
 

 

บทที ่4 

วเิคราะห์ลกัษณะและหลกัเกณฑ์การเพกิถอนคาํส่ังทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์

แก่ผู้รับคาํส่ัง 

ในบทท่ี 4 น้ี ผูว้ิจยัไดท้าํการศึกษาวิเคราะห์เปรียบเทียบลกัษณะและหลกัเกณฑ์การเพิกถอน

คาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู ้รับคาํสั่ง  โดยทาํการศึกษาจากคาํพิพากษา 

ศาลปกครองสูงสุด ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา และความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการ

ทางปกครอง รวมทั้งบทบญัญติัของกฎหมายเยอรมนัและกฎหมายฝร่ังเศสท่ีเก่ียวขอ้ง โดยแยก

ประเด็นในการศึกษาได้แก่ ความหมายและลกัษณะของคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์ 

แก่ผูรั้บคาํสั่ง เง่ือนไขเก่ียวกบัการออกคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง  

และหลกัเกณฑก์ารลบลา้งคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการใหป้ระโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง  

4.1 ความหมายและลกัษณะของคาํส่ังทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับคาํส่ัง 

 จากการศึกษาพบว่าในระบบกฎหมายเยอรมนัมีการกาํหนดนิยามความหมายของคาํว่า 

คาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์ไวใ้นมาตรา 48 วรรคหน่ึง0

1 แห่งรัฐบญัญติัว่าด้วย 

วิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976 (VwVfG) ว่า “คาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให ้

ประโยชน์ หมายถึง คาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นการก่อตั้งหรือรับรองสิทธิหรือประโยชน์ในทางกฎหมาย 

(einer rechtlich erhebliche Vorteil)” โดยประโยชน์อนัเกิดจากสิทธิ สามารถพิจารณาจากความหมาย

ของสิทธิ (Recht) ตามมาตรา 421

2 วรรคสอง แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

1 § 48 Rücknahme eines rechtswidrigen Verwaltungsaktes 

(1) Ein rechtswidriger Verwaltungsakt kann, auch nachdem er unanfechtbar geworden ist, ganz oder teilweise 

mit Wirkung für die Zukunft oder für die Vergangenheit zurückgenommen werden. Ein Verwaltungsakt, der ein 

Recht oder einen rechtlich erheblichen Vorteil begründet oder bestätigt hat (begünstigender Verwaltungsakt), darf  

nur  unter  den  Einschränkungen  der  Absätze 2 bis  4 zurückgenommen werden.  

... 
2 Section 42 

 (1) The rescission of an administrative act (rescissory action), as well as sentencing to issue a rejected 

or omitted administrative act (enforcement action) can be requested by means of an action. 

                                                           



 134 

(Verwaltungsgerichtsordnung-VwGO) ที่กาํหนดวา่ “หากบทบญัญติัของกฎหมายมิไดก้าํหนดไว ้

เป็นอยา่งอ่ืน คาํฟ้องจะชอบดว้ยกฎหมาย เม่ือผูฟ้้องคดีถูกกระทบสิทธิจากคาํสั่งทางปกครอง หรือ

การปฏิเสธหรือละเวน้ไม่ออกคาํสั่งทางปกครองอนัเป็นการละเมิดสิทธิของผูฟ้้องคดี”  ดงันั้น คาํวา่ 

“สิทธิ” ในท่ีน้ีจึงหมายถึง ประโยชน์ของปัจเจกบุคคลที่ได้รับการคุ้มครองหรือรับรองจาก 

ระบบกฎหมาย (Rechtsordnung) แต่ทั้งน้ีประโยชน์ในท่ีน้ีมุ่งเน้นว่าเป็นประโยชน์ตามธรรมชาติ 

ในเชิงเศรษฐกิจและเป็นผลโดยตรงจากคาํสั่งทางปกครอง2

3  

 ส่วนในระบบกฎหมายฝร่ังเศสนั้นไม่ปรากฏนิยามของคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้

ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งอยา่งชดัแจง้ในบทบญัญติัแห่งกฎหมาย แต่จะพบคาํวา่ “คาํสั่งทางปกครอง 

ท่ีก่อตั้งสิทธิ (Décisions Créatrices de Droit)” ในส่วนของหลกัเกณฑ์การลบลา้งนิติกรรมทางปกครอง 

ตามบรรพ 2 ลกัษณะ 4 ของประมวลกฎหมายว่าด้วยการติดต่อสัมพนัธ์ระหว่างประชาชนและ 

หน่วยงานทางปกครอง โดยคาํสั่งใดจะเป็นคาํสั่งท่ีก่อตั้ งสิทธิหรือเป็นคาํสั่งที่ไม่ก่อตั้ งสิทธิ  

(Décisions Non Créatrices de Droit) นั้น ไม่มีเกณฑ์การพิจารณาท่ีแน่นอนตายตวั แต่เป็นเร่ือง 

ท่ีข้ึนอยูก่บัมุมมองของสภาแห่งรัฐเป็นสําคญั หากสภาแห่งรัฐเห็นวา่ คาํสั่งประเภทใดท่ีผูรั้บคาํสั่ง

สมควรมีสิทธิในความคงอยู่ของคาํสั่งก็จะวินิจฉัยว่าเป็นคาํสั่งท่ีก่อตั้งสิทธิ3

4 แนวคาํวินิจฉัยของ 

สภาแห่งรัฐไดใ้ห้ตวัอย่างของคาํสั่งท่ีก่อตั้งสิทธิไว ้เช่น คาํสั่งแต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งทางราชการ 

(Nominations) หรือคาํสั่งเล่ือนข้าราชการให้ดาํรงตาํแหน่งท่ีสูงข้ึน (Promotions) คาํสั่งอนุญาต 

ทั้งหลาย (Autorisations) เช่น คาํสั่งอนุญาตใหก่้อสร้างหรือร้ือถอนอาคาร คาํสั่งอนุญาตให้ประกอบ

กิจการต่าง ๆ คาํสั่งอนุญาตให้นายจา้งเลิกจา้งลูกจา้ง คาํสั่งอนุมติัให้หน่วยงานของรัฐทาํสัญญากบั 

ผูรั้บจ้าง หรือคาํสั่งเห็นชอบต่อสัญญาท่ีทาํข้ึน คาํสั่งท่ีเป็นการให้เงิน (Actes Pécuniaires) เวน้แต่ 

เป็นการดาํเนินการท่ีเป็นเพียงการชาํระหน้ีตามสิทธิเรียกร้องท่ีเกิดข้ึนก่อนหน้านั้นแลว้จากคาํสั่ง

ทางปกครองอ่ืน ไม่ถือเป็นคาํสั่งท่ีก่อตั้งสิทธิ ทั้งน้ี คาํสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิมีความหมาย 

แคบกว่าความหมายของคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง เน่ืองจากคาํสั่ง 

ทางปกครองท่ีก่อตั้ งสิทธิไม่รวมถึงคาํสั่งทางปกครองท่ีให้ประโยชน์แก่บุคคลในบางกรณี4

5 

และคาํสั่งท่ีก่อตั้งสิทธิไม่จาํเป็นตอ้งเป็นคาํสั่งท่ีให้ประโยชน์หรือเป็นคุณเท่านั้น แต่คาํสั่งท่ีเป็นผลร้าย 

 (2) Unless otherwise provided by law, the action shall only be admissible if the plaintiff claims that  

his/her rights have been violated by the administrative act or its refusal or omission. 
3 วรนารี สิงห์โต.  (2555).  คาํสัง่ทางปกครองท่ีเป็นการใหป้ระโยชน.์  วารสารกฎหมายปกครอง, 29(2), หนา้ 66 – 67. 
4 ศุภวฒัน์ สิงห์สุวงษ.์  (2559).  หลกัเกณฑใ์หม่เก่ียวกบัการลบลา้งนิติกรรมทางปกครองในระบบกฎหมายฝร่ังเศส.  

กฤษฎกีาสาร, 11(6), หนา้ 13. 
5 ศุภวฒัน์ สิงห์สุวงษ.์  (2560).  หลกัเกณฑใ์หม่เก่ียวกบัการลบลา้งนิติกรรมทางปกครองในระบบกฎหมายฝร่ังเศส.  

กฤษฎกีาสาร, 12(2), หนา้ 14. 
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แก่ผูรั้บคาํสั่งอาจจะเป็นคาํสั่งท่ีก่อตั้งสิทธิแก่บุคคลท่ีสามก็ได ้ตวัอย่างเช่น คาํสั่งปฏิเสธไม่อนุญาต 

ให้นายจา้งเลิกจา้งลูกจา้ง แมจ้ะไม่เป็นคุณแก่นายจา้ง แต่ก็ก่อตั้งสิทธิแก่ลูกจา้งท่ีไม่ถูกเลิกจา้ง

หรือคาํสั่งของหน่วยงานของรัฐท่ีปฏิเสธไม่บรรจุแต่งตั้ง เล่ือนตาํแหน่ง หรือรับบุคคลกลบัเขา้รับ

ราชการ แมจ้ะไม่เป็นคุณแก่บุคคลผูรั้บคาํสั่งแต่ก็ถือวา่ก่อตั้งสิทธิแก่บรรดาขา้ราชการท่ีอยูใ่นสังกดั

หน่วยงานเดียวกันนั้น5

6 นอกจากน้ี คาํสั่งทางปกครองในบางกรณีอาจจะมีเน้ือหาก่อตั้งสิทธิ  

แต่เน่ืองจากไม่มีเหตุผลท่ีสมควรคุม้ครองสิทธิท่ีผูรั้บคาํสั่งไดรั้บไป แนวคาํวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐ 

จึงถือวา่ เป็นคาํสั่งท่ีไม่ก่อตั้งสิทธิเป็นการถาวร 

 ส่วนในระบบกฎหมายไทยไม่ปรากฏบทบญัญติัแห่งกฎหมายใดได้ให้ความหมายหรือ 

คาํนิยามลักษณะของคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์ไวอ้ย ่างช ัดเจน แต่จากการศึกษา

ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาและคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง และรวมทั้ง 

คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด พบว่า คณะกรรมการกฤษฎีกา คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการ 

ทางปกครอง และศาลปกครองสูงสุดไดอ้ธิบายลกัษณะของคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์ 

แก่ผูรั้บคาํสั่งไวด้งัน้ี 

 (1) คาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งตามความเห็นของคณะกรรมการ

กฤษฎีกาและคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง ไดแ้ก่ 

  (1.1) ใบรับแจง้ท่ีเจา้พนกังานทอ้งถ่ินออกให้แก่ผูแ้จง้ก่อสร้างอาคารตามมาตรา 39  

ทวิ วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติั

ควบคุมอาคาร (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2535  

  คณะกรรมการกฤษฎีกา (องคค์ณะท่ี 7) มีความเห็นวา่ ใบรับแจง้ท่ีเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน

ออกให้แก่ผูแ้จง้ก่อสร้างอาคารดงักล่าวเป็นการกระทาํท่ีก่อให้เกิดสิทธิแก่ผูไ้ด้รับแจง้ในอนัท่ีจะ

ก่อสร้างอาคารตามท่ีไดแ้จง้ไว ้จึงเป็นคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการใหป้ระโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง

ตามนยัมาตรา 53 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 (บนัทึก

สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จท่ี 499/2549) 

  (1.2) คาํวนิิจฉยัอุทธรณ์ ลงวนัท่ี 7 มีนาคม 2543 ใหย้กเลิกคาํสั่งวนิิจฉยัอุทธรณ์ลงวนัท่ี 2 

พฤศจิกายน 2542 และเห็นชอบใหจ่้ายเงินค่าทดแทนทรัพยสิ์นเพิ่มใหแ้ก่ผูอุ้ทธรณ์  

  คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองมีความเห็นว่า การท่ีรัฐมนตรีผูมี้อาํนาจ

วินิจฉัยอุทธรณ์เงินค่าทดแทนตามมาตรา 25 แห่งพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์

พ.ศ. 2530 มีคาํสั่งวนิิจฉยัอุทธรณ์ ลงวนัท่ี 2 พฤศจิกายน 2543 ใหจ่้ายเงินค่าทดแทนทรัพยสิ์นท่ีตอ้ง

เวนคืน (Compensation for Exproprition of Immovable Property) ให้แก่ผูอุ้ทธรณ์ตามท่ีคณะกรรมการ

6 ศุภวฒัน์ สิงห์สุวงษ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 4. หนา้ 14. 
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กาํหนดราคาเบ้ืองตน้กาํหนด แต่ต่อมารัฐมนตรีไดมี้คาํสั่งใหม่เม่ือวนัท่ี 7 มีนาคม 2543 ให้ยกเลิกคาํสั่ง

วนิิจฉยัอุทธรณ์ลงวนัท่ี 2 พฤศจิกายน 2542 และเห็นชอบให้จ่ายเงินค่าทดแทนทรัพยสิ์นเพิ่มให้แก่

ผูอุ้ทธรณ์ตามจาํนวนที่คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ (The Committee Considered the Appeal)  

ไดพ้ิจารณา โดยอาศยัอาํนาจตามมาตรา 50 และมาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ 

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 แต่ต่อมาจะเพิกถอนคาํวินิจฉัยอุทธรณ์ ลงวนัท่ี 7 มีนาคม 2543 การเพิกถอน 

คาํวินิจฉยัอุทธรณ์ ลงวนัท่ี 7 มีนาคม 2543 จึงมีลกัษณะเป็นการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีมีลกัษณะ

เป็นการใหป้ระโยชน์ (บนัทึกของคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง เร่ืองเสร็จท่ี 389/2543) 

  (1.3) การจดทะเบียนเคร่ืองหมายรับรอง ฮาลาล (Halal) คณะกรรมการวิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครองมีความเห็นว่า การจดทะเบียนเคร่ืองหมายรับรอง ฮาลาล เป็นคาํสั่งทางปกครอง 

ท่ีมีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์เน่ืองจากสิทธิในเคร่ืองหมายรับรองเป็นสิทธิตามกฎหมาย 

แต่เพียงผูเ้ดียวในอนัที่จะใช้เคร่ืองหมายรับรองที่ได้จดทะเบียนไว  ้(บนัทึกของคณะกรรมการ 

วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง เร่ืองเสร็จท่ี 415/2542) 

  (1.4) คําสั่งแต่งตั้ ง (เล่ือน) ข้าราชการกรมการปกครองให้ดํารงตําแหน่งท่ีสูงข้ึน 

คณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองมีความเห็นวา่ คาํสั่งแต่งตั้ง (เล่ือน) ขา้ราชการดงักล่าว 

เป็นกรณีท่ีปลดักระทรวงมหาดไทย (Permanent Secretary) ใชอ้าํนาจตามกฎหมายซ่ึงมีผลกระทบ 

ต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของผูไ้ด้รับแต่งตั้ ง จึงเป็นคาํสั่งทางปกครองตามมาตรา 5  

แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และโดยท่ีคาํสั่งดงักล่าวไดก่้อตั้งสิทธิ

แก่ผูไ้ดรั้บแต่งตั้งท่ีจะไดรั้บสิทธิประโยชน์เพิ่มข้ึน เช่น ไดรั้บเงินประจาํตาํแหน่ง (Position Allowance) 

สูงข้ึน รวมทั้งมีความก้าวหน้าทางราชการ กรณีจึงเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นการให้

ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง (บนัทึกคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง เร่ืองเสร็จท่ี 331/2556)  

  ทั้งน้ี คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองไดอ้ธิบายคาํวา่ “คาํสั่งทางปกครอง

ซ่ึงเป็นการให้เงิน ให้ทรัพยสิ์น หรือใหป้ระโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได”้ ไวว้่า คาํสั่งนั้นจะตอ้งเป็นคาํสั่ง 

ทางปกครองท่ีเป็นการให้เงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์อ่ืนใดในลักษณะเดียวกับเงินหรือทรัพย์สิน

โดยตรง เช่น คาํสั่งจ่ายเงินทดแทนการเวนคืนอสังหาริมทรัพยห์รือคาํสั่งอนุมติัให้ได้รับทุนการศึกษา 

เป็นตน้ แต่คาํสั่งแต่งตั้งขา้ราชการพลเรือนสามญัให้ดาํรงตาํแหน่งในระดบัท่ีสูงข้ึนและคาํสั่งยา้ย

ขา้ราชการเพื่อไปแต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งมิไดเ้ป็นคาํสั่งในลกัษณะท่ีเป็นการให้เงินหรือทรัพยสิ์น

แก่ผู ้รับคําสั่งทางปกครองโดยตรง หากแต่เป็นคําสั่งท่ีทําให้บุคคลได้รับแต่งตั้ งในตําแหน่ง 

ท่ีมีระดับสูงข้ึนและมีอาํนาจหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนด ส่วนการได้รับเงินเดือน ทรัพย์สิน  

และประโยชน์ตอบแทนอย่างอ่ืนเป็นสิทธิตามกฎหมายท่ีจะได้รับเพื่อตอบแทนการทาํงานให้แก่ 
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ทางราชการเท่านั้น (บนัทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เร่ืองเสร็จท่ี 685/2551 และ

บนัทึกคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง เร่ืองเสร็จท่ี 524/2551) 

  จากความเห็นของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองตามบนัทึกคณะกรรมการ

วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง เร่ืองเสร็จท่ี 331/2556 บนัทึกคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 

เร่ืองเสร็จท่ี 685/2551 และบนัทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เร่ืองเสร็จท่ี 524/2551 

ท่ีกล่าวมาขา้งตน้ จึงกล่าวไดว้่าคาํสั่งแต่งตั้งขา้ราชการพลเรือนสามญัให้ดาํรงตาํแหน่งในระดบัท่ีสูงข้ึน

เป็นคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งและเป็นการให้ประโยชน์อ่ืนท่ีไม่ใช่ 

การใหเ้งิน ใหท้รัพยสิ์นหรือใหป้ระโยชน์อ่ืนท่ีแบ่งแยกได ้

 (2) คาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งตามคาํวินิจฉัยของศาลปกครอง

สูงสุด ไดแ้ก่ คาํสั่งอนุมติัให้เบิกค่าเช่าบา้นขา้ราชการ6

7 ประกาศรายช่ือผูมี้สิทธิเขา้ศึกษาหลกัสูตร 

แพทยศาสตร์7

8 คาํสั่งอนุญาตให้ปลูกสร้างส่ิงล่วงลํ้าลาํนํ้ า (ปักเสาผูกเรือ)8

9 การให้ทุนการศึกษา 

7 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 222/2555 ศาลปกครองสูงสุดวนิิจฉยัวา่ เม่ือขอ้เท็จจริงปรากฏวา่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 

(ศูนยก์ารศึกษานอกโรงเรียนภาคใต)้ ไดแ้จง้หนงัสือเรียกให้ผูฟ้้องคดีชดใชเ้งินค่าเช่าบา้นขา้ราชการคืนแก่ทางราชการ 

กรณีจึงถือไดว้า่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไดด้าํเนินการเพิกถอนคาํสัง่อนุมติัใหเ้บิกค่าเช่าบา้นขา้ราชการซ่ึงเป็นคาํสัง่ทางปกครอง

ท่ีมีลกัษณะเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูฟ้้องคดีภายในเก้าสิบวนันับแต่ได้รู้ถึงเหตุท่ีจะให้เพิกถอนคาํสั่งดังกล่าว  

ตามมาตรา 49 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
8 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 275/2552 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ประกาศรายช่ือผูมี้สิทธิเขา้ศึกษา 

หลกัสูตรแพทยศาสตรบณัฑิต ปีการศึกษา 2549 ฉบบัเดิม ท่ีกาํหนดใหผู้ฟ้้องคดีท่ี 9 ผูฟ้้องคดีท่ี 10 และผูฟ้้องคดีท่ี 11 

เป็นผูไ้ดรั้บคดัเลือกสาํรอง เป็นคาํสัง่ทางปกครองซ่ึงเป็นการใหป้ระโยชน์ในลกัษณะอ่ืนท่ีมิใช่การใหเ้งิน หรือให้

ทรัพยสิ์น หรือใหป้ระโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได ้
9 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 271/2556 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เน่ืองจากในขณะท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 

(หัวหน้าสํานักงานการขนส่งทางนํ้ าท่ี 6 สาขาสมุทรปราการ) พิจารณาออกใบอนุญาตดงักล่าว ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1  

ยงัไม่ทราบขอ้เท็จจริงวา่ส่ิงต่อสร้างแพธรรมาคารของผูฟ้้องคดีมิใช่เรือ แต่เม่ือผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไดท้ราบขอ้เท็จจริงว่า 

ส่ิงต่อสร้างแพธรรมาคารของผูฟ้้องคดีมิใช่เรือตามความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จท่ี 254/2544  

และเห็นว่าการออกใบอนุญาตให้ปลูกสร้างส่ิงล่วงลํ้ าลาํแม่นํ้ า เลขท่ี 30/2544 ลงวนัท่ี 3 กรกฎาคม 2544 ให้ผูฟ้้องคดี 

ปลูกสร้างส่ิงล่วงลํ้าลาํนํ้ า (ปักเสาผกูเรือ) โดยอาศยัอาํนาจตามมาตรา 117 แห่งพระราชบญัญติัการเดินเรือในน่านนํ้ าไทย 

พระพทุธศกัราช 2456 แกไ้ขเพ่ิมเติมโดยพระราชบญัญติัการเดินเรือในน่านนํ้ าไทย (ฉบบัท่ี 14) พ.ศ. 2535 เป็นการออกคาํสั่ง

ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แต่โดยท่ีคาํสั่งอนุญาตให้ผูฟ้้องคดีปลูกสร้างส่ิงล่วงลํ้ าลาํนํ้ า (ปักเสาผูกเรือ)  

เป็นคาํสัง่ทางปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง ในการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองดงักล่าว  

ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 และ/หรือผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 (อธิบดีกรมการขนส่งทางนํ้ าและพาณิชยนาวี) จึงตอ้งกระทาํภายใน 

กาํหนดเกา้สิบวนันับแต่วนัท่ีไดรู้้ถึงเหตุท่ีจะให้เพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง โดยตอ้งคาํนึงถึงความเช่ือโดยสุจริต

ของผูรั้บประโยชน์ในความคงอยูข่องคาํสัง่ทางปกครองนั้นกบัประโยชน์สาธารณะประกอบกนั 
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แก่ข้าราชการ 9

10 ใบอนุญาตดัดแปลงอาคาร1 0

11 คาํสั่งอนุม ัติจ่ายเงินบาํนาญปกติ 1 1

12 (Pension)  

คาํสั่งอนุมติัให้ผูฟ้้องคดีเบิกเงินประจาํตาํแหน่งพยาบาลวิชาชีพ (Registered Nurse) และเงินเพิ่ม

สําหรับตาํแหน่งท่ีมีเหตุพิเศษของผูป้ฏิบติังานดา้นการสาธารณสุข1 2

13 คาํสั่งเล่ือนขั้นเงินเดือนขา้ราชการ1 3

14 

10 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 765/2555 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉยัว่า เม่ือผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 (อธิการบดี

มหาวิทยาลยัราชภฏันครสวรรค์) ออกประกาศเพิกถอนการให้ทุนการศึกษา เม่ือวนัท่ี 20 กุมภาพนัธ์ 2550 และ 

การให้ทุนการศึกษาเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีให้ประโยชน์แก่ผูฟ้้องคดี จึงเป็นการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง 

ท่ีมีลกัษณะเป็นการใหป้ระโยชน์ภายในเกา้สิบวนันบัแต่ไดรู้้ถึงเหตุท่ีจะเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองตามมาตรา 49  

วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
11 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 1201/2559 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การท่ีผู ้ถูกฟ้องคดีท่ี 2  

(ผูอ้าํนวยการเขตบางพลดั) ไดพิ้จารณาอนุญาตให้ผูฟ้้องคดีดดัแปลงอาคาร ตามใบอนุญาตดดัแปลงอาคาร เลขท่ี 

ขบพ. 56/2547 ลงวนัท่ี 28 เมษายน 2547 โดยขดัต่อบทบญัญติัในมาตรา 52 วรรคห้า แห่งพระราชบญัญติัควบคุม

อาคาร พ.ศ. 2522 จึงเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และดงันั้นการท่ีจะวินิจฉัยวา่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2  

มีคาํสั่งสํานักงานเขตบางพลดั ท่ี 300/2550 เร่ือง เพิกถอนใบอนุญาต ลงวนัท่ี 30 สิงหาคม 2550 ให้เพิกถอน

ใบอนุญาตดดัแปลงอาคารเลขท่ี ขบพ. 56/2547 ลงวนัท่ี 28 เมษายน 2547 จึงตอ้งพิจารณาตามหลกัเกณฑเ์ก่ียวกบั

การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายท่ีมีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์ ตามท่ีกําหนดไว ้

ในพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ส่วนท่ี 6 การเพิกถอนคาํสัง่ทางปกครอง 
12 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 1923/2559 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เม่ือผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 (นาย ว.)  

เป็นผูไ้ม่มีสิทธิไดรั้บเงินบาํนาญตามมาตรา 8 (1) แห่งพระราชบญัญติับาํเหน็จบาํนาญขา้ราชการ พ.ศ. 2494 คาํสั่งท่ี

อนุมติัใหจ่้ายเงินบาํนาญปกติใหแ้ก่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ตามมาตรา 9 (3) แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าวตั้งแต่วนัท่ี 1 ตุลาคม 

2549 เป็นตน้มา จึงเป็นคาํสั่งท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย เม่ือผูฟ้้องคดีโดยจังหวดันครปฐมได้มีหนังสือ ท่ี นฐ  

0019.1/14365 ลงวนัท่ี 11 กนัยายน 2550 เรียกใหผู้ถู้กฟ้องคดีท่ี 1 คืนเงินบาํนาญปกติท่ีรับไปโดยไม่มีสิทธิตั้งแต่วนัท่ี 1 

ตุลาคม 2549 รวม 11 เดือน เป็นเงินจาํนวน 266,738.45 บาท ใหก้บัผูฟ้้องคดี กรณีจึงเป็นการเพิกถอนคาํสั่งอนุมติั

จ่ายเงินบํานาญปกติซ่ึงเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีมีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์ภายในกําหนดเวลาเก้าสิบวนั 

ตามมาตรา 49 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แลว้ 
13 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 1400/2559 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา่ การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 (นายแพทย์

สาธารณสุขจงัหวดันนทบุรี) อนุมติัให้ผูฟ้้องคดีเบิกเงินประจาํตาํแหน่งพยาบาลวิชาชีพและเงินเพ่ิมสําหรับตาํแหน่ง 

ท่ีมีเหตุพิเศษสาํหรับผูป้ฏิบติังานด้านการสาธารณสุข (พ.ต.ส.) ในระหว่างวนัท่ี 1 กรกฎาคม 2548 ถึงวนัท่ี 1  

มกราคม 2551 เป็นการทาํคาํสัง่ทางปกครองท่ีเป็นการใหเ้งินหรือใหท้รัพยสิ์นหรือใหป้ระโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได ้ 

ตามนยับทนิยาม “คาํสั่งทางปกครอง” ในมาตรา 5 ประกอบกบัมาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการ 

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 
14 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 343/2555 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา่ เม่ือคาํสั่งเล่ือนขั้นเงินเดือนให้แก่ 

ผูฟ้้องคดีทั้งส่ีคาํสัง่ดงักล่าวเป็นคาํสัง่ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ผูถู้กฟ้องคดีซ่ึงเป็นเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกคาํสั่ง 

จึงมีอาํนาจเพิกถอนคาํสัง่ทางปกครองท่ีตนออกไปแลว้ทั้งหมดหรือบางส่วนโดยให้มีผลยอ้นหลงัไดต้ามมาตรา 49 

และมาตรา 50 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และแมว้า่คาํสั่งดงักล่าวจะมีลกัษณะ 
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คาํวินิจฉยัสภานายกพิเศษแห่งสภาทนายความ (Supreme President of Lawyers Council) ท่ีพิจารณาวา่

ผูฟ้้องคดีมิใช่ผูข้าดคุณสมบตัิตามพระราชบญัญติัทนายความ พ.ศ. 25281 4

15 คาํสั่งแต่งตั้งให้บุคคล 

ดาํรงตาํแหน่งประธานสภาคณาจารยแ์ละขา้ราชการ1 5

16 หนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ (นส. 3 ก.)1 6

17 

เป็นการใหป้ระโยชน์แก่ผูฟ้้องคดี แต่เม่ือเป็นคาํสัง่ท่ีทาํข้ึนเพราะผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นผูรั้บคาํสั่งไดป้กปิดขอ้ความจริง 

ซ่ึงควรบอกให้แจง้แก่ผูถู้กฟ้องคดีซ่ึงเป็นผูอ้อกคาํสั่ง ผูฟ้้องคดีจึงไม่อาจอา้งความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูข่องคาํสั่ง

ทางปกครองดงักล่าวเพ่ือให้ไดรั้บการคุม้ครองประโยชน์ท่ีตนไดรั้บจากคาํสั่งดงักล่าวไดต้ามมาตรา 49 วรรคสอง 

และมาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว   
15 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 1024/2560 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา่ การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 (รัฐมนตรีวา่การ

กระทรวงยุติธรรม ในฐานะสภานายกพิเศษแห่งสภาทนายความ) ได้เคยมีคาํวินิจฉัยสภานายกพิเศษแห่งสภา

ทนายความ ท่ี 1/2551 ลงวนัท่ี 13 พฤศจิกายน 2551 กลบัมติของคณะกรรมการสภาทนายความโดยพิจารณาแลว้

เห็นวา่ ผูฟ้้องคดีมิใช่ผูข้าดคุณสมบติัตามพระราชบญัญติัทนายความ พ.ศ. 2528 มาตรา 35 (4) กรณีเป็นผูก้ระทาํการ

เส่ือมเสียถึงเกียรติศกัด์ิแห่งตาํแหน่งหนา้ท่ีราชการ ไม่ปฏิบติัหนา้ท่ีดว้ยความซ่ือสตัยสุ์จริตและเป็นการประพฤติชัว่ 

อย่างร้ายแรง เน่ืองจากได้รับการลา้งมลทินตามความในมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญติัลา้งมลทินในวโรกาส 

ท่ีพระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดชมีพระชนมพรรษา 80 พรรษา พ.ศ. 2550 แต่ต่อมา 

สภาทนายความมีหนงัสือ ท่ี สท 32/2552 ลงวนัท่ี 20 กุมภาพนัธ์ 2552 แจง้ขอให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ทบทวนคาํวินิจฉัย 

ดงักล่าว ต่อมา ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 พิจารณาแลว้เห็นว่า ศาลปกครองสูงสุดเคยมีคาํพิพากษาในคดีหมายเลขดาํท่ี  

อ. 70/2545 คดีหมายเลขแดงท่ี อ. 7/2546 ดงัท่ีสภาทนายความกล่าวอา้งผลของมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัลา้งมลทินฯ 

พ.ศ. 2550 จึงอาศยัอาํนาจตามมาตรา 49 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

ใหเ้พิกถอนคาํวนิิจฉยัสภานายกพิเศษแห่งสภาทนายความ ท่ี 1/2551 ลงวนัท่ี 13 พฤศจิกายน 2551 นั้น เป็นการท่ี 

ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 เพิกถอนคาํวนิิจฉยัเดิมท่ีเป็นคาํสัง่ทางปกครองท่ีใหป้ระโยชน์แก่ผูฟ้้องคดี 
16 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 147/2560 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉยัวา่ ผูถู้กฟ้องคดี (สภามหาวิทยาลยัราชภฏั

กาฬสินธ์ุ) มีคาํสั่งท่ี 2/2555 ลงวนัท่ี 22 มีนาคม 2555 แต่งตั้งให้ผูฟ้้องคดีดาํรงตาํแหน่งประธานสภาคณาจารย ์

และข้าราชการ เป็นคาํสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  

พ.ศ. 2539 และคาํสัง่ดงักล่าวเป็นคาํสัง่ทางปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นการใหป้ระโยชน์แก่ผูฟ้้องคดี 
17 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 507/2559 ศาลปกครองสูงสุดวนิิจฉยัวา่ หนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ (น.ส. 3 ก.) 

ดงักล่าวเป็นเอกสารของทางราชการท่ีรับรองสิทธิในท่ีดินของผูค้รอบครอง จึงเป็นคาํสัง่ทางปกครองท่ีเป็นการให้

ประโยชน์ การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 (อธิบดีกรมท่ีดิน) มีคาํสัง่ท่ี 248/2551 ลงวนัท่ี 30 มกราคม 2551 เพิกถอนหนงัสือ

รับรองการทาํประโยชน์ (น.ส. 3 ก.) เลขท่ี 973 (1170) ของผูฟ้้องคดีทั้งสาม ท่ีออกโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  

จึงเป็นการเพิกถอนคาํสัง่ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการใหป้ระโยชน์ การเพิกถอนดงักล่าวจึงตอ้ง

ปฏิบติัตามบทบญัญติัมาตรา 51 และมาตรา 52 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 1065/2559 และคาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 1773/2559  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า หนังสือรับรองการทําประโยชน์ (น.ส. 3 ก.) ของผูฟ้้องคดีออกโดยไม่ชอบ 

ดว้ยกฎหมาย เน่ืองจากเป็นการออกคาํสั่งทางปกครองโดยอาศยัขอ้เท็จจริงท่ีไม่ถูกตอ้ง หากผูถู้กฟ้องคดี (กรมท่ีดิน) 

ไดท้ราบขอ้เท็จจริงวา่ท่ีดินท่ีพิพาทเป็นป่าไมผ้ลดัใบ ไม่มีร่องรอยการทาํประโยชน์มาก่อนวนัท่ีประมวลกฎหมาย
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คาํสั่งอนุมัติให้เบิกค่าใช้จ่ายในการยา้ยถ่ินท่ีอยู่ตามพระราชกฤษฎีกาค่าใช้จ่ายในการเดินทางไป

ราชการ พ.ศ. 252617

18 

 ทั้งน้ี ศาลปกครองสูงสุดไดมี้คาํวินิจฉยัวา่ คาํสั่งอนุมติัให้เบิกค่าเช่าบา้นขา้ราชการ1 8

19 คาํสั่ง

อนุมติัใหผู้ฟ้้องคดีเบิกเงินประจาํตาํแหน่งพยาบาลวชิาชีพและเงินเพิ่มสําหรับตาํแหน่งท่ีมีเหตุพิเศษ

ของผูป้ฏิบติังานด้านการสาธารณสุข1 9

20 เป็นคาํสั่งทางปกครองซ่ึงมีลกัษณะเป็นการให้ประโยชน์ 

ท่ีดินใชบ้งัคบั เจา้หนา้ท่ีของผูถู้กฟ้องคดีคงจะไม่ออกหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ (น.ส. 3 ก.) ดงักล่าวให้ผูฟ้้องคดี 

ดงันั้น ผูถู้กฟ้องคดีจึงชอบท่ีจะเพิกถอนคาํสั่งดงักล่าวได ้แต่โดยท่ีหนังสือรับรองการทาํประโยชน์ (น.ส. 3 ก.) 

ของผูฟ้้องคดี เป็นคาํสัง่ทางปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นการใหป้ระโยชน์แก่ผูรั้บคาํสัง่ ในการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง

ดงักล่าว ผูถู้กฟ้องคดีจึงตอ้งกระทาํภายในกาํหนดเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรู้้ถึงเหตุท่ีจะใหเ้พิกถอนคาํสัง่ทางปกครอง 

คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 1258/2560 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า หากผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 

(อธิบดีกรมท่ีดิน) ไดท้ราบขอ้ความจริงวา่ท่ีดินพิพาทไม่มีการครอบครองและทาํประโยชน์ทั้งแปลงจริง เจา้หนา้ท่ี

ของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 (กรมท่ีดิน) คงจะไม่ออกหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ (น.ส. 3 ก.) ดงักล่าวให้แก่ผูฟ้้องคดี 

กรณีจึงเป็นการออกคาํสัง่ทางปกครองโดยอาศยัขอ้เท็จจริงท่ีไม่ถูกตอ้ง ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 จึงชอบท่ีจะเพิกถอนคาํสั่ง

ทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์กบัผูรั้บคาํสั่งได ้เม่ือคาํสั่งทางปกครองนั้นจะได้ทาํข้ึนเพราะการแสดง

ขอ้ความอนัเป็นเท็จ หรือปกปิดขอ้ความจริง ซ่ึงควรบอกใหแ้จง้ หรือการข่มขู่ หรือการจูงใจโดยการให้ทรัพยสิ์น

หรือประโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย  ทั้ งน้ี ตามมาตรา 49 และมาตรา 52 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
18 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 1245/2559 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า คาํสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2  

(ปลดักระทรวงอุตสาหกรรม) ท่ีอนุมติัใหผู้ฟ้้องคดีเบิกค่าใชจ่้ายในการยา้ยถ่ินท่ีอยูใ่นอตัราสามเท่าของเงินเพ่ิม

พิเศษเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายเฉพาะส่วนท่ีเกินกว่าอตัราหน่ึงเท่าคร่ึงของจาํนวนเงินเพ่ิม

พิเศษ ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 จึงมีอาํนาจเพิกถอนคาํสัง่ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายโดยอาศยัอาํนาจตามมาตรา 3 

มาตรา 50 และมาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได ้โดยการเพิกถอนคาํสั่ง

ทางปกครองดงักล่าวซ่ึงเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นการให้เงิน ตอ้งคาํนึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บประโยชน ์

ในความคงอยูข่องคาํสัง่ทางปกครองกบัประโยชน์สาธารณะดว้ย 
19 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 114/2558 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 (สถาบัน

พฒันาการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอธัยาศยัภาคใต)้ โดยผูอ้าํนวยการศูนยก์ารศึกษานอกโรงเรียนภาคใต ้ 

มีคาํสั่งอนุมติัให้ผูฟ้้องคดีเบิกค่าเช่าบา้นตามสิทธิ จึงเป็นการทาํคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นการให้เงิน หรือให้ทรัพยสิ์น 

หรือใหป้ระโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได ้
20 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 1400/2559 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา่ การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 (นายแพทย ์

สาธารณสุขจงัหวดันนทบุรี) อนุมติัใหผู้ฟ้้องคดีเบิกเงินประจาํตาํแหน่งพยาบาลวชิาชีพและเงินเพ่ิมสาํหรับตาํแหน่ง 

ท่ีมีเหตุพิเศษสาํหรับผูป้ฏิบติังานด้านการสาธารณสุข (พ.ต.ส.) ในระหว่างวนัท่ี 1 กรกฎาคม 2548 ถึงวนัท่ี 1  

มกราคม 2551 เป็นการทาํคาํสัง่ทางปกครองท่ีเป็นการใหเ้งินหรือใหท้รัพยสิ์นหรือใหป้ระโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได ้ 
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ท่ีเป็นการให้เงิน หรือให้ทรัพยสิ์นหรือใหป้ระโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได ้ส่วนประกาศรายช่ือผูมี้สิทธิ

เขา้ศึกษาหลกัสูตรแพทยศาสตร์2 0

21 ใบอนุญาตดดัแปลงอาคาร2 1

22 (Modification Building Permit)  

ใบอนุญาตให้ผูฟ้้องคดีวางทุ่นลอย โป๊ะเทียบเรือ ขนาดตํ่ากว่า 20 ตนักรอส ใบอนุญาตให้ผูฟ้้องคดี

สร้างสะพานท่าเทียบเรือ ค.ส.ล. ขนาดตํ่ากว่า 20 ตนักรอส ใบอนุญาตให้ผูฟ้้องคดีขุดลอกร่องนํ้ า 

ทางเรือเดิน (ขุดลอกทรายเพื่อการเดินเรือ) และใบอนุญาตให้ผูฟ้้องคดีสร้างเข่ือนกนัคล่ืนแบบหินทิ้ง2 2

23 

ศาลปกครองสูงสุด (Supreme Administrative Court) มีคาํวินิจฉัยว่าเป็นคาํสั่งทางปกครอง 

ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และถือเป็นคาํสั่ง 

ตามนยับทนิยาม “คาํสั่งทางปกครอง” ในมาตรา 5 ประกอบกบัมาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการ 

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 
21 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 275/2552 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา่ ประกาศรายช่ือผูมี้สิทธิเขา้ศึกษา 

หลกัสูตรแพทยศาสตรบณัฑิต ปีการศึกษา 2549 ฉบบัเดิม ท่ีกาํหนดใหผู้ฟ้้องคดีท่ี 9 ผูฟ้้องคดีท่ี 10 และผูฟ้้องคดีท่ี 11 

เป็นผูไ้ดรั้บคดัเลือกสาํรอง เป็นคาํสัง่ทางปกครองซ่ึงเป็นการใหป้ระโยชน์ในลกัษณะอ่ืนท่ีมิใช่การใหเ้งิน หรือให้

ทรัพยสิ์น หรือใหป้ระโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได ้
22 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 1201/2559 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา่ การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 (ผูอ้าํนวยการ 

เขตบางพลดั) ไดพิ้จารณาอนุญาตใหผู้ฟ้้องคดีดดัแปลงอาคาร ตามใบอนุญาตดดัแปลงอาคาร เลขท่ี ขบพ. 56/2547  

ลงวนัท่ี 28 เมษายน 2547 โดยขดัต่อบทบญัญติัในมาตรา 52 วรรคหา้ แห่งพระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522  

จึงเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และดงันั้นการท่ีจะวินิจฉัยวา่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 มีคาํสั่งสาํนกังาน

เขตบางพลดั ท่ี 300/2550 เร่ือง เพิกถอนใบอนุญาต ลงวนัท่ี 30 สิงหาคม 2550 ให้เพิกถอนใบอนุญาตดดัแปลง

อาคารเลขท่ี ขบพ. 56/2547 ลงวนัท่ี 28 เมษายน 2547 ท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ออกให้แก่ผูฟ้้องคดีดงักล่าวและให้ผูฟ้้องคดี

ทาํการร้ือถอนอาคารดังกล่าวออกทั้ งหมดเป็นการกระทาํท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ จึงต้องพิจารณา 

ตามหลกัเกณฑ์เก่ียวกับการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายท่ีมีลักษณะเป็นการให้ประโยชน ์

อยา่งอ่ืนนอกจากการใหเ้งิน ใหท้รัพยสิ์น หรือใหป้ระโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได ้ตามท่ีกาํหนดไวใ้นพระราชบญัญติั 

วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ส่วนท่ี 6 การเพิกถอนคาํสัง่ทางปกครอง 
23 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 400/2559 ศาลปกครองสูงสุดวนิิจฉยัวา่ ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 4 (หัวหนา้สาํนกังาน 

การขนส่งทางนํ้ าท่ี 5 สาขาพงังา) ไดพิ้จารณาอนุญาตตามมติของคณะทาํงานตรวจสอบผลกระทบส่ิงล่วงลํ้ าลาํนํ้ า

จังหวดัพงังา โดยออกใบอนุญาตเลขท่ี 5/2549 ลงวนัท่ี 29 พฤษภาคม 2549 อนุญาตให้ผูฟ้้องคดีวางทุ่นลอย  

โป๊ะเทียบเรือ ขนาดตํ่ากวา่ 20 ตนักรอส ใบอนุญาตเลขท่ี 6/2549 ลงวนัท่ี 29 พฤษภาคม 2549 อนุญาตให้ผูฟ้้องคดี

สร้างสะพานท่าเทียบเรือ ค.ส.ล. ขนาดตํ่ากวา่ 20 ตนักรอส ใบอนุญาตเลขท่ี 9/2549 ลงวนัท่ี 30 มิถุนายน 2549 

อนุญาตให้ผูฟ้้องคดีขุดลอกร่องนํ้ าทางเรือเดิน (ขุดลอกทรายเพ่ือการเดินเรือ) และใบอนุญาตเลขท่ี 17/2549  

ลงวนัท่ี 23 พฤศจิกายน 2549 อนุญาตใหผู้ฟ้้องคดีสร้างเข่ือนกนัคล่ืนแบบหินท้ิง เห็นวา่ การออกใบอนุญาตดงักล่าว

เป็นการก่อตั้ งสิทธิให้แก่ผูฟ้้องคดี จึงเป็นคาํสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 และถือเป็นคาํสั่งทางปกครองอนัเป็นการให้ประโยชน์ในลกัษณะอ่ืนท่ีมิใช่การให้เงิน  

หรือใหท้รัพยสิ์น หรือใหป้ระโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได ้
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ทางปกครองอนัเป็นการให้ประโยชน์ในลักษณะอ่ืนท่ีมิใช่การให้เงิน หรือให้ทรัพย์สิน หรือให้

ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได ้

 จากความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา ความเห็นของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการ

ทางปกครองและคาํพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดท่ีกล่าวมาขา้งตน้ จึงสรุปไดว้า่ คาํสั่งทางปกครอง

ซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งในระบบกฎหมายไทย ได้แก่ การกระทาํของฝ่ายปกครอง 

ท่ีมีลกัษณะเป็นคาํสั่งทางปกครองตามบทนิยามของคาํสั่งทางปกครองในมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติั

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงผลของคาํสั่งดังกล่าวมีผลโดยตรงต่อผูรั้บคาํสั่ง

ในลกัษณะท่ีเป็นการก่อให้เกิดสิทธิแก่ผูรั้บคาํสั่งท่ีจะกระทาํการใด ๆ ได้ตามท่ีกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง

อนุญาตให้กระทาํได้  ดงันั้น คาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งในระบบ

กฎหมายไทยจึงมีลกัษณะเช่นเดียวกบัคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง 

ในระบบกฎหมายเยอรมนัและคาํสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิในระบบกฎหมายฝร่ังเศส 

4.2 เงื่อนไขเกีย่วกบัการออกคาํส่ังทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับคาํส่ัง 

 เน่ืองจากคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งเป็นประเภทหน่ึง 

ของคาํสั่งทางปกครองอนัเป็นการกระทาํทางปกครองลกัษณะหน่ึง ดงันั้น การทาํคาํสั่งทางปกครอง

ซ่ึงเป็นการใหป้ระโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งจึงตอ้งอยูภ่ายใตห้ลกัความชอบดว้ยกฎหมายเช่นกนั กล่าวคือ 

เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะพิจารณาทาํคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งได้

จะตอ้งมีกฎหมายใหอ้าํนาจไวโ้ดยชดัแจง้ และเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองนั้นไดพ้ิจารณาทาํคาํสั่งทางปกครอง

ภายในขอบอาํนาจท่ีกฎหมายกาํหนดให้ไวโ้ดยไม่ขดัต่อกฎหมาย นอกจากน้ี การพิจารณาทาํคาํสั่ง

ทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองนั้นจะตอ้งปฏิบติัตาม

เง่ือนไขเก่ียวกบัการออกคาํสั่งทางปกครองตามท่ีกฎหมายกาํหนดไวด้ว้ย2 3

24 โดยเง่ือนไขแห่งความชอบ

ดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครอง สามารถแบ่งออกไดเ้ป็น 2 ประเภท ไดแ้ก่ เง่ือนไขแห่งความชอบ 

ดว้ยกฎหมายในทางรูปแบบ (Format) ของคาํสั่งทางปกครองและเง่ือนไขแห่งความชอบดว้ยกฎหมาย

ในทางเน้ือหา (Content) ของคาํสั่งทางปกครอง24

25 

 สาํหรับการปฏิบติัตามเง่ือนไขแห่งความชอบดว้ยกฎหมายในทางรูปแบบนั้นเป็นการพิจารณา

เก่ียวกบัขั้นตอนและกระบวนการวินิจฉัยสั่งการตามท่ีกฎหมายกาํหนดคือ การพิจารณาถึงความชอบ 

ดว้ยกฎหมายของบรรดาขั้นตอนหรือวิธีการในการเตรียมการ (Preparation) หรือการดาํเนินการของเจา้หนา้ท่ี

24 จิราพร บุรินทรวานิช.  (2548).  เงื่อนไขความสมบูรณ์ของคําส่ังทางปกครอง: ศึกษากรณีขั้นตอนของการทํา

คาํส่ังทางปกครอง.  วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 16 – 17. 
25 โปรดดูรายละเอียดในบทท่ี 2 หวัขอ้ 2.1.3 เง่ือนไขแห่งความชอบดว้ยกฎหมายของคาํสัง่ทางปกครอง  
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เพื่อออกคาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงโดยทัว่ไปเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองมีดุลพินิจท่ีจะดาํเนินการดังกล่าว 

ตามความเหมาะสมอยา่งยืดหยุน่และเรียบง่ายเพื่อให้การปฏิบติังานทางปกครองมีความคล่องตวั แต่มีบางกรณี

ท่ีกฎหมายกาํหนดไวเ้ป็นการเฉพาะให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองตอ้งปฏิบติัตามโดยเคร่งครัด ทั้งน้ีโดยมี

วตัถุประสงคเ์พื่อเป็นหลกัประกนัคุณภาพของคาํสั่งทางปกครองหรือความเหมาะสมในการสั่งการ 

(Administrative Adjudication) ของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง และเป็นหลกัคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ

ของประชาชน25

26 และการไม่ทาํตามขั้นตอนดงักล่าวยอ่มมีผลทาํใหค้าํสั่งทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  

 สาํหรับคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการใหป้ระโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งอาจไดรั้บการยกเวน้ไม่ตอ้ง

ปฏิบัติตามเง่ือนไขในบางกรณี กล่าวคือ ในแง่ของการให้เหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครอง 

ซ่ึงเป็นเง่ือนไขสําคญัท่ีจะทาํให้ผูรั้บคาํสั่งทราบถึงเหตุผลในการออกคาํสั่งและสามารถตระเตรียมการ

โต้แยง้คดัค้านคาํสั่งนั้ นได้ ซ่ึงหากคาํสั่งดังกล่าวเป็นคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์ 

แก่ผูรั้บคาํสั่งท่ีเป็นการให้ประโยชน์ตรงตามความประสงค์ของผูรั้บคาํสั่งท่ีได้มีคาํขอต่อเจา้หน้าท่ี 

ฝ่ายปกครอง และเจ้าหน้าท่ีผูอ้อกคาํสั่งทางปกครองได้พิจารณาแล้วว่าการออกคาํสั่งทางปกครอง

ดงักล่าวไม่มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคลท่ีสามแต่อย่างใด2 6

27 การออกคาํสั่ง

ทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งดงักล่าวย่อมเขา้ลกัษณะขอ้ยกเวน้ตามมาตรา 37 

วรรคสาม (1)2 7

28 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ .ศ. 2539 เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง 

ผูอ้อกคาํสั่งจึงไม่จาํตอ้งให้เหตุผลไวใ้นคาํสั่งทางปกครองนั้น ๆ แต่หากผลของคาํสั่งจะกระทบสิทธิ

อย่างใดอย่างหน่ึงของบุคคลใดบุคคลหน่ึง เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองผูอ้อกคาํสั่งยอ่มตอ้งแสดงเหตุผล

ประกอบการออกคาํสั่งเสมอโดยไม่มีขอ้ยกเวน้  

 ส่วนเง่ือนไขแห่งความชอบด้วยกฎหมายในทางเน้ือหานั้น โดยท่ีการกระทาํทางปกครอง

ต่าง ๆ ในประเทศท่ีปกครองภายใตร้ะบอบรัฐธรรมนูญตอ้งเคารพบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญเสมอ 

ดงันั้น คาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งซ่ึงเป็นรูปแบบหน่ึงของการกระทาํ 

26 สรญา โสภาเจริญวงศ์.  (2554).  ปัญหากฎหมายเกี่ยวกับวิธีการออกคาํส่ังทางปกครองของฝ่ายปกครอง.   

วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขาวชิานิติศาสตร์, บณัฑิตวทิยาลยั มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย.์ หนา้ 58. 
27 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  (2549).  ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง: หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง

และการกระทาํทางปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 3 แกไ้ขเพ่ิมเติม).  กรุงเทพฯ: โรงพิมพเ์ดือนตุลา. หนา้ 151. 
28 มาตรา 37 คาํสั่งทางปกครองท่ีทาํเป็นหนงัสือและการยืนยนัคาํสั่งทางปกครองเป็นหนงัสือตอ้งจดัให้มีเหตุผล 

ไวด้ว้ย และเหตุผลนั้นอยา่งนอ้ยตอ้งประกอบดว้ย 

ฯลฯ                                                 ฯลฯ 

 บทบญัญติัตามวรรคหน่ึงไม่ใชบ้งัคบักบักรณีดงัต่อไปน้ี 

(1) เป็นกรณีท่ีมีผลตรงตามคาํขอและไม่กระทบสิทธิและหนา้ท่ีของบุคคลอ่ืน 

ฯลฯ                                                 ฯลฯ 
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ทางปกครอง จึงต้องเคารพบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญเช่นกัน ดังนั้น เง่ือนไขแห่งความชอบ 

ดว้ยกฎหมายในทางเน้ือหาของการออกคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งนั้น 

จึงอยู่ภายใต้หลักท่ีว่า หากกิจการเก่ียวกับการออกคาํสั่งทางปกครองในเร่ืองใดมีตัวบทกฎหมาย 

บญัญติัไว ้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งพิจารณาถึงเง่ือนไขและขอบเขตของการใชอ้าํนาจวินิจฉัย

สั่งการและการใช้อาํนาจดุลพินิจให้เป็นไปตามกฎหมายท่ีให้อาํนาจนั้ นเสมอและจะขัดแยง้ 

กับตวับทกฎหมายที่มีสภาพบงัคบัอยู่ในขณะนั้นไม่ได้และโดยที่การออกคาํสั่งทางปกครอง 

ซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งเป็นการก่อให้เกิดสิทธิประโยชน์แก่บุคคล การให้ประโยชน์ 

ดงักล่าวจึงตอ้งกระทาํภายใตห้ลกัความเสมอภาคตามรัฐธรรมนูญดว้ย28

29  

 อย่างไรก็ดี แมค้าํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งจะออกโดยฝ่าฝืน

เง่ือนไขแห่งความชอบดว้ยกฎหมายไม่ว่าในทางรูปแบบหรือในทางเน้ือหา แต่คาํสั่งนั้นย่อมมีผล

ในทางกฎหมายตามคุณลกัษณะพิเศษของคาํสั่งทางปกครอง กล่าวคือ เม่ือองค์กรเจา้หน้าท่ีของรัฐ 

ฝ่ายปกครองไดอ้อกคาํสั่งทางปกครองและไดแ้จง้คาํสั่งทางปกครองหรือถือวา่ไดแ้จง้คาํสั่งทางปกครอง

ให้ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองทราบแลว้ คาํสั่งทางปกครองนั้นย่อมมีผลในทางกฎหมายใช้ยนับุคคล 

ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองนั้นไดท้นัที โดยไม่ตอ้งคาํนึงวา่คาํสั่งทางปกครองนั้นเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบ 

ดว้ยกฎหมายหรือไม่ เวน้แต่ความไม่ชอบด้วยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองจะเป็นความไม่ชอบ 

ดว้ยกฎหมายอย่างรุนแรงและเห็นประจกัษ์ชดัหรือตกเป็นโมฆะ ซ่ึงอย่างไรเรียกว่าเป็นโมฆะนั้น 

ในระบบกฎหมายไทยไม่ไดมี้บทบญัญติัเร่ืองความเป็นโมฆะของคาํสั่งทางปกครองไวด้งัเช่นในระบบ

กฎหมายของเยอรมัน2 9

30 แต่จากการศึกษาคาํพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด พบว่าในส่วนของ

29 กมลชยั รัตนสกาววงศ์.  (2544).  หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน.  กรุงเทพฯ: โรงพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั. 

หนา้ 218.  
30 รัฐบญัญติัว่าดว้ยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976 (VwVfG) มาตรา 44 ไดแ้บ่งแยกคาํสั่ง 

ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายเป็นสองลกัษณะดว้ยกนั คือ ประเภทแรก คาํสัง่ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย

และไม่มีผลใด ๆ ในทางกฎหมาย คาํสัง่ทางปกครองประเภทน้ีคือคาํสัง่ทางปกครองท่ีเป็นโมฆะ กบัประเภทท่ีสอง 

คาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายแต่มีผลในทางกฎหมายจนกว่าจะถูกทาํให้ส้ินผลไปโดยการเพิกถอน 

ของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองหรือโดยองคก์รท่ีมีอาํนาจในการวินิจฉัยให้เพิกถอนคาํสั่ง โดยรัฐบญัญติัวา่ดว้ยวิธีพิจารณา

เร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976 ไดบ้ญัญติัให้คาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆะไม่มีผลใด ๆ ในทางกฎหมาย

และบญัญติัเหตุแห่งความเป็นโมฆะของคาํสั่งทางปกครองไวด้ว้ยวา่มีอะไรบา้ง ทั้งน้ี เหตุแห่งความเป็นโมฆะในกรณี

ทัว่ไป คือ กรณีท่ีคาํสัง่ทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมายอยา่งรุนแรงและความไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้นวิญ�ูชน

ทัว่ไป (Reasonable Man) เห็นไดอ้ย่างประจกัษ์ชดั แมว้่าพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

จะไม่ไดบ้ญัญติักรณีของคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆะไว ้แต่ก็เป็นท่ีเขา้ใจกนัว่าคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบ 

ดว้ยกฎหมายอยา่งรุนแรงและความไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้นเห็นไดช้ดัเจน คาํสั่งทางปกครองนั้นยอ่มเป็นคาํสั่ง 

ทางปกครองท่ีไม่มีผลใด ๆ ในทางกฎหมาย กล่าวคือเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆะ (Void Administrative Act) 
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ความเห็นแยง้ (Dissenting Opinion) ของตุลาการศาลปกครองสูงสุด (Judge of the Supreme  

Adminisrative Court) ในคดีหมายเลขแดงท่ี อ. 33/2557 ได้แยกประเภทผลในทางกฎหมาย 

ของคาํสั่งทางปกครองตามระดบัความร้ายแรงของความบกพร่องในทางกฎหมายไว ้ดงัน้ี 

 (1) คาํสั่งทางปกครองท่ีมีความไม่ชอบดว้ยกฎหมายในระดบัท่ีร้ายแรงมากและเป็นท่ีเห็น

ประจกัษช์ดั ในกรณีน้ีถือวา่คาํสั่งทางปกครองดงักล่าวไม่เคยเกิดข้ึนเลยหรือถือวา่เป็นโมฆะโดยเสียเปล่า

มาตั้งแต่ตน้ ศาลเพียงแต่วนิิจฉยัถึงความเป็นโมฆะโดยไม่จาํตอ้งเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองดงักล่าว 

 (2) คาํสั่งทางปกครองท่ีมีความไม่ชอบด้วยกฎหมายในระดับธรรมดาและไม่เป็นท่ีเห็น

ประจกัษช์ดั ในกรณีน้ีถือวา่คาํสั่งทางปกครองดงักล่าวคงมีผลทางกฎหมายอยูจ่นกวา่จะถูกเพิกถอน 

ถ้าไม่มีผูใ้ดหยิบยกความไม่ชอบด้วยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองดังกล่าวข้ึนมาโต้แยง้ภายใน

ระยะเวลาท่ีกาํหนดไวใ้นกฎหมาย คาํสั่งทางปกครองดงักล่าวก็ย่อมมีผลทางกฎหมายอยู่ต่อไป 

และไม่อาจถูกเพิกถอนไดอี้ก  ทั้งน้ี ตามหลกัความมัน่คงของนิติฐานะและการคุม้ครองความเช่ือถือ 

ของผูท่ี้สุจริตในคาํสั่งทางปกครอง 

 (3) คาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายในส่วนของเน้ือหาสาระ แต่มีความบกพร่อง 

ในส่วนของรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการท่ีไม่เป็นไปตามท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้ ในกรณีน้ี กฎหมาย

ยอมให้มีการยอ้นกลบัไปแก้ไขความบกพร่องดงักล่าว (Defect Correction) ได้ แต่จะตอ้งดาํเนินการ

ภายในระยะเวลาและตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายกาํหนด ซ่ึงหากไดมี้การแกไ้ขความบกพร่องดงักล่าว

ภายในระยะเวลาและตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายกาํหนดแลว้ก็ถือวา่ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่ง 

ทางปกครองดงักล่าวไดห้มดส้ินไปโดยไม่จาํตอ้งมีการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวอีกต่อไป 

เช่น คาํสั่งทางปกครองท่ีออกมาโดยมิไดจ้ดัให้มีเหตุผลตามท่ีกฎหมายกาํหนด ถา้ไดมี้การจดัให ้

มีเหตุผล (Contain Reasons) ในภายหลงั 

 (4) คาํสั่งทางปกครองท่ีมีความบกพร่องในส่วนของรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการท่ีไม่เป็น

สาระสาํคญั ในกรณีน้ีไม่จาํเป็นตอ้งมีการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองดงักล่าว 

การท่ีกฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองของไทยไม่ไดบ้ญัญติักรณีของคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆะไว ้ไม่ได้

หมายความว่าระบบกฎหมายไทยไม่รับรู้ว่าคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆะมีอยู่ แต่เป็นกรณีท่ีผูร่้างกฎหมาย 

(Legislator) มุ่งจะปล่อยไวใ้ห้เป็นเร่ืองท่ีฝ่ายวิชาการและศาลจะเป็นผูพ้ฒันาหลกัเกณฑ์ดังกล่าวข้ึนมา ทั้ งน้ี

เน่ืองจากเหตุแห่งความเป็นโมฆะของคาํสั่งทางปกครองในหลายประเทศยงัไม่ตรงกนั (โปรดดู จินกร แกว้ศรี.  

(2556).  ปัญหากฎหมายการคุ้มครองความเช่ือโดยสุจริตในการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย.  

วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขาวิชานิติศาสตร์, คณะนิติศาสตร์ปรีดี พนมยงค ์มหาวิทยาลยัธุรกิจบณัฑิตย.์ 

หนา้ 115 – 116.) 
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 ดงันั้น คาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งที่ออกมาโดยไม่ชอบ 

ด้วยกฎหมาย หากไม่มีผูใ้ดโตแ้ยง้ความชอบด้วยกฎหมาย คาํสั่งดงักล่าวย่อมมีผลใช้บงัคบัต่อไป

จนกวา่จะถูกลบลา้งโดยองคก์รผูมี้อาํนาจ 

4.3 หลกัเกณฑ์การลบล้างคาํส่ังทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับคาํส่ัง  

 เม่ือเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองผูท้รงอาํนาจออกคาํสั่งทางปกครองไดอ้อกคาํสั่งทางปกครอง 

ซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งไปแล้ว มีข้อพิจารณาว่าเจ้าหน้าท่ีดังกล่าวจะต้องผูกพนั 

(Binding) ต่อคาํสั่งทางปกครองที่ตนออกมาหรือไม่ หากพิจารณาจากบทบญัญติัในมาตรา 48  

และมาตรา 49 แห่งรัฐบญัญตัิว่าด้วยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976  

บทบญัญติัในบรรพ 2 ลกัษณะ 4 มาตรา L 241-1 ถึงมาตรา L 242-4 แห่งประมวลกฎหมายวา่ดว้ยการติดต่อ

สัมพนัธ์ระหว่างประชาชนและหน่วยงานทางปกครอง รวมทั้งบทบญัญติัในหมวด 2 ส่วนท่ี 6 มาตรา 49  

ถึงมาตรา 53 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แลว้ จะเห็นไดว้า่กฎหมาย

ทั้งสามฉบบัไดเ้ปิดช่องใหเ้จา้หนา้ท่ีผูท้รงอาํนาจออกคาํสั่งทางปกครองสามารถยกเลิกหรือเพิกถอน

คาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไดอ้อกไปแลว้ได ้

แต่การยกเลิกหรือเพิกถอนดงักล่าวตอ้งเป็นไปตามหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขท่ีกฎหมายไดบ้ญัญติัไว ้

ทั้งน้ี โดยไม่ตอ้งคาํนึงว่าคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งนั้นจะล่วงพน้

ระยะเวลาอุทธรณ์โตแ้ยง้แลว้ (The Period of Time for an Appeal Has Elapsed) หรือไม่ ซ่ึงหมายความวา่ 

เม่ือคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งนั้นมีผลในทางกฎหมายแลว้ แมเ้จา้หน้าท่ี

ฝ่ายปกครองจะไม่อาจแกไ้ขเปล่ียนแปลงคาํสั่งทางปกครองนั้นไดอี้กต่อไป แต่ก็ไม่ไดห้มายความว่า

เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะไม่มีอาํนาจในการท่ีจะยกเลิกหรือเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองดังกล่าว 

ในทุกกรณี กล่าวคือ หากกรณีตอ้งดว้ยเหตุแห่งการยกเลิกหรือเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็น

การให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองผูอ้อกคาํสั่งทางปกครองยอ่มยกเลิกหรือเพิกถอน

คาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งนั้นได้ และการยกเลิกหรือเพิกถอน

คาํสั่งทางปกครองดงักล่าวสามารถเกิดจากการริเร่ิม (Initiative) ของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองไดเ้อง  

ไม่จาํเป็นท่ีจะต้องให้บุคคลใดบุคคลหน่ึงร้องขอเสียก่อน ดังนั้ น ความผูกพันของเจ้าหน้าท่ี 

ฝ่ายปกครองท่ีมีต่อคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งท่ีตนได้ออกไปนั้น 

จึงไม่ใช่ความผูกพนัอย่างเด็ดขาด อย่างไรก็ดี ความผูกพนัของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองต่อคาํสั่ง 

ทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งท่ีตนได้ออกไปอาจจะกลายเป็นความผูกพนั 

อย่างเด็ดขาดได้ หากเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองดงักล่าวได้รู้เหตุท่ีจะตอ้งยกเลิกหรือเพิกถอนคาํสั่ง 

ทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งแลว้แต่ไม่ดาํเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนคาํสั่ง

https://dict.longdo.com/search/binding
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ทางปกครองดงักล่าวภายในหน่ึงปีนบัแต่วนัท่ีรู้เหตุท่ีทาํให้ตดัสินใจเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองนั้น

ในกรณีตามมาตรา 483 0

31 วรรคส่ี แห่งรัฐบญัญติัว่าดว้ยวธีิพิจารณาเร่ืองทางปกครอง ค.ศ. 1976 หรือ

31 § 48 Rücknahme eines rechtswidrigen Verwaltungsaktes 

(1) Ein rechtswidriger Verwaltungsakt kann, auch nachdem er unanfechtbar geworden ist, ganz oder teilweise 

mit Wirkung für die Zukunft oder für die Vergangenheit zurückgenommen werden. Ein Verwaltungsakt, der ein 

Recht oder einen rechtlich erheblichen Vorteil begründet oder bestätigt hat (begünstigender Verwaltungsakt), darf  

nur unter den Einschränkungen der Absätze 2 bis 4 zurückgenommen werden.  

(2) Ein rechtswidriger Verwaltungsakt, der eine einmalige oder laufende Geldleistung oder teilbare Sachleistung  

gewährt oder hierfür Voraussetzung ist, darf nicht zurückgenommen werden, soweit der Begünstigte auf den 

Bestand des Verwaltungsaktes vertraut hat und sein Vertrauen unter Abwägung mit dem öffentlichen Interesse 

an einer Rücknahme schutzwürdig ist. Das Vertrauen ist in der Regel schutzwürdig, wenn der Begünstigte 

gewährte Leistungen verbraucht oder eine Vermögensdisposition getroffen hat, die er nicht mehr oder nur unter 

unzumutbaren Nachteilen rückgängig machen kann. Auf Vertrauen kann sich der Begünstigte nicht berufen, 

wenn er  

1. den Verwaltungsakt durch arglistige Täuschung, Drohung oder Bestechung erwirkt hat;  

2. den Verwaltungsakt durch Angaben erwirkt hat, die in wesentlicher Beziehung unrichtig oder unvollständig  

waren;  

3. die Rechtswidrigkeit des Verwaltungsaktes kannte oder infolge grober Fahrlässigkeit nicht kannte.  

In den Fällen des Satzes 3 wird der Verwaltungsakt in der Regel mit Wirkung für die Vergangenheit zurückgenommen.  

(3) Wird ein rechtswidriger Verwaltungsakt, der nicht unter Absatz 2 fällt, zurückgenommen, so hat die  

Behörde dem Betroffenen auf Antrag den Vermögensnachteil auszugleichen, den dieser dadurch erleidet, dass 

er auf den Bestand des Verwaltungsaktes vertraut hat, soweit sein Vertrauen unter Abwägung mit dem 

öffentlichen Interesse schutzwürdig ist. Absatz 2 Satz 3 ist anzuwenden. Der Vermögensnachteil ist jedoch  

nicht über den Betrag des Interesses hinaus zu ersetzen, das der Betroffene an dem Bestand des  

Verwaltungsaktes hat. Der auszugleichende Vermögensnachteil wird durch die Behörde festgesetzt. Der 

Anspruch kann nur innerhalb eines Jahres geltend gemacht werden; die Frist beginnt, sobald die Behörde den 

Betroffenen auf sie hingewiesen hat.  

(4) Erhält die Behörde von Tatsachen Kenntnis, welche die Rücknahme eines rechtswidrigen Verwaltungsaktes 

rechtfertigen, so ist die Rücknahme nur innerhalb eines Jahres seit dem Zeitpunkt der Kenntnisnahme zulässig. 

Dies gilt nicht im Falle des Absatzes 2 Satz 3 Nr. 1.  

(5) Über die Rücknahme entscheidet nach Unanfechtbarkeit des Verwaltungsaktes die nach § 3 zuständige  

Behörde; dies gilt auch dann, wenn der zurückzunehmende Verwaltungsakt von einer anderen Behörde erlassen 

worden ist.  
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ภายในเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีรู้เหตุท่ีจะตอ้งยกเลิกหรือเพิกถอนคาํสั่งนั้น3 1

32 ตามมาตรา 493 2

33 วรรคสอง  

แห่งพระราชบญัญตัิวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือภายในส่ีเดือนนับแต่วนัท่ี 

เจา้หน้าที่มีคาํสั่งตามมาตรา L 242-1 แห่งประมวลกฎหมายว่าดว้ยการติดต่อสัมพนัธ์ระหว่าง 

ประชาชนและหน่วยงานทางปกครอง ผูว้ิจยัมีขอ้สังเกตว่า การนับระยะเวลาการเพิกถอนคาํสั่ง 

ทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายของเยอรมนั 

และกฎหมายของไทยนั้นไดใ้ชห้ลกัเดียวกนั คือ ระยะเวลาจะเร่ิมนบัตั้งแต่วนัท่ีเจา้หน้าท่ีรู้ถึงเหตุ 

ให้เพิกถอนคาํสั่ง แต่ระยะเวลาเพิกถอนในกฎหมายไทยจะสั้ นกว่ากฎหมายเยอรมนั กล่าวคือ  

เกา้สิบวนันบัแต่รู้ถึงเหตุให้เพิกถอน ในขณะที่กฎหมายเยอรมนักาํหนดระยะเวลาเพิกถอนไว ้

ยาวถึงหน่ึงปีนับแต่รู้ถึงเหตุให้เพิกถอน ส่วนในกฎหมายฝร่ังเศสไดจ้าํกดัระยะเวลาการลบลา้งคาํสั่ง 

ทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิโดยฝ่ายปกครอง ไม่วา่จะเป็นกรณียกเลิกหรือเพิกถอนไวส่ี้เดือนนบัแต่วนัท่ี

เจา้หน้าท่ีมีคาํสั่ง ระยะเวลาการลบลา้งคาํสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิในระบบกฎหมายฝร่ังเศส 

จึงมีกาํหนดเร่ิมนับท่ีแน่นอน3 3

34 และคุ้มครองความมัน่คงแห่งนิติฐานะของผูรั้บคาํสั่งไดม้ากกว่า 

ในระบบกฎหมายเยอรมนัและระบบกฎหมายไทย เน่ืองจากในระบบกฎหมายเยอรมนัและระบบ

กฎหมายไทยกาํหนดให้เร่ิมระยะเวลาการเพิกถอนคาํสั่งนบัแต่วนัท่ีเจา้หน้าท่ีรู้ถึงเหตุให้เพิกถอน

คาํสั่ง ซ่ึงวนัท่ีเจา้หน้าท่ีรู้ถึงเหตุให้เพิกถอนคาํสั่งนั้นไม่แน่นอนตายตวั ทั้งน้ีข้ึนอยู่กบัว่าเจา้หน้าท่ี 

ฝ่ายปกครองไดรู้้ถึงเหตุใหเ้พิกถอนคาํสั่งเม่ือใด โดยเจา้หนา้ท่ีอาจจะรู้ถึงเหตุให้เพิกถอนภายหลงัจาก

ทาํคาํสั่งไปนานแลว้ก็ได ้ซ่ึงหากมีการเพิกถอนคาํสั่งก็จะกระทบกระเทือนต่อนิติฐานะของผูรั้บคาํสั่ง

อยา่งมาก34

35 ปัญหาในเร่ืองน้ีในทางตาํราวชิาการมีความเห็นวา่ การให้เร่ิมนบัระยะเวลาการเพิกถอนคาํสั่ง 

เ มื่อเจ ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผูท้รงอาํนาจในการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองดังกล่าวได้ทราบ 

เหตุแห่งการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงหมายถึงจะเร่ิมนับระยะเวลาดังกล่าวได้เม่ือเจ้าหน้าท่ี 

32 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 27. หนา้ 200 – 201. 
33 มาตรา 49 เจา้หนา้ท่ีหรือผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หนา้ท่ีอาจเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองไดต้ามหลกัเกณฑใ์นมาตรา 51 

มาตรา 52 และมาตรา 53 ไม่ว่าจะพน้ขั้นตอนการกาํหนดให้อุทธรณ์หรือให้โตแ้ยง้ตามกฎหมายน้ีหรือกฎหมายอ่ืน

มาแลว้หรือไม่ 

 การเพิกถอนคาํสัง่ทางปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นการให้ประโยชน์ตอ้งกระทาํภายในเกา้สิบวนันบัแต่ไดรู้้

ถึงเหตุท่ีจะให้เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองนั้น เวน้แต่คาํสั่งทางปกครองจะไดท้าํข้ึนเพราะการแสดงขอ้ความ 

อนัเป็นเท็จหรือปกปิดขอ้ความจริงซ่ึงควรบอกให้แจง้หรือการข่มขู่หรือการชกัจูงใจโดยการให้ทรัพยสิ์นหรือ

ประโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย 
34 ศุภวฒัน์ สิงห์สุวงษ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 5. หนา้ 13. 
35 ศุภวฒัน์ สิงห์สุวงษ.์  (2557).  ระยะเวลาเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นการให้ประโยชน์.  วารสารกฎหมาย 

ปกครอง, 31(1), หนา้ 39 – 42. 
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ฝ่ายปกครองได้รู้ถึงขอ้เท็จจริงทั้งหลายทั้งปวงท่ีเป็นเคร่ืองประกอบในการตดัสินใจใช้ดุลพินิจ 

เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองนั้นแล้ว แมว้่าการตีความในลกัษณะดงักล่าวจะส่งผลให้การเร่ิมตน้ 

นบัระยะเวลาการเพิกถอนคาํสั่งตอ้งเน่ินชา้ออกไป ซ่ึงดูเหมือนจะไม่เป็นผลดีแก่บุคคลผูรั้บคาํสั่งก็ตาม 

แต่โดยเหตุท่ีเม่ือระยะเวลาดังกล่าวล่วงพน้ไปแล้ว เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองย่อมไม่อาจเพิกถอนคาํสั่ง 

ทางปกครองไดอี้ก การเร่ิมนบัระยะเวลาดงักล่าวจึงควรจะเร่ิมเม่ือเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองผูท้รงอาํนาจ 

ไดท้ราบขอ้เทจ็จริงต่าง ๆ ครบถว้นแลว้35

36 

 เม่ือระยะเวลาการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู ้รับคําสั่ ง 

มีวตัถุประสงคเ์พื่อคุม้ครองความมัน่คงแน่นอนแห่งนิติฐานะของบุคคลผูรั้บคาํสั่ง ระยะเวลาการเพิกถอน 

ดงักล่าวจึงเป็นระยะเวลาบงัคบั36

37 เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจึงตอ้งเพิกถอนคาํสั่งภายในระยะเวลา 

36 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  (2554).  กฎหมายวธีิปฏิบัติราชการทางปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 2).  กรุงเทพฯ: เอ. พี. กราฟฟิค 

ดีไซน์และการพิมพ.์ หนา้ 85. 
37 ระยะเวลาบงัคบั (Délai Impératif) เป็นระยะเวลาท่ีมีวตัถุประสงคเ์พ่ือเป็นหลกัประกนัสิทธิเสรีภาพของบุคคล 

จากการใชอ้าํนาจขององคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง โดยจาํกดัการใชอ้าํนาจของเจา้หนา้ท่ีวา่จะตอ้งกระทาํภายใน 

กรอบระยะเวลาท่ีกาํหนด ซ่ึงหากล่วงพน้ระยะเวลาท่ีกาํหนดไปแลว้เจา้หน้าท่ียอ่มไม่มีอาํนาจกระทาํการไดอี้ก

ต่อไป หากฝืนกระทาํการใดไป การนั้นยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมาย สาํหรับตวัอยา่งของระยะเวลาบงัคบัท่ีกาํหนดไว้

ในกฎหมาย เช่น กรณีตามมาตรา 94 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติตํารวจแห่งชาติ พ.ศ. 2547 ท่ีให้อํานาจ 

แก่คณะกรรมการสอบสวนท่ีจะสอบสวนขา้ราชการตาํรวจท่ีถูกกล่าวหาวา่กระทาํผิดวินยัอยา่งร้ายแรงหรือถูกช้ีมูล

ความผิดตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริตได้ต่อไป แมต้่อมา 

ขา้ราชการตาํรวจผูน้ั้ นจะออกจากราชการไปแลว้ แต่จะตอ้งสอบสวนให้แลว้เสร็จภายในหน่ึงปีนับแต่วนัออกจาก

ราชการ ซ่ึงคณะกรรมการกฤษฎีกาวนิิจฉยัวา่ กรอบระยะเวลาดงักล่าวมิใช่บทบญัญติัเร่งรัดเพ่ือมิให้เกิดความล่าชา้

ในการสอบสวนแต่เป็นบทบญัญติับงัคบัใหต้อ้งดาํเนินการสอบสวนใหแ้ลว้เสร็จ เพราะเป็นกรณียกเวน้ใหส่้วนราชการ

ยงัคงดาํเนินการทางวินัยต่อผูท่ี้ออกจากราชการไปแลว้ไดอ้นัมีผลกระทบต่อสิทธิของผูน้ั้น ซ่ึงหากไม่มีกาํหนด

ระยะเวลาส้ินสุดย่อมเกิดความเสียหายและความไม่เป็นธรรม  ดังนั้น กรณีท่ีคณะกรรมการสอบสวนไม่สามารถ

ดาํเนินการสอบสวนใหแ้ลว้เสร็จภายในระยะเวลาหน่ึงปีนบัแต่วนัท่ีผูถู้กสอบสวนออกจากราชการ คณะกรรมการ

สอบสวนยอ่มไม่สามารถดาํเนินการสอบสวนไดต้่อไป ระยะเวลาบงัคบัจึงแตกต่างจากระยะเวลาเร่งรัด (Délai 

Indicatif) ท่ีมีวตัถุประสงค์เพ่ือเร่งรัดให้เจา้หน้าท่ีกระทาํการโดยไม่ชกัชา้เท่านั้น มิไดมี้ผลเป็นการตดัอาํนาจ 

ของเจา้หน้าท่ีท่ีจะกระทาํการภายหลงัล่วงพน้ระยะเวลาไปแลว้  ดงันั้น แมร้ะยะเวลาท่ีกฎหมายกาํหนดจะล่วงพน้ 

ไปแลว้ เจา้หน้าท่ีก็ยงัคงมีอาํนาจท่ีจะกระทาํการไดโ้ดยชอบดว้ยกฎหมาย เช่น ระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์คาํสั่ง 

ทางปกครองตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ีกาํหนดไวสู้งสุดไม่เกินเกา้สิบวนั 

นับแต่วนัท่ีได้รับคาํอุทธรณ์ แมว้่าเจา้หน้าท่ีจะมีคาํวินิจฉัยอุทธรณ์เม่ือล่วงพน้กาํหนดระยะเวลาอุทธรณ์แลว้

ก็ไม่มีผลให้คาํวินิจฉัยอุทธรณ์ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เพียงแต่ความล่าช้าขององค์กรฝ่ายปกครองอาจนํามา 

ซ่ึงความรับผิดในความเสียหายท่ีเกิดข้ึนกบับุคคลท่ีเก่ียวขอ้งได ้ในทาํนองเดียวกนั ระยะเวลาในการออกอนุบญัญติั

ตามท่ีกฎหมายแม่บทกาํหนดไวก็้ดี หรือระยะเวลาในการแต่งตั้งคณะกรรมการตามกฎหมายก็ดี ก็เป็นเพียงบทเร่งรัด
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ท่ีกฎหมายกาํหนด หากล่วงพน้กาํหนดระยะเวลาไปแลว้ เจา้หนา้ท่ียอ่มไม่มีอาํนาจเพิกถอนคาํสั่งไดอี้ก 

เช่น กรณีท่ีกระทรวงมหาดไทย (Ministry of Interior) ไดมี้คาํสั่งแต่งตั้งขา้ราชการให้ดาํรงตาํแหน่ง 

ท่ีสูงข้ึน แต่คณะกรรมการพิทกัษร์ะบบคุณธรรม (ก.พ.ค.) (Merit System Protection Commission (MSPC)) 

ไดมี้คาํวนิิจฉยัวา่การคดัเลือกขา้ราชการในกรณีดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมาย โดยกระทรวงมหาดไทย 

ไดรั้บแจง้คาํวินิจฉัยของ ก.พ.ค. มาเป็นเวลากว่าสองปีแลว้ ประกอบกบัไม่ปรากฏวา่ผูไ้ดรั้บแต่งตั้ง 

ไดแ้สดงขอ้ความอนัเป็นเทจ็หรือปกปิดขอ้ความจริงซ่ึงควรบอกใหแ้จง้หรือข่มขู่หรือชกัจูงใจโดยการให้

ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบดว้ยกฎหมายเพื่อให้ไดรั้บการคดัเลือก กระทรวงมหาดไทย

จึงไม่อาจเพิกถอนคาํสั่งแต่งตั้งได ้(ความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เร่ืองเสร็จท่ี 

331/2556) ทั้งน้ี หากเจา้หน้าท่ีเพิกถอนคาํสั่งภายหลงัล่วงพน้กาํหนดเวลาแลว้ ย่อมเป็นการกระทาํ 

โดยปราศจากอาํนาจ คาํสั่งเพิกถอนยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมาย หรือในกรณีท่ีหน่วยงานราชการไดต้รวจพบ

ความผิดพลาดในการประมวลผลคะแนนสอบแข่งขนัเขา้รับราชการครู โดยบุคคลท่ีได้รับการบรรจุ

แต่งตั้งเป็นข้าราชการครูบางรายมีคะแนนไม่ผ่านเกณฑ์ จึงได้ออกคาํสั่งให้บุคคลนั้นออกจาก

ราชการอนัมีผลเป็นการเพิกถอนคาํสั่งบรรจุแต่งตั้ง แต่ออกคาํสั่งให้ออกจากราชการภายหลงั

ตรวจพบความผิดพลาดในการประมวลผลคะแนนไปแลว้เป็นเวลากวา่สองปี ยอ่มเป็นการเพิกถอน

คาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งเม่ือพน้เกา้สิบวนันบัแต่รู้ถึงเหตุให้เพิกถอน 

ประกอบกบัไม่ปรากฏวา่ ขา้ราชการครูรายนั้นไม่สุจริตจึงไม่อาจเพิกถอนคาํสั่งได ้เน่ืองจากเป็นการกระทาํ

โดยปราศจากอาํนาจ คาํสั่งให้ออกจากราชการจึงไม่ชอบดว้ยกฎหมายและตอ้งถูกเพิกถอน (คาํพิพากษา

ศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 550/2551)    

 อย่างไรก็ดี การท่ีกฎหมายกาํหนดระยะเวลาท่ีให้เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้

ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งเอาไวน้ั้น ก็เป็นการกาํหนดเพื่อเป็นหลกัประกนัความมัน่คงในสิทธิหน้าท่ี

ของบุคคลทางกฎหมาย แต่กรณีไม่ไดห้มายความว่า หากเป็นการกระทาํท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

และระยะเวลาไดผ้่านพน้ไปแลว้ ก็ตอ้งจาํยอมให้ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายเช่นนั้นดาํรงอยู่ตลอดไป

โดยไม่อาจมีการแกไ้ขเปล่ียนแปลงให้กลบัมาสู่ความถูกตอ้งไดอี้ก โดยเฉพาะอยา่งยิ่ง หากความไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมายนั้นเกิดข้ึนจากการท่ีผูรั้บประโยชน์แสดงความเท็จหรือปกปิดความจริง หรือไดรั้บประโยชน์ 

มาโดยการฉ้อฉลทุจริต กฎหมายก็ยอ่มไม่ยอมให้หลกัประกนัความมัน่คงในสิทธิหนา้ท่ีของบุคคล 

ทางกฎหมายแก่บุคคลดงักล่าวแต่อยา่งใด  ดงันั้น ในระบบกฎหมายไทยและระบบกฎหมายเยอรมนั  

การดําเนินการของฝ่ายปกครองเท่านั้ น ระยะเวลาเหล่าน้ีผูต้รากฎหมายคงไม่ประสงค์ให้มีผลตัดอาํนาจ 

ของฝ่ายปกครอง เพราะจะเท่ากบัทาํใหก้ฎหมายท่ีตนตราข้ึนไม่มีผลใชบ้งัคบัในทางปฏิบติัไปเสีย (โปรดดู ศุภวฒัน์ 

สิงห์สุวงษ.์  (2557).  ขอ้พิจารณาบางประการเก่ียวกบัอาํนาจหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง.  กฤษฎีกาสาร, 10(1), 

หนา้ 25 – 26.) 
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จึงมีบทบัญญัติซ่ึงเป็นข้อยกเวน้ให้ฝ่ายปกครองสามารถเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบ 

ดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งเม่ือใดก็ไดแ้มจ้ะพน้กาํหนดเวลาตามท่ีกฎหมาย

กําหนด หากปรากฏข้อเท็จจริงว่าคําสั่งนั้ นได้ทําข้ึนเพราะการแสดงข้อความอันเป็นเท็จ (False 

Statement) หรือปกปิดขอ้ความจริงซ่ึงควรบอกให้แจง้ หรือการข่มขู่ หรือการจูงใจ (Inducement)  

โดยการใหท้รัพยสิ์นหรือประโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย ตามบทบญัญติัในมาตรา 49 วรรคสอง 

แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และมาตรา 48 วรรคสอง ประโยคท่ีสาม 

แห่งรัฐบญัญติัวา่ดว้ยวธีิพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976 

 โดยในกรณีน้ี ศาลปกครองสูงสุดไดมี้คาํวนิิจฉยัอธิบายวา่ ในหลกัการพิจารณาทางปกครอง

ในเร่ืองทั่ว ๆ ไปท่ีมิใช่การพิจารณาลงโทษทางปกครองแก่บุคคลนั้ น การท่ีให้ฝ่ายปกครอง 

ใช้หลักการไต่สวนในการแสวงหาข้อเท็จจริง ก็เพื่อให้ฝ่ายปกครองผูท้าํการพิจารณามีบทบาท 

ในการแสวงหาขอ้เท็จจริงไดต้ามความจาํเป็นและเหมาะสมโดยไม่ผูกพนัแต่เพียงขอ้เท็จจริงหรือ

พยานหลักฐานท่ีคู่กรณีนําเสนอ แต่มิได้หมายความว่าเป็นหน้าท่ีหรือภาระในการพิสูจน์ของ 

ฝ่ายปกครอง คู่กรณีในการพิจารณาทางปกครองมีหนา้ท่ีตอ้งให้ความร่วมมือกบัเจา้หนา้ท่ีในการพิสูจน์

ขอ้เท็จจริง และมีหน้าท่ีแจง้พยานหลกัฐานท่ีตนทราบแก่เจา้หน้าท่ี ซ่ึงหมายถึงการให้ขอ้เท็จจริง 

ท่ีถูกตอ้งและการไม่ปกปิดขอ้เท็จจริงด้วยเช่นกนั ดงัที่บญัญติัหลกัการเช่นน้ีไวใ้นมาตรา 293 7

38  

แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ดังนั้น หากคาํสั่งนั้นได้ทาํข้ึน 

เพราะการแสดงขอ้ความอนัเป็นเท็จ หรือปกปิดขอ้ความจริงซ่ึงควรบอกให้แจง้ หรือการข่มขู่  

หรือการจูงใจ โดยการให้ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์อ่ืนใดที่มิชอบด้วยกฎหมาย ซ่ึงเป็นความผิด 

38 มาตรา 29 เจา้หนา้ท่ีตอ้งพิจารณาพยานหลกัฐานท่ีตนเห็นวา่จาํเป็นแก่การพิสูจน์ขอ้เท็จจริง ในการน้ี ให้รวมถึง

การดาํเนินการดงัต่อไปน้ี 

(1) แสวงหาพยานหลกัฐานทุกอยา่งท่ีเก่ียวขอ้ง 

(2) รับฟังพยานหลกัฐาน คาํช้ีแจง หรือความเห็นของคู่กรณีหรือของพยานบุคคลหรือพยานผูเ้ช่ียวชาญ 

ท่ีคู่กรณีกล่าวอา้ง เวน้แต่เจา้หนา้ท่ีเห็นวา่เป็นการกล่าวอา้งท่ีไม่จาํเป็น ฟุ่ มเฟือยหรือเพ่ือประวงิเวลา 

(3) ขอขอ้เท็จจริงหรือความเห็นจากคู่กรณี พยานบุคคล หรือพยานผูเ้ช่ียวชาญ 

(4) ขอใหผู้ค้รอบครองเอกสารส่งเอกสารท่ีเก่ียวขอ้ง 

(5) ออกไปตรวจสถานท่ี 

คู่กรณีตอ้งให้ความร่วมมือกับเจ้าหน้าท่ีในการพิสูจน์ขอ้เท็จจริง และมีหน้าท่ีแจ้งพยานหลกัฐาน 

ท่ีตนทราบแก่เจา้หนา้ท่ี 

พยานหรือพยานผูเ้ช่ียวชาญท่ีเจ้าหน้าท่ีเรียกมาให้ถอ้ยคาํหรือทาํความเห็นมีสิทธิได้รับค่าป่วยการ 

ตามหลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง 
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ของผู ้รับคาํสั่งเอง กฎหมายจึงไม่ยอมให้หลักประกันความมั่นคงในสิทธิหน้าที่ของบุคคล 

ทางกฎหมายแก่บุคคลดงักล่าวแต่อยา่งใด (คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 530/2561)  

 ส่วนในระบบกฎหมายฝร่ังเศสได ้กําหนดข้อยกเวน้ให้ฝ่ายปกครองอาจเพิกถอนคาํสั่ง 

ทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิไดทุ้กเม่ือ โดยไม่มีกาํหนดเวลา หากผูรั้บคาํสั่งใชก้ลฉ้อฉลเพื่อให้เจา้หนา้ท่ี 

ทาํคาํสั่ง3 8

39 ดงัท่ีปรากฏในประมวลกฎหมายว่าดว้ยการติดต่อสัมพนัธ์ระหว่างประชาชนและหน่วยงาน

ทางปกครอง มาตรา L 241-239

40 ว่า “เพื่อเป็นการยกเวน้ต่อบทบัญญัติในลักษณะน้ีนิติกรรม 

ทางปกครองฝ่ายเดียวท่ีทาํข้ึนโดยกลฉ้อฉล อาจถูกยกเลิกหรือเพิกถอนได้ทุกเม่ือโดยไม่มี 

กาํหนดเวลา” นอกจากน้ี ในมาตรา L 242-24 0

41 แห่งประมวลกฎหมายเดียวกนั ยงัไดก้าํหนดหลกัเกณฑ์

ในกรณีการลบล้างคาํสั่งโดยหน่วยงานทางปกครองริเร่ิมเองหรือตามคาํขอของบุคคลท่ีสามไว ้ 

โดยให้อาํนาจฝ่ายปกครองลบลา้งคาํสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิได้ทุกเม่ือโดยไม่มีกาํหนดเวลา 

ในสองกรณีดงัต่อไปน้ี 

 1. ยกเลิกคาํสั่งทางปกครองที่ก่อตั้ งสิทธิซ่ึงเง่ือนไข (Décisions Conditionnelles)  

ในการคงอยูข่องคาํสั่งไม่ครบถว้นอีกต่อไป 

 2. เพิกถอนคาํสั่งใหเ้งินช่วยเหลือเม่ือไม่มีการปฏิบติัตามเง่ือนไขในการออกคาํสั่ง  

  การยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู ้รับคําสั่งนั้ น 

ย่อมก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิทธิและหน้าท่ีของผูรั้บคาํสั่ง  ดงันั้น คาํสั่งยกเลิกหรือเพิกถอนคาํสั่ง 

ทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งจึงถือเป็นคาํสั่งทางปกครองดว้ยเช่นกนั  ดงันั้น  

การยกเลิกหรือเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวในชั้นนอกกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์ จึงตกอยู ่

ในบงัคบัของบทบญัญติักฎหมายว่าดว้ยวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ทั้งในส่วนของเจา้หน้าท่ี 

การพิจารณา รูปแบบและผลของคาํสั่งทางปกครองเช่นเดียวกบัการออกคาํสั่งทางปกครอง 

39 ศุภวฒัน์ สิงห์สุวงษ.์  (2559).  หลกัเกณฑใ์หม่เก่ียวกบัการลบลา้งนิติกรรมทางปกครองในระบบกฎหมายฝร่ังเศส. 

กฤษฎกีาสาร, 12(1). หนา้ 19. 
40 Article L 241-2 

Par dérogation aux dispositions du présent titre, un acte administratif unilatéral obtenu par fraude peut être à tout  

moment abrogé ou retiré. 
41 Article L 242-2  

Par dérogation à l’article L 242-1, l’administration peut, sans condition de délai :  

1° Abroger une décision créatrice de droits dont le maintien est subordonné à une condition qui n’est plus remplie;  

2° Retirer une décision attribuant une subvention lorsque les conditions mises à son octroi n’ont pas été respectées. 
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ซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูร้ับคาํสั่งเดิมทุกประการ4 1

42 ในกรณีน้ีศาลปกครองสูงสุดไดมี้คาํวินิจฉัย

เก่ียวกบัการเพิกถอนการใหทุ้นการศึกษาแก่ขา้ราชการของสํานกังานคณะกรรมการการอุดมศึกษาวา่ 

เม่ือไม่ปรากฏขอ้กฎหมายใดบญัญติัให้อาํนาจในการเพิกถอนผลการพิจารณาทุนพฒันาขา้ราชการ 

วา่จะตอ้งดาํเนินการอยา่งไร การดาํเนินการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวจึงตอ้งมีกระบวนการ

และขั้นตอนเช่นเดียวกับการพิจารณาอนุมัติการให้ทุนพัฒนาข้าราชการที่ผู ้ถูกฟ้องคดีที่  2  

(คณะกรรมการพิจารณาให้ทุนการศึกษาและอบรมมหาวิทยาลัยราชภฏันครสวรรค์) ตอ้งมีมติให้

ทุนการศึกษาแก่ผูฟ้้องคดีเสียก่อน ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 (อธิการบดีมหาวิทยาลยัราชภฏันครสวรรค์)  

จึงจะมีคาํสั่งอนุมติัให้ทุนการศึกษาได้  ดังนั้น ในการเพิกถอนทุนการศึกษาที่ให้แก่ผูฟ้้องคดี  

ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 จึงตอ้งมีมติเพิกถอนการใหทุ้นพฒันาขา้ราชการของผูฟ้้องคดีเสียก่อน ผูถู้กฟ้องคดี

ท่ี 1 จึงจะมีอาํนาจออกคาํสั่งเพิกถอนการให้ทุนแก่ผูฟ้้องคดี (คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี  

อ. 765/2555)  

 ทั้งน้ี จากการศึกษาเปรียบเทียบหลกัเกณฑ์การลบลา้งคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้

ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งตามรัฐบญัญติัว่าด้วยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976  

ซ่ึงเป็นตน้แบบของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กบัพระราชบญัญติั 

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และหลกัเกณฑ์การลบลา้งคาํสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิ 

ตามประมวลกฎหมายว่าด้วยการติดต่อสัมพนัธ์ระหว่างประชาชนและหน่วยงานทางปกครอง  

พบวา่ พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และรัฐบญัญติัวา่ดว้ยวิธีพิจารณา 

เร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976 มีหลกัเกณฑ์การลบล้างคาํสั่งทางปกครองในสาระสําคญั

เช่นเดียวกนั กล่าวคือ การลบลา้งคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งมีหลกัเกณฑ์

และเง่ือนไขในการพิจารณาท่ีแตกต่างกนัตามลกัษณะความชอบด้วยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครอง

และลักษณะของประโยชน์ท่ีผูรั้บคาํสั่งได้รับ อนัได้แก่การพิจารณาว่าประโยชน์ท่ีได้รับเป็นเงิน 

ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกไดห้รือไม่ ส่วนหลกัเกณฑ์การลบลา้งคาํสั่งทางปกครอง 

ท่ีก่อตั้งสิทธิในระบบกฎหมายฝร่ังเศสมีหลกัเกณฑ์การยกเลิกเพิกถอนท่ีแตกต่างจากในระบบกฎหมาย

เยอรมนัและในระบบกฎหมายไทย กล่าวคือ ในระบบกฎหมายฝร่ังเศสแบ่งหลกัเกณฑ์การลบลา้งคาํสั่ง

ทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิตามตวัผูริ้เร่ิมกระบวนการลบลา้งคาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงไดแ้ก่ การลบลา้งคาํสั่ง

โดยหน่วยงานทางปกครองริเร่ิมเองหรือตามคาํขอของบุคคลท่ีสาม และการลบลา้งคาํสั่งตามคาํขอ 

ของผูไ้ดรั้บประโยชน์จากคาํสั่ง ซ่ึงในส่วนน้ีผูว้ิจยัไดศ้ึกษาวิเคราะห์เปรียบเทียบโดยใช้ลกัษณะ 

ความชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองเป็นเกณฑใ์นการศึกษา ซ่ึงมีรายละเอียดดงัน้ี 

42 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์.  (2559).  การเพิกถอนคําส่ังทางปกครองโดยเจ้าหน้าที่หรือผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที ่

ผู้ออกคาํส่ังทางปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 2).  กรุงเทพฯ: โรงพิมพเ์ดือนตุลา. หนา้ 109. 

                                                           



 154 

 4.3.1 หลักเกณฑ์การลบล้างคําส่ังทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้

ประโยชน์แก่ผู้รับคําส่ัง 

 การลบลา้งคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการใหป้ระโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย

เป็นการใช้ดุลพินิจตดัสินใจของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีจะตอ้งพิจารณาเปรียบเทียบความสําคญั

ระหว่างหลกัความชอบดว้ยกฎหมายและหลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะ ซ่ึงทั้งสองหลกักฎหมาย 

ต่างก็เป็นส่วนหน่ึงของหลกันิติรัฐอนัมีสถานะเป็นกฎหมายรัฐธรรมนูญและมีความสําคญัเท่าเทียมกนั 

ดงันั้น จึงตอ้งพิจารณาถึงความสําคญัระหวา่งผลประโยชน์และส่ิงท่ีกฎหมายมุ่งคุม้ครองประกอบกบั

การพิจารณาถึงสถานการณ์พิเศษในแต่ละกรณี4 2

43 จากการศึกษาพบว่า ในระบบกฎหมายฝร่ังเศส 

ประมวลกฎหมายว่าด ้วยการติดต่อสัมพนัธ์ระหว่างประชาชนและหน่วยงานทางปกครอง 

ไดก้าํหนดหลกัเกณฑ์การลบลา้งคาํสั่งทั้งในกรณีท่ีหน่วยงานทางปกครองริเร่ิมเองหรือตามคาํขอ

ของบุคคลท่ีสาม ตามมาตรา L 242-14 3

44 และในกรณีการลบลา้งคาํสั่งตามคาํขอของผูไ้ดรั้บประโยชน์ 

จากคาํสั่ง ตามมาตรา L 242-344

45 ไวใ้นลกัษณะเดียวกนัคือ ให้อาํนาจแก่หน่วยงานทางปกครอง 

สามารถยกเลิกหรือเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิไดห้ากคาํสั่งนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

แต่การยกเลิกหรือการเพิกถอนจะตอ้งกระทาํภายในระยะเวลาส่ีเดือนนับแต่วนัที่มีคาํสั ่ง  

โดยไม่มีการแบ่งแยกว่าคาํสั่งทางปกครองที่จะทาํการยกเลิกเพิกถอนนั้นมีลกัษณะเป็นการให้

ประโยชน์ท่ีเป็นการใหเ้งิน หรือใหท้รัพยสิ์น หรือใหป้ระโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกไดห้รือไม่ จึงแตกต่าง

จากหลักเกณฑ์การลบล้างคาํสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์ 

แก่ผู ้รับคาํสั่งในระบบกฎหมายไทยและระบบกฎหมายเยอรมันที่มีการกาํหนดหลักเกณฑ์ 

และเง่ือนไขการลบลา้งคาํสั่งตามลกัษณะของความชอบดว้ยกฎหมายและลกัษณะของประโยชน์ 

ท่ีผูรั้บคาํสั่งได้รับ ซ่ึงมีรายละเอียด ดงัน้ี 

43 วรนารี สิงห์โต.  (2553).  การคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตกรณียกเลิกเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองในระบบ 

กฎหมายเยอรมนั.  วารสารกฎหมายปกครอง, 27(2), หนา้ 111. 
44 Article L 242-1 

L’administration ne peut abroger ou retirer une décision créatrice de droits de sa propre initiative ou sur la 

demande d’un tiers que si elle est illégale et si l’abrogation ou le retrait intervient dans le délai de quatre mois 

suivant la prise de cette décision. 
45 Article L 242-3 

Sur demande du bénéficiaire de la décision, l’administration est tenue de procéder, selon le cas, à l’abrogation 

ou au retrait d’une décision créatrice de droits si elle est illégale et si l’abrogation ou le retrait peut intervenir 

dans le délai de quatre mois suivant l’édiction de la décision. 
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  4.3.1.1 หลกัเกณฑ์และเง่ือนไขในการลบลา้งคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย

ซ่ึงเป็นการใหป้ระโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งท่ีเป็นการให้เงิน หรือใหท้รัพยสิ์น หรือใหป้ระโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได ้

  ในกรณีท่ีคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งเป็นการให้เงินหรือ

ให้ทรัพยสิ์น หรือให้ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได้เป็นคาํสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย  

และเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองพิจารณาชัง่นํ้าหนกัแลว้เห็นวา่ หลกัความชอบดว้ยกฎหมายมีความสําคญั

มากกว่าหลักความมัน่คงแห่งนิติฐานะอนัจะนําไปสู่การเพิกถอนคาํสั่ง เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง 

จะทาํการเพิกถอนโดยทนัทีไม่ได ้แต่ตอ้งพิจารณาหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจในความคงอยู่

ของคาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงบทบญัญติัมาตรา 48 แห่งรัฐบญัญติัวา่ดว้ยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครอง

แห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976 และมาตรา 514 5

46 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

ได้กาํหนดขั้นตอนในการตรวจสอบความเช่ือถือไวว้างใจของคู่กรณีที่มีต่อคาํสั่งทางปกครอง 

ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายไวอ้ยา่งเขม้งวด 3 ขั้นตอน ดงัต่อไปน้ี 

  ขั้นตอนท่ีหน่ึง เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองตอ้งพิจารณาว่า ปรากฏเหตุท่ีทาํให้ความเช่ือถือ

ไวว้างใจไม่ได้รับการคุม้ครองตามมาตรา 48 วรรคสอง ประโยคที่สาม แห่งรัฐบญัญติัว่าด้วย 

วิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976 หรือตามมาตรา 51 วรรคสาม แห่งพระราชบญัญติั

วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  หรือไม่ 

46 มาตรา 51 การเพิกถอนคาํสัง่ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการใหเ้งิน หรือใหท้รัพยสิ์นหรือให้ประโยชน์

ท่ีอาจแบ่งแยกได ้ให้คาํนึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บประโยชน์ในความคงอยู่ของคาํสั่งทางปกครองนั้น 

กบัประโยชน์สาธารณะประกอบกนั 

ความเช่ือโดยสุจริตตามวรรคหน่ึงจะไดรั้บความคุม้ครองต่อเม่ือผูรั้บคาํสั่งทางปกครองไดใ้ชป้ระโยชน์

อนัเกิดจากคาํสัง่ทางปกครองหรือไดด้าํเนินการเก่ียวกบัทรัพยสิ์นไปแลว้โดยไม่อาจแกไ้ขเปล่ียนแปลงไดห้รือการเปล่ียนแปลง

จะทาํใหผู้น้ั้นตอ้งเสียหายเกินควรแก่กรณี 

ในกรณีดงัต่อไปน้ี ผูรั้บคาํสัง่ทางปกครองจะอา้งความเช่ือโดยสุจริตไม่ได ้

(1) ผูน้ั้นไดแ้สดงขอ้ความอนัเป็นเท็จหรือปกปิดขอ้ความจริงซ่ึงควรบอกใหแ้จง้ หรือข่มขู่ หรือชกัจูงใจ

โดยการใหท้รัพยสิ์นหรือใหป้ระโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย 

(2) ผูน้ั้นไดใ้หข้อ้ความซ่ึงไม่ถูกตอ้งหรือไม่ครบถว้นในสาระสาํคญั 

(3) ผูน้ั้นไดรู้้ถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองในขณะไดรั้บคาํสั่งทางปกครองหรือ

การไม่รู้นั้นเป็นไปโดยความประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง 

ในกรณีท่ีเพิกถอนโดยใหมี้ผลยอ้นหลงั การคืนเงิน ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ท่ีผูรั้บคาํสั่งทางปกครองไดไ้ป 

ให้นาํบทบญัญติัวา่ดว้ยลาภมิควรไดใ้นประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าใชบ้งัคบัโดยอนุโลม โดยถา้เม่ือใด 

ผูรั้บคาํสัง่ทางปกครองไดรู้้ถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของคาํสัง่ทางปกครองหรือควรไดรู้้เช่นนั้นหากผูน้ั้นมิได้

ประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรงให้ถือวา่ผูน้ั้นตกอยูใ่นฐานะไม่สุจริตตั้งแต่เวลานั้นเป็นตน้ไป และในกรณีตามวรรคสาม 

ผูน้ั้นตอ้งรับผิดในการคืนเงิน ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ท่ีไดรั้บไปเตม็จาํนวน 
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  โดยท่ีมาตรา 48 วรรคสอง ประโยคที่สาม แห่งรัฐบญัญติัว่าด้วยวิธีพิจารณาเร่ือง 

ทางปกครอง ค.ศ. 1976 และมาตรา 51 วรรคสาม แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 เป็นบทบญัญติัซ่ึงเป็นพื้นฐานของความเช่ือ (Vertrauensgrundlage) ที่เป็นรูปธรรม 

ในการพิจารณาถึงความคงอยู่ของความเช่ือ (Das Bestehen eines Vertrauens) โดยหากปรากฏเหตุ 

ตามขอ้ 1 ถึงขอ้ 3 ขอ้ใดขอ้หน่ึง อนัไดแ้ก่ (1) ผูน้ั้นไดแ้สดงขอ้ความอนัเป็นเท็จหรือปกปิดขอ้ความจริง

ซ่ึงควรบอกให้แจง้ หรือข่มขู่ หรือชกัจูงใจโดยการให้ทรัพยสิ์นหรือให้ประโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบ 

ดว้ยกฎหมาย (2) ผูน้ั้นไดใ้ห้ขอ้ความซ่ึงไม่ถูกตอ้งหรือไม่ครบถว้นในสาระสําคญั และ (3) ผูน้ั้น 

ได้รู้ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองในขณะได้รับคาํสั่งทางปกครองหรือ 

การไม่รู้นั้นเป็นไปโดยความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง ความเช่ือของผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง 

ย่อมไม่ไดรั้บความคุม้ครอง โดยไม่จาํเป็นตอ้งเปรียบเทียบขอ้ดีขอ้เสียระหว่างการคุม้ครองความเช่ือ 

ของผูรั้บคาํสั่งทางปกครองต่อสถานะของคาํสั่งทางปกครองและประโยชน์สาธารณะ อย่างไรก็ตาม  

มีขอ้สังเกตว่า กรณีตามขอ้ 1 ถึงขอ้ 3 เป็นเพียงกรณีตวัอย่างท่ีสาํคญัเท่านั้นอาจมีกรณีอ่ืนที่ทาํให้ 

ความเช่ือของผูรั้บคาํสั่งทางปกครองไม่ได้รับการคุ้มครองได้อีก ซ่ึงเหตุที่ทาํให้ความเช่ือถือ 

ไวว้างใจไม่ไดรั้บการคุม้ครองในแต่ละขอ้นั้นสามารถพิจารณาไดด้งัน้ี46

47 

  ขอ้ 1 ผูน้ั้นไดแ้สดงขอ้ความอนัเป็นเท็จหรือปกปิดขอ้ความจริงซ่ึงควรบอกให้แจง้

หรือข่มขู่ หรือชกัจูงใจโดยการใหท้รัพยสิ์นหรือใหป้ระโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย 

  ความเช่ือของผูรั้บคาํสั่งทางปกครองต่อสถานะของคาํสั่งทางปกครองจะไม่ได้รับ 

การพิจารณาตามหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริต หากผูรั้บคาํสั่งมีพฤติการณ์ครบองคป์ระกอบ  

2 ประการ ดงัน้ี 

  ประการท่ีหน่ึง ผูแ้สดงขอ้ความดงักล่าวตอ้งรู้วา่ขอ้ความจริงคืออะไรและจงใจแสดง

ขอ้ความอนัเป็นเท็จหรือปกปิดขอ้ความจริงซ่ึงควรบอกให้แจง้ หรือข่มขู่ หรือชกัจูงใจโดยการให ้

ทรัพย์สินหรือให้ประโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบด้วยกฎหมาย  หากเป็นเพียงการกระทาํท่ีไม่ชอบ 

ดว้ยกฎหมายยอ่มไม่เพียงพอท่ีจะถือวา่เป็นความผิดของผูรั้บคาํสั่ง ทั้งน้ี องคป์ระกอบของการแสดง

ขอ้ความอนัเป็นเท็จหรือปกปิดขอ้ความจริงซ่ึงควรบอกให้แจง้ หรือข่มขู่ หรือชกัจูงใจโดยการให ้

ทรัพยสิ์นหรือให้ประโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบดว้ยกฎหมายอาจพิจารณาเทียบเคียงได้จากบทบญัญติั 

ตามประมวลกฎหมายแพง่และประมวลกฎหมายอาญา 

  ประการท่ีสอง ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองจะตอ้งมีส่วนในการแสดงขอ้ความอนัเป็นเท็จ

หรือปกปิดขอ้ความจริงซ่ึงควรบอกให้แจง้ หรือข่มขู่ หรือชกัจูงใจโดยการให้ทรัพยสิ์นหรือให้ประโยชน์

อ่ืนใดท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย และตอ้งมีความสัมพนัธ์ระหวา่งพฤติกรรมของผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง

47 วรนารี สิงห์โต.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 43. หนา้ 112 – 115. 
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และการออกคาํสั่งทางปกครอง แต่ในกรณีท่ีบุคคลท่ีสามซ่ึงมิใช่ผูแ้ทนหรือผูรั้บมอบอาํนาจเต็ม 

จากผูรั้บคาํสั่งทางปกครองไดแ้สดงขอ้ความอนัเป็นเท็จหรือปกปิดขอ้ความจริงซ่ึงควรบอกให้แจง้ 

หรือข่มขู่หรือชกัจูงใจโดยการให้ทรัพยสิ์นหรือให้ประโยชน์อ่ืนใดที่มิชอบดว้ยกฎหมาย ไม่ถือวา่ 

เป็นกรณีท่ีผูรั้บคาํสั่งทางปกครองมีส่วนในการกระทาํดงักล่าว 

  ทั้งน้ี ศาลปกครองสูงสุดมีคาํวินิจฉัยว่ากรณีดงัต่อไปน้ีเป็นกรณีท่ีผูรั้บคาํสั่งท่ีไดรั้บ

ประโยชน์จากคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการใหป้ระโยชน์เป็นผูแ้สดงขอ้ความอนัเป็นเท็จหรือปกปิด

ขอ้ความจริงซ่ึงควรบอกใหแ้จง้ หรือข่มขู่หรือชกัจูงใจโดยการให้ทรัพยสิ์นหรือให้ประโยชน์อ่ืนใด

ท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย 

  (ก) กรณีท่ีผูฟ้้องคดีถูกฟ้องคดีอาญาในความผิดฐานลกัทรัพยแ์ละทาํให้เสียทรัพย์

ประมาณปลายปี พ.ศ. 2544 โดยศาลอาญาไต่สวนมูลฟ้องแล้วมีคาํสั่งประทบัฟ้องไวพ้ิจารณา ต่อมา  

ศาลอาญาไดมี้คาํพิพากษาเม่ือวนัท่ี 24 ธนัวาคม 2545 ให้ลงโทษจาํคุกผูฟ้้องคดีรวม 8 ปี ซ่ึงเขา้เง่ือนไข 

ท่ีผูฟ้้องคดีจะตอ้งถูกงดเล่ือนขั้นเงินเดือนตามขอ้ 14 (3)47

48 ของกฎ ก.พ. วา่ดว้ยการเล่ือนขั้นเงินเดือน 

พ.ศ. 2544 ตั้ งแต่วนัท่ีผูฟ้้องคดีถูกฟ้องคดีอาญาและศาลอาญาได้ประทับฟ้องคดีไว้พิจารณาแล้ว 

จนถึงวนัท่ีศาลอาญามีคาํพิพากษาให้ลงโทษจาํคุก กล่าวคือ ผูฟ้้องคดีตอ้งถูกงดเล่ือนขั้นเงินเดือน 

ในปีงบประมาณ 2545 สําหรับการเล่ือนขั้นเงินเดือนวนัท่ี 1 เมษายน 2545 และวนัท่ี 1 ตุลาคม 2545  

แต่ดว้ยเหตุท่ีผูฟ้้องคดีมิได้รายงานเหตุดงักล่าวให้ผูถู้กฟ้องคดี (อธิบดีกรมเจา้ท่า) ทราบเป็นผลให ้

ผูถู้กฟ้องคดีมีคาํสั่งเล่ือนขั้นเงินเดือนใหผู้ฟ้้องคดีตามปกติในปีงบประมาณ 2545 และปีงบประมาณ 

2546 ต่อเน่ืองมาถึงส่ีคร้ังโดยไม่ทราบข้อเท็จจริง ส่งผลให้ค ําสั่ งเล่ือนขั้ นเงินเดือนผู ้ฟ้องคดี 

ในปีงบประมาณ 2545 ทั้งสองคร้ังขดัต่อขอ้ 14 (3) ของกฎ ก.พ. ดงักล่าว จึงเป็นคาํสั่งทางปกครอง

ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และคาํสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายดงักล่าวยงัส่งผลให้คาํสั่งเล่ือนขั้นเงินเดือน 

ผูฟ้้องคดีในปีงบประมาณ 2546 ทั้งสองคร้ังในวนัท่ี 1 เมษายน 2546 และวนัที่ 1 ตุลาคม 2546 

48 ขอ้ 14 ในการพิจารณาเล่ือนขั้นเงินเดือนแต่ละคร้ัง ถา้ผูมี้อาํนาจสั่งเล่ือนขั้นเงินเดือนเห็นสมควรให้ขา้ราชการ

พลเรือนสามญัผูใ้ดไดเ้ล่ือนขั้นเงินเดือน แต่ปรากฏวา่ผูน้ั้นถูกฟ้องคดีอาญา ในความผิดท่ีเก่ียวกบัการปฏิบติัหนา้ท่ี

ราชการ หรือความผิดท่ีทาํใหเ้ส่ือมเสียเกียรติศกัด์ิของตาํแหน่งหนา้ท่ีราชการของตน ซ่ึงมิใช่ความผิดท่ีไดก้ระทาํ

โดยประมาท ความผิดลหุโทษ หรือความผิดท่ีพนกังานอยัการรับเป็นทนายแกต้่างใหแ้ละศาลไดป้ระทบัฟ้องคดีนั้น

แลว้ก่อนมีคาํสั่งเล่ือนขั้นเงินเดือน ให้ผูมี้อาํนาจสั่งเล่ือนขั้นเงินเดือนรอการเล่ือนขั้นเงินเดือนไวก่้อนและใหก้นั

เงินสาํหรับเล่ือนขั้นเงินเดือนไวด้ว้ย เม่ือศาลไดมี้คาํพิพากษาแลว้ ใหผู้มี้อาํนาจสัง่เล่ือนขั้นเงินเดือนพิจารณา ดงัน้ี 

ฯลฯ                                                 ฯลฯ 

 (3) ถา้ศาลพิพากษาใหล้งโทษจาํคุกหรือโทษหนกักวา่จาํคุก ให้งดเล่ือนขั้นเงินเดือนทุกคร้ังท่ีไดร้อการเล่ือน

ขั้นเงินเดือนไว ้

ฯลฯ                                                 ฯลฯ 
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มีความผิดพลาดในขอ้เท็จจริงเก่ียวกบัขั้นเงินเดือนท่ีผูฟ้้องคดีมีสิทธิได้รับ จึงทาํให้คาํสั่งดงักล่าว 

เป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายไปดว้ย เม่ือคาํสั่งเล่ือนขั้นเงินเดือนให้แก่ผูฟ้้องคดีทั้งส่ีคาํสั่ง

ดังกล่าวเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย ผูถู้กฟ้องคดีซ่ึงเป็นเจ้าหน้าท่ีผูอ้อกคําสั่ง 

จึงมีอาํนาจเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีตนออกไปแล้วทั้งหมดหรือบางส่วนโดยให้มีผลยอ้นหลงัได้

ตามมาตรา 49 และมาตรา 50 4 8

49 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

และแมว้่าคาํสั่งดงักล่าวจะมีลกัษณะเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูฟ้้องคดี แต่เม่ือเป็นคาํสั่งท่ีทาํข้ึน

เพราะผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นผูรั้บคาํสั่งไดป้กปิดขอ้ความจริงซ่ึงควรบอกให้แจง้แก่ผูถู้กฟ้องคดีซ่ึงเป็น 

ผูอ้อกคาํสั่ง ผูฟ้้องคดีจึงไม่อาจอา้งความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครองดงักล่าว 

เพื่อให้ได้รับการคุม้ครองประโยชน์ที่ตนได้รับจากคาํสั่งดงักล่าวไดต้ามมาตรา 49 วรรคสอง  

และมาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว (คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 343/2555)  

  (ข) กรณีท่ีหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ (น.ส. 3 ก.) ออกให้แก่ผูฟ้้องคดีตามโครงการ

เดินสํารวจออกหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ (น.ส. 3 ก.) ให้แก่ผูค้รอบครองท่ีดินท่ีไม่ไดแ้จง้ 

การครอบครองท่ีดินตามมาตรา 58 ทวิ วรรคสอง (2) แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ซ่ึงตามแบบบนัทึก 

การสอบสวนสิทธิและพิสูจน์การทาํประโยชน์เพื่อออกหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ (น.ส. 3 ก.) 

ผูฟ้้องคดีได้ให้ถ้อยคําต่อพนักงานเจ้าหน้าท่ีของผูถู้กฟ้องคดี (กรมท่ีดิน) ว่า ผู ้ฟ้องคดีได้ท่ีดินมา 

โดยรับจากบิดาของผูฟ้้องคดีประมาณ 6 ปี โดยก่อนนั้นบิดาของผูฟ้้องคดีไดค้รอบครองทาํประโยชน์

มาก่อนแล้วประมาณ 30 ปี และผูฟ้้องคดีไดค้รอบครองทาํประโยชน์ต่อเน่ืองมาตลอด ต่อมา ผูก้าํกบั

งานสนามเจ้าหน้าท่ีของผูถู้กฟ้องคดีมีความเห็นแนบท้าย น.ส. 1 ก. ว่า ควรออก น.ส. 3 ก. ให้ได ้

นายอาํเภอกะปงจึงไดส้ั่งการให้ดาํเนินการ เจา้หนา้ท่ีของผูถู้กฟ้องคดีจึงไดอ้อก น.ส. 3 ก. ให้แก่ผูฟ้้องคดี 

ต่อมา ผูถู้กฟ้องคดีไดพ้บว่าหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ (น.ส. 3 ก.) ออกโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย

เน่ืองจากท่ีดินท่ีพพิาทเป็นป่าไม่ผลดัใบ ไม่มีร่องรอยการทาํประโยชน์มาก่อนวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดิน

ใชบ้งัคบั การท่ีเจา้หนา้ท่ีของผูถู้กฟ้องคดีออกหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ (น.ส. 3 ก.) ให้แก่ผูฟ้้องคดี

จึงเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีทาํข้ึนเพราะการปกปิดขอ้ความจริงซ่ึงควรบอกให้แจง้ของผูฟ้้องคดี  

ผูถู้กฟ้องคดีจึงมีอาํนาจหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งเพิกถอนหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ (น.ส. 3 ก.) ที่ออก 

โดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายดงักล่าวได ้(คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 1065/2559)  

  ทั้ งน้ี คณะกรรมการกฤษฎีกายงัมีความเห็นว่า หากหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ 

(น.ส. 3 ก.) ไดท้าํข้ึนมาจากการแสดงขอ้ความอนัเป็นเท็จหรือปกปิดขอ้ความจริงซ่ึงควรบอกให้แจง้

49 มาตรา 50 คาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายอาจถูกเพิกถอนทั้งหมดหรือบางส่วน โดยจะใหมี้ผลยอ้นหลงั

หรือไม่ยอ้นหลงัหรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหน่ึงตามท่ีกาํหนดได ้แต่ถา้คาํสั่งนั้นเป็นคาํสั่งซ่ึงเป็นการให้

ประโยชน์แก่ผูรั้บ การเพิกถอนตอ้งเป็นไปตามบทบญัญติัมาตรา 51 และมาตรา 52 
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ดว้ยการปลอมแบบแจง้การครอบครองท่ีดิน (ส.ค. 1) และทะเบียนการครอบครองท่ีดิน การอนุญาต

ให้ออกหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ (น.ส. 3 ก.) ดงักล่าว จึงเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบ 

ดว้ยกฎหมายท่ีอาจเพิกถอนได ้และไม่อยูใ่นบงัคบัท่ีจะตอ้งเพิกถอนภายในเกา้สิบวนัตามมาตรา 49 

วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และบุคคลผูมี้ช่ือในหนงัสือ

รับรองการทาํประโยชน์ (น.ส. 3 ก.) จะอา้งความเช่ือโดยสุจริตไม่ได ้(บนัทึกสํานกังานคณะกรรมการ

กฤษฎีกา เร่ืองเสร็จท่ี 415/2544)  

  (ค) กรณีท่ีผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นผูป้ระกอบธุรกิจสมควรตอ้งตรวจสอบท่ีดินพื้นท่ีพิพาทก่อน 

ท่ีจะดาํเนินการซ้ือท่ีดินแปลงดงักล่าว เม่ือไม่ปรากฏว่า ผูฟ้้องคดีไดต้รวจสอบสภาพท่ีดิน น.ส. 3 ก. 

เลขท่ี 1131 แปลงพิพาทว่ามีการครอบครองและทาํประโยชน์ในที่ดินดงักล่าวจริงทั้งแปลง  

จึงเป็นความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงของผูฟ้้องคดีเอง อีกทั้ ง หากผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 (อธิบดี 

กรมท่ีดิน) ไดท้ราบขอ้ความจริงว่าท่ีดินพิพาทไม่มีการครอบครองและทาํประโยชน์ทั้งแปลงจริง 

เจา้หน้าท่ีของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 (กรมท่ีดิน) คงจะไม่ออกหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ (น.ส. 3 ก.) 

ดงักล่าวให้แก่ผูฟ้้องคดี กรณีจึงเป็นการออกคาํสั่งทางปกครองโดยอาศยัขอ้เท็จจริงที่ไม่ถูกตอ้ง  

ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 จึงชอบท่ีจะเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์กบัผูรั้บคาํสั่งได ้

เม่ือคาํสั่งทางปกครองนั้นจะไดท้าํข้ึนเพราะการแสดงขอ้ความอนัเป็นเท็จ หรือปกปิดขอ้ความจริง 

ซ่ึงควรบอกให้แจง้ หรือการข่มขู่ หรือการจูงใจโดยการให้ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบ 

ดว้ยกฎหมาย  ทั้งน้ี ตามมาตรา 49 และมาตรา 52 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 ผูฟ้้องคดีจึงอา้งความสุจริตในการซ้ือท่ีดินแปลงพิพาทไม่ได ้และไม่อาจอา้งความสุจริต

ในความคงอยู่ของคาํสั่งสาํหรับท่ีดินตาม น.ส. 3 ก. เลขที่ 1131 ตาํบลท่านา อาํเภอกะปง ได้  

(คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 1258/2560)  

  ในคดีน้ีผูว้ิจยัมีข้อสังเกตว่า พฤติการณ์ของผูฟ้้องคดีท่ีทาํให้ไม่ได้รับการคุ้มครอง 

ความเช่ือโดยสุจริตคือการที่ผูฟ้้องคดีไม่รู้ว่าที่ดิน น.ส. 3 ก. เลขที่ 1131 ซ่ึงผูฟ้้องคดีซ้ือต่อมา 

จากเจา้ของเดิมนั้นเป็นท่ีดินท่ีได้มาโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายเน่ืองจากผูฟ้้องคดีไม่ได้ตรวจสอบ 

ท่ีพิพาทก่อนดาํเนินการซ้ือท่ีดินแปลงดังกล่าวทั้ งท่ีผู ้ฟ้องคดีเป็นผู ้ประกอบธุรกิจย่อมต้อง 

มีความระมดัระวงัเป็นปกติวิสัยในการซ้ือขายท่ีดินและการใช้ความระมดัระวงัดงักล่าวย่อมตอ้ง 

มีมากกว่าวิญ�ูชนโดยทัว่ไป แต่กลบัละเลยไม่ตรวจสอบขอ้มูลของท่ีดินท่ีตนจะทาํการซ้ือขาย 

อนัเป็นเหตุใหผู้ฟ้้องคดีไม่รู้ถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของ น.ส. 3 ก. เลขท่ี 1131 พฤติการณ์ดงักล่าว 

จึงเป็นความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงของผูฟ้้องคดีเอง และแตกต่างจากกรณีที่เกิดข้ึนในคดี 

ของศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี อ. 1065/2559 ท่ีไดก้ล่าวไวข้า้งตน้ ซ่ึงเป็นกรณีท่ีผูฟ้้องคดี 

ได้รับประโยชน์ คือ สิทธิครอบครอง น.ส. 3 ก. มาจากการที่ผูฟ้้องคดีแจง้ขอ้ความอนัเป็นเท็จ 
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ต่อเจา้พนักงานท่ีดินว่าตนได้ทาํประโยชน์ในท่ีดินพิพาทมาโดยตลอด เพื่อให้เจา้พนักงานที่ดิน 

หลงเช่ือและออก น.ส. 3 ก. ให้แก่ผูฟ้้องคดี ผูว้ิจยัจึงเห็นว่ากรณีการซ้ือที่ดินพิพาทโดยผูฟ้้องคดี 

ไม่ได้ตรวจสอบความถูกต้องของท่ีดินตามปกติวิสัยของผูป้ระกอบธุรกิจ มิใช่กรณีท่ีผูฟ้้องคดี 

มีพฤติการณ์แสดงขอ้ความอนัเป็นเท็จด้วยตนเอง อนัเป็นเหตุให้ไม่ได้รับการคุม้ครองความเช่ือ

โดยสุจริต แต่การไม่ไดรั้บการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูฟ้้องคดีในคดีน้ีเกิดจากความไม่รู้

ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายเน่ืองจากความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงของผูฟ้้องคดีเอง  

ซ่ึงเป็นหน่ึงในเหตุท่ีทาํใหค้วามเช่ือถือไวว้างใจไม่ไดรั้บความคุม้ครองเช่นเดียวกนั โดยผูว้ิจยัจะได ้

กล่าวรายละเอียดต่อไปในส่วนของขอ้ 3 ผูน้ั้นไดรู้้ถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครอง 

ในขณะไดรั้บคาํสั่งทางปกครองหรือการไม่รู้นั้นเป็นไปโดยความประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง  

  ขอ้ 2 ผูน้ั้นไดใ้หข้อ้ความซ่ึงไม่ถูกตอ้งหรือไม่ครบถว้นในสาระสาํคญั 

  ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองไม่อาจเรียกร้องให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองพิจารณาความเช่ือ

โดยสุจริตในการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายได ้ เม่ือผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง

ได้ให้ข้อความซ่ึงไม่ถูกต้องหรือไม่ครบถ้วนในสาระสําคญั เน่ืองจากผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง 

มีส่วนในการทาํให้คาํสั่งทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมาย กล่าวคือ ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้น

เกิดจากความผดิของผูรั้บคาํสั่งเองโดยไม่ตอ้งพิจารณาวา่ผูรั้บคาํสั่งไดรู้้หรือควรรู้ถึงความไม่ถูกตอ้ง

หรือความไม่ครบถว้นในสาระสําคญัของขอ้ความท่ีไดใ้ห้แก่เจา้หนา้ท่ีหรือไม่ แต่อยา่งไรก็ดี ตอ้งพิจารณา

จากหลกัความสมัพนัธ์ระหวา่งผลกบัการกระทาํประกอบดว้ย 

  โดยกรณีน้ีศาลปกครองสูงสุดไดมี้คาํวินิจฉัยในกรณีท่ีผูฟ้้องคดีมีคาํร้องขอก่อสร้าง

ทุ่นลอย เป็นโป๊ะเทียบเรือท่ีมีลกัษณะเป็นสะพานปรับระดบัรูปตวัแอล (L) ต่อเช่ือมกบัท่าเทียบเรือ 

มีความยาวถึงบริเวณแนวเข่ือนกันคล่ืน พร้อมกบัมีการขออนุญาตขุดลอกร่องนํ้ าทางเรือเดินให้เรือ 

ท่ีจะเขา้ท่าเทียบเรือสามารถนาํเรือเขา้เทียบท่าเรือโดยแยกคาํขอออกเป็น 4 ฉบบั ซ่ึงศาลเห็นวา่ 

การท่ีคาํร้องขอของผูฟ้้องคดีลงวนัท่ี 26 เมษายน 2549 ประกอบกบัแผนผงัสังเขปแสดงส่ิงท่ีขออนุญาต

ทั้ง 4 ฉบบั ได้ระบุข้อความเพียงแค่ว่าผูฟ้้องคดีจะก่อสร้างทุ่นลอย เป็นโป๊ะเทียบเรือท่ีมีลักษณะ 

เป็นสะพานปรับระดบัรูปตวัแอล (L) ต่อเช่ือมกบัท่าเทียบเรือ มีความยาวถึงบริเวณแนวเขื่อนกนัคล่ืน 

พร้อมกบัมีการขออนุญาตขุดลอกร่องนํ้ าทางเรือเดินให้เรือที่จะเขา้ท่าเทียบเรือสามารถนาํเรือ 

เขา้เทียบท่าเรือได ้แต่แทจ้ริงแลว้เป็นกรณีท่ีผูฟ้้องคดียื่นคาํขอก่อสร้างสะพานท่าเทียบเรือประเภท

มารีน่า อนัเป็นโครงการขนาดใหญ่ ซ่ึงมิใช่ลกัษณะของอาคารหรือส่ิงล่วงลํ้าลาํนํ้ าท่ีจะพึงอนุญาตได้

ตามข้อ 4 ของกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 63 (พ.ศ. 2537) ออกตามความในพระราชบญัญติัการเดินเรือ 

ในน่านนํ้าไทย พระพุทธศกัราช 2456 การท่ีผูฟ้้องคดียื่นคาํขออนุญาตลงวนัท่ี 26 เมษายน 2549  

ต่อผูถู้กฟ้องคดีท่ี 4 (หวัหนา้สาํนกังานการขนส่งทางนํ้าท่ี 5 สาขาพงังา) โดยแยกยื่นคาํร้องส่วนของ
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การขออนุญาตออกเป็น 4 ฉบบั จึงถือได้ว่าเป็นการยื่นคาํขออนุญาตโดยให้ข้อความท่ีไม่ถูกต้อง

หรือไม่ครบถว้นในสาระสําคญั ผูฟ้้องคดีจึงไม่อาจอา้งความเช่ือโดยสุจริตไดต้ามมาตรา 52 วรรคหน่ึง 

ประกอบมาตรา 51 วรรคสาม (2) แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

(คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 400/2559) 

  ขอ้ 3 ผูน้ั้นได้รู้ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองในขณะได้รับ 

คาํสั่งทางปกครองหรือการไม่รู้นั้นเป็นไปโดยความประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง 

  บทบญัญติัของกฎหมายกาํหนดวา่ ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองไดรู้้หรือควรจะตอ้งรู้ถึงเหตุ

แห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครอง  ดงันั้น เพียงการรู้ขอ้เท็จจริงเก่ียวกบัเหตุ 

แห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองจึงยงัไม่เขา้กรณีตามขอ้ 3 สําหรับความรู้หรือ

ควรจะตอ้งรู้ถึงเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองตอ้งเป็นกรณีท่ีผูรั้บคาํสั่ง 

ทางปกครองตอ้งรู้ดว้ยวา่เหตุดงักล่าวทาํใหค้าํสั่งทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

  กรณีความไม่รู้ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองต้องเป็นไป 

โดยประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง ซ่ึงคาํวา่ “ประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง” หมายถึง กรณีท่ีจะตอ้ง

ใชค้วามระมดัระวงัเป็นอยา่งสูง แต่ไม่ไดใ้ช้ความระมดัระวงัดงักล่าว ซ่ึงการใช้ความระมดัระวงั

ข้ึนอยู่กับความรู้ความสามารถอันเป็นลักษณะเฉพาะตัวของแต่ละบุคคลซ่ึงจะต้องพิจารณา 

เป็นรายกรณี โดยเฉพาะอยา่งยิง่จะตอ้งพิจารณาทั้งองคป์ระกอบทางดา้นกฎหมายและความสามารถ

เฉพาะบุคคล  ดงันั้น ในกรณีท่ีผูรั้บคาํสั่งทางปกครองไดรั้บแจง้คาํสั่งทางปกครองตามท่ีกฎหมาย

กาํหนดแล้ว (Bekanntgabe) ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองย่อมไม่อาจกล่าวอ้างว่าไม่ทราบถึงคาํสั่ง 

ทางปกครองนั้นและในกรณีน้ีย่อมถือได้ว่าเป็นความไม่รู้โดยประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง  

นอกจากน้ี โดยท่ีมีแนวคิดวา่ประชาชนสามารถเช่ือถือการปฏิบติัของฝ่ายปกครองท่ีสอดคลอ้งกบั

ระเบียบภายในฝ่ายปกครองหรือแนวปฏิบติัของฝ่ายปกครองได ้ ดงันั้น หากปรากฏวา่ฝ่ายปกครอง

ปฏิบติัแตกต่างจากแนวปฏิบติัเดิม แต่คู่กรณียงัคงเช่ือถือแนวปฏิบติัของฝ่ายปกครองท่ีสอดคลอ้งกบั

แนวปฏิบติัเดิม กรณีน้ียอ่มไม่ถือวา่เป็นการกระทาํท่ีประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง 

  ขั้นตอนท่ีสอง การคุม้ครองความเช่ือของผูรั้บคาํสั่งทางปกครองตามมาตรา 48 วรรคสอง 

ประโยคท่ีสอง แห่งรัฐบญัญติัวา่ดว้ยวธีิพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976 และมาตรา 51 

วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ความเช่ือของผูรั้บคาํสั่ง

ทางปกครองยอ่มไดรั้บความคุม้ครอง เม่ือผูรั้บคาํสั่งทางปกครองไดใ้ชป้ระโยชน์อนัเกิดจากคาํสั่ง

ทางปกครองหรือได้ดาํเนินการเก่ียวกบัทรัพยสิ์นไปแล้วโดยไม่อาจเปล่ียนแปลงแก้ไขได  ้หรือ 

การเปล่ียนแปลงจะทาํใหผู้น้ั้นตอ้งเสียหายเกินควรแก่กรณี เน่ืองจากการท่ีผูรั้บคาํสั่งทางปกครองได้

ใชป้ระโยชน์อนัเกิดจากคาํสั่งทางปกครอง หรือไดด้าํเนินการเก่ียวกบัทรัพยสิ์นไปแลว้ เช่น กรณีท่ีนาํเงิน
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ท่ีไดรั้บไปใชจ่้ายจนหมดส้ินแลว้49

50 กรณีดงักล่าวเป็นขอ้สันนิษฐานหน่ึงท่ีอาจทาํให้เช่ือไดว้า่ผูรั้บคาํสั่ง

ทางปกครองไดแ้สดงความเช่ือต่อความคงอยูข่องสถานะของคาํสั่งทางปกครองแลว้ ซ่ึงเป็นบทบญัญติั

ท่ีเป็นรูปธรรมในการพิจารณาถึงความคงอยูข่องความเช่ือ (Das Bestehen eines Vertrauens) ดว้ยเช่นกนั 

  ขั้นตอนท่ีสาม การพิจารณาเปรียบเทียบความสําคญัระหวา่งประโยชน์ของผูรั้บคาํสั่ง

ทางปกครองในการคุม้ครองความเช่ือต่อความคงอยู่ของสถานะของคาํสั่งทางปกครองและประโยชน์

สาธารณะ 

  เม่ือไม่ปรากฏเหตุท่ีทําให้ความเช่ือไม่ได้รับความคุ้มครองตามขั้ นตอนท่ีหน่ึง  

และปรากฏว่าผู ้รับคําสั่งทางปกครองได้ใช้ประโยชน์อันเกิดจากคําสั่งทางปกครองหรือได้

ดาํเนินการเก่ียวกบัทรัพยสิ์นไปแลว้โดยไม่อาจเปล่ียนแปลงแกไ้ขได ้หรือการเปล่ียนแปลงจะทาํให้

ผูน้ั้นตอ้งเสียหายเกินควรแก่กรณีตามขั้นตอนท่ีสอง ในขั้นตอนสุดทา้ยจะพิจารณาการคุม้ครอง

ความเช่ือ (Die Schutzwürdigkeit des Vertrauens) โดยเปรียบเทียบความสําคญัระหว่างประโยชน์

ของผูรั้บคาํสั่งทางปกครองในการคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจต่อความคงอยูข่องสถานะของคาํสั่ง

ทางปกครองและประโยชน์สาธารณะ โดยในการพิจารณาความสําคญัดงักล่าวจะตอ้งคาํนึงถึง 

หลกัความไดส้ัดส่วน (Verhältnismäßigkeit) 

  ในการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้น เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง

อาจมีดุลพินิจให้เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายให้มีผลยอ้นหลังไปในอดีต 

หรือมีผลไปในอนาคตก็ได้ โดยหลักแล้วกรณีท่ีผูรั้บคาํสั่งทางปกครองไม่ได้รับการคุ้มครอง 

ความเช่ือโดยสุจริตตามมาตรา 48 วรรคสอง ประโยคท่ีสาม แห่งรัฐบญัญติัว่าด้วยวิธีพิจารณาเร่ือง 

ทางปกครองแห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976 และมาตรา 51 วรรคสาม แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองสามารถเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองให้มีผลยอ้นหลงัไป

ในอดีตได้ตามมาตรา 48 วรรคสอง ประโยคท่ีส่ี แห่งรัฐบญัญติัว่าด้วยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครอง 

แห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976 และมาตรา 51 วรรคส่ี แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง  

พ.ศ. 2539 แต่ดุลพินิจของเจ้าหน้าท่ีในการพิจารณาผลของคาํสั่งทางปกครองจะต้องอยู่ในกรอบ 

ของหลกัความไดส้ัดส่วนดว้ย 

  ทั้งน้ี การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งมีขอ้พิจารณา

บางประการ ในกรณีท่ีคาํสั่งดงักล่าวเป็นการให้เงินหรือทรัพยสิ์นในลกัษณะมีผลบงัคบัต่อเน่ือง 

กล่าวคือ มิใช่การให้ประโยชน์คร้ังเดียวแล้วคาํสั่งดังกล่าวส้ินผลบังคบั แต่เป็นการให้เงินหรือ

ทรัพยสิ์นในลกัษณะเดียวกนัอีกหลายคร้ังต่อเน่ืองกนัไปดงัเช่นในกรณีคาํสั่งอนุมติัให้ขา้ราชการ

50 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.  (2559).  คําอธิบายกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 11).  กรุงเทพฯ: 

วญิ�ูชน. หนา้ 251. 
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เบิกค่าเช่าบ้านเป็นรายเดือน จากการศึกษาคาํพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดพบว่าเม่ือปรากฏ 

เหตุแห่งการเพิกถอนคาํสั่ง ในบางกรณีเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองใช้วิธีการงดจ่ายเงินและเรียกเงิน 

หรือทรัพยสิ์นท่ีไดรั้บไปตามคาํสั่งทั้งหมดคืนให้แก่ทางราชการโดยไม่ไดมี้การออกคาํสั่งเพิกถอน

คาํสั่งอนุมติัให้เบิกค่าเช่าบา้นซ่ึงเป็นคาํสั่งที่ก่อตั้งสิทธิการเบิกค่าเช่าบา้น ศาลปกครองสูงสุด 

วินิจฉยัว่า การท่ีฝ่ายปกครองมิไดมี้คาํสั่งเพิกถอนคาํสั่งอนุมติัให้เบิกค่าเช่าบา้น แต่มีการเรียกคืนเงิน 

ท่ีไดรั้บอนุมติัให้เบิกจ่ายไปคืนให้กบัทางราชการ ให้ถือว่าในกรณีดงักล่าวเป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครอง 

มีเจตนาท่ีจะเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองโดยให้มีผลย้อนหลังนับแต่ว ันท่ีออกคาํสั่งอนุมัติ  

โดยปริยาย50

51 ในประเด็นน้ีผู ้วิจ ัยเห็นว่าเป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองหลีกเล่ียงการพิจารณาและ 

51 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 114/2558 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา่ การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 (ศูนยก์ารศึกษา

นอกโรงเรียน) โดยผูอ้าํนวยการศูนยก์ารศึกษานอกโรงเรียนภาคใต ้อนุมติัให้ผูฟ้้องคดีเบิกค่าเช่าบา้นตามพระราช

กฤษฎีกาค่าเช่าบา้นขา้ราชการ พ.ศ. 2527 เป็นการทาํคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นการให้เงินหรือให้ทรัพยสิ์นหรือให้

ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกไดต้ามนยับทนิยาม “คาํสั่งทางปกครอง” ในมาตรา 5 ประกอบกบัมาตรา 51 วรรคหน่ึงและ

มาตรา 53 วรรคส่ี แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 คาํสั่งทางปกครองดงักล่าวเร่ิมมีผลบงัคบั

กบัผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 และผูฟ้้องคดีตั้งแต่เวลาท่ีมีการแจง้คาํสั่งทางปกครองดงักล่าวให้ผูฟ้้องคดีทราบและผูฟ้้องคดี

ได้รับแจ้งคาํสั่งทางปกครองดังกล่าวแลว้เป็นตน้ไป โดยมิพกัตอ้งคาํนึงว่าคาํสั่งทางปกครองดังกล่าวเป็นคาํสั่ง 

ทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ และคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวย่อมมีผลบงัคบัเช่นวา่น้ี ตราบเท่าท่ียงัไม่มี

การเพิกถอนโดยเง่ือนเวลาหรือโดยเหตุอ่ืน  ทั้งน้ี ตามมาตรา 42 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว  ดงันั้น ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 

จะระงับการใช้สิทธิเบิกค่าเช่าบ้านของผู ้ฟ้องคดีตามท่ีได้รับอนุมัติ โดยการงดเบิกจ่ายค่าเช่าบ้านให้กับผู ้ฟ้องคดี  

และเรียกเงินค่าเช่าบา้นท่ีผูฟ้้องคดีไดเ้บิกไปแลว้ตั้งแต่เวลาท่ีไดรั้บอนุมติัใหเ้บิกค่าเช่าบา้นคืนได ้ก็ต่อเม่ือไดมี้การเพิกถอน 

การอนุมติัให้ผูฟ้้องคดีเบิกค่าเช่าบา้น ซ่ึงเป็นฐานแห่งการใชสิ้ทธิเบิกค่าเช่าบา้นของผูฟ้้องคดี โดยให้การเพิกถอน 

การอนุมติัใหผู้ฟ้้องคดีเบิกค่าเช่าบา้นมีผลยอ้นหลงัไปถึงเวลาท่ีมีการอนุมติัแลว้เท่านั้น แมจ้ะไม่ปรากฏวา่ผูถู้กฟ้องคดี 

ท่ี 1 โดยผูอ้าํนวยการศูนยก์ารศึกษานอกโรงเรียนภาคใตห้รือผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หน้าท่ีดงักล่าวไดเ้พิกถอน 

การอนุมติัใหผู้ฟ้้องคดีเบิกคา่เช่าบา้นโดยชดัแจง้แต่อยา่งใด แต่การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไดร้ะงบัการใชสิ้ทธิเบิกค่าเช่าบา้น

ของผู ้ฟ้องคดีตามท่ีได้รับอนุมัติโดยการงดเบิกจ่ายค่าเช่าบ้านให้แก่ผู ้ฟ้องคดี และได้มีหนังสือศูนย์การศึกษา 

นอกโรงเรียนภาคใต ้ลบั ท่ี ศธ 0421.04/003 เร่ือง ผลการพิจารณาความรับผิดทางละเมิด ลงวนัท่ี 24 เมษายน 2546  

ใหผู้ฟ้้องคดีคืนเงินค่าเช่าบา้นทั้งหมดท่ีไดต้รวจสอบแลว้ตามยอดเงินการเบิกค่าเช่าบา้นเพ่ือผ่อนชาํระการเช่าซ้ือบา้น

อยูอ่าศยั นบัตั้งแต่เดือนตลุาคม 2537 จนถึงเดือนเมษายน 2541 จาํนวน 129,000 บาท ใหแ้ก่ทางราชการตามท่ีผูถู้กฟ้องคดี

ท่ี 2 (กรมการศึกษานอกโรงเรียน) ไดมี้หนงัสือกรมการศึกษานอกโรงเรียน ท่ี ศธ 0403/107 เร่ือง ผลการพิจารณา

ความรับผิดทางละเมิด ลงวนัท่ี 24 มีนาคม 2546 แจง้ใหด้าํเนินการตามความเห็นของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 (กรมบญัชีกลาง) ตาม

หนงัสือกรมบญัชีกลาง ท่ี กค 0406.5/2597 เร่ือง แจง้ผลการพิจารณาความรับผิดทางละเมิด ลงวนัท่ี 27 มกราคม 

2546 ย่อมแสดงให้เห็นเป็นนัยว่า ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 โดยผูอ้าํนวยการศูนยก์ารศึกษานอกโรงเรียนภาคใต ้ไดมี้

คาํสัง่เพิกถอนการอนุมติัใหผู้ฟ้้องคดีเบิกค่าเช่าบา้นซ่ึงเป็นฐานแห่งการใชสิ้ทธิเบิกค่าเช่าบา้นของผูฟ้้องคดี โดยให้

การเพิกถอนการอนุมติัใหผู้ฟ้้องคดีเบิกค่าเช่าบา้นมีผลยอ้นหลงัตั้งแต่เวลาท่ีมีการอนุมติัแลว้โดยปริยาย  
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การปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์และวิธีการในการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บ

คาํสั่งท่ีไดก้าํหนดใหฝ่้ายปกครองตอ้งใชดุ้ลพินิจพิจารณาถึงความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูข่องคาํสั่ง 

ทางปกครองของผูรั้บคาํสั่งในส่วนท่ีผูรั้บคาํสั่งไดใ้ชป้ระโยชน์อนัเกิดจากคาํสั่งหรือไดด้าํเนินการ

เก่ียวกบัทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ท่ีไดรั้บไปแลว้โดยไม่อาจแกไ้ขเปล่ียนแปลงได ้ซ่ึงการหลีกเล่ียง

ไม่ปฏิบติัตามหลกัเกณฑด์งักล่าวนอกจากจะทาํใหผู้รั้บคาํสั่งไดรั้บผลกระทบอยา่งไม่เป็นธรรมแลว้

ยงัเป็นการทาํลายหลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะอนัเป็นหลกักฎหมายท่ีฝ่ายปกครองตอ้งเคารพยึดถือ

ตามหลกัการกระทาํทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมายดว้ย  ดงันั้น การไม่ปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์ดงักล่าว

จึงเท่ากบัเป็นการกระทาํท่ีขดัต่อหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของกระทาํทางปกครองดว้ยเช่นกนั 

  การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์ 

แก่ผูรั้บคาํสั่ง แม้จะก่อให้เกิดความรับผิดฐานลาภมิควรได้ แต่ไม่ก่อให้เกิดอาํนาจทางปกครอง 

แก่หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีจะออกคาํสั่งเรียกเงินหรือทรัพยสิ์นคืนจากผูค้าํสั่ง 

เน่ืองจากอาํนาจทางปกครองจะมีไดเ้ฉพาะท่ีมีกฎหมายใหอ้าํนาจไวเ้ท่านั้น5 1

52 เม่ือการเรียกคืนประโยชน์

ดังกล่าวจากผู ้รับคําสั่งเป็นการก้าวล่วงเข้าไปในแดนของสิทธิเสรีภาพของผู ้รับคําสั่ง ดังนั้ น  

จึงตอ้งเคารพในหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองท่ียึดหลกัว่าหากไม่มีกฎหมาย

ใหอ้าํนาจ ฝ่ายปกครองยอ่มไม่อาจกระทาํการใด ๆ อนัมีผลเป็นการกระทบสิทธิเสรีภาพของประชาชนได ้

โดยในกรณีน้ีศาลปกครองสูงสุดได้มีคาํวินิจฉัยว่า คาํสั่งเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองไม่มีผลทาํให ้

ผูรั้บคาํสั่งคืนเงินท่ีได้รับไปแล้วได้ เน่ืองจากการเรียกเงินท่ีจ่ายไปคืนนั้นเป็นการล่วงละเมิดต่อสิทธิ 

ในทรัพยสิ์นของผูรั้บคาํสั่ง การออกคาํสั่งทางปกครองให้คืนเงินหรือชาํระเงินจึงตอ้งมีกฎหมาย

บัญญัติให้อาํนาจไว้อย่างชัดแจ้งดังเช่นมาตรา 125 2

53 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด 

ของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ท่ีให้อาํนาจหน่วยงานของรัฐออกคาํสั่งเรียกให้เจา้หนา้ท่ีผูก้ระทาํละเมิด

ชาํระค่าสินไหมทดแทนได้ ทั้งน้ี ศาลปกครองสูงสุดได้มีคาํวินิจฉัยเก่ียวกบักรณีการเรียกคืนเงิน 

ท่ีไดรั้บไปดว้ยวา่ ฝ่ายปกครองไม่อาจอาศยัอาํนาจตามมาตรา 57 วรรคหน่ึง5 3

54 แห่งพระราชบญัญติั 

52 เสกสิทธ์ิ พงษพิ์กลุ.  (2558).  ปัญหาการฟ้องคดเีรียกเงินบําเหน็จบํานาญทีไ่ด้รับไปโดยไม่มีสิทธิคนื: ศึกษากรณี 

บําเหน็จบํานาญข้าราชการ.  รายงานการศึกษาส่วนบุคคล หลกัสูตรพนักงานคดีปกครองระดับสูง รุ่นท่ี 10  

สาํนกังานศาลปกครอง. หนา้ 23. 
53 มาตรา 12 ในกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีตอ้งชดใชค้่าสินไหมทดแทนท่ีหน่วยงานของรัฐไดใ้ชใ้ห้แก่ผูเ้สียหายตามมาตรา 8 

หรือในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีตอ้งใชค้่าสินไหมทดแทนเน่ืองจากเจา้หนา้ท่ีผูน้ั้นไดก้ระทาํละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ

ตามมาตรา 10 ประกอบกบัมาตรา 8 ให้หน่วยงานของรัฐท่ีเสียหายมีอาํนาจออกคาํสั่งเรียกให้เจ้าหน้าท่ีผูน้ั้ น 

ชาํระเงินดงักล่าวภายในเวลาท่ีกาํหนด 
54 มาตรา 57 คาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนดให้ผูใ้ดชาํระเงิน ถา้ถึงกาํหนดแลว้ ไม่มีการชาํระโดยถูกตอ้งครบถว้น  

ใหเ้จา้หนา้ท่ีมีหนงัสือเตือนใหผู้น้ั้นชาํระภายในกาํหนดระยะเวลาท่ีกาํหนดแต่ตอ้งไม่นอ้ยกวา่เจ็ดวนั ถา้ไม่มีการปฏิบติั
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วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้ โดยเห็นว่า บทบญัญติัดงักล่าวเป็นกฎหมายกลาง 

ท่ีกาํหนดวิธีปฏิบติัเม่ือหน่วยงานทางปกครองใชอ้าํนาจท่ีกฎหมายบญัญติัไวใ้นการออกคาํสั่งเรียกให้

ชาํระเงินเท่านั้น พระราชบญัญติัดงักล่าวจึงไม่ใช่บทกฎหมายท่ีให้อาํนาจหน่วยงานทางปกครอง 

ในการออกคาํสั่งเรียกให้ชาํระเงินในทุกกรณีแต่อยา่งใด และเม่ือไม่มีอาํนาจออกคาํสั่งทาปกครอง

เรียกให้ผูรั้บคาํสั่งคืนเงิน เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองก็ไม่อาจใช้มาตรการบงัคบัทางปกครอง ยึดหรือ

อายดัทรัพยสิ์นของผูรั้บคาํสั่งเพื่อนาํมาชาํระเงิน ตามมาตรา 57 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติั 

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครองได้ แต่มีเพียงใช้สิทธิเรียกร้องดังเช่นเจ้าหน้ีทัว่ไปเท่านั้น ดังนั้ น  

หากฝ่ายปกครองผูท้รงอาํนาจเพิกถอนคาํสั่งเห็นว่าผูร้ับคาํสั่งมีหน้าที่ต ้องคืนเงินค่าใช้จ่าย 

ท่ีเบิกเกินสิทธิไป และเม่ือทวงถามแลว้ ผูรั้บคาํสั่งไม่ชาํระ ฝ่ายปกครองก็ตอ้งใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาล 

ท่ีมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาเพื่อบงัคบัให้ผูรั้บคาํสั่งชาํระเงินต่อไป (คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด

ท่ี อ. 1245/2559) จึงแตกต่างจากในกฎหมายเยอรมนัท่ีรัฐบญัญติัว่าดว้ยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครอง

แห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976 มาตรา 49a วรรคหน่ึง บญัญติัให้กรณีท่ีมีการเพิกถอนคาํสั่ง ให้การกาํหนด 

ทรัพยสิ์นหรือหน้ีสินท่ีตอ้งส่งคืน ใหก้ระทาํในรูปแบบของคาํสั่งทางปกครอง 

  4.3.1.2 หลกัเกณฑ์และเง่ือนไขในการลบล้างคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

ซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งท่ีมิใช่เป็นการให้เงิน หรือให้ทรัพยสิ์น หรือให้ประโยชน์ 

ท่ีอาจแบ่งแยกได ้

  เม่ือพิจารณาบทบัญญัติตามมาตรา 48 วรรคสาม แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณา 

เร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976 และมาตรา 525 4

55 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 จะเห็นได้ว่าบทบัญญัติทั้ งสองดังกล่าวได้กําหนดให้การเพิกถอนคําสั่ง 

ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีเป็นการให้ประโยชน์ซ่ึงมิใช่เป็นการให้เงิน หรือใหท้รัพยสิ์น 

หรือให้ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได้ ต้องมีการทดแทนความเสียหายอันเน่ืองมาจากการคุ้มครอง 

ตามคาํเตือน เจา้หนา้ท่ีอาจใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองโดยยึดหรืออายดัทรัพยสิ์นของผูน้ั้นและขายทอดตลาด

เพ่ือชาํระเงินใหค้รบถว้น 

ฯลฯ                                                 ฯลฯ 
55 มาตรา 52 คาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายและไม่อยูใ่นบงัคบัของมาตรา 51 อาจถูกเพิกถอนทั้งหมด

หรือบางส่วนได ้แต่ผูไ้ดรั้บผลกระทบจากการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวมีสิทธิไดรั้บค่าทดแทนความเสียหาย

เน่ืองจากความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครองได ้และให้นาํความในมาตรา 51 วรรคหน่ึง วรรคสอง 

และวรรคสาม มาใช้บังคบัโดยอนุโลม แต่ตอ้งร้องขอค่าทดแทนภายในหน่ึงร้อยแปดสิบวนันับแต่ได้รับแจ้ง 

ใหท้ราบถึงการเพิกถอนนั้น 

 ค่าทดแทนความเสียหายตามมาตราน้ีจะตอ้งไม่สูงกวา่ประโยชนท่ี์ผูน้ั้นอาจไดรั้บหากคาํสัง่ทางปกครอง

ดงักล่าวไม่ถูกเพิกถอน 
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ความเช่ือถือไวว้างใจโดยสุจริตของผูรั้บคาํสั่งทางปกครองต่อสถานะของคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็น

การใหป้ระโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งดว้ย  

  แนวคิดเก่ียวกับการทดแทนความเสียหายเป็นแนวคิดทางกฎหมายท่ีทาํให้คาํสั่ง 

ทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายกลบัสู่สถานะท่ีชอบด้วยกฎหมายโดยการให้ความคุม้ครอง

ความเช่ือถือไวว้างใจโดยสุจริตท่ีถูกกระทบดว้ยการใหเ้งินทดแทน โดยในส่วนน้ีกฎหมายมิไดก้าํหนด

เง่ือนไขในการกาํหนดค่าทดแทนความเสียหายไวท้าํให้เจา้หน้าท่ีมีดุลพินิจเป็นอย่างมากในการกาํหนด 

ค่าทดแทนความเสียหายจากการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองดงักล่าว ขอบเขตของการใช้ดุลพินิจ 

ของเจา้หนา้ท่ีจึงตอ้งอยู่ภายใตห้ลกัความชอบดว้ยกฎหมายประกอบกบัหลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะ 

และหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริต 

  อย่างไรก็ตาม กรณีการคุม้ครองความเช่ือของคู่กรณีต่อคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็น 

การให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 48 วรรคสอง แห่งรัฐบญัญติั

ว่าดว้ยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976 และมาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติั 

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กับมาตรา 48 วรรคสาม  แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วย  

วิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976 และมาตรา 52 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กาํหนดหลกัเกณฑ์ไวแ้ตกต่างกนั เน่ืองจากตามมาตรา 48 วรรคสอง 

แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976 และมาตรา 51  

แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เป็นการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง 

ท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้เงิน หรือให้ทรัพยสิ์น หรือให้ประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได ้ 

ซ่ึงวตัถุประสงค์ในการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวเพื่อเป็นการยุติการใหเ้งิน หรือให้ทรัพยสิ์น

หรือให้ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได้ หากมีการกาํหนดให้ตอ้งจ่ายค่าทดแทนซ่ึงอาจเป็นเงินหรือ 

การให้ประโยชน์อยา่งอ่ืนยอ่มทาํให้การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายดงักล่าว

ไม่บรรลุวตัถุประสงค ์จึงแตกต่างจากกรณีการคุม้ครองความเช่ือของคู่กรณีต่อคาํสั่งทางปกครอง

ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งตามมาตรา 48 วรรคสาม แห่งรัฐบญัญติั

ว่าด้วยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976 และมาตรา 52 แห่งพระราชบัญญัติ 

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงเป็นหลกัเกณฑ์การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบ

ด้วยกฎหมายซ่ึงมิใช่การให้เงิน หรือให้ทรัพยสิ์น หรือให้ประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกไดที้่จะตอ้ง 

ใหมี้การชดเชยค่าทดแทนความเสียหายใหแ้ก่ผูรั้บคาํสั่งท่ีไดรั้บการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริต 

  ในส่วนของค่าทดแทนความเสียหายน้ี ศาลปกครองสูงสุดมีคาํวินิจฉัยว่าในกรณีท่ี 

ผูฟ้้องคดีอาจมีสิทธิได้รับค่าทดแทนความเสียหายเน่ืองจากความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู ่

ของคาํสั่งทางปกครองตามมาตรา 52 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
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หากผูฟ้้องคดีเห็นว่าตนเป็นผูไ้ด้รับผลกระทบจากการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวและ 

มีสิทธิได้รับค่าทดแทนความเสียหายเน่ืองจากความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่ของคําสั่ง 

ทางปกครอง ผูฟ้้องคดีก็มีหนา้ท่ียื่นคาํร้องขอค่าทดแทนความเสียหายต่อผูถู้กฟ้องคดี มิใช่เป็นหน้าท่ี

ของผูถู้กฟ้องคดีท่ีตอ้งชดใช้ค่าทดแทนความเสียหายให้แก่ผูฟ้้องคดีภายในหน่ึงร้อยแปดสิบวนั 

นบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้ให้ทราบถึงการเพิกถอนนั้น5 5

56 และหากผูฟ้้องคดีไม่ได้ยื่นร้องขอค่าทดแทน

ภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายกาํหนด ยอ่มไม่มีสิทธิไดรั้บค่าทดแทนความเสียหายในกรณีน้ี โดยการยืน่

ร้องขอค่าทดแทนภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายกาํหนดน้ียงัถือเป็นกรณีท่ีมีกฎหมายกาํหนดขั้นตอน

และวธีิการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายในเร่ืองน้ีไวโ้ดยเฉพาะแลว้ ตามมาตรา 42 วรรคสอง5 6

57 

แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพจิารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ดว้ย57

58 ดงันั้น หากผูฟ้้องคดี

ไม่ไดใ้ช้สิทธิในการร้องขอค่าทดแทนก่อนท่ีจะนาํคดีมาฟ้องต่อศาล จึงเป็นกรณีท่ีผูฟ้้องคดีไม่ได้

56 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 1065/2559 ศาลปกครองสูงสุดวนิิจฉยัวา่ กรณีท่ีผูฟ้้องคดีอา้งวา่ ผูถู้กฟ้องคดี 

(กรมท่ีดิน) ไม่ชดใชค้่าเสียหายก่อนออกคาํสั่งอธิบดีกรมท่ีดินเพิกถอนหนังสือรับรองการทาํประโยชน์ (น.ส. 3 ก.) 

ของผูฟ้้องคดีเป็นการละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดใหต้อ้งปฏิบติั นั้น เห็นวา่ ในการยื่นคาํร้องขอค่าทดแทน

ตามมาตรา 52 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หากผูฟ้้องคดีเห็นวา่เป็นผูไ้ดรั้บผลกระทบ

จากการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองดงักล่าว และมีสิทธิไดรั้บค่าทดแทนความเสียหาย เน่ืองจากความเช่ือโดยสุจริต 

ในความคงอยูข่องคาํสัง่ทางปกครอง ผูฟ้้องคดีก็มีหนา้ท่ียืน่คาํร้องขอค่าทดแทนความเสียหายต่อผูถู้กฟ้องคดี มิใช่

เป็นหนา้ท่ีของผูถู้กฟ้องคดีท่ีตอ้งชดใชค้่าทดแทนความเสียหายใหแ้ก่ผูฟ้้องคดี ประกอบกบัการออกคาํสัง่เพิกถอน 

น.ส. 3 ก. ของผูฟ้้องคดี เป็นการเพิกถอนคาํสัง่ทางปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นการให้ประโยชน์ไดก้ระทาํภายในเกา้สิบวนั

นบัแต่ไดรู้้ถึงเหตุท่ีจะใหเ้พิกถอนคาํสัง่ทางปกครองนั้น ตามมาตรา 49 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ผูถู้กฟ้องคดีจึงไม่มีหนา้ท่ีตอ้งชดใชค้่าทดแทนความเสียหายให้แก่ผูฟ้้องคดีก่อนออกคาํสั่ง

ดงักล่าว ดงันั้น การท่ีผูถู้กฟ้องคดีไม่ชดใชค้่าเสียหายก่อนออกคาํสั่งอธิบดีกรมท่ีดินเพิกถอน น.ส. 3 ก. แก่ผูฟ้้องคดี 

จึงไม่เป็นการละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดใหต้อ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร   
57 มาตรา 42 ผูใ้ดไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได  ้

อนัเน่ืองจากการกระทาํหรือการงดเวน้การกระทาํของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือมีขอ้โตแ้ยง้

เก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง หรือกรณีอ่ืนใดท่ีอยูใ่นเขตอาํนาจศาลปกครองตามมาตรา 9 และการแกไ้ขหรือบรรเทา

ความเดือดร้อนหรือความเสียหายหรือยติุขอ้โตแ้ยง้นั้น ตอ้งมีคาํบงัคบัตามท่ีกาํหนดในมาตรา 72 ผูน้ั้นมีสิทธิฟ้องคดี

ต่อศาลปกครอง 

 ในกรณีท่ีมีกฎหมายกาํหนดขั้นตอนหรือวธีิการสาํหรับการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายในเร่ืองใด

ไวโ้ดยเฉพาะ การฟ้องคดีปกครองในเร่ืองนั้นจะกระทาํไดต้่อเม่ือมีการดาํเนินการตามขั้นตอนและวิธีการดงักล่าว 

และได้มีการสั่งการตามกฎหมายนั้น หรือมิไดมี้การสั่งการภายในเวลาอนัสมควร หรือภายในเวลาท่ีกฎหมายนั้น

กาํหนด 
58 ลคันาวดี สายมิตร อรรถเษม.  (2561).  วิเคราะห์คดี คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 1258/2560 (ประเด็น: 

การเพกิถอนคาํส่ังซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์ (ทีด่นิ น.ส. 3 ก.)) เอกสารวชิาการ. สาํนกังานศาลปกครอง. 
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ดาํเนินการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายตามท่ีกฎหมายกาํหนดก่อนท่ีจะนาํคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง 

ผูฟ้้องคดีจึงยงัไม่อยู่ในสถานะเป็นบุคคลผูมี้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ศาลจึงไม่อาจพิจารณา

กาํหนดค่าทดแทนในส่วนน้ีใหผู้ฟ้้องคดีได ้(คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 391/2553) 

 4.3.2 หลักเกณฑ์การลบล้างคําส่ังทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์

แก่ผู้รับคําส่ัง 

 การทาํให้คาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง 

ส้ินผลบงัคบัยอ่มมีผลกระทบต่อหลกันิติรัฐโดยตรงเน่ืองจากคาํสั่งท่ีจะถูกเพิกถอนดงักล่าวเป็นการกระทาํ

ที่ให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งโดยชอบด้วยกฎหมายมาโดยตลอด  ดงันั้น จึงตอ้งมีการพิจารณา 

ระหว่างหลักความชอบด้วยกฎหมายท่ีทาํให้การดาํเนินงานของฝ่ายปกครองมีความมั่นคง  

(Stabilisierungsfunktion des Verwaltungsrechtsverhältnisses) รวมถึงการคุม้ครองสิทธิของคู่กรณี 

ดว้ยเหตุน้ี การยกเลิกคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง 

จึงตอ้งกระทาํภายใตเ้ง่ือนไขท่ีกฎหมายกาํหนดไวเ้ป็นการเฉพาะโดยเคร่งครัด 

 ในระบบกฎหมายฝร่ังเศส การลบลา้งคาํสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิในกรณีการลบล้าง

คาํสั่งตามคาํขอของผูไ้ดรั้บประโยชน์จากคาํสั่ง ตามมาตรา L 242-45 8

59 แห่งประมวลกฎหมายวา่ดว้ย

การติดต่อสัมพนัธ์ระหวา่งประชาชนและหน่วยงานทางปกครอง กาํหนดให้ฝ่ายปกครองสามารถลบลา้ง

คาํสั่งทางปกครองที่ก่อตั้งสิทธิท่ีชอบดว้ยกฎหมายไดทุ้กเม่ือโดยไม่มีกาํหนดเวลา หากการลบลา้ง

คาํสั่งไม่กระทบต่อสิทธิของบุคคลท่ีสาม แต่มีเง่ือนไขว่าฝ่ายปกครองจะตอ้งมีคาํสั่งใหม่ที่เป็นคุณ

ยิ่งข้ึนแทนที่คาํสั่งเดิม ในขณะที่หลกัเกณฑ์การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่ชอบดว้ยกฎหมาย

ซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู ้รับคําสั่งในระบบกฎหมายไทยและระบบกฎหมายเยอรมันไม่ได้ 

มีเง่ือนไขให้ฝ่ายปกครองตอ้งออกคาํสั่งใหม่ท่ีเป็นคุณยิ่งข้ึนแทนท่ีคาํสั่งเดิม แต่ในระบบกฎหมายไทย

และระบบกฎหมายเยอรมนัมีการแบ่งแยกหลกัเกณฑ์ตามลกัษณะประโยชน์ท่ีผูรั้บคาํสั่งได้รับว่า 

มีลกัษณะเป็นการใหป้ระโยชน์ท่ีเป็นการให้เงิน หรือให้ทรัพยสิ์น หรือใหป้ระโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได ้

หรือไม่ จึงแตกต่างจากหลกัเกณฑก์ารลบลา้งคาํสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิในระบบกฎหมายฝร่ังเศส 

 ในระบบกฎหมายเยอรม ัน การยกเลิกคาํสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย  

ซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งอยู่ภายใตเ้งื่อนไขของมาตรา 49 วรรคสองและวรรคสาม 

59 Article L 242-4 

Sur demande du bénéficiaire de la décision, l’administration peut, selon le cas et sans condition du délai, 

abroger ou retirer une décision créatrice de droits, même légale, si son retrait ou son abrogation n’est pas 

susceptible de porter atteinte aux droits des tiers et s’il s’agit de la remplacer par une décision plus favorable au 

bénéficiaire. 
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แห่งรัฐบญัญติัวา่ดว้ยวธีิพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976 ส่วนในระบบกฎหมายไทย

เป็นไปตามหลกัเกณฑ์ในมาตรา 49 วรรคสอง มาตรา 53 วรรคสองและวรรคส่ี แห่งพระราชบญัญติั

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงหลกัเกณฑ์ท่ีปรากฏในระบบกฎหมายเยอรมนัและระบบ

กฎหมายไทยดังกล่าวมีลักษณะเหมือนกัน กล่าวคือ เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองสามารถยกเลิกคาํสั่ง 

ทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมายให้มีผลไปในอนาคตหรือมีผลไปในอดีตหรือให้มีผลไป 

ในระยะเวลาใดระยะเวลาหน่ึงในอนาคตหรือในอดีตก็ได ้แต่ทั้งน้ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งใช้

ดุลพินิจในการพิจารณาผลทางกฎหมายของการยกเลิกคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์ 

แก่ผูรั้บคาํสั่งภายใตบ้งัคบัของกฎหมายดว้ย  

  4.3.2.1  หลกัเกณฑ์และเง่ือนไขในการลบลา้งคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมาย

ซ่ึงเป็นการใหป้ระโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งท่ีเป็นการให้เงิน หรือใหท้รัพยสิ์น หรือใหป้ระโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได ้

  โดยหลักแล้วในการยกเลิกคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้

ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งนั้น องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งยกเลิกคาํสั่งทางปกครองนั้นให้มีผล

ตั้งแต่ขณะยกเลิกหรือให้มีผลในอนาคต จะยกเลิกคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวยอ้นหลงักลบัไปในอดีต

ไม่ได ้อยา่งไรก็ตาม หากคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายและให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งเป็นคาํสั่ง

ทางปกครองท่ีเป็นการให้เงิน ให้ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์ท่ีแบ่งแยกได ้องคก์รเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง

อาจยกเลิกคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวยอ้นหลงักลบัไปในอดีตได ้หรือยกเลิกให้มีผลตั้งแต่ขณะยกเลิก

หรือมีผลในอนาคตได้ภายใตห้ลกัเกณฑ์การยกเลิกคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็น

การให้เงิน หรือให้ทรัพยสิ์น หรือให้ประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกไดใ้ห้มีผลยอ้นหลงันั้น รัฐบญัญติั 

วา่ดว้ยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976 มาตรา 495 9

60 วรรคสาม และพระราชบญัญติั

60 § 49 Widerruf eines rechtmäßigen Verwaltungsaktes 

(1) Ein rechtmäßiger nicht begünstigender Verwaltungsakt kann, auch nachdem er unanfechtbar geworden ist, 

ganz oder teilweise mit Wirkung für die Zukunft widerrufen werden, außer wenn ein Verwaltungsakt gleichen 

Inhalts erneut erlassen warden müsste oder aus anderen Gründen ein Widerruf unzulässig ist.  

(2) Ein rechtmäßiger begünstigender Verwaltungsakt darf, auch nachdem er unanfechtbar geworden ist, ganz 

oder teilweise mit Wirkung für die Zukunft nur widerrufen werden,  

1. wenn der Widerruf durch Rechtsvorschrift zugelassen oder im Verwaltungsakt vorbehalten ist;  

2. wenn mit dem Verwaltungsakt eine Auflage verbunden ist und der Begünstigte diese nicht oder  

nicht innerhalb einer ihm gesetzten Frist erfüllt hat;  

3. wenn die Behörde aufgrund nachträglich eingetretener Tatsachen berechtigt wäre, den Verwaltungsakt  

nicht zu erlassen, und wenn ohne den Widerruf das öffentliche Interesse gefährdet würde;  
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วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 536 0

61 วรรคส่ี ไดก้าํหนดเหตุแห่งการยกเลิกคาํสั่ง

ทางปกครองใหมี้ผลยอ้นหลงัไดไ้ว ้2 เหตุ ดงัน้ี 

4. wenn die Behörde aufgrund einer geänderten Rechtsvorschrift berechtigt wäre, den Verwaltungsakt 

nicht zu erlassen, soweit der Begünstigte von der Vergünstigung noch keinen Gebrauch gemacht oder aufgrund 

des Verwaltungsaktes noch keine Leistungen empfangen hat, und wenn ohne den Widerruf das öffentliche 

Interesse gefährdet würde;  

5. Um schwere Nachteile für das Gemeinwohl zu verhüten oder zu beseitigen.  

§ 48 Abs. 4 gilt entsprechend.  

(3) Ein rechtmäßiger Verwaltungsakt, der eine einmalige oder laufende Geldleistung oder teilbare Sachleistung 

zu Erfüllung eines bestimmten Zweckes gewährt oder hierfür Voraussetzung ist, kann, auch, nachdem er 

unanfechtbar geworden ist, ganz oder teilweise auch mit Wirkung für die Vergangenheit widerrufen werden,  

1. wenn die Leistung nicht, nicht alsbald nach der Erbringung oder nicht mehr für den in dem  

Verwaltungsakt bestimmten Zweck verwendet wird,  

2. wenn mit dem Verwaltungsakt eine Auflage verbunden ist und der Begünstigte diese nicht oder  

nicht innerhalb einer ihm gesetzten Frist erfüllt hat.  

§ 48 Abs. 4 gilt entsprechend.  

(4) Der widerrufene Verwaltungsakt wird mit dem Wirksamwerden des Widerrufs unwirksam, wenn die  

Behörde keinen anderen Zeitpunkt bestimmt.  

(5) Über den Widerruf entscheidet nach Unanfechtbarkeit des Verwaltungsaktes die nach § 3 zuständige Behörde,  

dies gilt auch dann, wenn der zu widerrufende Verwaltungsakt von einer anderen Behörde erlassen worden ist.  

(6) Wird ein begünstigender Verwaltungsakt in den Fällen des Absatzes 2 Nr. 3 bis 5 widerrufen, so hat die  

Behörde den Betroffenen auf Antrag für den Vermögensnachteil zu entschädigen, den dieser dadurch erleidet, 

dass er auf den Bestand des Verwaltungsaktes vertraut hat, soweit sein Vertrauen schutzwürdig ist. § 48 Abs. 3 Satz 

3 bis 5 gilt entsprechend. Für Streitigkeiten über die Entschädigung ist der ordentliche Rechtsweg gegeben.  

 โปรดดูคาํแปลมาตรา 49 เป็นภาษาองักฤษไดใ้นภาคผนวก ก. 
61 มาตรา 53 คาํสัง่ทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงไม่เป็นการใหป้ระโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองอาจถูกเพิกถอน

ทั้งหมดหรือบางส่วนโดยใหมี้ผลตั้งแต่ขณะท่ีเพิกถอนหรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหน่ึงตามท่ีกาํหนดได ้

เวน้แต่เป็นกรณีท่ีคงตอ้งทาํคาํสัง่ทางปกครองท่ีมีเน้ือหาทาํนองเดียวกนันั้นอีก หรือเป็นกรณีท่ีการเพิกถอนไม่อาจ

กระทาํไดเ้พราะเหตุอ่ืน ทั้งน้ี ใหค้าํนึงถึงประโยชน์ของบุคคลภายนอกประกอบดว้ย 

คาํสัง่ทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการใหป้ระโยชน์แก่ผูรั้บคาํสัง่ทางปกครองอาจถูกเพิกถอน

ทั้งหมดหรือบางส่วนโดยให้มีผลตั้งแต่ขณะท่ีเพิกถอน หรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหน่ึงตามท่ีกาํหนด

ไดเ้ฉพาะเม่ือมีกรณีดงัต่อไปน้ี 

(1) มีกฎหมายกาํหนดใหเ้พิกถอนไดห้รือมีขอ้สงวนสิทธิใหเ้พิกถอนไดใ้นคาํสัง่ทางปกครองนั้นเอง 

(2) คาํสัง่ทางปกครองนั้นมีขอ้กาํหนดใหผู้รั้บประโยชน์ตอ้งปฏิบติั แต่ไม่มีการปฏิบติัภายในเวลาท่ีกาํหนด 
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  (1) มิได้ปฏิบติัหรือปฏิบติัล่าช้าในอนัที่จะดาํเนินการให้เป็นไปตามวตัถุประสงค์ 

ของคาํสั่งทางปกครอง  

  กรณีน้ีเป็นกรณีท่ีการดาํเนินการตามคาํสั่งทางปกครองไม่อาจทาํให้วตัถุประสงคข์องคาํสั่ง

ทางปกครองบรรลุผลลงได้ เช่น เกษตรกรผูรั้บเงินอุดหนุนไม่ได้นําเงินอุดหนุนนั้นไปใช้ตาม

วตัถุประสงคข์องการให้เงินอุดหนุนเกษตรกร องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองอาจยกเลิกคาํสั่งทางปกครอง

ยอ้นหลงัไปใหมี้ผลตั้งแต่วนัท่ีออกคาํสั่งทางปกครองได ้   

  (2) ผูรั้บประโยชน์มิไดป้ฏิบติัหรือปฏิบติัล่าช้าในอนัที่จะดาํเนินการให้เป็นไปตาม 

ขอ้กาํหนดประกอบคาํสั่งทางปกครอง 

  กรณีน้ีเป็นกรณีท่ีองค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองกาํหนดขอ้เรียกร้องบางประการไว ้

ในคาํสั่งทางปกครอง แต่บุคคลผูรั้บคาํสั่งทางปกครองมิได้ปฏิบติัตามขอ้เรียกร้องนั้น องค์กร

เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองย่อมยกเลิกคาํสั่งทางปกครองให้มีผลยอ้นหลงัไปนับตั้งแต่วนัท่ีออกคาํสั่ง 

(3) ขอ้เท็จจริงและพฤติการณ์เปล่ียนแปลงไป ซ่ึงหากมีขอ้เท็จจริงและพฤติการณ์เช่นน้ีในขณะทาํคาํสั่ง

ทางปกครองแลว้เจา้หนา้ท่ีคงจะไม่ทาํคาํสัง่ทางปกครองนั้น และหากไม่เพิกถอนจะก่อใหเ้กิดความเสียหายต่อประโยชน์

สาธารณะได ้

(4) บทกฎหมายเปล่ียนแปลงไป ซ่ึงหากมีบทกฎหมายเช่นน้ีในขณะทาํคาํสั่งทางปกครองแลว้เจา้หนา้ท่ี

คงจะไม่ทาํคาํสัง่ทางปกครองนั้น แต่การเพิกถอนในกรณีน้ีใหก้ระทาํไดเ้ท่าท่ีผูรั้บประโยชน์ยงัไม่ไดใ้ชป้ระโยชน์ 

หรือยงัไม่ไดรั้บประโยชน์ตามคาํสั่งทางปกครองดงักล่าว และหากไม่เพิกถอนจะก่อให้เกิดความเสียหายต่อประโยชน์

สาธารณะได ้

(5) อาจเกิดความเสียหายอยา่งร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะหรือต่อประชาชนอนัจาํเป็นตอ้งป้องกนั

หรือขจดัเหตุดงักล่าว 

ในกรณีท่ีมีการเพิกถอนคาํสัง่ทางปกครองเพราะเหตุตามวรรคสอง (3) (4) และ (5) ผูไ้ดรั้บประโยชน์มีสิทธิ

ไดรั้บค่าทดแทนความเสียหายอนัเกิดจากความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูข่องคาํสัง่ทางปกครองได ้และใหน้าํมาตรา 52 

มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม 

คาํสัง่ทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการใหเ้งินหรือให้ทรัพยสิ์นหรือให้ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได ้

อาจถูกเพิกถอนทั้งหมดหรือบางส่วนโดยใหมี้ผลยอ้นหลงัหรือไม่มีผลยอ้นหลงัหรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใด

ขณะหน่ึงตามท่ีกาํหนดไดใ้นกรณีดงัต่อไปน้ี 

(1) มิไดป้ฏิบติัหรือปฏิบติัล่าชา้ในอนัท่ีจะดาํเนินการใหเ้ป็นไปตามวตัถุประสงคข์องคาํสัง่ทางปกครอง 

(2) ผูไ้ดรั้บประโยชน์มิไดป้ฏิบติัหรือปฏิบติัล่าชา้ในอนัท่ีจะดาํเนินการให้เป็นไปตามเง่ือนไขของคาํสั่ง

ทางปกครอง 

ทั้งน้ี ใหน้าํความในมาตรา 51 มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม 
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ทางปกครองได ้กรณีน้ีเป็นกรณีท่ีโดยหลกัแลว้ไม่ตอ้งคุม้ครองความเช่ือมัน่ในความคงอยูข่องคาํสั่ง

ทางปกครองของผูรั้บคาํสั่งเพราะเป็นความผดิของผูรั้บคาํสั่งเอง61

62     

   4.3.2.2 หลกัเกณฑ์และเง่ือนไขในการลบลา้งคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมาย

ซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งท่ีมิใช่เป็นการให้เงิน หรือให้ทรัพยสิ์น หรือให้ประโยชน์ 

ท่ีอาจแบ่งแยกได ้

   การยกเลิกคาํสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์ 

แก่ผูรั้บคาํสั่งซ่ึงมิใช่เป็นการให้เงิน หรือให้ทรัพยสิ์น หรือให้ประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกไดจ้ะตอ้ง 

ปรากฏเหตุท่ีกาํหนดไวต้ามมาตรา 49 วรรคสอง แห่งรัฐบญัญติัวา่ดว้ยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครอง 

แห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976 และมาตรา 53 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง  

พ.ศ. 2539 และการยกเลิกคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวจะตอ้งมีผลไปในอนาคตเท่านั้น ไดแ้ก่ 

   ขอ้ 1 ขอ้สงวนสิทธิในการยกเลิกคาํสั่งทางปกครอง (Widerrufsvorbehalt) 

   ตามรัฐบญัญติัวา่ดว้ยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976 มาตรา 49 

วรรคสอง ประโยคท่ีหน่ึง ขอ้ 1 และตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

มาตรา 53 วรรคสอง (1) กาํหนดให้เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองสามารถยกเลิกคาํสั่งทางปกครองที่ชอบ 

ด้วยกฎหมายท่ีมีการตั้งข้อสงวนสิทธิในการยกเลิกคาํสั่งดังกล่าวตามบทบญัญติัของกฎหมายได ้

ซ่ึงกฎหมายท่ีอาจกาํหนดให้มีการตั้งขอ้สงวนสิทธิได ้เช่น พระราชบญัญติัหรือรัฐบญัญติั (Gesetz) 

กฎเกณฑ์ท่ีตราข้ึนโดยฝ่ายบริหาร (Rechtsverordnung) และกฎเกณฑ์ท่ีตราข้ึนโดยองคก์รปกครอง 

ตนเอง (Satzung) บทบญัญติัของกฎหมายดงักล่าวใหอ้าํนาจแก่เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองในการกาํหนด

ขอ้สงวนสิทธิในการยกเลิกคาํสั่งทางปกครองไวใ้นเน้ือหาของคาํสั่งทางปกครองได้ นอกจาก 

ขอ้สงวนสิทธิแลว้ยงัหมายรวมถึงการกาํหนดเง่ือนไขประกอบคาํสั่งทางปกครอง (Nebenbestimmung) ดว้ย 

ดว้ยเหตุน้ี จึงไม่อาจกล่าวไดว้า่การยกเลิกคาํสั่งทางปกครองท่ีมีขอ้สงวนสิทธิหรือเง่ือนไขประกอบ

คาํสั่งทางปกครองทาํไดอ้ย่างอิสระ เน่ืองจากในการกาํหนดขอ้สงวนสิทธิหรือเง่ือนไขประกอบ 

คาํสั่งทางปกครองดงักล่าวจะตอ้งกระทาํภายในขอบเขตท่ีกฎหมายกาํหนดซ่ึงเป็นวตัถุประสงค์ 

ของฝ่ายนิติบญัญติัท่ีจะกาํหนดกรอบในการยกเลิกคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมาย 

   ขอ้ 2 การไม่ปฏิบติัตามขอ้กาํหนดในคาํสั่งทางปกครอง (Nichterfüllung einer  

Auflage) 

   กรณีท่ีผูรั้บคาํสั่งทางปกครองไม่ปฏิบติัตามขอ้กาํหนด (Auflage) ในคาํสั่งทางปกครอง

ภายในระยะเวลาท่ีกาํหนด เจา้หนา้ท่ีอาจยกเลิกคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวได ้ทั้งน้ี การท่ีผูรั้บคาํสั่ง

ทางปกครองไม่อาจปฏิบติัตามขอ้กาํหนดไดภ้ายในระยะเวลาท่ีกาํหนดไม่จาํเป็นตอ้งพิจารณาว่า 

62 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 36. หนา้ 91. 
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มีสาเหตุมาจากความผิดของผูรั้บคาํสั่งทางปกครองหรือไม่ ในกรณีน้ีหากปรากฏเพียงว่าไม่มี 

การปฏิบติัตามขอ้กาํหนดภายในระยะเวลาท่ีกาํหนด กรณีย่อมถือเป็นเหตุให้เจา้หน้าท่ีสามารถ

ยกเลิกคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายไดแ้ลว้ จะเห็นไดว้า่ ขอ้สงวนสิทธิในการเพิกถอนคาํสั่ง

ทางปกครอง (Widerrufsvorbehalt) และขอ้กาํหนด (Auflage) ต่างเป็นเง่ือนไขประกอบคาํสั่งทางปกครอง 

(Nebenbestimmung) มีขอ้ควรพิจารณาว่า แมว้่าเง่ือนไขประกอบคาํสั่งทางปกครองจะไม่ชอบ 

ด้วยกฎหมายแต่ก็มีผลบงัคับผูกพนั เน่ืองจากความชอบด้วยกฎหมายของเง่ือนไขประกอบคาํสั่ง 

ทางปกครองมิได้เป็นเง่ือนไขตามกฎหมายในการยกเลิกคาํสั่งทางปกครองจึงเป็นดุลพินิจของ

เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีจะตอ้งตดัสินใจวา่จะดาํเนินการบงัคบัตามเง่ือนไขประกอบคาํสั่งทางปกครอง

ท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ซ่ึงหากความไม่ชอบด้วยกฎหมายของเง่ือนไขประกอบคาํสั่ง 

ทางปกครองปรากฏชดัเจน แต่เจา้หนา้ท่ียงัฝืนบงัคบัการตามเง่ือนไขประกอบคาํสั่งทางปกครอง 

ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายดงักล่าวอีก อาจทาํให้การดาํเนินการดงักล่าวของเจา้หนา้ท่ีเป็นการใชดุ้ลพินิจ 

ท่ีผดิพลาดได ้อยา่งไรก็ตาม จะตอ้งมิใช่กรณีท่ีเง่ือนไขประกอบคาํสั่งทางปกครองเป็นโมฆะ 

   ขอ้ 3 ข้อเท็จจริงและพฤติการณ์เปล่ียนแปลงไป (Änderung der Tatsachenlage)

   คาํสั่งทางปกครองอาจถูกยกเลิกไดห้ากปรากฏวา่ขอ้เทจ็จริงอนัเป็นพื้นฐานในการออก

คาํสั่งทางปกครองเปล่ียนแปลงไปในภายหลงั ซ่ึงหากปรากฏขอ้เท็จจริงดงักล่าวแล้ว เจา้หน้าท่ี 

ฝ่ายปกครองจะไม่ออกคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวให้แก่ผูรั้บคาํสั่ง กรณีขอ้เท็จจริงหรือพฤติการณ์ 

เปล่ียนแปลงไป เช่น กรณีท่ีศาลเปล่ียนแปลงแนวคาํพิพากษาท่ีเป็นบรรทดัฐาน หรือกรณีที่ความรู้ 

ทางวชิาการเปล่ียนแปลงไป เป็นตน้ แต่กรณีท่ีรัฐมนตรีเปล่ียนแปลงแนวปฏิบติัภายในของฝ่ายปกครอง

ไม่ถือวา่เป็นขอ้เทจ็จริงท่ีเปล่ียนแปลงไป 

   ขอ้ 4 บทกฎหมายท่ีเปล่ียนแปลงไป (Änderung der Rechtslage) บทกฎหมาย 

ท่ีเปล่ียนแปลงไปในท่ีน้ี หมายถึง การเปล่ียนแปลงของบทบญัญติัของกฎหมาย เช่น พระราชบญัญติั 

หรือรัฐบญัญติั (Gesetz) กฎเกณฑ์ท่ีตราข้ึนโดยฝ่ายบริหาร (Rechtsverordnung) หรือกฎเกณฑ์ 

ท่ีตราข้ึนโดยองคก์รปกครองตนเอง (Satzung) สาํหรับการเปล่ียนแปลงระเบียบภายในฝ่ายปกครอง

ที่ไม่มีลกัษณะเป็นกฎเกณฑ์แห่งกฎหมาย หรือการเปลี่ยนแปลงคาํพิพากษาไม่ถือว่าเป็นกรณี 

ท่ีบทกฎหมายเปล่ียนแปลงไป 

   อยา่งไรก็ตาม หากผูรั้บคาํสั่งทางปกครองไดใ้ชป้ระโยชน์จากคาํสั่งทางปกครอง

ดงักล่าวไปแลว้ เจา้หนา้ท่ียอ่มไม่อาจยกเลิกคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวได ้แต่หากผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง

ดงักล่าวได้รับประโยชน์แต่เพียงบางส่วน เจา้หน้าที่สามารถยกเลิกคาํสั่งทางปกครองดงักล่าว 

แต่เพียงบางส่วนได ้ 
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   ขอ้ 5 การคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ (Abwehr schwerer Nachteile für das Gemeinwohl) 

   แม้จะไม่ปรากฏว่ามีเหตุแห่งการยกเลิกคาํสั่งทางปกครองตามข้อ 1 ถึงข้อ 4  

ท่ีกล่าวมาข้างต้น แต่การยกเลิกคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมายอาจเป็นไปเพื่อคุ้มครอง

ประโยชน์สาธารณะได ้โดยเหตุตามขอ้ 5 น้ี เป็นกฎเกณฑ์ท่ีใชใ้นกรณีมีเหตุจาํเป็นเร่งด่วน (ius eminens) 

จึงตอ้งตีความบทบญัญติัดงักล่าวอยา่งเคร่งครัดในฐานะขอ้ยกเวน้ เช่น บงัคบัใชแ้ก่กรณีสาธารณภยั  

หรือเหตุการณ์ความไม่สงบ ดว้ยเหตุน้ีการยกเลิกคาํสั่งทางปกครองตามเหตุท่ีกาํหนดไวต้ามขอ้ 5 น้ี

จึงมีกรณีท่ีอาจนาํมาใชบ้งัคบัไดไ้ม่มาก  

   เม่ือปรากฏเหตุแห่งการยกเลิกคาํสั่งทางปกครองอยา่งใดอย่างหน่ึงตามท่ีกาํหนดไว้

ตามขอ้ 1 ถึงขอ้ 5 ดงักล่าวแลว้ เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองตอ้งใชดุ้ลพินิจตดัสินใจโดยคาํนึงถึงวตัถุประสงค์

ของกฎหมายในการออกคาํสั่งทางปกครองและการยกเลิกคาํสั่งทางปกครอง รวมทั้งตอ้งพิจารณา 

ถึงหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจโดยสุจริตของผูรั้บคาํสั่งดว้ย 

   นอกจากน้ีมาตรา 49 วรรคหก แห่งรัฐบญัญติัวา่ดว้ยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครอง 

แห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976 และมาตรา 53 วรรคสาม แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 ไดก้าํหนดให้มีการคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจโดยสุจริตในฐานะการคุม้ครองสถานะ 

ของผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง (Vermögensschutz) โดยการบญัญติัให้มีการทดแทนความเสียหาย

หากเจา้หน้าที่ยกเลิกคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง

เพราะขอ้เท็จจริงหรือพฤติการณ์เปล่ียนแปลงไป ขอ้กฎหมายเปล่ียนแปลงไป หรือเพื่อการคุม้ครอง

ประโยชน์สาธารณะ (มาตรา 49 วรรคสอง ข้อ 3 ถึงข้อ 5 แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณา 

เร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976 และมาตรา 53 วรรคสอง (3) ถึง (5) แห่งพระราชบญัญติั 

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539) ทั้งน้ี ตามแนวคาํพิพากษาศาลปกครองแห่งสหพนัธ์ 

สาธารณรัฐเยอรมนียงัเห็นวา่ ในการยกเลิกคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง 

ท่ีชอบดว้ยกฎหมายเพราะขอ้เท็จจริงหรือพฤติการณ์เปล่ียนแปลงไป ขอ้กฎหมายเปล่ียนแปลงไป  

หรือเพื่อการคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ เจา้หนา้ท่ีตอ้งคาํนึงถึงหลกัการคุม้ครองความเช่ือไวว้างใจ 

โดยสุจริตดว้ยเช่นกนั62

63  

63 วรนารี สิงห์โต.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 43. หนา้ 126. 

                                                           


