
 
 

บทที ่2 

แนวคดิ หลกัการ สวสัดกิารของข้าราชการและแนวค าวนิิจฉัยของศาล 
 

ผูว้จิยัไดศึ้กษา แนวคิด ทฤษฎี หลกัการเก่ียวกบัสวสัดิการและการจดัสวสัดิการ ความหมาย
ของคาํสั่งทางปกครอง ผลของคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย เขตอาํนาจศาลและแนว 
คาํวินิจฉัยของศาลเก่ียวกบัการเรียกเงินสวสัดิการคืน ตลอดจนหลกักฎหมายท่ีเก่ียวกบัการเรียกคืน
สิทธิประโยชน์ของขา้ราชการ 
 

2.1  แนวคดิและหลกัการ สวสัดิการของข้าราชการ 
หลกัการสาํคญัของการกาํหนดสิทธิประโยชน์ในลกัษณะของเงินค่าตอบแทน1 
ค่าตอบแทน (Compensation) คือ ค่าใชจ่้ายต่าง ๆ ท่ีองคก์ารจ่ายให้แก่ผูป้ฏิบติังาน ค่าใชจ่้ายน้ี

อาจจ่ายในรูปตวัเงินหรือมิใช่ตวัเงินก็ได ้เพื่อตอบแทนการปฏิบติังานตามหนา้ท่ีความรับผิดชอบ จูงใจ
ให้มีการปฏิบติังานอย่างมีประสิทธิภาพส่งเสริมขวญักาํลงัใจของผูป้ฏิบติังาน และเสริมสร้างฐานะ
ความเป็นอยู่ของครอบครัวผูป้ฏิบติังานให้ดีข้ึนโดยการกาํหนดค่าตอบแทนมีหลกัการท่ีสําคญัหลาย
ประการ ดงัน้ี 

หลกัความพอเพียง (Adequacy) การกาํหนดค่าตอบแทนถือเป็นความรับผดิชอบทางสังคมอยา่งหน่ึง
ของนายจ้าง ดังนั้น นายจา้งควรกาํหนดอตัราค่าจา้งให้ไม่น้อยกว่าระดับตํ่าสุดท่ีลูกจ้างควรได้รับ 
ในสังคมเป็นอยา่งนอ้ย กล่าวคือพอเพียงแก่การดาํรงชีวิตหรือสามารถเล้ียงดูครอบครัวได ้การกาํหนด
ค่าตอบแทนตามหลกัความพอเพียงน้ีเป็นเพียงมาตรฐานขั้นตํ่าเท่านั้น นายจา้งอาจจ่ายค่าจา้งสูงกว่า
ระดบัน้ีได ้

หลกัความเป็นธรรม (Equity) การกาํหนดค่าตอบแทนตอ้งเป็นธรรม กล่าวคือ จะตอ้งมีความ 
เท่าเทียมกนัสําหรับผูท่ี้มีความรู้ความสามารถ วุฒิและประสบการณ์ท่ีเหมือนกนั และทาํงานในระดบั 
หน้าท่ีและความรับผิดชอบและความยากง่ายของงานท่ีเทียบเคียงกันได้ หลกัความเป็นธรรมอาจ
จาํแนกเป็น 3 ประการ คือ 

ความเป็นธรรมภายใน (Internal Equity) ภายในองค์การเดียวกนันั้น งานท่ีมีระดบัหน้าท่ีและ 
ความรับผดิชอบและความยากง่ายของงานเทียบในระดบัเดียวกนัก็ควรไดรั้บค่าตอบแทนท่ีเท่ากนัหรือ
ท่ีเรียกวา่ “เงินเท่ากนัสาํหรับงานท่ีมีมูลค่าเท่ากนั” (Equal Pay for Work of Equal Value) 

                                                      
1 สมศกัด์ิ เจตสุรกานต ์พิภาวนิ ล้ีสัมพนัธ์ และสิทธิโชค ปรางคท์อง. (2555). คู่มือระบบค่าตอบแทนส าหรับ
ข้าราชการพลเรือนสามญั. กรุงเทพฯ:สาํนกังานคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน (สาํนกังาน ก.พ.). หนา้ 1-5. 
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ความเป็นธรรมภายนอก (External Equity) การกาํหนดค่าตอบแทนให้สามารถดึงดูดบุคลากร 
คุณภาพ จึงจาํเป็นตอ้งพิจารณาถึงความเป็นธรรมภายนอก กล่าวคือ ค่าตอบแทนท่ีกาํหนดจะตอ้ง
สอดคลอ้งกบัการจา้งงานในตลาดแรงงาน โดยอุปสงค์และอุปทานของตลาดแรงงานมีบทบาทอยา่งมาก 
ในการกาํหนดค่าจ้างแรงงานในตลาด ดังนั้น จึงเป็นไปได้ว่างานหลายงานท่ีประเมินค่าของงาน 
แลว้อยู่ในระดบัเดียวกนั แต่หากต่างสาขากนัการกาํหนดอตัราค่าตอบแทนอาจแตกต่างกนัได ้เพราะ
ความตอ้งการแรงงานในสาขาต่าง ๆ นั้นแตกต่างกนั แรงงานในสาขาท่ีเป็นท่ีตอ้งการมาก และมีการ
ผลิตท่ีไม่เพียงพอต่อความตอ้งการของตลาดค่าตอบแทนยอ่มสูงกว่าสาขาอ่ืน เพื่อสร้างความสามารถ
ในการแข่งขนัใหแ้ก่องคก์าร ในการท่ีจะสามารถสรรหาคนเก่งคนดีให้เขา้มาทาํงานในองคก์าร 

ความเป็นธรรมเฉพาะบุคคล (Individual Equity) การกาํหนดค่าตอบแทนท่ีเป็นธรรม ยงัตอ้ง
พิจารณาเป็นรายบุคคลดว้ย เช่น ในระหวา่งผูมี้วุฒิการศึกษา ความรู้ความสามารถ ประสบการณ์ และ
ทาํงานในระดบัหนา้ท่ีและความรับผิดชอบ และความยากง่ายของงานท่ีเทียบเคียงกนัไดน้ั้น ผูท่ี้มีผล
การปฏิบติังานท่ีดีกวา่ควรจะไดรั้บค่าตอบแทนท่ีสูงกวา่ นอกจากน้ี ความเป็นธรรมเฉพาะบุคคลยงัอาจ
พิจารณาจากระยะเวลาในการทาํงานดว้ย หรือหากมีประสบการณ์ท่ีเก่ียวขอ้งกบังาน หรือหน้าท่ีนั้น
โดยตรงก็ควรท่ีจะไดรั้บค่าตอบแทนท่ีสูงกวา่ผูท่ี้บรรจุเขา้ทาํงานโดยไม่มีประสบการณ์ เป็นตน้ 

หลกัความสมดุล (Balance) การกาํหนดค่าตอบแทนท่ีสมดุลอาจพิจารณาไดห้ลายประการ เช่น  
ความสมดุลระหว่างสัดส่วนของรายจ่ายดา้นบุคคล กบัรายจ่ายดา้นอ่ืน ๆ เช่น รายจ่ายลงทุน รายจ่าย
ชาํระคืนตน้เงินกู ้เป็นตน้ นอกจากน้ี ความสมดุลยงัอาจหมายถึง ความสมดุลในสัดส่วนของเงินเดือน
กบัสวสัดิการ และความสมดุลระหวา่งเงินกบังาน 

หลกัความมัน่คง (Security) การกาํหนดค่าตอบแทนตอ้งคาํนึงถึงความมัน่คงในการดาํรงชีวิต  
ซ่ึงรวมถึงสุขภาพและความปลอดภยั หรือความเส่ียงในการทาํงานของพนกังานดว้ย เช่น การให้เงิน
เพิ่มสําหรับงานท่ีมีสถานการณ์เส่ียงภยั ตลอดจนการให้สวสัดิการอ่ืน ๆ ท่ีจาํเป็น เช่น การประกนั
สุขภาพ การประกนัชีวติ การใหบ้าํเหน็จบาํนาญ เป็นตน้ 

หลกัการจูงใจ (Incentive) การกาํหนดค่าตอบแทนตอ้งคาํนึงถึงการจูงใจให้พนกังานทาํงานให้ดี
ข้ึนทั้งในดา้นปริมาณและคุณภาพ และทาํงานอยา่งเต็มความรู้ ความสามารถของแต่ละบุคคลดว้ย เช่น 
การกาํหนดใหมี้การเล่ือนเงินเดือนตามผลการปฏิบติังานในแต่ละปี การให้เงินรางวลัประจาํปี (Bonus) 
การให้ค่าตอบแทนในลกัษณะเบ้ียขยนั (Commission) สําหรับบางลกัษณะงาน เป็นตน้ รวมทั้งการ 
กาํหนดโครงสร้างเงินเดือนค่าจา้งท่ีจูงใจ เช่น การกาํหนดให้เงินเดือนแต่ละระดบัมีความแตกต่างกนั
อย่างมีนัยสําคญัเพื่อจูงใจให้เกิดการพฒันาตนเอง และแข่งขนักนัเพื่อรับภาระหน้าท่ีในตาํแหน่งท่ี
สูงข้ึน เป็นตน้ 
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หลักการควบคุม (Control) การกําหนดค่าตอบแทน ต้องสามารถควบคุมให้อยู่ภายใต ้
งบประมาณท่ีกําหนด และเหมาะสมกับความสามารถในการจ่าย (Ability to Pay) ในแต่ละปีด้วย  
เพื่อให้ตน้ทุนของการดาํเนินงานอยู่ในขอบเขต และยงัสามารถขยายกิจการเพื่อความก้าวหน้าของ
องคก์ารได ้

โครงสร้างค่าตอบแทนของข้าราชการพลเรือนสามญั ในระบบค่าตอบแทนของขา้ราชการ 
พลเรือนสามญัสามารถจาํแนกค่าตอบแทนออกเป็น 4 ประเภท ดงัน้ี 

เงินเดือนพื้นฐาน (Base Salary) เป็นค่าตอบแทนท่ีจ่ายให้กบัขา้ราชการพลเรือนสามญัทุกคน 
ตามประเภทตําแหน่งและระดับตําแหน่ง เพื่อสะท้อนถึงขนาดของงาน (Job Size) ผลงาน  
(Performance) และสมรรถนะ (Competency) โดยแบ่งออกเป็น 4 บญัชี ตามประเภทตาํแหน่ง ได้แก่  
ประเภทบริหาร ประเภทอาํนวยการ ประเภทวชิาการ และประเภททัว่ไป 
 2.1.1 ความหมายของสวัสดิการและการจัดสวสัดิการ  
 สวสัดิการ2หมายถึงการตอบแทนในการปฏิบติังานอนัเป็นส่วนนอกเหนือจากเงินเดือน 
ไดแ้ก่ การอนุญาตให้ลาเพื่อการศึกษาหาความรู้เพิ่มเติม การลาป่วย โบนสั บาํเหน็จบาํนาญ และเงิน
สงเคราะห์ อ่ืนๆ เช่น ค่ารักษาพยาบาล ค่าเบ้ียเล้ียงเดินทาง และค่าล่วงเวลา เป็นตน้ อาจเรียก รวม ๆ  
เป็นรายไดพ้ิเศษท่ีหน่วยงานจ่ายให้ทั้งทางตรงและทางออ้มเพิ่มเติมจากเงินเดือนหรือค่าจา้งประจาํ  
ซ่ึงจะช่วยใหบุ้คคลากรมีกาํลงัใจท่ีจะปฏิบติังานให้เป็นผลดียิง่ข้ึน  
 Derek Torrington, 1994 ไดใ้ห้ความหมายสวสัดิการคือ การกินดีอยูดี่ซ่ึงหมายถึงสุขภาพ
และความปลอดภยั โดยหมายรวมทั้งร่างกายและจิตใจ สวสัดิการดา้นร่างกายจะเป็นสวสัดิการพื้นฐาน
ในการดาํรงชีวิตทัว่ ๆไป เช่น วนัหยุด เป็นตน้ ส่วนสวสัดิการด้านจิตใจ เช่น การให้คาํปรึกษาการ
ส่งเสริมสนบัสนุนดา้นมนุษยสัมพนัธ์ท่ีดี เป็นตน้  
 อุทัย หิรัญโต 3ได้ให้ความหมายของสวสัดิการว่า บริการหรือกิจกรรมใดท่ีหน่วยงาน
ราชการหรือองค์การธุรกิจเอกชนจดัให้มีข้ึน เพื่อให้ข้าราชการ พนักงานหรือผูป้ฏิบติังานอยู่ใน
องค์การนั้น ๆ ไดรั้บความสะดวกสบายในการทาํงานมีความมัน่คงในอาชีพ มีหลกัประกนัท่ีแน่นอน
ในการดาํเนินชีวิตหรือได้รับประโยชน์อ่ืนใด นอกเหนือจากเงินเดือน หรือค่าจา้งท่ีได้รับอยู่ประจาํ 

                                                      
2 โอภาส วงษห์งษ.์ (2554). การวเิคราะห์การจดัสวสัดกิารของข้าราชกา0รต ารวจช้ันประทวน กรณีศึกษาสถานี
ต ารวจภูธรหางดง จงัหวดัเชียงใหม่. สารนิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัเชียงใหม่. 
หนา้. 11-12. 
3 องัคณา กนัธิยะ. (2553). การศึกษาเปรียบเทยีบสิทธิประโยชน์และสวสัดกิารระหว่างข้าราชการกบัพนักงาน
มหาวทิยาลยั มหาวทิยาลยัเชียงใหม่. สารนิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัเชียงใหม่. 
หนา้. 7. 
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ทั้งน้ี เพื่อเป็นส่ิงจูงใจให้ผูป้ฏิบติังานมีขวญัและกาํลังใจท่ีดี เพื่อจะได้ใช้กาํลังกาย กาํลังใจ และ
สติปัญญาความสามารถของตนในการปฏิบติังานอยา่งเต็มท่ี ไม่ตอ้งวิตกกงัวลทั้งในทางส่วนตวัและ
ครอบครัว ทาํใหมี้ความพอใจในงาน มีความรักงาน และตั้งใจท่ีจะทาํงานนั้นให้นานท่ีสุด 
 ดารณี คงเอียด4 สวสัดิการ หมายถึง บริการหรือกิจกรรมใด ๆ ท่ีหน่วยงานราชการหรือ 
องคก์ารธุรกิจเอกชนจดัให้มีข้ึนเพื่อให้ข้าราชการ พนักงาน หรือผูป้ฏิบัติงานอยู่ในองคก์ารนั้น ๆ 
ไดรั้บความสะดวกสบายในการทาํงาน มีความมัน่คงในอาชีพ มีหลกัประกนัท่ีแน่นอนในการดาํเนิน
ชีวิต หรือได้รับประโยชน์อ่ืนใดนอกเหนือจากเงินเดือน หรือค่าจ้างท่ีได้รับอยู่เป็นประจาํ ทั้ งน้ี 
เพื่อเป็นส่ิงจูงใจให้ผูป้ฏิบติังานมีขวญัและกาํลงัใจท่ีดีเพื่อจะไดใ้ช้กาํลงักาย กาํลงัใจและสติปัญญา 
ความสามารถของตนในการปฏิบติังานอย่างเต็มท่ีไม่ตอ้งวิตกกงัวล ปัญหายุ่งยากทั้งในส่วนตวัและ
ครอบครัว ทาํให้มีความพอใจในงาน มีความรัก และตั้ งใจท่ีจะทาํงานนั้ นให้นานท่ีสุด สําหรับ 
สวสัดิการท่ีสมบูรณ์แบบนั้น ยอ่มหมายถึง สวสัดิการท่ีให้แก่ลูกจา้ง เพื่อเป็นส่ิงจูงใจให้คนงานมีขวญั 
และกําลังใจดีมีความพอใจในงาน มีความจงรักงานและเต็มใจท่ีจะทํางานให้มีคุณภาพดีเป็น
ผลประโยชน์และบริการท่ีหน่วยงานจดัให้บุคลากรของหน่วยงานทั้งในขณะปฏิบติังาน หยุดพกังาน
ชั่วคราวและเม่ือออกจากงาน เพื่อบาํรุงขวญักาํลังใจของบุคลากรให้ทาํงานด้วยความสบายใจและ
ไดรั้บความสะดวกสบายจะไดมี้ความพอใจในงานและทาํงานอยา่งมีประสิทธิภาพ สวสัดิการดงักล่าว
อาจจะเป็นเงิน ส่ิงของ หรือให้เป็นบริการความสะดวกสบาย เช่น บริการเก่ียวกับสุขภาพ ความ
ปลอดภยั การศึกษา ความมัน่คงในทางการเงิน การพกัผ่อนหรือสัมมนาการให้คาํปรึกษาเม่ือมีปัญหา
เก่ียวกบังานและปัญหาส่วนตวั 
 จึงสรุปไดว้า่สวสัดิการคือส่ิงท่ีองคก์รจดัให้บุคลากรในองคก์รเพื่อบริการหรือให้ประโยชน์
แก่บุคลากรนอกเหนือจากเงินเดือนหรือค่าจา้ง ซ่ึงสวสัดิการจะยงัผลไปสู่ผลผลิตของงาน เน่ืองจาก
เป็นแรงจูงใจให้เกิดความมัน่ใจ มัน่คง พึงพอใจ สะดวกสบายในการปฏิบติังานและการดาํรงชีวิต  
โดยสวสัดิการอาจเป็นรูปตวัเงินหรือไม่ใช่ตวัเงินก็ได ้ในส่วนราชการหมายถึง ส่ิงท่ีรัฐจดัเสริมให้แก่
ข้าราชการ รวมถึงส่ิงท่ีหน่วยงานจัดเสริมให้นอกเหนือจากท่ีรัฐจัดให้ เพื่อเป็นแรงจูงใจใน 
การปฏิบติังาน 
 
 
 

 

                                                      
4 เฉลียว ไชยเชษฐ์ .(2558). การจัดสวัสดิการที่มีผลต่อประสิทธิภาพในการท างานของพนักงานมหาวิทยาลัย 
เกษตรศาสตร์ วทิยาเขตศรีราชา. สารนิพนธ์บริหารธุรกิจมหาบณัฑิต คณะบริหาร มหาวทิยาลยับูรพา. หนา้. 9-10. 
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2.1.2  ประเภทสวสัดิการในส่วนราชการ 5 
ประเภทสวสัดิการในส่วนราชการท่ีจดัให้แก่ขา้ราชการและลูกจา้งซ่ึงรับราชการสามารถแบ่ง

ไดเ้ป็น 2 ประเภท 
1. สวสัดิการโดยรัฐ 
โดยทัว่ไปผูท่ี้รับราชการส่วนใหญ่เห็นวา่ ปัจจยัสําคญัท่ีเป็นส่ิงจูงใจให้ทาํงานราชการเพราะ

เห็นว่าเป็นอาชีพท่ีมีความมัน่คงและมีโอกาสกา้วหน้า รวมทั้งไดท้าํงานตรงกบัความรู้ความสามารถ 
และปัจจยัท่ีน่าสนใจ ได้แก่ การมีเงินเดือนและสวสัดิการท่ีดี มัน่คง และมีหลกัประกนัในชีวิต เม่ือ
ออกจากงานหรือเกษียณอายรุาชการซ่ึงรัฐไดจ้ดัสวสัดิการและประโยชน์เก้ือกูลต่างๆ ให้แก่ขา้ราชการ
และลูกจา้งประจาํโดยใหใ้นรูปของตวัเงินและผลประโยชน์อ่ืนนอกจากเงินเดือนและค่าจา้งประจาํ 

2.การบริหารงานสวสัดิการของขา้ราชการ 
สวสัดิการและประโยชน์เก้ือกูลท่ีไดรั้บทั้งในขณะรับราชการและเม่ือออกจากราชการ ขณะ

รับราชการ ได้แก่ การลาต่าง ๆ เงินช่วยเหลือบุตร เงินสวสัดิการเก่ียวกบัค่ารักษาพยาบาล ค่าอาหาร  
การทาํงานนอกเวลา ค่าเช่าบา้น ค่าเบ้ียประชุม ค่าสมนาคุณ ค่าบรรยาย ค่าสอนพิเศษ รางวลักรรมการและ 
เจา้หน้าท่ีสอบแข่งขนั ค่าใช้จ่ายในการเดินทางไปราชการ เงินสวสัดิการเบ้ียกนัดาร เงินเพิ่มสําหรับ
ตาํแหน่งพิเศษ 

ค่าตอบแทนท่ีขา้ราชการไดรั้บจากทางราชการ นอกเหนือจากเงินเดือนซ่ึงเป็นการตอบแทน
ให้ตามค่าของงานในแต่ละตาํแหน่งแล้ว ยงัมีสวสัดิการและประโยชน์เก้ือกูลต่างๆ อีกด้วย โดย
สวสัดิการเป็นการให้ค่าตอบแทนเพื่อช่วยให้ขา้ราชการมีความรู้สึกสะดวกสบายและมีความมัน่คงใน
การดาํรงชีวิต ส่วนประโยชน์เก้ือกูลนั้น เป็นการให้ค่าตอบแทนเพื่อช่วยอาํนวยความสะดวกในการ
ปฏิบติังาน โดยทั้งสวสัดิการและประโยชน์เก้ือกูลล้วนเป็นเคร่ืองมือสําคญัในการเสริมสร้างขวญั
กาํลงัใจใหข้า้ราชการปฏิบติังานไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพและบงัเกิดประสิทธิผล ตลอดจนจูงใจให้ผูท่ี้มี
ความรู้ ความสามารถเขา้มารับราชการและรักษาบุคคลเหล่านั้นให้อยูใ่นระบบราชการ 

สวสัดิการและประโยชน์เก้ือกูล (Benefit/Fringe Benefit) 
สวสัดิการ คือ ค่าตอบแทนท่ีทางราชการจดัให้แก่ขา้ราชการในฐานะท่ีเป็นสมาชิกส่วนหน่ึง

ขององค์การ เพื่อช่วยให้มีความมัง่คงในการดาํรงชีวิต ตลอดจนเป็นเคร่ืองมือในการเสริมสร้างขวญั
และกาํลงัใจให้ขา้ราชการปฏิบติังานไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ และบงัเกิดประสิทธิผล โดยสวสัดิการ

                                                      
5 มนูญ ปุญญกริยากร. (2555). หลกัการตีความและการบังคับใช้กฎหมาย เกี่ยวกับสวัสดิการค่าเช่าบ้านข้าราชการ
โดยศาลปกครอง. (เอกสารวิชาการส่วนบุคคล การอบรมหลกัสูตรนกับริหารการยติุธรรมทางปกครองระดบัสูง  
รุ่นท่ี 3 วทิยาลยัการยติุธรรมทางปกครอง สาํนกังานศาลปกครอง). หนา้. 5-10. 
 



15 
 

ของข้าราชการพลเรือนสามัญสามารถแบ่งออกเป็นสวัสดิการท่ีเป็นตัวเงิน ซ่ึงประกอบด้วย  
ค่ารักษาพยาบาล เงินสวสัดิการเก่ียวกบัการศึกษาของบุตร เงินสวสัดิการสําหรับการปฏิบติังานประจาํ
สํานกังานในพื้นท่ีพิเศษ บาํเหน็จความชอบ และบาํเหน็จ บาํนาญ ในส่วนของสวสัดิการท่ีไม่เป็นตวั
เงินนั้นจะประกอบดว้ย การลาประเภทต่าง ๆ และเคร่ืองราชอิสริยาภรณ์ บาํเหน็จบาํนาญ 

ประโยชน์เก้ือกูล คือ ค่าตอบแทนท่ีทางราชการจดัให้แก่ขา้ราชการ เพื่อช่วยอาํนวยความ
สะดวกในการปฏิบติังาน เป็นเคร่ืองมือสําคญัในการเสริมสร้างขวญักาํลงัใจให้ขา้ราชการปฏิบติังาน
ไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพและบงัเกิดประสิทธิผล ไดแ้ก่ ค่าใชจ่้ายในการเดินทางไปราชการ ค่าเช่าบา้น 
เงินตอบแทนการปฏิบติังานนอกเวลาราชการ รถราชการ โทรศพัทข์องทางราชการท่ีอนุมติัให้ใชเ้ป็น
รายบุคคล 

เงินรางวลัประจาํปี (Bonus) เป็นค่าตอบแทนท่ีจ่ายให้กบัขา้ราชการในลกัษณะเงินรางวลั 
ประจาํปีของหน่วยงาน โดยมีการจดัสรรให้กบัขา้ราชการในองคก์รเพื่อเป็นแรงจูงใจในการพฒันาการ
ปฏิบติัราชการ และเป็นการเช่ือมโยงค่าตอบแทนกบัผลการปฏิบติังานของส่วนราชการและขา้ราชการ 
โดยส่วนราชการจะมีการจดัทาํคาํรับรองการปฏิบติัราชการ และมีการประเมินผลเป็นประจาํทุกปี
ร่วมกบัสาํนกังานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ 

จึงสรุปได้ว่า สว ัสดิการและประโยชน์เก้ือกูล มีความหมายท่ีใกล้เคียงกันมากจาก
ความหมาย โดยรวมแล้วสวสัดิการและประโยชน์เก้ือกูล หมายถึงค่าใช้จ่ายท่ีองค์กรจัดให้แก่
ผูป้ฏิบติังานนอกเหนือจากเงินเดือนท่ีไดรั้บ ซ่ึงสวสัดิการน้ีอาจกาํหนดให้เป็นเงินหรือสิทธิประโยชน์
บางอย่างหรืออาจเป็นส่ิงของก็ได้ สวสัดิการและประโยชน์เก้ือกูลท่ีองค์กรกาํหนดให้พนักงานใน
ปัจจุบนัมีมากมายและแตกต่างกนัไปตามความเหมาะสมของแต่ละตาํแหน่ง อยา่งไรก็ตามองคก์รส่วน
ใหญ่จะจดัสวสัดิการท่ีเป็นสวสัดิการหลกัหรือกาํหนดประเภทของสวสัดิการท่ีพนักงานจะได้รับไม่
แตกต่างกนัมากนกัแต่อาจมีรายละเอียดบางอยา่งท่ีแตกต่างกนั 

ปัจจยัในการกาํหนดค่าตอบแทน 
1. มาตรฐานการครองชีพและค่าครองชีพ (Standard of Living and Cost of Living) เป็นปัจจยั

ท่ีต้องพิจารณาเพื่อกําหนดค่าตอบแทนของตาํแหน่งระดับต่างๆ โดยเฉพาะระดับตํ่าให้เพียงพอ 
ต่อมาตรฐานการครองชีพอย่างเหมาะสม และเม่ือค่าครองชีพ เปล่ียนแปลงไปก็จะต้องปรับปรุง 
ค่าตอบแทนใหส้อดคลองกบัค่าครองชีพท่ีเปล่ียนแปลงไปดว้ย 

2. ค่าของงาน (Job Value) การกาํหนดค่าตอบแทนต้องคาํนึงค่าของงานซ่ึงจะต้องมีการ 
ประเมินค่างาน โดยพิจารณาจากระดบัหน้าท่ีและความรับผิดชอบ ความยากง่ายของงานความรู้ท่ีใช ้
ในงานและทกัษะในการแก้ไขปัญหา งานท่ีมีค่างานสูงกว่า มีคุณค่าต่อองค์การมากกว่าย่อมต้อง 
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กาํหนดใหไ้ดรั้บค่าตอบแทนท่ีสูงกวา่ จึงจะเกิดความเป็นธรรมในการกาํหนด ค่าตอบแทน การกาํหนด
โครงสร้างเงินเดือน/ค่าจางก็ตอ้งสอดคลอ้งกบัหลกัการประเมินค่างานดว้ย  

3. อตัราค่าตอบแทนในตลาดแรงงาน (Market Rate) การกาํหนดค่าตอบแทน ท่ีเป็นธรรม
จะตอ้งคาํนึงถึงอตัราค่าจา้ง รวมทั้งสวสัดิการต่างๆ ในตลาดแรงงานด้วยจึงจะเกิดความเป็นธรรม 
เพราะค่าตอบแทนสําหรับแต่ละกลุ่มอาชีพอาจแตกต่างกนัตามกลไกตลาด ซ่ึงข้ึนอยู่กบัอุปสงค์และ
อุปทาน งานท่ีมีค่าของงานเท่ากนัหรือใกล้เคียงกนั แต่ต่างสายวิชาชีพ ก็อาจกาํหนดค่าตอบแทนท่ี
ต่างกันได้องค์การท่ีเล็งเห็นความสําคญัเก่ียวกบัเร่ืองน้ีจะทาํการสํารวจอตัราค่าจ้างในตลาดอย่าง
สมํ่าเสมอและเป็นระบบ ในการพิจารณาอตัราตลาดนั้นควรนาํสวสัดิการต่างๆ ในตลาดแรงงานมา
พิจารณาด้วย เพื่อเป็นแนวทางในการพัฒนาหรือปรับปรุง สว ัสดิการหรือเงินเดือนค่าจ้างให้มี 
ความเหมาะสมมากข้ึนไป 

4. กฎหมาย (Law and Regulation) รัฐบาลซ่ึงเป็นผูค้อยควบคุมกาํกบั องคก์ารต่างๆ จะออก 
กฎหมายเพื่อคุ้มครองผูใ้ช้แรงงานไม่ให้ถูกนายจ้างเอารัดเอาเปรียบ เช่น การกาํหนดอตัราค่าจ้าง 
แรงงานขั้นตํ่า การออกกฎหมายแรงงาน เป็นตน้ ดงันั้น การกาํหนดค่าตอบแทนจะตอ้งคาํนึงถึงความ
สอดคลอ้งกบักฎหมายต่างๆ ท่ีเก่ียงขอ้งดว้ย 

5. ผลผลิต (Productivity/Performance) ไม่วาจะเป็นผลผลิตของแต่ละบุคคล หรือผลผลิต
ขององค์กรเป็นส่ิงท่ีตอ้งคาํนึงในการกาํหนดค่าตอบแทนทั้งส้ิน ผูท่ี้ปฏิบติังานได้ดีมีผลผลิตสูงกว่า  
ก็ย่อมท่ีจะตอ้งไดรั้บค่าตอบแทนสูงกวา่ ในทาํนองเดียวกนั องค์กรท่ีมีผลผลิตหรือกาํไรสูงสามารถ
กาํหนดค่าตอบแทนไดสู้งเช่นกนั ส่วนองคก์ารสาธารณกุศลต่าง ๆ และองคก์ารของรัฐท่ีทาํงานโดยไม่
แสวงหาผลกาํไร อาจจะไม่สามารถกาํหนดค่าตอบแทนพนกังานไดสู้ง เม่ือเทียบเคียงกบัองคก์รเอกชน
ท่ีทาํงานหาผลกาํไร เป็นเป้าหมายหลกั เป็นตน้ 

6. อํานาจต่อรอง (Bargaining Power) โดยปกติสภาพแรงงานในตลาดแรงงาน จะเป็น
ตวักาํหนดอตัราค่าตอบแทนในตลาดแรงงานไดอ้ยา่งดี แต่บางคร้ังอาํนาจการต่อรองของแต่ละบุคคล
รวมทั้งของกลุ่มแรงงานเพื่อให้ไดค้่าตอบแทนท่ีสูงข้ึน หรือยกมาตรฐานการครองชีพให้สูงข้ึนก็เป็น
ส่ิงท่ีตอ้งพิจารณาดว้ย  

7. นโยบายองค์การ (Policy) เป็นปัจจยัท่ีต้องพิจารณาว่าหน่วยงานจะมีนโยบายการจ่าย
ค่าตอบแทนอยา่งไร เช่น จะเนน้การจ่ายเงินเดือนค่าจา้ง หรือเนน้ให้สวสัดิการดี การจ่ายค่าตอบแทน
ตอ้งการจะอยูใ่นระดบัใดของตลาด จะเป็นผูน้าํ ผูต้าม หรืออยู่ในระดบัปานกลางเม่ือเปรียบเทียบกบั
การจ่ายในตลาด เป็นตน้ 

8. ลักษณะงาน (Nature of Work) โดยสามารถรวมถึงสภาพการทาํงานท่ีไม่ปกติ เช่น  
การทํางานท่ีมีลักษณะเส่ียงอันตราย สภาพไม่น่าอภิรมย์ หรืออาจหมายถึงลักษณะการทํางาน 



17 
 

ท่ีจ ําเป็นต้องจัดระบบค่าจูงใจเป็นพิเศษ เช่น งานในลักษณะการขายก็อาจจําเป็นต้องมีระบบ 
ค่า Commission เพื่อเป็นแรงจูงใจในการทาํงานโดยอาจจ่ายเงินเดือนตํ่าแต่ให้สัดส่วนค่าตอบแทนท่ี
ไดจ้าก Commission สูง เป็นตน้ 

 9. ลกัษณะพื้นท่ี การกาํหนดค่าตอบแทนสามารถพิจารณาถึงความแตกต่างของพื้นท่ีในดา้น 
ต่าง ๆ เช่น ระดบัค่าครองชีพ คุณภาพชีวิต รวมทั้งความเส่ียงภยัท่ีมีอยู่ในพื้นท่ีนั้นๆ หรืออาจเป็น
ลกัษณะของพื้นท่ีตามฤดูกาล เช่น พื้นท่ีเขตหนาว เป็นตน้ ลกัษณะต่างๆ เหล่าน้ีอาจทาํให้เกิดค่าใชจ่้าย
ข้ึนแก่ผูท่ี้ปฏิบติังานในพื้นท่ีนั้นๆ ซ่ึงสามารถพิจารณาชดเชยในรูปแบบของค่าตอบแทนลกัษณะ 
ต่างๆ ได ้

 10. ความสามารถในการจ่าย (Ability to Pay) การกาํหนดค่าตอบแทนตอ้งสามารถควบคุม
ให้อยู่ภายใตง้บประมาณท่ีเหมาะสม เม่ือเปรียบเทียบกบัความสามารถในการจ่ายขององค์การด้วย 
เพื่อให้ต้นทุนการผลิตอยู่ในขอบเขตท่ีเหมาะสม และองค์การสามารถพัฒนาหรือเติบโตเพื่อ
ความกา้วหนา้ขององคก์รได ้

2.1.3  สิทธิประโยชน์ในลกัษณะของเงินค่าตอบแทน6 
ค่าตอบแทนลักษณะอ่ืนๆ (Allowance) เป็นค่าตอบแทนท่ีจ่ายให้กับข้าราชการพลเรือน

สามญัตามลกัษณะงาน ตาํแหน่งงาน สภาพการทาํงาน หรือลกัษณะเฉพาะต่าง ๆ ค่าตอบแทนลกัษณะ
น้ีสามารถเป็นกลไกในการสร้างแรงจูงใจและปรับค่าตอบแทน ให้มีความเหมาะสมมากข้ึน ในปัจจุบนั
ประกอบดว้ยค่าตอบแทนหลายลกัษณะภายใตก้ฎและระเบียบท่ีแตกต่างกนัออกไป เช่น เงินประจาํ
ตําแหน่ง เงินเพิ่มสําหรับตําแหน่งท่ี มี เหตุพิ เศษ เงินค่าตอบแทนนอกเหนือจากเงินเดือน  
เงินค่าตอบแทนพิเศษรายเดือนให้แก่เจา้หน้าท่ีผูป้ฏิบติังานในพื้นท่ีภาคใต ้เงินเพิ่มการครองชีพชัว่คราว  
นอกจากน้ี ในบางส่วนราชการมีการกาํหนดค่าตอบแทนในลกัษณะอ่ืน ๆ ได ้เช่น เงินรางวลั ค่าใชจ่้าย
ในการดาํเนินงานสาํหรับการปฏิบติังานดา้นต่าง ๆ เป็นตน้ 

 ซ่ึงสิทธิประโยชน์และสวสัดิการ เม่ือบุคคลไดรั้บการบรรจุเขา้รับราชการ มีสิทธิจะไดรั้บ
สิทธิในหลายประการ ในท่ีน้ีผูเ้ขียนจะศึกษาเก่ียวกบัสิทธิประโยชน์ในลกัษณะของเงินค่าตอบแทน 
ประเภทค่าเช่าบา้น 

ค่าเช่าบ้านข้าราชการ เป็นค่าตอบแทนอย่างหน่ึงซ่ึงทางราชการจดัหาให้กับข้าราชการ
นอกเหนือจากเงินเดือนและเงินตอบแทนอ่ืนท่ีได้รับจากทางราชการ เพื่อเป็นการช่วยเหลือแก่
ขา้ราชการผูท่ี้ไดรั้บความเดือดร้อนในเร่ืองท่ีอยูอ่าศยัเน่ืองจากทางราชการเป็นเหตุ คือ ไดรั้บคาํสั่งให้
เดินทางไปปฏิบติัราชการประจาํสํานกังานแห่งใหม่ ในต่างทอ้งท่ีท่ีขา้ราชการผูน้ั้นไดป้ฏิบติัราชการ
                                                      
6 กรมบญัชีกลาง. (2556). องค์ความรู้เร่ืองค่าเช่าบ้านข้าราชการ .กรุงเทพฯ:สํานักมาตรฐานค่าตอบแทนและ
สวสัดิการ กรมบญัชีกลาง. หนา้ 1-2. 
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อยู ่จึงไดรั้บความเดือดร้อนเร่ืองท่ีอยูอ่าศยัหากทางราชการไม่ไดจ้ดั บา้นพกัให้ไม่มีเคหสถานอนัเป็น
กรรมสิทธ์ิของตนเองหรือคู่สมรส หรือไดรั้บคาํสั่งให้เดินทางไปประจาํสํานกังานใหม่ในต่างทอ้งท่ี
ตามคาํร้องของตนเอง ซ่ึงหากขา้ราชการจะตอ้งไปเช่าบา้นเพื่อใช้เป็นท่ีอยู่อาศยัให้ขา้ราชการผูน้ั้น  
มีสิทธิไดรั้บค่าเช่าบา้นไดเ้ท่าท่ีจ่ายจริงตามสมควรแก่สภาพแห่งบา้น รวมทั้งให้ขา้ราชการท่ีมีสิทธิ 
ได้รับค่าเช่าบ้านท่ีเช่าซ้ือบ้านหรือผ่อนชําระเงินกู้เพื่อชําระราคาบา้นท่ีค้างชาํระอยู่ในท้องท่ีท่ีไป
ประจาํสํานกังานใหม่เพื่อใช้เป็นท่ีอยู่อาศยัและไดอ้าศยัอยู่ในบา้นนั้นจริง สามารถนาํหลกัฐานการ
ชาํระค่าเช่าซ้ือหรือผอ่นชาํระเงินกูด้งักล่าวมาเบิกค่าเช่าบา้นแทนการเช่าบา้นได ้ทั้งน้ีแต่ไม่เกินจาํนวน
เงินท่ีกาํหนดไวใ้นบญัชีอตัราค่าเช่าบา้นขา้ราชการ เวน้แต่ ขา้ราชการผูน้ั้นเขา้ขอ้ยกเวน้ท่ีทาํให้ไม่เกิด
สิทธิไดรั้บค่าเช่าบา้น ค่าเช่าบา้นจึงไม่ใช่สวสัดิการท่ีจดัใหก้บัขา้ราชการ เพราะสวสัดิการจะมีลกัษณะ
ท่ีทุกคนจะต้องได้เหมือนกัน ด้วยเหตุผลดังกล่าวข้างต้น กระทรวงการคลังจําเป็นต้องออกกฎ  
ระเบียบ หลกัเกณฑ์เพื่อกาํหนดสิทธิและวิธีการเบิกจ่ายค่าเช่าบา้นตามสิทธิของขา้ราชการ และมี 
การแกไ้ขเพิ่มเติม เพื่อใหมี้ความเหมาะสมและสอดคลอ้งกบัสภาพการณ์ปัจจุบนัท่ีเปล่ียนแปลงไป 

 

2.2  ค าส่ังทางปกครอง 
คาํสั่งทางปกครอง เป็นการใช้อาํนาจของเจา้หน้าท่ีตามกฎหมายท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติ 

สัมพนัธ์ระหวางฝ่ายปกครองกับบุคคลผูจ้ะถูกบงัคบัตามคาํสั่งทางปกครอง และมีผลเป็นการก่อ  
เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคลซ่ึงมีผล
บงัคบัใชเ้ฉพาะกรณีหรือบุคคลใดบุคคลหน่ึงโดยเฉพาะ  

พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ 2539 มาตรา 5 ไดใ้ห้คาํนิยามของคาํสั่ง
ทางปกครองไวว้า่ “คาํสั่งทางปกครอง” หมายความวา่ 1) การใชอ้าํนาจตามกฎหมายของเจา้หนา้ท่ีท่ี
มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่งบุคคลในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมี
ผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว เช่น  
การสั่งการ การอนุญาต การอนุมติั การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่
หมายความรวมถึงการออกกฎ 2) การอ่ืนท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง 

คาํสั่งทางปกครองเป็นการกระทาํทางปกครองอยา่งหน่ึงเป็นการใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครอง
ตามกฎหมายเพื่อบงัคบัใชแ้ก่บุคคลผูรั้บคาํสั่งมีลกัษณะเป็นนิติกรรมฝ่ายเดียวซ่ึงมีผลใชบ้งัคบัเฉพาะ
บุคคลหรือเฉพาะเร่ืองรายละเอียดของแนวคิดเก่ียวกบัคาํสั่งทางปกครอง มีดงัต่อไปน้ี  

2.2.1  ความหมายของค าส่ังทางปกครอง  7 

                                                      
7 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (2549).ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง หลักการพื้นฐานของกฎหมายและ 
การกระท าทางปกครอง. (พิมพค์ร้ังท่ี 3). กรุงเทพฯ:วญิญูชน. หนา้ 100. 
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ไดมี้การแบ่งลกัษณะคาํสั่งทางปกครองไวส้องลกัษณะ คือ คาํสั่งทางปกครองท่ีกาหนดไว้
ในกฎกระทรวงฉบบัท่ี 12 ท่ีออกตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงได ้
กาํหนดไวโ้ดยชดัแจง้แลว้ว่าคาํสั่งลกัษณะใดบา้งท่ีเป็นคาํสั่งทางปกครอง เช่น การสั่งรับหรือไม่รับ 
คาํเสนอขาย รับจา้ง แลกเปล่ียน ให้เช่า ซ้ือ เช่า ให้สิทธิประโยชน์ และความหมายของคาํสั่งทางปกครอง 
อีกลกัษณะหน่ึงนั้น เป็นความหมายโดยทัว่ไปของคาํสั่งทางปกครองจะตอ้งมีลกัษณะตามท่ีกาหนดไว้
ในมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ถึงจะนบัว่าเป็นคาํสั่งทาง 
ปกครอง ซ่ึงมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดใ้ห้คาํนิยามว่า 
“คาํสั่งทางปกครอง” หมายความว่า การใช้อาํนาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้าง 
นิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวางบุคคลในอันท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบ 
ต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคลไม่วาจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว เช่น การสั่งการ  
การอนุญาต การอนุมติั การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความ 
รวมถึงการออกกฎ และคาํสั่งทางปกครองอีกลักษณะหน่ึง คือ การอ่ืนท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง  
ซ่ึงปัจจุบนักฎกระทรวงฉบบัท่ี 12 (พ.ศ. 2543) ออกตามความในพระราชบญัญติัดงักล่าว กาํหนดให้
การดาํเนินการของเจา้หนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี เป็นคาํสั่งทางปกครอง  

(1) การสั่งรับหรือไม่รับ คาํเสนอขาย รับ จา้ง แลกเปล่ียน ให ้เช่า ซ้ือ เช่า ใหสิ้ทธิประโยชน์  
(2) การอนุมติัสั่งซ้ือ จา้ง แลกเปล่ียน เช่า ขาย ใหเ้ช่า หรือใหสิ้ทธิประโยชน์  
(3) การสั่งยกเลิกกระบวนการพิจารณาคาํเสนอหรือการดาํเนินการอ่ืนใดในลกัษณะเดียวกนั  
(4) การสั่งใหเ้ป็นผูทิ้้งงาน 
(5) การใหห้รือไม่ใหทุ้นการศึกษา  
โดยสรุปแลว้ คาํสั่งทางปกครองจึงมีความหมายตามคาํนิยามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 5 และ

คาํสั่งทางปกครองท่ีกฎกระทรวงฉบบัท่ี 12 กาํหนดไว ้
2.2.2  องค์ประกอบของค าส่ังทางปกครอง  

วรเจตน์ ภาคีรัตน์8 อธิบายว่า ในระบบกฎหมายปกครองของไทย คาํสั่งทางปกครองมีสอง 
ความหมายคือ ความหมายโดยแท้ และความหมายตามท่ีบญัญติัในกฎกระทรวง ตามกฎกระทรวง 
ฉบบัท่ี 12 องคป์ระกอบของคาํสั่งทางปกครองโดยแท ้แยกไดเ้ป็น 5 องคป์ระกอบ คือ  

1) องคป์ระกอบในแง่ผูอ้อกคาํสั่ง 
คาํสั่งทางปกครองตอ้งกระทาํโดยเจา้หน้าท่ี แต่มิไดห้มายความว่าหากเป็นการกระทาํของ

เจา้หนา้ท่ีจะตอ้งเป็นคาํสั่งทางปกครองเสมอไป แต่ตอ้งพิจารณาองคป์ระกอบอ่ืนดว้ย ส่วนการแสดง
เจตนาของเอกชนจะไม่ถือว่าเป็นคาํสั่งทางปกครอง เวน้แต่เอกชนจะได้รับมอบอาํนาจปกครองให้
                                                      
8 วรเจตน์ ภาคีรัตน.์(2554). กฎหมายปกครอง ภาคทัว่ไป. กรุงเทพฯ: นิติราษฏร์. หนา้ 121. 
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กระทาํการบางอยา่ง เช่น บริษทัเอกชนไดรั้บมอบหมายจากรัฐให้มีอาํนาจตรวจสภาพรถยนตแ์ละออก
ใบรับรองการตรวจสภาพ ดงัน้ี ใบรับรองดงักล่าวของเอกชนถือวาเป็นคาํสั่งทางปกครองหรือเป็น
คาํสั่งในกระบวนพิจารณาทางปกครองได ้ 

2) องคป์ระกอบในแง่ของการใชอ้าํนาจรัฐ 
อาํนาจปกครองการจะถือว่าเป็นคาํสั่งทางปกครองได ้จะตอ้งเป็นมาตรการอนัเกิดจากการ 

ใช้อาํนาจรัฐและเป็นอาํนาจรัฐอนัเป็นอาํนาจมหาชนประเภทท่ีเป็นอาํนาจปกครอง การกระทาํท่ี 
ไม่ถือวา่เป็นคาํสังทางปกครอง คือ  

1) การกระทาํของเจา้หนา้ท่ีท่ีกระทาํในแดนของกฎหมายเอกชน เช่น การแสดงเจตนาบอก
เลิกสัญญาเช่าอาคาร การกระทาํเช่นว่าน้ีเป็นกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองแสดงเจตนา ก่อตั้ ง 
เปล่ียนแปลงหรือยกเลิกนิติสัมพนัธ์ตามกฎหมายเอกชน ซ่ึงไม่ไดเ้กิดจากการใชอ้าํนาจรัฐแต่อยา่งใด9 

2) การใช้อาํนาจรัฐในการออกคาํสั่งทางปกครองตอ้งเป็นการใช้อาํนาจฝ่ายเดียวเหนือกว่า
เอกชนโดยไม่ตอ้งไดรั้บความยินยอมจากเอกชนหรือบุคคลท่ีรับคาํสั่ง แต่ถา้เป็นนิติสัมพนัธ์ระหว่าง
รัฐกบัเอกชนโดยเขา้ตกลงเพื่อก่อตั้ง เปล่ียนแปลง หรือยกเลิกนิติสัมพนัธ์ การเขา้ตกลงของเจา้หนา้ท่ี
ดงักล่าวจะไม่เป็นคาํสั่งทางปกครอง เพราะไม่ถือว่าเป็นการใช้อาํนาจเหนือกว่า แต่การเขา้ตกลงกนั 
ในฐานะท่ีเท่าเทียมจะมีลกัษณะเป็นสัญญา 

3) มาตรการท่ีเกิดจากการใช้อาํนาจนิติบญัญติั อาํนาจบริหาร ท่ีเป็นอาํนาจรัฐบาลหรือ
อาํนาจตุลาการไม่ถือเป็นคาํสั่งทางปกครอง ในการพิจารณาวาเป็นคาํสั่งทางปกครองหรือไม่จะตอ้ง
พิจารณาจากเน้ือหาหรือธรรมชาติของอาํนาจดงักล่าวว่า เป็นเร่ืองท่ีจดัให้อยูใ่นขอบเขตของกฎหมาย
ปกครองไดห้รือไม่ ไม่ใช่พิจารณาจากองคก์รท่ีใช้อาํนาจ เช่น นายกรัฐมนตรี ซ่ึงเป็นองค์กรท่ีอยู่ใน
ฝ่ายบริหาร อาจกระทาํในทางการเมืองหรือในทางรัฐธรรมนูญหรือในทางปกครองก็ได้ เช่น การ
กระทาํของนายกรัฐมนตรีในนโยบายกบัต่างประเทศหรือนโยบายทางเศรษฐกิจจะตอ้งถูกตรวจสอบ
โดยทางการเมือง (โดยรัฐสภา ส่ือมวลชน ประชาชน) แต่ถา้นายกรัฐมนตรีกระทาํการโดยอาศยัอาํนาจ
ตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ  เช่น ออกคําสั่งไล่ข้าราชการออกจากราชการ คําสั่งของ
นายกรัฐมนตรีนั้นยอมเป็นคาํสั่งทางปกครอง และจะตอ้งถูกตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายโดยศาล
ปกครองได ้

3)  องคป์ระกอบในแง่วตัถุประสงค ์
กฎเกณฑ/์นิติสัมพนัธ์ คาํสั่งทางปกครองเป็นการกระทาํท่ีมุ่งผลในทางกฎหมายท่ีมีลกัษณะ 

เป็นการกาํหนดกฎเกณฑ์หรือนิติสัมพนัธ์ระหว่างบุคคลโดยมีลกัษณะเป็นการแสดงเจตนาในทาง  
กฎหมาย ซ่ึงหลกัเกณฑ์น้ีทาํให้คาํสั่งทางปกครองแตกต่างจากปฏิบติัการทางปกครองโดยปฏิบติัการ 
                                                      
9 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 8. หนา้ 129. 
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ทางปกครองเป็นการกระทาํเพื่อให้บรรลุผลทางข้อเท็จจริงโดยไม่มุ่งหมายในทางกฎหมาย เช่น 
เจ้าหน้าท่ีผูมี้อ ํานาจออกประกาศเตือนให้ประชาชนทราบถึงอันตรายจากอาหารทะเลกระป๋อง 
ยี่ห้อหน่ึง หรือประกาศผลการตรวจพิสูจน์อาหารให้ประชาชนทราบกรณีตรวจพบว่าอาหารรายใด 
เป็นอาหารไม่บริสุทธ์10 

กรณีดงักล่าวแมผู้อ้อกประกาศเตือนจะเป็นเจา้หน้าท่ีและใช้อาํนาจทางปกครองก็ตาม แต่
การประกาศเตือนดงักล่าวมิไดมุ้่งผลในทางกฎหมายก่อตั้งนิติสัมพนัธ์แต่อย่างใด การประกาศเตือน
ดังกล่าวจึงไม่เป็นคําสั่งทางปกครองในส่วนของการก่อตั้ งนิติสัมพันธ์หรือกาหนดกฎเกณฑ ์ 
มีขอ้สังเกตว่าการกาํหนดกฎเกณฑ์หรือนิติสัมพนัธ์ท่ีจะเป็นคาํสั่งทางปกครองนั้นจะตอ้งมีผลเป็น 
การปิดกระบวนพิจารณาทางปกครอง หากเป็นเพียงการตระเตรียมการเพื่อออกคาํสั่งทางปกครอง  
แมม้าตรการดงักล่าวจะส่งผลต่อบุคคลท่ีอาจเป็นผูรั้บคาํสั่งทางปกครองในทา้ยท่ีสุด ก็ยงัไม่ถือว่า
มาตรการนั้ นเป็นคําสั่งทางปกครอง ตัวอย่างการแสดงเจตนาของเจ้าหน้าท่ี ท่ียงัไม่เป็นคําสั่ง 
ทางปกครอง เช่น การมีหนงัสือแจง้ให้มาสอบสัมภาษณ์ การออกคาํสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวน
ความผดิวนิยั เป็นตน้ 

4)  องคป์ระกอบในแง่ของผลต่อผูรั้บคาํสั่ง 
ผลเฉพาะกรณีองค์ประกอบขอ้น้ีจะแยกคาํสั่งทางปกครองออกจากกฎโดยกฎเป็นการใช้

อาํนาจของเจา้หน้าท่ีท่ีมีลกัษณะมีผลบงัคบักบับุคคลทัว่ไปไม่จาํกดัจาํนวน ส่วนคาํสั่งทางปกครอง
เป็นการกาํหนดกฎเกณฑ์หรือก่อตั้งนิติสัมพนัธ์ท่ีมีผลเฉพาะกรณี คือ เป็นการกาํหนดกฎเกณฑ์ท่ีมี
ลกัษณะเป็นรูปธรรมใหมี้ผลกบับุคคลใดบุคคลหน่ึงหรือกลุ่มใดกลุ่มหน่ึงท่ีสามารถระบุตวับุคคลได ้

5)  องคป์ระกอบในแง่การเกิดผลในระบบกฎหมาย ผลโดยตรงภายนอกฝ่ายปกครอง11 
คาํสั่งทางปกครองท่ีมีผลโดยตรงออกไปภายนอกฝ่ายปกครอง กล่าวคือ มีผลเป็นการก่อตั้ง 

เปล่ียนแปลง หรือ ยกเลิกสิทธิหนา้ท่ีของบุคคลท่ีมีสถานะอยูภ่ายนอกฝ่ายปกครอง องคป์ระกอบขอ้น้ี
เป็นเคร่ืองแบ่งแยกคําสั่งทางปกครองออกจากคําสั่งภายในฝ่ายปกครอง เช่น รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยออกคาํสั่งให้ผูบ้ญัชาการตาํรวจนครบาลปิดสถานบริการแห่งหน่ึงท่ีตั้งอยูใ่นเขต
กรุงเทพมหานคร คาํสั่งของรัฐมนตรีดงักล่าวยงัไม่เป็นคาํสั่งทางปกครองเพราะยงัไม่ไดมี้ผลออกไป
ภายนอกฝ่ายปกครอง จึงยงัไม่มีผลเป็นการก่อตั้งนิติสัมพนัธ์ระหว่างฝ่ายปกครองกบัเจา้ของสถาน
บริการแต่อยางใด จะเป็นคาํสั่งทางปกครองต่อเม่ือผูบ้ญัชาการตาํรวจนครบาลออกคาํสั่งปิดสถาน
บริการ 

                                                      
10 วรเจตน์ ภาคีรัตน.์อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 8. หนา้ 134. 
11 วรเจตน์ ภาคีรัตน.์อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 8. หนา้ 136. 
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อย่างไรก็ตามการมีผลออกไปภายนอกฝ่ายปกครองไปยงัประชาชนทัว่ไปยงัหมายถึงการมี
ผลไปยงัเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองกรณีท่ีผูบ้งัคบับญัชาออกคาํสั่งกับผูใ้ตบ้งัคบับญัชา และคาํสั่งนั้น
กระทบกบัสถานะส่วนตวัหรือสิทธิหน้าท่ีส่วนบุคคลของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาท่ีไม่ถือว่าเป็นส่วนหน่ึง
ขององค์การไม่เก่ียวขอ้งกบัการปฏิบติัหน้าท่ีราชการโดยตรงแลว้ คาํสั่งดงักล่าวก็ยอมเป็นคาํสั่งทาง
ปกครอง ตัวอย่างเช่น คาํสั่งลงโทษทางวินัยเป็นคาํสั่งท่ีกระทบสิทธิของข้าราชการจึงเป็นคาํสั่ง 
ทางปกครอง ส่วนคาํสั่งของผูบ้งัคบับัญชาท่ีสั่งให้เจ้าหน้าท่ีทาํความเห็นเสนอ กรณีเป็นคาํสั่งท่ี
เก่ียวกบัการปฏิบติัราชการอนัเป็นคาํสั่งภายในฝ่ายปกครองไม่มีผลออกสู่ภายนอกจึงไม่เป็นคาํสั่ง 
ทางปกครอง 

2.2.3  เง่ือนไขแห่งความชอบด้วยกฎหมายของค าส่ังทางปกครอง  
คาํสั่งทางปกครองเป็นการกระทาํทางปกครองอยา่งหน่ึงซ่ึงตอ้งชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ขดั

ต่อกฎหมายและเป็นไปตามหลกัไม่มีกฎหมายไม่มีอาํนาจเป็นเบ้ืองตน้ก่อน แต่อย่างไรก็ตาม การทาํ
คาํสั่งทางปกครองไดมี้พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บญัญติั หลกัเกณฑ ์
การพิจารณาทางปกครองไว้ ดังนั้ น การทําคําสั่ งทางปกครองจึงต้องคํานึงถึงหลักเกณฑ ์
 ตามพระราชบญัญติัดงักล่าว ซ่ึงหากฝ่าฝืนก็จะมีผลให้คาํสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
โดยเง่ือนไขแห่งความชอบด้วยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองแบ่งไดเ้ป็นสองประการ คือ เง่ือนไข
เก่ียวกบักระบวนการออกคาํสั่งทางปกครอง และเง่ือนไขเก่ียวกบัขอบอาํนาจ (เน้ือหา) ของคาํสั่ง 
ทางปกครอง 

1)  เง่ือนไขเก่ียวกบักระบวนการออกคาํสั่งทางปกครอง  
กระบวนการออกคาํสั่งทางปกครองจะชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย จะตอ้ง

พิจารณาองคป์ระกอบสามประการดงัน้ี 1) เจา้หนา้ท่ีหรือองคก์รผูมี้อาํนาจทาํคาํสั่งทางปกครอง คาํสั่ง
ทางปกครองจะกระทาํไดโ้ดยเจา้หนา้ท่ีผูมี้อาํนาจ ดงันั้น โดยหลกัแลว้เจา้หนา้ท่ีหรือองคก์รท่ีกฎหมาย
กาํหนดให้เป็นผูมี้อาํนาจจะตอ้งใชอ้าํนาจทาํคาํสั่งทางปกครองดว้ยตนเอง อนัเรียกวา่ เจา้หนา้ท่ีผูท้รง
อาํนาจ โดยทัว่ไปเจา้หนา้ท่ีผูท้รงอาํนาจมีรูปแบบหลกัๆ สามรูปแบบ คือ  

(1) องคก์รเด่ียวซ่ึงหมายถึง บุคคลท่ีใชอ้าํนาจเพียงคนเดียวหรือท่ีพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เรียกวา่ “ผูด้าํรงตาํแหน่ง” (2) องคก์รกลุ่ม คือ คณะบุคคลท่ีใชอ้าํนาจ
ร่วมกนั หรือท่ีเรียกวา่ “คณะกรรมการ”  เช่น สภาทอ้งถ่ิน และ (3) องคก์รร่วม หมายถึง ฝ่ายปกครองท่ี
มีอํานาจในกรณีท่ีกฎหมายกําหนดให้องค์กรเด่ียวหรือองค์กรกลุ่มใช้อํานาจร่วมกัน เช่น 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยใช้อาํนาจร่วมกบัรัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุขในการทาํ
คาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงเป็นกรณีองคก์รเด่ียวใชอ้าํนาจร่วมกนักบัองคก์รเด่ียว เป็นตน้ และเจา้หนา้ผูท้รง
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อาํนาจดงักล่าวจะทาํคาํสั่งทางปกครองต่อเม่ือกระทาํในวาระการดาํรงตาํแหน่งของตนกระทาํภายใน
เขตพื้นท่ีท่ีตนมีอาํนาจ และกระทาํในเร่ืองท่ีอยูใ่นอาํนาจของตน 12 

ส่วนการท่ีเจ้าหน้าท่ีผูท้รงอาํนาจจะมอบหมายให้ผูอ่ื้นออกคาํสั่งทางปกครองก็ต่อเม่ือมี 
การมอบอาํนาจให้กระทาํการแทนเจา้หน้าท่ีผูรั้บมอบอาํนาจจะมีอาํนาจในการพิจารณาทางปกครอง
ต่อเม่ือไดรั้บมอบอาํนาจมาโดยชอบดว้ยกฎหมาย กล่าวคือ มีกฎหมายบญัญติัให้มีการมอบอาํนาจได ้
โดยตอ้งมอบอาํนาจให้แก่เจา้หน้าท่ีท่ีกฎหมายกาํหนดให้เป็นผูรั้บมอบอาํนาจและการมอบอาํนาจ
จะต้องทาํตามแบบท่ีกฎหมายกาํหนด เช่น ทาํเป็นหนังสือ ทาํเป็นคาํสั่ง หรือประกาศในราชกิจ 
จานุเบกษา เป็นตน้ 

2) ขั้นตอนทาํคาํสั่งทางปกครอง  
พระราชบัญญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กําหนดขั้นตอนการทาํคาํสั่ง 

ทางปกครองท่ีสาํคญัไว ้ไดแ้ก่ 
(1) การริเร่ิมออกคําสั่ งทางปกครองโดยหลักฝ่ายปกครองสามารถริเร่ิมใช้อํานาจ 

ทางปกครองได้เอง แต่บางกรณีจาํต้องมีคาํขอเสียก่อนฝ่ายปกครองจึงจะใช้อาํนาจในการพิจารณา 
ทางปกครองได้ เช่นการอนุมติัให้เบิกค่าเช่าบา้นของขา้ราชการจาํตอ้งมีการยื่นคาํขอเบิกค่าเช่าบา้น
เสียก่อนผูมี้อาํนาจอนุมติัจึงจะพิจารณาอนุมติัให้เบิกไดห้รือไม่ เป็นตน้ 

(2) การรับฟังบุคคลท่ีไดรั้บผลกระทบจากคาํสั่งทางปกครอง (audi alteram partem) คาํสั่ง
ทางปกครองใดท่ีจะมีผลกระทบกระเทือนต่อผูอ้ยู่ใตบ้งัคบัคาํสั่งทางปกครอง ก่อนจะออกคาํสั่งฝ่าย
ปกครองตอ้งให้สิทธิแก่คู่กรณี ไดแ้ก่ สิทธิของคู่กรณีท่ีจะไดรั้บแจง้ขอ้เท็จจริงซ่ึงเจา้หน้าท่ีจะใชเ้ป็น
เหตุผลในการออกคาํสั่งทางปกครอง สิทธิจะได้รับโอกาสโตแ้ยง้ขอ้เท็จจริงท่ีได้รับแจง้และแสดง
พยานหลักฐานสนับสนุนข้อโต้แยง้ของตน สิทธิในการขอตรวจดูเอกสาร หรือพยานหลักฐานท่ี 
จาํเป็นตอ้งรู้ในการโตแ้ยง้หรือป้องกนัสิทธิของตน และสิทธิท่ีจะตั้งทนายความหรือท่ีปรึกษาเพื่อ
ช่วยเหลือในการพิจารณาทางปกครองในกรณีท่ีตนตอ้งมาปรากฏตวัต่อเจา้หนา้ท่ี ทั้งน้ี ตามมาตรา 23 
มาตรา 30 มาตรา 31 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ ทางปกครอง พ.ศ.2539 แต่อยา่งไรก็ตาม 
เจ้าหน้าท่ีท่ีพิจารณาทางปกครองอาจจะไม่ให้สิทธิดังกล่าวได้ โดยเป็นไปตามบทบัญญัติแห่ง 
พระราชบญัญติัดงักล่าว นอกจากน้ี การทาํคาํสั่งทางปกครองตอ้งทาํภายในกาํหนดเวลาท่ีกฎหมาย
กาํหนดหากมีกฎหมายกาํหนดระยะเวลาไวโ้ดยเฉพาะ ซ่ึงตอ้งพิจารณาดว้ยวา่เป็นระยะเวลาท่ีมีสภาพ
บงัคบั (Mandatory Delay) หรือกาํหนดเวลาท่ีไม่มีสภาพบงัคบั (Directory Delay) ซ่ึงจะมีผลต่างกนั  
กล่าวคือ หากเป็นระยะเวลาท่ีมีสภาพบงัคบัหากไม่ทาํคาํสั่งทางปกครองภายในเวลาท่ีกาํหนด คาํสั่ง
                                                      
12 เอกบุญ วงศส์วสัด์ิกลุ.(2562). เงื่อนไขความสมบูรณ์ของค าส่ังทางปกครอง หน่วยที่ 7 กฎหมายปกครองช้ันสูง
เอกสารประกอบการเรียน มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช. หนา้ 7-17. 
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ทางปกครองนั้นก็จะไม่สมบูรณ์ แต่หากเป็นระยะเวลาท่ีไม่มีสภาพบงัคบัคาํสั่งทางปกครองนั้นก็
สมบูรณ์ใชบ้งัคบัได ้

(3) แบบของคาํสั่งทางปกครอง แบบของคาํสั่งทางปกครองมีบญัญติัไวใ้นมาตรา 34 แห่ง 
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยคาํสั่งทางปกครองอาจทาํเป็นหนงัสือ
หรือวาจาหรือโดยส่ือความหมายรูปแบบอ่ืนก็ได้ หากมีกฎหมายบญัญติัไวโ้ดยเฉพาะให้ทาํคาํสั่ง 
ทางปกครองเป็นรูปแบบใดก็ตอ้งปฏิบติัตามนั้น หากไม่ทาํตามแบบท่ีกฎหมายกาํหนดก็จะทาํให้คาํสั่ง
ทางปกครองไม่สมบูรณ์ นอกจากน้ี คาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นหนงัสืออยา่งนอ้ยตอ้งระบุ วนั เดือน ปี ท่ี
ทาํคาํสั่ง ช่ือและตาํแหน่ง พร้อมลายมือช่ือผูท้าํคาํสั่ง ทั้งน้ี คาํสั่งทางปกครองท่ีทาํเป็นหนงัสือและการ
ยืนยนัคาํสั่งทางปกครองท่ีทาํด้วยวาจาจะตอ้งจดัให้มีเหตุผลซ่ึงประกอบไปด้วยขอ้เท็จจริงอนัเป็น
สาระสําคญั ขอ้กฎหมายท่ีอา้งอิงและขอ้พิจารณา และขอ้สนบัสนุนในการใชดุ้ลพินิจในการทาํคาํสั่ง
ทางปกครอง 

2)  เง่ือนไขเก่ียวกบัขอบอาํนาจ (เน้ือหา) ของคาํสั่งทางปกครอง  
นอกจากเง่ือนไขในทางรูปแบบของการทาํคาํสั่งทางปกครองตามท่ีไดอ้ธิบายมาแลว้ขา้งตน้ 

เง่ือนไขเก่ียวกับขอบอาํนาจของคาํสั่งทางปกครองก็เป็นเง่ือนไขสําคญัอันจะส่งผลให้คาํสั่งทาง
ปกครองชอบดว้ยกฎหมาย โดยมีประเด็นท่ีตอ้งพิจารณาเก่ียวกบัเน้ือหาของคาํสั่งทางปกครอง ดงัน้ี 

1) เง่ือนไขเก่ียวกบัขอ้เท็จจริงอนัเป็นเหตุให้เกิดอาํนาจออกคาํสั่งทางปกครอง แมฝ่้าย
ปกครองมีอาํนาจริเร่ิมท่ีจะใชอ้าํนาจทางปกครองไดเ้องโดยไม่จาํตอ้งมีผูใ้ดร้องขอให้ใชอ้าํนาจก็ตาม 
แต่การใช้อาํนาจดงักล่าวจะตอ้งปรากฏว่ามีข้อเท็จจริงหรือมีเหตุเกิดข้ึนทาํให้ฝ่ายปกครองตอ้งใช้
อาํนาจนั้น เช่น เจา้พนักงานทอ้งถ่ินออกคาํสั่งระงบัการใช้อาคารท่ีถล่มตามพระราชบญัญติัควบคุม
อาคาร พ.ศ. 2522 ก็ตอ้งปรากฏขอ้เท็จจริงวา่ มีอาคารถล่มเกิดข้ึนจริงอนัเป็นเหตุให้ตอ้งระงบัการใช้
อาคารตามท่ีกฎหมายบญัญติั 

2) เง่ือนไขเก่ียวกบัเน้ือความของคาํสั่งทางปกครองเน้ือความของคาํสั่งทางปกครองท่ีจะใช้
บงัคบัแก่ผูอ้ยู่ใตบ้งัคบัของคาํสั่งทางปกครองจะตอ้งมีความชัดเจนแน่นอนพอท่ีจะทาํให้ผูรั้บคาํสั่ง
เข้าใจได้ และตอ้งไม่ขดัหรือแยง้กับกฎหมาย ไม่ขดัต่อความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของ
ประชาชน ทั้งตอ้งไม่เป็นการพน้วสิัย หากฝ่าฝืนก็จะมีผลใหค้าํสั่งทางปกครองนั้นไม่สมบูรณ์ 

3) เง่ือนไขเก่ียวกบัความมุ่งหมายของคาํสั่งทางปกครอง โดยปกติกฎหมายแต่ละฉบบัจะมี
วตัถุประสงค์เพื่อประโยชน์สาธารณะ หรือประโยชน์ของมหาชนซ่ึงกฎหมายเป็นทั้งแหล่งท่ีมาและ
ขอ้จาํกดัของอาํนาจ ดงันั้น การทาํคาํสั่งทางปกครองก็ต้องสอดคล้องกับกฎหมายแต่ละฉบบัท่ีให้
อาํนาจแก่ฝ่ายปกครอง อนัจะทาํใหบ้รรลุวตัถุประสงคข์องกฎหมาย 

2.2.4  หลกัสุจริต 
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ความหมายของคาํวา่ “หลกัสุจริต” ตามหลกั Bona  fides หรือ ความเช่ือถือไวว้างใจกนั หรือ 
“ความสุจริต”เป็นคาํทัว่ไปสําหรับส่ิงท่ีตอ้งการความเคร่งครัดอย่างมาก และทาํด้วยการใช้วิธีการ
เฉพาะ เรียกวา่ “การบอกกล่าว” หากไดม้าซ่ึงตวัเงินโดยไม่มีส่ิงใดท่ีกฎหมายสามารถตีความไดว้า่ เป็น
การบอกกล่าวแล้ว ก็สามารถกล่าวได้ว่าเป็นวิธีการทางธุรกิจท่ีทาํให้เป็นการได้มาโดยสุจริต ใน
ทา้ยท่ีสุดแลว้แกป้ญหาตวัมนัเองโดยนาํไปสู่คาํถามเร่ืองความซ่ือสัตยห์รือไม่ ซ่ือสัตย ์ สําหรับความรู้
ท่ีมีความผดิและการเจตนาท่ีจะไม่ยอมรับรู้วา่มีความบกพร่องนั้น ยอ่มมีผลเป็นการไม่สุจริตดว้ย  

คาํวา่  “สุจริต”  ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์หมายถึง การรู้หรือไม่รู้ถึงการท่ีไม่มี
สิทธิหรือความบกพร่องแห่งสิทธิในทรัพยสิน 

ประเภทของหลักสุจริต อาจแบ่งได้ 2 ประเภท ได้แก่ 1.สุจริตทัว่ไปและ2.หลักสุจริต 
เฉพาะเร่ือง 

1.หลกัสุจริตทัว่ไป 
สุจริตคือหลักการพื้นฐานท่ีมีความเก่ียวพนัโดยตรงกับความซ่ือสัตย์ ความเป็นธรรม  

ความมีเหตุผล การปกป้องความไวว้างใจ การคาํนึงถึงประโยชน์ของผูอ่ื้น ความเห็นอกเห็นใจผูอ่ื้น 
เพื่อเป็นมาตรฐานทางกฎหมายท่ีใช้เป็นเคร่ืองช้ีวดัพฤติกรรมของมนุษยใ์นการตีความตามกฎหมาย
ประเภทน้ีจึงข้ึนอยูก่บัพฤติกรรมแวดลอ้มของแต่ละคดี ในทางนิติศาสตร์เรียกวา่ บทกฎหมายยุติธรรม 
(Jus Acqum) ซ่ึงให้ผูพ้ิพากษามีอาํนาจใช้ดุลพินิจในการพิจารณาคดี ในการใช้หลกัสุจริตโดยทัว่ไป
นั้นสามารถใชไ้ดก้บัทุกกฎหมายทุกแขนงไม่วา่จะเป็นกฎหมายเอกชนหรือกฎหมายมหาชน ข้ึนอยูก่บั 
การนาํไปปรับใชก้บักฎหมายของแต่ละฉบบัเพื่อให้เกิดความเป็นธรรมระหวา่งคู่สัญญาและความสงบ
เรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน 

2.หลกัสุจริตเฉพาะเร่ือง 
หมายถึงความรู้หรือไม่รู้ขอ้เท็จจริงของคู่กรณีท่ีเก่ียวขอ้ง ซ่ึงในเร่ืองของหลกัสุจริตนั้นศาล

ฎีกาไดเ้คยอธิบายถึงความสุจริตเอาไวว้่าหมายถึงการกระทาํโดยไม่รู้หรือไม่ควรรู้ถึงความบกพร่อง
แห่งสิทธิท่ีมีมาแต่อดีต แต่ถา้เป็นการกระทาํโดยรู้ถึงความบกพร่องแห่งสิทธ์ิจะถือวา่สุจริตไม่ไดแ้ละ
ความไม่รู้นั้นเกิดจากความประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรงไม่ไดเ้ช่นกนั  

Eward T. Fargan ไดก้ล่าวไวใ้น The concept of Good Faith in Negotiable Instrument Law 
ว่า “ความไม่สุจริตนั้นยึดหลกัความละเอียดรอบคอบท่ีมากเกินไป”(over-scrupulosity) ความไม่รู้
(ignorance) หรือการสําคัญผิด (mistake) บางคนจึงมีความระแวงสงสัยเป็นอย่างมากและมีความ
ระมดัระวงัมากเกินไป โดยใช้ความรอบคอบมากเกินไปทุก ๆ เร่ือง ขณะท่ีบางคนกลบัไม่รู้เลยว่าเขา
จะตอ้งสงสัยไปหมดทุกอยา่งเวน้แต่วา่ส่ิงนั้นจะเห็นปรากฏชดัเจนอยูแ่ลว้หรือเช่ือว่าความเร็วร้ายนั้น
จะเกิดต่อเม่ือเขาไม่สามารถทาํความเขา้ใจไดห้รือความอว้นไวอ้ย่างผิดธรรมดาท่ีเป็นความเลวร้ายท่ี



26 
 

เป็นจริง หรือจินตนาการซ่ึงเกิดจากความละเอียดรอบคอบท่ีมากเกินไปหรือความไม่รู้โดยอาจจาํแนก
ไดว้่าความบกพร่องดา้นจิตใจและยงัสามารถแยกไดโ้ดยความวิกลจริตตามกฎหมายซ่ึงแน่นอนว่าไม่
ควรกาํหนดให้บุคลากรท่ีมีความเดือดร้อนใจตอ้งมีภาระเพิ่มเติมเพื่อให้สอดคล้องกบัมาตรฐานท่ี
สูงข้ึนของทางธุรกิจและความสัมพนัธ์ทางสังคมท่ีมีมากกวา่ท่ีตอ้งการจากคนทัว่ไป”  

 

2.3  ผลของค าส่ังทางปกครองทีไ่ม่ชอบด้วยกฎหมาย  
 

คาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายมีผลบงัคบัในทางกฎหมายจนกวา่จะถูกยกเลิกหรือ
เพิกถอน หรือส้ินผลโดยเง่ือนเวลาหรือส้ินผลโดยเหตุอ่ืน อย่างไรก็ตาม คาํสั่งทางปกครองท่ีมี 
ขอ้บกพร่องร้ายแรงหรือเรียกวา่คาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆะในระบบกฎหมายไทยมิไดบ้ญัญติัความ
เป็นโมฆะของคาํสั่งทางปกครองไว ้แต่ในกฎหมายของประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีไดบ้ญัญติั
คาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆะไว ้เช่น เน้ือหาขดัต่อศีลธรรมอนัดีหรือคาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนดให้
ผูรั้บคาํสั่งกระทาํการอนัเป็นความผิดอาญา ส่วนประเทศฝร่ังเศสแมไ้ม่มีบทบญัญติัความเป็นโมฆะ
ของคาํสั่งทางปกครองไว ้แต่ศาลปกครองฝร่ังเศสก็ไดน้าํแนวคิดเร่ืองความเป็นโมฆะของคาํสั่งทาง
ปกครอง เช่น วินิจฉยัวา่คาํสั่งท่ีเห็นโดยชดัแจง้วา่ไม่อยูใ่นอาํนาจหนา้ท่ีตามกฎหมายของฝ่ายปกครอง
และละเมิดต่อสิทธิในทรัพยสิ์นหรือสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของบุคคลอย่างร้ายแรงเป็นคาํสั่งทาง
ปกครองท่ีเป็นโมฆะโดยคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆะจะไม่ก่อให้เกิดผลใดๆ ในทางกฎหมายทุกฝ่าย
ท่ีเก่ียวขอ้ง เช่น บุคคลผูรั้บคาํสั่งเจา้หน้าท่ีสามารถยกความเป็นโมฆะข้ึนอา้งได ้และการพิจารณาคดี
ของศาลปกครองสามารถยกความเป็นโมฆะของคาํสั่งทางปกครองข้ึนพิจารณาได ้

ดงันั้น ในการพิจารณาผลของคาํสั่งทางปกครอง ตอ้งพิจารณาเสียก่อนวา่ คาํสั่งทางปกครอง
นั้น เป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆะ หรือเป็นเพียงคาํสั่งทางปกครองท่ีมีขอ้บกพร่องซ่ึงจะมีผลทาง
กฎหมายท่ีแตกต่างกนั โดยมีรายละเอียดดงัน้ี 

2.3.1 ค าส่ังทางปกครองทีเ่ป็นโมฆะ 
ก) เหตุท่ีทาํใหค้าํสั่งทางปกครองเป็นโมฆะ13 
(1) คาํสั่งทางปกครองท่ีออกเป็นหนงัสือแต่ไม่ปรากฏวา่หน่วยงานใด เป็นหน่วยงานท่ีออก

คาํสั่งดงักล่าว 
(2) คาํสั่งทางปกครองท่ีมิไดท้าํตามแบบท่ีกฎหมายกาํหนด เช่น กฎหมายกาํหนดให้ทาํคาํสั่ง

ทางปกครองเป็นหนงัสือ แต่เจา้หนา้ท่ีกลบัออกคาํสั่งทางปกครองโดยวาจา  

                                                      
13 วรเจตน์ ภาคีรัตน.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 8. หนา้ 204-206. 
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(3) คาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนดให้ผูรั้บคาํสั่งกระทาํการทั้งท่ีไม่อาจกระทาํไดใ้นความเป็น
จริง เช่น เจา้หน้าท่ีออกคาํสั่งให้ร้ือถอนอาคาร แต่ความจริงแลว้อาคารดงักล่าวไดถู้กร้ือถอนไปก่อน
หนา้นั้นแลว้  

(4) คาํสั่งทางปกครองกาํหนดให้ผูรั้บคาํสั่งกระทาํการอนัไม่ชอบดว้ยกฎหมายและจะส่งผล 
ใหผู้รั้บคาํสั่งไดรั้บโทษในทางอาญา 

(5) คาํสั่งทางปกครองนั้นมีเน้ือหาขดัต่อความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชน 
ซ่ึงนอกเหนือจากเหตุดงักล่าวขา้งตน้แลว้ ศาลและฝ่ายวิชาการอาจพฒันาหลกัเก่ียวกบัความเป็นโมฆะ
ของคาํสัง่ทางปกครองไดต่้อไป 

ข) ผลในทางกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆะ 14 
(1) คาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆะยอ่มไม่ก่อให้เกิดผลใดๆ ในทางกฎหมาย  
(2) องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองย่อมไม่สามารถดาํเนินการบงัคบัให้เป็นไปตามคาํสั่ง

ดงักล่าวได ้
(3) องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองยอ่มไม่อาจแกไ้ขเยยีวยาคาํสั่งดงักล่าวใหส้มบูรณ์ได ้ 
(4) ไม่ว่าเวลาจะล่วงเลยไปนานเพียงใด ผูมี้ส่วนได้เสียย่อมหยิบยกความเป็นโมฆะของ

คาํสั่งทางปกครองข้ึนกล่าวอา้งไดเ้สมอ และหากปรากฏในชั้นพิจารณาคดีของศาลปกครองในความ
เป็นโมฆะของคาํสั่งทางปกครอง องค์กรวินิจฉัยคดีปกครองสามารถยกประเด็นเก่ียวกบัความเป็น
โมฆะของคาํสั่งทางปกครองข้ึนพิจารณาไดเ้องแมไ้ม่มีคู่กรณีขอก็ตาม 

(5) คาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆะจะไม่มีผลในทางกฎหมาย องคก์รท่ีมีอาํนาจในการลบลา้ง
คาํสั่งทางปกครองจึงไม่ตอ้งเพิกถอนคาํสั่งดงักล่าว แต่ทาํไดเ้พียงประกาศความเป็นโมฆะหรือความ
เสียเปล่าของคาํสั่งทางปกครองเท่านั้น 

2.3.2 ค าส่ังทางปกครองทีม่ีข้อบกพร่อง แต่ไม่ถึงกบัเป็นโมฆะ 
คาํสั่งทางปกครองท่ีออกมาโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แต่ไม่ถึงขนาดเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ี

เป็นโมฆะ คาํสั่งทางปกครองนั้นยงัสามารถใชบ้งัคบัไดเ้พียงแต่อาจถูกเพิกถอนไดใ้นภายหลงัเท่านั้น 
ซ่ึงเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองท่ีบกพร่องในทางรูปแบบ ขั้นตอนอาจ
ไดแ้ก่ เหตุต่างๆ เช่น  

1) คาํสั่งทางปกครองท่ีอาจกระทบสิทธิของคู่กรณี หากเจา้หนา้ท่ีมิไดใ้ห้คู่กรณีมีโอกาสท่ีจะ
ไดท้ราบขอ้เท็จจริงอย่างเพียงพอและมีโอกาสไดโ้ตแ้ยง้และแสดงพยานหลกัฐาน คาํสั่งทางปกครอง

                                                      
14 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.(2556).ค าอธิบายกฎหมายว่าด้วยวธีิปฏิบัติราชการทางปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 9). กรุงเทพฯ: 
วญิญูชน. หนา้ 45. 
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นั้นยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ทั้งน้ี ตามมาตรา 30 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง  
พ.ศ. 2539 

2) คาํสั่งทางปกครองท่ีทาํเป็นหนงัสือและการยืนยนัคาํสั่งทางปกครองเป็นหนงัสือตอ้งจดั
ให้มีเหตุผลไวด้้วย และเหตุผลนั้นอย่างน้อยต้องประกอบด้วย (1) ข้อเท็จจริงอนัเป็นสาระสําคญั  
(2) ขอ้กฎหมายท่ีอา้งอิง (3) ขอ้พิจารณาและขอ้สนบัสนุนในการใชดุ้ลพินิจ หากมีการฝ่าฝืน คาํสั่งทาง
ปกครองดงักล่าวยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ทั้งน้ีตามมาตรา 37 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539  

3) คาํสั่งทางปกครองท่ีรับฟังคู่กรณีโดยไม่สมบูรณ์  
4) คาํสั่งทางปกครองท่ีตอ้งมีคู่กรณียื่นคาํขอเสียก่อนแต่ฝ่ายปกครองไดอ้อกคาํสั่งโดยยงัไม่

มีคู่กรณียืน่คาํขอ 
ผลของคาํสั่งทางปกครองท่ีมีขอ้บกพร่อง แมค้าํสั่งทางปกครองท่ีออกมาโดยฝ่าฝืนหรือไม่

ปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์เก่ียวกบักระบวนการหรือขั้นตอนตามท่ีกฎหมายบญัญติัดงักล่าวเป็นคาํสั่งท่ี 
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่ก็มีผลใช้บงัคบัได้จนกว่าจะถูกยกเลิกเพิกถอนไม่ว่าจะเพิกถอนโดยฝ่าย
ปกครองหรือโดยศาล อย่างไรก็ตาม หากต่อมาไดมี้การแกไ้ขเยียวยาความบกพร่องในภายหลงัคาํสั่ง
ทางปกครองนั้นย่อมเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่มีความบกพร่องอีกต่อไป ผูรั้บคาํสั่งจะอา้งว่าคาํสั่ง
ทางปกครองนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมายอีกไม่ได้ ทั้งน้ี ตามมาตรา 41 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง ซ่ึงบัญญัติว่า “คาํสั่งทางปกครองท่ีออกโดยการฝ่าฝืน หรือไม่ปฏิบัติตาม
หลกัเกณฑ์ดงัต่อไปน้ี ไม่เป็นเหตุให้คาํสั่งทางปกครองนั้นไม่สมบูรณ์ (1) การออกคาํสั่งทางปกครอง
โดยยงัไม่มีผูย้ื่นคาํขอในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีจะดาํเนินการเองไม่ได้ นอกจากจะมีผูย้ื่นคาํขอ ถ้าต่อมา 
ในภายหลงัได้มีการยื่นคาํขอเช่นนั้นแล้ว (2) คาํสั่งทางปกครองท่ีตอ้งจดัให้มีเหตุผลตามมาตรา 37 
วรรคหน่ึง ถ้าได้มีการจดัให้มีเหตุผลดังกล่าวในภายหลงั (3) การรับฟังคู่กรณีท่ีจาํเป็นตอ้งกระทาํ 
ไดด้าํเนินการมาโดยไม่สมบูรณ์ถา้ไดมี้การรับฟังให้สมบูรณ์ในภายหลงั (4) คาํสั่งทางปกครองท่ีตอ้ง
ใหเ้จา้หนา้ท่ีอ่ืนใหค้วามเห็นชอบก่อน ถา้เจา้หนา้ท่ีนั้นไดใ้หค้วามเห็นชอบในภายหลงั” 

2.3.3  การเพกิถอนค าส่ังทางปกครอง 
การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองตามหลกัเกณฑ์แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539 เป็นการทบทวนคาํสั่งทางปกครองโดยองคก์รฝ่ายปกครอง ซ่ึงผูมี้อาํนาจในการ 
เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองคือเจา้หน้าท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครองหรือผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หน้าท่ีซ่ึงมี
อาํนาจทาํคาํสั่งทางปกครองโดยหากมีการแก้ไขเปล่ียนแปลงหรือเพิกถอนย่อมทาํให้คาํสั่งทาง
ปกครองนั้นส้ินผลหรือมีผลตามท่ีแก้ไข และการยกเลิกเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองฝ่ายปกครอง
สามารถหยิบยกข้ึนพิจารณาไดเ้องโดยไม่ตอ้งให้คู่กรณียื่นคาํขอซ่ึงแตกต่างจากการอุทธรณ์คาํสั่งทาง
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ปกครองและการขอให้พิจารณาใหม่ท่ีจะตอ้งมีคู่กรณียื่นคาํขอเสียก่อนเจา้หน้าท่ีจึงจะพิจารณาต่อไป
ได ้อน่ึง การยกเลิกเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองตอ้งปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว 
ซ่ึงบญัญติัเก่ียวกบัหลกัเกณฑ์การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมาย และไม่ชอบด้วย
กฎหมาย ดงัน้ี 

1)  การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
หลกัเกณฑ์การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายเป็นไปตามหลกัเกณฑ์ท่ี

กาํหนดในมาตรา 49 ถึงมาตรา 52 แห่งพระราชบญัญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
โดยการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์และไม่ให้
ประโยชน์จะมีหลกัเกณฑก์ารพิจารณาท่ีแตกต่างกนั ดงัน้ี 

1) การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงไม่ให้ประโยชน์ หรือสร้างภาระ
แก่ผูรั้บคาํสั่ง 

การเพิกถอนคําสั่ งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงสร้างภาระแก่ผู ้รับคําสั่ ง 
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 50 บญัญติัไวใ้ห้ เจา้หนา้ท่ีสามารถ
เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองทั้งหมดหรือบางส่วนให้มีผลยอ้นหลังหรือไม่ยอ้นหลงัหรือมีผลไปใน
อนาคตขณะหน่ึงขณะใดก็ได ้

2) การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงให้ประโยชน์หรือสร้างภาระแก่ 
ผูรั้บคาํสั่ง 

การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 49 วรรคสอง บญัญติัเป็นหลกัการให้
ตอ้งกระทาํภายในเกา้สิบวนันบัแต่ไดรู้้ถึงเหตุท่ีจะให้เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองนั้น อีกทั้ง ตอ้งปฏิบติั
ตามหลกัเกณฑท่ี์กาํหนดไวใ้นมาตรา 50 มาตรา 51 และมาตรา 52 ดงัน้ี 

(1) คาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงให้ประโยชน์โดยเป็นการให้เงิน ทรัพยสิ์น 
หรือประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได ้

คาํสั่งทางปกครองประเภทน้ี เช่น คาํสั่งให้ทุนการศึกษา คาํสั่งอนุมติัให้เบิกเงินค่าเช่าบา้น 
คาํสั่งจ่ายเงินทดแทนค่าเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์เป็นตน้ การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองประเภทน้ี 
จะตอ้งคาํนึงถึงหลกัเกณฑ์ตามมาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง กล่าวคือ 
จะต้องคาํนึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บประโยชน์ในความคงอยูของคาํสั่งทางปกครองนั้ น  
กบัประโยชน์สาธารณะประกอบกนั และในกรณีท่ีเพิกถอนโดยให้มีผลยอ้นหลงั การคืนเงิน ทรัพยสิ์น
หรือประโยชน์ท่ีผูรั้บคาํสั่งทางปกครองได้ไป ให้นําบทบัญญติัว่าด้วยลาภมิควรได้ในประมวล
กฎหมายแพง่และพาณิชยม์าใชบ้งัคบัโดยอนุโลม โดยหากผูรั้บคาํสั่งไดรู้้ถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
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ของคาํสั่งทางปกครองแล้วในขณะรับคาํสั่ง หรือการไม่รู้เป็นไปด้วยความประมาทเลินเล่ออย่าง
ร้ายแรง ผูน้ั้นตอ้งคืนประโยชน์ท่ีไดรั้บไปเตม็จาํนวน 

(2) คาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงให้ประโยชน์อย่างอ่ืน อนัมิใช่ตวัเงิน 
ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์ท่ีไม่อาจแบ่งแยกได ้

คาํสั่งทางปกครองประเภทน้ี เช่น คําสั่งบรรจุแต่งตั้ งบุคคลเข้ารับราชการ คําสั่งออก
ใบอนุญาตต่างๆ เป็นตน้ โดยมาตรา 52 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
บญัญติัให้นาํหลกัเกณฑ์ตามมาตรา 51 วรรคหน่ึงถึงวรรคสามมาใช้บงัคบัโดยอนุโลม โดยจะตอ้ง
คาํนึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บประโยชน์ในความคงอยู่ของคาํสั่งทางปกครองนั้นกบัประโยชน์
สาธารณะประกอบกนั และผูไ้ดรั้บผลกระทบจากการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวมีสิทธิไดรั้บ
ค่าทดแทนความเสียหาย เน่ืองจากความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่ของคาํสั่งทางปกครองได้โดย 
ให้นาํความในมาตรา 51 วรรคหน่ึง วรรคสอง และวรรคสามมาใช้บงัคบัโดยอนุโลม และตอ้งร้องขอ
ค่าทดแทนภายในหน่ึงร้อยแปดสิบวนันบัแต่ไดรั้บแจง้ให้ทราบถึงการเพิกถอนนั้น ทั้งน้ี ค่าทดแทน
ความเสียหายท่ีจะไดรั้บจะตอ้งไม่สูงกว่าประโยชน์ท่ีผูน้ั้นอาจไดรั้บหากคาํสั่งทางปกครองดงักล่าว 
ไม่ถูกเพิกถอน 

2)  การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมาย 
การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายจะตอ้งปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์ในมาตรา 

53แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดงัน้ี15 
ก) การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงไม่ใหป้ระโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง 
การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองกรณีน้ีไม่สามารถเพิกถอนให้มีผลยอ้นหลงัได ้ทาํไดเ้พียง 

เพิกถอนให้มีผลขณะท่ีเพิกถอนหรือมีผลไปในอนาคตขณะใดขณะหน่ึงก็ได ้ เพราะเม่ือสภาพขอ้เท็จจริง
หรือกฎหมายเปล่ียนแปลงไปหลงัจากท่ีมีการออกคาํสั่งทางปกครองไปแล้ว และผลของคาํสั่งทาง
ปกครองนั้นก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมแก่ผูรั้บคาํสั่งหรือบุคคลภายนอกเจา้หนา้ท่ีก็ยอ่มยกเลิกคาํสั่ง
ทางปกครองนั้นได้ตลอดเวลา เช่น เจา้หน้าท่ีออกคาํสั่งให้ฆ่าสัตว์ปีกเพื่อป้องกันและควบคุมโรค
ไขห้วดันกท่ีระบาด ต่อมา เม่ือการระบาดส้ินสุดลงเจา้หนา้ท่ียอ่มยกเลิกคาํสั่งทางปกครองนั้นได ้

ข)  การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง 
การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมายซ่ึงให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งจะตอ้ง

กระทาํภายในเกา้สิบวนันบัแต่ได้รู้ถึงเหตุท่ีจะให้เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองนั้น เวน้แต่ คาํสั่งทาง
ปกครองจะไดท้าํข้ึนเพราะการแสดงขอ้ความอนัเป็นเท็จหรือปกปิดขอ้ความจริง ซ่ึงควรบอกให้แจง้หรือ
                                                      
15 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์(2559).การเพกิถอนค าส่ังทางปกครองโดยเจ้าหน้าทีห่รือผู้บังคบับัญชาของเจ้าหน้าทีผู่้ออก
ค าส่ังทางปกครอง.(พิมพค์ร้ังท่ี 2). มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.หนา้ 93.   
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การข่มขู่หรือการชกัจูงใจโดยการให้ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย โดยสามารถ
เพิกถอนไดใ้นกรณี (1) มีกฎหมายกาํหนดให้เพิกถอนไดห้รือมีขอ้สงวนสิทธิให้เพิกถอนไดใ้นคาํสั่ง
ทางปกครองนั้นเอง (2) คาํสั่งทางปกครองนั้นมีข้อกาํหนดให้ผูรั้บประโยชน์ต้องปฏิบติั แต่ไม่มี 
การปฏิบติัภายในเวลาท่ีกาํหนด (3) ขอ้เท็จจริงและพฤติการณ์เปล่ียนแปลงไปซ่ึงหากมีขอ้เท็จจริงและ
พฤติการณ์เช่นน้ีในขณะทาํคาํสั่งทางปกครองแลว้เจา้หนา้ท่ีคงจะไม่ทาํคาํสั่งทางปกครองนั้น และหากไม่
เพิกถอนจะก่อใหเ้กิดความเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะได ้(4) บทกฎหมายเปล่ียนแปลงไปซ่ึงหากมี
บทกฎหมายเช่นน้ีในขณะทาํคาํสั่งทางปกครองแลว้ เจา้หนา้ท่ีคงจะไม่ทาํคาํสั่งทางปกครองนั้น แต่การ
เพิกถอนในกรณีน้ีให้กระทาํไดเ้ท่าท่ีผูรั้บประโยชน์ยงัไม่ไดใ้ช้ประโยชน์หรือยงัไม่ไดรั้บประโยชน์
ตามคาํสั่งทางปกครองดงักล่าว และหากไม่เพิกถอนจะก่อให้เกิดความเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะ
ได้ (5) อาจเกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะหรือต่อประชาชนอนัจาํเป็นตอ้ง 
ป้องกนัหรือขจดั เหตุดงักล่าว และในกรณีท่ีมีการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองเพราะเหตุตามวรรคสอง 
(3) (4) และ (5) ผูไ้ดรั้บประโยชน์มีสิทธิไดรั้บค่าทดแทนความเสียหายอนัเกิดจากความเช่ือโดยสุจริต
ในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครองได ้และใหน้าํมาตรา 52 มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม 

ส่วนคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้เงินหรือให้ทรัพย์สินหรือให้
ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได ้อาจถูกเพิกถอนทั้งหมดหรือบางส่วนโดยให้มีผลยอ้นหลงั หรือไม่มีผล
ยอ้นหลงัหรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหน่ึงตามท่ีกาํหนดไดใ้นกรณังต่อไปน้ี (1) มิไดป้ฏิบติั
หรือปฏิบติัล่าช้าในอนัท่ีจะดาํเนินการให้เป็นไปตามวตัถุประสงค์ของคาํสั่งทางปกครอง (2) ผูไ้ดรั้บ
ประโยชน์มิได้ปฏิบติัหรือปฏิบติัล่าช้าในอนัท่ีจะดาํเนินการให้เป็นไปตามเง่ือนไขของคาํสั่งทาง
ปกครอง ทั้งน้ี ใหน้าํความในมาตรา 51 มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม16 

ในกรณีท่ีบุคคลใดถูกล่วงละเมิดสิทธิและเสรีภาพโดยองค์การฝ่ายปกครองแลว้ โดยหลกัการ
แล้วบุคคลนั้ นย่อมได้รับความคุ้มครองจากองค์กรตุลาการได้เสมอ ซ่ึงหลักการคุ้มครองสิทธิ 
โดยองคก์รตุลาการหรือศาลนั้น เป็นกรณีท่ีกฎหมายให้เอกชนคนใดคนหน่ึงซ่ึงไดรั้บความเดือดร้อนหรือ 
เสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดอ้นัเน่ืองมาจากการกระทาํทางปกครอง
มีสิทธิฟ้องขอให้ศาลพิพากษาว่าการกระทาํทางปกครองอนัมีผลกระทบต่อสิทธิ เสรีภาพ หรือ
ประโยชน์อนัชอบธรรมของตนนั้นเป็นการกระทาํท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย และขอให้เพิกถอนการกระทาํนั้น 
หรือขอใหบ้งัคบัใหฝ่้ายปกครองชดใชค้่าสินไหมทดแทนให้แก่ตนแลว้แต่กรณี17 

                                                      
16 วรเจตน ์ภาคีรัตน์. (2546). ความรู้เบื้องต้นเกีย่วกบักฎหมายปกครอง หลกัการพืน้ฐานของกฎหมายปกครอง
และการกระท าทางปกครอง. กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 188 -189.   
17 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์ (2544). ความรู้เบื้องต้นเกีย่วกบัศาลปกครอง. กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 55-56. 
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หลงัจากได้มีการจดัตั้งศาลปกครองข้ึนแลว้ การท่ีเจา้หน้าท่ีของรัฐตามกฎหมายไม่ได้รับ
อนุมติัให้เบิกค่าเช่าบา้นขา้ราชการหรือถูกเรียกเงินคืนค่าเช่าบา้นขา้ราชการถือเป็นคาํสั่งทางปกครอง
ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เม่ือผูไ้ดรั้บความเสียหาย
นาํคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง กรณีจึงเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐกระทาํการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ซ่ึงศาลปกครองไดมี้คาํพิพากษารับรองสิทธิการไดรั้บ 
ค่าเช่าบา้นขา้ราชการ  

 

2.4  เขตอ านาจศาลและแนวค าวนิิจฉัยของศาลเกีย่วกบัการเรียกเงินสวสัดิการคืน 
 

สําหรับในประเทศไทย กระบวนการในการเรียกเงินคืนจากขา้ราชการท่ีไดรั้บไปโดยไม่มี
สิทธิ นั้น ไม่มีบทบญัญติัในกฎหมายใดให้อาํนาจในการเรียกคืนเงินจากขา้ราชการผูน้ั้นได ้จึงตอ้งมี
การศึกษา ดงัน้ี 

2.4.1  เขตอ านาจศาลในการพจิารณาคดีพพิาทเกีย่วกบัการเรียกคืนเงิน 
เม่ือประเทศไทยเป็นประเทศท่ีใช้ระบบศาลคู่ ทาํให้ประสบปัญหาในเร่ืองเขตอาํนาจศาล  

ในการฟ้องคดีพิพาทเรียกคืนเงินจากขา้ราชการท่ีไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิ โดยมีการนาํคดีพิพาทดงักล่าว  
ไปฟ้องยงัศาลยุติธรรมและศาลปกครอง อนัเน่ืองมาจากประเทศไทยยงัขาดความชดัเจนในการพฒันา 
แนวคิดในการเรียกคืนเงินท่ีข้าราชการได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ จึงต้องทาํความเข้าใจในเร่ืองเขต 
อาํนาจศาล ดงัน้ี 

ระบบศาลท่ีมีอยูใ่นปัจจุบนั แบ่งออกไดเ้ป็น 2 ระบบใหญ่ๆ คือ ระบบศาลเด่ียวและระบบ
ศาลคู่รายละเอียดปรากฏ ดงัน้ี  

1) ระบบศาลเด่ียว ระบบศาลเด่ียวเป็นระบบท่ีมีองค์กรศาลองค์กรเดียวมีอาํนาจพิจารณา 
พิพากษาคดีทั้งปวงไม่วาจะเป็นคดีแพ่ง คดีอาญา คดีปกครอง เหตุผลท่ีให้มีศาลเดียวก็เพื่อให้บุคคล  
มีความเสมอภาคในทางกฎหมายไม่วา่จะเป็นบุคคลประเภทใด องคก์รรัฐหรือเอกชนลว้นแต่ตอ้งไดรั้บ
การพิจารณาคดีโดยศาลเดียวกัน ระบบน้ีถือว่าหน่วยงานรัฐและเอกชนมีความเท่าเทียมกัน ส่วน 
การแบ่งชั้นศาลยอ่มข้ึนอยูก่บัแนวคิดของแต่ละประเทศ ซ่ึงโดยปกติจะแบ่งชั้นศาลออกเป็นศาลชั้นตน้ 
ศาลอุทธรณ์ และศาลฎีกา ประเทศท่ีใช้ระบบศาลเด่ียว เช่น ประเทศองักฤษ สหรัฐอเมริกา และ
ออสเตรเลีย เป็นตน้ 

2) ระบบศาลคู่ เป็นระบบท่ีมีศาลปกครองเพื่อพิจารณาคดีปกครองแยกออกมาจากศาล
ยุติธรรม โดยฐานะของศาลปกครองและศาลยุติธรรมมีฐานะเท่าเทียมกัน โดยเป็นองค์กรศาล
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เช่นเดียวกนั เพียงแต่มีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีต่างประเภทกนั โดยศาลปกครองและศาลยุติธรรม
จะมีผูพ้ิพากษาในสังกดัของตนในการพิจารณาพิพากษาคดี ประเทศท่ีใชร้ะบบศาลคู่ เช่น  

(1) ประเทศท่ีจดัตั้งศาลปกครองเป็นเอกเทศจากฝ่ายปกครองและศาลยุติธรรมโดยศาล
ปกครองมีหน้าท่ีพิจารณาคดีปกครองอย่างเดียว แต่ไม่มีอาํนาจหน้าท่ีให้คาํปรึกษาแก่รัฐบาล ไดแ้ก่ 
สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนั เป็นตน้ 

(2) ประเทศท่ีจดัตั้งศาลปกครองเป็นเอกเทศจากศาลยุติธรรมโดยมอบอาํนาจในการวินิจฉัย 
ช้ีขาดคดีศาลปกครองแก่สถาบนัซ่ึงเรียกว่า “สภาแห่งรัฐ” หรือ “สภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐ”(Council of 
State หรือ conseil d’ Etat) ซ่ึงมีอาํนาจหนา้ท่ีสองประการคือ เป็นท่ีปรึกษากฎหมายของรัฐบาล และ 
ทาํหนา้ท่ีเป็นศาลปกครองดว้ย ไดแ้ก่ ประเทศฝร่ังเศส เบลเยีย่ม เนเธอร์แลนด ์อิตาลี กรีซ เป็นตน้ 

 (3) ประเทศท่ีจดัตั้งศาลปกครองท่ีเป็นเอกเทศจากศาลยุติธรรม โดยมีศาลปกครองทาํหนา้ท่ี
สามประการ คือ ให้คาํปรึกษารัฐบาลเก่ียวกับร่างกฎหมาย ปัญหาข้อกฎหมาย และทาํหน้าท่ีเป็น 
ศาลปกครองดว้ย ไดแ้ก่ สวเีดนและฟินแลนด ์เป็นตน้ 

การจดัระเบียบของศาลหรือองค์กรท่ีใช้อาํนาจทางตุลาการของประเทศท่ีใช้รูปแบบระบบ
ศาลคู่จะมีลกัษณะดงัน้ี   

(1) ศาลแต่ละประเภท คือ ศาลยุติธรรมและศาลปกครองต่างประกอบด้วยศาลชั้ นต้น  
ศาลอุทธรณ์และศาลฎีกา (แต่ในบางประเทศอาจไม่มีศาลชั้นอุทธรณ์ ดงัเช่น ศาลปกครองในประเทศ
ไทยท่ีมีแต่ศาลปกครองชั้นตน้และศาลปกครองชั้นสูงสุดเท่านั้น)  

(2) มีการแบ่งแยกอาํนาจระหวา่งศาลยุติธรรมและศาลปกครองอยา่งเด็ดขาด โดยมีหลกัการ
ว่าการตดัสินคดีใดตอ้งนาํหลกัการของกฎหมายเอกชนมาบงัคบัใช้การตดัสินคดีนั้นเป็นอาํนาจของ 
ศาลยุติธรรม ซ่ึงเป็นศาลท่ีมีความชาํนาญพิเศษทางกฎหมายเอกชน ส่วนการตดัสินใดตอ้งนาํหลัก
กฎหมายมหาชนมาบงัคบัใชก้ารตดัสินคดีนั้นเป็นอาํนาจของศาลปกครองซ่ึงเป็นศาลท่ีมีความชาํนาญ
พิเศษทางกฎหมายมหาชน  

(3) ศาลยุติธรรมและศาลปกครองต่างเป็นอิสระซ่ึงกันและกนั กล่าวคือคาํพิพากษาของ 
ศาลยุติธรรมท่ีเป็นศาลชั้นตน้จะตอ้งอุทธรณ์ต่อศาลยุติธรรมระดบัอุทธรณ์ และฎีกาต่อศาลยุติธรรม
ระดบัสูงสุด เช่นเดียวกบัคาํพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้จะตอ้งอุทธรณ์ต่อศาลปกครองระดับ
อุทธรณ์ และฎีกาต่อศาลปกครองระดบัสูงสุด ถา้ไม่มีระดบัอุทธรณ์ก็ส่งต่อไปยงั ศาลปกครองระดบั
สูงสุด  
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(4) มีการแบ่งแยกผูพ้ิพากษาศาลยุติธรรมและผูพ้ิพากษาศาลปกครองอยา่งเด็ดขาด เน่ืองจาก 
การบงัคบัใชก้ฎหมายท่ีแตกต่างกนัทาํใหมี้การสร้างความชาํนาญการเฉพาะดา้นข้ึน18 

ความมุ่งหมายของการจดัใหมี้ระบบศาลคู่ คือ การใหมี้ศาลมากกวา่หน่ึงระบบเป็นไปเพื่อให้
คดีแต่ละประเภทไดรั้บการพิจารณาพิพากษาโดยศาลท่ีมีความเช่ียวชาญตามกฎหมาย ท่ีจะบงัคบัแก่คดี 
เช่น ศาลปกครองจะมีความเช่ียวชาญในการพิจารณาพิพากษาคดีท่ีเก่ียวขอ้งกบัการใช้อาํนาจรัฐ และ
เพื่อให้ศาลได้พฒันาหลักกฎหมายได้อย่างเป็นระบบสอดคล้องกับการเปล่ียนแปลงทางสังคม 
การเมือง เทคโนโลยี และเศรษฐกิจไปตามยุคสมยั นอกจากน้ียงัเป็นการป้องกนัมิให้อาํนาจพิจารณา
พิพากษาอรรถคดีรวมศูนยอ์ยู่ท่ีศาลเดียว ทั้งยงัเป็นการป้องกนัมิให้ผูพ้ิพากษาตุลาการมีอาํนาจมาก
เกินไป อนัจะทาํใหเ้กิดการปกครองโดยผูพ้ิพากษา 

ภายหลงัจากมีการจดัตั้งศาลปกครองข้ึนในประเทศไทย ทาํใหร้ะบบศาลในไทย เป็นระบบศาล
คู่ สําหรับในประเทศท่ีใชร้ะบบศาลคู่ เช่น ประเทศเยอรมนี สําหรับกรณีพิพาทเก่ียวกบัการเรียกคืน 
ทรัพยสิ์นท่ีขา้ราชการไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธินั้น ศาลปกครองแห่งสหพนัธ์ของประเทศ เยอรมนี (องค์
คณะท่ี 2 เลขคดีท่ี BVerwG II C 37.67 ลงวนัท่ี 28 กนัยายน 1967) ไดว้ินิจฉยัตาม ทฤษฎีดา้นกลบัวา่ 
เม่ือประโยชน์ท่ีบุคคลไดรั้บไปเกิดจากคาํสั่งทางปกครอง เม่ือมีการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองโดยให้
มีผลยอ้นหลงัแลว้ การเรียกคืนประโยชน์ดงักล่าว ยอ่มตอ้งกระทาํในรูปของคาํสั่งทางปกครองดว้ย
เช่นกัน สําหรับประเทศไทยการฟ้องคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีข้าราชการได้รับไปโดย 
ไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้น ประสบปัญหาว่าขอ้พิพาทดงักล่าวอยู่ในเขตอาํนาจของศาลปกครองหรือ 
ศาลยุติธรรม ซ่ึงได้มีการนาํคดีพิพาทดงักล่าวมาฟ้องทั้งศาลปกครองและศาลยุติธรรม โดยขา้ราชการผูท่ี้ 
ไดรั้บหนงัสือเรียกเงินคืน ต่างก็เขา้ใจวา่ หนงัสือเรียกเงินคืนดงักล่าวมีสถานะเป็นคาํสั่งทางปกครอง 
จึงนาํคดีมาฟ้องต่อศาลเพื่อโตแ้ยง้การเรียกเงินคืน ซ่ึงยงัมีความสับสนในส่วนของสถานะของหนงัสือ
เรียกเงินคืนเพื่อใหปั้ญหาการฟ้องคดีพิพาทมีความชดัเจนมากยิ่งข้ึน จึงควรทาํความเขา้ใจถึงเขตอาํนาจ
ของศาลปกครองไทย และแนวคาํวนิิจฉยัของศาล ดงัน้ี 

2.4.2  แนวค าวนิิจฉัยของศาลยุติธรรมกรณีเรียกเงินค่าเช่าบ้าน 
ก่อนมีการจดัตั้งศาลปกครอง ประเทศไทยเป็นประเทศท่ีใชร้ะบบศาลเด่ียว เม่ือเกิดกรณี

พิพาทข้ึนไม่วา่จะเป็นกรณีพิพาทในทางเอกชนหรือมหาชน จึงตอ้งนาํคดีมาฟ้อง ศาลยุติธรรม สําหรับ
กรณีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีได้รับไปโดยไม่มีสิทธินั้น อาจพิจารณาเปรียบเทียบได้กับ 
หลกัเกณฑ์ทัว่ไปเก่ียวกบัลาภมิควรไดใ้นทางแพ่งนั้น ซ่ึงไดบ้ญัญติัไวใ้นประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย ์มาตรา 406 วรรคหน่ึง มีเง่ือนไขท่ีสําคญั ไดแ้ก่ (1) บุคคลไดม้าซ่ึงทรัพยสิ์นใด เป็นการไดม้า
                                                      
18 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. (2555).อธิบายกฎหมายจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพจิารณาคดปีกครอง. (พิมพค์ร้ังท่ี 8). 
กรุงเทพฯ: วญิญูชน.หนา้ 35. 
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ในลกัษณะท่ีเพิ่มพูนกองทรัพยสิ์นของบุคคลนั้นหรือกล่าวอีกนยัวา่เป็นการทาํให้บุคคลนั้นร่ํารวยข้ึน 
โดยอาจไดม้าจากการชาํระหน้ีโดยบุคคลอ่ืน หรือไดม้าดว้ยประการอ่ืน (2) การไดม้าซ่ึงทรัพยส่ิ์งใด 
นั้นเป็นเหตุให้โจทก์เสียเปรียบหรือเกิดจากค่าใช้จ่ายของโจทก์ และ (3) การได้มาซ่ึงทรัพย์นั้ น 
ปราศจากมูลอนัจะอา้งกฎหมายได ้ กล่าวคือ ไม่มีฐานทางกฎหมายท่ีจะรองรับสิทธิของผูไ้ดล้าภ เช่น 
มูลหน้ีสัญญา ละเมิด หรือสิทธิตามกฎหมายอ่ืน เป็นตน้19 ซ่ึงศาลยุติธรรมไดน้าํ หลกักฎหมายวา่ดว้ย
ลาภมิควรไดม้าปรับใชก้บักรณีพิพาทเก่ียวกบัการเรียกคืนเงินท่ีขา้ราชการไดรั้บโดยไม่มีสิทธิ 

แนวคาํพิพากษาของศาลฎีกา เช่น 20กรณีท่ีหน่วยงานทางปกครองฟ้องเรียกคืนเงินเดือนท่ี
ข้าราชการได้รับไปโดยไม่มีสิทธิโดยในคดีน้ีข้อเท็จจริงปรากฏว่า จ ําเลยได้รับการบรรจุเป็น 
ขา้ราชการครู สังกดักรุงเทพมหานคร โดยไดรั้บเงินเดือนในตาํแหน่งดงักล่าว ต่อมา จาํเลยไดส้อบ
คดัเลือกเขา้รับการบรรจุเป็นขา้ราชการครู สังกดักรมสามญัศึกษาโจทก์ โดยจาํเลยได้เงินเดือนสอง 
ตาํแหน่งตลอดมา จนจาํเลยไดล้าออกจากราชการในสังกดักรุงเทพมหานคร ศาลฎีกาวินิจฉยัวา่ ตาม
พระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยการจ่ายเงินเดือน เงินปี บาํเหน็จ บาํนาญและเงินอ่ืนในลกัษณะเดียวกนั พ.ศ. 
2505 มาตรา 28 บญัญติัให้ขา้ราชการรับเงินเดือนไดเ้พียงตาํแหน่งเดียวนั้น หมายความรวมทั้งกรณีท่ี
ขา้ราชการผูน้ั้นไดไ้ปปฏิบติัหนา้ท่ีทั้งสองตาํแหน่งหรือหลายตาํแหน่งดว้ย จาํเลยไม่มีสิทธิท่ีจะไดรั้บ
เงินเดือนทั้งสองตาํแหน่ง จึงเป็นกรณีท่ีจาํเลยไดรั้บเงินจากโจทก์อนัปราศจากมูลท่ีจะอา้งกฎหมายได ้
อนัเป็นลาภมิควรได ้ โจทก์มีอาํนาจฟ้องเรียกเงินคืนได ้ อายุความสําหรับเรียกทรัพยคื์นในเร่ืองลาภมิ
ควรไดน้ั้น มาตรา 419 บญัญติัหา้มมิใหฟ้้องคดีเม่ือพน้กาํหนดหน่ึงปีนบัแต่เวลาท่ีฝ่ายผูเ้สียหายรู้วา่ตน
มีสิทธิเรียกคืน หรือ เม่ือพน้สิบปี นบัแต่เวลาท่ีสิทธินั้นไดมี้ข้ึน ดงันั้น เงินท่ีจาํเลยไดรั้บไปนบัแต่วนั
ฟ้องยอ้นหลงัไปเกินสิบปีจึงขาดอายุความ จาํเลยจึงตอ้งคืนเงินท่ีไดรั้บไปเฉพาะส่วนท่ีนบัแต่วนัฟ้อง
ยอ้นหลงัไปไม่เกินสิบปีเท่านั้น 

หรือในกรณีท่ีหน่วยงานทางปกครองฟ้องเรียกคืนเงินบาํนาญและเงินช่วย ค่าครองชีพท่ี 
ขา้ราชการไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิ อนัเน่ืองมาจากหน่วยงานทางปกครองไดมี้คาํสั่งไล่ ขา้ราชการผูน้ั้น
ออกจากราชการโดยให้มีผลยอ้นหลงั คดีน้ี ขอ้เท็จจริงปรากฏวา่ จาํเลยไดรั้บราชการจนเกษียณอายุ
ราชการเม่ือวนัท่ี 30 กนัยายน 2530 จาํเลยไดรั้บเงินบาํนาญและเงินช่วยค่าครองชีพตั้งแต่วนัท่ี 1 
ตุลาคม 2530 เป็นตน้มาจนถึงวนัท่ี 15 พฤศจิกายน 2533 ต่อมา โจทก์ไดมี้คาํสั่งลงโทษไล่จาํเลยออก
จากราชการเม่ือวนัท่ี 16 พฤศจิกายน 2533 โดยให้มีผลนบัตั้งแต่วนัท่ีจาํเลยได ้ เกษียณอายุราชการ 

                                                      
19 สุริยา เพ่ิมบุญ. (2556). การเรียกคนืทรัพย์สินตามหลกักฎหมายว่าด้วยลาภมิควรได้ในระบบกฎหมายมหาชน.
วทิยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 61.   
20 ศาลฎีกา. ค าพิพากษาฎีกาท่ี 3362/2537. (ออนไลน์) เขา้ถึงไดจ้าก http://www.deka2007.supremecourt.or.th  
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ศาลฎีกาวินิจฉัยว่า การท่ีจาํเลยไดรั้บเงินบาํนาญและเงินช่วยค่าครองชีพในขณะท่ีโจทก์ยงัมิได้มี
คาํสั่งลงโทษไล่จาํเลยออกจากราชการ จาํเลยจึงมีสิทธิท่ีจะไดรั้บเงินบาํนาญ และเงินช่วยค่าครอง
ชีพดงักล่าว อนัเป็นสิทธิของจาํเลยท่ีพึงไดต้ามกฎหมาย การท่ีจาํเลยรับเงิน บาํนาญและเงินช่วยค่า
ครองชีพจึงไม่ใช่เป็นการรับชาํระเงินไดโ้ดยปราศจากมูลท่ีจะอา้งไดต้ามกฎหมาย และมิใช่เป็นทาง
ให้บุคคลอ่ืนเสียเปรียบแต่ประการใด กรณีจึงมิใช่ลาภมิควรได ้ การท่ีโจทก์ฟ้องคดีเม่ือพน้กาํหนด
หน่ึงปี จึงไม่ขาดอายุความ ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าตรา 419 การจ่ายเงินบาํนาญ
และเงินช่วยค่าครองชีพเป็นการกระทาํท่ีถูกตอ้งตามกฎหมาย มิใช่เป็นการจ่ายเงินไปตามอาํเภอใจ 
ตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 407 จาํเลยจึงตอ้งคืนเงินท่ีรับมานั้น ให้แก่โจทก์ และ
โจทก์มีสิทธิท่ีจะฟ้องเรียกเงินดงักล่าวไดใ้นกาํหนด 10 ปี ตามประมวลกฎหมายแพ่ง และพาณิชย์
มาตรา 193/30 ต่อมา เม่ือโจทก์มีคาํสั่งไล่จาํเลยออกจากราชการแลว้ โจทก์ย่อมไม่มีหน้าท่ีตอ้ง
จ่ายเงินบาํนาญและเงินช่วยค่าครองชีพใหแ้ก่จาํเลยตั้งแต่วนัท่ี 16 พฤศจิกายน 2533 ซ่ึงเป็นวนัท่ีไดมี้
คาํสั่งไล่ออกจากราชการ และจาํเลยก็ไม่มีสิทธิรับเงินดงักล่าวอีกต่อไป การท่ีจาํเลยรับเอาเงิน
บาํนาญและเงินช่วยค่าครองชีพไปจากโจทก์ตั้งแต่วนัท่ี 16 พฤศจิกายน 2533 จนถึงวนัท่ี 30 
พฤศจิกายน 2534 จึงเป็นการไดม้าโดยปราศจากมูลอนัจะอา้งกฎหมายได้ และเป็นทางให้โจทก ์
เสียเปรียบเขา้ลกัษณะลาภมิควรไดต้ามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 406 จาํเลยจึงตอ้ง
คืนเงินดังกล่าวให้แก่โจทก์ แต่อายุความสําหรับเรียกเอาคืนในเร่ืองลาภมิควรได้นั้นประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 419 บญัญติัห้ามมิให้ฟ้องคดีเม่ือพน้กาํหนดหน่ึงปีนบัแต่เวลาท่ี
โจทก์รู้ว่าตนมีสิทธิเรียกคืน ปรากฏว่าโจทก์มีคาํสั่งไล่จาํเลยออกจากราชการตั้งแต่วนัท่ี 16 
พฤศจิกายน 2533 ถือว่าโจทก์รู้ความจริงท่ีโจทก์ชาํระหน้ีแก่จาํเลยโดยปราศจากมูลหน้ีในวนันั้น 
ดงันั้น เงินบาํนาญและ เงินช่วยค่าครองชีพท่ีจาํเลยไดรั้บไปนบัแต่วนัฟ้องยอ้นหลงัไปเกินหน่ึงปี จึง
ขาดอายุความ โจทก์ไม่มีสิทธิเรียกคืน จาํเลยจึงตอ้งคืนเงินท่ีจาํเลยไดรั้บไปเฉพาะส่วนท่ีนบัแต่วนั
ฟ้องยอ้นหลงัไปไม่เกินหน่ึงปีเท่านั้น21 

2.4.3  แนวค าวนิิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดกรณีเรียกเงินสวัสดิการคืน 
ศาลปกครองสูงสุดมีแนวทางในการพิจารณาคดีทั้งแนวท่ีเห็นว่าคดีลกัษณะดงักล่าวอยู่ใน

เขตอาํนาจของศาลปกครองและไม่อยูใ่นเขตอาํนาจของศาลปกครอง ในทางกลบักนั ขา้ราชการซ่ึงเป็น
ผูท่ี้ถูกเรียกให้คืนเงินท่ีไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิ ก็นาํคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง โดยเห็นวา่หนงัสือทวง
ถามเรียกให้คืนเงินดงักล่าวเป็นคาํสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยศาลปกครองสูงสุดวินิจฉยัในแนวทางหน่ึงวา่ หนงัสือทวงถามให้คืนเงิน
                                                      
21 ศาลฎีกา. ค าพิพากษาฎีกาท่ี 1413/2540, (ออนไลน์) เขา้ถึงไดจ้าก http://www.deka2007.supremecourt.or.th  
[2564, 2 พฤษภาคม] 
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นั้นไม่ใช่เป็นคาํสั่งทางปกครองเป็นเพียงหนงัสือเรียกให้ชาํระหน้ีท่ีได้รับไปตามหลกัลาภมิควรได ้ 
แต่ก็มีคาํวินิจฉยัของศาลปกครองสูงสุด ในอีกแนวทางหน่ึงท่ีเห็นวา่ หนงัสือทวงถามเรียกให้คืนเงินเป็น 
การเพิกถอนคาํสั่งท่ีไดอ้นุมติัใหข้า้ราชการไดรั้บเงินไป เป็นคาํสั่งทางปกครอง จึงอยูใ่นเขตอาํนาจของ
ศาลปกครอง 
 แนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในปัจจุบนั เห็นวา่ การท่ีหน่วยงานทางปกครองฟ้อง
เรียกเงินคืนจากบุคคลท่ีไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิเป็นการฟ้องเรียกเงินคืนในฐานลาภมิควรได ้ ซ่ึงอยูใ่น
อาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม นอกจากน้ี ศาลปกครองสูงสุดไวว้างแนวทางการแกปั้ญหา
คดีท่ีศาลปกครองรับไวพ้ิจารณาแลว้ แต่ต่อมาปรากฏวา่คดีดงักล่าวอยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของ
ศาลยติุธรรม ดงัน้ี  
 1) กรณีเห็นวา่เป็นเร่ืองลาภมิควรได ้ซ่ึงอยูใ่นอาํนาจพิจารณาของศาลยุติธรรม คาํพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.1139/2560 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ.1127/2560 การท่ีผูถู้กฟ้องคดี
ซ่ึงเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐไดใ้ชสิ้ทธิรับเงินจากผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองเป็นการใชสิ้ทธิท่ี
พึงมีพึงไดต้ามกฎหมาย ดว้ยเหตุน้ี การท่ีผูฟ้้องคดีไดมี้หนงัสือเรียกให้ผูถู้กฟ้องคดีคืนเงินท่ีไดรั้บไป
โดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิจึงเป็นการใช้สิทธิเรียกร้องให้ลูกหน้ีรับผิดใช้เงินคืนแก่เจา้หน้ีฐานลาภ 
มิควรได ้ ปัญหาเก่ียวกบัอาํนาจศาลในการพิจารณาคดีท่ีหน่วยงานทางปกครองฟ้องเรียกให้เจา้หนา้ท่ีคืน 
เงินท่ีได้รับไปโดยไม่มีสิทธิตามกฎหมาย มติท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  
การพิจารณาคดีปกครอง คร้ังท่ี 7/2558 22วนัพุธท่ี 14 ตุลาคม 2558 ท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง 
สูงสุด เห็นวา่ การท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐไดใ้ชสิ้ทธิรับเงินจากหน่วยงานทางปกครองเป็นการใชสิ้ทธิท่ีพึงมี 
พึงไดต้ามกฎหมาย มิไดมี้ลกัษณะเป็นกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐผูน้ั้นใชอ้าํนาจทางปกครองโดยการออก
กฎหรือคาํสั่งแต่อยางใด ในกรณีท่ีการออกคาํสั่งอนุมติัให้เบิกจ่ายเงินดงักล่าวแก่เจา้หน้าท่ีของรัฐไป
โดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิท่ีมีตามกฎหมาย ย่อมถือได้ว่าเป็นการออกคาํสั่งท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
ซ่ึงหน่วยงานทางปกครองอาจเพิกถอนคาํสั่งท่ีเป็นการให้สิทธิประโยชน์ดงักล่าวได ้โดยผูท่ี้ไดรั้บผลของ 
คาํสั่งเพิกถอนนั้นยอมสามารถอุทธรณ์และนาํมาฟ้องคดีต่อศาลได ้หากไม่มีการอุทธรณ์และไม่นาํคดี
มาฟ้องต่อศาล คาํสั่งเพิกถอนดังกล่าวยอมเป็นท่ีสุดไม่อาจนํามาโต้แยง้ได้อีก ด้วยเหตุน้ี การท่ี
หน่วยงานทางปกครองได้มีหนังสือเรียกให้เจ้าหน้าท่ีของรัฐคืนเงินท่ีได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือ 
เกินสิทธิ หากเป็นกรณีไม่มีกฎหมายบญัญติัให้เจา้หน้าท่ีของรัฐตอ้งคืนเงินดงักล่าว การเรียกให้คืนเงิน 
กรณีน้ีจึงเป็นการใชสิ้ทธิเรียกร้องในฐานะเจา้หน้ีตามปกติทวัไป เงินท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐผูน้ั้นไดรั้บไป
มีลกัษณะเป็นเพียงลาภมิควรไดท่ี้เจา้หน้ีตามกฎหมายอาจเรียกคืนไดเ้ท่านั้น การท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐไม่

                                                      
22 ศาลปกครอง. (2561). มติท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ปี 2544-2560 สาํนกังานศาลปกครอง. 
หนา้ 316-322. 
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คืนเงินท่ีไดรั้บไปเกินสิทธิ จึงมิใช่เป็นการละเลยต่อหน้าท่ี ตามท่ีกฎหมายกาหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือ
ปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร และมิใช่การกระทาํ ละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนอนัเกิดจาก
การใชอ้าํนาจตามกฎหมาย การท่ีหน่วยงานทางปกครองฟ้องคดีต่อศาลเพื่อเรียกให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐผูท่ี้
ได้รับเงินไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิคืนเงินดงักล่าว จึงมิใช่คดีพิพาทเก่ียวกบัการกระทาํละเมิด
หรือความรับผิดอย่างอ่ืนของเจา้หน้าท่ีอนัเกิดจากการใช้อาํนาจตามกฎหมายหรือจากกฎ คาํสั่งทาง
ปกครอง หรือคาํสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกาหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติั
หน้าท่ีดังกล่าวล่าช้าเกินสมควรตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่ง พ.ร.บ.จดัตั้ งศาลปกครองและ 
วธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไม่อยใูนอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 
 2) กรณีเห็นวา่หนงัสือเรียกเงินคืนเป็นเพียงหนงัสือทวงถาม มิใช่คาํสั่งทางปกครอง 
 คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 474/255923 คาํร้องท่ี 556/2554 ผ่านท่ีประชุมใหญ่ คาํสั่งหรือ
หนงัสือของผูถู้กฟ้องคดี (ผูว้่าราชการจงัหวดัเลย) ท่ีแจง้ให้ผูฟ้้องคดีทั้งสิบหกคืนเงินท่ีไดรั้บไปโดย 
ไม่มีสิทธิดังกล่าวนั้น เป็นเพียงหนังสือทวงถามให้ชําระเงิน ไม่มีลักษณะแสดงให้เห็นว่าผูอ้อก
หนงัสือมีเจตนาท่ีจะให้หนงัสือดงักล่าวเป็นคาํสั่งทางปกครอง อนัจะนาํมาฟ้องต่อศาลปกครองเพื่อ
ขอให้ศาลเพิกถอนหนงัสือดงักล่าวได ้ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) ประกอบมาตรา 72 วรรคหน่ึง (1) 
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ดงันั้น ผูฟ้้องคดีทั้ง 
สิบหกจึงไม่ใช่ผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดท่ี้จะ
มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว (สอดคลอ้งกบั 
คําสั่ งศาลปกครองสู งสุ ดท่ี  375/2559,424/2559,427/2559,452/2559,476/2559 และคําพิ พากษา 
ศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.697/2559) 
 มติท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด การพิจารณาคดีปกครอง คร้ังท่ี 6/255824 
วนัพุธท่ี 7 ตุลาคม 2558 97 เร่ือง ปัญหาเก่ียวกบสถานะของหนงัสือแจง้ให้เจา้หนา้ท่ีคืนเงินท่ีไดรั้บไป
โดยไม่มีสิทธิตามกฎหมาย ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า หนังสือของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีแจง้ให้ผูฟ้้องคดีคืนเงินท่ีไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิ ในคดีหมายเลขดาํท่ี 
อ.121/2549 คดีหมายเลขดาํท่ี อ.48/2551 คดีหมายเลขดาํท่ีท่ี อ.728/2551 คาํร้องท่ี 556/2554 คาํร้องท่ี 
763/2554 นั้น เป็นเพียงหนังสือทวงถามให้ชําระเงินไม่มีลักษณะท่ีแสดงให้เห็นว่าผูอ้อกหนังสือ 
มีเจตนาท่ีจะให้หนงัสือดงักล่าวเป็นคาํสั่งทางปกครอง ท่ีอาจนาํมาฟ้องต่อศาลปกครองเพื่อขอให้ศาล
เพิกถอนหนงัสือดงักล่าวไดต้ามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) ประกอบมาตรา 72 วรรคหน่ึง (1) แห่ง พ.ร.บ.
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ดงันั้น ผูฟ้้องคดีทั้งสิบหกจึงไม่ใช่ผูไ้ดรั้บ
                                                      
23 คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 474/2559. 
24 มติท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ปี 2544-2560.อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 22. หนา้ 309- 315.   
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ความเดือดร้อนเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได้ท่ีจะมีสิทธิฟ้องคดี  
ต่อศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว 
 3) กรณีเห็นวา่หนงัสือเรียกเงินคืน มีสถานะเป็นคาํสั่งทางปกครอง 
 มติท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด การพิจารณาคดีปกครอง คร้ังท่ี 6/2558  
วนัพุธท่ี 7 ตุลาคม 2558 วินิจฉัยว่า ปัญหาตามคดีหมายเลขดาํท่ี อ.116/255225 ขอ้เท็จจริงปรากฏว่า 
หนังสือท่ีเรียกให้ผูฟ้้องคดีนาํเงินท่ีเบิกเกินสิทธิไปชําระคืนต่อกองคลงั สํานักงานปลดักระทรวง
อุตสาหกรรมภายในวนัท่ีกาํหนดมีการระบุวา่ ทั้งน้ี หากล่วงเลยระยะเวลาดงักล่าวแลว้ ยงัมิไดช้าํระ 
เงินดงักล่าว สาํนกังานปลดักระทรวงอุตสาหกรรมจาํเป็นท่ีจะตอ้งใชม้าตรการบงัคบัทางปกครอง โดย
การยึดทรัพยสิ์นเพื่อขายทอดตลาดและนาํเงินส่งคืนคลงัเป็นรายได้แผนดินต่อไป กรณีจึงเห็นไดว้่า  
ผูอ้อกคาํสั่งคือปลดักระทรวงอุตสาหกรรมมีเจตนาหรือความประสงค์ท่ีจะให้หนงัสือฉบบัดงักล่าว 
เป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีผูฟ้้องคดีสามารถนาํคดีมาฟ้องเพื่อขอให้เพิกถอนหนังสือดงักล่าวได้ตาม
มาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) ประกอบมาตรา 72 วรรคหน่ึง (1) แห่ง พ.ร.บ.จัดตั้ งศาลปกครองและ 
วธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

คาํพิพากษาศาลปกครองท่ีเก่ียวกบัการเรียกเงินคืนมีหลายกรณีซ่ึงไดร้วบรวมเป็นตวัอยา่ง 
ดงัต่อไปน้ี 

1. มีบา้นเช่าซ้ืออยูใ่นพื้นท่ีไปช่วยราชการเบิกค่าท่ีพกัไดห้รือไม่ 26 
ผูฟ้้องคดีรับราชการตาํแหน่งปลดัองค์การบริหารส่วนตาํบลคลองกระจงั อาํเภอศรีเทพ 

จงัหวดัพิษณุโลก ต่อมานายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลมีคาํสั่งใหผู้ฟ้้องคดีไปช่วยราชการชัว่คราวท่ี
สาํนกังานส่งเสริมการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จงัหวดัพิษณุโลก ตามคาํร้องขอของผูฟ้้องคดีมีกาํหนด
สองเดือน ซ่ึงสํานักงานฯ ท่ีไปช่วยราชการนั้นตั้ งอยู่ในอาํเภอเมือง จังหวดัเดียวกัน เม่ือครบ 
กาํหนดเวลา ผูฟ้้องคดีไดรั้บคาํสั่งใหก้ลบัมาปฏิบติังานท่ีตน้สังกดัเดิมและไดข้อเบิกเงินค่าใชจ่้ายใน
การเดินทางไปราชการชัว่คราวเป็นค่าเช่าท่ีพกั (เหมาจ่าย) จาํนวน 62 วนั วนัละ 800 บาท เป็นเงิน 

                                                      
25 คดีหมายเลขดาํท่ี อ.116/2552 ระหวา่ง นายสงคราม ธรรมเกสร ผูฟ้้องคดี สาํนกังานปลดักระทรวงอุตสาหกรรม 
ท่ี 1 ปลดักระทรวงอุตสาหกรรมท่ี 2 ผูถู้กฟ้องคดี คดีน้ีผูฟ้้องคดีฟ้องวา่ ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 มีหนงัสือแจง้ใหผู้ฟ้้องคดี
นาํเงินค่าใชจ่้ายในการยา้ยถ่ินท่ีอยูส่าํหรับขา้ราชการท่ีมีตาํแหน่งหนา้ท่ีประจาํอยูต่่างประเทศตามพระราช
กฤษฎีกาค่าใชจ่้ายในการเดินทางไปราชการ (ฉบบัท่ี 6) พ.ศ. 2541 ท่ีเบิกเงินเกินสิทธิคืนใหแ้ก่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 
และหากไม่ชาํระภายในเวลาท่ีกาํหนด จะใชม้าตรการบงัคบัทางปกครอง ผูฟ้้องคดีเห็นวา่หนงัสือดงักล่าวไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมาย ผูฟ้้องคดีจึงมาฟ้องขอใหศ้าลมีคาํพิพากษาเพิกถอนหนงัสือดงักล่าว. 
26 คดีหมายเลขดาํท่ี อ.70/2557 คดีหมายเลขแดงท่ี อ.772/2561 ระหวา่ง สิบตาํรวจโท ประจกัษ ์วงศศ์รีรักษ ์ 
ผูฟ้้องคดี องคก์ารบริหารส่วนตาํบลคลองกระจงั ผูถู้กฟ้องคดี  
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49,600 บาท นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลไม่อนุมติัการเบิกจ่ายค่าเช่าท่ีพกั เน่ืองจากผูฟ้้องคดีได้
ใช้สิทธิเบิกเงินค่าเช่าบ้านขา้ราชการเพื่อชาํระราคาบา้นอยู่แล้วและบา้นหลงัดงักล่าวก็ตั้งอยู่ใน
อาํเภอเมืองซ่ึงเป็นพื้นท่ีเดียวกนักบัสาํนกังานฯ ท่ีไปช่วยราชการชัว่คราว ผูฟ้้องคดีเห็นวา่ ตนมีสิทธิ
ไดรั้บค่าเช่าท่ีพกัตามระเบียบ จึงอุทธรณ์คาํสั่งดงักล่าวแต่ถูกยกอุทธรณ์ ผูฟ้้องคดีจึงยื่นฟ้ององคก์าร
บริหารส่วนตาํบลต่อศาลปกครอง ขอให้ศาลมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งให้องค์การบริหารส่วนตาํบล 
เบิกจ่ายค่าเช่าท่ีพกัจาํนวน 49,600 บาท พร้อมดอกเบ้ียให้แก่ผูฟ้้องคดี ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉยัวา่ 
กฎหมายวา่ดว้ยค่าใชจ่้ายในการเดินทางไปราชการของเจา้หนา้ท่ีทอ้งถ่ิน มีเจตนารมณ์เพื่อแกปั้ญหา
ความเดือดร้อนในเร่ืองท่ีพกัอาศยัของเจ้าหน้าท่ีท้องถ่ิน เน่ืองจากข้าราชการผูน้ั้นได้รับความ 
ไม่สะดวกในการเดินทางไปกลบัระหว่างสถานท่ีปฏิบติัราชการกบัสถานท่ีอยู่จาํตอ้งพกัแรม ซ่ึงขอ้ 6  
ของระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าดว้ยค่าใช้จ่ายในการเดินทางไปราชการของเจา้หน้าท่ีทอ้งถ่ิน 
พ.ศ. 2555 ได้กาํหนดให้การพิจารณาจ่ายเงินตามงบประมาณรายจ่ายเพื่อเป็นค่าใช้จ่ายในการ 
เดินทางไปราชการของเจา้หนา้ท่ีทอ้งถ่ินดงักล่าวจะตอ้งพิจารณาตามความจาํเป็นและประหยดั เม่ือ
ปรากฏขอ้เท็จจริงว่าผูฟ้้องคดีและภรรยาไดท้าํสัญญากูเ้งินกบัธนาคารเพื่อซ้ือบา้นในอาํเภอเมือง
และผูฟ้้องคดีไดใ้ชสิ้ทธิเบิกค่าเช่าบา้นขา้ราชการ ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยค่าเช่าบา้น
ของขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2554 เพื่อใช้ในการชาํระหน้ีเงินกูด้งักล่าวถือวา่ผูฟ้้องคดีมีท่ีพกั
อาศยัอยู่ในพื้นท่ีใกลเ้คียงกบัสํานกังานส่งเสริมการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นหน่วยงานท่ีผูถู้ก
ฟ้องคดีมีคาํสั่งใหผู้ฟ้้องคดีไปช่วยราชการชัว่คราว โดยอยูใ่นอาํเภอเมืองเช่นเดียวกนั การท่ีผูฟ้้องคดี
ได้ยื่นคาํร้องขอเบิกเงินค่าเช่าท่ีพกั (เหมาจ่าย) ระหว่างไปช่วยราชการชั่วคราว โดยปรากฏตาม
ใบรับรองแทนใบเสร็จรับเงิน จึงเป็นการขอเบิกจ่ายเงินท่ีไม่มีความจาํเป็นและไม่ประหยดัตาม
หลกัเกณฑท่ี์กาํหนดในขอ้ 5 ของระเบียบดงักล่าว เม่ือบา้นท่ีผูฟ้้องคดีเช่าซ้ือและบา้นท่ีผูฟ้้องคดีเช่า
พกัระหว่างการไปช่วยราชการบา้นทั้งสองหลงัต่างก็ตั้งอยู่ท่ีอาํเภอเมืองเช่นเดียวกนั ผูฟ้้องคดีจึง 
สามารถพกัอาศยัในบ้านท่ีเช่าซ้ือในระหว่างการไปช่วยราชการได้ ดังนั้น คาํสั่งไม่อนุมติัการ
เบิกจ่ายค่าเช่าท่ีพกัให้ผูฟ้้องคดีจึงเป็นคาํสั่งท่ีชอบดว้ยกฎหมาย คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 
คดีน้ี ศาลปกครองไดว้ินิจฉยัวางแนวทางในการปฏิบติัราชการท่ีดี สําหรับเจา้หนา้ท่ีทอ้งถ่ินในการ
เบิกจ่ายค่าใชจ่้ายในการเดินทางไปราชการ กรณีค่าเช่าท่ีพกัโดยหากผูไ้ดรั้บคาํสั่งให้เดินทางไปช่วย 
ราชการชัว่คราว มีบา้นท่ีไดเ้ช่าซ้ือและไดใ้ชสิ้ทธิเบิกค่าเช่าบา้นขา้ราชการอยูแ่ลว้ และบา้นดงักล่าว
นั้นตั้งอยู่ในพื้นท่ีใกลเ้คียงกบัสํานกังานท่ีไปช่วยราชการ เช่น อยูใ่นอาํเภอเดียวกนัย่อมไม่อาจใช้
สิทธิเบิกค่าเช่าท่ีพกัอีกได ้เพราะถือเป็นการขอเบิกจ่ายเงินท่ีไม่มีความจาํเป็นและไม่ประหยดัตาม
หลกัเกณฑ์ ขอ้ 6 ของระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าดว้ยค่าใช้จ่ายในการเดินทางไปราชการของ
เจา้หนา้ท่ีทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2555 
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2. ต่างทอ้งท่ีแมก้ารเดินทางไม่เป็นปัญหาหรืออุปสรรคต่อการปฏิบติัหน้าท่ีราชการก็ไม่  
สามารถเบิกค่าเช่าบา้นได ้27 

ผูฟ้้องคดีเร่ิมรับราชการคร้ังแรกเม่ือวนัท่ี 16 พฤศจิกายน 2549 ตาํแหน่งเจา้หน้าท่ีธุรการ  
ระดบั 1 สังกดัสาํนกัปลดัเทศบาลตาํบลนํ้าสวย อาํเภอเมืองเลย จงัหวดัเลย ต่อมาไดโ้อนยา้ยมาดาํรง
ตาํแหน่งเจา้พนกังานธุรการระดบั 2 สังกดัผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 (อาํเภอนาดูน จงัหวดัมหาสารคาม) และ
ปัจจุบนัผูฟ้้องคดีดาํรงตาํแหน่งนิติกรปฏิบติัการไดเ้ช่าบา้นในเขตหมู่ท่ี 7 ตาํบลกา้มปู อาํเภอพยคัฆ์
ภูมิพิสัย จังหวดัมหาสารคาม เป็นท่ีพกัอาศัย ต่อมา ผู ้ฟ้องคดีได้กู ้ยืมเงินจากธนาคารอาคาร
สงเคราะห์ จาํนวน 1,904,000 บาท มาปลูกสร้างบา้นในทอ้งท่ี หมู่ท่ี 7 ตาํบลกา้มปู อาํเภอพยคัฆ์ภูมิ
พิสัย จงัหวดัมหาสารคาม ซ่ึงมิใช่ทอ้งท่ีท่ีไปประจาํสํานกังานแห่งใหม่ จึงเป็นกรณีท่ีผูฟ้้องคดีซ่ึง
เป็นผูมี้สิทธิไดรั้บค่าเช่าบา้นตามขอ้ 6 วรรคหน่ึงของระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยค่าเช่าบา้น
ของขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2548 แต่ได้เช่าซ้ือหรือผ่อนชาํระเงินกูเ้พื่อชาํระราคาบา้นท่ีคา้ง 
ชาํระอยูใ่นทอ้งท่ีอ่ืนท่ีไม่ใช่ทอ้งท่ีท่ีไปประจาํสํานกังานแห่งใหม่ อีกทั้งเม่ือกระทรวงมหาดไทยยงั
มิไดป้ระกาศกาํหนดใหอ้าํเภอนาดูนและอาํเภอพยคัฆ์ภูมิพิสัย เป็นทอ้งท่ีเดียวกนั ผูฟ้้องคดีจึงไม่ใช่
ผูมี้สิทธินาํหลกัฐานการชาํระค่าเช่าซ้ือหรือค่าผอ่นชาํระเงินกูม้าเบิกค่าเช่าบา้นไดต้ามขอ้ 14 วรรคหน่ึง 
ประกอบข้อ 4 ของระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยค่าเช่าบ้านของข้าราชการส่วนท้องถ่ิน  
พ.ศ.2548 ดงันั้น คาํสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ท่ีไม่อนุมติัให้ผูฟ้้องคดีนาํหลกัฐานการผอ่นชาํระเงินกู้
เพื่อชาํระราคาบา้นมาเบิกค่าเช่าบา้นขา้ราชการจึงชอบดว้ยกฎหมายแลว้ อุทธรณ์ของผูฟ้้องคดีท่ีว่า
ขอ้ 14 ของระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยค่าเช่าบา้นของขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2548  
มีเจตนารมณ์ท่ีต้องการขยายสิทธิในการเบิกค่าเช่าบ้านข้าราชการส่วนท้องถ่ินให้รวมถึงการเช่าซ้ือ 
หรือผ่อนชาํระเงินกูเ้พื่อชาํระราคาบา้นท่ีคา้งชาํระดว้ย ส่วนขอ้ 4 ของระเบียบเดียวกนั ไดก้าํหนด 
คาํนิยามของคาํว่า “ทอ้งท่ี” ไวเ้พื่อจะกาํหนดหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขของการเกิดสิทธิของขา้ราชการ 
ส่วนทอ้งถ่ินท่ีจะมีสิทธิไดรั้บค่าเช่าบา้นขา้ราชการตามระเบียบดงักล่าวเท่านั้น จึงไม่สามารถนาํ 
คาํนิยามดงักล่าวมาตีความให้ขดักบัเจตนารมณ์ตามขอ้ 14 ขา้งตน้ได ้ ดงันั้น เม่ือผูฟ้้องคดีเป็นผูมี้สิทธิ 
ไดรั้บค่าเช่าบา้นตามขอ้ 6 ของระเบียบดงักล่าวอยูแ่ลว้ ก็ยอ่มมีสิทธินาํหลกัฐานการผอ่นชาํระเงินกู้
เพื่อชําระราคาบ้านท่ีตั้ งอยู่ท้องท่ีอาํเภอพยคัฆ์ภูมิพิสัย จังหวดัมหาสารคามมาเบิกค่าเช่าบ้าน
ขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินไดน้ั้น เป็นความเขา้ใจคลาดเคล่ือนของผูฟ้้องคดี ขอ้อุทธรณ์ของผูฟ้้องคดี 
จึงไม่อาจรับฟังได ้พิพากษายนืตามศาลชั้นตน้ 

                                                      
27 คดีหมายเลขดาํท่ี อร.63/2561 คดีหมายเลขแดงท่ี อร.1/2562 ระหวา่ง นายจรัล วิถาทานงั ผูฟ้้องคดี องคก์ารบริหาร
ส่วนตาํบลกู่สนัตรัตน์ ท่ี 1 นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลกู่สนัตรัตน์ ท่ี 2 ผูถู้กฟ้องคดี  
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3. ค่าเช่าบา้นขา้ราชการสิทธิท่ีไม่แตกต่าง 28 
ผูฟ้้องคดีรับราชการคร้ังแรกเป็นพนักงานสุขาภิบาล จังหวดัสุโขทยัและได้โอน (ยา้ย)  

ไปเป็นพนักงานเทศบาลสามญั จงัหวดัพิษณุโลก ต่อมากรมการขนส่งทางบกได้รับโอนผูฟ้้องคดีมา 
บรรจุเป็นขา้ราชการพลเรือนสามญั ตาํแหน่งเจา้หน้าท่ีขนส่ง 1 สํานกังานขนส่งจงัหวดัพิษณุโลก  
ผูฟ้้องคดีไดใ้ชสิ้ทธิเบิกค่าเช่าบา้น และผูถู้กฟ้องคดี (ขนส่งจงัหวดัพิษณุโลก) ไดอ้นุมติัให้ผูฟ้้องคดี 
ใชสิ้ทธิเบิกค่าเช่าบา้นไดต้ั้งแต่ปี พ.ศ. 2537 จนเม่ือปี พ.ศ. 2549 ผูถู้กฟ้องคดีไดร้ะงบัการเบิกค่าเช่า
บ้านของผูฟ้้องคดีเป็นการชั่วคราวเน่ืองจากผูฟ้้องคดีได้รับการบรรจุและแต่งตั้ งคร้ังแรกเป็น
พนกังานสุขาภิบาลซ่ึงไม่อยู่ในกลุ่มขา้ราชการตามนิยามคาํว่า “ขา้ราชการ” ตามมาตรา 4 แห่ง 
พระราชกฤษฎีกาค่าเช่าบา้นขา้ราชการ พ.ศ. 2527 จึงไม่มีสิทธิไดรั้บค่าเช่าบา้น ต่อมาผูถู้กฟ้องคดีไดมี้ 
คาํสั่งเรียกให้ผูฟ้้องคดีคืนเงินค่าเช่าบา้นทั้งหมด ผูฟ้้องคดีเห็นว่าตนได้ใช้สิทธิโดยสุจริตมีการ
ตรวจสอบจากเจา้หนา้ท่ีและไดรั้บอนุมติัใหเ้บิกค่าเช่าบา้นโดยไม่มีผูใ้ดทกัทว้ง อีกทั้ง ไดน้าํเงินท่ีได้
ไปผ่อนชาํระราคาบา้นทั้งหมดแลว้จึงฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนคาํสั่งท่ีให้ระงบัการเบิกค่าเช่าบา้น 
และคาํสั่งให้คืนเงินค่าเช่าบา้น การท่ีผูฟ้้องคดีเร่ิมรับราชการคร้ังแรกในราชการส่วนทอ้งถ่ินเป็น
การเร่ิมรับราชการคร้ังแรก อนัเป็นเง่ือนไขท่ีจะมีสิทธิไดรั้บค่าเช่าบา้น หากไดรั้บคาํสั่งให้เดินทาง
ไปประจาํสํานักงานในต่างทอ้งท่ีตามพระราชกฤษฎีกาค่าเช่าบา้นขา้ราชการ พ.ศ. 2527 หรือไม่ 
มาตรา 4 แห่งพระราชกฤษฎีกาค่าเช่าบา้นขา้ราชการ พ.ศ. 2527 กาํหนดว่า “ขา้ราชการ” หมายความว่า 
ขา้ราชการพลเรือนตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบขา้ราชการพลเรือน ขา้ราชการฝ่ายตุลาการตาม  
กฎหมายว่าด้วยขา้ราชการฝ่ายตุลาการ ขา้ราชการอยัการตามกฎหมายว่าดว้ยระเบียบขา้ราชการ 
ฝ่ายอยัการ ข้าราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัยตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนใน 
มหาวิทยาลยั ขา้ราชการ ฝ่ายรัฐสภาตามกฎหมายว่าดว้ยระเบียบขา้ราชการฝ่ายรัฐสภา ขา้ราชการ
ตาํรวจตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบ ขา้ราชการตาํรวจ ขา้ราชการทหารตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบ
ขา้ราชการทหารและขา้ราชการครูตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบขา้ราชการครู และตามมาตรา 7 วรรคหน่ึง 
แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน ได้กําหนดหลักเกณฑ์เก่ียวกับสิทธิในการได้รับค่าเช่าบ้านว่า  
ขา้ราชการผูใ้ดได้รับคาํสั่งให้เดินทางไปประจาํสํานักงานในต่างทอ้งถ่ินมีสิทธิได้รับค่าเช่าบา้น
ขา้ราชการเท่าท่ีตอ้งจ่ายจริงตามท่ีสมควรแก่สภาพแห่งบา้น เวน้แต่ผูน้ั้น (1) ทางราชการไดจ้ดัท่ีพกั
อาศยัใหอ้ยูแ่ลว้ (2) มีเคหสถานของตนเองหรือ ของสามีหรือภริยาพอท่ีอาศยัอยูร่่วมกนัไดใ้นทอ้งท่ี
ท่ีไปประจาํสํานักงานใหม่ (3) ไดรั้บคาํสั่งให้เดินทางไปประจาํสํานักงานใหม่ในทอ้งท่ีท่ีเร่ิมรับ
ราชการคร้ังแรก หรือทอ้งท่ีท่ีกลบัเขา้รับราชการใหม่ (4) ไดรั้บคาํสั่งใหเ้ดินทางไปประจาํสํานกังาน

                                                      
28

 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดง ท่ี อ. 260/2554  
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ใหม่ตามคาํร้องขอของตนเอง (5) เป็นขา้ราชการวิสามญั ผูฟ้้องคดีจะเป็นผูมี้สิทธิไดรั้บค่าเช่าบา้น
ตามพระราชกฤษฎีกาค่าเช่าบา้นขา้ราชการ พ.ศ. 2527 หรือไม่ ตอ้งคืนเงินค่าเช่าบา้นท่ีไดรั้บมาแลว้
ทั้งหมดหรือไม่ ศาลปกครองสูงสุดวนิิจฉยัวา่ สิทธิเบิกค่าเช่าบา้นเป็นสวสัดิการของรัฐอยา่งหน่ึงท่ีมี
เจตนารมณ์ในการช่วยเหลือและบรรเทาความเดือดร้อนของขา้ราชการของรัฐทุกประเภทท่ีไดรั้บ
ความเดือดร้อนในเร่ืองท่ีอยู่อาศยั เน่ืองจากราชการเป็นเหตุ ไม่ว่าจะเป็นข้าราชการในราชการ
ส่วนกลาง ขา้ราชการในราชการส่วนภูมิภาค หรือขา้ราชการในราชการส่วนทอ้งถ่ิน การท่ีกฎหมาย
ให้คาํจาํกดัความความคาํว่า “ขา้ราชการ” แตกต่างกนัเป็นเพียงการจดัระเบียบบริหารราชการตาม
กฎหมายวา่ดว้ยระเบียบบริหารราชการแผน่ดินและการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินเป็นการกระจาย
อาํนาจทางปกครอง โดยให้มีอาํนาจหนา้ท่ีในการจดัทาํบริการสาธารณะเพื่อตอบสนองให้ตรงกบั
ความตอ้งการและความจา้เป็นของแต่ละทอ้งถ่ิน ซ่ึงการบริหารราชการในราชการส่วนทอ้งถ่ินก็
ยอ่มมีเจตนารมณ์เพื่อช่วยเหลือและบรรเทาความเดือดร้อนแก่ขา้ราชการท่ีไดรั้บความเดือดร้อนใน
เร่ืองท่ีอยูอ่าศยั เน่ืองจากราชการเป็นเหตุเช่นเดียวกนั ดงันั้น ขา้ราชการในราชการส่วนทอ้งถ่ินยอ่ม
เป็นขา้ราชการของรัฐประเภทหน่ึงเช่นเดียวกบัขา้ราชการในราชการส่วนกลางหรือขา้ราชการใน
ส่วนภูมิภาค การท่ีผูฟ้้องคดีเร่ิมรับราชการคร้ังแรกในทอ้งท่ีสุขาภิบาลจงัหวดัสุโขทยั จึงมีสิทธิ
ได้รับสวสัดิการเช่นเดียวกบัขา้ราชการอ่ืน เม่ือผูฟ้้องคดีโอนมาเป็นขา้ราชการพลเรือนสามญัท่ี
สํานกังานขนส่งจงัหวดัพิษณุโลก จึงเป็นกรณีท่ีไดรั้บคาํสั่งให้เดินทางไปประจาํสํานกังานในต่าง
ทอ้งท่ีจึงมีสิทธิไดรั้บค่าเช่าบา้น ตามมาตรา 7 วรรคหน่ึง แห่งพระราชกฤษฎีกาค่าเช่าบา้นขา้ราชการ 
พ.ศ. 2527 คาํสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ีให้ระงับการใช้สิทธิเบิกค่าเช่าบา้นและให้คืนเงินค่าเช่าบา้น  
จึงเป็นคาํสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

นอกจากน้ียงัมีกรณีท่ีผูฟ้้องคดีได้ฟ้องเรียกเงินบาํนาญ เงินประเดิม เงินชดเชย และ 
ผลประโยชน์ตอบแทนท่ีผูถู้กฟ้องคดีไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิคืนแก่ทางราชการ เน่ืองจากผูถู้กฟ้องคดี 
ถูกลงโทษไล่ออกจากราชการ คดีในลกัษณะเช่นน้ี ศาลปกครองสูงสุดให้เหตุผลวา่ เม่ือนิติสัมพนัธ์ 
ระหว่างผูฟ้้องคดีกบัผูถู้กฟ้องคดีเกิดข้ึนจากการใช้อาํนาจตามกฎหมายในการอนุมติัเบิกจ่ายเงิน
ให้แก่ ผูถู้กฟ้องคดี ดงันั้น จึงก่อให้เกิดความรับผิดแก่ผูถู้กฟ้องคดีท่ีจะตอ้งคืนเงินดงักล่าวท่ีไดรั้บ
ไป กรณี จึงเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัความรับผิดอยา่งอ่ืนของเจา้หนา้ท่ีของรัฐอนัเกิดจากการละเลยต่อ
หน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้ต้องปฏิบติัจึงอยู่ในอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง  
ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 254229 

                                                      
29 คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 66/2554   
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สาํหรับกรณีการเบิกเงินค่าเช่าบา้นนั้น เคยมีคดีปรากฏขอ้เท็จจริงวา่คาํสั่งของ ผูฟ้้องคดีท่ี
อนุมติัใหผู้ถู้กฟ้องคดีเบิกค่าเช่าบา้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ผูฟ้้องคดีจึงไดมี้คาํสั่งเพิกถอน การอนุมติั
สิทธิเบิกค่าเช่าบา้น และไดแ้จง้ผูถู้กฟ้องคดีพร้อมเรียกคืนเงินท่ีผูถู้กฟ้องคดีเบิกไปทั้งหมด แต่ผูถู้กฟ้องคดี
เพิกเฉยไม่ยอมชําระเงินให้แก่ผูฟ้้องคดี หรืออุทธรณ์คัดค้านคาํสั่งเพิกถอนคาํสั่งอนุมัติสิทธิ 
เบิกค่าเช่าบา้นขา้ราชการแต่อย่างใด กรณีเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัความรับผิดอย่างอ่ืนของเจา้หนา้ท่ี 
ของรัฐอนัเกิดจากการละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติั ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) 
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254230 

กรณีเห็นว่าเป็นคดีพิพาทเก่ียวกับการกระทาํละเมิดของเจา้หน้าท่ีของรัฐอนัเกิดจากการ
ละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติัตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงอยูใ่นอาํนาจของศาลปกครอง 

คาํสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 352/2550 คาํร้องท่ี 247/2550 ผูฟ้้องคดีไดมี้คาํสั่งเล่ือนผูถู้กฟ้อง
คดีให้ดาํรงตาํแหน่งพยาบาลวิชาชีพ 8 กลุ่มงานการพยาบาล โรงพยาบาลพทัลุง โดยให้ได้รับเงิน
ประจาํตาํแหน่ง ต่อมา ผูฟ้้องคดีไดมี้คาํสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีไปปฏิบติัราชการท่ีโรงพยาบาลพระนัง่เกลา้ 
เป็นการประจาํตามคาํสั่งสํานกังานปลดักระทรวงสาธารณสุข และไดมี้หนงัสืออนุมติัให้กรมการแพทย ์
ยืมตัวผู ้ฟ้องคดีไปปฏิบัติราชการท่ีสถานพยาบาลกระทรวงสาธารณสุข กรมการแพทย์ กระทรวง 
สาธารณสุข ตามลําดับ โดยในระหว่างนั้ นได้รับเงินประจาํตําแหน่งทุกเดือน ต่อมา ผู ้ฟ้องคดี 
ตรวจสอบพบว่า การท่ีผูถู้กฟ้องคดีได้รับคาํสั่งให้ไปปฏิบติัราชการดงักล่าวนั้นเป็นตาํแหน่งท่ีเกิน
กรอบอตัรากาํลงัท่ีกาํหนดโดยไม่มีตาํแหน่งประเภทเดียวกนักบัตาํแหน่งท่ีดาํรงอยู่รองรับ จึงมิได้
ปฏิบติัหน้าท่ีหลกัในตาํแหน่งเดิมของตน ทาํให้ไม่มีสิทธิไดรั้บเงินประจาํตาํแหน่งตั้งแต่วนัท่ีไม่ได ้
ปฏิบัติหน้าท่ีหลักในตาํแหน่งของตนตามมาตรา 38 แห่งพระราชกฤษฎีกาการได้รับเงินประจาํ 
ตาํแหน่งของขา้ราชการและผูด้าํรงตาํแหน่งผูบ้ริหารซ่ึงไม่เป็นขา้ราชการ พ.ศ. 2538 ผูฟ้้องคดีจึงมี 
หนงัสือลงวนัท่ี 8 พฤศจิกายน 2545 แจง้ให้ผูถู้กฟ้องคดีคืนเงินประจาํตาํแหน่งท่ีไม่มีสิทธิไดรั้บ และ
ต่อมาได้มีหนังสือเรียกคืนเงินประจําตําแหน่งอีกหลายคร้ัง ปรากฏว่าผู ้ถูกฟ้องคดีเพิกเฉยไม่ 
ดาํเนินการคืนเงินประจาํตาํแหน่งท่ีไดรั้บไวแ้ลว้โดยไม่มีสิทธิให้แก่ผูฟ้้องคดี กรณีจึงเป็นคดีพิพาท 
เก่ียวกับการกระทาํละเมิดของเจ้าหน้าท่ีของรัฐอันเกิดจากการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมาย
กาํหนดให้ตอ้งปฏิบติัตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง พ.ศ. 2542  
ซ่ึงอยู่ในอาํนาจของศาลปกครองท่ีจะพิจารณาพิพากษาหรือมีคาํสั่งได ้แต่โดยท่ีมาตรา 42 วรรคหน่ึง 
แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนักาํหนดใหผู้ไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายนั้น จาํตอ้งมีคาํบงัคบัตามท่ี
กฎหมายกาํหนดในมาตรา 72 ดงันั้น การท่ีผูอ้าํนวยการโรงพยาบาลพทัลุงซ่ึงเป็นเจา้หน้าท่ีของผูฟ้้องคดี 
                                                      
30 คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 289/2558   
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มีหนงัสือทวงถามให้ผูถู้กฟ้องคดีนาํเงินประจาํตาํแหน่งมาคืนเท่านั้น ไม่มีการกาํหนดระยะเวลาให้ใช้
เงินคืนภายในระยะเวลาเม่ือใด จึงมิใช่คาํสั่งทางปกครองซ่ึงกาํหนดให้ผูใ้ดชาํระเงินท่ีผูฟ้้องคดีอาจใช้
มาตรการบงัคบัทางปกครองได้ตามมาตรา 57 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง  
พ.ศ. 2539 

กรณีวนิิจฉยัวา่เป็นเร่ืองลาภมิควรได ้และไม่อยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 
คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.1139/2560 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี  อ.

1127/2560 การท่ีผูถู้กฟ้องคดีซ่ึงเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐไดใ้ชสิ้ทธิรับเงินจากผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นหน่วยงาน
ทางปกครอง เป็นการใชสิ้ทธิท่ีพึงมีพึงไดต้ามกฎหมาย ดว้ยเหตุน้ี การท่ีผูฟ้้องคดีไดมี้หนงัสือเรียกให้
ผูถู้กฟ้องคดีคืนเงินท่ีได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิในกรณีน้ีจึงเป็นการใช้สิทธิเรียกร้องให้
ลูกหน้ีรับผดิใชเ้งินคืนแก่เจา้หน้ีฐานลาภมิควรได ้ 

คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดคาํสั่งท่ี 160/2561 คาํร้องท่ี 70/2560 ศาลปกครองสูงสุดมีคาํสั่งยืน
ตามคาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ เน่ืองจากการท่ีผูถู้กฟ้องคดีไม่คืนเงินท่ีไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิหรือ
เกินสิทธิมิไดก้ระทาํในฐานะเจา้หน้าท่ีของรัฐจึงไม่เป็นการละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้
ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร และมิใช่การกระทาํละเมิดหรือความรับผิดอยาง
อ่ืนอนัเกิดจากการใชอ้าํนาจตามกฎหมาย การท่ีผูฟ้้องคดีฟ้องคดีต่อศาลเพื่อเรียกให้ผูถู้กฟ้องคดีคืนเงิน
ท่ีไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธินั้น จึงมิใช่คดีพิพาทเก่ียวกบัการกระทาํละเมิดหรือความรับผิด
อยา่งอ่ืนของเจา้หนา้ท่ีอนัเกิดจากการใชอ้าํนาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คาํสั่งทางปกครอง หรือคาํสั่ง
อ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าช้า
เกินสมควรตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีจะอยูใ่นอาํนาจพิจารณาของศาลปกครอง 

กรณีวินิจฉัยว่าเป็นคดีเก่ียวกับความรับผิดอย่างอ่ืนตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงอยู่ในอาํนาจพิจารณา
พิพากษาของศาลปกครอง 

คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 569/2550 คดีน้ีเป็นกรณีท่ีผูฟ้้องคดีฟ้องเรียกเงินเดือนท่ีผูถู้กฟ้อง
คดีไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิคืน เน่ืองจากผูถู้กฟ้องคดีฝ่าฝืนคาํสั่งของผูฟ้้องคดีท่ีให้ผูถู้กฟ้องคดีกลบัมา
รายงานตวัหลงัจากครบกาํหนดระยะเวลาท่ีไดรั้บอนุมติัให้ศึกษาต่อในต่างประเทศ โดยผูถู้กฟ้องคดียงั
ไดรั้บเงินเดือนตั้งแต่วนัท่ี 22 มิถุนายน 2546 ถึงวนัท่ี 31 ตุลาคม 2546 ต่อมา กระทรวงกลาโหมไดมี้
คาํสั่งปลดผูถู้กฟ้องคดีออกจากราชการและถอดออกจากยศทหารตั้งแต่วนัท่ี 7 กรกฎาคม 2546 เป็นตน้ไป 
ซ่ึงมีผลให้เงินเดือนท่ีผูถู้กฟ้องคดีได้รับไปในช่วงระยะเวลาดังกล่าวเป็นเงินท่ีผูถู้กฟ้องคดีไม่มี 
สิทธิไดรั้บตามมาตรา 16 แห่งพระราชกฤษฎีการจ่ายเงินเดือน เงินปี บาํเหน็จ บาํนาญ และเงินอ่ืนใน
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ลกัษณะเดียวกนั พ.ศ. 2545 ประกอบกบัขอ้ 5 ของขอ้บงัคบักระทรวงกลาโหมว่าดว้ยการตดั งด และ
จ่ายเงินเดือน พ.ศ. 2504 จึงก่อให้เกิดความรับผิดแก่ผูถู้กฟ้องคดีท่ีจะตอ้งคืนเงินเดือนท่ีไดรั้บไปใน
ระหว่างนั้น ตามมาตรา 51 วรรคส่ี ประกอบกบัมาตรา 53 วรรคห้า แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 คดีจึงเป็นกรณีพิพาทเก่ียวกบัความรับผิดอยา่งอ่ืนของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ
อนัเกิดจากการละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติั จึงอยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษา
ของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 

2.4.4  นิติวธีิทางกฎหมาย 
นิติวิธี (Juristic Method) หรือวิธีทางกฎหมาย ความหมายถึง ความคิด และทศันคติของ 

นกักฎหมายท่ีมีต่อระบบกฎหมายของตน กล่าวคือ ทศันคติท่ีมีต่อกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร จารีต
ประเพณี คาํพิพากษา หลกักฎหมายทัว่ไป รวมตลอดจนวิธีคิด วิธีใช้ วิธีตีความ วิธีบญัญติักฎหมาย  
แมจ้นกระทัง่วธีิสอน วธีิศึกษา และวิธีทาํกฎหมายให้งอกงามหรือเปล่ียนไปตามกาลเวลา โดยท่ีนิติวิธี
เหล่าน้ีแทรกซึมคู่เคียงอยู่กบัตวักฎหมาย โดยไม่จาํตอ้งบญัญติั แมจ้ะไดบ้ญัญติัถึงนิติวิธีไว ้แต่มิได้
บญัญติัหลกันิติวธีิไวท้ั้งหมด นิติวธีิของกฎหมายจึงเป็นเร่ืองสาํคญัมากเร่ืองหน่ึงในทางนิติศาสตร์ 

ประเทศไทยเป็นประเทศท่ีใชส้กุลกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรหรือซีวิลลอว ์หรืออาจเรียกได้
ว่าประเทศไทยใช้ระบบ “ประมวลกฎหมาย”ซ่ึงกฎหมายท่ีมีผลบังคับใช้ จะมีลักษณะเก่ียวข้อง
สัมพนัธ์ กนัในแต่ละหมวดหมู่ ทาํใหผู้ศึ้กษากฎหมายหรือผูใ้ชก้ฎหมายนอกจากจะพิจารณาจากเน้ือหา
ของกฎหมาย (Legal Content) แล้วยงัจะต้องศึกษาเก่ียวกับนิติวิธี (Juristic Method) ประกอบด้วย 
เน่ืองจากกฎหมายในแต่ละฉบบัมีเหตุผลและท่ีมาแตกต่างกนั มีการบญัญติัเพิ่มเติมแกไ้ขเพื่อรองรับ
ปัญหาและเพื่อสร้างความเป็น ธรรมให้แก่สังคม โดยท่ีการบญัญติักฎหมายในบางคร้ังอาจไม่สามารถ
บญัญติัให้ครอบคลุมไปถึงการแกไ้ขปัญหาหรือความ ตอ้งการอนัแทจ้ริงของสังคมได ้จึงจาํเป็นตอ้ง
ใชนิ้ติวธีิซ่ึงถือเป็นส่ิงสาํคญัประกอบไปกบักฎหมาย นิติวธีิจึงเป็นส่ิงท่ีแทรกซึมไปกบัตวับทกฎหมาย 
ทาํให้นกักฎหมายท่ีมีความรู้ความเขา้ใจในนิติวิธีของกฎหมายสามารถใชก้ฎหมายกบัขอ้เท็จจริงและ
สภาพการณ์ต่างๆ ของสังคมได้ ไม่ว่าจะมีการตรากฎหมายข้ึนมาใหม่หรือ แมแ้ต่การแก้ไขเพิ่มเติม
บทบญัญติัของกฎหมายก็ตาม นิติวิธีทางกฎหมายบอกถึงพื้นฐานและวิธีคิดทางกฎหมาย ดังนั้ น
กฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชนจึงมีพื้นฐานวธีิคิดท่ีแตกต่างกนั ดงัน้ี 

นิติวธีิในทางกฎหมายมหาชน31 

                                                      
31 นิติวธีิในทางกฎหมายมหาชน.(ออนไลน์) เขา้ถึงไดจ้าก http://public-law.net/publaw/view.aspx?id=1777. 
[2564, 9 ธนัวาคม] 
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ศาสตราจารย ์บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ ไดอ้ธิบายวา่ “นิติวิธี” (méthode jurique) หมายความถึง 
วิธีการท่ีจะคิดวิเคราะห์เป็นระบบในทางกฎหมาย ดงันั้น เม่ือนาํมาใช้ในกฎหมายมหาชน นิติวิธีใน
กฎหมายมหาชนจึงหมายถึงวิธีการท่ีจะคิดวิเคราะห์ให้เป็นระบบในกฎหมายมหาชนนั่นเอง และ
วิธีการคิดน้ี ย่อมหมายถึงวิธีคิดในระดบัทัว่ไปและระดบัเฉพาะตามฐานะของนกักฎหมายนั้น ๆ ใน
ระบบกฎหมาย นิติวิธีทัว่ไปในทางกฎหมายมหาชนเองอาจจาํแนกเป็นนิติวิธีหลกั ประการหน่ึง กบั 
นิติวีประกอบอีกประการหน่ึง นิติวิธีหลกันั้นเราจะตอ้งยึดว่าเป็นหวัใจสําคญัหรือกุญแจไขเขา้สู่โลก
กฎหมายมหาชนเลยทีเดียว ส่วนนิติวิธีประกอบนั้น เป็นวิธีคิดวิธีวิเคราะห์ท่ีจะช่วยให้เราสามารถ
เขา้ถึงนิติวธีิหลกัไดร้วดเร็ว ถูกตอ้ง แม่นยาํข้ึน  

นิติวธีิทางกฎหมายมหาชน แบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ 
1.นิติวธีิหลกั คือวธีิคิดวเิคราะห์ในทางกฎหมายมหาชนท่ีเป็นหลกัคิดนาํมาใชก่้อนเป็นแบบ

แผนหลกัสาํหรับการคิดวเิคราะห์เบ้ืองตน้ นาํมาใชใ้นการแกไ้ขปัญหาเร่ืองต่าง ๆ ทางกฎหมายมหาชน  
นิติวิธีหลกัน้ีแบ่งย่อยออกเป็น 1.นิติวิธีเชิงปฏิเสธ คือปฏิเสธมิให้นาํหลกักฎหมายเอกชนมาใช้กบั
ปัญหาในกฎหมายมหาชนโดยตรง  และ 2. นิติวิธีเชิงสร้างสรรค์ คือกฎหมายมหาชนมีหลกัการของ
ตนเองท่ีสร้างข้ึนมาจากความสมดุลระหวา่งประโยชน์สาธารณะดา้นกบัสิทธิเสรีภาพส่วนบุคคลของ
ประชาชนอีกดา้นหน่ึง 

ก.นิติวิธีเชิงปฏิเสธ คือ การปฏิเสธมิให้นาํหลกักฎหมายเอกชนมาใชก้บัปัญหาในกฎหมาย
มหาชนโดยตรง เหตุผลเพราะในระบบกฎหมายมหาชนโดยสภาพ ประโยชน์สาธารณะอยูเ่หนือปัจเจก
ชน และมีการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของเอกชนต่อการใช้อาํนาจโดยมิชอบชองรัฐและฝ่ายมหาชน 
คู่กรณีนิติสัมพนัธ์รัฐหรือหน่วยงานรัฐดาํเนินการทุกอย่างเพื่อประโยชน์สาธารณะมีนิติสัมพนัธ์ท่ี
เหนือกวา่เอกชนเป็นเอกสิทธ์ิของฝ่ายมหาชน ฝ่ายมหาชนสามารถบงัคบัการตามเจตนาของตนได ้แต่
ตามหลกักฎหมายเอกชนถือว่าเอกชนทุกฝ่ายเสมอภาคและเท่าเทียมกนัตามกฎหมาย นิติสัมพนัธ์
เกิดข้ึนโดยใจสมคัรอนัเป็นเสรีภาพในการแสดงเจตนา การใชห้ลกักฎหมายเอกชนในกฎมายมหาชนก็
เท่ากบัไดมี้การนาํหลกัความเสมอภาคในกฎหมายเอกชนมาใช้ทั้งระหว่างเอกชนกบัเอกชนดว้ยกนั 
และนาํมาใช้ระหว่างรัฐหรือฝ่ายมหาชนซ่ึงกระทาํการเพื่อประโยชน์สาธารณะกบัเอกชนอีกดว้ย จึง
เห็นได้ว่าเป็นการปฏิเสธความสําคญัของประโยชน์สาธารณะท่ีมี เหนือกว่าประโยชน์ส่วนบุคคล  
การไม่อาจนาํกฎหมายเอกชนมาใช้บงัคบัในกฎหมายมหาชนโดยตรงไดแ้ก่ การปฏิเสธการใช้บงัคบั
กฎหมายเอกชนแก่นิติสัมพนัธ์ตามกฎหมายมหาชน และการอาศยัแนวคิดของกฎหมายเอกชนเป็นฐาน
ในการสร้างกฎหมายมหาชน โดยการนาํหลกักฎหมายเอกชนมาใช้ในกฎหมายมหาชนนั้น จะตอ้ง
นาํมาดดัแปลงให้เขา้กบัความจาํเป็นพิเศษของกฎหมายมหาชน เพราะถา้นาํมาใช้โดยตรงเหมือนใน
กฎหมายเอกชนแลว้ จะไม่มีทางเหมาะกบัสภาพบริการสาธารณะเลย 
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ข.นิติวิธีเชิงสร้างสรรค์ คือ การประสานประโยชน์สาธารณะให้เขา้กบัการคุม้ครองสิทธิ
เสรีภาพของปัจเจกชนเป็นหัวใจของนิติวิธีกฎหมายมหาชน คือ กฎหมายมหาชนท่ีสามารถสร้างดุลย
ภาพ (équilibre) ของสองส่ิงท่ีดูเหมือนจะขดัแยง้และส่วนทางกนัให้ได ้คือ ประโยชน์สาธารณะกบั
สิทธิเสรีภาพของปัจเจกชน หากให้ความสําคญัดา้นใดหน่ึงมากเกินไปจนเสียดลุจะเกิดสภาพการณ์  
สองลักษณะคือ ให้ความสําคัญกับประโยชน์สาธารณะมากไป กฎหมายมหาชนลักษณะน้ีก็จะ
กลายเป็นกฎหมายอภิสิทธ์ิของฝ่ายมหาชน เพิ่มอาํนาจฝ่ายมหาชนข้ึน ลดการควบคุมความชอบดว้ย
กฎหมาย และยอมรับการใชอ้าํนาจตามอาํเภอใจ ลกัษณะท่ีสอง ให้ความสําคญัแก่สิทธิเสรีภาพเอกชน
มากเกินไป เท่ากบัรัฐลงไปใหเ้ท่ากบัเอกชน เห็นประโยชน์สาธารณะเหมือนกบัประโยชน์ส่วนตวัของ
บุคคลแต่ละคน การประสานประโยชน์สาธารณะให้เขา้กบัการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชนจึง
เป็นหน้าท่ีของนักกฎหมายมหาชนจึงต้องพิเคราะห์เหตุผล ความจาํเป็น วิธีการดําเนินการ และ
ประสิทธิภาพของฝ่ายมหาชน ไปพร้อม ๆ กบัสัดส่วนการคุม้ครองสิทธิปัจเจกชนเสมอ  

ตวัอยา่งเช่น เร่ืองการยกเลิกและเพิกถอนนิติกรรมทางมหาชนท่ีตอ้งคาํนึงถึงความชอบดว้ย
กฎหมาย การชัง่นํ้ าหนักประโยชน์สาธารณะกบัความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บคาํสั่ง เร่ืองสัญญาทาง
มหาชน ท่ีคู่สัญญาฝ่ายรัฐมีสิทธิหรือหนา้ท่ีมากกวา่เอกชนคู่สัญญาธรรมดา โดยฝ่ายมหาชนมีเอกสิทธ์ิ
ในสัญญาทางมหาชนท่ีเลิกสัญญาหรือแกไ้ขสัญญาฝ่ายเดียว หากมีเหตุไม่อาจความหมายเกิดข้ึนแต่
เพื่อมิใหก้ารบริการสาธารณะหยดุลงไม่ต่อเน่ืองหนา้ท่ีฝ่ายมหาชนชดเชยให้แก่เอกชน และการควบคุม
ความชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางมหาชน และความรับผดิของฝ่ายมหาชน 

2.นิติวิธีประกอบ คือ วิธีการคิดวิเคราะห์เพื่อช่วยให้สามารถเขา้ถึงนิติวิธีได้รวดเร็วยิ่งข้ึน
และมีความถูกตอ้งเป็นวิธีการคิดวิเคราะห์โดยอาศยัการเปรียบเทียบกฎหมายและอาศยัการวิเคราะห์
กฎหมายโดยพิจารณาในแง่ของประวติัศาสตร์และสังคมวทิยา เพื่อท่ีจะทาํให้สามารถเขา้ถึงนิติวิธีหลกั
ของกฎหมายมหาชนไดอ้ยา่งรวดเร็ว ถูกตอ้ง เท่ียงตรงยิ่งข้ึน และเพื่อท่ีจะทาํให้สามารถใชนิ้ติวิธีสร้าง
หลักกฎหมายมหาชน หรือสามารถใช้นิติวิธีหลักในการตีความกฎหมายมหาชนได้อย่างถูกต้อง 
เหมาะสมกบัสภาพสังคม เพื่อใหบ้รรลุวตัถุประสงคข์องกฎหมายมหาชน คือ การประสานให้เกิดความ
สมดุลท่ีดีท่ีสุดระหวา่งประโยชน์สาธารณะกบัสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

นิติวิธีประกอบ มีสองรูปแบบคือ นิติวิธีทางประวติัศาสตร์กฎหมาย และนิติวิธีทางสังคม
วทิยากฎหมาย  

นิติวิธีทางประวติัศาสตร์กฎหมาย เป็นการศึกษาบทบญัญติัแห่งกฎหมายในอดีต ว่าเป็น
อยา่งไร มีววิฒันาการอยา่งไร และปัจจุบนัเป็นอยา่งไร รวมทั้งศึกษาถึงหลกัเหตุผลของบทบญัญติัของ
เก่าและของใหม่เพื่อให้ทราบถึง ความแตกต่างและพฒันาการทางกฎหมาย การศึกษาประวติัศาสตร์
ทางกฎหมาย จะเป็นการศึกษากฎเกณฑทุ์กอยา่งทั้งท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษรและไม่เป็นลายลกัษณ์อกัษร
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โดยการศึกษา ในลกัษณะท่ีกฎหมายเป็นความสัมพนัธ์กบัพฤติกรรมของคนในสังคมและความเป็น 
สัมพนัธ์กับสภาพแวดล้อมของสังคม เพื่อให้เกิดความเข้าใจถึงสาเหตุของกฎหมายและผลของ
กฎหมาย ซ่ึงมาจากการเปรียบเทียบกฎหมายและการเปรียบเทียบกฎหมายมหาชน ซ่ึงผลของการ
เปรียบเทียบกฎหมายน้ีจะทาํให้นกักฎหมายสามารถสร้างกฎหมายมหาชน ท่ีดีและเหมาะสมกบัสภาพ
สังคมของตนเอง  

นิติวธีิสังคมวทิยา กฎหมายเป็นวิธีการท่ีมุ่งศึกษาถึงความสัมพนัธ์และหนา้ท่ีของกฎหมายท่ี
มีต่อสังคม รวมไปถึงเหตุการณ์ทางสังคมท่ีมีผลก่อให้เกิดกฎหมาย และผลท่ีกฎหมายก่อให้เกิดกบั
สังคม ซ่ึงเป็นการศึกษาโดยมุ่งเน้นค้นหาความเป็นจริงทางสังคมท่ีมีอิทธิพลหรือ ปัจจยัท่ีมีผลต่อ
กฎหมาย หรือการคน้หาความเป็นจริงท่ีกฎหมายนั้นเป็นอยู ่เพื่อเป็นการช่วยอธิบายให้เห็นสภาพของ
กฎหมายตามความเป็นจริงในสังคม ซ่ึงประโยชน์ของวิธีการศึกษาทางสังคมวิทยากฎหมาย มี
ประโยชน์หลายประการ คือ เป็นเคร่ืองมือในการคน้หาความจริงท่ีสามารถใช้อธิบายพฤติกรรมของ
คนในสังคม ตลอดจนเป็นเคร่ืองมือในการช่วยให้การใช้กฎหมายมีความเป็นธรรม อีกทั้งยงัเป็น
เคร่ืองมือช่วยในการพฒันากฎหมายกฎเกณฑ์ของกฎหมายทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง ซ่ึงมกั
เป็นกฎหมายมหาชนถูกกําหนดข้ึนมาเพื่อประโยชน์สาธารณะและคุ้มครองสิทธิ เสรีภาพของ
ประชาชนใหเ้กิดดุลยภาพกนั 

นิติวธีิทางกฎหมายเอกชน32 
กฎหมายอกชนเป็นกฎหมายเก่ียวกบัความสัมพนัธ์ระหวา่งบุคคล ระหวา่งเอกชนต่อเอกชน 

ไม่วา่จะเป็นนิติบุคคลหรือบุคคลธรรมดา เป็นการกล่าวถึงสิทธิและหน้าท่ีระหวา่งเอกชน นิติวิธีทาง
กฎหมายกฎหมายเอกชนจึงหมายถึงกระบวนการหรือแบบแผนของวิธีคิดอย่างเป็นระบบในทาง
กฎหมายเอกชนบรรดากฎเกณฑ์ทางกฎหมายท่ีกาํหนดความสัมพนัธ์ระหว่างบุคคลสองฝ่าย โดยท่ี
คู่กรณีทั้ งสองฝ่ายอยู่ในฐานะเท่าเทียมกันว่าด้วยนิติสัมพันธ์ระหว่างเอกชนกับเอกชน โดยมี
วตัถุประสงค์หลัก คือการดําเนินการเพื่อประโยชน์ส่วนตวัดังนั้ นนิติวิธีทางกฎหมายเอกชน คือ
กระบวนการคิดหรือวิธีคิดอยา่งเป็นระบบในทางกฎหมายเอกชน ท่ีมีหลกัการคิดวา่ดว้ยความสัมพนัธ์
ระหวา่งบุคคลสองฝ่าย โดยท่ีคู่กรณีทั้งสองฝ่ายอยูใ่นฐานะเท่าเทียมกนั ทั้งน้ีเพื่อประโยชน์ส่วนตวัของ
เอกชนเอง แต่การแสดงเจตนาของบุคคลนั้ นต้องอยู่บนพื้นฐานของหลักความเสมอภาคและนิติ
สัมพนัธ์ระหวา่งเอกชนกบัเอกชนท่ีตอ้งเกิดข้ึน โดยความสมคัรใจภายใตห้ลกัเสรีภาพในการทาํสัญญา 
แต่ทั้งน้ีเสรีภาพแห่งการแสดงเจตนานั้น ตอ้งกระทาํภายใตห้ลกัสุจริตและตอ้งไม่ขดักบัหลกัความ

                                                      
32 จุไรพร ชีพประสพ.(2558).นติิวธีิทางกฎหมายเอกชน : นิติกรรมตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย.์ 
คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัราชภฏัสุราษฎร์ธานี.หนา้ 95.  
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สงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชน ซ่ึงนาํไปสู่หลกัความศกัด์ิสิทธ์ิแห่งการแสดงเจตนาท่ี
รัฐตอ้งออกกฎหมายรับรองบงัคบัให้ตามเจตนานั้น 

 

2.5  หลกักฎหมายเกีย่วกบัการเรียกคืนสิทธิประโยชน์ของข้าราชการ 
 

เน่ืองจากการใช้สิทธิเรียกเงินคืนจากบุคคลท่ีไดรั้บไปจากหน่วยงานทางปกครองโดยไม่มี
สิทธิยงัมีแนวคิดท่ีไม่ตรงกนัในเร่ืองบทกฎหมายในการเรียกคืนเงินดงักล่าว ซ่ึงศาลปกครองมีแนวคิด
วา่หากเป็นกรณีหน่วยงานประสงคจ์ะให้หนงัสือเรียกคืนเงินเป็นคาํสั่งทางปกครองยอ่มใชบ้ทบญัญติั
ท่ีเก่ียวกบัการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง และการเรียกคืนเงินตอ้งอนุโลมตามบทบญัญติัว่าดว้ยเร่ือง
ลาภมิควรไดต้ามมาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ส่วนกรณีท่ี
หน่วยงานทางปกครองฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรม ศาลยุติธรรม จะนาํหลกัเร่ืองลาภมิควรไดห้รือบางกรณี
ก็นาํหลกัเร่ืองการเรียกทรัพยคื์นตามมาตรา 1336 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าใชบ้งัคบั
แก่กรณี ดงันั้น จึงไดศึ้กษาแนวคิดเก่ียวกบัเร่ืองลาภมิควรไดแ้ละการใชสิ้ทธิเรียกคืนทรัพยด์งัน้ี 

2.5.1  หลกัเกณฑ์ในการเรียกทรัพย์สินคืนตามหลกัลาภมิควรได้ 
 การเรียกทรัพยสิ์นคืนตามกฎหมายลกัษณะลาภมิควรได้ของไทยนั้น ประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชยไ์ดบ้ญัญติัไวใ้นบรรพ 2 ลกัษณะ 4 วา่ดว้ยลาภมิควรได ้ตามมาตรา 406 ถึงมาตรา 
419 ตามบทบญัญติัแห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์เร่ืองลาภมิควรได้เป็นเร่ืองท่ีบุคคลใด 
ไดรั้บทรัพยสิ์นมาโดยปราศจากมูลอนัจะอา้งกฎหมายได ้และเป็นทางให้อีกบุคคลหน่ึงเสียเปรียบซ่ึง
เป็นไปตามบทบญัญติัแห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยม์าตรา 406 
 มาตรา 406 บญัญติัว่า “บุคคลใดได้มาซ่ึงทรัพย์ส่ิงใด เพราะการท่ีบุคคลอีกคนหน่ึง
กระทาํเพ่ือชําระหนีก้ด็ี หรือได้มาด้วยประการอ่ืนก็ดี โดยปราศจากมูลอันจะอ้างกฎหมายได้ และ
เป็นทางให้บุคคลอีกคนหน่ึงนั้นเสียเปรียบไซร้ ท่านว่าบุคคลนั้นจาํต้องคืนทรัพย์ให้แก่เขา อน่ึง การ
รับสภาพหนีสิ้นว่ามอียู่หรือหาไม่นั้น ท่านกใ็ห้ถือว่าเป็นการกระทาํเพ่ือชาํระหนีด้้วย 
 บทบัญญัติอันนีท่้านให้ใช้บังคับตลอดถึงกรณีท่ีได้ทรัพย์มาเพราะเหตุอย่างใดอย่างหน่ึง
ซ่ึงมิได้มไีด้เป็นขึน้ หรือเป็นเหตุท่ีได้ส้ินสุดไปเสียก่อนแล้วนั้นด้วย” 

 จากบทบญัญติัดงักล่าว เห็นไดว้า่ ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยไ์ดว้างหลกัเกณฑใ์น
เร่ืองของลาภมิควรได ้สามารถแยกพิจารณาได ้ดงัต่อไปน้ี (1) มีบุคคลไดม้าซ่ึงทรัพยส่ิ์งใด ลกัษณะ
สาํคญัของลาภมิควรได ้คือ ตอ้งมีการไดม้าซ่ึงทรัพยส่ิ์งใดของบุคคลอ่ืน  
 คาํวา่ “การไดม้า” หมายความวา่ การไดม้าในลกัษณะเป็นลาภงอกเงยเพิ่มพูนกองทรัพยสิ์น
ของลูกหน้ีในลกัษณะท่ีเป็นการไดม้าซ่ึงกรรมสิทธ์ิหรือทาํนองเดียวกบัการโอนกรรมสิทธ์ิ การไดม้า
นั้นจะเป็นการไดม้าโดยทางตรงหรือทางออ้มนั้นไม่สําคญั สําหรับการครอบครองทรัพยสิ์นของบุคคล
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อ่ืน เป็นการไดม้าเพียงสิทธิครอบครองในกรณีทัว่ไป เช่น การเช่าหรือยืม เป็นตน้ หรือการไดม้าเพียง 
การยดึถือยงัไม่ถึงขนาดครอบครองหรือการแยง่การครอบครอง หรือแยง่ทรัพยข์องผูอ่ื้นมานั้น ยงัไม่ถือ
วา่เป็นการไดม้าตามหลกัลาภมิควรได ้ 
 สําหรับคาํว่า “ทรัพยส่ิ์งใด” น้ี เม่ือพิจารณาตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยไ์ด้ให้
นิยามคาํวา่ “ทรัพย”์ หมายถึงวตัถุมีรูปร่าง และคาํวา่ “ทรัพยสิ์น” ให้หมายความรวมถึงทรัพยแ์ละวตัถุ
ไม่มีรูปร่าง ซ่ึงอาจมีราคาและถือเอาได ้อยา่งไรก็ตาม นกักฎหมายก็ยงัมี ความเห็นท่ีไม่ตรงกนัโดยอาจ
แบ่งความเห็นไดเ้ป็นสองกลุ่ม โดยนักกฎหมายกลุ่มแรกซ่ึงไดแ้ก่ สุมาลี วงษ์วิฑิต และไพจิตร ปุญญ
พนัธ์ุ เห็นว่า คาํว่า ทรัพยส่ิ์งใด น่าจะหมายความรวมถึงแต่เพียงทรัพยแ์ละทรัพย์สิน ตลอดจนสิทธิ
เรียกร้องต่าง ๆ เท่านั้น ไม่รวมถึงประโยชน์อ่ืนท่ีอาจคาํนวณเป็นราคาเงินได้และแรงงาน สําหรับ
สําหรับนกักฎหมายกลุ่มท่ีสอง ไดแ้ก่ จิตติ ติงศภทิัย ์โพยม เลขยานนท ์ม.ร.ว. เสนีย ์ปราโมช และสุษม 
ศุภนิตย์ เห็นว่า คาํว่า ทรัพย์ส่ิงใด นอกจากหมายถึงทรัพยแ์ละทรัพย์สินแล้วยงัหมายความรวมถึง
ประโยชนแ์ละสิทธิท่ีอาจคาํนวณเป็นราคาเงินได ้เช่น ลิขสิทธ์ิ สิทธิบตัร แรงงานและบริการดว้ย 
 (2) เป็นการไดม้าโดยปราศจากมูลอนัจะอา้งกฎหมายได ้ การไดม้าโดยปราศจากมูลอนัจะ 
อา้งกฎหมาย หมายถึง การได้รับทรัพยสิ์นมาโดยไม่มีมูลหน้ีหรือมูลเหตุอนัจะอ้างกฎหมายได้ คือ  
ไม่มีกฎหมายใหอ้าํนาจหรือใหสิ้ทธิแก่บุคคลผูไ้ดรั้บทรัพยสิ์นนั้นท่ีจะสามารถเก็บทรัพยสิ์นนั้นไวเ้ป็น
ของตนไดซ่ึ้งมูลอนัจะอา้งกฎหมายไดน้ั้นอาจเกิดมาจากสัญญา ละเมิด คาํพิพากษาของศาล หรือตาม
บทบญัญติัของกฎหมาย หากมีการไดท้รัพยสิ์นมาเพราะมีมูลดงักล่าวแลว้ก็ไม่ใช่กรณีท่ีจะตอ้งพิจารณา
ตามหลกัลาภมิควรได้33 ดงันั้น มูลอนัจะอา้งตามกฎหมายได ้จึงเป็นหลกัเกณฑ์สําคญัของลาภมิควรได้
ท่ีตอ้งนาํมาพิจารณาก่อน 
 เม่ือพิจารณาตามบทบญัญติัมาตรา 406 วรรคสอง ซ่ึงนาํมาใช้บงัคบัในกรณีท่ีไดท้รัพยม์า
เพราะเหตุอยา่งใดอยา่งหน่ึงซ่ึงมิไดมี้ไดเ้ป็นข้ึน หรือเป็นเหตุท่ีไดส้ิ้นสุดไปก่อนดว้ย สําหรับ “เหตุอยา่ง
ใดอยา่งหน่ึงซ่ึงมิไดมี้ไดเ้ป็นข้ึน” ไดแ้ก่ กรณีท่ีนิติกรรมเป็นโมฆะ เช่น กรณีตาม มาตรา 150 มาตรา 152 
หรือมาตรา 156 เป็นตน้ เม่ือตกเป็นโมฆะ นิติกรรมสัญญายอ่มเสียเปล่า และให้สัตยาบนัไม่ได ้คงมีแต่
ทรัพยส่ิ์งใดท่ีไดรั้บไวโ้ดยปราศจากมูลอนัจะอา้งกฎหมายได ้จะเรียก ทรัพยคื์นมาโดยอาศยัมูลสัญญา
ไม่ได ้จึงตอ้งอาศยัมูลหน้ีลาภมิควรได ้รวมถึงกรณีท่ีไม่สมบูรณ์หรือ เง่ือนไขบงัคบัก่อนยงัไม่สําเร็จ
ตามมาตรา 185 หรือการไดท้รัพยม์าตามสัญญาต่างตอบแทนซ่ึงคู่สัญญาจะตอ้งชาํระหน้ีตอบแทนกนั
ทั้งสองฝ่าย แต่การชําระหน้ีของฝ่ายหน่ึงมิได้กระทาํลง แม้จะ ไม่เป็นการผิดสัญญา เช่น โดยเหตุ
สุดวิสัยหรือการชาํระหน้ีเป็นพน้วิสัยโดยไม่ใช้ความผิดของฝ่ายหน่ึงฝ่ายใด อีกฝ่ายก็ไม่ตอ้งชาํระหน้ี
                                                      
33 พนูศกัด์ิ อน้ขาํ. (2553). การคนืทรัพย์ตามลกัษณะลาภมิควรได้. วทิยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบณัฑิต คณะ
นิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้. 34.   
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ตอบแทน ตามมาตรา 369 หรือมาตรา 372 ฝ่ายท่ีรับชาํระหน้ีไว ้ ก็รับไปโดยปราศจากมูลอนัจะอา้ง
กฎหมายได้ นอกจากน้ี กรณีท่ีไม่มีอาํนาจทาํได้หรือไม่ได้รับอนุญาต ก็เป็นเหตุท่ีมิได้มีได้เป็นข้ึน
เช่นกนั เช่น ผูค้ ํ้าประกนัใชเ้งินแก่เจา้หน้ีไปตามสัญญาคํ้าประกนัซ่ึงเป็นการคํ้าประกนัโดยไม่มีอาํนาจ 
  สําหรับ “เหตุท่ีไดส้ิ้นสุดไปก่อน” ไดแ้ก่ เหตุท่ีส้ินสุดไปก่อนไดท้รัพย ์ นั้นมา ถา้ในเวลาท่ี
ได้ทรัพย์มานั้ นสิทธิ ท่ีจะได้มีอยู่บริบูรณ์แล้ว ต่อมามี เหตุการณ์ อ่ืนเปล่ียนแปลงผลในทาง 
กฎหมายไปอย่างไร ก็ไม่มีเหตุตอ้งคืน รวมถึงการได้ทรัพยม์าโดยนิติกรรมมีเง่ือนไขบงัคบัหลงั  
เม่ือเง่ือนไขนั้นเกิดผลให้นิติกรรมส้ินผลลง คู่กรณีอาจตกลงกนัไวใ้ห้การส้ินสุดของเง่ือนไขนั้นมี 
ผลยอ้นหลงัไปถึงขณะเร่ิมทาํนิติกรรมก็ได ้
 (3) เป็นทางทาํให้บุคคลอ่ืนเสียเปรียบ กล่าวคือ ทาํให้บุคคลซ่ึงเป็นเจา้ของทรัพยต์อ้งสูญเสีย
ทรัพยสิ์นไปโดยไมส่มควร แต่ถา้ผูไ้ดท้รัพยส่ิ์งใดมาโดยท่ีผูเ้ป็นเจา้ของหรือบุคคลอ่ืนไม่เสียเปรียบแลว้ 
การไดท้รัพยส่ิ์งนั้น หรือประโยชน์เช่นนั้นไม่ถือวา่เป็นลาภมิควรได ้ในบางคร้ังบุคคลหน่ึงไดท้รัพยไ์ป
จากบุคคลหน่ึงและทาํให้บุคคลคนหลงัน้ีเสียเปรียบยากจนลง แต่ลกัษณะดงักล่าวก็มิใช่ลาภมิควรได ้
เพราะเหตุวา่บุคคลแรกไดท้รัพยม์าโดยสามารถอา้งกฎหมายได ้การไดรั้บทรัพยสิ์นโดยปราศจากมูลอนั
จะอา้งกฎหมายได้ อนัจะเป็นทางให้บุคคลอ่ืนเสียเปรียบนั้น จึงตอ้งมีลกัษณะท่ีทาํให้อีกฝ่ายหน่ึงได้
ประโยชน์ใน ขณะเดียวกนัก็ทาํให้อีกฝ่ายเสียประโยชน์โดยไม่เป็นธรรมในขณะท่ีอีกฝ่ายหน่ึงตอ้ง
สูญเสียแต่เพียงฝ่ายเดียวโดยไม่มีมูลท่ีจะอา้งกฎหมายได ้ดงันั้น หน้ีท่ีจะตอ้งคืนแก่กนัในฐานลาภมิควร
ได้ก็จะตอ้งไม่เกินกว่าจาํนวนท่ีเป็นประโยชน์แก่ลูกหน้ีหรือผูรั้บประการหน่ึง และในขณะเดียวกนั
จาํนวนหน้ีท่ีลูกหน้ีจะตอ้งคืนแก่เจา้หน้ีในฐานลาภมิควรไดน้ั้นจะตอ้งไม่เกินไปกว่าจาํนวนท่ีเจา้หน้ี
ตอ้งเสียเปรียบหรือขาดประโยชน์อีกประการหน่ึง 
 (4) ไม่มีทางแกต้ามกฎหมายอ่ืน หมายความวา่ การใชสิ้ทธิเรียกร้องตามลกัษณะลาภมิควรได้
นั้นสามารถกระทาํได ้เม่ือไม่มีสิทธิในมูลหน้ีอยา่งอ่ืนแลว้ เช่น ผิดสัญญา หรือละเมิด หรือสิทธิติดตาม
เอาคืนทรัพย ์ ตามหลกักรรมสิทธ์ิของผูท่ี้โอนทรัพยเ์ฉพาะส่ิงไปโดยกิจการท่ีเป็นโมฆะ โดยถือวา่สิทธิ
เรียกร้องตาม ลกัษณะลาภมิควรได้เป็นสิทธิเรียกร้องสํารอง อย่างไรก็ตาม เง่ือนไขน้ีเป็นเพียงแนว
คาํอธิบายทางตาํราของนกักฎหมายไทยบางท่านเทา่นั้น เช่น จิตติ ติงศภทิัย ์ซ่ึงเห็นวา่ ถา้การไดท้รัพยม์า
นั้นมีมูลอยา่งอ่ืนท่ีจะเรียกร้องกนัได ้เช่น ผิดสัญญา หรือละเมิด หรือสิทธิติดตามเอาคืนทรัพยต์ามหลกั
กรรมสิทธ์ิของผูท่ี้โอนทรัพยเ์ฉพาะส่ิงไปโดยกิจการท่ีเป็นโมฆะ ก็เป็นเร่ืองท่ีตอ้งเรียกร้องหน้ีตามมูล
หน้ีหรือสิทธิตามกฎหมายอ่ืนนั้น ผูมี้สิทธิโดยอาศยัมูลหน้ีหรือสิทธิเรียกร้องอยา่งอ่ืนคงจะใช้สิทธิได้
โดยไม่ตอ้งเรียกร้องในลกัษณะลาภมิควรได้ ต่อเม่ือไม่มีสิทธิในมูลหน้ีอย่างอ่ืนจึงสามารถใช้สิทธิ
เรียกร้องในลกัษณะลาภมิควรได ้ซ่ึงเป็นสิทธิเรียกร้องสาํรอง 
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 1.การเรียกทรัพยสิ์นคืนในกรณีท่ีเป็นเงิน34 
 ถา้ลาภมิควรไดท่ี้ไดรั้บมานั้นเป็นเงิน การคืนลาภมิควรไดก้็คือเงินจาํนวนนั้น และถา้รับไว้
เท่าใดก็ตอ้งคืนเท่าท่ีรับมา ถา้เงินท่ีไดรั้บไวเ้หลือไม่ครบ ก็ตอ้งนาํเงินจาํนวนอ่ืนมาชดใช ้ขอ้ยกเวน้ ถา้
ผูไ้ดล้าภมิควรไดน้ั้นรับไวด้ว้ยความสุจริตกฎหมายยอมให้คืนเท่าท่ีเหลืออยู่ในขณะท่ีทวงถามเท่านั้น 
แต่ในทางกลบักนั หากบุคคลนั้นไดรั้บเงินไวโ้ดยทุจริตคือ รู้ว่าตนเองไม่มีสิทธิในเงินท่ีไดรั้บไวม้า
ตั้งแต่เร่ิมแรกและไดใ้ชเ้งินนั้นไป หรือในขณะท่ีตนไดรั้บเงินไวน้ั้นตนไดรั้บไวโ้ดยสุจริต แต่ต่อมา
ภายหลงัถึงรู้วา่เงินท่ีไดรั้บไวน้ั้น ไดรั้บมาโดยไม่มีสิทธิหรือรับมาโดยปราศจากมูลท่ีจะอา้งกฎหมายได ้
ตอ้งถือว่าตกเป็นผูทุ้จริตนบัแต่เวลาท่ีตนรู้ความจริง เพราะบุคคลนั้นก็ย่อมรู้วา่ตนไม่มีสิทธินาํเงินนั้น
ไปใชไ้ดเ้พราะไม่ใช่ของตน และอาจถูกเจา้ของท่ีแทจ้ริงฟ้องร้องเรียกเงินคืนได ้และเม่ือรู้วา่เงินท่ีไดรั้บ
ไวโ้ดยไม่มีสิทธิอนัเกิดความไม่สุจริตในภายหลงั การคืนตอ้งถือตามจาํนวนท่ีเหลืออยูใ่นขณะนั้นเป็น
สําคัญอันเป็นเวลาท่ีตกอยู่ในฐานะไม่สุจริตตั้ งแต่นั้ น จึงต้องคืนให้ครบตามจาํนวนท่ีเหลืออยู่ใน
ขณะนั้น อนัเป็นเวลาท่ีถือวา่ไดรั้บไวโ้ดยไม่สุจริต เพราะการคืนกนัอยา่งลาภมิควรไดน้ั้น กฎหมายไม่
ประสงค์ท่ีจะคุม้ครองผูทุ้จริตในอนัท่ีจะถือเอาประโยชน์โดยการยกขอ้อา้งเพื่อท่ีจะขอคืนเพียงเท่าท่ี
ยงัคงเหลืออยู่เท่านั้น กฎหมายจึงตอ้งกาํหนดให้มีการคืนกนัให้ครบตามจาํนวน อนัเป็นการลงโทษ
ผูก้ระทาํการโดยไม่สุจริต 
 2) การเรียกทรัพยสิ์นคืนกรณีท่ีเป็นทรัพยสิ์นอ่ืน  
 สําหรับการคืนตามหลักลาภมิควรได้ในกรณีท่ีเป็นทรัพย์สินอ่ืนนั้ น กฎหมายได้วาง 
หลกัเกณฑไ์วแ้ตกต่างจากการคืนเงิน ซ่ึงตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 413 ไดบ้ญัญติั
ว่า “เม่ือทรัพย์สินอันจะต้องคืนนั้นเป็นอย่างอ่ืนนอกจากจาํนวนเงินและบุคคลได้รับไว้โดยสุจริต 

ท่านว่าบุคคลเช่นนั้นจาํต้องคืนทรัพย์สินเพียงตามสภาพท่ีเป็นอยู่และมิต้องรับผิดชอบในการท่ีทรัพย์
นั้นสูญหายหรือบุบสลาย แต่ถ้าได้อะไรมาเป็นค่าสินไหมทดแทนเพ่ือการสูญหาย หรือบุบสลาย
เช่นนั้นกต้็องให้ไปด้วย  
 ถ้าบุคคลได้รับทรัพย์สินไว้โดยทุจริต ท่านว่าจะต้องรับผิดชอบในการสูญหาย หรือ 
บุบสลายนั้นเต็มภูมิ แม้กระท่ังการสูญหายหรือบุบสลายจะเกิดเพราะเหตุสุดวิสัย เว้นแต่จะพิสูจน์ 

ได้ว่าถึงอย่างไร ทรัพย์สินนั้นกค็งต้องสูญหายหรือบุบสลายอยู่นั่นเอง”  
 ดงันั้น การคืนทรัพยสิ์นอ่ืนนอกจากเงิน กฎหมายกาํหนดให้บุคคลท่ีไดรั้บทรัพยสิ์นไวโ้ดย
สุจริตมีหนา้ท่ีตอ้งคืนทรัพยน์ั้นตามสภาพท่ีเป็นอยูใ่นขณะเม่ือเรียกคืน และไม่ตอ้งรับผิดชอบในการท่ี

                                                      
34 พลูสุข ทองน่วม. (2558). ปัญหาเขตอ านาจศาลในการฟ้องคดพีพิาทเกีย่วกบัการเรียกคนืเงินที่ ข้าราชการได้รับ
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย.วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 39-
42. 
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ทรัพยน์ั้นสูญหายหรือบุบสลายแต่ประการใด ไม่วา่ความสูญหายหรือเสียหายนั้นจะเกิดจากความผิด
ของบุคคลใดก็ตามซ่ึงอาจรวมถึงความผิดของผูท่ี้ไดรั้บทรัพยสิ์นท่ีนั้นไว ้ หรือจากเหตุสุดวิสัย หรือ
โดยประการอ่ืนใดก็ตาม แต่ถา้ไดส่ิ้งใดมาเป็นค่าสินไหมทดแทน เพื่อการสูญหายหรือบุบสลาย ก็ตอ้ง
คืนให้แก่ผูเ้สียลาภนั้นดว้ย สําหรับการไดส่ิ้งใดมาเป็นค่าสินไหมทดแทนเพื่อการ สูญหาย หรือบุบ
สลาย หมายถึงกรณีท่ีมีบุคคลอ่ืนตอ้งรับผิดในการทาํให้ทรัพยสิ์นนั้นสูญหายหรือ บุบสลาย เช่น การ
กระทาํละเมิดทาํใหท้รัพยน์ั้นเสียหาย ผูรั้บทรัพยไ์วจึ้งมีสิทธิท่ีจะไดรั้บค่าสินไหมทดแทน เป็นตน้ ผูท่ี้
จะได้รับทรัพย์สินก็สามารถเรียกเอาค่าสินไหมทดแทนนั้นจากผูท่ี้จะต้องคืนทรัพย์ในฐานะเป็น
ช่วงทรัพย ์ เพราะค่าสินไหมทดแทนท่ีจะไดม้าย่อมแทนทรัพยเ์ดิมท่ีสูญหายหรือบุบสลาย แต่ถา้รับ
ทรัพยสิ์นไวโ้ดยไม่สุจริตจะตอ้งรับผิดในการสูญหายหรือบุบสลายเต็มตามจาํนวน แมก้ารสูญหาย
หรือบุบสลายจะเกิดเพราะเหตุสุดวิสัย เวน้แต่จะพิสูจน์ไดว้า่ถึงอยา่งไรทรัพยสิ์นนั้นก็คงตอ้งสูญหาย
หรือบุบสลายอยูน่ั้นเอง เน่ืองจากบุคคลผูรั้บทรัพยไ์วโ้ดยไม่สุจริตรู้วา่ตนไม่มีสิทธิท่ีจะไดท้รัพยน์ั้น 
จึงไม่ควรไดรั้บการผอ่นปรนแต่ประการใด และตอ้งคืนทรัพยเ์ต็มจาํนวนโดยไม่คาํนึงวา่จะมีทรัพยอ์ยู่
หรือไม่ 
 3) การเรียกทรัพยสิ์นคืนกรณีการคืนทรัพยต์กเป็นพน้วสิัย  
 ตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 414 ไดบ้ญัญติัเก่ียวกบัการคืนทรัพยท่ี์ตกเป็น
พน้วิสัยไวว้า่ “ถ้าการคืนทรัพย์ตกเป็นพ้นวิสัยเพราะสภาพแห่งทรัพย์สินท่ีได้รับไว้นั้นเองก็ดี หรือ
เพราะเหตุอย่างอ่ืนก็ดี และบุคคลได้รับทรัพย์สินไว้โดยสุจริต ท่านว่าบุคคลเช่นนั้นจาํต้องคืนลาภ 
มิควรได้เพียงส่วนท่ียงัมอียู่ในขณะเม่ือเรียกคืน  
 ถ้าบุคคลได้รับทรัพย์สินนั้นไว้โดยทุจริต ท่านว่าต้องใช้ราคาทรัพย์สินนั้นเตม็จาํนวน”  
สําหรับกรณีท่ีการคืนทรัพยสิ์นอ่ืนตกเป็นพน้วิสัย กล่าวคือ การคืนทรัพยน์ั้นไม่สามารถกระทาํได้
หรือเป็นไปไม่ได ้ อาจจะเน่ืองจากสภาพของทรัพยน์ั้นหรือเพราะเหตุอ่ืนตามกฎหมายก็ไดก้าํหนด
สิทธิของผูเ้รียกคืนและหนา้ท่ีของผูท่ี้จะตอ้งคืนโดยคาํนึงถึงความสุจริตในการแบ่งแยกโดยกฎหมาย
จะคุม้ครองผูสุ้จริตใหคื้นทรัพยท่ี์เป็นลาภนั้นเพียงเท่าส่วนท่ียงัคงมีอยู ่ในขณะเรียกคืน ส่วนท่ีพน้วิสัย
ไปแลว้ไม่อาจเรียกคืนไดต้ั้งแต่ช่วงขณะท่ีไดรั้บทรัพยไ์วโ้ดยสุจริต จนกระทัง่ถึงช่วงท่ีถูกเรียกคืนนั้น 
ผูคื้นก็ไม่ตอ้งรับผิดชอบคืนในส่วนน้ีแต่คืนเฉพาะส่วนท่ียงัคงเหลืออยู่ในวิสัยเท่านั้น และในทาง
ตรงกนัขา้มกฎหมายก็จะไม่ประสงค์ท่ีจะมุ่งคุม้ครองผูท่ี้ทุจริต ดงันั้น หากในขณะรับทรัพยไ์วโ้ดย
ทุจริตแลว้แมต่้อมาทรัพยน์ั้นจะตกเป็นอนัพน้วิสัยท่ีจะคืนไดไ้ม่ว่าจะดว้ยเหตุใด บุคคลนั้นก็ตอ้งใช้
ราคาทรัพยน์ั้นเตม็จาํนวน 

กรณีเห็นวา่เป็นเร่ืองลาภมิควรได ้ 
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เช่น คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 3624/2551 โจทก์ฟ้องขอให้จาํเลยคืนเงินค่าเช่าบา้นท่ีจาํเลยเบิก
ไปโดยจาํเลยไม่มีสิทธิเบิกจากทางราชการตามพระราชกฤษฎีกาค่าเช่าบา้นขา้ราชการ พ.ศ. 2527 อนั
เป็นเร่ืองท่ีโจทก์ไม่มีหนา้ท่ีตอ้งจ่ายให้จาํเลยและจาํเลยก็ไม่มีสิทธิรับเงินดงักล่าว แต่จาํเลยรับไปโดย
สุจริตเขา้ใจวา่ตนมีสิทธิท่ีจะเบิกค่าเช่าบา้นไดต้ามกฎหมาย การท่ีจาํเลยรับเงินไปจากโจทก์จึงเป็นการ
ไดม้าโดยปราศจากมูลอนัจะอา้งกฎหมายได ้และเป็นทางให้โจทก์เสียเปรียบ กรณีเป็นเร่ืองท่ีโจทก์ใช้
สิทธิฟ้องเรียกทรัพยคื์นในฐานลาภมิควรได ้ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 406 ซ่ึงมี
อายคุวาม 1 ปี นบัแต่วนัท่ีโจทกรู้์วา่ตนมีสิทธิเรียกคืน ตามมาตรา 419 แห่งกฎหมายดงักล่าว 

2.5.2  หลกัเกณฑ์ในการเรียกเงินคืนตามหลกัติดตามเอาคืน 
ศาลฎีกาของไทยมีคาํพิพากษาเก่ียวกบัการใช้หลกักรรมสิทธ์ิติดตามเอาคืนทรัพยสิ์น ตาม

มาตรา 1336 อยูเ่ป็นจาํนวนมาก แต่แนวทางในการใชสิ้ทธิติดตามเอาคืนนั้นยงัมีความคลุมเครืออยูต่าม
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1336 บญัญติัว่า “ภายในบังคับแห่งกฎหมาย เจ้าของ
ทรัพย์สินมีสิทธิใช้สอยและจาํหน่ายทรัพย์สินของตนและได้ซ่ึงดอกผลแห่งทรัพย์สินนั้น  กับท้ังมี
สิทธิติดตามและเอาคืนซ่ึงทรัพย์สินของตนจากบุคคลผู้ไม่มีสิทธิจะยึดถือไว้ และมีสิทธิขัดขวางมิให้
ผู้ อ่ืนสอดเข้าเกี่ยวข้องกับทรัพย์สินนั้นโดยมิชอบด้วยกฎหมาย” 

จึงพอจะกล่าวไดว้า่เจา้ของทรัพยห์รือเจา้ของกรรมสิทธ์ินั้นมีสิทธิต่างๆดงัต่อไปน้ี35 
(1) สิทธิใช้สอย หมายถึงอาํนาจท่ีจะทาํประโยชน์ได้ประโยชน์จากทรัพยสิ์นตามความ

ตอ้งการ โดยไม่เป็นการทาํลายภาวะแห่งทรัพยน์ั้น เช่น การอยูอ่าศยัในบา้นของตน การขบัรถยนตข์อง
ตน เป็นตน้ แต่หากเป็นการใชท่ี้ทาํลายภาวะของทรัพยน์ั้นดว้ยตอ้งจดัเป็นสิทธิจาํหน่ายดงัจะไดก้ล่าว
ต่อไป โดยปกติเจา้ของทรัพยย์อ่มมีสิทธิท่ีจะใชส้อยทรัพยข์องตนไดอ้ยา่งอิสระ แต่อยา่งไรก็ตามสิทธิ
ใชส้อยน้ีอาจตกอยูภ่ายใตข้อ้จาํกดับางประการท่ีทาํให้เจา้ของทรัพยไ์ม่อาจใชส้อยทรัพยไ์ดป้กติ เช่น 
ถูกจาํกดัโดยสัญญาท่ีเจา้ของทรัพยท์าํไวก้บัผูอ่ื้น หรืออาจถูกจาํกดัโดยทรัพยสิทธิอ่ืน เช่นกรณีท่ีผูอ่ื้น
มีสิทธิอาศยั สิทธิเหนือพื้นดิน หรือภาระจายอม เป็นตน้ 

(2) สิทธิจาํหน่าย การจาํหน่ายตามมาตราน้ีไม่ไดห้มายถึงเฉพาะการโอนขายให้ผูอ่ื้นเท่านั้น 
ทั้งน้ีเน่ืองจากตามตวับทภาษาองักฤษนั้นใช้คาํว่า “dispose of” ซ่ึงหมายรวมถึง การทาํลายทรัพยน์ั้น  
และหมายรวมถึงการเปล่ียนแปลงทรัพย์นั้ น เช่น หมักองุ่นให้เป็นไวน์ เปล่ียนทองคาํแท่งเป็น
สร้อยทอง เป็นตน้ การใช้สิทธิจาํหน่ายน้ีแมโ้ดยทัว่ไปเจา้ของทรัพยจ์ะจาํหน่ายจ่ายโอนหรือทาํลาย
ทรัพยข์องตนไดโ้ดยอิสระ แต่ในบางกรณีก็อาจอยู่ภายใตบ้งัคบัของกฎหมาย เช่น แมเ้จา้ของบา้นจะ
เผาบา้นของตนเองไดแ้ต่ก็ตอ้งไม่ให้ลุกลามไปไหมบ้า้นคนอ่ืน หรือน่าจะก่อให้เกิดอนัตรายแก่บุคคล
                                                      
35 ธญัลกัษณ์  นิลศิริ. (2558). ปัญหาทางกฎหมายของการใช้หลกักรรมสิทธ์ิติดตามเอาคนื: ศึกษากรณีคนืเงิน. 
วทิยานิพนัธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 76-79. 
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อ่ืน หรือในกรณีทรัพยท่ี์ไดม้าโดยพินยักรรม อาจมีขอ้กาหนดในพินยักรรม ห้ามมิให้ผูรั้บทรัพยต์าม
พินยักรรมนั้นจาํหน่ายจ่ายโอนทรัพย ์ภายในระยะเวลาท่ีกาํหนดก็ยอ่มทาํได ้เช่นน้ีแมผู้รั้บพินยักรรม
จะไดก้รรมสิทธ์ิในทรัพยท่ี์ตนไดรั้บโอนมาตามพินยักรรม แต่อาํนาจของกรรมสิทธ์ิในการท่ีเขาจะใช้
สิทธิจาํหน่ายทรัพยน์ั้นยอ่มถูกจากดัอยู ่

(3) สิทธิไดด้อกผล เจา้ของทรัพยมี์สิทธิท่ีจะไดด้อกผลท่ีเกิดข้ึนจากทรัพยสิ์นของตนดอก
ผลในท่ีน้ีกินความรวมถึงทั้งดอกผลธรรมดาและดอกผลนิตินัยดว้ย ดอกผลธรรมดา เช่นเจา้ของโค
ชอบท่ีจะไดลู้กโค เจา้ของตน้ไมช้อบท่ีจะไดผ้ลไม ้เป็นตน้ ส่วนดอกผลนิตินยั เช่น ดอกเบ้ียท่ีไดรั้บ
จากการใหผู้อ่ื้นกูย้มืเงิน สิทธิท่ีจะไดด้อกผลน้ี โดยทัว่ไปเป็นสิทธิของเจา้ของทรัพย ์ผูมี้ทรัพยสิทธิอ่ืน
อาจไม่มีสิทธิไดด้อกผลหรือมีไดก้็โดยจากดั 

(4) สิทธิขดัขวาง ผูท้รงกรรมสิทธ์ิมีอาํนาจขดัขวางไม่ให้บุคคลอ่ืนเขา้มาเก่ียวข้องกับ
ทรัพยสิ์นของตนเองโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย สิทธิขดัขวาง (prevent) ท่ีจริงแลว้เป็นเร่ืองการป้องกนั
โดยนัยเช่นด้วยกบัการป้องกันตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา 68 และเป็นบทบญัญติัทาํนอง
เดียวกบัมาตรา 449 และ 451 ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์แต่การป้องกนัตามกฎหมายอาญา
นั้นบญัญติัไวอ้ย่างกวา้ง ทั้งการป้องกนัสิทธิในชีวิต ร่างกาย ทรัพยสิ์น ในขณะท่ีสิทธิขดัขวางตาม
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าตรา 1336 นั้น เป็นการป้องกนัทรัพยข์องตนเท่านั้น การใชสิ้ทธิ
ขดัขวางน้ีจะตอ้งเป็นการกระทาํก่อนท่ีจะมีบุคคลอ่ืนมาแยง่การครอบครองทรัพยน์ั้นไปไดห้ากเขายื้อ
แย่งไปไดแ้ลว้การกระทาํใดๆ ภายหลงัจากน้ีจะถือว่าเป็นการใช้สิทธิขดัขวางไม่ได ้การท่ีจะใช้สิทธิ
ขดัขวางไดน้ี้ ตอ้งมีผูอ่ื้นเขา้มาเก่ียวขอ้งกบัทรัพยโ์ดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เช่น เขา้มายื้อแยง่ทรัพยไ์ป
โดยไม่ชอบ แต่หากเป็นการกระทาํท่ีชอบดว้ยกฎหมาย เช่น เจา้พนกังานบงัคบัคดีมายึดส่ิงของตาม
หมายศาล เจา้ของทรัพยจ์ะใชสิ้ทธิขดัขวางไม่ได ้ขอ้จาํกดัท่ีสําคญัอยา่งหน่ึงของการใชสิ้ทธิขดัขวางมี
อยูโ่ดยนยัเช่นเดียวกบัการป้องกนัตามประมวลกฎหมายอาญากล่าวคือ ผูใ้ชสิ้ทธิขดัขวางจะใชสิ้ทธิได้
ก็ต่อเม่ือมีความจาํเป็น และได้กระทาํลงไปโดยพอสมควรแก่เหตุ ซ่ึงหากไม่จาํเป็นต้องใช้สิทธิ
ขดัขวาง หรือแมจ้ะจาํเป็นแต่ได้ใช้สิทธินั้นเกินสมควรแก่เหตุ ก็จะอ้างว่าเป็นการใช้สิทธิขดัขวาง
ไม่ได ้เช่น ขโมยไม่มีอาวุธกาํลงัจะปีนร้ัวเขา้มาในบา้น เจา้ของบา้นใชปื้นยิงขโมยตาย ก็ไม่อาจอา้งวา่
เป็นการใช้สิทธิขัดขวางได้ แต่ทั้ งน้ีอย่างไรจะเรียกว่าเป็นการพอสมควรแก่เหตุคงต้องพิจารณา
ขอ้เทจ็จริงเป็นรายกรณีไป 

(5) สิทธิติดตามเอาคืน หมายถึง การท่ีเจา้ของทรัพยส์ามารถติดตามและเอาคืนทรัพยสิ์นของ
ตนจากบุคคลผูไ้ม่มีสิทธิจะยึดถือไวไ้ด ้แต่ไม่ไดห้มายความรวมไปถึงการเรียกให้ใช้ราคาทรัพยห์าก
ไม่มีการละเมิด สิทธิติดตามและเอาคืนน้ีในบทบัญญัติภาษาอังกฤษใช้คาํว่า “right tofollow and 
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recover” ซ่ึงการใช้สิทธิน้ีไม่ว่าจะเป็นการติดตามหรือเอาคืน ก็ให้ผลเช่นเดียวกนัคือไดท้รัพยคื์นจาก 
ผูท่ี้ไม่มีสิทธิจะยดึถือทรัพยน์ั้นไวไ้ด ้
 จากบทบญัญติัดงักล่าว เจา้ของทรัพยสิ์นมีสิทธิท่ีจะใช้สอยและจาํหน่ายทรัพยสิ์นของตน 
และมีสิทธิไดซ่ึ้งดอกผลแห่งทรัพยสิ์นนั้น รวมทั้งมีสิทธิติดตามและเอาคืนซ่ึงทรัพยสิ์นของตนจาก
บุคคลผูไ้ม่มีสิทธิจะยดึถือไว ้และมีสิทธิขดัขวางมิใหผู้อ่ื้นสอดเขา้เก่ียวขอ้งกบัทรัพยสิ์นนั้นโดยมิชอบ
ดว้ยกฎหมาย ทั้งน้ี โดยเฉพาะการใช้สิทธิติดตามเอาคืนซ่ึงทรัพยสิ์นของตนจากบุคคลผูไ้ม่มีสิทธิจะ
ยดึถือไวน้ั้น เจา้ของทรัพยสิ์นสามารถใชสิ้ทธิดงักล่าวไดโ้ดยไม่มีอายุความ 
 กรณีเห็นวา่เป็นเร่ืองของการติดตามเอาทรัพยคื์นตามหลกักรรมสิทธ์ิ  

คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 2040/2551โจทกฟ้์องขอใหจ้าํเลยคืนหรือใชเ้งินค่าเช่าบา้นท่ีจาํเลยเบิก
ไปโดยไม่มีสิทธิเบิกได ้จึงเป็นเร่ืองท่ีโจทก์ซ่ึงเป็นเจา้ของทรัพยสิ์นฟ้องเรียกทรัพยสิ์นท่ีจาํเลยไดเ้บิก
ไปโดยมิชอบ ซ่ึงโจทก์ในฐานะเจา้ของทรัพยสิ์นย่อมมีสิทธิติดตามเอาคืนไดต้ามประมวลกฎหมาย
แพง่และพาณิชย ์มาตรา 1336 ซ่ึงไม่มีอายุความ กรณีมิใช่ฟ้องเรียกให้คืนทรัพยต์ามลกัษณะลาภมิควร
ได ้จึงนาํอายคุวามตามมาตรา 419 มาใชบ้งัคบัไม่ได ้

โจทก์เป็นนิติบุคคลโดยเป็นกรมในรัฐบาลสังกดักระทรวงศึกษาธิการ จาํเลยเป็นขา้ราชการ
ครู โรงเรียนเกาะแตว้พิทยาสรรค ์สังกดักรมโจทก ์จาํเลยไดเ้บิกและรับเงินค่าเช่าบา้นขา้ราชการไปจาก
โจทก์โดยไม่มีสิทธิตามพระราชกฤษฎีกาค่าเช่าบา้นขา้ราชการ พ.ศ.2527 ตั้งแต่วนัท่ี 1 ตุลาคม 2530  
ถึงวนัท่ี 30 พฤศจิกายน 2541 รวมจาํนวน 304,800 บาท โจทก์แจง้ให้จาํเลยคืนเงินจาํนวนดงักล่าวแก่
โจทก์ จาํเลยทาํหนงัสือขอผอ่นชาํระเงินเดือนละ 5,000 บาท เม่ือวนัท่ี 11 กรกฎาคม 2543 แต่จาํเลย
เพิกเฉยไม่ชาํระ จาํเลยตอ้งคืนค่าเช่าบา้นท่ีเบิกไปโดยไม่มีสิทธิจาํนวน 304,800 บาท พร้อมดอกเบ้ีย 
ในอตัราร้อยละ 7.5 ต่อปีนบัแต่วนัท่ี 30 พฤศจิกายน 2541 ซ่ึงเป็นวนัท่ีจาํเลยรับเงินค่าเช่าบา้นไปคร้ัง
สุดทา้ยจนถึงวนัฟ้อง 95,250 บาท รวมเป็นเงิน 400,050 บาท ขอให้บงัคบัจาํเลยชาํระเงิน 400,050 บาท 
แก่โจทก์พร้อมดอกเบ้ียอตัราร้อยละ 7.5 ต่อปี ของตน้เงิน 304,800 บาท นบัถดัจากวนัฟ้องจนกวา่จะ 
ชาํระเสร็จ 

ศาลฎีกาวินิจิฉยัวา่ ขอ้เท็จจริงท่ีเป็นยุติตามคาํพิพากษาศาลอุทธรณ์ภาค 9 และคู่ความไม่ได ้
โตแ้ยง้กนั จึงฟังไดว้า่ ขณะจาํเลยยื่นแบบขอรับเงินค่าเช่าบา้นนั้น จาํเลยมีเคหสถานของตนเองอยูแ่ลว้
ไม่มีสิทธิเบิกค่าเช่าบา้นไดต้ามพระราชกฤษฎีกาค่าเช่าบา้นขา้ราชการ พ.ศ.2527 มาตรา 7 (2) จาํเลยจึง
ไม่มีสิทธินําหลักฐานการชําระหน้ีเงินกู้ยืมจากธนาคารกรุงเทพมาเบิกค่าเช่าบ้านตามมาตรา 16  
วรรคแรก โจทก์ทราบวาจาํเลยเบิกเงินค่าเช่าบา้นโดยไม่มีสิทธิและให้สํานกังานสามญัศึกษาจงัหวดั
สงขลา หน่วยงานในสังกดัโจทก์เรียกค่าเช่าบา้นท่ีจาํเลยเบิกไปทั้งหมดคืนโจทก์ตามหนังสือท่ี ศธ 
0811/1077 ลงวนัท่ี 26 มกราคม 2542 เอกสารหมาย จ.6 จาํเลยทาํหนงัสือขอผ่อนชาํระเงินเดือนละ 
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5,000 บาท เม่ือวนัท่ี 11 กรกฎาคม 2543 ตามเอกสารหมาย จ.6 มีปัญหาตอ้งวินิจฉยัตามฎีกาของจาํเลย
วา่ คดีโจทก์ขาดอายุความหรือไม่ เห็นวา่ คดีน้ีโจทก์ฟ้องขอให้จาํเลยคืนหรือใชเ้งินค่าเช่าบา้นท่ีจาํเลย
เบิกไปโดยไม่มีสิทธิเบิกไดจึ้งเป็นเร่ืองท่ีโจทก์ซ่ึงเป็นเจา้ของทรัพยสิ์นฟ้องเรียกทรัพยสิ์นท่ีจาํเลยได้
เบิกไปโดยมิชอบซ่ึงโจทกใ์นฐานะเจา้ของทรัพยสิ์นยอ่มมีสิทธิติดตามเอาคืนไดต้ามประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1336 ซ่ึงไม่มีกาํหนดอายุความ กรณีมิใช่ฟ้องเรียกให้คืนทรัพยต์ามลกัษณะ
ลาภมิควรได ้ฉะนั้น จึงนาํอายุความตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 419 มาใชบ้งัคบัใน
กรณีน้ีไม่ได ้คดีโจทกจึ์งไม่ขาดอายคุวาม คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ีจาํเลยอา้งมานั้นมีขอ้เท็จจริงไม่ตรงกบั
คดีน้ีท่ีศาลอุทธรณ์ภาค 9 พิพากษาใหจ้าํเลยชาํระเงินคืนแก่โจทกน์ั้นชอบแลว้ ฎีกาของจาํเลยฟังไม่ข้ึน  

และมีแนวคาํวินิจฉัยของศาลฎีกาเห็นวา่ เป็นกรณีท่ีโจทก์ในฐานะเจา้ของทรัพยสิ์นย่อมมี
สิทธิติดตามเอาคืนได้ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1336 ซ่ึงไม่มีกาํหนดอายุความ 
ตวัอยา่งเช่น 

จาํเลยเป็นขา้ราชการครู สังกดักรมโจทก์ จาํเลยไดเ้บิกและรับเงินค่าเช่าบา้น ขา้ราชการไป
จากโจทก์โดยไม่มีสิทธิตามพระราชกฤษฎีกาค่าเช่าบา้นขา้ราชการ พ.ศ.2527 ศาลฎีกาวินิจฉยัวา่ ขณะ 
จาํเลยยื่นแบบขอรับเงินค่าเช่าบา้นนั้น จาํเลยมีเคหสถานของตนเองอยูแ่ลว้ จึงไม่มีสิทธิเบิกค่าเช่าบา้น
ได ้ การท่ีโจทก์ฟ้องขอให้จาํเลยคืนหรือใชเ้งินค่าเช่าบา้นท่ีจาํเลยเบิกไปโดยไม่มี สิทธิเบิกได ้ จึงเป็น
เร่ืองท่ีโจทกซ่ึ์งเป็นเจา้ของทรัพยสิ์นฟ้องเรียกทรัพยสิ์นท่ีจาํเลยไดเ้บิกไปโดยมิชอบ ซ่ึงโจทก์ในฐานะ
เจา้ของทรัพยสิ์นยอ่มมีสิทธิติดตามเอาคืนไดต้ามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ มาตรา 1336 ซ่ึง
ไม่มีกาํหนดอายุความ กรณีมิใช่ฟ้องเรียกให้คืนทรัพยต์ามลกัษณะลาภมิควรได ้ ดงันั้น จึงไม่อาจนาํ
อายคุวาม ตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 419 มาใชบ้งัคบั36 

หรือกรณีท่ีจาํเลยเคยเป็นขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน สังกดัโจทก์ จาํเลยไดล้าออก จากราชการ 
โดยไดรั้บบาํนาญและเงินช่วยค่าครองชีพขา้ราชการบาํนาญ (ช.ค.บ.) ไปจากโจทก์ ต่อมา จาํเลยได้
กลบัเขา้รับราชการใหม่ในหน่วยราชการอ่ืน ศาลฎีกาวินิจฉัยว่า เม่ือจาํเลยเขา้รับราชการใหม่เป็น
หน้าท่ีของจาํเลยในอนัท่ีจะตอ้งแจง้ให้โจทก์ทราบวา่จาํเลยกลบัเขา้รับราชการใหม่ในหน่วยราชการ
อ่ืน เพื่อโจทก์จะไดจ่้ายเงินบาํนาญให้แก่จาํเลยไดถู้กตอ้งตามสิทธิของจาํเลย การท่ีจาํเลยไม่แจง้ให้
โจทก์ทราบถึงการกลับเข้ารับราชการใหม่ ทาํให้โจทก์จ่ายเงินบาํนาญและ เงินช่วยค่าครองชีพ
ขา้ราชการบาํนาญแก่จาํเลยไปเกินกว่าสิทธิท่ีจาํเลยจะไดรั้บ เป็นการปิดบงัทาํให้โจทก์เสียหาย โจทก์

                                                      
36 ศาลฎีกา. คาํพิพากษาฎีกาท่ี 2040/2551. (ออนไลน์) เขา้ถึงไดจ้าก http://www.deka2007.supremecourt.or.th  
[2564, 2 พฤษภาคม] 
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ในฐานะเจ้าของเงินย่อมมีสิทธิติดตามและเอาคืนซ่ึงทรัพย์สินของตนจากจาํเลยได้ ตามประมวล
กฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 133637 

คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 7894/256138 (ประชุมใหญ่) กองทพับกเป็นโจทก์ฟ้องเรียกเงินคืนจาก 
พนัตรี ก. จาํเลยซ่ึงไดรั้บเงินเบ้ียหวดั เงินช่วยค่าครองชีพเบ้ียหวดับาํนาญ เงินบาํนาญ และเงินบาํเหน็จ
ดาํรงชีพคืน เน่ืองจากจาํเลยปิดบงัไม่ให้โจทก์ทราบวา่ตนกลบัเขา้รับราชการ แมเ้งินท่ีไดรั้บไปจะเป็น
กรณีท่ีจาํเลยไดไ้ปโดยปราศจากมูลอนัจะอา้งกฎหมายได ้แต่เม่ือไดม้าโดยไม่ชอบ จึงไม่ใช่เร่ืองลาภมิ
ควรได ้ แต่เป็นการติดตามเงินคืนตามมาตรา 1336 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ ซ่ึงไม่มี
กาํหนดอายคุวาม 

เห็นไดว้า่การฟ้องคดีพิพาทเก่ียวกบัการเรียกคืนเงินท่ีขา้ราชการไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิหรือ
เกินสิทธิ โดยหน่วยงานทางปกครองในฐานะโจทก์นาํคดีมาฟ้องต่อศาลยุติธรรม ซ่ึงการท่ีขา้ราชการ
ไดรั้บเงินไปโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แนวคาํพิพากษาของศาลฎีกาไดน้าํหลกักฎหมาย วา่ดว้ยลาภมิ
ควรไดม้าปรับใช ้ โดยพิจารณาแลว้เห็นวา่ การท่ีขา้ราชการไดรั้บเงินไปโดยไม่มีสิทธิหรือ เกินสิทธิ
นั้น เป็นการไดม้าโดยปราศจากมูลอนัจะอา้งกฎหมายได ้และเป็นทางทาํให้หน่วยงานทางปกครองเป็น
ฝ่ายเสียเปรียบ จึงเป็นกรณีท่ีใชสิ้ทธิฟ้องเรียกทรัพยคื์นในฐานลาภมิควรได ้ตามประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย ์มาตรา 406 ซ่ึงอยูใ่นกาํหนดอายุความตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 419 
อยา่งไรก็ตาม ยงัมีความเห็นแตกต่างวา่กรณีพิพาทดงักล่าวไม่ใช่เร่ืองลาภมิควรได ้โดยหน่วยงานทาง
ปกครองในฐานะเจา้ของทรัพยสิ์นยอ่มมีสิทธิติดตามเอาคืนได ้ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์
มาตรา 1336 ซ่ึงศาลเลือกนาํหลกักรรมสิทธ์ิมาปรับใช้เพื่อประโยชน์แห่งความยุติธรรม เน่ืองจาก 
การฟ้องคดีโดยอา้งหลกักรรมสิทธ์ินั้นไม่มีอายคุวาม 

เพื่อประโยชน์ในการศึกษาเก่ียวกบัการเรียกคืนเงินท่ีไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิ ในบทน้ีผูว้ิจยั
ได้ทําการศึกษาแนวคําวินิจฉัยของศาลยุติธรรมกรณีเรียกเงินค่าเช่าบ้าน แนวคําวินิจฉัยของ 
ศาลปกครองสูงสุดกรณีเรียกเงินสวสัดิการคืน และหลกักฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง เพื่อให้เขา้ใจในเร่ือง 
เขตอาํนาจศาลและการปรับใชก้ฎไหมาย ซ่ึงจะศึกษาในบทต่อ ๆ ไป 

 

                                                      
37 ศาลฎีกา. คาํพิพากษาฎีกาท่ี 6660/2541. (ออนไลน์) เขา้ถึงไดจ้าก http://www.deka2007.supremecourt.or.th  
[2564, 2 พฤษภาคม] 
38 ศาลฎีกา. คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 7894/2561. (ออนไลน์) เขา้ถึงไดจ้าก http://www.deka2007.supremecourt.or.th  
[2564, 2 พฤษภาคม] 


