23 เมษายน 1948,Veillard, 176) หลกัน้ี มีรากฐานมาจากหลกักฎหมายทัว่ไปที่ว่า 

คาํสัง่ทางปกครองจะตอ้งไม่มีผลยอ้นหลงั ซ่ึงอาจแยกพจิารณาได ้ดงัน้ี  

ก. นิติกรรมทางปกครองท่ีมีผลบังคับเป็นการทั่วไป นิติกรรมทาง

ปกครองประเภทน้ี ซ่ึงจะไม่ก่อสิทธิให้ใครคนใดคนหน่ึงโดยเฉพาะ ฝ่ายปกครองจึงอาจเพิกถอน

คาํสั่งทางปกครองน้ีได ้โดยการเพิกถอนตอ้งทาํตามแบบเช่นเดียวกบัคาํสั่งที่ถูกเพกิถอนโดยผูมี้อาํนาจ 

ทั้งน้ี เพื่อให้ฝ่ายปกครองสามารถวางกฎเกณฑใ์หเ้หมาะสมกบัเร่ือง และสถานการณ์ไดต้ลอดเวลา

อนัจะเป็นประโยชน์ต่อการบริหารงานของฝ่ายปกครอง60 

ข. คาํส่ังทางปกครองท่ีมีผลบังคับเป็นการเฉพาะราย การพิจารณา

เพกิถอนคาํสัง่ทางปกครองประเภทน้ี ตอ้งคาํนึงถึงสิทธิทีเ่อกชนไดรั้บไปแลว้ดว้ย ซ่ึงอาจแยกพิจาณาได ้

ดงัน้ี  

ก) คาํสั่งทางปกครองที่มีผลบงัคบัเฉพาะรายที่มีผลก่อให้เกิดสิทธิ

ไม่อาจถูกเพิกถอนไดเ้พื่อรักษาไวซ่ึ้งหลกัความมัง่คงทางกฎหมาย เพราะหากให้มีการเพิกถอนได้

ยอ่มกระทบต่อสิทธิที่เอกชนไดรั้บมาแลว้ 

ข) คาํสั่งทางปกครองท่ีมีผลบงัคบัเฉพาะรายท่ีไม่ก่อให้เกิดสิทธิ 

อาจถูกเพิกถอนไดโ้ดยฝ่ายปกครอง เพราะการเพิกถอน ในกรณีน้ีไม่กระทบต่อสิทธิที่เอกชนไดรั้บ

มาแล้ว ตามหลักความมัน่คงแห่งสิทธิ นอกจากน้ี การให้เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองประเภทน้ี 

ได้ก็เพือ่ประโยชน์ในการบริหารงานของฝ่ายเอกชน 

(2) คาํส่ังทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

     การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย อาจแยก

พจิารณาได ้ดงัน้ี  

ก. นิติกรรมทางปกครองที่มีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไปที่ไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมาย ฝ่ายปกครองมีหน้าท่ีตอ้งเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองดว้ยตนเอง หรือตามคาํร้องขอ

ของปัจเจกชน ไม่ว่าความไม่ชอบด้วยกฎหมายเกิดขึ้นตั้งแต่ขณะออกคาํสั่งทางปกครอง หรือ

เพราะการเปล่ียนแปลงขอ้กฎหมายหรือขอ้เทจ็จริง เพือ่รักษาไวซ่ึ้งความชอบดว้ยกาํหมายของคาํสั่ง

ทางปกครอง61 

60 บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ ,  กฎหมายมหาชน  เล่ม 3,   2538, หน้า  385 ; บุญอนันต์ วรรณพานิชย,์ “หลกัความชอบ

ดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองของไทย,” หนา้ 133 
61 “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 356 
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ข. คาํสั่งทางปกครองที่มีผลบงัคบัเป็นการเฉพาะรายที่ไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมาย การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองประเภทน้ี ตอ้งคาํนึงถึงสิทธิท่ีปัจเจกชนไดรั้บไปแลว้ดว้ย 

ซ่ึงอาจแยกพจิารณาได ้ดงัน้ี  

ก)  คาํสัง่ทางปกครองที่มีผลบงัคบัเป็นการเฉพาะราย ที่ก่อใหเ้กิดสิทธิ 

ฝ่ายปกครองสามารถเพิกถอนคาํสัง่ทางปกครองที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมายดงักล่าวได ้แต่ตอ้งเพิกถอน

ภายในอายุความฟ้องคดีต่อสาลปกครอง เพราะถึงฝ่ายปกครองไม่เพิกถอนเอง เม่ือมีคดีขึ้นสู่ศาล

ปกครอง ศาลก็เพกิถอนได ้แต่อยา่งไรก็ตาม หากพน้อายคุวามฟ้องคดีต่อศาลปกครองแลว้ แมศ้าล

ปกครองเองยงัเพิกถอนไม่ได้ ฝ่ายปกครองก็ยิ่งเพิกถอนไม่ได้62 ทั้งน้ี เพราะการเพิกถอนคาํสั่ง

ในกรณีน้ี มีผลยอ้นหลังไปกระทบต่อปัจเจกชนที่ได้รับไปแล้ว จึงตอ้งมีอายุความฟ้องคดี และ

ห้ามมิให้ฝ่ายปกครองเพิกถอนเม่ือพน้อายคุวามดังกล่าว เพื่อรักษาไวซ่ึ้งความมัน่คงและความเช่ือถือ

ในทางคาํสั่งทางปกครอง กรณีน้ี จะเห็นไดว้่า ไดใ้ห้ความสาํคญักบัหลกัความมัน่คงทางกฎหมาย

มากกวา่หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของคาํสัง่ทางปกครอง 

       กรณีที่คาํสั่งทางปกครองที่มีผลบังค ับเป็นการเฉพาะราย 

ที่ก่อให้เกิดสิทธิที่ฝ่ายปกครอง สามารถเพิกถอนได้ก่อนส้ินสุดอายุความฟ้องคดีปกครอง 

แต่อย่างไรก็ตาม กรณีที่ได้มีการฟ้องคดีต่อศาลขอให้เพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง ก่อนที่จะมี

คาํพิพากษาถึงที่สุด ฝ่ายปกครองสามารถเพิกถอนได ้อาจกล่าวไดว้่าตราบใดที่อายคุวามฟ้องคดี

ยงัไม่ส้ินสุด สิทธิของปัจเจกชนที่ไดรั้บมาจากคาํสัง่ทางปกครองที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ยงัไม่ถือว่า

เป็นสิทธิที่ได้รับมาแลว้อย่างเด็ดขาดฝ่ายปกครองจึงเพิกถอนได้ ต่อเม่ือส้ินสุดอายคุวามฟ้องคดี

ปกครอง สิทธิที่ปัจเจกชนไดรั้บมาแลว้ จึงเป็นสิทธิที่ไดรั้บมาแลว้อยา่งเด็ดขาดไม่อาจเพิกถอนได้

อีกต่อไป63  

       สาํหรับอายคุวามฟ้องคดีโดยหลกัทัว่ไป การฟ้องคดีปกครอง

จะฟ้องภายใน 2 เดือน นับแต่วนัที่มีคาํสั่งทางปกครอง เหตุที่กาํหนดอายคุวามไวส้ั้นก็เพื่อให้คาํสั่ง

ทางปกครองมัน่คง ไม่ตกอยู่ภายใตค้วามไม่แน่นอนว่าจะชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ นานเกินไป 

แต่อย่างไรก็ตาม กาํหนดอายุความ 2 เดือน เป็นหลักทัว่ไปที่ใช้ในกรณีที่ไม่มีกฎหมายระบุไว้

โดยเฉพาะ ดงันั้น หากมีกฎหมายระบุไวโ้ดยเฉพาะว่ากรณีคาํสั่งทางปกครองนั้นมีอายคุวามเท่าใด

ก็ตอ้งเป็นไปตามนั้น การเร่ิมนับอายคุวามในกรณีเป็นคาํสั่งทางปกครองที่มีผลเฉพาะรายจะเร่ิม

นับตั้ งแต่วนัที่มีการแจง้ให้อกชนทราบ อน่ึง คาํสั่งทางปกครองจะก่อให้เกิดสิทธินับตั้ งแต่

62 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ ,  กฎหมายมหาชน  เล่ม 3,  กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 2538, หนา้ 359 
63 พนูศกัด์ิ ไวสาํรวจ, “เหตุเพิกถอน”, จากภายในนิติกรรมทางปกครองในกฎหมายฝร่ังเศส,  

วารสารกฎหมายปกครอง,  7  ธนัวาคม 2531, หนา้ 307 
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ฝ่ายปกครองลงนาม แต่จะมีการเร่ิมนบัอายคุวามในการฟ้องคดีเพิกถอนต่อเม่ือมีการแจง้คาํสัง่ทาง

ปกครองใหผู้รั้บคาํสัง่ทางปกครองทราบไม่ใช่นบัแต่วนัลงนาม  

       อยา่งไรก็ตาม  มีขอ้ยกเวน้ในเร่ืองระยะเวลาในการเพิกถอน

คาํสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย คือ บางกรณีความไม่ชอบด้วยกฎหมายของคาํสั่ง

ทางปกครองที่มีผลบงัคบัเฉพาะรายเกิดขึ้น เพราะการเพิกถอนอีกอนัหน่ึง กรณีน้ี แมว้่าระยะเวลา

ในการเพิกถอนจะส้ินสุดลงแลว้ก็ตาม คาํสั่งทางปกครองที่มีผลมาจากคาํสั่งทางปกครองอนัแรก

ก็อาจถูกเพกิถอนไดโ้ดยฝ่ายปกครอง หรืออาจถูกนาํไปฟ้องศาลปกครองได ้โดยมีเง่ือนไขว่าคาํสั่ง

ทางปกครองอันแรกที่ถูกเพิกถอนนั้ น เป็นคาํสั่งทางปกครองที่มีผลบังคบัเป็นการเฉพาะราย

เหมือนกนั เช่น การเพิกถอนคาํสั่งไล่ขา้ราชการออกจากราชการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย มีผลเป็น

การเพิกถอนคาํสั่งแต่งตั้งผูม้าดาํรงตาํแหน่งแทนดว้ย แต่ในทางตรงกนัขา้ม หากเป็นการเพิกถอน

นิติกรรมทางปกครองที่มีผลเป็นการทัว่ไปแลว้ การเพิกถอนเฉพาะรายที่ออกโดยอาศยัอาํนาจ

ตามนิติกรรมทางปกครองที่มีผลเป็นการทัว่ไป ไม่อาจจะกระทาํได้เม่ือคาํสั่งทางปกครองที่มี

ผลเฉพาะรายนั้นเป็นที่สุดแลว้ เน่ืองจากไม่มีการเพกิถอนภายในกาํหนดอายคุวามฟ้องคดีปกครอง 

ข)  คาํสั่งทางปกครองที่มีผลบงัคบัเป็นการเฉพาะราย ที่ไม่ก่อใหเ้กิดสิทธิ 

ฝ่ายปกครอง มีหน้าที่ ตอ้งเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมายดงักล่าว เพื่อรักษาไว้

ซ่ึงหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครอง อน่ึง การเพกิถอนคาํสัง่ทางปกครอง ในกรณีน้ี 

ฝ่ายปกครองสามารถกระทาํไดทุ้กเวลาไม่มีขอ้จาํกดั ทั้งน้ี เพราะการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ก่อ 

ใหเ้กิดสิทธิน้ี ไม่กระทบต่อหลกัความมัน่คงและความเช่ือถือในคาํสัง่ทางปกครอง 

4) ผลของการยกเลิกและเพิกถอนคาํส่ังทางปกครอง 

    เม่ือมีเหตุที่จะยกเลิกหรือเพกิถอนคาํสัง่ทางปกครอง และไดมี้การยกเลิก

หรือเพกิถอน จะก่อใหเ้กิดผลในทางปกครองแยกพจิารณาได ้ดงัต่อไปน้ี  

(1) ผลของการยกเลิกคาํส่ังทางปกครอง 

     เม่ือมีการยกเลิกคาํสัง่ทางปกครอง คาํสั่งทางปกครองนั้นยอ่มส้ินผล

นับแต่วนัที่มีการยกเลิก การยกเลิกคาํสั่งทางปกครองจึงมีผลในอนาคต ไม่ยอ้นหลงัไปในอดีต 

อน่ึง การยกเลิกคาํสั่งทางปกครอง อาจมีการยกเลิกคาํสั่งทางปกครองทั้งหมดหรือบางส่วนก็ได ้

หากส่วนที่ยกเลิกนั้น สามารถแยกไดเ้ป็นส่วนต่างหากจากส่วนท่ีไม่ยกเลิก 

(2) ผลของการเพิกถอนคาํส่ังทางปกครอง 

     เม่ือมีการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง คาํสั่งทางปกครองยอ่มส้ินผล

โดยมีผลยอ้นหลงัไปถึงวนัที่ออกคาํสั่งทางปกครอง การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองอาจเพิกถอน
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คาํสั่งทางปกครองทั้งหมดหรือบางส่วนก็ได้ หากส่วนที่จะเพิกถอนนั้น  สามารถแยกได้เป็น

ส่วนต่างหากจากส่วนที่ไม่เพกิถอน64  

          การเพกิถอนคาํสัง่ทางปกครองท่ีมีผลทาํใหค้าํสัง่ทางปกครองส้ินผล

ยอ้นหลงั หมายความว่า ตอ้งถือว่าไม่มีคาํสั ่งทางปกครองนั้นเกิดขึ้น ซ่ึงมีผลทางกฎหมาย คือ 

ฝ่ายปกครองตอ้งทาํให้ผลที่เกิดขึ้นแลว้ของคาํสั่งทางปกครองที่ถูกเพิกถอนหมดไปดว้ย  อยา่งไรก็ตาม 

หากยดึถือหลกัน้ี เคร่งครัดจะก่อให้เกิดปัญหาได ้เช่น กรณีแรกเป็นไปโดยไม่มีขอ้เท็จจริงที่จะเกิดผล 

หรือทาํลายผลที่เกิดขึ้นแลว้ เช่น คาํสั่งทางปกครองที่ห้ามชุมนุมในวนัใดวนัหน่ึง ต่อมา มีการเพิก

ถอนคาํสั่งทางปกครองนั้น หลงัจากที่ห้ามชุมนุม กรณีที่สอง เป็นไปไม่ไดท้างกฎหมายที่จะทาํให ้

ผลที่เกิดขึ้นมาแลว้ลบลา้งไป เช่น การเพิกถอนกฎหมายของฝ่ายบริหาร (นิติกรรมทางปกครองที่มี

ผลเป็นการทัว่ไป) ที่มีบทลงโทษผูก้ระทาํการฝ่าฝืนกฎหมายไว ้แต่ต่อมา มีการเพิกถอนคาํสั่ง

ทางปกครองนั้น หลงัจากวนัที่ฝ่ายบริหารไดอ้อกกฎหมายแลว้ 

 

 

64 บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน  เล่ม 3, กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 2538,  หนา้ 751 

                                                             



บทที่ 3 

แนวคดิทฤษฎีและหลกักฎหมายไทยท่ีเกีย่วกบัการเพกิถอนคาํส่ัง 

กรณีการเรียกเงินสวัสดิการและประโยชน์เกือ้กูลของทางราชการคนื 

จากผู้ท่ีรับไปโดยไม่มีสิทธิ 

 

 

1. การเพกิถอนคาํส่ังทางปกครองทีไ่ม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์ 

 

 1.1 หลักกฎหมายที่เกีย่วกับคาํส่ังทางปกครอง 

  พระราชบัญ ญัติวิ ธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 5 ได้ให้

ความหมายของการพิจารณาทางปกครองไวว้่า การเตรียมการและการดาํเนินการของเจา้หน้าที่

เพื่อจดัให้มีคาํสั่งทางปกครอง คาํสั่งทางปกครอง จึงถือเป็นผลผลิตของกระบวนการพิจารณา

ทางปกครอง เม่ือเจา้หนา้ที่ออกคาํสั่งในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงการพจิารณาในเร่ืองนั้นยอ่มยติุลง บุคคล

ที่ไม่พอใจคาํสั่งทางปกครองดังกล่าว ย่อมมีสิทธิอุทธรณ์โตแ้ยง้คาํสั่งนั้นได ้การอุทธรณ์โตแ้ยง้

คาํสัง่ทางปกครองนั้น เม่ือมีการอุทธรณ์คาํสัง่ทางปกครองต่อเจา้หนา้ที่ฝ่ายปกครอง เม่ือเจา้หนา้ที่มี

คาํสัง่อยา่งใดแลว้ หากผูรั้บคาํสัง่ไม่พอใจอีก ผูน้ั้นมีสิทธินาํคดีไปสู่ศาล 

  คาํสั่งทางปกครอง เป็นรูปแบบการกระทาํรูปแบบหน่ึงขององค์กรเจา้หน้าที่

ฝ่ายปกครอง แต่เป็นรูปแบบที่อาจกล่าวไดว้า่มีความสาํคญัมากที่สุด รูปแบบการกระทาํขององคก์ร

เจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองที่กระทาํลงในเขตแดนของกฎหมายปกครองรูปแบบอ่ืน ที่มีความสําคญั

เช่นกนั แต่ยงัไม่มีการบญัญติัไวใ้นกฎหมายฉบบัน้ี เช่น สญัญาทางปกครอง 

 1.2 ความหมายของคาํส่ังทางปกครอง 

  พระราชบัญ ญัติวิ ธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 5 ได้ให้

ความหมายของคาํสัง่ทางปกครองไว ้2 ความหมาย คือ  

  1.2.1 การใชอ้าํนาจตามกฎหมายของเจา้หนา้ท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสมัพนัธข์ึ้น

ระหวา่งบุคคลในอนัที่จะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลต่อสถานะภาพของสิทธิหรือ

หน้าที่ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ 

การวนิิจฉยัอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ 
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  1.2.2 การอ่ืนที่กฎหมายกาํหนดในกฎกระทรวง 

   คาํสั่งทางปกครองในความหมายท่ีสองน้ี เป็นการกาํหนดโดยฝ่ายบริหาร

เน่ืองจากผูร่้างกฎหมายเห็นว่า ในบางกรณีอาจเกิดความไม่ชดัเจนวา่คาํสัง่ใดเป็นคาํสัง่ทางปกครอง

หรือไม่ 65 คาํสั่งทางปกครองในความหมายน้ีย่อมจะถือเอาเป็นความหมายหลักไม่ได้ ในการพิจารณาว่า

คาํสั่งใดเป็นคาํสัง่ทางปกครองหรือไม่ จึงตอ้งพจิาณาจากความหมายแรก ซ่ึงอาจแยกองคป์ระกอบ

ของคาํสัง่ทางปกครองได ้ดงัน้ี  

   1)  คาํสัง่ทางปกครองจะตอ้งเป็นมาตรการอนัเกิดจากการใชอ้าํนาจรัฐ  

    องค์ประกอบของคาํสั่งทางปกครองขอ้น้ี ช้ีให้เห็นว่ามาตรการหรือ

การกระทาํใดๆ ของเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองที่กระทาํโดยไม่ได้อาศยัอาํนาจรัฐ เช่น การตกลง

ทาํสญัญาหรือการบอกเลิกสญัญาทางแพ่งกบัเอกชน ยอ่มจะถือเป็นคาํสัง่ทางปกครองไม่ได ้ ดงันั้น 

หนังสือแจง้ให้เอกชนผูร้ับจา้งชาํระค่าปรับกรณีก่อสร้างล่าชา้ จึงเป็นการใชสิ้ทธิไดต้ามสัญญา 

ไม่ใชก้ารอาํนาจตามกฎหมายของเจา้หน้าท่ี ไม่เป็นคาํสั่งทางปกครอง (คาํสั่งศาลปกครองสูงสุด

ที่ 118/2551) หรือคาํสั่งไม่อนุญาตให้ขยายระยะเวลาก่อสร้าง ก็ถือว่าเป็นการกระทาํโดยอาศัย

อาํนาจตามสัญญาอนัเป็นการใชสิ้ทธิตามสัญญา ไม่ใช่การใชอ้าํนาจตามกฎหมาย จึงไม่เป็นคาํสั่ง

ทางปกครองเช่นกนั (คาํพพิากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.13/2551)66 

   2)  คาํสัง่ทางปกครองตอ้งกระทาํโดยเจา้หนา้ที่ 

    คาํวา่ “เจา้หนา้ที่” หมายถึง เจา้หนา้ที่ที่ใชอ้าํนาจทางปกครอง ดงันั้น  

    (1)  มาตรการหรือการกระทาํของเอกชน แมจ้ะมีผลกระทบต่อบุคคลอ่ืน

ก็ไม่เป็นคาํสั่งทางปกครอง เวน้แต่ เอกชนผูน้ั้นไดรั้บมอบหมายให้ใชอ้าํนาจทางปกครองแทนรัฐ 

เช่น ตรอ.(สถานตรวจสภาพรถเอกชน) สภาทนายความ เป็นตน้  

    (2)  มาตรการหรือการกระทาํของเจา้หน้าท่ีของรัฐเอง แม้กระทาํลง

โดยใชอ้าํนาจรัฐ ก็ไม่เป็นคาํสั่งทางปกครอง หากมาตรการหรือการกระทาํนั้น เป็นมาตรการหรือ

 65 ดู กฎกระทรวงฉบบัท่ี 12 (พ.ศ.1543) ออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 ซ่ึงกาํหนดให้การดาํเนินการของเจา้หน้าท่ีเก่ียวกบัการจดัหาหรือสิทธิประโยชน์ในกรณีดงัต่อไปน้ี 

เป็นคาํสั่งทางปกครอง คือ (1) การสั่งรับหรือไม่รับคาํเสนอขาย รับจา้ง แลกเปลี่ยน ให้เช่า ซ้ือ เช่า หรือสิทธิ

ประโยชน์ (2) การอนุมติัสั่งซ้ือ จา้ง แลกเปล่ียน เช่า ขาย ให้เช่า หรือให้สิทธิประโยชน์ (3) การสั่งยกเลิกกระบวนการ

พิจารณาคาํเสนอหรือการดาํเนินการอ่ืนใดในลกัษณะเดียวกนั นอกจากน้ีกฎกระทรวงฉบบัน้ียงัไดก้าํหนดให้

การอนุมติัหรือไม่อนุมติัทุนการศึกษาเป็น”คาํสั่งทางปกครอง” ดว้ย 
66 วรเจตน์  ภาคีรัตน์, กฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 2), กรุงเทพมหานคร: สถาบนั

พระปกเกลา้, 2554, หนา้ 30 
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การกระทาํอนัเกิดจากการใชอ้าํนาจนิติบญัญติั เช่น การอนุมติัพระราชกาํหนด เป็นอาํนาจบริหาร

โดยแท ้(ในส่วนที่ไม่ครอบอาํนาจปกครองหรือที่เรียกวา่อาํนาจรัฐบาล) เช่น การลงนามรับรองร่าง

พระราชบญัญติัอนัเก่ียวกบัการเงินโดยนายกรัฐมนตรี หรืออาํนาจตุลาการ เช่น การทาํคาํพพิากษา 

    (3) พิจารณาในแง่องคก์รท่ีออกคาํสั่ง คาํสั่งทางปกครองท่ีออกโดยเจา้หน้าที่

ตอ้งถือวา่เป็น การกระทาํฝ่ายเดียว ดงันั้น การกระทาํทางปกครองท่ีตอ้งการความยนิยอมของคู่กรณี

อีกฝ่ายหน่ึงในการกําหนดเน้ือหาของการกระทาํ คือ สัญญาทางปกครอง จึงไม่เป็นคาํสั่งทาง

ปกครอง 

   3)  คาํสั่งทางปกครองตอ้งเป็นการกาํหนดกฎเกณฑอ์ันมุ่งต่อผลในทางกฎหมาย

    การกาํหนดกฎเกณฑมี์ผลเป็นการก่อตั้งนิติสัมพนัธท์างปกครองขึ้นและ

ก่อใหเ้กิดผลผกูพนัในทางกฎหมาย กล่าวคือ อาจมีผลเป็นการก่อตั้ง เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั 

หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหนา้ที่ของบุคคล องคป์ระกอบของคาํสั่งทางปกครอง

ในขอ้น้ี ไม่ต่างอะไรไปจากกฎ ซ่ึงมีผลเป็นการกาํหนดกฎเกณฑเ์ช่นกนั แต่ทาํใหค้าํสั่งทางปกครอง

แตกต่างจากการกระทาํทางปกครองอีกประเภทหน่ึง ซ่ึงเรียกกนัในทางวชิาการว่า “ปฏิบติัการทาง

ปกครอง” ปฏิบติัการทางปกครอง โดยปกติแลว้เป็นการกระทาํทางกายภาพของเจา้หน้าท่ี ท่ีจดัอยู่

ในเขตแดนของกฎหมายปกครองและไม่มุ่งต่อผลในทางกฎหมาย เช่น การดบัเพลิง การใชก้าํลงั

เขา้สลายการชุมนุมประทว้ง ในความหมายอยา่งกา้ว การปฏิบตัิทางปกครองยงัครอบคลุมถึง 

การให้ขอ้มูลข่าวสาร การให้คาํแนะนํา หรือการอธิบายให้ประชาชนที่มาติดต่อราชการเข้าใจ

เร่ืองราวด้วยการกระทาํดังกล่าว ไม่เป็นคาํสั่งทางปกครองเพราะไม่ได้กาํหนดกฎเกณฑ์ก่อ

นิติสมัพนัธแ์ต่อยา่งใด  

    การกระทาํใดๆ ก็ตาม ที่เป็นเพียงขั้นตอนการพิจารณาทางปกครอง 

ยงัไม่มีผลเป็นการก่อตั้งนิติสมัพนัธท์างปกครองกบัผูรั้บคาํสัง่ทางปกครอง การกระทาํนั้น ไม่ถือว่า

เป็นคาํสั่งทางปกครอง เช่น ความเห็นของคณะกรรมการสอบสวนขอ้เท็จจริงและความเห็น

ของคณะกรรมการสอบวนิยั (คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 125/2551)67 

   4)  คาํสัง่ทางปกครองตอ้งเป็นการกระทาํที่เกิดผลเฉพาะกรณี 

    คุณลักษณะของคาํสั่งทางปกครองในขอ้น้ี ทาํให้คาํสั่งทางปกครอง

แตกต่างจากกฎ ซ่ึงแมก้าํหนดกฎเกณฑก์่อนิติสัมพนัธ์เหมือนกนั แต่เป็นการกระทาํที ่มุ่งให้

เกิดผลบงัคบัแก่บุคคลทัว่ไปไม่เฉพาะเจาะจง การมีผลของคาํสั่งทางปกครองเฉพาะกรณี ไม่ได้

หมายความจาํกัดถึงขนาดที่จะตอ้งระบุตวัผูรั้บคาํสั่งโดยเฉพาะเจาะจงเท่านั้น แต่หมายถึงคาํสั่งที่ระบุ

67 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, หนา้ 32 
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กลุ่มบุคคลที่ชดัเจนเพียงพอที่อาจจะระบุตวับุคคลได้ เช่น กลุ่มบุคคลที่ชุมนุมประทว้งอยูบ่ริเวณ

ทาํเนียบรัฐบาล เป็นตน้  

   5)  คาํสัง่ทางปกครองตอ้งมีผลบงัคบัโดยตรงออกไปสู่ภายนอก 

    คาํสั่งทางปกครองจะตอ้งมีผลออกไปภายนอกฝ่ายปกครอง ไปกระทบ

สิทธิหน้าที่ของบุคคลภายนอกฝ่ายปกครอง ดงันั้น การตระเตรียมการเพื่อออกคาํสั่งทางปกครอง

หรือคาํสั่งของผูบ้งัคบับญัชา ที่สั่งให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาออกคาํสั่งทางปกครองยอ่มไม่ถือเป็นคาํสั่ง

ทางปกครอง อน่ึง คาํสั่งทางปกครองยอ่มแตกต่างจากคาํสั่งภายในฝ่ายปกครอง คาํสั่งภายในฝ่าย

ปกครองเป็นการสั่งการของผูบ้งัคบับญัชาในสายบงัคบับญัชาหรือในการปฏิบติัหน้าที่ ส่วนคาํสั่ง

ทางปกครองนั้น ไม่ใช่การสั่งในวงงาน 68 เช่น คาํสั่งลงโทษทางวินัย ถือเป็นคาํสั่งทางปกครอง 

แต่คาํสัง่ใหผู้ใ้ตบ้งัคบับญัชาทาํความเห็นทางกฎหมายเสนอ เป็นคาํสัง่ภายในฝ่ายปกครอง เป็นตน้  

    มีขอ้สังเกตว่าการใชอ้าํนาจของราชการส่วนกลางสั่งใหอ้งคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน กระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการอยา่งใดอยา่งหน่ึง อาจถือว่าการใชอ้าํนาจดงักล่าว

เขา้ลกัษณะเป็นคาํสั่งทางปกครอง อนัทาํให้องคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถอุทธรณ์โตแ้ยง้

และฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้เช่นกัน เช่น การท่ีอธิบดีกรมประชาสัมพนัธ์ได้มีหนังสือสั่งให้

เทศบาลแม่สอดระงบัการําเนินการส่งวิทยโุทรทศัน์นั้น เป็นการใชอ้าํนาจตามกฎหมายในการสั่งระงบั

การกระทาํอนัมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล จึงเป็นคาํสั่งทางปกครอง

ตามนัยมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 เม่ือกฎหมายว่าดว้ย

วทิยกุระจายเสียงและวทิยโุทรทศัน์มิไดก้าํหนดขั้นตอนการอุทธรณ์ภายในเป็นการเฉพาะ จึงตอ้งใช้

สิทธิอุทธรณ์ตามมาตรา 3 ประกอบกบัมาตรา  44 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ.2539 โดยเทศบาลตาํบลแม่สอดสามารถอุทธรณ์คาํสั่งดงักล่าวต่ออธิบดีกรมประชาสัมพนัธ์

ซ่ึงเป็นเจา้หน้าที่ผูท้าํคาํสั่งทางปกครองไดภ้ายใน 15 วนั นบัแต่วนัที่เทศบาลแม่สอดไดรั้บแจง้คาํสั่ง

ดงักล่าว 69 

 1.3 รูปแบบของคาํส่ังทางปกครอง  

  คาํสั่งทางปกครองอาจกระทาํเป็นหนังสือ หรือกระทาํดว้ยวาจาหรือทาํในรูปแบบอ่ืน

ก็ได้ แต่ไม่ว่าจะอยา่งไรก็ตาม คาํสั่งทางปกครองตอ้งมีขอ้ความหรือการส่ือความหมายที่ชัดเจน

เพียงพอที่จะเขา้ใจได ้ในกรณีที่เจา้หน้าที่ของออกคาํสั่งทางปกครองดว้ยวาจา ถา้ผูรั้บคาํสั่งร้องขอ

68 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, หนา้ 33 
69 บนัทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองท่ีเสร็จท่ี 9/2554 นอกจากน้ี ดู บนัทึกคณะกรรมการ

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เร่ืองท่ีเสร็จท่ี 428/2544. 

                                                         



61 

 

ภายในเจ็ดวนั นับแต่วนัที่มีคาํสั่งดงักล่าว ใหย้นืยนัเป็นหนังสือ เจา้หน้าที่จะตอ้งออกหนงัสือยนืยนั

คาํสั่งทางปกครองดงักล่าวให้ อยา่งไรก็ตาม ผลในทางกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองยอ่มเกิดขึ้นแล้ว

ตั้ งแต่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองได้รับแจง้ ไม่ใช่เกิดขึ้ นเมื่อผูน้ั้ นได้รับหนังสือยืนยนั ในกรณี

ที่เจา้หน้าที่ออกคาํสั่งทางปกครองเป็นหนังสือ เจา้หน้าที่จะตอ้งคาํนึงถึง “แบบ” ที่กาํหนดไว้

ในมาตรา 36 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดว้ย มิเช่นนั้นคาํสั่ง

ทางปกครองดงักล่าวอาจไม่สมบูรณ์ได ้ อน่ึง มีขอ้สังเกตวา่คาํสัง่ทางปกครองที่ออกโดยวธีิการอ่ืน 

อาจเป็นการกระทาํโดยการใหส้ัญญาณ หรือการแสดงกิริยาท่าทางก็ได ้เช่น เคร่ืองหมายจารจร ซ่ึงเป็น

คาํสั่งทางปกครองที่ปรากฏให้ผูรั้บคาํสั่งรับรู้ในรูปสัญญาลกัษณ์ สัญญาณไฟจารจรซ่ึงเป็นคาํสั่ง

ทางปกครองที่ปรากฏใหผู้รั้บคาํสัง่รับรู้ในรูปของสญัญาณ 70 

1.4 ข้อกําหนดประกอบในคาํส่ังทางปกครอง (การกําหนดเงื่อนไขในคาํส่ังทางปกครอง) 

  โดยที่การใช้ค ําสั่งทางปกครองเป็นเคร่ืองมือในการดําเนินกิจกรรมในทาง

ปกครองให้สําเร็จลุล่วง อาจมีความแข็งกระดา้ง ไม่สอดคลอ้งกบัสถานการณ์ ในบางกรณีที่มี

ความละเอียดอ่อน พระราชบญัญัติวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองจึงบญัญัติให้เคร่ืองมือแก่องค์กร

เจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองเพื่อใชเ้สริมคาํสัง่ทางปกครองและทาํใหค้าํสั่งทางปกครองมีความยดืหยุน่มากขึ้น 

เคร่ืองมือดงักล่าวเรียกวา่ “ข้อกําหนดประกอบในคาํส่ังทางปกครอง”71 ซ่ึงมีอยูท่ ั้งส้ิน 5 ประเภท คือ  

  1.4.1 เงื่อนเวลาในคาํส่ังทางปกครอง  

       ซ่ึงแยกออกเป็นเง่ือนเวลาเร่ิมตน้และเง่ือนเวลาส้ินสุด เง่ือนเวลาในคาํสั่ง

ทางปกครองเป็นการกาํหนดของเจา้หน้าที่ในคาํสั่งทางปกครอง ให้สิทธิหรือภาระหน้าที่เร่ิมมีผล

หรือส้ินผล ณ เวลาใดเวลาหน่ึง 

  1.4.2 เงื่อนไขในคาํส่ังทางปกครอง 

       ซ่ึงมีทั้งเง่ือนไขบงัคับก่อนและเง่ือนไขบังคบัหลัง เง่ือนไขในคาํสั่งทาง

ปกครองเป็นการกาํหนดของเจา้หน้าที่ในคาํสั่งทางปกครองนั้นเอง ให้การเร่ิมมีผลหรือส้ินผล

ของสิทธิ หรือภาระหนา้ที่ตอ้งขึ้นอยูก่บัเหตุการณ์ในอนาคตที่ไม่แน่นอน 

  1.4.3 ข้อสงวนสิทธิที่จะยกเลิกคาํส่ังทางปกครอง 

       เป็นกรณีที่เจา้หน้าที่ออกคาํสั่งทางปกครองไปแลว้ แต่ในคาํสั่งทางปกครองนั้น 

เจา้หนา้ที่สงวนไวซ่ึ้งสิทธิในการที่จะยกเลิกคาํสัง่ดงักล่าวในอนาคต  

70 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, การเพิกถอนคาํส่ังทางปกครองโดยเจ้าหน้าท่ีหรือผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าท่ีผู้

ออกคาํส่ังทางปกครอง, กรุงเทพมหานคร: เดือนตุลา, 2557, หนา้ 32 
71 วรเจตน์  ภาคีรัตน์, กฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง, หนา้ 34 
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  1.4.4 ข้อเรียกร้องในคาํส่ังทางปกครอง  

       เป็นกรณีที่เจา้หน้าที่กาํหนดให้ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองที่ได้รับประโยชน์

กระทาํหรืองดเวน้ หรือยอมรับภาระหน้าที่หรือความรับผิดชอบบางประการ กรณีน้ีเป็นกรณี

ที ่คาํสั ่งทางปกครองมีผลแล้ว และผูรั้บคาํสั่งทางปกครองได้ประโยชน์จากผลของคาํสั่งทาง

ปกครองนั้นแลว้ แต่ผูน้ั้นมีหนา้ที่ที่จะตอ้งปฏิบติัตามขอ้เรียกร้องในคาํสัง่ทางปกครองนั้น มิเช่นนั้น 

เจา้หน้าที่อาจใชม้าตรการบงัคบัให้บุคคลนั้น ปฏิบติัตามขอ้เรียกร้อง หรือยกเลิกคาํสัง่ทางปกครอง

ที่ใหป้ระโยชน์นั้นเสียก็ได ้ 

  1.4.5 ข้อสงวนสิทธิในการจัดให้มีข้อเรียกร้อง  

       กรณีน้ี เป็นกรณีที่ เจา้หน้าที่ไม่แน่ใจว่าในขณะออกคาํสั่งทางปกครอง 

สมควรจะกาํหนดขอ้เรียกร้องให้ผูร้ับคาํสั่งตอ้งปฏิบตัิหรือไม่ จึงสงวนสิทธิดงักล่าวไวใ้นคาํสั่ง

ทางปกครอง หากในอนาคตสถานการณ์เปล่ียนแปลงไป เจา้หน้าที่ก็อาจกาํหนดขอ้เรียกร้องให้

ผูรั้บคาํสัง่ทางปกครองตอ้งปฏิบติัได ้ 

 1.5 การเพิกถอนคาํส่ังทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย  

  คาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงเป็นรูปแบบของการกระทาํทางปกครองที่สาํคญัที่สุดนั้น

มีคุณลกัษณะพิเศษที่ไม่ปรากฏในการกระทาํทางปกครองรูปแบบอื่นหลายประการ คุณลกัษณะ

ที่โดดเด่นประการหน่ึงของคาํสั่งทางปกครอง คือ แมว้่าเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองจะออกคาํสั่งโดยไม่ชอบ

ด้วยกฎหมายก็ตาม แต่โดยหลักแล้ว คาํสั่งทางปกครองนั้นย่อมมีผลในทางกฎหมาย เวน้แต่ว่า

ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองนั้น เป็นความไม่ชอบดว้ยกฎหมายอยา่งรุนแรง

และเห็นประจกัษ์ชดั คาํสั่งทางปกครองนั้นจึงจะเป็นคาํสั่งทางปกครองที่เป็นโมฆะ ซ่ึงหมายความว่า

คาํสั่งทางปกครองดงักล่าวนั้น ไม่ก่อให้เกิดผลในทางกฎหมายดงัท่ีผูอ้อกคาํสั่งตอ้งการ ดว้ยเหตุน้ี

ในกรณีทัว่ไป แมเ้จา้หนา้ที่ฝ่ายปกครองจะออกคาํสัง่ทางปกครองโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แต่หาก

คาํสั่งดังกล่าวไม่ตกเป็นโมฆะแล้ว คาํสั่งทางปกครองนั้น ย่อมมีผลผูกพนับุคคลผูรั้บคาํสั่งให้

ตอ้งปฏิบติัตาม ทั้งน้ี จนกวา่คาํสัง่ทางปกครองจะส้ินผล 

  คาํสั่งทางปกครองอาจส้ินผลไดใ้นหลายลกัษณะ เช่น ส้ินผลลงโดยเงื่อนเวลา

โดยเง่ือนไข หรือโดยสภาพของเร่ือง เน่ืองจากได้มีการปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองแลว้ แต่การส้ินผล

ของคาํสัง่ทางปกครองที่เกิดขึ้นบ่อยท่ีสุด คือ การส้ินผลลงโดยการเจตนาลบลา้งโดยองคก์รของรัฐ 

โดยทัว่ไปแล้ว องค์กรของรัฐที่สามารถลบล้างคาํสั่งทางปกครองได้ ยอ่มไดแ้ก่ องค์กรตุลาการ ทั้งน้ี 
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โดยการพิพากษาเพิกถอนคาํสัง่ทางปกครองที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และรวมถึงการเพิกถอนคาํสั่ง

ทางปกครองที่ชอบดว้ยกฎหมายดว้ย72 

  การลบล้างคาํสั่งทางปกครองโดยองค์กรฝ่ายปกครอง  อาจเกิดขึ้ นได้ใน

สองลักษณะใหญ่ๆ คือ ในกระบวนการพิจารณาชั้นอุทธรณ์โตแ้ยง้คาํสั่งทางปกครอง และ

นอกกระบวนพิจารณาทางชั้นอุทธรณ์โตแ้ยง้คาํสั่งทางปกครอง โดยการพิจารณาลบล้างคาํสั่ง

ทางปกครองนอกกระบวนพิจารณาอุทธรณ์โต้แยง้คาํสั่งทางปกครองนั้ น องค์กรเจ้าหน้าที่

ฝ่ายปกครองอาจแสดงเจตนายกเลิกคาํสั่งทางปกครองที่ชอบดว้ยกฎหมาย หรือเพิกถอนคาํสั่งทาง

ปกครองที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงเง่ือนไขในการลบลา้งคาํสั่งทางปกครอง หรือทาํให้คาํสั่งทาง

ปกครองดงักล่าว ส้ินผลลง มีความแตกต่างกนั การลบลา้งคาํสัง่ทางปกครองที่กล่าวถึงในงานเขียนน้ี 

จะจาํกดัเฉพาะการลบลา้งคาํสัง่ทางปกครองขององคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง  

1.5.1 ข้อพิจารณาเบ้ืองต้น73เกี่ยวกับการลบล้างคาํส่ังทางปกครอง 

             ในการทาํความเขา้ใจการลบล้างคาํสั่งทางปกครองขององค์กรเจา้หน้าที่

ฝ่ายปกครองนอกจากกระบวนพิจารณาอุทธรณ์โตแ้ยง้คาํสั่งทางปกครองนั้น จะตอ้งพิเคราะห์

ในเบ้ืองตน้เสียก่อนว่า คาํสั่งทางปกครองที่องคก์รเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองจะลบล้างนั้น เป็นคาํสั่ง

ทางปกครองที่ชอบดว้ยกฎหมายหรือเป็นคาํสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และคาํสั่ง

ทางปกครองดังกล่าวนั้ น พิจารณาจากแง่มุมของบุคคลที่ตกอยู่ภายใตบ้ังคบัแล้วเป็นคาํสั่งทาง

ปกครองที่ใหป้ระโยชน์ หรือเป็นคาํสัง่ทางปกครองที่สร้างภาระ 

   ในการพิเคราะห์วา่ คาํสั่งทางปกครองใดคาํสั่งหน่ึง เป็นคาํสั่งที่ชอบดว้ยกฎหมาย

หรือไม่นั้น ให้พิจารณาจากเวลาที่องค์กรเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองได้ออกคาํสั่งทางปกครองนั้น 

เป็นสําคญัว่าในเวลานั้น องคก์รเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองไดอ้อกคาํสั่งทางปกครองถูกตอ้งครบถว้น

ตามเง่ือนไขแห่งความชอบด้วยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองหรือไม่ คาํสั่งทางปกครองใด

ที่ ณ  เวลาที่ออกคาํสั่งเป็นคาํสั่งทางปกครองที่ออกมาถูกตอ้งครบถว้นตามเง่ือนไขแห่งความชอบ

ดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครอง คาํสั่งนั้น ยอ่มเป็นคาํสั่งทางปกครองที่ชอบดว้ยกฎหมาย 

หากองคก์รเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองตอ้งการลบลา้งคาํสั่งทางปกครองหรือทาํให้คาํสั่งทางปกครอง

ดงักล่าวส้ินผลลง โดยหลกัแลว้องคก์รเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองจะตอ้งปฏิบติัตามหลกัเกณฑเ์ก่ียวกบั

การยกเลิกคาํสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย  ทั้ งน้ี โดยมิพกัต้องคาํนึงว่าในเวลาต่อมา

ข้อกฎหมายหรือขอ้เทจ็จริงจะเปล่ียนแปลงไป จนทาํใหอ้งคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไม่อาจจะออก

72 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, หนา้ 73. 
73 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, หนา้ 74. 
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คาํสั่งทางปกครองนั้นได้ ตั้งแต่แรก หรือไม่ ส่วนคาํสั่งทางปกครองที่ขณะเวลาที่ออกคาํสั่ง

เป็นคาํสัง่ทางปกครองที่ออกมา โดยไม่สอดคลอ้งกบัเง่ือนไขแห่งความชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่ง

ทางปกครอง คาํสั่งนั้น ยอ่มเป็นคาํสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ในการลบลา้งคาํสั่งทาง

ปกครองดงักล่าว โดยหลกัแลว้องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งปฏิบติัตามหลกัเกณฑเ์ก่ียวกบั

การเพกิถอนคาํสัง่ทางปกครองที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

         การพิจารณาว่าคาํสั่งทางปกครองใดเป็นคาํสั่งทางที่ให้ประโยชน์ หรือ

เป็นคาํสั่งทางปกครองที่สร้างภาระ (ไม่ให้ประโยชน์) มีความสําคญัในแง่ของการลบลา้ง ทั้งน้ี 

เน่ืองจากการลบลา้งคาํสั่งทางปกครองที่ให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง ยอ่มมีเง่ือนไขที่ซับซ้อนยงุยากกว่า

การลบล้างคาํสั่งทางปกครองที่สร้างภาระให้แก่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง คาํสั่งทางปกครองที่ให้

ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสัง่อาจเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นการให้เงิน ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์อ่ืนใด

แบ่งแยกได ้หรือใบอนุญาตต่างๆ ส่วนคาํสั่งทางปกครองที่สร้างภาระ ไดแ้ก่ คาํสั่งทางปกครอง

ที่กระทบสิทธิหรือประโยชน์ไดเ้สียทั้งหลายของผูรั้บคาํสัง่ทางปกครอง เช่น คาํสัง่ลงโทษทางวินัย 

คาํสั่งเพิกถอนใบอนุญาต เป็นตน้  ดงันั้น การวินิจฉัยว่า คาํสั่งทางปกครองที่ให้ประโยชน์หรือไม่ 

จึงตอ้งพจิาณาจากมุมมองของบุคคลผูรั้บคาํสัง่ทางปกครองเป็นสาํคญั  

   ดงันั้น ในกรณีที่องคก์รเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองตอ้งการจะลบล้างคาํสั่งทาง

ปกครองที่สร้างภาระ เพื่อที่จะออกคาํสั่งทางปกครองใหม่ที่สร้างภาระยิง่กว่า องคก์รเจา้หน้าที่

ฝ่ายปกครองยอ่มจะตอ้งปฏิบติัตามหลักเกณฑแ์ละเง่ือนไขในการลบล้างคาํสั่งทางปกครองที่ให้

ประโยชน์ในทางกลบักนั ถา้องคก์รเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองตอ้งการลบลา้งคาํสั่งทางปกครองที่ให้

ประโยชน์ ทั้งน้ี เพื่อที่จะออกคาํสั่งทางปกครองที่ให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งยิ่งกว่า องค์กรเจา้หน้าที่

ฝ่ายปกครองตอ้งปฏิบติัตามหลกัเกณฑ ์และเง่ือนไขในการลบลา้งคาํสัง่ทางปกครองที่สร้างภาระ 

   โดยทั่วไปแล้ว การลบล้างคาํสั่งทางปกครอง คือ การเพิกถอนคาํสั่งทาง

ปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย และการยกเลิกคาํสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายถือเป็น

ดุลพินิจของเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครอง74 ซ่ึงหมายความว่า แมมี้เง่ือนไขในการลบลา้งคาํสั่งทางปกครอง

ตามกฎหมายมีอยูอ่ยา่งครบถ้วน องค์กรเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองอาจจะไม่ดาํเนินการเพิกถอนหรือ

ยกเลิกคาํสั่งทางปกครองก็ได ้อน่ึง คาํสั่งเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย หรือคาํสั่ง

ยกเลิกคาํสั่งทางปกครองที่ชอบดว้ยกฎหมาย ยอ่มถือว่าเป็นคาํสั่งทางปกครองเช่นกนั ดงันั้น คาํสั่ง

ดงักล่าว ยอ่มถูกเพกิถอนหรือยกเลิกต่อไปไดเ้ช่นกนั 

  

74 ดู พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาวปกครอง พ.ศ. 2535 มาตรา 49. 
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  1.5.2 ประเภทของการเพิกถอนคาํส่ังทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย  

            คาํสัง่ทางปกครองนั้นอาจแบ่งแยกออกไดเ้ป็นหลายประเภท แลว้แต่ว่าจะใชอ้ะไร

เป็นเกณฑใ์นการแบ่ง โดยอาจพิจารณาในแง่การกาํหนดสิทธิหน้าที่หรือโดยพจิารณาในแง่กระบวนการ 

ขั้นตอนและรูปแบบหรือในแง่ประโยชน์ที่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองไดรั้บเป็นเกณฑก์็ได ้เม่ือพิจารณา

จากบทบญัญติัในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 49 ถึง มาตรา 53 

ซ่ึงเป็นเร่ืองของการเพิกถอนคาํสัง่ทางปกครองแลว้ จะเห็นไดว้่าบทบญัญติัดงักล่าวไดใ้ชห้ลกัเกณฑ์

ในแง่ประโยชน์ที่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองได้รับ เป็นเกณฑ์ในการแบ่งประเภทของคาํสั่งทาง

ปกครอง ดงันั้น จึงสามารถแบ่งประเภทของการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

ตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองพ.ศ.2539 ซ่ึงแบ่งไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ   

1) การเพิกถอนคาํส่ังทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการสร้างภาระ 

    การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงเป็นการสร้าง

ภาระ75 เป็นไปตามหลกัเกณฑ์ทัว่ไปในมาตรา 50 ส่วนแรก แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองมีอาํนาจในการเพิกถอนคาํสัง่ทางปกครอง

ดงักล่าว ทั้งหมดหรือบางส่วน โดยกาํหนดใหมี้ผลยอ้นหลงัหรือไม่มีผลยอ้นหลงั หรือมีผลในอนาคต

ก็ได ้อาํนาจในการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวน้ี เป็นอาํนาจดุลพนิิจซ่ึงหมายความวา่ ลาํพงั

แต่เฉพาะขอ้เท็จจริงที่วา่คาํสัง่ทางปกครองที่เจา้หนา้ที่ฝ่ายปกครองออกไปนั้น เป็นคาํสั่งทางปกครอง

ที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ยงัไม่มีผลเป็นการบงัคบัให้เจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองตอ้งดาํเนินการเพิกถอน

คาํสั่งทางปกครองดงักล่าวแต่อยา่งใด  อยา่งไรก็ตาม ถ้าบุคคลที่ไดรั้บคาํสั่งไม่เห็นดว้ยกบัคาํสั่งทาง

ปกครองดงักล่าว ยอ่มมีสิทธิอุทธรณ์โตแ้ยง้ตามกฎหมายเฉพาะในเร่ืองนั้นๆ หรือตามพระราชบญัญติั

วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 กรณีที่กฎหมายเฉพาะไม่ไดก้าํหนดหลกัเกณฑก์ารอุทธรณ์

โตแ้ยง้ไวแ้ละหากบุคคลผูร้ับคาํสั ่งยงัไม่พอใจผลการพิจารณาอุทธรณ์ในชั้นอุทธรณ์ บุคคล

ดงักล่าว ก็มีสิทธิฟ้องคดีเพื่อขอใหศ้าลตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองได ้ 

ในกรณีที่บุคคลผูรั้บคาํสั่งอุทธรณ์โตง้แยง้คาํสัง่ทางปกครองและปรากฏในชั้นพิจารณาวา่คาํสัง่ทาง

ปกครองที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองได้ออกไปนั้ น เป็นคาํสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

องคก์รเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองหรือศาลแลว้แต่กรณี มีหน้าที่ที่จะตอ้งแสดงเจตนาเพิกถอนคาํสัง่ทาง

ปกครองนั้น  
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2) การเพิกถอนคาํส่ังทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้

ประโยชน์ 

    การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซ่ึงเป็นการให้

ประโยชน์76 แก่ผูรั้บคาํสัง่ทางปกครองนั้น แมเ้จา้หนา้ที่ฝ่ายปกครองมีอาํนาจเพิกถอนคาํสัง่ดงักล่าว

ทั้งหมดหรือบางส่วน โดยจะให้มีผลยอ้นหลงัหรือไม่ยอ้นหลงัหรือมีผลในอนาคตก็ได ้แต่อยา่งไรก็ตาม 

เป็นท่ีเห็นประจกัษช์ดัอยูใ่นตวัเองว่า หากองคก์รเจา้หนา้ที่ฝ่ายปกครองสามารถเพิกถอนคาํสั่งทาง

ปกครองดงักล่าว อยา่งไรก็ได ้โดยไม่มีขอ้จาํกดัแลว้ กรณีน้ี ก็อาจไม่สอดคลอ้งกบัหลกัการคุม้ครอง

ความเช่ือมั่นในความคงอยู่ของคาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงมีลกัษณะเป็นการประกันความเช่ือถือ

และไวว้างใจที่บุคคลผูรั้บคาํสั่งมีต่อการแสดงออกซ่ึงอาํนาจรัฐในรูปของคาํสั่งทางปกครองได ้ 

ดว้ยเหตุน้ีในการเพกิถอนคาํสัง่ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บ

คาํสั่ง เจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองจึงตอ้งปฏิบตัิตามเง่ือนไขที่กาํหนดไวใ้นมาตรา 51 และมาตรา 52 

แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตราทั้งสองดงักล่าว มีลกัษณะเป็น

การจาํกดัอาํนาจในการเพิกถอนคาํสัง่ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์

แก่องค์กรเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครอง ตลอดจนกาํหนดค่าทดแทนความเสียหายให้แก่ผูรั้บคาํสั่งทาง

ปกครองดงักล่าวไว ้ในกรณีที่องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองใชอ้าํนาจเพกิถอนคาํสัง่ทางปกครองนั้น  

ทั้งน้ี ขึ้นอยูก่บัประโยชน์ที่บุคคลผูรั้บคาํสั่งทางปกครองไดรั้บว่าเป็นประโยชน์ที่เป็นเงิน ทรัพยสิ์น 

หรือประโยชน์ที่แบ่งแยกได ้หรือประโยชน์อยา่งอ่ืนที่ไม่ใช่เงิน ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์ที่แบ่งแยกได ้

ซ่ึงสามารถแบ่งแยกได ้2 กรณีดว้ยกนั คือ 

    (1)  การเพิกถอนคาํส่ังทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซ่ึงเป็นการให้เงิน 

หรือให้ทรัพย์สิน หรือให้ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได้ 

     กรณีท่ีคาํสั่งทางปกครองนั้น เป็นคาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงให้ประโยชน์ที่

เป็นเงิน ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์ที่แบ่งแยกได้77 เช่น คาํสั่งให้ทุนการศึกษาคร้ังเดียว 20,000 บาท 

หรือคาํสั่งอนุมัติให้เบิกเงินค่าเช่าบา้นได้เดือนละ 4,000 บาท คาํสั่งให้อุปกรณ์ที่จาํเป็นสาํหรับ

การทาํป่าไม้ หรือคาํสั่งให้เมล็ดพนัธ์พืชแก่เกษตรกร การเพิกถอนคาํสั่งประเภทน้ีตอ้งเป็นไป

ตามหลกัเกณฑท์ี่ไดบ้ญัญติัไวใ้นมาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

     อน่ึง ในการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีมีลกัษณะดงักล่าว เจา้หน้าที่

ฝ่ายปกครองตอ้งพิจารณาในเบื้องตน้เสียก่อนว่า บุคคลผูร้ับคาํสั่งนั้นเช่ือในความคงอยูข่องคาํสั่ง

76 “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 77-78 
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ทางปกครองหรือไม่ หากบุคคลดงักล่าวเช่ือในความคงอยู่ของคาํสั่งทางปกครอง ความเช่ือนั้น

มีอยู่แค่ไหน เพยีงใด  

     โดยหลักแล้ว ย่อมต้องถือว่าบุคคลผูรั้บคาํสั่งทางปกครองเช่ือ

ในความคงอยูข่องคาํสัง่ทางปกครองนั้น เวน้แต่จะปรากฏในขอ้เทจ็จริงวา่บุคคลนั้นไม่ทราบเลยว่า

ตนไดรั้บคาํสัง่ทางปกครองที่เป็นประโยชน์ หรือบุคคลผูรั้บคาํสั่งทางปกครองคาดคาํนวณไดว้า่ตน

ไดป้ระโยชน์จากคาํสั่งทางปกครองเกินไปกว่าท่ีตนสมควรจะไดรั้บ และคาดหมายไดว้่าจะตอ้งมี

การเรียกประโยชน์ดงักล่าวกลบัคืน ในกรณีที่ขอ้เท็จจริงปรากฏว่า บุคคลผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง

ไม่อาจกล่าวอ้างว่าตนเช่ือในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครองได ้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองยอ่มสามารถ

เพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง พร้อมทั้งเรียกประโยชน์ที่บุคคลผูรั้บคาํสั่งทางปกครองได้รับไป

กลบัคืนมาได ้ 

     หากปรากฏว่า บุคคลผูรั้บคาํสั่งเช่ือในความคงอยู่ของคาํสั่งทาง

ปกครอง เจา้หนา้ที่ฝ่ายปกครองยอ่มจะตอ้งพจิารณาต่อไปว่า ความเช่ือในความคงอยูข่องคาํสัง่ทาง

ปกครองของบุคคลผูรั้บคาํสัง่เป็นความเช่ือที่สมควรไดรั้บความคุม้ครองหรือไม่ ทั้งน้ี โดยที่มาตรา 51 

วรรคสาม พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กาํหนดเหตุที่ทาํให้บุคคลผูรั้บ

คาํสั่งทางปกครองไม่อาจอา้งความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครองไว ้ซ่ึงหมายความ

วา่ เป็นกรณีที่กฎหมายไม่คุม้ครองบุคคลผูรั้บคาํสัง่ทางปกครองไว ้ดงัน้ี  

     ก. ผู้นั้นได้แสดงข้อความอันเป็นเทจ็หรือปกปิดข้อความจริงซ่ึงควร

บอกให้แจ้งหรือข่มขู่  หรือชักจูงใจโดยการให้ทรัพย์สินหรือประโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบด้วยกฎหมาย 

      บุคคลผูรั้บคาํสั่งทางปกครองได้แสดงขอ้ความอันเป็นเท็จหรือ

ปกปิดขอ้ความจริงซ่ึงควรบอกให้แจง้ ผูแ้สดงตอ้งรู้วา่ขอ้ความจริงคืออะไร และจงใจแสดงขอ้ความ

เท็จหรือไม่แสดงขอ้ความจริงให้องคก์รเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองทราบ กรณีจึงถือวา่บุคคลผูรั้บคาํสั่ง

ทางปกครองทาํกลฉ้อฉลเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองส่วนการข่มขู่นั้น คือการคุกคามให้เจา้หน้าที่ฝ่าย

ปกครองผูท้าํคาํสั่งทางปกครองเกิดความหวาดกลัว เจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองผูน้ั้นจึงออกคาํสั่งทาง

ปกครองที่เป็นการใหป้ระโยชน์แก่ผูข้่มขู่ สาํหรับการชกัจูงโดยการให้ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์อ่ืน

ใดที่มิชอบดว้ยกฎหมายก็คือ การติดสินบนเจา้หนา้ที่ฝ่ายปกครองนั้นเอง  

     ข. ผู้นั้นได้ให้ข้อความซ่ึงไม่ถูกต้องหรือไม่ครบถ้วนในสาระสําคัญ 

      บุคคลผูรั้บคาํสั่งทางปกครองได้ให้ขอ้ความซ่ึงไม่ถูกตอ้งหรือ

ครบถว้นในสาระสําคญั กรณีน้ีขอ้ความซ่ึงไม่ถูกตอ้งหรือครบถว้นนั้นตอ้งเป็นสาระสําคญั กล่าวคือ 

เป็นกรณีที่มีนํ้ าหนักทาํให้องค์กรเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองตดัสินใจออกคาํสั่งทางปกครองที่เป็น

ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสัง่ทางปกครอง ซ่ึงเป็นผูใ้ห้ขอ้ความนั้น อน่ึง มีขอ้สงัเกตว่าแมบุ้คคลผูใ้ห้ขอ้ความ
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จะไดใ้หข้อ้ความไปตามที่ตนทราบโดยสุจริต แต่ถา้ขอ้ความที่เป็นสาระสาํคญัดงักล่าว เป็นขอ้ความ

ที่ไม่ถูกตอ้งหรือไม่ครบถว้น ก็ถือว่าบุคคลผูใ้ห้ขอ้ความซ่ึงเป็นผูรั้บคาํสั่งทางปกครองนั้น ไม่อาจ

อา้งความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูข่องคาํสัง่ทางปกครองได ้ 

ค. ผู้นั้นได้รู้ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของคาํส่ังทางปกครอง

ในขณะได้รับคาํส่ังทางปกครองหรือการไม่รู้นั้นเป็นไปโดยประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง  

 บุคคลผูรั้บคาํสั่งรู้ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของคาํสั่งทาง

ปกครองในขณะที่ได้รับคาํสั่ง หรือการไม่รู้นั้นเป็นไปโดยความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง

ด้วยเหตุน้ี หากเป็นกรณีที่บุคคลผูรั้บคาํสัง่ทางปกครองยอ่มตอ้งรู้ถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของ

คาํสั่งทางปกครองนั้นแลว้ บุคคลดงักล่าวจะอา้งความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูข่องคาํสัง่ทางปกครอง

ขึ้นยนัเจา้หนา้ที่ฝ่ายปกครองไม่ได ้ 

      หากปรากฏขอ้เท็จจริงดังที่กล่าวมาขา้งตน้ โดยหลักแลว้เจา้หน้าที่

ฝ่ายปกครองยอ่มจะตอ้งเพกิถอนคาํสั่งทางปกครองนั้น โดยให้มีผลยอ้นหลงัไปในอดีต หากเจา้หน้าที่

ฝ่ายปกครองจะไม่เพกิถอนคาํสัง่ทางปกครองดงักล่าว หรือเพกิถอนคาํสัง่ทางปกครองโดยใหมี้ผล

ตั้งแต่ปัจจุบนัหรือใหมี้ผลในอนาคต เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองยอ่มจะตอ้งมีเหตุผลพิเศษในการอธิบาย

ให้การใชดุ้ลพนิิจดงักล่าวของตนรับฟังได ้อาจกล่าวไดว้่าหากเป็นกรณีที่กฎหมายไม่คุม้ครองความเช่ือ

โดยสุจริตในความคงอยู่ของคาํสั่งทางปกครองแล้ว ดุลพินิจของเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองในการที่

จะไม่เพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง หรือไม่เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองยอ้นหลงัยอ่มมีอยู่อย่างจาํกัด

อยา่งยิง่  

      สาํหรับบุคคลผูรั้บคาํสั่งทางปกครองที่เช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่

ของคาํสั่งทางปกครองนั้น โดยหลกัแลว้ จะไดร้ับความคุม้ครองประโยชน์ที่ตนไดรั้บ ก็ต่อเมื่อ

ตนไดใ้ชป้ระโยชน์อนัเกิดจากคาํสัง่ทางปกครองหรือไดด้าํเนินการเก่ียวกบัทรัพยสิ์นหรือประโยชน์

ที่ได้รับไปแล้ว โดยไม่อาจแก้ไขเปล่ียนแปลงได้หรือการแก้ไขเปล่ียนแปลงนั้ น จะทาํให้บุคคล

ดงักล่าวตอ้งเสียหายเกินควรแก่กรณี เช่น กรณีนาํเงินที่ไดรั้บไปใชจ่้ายจนหมดส้ินแลว้ ในกรณีเช่นน้ี

เจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองจะเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองไม่ได ้เวน้แต่เป็นกรณีที่คาํสั่งทางปกครองนั้น

บกพร่องเป็นอยา่งมาก แมไ้ม่ถึงขนาดเป็นโมฆะแต่ก็สมควรที่จะตอ้งเพกิถอน 

      กรณีที่ยงัไม่มีความจาํเป็นที่จะตอ้งคุม้ครองประโยชน์บุคคลผูรั้บ

คาํสั่งทางปกครอง เช่น กรณีที่บุคคลผูรั้บประโยชน์ยงัไม่ได้ใช้ประโยชน์อันเกิดจากคาํสั่งทาง

ปกครองนั้ น ให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองพิจารณาชั่งนํ้ าหนักประโยชน์สาธารณะกับความเช่ือ

โดยสุจริตในความคงอยูข่องคาํสัง่ทางปกครอง ว่าดา้นไหนมีนํ้ าหนกักวา่กนั โดยปกติแลว้ หากเป็น

กรณีที่บุคคลผูรั้บคาํสัง่ทางปกครองยงัไม่ไดใ้ชป้ระโยชน์อนัเกิดจากคาํสัง่ทางปกครองนั้น การเพกิถอน
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ย่อมไม่ทาํให้บุคคลนั้นเสียหายแต่อย่างใด จึงตอ้งถือว่าประโยชน์สาธารณะมีนํ้ าหนักมากกว่า  

อย่างไรก็ตาม ในการพิจารณาเพิกถอนหรือไม่เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองดงักล่าว เจา้หน้าที่

ฝ่ายปกครองจะตอ้งพิจารณาถึงปัจจยัอ่ืนๆ ที่เก่ียวขอ้งประกอบกบัการใช้ดุลพินิจ เช่น พิจารณา

ระยะเวลาตั้งแต่วนัที่ออกคาํสั่งทางปกครอง จนถึงวนัที่เจา้หน้าที่ผูมี้อาํนาจหน้าที่ในการเพิกถอน

คาํสั่งทางปกครองได้รู้ถึงเหตุที่จะเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง และขั้นตอนในการออกคาํสั่งทาง

ปกครองดว้ย หากระยะเวลาตั้งแต่วนัท่ีออกคาํสั่งทางปกครองจนถึงวนัที่เจา้หน้าที่ผูมี้อาํนาจหนา้ที่

ในการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองไดรู้้ถึงเหตุที่จะเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองเนินนาน จนล่วงพน้

ระยะเวลาอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้คาํสั่ง หรือล่วงพน้ระยะเวลาการฟ้องคดี อาจทาํให้ความเสียหายที่จะเกิด

แก่ผูรั้บคาํสั่งที่ เช่ือโดยสุจริตในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครอง มีนํ้ าหนักมากกว่าประโยชน์

สาธารณะที่จะเกิดจากการเพิกถอนคาํสัง่ทางปกครอง การเพิกถอนหรือไม่เพิกถอนคาํสัง่ทางปกครอง

จะกระทบกบัประโยชน์ของบุคคลที่สามมากนอ้ยเพยีงไร เป็นตน้  

      กล่าวโดยสรุป อาํนาจของเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองในการเพิกถอน

คาํสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงใหป้ระโยชน์ที่เป็นเงิน ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์ที่แบ่งแยก

ไดน้ั้น ยอ่มมีอยูต่ราบเท่าที่ความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครอง เมื่อพิจารณา

ชัง่นํ้ าหนกักบัประโยชน์สาธารณะแลว้ไม่สมควรไดรั้บการคุม้ครอง ถึงแมว้่าเจา้หนา้ที่ฝ่ายปกครอง

จะมีอาํนาจในการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็ตาม ก็ไม่ไดห้มายความว่า 

เจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองจะตอ้งเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมายเสมอไป เมื่อมี

การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง เจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองที่มีอ ํานาจย่อมมีหน้าที่ในการเรียกเงิน 

ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์ที่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองไดรั้บไปกลบัคืนมา ทั้งน้ี ตามลกัษณะของการเพิกถอน

ว่าเป็นการเพิกถอนยอ้นหลังหรือไม่ การคืนตอ้งนําบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ในประมวล

กฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าใชบ้งัคบัโดยอนุโลม โดยถา้เมื่อใดผูร้ับคาํสั่งทางปกครองไดรู้้ถึง

ความไม่ชอบด้วยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองหรือควรได้รู้เช่นนั้น หากผูน้ั้ นมิได้ประมาท

เลินเล่ออยา่งร้ายแรง ใหถื้อวา่ผูน้ั้นตกอยูใ่นฐานะไม่สุจริตตั้งแต่เวลานั้น เป็นตน้ไป แต่ถา้ผูรั้บคาํสั่ง

ทางปกครองไม่อาจอา้งความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูข่องคาํสัง่ทางปกครองได ้ผูน้ั้นตอ้งรับผิด

ในการคืนเงิน ทรัพยสิ์น หรือประโยชนท์ี่ไดรั้บไปเตม็จาํนวน ตามมาตรา 51 วรรคส่ี แห่งพระราชบญัญติั

วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  
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    (2)  การเพิกถอนคาํส่ังทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซ่ึงไม่เป็น

การให้เงิน หรือให้ทรัพย์สิน หรือให้ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได้ 

     หลกัเกณฑก์ารเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย

ซ่ึงไม่ได้ให้ประโยชน์ที่เป็นเงิน ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้78 ได้กาํหนดไว้

บนมาตรา 52 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 คาํสั่งทางปกครอง 

ซ่ึงไม่เป็นการใหป้ระโยชน์ที่เป็นเงิน ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกไดแ้ก่ผูรั้บคาํสัง่ ไดแ้ก่ 

คาํสั่งทางปกครองที่มีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของผูรั้บคาํสั่ง เช่น คาํสั่งลงโทษขา้ราชการหรือ

เจา้หน้าที่อ่ืนของรัฐทางวินัย คาํสั่งลงโทษนักเรียน นิสิต นักศึกษาทางวินัย คาํสั่งให้ขา้ราชการออกจาก

ราชการเพราะหยอ่นความสามารถหรือเพราะมลทินมวัหมอง การปฏิเสธคาํขอใบอนุญาตประกอบ

วิชาชีพ ประกอบกิจการหรือกระทาํการต่างๆ คาํสั่งไม่ต่ออายุใบอนุญาต พกัใช้ หรือ เพิกถอน

ใบอนุญาตใหป้ระกอบวชิาชีพ ประกอบกิจการ หรือกระทาํการต่างๆ คาํสัง่ใหบุ้คคลกระทาํการหรือ

งดเวน้การกระทาํต่างๆ และรวมถึงบรรดาคาํสั่งทางปกครองอ่ืนใดที่กาํหนดหน้าที่หรือสร้างภาระ 

หนา้ที่ใหแ้ก่บุคคลผูรั้บคาํสัง่ทางปกครองในลกัษณะดงักล่าวน้ี เป็นคาํสัง่ทางปกครองที่ไม่สามารถ

แบ่งแยกได ้ดงันั้น คาํสัง่ทางปกครองประเภทน้ี จึงเป็นคาํสัง่ที่หากจะเพิกถอนแลว้ จะตอ้งเพิกถอน

ทั้งหมด มิฉะนั้นแลว้ ก็จะไม่สามารถเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวไดเ้ลย การเพกิถอนคาํสั่ง

ทางปกครองบางส่วนที่ปรากฏอยูใ่นการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นการให้เงิน ทรัพยสิ์น หรือ

ประโยชน์ที่แบ่งแยกได้ ตามมาตรา 51 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบ ัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 นั้น จะนาํมาใชก้บัการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองซ่ึงไม่เป็นการให้เงิน ทรัพยสิ์น หรือ

ประโยชน์ที่แบ่งแยกได ้ 

     อาํนาจในการตดัสินใจว่าจะเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมาย ซ่ึงไม่เป็นการให้เงิน ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์ที่แบ่งแยกได ้เป็นอาํนาจดุลพินิจของ

เจา้หนา้ที่ฝ่ายปกครองที่มีอาํนาจ โดยที่ในการใชดุ้ลพินิจดงักล่าว เจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองที่มีอาํนาจ

จะตอ้งคาํนึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บคาํสั่งทางปกครองในความคงอยูข่องคาํสัง่ทางปกครอง

ดงักล่าวดว้ย ทั้งน้ี โดยจะตอ้งชัง่นํ้ าหนกัความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูข่องคาํสัง่ทางปกครองกบั

ประโยชน์สาธารณะประกอบกนั 

     ในกรณีที่มีการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

ซ่ึงเป็นการใหป้ระโยชน์ในลกัษณะอ่ืนที่มิใช่การให้เงิน ให้ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์อ่ืนที่อาจแบ่งแยกได ้

ผูรั้บคาํสั่งที่ไดรั้บผลกระทบจากการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองดงักล่าว มีสิทธิไดรั้บค่าทดแทน

78 วรเจตน์  ภาคีรัตน์, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, หนา้ 82-84 
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ความเสียหายเน่ืองจากความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครองได ้แต่ตอ้งร้องขอ

ค่าทดแทนภายใน 180 วนั นับแต่วนัที่ไดรั้บแจง้ให้ทราบถึงการเพิกถอนนั้น ตามมาตรา 52 วรรคหน่ึง 

แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ทั้งน้ี โดยเจา้หน้าที่ผูมี้อาํนาจหน้าที่

ในการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองนั้น ชอบที่จะแจง้ให้ผูร้ับคาํสั่งทราบถึงสิทธิดงักล่าวพร้อมทั้ง

แจง้ให้ผูรั้บคาํสั่งทราบถึงการเพิกถอนนั้ นด้วย (อ.275/39) อย่างไรก็ตาม ค่าทดแทนความเสียหาย

เน่ืองจากความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครองน้ี ตอ้งไม่สูงไปกว่าประโยชน์ท่ีผูน้ั้น

อาจไดรั้บ หากคาํสัง่ดงัทางปกครองดงักล่าวไม่ถูกเพกิถอน ตามมาตรา 52 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติั

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 คาํสั่งกาํหนดจาํนวนค่าทดแทนความเสียหายจากการ

เพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง ถือว่าเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงไม่เห็นดว้ย 

อาจใชสิ้ทธิอุทธรณ์โตแ้ยง้ภายในฝ่ายปกครอง และนาํคดีไปสู่ศาลปกครองได ้ 

     จากหลักกฎหมายและหลักเกณฑท์ี่เก่ียวกบัการเพิกถอนคาํสั่งทาง

ปกครองที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้เงิน ดังที่กล่าวมาขา้งตน้นั้น เป็นการนาํไปสู่ปัญหา

ในทางปฏิบติังานของเจา้หนา้ที่หรือหน่วยงานทางปกครองและเป็นขอ้พิพาทที่นาํไปสู่คดีที่เกิดขึ้น

มากมาย ทั้งในศาลปกครองและศาลยติุธรรมดว้ย 

 

2.  กรณศึีกษาเกีย่วกบัการเพกิถอนคาํส่ังทางปกครองทีไ่ม่ชอบด้วยกฎหมาย กรณีพพิาท

 เกีย่วกบัการเรียกเงนิสวสัดกิารและเงนิประโยชน์เกือ้กลูของทางราชการ 

   

 จากหลกักฎหมายที่ไดก้ล่าวไปแลว้นั้น นาํไปสู่ปัญหาท่ีวา่ โดยหลกัแลว้เงินสวสัดิการ

และประโยชน์เก้ือกูลที่เป็นตวัเงิน ไดแ้ก่ สวสัดิการเก่ียวกบัการรักษาพยาบาล ค่าเช่าบา้น โครงการ

สวสัดิการเงินกูเ้พื่อที่อยูอ่าศยัของขา้ราชการ ค่าใชจ่้ายในการเดินทางไปราชการ บาํเหน็จบาํนาญ 

สวสัดิการเก่ียวกับการศึกษาบุตร เงินตอบแทนการปฏิบัติงานนอกเวลาราชการ เป็นต้น ซ่ึงถ้า

ขา้ราชการผูใ้ดประสงคจ์ะไดรั้บสวสัดิการและประโยชน์เก้ือกูล ดงักล่าวขา้งตน้ ตอ้งยืน่คาํร้องขอ

ต่อส่วนราชการตน้สงักดัตามหลกัเกณฑแ์ละวธีิการที่ระเบียบหรือกฎหมายในเร่ืองนั้นๆ กาํหนดไว ้

เพื่อให้ส่วนราชการพิจารณาว่าขา้ราชการผูน้ั้นมีคุณสมบติัที่จะไดรั้บสวสัดิการและประโยชน์เก้ือกูล

ตามที่กฎหมายกาํหนดไว ้หรือไม่ หากส่วนราชการเห็นวา่ขา้ราชการผูน้ั้น ไม่มีคุณสมบติัที่จะไดรั้บ

สวสัดิการหรือประโยชน์เก้ือกูลตามที่ยื่นคาํร้องมา ก็จะมีคาํสั่งไม่อนุมัติให้แก่ขา้ราชการผูน้ั้น 

ซ่ึงคาํสั่งดงักล่าวเป็นคาํสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญตัิวิธีปฏิบตัิราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539 ผูท้ี่ไดรั้บคาํสั่งปฏิเสธนั้น สามารถอุทธรณ์โตแ้ยง้คาํสั่งดงักล่าวได ้และฟ้องคดี

ต่อศาลปกครองเพือ่ขอใหเ้พกิถอนคาํสัง่ทางปกครองดงักล่าวได ้ 
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 ประเด็นปัญหาที่เกิดขึ้น คือ กรณีที่ส่วนราชการเห็นว่าขา้ราชการผูน้ั้นมีคุณสมบติั

ที่จะไดรั้บสวสัดิการและประโยชน์เก้ือกูลตามคาํร้องขอ และมีคาํสั่งอนุมัติให้แก่ขา้ราชการผูน้ั้น  

แต่ต่อมาขอ้เทจ็จริงปรากฏแก่ส่วนราชการวา่ขา้ราชผูน้ั้นมิไดมี้คุณสมบติัจริง หรือไดรั้บเงินเกินกว่า

ที่ควรจะไดรั้บจริง ส่วนราชการที่มีคาํสั่งอนุมัติเงินดงักล่าว ก็จะดาํเนินการเรียกเงินที่ขา้ราชการผูน้ั้น

ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิคืน โดยอาจมีการยกเลิก เพิกถอน หรือแก้ไขคาํสั่งเดิม และ

มีหนังสือแจง้ให้ขา้ราชการผูน้ั้นคืนเงิน ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิ หรืออาจมีหนังสือ

แจง้ให้ขา้ราชการคืนเงินโดยมิไดมี้การยกเลิก เพิกถอน หรือแกไ้ขคาํสั่งเดิมแต่อยา่งใด ก็ได้ ทั้งน้ี 

แลว้แต่ทางปฏิบติัของส่วนราชการ รวมถึงประเภทของสวสัดิการและประโยชน์เก้ือกูลนั้นๆ และ

ประเดน็ปัญหาท่ีเกิดขึน้ตามมาอีก คือ การเรียกคืนเงินที่ขา้ราชการผูน้ั้นไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิหรือ

เกินสิทธินั้น ไม่มีกฎหมายหรือระเบียบกาํหนดเร่ืองการเรียกคืนเงินที่จ่ายไปโดยขา้ราชการผูน้ั้น

ไม่มีสิทธิหรือได้รับเกินสิทธิดังกล่าวไว ้และมีปัญหาให้ขบคิดอีกต่อไปว่า ในเม่ือไม่มีกฎหมาย 

หรือระเบียบกาํหนดให้อาํนาจองคก์รเจา้หน้าที่ของรัฐเรียกเงินที่จ่ายไปโดยไม่สิทธิหรือเกินสิทธินั้น 

คาํสัง่เรียกเงินคืนขององคก์รเจา้หน้าที่ของรัฐนั้นจะเป็นคาํสัง่ทางปกครองหรือไม่  ซ่ึงปัญหาต่างๆ 

เหล่าน้ี ก็มีการนาํคดีมาสู่ศาลอยา่งมากมาย เช่นกรณีที่เกิดขึ้นตามปัญหาที่กล่าวมาทั้งหมดนั้น ไดแ้ก่

 กรณีที่เกิดขึ้นตามแนวคาํพพิากษาของศาลปกครองสูงสุด เช่น 

1)  กรณีฟ้องขอให้เพิกถอนคาํสั่งที่ให้ระงบัหรืองดการเบิกจ่ายค่าเช่าบา้นขา้ราชการ 

คาํพพิากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.393/2553, ที่ อ.242/2559, ที่ อ.211/2549, ที่ อ.35/2549, ที่ อ.154/2548, 

ที่ อ.31/2548, ที่ อ.145/2547, ที่ อ.126/2547, และ ท่ี อ.38/2546  

2)  กรณีฟ้องขอให้เพิกถอนคาํสั่งที่เพิกถอนคาํสั่งที่อนุมตัิให้ผูฟ้้องคดีนาํหลกัฐาน

การผ่อนชาํระเงินกูม้าเบิกค่าเช่าบา้นขา้ราชการ คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.99/2549 และ

ที่ อ.84/2549  

3)  กรณีฟ้องขอให้เพิกถอนคําสั่งที่ ให้แจ้งผู ้ฟ้องคดีว่าหมดสิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน

ขา้ราชการ คาํพพิากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.186/2548  

4)  กรณีที่หน่วยงานฟ้องเรียกเงินบาํนาญจากขา้ราชการที่เกษียณคืนเน่ืองจากมีคาํสั่ง

ไล่ออก คาํพพิากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.1840/2559 และที่ อ.240/2557  

5)  กรณีที่หน่วยงานฟ้องเรียกเงินเดือนหรือค่าตอบแทนอ่ืนที่จ่ายเกินไปคืน คาํพิพากษา

ศาลปกครองสูงสุดที่ อ.512/2561 และท่ี อ.435/2561 

 ตามกรณีปัญหาที่เกิดขึ้นนั้นไดมี้แนวคาํวินิจฉัยของทั้งศาลฎีกาและศาลปกครองสูงสุด 

ซ่ึงในแต่ละศาลก็ไดมี้การวินิจฉยัในประเด็นปัญหาที่แตกต่างกนั จากการวิเคราะห์แนวคาํพิพากษา

ศาลฎีกาและศาลปกครองสูงสุด สามารถแบ่งประเด็นปัญหาไดเ้ป็น 3 กรณี คือ 
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 2.1 กรณทีี่ 1 การเรียกเงินคนืในฐานะลาภมิควรได้ 

  2.1.1 แนวคาํวินิจฉัยของศาลฎีกา 

   1) คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 10850/2559 จาํเลยไม่มีสิทธิไดรั้บเงินช่วยค่าครองชีพ

ผูรั้บเบี้ ยหวดับาํนาญตามกฎหมาย แต่โจทยจ่์ายเงินดังกล่าวให้จาํเลยไปโดยผิดหลง จึงเป็นเงิน

ที่จาํเลยไดรั้บไวโ้ดยปราศจากมูลอนัจะอา้งกฎหมายได ้และทาํใหโ้จทกเ์สียเปรียบอนัเป็นลาภมิควรได ้

หาใช่เป็นเงินท่ีโจทก์มีสิทธิติดตามเอาคืนไดอ้ยา่งเจา้ของทรัพยไ์ม่ และเม่ือไดค้วามว่า จาํเลยไดรั้บเงิน

ช่วยค่าครองชีพผูรั้บเบี้ยหวดับาํนาญไวโ้ดยสุจริตและนาํไปใชจ่้ายหมดแลว้ ก่อนท่ีโจทกจ์ะเรียกคืน 

จาํเลย จึงไม่ตอ้งคืนเงินดงักล่าวแก่โจทกต์าม ป.พ.พ. มาตรา 412  

   2) คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 2170/2556 โจทก์มีคาํสั่งแต่งตั้งให้จาํเลยเขา้รับ

ราชการเป็นพนักงานส่วนตาํบลในตาํแหน่งนักวิชาการศึกษา ระดบั 3 โดยอาศยัอาํนาจตามมาตรา 25 

ประกอบมาตรา 15 แห่ง พ.ร.บ. ระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 และ กฎ ก.พ. 

ฉบบัที่ 3 (พ.ศ. 2538) ขอ้ 2 ประกอบกบัมติคณะกรรมการพนกังานส่วนตาํบลจงัหวดันครราชสีมา 

ไม่ไดมี้ความผกูพนักนัตามกฎหมายว่าดว้ยนิติกรรมสัญญา จึงไม่อาจนาํบทบญัญติัเก่ียวกบัการเลิก

สญัญาและกลบัคืนสู่ฐานะเดิม ตาม ป.พ.พ. มาใชบ้งัคบั จาํเลยเขา้รับราชการเป็นพนกังานของโจทก์

และปฏิบติัราชการไปตามอาํนาจหน้าท่ีท่ีไดรั้บมอบหมายตลอดมา การท่ีโจทก์จ่ายเงินเดือนและ

ผลประโยชน์ตอบแทนอื่นให้แก่จาํเลย ถือไดว้่าเป็นการให้เงินเดือนและผลประโยชน์ตอบแทน 

การทาํงานของจาํเลยในฐานะที่เป็นพนกังานของโจทก ์โจทกมี์สิทธิเรียกเงินเดือนและผลประโยชน์

ตอบแทนอ่ืนที่จาํเลยมีสิทธิไดรั้บโดยชอบดว้ยกฎหมายในระหวา่งที่ยงัเป็นพนักงานของโจทก์คืน

จากจาํเลยไม่ เงินเดือนและผลประโยชน์ตอบแทนอ่ืนท่ีจาํเลยไดรั้บ จึงไม่ใช่กรณีที่จาํเลยไดรั้บมา

โดยปราศจากมูลอนัจะอา้งกฎหมายไดแ้ละตอ้งคืนเงินนั้นใหโ้จทกฐ์านลาภมิควรได ้

   3) คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 3895/2555 การที่ถือว่าขา้ราชการพลเรือนสามัญ

ออกจากราชการตอ้งเป็นไปตาม พ.ร.บ.ระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 112 เท่านั้น 

การที่จาํเลยโอนจากการเป็นขา้ราชการพลเรือนไปเป็นขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน จึงไม่ตอ้งด้วย

บทบญัญัติดังกล่าว  นอกจากน้ี การโอนไปเป็นข้าราชการส่วนท้องถ่ินของจาํเลยยงัคงนับอายุ

ราชการต่อเน่ือง จาํเลยไม่อาจขอสละสิทธิที่จะไม่นบัอายรุาชการต่อเน่ืองจากเพือ่ขอรับเงินบาํเหน็จได ้

กรณีจึงถือไม่ไดว้า่จาํเลยไดอ้อกจากราชการ หาไดมี้ผลทาํใหส้ถานะความเป็นขา้ราชการของจาํเลย

ส้ินสุดลงอนัจะทาํให้มีสิทธิที่จะไดร้ับบาํเหน็จที่จะตอ้งจ่ายจากเงินงบประมาณดว้ยไม่ แมโ้จทก์

ทั้งสองจะจ่ายเงินบาํเหน็จให้แก่จาํเลยแลว้ ต่อเม่ือจาํเลยยงัไม่มีสิทธิไดรั้บเงินบาํเหน็จตามบทบญัญติั

ของกฎหมายดงักล่าว โจทก์ทั้งสองย่อมมีสิทธิเรียกร้องให้จาํเลยคืนเงินบาํเหน็จพร้อมดอกเบี้ ย

นับแต่วนัผดินดัได ้ 
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   4) คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 3624/2551 โจทก์ฟ้องขอให้จาํเลยคืนเงินค่าเช่าบา้น

ที่จาํเลยเบิกไปโดยจาํเลยไม่มีสิทธิเบิกจากทางราชการตาม พ.ร.ฎ. ค่าเชา้บา้นขา้ราชการ พ.ศ. 2527 

มาตรา 7 (1) อนัเป็นเร่ืองที่โจทกไ์ม่มีหนา้ที่ตอ้งจ่ายใหจ้าํเลยและจาํเลยก็ไม่มีสิทธิไดรั้บเงินดงักล่าว 

แต่จาํเลยรับไปโดยสุจริตเขา้ใจว่าตนมีสิทธิที่จะเบิกค่าเช่าบา้นไดต้ามกฎหมาย การที่จาํเลยรับเงิน

ไปจากโจทก์จึงเป็นการได้มาโดยปราศจากมูลอันจะอ้างกฎหมายได้ และเป็นทางให้โจทก์เสียเปรียบ 

กรณีเป็นเร่ืองที่โจทกใ์ชสิ้ทธิฟ้องเรียกทรัพยค์ืนในฐานลาภมิควรได ้ตาม ป.พ.พ. มาตรา 406 จึงอยู่

ในบังคับกาํหนดอายุความ ป.พ.พ. มาตรา 419 ท่ีโจทก็ตอ้งใช้สิทธิฟ้องร้องเรียกคืนจากจาํเลย 

ภายใน 1 ปี นบัแต่โจทกรู้์วา่ตนมีสิทธิเรียกคืน  

   5) คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1413/2540 จาํเลยรับราชการจนเกษียณอายรุาชการ

จาํเลยไดร้ับเงินบาํนาญและเงินช่วยค่าครองชีพตั้งแต่วนัที่ 1 ตุลาคม 2530 เป็นตน้มา จนถึงวนัที่ 

15 พฤศจิกายน 2533 และโจทก์ไดมี้คาํสั่งลงโทษไล่จาํเลยออกจากราชการเม่ือวนัที่ 16 พฤศจิกายน 2533 

โดยให้มีผลนับตั้งแต่วนัที่ 30 กนัยายน 2530 การที่จาํเลยไดรั้บเงินบาํนาญและเงินช่วยค่าครองชีพ

เป็นการไดม้าในขณะที่โจทก์ยงัไม่ไดมี้คาํสัง่ลงโทษจาํเลยออกจากราชการ จาํเลยมีสิทธิท่ีจะไดรั้บ

เงินบาํนาญและเงินช่วยค่าครองชีพตามพระราชบญัญติับาํเหน็จบาํนาญขา้ราชการ และพระราช

กฤษฎีกาเงินช่วยค่าครองชีพผูรั้บเบี้ยหวดับาํนาญ อนัเป็นสิทธิของจาํเลยท่ีพงึไดต้ามกฎหมาย การท่ีจาํเลย

รับเงินบาํนาญและเงินช่วยค่าครองชีพจึงมิใช่เป็นการรับชาํระเงินไวโ้ดยปราศจากมูลที่จะอา้งได้

ตามกฎหมาย และมิใช่เป็นทางใหบุ้คคลอ่ืนเสียเปรียบแต่ประการใด กรณีจึงมิใช่ลาภมิควรไดโ้จทก์

ฟ้องคดีเม่ือพน้กาํหนด 1 ปี จึงไม่ขาดอายคุวามตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 419 

การจ่ายเงินบาํนาญและเงินค่าครองชีพเป็นการกระทาํท่ีถูกตอ้งตามกฎหมาย มิใช่เป็นการจ่ายเงินไป

ตามอาํเภอใจตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 407 จาํเลยจึงตอ้งคืนเงินที่รับมานั้น

ให้แก่โจทก์ และโจทก์มีสิทธิที่จะฟ้องเรียกเงินดงักล่าวได้ในกาํหนด 10 ปี ตาม ป.พ.พ. มาตรา 193/30 

เม่ือโจทก์มีคาํสั่งไล่จาํเลยออกจากราชการแล้ว โจทก์ย่อมไม่มีหน้าที่ตอ้งจ่ายเงินบาํนาญและ

เงินช่วยค่าครองชีพใหแ้ก่จาํเลย และจาํเลยก็ไม่มีสิทธิรับเงินดงักล่าวอีกต่อไป การท่ีจาํเลยรับเงินบาํนาญ

และเงินช่วยค่าครองชีพไปจากโจทก์ จึงเป็นการไดม้าโดยปราศจากมูลอนัจะอา้งกฎหมายไดแ้ละ

เป็นทางให้โจทก์เสียเปรียบเขา้ลกัษณะลาภมิควรไดต้าม ป.พ.พ. มาตรา 406 จาํเลยจาํตอ้งคืนเงิน

ดงักล่าวให้แก่โจทก์ แต่อายคุวามสําหรับเรียกเอาคืนในเร่ืองลาภมิควรไดน้ั้น ป.พ.พ. มาตรา 419 

ห้ามมิให้ฟ้องคดีเมื่อพน้กาํหนดหน่ึงปีนับแต่วนัเวลาที่โจทก์รู้ว่าตนมีสิทธิเรียกคืน ปรากฏว่า

โจทก์มีคาํสั่งไล่จาํเลยออกจากราชการ ตั้งแต่วนัที่ 16 พฤศจิกายน 2533 ถือว่าโจทก์รู้ว่าความจริง

ที่โจทกช์าํระหน้ีแก่จาํเลย โดยปราศจากมูลหน้ีในวนันั้น  ดงันั้น เงินบาํนาญและเงินช่วยค่าครองชีพ
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ที่จาํเลยไดรั้บไปนับแต่วนัฟ้องยอ้นหลังไปเกินหน่ึงปี คือ ตั้งแต่วนัที่ 16 พฤศจิกายน 2533 จนถึง

วนัที่ 25 พฤศจิกายน 2534 จึงขาดอายคุวามโจทกไ์ม่มีสิทธิเรียกคืน  

   6) คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 3427/2537 จาํเลยให้การวา่โจทกท์ราบขอ้ทกัทว้ง

ของกระทรวงการคลงัแลว้ไม่ฟ้อง ภายใน 1 ปี คดีจึงขาดอายคุวามเป็นคาํให้การที่ชดัเจนและ

แสดงเหตุแห่งการขาดอายคุวาม ตาม ป.ว.ิพ. มาตรา 177 วรรคสองแลว้ ส่วนอายคุวามที่จาํเลยยกขึ้น

ต่อสู้ จะตอ้งด้วยบทกฎหมายลักษณะใดเป็นหน้าที่ศาลที่จะวินิจฉัยเอง โจทก์เบิกเงินจากคลัง

จ่ายสมนาคุณแก่จาํเลยโดยผดิระเบียบราชการ เงินจาํนวนดงักล่าว โจทกไ์ม่มีหน้าที่ตอ้งจ่ายใหจ้าํเลย

และจาํเลยไม่มีสิทธิรับเงินจาํนวนน้ี การท่ีจาํเลยรับเงินไปเป็นการไดม้าโดยปราศจากมูลอนัจะอา้ง

กฎหมายได ้และเป็นทางให้โจทก์เสียเปรียบเงินจาํนวนดงักล่าวจึงเป็นลาภมิควรได ้โจทก์ฟ้องคดี

เม่ือพน้กาํหนด 1 ปี นบัแต่โจทกรู้์วา่ตนมีสิทธิเรียกคืน คดีโจทกจึ์งขาดอายคุวามตาม ป.พ.พ. มาตรา 41  

   7) คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 3362/2537 เม่ือวนัท่ี 1 มิถุนายน 2517 จาํเลยไดรั้บ

บรรจุเป็นขา้ราชการครู สังกัดกรุงเทพมหานคร ต่อมาจาํเลยได้สอบคดัเลือกเขา้รับการบรรจุ

เป็นขา้ราชการครูสังกดักรมสามญัศึกษาโจทก์ ตั้งแต่วนัที่ 15 พฤษภาคม 2518 โดยไดรั้บเงินเดือน

ในอัตราชั้นตรี โดยจาํเลยได้เงินเดือนสองตาํแหน่งตลอดมาจนจาํเลยลาออกจากราชการของ

กรุงเทพมหานคร จาํเลยยงัไม่ได้แสดงเจตนาว่าจะเลือกรับเงินเดือนในตาํแหน่งใด และโจทก์ก็ยงั

ไม่ไดแ้จง้ให้จาํเลยทราบว่าจะให้จาํเลยรับเงินเดือนทางใดและขอคืนในอตัราของตาํแหน่งใดก่อน 

จึงเป็นกรณีที่จาํเลยไดรั้บเงินจากโจทก์อนัปราศจากมูลอนัจะอา้งกฎหมายได ้อนัเป็นลาภมิควรได ้

โจทก์มีอาํนาจฟ้องเรียกเงินคืนได ้จาํเลยตอ้งคืนเงินดงักล่าวแก่โจทก์ อายคุวามสาํหรับเรียกทรัพย์

คืนในเร่ืองลาภมิควรไดน้ั้น มาตรา 419 บญัญติัห้ามมิใหฟ้้องคดีเม่ือพน้กาํหนดหน่ึงปีนับแต่เวลาที่

ฝ่ายผูเ้สียหายรู้ว่าตนมีสิทธิเรียกคืน หรือเม่ือพน้ 10 ปี นับแต่เวลาที่สิทธินั้นไดมี้ขึ้น  ดงันั้น เงินที่จาํเลย

ไดรั้บไปนับแต่วนัฟ้องยอ้นหลงัไป 10 ปี จึงขาดอายคุวาม โจทก์ไม่มีสิทธิเรียกคืน จาํเลยจาํตอ้งคืนเงิน

ที่จาํเลยไดรั้บเฉพาะส่วนที่นบัแต่วนัฟ้องยอ้นหลงัไปไม่เกินสิบปีเท่านั้น  

  2.1.2 แนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

   1) คาํวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.1840/2559 ที่ประชุมใหญ่ ผูถู้ก

ฟ้องคดีเกษียณอายรุาชการ สาํนักงานที่ดินจงัหวดันนทบุรี อนุมติัใหผู้ถู้กฟ้องคดีไดรั้บเงินบาํนาญ 

ต่อมา ผูฟ้้องคดีไดมี้คาํสัง่ลงโทษไล่ผูถู้กฟ้องคดีออกจากราชการยอ้นหลงัไปจนถึงส้ินปีงบประมาณ

ที่ผูถู้กฟ้องคดีมีอายุครบหกสิบปี ผูฟ้้องคดีจึงได้งดจ่ายเงินบาํนาญและเรียกเงินที่จ่ายไปคืน 

ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสด เห็นว่า การที่เจา้หน้าที่ของรัฐไดใ้ช้สิทธิรับเงินดงักล่าว

จากหน่วยงานทางปกครองเป็นการใช้สิทธิที่พึงมีพึงได้ตามกฎหมาย มิได้มีลักษณะเป็นกรณี

ที่เจา้หน้าที่ของรัฐผูน้ั้นใชอ้าํนาจทางปกครองโดยการออกกฎหรือคาํสั่งแต่อยา่งใด การออกคาํสั่ง
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อนุมตัิให้เบิกจ่ายเงินดงักล่าวแก่เจา้หน้าที่ของรัฐไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิที่มีตามกฎหมาย

ถือได้ว่าเป็นการออกคาํสั่งที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงหน่วยงานทางปกครองอาจเพิกถอนคาํสั่ง

ที่เป็นการให้สิทธิประโยชน์ดงักล่าวได ้โดยผูไ้ดร้ับผลของคาํสั่งนั้น สามารถอุทธรณ์และนาํคดี

มาฟ้องต่อศาลปกครองได ้ดว้ยเหตุน้ี การที่หน่วยงานทางปกครองมีหนงัสือเรียกคืนเงินที่ไดรั้บไป

โดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธินั้น เป็นกรณีที่ไม่มีกฎหมายบญัญติัใหเ้จา้หน้าที่ของรัฐมีหน้าที่ตอ้งคืนเงิน

ดงักล่าว การเรียกให้คืนเงินจึงเป็นการใชสิ้ทธิเรียกร้องในฐานะเจา้หน้ีตามปกติทัว่ไป เงินที่ไดรั้บไป

มีลกัษณะเป็นเพียงลาภมิควรได้ ที่เจา้หน้ีตามกฎหมายอาจเรียกคืนไดเ้ท่านั้น การที่หน่วยงานทาง

ปกครองฟ้องคดีต่อศาลเพื่อเรียกให้เจา้หน้าที่ของรัฐท่ีไดรั้บเงินไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิคืน 

จึงไม่ใช่คดีพิพาทตาม 9 (3) ไม่อยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง แต่อยา่งไรก็ตาม 

เมื่อขอ้เท็จจริงปรากฏว่า ศาลปกครองชั้นตน้ไดม้ีคาํพิพากษาโดยคู่กรณีไม่ไดโ้ตแ้ยง้ประเด็น

เร่ืองเขตอาํนาจศาลก่อนวนันั่งพิจารณาคดีคร้ังแรก เพื่อประโยชน์แห่งความยติุธรรมศาลปกครอง

สูงสุด จึงพิจารณาพพิากษาคดีต่อไปตามรูปคดี จึงเป็นกรณีที่ผูฟ้้องคดีใชสิ้ทธิเรียกเงินที่ผูถู้กฟ้องคดี

ไดรั้บไป โดยไม่มีสิทธิอนัมีลกัษณะเป็นลาภมิควรไดต้ามมาตรา 406 แห่ง ป.พ.พ.  

   2) คาํวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.240/2557 (คดีพิพาทเกี่ยวกับ

ความรับผิดอยา่งอ่ืนของเจา้หน้าที่ของรัฐอนัเกิดจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกาํหนดให้

ตอ้งปฏิบติั) ผูฟ้้องคดีไดเ้กษียณอายุราชการในปี พ.ศ.2542 ก่อนผูถู้กฟ้องคดีเกษียณอายรุาชการ 

คณะกรรมการ ป.ป.ช.ได้รับเร่ืองร้องเรียนกล่าวหาว่าผูถู้กฟ้องคดีกระทาํผิดต่อตาํแหน่งหน้าที่

ราชการว่า เสนอความเห็นต่อเจา้พนักงานที่ดินจงัหวดัสมุทรปราการในการดาํเนินการออกโฉนดที่ดิน

ให้แก่ บ.ป โดยมิชอบดว้ยกฎหมาย ผูฟ้้องคดีไดม้ีคาํสั ่งไล่ผูถู้กฟ้องคดีออกจากราชการตั้งแต่

วนัที่ 1 ตุลาคม 2542 ซ่ึงเป็นวนัที่ผูถู้กฟ้องคดีเกษียณอายุราชการเป็นตน้ไป จึงมีผลทาํให้คาํสั่ง

ที่ผูฟ้้องคดีอนุมติัให้จ่ายเงินบาํนาญปกติและเงินบาํเหน็จดาํรงชีพให้แก่ผูฟ้้องคดี ตามมาตรา 8 (1) 

แห่ง พ.ร.บ.บาํเหน็จบาํนาญขา้ราชการ พ.ศ. 2494 เป็นคาํสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

ผูฟ้้องคดีจึงมีหนังสือเรียกให้ผูถู้กฟ้องคดีคืนเงินบาํนาญปกติและเงินบาํเหน็จดาํรงชีพ และตอ้งคืนเงิน

ที่ไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิให้แก่ผูฟ้้องคดี ซ่ึงตอ้งคืนเงินท่ีรับไวใ้นฐานลาภมิควรไดเ้พียงส่วนที่ยงัมีอยู่

ในขณะเม่ือเรียกคืน ตั้งแต่วนัที่ 1 ตุลาคม 2542 ถึงวนัท่ี 16 สิงหาคม 2550 ส่วนระยะเวลาตั้งแต่วนัที่ 

17 สิงหาคม 2550 ถึงวนัที่ 31 สิงหาคม 2550 ซ่ึงเป็นวนัที่ผูถู้กฟ้องคดีทราบคาํสั่งไล่ผูถู้กฟ้องคดี

ออกจากราชการ ทาํให้ผูถู้กฟ้องคดีตกอยูใ่นฐานะไม่สุจริต จึงตอ้งรับผิดในการคืนเงินที่ไดรั้บไป

เต็มจาํนวน  
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   3) คาํวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดที่  อ.512/2561 การที่ผูถู้กฟ้องคดี

ซ่ึงเป็นเจา้หน้าที่ของรัฐไดใ้ชสิ้ทธิรับเงินจากผูฟ้้องคดี ซ่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครอง เป็นการใช้สิทธิ

อนัพงึมีพงึไดต้ามกฎหมาย ดว้ยเหตุน้ี การที่ผูฟ้้องคดีมีหนงัสือเรียกให้ผูถู้กฟ้องคดีคืนเงินที่ไดรั้บไป

โดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิน้ี จึงเป็นการใชเ้รียกร้องใหลู้กหน้ีรับผดิคืนเงินแก่เจา้หน้ีฐานลาภมิควรได ้

และคดีทีว่นิิจฉยัไปในทาํนองเดียวกนัไดแ้ก่ คดีท่ี อ.434/2561  

   4) คาํส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี คร.111/2560 เม่ือพิจารณาเน้ือหาของหนงัสือ

ของผูถู้กฟ้องคดีที่ 1 ถึงผูถู้กฟ้องคดีที่ 2 เพื่อให้ดาํเนินการต่อไปไม่มีผลต่อผูฟ้้องคดีโดยตรง 

ไม่มีลกัษณะเป็นคาํสั่งทางปกครอง ส่วนหนังสือของผูถู้กฟ้องคดีที่ 2 ท่ีแจง้ต่อผูฟ้้องคดีโดยตรง

ใหค้ืนเงินเบี้ยหวดั เงินบาํนาญ ฯลฯ ท่ีผูฟ้้องคดีไดรั้บเกินสิทธิ เป็นเพยีงหนงัสือทวงถามใหช้าํระเงิน 

   5) คาํส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 970/2559 การที่เจา้หน้าที่ของรัฐได้ใชสิ้ทธิ

รับเงินบาํนาญบาํนาญจากหน่วยงานทางปกครอง เป็นการใชสิ้ทธิที่พึงมีพึงไดต้ามกฎหมาย มิได้

มีลักษณะเป็นกรณีที่เจา้หน้าที่ของรัฐผูน้ั้น ใชอ้าํนาจทางปกครองในการออกคาํสั่งทางปกครอง 

ฉะนั้น การที่หน่วยงานทางปกครองมีหนงัสือเรียกให้เจา้หน้าที่ของรัฐคืนเงินที่ไดรั้บไป โดยไม่มีสิทธิ

หรือเกินสิทธิจึงเป็นการใชสิ้ทธิเรียกร้องในฐานะเจา้หน้ีตามปกติทัว่ไป เงินที่เจา้หนา้ที่ของรัฐผูน้ั้น

รับไปมีลกัษณะเป็นเพยีงลาภมิควรไดท่ี้เจา้หน้ีตามกฎหมายอาจเรียกคืนไดเ้ท่านั้น 

   6) คาํส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 431/2559 การที่ผูถู้กฟ้องคดีไดรั้บเงินบาํนาญ

พิเศษและเงิน ช.ค.บ.ของเงินบาํนาญพิเศษดังกล่าวไปนั้น มิได้มีล ักษณะเป็นกรณีที่ผูฟ้้องคดี

ใช้อาํนาจทางปกครองโดยการออกกฎหรือคาํสัง่ทางปกครอง การท่ีผูฟ้้องคดีมีหนงัสือเรียกให้ผูถู้ก

ฟ้องคดีคืนเงินดงักล่าวเป็นกรณีที่ไม่มีกฎหมายบญัญติัให้ผูถู้กฟ้องคดี มีหน้าที่ตอ้งคืนเงิน จึงเป็น

การใชสิ้ทธิเรียกร้องในฐานะเจา้ปกติทัว่ไป และเงินที่ไดร้ับไปมีลกัษณะเป็นเพียงลาภมิควรได ้

ศาลปกครอง จึงไม่อาจรับคาํฟ้องของผูฟ้้องคดีไวพ้ิจารณาได ้คาํสั่งที่มีลกัษณะทาํนองเดียวกัน 

คาํสัง่ที่ 404/2559, 183/2559, 408/2559, 494/2559, คร 68/2561, 424/2559, 427/2559 

 2.2 กรณทีี่ 2 การเรียกเงินคนืในฐานะการติดตามเอาทรัพย์คนื 

  2.2.1 แนวคาํวินิจฉัยของศาลฎีกา 

   1) คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 2040/2551 โจทก์ฟ้องขอให้จาํเลยคืนหรือใชเ้งิน

ค่าเช่าบา้นที่จาํเลยเบิกไปโดยไม่มีสิทธิเบิกได ้จึงเป็นเร่ืองที่โจทก์ซ่ึงเป็นเจา้ของทรัพยสิ์นฟ้อง

เรียกทรัพยสิ์นที่จาํเลยไดเ้บิกไปโดยมิชอบ ซ่ึงโจทก์ในฐานะเจา้ของทรัพยสิ์นยอ่มมีสิทธิติดตาม

เอาคืนไดต้าม ป.พ.พ. มาตรา 1336 ซ่ึงไม่มีกาํหนดอายคุวาม กรณีมิใช่ฟ้องเรียกให้คืนทรัพยสิ์น

ตามลกัษณะลาภมิควรได ้จึงนาํอายคุวามตามมาตรา 419 มาใชบ้งัคบัไม่ได ้ติดตามเอาทรัพยค์ืน 
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   2) คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 5442 - 5468/2548 จาํเลยได้รับเงินบาํเหน็จ ซ่ึงโจทก์

คาํนวณจ่ายให้ตามระเบียบการปิโตรเลียมแห่งประเทศไทยว่าด้วยกองทุนบาํเหน็จ พ.ศ. 2536 

แต่มีมติคณะรัฐมนตรีให้โจทก์เป็นรัฐวิสาหกิจที่ดี ทาํให้สิทธิของจาํเลยที่จะได้รับเงินบาํเหน็จ

ตอ้งเป็นไปตามมติคณะรัฐมนตรี โจทก์ตอ้งคาํนวณเงินบาํเหน็จให้แก่จาํเลยตามหลกัเกณฑใ์หม่

ที่คณะรัฐมนตรีกาํหนดเงินบาํเหน็จส่วนต่างท่ีโจทก์จ่ายเกินไป เพราะการคาํนวณตามระเบียบเดิม

ที่จาํเลยไดรั้บไปยอ่มเป็นการไดไ้ปซ่ึงทรัพย ์เพราะการท่ีโจทกก์ระทาํเพือ่ชาํระหน้ีโดยปราศจากมูล

อนัจะอา้งกฎหมายไดแ้ละเป็นทางให้โจทก์เสียเปรียบ จึงเป็นลาภมิควรไดต้าม ป.พ.พ. มาตรา 406 

อายุความในการฟ้องเรียกให้คืนเงินบาํเหน็จที่โจทก์จ่ายเกินไป และตอ้งคืนเป็นจาํนวนเท่าใด

ยอ่มเป็นไปตามบทบญัญตัิเร่ืองลาภมิควรได ้กรณีมิใช่จาํเลยไดย้ดึถือเงินบาํเหน็จส่วนที่เกินไว ้

โดยไม่มีสิทธิ อนัจะทาํใหโ้จทกส์ามารถติดตามเอาคืนไดท้ั้งหมด ตาม ป.พ.พ. มาตรา 1336 

   3) คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 4905 - 4927/2545 โจทก์จ่ายค่าชดเชยให้แก่จาํเลย

โดยเขา้ใจว่าจาํเลยมีสิทธิไดรั้บตามขอ้บงัคบัสถาบนัการบินพลเรือน วา่ดว้ยสิทธิประโยชน์เก่ียวกบั

ค่าชดเชยของพนักงาน พ.ศ. 2539ทั้งท่ีแทจ้ริงแลว้จาํเลยไม่มีสิทธิไดรั้บค่าชดเชยเพราะขอ้บงัคบั

ดงักล่าวไม่ไดรั้บความเห็นชอบจากกระทรวงการคลงั และขดัต่อพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งสถาบนั

การบินพลเรือนพ.ศ. 2535 มาตรา 38 ไม่มีผลใชบ้งัคบั จึงเป็นการไดม้าซ่ึงทรัพยส่ิ์งใด เพราะการที่โจทก์

กระทาํเพื่อชาํระหน้ีโดยปราศจากมูลอันจะอ้างกฎหมายได้ และเป็นทางทาํให้โจทก์เสียเปรียบ 

โจทก์ชอบที่จะใชสิ้ทธิเรียกให้จาํเลยคืนค่าชดเชยที่รับมาใหแ้ก่โจทก์ฐานลาภมิควรได ้ตาม ป.พ.พ. 

มาตรา 406 กรณีดงักล่าวมิใช่จาํเลยเอาทรัพยข์องโจทก์มายดึถือไวโ้ดยไม่มีสิทธิ โจทก์จึงไม่อาจใชสิ้ทธิ

ติดตามเอาทรัพยสิ์นของตนคืนไดต้ามมาตรา 1336 

   4) คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1563 - 1564/2513 จงัหวดัฟ้องขา้ราชการ สังกัด

จงัหวดันั้น ขอใหค้ืนหรือใชเ้งินที่เบิกไปโดยไม่มีสิทธิเบิกกบัเงินที่เบิกเกินสมควร เป็นเร่ืองเจา้ของ

ทรัพยส์ินที ่จาํเลยผูก้ระทาํการอนัมิชอบ ยดึถือครอบครองไวโ้ดยไม่มีสิทธิซ่ึงเจา้ของมีสิทธิ

ติดตามเอาคืนได ้ไม่ใช่เป็นเร่ืองฟ้องเรียกค่าเสียหาย อนัเกิดแต่มูลละเมิดจะนาํอายคุวามตาม ป.พ.พ.

มาตรา 448 มาใชบ้งัคบัไม่ได ้

 2.3 กรณทีี่ 3 การเรียกเงินคนืในฐานะที่เป็นคาํส่ังทางปกครอง 

  2.3.1 แนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

   1) คาํส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 183/2559 ศาลปกครองชั้นตน้ มีคาํสั่งไม่รับ 

คาํฟ้องที่ผูฟ้้องคดีขอให้เพิกถอนหนังสือเรียกเงินคืนของผูถู้กฟ้องคดีที่ 1 ผูฟ้้องคดีอุทธรณ์คาํสั่ง 

เม่ือพิจารณาหนงัสือเรียกคืนเงินแลว้ เห็นไดว้่าหนังสือเรียกคืนเงินดงักล่าว ไม่ปรากฏให้เห็นว่า

ผูถู้กฟ้องคดีที่ 1 ประสงคจ์ะใหเ้กิดผลทางกฎหมายอนัเป็นนิติสมัพนัธร์ะหวา่งผูฟ้้องคดีกบัผูถู้กฟ้อง
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คดีที่ 1 ขึ้นแต่อยา่งใด คงเพียงแต่เป็นการทวงถามเงินจากผูฟ้้องคดี ยงัไม่อาจถือไดว้่าผูถู้กฟ้องคดีที่ 1 

มีเจตนาที่จะให้หนังสือทวงถามหน้ีฉบบัดงักล่าวมีสภาพเป็นคาํสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 

แห่ง พ.ร.บ.วิธีปฏิบติัราชการฯ หนังสือดังกล่าวจึงเป็นเพียงหนังสือทวงถามหน้ีธรรมดาเช่นเดียวกับ

หนงัสือทวงถามหน้ีในทางแพง่เท่านั้น ผูฟ้้องคดีจึงยงัไม่อาจเป็นผูเ้สียหายได ้คาํสัง่ทางปกครอง 

   2) คาํส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 417/2560 ผูถู้กฟ้องคดีที่ 1 ออกคาํสั่งเทศบาล 

เพิกถอนคาํสั่งที่จ่ายเงินประโยชน์ตอบแทนอ่ืนเป็นกรณีพิเศษประจาํปี 2551 และเรียกให้ผูฟ้้องคดี

ทั้งสามสิบเอ็ด ส่งเงินที่ได้รับไปคืนกองคลังเทศบาลตาํบล โดยอาศยัอาํนาจตามกฎหมายเร่ือง 

ลาภมิควรได ้ในกรณีแรกผูฟ้้องคดีขอให้เพิกถอนคาํสั่งดงักล่าว ซ่ึงศาลปกครองมีอาํนาจพจิารณา

พิพากษาหรือมีคาํสั่งในเร่ืองดงักล่าวได ้ส่วนเน้ือหาในตอนทา้ยของคาํสั่งที่ให้ผูฟ้้องคดีทั้งสามสิบเอ็ด

ส่งเงินที่ไดรั้บไปคืนโดยอา้งเร่ืองลาภมิควรไดน้ั้น เห็นวา่ การเรียกคืนในฐานลาภมิควรได ้ซ่ึงเป็น

การใชสิ้ทธิของผูถู้กฟ้องคดีที่ 1 เรียกคืนเงินท่ีผูฟ้้องคดีทั้งสามสิบเอ็ดคนไดรั้บไปโดยปราศจากมูล

อนัจะอ้างกฎหมายได้ อันเป็นการใช้อาํนาจในฐานะเจา้หน้ี มิใช่เป็นการใชอ้าํนาจทางปกครองก็ตาม 

หากศาลจะตอ้งมีคาํพิพากษาเพิกถอนคาํสั่งพิพาท รวมถึงเพิกถอนในส่วนที่ให้ผูฟ้้องคดีทั้งสามสิบเอ็ด

คืนเงินด้วยนั้ น ศาลตอ้งวินิจฉัยให้ได้ความก่อนว่า คาํสั่งเทศบาล เป็นคาํสั่งท่ีชอบดว้ยกฎหมาย

หรือไม่ หากฟังได้ว่าไม่ชอบด้วยกฎหมายย่อมมีผลไปถึงการเรียกคืนเงินในคราวเดียวกัน 

และในทางตรงกนัขา้มหากคาํสัง่กล่าวชอบแลว้ ผูถู้กฟ้องคดีที่ 1 ยอ่มมีสิทธิเรียกให้คืนเงินดงักล่าวได ้

ศาลปกครองสูงสุดจึงมีคาํสัง่กลบัใหรั้บคาํฟ้องของผูฟ้้องคดีทั้งสามสิบเอ็ดไวพ้จิารณาต่อไป  

   3) คาํส่ังศาลปกครองสูงสุดที่  111/2561 หนังสือแจง้เรียกเงินเบี้ ยหวดั 

เงินบาํนาญ เงินบาํเหน็จดาํรงชีพ และเงิน ช.ค.บ.คืนจากผูฟ้้องคดีเป็นเพียงการแจง้ให้เจา้หน้าที่

เรียกเงินคืนจากผูฟ้้องคดีได้รับเกินสิทธิคืน เห็นว่าหนังสือดงักล่าวเป็นเพียงหนังสือทวงถามให้

ชาํระเงิน ไม่ปรากฏลกัษณะที่แสดงให้เห็นวา่ผูถู้กฟ้องคดีที่ 2 มีเจตนาที่จะให้หนังสือดงัเป็นคาํสั่ง

ทางปกครอง ผูฟ้้องคดีจึงไม่ใช่ผูเ้สียหาย 

   4) คาํส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 209/2560 คาํสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ีอนุมติัให้

จ่ายเงินสะสม เงินสมทบ เงินชดเชย และผลประโยชน์ตอบแทนเงินดังกล่าว เป็นการใช้อาํนาจ

ตามกฎหมายของเจา้หนา้ที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธข์ึ้น ระหว่างบุคคลในอนัท่ีจะก่อสิทธิแก่

ผูถู้กฟ้องคดีในการไดรั้บเงินดงักล่าว จึงเป็นคาํสัง่ทางปกครองตามาตรา 5 หากต่อมาปรากฏว่าผูถู้ก

ฟ้องคดีไดรั้บเงินดงักล่าวไป โดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิที่มีตามกฎหมาย ยอ่มถือว่าเป็นการออก

คาํสั่งโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงผูฟ้้องคดีอาจเพิกถอนคาํสั่งท่ีเป็นการใหสิ้ทธิประโยชนด์งักล่าวได ้

และคาํสั่งเพิกถอนคาํสั่งอนุมติัให้จ่ายเงินดงักล่าวน้ียอ่มเป็นคาํสั่งทางปกครองเช่นกนั แต่ในคดีน้ี

ไม่ปรากฏว่าผูฟ้้องคดีไดมี้คาํสัง่เพกิถอนคาํสั่งอนุมติัจ่ายเงินดงักล่าว การท่ีผูถู้กฟ้องคดีไดใ้ช่สิทธิ
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รับเงินดงักล่าวเป็นการใชสิ้ทธิพึงมีพึงไดต้ามกฎหมายมิไดมี้ลกัษณะเป็นการใหผู้ถู้กฟ้องคดีใชอ้าํนาจ

ทางปกครองในการออกคาํสั่งแต่อยา่งใด การมีหนังสือเรียกเงินคืนจึงเป็นการใชสิ้ทธิเรียกร้องในฐานะ

เจา้หน้ีตามปกติทัว่ไป 

   5) คาํส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 514/2559 ผูฟ้้องคดีฟ้องขอให้ขอให้ผูถู้กฟ้องคดี

คืนเงินที่ บ.ไดรั้บไป โดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิ ไดแ้ก่ ค่าจา้ง เงินรางวลัประจาํปี เงินบาํเหน็จรายเดือน 

การที่เจา้หน้าที่ของรัฐได้รับเงินดังกล่าวจากผูฟ้้องคดีเป็นการใช้สิทธิพึงมีพึงได้ตามกฎหมาย 

ในกรณีที่มีการอนุมติัให้เบิกเงินดังกล่าวไป โดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิที่มีตามกฎหมาย ย่อมถือ

เป็นการออกคาํสัง่ที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงหน่วยงานทางปกครองอาจเพกิถอนคาํสัง่ดงักล่าวได ้ 

   6) คาํส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 49/2561 การท่ีผูถู้กฟ้องคดีไดใ้ชสิ้ทธิรับเงิน

ค่าลงทะเบียนอบรมหลกัสูตรกฎหมายปกครองฯ มิไดมี้ลกัษณะเป็นกรณีท่ีผูถู้กฟ้องคดีไดใ้ชอ้าํนาจ

ทางปกครองโดยการออกกฎหรือคาํสัง่แต่อยา่งใด ซ่ึงการท่ีผูฟ้้องคดีออกคาํสัง่อนุมติัใหเ้บิกจ่ายเงิน

ดังกล่าวให้แก่ผูฟ้้องคดีไปโดยไม่มีสิทธิตามกฎหมาย ผูฟ้้องคดีอาจเพิกถอนคาํสั่งดังกล่าวได ้

โดยผูถู้กฟ้องคดีสามารถอุทธรณ์คาํสั่งเพิกถอนนั้นได ้และนาํคดีมาฟ้องต่อศาลได้ หากไม่มี

การอุทธรณ์หรือนาํคดีมาฟ้องศาล คาํสั่งเพิกถอนดงักล่าวยอ่มเป็นที่สุด ไม่อาจนาํมาโตแ้ยง้ไดอี้ก 

คดีในลกัษณะเดียวกนั คาํสัง่ที่ 41/2561 และคาํสัง่ท่ี39/2561 

   มีปัญหาที่น่าสนใจว่า ในส่วนของเงินที่ขา้ราชการไดรั้บไปแลว้นั้น ซ่ึงส่วน

ราชการจะตอ้งเรียกเงินดงักล่าวคืน หนงัสือของส่วนราชการในส่วนท่ีแจง้ใหข้า้ราชการผูน้ั้นคืนเงิน

ที่ไดรั้บไปแล้ว โดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิมีสถานะอยา่งไร และส่วนราชการจะตอ้งดาํเนินการ

อยา่งไรต่อไปเพื่อให้ไดเ้งินดังกล่าวคืน จะใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองไดห้รือไม่ หากตอ้งฟ้องคดี

ต่อศาลตอ้งยืน่คาํฟ้องต่อศาลใด และหากเป็นคดีที่อยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง

จะเป็นคดีประเภทไหนตามาตรา 9 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 

   สถานะทางกฎหมายของหนังสือเรียกคนืเงนิ 

   สาํหรับปัญหาที่ว่า หนงัสือเรียกคืนเงินที่ไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิ

มีสถานะทางกฎหมายอย่างไร หากเป็นกรณีท่ีส่วนราชการมีคาํสั่งยกเลิก เพิกถอน หรือแก้ไข

คาํสั่งเดิมแลว้ มีหนังสือเรียกให้ขา้ราชการคืนเงินที่ไดรั้บไป เช่น กรณีที่ส่วนราชการมีคาํสั่งเพิกถอน

หรือระงบัสิทธิที่จะได้รับเงินค่าเช่าบา้น และมีหนังสือเรียกให้คืนเงินค่าเช่าบา้นที่ไดรั้บไปแล้ว 

(หนังสือเรียกเงินคืนอาจเป็นหนังสือฉบบัเดียวกบัหนังสือแจง้คาํสั่งเพิกถอนก็ได)้ เป็นตน้ เช่นน้ี 

ขา้ราชการผูไ้ดรั้บหนังสือชอบที่จะอุทธรณ์โตแ้ยง้ไดเ้ฉพาะในส่วนของการแจง้การเพิกถอนคาํสั่ง

ซ่ึงเป็นคาํสั่งทางปกครอง แต่ไม่อาจอุทธรณ์โตแ้ยง้ในส่วนของการเรียกเงินคืนได้ เพราะในส่วน
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ของการเรียกเงินคืนนั้น เป็นการใช้สิทธิเรียกเงินคืนโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิอันมีลักษณะ

เป็นลาภมิควรได้ตามาตรา 406 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ไม่ว่าหนังสือนั้นจะใช้

ถอ้ยคาํอย่างไร เช่นคาํสั่งให้นําเงินคืนหน่วยงาน หนังสือแจง้ให้คืนเงินที่ได้รับเกินสิทธิไป หรือ

หนังสือขอให้ชาํระหน้ี เป็นตน้ หนังสือดงักล่าวก็มีสถานะเป็นเพียงหนังสือทวงถามให้ชาํระหน้ี

เท่านั้น มิไดอ้าศยัอาํนาจตามกฎหมายใดในการออกหนังสือ จึงไม่ใช่คาํสั่งทางปกครองที่จะฟ้อง

ขอให้ศาลปกครองเพิกถอนได ้(คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.297/2552 และที่ อ.262/2552) 

หากขา้ราชการที่ได้รับเงินไปไม่เห็นดว้ย ก็ชอบที่จะปฏิเสธไม่คืนเงินดงักล่าวโดยมิตอ้งอุทธรณ์

โตแ้ยง้การเรียกเงินคืนนั้นแต่อยา่งใด   

   ดงันั้น หากขา้ราชการผูน้ั้นนาํคดีมาฟ้องขอให้เพิกถอนคาํสั่งหรือหนังสือ

เรียกเงินคืน คาํขอในส่วนที่ขอให้เพิกถอนคาํสั่งยอ่มเป็นคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) 

แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง ฯ ที่ศาลปกครองมีคาํบงัคบัใหเ้พกิถอนไดต้ามมาตรา 72 (1) 

แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั แต่คาํขอในส่วนที่ขอให้เพิกถอนการเรียกคืนเงินนั้น ขา้ราชการผูน้ั้น

ย่อมไม่ใช่ผูมี้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ง

ศาลปกครองฯ  

   แต่จากการศึกษาแนวคาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ผ่านมา  พบว่า 

ศาลปกครองสูงสุดจะมีคาํพิพากษาใหเ้พิกถอนทั้งคาํสัง่และหนังสือเรียกเงินคืน (นอกจากพิพากษา

เพิกถอนคาํสั่งแล้ว ศาลปกครองสูงสุดยงัเคยมีคาํพิพากษาให้ผูถู้กฟ้องคดีพิจารณาคาํขอใหม่

ให้ถูกตอ้งตามกฎหมายคาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.206/2554 แต่ในช่วงหลัง ในส่วนของ

การอนุมติัและเบิกจ่ายเงินนั้น ศาลปกครองสูงสุดกาํหนดเป็นขอ้สังเกตแทนการกาํหนดคาํบงัคบั 

คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.943/2555 และ ที่ อ.634-636/2555) (คาํพิพากษาศาลปกครอง

สูงสุดที่ อ.634-636/2555 ที่ อ.576/2555 ท่ี อ.75-76/2553 ท่ี อ.74/2552 ท่ี อ.303/2550 ท่ี อ.164/2550 

ที่ อ.290/2549 ที่ อ 196/2549 และที่ อ.160/2548) แต่หากขา้ราชการผูน้ั้นนาํคดีมาฟ้อง โดยมีคาํขอให้

เพิกถอนหนังสือเรียกให้คืนเงินเพียงอยา่งเดียว ยอ่มไม่ใช่ผูมี้สิทธิฟ้องคดีตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง 

แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง ฯ เช่น กรณีฟ้องขอใหเ้พกิถอนหนงัสือที่ใหผู้ฟ้้องคดีคืนเงิน

ค่าเช่าบา้นที่เบิกเกินสิทธิ (คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.767/2555) หรือกรณีฟ้องขอให้เพิกถอน

หนังสือที่ให้พนักงานเทศบาลและลูกจา้งคืนเงินประโยชน์ตอบแทนอ่ืนเป็นกรณีพิเศษ (คาํสั่งศาล

ปกครองสูงสุดที่ 341/2556) เป็นตน้  

   ในกรณีที่ส่วนราชการมีเพียงหนังสือเรียกให้ขา้ราชการคืนเงินที่ไดรั้บไป 

โดยมิไดมี้คาํสัง่ ยกเลิก เพกิถอน หรือแกไ้ขคาํสัง่เดิม ดงัเช่น กรณีที่กระทรวงการคลงัมีความเห็นว่า 

การเบิกจ่ายเงินของส่วนราชการไม่ถูกตอ้ง และมีหนังสือแจง้ให้ส่วนราชการตน้สังกดัดาํเนินการ
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เรียกคืนเงินดังกล่าว ส่วนราชการต้นสังกัดจึงดําเนินการเรียกคืนเงินนั้ นตามความเห็นของ

กระทรวงการคลงั โดยมิไดมี้คาํสั่งยกเลิกหรือเพิกถอนคาํสั่งเดิมกรณีเช่นน้ี อาจพิจารณาไดว้่า หนังสือ

ดงักล่าว มีผลกระทบต่อสิทธิในอนัที่ขา้ราชการผูน้ั้นจะไดรั้บเงินนั้นดว้ย หนังสือเรียกคืนนั้น จึงถือ

เป็นคาํสั่งทางปกครองที่ขา้ราชการผูน้ั้นตอ้งใชสิ้ทธิอุทธรณ์โตแ้ยง้หนังสือดงักล่าวดว้ย และหากไม่พอใจ

ก็ชอบที่จะนาํคดีมาฟ้องขอให้เพิกถอนหนังสือที่เรียกคืนเงินนั้นต่อศาลปกครองได ้(แต่ก็มีกรณี

ที่ศาลปกครองสูงสุดวนิิจฉัยว่า หนังสือเรียกเงินคืนเป็นเพียงหนังสือทวงถามเท่านั้น หากผูท้ี่ไดรั้บ

เงินนั้นไปไม่เห็นด้วยก็ชอบที่จะปฏิเสธไม่คืนเงินดังกล่าวนั้น โดยไม่จาํตอ้งฟ้องขอให้เพิกถอน

หนังสือคืนเงินแต่อยา่งใด จึงไม่ใช่ผูมี้สิทธิฟ้องคดีตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติั

จดัตั้งศาลปกครองฯ เช่นกรณีฟ้องขอให้เพิกถอนหนังสือเรียกคืนเงินเดือน ค่าตอบแทน และ

ค่าใช้จ่ายในการเดินทางไปราชการ คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.262/2552 หรือกรณี

ฟ้องขอใหเ้พกิถอนหนังสือเรียกคืนเงินค่าใชจ่้ายในการยา้ยถ่ินที่อยู ่คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด

ที่ อ 369/2551 และคาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 325/2550 เป็นตน้) เช่น กรณีฟ้องขอให้เพิกถอน

หนังสือแจง้ให้คืนเงินประจาํตาํแหน่ง คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.119-112/2554 และ 

ที่ อ.870/2555 กรณีฟ้องขอใหเ้พิกถอนหนงัสือเรียกคืนเงินค่าใชจ่้ายในการยา้ยถ่ินท่ีอยู ่คาํพพิากษา

ศาลปกครองสูงสุดที่ อ.838/2555 เป็นตน้  

   สาํหรับกรณีที่ส่วนราชการมีหนังสือเรียกให้คืนเงินบาํเหน็จบาํนาญ หรือ

เงินเดือนที่ไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิตามสัญญาการใชเ้งิน เน่ืองจากผูไ้ดรั้บเงินดงักล่าวถูกลงโทษไล่ออก

จากราชการนั้น คาํสั่งที่มีผลกระทบต่อสิทธิในการได้รับเงินบาํเหน็จบาํนาญหรือเงินเดือนที่จะไดรั้บ

ต่อไป คือ คาํสั่งลงโทษไล่ออกจากราชการ หนงัสือเรียกคืนเงินจึงเป็นเพียงหนังสือทวงถามใหช้าํระหน้ี

ตามสัญญาเท่านั้น ไม่ใช่คาํสั่งทางปกครองที่มีผลกระทบต่อสิทธิหน้าท่ีของผูที้่ไดรั้บเงิน ซ่ึงหาก

ผูท้ี ่ได้รับเงินนั้ นเห็นว่าทางราชการไม่มีหรือยงัไม่มีสิทธิเรียกร้องเงินดังกล่าวคืนจากตน ก็ชอบที่จะ

ปฏิเสธไม่คืนเงินให้ตามที่ทางราชการทวงถาม โดยไม่จาํเป็นตอ้งฟ้องขอให้ศาลสั่งห้ามมิให้

ทางราชการทวงถามเงินนั้นจากตนแต่อยา่งใด และเป็นเร่ืองของราชการท่ีจะตอ้งใช้สิทธิเรียกร้องเงิน

ดงักล่าว โดยการฟ้องขอให้ศาลที่มีเขตอาํนาจพิพากษาหรือมีคาํสั่งให้ผูท้ี่ไดรั้บเงินไปนั้นชดใชเ้งินคืน

ต่อไป ดงันั้น หากผูท้ี่ไดรั้บเงินนั้นมาฟ้องขอให้เพิกถอนหนังสือเรียกเงินคืน ยอ่มไม่ใช่ผูท้ี่ไดรั้บ

ความเดือดร้อนหรือเสียหายที่จะมีสิทธิฟ้องคดีตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ง

ศาลปกครองฯ แต่คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 842/2549 วินิจฉัยว่า ไม่ใช่คดีพิพาทที่อยู่ในอาํนาจ

พิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองฯ 

แต่เป็นคดีพพิาทเก่ียวกบัสญัญาการใชเ้งินคืน ซ่ึงอยูใ่นอาํนาจพจิารณาพพิากษาของศาลยติุธรรม  
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   ปัญหาการดําเนินการเรียกคนืเงินจากผู้ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิ 

(ในแง่ของหน่วยงาน) 

   สาํหรับปัญหาว่า ส่วนราชการตอ้งดาํเนินการอย่างไรต่อไป เพื่อให้ได้เงิน

สวสัดิการหรือเงินสิทธิประโยชน์เก้ือกูลคืนจากผูท้ี่ไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธินั้น เน่ืองจาก

การขอเบิกเงินโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธินั้น เป็นการใช้สิทธิ ไม่ใช่การปฏิบติัหน้าที่ แต่คาํสั่ง

ศาลปกครองสูงสุดที่ 29/2549 วินิจฉัยว่า การที่เจา้หน้าที่ได้อาศยัโอกาสในการปฏิบตัิหน้าท่ี

เบิกค่าเช่าบ้านข้าราชการอันเป็นเท็จ ทาํให้หน่วยงานของรัฐได้รับความเสียหาย เป็นกรณี

ที่เจา้หน้าที่กระทาํละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐในการปฏิบติัหน้าที่ตามาตรา 10 แห่งพระราชบญัญติั

ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ.2539 จึงไม่ใช่การกระทาํละเมิด ดังนั้น ส่วนราชการ

จึงไม่จาํเป็นต้องตั้ งคณะกรรมการสอบสวนข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด แต่ก็มีกรณีที่

ส่วนราชการตั้งคณะกรรมการสอบสวนขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิด เพื่อหาผูท้ี่ตอ้งรับผิด

ชดใชค้่าสินไหมทดแทนด้วย คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  อ.729/2555 ที่  อ.222/2549 

ที่  อ.243/2549 และที่ อ.211/2549 ทั้งน้ี เพราะนอกจากขา้ราชการท่ีเบิกเงินไปแลว้ อาจมีเจา้หน้าที่อ่ืน 

ที่ตอ้งรับผิดทางละเมิด เช่น เจา้หน้าที่ที่มีอาํนาจอนุมติัสั่งจ่ายเงิน คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด

ที ่ อ  37/2552 เป็นต้น อีกทั้ ง ศาลปกครองสูงสุดก็เคยมีค ําพิพากษาให้เพิกถอนหนังสือของ

หน่วยงานของรัฐที่เรียกคืนเงินจากเจา้หนา้ที่ที่เบิกเงิน เน่ืองจาก คณะกรรมการสอบสวนขอ้เท็จจริง

ความรับผิดทางละเมิดมิไดป้ฏิบติั ตามขอ้ 15 ของระเบียบสาํนักนายกรัฐมนตรีว่า ดว้ยหลกัเกณฑ์

การปฏิบตัิเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าที่ พ.ศ. 2539 และมาตรา 30 วรรคหน่ึง 

แห่งพระราชบญัญตัิวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด

ที่ อ 791/2555 คดีน้ี เดิมหน่วยงานของรัฐเคยนาํคดีมาฟ้องขอให้เจา้หน้าที่คืนเงินแต่ศาลปกครอง

สูงสุด  เคยมีคาํสั่งไม่รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณา โดยวินิจฉัยว่า การใช้สิทธิเบิกเงินโดยไม่ชอบ 

เป็นการกระทาํละเมิดในการปฏิบติัหนา้ที่ ซ่ึงหน่วยงานของรัฐสามารถออกคาํสั่งเรียกใหช้ดใชเ้งิน

และใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองได ้(คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.72/2555) และดงัที่ได้

กล่าวไวแ้ล้วขา้งต้นว่า หนังสือเรียกคืนเงินไม่ใช่คาํสั่งทางปกครอง จึงถือไม่ได้ว่าเป็นคาํสั่ง

ทางปกครองที่กาํหนดให้ผูใ้ดชาํระเงิน ดังนั้น ส่วนราชการจึงไม่อาจใช้มาตรการบงัคบัทางปกครอง

ตามมาตรา 57 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได ้(คาํสัง่ศาลปกครอง

สูงสุด ที่ 352/25550 วินิจฉยัว่า เม่ือพิจารณาเน้ือหาสาระของหนงัสือเรียกเงินคืนดงักล่าว เป็นเพียง

หนังสือบอกกล่าวทวงถามให้ผูถู้กฟ้องคดีนําเงินประจาํตาํแหน่งมาคืนเท่านั้ น ไม่มีการกาํหนด

ระยะเวลาให้ใชเ้งินคืนภายในระยะเวลาใด จึงไม่ใช่คาํสั่งทางปกครองซ่ึงกาํหนดให้ผูใ้ดชาํระเงิน

ที่ผูฟ้้องคดีอาจใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองได  ้ตามมาตรา 57 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
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ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539) และแมว้่าส่วนราชการอาจเรียกให้ขา้ราชการที่ไดรั้บเงินไปนั้น 

มาตกลงทาํสัญญาผ่อนชาํระหน้ีโดยการหักเงินเดือนได ้แต่ตอ้งไดรั้บความยนิยอมจากขา้ราชการผูน้ั้น 

ส่วนราชการไม่สามารถดาํเนินการไดเ้องโดยปราศจากความยนิยอม   

   ดงันั้น หากขา้ราชการผูไ้ดรั้บเงินไปปฏิเสธที่จะคืนเงินดังกล่าว ส่วนราชการ

ตอ้งดาํเนินการฟ้องร้องต่อศาล เพื่อให้ศาลมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งให้ขา้ราชการผูน้ั้นคืนเงินแก่

ส่วนราชการ โดยเม่ือขา้ราชการผูน้ั้นไดรั้บเงินไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิ อนัเป็นการไดรั้บเงินไป

โดยปราศจากมูลอนัจะอา้งกฎหมายไดเ้งินดังกล่าว จึงมีลักษณะเป็นลาภมิควรได้ตามมาตรา 406 

แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ซ่ึงเดิมส่วนราชการตอ้งฟ้องคดีต่อศาลยติุธรรมภายในหน่ึงปี

นบัแต่เวลาที่รู้ว่าตนมีสิทธิเรียกคืน หรือภายในสิบปีนบัแต่เวลาที่สิทธินั้นไดมี้ขึ้น ทั้งน้ี ตามมาตรา 419 

แห่งประมวลกฎหมายเดียวกนั ดูคาํพพิากษาศาลฎีกาท่ี 3624/2551 ท่ี 5442-5468/2548 ท่ี 4027/2548 

ที่ 823/2548 ที่ 3427/2537 แต่คาํพิพากษาศาลฎีกาที่ 2040/2551 พิพากษาว่า กรณีส่วนราชการฟ้อง

เรียกเงินค่าเช้าบา้นคืน เป็นการใชสิ้ทธิในฐานะเจา้ของทรัพยสิ์นติดตามเอาทรัพยค์ืน ตามาตรา 1336 

แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ซ่ึงไม่มีกาํหนดอายคุวาม มิใช่การฟ้องเรียกให้คืนทรัพย์

ตามลกัษณะลาภมิควรได ้ที่จะนาํอายคุวามตามมาตรา 419 มาใชบ้งัคบั 

   อยา่งไรก็ตาม เน่ืองจากการจ่ายเงินสิทธิประโยชน์และสวสัดิการถือไดว้่า 

“เป็นคาํสั่งทางปกครองที่ให้ประโยชน์” ดงันั้น การเพิกถอนคาํสั่งและการเรียกเงินคืนจากขา้ราชการ

ที่ไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิ นอกจากจะตอ้งปฏิบติัตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย์

ว่าดว้ยลาภมิควรได้แล้วส่วนราชการยงัตอ้งปฏิบติัตามมาตรา 51 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ซ่ึงเป็นกฎหมายกลางในการปฏิบติัราชการดว้ย กล่าวคือ เจา้หน้าท่ี

ผูมี้อาํนาจจะตอ้งชัง่นํ้ าหนกัระหว่างความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บประโยชน์ในความคงอยูข่องคาํสั่ง

ทางปกครองกบัประโยชน์สาธารณะว่าจะคุม้ครองส่ิงใดมากกว่ากัน หากเห็นว่า จะตอ้งคุม้ครอง

ประโยชน์ของคู่กรณีตามความเช่ือโดยสุจริต ก็ไม่ตอ้งเพิกถอนยอ้นหลงัและให้ขา้ราชการที่ไดรั้บ

เงินไปนั้นคืนเงิน ตามมาตรา 51 วรรคสาม แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั 

   และปัญหาประการสุดท้าย คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่ส่วนราชการฟ้องเรียกเงินคืน

จากผู้ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิ เป็นคดีที่อยู่ในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลใด  

   สาํหรับปัญหาที่วา่ เม่ือไดมี้การจดัตั้งศาลปกครองขึ้นแลว้ คดีพพิาทเก่ียวกบั

การฟ้องเรียกเงินคืนที่ไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธินั้น ส่วนราชการตอ้งฟ้องคดีต่อศาลใดนั้น

เดิมคดีพิพาทเก่ียวกับการฟ้องเรียกคืนเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธินั้น ศาลปกครองสูงสุดเคย

มีวินิจฉัยเป็นสองแนวทาง กล่าวคือ แนวที่วินิจฉัยว่า ไม่ใช่คดีพิพาทท่ีอยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษา

ของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพจิารณาคดี
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ปกครอง พ.ศ. 2542 โดยศาลปกครองสูงสุดเห็นวา่ การท่ีส่วนราชการเรียกเงินคืนจากผูท่ี้ไดรั้บไป

โดยไม่มีสิทธิไม่ใช่การใชอ้าํนาจตามกฎหมาย (คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 607/2552) และมิใช่

คดีพิพาทเก่ียวกับการกระทาํละเมิด หรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครอง หรือ

เจา้หน้าที่ของรัฐ อนัเกิดจากการใชอ้าํนาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คาํสั่งทางปกครอง หรือคาํสั่งอ่ืน 

หรือจากการละเลยต่อหนา้ที่ตามที่กฎหมายกาํหนด ให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหน้าท่ีดงักล่าวล่าช้า

เกินสมควร (คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 651/2551 ท่ี 549/2551 และท่ี 876/2550) แม้จะมีการทาํ

สญัญาการใชเ้งินคนื สญัญาดงักล่าวก็มิใช่สญัญาทางปกครอง (คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดที่ 359/2551)  

   กบัแนวที่วินิจฉัยว่า เป็นคดีพิพาทที่อยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของ

ศาลปกครอง โดยวนิิจฉยัวา่ เป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัความรับผดิอยา่งอ่ืนอนัเกิดจากคาํสัง่ทางปกครอง 

(คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 823/2550) หรือเป็นคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอยา่งอ่ืนอนัเกิดจาก

การละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติั (คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 699/2550 

ที่ 569/2550 ที่ 548/2550) หรือเป็นคดีพิพาทเก่ียวกับการกระทาํละเมิดอันเกิดจากการละเลยต่อ

หนา้ที่ตามที่กฎหมายกาํหนดใหต้อ้งปฏิบติั (คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดที่ 352/2550) นอกจากนั้น ยงัมี

กรณีที่วินิจฉัยว่า เป็นคดีพิพาทเก่ียวเน่ืองกบัคาํสั่งทางปกครองอนัอยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษา

ของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ.2542 (คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 13/2553 และคาํวินิจฉัยช้ีขาดอาํนาจหน้าที่

ระหวา่งศาลที่ 12/2549)  

   หากพิจารณาจากบทบญัญตัิมาตรา 9 แห่งพระราชบญัญตั ิจดัตั้งศาล

ปกครองฯ แล้ว คดีพิพาทที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐจะเป็นฝ่ายฟ้องเอกชน

เป็นผูถู้กฟ้องคดีในศาลปกครองน่าจะมีเพียง สองกรณี คือ คดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง 

ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) และคดีที่มีกฎหมายกาํหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าที่

ของรัฐฟ้องคดีต่อศาลเพื่อบังคบัให้บุคคลต้องกระทาํหรือละเวน้กระทาํอย่างหน่ึงอย่างใด 

ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (5) เท่านั้น สาํหรับคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) (2) และ (3) นั้น 

หมายถึง คดีพิพาทที่เกิดจากการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าที่ของรัฐปฏิบติั หรือมิได้

ปฏิบติัหน้าที่ตามที่กฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติั  ดงันั้น เม่ือการฟ้องคดีเรียกเงินคืนจากผูท้ี่ไดรั้บไป

โดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิ ไม่ใช่คดีพิพาทเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง และมิไดมี้กฎหมายกาํหนด 

ให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าที่ของรัฐฟ้องคดีต่อศาล เพื่อบงัคบัให้บุคคลนั้นตอ้งคืนเงิน

ใหแ้ก่ส่วนราชการ รวมทั้ง เม่ือการขอเบิกเงินโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธินั้น เป็นการใชสิ้ทธิ ไม่ใช่

การปฏิบติัหน้าที่ตามกฎหมาย จึงไม่ใช่การใชอ้าํนาจตามกฎหมายหรือการดาํเนินกิจการทางปกครอง 

ดงันั้น คดีพิพาทเก่ียวกบัการฟ้องเรียกเงินคืนจากผูท่ี้ไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิ จึงไม่ใช่
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คดีพพิาทที่อยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ง

ศาลปกครองฯ ประกอบกับมาตรา 223 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาราจกัรไทย แต่น่าจะเป็นคดี

พพิาทที่อยูใ่นอาํนาจพจิารณาพพิากษาของศาลยติุธรรมซ่ึงมีอาํนาจพจิารณาพพิากษาคดีทั้งปวง ตาม

มาตรา 218 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  

   อยา่งไรก็ตาม คาํวนิิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในปัจจุบนัเป็นไปในแนวทาง

เดียวกันว่า คดีพิพาทเก่ียวกับการฟ้องเรียกคืนเงินท่ีได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิ เป็นคดี

พิพาทที่อยู่ในอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง และคาํวินิจฉัยส่วนใหญ่จะวินิจฉัยว่า 

เป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัความรับผดิอยา่งอ่ืนอนัเกิดจากการละเลยต่อหนา้ที่ตามที่กฎหมายกาํหนดให้

ต้องปฏิบัติ ซ่ึงอยู่ในอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) 

แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองฯ เช่น กรณีการฟ้องเรียกคืนเงินช่วยเหลือท่ีไดรั้บจากการเขา้ร่วม

มาตรการพฒันาและบริหารกาํลงัคน เน่ืองจาก กลบัเขา้รับราชการใหม่ (คาํสั่งศาลปกครองสูงสุด

ที่ 366/2556) กรณีฟ้องเรียกคืนเงินเดือนและเงินเพิ่มค่าครองชีพที่ไดรั้บไปในระหวา่งที่ละทิ้งหนา้ที่

ราชการ (คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 473/2555 ท่ี 228/2555 และท่ี 461/2553) หรือกรณีฟ้องเรียกเงิน

บาํนาญ เงินประเดิม เงินชดเชย และผลประโยชน์ตอบแทนเงินดังกล่าวท่ีได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ 

เน่ืองจากถูกลงโทษไล่ออกจากราชการ (คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 66/2554) เป็นตน้ ทั้งน้ี เน่ืองจาก

ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา่ การเพิกถอนการจ่ายเงินสิทธิประโยชน์หรือสวสัดิการ ก่อให้เกิด “ความรับผิด” 

แก่ผูท้ี่ได้รับสิทธินั้ นไปในอันที่จะตอ้งคืนเงินดังกล่าวทีได้รับไปในระหว่างนั้ น ตามาตรา 51 

ประกอบมาตรา 53 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 (มาตรา 51 วรรคสาม 

กาํหนดว่า “...ผูน้ั้น ตอ้งรับผดิในการคืนเงิน ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ที่ไดรั้บไป...” จึงอาจมองไดว้่า 

เป็นกรณีที่กฎหมายกาํหนดหนา้ที่ใหต้อ้งปฏิบติั)  

   ดงันั้น ในปัจจุบนั หากส่วนราชการจะฟ้องคดีเพื่อเรียกคืนเงินที่ขา้ราชการ

ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิ ตอ้งนาํคดีมาฟ้องศาลปกครอง และระยะเวลาการฟ้องคดี

ในกรณีน้ี จึงตอ้งเป็นไปตามมาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 กล่าวคือ ส่วนราชการตอ้งฟ้องภายในหน่ึงปีนับแต่วนัที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่ง

การฟ้องคดี แต่ไม่เกินสิบปี นบัแต่วนัที่มีเหตุแห่งการฟ้องคดี เช่น กรณีที่มีคาํสั่งลงโทษไล่ออกจาก

ราชการ ถือว่าส่วนราชการรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีเรียกคืนเงินเดือนหรือ เงินบาํเหน็จ

หรือบาํนาญที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธินับแต่วนัที่มีคาํสั่ง (คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 473/2555 

ที่ 461/2553 และท่ี 569/2550) หรือนับแต่วนัท่ีส่วนราชการตน้สังกัดได้ลงนามรับทราบคาํสั่ง 

(คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 228/2555 ท่ี 66/2554 ท่ี 699/2550) หรืออย่าช้าท่ีสุด นับแต่วนัที่ มี

หนังสือเรียกคืนเงินดังกล่าว (คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 548/2550) ซ่ึงส่วนราชการตน้สังกัด
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ตอ้งระมดัระวงัในการดาํเนินการในเร่ืองน้ีเป็นอย่างมาก ทั้งน้ี เน่ืองจาก ส่วนใหญ่แล้วภายหลงั

จากส่วนราชการตน้สังกัด มีหนังสือเรียกคืนเงินไปยงัผูท้ี่ได้รับเงิน ผูท้ี่ได้รับเงินจะยื่นอุทธรณ์

หนังสือเรียกคืนเงินนั้น ไม่กรณีนั้น จะเป็นกรณีที่จะตอ้งอุทธรณ์หรือไม่ก็ตาม และส่วนราชการ

จะพจิาณาอุทธรณ์ดงักล่าวให ้หากมีคาํวินิจฉยัยกอุทธรณ์ ก็จะเรียกผูท่ี้ไดรั้บมาตกลงกนัหากตกลงกนั

ไม่ได ้ส่วนราชการจึงจะดาํเนินการฟ้องคดี ซ่ึงขั้นตอนต่างๆ เหล่าน้ีใชเ้วลานานมาก จึงอาจเป็นเหตุ

ให้พน้ระยะเวลาการฟ้องคดีได้ ดังคาํสั่งของศาลปกครองสูงสุดที่ได้ยกไวเ้ป็นตวัอย่างขา้งตน้ 

ซ่ึงเป็นกรณีที่ศาลปกครองสูงสุด วนิิจฉัยวา่พน้ระยะเวลาการฟ้องคดีตามมาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติั

จดัตั้งศาลปกครองและวธีิพจิารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แลว้ทั้งส้ิน  

   โดยสรุป กรณีที่ส่วนราชการมีหนังสือเรียกคืนเงิน โดยหลักแล้วหนังสือ

ดงักล่าวเป็นเพียงหนังสือทวงถามไม่ใช่คาํสั่งทางปกครอง ผูท่ี้ได้รับหนังสือจึงไม่จาํตอ้งอุทธรณ์ 

หากนาํคดีมาฟ้องขอให้เพิกถอนหนังสือเรียกคืนเงินดงักล่าว ก็ไม่มีสิทธิฟ้องคดีตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง 

แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และหากมีทั้งคาํขอให้

เพกิถอนคาํสั่งทางปกครองที่ให้ประโยชน์ และคาํขอให้เพิกถอนหนังสือเรียกคืนเงินศาลก็ชอบ

ที่จะไม่รับคาํขอในส่วนที่ขอให้เพิกถอนหนังสือเรียกคืนเงิน แต่หากเป็นหนังสือฉบบัเดียวกนั 

ซ่ึงศาลพิจารณาแล้วเห็นว่า เป็นการออกคาํสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ศาลก็ชอบที่จะพิจารณา

พิพากษาเพิกถอนหนังสือดังกล่าว เฉพาะในส่วนของคาํสั่งที่ เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่ให้

ประโยชน์ สาํหรับกรณีที่ส่วนราชการมิไดมี้คาํสั่งยกเลิก เพิกถอน หรือแกไ้ขคาํสั่งเดิม อาจมองไดว้่า

หนังสือนั้น เป็นการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่ให้ประโยชน์ที่ศาลอาจมีคาํพิพากษาให้เพิกถอน

หนงัสือดงักล่าวได ้ซ่ึงตอ้งพิจารณาขอ้เท็จจริงในแต่ละกรณีไป ส่วนทางดา้นของส่วนราชการ เม่ือรู้ถึง

เหตุที่ผูท้ี่ไดรั้บเงินไปตอ้งคืนเงินนั้นแลว้ ไม่ว่าหนังสือนั้นจะก่อให้เกิดสิทธิอุทธรณ์หรือไม่ก็ตาม 

ส่วนราชการก็ไม่จาํตอ้งรอให้มีการอุทธรณ์แต่อยา่งใด ควรที่จะนําคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง 

เป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัความรับผิดอยา่งอ่ืน อนัเกิดจากการที่เจา้หน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ตามที่

กฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติั ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 โดยตอ้งฟ้องคดีภายในหน่ึงปีนับแต่วนัที่รู้ หรือควรรู้ถึงเหตุ

แห่งการฟ้องคดีตามาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั  

   กรณีปัญหาการเรียกคืนเงินของเจา้หนา้ที่หรือองคก์รเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครอง

จากผูรั้บที่รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธินั้น ปัญหาน้ีไดเ้กิดขึ้นในต่างประเทศดว้ยเช่นกนัที่พบ

คือ ในประเทศเยอรมนั ในระบบกฎหมายเยอรมนันั้น สิทธิเรียกร้องใหค้ืนทรัพยสิ์นหรือประโยชน์

ที่ไดไ้ปโดยปราศจากมูลอนัจะอา้งไดต้ามกฎหมายเป็นสถาบนัทางกฎหมายเฉพาะ ดว้ยเหตุน้ี ตาํรา

หรือคาํอธิบายกฎหมายปกครองจึงอธิบายหลกัการตลอดจนรายละเอียดต่างๆ เก่ียวกบัเร่ืองดงักล่าว 
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แยกออกต่างหากจากความสมัพนัธท์างหน้ีในกฎหมายปกครอง การยอมรับหลกัการเรียกร้องใหค้ืน

ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ที่ไดรั้บโดยปราศจากฐานทางกฎหมายน้ี มีพื้นฐานมาจากหลกัการกระทาํ

ทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย ซ่ึงเรียกร้องให้องค์กรเจ ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองดาํเนินการ

จดัความสัมพนัธ์เก่ียวกับทรัพยสิ์นต่าง ๆ ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้นให้ชอบด้วยกฎหมายเสีย 

โดยการคืนทรัพยสิ์นหรือการดาํเนินการทดแทนการไดป้ระโยชน์ต่างๆ การดาํเนินการคืนทรัพยสิ์น

หรือประโยชน์ ไม่ใช่เป็นเร่ืองของการชดใช้ค่าทดแทนความเสียหายตามหลักความรับผิดทางละเมิด 

หรือไม่ใช่เป็นเร่ืองของการชดใช้ค่าทดแทนจากการล่วงลํ้ าสิทธิของบุคคลและทาํให้บุคคลนั้ น

เสียหายเป็นพิเศษแต่อย่างใด หากพิจารณาจากบทบญัญัติของกฎหมายที่ใช้บังคบัอยู่ จะพบว่า

กฎหมายเฉพาะหลายฉบบัไดก้าํหนดเป็นหน้าที่ใหรั้ฐหรือเอกชน ตอ้งคืนทรัพยสิ์นที่ไดม้าโดยไม่มีฐาน

ทางกฎหมาย หรือฐานในทางกฎหมายนั้นตกไปในภายหลัง เช่น การกาํหนดให้รัฐคืนเงินภาษี

ที่เรียกเก็บจากราษฎรเกินกว่าจาํนวนที่ราษฎรตอ้งเสีย หรือกาํหนดให้ราษฎรคืนเงินที่รัฐไดจ่้าย

เกินไปตามกฎหมายประกันสังคม เป็นต้น ทั้ งน้ี  โดยไม่มีประเด็นท่ีจะต้องพิจารณาในเร่ือง 

“ความผิด” (fault) ของการไดม้าซ่ึงทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ใดๆ ทั้งส้ิน ซ่ึงในประเทศเยอรมนันั้น

ได้มีบทบญัญติัเกี่ยวกับ สิทธิเรียกร้องให้คืนทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ที่ได้ไปโดยปราศจากมูล

อันจะอา้งไดต้ามกฎหมายเป็นสถาบนัทางกฎหมายเฉพาะ ซ่ึงต่างจากในบา้นเราที่ยงัไม่มีกฎหมาย

ให้อาํนาจเจา้หน้าที่ของรัฐหรือหน่วยงานทางปกครอง ในการดาํเนินการเรียกเงินที่ขา้ราชการผูน้ั้น

ไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิคืน 

 

 

 

 

 



บทที่ 4 

วิเคราะห์การเพิกถอนคาํส่ังทางปกครองท่ีให้ประโยชน์กับเกี่ยวกับ 

การเรียกเงินสวัสดิการและเงินประโยชน์เกือ้กูลของทางราชการ 

 

 

 จากกรณีศึกษา แนวคิดทฤษฎีและกรณีศึกษาเกี่ยวกับการเรียกเงินสวสัดิการและ

เงินประโยชน์เก้ือกูลของทางราชการคืนจากผูท้ี่รับไปโดยไม่มีสิทธิ พบว่ามีประเด็นในขอ้กฎหมาย 

ดงัน้ี  

 

1. การเพิกถอนคําส่ังทางปกครองที่ให้ประโยชน์กรณีการเรียกเงินสวัสดิการและ

 เงนิประโยชน์เกือ้กลูของทางราชการคนืจากผู้ที่รับไปโดยไม่มสิีทธิ 

 

 ในส่วนของบทวิเคราะห์เปรียบเทียบกับกฎหมายของต่างประเทศนั้น ผูเ้ขียนได้

นาํกฎหมายของประเทศเยอรมนัในส่วนท่ีเก่ียวกบัสิทธิเรียกร้องให้คืนทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ท่ีไดไ้ป

โดยปราศจากมูลอนัจะอา้งไดต้ามกฎหมายมาเปรียบเทียบ เน่ืองจากประเทศไทยนาํหลกักฎหมาย

ของประเทศเยอรมนั เร่ืองการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองมาเป็นตน้แบบในการร่างกฎหมายวิธี

ปฏิบติัราชการทางปกครอง รวมทั้งเป็นตน้แบบในการร่างกฎหมายอ่ืนๆ อีกหลายเร่ือง ประกอบกบั

ระบบกฎหมายเยอรมนัเป็นที่ยอมรับของชาวโลก เน่ืองจากในประเทศเยอรมนัเป็นตน้กาํหนด

ของหลกักฎหมายในหลายเร่ือง ซ่ึงมีการศึกษาและพฒันากนัมาอยา่งชา้นาน และเป็นที่ยอมรับ

ของวชิาการทัว่โลกในปัจจุบนั 

 ในระบบกฎหมายเยอรมันสิทธิเรียกร้องให้คืนทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ที่ได้ไป

โดยปราศจากมูลอนัจะอา้งไดต้ามกฎหมายเป็นโดยผลของกฎหมาย ดว้ยเหตุน้ี ตาํรา หรือคาํอธิบาย

กฎหมายปกครองจึงอธิบายหลกัการตลอดจนรายละเอียดต่างๆ เกี่ยวกบัเร่ืองดงักล่าว แยกออก

ต่างหากจากความสัมพันธ์ทางหน้ีในกฎหมายปกครอง การยอมรับหลักการเรียกร้องให้คืน

ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ที่ไดรั้บ โดยปราศจากฐานทางกฎหมายน้ี มีพื้นฐานมาจากหลกัการกระทาํ

ทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงเรียกร้องให้องคก์รเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองดาํเนินการจดั

ความสัมพนัธ์เก่ียวกบัทรัพยสิ์นต่างๆ ที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้น ให้ชอบดว้ยกฎหมายเสีย โดยการ

คืนทรัพยสิ์นหรือการดาํเนินการทดแทนการได้ประโยชน์ต่างๆ การดาํเนินการคืนทรัพยสิ์นหรือ

ประโยชน์ไม่ใช่เป็นเร่ืองของการชดใชค้่าทดแทนความเสียหายตามหลกัความรับผิดทางละเมิด 
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หรือไม่ใช่เป็นเร่ืองของการชดใช้ค่าทดแทนจากการล่วงลํ้ าสิทธิของบุคคลและทาํให้บุคคลนั้ น

เสียหายเป็นพิเศษแต่อย่างใด หากพิจารณาจากบทบญัญัติของกฎหมายที่ใช้บังคบัอยู่ จะพบว่า

กฎหมายเฉพาะหลายฉบบัไดก้าํหนดเป็นหน้าที่ใหรั้ฐหรือเอกชน ตอ้งคืนทรัพยสิ์นที่ไดม้า โดยไม่มี

ฐานทางกฎหมาย หรือฐานในทางกฎหมายนั้นตกไปในภายหลงั เช่น การกาํหนดให้รัฐคืนเงินภาษี

ที่เรียกเก็บจากราษฎรเกินกว่าจาํนวนที่ราษฎรตอ้งเสีย หรือกาํหนดให้ราษฎรคืนเงินที่รัฐได้จ่ายเกินไป

ตามกฎหมายประกนัสังคม เป็นตน้  ทั้งน้ี โดยไม่มีประเด็นท่ีจะตอ้งพิจารณาในเร่ือง “ความผิด” (fault) 

ของการไดม้าซ่ึงทรัพยสิ์น หรือประโยชน์ใดๆ ทั้งส้ิน79  

 1.1 เงื่อนไข80 การใช้สิทธิเรียกร้องให้คนืทรัพย์สินหรือประโยชน์  

  1.1.1 การได้ไปซ่ึงทรัพย์สินหรือประโยชน์  

   สิทธิเรียกร้องให้คืนทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ที่ได้ไป โดยปราศจากฐานทาง

กฎหมายในกฎหมายมหาชนนั้น มีลกัษณะที่ไม่แตกต่างจาก “ลาภมิควรได”้ ในกฎหมายแพ่ง คือ 

ในเบื้องตน้ ตอ้งมีการไดไ้ปซ่ึงทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ กล่าวคือ ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ไดเ้ปล่ียน

จากการเป็นทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ของผูท้รงสิทธิเรียกร้องไปเป็นของผูท้ี่ถูกเรียกร้องให้คืน

ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์นั้น สถานการณ์ดงักล่าวน้ี เป็นสถานการณ์ที่ผูท้รงสิทธิเรียกร้อง “สูญเสีย”

ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์บางอยา่ง และผูถู้กเรียกร้อง “ไดไ้ป” ซ่ึงทรัพยสิ์นหรือประโยชน์บางอยา่ง 

  1.1.2 โดยการกระทําหรือโดยวิธีอ่ืนใด 

           การ “เปล่ียนมือ” หรือ “ถ่ายโอน” ทรัพยสิ์นจากบุคคลหน่ึงไปยงับุคคลอีกคน

หน่ึงนั้น อาจเกิดขึ้นโดยการกระทาํหรือโดยวิธีอ่ืนใดก็ได้ การ “กระทาํการ” (Leistung; performance) 

ถ่ายโอนทรัพยสิ์น คือ การกระทาํอย่างใดๆ โดยตั้งใจและโดยมุ่งประสงคท์ี่จะเพิ่มพูนทรัพยสิ์น

ของบุคคลอีกคนหน่ึง เช่น การจ่ายเงินอุดหนุนตามคาํสัง่ทางปกครอง การโอนท่ีดินตามสญัญาทาง

ปกครอง การจ่ายเงินค่าปรับที่เอกชนจ่ายให้รัฐตามคาํสั่งทางปกครองของเจา้หน้าที่ที่มีผลบงัคบัทนัที 

ในกรณีที่การกระทาํดงักล่าวเป็นกรณีท่ีผูก้ระทาํไม่รู้ หรือไม่มุ่งประสงคท์ี่จะเพิม่พูนทรัพยสิ์นของ

บุคคลอีกคนหน่ึง ยอ่มถือวา่บุคคลอีกคนหน่ึงนั้นไดไ้ปซ่ึงทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ “โดยวธีิใด” 

  1.1.3 โดยปราศจากมูลอันจะอ้างได้ตามกฎหมาย 

   การไดไ้ปซ่ึงทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ที่อาจถูกเรียกคืนได ้จะตอ้งเป็นการไดไ้ป

โดยปราศจากมูลอนัจะอา้งไดต้ามกฎหมาย หรือกล่าวอีกนัยหน่ึง ปราศจากฐานในทางกฎหมาย (sine causa) 

การไม่มีฐานทางกฎหมายรองรับการได้ไปซ่ึงทรัพยสิ์นหรือประโยชน์น้ี อาจจะเป็นท่ีไม่มีตั้งแต่แรก 

79 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ, กรุงเทพมหานคร: มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, 2555,

หนา้ 112-113. 
80 “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 113-115 
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หรือมีในตอนตน้และต่อมาฐานทางกฎหมายนั้นตกไปในภายหลงัก็ได ้เง่ือนไขขอ้น้ีเป็นเง่ือนไขที่

สาํคญัที่สุดในการใชสิ้ทธิเรียกร้อง (คาํสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แต่ไม่ถึงขนาดเป็นโมฆะ

ยอ่มเป็นคาํสัง่ทางปกครองที่มีผลในทางกฎหมายจนกว่าจะถูกเพิกถอนหรือส้ินผลลงโดยประการอ่ืน)  

   ในกรณีที่การไดไ้ปซ่ึงทรัพยสิ์นหรือประโยชน์เป็นการไดไ้ป โดยคาํสั่ง

ทางปกครอง คาํสั่งทางปกครองที่จะถือว่าเป็นฐานทางกฎหมาย ได้ตอ้งเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีมีผล

ในทางกฎหมาย ทั้ งน้ี  คาํสั่งทางปกครองดังกล่าว อาจจะเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วย

กฎหมายก็ได้81คาํสั่งทางปกครองที่ไม่อาจเป็นฐานในทางกฎหมายไดม้ีอยูอ่ยา่งเดียว คือ คาํสั่ง

ทางปกครองที่เป็นโมฆะ ดงันั้น ในกรณีที่มีการถ่ายโอนทรัพยสิ์นตามคาํสัง่ทางปกครองที่ไม่ชอบ

ด้วยกฎหมาย ซ่ึงไม่ถึงขนาดตกเป็นโมฆะ ย่อมตอ้งถือว่าการถ่ายโอนทรัพยสิ์นมีฐานทางกฎหมาย

รองรับ ตราบใดที่ยงัไม่มีการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองนั้น ผูสู้ญเสียทรัพยสิ์นยอ่มไม่อาจจะเรียกร้อง

ใหมี้การคืนทรัพยสิ์น โดยอาศยัสิทธิเรียกร้องที่กาํลงักล่าวถึงอยูน้ี่ได ้ 

   การ “ถ่ายโอน” ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ นอกจากจะอาศยัคาํสั่งทางปกครอง

เป็นฐานแลว้ อาจจะอาศยัสัญญาทางปกครองก็ได ้บุคคลที่สูญเสียทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ จะเรียกคืน

ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ที่ตนสูญเสียไป เน่ืองจากการปฏิบติัตามสัญญาทางปกครองได ้ก็ต่อเม่ือ

สญัญาทางปกครองนั้นตกเป็นโมฆะ (มีขอ้สงัเกตวา่ในระบบกฎหมายเยอรมนั สัญญาทางปกครอง

จะตกเป็นโมฆะ ก็แต่โดยเหตุที่กฎหมายกาํหนดไวเ้ท่านั้น แมว้่าสัญญาทางปกครองจะไม่ชอบดว้ย

กฎหมายดว้ยเหตุใดก็ตาม หากสัญญาดงักล่าวไม่ตอ้งดว้ยเหตุที่กฎหมายกาํหนดให้เป็นโมฆะแลว้ 

สญัญาทางปกครองนั้น ยอ่มมีผลบงัคบัในทางกฎหมาย และเป็นฐานแห่งการ “ถ่ายโอน” ทรัพยสิ์น

หรือประโยชน์ได)้  

   ในกรณีที่การถ่ายโอนทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ ไม่ไดต้ั้งอยูบ่นฐานของคาํสั่ง

ทางปกครอง หรือสัญญาทางปกครอง ย่อมจะต้องพิจารณาว่าการถ่ายโอนทรัพยสิ์นดังกล่าว มีบท

กฎหมายใดรองรับหรือไม่ ในกรณีท่ีมีบทกฎหมายรองรับบุคคลท่ีสูญเสียทรัพยสิ์นหรือประโยชน์

ยอ่มไม่อาจเรียกคืนทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ที่ตนสูญเสียไปได ้อน่ึง มีขอ้ที่ตอ้งสังเกตว่า การถ่ายโอน

ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ตามหลกั เร่ือง “จดัการงานนอกสั่งทางปกครอง” นั้น หากจดัการงานนอก

คาํสั่งทางปกครอง ที่เกิดขึ้ นเป็นไปตามเง่ือนไขที่กฎหมายกาํหนดแล้ว ย่อมถือว่าการถ่ายโอน

ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์นั้น ได้กระทาํไปโดยไม่มีฐานทางกฎหมายรองรับ บุคคลที่เขา้จดัการ

งานแทนบุคคลอ่ืน ยอ่มจะเรียกร้องทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ที่ตนเสียไปคืน โดยอาศยัสิทธิเรียกร้อง

81 คาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แต่ไม่ถึงขนาดเป็นโมฆะย่อมเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีมีผล

ในทางกฎหมาย จนกว่าจะถูกเพิกถอนหรือส้ินผลลงโดยประการอ่ืน อา้งในวรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายปกครอง

เปรียบเทียบ, กรุงเทพมหานคร: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2555 หนา้ 113-115 

                                                             



92 
 

ที่กล่าวถึงน้ีไม่ได้ แต่ถา้เป็นกรณีที่การจดัการงานนอกสั่งทางปกครองไม่เขา้เง่ือนไขที่กฎหมาย

กาํหนด บุคคลท่ีเขา้จดัการงานแทนซ่ึงไม่มีสิทธิไดค้่าใช้จ่ายที่ตนออกไปคืนจากบุคคลที่ไดป้ระโยชน์ 

จากการที่ตนเขา้จดัการงานให้อาจใชสิ้ทธิเรียกร้องให้คืนทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ตามหลกัเกณฑ์

ที่กล่าวถึงอยูน้ี่ได ้(มีขอ้สังเกตว่าระบบในกฎหมายเยอรมนั สัญญาทางปกครองจะตกเป็นโมฆะ

แต่ก็โดยเหตุที่กฎหมายกาํหนดไวเ้ท่านั้น แมว้่าสญัญาทางปกครองจะไม่ชอบดว้ยกฎหมายดว้ยเหตุใด

ก็ตาม หากสัญญาดงักล่าวไม่ตอ้งดว้ยเหตุที่กฎหมายกาํหนดให้เป็นโมฆะแล้ว สัญญาทางปกครองนั้น

ยอ่มมีผลบงัคบัในทางกฎหมาย และเป็นฐานแห่งการ “ถ่ายโอน” ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ได้) 

เพราะถือวา่เป็นการถ่ายโอนทรัพยสิ์นโดยปราศจากฐานในทางกฎหมาย  

1.1.4 การถ่ายโอนทรัพย์สินหรือประโยชน์อยู่ ในกรอบของนิติสัมพันธ์ตามกฎหมาย

มหาชน  

การถ่ายโอนทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ที่จะทาํให้ผูสู้ญเสียทรัพยสิ์นหรือ

ประโยชน์มีสิทธิเรียกคืนทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ที่ตนสูญเสียไปไดน้ั้น จะตอ้งเป็นการกระทาํที่อยู่

ในกรอบของนิติสัมพนัธ์ตามกฎหมายมหาชน เช่น ถ่ายโอนทรัพยสิ์นตามคาํสั่งทางปกครองหรือ

สญัญาทางปกครอง ในกรณีที่การถ่ายโอนทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ไม่ไดเ้ป็นเร่ืองกระทาํตามคาํสั่ง

ทางปกครองหรือสัญญาทางปกครอง แต่ได้กระทาํไปเลยในทางความเป็นจริง ให้พิจารณาว่า

การกระทาํดงักล่าวนั้น เป็นการปฏิบติัตามกฎหมายมหาชนหรือกฎหมายเอกชน 

 1.2 เนื้อหาและขอบเขตของสิทธิเรียกร้อง 

  1.2.1 เน้ือหาของสิทธิเรียกร้อง82 

       เป้าหมายของสิทธิเรียกร้องให้คืนทรัพยสิ์นหรือประโยชน์อยูที่่การเรียก

ให้ผูท้ี่ไดรั้บประโยชน์จากการโอนถ่านทรัพยสิ์นหรือประโยชน์นั้น คืนส่ิงท่ีตนไดม้ากลบัไป ในกรณี

ส่ิงที่ตนไดรั้บมาเป็นทรัพยสิ์นและทรัพยสิ์นนั้นยงัคงอยู ่ผูท่ี้ไดท้รัพยสิ์นนั้นยอ่มตอ้งคืนทรัพยสิ์น

ดงักล่าว หากทรัพยสิ์นนั้นเป็นเงิน บุคคลท่ีไดรั้บเงินไวต้อ้งคืนเงินพร้อมดอกเบ้ียดว้ย เวน้แต่ผูท้ี่มี

หนา้ที่ตอ้งคืนเป็นรัฐ โดยหลกัแลว้ รัฐไม่จาํเป็นตอ้งคืนดอกเบี้ย เพราะรายไดท้ี่รัฐไดม้านั้นเป็นเร่ืองที่รัฐ

นาํไปใชจ่้ายเพื่อประโยชน์สาธารณะ ไม่ใช่เป็นเร่ืองการแสวงหากาํไร ในกรณีที่บุคคลผูมี้หน้าที่ตอ้งคืน

ทรัพยสิ์น ไดท้รัพยสิ์นหรือประโยชน์อ่ืนใดมาแทนทรัพยสิ์นที่ตนตอ้งคืน โดยหลกัแลว้ตนก็จาํเป็นตอ้ง

คืนทรัพยสิ์นที่ได้มาแทนนั้น (surrogate) ให้แก่ผูท้รงสิทธิเรียกร้องด้วย ในกรณีที่ไม่อาจคืนทรัพยสิ์น

หรือประโยชน์ที่ตนได้รับไวไ้ด้ เช่น เพราะทรัพยสิ์นหรือประโยชน์นั้น ได้กลายเป็นเน้ือเดียวกับ
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ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์อยา่งอ่ืนที่ไม่อาจแยกส่วนได ้บุคคลนั้น จะตอ้งชดใชค้่าแห่งทรัพยสิ์นหรือ

ประโยชน์ที่ไดรั้บเป็นเงินแทน 

  1.2.2 กรณทีี่ทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับสูญส้ินไป 

   ในกรณีที่ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ท่ีไดรั้บสูญส้ินไป หรือผูท้ี่ไดรั้บทรัพยสิ์น

หรือประโยชน์ใชท้รัพยสิ์นหรือประโยชน์ดงักล่าวหมดไปแลว้  มีปัญหาว่าบุคคลนั้น มีหน้าที่จะตอ้ง

ส่งมอบทรัพยสิ์นหรือชดใชค้่าแห่งทรัพยสิ์นหรือไม่ 

   ในกรณีที่ผูไ้ดรั้บทรัพยสิ์นหรือประโยชน์เป็นรัฐ มีความเห็นกนัทัว่ไปว่า

รัฐจะอ้างว่าตนได้ใช้ประโยชน์หรือทรัพยสิ์นที่ได้รับหมดไปแล้ว จึงไม่ตอ้งคืนทรัพยสิ์นหรือ

คืนประโยชน์ดงักล่าวไม่ได ้ในกรณีท่ีผูไ้ดรั้บประโยชน์เป็นเอกชนและประโยชน์ดงักล่าว เป็นประโยชน์

ที่ได้รับตามคาํสั่งทางปกครอง เอกชนย่อมได้รับความคุม้ครองตามหลักความเช่ือถือไวว้างใจ 

ดงันั้น โดยหลักแล้วเอกชนจึงสามารถอ้างได้ว่าตนเช่ือมั่นในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครอง 

ตลอดจนไดใ้ชป้ระโยชน์หรือใชท้รัพยสิ์นหมดส้ินไปแลว้  ดงันั้น จึงไม่จาํตอ้งชดใชอ้ะไรคืนแก่รัฐได้

แต่ถึงแม้การได้มาซ่ึงทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ไม่ใช่การได้มาโดยฐานของคาํสั่งทางปกครอง

โดยหลักแล้วเอกชนก็ย่อมไดรั้บความคุม้ครองไม่น้อยกว่ากรณีได้รับทรัพยสิ์นมา โดยฐานของ

คาํสัง่ทางปกครอง และมีโอกาสที่จะอา้งวา่ตนไดใ้ชท้รัพยสิ์นหรือประโยชน์ที่ไดรั้บมาหมดไปแลว้ 

จึงไม่ตอ้งคืนทรัพยสิ์นและประโยชน์ที่ไดรั้บให้รัฐไดเ้ช่นกนั เวน้แต่เป็นกรณีที่เอกชนผูน้ั้น ไม่สมควร

ไดรั้บความคุม้ครองเพราะไม่สุจริต หรือเพราะความประมาทเล่นเลออยา่งร้ายแรง จึงไม่รู้วา่ตนไม่มีสิทธิ

ที่จะไดใ้ชท้รัพยสิ์นหรือประโยชน์นั้น    

  1.2.3 ศาลที่เขตอํานาจและอายุความการฟ้องคดี 

        ศาลที่มีอาํนาจพิจารณาขอ้พพิาท83 กรณีที่เอกชนเรียกร้องให้รัฐหรือกรณีที่

นิติบุคคลมหาชนแห่งหน่ึง เรียกร้องให้นิติบุคคลมหาชน อีกแห่งหน่ึงคืนทรัพยสิ์นหรือประโยชน์

ที่ไดรั้บโดยปราศจากฐานทางกฎหมาย คือ ศาลปกครอง 

   สาํหรับกรณีที่รัฐจะเรียกร้องให้เอกชนคืนทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ที่ไดรั้บไป

โดยปราศจากฐานทางกฎหมายนั้น รัฐอาจกระทาํไดโ้ดยการออกคาํสั่งทางปกครอง หากมีกฎหมาย

ใหอ้าํนาจชดัแจง้ รัฐอาจจะออกคาํสั่งทางปกครองเรียกให้เอกชนคืนทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ที่ไดรั้บไป

ไดใ้น 2 กรณี คือ  

   1) กรณีที่เอกชนไดท้รัพยสิ์นหรือประโยชน์ไปโดยฐานของคาํสัง่ทางปกครอง

และองคก์รเจา้หน้าที่ไดเ้พิกถอนคาํสัง่ทางปกครองที่เป็นฐานแห่งการโอนทรัพยสิ์นหรือประโยชน์แลว้ 

เช่นน้ี องคก์รเจา้หนา้ที่สามารถออกคาํสัง่ทางปกครองเรียกคืนทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ได ้ 
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   2) กรณีที่รัฐกบับุคคลที่ไดรั้บทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ไปนั้น มีความสัมพนัธ์

ในลกัษณะที่รัฐมีอาํนาจเหนือกว่าเป็นพิเศษ เช่น บุคคลดังกล่าวเป็นขา้รัฐการของรัฐ กรณีเช่นน้ี

องคก์รเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองสามารถออกคาํสั่งทางปกครองเรียกคืนทรัพยสิ์น หรือประโยชน์ท่ีรัฐ

ไดใ้ห้ไปโดยปราศจากฐานทางกฎหมายได ้นอกเหนือจากกรณีที่กล่าวมาขา้งตน้แลว้ หากรัฐตอ้งการ

เรียกคืนทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ที่ไดใ้หเ้อกชนไปโดยปราศจากฐานทางกฎหมาย รัฐจะตอ้งฟ้องคดี

ต่อศาลปกครอง 

    อายุความฟ้องคดีเรียกทรัพยสิ์นหรือประโยชน์คืน แตกต่างกันตาม

กฎหมายเฉพาะจะไดก้าํหนด ในกรณีที่ไม่มีกฎหมายเฉพาะกาํหนดไว ้การใชสิ้ทธิเรียกร้องให้คืน

ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ที่ไดไ้ปโดยปราศจากฐานทางกฎหมาย (ในทางมหาชน) มีอายคุวาสามสิบปี 

(ทั้งน้ีโดยเทียบเคียงประมวลกฎหมายแพง่)  

    ในกฎหมายเยอรมนั หากมีกฎหมายให้อาํนาจชดัเจนรัฐอาจเรียกร้อง

ให้เอกชนคืนทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ที่ไดรั้บไปโดยปราศจากฐานทางกฎหมายโดยการออกคาํสั่ง

ทางปกครอง แต่หากไม่มีกฎหมายให้อาํนาจชัดแจง้ รัฐจะออกคาํสั่งทางปกครองให้เอกชนคืน

ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ที่ไดร้ับไปไดใ้น 2 กรณี คือ กรณีที่เอกชนไดท้รัพยสิ์นหรือประโยชน์

โดยฐานของคาํสั่งทางปกครอง และองค์กรเจา้หนา้ที่ได้เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นฐานนั้นแล้ว 

และกรณีที่บุคคลที่ไดรั้บทรัพยสิ์นหรือประโยชน์นั้น มีความสมัพนัธก์บัรัฐในลกัษณะที่รัฐมีอาํนาจ

เหนือกว่าเป็นพิเศษ เช่น เป็นขา้รัฐการ นอกจากน้ีแลว้ รัฐจะตอ้งฟ้องคดีต่อศาลปกครองจากหลัก 

เร่ืองสิทธิเรียกร้องใหค้ืนทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ที่ไดไ้ปโดยปราศจากมูลอนัจะอา้งไดต้ามกฎหมาย

ที่กล่าวมาขา้งตน้นั้น ในกฎหมายเยอรมนัมีการบญัญติักฎหมายเร่ืองน้ีไวโ้ดยเฉพาะ  

    ส่วนในฝร่ังเศสนั้น  ไม่ปรากฏว่ามีกฎหมายกาํหนดเร่ืองการเรียกเงินคืน

โดยปราศจากฐานทางกฎหมายไวโ้ดยเฉพาะเหมือนในเยอรมนั 

    เช่นเดียวกบัของประเทศไทย ซ่ึงไม่มีกฎหมายกาํหนดไวโ้ดยเฉพาะ 

ซ่ึงผูเ้ขียนไดน้าํหลกักฎหมายเร่ืองสิทธิเรียกร้องให้คืนทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ที่ไดไ้ปโดยปราศจาก

มูลอันจะอ้างได้ตามกฎหมายของประเทศเยอรมัน มาเป็นแนวทางในการวิเคราะห์การเพิกถอนคาํสั่ง

ทางปกครองที่ให้ประโยชน์ กรณีการเรียกเงินสวสัดิการและเงินประโยชน์เก้ือกูลของทางราชการ

คืนจากผูท้ี่รับไปโดยไม่มีสิทธิ 
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2. ปัญหาการเพกิถอนคําส่ังทางปกครองที่ให้ประโยชน์กรณีการเรียกเงินสวสัดิการและ

 เงนิประโยชน์เกือ้กลูของทางราชการคนืจากผู้ที่รับไปโดยไม่มสิีทธิ  

 

 2.1 กรณีการเรียกเงินสวัสดิการและประโยชน์เกือ้กูลของทางราชการคนืจากผู้ที่รับไป

โดยไม่มีสิทธิ ไม่มีบทบัญญัติของกฎหมายให้อํานาจแก่หน่วยงานรัฐในการเรียกเงินคืนจาก

ข้าราชการน้ัน  

  ในการบริหารงานดา้นบุคลากรของทางราชการนั้น รัฐยอ่มจะให้ผลตอบแทนแก่

บุคลากรของตน โดยแบ่งเป็นผลประโยชน์ท่ีเป็นตวัเงิน อยา่งเงินเดือน หรือผลประโยชน์ท่ีไม่เป็นตวัเงิน 

เช่น สวสัดิการดา้นการลาหยดุประเภทต่าง ๆ ทั้งน้ี นอกจากค่าตอบแทนการทาํงาน คือเงินเดือน

หรือค่าล่วงเวลาแลว้ เพื่อให้เกิดประโยชน์ในดา้นขวญักาํลังใจ อนัจะทาํให้เกิดประสิทธิภาพและ

เกิดผลดีแก่การทาํงาน ทางราชการยงัไดจ้ดัให้มีสวสัดิการและประโยชน์เก้ือกูลเพิ่มขึ้น โดยคาํว่า 

“สวสัดิการ” หมายถึง ค่าตอบแทนที่ทางราชการจดัใหแ้ก่บุคลากรต่าง ๆ ในฐานะที่เป็นสมาชิกของ

องคก์ร ทั้งที่เป็นตวัเงินและไม่เป็นตวัเงิน อาทิ การลา สวสัดิการเก่ียวกบัการรักษาพยาบาล สวสัดิการ

เก่ียวกบัการศึกษาของบุตร สวสัดิการสาํหรับการปฏิบติังานประจาํสาํนักงานในพื้นที่พิเศษ และ

บาํเหน็จบาํนาญฯลฯ และ “ประโยชน์เก้ือกูล” หมายถึง ค่าตอบแทนที่จดัให้แก่บุคคลากรเพื่อช่วย

อาํนวยความสะดวกในการปฏิบัติงานและเพื่อเสริมสร้างขวญักําลังใจในการปฏิบัติงาน เช่น 

ค่าใชจ่้ายในการเดินทางไปราชการ ค่าเช่าบา้น เงินตอบแทนการปฏิบติังานนอกเวลาราชการ การใช้

รถราชการ ฯลฯ  

ผูท้ี่มีสิทธิไดรั้บเงินสวสัดิการและบทบญัญติัที่เก่ียวขอ้ง ในการปกครองแบบนิติรัฐ 

(Rechtsstaat ในภาษาเยอรมนั หรือ Legal State ในภาษาองักฤษ) มีหลกัประการสาํคญัว่า ในการปกครอง

ของรัฐนั้น จะตอ้งปกครองโดยกฎหมาย ดงันั้น การดาํเนินกิจการของรัฐจึงตอ้งเป็นไปตามกฎหมาย

กล่าวคือ มีกฎหมายใหอ้าํนาจใหก้ระทาํได ้ในการบริหารงานดา้นบุคลากรของรัฐ จึงตอ้งมีกฎหมาย

หรือระเบียบในการให้ผูมี้อาํนาจ ดาํเนินกิจกรรมนั้น ๆ ได ้ซ่ึงรวมถึงการจ่ายเงินค่าตอบแทนหรือ

เงินสวสัดิการและประโยชน์เก้ือกูลดว้ย สาํหรับในประเทศไทยนั้น ถึงแมจ้ะมีบุคคลกรของรัฐ

หลายประเภทที่มีสิทธิจะได้รับสวสัดิการหรือประโยชน์เก้ือกูล แต่ขอยกข้อกฎหมาย กฎ และ

ระเบียบเก่ียวกบัหลกัเกณฑแ์ละวิธีการในการจ่ายเงินค่าตอบแทน เงินสวสัดิการและประโยชน์เก้ือกูล 

ที่เก่ียวกบัขา้ราชการพลเรือน เน่ืองจากเป็นกฎหมาย กฎ ระเบียบกลางของทางราชการ ดงัน้ี  

  2.1.1 ด้านค่าตอบแทน มีดงัน้ี 

   1) พระราชบญัญตัิระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 กาํหนดหน้าที่

ให้คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) เสนอแนะให้คาํปรึกษาแก่คณะรัฐมนตรีเก่ียวกับ
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นโยบายและยทุธศาสตร์การบริหารทรัพยากรบุคคลภาครัฐในด้านการบริหารค่าตอบแทนและ

การรายงานต่อคณะรัฐมนตรี เพือ่พิจาณาปรับปรุงเงินเดือนเงินประจาํตาํแหน่ง เงินเพิ่มค่าครองชีพ 

สวสัดิการ หรือประโยชน์เก้ือกูลอ่ืน สําหรับขา้ราชการฝ่ายพลเรือนให้เหมาะสม และการได้รับ

เงินเดือนตามตาํแหน่งที่ก ําหนดในแต่ละประเภทตามบัญชีเงินเดือนขั้นตํ่าขั้นสูง เช่น ประเภท

วชิาการ ประเภททัว่ไป ประเภทอาํนวยการ เป็นตน้ 84 

84 มาตรา 8  ก.พ. มีอาํนาจหนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี 

(1) เสนอแนะและให้คําปรึกษาแก่คณะรัฐมนตรีเก่ียวกับนโยบายและยุทธศาสตร์การบริหาร

ทรัพยากรบุคคลภาครัฐในดา้นมาตรฐานค่าตอบแทน การบริหารและการพฒันาทรัพยากรบุคคล รวมตลอดทั้ง 

การวางแผนกาํลงัคนและดา้นอ่ืน ๆ เพ่ือให้ส่วนราชการใชเ้ป็นแนวทางในการดาํเนินการ 

(2) รายงานคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาปรับปรุงเงินเดือน เงินประจาํตาํแหน่ง เงินเพ่ิมค่าครองชีพ 

สวสัดิการ หรือประโยชน์เก้ือกลูอ่ืน สาํหรับขา้ราชการฝ่ายพลเรือนให้เหมาะสม 

(3) กาํหนดหลกัเกณฑ์ วิธีการ และมาตรฐานการบริหารและพฒันาทรัพยากรบุคคลของขา้ราชการพลเรือน 

เพ่ือส่วนราชการใชเ้ป็นแนวทางในการดาํเนินการ 

(4) ให้ความเห็นชอบกรอบอตัรากาํลงัของส่วนราชการ 

(5) ออกกฎ ก.พ. และระเบียบเก่ียวกบัการบริหารทรัพยากรบุคคลเพ่ือปฏิบติัการตามพระราชบญัญติัน้ี 

รวมตลอดทั้งการให้คาํแนะนาํหรือวางแนวทางในการปฏิบติัการตามพระราชบญัญติัน้ี กฎ ก.พ. เม่ือไดรั้บอนุมติั

จากคณะรัฐมนตรีและประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว้ ให้ใชบ้งัคบัได ้

(6) ตีความและวินิจฉัยปัญหาท่ีเกิดข้ึนเน่ืองจากการใชบ้งัคบัพระราชบญัญติัน้ี รวมตลอดทั้งกาํหนด

แนวทางปฏิบติัในกรณีท่ีเป็นปัญหา มติของ ก.พ. ตามข้อน้ี เม่ือได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีแล้ว 

ให้ใชบ้งัคบัไดต้ามกฎหมาย 

(7) กาํกบั ดูแล ติดตาม ตรวจสอบและประเมินผลการบริหารทรัพยากรบุคคลของขา้ราชการพลเรือน

ในกระทรวงและกรม เพ่ือรักษาความเป็นธรรมและมาตรฐานดา้นการบริหารทรัพยากรบุคคล รวมทั้งตรวจสอบ

และติดตามการปฏิบติัตามพระราชบญัญติัน้ี ในการน้ี ให้มีอาํนาจเรียกเอกสารและหลกัฐานจากส่วนราชการ หรือ

ให้ผูแ้ทนส่วนราชการ ขา้ราชการหรือบุคคลใด ๆ มาช้ีแจงขอ้เท็จจริง และให้มีอาํนาจออกระเบียบให้กระทรวง 

และกรมรายงานเก่ียวกบัการบริหารทรัพยากรบุคคลของขา้ราชการพลเรือนท่ีอยูใ่นอาํนาจหนา้ท่ีไปยงั ก.พ. 

(8) กาํหนดนโยบายและออกระเบียบเก่ียวกบัทุนเล่าเรียนหลวงและทุนของรัฐบาลให้สอดคลอ้งกบั

นโยบายการบริหารทรัพยากรบุคคลของขา้ราชการฝ่ายพลเรือน ตลอดจนจดัสรรผูรั้บทุนท่ีสาํเร็จการศึกษาแลว้เขา้

รับราชการในกระทรวงและกรมหรือหน่วยงานของรัฐ 

(9) ออกข้อบงัคับหรือระเบียบเก่ียวกับการจัดการการศึกษาและควบคุมดูแลและการให้ความ

ช่วยเหลือบุคลากรภาครัฐ นกัเรียนทุนเล่าเรียนหลวง นักเรียนทุนของรัฐบาล และนักเรียนทุนส่วนตวัท่ีอยู่ใน

ความดูแลของ ก.พ. ตลอดจนการเก็บเงินชดเชยค่าใชจ่้ายในการดูแลจดัการการศึกษา  ทั้งน้ี ให้ถือว่าเงินชดเชย

ค่าใช้จ่ายในการดูแลจัดการการศึกษาเป็นเงินรายรับของส่วนราชการท่ีเป็นสถานอํานวยบริการอันเป็น

สาธารณประโยชน์ ตามความหมายในกฎหมายว่าดว้ยวิธีการงบประมาณ 
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2) กฎ ก.พ. ออกตามความในพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน 

พ.ศ. 2551 ประกอบดว้ย 

(1) กฎ ก.พ. ว่าด้วยการเล่ือนเงินเดือน (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2556 เก่ียวกับ

เร่ืองการเล่ือนเงินเดือนเม่ือกลบัมาปฏิบติัราชการ กรณีที่ลาหรือมีคาํสั่งให้ไปปฏิบติังานระหว่างประเทศ

หรือลาเน่ืองจากเจบ็ป่วยจากการปฏิบติังาน 

(3)  กฎ ก.พ. ว่าด้วยการให้ขา้ราชการพลเรือนสามัญได้รับเงินประจาํ

ตาํแหน่ง (ฉบบัที่ 2) พ.ศ. 2555 เก่ียวกบัยกเลิกประเภทบญัชีกาํหนดสายงานที่เป็นของเดิม 

(4)  กฎ ก.พ.ว่าด้วยการให้ข้าราชการพลเรือนสามัญได้รับเงินประจาํ

ตาํแหน่ง (ฉบบัที่ 3) พ.ศ. 2556 เก่ียวกบัการเพิม่ตาํแหน่งงานในประเภทวชิาการ 

(5)  กฎ ก.พ. ว่าด้วยการเล่ือนเงินเดือน พ.ศ. 2552 เก่ียวกับเร่ืองหลักเกณฑ์

และวธีิการเล่ือนขั้นเงินเดือน 

(6)  กฎ ก.พ. ว่าด้วยการให้ขา้ราชการพลเรือนสามัญได้รับเงินเดือน 

พ.ศ.2551 เก่ียวกบัเร่ืองการรับเงินเดือนตามตาํแหน่ง ประเภท ระดบัการศึกษา ประสบการณ์ทาํงาน 

(7)  กฎ ก.พ. ว่าด้วยการให้ขา้ราชการพลเรือนสามัญได้รับเงินประจาํ

ตาํแหน่ง พ.ศ.2551 เก่ียวกบัเร่ืองสิทธิและหลกัเกณฑใ์นการรับเงินประจาํตาํแหน่ง  

3) พระราชกฤษฎีกา เก่ียวข้องกับกรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง 

ประกอบดว้ย 

(1) ดา้นเงินเดือน บาํเหน็จ บาํนาญและเงินอ่ืน ๆ ที่มีลักษณะเดียวกัน 

ดงัน้ี 

(2) พระราชกฤษฎีกาการจ่ายเงินเดือน เงินปี บาํเหน็จ บาํนาญ และเงินอ่ืน  ๆ

ในลกัษณะเดียวกนั (ฉบบัที่ 4) พ.ศ. 2549  

(10) กาํหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการเพ่ือรับรองคุณวุฒิของผูไ้ดรั้บปริญญา ประกาศนียบตัรวิชาชีพหรือ

คุณวุฒิอย่างอ่ืน เพ่ือประโยชน์ในการบรรจุและแต่งตั้งเป็นขา้ราชการพลเรือน และการกาํหนดอตัราเงินเดือนหรือ

ค่าตอบแทน รวมทั้งระดบัตาํแหน่งและประเภทตาํแหน่งสาํหรับคุณวุฒิดงักล่าว 

(11) ก ําหนดอัตราค่าธรรมเนียมในการปฏิบัติการเก่ียวกับการบริหารทรัพยากรบุคคลตาม

พระราชบญัญติัน้ี 

(12) พิจารณาจัดระบบทะเบียนประวติัและแก้ไขทะเบียนประวติัเก่ียวกับวนั เดือน ปีเกิด และ

การควบคุมเกษียณอายขุองขา้ราชการพลเรือน 

(13) ปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืนตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัน้ี และกฎหมายอ่ืน 

การออกกฎ ก.พ. ตาม (5) ในกรณีท่ีเห็นสมควร ให้สํานักงาน ก.พ. หารือกระทรวงท่ีเก่ียวข้อง

เพ่ือประกอบการพิจารณาของ ก.พ. ดว้ย 
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(3)  พระราชกฤษฎีกาการจ่ายเงินเดือน เงินปีบาํนาญ และเงินอื่น

ในลกัษณะเดียวกนั (ฉบบัที่ 5) พ.ศ. 2555 ฉบบัล่าสุดเป็นการเพิ่มเติม ได้แก่ ขา้ราชการลาไปช่วย

ภรรยาที่คลอดบุตร โดยไดรั้บเงินระหว่างลาไม่เกินสามสิบวนัทาํการ หากขา้ราชการลากิจส่วนตวั

เพือ่เล้ียงดูบุตรต่อเน่ืองจากการลาคลอดจะไม่ไดรั้บเงินเดือนระหวา่งลา เป็นตน้ 

(4)  พระราชกฤษฎีกาการปรับเงินเดือนขั้นสูงของขา้ราชการพลเรือน

สามญั พ.ศ. 2554 

(5) พระราชกฤษฎีกาการปรับอตัราเงินเดือนของขา้ราชการ (ฉบบัที่ 2) 

พ.ศ. 2552  

(6)  การเบิกจ่ายค่าตอบแทนการปฏิบติังานนอกเวลาราชการ พ.ศ. 2550 

2.1.2  ด้านสวัสดิการ มีดงัน้ี 

   1) พระราชกฤษฎีกาเงินสวสัดิการเก่ียวกับการศึกษาของบุตร พ.ศ. 2523 

เก่ียวกบัสิทธิและหลกัเกณฑใ์นการเบิกเงินสวสัดิการเก่ียวกบัการศึกษาบุตร สามารถเบิกไดต้ั้งแต่

ระดบัอนุบาลจนถึงระดบัปริญญาตรี 

2)  พระราชกฤษฎีการเงินสวสัดิการเก่ียวกบัการศึกษาบุตร พ.ศ. 2532 และ 

ฉบบัแกไ้ข ฉบบัที่ 2 ถึง ฉบบัที่ 7 (พ.ศ. 2532 – พ.ศ. 2534, พ.ศ. 2548, พ.ศ. 2550 และ พ.ศ. 2554) 

3)  พระราชกฤษฎีกาค่าใช้จ่ายการเดินทางไปราชการ พ.ศ. 2526 เก่ียวกับ 

สิทธิและหลักเกณฑ์ในการเบิกค่าใช้จ่าย ได้แก่ การเดินทางไปช่วยราชการ การเดินทางไป

ปฎิบัติงานประจาํต่างสํานักงาน การเดินทางกลับภูมิลาํเนากรณีออกจากราชการหรือถูกสั่งพกั

ราชการ, พระราชกฤษฎีกาค่าใชจ่้ายในการเดินทางไปราชการ พ.ศ. 2527 (ฉบบัที่ 2) ถึง ฉบบัที่ 7 

(พ.ศ. 2528 - พ.ศ. 2529, พ.ศ. 2534, พ.ศ. 2541 และ พ.ศ. 2548) 

4)  พระราชกฤษฎีกาค่าเช่าบ้านข้าราชการ (ฉบับที่  3) พ.ศ. 2552 และ

หลกัเกณฑแ์ละวธีิปฏิบติัในการเบิกจ่ายค่าเช่าบา้นตามพระราชกฤษฎีกาค่าเช่าบา้น (ฉบบัที่ 3) พ.ศ.2552 

เป็นการปรับปรุงการเบิกจ่ายให้สอดคล้องกับประเภทตาํแหน่งและระดับตามพระราชบัญญัติ

ระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 พระราชกฤษฎีกาค่าเช่าบา้นขา้ราชการ (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2550 

การแกไ้ขให้ขา้ราชการตามคาํสั่งให้เดินทางไปประจาํสาํนักงานในต่างทอ้งที่มีสิทธิไดรั้บค่าเช่าบา้น 

การปรับปรุงสิทธิในการรับค่าเช่าบา้นใหส้อดคลอ้งกบัสภาพสงัคมปัจจุบนั พระราชกฤษฎีกาค่าเช่าบา้น

ขา้ราชการ พ.ศ. 2547 (บญัชีแนบทา้ย)  
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5)  พระราชกฤษฎีกาเงินสวสัดิการเก่ียวกับค่ารักษาพยาบาล พ.ศ. 2553 

เกี่ยวกับการใช้สิทธิและหลักเกณฑ์ในการเบิกค่ารักษาพยาบาล ได้แก่ การให้สิทธิกับบุคคล

ในครอบครัว คือ บุตร คูสมรส บิดาหรือมารดา รวมถึงตนเอง สิทธิในการเข้ารับการักษาใน

สถานพยาบาลของรัฐ และเอกชน เป็นตน้ 

6)  ระเบียบสาํนักนายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการจดัสวสัดิการภายในส่วนราชการ 

พ .ศ. 2547 ฉ บับ แก้ไข ป รับ ป รุงค ร้ังที่  1 พ .ศ. 2552 เก่ี ยวกับ ห ลักก าร ระ เบี ยบ  ก ารจัดตั้ ง

คณะกรรมการสวสัดิการขา้ราชการ 

   จากกฎหมายที่ไดย้กมาเป็นตวัอยา่งนั้น  จะเห็นไดว้่าการที่บุคลากรของรัฐ

จะไดร้ับสิทธิเกี่ยวกบัเงินค่าตอบแทน เงินสวสัดิการหรือประโยชน์เกื้อกูล หรือไม่เพียงใดนั้น 

รัฐไดก้าํหนดรายละเอียด ซ่ึงประกอบดว้ย กฎหมาย กฎ และระเบียบที่เกี่ยวขอ้งแลว้ โดยทัว่ไป

จะประกอบดว้ยหลกัเกณฑส์าํคญัสองประการ คือ หลกัเกณฑท์ี่เก่ียวกบัเง่ือนไขและคุณสมบติัของ

ผูท้ี่จะไดร้ับค่าตอบแทนหรือสวสัดิการ และส่วนที่สองเป็นส่วนที่เกี่ยวกบัวิธีการและขั้นตอน

การรับค่าตอบแทนดงักล่าว ในส่วนของเง่ือนไขและคุณสมบติัของผูท่ี้จะไดรั้บเงินตอบแทนหรือ

เงินสวสัดิการนั้ น ถือเป็นเง่ือนไขสําคัญที่ทางราชการจะมอบเงินดังกล่าวให้แก่ผู ้ขอรับเงิน

ค่าตอบแทนหรือเงินสวสัดิการไดห้รือไม่ โดยหากผูไ้ดรั้บเงินไปเป็นผูซ่ึ้งไม่มีสิทธิตามเงื่อนไข

แต่แรกแลว้ ก็ไม่สามารถแกไ้ขให้กลบัเป็นผูมี้สิทธิในภายหลงัได ้ซ่ึงต่างจากส่วนท่ีเป็นขั้นตอน

การขอรับเงิน ซ่ึงกระทาํไปโดยไม่ถูกตอ้งก็ยงัอาจแกไ้ขใหช้อบดว้ยระเบียบกฎหมายได ้ 

   กรณีที่ผูท้ี่รับเงินขา้งตน้ไปไม่มีคุณสมบติัตามเง่ือนไขที่กฎหมายกาํหนดไวแ้ลว้ 

ทางราชการจะตอ้งเรียกเงินนั้น ๆ คืนจากผูท่ี้รับไปโดยไม่มีสิทธ์ อยา่งไรก็ตาม แมว้า่กฎหมาย กฎ 

หรือระเบียบที่เก่ียวกับเงินค่าตอบแทน เงินสวสัดิการหรือเงินสิทธิประโยชน์เก้ือกูล จะกาํหนด

วธีิการหรือขั้นตอนในการอนุมติัเบิกจ่ายเงินใหแ้ก่ผูย้ืน่คาํขอไว ้ แต่ก็ไม่ปรากฏวา่ไดก้าํหนดวิธีการ

เรียกคืนในกรณีที่ปรากฏในภายหลงัวา่ผูรั้บรับเงินไปโดยไม่มีสิทธิแต่อยา่งไร ดงันั้น การเรียกเงิน

สวสัดิการและประโยชน์เก้ือกูลของทางขา้ราชการคืนจากผูท่ี้รับไปโดยไม่มีสิทธินั้น จึงไม่สามารถ

กระทาํไดต้ราบใดที่ยงัไม่มีกฎหมายให้อํานาจไว ้เหมือนดังเช่นในระบบกฎหมายเยอรมันที่มี

กฎหมายกาํหนดใหอ้าํนาจไวอ้ยา่งชดัเจน 

 2.2 คาํส่ังเรียกเงินสวัสดิการและประโยชน์เกือ้กูลของทางราชการคนืจากผู้ที่รับไปโดย

ไม่มีสิทธิมีสถานะเป็นคาํส่ังทางปกครอง หรือไม่ 

  ดงัที่กล่าวมาแลว้วา่ การท่ีทางราชการไดม้อบเงินใหแ้ก่ผูมี้คาํขอรับเงินสวสัดิการ

หรือเงินประโยชน์เก้ือกูล นั้น จะตอ้งมีกฎหมาย กฎ หรือระเบียบให้อาํนาจในการอนุมติัจ่ายเงินได ้

ทั้งน้ี ตามหลกันิติรัฐ ซ่ึงเม่ือพิจารณาคาํสั่งของเจา้หนา้ที่ของทางราชการท่ีอนุมติัจ่ายเงินดังกล่าวแล้ว 
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เห็นไดว้า่ การใชอ้าํนาจตามกฎหมายของเจา้หนา้ที่ที่มีผลกระทบต่อสิทธิหรือหนา้ที่ของผูข้อรับเงิน

สวสัดิการ คือ มีผลทาํให้ผูข้อรับเงินสามารถไดรั้บเงินไปได ้คาํสัง่อนุมติัดงักล่าว จึงมีลกัษณะเป็น

คาํสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2593  

ดงันั้น ความสัมพนัธ์ที่เกิดจากการมอบเงินระหว่างรัฐหรือทางราชการ กับ ผูข้อรับเงินสวสัดิการ

หรือเงินประโยชน์เก้ือกูล จึงมิได้เป็นความสัมพนัธ์ในลักษณะส่วนตวัอย่างเอกชนกับเอกชน 

แต่เป็นการใช้อาํนาจในทางปกครองเพื่อดาํเนินการให้เกิดผลอย่างหน่ึงตามความประสงค์ของ

กฎหมาย อันเป็นการกระทาํในทางปกครอง ซ่ึงเม่ือการมอบเงินดงักล่าวเป็นการใชอ้าํนาจในทาง

ปกครองตามกฎหมายแล้ว การเรียกเงินที่ผูไ้ม่มีสิทธิได้รับไป ซ่ึงเป็นในทางที่ตรงข้ามกับ

การมอบเงิน ยอ่มจะตอ้งมีลกัษณะทางกฎหมายอยา่งเดียวกนั ผูศึ้กษาจึงมีความเห็นวา่คาํสัง่เรียกเงิน

สวสัดิการและประโยชน์เก้ือกูลของทางราชการคืนจากผูท่ี้รับไป โดยไม่มีสิทธิมีสถานะเป็นคาํสั่ง

ทางปกครอง  

 2.3 คดีพิพาทเกี่ยวกับการเรียกเงินสวัสดิการและประโยชน์เกื้อกูลของทางราชการคืน

จากผู้ที่รับไปโดยไม่มีสิทธิเป็นคดีพิพาทที่อยู่ในเขตอํานาจศาลใด 

  เม่ือการที่ผูมี้อาํนาจได้อนุมัติให้ผูข้อรับเงินสวสัดิการหรือเงินเก้ือกูล มีลักษณะ

เป็นการกระทาํทางปกครอง นิติสัมพนัธข์องผูมี้อาํนาจคือผูก้ระทาํการแทนรัฐกบัผูย้ืน่คาํขอ จึงเป็น

ความสัมพนัธ์ในลักษณะของเจา้หน้าที่กับคู่กรณี การที่ต่อมาปรากฏว่า ผูย้ื่นคาํขอได้รับเงินไป

โดยไม่มีสิทธิ และทางราชการจะตอ้งเรียกเงินจากผูย้ืน่คาํขอคืน จึงน่าจะกระทาํโดยทางปกครอง

เช่นเดียวกบัการยืน่คาํขอ การที่ทางราชการใช้วิธีการเรียกคืนในฐานะลาภมิควรได้ หรือในฐานะ

การติดตามเอาทรัพยสิ์นคืน อย่างที่เอกชนทาํกับเอกชนตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์

น่าจะไม่ตรงกบัรูปเร่ือง ทาํให้เกิดความสับสน และตดัอาํนาจในทางปกครองของทางราชการที่มี

อาํนาจออกคาํสั่งทางปกครองฝ่ายเดียวไดจ้ากการศึกษาพบกรณีที่ทางราชการเรียกคืนในเร่ือง

ขา้งตน้ ดงัต่อไปน้ี 

  2.3.1  การเรียกคืนในฐานะลาภมิควรได้ ลาภมิควรได้ตามมาตรา 406 แห่งประมวล

กฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มีหลักอยู่ว่า หากบุคคลใดได้ทรัพยใ์ดมาโดยปราศจากมูลอันจะอ้าง

กฎหมายไดก้็ตอ้งคืนทรัพยด์งักล่าวแก่เจา้ของทรัพยน์ั้นไป โดยหากทรัพยน์ั้นเป็นเงิน ตามมาตรา 412 

ก็กาํหนดว่าตอ้งคืนเต็มจาํนวน เวน้แต่รับไวโ้ดยสุจริต ก็ให้คืนเพียงส่วนท่ียงัมีอยูใ่นขณะเม่ือเรียกคืน 

และมาตรา 419 ก็กาํหนดอายคุวามไวว้า่ใหฟ้้องภายใน 1 ปี นบัแต่วนัที่รู้แต่ไม่เกิน 10 ปี นบัแต่สิทธิเกิด 

  2.3.2 การเรียกคืนในฐานะการติดตามเอาทรัพย์คืน การติดตามเอาทรัพยค์ืนนั้น 

ตามมาตรา 1336 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์กาํหนดให้เจา้ของทรัพยสิ์นมีสิทธิใชส้อย
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และจาํหน่ายทรัพยสิ์นของตน และสามารถติดตามและเอาทรัพยสิ์นของตนคืนจากผูไ้ม่มีสิทธิ

จะยดึถือไวด้ว้ย ซ่ึงการติดตามเอาทรัพยค์ืนตามมาตราน้ีถือวา่ไม่มีอายคุวาม 

  2.3.3 การเรียกคนืในฐานะการเพิกถอนคาํส่ังทางปกครองที่เป็นการให้เงิน หรือให้

ทรัพย์สินหรือให้ประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้ การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่เป็นเป็นการให้เงิน 

หรือให้ทรัพยสิ์นหรือให้ประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้นั้น ตามมาตรา 49 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 กาํหนดว่าคาํสั่งทางปกครองไม่ว่าจะชอบด้วยกฎหมายหรือไม่

ก็อาจถูกยกเลิกหรือเพิกถอนได ้เพียงแต่คาํสั่งทางปกครองที่เป็นการให้ประโยชน์จะตอ้งเพิกถอน

ภายใน 90 วนั นับแต่วนัรู้หรือควรรู้เหตุแห่งการเพิกถอน และตามมาตรา 51 กาํหนดว่า การเพิกถอน

คาํสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงเป็นการให้เงินหรือให้ทรัพยสิ์นหรือให้ประโยชน์

ที่อาจแบ่งแยกได ้ใหค้าํนึงถึงความเช่ือโดยสุจริตกบัประโยชน์สาธารณะดว้ย 

   ผูว้ิจัยเห็นว่า ตามหลักกฎหมายปกครองแล้ว คาํสั่งทางปกครองไม่ว่า

จะชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ ยอ่มจะสามารถใชบ้งัคบัไดเ้สมอจนกวา่จะถูกยกเลิกหรือเพกิถอนหรือ

ส้ินผลดว้ยเง่ือนเวลาหรือเง่ือนไขอ่ืน ดงันั้น เม่ือคาํสัง่อนุมติัใหจ่้ายเงินสวสัดิการหรือเงินเก้ือกูลเป็น

คาํสัง่ทางปกครองอยา่งหน่ึง แมจ้ะปรากฏวา่ ผูย้ืน่คาํขอฯ ไม่มีสิทธิตามที่กฎหมายกาํหนดอนัทาํให้

คาํสั่งอนุมตัิไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แต่ตราบใดที่ไม่มีการยกเลิกหรือเพิกถอน คาํสั่งน้ีก็ยงัสามารถ

ใชบ้งัคบัได ้ 

   ส่วนการเรียกเงินคืนในฐานะการติดตามเอาทรัพยค์ืนนั้น เป็นหลกัทางแพ่ง

ที่ประสงคท์ี่จะไดเ้งินที่ไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธ์ิให้ครบเต็มจาํนวน โดยมิไดพ้ิจารณาถึงความสุจริต

ของผูรั้บเงินไปแต่อยา่งใด ผูศึ้กษาจึงไม่เห็นดว้ยกบัการเรียกเงินคืนในฐานะการติดตามเอาทรัพยค์ืน

ตามหลกักฎหมายน้ี เน่ืองจากอาจจะไม่เป็นธรรมกบัขา้ราชการในกรณีการเรียกเงินคืนในกรณีน้ี 

ต่างจากการเรียกเงินคืนในฐานะลาภมิควรไดแ้ละการเพิกถอนคาํสัง่ทางปกครองฯ ท่ีหากสุจริตแลว้

ก็เรียกเพียงเงินในส่วนที่เหลืออยูแ่ลว้เท่านั้น หลกัการติดตามเอาทรัพยสิ์นคืน จึงไม่ได้ให้อาํนาจ

ดุลพินิจในการพิจารณาความเป็นธรรมแก่กรณีของผูที้ ่รับเงินไปโดยไม่มีสิทธ์ิ ซ่ึงอาจเป็น

กรณีที่ไม่ยติุธรรมแก่ผูท้ี่ถูกเรียกเงินคืน 

   แมห้ลกัการเรียกเงินคืนในฐานะลาภมิควรได้ ทางราชการอาจพิจารณาถึง

ความสุจริตของผูท้ี่ไดรั้บเงินไปโดยไม่สุจริต แต่ก็มีปัญหาเก่ียวกบัอายคุวาม ซ่ึงจะตอ้งเรียกเงินคืน

ภายในกาํหนดอายคุวาม 1 ปี นบัแต่ทราบ แต่ไม่เกิน 10 ปี นบัแต่มีสิทธิ ซ่ึงในบางกรณี เช่น การเบิก

ค่าเช่าบา้น ทางราชการไดเ้บิกจ่ายเงินให้แก่ขา้ราชการมานาน แต่กลบัพบถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย

ในภายหลงั ซ่ึงอาจมีปัญหาเก่ียวกบัอายคุวามได ้และเป็นประเด็นปัญหาที่เกิดขึ้นตามมาอีก ซ่ึงตอ้ง

ทาํการศึกษาในเร่ืองอายคุวามในเชิงลึกอีกต่อไป 
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   จากการวิเคราะห์ปัญหา ผูว้ิจยัมีความเห็นว่าคดีพิพาทเก่ียวกบัการเรียกเงิน

สวสัดิการและประโยชน์เก้ือกูลของทางราชการคืนจากผูท้ี่รับไปโดยไม่มีสิทธิเป็นคดีพพิาทที่อยูใ่น

เขตอาํนาจศาลศาลปกครองตามเหตุผลท่ีไดว้เิคราะห์ไวข้า้งตน้ 

   จากการศึกษาการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองที่ให้ประโยชน์น้ันนอกจาก

กรณทีี่ศึกษาแล้วยังพบประเด็นปัญหาอีกว่า 

 

3. กรณทีีข้่าราการทีไ่ด้รับเงนิสวสัดกิารและเงนิประโยชน์เกือ้กลูไปโดยสุจริต  

  

 เช่น ตามแนวคาํวินิจฉยัศาลปกครองสูงสุดที่ อ.634-636/2555 ผูฟ้้องคดีทั้งสามฟ้องวา่  

35เดิมผูฟ้้องคดีที่ 1 เร่ิมรับราชการคร้ังแรกเป็นขา้ราชการทหารที่จงัหวดัเชียงใหม่ สังกดักองทพับก 

และไดโ้อนยา้ยไปปฏิบตัิราชการที่องคก์ารบริหารส่วนตาํบลบ่อถํ้ า จงัหวดักาํแพงเพชร ต่อมา 

ไดโ้อนยา้ยมาเป็นขา้ราชการพลเรือนสามญั กรมคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ สาํหรับผูฟ้้องคดีที่ 2 เร่ิมรับ

ราชการคร้ังแรกเป็นพนักงานส่วนตาํบล สังกดัองคก์ารบริหารส่วนตาํบลเขาวง จงัหวดัสุราษฎร์ธานี 

และไดโ้อนยา้ยไปปฏิบติัราชการที่องคก์ารบริหารส่วนตาํบลเทพกระษตัรี จงัหวดัภูเก็ต องคก์ารบริหาร

ส่วนตาํบลถํ้ากระต่ายทอง จงัหวดักาํแพงเพชร ต่อมา ไดโ้อนยา้ยมาเป็นขา้ราชการพลเรือนสามญั 

กรมคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ ส่วนผูฟ้้องคดีที่ 3 เร่ิมรับราชการคร้ังแรกเป็นขา้ราชการพลเรือน

ในมหาวิทยาลัย สังกัดมหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ วิทยาเขตกาํแพงแสน จงัหวดันครปฐม และ

ได้โอนยา้ยไปปฏิบติัราชการที่ศาลอุทธรณ์ กระทรวงยติุธรรม ต่อมา โอนยา้ยไปรับราชการที่สาํนกังาน

เทศบาลเมืองพิษณุโลก สํานักงานเทศบาลเมืองพระนครศรีอยุธยา สํานักงานเทศบาลตาํบลโพธ์ิไทร 

จงัหวดัอุบลราชธานี ตามลาํดับ ต่อมา ได้โอนยา้ยไปเป็นขา้ราชการพลเรือนสามญั กรมคุม้ครอง

สิทธิและเสรีภาพ ในระหว่างที่ผูฟ้้องคดีทั้งสามรับราชการอยูท่ี่กรมคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ ได้ใชสิ้ทธิ

ขอรับเงินค่าเช่าบา้นขา้ราชการ จนกระทัง่กลุ่มตรวจสอบภายใน รายงานผูถู้กฟ้องคดีที่ 1 (อธิบดี

กรมคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ) ว่าการใช้สิทธิเบิกค่าเช่าบา้นของผูฟ้้องคดีทั้งสาม ไม่เป็นไปตาม

มาตรา 4 แห่ง พ.ร.ฎ. ค่าเช่าบา้นขา้ราชการ พ.ศ. 2547 กล่าวคือ เดิมผูฟ้้องคดีทั้งสามเป็นขา้ราชการ

ส่วนทอ้งถิ่น ต่อมา ไดโ้อนยา้ยไปเป็นขา้ราชการพลเรือน สังกดักรมคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ 

ถือว่าผูฟ้้องคดีทั้งสาม รับราชการคร้ังแรกท่ีกรมคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ จึงไม่ก่อให้เกิดสิทธิ

เบิกค่าเช่าบ้านตามที่กาํหนดไวใ้นพระราชกฤษฎีกาดังกล่าว ผูถู้กฟ้องคดีที่ 2 (เลขานุการกรม

คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ) จึงมีหนังสือแจง้ให้ผูฟ้้องคดีทั้งสามทราบและให้ชะลอการเบิกจ่ายเงิน

ค่าเช่าบา้นไปก่อน ต่อมา ผูฟ้้องคดีที่ 2 มีหนังสือแจง้ผูฟ้้องคดีทั้งสามให้ผูฟ้้องคดีทั้งสามเบิกค่าเช่าบา้น

ไดต่้อไป จนกว่ากรมบญัชีกลางจะมีความเห็นเป็นอยา่งอ่ืน ซ่ึงผูฟ้้องคดีทั้งสามได้เบิกค่าเช่าบา้นแล้ว 
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ต่อมา กรมบญัชีกลางมีหนังสือแจง้ตอบขอ้หารือของผูถู้กฟ้องคดีที่ 1 ว่ากรณีของผูฟ้้องคดีทั้งสาม

เดิมเป็นขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน จากนั้นไดโ้อนมาเป็นขา้ราชการพลเรือนสามญั กรมคุม้ครองสิทธิ

และเสรีภาพ จึงเป็นการโอนขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน กลับมาเป็นขา้ราชการพลเรือนไม่ใช่กรณี

ขา้ราชการ 8 ประเภท ที่ไดรั้บคาํสั่งให้เดินทางไปประจาํสาํนกังานในต่างทอ้งท่ี ไม่ก่อให้เกิดสิทธิ

ที่จะไดร้ับเงินค่าเช่าบา้นขา้ราชการ สาํหรับกรณีการเรียกชดใชเ้งินค่าเช่าบา้นคืนจะตอ้งปฏิบติั

ตามมาตรา 51 แห่ง พ.ร.บ. วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ผูถู้กฟ้องคดีที่ 2 จึงมีหนงัสือ

เรียกให้ผูฟ้้องคดีทั้งสามคืนเงินค่าเช่าบา้นที่เบิกไปคืน ผูฟ้้องคดีทั้งสามเห็นว่าการกระทาํของผูถู้ก

ฟ้องคดีทั้งสองเป็นการออกคาํสั่งที่ไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย และเป็นการเลือกปฏิบติัที่ไม่เป็นธรรม 

จึงฟ้องคดีต่อศาลขอใหเ้พิกถอนคาํสั่งของผูถู้กฟ้องคดีที่ 2 ท่ีมีคาํสั่งใหช้ะลอและเรียกคืนเงินค่าเช่าบา้น

ของผูฟ้้องคดีทั้งสาม35 เห็นว่า35ขณะที่ผูฟ้้องคดีทั้งสามยืน่คาํขอเบิกค่าเช่าบา้นต่อผูถู้กฟ้องคดีที่ 1 ผูฟ้้อง

คดีทั้งสามดาํรงตาํแหน่งนักวชิาการยติุธรรม สงักดักรมคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ ซ่ึงเป็นราชการส่วนกลาง

ตามมาตรา 7(4) แห่ง พ.ร.บ. ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ผูฟ้้องคดีทั้งสาม จึงมีสถานภาพ

เป็นขา้ราชการพลเรือนสามญัตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบขา้ราชการพลเรือน35 ซ่ึง35ตามมาตรา 61 วรรคทา้ย 

แห่ง พ.ร.บ. ระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 กาํหนดให้การนับระยะเวลาราชการของพนักงาน

เทศบาลหรือพนักงานส่วนทอ้งถ่ินที่โอนมาเป็นขา้ราชการพลเรือนสามญัใหถื้อเวลาราชการหรือเวลา

ทาํงานของผูท้ี่โอนมาในขณะที่เป็นขา้ราชการ พนกังานเทศบาล หรือพนกังานส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนนั้น 

เป็นเวลาราชการของขา้ราชการพลเรือนสามญัดว้ย ซ่ึงบทบญัญติัดงักล่าว มีเจตนารมณ์ท่ีจะกาํหนดให้

สถานภาพของความเป็นขา้ราชการมีความต่อเน่ืองกนัไปในการโอนยา้ย ไม่ว่าจะเป็นการโอนยา้ยจาก

ราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาคหรือส่วนทอ้งถ่ิน แมข้อ้เท็จจริงจะปรากฏว่าก่อนที่ผูฟ้้องคดีทั้งสาม

จะโอนมาปฏิบตัิราชการสังกดักรมคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ ผูฟ้้องคดีทั้งสามจะเป็นพนักงาน

ส่วนท้องถ่ินก็ตาม แต่ขา้ราชการส่วนท้องถ่ินก็เป็นขา้ราชการของรัฐประเภทหน่ึงเช่นเดียวกับ

ขา้ราชการในราชการส่วนกลาง และราชการส่วนภูมิภาค ดงันั้น การโอนยา้ยจากราชการส่วนทอ้งถ่ิน 

มาเป็นขา้ราชการส่วนกลาง จึงหาทาํให้สถานภาพความเป็นขา้ราชการของผูฟ้้องคดีทั้งสามส้ินสุดลง

หรือเปล่ียนแปลงไป เพราะความเป็นข้าราชการของผูฟ้้องคดีทั้งสามยงัคงมีอยู่อย่างต่อเน่ือง ดังนั้ น 

ขา้ราชการพลเรือนผูข้อเบิกค่าเช่าบา้นตาม พ.ร.ฎ. ค่าเช่าบา้นขา้ราชการ พ.ศ. 2547 จึงหาจาํตอ้งเร่ิม

รับราชการคร้ังแรก โดยมีสถานภาพเป็นขา้ราชการจาํกดัเฉพาะขา้ราชการ 8 ประเภท ตามที่มาตรา 4 

แห่ง พ.ร.ฎ. ค่าเช่าบา้นขา้ราชการ พ.ศ. 2547 บญัญติัเท่านั้น เพราะสิทธิและสวสัดิการที่ไดรั้บจาก

ทางราชการของขา้ราชการไม่ว่าจะสังกดัส่วนราชการใด ก็ควรมีความเท่าเทียมกนั ผูฟ้้องคดีทั้งสาม

จึงเป็นผูมี้สิทธิเบิกค่าเช่าบา้นได ้ตามพระราชกฤษฎีกาฉบบัเดียวกนั เม่ือไดว้นิิจฉัยแลว้วา่ผูฟ้้องคดี

ทั้งสามเป็นผูม้ีสิทธิเบิกค่าเช่าบา้นไดต้าม พ.ร.ฎ.ผูถู้กฟ้องคดีที ่ 2 จึงไม่มีอาํนาจตามมาตรา 51 
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แห่ง พ.ร.บ. วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ีจะมีคาํสั่งให้ผูฟ้้องคดีทั้งสามคืนเงินค่าเช่าบา้นได ้

ดงันั้น การที่ผูถู้กฟ้องคดีที่ 2 มีคาํสั่งตามหนังสือลงวนัท่ี 3 ตุลาคม 2550 ที่เรียกเงินค่าเช่าบา้นคืน

จากผูฟ้้องคดีที่ 1 จาํนวน 90,600 บาท หนังสือลงวนัที่ 3 ตุลาคม 2550 ที่เรียกเงินค่าเช่าบา้น

คืนจากผูฟ้้องคดีที่ 2 จาํนวน 49,703.13 บาท และหนังสือลงวนัที่ 3 ตุลาคม 2550 ท่ีเรียกเงินค่าเช่าบา้น

คืนจากผูฟ้้องคดีที่ 3 จาํนวน 48,000 บาท และการที่ผูถู้กฟ้องคดีที่ 1 มีคาํสั่งยกอุทธรณ์ของผูฟ้้องคดี

ทั้งสาม โดยอาศยัขอ้เทจ็จริงและขอ้กฎหมายเดียวกนั จึงเป็นการกระทาํท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

 พพิากษาแกเ้ป็นให้เพกิถอนคาํสั่งของผูถู้กฟ้องคดีที่ 2 ตามหนังสือลงวนัที่ 3 ตุลาคม 2550 

ที่เรียกเงินค่าเช่าบา้นคืนจากผูฟ้้องคดีที่ 1 จาํนวน 90,600 บาท หนังสือลงวนัที่ 3 ตุลาคม 2550 ที่เรียกเงิน

ค่าเช่าบา้นคืนจากผูฟ้้องคดีที่ 2 จาํนวน 49,703.13 บาท และหนังสือลงวนัที่ 3 ตุลาคม 2550 ท่ีเรียกเงิน

ค่าเช่าบา้นคืนจากผูฟ้้องคดีที ่ 3 จาํนวน 48,000 บาท และให้เพิกถอนคาํสั่งของผูถู้กฟ้องคดีที่ 1 

ตามหนงัสือลงวนัที่ 28 พฤศจิกายน 2550 ลงวนัที่ 18 ธนัวาคม 2550 และลงวนัที่ 28 พฤศจิกายน 2550 

ที่ยกอุทธรณ์ของผู ้ฟ้องคดีทั้ งสาม คาํขออ่ืนนอกจากน้ีให้ยก โดยมีข้อสังเกตเก่ียวกับวิธีการ

ดาํเนินการให้เป็นไปตามคาํพิพากษา โดยให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 เบิกจ่ายเงินค่าเช่าบา้นให้ผูฟ้้องคดีทั้งสาม

ตามสิทธิที่ไดรั้บจากราชการต่อไป 

 กรณีที่ขา้ราชการไดร้ับสิทธิโดยสุจริต ก็จะไดรั้บการคุมครองตามกฎหมาย ซ่ึงกรณี

ที่ 35ขา้ราการที่ไดรั้บเงินสวสัดิการและเงินประโยชน์เก้ือกูลไปโดยสุจริต 35นั้น ก็จะมีกรณีที่ให้ศึกษา

ซ่ึงแต่ละกรณีก็จะมีรายละเอียดที่แตกต่างกนั เป็นประเด็นปัญหาที่น่าสนใจในการศึกษาต่อไป 

 

4. ปัญหาเร่ืองธรรมาภิบาลหรือการบริหารจัดการที่ดีของหน่วยงานราชการกรณีที่เกี่ยวกับ

 เงนิสวสัดกิารและเงนิประโยชน์เกือ้กลู  

 

 นอกจากกรณีที่ 3 แลว้ ยงัพบปัญหาอีกวา่กรณีที่ขา้ราชการชนะคดีพพิาทที่เก่ียวกบัเงิน

สวสัดิการหรือเงินประโยชนเก้ือกูล หรือสิทธิประโยชน์ประเภทอ่ืนๆ ของขา้ราชการแลว้ ซ่ึงเป็น

ขั้นตอนของการบงัคบัคดี เม่ือศาลมีคาํพพิากษาใหห้น่วยงานคืนสิทธิประโยชน์ไม่วา่จะเป็นตวัเงิน

หรือประโยชน์อยา่งอ่ืน หน่วยงานทางปกครองก็จะมีความล่าในการที่จะคืนสิทธิประโยชน์หรือ

การดาํเนินการตามคาํพิพากษาของศาลปกครอง ซ่ึงเป็นปัญหาที่กระทบสิทธิของขา้ราชการ

เป็นอยา่งมาก  ต่อมาไดมี้การแกไ้ขกฎหมายที่เก่ียวกบัการบงัคบัคดี กรณีท่ีหน่วยงานทางปกครอง

หรือเจา้หน้าที่ของรัฐไม่ปฏิบติัตามคาํพิพากษาของศาลปกครองให้ถูกตอ้งครบถ้วน โดยมาตรา 75/4 

แห่งพระราชบญัญตัิจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติม

โดยพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบบัที่ 8) พ.ศ.2549 บญัญติัให้
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ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดมีอาํนาจออกระเบียบกาํหนดหลกัเกณฑ ์วิธีการ 

และเง่ือนไขเก่ียวกบัการปรับหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าที่ของรัฐที่มิไดป้ฏิบติัตามคาํบงัคบั

ของศาลปกครองใหถู้กตอ้งครบถว้นหรือปฏิบติัล่าชา้เกินสมควร  

 ซ่ึงจากการแกไ้ขกฎหมายน้ี ก็เป็นการช่วยลดปัญหาในแง่ท่ีวา่กรณีขา้ราชการท่ีชนะคดี

และหน่วยงานตอ้งเป็นฝ่ายปฏิบตัิตามคาํพิพากษาประวิงเวลาหรือปฏิบตัิตามคาํพิพากษาล่าชา้ 

เป็นการแก้ไขปัญหาได้ส่วนหน่ึงเท่านั้น ซ่ึงมีบางกรณีที่หน่วยงานบงัคบัใช้กฎหมายไม่ถูกตอ้ง

แต่ขา้ราชการมาใชสิ้ทธิทางศาลก็มีผลแต่เฉพาะบุคคลนั้น แต่ในแง่ของฝ่ายบริหารผูเ้สียหายรายอ่ืน

ที่ไม่ไดใ้ช้สิทธิทางศาลก็ไม่ได้รับการเยียวยาจากปัญหาตรงน้ี ซ่ึงก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมแก่

ขา้ราชการผูมี้สิทธิที่จะได้รับสวสัดิการหรือประโยชน์เก้ือกูลนั้น ซ่ึงเป็นปัญญาเร่ืองธรรมาภิบาล

หรือการบริหารจดัการที่ดีของแต่ละหน่วยงานที่น่าขบคิดต่อไป 



บทที่ 5 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 

 

1. บทสรุป 

  

 จากกรณีการศึกษาการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่ให้ประโยชน์นั้น หลักน้ีมีทั้ง

ในประเทศเยอรมันและประเทศฝรั่งเศส เพียงแต่มีหล ักเกณฑ์ในรายละเอียดที่แตกต่างก ัน 

ส่วนการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่ให้ประโยชน์ของไทยก็มีบญัญติัไวใ้นมาตรา 49 และมาตรา 51 

แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ซ่ึงปัญหาเก่ียวกบัการเพิกถอนคาํสั่ง

ทางปกครองที่ให้ประโยชน์ กรณีการเรียกเงินสวสัดิการและเงินประโยชน์เก้ือกูลของทางขา้ราชการ

คืนจากผูท้ี่รับไป โดยไม่มีสิทธิมีปัญหา 3 ประการ คือ 

 ประการแรก กรณีการเรียกเงินสวสัดิการและเงินประโยชน์เก้ือกูลของทางราชการ

คืนจากผูท้ี่รับไปโดยไม่มีสิทธิ ไม่มีบทบญัญติัของกฎหมายใหอ้าํนาจแก่หน่วยงานรัฐในการเรียกเงินคืน

จากขา้ราชการนั้น การที่บุคลากรของรัฐจะไดรั้บสิทธิเก่ียวกบัเงินค่าตอบแทน เงินสวสัดิการหรือ

เงินประโยชน์เก้ือกูล หรือไม่เพียงใดนั้น รัฐไดก้าํหนดรายละเอียด ซ่ึงประกอบดว้ย กฎหมาย กฎ 

และระเบียบที่เก่ียวขอ้งแล้ว กรณีที่ผูท้ี่ รับเงินข้างตน้ไปไม่มีคุณสมบัติตามเง่ือนไขที่กฎหมาย

กาํหนดไวแ้ลว้ ทางราชการจะตอ้งเรียกเงินนั้น ๆ คืนจากผูท้ี่รับไปโดยไม่มีสิทธ ์อยา่งไรก็ตาม แมว้่า

กฎหมาย กฎ หรือระเบียบที่เก่ียวกบัเงินค่าตอบแทน เงินสวสัดิการ หรือเงินสิทธิประโยชน์เก้ือกูล 

จะกาํหนดวิธีการหรือขั้นตอนในการอนุมัติเบิกจ่ายเงินให้แก่ผูย้ื ่นคาํขอไว ้แต่ก็ไม่ปรากฏว่า

ได้กาํหนดวิธีการเรียกคืนในกรณีที่ปรากฏในภายหลังว่า ผูรั้บรับเงินไปโดยไม่มีสิทธิแต่อยา่งไร 

ดงันั้น การเรียกเงินสวสัดิการและเงินประโยชน์เก้ือกูลของทางขา้ราชการคืนจากผูท้ี่รับไปโดยไม่มี

สิทธินั้น จึงไม่สามารถกระทาํไดต้ราบใดที่ยงัไม่มีกฎหมายให้อาํนาจไว ้ดงันั้น เราควรมีกฎหมาย

เก่ียวกบัการเรียกเงินสวสัดิการหรือเงินประโยชน์เก้ือกูลคืนจากผูท้ี่รับไปโดยไม่มีสิทธิ 

 ประการที่สอง คาํสั่งเรียกเงินสวสัดิการและเงินประโยชน์เก้ือกูลของทางราชการคืน

จากผูท้ี่รับไปโดยไม่มีสิทธิมีสถานะเป็นคาํสั่งทางปกครองหรือไม่ ดังที่กล่าวมาแล้วว่า การที่

ทางราชการได้มอบเงินให้แก่ผูมี้คาํขอรับเงินสวสัดิการหรือเงินประโยชน์เก้ือกูลนั้ น จะตอ้งมี

กฎหมาย กฎ หรือระเบียบให้อาํนาจในการอนุมติัจ่ายเงินได ้ทั้งน้ี ตามหลกันิติรัฐ ซ่ึงเม่ือพิจารณา

คาํสั่งของเจา้หน้าที่ของทางราชการที่อนุมัติจ่ายเงินดังกล่าวแล้ว เห็นได้ว่า เป็นการใช้อาํนาจ
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ตามกฎหมายของเจา้หน้าที่ที่มีผลกระทบต่อสิทธิหรือหน้าที่ของผูข้อรับเงินสวสัดิการ คือ มีผลทาํให ้

ผูข้อรับเงินสามารถได้รับเงินไปได้ คาํสั่งอนุมัติดังกล่าวจึงมีล ักษณะเป็นคาํสั่งทางปกครอง

ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ.2593  ดงันั้น ความสัมพนัธ์

ที่เกิดจากการมอบเงินระหว่างรัฐหรือทางราชการกบัผูข้อรับเงินสวสัดิการหรือเงินประโยชน์เก้ือกูล 

จึงมิไดเ้ป็นความสัมพนัธ์ในลกัษณะส่วนตวัอยา่งเอกชนกบัเอกชน แต่เป็นการใชอ้าํนาจในทางปกครอง

เพื่อดําเนินการให้เกิดผลอย่างหน่ึงตามความประสงค์ของกฎหมาย อันเป็นการกระทาํในทาง

ปกครอง ซ่ึงเม่ือการมอบเงินดงักล่าวเป็นการใชอ้าํนาจในทางปกครองตามกฎหมายแลว้ การเรียกเงิน

ที่ผูไ้ม่มีสิทธิไดรั้บไป ซ่ึงเป็นในทางท่ีตรงขา้มกบัการการมอบเงิน ยอ่มจะตอ้งมีลกัษณะทางกฎหมาย

อยา่งเดียวกนั คือ มีสถานะเป็นคาํสั่งทางปกครองดว้ยเช่นกนั ผูศึ้กษาจึงเห็นว่าคาํสั่งเรียกเงินสวสัดิการ

และเงินประโยชน์เก้ือกูลของทางขา้ราชการคืนจากผูท้ี่รับไป โดยไม่มีสิทธิมีสถานะเป็นคาํสั่ง

ทางปกครอง  

 ประการที่สาม คดีพิพาทเก่ียวกบัการเรียกเงินสวสัดิการและเงินประโยชน์เก้ือกูลของ

ทางราชการคืนจากผูท้ี่รับไป โดยไม่มีสิทธิเป็นคดีพิพาทท่ีอยูใ่นเขตอาํนาจศาลใด การที่ผูมี้อาํนาจ

ไดอ้นุมติัให้ผูข้อรับเงินสวสัดิการหรือเงินประโยชน์เก้ือกูล มีลกัษณะเป็นการกระทาํทางปกครอง 

นิติสมัพนัธ์ของผูมี้อาํนาจคือผูก้ระทาํการแทนรัฐกบัผูย้ืน่คาํขอ จึงเป็นความสัมพนัธใ์นลกัษณะของ

เจา้หน้าที่กับคู่กรณี การที่ต่อมาปรากฏว่า ผูย้ืน่คาํขอไดรั้บเงินไปโดยไม่มีสิทธิ และทางราชการ

จะตอ้งเรียกเงินจากผูย้ืน่คาํขอคืน จึงน่าจะกระทาํโดยทางปกครองเช่นเดียวกบัการยืน่คาํขอ การที่

ทางราชการใชว้ิธีการเรียกคืนในฐานะลาภมิควรได ้หรือในฐานะการติดตามเอาทรัพยสิ์นคืน 

อยา่งที่เอกชนทาํกับเอกชนตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์น่าจะไม่ตรงกับรูปเร่ือง ทาํให้

เกิดความสับสน และตดัอาํนาจในทางปกครองของทางราชการที่มีอาํนาจออกคาํสั่งทางปกครอง

ฝ่ายเดียวได้ ตามหลกักฎหมายปกครองแลว้ คาํสั่งทางปกครองไม่ว่าจะชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ 

ยอ่มจะสามารถใช้บงัคบัได้เสมอจนกว่าจะถูกยกเลิกหรือเพิกถอนหรือส้ินผลดว้ยเง่ือนเวลาหรือ

เง่ือนไขอ่ืน ดงันั้น เม่ือคาํสั่งอนุมติัให้จ่ายเงินสวสัดิการหรือเงินประโยชน์เก้ือกูลเป็นคาํสัง่ทางปกครอง

อย่างหน่ึง แม้จะปรากฏว่า ผูย้ื่นคาํขอฯ ไม่มีสิทธิตามที่กฎหมายกาํหนดอันทาํให้คาํสั่งอนุมัติ

ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แต่ตราบใดที่ไม่มีการยกเลิกหรือเพิกถอน คาํสั่งน้ี ก็ยงัสามารถใชบ้งัคบัได ้

ส่วนการเรียกเงินคืนในฐานะการติดตามเอาทรัพยค์ืนนั้น เป็นหลกัทางแพ่งที่ประสงคท์ี่จะไดเ้งิน

ที่ไดรั้บไป โดยไม่มีสิทธ์ิใหค้รบเต็มจาํนวน โดยมิไดพ้ิจารณาถึงความสุจริตของผูรั้บเงินไปแต่อยา่งใด 

ต่างจากการเรียกเงินคืนในฐานะลาภมิควรไดแ้ละการเพิกถอนคาํสัง่ทางปกครองฯ ท่ีหากสุจริตแลว้

ก็เรียกเพียงเงินในส่วนที่เหลืออยูแ่ลว้เท่านั้น หลกัการติดตามเอาทรัพยสิ์นคืน จึงไม่ได้ให้อาํนาจ

ดุลพินิจในการพิจารณาความเป็นธรรมแก่กรณีของผูท้ี่รับเงินไปโดยไม่มีสิทธ์ิ ซ่ึงอาจเป็นกรณี
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ที่ไม่ยุติธรรมแก่ผูท้ี่ถูกเรียกเงินคืน แม้หลักการเรียกเงินคืนในฐานะลาภมิควรได้ ทางราชการ

อาจพิจารณาถึงความสุจริตของผูที้่ได้รับเงินไปโดยไม่สุจริต แต่ก็มีปัญหาเกี่ยวกับอายุความ 

ซ่ึงจะตอ้งเรียกเงินคืนภายในกาํหนดอายคุวาม 1 ปี นบัแต่ทราบ แต่ไม่เกิน 10 ปี นับแต่มีสิทธิ ซ่ึงใน

บางกรณีเช่นการเบิกค่าเช่าบา้น ทางราชการไดเ้บิกจ่ายเงินให้แก่ขา้ราชการมานาน แต่กลบัพบ

ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายในภายหลัง ซ่ึงอาจมีปัญหาเกี่ยวกับอายุความได ้จากการศึกษา 

การเรียกเงินสวสัดิการหรือเงินประโยชน์เก้ือกูลคืนจากผูไ้ม่มีสิทธิ  ผูว้ิจยัเห็นวา่ การอนุมติัเบิกจ่าย

ของทางราชการนั้น เป็นการกระทาํทางปกครองอยา่งหน่ึง โดยคาํสัง่อนุมติัให้เบิกเงินถือเป็นคาํสั่ง

ทางปกครองและคาํสั่งเรียกเงินคืนก็มีสถานะเป็นคาํสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติั

วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ดว้ยเช่นกนั ซ่ึงเป็นกรณีท่ีเก่ียวกบัการเพิกถอนคาํสั่งทาง

ปกครองที่ให้ประโยชน์และคู่กรณี ก็เป็นหน่วยงานทางปกครองกบัขา้ราชการ ซ่ึงเขา้เง่ือนไขของ

การเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง และมาตรา 42 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ดังนั้น คดีพิพาทเก่ียวกบัการเรียกเงินสวสัดิการและประโยชน์

เก้ือกูลของทางราชการคืนจากผูท้ี่รับไปโดยไม่มีสิทธิ จึงเป็นคดีพพิาทที่อยูใ่นเขตอาํนาจศาลปกครอง 

สมควรเรียกในฐานการเพกิถอนคาํสัง่ทางปกครองที่เป็นการใหเ้งินหรือประโยชน์ที่แบ่งแยกได ้

 

2. ข้อเสนอแนะ 

  

ประการแรก กรณีการเรียกเงินสวสัดิการและเงินประโยชน์เก้ือกูลของทางราชการคืน

จากผูท้ี่รับไปโดยไม่มีสิทธิ ไม่มีบทบญัญติัของกฎหมายให้อาํนาจแก่หน่วยงานรัฐในการเรียกเงินคืน

จากขา้ราชการ เพื่อเป็นการแกไ้ขปัญหากรณีการเรียกเงินสวสัดิการและเงินประโยชน์เก้ือกูลของ

ทางขา้ราชการคืนจากผูท้ี่รับไปโดยไม่มีสิทธิ ไม่มีบทบญัญติัของกฎหมายให้อาํนาจแก่หน่วยงานรัฐ

ในการเรียกเงินคืนจากขา้ราชการนั้น แยกออกเป็น 2 กรณี คือ  

 กรณีที่หน่ึง ไม่มีหลกัเกณฑใ์นการเรียกเงินสวสัดิการและเงินประโยชน์เก้ือกูลของ

ทางราชการคืน กล่าวคือ ในขั้นตอนการเบกิจ่ายเงินของหน่วยงานนั้นมีหลกัเกณฑใ์หเ้บิกจ่ายเงินได ้

แต่หลักเกณฑ์ในการเรียกเงินคืนนั้ นไม่มี เพื่อเป็นการแก้ไขในส่วนน้ี จึงควรมีการวางระเบียบ

กฎเกณฑ์ ที่เกี่ยวกับขั้นตอนในการเบิกจ่ายเงินกรณีที่หน่วยงานจ่ายเงินไปเกินหรือจ่ายเงินไป

โดยผูรั้บไม่มีสิทธิ ในส่วนของหน่วยงานราชการขึ้นมาใหม่เก่ียวกบัเร่ืองน้ีหรือเพิ่มเติมกฎ ระเบียบ

เก่ียวกบักรณีน้ี 
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 กรณีที่สอง ไม่มีหลักเกณฑ์กาํหนดหรือไม่มีบทบญัญตัิกาํหนด ในเร่ืองการเรียก

เงินสวสัดิการและเงินประโยชน์เก้ือกูลของทางราชการคืน ว่าเป็นเร่ืองที่อยูใ่นเขตอาํนาจศาลใด 

อยา่งไรก็ดี เม่ือการเรียกเงินสวสัดิการและเงินประโยชน์เก้ือกูลของทางราชการคืนจากขา้ราชการ

เป็นสิทธิประโยชน์ที่รัฐให้แก่บุคลากรของรัฐตามกฎหมาย ซ่ึงเป็นความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกับ

เจา้หน้าที่ของรัฐ  ดงันั้น เพื่อเกิดความสะดวกในการพิจารณาพิพากษาคดี ให้ถือว่าเป็นคาํสั่งทาง

ปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 และให้ถือ

เป็นการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองตามมาตรา 51 แห่งพระราชบญัญตัิวิธีปฏิบตัิราชการทาง

ปกครอง พ.ศ.2539 จะไดเ้ป็นคดีพพิาทที่อยูใ่นเขตอาํนาจศาลปกครองและฟ้องศาลปกครองได ้เพื่อ

เป็นการแกไ้ขปัญหากรณีที่ไม่มีหลกัเกณฑก์าํหนดหรือไม่มีบทบญัญติักาํหนด ในเร่ืองการเรียกเงิน

สวสัดิการและเงินประโยชน์เก้ือกูลของทางราชการคนืวา่เป็นเร่ืองท่ีอยูใ่นเขตอาํนาจศาลใด 

 ประการที่สอง หน่วยงานราชการหรือหน่วยงานของรัฐ ตอ้งทาํการทบทวน กฎหมาย 

กฎ ระเบียบ ที่เกี่ยวกับเงินสวสัดิการและเงินประโยชน์เก้ือกูลเพื่อให้สอดคล้องกับกฎหมาย 

กฎ ระเบียบที่เกี่ยวกับเงินสวสัดิการและเงินประโยชน์เก้ือกูลกลาง และนาํแนวทางขอ้สังเกต

ในคาํพิพากษาของศาลมาเป็นแนวการปฏิบติัราชการที่ดี เพือ่ความเป็นธรรมกบัขา้ราชการในเร่ือง

เก่ียวกบัเงินสวสัดิการและเงินประโยชน์เก้ือกูล 

 เพื่อเป็นการแก้ไขปัญหากรณีการเรียกเงินสวสัดิการและเงินประโยชน์เก้ือกูลของ

ทางขา้ราชการคืนจากผูท้ี่รับไปโดยไม่มีสิทธิ ไม่มีบทบญัญติัของกฎหมายให้อาํนาจแก่หน่วยงานรัฐ

ในการเรียกเงินคืนจากขา้ราชการนั้นและคดีประเภทน้ีอยู่ในเขตอาํนาจศาลใด จึงควรมีการออก

กฎหมายเพิ่มเติม โดยมีแนวทางว่า ในกรณีที่มีการเรียกเงินคืนจากเจา้หน้าที่ของรัฐที่รับไป โดยไม่มีสิทธิ

หรือเกินสิทธิให้ถือเป็นคาํสัง่ทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ.2539 และให้ถือเป็นการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองตามมาตรา 51 แห่งพระราชบญัญัติวิธี

ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ซ่ึงอาจจะออกกฎหมายท่ีมีลกัษณะทาํนองเดียวกบักฎหมาย

สิทธิเรียกร้องให้คืนทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ที่ไดไ้ปโดยปราศจากมูลอันจะอา้งไดต้ามกฎหมาย 

ของประเทศเยอรมนัก็ได ้ 
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