
 

 

 

บทที ่3 

คาํส่ังทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับคาํส่ังในระบบกฎหมายไทย 

 จากท่ีไดก้ล่าวไวแ้ลว้ในบทท่ี 2 วา่ คาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง

เป็นคาํสั่งทางปกครองประเภทหน่ึง ดงันั้น จึงตอ้งทาํความเขา้ใจขอ้พิจารณาทัว่ไปเก่ียวกบัคาํสั่ง

ทางปกครองในระบบกฎหมายไทยดว้ย 

3.1 ข้อพจิารณาทัว่ไปเกีย่วกบัคาํส่ังทางปกครองในระบบกฎหมายไทย 

 ก่อนมีการยกร่างพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ระบบกฎหมาย

ปกครองของไทยไม่ไดมี้การใหค้าํนิยามคาํวา่ “คาํสั่งทางปกครอง (Administrative Act)” ไวใ้นกฎหมายใด 

รวมทั้งแนวทางการปฏิบติัของฝ่ายปกครองก็ไม่มีหลกัเกณฑ์ท่ีชดัเจนแน่นอนและไม่ไดค้าํนึงถึง 

การคุม้ครองสิทธิของเอกชนผูเ้ก่ียวขอ้งในกระบวนการพิจารณาทางปกครองของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง0

1  

จนกระทัง่ในปี พ.ศ. 2534 นายกรัฐมนตรีโดยการเสนอของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

(Office of the Council of State) ไดแ้ต่งตั้งคณะกรรมการยกร่างกฎหมาย (Committee on Draft Law) 

เก่ียวกับวิธีพิจารณาทางปกครอง ตามคาํสั่งสํานักนายกรัฐมนตรี ที่  194/2534 เร่ือง แต่งตั้ ง 

คณะกรรมการยกร่างกฎหมายเกี่ยวกบัวิธีพิจารณาทางปกครอง ลงวนัที่ 17 พฤษภาคม 2534  

ซ่ึงคณะกรรมการชุดน้ีไดน้าํรัฐบญัญติัว่าดว้ยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976 

มาเป็นแนวทางในการยกร่างพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. .... และต่อมา 

ร่างกฎหมายดงักล่าวไดต้ราเป็นพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กฎหมาย

ฉบบัน้ียอมรับสถานะของประชาชนว่าเป็นผูท้รงสิทธิ (Subject) ในขอบเขตของกฎหมายมหาชน 

และขณะเดียวกันก็มีมาตรการในการควบคุมฝ่ายปกครองมิให้ใช้อาํนาจตามอาํเภอใจเพื่อเป็น

หลักประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และท่ีสําคญักฎหมายฉบับน้ีได้มีการให้นิยามคาํว่า  

“คาํสั่งทางปกครอง” ไวเ้ป็นคร้ังแรกของประเทศไทย โดยนาํมาใช้แทนคาํว่า “นิติกรรมทางปกครอง” 

ซ่ึงเป็นคาํศัพท์ท่ีใช้ในรัฐบญัญตัิว ่าดว้ยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976  

1 บนัทึกขอ้ความ สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา ท่ี นร 0604/542 เร่ือง กฎหมายวิธีพิจารณาทางปกครอง ลงวนัท่ี 5 

เมษายน 2534 
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ของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ทั้งน้ีเน่ืองจากคณะกรรมการยกร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวประสงค์

จะหลีกเล่ียงมิใหเ้กิดความสับสนกบัคาํวา่ “นิติกรรม” ตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย์1 2 

 3.1.1 ความหมายของคําส่ังทางปกครองในระบบกฎหมายไทย 

 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดบ้ญัญติัความหมายของคาํสั่ง

ทางปกครองไวใ้นมาตรา 5 ดงัน้ี 

 “คาํสั่งทางปกครอง” หมายความวา่ 

 (1) การใช้อาํนาจตามกฎหมายของเจา้หน้าท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหว่าง

บุคคลในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหนา้ท่ี

ของบุคคล ไม่วา่จะเป็นการถาวร หรือชัว่คราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมติั การวินิจฉัย

อุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ 

 (2) การอ่ืนท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง 

  ดงันั้น ในระบบกฎหมายปกครองไทย คาํสั่งทางปกครองจึงมีสองความหมาย คือ ความหมาย

โดยแทป้ระการหน่ึงและความหมายตามท่ีองค์กรฝ่ายปกครองจะบญัญติัเป็นกรณีไปในกฎกระทรวง 

(Ministerial Regulations) อีกประการหน่ึง โดยความหมายของคาํสั่งทางปกครองในความหมายแรกหรือ

ตามความหมายโดยแทน้ั้นมีลกัษณะเดียวกนักบันิติกรรมทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมนั  

ส่วนความหมายตามความหมายท่ีสองนั้นเป็นกรณีท่ีองค์กรฝ่ายปกครองจะบัญญติัในกฎกระทรวง 

เป็นกรณีไป การเปิดโอกาสให้องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองสามารถกาํหนดว่าการใดจะเป็นคาํสั่ง 

ทางปกครองได้เองนั้นมีเหตุมาจากในขณะท่ีร่างพระราชบญัญติั (Bill) ดังกล่าว กฎหมายปกครอง 

(Public Law) ในประเทศไทยจาํเป็นตอ้งไดรั้บการพฒันาแนวความคิดวา่ดว้ยเร่ืองคาํสั่งทางปกครอง 

จึงจาํเป็นตอ้งเปิดช่องใหอ้งคก์รฝ่ายปกครองสามารถกาํหนดไดเ้องวา่การใดควรจะเป็นคาํสั่งทางปกครอง 

ทั้งน้ี เพื่อประโยชน์ในการบริหารราชการแผ่นดิน ประกอบกบัในบางกรณีอาจมีขอ้โตเ้ถียงกนัว่า

คาํสั่งใดคาํสั่งหน่ึงเป็นคาํสั่งทางปกครองหรือไม่ การที่องค์กรฝ่ายปกครองมีอาํนาจกาํหนดว่า 

การใดเป็นคาํสั่งทางปกครองไดเ้องยอ่มจะช่วยขจดัความไม่ชดัเจนแน่นอนและทาํให้บุคคลผูรั้บคาํสั่ง 

ทราบสิทธิหน้าท่ีของตนว่าตนจะตอ้งดาํเนินการอย่างไรต่อไป2

3 ปัจจุบนัองค์กรฝ่ายปกครองได้ใช้

อาํนาจดงักล่าวโดยกาํหนดในกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 12 ออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ใหก้ารดาํเนินการของเจา้หนา้ท่ีดงัต่อไปน้ีเป็นคาํสั่งทางปกครอง คือ  

2 บณัฑิตศึกษา สาขาวิชานิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช.  (2555).  แนวการศึกษาชุดวิชากฎหมายปกครอง

ช้ันสูง.  กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช. หนา้ 6-8. 
3 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  (2549).  ความรู้เบื้องต้นเกีย่วกับกฎหมายปกครอง: หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง 

และการกระทาํทางปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 3 แกไ้ขเพ่ิมเติม).  กรุงเทพฯ: โรงพิมพเ์ดือนตุลา. หนา้ 100.  

                                                 

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


 

 

103 

 (1) การดาํเนินการเก่ียวกบัการจดัหาหรือใหสิ้ทธิประโยชน์ในกรณีดงัน้ี  

  (1.1) สั่งรับหรือไม่รับคาํเสนอขาย รับจา้ง แลกเปล่ียน ใหเ้ช่า ซ้ือ เช่า หรือใหสิ้ทธิประโยชน์ 

  (1.2) การอนุมติัสั่งซ้ือ จา้ง แลกเปล่ียน เช่า ขาย ใหเ้ช่า หรือใหสิ้ทธิประโยชน์ 

  (1.3) การสั่งยกเลิกกระบวนการพิจารณาคาํเสนอหรือการดาํเนินการอ่ืนใดในลกัษณะเดียวกนั 

  (1.4) การสั่งใหเ้ป็นผูทิ้้งงาน 

 (2) การใหห้รือไม่ใหทุ้นการศึกษา 

 ในการพิจารณาวา่คาํสั่งใดเป็นคาํสั่งทางปกครองหรือไม่จึงตอ้งพิจารณาจากความหมายแรก 

ซ่ึงอาจแยกแยะองคป์ระกอบของคาํสั่งทางปกครองออกเป็น 5 ประการ ดงัน้ี3

4  

 (1) คําสั่งทางปกครองจะต้องเป็นมาตรการอันเกิดจากการใช้อาํนาจรัฐ องค์ประกอบ 

ของคาํสั่งทางปกครองขอ้น้ีช้ีให้เห็นวา่มาตรการหรือการกระทาํใด ๆ ขององคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง 

ท่ีกระทาํลงโดยไม่ไดอ้าศยัอาํนาจรัฐ เช่น การตกลงทาํสัญญา (Make a Contract) หรือการบอกเลิก

สัญญาทางแพง่กบัเอกชน (Redhibition) ยอ่มจะถือเป็นคาํสั่งทางปกครองไม่ได ้ 

 (2) คาํสั่งทางปกครองจะตอ้งกระทาํโดยเจา้หนา้ท่ี คาํวา่ “เจา้หนา้ท่ี” ในท่ีน้ีหมายถึง เจา้หนา้ท่ี 

ท่ีใช้อาํนาจปกครอง  ดงันั้น มาตรการหรือการกระทาํของเอกชน แมจ้ะมีผลกระทบต่อบุคคลอ่ืน 

ก็ไม่เป็นคาํสั่งทางปกครอง เวน้แต่เอกชนผูน้ั้นได้รับมอบหมายให้ใช้อาํนาจปกครองแทนรัฐ  

แต่อย่างไรก็ดี มาตรการหรือการกระทาํของเจา้หน้าท่ีของรัฐเองแมก้ระทาํลงโดยใช้อาํนาจรัฐ  

บางกรณีก็ไม่เป็นคาํสั่งทางปกครอง กล่าวคือ หากมาตรการหรือการกระทาํนั้นเป็นมาตรการหรือ 

การกระทาํอนัเกิดจากการใช้อาํนาจนิติบัญญติั เช่น การอนุมติัพระราชกําหนด (Royal Ordinance)  

ซ่ึงเป็นอาํนาจของฝ่ายบริหารโดยแท  ้หรือการทาํคาํพิพากษา ซ่ึงเป็นอาํนาจของฝ่ายตุลาการ  

และเม่ือคาํสั่งทางปกครองจะตอ้งกระทาํโดยเจา้หน้าท่ีจึงตอ้งถือว่าคาํสั่งทางปกครองเป็นการกระทาํ 

ฝ่ายเดียว ดงันั้น การกระทาํทางปกครองท่ีตอ้งการความยินยอมของคู่กรณีอีกฝ่ายหน่ึงในการกาํหนด

เน้ือหาของการกระทาํ คือ สัญญาทางปกครองจึงไม่เป็นคาํสั่งทางปกครอง  

 (3) คาํสั่งทางปกครองตอ้งเป็นการกาํหนดกฎเกณฑ์อนัมุ่งต่อผลในทางกฎหมาย หรือเรียกว่า 

“นิติสัมพนัธ์ระหว่างบุคคล (Legal Relation)” กล่าวคือ ขอ้ความท่ีกาํหนดความสัมพนัธ์ทางกฎหมาย

ระหว่างบุคคลสองฝ่าย โดยกาํหนดให้บุคคลฝ่ายหน่ึงมีอาํนาจหรือสิทธิท่ีจะเรียกให้บุคคลอีกฝ่ายหน่ึง

กระทาํการ หรืองดเวน้กระทาํการอยา่งใดอยา่งหน่ึงและกาํหนดให้บุคคลฝ่ายหลงัมีหนา้ท่ีตอ้งกระทาํการ

หรืองดเวน้กระทาํการตามท่ีบุคคลฝ่ายแรกกาํหนดให้กระทาํ หรืองดเวน้กระทาํ บุคคลฝ่ายแรกเรียกว่า  

“ผูท้รงอาํนาจ” หรือ “ผูท้รงสิทธิ” แล้วแต่กรณี และบุคคลฝ่ายหลังเรียกว่า “ผูมี้หน้าท่ี” การสร้าง 

4 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (2559).  เอกสารประกอบการบรรยาย หัวข้อ กระบวนการยุติธรรมทางปกครอง.  หลกัสูตร 

การบริหารงานยติุธรรมระดบัสูง รุ่นท่ี 8 (ยธส. 8).  หนา้ 10 – 11. 
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นิติสัมพนัธ์ข้ึนระหว่างบุคคลจึงย่อมมีผลเป็นการก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบ 

ต่อสถานภาพของสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคลท่ีเป็นคู่กรณีในนิติสัมพนัธ์ท่ีเกิดข้ึนมานัน่เอง4

5 องคป์ระกอบ

ของคาํสั่งทางปกครองในขอ้น้ีแมจ้ะไม่ทาํให้คาํสั่งทางปกครองแตกต่างไปจากกฎ แต่ทาํให้คาํสั่ง 

ทางปกครองแตกต่างจากการกระทาํทางปกครองประเภทหน่ึงซ่ึงเรียกกนัในทางวิชาการวา่ “ปฏิบติัการ

ทางปกครอง (Administrative Real Act)” ปฏิบติัการทางปกครองเป็นการกระทาํในทางกายภาพ 

ของเจา้หน้าท่ีซ่ึงไม่มุ่งต่อผลในทางกฎหมาย เช่น การดบัเพลิง การใชก้าํลงัเขา้สลายการชุมนุมประทว้ง 

(Disperse of a Crowd) ในความหมายอย่างกวา้ง ปฏิบติัการทางปกครองยงัครอบคลุมถึงการให ้

ขอ้มูลข่าวสาร (Provide Information) การให้คาํแนะนาํ (Advisement) หรือการอธิบาย (Explanation) 

ให้ประชาชนท่ีมาติดต่อราชการเขา้ใจเร่ืองราวดว้ย การกระทาํดงักล่าวไม่เป็นคาํสั่งทางปกครอง 

เพราะไม่ไดก้าํหนดกฎเกณฑก่์อตั้งนิติสัมพนัธ์แต่อยา่งใด 

 (4) คาํสั่งทางปกครองตอ้งเป็นการกระทาํท่ีเกิดผลเฉพาะกรณี คุณลกัษณะของคาํสั่งทางปกครอง

ขอ้น้ีทาํใหค้าํสั่งทางปกครองแตกต่างจากกฎ ซ่ึงแมจ้ะกาํหนดกฎเกณฑ์ก่อตั้งนิติสัมพนัธ์เหมือนกนั

แต่กฎเป็นการกระทาํท่ีมุ่งให้เกิดผลบงัคบัแก่บุคคลทัว่ไปโดยไม่เฉพาะเจาะจง การมีผลของคาํสั่ง 

ทางปกครองเฉพาะกรณีไม่ไดห้มายความจาํกดัถึงขนาดท่ีจะตอ้งระบุตวัผูรั้บคาํสั่งโดยเฉพาะเจาะจง

เท่านั้น แต่หมายถึงคาํสั่งท่ีระบุกลุ่มบุคคลท่ีชดัเจนเพียงพอท่ีอาจจะระบุตวัไดด้ว้ย เช่น กลุ่มบุคคล 

ท่ีชุมนุมประทว้งอยูบ่ริเวณทาํเนียบรัฐบาล เป็นตน้  

 (5) คาํสั่งทางปกครองตอ้งมีผลบงัคบัโดยตรงออกไปภายนอกฝ่ายปกครอง คาํสั่งทางปกครอง

จะตอ้งมีผลออกไปกระทบกบัสิทธิหน้าท่ีของบุคคลภายนอกฝ่ายปกครอง  ดงันั้น การตระเตรียมการ

เพื่อออกคาํสั่งทางปกครองหรือคาํสั่งของผูบ้งัคบับญัชาท่ีสั่งให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาออกคาํสั่งทางปกครอง

ยอ่มไม่ถือเป็นคาํสั่งทางปกครอง  
 ตวัอย่างของคาํสั่งทางปกครองได้แก่ ประกาศรายช่ือข้าราชการผูไ้ด้รับคดัเลือกให้ส่ง 

ผลงานประเมินเพื่อแต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่ง5

6 การรับแจง้การประกอบกิจการโรงงานจาํพวกท่ี 2  

5 วรพจน์ วิศรุตพิชญ.์  (2562).  ข้อความคิดและหลักการพื้นฐานบางประการของกฎหมายปกครอง.  กรุงเทพฯ:  

วญิ�ูชน. หนา้ 27. 
6 บนัทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เร่ือง การเพิกถอนการดาํเนินการท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

ในการคัดเลือกขา้ราชการให้ส่งผลงานประเมินเพ่ือแต่งตั้ งให้ดํารงตาํแหน่งระดับเช่ียวชาญ ( เ ร่ืองเสร็จ ท่ี 

1312/2557) คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองมีความเห็นวา่ ประกาศกรมส่งเสริมคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม 

เร่ือง รายช่ือขา้ราชการผูไ้ด้รับคดัเลือกให้ส่งผลงานประเมินเพื่อแต่งตั้ งให้ดาํรงตาํแหน่งผูเ้ช่ียวชาญเฉพาะ 

ดา้นส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชน (นักวิชาการส่ิงแวดลอ้มระดบัเช่ียวชาญ) ลงวนัท่ี 27 กนัยายน 2555  

เป็นการใชอ้าํนาจของเจา้หน้าท่ีท่ีมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหนา้ท่ีของผูส้มคัรเขา้รับการคดัเลือก  

จึงเป็นคาํสัง่ทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
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ซ่ึงเป็นการปฏิบติัตามอาํนาจหน้าท่ีของพนักงานเจา้หน้าท่ีตามมาตรา 116

7 แห่งพระราชบญัญติั 

โรงงาน พ.ศ. 25357

8 การอนุญาตใหอ้อกหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ (น.ส. 3 ก.)9 (Certificate of  

Utilization) คาํสั่งอนุญาตให้บริษัทเอกชนท่ีจัดตั้ งและดาํเนินกิจการสวนสัตว์สาธารณะ  

ดาํเนินการนาํเขา้และส่งออกสัตวป่์าสงวน (Wildlife Preservation) สัตวป่์าคุม้ครอง (Wildlife  

Protection) หรือซากของสัตวป่์าตามมาตรา 26 แห่งพระราชบญัญติัสงวนและคุม้ครองสัตวป่์า  

7 มาตรา 11 ผูป้ระกอบกิจการโรงงานจาํพวกท่ี 2 ตอ้งปฏิบติัตามหลกัเกณฑท่ี์กาํหนดในกฎกระทรวงท่ีออกตาม 

มาตรา 8 และประกาศของรัฐมนตรีท่ีออกตามกฎกระทรวงดงักล่าว และเม่ือจะเร่ิมประกอบกิจการโรงงานให้แจง้

ต่อพนกังานเจา้หนา้ท่ีทราบก่อน 

ฯลฯ                                                 ฯลฯ 

 เม่ือพนักงานเจา้หน้าท่ีไดรั้บแจง้ตามวรรคหน่ึง ให้พนกังานเจา้หนา้ท่ีออกใบรับแจง้เพ่ือเป็นหลกัฐาน

การแจง้ใหแ้ก่ผูแ้จง้ในวนัท่ีไดรั้บแจง้ และใหผู้แ้จง้ประกอบกิจการโรงงานไดต้ั้งแต่วนัท่ีไดรั้บใบรับแจง้ 

ฯลฯ                                                 ฯลฯ 
8 บนัทึกสาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง ขอหารือแนวทางปฏิบัติตามพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535 

(กรณีการรับแจง้การประกอบกิจการโรงงานจาํพวกท่ี 2) (เร่ืองเสร็จที่ 382/2546) คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการ 

ทางปกครองมีความเห็นวา่ เม่ือพิจารณาบทบญัญติัมาตรา 11 แห่งพระราชบญัญติัโรงงาน พ.ศ. 2535 ท่ีกาํหนดให ้

ผูป้ระกอบกิจการโรงงานจาํพวกท่ี 2 เม่ือจะเร่ิมประกอบกิจการโรงงานให้แจง้ต่อพนกังานเจา้หนา้ท่ีทราบและ 

เม่ือพนกังานเจา้หนา้ท่ีไดรั้บแจง้แลว้ใหอ้อกใบรับแจง้เพ่ือเป็นหลกัฐานการแจง้ใหแ้ก่ผูแ้จง้ในวนัท่ีไดรั้บแจง้และ

ให้ผูแ้จง้ประกอบกิจการไดต้ั้งแต่วนัท่ีไดรั้บใบรับแจง้แลว้ เห็นไดว้า่สิทธิในการประกอบกิจการโรงงานจาํพวกท่ี 2 

จะเกิดข้ึนต่อเม่ือพนักงานเจ้าหน้าท่ีได้ออกใบรับแจ้งให้แก่ผูแ้จ้งแลว้เท่านั้น ดังนั้น การรับแจ้งการประกอบ

กิจการโรงงานจาํพวกท่ี 2 จึงเป็นการปฏิบติัตามอาํนาจหนา้ท่ีของพนกังานเจา้หนา้ท่ีตามมาตรา 11 แห่งพระราชบญัญติั

โรงงาน พ.ศ. 2535 ท่ีมีผลเป็นการก่อให้เกิดสิทธิแก่ผูไ้ดรั้บใบรับแจง้ในอนัท่ีจะประกอบกิจการโรงงานจาํพวกท่ี 2 

ตามท่ีไดแ้จง้ไวอ้นัเป็นการใชอ้าํนาจตามกฎหมายของเจา้หน้าท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหว่างบุคคล 

ในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคล  

ซ่ึงเป็นคาํสั่งทางปกครองตามบทนิยามคาํวา่ “คาํสั่งทางปกครอง” ในมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 
9 บันทึกสาํนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง หารือปัญหาขอ้กฎหมายกรณีการดาํเนินคดีกับเจา้ของท่ีดิน 

ซ่ึงถูกเพิกถอนเอกสารหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ในทอ้งท่ีอาํเภอเทพสถิต จงัหวดัชยัภูมิ (เร่ืองเสร็จท่ี 415/2544) 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี 7) มีความเห็นวา่ คาํสั่งอนุญาตให้ออกหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ (น.ส. 3 ก.) 

และคาํสั่งเพิกถอนหนังสือรับรองการทาํประโยชน์ (น.ส. 3 ก.) เป็นการท่ีเจา้หน้าท่ีของรัฐใชอ้าํนาจรัฐท่ีมีอยู่ 

ตามกฎหมายอนัมีผลกระทบทางกฎหมายต่อสิทธิของบุคคลเป็นการเฉพาะ กล่าวคือ เป็นการใหแ้ละระงบัซ่ึงสิทธิ

ท่ีจะเขา้ครอบครองท่ีดินโดยชอบดว้ยกฎหมายของบุคคลผูมี้ช่ือในหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ (น.ส. 3 ก.)  

คาํสัง่ดงักล่าวจึงเป็นคาํสัง่ทางปกครองตามมาตรา 5 (1) แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
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พ.ศ. 2535 9

10 คาํสั่งลงโทษทางวินัย 1 0

11 การจดทะเบียนเคร่ืองหมายรับรองของนายทะเบียน 

ตามพระราชบญัญติัเคร่ืองหมายการคา้ พ.ศ. 25341 1

12 (Trademark Act B.E. 2534 (1991)) การพิจารณาให ้

ความเห็นชอบหรือไม่ให้ความเห็นชอบรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม1 2

13 (Environmental 

10 บนัทึกสาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง การขออนุญาตใหท้างราชการดาํเนินการนาํเขา้และส่งออกสัตวป่์า

สงวนและสตัวป่์าคุม้ครองเพ่ือกิจการสวนสตัวส์าธารณะ (เร่ืองเสร็จท่ี 135/2552) คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี 7) 

วินิจฉัยวา่ การขออนุญาตของทางราชการตามมาตรา 26 แห่งพระราชบญัญติัสงวนและคุม้ครองสัตวป่์า พ.ศ. 2535  

ท่ีบัญญติัให้ตอ้งไดรั้บอนุญาตเป็นหนังสือจากอธิบดีกรมอุทยานแห่งชาติ สัตวป่์า และพนัธ์ุพืช การพิจารณา 

อนุญาตจึงไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบัมาตรา 8 แห่งพระราชบญัญติัสงวนและคุม้ครองสัตวป่์า พ.ศ. 2535 แต่โดยท่ีคาํสั่ง

อนุญาตตามมาตรา 26 วรรคหน่ึง ถือเป็นคาํสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญตัิวิธีปฏิบตัิราชการ 

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดังนั้น การพิจารณาคาํขออนุญาตจึงตอ้งปฏิบัติตามกระบวนการพิจารณาออกคาํสั่ง 

ทางปกครองตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
11 บนัทึกสาํนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง หลกัเกณฑ์การตั้งคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิด 

ทางละเมิดตามกฎหมายวา่ดว้ยความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี (เร่ืองเสร็จท่ี 399/2546) คณะกรรมการกฤษฎีกา 

(คณะพิเศษ) มีความเห็นวา่ เน่ืองจากการสอบสวนทางวินยัเป็นการดาํเนินการโดยคณะกรรมการสอบสวนความผิดวินยั

ซ่ึงไดรั้บแต่งตั้งจากผูบ้งัคบับญัชาเพ่ือเสนอต่อผูบ้งัคบับญัชาวา่ผูถู้กกล่าวหาไดก้ระทาํผิดวนิยัหรือไม่ หากการสอบสวน

ปรากฏวา่ไดมี้การกระทาํผิดวินยั ผูบ้งัคบับญัชาของผูถู้กกล่าวหาก็จะออกคาํสั่งลงโทษทางวินยัผูถู้กกล่าวหานั้น

และหากสอบสวนแลว้ไดค้วามวา่ผูถู้กกล่าวหาไม่มีความผิด ผูบ้งัคบับญัชาของผูถู้กกล่าวหาก็จะตอ้งมีคาํสั่งยืนยนั

สภาพของผูถู้กกล่าวหาว่ามิไดก้ระทาํผิดวินัย ดงันั้น การสอบสวนทางวินยัจึงเป็น “การพิจารณาทางปกครอง”  

และคาํสัง่ลงโทษทางวนิยัจึงเป็น “คาํสัง่ทางปกครอง” ตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  
12 บนัทึกของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เร่ือง การเพิกถอนการจดทะเบียนเคร่ืองหมายรับรอง 

ฮาลาล (เร่ืองเสร็จท่ี 415/2542) คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง วินิจฉัยว่า โดยท่ีการจดทะเบียน

เคร่ืองหมายรับรองของนายทะเบียนตามพระราชบญัญติัเคร่ืองหมายการคา้ พ.ศ. 2534 ไดก่้อให้เกิดสิทธิแต่เพียงผูเ้ดียว 

แก่ผูข้อจดทะเบียนในการใชเ้คร่ืองหมายรับรองนั้นกบัสินคา้หรือบริการของบุคคลอ่ืน เพ่ือเป็นการรับรองเก่ียวกบั

แหล่งกาํเนิดส่วนประกอบ วิธีการผลิตคุณภาพหรือคุณลกัษณะอ่ืนใดของสินคา้นั้น หรือเพ่ือรับรองเก่ียวกบัสภาพ 

คุณภาพ ชนิด หรือคุณลกัษณะอ่ืนใดของบริการนั้น จึงถือไดว้า่เป็นการใช้อาํนาจของเจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีมีผล 

ในการก่อให้เกิดสิทธิแก่บุคคลผูเ้ป็นเจา้ของเคร่ืองหมายรับรอง การจดทะเบียนตามพระราชบญัญตัิดงักล่าว 

จึงเป็นคาํสัง่ทางปกครอง ตามบทนิยามในมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
13 บันทึกของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เร่ือง ขอ้กฎหมายตามพระราชบัญญตัิวิธีปฏิบัติ 

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 (เร่ืองเสร็จท่ี 538/2541) คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองมีความเห็นว่า 

การท่ีคณะกรรมการผู ้ชํานาญการใช้อาํนาจตามมาตรา 49 แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพ

ส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2539 พิจารณาให้ความเห็นชอบหรือไม่ให้ความเห็นชอบในรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบ

ส่ิงแวดลอ้มย่อมมีผลโดยตรงต่อการสั่งอนุญาตหรือไม่อนุญาตของเจ้าหน้าท่ีผูมี้อาํนาจตามกฎหมาย ฉะนั้ น  

การพิจารณาของคณะกรรมการผูช้าํนาญการจึงเป็นการใช้อาํนาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าท่ีอนัมีผลกระทบ 
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Impact Assessment Report) คาํสั่งบรรจุและแต่งตั้งขา้ราชการให้ดาํรงตาํแหน่ง13

14 การอนุญาตให้ 

เล่ือนระดบัขา้ราชการ1 4

15 มติสภามหาวิทยาลยัเก่ียวกบัการอนุมติัการให้ปริญญา1 5

16 คาํสั่งเพิกถอนคาํสั่ง

ทางปกครอง16

17 เป็นตน้ 

ต่อสถานภาพของสิทธิและหนา้ท่ีของบุคคลผูข้ออนุญาต กรณีจึงเป็นคาํสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติั

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และบนัทึกสาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง อาํนาจของคณะกรรมการ

ผูช้าํนาญการในการพิจารณารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม (เร่ืองเสร็จท่ี 460/2552) คณะกรรมการ

กฤษฎีกามีความเห็นในแนวทางเดียวกนั 
14 บันทึกสาํนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง การแต่งตั้ งรองผูอ้าํนวยการองค์การส่งเสริมกิจการโคนม 

แห่งประเทศไทย (เร่ืองเสร็จท่ี 744/2553) คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี 5) มีความเห็นวา่ คาํสั่งบรรจุและแต่งตั้ง

เป็นคาํสั่งทางปกครองตามบทนิยามคาํว่า “คาํสั่งทางปกครอง” ในมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ 

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 
15 บนัทึกสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง กรณีสภาวิศวกรอนุญาตให้เล่ือนระดบัวิศวกรโดยอาศยัขอ้บงัคบั 

ท่ีไดย้กเลิกไปแลว้ (เร่ืองเสร็จท่ี 560/2548) คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี 5) มีความเห็นวา่ การอนุญาตให้เล่ือนระดบั

เป็นวฒิุวิศวกรเป็น “คาํสั่งทางปกครอง” ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

และบนัทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เร่ือง การเพิกถอนคาํสั่งเล่ือนและแต่งตั้งขา้ราชการให้ดาํรง

ตาํแหน่งท่ีสูงข้ึนของกรมสอบสวนคดีพิเศษ (เร่ืองเสร็จท่ี 1034/2559) คณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 

มีความเห็นวา่ คาํสัง่กรมสอบสวนคดีพิเศษ ท่ี 355/2550 เร่ือง เล่ือนขา้ราชการ ลงวนัท่ี 12 ตุลาคม 2550 ในส่วนท่ีเล่ือน

ขา้ราชการ จาํนวน 19 คน ใหด้าํรงตาํแหน่งพนกังานสอบสวนคดีพิเศษ ระดบั 8 ว เป็นกรณีท่ีอธิบดีกรมสอบสวน

คดีพิเศษใช้อาํนาจตามกฎหมายซ่ึงมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของผูรั้บคาํสั่ง จึงเป็น “คาํสั่ง 

ทางปกครอง” ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
16 บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง การเพิกถอนมติสภามหาวิทยาลยัศิลปากรที่ได ้อนุมตัิการให้

ปริญญาอนัมีเหตุจากการคดัลอกผลงานของบุคคลอ่ืนมาใชใ้นวทิยานิพนธ์โดยไม่ชอบ (เร่ืองเสร็จท่ี 1840/2559) 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี 8) มีความเห็นวา่โดยท่ีมาตรา 22 (9) แห่งพระราชบญัญติัมหาวิทยาลยัศิลปากร  

พ.ศ. 2559 กาํหนดใหเ้ป็นอาํนาจของสภามหาวทิยาลยัในการอนุมติัการให้ปริญญาแก่บุคคล การอนุมติัการให้ปริญญา

ดงักล่าวสภามหาวิทยาลยัจะตอ้งพิจารณาให้เป็นไปตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ และขอ้บงัคบัของมหาวิทยาลยัท่ีมีผล 

ใช้บังคบัอยู่ในขณะนั้น และเม่ือพิจารณาแลว้เห็นว่าบุคคลใดมีคุณสมบัติครบถว้นท่ีจะสาํเร็จการศึกษาได้ 

สภามหาวทิยาลยัยอ่มมีมติอนุมติัการให้ปริญญาแก่บุคคลนั้นประกอบกบัมติสภามหาวิทยาลยัเก่ียวกบัการอนุมติั 

การใหป้ริญญามีลกัษณะเป็นคาํสั่งทางปกครองตามบทนิยามในมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการ

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 
17 บนัทึกสาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง อาํนาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา 

(ก.พ.อ.) ในการรับทราบและพิจารณาเก่ียวกับการแต่งตั้ งให้บุคคลดาํรงตาํแหน่งทางวิชาการ (เร่ืองเสร็จท่ี  

1273/2559) คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี 8) มีความเห็นวา่ คาํสั่งเพิกถอนคาํสั่งมหาวิทยาลยัเทคโนโลยีราชมงคล

ลา้นนา ท่ี 1171/2555 ลงวนัท่ี 21 สิงหาคม 2555 เร่ือง การแต่งตั้งและการให้ไดรั้บเงินเดือนตาํแหน่งตามมาตรา 18 (ก) 
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 3.1.2 เง่ือนไขแห่งความชอบด้วยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองตามพระราชบัญญัติ 

วธีิปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

 คาํสั่งทางปกครองยอ่มชอบดว้ยกฎหมาย หากคาํสั่งทางปกครองนั้นไดอ้อกมาโดยสอดคลอ้ง

กับกฎหมายท่ีใช้บงัคบัอยู่ในเวลาท่ีออกคาํสั่งทางปกครองนั้น คาํสั่งทางปกครองใดที่ออกมา 

โดยไม่สอดคลอ้งกบักฎเกณฑแ์ห่งกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยูจ่ริงในเวลาท่ีออกคาํสั่งทางปกครอง คาํสั่ง

ทางปกครองนั้นยอ่มเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบ

ด้วยกฎหมายดังกล่าวอาจถูกเพิกถอนได้ ในการพิจารณาว่าคาํสั่งทางปกครองใดเป็นคาํสั่ง 

ทางปกครองท่ีออกมาโดยชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 ไดก้าํหนดเง่ือนไขแห่งความชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครอง อนัไดแ้ก่ อาํนาจ

หนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครอง กระบวนการและขั้นตอนในการออกคาํสั่งทางปกครอง 

ระยะเวลาในการออกคาํสั่ง แบบของคาํสั่งทางปกครอง การให้เหตุผลประกอบการออกคาํสั่ง 

ทางปกครอง และการจดแจง้สิทธิอุทธรณ์โตแ้ยง้คาํสั่งทางปกครอง 

  3.1.2.1 อาํนาจหนา้ท่ีขององคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองผูอ้อกคาํสั่งทางปกครอง 

  พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 12 บญัญติัวา่ “คาํสั่ง

ทางปกครองจะต้องกระทาํโดยเจ้าหน้าท่ีซ่ึงมีอาํนาจหน้าท่ีในเร่ืองนั้ น” และโดยท่ีเจ้าหน้าท่ี 

ตามมาตรา 5 หมายความว่า “บุคคล คณะบุคคล หรือนิติบุคคลซ่ึงใช้อาํนาจหรือได้รับมอบให ้

ใชอ้าํนาจทางปกครองของรัฐในการดาํเนินการอยา่งหน่ึงอยา่งใดตามกฎหมาย ไม่วา่จะเป็นการจดัตั้งข้ึน 

ในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือกิจการอ่ืนของรัฐหรือไม่ก็ตาม” ในการพิจารณาอาํนาจหน้าท่ี 

ของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง จึงตอ้งพิจารณาเป็นลาํดบั ดงัน้ี17

18 

  (1) อาํนาจหนา้ท่ีขององคก์รฝ่ายปกครอง: พิจารณาในแง่ของเร่ืองท่ีมีอาํนาจ 

  คาํสั่งทางปกครองตอ้งออกโดยองคก์รฝ่ายปกครองซ่ึงทรงอาํนาจในเร่ืองนั้น โดยเหตุ

ท่ีในระบบกฎหมายไทย การกาํหนดองค์กรฝ่ายปกครองท่ีมีอาํนาจออกคาํสั่งทางปกครองมกัจะ

ไม่ได้กาํหนดโดยคาํนึงถึงหน่วยงานเหมือนในต่างประเทศ แต่จะกาํหนดโดยคาํนึงถึงตาํแหน่ง 

แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 กรณีแต่งตั้งให้ผูช่้วยศาสตราจารย ์ส. 

ดาํรงตาํแหน่งรองศาสตราจารยแ์ลว้ คาํสั่งเพิกถอนดงักล่าวยอ่มมีผลกระทบต่อผูช่้วยศาสตราจารย ์ส. เพราะการแต่งตั้ง

ให้ผูช่้วยศาสตราจารย ์ส. ดาํรงตาํแหน่งรองศาสตราจารยน์ั้น เป็นกรณีท่ีอธิการบดีใช้อาํนาจตามกฎหมาย 

ซ่ึงมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิและหนา้ท่ีของผูรั้บคาํสัง่จึงเป็นคาํสัง่ทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติั

วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
18 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  (2554).  กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 2).  กรุงเทพฯ: เอ.พี. กราฟิค 

ดีไซน์และการพิมพ.์ หนา้ 48 – 50. 
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การพิจารณาอาํนาจหน้าท่ีขององค์กรท่ีมีอาํนาจออกคาํสั่งทางปกครองจึงมกัจะเป็นการพิจารณา 

ลงไปท่ีตาํแหน่งขององคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองเป็นสาํคญั 

  (2) อาํนาจขององคก์รฝ่ายปกครอง: พิจารณาในแง่พื้นท่ีท่ีมีอาํนาจ 

  นอกจากการพิจารณาในแง่ของเร่ืองท่ีองค์กรฝ่ายปกครองมีอาํนาจแล้ว องค์กร 

ฝ่ายปกครองจะตอ้งใชอ้าํนาจภายในพื้นท่ีท่ีตนมีอาํนาจดว้ย  

  (3) อาํนาจขององคก์รฝ่ายปกครอง: พิจารณาในแง่ของตาํแหน่งขององคก์รเจา้หนา้ท่ี

ฝ่ายปกครองท่ีมีอาํนาจ 

  เม่ือทราบว่าองค์กรฝ่ายปกครองใดมีอาํนาจออกคาํสั่งทางปกครองในเร่ืองใดและ 

ในเขตพื้นท่ีใดแลว้ ประเด็นท่ีจะตอ้งพิจารณาต่อไปคือ องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองตาํแหน่งใด

เป็นองค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีมีอาํนาจออกคาํสั่งทางปกครอง ในหลายกรณีระบบกฎหมายไทย

มักจะระบุตาํแหน่งขององค์กรเจ้าหน้าที่ ฝ่ายปกครองที่มีอาํนาจออกคาํสั่งทางปกครองไว้ 

ในกฎหมายระดบัพระราชบญัญติั 

  (4) อาํนาจขององคก์รฝ่ายปกครอง: พิจารณาในแง่ตวับุคคลท่ีมีอาํนาจในตาํแหน่ง 

  เม่ือทราบว่าองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองตาํแหน่งใดเป็นองค์กรเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง 

ท่ีมีอาํนาจออกคาํสั่งทางปกครองแลว้ ยอ่มตอ้งพิจารณาต่อไปวา่องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองคนใด

เป็นองค์กรเจา้หน้าท่ีท่ีมีอาํนาจออกคาํสั่งทางปกครอง องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองคนใดไดรั้บ 

การแต่งตั้งใหเ้ขา้สวมตาํแหน่งท่ีมีอาํนาจออกคาํสั่งทางปกครอง องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองผูน้ั้น 

ยอ่มมีอาํนาจออกคาํสั่งทางปกครองในขอบเขตแห่งอาํนาจหนา้ท่ีในตาํแหน่งท่ีตนไดรั้บแต่งตั้งนั้น 

  3.1.2.2 กระบวนการและขั้นตอนในการออกคาํสั่งทางปกครอง18

19 

  กระบวนการและขั้นตอนท่ีสาํคญัตามท่ีพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 กาํหนดให้องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองผูท้รงอาํนาจตอ้งคาํนึงถึงในการออกคาํสั่ง 

ทางปกครอง ไดแ้ก่ การกาํหนดคู่กรณีในคาํสั่งทางปกครอง1 9

20 การตรวจสอบความสามารถในการมี

ส่วนร่วมและความสามารถกระทาํการในกระบวนพจิารณาทางปกครองของคู่กรณี2 0

21 การตรวจสอบ

19 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 50 – 51. 
20 มาตรา 21 บุคคลธรรมดา คณะบุคคล หรือนิติบุคคล อาจเป็นคู่กรณีในการพิจารณาทางปกครองไดต้ามขอบเขต

ท่ีสิทธิของตนถูกกระทบกระเทือนหรืออาจถูกกระทบกระเทือนโดยมิอาจหลีกเล่ียงได ้
21 มาตรา 22 ผูมี้ความสามารถกระทาํการในกระบวนการพิจารณาทางปกครองได ้จะตอ้งเป็น 

 (1) ผูซ่ึ้งบรรลุนิติภาวะ 

 (2) ผูซ่ึ้งมีบทกฎหมายเฉพาะกาํหนดให้มีความสามารถกระทาํการในเร่ืองท่ีกาํหนดได้ แม้ผูน้ั้ น 

จะยงัไม่บรรลุนิติภาวะหรือความสามารถถูกจาํกดัตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์
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เหตุแห่งความมีส่วนได้เสียในการทาํคาํสั่งทางปกครองขององค์กรเจ้าหน้าที่ผูท้รงอาํนาจ2 1

22  

การรับฟังคู่กรณีและการให้คู่กรณีมีโอกาสโตแ้ยง้และแสดงพยานหลกัฐานของตน2 2

23 การแสวงหา 

 (3) นิติบุคคลหรือคณะบุคคลตามมาตรา 21 โดยผูแ้ทนหรือตวัแทน แลว้แต่กรณี 

 (4) ผูซ่ึ้งมีประกาศของนายกรัฐมนตรีหรือผูซ่ึ้งนายกรัฐมนตรีมอบหมายในราชกิจจานุเบกษากาํหนดให้

มีความสามารถกระทาํการในเร่ืองท่ีกาํหนดได ้แมผู้น้ั้นจะยงัไม่บรรลุนิติภาวะหรือความสามารถถูกจาํกดัตามประมวล

กฎหมายแพง่และพาณิชย ์
22 มาตรา 13 เจา้หนา้ท่ีดงัต่อไปน้ีจะทาํการพิจารณาทางปกครองไม่ได ้

 (1) เป็นคู่กรณีเอง 

 (2) เป็นคู่หมั้นหรือคู่สมรสของคู่กรณี 

 (3) เป็นญาติของคู่กรณี คือ เป็นบุพการีหรือผูสื้บสนัดานไม่วา่ชั้นใด ๆ หรือเป็นพ่ีนอ้งหรือลูกพ่ีลูกนอ้ง

นบัไดเ้พียงภายในสามชั้น หรือเป็นญาติเก่ียวพนัทางแต่งงานนบัไดเ้พียงสองชั้น 

 (4) เป็นหรือเคยเป็นผูแ้ทนโดยชอบธรรมหรือผูพิ้ทกัษห์รือผูแ้ทนหรือตวัแทนของคู่กรณี 

 (5) เป็นเจา้หน้ีหรือลูกหน้ี หรือเป็นนายจา้งของคู่กรณี 

 (6) กรณีอ่ืนตามท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง 

 มาตรา 16 ในกรณีมีเหตุอ่ืนใดนอกจากท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 13 เก่ียวกบัเจา้หนา้ท่ีหรือกรรมการในคณะกรรมการ 

ท่ีมีอาํนาจพิจารณาทางปกครองซ่ึงมีสภาพร้ายแรงอนัอาจทาํให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง เจา้หนา้ท่ี

หรือกรรมการผูน้ั้นจะทาํการพิจารณาทางปกครองในเร่ืองนั้นไม่ได ้

 ในกรณีตามวรรคหน่ึง ใหด้าํเนินการ ดงัน้ี 

 (1) ถา้ผูน้ั้นเห็นเองวา่ตนมีกรณีดงักล่าว ใหผู้น้ั้นหยดุการพิจารณาเร่ืองไวก่้อนและแจง้ให้ผูบ้งัคบับญัชา

เหนือตนข้ึนไปชั้นหน่ึงหรือประธานกรรมการทราบ แลว้แต่กรณี 

 (2) ถา้มีคู่กรณีคัดค้านว่าผูน้ั้ นมีเหตุดังกล่าว หากผูน้ั้ นเห็นว่าตนไม่มีเหตุตามท่ีคัดค้านนั้ น ผูน้ั้ น 

จะทาํการพิจารณาเร่ืองต่อไปก็ไดแ้ต่ตอ้งแจง้ให้ผูบ้งัคบับญัชาเหนือตนข้ึนไปชั้นหน่ึงหรือประธานกรรมการทราบ 

แลว้แต่กรณี 

 (3) ใหผู้บ้งัคบับญัชาของผูน้ั้นหรือคณะกรรมการท่ีมีอาํนาจพิจารณาทางปกครองซ่ึงผูน้ั้นเป็นกรรมการ

อยูมี่คาํสัง่หรือมีมติโดยไม่ชกัชา้ แลว้แต่กรณี วา่ผูน้ั้นมีอาํนาจในการพิจารณาทางปกครองในเร่ืองนั้นหรือไม่ 

 ใหน้าํบทบญัญติัมาตรา 14 วรรคสอง และมาตรา 15 วรรคสอง วรรคสาม และวรรคส่ีมาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม 
23 มาตรา 30 ในกรณีท่ีคาํสั่งทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของคู่กรณี เจา้หนา้ท่ีตอ้งให้คู่กรณีมีโอกาสท่ีจะไดท้ราบ

ขอ้เท็จจริงอยา่งเพียงพอและมีโอกาสไดโ้ตแ้ยง้และแสดงพยานหลกัฐานของตน 

 ความในวรรคหน่ึงมิใหน้าํมาใชบ้งัคบัในกรณีดงัต่อไปน้ี เวน้แต่เจา้หนา้ท่ีจะเห็นสมควรปฏิบติัเป็นอยา่งอ่ืน 

 (1) เม่ือมีความจาํเป็นรีบด่วนหากปล่อยให้เน่ินชา้ไปจะก่อให้เกิดความเสียหายอยา่งร้ายแรงแก่ผูห้น่ึง

ผูใ้ดหรือจะกระทบต่อประโยชน์สาธารณะ 

 (2) เม่ือจะมีผลทาํให้ระยะเวลาท่ีกฎหมายหรือกฎกาํหนดไวใ้นการทาํคาํสั่งทางปกครองตอ้งล่าช้า

ออกไป 
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และตรวจสอบพยานหลกัฐานตามหลกัการคน้หาความจริงโดยการไต่สวนหรือการคน้หาความจริง 

ในดา้นเน้ือหา23

24และการใหสิ้ทธิคู่กรณีในการตรวจดูเอกสาร24

25 

  3.1.2.3 ระยะเวลาในการออกคาํสั่งทางปกครอง25

26 

  ในกรณีท่ีกฎหมายกาํหนดระยะเวลาในการออกคาํสั่งทางปกครองไว ้เช่น กาํหนดระยะเวลา

ในการพิจารณาคาํขอให้แล้วเสร็จภายในสามสิบวนั องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองย่อมมีหน้าท่ี 

ท่ีจะตอ้งพิจารณาดาํเนินการออกคาํสั่งทางปกครองให้แลว้เสร็จภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายกาํหนด 

หากองค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองดาํเนินการไม่แล้วเสร็จภายในระยะเวลาท่ีกาํหนด ผลในทาง

กฎหมายของการไม่ออกคาํสั่งทางปกครองหรือออกคาํสั่งทางปกครองล่าช้าย่อมเป็นไปตามท่ี

 (3) เม่ือเป็นขอ้เท็จจริงท่ีคู่กรณีนั้นเองไดใ้หไ้วใ้นคาํขอ คาํใหก้ารหรือคาํแถลง 

 (4) เม่ือโดยสภาพเห็นไดช้ดัในตวัวา่การใหโ้อกาสดงักล่าวไม่อาจกระทาํได ้

 (5) เม่ือเป็นมาตรการบงัคบัทางปกครอง 

 (6) กรณีอ่ืนตามท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง 

 หา้มมิใหเ้จา้หนา้ท่ีใหโ้อกาสตามวรรคหน่ึง ถา้จะก่อใหเ้กิดผลเสียหายอยา่งร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะ 
24 มาตรา 28 ในการพิจารณาทางปกครอง เจา้หนา้ท่ีอาจตรวจสอบขอ้เท็จจริงไดต้ามความเหมาะสมในเร่ืองนั้น ๆ 

โดยไม่ตอ้งผกูพนัอยูก่บัคาํขอหรือพยานหลกัฐานของคู่กรณี 

 มาตรา 29 เจา้หนา้ท่ีตอ้งพิจารณาพยานหลกัฐานท่ีตนเห็นวา่จาํเป็นแก่การพิสูจน์ขอ้เท็จจริง ในการน้ี ใหร้วมถึง

การดาํเนินการดงัต่อไปน้ี 

 (1) แสวงหาพยานหลกัฐานทุกอยา่งท่ีเก่ียวขอ้ง 

 (2) รับฟังพยานหลกัฐาน คาํช้ีแจง หรือความเห็นของคู่กรณีหรือของพยานบุคคลหรือพยานผูเ้ช่ียวชาญ 

ท่ีคู่กรณีกล่าวอา้ง เวน้แต่เจา้หนา้ท่ีเห็นวา่เป็นการกล่าวอา้งท่ีไม่จาํเป็น ฟุ่ มเฟือยหรือเพ่ือประวงิเวลา 

 (3) ขอขอ้เท็จจริงหรือความเห็นจากคู่กรณี พยานบุคคล หรือพยานผูเ้ช่ียวชาญ 

 (4) ขอใหผู้ค้รอบครองเอกสารส่งเอกสารท่ีเก่ียวขอ้ง 

 (5) ออกไปตรวจสถานท่ี 

 คู่กรณีตอ้งให้ความร่วมมือกบัเจา้หน้าท่ีในการพิสูจน์ขอ้เท็จจริง และมีหนา้ท่ีแจง้พยานหลกัฐานท่ีตน

ทราบแก่เจา้หนา้ท่ี 

 พยานหรือพยานผูเ้ช่ียวชาญท่ีเจา้หนา้ท่ีเรียกมาให้ถอ้ยคาํหรือทาํความเห็นมีสิทธิไดรั้บค่าป่วยการตามหลกัเกณฑ์

และวธีิการท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง 
25 มาตรา 31 คู่กรณีมีสิทธิขอตรวจดูเอกสารท่ีจาํเป็นตอ้งรู้เพ่ือการโตแ้ยง้หรือช้ีแจงหรือป้องกนัสิทธิของตนได ้ 

แต่ถา้ยงัไม่ไดท้าํคาํสัง่ทางปกครองในเร่ืองนั้น คู่กรณีไม่มีสิทธิขอตรวจดูเอกสารอนัเป็นตน้ร่างคาํวนิิจฉยั 
 การตรวจดูเอกสาร ค่าใชจ่้ายในการตรวจดูเอกสาร หรือการจดัทาํสาํเนาเอกสารให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์

และวธีิการท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง 
26 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 18. หนา้ 51. 

                                                                                                                                            



 

 

112 

กฎหมายนั้นบญัญติัไว ้เช่น บญัญติัว่าหากองค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองพิจารณาคาํขออนุญาต 

ไม่เสร็จภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายกาํหนดใหถื้อวา่องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองอนุญาตตามคาํขอนั้น 

หรือให้ถือวา่องค์กรเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองปฏิเสธคาํขอหรือยืนตามคาํสั่งทางปกครองขององค์กร

เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองชั้นตน้ เป็นตน้ 

  3.1.2.4 แบบของคาํสั่งทางปกครอง26

27 

  คาํสั่งทางปกครองอาจกระทาํเป็นหนงัสือ (In Writing) หรือทาํดว้ยวาจา (In Verbal  

Firm) หรือทาํในรูปแบบอ่ืนก็ได ้แต่ไม่วา่จะอยา่งไรก็ตาม คาํสั่งทางปกครองตอ้งมีขอ้ความหรือการส่ือ

ความหมายท่ีชัดเจนเพียงพอท่ีจะเข้าใจได้ ในกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีออกคาํสั่งทางปกครองด้วยวาจา  

ถ้าผูรั้บคาํสั่งร้องขอภายในเจ็ดวนันับแต่วนัท่ีมีคาํสั่งดังกล่าวให้ยืนยนั (Confirm) เป็นหนังสือ 

เจา้หนา้ท่ีจะตอ้งออกหนงัสือยนืยนัคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวให้ อยา่งไรก็ตาม ผลในทางกฎหมาย

ของคาํสั่งทางปกครองย่อมเกิดข้ึนแล้วตั้ งแต่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองได้รับแจ้ง ไม่ใช่เกิดข้ึน 

เม่ือผูน้ั้นได้รับหนังสือยืนยนั ในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีออกคาํสั่งทางปกครองเป็นหนังสือ เจ้าหน้าท่ี

จะตอ้งคาํนึงถึงแบบท่ีกาํหนดเอาไวใ้นมาตรา 362 7

28 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 ดว้ย มิฉะนั้นคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวอาจไม่สมบูรณ์ได ้ 

  3.1.2.5 การใหเ้หตุผลประกอบการออกคาํสั่งทางปกครอง28

29 

  คาํสั่งทางปกครองท่ีทาํเป็นหนงัสือหรือคาํสั่งทางปกครองท่ีไดรั้บการยืนยนัเป็นหนงัสือ

จาํเป็นท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองตอ้งจดัให้มีเหตุผลไวด้ว้ย ส่วนคาํสั่งทางปกครองท่ีทาํในรูปแบบอ่ืน 

เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองไม่ต้องจัดให้มีเหตุผล เหตุผลท่ีต้องจัดให้มีนั้ นอย่างน้อยท่ีสุดจะต้อง

ประกอบดว้ย ขอ้เท็จจริงอนัเป็นสาระสําคญั (Material Fact) ขอ้กฎหมายท่ีอา้งอิง (Legal Grounds 

Referred To) ขอ้พิจารณาและสนบัสนุนการใชดุ้ลพินิจ (Grounds and Justification for Exercising 

the Discretion) 

  อย่างไรก็ดี แม้พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จะวาง 

หลกัทัว่ไปว่าคาํสั่งทางปกครองท่ีทาํเป็นหนังสือหรือการยืนยนัคาํสั่งทางปกครองเป็นหนังสือ

จะตอ้งจดัให้มีเหตุผลไวก้็ตาม แต่ก็ไม่ได้ระบุว่าการจดัให้มีเหตุผลดงักล่าวนั้นจะตอ้งจดัไวท่ี้ใด  

ซ่ึงหากพิจารณาจากวตัถุประสงคข์องกระบวนวธีิพิจารณาทางปกครองแลว้ อาจกล่าวเป็นหลกัไดว้า่

กฎหมายกําหนดให้เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองต้องให้เหตุผลประกอบการออกคาํสั่งทางปกครอง 

27 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 18. หนา้ 34. 
28 มาตรา 36 คาํสั่งทางปกครองท่ีทาํเป็นหนงัสืออยา่งน้อยตอ้งระบุ วนั เดือน และปีท่ีทาํคาํสั่ง ช่ือและตาํแหน่ง 

ของเจา้หนา้ท่ีผูท้าํคาํสัง่ พร้อมทั้งมีลายมือช่ือของเจา้หนา้ท่ีผูท้าํคาํสัง่นั้น 
29 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 18. หนา้ 54 – 60. 
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ก็เพื่อให้บุคคลผู ้รับคําสั่งทางปกครองทราบว่าเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองอาศัยข้อเท็จจริงและ 

ขอ้กฎหมายใดเป็นฐานในการพิจารณาออกคาํสั่งทางปกครองและการออกคาํสั่งทางปกครองนั้น

ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ เม่ือบุคคลดงักล่าวไดท้ราบถึงเหตุผลในการออกคาํสั่งทางปกครองนั้นแลว้ 

บุคคลนั้นจะสามารถต่อสู้ป้องกนัสิทธิของตนไดอ้ยา่งถูกตอ้ง แต่ในบางกรณีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง

ไม่ตอ้งให้เหตุผลประกอบคาํสั่งทางปกครองท่ีทาํเป็นหนังสือหรือการยืนยนัคาํสั่งทางปกครอง 

เป็นหนังสือ หากกรณีตอ้งด้วยเง่ือนไขแห่งมาตรา 37 วรรคสาม แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 คือ 

   (ก) กรณีท่ีมีผลตรงตามคาํขอและไม่กระทบสิทธิหนา้ท่ีของบุคคลอ่ืน กรณีดงักล่าวน้ี

เป็นกรณีของคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งและประโยชน์ที่บุคคล 

ผูรั้บคาํสั่งไดรั้บไปนั้นตรงตามความประสงค์ของตนท่ีไดแ้สดงไวใ้นคาํขอ ตลอดจนเม่ือพิจารณา

ผลท่ีมีต่อบุคคลท่ีสามแล้วไม่ปรากฏว่าคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวกระทบสิทธิหน้าท่ีของบุคคล 

ท่ีสามแต่อยา่งใด  

   (ข) เหตุผลนั้นเป็นท่ีรู้กนัอยูแ่ลว้ (Generally Known) โดยไม่จาํตอ้งระบุอีก ท่ีวา่เหตุผล

ในการออกคาํสั่งทางปกครองเป็นท่ีรู้กนัอยูแ่ลว้น้ี หมายความวา่ คู่กรณีในกระบวนพิจารณาทางปกครอง

อนัจะเป็นผูท่ี้รับคาํสั่งทางปกครองหรือตกอยู่ในบงัคบัของคาํสั่งทางปกครองไดท้ราบขอ้เท็จจริง

และขอ้กฎหมายท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองใช้เป็นฐานในการให้เหตุผลและออกคาํสั่งทางปกครอง 

โดยไม่จาํเป็นท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งแจง้เหตุผลในการออกคาํสั่งทางปกครองให้บุคคล

ดังกล่าวทราบอีก วตัถุประสงค์ของการกาํหนดข้อยกเวน้ในกรณีน้ีก็เพื่อให้กระบวนพิจารณา 

ทางปกครองดาํเนินไปง่ายและรวดเร็วข้ึน ตดัขั้นตอนท่ีไม่จาํเป็นในการทาํคาํสั่งทางปกครองออกไปเสีย  

   (ค) เป็นกรณีท่ีต้องรักษาไวเ้ป็นความลับ (Undisclosed) ตามมาตรา 322 9

30 แห่ง

พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ขอ้ยกเวน้ในกรณีน้ีเป็นการนาํเอาหลกั 

การปฏิเสธสิทธิของคู่กรณีในการขอตรวจดูเอกสารมาใช้กบัการให้เหตุผลในคาํสั่งทางปกครอง 

อยา่งไรเป็นความลบันั้น พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไม่ไดบ้ญัญติัไว ้

ด้วยเหตุน้ีฝ่ายปกครองตอ้งพิเคราะห์ข้อเท็จจริงเฉพาะกรณีประกอบ ทั้งน้ีโดยมีแนวทางการใช ้

ดุลพินิจตามมาตรา 15 วรรคหน่ึง3 0

31 แห่งพระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 

(Official Information Act. B.E. 2540 (1997)) 

30 มาตรา 32 เจา้หนา้ท่ีอาจไม่อนุญาตใหต้รวจดูเอกสารหรือพยานหลกัฐานได ้ถา้เป็นกรณีท่ีตอ้งรักษาไวเ้ป็นความลบั 
31 มาตรา 15 ขอ้มูลข่าวสารของราชการท่ีมีลกัษณะอยา่งหน่ึงอยา่งใดดงัต่อไปน้ี หน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ี

ของรัฐอาจมีคาํสั่งมิให้เปิดเผยก็ได ้โดยคาํนึงถึงการปฏิบติัหนา้ท่ีตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐ ประโยชน์

สาธารณะ และประโยชน์ของเอกชนท่ีเก่ียวขอ้งประกอบกนั 
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   (ง) เป็นการออกคาํสั่งทางปกครองดว้ยวาจาหรือเป็นกรณีเร่งด่วนแต่ตอ้งให้เหตุผล

เป็นลายลกัษณ์อกัษรในเวลาอนัควรหากผูอ้ยู่ในบงัคบัของคาํสั่งนั้นร้องขอ ในทางตาํราวิชาการ 

มีผูใ้หค้วามเห็นวา่การออกคาํสั่งทางปกครองดว้ยวาจาไม่จาํเป็นตอ้งใหเ้หตุผลประกอบคาํสั่ง เพราะ

การใหเ้หตุผลประกอบคาํสั่งทางปกครองตามมาตรา 37 วรรคหน่ึง3 1

32 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เป็นเร่ืองของคาํสั่งทางปกครองท่ีทาํเป็นหนังสือและการยืนยนั

คาํสั่งทางปกครองเป็นหนงัสือเท่านั้น คาํวา่ “เป็นการออกคาํสั่งทางปกครองดว้ยวาจา” จึงเป็นกรณี

ท่ีผูร่้างกฎหมายบญัญติัถอ้ยคาํเกินมา  

  3.1.2.6 การจดแจง้สิทธิอุทธรณ์โตแ้ยง้คาํสั่งทางปกครอง32

33 

  ในกรณีท่ีคาํสั่งทางปกครองใดเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีอาจอุทธรณ์โตแ้ยง้ต่อไปได ้

องคก์รเจา้หน้าท่ีผูอ้อกคาํสั่งทางปกครองจะตอ้งระบุกรณีท่ีอาจอุทธรณ์โตแ้ยง้ การยื่นคาํอุทธรณ์ 

หรือโตแ้ยง้วา่จะตอ้งอุทธรณ์โตแ้ยง้ต่อองค์กรฝ่ายปกครองใด ตลอดจนระยะเวลาสําหรับการอุทธรณ์

 (1) การเปิดเผยจะก่อให้เกิดความเสียหายต่อความมัน่คงของประเทศ ความสัมพนัธ์ระหว่างประเทศ 

หรือความมัน่คงในทางเศรษฐกิจหรือการคลงัของประเทศ 

 (2) การเปิดเผยจะทาํใหก้ารบงัคบัใชก้ฎหมายเส่ือมประสิทธิภาพ หรือไม่อาจสาํเร็จตามวตัถุประสงคไ์ด ้

ไม่ว่าจะเก่ียวกบัการฟ้องคดี การป้องกนั การปราบปราม การทดสอบ การตรวจสอบ หรือการรู้แหล่งท่ีมาของ

ขอ้มูลข่าวสารหรือไม่ก็ตาม 

 (3) ความเห็นหรือคาํแนะนาํภายในหน่วยงานของรัฐในการดาํเนินการเร่ืองหน่ึงเร่ืองใด แต่ทั้งน้ี ไม่รวมถึง

รายงานทางวชิาการ รายงานขอ้เท็จจริง หรือขอ้มูลข่าวสารท่ีนาํมาใชใ้นการทาํความเห็นหรือคาํแนะนาํภายในดงักล่าว 

 (4) การเปิดเผยจะก่อใหเ้กิดอนัตรายต่อชีวติหรือความปลอดภยัของบุคคลหน่ึงบุคคลใด 

 (5) รายงานการแพทยห์รือขอ้มูลข่าวสารส่วนบุคคลซ่ึงการเปิดเผยจะเป็นการรุกลํ้ าสิทธิส่วนบุคคล 

โดยไม่สมควร 

 (6) ขอ้มูลข่าวสารของราชการท่ีมีกฎหมายคุม้ครองมิให้เปิดเผย หรือขอ้มูลข่าวสารท่ีมีผูใ้ห้มาโดยไม่ประสงค์

ใหท้างราชการนาํไปเปิดเผยต่อผูอ่ื้น 

 (7) กรณีอ่ืนตามท่ีกาํหนดในพระราชกฤษฎีกา 

ฯลฯ                                                 ฯลฯ 
32 มาตรา 37 คาํสั่งทางปกครองท่ีทาํเป็นหนงัสือและการยืนยนัคาํสั่งทางปกครองเป็นหนงัสือตอ้งจดัให้มีเหตุผล 

ไวด้ว้ย และเหตุผลนั้นอยา่งนอ้ยตอ้งประกอบดว้ย 

 (1) ขอ้เท็จจริงอนัเป็นสาระสาํคญั 

 (2) ขอ้กฎหมายท่ีอา้งอิง 

 (3) ขอ้พิจารณาและขอ้สนบัสนุนในการใชดุ้ลพินิจ 

ฯลฯ                                                 ฯลฯ 
33 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 18. หนา้ 60 – 61. 
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หรือโตแ้ยง้ดงักล่าวให้บุคคลผูรั้บคาํสั่งทางปกครองหรือผูต้กอยู่ในบงัคบัของคาํสั่งทางปกครองนั้น

ทราบดว้ย  

 3.1.3 ข้อกาํหนดประกอบคําส่ังทางปกครอง 

 โดยท่ีการใชค้าํสั่งทางปกครองเป็นเคร่ืองมือในการดาํเนินกิจกรรมทางปกครองให้สําเร็จ

ลุล่วงอาจมีความแขง็กระดา้ง ไม่สอดรับกบัสถานการณ์ในบางกรณีท่ีมีความละเอียดอ่อน พระราชบญัญติั

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จึงบญัญติัให้เคร่ืองมือแก่เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองเพื่อใชเ้สริม

คาํสั่งทางปกครองและทาํให้คาํสั่งทางปกครองมีความยืดหยุ่นมากข้ึนไวใ้นมาตรา 39 เคร่ืองมือ

ดงักล่าวน้ีเรียกวา่ “ขอ้กาํหนดประกอบในคาํสั่งทางปกครอง” ซ่ึงมีอยู ่5 ประการดว้ยกนัคือ33

34 

 ประการท่ีหน่ึง เง่ือนเวลา (Time Clause) ในคาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงแยกออกเป็นเง่ือนเวลา

เร่ิมตน้ (Time of Commencement) และเง่ือนเวลาส้ินสุด (Time of Ending) เง่ือนเวลาในคาํสั่งทางปกครอง

เป็นการกาํหนดของเจา้หน้าท่ีในคาํสั่งทางปกครองให้สิทธิหรือภาระหน้าท่ีเร่ิมมีผลหรือส้ินผล  

ณ เวลาใดเวลาหน่ึง 

 ประการท่ีสอง เง่ือนไข (Condition) ในคาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงมีทั้งเง่ือนไขบงัคบัก่อน  

(Condition Precedent) และเง่ือนไขบงัคบัหลงั (Condition Subsequent) เง่ือนไขในคาํสั่งทางปกครอง

เป็นการกําหนดของเจ้าหน้าท่ีในคาํสั่งทางปกครองนั้นเองให้การเร่ิมมีผลหรือส้ินผลของสิทธิ 

หรือภาระหนา้ท่ีตอ้งข้ึนอยูก่บัเหตุการณ์ในอนาคตท่ีไม่แน่นอน 

 ประการท่ีสาม ขอ้สงวนสิทธิ (Reservation) ที่จะยกเลิกคาํสั่งทางปกครอง เป็นกรณี 

ที่เจา้หน้าท่ีออกคาํสั่งทางปกครองไปแลว้ แต่ในคาํสั่งทางปกครองนั้นเองเจา้หน้าท่ีสงวนไวซ่ึ้งสิทธิ 

ในการยกเลิกคาํสั่งดงักล่าวในอนาคต 

 ประการท่ีส่ี ขอ้เรียกร้องในคาํสั่งทางปกครอง เป็นกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีกาํหนดให้ผูรั้บคาํสั่ง 

ทางปกครองท่ีไดรั้บประโยชน์ตอ้งกระทาํหรืองดเวน้กระทาํหรือยอมรับภาระหนา้ท่ีหรือความรับผิดชอบ

บางประการ กรณีเช่นน้ีเป็นกรณีท่ีคาํสั่งทางปกครองมีผลแลว้ และผูรั้บคาํสั่งไดรั้บประโยชน์จาก 

ผลของคําสั่งทางปกครองนั้ นแล้ว แต่ผูน้ั้ นมีหน้าท่ีท่ีจะต้องปฏิบัติตามข้อเรียกร้องในคาํสั่ง 

ทางปกครองนั้น มิฉะนั้นเจา้หน้าท่ีอาจใช้มาตรการบงัคบัให้บุคคลนั้นปฏิบติัตามขอ้เรียกร้องหรือ

ยกเลิกคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการใหป้ระโยชน์นั้นได ้

 ประการท่ีหา้ ขอ้สงวนสิทธิในการจดัใหมี้ขอ้เรียกร้อง กรณีน้ีเป็นกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีไม่แน่ใจวา่

ในขณะออกคาํสั่งทางปกครองนั้น ตนสมควรจะกาํหนดขอ้เรียกร้องใหผู้รั้บคาํสั่งตอ้งปฏิบติัหรือไม่ 

จึงสงวนสิทธิดงักล่าวไวใ้นคาํสั่งทางปกครอง หากในอนาคตสภาพการณ์เปล่ียนแปลงไป เจา้หนา้ท่ี

ก็อาจกาํหนดขอ้เรียกร้องใหผู้รั้บคาํสั่งตอ้งปฏิบติัได ้

34 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 18. หนา้ 34 – 36. 
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 3.1.4 คําส่ังทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับคําส่ังในระบบกฎหมายไทย  

 ในระบบกฎหมายไทยปรากฏคาํว่า “คาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์”  

ในบทบญัญติัของพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หมวด 2 ส่วนท่ี 6 การเพิกถอน

คาํสั่ง แต่ไม่ปรากฏคาํนิยามหรือความหมายของคาํวา่ “คาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์”  

ในพระราชบญัญติัดงักล่าวหรือในกฎหมายใด ๆ ดว้ย โดยเม่ือพิจารณาบทบญัญติัในหมวด 2 ส่วนท่ี 6 

แลว้จะพบว่า บทบญัญติัว่าดว้ยการเพิกถอนคาํสั่งดงักล่าวไดก้าํหนดวิธีการและเง่ือนไขการเพิกถอน

คาํสั่งทางปกครองไวเ้ป็น 2 กรณี คือ คาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งและ

คาํสั่งทางปกครองซ่ึงไม่เป็นการใหป้ระโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งซ่ึงมีหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีแตกต่างกนั 

โดยสําหรับคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง กฎหมายไดก้าํหนดเง่ือนไข 

การเพิกถอนท่ีซบัซอ้นยุง่ยากกวา่การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองซ่ึงไม่เป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บ 

คาํสั่ง3 4

35 โดยในส่วนของการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์ยงัได้มีการกาํหนด

หลกัเกณฑ์การเพิกถอนออกเป็นการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์ท่ีเป็นการให้เงิน  

(Payment of Money) หรือให้ทรัพยสิ์น (Transfer of Property) หรือให้ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได ้ 

(An Advantage which is Severable) และการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์ 

ที่เป็นการให้ประโยชน์อ่ืนท่ีมิใช่เงิน หรือให้ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได ้จึงอาจกล่าว

ไดว้่าคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์ในกฎหมายไทยไดแ้ก่คาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็น

การให้เงิน ให้ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์อ่ืนใดท่ีแบ่งแยกได้และคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นการให้

ประโยชน์อ่ืนท่ีมิใช่เงิน ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได ้
   

3.2 แนวคดิ หลกัเกณฑ์และเงื่อนไขในการเพกิถอนคําส่ังทางปกครองตามพระราชบัญญัติ

วธีิปฏบัิติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

 ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 คาํสั่งทางปกครองอาจส้ินผลลงได้

ในหลายลกัษณะ เช่น ส้ินผลลงโดยเง่ือนเวลาหรือโดยเง่ือนไข เป็นตน้ แต่การส้ินผลของคาํสั่งทางปกครอง 

ท่ีเกิดข้ึนบ่อยท่ีสุด คือ การส้ินผลลงโดยการเพิกถอนของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง  

 เจา้หนา้ท่ีผูอ้อกคาํสั่งทางปกครองหรือผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หนา้ที่ดงักล่าวอาจเพิกถอน

คาํสั่งทางปกครองท่ีได้มีการแจ้งให้คู่กรณีทราบและคู่กรณีได้รับแจ้งหรือตามกฎหมายถือว่า

คู่กรณีได้รับแจ้งแล้วได้โดยดาํริของตนเอง ทั้งน้ี ไม่ว่าจะพน้ขั้นตอนการกาํหนดให้อุทธรณ์

หรือโตแ้ยง้ตามกฎหมายท่ีก่อตั้งอาํนาจออกคาํสั่งนั้นหรือตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ

35 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 3. หนา้ 221. 
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ทางปกครอง พ.ศ. 2539 หมวด 2 คาํสั่งทางปกครอง ส่วนท่ี 5 การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง

มาแล้วหรือไม่ก็ตาม นอกจากนั้น ถ้าเจ ้าหน้าที่ผูอ้อกคาํสั่งทางปกครองหรือผูบ้งัคบับญัชา

ของเจ้าหน้าท่ีดังกล่าวไม่ริเร่ิมใช้อาํนาจเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่พน้กาํหนดอุทธรณ์แล้ว 

คู่กรณีก็มีสิทธิท่ีจะร้องขอให้มีการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองนั้นได้เช่นกัน35

36  

 3.2.1 แนวคิดเกี่ยวกับการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

 การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  

พ.ศ. 2539 อาจแบ่งได้เป็นการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองในชั้นกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์ 

และในชั้นนอกกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์ 

 การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองในชั้นกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง 

เป็นกรณีท่ีองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองผูท้รงอาํนาจพิจารณาอุทธรณ์ (The Person Authorized to  

Consider the Appeal) ไดใ้ชอ้าํนาจทบทวนคาํสั่งทางปกครองทั้งในขอ้เท็จจริง ขอ้กฎหมาย ตลอดจน 

ความเหมาะสมของการทาํคาํสั่งทางปกครอง ทั้งน้ี เป็นไปตามมาตรา 4636

37 แห่งพระราชบญัญติั 

วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และเห็นวา่คาํสั่งทางปกครองท่ีออกไปนั้นอาจไม่เหมาะสม 

หรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย จึงพิจารณาเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองนั้น การกระทาํดงักล่าวยอ่มมีผล 

เป็นการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองเดิมไม่วา่ทั้งหมดหรือบางส่วน  

 ส่วนการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองในชั้นนอกกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์คาํสั่ง 

ทางปกครองนั้นถือว่าเป็นดุลพินิจขององคก์รเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีจะเร่ิมการไดเ้อง แต่โดยเหตุ 

ท่ีการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวไม่ใช่เร่ืองท่ีมีการอุทธรณ์โตแ้ยง้ ประกอบกบัในหลายกรณี

คาํสั่งทางปกครองนั้นมีผลบงัคบัผกูพนัไปแลว้เน่ืองจากล่วงพน้ระยะเวลาอุทธรณ์ท่ีกฎหมายกาํหนด 

การท่ีจะเพกิถอนคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวจึงตอ้งกระทาํตามเง่ือนไขท่ีบญัญติัไวใ้นหมวด 2 ส่วนท่ี 6 

มาตรา 49 ถึงมาตรา 53 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และโดยท่ี

หลกัเกณฑ์การเพิกถอนคาํสั่งในชั้นนอกกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์มีส่วนสัมพนัธ์กบัการแบ่งแยก

ลกัษณะของคาํสั่ง ซ่ึงไดแ้ก่ คาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการใหป้ระโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งและคาํสั่งทางปกครอง

36 วรพจน์ วิศรุตพิชญ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 5. หนา้ 163. 
37 มาตรา 46 ในการพิจารณาอุทธรณ์ ให้เจ้าหน้าท่ีพิจารณาทบทวนคาํสั่งทางปกครองได้ไม่ว่าจะเป็นปัญหา 

ข้อเท็จจริง ข้อกฎหมาย หรือความเหมาะสมของการทําคาํสั่งทางปกครอง และอาจมีคาํสั่งเพิกถอนคาํสั่ง 

ทางปกครองเดิมหรือเปล่ียนแปลงคาํสั่งนั้นไปในทางใด  ทั้งน้ี ไม่ว่าจะเป็นการเพ่ิมภาระหรือลดภาระหรือใช้

ดุลพินิจแทนในเร่ืองความเหมาะสมของการทาํคาํสัง่ทางปกครองหรือมีขอ้กาํหนดเป็นเง่ือนไขอยา่งไรก็ได ้
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ซ่ึงไม่เป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง  ดงันั้น ผูว้ิจยัจึงจะได้กล่าวเฉพาะรายละเอียดในส่วน 

ของหลกัเกณฑก์ารเพิกถอนคาํสั่งในชั้นนอกกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์เท่านั้น 

 3.2.2 หลกัเกณฑ์และเง่ือนไขในการเพกิถอนคําส่ังทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

  การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองขององคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองในชั้นนอกกระบวนการ

พิจารณาอุทธรณ์คําสั่งทางปกครองนั้ น การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองดังกล่าวอาจเกิดข้ึนได ้

เม่ือฝ่ายปกครองไดอ้อกคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย (Unlawful Administrative Act) 

หรือในบางกรณีคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมายแต่ส่งผลกระทบต่อประโยชน์สาธารณะ  

ก็อาจถูกเพิกถอนไดเ้ช่นกนั โดยมาตรา 493 7

38 แห่งพระราชบญัญตัิวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 ไดก้ําหนดเป็นเกณฑ์ไวว้่า เจ้าหน้าท่ี (Official) หรือผู ้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าท่ี 

(Superior) อาจเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองได3้8

39 โดยจะตอ้งพิจารณาในเบ้ืองตน้เสียก่อนว่า คาํสั่ง 

ทางปกครองท่ีองค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะเพิกถอนนั้นเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมาย

หรือไม่ และคาํสั่งทางปกครองนั้นเม่ือพิจารณาจากแง่มุมของบุคคลท่ีตกอยู่ภายใต้บงัคบัของคาํสั่ง 

ทางปกครองแล้วเป็นคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง หรือเป็นคาํสั่ง 

ทางปกครองซ่ึงไม่เป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งหรือสร้างภาระ39

40  

  การเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง อันได้แก่ การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีชอบ 

ดว้ยกฎหมายและไม่ชอบดว้ยกฎหมายถือเป็นดุลพินิจขององคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง ซ่ึงหมายความวา่

แม้เง่ือนไขในการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองตามกฎหมายมีอยู่อย่างครบถ้วน องค์กรเจ้าหน้าท่ี 

ฝ่ายปกครองอาจจะไม่ดาํเนินการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองก็ได ้อน่ึง คาํสั่งเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง

ท่ีชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมายยอ่มถือวา่เป็นคาํสั่งทางปกครองเช่นกนั ดงันั้น โดยหลกัแลว้

คาํสั่งดงักล่าวยอ่มถูกเพิกถอนต่อไปไดเ้ช่นกนั40

41  

38 มาตรา 49 เจา้หนา้ท่ีหรือผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หนา้ท่ีอาจเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองไดต้ามหลกัเกณฑใ์นมาตรา 51 

มาตรา 52 และมาตรา 53 ไม่ว่าจะพน้ขั้นตอนการกาํหนดให้อุทธรณ์หรือให้โตแ้ยง้ตามกฎหมายน้ีหรือกฎหมายอ่ืน

มาแลว้หรือไม่ 

ฯลฯ                                                 ฯลฯ 
39 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์  (2560).  กฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 5).  กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน. หนา้ 535 – 536. 
40 วรเจตน ์ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 3. หนา้ 220. 
41 วรเจตน ์ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 3. หนา้ 222 – 223. 

                                                 



 

 

119 

  3.2.3 หลักเกณฑ์และเง่ือนไขในการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์

แก่ผู้รับคําส่ังตามพระราชบัญญตัิวธีิปฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ. 253941

42  

  แมก้ารเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองจะถือเป็นดุลพินิจขององคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง 

แต่เม่ือใดก็ตามท่ีองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะทาํการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง องคก์รเจา้หนา้ท่ี

ผูท้รงอาํนาจนั้นยอ่มตอ้งปฏิบตัิตามหลกัเกณฑ์และเงื่อนไขในการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง

ตามท่ีกฎหมายกาํหนดอยา่งเคร่งครัดเสมอ ไม่เช่นนั้นยอ่มถือวา่เป็นการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง

โดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

   (1) หลกัเกณฑ์และเง่ือนไขในการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย

ซ่ึงเป็นการใหป้ระโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง 

   คาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง 

อาจถูกเพิกถอนทั้งหมดหรือบางส่วน โดยจะให้การเพิกถอนมีผลยอ้นหลงั (Retrospective Effect) 

หรือไม่ยอ้นหลงัหรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหน่ึงตามท่ีกาํหนดได ้ทั้งน้ี ตามมาตรา 504 2

43 

แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แต่การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง 

ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งน้ี จะตอ้งกระทาํภายในเกา้สิบวนันบัแต่

วนัท่ีเจ้าหน้าท่ีผูมี้อาํนาจหน้าท่ีในการเพิกถอนคาํสั่งนั้ นได้รู้ถึงเหตุท่ีจะให้เพิกถอนคาํสั่งนั้ น 

กล่าวคือ รู้ว่าคาํสั่งนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย4 3

44 เวน้แต่คาํสั่งนั้นจะไดท้าํข้ึนเพราะการแสดงขอ้ความ 

อนัเป็นเท็จ (False Statement) หรือปกปิดขอ้ความจริงซ่ึงควรบอกให้แจง้ หรือการข่มขู่ หรือการจูงใจ 

(Inducement) โดยการให้ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย ทั้งน้ี ตามบทบญัญติั

ในมาตรา 49 วรรคสอง44

45 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และการเพิกถอนนั้น

42 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์.  (2559).  การเพิกถอนคาํส่ังทางปกครองโดยเจ้าหน้าที่หรือผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่ 

ผู้ออกคาํส่ังทางปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 2).  กรุงเทพฯ: โรงพิมพเ์ดือนตุลา. หนา้ 91 – 112. 
43 มาตรา 50 คาํสัง่ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายอาจถูกเพิกถอนทั้งหมดหรือบางส่วน โดยจะให้มีผลยอ้นหลงั 

หรือไม่ยอ้นหลงัหรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหน่ึงตามท่ีกาํหนดได ้แต่ถา้คาํสั่งนั้นเป็นคาํสั่งซ่ึงเป็นการให้

ประโยชน์แก่ผูรั้บ การเพิกถอนตอ้งเป็นไปตามบทบญัญติัมาตรา 51 และมาตรา 52 
44 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 42. หนา้ 91 – 92. 
45 มาตรา 49 เจา้หนา้ท่ีหรือผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หนา้ท่ีอาจเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองไดต้ามหลกัเกณฑใ์นมาตรา 51 

มาตรา 52 และมาตรา 53 ไม่วา่จะพน้ขั้นตอนการกาํหนดให้อุทธรณ์หรือให้โตแ้ยง้ตามกฎหมายน้ีหรือกฎหมายอ่ืน

มาแลว้หรือไม่ 

การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นการให้ประโยชน์ตอ้งกระทาํภายในเกา้สิบวนันบัแต่ไดรู้้ถึง

เหตุท่ีจะใหเ้พิกถอนคาํสั่งทางปกครองนั้น เวน้แต่คาํสั่งทางปกครองจะไดท้าํข้ึนเพราะการแสดงขอ้ความอนัเป็นเท็จ
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มาตรา 50 แห่งพระราชบญัญติัเดียวกัน บัญญติัให้ต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์การเพิกถอนคาํสั่ง 

ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์ท่ีเป็นการให้เงิน หรือให้ทรัพยสิ์นหรือให้

ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได ้ท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 514 5

46 และหลกัเกณฑ์การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง 

ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการใหป้ระโยชน์ท่ีไม่ใช่การใหเ้งิน หรือใหท้รัพยสิ์นหรือให้ประโยชน์อ่ืน

ท่ีอาจแบ่งแยกได ้ท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 5246

47 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าวดว้ย ดงัน้ี 

    (1.1) หลักเกณฑ์และเง่ือนไขในการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบ 

ดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการใหป้ระโยชน์ท่ีเป็นการใหเ้งิน หรือใหท้รัพยสิ์นหรือให้ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได้

หรือปกปิดขอ้ความจริงซ่ึงควรบอกให้แจง้หรือการข่มขู่หรือการชกัจูงใจโดยการให้ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์อ่ืนใด 

ท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย 
46 มาตรา 51 การเพิกถอนคาํสัง่ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการใหเ้งิน หรือใหท้รัพยสิ์นหรือให้ประโยชน์

ท่ีอาจแบ่งแยกได ้ให้คาํนึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บประโยชน์ในความคงอยู่ของคาํสั่งทางปกครองนั้น 

กบัประโยชน์สาธารณะประกอบกนั 

 ความเช่ือโดยสุจริตตามวรรคหน่ึงจะไดรั้บความคุม้ครองต่อเม่ือผูรั้บคาํสั่งทางปกครองไดใ้ชป้ระโยชน์

อนัเกิดจากคาํสั่งทางปกครองหรือไดด้าํเนินการเก่ียวกบัทรัพยสิ์นไปแลว้โดยไม่อาจแกไ้ขเปล่ียนแปลงไดห้รือ 

การเปล่ียนแปลงจะทาํใหผู้น้ั้นตอ้งเสียหายเกินควรแก่กรณี 

 ในกรณีดงัต่อไปน้ี ผูรั้บคาํสัง่ทางปกครองจะอา้งความเช่ือโดยสุจริตไม่ได ้

 (1) ผูน้ั้นไดแ้สดงขอ้ความอนัเป็นเท็จหรือปกปิดขอ้ความจริงซ่ึงควรบอกใหแ้จง้ หรือข่มขู่ หรือชกัจูงใจ

โดยการใหท้รัพยสิ์นหรือใหป้ระโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย 

 (2) ผูน้ั้นไดใ้หข้อ้ความซ่ึงไม่ถูกตอ้งหรือไม่ครบถว้นในสาระสาํคญั 

 (3) ผูน้ั้นไดรู้้ถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองในขณะไดรั้บคาํสั่งทางปกครองหรือ

การไม่รู้นั้นเป็นไปโดยความประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง 

 ในกรณีท่ีเพิกถอนโดยใหมี้ผลยอ้นหลงั การคืนเงิน ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ท่ีผูรั้บคาํสั่งทางปกครองไดไ้ป 

ให้นาํบทบญัญติัวา่ดว้ยลาภมิควรไดใ้นประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าใชบ้งัคบัโดยอนุโลม โดยถา้เม่ือใด

ผูรั้บคาํสัง่ทางปกครองไดรู้้ถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของคาํสัง่ทางปกครองหรือควรไดรู้้เช่นนั้นหากผูน้ั้นมิได้

ประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรงให้ถือวา่ผูน้ั้นตกอยูใ่นฐานะไม่สุจริตตั้งแต่เวลานั้นเป็นตน้ไป และในกรณีตามวรรคสาม  

ผูน้ั้นตอ้งรับผิดในการคืนเงิน ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ท่ีไดรั้บไปเตม็จาํนวน 
47 มาตรา 52 คาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายและไม่อยูใ่นบงัคบัของมาตรา 51 อาจถูกเพิกถอนทั้งหมด

หรือบางส่วนได ้แต่ผูไ้ดรั้บผลกระทบจากการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวมีสิทธิไดรั้บค่าทดแทนความเสียหาย

เน่ืองจากความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่ของคาํสั่งทางปกครองได ้และให้นาํความในมาตรา 51 วรรคหน่ึง 

วรรคสอง และวรรคสาม มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม แต่ตอ้งร้องขอค่าทดแทนภายในหน่ึงร้อยแปดสิบวนันับแต่

ไดรั้บแจง้ใหท้ราบถึงการเพิกถอนนั้น 

 ค่าทดแทนความเสียหายตามมาตราน้ีจะตอ้งไม่สูงกวา่ประโยชนท่ี์ผูน้ั้นอาจไดรั้บหากคาํสัง่ทางปกครอง

ดงักล่าวไม่ถูกเพิกถอน 
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ไดถู้กบญัญติัไวใ้นมาตรา 51 วรรคหน่ึง ซ่ึงกาํหนดหลกัเกณฑ์ว่าการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง 

ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการใหเ้งินหรือให้ทรัพยสิ์นหรือให้ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได ้ให้คาํนึงถึง

ความเช่ือโดยสุจริต (bona fide reliance) ของผูรั้บประโยชน์ในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครอง (Continued 

Existence of the Administrative Act) นั้นกบัประโยชน์สาธารณะ (Public Interest) ประกอบกนั  

โดยการอา้งความเช่ือโดยสุจริตดงักล่าวจะไดรั้บความคุม้ครองต่อเม่ือผูรั้บคาํสั่งทางปกครองไดใ้ช้

ประโยชน์อนัเกิดจากคาํสั่งทางปกครองหรือไดด้าํเนินการเก่ียวกบัทรัพยสิ์นไปแลว้โดยไม่อาจแกไ้ข

เปล่ียนแปลงไดห้รือการแกไ้ขเปล่ียนแปลงจะทาํใหผู้น้ั้นตอ้งเสียหายเกินควรแก่กรณี47

48 

    อน่ึง ได้มีการบญัญติัเหตุท่ีผูรั้บคาํสั่งทางปกครองจะอา้งความเช่ือโดยสุจริต 

ในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครองไม่ไดไ้ว ้ในมาตรา 51 วรรคสาม ซ่ึงหมายความวา่เป็นกรณีท่ีกฎหมาย

ไม่คุม้ครองบุคคลผูรั้บคาํสั่งทางปกครองใน 3 กรณีดว้ยกนั คือ48

49 

    กรณีท่ีหน่ึง ผูน้ั้ นได้แสดงข้อเท็จจริงอันเป็นเท็จหรือปกปิดข้อความจริง 

ซ่ึงควรบอกให้แจง้ หรือข่มขู่ หรือชกัจูงใจโดยการให้ทรัพยสิ์นหรือให้ประโยชน์อ่ืนใดท่ีไม่ชอบ 

ดว้ยกฎหมาย ซ่ึงหมายความว่า การออกคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้

ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งเกิดจากการกระทาํในลกัษณะดงักล่าวของผูรั้บคาํสั่งเอง การแสดงขอ้ความ 

อนัเป็นเท็จหรือปกปิดขอ้ความจริงซ่ึงควรบอกให้แจง้ ผูแ้สดงขอ้ความดงักล่าวตอ้งรู้ว่าขอ้ความจริง

คืออะไรและจงใจแสดงขอ้ความเท็จหรือไม่แสดงขอ้ความจริงให้องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองทราบ 

กรณีจึงถือวา่บุคคลผูรั้บคาํสั่งทางปกครองทาํกลฉ้อฉลต่อองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง ส่วนการข่มขู่

นั้น คือ การคุกคามให้องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองผูท้าํคาํสั่งทางปกครองเกิดความหวาดกลัว 

เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองผูน้ั้นจึงออกคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นประโยชน์ให้แก่ผูข้่มขู่ สําหรับการชกัจูง

โดยการให้ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบด้วยกฎหมาย ได้แก่ การติดสินบนเจา้หน้าท่ี 

ฝ่ายปกครองนัน่เอง 

    กรณีท่ีสอง ผู ้นั้ นได้ให้ข้อความซ่ึงไม่ ถูกต้อง (Incorrect) หรือไม่ครบถ้วน 

(Incomplete) ในสาระสําคญั ซ่ึงหมายความว่า ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครอง 

เกิดจากความผิดของผูรั้บคาํสั่งเองท่ีไดใ้ห้ขอ้ความซ่ึงไม่ถูกตอ้งหรือไม่ครบถ้วนในสาระสําคญั 

ทั้งน้ี โดยไม่ตอ้งพิจารณาว่าผูรั้บคาํสั่งไดรู้้หรือควรไดรู้้ถึงความไม่ถูกตอ้งหรือความไม่ครบถว้น 

ในสาระสาํคญัของขอ้ความท่ีไดใ้ห้แก่เจา้หนา้ท่ีหรือไม่ แต่ขอ้ความซ่ึงไม่ถูกตอ้งหรือไม่ครบถว้นนั้น

ตอ้งเป็นสาระสําคญั กล่าวคือ ขอ้ความนั้นมีนํ้ าหนกัท่ีทาํให้องค์กรเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองตดัสินใจ

ออกคาํสั่งทางปกครองท่ีใหป้ระโยชน์แก่บุคคลผูรั้บคาํสั่งซ่ึงเป็นผูใ้ห้ขอ้ความนั้น เช่น กรณีท่ีผูฟ้้องคดี

48 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 39. หนา้ 536. 
49 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 3. หนา้ 226 – 227. 
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ไดย้ื่นใบสมคัรเขา้รับการคดัเลือกเป็นลูกจา้งชั่วคราวเพื่อปฏิบติัหน้าท่ีเป็นพนักงานขบัรถยนต ์

ตามประกาศของผูถู้กฟ้องคดี (ผูอ้าํนวยการโรงพยาบาล) ในขณะท่ีใบอนุญาตขบัข่ีรถยนต ์(Driving 

Licence) ของผูฟ้้องคดีส้ินอายุแลว้ การท่ีผูถู้กฟ้องคดีประกาศให้ผูฟ้้องคดีเป็นผูไ้ดรั้บการคดัเลือก

จึงเป็นการผดิหลงอนัมีเหตุมาจากผูฟ้้องคดีไดใ้หข้อ้มูลไม่ถูกตอ้งครบถว้นในสาระสําคญั ผูถู้กฟ้องคดี

จึงมีอาํนาจเพิกถอนประกาศที่ให้ผูฟ้้องคดีเป็นผูไ้ด้รับการคดัเลือกเป็นพนักงานขบัรถยนต์ได ้ 

(คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 10/2547) อน่ึง แมบุ้คคลผูใ้ห้ขอ้ความจะไดใ้หข้อ้ความไปตามท่ี

ตนทราบโดยสุจริต แต่ถา้ขอ้ความซ่ึงเป็นสาระสําคญัดงักล่าวเป็นขอ้ความท่ีไม่ถูกตอ้งหรือไม่ครบถว้น 

ก็ถือวา่บุคคลผูใ้หข้อ้ความซ่ึงเป็นผูรั้บคาํสั่งทางปกครองนั้นไม่อาจอา้งความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่

ของคาํสั่งทางปกครองได ้

    กรณีท่ีสาม ผูน้ั้ นได้รู้ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมาย (Illegality) ของคาํสั่ง 

ทางปกครองในขณะไดรั้บคาํสั่งทางปกครองหรือการไม่รู้นั้นเป็นไปด้วยความประมาทเลินเล่อ

อยา่งร้ายแรง49

50 (Gross Negligence) ดว้ยเหตุน้ีหากเป็นกรณีท่ีบุคคลผูรั้บคาํสั่งทางปกครองยอ่มตอ้ง

รู้ถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองนั้นแลว้ บุคคลดงักล่าวจะอา้งความเช่ือโดยสุจริต

ในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครองข้ึนยนัองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไม่ได ้  

    ทั้งน้ี โดยการให้เหตุผลไปในทางตรงกนัขา้ม (Argumentum a Contrario) 50

51  

หากไม่มีกรณีใดกรณีหน่ึงดงักล่าวขา้งตน้ ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็น 

การให้ประโยชน์แก่ตนย่อมอ้างความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่ของคาํสั่งทางปกครองนั้นได้5 1

52 

นอกจากนั้น ความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บคาํสั่งทางปกครองในความคงอยู่ของคาํสั่งทางปกครอง 

ที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการประโยชน์แก่ตนเองน้ีจะไดรั้บความคุม้ครองต่อเม่ือผูรั้บคาํสั่ง 

ทางปกครองไดใ้ชป้ระโยชน์อนัเกิดจากคาํสั่งทางปกครองหรือไดด้าํเนินการเก่ียวกบัทรัพยสิ์นไปแลว้

โดยไม่อาจแกไ้ขเปล่ียนแปลงไดห้รือการเปล่ียนแปลงจะทาํให้ผูน้ั้นตอ้งเสียหายเกินควรแก่กรณี 

ทั้งน้ี ตามมาตรา 51 วรรคสอง และมาตรา 52 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ 

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 หากผูรั้บคาํสั่งยงัไม่ไดใ้ชป้ระโยชน์อนัเกิดจากคาํสั่งทางปกครอง เจา้หน้าท่ี

ฝ่ายปกครองยอ่มสามารถเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวได ้ 

50 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 39. หนา้ 536. 
51 การใหเ้หตุผลไปในทางตรงกนัขา้ม (Argumentum a Contrario)  หมายถึง การใชก้ฎหมายโดยให้เหตุผลวา่กรณี

ท่ีกฎหมายไม่บญัญติัเท่ากบักฎหมายไม่ตอ้งการผลทางกฎหมายในกรณีนั้น (โปรดดู วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  (2551).  

การใชแ้ละการตีความกฎหมายมหาชน,  เอกสารเสนอในงานรําลึก 100 ปีชาตกาล ศาสตราจารย์จิตติ ติงศภัทิย์.  

คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 28.) 
52 วรพจน์ วิศรุตพิชญ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 5. หนา้ 169. 
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    ในกรณีท่ีมีการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซ่ึงเป็น 

การให้เงิน หรือให้ทรัพยสิ์นหรือให้ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกไดโ้ดยให้มีผลยอ้นหลงั (Retroactive 

Effect) นั้น ผูรั้บคาํสั่งนั้นตอ้งคืนเงิน ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ท่ีไดรั้บไปโดยในกรณีท่ีผูรั้บคาํสั่ง

อาจอา้งความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่ของคาํสั่งทางปกครองได้ การคืนเงิน ทรัพยสิ์น หรือ 

ประโยชน์ท่ีไดรั้บไปตอ้งนาํบทบญัญติัวา่ดว้ยลาภมิควรได5้ 2

53 (Undue Enrichment) ในประมวลกฎหมาย

แพ่งและพาณิชยม์าใช้บงัคบัโดยอนุโลม (mutatis mutandis) โดยถา้เม่ือใดผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง 

ไดรู้้ถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองหรือควรไดรู้้เช่นนั้นหากผูน้ั้นมิไดป้ระมาท

เลินเล่ออยา่งร้ายแรงใหถื้อวา่ผูน้ั้นตกอยูใ่นฐานะไม่สุจริตตั้งแต่เวลานั้นเป็นตน้ไป แต่ในกรณีท่ีผูรั้บคาํสั่ง

ไม่อาจอา้งความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่ของคาํสั่งทางปกครองได้ ผูน้ั้นตอ้งรับผิด (Liable)  

ในการคืนเงิน ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ท่ีไดรั้บไปเต็มจาํนวน ทั้งน้ี ตามมาตรา 51 วรรคส่ี5 3

54 แห่งพระราชบญัญติั

วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

53 หลกักฎหมายเร่ืองลาภมิควรไดเ้ป็นหลกักฎหมายท่ีมีข้ึนเพ่ือปกป้องประโยชน์ในทางทรัพยสิ์นของบุคคลหน่ึง

จากการสูญเสียทรัพยส่ิ์งหน่ึงส่ิงใดไปโดยไม่ไดรั้บประโยชน์หรือของแทนท่ีอย่างเป็นธรรมจากอีกบุคคลหน่ึง  

อันเป็นหลักกฎหมายท่ีมีหลักฐานปรากฏในสํานวนกฎหมายโรมันซ่ึงได้รับการศึกษาโดยกลุ่มนักกฎหมาย 

ซ่ึงนักประวติัศาสตร์รู้จักในช่ือ Late Scholastics ของช่วงศตวรรษท่ี 16 – 17 โดยได้ทําการศึกษาและอธิบาย 

กฎหมายโรมันโดยอาศัยแนวความคิดเร่ืองหลักความยุติธรรมในการแลกเปล่ียนทดแทน (Commutative Justice)  

ของ Aristotle ผา่นการตีความและคาํอธิบายของ Thomas Aquinas อนัทาํให้เกิดหลกัทัว่ไปในทางกฎหมายวา่ดว้ยเร่ือง

ลาภมิควรไดท่ี้ว่า “ผูใ้ดไดรั้บทรัพยส่ิ์งหน่ึงส่ิงใดของอีกบุคคลหน่ึงโดยไม่มีมูลอนัจะอา้งกฎหมายได ้มีหน้าท่ี 

ท่ีจะตอ้งคืนทรัพยด์งักล่าว” และต่อมาในศตวรรษท่ี 17 – 18 แนวความคิดดงักล่าวไดส่้งต่อไปยงัสาํนกักฎหมาย

ธรรมชาติ (Natural Law School) ผา่นนกักฎหมายคนสาํคญัคือ Hugo Grotius และ Pufendorf ซ่ึงต่อมาในศตวรรษ

ท่ี 19 ได้ส่งอิทธิพลไปสู่นักกฎหมายคนสาํคญัคือ Savigny อนัทาํให้หลกักฎหมายเร่ืองลาภมิควรได้ถูกนาํไป 

บญัญติัไวใ้นประมวลกฎหมายแพ่งเยอรมนัโดยผูร่้างประมวลกฎหมายแพ่งเยอรมนั (Drafters of German Civil  

Code) ในท่ีสุด และส่งต่อแนวความคิดมาถึงประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยข์องไทยในท่ีสุด (โปรดดู ณฐนน 

เกตุชาติ.  (2559).  การคืนทรัพยต์ามหลกัลาภมิควรไดก้รณีเหตุท่ีมิไดมี้ไดเ้ป็นข้ึนและเหตุท่ีไดส้ิ้นสุดลงไปก่อนแลว้

ตามมาตรา 406 วรรคสอง แห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย.์  วารสารนิติศาสตร์, 45(2), หนา้ 459 – 460.) 
54 มาตรา 51 การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้เงิน หรือให้ทรัพยสิ์นหรือให้ประโยชน ์

ท่ีอาจแบ่งแยกได ้ให้คาํนึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บประโยชน์ในความคงอยู่ของคาํสั่งทางปกครองนั้น 

กบัประโยชน์สาธารณะประกอบกนั 

ฯลฯ                                                 ฯลฯ 

 ในกรณีท่ีเพิกถอนโดยใหมี้ผลยอ้นหลงั การคืนเงิน ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ท่ีผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง

ไดไ้ป ใหน้าํบทบญัญติัวา่ดว้ยลาภมิควรไดใ้นประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าใชบ้งัคบัโดยอนุโลม โดยถา้เม่ือใด

ผูรั้บคาํสัง่ทางปกครองไดรู้้ถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของคาํสัง่ทางปกครองหรือควรไดรู้้เช่นนั้นหากผูน้ั้นมิได้
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    (1.2) หลักเกณฑ์และเง่ือนไขในการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบ 

ดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการใหป้ระโยชน์อ่ืนท่ีมิใช่เงิน หรือใหท้รัพยสิ์น หรือประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได ้

    ในกรณีท่ีมีการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้

ประโยชน์ในลกัษณะอ่ืนท่ีมิใช่การให้เงิน ให้ทรัพยสิ์น หรือให้ประโยชน์อ่ืนที่อาจแบ่งแยกได้  

ผูรั้บคาํสั่งท่ีได้รับผลกระทบจากการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวมีสิทธิได้รับค่าทดแทน 

ความเสียหายเน่ืองจากความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครองได ้แต่ตอ้งร้องขอ 

ค่าทดแทน (Compensation) ภายในหน่ึงร้อยแปดสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้ใหท้ราบถึงการเพิกถอนนั้น 

ทั้งน้ี โดยเจา้หนา้ท่ีผูมี้อาํนาจหนา้ท่ีในการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองนั้นชอบท่ีจะแจง้ให้ผูรั้บคาํสั่ง

ทางปกครองทราบถึงสิทธิดงักล่าวพร้อมกบัการแจง้ให้เขาทราบถึงการเพิกถอนนั้นดว้ย5 4

55 อยา่งไรก็ตาม 

ค่าทดแทนความเสียหายเน่ืองจากความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครองน้ีตอ้งไม่สูงกวา่

ประโยชน์ท่ีผูน้ั้นอาจได้รับหากคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวไม่ถูกเพิกถอน ทั้งน้ี ตามมาตรา 5255

56  

แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539   

   (2) การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์ 

แก่ผูรั้บคาํสั่ง สามารถแยกพิจารณาไดด้งัน้ี 

    (2.1) หลักเกณฑ์และเงื่อนไขในการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่ชอบ 

ดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์ท่ีเป็นการให้เงิน หรือให้ทรัพยสิ์น หรือให้ประโยชน์ท่ีอาจ

แบ่งแยกได ้บญัญติัไวใ้นมาตรา 53 วรรคส่ี วา่ คาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้

ประโยชน์ท่ีเป็นการให้เงิน หรือให้ทรัพยสิ์น หรือให้ประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได ้เจา้หน้าที่หรือ 

ผูบ้ ังคับบญัชาของเจ้าหน้าที่นั้ นอาจเพิกถอนทั้ งหมดหรือบางส่วนได้ โดยให้มีผลยอ้นหลัง 

หรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหน่ึงไดใ้นกรณีดงัต่อไปน้ี56

57 

ประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรงให้ถือวา่ผูน้ั้นตกอยูใ่นฐานะไม่สุจริตตั้งแต่เวลานั้นเป็นตน้ไป และในกรณีตามวรรคสาม 

ผูน้ั้นตอ้งรับผิดในการคืนเงิน ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ท่ีไดรั้บไปเตม็จาํนวน 
55 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 42. หนา้ 97 – 98. 
56 มาตรา 52 คาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายและไม่อยูใ่นบงัคบัของมาตรา 51 อาจถูกเพิกถอนทั้งหมด

หรือบางส่วนได ้แต่ผูไ้ดรั้บผลกระทบจากการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวมีสิทธิไดรั้บค่าทดแทนความเสียหาย

เน่ืองจากความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครองได ้และให้นาํความในมาตรา 51 วรรคหน่ึง วรรคสอง 

และวรรคสาม มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม แต่ตอ้งร้องขอค่าทดแทนภายในหน่ึงร้อยแปดสิบวนันบัแต่ไดรั้บแจง้ให้

ทราบถึงการเพิกถอนนั้น 

ค่าทดแทนความเสียหายตามมาตราน้ีจะตอ้งไม่สูงกวา่ประโยชนท่ี์ผูน้ั้นอาจไดรั้บหากคาํสัง่ทางปกครอง

ดงักล่าวไม่ถูกเพิกถอน 
57 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 39. หนา้ 537 – 538. 
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    กรณีท่ีหน่ึง ผู ้รับคําสั่งมิได้ปฏิบัติ  (No Implementation) หรือปฏิบัติล่าช้า 

(Delaying Implementation) ในการดาํเนินการให้เป็นไปตามวตัถุประสงค์ของคาํสั่งทางปกครอง 

เช่น ทางราชการให้ทุนการศึกษาแก่ดาํเพื่อให้ดาํไปศึกษาต่อในระดบัปริญญาโท สาขาวิชานิติศาสตร์ 

ณ สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี แต่เม่ือระยะเวลาอนัสมควรไดล่้วงพน้ไปแลว้ ดาํยงัมิไดเ้ดินทางไป

ศึกษาต่อ หรือดาํไดเ้ดินทางไปสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีแลว้ แต่ไดส้มคัรเขา้ศึกษาต่อในระดบั

ปริญญาโท สาขาวิชาเศรษฐศาสตร์  ดงัน้ี เจา้หน้าท่ีผูมี้อาํนาจหน้าท่ีในการให้ทุนการศึกษาหรือ

ผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หนา้ท่ีดงักล่าวสามารถเพิกถอนการใหทุ้นการศึกษาแก่ดาํได ้

    กรณีท่ีสอง ผูรั้บประโยชน์มิได้ปฏิบติัหรือปฏิบติัล่าช้าในการดาํเนินการให้

เป็นไปตามเง่ือนไขของคาํสั่งทางปกครอง โดยเง่ือนไขของคาํสั่งทางปกครองในท่ีน้ีมีความหมาย

เช่นเดียวกบัคาํวา่ “เง่ือนไข” ในมาตรา 39 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

ซ่ึงบญัญติัไวใ้นวรรคหน่ึงวา่ “การออกคาํสั่งทางปกครองเจา้หนา้ท่ีอาจกาํหนดเง่ือนไขใด ๆ  ไดเ้ท่าท่ีจาํเป็น 

(As Much as Necessary) เพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์ (Fulfillment) ของกฎหมาย เวน้แต่กฎหมาย 

จะกาํหนดขอ้จาํกดัดุลพินิจเป็นอยา่งอ่ืน” และในวรรคสองบญัญติัวา่ “การกาํหนดเง่ือนไขตามวรรคหน่ึง 

ให้หมายความรวมถึงการกาํหนดเง่ือนไขในกรณีดังต่อไปน้ีตามความเหมาะสมแก่กรณีด้วย  

(1) การกาํหนดให้สิทธิหรือภาระหนา้ท่ีเร่ิมมีผลหรือส้ินผล ณ เวลาใดเวลาหน่ึง (2) การกาํหนดให้

การเร่ิมมีผลหรือส้ินผลของสิทธิหรือภาระหน้าท่ีตอ้งข้ึนอยู่กบัเหตุการณ์ในอนาคตที่ไม่แน่นอน  

(3) ขอ้สงวนสิทธิท่ีจะยกเลิกคาํสั่งทางปกครอง (4) การกาํหนดให้ผูไ้ดรั้บประโยชน์ตอ้งกระทาํหรือ

งดเวน้กระทาํหรือตอ้งมีภาระหนา้ท่ีหรือยอมรับภาระหน้าท่ีหรือความรับผิดชอบบางประการ หรือ

การกาํหนดขอ้ความในการจดัให้มี เปล่ียนแปลง หรือเพิ่มขอ้กาํหนดดงักล่าว” เช่น ทางราชการ 

ให้เงินอุดหนุนบริษทั ก. จาํกดั ซ่ึงมีโครงการท่ีจะขยายการประกอบกิจการโรงงานผลิตนํ้ าตาล 

ไปตั้งโรงงานผลิตในภาคตะวนัออกเฉียงเหนือ โดยเจ้าหน้าท่ีท่ีมีอาํนาจในการอนุมติัเงินอุดหนุน 

(Subsidy) ไดอ้าศยัอาํนาจตามความในมาตรา 39 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 กาํหนดภาระหนา้ท่ีให้บริษทัปฏิบติัสองประการ คือ ประการท่ีหน่ึง บริษทัตอ้งซ้ือออ้ย 

ท่ีปลูกในภาคตะวนัออกเฉียงเหนือเท่านั้น และประการท่ีสอง บริษทัตอ้งจา้งแรงงานในทอ้งถ่ิน 

ไม่น้อยกวา่ร้อยละหกสิบของจาํนวนคนงานทั้งหมด ถา้ปรากฏว่า บริษทั ก. จาํกดั ไดต้ั้งโรงงานผลิต

นํ้ าตาลในภาคตะวนัออกเฉียงเหนือตามโครงการแล้ว แต่บริษทัได้ซ้ืออ้อยท่ีปลูกในภูมิภาคอ่ืน 

เขา้โรงงานดว้ยก็ดี หรือจา้งแรงงานในทอ้งถ่ินนอ้ยกวา่ร้อยละหกสิบของคนงานทั้งหมดก็ดี ทั้งท่ี

อ้อยท่ีปลูกในภาคตะวนัออกเฉียงเหนือหรือแรงงานท้องถ่ินมีปริมาณมากพอ ดังน้ี เจ้าหน้าท่ี 

ท่ีมีอาํนาจในการอนุมติัเงินอุดหนุนหรือผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หน้าท่ีดงักล่าวมีอาํนาจเพิกถอนการให้

เงินอุดหนุนแก่บริษทั ก. จาํกดั เสียได ้

https://dict.longdo.com/search/subsidy
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    ส่วนความในมาตรา 53 วรรคห้า แห่งพระราชบญัญตัิวิธีปฏิบตัิราชการ 

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ีบญัญติัวา่ “ทั้งน้ีใหน้าํความในมาตรา 51 มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม” หมายความวา่ 

ในกรณีท่ีเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้เงินหรือใหท้รัพยสิ์นหรือให้

ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได้ โดยให้การเพิกถอนมีผลยอ้นหลงั การคืนเงิน ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์ 

ท่ีผูรั้บคาํสั่งไดไ้ปตอ้งนาํบทบญัญติัวา่ดว้ยลาภมิควรไดใ้นประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าใชบ้งัคบั

โดยอนุโลม57

58 

   (2.2) หลัก เก ณฑ์และเ งื่ อนไ ขในก ารเพิกถอนคาํ สั่งทา งปก ครอง ที่ชอบ  

ดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการใหป้ระโยชน์อ่ืนท่ีมิใช่การใหเ้งิน หรือใหท้รัพยสิ์น หรือใหป้ระโยชน์ท่ีอาจ

แบ่งแยกได ้บญัญติัไวใ้นมาตรา 53 วรรคสอง ว่า คาํสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็น 

การให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งนั้น เจา้หน้าท่ีหรือผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หน้าท่ีอาจเพิกถอนคาํสั่ง

ดงักล่าวทั้งหมดหรือบางส่วน โดยให้มีผลตั้งแต่ขณะท่ีเพิกถอน (Immediate Effect) หรือมีผลในอนาคต 

(Effect for Future) ไปถึงขณะใดขณะหน่ึงตามท่ีกาํหนดไดแ้ละกระทาํไดเ้ฉพาะแต่เมื่อเกิดกรณี 

ดงัต่อไปน้ี58

59 

   กรณีท่ีหน่ึง เม่ือมีกฎหมายกาํหนดให้เพิกถอนได้หรือมีขอ้สงวนสิทธิให้เพิกถอนได ้

ในคาํสั่งทางปกครองนั้นเอง  

   กฎหมายท่ีให้อาํนาจเจา้หน้าท่ีผูอ้อกคาํสั่งทางปกครองเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง 

ท่ีชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการใหป้ระโยชน์ในลกัษณะอ่ืนท่ีมิใช่การให้เงิน ให้ทรัพยสิ์นหรือให้ประโยชน์

ท่ีอาจแบ่งแยกได้ ตวัอย่างเช่น มาตรา 21 แห่งพระราชบญัญติัสถานบริการ พ.ศ. 2509 (Service  

Place Act, B.E. 2509 (1966)) ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัสถานบริการ (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 2546  

บญัญติัให้พนกังานเจา้หน้าท่ีมีอาํนาจไม่ต่ออายุใบอนุญาต หรือสั่งพกัใช้ใบอนุญาต หรือสั่งเพิกถอน

ใบอนุญาตได้โดยคาํนึงถึงความร้ายแรงของการกระทาํผิด ในกรณีท่ีผูรั้บอนุญาตตั้งสถานบริการ

ขาดคุณสมบติั หรือเม่ือสถานบริการใดดาํเนินกิจการขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดี

ของประชาชน ยินยอมหรือปล่อยปละละเลยให้มีการมัว่สุมเพื่อกระทาํความผิดเก่ียวกบัยาเสพติด

หรือมีการกระทาํความผิดเก่ียวกบัยาเสพติดในสถานบริการ หรือดาํเนินกิจการสถานบริการโดยไม่ปฏิบติัตาม

หรือฝ่าฝืนบทบญัญติัแห่งพระราชบญัญติัน้ีหรือกฎกระทรวงท่ีออกตามพระราชบญัญติัน้ี หรือกรณี

ท่ีมาตรา 27 แห่งพระราชบญัญติัควบคุมกิจการเทปและวสัดุโทรทศัน์ พ.ศ. 2530 บญัญติัใหน้ายทะเบียน 

มีอาํนาจเพิกถอนใบอนุญาตการประกอบกิจการให้เช่า แลกเปล่ียน หรือจาํหน่ายซ่ึงเทปหรือวสัดุ

58 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 42. หนา้ 103 – 105. 
59 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 39. หนา้ 537. 
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โทรทศัน์ไดเ้ม่ือปรากฏวา่ผูรั้บอนุญาตขาดคุณสมบติัหรือฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามเง่ือนไขท่ีกาํหนดไว้

ในใบอนุญาต59

60 เป็นตน้ 

   ส่วนคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์ในลกัษณะอ่ืน 

ท่ีมิใช่การให้เงิน ให้ทรัพยสิ์นหรือให้ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกไดท่ี้มีขอ้สงวนสิทธิให้เพิกถอนไดน้ั้น 

ยกตวัอย่างเช่น ขาวยื่นคาํขออนุญาตขายส่ิงพิมพบ์นทางเทา้ตามมาตรา 4160

61 แห่งพระราชบญัญติั 

การสาธารณสุข พ.ศ. 2535 (Public Health Act B.E. 2535 (1992)) เจา้พนกังานทอ้งถ่ินตามกฎหมาย

ดงักล่าวออกใบอนุญาตให้ขาวตามคาํขอ โดยได้อาศยัอาํนาจตามความในวรรคสองของบทบญัญติั 

แห่งกฎหมายดงักล่าว ประกอบกบัมาตรา 396 1

62 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 วางข้อกาํหนดผนวกคาํสั่งทางปกครองดังกล่าวไวว้่าเจ้าพนักงานท้องถ่ิน (Local  

Authority) สงวนไวซ่ึ้งสิทธิท่ีจะเพิกถอนใบอนุญาต (Revocation of Permit) ในเวลาใด ๆ ก็ได ้

60 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 42.  หนา้ 105 – 106. 
61 มาตรา 41 เจา้พนักงานทอ้งถ่ินมีหนา้ท่ีควบคุมดูแลท่ีหรือทางสาธารณะเพ่ือประโยชน์ใชส้อยของประชาชน

ทัว่ไป 

 หา้มมิใหผู้ใ้ดจาํหน่ายสินคา้ในท่ีหรือทางสาธารณะ ไม่วา่จะเป็นการจาํหน่ายโดยลกัษณะวิธีการจดัวางสินคา้

ในท่ีหน่ึงท่ีใดเป็นปกติหรือเร่ขาย เวน้แต่จะไดรั้บใบอนุญาตจากเจา้พนกังานทอ้งถ่ินตามมาตรา 56 

 ในการออกใบอนุญาตตามวรรคสอง ให้เจา้พนกังานทอ้งถ่ินระบุชนิด หรือประเภทของสินคา้ ลกัษณะ

วธีิการจาํหน่ายสินคา้ และสถานท่ีท่ีจะจดัวางสินคา้ เพ่ือจาํหน่ายในกรณีท่ีจะมีการจดัวางสินคา้ในท่ีหน่ึงท่ีใดเป็นปกติ 

รวมทั้งจะกาํหนดเง่ือนไขอยา่งใดตามท่ีเห็นสมควรไวใ้นใบอนุญาตดว้ยก็ได ้

 การเปล่ียนแปลงชนิดหรือประเภทของสินคา้ ลกัษณะวิธีการจาํหน่ายสินคา้ หรือสถานท่ีจดัวางสินคา้ใหแ้ตกต่าง

ไปจากท่ีระบุไวใ้นใบอนุญาต จะกระทาํไดต้่อเม่ือผูรั้บใบอนุญาตไดแ้จง้ต่อเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน และเจา้พนกังาน

ทอ้งถ่ินไดจ้ดแจง้การเปล่ียนแปลงดงักล่าวไวใ้นใบอนุญาตแลว้ 
62 มาตรา 39 การออกคาํสั่งทางปกครองเจา้หนา้ท่ีอาจกาํหนดเง่ือนไขใด ๆ ไดเ้ท่าท่ีจาํเป็นเพ่ือให้บรรลุวตัถุประสงค ์

ของกฎหมาย เวน้แต่กฎหมายจะกาํหนดขอ้จาํกดัดุลพินิจเป็นอยา่งอ่ืน 

 การกาํหนดเง่ือนไขตามวรรคหน่ึง ให้หมายความรวมถึงการกาํหนดเง่ือนไขในกรณีดังต่อไปน้ี  

ตามความเหมาะสมแก่กรณีดว้ย 

 (1) การกาํหนดใหสิ้ทธิหรือภาระหนา้ท่ีเร่ิมมีผลหรือส้ินผล ณ เวลาใดเวลาหน่ึง 

 (2) การกาํหนดให้การเร่ิมมีผลหรือส้ินผลของสิทธิหรือภาระหน้าท่ีตอ้งข้ึนอยูก่บัเหตุการณ์ในอนาคต 

ท่ีไม่แน่นอน 

 (3) ขอ้สงวนสิทธิท่ีจะยกเลิกคาํสัง่ทางปกครอง 

 (4) การกาํหนดให้ผูไ้ดรั้บประโยชน์ตอ้งกระทาํหรืองดเวน้กระทาํหรือตอ้งมีภาระหน้าท่ีหรือยอมรับ

ภาระหน้าท่ีหรือความรับผิดชอบบางประการ หรือการกาํหนดขอ้ความในการจดัให้มี เปล่ียนแปลง หรือเพ่ิม

ขอ้กาํหนดดงักล่าว 
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ตามแต่จะเห็นสมควร อย่างไรก็ตาม แมจ้ะไม่มีการกาํหนดขอ้เท็จจริงอนัเป็นเหตุให้เกิดสิทธิ 

เพิกถอนใบอนุญาตดงักล่าวไวใ้นขอ้สงวนสิทธิท่ีจะเพิกถอนใบอนุญาตดงักล่าว เจา้พนกังานทอ้งถ่ิน 

ก็ไม่อาจเพิกถอนใบอนุญาตดังกล่าวได้ตามอาํเภอใจ การเพิกถอนใบอนุญาตดังกล่าวตามท่ีได ้

ตั้งขอ้สงวนสิทธิไวต้อ้งเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะที่อยูใ่นเจตนารมณ์ของพระราชบญัญติั 

การสาธารณสุข พ.ศ. 2535 อนัเป็นกฎหมายที่ให้อาํนาจออกใบอนุญาตดงักล่าวและโดยชอบ 

ด้วยเหตุผล เช่น เจา้พนักงานทอ้งถ่ินอาจเพิกถอนใบอนุญาตดงักล่าวได้โดยชอบด้วยกฎหมาย 

หากแผงขายส่ิงพิมพ์ของขาวกีดขวางการสัญจรของประชาชนท่ีใช้ทางเท้าในบริเวณนั้ น  

แต่เจา้พนกังานทอ้งถ่ินไม่อาจเพิกถอนใบอนุญาตดงักล่าวไดโ้ดยชอบดว้ยกฎหมาย โดยอา้งวา่ขาว 

วางขายส่ิงพิมพ์ท่ีเป็นอันตรายต่อศีลธรรมอันดีของประชาชนบนแผงขายส่ิงพิมพ์ของตน  

เพราะการเพิกถอนใบอนุญาตในกรณีหลงัน้ีไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของพระราชบญัญติัดงักล่าว  

   ในกรณีข้างต้น ผูรั้บคําสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นผู ้ได้รับประโยชน์ไม่อาจอ้าง 

ความเช่ือโดยสุจริตของตนในความคงอยู่ของคาํสั่งทางปกครองได้ เน่ืองจากบุคคลดังกล่าว 

ตอ้งตระหนกัตั้งแต่เวลาท่ีไดรั้บแจง้คาํสั่งทางปกครองแลว้วา่คาํสั่งทางปกครองดงักล่าวอยู่ในวิสัย 

ท่ีจะถูกเพิกถอนได ้

   กรณีท่ีสอง คาํสั่งทางปกครองนั้ นมีข้อกาํหนดให้ผูรั้บประโยชน์ต้องปฏิบัติ 

แต่ไม่มีการปฏิบติัภายในระยะเวลาท่ีกาํหนด คาํสั่งทางปกครองนั้นมีขอ้กาํหนดให้ผูรั้บประโยชน์ 

ตอ้งปฏิบติั แต่ไม่มีการปฏิบติัภายในเวลาท่ีกาํหนด ทั้งน้ี โดยมิพกัตอ้งคาํนึงวา่การท่ีผูรั้บประโยชน์

มิไดป้ฏิบติัตามขอ้กาํหนดนั้นเป็นเพราะความผิดของผูน้ั้นหรือไม่ เช่น เจา้ท่า (Harbour Master)  

ออกใบอนุญาตให้เอกก่อสร้างท่าเทียบเรือ โดยอาศยัอาํนาจตามความในมาตรา 39 แห่งพระราชบญัญติั 

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 วางขอ้กาํหนดผนวกคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวไวว้่า 

เอกตอ้งก่อสร้างกาํแพงคอนกรีตเสริมเหล็กป้องกนัตล่ิงบริเวณท่าเทียบเรือพงั ทั้งน้ี ก่อนเปิดใช ้

ท่าเทียบเรือปรากฏว่า เอกสร้างท่าเทียบเรือแล้วเสร็จและเปิดใช้แล้ว แต่ยงัไม่ได้ก่อสร้างกาํแพง

คอนกรีตเสริมเหล็กป้องกนัตล่ิงบริเวณท่าเทียบเรือพงัแต่อยา่งใด  ดงัน้ี เจา้ท่าจะเพิกถอนใบอนุญาต

ก่อสร้างท่าเทียบเรือของเอกเสียก็ได ้แมว้่าการท่ีเอกยงัไม่ได้ก่อสร้างกาํแพงคอนกรีตเสริมเหล็ก

ป้องกนัตล่ิงบริเวณท่าเทียบเรือพงันั้นจะไม่ใช่ความผดิของเอกก็ตาม 

   กรณีท่ีสาม ข้อเท็จจริงและพฤติการณ์  (Circumstance) ท่ี เปล่ียนแปลงไป   

ซ่ึงหากมีขอ้เท็จจริงและพฤติการณ์ดงักล่าวในขณะทาํคาํสั่งทางปกครองแลว้ เจา้หน้าท่ีคงไม่ทาํ

คาํสั่งทางปกครองนั้น และหากไม่เพิกถอนจะก่อให้เกิดความเสียหายแก่ประโยชน์สาธารณะได ้ 

เช่น บริษทั ก. จาํกดั ไดรั้บสัมปทานทาํไมห้วงห้ามในป่าแห่งหน่ึง ในระหวา่งอายุสัมปทานปรากฏว่า 
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ไฟไหมป่้าในบริเวณใกลเ้คียงเขตสัมปทานของบริษทั ก. จาํกดั เป็นเหตุให้ตน้ไมใ้นป่าเหลือนอ้ยกว่า 

ท่ีควรจะมีเป็นอยา่งมาก  ดงัน้ี พนกังานเจา้หนา้ท่ีจะเพิกถอนสัมปทานท่ีใหแ้ก่บริษทั ก. จาํกดั เสียก็ได ้

   กรณีท่ีส่ี บทกฎหมายท่ีเปล่ียนแปลงไป ซ่ึงหากมีบทกฎหมายดงักล่าวในขณะทาํ

คาํสั่งทางปกครองแล้ว เจา้หน้าท่ีคงไม่ทาํคาํสั่งทางปกครองนั้น แต่การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง 

ในกรณีน้ีให้ทาํได้เท่าท่ีผูรั้บประโยชน์ยงัไม่ได้ใช้หรือรับประโยชน์ตามคาํสั่งทางปกครองดงักล่าว 

และหากไม่เพิกถอนจะก่อให้เกิดความเสียหายแก่ประโยชน์สาธารณะได ้เช่น เจา้พนกังานทอ้งถ่ิน

ตามกฎหมายวา่ดว้ยการควบคุมอาคารออกใบอนุญาตก่อสร้างอาคารคอนกรีตเสริมเหล็กสูงเจ็ดชั้น

ให้แก่ตรี หลงัจากนั้นไม่นานไดมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน (Local Law) โดยขอ้บญัญติั

ทอ้งถ่ินท่ีแกไ้ขใหม่หา้มมิใหก่้อสร้างอาคารสูงเกินหา้ชั้น ดงัน้ี หากตรียงัไม่ไดล้งมือก่อสร้างอาคาร

และถา้ปล่อยให้ตรีก่อสร้างอาคารตามท่ีไดรั้บใบอนุญาตจะก่อให้เกิดความเสียหายต่อทศันียภาพ

ของเมืองซ่ึงเป็นประโยชน์สาธารณะ เจา้พนกังานทอ้งถ่ินยอ่มมีอาํนาจเพิกถอนใบอนุญาตก่อสร้าง

อาคารนั้นเสียได ้ 

   กรณีที่ห้า อาจเกิดความเสียหายอย่างร้ายแรง (Serious Harm) ต่อประโยชน์ 

สาธารณะหรือต่อประชาชน อนัจาํเป็นตอ้งป้องกนัหรือขจดัเหตุดงักล่าว เช่น เจา้พนกังานทอ้งถ่ิน 

ตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคารออกใบอนุญาตให้บริษทั ส. จาํกัดก่อสร้างอาคารโรงแรม 

ขนาดใหญ่บนท่ีดินแปลงหน่ึง ระหว่างการก่อสร้างพบว่าในบริเวณนั้นเป็นโบราณสถานท่ีมีคุณค่า 

ทางโบราณคดีซ่ึงเป็นประโยชน์สาธารณะ  ดังนั้น เจ้าพนักงานท้องถ่ินย่อมมีอาํนาจเพิกถอน 

ใบอนุญาตก่อสร้างอาคารนั้นเสียได้62

63  

   หากการเพิกถอนคําสั่งท่ีชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์อ่ืนท่ีมิใช่ 

การให้เงิน ให้ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์อ่ืนท่ีแบ่งแยกได ้มิไดเ้ขา้เหตุใดเหตุหน่ึงตามท่ีมาตรา 53 

วรรคสอง บญัญติัไว ้การเพิกถอนคาํสั่งดงักล่าวยอ่มเป็นการกระทาํท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เช่น การท่ี

ผูถู้กฟ้องคดีมีคาํสั่งใหผู้ฟ้้องคดีงดเบิกค่าเช่าบา้นและใหช้ดใชค้่าเช่าบา้นท่ีเบิกไปแลว้คืนแก่ทางราชการ 

โดยอา้งแนวปฏิบติัตามมติคณะรัฐมนตรี (The Cabinet Resolution) และหนังสือกระทรวงการคลงั 

ซ่ึงเป็นเหตุเพิกถอนท่ีไม่เขา้กรณีหน่ึงกรณีใดตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 53 วรรคสอง ผูถู้กฟ้องคดี 

จึงไม่มีอาํนาจเพิกถอนคาํสั่งอนุมติัให้ผูฟ้้องคดีเบิกค่าเช่าบา้นได ้(คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี 

อ. 160/2548)63

64 

63 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 42. หนา้ 106 – 108. 
64 วสรรค ์ทองโคกสี.  (2558).  แนวทางในการพิจารณาความชอบด้วยกฎหมายของการเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง

ทีเ่ป็นการให้ประโยชน์.  รายงานการศึกษาส่วนบุคคล. หลกัสูตรพนกังานคดีปกครองระดบัสูง รุ่นท่ี 10  สาํนกังาน

ศาลปกครอง. หนา้ 13. 
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   ในกรณีท่ีมีการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์

ในลกัษณะอ่ืนท่ีมิใช่การให้เงิน ให้ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได้ เพราะเหตุตามกรณี 

ท่ีสาม กรณีท่ีส่ี และกรณีท่ีห้า ผูไ้ดรั้บประโยชน์มีสิทธิไดรั้บค่าทดแทนความเสียหายอนัเกิดจาก 

ความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่ของคาํสั่งทางปกครองนั้นและต้องนาํมาตรา 52 มาใช้บงัคบั 

โดยอนุโลม กล่าวคือ ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองท่ีถูกเพิกถอนตอ้งร้องขอค่าทดแทนภายในหน่ึงร้อย

แปดสิบวนันับแต่วนัท่ีได้รับแจ้งให้ทราบถึงการเพิกถอน ทั้งน้ี โดยเจ้าหน้าท่ีผูมี้อาํนาจหน้าท่ี 

ในการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองนั้นชอบท่ีจะแจง้ให้ผูรั้บคาํสั่งทราบถึงสิทธิดงักล่าวพร้อมกบั 

การแจ้งให้เขาทราบถึงการเพิกถอนนั้นด้วย โดยค่าทดแทนความเสียหายอนัเกิดจากความเช่ือ 

โดยสุจริตในความคงอยู่ของคาํสั่งทางปกครองจะต้องไม่สูงกว่าประโยชน์ท่ีผูน้ั้ นอาจได้รับ 

หากคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวไม่ถูกเพิกถอน6 4

65 เช่น การท่ีผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร (Bangkok 

Governor) อนุญาตให้บริษทั ร. ตดัคนัหินบริเวณทางเท้าพิพาทเพื่อให้ผูท่ี้พกัอาศยัในท่ีดินและ

อาคารของบริษัท ร. ใช้เป็นทางเข้า – ออก จึงเป็นกรณีท่ีข้อเท็จจริงและพฤติการณ์เก่ียวกับ 

การอนุญาตให้ผูฟ้้องคดี (Plaintiff) ตั้งแผงลอยบนทางเท้าพิพาทเปล่ียนแปลงไป อนัเป็นเหตุให ้

ผูถู้กฟ้องคดี (Defendant) ไม่สามารถผอ่นผนั (Respite) ให้ผูฟ้้องคดีทาํการคา้บริเวณทางเทา้พิพาท

ไดอี้กต่อไป ดงันั้น คาํสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ียกเลิกสิทธิของผูฟ้้องคดีในการทาํการคา้บริเวณทางเทา้

พิพาทจึงชอบแลว้ เม่ือผูฟ้้องคดีเช่ือโดยสุจริตว่าตนจะมีสิทธิทาํการคา้บนทางเทา้พิพาทไดจ้นถึง

วนัท่ี 31 ธันวาคม 2548 ซ่ึงเป็นวนัท่ีใบอนุญาตส้ินอาย ุการท่ีผูถู้กฟ้องคดียกเลิกสิทธิของผูฟ้้องคดี

โดยมีผลตั้งแต่วนัท่ี 1 มีนาคม 2548 ผูฟ้้องคดีจึงมีสิทธิไดรั้บค่าทดแทนความเสียหายจากการขาด

รายไดท่ี้ไม่ไดค้า้ขายจนถึงวนัท่ีกาํหนดในใบอนุญาต ผูฟ้้องคดีจึงมีสิทธิไดรั้บค่าทดแทนความเสียหาย

อนัเกิดจากความเช่ือโดยสุจริตดงักล่าว65

66 (คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 338/2552)  

   อย่างไรก็ดี แมจ้ะปรากฏว่าคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์จะเป็นคาํสั่ง 

ทางปกครองท่ีชอบหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 บญัญติัไว ้แต่หากมีกฎหมายบญัญติัหลกัเกณฑ์การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองนั้น ๆ  

ไวโ้ดยเฉพาะซ่ึงมีหลกัเกณฑ์ท่ีประกนัความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบติัราชการไม่ตํ่ากว่า

หลกัเกณฑ์ท่ีกาํหนดไวใ้นพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 การเพิกถอน

คาํสั่งทางปกครองดงักล่าวก็ตอ้งปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์การเพิกถอนท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายโดยเฉพาะ

นั้น ๆ มิอาจใช้หลกัเกณฑ์การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ 

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได ้โดยคณะกรรมการกฤษฎีกาไดมี้ความเห็นเก่ียวกบัการเพิกถอนหนงัสือ

65 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 42. หนา้ 109. 
66 วสรรค ์ทองโคกสี.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 64. หนา้ 13. 
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รับรองการทาํประโยชน์ (น.ส. 3 ก.) ไวว้า่ เม่ือมาตรา 616 6

67 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน (Land Code) 

ได้กาํหนดวิธีการในการเพิกถอนหนังสือรับรองการทาํประโยชน์ไวโ้ดยเฉพาะซ่ึงมีหลกัเกณฑ ์

ท่ีประกันความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการไม่ตํ่ากว่าหลักเกณฑ์ท่ีกําหนดไว ้

67 มาตรา 61 เม่ือความปรากฏวา่ไดอ้อกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ หรือไดจ้ดทะเบียนสิทธิ

และนิติกรรมเก่ียวกับอสังหาริมทรัพย์ หรือจดแจ้งเอกสารรายการจดทะเบียนอสังหาริมทรัพย์ให้แก่ผูใ้ด 

โดยคลาดเคล่ือนหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ให้อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายซ่ึงดาํรงตาํแหน่งรองอธิบดีหรือ

ผูต้รวจราชการกรมท่ีดินมีอาํนาจหนา้ท่ีสัง่เพิกถอนหรือแกไ้ขได ้

 ก่อนท่ีจะดาํเนินการตามวรรคหน่ึง ใหอ้ธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายตามวรรคหน่ึง ตั้งคณะกรรมการ

สอบสวนข้ึนคณะหน่ึง โดยมีอาํนาจเรียกโฉนดท่ีดิน หนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ เอกสารท่ีไดจ้ดทะเบียน

สิทธิและนิติกรรม เอกสารท่ีไดจ้ดแจง้รายการทะเบียนอสังหาริมทรัพย ์หรือเอกสารอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งมาพิจารณา 

พร้อมทั้งแจ้งให้ผูมี้ส่วนไดเ้สียทราบเพ่ือให้โอกาสคดัคา้น ถา้ไม่คดัคา้นภายในกาํหนดสามสิบวนันับแต่วนัท่ี

ไดรั้บแจง้ ใหถื้อวา่ไม่มีการคดัคา้น 

 คณะกรรมการสอบสวนการออกโฉนดท่ีดินหรือหนังสือรับรองการทาํประโยชน์ท่ีออกโดยคลาดเคล่ือน

หรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย อยา่งนอ้ยตอ้งมีเจา้พนกังานฝ่ายปกครองและตวัแทนคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหาร

ทอ้งถ่ินท่ีท่ีดินนั้นตั้งอยูเ่ป็นกรรมการ 

 การสอบสวนตามวรรคสองตอ้งดาํเนินการให้แลว้เสร็จและส่งให้อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมาย 

ตามวรรคหน่ึงภายในกําหนดหกสิบวนันับแต่วนัท่ีได้มีคาํสั่งให้ทําการสอบสวน ในกรณีท่ีคณะกรรมการ

สอบสวนไม่สามารถดาํเนินการให้แลว้เสร็จภายในกาํหนดเวลาดังกล่าว ให้คณะกรรมการสอบสวนรายงาน

เหตุท่ีทาํให้การสอบสวนไม่แลว้เสร็จต่ออธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายตามวรรคหน่ึงเพ่ือขอขยายระยะเวลา 

การสอบสวน โดยให้อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายตามวรรคหน่ึงสั่งขยายระยะเวลาดาํเนินการไดต้ามความจาํเป็น 

แต่ไม่เกินหกสิบวนั 

 ให้อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายตามวรรคหน่ึงพิจารณาให้แล้วเสร็จภายในสิบห้าวนันับแต่ได้รับ

รายงานการสอบสวนจากคณะกรรมการสอบสวนตามวรรคส่ี เม่ืออธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมายตามวรรคหน่ึง

พิจารณาประการใดแลว้ ก็ใหด้าํเนินการไปตามนั้น 

 การดาํเนินการเพิกถอนหรือแกไ้ขตามความในมาตราน้ี ถา้ไม่ไดโ้ฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการทาํ

ประโยชน์มา ใหถื้อวา่โฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์นั้นสูญหาย และใหเ้จา้พนกังานท่ีดินออกใบแทน

หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินเพ่ือดาํเนินการต่อไป 

 ถา้มีการคลาดเคล่ือนเน่ืองจากเขียนหรือพิมพข์อ้ความผิดพลาดโดยมีหลกัฐานชดัแจง้และผูมี้ส่วนไดเ้สีย

ยนิยอมเป็นลายลกัษณ์อกัษรแลว้ ใหเ้จา้พนกังานท่ีดินมีอาํนาจหนา้ท่ีแกไ้ขใหถู้กตอ้งได ้

 ในกรณีท่ีศาลมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งถึงที่สุดให้เพิกถอนหรือแก้ไขอย่างใดแลว้ ให้เจา้พนักงาน

ท่ีดินดาํเนินการตามคาํพิพากษาหรือคาํสัง่นั้นตามวธีิการท่ีอธิบดีกาํหนด 

 การตั้งคณะกรรมการสอบสวน การสอบสวน การแจง้ผูมี้ส่วนไดเ้สียเพ่ือให้โอกาสคดัคา้นและการพิจารณา

เพิกถอนหรือแกไ้ข ใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง 
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ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 การเพิกถอนหนังสือรับรอง 

การทาํประโยชน์จึงตอ้งปฏิบติัตามประมวลกฎหมายท่ีดิน (บนัทึกสาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

เร่ือง หารือปัญหาขอ้กฎหมายกรณีการดาํเนินคดีกบัเจา้ของท่ีดินซ่ึงถูกเพิกถอนเอกสารหนงัสือรับรอง 

การทาํประโยชน์ในทอ้งท่ีอาํเภอเทพสถิต จงัหวดัชยัภูมิ (เร่ืองเสร็จท่ี 415/2544)) 


