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บทที่ 3 
มาตรการทางกฎหมายระหวางประเทศ ตางประเทศ และภายในประเทศไทย 

เกี่ยวกับการแกไขผลทางกฎหมายที่เกิดจากการทุจริต 
 
 เนื้อหาในบทที่ 3 เปนเนื้อหาเกี่ยวกับมาตรการทางกฎหมายในปจจุบันท่ีมีความสอดคลอง
กับหัวขอท่ีทําการศึกษา โดยจะเนนศึกษามาตรการทางกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการยกเลิกหรือเพิกถอน
คําส่ังทางปกครอง และมาตรการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ ท้ังนี้ ไดแบงเนื้อหาท่ีเกี่ยวของออกเปน 
3 สวน ไดแก  1. มาตรการทางกฎหมายระหวางประเทศ  2. มาตรการทางกฎหมายตางประเทศ  และ 
3. มาตรการทางกฎหมายตางภายในประเทศ 
 มาตรการทางกฎหมายระหวางประเทศท่ีนํามาศึกษา คือ อนุสัญญาสหประชาชาติ 
วาดวยการตอตานการทุจริต (UNCAC) ค.ศ. 2003 ซ่ึงเปนอนุสัญญาท่ีเกี่ยวของกับการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตระหวางประเทศ มีจุดประสงคในการประสานความรวมมือระหวางประเทศ
เพื่อปองกันและปราบปรามการทุจริต รวมถึงการวางหลักการรวมกันระหวางประเทศภาคีเพื่อเปน
แนวทางใหประเทศภาคีสรางหรือกําหนดมาตรการปองกันและปราบปรามการทุจริต การศึกษา
อนุสัญญาดังกลาว จึงเปนประโยชนในการนําหลักการรวมกันระหวางประเทศมาใชเปนแนวทาง
ในการแกไขปญหาการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีเกิดจากการทุจริต หรือใชอํานาจใน
ตําแหนงหนาท่ีโดยมิชอบดวยกฎหมาย  เพื่อใหมาตรการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง
ดังกลาว มีหลักการที่สอดคลองกับอารยประเทศ อันจะเปนประโยชนตอการประสานความรวมมือใน
การปองกันและปราบปรามการทุจริตระหวางประเทศไดอีกประการหนึ่งดวย 
 มาตรการทางกฎหมายตางประเทศและภายในประเทศน้ัน ไดทําการศึกษาหลักเกณฑ 
ทางกฎหมายท่ีใชในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง โดยเฉพาะหลักเกณฑของประเทศ
สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีและประเทศฝร่ังเศสซ่ึงเปนประเทศท่ีหลักกฎหมายหมาชนมี
พัฒนาการกาวหนาท่ีสุด และมีความสอดคลองกับหลักเกณฑการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครองที่ประเทศไทยกําหนดไวดวย นอกจากน้ี มาตรการกฎหมายภายในประเทศยังไดศึกษาถึง
อํานาจของผูตรวจการแผนดินเกี่ยวกับการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ โดยเฉพาะในสวนท่ีเกี่ยวของ
กับอํานาจในการเสนอเร่ืองตอศาลปกครองเพ่ือใหยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีมิชอบ
ดวยกฎหมาย ซ่ึงอํานาจในการเสนอเร่ืองตอศาลปกครองดังกลาว มีหลักการท่ีสอดคลองกับการ
ยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีออกโดยมิชอบดวยกฎหมายอันเนื่องมาจากการทุจริตตอ
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หนาท่ี หรือใชอํานาจในตําแหนงหนาท่ีโดยมิชอบ ตามมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 
 
3.1 มาตรการทางกฎหมายระหวางประเทศ 
 3.1.1 อนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต (UNCAC) ค.ศ. 20031 
 อนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 (United Nations 
Convention against Corruption-UNCAC, 2003) มีความเปนมาจากข อมติ ท่ี  55/61 ของสมัชชา
สหประชาชาติลงวันท่ี 4 ธันวาคม ค.ศ. 2000 (พ.ศ. 2543) ซ่ึงท่ีประชุมเห็นชอบใหแตงต้ังคณะ 
กรรมการเฉพาะกิจ เพื่อศึกษาและจัดทํารางกฎหมายระหวางประเทศเรื่องการตอตานการทุจริต 
เพื ่อใชเปนเครื ่องมือที ่มีประสิทธิภาพควบคูกับขอตกลงระหวางประเทศอ่ืน ตอมาสมัชชา
สหประชาชาติไดออกขอมติท่ี 58/4 ลงวันท่ี 31 ตุลาคม ค.ศ. 2003 (พ.ศ. 2546) เห็นชอบตอราง
อนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต และใหประเทศสมาชิกสหประชาชาติลงนาม
คร้ังแรกเม่ือวันท่ี 9-11 ธันวาคม 2546 ณ ประเทศเม็กซิโก และประเทศอ่ืนสามารถลงนาม ณ 
สํานักงานใหญของสหประชาชาติถึงวันท่ี 9 ธันวาคม 2548 อนุสัญญาฉบับนี้มีผลใชบังคับเม่ือวันท่ี 
14 ธันวาคม 2548 ปจจุบันมีประเทศสมาชิก 124 ประเทศ โดยประเทศไทยไดลงนามในอนุสัญญา
ดังกลาวแลวเม่ือวันท่ี 9 ธันวาคม 2546  และในวันท่ี 19 ธันวาคม 2550 ท่ีประชุมสภานิติบัญญัติ
แหงชาติ (สนช.) ไดพิจารณาใหความเห็นชอบตอการเขาเปนภาคีในอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวย
การตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 แลว   
 ดวยเหตุท่ีอนุสัญญา UNCAC เปนกฎหมายระหวางประเทศดานการตอตานการทุจริต
ฉบับแรกในระดับนานาชาติท่ีครอบคลุมประเทศตางๆ ท้ังโลกหรือสวนใหญของโลก (มหาอํานาจ 
ทางเศรษฐกิจใหญๆ อาทิ สหรัฐอเมริกา สหภาพยุโรป จีน อินเดีย รัสเซีย ญ่ีปุน ฯลฯ ลวนเขารวม
แลว) ดังนั้น การเขารวมเปนภาคีในอนุสัญญา UNCAC ทําใหประเทศไทยเปนสวนหนึ่งของระบอบ
กฎเกณฑระหวางประเทศ (International Regimes) ดานการตอตานการทุจริตระดับโลกเปนคร้ังแรก  
และเปนแรงผลักดันท่ีจะทําใหเกิดหลักกฎหมายท่ีเปนมาตรฐานรวมกัน เกิดความรวมมือระหวาง
ประเทศอยางกวางขวางและเปนรูปธรรมมากข้ึน เพราะอนุสัญญา UNCAC เปนระบอบกฎเกณฑ
ระหวางประเทศท่ีจะกาํหนดกฎระเบียบแนวทางปฏิบัติ ปทัสถาน (norms) หลักการและมาตรการตางๆ 
ในสังคมนานาชาติ และอนุสัญญา UNCAC มีเนื้อหาท่ีแสดงถึงความพรอมหลายดาน รวมถึงการมี

                                                 
1 แสวง บุญเฉลิมวิภาส  วิสูตร  ตุวยานนท  ขจิต  จิตตเสวี  บรรเจิด  สิงคะเนติ และคณะ, วิจัย เรื่อง 

การศึกษาพันธกรณีและความพรอมของประเทศไทยในการปฏิบัติตามอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตาน
การทุจริต ค.ศ.2003, ทุนวิจัยสํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ, 2551. 
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องคการระหวางประเทศอยางสหประชาชาติทําหนาท่ีตรวจสอบและติดตามผล (monitoringsystem) 
การติดตามการบังคับใช (enforcement) ขอบทตางๆ ตามพันธกรณีในอนุสัญญา 
 สาระสําคัญของอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการทุจริต ค.ศ. 2003 มีเนื้อหา
ครอบคลุมมาตรการและกฎเกณฑการตอตานการทุจริตอยางเปนระบบ  บทบัญญัติบางเร่ืองมีเนื้อหา 
เชิงบูรณาการเนนการมีสวนรวมของทุกภาคสวน ท้ังภาครัฐ ภาคธุรกิจ ภาคประชาสังคม ส่ือมวลชน  
ซ่ึงมีลักษณะตางจากขอตกลงระหวางประเทศอ่ืนๆ ท่ีใหความสําคัญเฉพาะบางเร่ืองเทานั้น เนื้อหา
หลักในอนุสัญญา UNCAC แบงเปนหมวดหมูได 4 หมวดหลัก ไดแก หมวดการปองกันการทุจริต 
(Chapter 2 Preventive Measures) หมวดการกําหนดความผิดทางอาญาและการบังคับใชกฎหมาย 
(Chapter 3 Criminalizationand Law Enforcement) หมวดความรวมมือระหวางประเทศ (Chapter 4 
International Cooperation) และหมวดการติดตามสินทรัพยคืน (Chapter 5 Asset Recovery) ซ่ึง
เนื้อหาในสวนท่ีเกี่ยวของกับการแกไขความเสียหายอันเนื่องมาจากการทุจริต จะอยูในหมวดที่ 3 
การกําหนดความผิดทางอาญาและการบังคับใชกฎหมาย (Chapter 3 Criminalizationand Law 
Enforcement) บทบัญญัติขอท่ี 34 และขอท่ี 35  
 3.1.1.1 การแกไขผลของการกระทําท่ีเปนการทุจริต (บทบัญญัติขอท่ี 34)   
 อนุสัญญา UNCAC ขอท่ี 34 บทบัญญัติวา “โดยคํานึงอยางเปนธรรมถึงสิทธิของ 
บุคคลท่ีสามซ่ึงไดมาโดยสุจริต รัฐภาคีแตละรัฐโดยเปนไปตามหลักการพื้นฐานของกฎหมายภายใน 
ของตนตองดําเนินมาตรการเพ่ือดําเนินการตอผลของการทุจริตโดยในสวนนี้ รัฐภาคีอาจพิจารณาให
การทุจริตเปนปจจัยท่ีเกี่ยวของในกระบวนการพิจารณาตามกฎหมายเพ่ือใหสัญญาเปนโมฆะ หรือ
ยกเลิกสัญญา เพิกถอนการใหสัมปทาน หรือหนังสือสําคัญอ่ืนท่ีมีลักษณะคลายคลึงกัน หรือ
ดําเนินการในการแกไขเยียวยาโดยประการอื่น”2 
 บทบัญญัติในขอท่ี 34 มีจุดประสงคใหรัฐภาคีมีกฎหมายท่ีกําหนดมาตรการใหการกระทํา
ทุจริตเปนเหตุในกระบวนการพิจารณาเพื่อใหสัญญา สัมปทาน เอกสารสิทธิหรือหนังสือสําคัญ  
ซ่ึงเกิดจากการกระทําทุจริตนั้น ถูกยกเลิกหรือเพิกถอน หรือทําใหเปนโมฆะ หรือดําเนินการแกไข
เยียวยาในทางหน่ึงทางใด ท้ังนี้ โดยคํานึงถึงสิทธิของบุคคลท่ีสามซ่ึงไดมาโดยสุจริตดวย  เจตนารมณ
ของบทบัญญัติดังกลาว ตองการใหผลท่ีเกิดจากการกระทําทุจริตในรูปแบบตางๆ ท้ังในรูปสัญญา  
สัมปทาน หนังสือสําคัญ เอกสารสิทธิ ใบอนุญาต หรือบรรดาคําส่ังและการกระทําใดๆ ท่ียังคงมีผล

                                                 
2 With due regard to the rights of third parties acquired in good faith, each State Party shall take 

measures, in accordance with the fundamental principles of its domestic law, to address consequences of 
corruption. In this context, States Parties may consider corruption a relevant factor in legal proceedings to annul 
or rescind a contract, withdraw a concession or other similar instrument or take any other remedial action. 
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อยู ส้ินผลลงไปในทางกฎหมาย  แตโดยท่ีผลจากการกระทําทุจริตดังกลาว โดยเฉพาะท่ีปรากฏอยูในรูป
สัญญา สัมปทาน หนังสือสําคัญ และเอกสารสิทธินั้น จะเกี่ยวของกับสิทธิและหนาท่ีของบุคคลอ่ืน
อยูดวย การทําใหส้ินผลลงไปในทางกฎหมายจึงตองคํานึงถึงสิทธิประโยชนของบุคคลท่ีสามท่ีไดมา
โดยสุจริต ซ่ึงสอดคลองกับหลักคุมครองความเช่ือถือหรือไววางใจโดยสุจริต และหลักความมั่นคงแหง
สิทธิของประชาชน ท่ีเปนหลักการพื้นฐานของการกระทําทางปกครอง และการยกเลิกเพิกถอนคําส่ัง
ทางปกครอง 
 เม่ือพิจารณาเจตนารมณของบทบัญญัติขอท่ี 34 ในอนุสัญญา UNCAC แลว จะเห็นวา
บทบัญญัติดังกลาว มีเจตนารมณเดียวกันกับบทบัญญัติมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ท่ีกลาวถึงการยืน่คํารองตอศาลเพื่อ
ขอใหมีคําส่ังหรือคําพิพากษาใหยกเลิกหรือเพิกถอนสิทธิหรือเอกสารสิทธิท่ีหนวยงานของรัฐได
อนุมัติหรืออนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือออกเอกสารสิทธิแกบุคคลใดไปโดยมิชอบดวยกฎหมาย
และเปนเหตุใหเสียหายแกทางราชการ จึงอาจกลาวไดวาบทบัญญัติมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 เปนกฎหมายท่ี
สามารถรองรับหลักการของบทบัญญัติขอท่ี 34 ในอนุสัญญา UNCAC ได และในทางกลับกัน
หลักการของบทบัญญัติขอท่ี 34 ในอนุสัญญา UNCAC ยอมสามารถใชเปนแนวทางในการกําหนด
มาตรการ หลักเกณฑ และข้ันตอนการดําเนินการท่ีเหมาะสมสําหรับการปรับปรุงบทบัญญัติมาตรา 
99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 
2542 ใหมีประสิทธิภาพและมีความเปนสากลมากข้ึนได  
 3.1.1.2  คาสินไหมทดแทนสําหรับความเสียหายอันเกิดจากการทุจริต (บทบัญญัติขอท่ี 35) 
 อนุสัญญา UNCAC ขอท่ี 35 บัญญัติวา “รัฐภาคีแตละรัฐตองดําเนินมาตรการท่ีอาจจําเปน
โดยเปนไปตามหลักการของกฎหมายของตน เพื่อประกันวาหนวยองคกรหรือบุคคลซ่ึงไดรับความ
เสียหายอันเปนผลจากการกระทําทุจริตมีสิทธิท่ีจะดําเนินคดีตอผูซ่ึงตองรับผิดชอบตอความเสียหาย
นั้น ท้ังนี้ เพื่อใหไดรับคาสินไหมทดแทน”3   
 บทบัญญัติดังกลาว มีจุดประสงคใหรัฐภาคีมีกฎหมายท่ีกําหนดมาตรการในลักษณะ 
ท่ีใหหลักประกันกับหนวยงาน องคกร นิติบุคคล หรือบุคคลท่ีไดรับความเสียหายจากการกระทํา
ทุจริต มีสิทธิตามกฎหมายในการไดรับคาสินไหมทดแทนสําหรับความเสียหายท่ีไดรับจากการกระทํา
ทุจริต โดยมีสิทธิท่ีจะดําเนินคดีหรือเรียกรองเอาจากผูกระทําการทุจริตหรือผูตองรับผิดชอบตอการ

                                                 
3 Each State Party shall take such measures as may be necessary, in accordance with principles of its 

domestic law, to ensure that entities or persons who have suffered damage as a result of an act of corruption have 
the right to initiate legal proceedings against those responsible for that damage in order to obtain compensation. 



70 

กระทําทุจริตนั้น จุดประสงคแหงบทบัญญัติดังกลาวจึงมีลักษณะเปนการเยียวยาความเสียหายท่ีเกิด
จากการกระทําทุจริต ซ่ึงสอดคลองกับเจตนารมณของมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ดังนั้น การศึกษามาตราทาง
กฎหมายของประเทศไทยท่ีรองรับหลักการของอนุสัญญา UNCAC ดังกลาว จึงเปนประโยชนตอ
การศึกษาหาแนวทางแกไขปญหาการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองอันเนื่องมาจากการ
กระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ  
 สําหรับมาตรการทางกฎหมายของประเทศไทยท่ีรองรับหลักการตามขอบัญญัติดังกลาว  
สามารถพิจารณาไดโดยแยกพิจารณาจากผลของความเสียหายท่ีเกิดข้ึนกับภาครัฐและเอกชน 
เนื่องจากการกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ 
สามารถสรางความเสียหายไดตอท้ังเอกชนและหนวยงานของรัฐ และมาตรการทางกฎหมายของไทย
ท่ีใหหลักประกันระหวางภาครัฐกับภาคเอกชนไดกําหนดไวในกฎหมายท่ีแตกตางกัน 
 ในกรณีท่ีเกิดความเสียหายตอเอกชน ฝายเอกชนยอมฟองรองเอาคาเสียหายจากรัฐ 
ไดตามหลักการของรัฐธรรมนูญ (รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 604)  
ท่ีกําหนดใหบุคคลมีสิทธิท่ีจะฟองหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการสวนทองถ่ิน
หรือองคกรอ่ืนของรัฐท่ีเปนนิติบุคคลใหรับผิดเนื่องจากการกระทําหรือละเวนการกระทําของ
ขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยงานน้ัน ซ่ึงบทบัญญัติตามมาตรา 9 (3) และมาตรา 425 

                                                 
4  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 60 บัญญัติวา 

 “บุคคลยอมมีสิทธิจะฟองหนวยงานราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการสวนทองถ่ิน หรือ
องคกรอี่นของรัฐที่เปนนิติบุคคล ใหรับผิดเน่ืองจากการกระทําหรือการละเวนการกระทําของขาราชการ พนักงาน 
หรือลูกจางของหนวยงานของรัฐน้ัน” 

5 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 บัญญัติวา 
 “ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งในเรื่องดังตอไปน้ี 

 (3) คดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครองหรือ
เจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครองหรือคําสั่งอื่น หรือจากการ
ละเลยตอหนาที่ตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร” 

 มาตรา 42 บัญญัติวา 
 “ผูใดไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดอัน
เน่ืองจากการกระทําหรือการงดเวนการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐหรือมีขอโตแยง
เก่ียวกับสัญญาทางปกครอง หรือกรณีอื่นใดที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครองตามมาตรา 9 และการแกไขหรือ
บรรเทาความเดือนรอนหรือความเสียหายหรือยุติขอโตแยงน้ัน ตองมีคําบังคับตามที่กําหนดในมาตรา 72 ผูน้ันมี
สิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง 
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แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดรับรองสิทธิของ
เอกชนท่ีไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงจากการ
กระทําหรือการงดเวนการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ รวมถึงการ
กระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย 
หรือจากกฎ คําส่ังทางปกครอง หรือคําส่ังอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามที่กฎหมายกําหนดให
ตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร อยางไรก็ตาม แมสิทธิการฟองรองจะไดรับการ
รับรองเปนการท่ัวไปตามหลักกฎหมายดังกลาว  แตในทางปฏิบัติสําหรับการพิจารณาเร่ืองกรณีที่
สัญญาสัมปทาน หรือสัญญาปกครองที่เกิดข้ึนโดยทุจริตแลวนั้นจะมีผลอยางไรในการบังคับตาม
กฎหมายยังคงเปนปญหาอยูดังกรณีคดีคาโงทางดวน ซ่ึงศาลฎีกาไดพิพากษาวางหลักวาสัญญาที่ทํา
ขึ้นโดยเจาหนาที่ทุจริตเพราะผูมีอํานาจไดลงนามสัญญาดวยเหตุไดรับส่ิงตอบแทนจากเอกชน
คูสัญญาดวยนั้น จึงทําใหสัญญาไมผูกพันรัฐ ซ่ึงการไมผูกพันรัฐนั้นจะมีผลอยางใด จะถือวาเปนโมฆะ
ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยหรือไม และความเสียหายของรัฐนั้นหากมีขึ้นจะไดรับการ
ชดใชหรือไมเพียงใด ยังเปนปญหาท่ีโตเถียงกันอยู กรณีจึงควรมีการศึกษาและกําหนดหลักเกณฑ
โดยมีกฎหมายบัญญัติเปนการเฉพาะข้ึนไว ซ่ึงอาจกําหนดในกฎหมายเกี่ยวดวยการจัดซ้ือจัดจางหรือ
ในกฎหมายเกี่ยวดวยความรับผิดจากการทุจริตตอหนาท่ี หรือใชอํานาจในตําแหนงหนาท่ีโดยมิชอบ 
 ในกรณีท่ีเกิดความเสียหายตอหนวยงานหรือองคกรของรัฐนั้น การท่ีฝายรัฐจะเรียกรอง
จากเอกชนหรือเจาหนาท่ีรัฐท่ีกระทําทุจริตนั้นตามกฎหมายไทยยอมเปนไปตามหลักประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย คือการเรียกรองตามขอหาฐานละเมิด ในทางปฏิบัติจึงอาจไมมี
ประสิทธิภาพท่ีดีพอ ซ่ึงควรมีการออกบทบัญญัติเฉพาะใหชัดเจนในการที่จะเรียกรองเอาคาเสียหาย
จากการกระทําทุจริตไดตามหลักเกณฑท่ีกฎหมายกําหนด ดังเชนในประเทศญ่ีปุนซ่ึงมีกฎหมาย
ปองกันและขจัดการฮ้ัวประมูลงานราชการ  (Act Concerning elimination and Prevention of 
Involvement in bid rigging-Law No 101 of 2002) ท่ีกําหนดไววาเม่ือมีการตรวจพบวาการฮ้ัว
ประมูลงานของสวนราชการหรือหนวยงานของรัฐ ท่ีกอใหเกิดความเสียหายตอรัฐบาลแลว หัวหนา
สวนราชการหรือหนวยงานสอบสวนพยานหลักฐานพบวาขาราชการของหนวยงานของรัฐ 
พนักงานของรัฐวิสาหกิจ หรือลูกจางของบริษัทเอกชน มีสวนรวมในการกระทําดังกลาว หัวหนา
สวนราชการหรือหนวยงานของรัฐอาจรองขอขอมูลหลักฐานจาก  FTC (Japan Fair Trade 

                                                                                                                                            
 ในกรณีที่มีกฎหมายกําหนดขั้นตอนหรือวิธีการสําหรับการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายใน 

เรื่องใดไวโดยเฉพาะ การฟองคดีปกครองในเร่ืองน้ันจะกระทําไดตอเมื่อมีการดําเนินการตามขั้นตอนและวิธีการ
ดังกลาว และไดมีการส่ังการตามกฎหมายน้ัน หรือมิไดมีการสั่งการภายในเวลาอันสมควร หรือภายในเวลาท่ี
กฎหมายน้ันกําหนด” 
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Commission-JFTC) บุคคลเหลานั ้นยอมตองรับผิดในความเสียหายตามมูลคาที่รัฐบาลไดรับ  
นอกจากนี้ยังกําหนดใหหนวยงานหรือองคกรของรัฐมีหนาที่เรียกรองคาสินไหมทดแทนความ
เสียหายโดยไมชักชาหากผูมีสวนเกี่ยวของเปนเจาหนาท่ีของรัฐ  และหนวยงานดังกลาวมีหนาท่ี
ดําเนินมาตรการท่ีจําเปนเพื่อปองกันมิใหเกิดความเสียหายในทันที 
 เม่ือพิจารณามาตรการทางกฎหมายของประเทศไทยท่ีรองรับหลักการตามบทบัญญัติ
ของอนุสัญญา UNCAC ขอท่ี 35 แลว พบวาในกรณีท่ีเจาหนาท่ีของรัฐหรือหนวยงานทางปกครอง 
ไดกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ จนเกิดความ
เสียหายข้ึนกับภาคเอกชนนั้น พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 ไดรับรองสิทธิของเอกชนเปนการท่ัวไป ในการฟองรองเพ่ือใหเจาหนาท่ีของรัฐหรือหนวยงาน
ทางปกครองรับผิดตอความเสียหายท่ีเกิดข้ึนได สวนในกรณีท่ีการกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี 
หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ เปนเหตุใหเกิดความเสียหายตอภาครัฐ หนวยงานหรือ
องคกรของรัฐท่ีมีสถานะเปนนิติบุคคลยอมสามารถฟองรองเรียกคาเสียหายไดในฐานละเมิดตามหลัก
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย อยางไรก็ตามมาตรการทางกฎหมายดังกลาวยังไมครอบคลุมถึง
กรณีท่ีความเสียหายจากการทุจริตมีผลตอท้ังภาครัฐและภาคเอกชน และในกรณีท่ีผูตองรับผิดชอบ
ในความเสียหายเปนท้ังภาครัฐและเอกชน กลาวคือ ในกรณีท่ีเจาหนาท่ีของรัฐไดรวมกับบุคคลใด
บุคคลหน่ึงกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ ซ่ึงการ
กระทําความผิดนั้น กอใหเกิดความเสียหายตอหนวยงานที่ตนสังกัด ทั้งยังกอใหเกิดความเสียหาย
ตอบุคคลอ่ืนดวย เชน กรณีท่ีเจาพนักงานท่ีดินรวมกับผูยื่นคําขอดําเนินการออกโฉนดท่ีดินในพื้นท่ี
ปาสงวนแหงชาติหรือท่ีสาธารณสมบัติของแผนดิน ตอมาผูยื่นคําขอไดขายท่ีดินแปลงนี้ใหกับผูซ้ือ
ซ่ึงสุจริต หากตอมามีการตรวจสอบพบการทุจริตในการออกโฉนดที่ดินดังกลาว และมีการเพิก
ถอนโฉนดที่ดินเพื่อใหที่ดินกลับเปนปาสงวนแหงชาติหรือท่ีสาธารณสมบัติของแผนดินตามเดิม
แลว ความเสียหายจากการออกโฉนดท่ีดินโดยทุจริตยอมเกิดตอผูซื้อซึ่งสุจริตและหนวยงานของ
รัฐซึ่งมีอํานาจหนาที่ดูแลหรือใชประโยชนในปาสงวนแหงชาติหรือท่ีสาธารณสมบัติของแผนดิน  
และผูตองรับผิดชอบในความเสียหายคือหนวยงานของรัฐท่ีออกโฉนดท่ีดินและผูยื่นคําขอตอ
พนักงานเจาหนาท่ีของหนวยงานนั้น เปนตน กรณีตามตัวอยางนี้ หากภาครัฐและเอกชนจะ
ดําเนินการเรียกคาเสียหายจากหนวยงานของรัฐและบุคคลที่รวมกระทําการทุจริตแลว อาจมีปญหา
เกี่ยวกับอํานาจศาลที่จะรับพิจารณากรณีพิพาทดังกลาว เพราะหลักการที่รองรับสิทธิของหนวยงาน
ของรัฐตอเอกชนเปนหลักการตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย แตหลักการท่ีรองรับสิทธิของ
เอกชนตอหนวยงานของรัฐเปนหลักการตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 แตหากมีการบทบัญญัติเฉพาะใหชัดเจนในการท่ีจะเรียกรองเอาคาเสียหายจาก
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การกระทําทุจริต พรอมท้ังกําหนดหนวยงานของรัฐท่ีตองรับผิดชอบในการดําเนินการเรียกคาเสียหาย
ในกฎหมายเกี่ยวดวยความรับผิดจากการกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทําความผิดตอ
ตําแหนงหนาท่ีราชการ ในแนวทางเดียวกับกฎหมายปองกันและขจัดการฮ้ัวประมูลงานราชการของ
ประเทศญ่ีปุน  นอกจากจะเปนการแกไขปญหาในลักษณะดังกลาวแลว ยังเปนการสนองเจตนารมณ
ของขอบัญญัติในอนุสัญญา UNCAC ไดเปนอยางเปนรูปธรรมดวย  
 
3.2 มาตรการทางกฎหมายตางประเทศ 
 3.2.1  การยกเลิกและเพิกถอนคําส่ังทางปกครองในระบบกฎหมายสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี 
 3.2.1.1 ความหมายของการยกเลิกและเพิกถอนคําส่ังปกครอง  
 การยกเลิกและเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง คือ การทําใหผลทางกฎหมายของคําส่ังทาง
ปกครองส้ินสุดลงโดยองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองผูมีอํานาจตามกฎหมาย หรือศาล อาจเรียกเปน
ภาษากฎหมายวาการบอกลางคําส่ังทางปกครอง  การบอกลางคําส่ังทางปกครองอาจกระทําโดยข้ันตอน
การอุทธรณภายในอํานาจบริหาร หรือการฟองคดีปกครองตอศาลภายใตเง่ือนไขท่ีกฎหมายกําหนด  
โดยการริเร่ิมของผูถูกกระทบสิทธิจากคําส่ังทางปกครองประการหนึ่ง หรือโดยการริเร่ิมของ
เจาหนาท่ีฝายปกครองผูมีอํานาจตามกฎหมายอีกประการหนึ่ง ซ่ึงกรณีริเร่ิมโดยเจาหนาท่ีฝายปกครอง
อาจกระทําไดนอกเหนือข้ันตอนการอุทธรณหรือการฟองคดีปกครอง6 
 คําส่ังทางปกครองท่ีมิชอบดวยกฎหมายอาจแยกไดเปนสองประเภทโดยพิจารณา 
จากระดับความไมชอบดวยกฎหมาย ประเภทแรก คําส่ังทางปกครองท่ีเปนโมฆะ ประเภทท่ีสอง  
คําส่ังทางปกครองท่ีมิชอบดวยกฎหมายแตยังไมถึงกับเปนโมฆะ อาจเรียกวาเปนคําส่ังทางปกครอง 
ท่ีเปนโมฆียะก็ได สําหรับคําส่ังทางปกครองท่ีเปนโมฆะจะไมมีผลบังคับทางกฎหมายต้ังแตเร่ิมแรก
ของการออกคําส่ังทางปกครอง ดังนั้น โดยพ้ืนฐานแลวจึงไมสามารถฟองโตแยงคําส่ังทางปกครอง
ดังกลาวไดเพราะถือวาไมมีวัตถุแหงการโตแยง (คําส่ังทางปกครอง) อยูเลย แตจะใชวิธีการพิสูจน
สิทธิเพื่อพิจารณาความเปนโมฆะของคําส่ังทางปกครอง แตกตางจากคําส่ังทางปกครองท่ีเปน
โมฆียะ ซ่ึงถือวามีผลบังคับตามกฎหมาย และอาจมีการอุทธรณหรือฟองตอศาลขอใหตรวจสอบ
เปล่ียนแปลง ยกเลิกคําส่ังทางปกครองดังกลาวได7 

                                                 
6 จาก หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน (น.214), โดย กมลชัย  รัตนสกาวงศ, 2554, กรุงเทพฯ:  

จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. 
7 จาก ความรูเบื้องตนเก่ียวกับคดีปกครองเยอรมัน  (น.92), โดย บรรเจิด  สิงคเนติ, 2547, กรุงเทพฯ: .

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. 
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 ในภาษาธรรมดาท่ัวไปการยกเลิกและการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองมีความหมาย
ทํานองเดียวกัน แตในหลักกฎหมายสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีมีความจําเปนท่ีจะตองนําคําศัพท
ท้ังสองมาใชในความหมายท่ีแตกตางกันโดยใหเปนศัพทเทคนิคทางกฎหมาย ซ่ึงการยกเลิกคําส่ัง
ทางปกครองจะใชแทนคําวา “Ruecknahme” สวนการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองใชแทนคําวา 
“Widerruf” 8   
 การยกเลิกคําส่ังทางปกครอง (Ruecknahme) คือ การทําใหส้ินผลในทางกฎหมายสําหรับ
คําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย แตยังไมถึงระดับโมฆะ เปนการแกไขขอผิดพลาด 
ในการออกคําส่ังทางปกครองซ่ึงหากไมบอกลางแลวนิติกรรมทางปกครองจะมีผลบังคับกับผูรับ 
นิติกรรมทางปกครองน้ัน  
 การเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง (Widerruf) คือ การทําใหส้ินผลทางกฎหมายสําหรับ
คําส่ังทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายทุกประการในขณะท่ีออกคําส่ังทางปกครองนั้น แตตอมา
ภายหลังขณะท่ีคําส่ังทางปกครองยังมีผลบังคับ ขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายที่เปนเง่ือนไขในการ
ออกคําส่ังทางปกครองดังกลาวเปล่ียนแปลงไป ทําใหคําส่ังทางปกครองท่ีออกไมสอดคลองกับ
กฎหมายท่ีมีผลใชบังคับอยูในขณะน้ัน การท่ีเจาหนาท่ีฝายปกครองจะเปล่ียนแปลงคําส่ังทาง
ปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายต้ังแตเร่ิมแรกใหสอดคลองกับกฎหมายท่ีมีผลในภายหลังหรือให
สอดคลองกับขอเท็จจริงท่ีมีการเปล่ียนแปลงไปในภายหลังนี้จะตองทําการบอกลางคําส่ังทางปกครอง
ดังกลาว ดวยวิธีการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง  
 3.2.1.2 หลักเกณฑในการยกเลิกและเพิกถอนคําส่ังปกครอง  
 ในกฎหมายปกครองสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีการยกเลิกและการเพิกถอนคําส่ัง 
ทางปกครองน้ัน  มีหลักเกณฑในการยกเลิกและการเพิกถอนเปนหลักท่ัวไปวาคําส่ังทางปกครอง 
ท่ีจะถูกยกเลิกหรือเพิกถอนไดตองมีผลบังคับอยู กรณีคําส่ังทางปกครองท่ีมีสภาพมิชอบดวยกฎหมาย
รายแรงจนเปนโมฆะ เจาหนาท่ีฝายปกครองไมจําตองทําการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองนั้น  
แตจะใชวิธีพิสูจนความเปนโมฆะของคําส่ังทางปกครองโดยเจาหนาท่ีฝายปกครองหรือศาลปกครอง  
สําหรับกําหนดเวลาอุทธรณของผูรับคําส่ังทางปกครองน้ัน ก็มิใชสาระสําคัญของการยกเลิกหรือเพิก
ถอนคําส่ังทางปกครองโดยฝายปกครอง เพราะกําหนดเวลาอุทธรณดังกลาวเปนเพียงชวงเวลาท่ี
กฎหมายกําหนดใหมีการโตแยงคําส่ังทางปกครองไดเทานั้น แมส้ินกําหนดเวลาดังกลาวแลวเจาหนาท่ี
ฝายปกครองก็ยังมีความผูกพันตอหลักความชอบดวยกฎหมายอยู นอกจากนี้ในทางทฤษฎีแลว ยกเลิก
และการเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง มีสภาพเปนคําส่ังทางปกครองประการหนึ่ง การออกคําส่ังยกเลิก 
 
                                                 

8 หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน (น.213-215). เลมเดิม.   
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และการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองจึงตองอยูภายใตหลักเกณฑท่ัวไปของการออกคําส่ังทางปกครอง 
คําส่ังยกเลิกและการเพิกดังกลาวจึงอาจเปนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายได หรืออาจ
รายแรงถึงขนาดเปนโมฆะกรรมไดเชนกัน ซ่ึงอาจทําใหเกิดการอุทธรณเพื่อแกไขใหคําส่ังทางปกครอง
ท่ีถูกยกเลิกหรือเพิกถอนกลับมามีผลใชบังคับไดใหมอีกคร้ัง สําหรับการยกเลิกของการยกเลิกคําส่ังทาง
ปกครอง หรือการยกเลิกของการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองยอมสามารถกระทําได  แตการเพิกถอนของ
การเพิกถอนคําส่ังทางปกครองนั้นความเห็นสวนใหญของนักกฎหมายมหาชนในสหพันธสาธารณรัฐ
เยอรมนีเห็นวาไมสามารถกระทําได แมทางทฤษฎีการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองจะสามารถกระทํา
ซอนกันไดกี่คร้ังก็ตาม แตดวยเหตุผลของความกระจางชัดเจนแหงสิทธิหนาท่ีแลว ยอมไมอาจกระทํา
ได เพราะหากฝายปกครองประสงคจะใหคําส่ังทางปกครองท่ีถูกเพิกถอนนั้นมีผลใชบังคับข้ึนอีกคร้ัง 
ฝายปกครองยอมสามารถออกคําส่ังทางปกครองนั้นข้ึนใหมได และหากฝายปกครองไมสามารถออก
คําส่ังทางปกครองใหมีผลข้ึนใหมไดโดยชอบดวยกฎหมายแลว การเพิกถอนของการเพิกถอนคําส่ัง 
ทางปกครองท่ีจะกระทําก็ยอมมีปญหาความชอบดวยกฎหมายเชนกัน   
 อยางไรก็ตาม แมในกฎหมายปกครองสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีการยกเลิก และการ 
เพิกถอนคําส่ังทางปกครองจะมีผลเปนการบอกลางคําส่ังทางปกครองเหมือนกัน แตก็มีความหมาย
หลักเกณฑท่ีแตกตางกัน โดยมีรายละเอียดดังนี้ 
 (ก) การยกเลิกคําส่ังทางปกครอง 
 การยกเลิกคําสั่งทางปกครองเปนหนาที่ของเจาหนาที่ฝายปกครองท่ีออกคําส่ังทาง
ปกครองท่ีมิชอบดวยกฎหมายนั้น ภายใตหลักนิติรัฐฝายปกครองจะตองผูกพันกับกฎหมายและ
เจาหนาท่ีฝายปกครองตองมีวินัยและรับผิดชอบตอหนาท่ีท่ีจะตองปฏิบัติหนาท่ีส่ังการใหเปนไป
ตามกฎหมาย และความผูกพันตอกฎหมายนี้ตองมากอนความผูกพันในเร่ืองอ่ืน คําส่ังทางปกครอง 
ท่ีออกโดยมิชอบดวยกฎหมายเปนหนาท่ีของเจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีจะตองยกเลิกคําส่ังทางปกครอง
นั้น  และฝายปกครองมิไดมีหนาท่ีเพียงกําจัดการกระทําท่ีมิชอบดวยกฎหมายของตนเทานั้น แตตอง
กําจัดผลอันเนื่องมาจากการกระทําของตนดวย ในการนี้ผูถูกกระทบสิทธิยอมมีสิทธิท่ีจะขอให 
ปลดเปล้ืองทุกขได แตผูถูกกระทบสิทธิมิไดมีสิทธิเรียกรองตลอดเวลาที่จะขอใหยกเลิกคําสั่ง 
ทางปกครอง เพราะการอุทธรณจะตองกระทําภายในกําหนดเวลาท่ีแนนอนตามกฎหมาย หาก
กําหนดเวลาอุทธรณดังกลาวส้ินสุดแลว ผูถูกกระทบสิทธิก็มีสิทธิท่ีจะคัดคานโดยแจงใหเจาหนาท่ี 
ฝายปกครองผูมีอํานาจทราบ แตอยางไรก็ตาม แมผูถูกกระทบสิทธิจะไมอุทธรณหรือคัดคาน  
ก็ไมทําใหอํานาจในการยกเลิกคําสั่งทางปกครองของฝายปกครองสิ้นสุดลง เจาหนาที่ฝาย
ปกครองยังตองผูกพันอยูตลอดเวลาท่ีจะยกเลิกคําส่ังทางปกครองนั้น ความไมชอบดวยกฎหมาย



76 

ไมใชวาจะถูกหยิบยกข้ึนมาพิจารณาไมไดเพียงเพราะผูถูกกระทบสิทธิยอมรับการกระทําท่ี     
ไมชอบดวยกฎหมายดังกลาว  
 บทกฎหมายสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีเกี่ยวกบัการยกเลิกคําส่ังทางปกครองบัญญัติไว
ในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความในช้ันเจาหนาท่ีฝายปกครอง 1976 มาตรา 48  ดังนี้9  
 “นิติกรรมทางปกครองท่ีมิชอบดวยกฎหมายอาจถูกยกเลิกท้ังหมด หรือแตบางสวน  
โดยใหมีผลยกเลิกในอนาคตหรือยอนหลังไปในอดีต แมจะลวงพนเวลาท่ีจะใชสิทธิอุทธรณภายใน 
ฝายปกครองแลวก็ตาม  สําหรับนิติกรรมการทางปกครองท่ีใหสิทธิหรือคุณประโยชนทางกฎหมาย 
หรือยืนยันสิทธิหรือคุณประโยชนดังกลาว จะยกเลิกไดก็ตอเม่ือเขาเง่ือนไขท่ีกําหนดไวในวรรค
สองและวรรคส่ี  
  นิติกรรมทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงฝายปกครองออกใหใชสิทธิไดเพียงคร้ัง
เดียว หรือจะจายเงินใหตลอดระยะเวลาท่ีกําหนด หรืออาจแบงแยกประโยชนท่ีจะไดรับ หรือมี
ลักษณะทํานองเดียวกันนี้ ไมอาจยกเลิกได ถาผูไดรับประโยชนมีความเช่ือถือและความไววางใจถึง
ความคงอยูตอเนื่องของนิติกรรมทางปกครอง ความเช่ือถือและความไววางใจดังกลาวนี้ เม่ือช่ัง
น้ําหนักประโยชนมหาชนแลวควรรักษาความเช่ือถือและความไววางใจดังกลาวไว  โดยหลักความ
เช่ือถือไววางใจจะไดรับความคุมครองเม่ือผูรับประโยชนไดใชประโยชนอันเกิดจากนิติกรรมทาง
ปกครองดังกลาว หรือไดดําเนินการเกี่ยวกับทรัพยสินไปแลวซ่ึงไมอาจแกไขเปล่ียนแปลงได หรือ
การแกไขเปล่ียนแปลงนั้นทําใหเขาไดรับผลเสียหายอยางมาก  อยางไรก็ตามผูรับประโยชนไมอาจ
ถือสิทธิตามหลักเกณฑดังกลาว เม่ือเขาไดกระทําการดังตอไปนี้  
 (1) นิติกรรมทางปกครองท่ีมิชอบดวยกฎหมายเกิดจากการฉอฉล ขมขู หรือใหสินบน 
 (2) ไดใหขอเท็จจริงไมถูกตอง หรือไมสมบูรณ  
 (3) รูถึงความไมชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง หรือไมรูถึงความไมชอบ
ดวยกฎหมายเพราะความประมาทเลินเลออยางรายแรง   
 ในกรณีท่ีเขาเง่ือนไขดังกลาวนี้ ใหยกเลิกนิติกรรมทางปกครองโดยใหมีผลยอนไป 
ในอดีต แตประโยชนท่ีผูรับนิติกรรมทางปกครองไดรับไปแลวยอมไมอาจเรียกคืนได การเรียกคืน
ทรัพยหรือสิทธิดังกลาว ใหนําประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยลักษณะลาภมิควรไดมาใชบังคับ 
แตกรณีท่ีเขาเง่ือนไข (1)-(3) จะไมนําเร่ืองลาภมิควรไดมาใช  เม่ือผูรับนิติกรรมทางปกครองทราบ
ขอเท็จจริง หรือไมทราบขอเท็จจริงเพราะความประมาทเลินเลออยางรายแรง และขอเท็จจริง
ดังกลาวเกี่ยวของกับความไมชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง สวนประโยชนท่ีจะ 
ไมยกเลิกดวยนั้น จะตองกําหนดไวอยางชัดแจงในการยกเลิกนิติกรรมทางปกครองดังกลาวดวย 
                                                 

9 หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน (น.219-230). เลมเดิม.  
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 ถานิติกรรมทางปกครองท่ีมิชอบดวยกฎหมายท่ีถูกยกเลิก ไมเขากรณีตามวรรคสอง เม่ือ
ผูรับนิติกรรมทางปกครอง  ผูเสียประโยชนหรือเสียสิทธิยื่นคํารองขอ ฝายปกครองจะตองคํานวณ
เฉล่ียความเสียเปรียบในทรัพยสิน อันเนื่องมาจากผูรับนิติกรรมทางปกครองเช่ือถือวา นิติกรรมทาง
ปกครองดังกลาวมีผลบังคับตอเนื่องตลอดไปและความเช่ือถือหรือความไววางใจดังกลาวควรไดรับ
การคุมครองเม่ือเทียบกับประโยชนมหาชน ในกรณีนี้ใหนําความใน (1)-(3) ของวรรคสอง ใหนํา 
มาใชบังคับดวย ความเสียเปรียบในเชิงทรัพยสินตองไมมากไปกวาประโยชนท่ีผูรับนิติกรรมทาง
ปกครองจะพึงไดรับจากความคงอยูของนิติกรรมทางปกครอง เจาหนาท่ีฝายปกครองดังกลาว
จะตองกําหนดจํานวนความเสียเปรียบในเชิงทรัพยสินดังกลาวดวยวามีจํานวนเทาใด สิทธิเรียกรอง
ดังกลาวจะตองเรียกรองภายใน 1 ป นับแตวันท่ีเจาหนาท่ีฝายปกครองแจงใหทราบ 
 ถาเจาหนาท่ีฝายปกครองทราบขอเท็จจริงอันจะนําไปสูการยกเลิกนิติกรรมทางปกครอง
ได การยกเลิกนิติกรรมทางปกครองตองทําภายใน 1 ป นับแตทราบขอเท็จจริงดังกลาว ระยะเวลา
ดังกลาวไมใชกับความในวรรคสอง (1)  
 การยกเลิกนิติกรรมทางปกครองหลังจากนิติกรรมทางปกครองไมอาจโตแยงคัดคานได
แลว ใหเจาหนาท่ีฝายปกครองผูมีอํานาจหนาท่ีเปนผูรับวินิจฉัย กรณีนี้ใชกับนิติกรรมทางปกครอง 
ท่ีจะยกเลิกซ่ึงออกโดยเจาหนาท่ีฝายปกครองอ่ืนดวย 
 ขอพิจารณาเกี่ยวกับประโยชนท่ีอนุญาตตามวรรคสองและการเฉลี่ยความเสียเปรียบ 
ในเชิงทรัพยสินตามวรรคสองยอมฟองรองตอศาลปกครองได หากไมใชคาเสียหายอันเนื่องมาจาก 
การที่ฝายปกครองกาวไปละเมิดสิทธิหรือทรัพยสินอ่ืนๆ ของผูรับนิติกรรมทางปกครองดังกลาว” 
 นิติกรรมทางปกครองในความหมายของบทบัญญัติแหงกฎหมายดังกลาวยอมรวมถึง
คําส่ังทางปกครอง และกฎ ซ่ึงคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายอาจถูกยกเลิกไดเสมอโดย
อาศัยหลักกฎหมายเร่ืองการกระทําของฝายปกครองจะตองชอบดวยกฎหมายเสมอ แตหลักเร่ืองการ
คุมครองความเช่ือถือหรือความไววางใจของประชาชนตอคําส่ังทางปกครองวาจะมีสภาพหรือชอบ 
ดวยกฎหมาย จะถูกนํามาใชจํากัดการยกเลิกคําส่ังทางปกครองท่ีเปนคุณแกผูรับนิติกรรมทางปกครอง  
จะเห็นไดวาหลักกฎหมายปกครองทั้งสองหลักนี้เม่ือนํามาใชยกเลิกคําส่ังทางปกครองจะใหผลท่ี 
ขัดแยงกันอยูคนละดาน สําหรับศาลปกครองสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีจะยึดหลักกฎหมายเร่ือง 
ความมั่นคงแหงสิทธิ และหลักสุจริต มาเปนขอพิจารณาสําคัญในการยกเลิกคําส่ังทางปกครอง 
หลักความม่ันคงแหงสิทธิจะถือเอาผลบังคับของคําส่ังทางปกครองโดยไมคํานึงถึงความชอบดวย
กฎหมายแตจะคํานึงถึงความมีผลบังคับตอเนื่องตลอดไปของคําส่ังทางปกครอง อยางไรก็ตามใน
การยกเลิกคําส่ังทางปกครองตองคํานึงถึงหลักความชอบดวยกฎหมายและหลักการคุมครองความ
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เช่ือถือหรือความไววางใจของประชาชนควบคูกันไปเสมอ และเม่ือขอพิจารณาสองหลักนี้โตแยงกัน 
จึงตองมีการชั่งน้ําหนักเลือกเอาความสําคัญกวาไว   
 ศาลปกครองสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีไดวางแนววินิจฉัยวา การยกเลิกคําส่ังทาง
ปกครองที่เปนคุณแกผูรับคําส่ังทางปกครองจะกระทําได แตตองไมกระทบตอความเช่ือถือหรือ
ความไววางใจของประชาชนตอคําส่ังทางปกครอง โดยยอมรับและคุมครองความเช่ือถือหรือ 
ความไววางใจดังนี้ 
 ก.  ผูไดรับคุณประโยชนตอคําส่ังทางปกครองจะตองเช่ือในความถูกตองของคําส่ังทาง
ปกครอง   
 ข.  ความไววางใจนี้ควรจะไดรับความคุมครอง  
 ค.  ประโยชนในการคุมครองความเช่ือถือหรือความไววางใจของประชาชนตอคําส่ัง
ทางปกครอง เม่ือช่ังน้ําหนักกับประโยชนมหาชนในการปฏิบัติตามกฎหมายแลว ประโยชนในการ
คุมครองความเช่ือถือของประชาชนมีความสําคัญยิ่งกวา 
 ง. ผูไดรับประโยชนจากนิติกรรมทางปกครองไดกระทําการอยางหนึ่งอยางใดลงไป
เกี่ยวกับคุณประโยชน หรือสิทธิท่ีเขาไดจากคําส่ังทางปกครองนั้น  
 และศาลปกครองไดปฏิเสธการคุมครองความเช่ือถือหรือความไววางใจของประชาชน 
ในกรณีดังตอไปนี้ 
 ก.  ผูรับคุณประโยชนจากคําส่ังทางปกครองใชวิธีการที่มิชอบดวยกฎหมายในการ
ไดมาซ่ึงคําส่ังทางปกครอง เชน การหลอกลวง ขมขู  ใหสินบน เปนตน 
 ข. ผูไดรับประโยชนจากคําส่ังทางปกครองทราบถึงความไมชอบดวยกฎหมาย หรือ
ควรจะตองทราบถึงความไมชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองนั้น  
 ค. ความไมชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองเกิดข้ึนจากความรับผิดชอบของผูรับ
ประโยชนจากคําส่ังทางปกครอง เชน ใหขอเท็จจริงไมถูกตองไมวาจะจงใจหรือไมก็ตาม 
  เหตุท่ีศาลปกครองไดปฏิเสธการคุมครองความเช่ือถือหรือความไววางใจของประชาชน
ดังกลาวเปนไปตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความในช้ันเจาหนาท่ีฝายปกครอง 1976 มาตรา 48 
วรรคสอง นอกจากนี้ บันทึกเหตุผลของรางกฎหมายฝายรัฐบาลมีขอสังเกตวา เหตุท้ังสามขอท่ี
ปรากฏในมาตรา 48 วรรคสอง ดังกลาว เปนเพียงกรณีตัวอยางท่ีสําคัญเทานั้น อาจมีกรณีอ่ืนท่ีทําให
ความเช่ือของผูรับคําส่ังไมไดรับความคุมครองไดอีก10 

                                                 
10 “การคุมครองความเช่ือโดยสุจริตในกรณียกเลิกเพิกถอนคําสั่งทางปกครองในกฎหมายเยอรมัน” 

 (น.112). เลมเดิม. 
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 สําหรับคําส่ังทางปกครองท่ีมีผลตอเนื่อง การยกเลิกคําส่ังทางปกครองจะมีผลใน
อนาคต ไมอาจยอนหลังได อยางไรก็ตามหากผูรับคําส่ังทางปกครองไดดําเนินการตามสิทธิของตน
ไปแลว และเปนการจัดการเกี่ยวกับการดํารงชีวิตในลักษณะท่ีไมอาจแกไขเปล่ียนแปลงไดอีกแลว 
เจาหนาท่ีฝายปกครองก็ไมอาจยกเลิกคําส่ังทางปกครองไดอีกไมวาการยกเลิกคําส่ังทางปกครองนั้น 
จะมีผลในอนาคตหรือยอยหลังก็ตาม   
 ในสวนคําส่ังทางปกครองท่ีมีผลเพียงคร้ังเดียว เม่ือไดปฏิบัติบังคับไปแลวก็ส้ินผลไป
โดยไมไดบังคับอยางตอเนื่อง หากผูรับคําส่ังทางปกครองไดรับประโยชนไปบางแลว เจาหนาท่ีฝาย
ปกครองชอบท่ีจะยกเลิกคําส่ังทางปกครองไดเพียงบางสวน   
 ตอมาศาลปกครองสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีไดพัฒนาแนววินิจฉัยเกี่ยวกับยกเลิก
คําส่ังทางปกครอง โดยการจะกําหนดใหการยกเลิกคําส่ังทางปกครองมีผลเม่ือใดนั้น ตองพิจารณา
ตัวผูรับคําส่ังทางปกครองวาเขาอยูในวิสัยหรือสถานะท่ีจะกลับคืนสูสภาพเดิมไดหรือไม ขอพิจารณา 
นี้นําไปใชกับนิติกรรมทางปกครองท่ีเกี่ยวกับเร่ืองการเงิน เชน เงินเดือน เงินทุน เงินสงเคราะห
ชวยเหลือ  เปนตน  และนําไปใชกับคําส่ังทางปกครองในเร่ืองอ่ืนดวย เชน การรับราชการ การเกณฑ
ทหาร การออกใบอนุญาตจัดต้ังองคกร มูลนิธิ การออกใบอนุญาตกอสรางอาคาร เปนตน จึงอาจ
กลาวโดยสรุปไดวา การยกเลิกคําส่ังทางปกครองท่ีเหมาะสมและเปนธรรม ควรมีหลักเกณฑท่ี
ยืดหยุนระหวางหลักการกระทําของฝายปกครองจะตองชอบดวยกฎหมายและหลักการคุมครองความ
เช่ือถือหรือความไววางใจของประชาชนตอคําส่ังทางปกครอง 
  (ข) การเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง  
 เดิมการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองเปนการกระทําในทางปกครองท่ีมีอิสระเฉพาะตัว 
ไมไดข้ึนอยูกับเร่ืองการออกคําส่ังทางปกครองตองชอบดวยกฎหมายเสมอไปดังเชน การยกเลิก
คําส่ังทางปกครอง โดยหลักแลวฝายปกครองมีอํานาจท่ีจะเพิกถอนคําส่ังทางปกครองได แตในยุค
ใหมนิติสัมพันธพื้นฐานระหวางรัฐและเอกชนในเร่ืองการอนุมัติและใบอนุญาตตางๆ มีอยู 
เปนจํานวนมาก ประชาชนจะตองอาศัยคําส่ังทางปกครองเหลานั้นในการประกอบอาชีพ ดํารงชีวิต  
และจัดการเกี่ยวกับทรัพยสินของตนเอง ซ่ึงทําใหความตองการในการคุมครองสิทธิประโยชนมีมาก
ข้ึน กฎหมายปกครองแหงสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีไมอาจเพิกเฉยตอการคุมครองสิทธิของ
ประชาชนได หลักกฎหมายและแนวคําพิพากษาของศาลจึงกําหนดขอบเขตการเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครองไวแคบ จนไมอาจถือหลักฝายปกครองมีอํานาจท่ีจะเพิกถอนคําส่ังทางปกครองไดเปนหลัก
ท่ัวไปไดอีก เจาหนาท่ีฝายปกครองจะเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายซ่ึงตนเปน 
ผูออกเองเพราะเหตุวาคําส่ังทางปกครองเปนอุปสรรคหรือตนไมเห็นดวยกับการใชดุลพินิจเดิมแลว
ไมได เง่ือนไขในการใชอํานาจเพิกถอนคําส่ังทางปกครองอาจเกิดจากความเปล่ียนแปลงทาง
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ขอเท็จจริง หรือความประพฤติในการปฏิบัติตนของผูรับคําส่ังทางปกครองอันเปนสาระสําคัญของ
การออกคําส่ังทางปกครอง หรือกรณีท่ีผูรับคําส่ังทางปกครองไมปฏิบัติตามขอกําหนดหรือฝาฝน
ขอผูกพันในคําส่ังทางปกครอง อยางไรก็ตาม หากการใชสิทธิประโยชนจากคําส่ังทางปกครองของ
ผูรับคําส่ังทางปกครองขัดกับหลักสุจริตแลว นิติกรรมทางปกครองดังกลาวอาจถูกเพิกถอนไดเสมอ   
 บทกฎหมายสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีเกี่ยวกับการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองบัญญัติ
ไวในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความในช้ันเจาหนาท่ีฝายปกครอง 1976 มาตรา 49  ดังนี้11   
 “นิติกรรมทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงเปนภาระหรือไมเปนคุณประโยชน
สําหรับผูรับนิติกรรมทางปกครอง อาจถูกเพิกถอนท้ังหมดหรือแตบางสวนได โดยใหมีผลใน
อนาคต แมจะลวงเวลาการใชสิทธิอุทธรณภายในฝายปกครองแลวก็ตาม เวนแตจะออกนิติกรรม
ทางปกครองใหมซ่ึงมีเนื้อหาสาระเชนเดียวกับนิติกรรมทางปกครองท่ีจะถูกเพิกถอนหรือดวย
เหตุผลอ่ืนท่ีไมอาจเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองน้ันได  
 นิติกรรมทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนคุณประโยชนสําหรับนิติกรรมทาง
ปกครอง อาจถูกเพิกถอนท้ังหมดหรือแตบางสวนได โดยใหมีผลในอนาคต แมจะลวงเวลาการใช
สิทธิอุทธรณภายในฝายปกครองแลวก็ตาม เฉพาะในกรณีดังตอไปนี้เทานั้น 
 (1) เ ม่ือกฎหมายบัญญัติชัดแจงให เพิกถอนหรือมีขอสงวนสิทธิท่ีจะเพิกถอน 
ในนิติกรรมทางปกครอง 
 (2)  เม่ือนิติกรรมทางปกครองมีขอกําหนดใหกระทําการอยางหนึ่งอยางใด และผูรับ 
นิติกรรมทางปกครองนั้นไมไดกระทําตามขอกําหนดในนิติกรรมทางปกครอง หรือไมกระทําการ
ดังกลาวภายในระยะเวลาที่กําหนดไว 
 (3)  เม่ือเจาหนาท่ีฝายปกครองมีอํานาจท่ีจะไมออกนิติกรรมทางปกครองใหเนื่องจาก
เกิดขอเท็จจริงใหมในภายหลัง และหากไมเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองน้ันแลว จะเปนภัยตอ
ประโยชนมหาชน 
 (4)  เม่ือเจาหนาท่ีฝายปกครองมีอํานาจท่ีจะไมออกนิติกรรมทางปกครองใหเนื่องจากขอ
กฎหมายไดเปล่ียนแปลงไป ตราบเทาท่ีผูไดรับคุณประโยชนจากนิติกรรมทางปกครองน้ันยังไมได
ใชประโยชนท่ีเปนคุณแกตนดังกลาว หรือยังไมไดรับประโยชนท่ีเปนคุณแกตนดังกลาว และหาก
ไมเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองน้ันแลว จะเปนภัยตอประโยชนมหาชน 
  (5)  เพื่อคุมครองไมใหเกิดผลเสียหายแกความผาสุกของประชาชน หรือเพื่อขจัด 
ความเสียหายดังกลาวใหพนไป 
 
                                                 

11 หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน (น.231-249). เลมเดิม.     
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 ใหนํามาตรา 48 วรรคส่ี มาใชโดยอนุโลม 
 นิติกรรมทางปกครองท่ีถูกเพิกถอนนี้จะส้ินผลไปในทันทีท่ีการเพิกถอนนิติกรรม 
ทางปกครองนั้นมีผลบังคับ หากเจาหนาท่ีฝายปกครองไมไดกําหนดไวเปนอยางอ่ืน  
 การเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองภายหลังท่ีนิติกรรมทางปกครองนั้นไมอาจโตแยง
คัดคานแลวนั้น ใหเจาหนาท่ีฝายปกครองผูมีอํานาจหนาท่ีตามมาตรา 3 เปนผูวินิจฉัย กรณีนี้ใชกับ 
นิติกรรมทางปกครองท่ีจะเพิกถอนไดโดยเจาหนาท่ีฝายปกครองอ่ืนดวย  
 ในกรณีท่ีนิติกรรมทางปกครองท่ีเปนคุณประโยชนแกผูรับนิติกรรมทางปกครอง 
ตามวรรค 2 ขอ 3-5 เม่ือผูรับนิติกรรมทางปกครองไดยื่นคํารองใหชดใชคาสินไหมทดแทน ฝาย
ปกครองจะตองชดใชคาสินไหมทดแทนอันเกิดจากการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองใหแกผูรับ
นิติกรรมทางปกครอง ซ่ึงถูกกระทบกระเทือนสิทธิเพราะเหตุท่ีเขาเช่ือถือหรือไววางใจในความ
ดํารงอยูอยางตอเนื่องของนิติกรรมทางปกครอง เม่ือความเช่ือถือหรือความไววางใจดังกลาวสมควร
ท่ีจะไดรับความคุมครอง ใหนํามาตรา 48 วรรคสาม 3-5 มาใชบังคับโดยอนุโลม กรณีพิพาทเกี่ยวกบั
คาสินไหมทดแทนใหฟองยังศาลยุติธรรม” 
 สาเหตุของการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองไมไดมาจากการที่เจาหนาท่ีฝายปกครอง
วินิจฉัยผิดพลาด แตเนื่องมาจากขอเท็จจริงในสวนของผูรับคําส่ังทางปกครองหรือขอกฎหมายท่ี
เกี่ยวของไดเปล่ียนแปลงไป ปญหาการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองจะเดนชัดข้ึนมาเม่ือขอเท็จจริง
หรือขอกฎหมายซ่ึงเปนสาระสําคัญในการออกคําส่ังทางปกครองไดเปล่ียนแปลงไป ทําใหคําส่ัง
ทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายในอดีตขณะท่ีออกคําส่ัง มีเนื้อหาในปจจุบันท่ีไมสอดคลองกับ
กฎหมายอีกตอไป ซ่ึงจะเกิดปญหาระหวางแนวความคิดสองดาน คือ หลักความมั่นคงแหงสิทธิและ
หลักการคุมครองความเช่ือถือหรือไววางใจของผูรับคําส่ังทางปกครอง กับหลักความชอบดวย
กฎหมาย   
 การเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีเปนภาระแกผูรับคําส่ังทางปกครองเปนดุลพินิจของ
เจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีสามารถกระทําไดเม่ือคําส่ังทางปกครองนั้นยังมีผลบังคับอยู และมี
ขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายอันเปนสาระสําคัญท่ีเปล่ียนแปลงไป ในลักษณะที่ทําใหฝายปกครอง 
ไมสามารถออกคําส่ังทางปกครองน้ันไดอีก  ในกรณีการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีเปนภาระแก
ผูรับคําส่ังทางปกครองนี้ยอมสอดคลองกับหลักการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย 
ซ่ึงเรียกรองใหมีการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีเดิมชอบดวยกฎหมายแตกลับเปนไมชอบดวย
กฎหมายในภายหลัง และไมขัดแยงกับหลักความม่ันคงแหงสิทธิ เนื่องจากมูลเหตุชักจูงใจของการ
เพิกถอนในขณะท่ีออกคําส่ังทางปกครองนั้นยังไมเกิดข้ึน  
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 การเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีเปนประโยชนแกผูรับคําส่ังทางปกครอง มีหลักท่ัวไป
วาไมสามารถเพิกถอนได เวนแตเปนกรณีตามท่ีกฎหมายกําหนดไว ซ่ึงแบงไดเปน 4 ประการ ดังนี้ 
 ประการแรก เม่ือมีขอสงวนสิทธิในการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองในขณะออกคําส่ัง
ทางปกครองไวอยางชัดแจง และมีขอเท็จจริงเกิดข้ึนตรงตามขอสงวนสิทธิดังกลาว โดยมี
ขอพิจารณาวาขอสงวนสิทธิตองเปนขอสงวนสิทธิท่ีกําหนดขึ้นโดยชอบดวยกฎหมาย แตนาสนใจ
วาในกรณีท่ีขอสงวนสิทธินั้นไมชอบดวยกฎหมายแลว ผูรับคําส่ังทางปกครองจะอุทธรณขอสงวน
สิทธินั้น ในขณะท่ีฝายปกครองจะเพิกถอนคําส่ังทางปกครองตามขอสงวนสิทธิไดหรือไม เพราะ
เปนชวงเวลาท่ีลวงพนเวลาอุทธรณคําส่ังทางปกครองท่ีจะถูกเพิกถอนนั้นแลว  ขอสงวนสิทธิใน
คําส่ังทางปกครองมีความเกี่ยวพันกับหนาท่ีในการคุมครองความเช่ือถือหรือความไววางใจของ
ประชาชนตอคําส่ังทางปกครอง  เพราะการกําหนดขอสงวนสิทธิในการเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง
ไวลวงหนาเปนการปองกันประเด็นท่ีจะเกิดความเช่ือถือหรือความไววางใจของประชาชนตอคําส่ัง
ทางปกครอง  
 ประการท่ีสอง เม่ือมีขอกําหนดในคําส่ังทางปกครองใหผูรับคําส่ังทางปกครอง 
ปฏิบัติหรือดําเนินการอยางใดอยางหน่ึง และผูรับคําส่ังทางปกครองไมปฏิบัติหรือดําเนินการตาม
ขอกําหนดนั้น  ซ่ึงการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองในกรณีนี้ตองคํานึงถึงหลักเร่ืองความสมควรแกเหตุ 
โดยขอกําหนดนั้นตองมีความสําคัญตอการดําเนินการตามคําส่ังทางปกครองดวย ในกรณีเปน
ขอกําหนดท่ีไมสําคัญฝายปกครองตองพยายามในเบ้ืองตนเพื่อใหผูรับคําส่ังทางปกครองปฏิบัติตาม
ขอกําหนดดังกลาวเสียกอน   
 ประการท่ีสาม ขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายอันเปนสาระสําคัญพื้นฐานในการออกคําส่ังทาง
ปกครองไดเปล่ียนแปลงไป และถาไมเพิกถอนคําส่ังทางปกครองนั้นจะเปนอันตรายตอประโยชน
มหาชน  โดยเงื่อนไขของขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายท่ีเปล่ียนแปลงนั้น ตองอยูในลักษณะท่ีทําให
เจาหนาท่ีฝายปกครองจะไมออกคําส่ังทางปกครองหากมีขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายดังกลาว 
อยูในขณะออกคําส่ังทางปกครอง   
 ประการท่ีส่ี เม่ือประโยชนของมหาชนมีความสําคัญยิ่งกวาประโยชนของเอกชนในเร่ือง
เกี่ยวกับคําส่ังทางปกครองนั้น  เหตุผลในการเพิกถอนกรณีนี้เปนเหมือนเหตุผลท่ัวไป โดยการเพิกถอน
ในเหตุผลนี้ เปนไปเพื่อปองกันมิใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงแกความผาสุกของสวนรวม หรือ
เพื่อขจัดผลเสียหายอยางรายแรงใหส้ินไป  อยางไรก็ตามประโยชนของมหาชนท่ีเปนเหตุผลในเร่ือง
นี้ตองเปนประโยชนท่ีมีความสําคัญมากจริงๆ  
 สําหรับคําส่ังทางปกครองท่ีกอใหเกิดสิทธิตามกฎหมายแพง ซ่ึงมักพบในกฎหมาย
เกี่ยวกับการใชอํานาจปกครองผูเยาว  และคําส่ังทางปกครองประเภทนี้มักจะขยายขอบเขตไปถึง
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กฎหมายเก่ียวกับเศรษฐกิจและแรงงาน เปนคําส่ังทางปกครองท่ีมุงควบคุมประชาชนในสังคม  
คําส่ังทางปกครองประเภทน้ีเม่ือออกโดยชอบดวยกฎหมายแลวไมอาจเพิกถอนได ดวยเหตุผล
เกี่ยวกับความม่ันคงแหงสิทธิ  
 ขอพิจารณาพื้นฐานในการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองอยูท่ีสิทธิของผูรับคําส่ังทาง
ปกครอง ซ่ึงทําไดตอเม่ือประโยชนของมหาชนอยู เหนือประโยชนของเอกชนในเร่ืองนั้นๆ   
ความยากในการพิจารณาแตละเร่ืองอยูท่ีเนื้อหาในสิทธิของผูรับคําส่ังทางปกครองซ่ึงจะตอง
คุมครอง  ส่ิงหนึ่งท่ีฝายปกครองจะตองคุมครองนอกเหนือจากสิทธิของผูรับคําส่ังทางปกครอง คือ 
การคุมครองสิทธิประโยชนทางมหาชน ท่ีคาดหวังวารัฐตองกระทําการอยางใดอยางหนึ่งกับประชาชน   
ตามขอเท็จจริงในปจจุบันประชาชนตองพึ่งคําส่ังทางปกครองเปนอยางมาก ดังนั้น จึงตองตีความส่ิง
ท่ีมุงคุมครองสิทธิประโยชนทางมหาชนใหกวาง ซ่ึงเปนปญหาในทางพิจารณาเฉพาะเร่ืองวาการ
คุมครองสิทธิประโยชนทางมหาชนดังกลาวควรมีขอบเขตกวางเพียงใด อยางไรก็ตามรัฐจะตอง
ชดใชคาเสียหายใหแกผูรับคําส่ังทางปกครองซ่ึงถูกกระทบกระเทือนสิทธิเม่ือเขายื่นคํารอง เพื่อเปนการ
บรรเทาความเสียหายอันเกิดจากการท่ีเขาไดเช่ือถือในความมีผลบังคับอยูของคําส่ังทางปกครอง 
ซ่ึงความเช่ือดังกลาวนั้น สมควรท่ีจะไดรับความคุมครอง  
 ในประเทศสหพันธสาธารณเยอรมันมีขอพิจารณาวาหลักเกณฑการเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายจะนํามาบังคับใชแกการยกเลิกคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวย
กฎหมายไดหรือไม ความเห็นดานหน่ึงมิไดคัดคานการนําหลักกฎหมายดังกลาวมาใช แตความเห็น
โดยสวนใหญเห็นวาไมอาจนํามาใชบังคับแทนกันได เนื่องจากบทบัญญัติของกฎหมายกําหนด
ชัดเจนไวในแตละกรณีแลว  อีกประการหนึ่งหลักความชอบดวยกฎหมายและหลักความม่ันคงแหง
นิติฐานะไดใหความคุมครองสถานะทางกฎหมายของผูรับคําส่ังท่ีชอบดวยกฎหมายมากกวาผูรับคําส่ัง
ทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย และการคุมครองความเช่ือถือโดยสุจริตของผูรับคําส่ังทาง
ปกครองสําหรับคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายไมควรไดรับการปฏิบัติอยางเทาเทียมกับ
ผูรับคําส่ังทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมาย มิฉะนั้นอาจขัดตอหลักความเสมอภาคหากปฏิบัติตอส่ิง
ท่ีไมเทาเทียมกันอยางเทาเทียมกัน  นอกจากนี้ผลการยกเลิกและผลการเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง
ยังมีความแตกตางกัน ทําใหไมอาจนําหลักกฎหมายท้ังสองกรณีมาใชรวมกันหรือแทนกันได12 
 3.2.1.3 เหตุแหงการยกเลิกและเพิกถอนคําส่ังทางปกครองของศาล13 

                                                 
12 “การคุมครองความเช่ือโดยสุจริตในกรณียกเลิกเพิกถอนคําสั่งทางปกครองในกฎหมายเยอรมัน” 

 (น.120-121). เลมเดิม.  
13 ความรูเบื้องตนเก่ียวกับคดีปกครองเยอรมัน  (น.102-108). เลมเดิม.    
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 การฟองโตแยงคําส่ังทางปกครอง (Anfechtungsklage) เปนการยื่นคําฟองตอศาลเพื่อ
ลบลางคําสั่งทางปกครองท่ีมีปญหาความชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงสามารถจําแนกลักษณะของคดีหรือ
เหตุแหงการลบลางคําส่ังทางปกครองได ดังนี้ (ก) กรณีคําส่ังทางปกครองไมชอบดวยกฎหมาย (ข) 
กรณีมีการใชดุลพินิจ และ (ค) กรณีเกี่ยวกับถอยคําของบทบัญญัติกฎหมายท่ีไมเจาะจง   
 (ก)  กรณีคําส่ังทางปกครองไมชอบดวยกฎหมาย 
 ในกรณีท่ีคําฟองของผูถูกกระทบสิทธิมีเหตุอันแสดงไดวาคําส่ังทางปกครองไมชอบ
ดวยกฎหมาย โดยหลักท่ัวไปแลวกฎหมายกําหนดใหศาลพิพากษายกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครองนั้น กลาวคือ คําส่ังทางปกครองหรือคําวินิจฉัยอุทธรณถูกยกเลิกโดยใหมีผลยอนหลัง   
แตหากคําส่ังทางปกครองนั้นมีความไมชอบดวยกฎหมายเพียงลําพัง โดยแตมิไดกระทบสิทธิของ
ผูใด มิไดเปนเหตุใหตองยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังนั้นแตอยางใด   
 คําส่ังทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย ไดแก คําส่ังทางปกครองท่ีขัดรัฐธรรมนูญ  
หรือบทบัญญัติของกฎหมาย ประเด็นท่ีตองทําการพิจารณาเปนสําคัญคือ แคไหนเพียงใดท่ีจะถือวา
คําส่ังทางปกครองนั้นมีความไมชอบดวยกฎหมายถึงขนาดตองยกเลิกหรือเพิกถอน ซ่ึงอาจตอง
พิจารณาจากวัตถุประสงคของกระบวนการในการออกคําส่ังทางปกครอง หรืออาจพิจารณาจาก 
การแกไขเยียวยาขอบกพรองในกระบวนพิจารณาทางปกครอง โดยประเด็นดังกลาวสามารถ
พิจารณาไดจากมาตรา 44-47 แหงกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของประเทศสหพันธ
สาธารณรัฐเยอรมนี ซ่ึงไดกําหนดระดับความบกพรองของคําส่ังทางปกครองและผลของคําส่ังทาง
ปกครองท่ีบกพรองนั้นไว อยางไรก็ตามบทบัญญัติกฎหมายดังกลาวก็ไมไดกําหนดรายละเอียดไว
ท้ังหมด ความบกพรองในบางกรณีองคกรนิติบัญญัติเห็นวามีความบกพรองถึงขนาดเปนโมฆะ เชน 
กรณีละเมิดอํานาจหนาท่ีในทางพ้ืนท่ี กรณีคําส่ังทางปกครองเปนหนังสือแตไมสามารถทราบท่ีมา
ของเจาหนาท่ีผูออกคําส่ังในคําส่ังทางปกครองนั้นเปนตน ซ่ึงความเปนโมฆะของคําส่ังทางปกครอง
ดังกลาว ถือเปนความบกพรองอยางรายแรงและปรากฏอยางชัดแจง ทําใหคําส่ังทางปกครองนั้น ไมมี
ผลบังคับใดๆ และการฟองโตแยงคําส่ังทางปกครองประเภทนี้ ศาลยอมมีอํานาจยกเลิกหรือเพิกถอน
คําส่ังทางปกครองนั้นได และคําวินิจฉัยของศาลถือเปนเพียงการประกาศใหทราบเทานั้น เพราะถือ
วาคําส่ังทางปกครองนั้นไมมีผลในทางกฎหมายมาแตตน สําหรับความบกพรองท่ีไมถึงขาดเปนโมฆะ 
หรือคําส่ังทางปกครองที่เปนโมฆียะนั้น คําส่ังทางปกครองมีผลบังคับในทางกฎหมาย แตอาจถูกเพิก
ถอนโดยศาลได 
 (ข) กรณีมีการใชดุลพินิจ   
 คําส่ังทางปกครองยอมตองถูกยกเลิกหรือเพิกถอนหากการใชดุลพินิจของเจาหนาท่ีเปน
การใชดุลพินิจโดยไมชอบดวยกฎหมาย การใชดุลพินิจโดยไมชอบดวยกฎหมายเปนไปตามมาตรา 
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40 แหงกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของประเทศสหพันธสาธารณรัฐ โดยเปนกรณีท่ี
เจาหนาท่ีใชดุลพินิจเกินขอบเขตที่กฎหมายกําหนดไว หรือเปนการใชดุลพินิจท่ีไมเปนไปตาม
วัตถุประสงคของกฎหมาย ซ่ึงศาลสามารถตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการใชดุลพินิจ
ดังกลาวขางตนได   
 คําส่ังทางปกครองที่อยูในดุลพินิจของเจาหนาท่ีหมายถึง กรณีท่ีเจาหนาท่ีสามารถเลือก
ความเปนไปไดในทางกฎหมาย เพื่อเลือกวิธีการดําเนินการตามกฎหมายในทางใดทางหน่ึงได  
โดยท่ัวไปแลวดุลพินิจเปนการเลือกในสวนผลของกฎหมาย  ภายในขอบเขตท่ีกฎหมายกําหนดให
เจาหนาท่ีมีดุลพินิจนั้น เจาหนาท่ีอาจกําหนดแนวทางของการใชดุลพินิจ ซ่ึงเปนการผูกพันเจาหนาท่ี 
ในองคกรของรัฐเองหรือท่ีเรียกวา “การผูกพันตนเองของฝายปกครอง”  ซ่ึงสามารถกระทําได 2 วิธี  
วิธีการแรกเปนการออกระเบียบภายในฝายปกครอง วิธีการท่ีสองเปนการปฏิบัติอยางสม่ําเสมอ 
จนกลายเปนแนวทางปฏิบัติของฝายปกครอง ซ่ึงความผูกพันตนเองของฝายปกครองนั้นจะมีผล
ผูกพันไดเฉพาะการกําหนดระเบียบหรือแนวทางปฏิบัติท่ีมีลักษณะชอบดวยกฎหมายเทานั้น หาก
ระเบียบหรือแนวทางปฏิบัติมีลักษณะท่ีไมชอบดวยกฎหมายยอมไมกอใหเกิดความผูกพันใดๆ การ
ปฏิเสธหลักการผูกพันตนเองของฝายปกครองท่ีมีลักษณะไมชอบดวยกฎหมายนั้น ไมเปนการขัด
ตอหลักความเสมอภาคแตออยางใด เพราะกรณีท่ีเปนการขัดตอหลักความเสมอภาคไดจะตองเปน
ระเบียบหรือแนวทางปฏิบัติท่ีชอบดวยกฎหมายมากอนเทานั้น ผลของการใชดุลพินิจท่ีแตกตางไป
จากระเบียบหรือแนวทางปฏิบัติท่ีชอบดวยกฎหมาย ยอมเปนการใชดุลพินิจท่ีไมชอบดวยกฎหมาย 
ซ่ึงเปนเหตุใหศาลสามารถยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีเกิดข้ึนจากการใชดุลพินิจท่ีไม
ชอบดวยกฎหมายได 
 ความบกพรองของการใชดุลพินิจอาจเกิดข้ึนไดในกรณีดังนี้  
 1.  การใชดุลพินิจเกินขอบเขตท่ีกฎหมายกําหนดไว การใชดุลพินิจเกินขอบเขตนี้ทําให
พื้นฐานทางกฎหมายของคําส่ังทางปกครองน้ันมีความบกพรอง และคําส่ังทางปกครองน้ันยอม
ไมไดรับการยอมรับในทางกฎหมาย โดยมิจําตองพิจารณาถึงมูลเหตุจูงใจของเจาหนาท่ีฝายปกครอง 
ผูออกคําส่ังเลย 
 2. การไมใชดุลพินิจ ไดแก กรณีท่ีเจาหนาท่ีไมใชดุลพินิจท่ีกฎหมายกําหนดใหสามารถ
ใชได โดยเจาหนาท่ีอาจเห็นวาขอเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนเปนกรณีท่ีกฎหมายไมเปดโอกาสใหใชดุลพินิจ
ได หรือเจาหนาท่ีเห็นวาขอบเขตของดุลพินิจนั้นแคบกวาท่ีกฎหมายกําหนดไวตามความเปนจริง 
ทําใหมีการใชดุลพินิจในขอบเขตท่ีแคบกวาท่ีกฎหมายกําหนดได  
 3. การใชดุลพินิจโดยบิดเบือน เปนการใชดุลพินิจท่ีมีความบกพรองจากมูลเหตุจูงใจ
ของเจาหนาท่ี ทําใหการใชดุลพินิจแตกตางไปจากวัตถุประสงคของกฎหมายท่ีกําหนดใหเจาหนาท่ีมี
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ดุลพินิจ การใชดุลพินิจดังกลาวในการออกคําส่ังทางปกครองจึงเปนการใชดุลพินิจท่ีไมอยูใน
วัตถุประสงคของกฎหมาย 
 (ค)  กรณีเกี่ยวกับถอยคําของบทบัญญัติกฎหมายท่ีไมเจาะจง   
 กรณีท่ีกฎหมายกําหนดใหเจาหนาท่ีกระทําการหรือไมกระทําการอยางใดอยางอีกหนึ่ง
โดยไมมีทางเลือกในทางอ่ืนใดแลว ยอมเปนกรณีท่ีเจาหนาท่ีไมมีดุลพินิจ แตเจาหนาท่ีตองผูกพัน
ตามกฎหมายท่ีมีลักษณะบังคับ แตในกรณีท่ีกฎหมายท่ีมีลักษณะบังคับดังกลาวมีบทบัญญัติท่ีมี
ลักษณะไมชัดเจนในตัวเอง เชน คําวา “ความเหมาะสม” “ประโยชนสาธารณะ” “มีความจําเปน
รีบดวน”  เปนตน ในกรณีเหลานี้ ในดานหน่ึงยอมไมอาจวินิจฉัยไดชัดเจนถึงขอบเขตตามกฎหมาย   
แตในดานหนึ่งก็มิใชเร่ืองท่ีใหเจาหนาท่ีใชดุลพินิจในเร่ืองดังกลาว ถอยคําตามกฎหมายท่ีไม
เฉพาะเจาะจงดังกลาว เปนบทบัญญัติท่ีฝายนิติบัญญัติมุงหมายใหเจาหนาท่ีฝายปกครองไปกําหนด
แนวทางและรายละเอียดของเร่ืองดังกลาวเอง ในการปฏิบัติตามบทบัญญัติดังกลาวฝายปกครองตอง
ตีความใหถูกตองตามกฎหมาย และหากการตัดสินใจของฝายปกครองอยูในขอบเขตของกฎหมายท่ี
บัญญัติไว ยอมเปนการใชดุลพินิจตีความกฎหมายท่ีไดรับการยอมรับจากศาล   
 ประเด็นปญหาสําคัญสําหรับเร่ืองนี้ คือการตัดสินใจของฝายปกครองเกี่ยวกับการ
ปฏิบัติตามถอยคําของบทบัญญัติท่ีไมชัดเจนดังกลาวอยูภายใตการตรวจสอบของศาลหรือไม   
ตามแนวคําพิพากษาของศาล อาจไดขอสรุปวา ศาลมีอํานาจตรวจสอบการตัดสินใจดังกลาวของฝาย
ปกครองไดทุกกรณี เพราะเปนภารกิจของศาลท่ีตองตรวจสอบการกระทําของฝายปกครอง ศาลจึง
จําเปนตองมีผูเช่ียวชาญเฉพาะในดานตางๆ เพื่อทําหนาท่ีตรวจสอบในเร่ืองดังกลาว   
 การใชดุลพินิจตีความกฎหมายของเจาหนาท่ีฝายปกครองนั้น หากเปนการใชดุลพินิจ
ตีความภายในขอบเขตท่ีกฎหมายกําหนดแลว และการใชดุลพินิจไมขัดตอหลักความพอสมควร 
แกเหตุ และไมขัดตอหลักกฎหมายอ่ืนๆ ถึงแมการใชดุลพินิจนั้นจะไมเหมาะสมก็ตาม ศาลก็ตอง
ยอมรับการใชดุลพินิจของเจาหนาท่ี ศาลไมอาจใชดุลพินิจของศาลในการพิจารณาความชอบดวย
วัตถุประสงคไปแทนท่ีดุลพินิจของฝายปกครองไดเพราะถือเปนเร่ืองท่ีฝายนิติบัญญัติไดกําหนดไวใน
อยูในการตัดสินใจของฝายปกครอง และศาลยอมไมอาจยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองได  
แตในทางตรงขาม ถาศาลพบวาการใชดุลพินิจตีความกฎหมายของเจาหนาท่ีฝายปกครองมีความ
บกพรอง ยอมมีผลทําใหคําส่ังทางปกครองไมชอบดวยกฎหมายไปดวย กรณีนี้ยอมนําไปสูการ
ยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองไดหากคําส่ังนั้นกระทบสิทธิของผูฟองคดี ท้ังนี้ โดยไม
จําตองพิจารณาวาเจาหนาท่ีอาจวินิจฉัยอยางอ่ืนไดหรือไม  
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 3.2.1.4 ผลของการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง 
 การยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองอาจเปนการยกเลิกหรือเพิกถอนท้ังหมดหรือ
เพียงบางสวนได ในกรณีท่ียกเลิกหรือเพิกถอนแตบางสวนตองพิจารณาวาสวนท่ียกเลิกหรือเพิก
ถอนไมใชสาระสําคัญของคําส่ังทางปกครอง หากสวนท่ีตองยกเลิกหรือเพิกถอนเปนสาระสําคัญ ตอง
ทําการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองทั้งหมด และสวนท่ีไมถูกยกเลิกหรือเพิกถอนนั้นตอง
สามารถแยกออกจากสวนท่ีถูกยกเลิกหรือเพิกถอนไดดวย 
 กรณีท่ีมีการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีเปนคุณประโยชนตอผูรับคําส่ังทาง
ปกครองนั้น ผูรับคําส่ังทางปกครองสามารถยื่นคํารองขอใหชดใชคาสินไหมทดแทนได ซ่ึงฝาย
ปกครองตองชดใชคาสินไหมทดแทนอันเกิดจากความเสียเปรียบทางทรัพยสินจากการยกเลิก 
หรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง อันเปนการคุมครองความเช่ือถือหรือความไววางใจของผูรับคําส่ัง 
ทางปกครอง โดยผูรับคําส่ังทางปกครองตองใชสิทธิเรียกรองภายในหนึ่งปนับแตวันท่ีฝายปกครอง 
แจงใหทราบวามีสิทธิดังกลาว  ในกรณีท่ีมีขอโตแยงเกี่ยวกับการกําหนดคาสินไหมทดแทน ศาล
ยุติธรรมจะเปนศาลท่ีมีอํานาจพิจารณาพิพากษากรณีดังกลาว   
 แตอยางไรก็ตามหากการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองเปนการกระทําโดยอาศัยขอสงวน
สิทธิท่ีจะเพิกถอนในคําส่ังทางปกครองแลว ฝายปกครองไมตองจายคาสินไหมทดแทน เพราะขอ
สงวนสิทธิดังกลาวเปนการแจงใหทราบลวงหนาแลววาคําส่ังทางปกครองนั้นอาจถูกเพิกถอน 
ในภายหลัง ถือเปนการปองกันไมใหเกิดประเด็นการคุมครองความเช่ือถือหรือความไววางใจ 
นอกจากนี้กรณีท่ีมีการยกเลิกหรือเพิกถอนโดยอาศัยเหตุวาผูรับคําส่ังทางปกครองไมปฏิบัติตาม
ขอกําหนดตางๆ ผูรับคําส่ังทางปกครองจะอางเอาหลักการคุมครองความเช่ือถือหรือความไววางใจท่ีมี
ตอคําส่ังทางปกครองเพ่ือรองขอใหชดใชคาสินไหมทดแทนไมได เพราะสาเหตุในการยกเลิกหรือ
เพิกถอนเกิดจากตัวผูรับคําส่ังทางปกครองเอง14 
 โดยหลักการแลวการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองมีผลใหคําส่ังทางปกครอง
ส้ินผลบังคับทางกฎหมายในอนาคต ซ่ึงเปนไปตามหลักการคุมครองความเช่ือถือหรือไววางใจของ
ประชาชนผูรับคําส่ังทางปกครอง แตอยางไรก็ตามในกรณีเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง ฝายปกครอง
อาจกําหนดไวในการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองวาใหการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองมีผลยอนหลัง
ไปถึงขณะท่ีมีการเปล่ียนแปลงขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายท่ีทําใหคําส่ังทางปกครองดังกลาวไมชอบ
ดวยกฎหมาย ซ่ึงการส้ินผลยอนหลังของคําส่ังทางปกครองนี้ไมอาจกําหนดใหยอนหลังเกินไปกวาท่ี
ขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายเปล่ียนแปลงไปได เพราะเปนการกระทบตอความเช่ือถือหรือไววางใจ
                                                 

14จาก การยกเลิกและเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง  (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต), โดย มานิตย  
จุมปา, 2553, กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. 
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ของประชาชนผูรับคําส่ังทางปกครองเปนอยางยิ่ง เวนแตผูรับคําส่ังทางปกครองกระทําการหรือใช
สิทธิไมสุจริต หรือตนเหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมายอยูในความรับผิดชอบของผูรับคําส่ังทาง
ปกครอง เชน ผูรับคําส่ังทางปกครองไดทําการฉอฉล ขมขูหรือใหสินบนเจาหนาท่ีฝายปกครอง 
หรือใหขอเท็จจริงเปนเท็จ หรือไมถูกตอง หรือไมสมบูรณ และการประมาทเลินเลออยางรายแรงใน
การใหขอเท็จจริงกับเจาหนาท่ีฝายปกครอง เปนตน เจาหนาท่ีฝายปกครองชอบที่จะใหคําส่ังยกเลิก
หรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองมีผลยอยหลังไปตั้งแตตน15  
 3.2.2  การยกเลิกและเพิกถอนคําส่ังทางปกครองในระบบกฎหมายฝร่ังเศส 
 3.2.2.1 ความหมายของการยกเลิกและเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง  
 คําส่ังทางปกครองในประเทศฝร่ังเศสนอกจากจะส้ินผลไปตามธรรมชาติในกรณีท่ีคําส่ัง
ทางปกครองนั้นเปนกรณีเฉพาะอยางและเหตุการณดังกลาวส้ินสุดแลว คําส่ังทางปกครองอาจส้ินผลไป
ดวยการยกเลิกและการเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง16 ความหมายของการยกเลิกและเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครองของประเทศฝร่ังเศส คือ การทําใหคําส่ังทางปกครองส้ินสุดลง ซ่ึงอาจกระทําโดยฝายปกครอง
เองหรือศาลปกครองก็ได และไมวาคําส่ังทางปกครองจะชอบหรือไมชอบดวยกฎหมายก็ยอม
สามารถยกเลิกเพิกถอนคําส่ังทางปกครองได และแมวาคําส่ังทางปกครองจะชอบหรือไมชอบดวย
กฎหมาย ก็ไมไดหมายความวาตองยกเลิกเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายนั้นทุกกรณี 
หากแตมีหลักเกณฑที่ตองคํานึงถึงดวย ไดแก หลักการคุมครองสิทธิของเอกชน หลักความม่ันคง
ทางกฎหมาย  และหลักคุมครองความเช่ือถือในคําส่ังทางปกครอง  นอกจากนี้ยังตองคํานึงถึงผลของ
การยกเลิกเพิกถอนคําส่ังทางปกครองดวยวาจะใหมีผลในอนาคตหรือใหยอยหลังไปในอดีตต้ังแตออก
คําส่ังทางปกครองดวย17   
 คําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยเหตุหนึ่งเหตุใดยอมเสียเปลา และเม่ือถูกเพิกถอนจะถือวา
คําส่ังนั้นไมมีอยูเลย ความไมสมบูรณของคําส่ังจากเหตุดังกลาว อาจเทียบเคียงไดกับโมฆะกรรม
อยางเด็ดขาดตามกฎหมายแพง แตนอกจากความเสียเปลาของคําส่ังทางปกครองดังกลาวแลวในทาง
กฎหมายปกครองของประเทศฝร่ังเศสยอมรับรูปแบบความไมสมบูรณของคําส่ังทางปกครอง เปน
กรณียกเวนโดยเฉพาะสําหรับความไมสมบูรณอยางไมรายแรง ซ่ึงเรียกวา ความเสียเปลาอยาง
สัมพัทธ และความไมสมบูรณอยางรายแรง ซ่ึงเรียกวา ความไมมีอยูของคําส่ัง  

                                                 
15 หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน (น.222-223). เลมเดิม.       
16 จาก หลักพ้ืนฐานกฎหมายปกครองฝร่ังเศส  (น.135-136), โดย นันทวัฒน  บรมานันท, 2547,

กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
17 จาก “นิติกรรมฝายเดียวทางปกครองในกฎหมายฝรั่งเศส”, โดย พูนศักด์ิ  ไวสํารวจ, (2528, สิงหาคม) 

วารสารกฎหมายปกครอง 4,2, น.308  
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 ความเสียเปลาอยางสัมพัทธ จํากัดอยูเฉพาะคําส่ังท่ีเขาลักษณะเปนการละเลยรูปแบบ 
ท่ีกําหนดข้ึนเพื่อประโยชนของฝายปกครองโดยเฉพาะ ไมใชท่ีกําหนดข้ึนเพื่อประโยชนของเอกชน   
ในกรณีนี้ฝายปกครองแตเพียงฝายเดียวท่ีจะสามารถอางความเสียเปลาท่ีเกิดจากการละเลยดังกลาว  
สําหรับความไมมีอยูของคําส่ังนั้น มีลักษณะรายแรงกวาโมฆะกรรม โดยคําพิพากษาสภาแหงรัฐจะใช
ถอยคําดังกลาว (ความไมมีอยูของคําส่ัง) ในกรณีท่ีคําส่ังนั้นไมมีอยูโดยเนื้อหา (ตัวอยางเชน ไมมี
การลงลายมือช่ือของผูมีอํานาจ) และท้ังในกรณีท่ีไมสามารถเช่ือมโยงกับอํานาจใดๆ ของฝาย
ปกครองได ซ่ึงจะใหผลท่ีเขมงวดโดยถือวาคําส่ังนั้นไมมีอยูเลย และฝายปกครองถอนไดเสมอ และยัง
สามารถถูกพิพากษาถึงความไมมีอยูของคําส่ังไดท้ังศาลปกครองและศาลยุติธรรม  ในขณะท่ีคําส่ัง
ทางปกครองท่ีเสียเปลาไปโดยธรรมดาน้ันตองถอนภายในกําหนดเวลา (อายุความฟองคดี) 18 
  3.2.2.2 หลักเกณฑในการยกเลิกและเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง 
 การเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง เปนกระบวนการท่ีทําใหคําส่ังทางปกครองส้ินผลลง
เสมือนหนึ่งวาไมเคยมีคําส่ังทางปกครองนั้นมากอน โดยคําส่ังทางปกครองท่ีไมกอใหเกิดสิทธิ
ประโยชนฝายปกครองสามารถเพิกถอนได สวนคําส่ังทางปกครองท่ีกอใหเกิดสิทธิประโยชน 
ฝายปกครองสามารถเพิกถอนไดในสองกรณีดวยกัน กรณีแรก คือ เปนการกระทําเพื่อความจําเปน 
ในการเยียวยาความไมชอบดวยกฎหมายอันเกิดจากคําส่ังทางปกครอง หรือการรักษาไวซ่ึงหลัก
ความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครอง กรณีท่ีสองคือ เปนการเพิกถอนในขณะท่ีอยูใน
ระยะเวลาท่ีจะฟองคดีตอศาลปกครองได ซ่ึงโดยท่ัวไปจะมีระยะเวลาภายในสองเดือนนับแตวันท่ีผูรับ
คําส่ังทางปกครองไดรับการบอกกลาวคําส่ังทางปกครองนั้น19 
 การยกเลิกและเพิกถอนคําส่ังทางปกครองในประเทศฝร่ังเศสมีหลักเกณฑพิจารณา 
ดังนี้20 
 (1) คําส่ังทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมาย  โดยหลักท่ัวไปแลวคําส่ังทางปกครองท่ีชอบ
ดวยกฎหมายไมอาจเพิกถอนได ซ่ึงมีรากฐานมาจากหลักคําส่ังทางปกครองจะตองไมมีผลยอนหลัง ซ่ึง
อาจแยกพิจารณาได ดังนี้ 
  (1.1)  คําส่ังทางปกครองท่ีมีผลบังคับท่ัวไป คําส่ังทางปกครองประเภทนี้จะไม
กอใหเกิดสิทธิแกบุคคลใดบุคคลหน่ึงโดยเฉพาะ ฝายปกครองจึงอาจยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังนี้ได  

                                                 
18  จาก หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส  (รายงานผลการวิจัย) ทุนวิจัยสํานักงานศาลปกครอง, 

(สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร), โดย สุรพล  นิติไกรพจนและคณะ, (2545),  
น.104-105 

19 หลักพ้ืนฐานกฎหมายปกครองฝร่ังเศส  (น.136-138). เลมเดิม. 
20 หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส (น. 251). เลมเดิม. 
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โดยการเพิกถอนตองทําแบบเดียวกับคําส่ังท่ีถูกเพิกถอนและโดยผูมีอํานาจตามกฎหมาย ท้ังนี้ 
เพื่อใหฝายปกครองสามารถวางหลักเกณฑใหเหมาะสมกับเร่ืองและสถานการณไดตลอดเวลาอันเปน
ประโยชนตอการบริหารงานของฝายปกครอง  
  (1.2) คําส่ังทางปกครองท่ีมีผลเฉพาะราย การพิจารณายกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครองนี้ตองคํานึงถึงสิทธิของผูรับคําส่ังทางปกครองหรือเอกชนท่ีไดรับไปแลวดวย ถาเปนคําส่ัง
ทางปกครองท่ีกอใหเกิดสิทธิ ยอมไมอาจถูกเพิกถอนไดเพื่อรักษาไวซ่ึงหลักความม่ันคงแหง
กฎหมาย  แตหากเปนคําส่ังทางปกครองเฉพาะรายท่ีไมกอใหเกิดสิทธิแลว อาจถูกยกเลิกหรือ 
เพิกถอนไดเพราะไมมีประเด็นตอการกระทบสิทธิของผูรับคําส่ังทางปกครองหรือเอกชนท่ีไดรับ
มาแลวตามหลักความม่ันคงแหงสิทธิ  
 (2) คําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย  
  (2.1) คําส่ังทางปกครองท่ีมีผลบังคับท่ัวไปซ่ึงไมชอบดวยกฎหมาย ฝายปกครองมี
หนาท่ีตองทําการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองนั้นดวยตนเอง หรือตามคํารองขอของผูรับ
คําส่ังทางปกครอง ไมวาเหตุแหงการไมชอบดวยกฎหมายจะเกิดข้ึนต้ังแตขณะออกคําส่ัง 
ทางปกครอง หรือเพราะการเปล่ียนแปลงขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายในภายหลัง ท้ังนี้ เพื่อรักษาไว 
ซ่ึงหลักความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครอง 
  (2.2) คําส่ังทางปกครองท่ีมีผลเฉพาะรายซ่ึงไมชอบดวยกฎหมาย หากเปนคําส่ัง
ทางปกครองท่ีมีผลเปนการเฉพาะรายซ่ึงกอใหเกิดสิทธิ ฝายปกครองสามารถเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายดังกลาวได แตตองเพิกถอนภายในอายุความฟองคดีตอศาลปกครอง  
แตหากพนระยะเวลาท่ีอาจฟองคดีตอศาลปกครองแลว กฎหมายปกครองในประเทศฝรั่งเศสมีหลักวา
แมกระท่ังศาลปกครองยังไมสามารถเพิกถอนไดแลว ฝายปกครองก็ยิ่งไมสามารถเพิกถอนได  ทั้งนี้ 
เพราะการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองในกรณีนี้จะมีผลยอนหลังไปกระทบสิทธิของปจเจกชน 
ท่ีไดรับไปแลว จึงตองมีอายุความฟองคดีและหามฝายปกครองเพิกถอนเม่ือพนกําหนดเวลาฟองคดี
ดังกลาว เพื่อรักษาไวซ่ึงความม่ันคงและความเช่ือถือในคําส่ังทางปกครอง ในกรณีนี้เปนการให
ความสําคัญกับหลักความมั่นคงแหงกฎหมายยิ่งกวาหลักความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทาง
ปกครอง  อยางไรก็ตามฝายปกครองสามารถเพิกถอนไดกอนส้ินอายุความ และหากมีการฟองและ
อยูระหวางการพิจารณาคดีปกครอง ฝายปกครองสามารถเพิกถอนไดกอนจะมีคําพิพากษาถึงท่ีสุด  
อาจกลาวไดวาตราบใดท่ีอายุความฟองคดียังไมถึงท่ีสุด สิทธิของปจเจกท่ีไดรับมาจากคําส่ังทาง
ปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายยังไมถือวาเปนสิทธิท่ีไดรับมาอยางเด็ดขาด ฝายปกครองจึงสามารถ
เพิกถอนได ตอเม่ือส้ินอายุความฟองคดีปกครองแลว สิทธิท่ีไดรับมาแลวจึงจะเปนสิทธิท่ีไดรับมา
อยางเด็ดขาดไมอาจถูกเพิกถอนไดอีกตอไป ในสวนของอายุความฟองคดีปกครองนั้น โดยหลัก
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ท่ัวไปมีระยะเวลาสองเดือนนับแตวันท่ีรับทราบคําส่ังทางปกครอง ซ่ึงระยะเวลาสองเดือนใชกับคําส่ัง
ทางปกครองอ่ืนประเภทที่ไมมีกฎหมายระบุระยะเวลาไวโดยเฉพาะ แตหากคําส่ังทางปกครองใดมี
กฎหมายระบุระยะเวลาไวโดยเฉพาะแลว ก็จะมีระยะเวลาในการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองตามท่ี
กฎหมายนั้นกําหนดไว  
 สวนคําส่ังทางปกครองท่ีมีผลเฉพาะรายซ่ึงไมกอใหเกิดสิทธิ ฝายปกครองมีหนาท่ีตอง
ทําการยกเลิกหรือเพกิถอนคําส่ังทางปกครองนั้น เพื่อรักษาไวซ่ึงหลักความชอบดวยกฎหมายของคําส่ัง
ทางปกครอง  และฝายปกครองสามารถทําการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองประเภทนี้ไดทุก
เวลา เพราะคําส่ังทางปกครองท่ีไมกอใหเกิดสิทธินี้ไมมีประเด็นท่ีกระทบตอหลักความม่ันคงแหง
สิทธิและความเช่ือถือในคําส่ังทางปกครอง   
 3.2.2.3 เหตุแหงการยกเลิกและเพิกถอนคําส่ังทางปกครองของศาล  
 เหตุท่ีจะยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองอาจแบงได คือ การออกคําส่ังโดยไมมี
อํานาจ ออกคําส่ังโดยผิดแบบวิธี ละเมิดตอกฎหมาย  และบิดเบือนการใชอํานาจ ซ่ึงเหตุท้ังส่ีประการ
ลวนสัมพันธกับหลักความชอบดวยกฎหมายในเหตุการณท่ีแตกตางกันไปตามลําดับ คือ ตัวผูออกคําส่ัง  
กระบวนการในการออกคําส่ัง เปาหมาย วัตถุและเหตุผลของคําส่ัง อยางไรก็ตามการแบงแยกสาเหตุ 
ของการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง ยังอาจแบงไดโดยอาศัยเหตุในทางรูปแบบและเหตุ
ในทางเนื้อหา  สวนท่ีเปนรูปแบบ ไดแก ตัวเจาหนาท่ีผูออกคําส่ัง  วิธีการที่ใชบังคับสําหรับการออก
คําส่ังหรือกฎเกณฑเพื่อทําใหปรากฏซ่ึงคําส่ัง  สําหรับในทางเนื้อหาจะเปนเร่ืองท่ีเกี่ยวกับเปาหมายของ
คําส่ัง (ความมุงหมายที่ตองการใหเกิดข้ึนจากการออกคําส่ัง) วัตถุของคําส่ัง (ตัวเนื้อหาในคําส่ัง
นั้นเอง)  และเหตุผลของคําส่ัง (ขอเท็จจริงและขอกฎหมายท่ีทําใหฝายปกครองออกคําส่ังนั้น)   
 กฎเกณฑตางๆ ซ่ึงหากมีการละเมิดแลวจะเปนเหตุใหประชาชนยกข้ึนอางในการขอให
ยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองนั้น อาจเปนหลักกฎหมายชนิดใดชนิดหนึ่งท่ีเปนสวนแหง
บรรทัดฐานความชอบดวยกฎหมาย และการฟองคดีตอศาลเพราะเหตุมีการกระทําเกินอํานาจท่ี
กฎหมายกําหนดจะเปนมาตรการตอการละเมิดของฝายปกครองตอกฎเกณฑทางกฎหมายท้ังหมดท่ี
ใชบังคับตอการกระทําทางปกครองนั้นๆ เอกชนทุกคนจึงอาจยกเหตุแหงการละเมิดกฎเกณฑนั้น เปน
เหตุแหงการขอใหยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองได ซ่ึงกฎเกณฑเหลานี้ ไดแก บทบัญญัติ
แหงรัฐธรรมนูญ กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ รัฐบัญญัติหรือรัฐกําหนด สนธิสัญญาระหวาง
ประเทศท่ีไดประกาศอยางถูกตอง และกฎหมายท่ีกําหนดกฎเกณฑท่ัวไปที่ออกมาตามลําดับช้ัน  รวมถึง
บทบัญญัติท่ีมีลักษณะเปนการท่ัวไปและไมเฉพาะเจาะจง และบรรดาแนวปฏิบัติภายในฝายบริหารซ่ึง
ฝายปกครองจะตองเคารพตอจดหมายเวียนและแนวปฏิบัติเหลานั้น กฎเกณฑท่ีบังคับเปนการท่ัวไป
ไมเจาะจงอาจอยูในรูปของเง่ือนไขท่ีเปนการท่ัวไปและไมเฉพาะเจาะจงในเอกสารที่กําหนด
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เง่ือนไขในสัญญาของฝายปกครองไวเปนแบบแผน ซ่ึงเปนเอกสารที่ผนวกเขาในทายสัญญาทาง
ปกครอง ในการฟองคดีตอศาล การฝาฝนหลักท่ัวไปแหงกฎหมายมักจะมีการอางถึงบอยๆ โดยเฉพาะ
การฝาฝนหลักแหงความผูกพันของเร่ืองท่ีถูกพิพากษาไปแลว  เม่ือมีการฝาฝนหลักการนี้เอกชนยอม
อางข้ึนเพื่อขอใหศาลยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองได อีกประการหนึ่งท่ีมีการอางถึงบอยๆ 
คือ การฝาฝนหลักท่ัวไปวาดวยความไมมีผลยอนหลังของคําส่ังทางปกครอง การฝาฝนหลักการที่วา
ดวยการหามละเมิดคําส่ังทางปกครองท่ีเปนการกอต้ังสิทธิ21 
 (ก) คําส่ังทางปกครองท่ีออกโดยไมมีอํานาจ 
 ความสัมพันธระหวางเอกชนดวยกันนั้น ความยินยอมเปนหัวใจสําคัญในการกําหนด
ความสัมพันธ เอกชนฝายหนึ่งจะบังคับอีกฝายหนึ่งไมได  แตในการใชอํานาจปกครองนั้น 
จะแตกตางออกไป ความแตกตางดังกลาวเปนเพราะความมุงหมายท่ีแตกตางกันระหวางกิจกรรม
ของเอกชนกับกิจกรรมของฝายปกครอง ฝายเอกชนมุงท่ีจะแสวงหาผลกําไรหรือผลประโยชน
ใหกับตนเองและพวกพอง ในขณะท่ีฝายปกครองมุงดําเนินกิจกรรมเพื่อประโยชนสาธารณะ ดังนั้น 
ในระบบกฎหมายของประเทศฝร่ังเศสจึงกําหนดใหฝายปกครองมีเอกสิทธิเหนือเอกชนผูอยูใต
ปกครอง  เอกสิทธินี้ชวยทําใหฝายปกครองสามารถดําเนินกิจกรรมของตนไดโดยไมตองอาศัย
ความยินยอมจากคูกรณี ในบรรดาเอกสิทธ์ิท้ังหลายของฝายปกครองนั้น เอกสิทธิท่ีสําคัญท่ีสุด คือ การ
ใชอํานาจออกคําส่ังฝายเดียว หรือท่ีเรียกวา คําส่ังทางปกครอง22 อยางไรก็ตาม เอกสิทธิของฝาย
ปกครองจะมีไดภายใตกฎหมายเทานั้น หากฝายปกครองกระทําโดยไมมีอํานาจตามกฎหมาย ยอม
เปนเหตุใหคําส่ังนั้นไมสมบูรณและส้ินผลในทางกฎหมายได 
 คําส่ังทางปกครองท่ีออกโดยไมมีอํานาจ คือ การออกคําส่ังทางปกครองโดยผูไมมี
อํานาจตามกฎหมายท่ีจะออกคําส่ังนั้น เหตุนี้เปนเหตุรายแรงท่ีสุดในทุกๆ เหตุของความไมสมบูรณ
ของคําส่ังทางปกครอง เจาหนาท่ีของรัฐยอมมีอํานาจตามท่ีตัวบทกฎหมายกําหนดไว การกระทําท่ี
เกินเลยไปกวานั้นถือวาเจาหนาท่ีมิไดมีสวนรวมในการใชอํานาจนั้น ดังนั้น กฎเกณฑท่ีวาดวย
ขอบเขตอํานาจจึงเปนกฎเกณฑท่ีเกี่ยวของดวยความสงบเรียบรอยของประชาชน เม่ือเปนเชนนี้ 
หากมีการฟองคดีตอศาลปกครองแลว ศาลยอมยกเหตุดังกลาวข้ึนวินิจฉัยเองได และการกระทํา 
โดยไมมีอํานาจนี้ ไมอาจแกไขใหสมบูรณโดยการใหสัตยาบันในภายหลังโดยเจาหนาท่ีท่ีมีอํานาจ
ได  
 

                                                 
21 หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส (น. 238-239). เลมเดิม.  
22 จาก กฎหมายปกครอง  (น.434), โดย  นันทวัฒน  บรมานันท, 2553, กรุงเทพฯ: วิญูชน.   
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 รูปแบบของการกระทําโดยไมมีอํานาจมีหลายระดับ ดังนี้23 
 1. เม่ือผูออกคําส่ังนั้นไมไดมีสถานะเปนเจาพนักงานของรัฐ เปนรูปแบบของการ
กระทําโดยไมมีอํานาจท่ีรายแรงท่ีสุด ในกรณีนี้การกระทํานั้นๆ ไมเพียงแตเปนโมฆะเทานั้น  
แตถือไดวาไมเคยมีอยูเลย แตยังมีขอยกเวนอยูหากเปนเร่ืองท่ีสามารถใชทฤษฎีวาดวยขาราชการ 
โดยขอเท็จจริงมาใชบังคับแกกรณีนั้นได ทฤษฎีนี้กลาววา “บุคคลที่ไดรับแตงต้ังโดยไมชอบดวย
กฎหมายใหทําหนาท่ีในราชการท่ีเช่ือวาตนเองไดรับแตงต้ังอยางถูกตองและประชาชนก็เช่ือเชนนั้น 
โดยที่ความเชื่อเหลานั้นมีอยูจนถึงเวลาแหงการเพิกถอนการแตงต้ังนั้น เม่ือบุคคลดังกลาวกระทํา
การไป การกระทําของเขาอาจถือวาเปนเสมือนการกระทําของเจาพนักงานท่ีท่ีไดรับการแตงต้ังถูกตอง
ตามกฎหมาย  หรือในกรณีท่ีเกิดวิกฤตการณรายแรงโดยเฉพาะอยางยิ่งเม่ือเจาพนักงานผูมีอํานาจ
จําเปนตองออกจากการปฏิบัติการตามตําแหนงหนาท่ี เอกชนคนหนึ่งอาจเขาทําหนาท่ีแทนเปนการ
ช่ัวคราว การกระทําของเอกชนคนนี้อาจถือเสมือนวาเปนการกระทําของเจาพนักงานของรัฐผูมี
อํานาจ”   
 2. เจาพนักงานของรัฐไดกระทําการเกินไปจากอํานาจหนาท่ีอันเปนของรัฐ กลาวคือ 
เปนการกระทําท่ีเห็นไดชัดเจนวาไมอาจจัดเขาวาอยูในอํานาจชนิดใดชนิดหนึ่งท่ีฝายปกครอง มีอยู
ตามกฎหมาย   
 3. เม่ือเจาพนักงานฝายปกครองไดลวงเขาไปในเร่ืองท่ีเปนอํานาจของฝายนิติบัญญัติ
หรือตุลาการ  
 4. เจาพนักงานประเมินอํานาจของตนเองตํ่ากวาอํานาจข้ันสูงสุดท่ีตนเองมีอยูอยาง
แทจริง และปฏิเสธไมยอมออกคําส่ังใดๆ ท่ีคิดวาตนเองไมมีอํานาจออกคําส่ังนั้น ท้ังท่ีโดยแทจริง
แลวเขามีอํานาจออกคําส่ังดังกลาว   
 5. การที่ผูออกคําส่ังทางปกครองไดกระทําไปโดยเขาไปกาวกายอํานาจของเจาหนาท่ี
ฝายปกครองอื่น ซ่ึงเปนรูปแบบของการกระทําโดยไมมีอํานาจท่ีเกิดข้ึนบอยท่ีสุด โดยอาจเกิดได
หลายหลายรูปแบบ เชน การกาวกายอํานาจกันระหวางเจาหนาท่ีท่ีมีลักษณะสภาพงานท่ีแตกตางกัน 
เปนตนวาเม่ือนายกเทศมนตรีออกคําส่ังท้ังๆ ท่ีเปนอํานาจของสภาเทศบาลหรือกรณีกลับกัน   
การกาวกายอํานาจระหวางเจาพนักงานท่ีมีลักษณะสภาพงานเหมือนกันและอยูในลําดับช้ันเดียวกัน  
ไมวาจะเปนลําดับช้ันเดียวกันในทางเนื้อหาสาระ หรือตามเขตพื้นท่ี หรือตามหวงเวลาของการ
เปล่ียนผูดํารงตําแหนง และการกาวกายอํานาจกันระหวางเจาพนักงานตางลําดับช้ันเปนการท่ี
ผูใตบังคับบัญชาออกคําส่ังท่ีอยูในอํานาจของผูบังคับบัญชาไมวาจะเปนการเขาสวมอํานาจเองหรือ
เนื่องจากผูบังคับบัญชามอบอํานาจใหโดยไมชอบดวยกฎหมาย   
                                                 

23 หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส (น. 239-241). เลมเดิม.   



94 

 (ข) ความไมสมบูรณของคําส่ังทางปกครองท่ีกระทําผิดแบบข้ันตอน    
 การกระทําทางปกครองทุกประเภทตองทําตามแบบวิธีใดวิธีหนึ่ง กลาวคือ จะตองทํา
ตามข้ันตอนใดข้ันตอนหน่ึงและอยูในรูปใดรูปหนึ่งท่ีกําหนดไว สาระท้ัง 2 ประการนี้ สามารถแยก
ออกจากกันได กลาวคือ การผิดรูปแบบ หรือผิดข้ันตอนหรือวิธีการนั้น เปนเร่ืองของการกําหนด
แบบบังคับหรือเปนเพียงแนวปฏิบัติหากเปนการผิดรูปแบบท่ีเปนการกําหนดแบบบังคับ  
เชนกฎหมายกําหนดใหตองปรึกษาหารือองคกรท่ีปรึกษา หรือตองทําประชาพิจารณเสียกอนท่ีจะ 
มีคําส่ังทางปกครอง หากไมดําเนินการดังกลาวกอนมีคําส่ังทางปกครอง เชนนี้ การกระทําหรือการ
ออกคําส่ังนั้นเปนการอันมิชอบดวยกฎหมาย แตหากเปนเพียงการอันมิไดดําเนินการตามแนวปฏิบัติ 
ก็อาจแกไขใหถูกตองไดในบางกรณี กลาวคือ ตองพิจารณาวา รูปแบบหรือข้ันตอนนั้นเปน
สาระสําคัญของการใชอํานาจรัฐในเร่ืองนั้นหรือไม ถาเปนสาระสําคัญ การกระทํานั้นก็ไมชอบดวย
กฎหมาย แตถาไมใชสาระสําคัญ ก็อาจจะแกไขใหสมบูรณไดโดยการกระทํานั้นยังคงมีผลบังคับ
ตอไปโดยท่ัวไปแลว เร่ืองข้ันตอนท่ีกฎหมายกําหนดเปนเร่ืองสําคัญอยางยิ่งโดยเฉพาะเม่ือข้ันตอน
นั้นเปนหลักเกณฑเพื่อคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน การกระทําทางปกครองท่ีผิดไปจาก
ข้ันตอนตามที่กฎหมายกําหนดเพื่อคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนถือเปนเร่ืองรายแรง  
และไมสามารถยอนกลับไปแกไขได เม่ือไมไดกระทําตามข้ันตอนท่ีกฎหมายกําหนด การกระทํา
ทางปกครองเร่ืองนั้นยอมเสียไป24 
 ในบางเหตุการณการทําผิดรูปแบบข้ันตอนอาจไมมีผลตอความสมบูรณของคําส่ังทาง
ปกครอง กลาวคือ กรณีฉุกเฉินเรงดวนซ่ึงตองเปนสถานการณพิเศษท่ีทําใหการกระทําตามแบบพิธี
เปนไปไดยาก หรืออาจเปนกรณีท่ีการไมอาจทําตามแบบพิธีไดนั้นมีเหตุเนื่องมาจากการกระทําของ
ประชาชนเอง เชน กรณีท่ีประชาชนละเวนไมระบุท่ีอยู ทําใหฝายปกครองสงจดหมายแจงเหตุ 
ไปไมได และในบางกรณีการทําผิดแบบพิธีนั้นอาจมาทําใหสมบูรณภายหลังได25 
   (ค) คําส่ังทางปกครองท่ีเปนการบิดเบือนการใชอํานาจ  
 ในขณะท่ีบุคคลท่ัวไปมีอิสระท่ีจะเลือกวัตถุประสงคในการกระทํา แตฝายบริหารกลับ
จะตองกระทําตามจุดมงหมายท่ีวางไว โดยท่ัวไปฝายบริหารจะตองใชอํานาจเพื่อประโยชนสาธารณะ 
ท้ังนี้ เปนไปตามหลักกฎหมายท่ัวไป หากจะกลาวใหเฉพาะเจาะจงลงไปในบางกรณีกฎหมายยังให
อํานาจบางอยางเพ่ือวัตถุประสงคบางประการท่ีชัดเจน เชน อํานาจของตํารวจมีวัตถุประสงคเพื่อรักษา
ความสงบ  การใชอํานาจไปในทางมิชอบจึงเปนเหตุแหงความไมสมบูรณท่ีเกิดมาจากการท่ีฝาย

                                                 
24 อังกูร วัฒนรุง.  หลักควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง.   สืบคน 

4 เมษายน 2558, จาก www.bpp.go.th/... 
25 หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส (น. 242-243). เลมเดิม.    
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ปกครองไมเคารพหลักเกณฑเหลานี้โดยการมุงตอวัตถุประสงคอ่ืนท่ีไมใชวัตถุประสงคท่ีกฎหมาย
กําหนด จึงเปนการบิดเบือนการใชอํานาจไปจากวัตถุประสงคแหงกฎหมาย 
 การบิดเบือนการใชอํานาจเกิดข้ึนจากการท่ีเจาหนาท่ีฝายปกครองกอใหเกิดคําส่ัง
ปกครองเพ่ือวัตถุประสงคอ่ืนซ่ึงไมใชวัตถุประสงคท่ีกําหนดไวในกฎหมาย การบิดเบือนการใชอํานาจ
มีสองกรณีดวยกัน กรณีแรก คือ ในบางคร้ังฝายปกครองทํานิติกรรมทางปกครองเพื่อวัตถุประสงคอ่ืน 
ท่ีไมไดเปนวัตถุประสงคเพื่อประโยชนสาธารณะ ท้ังนี้ เนื่องจากนิติกรรมทางปกครองนั้นจะทําได
ก็แตเพื่อประโยชนสาธารณะเทานั้น ไมอาจทําเพื่อประโยชนสวนตน เชน เพื่อใหรางวัลหรือเพื่อ 
แกแคน ในกรณีดังกลาวถือวานิติกรรมทางปกครองท่ีทําเพื่อประโยชนอ่ืนท่ีมิใชเพื่อประโยชน
สาธารณะน้ันไมชอบดวยกฎหมายและจะตองถูกเพิกถอน สวนกรณีท่ีสองนั้นเปนกรณีท่ีนิติกรรม
ทางปกครองทําข้ึนเพื่อประโยชนสาธารณะแตไมไดเปนประโยชนสาธารณะประเภทที่กฎหมาย
กําหนดไว เชน นายกเทศมนตรีออกคําส่ังจํากัดความเร็วของรถยนตในเขตเทศบาลเพ่ือประโยชน
ทางดานเศรษฐกิจและส่ิงแวดลอม ในขณะท่ีกฎหมายใหอํานาจนายกเทศมนตรีท่ีจะออกคําส่ังจํากัด
ความเร็วของรถยนตไดเพื่อความปลอดภัยในทองถนน เปนตน การออกคําส่ังในลักษณะดังกลาวถือ
วาเปนการบิดเบือนการใชอํานาจ26 
 การควบคุมการใชอํานาจไปโดยมิชอบเปนการตรวจสอบเจตจํานงอันแทจริงของ
ผูกระทํา กระบวนการตรวจสอบจึงถือวาเปนกระบวนการท่ีคอนขางกาวหนาและกลาหาญ 
 ดวยเหตุนี้ เอง นักวิชาการบางคนรวมท้ัง Hauriou ไดใหความเห็นวาการควบคุม
วัตถุประสงคไปไกลกวาการควบคุมความชอบดวยกฎหมาย แตจะเลยไปถึงการตรวจสอบความ
ถูกตองตามหลักจรรยาบรรณของการกระทําของฝายปกครองดวย ท้ังนี้หมายความวาการตรวจสอบเพียง
เฉพาะความชอบดวยกฎหมายน้ันเปนมุมมองท่ีแคบเกินไปเสียแลว อยางไรก็ตามการพิสูจนวามีการ
ใชอํานาจไปไนทางมิชอบหรือไม มีความยุงยากอยู 2 ประการ ประการแรก เปนอุปสรรคในการ
วินิจฉัยวัตถุประสงคตามกฎหมายในกรณีท่ีกฎหมายไมไดระบุไวในบางคร้ัง ซ่ึงอาจตองพิจารณา
จากสถานการณสําคัญตางๆ ในการรางกฎหมาย อุปสรรคประการที่สอง เปนเร่ืองของการพิสูจน
เจตจํานงวามีอยูอยางไร ซ่ึงเปนเร่ืองภายในจิตใจท่ียากจะกล่ันกรองออกมา เวนแตในกรณีท่ีผูราง
กฎหมายไดแสดงออกมาอยางชัดแจง ซ่ึงยิ่งวัตถุประสงคนั้นยากท่ีจะอธิบายออกมาตรงๆ มากเทาไร 
โอกาสที่ผูรางกฎหมายจะไดอธิบายวัตถุประสงคออกมาอยางชัดเจนก็ยิ่งนอยลงเทานั้น27 
 

                                                 
26 นันทวัฒน  บรมานันท. “คําบรรยายกฎหมายปกครอง”,  สืบคน 4 เมษายน 2558, จาก 

http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=1270   
     27 หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส (น. 244-245). เลมเดิม.    
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  (ง)  คําส่ังทางปกครองท่ีเปนการละเมิดกฎหมาย  
 เหตุเพิกถอนนี้มุงใหมีการกล่ันกรองการละเมิดกฎเกณฑทุกชนิดท่ีใชบังคับแกผูออก
คําส่ังทางปกครอง ท้ังนี้แมในสวนท่ีนอกเหนือไปจากกฎเกณฑเกี่ยวกับอํานาจ รูปแบบ หรือ
กฎเกณฑเกี่ยวกับวัตถุประสงคก็ตาม อนึ่งในทางปฏิบัติเหตุเพิกถอนนี้ยอมเกี่ยวกับสาระของการ
กระทําของฝายปกครองเลยทีเดียว และท่ีเกี่ยวกับเหตุผลท้ังทางดานขอเท็จจริงและขอกฎหมาย 
ท่ีฝายปกครองกลาวอาง ดังนั้น การกลาวอางเร่ืองการละเมิดกฎหมายน้ีจึงเปนหนทางเยียวยาในคดี 
ท่ีฟองรองวาฝายปกครองกระทําเกินอํานาจท่ีอาจกอใหเกิดการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการ
กระทําของฝายปกครองไดท้ังหมดเต็มรูปแบบ ท้ังนี้ความหมายของคําวา “กฎหมาย” นี้จะตองเขาใจ
ใหชัดเจนเสียกอน กฎเกณฑท่ีฝายปกครองกําลังละเมิดอยูนั้นอาจเปนกฎเกณฑกลุมใดกลุมหนึ่งก็ได  
เชน บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ  กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ  รัฐบัญญัติหรือรัฐกําหนดสนธิสัญญา
ระหวางประเทศท่ีไดประกาศอยางถูกตอง และกฎหมายกฎเกณฑท่ัวไปที่ออกมาตามลําดับช้ัน รวมถึง
บทบัญญัติท่ีมีลักษณะเปนการท่ัวไปและไมเฉพาะเจาะจง และบรรดาแนวปฏิบัติภายในฝายบริหาร  
ซ่ึงฝายปกครองจะตองเคารพตอจดหมายเวียนและแนวปฏิบัติเหลานั้น กฎเกณฑท่ีบังคับเปนการ
ท่ัวไปไมเจาะจงอาจอยูในรูปของเง่ือนไขท่ีเปนการท่ัวไปและไมเฉพาะเจาะจงที่อยูในเอกสารท่ี
กําหนดเง่ือนไขในสัญญาของฝายปกครองไวเปนแบบแผน ซ่ึงเปนเอกสารที่ผนวกเขาในทายสัญญา
ทางปกครอง เปนตน ในประเทศฝรั่งเศสการฟองขอใหศาลปกครองเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ี
เปนการละเมิดกฎหมายนั้น เกิดข้ึนบอยท่ีสุด เพราะเปนการฟองคดีเม่ือไมสามารถอาศัยเหตุอ่ืนได  
จึงอาจกลาวไดวาการฟองโดยอาศัยมูลเหตุท่ีเปนการละเมิดกฎหมายเปนขอกลาวอางท่ีกวางท่ีสุดใน
บรรดาเหตุฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง  เนื่องจากการฟองโดยอาศัยเหตุดังกลาวนี้มุงใหมีการ
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายในทางสารบัญญัติทุกชนิด ดังนั้นการฟองโดยอาศัยมูลเหตุประเภท
นี้ ไมเพียงเปนชองทางใหศาลปกครองตรวจสอบคําส่ังทางปกครองท่ีฝาฝนเนื้อหาของกฎหมาย
โดยตรงเทานั้น แตยังเปดโอกาสใหศาลปกครองสามารถตรวจสอบมูลเหตุหรือเหตุผลอันเปน
รากฐานของการออกคําส่ังทางปกครองเชนนั้นดวย28 
 คําส่ังทางปกครองท่ีเปนการละเมิดกฎหมายอาจเกิดจากการวินิจฉัยผิดพลาดทาง
กฎหมาย ในกรณีท่ีฝายปกครองกระทําประหน่ึงวากฎเกณฑนั้นๆ ไมมีอยู หรือไมนํามาพิจารณาเลย 
ถือไดวาฝายปกครองไดกระทําการ "ละเมิดโดยตรง" ตอกฎหมาย หากฝายปกครองรูถึงกฎเกณฑ 

                                                 
28 ศูนยการศึกษาเปรียบเทียบ สํานักวิจัยและวิชาการ สํานักงานศาลปกครอง, รวมหลักกฎหมายปกครอง

ฝรั่งเศส  (กรุงเทพฯ : สํานักงานศาลปกครอง, 2547) น.270-271 (อางถึงใน การควบคุมมูลเหตุในการออกคําสั่ง
ทางปกครองโดยศาลปกครองตางประเทศ). สืบคน 4 เมษายน 2558, จาก digi.library.tu.ac.th/ thesis/la/ 
1227/10CHAPTER_3.pdf,  
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แตตีความผิดจะถือวาเปนกรณี ''การฝาฝนกฎหมายโดยการตีความผิด" หากเปนกรณีท่ีฝายปกครอง 
อางบทกฎหมายอันใดอันหนึ่งเพื่อเปนฐานแหงคําส่ังของตน แตแทจริงแลวบทกฎหมายน้ันไมใช
บังคับแกคําส่ังดังกลาว ซ่ึงมักใชสํานวนกฎหมายวาเปนกรณีที่คําส่ังดังกลาว "ขาดฐานแหง
กฎหมาย" ซ่ึงเปนอีกรูปแบบหนึ่งของการฝาฟนกฎหมาย หากเปนกรณีคําส่ังท่ีออกมาเปนคําส่ังท่ี
ละเมิดกฎหมาย แตมีอีกบทบัญญัติแหงกฎหมายหนึ่งท่ีใหอํานาจแกฝายปกครองในการออกคําส่ังใน
ลักษณะเดิมได ก็ไมมีความจําเปนตองยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังดังกลาว เพราะการยกเลิกหรือเพิก
ถอนคําส่ังนั้นไมกอใหเกิดประโยชนเนื่องจากฝายปกครองยอมสามารถออกคําส่ังในลักษณะเดิมได
อีกอยูแลว แตควรแกไขคําส่ังโดยเปล่ียนฐานแหงกฎหมายท่ีถูกตองท่ีใหอํานาจแกฝายปกครองในการ
ทําคําส่ังดังกลาว  การวินิจฉัยผิดพลาดทางกฎหมายยังเกิดข้ึนเม่ือฝายปกครองตามกฎหมายในการ
วินิจฉัยขอเท็จจริงหนึ่งๆ แตกลับจํากัดอํานาจของตนเอง พรอมท้ังทําคําส่ังท่ีเปนการระบุกฎเกณฑ
ท่ัวไป โดยไมไดนํากฎเกณฑดังกลาวมาใชกับการวินิจฉัยสถานการณนั้นๆ เปนการเฉพาะ หากเกิด
กรณีนี้ข้ึนคําส่ังทางปกครองนั้นตองถูกยกเลิก   
 ในกรณีท่ีคําส่ังทางปกครองวางอยูบนฐานของเหตุผลตางๆ หลายเหตุผล หากเพียงบาง
เหตุผลเทานั้นท่ีไมถูกตอง อาจไมจําเปนตองเพิกถอนคําส่ังทางปกครองนั้นก็ได การตรวจสอบ
ความชอบดวยกฎหมายในกรณีนี้ ตองทําการช่ังน้ําหนักระหวางเหตุผลท่ีไมถูกตองกับเหตุผลท่ี
ถูกตอง แมเหตุผลท่ีไมถูกตองจะมีอยูก็ตาม แตหากเหตุผลท่ีถูกตองก็เพียงพอท่ีจะทําใหฝาย
ปกครองมีคําส่ังเหมือนเดิม ก็ถือวาคําส่ังทางปกครองนั้นถูกตองตามกฎหมาย และไมอาจถูกยกเลิก
หรือเพิกถอนได 
 ในการพิจาณาออกคําส่ังทางปกครองน้ัน การพิจารณาขอเท็จจริงท่ีเปนเหตุผลของ 
การกระทําทางปกครองนั้นเปนอํานาจดุลยพินิจของฝายปกครอง อยางไรก็ดีการแยกแยะระหวาง
ขอเท็จจริงกับขอกฎหมายน้ันไมไดแนชัดนัก บอยคร้ังท่ีกฎหมายนั้นเองท่ีกําหนดขอเท็จจริงอยางหน่ึง 
ใหเปนเง่ือนไขในการกระทําการทางปกครอง จะกลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ ฝายปกครองจะมีอํานาจกระทํา
การทางปกครองไดก็ตอเม่ือเกิดเหตุการณนั้นๆ ข้ึนจริง  ดังนั้น ในกรณีเชนนี้ยอมเปนไปไมไดเลยท่ีจะ
สามารถตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองโดยไมตองตรวจสอบ
ขอเท็จจริงท่ีเกิดข้ึน จึงกลาวไดวาความมีอยูของขอเท็จจริงก็ดี  ความสอดคลองของขอเท็จจริงกับ
บทบัญญัติแหงกฎหมายก็ดี เหลานี้จึงไมอยูในอํานาจดุลยพินิจของฝายปกครอง แตถือวาเปน  
''อํานาจผูกพัน" ฉะนั้น เร่ืองเกี่ยวกับขอเท็จจริงอันเปนเง่ือนไขในการออกคําส่ังทางปกครองดังกลาว
จึงเปนเร่ืองท่ีสามารถตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายได  ตัวอยางเชน หากกฎหมายใหสิทธิแกฝาย
ปกครองในการเวนคืนท่ีพักอาศัยในเขตท่ีอยูอาศัยท่ีเกิดวิกฤตการณดานท่ีพัก การใชสิทธิเวนคืน
ดังกลาวยอมตองปรากฏขอเท็จจริงวามีวิกฤตการณดานท่ีพักอาศัยซ่ึงสามารถตรวจสอบความชอบ



98 

ดวยกฎหมายไดวามีอยูจริงหรือไม การตรวจสอบในลักษณะดังกลาวไมถือเปนการแทรกแซงการ
ใชดุลพินิจของฝายปกครอง หากเปนการตรวจสอบขอเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนเม่ือขอเท็จจริงดังกลาวเปน
เง่ือนไขแหงความชอบดวยกฎหมายเทานั้น หากคําส่ังทางปกครองระบุวาขอเท็จจริงเปนอยางหนึ่ง แต
ขอเท็จจริงนั้นไมไดเกิดข้ึนจริง ตองถือวาการกระทําทางปกครองนั้นไมมีเหตุผลเพราะการกระทํานั้น
ปราศจากเหตุผลท่ีถูกตองแทจริง ตัวอยางเชน มาตรการทางวินัยท่ีมีตอขาราชการคนหนึ่งท่ีออกมาใน
เร่ืองท่ีเขาไมไดกระทํา มาตรการท่ีวางอยูบนพื้นฐานแหงเหตุผลท่ีโดยเนื้อหาสาระแลวไมถูกตอง  
จึงตองถือวาการกระทํานั้นไมชอบดวยกฎหมาย และไมเพียงแตกรณีท่ีกฎหมายไดระบุวาขอเท็จจริงใด
เปนเง่ือนไขในการกระทําการนั้นเทานั้น ในกรณีท่ีฝายปกครองไดระบุในคําส่ังของตน วาคําส่ังนั้น
อยูบนพื้นฐานของขอเท็จจริงใด หากเหตุการณดังกลาวไมมีอยูจริงก็ตองถือวาคําส่ังนั้นไรซ่ึงเหตุผล 
คําส่ังนั้นตองถูกเพิกถอน 
 ในบางคร้ังกฎหมายท่ีใหอํานาจแกฝายปกครองอาจระบุลักษณะของเหตุการณขอเท็จจริง
ท่ีเปนปจจัยใหฝายปกครองดําเนินการเปนกรอบกวางๆ ท่ีมีลักษณะเปนนามธรรม ตัวอยางเชน หาก
กฎหมายอนุญาตใหฝายปกครองออกมาตรการปกปองโบราณสถาน การตรวจสอบความถูกตอง
ของคําส่ังท่ีออกมาเก่ียวกับสถานท่ีแหงใดแหงหนึ่งวาแทจริงแลวสถานท่ีดังกลาวเปนโบราณสถาน
หรือไม หรือในกรณีท่ีกฎหมายมุงปกปองสถานท่ีท่ีมีลักษณะเปน “อนุสรณสถาน” หรือกรณีท่ี
กฎหมายระบุถึง “อุบัติภัยท่ีเกิดจากยานพาหนะ” การพิจารณากรอบกฎเกณฑเหลานี้ยอมเปนเร่ือง
ทางอัตวิสัย และเนื่องจากการพิจารณากรอบกฎเกณฑดังกลาวสําคัญตอการจํากัดขอบเขตแหงการ
บังคับใชกฎหมาย จึงสําคัญตอการวินิจฉัยความชอบดวยกฎหมายหรือคําส่ังทางปกครองท่ีถูกโตแยง 
ปญหาน้ีจึงเปนปญหาเร่ือง “การใหคุณลักษณะแกขอเท็จจริง” ซ่ึงเปนคนละปญหากับปญหาวา
ขอเท็จจริงอันใดอันหนึ่งมีอยูจริงหรือไม 
 ศาลปกครองจะมีบทบาทในการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายในกรณีท่ีมีปญหา
เกี่ยวกับ “การใหคุณลักษณะแกขอเท็จจริง” และในกรณีนี้การควบคุมความชอบดวยกฎหมาย 
ของศาลไดเคล่ือนไปเปนการควบคุมความเหมาะสมของคําส่ังทางปกครองเม่ือการใหคุณลักษณะแก
เหตุการณนั้น วางอยูบนพื้นฐานของปจจัยท่ีเปนอัตวิสัยไมใชภาวะวิสัย ดังนั้น จึงเห็นไดวาแมศาล 
จะควบคุมความถูกตองทางเนื้อหาสาระของเหตุผลก็จริง แตศาลก็เคยปฏิเสธไมควบคุมการให
คุณลักษณะแกขอเท็จจริงในเร่ืองท่ีศาลเห็นวาฝายปกครองควรมีอํานาจดุลยพินิจกวางขวาง 
ตัวอยางเชน ในกรณีการเนรเทศชาวตางชาติ ศาลจะตรวจสอบวาเหตุผลในการเนรเทศออกไปมีอยู
จริงหรือไม แตในสมัยนั้นศาลจะไมเขาไปควบคุมการใหคุณลักษณะแกขอเท็จจริงวา กรณีเชนนั้น
เปนเหตุการณท่ีโดยปกติแลวจะทําลายความมั่นคงหรือความสงบเรียบรอยหรือไม  อยางไรก็ดี ตอมา
ศาลไดเปล่ียนแปลงแนวคําพิพากษาโดยศาลเคยแมกระท่ังตรวจดูวาเหตุผลของคําส่ังทางปกครอง 
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ท่ีอาง “ลักษณะเรงดวนอยางเด็ดขาด” ข้ึนมานั้นเปนจริงหรือไม แตศาลยังคงรักษาบทบาทเดิมในเร่ือง
เกี่ยวกับการใหคุณลักษณะแกขอเท็จจริง เม่ือการใหคุณลักษณะนี้มาจากการตรวจสอบโดยใชความรู
พิเศษเฉพาะท่ีศาลไมมี เชน การพิจารณาลักษณะความเปนภัยตอสาธารณสุขของผลิตกัณฑยา  หรือ
ในกรณีของคําส่ังเกี่ยวกับระบบเศรษฐกิจ  เปนตน วิธีการท่ีศาลรักษาบทบาทเดิมในกรณีท่ีมีปญหา
เกี่ยวกับ  “การใหคุณลักษณะแกขอเท็จจริง” นั้น อาจเรียกไดวาเปนการควบคุมข้ันตํ่า ซ่ึงศาลจะไมไป
ควบคุมการวินิจฉัยขอเท็จจริงของฝายปกครอง แตจะควบคุมเพียงการมีอยูของขอเท็จจริงเทานั้น  
อยางไรก็ตาม แมจะเปนการควบคุมแบบข้ันตํ่าก็ตาม ศาลก็ยังไดจํากัดอํานาจดุลยพินิจของฝาย
ปกครองโดยใชอีกแนวความคิดหนึ่งซ่ึงเรียกวา “การทําคําวินิจฉัยผิดพลาดอยางชัดแจง” กลาวคือ หาก
ปรากฏวาฝายปกครองวินิจฉัยขอเท็จจริงนั้นผิดพลาดชัดแจงจนกระท่ังแมแตผูท่ีไมมีความรูพิเศษก็
ยังสามารถยืนยันเชนนั้นได ศาลก็จําเปนตองยกเลิกคําส่ังทางปกครองน้ัน แนวความคิด “การทําคํา
วินิจฉัยผิดพลาดอยางชัดแจง” ไดขยายไปสูเร่ืองตางๆ ท่ีแตกอนนั้นอยูในอํานาจดุลยพินิจของฝาย
ปกครองอยางมาก โดยเฉพาะอยางยิ่งในเร่ืองท่ีเกี่ยวกับการปราบปรามในเรื่องรุนแรงตางๆ แตการ
วินิจฉัยของศาลเก่ียวกับความผิดพลาดโดยชัดแจงของฝายปกครองนั้น ศาลยังทําดวยความสุขุม
รอบคอบอยางมาก ศาลคอนขางจะโลดโผน มากข้ึนในการใชแนวคิดเร่ืองการทําคําวินิจฉัยผิดพลาด
อยางชัดแจงกับเร่ืองเกี่ยวกับการตัดสินความพอดีของโทษทางวินัยท่ีมีตอขาราชการสําหรับ
ความผิดท่ีเขาไดกระทํา ซ่ึงทําใหศาลสามารถยกเลิกโทษเม่ือเห็นวาโทษนั้นหนักเกินสัดสวน 
ตอความผิดท่ีไดกระทํา29 
 3.2.2.4 ผลของการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง 
 เม่ือมีการยกเลิกคําส่ังทางปกครองแลว ยอมมีผลใหคําส่ังทางปกครองนั้นส้ินผล
นับต้ังแตวันท่ีมีคําส่ังยกเลิกคําส่ังทางปกครองน้ัน และจะไมกระทบตอส่ิงตางๆ ท่ีเกิดข้ึนมาแลว
จากผลของคําส่ังทางปกครองนั้น เปนการทําใหคําส่ังทางปกครองส้ินผลไปในอนาคต  
 สวนการเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง เปนการทําใหคําส่ังทางปกครองส้ินผล โดยมีผล
ยอนหลังไปในอดีตถึงวันท่ีออกคําส่ังทางปกครองและถือวาไมเคยมีคําส่ังทางปกครองน้ันเกิดข้ึน   
ซ่ึงมีผลในทางกฎหมาย คือ ฝายปกครองตองทําใหผลท่ีเกิดข้ึนแลวจากคําส่ังทางปกครองที่ถูกเพิก
ถอนหมดไปดวย  อยางไรก็ตามการใชหลักการเพิกถอนมีผลยอยหลังนี้อาจทําไมไดในขอเท็จจริง
บางคร้ัง กลาวคือ เปนไปไมไดท่ีจะทําใหเกิดผลหรือทําลายผลท่ีเกิดข้ึนไดแลว เชน คําส่ังหามการ
ชุมนุมในวันใดวันหนึ่ง  หรืออาจเปนไปไมไดเนื่องจากเหตุทางกฎหมาย เชน การเพิกถอนกฎเกณฑ
ดานความสงบเรียบรอยท่ีเปนฐานในการพิพากษาลงโทษบุคคลไปแลว และคําพิพากษาลงโทษน้ันมี 
 
                                                 

29 หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส (น. 245-250). เลมเดิม.   
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ผลผูกพันอยางคําพิพากษา เปนตน และอาจทําไมไดเนื่องจากเง่ือนไขในทางปฏิบัติ เชน กรณีเพิกถอน
การแตงต้ังพนักงานเจาหนาท่ี โดยหลักการมีผลยอนหลังนี้จะทําใหคําส่ังทุกชนิดของผูดํารงตําแหนง
เจาพนักงานนั้นถูกเพิกถอนไปดวย แตดวยเหตุผลของการรักษาประโยชนในการสงเสริมความมั่นคง
แหงสิทธิหรือนิติฐานะของบุคคล ยอมตองหลีกเล่ียงผลเชนนั้น นอกจากนี้การเพิกถอนในประเทศ
ฝร่ังเศสสามารถเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท้ังหมดหรือแตบางสวนไดหากสวนของคําส่ังทาง
ปกครองท่ีถูกเพิกถอนนั้นสามารถแยกออกจากกันได30 
 หลายกรณีท่ีหลักการเพิกถอนมีผลยอนหลังสามารถกระทําไดยาก บางคร้ังการกระทํา 
ท่ีถูกเพิกถอนเปนจุดเร่ิมตนในการกระทําหลายๆ อยาง ตอๆ กันไป ซ่ึงหากเพิกถอนการกระทําใน 
คร้ังแรกยอมทําใหการกระทําตอๆ มาเสียไปดวย ในทางตรงขามการเพิกถอนคําส่ังแรกมีผลให 
ฝายปกครองไมตองทําคําส่ังอ่ืนๆ อีก ซ่ึงหากไมมีการกระทําในคร้ังแรกแลว การกระทําอยางอ่ืนๆ  
คงไดกระทําตอเนื่องกันไปแลว  อยางไรก็ตามสภาพการณอาจเปนไปไดลําบากกวาเดิมเม่ือการ 
กลับสูสภาพเดิมของผูรับคําส่ังทางปกครองท่ีถูกเพิกถอนนั้น ทําใหบุคคลท่ีสามตองเสียประโยชน 
ท่ีตนเคยไดจากคําส่ังท่ีถูกเพิกถอน เชน เม่ือคําส่ังใหออกจากตําแหนงของขาราชการถูกเพิกถอน 
ขาราชการผูนั้นตองกลับเขารับตําแหนง ไดรับเงินเดือนอยางท่ีควรได และมีผลกระทบตอผูท่ีไดรับ
คําส่ังแตงต้ังใหมาดํารงตําแหนงแทนในระหวางท่ีคําส่ังใหพนจากตําแหนงดังกลาวยังไมถูกเพิก
ถอน เปนตน  ในบางคร้ังแตไมบอยนักท่ีสภาแหงรัฐจะระบุไวในคําพิพากษาถึงแนวทางอยาง
ละเอียดใหฝายปกครองปฏิบัติในการกลับคืนสูฐานะเดิม ซ่ึงศาลสามารถระบุไวในคําส่ังถึงมาตรการท่ี
ตองกระทําอันเนื่องมาจากการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองซ่ึงอาจรวมถึงการกําหนดบทลงโทษไวใน
กรณีฝาฝนคําส่ังดวยก็ได และมีในบางคร้ังท่ีความยากลําบากจากการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองนั้น 
จะถูกแกไขโดยการเขาแทรกแซงของฝายนิติบัญญัติและการออกกฎหมายใหคําส่ังทางปกครองท่ี
ถูกเพิกถอนนั้นยังมีผลยอนหลังอยูได ซ่ึงการแกไขเชนนี้อาจถูกโตแยงในทางทฤษฎี แตในบางคร้ัง
มีความจําเปนในทางปฏิบัติ31 
 
3.3  มาตรการทางกฎหมายภายในประเทศ 
 3.3.1 การยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองในระบบกฎหมายไทย 
 เนื่องจากคําสั่งยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองในทางทฤษฎีถือเปนคําส่ัง 
ทางปกครองอยางหนึ่ง ซ่ึงตองมีกระบวนพิจารณาและอยูภายใตหลักกฎหมายเชนเดียวกับการออก
คําส่ังทางปกครอง ดังนั้นเนื้อหาในเบ้ืองตนของหัวขอนี้จึงไดกลาวถึงขอพิจารณาเกี่ยวกับความ
                                                 

30 คําบรรยายกฎหมายปกครอง  (น.135-136). เลมเดิม.  
31 หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส (น. 255). เลมเดิม.   
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สมบูรณของคําส่ังทางปกครองในเบ้ืองตน กอนที่จะเขาสูหลักเกณฑการยกเลิกและเพิกถอนคําส่ัง 
ทางปกครอง   
 3.3.1.1 ขอพิจารณาเกี่ยวกับความสมบูรณของคําส่ังทางปกครอง 
 คําส่ังทางปกครองยอมชอบดวยกฎหมาย หากคําส่ังทางปกครองนั้นสอดคลองกับ
กฎหมายท่ีใชบังคับอยูในขณะท่ีออกคําส่ังทางปกครองนั้น คําส่ังทางปกครองใดท่ีออกมาโดยไม
สอดคลองกับกฎหมายท่ีใชบังคับอยู คําส่ังทางปกครองนั้นยอมเปนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวย
กฎหมาย หากความไมชอบดวยกฎหมายนั้นเปนไปอยางรุนแรงหรือเห็นประจักษชัด หรือตองดวย
เหตุแหงความเปนโมฆะท่ีกฎหมายกําหนดไวอยางชัดเจน หรือหลักเกณฑท่ีไดรับการพัฒนาข้ึนโดย
คําพิพากษาของศาลแลว คําส่ังทางปกครองน้ันยอมเปนคําส่ังทางปกครองที่เปนโมฆะ ในกรณีอ่ืน
คําส่ังทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายดังกลาวยอมเปนคําส่ังทางปกครองท่ีอาจถูกเพิกถอนได 
หรือแมไมใชคําส่ังทางปกครองท่ีอาจถูกเพิกถอนได แตการไมปฏิบัติตามเง่ือนไขแหงความชอบ
ดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองอยางสมบูรณ อาจเกิดผลบางประการในทางกฎหมายท่ีมี
ลักษณะเปนการคุมครองบุคคลผูรับคําส่ังทางปกครองตามมา ในการพิจารณาวาคําส่ังทางปกครอง
ใดเปนคําส่ังทางปกครองท่ีออกมาโดยชอบดวยกฎหมายหรือไม สามารถแยกการพิจารณาออกเปน
สองประการ คือ การพิจารณาในแงแบบพิธี และการพิจารณาในแงเนื้อหา 32  
 การพิจารณาความสมบูรณของคําส่ังทางปกครองในแงแบบพิธีนั้น เปนการพิจารณา 
ในเร่ืองกระบวนการและข้ันตอนในการออกคําส่ังทางปกครอง ระยะเวลาในการออกคําส่ังทาง
ปกครอง แบบของคําส่ังทางปกครอง และการใหเหตุผลในคําส่ังทางปกครอง 
 “ข้ันตอนของการออกคําส่ังทางปกครอง” หมายถึง การตางๆที่กฎหมายกําหนดให
เจาหนาท่ีท่ีมีอํานาจหนาท่ีออกคําส่ังทางปกครองจะตองกระทําหรือปฏิบัติกอนท่ีจะออกคําส่ังทาง
ปกครองมาใชบังคับ กฎหมายกําหนดข้ันตอนของการออกคําส่ังทางปกครองข้ึนเพื่อประกันความ
เปนธรรมใหแกเอกชนท่ีจะไดรับผลกระทบจากคําส่ังทางปกครองประการหน่ึง และเพื่อประกัน 
"คุณภาพ" ของคําส่ังทางปกครองอันจะบังผลเปนการเพิ่มพูนประสิทธิภาพของการบริหารราชการ
แผนดินอีกประการหนึ่ง ข้ันตอนของการออกคําส่ังทางปกครองท่ีสําคัญ ซ่ึงอาจพบในกฎหมาย
ฉบับท่ีกอต้ังอํานาจในการออกคําส่ังทางปกครองน้ันหรือในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองพ.ศ. 2539 ไดแก การริเร่ิมออกคําส่ังทางปกครอง การอนุมัติหรือการเห็นชอบใหออกคําส่ัง
ทางปกครอง และการรับฟงบุคคลซ่ึงอาจไดรับผลกระทบจากคําส่ังทางปกครอง 

                                                 
32 จาก กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  (น.47-48), โดย วรเจตน  ภาคีรัตน, 2554, กรุงเทพฯ: 

วิทยาลัยการปกครองทองถ่ิน สถาบันพระปกเกลา. 
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 เกี่ยวกับรูปแบบของคําส่ังทางปกครองนั้น เจาหนาท่ีไมมีดุลพินิจท่ีจะเลือกทําคําส่ังทาง
ปกครองตามที่เห็นสมควร แตตองทําตามแบบที่กฎหมายบัญญัติไวเปนสําคัญ คําส่ังทางปกครองท่ี
ทําโดยรูปแบบอื่นนอกเหนือจากท่ีกฎหมายกําหนดรูปแบบไวเฉพาะแลว ยอมเปนคําส่ังทาง
ปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย และในกรณีท่ีกฎหมายบัญญัติใหมีการระบุเหตุผลในคําส่ังทาง
ปกครองใด เจาหนาท่ีไมไดระบุเหตุผลในการออกคําส่ัง หรือระบุไวแตมีสาระสําคัญไมครบถวน 
เปนการไมกระทําตามรูปแบบซ่ึงเปนสาระสําคัญของการทําคําส่ังนั้น ก็ถือเปนคําส่ังทางปกครอง 
ท่ีไมชอบดวยกฎหมาย อยางไรก็ตาม คําส่ังทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายเนื่องจากไมไดกระทํา 
ตามรูปแบบของคําส่ังนั้น เจาหนาท่ีอาจแกไขเยียวยาใหเปนคําส่ังทางปกครองที่ไมชอบดวย
กฎหมายไดตามมาตรา 41 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ในกรณี
ดังตอไปนี้ (1) การออกคําส่ังทางปกครองโดยยังไมมีผูยื่นคําขอในกรณีท่ีเจาหนาท่ีจะดําเนินการเอง
ไมไดนอกจากจะมีผูยื่นคําขอ แกไขเยียวยาไดเม่ือมีการยื่นคําขอเชนนั้นในภายหลัง (2) คําส่ังทาง
ปกครองที่ตองจัดใหมีเหตุผลแตไมไดมีการแสดงหรือระบุเหตุผลนั้น แกไขเยียวยาไดเม่ือมีการจัด
ใหมีเหตุผลดังกลาวในภายหลัง (3) การรับฟงคูกรณีท่ีจําเปนตองกระทําไดดําเนินการมาโดยไม
สมบูรณ แกไขเยียวยาไดเม่ือมีการรับฟงใหสมบูรณในภายหลัง (4) คําส่ังทางปกครองท่ีตองให
เจาหนาท่ีอ่ืนใหความเห็นชอบกอน แกไขเยียวยาไดเม่ือเจาหนาท่ีนั้นไดใหความเห็นชอบในภายหลัง  
ท้ังนี้ กรณีท่ี (2) (3) และ (4) จะตองกระทํากอนส้ินสุดกระบวนการพิจารณาอุทธรณ หรือถาเปนกรณี
ท่ีไมตองมีการอุทธรณก็ตองเยียวยากอนมีการนําคําส่ังทางปกครองไปสูการพิจารณาของผูมีอํานาจ
พิจารณาวินิจฉัยความถูกตองของคําส่ังทางปกครองนั้น  วิธีการแกไขเยียวยาคําส่ังทางปกครองท้ังส่ี
กรณีดังกลาว เม่ือไดมีการแกไขเยียวยาแลว ยอมทําใหเหตุท่ีไมชอบดวยกฎหมายส้ินผลไป และไม
อาจเพิกถอนคําส่ังทางปกครองนั้นไดอีก33 
 สําหรับการพิจารณาความสมบูรณของคําส่ังทางปกครองในแงเนื้อหา เปนการพิจารณา 
ในเร่ืองความมีอํานาจในการใชคําส่ังทางปกครองตามกฎหมาย ความสอดคลองกับรัฐธรรมนูญของ
กฎหมายท่ีเปนฐานแหงอํานาจ  ความถูกตองของการใชดุลพินิจ ความชัดเจนของเนื้อหา ความเปนไป
ไดท้ังในทางขอเท็จจริงและขอกฎหมายในการปฏิบัติตามคําส่ังทางปกครอง และความสอดคลอง
ของเนื้อหาของคําส่ังทางปกครองกับกฎหมายในลําดับช้ันท่ีสูงกวา  
 กฎหมายท่ีเปนแหลงท่ีมาของอํานาจออกคําส่ังทางปกครองแตละฉบับไมไดใหอํานาจ
เจาหนาท่ีออกคําส่ังทางปกครองมาใชบังคับเพื่อดําเนินการใหบรรลุความมุงหมายอะไรก็ได แตให 
 
                                                 

33 จาก การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองโดยเจาหนาที่หรือผูบังคับบัญชาของเจาหนาที่ผูออกคําสั่งทาง
ปกครอง, (น.54-59), โดย วรพจน  วิศรุตพิชญ, 2557, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. 
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อํานาจเจาหนาท่ีออกคําส่ังทางปกครองมาใชบังคับเพื่อดําเนินการใหเปนไปตามความตองการ
สวนรวมของประชาชนท่ีเรียกวา "ประโยชนสาธารณะ" เทานั้น เง่ือนไขเกี่ยวกับความมุงหมายของ
การออกคําส่ังทางปกครองจึงมีสาระสําคัญอยูสอง ประการ คือ ประการท่ีหนึ่ง เจาหนาท่ีตองใช
อํานาจออกคําส่ังทางปกครองเพ่ือ ดําเนินการใหเกิดหรือรักษาไวซ่ึงประโยชนสาธารณะ และ
ประการท่ีสอง เจาหนาท่ีตองใชอํานาจออกคําส่ังทางปกครองเพ่ือดําเนินการใหเกิดหรือรักษาไวซ่ึง
ประโยชนสาธารณะในดานท่ีอยูในเจตนารมณของกฎหมายฉบับท่ีเปนแหลงท่ีมาของอํานาจออก
คําส่ังทางปกครองดังกลาวนั้นดวย การใชอํานาจออกคําส่ังทางปกครองเพ่ือประโยชนเอกชน 
(Private Interest) ซ่ึงอาจเปนประโยชนสวนตัวของเจาหนาท่ีผูออกคําส่ังเอง หรือประโยชนสวนตัว
ของสมัครพรรคพวกของเจาหนาท่ีผูออกคําส่ังแลวแตกรณีก็ดี การใชอํานาจออกคําส่ังทางปกครอง
เพื่อดําเนินการใหเกิดหรือรักษาไวซ่ึงประโยชนสาธารณะอ่ืนนอกเหนือจากประโยชนสาธารณะ
ดานท่ีอยูในเจตนารมณของกฎหมายฉบับท่ีเปนแหลงท่ีมาของอํานาจออกคําส่ังทางปกครองนั้นก็ดี 
ถือวาเปน "การใชอํานาจโดยมิชอบ"  
 นอกจากกฎหมายฉบับท่ีเปนแหลงท่ีมาของอํานาจนั้นเองแลว กฎหมายท่ีเปนเง่ือนไข
แหงความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของฝายปกครอง ยังไดแก พระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ พระราชกําหนด ฯลฯ ท่ีมีผลใชบังคับอยูในเวลาท่ีฝายปกครอง 
กระทําการ รัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะอยางยิ่งหลักความไดสัดสวน (หลักความพอสมควรแกเหตุ)  
หลักความเสมอภาค (หลักการไมเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมตอบุคคล) กฎหมายประเพณี และ
หลักกฎหมายท่ัวไป บรรดากฎหมายเหลานี้เปนขอจํากัดอํานาจกระทําการของฝายปกครองโดยทั่วไป 
ไมวาฝายปกครองจะใชอํานาจออกกฎ คําส่ังทางปกครอง คําส่ังอ่ืน หรือกระทําการอ่ืนใดก็ตาม ฝาย
ปกครองจะตองเคารพและปฏิบัติตามกฎหมาย จะออกกฎ คําส่ังทางปกครอง คําส่ังอ่ืน หรือกระทํา
การอ่ืนใด โดยฝาฝนกฎหมายเหลานี้ไมได อนึ่ง ในกรณีท่ีใชอํานาจออกคําส่ังทางปกครอง คําส่ังอ่ืน 
หรือกระทําการอ่ืนใด ฝายปกครองยังตองเคารพและปฏิบัติตามกฎท่ีตนออกมาใชบังคับอีกดวย34   
 3.3.1.2 หลักเกณฑการยกเลิกและเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง 
 การยกเลิกและเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง หมายถึง การลบลางคําส่ังทางปกครองให
ส้ินผลไปในทางกฎหมายโดยองคกรของรัฐ อยางไรก็ตาม คําส่ังทางปกครองอาจส้ินผลลงไดใน
หลายลักษณะ เชน ส้ินผลลงโดยเง่ือนเวลา โดยเง่ือนไข หรือโดยสภาพของเร่ืองเพราะไดมีการ
ปฏิบัติตามคําส่ังทางปกครอง แตการส้ินผลของคําส่ังทางปกครองท่ีเกิดข้ึนบอยท่ีสุด คือ การส้ินผล
ลงโดยเจตนาลบลางโดยองคกรของรัฐ โดยท่ัวไปแลวองคกรของรัฐท่ีสามารถลบลางคําส่ังทาง
                                                 

34 การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองโดยเจาหนาที่หรือผูบังคับบัญชาของเจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครอง 
(น.60-67). เลมเดิม. 
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ปกครองได ยอมไดแกองคกรตุลาการ และองคกรฝายปกครอง การลบลางคําส่ังทางปกครองโดย
องคกรฝายปกครองอาจเกิดข้ึนไดในสองลักษณะใหญๆ คือ ในกระบวนพิจารณาช้ันอุทธรณโตแยง
คําส่ังทางปกครองและนอกกระบวนพิจารณาช้ันอุทธรณโตแยงคําส่ังทางปกครอง โดยการพิจารณา
ลบลางคําส่ังทางปกครองนอกกระบวนพิจารณาอุทธรณโตแยงคําส่ังทางปกครองน้ัน องคกรเจาหนาท่ี
ฝายปกครองอาจแสดงเจตนายกเลิกคําส่ังทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมาย หรือเพิกถอนคําส่ัง 
ทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงเง่ือนไขในการลบลางคําส่ังทางปกครอง หรือทําใหคําส่ัง
ทางปกครองดังกลาวส้ินผลลงมีความแตกตางกัน35 
 โดยท่ัวไปแลว การลบลางคําส่ังทางปกครอง ถือเปนดุลพินิจขององคกรเจาหนาท่ี 
ฝายปกครอง ซ่ึงหมายความวาแมจะมีเง่ือนไขในการลบลางคําส่ังทางปกครองตามกฎหมาย องคกร
เจาหนาท่ีฝายปกครองอาจจะไมดําเนินการเพิกถอนหรือยกเลิกคําส่ังทางปกครองก็ได อนึ่ง คําส่ังเพิก
ถอนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย หรือคําส่ังยกเลิกคําส่ังทางปกครองท่ีชอบดวย
กฎหมายยอมถือวาเปนคําส่ังทางปกครองเชนกัน ดังนั้นโดยหลักแลวคําส่ังดังกลาวจึงผูกพันอยูกับ
หลักความชอบดวยกฎหมาย และอาจถูกยกเลิกหรือเพิกถอนตอไปไดเชนกัน36 
 เจาหนาท่ีผูออกคําส่ังทางปกครองหรือผูบังคับบัญชาของเจาหนาท่ีดังกลาว อาจเพิกถอน
คําส่ังทางปกครองไดท้ังท่ีเปนคําส่ังท่ีชอบดวยกฎหมายและคําส่ังท่ีไมชอบดวยกฎหมาย และไมวา
จะเปนคําส่ังซ่ึงเปนการใหประโยชนแกผูรับคําส่ัง หรือคําส่ังซ่ึงไมเปนการใหประโยชนแกผูรับคําส่ังก็
ตาม แตโดยท่ีการเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง มีผลกระทบตอประโยชนของผูรับคําส่ังและหรือของ
บุคคลภายนอกแตกตางกัน  การเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีเปนการใหประโยชนแกผูรับคําส่ังเปน
การทรยศตอความเช่ือโดยสุจริตของผูรับคําส่ังในความคงอยูของคําส่ังไมมากก็นอย  ดังนั้น กฎหมาย
จึงไดบัญญัติกําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองไวแตกตางกัน ท้ังนี้ โดย
คํานึงถึงหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง ประโยชนสาธารณะที่จะพึง
เกิดข้ึนจากการเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง  หลักการคุมครองความม่ันคงในนิติฐานะ และความเช่ือ
โดยสุจริตของผูรับคําส่ังทางปกครองในความคงอยูของคําส่ังทางปกครองนั้นประกอบกัน37   
 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดกําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับ
การเพิกถอนคําส่ังทางปกครองโดยท่ีการพิจารณาวินิจฉัยวาการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองโดย
เจาหนาท่ีหรือผูบังคับบัญชาของเจาหนาท่ีผูออกคําส่ังทางปกครองเปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย 
หรือไม ผูมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยจําตองวินิจฉัยวาคําส่ังทางปกครองท่ีถูกเพิกถอนเปนคําส่ังท่ีชอบ

                                                 
35 กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  (น.73-74). เลมเดิม. 
36 แหลงเดิม. 
37 แหลงเดิม. 
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ดวยกฎหมายหรือคําส่ังท่ีไมชอบดวยกฎหมายเปนลําดับแรก จากนั้นจึงคอยวินิจฉัยวาการเพิกถอน
คําส่ังทางปกครองเปนไปโดยถูกตองตามหลักเกณฑท่ีกฎหมายกําหนดไวสําหรับการเพิกถอนคําส่ัง
ทางปกครองนั้นหรือไมเปนลําดับตอมา 
 การยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองโดยฝายปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 นั้น ฝายปกครองสามารถดําเนินการไดเองหรือโดยคูกรณีมีคําขอก็ได   
แตการยกเลิกหรือเพิกถอนกระทําไดยากงายเพียงใดข้ึนอยูกับวาคําส่ังทางปกครองดังกลาวเปน
คําส่ังท่ีใหประโยชนหรือเปนภาระกับผูรับคําส่ังทางปกครอง และสภาพความชอบดวยกฎหมาย
ของคําส่ังทางปกครองดังกลาว กรณีจึงอาจแยกหลักเกณฑการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครองตามที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กําหนดไวไดเปน 4 กรณี 
ดังตอไปนี้  
 1. การเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงไมเปนการใหประโยชน 
แกผูรับคําส่ังทางปกครอง  
 คําส่ังทางปกครองซ่ึงไมเปนการใหประโยชนแกผูรับคําส่ังทางปกครอง ไดแก คําส่ัง
ทางปกครองท่ีมีผลกระทบตอสิทธิหรือเสรีภาพของผูรับคําส่ัง เชน คําส่ังลงโทษขาราชการ 
หรือเจาหนาท่ีอ่ืนของรัฐทางวินัย คําส่ังลงโทษนักเรียน นิสิต นักศึกษาทางวินัย คําส่ังใหขาราชการ 
ออกจากราชการ การปฏิเสธคําขอใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ ประกอบกิจการหรือกระทําการตางๆ  
คําส่ังไมตออายุใบอนุญาต พักใชหรือเพิกถอนใบอนุญาตใหประกอบวิชาชีพ ประกอบกิจการ  
หรือกระทําการตางๆ คําส่ังบังคับใหบุคคลกระทําการหรืองดเวนการกระทําตางๆ และบรรดาคําส่ัง 
ทางปกครองอ่ืนใดท่ีกําหนดหนาท่ีหรือสรางภาระหนาท่ีใหแกบุคคล  เปนตน 
 เจาหนาท่ีผูออกคําส่ังทางปกครองหรือผูบังคับบัญชาของเจาหนาท่ีดังกลาวอาจเพิกถอน
คําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงไมเปนการใหประโยชนแกผูรับคําส่ังเสียท้ังหมดหรือ
บางสวน โดยจะกําหนดใหผลยอนหลังหรือไมยอนหลังหรือมีผลในอนาคตก็ได ตามมาตรา 50 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 253938 อํานาจในการเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง
ดังกลาวนี้เปนอํานาจดุลพินิจ ซ่ึงหมายความวาลําพังแตเฉพาะขอเท็จจริงท่ีวาคําส่ังทางปกครองท่ี
องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองออกไปนั้นเปนคําส่ังทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย ยังไมมีผล
เปนการบังคับใหองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองตองดําเนินการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองดังกลาวแต

                                                 
38 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 50 บัญญัติวา  
  “คําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายอาจถูกเพิกถอนทั้งหมดหรือบางสวน โดยจะใหมีผล

ยอนหลังหรือไมยอนหลังหรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหน่ึงตามที่กําหนดได แตถาคําสั่งน้ันเปนคําสั่ง 
ซึ่งเปนการใหประโยชนแกผูรับ การเพิกถอนตองเปนไปตามบทบัญญัติมาตรา 51 และมาตรา 51” 
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อยางใด อยางไรก็ตามบุคคลผูรับคําส่ังท่ีไมเห็นดวยกับคําส่ังทางปกครองดังกลาวยอมมีสิทธิอุทธรณ
โตแยงตามกฎหมายเฉพาะในเร่ืองนั้นๆ หรือตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 กรณีท่ีกฎหมายเฉพาะไมไดกําหนดหลักเกณฑการอุทธรณโตแยงไว และหากบุคคลผูรับคําส่ัง
ยังไมพอใจผลการพิจารณาในช้ันอุทธรณ บุคคลดังกลาวก็มีสิทธิฟองคดีเพื่อใหศาลตรวจสอบ
ความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองได ในกรณีท่ีบุคคลผูรับคําส่ังอุทธรณโตแยงคําส่ัง
ทางปกครอง และปรากฏในช้ันพิจารณาวาคําส่ังทางปกครองท่ีองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองได
ออกไปนั้นเปนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองหรือศาล 
แลวแตกรณีมีหนาท่ีท่ีจะตองแสดงเจตนาเพิกถอนคําส่ังทางปกครองนั้น39   
 อยางไรก็ตาม ในกรณีท่ีคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงไมเปนการ 
ใหประโยชนแกผูรับคําส่ังนั้น มีความไมชอบดวยกฎหมายอยางชัดแจงและหรืออยางรายแรง ซ่ึงการ
คงไวของคําส่ังทางปกครองนั้นไมอาจยอมรับได  เม่ือความไมชอบดวยกฎหมายดังกลาวปรากฏขึ้น 
เจาหนาท่ีผูออกคําส่ังทางปกครองหรือผูบังคับบัญชาของเจาหนาท่ีดังกลาว ตองทําการเพิกถอนคําส่ัง
ทางปกครองนั้นเสีย และการท่ีฝายปกครองปฏิเสธท่ีจะยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบ
ดวยกฎหมายอยางชัดแจงหรืออยางรายแรงดังกลาว โดยอางวาลวงพนระยะเวลาท่ีคูกรณีอาจอุทธรณ
หรือโตแยงหรือฟองคดีตอศาลไดแลว เขาขายเปนการใชดุลพินิจโดยไมสุจริตของฝายปกครอง40  
 2. การเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชน 
แกผูรับคําส่ังทางปกครอง  
 คําส่ังทางปกครองซ่ึงเปนการใหประโยชนแกผูรับคําส่ัง ไดแก คําส่ังทางปกครองซ่ึงเปน
การใหเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนอ่ืนใดแกบุคคล คําส่ังทางปกครองซ่ึงเปนการกอต้ังสิทธิใหแก
บุคคล เชน การอนุญาต การอนุมัติ การรับจดทะเบียน และคําส่ังทางปกครองซ่ึงเปนการรับรองสิทธิ
หรือสถานภาพของบุคคล เชน การรับรองสัญชาติไทย เปนตน   
 คําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชนแกผูรับคําส่ังนั้น  
แมโดยหลักแลวองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองมีอํานาจเพิกถอนคําส่ังดังกลาวท้ังหมดหรือบางสวน  
โดยจะใหมีผลยอนหลังหรือไมยอนหลังหรือมีผลในอนาคตก็ได อยางไรก็ตามเปนท่ีเห็นประจักษ
วา หากองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองสามารถเพิกถอนคําส่ังทางปกครองดังกลาวอยางไรก็ไดโดย
ไมมีขอจํากัดแลว ยอมไมสอดคลองกับหลักการคุมครองความเช่ือม่ันในความคงอยูของคําส่ังทาง
ปกครอง กรณีจึงตองจํากัดอํานาจในการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการ

                                                 
39 กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  (น.77). เลมเดิม. 
40 การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองโดยเจาหนาที่หรือผูบังคับบัญชาของเจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครอง 

(น.68). เลมเดิม. 
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ใหประโยชน ตลอดจนกําหนดคาทดแทนความเสียหายใหแกผูรับคําส่ังทางปกครองดังกลาวไว  
ในกรณีท่ีองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองใชอํานาจเพิกถอนคําส่ังทางปกครองนั้น ท้ังนี้ข้ึนอยูกับ
ประโยชนท่ีบุคคลผูรับคําส่ังทางปกครองไดรับวาเปนประโยชนท่ีเปนเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชน
ท่ีแบงแยกได หรือประโยชนอยางอ่ืนท่ีไมใชเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนท่ีแบงแยกได41  

 การเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชนแกผูรับ
คําส่ังอยูในบังคับของหลักกฎหมายท่ีสําคัญสองหลัก ไดแก หลักความชอบดวยกฎหมายของการ
กระทําทางปกครอง และหลักการคุมครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรับคําส่ังทางปกครองในความ
คงอยูของคําส่ังทางปกครอง หลักกฎหมายดังกลาวมีผลบังคับขัดหรือแยงกันโดยหลักความชอบ 
ดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองบังคับใหตองมีการฟนฟูความชอบดวยกฎหมายของการ
กระทําดังกลาวซ่ึงเปนประโยชนสาธารณะอยางหน่ึง ดังนั้น จึงตองมีการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ี
ไมชอบดวยกฎหมาย สวนหลักการคุมครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรับคําส่ังทางปกครองในความคง
อยูของคําส่ังทางปกครองเรียกรองใหตองคุมครองความเช่ือดังกลาว ดังนั้น จึงตองคงไวซ่ึงคําส่ังทาง
ปกครองนั้น แมจะเปนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายก็ตาม ดวยเหตุนี้มาตรา 51 และมาตรา 
52 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 (ดูรายละเอียดในภาคผนวก) จึงได
บัญญัติไววาการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชนแกผูรับ
คําส่ังตองคํานึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรับประโยชนในความคงอยูของคําส่ังทางปกครองนั้น
กับประโยชนสาธารณะประกอบกัน ซ่ึงหมายความวา ในการพิจารณาวาสมควรเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชนแกผูรับคําส่ังหรือไม และในกรณีท่ีสมควร
เพิกถอนคําส่ังทางปกครองนั้นสมควรเพิกถอนท้ังหมดหรือบางสวน และสมควรใหการเพิกถอน
คําส่ังทางปกครองนั้นมีผลยอนหลังหรือไมยอนหลังหรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใดน้ัน เจาหนาท่ี
ผูมีอํานาจหนาท่ีในการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองจะตองช่ังตรองดูวาประโยชนสาธารณะท่ีจะพึง
เกิดข้ึนจากการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองนั้นมีมากหรือนอยกวาความเสียหายท่ีการเพิกถอนคําส่ัง
ทางปกครองนั้นจะกอใหเกิดแกผูรับคําส่ังท่ีเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูของคําส่ังทางปกครองนั้น
เพียงใด แลวตัดสินใจดําเนินการตามผลของการช่ังนํ้าหนักประโยชนท้ังสองฝายดังกลาวโดยในการ
ช่ังนํ้าหนักประโยชนท้ังสองฝายเชนนี้เจาหนาท่ีผูมีอํานาจหนาท่ี ในการเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง
ชอบที่จะพิจารณาจากความรายแรงของความไมชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครอง ซ่ึงอาจทํา
ใหประโยชนสาธารณะท่ีจะพึงเกิดข้ึนจากการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองมีน้ําหนักมากกวาความ
เสียหายท่ีจะเกิดแกผูรับคําส่ังท่ีเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูของคําส่ังทางปกครอง รวมทั้งชอบที่จะ 
 
                                                 

41 กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  (น.78). เลมเดิม.  
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พิจารณาระยะเวลาตั้งแตวันที่ออกคําสั่ง ทางปกครองจนถึงวันที่เจาหนาที่ผูมีอํานาจหนาท่ีในการ
เพิกถอนคําส่ังทางปกครองไดรูถึงเหตุท่ีจะใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง และข้ันตอนในการออก
คําส่ังทางปกครองดวย หากระยะเวลาต้ังแตวันท่ีออกคําส่ังทางปกครองจนถึงวันท่ีเจาหนาท่ีผูมี
อํานาจหนาท่ีในการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองไดรูถึงเหตุท่ีจะใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครองนานมาก
หรือข้ันตอนของการออกคําส่ังทางปกครองมีความยุงยากและซับซอนมาก อาจทําใหความเสียหายท่ี
จะเกิดแกผูรับคําส่ังท่ีเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูของคําส่ังทางปกครองมีน้ําหนักมากกวาประโยชน 
สาธารณะท่ีจะพึงเกิดจากการเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง   
 ผูรับคําส่ังทางปกครองจะอางความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูของคําส่ังทางปกครอง 
ท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชนแกตนไดก็เฉพาะแตในกรณีท่ีผูรับคําส่ังมีความเช่ือ
เชนนั้นจริงๆ และผูรับคําส่ังจะเกิดความเช่ือเชนนั้นไดก็ตอเม่ือไดทราบถึงความมีอยูของคําส่ังทาง
ปกครองนั้นแลว เชน ไดรับแจงคําส่ังทางปกครองนั้นตามวิธีการแจงท่ีกฎหมายกําหนดแลว  ใน
กรณีดังตอไปนี้ ผูรับคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชนแกผูรับคําส่ังไม
วาจะเปนการใหเงินหรือใหทรัพยสินหรือใหประโยชนท่ีอาจแบงแยกไดหรือเปนการใหประโยชน
อยางอ่ืนท่ีมิใชการใหเงินหรือใหทรัพยสินหรือใหประโยชนท่ีอาจแบงแยกไดจะอางความเช่ือโดย
สุจริตในความคงอยูของคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายน้ันไมได   
 กรณีท่ีหนึ่ง ผูนั้นไดแสดงขอความอันเปนเท็จหรือปกปดขอความจริงซ่ึงควรบอก 
ใหแจง หรือขมขู หรือชักจูงใจโดยการใหทรัพยสินหรือใหประโยชนอ่ืนใดที่มิชอบดวยกฎหมาย  
ซ่ึงหมายความวาการออกคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชนแกผูรับ
คําส่ังเกิดจากการกระทําดังกลาวของผูรับคําส่ังเอง 
 กรณีท่ีสอง ผูนั้นไดใหขอความซ่ึงไมถูกตองหรือไมครบถวนในสาระสําคัญ ซ่ึง
หมายความวา ความไมชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองเกิดจากความผิดของผูรับคําส่ังเอง 
ท่ีไดใหขอความซ่ึงไมถูกตองหรือไมครบถวนในสาระสําคัญ ท้ังนี้โดยมิพักตองคํานึงวา ผูรับคําส่ัง 
ไดรูหรือควรไตรูถึงความไมถูกตองหรือความไมครบถวนในสาระสําคัญของขอความท่ีไดใหแก
เจาหนาท่ีหรือไม  แตถาความไมถูกตองหรือความไมครบถวนในสาระสําคัญของขอความท่ีผูรับ
คําส่ังใหแกเจาหนาท่ีเกิดจากความผิดของเจาหนาท่ี เชน เกิดจากแบบฟอรม คําขอท่ีเจาหนาท่ีจัดไวใหผู
ยื่นคําขอกรอกขอความ กรณีก็ไมอาจยกเหตุดังกลาวข้ึนอางเพ่ือปฏิเสธความเช่ือโดยสุจริตของผูรับ
คําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชนแกผูรับคําส่ังในความคงอยูของ
คําส่ังทางปกครองนั้นได อนึ่ง แมแตในกรณีท่ีขอความซ่ึงไมถูกตองหรือไมครบถวนในสาระสําคัญ
อันเปนเหตุใหคําส่ังทางปกครองไมชอบดวยกฎหมายเกิดจากความผิดของผูรับคําส่ังเองและของ
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เจาหนาท่ีประกอบกัน ผูรับคําส่ังทางปกครองนั้นก็ไมอาจอางความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูของ
คําส่ังทางปกครองนั้นไดเชนกัน 
 กรณีท่ีสาม ผูนั้นไดรูถึงความไมชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองในขณะได
รับทราบคําส่ังทางปกครองหรือการไมรูนั้นเปนไปโดยความประมาทเลินเลออยางรายแรง  
 นอกจากนั้น ความเช่ือโดยสุจริตของผูรับคําส่ังทางปกครองในความคงอยูของคําส่ังทาง
ปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชนแกตนนี้จะไดรับความคุมครอง ตอเม่ือผูรับ
คําส่ังทางปกครองไดใชประโยชนอันเกิดจากคําส่ังทางปกครอง หรือไดดําเนินการเกี่ยวกับทรัพยสินไป
แลวโดยไมอาจแกไขเปล่ียนแปลงไดหรือการเปล่ียนแปลงจะทําใหผูนั้นตองเสียหายเกินควรแก
กรณี เชน ผูรับทุนการศึกษาไดใชเงินทุนท่ีไดรับไปเพื่อการศึกษาแลว  ขาราชการซ่ึงไดรับอนุมัติให
เบิกคาเชาบานไดทําสัญญาเชาบานกับผูใหเชาแลว ผูรับอนุญาตใหกอสรางอาคารไดทําสัญญาวาจาง
กอสรางอาคารตามแบบแปลนท่ีไดรับอนุญาตและหรือไดลงมือกอสรางแลว ฯลฯ ในกรณีท่ีมีการ
เพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหเงินหรือใหทรัพยสินหรือให
ประโยชนท่ีอาจแบงแยกไดโดยใหมีผลยอนหลังนั้นผูรับคําส่ังนั้น ตองคืนเงิน ทรัพยสินหรือ
ประโยชนท่ีไดรับไป โดยถาผูรับคําส่ังอาจอางความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูของคําส่ังทาง
ปกครองได การคืนตองนําบทบัญญัติวาดวยลาภมิควรไดในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมา
ใชบังดับโดยอนุโลม แตถาผูรับคําส่ังไมอาจอางความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูของคําส่ังทาง
ปกครองได ผูนั้นตองรับผิดในการคืนเงินทรัพยสินหรือประโยชนท่ีไดรับไปเต็มจํานวน  ในกรณีท่ี
มีการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชนในลักษณะอ่ืนท่ี
มิใชการใหเงิน ใหทรัพยสินหรือใหประโยชนท่ีอาจแบงแยกไดผูรับคําส่ังท่ีไดรับผลกระทบจากการ
เพิกถอนคําส่ังทางปกครองดังกลาวมีสิทธิไดรับคาทดแทนความเสียหายเนื่องจากความเช่ือโดยสุจริต
ในความคงอยูของคําส่ังทางปกครองได แตตองรองขอคาทดแทนภายในหนึ่งรอยแปดสิบวันนับแต
วันท่ีไดรับแจงใหทราบถึงการเพิกถอนนั้น ท้ังนี้ โดยเจาหนาท่ีผูมีอํานาจหนาท่ีในการเพิกถอนคําส่ัง
ทางปกครองนั้นชอบท่ีจะแจงใหผูรับคําส่ังทราบถึงสิทธิดังกลาวพรอมกับการแจงใหเขาทราบถึง
การเพิกถอนนั้นดวย อยางไรก็ตาม คาทดแทนความเสียหายเนื่องจากความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู
ของคําส่ังทางปกครองนี้ ตองไมสูงกวาประโยชนท่ีผูนั้นอาจไดรับหากคําส่ังทางปกครองดังกลาว 
ไมถูกเพิกถอน42  
 

                                                 
42 การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองโดยเจาหนาที่หรือผูบังคับบัญชาของเจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครอง 

(น.69-73). เลมเดิม. 
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 3. การเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายซ่ึงไมเปนการใหประโยชน 
แกผูรับคําส่ังทางปกครอง   
 คําส่ังทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายซ่ึงไมเปนการใหประโยชนอาจถูกองคกรเจาหนาท่ี
ฝายปกครองใชดุลพินิจยกเลิกท้ังหมดหรือบางสวนได โดยเจาหนาท่ีฝายปกครองจะตองยกเลิกใหมี
ผลในปจจุบัน หรือมีผลในอนาคตเทานั้น จะยกเลิกยอนหลังไปในอดีตไมได  และกรณีจะเปนประการ
ใดก็ตาม การเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายซ่ึงไมเปนการใหประโยชนแกผูรับคําส่ัง 
ไมอาจกระทําได ในกรณีตอไปน้ี 1. เปนกรณีท่ีองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองตองทําคําส่ังทํานอง
เดียวกันนั้นอีก กรณีเชนนี้เปนกรณีท่ีบุคคลผูรับคําส่ังทางปกครองไมไดรับประโยชนใดๆ ท้ังส้ิน
จากการยกเลิกคําส่ังทางปกครอง หรือ 2. เปนกรณีท่ีการยกเลิกไมอาจกระทําไดเพราะเหตุอ่ืน เชน มี
กฎหมายเฉพาะกําหนดเง่ือนไขแหงการยกเลิกคําส่ังทางปกครองท่ีสรางภาระไวเปนพิเศษ และเง่ือนไข
ดังกลาวมีอยูไมครบถวน ท้ังนี้ ตามมาตรา 53 วรรคหน่ึง43 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539  
 โดยท่ัวไปแลวคําส่ังทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการสรางภาระอาจถูก
ยกเลิกไดในกรณีท่ีสภาพการณทางขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายเปลี่ยนแปลงไปหลังจากท่ีองคกร
เจาหนาท่ีฝายปกครองไดออกคําส่ังทางปกครองดังกลาวแลว  แตยังถือวาคําส่ังทางปกครองดังกลาว
นั้นเปนคําส่ังทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมาย เพราะเวลาท่ีใชในการพิจารณาความชอบดวย
กฎหมายของคําส่ังทางปกครอง คือ เวลาท่ีองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองไดออกคําส่ังทางปกครองนั้น44   
 อยางไรก็ตาม แมวาเจาหนาท่ีผูออกคําส่ังทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายซ่ึงไมเปนการ
ใหประโยชนแกผูรับคําส่ังหรือผูบังคับบัญชาของเจาหนาท่ีดังกลาวจะมีดุลพินิจท่ีจะเพิกถอนคําส่ัง 
ทางปกครองน้ันหรือไมก็ไดตามแตจะเห็นสมควรก็ตาม แตมีบางกรณีท่ีดุลพินิจดังกลาวของ
เจาหนาท่ีผูมีอํานาจหนาท่ีเพิกถอนคําส่ังทางปกครองลดลงเปน "ศูนย" กลาวคือ เจาหนาท่ีผูมีอํานาจ
หนาท่ีเพิกถอนคําส่ังทางปกครองมีหนาท่ีตองเพิกถอนคําส่ังทางปกครองนั้น เชน เจาพนักงานการ
พิมพไดออกคําส่ังหามจําหนายหนังสือเลมหนึ่ง เนื่องจากหนังสือเลมนั้นเปนอันตรายตอศีลธรรม
อันดีของประชาชน ตอมาไดมีการแกไขหนังสือเลมนั้น เสียใหมโดยตัดขอความหรือภาพท่ีมีลักษณะ

                                                 
43 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 53 วรรคหน่ึง บัญญัติวา  
 “คําสั่งทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายซึ่งไมเปนการใหประโยชนแกผูรับคําสั่งทางปกครองอาจถูก

เพิกถอนทั้งหมดหรือบางสวนโดยใหมีผลต้ังแตขณะที่เพิกถอนหรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหน่ึงตามที่
กําหนดได เวนแตเปนกรณีที่คงตองทําคําสั่งทางปกครองที่มีเน้ือหาทํานองเดียวกันน้ันอีก หรือเปนกรณีที่การเพิก
ถอน ไมอาจกระทําไดเพราะเหตุอื่น ทั้งน้ี ใหคํานึงถึงประโยชนของบุคคลภายนอกประกอบดวย” 

44 กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  (น.85-86). เลมเดิม.  
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เปนอันตรายตอศีลธรรมอันดีของประชาชนออกไป ดังนั้น เม่ือผูพิมพผูโฆษณาหนังสือเลมนั้นรองขอ
เจาพนักงานการพิมพมีหนาท่ีตองเพิกถอนคําส่ังหามจําหนายหนังสือเลมนั้น เพราะการคงไวซ่ึงคําส่ัง
ทางปกครองดังกลาวมีผลกระทบตอเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น การพูด การเขียน การพิมพ 
การโฆษณา และการส่ือความหมายโดยวิธีอ่ืนของประชาชน และเปนการท่ีไมชอบดวยรัฐธรรมนูญ    
 ในบางกรณีการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายซ่ึงไมเปนการให
ประโยชนแกผูรับคําส่ังตองคํานึงถึงประโยชนของบุคคลภายนอกประกอบดวย และเม่ือไดคํานึงถึง
ประโยชนของบุคคลภายนอกแลว เจาหนาท่ีผูออกคําส่ังทางปกครองหรือผูบังคับบัญชาของ
เจาหนาท่ีดังกลาวอาจไมเพิกถอนคําส่ังทางปกครองน้ันก็ได เชน ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรมได
ออกคําส่ังใหผูประกอบกิจการโรงงานแหงหนึ่งหยุดกิจการโรงงานท้ังหมดเปนการช่ัวคราว และ
ปรับปรุงแกไขโรงงานน้ันเสียใหมภายในระยะเวลาที่กําหนด เนื่องจากโรงงานปลอยน้ําเสียลงลํา
คลองสาธารณะกอใหเกิดความเดือดรอนอยางรายแรงแกประชาชนท่ีอาศัยอยูริมลําคลองสาธารณะ 
ดังนั้น ในการพิจารณาวาสมควรเพิกถอนคําส่ังทางปกครองดังกลาวหรือไม ปลัดกระทรวง
อุตสาหกรรมหรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงอุตสาหกรรมตองคํานึงถึง ประโยชนของประชาชนท่ีอาศัย
อยูริมลําคลองสาธารณะประกอบดวย และเม่ือไดคํานึงถึง ประโยชนของประชาชนท่ีอาศัยอยูริมลําคลอง
สาธารณะแลว ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรมหรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงอุตสาหกรรมยอมไมอาจ 
เพิกถอนคําส่ังทางปกครองดังกลาวไดเพราะการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองดังกลาวทําใหการ
ประกอบกิจการโรงงานท่ีกอใหเกิดความเดือดรอนอยางรายแรงแกประชาชนดําเนินตอไปได45 
 4. การเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชน 
แกผูรับคําส่ังทางปกครอง   
 ถาในการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชน 
แกผูรับคําส่ัง เจาหนาท่ีผูออกคําส่ังทางปกครองหรือผูบังคับบัญชาของเจาหนาท่ีดังกลาวตอง
คํานึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรับคําส่ังทางปกครองในความคงอยูของคําส่ังทางปกครองนั้นกับ
ประโยชนสาธารณะประกอบกัน การเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการให
ประโยชนแกผูรับคําส่ังก็ยิ่งตองคํานึงถึงหลักการเชนนั้น และในกรณีหลังนี้ผลบังคับของหลัก
ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองกับผลบังคับของหลักการคุมครองความเช่ือโดย
สุจริตของผูรับคําส่ังทางปกครองในความคงอยูของคําส่ังทางปกครองมิไดขัดหรือแยงกัน แตเสริมกัน
จนทําใหการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชนเปนไปไดยากกวา 
 
                                                 

45 การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองโดยเจาหนาที่หรือผูบังคับบัญชาของเจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครอง 
(น.74-76). เลมเดิม. 



112 

การเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชนแกผูรับคําส่ัง การจะ
ยกเลิกคําส่ังทางปกครองดังกลาวจึงตองมีกฎเกณฑท่ีเครงครัด46 กลาวคือ ตองเปนไปตามเหตุท่ีมาตรา 
53 วรรคสอง  (ดูรายละเอียดในภาคผนวก) แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 ไดบัญญัติไว และไมวากรณีจะเปนประการใดก็ตาม การเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีชอบดวย
กฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชนแกผูรับคําส่ังตองกระทําภายในเกาสิบวันนับแตวันที่เจาหนาท่ีผูมี
อํานาจหนาท่ีในการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองไดรูถึงเหตุท่ีจะใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครองนั้น  
กลาวคือ ไดรูถึงขอเท็จจริงอันเปนเหตุใหเกิดอํานาจเพิกถอนคําส่ังทางปกครองนั้นตามท่ีกฎหมาย
กําหนดไวนั่นเอง คําส่ังทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหเงิน หรือใหทรัพยสินหรือให
ประโยชนท่ีอาจแบงแยกได อาจถูกเพิกถอนท้ังหมดหรือบางสวนโดยใหมีผลยอนหลังหรือไมมีผล
ยอนหลัง หรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหนึ่งตามท่ีกําหนดไดในกรณีดังตอไปนี้ 
 กรณีท่ีหนึ่ง ผูรับคําส่ังทางปกครองมิไดปฏิบัติหรือปฏิบัติลาชาในอันที่จะดําเนินการให
เปนไปตามวัตถุประสงคของคําส่ังทางปกครอง หรืออีกนัยหนึ่งก็คือ วัตถุประสงคของการใหเงิน 
หรือใหทรัพยสินหรือใหประโยชนท่ีอาจแบงแยกไดนั้น เชน ทางราชการใหทุนการศึกษาแกดํา 
เพื่อไปศึกษาตอในระดับปริญญาโท สาขาวิชานิติศาสตร ณ ประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี 
แตเม่ือระยะเวลาอันสมควรไดลวงพนไปแลว ดํายังมิไดเดินทางไปศึกษาตอหรือดําไดเดินทางไป
ประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีแลว แตไดสมัครเขาศึกษาตอในระดับปริญญาโท สาขาวิชา
เศรษฐศาสตร ดังนี้ เจาหนาท่ีผูมีอํานาจหนาท่ีในการใหทุนการศึกษาหรือผูบังคับบัญชาของ
เจาหนาท่ีดังกลาวอาจเพิกถอนการใหทุนการศึกษาแกดําได 
 กรณีท่ีสอง ผูไดรับประโยชน (ผูรับคําส่ังทางปกครอง) มิไดปฏิบัติหรือปฏิบัติลาชา 
ในอันท่ีจะดําเนินการใหเปนไปตามเงื่อนไขของคําส่ังทางปกครอง โดย "เง่ือนไขของคําส่ังทาง
ปกครอง" ในท่ีนี้มีความหมายเชนเดียวกับ "เง่ือนไข" ในมาตรา 39 แหงพระราชบัญญัติ วิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงบัญญัติไวในวรรคหนึ่งวา "การออกคําส่ังทางปกครองเจาหนาท่ี
อาจกําหนดเงื่อนไขใดๆ ไดเทาท่ีจําเปนเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคของกฎหมาย เวนแตกฎหมาย 
จะกําหนดขอจํากัดดุลพินิจเปนอยางอ่ืน" และในวรรคสองวา "การกําหนดเง่ือนไขตามวรรคหน่ึงให
หมายความรวมถึงการกําหนดเง่ือนไขในกรณีดังตอไปนี้ตามความเหมาะสมแกกรณีดวย (1) การ
กําหนดใหสิทธิหรือภาระหนาท่ีเร่ิมมีผลหรือส้ินผล ณ เวลาใดเวลาหน่ึง (2) การกําหนดใหการเร่ิมมีผล
หรือส้ินผลของสิทธิหรือภาระหนาท่ีตองข้ึนอยูกับเหตุการณในอนาคตท่ีไมแนนอน (3) ขอสงวน
สิทธิท่ีจะยกเลิกคําส่ังทางปกครอง (4) การกําหนดใหผูไดรับประโยชนตองกระทําหรืองดเวน 
 
                                                 

46 กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  (น.87). เลมเดิม.  
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กระทําหรือตองมีภาระหนาท่ีหรือยอมรับภาระหนาท่ีหรือความรับผิดชอบบางประการ หรือการ 
กําหนดขอความในการจัดใหมีเปล่ียนแปลง หรือเพิ่มขอกําหนดดังกลาว โดยความในมาตรา 53 
วรรคหา แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองพ.ศ. 2539 ท่ีบัญญัติวา "ท้ังนี้ใหนําความ
ในมาตรา 51 มาใชบังคับโดยอนุโลม" หมายความ วาในกรณีท่ีเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีชอบ
ดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหเงินหรือใหทรัพยสิน หรือใหประโยชนท่ีอาจแบงแยกได โดยใหการ 
เพิกถอนมีผลยอนหลัง การคืนเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนท่ีผูรับคําส่ังทางปกครองไดไปตองนํา
บทบัญญัติวาดวยลาภมิควรไดในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาใชบังคับโดยอนุโลม   
 สวนคําส่ังทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชนในลักษณะอ่ืนท่ีมิใชการ
ใหเงิน ใหทรัพยสินหรือใหประโยชนท่ีอาจแบงแยกได มาตร 53 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บัญญัติวา อาจถูกเพิกถอนท้ังหมดหรือบางสวนโดยใหมี
ผลต้ังแตขณะท่ีเพิกถอนหรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหนึ่งตามท่ีกําหนดได และจะกระทํา
ไดเฉพาะแตในกรณีดังตอไปนี้ 
 กรณีท่ีหนึ่ง มีกฎหมายกําหนดใหเพิกถอนไดหรือมีขอสงวนสิทธิใหเพิกถอนไดใน
คําส่ังทางปกครองนั้นเอง กฎหมายท่ีใหอํานาจเจาหนาท่ีผูออกคําส่ังทางปกครองเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชนในลักษณะอ่ืนท่ีมิใชการใหเงิน ใหทรัพยสิน
หรือใหประโยชนท่ีอาจแบงแยกได ตัวอยางเชน มาตรา 21 แหงพระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ. 2509 
ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติสถานบริการ (ฉบับท่ี 4 พ.ศ. 2446 บัญญัติใหพนักงานเจาหนาท่ี 
มีอํานาจไมตออายุใบอนุญาต หรือส่ังพักใชใบอนุญาตหรือส่ังเพิกถอนใบอนุญาตไดโดยใหคํานึงถึง
ความรายแรงของการกระทําผิด ในกรณีท่ีผูรับอนุญาตต้ังสถานบริการขาดคุณสมบัติ หรือเม่ือสถาน
บริการใดดําเนินกิจการขัดตอความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน ยินยอมหรือ
ปลอยปละละเลยใหมีการมั่วสุม เพื่อกระทําความผิดเกี่ยวกับยาเสพติดหรือมีการกระทําความผิด
เกี่ยวกับยาเสพติดในสถานบริการ หรือดําเนินกิจการสถานบริการโดยไมปฏิบัติตามหรือฝาฝน
บทบัญญัติแหงพระราชบัญญัติหรือกฎกระทรวงท่ีออกตามพระราชบัญญัตินี้  
 กรณีท่ีสอง คําส่ังทางปกครองนั้นมีขอกําหนดใหผูรับประโยชนตองปฏิบัติ แตไมมีการ
ปฏิบัติภายในเวลาท่ีกําหนด ท้ังนี้โดยมิพักตองคํานึงวาการท่ีผูรับประโยชนมิไดปฏิบัติตามขอกําหนด
เปนเพราะความผิดของผูนั้นหรือไม เชน เจาทาออกใบอนุญาตใหเอกกอสรางทาเทียบเรือโดยได
อาศัยอํานาจตามความในมาตรา 39 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 วาง
ขอกําหนดผนวกคําส่ังทางปกครองดังกลาวไววาตองกอสรางกําแพงคอนกรีตเสริมเหล็กปองกันตล่ิง
บริเวณทาเทียบเรือพัง ท้ังนี้ กอนเปดใชทาเทียบเรือ ปรากฏวา เม่ือสรางทาเทียบเรือแลวเสร็จและ 
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เปดใชแลว แตยังไมไดกอสรางกําแพงคอนกรีตเสริมเหล็กปองกันตล่ิงบริเวณทาเทียบเรือพัง ดังนั้น 
เจาทาจะเพิกถอนใบอนุญาตกอสรางทาเทียบเรือเสียก็ได แมวาการท่ียังไมไดกอสรางกําแพง
คอนกรีตเสริมเหล็กปองกันตล่ิงบริเวณทาเทียบเรือพังนั้นจะไมใชความผิดของผูรับคําส่ังก็ตาม 
 กรณีท่ีสาม ขอเท็จจริงและพฤติการณเปล่ียนแปลงไปซ่ึงหากมีขอเท็จจริงและพฤติการณ
เชนนี้ในขณะทําคําส่ังทางปกครองแลว เจาหนาท่ีคงไมทําคําส่ังทางปกครองนั้น และหากไม 
เพิกถอนจะกอใหเกิดความเสียหายตอประโยชนสาธารณะได เชน บริษัท ก. จํากัด ไดรับสัมปทาน
ทําไมหวงหามในปาแหงหนึ่ง ในระหวางอายุสัมปทานปรากฏวาไฟไหมปาในบริเวณใกลเคียงเขต
สัมปทานของบริษัท ก. จํากัด เปนเหตุใหตนไมในปาเหลือนอยกวาท่ีควรจะมีมาก ดังนั้นจะ 
เพิกถอนสัมปทานท่ีใหแกบริษัท ก. จํากัด เสียก็ได 
 กรณีท่ีส่ี บทกฎหมายเปล่ียนแปลงไป ซ่ึงหากมีบทกฎหมายเชนนี้ในขณะทําคําส่ัง 
ทางปกครองแลว เจาหนาท่ีคงจะไมทําคําส่ังทางปกครองนั้น แตการเพิกถอนในกรณีนี้ ใหกระทํา
ไดเทาท่ีผูรับประโยชนยังไมไดใชประโยชนหรือยังไมไดรับประโยชนตามคําส่ังทางปกครอง
ดังกลาว และหากไมเพิกถอนจะกอใหเกิดความเสียหายตอประโยชนสาธารณะได เชนเจาพนักงาน
ทองถ่ินตามกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคารออกใบอนุญาตกอสรางอาคารคอนกรีตเสริมเหล็กสูง
เจ็ดช้ัน หลังจากนั้นไมนานไดมีการแกไขเพ่ิมเติมขอบัญญัติทองถ่ินโดยขอบัญญัติทองถ่ินท่ีแกไข
ใหมหามมิใหกอสรางอาคารสูงเกินหาช้ัน ดังนี้ หากยังไมไดลงมือกอสรางอาคาร และถาปลอยให
กอสรางอาคารตามท่ีไดรับอนุญาตจะกอใหเกิดความเสียหายตอทัศนียภาพของเมืองซ่ึงเปน
ประโยชนสาธารณะ เจาพนักงานทองถ่ินยอมมีอํานาจเพิกถอนใบอนุญาตกอสรางอาคารนั้นเสียได   
 กรณีท่ีหา อาจเกิดความเสียหายอยางรายแรงตอประโยชนสาธารณะหรือตอประชาชน 
อันจําเปนตองปองกันหรือขจัดเหตุดังกลาว เชน เจาพนักงานทองถ่ินตามกฎหมายวาดวยการควบคุม
อาคารออกใบอนุญาตใหบริษัท ส. จํากัด กอสรางอาคารโรงแรมขนาดใหญบนท่ีดินแปลงหนึ่ง ระหวาง
การกอสรางพบวาใตดินในบริเวณนั้นเปนโบราณสถานท่ีมีคุณคาทางโบราณคดี ซ่ึงเปนประโยชน
สาธารณะ ดังนั้น เจาพนักงานทองถ่ินยอมมีอํานาจเพิกถอนใบอนุญาตกอสรางอาคารนั้นได ในกรณีท่ีมี
การเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชนในลักษณะอ่ืนท่ีมิใชการให
เงิน ใหทรัพยสินหรือใหประโยชนท่ีอาจแบงแยกไดเพราะเหตุตามกรณีท่ีสาม กรณีท่ีส่ี และกรณีท่ี
หา ผูไดรับประโยชนมีสิทธิไดรับคาทดแทนความเสียหายอันเกิดจากความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู
ของคําส่ังทางปกครองนั้น และตองนํามาตรา 52 มาใชบังคับโดยอนุโลม กลาวคือ ผูรับคําส่ังทาง
ปกครองท่ีถูกเพิกถอนตองรองขอคาทดแทนภายในหนึ่งรอยแปดสิบวันนับแตวันท่ีไดรับแจงให
ทราบถึงการเพิกถอน ท้ังนี้โดยเจาหนาท่ีผูมีอํานาจหนาท่ีในการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองชอบ 
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ท่ีจะแจงใหผูรับคําส่ังทราบถึงสิทธิดังกลาวพรอมกับการแจงใหเขาทราบถึงการเพิกถอนนั้นดวย  
โดยคาทดแทนความเสียหายอันเกิดจากความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูของคําส่ังทางปกครอง
จะตองไมสูงกวาประโยชนท่ีผูนั้นอาจไดรับหากคําส่ังทางปกครองดังกลาวไมถูกเพิกถอน47 
 กลาวโดยสรุปไดวา หลักเกณฑการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองตามระบบ 
กฎหมายไทยน้ัน ไดกําหนดหลักเกณฑการพิจารณาไวตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงเปนการกําหนดหลักเกณฑโดยพิจารณาจากสภาพความชอบดวยกฎหมาย
ของคําส่ังทางปกครอง และคุณลักษณะของคําส่ังทางปกครองเกี่ยวกับการใหประโยชนกับผูรับ
คําส่ังทางปกครองเปนหลักในการพิจารณา ท้ังนี้ หากคําส่ังทางปกครองเปนคําส่ังท่ีไมชอบดวย
กฎหมายและเปนภาระหรือไมใหประโยชนตอผูรับคําส่ังทางปกครอง ฝายปกครองยอมยกเลิกหรือ
เพิกถอนคําส่ังทางปกครองดังกลาวโดยใหมีผลยอนหลังหรือมีผลไปในอนาคตก็ได หากเปนคําส่ัง
ทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายและเปนภาระหรือไมใหประโยชนตอผูรับคําส่ังทางปกครองแลว ฝาย
ปกครองยอมยกเลิกหรือเพิกถอนไดแตจะใหมีผลยอนหลังไมได ท้ังยังไมอาจเพิกถอนไดถาการเพิก
ถอนนั้นทําใหตองออกคําส่ังเชนเดิมใหม หรือการเพิกถอนจะกระทบตอสิทธิประโยชนของบุคคล 
ภายนอกอยางมีนัยสําคัญ หากคําส่ังทางปกครองเปนคําส่ังท่ีไมชอบดวยกฎหมายและเปนการให
ประโยชนตอผูรับคําส่ังทางปกครอง ฝายปกครองยอมยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง
ดังกลาวโดยใหมีผลยอนหลังหรือมีผลไปในอนาคตก็ได แตการวินิจฉัยวาสมควรเพิกถอนหรือไม 
และใหมีผลยอนหลังไปแคไหนเพียงใดนั้น ตองคํานึงถึงการคุมครองความเช่ือถือโดยสุจริตใน
คําส่ังทางปกครองของผูรับคําส่ังทางปกครองกับประโยชนสาธารณะประกอบดวย และหากคําส่ังทาง
ปกครองเปนคําส่ังท่ีชอบดวยกฎหมายและใหประโยชนกับผูรับคําส่ังทางปกครองแลว ฝายปกครอง
จะยกเลิกหรือเพิกถอนใหมีผลยอนหลังไมได และจะกระทําไดภายใตเง่ือนไข 5 ประการ ไดแก 1. 
เม่ือมีกฎหมายหรือขอสงวนสิทธิใหเพิกถอนได 2. ผูรับคําส่ังทางปกครองไมปฏิบัติการใดๆ ภายใน
เวลาตามท่ีคําส่ังทางปกครองนั้นกําหนดไว 3. ขอเท็จจริงหรือพฤติการณเปล่ียนแปลงไป ซ่ึงหากมี
ขอเท็จจริงนั้นในขณะออกคําส่ังทางปกครองแลวฝายปกครองคงไมออกคําส่ังทางปกครองนั้น และ
การไมเพิกถอนคําส่ังดังกลาวจะเสียหายตอประโยชนสาธารณะ 4. บทกฎหมายเปล่ียนแปลงไปซ่ึง
หากมีบทกฎหมายนั้นในขณะออกคําส่ังทางปกครองแลวฝายปกครองคงไมออกคําส่ังทางปกครอง
นั้น และผูรับคําส่ังทางปกครองยังไมไดรับหรือยังไมไดใชประโยชนจากคําส่ังทางปกครองนั้น 
ท้ังการไมเพิกถอนคําส่ังดังกลาวจะเสียหายตอประโยชนสาธารณะ 5. การใหคําส่ังทางปกครอง 
 
                                                 

47 การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองโดยเจาหนาที่หรือผูบังคับบัญชาของเจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครอง 
(น.76-84). เลมเดิม. 
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ดังกลาวมีผลตอไปจะเกิดความเสียหายรายแรงตอประโยชนสาธารณะหรือตอประชาชนอันจําเปน 
ตองปองกันหรือกําจัดเหตุเหลานั้น อยางไรก็ตาม การยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ใชบังคับโดยตรงกับกรณีท่ีฝายปกครอง
พิจารณายกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง หาไดใชบังคับในกรณีท่ีมีการฟองศาลใหตรวจสอบ
ควบคุมความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองดังกลาวดวยไม ศาลจึงอาจมีคําพิพากษาให
ยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองใหมีผลยอนหลังไดแมจะเปนคําส่ังทางปกครองท่ีให
ประโยชนกับผูรับคําส่ังทางปกครอง ตามอํานาจหนาท่ีของศาลท่ีกําหนดในกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณา
ความของศาลนั้น โดยอาจไมจําตองคํานึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรับคําส่ังทางปกครองนั้นแต
อยางใดเลยก็ได48 
 3.3.2 อํานาจในการขอใหศาลตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองของ
ผูตรวจการแผนดินตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 2552 
มาตรา 14 
 แนวความคิดในการปฏิรูปการเมืองในชวงปพุทธศักราช 2540 ไดกอใหเกิดการจัดต้ัง
องคกรตามรัฐธรรมนูญเพื่อเปนกลไกในดานตางๆ ผูตรวจการแผนดินเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ
องคกรหนึ่งท่ีไดจัดต้ังข้ึนตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวา
ดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 (ปจจุบันเปนพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย
ผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 2552) มีวัตถุประสงคในการตรวจสอบควบคุมการใชอํานาจรัฐของ 
เจาหนาท่ีฝายปกครอง โดยเนนการควบคุมความเปนธรรมและความเหมาะสม เชน การปฏิบัติ
หนาท่ีท่ีลาชาหรือมีข้ันตอนมากเกินควร การใชดุลพินิจไมเหมาะสมหรือไมเปนธรรม เปนตน โดย
ผูตรวจการแผนดินเปนองคกรท่ีถือเปนสวนเสริมท่ีมุงเนนในดานควบคุมการใชอํานาจดวยความเปน
ธรรมและความเหมาะสม ซ่ึงไมซํ้าซอนกับองคกรตามรัฐธรรมนูญอ่ืน โดยเฉพาะคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ท่ีมุงควบคุมตรวจสอบพฤติกรรมทุจริตและประพฤติมิชอบ และรํ่ารวยผิดปกติ49  
 
 
 

                                                 
48 แหลงเดิม. 
49 จาก “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา “, โดย ชูเกียรติ  รัตนชัยชาญ, วารสารกฎหมาย, 19(1),  

น. 112-113. 
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 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 2552 มาตรา 1350 
ไดกําหนดอํานาจหนาท่ีโดยท่ัวไปของผูตรวจการแผนดินไว โดยมีอํานาจในการพิจารณาสอบสวน
ขอเท็จจริง ในกรณีท่ีเจาหนาท่ีของรัฐไมปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาท่ี 
ตามกฎหมาย ปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาท่ีซ่ึงกอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนหรือ
ประชาชนโดยไมเปนธรรมไมวาการนั้นจะชอบหรือไมชอบดวยอํานาจหนาท่ีก็ตาม รวมถึงการ
ตรวจสอบการละเลยการปฏิบัติหนาท่ีหรือการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมายขององคกรตาม
รัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม นอกจากนี้ผูตรวจการแผนดินยังมีอํานาจหนาท่ี
ดําเนินการเกี่ยวกับจริยธรรมของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาที่ของรัฐตามบทบัญญัติ
ของรัฐธรรมนูญ ติดตาม ประเมินผล และจัดทําขอเสนอแนะในการปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ รวม
ตลอดถึงขอพิจารณาเพื่อแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ และรายงานผลการตรวจสอบและผลการ
ปฏิบัติหนาท่ีพรอมขอสังเกตตอคณะรัฐมนตรีสภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภาทุกป   

                                                 
50 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 2552 มาตรา 13 บัญญัติวา 
 “ผูตรวจการแผนดินมีอํานาจหนาที่ ดังตอไปน้ี 
 (1) พิจารณาและสอบสวนหาขอเท็จจริงตามคํารองเรียนในกรณี 
  (ก) การไมปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาที่ตามกฎหมายของขาราชการ 

พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน 
  (ข) การปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาที่ของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ 

หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน ที่กอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชนโดย
ไมเปนธรรม ไมวาการน้ันจะชอบหรือไมชอบดวยอํานาจหนาที่ก็ตาม 

  (ค) การตรวจสอบการละเลยการปฏิบัติหนาที่หรือการปฏิบัติหนาที่โดยไมชอบดวยกฎหมายของ
องคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม ทั้งน้ีไมรวมถึงการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล 

  (ง) กรณีอื่นตามที่กฎหมายบัญญัติ 
 (2) ดําเนินการเก่ียวกับจริยธรรมของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาที่ของรัฐตามบทบัญญัติ

ของรัฐธรรมนูญ 
 (3)  ติดตาม ประเมินผล และจัดทําขอเสนอแนะในการปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ รวมตลอดถึงขอ 

พิจารณาเพ่ือแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญในกรณีที่เห็นวาจําเปน 
 (4)  รายงานผลการตรวจสอบและผลการปฏิบัติหนาที่พรอมขอสังเกตตอคณะรัฐมนตรีสภา ผูแทน 

ราษฎร และวุฒิสภาทุกป ทั้งน้ี ใหประกาศรายงานดังกลาวในราชกิจจานุเบกษาและเปดเผยตอสาธารณะดวย 
 การใชอํานาจหนาที่ตาม (1) (ก) (ข) และ (ค) ใหผูตรวจการแผนดินดําเนินการเมื่อมีการรองเรียน เวน

แตเปนกรณีที่ผูตรวจการแผนดินเห็นวาการกระทําดังกลาวมีผลกระทบตอความเสียหายของประชาชนสวนรวม
หรือเพ่ือคุมครองประโยชนสาธารณะ ผูตรวจการแผนดินอาจพิจารณาและสอบสวนโดยไมมีการรองเรียนได” 
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 นอกจากอํานาจหนาท่ีโดยท่ัวไปของผูตรวจการแผนดินดังกลาวขางตนแลว อํานาจสําคัญ
อีกประการหนึ่งของผูตรวจการแผนดิน คือ อํานาจในการขอใหศาลตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย 
และรัฐธรรมนูญตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 2552 มาตรา 
1451 ท่ีกําหนดใหผูตรวจการแผนดินมีอํานาจเสนอเร่ืองพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญในกรณีท่ี
ตรวจสอบพบบทบัญญัติแหงกฎหมายท่ีมีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ  และในกรณีท่ีทํา
การตรวจสอบการไมปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาท่ีตามกฎหมายแลวพบวากฎ 
ขอบังคับ ระเบียบ คําส่ัง หรือการกระทําอ่ืนใดของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวย
ราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น มีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวย
รัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย  ใหเสนอเร่ืองพรอมดวยความเห็นตอศาลปกครอง เพื่อขอใหศาล
ปกครองพิจารณาวินิจฉัยกฎ ขอบังคับ ระเบียบ คําสั่ง หรือการกระทํานั้นๆ ซึ่งในสวนที่เกี่ยวกับ
อํานาจขอใหศาลตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองนั้น พระราชบัญญัติ 
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 4352 ไดกําหนดหลักการที่สอดรับ
กัน โดยบัญญัติใหผูตรวจการแผนดินมีสิทธิเสนอเร่ืองพรอมความเห็นตอศาลปกครองไดในกรณีท่ี
ผูตรวจการแผนดินเห็นวาการกระทําใดๆ ของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐไมชอบ
ดวยกฎหมาย โดยใหผูตรวจการแผนดินมีสิทธิและหนาท่ีเสมือนหนึ่งเปนผูมีสิทธิฟองคดี   
 จุดประสงคประการหน่ึงของการกําหนดใหผูตรวจการแผนดินมีอํานาจขอใหศาลปกครอง
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองน้ัน เปนจุดประสงคท่ีตองการกําจัดผลกระทบ 
และความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากคําส่ังทางปกครองท่ีมิชอบดวยกฎหมายซ่ึงมีความสอดคลองกับ
อํานาจในการยกเลิกหรือเพิกถอนเอกสารสิทธิหรือคําส่ังทางปกครองท่ีออกโดยมิชอบดวยกฎหมาย

                                                 
51 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 2552 มาตรา 14 บัญญัติวา 
 “ผูตรวจการแผนดินอาจเสนอเรื่องตอศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองไดเมื่อเห็นวามีกรณี ดังตอ  

ไปน้ี 
 (1) บทบัญญัติแหงกฎหมายใดมีปญหาเก่ียวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ใหเสนอเรื่องพรอมดวย

ความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญโดยไมชักชา เพ่ือใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย 
 (2) กฎ ขอบังคับ ระเบียบ คําสั่ง หรือการกระทําอื่นใดของบุคคลใดตามมาตรา 13 (1) (ก) มีปญหา

เก่ียวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย ใหเสนอเรื่องพรอมดวยความเห็นตอศาลปกครองโดยไมชักชา 
เพ่ือใหศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัย” 

52 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 43 บัญญัติวา  
 “ในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวากฎหรือการกระทําใดของหนวยงานทางปกครอง 
หรือเจาหนาที่ของรัฐไมชอบดวยรัฐธรรมนูญใหมีสิทธิเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลปกครองได ในการเสนอ
ความเห็นดังกลาวผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามสีิทธิและหนาที่เสมือนหน่ึงเปนผูมีสิทธิฟองคดีตามมาตรา 42” 
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ตามมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต 
พ.ศ. 2542  การศึกษาถึงแนวทางการใชอํานาจของผูตรวจการแผนดินในการขอใหศาลปกครอง
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย จึงเปนประโยชนตอการศึกษาหาแนวทางและรูปแบบที่สงเสริม
การยกเลิกหรือเพิกถอนเอกสารสิทธิหรือคําส่ังทางปกครองท่ีออกจากการปฏิบัติหนาท่ีโดยมิชอบ
ดวยกฎหมายหรือโดยทุจริตของเจาหนาที่ของรัฐ ทั้งนี้ การที่ผูตรวจการแผนดินจะเสนอเรื่อง
พรอมความเห็นตอศาลปกครองเพ่ือขอใหตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครอง 
มีขอพิจารณาท่ีนาสนใจ ดังนี้53 
 (ก) เร่ืองหรือการกระทําทางปกครองท่ีผูตรวจการแผนดินจะเสนอใหศาลปกครอง
พิจารณา อาจเปนเร่ืองท่ีผูตรวจการแผนดินดําเนินการสอบสวนตามท่ีมีผูยื่นคํารองขอใหตรวจสอบ 
การไมปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาท่ีตามกฎหมายของขาราชการ พนักงาน 
หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน ตามมาตรา 13 (1) 
(ก) แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 2552 หรือเปนเร่ืองท่ี
ผูตรวจการแผนดินดําเนินการสอบสวนเองเห็นวาการกระทําดังกลาวมีผลกระทบตอความเสียหาย
ของประชาชนสวนรวมหรือเพื่อคุมครองประโยชนสาธารณะ ตามมาตรา 13 วรรคสอง แหง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 2552 อยางไรก็ตามในกรณีท่ี 
ผูตรวจการแผนดินทําการสอบสวนตามคํารองเรียนนั้น ผูตรวจการแผนดินไมไดผูกพันตามเหตุผล
ของผูรองเรียนแตอยางใด เชน หากมีผูยื่นคํารองวาหนวยงานของรัฐแหงหนึ่งออกคําส่ังทาง
ปกครองโดยมิชอบเพราะผูออกคําส่ังทางปกครองไมเปนกลาง ผูตรวจการแผนดินอาจเห็นวาคําส่ังทาง
ปกครองนั้นออกโดยมิชอบดวยเหตุอ่ืนก็ได เชน การไมเปดโอกาสใหคูกรณีโตแยงหรือแสดง
ขอเท็จจริงเพียงพอ  การไมระบุเหตุผลในคําส่ังทางปกครองไมเพียงพอ เปนตน 
 (ข) เร่ืองท่ีผูตรวจการแผนดินจะรองขอตอศาลปกครองพิจารณาไดตองเปนการกระทํา
ของหนวยงานทางปกครองในลักษณะใดลักษณะหนึ่งตามมาตรา 9 (ดูรายละเอียดในภาคผนวก) แหง
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ดวย หากเปนเร่ืองท่ีไมอยู
ในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองแลว แมเปนเร่ืองท่ีขัดตอกฎหมายหรือรัฐธรรมนูญ 
ศาลปกครองก็ยอมไมมีอํานาจท่ีจะพิจารณาพิพากษาได ดังเชนกรณีตามคําวินิจฉัยของศาล

                                                 
53 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, “อํานาจหนาที่ และการประสานงาน

ระหวางผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากับศาลปกครอง” (รายงานผลวิจัย)  ทุนสนับสนุนศาลปกครอง, ธันวาคม 
2544, น.143-167 



120 

รัฐธรรมนูญท่ี 24/254354 วาระเบียบของคณะกรรมการการเลือกต้ังวาดวยการส่ังใหมีการเลือกต้ังใหม
กอนประกาศผลการเลือกต้ังสมาชิกวุฒิสภา (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2543 ลงวันท่ี 3 พฤษภาคม 2554 ขอ 3 และ
ขอ 6 ทวิ ของระเบียบดังกลาวขัดตอรัฐธรรมนูญ เปน “กฎ” ขององคกรอิสระ ไมอยูภายใตการควบคุม
ของศาลปกครอง เพราะรัฐธรรมนูญไดบัญญัติใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาเฉพาะกรณีท่ีเปนขอ
พิพาทระหวางองคกรของรัฐท่ีอยูภายใตการบังคับบัญชาหรือกํากับดูแลของรัฐบาลเทานั้น 
คณะกรรมการการเลือกต้ังไมใชหนวยงานท่ีอยูภายใตการบังคับบัญชาหรือกํากับดูแลของรัฐบาลแต
อยางใด กฎของคณะกรรมการการเลือกต้ังจึงไมอยูภายใตการตรวจสอบของศาลปกครอง  
 (ค) ในกรณีท่ีประชาชนมาฟองตอศาลปกครองเพ่ือขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครองวา
ออกโดยไมชอบดวยกฎหมาย และศาลปกครองไดพิพากษายกฟองคดีดังกลาวแลว หากบุคคลนั้น 
นําประเด็นตามคํารองดังกลาวมารองเรียนตอผูตรวจการแผนดิน และผูตรวจการแผนดินไดนําเสนอ
ประเด็นดังกลาวตอศาลปกครองใหพิจารณาพิพากษา ยอมเปนถือวาเปนการฟองซํ้า55 
 (ง) ขอพิจารณาเกี่ยวกับการอุทธรณคําส่ังทางปกครองภายในฝายปกครอง  
ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 42 วรรคสอง56  
ซ่ึงกําหนดใหการฟองคดีตอศาลปกครองเกี่ยวกับเร่ืองใด หากมีกฎหมายกําหนดข้ันตอนเฉพาะ
สําหรับการแกไขความเดือดรอนและเสียหายเก่ียวกับเร่ืองนั้นไวแลว ตองดําเนินการตามข้ันตอนท่ี
กฎหมายดังกลาวกําหนดไวเสียกอน และเม่ือไมไดมีการส่ังการตามกฎหมายน้ัน หรือส่ังการโดยไม

                                                 
54 จาก ความรูทั่วไปเก่ียวกับศาลรัฐธรรมนูญ  (น.112-113), โดย บรรเจิด  สิงคเนติ, 2554, กรุงเทพฯ:

วิญูชน . 
55 รายงานการประชุมหารือเพ่ือวางแนวทางในการประสานงานและปฏิบัติงานรวมกันระหวาง

สํานักงานศาลปกครองกับสํานักงานผูตรวจการแผนดิน วันพฤหัสบดีที่ 16 สิงหาคม 2544 หองประชุม 1 ช้ัน 3 
สํานักงานศาลปกครอง,  น. 8-9 

56  พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 42 บัญญัติวา  
 “ผูใดไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดอัน

เน่ืองจากการกระทําหรือการงดเวนการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐหรือมีขอโตแยง
เก่ียวกับสัญญาทางปกครอง หรือกรณีอื่นใดท่ีอยูในเขตอํานาจศาลปกครองตามมาตรา 9 และการแกไขหรือ
บรรเทาความเดือนรอนหรือความเสียหายหรือยุติขอโตแยงน้ัน ตองมีคําบังคับตามที่กําหนดในมาตรา 72 ผูน้ันมี
สิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง 

 ในกรณีที่มีกฎหมายกําหนดขั้นตอนหรือวิธีการสําหรับการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายในเร่ือง
ใดไวโดยเฉพาะ การฟองคดีปกครองในเร่ืองน้ันจะกระทําไดตอเมื่อมีการดําเนินการตามขั้นตอนและวิธีการ
ดังกลาว และไดมีการสั่งกาตามกฎหมายน้ัน หรือมิไดมีการสั่งการภายในเวลาอันสมควร หรือภายในเวลาที่
กฎหมายน้ันกําหนด” 
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ถูกตองตามกฎหมายน้ัน หรือไมมีการส่ังการภายในเวลาอันสมควร  จึงจะนําเร่ืองดังกลาวฟองตอศาล
ปกครองได  กรณีท่ีผูตรวจการแผนดินจะรองขอใหศาลปกครองพิจารณาตรวจสอบความชอบดวย
กฎหมายของคําส่ังทางปกครอง จึงเปนขอพิจารณาวาผูตรวจการแผนดินตองปฏิบัติตามความใน
มาตรา 42 วรรคสอง พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
หรือไม 
 ในการพิจารณาประเด็นดังกลาว จําเปนตองพิจารณาประเด็นเกี่ยวกับการอุทธรณ
ภายในฝายปกครองเสียกอน เพราะกรณีท่ีกฎหมายกําหนดข้ันตอนเฉพาะสําหรับการแกไขความ
เดือดรอนและเสียหายเกี่ยวกับเร่ืองนั้นไวแลว ก็คือกรณีท่ีกฎหมายไดกําหนดข้ันตอนการอุทธรณ
ภายในฝายปกครอง ซ่ึงเง่ือนไขประการหน่ึงของการอุทธรณภายในฝายปกครอง คือ ผูอุทธรณตองเปน 
“คูกรณี”  และเม่ือมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 253957 ไดกําหนด
ความหมายของคูกรณีวาตองเปนผูอยูในบังคับหรือจะอยูในบังคับของคําส่ังทางปกครอง และผูซ่ึง
ไดเขามาในกระบวนการพิจารณาทางปกครองเนื่องจากสิทธิของผูนั้นจะถูกกระทบกระเทือนจาก
ผลของคําส่ังทางปกครองแลว  คําส่ังปกครองท่ีผูตรวจการแผนดินไมไดเปนผูรับคําส่ังโดยตรง จึงไม
ทําใหผูตรวจการแผนดินมีฐานะเปนคูกรณีไปได  ผูตรวจการแผนดินจึงไมอยูในฐานะท่ีจะเปนผู
อุทธรณภายในฝายปกครองได หรือไมสามารถท่ีจะดําเนินการตามข้ันตอนท่ีกฎหมายกําหนดไว
สําหรับการแกไขความเดือดรอนและเสียหายนั่นเอง  
 ปญหาท่ีตองพิจารณาในประเด็นตอไป คือ หากผูตรวจการแผนดินไมอยูในฐานะ 
ท่ีจะอุทธรณไดตามมาตรา 42 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 แลว ผูตรวจการแผนดินจะสามารถรองขอตอศาลปกครองใหพิจารณาความชอบ
ดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองไดหรือไม  ซ่ึงในประเด็นนี้หากตีความวาผูตรวจการแผนดินไม
สามารถรองขอหรือฟองคดีตอศาลปกครองไดเพราะไมอาจอุทธรณภายในฝายปกครองไดแลว ยอมทํา
ใหผูตรวจการแผนดินไมอาจรองขอหรือฟองคดีตอศาลปกครองเก่ียวกับคําส่ังทางปกครองท่ีมีผลตอ
ประชาชนไดเลย  แตหากตีความวาการรองขอหรือฟองคดีตอศาลปกครองของผูตรวจการแผนดินตาม
มาตรา 43 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เปนขอยกเวน
ของการอุทธรณภายในฝายปกครองตามมาตรา 42 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง

                                                 
57 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 2539 มาตรา 5 บัญญัติวา 
 “ในพระราชบัญญัติน้ี 
 คูกรณี หมายความวา ผูยื่นคําขอหรือผูคัดคานคําขอ ผูอยูในบังคับหรือจะอยูในบังคับของคําสั่งทาง

ปกครอง และผูซึ่งไดเขามาในกระบวนการพิจารณาทางปกครองเน่ืองจากสิทธิของผูน้ันจะถูกกระทบกระเทือน
จากผลของคําสั่งทางปกครอง” 
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และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ยอมทําใหผูตรวจการแผนดินสามารถรองขอหรือฟองคดีตอ
ศาลปกครองใหพิจารณาความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองไดแมจะมิไดมีการอุทธรณ
ภายในฝายปกครองก็ตาม  ในประเด็นนี้เห็นวาถาผูตรวจการแผนดินไมสามารถรองขอหรือฟองคดี
ตอศาลปกครองใหพิจารณาความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองเพราะไมไดอุทธรณ
ภายในฝายปกครองแลว จะทําใหผูตรวจการแผนดินไมสามารถอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติในมาตรา 
14  แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 2552 และมาตรา 43 แหง
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาใชในการรองขอหรือ
ฟองคดีตอศาลปกครองไดในทุกกรณี และไมสมดังเจตนารมณของบทกฎหมายท่ีประสงคใหมีกลไก
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของผูตรวจการแผนดินและศาลปกครอง จึงเห็นวาผูตรวจการ
แผนดินไมจําตองดําเนินการอุทธรณภายในฝายปกครองก็สามารถรองขอหรือฟองคดีตอศาล
ปกครองใหพิจารณาความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองได เพราะกฎหมายประสงค
จะใหผูตรวจการแผนดินเปนองคกรภายนอกฝายปกครองท่ีมีอํานาจหนาท่ีในการตรวจสอบการใช
อํานาจโดยชอบดวยกฎหมายของฝายปกครองและรัฐ และผูตรวจการแผนดินมิใชผูเสียหายหรือจะ
ถูกกระทบสิทธิตอคําส่ังทางปกครองโดยตรง จึงไมมีความจําเปนตองขอใหฝายปกครองทบทวน
คําส่ังทางปกครองเพื่อแกไขความเดือดรอนเสียหาย แตเปนผูมีสิทธิเสมือนผูเสียหายในการรองขอ
หรือฟองคดีตอศาลปกครองเพ่ือเปนการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการใชอํานาจรัฐ  
ผูตรวจการแผนดินจึงสามารถรองขอหรือฟองคดีตอศาลปกครองใหตรวจสอบความชอบดวย
กฎหมายของคําส่ังทางปกครองไดแมไมมีการอุทธรณภายในฝายปกครองก็ตาม58 
 (จ) กรณีท่ีผูเดือดรอนเสียหายจากคําส่ังทางปกครองและผูตรวจการแผนดินไดเสนอเร่ือง 
ตอศาลปกครองใหตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองโดยอาศัยมูลกรณี
เดียวกัน ในกรณีนี้ หากเหตุผลท่ีกลาวอางของผูเดือดรอนเสียหายแตกตางกับผูตรวจการแผนดิน 
ศาลปกครองตองพิจารณาเหตุผลของท้ังสองฝายจะถือคําฟองของฝายใดเปนคําฟองหลักมิไดเพราะ 
ผูฟองคดีตางมีสิทธิในการฟองคดีท้ังคู และแมผูฟองคดีฝายหนึ่งฝายใดถอนฟองก็จะไมกระทบตอสิทธิ
การฟองคดีของอีกฝาย เพราะแมผูเดือดรอนเสียหายจะไมติดใจเอาความแลว แตผลการฟองคดีของ
ผูตรวจการแผนดินอาจนํามาซ่ึงการปรับปรุงแกไขกฎอันเปนท่ีมาของคําส่ังทางปกครอง หรือ
มาตรฐานและแนวทางการออกคําส่ังทางปกครองในเรื่องนั้นๆ อยางไรก็ตามหากเปนคดีละเมิด 
 

                                                 
58 รายงานการประชุมหารือเพ่ือวางแนวทางในการประสานงานและปฏิบัติงานรวมกันระหวาง

สํานักงานศาลปกครองกับสํานักงานผูตรวจการแผนดิน วันพฤหัสบดีที่ 16 สิงหาคม 2544 หองประชุม 1 ช้ัน 3 
สํานักงานศาลปกครอง  หนา 7 
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ของฝายปกครองที่ไดฟองเพื่อเรียกคาสินไหมทดแทนแลว หากผูเดือดรอนเสียหายไดถอนฟองคดี
แลว คําฟองของผูตรวจการแผนดินอาจตกไปดวยหากการดําเนินคดีดังกลาวไมไดมีผลประโยชน 
สาธารณรวมอยูดวย แตการฟองคดีละเมิดของฝายปกครองประเภทนี้ก็เปนปญหาวาอํานาจฟองคดี
ของผูตรวจการแผนดินจะครอบคลุมไปถึงหรือไม  
 (ฉ) ขอพิจารณาเกี่ยวกับเร่ืองอายุความสะดุดหยุดอยูในกรณีท่ีมีการรองเรียนตอ
ผูตรวจการแผนดินกอนมีการฟองตอศาลปกครอง กรณีท่ีอายุความท่ีจะนําคดีมาฟองตอศาล
ปกครองจะสะดุดหยุดอยูนั้น ไดกําหนดไวในมาตรา 67 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 253959 วากรณีท่ีมีการอุทธรณคําส่ังทางปกครองหรือยื่นใหคณะกรรมการวินิจฉัยขอ
พิพาทหรือคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขวินิจฉัยช้ีขาด ใหอายุความสะดุดหยุดอยูไมนับในระหวาง
นั้นจนกวาการพิจารณาจะถึงท่ีสุดหรือเสร็จไปโดยประการอ่ืน แตถาเสร็จไปเพราะเหตุถอนคําขอ
หรือท้ิงคําขอใหถือวาอายุความเรียกรองของผูยื่นคําขอไมเคยมีการสะดุดหยุดอยูเลย และระเบียบ
ของท่ีประชุมใหญศาลปกครองสูงสุด วาดวยการพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอท่ี 31 กําหนด
ไววาในกรณีท่ีมีการฟองตอศาลอ่ืนท่ีไมใชศาลปกครอง ถาปรากฏวาศาลนั้นไมรับฟองเพราะไมมี
อํานาจพิจารณาคดี หรือผูฟองคดีถอนคําฟองเพื่อนํามาฟองใหมตอศาลปกครอง ใหถือวากําหนดเวลา
ฟองคดีตอศาลปกครองสะดุดหยุดอยูนับแตวันยื่นคําฟองถึงวันท่ีคดีของศาลอ่ืนส้ินสุด   
 สําหรับการนําขอพิพาทเกี่ยวกับคําส่ังหรือการกระทําทางปกครองไปรองเรียน 
ตอผูตรวจการแผนดิน ไมมีกฎหมายใดกําหนดไววาจะมีผลตออายุความเชนไร ท้ังการรองเรียนตอ
ผูตรวจการแผนดินไมใชการอุทธรณภายในฝายปกครอง การนําขอพิพาทเกี่ยวกับคําส่ังหรือการ
กระทําทางปกครองไปรองเรียนตอผูตรวจการแผนดินจึงไมทําใหอายุความการฟองคดีตอศาล
ปกครองของผูเดือดรอนเสียหายสะดุดหยุดอยูแตอยางใด  ผูเดือดรอนเสียหายจึงตองพิจารณาวาจะ
เลือกนําขอพิพาทรองเรียนหรือฟองคดีตอหนวยงานใด 
 ในทางกลับกันหากผูเดือดรอนเสียหายไดฟองคดีตอศาลปกครองแลว ผูตรวจการ
แผนดินยอมไมสามารถรับไวพิจารณาได ตามมาตรา 28 (2) แหงพระราชบัญญัติประกอบ

                                                 
59 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 67 บัญญัติวา 

 “เมื่อมีการอุทธรณตามบทบัญญัติในสวนที่ 5 ของหมวด 2 แหงพระราชบัญญัติน้ี หรือการยื่นคําขอ 
ตอคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทหรือคณะกรรมการวินิจฉัยรองทกุขตามกฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกา
เพ่ือใหวินิจฉัยช้ีขาดแลวใหอายุความสะดุดหยุดอยู ไมนับในระหวางน้ันจนกวาการพิจารณาจะถึงที่สุดหรือเสร็จไป
โดยประการอ่ืน แตถาเสร็จไปเพราะเหตุถอนคําขอหรือทิ้งคําขอใหถือวาอายุความเรียกรองของผูยื่นคําขอไมเคย 
มีการสะดุดหยุดอยูเลย” 
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รัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 255260 แตหากศาลปกครองมีคําส่ังไมรับคําฟองเน่ืองจาก
เปนขอพิพาทท่ีไมอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษา หรือผูฟองคดีไมปฏิบัติตามเง่ือนไขตามท่ีกฎหมาย
วิธีพิจารณาคดีท่ีศาลปกครองกําหนด หรือกรณีท่ีศาลปกครองพิพากษายกฟองเพราะเปนเร่ือง
ดุลพินิจโดยแทท่ีศาลปกครองจะไมเขาไปตรวจสอบแลว จะถือวาเปนเร่ืองท่ียังไมมีการพิพากษา
หรือคําส่ังเด็ดขาด ผูตรวจการแผนดินยอมสามารถรับไวพิจารณาได61 
 (ช) ขอพิจารณาเกี่ยวกับอายุความการฟองคดีของผูตรวจการแผนดินตอศาลปกครอง  
เง่ือนไขการฟองคดีตอศาลปกครองนั้น นอกจากเง่ือนไขเกี่ยวกับการอุทธรณภายในฝายปกครอง 
ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 42 วรรคสอง 
แลว  พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 4962 ยังได
กําหนดเง่ือนไขเกี่ยวกับอายุความไววาการฟองคดีปกครองจะตองยื่นฟองภายในเกาสิบวันนับแต
วันท่ีรู หรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี ปญหาท่ีตองพิจารณาสําหรับเร่ืองนี้ คือ การขอใหศาล
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายและรัฐธรรมนูญของคําส่ังทางปกครองโดยผูตรวจการแผนดิน
ตองอยูภายใตอายุความนี้หรือไม และหากอยูภายใตอายุความดังกลาวแลว จะเร่ิมนับอายุความ
เม่ือใด 
 ปญหาวาการขอใหศาลตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายและรัฐธรรมนูญของคําส่ัง
ทางปกครองผูตรวจการแผนดินตองอยูภายใตอายุความหรือไม นั้น เห็นวาเม่ือพระราชบัญญัติจัดต้ัง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไมไดกําหนดบทบัญญัติเฉพาะไวสําหรับ
เง่ือนไขทางอายุความของการฟองคดีโดยผูตรวจการแผนดิน  การฟองคดีของผูตรวจการแผนดินจึง
ตองอยูภายใตอายุความสําหรับการฟองคดีตอศาลปกครองตามมาตรา 49 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ัง 

                                                 
60 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 2552 มาตรา 28 บัญญัติวา 

 “เรื่องที่ผูตรวจการแผนดินวินิจฉัยวามีลักษณะดังตอไปน้ี ไมใหรับไวพิจารณาหรือใหยุติการพิจารณา 
 (2) เรื่องที่มีการฟองรองเปนคดีอยูในศาลหรือเรื่องที่ศาลมีคํา พิพากษาหรือมีคํา สั่งเสร็จเด็ดขาดแลว” 
61 รายงานการประชุมหารือเพ่ือวางแนวทางในการประสานงานและปฏิบัติงานรวมกันระหวาง

สํานักงานศาลปกครองกับสํานักงานผูตรวจการแผนดิน วันพฤหัสบดีที่ 16 สิงหาคม 2544 หองประชุม 1 ช้ัน 33 
สํานักงานศาลปกครอง  หนา 3-4 

62 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 49 บัญญัติวา  
 “การฟองคดีปกครองจะตองยื่นฟองภายในเกาสิบวันนับแตวันที่รู หรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี 

หรือนับแตวันที่พนกําหนดเกาสิบวันนับแตวันที่ผูฟองคดีไดมีหนังสือรองขอตอหนวยงานทางปกรองหรือ
เจาหนาที่ของรัฐเพ่ือใหปฏิบัติหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดและไมไดรับหนังสือช้ีแจงจากหนวยงานทางปกครอง 
หรือเจาหนาที่ของรัฐ  หรือไดรับแตเปนคําช้ีแจงที่ผูฟองคดีเห็นวาไมมีเหตุผล แลวแตกรณี เวนแตจะมีบท
กฎหมายเฉพาะกําหนดไวเปนอยางอื่น” 
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ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 นี้ดวย  เพราะบทบัญญัติตามมาตรา 49 ดังกลาว 
ประสงคจะใชบังคับสําหรับการฟองคดีโดยท่ัวไปทุกประเภท 
 เม่ือการฟองคดีของผูตรวจการแผนดินตองอยูภายใตอายุความสําหรับการฟองคดีแลว  
ปญหาอีกประการหนึ่งท่ีตองพิจารณาคือ อายุความสําหรับการขอใหศาลตรวจสอบความชอบดวย
กฎหมายและรัฐธรรมนูญของคําส่ังทางปกครองของผูตรวจการแผนดินจะเร่ิมนับเม่ือใด กลาวคือ 
ตามท่ีมาตรา 49 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
กําหนดใหเร่ิมนับเม่ือ “วันท่ีรู หรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี” ซ่ึงการท่ีผูตรวจการแผนดินรูหรือ
ควรรูนั้น จะหมายถึงวันท่ีผู เดือดรอนเสียหายมารองเรียนตอผูตรวจการแผนดิน หรือวันท่ีผูตรวจการ 
แผนดินไดผลการตรวจสอบถึงความไมชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครอง ในกรณีท่ีเห็นวา 
อํานาจในการพิจารณาของผูตรวจการแผนดินวาคําส่ังหรือการกระทําทางปกครองไมชอบดวย
กฎหมายดวยเหตุใดนั้น หาไดยึดติดอยูกับเหตุผลหรือขอเท็จจริงท่ีถูกนําเสนอจากการรองเรียนของ 
ผูเดือดรอนเสียหาย  แตผูตรวจการแผนดินสามารถตรวจสอบและพิจารณาวินิจฉัยถึงสาเหตุแหง
ความบกพรองหรือความไมชอบดวยกฎหมายไดดวยตนเอง ความรับรูถึงเหตุแหงการฟองคดี
ระหวางผูเดือดรอนเสียหายกับผูตรวจการแผนดินจึงแตกตางกัน จึงเห็นวาอายุความฟองคดีตอศาล
ปกครองของผูตรวจการแผนดินในกรณีนี้เร่ิมนับเม่ือวันท่ีผูตรวจการแผนดินไดผลการตรวจสอบถึง
ความไมชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครอง โดยไมไดผูกพันอยูกับความรูหรือควรรูถึงเหตุ
ฟองคดีของผูเดือดรอนเสียหายแตอยางใด ในกรณีตามความเห็นนี้ แมวาผูเดือดรอนเสียหาย
ประสงคจะหลีกเล่ียงอายุความโดยนําเร่ืองมารองเรียนตอผูตรวจการแผนดินภายหลังท่ีตนไมได
ดําเนินการฟองรองในอายุความก็ตาม แตเม่ือการพิจารณาวินิจฉัยและรับรูถึงเหตุแหงความไมชอบ
ดวยกฎหมายของผูตรวจการแผนดินแยกออกจากความรับรูของผูเดือดรอนเสียหายแลว  การ
รองเรียนของผูเดือดรอนเสียหายยอมไมทําใหตนกลับมีสิทธิฟองคดีข้ึนใหมแตประการใด แตเปน
อํานาจของผูตรวจการแผนดินในการพิจารณาถึงเหตุผลและความเหมาะสมในการดําเนินการฟองคดี
ตอศาลปกครอง  
 3.3.3 กระบวนการขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําส่ังยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติหรืออนุญาต
ใหสิทธิประโยชนหรือออกเอกสารสิทธิ ตามตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 99 
 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต  
พ.ศ. 2542 กําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนองคกรอิสระ มีภารกิจหลักในการตรวจสอบการใช
อํานาจรัฐ และขับเคล่ือนมาตรการตรวจสอบการใชอํานาจของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง 
และเจาหนาท่ีของรัฐ เชน มาตรการตรวจสอบผลประโยชนทับซอนของนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี 
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ตลอดจนคูสมรสและบุตรท่ียังไมบรรลุนิติภาวะ วาตองไมเปนหุนสวนหรือผูถือหุนของบริษัท  
หามดําเนินกิจการในลักษณะหาผลประโยชนทับซอนหรือท่ีขัดกับหนาท่ีในตําแหนงท่ีดํารงอยู 
(Conflict of Interests) มาตรการหามผูดํารงตําแหนงทางการเมืองเปนเจาของกิจการหรือเปนผูถือหุน
ในกิจการส่ือสารมวลชนเพ่ือปองกันการใชส่ือสารมวลชนแสวงหาประโยชน และมาตรการท่ี
กําหนดใหผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาท่ีของรัฐแสดงรายการทรัพยสินและหน้ีสินของ
ตนเอง คูสมรส  และบุตรท่ียังไมบรรลุนิติภาวะ ตลอดท้ังทรัพยสินท่ีอยูในความดูแลหรืออยูในการ 
ถือครองของผูอ่ืนท้ังโดยตรงและโดยออม63    
 นอกจากนี้ยังมีกระบวนการไตสวนขอเท็จจริงสําหรับการกระทําของผูดํารงตําแหนง 
ทางการเมืองและเจาหนาท่ีของรัฐท่ีถูกกลาวหาวากระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทํา
ความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีในการยุติธรรม หรือมี
พฤติการณรํ่ารวยผิดปกติ โดยผลของการไตสวนขอเท็จจริงดังกลาว หากปรากฏวาผูดํารงตําแหนง
ทางการเมืองหรือเจาหนาท่ีของรัฐไดกระทําความผิดตามท่ีถูกกลาวหา คณะกรรมการ ป.ป.ช. จะทํา
การชี้มูลความผิด ซ่ึงเปนเหตุใหผูดํารงตําแหนงทางการเมืองหรือเจาหนาท่ีของรัฐตองถูกถอดถอน
หรือมีความรับผิดในทางวินัยหรือทางอาญา แลวแตกรณี ผลจากการชี้มูลความผิดของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. นั้น นอกจากจะทําใหเจาหนาท่ีของรัฐมีความรับผิดในทางวินัยและทางอาญาแลว
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ พ.ศ. 
2542 มาตรา 99  ยังกําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจดําเนินการเกี่ยวกับเอกสารสิทธิหรือ
สิทธิประโยชนท่ีไดจากการปฏิบัติหนาท่ีโดยมิชอบของเจาหนาท่ีของรัฐและทําใหเสียหายแกทาง
ราชการดวย 
 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต  
พ.ศ. 2542 มาตรา 99 ใหอํานาจกับคณะกรรมการ ป.ป.ช. สามารถดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอน 
การอนุมัติหรือการอนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธิซ่ึงกระทําโดยมิชอบดวยกฎหมาย  
และเกิดความเสียหายแกทางราชการ โดยมีเง่ือนไขวาตองเปนกรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูล
ความผิดเจาหนาท่ีของรัฐ และการอนุมัติหรือการอนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธินั้น 
เกิดจากการกระทําความผิดของเจาหนาท่ีของรัฐท่ีถูกคณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูลความผิด  บทบัญญัติ
มาตราดังกลาวมีจุดประสงคเพื่อแกไขเยียวยาผลกระทบและความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากการกระทํา
ความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ โดยสรางกระบวนการ
ภายหลังจากท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูลความผิด ซ่ึงถือเปนกระบวนการท่ีเพิ่มเติมข้ึนและสามารถ 
 
                                                 

63 “กฎหมายกับการปองกันและปราบรามการทุจริต.”  เลมเดิม.  
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แยกออกจากกระบวนการลงโทษผูกระทําความผิดในทางวินัยและทางอาญา  และเปนกระบวนการท่ี
ประสงคใหการปองกันและปราบปรามการทุจริตเปนไปโดยสมบูรณรอบดาน เปนสวนเติมเต็มของ
กระบวนการลงโทษทางอาญาและทางวินัยกับผูกระทําความผิด กลาวคือ กระบวนการลงโทษทาง
อาญาและทางวินัยนั้น เปนกระบวนการท่ีมีลักษณะควบคุมและลงโทษผูกระทําความผิด  แต
กระบวนการยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติหรือการอนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธิ 
อันเนื่องมาจากการกระทําความผิดนั้น เปนกระบวนการท่ีมีลักษณะแกไขและเยียวยาส่ิงท่ีถูกทําลาย
หรือถูกทําใหเส่ือมลงจากการทุจริตหรือการใชอํานาจโดยมิชอบดวยกฎหมายใหกลับคืนสูสภาพเดิม 
หรืออยางนอยก็ไมกอใหเกิดความเสียหายตอไป 
 กระบวนการดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติหรือการอนุญาตใหสิทธิประโยชน
หรือเอกสารสิทธิซ่ึงออกโดยมิชอบดวยกฎหมายของคณะกรรมการ ป.ป.ช. นั้น  มีจุดเร่ิมตน
กระบวนการโดยคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตองมีมติช้ีมูลความผิดกับเจาหนาท่ีของรัฐเสียกอน ไมวาการช้ี
มูลความผิดนั้นจะเปนการวินิจฉัยวาเจาหนาท่ีของรัฐผูนั้นมีความผิดทางอาญาหรือมีความผิดทาง
วินัยก็ตาม  หากการกระทําของเจาหนาท่ีของรัฐท่ีถูกคณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูลความผิดดังกลาว เปน
การอนุมัติหรืออนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือออกเอกสารสิทธิแกบุคคลใดไปโดยมิชอบดวย
กฎหมายหรือระเบียบของทางราชการอันเปนเหตุใหเสียหายแกทางราชการแลว คณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ยอมมีอํานาจตามมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ท่ีจะดําเนินการเพื่อใหมีการยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติหรือการ
อนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธินั้นได  เม่ือกฎหมายกําหนดจุดเร่ิมตนของกระบวนการ
โดยคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตองมีมติช้ีมูลความผิดกับเจาหนาท่ีของรัฐผูหนึ่งผูใดกอน ดังนั้นมติช้ีมูล
ความผิดกับเจาหนาท่ีผูอนุมัติ อนุญาต หรือออกคําส่ัง จึงเปนเง่ือนไขในการใชอํานาจดําเนิน
กระบวนการยกเลิกหรือเพิกถอนตามมาตรา 99 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาว   
 ข้ันตอนการดําเนินการเพ่ือใหมีการยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติหรือการอนุญาต 
ใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธิโดยมิชอบดวยกฎหมายนั้น มาตรา 99 วรรคสอง แหงพระราช 
บัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 กําหนดใหนํา
กระบวนการตามมาตรา 93 มาตรา 94 และมาตรา 95 มาใชบังคับโดยอนุโลม ซ่ึงเปนการนํากระบวน 
การดําเนินการทางวินัยกับเจาหนาท่ีของรัฐท่ีถูกคณะกรรมการ ป.ป.ช. ช้ีมูลความผิดทางวินัยมาใช
บังคับกับการยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติหรือการอนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธิซ่ึง
ออกโดยมิชอบดวยกฎหมาย  กลาวคือ เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติช้ีมูลความผิดแลว ใหสงรายงาน
พรอมความเห็นไปยังผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงานที่เกี่ยวของเพื่อใหดําเนินการรองขอใหศาล 
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มีคําส่ังหรือคําพิพากษาใหยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติหรือการอนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือ 
เอกสารสิทธิท่ีเจาหนาท่ีของรัฐท่ีถูกช้ีมูลความผิดไดอนุมัติหรืออนุญาตใหไปโดยใหผูบังคับบัญชา
หรือหัวหนาหนวยงานที่เกี่ยวของพิจารณาดําเนินการภายในสามสิบวัน และสงสําเนาคํารองขอตอ
ศาลใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ภายในสิบหาวัน หากผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงานที่เกี่ยวของ
ดังกลาวละเลยไมดําเนินการ ใหถือวาเปนการกระทําความผิดทางวินัยหรือตามกฎหมายวาดวยการ
บริหารงานบุคคลของผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงานท่ีเกี่ยวของนั้น และในกรณีท่ีผูบังคับบัญชา
หรือหัวหนาหนวยงานที่เกี่ยวของดังกลาวละเลยไมดําเนินการหรือการดําเนินการไปโดยไมถูกตอง
หรือไมเหมาะสมใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. เสนอความเห็นตอนายกรัฐมนตรี หรือผูบังคับบัญชา 
หรือผูมีอํานาจควบคุมหรือกํากับดูแลเพื่อพิจารณาดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีใหถูกตองเหมาะสม
ตอไปได ท้ังนี้ อาจแบงข้ันตอนตามที่กฎหมายกําหนดใหดําเนินการขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือ
คําส่ังยกเลิกหรือเพิกถอนการอนุมัติหรือการอนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธิโดยมิชอบ
ดวยกฎหมาย ไดเปน 6 ข้ันตอน ดังตอไปนี้ 
 (1) เม่ือมีขอเท็จจริงอันเปนเง่ือนไขการใชอํานาจครบถวนตามมาตรา 99 วรรคแรก แหง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 แลว  
ใหประธานกรรมการ ป.ป.ช. สงรายงานและเอกสาร พรอมท้ังความเห็นไปยังผูบังคับบัญชาหรือ
หัวหนาหนวยงานท่ีเกี่ยวของ 
 (2)  ผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงานนั้นพิจารณายื่นคํารองหรือคําฟองตอศาล
เพื่อใหมีคําส่ังหรือคําพิพากษาใหยกเลิกหรือเพิกถอนสิทธิหรือเอกสารสิทธิท่ีเกิดจากคําส่ังทาง
ปกครองซ่ึงออกโดยมิชอบดวยกฎหมายภายในสามสิบวัน นับแตวันท่ีไดรับเร่ืองจากคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. 
 (3)  เม่ือยื่นคํารองหรือคําฟองตอศาลแลว ใหผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงาน 
ท่ีเกี่ยวของสงสําเนาคํารองหรือคําฟองดังกลาว ไปใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทราบภายในสิบหาวัน 
นับแตวันท่ีศาลไดรับคํารองหรือคําฟองนั้น 
 (4)  หากผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงานท่ีเกี่ยวของไมดําเนินการยื่นคํารองหรือ 
คําฟองตอศาล ใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. สงรายงานและเอกสาร พรอมท้ังความเห็นไปยังนายก 
รัฐมนตรี หรือคณะกรรมการอ่ืนซ่ึงมีหนาท่ีควบคุมดูแลการปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ หรือ
ขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคลสําหรับเจาหนาท่ีของรัฐผูออกคําส่ังทางปกครองนั้น แลวแต
กรณี 
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  (5) ใหนายกรัฐมนตรีหรือคณะกรรมการอ่ืนซ่ึงมีหนาท่ีควบคุมดูแลตามข้ันตอนท่ี (4)  
พิจารณาส่ังการตามท่ีเห็นสมควร 
 (6) ในกรณีท่ีผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงานท่ีเกี่ยวของละเลยไมดําเนินการ 
ยื่นคํารองหรือคําฟองตอศาล ใหถือวาผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงานท่ีเกี่ยวของผูนั้นกระทํา
ความผิดวินัยหรือกฎหมายตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอบังคับวาดวยการบริหารงานบุคคล   
 
 


