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บทที ่3 
การเพกิถอนค าส่ังทางปกครองของฝ่ายปกครอง 

ตามหลกัการคุ้มครองความเช่ือถอืและไว้วางใจในความคงอยู่ 
ของค าส่ังทางปกครองของต่างประเทศและประเทศไทย 

 
ค าสั่งทางปกครองท่ีออกไปแลว้ หากจะมีการบอกลา้งในภายหลงัหลกักฎหมายท่ีส าคญั

ประการหน่ึงท่ีจะตอ้งค านึงถึง คือ หลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจของประชาชนต่อ
ค าสั่งทางปกครอง อนัเป็นหลกัเกณฑใ์นการพิจารณาวา่จะบอกลา้งค าสั่งทางปกครองนั้นไดห้รือไม่ 
เพียงใด และถึงแมก้ฎหมายจะให้อ านาจเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท าการบอกลา้งค าสั่งทางปกครอง 
ประชาชนผูรั้บค าสั่งทางปกครองก็มีสิทธิได้รับค่าสินไหมทดแทนความเสียหายตามหลักการ
ดงักล่าว 

 
3.1 การบอกล้างค าส่ังทางปกครองของฝ่ายปกครองในสาธารณรัฐฝร่ังเศส 

การบอกล้างค าสั่งทางปกครองในสาธารณรัฐฝร่ังเศสให้ความส าคัญในขั้นตอน 
การบอกลา้งค าสั่งทางปกครองท่ีก่อสิทธิหรือเป็นคุณประโยชน์แก่ผูรั้บค าสั่งทางปกครอง โดยมีการ
ก าหนดหลกัเกณฑ์ท่ีซับซ้อนกว่าค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ก่อให้เกิดสิทธิหรือภาระแก่ผูรั้บค าสั่ง 
ทางปกครอง  ทั้งน้ี ก็เน่ืองมาจากในการบอกลา้งค าสั่งทางปกครองท่ีก่อสิทธิหรือเป็นคุณประโยชน์
แก่ผูรั้บค าสั่งทางปกครองตอ้งมีการชัง่น ้าหนกัระหวา่งการควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่ง
ทางปกครองกบัการคุม้ครองความมัน่คงแห่งสิทธิท่ีประชาชนไดรั้บไปแลว้ 

3.1.1 ขอ้ความคิดเก่ียวกบัค าสั่งทางปกครอง 
ค าสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศสไม่มีบทบญัญติัใด

ให้นิยามไว้เป็นลายลักษณ์อักษร หากแต่ได้รับการพัฒนาจากสภาแห่งรัฐ (Conseil d’Etat)  
และความเห็นของนกัวิชาการ ซ่ึงค าสั่งทางปกครองจดัอยู่ในประเภทนิติกรรมทางปกครอง (acte 
administratif) โดยมีลกัษณะและองคป์ระกอบท่ีส าคญัอยู ่2 ประการ คือ43 

                                                           
43 จาก ค าอธิบายกฎหมายปกครองว่าด้วยการกระท าทางปกครองและการควบคุมการกระท าทางปกครอง  

เล่ม 1 (น. 17), โดย มานิตย ์ จุมปา, 2549, กรุงเทพฯ : จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 
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ประการท่ีหน่ึง นิติกรรมทางปกครองจะตอ้งมีลกัษณะเป็นนิติกรรม (acte juridique) 
หมายความว่า การกระท าท่ีจะถือว่าเป็นนิติกรรมทางปกครองนั้น การกระท านั้นตอ้งก่อให้เกิด
ผลต่างๆ ในทางกฎหมาย ไม่วา่จะเป็นการก่อใหเ้กิดการเปล่ียนแปลง โอน สงวน หรือระงบัซ่ึงสิทธิ
และหนา้ท่ีของปัจเจกชน แต่หากค าสั่งใดฝ่ายปกครองมิไดมุ้่งให้เกิดการเคล่ือนไหวในสิทธิหนา้ท่ี
ของปัจเจกชนโดยตรง ค าสั่งนั้นก็ไม่ใช่นิติกรรมทางปกครอง โดยลกัษณะหรือองค์ประกอบของ
นิติกรรมทางปกครองดงักล่าวน้ี เกิดข้ึนจากการวางหลกักฎหมายตามแนวค าวนิิจฉยัของสภาแห่งรัฐ 
ในคดีท่ีฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง ซ่ึงวางหลกัไวว้่า จะตอ้งเป็นการกระท าท่ี
ก่อใหเ้กิดผลทางกฎหมาย กล่าวคือ ตอ้งเป็นการกระท าท่ีเปล่ียนแปลงสภาพการณ์ทางกฎหมาย เช่น 
ฝ่ายปกครองออกค าสั่งให้เจา้ของอาคารร้ือถอนอาคาร ค าสั่งน้ีก่อให้เกิดหน้าท่ีแก่เจา้ของอาคาร 
ท่ีตอ้งปฏิบติัตามค าสั่งทางปกครองน้ีจึงเป็นนิติกรรมทางปกครอง แต่หากค าสั่งใดฝ่ายปกครองมิได้
มุ่งใหเ้กิดการเคล่ือนไหวในสิทธิหนา้ท่ีของปัจเจกชนโดยตรง ค าสั่งนั้นก็มิใช่นิติกรรมทางปกครอง 
เช่น การตอบขอ้ซักถามหรือการให้ขอ้มูลแก่เอกชนท่ีถามมายงัฝ่ายปกครอง44 ค  าช้ีแนะของผูว้่า
ราชการจงัหวดัท่ีให้แก่เลขานุการเทศบาลให้ฟ้องค าสั่งท่ีเก่ียวกบัเงินเดือนของตนยงัศาลปกครอง45 
รวมถึงการด าเนินการทั้งหลายอนัเป็นการเตรียมการออกนิติกรรมทางปกครองดว้ย 

ประการท่ีสอง นิติกรรมทางปกครองจะตอ้งเป็นนิติกรรมซ่ึงกระท าโดยฝ่ายปกครอง
แนวค าวนิิจฉยัของสภาแห่งรัฐกล่าวถึงความหมายของฝ่ายปกครองแต่เพียงวา่ หมายถึง องคก์รหน่ึง
หรือหลายองคก์รซ่ึงเป็นผูอ้  านวยการและบริหารการงานของกลุ่มมหาชน ซ่ึงไดแ้ก่ การงานของรัฐ
และการงานของกลุ่มมหาชนอ่ืน เช่น องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  ดงันั้น ฝ่ายปกครองจึงหมายถึง
องค์กรปกครองทั้งหลายซ่ึงรวมทั้งองค์กรปกครองของรัฐและองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินด้วย  
ทั้งน้ี นิติกรรมทางปกครองตามแนวทางของสาธารณรัฐฝร่ังเศสอาจแบ่งออกไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ 
นิติกรรมท่ีมีผลบงัคบัเฉพาะราย (acte individuel) ไดแ้ก่ ค  าสั่งทางปกครอง และนิติกรรมท่ีมีผล
บงัคบัทัว่ไป (acte réglementaire) ไดแ้ก่ กฎ46 

 

                                                           
44 จาก ค าวินิจฉัย C.E. ลงวนัท่ี 19 มกราคม 1973 คดี Ministre du Dévéloppement Industriel c/ Le 

Vavasseur. อ้างอิงใน ค าอธิบายกฎหมายปกครอง ว่าด้วยการกระท าทางปกครองและควบคุมการกระท า 
ทางปกครอง เล่ม 1 (น. 17). แหล่งเดิม.  

45  จาก ค าวนิิจฉยั C.E. ลงวนัท่ี 2 ตุลาคม 1937 คดี Bertinet. (อา้งอิงใน (น. 18). แหล่งเดิม).  
46 จาก หลักความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองของไทย  (น. 64 – 78), โดย บุญอนันต ์  

วรรณพานิชย,์ 2533, กรุงเทพฯ : จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั.  
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3.1.2 วิวฒันาการของการบอกลา้งค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครองตามหลกัการคุม้ครอง
ความเช่ือถือและไวว้างใจในความคงอยูข่องค าสั่งทางปกครอง 

สาธารณรัฐฝร่ังเศสยงัไม่มีบทบัญญัติท่ีเป็นลายลักษณ์อักษรในเร่ืองเก่ียวกับการ 
บอกล้างค าสั่งทางปกครอง กฎหมายปกครองเก่ียวกบัการบอกล้างค าสั่งทางปกครองจึงเกิดข้ึน 
จากการสร้างของสภาแห่งรัฐ47 และถือวา่เป็นหลกักฎหมายมหาชนทัว่ไป หลกัเกณฑ์ท่ีใชพ้ิจารณา
ในการบอกล้างค าสั่งทางปกครองมีหลักกฎหมายท่ีเก่ียวข้องหลายหลัก เช่น หลักความชอบ 
ด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง หลักความไม่มีผลยอ้นหลังของนิติกรรมทางปกครอง  
ซ่ึงหมายความว่า ฝ่ายปกครองจะออกค าสั่งทางปกครองให้มีผลใช้บังคบักับการกระท าหรือ
เหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึนหรือส้ินสุดลงแล้วก่อนวนัท่ีแจง้ค าสั่งทางปกครองให้ผูรั้บค าสั่งทางปกครอง
ทราบไม่ได้48 และหลักการคุ้มครองสิทธิท่ีเอกชนได้รับไปแล้ว ซ่ึงหมายความว่า เม่ือค าสั่ง 
ทางปกครองไดก่้อสิทธิใหแ้ก่เอกชนรายใดแลว้ สิทธิท่ีบุคคลนั้นไดรั้บจะตอ้งไดรั้บการยอมรับ49 

3.1.3 หลักเกณฑ์การบอกล้างค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครองตามหลักการคุ้มครอง 
ความเช่ือถือและไวว้างใจในความคงอยูข่องค าสั่งทางปกครอง 

หลักการคุ้มครองความเช่ือถือและไวว้างใจในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครอง
หมายความวา่ เม่ือฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครอง ค าสั่งทางปกครองอาจสร้างสิทธิต่างๆ ท่ีเป็น
คุณแก่ผูรั้บค าสั่งทางปกครอง  ดงันั้น การรักษาไวซ่ึ้งสิทธิท่ีผูรั้บค าสั่งทางปกครองไดรั้บมาแล้ว 
จึงเป็นส่ิงจ าเป็น ซ่ึงกรณีน้ีรู้จกักนัในนามของหลกักฎหมายทัว่ไปเก่ียวกบัการละเมิดมิไดต่้อสิทธิ 
ท่ีได้รับมาแล้วหรือสิทธิเฉพาะตัว จากหลักน้ีท าให้ฝ่ายปกครองไม่อาจจะบอกล้างค าสั่ ง 
ทางปกครองไดทุ้กกรณี  อยา่งไรก็ตาม ความจ าเป็นในการบริหารงานของฝ่ายปกครอง ขอ้พิจารณา
ด้านประโยชน์ทัว่ไป ความเปล่ียนแปลงอย่างสม ่าเสมอของเศรษฐกิจและสังคม เป็นส่ิงท่ีจ  ากัด 
ความจ าเป็นในด้านความมัน่คงทางปกครองของค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงมีผลท าให้ในบางกรณี 
ฝ่ายปกครองอาจบอกลา้งค าสั่งทางปกครองได ้

นอกจากน้ี การบอกลา้งค าสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นนิติกรรมทางปกครองท่ีมีผลบงัคบั
เฉพาะบุคคลจะแตกต่างจากการบอกล้างกฎซ่ึงเป็นนิติกรรมทางปกครองท่ีมีผลเป็นการทัว่ไป 
กล่าวคือ การบอกลา้งค าสั่งทางปกครองยอ่มยอมรับไดย้าก เพราะค าสั่งทางปกครองก่อให้เกิดสิทธิ
แก่เอกชนโดยเฉพาะเจาะจง การบอกลา้งอาจกระทบต่อสิทธิท่ีเอกชนไดรั้บไปแลว้ ซ่ึงจะกระทบถึง

                                                           
47 แหล่งเดิม. (น. 56). 
48 จาก หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง (น.65), โดย วรพจน์  วิศรุตพิชญ์, 2539, กรุงเทพฯ :  

เนติบณัฑิตยสภา. 
49 หลกัความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองของไทย (น. 132). เล่มเดิม. 
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ความมัน่คงแห่งนิติฐานะ และความเช่ือมัน่ในค าสั่งทางปกครองดว้ย ซ่ึงจะแตกต่างจากการบอกลา้งกฎ 
กล่าวคือ การบอกลา้งกฎยอมรับไดง่้าย เพราะกฎไม่ก่อใหเ้กิดสิทธิแก่เอกชนโดยเฉพาะเจาะจง 

เม่ือฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงอาจสร้างสิทธิต่างๆ ท่ีเป็นคุณแก่ผูรั้บค าสั่ง
ทางปกครอง การรักษาไวซ่ึ้งสิทธิท่ีผูรั้บค าสั่งทางปกครองไดรั้บมาแลว้จึงเป็นส่ิงจ าเป็น แต่หาก
ต่อมามีความจ าเป็นต้องบอกล้างค าสั่งทางปกครองนั้ น ผู ้รับค าสั่งทางปกครองย่อมได้รับ 
ความคุม้ครอง  ทั้งน้ี ในสาธารณรัฐฝร่ังเศสการบอกลา้งค าสั่งทางปกครองจ าตอ้งค านึงถึงหลกัความ
มัน่คงแห่งนิติฐานะ หลักกฎหมายดังกล่าวเป็นหลักท่ีให้ความคุม้ครองผูรั้บค าสั่งทางปกครอง 
ท่ีได้รับผลกระทบจากการบอกล้างค าสั่งทางปกครอง เช่น ค าสั่งทางปกครองท่ีก่อให้เกิดสิทธิ  
เม่ือออกโดยชอบด้วยกฎหมายแล้ว โดยหลักไม่อาจบอกล้างได้ เวน้แต่จะมีกฎหมายให้มีการ 
บอกล้างได้และตอ้งท าตามแบบท่ีกฎหมายก าหนด เป็นต้น ซ่ึงในสาธารณรัฐฝร่ังเศสกฎหมาย
ปกครองเก่ียวกบัการบอกลา้งค าสั่งทางปกครองเกิดจากการสร้างของสภาแห่งรัฐ (Conseil d’Etat) 
เท่านั้น โดยท่ียงัไม่มีบทบญัญติัท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษรอยา่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี50 

การบอกลา้งค าสั่งทางปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศสสามารถแยกพิจารณาไดเ้ป็น 2 
ประเภท ไดแ้ก่ การยกเลิกค าสั่งทางปกครองและการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง โดยมีรายละเอียด
ดงัน้ี 

3.1.3.1 การยกเลิกค าสั่งทางปกครอง (abrogation) 51 คือ การท าให้ค  าสั่งทางปกครอง 
ส้ินผล โดยใหมี้ผลในอนาคตนบัตั้งแต่วนัยกเลิก ซ่ึงมีหลกัเกณฑใ์นการยกเลิกแยกพิจารณาได ้ดงัน้ี 

1) การยกเลิกค าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมาย 
ค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยชอบด้วยกฎหมายอาจมีการยกเลิกได้ หากการยกเลิกนั้น 

ไม่กระทบต่อสิทธิท่ีเอกชนไดรั้บไปแลว้ การจะพิจารณาวา่การยกเลิกค าสั่งทางปกครองจะกระทบ
ต่อสิทธิท่ีเอกชนไดรั้บไปแลว้หรือไม่นั้น จ  าตอ้งแยกประเภทของค าสั่งทางปกครองเป็น 2 ประเภท 
คือ ค าสั่งทางปกครองท่ีก่อให้เกิดสิทธิ เช่น ค าสั่งให้เงินช่วยเหลือ การออกใบอนุญาต ค าสั่ง 
ทางปกครองประเภทน้ีก่อให้เกิดสิทธิแก่เอกชน เม่ือออกโดยชอบด้วยกฎหมายแล้ว การยกเลิก 
จึงยอ่มจะกระทบต่อสิทธิท่ีเอกชนไดรั้บไปแลว้  ดงันั้น โดยหลกัจึงไม่อาจยกเลิกค าสั่งทางปกครอง
ท่ีก่อให้เกิดสิทธิแก่เอกชนได้ เวน้แต่จะมีกฎหมายก าหนดให้มีการยกเลิกได้และการยกเลิกนั้น 
ตอ้งท าตามแบบท่ีกฎหมายก าหนดไวด้ว้ย52 และค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ก่อให้เกิดสิทธิ เช่น ค าสั่ง 

                                                           
50 จาก การยกเลิกและเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต) (น. 66),  

โดยมานิตย ์ จุมปา, 2540, กรุงเทพฯ : จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั.  
51 แหล่งเดิม. 
52 จาก กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ท่ีมาและนิติวิธี (น. 359), โดย บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ, 2538, กรุงเทพฯ : นิติธรรม. 
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ไม่อนุมติั ค  าสั่งไม่อนุญาต ค าสั่งห้าม ค าสั่งทางปกครองประเภทน้ีไม่ก่อให้เกิดสิทธิแก่เอกชน  
แมอ้อกโดยชอบด้วยกฎหมายก็อาจมีการยกเลิกได้เสมอ การยกเลิกไม่กระทบต่อสิทธิท่ีเอกชน
ไดรั้บไปแลว้  นอกจากนั้น การยกเลิกค าสั่งทางปกครองประเภทน้ีอาจเป็นประโยชน์แก่เอกชนอีกดว้ย 

2) การยกเลิกค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ท่ีเป็นการก่อภาระแก่ประชาชน ฝ่ายปกครอง

มีหน้าท่ีจะตอ้งยกเลิกค าสั่งทางปกครองดงักล่าว เพื่อรักษาไวซ่ึ้งหลกัของความชอบดว้ยกฎหมาย
ของค าสั่งทางปกครอง แต่ถา้เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีก่อให้เกิดสิทธิให้แก่ประชาชน การจะยกเลิก
ค าสั่งทางปกครองน้ีตอ้งค านึงถึงสิทธิท่ีประชาชนไดรั้บไปแลว้ดว้ย 

ผลของการยกเลิกค าสั่งทางปกครอง เม่ือมีการยกเลิกค าสั่งทางปกครอง ค าสั่ง 
ทางปกครองนั้นย่อมส้ินผลนับแต่วนัท่ีมีการยกเลิก การยกเลิกจึงมีผลในอนาคตไม่ยอ้นหลงัไป 
ในอดีต  ทั้งน้ี อาจเป็นการยกเลิกค าสั่งทางปกครองทั้งหมดหรือบางส่วนก็ได ้หากส่วนท่ียกเลิกนั้น
สามารถแยกไดเ้ป็นส่วนต่างหากจากส่วนท่ีไม่ยกเลิก53 

3.1.3.2 การเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง (retrait)54 คือ การท าให้ค  าสั่งทางปกครอง 
ส้ินผลโดยให้มีผลยอ้นหลงัไปในอดีต การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองเป็นขอ้ยกเวน้ของหลกัความ
ไม่มีผลยอ้นหลงัของนิติกรรมทางปกครอง การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองมีหลกัเกณฑ์ซ่ึงแยก
พิจารณาได ้ดงัน้ี 

1) การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมาย  
โดยหลกัทัว่ไปแลว้ค าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายไม่อาจเพิกถอนได ้หลกัน้ีมี

รากฐานมาจากหลักกฎหมายทัว่ไปท่ีว่า นิติกรรมทางปกครองจะต้องไม่มีผลยอ้นหลัง การจะ
พิจารณาวา่การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองจะกระทบต่อสิทธิท่ีเอกชนไดรั้บไปแลว้หรือไม่นั้น จ าตอ้ง
แยกประเภทของค าสั่งทางปกครองเป็น 2 ประเภท คือ ค าสั่งทางปกครองท่ีมีผลก่อให้เกิดสิทธิ  
ซ่ึงไม่อาจถูกเพิกถอนไดเ้พื่อรักษาไวซ่ึ้งหลกัความมัน่คงทางกฎหมาย เพราะหากให้มีการเพิกถอนได้
ย่อมกระทบต่อสิทธิท่ีเอกชนได้รับมาแล้ว ส าหรับค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ก่อให้เกิดสิทธิอาจ 
ถูกเพิกถอนได้โดยฝ่ายปกครอง เพราะการเพิกถอนในกรณีน้ีไม่กระทบต่อสิทธิท่ีเอกชนได้รับ
มาแลว้ตามหลกัความมัน่คงแห่งสิทธิ  นอกจากนั้น การให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองประเภทน้ีได้
ก็เพื่อประโยชน์ในการบริหารงานของฝ่ายปกครอง  

 
 

                                                           
53 การยกเลิกและเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง (น. 72). เล่มเดิม. 
54 แหล่งเดิม. (น. 69-73). 
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2) การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายตอ้งค านึงถึงสิทธิท่ีปัจเจกชนไดรั้บไปแลว้

ดว้ย กล่าวคือ ค าสั่งทางปกครองท่ีก่อให้เกิดสิทธิ ฝ่ายปกครองสามารถเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง 
ท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายดังกล่าวได้ แต่ต้องเพิกถอนภายในอายุความฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 
เน่ืองจากหากฝ่ายปกครองไม่เพิกถอนค าสั่งทางปกครองดังกล่าว เม่ือมีคดีข้ึนสู่ศาลปกครอง  
ศาลปกครองก็จะเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้นได้  อย่างไรก็ตาม หากพ้นอายุความฟ้องคดี 
ต่อศาลปกครองแลว้ แมศ้าลปกครองเองยงัเพิกถอนไม่ได ้ฝ่ายปกครองก็ยิ่งเพิกถอนไม่ได ้เพราะ
การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองในกรณีน้ีมีผลยอ้นหลงัไปกระทบสิทธิของปัจเจกชนท่ีไดรั้บไปแลว้ 
จึงต้องมีอายุความฟ้องคดีและห้ามมิให้ฝ่ายปกครองเพิกถอนเม่ือพ้นอายุความดังกล่าว  
เพื่อรักษาไวซ่ึ้งความมัน่คงและความเช่ือถือในค าสั่งทางปกครอง กรณีน้ีจะเห็นไดว้า่ให้ความส าคญั
กบัหลกัความมัน่คงทางกฎหมายมากกวา่หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง55 

กรณีท่ีเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีก่อให้เกิดสิทธิท่ีฝ่ายปกครองสามารถเพิกถอนไดก่้อน
ส้ินอายุความฟ้องคดีปกครองนั้ น หากมีการฟ้องคดีต่อศาลปกครองขอให้เพิกถอนค าสั่ ง 
ทางปกครองก่อนท่ีจะมีค าพิพากษาถึงท่ีสุด ฝ่ายปกครองสามารถเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้นได ้
หรืออาจกล่าวไดว้า่ ตราบใดท่ีอายคุวามฟ้องคดียงัไม่ส้ินสุดสิทธิของผูรั้บค าสั่งทางปกครองท่ีไดรั้บ
มาจากค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายยงัไม่ถือว่าเป็นสิทธิท่ีได้รับมาแลว้อย่างเด็ดขาด 
ฝ่ายปกครองจึงเพิกถอนได ้ต่อเม่ือส้ินอายคุวามฟ้องคดีปกครองสิทธิท่ีผูรั้บค าสั่งทางปกครองไดรั้บ
มาแลว้จึงจะเป็นสิทธิท่ีไดรั้บมาอยา่งเด็ดขาดไม่อาจถูกเพิกถอนไดอี้กต่อไป56 

ส าหรับอายุความฟ้องคดีปกครองโดยทัว่ไป การฟ้องคดีปกครองจะตอ้งฟ้องภายใน 2 
เดือน นบัแต่วนัท่ีมีค าสั่งทางปกครองอนัเป็นเหตุให้ฟ้องคดีนั้นเอง เหตุท่ีก าหนดอายุความไวส้ั้ น 
ก็เพื่อให้ค  าสั่งทางปกครองมัน่คงไม่ตกอยู่ภายใต้ความไม่แน่นอนว่าจะชอบด้วยกฎหมายหรือ 
ไม่นานเกินไป  อยา่งไรก็ตาม ก าหนดอายุความ 2 เดือนน้ี เป็นเหลกัทัว่ไปท่ีใชใ้นกรณีท่ีไม่มีกฎหมาย
ระบุไวโ้ดยเฉพาะ  ดงันั้น หากมีกฎหมายระบุไวโ้ดยเฉพาะว่ากรณีค าสั่งทางปกครองมีอายุความ
เท่าใดก็ตอ้งเป็นไปตามนั้น57 การเร่ิมนบัอายคุวามในกรณีเป็นค าสั่งทางปกครอง ผลจะเร่ิมนบัตั้งแต่
วนัท่ีมีการแจง้ให้เอกชนทราบ  อน่ึง ค าสั่งทางปกครองจะก่อให้เกิดสิทธินับตั้งแต่ฝ่ายปกครอง 

                                                           
55 กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ท่ีมาและนิติวิธี (น. 70), เล่มเดิม.  
56 จาก “นิติกรรมฝ่ายเดียวทางปกครองในกฎหมายฝร่ังเศส,” โดย พูนศกัด์ิ  ไวส ารวจ, 2528, วารสาร

กฎหมายปกครอง, 4, น. 307. 
57 จาก “วธีิพิจารณาคดีปกครองในฝร่ังเศส,” โดย บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ, 2531, วารสารกฎหมายปกครอง, 7, 

น. 720. 
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ลงนาม แต่จะมีการเร่ิมนับอายุความในการฟ้องคดีเพิกถอนต่อเม่ือมีการแจง้ค าสั่งทางปกครอง 
ให้ผูรั้บค าสั่งทางปกครองทราบ ไม่ใช่นับแต่วนัลงนาม  58  อย่างไรก็ตาม มีข้อยกเวน้ในเร่ือง
ระยะเวลาในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย คือ บางกรณีความไม่ชอบ 
ดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองเกิดข้ึนเพราะการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองอีกอนัหน่ึง กรณีน้ี
แม้ว่าระยะเวลาในการเพิกถอนจะส้ินสุดลงแล้วก็ตาม ค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นผลมาจากค าสั่ง 
ทางปกครองอนัแรกก็อาจถูกเพิกถอนไดโ้ดยฝ่ายปกครองหรืออาจถูกน าไปฟ้องต่อศาลปกครอง เช่น 
การเพิกถอนค าสั่งไล่ขา้ราชการออกจากราชการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย มีผลเป็นการเพิกถอน
ค าสั่งแต่งตั้งผูม้าด ารงต าแหน่งแทนดว้ย59 

ส าหรับค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ก่อให้เกิดสิทธิ ฝ่ายปกครองมีหนา้ท่ีตอ้งเพิกถอนค าสั่ง
ทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายดังกล่าว เพื่อรักษาไวซ่ึ้งหลักความชอบด้วยกฎหมายของ 
นิติกรรมทางปกครอง การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองในกรณีน้ี ฝ่ายปกครองสามารถกระท าได ้
ทุกเวลาไม่มีข้อจ ากัด เน่ืองจากไม่กระทบต่อหลักความมั่นคงและความเช่ือถือในนิติกรรม 
ทางปกครอง  

ผลของการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง ค าสั่งทางปกครองยอ่มส้ินผลโดยมีผลยอ้นหลงั
ไปถึงวนัท่ีออกค าสั่งทางปกครอง โดยถือว่าไม่มีค  าสั่งทางปกครองนั้นเกิดข้ึน  ทั้งน้ี อาจเป็นการ
เพิกถอนค าสั่งทางปกครองทั้งหมดหรือบางส่วนก็ได ้หากส่วนท่ีจะเพิกถอนนั้นแยกได้เป็นส่วน
ต่างหากจากส่วนท่ีไม่เพิกถอน60 

3.1.3.3 การบอกลา้งค าสั่งทางปกครองโดยศาล 
ในสาธารณรัฐฝร่ังเศส เม่ือบุคคลใดได้รับการกระทบกระเทือนสิทธิและหน้าท่ี 

จากนิติกรรมทางปกครองหรือปฏิบัติการทางปกครอง บุคคลนั้นอาจแสวงหาทางเยียวยาได ้
หลายทาง ทางเยียวยาทางหน่ึง คือ การน าคดีสู่ศาลปกครอง คดีปกครองท่ีศาลปกครองจะรับ
พิจารณานั้น อาจแบ่งไดเ้ป็น 4 ประเภท61 คือ (1) คดีขอให้ศาลเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีไม่
ชอบด้วยกฎหมาย (Contentieux d’annulation) คดีประเภทน้ีเป็นคดีท่ีโจทก์ขอให้ศาลเพิกถอน 
นิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และศาลมีอ านาจเพียงเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง 

                                                           
58 จาก “C.E. (ท่ีประชุมใหญ่) 6 พฤษภาคม 1966, Ville de Bagneux” อา้งอิงใน “นิติกรรมฝ่ายเดียว 

ทางปกครองในกฎหมายฝร่ังเศส,” (น. 307). เล่มเดิม. 
59 จาก “C.E. 20 มกราคม 1939, Hollender” แหล่งเดิม. (น. 137-138). 
60 “วธีิพิจารณาคดีปกครองในฝร่ังเศส,” (น. 772). เล่มเดิม 
61 จาก “นิติกรรมทางปกครอง,” โดย ฤทยั  หงส์สิริ, 2539, คู่มือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง, (น. 292-

294). 
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ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้น ไม่มีอ านาจเปล่ียนแปลง แกไ้ข หรือออกนิติกรรมทางปกครองแทน
ฝ่ายปกครอง (2) คดีท่ีศาลมีอ านาจเตม็ (Contentieux pleine juridiction) คดีประเภทน้ีเป็นคดีท่ีโจทก์
ขอให้ศาลเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย และเรียกค่าเสียหายจาก 
ฝ่ายปกครองดว้ย ในคดีประเภทน้ีนอกจากศาลจะมีอ านาจเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองแลว้ ยงัมี
อ านาจพิพากษาให้ฝ่ายปกครองใช้ค่าเสียหายอีกด้วย (3) คดีท่ีศาลยุติธรรมขอให้ศาลปกครอง
ตีความปัญหากฎหมายมหาชนหรือขอใหศ้าลปกครองพิจารณาความชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรม
ทางปกครอง ซ่ึงเป็นฐานประเด็นแห่งคดีในอ านาจศาลยติุธรรม และ (4) คดีอาญาท่ีข้ึนศาลปกครอง 
(contentieux de répression) โดยคดีสองประเภทแรกเป็นคดีท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบอกล้างนิติกรรม 
ทางปกครองมากท่ีสุด คือ คดีขอใหเ้พิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงมีคดีท่ี
ฝ่ายปกครองท าการเกินอ านาจข้ึนสู่การพิจารณาของศาลปกครองเป็นหลัก ในคดีร้องขอให้ 
ศาลปกครองเพิกถอนค าสั่งทางปกครองศาลมีอ านาจเพียงพิจารณาว่า ค  าสั่งทางปกครองนั้น 
ชอบหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ถา้เห็นวา่ไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็วินิจฉยัให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น 
ศาลจะไม่ก้าวล่วงเข้าไปพิจารณาถึงเร่ืองความเหมาะสมของค าสั่งทางปกครอง  นอกจากนั้ น  
เม่ือศาลเพิกถอนค าสั่งทางปกครองแล้ว ศาลไม่อาจท าค าสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมาย 
ให้ฝ่ายปกครองแทนค าสั่งทางปกครองท่ีถูกเพิกถอนไป  อยา่งไรก็ตาม ศาลปกครองอาจใช้วิธีการ
เขียนค าพิพากษาแนะน าให้ฝ่ายปกครองกระท าตามในส่ิงท่ีถูกตอ้งภายหลงัจากค าสั่งทางปกครอง 
ถูกเพิกถอนแลว้62  

โดยทัว่ไปศาลปกครองจะเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายทั้งหมด  
แต่ก็อาจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองบางส่วนได ้หากส่วนท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้น แยกออกไดจ้าก
ส่วนท่ีชอบดว้ยกฎหมาย63 เม่ือศาลพิพากษาให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
ผลก็ คือค าสั่ งทางปกครองนั้ นส้ินผลและค าพิพากษาให้เพิกถอนน้ีใช้ย ันบุคคลได้ทั่วไป  
นอกจากนั้น การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายท่ีเป็นภาระแก่ผูรั้บนิติกรรม 
ทางปกครองน้ีมีผลยอ้นหลงัดว้ย คือ ถือวา่ไม่มีค  าสั่งทางปกครองนั้นเกิดข้ึน64  

3.1.4 หลกัเกณฑก์ารเยยีวยาแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายในฝ่ายปกครอง 
ในสาธารณรัฐฝร่ังเศสหลกัการด าเนินการเพื่อแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายให้ครบ

ขั้นตอนตามท่ีกฎหมายก าหนดไวก่้อนฟ้องคดีปกครองเป็นหลกัการท่ีศาลปกครองใช้วางแนวทาง
ในการตรวจสอบทบทวนค าสั่งทางปกครอง โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อท่ีจะพิจารณารับรองสภาพ

                                                           
62 จาก “วธีิพิจารณาคดีปกครองในฝร่ังเศส,” (น. 736-737). เล่มเดิม.  
63 แหล่งเดิม. (น. 245). 
64 จาก “ส่ิงท่ีน่ารู้เก่ียวกบักองเซยเ์ดตาห์,” โดย โสภา  สงวนเกียรติ, 2527, วารสารนิติศาสตร์ 2, (น. 175). 
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บังคับของขั้นตอนการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง เพื่อสร้างระบบตรวจสอบท่ียืดหยุ่นและ
เหมาะสมกบัค าสั่งทางปกครองแต่ละประเภท ตลอดจนเพื่อลดคดีท่ีจะข้ึนสู่การพิจารณาพิพากษา
ของศาลปกครองดว้ย65 

ในระยะแรกสภาแห่งรัฐพิพากษาวางแนวทางบงัคบัใช้ขั้นตอนการอุทธรณ์ไม่บงัคบั
ก่อนฟ้องคดี กล่าวคือ ในกรณีทั่วไป ผู ้เดือดร้อนหรือเสียหายอาจอุทธรณ์หรือโต้แย ้งค าสั่ง 
ทางปกครองก่อนฟ้องคดีปกครองหรือไม่ก็ได ้หรือจะอุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครองและฟ้องศาลไปดว้ย
พร้อมๆ กนัก็ได ้การอุทธรณ์ตามท่ีกฎหมายก าหนดไวมิ้ไดเ้ป็นเง่ือนไขในการรับฟ้อง  ดงันั้น ไม่วา่
จะมีการอุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครองหรือไม่ สภาแห่งรัฐก็สามารถรับเร่ืองไวพ้ิจารณาได้ เวน้แต่
ตอ้งห้ามมิให้รับพิจารณาดว้ยเหตุอ่ืน ส่วนในกรณีท่ีเป็นขอ้ยกเวน้ กล่าวคือ มีกฎหมายเฉพาะเร่ือง
บงัคับให้มีการอุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครองก่อนท่ีจะฟ้องคดีต่อศาล ซ่ึงเป็นการบังคับใช้ขั้นตอน 
การอุทธรณ์บังคับก่อนฟ้องคดี ผู ้เ ดือดร้อนหรือเสียหายจะต้องอุทธรณ์หรือโต้แย ้งค าสั่ ง 
ทางปกครองต่อฝ่ายปกครองให้เสร็จส้ินก่อนตามขั้นตอนท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้สียก่อน  มิฉะนั้น 
ศาลปกครองจะไม่รับไวพ้ิจารณา66 

ในปัจจุบนัสาธารณรัฐฝร่ังเศสได้บงัคบัใช้ขั้นตอนการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
ก่อนฟ้องคดีมากข้ึน โดยศาลจะพิจารณาถ้อยค าท่ีใช้ในบทบญัญติักฎหมายเฉพาะเร่ือง ซ่ึงหาก
ถอ้ยค าดงักล่าวไม่ชดัเจนวา่เป็นขั้นตอนการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองท่ีมีลกัษณะบงัคบั ศาลจะ
พิจารณาจากการจดัระบบอุทธรณ์ท่ีกฎหมายก าหนดข้ึนว่ามีลกัษณะท่ีเป็นหลักประกันในการ
ควบคุมการออกค าสั่งทางปกครองนั้นอย่างจริงจงัหรือไม่ กล่าวคือ พิจารณาองค์กรท่ีมีอ านาจ
วินิจฉัยอุทธรณ์ว่าประกอบไปด้วยคณะผูแ้ทนของกลุ่มผลประโยชน์ดังกล่าวหรือไม่ จะต้อง
พิจารณาอุทธรณ์ภายในก าหนดเวลาหรือไม่ และในการวินิจฉัยอุทธรณ์ตอ้งให้เหตุผลประกอบ 
ค าวินิจฉัยหรือไม่ หากขั้นตอนอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองมีลกัษณะดงักล่าวศาลมีแนวโน้มท่ีจะ
ตีความว่าเป็นระบบอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองท่ีมีลักษณะบังคบัก่อนฟ้องคดี ซ่ึงคู่กรณีหรือ
ผูเ้สียหายจะตอ้งอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนท่ีจะฟ้องคดีต่อศาล  นอกจากนั้น สาธารณรัฐ
ฝร่ังเศสได้มีนโยบายในการใช้ขั้นตอนการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองท่ีมีลกัษณะบงัคบัมากข้ึน
เพื่อท่ีจะลดคดีท่ีจะข้ึนสู่ศาลปกครองโดยไดอ้อกรัฐบญัญติั ลงวนัท่ี 31 ธนัวาคม ค.ศ. 1987 เก่ียวกบั
การปรับปรุงการด าเนินคดีในศาลปกครองโดยให้อ านาจออกรัฐกฤษฎีกาก าหนดเง่ือนไขในการ

                                                           
65 จาก “รูปแบบและวิธีการควบคุมฝ่ายปกครอง,” โดย โภคิน  พลกุล, 2524, วารสารนิติศาสตร์, 1(11),  

น. 53. 
66 จาก “การทบทวนค าสั่งทางปกครอง,” โดย ฤทยั  หงส์สิริ, 2541, รวมบทความทางวิชาการ กฎหมาย 

ว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, น. 111. 
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ฟ้องคดีหรือการเสนอเร่ืองต่ออนุญาโตตุลาการว่าต้องอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองหรือผ่าน
กระบวนการไกล่เกล่ียก่อน67 

ระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศสเป็นการขอให้พิจารณา
ทบทวนนิติกรรมทางปกครอง (ค าสั่งทางปกครองและกฎ) ทั้งในเร่ืองความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
และความไม่เหมาะสม โดยจะใชใ้นกรณีท่ีมีนิติกรรมทางปกครองข้ึนแลว้เท่านั้น68 

การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศสมีการแยกเป็น 2 ระบบ ไดแ้ก่69 
3.1.4.1 การอุทธรณ์ระบบปกติ (Le recours administratif ordinaire) 
การอุทธรณ์ระบบปกติเป็นระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองท่ีเป็นหลักทัว่ไป 

ในการปกครองโดยอุทธรณ์ต่อเจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครองหรืออุทธรณ์ต่อผูบ้งัคบับญัชา 
ชั้นเหนือข้ึนไปของเจ้าหน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง การอุทธรณ์ประเภทน้ีจึงไม่มีรูปแบบ 
กระบวนพิจารณา ไม่ตอ้งมีส่วนไดเ้สียก็อุทธรณ์ได ้และไม่มีอายุความ โดยจะอุทธรณ์เม่ือใดก็ได ้
ส่วนการจะรับพิจารณาหรือไม่เป็นดุลพินิจของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง การอุทธรณ์ในระบบน้ี 
โดยหลกัจะเป็นระบบการอุทธรณ์ไม่บงัคบัคู่กรณีจะอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนหรือไม่ก็ได ้
แมใ้นทางทฤษฎีการอุทธรณ์ในระบบน้ีจะไม่ถือวา่มีอายุความก็ตาม แต่ในทางปฏิบติัเน่ืองจากการ
เสนอคดีต่อศาลจะมีอายุความก าหนดให้ต้องกระท าภายในสองเดือนนับแต่ได้รับแจ้งค าสั่ง 
ทางปกครอง  ดงันั้น จึงมีผลโดยปริยายว่าคู่กรณีตอ้งอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองภายในอายุความ
สองเดือน  

3.1.4.2 การอุทธรณ์ระบบพิเศษ (Le recours spéciaux) 
การอุทธรณ์ระบบพิเศษเป็นการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองท่ีกฎหมายจะก าหนดให้มี

การอุทธรณ์ค าสั่ งทางปกครองท่ีเ ก่ียวข้องได้โดยตรงและก าหนดวิธีการเฉพาะไว้ เ ช่น  
การก าหนดให้อุทธรณ์ต่อผูมี้อ  านาจก ากบัดูแลเจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครองได้ หรือการให้
อุทธรณ์ต่อองค์กรเฉพาะในฝ่ายปกครองท่ีมีอ านาจแก้ไขเปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองนั้นได ้ 
ซ่ึงบางคร้ังอาจเป็นเจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครองนั้นเอง หรือผูบ้งัคบับญัชาของผูอ้อกค าสั่ง 
ทางปกครองนั้ น หรือเป็นคณะกรรมการก็ได้ แต่โดยท่ีเป็นระบบพิเศษกฎหมายจะก าหนด
รายละเอียดของวิธีการอุทธรณ์ กระบวนการพิจารณา และระยะเวลาอุทธรณ์ไวโ้ดยเฉพาะ ซ่ึงการ

                                                           
67 From Droit du contentieux administratif (p. 338-344), R. chapus, (1996), Domat Droit Public : Paris 

Montchrestien. แหล่งเดิม. (น.112). 
68 จาก กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (น. 368-369), โดย ชัยวฒัน์  วงศ์วฒันศานต์, 2540, 

กรุงเทพฯ : จิรรัชการพิมพ.์ 
69 แหล่งเดิม. (น. 369-375). 
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อุทธรณ์ระบบพิเศษน้ีจะเป็นการบงัคบัให้ตอ้งอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนหรือไม่ เป็นอีก
ปัญหาหน่ึงโดยหลักจะถือว่าเป็นระบบอุทธรณ์ไม่บงัคบั คู่กรณีจะใช้ระบบพิเศษน้ีหรือไม่ก็ได ้ 
แต่จะมีหลายกรณีท่ีเป็นระบบบงัคบัวา่ตอ้งใชร้ะบบพิเศษน้ีก่อนจะน าคดีไปสู่การพิจารณาของศาล 
โดยเป็นเง่ือนไขอยา่งหน่ึงหากไม่ด าเนินการตามขั้นตอนบงัคบัน้ีก่อนศาลจะไม่รับพิจารณาให ้

 
3.2 การบอกล้างค าส่ังทางปกครองของฝ่ายปกครองในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี  

3.2.1 ขอ้ความคิดเก่ียวกบัค าสั่งทางปกครอง70 
ในระบบกฎหมายปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ค าสั่งทางปกครอง เรียกว่า 

Verwaltungsakt ซ่ึงมีแนวคิดมาจาก “acte administratif” ของฝร่ังเศส และไดน้ ามาพฒันานบัตั้งแต่ 
ปี ค.ศ. 1826 โดยมีความหมายตามมาตรา 35 ของกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองของ
สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี (Verwaltungsverfahrensgesetz : VwVfG) ว่า “ค าสั่งทางปกครองจะ
เป็นค าสั่งใดๆ ค าตดัสิน หรือการใชอ้  านาจอธิปไตยอ่ืนใดท่ีออกโดยเจา้หน้าท่ีท่ีจะบงัคบัในแต่ละ
กรณีในแดนของกฎหมายมหาชน และซ่ึงถูกมุ่งหมายท่ีจะให้มีผลทางกฎหมายโดยตรงออกไป
ภายนอก ค าสั่งทัว่ไปทางปกครองจะเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีมุ่งบงัคบัต่อกลุ่มบุคคลท่ีถูกก าหนด 
หรือสามารถก าหนดไดใ้นหลกัเกณฑ์ของลกัษณะทัว่ไป หรือเร่ืองเก่ียวกบัปัญหากฎหมายมหาชน 
หรือการใช้ประโยชน์โดยสาธารณชนส่วนใหญ่” ส าหรับประโยคท่ีสองของความหมายค าสั่ง 
ทางปกครอง ไดข้ยายความค าสั่งทัว่ไปทางปกครองให้รวมเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีมุ่งบงัคบัต่อคน
ทัว่ไป เช่น สัญญาณไฟจราจรท่ีมุ่งบงัคบัต่อคนท่ีขบัรถผา่นถนนสายใดสายหน่ึง เม่ือเห็นสัญญาณ
ไฟจราจรจะตอ้งปฏิบติัตาม แมจ้ะมิไดร้ะบุเฉพาะเจาะจงวา่เป็นผูใ้ด แต่ก็บงัคบักบัคนทัว่ไปท่ีผา่น
ถนนสายนั้น กรณีของสัญญาณไฟจึงมีลกัษณะเป็นรูปธรรม แมจ้ะตอ้งบงัคบัต่อคนทัว่ไปก็ตาม  
ก็ถือวา่เป็นค าสั่งทางปกครองดว้ย ทั้งน้ี ค  าสั่งทางปกครองมีองคป์ระกอบ ดงัน้ี 

3.2.1.1 เจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง 
ฝ่ายปกครอง (Behorde) ตามประมวลวิธีพิจารณาในชั้นเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง ค.ศ. 

1976 มาตรา 1 (4) ให้ค  านิยามไวว้า่ “ฝ่ายปกครอง คือ องคก์รท่ีมีหนา้ท่ีกระท าการทางปกครอง” 71 
ในการพิจารณาฝ่ายปกครองน้ี มิได้พิจารณาแคบเฉพาะตอ้งเป็นองค์กรในฝ่ายปกครองเท่านั้น 
หากแต่มีความหมายกว้างโดยพิจารณาการใช้อ านาจปกครองด้วย  ดังนั้ น ฝ่ายปกครอง 

                                                           
70 จาก กฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจเยอรมัน (น. 21–34), โดยบุญศรี  มีวงศ์อุโฆษ, 2538, กรุงเทพฯ :  

นิติธรรม.  
71 ค าอธิบายกฎหมายปกครองว่าด้วยการกระท าทางปกครองและการควบคุมการกระท าทางปกครอง  

เล่ม 1 (น. 20). เล่มเดิม. 



38 
 

จึงหมายรวมถึงองค์กรอิสระใดๆ ท่ีใช้อ  านาจปกครอง ไม่ว่าจะเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ คือ 
รัฐมนตรี สภาผู ้แทนราษฎร หรือองค์กรท้องถ่ิน72 เช่น การท่ีสภานิติบัญญัติออกใบอนุญาต 
ให้ด า เ นินคดีอาญากับสมาชิกสภานิติบัญญัติระหว่างสมัยประชุมได้ตามมาตรา 46 (2)  
แห่งรัฐธรรมนูญเยอรมัน73 หรือการท่ีสมาคมวิชาชีพมีอ านาจออกใบอนุญาตให้กับผูป้ระกอบ
วิชาชีพนั้นๆ74 ซ่ึงเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองถือเป็นองค์ประกอบท่ีส าคญัมาก เน่ืองจากเป็น 
ผูท่ี้ได้รับมอบอ านาจจากฝ่ายนิติบัญญัติให้เป็นผูใ้ช้อ  านาจรัฐในการด าเนินการทางปกครอง  
ให้บรรลุผลตามวตัถุประสงค์ของกฎหมายด้วยการใช้ค  าสั่งทางปกครองเป็นเคร่ืองมือภายใต้
ขอบเขตของกฎหมายปกครอง  นอกจากนั้น ยงัรวมไปถึงองคก์รใดๆ ท่ีปฏิบติัภารกิจเก่ียวกบัภารกิจ
ของฝ่ายปกครอง  เพราะฉะนั้น องคก์รเอกชนท่ีไดรั้บมอบอ านาจมหาชนจากเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง
ใหใ้ชอ้  านาจของฝ่ายปกครองก็เป็นเจา้หนา้ท่ีตามองคป์ระกอบน้ีไดเ้ช่นกนั 

3.2.1.2 การใชอ้ านาจปกครอง 
การกระท าของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีจะถือว่าเป็นค าสั่งทางปกครองนั้น จะตอ้งเป็น

การใชอ้  านาจมหาชนท่ีเป็นอ านาจปกครอง ซ่ึงฝ่ายนิติบญัญติัมุ่งหมายให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองใช้
อ านาจรัฐในการด าเนินภารกิจของฝ่ายปกครองให้บรรลุผลตามกฎหมาย โดยอ านาจปกครอง 
เป็นอ านาจเหนือท่ีฝ่ายปกครองมีเอกสิทธิเหนือเอกชนผูรั้บค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ตอ้งขอความ
ยนิยอมใดๆ ก่อน เวน้แต่กรณีตามบทบญัญติัของกฎหมายในการให้สิทธิคุม้ครองคู่กรณีท่ีอาจไดรั้บ
ผลกระทบจากค าสั่งทางปกครอง ส่วนอ านาจมหาชนอ่ืน เช่น อ านาจบริหาร อ านาจตุลาการ  
และอ านาจนิติบญัญติัไม่ใช่อ านาจปกครอง  อน่ึง กรณีใดท่ีจะถือเป็นการใชอ้ านาจปกครองจะตอ้ง
พิจารณาจากเน้ือหาหรือธรรมชาติของอ านาจดงักล่าวเป็นส าคญัวา่ เป็นเร่ืองท่ีจดัให้อยู่ในขอบเขต
ของกฎหมายปกครองหรือไม่ มิใช่พิจารณาจากองคก์รเจา้หนา้ท่ีผูใ้ชอ้  านาจ75  

3.2.1.3 การสร้างนิติสัมพนัธ์ 
การท่ีเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองใช้อ านาจต่อบุคคลใดๆ ก็ตาม มิใช่ว่าการกระท าของ

เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองทุกกรณีจะถือเป็นค าสั่งทางปกครองทั้งส้ิน แต่จะตอ้งเป็นการกระท าท่ีมีความ

                                                           
72 จาก “คดีปกครองเยอรมนั,” โดย บุญศรี  มีวงศอ์ุโฆษ, 2531, รวมบทความในโอกาสครบรอบ 60 ปี ดร.

ปรีดี  เกษมทรัพย์, น. 169. 
73 จาก หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน (น. 123), โดย กมลชัย  รัตนสกาววงศ์, 2544, กรุงเทพฯ : 

จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 
74 จาก การกระท าทางปกครอง (น. 65), โดย สมยศ  ไทยเจริญ, 2552, กรุงเทพฯ : วญิญูชน. 
75 จาก หลกัการพืน้ฐานในกฎหมายปกครองและการกระท าทางปกครอง (น. 111), โดย วรเจตน์  ภาคีรัตน์, 

2546, กรุงเทพฯ : วญิญูชน. 
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มุ่งหมายหรือวตัถุประสงค์ท่ีจะให้เกิดผลในทางกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการก่อ เปล่ียนแปลง โอน 
สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคลเท่านั้น ศาลปกครองของ
สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีไดว้างหลกักฎหมายเก่ียวกบัค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นลกัษณะของการ
สร้างนิติสัมพนัธ์ไวว้า่76 จะตอ้งเป็นเร่ืองท่ีมุ่งใหเ้กิดผลทางกฎหมายอนัเก่ียวกบัการมีอยูห่รือไม่มีอยู่
ในสิทธิตามกฎหมายในเฉพาะกรณี เช่น ค าสั่งไล่ขา้ราชการออกจากราชการเป็นค าสั่งทางปกครอง 
แต่มาตรการภายในของฝ่ายปกครองท่ีเก่ียวกบัการคน้หาขอ้เท็จจริงเพื่อน าไปสู่การพิจารณาออก
ค าสั่งดงักล่าว อาทิ การสอบสวนขา้ราชการผูถู้กกล่าวหา หรือการเสนอความเห็นของเจา้หนา้ท่ีผูท้  า
การสอบสวน ไม่ใช่เป็นการกระท าท่ีมุ่งใหเ้กิดผลตามกฎหมาย จึงไม่เป็นค าสั่งทางปกครอง 

3.2.1.4 การมีผลเฉพาะกรณี 
การมีผลเฉพาะกรณีเป็นการท่ีฝ่ายปกครองออกกฎเกณฑ์ท่ีก าหนดสิทธิหน้าท่ีของ

ปัจเจกชนเป็นการเฉพาะรายอยา่งเจาะจง ตามกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองของสหพนัธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี มาตรา 35 มีบทบญัญติัท่ีเก่ียวกบัค าว่า “เฉพาะกรณี (an individual case)”  
ท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองมุ่งท่ีจะออกค าสั่งทางปกครองบงัคบัในแต่ละกรณีใดกบัผูใ้ด ซ่ึงมีลกัษณะ 
ท่ีเป็นรูปธรรมและเฉพาะเจาะจง  นอกจากน้ี ในกรณีของค าสั่งทัว่ไปทางปกครองตามประโยค 
ท่ีสองของมาตราดังกล่าว ซ่ึงใช้บังคับกับกลุ่มคนกลุ่มใดกลุ่มหน่ึงท่ีสามารถก าหนดได้ของ
หลกัเกณฑ์ท่ีมีลกัษณะทัว่ไป เช่น การออกค าสั่งห้ามประชาชนมิให้ใช้ถนนเส้นใดเส้นหน่ึงเพราะ
อาจไดรั้บอนัตรายจากระเบิด เป็นตน้77 

3.2.1.5 การมีผลออกไปภายนอกโดยตรง 
ค าสั่งทางปกครองจะเร่ิมมีผลบงัคบัก็ต่อเม่ือไดแ้จง้ใหบุ้คคลภายนอกฝ่ายปกครองท่ีเป็น

ผูรั้บค าสั่งทางปกครองไดท้ราบสิทธิและหนา้ท่ีท่ีตนจะตอ้งปฏิบติัตามค าสั่งนั้น ตราบใดท่ียงัไม่แจง้
ค าสั่งทางปกครองให้บุคคลภายนอกรับทราบเพื่อท่ีจะปฏิบติัตามค าสั่งแล้ว ค าสั่งทางปกครอง
ดงักล่าวก็ยงัไม่เกิดสภาพบงัคบั และองคป์ระกอบในส่วนน้ี ท าให้เห็นความแตกต่างระหวา่งค าสั่ง
ทางปกครองกับค าสั่งภายในฝ่ายปกครองท่ีผูบ้งัคบับญัชาสั่งให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไปกระท าการ 
ทางปกครองในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง ตวัอยา่งเช่น คดีท่ีศาลปกครองแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีได้
วางหลกัไวว้่า การยา้ยเจา้หน้าท่ีจากต าแหน่งหน่ึงหรือสถานท่ีหน่ึงไปอีกท่ีหน่ึง เป็นการกระท า

                                                           
76 จาก หลักการรับฟังคู่กรณีก่อนออกค าส่ังทางปกครอง : ศึกษาเปรียบเทียบระบบกฎหมายเยอรมัน 

สหรัฐอเมริกาและไทย (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบณัฑิต) (น. 39-41), โดย วนัชยั  โฆษิตมาศ, 2549, กรุงเทพฯ : 
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  

77 ค าอธิบายกฎหมายปกครองว่าด้วยการกระท าทางปกครองและการควบคุมการกระท าทางปกครอง เล่ม 
1 (น. 23). เล่มเดิม. 
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ภายในองคก์รฝ่ายปกครอง78 เป็นตน้ องคป์ระกอบขอ้น้ีแสดงให้เห็นวา่ค าสั่งทางปกครองเป็นเร่ือง
ความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐกบัเอกชนในฐานะท่ีรัฐมีอ านาจเหนือเอกชน รัฐจึงสามารถกา้วล่วงเขา้ไป
ก าหนดสิทธิหนา้ท่ีของเอกชนได้79 

3.2.2 วิวฒันาการของการบอกลา้งค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครองตามหลกัการคุม้ครอง
ความเช่ือถือและไวว้างใจในความคงอยูข่องค าสั่งทางปกครอง 

เดิมหลกักฎหมายมหาชนของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีถือวา่ ค  าสั่งทางปกครองท่ีไม่
ชอบด้วยกฎหมายอาจถูกยกเลิกได้เสมอ โดยอาศยัหลักกฎหมายปกครอง เร่ือง การกระท าของ 
ฝ่ายปกครองจะตอ้งชอบดว้ยกฎหมายเสมอ สาเหตุของการยกเลิกค าสั่งทางปกครอง คือ ความไม่
ชอบดว้ยกฎหมาย แต่เม่ือมีประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความในชั้นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองแล้ว 
หลกักฎหมายปกครองเร่ืองการคุม้ครองความเช่ือถือและความไวว้างใจของประชาชนต่อค าสั่ง 
ทางปกครองว่ามีสภาพหรือชอบดว้ยกฎหมายจะมาจ ากดัการยกเลิกค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นคุณ 
แก่ผูรั้บค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงหลักกฎหมายปกครองดังกล่าวเม่ือน ามาใช้ในการยกเลิกค าสั่ง 
ทางปกครองจะมีความขดัแยง้กนัอยู่คนละดา้น ดา้นหน่ึงฝ่ายปกครองจะตอ้งด าเนินการให้ค  าสั่ง 
ทางปกครองถูกต้องสอดคล้องหรือชอบด้วยกฎหมายอยู่เสมอ อีกด้านหน่ึง เม่ือผู ้รับค าสั่ง 
ทางปกครองมีความเช่ือถือและความไวว้างใจในค าสั่งทางปกครอง จึงควรให้ค  าสั่งทางปกครอง 
มีผลบงัคบัต่อไปแมว้า่ค าสั่งทางปกครองจะไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็ตาม80  ดงันั้น บางกรณีก็จ  าตอ้ง
ปล่อยให้ค  าสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆียะมีสภาพบงัคบัอยู่ต่อไปโดยไม่ถูกบอกลา้ง หากพิจารณา
แลว้เห็นวา่ การคุม้ครองความเช่ือถือของประชาชนผูรั้บค าสั่งทางปกครองท่ีมีต่อค าสั่งทางปกครอง 
มีความส าคญัยิง่กวา่81 

ก่อนท่ีสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีจะมีการตราประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ 
ในชั้นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง ค.ศ. 1976 (Verwaltungsverfahrensgesetz 1976) มีแนวความคิดว่า 
ค  าสั่งทางปกครองเป็นคุณประโยชน์แก่ผูรั้บค าสั่งทางปกครอง แมอ้อกมาโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

                                                           
78 หลักการรับฟังคู่กรณีก่อนออกค าส่ังทางปกครอง : ศึกษาเปรียบเทียบระบบกฎหมายเยอรมัน 

สหรัฐอเมริกา และไทย (น. 45). เล่มเดิม. 
79 ค าอธิบายกฎหมายปกครองว่าด้วยการกระท าทางปกครองและการควบคุมการกระท าทางปกครอง เล่ม 1 

(น. 22). เล่มเดิม. 
80 From Allgemeines Verwaltungsrecht (p. 203–204), Maurer Hartmut, 1980, München : Beck. อา้งอิงใน 

หลกักฎหมายปกครองเยอรมนั (น. 225-226). เล่มเดิม. 
81 From Lehrbuch des verwaltungsrechts (p. 263), E.Forsthoff, 1904, München : Beck. อา้งอิงในแหล่งเดิม. 

(น. 222). 
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ฝ่ายปกครองก็มีอ านาจในการเพิกถอนได้ แต่ต่อมาแนวความคิดน้ีได้เปล่ียนแปลงไป โดยมี
แนวความคิดใหม่ว่า หากจะมีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง ฝ่ายปกครองจะตอ้งให้เหตุผลพิเศษ 
ในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น  ทั้งน้ี เป็นการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจของผูรั้บ
ค าสั่งทางปกครองท่ีมีต่อค าสั่งทางปกครอง แนวความคิดดงักล่าวไดรั้บการพฒันาต่อมาจนกระทัง่
ไดมี้การบญัญติัหลกัเกณฑใ์นการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองไวใ้นประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความ
ในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง82 

3.2.3 หลักเกณฑ์การบอกล้างค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครองตามหลักการคุ้มครอง 
ความเช่ือถือและไวว้างใจในความคงอยูข่องค าสั่งทางปกครอง 

หลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจของประชาชนผูรั้บค าสั่งทางปกครองต่อ
ค าสั่งทางปกครองวา่มีสภาพบงัคบัหรือชอบดว้ยกฎหมาย (Vertraunsschutz) หมายความวา่ ในการ
บอกลา้งค าสั่งทางปกครอง เม่ือผูรั้บค าสั่งทางปกครองมีความเช่ือถือต่อค าสั่งทางปกครองท่ีออก
โดยเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองผูมี้อ านาจตามกฎหมาย การท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะบอกล้างค าสั่ง 
ทางปกครองเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองจะต้องน าความเช่ือถือดังกล่าวมาชั่งน ้ าหนักกับประโยชน์
สาธารณะวา่สมควรจะบอกลา้งค าสั่งทางปกครองท่ีออกไปแลว้หรือไม่ หากประโยชน์สาธารณะมี
น ้าหนกัหรือความส าคญัมากกวา่จึงจะบอกลา้งค าสั่งทางปกครองนั้นได้83 

หลกักฎหมายปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ค าวา่ “ยกเลิก” และ “เพิกถอน” 
เป็นศพัทเ์ทคนิคทางกฎหมาย ใชใ้นความหมายท่ีแตกต่างกนั กล่าวคือ การยกเลิกค าสั่งทางปกครอง 
(Rücknahme) คือ การบอกลา้งค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่ยงัไม่ถึงระดบัโมฆะ 
หรืออาจเรียกว่าเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆียะ เป็นการแกไ้ขปัญหาขอ้ผิดพลาดในการออก
ค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงหากไม่บอกลา้งแลว้ค าสั่งทางปกครองดงักล่าวจะมีผลบงัคบักบัผูรั้บค าสั่ง 
ทางปกครองนั้ น ส าหรับการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง (Widerruf) คือ การบอกล้างค าสั่ง 
ทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายทุกประการในขณะออกค าสั่งทางปกครองนั้น แต่ต่อมาภายหลงั
ขณะท่ีค าสั่งทางปกครองดงักล่าวยงัมีผลบงัคบั ขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมายซ่ึงเป็นเง่ือนไขในการ
ออกค าสั่งทางปกครองได้เปล่ียนแปลงไป ท าให้ค  าสั่งทางปกครองดังกล่าวไม่สอดคล้องกับ
กฎหมายท่ีมีผลใช้บงัคบัอยู่ในขณะนั้น หากฝ่ายปกครองจะบอกล้างจะตอ้งกระท าการบอกล้าง 
ดว้ยวธีิการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง84 

                                                           
82 การยกเลิกและเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง (น. 89). เล่มเดิม. 
83 From ABC des Verwaltungsrechts (p. 143), H. Jonocha, 1979, Stuttgart. อา้งอิงในหลกักฎหมาย

ปกครองเยอรมนั (น. 219). เล่มเดิม. 
84 แหล่งเดิม. (น. 215). 
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การยกเลิกค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆียะและท่ีเป็นภาระแก่ผูรั้บค าสั่งทางปกครอง 
ไม่มีความยุ่งยากเป็นพิเศษ เพราะไม่กระทบกระเทือนถึงสิทธิหรือประโยชน์ของผูรั้บค าสั่ง 
ทางปกครอง ตรงกันข้ามกลับเป็นผลดีต่อผูรั้บค าสั่งทางปกครอง แต่ส าหรับการยกเลิกค าสั่ง 
ทางปกครองท่ีเป็นโมฆียะและท่ีเป็นคุณประโยชน์แก่ผูรั้บค าสั่งทางปกครองจะมีผลกระทบ
กระเทือนถึงสิทธิประโยชน์ของผูรั้บค าสั่งทางปกครอง และโดยเฉพาะในเร่ืองความเช่ือถือของผูรั้บ
ค าสั่งทางปกครองท่ีมีต่อฝ่ายปกครอง เพราะผู ้รับค าสั่งทางปกครองได้ยึดสิทธิโดยชอบ 
ดว้ยกฎหมายเป็นพื้นฐานในการด าเนินการจดัการกบัสิทธิต่างๆ ของตน  ดว้ยเหตุน้ี ความเช่ือถือ
ของผูรั้บค าสั่งทางปกครองท่ีมีต่อค าสั่งทางปกครองจะตอ้งไดรั้บความคุม้ครอง85 

หากค าสั่งทางปกครองท่ีก่อให้เกิดสิทธิแก่ประชาชนผูรั้บค าสั่งทางปกครอง มีเหตุผล
ตามกฎหมายให้ตอ้งบอกลา้ง ประชาชนผูท้รงสิทธิย่อมไดรั้บความคุม้ครองตามหลกัการคุม้ครอง
ความเช่ือถือและไวว้างใจของประชาชนผูรั้บค าสั่งทางปกครองต่อค าสั่งทางปกครองนั้น โดยใน
การบอกล้างจะต้องน าความเช่ือถือดงักล่าวมาชั่งน ้ าหนักกับประโยชน์สาธารณะว่าสมควรจะ 
บอกลา้งค าสั่งทางปกครองท่ีออกไปแลว้หรือไม่ หากประโยชน์มหาชนมีน ้ าหนกัหรือมีความส าคญั
มากกว่า จึงจะบอกลา้งค าสั่งทางปกครองนั้นได้86 โดยท่ีผูไ้ดรั้บผลกระทบจากการบอกล้างค าสั่ง 
ทางปกครองยอ่มไดรั้บความคุม้ครองตามหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจของประชาชน
ต่อค าสั่งทางปกครอง เช่น กรณียกเลิกค าสั่งทางปกครองโดยให้มีผลย้อนหลังไปในอดีต  
แต่ประโยชน์ท่ีผูรั้บค าสั่งทางปกครองไดรั้บไปแลว้ย่อมไม่อาจเรียกคืนได ้การเรียกคืนทรัพยห์รือ
สิทธิท่ีได้รับไปแล้วให้น าประมวลกฎหมายแพ่งลกัษณะลาภมิควรไดม้าใช้บงัคบั หรือบางกรณี 
อาจได้รับการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนจากรัฐ เป็นตน้ ตามหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขท่ีบญัญติัไว ้
ในมาตรา 48 และมาตรา 49 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความในชั้นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง 
1976 

การบอกลา้งค าสั่งทางปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีไดก้ าหนดหลกัเกณฑ ์
การบอกล้างค าสั่งทางปกครองไว้ในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความในชั้ นเจ้าหน้า ท่ี 
ฝ่ายปกครอง 1976 โดยแยกพิจารณาได้เป็น 2 ประเภท ได้แก่การยกเลิกค าสั่งทางปกครองและ 
การเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง 

 

                                                           
85 From Lehrbuch des verwaltungsrechts (p. 262), E.Forsthoff, 1904,Bd.I München อา้งอิงในแหล่งเดิม. 

(น. 221). 
86 แหล่งเดิม. (น. 219). 
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3.2.3.1 การยกเลิกค าสั่งทางปกครองตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความในชั้น
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง 

การยกเลิกค าสั่งทางปกครองตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความในชั้นเจา้หน้าท่ี 
ฝ่ายปกครองบญัญติัเร่ืองการยกเลิกค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆียะไวใ้นมาตรา 48 แห่งประมวล
กฎหมายวธีิพิจารณาความในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง 197687 ดงัน้ี 

วรรคหน่ึง บญัญติัว่า ค  าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายอาจถูกยกเลิกทั้งหมด
หรือแต่บางส่วน โดยใหมี้ผลยกเลิกในอนาคตหรือยอ้นหลงัไปในอดีต แมจ้ะล่วงพน้ระยะเวลาท่ีจะ
ใช้สิทธิอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแล้วก็ตาม ส าหรับค าสั่ งทางปกครองท่ีให้สิทธิหรือ
คุณประโยชน์ทางกฎหมายหรือยืนยนัสิทธิของคุณประโยชน์ดังกล่าว จะยกเลิกได้ก็ต่อเม่ือ 
เขา้เง่ือนไขท่ีก าหนดไวใ้นวรรคสองและวรรคส่ี 

วรรคสอง บญัญติัว่า ค  าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงฝ่ายปกครองออกให้
ใช้สิทธิไดเ้พียงคร้ังเดียว หรือจะจ่ายเงินให้ตลอดระยะเวลาท่ีก าหนด หรืออาจแบ่งแยกประโยชน์ 
ท่ีจะไดรั้บหรือมีลกัษณะท านองเดียวกนัน้ี ไม่อาจยกเลิกได ้ถา้ผูไ้ดรั้บประโยชน์มีความเช่ือถือและ
ความไวว้างใจถึงความคงอยูต่่อเน่ืองของค าสั่งทางปกครอง ความเช่ือถือและความไวว้างใจดงักล่าวน้ี 
เม่ือชั่งน ้ าหนักกบัประโยชน์สาธารณะแล้วควรรักษาความเช่ือถือและความไวว้างใจดงักล่าวไว ้ 
โดยหลกัความเช่ือถือและความไวว้างใจจะไดรั้บความคุม้ครอง เม่ือผูรั้บประโยชน์ไดใ้ชป้ระโยชน์
อนัเกิดจากค าสั่งทางปกครองดงักล่าว หรือไดด้ าเนินการเก่ียวกบัทรัพยสิ์นไปแลว้ ซ่ึงไม่อาจแกไ้ข
เปล่ียนแปลงไดห้รือการแกไ้ขเปล่ียนแปลงนั้นท าให้เขาไดรั้บผลเสียหายอย่างมาก  อย่างไรก็ตาม 
ผูรั้บประโยชน์ไม่อาจถือสิทธิตามหลกัเกณฑด์งักล่าว เม่ือเขาไดก้ระท าการดงัต่อไปน้ี 

1) ค าสั่งทางปกครองท่ีมิชอบดว้ยกฎหมายเกิดจากการฉอ้ฉล ข่มขู่ หรือใหสิ้นบน  
2) ไดใ้หข้อ้เทจ็จริงท่ีไม่ถูกตอ้งหรือไม่สมบูรณ์ 
3) รู้ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองหรือไม่รู้ถึงความไม่ชอบ 

ดว้ยกฎหมายเพราะความประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง 
ในกรณีท่ีเขา้เง่ือนไขดงักล่าวน้ีให้ยกเลิกค าสั่งทางปกครอง โดยให้มีผลยอ้นหลงัไปใน

อดีต แต่ประโยชน์ท่ีผูรั้บค าสั่งทางปกครองไดรั้บไปแลว้ยอ่มไม่อาจเรียกคืนได ้การเรียกคืนทรัพย์
หรือสิทธิดังกล่าว ให้น าประมวลกฎหมายแพ่งลักษณะลาภมิควรได้มาใช้บังคับ แต่กรณีท่ี 
เขา้เง่ือนไข 1) – 3) จะไม่น าเร่ืองลาภมิควรไดม้าใช้ เม่ือผูรั้บค าสั่งทางปกครองทราบขอ้เท็จจริง
หรือไม่ทราบขอ้เทจ็จริง เพราะความประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง และขอ้เท็จจริงดงักล่าวเก่ียวขอ้ง

                                                           
87 From VwVfG.dtv. C.H. Beck. München, อา้งอิงในแหล่งเดิม. (น. 223-225). 
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กบัความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง ส่วนประโยชน์ท่ีจะไม่ยกเลิกดว้ยนั้นจะตอ้ง
ก าหนดไวอ้ยา่งชดัแจง้ในการยกเลิกค าสั่งทางปกครองดงักล่าวดว้ย 

วรรคสาม บญัญติัวา่ ถา้ค าสั่งทางปกครองท่ีมิชอบดว้ยกฎหมายท่ีถูกยกเลิกไม่เขา้กรณี
ตามวรรคสอง เม่ือผูรั้บค าสั่งทางปกครอง ผูเ้สียประโยชน์หรือเสียสิทธิยื่นค าร้องขอ ฝ่ายปกครอง
จะตอ้งค านวณเฉล่ียความเสียเปรียบในทรัพยสิ์น อนัเน่ืองมาจากผูรั้บค าสั่งทางปกครองเช่ือถือว่า
ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวมีผลบังคบัอย่างต่อเน่ืองตลอดไป และความเช่ือถือความไวว้างใจ
ดงักล่าวควรไดรั้บความคุม้ครองเม่ือเทียบกบัประโยชน์สาธารณะ ในกรณีน้ีความใน 1) – 3) ของ
วรรคสอง ให้น ามาใชบ้งัคบัดว้ย ความเสียเปรียบในเชิงทรัพยสิ์นจะตอ้งไม่มากไปกวา่ประโยชน์ท่ี
ผู ้รับค าสั่ งทางปกครองจะพึ งได้ รับจากความคงอยู่ของค าสั่ งทางปกครอง  เจ้าหน้า ท่ี 
ฝ่ายปกครองจะตอ้งก าหนดจ านวนความเสียเปรียบในเชิงทรัพยสิ์นดงักล่าวดว้ยวา่ มีจ  านวนเท่าใด 
สิทธิเรียกร้องดงักล่าวจะตอ้งเรียกร้องภายใน 1 ปี นบัแต่วนัท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองแจง้ใหท้ราบ 

วรรคส่ี บญัญติัว่า ถ้าเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองทราบขอ้เท็จจริงอนัจะน าไปสู่การยกเลิก
ค าสั่งทางปกครองได ้การยกเลิกค าสั่งทางปกครองจะตอ้งกระท าภายใน 1 ปี นบัแต่ทราบขอ้เท็จจริง
ดงักล่าว ระยะเวลาดงักล่าวไม่ใชก้บั 1) ของวรรคสอง 

วรรคห้า บญัญติัว่า การยกเลิกค าสั่งทางปกครองหลงัจากท่ีค าสั่งทางปกครองไม่อาจ
โต้แย ้งคัดค้านได้แล้ว ให้เจ้าหน้าท่ี ฝ่ายปกครองผู ้มีอ  านาจหน้า ท่ีเป็น ผู ้รับวินิจฉัย กรณีน้ี 
ใชก้บัค าสั่งทางปกครองท่ีจะยกเลิกซ่ึงออกโดยเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองอ่ืนดว้ย 

วรรคหก บญัญติัวา่ ขอ้พิจารณาเก่ียวกบัประโยชน์ท่ีอนุญาตตามวรรคสองและการเฉล่ีย
ความเสียเปรียบในเชิงทรัพย์สินตามวรรคสอง ย่อมฟ้องร้องต่อศาลปกครองได้ หากไม่ใช่
ค่าเสียหายอนัเน่ืองจากการท่ีฝ่ายปกครองก้าวไปละเมิดสิทธิหรือทรัพยสิ์นอ่ืนๆ ของผูรั้บค าสั่ง 
ทางปกครองดงักล่าว 

จากบทบัญญัติดังกล่าวข้องต้นอาจสรุปหลักเกณฑ์การยกเลิกค าสั่งทางปกครอง 
ตามมาตรา 48 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความในชั้นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง 1976 ไดว้่า88 
การยกเลิกค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 48 ใชก้บัค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นคุณและเป็นภาระแก่ผูรั้บ
ค าสั่งทางปกครอง ค าสั่งทางปกครองเช่นว่าน้ีอาจถูกยกเลิกได้ทั้ งหมดหรือแต่เพียงบางส่วน  
โดยให้ผลของการยกเลิกมีผลนบัแต่วนัท่ีมีค าสั่งยกเลิกเป็นตน้ไป หรือให้ผลของการยกเลิกมีผล
ยอ้นหลังไปในอดีต นับแต่วนัท่ีออกค าสั่งทางปกครองหรือนับแต่ระยะเวลาหน่ึงระยะเวลาใด 
ในอดีต ซ่ึงการยกเลิกค าสั่งทางปกครองเป็นดุลพินิจของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองวา่จะยกเลิกมากหรือ
                                                           

88 From Allgemeines Verwaltungsrecht (p. 206–311), Maurer Hartmut, 1980, München : Beck. อา้งอิงใน
แหล่งเดิม. (น. 206-311). 
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น้อยเพียงใด และจะให้ผลของการยกเลิกยอ้นหลังหรือไม่  อย่างไรก็ตาม การใช้ดุลพินิจของ
เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองในการยกเลิกค าสั่งทางปกครองย่อมถูกจ ากดัแคบลงตามหลกัการคุม้ครอง
ความเช่ือถือและความไวว้างใจของผูรั้บค าสั่งทางปกครองต่อค าสั่งทางปกครอง กล่าวคือ ค าสั่ง 
ทางปกครองท่ีมีผลบงัคบัเพียงคร้ังเดียวเม่ือปฏิบติับงัคบัแลว้ก็ส้ินผลไปไม่มีผลบงัคบัอยา่งต่อเน่ือง 
หรือค าสั่งทางปกครองท่ีมีผลบงัคบัต่อเน่ืองอนัเก่ียวกบัการเงินหรือการไดรั้บประโยชน์ต่างๆ ค าสั่ง
ทางปกครองประเภทน้ีผูรั้บค าสั่งทางปกครองจะไดรั้บความคุม้ครองในเร่ืองความเช่ือถือและความ
ไวว้างใจ จึงไม่อาจยกเลิกได้ เป็นการคุม้ครองถึงการด ารงอยู่ของค าสั่งทางปกครอง แต่ส าหรับ
ค าสั่งทางปกครองประเภทอ่ืนๆ เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองอาจใช้ดุลพินิจยกเลิกค าสั่งทางปกครอง  
โดยผูรั้บค าสั่งทางปกครองจะได้รับค่าสินไหมทดแทนเป็นการคุม้ครองทรัพยสิ์น ส าหรับค าสั่ง 
ทางปกครองประเภทแรกท่ีเก่ียวกบัการเงินนั้น ในกรณีท่ีมีการค านวณผิดพลาดก็อนุญาตให้ยกเลิก
ไดบ้างส่วน  

ส าหรับเง่ือนไขในการคุ้มครองความเช่ือถือและความไวว้างใจของผูรั้บค าสั่งทาง
ปกครองต่อค าสั่งทางปกครอง ผูไ้ดรั้บประโยชน์จากค าสั่งทางปกครองจะตอ้งมีความเช่ือถือและ
ความไว้วางใจต่อค าสั่งทางปกครอง ความเช่ือถือและความไวว้างใจดังกล่าวน้ีเม่ือเทียบกับ
ประโยชน์สาธารณะแลว้ ควรคุม้ครองความเช่ือถือหรือความไวว้างใจดงักล่าวยิ่งกวา่ ถา้ผูรั้บค าสั่ง
ทางปกครองไม่ทราบถึงความมีอยูข่องค าสั่งทางปกครองจะถือวา่ผูรั้บค าสั่งทางปกครองเช่ือถือและ
มีความไวว้างใจต่อค าสั่งทางปกครองไม่ได ้เหตุผลท่ีจะจ ากดัสิทธิในการอา้งเร่ืองความเช่ือถือและ
ความไวว้างใจต่อค าสั่งทางปกครอง ไดแ้ก่ ค  าสั่งทางปกครองเกิดจากการหลอกลวง ข่มขู่ หรือให้
สินบน ได้มีการให้ขอ้เท็จจริงท่ีไม่ถูกตอ้งหรือไม่ครบถ้วนแก่เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง ซ่ึงการให้
ข้อเท็จจริงดังกล่าวจะต้องอยู่ในความรับผิดชอบของผู ้รับค าสั่งทางปกครอง และผูรั้บค าสั่ง 
ทางปกครองรู้ถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง หรือการไม่รู้ถึงความไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายเกิดจากความประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรงของผูรั้บค าสั่งทางปกครอง 

ในการพิจารณาชั่งน ้ าหนักระหว่างประโยชน์สาธารณะกับความเช่ือถือและความ
ไวว้างใจของผูรั้บค าสั่งทางปกครอง จะต้องพิจารณาขอ้เท็จจริงเฉพาะเร่ือง ซ่ึงการชั่งน ้ าหนัก
ดงักล่าวอาจท าให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองยกเลิกบางส่วนหรือให้การยกเลิกค าสั่งทางปกครองมีผล
นับแต่เม่ือใดหรือให้เร่ิมมีผลเป็นการยกเลิกค าสั่งทางปกครองในอนาคตเวลาหน่ึงเวลาใด เช่น  
นาย ก. ไดเ้งินช่วยค่าเช่าบา้นเม่ือวนัท่ี 1 กุมภาพนัธ์ จึงไดท้  าสัญญาเช่าบา้นเร่ิมตั้งแต่วนัท่ี 1 มีนาคม 
ในราคาพอสมควร เพราะ นาย ก. ค  านวณแลว้วา่เขาอยูใ่นฐานะท่ีจะช าระค่าเช่าบา้นได ้ต่อมาวนัท่ี 1 
มิถุนายน เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองได้ยกเลิกค าสั่งทางปกครองดังกล่าว เพราะออกโดยไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมาย แต่จะเป็นการยุติธรรมถ้าเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจให้ผลบงัคบัของค าสั่ง 
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ทางปกครองเร่ิมตั้งแต่วนัท่ี 31 ธนัวาคม เพื่อใหเ้วลาแก่ นาย ก. ในการหาท่ีอยูอ่าศยัใหม่ท่ีเหมาะสม
ต่อไป 

เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งยกเลิกค าสั่งทางปกครองภายในก าหนดระยะเวลา 1 ปี นบัแต่
วนัท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองทราบขอ้เท็จจริงอนัน าไปสู่การยกเลิกค าสั่งทางปกครองได ้ยกเวน้เหตุ
แห่งการยกเลิกค าสั่งทางปกครองนั้น เป็นเร่ืองฉ้อฉล การข่มขู่ หรือการให้สินบนตามวรรคสอง (1) 
ของมาตรา 48 แลว้ เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองชอบท่ีจะยกเลิกค าสั่งทางปกครองเช่นว่านั้นไดทุ้กเม่ือ  
แมจ้ะล่วงพน้ระยะเวลา 1 ปี แลว้ก็ตาม ผูรั้บค าสั่งทางปกครองจะตอ้งใชสิ้ทธิเรียกร้องให้เจา้หนา้ท่ี
ฝ่ายปกครองคิดค านวณจ่ายค่าสินไหมทดแทนให้ภายในระยะเวลา 1 ปี นับแต่วนัท่ีเจ้าหน้าท่ี 
ฝ่ายปกครองแจง้ให้ตนทราบถึงสิทธิเรียกร้องดงักล่าว ซ่ึงการคิดค านวณจ่ายค่าสินไหมทดแทน 
ซ่ึงเป็นผลเสียหายทางทรัพยสิ์นท่ีเกิดจากการยกเลิกค าสั่งทางปกครองท่ีผูรั้บค าสั่งทางปกครอง
จะตอ้งรับภาระจะตอ้งไม่มากไปกว่าผลประโยชน์ท่ีผูรั้บค าสั่งทางปกครองจะพึงไดรั้บในกรณีท่ี
ค าสั่งทางปกครองนั้นไม่ถูกยกเลิก 

3.2.3.2 การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความในชั้น
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง 

การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความในชั้นเจา้หนา้ท่ี
ฝ่ายปกครองบญัญติัเร่ืองการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายไวใ้นมาตรา 49 แห่ง
ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง 1976 ดงัน้ี89 

วรรคหน่ึง บญัญติัว่า ค  าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงเป็นภาระหรือไม่เป็น
คุณประโยชน์ส าหรับผูรั้บค าสั่งทางปกครองอาจถูกเพิกถอนทั้งหมดหรือแต่บางส่วนได ้โดยให้มีผลใน
อนาคต แมจ้ะล่วงพน้ระยะเวลาท่ีจะใช้สิทธิอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแลว้ก็ตาม เวน้แต่จะตอ้ง
ออกค าสั่งทางปกครองใหม่ ซ่ึงมีเน้ือหาสาระเช่นเดียวกับค าสั่งทางปกครองท่ีถูกเพิกถอน 
ดว้ยเหตุผลอ่ืนท่ีมิอาจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้นได ้ 

วรรคสอง บญัญัติว่า ค  าสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมาย ซ่ึงเป็นคุณประโยชน์ 
แก่ผูรั้บค าสั่งทางปกครองอาจจะถูกเพิกถอนทั้งหมดหรือแต่บางส่วนได้ โดยให้มีผลในอนาคต 
แม้จะล่วงพ้นระยะเวลาท่ีจะใช้สิทธิอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแล้วก็ตาม เฉพาะแต่ในกรณี
ดงัต่อไปน้ีเท่านั้น  

1) เม่ือกฎหมายบญัญติัชัดแจง้ให้เพิกถอนหรือมีขอ้สงวนสิทธิท่ีจะเพิกถอนในค าสั่ง 
ทางปกครอง  

                                                           
89 From VwVfG. dtv. C.H. Beck. München, อา้งอิงในแหล่งเดิม. (น.238-247). 
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2) เม่ือค าสั่งทางปกครองมีขอ้ก าหนดให้กระท าการอย่างหน่ึงอย่างใดและผูรั้บค าสั่ง 
ทางปกครองนั้นไม่ไดก้ระท าการตามขอ้ก าหนดในค าสั่งทางปกครอง หรือไม่กระท าการดงักล่าว
ภายในระยะเวลาท่ีก าหนดไว ้

3) เม่ือเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองมีอ านาจท่ีจะไม่ออกค าสั่งทางปกครองให้ เน่ืองจากเกิด
ขอ้เท็จจริงใหม่ในภายหลงั และหากไม่เพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้นแลว้จะเป็นภยัต่อประโยชน์
สาธารณะ 

4) เม่ือเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองมีอ านาจท่ีจะไม่ออกค าสั่งทางปกครองให้ เน่ืองจาก 
ขอ้กฎหมายไดเ้ปล่ียนแปลงไป ตราบเท่าท่ีผูไ้ดรั้บคุณประโยชน์จากค าสั่งทางปกครองนั้นยงัไม่ได้
ใชป้ระโยชน์ท่ีเป็นคุณแก่ตนดงักล่าว หรือยงัไม่ไดรั้บประโยชน์ท่ีเป็นคุณแก่ตนดงักล่าว และหาก
ไม่มีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้นแลว้จะเป็นภยัต่อประโยชน์สาธารณะ 

5) เพื่อคุม้ครองไม่ให้เกิดผลเสียหายแก่ความผาสุกของประชาชน หรือเพื่อขจดัความ
เสียหายดงักล่าวใหพ้น้ไป 

ใหน้ ามาตรา 48 วรรคส่ี มาใชโ้ดยอนุโลม  
วรรคสาม บญัญติัวา่ ค  าสั่งทางปกครองท่ีถูกเพิกถอนน้ีจะส้ินผลไปทนัทีท่ีการเพิกถอน

ค าสั่งทางปกครองนั้นมีผลบงัคบั หากเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไม่ไดก้  าหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน 
วรรคส่ี บญัญติัวา่ การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองภายหลงัจากท่ีค าสั่งทางปกครองนั้น

ไม่อาจโต้แยง้คัดค้านได้แล้ว ให้เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองผูมี้อ  านาจหน้าท่ีเป็นผูว้ินิจฉัย กรณีน้ี 
ใชก้บัค าสั่งทางปกครองท่ีจะเพิกถอนไดโ้ดยเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองอ่ืนดว้ย 

วรรคห้า บัญญัติว่า ในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นคุณประโยชน์แก่ผูรั้บค าสั่ง 
ทางปกครองตามวรรคสอง ข้อ 3) – ข้อ 5) เม่ือผูรั้บค าสั่งทางปกครองได้ยื่นค าร้องให้ชดใช ้
ค่าสินไหมทดแทน ฝ่ายปกครองจะต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทนอันเกิดจากความเสียเปรียบ 
ทางทรัพย์สินอันเกิดจากการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองให้แก่ผูรั้บค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงถูก
กระทบกระเทือนสิทธิ เพราะเหตุท่ีเขาเช่ือถือและไวว้างใจในความด ารงอยูอ่ยา่งต่อเน่ืองของค าสั่ง
ทางปกครอง เม่ือความเช่ือถือและความไวว้างใจดงักล่าวสมควรท่ีจะได้รับการคุม้ครอง ให้น า
มาตรา 48 วรรคสาม ขอ้ 3) – ขอ้ 5) มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม กรณีพิพาทเก่ียวกบัค่าสินไหมทดแทน
ใหฟ้้องร้องยงัศาลยติุธรรม  

จากบทบัญญัติดังกล่าวข้างต้นอาจสรุปหลักเกณฑ์การเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง 
ตามมาตรา 49 แห่งประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง 1976 ไดว้า่90 
                                                           

90 From Allgemeines Verwaltungsrecht (p. 214), Maurer Hartmut, 1980, München : Beck. อา้งอิงใน
แหล่งเดิม. (น. 242). 
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การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นคุณประโยชน์แก่ผูรั้บค าสั่งทางปกครองจะกระท าได้
ก็ต่อเม่ือมีเหตุผลพิเศษในการเพิกถอน การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองไม่ไดข้ึ้นอยูก่บัการชัง่น ้ าหนกั
ประโยชน์สาธารณะกับประโยชน์ของเอกชนในคดี เฉพาะราย  แ ต่ ข้ึนอยู่กับขอบเขต 
ท่ีกฎหมายก าหนดไว ้กล่าวคือ การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองในคดีเฉพาะรายน้ีจะกระท าไดก้็แต่
โดยความคุม้ครองความเช่ือถือและความไวว้างใจของประชาชนผูรั้บค าสั่งทางปกครองท่ีมีต่อค าสั่ง
ทางปกครอง โดยก าหนดให้มีการช าระค่าสินไหมทดแทนไว ้ อย่างไรก็ตาม หากเจ้าหน้าท่ี 
ฝ่ายปกครองได้ก าหนดข้อสงวนสิทธิการเพิกถอนไวใ้นค าสั่งทางปกครองก็อาจจะละเวน้การ
พิจารณาประเด็นเร่ืองการคุม้ครองความเช่ือถือหรือความไวว้างใจและการช าระค่าสินไหมทดแทน
ได ้การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองมีผลเฉพาะในอนาคตเท่านั้นจะยอ้นหลงัไปเพิกถอนผลบงัคบั 
ท่ีเกิดข้ึนในอดีตนบัแต่วนัออกค าสั่งทางปกครองไม่ได ้เน่ืองจากผูรั้บค าสั่งทางปกครองยอ่มไดรั้บ
ความคุม้ครองความเช่ือถือและความไวว้างใจท่ีมีต่อค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงโดยหลกัแลว้จะกระท า
ไม่ได ้เวน้แต่กฎหมายจะบญัญติัไว ้ดงัต่อไปน้ี 

ประการแรก เม่ือมีขอ้สงวนสิทธิในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองไวอ้ย่างชดัแจง้ไว้
ในขณะออกค าสั่งทางปกครอง และมีข้อเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนต้องตรงกับข้อสงวนสิทธิดังกล่าว 
ตามมาตรา 49 วรรคสอง อนุมาตรา 1 โดยเง่ือนไขของการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองจะกระท าได้
ในคดีเฉพาะราย เม่ือข้อสงวนสิทธิเร่ืองการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองได้ก าหนดข้ึนโดยชอบ 
ด้วยกฎหมาย มีเหตุผลในทางข้อเท็จจริง ซ่ึงเป็นสาระส าคัญในการออกค าสั่งทางปกครอง  
และก าหนดไวใ้นกฎหมาย ท าให้เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น เช่น 
นาย ก. ประสงคจ์ะขออนุญาตตั้งแผงขายหนงัสือพิมพบ์นทางเทา้ขา้งถนน จึงไดย้ื่นค าร้องเพื่อขอ
อนุญาตพิเศษในการใช้ทางเทา้สาธารณะ ตามมาตรา 8 แห่งกฎหมายว่าด้วยการใช้ถนน (FStG) 
ใบอนุญาตดงักล่าวมีขอ้สงวนสิทธิก าหนดไวว้่า ค  าสั่งทางปกครองดงักล่าวน้ีอาจถูกเพิกถอนได ้
ทุกเม่ือ  ต่อมาใบอนุญาตดงักล่าวถูกเพิกถอนโดยแจง้ว่า เพราะการจราจรตามถนนสายดงักล่าว 
คับคั่งข้ึน และแผงขายหนังสือพิมพ์ของ ก. ก็เป็นอุปสรรคต่อการใช้ถนน การท่ีเจ้าหน้าท่ี 
ฝ่ายปกครองใชอ้ านาจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองตามขอ้สงวนสิทธิดงักล่าวน้ีกระท าได ้เน่ืองจาก
การอนุญาตให้ใช้ทางเท้าสาธารณะนั้ นเป็นการอนุญาตพิเศษ โดยได้พิจารณาประเด็นเร่ือง
การจราจร และในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองตามข้อสงวนสิทธิก็ได้พิจารณาในประเด็น
เดียวกนั91  

ประการท่ีสอง ผู ้รับค าสั่ งทางปกครองไม่กระท าการตามข้อก าหนดในค าสั่ ง 
ทางปกครองท่ีไดก้ าหนดให้ตนมีหนา้ท่ีตอ้งด าเนินการอยา่งใดอยา่งหน่ึง ค าสั่งทางปกครองอาจถูก
                                                           

91 แหล่งเดิม. (p. 241-242). 
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เพิกถอนได้เม่ือมีข้อก าหนดในค าสั่งทางปกครองและผูรั้บค าสั่งทางปกครองไม่ได้ด าเนินการ 
ตามขอ้ก าหนดนั้นหรือไม่ได้ด าเนินการภายในระยะเวลาท่ีก าหนดไวต้ามมาตรา 49 วรรคสอง 
อนุมาตรา 2 

ประการท่ีสาม ขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมายอนัเป็นสาระส าคญัหรือพื้นฐานในการออก
ค าสั่งทางปกครองได้เปล่ียนแปลงไป การเพิกถอนค าสั่ งทางปกครองในกรณีดังกล่าวน้ี 
จะกระท าได้ต่อเม่ือเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองมีอ านาจท่ีจะไม่ออกค าสั่งทางปกครองหากปรากฏ
ขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนมาหลงัหรือต่อมาภายหลงัขอ้กฎหมายไดเ้ปล่ียนแปลงไป และหากไม่เพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองดงักล่าวแลว้ ค าสั่งทางปกครองน้ีจะส่งผลเป็นอนัตรายต่อประโยชน์สาธารณะ  
ทั้งน้ี เฉพาะกรณีท่ีมีขอ้กฎหมายเปล่ียนแปลงไป หากผูรั้บค าสั่งทางปกครองยงัไม่ไดเ้ร่ิมด าเนินการ
ตามสิทธิหรือยงัไม่ได้รับประโยชน์อันจะพึงได้รับตามสิทธิท่ีได้รับมาจากค าสั่งทางปกครอง 
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองมีอ านาจท่ีจะเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้นได้92 

ประการท่ีส่ี การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองจะกระท าไดใ้นกรณีเพื่อป้องกนัมิให้เกิดผล
เสียหายอย่างร้ายแรงต่อความผาสุกของส่วนรวม หรือเพื่อขจัดผลเสียหายอย่างร้ายแรง 
ให้ส้ินไปตามมาตรา 49 วรรคสอง อนุมาตรา 5 เหตุผลของการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองประการ
สุดทา้ยน้ีเป็นเสมือนเหตุทัว่ไป เม่ือไม่ปรากฏมีเหตุผลประการใดประการหน่ึงในสามประการ
ขา้งตน้ ก็อาจน าเอาเหตุผลประการท่ีส่ีมาพิจารณาเป็นเหตุสุดทา้ยในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง  
ดงันั้น เหตุผลประการสุดทา้ยน้ีจึงตอ้งตีความใหเ้คร่งครัด93 

การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นภาระแก่ผูรั้บค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 49 
วรรคหน่ึง แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง 1976 ไม่ไดบ้ญัญติั
ไวอ้ย่างละเอียดอย่างเช่นท่ีบญัญติัเร่ืองการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นคุณประโยชน์แก่ผูรั้บ
ค าสั่งทางปกครอง โดยบญัญติัในลกัษณะท่ียดืหยุน่ใหเ้จา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองใชดุ้ลพินิจในการแกไ้ข
ปัญหาส าหรับคดีเฉพาะราย ซ่ึงโดยหลกัแล้วการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นภาระแก่ผูรั้บ
ค าสั่งทางปกครองไม่อาจกระท าได้ ถ้าเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะต้องออกค าสั่งทางปกครองท่ีมี
เน้ือหาเช่นเดิมอีก  ทั้ งน้ี ไม่ว่าจะอาศยัสาเหตุเดิมหรือสาเหตุใหม่ก็ตาม ซ่ึงเง่ือนไขน้ีจะขดักับ 
หลกักฎหมายปกครองเร่ืองการกระท าทางปกครองจะตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย 

 
 

                                                           
92 แหล่งเดิม. (p. 244).  
93 แหล่งเดิม. (p. 215). 
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3.2.3.3 การยกเลิกค าสั่งทางปกครองโดยศาล94 
ในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีเม่ือบุคคลใดไดรั้บการกระทบกระเทือนสิทธิจากค าสั่ง

ทางปกครองบุคคลนั้นอาจแสวงหาทางเยียวยาได้หลายทาง ทางเยียวยาทางหน่ึง คือ การน าคดีสู่ 
ศาลปกครอง คดีปกครองท่ีศาลปกครองจะรับพิจารณานั้น ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
ในศาลปกครอง ก าหนดลกัษณะค าฟ้องตามวตัถุประสงค์ของค าฟ้องไวร้วม 5 ประเภท95 ได้แก่  
1) ค าฟ้องให้ยกเลิกนิติกรรมทางปกครอง คือ ค าฟ้องท่ีมุ่งหมายให้ศาลปกครองยกเลิกนิติกรรม 
ทางปกครอง (ตามมาตรา 42) ค าฟ้องประเภทน้ีใช้กนัมากท่ีสุด 2) ค าฟ้องให้กระท าการ คือ ค าฟ้อง 
ท่ีมุ่งหมายให้ศาลปกครองวินิจฉยัช้ีขาดให้ฝ่ายปกครองท านิติกรรมทางปกครองท่ีไดป้ฏิเสธหรือ
ละเลยท่ีจะออกให้ (ตามมาตรา 42) 3) ค  าฟ้องเพื่อให้พิสูจน์ถึงความมีอยู่หรือไม่ชอบของนิติ
สัมพนัธ์ทางปกครอง คือ ค าฟ้องเก่ียวกับนิติสัมพนัธ์ทางกฎหมายท่ีพิพาทกันอยู่ หรือเพื่อให ้
ศาลวนิิจฉยัช้ีขาดวา่นิติกรรมทางปกครองเป็นโมฆะหรือไม่ (ตามมาตรา 43) 4) ค  าฟ้องให้ศาลช้ีขาด
ให้ฝ่ายปกครองกระท าการอ่ืนให้ประโยชน์หรือเป็นคุณแก่ตน (ตามมาตรา 43 วรรคสอง) และ 
5) ค าฟ้องขอใหต้รวจสอบกฎหมายล าดบัรองวา่ขดัต่อกฎหมายของมลรัฐหรือไม่ (ตามมาตรา 47)  

การฟ้องคดีขอให้ยกเลิกค าสั่งทางปกครองนั้น ศาลปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนีจะยดึหลกักฎหมายเร่ืองความมัน่คงแห่งสิทธิ (Rechtssicherheit) และหลกัสุจริต (Treu und 
Glauben) มาเป็นขอ้พิจารณาท่ีส าคญัในการยกเลิกค าสั่งทางปกครอง หลกัความมัน่คงแห่งสิทธิ
ถือเอาผลบงัคบัของค าสั่งทางปกครอง โดยไม่ค  านึงถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แต่ค านึงถึงความ
มีผลบงัคบัท่ีคงอยูอ่ยา่งต่อเน่ืองตลอดไปของค าสั่งทางปกครอง  อยา่งไรก็ตาม ในการยกเลิกค าสั่ง
ทางปกครอง โดยพิจารณาหลกักฎหมายปกครองเร่ืองการกระท าของฝ่ายปกครองจะตอ้งชอบ  
ดว้ยกฎหมายเสมอ จะตอ้งพิจารณาหลกักฎหมายปกครองเร่ืองการคุม้ครองความเช่ือถือและความ
ไวว้างใจของประชาชนต่อค าสั่งทางปกครองควบคู่กนัไป เม่ือขอ้พิจารณาหลกักฎหมายทั้งสองน้ี
โตแ้ยง้ซ่ึงกนัและกนั จึงตอ้งมีการชัง่น ้าหนกัเลือกเอาความส าคญักวา่ไวว้า่หลกัใดมีความส าคญักวา่
ในการยกเลิกค าสั่งทางปกครองนั้นๆ 

ศาลปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีได้วางแนววินิจฉัยว่า การยกเลิกค าสั่ง 
ทางปกครองท่ีเป็นคุณแก่ผูรั้บค าสั่งทางปกครองจะกระท าได ้แต่ตอ้งไม่กระทบกระเทือนถึงความ
เช่ือถือหรือความไวว้างใจของประชาชนท่ีมีต่อค าสั่งทางปกครอง โดยยอมรับและคุม้ครองความ
เช่ือถือหรือความไวว้างใจดงักล่าวไว ้ดงัน้ี ผูท่ี้ไดรั้บคุณประโยชน์จากค าสั่งทางปกครองจะตอ้งเช่ือ
ในความถูกตอ้งของค าสั่งทางปกครองความไวว้างใจน้ีควรท่ีจะไดรั้บความคุม้ครอง ประโยชน์ใน
                                                           

94 แหล่งเดิม. (น. 226-228). 
95 แหล่งเดิม. (น. 52). 
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การคุ้มครองความเช่ือถือของประชาชนต่อค าสั่งทางปกครองน้ีเม่ือชั่งน ้ าหนักกับประโยชน์
สาธารณะในการปฏิบติัตามกฎหมายแล้ว ประโยชน์ในการคุม้ครองความเช่ือถือของประชาชน 
มีความส าคญัยิ่งกว่า และผูท่ี้ได้รับคุณประโยชน์จากค าสั่งทางปกครองได้กระท าการอย่างใด 
อย่างหน่ึงลงไปเ ก่ียวกับคุณประโยชน์หรือสิทธิ ท่ี เขาได้รับจากค าสั่ งทางปกครองนั้ น  
และศาลปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีปฏิเสธไม่คุม้ครองความเช่ือถือและความไวว้างใจ
ดงักล่าวไว ้ดงัน้ี ผูท่ี้ได้รับคุณประโยชน์จากค าสั่งทางปกครองใช้วิธีการท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ในการได้มาซ่ึงค าสั่งทางปกครอง เช่น หลอกลวง ข่มขู่  หรือให้สินบน เป็นต้น ผู ้ท่ีได้รับ
คุณประโยชน์จากค าสั่งทางปกครองทราบถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายหรือควรจะตอ้งทราบถึง
ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง และความไม่ชอบดว้ยกฎหมายเกิดข้ึนจากความ
รับผิดชอบของผูท่ี้ไดรั้บคุณประโยชน์ เช่น ให้ขอ้เท็จจริงท่ีไม่ถูกตอ้งไม่วา่ผูรั้บคุณประโยชน์จาก
ค าสั่งทางปกครองจะจงใจหรือไม่ก็ตาม ศาลปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนียงัไดว้ินิจฉยั
เร่ืองการยกเลิกค าสั่งทางปกครองท่ีมีผลบงัคบัอย่างต่อเน่ืองว่า จะตอ้งให้ผลการยกเลิกมีผลนบัแต่
วนัท่ีมีค าสั่งยกเลิกเป็นตน้ไป ไม่ใช่ให้มีผลยอ้นหลงัไปในอดีตนบัแต่วนัท่ีออกค าสั่งทางปกครอง  
อยา่งไรก็ตาม หากผูรั้บค าสั่งทางปกครองไดด้ าเนินการตามสิทธิท่ีเขาไดรั้บจากค าสั่งทางปกครอง
ไปแล้ว ซ่ึงเก่ียวข้องกับการด ารงชีวิตของเขาในลกัษณะท่ีไม่อาจแก้ไขเปล่ียนแปลงได้อีกแล้ว 
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองก็ไม่อาจยกเลิกค าสั่งทางปกครองดงักล่าวไดอี้กไม่วา่จะเป็นการยกเลิกค าสั่ง
ทางปกครองโดยใหมี้ผลนบัแต่วนัท่ีมีค าสั่งยกเลิกเป็นตน้ไป หรือใหมี้ผลยอ้นหลงัไปในอดีต 

ส าหรับค าสั่งทางปกครองท่ีมีผลบงัคบัเพียงคร้ังเดียว เม่ือไดป้ฏิบติับงัคบัแลว้ก็ส้ินผล
ไปไม่มีผลบงัคบัอย่างต่อเน่ือง หากผูรั้บค าสั่งทางปกครองไดใ้ช้ประโยชน์ไปบา้งแล้ว เจา้หน้าท่ี 
ฝ่ายปกครองชอบท่ีจะยกเลิกค าสั่งทางปกครองดงักล่าวไดเ้พียงบางส่วนเท่านั้น  ต่อมา ศาลปกครอง
ของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีไดพ้ฒันาแนววินิจฉยัวา่ การจะยกเลิกค าสั่งทางปกครองโดยจะให้
มีผลเม่ือใดนั้น จะตอ้งพิจารณาตวัผูรั้บค าสั่งทางปกครองว่าผูรั้บค าสั่งทางปกครองอยู่ในวิสัยหรือ
สถานะท่ีจะกลบัคืนสู่สภาพเดิมไดห้รือไม่ ขอ้พิจารณาดงักล่าวน้ีน าไปใชก้บัค าสั่งทางปกครองทั้งท่ี
เก่ียวกบัเร่ืองการเงิน เช่น เงินเดือน เงินทุน เงินช่วยเหลือ เป็นตน้ และค าสั่งทางปกครองในเร่ือง
อ่ืนๆ ท่ีนอกเหนือไปจากเร่ืองการเงิน เช่น การรับราชการ ทหารเกณฑ์ การออกใบอนุญาตให้ตั้ง
มูลนิธิเอกชน การพิสูจน์สัญชาติ การออกใบอนุญาตให้ปลูกสร้างอาคารบา้นเรือน เป็นตน้  ดงันั้น 
การยกเลิกค าสั่งทางปกครองท่ีเหมาะสมและเป็นธรรมจึงควรมีหลักเกณฑ์ท่ียืดหยุ่นระหว่าง 
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หลกักฎหมายปกครองเร่ืองการกระท าของฝ่ายปกครองจะตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย และหลกัคุม้ครอง
ความเช่ือถือและความไวว้างใจของประชาชนท่ีมีต่อค าสั่งทางปกครอง96 

3.2.4 หลกัเกณฑก์ารเยยีวยาแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายในฝ่ายปกครอง 
ในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีหลักการด าเนินการเพื่อแก้ไขความเดือดร้อนหรือ

เสียหายให้ครบขั้นตอนตามท่ีกฎหมายก าหนดไวก่้อนฟ้องคดีปกครองเป็นหลกัการท่ีเก่ียวขอ้ง 
กับการฟ้องคดีขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง และคดีท่ีฟ้องขอให้ออกค าสั่งทางปกครอง  
โดยก าหนดใหร้ะบบอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเป็นระบบบงัคบัก่อนฟ้องคดี เพื่อให้เป็นเคร่ืองมือ
ในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย และความชอบด้วยวตัถุประสงค์ของค าสั่ง 
ทางปกครองในชั้นฝ่ายปกครองและเป็นเง่ือนไขในการรับฟ้องคดีดังกล่าว เพราะถือว่าศาล 
ไม่สามารถตรวจสอบทบทวนความชอบดว้ยวตัถุประสงค์ของค าสั่งทางปกครองได ้ ทั้งน้ี ระบบ
อุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีสามารถแบ่งออกไดเ้ป็น 2 ระบบ97 คือ 

3.2.4.1 การอุทธรณ์ระบบปกติ 
โดยหลกัทัว่ไปแล้วฝ่ายปกครองต้องรับผิดชอบตรวจสอบการกระท าของตน หากมี

ค าสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมายก็มีหน้าท่ีท่ีจะต้องเพิกถอนค าสั่งทางปกครองดังกล่าว  
เวน้แต่ค าสั่งทางปกครองนั้นจะกระทบต่อประโยชน์ของบุคคลผูสุ้จริต  ดงันั้น หากมีการอุทธรณ์ 
ไม่ว่าเม่ือใด เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองย่อมน ามาพิจารณาได ้เพียงแต่ไม่ถือเป็นหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งกระท า 
แต่เป็นดุลพินิจวา่จะกระท าก่อนฟ้องคดีหรือไม่ก็ได ้ ดว้ยเหตุน้ี หากพน้ระยะเวลาอุทธรณ์ไม่วา่จะ
เป็นระบบบงัคบัหรือไม่ เจา้หน้าท่ีก็มีดุลพินิจท่ีจะทบทวนตรวจสอบการกระท าทางปกครองได้
หรือแมแ้ต่จะพิจารณาใหม่โดยก าหนดให้มีภาระเพิ่มมากข้ึนก็สามารถกระท าได ้ ทั้งน้ี การอุทธรณ์
ในระบบน้ีไม่มีผลเป็นเง่ือนไขในการรับฟ้องของศาลปกครองแต่อย่างใด  ดังนั้น แม้ว่าจะพน้
ระยะเวลาอุทธรณ์ไปแลว้ เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองก็มีดุลพินิจท่ีจะทบทวนอีกได ้หรือแมแ้ต่การจะ
พิจารณาใหม่ไปในทางเพิ่มภาระก็สามารถกระท าได้ตามหลักเกณฑ์ในเร่ืองการเพิกถอนค าสั่ง 
ทางปกครอง 

3.2.4.2 การอุทธรณ์ระบบบงัคบั 
หลกัการด าเนินการเพื่อแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายใหค้รบขั้นตอนตามท่ีกฎหมาย

ก าหนดไวก่้อนฟ้องคดีปกครองในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีก าหนดอยู่ในมาตรา 68 แห่ง
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาของศาลปกครอง ค.ศ. 1960 (VwGO) วา่ ในการเสนอค าฟ้องเก่ียวกบั

                                                           
96 From Allgemeines Verwaltungsrecht (p. 205), Maurer Hartmut, 1980, München : Beck. อา้งอิงใน 

แหล่งเดิม. (น. 227). 
97 กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (น. 375-376). เล่มเดิม. 
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ค าสั่งทางปกครองในคดีฟ้องให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง และคดีฟ้องบงัคบัให้ออกค าสั่งทาง
ปกครอง ในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองปฏิเสธการออกค าสั่งทางปกครอง คู่กรณีจะตอ้งอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครอง โดยให้ยื่นอุทธรณ์ต่อเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองผูอ้อกค าสั่งทางปกครองนั้นเอง
ภายในหน่ึงเดือนนบัแต่ไดรั้บแจง้ค าสั่งทางปกครอง ถา้เห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์ก็จะแกไ้ขค าสั่งทาง
ปกครอง แต่ถ้าไม่เห็นด้วยกับค าอุทธรณ์ต่อไปให้เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองระดับผูบ้ ังคับบญัชา
พิจารณาและผูอุ้ทธรณ์จะมีระยะเวลาอีกหน่ึงเดือนนบัแต่ไดรั้บแจง้ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ในการน าคดี
ไปสู่การพิจารณาของศาลปกครอง แต่ในกรณีท่ีฝ่ายปกครองน่ิงเฉยไม่วินิจฉยัอุทธรณ์ เม่ือเวลาล่วง
พน้ไปไม่นอ้ยกวา่สามเดือนนบัแต่ไดย้ื่นค าอุทธรณ์ ผูอุ้ทธรณ์สามารถน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง
ได ้โดยถือวา่การท่ีฝ่ายปกครองน่ิงเฉยเกินสามเดือนเป็นการล่าชา้เกินสมควร  

บทบญัญติัเก่ียวกบัการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองถูกก าหนดไวใ้นมาตรา 68 ถึงมาตรา 
73 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาของศาลปกครอง ค.ศ. 1960 สรุปขั้นตอนในสาระส าคญั 
ได้ว่า98 เม่ือเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครอง ผูรั้บค าสั่งทางปกครองเห็นว่าค าสั่ง 
ทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมายและก่อภาระแก่ตนก็จะตอ้งยื่นอุทธรณ์ต่อเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง 
ผู ้ออกค าสั่งทางปกครอง  ทั้ งน้ี ภายในก าหนดเวลาหน่ึงเดือนนับแต่วนัท่ีได้รับทราบค าสั่ง 
ทางปกครอง รวมทั้งการอธิบายถึงสิทธิโตแ้ยง้หรืออุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง หากได้รับค าสั่ง 
ทางปกครองโดยไม่ไดแ้จง้สิทธิอุทธรณ์โตแ้ยง้ก็สามารถอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไดภ้ายในเวลา
หน่ึงปี  หลังจากนั้น เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะพิจารณาถึงเหตุผลของการโต้แยง้ทบทวนค าสั่ง 
ทางปกครองอีกคร้ัง ซ่ึงหากเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครองเห็นดว้ยกบัการโตแ้ยง้หรือค าอุทธรณ์
วา่มีเหตุผลรับฟังได ้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองผูน้ั้นก็จะออกค าสั่งทางปกครองให้ใหม่เอง แต่ถา้หาก
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองยนืยนัค าสั่งทางปกครองเดิมวา่ชอบดว้ยกฎหมาย ก็จะเสนอให้ผูบ้งัคบับญัชา
ล าดบัเหนือข้ึนไปพิจารณา ซ่ึงเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองหรือผูบ้งัคบับญัชาจะตรวจสอบทั้งความชอบ
ดว้ยกฎหมายและความชอบดว้ยวตัถุประสงคข์องค าสั่งทางปกครอง  หลงัจากนั้น ก็จะออกค าสั่ง
พิจารณาอุทธรณ์ ซ่ึงหากปรากฏวา่ผูบ้งัคบับญัชาเห็นว่าค าสั่งทางปกครองของเจา้หน้าท่ีระดบัตน้
ออกโดยผิดพลาด ก็จะแกไ้ขเปล่ียนแปลงต่อไป แต่ถา้เห็นวา่ออกโดยชอบดว้ยกฎหมายแลว้ ก็จะมี
ค าสั่งยกอุทธรณ์ ผู ้รับค าสั่งทางปกครองก็ยงัคงมีทางแก้ไขเยียวยาได้ต่อไปโดยยื่นฟ้องต่อ 
ศาลปกครอง ขอให้วินิจฉัยว่าค าสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมายขอให้บอกล้างค าสั่ง 
ทางปกครองดังกล่าว  ดังนั้น การอุทธรณ์ในระบบบงัคบัก่อนฟ้องคดีน้ีเกิดข้ึนจากกฎหมายวิธี

                                                           
98 จาก “หลกัท่ีส าคญัของกระบวนวิธีพิจารณาความในศาลปกครองเยอรมนั (Grundzuge des deutschen 

Verwaltungsgericht sprozsses),” โดย เพ็ญศรี  วงศ์เสรี, 2540, เอกสารประกอบการสัมมนาทางวิชาการ เร่ือง 
Administrative Court and Administrative Court Procedure, (น. 28-29). 
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พิจารณาคดีปกครองของศาลปกครองมิไดเ้กิดข้ึนจากการก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัต่างๆ ระบบน้ี
จึงผูกติดกบัวตัถุประสงค์ในการฟ้องคดีดว้ย กล่าวคือ หากเป็นกรณีการฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่ง
ทางปกครอง หรือกรณีการฟ้องขอให้ออกค าสั่งทางปกครอง จะต้องมีการอุทธรณ์ภายใน 
ฝ่ายปกครองก่อนเสมอ  มิฉะนั้น ศาลจะไม่รับฟ้องไวพ้ิจารณา 

 
3.3 การเพกิถอนค าส่ังทางปกครองของฝ่ายปกครองในประเทศไทย 

3.3.1 ขอ้ความคิดเก่ียวกบัค าสั่งทางปกครองตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 

ค าสั่งทางปกครองตามระบบกฎหมายปกครองของประเทศไทยไดมี้พระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 ใหค้วามหมายไวว้า่ การใชอ้ านาจตามกฎหมายของ
เจา้หนา้ท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่งบุคคลในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน 
ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิ หรือหน้าท่ีของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือ
ชัว่คราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมติั การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจด
ทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ และการอ่ืนท่ีก าหนดในกฎกระทรวง โดยนิยามค าสั่ง
ทางปกครองในส่วนแรกเป็นกรณีท่ีพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
ได้บัญญัติ เ น้ือหาไว้โดยตรง ส่วนนิยามค าสั่ งทางปกครองในส่วนท่ีสองนั้ น เ ป็นกรณีท่ี
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดม้อบอ านาจให้ฝ่ายปกครองไปออก
กฎกระทรวงให้เหมาะสมกบัสภาพการณ์ในการท่ีจะก าหนดลกัษณะของค าสั่งทางปกครองอ่ืนๆ 
เป็นการเฉพาะเจาะจง ซ่ึงต่อมาฝ่ายปกครองก็ได้ออกกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 12 ออกตามความ 
ในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ให้การด าเนินการของเจ้าหน้าท่ี
ดงัต่อไปน้ี เป็นค าสั่งทางปกครอง ไดแ้ก่ การด าเนินการเก่ียวกบัการจดัหาหรือให้สิทธิประโยชน์ 
ในกรณีของการสั่งรับหรือไม่รับค าเสนอขาย รับจ้าง แลกเปล่ียน ให้เช่า ซ้ือ เช่า หรือให้สิทธิ
ประโยชน์ การอนุมติัสั่งซ้ือ จา้ง แลกเปล่ียน เช่า ขาย ให้เช่า หรือให้สิทธิประโยชน์ การสั่งยกเลิก
กระบวนการพิจารณาค าเสนอหรือการด าเนินการอ่ืนใดในลกัษณะเดียวกนั การสั่งให้เป็นผูทิ้้งงาน 
และการใหห้รือไม่ให้ทุนการศึกษา99จากนิยามค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติั

                                                           
99 จาก กฎหมายปกครองภาคท่ัวไป (น. 126-128), โดย วรเจตน์  ภาคีรัตน์, 2544, กรุงเทพฯ : นิติราษฎร์. 
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วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 สามารถแยกองค์ประกอบของค าสั่งทางปกครองได ้5 
ประการ ดงัน้ี100 

3.3.1.1 เจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง  
พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 ไดใ้ห้ความหมายไว้

วา่ “เจา้หน้าท่ี” หมายความว่า บุคคล คณะบุคคล หรือนิติบุคคล ซ่ึงใชอ้  านาจหรือไดรั้บมอบให้ใช้
อ  านาจทางปกครองของรัฐ ในการด าเนินการอยา่งหน่ึงอยา่งใดตามกฎหมาย ไม่วา่จะเป็นการจดัตั้ง
ข้ึนในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือกิจการอ่ืนของรัฐหรือไม่ก็ตาม เม่ือพิจารณาจากการนิยาม
ความหมายของเจา้หนา้ท่ีดงักล่าวแลว้จะเห็นไดว้า่ เจา้หนา้ท่ีท่ีจะออกค าสั่งทางปกครองนั้น มิไดมี้
ความหมายแคบเฉพาะตอ้งเป็นองคก์รภายในฝ่ายปกครองเท่านั้น แต่มีความหมายกวา้งโดยพิจารณา
ถึงการใช้อ านาจทางปกครองด้วย ดงันั้น แมไ้ม่ใช่ค าสั่งท่ีออกโดยเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง แต่เป็น
ค าสั่งท่ีออกจากองคก์รท่ีใชอ้  านาจปกครองก็อาจเป็นค าสั่งทางปกครองได ้เช่น การท่ีองคก์รวิชาชีพ
มีอ านาจออกใบอนุญาตใหก้บัผูป้ระกอบวชิาชีพนั้น เช่น คณะกรรมการควบคุมการประกอบวิชาชีพ
บญัชีมีอ านาจออกใบอนุญาตเป็นผูส้อบบญัชีตามพระราชบญัญติัผูส้อบบญัชี หรือคณะกรรมการ
สภาเภสัชกรรมมีอ านาจออกใบอนุญาตเป็นผูป้ระกอบวิชาชีพเภสัชกรรมตามพระราชบญัญัติ
วชิาชีพเภสัชกรรม พ.ศ. 2537101 

3.3.1.2 การใชอ้ านาจทางปกครอง 
การใชอ้ านาจทางปกครองของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีจะถือวา่เป็นค าสั่งทางปกครอง

นั้น จะต้องเป็นการใช้อ านาจมหาชนท่ีเป็นอ านาจปกครอง ส่วนอ านาจมหาชนอ่ืน เช่น อ านาจ
บริหาร อ านาจตุลาการ และอ านาจนิติบญัญติั ไม่ใช่อ านาจทางปกครอง ซ่ึงอ านาจทางปกครอง 
เป็นอ านาจท่ีฝ่ายนิติบญัญติัมุ่งหมายให้เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองใชอ้ านาจรัฐในการด าเนินภารกิจของ
ฝ่ายปกครองให้บรรลุผลตามกฎหมาย และอ านาจทางปกครองเป็นอ านาจเหนือท่ีฝ่ายปกครองมี  
เอกสิทธิเหนือเอกชนผูรั้บค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ต้องขอความยินยอมใดๆ ก่อน เวน้แต่กรณี 
ตามบทบัญญัติของกฎหมายในการให้สิทธิคุ้มครองคู่กรณีท่ีอาจได้รับผลกระทบจากค าสั่ง 
ทางปกครอง  อยา่งไรก็ตาม เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองยอ่มทรงไวซ่ึ้งเอกสิทธิของฝ่ายปกครองในการ
วินิจฉัยข้อเท็จจริงจากทุกฝ่ายมาประกอบการออกค าสั่งทางปกครอง และในกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ี 

                                                           
100 จาก การเพิกถอนค าส่ังทางปกครองโดยเจ้าหน้าท่ีหรือผู้ บังคับบัญชาของเจ้าหน้าท่ีผู้ออกค าส่ังทาง

ปกครอง (น. 4-5), โดย วรพจน์  วิศรุตพิชญ์, 2557, กรุงเทพฯ : โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน  
คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 

101 ค าอธิบายกฎหมายปกครองว่าด้วยการกระท าทางปกครองและการควบคุมการกระท าทางปกครอง  
เล่ม 1 (น. 31-32). เล่มเดิม. 
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ฝ่ายปกครองสละเอกสิทธิของฝ่ายปกครอง ไปแสดงเจตนาท านิติกรรมทางแพ่งต่อเอกชนในการซ้ือ
ขาย แลกเปล่ียน ให้เช่า หรืออ่ืนใดก็ตาม ผลของกฎหมายท่ีจะมีต่อฝ่ายปกครองและเอกชน จะตอ้ง
เป็นไปตามกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ฝ่ายปกครองจะใช้เอกสิทธิของฝ่ายปกครองมาใชใ้นกรณีน้ี
ไม่ได ้เวน้แต่สัญญาท่ีฝ่ายปกครองท ากบัเอกชนท่ีมีวตัถุประสงค์เพื่อจดัให้มีการบริการสาธารณะ 
กรณีดงักล่าวเป็นเร่ืองของสัญญาทางปกครอง102  

3.3.1.3 การสร้างนิติสัมพนัธ์  
การท่ีเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองใช้อ านาจต่อบุคคลใดๆ ก็ตาม มิใช่ว่าการกระท าของ

เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองทุกกรณีจะถือเป็นค าสั่งทางปกครองทั้งส้ิน แต่จะตอ้งเป็นการกระท าท่ีมีความ
มุ่งหมายหรือวตัถุประสงค์ท่ีจะให้เกิดผลในทางกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการก่อ เปล่ียนแปลง โอน 
สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคลเท่านั้น นิติสัมพนัธ์
ระหวา่งบุคคลแทท่ี้จริงแลว้ก็คือ ขอ้ความท่ีก าหนดความสัมพนัธ์ทางกฎหมายระหว่างบุคคลสองฝ่าย 
โดยก าหนดให้บุคคลฝ่ายหน่ึงมีอ านาจหรือสิทธิท่ีจะเรียกร้องให้บุคคลอีกฝ่ายหน่ึงกระท าการ  
หรืองดเวน้กระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึงและก าหนดใหบุ้คคลฝ่ายหลงัน้ีมีหนา้ท่ีตอ้งกระท าการหรือ
งดเวน้กระท าการตามท่ีบุคคลฝ่ายแรกเรียกร้อง บุคคลฝ่ายแรกเรียกวา่ ผูท้รงอ านาจหรือผูท้รงสิทธิ 
และบุคคลฝ่ายหลงัเรียกวา่ ผูมี้หนา้ท่ี การสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่งบุคคลจึงยอ่มมีผลเป็นการก่อ 
เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคลท่ีเป็น
คู่กรณีในนิติสัมพันธ์ท่ีเกิดข้ึนมานั่นเอง การแสดงเจตนาของฝ่ายปกครองน้ีเป็นการท าให้
ความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกบัเอกชนท่ีมีลกัษณะเป็นกฎเกณฑ์ทัว่ไปและเป็นนามธรรมมาเป็นค าสั่ง
ทางปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นการเฉพาะและเป็นรูปธรรม103 

3.3.1.4 การมีผลเฉพาะกรณี  
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 ได้ให้ความหมาย

ของค าสั่งทางปกครองว่า เป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของเจา้หน้าท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติ
สัมพนัธ์ข้ึนระหว่างบุคคลในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อ
สถานภาพของสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคล แต่ไม่รวมถึงการออกกฎ โดยลกัษณะของกฎมีลกัษณะท่ี
เป็นนามธรรมและมีผลบังคบัเป็นการทั่วไป กล่าวคือ กรณีท่ีมีการวางหลักไว ้แต่ยงัไม่ใช้กับ

                                                           
102 การเพิกถอนค าส่ังทางปกครองโดยเจ้าหน้าท่ีหรือผู้ บังคับบัญชาของเจ้าหน้าท่ีผู้ออกค าส่ังทางปกครอง  

(น. 6-8). เล่มเดิม. 
103 ค าอธิบายกฎหมายปกครองว่าด้วยการกระท าทางปกครองและการควบคุมการกระท าทางปกครอง  

เล่ม 1 (น. 32). เล่มเดิม. 
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ขอ้เท็จจริงอนัหน่ึงอนัใดโดยเฉพาะ ส่วนค าสั่งทางปกครองนั้นมีลกัษณะเป็นรูปธรรมและมีผล
เฉพาะกรณี โดยเป็นขอ้เทจ็จริงท่ีเกิดข้ึนมาแลว้วา่ใครท าอะไร ท่ีไหน อยา่งไร104  

3.3.1.5 การมีผลออกไปภายนอกฝ่ายปกครอง  
เม่ือพิจารณามาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ีว่า 

ค  าสั่งทางปกครองเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของเจา้หนา้ท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึน
ระหว่างบุคคลในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของ
สิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคล ท าให้เขา้ใจได้ว่าค  าสั่งทางปกครองจะเร่ิมมีผลบงัคบัเม่ือได้แจง้ให้
บุคคลภายนอกฝ่ายปกครองท่ีเป็นผูรั้บค าสั่งทางปกครองไดท้ราบสิทธิและหนา้ท่ีท่ีตนจะตอ้งปฏิบติั
ตามค าสั่งนั้น ตราบใดท่ียงัไม่แจง้ค าสั่งทางปกครองให้บุคคลภายนอกรับทราบเพื่อท่ีจะปฏิบติัตาม
ค าสั่งแลว้ ค าสั่งทางปกครองดงักล่าวยงัไม่เกิดสภาพบงัคบั ซ่ึงองค์ประกอบในส่วนน้ี ท าให้เห็น
ความแตกต่างระหว่างค าสั่งทางปกครองกบัค าสั่งภายในของฝ่ายปกครองท่ีผูบ้งัคบับญัชาสั่งให้
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไปกระท าการทางปกครองในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง105 

3.3.2 ความเป็นมาของหลกัความคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจในความคงอยู่ของค าสั่ง
ทางปกครอง 

เม่ือพิจารณาพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 .ในหมวดท่ี 2  
ว่าด้วยค าสั่งทางปกครอง ส่วนท่ี 6 ว่าด้วยการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง พบว่า เป็นการน าเอา
แนวความคิดเก่ียวกบัการบอกลา้งค าสั่งทางปกครองท่ีปรากฏในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาเร่ือง
ในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีมาบญัญติัไว ้ ทั้งน้ี เพราะก่อนหนา้นั้น
ประเทศไทยยงัไม่ปรากฏแนวคิดเก่ียวกบัการบอกลา้งค าสั่งทางปกครองโดยฝ่ายปกครองท่ีชดัเจน 
โดยในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 น้ี ไดก้  าหนดถึงขอบเขตอ านาจ
ของฝ่ายปกครองในการบอกล้างค าสั่งทางปกครอง และผลของการบอกล้างค าสั่งทางปกครอง  
โดยค านึงถึงหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง หลกัการคุม้ครองความเช่ือถือ
และไวว้างใจของผูรั้บค าสั่งทางปกครองว่าค าสั่งทางปกครองชอบด้วยกฎหมาย และหลกัความ
มั่นคงแห่งสิทธิ106 ซ่ึงอาจเทียบได้ว่าการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ตามมาตรา 50 ถึงมาตรา 52 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 คือ กรณี

                                                           
104 จาก ความรู้เบื้องต้นเก่ียวกับกฎหมายปกครอง  (น. 118), โดย วรเจตน์  ภาคีรัตน์, 2549, กรุงเทพฯ : 

วญิญูชน. 
105 แหล่งเดิม. (น. 118-120). 
106 ค าอธิบายกฎหมายปกครองว่าด้วยการกระท าทางปกครองและการควบคุมการการกระท าทางปกครอง 

เล่ม 1 (น. 232). เล่มเดิม. 
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การยกเลิกค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 48 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาเร่ืองในชั้นเจา้หนา้ท่ี
ฝ่ายปกครอง 1976 ของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีชอบ 
ดว้ยกฎหมายตามมาตรา 53 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 คือ กรณี
การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 49 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาเร่ืองในชั้ น
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง 1976 ของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี107  

3.3.3 หลักเกณฑ์การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครองตามหลักการคุ้มครอง 
ความเช่ือถือและไวว้างใจในความคงอยูข่องค าสั่งทางปกครอง 

หลกักฎหมายเร่ืองการคุม้ครองความเช่ือถือและความไวว้างใจของประชาชนผูรั้บค าสั่ง
ทางปกครองเป็นหลกักฎหมายปกครองท่ีน ามาใช้เป็นหลกัเกณฑ์ในการพิจารณาเพิกถอนค าสั่ง 
ทางปกครองของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง โดยในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น เจ้าหน้าท่ี 
ฝ่ายปกครองไม่อาจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองไดทุ้กกรณี กล่าวคือ เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้ง
ค านึงถึงหลกักฎหมายดงักล่าวดว้ย เช่น กรณีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
ท่ีมีลกัษณะเป็นการให้ประโยชน์ให้ค  านึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บประโยชน์ในความคงอยู่
ของค าสั่งทางปกครองนั้นกับประโยชน์สาธารณะประกอบกัน ซ่ึงเป็นหลักการคุ้มครองสิทธิ 
ตามกฎหมายท่ีผูรั้บค าสั่งทางปกครองได้รับ ท าให้ผูท้รงสิทธิมีความรู้สึกว่าสิทธิของตนมีความ
มัน่คง ไม่อาจเปล่ียนแปลงได้อีก และหากมีเหตุท่ีจะตอ้งเพิกถอนสิทธินั้น ผูท่ี้ได้รับผลกระทบ 
ย่อมมีสิทธิได้รับค่าทดแทนความเสียหายเน่ืองจากความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่ของค าสั่ง 
ทางปกครอง โดยหลักการคุ้มครองดังกล่าวได้บัญญัติไว้ในมาตรา 49 ถึงมาตรา 53 แห่ง
พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

3.3.3.1 หลกัเกณฑก์ารเพิกถอนค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครอง 
เม่ือพิจารณาบทบญัญติัในมาตรา 49 ถึงมาตรา 53 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 จะเห็นไดว้า่ บทบญัญติัดงักล่าวใชห้ลกัเกณฑ์เร่ืองประโยชน์ท่ีผูรั้บค าสั่ง
ทางปกครองได้รับเป็นเกณฑ์ในการแบ่งแยกประเภทของค าสั่งทางปกครอง หากเป็นค าสั่ง 
ทางปกครองท่ีเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บค าสั่งทางปกครอง การเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง 
ย่อมกระทบต่อสิทธิประโยชน์ท่ีประชาชนรับไปแล้ว การเพิกถอนย่อมกระท าได้อย่างจ ากดักว่า
กรณีค าสั่งทางปกครองท่ีไม่เป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงผูมี้อ  านาจในการ
พิจารณาเพิกถอนค าสั่ งทางปกครอง คือ เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง อันได้แก่ เจ้าหน้าท่ีหรือ
ผูบ้ ังคับบัญชาของเจ้าหน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองนั้ น โดยการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง 
ของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองนั้น เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองมีอ านาจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองดงักล่าวได ้
                                                           

107 แหล่งเดิม. (น. 216-217). 
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แม้จะพน้ขั้นตอนการก าหนดให้อุทธรณ์หรือให้โต้แยง้ตามพระราชบญัญติัน้ีหรือกฎหมายอ่ืน
มาแลว้ก็ตาม โดยระยะเวลาในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นการให้ประโยชน์ตอ้ง
กระท าภายในเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรู้้ถึงเหตุท่ีจะให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น เวน้แต่ค าสั่ง
ทางปกครองจะไดท้  าข้ึนเพราะการแสดงขอ้ความอนัเป็นเท็จหรือปกปิดความจริงซ่ึงควรบอกให้
แจง้หรือการข่มขู่หรือการชกัจูงใจโดยการให้ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย  
ดงันั้น ในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่เป็นประโยชน์แก่ผูรั้บค าสั่งทางปกครอง เจา้หน้าท่ี
ฝ่ายปกครองย่อมเพิกถอนได้ตลอดเวลาตามมาตรา 49 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. 2539  

บทบญัญติัมาตรา 50 ถึงมาตรา 53 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 เป็นการก าหนดหลักเกณฑ์เก่ียวกับการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองของเจ้าหน้าท่ี 
ฝ่ายปกครองท่ีบญัญติัให้ความคุ้มครองผูท่ี้ได้รับผลกระทบจากการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง  
โดยในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นการให้ประโยชน์ทั้งท่ีเป็นค าสั่งทางปกครอง
ท่ีชอบดว้ยกฎหมายและไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งค านึงถึงความเช่ือโดย
สุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครองในความคงอยูข่องค าสั่งทางปกครองนั้นกบัประโยชน์สาธารณะ
ประกอบกนั โดยผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบจากการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองดงักล่าวยอ่มมีสิทธิไดรั้บ
ค่าทดแทนความเสียหายเน่ืองจากความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงอาจ
สรุปหลกัเกณฑก์ารเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง โดยแยกพิจารณาไดด้งัน้ี  

1) การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการสร้างภาระ (มาตรา 
50 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539) 

ค าสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการสร้างภาระให้แก่ผูรั้บค าสั่งทางปกครอง ได้แก่ ค  าสั่ง 
ทางปกครองท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิหรือเสรีภาพของผูรั้บค าสั่งทางปกครอง เช่น ค าสั่งลงโทษ
ขา้ราชการหรือเจา้หนา้ท่ีอ่ืนของรัฐทางวินยั ค  าสั่งลงโทษนกัเรียน นิสิต นกัศึกษาทางวินยั ค  าสั่งให้
ขา้ราชการออกจากราชการเพราะหย่อนความสามารถหรือมีมลทินมวัหมอง การปฏิเสธค าขอ
ใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ ประกอบการ หรือกระท าการต่างๆ ค าสั่งไม่ต่ออายุใบอนุญาต พกัใช ้
หรือเพิกถอนใบอนุญาตให้ประกอบวิชาชีพ ประกอบกิจการ หรือกระท าการต่างๆ ค าสั่งบงัคบัให้
บุคคลกระท าการหรืองดเวน้การกระท าต่างๆ และบรรดาค าสั่งทางปกครองอ่ืนใดท่ีก าหนดหน้าท่ี
หรือสร้างภาระหนา้ท่ีใหแ้ก่บุคคล108 

                                                           
108 การเพิกถอนค าส่ังทางปกครองโดยเจ้าหน้าท่ีหรือผู้ บังคับบัญชาของเจ้าหน้าท่ีผู้ออกค าส่ังทางปกครอง  

(น. 68). เล่มเดิม. 
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การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการสร้างภาระเป็นไป 
ตามหลกัเกณฑ์ทัว่ไปในมาตรา 50 ส่วนแรก แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ซ่ึงเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองมีอ านาจในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองดงักล่าวทั้งหมดหรือ
บางส่วนโดยจะก าหนดให้มีผลยอ้นหลงัหรือไม่ยอ้นหลงั หรือมีผลในอนาคตก็ได้ อ  านาจในการ
เพิกถอนค าสั่งทางปกครองดังกล่าวน้ีเป็นอ านาจดุลพินิจ ซ่ึงหมายความว่า ล าพังแต่เฉพาะ
ขอ้เท็จจริงท่ีว่าค าสั่งทางปกครองท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองออกไปนั้นเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่
ชอบดว้ยกฎหมาย ยงัไม่มีผลเป็นการบงัคบัให้เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองตอ้งด าเนินการเพิกถอนค าสั่ง
ทางปกครองดงักล่าวแต่อยา่งใด  อยา่งไรก็ตาม บุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองท่ีไม่เห็นดว้ยกบัค าสั่ง
ทางปกครองดังกล่าวย่อมมีสิทธิอุทธรณ์โต้แย ้งตามกฎหมายเฉพาะในเร่ืองนั้ น หรือตาม
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กรณีท่ีกฎหมายเฉพาะไม่ได้ก าหนด
หลกัเกณฑก์ารอุทธรณ์โตแ้ยง้ไว ้และหากบุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองยงัไม่พอใจผลการพิจารณา
ในชั้นอุทธรณ์ บุคคลดงักล่าวก็มีสิทธิฟ้องคดีเพื่อให้ศาลตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของ
ค าสั่งทางปกครองได ้ในกรณีท่ีบุคคลผูรั้บค าสั่งอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง และปรากฏในชั้น
พิจารณาวา่ค าสั่งทางปกครองท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไดอ้อกไปนั้นเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมาย เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองหรือศาลแลว้แต่กรณี มีหน้าท่ีท่ีจะตอ้งแสดงเจตนาเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองนั้น109 การท่ีพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไม่ได้
ก าหนดเง่ือนไขในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการสร้างภาระไว้
เช่นเดียวกบัการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บ
ค าสั่งทางปกครองเน่ืองจาก การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองประเภทน้ีไม่กระทบต่อหลักความ
เช่ือถือและไวว้างใจในความคงอยูข่องค าสั่งทางปกครอง นอกจากน้ี การเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง
ท่ีเป็นการสร้างภาระแก่ผูรั้บค าสั่งทางปกครองยงัเป็นประโยชน์ต่อผูรั้บค าสั่งทางปกครองอีกดว้ย 
โดยเป็นการปลดเปล้ืองภาระหนา้ท่ีท่ีผูรั้บค าสั่งทางปกครองไดรั้บ และเพื่อให้ฝ่ายปกครองเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายเพื่อรักษาไวซ่ึ้งหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย และเหตุท่ีมิได้
ก าหนดเง่ือนไขให้ต้องชั่งน ้ าหนักระหว่างความเช่ือถือและไวว้างใจในความคงอยู่ของค าสั่ง 
ทางปกครองกบัประโยชน์สาธารณะ ก็เพราะค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการสร้าง
ภาระให้แก่ผูรั้บค าสั่งทางปกครอง การเพิกถอนย่อมไม่กระทบต่อสิทธิท่ีได้รับไปแล้ว  อีกทั้ง 
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มิได้ก าหนดระยะเวลาในการเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการสร้างภาระไวเ้หมือนดงัเช่นการเพิกถอนค าสั่ง
                                                           

109 จาก “การลบลา้งค าสั่งทางปกครอง” โดย วรเจตน์  ภาคีรัตน์, เอกสารประกอบการฝึกอบรม หลักสูตร
พนักงานคดีปกครองระดับต้น รุ่นท่ี 10, (น. 4). 
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ทางปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นการใหป้ระโยชน์แก่ผูรั้บค าสั่งทางปกครอง  ดงันั้น ฝ่ายปกครองจึงอาจ
เพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการสร้างภาระแก่ผูรั้บค าสั่งทางปกครอง
ไดต้ลอดเวลา110 

2) การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์ 
(มาตรา 51 ถึงมาตรา 52 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539) 

ในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่
ผูรั้บค าสั่งทางปกครองนั้น แมโ้ดยหลกัแลว้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองมีอ านาจเพิกถอนค าสั่งดงักล่าว
ทั้งหมดหรือบางส่วน โดยจะให้มีผลยอ้นหลงัหรือไม่ยอ้นหลงัหรือมีผลในอนาคตก็ได ้ อย่างไร 
ก็ตาม หากให้เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองสามารถเพิกถอนค าสั่งทางปกครองดังกล่าวอย่างไรก็ได ้
โดยไม่มีขอ้จ ากดัแลว้ กรณีก็อาจไม่สอดคลอ้งกบัหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจใน
ความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงมีลกัษณะเป็นการประกนัความเช่ือถือและความไวว้างใจท่ี
บุคคลผูรั้บค าสั่งมีต่อการแสดงออกซ่ึงอ านาจรัฐในรูปของค าสั่งทางปกครองได ้ ดว้ยเหตุน้ี ในการ 
เพิกถอนค าสั่ งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู ้รับค าสั่ ง 
ทางปกครอง เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจึงตอ้งปฏิบติัตามเง่ือนไขท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 51 และมาตรา 
52 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บทบญัญติัทั้งสองมาตราดงักล่าว 
มีลกัษณะเป็นการจ ากดัอ านาจในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงเป็นการ
ให้ประโยชน์ของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองตลอดจนก าหนดค่าทดแทนความเสียหายให้แก่ผูรั้บค าสั่ง
ทางปกครองดงักล่าวไวใ้นกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองใช้อ านาจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น  
ทั้งน้ี ข้ึนอยูก่บัประโยชน์ท่ีบุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองไดรั้บวา่เป็นประโยชน์ท่ีเป็นเงิน ทรัพยสิ์น 
หรือประโยชน์ท่ีแบ่งแยกได ้หรือประโยชน์อยา่งอ่ืนท่ีไม่ใช่เงิน ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์ท่ีแบ่งแยกได้111 

(1) การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงเป็นการให้เงิน ทรัพยสิ์น 
หรือประโยชน์ท่ีแบ่งแยกได ้(ตามมาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539)112  

ค าสั่งทางปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นการให้ประโยชน์ท่ีเป็นเงิน ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์
ท่ีแบ่งแยกได ้เช่น ค าสั่งให้ทุนการศึกษาคร้ังเดียว 20,000 บาท หรือค าสั่งอนุมติัให้เบิกเงินค่าเช่า
บา้นไดเ้ดือนละ 4,000 บาท ค าสั่งให้อุปกรณ์ท่ีจ าเป็นส าหรับการท าป่าไม ้หรือค าสั่งให้เมล็ดพนัธ์ุ

                                                           
110 กฎหมายปกครองภาคท่ัวไป (น. 251). เล่มเดิม. 
111 “การลบลา้งค าสั่งทางปกครอง” โดย วรเจตน์  ภาคีรัตน์, เอกสารประกอบการฝึกอบรม หลักสูตร

พนักงานคดีปกครองระดับต้น รุ่นท่ี 10 (น. 4-9). เล่มเดิม. 
112 แหล่งเดิม. (น. 5-8). 
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พืชแก่เกษตรกร การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองประเภทน้ีตอ้งเป็นไปตามหลกัเกณฑ์ท่ีไดบ้ญัญติัไว้
ในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 51 กล่าวคือ ในการเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองท่ีมีลกัษณะดงักล่าว เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งพิจารณาในเบ้ืองตน้เสียก่อนวา่
บุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองเช่ือในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองหรือไม่ หากบุคคลดงักล่าว
เช่ือในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครอง ความเช่ือนั้นมีอยู่แค่ไหน เพียงใด โดยหลกัแลว้ย่อมตอ้ง 
ถือว่าบุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองเช่ือในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองนั้น เวน้แต่จะปรากฏ
ขอ้เท็จจริงว่าบุคคลนั้นไม่ทราบเลยวา่ตนไดรั้บค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นประโยชน์ หรือบุคคลผูรั้บ
ค าสั่งทางปกครองคาดค านวณได้ว่าตนได้ประโยชน์จากค าสั่งทางปกครองเกินกว่าท่ีตนสมควร 
จะได้รับและคาดหมายได้ว่าจะต้องมีการเรียกประโยชน์ดังกล่าวกลับคืน ในกรณีท่ีข้อเท็จจริง
ปรากฏว่า บุคคลผู ้รับค าสั่งทางปกครองไม่อาจกล่าวอ้างว่าตนเช่ือในความคงอยู่ของค าสั่ง 
ทางปกครองได้ เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองย่อมสามารถเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง พร้อมทั้งเรียก
ประโยชน์ท่ีบุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองไดรั้บไปกลบัคืนได ้หากปรากฏวา่บุคคลผูรั้บค าสั่งเช่ือใน
ความคงอยูข่องค าสั่งทางปกครอง เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองยอ่มจะตอ้งพิจารณาต่อไปวา่ ความเช่ือใน
ความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองของบุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองเป็นความเช่ือท่ีสมควรไดรั้บ
ความคุ้มครองหรือไม่  ทั้ งน้ี โดยมาตรา 51 วรรคสาม แห่งพระราชบญัญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนดเหตุท่ีท าให้บุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองไม่อาจอา้งความเช่ือ 
โดยสุจริตในความคงอยูข่องค าสั่งทางปกครองไว ้ซ่ึงหมายความวา่ เป็นกรณีท่ีกฎหมายไม่คุม้ครอง
บุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองไว ้ดงัน้ี 

ประการท่ีหน่ึง บุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองไดแ้สดงขอ้ความอนัเป็นเท็จหรือปกปิด
ขอ้ความจริงซ่ึงควรบอกให้แจง้ หรือข่มขู่ หรือชกัจูงใจโดยการให้ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์อ่ืนใดท่ี
มิชอบดว้ยกฎหมาย การแสดงขอ้ความอนัเป็นเท็จหรือปกปิดความจริงซ่ึงควรบอกให้แจง้ ผูแ้สดง
ตอ้งรู้ว่าขอ้ความจริงคืออะไร และจงใจแสดงขอ้ความเท็จหรือไม่แสดงขอ้ความจริงให้เจา้หน้าท่ี
ฝ่ายปกครองทราบ กรณีจึงถือว่าบุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองท ากลฉ้อฉลเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง 
ส่วนการข่มขู่นั้ น คือ การคุกคามให้เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเกิดความ
หวาดกลวั เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองผูน้ั้นจึงออกค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นประโยชน์แก่ผูข้่มขู่ ส าหรับ
การชักจูงโดยการให้ทรัพย์สินหรือประโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบด้วยกฎหมายก็คือ การติดสินบน
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองนัน่เอง 

ประการท่ีสอง บุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองไดใ้ห้ขอ้ความซ่ึงไม่ถูกตอ้งหรือครบถว้น
ในสาระส าคญั กรณีน้ีขอ้ความซ่ึงไม่ถูกตอ้งหรือไม่ครบถว้นนั้นตอ้งเป็นสาระส าคญั กล่าวคือ เป็น
กรณีท่ีมีน ้ าหนักท าให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองตดัสินใจออกค าสั่งทางปกครองท่ีให้ประโยชน์แก่
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บุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงเป็นผูใ้ห้ขอ้ความนั้น อยา่งไรก็ตาม แมบุ้คคลผูใ้ห้ผูข้อ้ความจะได้
ใหข้อ้ความไปตามท่ีตนทราบโดยสุจริต แต่ถา้ขอ้ความซ่ึงเป็นสาระส าคญัดงักล่าวเป็นขอ้ความท่ีไม่
ถูกตอ้งหรือไม่ครบถ้วน ก็ถือว่าบุคคลผูใ้ห้ขอ้ความซ่ึงเป็นผูรั้บค าสั่งทางปกครองนั้นไม่อาจอา้ง
ความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูข่องค าสั่งทางปกครองได ้

ประการท่ีสาม บุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองรู้ถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่ง
ทางปกครองในขณะท่ีไดรั้บค าสั่งทางปกครองหรือการไม่รู้นั้นเป็นไปโดยความประมาทเลินเล่อ
อย่างร้ายแรง  ด้วยเหตุน้ี หากเป็นกรณีท่ีบุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองย่อมตอ้งรู้ถึงความไม่ชอบ 
ดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองนั้นแลว้ บุคคลดงักล่าวจะอา้งความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่
ของค าสั่งทางปกครองข้ึนยนัเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองไม่ได ้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองนั้น โดยให้มีผลยอ้นหลังกลับไปในอดีต หากเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองจะไม่ 
เพิกถอนค าสั่งทางปกครองดงักล่าวหรือเพิกถอนค าสั่งทางปกครองโดยให้มีผลตั้งแต่ปัจจุบนัหรือ 
มีผลในอนาคต เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองย่อมจะตอ้งมีเหตุผลพิเศษในการอธิบายให้การใช้ดุลพินิจ
ดงักล่าวของตนรับฟังได ้อาจกล่าวไดว้่าหากเป็นกรณีท่ีกฎหมายไม่คุม้ครองความเช่ือโดยสุจริต 
ในความคงอยูข่องค าสั่งทางปกครองแลว้ ดุลพินิจของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองในการท่ีจะไม่เพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองหรือไม่เพิกถอนค าสั่งทางปกครองยอ้นหลงัย่อมมีอยูโ่ดยจ ากดัอยา่งยิ่ง ส าหรับ
บุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองท่ีเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูข่องค าสั่งทางปกครองนั้น โดยหลกัแลว้
จะได้รับการคุ้มครองประโยชน์ท่ีตนได้รับไปก็ต่อเม่ือตนได้ใช้ประโยชน์อันเกิดจากค าสั่ง 
ทางปกครองหรือไดด้ าเนินการเก่ียวกบัทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ท่ีไดรั้บไปแลว้โดยไม่อาจแกไ้ข
เปล่ียนแปลงได ้หรือการแกไ้ขเปล่ียนแปลงนั้นจะท าให้บุคคลดงักล่าวตอ้งเสียหายเกินควรแก่กรณี 
เช่น การน าเงินท่ีไดรั้บไปใช้จ่ายจนหมดส้ินแลว้ ในกรณีเช่นน้ี เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองไม่ได ้เวน้แต่เป็นกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองนั้นบกพร่องอยา่งมาก แมไ้ม่ถึงขนาด
เป็นโมฆะ แต่ก็สมควรท่ีจะตอ้งเพิกถอน หากเป็นกรณีท่ียงัไม่จ  าเป็นตอ้งคุม้ครองประโยชน์แก่
บุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองท่ีได้รับประโยชน์ไป เช่น กรณีท่ีบุคคลผูรั้บประโยชน์ยงัไม่ได้ใช้
ประโยชน์อนัเกิดจากค าสั่งทางปกครองนั้น ให้เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองพิจารณาชัง่น ้ าหนกัระหว่าง
ประโยชน์สาธารณะกบัความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองว่าด้านไหนมี
น ้าหนกัมากกวา่กนั โดยปกติแลว้หากเป็นกรณีท่ีบุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองยงัไม่ไดใ้ชป้ระโยชน์
อนัเกิดจากค าสั่งทางปกครองนั้น การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองย่อมไม่ท าให้บุคคลนั้นเสียหาย 
แต่อยา่งใด กรณีน้ีตอ้งถือวา่ประโยชน์สาธารณะมีน ้ าหนกัมากกวา่  อย่างไรก็ตาม ในการพิจารณา
เพิกถอนหรือไม่เพิกถอนค าสั่งทางปกครองดงักล่าว เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งค านึงถึงปัจจยั
ต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งประกอบการใชดุ้ลพินิจให้รอบดา้น เช่น พิจารณาวา่ระยะเวลานบัตั้งแต่ออกค าสั่ง
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ทางปกครองไดล่้วงพน้ไปนานแค่ไหน ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองนั้นมีความ
รุนแรงอยู่ในระดับใด การเพิกถอนหรือไม่เพิกถอนค าสั่งทางปกครองดังกล่าวจะกระทบกับ
ประโยชน์ของบุคคลท่ีสามมากนอ้ยอยา่งไร เป็นตน้  

อ านาจของเจ้าหน้าท่ี ฝ่ายปกครองในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบ 
ดว้ยกฎหมายซ่ึงให้ประโยชน์ท่ีเป็นเงิน ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์ท่ีแบ่งแยกไดน้ั้น ยอ่มมีอยู่ตราบ
เท่าท่ีความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูข่องค าสั่งทางปกครอง เม่ือพิจารณาชัง่น ้ าหนกักบัประโยชน์
สาธารณะแล้วไม่สมควรได้รับการคุม้ครอง  อย่างไรก็ตาม ในการพิจารณาชั่งน ้ าหนักระหว่าง 
ความเช่ือโดยสุจริตกบัประโยชน์สาธารณะจะตอ้งพิจารณาขอ้เท็จจริงเป็นกรณีๆ ไป113 แต่แมว้่า
เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะมีอ านาจในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็ตาม  
ก็ไม่ได้หมายความว่าเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองจะต้องเพิกถอนค าสั่ งทางปกครองท่ีไม่ชอบ 
ดว้ยกฎหมายเสมอ  ทั้งน้ี หากมีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองย่อมมีหนา้ท่ี
ในการเรียกเงิน ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์ท่ีบุคคลผู ้รับค าสั่งทางปกครองไดไ้ปกลบัคืนตามลกัษณะ
ของการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองวา่เป็นการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองยอ้นหลงัหรือไม่ อยา่งไร 
ในกรณีท่ีมีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองโดยให้มีผลย้อนหลัง ในการคืนเงิน ทรัพย์สิน  
หรือประโยชน์ท่ีผูรั้บค าสั่งทางปกครองได้ไป ให้น าบทบญัญติัว่าด้วยลาภมิควรได้ในประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้บงัคบัโดยอนุโลม และในกรณีท่ีผูรั้บค าสั่งทางปกครองจะอ้าง 
ความเช่ือโดยสุจริตไม่ได ้ผูรั้บค าสั่งทางปกครองก็จะตอ้งคืนเงินทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ท่ีไดรั้บไป
แล้วนั้นเต็มจ านวน เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีประสงค์จะเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบ 
ดว้ยกฎหมาย ซ่ึงเป็นการให้เงิน หรือให้ทรัพยสิ์น หรือให้ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกไดน้ี้ตอ้งกระท า
ภายใน 90 วนันับแต่ไดรู้้ถึงเหตุท่ีจะให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น เวน้แต่ค าสั่งทางปกครอง 
จะได้ท าข้ึนเพราะการแสดงข้อความอันเป็นเท็จ หรือปกปิดข้อความจริงซ่ึงควรบอกให้แจ้ง  
หรือการข่มขู่ หรือการชักจูงใจโดยการให้ทรัพย์สินหรือประโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบด้วยกฎหมาย 
ตามมาตรา 49 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

 

                                                           
113 จาก ค าอธิบายกฎหมายปกครองว่าด้วยการกระท าทางปกครองและการควบคุมการกระท าทางปกครอง  

เล่ม 2 (น. 97), โดย มานิตย ์ จุมปา, 2549, กรุงเทพฯ : จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 



65 
 

(2) การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์ 
อย่างอ่ืนนอกจากเงิน ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์ท่ีแบ่งแยกได้ (มาตรา 52 แห่งพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539)114 

หลกัเกณฑก์ารเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงไม่ไดใ้ห้ประโยชน์
ท่ี เ ป็น เ งิน  ท รัพย์สิน  ห รือประโยชน์ ท่ีแบ่ งแยกได้  ได้ รับการบัญญัติไว้ในมาตรา  52  
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ค าสั่งทางปกครองซ่ึงไม่ได ้
ให้ประโยชน์ท่ีเป็นเงิน ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์ท่ีแบ่งแยกได้ ย่อมไดแ้ก่ใบอนุญาตต่างๆ ค าสั่ง
บรรจุแต่งตั้งบุคคลเขา้รับราชการหรือค าสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิในลกัษณะอ่ืนๆ เช่น115 ค  าสั่ง
อนุญาตให้แปลงสัญชาติ ใบอนุญาตให้เปิดสถานบริการ หรือใบอนุญาตให้ก่อสร้างอาคาร 
ใบอนุญาตให้ตั้งโรงงาน เป็นตน้ ค าสั่งทางปกครองในลกัษณะดงักล่าวน้ีเป็นค าสั่งทางปกครอง 
ท่ีโดยหลกัแลว้ไม่สามารถแบ่งแยกได ้ ดงันั้น ค าสั่งทางปกครองประเภทน้ีจึงเป็นค าสั่งทางปกครอง
ท่ีหากจะเพิกถอนแลว้จะตอ้งเพิกถอนทั้งหมด มิฉะนั้นแลว้ก็จะเพิกถอนค าสั่งทางปกครองดงักล่าว
ไม่ได้เลย การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองเพียงบางส่วนดังท่ีปรากฏอยู่ในการเพิกถอนค าสั่ง 
ทางปกครอง ท่ี เ ป็นการให้ เ งิน  ทรัพย์สิน  หรือประโยชน์ ท่ีแบ่งแยกได้ตามมาตรา  51  
แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัทางปกครอง พ.ศ. 2539 จึงไม่อาจน ามาใช้กบัการเพิกถอนค าสั่ง 
ทางปกครองซ่ึงไม่เป็นการใช้เงิน ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์อ่ืนได้ อ านาจในการตดัสินใจว่าจะ 
เพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงไม่ได้ให้ประโยชน์ท่ีเป็นเงิน ทรัพย์สิน  
หรือประโยชน์ท่ีแบ่งแยกได ้เป็นอ านาจดุลพินิจของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง โดยในการใช้ดุลพินิจ
ดงักล่าว เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองตอ้งค านึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของบุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครอง 
ในความคงอยูข่องค าสั่งทางปกครองดงักล่าวดว้ย  ทั้งน้ี โดยจะตอ้งชัง่น ้ าหนกัความเช่ือโดยสุจริต
ในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองกบัประโยชน์สาธารณะประกอบกนั  อน่ึง ในการพิจารณา 
ชัง่น ้ าหนกัระหวา่งความเช่ือโดยสุจริตกบัประโยชน์สาธารณะจะตอ้งพิจารณาขอ้เท็จจริงเป็นกรณีๆ ไป 
เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีประสงค์จะเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซ่ึงเป็น 
การให้ประโยชน์แก่ผูรั้บค าสั่งทางปกครองประเภทอ่ืนน้ี ตอ้งกระท าภายใน 90 วนันบัแต่ไดรู้้ถึง
เหตุท่ีจะให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น เวน้แต่ค าสั่งทางปกครองจะได้ท าข้ึนเพราะการแสดง

                                                           
114 “การลบลา้งค าสั่งทางปกครอง” โดย วรเจตน์  ภาคีรัตน์, เอกสารประกอบการฝึกอบรม หลักสูตร

พนักงานคดีปกครองระดับต้น รุ่นท่ี 10 (น. 8-9). เล่มเดิม. 
115 ค าอธิบายกฎหมายปกครองว่าด้วยการกระท าทางปกครองและการควบคุมการกระท าทางปกครอง  

เล่ม 2 (น. 99). เล่มเดิม. 
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ขอ้ความอนัเป็นเท็จ หรือปกปิดขอ้ความจริงซ่ึงควรบอกให้แจง้ หรือการข่มขู่ หรือการชักจูงใจ 
โดยการให้ทรัพย์สินหรือประโยชน์ อ่ืนใดท่ีมิชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 49 วรรคสอง  
แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

ในกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองตัดสินใจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบ 
ดว้ยกฎหมายซ่ึงไม่ไดใ้ห้ประโยชน์ท่ีเป็นเงิน ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์ท่ีแบ่งแยกได ้หากเป็นกรณี 
ท่ีบุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองซ่ึงเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองไดรั้บความ
เสียหายจากการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น และความเช่ือโดยสุจริตดงักล่าวสมควรไดรั้บความ
คุม้ครอง เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองย่อมจะตอ้งชดใช้ค่าทดแทนความเสียหายให้แก่บุคคลผูรั้บค าสั่ง 
ทางปกครองดงักล่าว  ทั้งน้ี ค่าทดแทนความเสียหายดงักล่าวจะตอ้งไม่สูงกว่าประโยชน์ท่ีบุคคล
ผูรั้บค าสั่งทางปกครองได้รับ หากไม่มีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น เช่น นาย ก. ซ่ึงได้รับ
อนุญาตให้ก่อสร้างอาคาร ไดว้่าจา้งบริษทัรับเหมาก่อสร้างให้ด าเนินการปรับพื้นท่ี ขุดเจาะท่ีดิน
บริเวณท่ีจะก่อสร้างอาคารเพื่อตอกเสาเข็ม ซ้ือวสัดุอุปกรณ์ท่ีใช้ในการก่อสร้างอาคารดงักล่าวมา
บางส่วน เช่นน้ี หากปรากฏว่าการอนุญาตของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
และเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองออกค าสั่งเพิกถอนการอนุญาตดังกล่าว และนาย ก. เช่ือโดยสุจริต 
ในความคงอยูข่องค าสั่งอนุญาตใหก่้อสร้างอาคาร นาย ก. ยอ่มมีสิทธิไดรั้บค่าทดแทนความเสียหาย
ส าหรับค่าใชจ่้ายต่างๆ ท่ีไดจ่้ายไปจริง หลงัจากหกัลบประโยชน์ต่างๆ จากการด าเนินการก่อสร้าง
อาคารนั้น เช่น หักลบราคาค่าวสัดุอุปกรณ์ท่ียงัไม่ไดใ้ช้ ซ่ึงนาย ก. สามารถส่งคืนบริษทัผูข้ายได ้
เป็นตน้ ส่วนประโยชน์อยา่งใดๆ ท่ีคาดหมายวา่จะไดจ้ากการก่อสร้างอาคารนั้น เช่น ก าไรจากการ
ขายอาคารดงักล่าว นาย ก. ไม่อาจเรียกร้องจากเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองได ้ในการเรียกร้องค่าทดแทน
ความเสียหายจากการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงไม่ไดเ้ป็นการให้เงิน 
ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์ท่ีแบ่งแยกได ้บุคคลผูไ้ด้รับค าสั่งทางปกครองตอ้งเรียกร้องค่าทดแทน
ดงักล่าวภายในหน่ึงร้อยแปดสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้ใหท้ราบถึงการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง 
ค าสั่งก าหนดจ านวนค่าทดแทนความเสียหายจากการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองถือว่าเป็นค าสั่ง 
ทางปกครองท่ีบุคคลผูรั้บค าสั่งซ่ึงไม่เห็นด้วย อาจใช้สิทธิอุทธรณ์โต้แยง้ภายในฝ่ายปกครอง  
และน าคดีไปสู่การฟ้องคดีต่อศาลปกครองได ้
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3) การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการสร้างภาระ (ตามมาตรา 
53 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539) 116  

ค าสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการสร้างภาระอาจถูกเจ้าหน้า ท่ี 
ฝ่ายปกครองใชดุ้ลพินิจเพิกถอนทั้งหมดหรือบางส่วนได ้ ทั้งน้ี ในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง 
ท่ีชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการสร้างภาระ เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งเพิกถอนให้มีผลในปัจจุบนั
หรือมีผลในอนาคตเท่านั้ น จะเพิกถอนย้อนหลังไปในอดีตไม่ได้ ซ่ึงโดยทั่วไปแล้วค าสั่ง 
ทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการสร้างภาระอาจถูกเพิกถอนได้ในกรณีท่ีสภาพการณ์ 
ทางข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายเปล่ียนแปลงไปหลังจากท่ีเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองได้ออกค าสั่ง 
ทางปกครองดังกล่าวแล้ว  อย่างไรก็ตาม ก็ยงัถือว่าค าสั่งทางปกครองดังกล่าวนั้ นเป็นค าสั่ง 
ทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมาย เพราะเวลาท่ีใชใ้นการพิจารณาความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่ง
ทางปกครอง คือ เวลาท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองไดอ้อกค าสั่งทางปกครองนั้น เช่น กรณีท่ีเจา้หน้าท่ี
ฝ่ายปกครองปฏิเสธไม่ออกใบอนุญาตในการก่อสร้างอาคาร เน่ืองจากในเวลานั้นกฎหมายก าหนด
เง่ือนไขบางประการห้ามไว ้ ต่อมา ไดมี้การแกไ้ขกฎหมายยกเลิกเง่ือนไขดงักล่าวเช่นน้ี แมว้า่จะมี
การแก้ไขกฎหมายแล้วก็ย ังถือว่าค าสั่งปฏิเสธไม่ออกใบอนุญาตก่อสร้างอาคารเป็นค าสั่ง 
ทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมาย  อย่างไรก็ตาม เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองอาจใช้ดุลพินิจเพิกถอน 
การปฏิเสธไม่ออกใบอนุญาตก่อสร้างอาคารได ้

การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการสร้างภาระย่อมไม่อาจ
กระท าได ้หากเป็นกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองตอ้งท าค าสั่งทางปกครองท านองเดียวกนันั้นอีก 
กรณีเช่นน้ีเป็นกรณีท่ีบุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองไม่ไดรั้บประโยชน์ใดๆ ทั้งส้ินจากการเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครอง หรือเป็นกรณีท่ีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองไม่อาจกระท าได้เพราะเหตุอ่ืน 
เช่น มีกฎหมายเฉพาะก าหนดเง่ือนไขแห่งการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีสร้างภาระไวเ้ป็นพิเศษ 
และเง่ือนไขดงักล่าวมีอยูไ่ม่ครบถว้น 

4) การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการใหป้ระโยชน์ 
(1) การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้เงิน ทรัพยสิ์น  

หรือประโยชน์ท่ีแบ่งแยกได้ (ตามมาตรา 53 วรรคส่ี แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. 2539)117 

                                                           
116 “การลบลา้งค าสั่งทางปกครอง” โดย วรเจตน์  ภาคีรัตน์, เอกสารประกอบการฝึกอบรม หลักสูตร

พนักงานคดีปกครองระดับต้น รุ่นท่ี 10 (น. 10-11). เล่มเดิม. 
117 แหล่งเดิม. (น. 14-15). 
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โดยหลักแล้วในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้
ประโยชน์แก่บุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองนั้น เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองจะต้องเพิกถอนค าสั่ง 
ทางปกครองนั้นใหมี้ผลตั้งแต่ปัจจุบนัหรือใหมี้ผลในอนาคต จะเพิกถอนค าสั่งทางปกครองดงักล่าว
ยอ้นหลังกลับไปในอดีตไม่ได้  อย่างไรก็ตาม มาตรา 53 วรรคส่ี บัญญติัไวใ้นกรณีหากค าสั่ง 
ทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมายและให้ประโยชน์แก่บุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองเป็นค าสั่ง 
ทางปกครองท่ีเป็นการให้เงิน ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์ท่ีแบ่งแยกได ้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองอาจ 
เพิกถอนค าสั่งทางปกครองดงักล่าวยอ้นหลงัไปในอดีตไดห้รือเพิกถอนให้มีผลตั้งแต่ปัจจุบนัหรือ 
มีผลในอนาคตได ้ในสองกรณีดว้ยกนั กล่าวคือ กรณีท่ีหน่ึง ผูรั้บค าสั่งทางปกครองไม่ไดป้ฏิบติั
หรือปฏิบติัล่าชา้ในอนัท่ีจะด าเนินการใหเ้ป็นไปตามวตัถุประสงคข์องค าสั่งทางปกครอง กรณีน้ีเป็น
กรณีท่ีการด าเนินการให้ประโยชน์ตามค าสั่งทางปกครองไม่อาจท าให้วตัถุประสงค์ของค าสั่ง 
ทางปกครองบรรลุผลได ้ทั้งแมว้่าจะเป็นผลมาจากการปฏิบติัของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองก็ตาม เช่น 
เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองให้ทุนการศึกษาให้แก่นาย ก. ตามวตัถุประสงค ์
ของการให้ทุนการศึกษาแก่นักศึกษาท่ีเรียนดี แต่ยากจน ก่อนท่ีจะมอบทุนการศึกษาให้นาย ก. 
ปรากฏว่า นาย ก. ได้รับมรดกตามพินัยกรรม ท าให้นาย ก. ไม่เป็นผูท่ี้ยากจนอีกต่อไป  ดงันั้น 
เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองอาจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองยอ้นหลงัไปให้มีผลตั้งแต่วนัท่ีออกค าสั่ง 
ทางปกครองได ้หรือกรณีท่ีสอง ผูรั้บประโยชน์จากค าสั่งทางปกครองมิไดป้ฏิบติัหรือปฏิบติัล่าช้า
ในอนัท่ีจะด าเนินการให้เป็นไปตามเง่ือนไขของค าสั่งทางปกครอง กรณีน้ีเป็นกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ี 
ฝ่ายปกครองก าหนดข้อเรียกร้องบางประการไว้ในค าสั่งทางปกครอง แต่บุคคลผู ้รับค าสั่ง 
ทางปกครองมิไดป้ฏิบติัตามขอ้เรียกร้องนั้น เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองยอ่มเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง
ใหมี้ผลยอ้นหลงัไปนบัตั้งแต่วนัท่ีออกค าสั่งทางปกครองได ้กรณีน้ีเป็นกรณีท่ีโดยหลกัแลว้ไม่ตอ้ง
คุม้ครองความเช่ือถือในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองของผูรั้บค าสั่งทางปกครอง เพราะเป็น
ความผดิของผูรั้บค าสั่งทางปกครอง 

(2) การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์อยา่งอ่ืน
นอกจากเงิน ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์ท่ีแบ่งแยกได ้(ตามมาตรา 53 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติั
วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539)118 

แมว้่าค าสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์อาจถูกเพิกถอน
โดยเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองได ้แต่โดยเหตุท่ีค าสั่งทางปกครองดงักล่าวเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีให้
ประโยชน์แก่บุคคลผู ้รับค าสั่งทางปกครอง ยิ่งไปกว่านั้ นย ังเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีชอบ 
ดว้ยกฎหมายอีกดว้ย การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองดงักล่าวจึงตอ้งมีกฎเกณฑ์ท่ีเคร่งครัด กล่าวคือ 
                                                           

118 แหล่งเดิม. (น. 11-14). 



69 
 

จะตอ้งเป็นไปตามเหตุท่ีมาตรา 53 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ซ่ึงไดบ้ญัญติัเหตุแห่งการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้
ประโยชน์แก่ผูรั้บค าสั่งทางปกครองทั้งส้ิน 5 ประการ คือ  

ประการท่ีหน่ึง มีกฎหมายก าหนดให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองไดห้รือมีขอ้สงวนสิทธิ
ให้เพิกถอนได้ไวใ้นค าสั่งทางปกครองนั้ นเอง กรณีน้ีเป็นกรณีท่ีฝ่ายนิติบัญญัติตรากฎหมาย 
มอบอ านาจให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองหรือเป็นกรณีท่ีเจา้หน้าท่ี 
ฝ่ายปกครองตั้งขอ้สงวนสิทธิในการเพิกถอนไวใ้นค าสั่งทางปกครองนั้นเอง ณ เวลาท่ีออกค าสั่ง 
เช่น ออกใบอนุญาตให้ใช้พื้นท่ีราชการในการตั้งร้านคา้ โดยสงวนสิทธิท่ีจะเพิกถอนใบอนุญาต
ดงักล่าวหากทางราชการมีความจ าเป็นตอ้งใช้พื้นท่ีนั้นในอนาคต ขอ้สงวนสิทธิในการเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองดงักล่าวน้ีเป็นขอ้ก าหนดประกอบในค าสั่งทางปกครองประเภทหน่ึง  อยา่งไรก็ตาม 
การมีขอ้สงวนสิทธิในค าสั่งทางปกครองนั้น ยงัไม่เพียงพอท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะใช้อ านาจ 
เพิกถอนค าสั่งทางปกครองไดท้นัที การใชอ้ านาจตามขอ้สงวนสิทธิจะตอ้งเป็นไปตามวตัถุประสงค์
ของการสงวนสิทธิด้วย หมายความว่า ตอ้งมีขอ้เท็จจริงสนับสนุนการใช้ดุลพินิจเพิกถอนค าสั่ง 
ทางปกครองตามขอ้สงวนสิทธินั้น มิฉะนั้นแล้วย่อมตอ้งถือว่าเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจ 
โดยอ าเภอใจ และท าให้การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองดังกล่าวเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบ 
ดว้ยกฎหมายได ้

ประการท่ีสอง ค าสั่งทางปกครองมีข้อก าหนดให้บุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองท่ีให้
ประโยชน์ต้องปฏิบัติ แต่ไม่มีการปฏิบัติภายในระยะเวลาท่ีก าหนด ข้อก าหนดให้ผูรั้บค าสั่ง 
ทางปกครองตอ้งปฏิบติัก็คือ ขอ้เรียกร้องในค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงถือเป็นขอ้ก าหนดประกอบใน
ค าสั่งทางปกครองอย่างหน่ึง เช่น เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองอนุมัติทุนการศึกษา โดยก าหนดให ้
ผูรั้บทุนมีหน้าท่ีตอ้งช่วยเหลืองานของมหาวิทยาลยัเดือนละ 2 คร้ัง และตอ้งรายงานผลการศึกษา
ทุกๆ 6 เดือน แต่ปรากฏวา่มีผูรั้บทุนไม่ปฏิบติัตามขอ้เรียกร้องดงักล่าว  

ประการท่ีสาม กรณีท่ีสภาพของข้อเท็จจริงและพฤติการณ์เปล่ียนแปลงไป ซ่ึงการ
เปล่ียนแปลงขอ้เท็จจริงและพฤติการณ์ดงักล่าวตอ้งถึงขนาดท่ีว่า หากมีขอ้เท็จจริงหรือพฤติการณ์ 
ท่ีเปล่ียนแปลงไปนั้นในขณะท าค าสั่งทางปกครองแลว้ เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองก็คงจะไม่ท าค าสั่ง
ทางปกครองนั้นและหากไม่มีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองดงักล่าวแลว้ก็อาจจะก่อให้เกิดความ
เสียหายต่อประโยชน์สาธารณะได ้

ประการท่ีส่ี กรณีท่ีบทกฎหมายเปล่ียนแปลงไป ซ่ึงหากมีบทกฎหมายดงักล่าวในขณะ
ท าค าสั่งทางปกครองแลว้ เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองก็คงจะไม่ท าค าสั่งทางปกครองนั้น  อยา่งไรก็ตาม 
การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองในกรณีท่ีบทกฎหมายเปล่ียนแปลงไปน้ี เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะ
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กระท าไดต้ราบเท่าท่ีบุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองท่ีใหป้ระโยชน์ยงัไม่ไดใ้ชป้ระโยชน์หรือยงัไม่ได้
รับประโยชน์อนัเกิดจากค าสั่งทางปกครองนั้น และหากไม่เพิกถอนค าสั่งทางปกครองดงักล่าวแลว้
ก็อาจก่อให้เกิดความเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะได ้ อยา่งไรก็ตาม บทกฎหมายท่ีเปล่ียนไปน้ี
ไม่ไดห้มายถึงระเบียบกฎเกณฑ์ต่างๆ ท่ีใช้บงัคบัภายในฝ่ายปกครอง  ดงันั้น แมว้า่ฝ่ายปกครองจะ
ได้แก้ไขเปล่ียนแปลงระเบียบภายในก็ไม่ถือว่าบทกฎหมายเปล่ียนไปอันจะท าให้เจ้าหน้าท่ี 
ฝ่ายปกครองมีอ านาจในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์ได ้

ประการท่ีห้า กรณีท่ีอาจเกิดความเสียหายอยา่งร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะหรือต่อ
ประชาชน หากไม่มีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น เหตุแห่งการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง 
เหตุน้ีถือว่าเป็นเหตุทัว่ไปท่ีพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ให้อ านาจแก่
เจา้หนา้ฝ่ายปกครองไวใ้ชใ้นยามฉุกเฉิน การตีความค าวา่ “ความเสียหายอยา่งร้ายแรงต่อประโยชน์
สาธารณะหรือต่อประชาชน” ซ่ึงเป็นถ้อยค าท่ีมีความหมายไม่เฉพาะเจาะจงนั้น จึงต้องตีความ 
อย่างแคบ โดยถือว่าการใช้อ านาจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมายโดยอาศยัเหตุ 
ตามมาตราน้ีเป็นมาตรการสุดทา้ยท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะอา้งได ้

การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองเพราะมีกฎหมายให้อ านาจหรือเพราะมีข้อก าหนด
ประกอบในค าสั่งทางปกครองระบุไว ้เป็นกรณีท่ีไม่จ  าเป็นตอ้งคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจของ
บุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครอง ในกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองจะเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง 
โดยอาศยัเหตุดงักล่าว เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจึงไม่ตอ้งชดใชค้่าทดแทนความเสียหายให้แก่บุคคล
ผูรั้บค าสั่งทางปกครอง แต่ถา้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีให้ประโยชน์แก่
บุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองเน่ืองจากขอ้เทจ็จริงหรือบทกฎหมายเปล่ียนแปลงไป หรือเพื่อป้องกนั
ความเสียหายอยา่งร้ายแรงท่ีอาจเกิดข้ึนกบัประโยชน์สาธารณะหรือประชาชน ซ่ึงเป็นการเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองโดยอาศัยเหตุท่ีบัญญัติไว้ในมาตรา 53 วรรคสอง (3) (4) หรือ (5)  แห่ง
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองซ่ึงเช่ือโดย
สุจริตในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองและความเช่ือโดยสุจริตดังกล่าวสมควรได้รับการ
คุม้ครอง ย่อมมีสิทธิได้รับค่าทดแทนความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองได ้ 
ทั้งน้ี บุคคลดงักล่าวตอ้งใชสิ้ทธิเรียกร้องค่าทดแทนความเสียหายภายในหน่ึงร้อยแปดสิบวนันบัแต่
วนัท่ีไดรั้บแจง้ใหท้ราบถึงการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง 

3.3.3.2 การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองโดยศาล 
ในอดีตประเทศไทยยงัไม่มีศาลปกครองท่ีจะพิจารณาคดีปกครอง คดีปกครองจึงอยูใ่น

อ านาจของศาลยุติธรรม ในฐานะท่ีศาลยุติธรรมเป็นศาลท่ีมีเขตอ านาจทัว่ไป119  ต่อมา เม่ือวนัท่ี 9 
                                                           

119 การยกเลิกและเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง (น. 257). เล่มเดิม. 
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มีนาคม 2544 ประเทศไทยได้จัดตั้ งศาลปกครองข้ึนตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
พุทธศกัราช 2540 ประกอบกบัพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 โดยพระราชบัญญัติดังกล่าวบัญญัติให้ศาลปกครองมีอ านาจในการพิจารณาพิพากษา 
คดีปกครอง  ดังนั้ น ในการฟ้องคดีต่อศาลปกครองจึงต้องพิจารณาว่าเป็นคดีปกครองท่ีอยู ่
ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลหรือไม่ ถา้ไม่ใช่คดีปกครองท่ีอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษา
ของศาลปกครอง คดีนั้นยอ่มฟ้องต่อศาลยติุธรรม 

ส าหรับการฟ้องคดีขอใหศ้าลเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
เช่น ในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองเพิกถอนค าสั่งทางปกครองโดยไม่เป็นไปตามบทบญัญติัของ
กฎหมาย การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองดงักล่าวถือเป็นค าสั่งทางปกครอง  ดงันั้น หากผูรั้บค าสั่ง
ทางปกครองเห็นว่าเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ยอ่มมีสิทธิอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่ง
ทางปกครองนั้นต่อฝ่ายปกครอง และมีสิทธิน าคดีมาฟ้องต่อศาลได้ ซ่ึงกรณีเช่นน้ีศาลปกครองมี
อ านาจพิจารณาพิพากษาตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีมี
ลกัษณะเป็นการให้ประโยชน์ โดยก าหนดค่าทดแทนความเสียหายจากการเพิกถอนค าสั่งทาง
ปกครอง หากผูรั้บค าสั่งทางปกครองไม่เห็นดว้ยในจ านวนค่าทดแทนความเสียหายก็มีสิทธิอุทธรณ์
โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองนั้นต่อฝ่ายปกครอง และมีสิทธิน าคดีมาฟ้องต่อศาลได ้ซ่ึงกรณีดงักล่าวน้ี
ศาลมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคือ ศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

3.3.4 หลกัเกณฑก์ารเยยีวยาแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายในฝ่ายปกครอง 
ในระบบการฟ้องคดีต่อศาลปกครองของประเทศไทย นอกจากศาลปกครองจะตอ้ง

พิจารณาเร่ืองความเดือดหรือร้อนเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได้
อนัเน่ืองมาจากการกระท าหรือการงดเวน้การกระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ี 
ของรัฐ หรือมีขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง หรือกรณีอ่ืนใดท่ีอยูใ่นอ านาจพิจารณาพิพากษา
ของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง ประกอบกบัมาตรา 42 วรรคหน่ึง120 แห่งพระราชบญัญติั

                                                           
120  พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
   มาตรา 42 ผูใ้ดไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียง

ได ้อนัเน่ืองมาจากการกระท าหรือการงดเวน้การกระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือมีขอ้
โตแ้ยง้เก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง หรือกรณีอ่ืนใดท่ีอยูใ่นเขตอ านาจศาลปกครองตามมาตรา 9 และการแกไ้ขหรือ
บรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหายหรือยติุขอ้โตแ้ยง้นั้น ตอ้งมีค าบงัคบัตามท่ีก าหนดในมาตรา 72 ผูน้ั้นมี
สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 
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จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แล้ว ผูป้ระสงค์จะฟ้องคดียงัจะต้อง
พิจารณาในส่วนท่ีเก่ียวกบัเง่ือนไขการฟ้องคดีดว้ยว่าเป็นไปโดยถูกตอ้งครบถว้นหรือไม่ กล่าวคือ  
ผูป้ระสงค์จะฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้ด าเนินการตามขั้นตอนการแก้ไขความเดือดร้อนหรือ
เสียหายภายในฝ่ายปกครอง และเง่ือนไขเก่ียวกบัระยะเวลาการฟ้องคดีตามมาตรา 49 ถึงมาตรา 52 
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

การด าเนินการตามขั้นตอนการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายภายในฝ่ายปกครอง 
เป็นเง่ือนไขส าคญัท่ีผูป้ระสงค์จะฟ้องคดีต้องด าเนินการก่อนฟ้องคดี โดยในกรณีท่ีมีกฎหมาย
ก าหนดขั้นตอนหรือวธีิการส าหรับแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายอนัเน่ืองมาจากการกระท าหรือ
การงดเวน้การกระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐไวโ้ดยเฉพาะ ผูป้ระสงค ์
จะฟ้องคดีต้องด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการท่ีกฎหมายก าหนดก่อน และเม่ือหน่วยงาน 
ทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐไดมี้การสั่งการตามกฎหมายนั้น หรือมิไดส้ั่งการภายในระยะเวลา
อนัสมควร หรือภายในเวลาท่ีกฎหมายก าหนด จึงจะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามมาตรา 42 
วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงโดย
ปกติการฟ้องเพิกถอนค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว 
ผูเ้สียหายท่ีประสงคจ์ะฟ้องคดีตอ้งด าเนินการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองก่อนน า
คดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง ซ่ึงในการอุทธรณ์น้ีผูถู้กบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองจะตอ้งพิจารณาวา่ 
เป็นกรณีท่ี มีกฎหมายเฉพาะในเร่ืองนั้ นๆ ก าหนดขั้ นตอนและวิธีการอุทธรณ์ไว้หรือไม่  
หากกฎหมายเฉพาะไม่ได้ก าหนดไว ้ก็จะต้องพิจารณาตามพระราชบัญญติัวิธีปฏิบติัราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. 2539121 

การเยียวยาแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายในฝ่ายปกครองตามพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้แก้ไขข้อบกพร่องเก่ียวกับหลักเกณฑ์ต่างๆ ในการ
อุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง และบังคับใช้การอุทธรณ์ในลักษณะของขั้นตอนอุทธรณ์บังคับ 
ก่อนฟ้องคดี กล่าวคือ บงัคบัให้มีการอุทธรณ์ตามขั้นตอนบงัคบัก่อนการฟ้องคดี กล่าวคือ บงัคบั 

                                                                                                                                                                      

 ในกรณีท่ีมีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายในเร่ือง
ใดไวโ้ดยเฉพาะ การฟ้องคดีปกครองในเร่ืองนั้นจะกระท าไดต้่อเม่ือมีการด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการ
ดงักล่าว และได้มีการสั่งการตามกฎหมายนั้นหรือมิไดมี้การสั่งการภายในเวลาอนัสมควรหรือภายในเวลาท่ี
กฎหมายนั้นก าหนด 

121 จาก ข้อควรรู้เก่ียวกับการฟ้องคดีปกครอง  (น. 2-5), โดย คณะท างานกลุ่มงานวิชาการของส านัก
ส่งเสริมงานคดีปกครอง ส านกังานศาลปกครอง, 2550, กรุงเทพฯ : จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 
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ให้มีการอุทธรณ์ตามขั้นตอนท่ีกฎหมายก าหนดไวก่้อนฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ไม่วา่จะมีกฎหมาย
ก าหนดขั้นตอนการอุทธรณ์ไวห้รือไม่เป็นหลกั โดยมีรายละเอียดดงัน้ี122 

3.3.4.1 การอุทธรณ์ตามกฎหมายเฉพาะ 
ในกรณีท่ีมีกฎหมายเฉพาะก าหนดขั้นตอนการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายใน 

ฝ่ายปกครองไว ้การอุทธรณ์จะตอ้งด าเนินการตามหลกัเกณฑ์ของกฎหมายเฉพาะนั้น เน่ืองจาก 
เป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกบัรายละเอียดทางเทคนิคหรือความช านาญเฉพาะดา้นของฝ่ายปกครองตามมาตรา 
3 วรรคสอง123 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

3.3.4.2 การอุทธรณ์ตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
ในกรณีท่ีไม่มีกฎหมายเฉพาะก าหนดขั้นตอนการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไว ้ 

การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองจะตอ้งด าเนินการตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 กล่าวคือ กรณีท่ีเป็นค าสั่ งทางปกครองของรัฐมนตรีประจ ากระทรวง ซ่ึงเป็น
ผูบ้งัคบับญัชาชั้นสูงสุดตามกฎหมาย ไม่มีผูบ้งัคบับญัชาในระดบัท่ีสูงกวา่มาพิจารณาค าอุทธรณ์ได ้
ผูรั้บค าสั่งทางปกครองดังกล่าวสามารถฟ้องร้องค าสั่งทางปกครองดังกล่าวต่อศาลปกครอง 
ไดโ้ดยตรงตามมาตรา 44 วรรคหน่ึง124 แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั กรณีท่ีเป็นค าสั่งทางปกครอง
ของฝ่ายปกครองอ่ืนๆ จะต้องอุทธรณ์อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไปยงัเจ้าหน้าท่ีผู ้ท  าค  าสั่ง 
ทางปกครอง หากเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองไม่เห็นด้วยกบัผูอุ้ทธรณ์จะตอ้งมีค าสั่งยืนยนั 
ตามความเห็นของตนและเสนอให้ผูบ้งัคบับญัชาชั้นเหนือข้ึนไปพิจารณาตามมาตรา 45 วรรคสอง 
แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว หากเป็นมติหรือค าวินิจฉัยของคณะกรรมการต่างๆ ในฝ่ายปกครอง  

                                                           
122 จาก ค าอธิบายหลักกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539 (น. 143-150), โดย คณะท างานส านักงานศาลปกครอง, 2552, กรุงเทพฯ : จุฬาลงกรณ์
มหาวทิยาลยั. 

123  พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
   มาตรา 3 วธีิปฏิบติัราชการทางปกครองตามกฎหมายต่างๆ ใหเ้ป็นไปตามท่ีก าหนดในพระราชบญัญติั

น้ี เวน้แต่ในกรณีท่ีกฎหมายใดก าหนดวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะและมีหลกัเกณฑ์ท่ี
ประกนัความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบติัราชการไม่ต ่ากวา่หลกัเกณฑท่ี์ก าหนดในพระราชบญัญติัน้ี 

   ความในวรรคหน่ึงมิใหใ้ชบ้งัคบักบัขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ท่ีก าหนดในกฎหมาย 
124  พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
      มาตรา 44 ภายใตบ้งัคบัมาตรา 48 ในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองใดไม่ไดอ้อกโดยรัฐมนตรี และไม่มี

กฎหมายก าหนดขั้นตอนอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะ ให้คู่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้น
โดยยืน่ต่อเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสัง่ทางปกครองภายในสิบหา้วนั นบัแต่วนัท่ีตนไดรั้บแจง้ค าสัง่ดงักล่าว 

    ฯลฯ   ฯลฯ 
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ไม่ว่าจะจดัตั้ งข้ึนตามกฎหมายหรือไม่ คณะกรรมการดงักล่าวเป็นผูใ้ช้อ  านาจทางปกครองตาม
กฎหมายเฉพาะเม่ือไม่ไดอ้ยูใ่นสายงานความรับผดิชอบในระบบบงัคบับญัชา จึงไม่มีผูบ้งัคบับญัชา
ในระดบัสูงกว่ามาพิจารณา และสามารถน ามติหรือค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยดงักล่าว 
ไปฟ้องร้องต่อศาลปกครองไดต้ามมาตรา 48 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539  

3 .3 .5 การวินิจฉัยข้อพิพาทเก่ียวกับการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครอง 
โดยศาลปกครอง  

ในหัวข้อน้ีจะเป็นการรวบรวมแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดท่ีได้วินิจฉัย
เก่ียวกบัการความชอบดว้ยกฎหมายของการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครองตามมาตรา 
49 ถึงมาตรา 53 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เพื่อศึกษาถึงแนวทาง
ปฏิบติัของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองในการพิจารณาเพิกถอนค าสั่งทางปกครองตามบทบญัญติัดงักล่าว
ว่าสามารถน าบทบัญญัติดังกล่าวไปใช้ได้อย่างสัมฤทธ์ิตามเจตนารมณ์ของกฎหมายหรือไม่  
หรือบทบัญญัติดังกล่าวมีความไม่ชัดเจนอย่างไร จนท าให้ฝ่ายปกครองไม่สามารถบังคับใช้
บทบญัญติัดงักล่าวเพื่อใหเ้ป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายให้สัมฤทธ์ิผล อนัจะส่งผลกระทบต่อ
ผูท่ี้ไดรั้บประโยชน์จากค าสั่งทางปกครองนั้น โดยจะน าเสนอแนวค าวนิิจฉยัของศาลปกครองสูงสุด
แยกเป็นหวัขอ้ใหส้อดคลอ้งกบับทวเิคราะห์ปัญหาในบทท่ี 4 ดงัน้ี 

3.3.5.1 กรณีสถานะของหนงัสือท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองแจง้ให้ผูรั้บค าสั่งทางปกครอง 
คืนเงินท่ีไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิ  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยถึงสถานะของหนังสือเรียกคืนเงินดังกล่าวไวเ้ป็นสอง
แนวทาง ดงัน้ี 

1) กรณีท่ีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า หนงัสือท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองเรียกให้ผูรั้บ
ค าสั่งทางปกครองคืนเงินท่ีไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิมีสถานะเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่ง
พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 615/2554 คดีน้ีผูฟ้้องคดียืน่ฟ้องผูว้า่ราชการจงัหวดันราธิวาส
เป็นผูถู้กฟ้องคดี กรณีผูถู้กฟ้องคดีไดมี้หนงัสือลงวนัท่ี 16 สิงหาคม 2550 แจง้ให้ผูฟ้้องคดีส่งคืนเงิน
ประจ าต าแหน่งท่ีไม่มีสิทธิได้รับขณะท่ีปฏิบติัราชการท่ีฝ่ายบรรจุแต่งตั้งและทะเบียนประวติั 4  
กองการเจา้หนา้ท่ี ส านกังานปลดักระทรวงสาธารณสุข และท่ีสถานพยาบาล กระทรวงสาธารณสุข 
กรมการแพทย ์ตั้งแต่เดือนธนัวาคม 2541 ถึงเดือนมิถุนายน 2545 ให้แก่ผูถู้กฟ้องคดี จึงฟ้องขอให้
ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งเพิกถอนค าสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ีเรียกให้คืนเงินประจ าต าแหน่งท่ี 
ผูฟ้้องคดีได้รับไปแล้ว ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะห์แล้วเห็นว่า แม้หนังสือฉบบัดังกล่าวจะมี
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ลกัษณะเป็นเพียงหนงัสือทวงถามให้คืนเงินประจ าต าแหน่งท่ีไดรั้บไปแลว้ก็ตาม แต่เม่ือพิจารณา
จากเจตนาของผูถู้กฟ้องคดีในการออกหนงัสือฉบบัดงักล่าวแลว้เห็นวา่ ผูถู้กฟ้องคดีมีเจตนาแทจ้ริง
ท่ีประสงค์จะให้หนังสือฉบับดังกล่าวมีผลเป็นการเพิกถอนค าสั่งท่ีให้เงินประจ าต าแหน่งแก่ 
ผูฟ้้องคดีท่ีไดรั้บไปแลว้ อนัมีลกัษณะเป็นค าสั่งทางปกครองโดยปริยาย เม่ือผูฟ้้องคดีเห็นวา่หนงัสือ
ลงวนัท่ี 16 สิงหาคม 2550 ท่ีแจง้ใหผู้ฟ้้องคดีส่งคืนเงินประจ าต าแหน่งดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
กรณีจึงเป็นการน าคดีมาฟ้องขอใหศ้าลปกครองมีค าพิพากษาหรือค าสั่งเพิกถอนค าสั่งท่ีให้เพิกถอน
ค าสั่งใหเ้งินประจ าต าแหน่งแก่ผูฟ้้องคดี อนัเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ไม่วา่จะเป็นการออกกฎ ค าสั่ง หรือการกระท า
อ่ืนใดตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงอยูใ่นอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 501/2556 คดีน้ีผูฟ้้องคดีทั้งสามสิบคนเป็นพนกังานเทศบาล 
ลูกจา้งประจ า และพนกังานจา้ง ยื่นฟ้องเทศบาลต าบลบวัเชด กบัพวกรวม 2 คน เป็นผูถู้กฟ้องคดี 
กรณีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 (นายกเทศบาลต าบลบวัเชด) ไดมี้ค าสั่งลงวนัท่ี 31 กรกฎาคม 2555 แจง้ให ้
ผู ้ฟ้องคดีทั้ งห้าสิบสามคนคืนเงินประโยชน์ตอบแทนอ่ืนเป็นกรณีพิ เศษท่ีเคยได้รับจาก
ปีงบประมาณ พ.ศ. 2551 ถึงปีงบประมาณ พ.ศ. 2552 โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงฟ้องขอให ้
ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งเพิกถอนค าสั่งดงักล่าว ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะห์แลว้เห็นว่า การท่ี 
ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 อาศยัอ านาจตามขอ้ 90 ของระเบียบกระทรวงมหาดไทย วา่ดว้ยการรับเงิน การเบิก
จ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงิน และการตรวจเงินขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2547 
ท่ีก าหนดว่า กรณีท่ีงบประมาณรายจ่ายประกาศใช้บงัคบัแล้ว หรือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
มีงบประมาณไม่เพียงพอท่ีจะจ่าย หรือไม่ได้ตั้ งงบประมาณเพื่อการนั้นไว ้ให้องค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถ่ินจ่ายขาดเงินสะสมได้ โดยได้รับอนุมัติจากผู ้บริหารท้องถ่ินในกรณีดังต่อไปน้ี  
(2) เบิกเงินให้พนักงานส่วนท้องถ่ินตามสิทธิตลอดจนลูกจ้างมีสิทธิได้รับเงินอ่ืนตามกฎหมาย 
ระเบียบ ค าสั่ง หรือหนังสือสั่งการกระทรวงมหาดไทย ในระหว่างปีงบประมาณ โดยออกค าสั่ง  
ลงวนัท่ี 27 มกราคม 2552 และค าสั่งลงวนัท่ี 24 พฤศจิกายน 2552 ให้ผูฟ้้องคดีทั้งห้าสิบสามคน
ได้รับเงินประโยชน์ตอบแทนอ่ืนเป็นกรณีพิเศษประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2551 และประจ าปี
งบประมาณ พ.ศ. 2552 ตามล าดบั จึงเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของเจา้หน้าท่ีท่ีมีผลเป็นการ
สร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหว่างบุคคลในอนัท่ีจะก่อสิทธิในการได้รับเงินประโยชน์ตอบแทนอ่ืน 
เ ป็ นกร ณีพิ เ ศษ  ค าสั่ ง ทั้ ง สองฉบับดังก ล่ า ว จึ ง เ ป็นค าสั่ งท า งปกครองตามมาตรา  5  
แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และมีลกัษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง
ท่ีให้ประโยชน์เป็นเงินแก่ผูฟ้้องคดีทั้งห้าสิบสามคน ซ่ึงผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 มีอ านาจเพิกถอนค าสั่ง
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ดังกล่าวได้ตามมาตรา 49 ประกอบกับมาตรา 50 และมาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติัเดียวกัน  
เม่ือต่อมาผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 มีค าสั่งลงวนัท่ี 31 กรกฎาคม 2555 ให้ส่งคืนเงินค่าประโยชน์ตอบแทนอ่ืน
เป็นกรณีพิ เศษฯ ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2551 และประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2552  
โดยผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ระบุในค าสั่งดงักล่าวว่าขอยกเลิกค าสั่งลงวนัท่ี 27 มกราคม 2552 และค าสั่ง  
ลงวันท่ี 24 พฤศจิกายน 2552 ซ่ึงเป็นค าสั่งให้ผู ้ฟ้องคดีทั้ งห้าสิบสามคนได้รับเงินประจ า 
ปีงบประมาณ พ.ศ. 2551 และปีงบประมาณ พ.ศ. 2552 กรณีจึงเป็นการใช้อ านาจทางปกครอง  
ตามกฎหมายของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ในการออกค าสั่งเพิกถอนค าสั่งเทศบาลต าบลบวัเชดทั้งสองค าสั่ง
ดงักล่าว ซ่ึงมีผลเป็นการเพิกถอนสิทธิของผูฟ้้องคดีทั้งห้าสิบสามคนจากท่ีได้รับเงินประโยชน์ 
ตอบแทนอ่ืนเป็นกรณีพิเศษ และก่อภาระหนา้ท่ีใหผู้ฟ้้องคดีทั้งห้าสิบสามคนท่ีจะตอ้งน าเงินท่ีไดรั้บ
ไปส่งคืนให้เทศบาลต าบลบวัเชดภายในสามสิบวนั ตามค าสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 เม่ือผูฟ้้องคดี 
ทั้งห้าสิบสามคนโต้แยง้ว่า ค  าสั่งลงวนัท่ี 31 กรกฎาคม 2555 เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบ 
ดว้ยกฎหมาย ท าให้ผูฟ้้องคดีทั้งห้าสิบสามคนไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย จึงฟ้องคดีต่อศาล
ขอใหเ้พิกถอนค าสั่งดงักล่าว กรณีจึงเป็นคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

2) กรณีท่ีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า หนงัสือท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองเรียกให้ผูรั้บ
ค าสั่งทางปกครองคืนเงินท่ีได้รับไปโดยไม่มีสิทธิเป็นเพียงหนังสือทวงถามให้ช าระเงินเท่านั้น 
ไม่ใช่ค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
แต่อยา่งใด 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 780/2551 คดีน้ีผูฟ้้องคดียื่นฟ้องส านักงานคณะกรรมการ 
การอาชีวศึกษาเป็นผูถู้กฟ้องคดี กรณีผูอ้  านวยการวิทยาลยัสารพดัช่างส่ีพระยาไดมี้ค าสั่งให้ระงบั
การเบิกเงินวทิยฐานะของผูฟ้้องคดีตามหนงัสือลงวนัท่ี 13 มีนาคม 2551 และมีค าสั่งให้ผูฟ้้องคดีคืน
เงินวิทยฐานะท่ีเบิกไปแลว้ตั้งแต่เดือนกุมภาพนัธ์ 2549 ถึงเดือนเมษายน 2551 ตามหนงัสือลงวนัท่ี 
30 เมษายน 2551 ซ่ึงท าให้ผูฟ้้องคดีไดรั้บความเดือดร้อนเสียหาย จึงฟ้องขอให้ศาลมีค าพิพากษา
หรือค าสั่งเพิกถอนหนงัสือลงวนัท่ี 30 เมษายน 2551 ท่ีให้ผูฟ้้องคดีคืนเงินวิทยฐานะ ศาลปกครอง
สูงสุดพิเคราะห์แลว้เห็นวา่ เม่ือพิจารณาพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการครูและบุคลากรทางการ
ศึกษา พ.ศ. 2547 พระราชบญัญติัเงินเดือน เงินวิทยฐานะ และเงินประจ าต าแหน่งขา้ราชการครูและ
บุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547 และระเบียบ ก.ค.ศ. ว่าดว้ยการเบิกจ่ายเงินวิทยฐานะและเงิน
ประจ าต าแหน่งขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2550 แลว้ ไม่ปรากฏวา่มีบทบญัญติั
มาตราใดก าหนดว่าในกรณีท่ีส่วนราชการตน้สังกดัหรือผูบ้งัคบับญัชาเห็นว่า ขา้ราชการรายใด
ไดรั้บเงินวทิยฐานะไปโดยไม่มีสิทธิ ใหส่้วนราชการตน้สังกดัหรือผูบ้งัคบับญัชาเรียกให้ขา้ราชการ



77 
 

ท่ีได้รับเงินวิทยฐานะไปแล้วคืนเงินดังกล่าวให้แก่ส่วนราชการต้นสังกัดแต่อย่างใด และการท่ี
ผูอ้  านวยการวิทยาลยัสารพดัช่างส่ีพระยาไดมี้หนงัสือพิพาทไปยงัผูฟ้้องคดีให้ส่งคืนเงินวิทยฐานะ 
ท่ีได้รับไปแล้วก็ไม่ปรากฏว่า ได้อาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายใดในการเรียกคืนเงิน
ดงักล่าว หนังสือพิพาทจึงไม่ใช่การใช้อ านาจตามกฎหมายท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึน
ระหว่างผูอ้  านวยการวิทยาลยัสารพดัช่างส่ีพระยากบัผูฟ้้องคดี หนังสือพิพาทดงักล่าวจึงมิไดเ้ป็น
ค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และ
เม่ือพิจารณาสาระตามหนงัสือพิพาทแลว้ เห็นวา่ เป็นเพียงการบอกกล่าวทวงถามให้ผูฟ้้องคดีคืนเงิน
วทิยฐานะท่ีไดเ้บิกไปแลว้เท่านั้น หากผูฟ้้องคดีเห็นวา่ ผูอ้  านวยการวทิยาลยัสารพดัช่างส่ีพระยาไม่มี
สิทธิเรียกคืนเงินวทิยฐานะดงักล่าว ผูฟ้้องคดีก็ชอบท่ีจะปฏิเสธไม่คืนเงินดงักล่าวให้ตามท่ีถูกทวงถาม 
โดยไม่จ  าต้องน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองเพื่อขอให้เพิกถอนการกระท าดังกล่าวแต่อย่างใด  
เป็นเร่ืองท่ีหน่วยงานตน้สังกดัหรือผูบ้งัคบับญัชาท่ีจะตอ้งใชสิ้ทธิเรียกร้องเงินดงักล่าวจากผูฟ้้องคดี 
โดยการฟ้องขอให้ศาลท่ีมีเขตอ านาจมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้ผูฟ้้องคดีคืนเงินต่อไป ดังนั้ น  
ผู ้ฟ้องคดีจึงมิใช่ผู ้มีสิทธิฟ้องคดีในข้อหาน้ีต่อศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 549/2551 คดีน้ีกรุงเทพมหานคร ผูฟ้้องคดี ยื่นฟ้องขา้ราชการ
บ านาญเป็นผูถู้กฟ้องคดี กรณีผูฟ้้องคดีได้จ่ายเงินบ านาญและเงินอ่ืนๆ ตามพระราชบญัญติับ าเหน็จ
บ านาญข้าราชการส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2500 ซ่ึงน ามาใช้บังคับกับข้าราชการกรุงเทพมหานคร 
โดยอนุโลม  ต่อมา เม่ือผูฟ้้องคดีเห็นวา่ผูถู้กฟ้องคดีรับเงินดงักล่าวไปโดยฝ่าฝืนต่อกฎหมาย จึงฟ้อง
ขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีช าระเงินคืนพร้อมดอกเบ้ีย ศาลปกครองสูงสุด
พิเคราะห์แลว้เห็นว่า เหตุแห่งการฟ้องคดีจึงสืบเน่ืองมาจากการท่ีผูถู้กฟ้องคดีปฏิเสธไม่ช าระหน้ี
ตามท่ีผูฟ้้องคดีเรียกให้ช าระ ซ่ึงค าสั่งเรียกให้ช าระเงินดงักล่าวมิใช่ค าสั่งทางปกครองหรือการใช้
อ านาจทางปกครอง กรณีจึงมิใช่คดีพิพาทเก่ียวกบัความรับผิดอยา่งอ่ืนของเจา้หนา้ท่ีของรัฐอนัเกิด
จากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือจากการละเลย 
ต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดใหต้อ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควรตามมาตรา 
9 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 384/2551 คดีน้ีผูฟ้้องคดียื่นฟ้องนายกเทศมนตรีต าบลสีดา
เป็นผูถู้กฟ้องคดี กรณีผูฟ้้องคดีไดรั้บความเดือดเสียหายจากการท่ีผูถู้กฟ้องคดีไดมี้ค าสั่งลงวนัท่ี 27 
มิถุนายน 2555 เรียกให้ผูฟ้้องคดีน าเงินประโยชน์ตอบแทนอ่ืน (โบนสั) เป็นกรณีพิเศษ ส่งคืนคลงั
เทศบาลต าบลสีดา เน่ืองจากผูฟ้้องคดีไม่เป็นผูมี้สิทธิได้รับเงินประโยชน์ตอบแทนอ่ืน (โบนัส)  
เป็นกรณีพิเศษ ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2552 ผูฟ้้องคดีเห็นว่าผูฟ้้องคดีเป็นผูมี้สิทธิได้รับเงิน
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ประโยชน์ตอบแทนอ่ืน (โบนสั) เป็นกรณีพิเศษ ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2552 แต่ความไม่ถูกตอ้ง
ในการจ่ายเงินเกิดจากการท่ีเจา้หน้าท่ีของเทศบาลต าบลสีดามีการเบิกจ่ายเงินดงักล่าวไม่เป็นไป 
ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย วา่ดว้ยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงิน 
และการตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2547 จึงฟ้องขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือ
ค าสั่งเพิกถอนค าสั่งลงวนัท่ี 27 มิถุนายน 2555 ท่ีเรียกให้ผูฟ้้องคดีส่งเงินคืนคลงัเทศบาลต าบลสีดา 
ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะห์แลว้เห็นวา่ การท่ีผูถู้กฟ้องคดีจะมีอ านาจออกค าสั่งให้ผูฟ้้องคดีน าเงิน
ประโยชน์ตอบแทนอ่ืน (โบนสั) เป็นกรณีพิเศษท่ีไดรั้บโดยไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายส่งคืนแก่เทศบาล
ต าบลสีดานั้น จะตอ้งมีบทกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งให้อ านาจแก่ผูถู้กฟ้องคดีในการออกค าสั่งดงักล่าว  
เม่ือกรณีน้ีไม่ปรากฏว่ามีบทกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งให้อ านาจแก่ผูถู้กฟ้องคดีออกค าสั่งเช่นว่าน้ีได ้ 
แมผู้ถู้กฟ้องคดีจะออกค าสั่งลงวนัท่ี 27 มิถุนายน 2555 เรียกให้ผูฟ้้องคดีน าเงินประโยชน์ตอบแทน
อ่ืน (โบนสั) เป็นกรณีพิเศษ ส่งคืนคลงัเทศบาลต าบลสีดา โดยกระท าในรูปแบบของค าสั่งก็หาได้
เป็นการใชอ้  านาจตามกฎหมายของผูถู้กฟ้องคดีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่งผูถู้กฟ้องคดี
กบัผูฟ้้องคดี อนัจะเป็นค าสั่งทางปกครองตามนัยมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 แต่อย่างใดไม่  อีกทั้ง แมผู้ถู้กฟ้องคดีจะมีเจตนาท่ีประสงค์จะให้ค  าสั่ง 
ฉบบัดงักล่าวน้ีมีผลเป็นการเพิกถอนค าสั่งท่ีให้เงินประโยชน์ตอบแทนอ่ืน (โบนัส) แก่ผูฟ้้องคดี 
ท่ีไดรั้บไปแลว้ก็ตาม แต่โดยท่ีค าสั่งท่ีใหเ้งินประโยชน์ตอบแทนอ่ืน (โบนสั) ในกรณีน้ีมิไดอ้าศยัฐาน
อ านาจทางปกครองอนัจะมีลกัษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง เช่นน้ี ค  าสั่งลงวนัท่ี 27 มิถุนายน 2555  
ท่ีเรียกให้ผูฟ้้องคดีน าเงินประโยชน์ตอบแทนอ่ืน (โบนสั) เป็นกรณีพิเศษ ส่งคืนคลงัเทศบาลต าบล 
สีดา จึงมิได้เป็นหลักฐานว่าเป็นการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง อนัจะถือได้ว่าเป็นค าสั่งทาง
ปกครองโดยปริยายด้วยเช่นกัน หากแต่การท่ีผู ้ถูกฟ้องคดีใช้สิทธิเรียกเงินท่ีผู ้ฟ้องคดีได้รับ 
โดยไม่ถูกต้องตามกฎหมายเช่นว่าน้ี มีลกัษณะเป็นการเรียกคืนลาภมิควรได้ตามนัยมาตรา 406  
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  ดังนั้ น ค าสั่งลงวนัท่ี 27 มิถุนายน 2555 จึงมีลักษณะ 
เป็นเพียงหนงัสือทวงถามให้ผูฟ้้องคดีคืนเงินเท่านั้น ซ่ึงหากผูฟ้้องคดีเห็นว่าผูถู้กฟ้องคดีไม่มีสิทธิ
เรียกร้องเงินจากตน ผูฟ้้องคดีก็ชอบท่ีจะปฏิเสธไม่คืนเงินดังกล่าวตามท่ีผูถู้กฟ้องคดีทวงถาม 
โดยไม่จ  าต้องฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนหนังสือทวงถามดังกล่าว และเป็นเร่ืองของผูถู้กฟ้องคดี 
ท่ีจะตอ้งใช้สิทธิเรียกร้องเงินดังกล่าวจากผูฟ้้องคดี โดยการฟ้องขอให้ศาลพิจารณาพิพากษาให ้
ผูฟ้้องคดีคืนเงินแก่เทศบาลต าบลสีดาต่อไป จึงถือไม่ได้ว่าผูฟ้้องคดีได้รับความเดือดร้อนหรือ
เสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได ้อนัเน่ืองมาจากค าสั่งลงวนัท่ี 27 
มิถุนายน 2555 ผูฟ้้องคดีจึงมิใช่ผูมี้สิทธิฟ้องขอให้เพิกถอนหนังสือดังกล่าวต่อศาลปกครอง 
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ตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 369/2551 คดีน้ีผูฟ้้องคดียื่นฟ้องส านกังานเศรษฐกิจ
การคลงั กบัพวกรวม 2 คน เป็นผูถู้กฟ้องคดี กรณีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไดมี้ค าสั่งให้ผูฟ้้องคดีไปปฏิบติั
ราชการประจ าส านักงานในต่างประเทศ  ต่อมา เม่ือปี พ.ศ. 2541 ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ได้มีค  าสั่งให ้
ผูฟ้้องคดีเดินทางกลับประเทศไทยตามแผนการปรับลดค่าใช้จ่ายของส านักงานท่ีปรึกษาฯ  
ในต่างประเทศภายในวนัท่ี 30 เมษายน 2541 โดยผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ได้โอนเงินค่าใช้จ่ายในการ 
ยา้ยถ่ินท่ีอยูใ่ห้แก่ผูฟ้้องคดีในอตัราสามเท่าของจ านวนเงินเพิ่มพิเศษส าหรับขา้ราชการท่ีมีต าแหน่ง
หน้าท่ีประจ าอยู่ในต่างประเทศตามมาตรา 70 แห่งพระราชกฤษฎีกาค่าใช้จ่ายในการเดินทาง 
ไปราชการ พ.ศ. 2526 หลังจากผู ้ฟ้องคดีรับโอนเงินค่าใช้จ่ายดังกล่าวและได้เดินทางกลับ 
ประเทศไทยแลว้  ต่อมา ไดมี้การประกาศใช้พระราชกฤษฎีกาค่าใชจ่้ายในการเดินทางไปราชการ 
(ฉบบัท่ี 6) พ.ศ. 2541 ซ่ึงประกาศในราชกิจจานุเบกษาเม่ือวนัท่ี 23 ธันวาคม 2541 และให้มีผล
บงัคบัตั้งแต่วนัท่ี 1 มกราคม 2541 เป็นตน้ไป โดยท่ีพระราชกฤษฎีกาดงักล่าวได้แก้ไขเพิ่มเติม
มาตรา 70 (4) แห่งพระราชกฤษฎีกาค่าใช้จ่ายในการเดินทางไปราชการ พ.ศ. 2526 บญัญติัให้
ขา้ราชการผูเ้ดินทางจากต่างประเทศท่ีมีต าแหน่งหนา้ท่ีประจ าอยู่กลบัประเทศไทยให้เบิกค่าใชจ่้าย
ในการยา้ยถ่ินท่ีอยูไ่ดใ้นอตัราหน่ึงเท่าคร่ึงของจ านวนเงินเพิ่มพิเศษส าหรับขา้ราชการซ่ึงมีต าแหน่ง
หนา้ท่ีประจ าอยูใ่นต่างประเทศ ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 จึงมีหนงัสือลงวนัท่ี 13 สิงหาคม 2542 เรียกคืนเงิน
ค่าใช้จ่ายในการยา้ยถ่ินท่ีอยู่ในส่วนท่ีผูฟ้้องคดีไดรั้บเกิน ผูฟ้้องคดีจึงฟ้องขอให้ศาลมีค าพิพากษา
หรือค าสั่งเพิกถอนค าสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ท่ีเรียกเงินคืนจากผูฟ้้องคดี ศาลปกครองสูงสุด
พเิคราะห์แลว้เห็นวา่ ตามพระราชกฤษฎีกาค่าใชจ่้ายในการเดินทางไปราชการ (ฉบบัท่ี 6) พ.ศ. 2541 
ไม่ปรากฏวา่มีบทบญัญติัมาตราใดก าหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐมีอ านาจ
ออกค าสั่งเรียกให้ผูท่ี้มีสิทธิได้รับเงินค่าใช้จ่ายในการยา้ยถ่ินท่ีอยู่ อยู่ก่อนตามมาตรา 70 แห่ง 
พระราชกฤษฎีกาค่าใชจ่้ายในการเดินทางไปราชการ พ.ศ. 2526 และไดรั้บเงินค่าใชจ่้ายดงักล่าวไป
ในระหว่างวนัท่ี 1 มกราคม ถึงวนัท่ี 23 ธนัวาคม 2541 แต่สิทธิดงักล่าวไดส้ิ้นสุดลงโดยการแกไ้ข
เพิ่มเติมมาตรา 70 (4) แห่งพระราชกฤษฎีกาค่าใช้จ่ายในการเดินทางไปราชการ (ฉบบัท่ี 6) พ.ศ. 
2541 คืนเงินจ านวนท่ีไดรั้บไวเ้กินสิทธิในกรณีท่ีผูซ่ึ้งไดรั้บเงินจ านวนดงักล่าวไวเ้ป็นลาภมิควรได้
ปฏิเสธท่ีจะคืนให้  อีกทั้ง ไม่มีบทบญัญติัแห่งกฎหมายใดให้อ านาจหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐออกค าสั่งในลกัษณะเช่นวา่น้ีได ้ ดงันั้น การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 มีหนงัสือลงวนัท่ี 13 
สิงหาคม 2542 แจง้ให้ผูฟ้้องคดีส่งคืนเงินค่าใช้จ่ายในการยา้ยถ่ินท่ีอยู่ส่วนท่ีเบิกเกินสิทธิไปคืน
ให้แก่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 จึงไม่ไดเ้ป็นการกระท าท่ีอาศยัอ านาจตามกฎหมาย ท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติ
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สัมพันธ์ข้ึนระหว่างผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 กับผู ้ฟ้องคดี จึงไม่เป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5  
แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หนังสือฉบบัดังกล่าวเป็นเพียง
หนงัสือแจง้ให้ผูฟ้้องคดีคืนเงินส่วนท่ีเบิกเกินสิทธิ เป็นเพียงหนงัสือทวงถามให้ผูฟ้้องคดีช าระเงิน
เท่านั้ น สิทธิของผู ้ฟ้องคดีย ังไม่ถูกกระทบ  ดังนั้ น จึงย ังถือไม่ได้ว่าผู ้ฟ้องคดีเป็นผู ้ได้รับ 
ความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเ ล่ียงได ้  
อนัเน่ืองมาจากการกระท าหรือการงดเวน้การกระท าของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 อันเกิดจากหนังสือ 
ฉบบัดังกล่าว ผูฟ้้องคดีจึงยงัไม่เป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง  
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

3.3.5.2 กรณีระยะเวลาท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายทางปกครองใช้ในการพิจารณาขอ้เท็จจริงและ
รวบรวมพยานหลกัฐานเพื่อให้ไดท้ราบถึงเหตุท่ีจะเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นการ
ให้ประโยชน์ตามมาตรา 49 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยเก่ียวกบัระยะเวลาท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายทางปกครองใช้ในการ
พิจารณาข้อเท็จจริงและรวบรวมพยานหลักฐานเพื่อให้ได้ทราบถึง เหตุท่ีจะเพิกถอนค าสั่ง 
ทางปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นการให้ประโยชน์ตามมาตรา 49 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ง
ศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 สามารถแยกพิจารณาไดต้ามประเภทคดี ดงัน้ี 

1) คดีพิพาทเก่ียวกบัสิทธิเบิกค่าเช่าบา้นตามกฎหมายวา่ดว้ยค่าเช่าบา้นขา้ราชการ 
คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดมีค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 245/2549 โดยผูฟ้้องคดี

ยื่นฟ้องอธิบดีกรมการขนส่งทางบกเป็นผูถู้กฟ้องคดี กรณีผูฟ้้องคดีเป็นขา้ราชการพลเรือนสามญั 
สังกดักรมการขนส่งทางบกไดรั้บอนุมติัให้เบิกค่าเช่าบา้น  ต่อมา ผูถู้กฟ้องคดีไดมี้หนงัสือแจง้ให ้
ผูฟ้้องคดีน าเงินค่าเช่าบา้นท่ีเบิกเกินสิทธิตั้งแต่เดือนเมษายน 2535 ถึงเดือนกนัยายน 2541 ส่งคืน
ทางราชการ ผูฟ้้องคดีเห็นว่าหนงัสือเรียกคืนเงินดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมาย จึงฟ้องขอให้ศาลมี 
ค าพิพากษาหรือค าสั่งให้ผู ้ฟ้องคดีไม่ต้องคืนเงินแก่ทางราชการ ข้อเท็จจริงในคดีปรากฏว่า 
ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินตรวจพบว่า หนังสือสัญญาขายท่ีดินพร้อมส่ิงปลูกสร้างลงวนัท่ี 6 
มีนาคม 2540 ระบุจ านวนเงินซ้ือขายท่ีดินต ่ากว่าวงเงินท่ีผูฟ้้องคดีกู้ยืมจากธนาคาร เจ้าหน้าท่ี
ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินจึงมีหนังสือลงวนัท่ี 14 กันยายน 2541 แจง้ให้ผูถู้กฟ้องคดีเรียกเงิน 
ค่าเช่าบา้นท่ีผูฟ้้องคดีเบิกเกินสิทธิคืนราชการตั้งแต่วนัท่ี 1 เมษายน 2535 ถึงวนัท่ี 30 กนัยายน 2541  
ผูฟ้้องคดีมีหนังสือลงวนัท่ี 22 กนัยายน 2541 ขอความอนุเคราะห์ธนาคารกรุงเทพ จ ากดั เพื่อให้
ตรวจสอบขอ้มูลวา่หากตอ้งผอ่นช าระเงินกูย้ืมจ านวน 180,000 บาท ตามสิทธิท่ีส านกังานตรวจเงิน
แผ่นดินแจง้สิทธิเบิกค่าเช่าบา้น ผูฟ้้องคดีจะตอ้งผ่อนช าระเดือนละเท่าใด และมีหนงัสือลงวนัท่ี 7 
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มกราคม 2542 ช้ีแจงข้อเท็จจริงเก่ียวกับการเบิกค่าเช่าบ้านต่อกองคลัง กรมการขนส่งทางบก 
กรมการขนส่งทางบกจึงไดห้ารือกบักรมบญัชีกลางเก่ียวกบัการใชสิ้ทธิเบิกค่าเช่าบา้นของผูฟ้้องคดี  
ต่อมา กระทรวงการคลงัโดยกรมบญัชีกลางได้ตอบขอ้หารือว่า ผูฟ้้องคดีมีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน
ข้าราชการได้ไม่เกิน 180,000 บาท ตามสัญญาซ้ือขายท่ีดินท่ีเจ้าพนักงานท่ีดินท าข้ึน และให ้
ผูฟ้้องคดีน าเงินท่ีเบิกเกินสิทธิตั้ งแต่เดือนเมษายน 2535 ถึงเดือนกันยายน 2541 ส่งคืนคลัง 
ตามหนังสือลงวนัท่ี 17 พฤษภาคม 2542 ผูถู้กฟ้องคดีจึงได้มีหนังสือลงวนัท่ี 2 มิถุนายน 2542  
แจง้ให้ผูฟ้้องคดีปฏิบติัตามหนงัสือของกระทรวงการคลงัฉบบัดงักล่าว โดยผูฟ้้องคดีไดรั้บทราบ
ค าสั่งเม่ือวนัท่ี 14 มิถุนายน 2542 ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะห์แล้วเห็นว่า ผูฟ้้องคดีได้ท าเร่ือง 
ขอเบิกค่าเช่าบา้นจากผูถู้กฟ้องคดีตามค าขอรับเงินค่าเช่าบา้นลงวนัท่ี 2 มิถุนายน 2530 โดยผูฟ้้องคดี
เขา้ใจว่าตนมีสิทธิเบิกค่าเช่าบา้นตามวงเงิน 320,000 บาท ท่ีกูจ้ากธนาคาร ผูถู้กฟ้องคดีไดพ้ิจารณา
เอกสารหลกัฐานของผูฟ้้องคดีแลว้ ไดอ้นุมติัให้ผูฟ้้องคดีเบิกค่าเช่าบา้นไดเ้กินกวา่สิทธิท่ีจะเบิกได้
ตามสัญญาซ้ือขายท่ีดินลงวนัท่ี 6 มีนาคม 2530 ตั้งแต่วนัท่ี 1 เมษายน 2530 มาโดยตลอด การอนุมติั
ให้ผูฟ้้องคดีเบิกค่าเช่าบา้นดงักล่าวจึงเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เม่ือส านกังาน
ตรวจเงินแผ่นดินแจง้ให้ผูถู้กฟ้องคดีเรียกเงินคืนจากผูฟ้้องคดีในส่วนท่ีเบิกเกินสิทธิตามหนังสือ 
ของเจ้าหน้าท่ีของส านักงานตรวจเงินแผ่นดินลงวนัท่ี 14 กันยายน 2541 และเจ้าหน้าท่ีของ 
ผูถู้กฟ้องคดีไดแ้จง้ให้ผูฟ้้องคดีทราบและด าเนินการตามขอ้ทกัทว้งของส านกังานตรวจเงินแผน่ดิน 
ซ่ึงผูฟ้้องคดีได้รับทราบอย่างช้าเม่ือวนัท่ี 22 กันยายน 2541 ซ่ึงเป็นวนัท่ีผู ้ฟ้องคดีมีหนังสือ 
ถึงธนาคารกรุงเทพ จ ากดั เพื่อสอบถามการผ่อนช าระเงินกู้ยืมจ านวน 180,000 บาท ตามสิทธิ 
การเบิกค่าเช่าบา้นท่ีส านกังานตรวจเงินแผ่นดินทกัทว้ง จึงเป็นการเพิกถอนค าสั่งอนุมติัค่าเช่าบา้น
ซ่ึงเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นการใหป้ระโยชน์ ภายในก าหนดเวลาเกา้สิบวนัตามมาตรา 
49 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แลว้ 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 222/2555 คดีน้ีผูฟ้้องคดีเป็นขา้ราชการในสังกดัของ
ศูนยก์ารศึกษานอกโรงเรียนภาคใต ้ยื่นฟ้องศูนยก์ารศึกษานอกโรงเรียนภาคใต ้กบัพวกรวม 4 คน 
เป็นผูถู้กฟ้องคดี กรณีผูอ้  านวยการศูนยก์ารศึกษานอกโรงเรียนภาคใต้ (ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2) มีค  าสั่งให้
ระงบัการเบิกจ่ายเงินค่าเช่าบา้นของผูฟ้้องคดี ขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งเพิกถอนค าสั่งให้
ระงบัการเบิกจ่ายเงินค่าเช่าบา้นของผูฟ้้องคดี ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะห์แลว้เห็นว่า ค  าสั่งอนุมติั
ให้ผูฟ้้องคดีเบิกจ่ายเงินค่าเช่าบ้านเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมาย ซ่ึงตามมาตรา 49 
วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บญัญติัให้การเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นการให้ประโยชน์ตอ้งกระท าภายในเกา้สิบวนันบัแต่ไดรู้้ถึงเหตุ 
ท่ีจะใหเ้พิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น ขอ้เท็จจริงปรากฏวา่ เม่ือส านกังานตรวจเงินแผน่ดินภูมิภาค
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ท่ี 12 มีหนังสือลงวนัท่ี 29 ธันวาคม 2540 ถึงศูนย์การศึกษานอกโรงเ รียนภาคใต้แจ้งว่า การท่ี
ผูอ้  านวยการศูนยก์ารศึกษานอกโรงเรียนภาคใตใ้ห้ขา้ราชการท่ีขอคืนบา้นพกัท่ีทางราชการจดัให้อยูแ่ลว้ 
โดยท่ีทางราชการไม่ไดเ้รียกบา้นพกัคืนออกไปเช่าบา้น เช่าซ้ือ หรือซ้ือบา้นอยูอ่าศยัแลว้อนุมติัให้
ขา้ราชการนั้นเบิกค่าเช่าบา้นขา้ราชการ หรือน าหลกัฐานการช าระค่าเช่าซ้ือหรือค่าผ่อนช าระเงินกู้
เพื่อช าระราคาบา้นมาเบิกค่าเช่าบา้นขา้ราชการนั้นน่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย จึงเห็นควรด าเนินการ
พิจารณาหาผู ้รับผิดชอบทางแพ่งเพื่อชดใช้เงินให้แก่ทางราชการ ในระหว่างการสอบสวน
กรมบญัชีกลางไดมี้หนงัสือถึงส านกังานปลดักระทรวงศึกษาธิการให้ระงบัการเบิกจ่ายเงินค่าเช่า
บ้านข้าราชการของผูฟ้้องคดีไวก่้อนจนกว่าจะถึงท่ีสุด คณะกรรมการสอบสวนได้ด าเนินการ
สอบสวนแล้วเห็นว่า ผูฟ้้องคดีไม่ตอ้งคืนเงินเบิกค่าเช่าบา้นให้แก่ทางราชการ แต่กรมบญัชีกลาง
พิจารณาแลว้เห็นวา่ การท่ีผูฟ้้องคดีอาศยัอยูใ่นบา้นพกัท่ีทางราชการจดัให้อยูแ่ลว้ และต่อมาขอคืน
บา้นพกัเพื่อไปเบิกค่าเช่าบา้นขา้ราชการ ถือวา่ผูฟ้้องคดีเป็นผูแ้สดงความประสงคท่ี์จะขอสละสิทธิ
ออกจากบา้นพกัเอง ท าใหไ้ม่มีสิทธิเบิกค่าเช่าบา้นขา้ราชการนบัแต่วนัท่ีออกจากบา้นพกั จึงตอ้งคืน
เงินค่าเช่าบา้นขา้ราชการท่ีไดรั้บไปทั้งหมดตั้งแต่วนัท่ีออกจากบา้นพกัจนถึงวนัท่ีงดเบิกค่าเช่าบา้น
ขา้ราชการ และได้มีหนังสือลงวนัท่ี 27 มกราคม 2546 แจง้ส านักงานปลดักระทรวงศึกษาธิการ  
ให้เรียกให้ผูฟ้้องคดีชดใช้เงินคืนแก่ทางราชการ ส านกังานปลดักระทรวงศึกษาธิการไดมี้หนงัสือ 
ลงวนัท่ี 24 มีนาคม 2546 ถึงศูนย์การศึกษานอกโรงเรียนภาคใต้ให้ด าเนินการตามหนังสือของ
กรมบญัชีกลาง ศูนยก์ารศึกษานอกโรงเรียนภาคใตไ้ดแ้จง้หนงัสือดงักล่าวให้ผูฟ้้องคดีทราบแล้ว
เม่ือวนัท่ี 17 เมษายน 2546 กรณีจึงถือไดว้า่ศูนยก์ารศึกษานอกโรงเรียนไดด้ าเนินการเพิกถอนค าสั่ง
อนุมติัให้เบิกค่าเช่าบา้นขา้ราชการซ่ึงเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นการให้ประโยชน์แก่ 
ผูฟ้้องคดีภายในเกา้สิบวนั นบัแต่ไดรู้้ถึงเหตุท่ีจะให้เพิกถอนค าสั่งดงักล่าวตามมาตรา 49 วรรคสอง 
แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

2) คดีพิพาทเก่ียวกบัการศึกษา  
คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดมีค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 550/2551 โดยผูฟ้้องคดี 

ยื่นฟ้องผูอ้  านวยการส านกังานเขตพื้นท่ีการศึกษานครพนม เขต 1 กบัพวกรวม 2 คน เป็นผูถู้กฟ้องคดี 
กรณีส านักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน (ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2) ได้ประกาศรับสมัคร
สอบแข่งขันเพื่อบรรจุบุคคลเข้ารับราชการครู คร้ังท่ี 1 ปี พ.ศ. 2541 ผูฟ้้องคดีได้สมัครเพื่อ
สอบแข่งขนัในวิชาเอกศิลปศึกษา ซ่ึงต่อมาผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ไดมี้ประกาศฉบบัลงวนัท่ี 28 เมษายน 
2541 ประกาศรายช่ือผูส้อบแข่งขนัไดแ้ละข้ึนบญัชีผูส้อบแข่งขนัไดมี้ก าหนดไม่เกิน 2 ปี ปรากฏวา่
ผูฟ้้องคดีสอบไดล้ าดบัท่ี 4 และไดรั้บเรียกใหบ้รรจุแต่งตั้งไปแลว้ตามค าสั่งลงวนัท่ี 6 สิงหาคม 2541  
ต่อมา นาย ส. ไดร้้องเรียนวา่มีการสลบัเลขประจ าตวัสอบของผูฟ้้องคดีกบัของตน คณะกรรมการฯ 
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ไดต้รวจสอบบญัชีกรอกคะแนน (ต. 2 ข.) กบักระดาษค าตอบในวิชาเอกศิลปศึกษาของผูฟ้้องคดี
พบว่า ผูฟ้้องคดีสอบตกและคะแนนตาม ต. 2 ข. ท่ีเป็นของผูฟ้้องคดีนั้ นเป็นของผูร้้องเรียน  
โดยปรากฏว่าพบข้อผิดพลาดเก่ียวกับการลงคะแนนท่ีปรากฏตามกระดาษค าตอบในวิชาเอก
ดงักล่าวกบั ต. 2 ข. ว่ามีการสลบัเลขประจ าตวัสอบ ท าให้ล าดบัท่ีสอบไดใ้น ต. 2 ข. ของวิชาเอก
ศิลปศึกษาคลาดเคล่ือน  ต่อมา ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 จึงไดมี้ประกาศแกไ้ขการข้ึนบญัชีผูส้อบแข่งขนัได้
ของ อ.ก.ค. จงัหวดันครพนม คร้ังท่ี 1 ปี พ.ศ. 2541 ลงวนัท่ี 31 มกราคม 2546 มีผลท าให้ผูฟ้้องคดี
จะไม่ไดรั้บการบรรจุเป็นขา้ราชการครู และต่อมาผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไดมี้ค าสั่งลงวนัท่ี 7 กุมภาพนัธ์ 
2546 ใหผู้ฟ้้องคดีออกจากราชการตั้งแต่วนัท่ี 31 มกราคม 2546 จึงฟ้องขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือ
ค าสั่งเพิกถอนค าสั่งลงวนัท่ี 7 กุมภาพนัธ์ 2546 ท่ีให้ผูฟ้้องคดีออกจากราชการ ศาลปกครองสูงสุด
พิเคราะห์แล้วเห็นว่า ผลการสอบของผูฟ้้องคดีสลบักบันาย ส. จึงมีผลท าให้การประกาศผลสอบ
ของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 เม่ือวนัท่ี 28 เมษายน 2541 เป็นประกาศท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย  ดังนั้ น  
ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ซ่ึงไดรั้บมอบอ านาจจาก ก.ค. ให้ด าเนินการแกไ้ขผลการสอบแข่งขนั จึงมีอ านาจ
เพิกถอนประกาศดงักล่าวไดต้ามมาตรา 38 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการครู พ.ศ. 2523  
แต่เน่ืองจากประกาศการข้ึนบญัชีผูส้อบแข่งขนัไดใ้นการสอบแข่งขนัเพื่อบรรจุและแต่งตั้งบุคคล
เขา้รับราชการครู คร้ังท่ี 1 ปี พ.ศ. 2541 ลงวนัท่ี 28 เมษายน 2541 และค าสั่งลงวนัท่ี 6 สิงหาคม 
2541 ท่ีบรรจุและแต่งตั้งผูฟ้้องคดีเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูฟ้้องคดี  ดงันั้น 
การจะเพิกถอนค าสั่งดังกล่าวต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ท่ีก าหนดไวต้ามมาตรา 49 วรรคสอง  
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เม่ือข้อเท็จจริงปรากฏว่า ก.ค.  
มีหนังสือลงวนัท่ี 7 พฤศจิกายน 2543 ให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 พิจารณาแก้ไขผลการสอบแข่งขนัให้
ถูกตอ้ง ตามท่ีคณะกรรมการสืบสวนขอ้เทจ็จริงของ อ.ก.ค. จงัหวดันครพนม พบวา่มีความผิดพลาด
ในการด าเนินการสอบแข่งขนั และเม่ือวนัท่ี 6 กุมภาพนัธ์ 2544 ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ไดป้ระชุมลงมติ
การพิจารณาแกไ้ขผลการสอบแข่งขนัเพื่อบรรจุบุคคลเขา้รับราชการครู โดยผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไดเ้ขา้ร่วม
ในการประชุมด้วย ซ่ึงท่ีประชุมมีมติให้แก้ไขประกาศข้ึนบัญชีผูส้อบแข่งขันได้เฉพาะรายท่ี 
ผิดพลาด กรณีผูฟ้้องคดีแกไ้ขเป็นนาย ส. และถอนช่ือผูฟ้้องคดีออกจากประกาศ จึงถือว่าผูถู้กฟ้องคดี
ทั้งสองรู้ถึงเหตุท่ีจะเพิกถอนประกาศลงวนัท่ี 28 เมษายน 2541 และค าสั่งบรรจุและแต่งตั้งผูฟ้้องคดี
ลงวนัท่ี 6 สิงหาคม 2541 ไดน้บัแต่วนัท่ี 6 กุมภาพนัธ์ 2544 ซ่ึงหากผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองจะเพิกถอน
การกระท าดงักล่าวตอ้งด าเนินการภายในเกา้สิบวนั เม่ือผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไดมี้ค าสั่งให้ผูฟ้้องคดีออก
จากราชการ อนัมีผลเป็นการเพิกถอนค าสั่งท่ีบรรจุและแต่งตั้ งผูฟ้้องคดี ได้กระท าเม่ือวนัท่ี 7 
กุมภาพนัธ์ 2546 กรณีจึงเป็นการเพิกถอนค าสั่งเม่ือพน้ก าหนดเกา้สิบวนันบัแต่วนัไดรู้้ถึงเหตุท่ีจะ
เพิกถอนค าสั่งนั้นแลว้ตามนยัมาตรา 49 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว ประกอบกบัการท่ี 
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ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 มีค าสั่งบรรจุและแต่งตั้งผูฟ้้องคดีเกิดข้ึนจากความผิดพลาดของคณะกรรมการ
ประมวลผลสอบดว้ยเคร่ืองคอมพิวเตอร์ในการด าเนินการสอบแข่งขนัของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 โดยไม่
ปรากฏวา่ผูฟ้้องคดีไดแ้สดงขอ้ความอนัเป็นเท็จหรือปกปิดขอ้ความจริงซ่ึงควรบอกให้แจง้หรือการ
ข่มขู่หรือการชกัจูงใจ โดยการให้ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย ผูถู้กฟ้องคดี
ทั้งสองจะน าความผดิพลาดของการด าเนินการสอบแข่งขนัมาเป็นผลร้ายต่อผูฟ้้องคดียอ่มไม่ถูกตอ้ง
และเป็นธรรมแก่ผูฟ้้องคดี ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 จึงไม่อาจเพิกถอนค าสั่งดงักล่าวได ้ ดงันั้น ค าสั่งลงวนัท่ี 
7 กุมภาพนัธ์ 2546 ท่ีใหผู้ฟ้้องคดีออกจากราชการ จึงไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 275/2552 คดีน้ีผูฟ้้องคดีทั้งสิบเอ็ดคน ยื่นฟ้อง
มหาวิทยาลยัอุบลราชธานี กบัพวกรวม 4 คน เป็นผูถู้กฟ้องคดี กรณีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 โดยอธิการบดี
มหาวิทยาลัยอุบลราชธานี  (ผู ้ถูกฟ้องคดีท่ี 2) ได้ออกประกาศคัดเลือกบุคคลเพื่อเข้าศึกษา 
ในมหาวิทยาลยัอุบลราชธานี หลกัสูตรแพทยศาสตรบณัฑิต ประกาศ ณ วนัท่ี 6 มกราคม 2549 
เปิดรับสมคัรคดัเลือกบุคคลเพื่อเขา้ศึกษาหลกัสูตรแพทยศาสตรบณัฑิต ปีการศึกษา 2549 ผูฟ้้องคดี
ทั้งสิบเอ็ดคนไดส้มคัรเขา้รับการคดัเลือกเพื่อเขา้ศึกษาหลกัสูตรแพทยศาสตรบณัฑิตตามประกาศ
ดงักล่าว  หลงัจากนั้น ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไดป้ระกาศรายช่ือผูมี้สิทธิเขา้ศึกษาหลกัสูตรแพทยศาสตร
บณัฑิต ปีการศึกษา 2549 ล าดบัท่ี 1 ถึงล าดบัท่ี 48 จ  านวน 48 คน และในประกาศรายช่ือดงักล่าวได้
มีการประกาศรายช่ือผู ้ท่ีได้รับคัดเลือกส ารองล าดับท่ี 49 ถึงล าดับท่ี 97 อีกจ านวน 49 คน  
โดยปรากฏช่ือผูฟ้้องคดีทั้ งสิบเอ็ดคนเป็นผูไ้ด้รับคดัเลือกส ารอง  ต่อมา ปรากฏว่า ส านักงาน
คณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐานไดเ้ทียบผลการเรียนของผูท่ี้ส าเร็จการศึกษาในปีการศึกษา 2547 
และปีการศึกษา 2548 มาเป็นระบบใหม่ เน่ืองจากคะแนนของผูท่ี้ส าเร็จการศึกษาในปีการศึกษา
ดงักล่าวกบัคะแนนของผูท่ี้ก าลงัศึกษาชั้นมธัยมศึกษาปีท่ี 6 มีการคิดคะแนนต่างกนั และสถาบนั
ทดสอบทางการศึกษาแห่งชาติได้มีการแก้ไขคะแนน O-NET และ A-NET ใหม่ ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 
โดยผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 จึงไดเ้ทียบผลคะแนนผูส้อบคดัเลือกเขา้ศึกษาในหลกัสูตรแพทยศาสตรบณัฑิต
ดงักล่าวแลว้จดัเรียงล าดบัใหม่ และไดมี้การประกาศรายช่ือผูมี้สิทธิเขา้ศึกษาหลกัสูตรแพทยศาสตร
บณัฑิต ปีการศึกษา 2549 ใหม่ ท าให้ผูส้อบคดัเลือกไดเ้ขา้ศึกษาในหลกัสูตรแพทยศาสตรบณัฑิต
ตามประกาศฉบบัใหม่เพิ่มข้ึนจากกรอบผูท่ี้ไดรั้บการคดัเลือกตามประกาศเดิมในล าดบัท่ี 1 ถึงล าดบั
ท่ี 48 อีก 22 คน รวม 70 คน และท าให้ล าดบัท่ีของผูฟ้้องคดีทั้งสิบเอ็ดคนตอ้งเปล่ียนแปลงไปจากท่ี
ประกาศไวเ้ดิม  ต่อมา มีผูท่ี้ไดรั้บการคดัเลือกตามประกาศใหม่สละสิทธิการเขา้ศึกษาในหลกัสูตร
ดงักล่าวจ านวน 21 คน แต่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ก็มิไดเ้รียกผูฟ้้องคดีทั้งสิบเอ็ดคนซ่ึงมีรายช่ืออยูใ่นล าดบั
ส ารองให้มารายงานตวัเพื่อเขา้รับการศึกษาในหลกัสูตรแพทยศาสตรบณัฑิตแทนท่ีผูท่ี้สละสิทธิ  
แต่อย่างใด จึงฟ้องขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีทั้ งส่ีมีค  าสั่งรับผูฟ้้องคดี 
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ทั้งสิบเอ็ดคนเขา้ศึกษาในหลักสูตรแพทยศาสตรบณัฑิต ปีการศึกษา 2549 ศาลปกครองสูงสุด
พิเคราะห์แล้วเห็นว่า การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 โดยผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ได้มีประกาศรายช่ือผูมี้สิทธิ 
เขา้ศึกษาหลกัสูตรแพทยศาสตรบณัฑิต ปีการศึกษา 2549 ใหม่ดงักล่าว ยอ่มมีผลเป็นการเพิกถอน
ประกาศเร่ืองเดียวกบัฉบบัเดิม และโดยท่ีประกาศรายช่ือผูมี้สิทธิเขา้ศึกษาหลกัสูตรแพทยศาสตร
บณัฑิต ปีการศึกษา 2549 ฉบบัเดิม และการเพิกถอนประกาศรายช่ือผูมี้สิทธิเขา้ศึกษาหลกัสูตร
แพทยศาสตรบณัฑิต ปีการศึกษา 2549 ฉบบัเดิมแลว้ออกประกาศฉบบัใหม่มีลกัษณะเป็นการแจง้
ผลการสอบหรือการวดัผลความรู้หรือความสามารถของบุคคล จึงเป็นค าสั่งทางปกครองตามนัย
มาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ประกอบกบักฎกระทรวง
ฉบบัท่ี 2 (พ.ศ. 2543) ออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
ซ่ึงประกาศรายช่ือผูมี้สิทธิเข้าศึกษาหลกัสูตรแพทยศาสตรบณัฑิต ปีการศึกษา 2549 ฉบบัเดิม  
ท่ีก าหนดให้ผูฟ้้องคดีทั้งสิบเอ็ดคนเป็นผูไ้ดรั้บคดัเลือกส ารอง เป็นค าสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการ 
ให้ประโยชน์ในลกัษณะอ่ืนท่ีมิใช่การให้เงิน หรือให้ทรัพยสิ์น หรือให้ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได ้
และข้อเท็จจริงได้ความว่า ภายหลังจากท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 โดยผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ประกาศรายช่ือ 
ผูมี้สิทธิเข้าศึกษาหลักสูตรแพทยศาสตรบณัฑิต ปีการศึกษา 2549 ฉบับเดิม ได้มีนักเรียนและ
ผูป้กครองร้องเรียนขอให้มีการตรวจสอบการประมวลผลคะแนนของนกัเรียนท่ีส าเร็จการศึกษา  
ชั้นมธัยมศึกษาปีท่ี 6 ก่อนปีการศึกษา 2548 ว่ามีการค านวณคะแนนผิดพลาด จึงไดมี้การค านวณ
คะแนนของผู ้ท่ีส าเร็จการศึกษาชั้ นมัธยมศึกษาปีท่ี 6 ก่อนปีการศึกษา 2548 ใหม่ เน่ืองจาก 
การค านวณคะแนนของผู ้ท่ีส า เ ร็จการศึกษาชั้ นมัธยมศึกษาปีท่ี  6 ก่อนปีการศึกษา 2548  
กับผลคะแนนของผู ้ท่ีก  าลัง ศึกษาชั้ นมัธยมศึกษาปี ท่ี  6  มีการคิดคะแนนต่างระบบกัน 
กระทรวงศึกษาธิการจึงใหส้ านกังานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐานเทียบคะแนนของผูท่ี้ส าเร็จ
การศึกษาชั้นมธัยมศึกษาปีท่ี 6 ก่อนปีการศึกษา 2548 จากระบบเดิมเป็นระบบใหม่ ประกอบกบั
สถาบันทดสอบทางการศึกษาแห่งชาติได้แก้ไขคะแนน O-NET และ A-NET ประกาศรายช่ือ 
ผู ้มีสิทธิเข้าศึกษาหลักสูตรแพทยศาสตรบัณฑิต ปีการศึกษา 2549 ฉบับเดิม จึงเป็นค าสั่ ง 
ทางปกครองท่ีออกโดยอาศยัขอ้เทจ็จริงท่ีไม่ถูกตอ้งในสาระส าคญั อนัเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 โดยผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 จึงมีอ านาจตามกฎหมายในอนัท่ีจะเพิกถอน
ประกาศรายช่ือผูมี้สิทธิเขา้ศึกษาหลกัสูตรแพทยศาสตรบณัฑิต ปีการศึกษา 2549 ฉบับเดิมแลว้ออก
ประกาศฉบบัใหม่ได้ตามนัยมาตรา 50 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 โดยตอ้งเพิกถอนภายในเกา้สิบวนันบัแต่ไดรู้้ถึงเหตุท่ีจะให้เพิกถอนค าสั่งนั้น คือ นบัแต่วนัท่ี 
ผู ้ถูกฟ้องคดีท่ี 1 โดยผู ้ถูกฟ้องคดีท่ี 2 ได้รู้ว่ามีการค านวณคะแนนของผู ้ท่ีส าเร็จการศึกษา 
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ชั้นมธัยมศึกษาปีท่ี 6 ก่อนปีการศึกษา 2548 ผดิพลาดตามนยัมาตรา 49 แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั 
แมจ้ะไม่ปรากฏอยา่งชดัแจง้วา่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 โดยผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ไดอ้อกประกาศรายช่ือผูมี้สิทธิ 
เข้าศึกษาหลักสูตรแพทยศาสตรบัณฑิต ปีการศึกษา 2549 ฉบับเดิมเม่ือใด  แต่ปรากฏว่า 
ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 โดยผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ไดอ้อกประกาศมหาวทิยาลยัอุบลราชธานี เร่ือง รายช่ือผูมี้สิทธิ
สอบสัมภาษณ์ การคดัเลือกบุคคลเขา้ศึกษาในมหาวิทยาลยัอุบลราชธานี หลกัสูตรแพทยศาสตร
บณัฑิต ประจ าปีการศึกษา 2549 เม่ือวนัท่ี 1 พฤษภาคม 2549 กรณีจึงเช่ือได้ว่าผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1  
โดยผู ้ถูกฟ้องคดีท่ี 2 ได้ออกประกาศรายช่ือผูมี้สิทธิเข้าศึกษาหลักสูตรแพทยศาสตรบัณฑิต  
ปีการศึกษา 2549 ฉบับเดิม หลังวนัท่ี 1 พฤษภาคม 2549 และเม่ือปรากฏว่าผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1  
โดยผู ้ถูกฟ้องคดีท่ี 2 ได้ออกประกาศรายช่ือผูมี้สิทธิเข้าศึกษาหลักสูตรแพทยศาสตรบัณฑิต  
ปีการศึกษา 2549 ฉบบัใหม่ ซ่ึงมีผลเป็นการเพิกถอนประกาศรายช่ือผูมี้สิทธิเขา้ศึกษาหลกัสูตร
แพทยศาสตรบณัฑิต ปีการศึกษา 2549 ฉบบัเดิม เม่ือวนัท่ี 10 พฤษภาคม 2549 กรณีจึงฟังได้ว่า 
ผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 1 โดยผู ้ถูกฟ้องคดีท่ี 2 เพิกถอนประกาศรายช่ือผู ้มี สิทธิเข้าศึกษาหลักสูตร
แพทยศาสตรบณัฑิต ปีการศึกษา 2549 ฉบบัเดิม ภายในเกา้สิบวนันบัแต่ไดรู้้ถึงเหตุท่ีจะให้เพิกถอน
ประกาศดงักล่าว 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 765/2555 คดีน้ีผู ้ฟ้องคดียื่นฟ้องอธิการบดี
มหาวิทยาลัยราชภัฏนครสวรรค์ กับพวกรวม 3 คน เป็นผู ้ถูกฟ้องคดี กรณีผู ้ฟ้องคดีได้รับ
ทุนการศึกษาระดบัปริญญาเอก สาขา การศึกษา (PH.D. Education) ท่ี Adamson University ประเทศ
สาธารณรัฐฟิลิปปินส์  ต่อมา ส านักงาน ก.พ. มีหนังสือลงวนัท่ี 11 พฤศจิกายน 2542 แจ้งว่า 
Adamson University เป็นสถานศึกษาของเอกชนท่ีได้รับการรับรองจากกระทรวงศึกษาธิการ 
ของประเทศสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ ผูมี้คุณวุฒิจากสถานศึกษาดังกล่าว ก.พ. รับรองให้บรรจุ 
เขา้รับราชการได ้ขา้ราชการท่ีจะศึกษาเพิ่มเติมจากสถานศึกษาประเทศสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ ก.พ.  
มีมติใหศึ้กษาไดใ้นสถานศึกษาจ านวน 8 แห่งเท่านั้น โดยไม่มีช่ือสถานศึกษา Adamson University 
รวมอยู่ด้วย หากขา้ราชการได้รับคุณวุฒิเพิ่มข้ึนจากสถาบนัอ่ืนๆ นอกเหนือจากสถานศึกษา 8  
แห่งแล้ว ถือเป็นคุณวุฒิท่ีได้รับโดยฝ่าฝืนระเบียบ ข้อบังคบั และค าสั่งของทางราชการ ก.พ.  
ไม่พิจารณาคุณวุฒิให้ เม่ือผูฟ้้องคดีส าเร็จการศึกษาจึงกลบัเข้ารับราชการ และไดป้ฏิบติัราชการ
ชดใช้ทุนการศึกษาตามสัญญารับทุนการศึกษาจนครบถ้วน  ต่อมา ส านกังานคณะกรรมการการ
อุดมศึกษามีหนังสือลงวนัท่ี 19 มิถุนายน 2549 แจ้งว่า การพิจารณาให้ทุนผูฟ้้องคดีไม่เป็นไป 
ตามระเบียบของมหาวิทยาลยัราชภฏันครสวรรค์ ท่ีก าหนดให้สถาบนัท่ีไปศึกษาตอ้งเป็นสถาบนั 
ท่ี ก.พ. รับรอง แต่สถานศึกษาท่ีผูฟ้้องคดีศึกษามิได้เป็นสถานศึกษาท่ี ก.พ. มีมติให้ข้าราชการ 
เขา้ศึกษาได้ เพียงแต่รับรองวุฒิการศึกษาของผูจ้บการศึกษาให้เขา้รับราชการได้เท่านั้น  ต่อมา 
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คณะกรรมการพิจารณาให้ทุนการศึกษาและอบรมมหาวิทยาลยัราชภฏันครสวรรคมี์มติเม่ือวนัท่ี 19 
กุมภาพนัธ์ 2550 ให้เพิกถอนผลการพิจารณาให้ทุนพฒันาขา้ราชการรายผูฟ้้องคดี ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 
จึงออกประกาศลงวนัท่ี 20 กุมภาพนัธ์ 2550 เพิกถอนผลการพิจารณาทุนท่ีให้ทุนการศึกษา  
แก่ผูฟ้้องคดี จากนั้น ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 จึงมีหนงัสือลงวนัท่ี 19 มีนาคม 2550 แจง้ให้ผูฟ้้องคดีทราบ
และให้คืนเงินทุนการศึกษา ผูฟ้้องคดีเห็นว่าการเพิกถอนผลการพิจารณาทุนการศึกษาและหนงัสือ
แจง้ใหผู้ฟ้้องคดีคืนเงินทุนการศึกษาไม่ชอบดว้ยกฎหมาย จึงฟ้องขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่ง
เพิกถอนค าสั่งลงวนัท่ี 20 กุมภาพนัธ์ 2550 ท่ีเพิกถอนผลการพิจารณาทุนท่ีให้ทุนการศึกษา 
แก่ผูฟ้้องคดีและหนงัสือแจง้ให้ผูฟ้้องคดีคืนเงินทุนการศึกษา ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะห์แลว้เห็น
วา่ ส านกังานคณะกรรมการการอุดมศึกษามีหนงัสือลงวนัท่ี 19 มิถุนายน 2549 แจง้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 
กรณีผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภามีความเห็นและข้อเสนอแนะว่ากรณีอนุมัติให้ผู ้ฟ้องคดี 
รับทุนการศึกษาไม่เป็นไปตามระเบียบของมหาวิทยาลยัราชภฏันครสวรรค ์แมผู้ต้รวจการแผน่ดิน
ของรัฐสภาจะมีหนังสือถึงส านักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา และส านักงานคณะกรรมการ  
การอุดมศึกษาได้มีหนังสือแจ้งเ ร่ืองดังกล่าวแก่ผู ้ถูกฟ้องคดีท่ี  1 เพื่อให้ด า เนินการก็ตาม  
แต่ไม่ปรากฏวา่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 จะตอ้งด าเนินการโดยทนัที  อีกทั้ง ไม่ปรากฏขอ้กฎหมายใดบญัญติั
อ านาจในการเพิกถอนผลการพิจารณาทุนพัฒนาข้าราชการว่าจะต้องด า เนินการอย่างไร  
การด าเนินการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองดงักล่าวจึงตอ้งมีกระบวนการและขั้นตอนเช่นเดียวกบั
การพิจารณาอนุมติัการให้ทุนพฒันาขา้ราชการ โดยคณะกรรมการพิจารณาให้ทุนการศึกษาและ
อบรมมหาวิทยาลัยราชภัฏนครสวรรค์จะต้องมีมติเพิกถอนการให้ทุนของผูฟ้้องคดีเสียก่อน  
ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 จึงจะมีอ านาจออกค าสั่งเพิกถอนการใหทุ้นแก่ผูฟ้้องคดี เม่ือคณะกรรมการพิจารณา
ให้ทุนการศึกษาและอบรมมหาวิทยาลัยราชภฏันครสวรรค์มีมติเม่ือวนัท่ี 19 กุมภาพนัธ์ 2550  
ให้เพิกถอนประกาศผลการพิจารณาทุนของผูฟ้้องคดี จึงถือวา่วนัท่ีรู้หรือควรรู้เหตุท่ีจะให้เพิกถอน
ค าสั่งทางปกครอง คือ วนัท่ีคณะกรรมการพิจารณาให้ทุนการศึกษาและอบรมมหาวิทยาลัยราชภัฏ
นครสวรรคมี์มติดงักล่าว เม่ือผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ออกประกาศเพิกถอนการให้ทุนการศึกษาเม่ือวนัท่ี 20 
กุมภาพนัธ์ 2550 และการใหทุ้นการศึกษาเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีให้ประโยชน์แก่ผูฟ้้องคดี จึงเป็น
การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นการให้ประโยชน์ภายในเกา้สิบวนันบัแต่ไดรู้้ถึงเหตุ
ท่ีจะเพิกถอนค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 49 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 

3) คดีพิพาทเก่ียวกบัค าสั่งอนุญาต 
คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดมีค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 391/2553 โดยผูฟ้้องคดี

ยื่นฟ้องนายกเทศมนตรีนครนนทบุรี กับพวกรวม 3 คน เป็นผูถู้กฟ้องคดี กรณีผูฟ้้องคดียื่นขอ
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อนุญาตก่อสร้างอาคารโรงงานคอนกรีตผสมเสร็จต่อเจา้พนกังานทอ้งถ่ินและเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน
ได้แจ้งอนุญาตในวนัท่ี 23 มีนาคม 2548  ต่อมา วนัท่ี 17 พฤษภาคม 2548 ผูฟ้้องคดีได้ช าระ
ค่าธรรมเนียมและไดรั้บใบอนุญาตก่อสร้างลงวนัท่ี 17 พฤษภาคม 2548 แต่ต่อมาผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1  
ไดมี้หนงัสือลงวนัท่ี 4 พฤศจิกายน 2548 เพิกถอนใบอนุญาตก่อสร้างอาคารขา้งตน้ โดยให้เหตุผลวา่
เม่ือวนัท่ี 24 มีนาคม 2548 ได้มีกฎกระทรวงให้ใช้บงัคบัผงัเมืองรวมจงัหวดันนทบุรี พ.ศ. 2548  
ให้บริเวณท่ีดินท่ีผูฟ้้องคดีขออนุญาตก่อสร้างดงักล่าวเป็นประเภทท่ีอยู่อาศยัหนาแน่นปานกลาง 
หา้มตั้งโรงงานผลิตคอนกรีตผสมเสร็จ ผูฟ้้องคดีเห็นวา่การเพิกถอนใบอนุญาตของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เน่ืองจากผูฟ้้องคดีได้ยื่นขออนุญาตก่อสร้างอาคารโรงงานท าผลิตภณัฑ์
คอนกรีตผสมเสร็จต่อเทศบาลนครนนทบุรี (ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3) เม่ือวนัท่ี 21 มีนาคม 2548 เจา้หนา้ท่ี
ของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 ไดล้งรับค าขอในวนัท่ี 23 มีนาคม 2548 และในวนัดงักล่าว รองนายกเทศมนตรี
ซ่ึงปฏิบัติราชการแทนนายกเทศมนตรีนครนนทบุรี ในขณะนั้นได้อนุญาตให้ออกใบอนุญาต
ก่อสร้างได ้อนัเป็นไปตามกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 10 (พ.ศ. 2528) ออกตามความในพระราชบญัญติั
ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ขอ้ 2 โดยไดอ้นุญาตเม่ือวนัท่ี 23 มีนาคม 2548 ก่อนมีกฎกระทรวงให้ใช้
บังคับผงัเมืองรวมฯ เจ้าหน้าท่ีของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 ได้แจ้งให้ผูฟ้้องคดีทราบและให้มาช าระ
ค่าธรรมเนียมพร้อมรับใบอนุญาต ผูฟ้้องคดีเห็นว่าตั้ งแต่วนัท่ี 23 มีนาคม 2548 เม่ือเจ้าหน้าท่ี 
ของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 ไดต้รวจสอบแบบพร้อมกบัมีค าสั่งอนุญาตและได้แจง้ให้ผูฟ้้องคดีมาช าระ
ค่าธรรมเนียมและรับใบอนุญาต ถือไดว้่าเจา้หน้าท่ีไดด้ าเนินการเก่ียวกบัการขออนุญาตก่อสร้าง 
ตามพระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 เสร็จเรียบร้อยแลว้ จึงฟ้องขอให้ศาลมีค าพิพากษา
หรือค าสั่งเพิกถอนค าสั่งเพิกถอนใบอนุญาตก่อสร้างอาคารของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ขอ้เท็จจริงรับฟัง 
ไดว้า่ ผูฟ้้องคดีไดย้ื่นขออนุญาตก่อสร้างอาคารโรงงานคอนกรีตผสมเสร็จฉบบัลงวนัท่ี 21 มีนาคม 
2548 ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ลงรับค าขอของผูฟ้้องคดีพร้อมทั้ งตรวจสอบเอกสารแล้วให้ผูฟ้้องคดี 
ส่งเอกสารเพิ่มเติม ผูฟ้้องคดีได้ส่งเอกสารเพิ่มเติมเม่ือวนัท่ี 23 มีนาคม 2548 ในวนัดังกล่าว 
ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไดพ้ิจารณาค าขออนุญาตรวมทั้งไดต้รวจสอบเร่ืองผงัเมือง และรองนายกเทศมนตรี
นครนนทบุรี ปฏิบติัราชการแทนนายกเทศมนตรีนครนนทบุรีไดล้งนามอนุญาตในค าขออนุญาต
ก่อสร้าง  ต่อมา ไดมี้การประกาศใชก้ฎกระทรวงใหใ้ชบ้งัคบัผงัเมืองรวมจงัหวดันนทบุรี พ.ศ. 2548 
ท่ีรัฐมนตรีช่วยวา่การกระทรวงมหาดไทย ปฏิบติัราชการแทนรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 
ใหไ้ว ้ณ วนัท่ี 4 มกราคม 2548 โดยไดมี้การประกาศในราชกิจจานุเบกษาเม่ือวนัท่ี 24 มีนาคม 2548  
ซ่ึงกฎกระทรวงฉบับดังกล่าวได้ก าหนดให้บริเวณท่ีผู ้ฟ้องคดีขออนุญาตก่อสร้างอยู่ในเขต 
ห้ามก่อสร้างโรงงานคอนกรีตผสมเสร็จ ผูฟ้้องคดีได้ช าระค่าธรรมเนียมตรวจแบบและได้รับ
ใบอนุญาตก่อสร้างลงวนัท่ี 17 พฤษภาคม 2548  ต่อมา จงัหวดันนทบุรีได้มีหนังสือลงวนัท่ี 28 
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ตุลาคม 2548 แจ้งผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 ว่าโรงงานของผูฟ้้องคดีตั้ งอยู่ในเขตห้ามก่อสร้างโรงงาน
คอนกรีตผสมเสร็จตามกฎกระทรวงใหใ้ชบ้งัคบัผงัเมืองรวมจงัหวดันนทบุรี พ.ศ. 2548 และโรงงาน
แห่งน้ีไดรั้บใบอนุญาตก่อสร้างหลงักฎกระทรวงประกาศใชแ้ลว้ ซ่ึงเจา้หน้าท่ีของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 
ได้ลงรับหนังสือดังกล่าวเม่ือวนัท่ี 31 ตุลาคม 2548 ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 จึงได้ออกค าสั่งเพิกถอน
ใบอนุญาตก่อสร้างอาคารของผูฟ้้องคดีตามหนังสือลงวนัท่ี 4 พฤศจิกายน 2548 ผูฟ้้องคดีได้รับ
หนังสือดงักล่าวเม่ือวนัท่ี 7 พฤศจิกายน 2548 ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะห์แล้วเห็นว่า การนับ
ระยะเวลาเก้าสิบวนั นับแต่วนัท่ีได้รู้ถึงเหตุท่ีจะให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้นย่อมเร่ิมนับ 
เม่ือเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองได้ทราบเหตุแห่งการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองตลอดจนขอ้เท็จจริง 
ทั้ งปวงเพื่อเป็นเคร่ืองประกอบการตัดสินใจใช้ดุลพินิจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมาย เม่ือผู ้ถูกฟ้องคดีท่ี 1 ได้ออกใบอนุญาตก่อสร้างลงว ันท่ี 17 พฤษภาคม 2548  
ใหผู้ฟ้้องคดี  ต่อมา ชาวหมู่บา้นณรงคสุ์ขนิเวศน์ไดร้้องเรียนต่อจงัหวดันนทบุรีตามหนงัสือลงวนัท่ี 
26 กนัยายน 2548 วา่ไดรั้บความเดือดร้อนจากการก่อสร้างอาคารของผูฟ้้องคดี จงัหวดันนทบุรีไดมี้
การแจง้ทางวาจาแก่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 จึงไดต้รวจสอบใบอนุญาตของผูฟ้้องคดี โดยมี
หนงัสือลงวนัท่ี 11 ตุลาคม 2548 หารือแนวทางการปฏิบติับงัคบัใชใ้บอนุญาตกรมโยธาธิการและ  
ผงัเมือง และต่อมาจังหวดันนทบุรีได้มีหนังสือลงวนัท่ี 28 ตุลาคม 2548 แจ้งผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1  
วา่โรงงานของผูฟ้้องคดีตั้งอยูใ่นเขตพื้นท่ีห้ามก่อสร้างโรงงานคอนกรีตผสมเสร็จตามกฎกระทรวง
ให้ใช้บังคับผงัเมืองรวมจังหวดันนทบุรี พ.ศ. 2548 และผูฟ้้องคดีได้รับอนุญาตภายหลังจาก  
ท่ีกฎกระทรวงฉบบัดงักล่าวประกาศใช้แลว้ จึงขอให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ด าเนินการตามอ านาจหนา้ท่ี
ต่อไป โดยเจา้หนา้ท่ีของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 ไดล้งรับหนงัสือฉบบัดงักล่าวเม่ือวนัท่ี 31 ตุลาคม 2548  
จึงถือได้ว่าผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ได้รู้ถึงเหตุท่ีจะให้เพิกถอนใบอนุญาตของผูฟ้้องคดีและข้อเท็จจริง  
ท่ีเพียงพอเพื่อประกอบในการตดัสินใจใช้ดุลพินิจเพิกถอนใบอนุญาตของผูฟ้้องคดีท่ีออกโดย  
ไม่ชอบด้วยกฎหมายแลว้ในวนัท่ี 31 ตุลาคม 2548 เม่ือผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ได้ออกค าสั่งให้เพิกถอน
ใบอนุญาตเม่ือวนัท่ี 4 พฤศจิกายน 2548 จึงเป็นการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองภายในเก้าสิบวนั 
นบัแต่วนัท่ีไดรู้้ถึงเหตุท่ีจะใหเ้พิกถอนค าสั่งตามมาตรา 49 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี 271/2556 คดีน้ีผูฟ้้องคดียื่นฟ้องหัวหน้าส านักงาน 
การขนส่งทางน ้ าท่ี 6 สาขาสมุทรปราการ กบัพวกรวม 2 คน เป็นผูถู้กฟ้องคดี กรณีผูฟ้้องคดีเป็น 
ผูไ้ดรั้บอนุญาตจากกองตรวจเรือให้ใชเ้รือในล าน ้ าประเภทใชใ้นกิจการพิเศษเป็นส านกังานลอยน ้ า 
และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ออกใบอนุญาตให้ปลูกสร้างส่ิงล่วงล ้าล าน ้ าอนุญาตให้ผูฟ้้องคดีปักเสาผูกเรือ
ตามค าขอของผูฟ้้องคดี  ต่อมา กองทะเบียนเรือเห็นวา่ส่ิงต่อสร้างดงักล่าวไม่มีลกัษณะเป็นเรือจึงไม่
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สามารถจดทะเบียนและขอรับใบอนุญาตใช้เรือได้ อธิบดีกรมการขนส่งทางน ้ าและพาณิชยนาว ี
จึงหารือไปยงัคณะกรรมการกฤษฎีกา ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกามีหนังสือเร่ืองเสร็จท่ี 
354/2544 ถึงอธิบดีกรมการขนส่งทางน ้ าและพาณิชยนาวี (ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2) ว่า ส่ิงต่อสร้างของ 
ผูฟ้้องคดีไม่ใช่เรือแต่เป็นแพและมิใช่ส่ิงล่วงล ้ าล าน ้ า ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 จึงออกค าสั่งลงวนัท่ี 9 
สิงหาคม 2550 ให้ผูฟ้้องคดีร้ือถอนแพและเพิกถอนใบอนุญาตให้ปลูกสร้างส่ิงล่วงล ้ าล าน ้ า  
ผูฟ้้องคดีเห็นว่าค าสั่งดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงฟ้องขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่ง 
เพิกถอนค าสั่งให้ผู ้ฟ้องคดีร้ือถอนแพและเพิกถอนใบอนุญาตให้ปลูกสร้างส่ิงล่วงล ้ าล าน ้ า  
ศาลปกครองสูงสุดพิ เคราะห์แล้วเห็นว่า  การท่ีผู ้ถูกฟ้องคดีท่ี  2  ได้ทราบค าวิ นิจฉัยของ
คณะกรรมการกฤษฎีกาว่าส่ิงต่อสร้างของผูฟ้้องคดีไม่ใช่เรือ และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ได้มีหนังสือ 
ลงวนัท่ี 25 กรกฎาคม 2544 แจง้ผลใหผู้ฟ้้องคดีทราบ ซ่ึงถือไดว้า่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ในฐานะผูรั้บมอบ
อ านาจจากผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ควรได้รู้ว่าการอนุญาตให้ผูฟ้้องคดีปลูกสร้างส่ิงล่วงล ้ าล าน ้ าไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมายและรู้ถึงเหตุท่ีจะเพิกถอนค าสั่งดงักล่าวตั้งแต่วนันั้น ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 จึงชอบท่ีจะ 
เพิกถอนใบอนุญาตปลูกสร้างส่ิงล่วงล ้ าล าน ้ านับแต่วนัดงักล่าว การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ได้มีค  าสั่ง 
ลงวนัท่ี 9 สิงหาคม 2550 ให้เพิกถอนใบอนุญาตก่อสร้างส่ิงล่วงล ้ าล าน ้ าจึงเป็นการเพิกถอนค าสั่ง
ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีเป็นการใหป้ระโยชน์เม่ือพน้ก าหนดเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรู้้
ถึงเหตุท่ีจะให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 49 วรรคหน่ึงและวรรคสอง แห่งพระราชบญัญติั
วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แลว้ 

3.3.5.3 กรณีการร้องขอค่าทดแทนจากการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองของเจา้หน้าท่ี 
ฝ่ายปกครอง 

การร้องขอค่าทดแทนจากการท่ีเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง 
ตามมาตรา 52 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ศาลปกครองสูงสุด
วินิจฉัยว่า การร้องขอค่าทดแทนจากการท่ีเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง 
ตามมาตรา 52 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เป็นเง่ือนไขการฟ้อง
คดีตามมาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 โดยวินิจฉัยวา่ มาตรา 52 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 บญัญติัว่า ค  าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายและไม่อยู่ในบงัคบัของมาตรา 51 
อาจถูกเพิกถอนทั้งหมดหรือบางส่วนได ้แต่ผูไ้ดรั้บผลกระทบจากการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง
ดงักล่าวมีสิทธิไดรั้บค่าทดแทนความเสียหายเน่ืองจากความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่ของค าสั่ง
ทางปกครองได้ และให้น าความในมาตรา 51 วรรคหน่ึง วรรคสอง และวรรคสาม มาใช้บงัคบั  
โดยอนุโลม แต่ตอ้งร้องขอค่าทดแทนภายในหน่ึงร้อยแปดสิบวนั นบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้ให้ทราบถึง
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การเพิกถอนนั้น จึงเป็นกรณีท่ีมีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการแก้ไขความเดือดร้อนหรือ
เสียหายในเร่ืองการร้องขอค่าทดแทนอนัเน่ืองมาจากการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองไวโ้ดยเฉพาะแลว้ 
การฟ้องคดีปกครองในเร่ืองน้ีจะกระท าได้ต่อเม่ือมีการด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการและ
ก าหนดระยะเวลาตามบทกฎหมายดังกล่าวและได้มีการสั่งการตามกฎหมายนั้นหรือมิได้มีการ 
สั่งการภายในเวลาอนัสมควรหรือภายในเวลาท่ีกฎหมายก าหนด ตามนัยมาตรา 42 วรรคสอง  
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ปรากฏรายละเอียด
ดงัน้ี 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 391/2553  คดีน้ีผูฟ้้องคดียื่นฟ้องนายกเทศมนตรี
นครนนทบุรี กับพวกรวม 3 คน เป็นผูถู้กฟ้องคดี กรณีผูฟ้้องคดียื่นขออนุญาตก่อสร้างอาคาร
โรงงานคอนกรีตผสมเสร็จต่อเจา้พนกังานทอ้งถ่ินและเจา้พนกังานทอ้งถ่ินไดแ้จง้อนุญาตในวนัท่ี 
23 มีนาคม 2548  ต่อมา วนัท่ี 17 พฤษภาคม 2548 ผูฟ้้องคดีได้ช าระค่าธรรมเนียมและได้รับ
ใบอนุญาตก่อสร้างลงว ันท่ี  17 พฤษภาคม 2548 แต่ต่อมาผู ้ถูกฟ้องคดี ท่ี  1 ได้มีหนังสือ 
ลงวนัท่ี 4 พฤศจิกายน 2548 เพิกถอนใบอนุญาตก่อสร้างอาคารขา้งตน้ โดยให้เหตุผลวา่เม่ือวนัท่ี 24 
มีนาคม 2548 ไดมี้กฎกระทรวงให้ใช้บงัคบัผงัเมืองรวมจงัหวดันนทบุรี พ.ศ. 2548 ให้บริเวณท่ีดิน  
ท่ีผู ้ฟ้องคดีขออนุญาตก่อสร้างดังกล่าวเป็นประเภทท่ีอยู่อาศัยหนาแน่นปานกลาง ห้ามตั้ ง
โรงงานผลิตคอนกรีตผสมเสร็จ ผูฟ้้องคดีเห็นวา่การเพิกถอนใบอนุญาตของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย เน่ืองจากผูฟ้้องคดีได้ยื่นขออนุญาตก่อสร้างอาคารโรงงานท าผลิตภณัฑ์คอนกรีต
ผสมเสร็จต่อผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 (เทศบาลนครนนทบุรี) เม่ือวนัท่ี 21 มีนาคม 2548 เจ้าหน้าท่ีของ 
ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 ไดล้งรับค าขอในวนัท่ี 23 มีนาคม 2548 และในวนัดงักล่าว รองนายกเทศมนตรี 
ซ่ึงปฏิบัติราชการแทนนายกเทศมนตรีนครนนทบุรี ในขณะนั้นได้อนุญาตให้ออกใบอนุญาต
ก่อสร้างได ้อนัเป็นไปตามกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 10 (พ.ศ. 2528) ออกตามความในพระราชบญัญติั
ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ขอ้ 2 โดยไดอ้นุญาตเม่ือวนัท่ี 23 มีนาคม 2548 ก่อนมีกฎกระทรวงให้ใช้
บังคับผงัเมืองรวมฯ เจ้าหน้าท่ีของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 ได้แจ้งให้ผูฟ้้องคดีทราบและให้มาช าระ
ค่าธรรมเนียมพร้อมรับใบอนุญาต ผูฟ้้องคดีเห็นว่าตั้งแต่วนัท่ี 23 มีนาคม 2548 เม่ือเจา้หน้าท่ีของ 
ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 ได้ตรวจสอบแบบพร้อมกับมีค าสั่งอนุญาตและได้แจ้งให้ผูฟ้้องคดีมาช าระ
ค่าธรรมเนียมและรับใบอนุญาต ถือไดว้่าเจา้หน้าท่ีไดด้ าเนินการเก่ียวกบัการขออนุญาตก่อสร้าง 
ตามพระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 เสร็จเรียบร้อยแลว้ จึงฟ้องขอให้ศาลมีค าพิพากษา
หรือค าสั่งเพิกถอนค าสั่งเพิกถอนใบอนุญาตก่อสร้างอาคารของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 และให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 
และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 ชดใช้ค่าทดแทนความเสียหายแก่ผูฟ้้องคดี ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะห์แลว้
เห็นว่า ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไดอ้อกค าสั่งตามหนงัสือลงวนัท่ี 4 พฤศจิกายน 2548 เพิกถอนใบอนุญาต
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ก่อสร้างอาคารของผู ้ฟ้องคดี ภายในเก้าสิบวนันับแต่วนัท่ีได้รู้ถึงเหตุท่ีจะให้เพิกถอนค าสั่ง 
ตามมาตรา 49 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  อย่างไร 
ก็ตาม มาตรา 52 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว บญัญติัว่า ค  าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบ 
ดว้ยกฎหมายและไม่อยูใ่นบงัคบัของมาตรา 51 อาจถูกเพิกถอนทั้งหมดหรือบางส่วนได ้แต่ผูไ้ดรั้บ
ผลกระทบจากการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองดังกล่าวมีสิทธิได้รับค่าทดแทนความเสียหาย
เน่ืองจากความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองได ้และให้น าความในมาตรา 51 
วรรคหน่ึง วรรคสอง และวรรคสาม มาใช้บงัคบัโดยอนุโลม แต่ต้องร้องขอค่าทดแทนภายใน 
หน่ึงร้อยแปดสิบวนั นับแต่วนัท่ีได้รับแจง้ให้ทราบถึงการเพิกถอนนั้น จึงเป็นกรณีท่ีมีกฎหมาย
ก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายในเร่ืองการร้องขอค่าทดแทน 
อนัเน่ืองมาจากการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองไวโ้ดยเฉพาะแลว้ การฟ้องคดีปกครองในเร่ืองน้ีจะ
กระท าไดต่้อเม่ือมีการด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการและก าหนดระยะเวลาตามบทกฎหมาย
ดงักล่าวและได้มีการสั่งการตามกฎหมายนั้นหรือมิได้มีการสั่งการภายในเวลาอนัสมควรหรือ
ภายในเวลาท่ีกฎหมายก าหนด ตามนยัมาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เม่ือไม่ปรากฏว่า ผูฟ้้องคดีได้ใช้สิทธิในการร้องขอ 
ค่าทดแทนต่อผูถู้กฟ้องคดีก่อนท่ีจะน าคดีมาฟ้องต่อศาลแต่อย่างใด จึงเป็นการท่ีผูฟ้้องคดีไม่ได้
ด าเนินการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายตามท่ีกฎหมายก าหนดก่อนท่ีจะน าคดีมาฟ้องต่อ 
ศาลปกครอง ผูฟ้้องคดีจึงยงัไม่อยูใ่นสถานะเป็นบุคคลผูมี้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองในประเด็นน้ี
ตามมาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว ศาลจึงไม่อาจพิจารณาก าหนดค่าทดแทน 
ในส่วนน้ีใหผู้ฟ้้องคดีได ้

 


