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This thesis aims to study and analyze the reasons for which Thai legal system considers 
the administrative agencies’ written documents ordering civil servants to return monetary privileges 
and welfare received without legal basis as a notice. It also concerns the research for an appropriate 
method to reclaim for an undue payment by comparing the Thai legal concept regarding such 
matter with the concept as appeared in French and German legal systems.  

The research revealed that in the case where any person received properties or benefits 
from other person without legal basis, an administrative agency or a private person shall have a 
right to claim for returning of such properties or benefits for his own. The right to reclamation of 
the properties or benefits in such case may be exercised by the administrative agencies against 
other administrative agencies or against civil servants. This principle of law is developed and 
recognized in French and German legal systems as the general principle law. It is also codified in 
their legislations. In this respect, it is obvious for those legal systems, that this principle of law shall 
be applied to the dispute concerning the reclamation for monetary privileges and welfare received 
without legal basis by civil servants. Accordingly, the notice issued for such purpose shall be 
considered as an administrative order. However, the legal concept with regard to the reclamation 
of an undue payment or benefits without legal basis in Thai public law is still not well settled. For 
this reason, there are no legal dispositions governing such reclamation. Thus, in absence of any 
legal disposition providing the power to do so, the notice to reclaim for reimbursement of undue 
payment is not considered as an administrative order but as a mere legal notice of private law. 

However, the author suggests that the reclamation for reimbursement of undue payment 
should be an exercise of power and authority of the administrative agency in accordance with the 
principle of legality. In this respect, any notice issued for such purpose should be considered as an 
administrative order. In addition, the author supports that lawmakers should enact or amend the 
legislation granting the power and authority to the administrative agency to reclaim the monetary 
privileges and welfare received without legal basis. 
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วิทยานิพนธ์เล่มนี้ส าเร็จลุล่วงอย่างดียิ่งด้วยความกรุณาจากผู้ทรงคุณวุฒิหลายท่านที่ให้
ค าแนะน า ความช่วยเหลือ ตลอดจนก าลังใจ และการสนับสนุนด้านต่างๆ จากญาติพี่น้อง เพื่อนๆ รวมถึง
ส านักงานศาลปกครองส าหรับการพิจารณาให้ทุนการศึกษาแก่ผู้เขียน 
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ค าแนะน าเกี่ยวกับแนวทางการจัดท าวิทยานิพนธ์ รวมถึงแนะน าเอกสารต าราอันเป็นประโยชน์อย่างยิ่ง
ต่อการจัดท าวิทยานิพนธ์ และขอขอบพระคุณ อาจารย์ ดร.มานิตย์ วงศ์เสรี ที่ได้กรุณาสละเวลาอันมีค่า
รับเป็นอาจารย์ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์ร่วม และกรุณาให้ค าแนะน า ข้อคิดเห็นต่างๆ แก่ผู้เขียน ตลอดจน
ตรวจแก้ไขความเรียบร้อยอันท าให้วิทยานิพนธ์เล่มนี้มีความสมบูรณ์ยิ่งขึ้น 

ขอขอบพระคุณ ศาสตราจารย์พิเศษ ดร.ชาญชัย แสวงศักดิ์ ที่ได้กรุณาสละเวลาอันมีค่ารับ
เป็นประธานกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ และกรุณาชี้แนะแนวความคิด รวมถึงประสบการณ์อันมีค่าของ
ท่าน ซึ่งเป็นประโยชน์อย่างยิ่งต่อผู้เขียนในการน ามาใช้เป็นแนวทางคิดวิเคราะห์เพื่อจัดท าวิทยานิพนธ์
เล่มนี้ให้ส าเร็จได้ และขอขอบพระคุณ ศาสตราจารย์ ดร.เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์ ส าหรับความกรุณา
รับเป็นกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ และกรุณาให้ค าแนะน าอันเป็นประโยชน์อย่างยิ่งต่อการจัดท า
วิทยานิพนธ์ ตลอดจนขอขอบพระคุณ รองศาสตราจารย์ ดร.สายทิพย์ สุคติพันธุ์ และท่านวชิระ ชอบแต่ง 
ตุลาการศาลปกครอง ส าหรับการเสนอแนะแนวความคิดและข้อคิดเห็นอันเป็นประโยชน์ต่อการจัดท า
วิทยานิพนธ์ ตลอดจนขอขอบพระคุณคุณครู อาจารย์ทุกท่านที่ประสิทธิ์ประสาทวิชาความรู้ทั้งปวงให้แก่
ผู้เขียน 

ขอขอบคุณ นายเชิดวุฒิ สินพิมลบูรณ์ และนายธีระชัย จาตุรนต์สวัสดิ์ ส าหรับการให้ความ
ช่วยเหลือในการแปลและตรวจเรียบเรียงภาษาต่างประเทศท าให้การจัดท าวิทยานิพนธ์ส าเร็จลุล่วงด้วยดี 

ตลอดจนขอขอบคุณ คุณแม่ ญาติพี่น้อง และนางสาวปุณยวีร์ โอโกวัฒน์ ที่สนับสนุนด้าน
การศึกษาและเป็นก าลังใจที่ส าคัญแก่ผู้เขียนเสมอมา และขอขอบคุณ นายพรสรร สิงห์ชัย เพื่อนพี่น้อง
ส านักงานศาลปกครองทุกท่าน เพื่อนนิสิตหลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต ส าหรับการให้ความช่วยเหลือ 
ค าแนะน า รวมทั้งการแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นในขั้นตอนต่างๆ ระหว่างการจัดท าวิทยานิพนธ์ และทุกท่าน
ซึ่งผู้เขียนไม่อาจกล่าวถึงในที่นี้ได้ทั้งหมด 
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บทที ่1 

บทน า 

1.1 ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 

ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับเอกชนในระบบกฎหมายปกครองที่โดยส่วนใหญ่แล้ว 
รัฐมีอ านาจเหนือกว่านั้น มีลักษณะแตกต่างจากความสัมพันธ์ระหว่างคู่สัญญาในระบบกฎหมายเอกชน 
ที่ตั้งอยู่บนพื้นฐานของความเท่าเทียมกัน ในระบบกฎหมายปกครอง แม้ฝ่ายปกครองสามารถก าหนด
มาตรการใดๆ ขึ้นใช้บังคับกับเอกชนได้โดยไม่จ าต้องได้รับความยินยอม แต่หากการกระท านั้นก้าวล่วง 
เข้าไปกระทบต่อสิทธิหรือหน้าที่ของเอกชนแล้ว ย่อมต้องมีกฎหมายให้อ านาจส าหรับการกระท านั้นเสมอ 
ซึ่งโดยทั่วไปแล้ว กฎหมายที่ได้รับการยอมรับที่จะใช้เป็นฐานอ านาจของฝ่ายปกครองจะต้องเป็น
กฎหมายลายลักษณ์อักษร ส าหรับในความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับข้าราชการ แม้จะเป็นความสัมพันธ์ 
ที่มีลักษณะพิเศษแตกต่างจากความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับเอกชนทั่วไป ที่หน่วยงานทางปกครองซึ่งเป็น
ผู้บังคับบัญชาสามารถออกค าสั่งใดๆ กับข้าราชการที่เป็นผู้ใต้บังคับบัญชาได้ก็ตาม แต่หากค าสั่งนั้น
กระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของข้าราชการผู้นั้นในฐานะส่วนตัว ที่ไม่ใช่ในทางการงานแล้ว 
ก็ย่อมจะต้องมีกฎหมายให้อ านาจด้วยเช่นกัน เช่น การแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง การปฏิเสธเลื่อนขั้น
เงินเดือน การลงโทษทางวินัย รวมถึงการอนุมัติให้สิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินแก่ข้าราชการ 
ค าสั่งเหล่านี้จึงมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง 

ในกรณีของการให้สิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินแก่ข้าราชการนั้น เมื่อมีการ
ออกค าสั่งทางปกครองอนุมัติให้เบิกจ่ายเงินดังกล่าวแล้ว หากต่อมามีการเปลี่ยนแปลงในข้อเท็จจริง 
หรือข้อกฎหมายใดๆ อันท าให้เงินที่ได้รับไปนั้นเป็นการรับไปโดยไม่เป็นไปตามกฎหมาย หรือรับไปโดย 
ไม่มีสิทธิ ซึ่งจ าต้องมีการเรียกคืนเงินในส่วนดังกล่าวกลับคืนมา แต่ในการเรียกเงินคืนนั้น กลับไม่ปรากฏ
ว่ามีบทบัญญัติกฎหมายใดก าหนดให้อ านาจแก่หน่วยงานทางปกครองกระท าการเช่นว่านั้น และ 
เมื่อพิจารณาพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อันเป็นกฎหมายที่ก าหนด
หลักเกณฑ์ทั่วไปในการปฏิบัติราชการของฝ่ายปกครอง ในส่วนของการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง 
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้เงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้ ตามมาตรา 51  
ก็ก าหนดเพียงว่า ในกรณีที่ เพิกถอนโดยให้มีผลย้อนหลัง ให้น าบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ 
ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้บังคับโดยอนุโลมกับการคืนเท่านั้น ซึ่งในทางปฏิบัติก็ยังคง 
มีปัญหาในการตีความว่าจะน าบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
มาปรับโดยอนุโลมอย่างไร ด้วยสภาพเช่นนี้  จึงท าให้ระบบกฎหมายไทยยังไม่มีความชัดเจนว่า 



      2 
 
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะด าเนินการเรียกให้ข้าราชการคืนเงินที่ได้รับไป 
โดยไม่มีสิทธิได้อย่างไร 

โดยปัญหาเกี่ยวกับรูปแบบวิธีการเรียกคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินของ
ข้าราชการนี้ ได้มีการขอหารือไปยังคณะกรรมการกฤษฎีกา คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
ซึ่งเป็นคณะกรรมการที่ให้ความเห็นทางด้านกฎหมายแก่หน่วยงานทางปกครอง รวมทั้งเกิดเป็นข้อพิพาท
ขึ้นสู่กระบวนการพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม และศาลปกครอง ทั้งกรณีที่หน่วยงานทางปกครอง
ฟ้องขอให้ข้าราชการคืนเงิน และกรณีที่ข้าราชการฟ้องขอให้เพิกถอนหนังสือเรียกเงินคืน นอกจากนี้  
ยังเป็นข้อพิพาทที่ปรากฏต่อคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล เพ่ือขอให้วินิจฉัย 
ชี้ขาดเกี่ยวกับเขตอ านาจศาลอีกด้วย และจากการศึกษาความเห็นและค าวินิจฉัยต่างๆ พบว่ า  
ในระยะแรก มีการให้ความเห็นและค าวินิจฉัยเกี่ยวกับสถานะของหนังสือที่หน่วยงานทางปกครอง 
เรียกให้ข้าราชการคืนเงินดังกล่าวแตกต่างกันออกเป็น 2 แนวทาง และแต่ละแนวทางก็มีการให้เหตุผล 
ที่หลากหลาย ได้แก ่

แนวทางที่หนึ่ง วินิจฉัยว่า หนังสือเรียกเงินคืนเป็นค าสั่งทางปกครอง หรือหากเกิด 
เป็นข้อพิพาทก็เป็นคดีพิพาทที่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง โดยให้เหตุผลว่า การเรียกให้ข้าราชการ 
คืนเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิเป็นคดีพิพาทที่สืบเนื่องมาจากค าสั่งทางปกครองก็ดี1 หรือเป็นคดีพิพาท
เกี่ยวกับความรับผิดอย่างอ่ืนอันเกิดจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติก็ดี 2 
หรือเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดอย่างอ่ืนอันเกิดจากค าสั่งก็ดี 3 หรือเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับ 
การกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายก็ดี4 หรือวินิจฉัยว่าการเรียกให้คืนเงินมีความประสงค์จะให้ 
มีผลเป็นการเพิกถอนค าสั่งที่อนุมัติให้เบิกจ่ายเงินที่ได้รับไปแล้ว จึงมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง 
โดยปริยาย5 ส่วนแนวทางที่สอง วินิจฉัยว่า หนังสือเรียกเงินคืนเป็นหนังสือทวงถาม หรือหากเกิด 
เป็นข้อพิพาทก็มิใช่คดีพิพาทที่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง โดยปรากฏการฟ้องข้อพิพาทเกี่ยวกับ 
การเรียกเงินคืนนี้ต่อศาลยุติธรรมและศาลปกครอง ซึ่งศาลยุติธรรมวินิจฉัยว่า การเรียกให้ข้าราชการ 

                                                           

 1 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 12/2549, และค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 13/2553 
 2 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 699/2550, ที่ 548/2550, ที่ 569/2550, ที่ 461/2553, ที่ 66/2554, 

ที่ 473/2555, และค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 623/2555 
 3 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 823/2550, ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 102/2557 

4 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 164/2550, ที่ อ. 303/2550, ที่ อ. 225/2551, ที่ อ. 75-76/2553, 
ที่ อ. 437/2553, ที่ อ. 576/2554, และที่ อ. 634-636/2555 
 5 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที ่615/2554 
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คืนเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิเป็นการฟ้องให้คืนเงินฐานลาภมิควรได้บ้าง6 เป็นการใช้สิทธิติดตามเอาคืน 
ฐานะเจ้าของกรรมสิทธิ์บ้าง7 ส่วนศาลปกครองและคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่าง
ศาลได้วินิจฉัยว่า การเรียกให้ข้าราชการคืนเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิเป็นการใช้สิทธิเรียกคืนเงิน 
ที่ได้รับไปในลักษณะลาภมิควรได้ ตามมาตรา 406 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ หนังสือ
เรียกเงินคืนจึงเป็นหนังสือทวงถามให้ช าระหนี้ และเป็นเรื่องของหน่วยงานทางปกครองที่จะต้องใช้สิทธิ
ฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรม8 ประกอบกับไม่มีกฎหมายใดให้อ านาจออกค าสั่งเรียกให้ข้าราชการชดใช้ 
เงินคืน หนังสือเรียกเงินคืนจึงไม่เป็นค าสั่งทางปกครอง9 นอกจากนี้ ยังพบกรณีที่วินิจฉัยว่า การเรียกให้
คืนเงินเป็นการใช้สิทธิตามสัญญาการใช้เงินคืน อันมิใช่คดีพิพาทที่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง10 

อย่างไรก็ดี ในปัจจุบันได้ปรากฏค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจ
หน้าที่ระหว่างศาล ที่ 53/2558 ที่ได้วินิจฉัยชี้ขาดเขตอ านาจศาลว่า กรณีที่หน่วยงานทางปกครอง 
ฟ้องขอให้ศาลสั่งให้ข้าราชการคืนเงิน ช.ค.บ. ที่ได้รับเกินสิทธิพร้อมดอกเบี้ย เป็นเรื่องที่โจทก์ซึ่งเป็น
หน่วยงานทางปกครองต้องใช้สิทธิฟ้องเรียกเงินคืนจากจ าเลยซึ่งได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิ  
อันเป็นการรับเงินไปโดยปราศจากมูลอันจะอ้างกฎหมายได้ อันเป็นลาภมิควรได้ตามมาตรา 406 แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ต่อศาลยุติธรรม การมีค าวินิจฉัยดังกล่าวจึงถือเป็นการวางหลักว่า 
คดีพิพาทเกี่ยวกับการเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ
มิใช่เป็นคดีพิพาทที่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง แต่เป็นคดีพิพาทที่อยู่ในเขตอ านาจศาลยุติธรรม  
หรืออาจกล่าวอีกนัยหนึ่งได้ว่า หนังสือเรียกเงินคืนไม่มีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง แต่เป็นหนังสือ

                                                           

 6 ค าพิพากษาฎีกาท่ี 3303/2533, ท่ี 3393/2535, ท่ี 3362/2537, ท่ี 3427/2537, ท่ี 52/2545,  
ที่ 4905-4927/2545, ที่ 823/2548, ที่ 4027/2548, ที่ 5442-5468/2548 และที่ 3624/2551 

 7 ค าพิพากษาฎีกาที่ 5644/2541, ที่ 6660/2541 และที่ 2040/2551 
8 คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, "เรื่องเสร็จที่ 2/2551 เรื่อง การจ่ายเงินเดือน 

และการเรียกคืนเงินเดือนหรือการหักกลบลบหนี้กับเงินเดือนของข้าราชการ กรณีข้าราชการละทิ้งหน้าที่ราชการ ," 
มกราคม 2551., คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, "เรื่องเสร็จที่ 594/2552 เรื่อง การใช้มาตรการบังคับทาง
ปกครองกรณีข้าราชการไม่ปฏิบัติตามค าสั่งเรียกคืนเงินสวัสดิการเกี่ยวกับการศึกษาของบุตรที่เบิกไปโดยไม่มีสิทธิ," 
กันยายน 2552., ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 712/2552, ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 262/2552, ที่ อ. 
297/2552, ที่ อ. 240/2557 และค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาลที่ 53/2558 

 9 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 428/2554, ที่ 341/2556, ที่ 384/2557, ค าพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุดที่ อ. 369/2551, อ. 90-91/2552, ที่ อ. 767/2555 และที่ อ. 1390/2558  

 10 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 919/2547, ที่ 842/2549, ที่ 876/2550, ที่ 359/2551 และที ่444/2558 
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ทวงถาม และศาลปกครองก็ได้มีค าสั่งและค าพิพากษาในแนวทางที่สอดคล้องกับค าวินิจฉัยดังกล่าว11 
ลักษณะเช่นนี้แตกต่างกับระบบกฎหมายต่างประเทศ โดยเฉพาะระบบกฎหมายฝรั่งเศสและเยอรมัน 
ที่ถือว่าสถานะของหนังสือเรียกเงินคืนมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง และหากเกิดข้อพิพาทขึ้น 
ก็เป็นคดีพิพาทที่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง 

ด้วยเหตุนี้ กรณีจึงมีประเด็นที่วิทยานิพนธ์เล่มนี้มุ่งศึกษาวิเคราะห์ว่า การที่ระบบ
กฎหมายไทยถือว่าสถานะของหนังสือเรียกเงินคืนเป็นหนังสือทวงถาม ซึ่งแตกต่างกับระบบกฎหมาย
ฝรั่งเศสและเยอรมันที่ถือว่าหนังสือเรียกเงินคืนมีสถานะเป็นค าสั่งทางปกครองด้วยเหตุผลประการใด 
และหากหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะด าเนินการเรียกเงินคืนด้วยวิธีการ 
ออกค าสั่งทางปกครองได้หรือไม่ รวมถึงผลที่เกิดขึ้นภายหลังจากที่มีการเรียกเงินคืนว่า ข้าราชการ
จะต้องคืนเงินเป็นจ านวนเพียงใด โดยศึกษาวิเคราะห์เปรียบเทียบกับกรณีการเรียกคืนสิทธิประโยชน์
และสวัสดิการที่เป็นเงินของข้าราชการในระบบกฎหมายฝรั่งเศสและเยอรมัน เพราะในระบบกฎหมาย
ฝรั่งเศสและเยอรมันต่างมีพัฒนาการทางแนวความคิดอันเป็นรากฐานเกี่ยวกับการเรียกคืนทรัพย์สิน
หรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิมาอย่างยาวนานและชัดเจนเป็นระบบ ทั้งการพัฒนาให้เป็น 
หลักกฎหมายทั่วไป การสร้างเป็นหลักกฎหมายมหาชน รวมถึงการน ามาบัญญัติ เป็นกฎหมาย  
ซึ่งจะเก่ียวพันไปถึงการก าหนดสถานะและผลทางกฎหมายของหนังสือเรียกเงินคืนด้วย และการศึกษา
เปรียบเทียบนี้จะเป็นประโยชน์อย่างยิ่งต่อการน ามาเป็นแง่มุมพิจารณาที่ส าคัญของการพัฒนา 
กฎหมายปกครองไทยเกี่ยวกับการเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ และน ามา 
เป็นแนวทางแก้ไขสภาพปัญหาที่เกิดขึ้น อันจะน าไปสู่การก าหนดสถานะและผลทางกฎหมายของ 
หนังสือเรียกเงินคืนที่เหมาะสมและชัดเจน 

 

1.2 วัตถุประสงค์ของการศึกษา 

(1) เพ่ือศึกษาข้อความคิดว่าด้วยค าสั่งทางปกครอง และการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้เงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้ รวมถึงหลักลาภมิควรได้ 
และการทวงถามให้ช าระหนี้ในทางแพ่ง 

(2) เพ่ือศึกษาแนวความคิดเกี่ยวกับการเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไป
โดยไม่มีสิทธิ บทบัญญัติแห่งกฎหมายเกี่ยวกับการเรียกคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินของ

                                                           
11 ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 53/2558, ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 444/2558 

และที่ 171/2559, ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 1390/2558,  
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ข้าราชการ ซึ่งเกี่ยวเนื่องไปถึงการก าหนดสถานะและผลทางกฎหมายของหนังสือที่หน่วยงานทางปกครอง 
เรียกให้ข้าราชการคืนเงินดังกล่าวในกรณีที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิในระบบกฎหมายฝรั่งเศสและเยอรมัน  

(3) เพ่ือวิเคราะห์ถึงเหตุผลในการก าหนดสถานะและผลทางกฎหมายของหนังสือ 
ที่หน่วยงานทางปกครองเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ
ในระบบกฎหมายไทย และเสนอแนวทางแก้ไขปัญหาดังกล่าว  

(4) เพ่ือก าหนดสถานะและผลทางกฎหมายของหนังสือที่หน่วยงานทางปกครองเรียกให้
ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิที่เหมาะสมและชัดเจนได้ 

 

1.3 สมมุติฐานของการวิจัย 

เนื่องจากในระบบกฎหมายไทยยังไม่มีบทบัญญัติกฎหมายใดให้อ านาจแก่หน่วยงาน 
ทางปกครองเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ  
หนังสือของหน่วยงานทางปกครองที่เรียกให้ข้าราชการคืนเงินดังกล่าวจึงไม่มีสถานะเป็นค าสั่งทางปกครอง  
เป็นเพียงการทวงถามให้ช าระหนี้ในทางแพ่ง ซึ่งหากข้าราชการไม่ช าระเงินคืน หน่วยงานทางปกครองจะต้อง
ใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรม ดังนั้น เพ่ือรับรองให้สถานะของหนังสือดังกล่าวเป็นค าสั่งทางปกครอง 
ดังเช่นในระบบกฎหมายฝรั่งเศสและเยอรมัน จึงสมควรแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายให้หน่วยงานทางปกครอง
มีอ านาจออกค าสั่งเรียกเงินคืนจากข้าราชการที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ ซึ่งหากข้าราชการไม่ช าระเงินคืน 
หน่วยงานทางปกครองย่อมใช้มาตรการบังคับทางปกครองได้ และข้าราชการมีสิทธิอุทธรณ์โต้แย้งและ
ฟ้องคดีต่อศาลปกครอง เพ่ือขอให้ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองดังกล่าวได้ 

 

1.4 ขอบเขตของการวิจัย 

วิทยานิพนธ์เล่มนี้จ ากัดขอบเขตของการศึกษาเฉพาะความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงาน
ทางปกครองกับข้าราชการ ในกรณีที่หน่วยงานทางปกครองเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และ
สวัสดิการที่เป็นเงินเนื่องจากได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ โดยท าการศึกษาเปรียบเทียบกับการเรียกเงินคืน 
ในกรณีดังกล่าวของระบบกฎหมายฝรั่งเศสและเยอรมัน เพ่ือวิเคราะห์ถึงสาเหตุส าคัญที่ระบบกฎหมายไทย
ก าหนดให้หนังสือของหน่วยงานทางปกครองที่เรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงิน 
ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิมีสถานะเป็นหนังสือทวงถาม รวมถึงรูปแบบวิธีการเรียกคืนที่เหมาะสม เพ่ือน าข้อมูล
ที่ได้รับมาประกอบการพิจารณาเสนอแนวทางที่เหมาะสมส าหรับการแก้ไขปัญหาดังกล่าว และสามารถ
ก าหนดสถานะและผลทางกฎหมายของหนังสือเรียกเงินคืนที่เหมาะสมและชัดเจนได้ 
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1.5 วิธีการด าเนินการวิจัย 

ศึกษาโดยวิธีวิจัยเอกสาร (Documentary Research) เป็นหลัก จากบทบัญญัติกฎหมาย 
หนังสือ บทความ รายงานการศึกษาวิจัย และเอกสารอ่ืนที่เกี่ยวข้องทั้งภาษาไทยและภาษาต่างประเทศ 
ตลอดจนความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ค าวินิจฉัย
ของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล รวมถึงค าสั่ง ค าพิพากษาของศาลยุติธรรม 
และศาลปกครอง ประกอบกับสอบถามข้อมูลจากผู้ที่มีความรู้ในเรื่องที่เกี่ยวข้องกับการศึกษาวิจัย 

 

1.6 ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 

(1) ทราบถึงข้อความคิดว่าด้วยค าสั่งทางปกครอง และการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง 
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้เงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้ รวมถึงหลักลาภมิควรได้ 
และการทวงถามให้ช าระหนี้ในทางแพ่ง 

(2) สามารถเปรียบเทียบแนวความคิดเกี่ยวกับการเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ 
ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ บทบัญญัติแห่งกฎหมายเกี่ยวกับการเรียกคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการ 
ที่เป็นเงินของข้าราชการ รวมถึงการก าหนดสถานะและผลทางกฎหมายของหนังสือที่หน่วยงานทางปกครอง
เรียกให้ขา้ราชการคืนเงินดังกล่าวในกรณีท่ีได้รับไปโดยไม่มีสิทธิในระบบกฎหมายฝรั่งเศสและเยอรมัน 
กับระบบกฎหมายไทย 

(3) ทราบถึงเหตุผลในการก าหนดสถานะและผลทางกฎหมายของหนังสือที่หน่วยงาน
ทางปกครองเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิในระบบ
กฎหมายไทย ตลอดจนค้นพบแนวทางที่เหมาะสมเพ่ือประกอบการพิจารณาแก้ไขปัญหาดังกล่าว 

(4) สามารถก าหนดสถานะและผลทางกฎหมายของหนังสือที่หน่วยงานทางปกครอง
เรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิที่เหมาะสมและ
ชัดเจนได้ อันจะเป็นแนวทางแก่หน่วยงานทางปกครองในการด าเนินการเรียกเงินคืนให้เป็นไปในแนวทาง
เดียวกัน และสร้างบรรทัดฐานในการวินิจฉัยแก่องค์กรศาล 

 



   

บทท่ี 2 
หลักการพ้ืนฐานทางกฎหมายและข้อความคิดเกี่ยวกับการเรียกให้ข้าราชการ

คืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการทีเ่ป็นเงินที่ได้รับไปโดยไม่มสีิทธิ 

การกระท าของฝ่ายปกครองในการเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการ
ที่เป็นเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ ฝ่ายปกครองจะใช้เครื่องมือใดในการด าเนินการดังกล่าวระหว่าง 
การใช้สิทธิเรียกร้องทางปกครองด้วยการออกค าสั่งทางปกครอง หรือใช้สิทธิเรียกร้องทางแพ่ง 
ด้วยการทวงถามนั้น การศึกษาถึงรูปแบบการกระท าของฝ่ายปกครองในการเรียกเงินคืน หรือสถานะ
ทางกฎหมายของหนังสือที่หน่วยงานทางปกครองเรียกให้ข้าราชการคืนเงินดังกล่าว จ าต้องศึกษาถึง
หลักการพ้ืนฐานทางกฎหมายและข้อความคิดที่เกี่ยวข้อง ซึ่งได้แก่ กฎเกณฑ์แห่งกฎหมายในฐานะ 
ที่มาของกฎหมายมหาชน ซึ่งได้แก่ รัฐธรรมนูญ กฎหมายที่ตราโดยรัฐสภา กฎหมายที่ออกโดย 
ฝ่ายบริหาร จารีตประเพณี หลักกฎหมายทั่วไป จากนั้นจะได้ศึกษาถึงหลักความชอบด้วยกฎหมาย 
ของการกระท าทางปกครอง และหลักการคุ้มครองความเชื่อถือหรือความไว้วางใจของประชาชนต่อ 
นิติกรรมทางปกครอง ซึ่งเป็นหลักการพ้ืนฐานที่ส าคัญส าหรับการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองในนิติรัฐ 
รวมถึงข้อความคิดว่าด้วยค าสั่งทางปกครอง และข้อความคิดว่าด้วยการทวงถามให้ช าระหนี้ เพ่ือจะได้
ทราบถึงรูปแบบการกระท านั้นๆ ในรายละเอียด โดยมีรายละเอียดตามล าดับ ดังนี้ 

 

2.1 กฎเกณฑ์แห่งกฎหมายในฐานะที่มาของกฎหมายมหาชน 

  ในการปกครองโดยกฎหมายหรือนิติรัฐที่ก าหนดให้รัฐและองค์กรของรัฐทั้งหมด 
ต้องอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์แห่งกฎหมายที่รัฐและองค์กรของรัฐตราขึ้น ซึ่งกฎหมายที่เป็นรากฐานของ 
การกระท าหรือการใช้อ านาจรัฐและองค์กรของรัฐอาจเป็นกฎหมายลายลักษณ์อักษรหรือกฎหมาย 
ที่ไม่เป็นกฎหมายลายลักษณ์อักษรก็ได้ และประกอบไปด้วยกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายหลายประเภท 
ความส าคัญของการจ าแนกที่มาของกฎหมายจะช่วยท าให้ทราบว่ากฎเกณฑ์ใดเป็นกฎหมาย กฎเกณฑ์ใด
เป็นศีลธรรมหรือขนบธรรมเนียมในสังคม เพราะที่มาของกฎหมายย่อมสัมพันธ์กับรูปแบบการแสดงออก
ซึ่งกฎหมาย เมื่อพิจารณาถึงท่ีมาของกฎหมายหลักๆ ที่ส าคัญแล้ว อาจแยกพิจารณาได ้ดังนี้ 
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2.1.1 รัฐธรรมนูญ 

  รัฐธรรมนูญในฐานะที่มาของระบบกฎหมายทั้งปวง การที่รัฐธรรมนูญเป็น
รากฐานของระบบกฎหมายทั้งระบบก็เนื่องมาจากกฎหมายทั้งหมดมีที่มาจากรัฐธรรมนูญทั้งสิ้นนั่นเอง 
กล่าวคือ เมื่อพระราชบัญญัติฉบับใดๆ ได้รับการตราขึ้นใช้บังคับเป็นกฎหมายได้ก็เพราะได้มีการตรา
พระราชบัญญัตินั้นตามที่รัฐธรรมนูญก าหนด และพระราชบัญญัตินั้นเองก็เป็นที่มาของกฎหมายอ่ืนๆ 
ไม่ว่าจะเป็นพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ระเบียบ ข้อบังคับ ด้วยเหตุนี้ จึงกล่าวได้ว่ารัฐธรรมนูญ 
เป็นรากฐานที่มาของกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายทั้งระบบ ตั้งแต่พระราชบัญญัติแต่ละฉบับจนถึง 
พระราชกฤษฎีกาแต่ละฉบับจนถึงค าพิพากษาของศาลแต่ละคดีหรือค าสั่งของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง 
แต่ละค าสั่ง ก็ล้วนมีที่มาจากกฎหมายเหล่านี้ตลอดสาย เช่นเดียวกันนี้หากรัฐธรรมนูญสิ้นผลไป 
เพราะถูกยกเลิกหรือรัฐประหารแล้ว ระบบกฎหมายทั้งระบบก็จะสิ้นสุดตามไปด้วย เว้นแต่รัฐธรรมนูญ
หรืออ านาจสูงสุดในการก่อตั้งองค์กรทางการเมืองจะก าหนดให้กฎหมายในระบบเก่ามีผลใช้บังคับ 
อยู่ต่อไป12 

 

2.1.2 กฎหมายที่ตราขึ้นโดยรัฐสภา 

 ความหมายค าว่า “กฎหมาย” ในรัฐธรรมนูญไทยดังที่ปรากฏในมาตรา 92  
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2535 แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2538  
ที่บัญญัติว่า “ร่างพระราชบัญญัติจะตราขึ้นเป็นกฎหมายได้ก็แต่โดยค าแนะน าและยินยอมของรัฐสภา” 
แสดงให้เห็นว่าการใช้อ านาจนิติบัญญัติของรัฐสภาจะปรากฏในรูปแบบของพระราชบัญญัติ (Act of 
parliament หรือ loi) เป็นหลัก13 หรือพระราชบัญญัติเป็นกฎหมายที่พระมหากษัตริย์ทรงอาศัย 
พระราชอ านาจตามรัฐธรรมนูญตราขึ้นใช้บังคับตามค าแนะน าและยินยอมของรัฐสภา ซึ่งในระบบ
กฎหมายไทยก าหนดให้มีพระราชบัญญัติ 2 ประเภท ได้แก่ พระราชบัญญัติ และพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญ ในปัจจุบันโดยส่วนใหญ่แล้วกฎหมายที่เป็นรากฐานและเครื่องก าหนดขอบเขต 
การใช้อ านาจขององค์กรของรัฐนั้นเป็นกฎหมายที่มาจากการตราของรัฐสภาหรือพระราชบัญญัติ  
เพราะที่มาของกฎหมายจากกฎหมายจารีตประเพณี หรือค าพิพากษาของศาลไม่อาจสอดรับกับ 
ความซับซ้อนของรัฐสมัยใหม่ และเป็นเรื่องที่ต้องมีการก าหนดกฎเกณฑ์ขึ้นตลอดเวลา จึงเป็นผลท าให้
กฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้นกลายเป็นที่มาส าคัญและขอบเขตการใช้อ านาจขององค์กรของรัฐเป็นส่วนใหญ่ 

                                                           
12 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 : ท่ีมาและนิติวิธี (กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 2538), 

หน้า 25. 
13 เรื่องเดียวกัน, หน้า 42-43. 
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แต่ทั้งนี้ ก็มิได้หมายความว่า กฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้นหรือพระราชบัญญัติจะเป็นที่มาของการใช้อ านาจ
เท่านั้น ยังมีกฎหมายจารีตประเพณี ค าพิพากษาของศาล และหลักกฎหมายทั่วไป ที่เป็นที่มาและ
ขอบเขตการใช้อ านาจขององค์กรของรัฐด้วย นอกจากนี้ การกระท าหรือการใช้อ านาจนั้นจะต้องเป็นไป
โดยชอบด้วยกฎหมายด้วย กล่าวคือ จะต้องกระท าตามรูปแบบ วิธีการ และวัตถุประสงค์ที่กฎหมาย
ก าหนด มิฉะนั้นแล้วจะเป็นการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งเป็นไปตามหลักความชอบด้วย
กฎหมายของการกระท าทางปกครอง (Le principe de légalité)14 

 ในการปกครองแบบนิติรัฐที่อาศัยกฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้นเป็นหลักเช่นนี้  
อาจก่อให้เกิดความจ าเป็นที่จะต้องยอมรับให้องค์กรอ่ืนนอกจากรัฐสภาสามารถออกกฎเกณฑ์ในฐานะ
กฎหมายได้ โดยรัฐสภามอบอ านาจนิติบัญญัติให้ฝ่ายบริหารเป็นผู้ตรากฎหมาย ดังเช่นรัฐสภาอังกฤษ 
และสหรัฐอเมริกา หรือรัฐธรรมนูญยอมรับอ านาจในการออกกฎหมายขององค์กรอ่ืนไว้โดยตรง  
โดยไม่ต้องรอการมอบอ านาจจากรัฐสภา ดังเช่นรัฐธรรมนูญฝรั่งเศสและรัฐธรรมนูญไทยใช้15 

 

2.1.3 กฎเกณฑ์แห่งกฎหมายท่ีออกโดยฝ่ายบริหาร 

 กฎเกณฑ์แห่งกฎหมายที่ออกโดยฝ่ายบริหาร หรือกฎหมายของฝ่ายบริหาร  
แม้ไม่ใช่กฎหมายในความหมายของรัฐธรรมนูญเพราะเป็นกฎหมายที่ไม่ได้เกิดขึ้นตามกระบวนการ 
นิติบัญญัติก็ตาม แต่หากพิจารณาในทางรูปแบบแล้วเป็นกฎหมายที่ตราขึ้นโดยได้รับมอบอ านาจ 
มาจากกฎหมายแม่บท และหากพิจารณาในทางเนื้อหาแล้วเป็นการวางกฎเกณฑ์ทั่วไปที่ใช้บังคับกับ
บุคคลทั่วไปโดยไม่ระบุตัวบุคคล ด้วยลักษณะนี้กฎหมายของฝ่ายบริหารจึงเป็นกฎหมายตามเนื้อความ 
และเนื่องด้วยความจ าเป็นที่ฝ่ายบริหารจะต้องออกกฎเกณฑ์ในรายละเอียดเพ่ือเสริมกฎหมายที่ตรา 
โดยรัฐสภาหรือกฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติ กรณีจึงมีการยอมรับให้ฝ่ายบริหารสามารถออกกฎเกณฑ์ได้ 
เช่นนี้แล้ว กฎหมายของฝ่ายบริหารซึ่งเป็นกฎหมายล าดับรอง หรือที่เรียกว่า “กฎ” จึงมีหมายความว่า 
กฎเกณฑ์ทางกฎหมายที่องค์กรของรัฐที่ใช้อ านาจในทางบริหารอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติหรือ
กฎหมายอื่นที่มีค่าบังคับเสมอด้วยพระราชบัญญัติตราขึ้นใช้บังคับ โดยก าหนดกฎเกณฑ์ในรายละเอียด 
เพ่ือด าเนินการให้เป็นไปตามหลักการและเจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอื่นที่มีค่าบังคับ
เสมอด้วยพระราชบัญญัติ16 ดังนั้น เมื่อกฎเกณฑ์ที่ออกโดยฝ่ายบริหารได้อาศัยอ านาจที่ได้รับมอบมา 
ในการตราขึ้นใช้บังคับ กฎเกณฑ์ที่ออกโดยฝ่ายบริหารจะขัดหรือแย้งกับพระราชบัญญัติหรือกฎหมาย

                                                           
14 เรื่องเดียวกัน, หน้า 51-52. 
15 เรื่องเดียวกัน, หน้า 53-54. 
16 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายปกครอง ภาคทั่วไป (กรุงเทพฯ: นิติราษฎร์, 2554), หนา้ 32-33. 
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อ่ืนที่มีค่าบังคับเสมอด้วยพระราชบัญญัติไม่ได้เพราะมีค่าบังคับต่ ากว่า  ซึ่งหากฝ่ายบริหารได้ออก
กฎเกณฑ์แห่งกฎหมายใดโดยชอบด้วยกฎหมายแม่บทแล้ว องค์กรของรัฐต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นฝ่ายบริหาร 
หรือศาล ปัจเจกชนก็ต้องปฏิบัติตาม แม้ฝ่ายบริหารเองจะอ้างอ านาจในการออกกฎเกณฑ์เหล่านั้น
เพ่ือที่ตนจะไม่ต้องผูกพันกฎเกณฑ์นั้นไม่ได้ ทั้งนี้ เนื่องด้วยเหตุผลประการแรก คือ ฝ่ายบริหารเป็น
องค์กรที่ถูกจัดตั้งขึ้น (pouvoir constitué) และประการที่สอง คือ การออกกฎเกณฑ์นั้นได้อาศัย
อ านาจจากกฎหมายแม่บท เช่นนี้แล้ว ฝ่ายบริหารจึงต้องเคารพต่อกฎเกณฑ์ที่ได้ออกมาโดยชอบ  
โดยไม่อาจแก้ไขเปลี่ยนแปลงหรือยกเลิกได้ เว้นแต่จะใช้วิธีการแก้ไขเปลี่ยนแปลงหรือยกเลิกกฎเกณฑ์
ฝ่ายบริหารนั้นโดยชอบด้วยกฎหมายแม่บท ตามหลักการเคารพกระบวนการและรูปแบบในการออก
กฎหมาย (paralélisme de forme et de procedure)17 

 ในระบบกฎหมายไทย หากพิจารณาในแง่องค์กรที่มีอ านาจตรากฎหมาย 
เป็นเกณฑ์ในการจัดประเภทกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายที่ออกโดยฝ่ายบริหารแล้ว อาจแยกกฎหมาย 
ของฝ่ายบริหารออกเป็น 2 ประเภท คือ18 

 ประเภทแรก กฎหมายที่ได้รับการตราขึ้นโดยองค์กรขององค์การปกครองส่วนกลาง 
ที่ส าคัญได้แก ่

 พระราชกฤษฎีกา คือ กฎหมายที่พระมหากษัตริย์ในฐานะประมุขฝ่ายบริหาร
อาศัยอ านาจตามรัฐธรรมนูญ ประกอบกับพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนที่มีค่าบังคับเสมอด้วย
พระราชบัญญัติตราขึ้นใช้บังคับโดยค าแนะน าของคณะรัฐมนตรี เพ่ือก าหนดกฎเกณฑ์รายละเอียด 
ที่จ าเป็นแก่การบังคับการให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนที่มีค่าบังคับเสมอด้วย
พระราชบัญญัติฉบับนั้นๆ 

 กฎกระทรวง คือ กฎหมายที่ตรารัฐมนตรีผู้รักษาการตามพระราชบัญญัติหรือ
กฎหมายอ่ืนที่มีค่าบังคับเสมอด้วยพระราชบัญญัติอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืน 
ที่มีค่าบังคับเสมอด้วยพระราชบัญญัติตราขึ้นใช้บังคับ ทั้งนี้ โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 

 ประกาศกระทรวง คือ กฎหมายที่รัฐมนตรีผู้รักษาการตามพระราชบัญญัติ 
หรือกฎหมายอ่ืนที่มีค่าบังคับเสมอด้วยพระราชบัญญัติอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมาย
อ่ืนที่มีค่าบังคับเสมอด้วยพระราชบัญญัติ ตราขึ้นใช้บังคับตามดุลพินิจของตนภายในกรอบของกฎหมาย 
ที่ให้อ านาจ ทั้งนี้ โดยไม่ต้องขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี 

                                                           
17 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 : ที่มาและนิติวิธ,ี หน้า 132. 
18 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายปกครอง ภาคทั่วไป, หน้า 33-34. 
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 ประเภทที่สอง กฎหมายที่ได้รับการตราขึ้นโดยองค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ  
เป็นกฎหมายที่องค์กรของรัฐที่ไม่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาหรือก ากับดูแลของคณะรัฐมนตรีอาศัย
อ านาจตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนที่มีค่าบังคับเสมอด้วยพระราชบัญญัติ  
ตราขึ้นเพ่ือบังคับการให้เป็นไปตามหลักการและเจตนารมณ์ของกฎหมายแม่บทที่ให้อ านาจ เช่น 
ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งว่าด้วยการเลือกตั้งวุฒิสภา เป็นต้น 

 นอกจากนี้ กฎหมายที่ตราขึ้นโดยนิติบุคคลมหาชนที่เป็นองค์การปกครอง
ตนเองส่วนท้องถิ่น หรือองค์การมหาชน หรือนิติบุคคลมหาชนอ่ืนๆ จัดเป็นกฎหมายล าดับรอง 
ที่เรียกว่า “กฎ” ตามนิยามที่ก าหนดในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และ
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เพราะเป็นกฎเกณฑ์  
ที่นิติบุคคลมหาชนที่เป็นองค์การปกครองตนเองหรือองค์การมหาชนอาศัยอ านาจจากกฎหมายจัดตั้ง
นิติบุคคลมหาชนหรือกฎหมายอ่ืนตราขึ้นใช้บังคับในเขตท้องที่ ขององค์การปกครองตนเอง หรือ 
ใช้บังคับกับสมาชิกขององค์การมหาชน เช่น เทศบัญญัติที่เทศบาลตราขึ้นใช้บังคับในเขตเทศบาล หรือ
ข้อบังคับของมหาวิทยาลัยที่อยู่ในก ากับของรัฐที่ใช้บังคับกับนักศึกษาในมหาวิทยาลัยของตน เป็นต้น19 
 

2.1.4 จารีตประเพณี 

  จารีตประเพณีที่จะเป็นที่มาของกฎหมายจะต้องมีปัจจัยที่เป็นองค์ประกอบ  
2 ประการ คือ ประการแรก เป็นองค์ประกอบทางภาวะวิสัย ซึ่งเป็นการประพฤติปฏิบัติติดต่อกันเป็น
เวลาช้านานจนกลายเป็นทางปฏิบัติ (practices) ความเคยชิน (usage) หรือธรรมเนียม (convention)  
จึงเกิดหลักว่า “การกระท าครั้งเดียวไม่ใช่จารีตประเพณี” (une fois n’est pas coutume) และ
ประการที่สอง เป็นองค์ประกอบทางอัตวิสัยหรือองค์ประกอบทางจิตใจ ที่ผู้ประพฤติปฏิบัติมีความรู้สึก
ส านึกอย่างมั่นใจว่าตนผูกพันต้องประพฤติปฏิบัติเช่นว่านั้น 20 โดยกฎหมายจารีตประเพณีนี้เป็น 

ที่ยอมรับกันโดยทั่วไปว่าเป็นกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายที่ตีความกฎหมายลายลักษณ์อักษร (coutume 
interprétative) เพ่ือช่วยให้บทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ยังเป็นที่สงสัยอยู่ให้ชัดขึ้น หากพิจารณาในแง่มุมนี้
จารีตประเพณีจะมีศักดิ์เท่ากับกฎหมายลายลักษณ์อักษร หรือกฎเกณฑ์ล าดับรองอ่ืนที่จารีตประเพณี
ตีความนั้นเอง นอกจากนี้ จารีตประเพณีเป็นกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายที่ใช้เสริมกฎหมายลายลักษณ์อักษร 
(coutume supplétive) ซึ่งเป็นกรณีที่กฎหมายลายลักษณ์อักษรไม่ได้บัญญัติเรื่องนั้นๆ ไว้ แต่อาจใช้

                                                           
19 เรื่องเดียวกัน, หน้า 34. 
20 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 : ที่มาและนิติวิธ,ี หน้า 215-216. 
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กฎหมายจารีตประเพณีมาเสริมเพ่ิมเติมในสิ่งที่กฎหมายลายลักษณ์อักษรไม่บัญญัติไว้ หากพิจารณา 
ในแง่มุมนี้จารีตประเพณีจะมีศักดิ์เท่ากฎหมายที่เสริมนั่นเอง21 

  ในระบบกฎหมายไทย แนวการประพฤติปฏิบัติที่ถือเป็นกฎหมายจารีตประเพณี 
ได้แก่ การตรากฎกระทรวงที่รัฐมนตรีผู้รักษาการจะเสนอร่างกฎกระทรวงต่อคณะรัฐมนตรี เพ่ือขอ 
ความเห็นชอบก่อนที่ตนจะลงนาม เมื่อคณะรัฐมนตรีได้ให้ความเห็นชอบแล้ว รัฐมนตรีว่าการกระทรวง 
จึงจะลงนามประกาศใช้กฎกระทรวงได้  อันเป็นการปฏิบัติตามกฎหมายจารีตประเพณีแม้จะไม่มี
กฎหมายฉบับใดบัญญัติเป็นลายลักษณ์อักษรก าหนดให้ปฏิบัติเช่นว่าก็ตาม เช่นนี้แล้ว หากรัฐมนตรี 
คนใดไม่ปฏิบัติตามจารีตประเพณีดังกล่าวย่อมถือว่ากฎกระทรวงนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมายเพราะออก
โดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบขั้นตอนอันเป็นสาระส าคัญ22 และในเรื่องนี้ ศาลปกครองสูงสุดได้วางแนว 

ค าวินิจฉัยไว้ว่า โดยทั่วไปกฎหมายจะก าหนดไว้แต่เพียงว่า การออกกฎกระทรวงเป็นอ านาจของ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวง โดยไม่ได้บัญญัติและไม่มีกฎหมายใดบัญญัติให้ต้องผ่านความเห็นชอบ 
ของคณะรัฐมนตรีไว้ แต่ก่อนที่รัฐมนตรีจะออกกฎกระทรวงจะต้องส่งร่างกฎกระทรวงดังกล่าวไปให้
คณะรัฐมนตรีพิจารณาให้ความเห็นชอบและปฏิบัติสืบทอดกันตลอดมา จึงพอถือได้ว่าได้มีกฎหมาย 
จารีตประเพณีก าหนดให้การออกกฎกระทรวง กฎทบวง หรือกฎอ่ืนที่มีฐานะเทียบเท่ากฎกระทรวง 
จะต้องผ่านความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีดังกล่าวแล้ว* 
 

2.1.5 หลักกฎหมายท่ัวไป 

 หลักกฎหมายทั่วไป คือ กฎเกณฑ์ทางกฎหมายที่เป็นรากฐานของระบบกฎหมาย
ระบบใดระบบหนึ่ง ในทฤษฎีนิติศาสตร์ถือว่าหลักกฎหมายทั่วไปมีอยู่แล้ว ซึ่งศาลมีหน้าที่เพียงค้นหา 
และน ามาใช้เท่านั้น แม้หลักกฎหมายทั่วไปนี้อาจจะไม่ได้บัญญัติไว้อย่างชัดแจ้งในกฎหมายลายลักษณ์
อักษร หรือได้บัญญัติไว้ผู้ร่างกฎหมายก็อาจมีเพียงเจตนาให้ใช้ส าหรับเรื่องใดเรื่องหนึ่งที่เกี่ยวโดยตรง 
กับกฎหมายฉบับนั้นได้ แต่ทั้งนี้ศาลสามารถอ้างว่าหลักกฎหมายทั่วไปดังกล่าวมีอยู่และใช้กับทุกเรื่องได้ 
ด้วยเหตุนี้ ในทางทฤษฎีจึงถือว่าหลักกฎหมายทั่วไปต่างจากกฎหมายลายลักษณ์อักษรซึ่งอาจเป็น 
ที่มาของหลักกฎหมายทั่วไปนั้นๆ เพราะหลักกฎหมายทั่วไปใช้บังคับอยู่ได้แม้ปราศจากบทบัญญัติ
กฎหมายลายลักษณ์อักษร หรืออาจถือว่ากฎหมายลายลักษณ์อักษรนั้นเองที่น าหลักกฎหมายทั่วไป 
มาบัญญัติ อันแสดงให้เห็นว่าหลักกฎหมายทั่วไปเป็นที่มาของกฎหมายประการหนึ่ง ที่เป็นอิสระจาก

                                                           
21 เรื่องเดียวกัน, หน้า 218. 
22 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายปกครอง ภาคทั่วไป, หน้า 35. 

 * ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี ฟ. 12/2546 
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กฎหมายลายลักษณ์อักษรและจารีตประเพณี23 และในระบบกฎหมายฝรั่งเศส สภาแห่งรัฐได้เริ่มสร้าง

หลักกฎหมายทั่วไปขึ้นครั้งแรกในปี ค.ศ. 1945 ในคดี Aramu ที่อ้างว่า “หลักกฎหมายทั่วไปที่ใช้บังคับอยู่
แม้ไม่มีบทบัญญัติกฎหมายลายลักษณ์อักษร” ในเวลาต่อมาก็ได้สร้างหลักกฎหมายทั่วไปขึ้นจ านวนมาก 
ซึ่งอาจจ าแนกออกเป็น 3 แนวทางใหญ่ๆ ได้แก่ หลักกฎหมายทั่วไปเกี่ยวกับเสรีภาพ เช่น เสรีภาพ 
ในการเดินทาง ติดต่อ หลักกรรมสิทธิ์และค่าทดแทนที่เป็นธรรม เป็นต้น หลักกฎหมายทั่วไปเกี่ยวกับ
ความเสมอภาค เช่น ความเสมอภาคในหน้าที่และในการเสียภาษี ความเสมอภาคในการใช้บริการ
สาธารณะ เป็นต้น และหลักกฎหมายทั่วไปเกี่ยวกับความมั่นคงของบุคคล เช่น นิติกรรมทางปกครอง
อาจถูกเพิกถอนได้หากไม่ชอบด้วยกฎหมาย หลักที่ว่าบุคคลที่ถูกกระทบสิทธิมีสิทธิป้องกันตนเองได้ 
เป็นต้น24 

 ส าหรับหลักกฎหมายทั่วไปในระบบกฎหมายไทยนั้น โดยผลของมาตรา 4  
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ที่ได้บัญญัติรับรองให้ศาลใช้หลักกฎหมายทั่วไปได้ในกรณีที่ 
ไม่มีกฎหมายลายลักษณ์อักษร และไม่มีกฎหมายจารีตประเพณีและไม่อาจเทียบบทกฎหมายใกล้เคียงได้ 
อันแสดงให้เห็นว่า ระบบกฎหมายไทยถือว่าหลักกฎหมายทั่วไปเป็นที่มาของกฎหมายประการหนึ่ง  
ซึ่งศาลและองค์กรของรัฐมีหน้าที่ต้องค้นหาหลักดังกล่าวมาใช้ในระบบกฎหมาย25 โดยหลักกฎหมาย

ทั่วไปมักจะได้รับการบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ เช่น หลักความเสมอภาคได้รับการบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ
มาตรา 30 เป็นต้น หรือหลักกฎหมายทั่วไปบางหลักอาจมาจากกฎหมายลายลักษณ์อักษรหลายมาตรา 
หลายฉบับประกอบกัน เช่น หลักการคุ้มครองความเชื่อถือและไว้วางใจของผู้รับค าสั่งทางปกครอง  
ที่ได้มาจากบทบัญญัติเกี่ยวกับการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้ประโยชน์
แก่บุคคลผู้รับค าสั่ง ตามมาตรา 49 ถึงมาตรา 53 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 253926 

 จากกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายทุกประเภทข้างต้นถือเป็นแหล่งก าเนิดของกฎเกณฑ์
แห่งกฎหมายในระบบกฎหมาย ซึ่งแต่ละกฎเกณฑ์ก็มีศักดิ์และค่าบังคับสูงต่ าต่างกัน อย่างไรก็ดี  
การกระท าขององค์กรของรัฐทั้งหมดไม่ว่าจะเป็นรัฐสภา ฝ่ายปกครอง ศาล และองค์กรอื่น ย่อมจะต้อง
ผูกพันและชอบดว้ยกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายเหล่านี้ 
 

                                                           
23 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 : ที่มาและนิติวิธ,ี หน้า 253-254. 
24 เรื่องเดียวกัน, หน้า 257-258. 
25 เรื่องเดียวกัน, หน้า 259. 
26 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายปกครอง ภาคทั่วไป, หน้า 36. 
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2.2 หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง 

  หลักการปกครองรัฐแบบ “นิติรัฐ (État de droit หรือ Rechtsstat)” มีลักษณะ
แตกต่างจากการปกครองรัฐแบบ“รัฐต ารวจ (État de police)” ที่ฝ่ายปกครองสามารถใช้ดุลพินิจ 
อย่างเต็มที่ที่จะด าเนินมาตรการใดๆ เพ่ือบรรลุวัตถุประสงค์ที่มุ่งหมาย โดยอยู่ภายใต้แนวคิด 
ที่ว่า วัตถุประสงค์สุดท้ายเป็นสิ่งส าคัญ ส่วนวิธีการที่จะไปถึงวัตถุประสงค์นั้นจะท าอย่างไรก็ได้ 27  
แต่การปกครองแบบนิติรัฐ มีความหมายว่า องค์กรที่ใช้อ านาจรัฐทุกองค์กรล้วนต้องอยู่ภายใต้กฎหมาย
ที่รัฐหรือองค์กรของรัฐตราขึ้น หรือจะต้องมีกฎหมายเป็นรากฐาน อาจเป็นกฎหมายลายลักษณ์อักษร
หรือกฎหมายที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษรก็ได้ ไม่ว่าจะเป็นรัฐธรรมนูญ กฎหมายที่ตราโดยรัฐสภา 
กฎหมายที่ออกโดยฝ่ายบริหาร จารีตประเพณี และหลักกฎหมายทั่วไป โดยเฉพาะอย่างยิ่งหาก 
การกระท านั้นก้าวล่วงเข้าไปกระทบกระเทือนสิทธิเสรีภาพของประชาชน ดังมีผู้กล่าวว่า “ความชอบ
ด้วยกฎหมายประกอบด้วยที่รวมของกฎเกณฑ์ทางรัฐธรรมนูญ กฎหมายที่ตราขึ้นโดยรัฐสภา กฎเกณฑ์
แห่งกฎหมายที่มาจากบรรทัดฐานค าพิพากษา กฎเกณฑ์แห่งกฎหมายที่ออกโดยฝ่ายบริหาร รวมทั้ง
กฎเกณฑ์ซึ่งมีที่มาจากสนธิสัญญาระหว่างประเทศ กฎเกณฑ์ที่มีศักดิ์ลดหลั่นกันและซับซ้อนเหล่านี้
รวมกันทั้งหมดเป็นที่มาของความชอบด้วยกฎหมาย”28 

นอกจากการกระท าดังกล่าวจะต้องมีกฎหมายเป็นรากฐานของการใช้อ านาจแล้ว  
การกระท าหรือการใช้อ านาจนั้นต้องชอบด้วยกฎหมายด้วย กล่าวคือ กระท าตามรูปแบบ วิธีการ  
และวัตถุประสงค์ที่กฎหมายก าหนดไว้ มิฉะนั้นแล้วจะถือว่าการกระท านั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
ซึ่งเรียกหลักกฎหมายนี้ว่า “หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง (Le principe  

                                                           
27 R. Carré de Malberg, Contribution à la théorie générale de l’Etat, Tome I, (Paris: 

CNRS, 1920, p. 488. อ้างถึงใน บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 : ที่มาและนิติวิธ,ี หน้า 279-280. 
28 René Chapus, Droit administratif général, 3e éd.(Paris: Montchrestien, 1987) , p. 694. 

อ้างถึงใน บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 : ที่มาและนิติวิธ,ี หน้า 274. 
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de légalité)”29* โดยหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองนี้ประกอบด้วยสาระส าคัญ 

3 ประการ คือ30 

(1) ความชอบด้วยกฎหมายในฐานะขอบเขตของการกระท าทางปกครอง 

นิติกรรมทางปกครอง (acte administratif) ทุกประเภท ไม่ว่ านิติกรรม 
ทางปกครองที่มีผลเป็นการทั่วไป และนิติกรรมทางปกครองที่มีผลเป็นการเฉพาะเรื่องเฉพาะราย
จะต้องเคารพต่อกฎเกณฑ์ที่มีศักดิ์สูงกว่า ฝ่ายปกครองจะท านอกขอบเขตหรือขัดต่อกฎเกณฑ์แห่ง
กฎหมายไม่ได้ เช่น กฎกระทรวงจะออกเกินขอบเขตพระราชบัญญัติไม่ได้ ข้อบัญญัติท้องถิ่นจะขัด  
กับกฎกระทรวงไม่ได้ เป็นต้น และแม้ว่าฝ่ายปกครองจะสามารถออกกฎเกณฑ์ของตนได้เองก็ตาม  
ฝ่ายปกครองก็ย่อมจะต้องเคารพกฎเกณฑ์นั้นด้วยจนกว่าจะได้แก้ไขเพ่ิมเติม หรือยกเลิกกฎเกณฑ์นั้น
ด้วยรูปแบบและกระบวนการอย่างเดียวกันกับที่ออกกฎเกณฑ์นั้น มิฉะนั้นจะถือว่าไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
นอกจากนี้ ฝ่ายปกครองที่ออกกฎเกณฑ์บางประเภทที่มีศักดิ์เท่ากันเพ่ือบังคับใช้กฎเกณฑ์อีกกฎเกณฑ์
หนึ่งก็ย่อมจะต้องเคารพกฎเกณฑ์ท่ีเป็นที่มาของกฎเกณฑ์ที่บังคับใช้ด้วย จะออกกฎเกณฑ์บังคับใช้ให้
ขัดแย้งหรือเปลี่ยนแปลงกฎเกณฑ์หลักไม่ได้ มิฉะนั้นจะถือว่าไม่ชอบด้วยกฎหมายเช่นกัน ยิ่งไปกว่านั้น 
ฝ่ายปกครองที่อยู่ในฐานะผู้บังคับบัญชาก็ต้องเคารพกฎเกณฑ์ที่ฝ่ายปกครองผู้อยู่ใต้บังคับบัญชา 
ผู้มีอ านาจออก เพราะการฝ่าฝืนถือเป็นการไม่ชอบ เว้นแต่ผู้บังคับบัญชาจะออกกฎเกณฑ์ที่มีศักดิ์สูงกว่า
มายกเลิกหรือแก้ไข 

(2) ความชอบด้วยกฎหมายในฐานะรากฐานของการกระท าทางปกครอง 

 หลักข้อนี้บังคับให้การออกนิติกรรมทางปกครองจะต้องได้รับมอบอ านาจมาจาก
กฎเกณฑ์แห่งกฎหมาย หมายความว่า การออกนิติกรรมทางปกครองจะต้องมีอ านาจ (compétence) 
โดยจะต้องเป็นบุคคลที่กฎเกณฑ์แห่งกฎหมายระบุให้อ านาจ และมีอ านาจในเรื่องที่จะท า (compétence 
ratione matériae) ตลอดจนสถานที่และเวลาที่มีอ านาจ (compétence ratione loei et temporis) 

                                                           
29 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 : ที่มาและนิติวิธ,ี หน้า 52. 
* ในระบบกฎหมายฝรั่งเศสใช้ค าว่า “principe de légalité” ซึ่งหมายถึงความชอบด้วยกฎหมาย 

ที่เป็นพระราชบัญญัติ (loi- legal) แต่เมื่อกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายรวมทั้งกฎเกณฑ์ลายลักษณ์อักษรและไม่เป็น 
ลายลักษณ์อักษร จึงมีผู้เสนอให้ใช้ค าว่า “principe de juridicité” ซึ่งหมายถึงความชอบด้วยกฎหมายทุกชนิดแทน 
(George Dupuis et Marie-José Guédon, Droit administratif (paris : Armand Colin, 4 ed, 1993), p. 73.  
อ้างถึงใน บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 : ที่มาและนิติวิธ,ี หน้า 275. 

 30 Jeon Marie Auby, Droit public, T1, (Paris: Econcmica, 1985), pp. 193-199. อ้างถึงใน 
บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 : ที่มาและนิติวิธ,ี หน้า 280-283. 
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ทั้งนี้ หากการกระท านั้นมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน กฎเกณฑ์แห่งกฎหมายที่ให้อ านาจ 
แก่ฝ่ายปกครองจะต้องเป็นกฎเกณฑ์ที่ฝ่ายนิติบัญญัติเป็นผู้ตราขึ้น 

(3) ความชอบด้วยกฎหมายในฐานะกระบวนการที่ถูกต้อง 

 นิติกรรมทางปกครองจะต้องเคารพกระบวนการขั้นตอนที่กฎเกณฑ์แห่งกฎหมาย
ก าหนดไว้ เช่น ฝ่ายปกครองจะต้องแจ้งกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายให้คนทั่วไปหรือบุคคลที่จะถูกกระทบ 
ให้ทราบตามที่กฎหมายก าหนด หรือฝ่ายปกครองจะต้องแจ้งเหตุผลให้เอกชนผู้ถูกปฏิเสธหรือเสื่อมสิทธิ 
หรือฝ่ายปกครองมีหน้าที่ต้องออกกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายล าดับรองเพ่ือให้การใช้บังคับกฎเกณฑ์ที่มี
ศักดิ์สูงกว่า อาทิ หากพระราชบัญญัติก าหนดให้ด าเนินการบางอย่าง ฝ่ายปกครองก็มีหน้าที่ด าเนินการใดๆ 
เพ่ือให้พระราชบัญญัตินั้นใช้บังคับได้ หรือฝ่ายปกครองมีหน้าที่ต้องยกเลิกหรือ เพิกถอนนิติกรรม 
ทางปกครองหากทราบถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมาย เพราะการละเว้นไม่ยกเลิกหรือเพิกถอนถือว่า  
เป็นการไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือฝ่ายปกครองมีหน้าที่ต้องด าเนินการมิให้เอกชนฝ่าฝืนกฎหมาย  
เพราะการปล่อยปละให้เอกชนละเมิดกฎหมายถือเป็นความผิดของฝ่ายปกครองได้ หรือฝ่ายปกครอง 
ต้องด าเนินการตามข้ันตอนที่กฎหมายก าหนดไว้ อาทิเช่น การให้ฝ่ายปกครองต้องรับฟังประชาพิจารณ์ 
เป็นต้น 
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2.3 หลักการคุ้มครองความเชื่อถือหรือความไว้วางใจของประชาชนต่อนิติกรรมทางปกครอง 

 “หลักการคุ้มครองความเชื่อถือหรือความไว้วางใจของประชาชนต่อนิติกรรม 
ทางปกครอง (Le principe de confiance légitime)”* เป็นหลักการพ้ืนฐานทางกฎหมายมหาชน

หลักการหนึ่งซึ่งมีรากฐานมาจาก “หลักความม่ันคงแห่งนิติฐานะ (ในภาษาฝรั่งเศส เรียกว่า หลักความ
มั่นคงทางกฎหมาย (Le principe de sécurité juridique) และในภาษาเยอรมัน เรียกว่า หลักความ
มั่นคงแห่งสิทธิ (Rechtssicherheit))” และหลักดังกล่าวนี้ก็ เป็นหลักการหนึ่งของ “หลักนิติรัฐ 
(Rechtsstaat หรือ Etat de droit)”31 หรืออาจกล่าวได้ว่า หลักความม่ันคงแห่งนิติฐานะและหลักการ
คุ้มครองความเชื่อถือหรือความไว้วางใจของประชาชนต่อนิติกรรมทางปกครอง ต่างก็เป็นหลักการย่อย
ของหลักนิติรัฐ ซึ่งตั้งอยู่บนพ้ืนฐานเดียวกันโดยเรียกร้องให้ฝ่ายปกครองต้องรับประกันในเสถียรภาพ
แห่งสถานะทางกฎหมายของปัจเจกบุคคลและความแน่นอนชัดเจนของกฎเกณฑ์ กล่าวคือ กฎเกณฑ์ 
ที่ฝ่ายปกครองตราขึ้นใช้บังคับต้องมีสถานะที่มั่นคงพอสมควรเมื่อเทียบกับเวลา และต้องไม่ถูกแก้ไข 
เปลี่ยนแปลง หรือยกเลิกบ่อยครั้งหรือง่ายจนเกินไป อีกท้ัง ต้องมีความชัดเจน เข้าใจและเข้าถึงได้ง่าย 
อย่างไรก็ตาม ทั้งสองหลักการต่างก็มีลักษณะส าคัญที่แตกต่างกัน โดยหลักความมั่นคงแห่งนิติฐานะ 

                                                           
* ค าว่า “นิติกรรมทางปกครอง” แปลมาจากค าว่า actes administratifs ในภาษาฝรั่งเศส  

ซึ่ งเป็นค าย่อที่ย่อมาจากค าเต็มว่า actes juridiques du droit administratifs หรือค าว่า administrative act  
ในภาษาอังกฤษ หรือค าว่า Verwaltungsakt ในภาษาเยอรมัน ซึ่งความหมายของค าว่า “นิติกรรมทางปกครอง”  
ในแต่ละประเทศแตกต่างกัน โดยในประเทศฝรั่งเศส หมายถึง นิติกรรมทางปกครองในความหมายอย่างกว้าง โดยรวมทั้ง
นิติกรรมทางปกครองที่มีผลเป็นการทั่วไป หรือ “กฎ” และที่มีผลเป็นการเฉพาะราย หรือ “ค าสั่งทางปกครอง  
ส่วนในประเทศเยอรมัน หมายถึง นิติกรรมทางปกครองในความหมายอย่างแคบ โดยหมายถึงเฉพาะแต่นิติกรรม 
ทางปกครองที่มีผลเป็นการเฉพาะรายเท่านั้น ซึ่งได้แก่ “ค าสั่งทางปกครอง” ส าหรับในประเทศไทย แม้ว่าจะไม่ปรากฏ
การบัญญัตินิยามของค าว่า “นิติกรรมทางปกครอง” เอาไว้อย่างชัดเจนเป็นลายลักษณ์อักษรก็ตาม แต่ได้มีการบัญญัติ
นิยามของค าว่า “ค าสั่งทางปกครอง” ไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และค าว่า “กฎ” 
ไว้ในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จึงท าให้เห็นความหมายที่แตกต่างกัน
ระหว่างค าว่า “ค าสั่งทางปกครอง” และ “กฎ” ดังนั้น ในวิทยานิพนธ์เล่มนี้ การกล่าวถึงค าว่า “นิติกรรมทางปกครอง” 
จึงหมายถึง “กฎ” และ “ค าสั่งทางปกครอง” ส าหรับประเทศฝรั่งเศส และหมายถึง “ค าสั่งทางปกครอง” ส าหรับ
ประเทศเยอรมันและประเทศไทย 

 31 Heinrich Siedentopf, The Principle of the Rule of Law, The Rule of Law in Public 
Administration : The German Approach, (Speyerer Forschungsberichte 122, 1993) , S. 4 - 11. Hans J. Wolff, 
Otto Bachof, Rolf Stober, Verwaltungsrecht : Band 1, 11 Auflage, 1999, Rdnr. 12, S. 182 - 183. และ 
ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, (กรุงเทพฯ: สื่อปัญญา, 2540), หน้า 24 – 29. อ้างถึงใน 
มานิตย์ วงศ์เสรี, "หลักการคุ้มครองความเช่ือถือหรือความไว้วางใจโดยสุจริตของประชาชน (Vertrauensschutzprinzip)," 
วารสารวิชาการศาลปกครอง, ปีท่ี 7 ฉบับที่ 1 (มกราคม-เมษายน 2550): 41. 
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เป็นหลักการที่มีลักษณะทั่วไปมุ่งคุ้มครองกฎเกณฑ์ทางกฎหมายที่เกี่ยวกับความมั่นคงของกฎหมาย  
หากฝ่ายปกครองจะกระท าการใดต้องเคารพและรักษาเสถียรภาพสถานะของกฎหมายเอาไว้ อันแสดง 
ให้เห็นในรูปแบบของหลักการห้ามกฎหมายมีผลย้อนหลัง ในขณะที่หลักการคุ้มครองความเชื่อถือ 
หรือความไว้วางใจของประชาชนต่อนิติกรรมทางปกครองเป็นหลักการที่มุ่งคุ้มครองสิทธิของบุคคล 
ผู้รับนิติกรรมทางปกครองที่เชื่อมั่นอย่างสุจริตใจถึงการด ารงอยู่ของนิติกรรมทางปกครองนั้น32 ดังนั้น 
การน าหลักเกณฑ์การเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์
มาใช้บังคับกับผู้รับนิติกรรมทางปกครอง ย่อมจะท าให้หลักการคุ้มครองความเชื่อถือหรือความไว้วางใจ
ของประชาชนต่อนิติกรรมทางปกครองเป็นรูปธรรมมากขึ้น 

พัฒนาการของหลักการคุ้มครองความเชื่อถือหรือความไว้วางใจของประชาชนต่อ 
นิติกรรมทางปกครองในกฎหมายปกครองเยอรมันเริ่มต้นจาก เดิมกฎหมายปกครองเยอรมันได้ยึดถือ
หลักกฎหมายที่ว่าหน่วยงานทางปกครองสามารถเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์ได้ทุกเมื่อ ทั้งนี้ เป็นไปตาม “หลักความชอบด้วยกฎหมายของ 
การกระท าทางปกครอง” ซึ่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายเป็นเหตุให้มีการยกเลิกหรือเพิกถอนนิติกรรม 
ทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย33 แต่ต่อมาในปี ค.ศ. 1956 ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ได้วางหลัก 
ในค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ ลงวันที่ 14 พฤศจิกายน ค.ศ. 1956 ว่า การเพิกถอน 
นิติกรรมทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์ถูกจ ากัดได้โดย “หลักการคุ้มครองความเชื่อถือ
หรือความไว้วางใจของประชาชนต่อนิติกรรมทางปกครอง (Die Rechtsprechung rückte von der 
bisherigen Rechtsauffassung ab und schränkte die Rücknehmbarkeit begünstigender 
Verwaltungsakte unter Berufung auf das Vertrauensschutzprinzip erheblich ein)” 34  
ซึ่งมีผลเป็นการเปลี่ยนแปลงหลักกฎหมายเดิม และหลักกฎหมายนี้ได้รับการพัฒนาต่อมาอย่างเป็นระบบ 
และรูปธรรม และได้รับการยอมรับให้มีฐานะเป็นหลักกฎหมายทั่วไป จนกระทั่งปัจจุบันหลักการ
คุ้มครองความเชื่อถือหรือความไว้วางใจของประชาชนต่อนิติกรรมทางปกครองได้ถูกน ามาก าหนดไว้
อย่างชัดเจนในมาตรา 48 แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองในชั้นเจ้าหน้าที่ ค.ศ. 1976 
                                                           

 32 ปิยบุตร แสงกนกกุล, กฎหมายปกครองของประเทศในยุโรป (กรุงเทพ: ส านักพิมพ์โครงการต ารา
และเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2556), หน้า 125-127. 

 33 Hartmut Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, 14 Auflage.,  München 2002, Rdnr. 
21, S. 290. อ้างถึงใน มานิตย์ วงศ์เสรี “หลักการคุ้มครองความเช่ือถือหรือความไว้วางใจโดยสุจริตของประชาชน 
(Vertrauensschutzprinzip),” วารสารวิชาการศาลปกครอง 7, 1: 44. 

 34 Das Urteil des OVG Berlin vom 14.11.1956, DVBI. 1957, 503. อ้างถึงใน มานิตย์ วงศ์เสรี 
“หลักการคุ้มครองความเช่ือถือหรือความไว้วางใจโดยสุจริตของประชาชน (Vertrauensschutzprinzip),” วารสารวิชาการ 
ศาลปกครอง 7, 1: 44. 
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(Verwaltungsverfahrensgesetz : VwVfG) ในส่วนว่าด้วยการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย (Rücknahme eines rechtswidrigen Verwaltungsaktes) 

ส าหรับในกฎหมายปกครองฝรั่งเศสนั้น แม้จะไม่ปรากฏบทบัญญัติที่เป็นลายลักษณ์
อักษรในเรื่องการยกเลิกและเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองเช่นเดียวกับในกฎหมายปกครองเยอรมัน  
แต่การยกเลิกและเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองเกิดขึ้นจากการวางหลักของสภาแห่งรัฐ 35 ที่มี
แนวความคิดว่า หากหน่วยงานทางปกครองออกนิติกรรมทางปกครองใดที่เป็นการสร้างสิทธิต่างๆ หรือ
เป็นคุณแก่ผู้รับนิติกรรมทางปกครอง การรักษาไว้ซึ่งสิทธิที่ได้รับมานั้นเป็นสิ่งที่จ าเป็น 36 แต่หากมี 
ความจ าเป็นต้องยกเลิกหรือเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่เป็นการให้คุณนั้น ผู้รับนิติกรรมทาง
ปกครองย่อมได้รับความคุ้มครองตามหลักการคุ้มครองความเชื่อถือหรือความไว้วางใจของประชาชน 
ต่อนิติกรรมทางปกครองด้วย 

ส่วนในกฎหมายปกครองไทย การก าหนดหลักเกณฑ์เรื่องการเพิกถอนค าสั่ งทาง
ปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ .ศ. 2539 ได้ยึดถือแนวทางตาม
หลักเกณฑ์ของรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองในชั้นเจ้าหน้าที่ ค.ศ. 1976 ของประเทศ
เยอรมนีแต่เนื่องจากกฎหมายปกครองไทยไม่มีแนวความคิดที่ชัดเจนเกี่ยวกับการยกเลิกและเพิกถอน
นิติกรรมทางปกครอง จึงท าให้ไม่มีศัพท์เทคนิคที่นิยามถึงการยกเลิกและเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง
ดังเช่นกฎหมายปกครองของฝรั่งเศสและเยอรมัน กฎหมายปกครองไทยจึงใช้ค าว่า “ยกเลิก” และ 
“เพิกถอน” นิติกรรมทางปกครองในลักษณะที่ไม่อาจแยกความแตกต่างกันได้ โดยยังคงใช้ใน
ความหมายอย่างเดียวกัน คือ การท าให้นิติกรรมทางปกครองสิ้นผลลง37 โดยอาจเทียบได้ว่า การเพิกถอน
นิติกรรมทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 50 ถึงมาตรา 52 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 คือ การเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองตามมาตรา 48 แห่งรัฐบัญญัติ
ว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองในชั้นเจ้าหน้าที่ ค.ศ. 1976 ส่วนการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง 
ที่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 53 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ .ศ. 2539  
ก็คือ การยกเลิกนิติกรรมทางปกครองตามมาตรา 49 แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครอง
ในชั้นเจ้าหน้าที่ ค.ศ. 1976 นั่นเอง 

ในการพิจารณาเกี่ยวกับการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการให้
ประโยชน์แก่ผู้รับนิติกรรมทางปกครองจะมีหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง 
                                                           

 35 มานิตย์ จุมปา. "การยกเลิกและเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง," (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต 
ภาควิชานิติศาสตร์ บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2540), หน้า 56. 

 36 เรื่องเดียวกัน, หน้า 66. 
 37 เรื่องเดียวกัน, หน้า 102. 
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หลักความมั่นคงแห่งนิติฐานะ และหลักการคุ้มครองความเชื่อถือหรือความไว้วางใจของประชาชน 
ต่อนิติกรรมทางปกครอง เข้ามาเกี่ยวข้องกันในลักษณะให้ผลตรงกันข้าม กล่าวคือ หลักความชอบ 
ด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองให้ความส าคัญกับการเคารพกฎหมาย และเรียกร้องให้  
มีการขจัดนิติกรรมทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายให้หมดสิ้นไป ไม่ว่าจะโดยการยกเลิกหรือเพิกถอน 
ในขณะที่หลักความมั่นคงแห่งนิติฐานะให้ความส าคัญกับสิทธิของบุคคลผู้ทรงสิทธิตามกฎหมาย 
ที่มีความรู้สึกเชื่อว่าสิทธิของตนที่ได้รับตามกฎหมายนั้นมีความมั่นคง ซึ่งจะท าให้บุคคลวางแผน 
การด ารงตนหรือการใช้สิทธิของตนในระบบกฎหมายได้ และผลจากหลักความมั่นคงแห่งนิติฐานะนี้  
ท าให้นิติกรรมทางปกครองที่ก่อให้เกิดสิทธิหรือเป็นคุณแก่ผู้รับนิติกรรมทางปกครองไม่อาจ 
ถูกเปลี่ยนแปลงได้อีก และไม่อาจเรียกร้องสิทธิที่ได้ให้กับผู้รับนิติกรรมทางปกครองไปแล้วกลับคืน 
หรือย้อนหลังได้อีก หากต่อมาปรากฏว่ามีเหตุผลตามกฎหมายให้ต้องยกเลิกหรือเพิกถอนนิติกรรม 
ทางปกครองที่ก่อให้เกิดสิทธิหรือเป็นคุณแก่ผู้รับนิติกรรมทางปกครอง ผู้รับนิติกรรมทางปกครอง 
ย่อมได้รับความคุ้มครองตามหลักการคุ้มครองความเชื่อถือหรือความไว้วางใจของประชาชนต่อนิติกรรม
ทางปกครอง โดยหลักแล้วย่อมถือว่าผู้รับนิติกรรมทางปกครองเชื่อในการคงอยู่ของนิติกรรม 
ทางปกครองนั้น เว้นแต่ปรากฏข้อเท็จจริงที่ไม่อาจอ้างความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของนิติกรรม
ทางปกครองได้ ซึ่งเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองสามารถเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั้น และเรียกประโยชน์
ที่ผู้รับนิติกรรมทางปกครองได้รับไปแล้วกลับคืนได้ 

หากเป็นกรณีที่ความเชื่อถือโดยสุจริตในความคงอยู่ของนิติกรรมทางปกครองของ 
ผู้รับนิติกรรมทางปกครองสมควรได้รับความคุ้มครอง เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องน าความเชื่อถือ 
โดยสุจริตดังกล่าวมาชั่งน้ าหนักกับประโยชน์สาธารณะว่า สมควรจะยกเลิกหรือเพิกถอนนิติกรรม 
ทางปกครองที่ออกไปแล้วหรือไม่ หากประโยชน์สาธารณะมีน้ าหนักหรือมีความส าคัญมากกว่า 
จึงจะยกเลิกหรือเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั้นได้38 แต่ถ้าประโยชน์สาธารณะกับความเชื่อ 
โดยสุจริตในการคงอยู่ของนิติกรรมทางปกครองมีความส าคัญไม่ยิ่งหย่อนไปกว่ากัน เป็นหน้าที่ของ
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่จะต้องรักษาดุลยภาพของทั้งสองหลักการเพ่ือคุ้มครองสิทธิตามกฎหมาย 
ของผู้รับนิติกรรมทางปกครอง เช่น การอนุมัติให้ข้าราชการเบิกค่าเช่าบ้านไปโดยทางราชการส าคัญผิด 
และข้าราชการที่เบิกค่าเช่าบ้านไปโดยสุจริตนั้นได้น าเงิ นไปใช้จ่ายจนหมดสิ้นแล้ว กรณีเช่นนี้ 
ทางราชการไม่อาจเรียกเงินค่าเช่าบ้านที่เบิกไปคืนจากข้าราชการผู้นั้นได้ เป็นต้น39 เพราะหากกฎหมาย

                                                           

  38 กมลชัย รัตนสกาววงศ,์ หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน (กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 2537), หน้า 136. 
 39 คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์, เรื่องเสร็จที่ 118/2543 เรื่อง นายมานิตย์ จิตรเสง่ียม ร้องทุกข์

กรณีกระทรวงมหาดไทยมีค าสั่งให้ผู้ร้องทุกข์คืนเงินค่าเช่าบ้าน อ้างถึงใน ฤทัย หงส์สิริ, "นิติกรรมทางปกครอง," ใน 
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ยอมให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่เป็นการให้ประโยชน์กลับคืนได้ทุกกรณี
โดยไม่มีเงื่อนไขแล้ว ย่อมจะเป็นการไมเ่ป็นธรรมต่อผู้รับประโยชน์ที่สุจริตและได้รับความเสียหายได้ 

อาจกล่าวได้ว่า อ านาจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายที่เป็นการให้ประโยชน์ที่เป็นเงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้  
ย่อมมีอยู่ตราบเท่าที่ความเชื่อโดยสุจริตในการด ารงอยู่ของนิติกรรมทางปกครอง ซึ่งเมื่อชั่งน้ าหนัก 
กับประโยชน์สาธารณะแล้วไม่สมควรได้รับความคุ้มครอง และหากมีการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง 
ที่มีลักษณะดังกล่าว เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องปฏิบัติตามเงื่อนไขที่ก าหนดไว้ใ นมาตรา 51  
และมาตรา 52 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อันเป็นบทบัญญัติ 
ที่จ ากัดอ านาจในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ตลอดจนก าหนด 
ค่าทดแทนความเสียหายอันเนื่องจากความเชื่อโดยสุจริตในการคงอยู่ของนิติกรรมทางปกครองนั้น
ให้แก่ผู้รับนิติกรรมทางปกครอง 

 

2.4 ข้อความคิดว่าด้วยค าสั่งทางปกครอง 

ค าว่า “นิติกรรมทางปกครอง” กับ “ค าสั่งทางปกครอง” เป็นค าที่ท าให้เกิด 
ความสับสนในวงการกฎหมายว่ามีความหมายครอบคลุมเพียงใด โดยค าว่า “นิติกรรมทางปกครอง” 
แปลมาจากค าว่า “acte administratif” ในภาษาฝรั่งเศส หมายถึง การแสดงเจตนาที่มุ่งต่อผล 
ในทางกฎหมายของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่มีลักษณะเป็นการใช้อ านาจฝ่ายเดียวออกไปภายนอก 
ฝ่ายปกครอง ทั้งนี้ โดยไม่ค านึงว่าการใช้อ านาจฝ่ายเดียวนั้นจะมีผลบังคับเป็นการเฉพาะรายหรือ 
ผลบังคับเป็นการทั่วไป ค าว่า “นิติกรรมทางปกครอง” ในประเทศฝรั่งเศส จึงมีความหมายอย่างกว้าง
ครอบคลุมถึง “กฎ” และ “ค าสั่งทางปกครอง”40 ต่อมาประเทศเยอรมนีได้น าแนวความคิดดังกล่าว
ไปพัฒนาจนกระทั่ง “นิติกรรมทางปกครอง” ในระบบกฎหมายเยอรมันต่างจากกฎหมายฝรั่งเศส  
โดยมีความหมายอย่างแคบเฉพาะแต่หมายถึง “ค าสั่งทางปกครอง” เท่านั้น 

ส าหรับในประเทศไทย เพ่ือป้องกันปัญหาการใช้ถ้อยค าที่อาจท าให้เกิดความหมาย 
ที่สับสนจึงหลีกเลี่ยงการใช้ค าว่า “นิติกรรมทางปกครอง” และได้ใช้ค าว่า “ค าสั่งทางปกครอง” หรือ 
“กฎ” แทนในการกล่าวถึงรูปแบบการกระท าทางปกครองอย่างใดอย่างหนึ่งให้ชัดเจน โดยนิยามค าว่า 
“ค าสั่งทางปกครอง” ไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และนิยามค าว่า 

                                                           

เอกสารประกอบการอบรมหลักสูตร พนักงานคดีปกครองระดับต้น รุ่นที่ 10 (กรุงเทพฯ: ส านักงานศาลปกครอง, 2552), 
หน้า 292. (อัดส าเนา). 

 40 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายปกครอง ภาคทั่วไป, หน้า 120-121. 
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“กฎ” ไว้ในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ด้วยเหตุนี้ 
ขอบเขตความหมายของค าว่า “นิติกรรมทางปกครอง” ของแต่ละประเทศจึงแตกต่างกันไป อย่างไรก็ตาม 
นิติกรรมทางปกครองในความหมายของค าสั่งทางปกครองของประเทศฝรั่งเศส เยอรมัน และไทย  
ต่างก็ลักษณะส าคัญเหมือนกัน กล่าวคือ เป็นการใช้อ านาจทางปกครองตามกฎหมายของฝ่ายปกครอง 
ที่เป็นการแสดงเจตนาให้ปรากฏต่อบุคคล มุ่งที่จะก าหนดสถานภาพทางกฎหมายแห่งสิทธิและหน้าที่ 
ของผู้รับค าสั่ง โดยมีวัตถุประสงค์เป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างฝ่ายปกครองกับบุคคลหรือ 
คณะบุคคลซึ่งเป็นผู้รับการแสดงเจตนาดังกล่าว อันมีผลทางกฎหมายออกไปสู่ภายนอกโดยตรง 
ลักษณะเช่นนี้ท าให้ค าสั่งทางปกครองสามารถแยกออกจากมาตรการภายในของฝ่ายปกครองได้ 

เพ่ือให้เกิดความเข้าใจมากยิ่งขึ้น ผู้เขียนขอกล่าวถึงความหมายและองค์ประกอบ 
ของนิติกรรมทางปกครองแต่ละประเทศ ได้แก่ ประเทศฝรั่งเศส ประเทศเยอรมนี และประเทศไทย  
ซึ่งกฎหมายปกครองฝรั่งเศสและเยอรมันนี้ถือเป็นต้นแบบที่ส าคัญของกฎหมายปกครองไทย 

 

2.4.1 ความหมายและองค์ประกอบของค าสั่งทางปกครอง 
 

2.4.1.1 ความหมายและองค์ประกอบของค าสั่งทางปกครองในประเทศ
สาธารณรัฐฝรั่งเศส 

ในกฎหมายปกครองฝรั่งเศส ค าว่า “นิติกรรมทางปกครอง (acte 
administratif)” หมายถึง “นิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียว (les acte unilatéraux de l’administration)” 
หรือเรียกว่า “ค าสั่งที่มีผลบังคับทันที (Décision exécutoire)” ซึ่งแสดงให้เห็นถึงสภาพบังคับของ 
การกระท าทางปกครองว่าเป็นการแสดงเจตนาของฝ่ายปกครองที่ก่อให้เกิดผลทางกฎหมาย41  
โดยอาจแบ่งออกเป็น 2 ประเภท ประเภทแรก คือ นิติกรรมที่มีผลใช้บังคับเป็นการทั่วไปของ 
ฝ่ายบริหาร (les actes règlementaires) หรือที่เรียกว่า “กฎ” ได้แก่ รัฐกฤษฎีกา กฎกระทรวง 
ประกาศกระทรวง ซึ่งมิได้เจาะจงตัวบุคคลเป็นการเฉพาะ และประเภทที่สอง คือ นิติกรรมที่มีผล 
เป็นการเฉพาะราย ได้แก่ ค าสั่งต่างๆ ที่มีผลไปยังบุคคลที่ก าหนดตัวได้อย่างแน่นอน เช่น การอนุมัติ 
การอนุญาต การแต่งตั้ง หรือการโยกย้ายต่างๆ ของฝ่ายปกครอง เป็นต้น ดังนั้น ค าว่า “นิติกรรม 
ทางปกครอง” ตามความหมายของฝรั่งเศสนอกจากจะหมายถึงนิติกรรมทางปกครองที่มีผลใช้บังคับ
เป็นการทั่วไปหรือ “กฎ” แล้ว ยังหมายความรวมถึงนิติกรรมทางปกครองที่มีผลใช้บังคับเฉพาะราย
หรือ “ค าสั่งทางปกครอง” ด้วย 

                                                           

 41 โภคิน พลกุล, "คดีปกครองในฝรั่งเศส," วารสารอัยการ, ปีท่ี 9 ฉบับที่ 97 (มกราคม 2529): 43. 
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จากนิยามนิติกรรมทางปกครองดังกล่าวข้างต้นอาจจ าแนกองค์ประกอบ
ของนิติกรรมทางปกครองได้ ดังนี้ 

(1) นิติกรรมทางปกครองจะต้องกระท าโดยฝ่ายปกครอง 

 ฝ่ายปกครอง ได้แก่ เจ้าหน้าที่ของรัฐในราชการบริหารส่วนกลาง 
ราชการบริหารส่วนภูมิภาค ราชการบริหารส่วนท้องถิ่น และองค์กรนิติบุคคลมหาชนอ่ืนๆ ด้วย  
แต่หากเป็นการกระท าของเจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายนิติบัญญัติ หรือฝ่ายตุลาการ โดยหลักแล้วย่อมไม่ใช่  
นิติกรรมทางปกครอง การพิจารณาองค์ประกอบข้อนี้เป็นการใช้องค์กรเป็นเกณฑ์ในการพิจารณา  
แต่ต่อมาได้มีการพัฒนาโดยถือว่าแม้มิใช่เป็นนิติกรรมทางปกครองที่ออกโดยฝ่ายปกครอง แต่หากเป็น
นิติกรรมทางปกครองที่ออกโดยองค์กรที่ได้รับมอบหมายจากฝ่ายปกครองให้ด าเนินบริการสาธารณะ 
ก็ถือว่าเป็นนิติกรรมทางปกครอง ด้วยเหตุนี้ ฝ่ายปกครองจึงหมายความรวมถึงองค์กรเอกชนที่ได้  
รับมอบหมายจากฝ่ายปกครองให้ด าเนินบริการสาธารณะด้วย ซึ่งเป็นการพิจารณาโดยใช้ทฤษฎี  
การจัดท าแบบมหาชน (gestion pubique)42 

(2) ก่อให้เกิดผลทางกฎหมาย  

   การก่อให้ เกิดผลทางกฎหมายจะต้องเป็นการเปลี่ ยนแปลง
สภาพการณ์ทางกฎหมาย ซึ่งการกระท าที่จะแสดงว่าก่อให้เกิดผลทางกฎหมาย ก็คือ ส่วนที่เป็น
ข้อก าหนด (dispositif) หรือค าสั่งบังคับ43 และจะต้องเกิดจากนิติกรรมทางปกครองนั้นเอง แต่หากเป็น
การตอบข้อซักถามหรือการให้ข้อมูลแก่เอกชนที่ถามมายังฝ่ายปกครอง แม้จะเป็นลายลักษณ์อักษร 
ก็ไม่ถือว่าเป็นการกระท าท่ีก่อให้เกิดผลทางกฎหมายหรือไม่มีผลบังคับ (la decision non exécutoire) 
หรือแม้แต่การตอบปฏิเสธไม่ให้ข้อมูลหรือนิ่งเฉยก็ไม่ถือว่าก่อให้เกิดผลทางกฎหมาย เว้นแต่กฎหมาย
ก าหนดให้เป็นหน้าที่ของฝ่ายปกครองที่ต้องให้ข้อมูล44 รวมไปถึงค าสั่งที่มีขึ้นเพ่ือการเตรียมการต่างๆ  
ในการออกค าสั่งทางปกครอง เช่น การปรึกษาหารือ ร่างกฎ ร่างระเบียบต่างๆ หรือมาตรการภายใน 
ของฝ่ายปกครองที่มีขึ้นเพ่ือจัดระบบการท างานภายในของฝ่ายปกครอง ซึ่งมีผลใช้ บังคับเฉพาะกับ 
ฝ่ายปกครองเท่านั้น การกระท าเหล่านี้ก็ไม่ก่อให้เกิดผลทางกฎหมายจึงไม่ใช่นิติกรรมทางปกครอง 

 

 

                                                           

 42 พูนศักดิ์ ไวส ารวจ, "นิติกรรมฝ่ายเดียวทางปกครองในกฎหมายฝรั่งเศส," วารสารกฎหมาย
ปกครอง, เล่มที่ 4 ตอน 2 (สิงหาคม 2528): 276-284. 

 43 โภคิน พลกุล, “คดีปกครองในฝรั่งเศส,” วารสารอัยการ 9, 97 : 45.  
 44 เรื่องเดียวกัน, หน้า 46.  
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  (3) ฝ่ายปกครองจะต้องกระท าโดยสมัครใจ 

 ฝ่ายปกครองจะต้องกระท าโดยสมัครใจที่มุ่ งก่อให้ เกิดผล 
ทางกฎหมาย อันเป็นการก่อให้เกิดสถานะทางกฎหมายขึ้นใหม่ หรือเป็นการแก้ไขเปลี่ยนแปลง 
สถานะทางกฎหมายที่มีอยู่เดิมหรือท าให้สิ้นสุดลง 45 ไม่ว่าจะกระท าโดยลายลักษณ์อักษรหรือ 
ด้วยวาจาก็ได้ การกระท าของฝ่ายปกครองที่ขาดเจตนาจึงไม่อาจเป็นนิติกรรมทางปกครองได้ 

 

2.4.1.2 ความหมายและองค์ประกอบของค าสั่งทางปกครองในประเทศ
สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 

 ค าว่า “นิติกรรมทางปกครอง” ในกฎหมายปกครองเยอรมันใช้ค าว่า 

“Rechtsgeschäft des Verwaltungsrechtes” โดยได้รับเอาทฤษฎีนิติกรรมทางปกครองมาจาก

กฎหมายปกครองฝรั่งเศส และมีการพัฒนาเรื่อยมาโดย Otto Mayer ซ่ึง Otto Mayer ได้ให้ค านิยาม 

“นิติกรรมทางปกครอง” ว่า เป็นการแสดงออกซึ่งเจตนาหรือค าสั่งของฝ่ายปกครองที่ใช้อ านาจเหนือ 

ต่อประชาชนในกรณีเฉพาะรายอันชอบด้วยกฎหมาย46 นิยามดังกล่าวถือเป็นแบบอย่างของการยกร่าง

กฎหมายในเวลาต่อมา ซึ่งต่อมาได้มีการบัญญัตินิยามของค าว่า “ค าสั่งทางปกครอง” ไว้ในมาตรา 35 

วรรคหนึ่ง แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองในชั้นเจ้าหน้าที่ ค .ศ. 1976 ว่า  

“ค าสั่งทางปกครอง หมายถึง ค าสั่ง ค าวินิจฉัย หรือมาตรการฝ่ายปกครองใดๆ ที่ออกโดยเจ้าหน้าที่ 

ฝ่ายปกครองในการก าหนดกฎเกณฑ์เฉพาะเรื่องเฉพาะรายในขอบเขตของกฎหมายมหาชน ซึ่งมีผล

โดยตรงไปสู่ภายนอก” จากบทบัญญัติดังกล่าว ในทางต าราและทางวิชาการจึงได้แบ่งแยกการกระท า

ทางปกครองออกเป็น การกระท าภายในฝ่ายปกครองที่ไม่มีผลไปสู่ภายนอก เช่น การไตร่ตรอง

มาตรการค าสั่งภายในฝ่ายปกครองต่างๆ เป็นต้น และการกระท าภายในฝ่ายปกครองที่มีผลไปสู่

ภายนอก กล่าวคือ มีผลกระทบต่อสิทธิของบุคคลโดยตรง ซึ่งการกระท าทางปกครองในกรณีหลังนี้

แสดงให้เห็นถึงความหมายของค าสั่งทางปกครองว่า หมายถึงเฉพาะแต่นิติกรรมทางปกครองที่มีผล 

เป็นการเฉพาะรายเท่านั้น หรือ “ค าสั่งทางปกครอง” นั่นเอง47 

                                                           

 45 พูนศักดิ์ ไวส ารวจ, “นิติกรรมฝ่ายเดียวทางปกครองในกฎหมายฝรั่งเศส,” วารสารกฎหมาย
ปกครอง 4, 2: 299.  

 46 O. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, Bd. I, 1.  Auflage. , 1895, p. 95. อ้ า งถึ ง ใน 
กมลชัย รัตนสกาววงศ์, หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน, หน้า 121. 

 47 กมลชัย รัตนสกาววงศ,์ หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน, หน้า 121-122. 
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 จากนิยามค าสั่งทางปกครองดังกล่าวข้างต้นอาจจ าแนกองค์ประกอบ
ของค าสั่งทางปกครองได้ ดังนี้48 

 (1) ค าสั่งทางปกครองต้องมีลักษณะเป็นค าสั่ง ค าวินิจฉัย หรือมาตรการ 
(Massnahme) 

 ค าสั่งทางปกครองต้องมีลักษณะเป็นค าสั่ง ค าวินิจฉัย หรือ
มาตรการที่มีวัตถุประสงค์ อาจแสดงออกด้วยวาจา ลายลักษณ์อักษร หรือแสดงท่าทางเคลื่อนไหว
ร่างกายหรือวิธีการอ่ืนๆ ซึ่งเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองกระท าเพียงฝ่ายเดียว โดยไม่จ าต้องได้รับ  
ความยินยอมจากเอกชนก่อน สาระส าคัญข้อนี้ท าให้การกระท าของฝ่ายปกครองที่มีลักษณะเป็น 
การตระเตรียมการ (Vorbereitungsakt) เพ่ือจะออกค าสั่งหรือเพ่ือวินิจฉัย เป็นเพียงส่วนหนึ่งของ 
การออกค าสั่งทางปกครองเท่านั้น จึงมีลักษณะไม่ครบองค์ประกอบที่จะเป็นค าสั่งทางปกครอง 

(2) ค าสั่งทางปกครองต้องท าโดยหน่วยงานทางปกครอง (Behörde)  

 มาตรา 1 (4) แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครอง 
ในชั้นเจ้าหน้าที่ ค.ศ. 1976 ให้นิยามค าว่า “หน่วยงานทางปกครอง” ว่าหมายถึง องค์กรที่มีภาระหน้าที่
ทางปกครอง ในการพิจารณาการเป็นหน่วยงานทางปกครองนี้ มิได้จ ากัดเฉพาะแต่ต้องเป็นองค์กร
ภายในฝ่ายปกครองเท่านั้น หากแต่ต้องพิจารณาจากการใช้อ านาจปกครองด้วย ด้วยเหตุนี้ หน่วยงาน
ทางปกครองจึงหมายความรวมถึงองค์กรอ่ืนๆ ที่ใช้อ านาจปกครอง ไม่ว่าจะเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ 
องค์กรท้องถิ่น49 และยังรวมถึงเอกชนที่ได้รับมอบอ านาจปกครองในการด าเนินกิจการทางปกครองด้วย 

(3) ค าสั่งทางปกครองต้องมีลักษณะเป็นกฎเกณฑ์ (Regelung)  

 นิติกรรมทางปกครองต้องแสดงออกซึ่งเจตนาของฝ่ายปกครอง 
เป็นการเฉพาะรายที่มีผลทางกฎหมาย การแสดงเจตนาของฝ่ายปกครองดังกล่าวท าให้ความสัมพันธ์
ระหว่างรัฐกับเอกชนที่มีลักษณะเป็นกฎเกณฑ์ท่ัวไปและนามธรรม กลายมาเป็นนิติกรรมทางปกครอง 
ที่มีลักษณะเป็นกฎเกณฑ์เฉพาะรายและเป็นรูปธรรม และเป็นการก่อให้เกิดหรือเปลี่ยนแปลง 
ในสิทธิหน้าที่ของเอกชน ด้วยเหตุนี้ การกระท าของฝ่ายปกครองธรรมดา การกระท าที่เป็นเพียง 
การตระเตรียม หรือเป็นเพียงส่วนหนึ่งของการกระท าก่อนที่จะเป็นกฎเกณฑ์ หรือการที่เจ้าหน้าที่  
ฝ่ายปกครองให้ค าปรึกษาหรือให้ข้อมูล ซึ่งไม่ก่อให้เกิดผลเปลี่ยนแปลงในสิทธิหน้าที่จึงไม่เป็นนิติกรรม
ทางปกครอง 
                                                           

 48 สรุปความจาก กมลชัย รัตนสกาววงศ,์ หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน, หน้า 122-127. 
 49 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, "คดีปกครองเยอรมัน," ใน รวมบทความในโอกาสครบรอบ 60 ปี ดร.ปรีดี 

เกษมทรัพย์ (กรุงเทพฯ: พี.เค.พริ้นติ้งเฮ้าส์, 2531), หน้า 169. 
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(4) ค าสั่งทางปกครองต้องเป็นการใช้อ านาจมหาชนที่เป็นอ านาจปกครอง 
(hoheitlich)  

 กรณีใดที่จะถือเป็นการใช้อ านาจมหาชนที่เป็นอ านาจปกครอง
จะต้องพิจารณาจากเนื้อหาของอ านาจว่า เป็นเรื่องที่อยู่ในขอบเขตของกฎหมายปกครอง มิใช่พิจารณา
จากองค์กรหรือเจ้าหน้าที่ผู้ใช้อ านาจเท่านั้น50 ส่วนอ านาจมหาชนอ่ืน เช่น อ านาจนิติบัญญัติ และ
อ านาจตุลาการ ไม่ใช่อ านาจปกครอง และการกระท าของฝ่ายปกครองที่อยู่ภายใต้ขอบเขตของ
กฎหมายเอกชน เช่น การเลิกสัญญาเช่าอาคาร มาตรการทางปกครองที่มีผลทางแพ่ง ก็ไม่ถือว่า  
เป็นการใช้อ านาจปกครองเช่นกัน 

(5) ค าสั่งทางปกครองจะต้องก่อให้เกิดผลทางกฎหมายโดยตรงไปสู่
ภายนอก (Die unmittelbare Rechtswirkung nach aussen)  

 การก่อให้เกิดผลทางกฎหมายโดยตรงไปสู่ภายนอกแสดงให้ 
เห็นว่าค าสั่งทางปกครองเป็นเรื่องความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับเอกชนในฐานะที่รัฐมีอ านาจเหนือเอกชน  
รัฐจึงสามารถก้าวล่วงเข้าไปก าหนดสิทธิหน้าที่ของเอกชนได้ แต่หากเป็นเรื่องภายในของฝ่ายปกครอง 
เช่น หนังสือเวียน ค าสั่งภายในฝ่ายปกครอง แนวทางการใช้ดุลพินิจ การเตรียมการออกค าสั่ง 
ทางปกครอง ยังไม่ถือว่าก่อให้เกิดผลทางกฎหมายโดยตรงไปสู่ภายนอกจึงไม่ใช่ค าสั่งทางปกครอง 

 กรณีที่รัฐมีนิติสัมพันธ์กับบุคคลบางประเภท ซึ่งมีลักษณะเป็น 
นิติสัมพันธ์พิเศษทางปกครองกับรัฐเป็นพิเศษ (sog. Besondere Gewaltverhaltnisse) แตกต่าง
จากเอกชนทั่วไป เช่น ข้าราชการ นักศึกษาในมหาวิทยาลัยของรัฐ นักโทษ เป็นต้น การพิจารณา 
นิติสัมพันธ์นี้ หากมองในมุมของกฎหมายรัฐธรรมนูญ บุคคลดังกล่าวย่อมถูกจ ากัดสิทธิขั้นพ้ืนฐาน
มากกว่าเอกชน เนื่องจากการยอมตนหรือจ าต้องยอมตนตกอยู่ภายใต้บังคับบัญชาของอ านาจปกครอง 
แต่หากมองในมุมของกฎหมายปกครอง ศาลปกครองสูงสุดแห่งสหพันธ์ได้แยกพิจารณาตาม
ความสัมพันธ์ โดยแยกเป็น ความสัมพันธ์พ้ืนฐาน ประการหนึ่ง และความสัมพันธ์ในทางการงาน  
อีกประการหนึ่ง (Grund – und Betriebsverhältnis) หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งได้ว่า การแยกงาน 
ออกจากเรื่องส่วนตัว กล่าวคือ 

 ความสัมพันธ์ พ้ืนฐาน  (Grundverhältnis)  เป็นนิติสัมพันธ์ 
ในการก่อ เปลี่ยนแปลง หรือระงับซึ่งความสัมพันธ์พิเศษ หากค าสั่งของผู้บังคับบัญชามีผลกระทบ 
ต่อสิทธิของข้าราชการ นักโทษ นักศึกษาในฐานะส่วนตัว ย่อมถือว่าเป็นค าสั่งที่มีผลทางกฎหมาย

                                                           

 50 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง : หลักการพื้นฐานของกฎหมาย
ปกครองและการกระท าทางปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 3 (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2549), หน้า 103-104. 



      27 
 
โดยตรงไปสู่ภายนอก เช่น ค าสั่งลงโทษทางวินัย เป็นต้น ค าสั่งดังกล่าวจึงเป็นค าสั่งทางปกครอง 
ข้าราชการผู้ถูกกระทบอาจฟ้องโต้แย้งค าสั่งทางปกครองดังกล่าวต่อศาลได้ และศาลมีอ านาจ 
ในการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองดังกล่าวได้ 

 ความสัมพันธ์ในทางการงาน (Betriebsverhältnis) เป็นนิติสัมพันธ์
เกี่ยวกับระเบียบค าสั่งให้ปฏิบัติตามหน้าที่ ไม่ใช่ฐานะส่วนตัว ซึ่งข้าราชการผู้ใต้บังคับบัญชาจะต้อง
ปฏิบัติตามเพราะถือว่าข้าราชการเป็นเพียงเครื่องมือในการแสดงเจตนาของรัฐ สถานภาพของ 
สิทธิหรือหน้าที่ของข้าราชการผู้นั้นย่อมไม่ถูกกระทบกระเทือนจากระเบียบค าสั่งในทางการงานของ
ผู้บังคับบัญชาแต่อย่างใด ค าสั่งให้ปฏิบัติงานในต าแหน่งหน้าที่ราชการดังกล่าวจึงไม่มีผลทางกฎหมาย
โดยตรงไปสู่ภายนอกในอันที่จะเป็นค าสั่งทางปกครองได้ ด้วยเหตุนี้ ข้าราชการผู้ใต้บังคับบัญชา 
จะฟ้องร้องต่อศาลเพ่ือโต้แย้งค าสั่งดังกล่าวไม่ได้ 

(6) ค าสั่งทางปกครองต้องเป็นกรณีเฉพาะเรื่อง  

   ค าสั่งทางปกครองต้องเป็นกรณีเฉพาะเรื่อง คือ มีผลต่อบุคคล
เฉพาะรายหรือกลุ่มบุคคลเฉพาะเจาะจง ( individual) และมีลักษณะเป็นรูปธรรมชัดเจนเฉพาะ
ข้อเท็จจริงเรื่องใดเรื่องหนึ่ง ไม่ใช่ข้อก าหนดที่มีลักษณะนามธรรมไม่เจาะจงเฉพาะข้อเท็จจริงเรื่องใด
เรื่องหนึ่งและใช้บังคับกับบุคคลทั่วไปดังเช่นกฎ51 

 

2.4.1.3 ความหมายและองค์ประกอบของค าสั่งทางปกครองในประเทศไทย 

จากแนวความคิดในการแปลค าว่า “acte administratif” ในประเทศ
ฝรั่งเศส และ “Verwaltungsakt” ในประเทศเยอรมนี ว่าหมายถึง “นิติกรรมทางปกครอง” จึงท าให้ 
มีปัญหาในการก าหนดค าว่านิติกรรมทางปกครองในประเทศไทยว่ามีขอบเขตเพียงใด เนื่องจาก 
ได้กล่าวมาแล้วว่า นิติกรรมทางปกครองในประเทศฝรั่งเศสหมายความรวมถึงนิติกรรมทางปกครอง 
ที่มีผลเฉพาะรายและนิติกรรมทางปกครองที่มีผลเป็นการทั่วไปด้วย ส่วนนิติกรรมทางปกครอง 
ในประเทศเยอรมนี หมายถึง นิติกรรมทางปกครองที่มีผลเฉพาะรายเท่านั้น แต่ทั้งนี้ ปัญหาดังกล่าว 
ได้หมดไปเมื่อมีการประกาศใช้พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยใช้ค าว่า 
“ค าสั่งทางปกครอง” แทน “นิติกรรมทางปกครอง” ซึ่งมีความหมายในท านองเดียวกับค าสั่ง 
ทางปกครองตามมาตรา 35 แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองในชั้นเจ้าหน้าที่  
ค.ศ. 1976 ของประเทศเยอรมนี โดยมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 บัญญัติว่า 
                                                           

 51 สมยศ เช้ือไทย, หลักกฎหมายมหาชนเบื้องต้น, พิมพ์ครั้งที่ 8 (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2555), หน้า 260. 
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“ค าสั่งทางปกครอง หมายความว่า” 

(1) การใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้าง 
นิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบ 
ต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว เช่น การสั่งการ  
การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความ
รวมถึงการออกกฎ 

(2) การอ่ืนที่ก าหนดในกฎกระทรวง” 

เมื่อพิจารณาจากบทนิยามค าสั่งทางปกครองดังกล่าวเห็นได้ว่าเป็น 
การก าหนดให้สอดคล้องกับค าสั่งทางปกครอง (Verwaltungsakt) ในกฎหมายปกครองเยอรมัน  
การพิจารณาขอบเขตของค าสั่งทางปกครองในกฎหมายปกครองไทยจึงเทียบเคียงจากขอบเขตของ
ค าสั่งทางปกครองในกฎหมายปกครองเยอรมัน แต่ทั้งนี้  ในกฎหมายปกครองไทย ค าสั่งทางปกครอง 
มี 2 ความหมาย คือ ความหมายโดยแท้ และความหมายตามท่ีฝ่ายปกครองใช้อ านาจบัญญัติเป็นกรณี
ไปในกฎกระทรวง ซึ่งในปัจจุบันได้มีการตรากฎกระทรวง ฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2543) ออกตามความใน
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนดว่า 

“ให้การด าเนินการของเจ้าหน้าที่ดังต่อไปนี้เป็นค าสั่งทางปกครอง 
1. การด าเนินการเกี่ยวกับจัดหาหรือให้สิทธิประโยชน์ในกรณีดังต่อไปนี้ 
(1) การสั่งรับหรือไม่รับค าเสนอขาย รับจ้าง แลกเปลี่ยน ให้เช่า ซื้อ เช่า 

ให้สิทธิประโยชน์ 
(2) การอนุมัติสั่งซื้อ จ้าง แลกเปลี่ยน เช่า ขาย ให้เช่า หรือให้สิทธิ

ประโยชน์ 
(3) การสั่งยกเลิกกระบวนการพิจารณาค าเสนอหรือการด าเนินการอ่ืน

ใดในลักษณะเดียวกัน 
(4) การสั่งให้เปน็ผู้ทิ้งงาน 
2. การให้หรือไม่ให้ทุนการศึกษา” 

ค าสั่งทางปกครองตามความหมายที่สองนี้ มีที่มาจากความกังวล 
ของผู้ร่างกฎหมายที่เห็นว่าในบางกรณีอาจเกิดความไม่ชัดเจนว่าค าสั่งใดเป็นค าสั่งทางปกครอง 
หรือไม่ จึงมอบอ านาจให้ฝ่ายปกครองสามารถก าหนดว่าค าสั่งใดเป็นค าสั่งทางปกครองได้   
ด้วยเหตุนี้ จะถือเอาความหมายของค าสั่งทางปกครองตามความหมายนี้เป็นความหมายหลักไม่ได้   
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หากจะพิจารณาว่าค าสั่งใดเป็นค าสั่งทางปกครองหรือไม่นั้น จึงต้องพิจารณาจากความหมายโดยแท้
ของค าสั่งทางปกครอง52 

จากนิยามค าสั่งทางปกครองที่ได้บัญญัติเอาไว้ในมาตรา 5 แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ข้างต้น อาจจ าแนกองค์ประกอบของ 
ค าสั่งทางปกครองได้ ดังนี้53 

(1) การกระท าโดยเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง 

 บุคคลที่จะเป็นผู้ท าค าสั่งทางปกครองจะต้องเป็น “เจ้าหน้าที่”  
ซึ่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 ได้ให้นิยามความหมาย 
ของเจ้าหน้าที่ไว้ว่า “เจ้าหน้าที่ หมายความว่า บุคคล คณะบุคคล หรือนิติบุคคล ซึ่งใช้อ านาจ 
หรือได้รับมอบให้ใช้อ านาจทางปกครองของรัฐในการด าเนินการอย่างหนึ่งอย่างใดตามกฎหมาย  
ไม่ว่าจะเป็นการจัดตั้งขึ้นในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจหรือกิจการอ่ืนของรัฐหรือไม่ก็ตาม” ดังนั้น 
เจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งทางปกครองจึงมิได้มีความหมายแคบเฉพาะแต่องค์กรภายในฝ่ายปกครองเท่านั้น  
แต่มีความหมายกว้างโดยพิจารณาจากการใช้อ านาจทางปกครอง ทั้งนี้ เจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่ง  
ทางปกครองอาจจะเป็นบุคลากรในภาคเอกชนก็ได้ หากเป็นกรณีที่กฎหมายได้มอบอ านาจให้เอกชน 
เป็นผู้ปฏิบัติได้ เช่น พระราชบัญญัติช่างรังวัดเอกชน พ.ศ. 2535 มาตรา 48 ที่ก าหนดให้ช่ างรังวัด
เอกชนมีสิทธิเข้าไปในที่ดินของบุคคลใดเพ่ือท าการรังวัดหรือเคลื่อนย้ายหลักหมายเลขท่ีดิน เป็นต้น 

(2) เป็นการใช้อ านาจปกครอง 

 ค าสั่งทางปกครองจะต้องเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมายของ
เจ้าหน้าที่เพียงฝ่ายเดียวบังคับแก่เอกชน โดยไม่จ าเป็นต้องได้รับความยินยอมจากเอกชน และจะต้อง
เป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายปกครองเท่านั้น แต่หากเป็นการกระท าของเจ้าหน้าที่ที่ได้ กระท า 
ลงในแดนของกฎหมายเอกชน หรือการกระท าโดยใช้อ านาจนิติบัญญัติ อ านาจตุลาการ และอ านาจ
ทางบริหาร หรือกระท าโดยใช้สิทธิตามสัญญา จะไม่เป็นค าสั่งทางปกครอง เช่น โรงเรียนออกหนังสือ
เลิกจ้างเอกชนที่เข้ามาขายอาหาร รัฐสภาตรากฎหมาย ศาลมีค าพิพากษาชี้ขาดนายกรัฐมนตรีมีค าสั่ง
ปลดรัฐมนตรี เป็นต้น 

 

                                                           

 52 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายปกครอง ภาคทั่วไป, หน้า 126-127. 
 53 สรุปความจาก ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (กรุงเทพฯ: 

จิรรัชการพิมพ,์ 2540), หน้า 100-114. 
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(3) เป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคล 

 ค าสั่งทางปกครองเป็นการกระท าที่มุ่งผลในทางกฎหมายที่มีลักษณะ
เป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบ
ต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว เช่น การที่เจ้าหน้าที่
ออกใบอนุญาตให้ตั้งโรงงานย่อมก่อให้เกิดสิทธิแก่ผู้รับอนุญาต การที่เจ้าหน้ าที่เพิกถอนใบอนุญาต 
ย่อมท าให้สิทธิของผู้ขอที่ได้รับไปแล้วถูกระงับ เป็นต้น ด้วยเหตุนี้ ค าสั่งทางปกครองจึงแตกต่างจาก
ปฏิบัติการทางปกครอง เพราะปฏิบัติการทางปกครองเป็นการกระท าที่มิได้มุ่งผลในทางกฎหมาย  
แต่เป็นการกระท าเพ่ือให้บรรลุผลทางข้อเท็จจริงบางประการ เช่น เจ้าพนักงานตามกฎหมายควบคุม
อาคารเข้าด าเนินการรื้อถอนอาคารที่ก่อสร้างโดยฝ่าฝืนกฎหมายภายหลังที่ได้ออกค าสั่งให้เจ้าของ
อาคารรื้อถอนอาคารแล้วแต่เจ้าของอาคารไม่ยอมปฏิบัติตาม เป็นต้น 

(4) มีผลโดยตรงออกไปภายนอกฝ่ายปกครอง 

 ค าสั่งทางปกครองมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่
ของบุคคลที่มีสถานะเป็นประชาชนทั่วไป ค าสั่งทางปกครองจึงแตกต่างจากค าสั่งภายในฝ่ายปกครอง 
หรือมาตรการภายในฝ่ายปกครอง กล่าวคือ ค าสั่งภายในฝ่ายปกครองเป็นค าสั่งที่มีผลต่อเจ้าหน้าที่  
ในฐานะที่เป็นส่วนหนึ่งขององค์กรฝ่ายปกครองเท่านั้น เช่น ค าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวน
ข้อเท็จจริง ค าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัย เป็นต้น อย่างไรก็ตาม แม้ว่าผู้รับค าสั่งจะเป็น
เจ้าหน้าที่ของฝ่ายปกครอง หากค าสั่งนั้นมีผลกระทบโดยตรงต่อสถานะส่วนตัวของเจ้าหน้าที่ดังเช่น
ประชาชนทั่วไปแล้วถือได้ว่าค าสั่งนั้นมีผลออกไปภายนอกฝ่ายปกครอง เช่น ค าสั่งบรรจุแต่งตั้งบุคคล
เข้ารับราชการ ค าสั่งลงโทษทางวินัยข้าราชการ เป็นต้น 

(5) มีผลเฉพาะกรณี 

 ค าสั่งทางปกครองจะต้องกระท าโดยมุ่งก าหนดสถานภาพทาง
กฎหมายที่เป็นอยู่แก่กรณีใดกรณีหนึ่งโดยเฉพาะ กล่าวคือ มุ่งใช้บังคับกับบุคคลใดบุคคลหนึ่งโดยตรง  
แต่ไม่จ าต้องระบุชื่อบุคคลก็ได้ และอาจเป็นค าสั่งรวมหรือค าสั่งทั่วไปที่ใช้บังคับกับกลุ่มบุคคลก็ได้  
แต่ต้องเป็นกลุ่มบุคคลที่แน่นอนแล้ว เช่น การออกค าสั่งให้บุคคลออกจากพ้ืนที่ที่รุกล้ าทางสาธารณะ 
หรือต ารวจออกค าสั่งห้ามทุกคนมาชุมนุมในสถานที่แห่งหนึ่ง ลักษณะเช่นนี้ท าให้ค าสั่งทางปกครอง
แตกต่างจากกฎ เพราะกฎจะมีผลใช้บังคับเป็นการทั่วไป 

 อาจกล่าวได้ว่า แม้ขอบเขตความหมายของค าว่า “ค าสั่งทางปกครอง” ของประเทศ
ฝรั่งเศส ประเทศเยอรมนี และประเทศไทย จะแตกต่างกันก็ตาม แต่มีสิ่งที่มีลักษณะส าคัญเหมือนกัน  
คือ เป็นการใช้อ านาจมหาชนที่เหนือกว่าของฝ่ายปกครองในการก าหนดกฎเกณฑ์ให้เอกชนต้องปฏิบัติ 
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หรืออาจกล่าวได้ว่า ค าสั่งทางปกครองเป็นเครื่องมือที่ก าหนดสิทธิหน้าที่ของบุคคลที่ปรากฏอยู่  
ในกฎหมายและเป็นนามธรรม ให้กลายเป็นกฎเกณฑ์ที่มีลักษณะเป็นรูปธรรมและเฉพาะราย ดังนั้ น  
หากบุคคลใดได้รับค าสั่งทางปกครองแล้วย่อมทราบในทันทีว่าตนมีสิทธิหน้าที่ที่จะต้องปฏิบัติเช่นไร 

 

2.4.2 ผลของค าสั่งทางปกครอง 

 ค าสั่งทางปกครองจะมีผลในทางกฎหมายใช้ยันผู้รับค าสั่งทางปกครอง  
และจะเกิดผลผูกพันให้ต้องปฏิบัติตามได้ ก็ต่อเมื่อมีการแจ้งค าสั่งทางปกครองนั้นไปยังผู้รับค าสั่ง 
ทางปกครองโดยชอบ ไม่ว่าผู้รับค าสั่งทางปกครองจะรู้ถึงเนื้อหาของค าสั่งหรือไม่ก็ตาม ทั้งนี้   
ผลของค าสั่งทางปกครองในที่นี้จึงสามารถแยกพิจารณาออกเป็น ความมีผลในทางกฎหมายที่เกี่ยวกับ
ความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง ประการหนึ่ง และความมีผลผูกพันของค าสั่งทางปกครอง 
อีกประการหนึ่ง โดยมีรายละเอียด ดังนี้ 

 

2.4.2.1 ความมีผลในทางกฎหมายที่เกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของ
ค าสั่งทางปกครอง 

 เมื่อค าสั่งทางปกครองเป็นการกระท าทางปกครองรูปแบบหนึ่ง  
จึงต้องตกอยู่ภายใต้หลักการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งหมายถึงค าสั่งทางปกครอง 
ที่ออกมานั้นจะต้องถูกต้องตามเงื่อนไขทางรูปแบบและเงื่อนไขทางเนื้อหา โดยเงื่อนไขทางรูปแบบ 
ที่ส าคัญ ได้แก่ อ านาจของเจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งทางปกครอง กระบวนการและขั้นตอนในการออก 
ค าสั่งทางปกครอง ระยะเวลาในการออกค าสั่งทางปกครอง แบบของค าสั่งทางปกครอง การให้เหตุผล
ประกอบการออกค าสั่งทางปกครอง รวมทั้งการแจ้งสิทธิอุทธรณ์ เป็นต้น ส่วนเงื่อนไขทางเนื้อหา 
ที่ส าคัญ ได้แก่ ความสอดคล้องกับกฎหมายที่เป็นฐานอ านาจ ความพอสมควรแก่เหตุของการออก 
ค าสั่งทางปกครอง ความชัดเจนแน่นอนของเนื้อหา เป็นต้น ค าสั่งทางปกครองใดที่เป็นไปตามเงื่อนไข
ดังกล่าวย่อมเป็นค าสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย เช่นเดียวกันหากการออกค าสั่งทางปกครอง
นั้นไม่ถูกต้องตามเงื่อนไขดังกล่าวแล้ว ย่อมเป็นค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย และ 
ผลในทางกฎหมายของค าสั่งที่ชอบและไม่ชอบด้วยกฎหมายดังกล่าวสามารถใช้ยันบุคคลผู้รับค าสั่ง
ทางปกครองได้ทันที* โดยผู้รับค าสั่งทางปกครองไม่อาจอ้างความไม่ชอบด้วยกฎหมายเพ่ือที่จะ 

                                                           
* พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 42 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า  

“ค าสั่งทางปกครองให้มีผลใช้ยันต่อบุคคลตั้งแต่ขณะที่ผู้นั้นได้รับแจ้งเป็นต้นไป วรรคสอง บัญญัติว่า ค าสั่งทางปกครอง
ย่อมมีผลตราบเท่าที่ยังไม่มีการเพิกถอนหรือสิ้นผลลงโดยเง่ือนเวลาหรือโดยเหตุอื่น” 
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ไม่ปฏิบัติตามได้ ดังนั้น ภายหลังจากที่ฝ่ายปกครองได้ออกค าสั่งทางปกครองและได้แจ้งค าสั่ง  
ทางปกครองนั้นโดยชอบแล้ว ไม่ว่าผู้รับค าสั่งทางปกครองจะทราบถึงเนื้อหาของค าสั่งหรือไม่ก็ตาม 
ค าสั่งทางปกครองนั้นย่อมมีผลเป็นการก่อนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคล และกระทบต่อสถานภาพ 
ของสิทธิและหน้าที่ของผู้รับค าสั่งทางปกครองต่อเนื่องไปจนกว่าความไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้น 
จะถูกเพิกถอนโดยเจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจหรือศาล หรือสิ้นผลลงโดยเงื่อนเวลาหรือโดยเหตุอ่ืน เว้นแต่
เป็นกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองนั้นจะไม่ชอบด้วยกฎหมายอย่างรุนแรงและเห็นประจักษ์ชัด อันจะท าให้
ค าสั่งทางปกครองนั้นเป็นโมฆะที่ไม่มีผลใดๆ ในทางกฎหมาย54 

 

2.4.2.2 ความมีผลผูกพันของค าสั่งทางปกครอง 

เมื่อมีการออกค าสั่งทางปกครองที่ไม่ใช่ค าสั่งทางปกครองที่เป็นโมฆะ
ซึ่งจะไม่มีผลใดๆ ในทางกฎหมายแล้ว ค าสั่งทางปกครองนั้นย่อมเกิดผลในทางกฎหมายมีผลผูกพัน 
ต่อผู้รับค าสั่งทางปกครองให้ต้องปฏิบัติตาม แม้จะเห็นว่าเป็นค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ก็ตาม ที่ผู้รับค าสั่งทางปกครองสามารถใช้สิทธิอุทธรณ์โต้แย้งได้ทั้งในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองก็ดี  
และในชั้นศาลก็ดี และหากได้อุทธรณ์โต้แย้งแล้ว การอุทธรณ์โต้แย้งดังกล่าวก็หาได้มีผลเป็นการทุเลา
การบังคับตามค าสั่งทางปกครองนั้นไม่ เว้นแต่จะมีการสั่งให้ทุเลาการบังคับไว้ก่อน* ขณะเดียวกัน  
ค าสั่งทางปกครองยังมีผูกพันต่อหน่วยงานทางปกครองผู้ออกค าสั่งทางปกครองด้วย โดยหลักแล้ว  
เมื่อค าสั่งทางปกครองมีผลในทางกฎหมายแล้ว หน่วยงานทางปกครองผู้ออกค าสั่งทางปกครอง 
ย่อมไม่อาจเปลี่ยนแปลงแก้ไขค าสั่งทางปกครองนั้นได้อีก แต่ทั้งนี้  ก็หาได้ตัดอ านาจหน่วยงาน 
ทางปกครองที่จะเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ตนออกไปแล้วได้หากปรากฏเหตุแห่งการเพิกถอนนั้น  
ตามหลักเกณฑ์การเพิกถอนที่ก าหนดในมาตรา 49 ถึงมาตรา 53 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จะเห็นได้ว่า ความผูกพันของค าสั่งทางปกครองต่อผู้รับค าสั่ง 
ทางปกครองและหน่วยงานทางปกครองผู้ออกค าสั่งทางปกครอง จึงไม่ใช่ความผูกพันแบบเด็ดขาด 
เพราะผู้รับค าสั่งทางปกครองยังสามารถใช้สิทธิอุทธรณ์โต้แย้งได้ และหน่วยงานทางปกครองผู้ออก
ค าสั่งทางปกครองยังสามารถริเริ่มเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้นได้เองโดยไม่จ าต้องมีการร้องขอ55 

 

                                                           

 54 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายปกครอง ภาคทั่วไป, หน้า 217-219. 
* พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 44 วรรคสาม บัญญัติว่า  

“การอุทธรณ์ไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองเว้นแต่จะมีการสั่งให้ทุเลาการบังคับ” 
 55 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายปกครอง ภาคทั่วไป, หน้า 228-230. 
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อย่างไรก็ตาม ความผูกพันดังกล่าวอาจกลายเป็นความผูกพันแบบ
เด็ดขาดหรือผลบังคับผูกพัน (final binding) ได้ ซึ่งหมายถึง การไม่อาจถูกโต้แย้งได้อีกของค าสั่ง 
ทางปกครองไม่ว่าในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองหรือในชั้นศาล กล่าวคือ หากผู้รับค าสั่งทางปกครอง 
ได้สละสิทธิอุทธรณ์โต้แย้ง หรือละเลยไม่อุทธรณ์โต้แย้งจนระยะเวลาได้ล่วงพ้นไปแล้ว หรือได้อุทธรณ์
โต้แย้งต่อเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองและเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองวินิจฉัยยืนตามค าสั่งเดิม หรือไม่ฟ้องคดี  
ต่อศาลปกครองภายในก าหนดเวลา หรือได้โต้แย้งขอให้เพิกถอนต่อศาลปกครองและศาลปกครอง 
ยกฟ้องและคดีถึงที่สุดแล้ว หรือมีกฎหมายก าหนดให้ค าสั่งทางปกครองใดที่ออกมาแล้วไม่อาจ 
ถูกโต้แย้งได้อีก เป็นต้น เช่นนี้แล้ว จะท าให้ค าสั่งทางปกครองที่ออกมามีผลบังคับผูกพันคล้ายคลึง  
กับค าพิพากษาของศาลที่ถึงที่สุดไม่อาจอุทธรณ์ได้อีกต่อไป56 ซึ่งผู้รับค าสั่งทางปกครองต้องผูกพัน 
ปฏิบัติตามต่อเนื้อหาของค าสั่งทางปกครองนั้นโดยไม่อาจโต้แย้งได้แม้จะไม่ชอบด้วยกฎหมายก็ตาม 
ส าหรับหน่วยงานทางปกครองก็เช่นเดียวกัน จะกลายเป็นความผูกพันแบบเด็ดขาดหากหน่วยงาน 
ทางปกครองได้รู้ถึงเหตุแห่งการเพิกถอนแล้ว แต่ไม่ด าเนินการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้นภายใน
ก าหนดเวลา* ความมีผลบังคับผูกพันของค าสั่งทางปกครองนี้ แสดงให้เห็นถึงความมั่นคงแน่นอน 
ของค าสั่งทางปกครองที่ไม่ควรถูกโต้แย้งได้อีก และยังท าให้ค าสั่งทางปกครองเป็นเครื่องบ่งชี้ถึงสิทธิ
และหน้าที่ในทางกฎหมายว่าจะต้องด ารงอยู่อย่างไร57 อย่างไรก็ดี ภายหลังการเกิดผลบังคับผูกพันแล้ว 
ผู้รับค าสั่งทางปกครองอาจยื่นค าขอให้ฝ่ายปกครองพิจารณาใหม่ได้ ซึ่งจะต้องเป็นไปตามเงื่อนไขตาม 
ทีก่ฎหมายก าหนดเท่านั้น  

อาจกล่าวได้ว่า แม้โดยหลักแล้ว ค าสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายย่อมเป็น 
ค าสั่งทางปกครองที่มีผลในทางกฎหมาย แต่ทั้งนี้ก็มิได้หมายความเสมอไปว่าค าสั่งทางปกครอง 
ที่ออกมาโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายจะไม่มีผลในทางกฎหมาย ด้วยเหตุนี้ ภายหลังการแจ้งค าสั่ง  
ทางปกครองไปยังผู้รับค าสั่งทางปกครองโดยชอบแล้ว แม้ว่าค าสั่งทางปกครองนั้นจะไม่ชอบด้วย
กฎหมายก็ตามหากไม่ถึงขนาดเป็นโมฆะ ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวย่อมมีผลในทางกฎหมายผูกพัน 
ผู้รับค าสั่งทางปกครองให้ต้องปฏิบัติตาม และผูกพันหน่วยงานทางปกครองที่ไม่อาจเปลี่ยนแปลงแก้ไข
ค าสั่งทางปกครองที่ตนออกมาได้ แต่หากต่อมาได้ล่วงพ้นระยะเวลาแล้วจะท าให้ค าสั่งทางปกครองนั้น
กลายเป็นมีผลบังคับผูกพันที่ไม่อาจถูกโต้แย้งได้อีกต่อไป ความชอบด้วยกฎหมายและความผูกพัน 

                                                           

 56 เรื่องเดียวกัน, หน้า 233-234. 
* พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 49 วรรคสอง บัญญัติว่า  

“การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์ต้องกระท าภายในเก้าสิบวันนับแต่ได้รู้ถึงเหตุที่จะให้
เพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น...” 

 57 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายปกครอง ภาคทั่วไป, หน้า 215. 
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ของค าสั่งทางปกครองเช่นนี้จึงเป็นคุณลักษณะพิเศษของค าสั่งทางปกครองที่แตกต่างกับการกระท า
ทางปกครองอ่ืน 

 

2.5 ข้อความคิดว่าด้วยการทวงถามให้ช าระหนี้ทางแพ่ง 
 

2.5.1 บ่อเกิดแห่งหนี้กับหลักลาภมิควรได้ 

   แนวความคิดเรื่อง “หนี้” มีรากฐานมาจากกฎหมายโรมัน โดยกฎหมายโรมัน 

ใช้ค าว่า “obligation” หมายถึง ความผูกพันระหว่างลูกหนี้และเจ้าหนี้ซึ่งก่อให้เกิดหน้าที่และ 

ความรับผิดชอบของฝ่ายลูกหนี้ที่จะต้องช าระหนี้ และก่อให้เกิดสิทธิหรืออ านาจของฝ่ายเจ้าหนี้  

ที่จะบังคับให้ลูกหนี้ช าระหนี้58 ซึ่งนักนิติศาสตร์หลายท่านได้ให้ค าจ ากัดความค าว่า “หนี้” ไว้ อาทิเช่น 

   De Becker กล่าวว่า หนี้เป็นสิทธิที่จะเรียกร้องให้บุคคลที่แน่นอนช าระหนี้  
ด้วยการกระท าหรืองดการกระท าท่ีแน่นอน ซึ่งเป็นที่ยอมรับว่าสามารถก่อให้เกิดผลทางกฎหมายได้59  

   ศาสตราจารย์ ม.ร.ว. เสนีย์ ปราโมช กล่าวว่า หนี้คือความผูกพันที่มีผล 
ในกฎหมาย ซึ่งบุคคลฝ่ายหนึ่งเรียกว่าเจ้าหนี้ชอบที่จะได้รับช าระหนี้มีวัตถุเป็นการกระท าหรืองดเว้น 
หรอืส่งมอบทรัพย์สินจากบุคคลอีกฝ่ายหนึ่งเรียกว่า ลูกหนี้60 

   แม้การให้ค าจ ากัดความของค าว่า “หนี้” จะแตกต่างกันไปตามแต่นักทฤษฎี
หรือนักกฎหมาย จึงท าให้ไม่อาจเข้าใจได้โดยชัดเจนว่าหนี้คืออะไร ด้วยเหตุนี้ เมื่อมีการยกร่าง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ของไทยจึงมิได้ก าหนดค าจ ากัดความของค าว่า “หนี้” ไว้ 
เช่นเดียวกันกับประมวลกฎหมายแพ่งเยอรมันและประมวลกฎหมายแพ่งญี่ปุ่น ซึ่งถือเป็นต้นร่าง 
ในการบัญญัติกฎหมายลักษณะหนี้ของประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ไทย แต่ทั้งนี้ก็ปรากฏใน
มาตรา 194 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ของไทย ซึ่งบัญญัติในท านองเดียวกับมาตรา 241 

                                                           

 58 โสภณ รัตนากร, ค าอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วยหนี้ : บทเบ็ดเสร็จทั่วไป, 
พิมพ์ครั้งที่ 5 (กรุงเทฑฯ: นิติบรรณการ, 2543), หน้า 20-21. 

 59 J.E. de Becker, Annotated Civil Code of Japan, vol 2, p. 2 อ้างถึงใน โสภณ รัตนากร, 
ค าอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วยหนี้ : บทเบ็ดเสร็จทั่วไป, หน้า 22. 

 60 เสนีย์ ปราโมช, ม.ร.ว., 2448-2540, ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ว่าด้วยนิติกรรมและหนี้, 
เล่ม 1 (กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์ศรีพัฒนา, 2478), หน้า 363. 

http://search.admincourt.go.th/ipac20/ipac.jsp?session=1D1104T4844P8.5787&profile=aclib&uri=search=TL@%21%E0%B8%84%E0%B8%B3%E0%B8%AD%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B8%9A%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%A1%E0%B8%A7%E0%B8%A5%E0%B8%81%E0%B8%8E%E0%B8%AB%E0%B8%A1%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B9%81%E0%B8%9E%E0%B9%88%E0%B8%87%E0%B9%81%E0%B8%A5%E0%B8%B0%E0%B8%9E%E0%B8%B2%E0%B8%93%E0%B8%B4%E0%B8%8A%E0%B8%A2%E0%B9%8C%E0%B8%A7%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%94%E0%B9%89%E0%B8%A7%E0%B8%A2%E0%B8%AB%E0%B8%99%E0%B8%B5%E0%B9%89%20:%20%E0%B8%9A%E0%B8%97%E0%B9%80%E0%B8%9A%E0%B9%87%E0%B8%94%E0%B9%80%E0%B8%AA%E0%B8%A3%E0%B9%87%E0%B8%88%E0%B8%97%E0%B8%B1%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B9%84%E0%B8%9B%20/&term=&aspect=basic_search&menu=search&source=192.168.2.41@%21oac
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แห่งประมวลกฎหมายแพ่งเยอรมัน61 โดยบัญญัติว่า “ด้วยอ านาจแห่งมูลหนี้ เจ้าหนี้ย่อมมีสิทธิจะเรียก
ให้ลูกหนี้ช าระหนี้ได้ อนึ่งการช าระหนี้ด้วยการงดเว้นการอันใดอันหนึ่งก็ย่อมมีได้” 

   ส าหรับบ่อเกิดหรือที่มาแห่งหนี้ เดิมในกฎหมายโรมันได้มีการแบ่งบ่อเกิด 
แห่งหนี้ออกเป็น 2 ประเภท คือ หนี้ที่เกิดจากสัญญา (ex contractu) และหนี้ที่เกิดจากละเมิด  
(ex delicto) แต่เนื่องจากกฎหมายโรมันมีแนวคิดการแบ่งความสัมพันธ์ของสิทธิระหว่างบุคคล 
ต่อบุคคล และความสัมพันธ์ของสิทธิระหว่างบุคคลต่อทรัพย์สิน ซึ่งเป็นการแยกความแตกต่างระหว่าง 
สิทธิในความเป็นเจ้าของและสิทธิในการได้รับช าระหนี้62 ท าให้ในยุคแรกๆ การท าสัญญาบางประเภท  
เช่น สัญญาซื้อขาย กรรมสิทธิ์ในทรัพย์ที่ซื้อขายจะโอนจากผู้ขายไปยังผู้ซื้อได้ก็ต่อเมื่อคู่สัญญา 
ได้โอนตามแบบพิธี ด้วยวิธีการใช้ตาชั่งที่เรียกว่า Mancipatio หรือโอนด้วยวิธีการแสร้งฟ้องร้อง 
ที่เรียกว่า In iure cession เพียงแต่การท าสัญญาสมบูรณ์ระหว่างคู่สัญญาก็หาท าให้กรรมสิทธิ์  
ในทรัพย์โอนไปยังผู้ซื้อได้ไม่ ดังนั้น แม้ว่าการท าสัญญาระหว่างคู่สัญญาอันเป็นมูลเหตุในการส่งมอบ
ไม่สมบูรณ์ แต่กรรมสิทธิ์ในทรัพย์ได้โอนจากผู้ขายไปยังผู้ซื้อแล้ว ตามหลักกฎหมายโรมันถือว่าผู้ส่งมอบ
ทรัพย์ย่อมไม่อาจเรียกเอาทรัพย์คืนโดยอ้างว่าตนเป็นเจ้าของได้อีก กรณีจึงท าให้เกิดความไม่เป็นธรรม
ต่อผู้ที่สูญเสียทรัพย์ นักกฎหมายโรมันจึงได้คิดรูปแบบเยียวยาให้ความเป็นธรรม เพ่ือให้ผู้ซื้อต้องโอน
กรรมสิทธิ์กลับคืนมาแก่ผู้ขาย เนื่องจากเป็นการได้ไปซึ่งทรัพย์โดยไม่มีฐานทางกฎหมายรองรับ63 ทั้งนี้ 
โดยอาศัยมูลหนี้พิเศษที่ก าหนดขึ้นเพ่ือเรียกคืนทรัพย์ปรากฏในประมวลกฎหมายจัสติเนียน ได้แก่  
หนี้ที่เกิดจากเหตุที่เรียกว่า “มูลหนี้เสมือนสัญญา (quasi – ex contractu)”* และหนี้ที่เกิดจาก 
เหตุที่เรียกว่า “มูลหนี้เสมือนละเมิด (quasi - ex delicto)” ซึ่งถือว่าเป็นบ่อเกิดแห่งหนี้รูปแบบหนึ่ง 
และ “หลักลาภมิควรได้” นี้ ก็มีที่มาจากมูลหนี้เสมือนสัญญาในรูปแบบของหลักกฎหมายที่ใช้ 

                                                           

 61 โสภณ รัตนากร, ค าอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วยหนี้ : บทเบ็ดเสร็จทั่วไป, หน้า 23. 
 62 Barry Nicholas, An Introduction to Roman Law, (Oxford: Clarendon Press, 1962), p. 99. 

อ้างถึงใน นริสสา อิงคศิริ. "ปัญหาข้อห้ามเรียกคืนทรัพย์ที่ช าระหนี้ไปโดยฝ่าฝืนข้อห้ามตามกฎหมายหรือศีลธรรมอันดี
ตามหลักลาภมิควรได้," (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 
2553), หน้า 8. 

 63 ศนันท์กรณ์ (จ าปี) โสตถิพันธุ์, ค าอธิบายกฎหมายลักษณะละเมิด จัดการงานนอกสั่ง ลาภมิควรได้, 
พิมพ์ครั้งที่ 4 (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2555), หน้า 342-343. 

 * มูลหนี้เสมือนสัญญามีลักษณะเป็นมูลหนี้ที่มิได้เกิดจากสัญญาใดๆ ไม่ว่าโดยตรงหรือโดยปริยาย 
และมิได้เกิดจากความจงใจหรือประมาทเลินเล่ออันจะจัดเป็นละเมิดได้ แต่มีลักษณะบางประการคล้ายกับมูลหนี้สัญญา 
(นริสสา อิงคศิริ. “ปัญหาข้อห้ามเรียกคืนทรัพย์ที่ช าระหนี้ไปโดยฝ่าฝืนข้อห้ามตามกฎหมายหรือศีลธรรมอันดีตามหลัก
ลาภมิควรได้,” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต สาขากฎหมายเอกชน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 
2553), หน้า 8-10.)) 

http://search.admincourt.go.th/ipac20/ipac.jsp?session=1D1104T4844P8.5787&profile=aclib&uri=search=TL@%21%E0%B8%84%E0%B8%B3%E0%B8%AD%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B8%9A%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%A1%E0%B8%A7%E0%B8%A5%E0%B8%81%E0%B8%8E%E0%B8%AB%E0%B8%A1%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B9%81%E0%B8%9E%E0%B9%88%E0%B8%87%E0%B9%81%E0%B8%A5%E0%B8%B0%E0%B8%9E%E0%B8%B2%E0%B8%93%E0%B8%B4%E0%B8%8A%E0%B8%A2%E0%B9%8C%E0%B8%A7%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%94%E0%B9%89%E0%B8%A7%E0%B8%A2%E0%B8%AB%E0%B8%99%E0%B8%B5%E0%B9%89%20:%20%E0%B8%9A%E0%B8%97%E0%B9%80%E0%B8%9A%E0%B9%87%E0%B8%94%E0%B9%80%E0%B8%AA%E0%B8%A3%E0%B9%87%E0%B8%88%E0%B8%97%E0%B8%B1%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B9%84%E0%B8%9B%20/&term=&aspect=basic_search&menu=search&source=192.168.2.41@%21oac
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เพ่ือเรียกทรัพย์คืนแบบ Condiction indebiti* หรือที่แปลเป็นภาษาไทยว่า “การคืนเพราะไม่มีหนี้”64 
ต่อมาได้มีการพัฒนาหลักกฎหมายดังกล่าวไปสู่หลักลาภมิควรได้ปรากฏตามประมวลกฎหมายแพ่ง
ฝรั่งเศส ประมวลกฎหมายแพ่งเยอรมัน และประมวลกฎหมายแพ่งญี่ปุ่น 

   ส าหรับระบบกฎหมายฝรั่งเศส ได้น าแนวความคิดมูลหนี้ เสมือนสัญญา 
ในส่วนของการคืนทรัพย์แบบ Condiction indebiti ของกฎหมายโรมันดังกล่าว มาบัญญัติในประมวล
กฎหมายแพ่งฝรั่งเศส ตามมาตรา 1376 และมาตรา 1377 โดยบทบัญญัติดังกล่าวมีลักษณะเป็น
หลักเกณฑ์เฉพาะเกี่ยวกับการเรียกทรัพย์คืนกรณีการช าระหนี้ไปโดยที่ไม่มีความผูกพันที่ต้องช าระ 
หรือไม่มีมูลหนี้ต่อกันจริงๆ (Paiement de l’indu) ซึ่งไม่ได้มีลักษณะเป็นหลักลาภมิควรได้ที่เป็น
หลักเกณฑ์ทั่วไป จึงท าให้บทบัญญัติดังกล่าวไม่สามารถน าไปปรับใช้กับข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นได้ทั้งหมด 
ต่อมาศาลสูงฝรั่งเศสจึงได้วางหลักลาภมิควรได้อีกทางหนึ่งผ่านแนวค าวินิจฉัยในคดี Boudier ในปี  
ค.ศ. 1892 ซึ่งสรุปความได้ว่า โจทก์เป็นคนขายปุ๋ยให้แก่ผู้เช่าที่ดินในฟาร์มแห่งหนึ่ง ต่อมาเมื่อสัญญา
เช่าสิ้นสุดลง และผู้เช่าตกเป็นคนล้มละลาย โดยมีข้อสัญญาเช่าว่าผู้เช่าและผู้ให้เช่าตกลงให้พืชผล 
ที่ยังไม่ได้เก็บเกี่ยวแต่ใส่ปุ๋ยแล้วตกเป็นของผู้ให้เช่าตามมูลค่าที่ผู้เชี่ยวชาญก าหนดเพ่ือหักลบกลบหนี้
ค่าเช่าที่ค้างช าระ เมื่อโจทก์ทราบข้อตกลงดังกล่าว แทนที่โจทก์จะฟ้องเรียกค่าปุ๋ยจากผู้เช่าที่ดินที่เป็น
คนซื้อปุ๋ย แต่กลับฟ้องเรียกค่าปุ๋ยจากผู้ให้เช่าที่ดินแทน ซึ่งศาลสูงฝรั่งเศสพิพากษาให้โจทก์ชนะคดี 
โดยได้รับค่าปุ๋ยตามที่ตนฟ้อง65 และได้พัฒนาต่อมาจนกลายเป็น หลักเกณฑ์ทั่วไปของหลักลาภมิควรได้ 
(Enrichissement sans cause)” ในปัจจุบัน66 ต่างจากพัฒนาการในระบบกฎหมายเยอรมัน ที่นักกฎหมาย
                                                           

* Condiction indebiti หมายถึง การเรียกทรัพย์คืนกรณีที่ ได้ลาภงอกเงยขึ้นโดยปราศจาก
มูลเหตุ เนื่องจากผู้ช าระหนี้ได้กระท าการช าระหนี้ไปโดยความส าคัญผิดว่ามีหนี้ต่อกัน แต่แท้จริงแล้วมิได้มีหนี้ท่ีต้อง
ช าระต่อกัน แต่การเรียกคืนนั้น ให้เรียกได้เฉพาะกรณีที่การช าระหนี้เกิดจากความส าคัญผิดในข้อเท็จจริงเท่านั้น  
(นริสสา อิงคศิริ. “ปัญหาข้อห้ามเรียกคืนทรัพย์ที่ช าระหนี้ไปโดยฝ่าฝืนข้อห้ามตามกฎหมายหรือศีลธรรมอันดีตาม 
หลักลาภมิควรได้,” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต สาขากฎหมายเอกชน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 
2553), หน้า 13.)) 
  64 ศนันท์กรณ์ (จ าปี) โสตถิพันธุ์, ค าอธิบายกฎหมายลักษณะละเมิด จัดการงานนอกสั่ง ลาภมิควรได้, 
หน้า 411. 

 65 Konrad Zweigert & Hein Kotz, An Introduction to Comparative Law, Third Revised 
Edition, Translated By Tony Weir, (Oxford, Clarendon Press, 1998), p.547. อ้างถึงใน นริสสา อิงคศิริ . 
“ปัญหาข้อห้ามเรียกคืนทรัพย์ที่ช าระหนี้ไปโดยฝ่าฝืนข้อห้ามตามกฎหมายหรือศีลธรรมอันดีตามหลักลาภมิควรได้,” 
(วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2553), หน้า 27. 

 66 นริสสา อิงคศิริ. “ปัญหาข้อห้ามเรียกคืนทรัพย์ที่ช าระหนี้ไปโดยฝ่าฝืนข้อห้ามตามกฎหมาย 
หรือศีลธรรมอันดีตามหลักลาภมิควรได้,” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต สาขากฎหมายเอกชน คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2553), หน้า 25-26. 
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เยอรมันได้สกัดหลัก Condictio รูปแบบต่างๆ ในกฎหมายโรมัน จนสามารถสังเคราะห์เป็น “หลักการ
พ้ืนฐานทั่วไปของหลักลาภมิควรได้ (Unjustified Enrichment)” แยกออกต่างหากจากมูลหนี้ประเภทอ่ืน 
และน ามาบัญญัติเป็นหลักเกณฑ์ทั่วไป ปรากฏตามมาตรา 812 ถึงมาตรา 822 แห่งประมวลกฎหมาย
แพ่งเยอรมัน 

   ส่วนในระบบกฎหมายไทย แนวความคิดเรื่องบ่อเกิดแห่งหนี้ก็เป็นไปในท านอง
เดียวกับกฎหมายโรมัน เนื่องจากเมื่อครั้งยกร่างประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ได้รับเอาอิทธิพล
แนวความคิดเรื่องหนี้ของกฎหมายโรมันเข้ามา จนเป็นที่ยอมรับในระบบกฎหมายไทยว่า บ่อเกิดแห่งหนี้ 
มีที่มาจาก 3 เหตุใหญ่ๆ ได้แก่ (1) นิติกรรม เช่น สัญญาซื้อขาย สัญญาจ้างแรงงาน เป็นต้น (2) นิติเหตุ 
ได้แก่ ละเมิด การจัดการงานนอกสั่ง ลาภมิควรได้ ซึ่งคู่กรณีมิได้มีนิติกรรมต่อกัน แต่เกิดเหตุที่ท าให้  
มีผลเป็นหนี้ต่อกัน และ (3) เกิดจากบทบัญญัติกฎหมายที่ก าหนดให้มีหน้าที่เป็นพิเศษ เช่น หน้าที่ต้อง
ช าระภาษีอากร เป็นต้น และในการจัดท าประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ของไทยก็ได้ยึดแนวทาง 
ในการยกร่างจากประมวลกฎหมายแพ่งเยอรมัน ญี่ปุ่น ฝรั่งเศส สวิสเซอร์แลนด์ ซึ่งพบว่า บทบัญญัติ 
ว่าด้วยลาภมิควรได้ตามมาตรา 406 ของประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ไทย มีที่มาจากมาตรา 812 
ของประมวลกฎหมายแพ่งเยอรมัน มาตรา 703 ของประมวลกฎหมายแพ่งญี่ปุ่น และมาตรา 62 ของ
ประมวลกฎหมายลักษณะหนี้สวิสส์ และกล่าวอีกนัยหนึ่งได้ว่า หลักลาภมิควรได้ของประเทศเหล่านี้ 
ก็ล้วนได้รับอิทธิพลมาจากกฎหมายโรมันทั้งสิ้น 

   ส าหรับบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์
ของไทยนั้น เดิม มีการยกร่างเป็นฉบับภาษาอังกฤษ * และต่อมาได้มีการแปลเป็นฉบับภาษาไทย 

โดยบัญญัติไว้อย่างกว้างๆ สามารถรองรับได้ทุกกรณีที่ไม่มีกฎหมายเฉพาะก าหนดไว้ ปรากฏตาม 
มาตรา 406 ความว่า 

   “บุคคลใดได้มาซึ่งทรัพย์สิ่งใด เพราะการที่บุคคลอีกคนหนึ่งกระท าเพ่ือช าระหนี้ 
หรือได้มาด้วยประการอ่ืนก็ดี โดยปราศจากมูลอันจะอ้างกฎหมายได้ และเป็นทางให้บุคคลอีกคนหนึ่ง
เสียเปรียบไซร้ ท่านว่าบุคคลนั้นจ าต้องคืนทรัพย์ให้แก่เขา อนึ่ง การรับสภาพหนี้สินว่ามีอยู่หรือ 
หาไม่นั้น ท่านก็ให้ถือว่าเป็นการกระท าเพ่ือช าระหนี้ด้วย 

                                                           

   * Section 406 “Any person who, through an act of performance made by another 
person or in any other manner, obtains something to the prejudice of such other person without legal 
ground, must return it to the latter. The acknowledgement of the existence or non-existence of  
a debt is deemed to be an act of performance. 
  The same provision shall apply if something has been obtained on account of  
a cause which has not been realized or of a cause which has ceased to exist.” 
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   บทบัญญัติอันนี้ท่านให้ใช้บังคับตลอดถึงกรณีที่ได้ทรัพย์มาเพราะเหตุอย่างใด
อย่างหนึ่งซึ่งมิได้เป็นขึ้น หรือเป็นเหตุที่ได้สิ้นสุดไปเสียก่อนแล้วนั้นด้วย” 

   จากบทบัญญัติดังกล่าว สามารถแยกหลักเกณฑ์ของลาภมิควรได้ออกได้  
3 ประการ ดังต่อไปนี้ 

   (1) บุคคลได้มาซึ่งทรัพย์สิ่งใด 

   บุคคลที่ได้มาซึ่งทรัพย์สิ่งใดตามหลักลาภมิควรได้ ค าว่า “บุคคล” 
หมายถึงบุคคลธรรมดาและนิติบุคคล ในกรณีของนิติบุคคลนั้น หากการได้มาซึ่งทรัพย์สินเป็น 
การได้มาโดยผู้แทนของนิติบุคคลซึ่งกระท าไปภายในขอบอ านาจของนิติบุคคล ย่อมถือว่านิติบุคคล 
ได้กระท าการนั้นด้วยตนเอง และผลที่เกิดขึ้นจึงตกได้แก่นิติบุคคลโดยตรงและทันที ผู้แทนของ 
นิติบุคคลก็หามีความรับผิดในอันที่จะต้องคืนทรัพย์ในฐานลาภมิควรได้เป็นการส่วนตัวไม่67 

   ส่วนค าว่า “การได้มา (Obtain)” หมายถึง การได้มาในลักษณะเป็น 
ลาภงอกเงยเพ่ิมพูนกองทรัพย์สินของบุคคลที่ได้รับทรัพย์สินนั้นไว้ ในลักษณะการได้รับโอนกรรมสิทธิ์  
ไม่ว่าจะโดยทางตรงหรือทางอ้อมก็ตาม หากเป็นเพียงได้การครอบครอง เช่น ยืม เช่า แย่งการครอบครอง 
ไม่ถือเป็นการได้กรรมสิทธิ์ 

   ค าว่า “ทรัพย์สิ่งใด (something)” หมายถึง บางสิ่งบางอย่าง ซึ่งในกฎหมาย
ไม่ได้ให้ค านิยามศัพท์ไว้ แต่เมื่อพิจารณาค าว่า “ทรัพย์สิ่งใด” จากมาตรา 812 แห่งประมวลกฎหมาย
แพ่งเยอรมัน ซึ่งเป็นต้นร่างแล้วพบว่า หมายความรวมถึงแรงงานหรือบริการด้วย 68 ประกอบกับ  
การใช้ค าว่า “ทรัพย์สิ่งใด” คงมิได้มุ่งหมายเฉพาะทรัพย์ที่เป็นวัตถุมีรูปร่างตามมาตรา 137 เท่านั้น  
และในบทบัญญัติก็มิได้ใช้ค าว่าทรัพย์สินตามมาตรา 138 ด้วย ดั งนั้น การใช้ค าว่า “ทรัพย์สิ่งใด”  
จึงมีความหมายเป็นอีกอย่างหนึ่ง ที่รวมถึงประโยชน์ที่ได้มาทุกอย่างอันอาจค านวณราคาเป็นเงินได้  
ตลอดถึงแรงงานหรือบริการต่างๆ ที่อาจค านวณเป็นราคาเงินได้ด้วย69 

 

                                                           

 67 พูนศักดิ์ อ้นข า. "การคืนทรัพย์ตามลักษณะลาภมิควรได้," (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต 
สาขาวิชานิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2553), หน้า 29-30. 

 68 ประสิทธิ์ โฆวิไลกุล, ค าอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ว่าด้วยจัดการงานนอกสั่ง 
ลาภมิควรได้, พิมพ์ครั้งท่ี 2 (กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 2545), หน้า 50. 

 69 จิตติ ติงศภัทิย์ ปรับปรุงโดย เขมภูมิ ภูมิถาวร, ชวิน อุ่นภัทร และอ านาจ ตั้งคีรีพิมาน, ค าอธิบาย
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เรียงมาตรา ว่าด้วยจัดการงานนอกสั่ง ลาภมิควรได้ ละเมิด (กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์
เดือนตุลา, 2555), หน้า 22. 
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  (2) เป็นการได้มาโดยปราศจากมูลอันจะอ้างกฎหมายได้ 

   การได้รับทรัพย์มาโดยปราศจากมูลตามกฎหมาย (without legal ground) 
หมายถึง การที่บุคคลได้มาซึ่งทรัพย์สิ่งใดโดยไม่มีสิทธิที่จะได้รับ ไม่ว่าตามสัญญาหรือตามกฎหมาย  
ซึ่งสิทธิตามกฎหมาย หมายความว่า มีบทบัญญัติกฎหมายรองรับให้บุคคลนั้นรับทรัพย์ของบุคคลอ่ืนไว้ได้ 
เช่น เรื่องส่วนควบ ค่าสินไหมทดแทนเพ่ือความเสียหาย เป็นต้น ส่วนสิทธิตามสัญญา หมายความว่า  
มีข้อก าหนดในสัญญาให้สิทธิบุคคลหนึ่งบุคคลใดรับทรัพย์ของบุคคลอ่ืนไว้ได้70 

  (3) เป็นทางให้บุคคลอีกคนหนึ่งเสียเปรียบ 

   การได้มาซึ่งทรัพย์สิ่งใดโดยปราศจากมูลอันจะอ้างกฎหมายได้ จะต้อง 
มีความสัมพันธ์ในลักษณะที่ท าให้อีกฝ่ายหนึ่งได้ประโยชน์ที่เพ่ิมพูนขึ้นในกองทรัพย์สินของตน  
(ความร่ ารวยขึ้น) ในขณะเดียวกัน ก็ท าให้อีกฝ่ายเสียประโยชน์หรือกองทรัพย์สินของบุคคลอ่ืน 
ลดน้อยถอยลง (ความยากจนลง) โดยไม่เป็นธรรมและท าให้เสียเปรียบ กรณีจึงมีมูลหนี้ ที่จะเรียก
ทรัพย์คืนจากบุคคลที่ได้รับทรัพย์ไว้ฐานลาภมิควรได้71 

  กล่าวโดยสรุป หลักลาภมิควรได้ถือเป็นบ่อเกิดแห่งหนี้ประการหนึ่ง ที่มิได้เกิดจาก 
นิติกรรมหรือสัญญา แต่เป็นหนี้ที่เกิดขึ้นโดยผลของกฎหมายอันเป็น “นิติเหตุ” ที่มิได้เกิดจาก 
มูลละเมิดหรือจัดการงานนอกสั่ง หากแต่เป็นกรณีที่บุคคลคนหนึ่งได้รับทรัพย์สิ่งใดมาอันเป็น 
การเพ่ิมพูนขึ้น ในขณะเดียวกัน ท าให้ทรัพย์สินของบุคคลอีกคนหนึ่งลดน้อยถอยลง โดยการได้ไปซึ่ง
ทรัพย์สินนั้นเป็นการได้ไปโดยไม่มีฐานทางกฎหมายรองรับสิทธิ ทรัพย์สินดังกล่าวจึงตกเป็น “ลาภ”  
ที่บุคคลนั้น “มิควรได้” จึงก่อให้เกิดหนี้ซึ่งบุคคลที่ได้รับทรัพย์สินไปนั้น ต้องคืนทรัพย์สินที่ได้รับไว้
ฐานลาภมิควรได้แก่เจ้าหนี้ จะเห็นได้ว่า บทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ ตามมาตรา 406 แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ อาจแบ่งสองส่วน ได้แก่ ลักษณะของการรับทรัพย์สิ่งใดอันเป็นมูลเหตุ
ก่อให้เกิดหนี้ลาภมิควรได้ ซึ่งเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุแห่งมูลหนี้ ประการหนึ่ง และหน้าที่ในการคืน
ทรัพย์ที่ได้รับไว้นั้น อันเป็นองค์ประกอบส่วนผลอีกประการหนึ่ง 

 

                                                           

 70 วารี นาสกุล, ค าอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ลักษณะละเมิด จัดการงานนอกสั่ง 
ลาภมิควรได้ (กรุงเทพฯ: ห้างหุ้นส่วนจ ากัดจิรรัชการพิมพ์, 2553), หน้า 343-344. 

 71 ประสิทธิ์ โฆวิไลกูล, ค าอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ว่าด้วยจัดการงานนอกสั่ง 
ลาภมิควรได้, หน้า 61. 
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2.5.2 ผลของการเรียกคืนทรัพย์สินตามหลักลาภมิควรได้ 

   การที่บุคคลคนหนึ่งได้รับทรัพย์สินของบุคคลอื่นไว้โดยปราศจากมูลอันจะอ้าง
กฎหมายได้และเป็นทางท าให้บุคคลอ่ืนเสียเปรียบ กฎหมายก าหนดว่ามี “หนี้” เกิดขึ้นแล้ว และ 
หนี้ที่เกิดจากลาภมิควรได้ ก็คือ “การคืนทรัพย์ให้แก่กัน” มิใช่การกลับสู่ฐานะเดิม ซึ่งวิธีการคืน 
จะต้องคืนอย่างไรเพียงใดนั้น กฎหมายก าหนดให้บังคับตามมาตรา 412 ถึงมาตรา 414 แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ่งเป็นหน้าที่ของฝ่ายคืนทรัพย์ ประการหนึ่ง และตามมาตรา 416  
ถึงมาตรา 418 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ่งเป็นหน้าที่ของฝ่ายที่ได้รับทรัพย์คืน  
อีกประการหนึ่ง ทั้งนี้ ให้ถือเอาความสุจริตหรือไม่สุจริตของผู้รับทรัพย์สินในขณะที่รับเป็นเกณฑ์ 
ในการแบ่งภาระการชดใช้หนักเบากว่ากัน ในหัวข้อนี้ จึงอาจแบ่งข้อพิจารณาออกเป็น 2 ส่วน คือ 
หน้าที่ของผู้คืนทรัพย์ และหน้าที่ของผู้รับทรัพย์คืน ดังนี้ 
 

2.5.2.1 หน้าที่ของผู้คืนทรัพย์ 

    การได้รับทรัพย์สิ่งใดมาในลักษณะลาภมิควรได้ บุคคลที่รับทรัพย์สิน
ไว้จะต้องคืนทรัพย์นั้นให้แก่เจ้าของ การคืนทรัพย์ดังกล่าวแบ่งเป็น 3 ประเภท ได้แก่ เงิน ทรัพย์สิน
อย่างอ่ืนนอกจากเงิน และดอกผลอันเกิดจากการรับทรัพย์นั้นไว้ การคืนทรัพย์สินอันเป็นลาภมิควรได้ 
โดยหลักแล้ว ย่อมหมายความว่า การคืนทรัพย์สินที่ได้รับไว้ในลักษณะเดิมหรือสภาพเดิม  แต่หาก 
ไม่สามารถกระท าได้ก็ต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทนความเสียหายกันเป็นเงิน โดยมิได้จ ากัดอยู่แต่  
เฉพาะต้องคืนทรัพย์สิ่งใดที่ได้รับไว้หรือได้มาเท่านั้น แต่อาจเอาทรัพย์อื่นอันเป็นประเภทเดียวกันและ 
ชนิดเดียวกัน ปริมาณเท่ากันมาใช้แทนกันได้72 

    ในกรณีการคืนทรัพย์สินที่เป็นเงินตามมาตรา 412 แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ โดยหลักแล้ว ผู้รับได้รับเงินไว้เป็นจ านวนเท่าใด ก็ต้องคืนเต็มจ านวน  

                                                           

 72 ไพจิตร ปุญญพันธุ์, ค าอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ว่าด้วยจัดการงานนอกสั่ง 
ลาภมิควรได้ (กรุงเทพฯ: นิติบรรณาการ, 2532), หน้า 150. 
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แต่หากขณะรับเงินนั้นได้รับไว้โดยสุจริต* ก็คงต้องคืนเพียงเท่าที่เหลืออยู่ใน “ขณะเมื่อเรียกคืน”** 
ในทางกลับกัน หากรับเงินไว้โดยไม่สุจริต คือ รู้ว่าตนไม่มีสิทธิรับเงินนั้นมาตั้งแต่ต้นแต่ได้ใช้จ่ายเงินนั้น
ไป หรือในขณะที่รับเงินนั้นรับไว้โดยสุจริต แต่ต่อมาภายหลังกลับรู้ว่าเงินที่รับมาเป็นการรับมาโดยไม่มี
สิทธิ ก็ถือว่าตกเป็นผู้ไม่สุจริตนับแต่เวลาที่ตนรู้ความจริง เมื่อมีการเรียกเงินคืน จ าต้องคืนเต็มจ านวน
เงินที่ได้รับมา จะอ้างเพ่ือขอคืนเพียงเท่าที่ยังเหลืออยู่ไม่ได้ 

    ในกรณีการคืนทรัพย์สินอย่างอ่ืนนอกจากเงินตามมาตรา 413 แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ กฎหมายได้วางหลักเกณฑ์ไว้แตกต่างจากการคืนเงิน เนื่องจาก
สภาพของทรัพย์สินนั่นเอง หากได้รับทรัพย์สินไว้โดยสุจริต ผู้รับมีหน้าที่ต้องคืนทรัพย์สินนั้นตามสภาพ 
ที่เป็นอยู่ในขณะเมื่อเรียกคืน แม้ว่าจะเสื่อมราคาหรือมีสภาพทรุดโทรมหรือสูญหายหรือบุบสลายลงก็ตาม 
และไม่ว่าความสูญหายหรือเสียหายนั้นจะเกิดจากความผิดของบุคคลใดก็ตาม หรือจากเหตุสุดวิสัย 
หรือโดยประการอ่ืนใดก็ตาม แต่ถ้ามีบุคคลอ่ืนได้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเพ่ือการสูญหายหรือบุบสลาย
ให้แก่ผู้ที่ต้องคืน ก็ต้องคืนให้แก่ผู้เรียกคืนด้วย อันเป็นช่วงทรัพย์แทนตัวทรัพย์ที่จะต้องคืนนั้น  
ในทางตรงกันข้าม หากได้รับทรัพย์สินไว้โดยไม่สุจริต ผู้รับทรัพย์สินไว้ต้องรับผิดชอบในการที่ทรัพย์นั้น
สูญหายหรือบุบสลาย แม้กระท่ังจะเป็นเหตุสุดวิสัยก็ตาม ก็ต้องรับผิดใช้ราคาทรัพย์นั้น แต่หากการคืน
ทรัพย์ตกเป็นพ้นวิสัยตามมาตรา 414 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ กฎหมายมุ่งคุ้มครอง 
ผู้ที่รับไว้โดยสุจริต โดยให้คืนทรัพย์สินนั้นเพียงเท่าส่วนที่ยังคงมีอยู่ในขณะเรียกคืน แต่หากรับไว้ 

                                                           

 * ค าว่า “สุจริต” นั้นมีค าพิพากษาฎีกาที่ 940/2490 วินิจฉัย ค าว่า “สุจริตและไม่สุจริต” เกี่ยวกับ
การรับโอนทรัพย์ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์นั้นมีความหมายต่างกับค าว่า ไม่สุจริตหรือทุจริต ตามกฎหมาย
อาญา ค าว่า “โดยสุจริต" ในเรื่องรับโอนทรัพย์ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มีความหมายเพียงว่า มิได้รู้  
เท่าถึงการณ์ที่ไม่มีสิทธิหรือมีความบกพร่องแห่งสิทธิในทรัพย์สิน ส่วนทุจริตตามกฎหมายอาญาหมายความถึงแต่เพียง 
การแสวงหาประโยชน์อันมิชอบด้วยกฎหมายและเกิดความเสียหายแก่ผู้อื่นด้วย ดังนั้น ความสุจริตหรือทุจริตจึงเป็น 
เรื่องที่อยู่ภายในจิตใจของบุคคล ซึ่งต้องพิจารณาจากการกระท า (กรรม) อันเป็นเครื่องแสดงให้เห็นเจตนาของบุคคล 
คนนั้นประกอบด้วย ส่วนท่านศาสตราจารย์เสนีย์ ปราโมช อธิบายไว้ว่า “ที่ว่าสุจริตนั้น ในลักษณะลาภมิควรได้ หมายถึง 
ข้อเท็จจริงที่ผู้รับทรัพย์สินของเขาไว้นึกว่าตนมีมูลในกฎหมายที่จะเข้าท าประโยชน์ได้ ต่างจากทุจริต ซึ่งหมายความว่า  
ผู้รับรู้ว่าตนไม่มีมูลในกฎหมายที่จะเอาของเขาไว้ได้” (โปรดดู เสนีย์ ปราโมช, ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วย
นิติกรรมและหนี,้ หน้า 597-598.) 

** “ขณะเมื่อเรียกคืน” หมายถึง ขณะที่ยื่นฟ้องเป็นคดีต่อศาล ไม่ใช่วันทวงถาม วันตัดสินใจ หรือ 
วันส่งมอบ ซึ่งศาลถือเอาวันส่งหมายเรียกแก่จ าเลยเป็นเวลาที่เรียกคืน ถ้าปิดหมายก็มีผลเมื่อครบ 15 วัน เวลาดังกล่าวนี้
ใช้ในการพิจารณาเรื่องสุจริตหรือทุจริตเท่านั้น ไม่รวมถึงการผิดนัดช าระหนี้แต่อย่างใด (ค าพิพากษาฎีกาที่ 1542/2520) 
อ้างถึงใน จิตติ ติงศภัทิย์ ปรับปรุงโดย เขมภูมิ ภูมิถาวร และคนอื่นๆ, ค าอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  
เรียงมาตรา ว่าด้วยจัดการงานนอกสัง่ ลาภมิควรได้ ละเมิด, หน้า 47. 
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โดยไม่สุจริต แม้ต่อมาทรัพย์นั้นจะตกเป็นพ้นวิสัยที่จะคืนไม่ว่าจะด้วยสาเหตุใด ผู้นั้นจะต้องชดใช้ราคา
ทรัพย์สินนั้นเต็มจ านวน 

    นอกจากนี้ หากทรัพย์สินที่รับไว้อันเป็นลาภมิควรได้เกิดดอกผลขึ้น 
ในระหว่างที่รับไว้ตามมาตรา 415 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ กรณีเช่นนี้ ถ้าผู้ที่ได้รับ
ทรัพย์สินได้รับไว้โดยสุจริต ให้มีสิทธิรับดอกผลตลอดเวลาที่ยังคงสุจริตอยู่ แต่หากขณะได้รับทรัพย์สิน
มานั้นไม่สุจริต เมื่อเกิดดอกผลขึ้นก็ย่อมไม่มีสิทธิในดอกผลนั้น เพราะตนไม่ใช่เจ้าของทรัพย์สินนั้น 
 

2.5.2.2 หน้าที่ของผู้รับทรัพย์คืน 

    การคืนทรัพย์สินอันเป็นลาภมิควรได้มิได้จ ากัดเฉพาะว่าต้องเป็นหน้าที่
ของฝ่ายที่ต้องคืนทรัพย์สินแต่ฝ่ายเดียว เนื่องจากบางทีฝ่ายที่ได้รับไว้ได้ออกค่าใช้จ่ายจัดท าสิ่งใดไป 
อันเป็นประโยชน์แก่ทรัพย์สินนั้น ถ้าจะให้ฝ่ายที่ได้รับทรัพย์สินไว้คืนไปโดยไม่ใช้ค่าทดแทนใดๆ  
ก็กลายเป็นลาภมิควรได้แก่ฝ่ายที่ต้องคืนทรัพย์นั้นเช่นกัน73 ดังนั้น การคืนทรัพย์ฐานลาภมิควรได้ 
กฎหมายจึงได้ก าหนดหน้าที่ของฝ่ายที่รับทรัพย์คืนด้วย 

    ในกรณีที่ผู้รับทรัพย์สินอันเป็นลาภมิควรได้ได้ใช้จ่ายไปเกี่ยวกับ
ทรัพย์สินที่รับไว้ ไม่ว่าจะเป็นค่าใช้จ่ายเพ่ือบ ารุงรักษาหรือซ่อมแซมทรัพย์สินตามมาตรา 416 แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ผู้รับทรัพย์สินคืนจะต้องชดใช้ให้แก่ผู้คืนทรัพย์สินเต็มจ านวน  
โดยไม่จ าต้องค านึงว่าผู้ที่ต้องคืนทรัพย์สินนั้นได้รับไว้โดยสุจริตหรือไม่สุจริต หรือได้ใช้จ่ายอย่างอ่ืน 
รวมทั้งการดัดแปลงต่อเติมทรัพย์สินตามมาตรา 417 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  
ผู้ที่ต้องคืนทรัพย์สินมีสิทธิเรียกให้ชดใช้ได้ ก็เฉพาะแต่ที่ได้ใช้จ่ายไประหว่างที่ตนยังคงสุจริตเท่านั้น 

    ในทางกลับกัน ถ้าได้รับทรัพย์สินนั้นมาโดยไม่สุจริต อันเป็นกรณี 
ที่มีการส่งมอบทรัพย์สินโดยส าคัญผิดซึ่งตนก็รู้ว่าเป็นการส่งมอบโดยส าคัญผิดและรับเอาไว้ และ 
ได้ท าการดัดแปลงต่อเติมทรัพย์สินอันเป็นลาภมิควรได้นั้นตามมาตรา 418 แห่งประมวลกฎหมาย 
แพ่งและพาณิชย์ ผู้ที่รับทรัพย์สินคืนย่อมมีสิทธิเรียกให้ผู้รับไว้โดยไม่สุจริต จัดท าให้ทรัพย์สินนั้น 
ให้คงสภาพเดิมด้วยค่าใช้จ่ายของผู้ที่รับไว้ก่อนแล้วจึงส่งคืน แต่ถ้าดัดแปลงต่อเติมเป็นที่พอใจ 
ของเจ้าของผู้ที่รับทรัพย์สินคืน อาจเรียกให้คืนตามสภาพที่เป็นอยู่ก็ได้ ในกรณีนี้ผู้ที่รับทรัพย์สินคืน
อาจจะใช้ค่าท าลงทุนดัดแปลงต่อเติม หรือจะใช้มูลค่าเท่าที่ราคาทรัพย์สินเพ่ิมขึ้นก็ได้อย่างใด 

                                                           

 73 เสนีย์ ปราโมช, ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วยนิติกรรมและหนี,้ หน้า 597. 
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อย่างหนึ่ง โดยจะต้องเลือกใช้ค่าใช้จ่ายที่ลงทุนไปน้อยกว่าเป็นธรรมดา 74 ซึ่งสิทธิในการเลือกนี้ 
เป็นของเจ้าของทรัพย์สิน 

   อาจกล่าวได้ว่า มาตรา 412 ถึงมาตรา 418 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ เป็นบทบัญญัติว่าด้วยทรัพย์สินที่จะต้องคืนแก่กัน รวมทั้งดอกผลค่าใช้จ่ายและการดัดแปลง
ต่อเติมทรัพย์สิน อันเนื่องมาจากการได้ทรัพย์สินไปในฐานลาภมิควรได้ตามมาตรา 406 แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ่งจ านวนหนี้ฐานลาภมิควรได้ที่จะต้องคืนแก่กันนั้น จะต้องไม่เกินจ านวน 
ที่เป็นประโยชน์แก่ลูกหนี้ประการหนึ่ง และจะต้องไม่เกินจ านวนที่เสียเปรียบแก่เจ้าหนี้ อีกประการหนึ่ง 
ทั้งนี้ เจ้าหนี้ไม่อาจเรียกให้ช าระหนี้เกินไปกว่าทั้งสองประการนี้ได้ 

 

2.5.3 การทวงถามให้ช าระหนี้ในมูลหนี้ลาภมิควรได้ 

 ดังที่กล่าวมาแล้วว่า ลาภมิควรได้จัดเป็นบ่อเกิดแห่งหนี้ประเภทหนึ่ง ซึ่งเป็น
ความสัมพันธ์ในลักษณะ “หนี้” ในกรณีที่บุคคลคนหนึ่งได้รับทรัพย์สินของบุคคลอ่ืนไว้โดยปราศจาก 
มูลอันจะอ้างกฎหมายได้ หรือไม่มีสิทธิที่จะได้ทรัพย์นั้น จะต้องคืนทรัพย์สินนั้นแก่บุคคลผู้เป็นเจ้าของ 
ซึ่งอยู่ในฐานะเจ้าหนี้ ดังนั้น ในเรื่องของลาภมิควรได้จึงต้องอยู่ภายใต้บทบัญญัติของกฎหมายลักษณะ
หนี้ด้วย ในกรณีใดที่มีบทบัญญัติเฉพาะก็ต้องใช้บทบัญญัติเฉพาะก่อน หากกรณีใดไม่มีบทบัญญัติ
เฉพาะก็ต้องมาใช้หลักเกณฑ์ทั่วไปในเรื่องหนี้ เช่น การผิดนัดช าระหนี้ ดอกเบี้ยผิดนัดในหนี้เงิน  
เป็นต้น โดยการผิดนัดช าระหนี้ในมูลหนี้ลาภมิควรได้ซึ่งเป็นหนี้ตามกฎหมายนั้น มีหลักเกณฑ์ 
และเงื่อนไขเช่นไรจึงจะถือว่าเกิดการผิดนัดช าระหนี้ จ าต้องพิจารณาบทบัญญัติตามมาตรา 204  
วรรคหนึ่ง แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ที่บัญญัติว่า “ถ้าหนี้ถึงก าหนดช าระแล้ว และ
ภายหลังแต่นั้นเจ้าหนี้ได้ให้ค าเตือนลูกหนี้แล้ว ลูกหนี้ยังไม่ช าระหนี้ไซร้ ลูกหนี้ได้ชื่อว่าผิดนัด 
เพราะเขาเตือนแล้ว” 

จากบทบัญญัติข้างต้น อาจจ าแนกหลักเกณฑ์การผิดนัดของลูกหนี้ ออกเป็น  
3 ประการ คือ (1) หนี้ถึงก าหนดแล้ว (2) เจ้าหนี้เตือนให้ลูกหนี้ช าระหนี้แล้ว และ (3) ลูกหนี้ไม่ช าระหนี้ 
ในกรณีนี้ หากหนี้ยังไม่ถึงก าหนดหรือลูกหนี้ช าระหนี้แล้วย่อมไม่อาจเกิดการผิดนัดขึ้น หรือแม้หนี้  
จะถึงก าหนดแล้ว และลูกหนี้ยังไม่ได้ช าระหนี้ ถ้าเจ้าหนี้ยังไม่ได้เตือนให้ลูกหนี้ช าระหนี้ก็ยังถือไม่ได้ว่า 
ลูกหนี้ผิดนัด การเตือนในที่นี้ก็คือ “การทวงถามให้ช าระหนี้” ของเจ้าหนี้จึงถือเป็นสาระส าคัญ 
ที่จะท าให้ลูกหนี้ตกเป็นผู้ผิดนัด ตามหลักกฎหมายโรมันนั้น เมื่อหนี้ถึงก าหนดช าระ เจ้าหนี้สามารถ
เรียกให้ลูกหนี้ช าระหนี้ได้เลย ซึ่งเป็นการให้เปรียบแก่เจ้าหนี้ แต่หลักการผิดนัดที่ก าหนดเงื่อนไข 

                                                           

 74 เรื่องเดียวกัน, หน้า 608-609. 
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ให้เจ้าหนี้ต้องเตือนลูกหนี้เสียก่อนจึงจะเรียกให้ช าระหนี้ได้ซึ่งเป็นการเอาใจลูกหนี้นั้น เป็นหลักกฎหมาย
ของเยอรมันและปรากฏในกฎหมายของฝรั่งเศสด้วย ซึ่งกฎหมายไทยก็รับแนวคิดดังกล่าวมาเช่นกัน 
ทั้งนี้ วัตถุประสงค์ของการให้เจ้าหนี้ต้องเตือนลูกหนี้ให้ช าระหนี้ ก็เพ่ือให้ลูกหนี้รู้ตัวว่าเจ้าหนี้ประสงค์
จะให้ช าระหนี้แล้ว หากเจ้าหนี้นิ่งเฉยก็อาจสันนิษฐานได้ว่า เจ้าหนี้ยอมให้ลูกหนี้ช าระหนี้ล่าช้าได้อยู่  
ทั้งยังเป็นการหลีกเลี่ยงมิให้ต้องฟ้องคดีกันโดยไม่จ าเป็น การบอกกล่าวให้ช าระหนี้จึงถือว่าเป็นสิ่งจ าเป็น
เพ่ือเตือนลูกหนี้ให้ช าระหนี้เสียก่อน75 

การกระท าของเจ้าหนี้ในลักษณะเช่นไรที่จะถือว่าเป็น “การทวงถามให้ช าระหนี้” 
อันจะใช้เป็นข้อพิจารณาในเรื่องการตกเป็นลูกหนี้ผิดนัดของผู้ที่รับทรัพย์สินไว้ในฐานลาภมิควรได้นั้น 
โดยสถานะของค าเตือน เมื่อพิจารณาจากความหมายของนิติกรรมทางปกครองตามมาตรา 149  
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ แล้ว ค าเตือนมีลักษณะของนิติกรรมหลายประการ เช่น  
เป็นการกระท าที่ชอบด้วยกฎหมาย กระท าโดยความสมัครใจของเจ้าหนี้ ยกเว้นเรื่องเจตนาที่เจ้าหนี้  
มิได้มุ่งโดยตรงต่อการผูกนิติสัมพันธ์ขึ้นเพ่ือให้เกิดความเคลื่อนไหวแห่งสิทธิ เพราะระหว่างเจ้าหนี้  
และลูกหนี้นั้นได้มีนิติสัมพันธ์กันอยู่ก่อนแล้ว แต่เจ้าหนี้มุ่งประสงค์ให้ลูกหนี้ปฏิบัติการช าระหนี้ตาม
ความผูกพันระหว่างกัน จึงเตือนไปยังลูกหนี้ว่าถึงก าหนดเวลาแล้วให้ช าระหนี้ เมื่อไม่ช าระลูกหนี้  
จึงตกเป็นผู้ผิดนัด การผิดนัดของลูกหนี้นั ้นจึงเป็นผลโดยกฎหมาย หาใช่เป็นผลจากเจตนาของ
เจ้าหนี้ไม่ ด้วยเหตุนี้ การเตือนไม่ว่าจะท าโดยลายลักษณ์อักษรหรือโดยวาจา ไม่อาจถือว่าเป็นการท า
นิติกรรมตามนัยมาตราดังกล่าว76 และแบบค าเตือนของเจ้าหนี้ กฎหมายไทยมิได้ก าหนดแบบค าเตือน
ว่าต้องท าเป็นหนังสือหรือต้องมีหลักฐานเป็นหนังสือแต่อย่างใด แต่ในทางปฏิบัติ เจ้าหนี้มักจะใช้
วิธีการแจ้งเตือนที่ปรากฏหลักฐานว่าได้เตือนแล้ว เช่น ส่งไปรษณีย์ตอบรับ หรือส่งจดหมายและ 
ให้ลงลายมือชื่อรับเอกสาร เป็นต้น และแม้จะเป็นการเตือนด้วยวาจา ก็ถือว่าเป็นค าเตือนโดยชอบ
ด้วยกฎหมายแล้ว เพียงแต่อาจมีปัญหาในการสืบพยานหลักฐานในภายหลังเท่านั้น นอกจากนี้ ค าเตือน
ให้ช าระหนี้อาจกระท าโดยเจ้าหนี้เอง หรือแต่งตั้งตัวแทนไปเตือนก็ได้ และเมื่อการเตือนไม่จ าต้องมีแบบ 
การตั้งตัวแทนก็ไม่จ าต้องมีแบบด้วยเช่นกัน ส าหรับเนื้อหาใจความที่เตือน อย่างน้อยต้องเป็นการแจ้ง
ความประสงค์ให้ลูกหนี้เข้าใจได้ว่าต้องการให้ช าระหนี้ ไม่ว่าจะใช้ถ้อยค าต่างๆ เช่น ให้ใช้หนี้ ให้น าเงิน
มาคืน เป็นต้น อย่างไรก็ตาม กรณีที่เจ้าหนี้ไม่ได้เตือนให้ลูกหนี้ช าระหนี้ก่อน แต่ได้น าคดีมาฟ้องร้อง

                                                           

 75 Barry Nicholas, Frence Law of Contract, Butterworth, 1982. p. 232, 233. อ้ า งถึ ง ใน 
โสภณ รัตนากร, ค าอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วยหนี้ : บทเบ็ดเสร็จทั่วไป, หน้า 196. 

76 ประสิทธิ์ ปิวาวัฒนพานิช, ความรู้ทั่วไปเกี่ยวกับกฎหมาย, แก้ไขเพิ่มเติม พิมพ์ครั้งที่ 2 
(กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2546), หน้า 165. และหยุด แสงอุทัย, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับ
กฎหมายทั่วไป (กรุงเทพฯ: ประกายพรึก, 2542), หน้า 263. 
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เรียกให้ลูกหนี้ช าระหนี้เลยนั้น การส่งส าเนาค าฟ้องให้ลูกหนี้ก็อาจถือได้ว่าเป็นการเตือนให้ช าร ะหนี้
ไปในตัว ส่วนตามกฎหมายฝรั่งเศส เดิมค าเตือนต้องส่งโดยเจ้าหน้าที่ แต่ต่อมามิได้ถือเคร่งครัด 
การกระท าใดๆ ที่ท าให้ลูกหนี้รู้ว่าต้องช าระหนี้ก็ถือว่าเป็นการเตือนได้ เช่น การส่งหมายเรียกให้แก้คดี 
การแจ้งโดยจดหมายหรือโดยวาจา77 

หนี้ที่เกิดจากลาภมิควรได้ โดยทั่วไปบุคคลที่รับทรัพย์สินที่เป็นลาภมิควรได้ไว้ 
ย่อมมีหน้าที่คืนทรัพย์สินนั้นตั้งแต่เวลาที่ได้รับทรัพย์สินนั้นไป ในขณะเดียวกันบุคคลผู้เป็นเจ้าของ 
ซึ่งเป็นเจ้าหนี้ย่อมมีสิทธิเรียกคืนได้ทันที การช าระหนี้ลาภมิควรได้ ก็คือ การคืนทรัพย์ ในกรณีที่
ลูกหนี้ขอปฏิบัติการช าระหนี้โดยชอบด้วยกฎหมาย เจ้าหนี้ก็ต้องรับช าระหนี้นั้น มิฉะนั้น อาจตกเป็น 
ผู้ผิดนัดได้ เมื่อเจ้าหนี้รับช าระหนี้แล้ว หนี้นั้นก็เป็นอันระงับไป แต่หากเจ้าหนี้ไม่ยอมรับช าระหนี้  
แม้หนี้จะยังไม่ระงับ ก็ถือว่าลูกหนี้พ้นจากความรับผิดบางอย่าง ตามมาตรา 330 แห่งประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ ในทางกลับกัน การตกเป็นลูกหนี้ผิดนัดได้นั้น ก็เนื่องมาจากไม่เป็นกรณีก าหนดช าระ
หนี้ตามวันแห่งปฏิทิน ซึ่งเจ้าหนี้ได้มีการทวงถามให้ช าระหนี้ก่อนแล้ว แต่ลูกหนี้เพิกเฉยไม่ช าระ  
จึงท าให้ลูกหนี้ตกเป็นผู้ผิดนัดเพราะเจ้าหนี้ได้เตือนแล้วตามมาตรา 204 วรรคหนึ่ง  แห่งประมวล
กฎหมายเดียวกัน78 ดังนั้น ก าหนดเวลาช าระหนี้ของหนี้อันเกิดจากลาภมิควรได้จึงเกิดขึ้นเมื่อมี  
“การทวงถาม” ดังปรากฏตามค าพิพากษาฎีกาท่ี 4027/2548 ที่ว่า จ าเลยมีหน้าที่ต้องคืนเงินแก่โจทก์
ฐานลาภมิควรได้ แต่ตราบใดที่โจทก์ยังมิได้เรียกคืนก็ยังถือไม่ได้ว่าจ าเลยตกเป็นผู้ผิดนัด แต่เมื่อมี  
การเรียกคืนแล้ว จ าเลยกลับไม่คืน จึงจะถือว่าจ าเลยตกอยู่ในฐานะทุจริตนับแต่เวลาที่ถูกเรียกคืน  
ตามมาตรา 415 วรรคสอง และตกเป็นผู้ผิดนัดจะต้องเสียดอกเบี้ยนับแต่เวลานั้นเป็นต้นไป ตามมาตรา 
203 วรรคแรก และมาตรา 204 วรรคหนึ่ง ประกอบมาตรา 224 วรรคหนึ่ง  แห่งประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์* 

 

                                                           

 77 Barry Nicholas, Frence Law of Contract, p. 232, 233. อ้างถึงใน โสภณ รัตนากร, ค าอธิบาย
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วยหนี้ : บทเบ็ดเสร็จทั่วไป, หน้า 198. 

 78 จิตติ ติงศภัทิย์ ปรับปรุงโดย เขมภูมิ ภูมิถาวร และคนอื่นๆ, ค าอธิบายประมวลกฎหมายแพ่ง 
และพาณิชย์ เรียงมาตรา ว่าด้วยจัดการงานนอกสั่ง ลาภมิควรได้ ละเมิด, หน้า 55-56. 

 * คดีนี้ ก่อนการฟ้องคดี เจ้าหนี้ไม่ได้มีการทวงถามให้ช าระหนี้มาก่อน ศาลจึงได้ถือวันที่เจ้าหนี้  
ฟ้องคดีเป็นเวลาเมื่อเรียกคืนตามมาตรา 415 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ โดยไม่ได้พิจารณาถึงวันส่งหมาย
หรือวันปิดหมายแต่อย่างใด ขณะเดียวกันวันที่ฟ้องคดีก็ถือเป็นเวลาที่ทวงถามให้ช าระหนี้ด้วย เมื่อลูกหนี้ไม่คืน 
ย่อมตกเป็นผู้ผิดนัดตั้งแต่วันดังกล่าว ตามมาตรา 204 แห่งประมวลกฎหมายเดียวกัน และคิดดอกเบี้ยผิดนัดนับแต่ 
วันฟ้อง (ค าพิพากษาฎีกาที่ 4027/2548) 

http://search.admincourt.go.th/ipac20/ipac.jsp?session=1D1104T4844P8.5787&profile=aclib&uri=search=TL@%21%E0%B8%84%E0%B8%B3%E0%B8%AD%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B8%9A%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%A1%E0%B8%A7%E0%B8%A5%E0%B8%81%E0%B8%8E%E0%B8%AB%E0%B8%A1%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B9%81%E0%B8%9E%E0%B9%88%E0%B8%87%E0%B9%81%E0%B8%A5%E0%B8%B0%E0%B8%9E%E0%B8%B2%E0%B8%93%E0%B8%B4%E0%B8%8A%E0%B8%A2%E0%B9%8C%E0%B8%A7%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%94%E0%B9%89%E0%B8%A7%E0%B8%A2%E0%B8%AB%E0%B8%99%E0%B8%B5%E0%B9%89%20:%20%E0%B8%9A%E0%B8%97%E0%B9%80%E0%B8%9A%E0%B9%87%E0%B8%94%E0%B9%80%E0%B8%AA%E0%B8%A3%E0%B9%87%E0%B8%88%E0%B8%97%E0%B8%B1%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B9%84%E0%B8%9B%20/&term=&aspect=basic_search&menu=search&source=192.168.2.41@%21oac
http://search.admincourt.go.th/ipac20/ipac.jsp?session=1D1104T4844P8.5787&profile=aclib&uri=search=TL@%21%E0%B8%84%E0%B8%B3%E0%B8%AD%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B8%9A%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%A1%E0%B8%A7%E0%B8%A5%E0%B8%81%E0%B8%8E%E0%B8%AB%E0%B8%A1%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B9%81%E0%B8%9E%E0%B9%88%E0%B8%87%E0%B9%81%E0%B8%A5%E0%B8%B0%E0%B8%9E%E0%B8%B2%E0%B8%93%E0%B8%B4%E0%B8%8A%E0%B8%A2%E0%B9%8C%E0%B8%A7%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%94%E0%B9%89%E0%B8%A7%E0%B8%A2%E0%B8%AB%E0%B8%99%E0%B8%B5%E0%B9%89%20:%20%E0%B8%9A%E0%B8%97%E0%B9%80%E0%B8%9A%E0%B9%87%E0%B8%94%E0%B9%80%E0%B8%AA%E0%B8%A3%E0%B9%87%E0%B8%88%E0%B8%97%E0%B8%B1%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B9%84%E0%B8%9B%20/&term=&aspect=basic_search&menu=search&source=192.168.2.41@%21oac
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ผลที่เกิดขึ้นจากลูกหนี้ผิดนัดช าระหนี้ ก็คือ ลูกหนี้จะต้องรับผิดชดใช้ดอกเบี้ย 
ในหนี้เงินระหว่างผิดนัด ตามมาตรา 224 วรรคหนึ่ง* แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ่งถือเป็น
การลงโทษลูกหนี้ที่ท าให้เจ้าหนี้เสียหายเพราะการไม่ช าระหนี้ภายในก าหนดเวลานั่นเอง ในขณะเดียวกัน 
เมื่อหนี้ถึงก าหนดช าระและเจ้าหนี้ได้ใช้สิทธิเรียกร้องให้ลูกหนี้ช าระหนี้แล้ว หากลูกหนี้ยังคงเพิกเฉย
ละเลยไม่ช าระ เจ้าหนี้อาจด าเนินการบังคับช าระหนี้ โดยการยื่นค าร้องขอต่อศาลเพ่ือขอให้ศาลสั่ง
บังคับช าระหนี้ และเป็นอ านาจของศาลเท่านั้นที่จะสั่งให้ลูกหนี้ช าระเงิน โดยเจ้าหนี้ไม่มีสิทธิจะบังคับ
ช าระหนี้ด้วยตนเองเพราะสิทธิทางหนี้เป็นเพียงสิทธิเรียกร้องให้ลูกหนี้ช าระหนี้เท่านั้น79 และศาลที่มี
อ านาจพิจารณาพิพากษา ก็คือ “ศาลยุติธรรม” ซึ่งเป็นศาลที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษาอรรถคดีทั้งปวง
และคดีอ่ืนใดที่มิได้อยู่ในเขตอ านาจของศาลยุติธรรมอื่น 

อาจกล่าวได้ว่า การที่บุคคลคนหนึ่งได้รับทรัพย์สินของบุคคลอ่ืนไว้โดย
ปราศจากมูลอันจะอ้างกฎหมายได้ ทรัพย์สินดังกล่าวจึงตกเป็น “ลาภ” ที่บุคคลนั้น “มิควรได้”  
จึงก่อให้เกิดหนี้ที่บุคคลดังกล่าวจะต้องคืนทรัพย์สินนั้นให้แก่เจ้าหนี้ หนี้ที่เกิดจากลาภมิควรได้ ก็คือ 
“การคืนทรัพย์” ซึ่งเมื่อหนี้ถึงก าหนดช าระและเจ้าหนี้ได้เตือนให้ลูกหนี้ช าระหนี้แล้ว หากลูกหนี้ช าระ
ถูกต้องครบถ้วนภายในเวลาก็จะท าให้ลูกหนี้หลุดพ้นจากหนี้ และหนี้นั้นก็เป็นอันระงับไป แต่หาก
ลูกหนี้เพิกเฉยไม่ช าระ จะเกิดความรับผิดของลูกหนี้จากการผิดนัดช าระหนี้ขึ้น จะเห็นได้ว่า การเตือน
หรือทวงถามให้ช าระหนี้ของเจ้าหนี้ ถือเป็นเงื่อนไขส าคัญในการพิจารณาเวลาเริ่มต้นการผิดนัดของ
ลูกหนี้ 

 

                                                           
* ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 224 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า “หนี้เงินนั้น ท่านให้คิด

ดอกเบี้ยในระหว่างเวลาผิดนัดร้อยละเจ็ดกึ่งต่อปี ถ้าเจ้าหนี้อาจจะเรียกดอกเบี้ยได้สูงกว่านั้นโดยอาศัยเหตุอย่างอื่น 
อันชอบด้วยกฎหมาย ก็ให้คงส่งดอกเบี้ยต่อไปตามนั้น” 

 79 สุนทร  มณีสวัสดิ์, ค าอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ : หนี้, แก้ไขเพิ่มเติม พิมพ์ครั้งที่ 2 
(กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2553), หน้า 84. 



   

บทท่ี 3 
หลักกฎหมายเกี่ยวกับการเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการ

ที่เป็นเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธใินต่างประเทศ 

การเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิในกฎหมายปกครอง  
อาจเกิดขึ้นในความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับเอกชน หรือความสัมพันธ์ระหว่างเอกชนกับรัฐ หรือความสัมพันธ์
ระหว่างนิติบุคคลมหาชนด้วยกันเอง หรือความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับบุคคลที่มีความสัมพันธ์กับรัฐ 
เป็นพิเศษดังเช่นข้าราชการ และอาจเป็นการเรียกคืนเงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ใดๆ ก็ได้ โดยในส่วน
ที่เป็นเงินนั้น อาจเป็นเงินประเภทต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นเงินอุดหนุน เงินค่าธรรมเนียม เงินสวัสดิการ 
ของข้าราชการ เป็นต้น ทั้งนี้ วิทยานิพนธ์เล่มนี้จ ากัดขอบเขตการศึกษาเฉพาะความสัมพันธ์ระหว่างรัฐ
กับข้าราชการในกรณีที่หน่วยงานทางปกครองเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการ 
ที่เป็นเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิเท่านั้น ในบทนี้ เริ่มต้นจากการศึกษาถึงหลักการทั่วไปเกี่ยวกับ 
การเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ ในระบบกฎหมายฝรั่งเศสและเยอรมัน  
อันเป็นหลักการกว้างๆ หรือแนวความคิดพ้ืนฐานเกี่ยวกับการเรียกคืน ไม่ว่าจะเป็นการเรียกคืนเงิน 
ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ใดๆ เนื่องจากได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ จากนั้นจะศึกษาเฉพาะกรณีของการเรียกคืน
สิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินของข้าราชการ ซึ่งได้แก่ การเรียกเงินคืนตามกฎหมายเฉพาะเรื่อง 
และการเรียกเงินคืนตามบทบัญญัติกฎหมายที่บัญญัติไว้เป็นการทั่วไป ตามล าดับ อันจะเกี่ยวเนื่องไปถึง
สถานะของหนังสือที่หน่วยงานทางปกครองเรียกให้ข้าราชการคืนเงินดังกล่าว รวมถึงเขตอ านาจศาล
หากเกิดข้อพิพาทข้ึน โดยมีรายละเอียด ดังนี้ 

อนึ่ง ในบทนี้ มุ่งศึกษาถึงวิธีการของหน่วยงานทางปกครองในการเรียกให้ข้าราชการ
คืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ ด้วยการออก “นิติกรรมทางปกครอง 
ที่มีผลบังคับเฉพาะราย” ซึ่งเทียบเคียงได้กับ “ค าสั่งทางปกครอง” ในระบบกฎหมายไทย ดังนั้น  
ผู้เขียนจึงขอใช้ค าว่า “ค าสั่งทางปกครอง” แทนค าว่า “นิติกรรมทางปกครองที่มีผลบังคับเฉพาะราย” 
เพ่ือสื่อให้เห็นถึงความหมายที่ชัดเจน 
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3.1 หลักกฎหมายเกี่ยวกับการเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินที่ได้รับไป

โดยไม่มีสิทธิในประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศส 
 

3.1.1 หลักการทั่วไปของการเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ 
 

3.1.1.1 ข้อความทั่วไป 

 ในระบบกฎหมายฝรั่งเศส หลักกฎหมายทั่วไปที่ว่า “บุคคลไม่อาจ
ร่ ารวยบนความเสียหายของผู้อ่ืน (le principe de droit commun que nul ne peut s’enrichir 
aux dépens d’autrui)” เป็นบ่อเกิดร่วมกันของหนี้ล าดับรอง หรือหนี้ที่มีลักษณะเสมือนสัญญา * 
(quasi - ex contractu) ซึ่งได้แก่ หนี้ในการเรียกเงินคืนเนื่องจากผู้ช าระได้ช าระหนี้ไปโดยบกพร่อง
ผิดพลาดหรือผิดหลง (La répétition de l’indû) หนี้ในการเรียกเงินค่าใช้จ่ายอันเนื่องมาจาก 
การจั ดการงานนอกสั่ ง (La gestion d’affaires) และหนี้ ในการเรี ยกเงิ นคืนฐานลาภมิ ควรได้  
(L’enrichissement sans cause) ศาสตราจารย์ ฟรองก์ โมแดร์น (Franck Moderne) ได้ตั้งค าถาม
เกี่ยวกับหลักการ“บุคคลไม่อาจร่ ารวยบนความเสียหายของผู้อ่ืน” ไว้ว่า ในทางปฏิบัติ หลักการนี้เป็น
บ่อเกิดหรือมีที่มาร่วมกันของหนี้ทั้งสามประเภทนี้หรือไม่ ซึ่งค าตอบจากแนวค าพิพากษาของศาล
ต่างๆ กลับใช้ถ้อยค าที่อ้างถึงหลักการนี้แตกต่างกันไป และไม่ได้ยืนยันค าตอบในเรื่องนี้แต่อย่างใด80 

 แม้ว่าการแบ่งแยกหนี้ทั้งสามประเภทข้างต้นออกจากกันจะยังมี
ความเห็นที่แตกต่างหลากหลายทั้งในกฎหมายแพ่งและกฎหมายปกครอง โดยเฉพาะการแบ่งแยก
ระหว่างหนี้ในการเรียกเงินคืนเนื่องจากผู้ช าระได้ช าระหนี้ไปโดยบกพร่องผิดพลาดหรือผิดหลง  
(La répétition de l’indû) กับหนี้ในการเรียกเงินคืนฐานลาภมิควรได้ (L’enrichissement sans 
cause) ก็ตาม โดยในประเด็นนี้ มีนักกฎหมายหลายท่านได้ให้ความเห็นเกี่ยวกับการแบ่งแยกหนี้  
ทั้งสองประเภทดังกล่าวออกจากกัน กล่าวคือ นักกฎหมายแพ่งฝรั่งเศส เช่น อองรี กาปิตองท์  

                                                           
* การกระท าของบุคคลซึ่งเป็นมูลหนี้ที่ก่อให้เกิดความผูกพันต่อบุคคลที่สาม หรือมีผลบังคับ 

ต่างตอบแทนกันระหว่างคู่กรณี ท้ังที่มิได้มีข้อตกลงหรือข้อผูกมัดเกี่ยวกับการกระท าซึ่งเป็นมูลหนี้ดังกล่าวในสัญญา  
ทั้งไม่ใช่มูลหนี้ที่เกิดจากมูลละเมิด แต่มีลักษณะบางประการที่คล้ายกับมูลหนี้สัญญา กล่าวคือ การกระท าซึ่งเป็นมูลหนี้
นี้ถือเสมือนเป็นส่วนหน่ึงของสัญญาหรือเป็นผลของสัญญานั้น ซี่งศาสตราจารย์ ฟรองก์ โมแดร์น Franck Moderne 
เรียกว่า หนี้หรือความผูกพันทางกฎหมายที่มีผลบังคับใช้ในสัญญาโดยไม่ได้มีข้อตกลงในเรื่องดังกล่าว  

 80  Franck Moderne, Les quasi-contrats administratifs (Paris: Dalloz, 1995), p. 40.  
(แปลโดย นายธีระชัย จาตุรนต์สวัสดิ์ พนักงานคดีปกครองช านาญการ ส านักงานศาลปกครองสูงสุด และผู้เขียน 
ได้น าเอกสารแปลฉบับภาษาไทยที่ไม่ได้เผยแพร่ดังกล่าวมาเรียบเรียง) 
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(Henri Capitant) ยืนยันว่า หนี้ในการเรียกเงินคืนเนื่องจากช าระหนี้ไปโดยบกพร่องผิดพลาดหรือ 
ผิดหลงไม่อาจแยกออกจากหนี้ ในการเรียกเงินคืนฐานลาภมิควรได้ นักกฎหมายบางท่าน เช่น  
บอริส สต๊าร์ค (Boris Starck) หรือ กาเบรียล มาร์กตี้ (Gabriel Marty) เห็นว่า การเรียกเงินคืน
เนื่องจากช าระหนี้ไปโดยบกพร่องผิดพลาดหรือผิดหลงเป็นกฎเกณฑ์เฉพาะส่วนหนึ่งของทฤษฎี 
หรือหลักเรื่องลาภมิควรได้ และยอมรับให้น าหลักการเรียกเงินคืนเนื่องจากช าระหนี้ไปโดยบกพร่อง
ผิดพลาดหรือผิดหลงนี้มาใช้เฉพาะในเรื่องการคิดค านวณจ านวนเงินที่จะเรียกคืนในเรื่องลาภมิควรได้
เท่านั้น ส่วนคนอ่ืนๆ เช่น ฟรังซัว ชาบา (François Chabas) ฌอง การ์บอนนิเยร์ (Jean Carbonnier) 
หรือ ฌอง ลุค โอแบร์ (Jean-Luc Aubert) เห็นว่า หนี้ในการเรียกเงินคืนเนื่องจากช าระหนี้ไปโดย
บกพร่องผิดพลาดหรือผิดหลงเป็นหนี้ประเภทหนึ่งในสามประเภทของหนี้ที่มีลักษณะเสมือนสัญญา 
(quasi - ex contractu)81 

 ส าหรับในมุมมองของนักกฎหมายมหาชน เช่น ดาเนียล ลาเบอตูล 
(Daniel Labetoulle) เห็นว่า แม้จะเป็นการยากที่จะแยกหลักการเรียกเงินคืนเนื่องจากช าระหนี้ไป 
โดยบกพร่องผิดพลาดหรือผิดหลงออกจากหลักเรื่องลาภมิควรได้อย่างชัดเจน แต่ก็ไม่ได้หมายความว่า 
จะเอาหลักการทั้งสองเรื่องมาปะปนกัน ซึ่งแสดงถึงนัยของการยอมรับว่า หลักการเรียกเงินคืนเนื่องจาก
ช าระหนี้ไปโดยบกพร่องผิดพลาดหรือผิดหลงเป็นหลักการที่แยกต่างหากจากหลักเรื่องลาภมิควรได้ 82  
ซึ่งสภาแห่งรัฐก็มีแนวโน้มการใช้หลักการเรียกเงินคืนนี้เป็นเอกเทศแยกออกจากหลักเรื่องลาภมิควรได้ 
และในปัจจุบัน เบอนัวต์ เปลซิกซ์ (Benoît Plessix) เห็นว่า ความคิดในกฎหมายมหาชนได้แบ่งแยก 
หลักเรื่องลาภมิควรได้ออกจากหลักเรื่องการเรียกเงินคืนเนื่องจากช าระหนี้ไปโดยบกพร่องผิดพลาดหรือ
ผิดหลง โดยเมื่อพิจารณาเหตุผลและแนวค าวินิจฉัยของศาลแล้ว จะเห็นได้ว่า หลักเรื่องการเรียกเงินคืน
เนื่องจากช าระหนี้ไปโดยบกพร่องผิดพลาดหรือผิดหลงตั้งอยู่บนเหตุผลและแนวคิดความยุติธรรม 
ทางภาวะวิสัย ซึ่งพิจารณาถึงความเสมอภาคยุติธรรมแบบต่างตอบแทนกัน ตามลักษณะของกฎเกณฑ์ 
ที่ตกลงกันและปฏิบัติไปตามความผูกพันของกฎเกณฑ์ที่มีอยู่นั้น ซึ่งในที่นี้ก็คือ “หลักเรื่องการช าระ 
หนี้ทางปกครองที่ว่า ผู้ช าระหนี้โดยผิดหลงหรือในความจริงแล้วไม่มีหนี้ หรือไม่จ าต้องช าระหนี้ตาม
ความสัมพันธ์ในมูลหนี้ที่ก าหนดกันไว้เป็นหลัก ย่อมมีสิทธิเรียกคืนเงินที่ได้ช าระไปโดยผิดหลงนั้นได้” 
ส่วนหลักเรื่องลาภมิควรได้ตั้งอยู่บนเหตุผลและแนวคิดความยุติธรรมทางอัตวิสัย ซึ่งพิจารณาถึง 
ความเสมอภาคยุติธรรมที่มีลักษณะเฉพาะเรื่อง เฉพาะบุคคล หรือเฉพาะสถานการณ์ ตามลักษณะ 
ความสามารถ และบริบทอ่ืนๆ ที่แตกต่างกันของบุคคลหรือคู่สัญญาที่ผูกพันร่วมจัดท างานหรือบริการ
สาธารณะกับฝ่ายปกครอง ซึ่งในที่นี้ก็คือ “หลักเรื่องฝ่ายปกครองไม่อาจเพ่ิมภาระงานเพ่ือเอาเปรียบ

                                                           

 81 Ibid., p. 12. 
 82 Ibid. 
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หรือตักตวงผลประโยชน์จากบุคคลหรือคู่สัญญาดังกล่าวในนิติสัมพันธ์ทางปกครองโดยไม่มีเหตุที่จะ 
อ้างได้ตามกฎหมาย เว้นแต่จะมีการให้ความเป็นธรรมหรือชดเชยเงินให้ โดยค านึงถึงลักษณะของบุคคล 
หรือคู่สัญญาทีร่่วมจัดท างานหรือบริการสาธารณะกับฝ่ายปกครอง”83 

 จากความเห็นของนักกฎหมายข้างต้น แสดงถึงนัยส าคัญว่า การเรียก 
เงินคืนเนื่องจากฝ่ายปกครองได้ช าระหนี้เงินไปโดยบกพร่องผิดพลาดหรือผิดหลงในนิติสัมพันธ์ 
ทางกฎหมายปกครอง ไม่ว่าจะเป็นการจ่ายเงินเดือนของข้าราชการหรือพนักงานเจ้าหน้าที่ของรัฐ  
(trop-perçu de la rémunération) หรือจ่ายเงินสวัสดิการช่วยเหลือที่พักอาศัยให้แก่ประชาชน 
(L’indemnité de l’allocation familiale) ไปโดยบกพร่องผิดพลาดหรือผิดหลง ล้วนแต่มีลักษณะ 
แยกออกต่างหากเป็นเอกเทศจากหลักเรื่องลาภมิควรได้ (l’autonomie juridique du paiement  
de l’indû) เนื่องจากข้อพิพาทส่วนใหญ่เกี่ยวกับเรื่องลาภมิควรได้มักเป็นประเด็นปัญหาในเรื่อง 
สัญญางานโยธาสาธารณะ เช่น การชดใช้ค่าทดแทนให้กับงานก่อสร้างในสัญญางานโยธาสาธารณะ 
ที่ผู้รับเหมากระท าลงไปเองหรือกระท าภายหลังจากที่ได้รับค าสั่งด้วยวาจาเป็นกรณีพิเศษ โดยไม่ได้ 
มีการก าหนดไว้ในสัญญาตั้งแต่แรก เมื่องานนั้นได้ก่อให้เกิดประโยชน์แก่ฝ่ายปกครอง แต่กลับมี
ลักษณะเอาเปรียบผู้รับเหมา หลักกฎหมายเรื่องลาภมิควรได้จึงน ามาใช้เพ่ือชดเชยค่าทดแทนให้แก่
ผู้รับเหมาดังกล่าว ตรรกะการชดเชยเพ่ือสร้างสมดุลในมูลหนี้ดังกล่าวนี้ก็น ามาใช้ในประเด็นเกี่ยวกับ
การชดใช้หรือเรียกเงินคืนเมื่อสัญญานั้นเป็นโมฆะด้วย84 

 ศาลปกครองสูงสุดของฝรั่งเศสได้ตีความ “หลักการเรียกเงินคืน
เนื่องจากผู้ช าระได้ช าระหนี้ไปโดยบกพร่องผิดพลาดหรือผิดหลง” โดยน าหลักกฎหมายในมาตรา 1376* 
และมาตรา 1377** แห่งประมวลกฎหมายแพ่งฝรั่งเศส มาใช้โดยตรงในกฎหมายปกครอง โดยอ้างว่า 
สิทธิในการเรียกเงินคืนนี้มีฐานะเป็น “หลักกฎหมายทั่วไป (principe à une valeur générale)”  

                                                           

 83 Benoît Plessix, Utilisation du droit civil dans l’élaboration du droit administratif (Paris: 
Éditions Panthéon-Assas, 2003), p. 567, ข้อ 613. (แปลโดย นายธีระชัย จาตุรนต์สวัสดิ์ พนักงานคดีปกครอง
ช านาญการ ส านักงานศาลปกครองสูงสุด และผู้เขียนได้น าเอกสารแปลฉบับภาษาไทยที่ไม่ได้เผยแพร่ดังกล่าว 
มาเรียบเรียง) 

 84 Franck Moderne, Les quasi-contrats administratifs, p. 40. 
 * Section 1376 “ A person who receives by mistake or knowingly anything which  

is not due to him, incurs an obligation to restore it to the person from whom be has wrongfully received it.” 
 ** Section 1377 “When a person who by mistake believed himself to be indebted has 

paid a debt, he has a right to demand it back from the supposed creditor. Such right, however, ceases 
in the case where the supposed creditor has destroyed his document of title by reason of the payment, 
leaving to the person who has made the payment his remedy against the real debtor.” 
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ที่น ามาใช้ได้ทั้งในกฎหมายแพ่งและกฎหมายปกครอง (une institution commune au droit privé 
et au droit public interne) ปรากฏตามค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดของฝรั่งเศส ที่ประชุมแผนก 
C.E. section คดี Société Jean Roques เมื่อวันที่ 1 ธันวาคม ค.ศ. 1961 แต่หลักการนี้อาจถูกยกเว้นได้
โดยกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ หรือกฎหมายล าดับรองที่ได้รับมอบอ านาจให้ก าหนดกฎเกณฑ์  
เรื่องนี้จากพระราชบัญญัติเท่านั้น เว้นแต่โดยสภาพแล้วไม่สามารถน ามาปรับใช้กับการใช้อ านาจ 
ทางปกครองในเรื่องนั้นได้85 

 

3.1.1.2 การเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ  และ
ขอบเขตของการเรียกคืน 

 การเรียกเงินคืนเนื่องจากผู้ช าระได้ช าระไปโดยบกพร่องผิดพลาด 
หรือผิดหลง หมายถึง กรณีที่มีการชดใช้เงินคืนอันเนื่องมาจากผู้รับไม่มีสิทธิได้รับเงิน ตามมาตรา 
1235 และมาตรา 1376 ถึงมาตรา 1381 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งฝรั่งเศส กรณีที่ถือว่าผู้รับไม่มีสิทธิ 
เช่น กรณีระหว่างบุคคลที่ไม่ได้เป็นเจ้าหนี้และลูกหนี้ต่อกัน กรณีระหว่างบุคคลที่เป็นลูกหนี้กับบุคคล
ที่ไม่ได้เป็นเจ้าหนี้ หรือกรณีระหว่างบุคคลที่ไม่ได้เป็นลูกหนี้กับบุคคลที่เป็นเจ้าหนี้ ซึ่งฝ่ายปกครอง
และบุคคลใดๆ สามารถน าหลักการเรียกเงินคืนดังกล่าวมาใช้อ้างได้หากพบว่ามีการได้ไปซึ่งเงินโดย 
ไม่มีสิทธิ โดยให้ฝ่ายปกครองมีสิทธิเรียกเงินคืนจากบุคคลดังกล่าวซึ่งอาจจะเรียกคืนด้วยการให้ส่งมอบ
ทรัพย์สินหรือเรียกคืนเป็นตัวเงินก็ได้  โดยศาลฎีกาฝรั่งเศสได้มีค าพิพากษา ลงวันที่ 16 ธันวาคม  
ค.ศ. 1980 ตัดสินวางหลักไว้ว่า “สิทธิการเรียกเงินคืนกรณีที่จ่ายเกินเป็นหลักกฎหมายทั่วไปที่สามารถ
น ามาปรับใช้ได้ทั้งกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน”86 ซึ่งสอดคล้องกับค าพิพากษาของศาลปกครอง
สูงสุดของฝรั่งเศส ลงวันที่ 1 ธันวาคม ค.ศ. 1961 ข้างต้น 

 ในเวลาต่อมาศาลปกครองสูงสุดของฝรั่งเศสได้มีค าพิพากษา ลงวันที่ 
24 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 2005 ตัดสินคดีตามแนวบรรทัดฐานว่า เอกชนที่จ่ายภาษีเกินสามารถฟ้องรัฐ 
โดยกล่าวอ้างสิทธิในการเรียกเงินคืนกรณีจ่ายเกินเนื่องจากได้ช าระหนี้ไปโดยไม่มีความผูกพันที่ต้อง 
ช าระได้ อีกทั้ง ยังได้มีค าพิพากษา ลงวันที่ 22 พฤศจิกายน ค.ศ. 2005 ตัดสินในท านองเดียวกันว่า  
ในกรณีที่รัฐได้จ่ายเงินสวัสดิการให้แก่บุคคลเกินจ านวน รัฐก็สามารถกล่าวอ้างสิทธิในการเรียกเงินคืน 

                                                           

 85 Franck Moderne, Les quasi-contrats administratifs, p. 9. 
 86 Rebecca Williams, Unjust Enrichment and Public Law : A Comparative Study of England, 

France and The EU, (Oxford and Portland, Oregon, 2010), p. 179. อ้างถึงใน สุริยา เพิ่มบุญ. "การเรียกคืน
ทรัพย์สินตามหลักกฎหมายว่าด้วยลาภมิควรได้ในกฎหมายมหาชน," (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชา
นิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2557), หน้า 67. 
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กรณีจ่ายเกิน หรือการเรียกเงินคืนที่เกิดจากการช าระหนี้ไปโดยไม่มีความผูกพันที่ต้องช าระได้เช่นกัน87 
ทั้งนี้ การเรียกเงินคืนเนื่องจากได้รับไปโดยไม่มีสิทธินี้จะต้องพิจารณาถึงความสุจริตของผู้รับเงิน
ประกอบด้วย 

 อาจกล่าวได้ว่า ในระบบกฎหมายฝรั่งเศส หลักการเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ 
ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ หรือหลักการเรียกเงินคืนเนื่องจากผู้ช าระได้ช าระหนี้ไปโดยบกพร่องผิดพลาด
หรือผิดหลง (La répétition de l’indû) เป็นหลักกฎหมายทั่วไปที่ได้รับการพัฒนาขึ้นมาจากการวางหลัก
ของศาลปกครองสูงสุด และในเวลาต่อมาระบบกฎหมายปกครองได้มีการขยายหลักการเรียกเงินคืน
ดังกล่าวโดยน ามาบัญญัติไว้เป็นลายลักษณ์อักษร ปรากฏตามบทบัญญัติกฎหมายหลายฉบับที่ก าหนด 
ให้ฝ่ายปกครองหรือเอกชนสามารถใช้สิทธิเรียกร้องเรียกให้ส่งมอบเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิคืน 
แก่ตนได ้รวมถึงปรากฏค าอธิบายในทางต าราวิชาการ และแนวค าวินิจฉัยของศาลที่ได้วางหลักในเรื่อง
ดังกล่าวไว้เป็นบรรทัดฐานด้วย 
 

3.1.2 หลักกฎหมายเกี่ยวกับการเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการ
ที่เป็นเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ 

การเรียกคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินจากข้าราชการเนื่องจาก 
ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิในระบบกฎหมายฝรั่งเศส มีทั้งกรณีที่มีกฎหมายบัญญัติหลักเกณฑ์เกี่ยวกับ 
การเรียกเงินคืนไว้เป็นการเฉพาะ และกรณีที่กฎหมายบัญญัติหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการเรียกเงินคืนไว้ 
เป็นการทั่วไป ซ่ึงอาจแยกพิจารณาได้ ดังนี้ 

 

3.1.2.1 การเรียกเงินคืนตามกฎหมายเฉพาะเรื่อง 

เมื่อพิจารณาบทบัญญัติกฎหมายเฉพาะเรื่องเกี่ยวกับสิทธิประโยชน์
และสวัสดิการที่เป็นเงินของข้าราชการในระบบกฎหมายฝรั่งเศส ที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน พบว่า  
สิทธิเรียกร้องในการเรียกให้ข้าราชการคืนเงินดังกล่าวในกรณีที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิมีการบัญญัติไว้ 
ในกฎหมายเฉพาะเรื่องของเงินประเภทนั้นๆ ยกตัวอย่างเช่น 

                                                           

 87 Christian von Bar and Stephen Swann, Principles of European Law Study Group on 
a European Civil Code: Unjustified Enrichment, (Munich: Stämpfli Publisher.Ltd., 2010), p. 547. อ้ างถึ งใน 
สุริยา เพิ่มบุญ. “การเรียกคืนทรัพย์สินตามหลักกฎหมายว่าด้วยลาภมิควรได้ในกฎหมายมหาชน,” (วิทยานิพนธ์ปริญญา
มหาบัณฑิต สาขาวิชานติิศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2557), หน้า 67-68. 
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กรณีการเรียกคืนเงินช่วยเหลือเพ่ือประกันการว่างงานในลักษณะ
พิเศษ (Allocation de solidarité spécifique) เงินช่วยเหลือเพ่ือประกันการว่างงานในลักษณะ
พิเศษ เป็นเงินที่รัฐจ่ายให้กับผู้ว่างงานภายหลังสิทธิในการได้รับเงินประกันการว่างงานสิ้นสุดลง ซึ่งมิใช่
เงินประกันสังคม (Aide sociale) โดยศาลปกครองสูงสุดได้มีค าพิพากษา ลงวันที่ 25 พฤศจิกายน 
ค.ศ. 2013 ว่า มาตรา L. 5426-8 ของประมวลกฎหมายแรงงาน ซึ่งออกตามรัฐบัญญัติว่ าด้วย
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ ค.ศ. 2012 เป็นบทบัญญัติที่ก าหนดให้อ านาจแก่ส านักงาน
แรงงาน (Pole emploi) ในการออกมาตรการบังคับ หรือค าสั่งเรียกคืนเงินช่วยเหลือเพ่ือประกัน 
การว่างงานในลักษณะพิเศษจากผู้ที่ได้รับเงินดังกล่าวจากรัฐไปโดยไม่มีสิทธิ ซึ่งค าสั่งดังกล่าวมีลักษณะ
เป็นค าวินิจฉัยหากไม่มีการฟ้องคัดค้านค าสั่งดังกล่าวต่อศาล หรือมีการยกค าฟ้องคัดค้าน ดังนั้น  
การฟ้องคัดค้านการออกมาตรการบังคับ หรือค าสั่งเรียกให้คืนเงินช่วยเหลือของส านักงานแรงงาน  
จึงอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง88 

กรณีการเรียกคืนเงินช่วยเหลือสังคม อาศัยอ านาจตามมาตรา 146 
แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยครอบครัวและเงินช่วยเหลือสังคม หรืออาศัยอ านาจตามมาตรา 1  
วรรคสอง แห่งรัฐกฤษฎีกา ลงวันที่  15 พฤษภาคม ค.ศ. 1969 (l’article 146 du code de  
la famille et de l’aide sociale et par l’article 1 du décret du 15 mai 1969) ที่ก าหนดให้
อ านาจแก่คณะกรรมการเกี่ยวกับเงินช่วยเหลือสังคมในการออกค าสั่งเรียกคืนเงินช่วยเหลือสังคม 
จากข้าราชการที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิได้ โดยกรณีการเรียกคืนเงินดังกล่าว ได้ปรากฏเป็นข้อพิพาท 
ขึ้นสู่กระบวนการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด ซึ่งศาลปกครองสูงสุดได้มีค าพิพากษา 
ในคดี Département des Ardennes c/ Mme Richard Franke ลงวันที่ 29 มิถุนายน ค.ศ. 1992  
โดยมีข้อเท็จจริงว่า จังหวัดอาร์คแดนนส์ (Département des Ardennes) ได้ยื่นเรื่องต่อคณะกรรมการ
เกี่ยวกับเงินช่วยเหลือสังคมแห่งเมืองเซอดอง (Commission cantonale d’admission à l’aide 
sociale de Sedan) เพ่ือเรียกเงินช่วยเหลือสังคมจ านวน 82,540 ฟรังค ์ที่จังหวัดอาร์คแดนนส์ได้ช าระ
ให้แก่นาง Y ไปโดยผิดพลาดคืน โดยคณะกรรมการเกี่ยวกับเงินช่วยเหลือสังคมแห่งเมืองเซอดอง  
ได้มีค าสั่งให้นาง Y คืนเงินจ านวนดังกล่าวแก่จังหวัดอาร์คแดนนส์ ต่อมานาง Y อุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าว
ต่อคณะกรรมการระดับจังหวัด เกี่ยวกับเงินช่วยเหลือสังคม (Commission départementale 
d’admission à l’aide sociale) ซึ่งคณะกรรมการระดับจังหวัดเกี่ยวกับเงินช่วยเหลือสังคมได้มี 
ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ยืนตามค าสั่งคณะกรรมการเกี่ยวกับเงินช่วยเหลือสังคมแห่งเมืองเซอดอง นาง Y  
จึงยื่นเรื่องไปยังคณะกรรมการกลางเกี่ยวกับเงินช่วยเหลือสังคม (Commission centrale d’admission 
à l’aide sociale) ซึ่งคณะกรรมการกลางเกี่ยวกับเงินช่วยเหลือสังคมได้มีค าวินิจฉัยให้เพิกถอน 

                                                           

 88 C.E., 25 novembre 2013, req nº 369051 
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ค าวินิจฉัยอุทธรณ์คณะกรรมการระดับจังหวัดข้างต้น โดยอ้างเหตุผลว่า คณะกรรมการเกี่ยวกับ 
เงินช่วยเหลือสังคมแห่งเมืองเซอดองจะมีอ านาจเรียกเงินเกี่ยวกับเงินช่วยเหลือสังคมคืนได้ ก็ต่อเมื่อ
อาศัยอ านาจตามกฎหมายเฉพาะเรื่องที่ก าหนดไว้ ได้แก่ มาตรา 146 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วย
ครอบครัวและเงินช่วยเหลือสังคม หรือมาตรา 1 วรรคสอง แห่งรัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 15 พฤษภาคม 
ค.ศ. 1969 เท่านั้น อย่างไรก็ตาม เมื่อกฎหมายทั้งสองฉบับดังกล่าวมิได้ใช้บังคับกับกรณีการเรียก 
เงินช่วยเหลือสังคมคืนเนื่องจากได้จ่ายไปโดยผิดหลงเกินจริงอันเป็นประเด็นพิพาทในเรื่องนี้ ดังนั้น  
ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของคณะกรรมการระดับจังหวัดจึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย 89 จากค าวินิจฉัยดังกล่าว 
ผู้เขียนเห็นว่า แม้ว่าจะเป็นกรณีที่กฎหมายเฉพาะเรื่องมิได้บัญญัติให้อ านาจเรียกคืนเงินช่วยเหลือสังคม
เอาไว้ก็ตาม แต่ก็แสดงให้เห็นว่า ฝ่ายปกครองจะออกค าสั่งเรียกให้คืนเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิได้  
ก็ต่อเมื่อต้องมีกฎหมายเฉพาะเรื่องบัญญัติให้อ านาจดังกล่าวไว้ 

อาจกล่าวได้ว่า ในกรณีที่กฎหมายเฉพาะเรื่องได้บัญญัติให้อ านาจ 
แก่ฝ่ายปกครองเรียกคืนเงินเอาไว้ ฝ่ายปกครองย่อมอาศัยอ านาจตามกฎหมายฉบับนั้นๆ ออกค าสั่ง 
เรียกให้ข้าราชการส่งคืนเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิแก่ทางราชการได้ ค าสั่งดังกล่าวจึงมีลักษณะเป็น 
“ค าสั่งทางปกครอง” 

ในประเด็นเกี่ยวกับการเรียกเงินคืนโดยอาศัยอ านาจตามกฎหมาย
เฉพาะเรื่องนี้ได้เกิดข้อถกเถียงในทางวิชาการว่า ในกรณีที่มีบทบัญญัติกฎหมายเฉพาะเรื่องก าหนด 
ให้อ านาจแก่หน่วยงานทางปกครองสามารถบังคับตามสิทธิเรียกร้องของตนด้วยการออกค าสั่งทาง
ปกครองเรียกเงินคืนได้เองแล้ว หน่วยงานทางปกครองจะสามารถเลือกใช้วิธีการฟ้องคดีต่อศาลได้
หรือไม่ นั้น ในประเด็นนี้ แนวค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดและแนวค าพิพากษาของศาลฎีกา 
ยังไม่ชัดเจน โดยศาลฎีกา แผนกคดีแพ่ง ได้มีค าวินิจฉัยลงวันที่ 8 มิถุนายน ค.ศ. 2004 ว่า หน่วยงาน
ทางปกครองสามารถเลือกใช้วิธีการใดวิธีการหนึ่ง โดยจะออกค าสั่งทางปกครองเรียกให้คืนเงินเอง 
หรือจะใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลเพ่ือขอให้ศาลมีค าบังคับให้ลูกหนี้ช าระเงินแก่ตนก็ได้ 90 ในขณะที่ 
ศาลปกครองสูงสุดได้มีค าวินิจฉัยเป็นบรรทัดฐานว่า หน่วยงานทางปกครองสามารถเลือกใช้วิธีการ
ฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้เฉพาะกรณีที่เป็นการบังคับให้ช าระหนี้ตามสัญญา (créances d’origine 

                                                           

  89 C.E., 29 juin 1992, Département des Ardennes c/ Mme Richard Franke, req n°78052. 
(แปลโดย นายธีระชัย จาตุรนต์สวัสดิ์ พนักงานคดีปกครองช านาญการ ส านักงานศาลปกครองสูงสุด และผู้เขียน 
ได้น าเอกสารแปลฉบับภาษาไทยที่ไม่ได้เผยแพร่ดังกล่าวมาเรียบเรียง) 

90 Cass. civ. 8 juin 2004, req n°0213313.อ้างถึงใน ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์, รายงานการศึกษาวิจัย
ฉบับสมบูรณ์ เรื่อง การบังคับทางปกครองในระบบกฎหมายฝรั่งเศส , เสนอต่อส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
(กรุงเทพฯ: ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2552), หน้า 32. 
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contractuelle) เท่านั้น (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดี Société Entreprise générale Léon 
Crosse ลงวันที่ 12 ธันวาคม ค.ศ. 1929, ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คด ีSociété des messageries 
routières Paris-Lille ลงวันที่ 30 กรกฎาคม ค.ศ. 1949 และค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดี Société 
Propétrol ลงวันที่ 5 พฤศจิกายน ค.ศ.1982)91 แต่หากเป็นหนี้อ่ืนๆ ที่มิได้มีมูลหนี้เกิดจากสัญญา 

หน่วยงานทางปกครองจะต้องใช้อ านาจออกค าสั่งทางปกครองเรียกให้ช าระเงินคืน และด าเนินการ
บังคับช าระหนี้เอง จะฟ้องเป็นคดีต่อศาลปกครองเพ่ือขอให้พิพากษาให้ลูกหนี้ช าระเงินและมีค าสั่ง  
ให้บังคับช าระหนี้ไม่ได้ (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดี Sieur Billoud ลงวันที่ 9 ตุลาคม ค.ศ. 1964, 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดี Société Quinoléine ลงวันที่ 24 มีนาคม ค.ศ. 1978, ค าพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุด คดี Mme Laulaney ลงวันที่ 18 มีนาคม ค.ศ. 1984, ค าพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุด คดี Ville de Toulouse ลงวันที่ 18 พฤษภาคม ค.ศ. 198 และค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด  
คดี Département des Ardennes c/ Mme Richard Franke ลงวันที่ 29 มิถุนายน ค.ศ. 199292 

ในกรณีข้างต้นนี้ ศาลปกครองสูงสุดได้มีค าพิพากษาในคดี Département 
des Ardennes c/ Mme Richard Franke ลงวันที่ 29 มิถุนายน ค.ศ. 1992 โดยวางหลักสอดคล้อง 
กับแนวบรรทัดฐานข้างต้นว่า แม้ประมวลกฎหมายว่าด้วยครอบครัวและเงินช่วยเหลือสังคม และ 
พระราชกฤษฎีกา ลงวันที่ 15 พฤษภาคม ค.ศ. 1969 ซึ่งเป็นกฎหมายเฉพาะเรื่องเกี่ยวกับเงินช่วยเหลือ
สังคม จะมิได้ก าหนดให้อ านาจแก่คณะกรรมการเกี่ยวกับเงินช่วยเหลือสังคมแห่งเมืองเซอดอง 
(Commission cantonale d’admission à l’aide sociale de Sedan) ในการเรียกเงินช่วยเหลือ
สังคมคืนเนื่องจากได้จ่ายไปโดยผิดหลงเกินจริง อันเป็นเหตุให้ผู้รับค าสั่งได้รับเงินเกินกว่าที่ควรจะได้รับ 
แต่ฝ่ายปกครอง (จังหวัดอาร์คแดนนส์ Département des Ardennes) จะต้องเรียกเงินดังกล่าวคืน 
ตามหลักกฎหมายทั่วไปเกี่ยวกับการเรียกเงินหรือหนี้ทั่วไปของรัฐคืน อันไม่ใช่หนี้เกี่ยวกับภาษีอากร  
โดยสามารถบังคับตามสิทธิเรียกร้องของตนที่มีต่อบุคคลนั้นได้เอง ด้วยการออก “ค าสั่งให้ช าระเงิน  
(titre de perception)” ซึ่งมีลักษณะเป็น “ค าสั่งทางปกครอง” โดยไม่จ าต้องมีค าร้องขอต่อ 

                                                           
91  C.E., 12 décembre 1929, Société Entreprise générale Léon Crosse R. p. 1101;  

C.E., 30 juillet 1949, Société des messageries routières Paris-Lille, R. p.395; C.E., 5 novembre 1982, Société 
Propétrol, R. p.380. อ้างถึงใน ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์, รายงานการศึกษาวิจัยฉบับสมบูรณ์ เรื่อง การบังคับทางปกครอง
ในระบบกฎหมายฝรั่งเศส, หน้า 32. 

 92 C.E., 9 octobre 1964, Sieur Billoud, R. p.456. C.E., 24 mars 1978, Société Quinoléine, 
R. p.155; C.E., 18 mars 1984, Mme Laulaney, DA 1984 n°267; C.E., 18 mai 1988, Ville de Toulouse, R. table 
p.939; C.E., 29 juin 1992, Département des Ardennes c/ Mme Richard Franke, req n°78052. อ้างถึงใน ศุภวัฒน์ 
สิงห์สุวงษ์, รายงานการศึกษาวิจัยฉบับสมบูรณ์ เรื่อง การบังคับทางปกครองในระบบกฎหมายฝรั่งเศส, หน้า 32. 
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ศาลปกครองเพ่ือให้บังคับตามสิทธิเรียกร้องของตน93 ทั้งนี้ การบังคับตามสิทธิเรียกร้องด้วยการออก
ค าสั่งให้ช าระเงินได้เองนี้ใช้รวมถึงกรณีที่หน่วยงานทางปกครองผู้เป็นเจ้าหนี้เรียกให้ลูกหนี้ซึ่งเป็น
หน่วยงานทางปกครองด้วยกันช าระเงินคืนด้วย เว้นแต่กรณีที่มีกฎหมายเฉพาะเรื่องก าหนดไว้เป็น 
อย่างอ่ืน (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดี Ministre de l’Économie c/ commune de Saint-
Jean-Pied-de-Port ลงวันที่ 29 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1980)94 จากค าวินิจฉัยนี้ เห็นได้ว่า แม้กฎหมาย
เฉพาะเรื่องจะมิได้ก าหนดให้อ านาจแก่ฝ่ายปกครองในการเรียกเงินคืนจากผู้ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ
เอาไว้ก็ตาม แต่ฝ่ายปกครองก็สามารถเรียกให้ข้าราชการคืนเงิน ด้วยการออก “ค าสั่งทางปกครอง” ได้
เช่นกัน 

 

3.1.2.2 การเรียกเงินคืนตามกฎหมายที่บัญญัติไว้เป็นการทั่วไป 

หลักกฎหมายปกครองของฝรั่งเศสถือว่านิติกรรมทางปกครอง 
ในความหมายของค าสั่งทางปกครอง (décisions administratives หรือ actes administratifs)  
มี “สภาพบังคับในตัวของมันเอง (exécutoire par nature หรือ exécutoire par elle-même)”95  
หรือกล่าวอีกนัยหนึ่ง ค าสั่งทางปกครองมีสถานะเป็น “ค าบังคับ” โดยหน่วยงานทางปกครองสามารถ
จะด าเนินการใดๆ ได้ทันที โดยไม่จ าต้องอาศัยค าพิพากษาของศาลเพ่ือก าหนดค าบังคับแต่อย่างใด 
ทั้งนี้ ตามหลักการเรื่องเอกสิทธิ์ในการสั่งการและบังคับการได้เองของฝ่ายปกครอง โดยไม่จ าต้อง 
มีค าร้องขอต่อศาล โดยหลักนี้ตั้งอยู่บนหลักการที่ว่า “อ านาจที่กฎหมายมอบหมายให้ฝ่ายปกครอง 
ใช้กระท าการต่างๆ มิใช่ทรัพย์สมบัติส่วนตัวของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่จะสละเสียได้ตามความพอใจ
ของตน แต่ในทางตรงกันข้าม กลับต้องมีหน้าที่ใช้อ านาจดังกล่าว การละเลยไม่ใช้อ านาจดังกล่าวแล้ว
มาฟ้องคดีต่อศาลโดยตรงเพ่ือให้บังคับเรียกช าระหนี้ให้จึงเป็นการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย และ
หากศาลรับค าฟ้องของฝ่ายปกครองไว้พิจารณา ก็เท่ากับว่าศาลสนับสนุนหรือส่งเสริมให้ฝ่ายปกครอง
ละเลยต่อหน้าที่ที่จะต้องใช้อ านาจตามที่กฎหมายมอบหมายให้ใช้โดยปริยาย” (ค าพิพากษา 

                                                           

 93 C.E., 29 juin 1992, Département des Ardennes c/ Mme Richard Franke, req n°78052. 
 94 C.E., 29 février 1980, Ministre de l’Économie c/ commune de Saint-Jean-Pied-de-

Port, R. p.119. อ้างถึงใน ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์, รายงานการศึกษาวิจัยฉบับสมบูรณ์ เรื่อง การบังคับทางปกครอง 
ในระบบกฎหมายฝรั่งเศส, หน้า 32-33. 

 95 Guy Braibant et Bernard stirn, Le droit administratif français, (7 th ed.,  Paris: Presses 
de Sciences Poet Dalloz, 2005), p. 209 อ้างถึงใน คณะผู้ศึกษา สาขาวิชานิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 
รายงานการศึกษาฉบับสมบูรณ์ โครงการการศึกษาแก้ไขปัญหาและอุปสรรคในการใช้มาตรการบังคับทางปกครอง, เสนอต่อ
กรมบัญชีกลาง (กรุงเทพฯ: กรมบัญชีกลาง, 2552), หน้า 17. 
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ศาลปกครองสูงสุด คดี Marcolte ลงวันที่ 4 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1995, ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 
คดี Mme Laulaney ลงวันที่ 18 พฤษภาคม ค.ศ. 1984 และค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด Ville 
de Toulouse ลงวันที่ 18 พฤษภาคม ค.ศ. 1998)96 ซึ่งมีผลให้เกิดหลักการห้ามมิให้ศาลปกครอง
รับค าขอให้มีการบังคับตามสิทธิของฝ่ายปกครองในการเรียกหนี้เงินคืนไว้พิจารณา เนื่องจากเป็น
อ านาจที่ฝ่ายปกครองจะต้องด าเนินการออกค าสั่งเพ่ือบังคับเรียกช าระหนี้เงินคืนเอง โดยมีค าพิพากษา 
ที่ยืนยันหลักการดังกล่าว เช่น ค าพิพากษาศาลปกครองอุทธรณ์เมืองมาร์เซย คดี Dpt Bouches-du-
Rhône ลงวันที่ 28 มิถุนายน ค.ศ. 2012 และค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ลงวันที่ 18 พฤษภาคม 
ค.ศ. 198897 และหลักการห้ามมิให้ศาลปกครองรับค าขอให้มีการบังคับตามสิทธิของฝ่ายปกครอง 
ในการเรียกหนี้เงินคืนไว้พิจารณานี้ ให้ใช้รวมถึงกรณีที่ลูกหนี้เป็นนิติบุคคลมหาชนด้ว ยเช่นกัน  
(ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดี Éco. c/ Cne Saint-Jean-Pied-de-Port ลงวันที่ 29 กุมภาพันธ์ 
ค.ศ. 1980) 98 

หลักการต่างๆ ข้างต้นนี้น ามาใช้กับกรณีที่บุคคลทั่วไปมีหนี้ที่จะต้อง
ช าระให้แก่หน่วยงานทางปกครอง ไม่ว่าจะเป็นการช าระหนี้ภาษีอากร (impôts) หนี้ที่เกิดจากการใช้
ประโยชน์สาธารณสมบัติของแผ่นดิน (créances domaniales) และหนี้อ่ืนๆ (autres créances) 
หรือที่เรียกว่า “หนี้ทั่วไป (créances ordinaires)” โดยในกรณีของ “หนี้ทั่วไป” นั้น ได้แก่ หนี้ตาม
สัญญา หนี้ในมูลละเมิด หรือหนี้เงินตามบทบัญญัติกฎหมาย เช่น ค่าธรรมเนียม ค่าปรับทางปกครอง 
เป็นต้น รวมถึงหนี้เงินที่ต้องคืนเนื่องจากผู้ช าระได้ช าระหนี้ไปโดยบกพร่องผิดพลาดหรือผิดหลงด้วย  
(La répétition de l’indû) ซึ่งฝ่ายปกครองสามารถบังคับตามสิทธิเรียกร้องของตนที่มีต่อบุคคล
ทั่วไปนั้นได้เอง ด้วยการออก “ค าสั่ งให้ช าระเงิน (titre de perception)” ซึ่งมีลักษณะเป็น  

                                                           

 96 C.E, Sect., 4 février 1995 Marcolte, C.E.18 mai 1984,; Mme Laulaney; C.E. 18 mai 1998 
Ville de Toulouse อ้างถึงใน Raré CHAPUS, Droit du contentieux administrative, 8th ed., (Paris: Montchrestien, 1999), 
p. 341-345. (โปรดดูค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 420/2557 หน้า 17-18.) 

 97 CAA Marseille, 28 juin 2012, n° 09MA03115, Dpt Bouches-du-Rhône, CE, 18 mai 1988, 
Ville Toulouse : Rec. CE 1988, p. 939. (แปลโดย นายธีระชัย จาตุรนต์สวัสดิ์ พนักงานคดีปกครองช านาญการ 
ส านักงานศาลปกครองสูงสุด และผู้เขียนได้น าเอกสารแปลฉบับภาษาไทยที่ไม่ได้เผยแพร่ดังกล่าวมาเรียบเรียง) 

 98 CE, 29 févr. 1980, min. Éco. c/ Cne Saint-Jean-Pied-de-Port : Rec. CE 1980, p. 119. 
(แปลโดย นายธีระชัย จาตุรนต์สวัสดิ์ พนักงานคดีปกครองช านาญการ ส านักงานศาลปกครองสูงสุด และผู้เขียนได้น า
เอกสารแปลฉบับภาษาไทยที่ไม่ได้เผยแพร่ดังกล่าวมาเรียบเรียง) 
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“ค าสั่งทางปกครอง (decision administrative unilatérale)”99 ด้วยเหตุนี้ การใช้สิทธิเรียกร้องของ
หน่วยงานทางปกครองในการเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินเนื่องจาก
การช าระไปโดยบกพร่องผิดพลาดหรือผิดหลงจึงอยู่บนพ้ืนฐานของหลักการเรื่องเอกสิทธิ์ในการสั่งการ
และบังคับการได้เองของฝ่ายปกครองโดยไม่จ าต้องมีค าร้องขอต่อศาลนี้ด้วย และการเรียกคืนเงิน
ดังกล่าวอยู่ภายใต้บังคับของหลักเกณฑ์และวิธีการขั้นตอนในการออก “ค าสั่งให้ช าระเงิน” ที่บัญญัติ
ไว้เป็นการทั่วไปที่จะกล่าวต่อไปนี้ ได้แก่ ผู้มีอ านาจออกค าสั่งให้ช าระเงิน รูปแบบและขั้นตอนออก
ค าสั่งให้ช าระเงิน การแจ้งค าสั่งให้ช าระเงิน และการโต้แย้งค าสั่งให้ช าระเงิน การโต้แย้งมาตรการ
บังคับให้ช าระหนี้ โดยมีรายละเอียดตามล าดับ ดังนี้100 

(1) ผูมี้อ านาจออกค าสั่งให้ช าระเงิน 

ในกรณีที่บุคคลใดมีหนี้ทั่วไปที่ต้องช าระให้แก่นิติบุคคลมหาชนใด 
นิติบุคคลมหาชนนั้นสามารถใช้สิทธิเรียกร้องได้เองโดยการออก “ค าสั่งให้ช าระเงิน (titre de perception)” 
และอ านาจในการออกค าสั่งดังกล่าวนี้ ใช้รวมถึงกรณีที่ลูกหนี้เป็นนิติบุคคลมหาชนด้วย ซึ่งกฎหมายได้
ก าหนดให้อ านาจแก่นิติบุคคลมหาชนต่อไปนี้ในการออกค าสั่งให้ช าระเงิน ได้แก่101 

รัฐ : ตามรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 13 เมษายน ค.ศ. 1898 มาตรา 54 
ก าหนดให้อ านาจรัฐมนตรีกระทรวงต่างๆ ออกค าสั่งให้ช าระเงิน ต่อมารัฐบัญญัติ ลงวันที่ 13 มีนาคม 
ค.ศ. 1942 ได้กระจายอ านาจในการออกค าสั่งให้ช าระเงินแก่หัวหน้าหน่วยงานราชการส่วนภูมิภาค  
โดยผู้ว่าราชการจังหวัดในฐานะผู้แทนของรัฐเป็นผู้ลงนามแทน 

เทศบาล (communes) และองค์การมหาชนของเทศบาล 
หรือองค์การมหาชนเพ่ือความร่วมมือระหว่างเทศบาล (établissements publics communaux et 
intercommunaux) : ตามประมวลกฎหมายเทศบาล (code des communes) มาตรา R. 241-4  
และรัฐกฤษฎีกา ฉบับที่ 81-362 ลงวันที่ 13 เมษายน ค.ศ. 1981 มาตรา 1 

                                                           

 99 GUINCHARD (S.) et MOUSSA (T.), Droit et pratique des voies d’exécution, (5 th ed., 
Paris: Dalloz, 2007), p. 61 n°126.71. อ้างถึงใน ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์, รายงานการศึกษาวิจัยฉบับสมบูรณ์ เรื่อง  
การบังคับทางปกครองในระบบกฎหมายฝรั่งเศส, หน้า 30. 

 100 สรุปความจาก ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์, รายงานการศึกษาวิจัยฉบับสมบูรณ์ เรื่อง การบังคับ 
ทางปกครองในระบบกฎหมายฝรั่งเศส เสนอต่อส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรุงเทพฯ: ส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา, 2552), หน้า 30-46. 

 101 Ministère de l’Économie et des Finances, Les notes bleues de Bercy, “Les titres 
exécutoires émis par l’État”, 1997. อ้างถึงใน ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์, รายงานการศึกษาวิจัยฉบับสมบูรณ์ เรื่อง  
การบังคับทางปกครองในระบบกฎหมายฝรั่งเศส, หน้า 31. 
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องค์การบริหารส่วนจังหวัด (départements) องค์การมหาชน
ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด หรือองค์การมหาชนเพ่ือความร่วมมือระหว่างองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
(établissements publics communaux et intercommunaux) : ตามรัฐกฤษฎีกา ฉบับที่ 81-362 
ลงวันที่ 13 เมษายน ค.ศ. 1981 มาตรา 1 

โรงพยาบาลของรัฐ (hôpitaux publics) : ตามรัฐกฤษฎีกา 
ฉบับที่ 81-362 ลงวันที่ 13 เมษายน ค.ศ. 1981 ประกอบกับประมวลกฎหมายสาธารณสุข (code 
de la santé publique) มาตรา R. 714-3-52 

นิติบุคคลมหาชนอ่ืนๆ เช่น ส านักงานพัฒนาพ้ืนที่และก่อสร้าง 
(offices publics d’aménagement et de construction) ตามรัฐกฤษฎีกา ฉบับที่  81 -362  
ลงวันที่ 13 เมษายน ค.ศ. 1981 ประกอบกับประมวลกฎหมายก่อสร้างและที่อยู่อาศัย (code de la 
construction et de l’habitation) มาตรา R. 423-32-1 หรือส านักงานที่อยู่อาศัยส าหรับผู้มีรายได้น้อย 
(offices publics d’habitation à loyer modéré) ตามรัฐกฤษฎีกา ฉบับที่  81 -362 ลงวันที่   
13 เมษายน ค.ศ. 1981 ประกอบกับประมวลกฎหมายก่อสร้างและที่อยู่อาศัย (code de la 
construction et de l’habitation) มาตรา R. 423-53 

ทั้งนี้ อ านาจในการออกค าสั่งให้ช าระเงินเป็นอ านาจหน้าที่ของ 
“ผู้มีอ านาจสั่งจ่ายเงินของหน่วยงานทางปกครอง (ordonnateur)” ซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง 
ที่มีอ านาจลงนามในค าสั่งเรียกให้บุคคลช าระหนี้ทั่วไปให้แก่หน่วยงานทางปกครอง หรือสั่งจ่ายเงิน 
ของหน่วยงานทางปกครอง ได้แก่ รัฐมนตรี อธิบดี ผู้อ านวยการองค์การมหาชน ประธานองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด นายกเทศมนตรี และผู้ว่าราชการจังหวัดในกรณีของราชการส่วนภูมิภาค รวมถึงเจ้าหน้าที่ 
ผู้มีอ านาจในกรณีที่มีการมอบอ านาจให้เจ้าหน้าที่อ่ืนลงนามในค าสั่งให้ช าระเงิน มิฉะนั้น ค าสั่งให้ช าระเงิน
ที่ท าขึ้นโดยเจ้าหน้าที่ที่ไม่มีอ านาจจะเป็นค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายและเป็นเหตุให้  
ถูกเพิกถอนได ้(ค าพิพากษาศาลปกครองอุทธรณ์เมืองนองตส์ ลงวันที่ 6 ตุลาคม 1993)102 

(2) รูปแบบและขั้นตอนออกค าสั่งให้ช าระเงิน 

การออกค าสั่งให้ช าระเงิน ฝ่ายปกครองได้อาศัยอ านาจตาม 
รัฐกฤษฎีกา ฉบับที่ 62-1587 ลงวันที่ 29 ธันวาคม ค.ศ. 1962 ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดยรัฐกฤษฎีกา  
ฉบับที่ 92-1369 ลงวันที่ 29 ธันวาคม ค.ศ. 1992 ว่าด้วยหลักเกณฑ์ทั่วไปเกี่ยวกับการบัญชีภาครัฐ  

                                                           

 102 CAA Nantes, 6 Octobre 1993, GAEC de Kergoten, A.J.D.A. 1994, p.155. อ้างถึงใน 
ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์, รายงานการศึกษาวิจัยฉบับสมบูรณ์ เรื่อง การบังคับทางปกครองในระบบกฎหมายฝรั่งเศส , 
หน้า 33. 
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และรัฐบัญญัติ ฉบับที่ 92-1476 ลงวันที่ 31 ธันวาคม ค.ศ. 1992 ว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม
ประจ าปีงบประมาณ 1992 ในการตรา “ระเบียบการบัญชีภาครัฐ (règlement général sur la comptabilité 
publique : RGCP)” ขึ้นใช้บังคับ โดยก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการออกค าสั่งให้ช าระเงินนี้  
เป็นการทั่วไปไว้ในมาตรา 80 ถึงมาตรา 92 แห่งระเบียบการบัญชีภาครัฐ ทั้งนี้ หลักเกณฑ์และวิธีการ
ออกค าสั่งให้ช าระเงินที่จะกล่าวถึงต่อไปนี้ เป็นกรณีการเรียกให้ช าระเงินที่เป็น “หนี้ทั่วไปของรัฐ” 
เท่านั้น ไม่รวมถึงกรณีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และองค์การมหาชนขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ซึ่งมีกฎหมายก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในบางเรื่องไว้แตกต่างจากกรณีของรัฐ 

รูปแบบของค าสั่งให้ช าระเงิน ตามมาตรา 81 แห่งรัฐกฤษฎีกา 
ฉบับที่ 62-1587 ลงวันที่ 29 ธันวาคม ค.ศ. 1962 ก าหนดว่า ค าสั่งให้ช าระเงินจะต้องมีความชัดเจน 
เพียงพอที่จะท าให้ลูกหนี้ทราบถึงสภาพหนี้ จ านวนหนี้ และก าหนดเวลาช าระหนี้ เพ่ือที่ลูกหนี้จะได้ 
ใช้สิทธิโต้แย้งค าสั่งให้ช าระเงินต่อไปได้ โดยต้องระบุวิธีการค านวณ วิธีการช าระเงิน รวมทั้งข้อเท็จจริง 
และข้อกฎหมายอันเป็นเหตุในการเรียกให้ช าระเงินไว้ในค าสั่งให้ช าระเงิน (ค าพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุด คดี Robin ลงวันที่ 12 พฤศจิกายน ค.ศ. 1975)103 หรือในเอกสารแนบท้ายค าสั่ง หรือในเอกสาร
ที่ส่งให้ลูกหนี้ด้วย โดยในประเด็นนี้ได้ปรากฏค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด คดี l’office nationale 
interprofessionnel des fruits, des legumes et de l’horticulture c\ La SCA Unipom ลงวันที่ 
11 มกราคม ค.ศ. 2006104 ที่ได้ยืนยันว่าการแสดงข้อมูลดังกล่าวเป็นสาระส าคัญของการท าค าสั่ง 
ให้ช าระเงิน โดยวินิจฉัยว่า ค าสั่งของผู้อ านวยการส านักงานกลุ่มเกษตรกรผู้ค้าพืชผักผลไม้และสวนผัก
ผลไม้แห่งชาติ (le directeur de l’office nationale interprofessionnel des fruits, des legumes 
et de l’horticulture ; ONIFLHOR) ที่เรียกให้บริษัท La SCA Unipom คืนเงินสนับสนุนเกษตรกร
ที่ได้รับไปเกินกว่าจ านวนที่ควรจะได้ เนื่องจากบริษัทได้แสดงปริมาณแอปเปิ้ลส่งออกคลาดเคลื่อน 
ไปจากความเป็นจริง จะต้องแสดงถึงข้อกฎหมายและข้อเท็จจริงซึ่งเป็นฐานที่ใช้ค านวณเงินในการเรียก
ให้ช าระหนี้ ไม่ว่าจะเป็นการเรียกให้เอกชนหรือฝ่ายปกครองด้วยกันเองช าระหนี้ก็ตาม การที่ผู้อ านวยการ
ส านักงานกลุ่มเกษตรกรผู้ค้าพืชผักผลไม้และสวนผักผลไม้แห่งชาติ มีค าสั่งเรียกให้คืนเงินดังกล่าว  
โดยไม่ได้แสดงถึงฐานและองค์ประกอบต่างๆ ที่ใช้ค านวณเงินในการเรียกให้ช าระหนี้ ซึ่งเป็นข้อกฎหมาย

                                                           

 103 C.E., 12 novembre 1975, Robin, R. p.937. อ้างถึงใน ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์, รายงานการศึกษา
วิจัยฉบับสมบูรณ์ เรื่อง การบังคับทางปกครองในระบบกฎหมายฝรั่งเศส, หน้า 34. 

 104 CE., 11 janvier 2006, l’office nationale interprofessionnel des fruits, des legumes et 
de l’horticulture c\ La SCA Unipom, req nº 272218 (แปลโดย นายธีระชัย จาตุรนต์สวัสดิ์ พนักงานคดีปกครอง
ช านาญการ ส านักงานศาลปกครองสูงสุด และผู้เขียนได้น าเอกสารแปลฉบับภาษาไทยที่ไม่ได้เผยแพร่ดังกล่าวมาเรียบ
เรียง) 
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และข้อเท็จจริง ไม่ว่าจะแสดงอยู่ในค าสั่งดังกล่าวเอง หรือแสดงอยู่ในเอกสารประกอบค าสั่งดังกล่าว 
หรือได้แจ้งให้บริษัทลูกหนี้ทราบตั้งแต่แรกแล้ว จึงเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

อีกทั้ง กรมบัญชีกลางยังได้ก าหนดแนวทางปฏิบัติของกรมบัญชีกลาง 
ไว้ว่า ค าสั่งให้ช าระเงินจะต้องระบุชื่อ ที่อยู่ของลูกหนี้ และชื่อ ที่อยู่ ต าแหน่งของเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่ง 
รวมทั้งค าสั่งมอบอ านาจและวันที่มีการประกาศค าสั่งมอบอ านาจดังกล่าวในกรณีที่มีการมอบอ านาจ 
ให้ลงนามในค าสั่งให้ช าระเงิน105 ประกอบกับศาลปกครองอุทธรณ์เมืองลียง ได้มีค าวินิจฉัยในท านอง

เดียวกันว่า ค าสั่งให้ช าระเงินที่ท าขึ้นโดยหน่วยงานทางปกครองตามมาตรา 1 แห่งรัฐบัญญัติ ฉบับที่ 
2000-321 ลงวันที่ 12 เมษายน ค.ศ. 2000 ว่าด้วยสิทธิของประชาชนในการติดต่อสัมพันธ์กับ 
หน่วยงานของรัฐ ซ่ึงได้แก่ รัฐ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และองค์การมหาชนทางปกครอง มีลักษณะ 
เป็น “ค าสั่งทางปกครอง” ค าสั่งดังกล่าวจึงต้องมีลายมือชื่อ ที่อยู่ และต าแหน่งของผู้มีอ านาจสั่งจ่ายเงิน 
มิฉะนั้น อาจเป็นเหตุบกพร่องในรูปแบบขั้นตอนอันเป็นสาระส าคัญที่เป็นเหตุในการฟ้องขอให้ศาล 
เพิกถอนค าสั่งนี้ (ค าพิพากษาศาลปกครองอุทธรณ์เมืองลียง คดี Société Clear Channel ลงวันที่  
11 ธันวาคม ค.ศ. 2007)106  

นอกจากนี้ ค าสั่งให้ช าระเงินจะต้องระบุขั้นตอนและระยะเวลา
อุทธรณ์โต้แย้งภายในฝ่ายปกครอง รวมถึงขั้นตอนและระยะเวลาฟ้องคดีตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา  
R. 421-5 แห่งพระธรรมนูญศาลปกครอง (Code de justice administrative) ด้วย และเนื่องจาก 
ค าสั่งให้ช าระเงินเป็นค าสั่งที่เป็นผลร้ายต่อผู้รับค าสั่ง กรณีจึงต้องให้โอกาสคู่กรณีได้รับทราบ
ข้อเท็จจริงและโต้แย้งแสดงพยานหลักฐานของตนก่อนที่จะออกค าสั่งให้ช าระเงิน  ปรากฏตาม 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดี Société Biret International ลงวันที่ 30 เมษายน ค.ศ. 2003  
ที่วินิจฉัยว่า การที่ผู้อ านวยการส านักงานกลุ่มเกษตรกรผู้ค้าเนื้อสัตว์และเลี้ยงสัตว์แห่งชาติ (L’office 
national interprofessionnel des viandes, de l’élevage et de l'aviculture ; OFIVAL) ออกค าสั่ง
เรียกให้บริษัท La SOCIETE BIRET INTERNATIONAL ผู้เป็นสมาชิกคืนเงินช่วยเหลือเพ่ือการส่งออก
ที่บริษัทได้รับไปโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายในการส่งออกเนื้อวัวไปยังประเทศตูนีเซีย เมื่อเดือนพฤษภาคม
และเดือนสิงหาคม ปี 1991 โดยมิได้เปิดโอกาสให้บริษัทผู้มีหน้าที่จ่ายเงินนั้นได้ทราบและสามารถ

                                                           
105 Instruction 93-27-A7 du 16 février 1993 de la Direction générale de la comptabilité 

publique, § 1231, p.18. อ้างถึงใน ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์, รายงานการศึกษาวิจัยฉบับสมบูรณ์ เรื่อง การบังคับทางปกครอง
ในระบบกฎหมายฝรั่งเศส, หน้า 34. 

 106 CAA Lyon, 11 décembre 2007, Société Clear Channel, req n°06LY01535 อ้างถึงใน 
ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์, รายงานการศึกษาวิจัยฉบับสมบูรณ์ เรื่อง การบังคับทางปกครองในระบบกฎหมายฝรั่งเศส, หน้า 34. 
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แสดงข้อโต้แย้งใดๆ ก่อนออกค าสั่งดังกล่าว ตามหลักกฎหมายทั่วไปเรื่องสิทธิในการต่อสู้แสดงพยาน 
หลักฐาน (principe général des droits de la défense) จึงเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย107 

อย่างไรก็ตาม ผู้มีอ านาจออกค าสั่งให้ช าระเงินไม่อาจออกค าสั่ง
เรียกให้บุคคลที่มีหนี้ต่อหน่วยงานทางปกครองน าเงินมาช าระหนี้ได้ หากจ านวนเงินทั้งหมดที่ลูกหนี้  
เป็นหนี้นั้นมีจ านวนต่ ากว่าที่รัฐกฤษฎีกาก าหนดไว้ ซึ่งรัฐกฤษฎีกาเลขที่ 97-775 ลงวันที่ 31 กรกฎาคม 
ค.ศ. 1997 แก้ไขเพ่ิมเติมโดยรัฐกฤษฎีกาเลขที่ 2012-1246 ลงวันที่ 7 พฤศจิกายน ค.ศ. 2012 ว่าด้วย
การบริหารจัดการงบประมาณและการบัญชีสาธารณะ (du décret n° 2012-1246 du 7 novembre 2012 
relatifà la gestion budgétaire et comptable publique) ที่มีผลบังคับในปัจจุบัน ได้ก าหนดว่า 
จ านวนหนี้นั้นต้องไม่ต่ ากว่า 30 ยูโร ทั้งนี้ การก าหนดจ านวนเงินขั้นต่ าดังกล่าวนี้มิได้เป็นการให้ประโยชน์
แก่ลูกหนี้ แต่เพ่ือให้รัฐไม่จ าต้องเรียกเก็บเงินซึ่งมีจ านวนหนี้ที่ต่ าเกินไปและไม่คุ้มค่ากับค่าธรรมเนียมต่างๆ 

(3) การแจ้งค าสั่งให้ช าระเงิน 

เมื่อผู้มีอ านาจสั่งจ่ายเงินของหน่วยงานทางปกครอง (ordonnateur) 
ได้ท าค าสั่งให้ช าระเงินแล้ว จะส่งค าสั่งให้ “เจ้าหน้าที่บัญชีภาครัฐ (comptable public)” เพ่ือท าหน้าที่
ติดตามให้มีการช าระเงิน โดยเจ้าหน้าที่บัญชีภาครัฐจะส่ง “ส าเนาค าสั่งให้ช าระเงิน” ไปยังลูกหนี้ 
และก าหนดระยะเวลาให้ลูกหนี้ช าระเงินภายใน 1 เดือน นับแต่วันที่ได้รับแจ้ง ซึ่งในขั้นตอนนี้ยังไม่ถือว่า
เป็นการแจ้งค าสั่งอย่างเป็นอย่างการ และหากครบก าหนดเวลา 1 เดือน แล้ว ยังไม่มีการช าระเงิน 
ให้ถูกต้องครบถ้วน เจ้าหน้าที่บัญชีภาครัฐจะมี “หนังสือแจ้งเตือน (letter de rappel)” ไปยังลูกหนี้ 
อีกครั้ง และหากพ้นก าหนดเวลา 4 เดือน นับแต่วันที่แจ้งส าเนาค าสั่งให้ช าระเงินครั้งแรกแล้ว  
ยังไม่มีการช าระให้ถูกต้องครบถ้วน เจ้าหน้าที่บัญชีภาครัฐจึงจะมีการแจ้ง “ค าสั่งบังคับช าระหนี้ 
(commandement de payer)” และให้ถือว่าเป็นการแจ้งค าสั่งให้ช าระเงินอย่างเป็นทางการ อันมีผล
ให้วันที่ได้รับแจ้งค าสั่งเป็นวันเริ่มค านวณดอกเบี้ยผิดนัด ตามมาตรา 1153 วรรคสาม แห่งประมวล
กฎหมายแพ่ง อย่างไรก็ดี การออกค าสั่งให้ช าระเงินจะต้องกระท าภายในอายุความ 5 ปี นับแต่วันที่  
ผู้เรียกร้องได้รู้หรือควรจะได้รู้ถึงเหตุในการใช้สิทธิเรียกร้องนั้น ทั้งนี้ ตามมาตรา 2224 แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งที่แก้ไขเพ่ิมเติมโดยรัฐบัญญัติ ฉบับที่ 2008-561 ลงวันที่ 17 มิถุนายน ค.ศ. 2008  
ว่าด้วยการปรับปรุงอายุความการใช้สิทธิเรียกร้องทางแพ่ง 

                                                           
107 C.E., 30 avril 2003, Société Biret International, req. n° 206886. (แปลโดย นายธีระชัย 

จาตุรนต์สวัสดิ์ พนักงานคดีปกครองช านาญการ ส านักงานศาลปกครองสูงสุด และผู้เขียนได้น าเอกสารแปลฉบับภาษาไทย 
ที่ไม่ได้เผยแพร่ดังกล่าวมาเรียบเรียง) 
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ภายหลังจากลูกหนี้ได้รับแจ้งค าสั่งบังคับช าระหนี้แล้วก็อาจ
ด าเนินการช าระหนี้ หรือขอผ่อนช าระหนี้ หรืออุทธรณ์โต้แย้งต่อฝ่ายปกครองและฟ้องคดีต่อศาล  
ซึ่งจะมีผลเป็นการระงับการบังคับช าระหนี้ไว้เป็นการชั่วคราว แต่หากลูกหนี้มิได้ด าเนินการใดๆ 
เจ้าหน้าที่บัญชีภาครัฐจะประสานไปยังเจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจบังคับช าระหนี้ * (agents de poursuite)  
เพ่ือด าเนินกระบวนการบังคับช าระหนี้ต่อไป ตามหลักเกณฑ์และวิธีการบังคับช าระหนี้ที่ก าหนด 
ในรัฐบัญญัติ ฉบับที่ 91-650 ลงวันที่ 9 กรกฎาคม ค.ศ. 1991 ว่าด้วยการปรับปรุงกระบวนการบังคับ 
คดีแพ่ง สอดคล้องกับมาตรา 98 แห่งรัฐบัญญัติ ฉบับที่ 92-1476 ลงวันที่ 31 ธันวาคม ค.ศ. 1992  
ว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติมประจ าปีงบประมาณ 1992 ที่ก าหนดให้ค าสั่งให้ช าระเงินที่รัฐ  
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือองค์การมหาชนที่มีเจ้าหน้าที่บัญชีภาครัฐท าขึ้นเพื่อเรียกให้ช าระเงิน  
มีสถานะเป็น “ค าบังคับ (titre exécutoire)” ในตัวเอง ซึ่งหากลูกหนี้ไม่ช าระเงิน เจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจ
บังคับช าระหนี้สามารถน าค าสั่งดังกล่าวไปบังคับช าระหนี้ได้ทันที โดยไม่ต้องขอให้ศาลออกหมาย 
บังคับคดี และในกรณีที่ลูกหนี้ถึงแก่ความตาย ค าสั่งให้ช าระเงินนี้ก็ยังคงมีผลบังคับต่อไป โดยหน่วยงาน 
ทางปกครองสามารถด าเนินการบังคับช าระหนี้เอากับทายาทของลูกหนี้ได้ หากได้มีการแจ้งค าสั่งให้
ทายาทของลูกหนี้โดยชอบ (ค าพิพากษาศาลฎีกา แผนกคดีแพ่ง ลงวันที่ 18 พฤษภาคม ค.ศ. 1987)108 

 

                                                           

 * เจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจบังคับช าระหนี้  (agents de poursuite) ได้แก่ เจ้าพนักงานบังคับคดี 
(huissier de justice) และเจ้าพนักงานบังคับช าระหนี้ภาครัฐ (huissier du Trésor public) ซึ่งมาตรา 18 แห่ง 
รัฐบัญญัติ ฉบับที่ 91-650 ลงวันท่ี 9 กรกฎาคม ค.ศ. 1991 ว่าด้วยการปรับปรุงกระบวนการบังคับคดีแพ่ง ก าหนด 
ให้เจ้าพนักงานบังคับคดีซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ในกระบวนการยุติธรรมมีอ านาจหน้าที่ในการบังคับคดี โดยเฉพาะการยึด 
อายัด และขายทอดตลาดทรัพย์สิน และมาตรา 81 แห่งรัฐบัญญัติเดียวกัน ก าหนดให้เจ้าหน้าที่อื่นตามที่กฎหมาย
ก าหนดมีอ านาจในการบังคับช าระหนี้ได้เช่นเดียวกับเจ้าพนักงานบังคับคดี ซึ่งมาตรา 294 แห่งรัฐกฤษฎีกา ฉบับที่ 92-
755 ลงวันที่ 31 กรกฎาคม ค.ศ. 1992 ว่าด้วยหลักเกณฑ์ใหม่ในการบังคับคดีแพ่ง อาศัยอ านาจตามรัฐบัญญัติ  
ฉบับที่ 91-650 ลงวันที่ 9 กรกฎาคม ค.ศ. 1991 ก าหนดให้เจ้าพนักงานบังคับช าระหนี้ภาครัฐซึ่งเป็นข้าราชการ 
สังกัดกรมบัญชีกลาง เป็นเจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจบังคับช าระหนี้ที่บุคคลมีหนี้ต่อรัฐ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และ 
องค์การมหาชนท่ีมีเจ้าหน้าที่บัญชีภาครัฐ ซึ่งโดยหลักแล้ว จะมีอ านาจหน้าที่ในการบังคับช าระหนี้ภาษีอากร แต่ทั้งนี้ 
อาจได้รับมอบหมายให้บังคับช าระหนี้อื่นๆ ให้แก่หน่วยงานของรัฐได้ด้วย แต่ในทางปฏิบัติ หน่วยงานของรัฐ 
จะมอบหมายให้เจ้าพนักงานบังคับคดีเป็นผู้บังคับช าระหนี้เพราะเป็นเอกชนจึงสามารถด าเนินการได้รวดเร็วและ 
มีประสิทธิภาพมากกว่า (ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์, รายงานการศึกษาวิจัยฉบับสมบูรณ์ เรื่อง การบังคับทางปกครองในระบบ
กฎหมายฝรั่งเศส, หน้า 36-38.) 

 108 Cass. 2e civ., 18 mars 1987, Bull. civ. II, n°69. อ้างถึงใน ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์, รายงานการศึกษา
วิจัยฉบับสมบูรณ์ เรื่อง การบังคับทางปกครองในระบบกฎหมายฝรั่งเศส, หน้า 35. 
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(4) การยื่นค าร้องเรียนต่อฝ่ายปกครองเพื่อโต้แย้งค าสั่งให้ช าระเงิน 
และโต้แย้งมาตรการบังคับช าระหนี้ 

ภายหลังจากที่ลูกหนี้ได้รับแจ้งค าสั่งให้ช าระเงิน หรือค าสั่งบังคับ
ช าระหนี้แล้ว หากลูกหนี้ไม่เห็นด้วยกับค าสั่งดังกล่าว ลูกหนี้มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลเพ่ือโต้แย้งค าสั่ง 
ให้ช าระเงิน หรือโต้แย้งมาตรการบังคับช าระหนี้ได้ แล้วแต่กรณี อย่างไรก็ดี ก่อนการใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาล 
ลูกหนี้จะต้องยื่นค าร้องเรียนต่อฝ่ายปกครอง (réclamation) โดยยื่นต่อเจ้าหน้าที่บัญชีภาครัฐผู้ที่มีหน้าที่
ติดตามให้มีการช าระเงินเสียก่อน ตามมาตรา 7 และมาตรา 8 แห่งรัฐกฤษฎีกา ฉบับที่ 92-1369 ลงวันที่ 
29 ธันวาคม ค.ศ. 1992 ว่าด้วยหลักเกณฑ์ทั่วไปเกี่ยวกับการบัญชีภาครัฐ ในกรณีโต้แย้งค าสั่งให้ช าระเงิน 
ลูกหนี้จะต้องยื่นค าร้องเรียนภายในเวลา 2 เดือน นับแต่วันที่ได้รับแจ้งค าสั่งให้ช าระเงิน และผู้มีอ านาจ 
ต้องพิจารณาค าร้องเรียนให้เสร็จภายในเวลา 6 เดือน นับแต่วันที่ได้รับค าร้องเรียน ส่วนกรณีโต้แย้ง 
ค าสั่งบังคับช าระหนี้ ลูกหนี้จะต้องยื่นค าร้องเรียนภายในเวลา 2 เดือน นับแต่วันที่ได้รับแจ้งมาตรการ
บังคับ และผู้มีอ านาจต้องพิจารณาค าร้องเรียนให้เสร็จภายในเวลา 2 เดือน นับแต่วันที่ได้รับค าร้องเรียน 
ทั้งสองกรณีนี้ หากครบก าหนดเวลาดังกล่าวแล้ว ยังไม่มีการแจ้งค าวินิจฉัย ให้ถือว่าฝ่ายปกครอง 
ยกค าร้องเรียนโดยปริยาย ซึ่งหากลูกหนี้ไม่พอใจในค าวินิจฉัยของฝ่ายปกครอง ลูกหนี้ผู้รับค าสั่งสามารถ
ใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลต่อไปได้ อันแสดงให้เห็นว่า การร้องเรียนต่อฝ่ายปกครองก่อนการฟ้องคดีนี้ 
ถือเป็นเงื่อนไขของการฟ้องคดี หรืออุทธรณ์บังคับ (recours administratif obligatoire) 

 

3.1.3 เขตอ านาจศาลในคดพีิพาทเกี่ยวกับการเรียกเงินคืน และอายุความ 

ตามที่ได้กล่าวมาแล้วว่า ในกฎหมายปกครองฝรั่งเศส “หนี้ เงินที่ต้องคืน 
เนื่องจากผู้ช าระหนี้ได้ช าระหนี้ไปโดยบกพร่องผิดพลาดหรือผิดหลงด้วย (La répétition de l’indû)” 
จัดว่าเป็นหนี้ประเภท “หนี้ทั่วไป (créances ordinaires)” หรือเรียกกันว่าหนี้ที่ไม่ได้เกิดจากมูลภาษี 
(créances non fiscales) ซึ่งในนิติสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานทางปกครองกับเอกชน หรือระหว่าง
หน่วยงานทางปกครองด้วยกันเอง หน่วยงานทางปกครองผู้เป็นเจ้าหนี้สามารถบังคับตามสิทธิเรียกร้อง 
ของตนได้เอง ด้วยการออก “ค าสั่งให้ช าระเงิน” ซึ่งมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง และค าสั่งทางปกครอง
ดังกล่าวมีสถานะเป็น “ค าบังคับ (titre exécutoire)” ในตัวเอง ที่หน่วยงานทางปกครองสามารถ 
น าค าสั่งให้ช าระเงินดังกล่าวไปบังคับช าระหนี้ได้ทันที โดยไม่ต้องขอให้ศาลออกหมายบังคับคดีให้อีก  
ตามที่ก าหนดในมาตรา 98 แห่งรัฐบัญญัติ ฉบับที่ 92-1476 ลงวันที่ 31 ธันวาคม ค.ศ. 1992 ว่าด้วย
งบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติมประจ าปีงบประมาณ 1992 ที่ก าหนดว่า ค าสั่งที่รัฐ องค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่น หรือองค์การมหาชนที่มีเจ้าหน้าที่ท าขึ้นเพ่ือเรียกช าระเงิน มีสถานะเป็นค าบังคับ ด้วยเหตุนี้ 
หากผู้รับค าสั่งให้ช าระเงินซึ่งเป็นลูกหนี้ไม่พอใจค าวินิจฉัยของฝ่ายปกครองที่ได้วินิจฉัยเกี่ยวกับ 
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การโต้แย้งค าสั่งให้ช าระเงิน (opposition à exécution) หรือการโต้แย้งมาตรการบังคับช าระหนี้ 
(opposition à poursuite) แล้วแต่กรณี ลูกหนี้ย่อมมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลภายในเวลา 2 เดือน นับแต่
วันที่ได้รับแจ้งค าวินิจฉัย หรือนับแต่วันที่ครบก าหนดเวลาซึ่งถือว่าฝ่ายปกครองยกค าร้องเรียน 
โดยปริยายได้ ตามมาตรา 9 แห่งรัฐกฤษฎีกา ฉบับที่ 92-1369 ลงวันที่ 29 ธันวาคม ค.ศ. 1992 ว่าด้วย
หลักเกณฑ์ทั่วไปเกี่ยวกับการบัญชีภาครัฐ อย่างไรก็ดี สิทธิการฟ้องคดีดังกล่าวย่อมอยู่ภายใต้เงื่อนไข 
ที่ว่า จะต้องเป็นการโต้แย้งสภาพหนี้ จ านวนหนี้ และก าหนดเวลาช าระหนี้ในกรณีโต้แย้งค าสั่งให้ 
ช าระเงิน หรือจะต้องเป็นการโต้แย้งความชอบด้วยกฎหมายของการบังคับช าระหนี้ เช่น ค าสั่งบังคับ
ช าระหนี้ ในกรณีโต้แย้งมาตรการบังคับช าระหนี้ตามที่ก าหนดในมาตรา 6 แห่งรัฐกฤษฎีกาเดียวกัน  
ทั้งนี้ การฟ้องคดีจะมีผลเป็นการทุเลาการบังคับช าระหนี้ไว้เป็นการชั่วคราว เว้นแต่เป็นเรื่องเกี่ยวกับ 
การคุ้มครองสิ่งแวดล้อม และศาลใดจะเป็นศาลที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษานั้น อาจแยกพิจารณาได้ 
ดังนี้ 

กรณีฟ้องคดีเพ่ือโต้แย้งค าสั่งให้ช าระเงิน เขตอ านาจศาลเกี่ยวกับข้อพิพาท
โต้แย้งค าสั่งให้ช าระเงิน จ าต้องพิจารณาจากลักษณะของหนี้เป็นส าคัญ กล่าวคือ หากหนี้ที่จะบังคับ
ช าระหนี้เป็นหนี้ในทางปกครอง (créance de nature administrative) ศาลที่มีอ านาจพิจารณา
พิพากษา คือ ศาลปกครอง (ตัวอย่างค าวินิจฉัย เช่น ค าวินิจฉัยศาลคดีขัดกัน ลงวันที่ 25 มกราคม  
ค.ศ. 1988 และค าพิพากษาศาลฎีกา แผนกคดีแพ่ง ลงวันที่ 30 มิถุนายน ค.ศ. 1998)109 แต่หากเป็น 
หนี้ในทางแพ่ง (créance de nature privée) ศาลที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษา คือ ศาลยุติธรรม 
(ตัวอย่างค าวินิจฉัย เช่น ค าพิพากษาศาลฎีกา แผนกคดีแพ่ง ลงวันที่ 14 พฤศจิกายน ค.ศ. 1984 และ
ค าพิพากษาศาลปกครองอุทธรณ์เมืองบอร์โดซ์ คดี Commune d’Encourtiech ลงวันที่ 23 พฤศจิกายน 
ค.ศ. 1993)110 และโดยที่คดีฟ้องโต้แย้งค าสั่งให้ช าระเงินต่อศาลปกครองเป็นคดีที่ศาลมีอ านาจเต็ม 
ในการพิจารณาพิพากษา (le recours de pleine juridiction) (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด  
คดี Cadillac ลงวันที่ 23 ธันวาคม ค.ศ. 1988)111 กล่าวคือ ศาลมีอ านาจพิพากษาเพิกถอนค าสั่งหรือ
แก้ไขค าสั่งในทางใดทางหนึ่งก็ได้ เช่น ปรับลดจ านวนเงินที่ลูกหนี้ต้องช าระให้แก่หน่วยงานทางปกครอง 
                                                           

 109 T.C., 25 janvier 1988, Leleu, R. p.485, Cass. 1ere civ., 30 juin 1998, Bull. civ. I, n°232.  
อ้างถึงใน ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์, รายงานการศึกษาวิจัยฉบับสมบูรณ์ เรื่อง การบังคับทางปกครองในระบบกฎหมาย
ฝรั่งเศส, หน้า 45. 

 110 Cass. 1ere civ., 14 novembre 1984, Bull. civ. I, n°304, CAA Bordeaux, 23 novembre 
1993, Commune d’Encourtiech, A.J.D.A. 1994, p. 117, chr. Barros. อ้างถึงใน ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์, รายงานการศึกษา
วิจัยฉบับสมบูรณ์ เรื่อง การบังคับทางปกครองในระบบกฎหมายฝรั่งเศส, หน้า 45. 

 111 C.E., 23 décembre 1988, Cadillac, req n°70113. อ้างถึงใน ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์, รายงาน
การศึกษาวิจัยฉบับสมบูรณ์ เรื่อง การบังคับทางปกครองในระบบกฎหมายฝรั่งเศส, หน้า 45. 
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หรือเพิกถอนค าสั่งให้ช าระเงินโดยก าหนดเงื่อนไข เช่น กรณีที่ค าสั่งให้ช าระเงินมีเหตุบกพร่อง 
ในรูปแบบซึ่งสามารถแก้ไขเยียวยาได้ หรือค าสั่งให้ช าระเงินไม่ได้ระบุหลักเกณฑ์การคิดค านวณเงิน 
ศาลก็สามารถก าหนดให้ค าพิพากษามีผลเพิกถอนค าสั่งดังกล่าวได้ หากฝ่ายปกครองมิได้ด าเนินการ
แก้ไขเยียวยาข้อบกพร่องภายในระยะเวลาที่ศาลก าหนด (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดี Mme. Mas 
ลงวันที่ 11 ธันวาคม ค.ศ. 2006)112 

กรณีฟ้องคดีเพ่ือโต้แย้งมาตรการบังคับช าระหนี้  การโต้แย้งมาตรการบังคับ
ช าระหนี้ ไม่ว่าหนี้นั้นจะเป็นหนี้ในทางปกครองหรือหนี้ในทางแพ่งก็ตามเป็นเรื่องที่ลูกหนี้จะต้องไปฟ้องคดี
ต่อศาลยุติธรรม ซึ่งเป็นศาลที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษาเพ่ือขอให้เพิกถอนมาตรการบังคับให้ช าระหนี้
เป็นอีกคดีหนึ่ง เพราะศาลปกครองไม่มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทใดๆ เกี่ยวกับการโต้แย้ง
มาตรการบังคับช าระหนี้ดังกล่าว ซึ่งศาลปกครองสูงสุดได้มีค าพิพากษาในคดี Magnier ลงวันที่ 31 
มกราคม ค.ศ. 1961 วางหลักเรื่องดังกล่าวไว้113 อย่างไรก็ดี ในทางปฏิบัติ หากศาลปกครองมีค าพิพากษา
เพิกถอนค าสั่งให้ช าระเงินแล้ว หน่วยงานทางปกครองจะยุติการบังคับช าระหนี้ เนื่องจากการใช้
มาตรการบังคับช าระหนี้ได้ปราศจากค าสั่งที่เป็นฐานในการบังคับทางปกครอง และอาจเป็นเหตุให้  
การบังคับช าระหนี้ไม่ชอบด้วยกฎหมายด้วย 

ในทางกลับกัน หากเป็นกรณีที่หน่วยงานทางปกครองอยู่ในฐานะเป็นลูกหนี้  
มีหนี้ที่จะต้องช าระให้แก่บุคคลใด บุคคลนั้นซึ่งเป็นเจ้าหนี้จะต้องใช้สิทธิทางศาลโดยฟ้องคดีต่อ 
ศาลปกครอง ซึ่งเป็นศาลที่มีเขตอ านาจ และถือว่าศาลมีอ านาจเต็มในการพิจารณาพิพากษาคดีด้วย  
โดยศาลมีอ านาจที่จะกลับค าพิพากษาที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย และสั่งให้หน่วยงานทางปกครองช าระ
เงินให้แก่บุคคลที่มีสิทธิได้รับช าระได้114 

 

                                                           

 112 C.E., 11 décembre 2006, Mme. Mas, req n°280696. อ้างถึงใน ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์ , 
รายงานการศึกษาวิจัยฉบับสมบูรณ์ เรื่อง การบังคับทางปกครองในระบบกฎหมายฝรั่งเศส, หน้า 46. 

 113 C.E. Sect., 13 janvier 1961, Magnier, R. p.33 อ้างถึงใน ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์, รายงานการศึกษา
วิจัยฉบับสมบูรณ์ เรื่อง การบังคับทางปกครองในระบบกฎหมายฝรั่งเศส, หน้า 45. 

 114 Rebecca Williams, Unjust Enrichment and Public Law : A Comparative Study of 
England, France, and The EU, p. 179 - 180. อ้างถึงใน สุริยา เพิ่มบุญ, “การเรียกคืนทรัพย์สินตามหลักกฎหมาย 
ว่าด้วยลาภมิควรได้ในกฎหมายมหาชน,” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2557), หน้า 70-71. 
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3.1.4 บทสรุป 

 ในระบบกฎหมายฝรั่งเศส หลักการเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไป
โดยไม่มีสิทธิ หรือการเรียกเงินคืนเนื่องจากผู้ช าระได้ช าระหนี้ไปโดยบกพร่องผิดพลาดหรือผิดหลง  
(La répétition de l’indû) นั้น ได้พัฒนาขึ้นมาจากการวางหลักไว้เป็นบรรทัดฐานของศาลปกครอง
สูงสุดที่ว่า “สิทธิในการเรียกเงินคืนมีฐานะเป็นหลักกฎหมายทั่วไปที่น าไปปรับใช้ได้ทั้งในกฎหมายแพ่ง
และในกฎหมายปกครอง” และในเวลาต่อมาได้มีการน าหลักการดังกล่าวมาบัญญัติเป็นลายลักษณ์
อักษร ปรากฏในกฎหมายเฉพาะเรื่องเกี่ยวกับสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินของข้าราชการ
ฉบับต่างๆ ซึ่งฝ่ายปกครองย่อมอาศัยอ านาจตามกฎหมายเฉพาะเรื่องนั้นๆ ออกค าสั่งทางปกครอง
เรียกให้ข้าราชการคืนเงินในส่วนที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิแก่ตนได้ อีกทั้ง ยังมีกฎหมายฉบับต่างๆ  
ที่ก าหนดให้อ านาจแก่นิติบุคคลมหาชนออกค าสั่งให้ช าระเงินได้เองหากเป็นกรณีท่ีบุคคลใดมีหนี้ทั่วไป
ที่จะต้องช าระให้แก่นิติบุคคลมหาชน รวมถึงกรณีที่ลูกหนี้เป็นนิติบุคคลมหาชนด้วยกัน 

นอกจากนี้ ยังปรากฏการน าหลักการเรียกคืนดังกล่าวมาบัญญัติไว้ในบทบัญญัติ
กฎหมายที่บัญญัติไว้เป็นการทั่วไป ในที่นี้ก็คือ ระเบียบการบัญชีภาครัฐ ซึ่งแม้ว่าจะไม่มีบทบัญญัติ
กฎหมายใดให้อ านาจแก่ฝ่ายปกครองในการเรียกเงินคืนเอาไว้อย่างชัดแจ้งก็ตาม ฝ่ายปกครองก็สามารถ
บังคับตามสิทธิเรียกร้องด้วยการออกค าสั่งให้ช าระเงินได้เอง ซึ่งมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง  
ตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ในระเบียบการบัญชีภาครัฐ ซึ่งระเบียบดังกล่าวฝ่ายปกครองได้อาศัย
อ านาจจากรัฐกฤษฎีกา ฉบับที่ 62-1587 ลงวันที่ 29 ธันวาคม ค.ศ. 1962 ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดย 
รัฐกฤษฎีกา ฉบับที่ 92-1369 ลงวันที่ 29 ธันวาคม ค.ศ. 1992 ว่าด้วยหลักเกณฑ์ทั่วไปเกี่ยวกับ 
การบัญชีภาครัฐ และรัฐบัญญัติ ฉบับที่ 92-1476 ลงวันที่ 31 ธันวาคม ค.ศ. 1992 ว่าด้วยงบประมาณ
รายจ่ายเพิ่มเติมประจ าปีงบประมาณ 1992 ในการตราระเบียบการบัญชีภาครัฐ (règlement général 
sur la comptabilité publique : RGCP)” ขึ้นใช้บังคับ เพ่ือก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการออก
ค าสั่งให้ช าระเงิน ทั้งนี้ ตามมาตรา 80 ถึงมาตรา 92 แห่งระเบียบการบัญชีภาครัฐ อันเป็นบทบัญญัติ
กฎหมายที่บัญญัติเป็นการทั่วไป และเมื่อหนี้เงินที่ต้องคืนเนื่องจากผู้ช าระได้ช าระหนี้ไปโดยบกพร่อง
ผิดพลาดหรือผิดหลงนี้จัดว่าเป็นหนี้ประเภท “หนี้ทั่วไป (créances ordinaires)” อย่างหนึ่ง ที่ไม่ใช่
หนี้ภาษีอากร หรือหนี้ที่เกิดจากการใช้ประโยชน์สาธารณสมบัติของแผ่นดิน ดังนั้น การออกค าสั่งเรียก
ให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิจึงอยู่ภายใต้บังคับของ
หลักเกณฑ์การออกค าสั่งให้ช าระเงินที่ก าหนดในระเบียบบัญชีภาครัฐนี้ด้วย 

 อีกทั้ง ค าสั่งทางปกครองให้ช าระเงินยังมีสถานะเป็น “ค าบังคับ (titre exécutoire)” 
ในตัวเอง ที่หน่วยงานทางปกครองสามารถอาศัยค าสั่งทางปกครองดังกล่าวเป็นฐานในการบังคับช าระ
หนี้ได้เอง แสดงให้เห็นว่า หน่วยงานทางปกครองมีเอกสิทธิ์ในการสั่งการได้เองควบคู่ไปกับเอกสิทธิ์  
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ในการบังคับการได้เอง อย่างไรก็ดี หากผู้รับค าสั่งทางปกครองไม่เห็นด้วยกับค าสั่งให้ช าระเงิน หรือ
มาตรการบังคับช าระหนี้ก็สามารถร้องเรียนต่อฝ่ายปกครอง และใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้ 
ในกรณีฟ้องโต้แย้งค าสั่งให้ช าระเงิน หรือฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรมในกรณีฟ้องโต้แย้งมาตรการบังคับ
ช าระหนี้ แล้วแต่กรณี นอกเหนือจากกรณีทั้งสองดังกล่าวนี้ หากหน่วยงานทางปกครองต้องการเรียก
คืนเงินที่มีมูลหนี้เกิดจากสัญญา (créances d’origine contractuelle) หรือหนี้ที่ไม่ใช่ประเภท 
หนี้ทั่วไป ตลอดจนกรณีที่เอกชนเรียกร้องให้หน่วยงานทางปกครองคืนเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ  
ล้วนเป็นคดพิีพาทท่ีอยู่ในเขตอ านาจศาลปกครองทั้งสิ้น 

 

3.2 หลักกฎหมายเกี่ยวกับการเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินที่ได้รับไป
โดยไม่มีสิทธิในประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 

 

3.2.1 หลักการทั่วไปของการเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ 
 

3.2.1.1 ข้อความทั่วไป 

ในระบบกฎหมายเยอรมัน โดยทั่วไปแล้ว “ความรับผิดของรัฐ 
(Staatshaftung)” หมายถึง ความรับผิดชอบของรัฐส าหรับความเสียหายที่เกิดแก่สิทธิของบุคคล 
ซึ่งเป็นผลมาจากการใช้อ านาจมหาชน ไม่ว่าความเสียหายดังกล่าวจะเกิดจากการกระท าที่ชอบด้วย
กฎหมายหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายก็ตาม แต่ไม่หมายความรวมถึงความรับผิดของรัฐตามกฎหมาย
เอกชน* ความรับผิดของรัฐอันเนื่องมาจากการใช้อ านาจมหาชนนี้มีหลายลักษณะ ไม่ได้จ ากัด 
เฉพาะสิทธิเรียกร้องให้รัฐต้องรับผิดตามที่กฎหมายลายลักษณ์อักษรบัญญัติไว้แต่เพียงอย่างเดียว  

                                                           
* ความรับผิดของรัฐมีหลายความหมาย กล่าวคือ ในความหมายอย่างกว้าง ความรับผิดของรัฐ 

หมายถึง ความรับผิดชอบของรัฐส าหรับความเสียหายที่เกิดแก่สิทธิของบุคคลจากการกระท าของตน ไม่ว่าการกระท านั้น
ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายก็ตาม หรือไม่ว่าการกระท านั้นจะได้กระท าขึ้นโดยใช้อ านาจรัฐหรือกระท า 
ในแดนของเอกชนก็ตาม และในความหมายอย่างแคบ ความรับผิดของรัฐ หมายถึง ความรับผิดของรัฐส าหรับ 
ความเสียหายที่เกิดแก่สิทธิของบุคคลซึ่งเป็นผลมาจากการใช้อ านาจรัฐที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ส่วนในความหมาย 
อย่างกลาง ความรับผิดของรัฐ หมายถึง หมายถึง ความรับผิดของรัฐส าหรับความเสียหายที่เกิดแก่สิทธิของบุคคล 
ซึ่งเป็นผลมาจากการใช้อ านาจรัฐที่ได้กระท าลงในแดนของกฎหมายมหาชนเท่านั้น ไม่ว่าการกระท านั้นชอบด้วย
กฎหมายหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายก็ตาม ท้ังนี้ ในท่ีนี่ ผู้เขียนขอกล่าวถึงความรับผิดของรัฐในความหมายอย่างกลาง 
(โปรดดู วรเจตน์ ภาคีรัตน์, รายงานการวิจัย เรื่อง ความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายเยอรมัน, เสนอต่อส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรุงเทพฯ: ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2547), หน้า 1-2. 
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แต่ยังรวมถึงการเรียกร้องให้รัฐรับผิดตามหลักกฎหมายที่ได้รับการพัฒนาขึ้นในทางต ารา และ 
ตามหลักกฎหมายที่สร้างและพัฒนาขึ้นโดยผู้พิพากษาที่ได้วินิจฉัยเป็นบรรทัดฐานด้วย ทั้งนี้ เนื่องจาก
ในการด าเนินกิจกรรมต่างๆ ของฝ่ายปกครอง ฝ่ายปกครองอาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่สิทธิ  
ของเอกชนได้ในหลายรูปแบบ จึงต้องขยายความรับผิดของรัฐให้ครอบคลุมถึงการกระท าที่เกิดขึ้น  
ในแดนกฎหมายมหาชน หรือความสัมพันธ์ระหว่างรัฐที่ใช้อ านาจมหาชนกับเอกชนที่เกิดขึ้นในแดน
ของกฎหมายปกครอง ที่ส าคัญได้แก่ ความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครอง ( Amtshaftung)  
ความรับผิดชดใช้ค่าทดแทนอันเนื่องมาจากการเวนคืนสิทธิในทรัพย์สิน (Enteignung) ความรับผิด
ชดใช้ค่าทดแทนอันเนื่องมาจากการล่วงละเมิดสิทธิอ่ืนใดที่ไม่ใช่สิทธิในทรัพย์สิน (Aufopferung) 
ความรับผิดชดใช้ค่าทดแทนความเสียหายส าหรับการล่วงล้ ากรรมสิทธิ์ที่ไม่ใช่เป็นการเวนคืน  
(Quasi - Aufopferungsanspruch) สิทธิในการเรียกร้องให้รัฐด าเนินการขจัดความเดือดร้อนเสียหาย 
(Folgenbeseitigungsanspruch) และความรับผิดอันเกิดจากความสัมพันธ์ทางหนี้ในทางปกครอง
เช่น ความรับผิดอันเกิดจากการจัดการงานนอกสั่งทางปกครอง (öffenlich-rechtliche Geschäftsführung 
ohne Auftrag) สัญญาทางปกครอง (verwaltungsrechtlicher Vertrag) ตลอดจนสิทธิเรียกร้องให้คืน
ทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้ไปโดยปราศจากฐานทางกฎหมาย (öffenlich-rechtliche Erstattungsanspruch) 
นอกจากนี้ยังมีสิทธิเรียกร้องให้รัฐรับผิดในกรณีอ่ืนๆ เช่น ความรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนความเสียหาย
จากความเสียหายอันเนื่องมาจากทรัพย์อันตรายที่อยู่ในความครอบครองของรัฐ เป็นต้น 

ส าหรับความรับผิดที่เกิดขึ้นจากความสัมพันธ์ทางหนี้ในกฎหมายปกครอง 
ความรับผิดลักษณะนี้เป็นหลักกฎหมายที่ศาลและฝ่ายปกครองได้สร้างขึ้นเพ่ือขยายความรับผิดของ
ฝ่ายปกครองให้ครอบคลุมถึงการกระท าที่หากเกิดขึ้นในแดนกฎหมายเอกชนแล้ว เอกชนจะต้อง 
มีความผิด แต่หากการกระท านั้นเกิดขึ้นในแดนของกฎหมายมหาชนโดยไม่มีหลักกฎหมายว่าด้วย
ความสัมพันธ์ทางหนี้ในกฎหมายปกครองแล้ว จะท าให้ฝ่ายปกครองไม่ต้องรับผิดในการกระท าที่ตน 
ได้สร้างขึ้น อาจกล่าวได้ว่า “ความสัมพันธ์ทางหนี้ในกฎหมายปกครอง” หมายถึง ความสัมพันธ์
ระหว่างรัฐที่ใช้อ านาจมหาชนกับเอกชนที่เกิดขึ้นในแดนของกฎหมายปกครอง ซึ่งเมื่อพิจารณาแล้ว 
ความสัมพันธ์ดังกล่าวมีเนื้อหาและโครงสร้างของนิติสัมพันธ์เทียบเคียงได้กับความสัมพันธ์ทางหนี้ใน
กฎหมายแพ่ง อย่างไรก็ตาม การที่จะพิจารณาว่า ความสัมพันธ์ลักษณะใดจะถือว่าเป็นความสัมพันธ์
ทางหนี้ในกฎหมายปกครองนั้นยังไม่มีความชัดเจน เนื่องจากไม่ได้มีการนิยามหรือก าหนดเนื้อหา 
ที่ชัดเจน แต่จะวินิจฉัยเป็นรายกรณีไปโดยพิจารณาจากนิติสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับเอกชนนั้น ก่อให้เกิด
หน้าที่ที่รัฐจะต้องปฏิบัติต่อเอกชนเป็นพิเศษหรือไม่ ตัวอย่างเช่น กรณีที่เอกชนได้ใช้ประโยชน์จาก 
การด าเนินกิจกรรมในทางปกครองของรัฐ (Leistung – und Benutzungsverhältnis) ได้แก่ การเข้าชม
พิพิธภัณฑ์ การใช้ประโยชน์จากหอสมุด การใช้น้ าประปาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นต้น หรือ
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กรณีเกี่ยวกับการดูแลรักษาทรัพย์สินในทางปกครอง (öffenlich – rechtliche Verwahrungsverhältnis) 
เช่น การดูแลทรัพย์สินที่ถูกยึดไว้ที่สถานีต ารวจ115 นอกจากนี้ ยังรวมถึงการจัดการงานนอกสั่งทางปกครอง 
และลาภมิควรได้ทางปกครองหรือสิทธิเรียกร้องให้คืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้ไปโดยปราศจาก
ฐานทางกฎหมายด้วย116 

ความรับผิดของรัฐประเภทสิทธิเรียกร้องให้คืนทรัพย์สินหรือประโยชน์
ที่ได้รับไปโดยปราศจากฐานทางกฎหมาย แม้ว่าจะมีโครงสร้างคล้ายคลึงกับ “หลักลาภมิควรได้ 
ในกฎหมายแพ่ง” ก็ตาม แต่สิทธิเรียกร้องนี้จัดเป็นนิติสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับเอกชนที่เกิดขึ้นในแดน 
ของกฎหมายมหาชนประเภทหนึ่ง ที่มีหลักการพ้ืนฐานมาจากหลักการกระท าทางปกครองต้องชอบ 
ด้วยกฎหมาย ที่ก าหนดให้ฝ่ายปกครองต้องด าเนินการจัดความสัมพันธ์เกี่ยวกับทรัพย์สินต่างๆ ที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายนั้นให้ชอบด้วยกฎหมาย โดยการคืนทรัพย์สินหรือการด าเนินการทดแทนการได้ประโยชน์
ต่างๆ ดังนั้น การส่งคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์จึงไม่ใช่เป็นการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนความเสียหาย 
ตามหลักความรับผิดทางละเมิด หรือไม่ใช่การชดใช้ค่าทดแทนจากการล่วงล้ าสิทธิของบุคคลและท าให้
บุคคลนั้นเสียหายเป็นพิเศษแต่อย่างใด117 ในระบบกฎหมายเยอรมันจึงได้สร้าง “หลักกฎหมายว่าด้วย
การเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยปราศจากฐานทางกฎหมาย (öffenlich-rechtliche 
Erstattungsanspruch)” ให้มีฐานะเป็นหลักกฎหมายมหาชน แยกออกต่างหากจากหลักลาภมิควรได้ 
ในกฎหมายแพ่ง (Der zivilrechtliche ungerechtfertigte Bereicherung) และได้อธิบายหลักการ รวมทั้ง
เงื่อนไของค์ประกอบต่างๆ แยกออกต่างหากจากความสัมพันธ์ทางหนี้ในกฎหมายปกครอง โดยมีลักษณะ
เป็น “สถาบันทางกฎหมายเฉพาะ (Rechtsinstitut)” ทั้งนี้ เนื่องจากปัญหาการน าบทบัญญัติในประมวล
กฎหมายแพ่งมาใช้ในกฎหมายปกครอง ซึ่งนิติวิธีในการน าบทกฎหมายอ่ืนมาใช้ในกฎหมายปกครอง
จะต้องไม่เป็นการขยายขอบเขตอ านาจของฝ่ายปกครอง กรณีจึงมีความจ าเป็นที่จะต้องสร้างองค์ประกอบ
ของหลักกฎหมายว่าด้วยการเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ ในฐานะที่เป็น 
หลักกฎหมายมหาชนขึ้นมาเป็นการเฉพาะ118 

 

                                                           

 115 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, รายงานการวิจัย เรื่อง ความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายเยอรมัน, หน้า 82-83. 
116 เรื่องเดียวกัน, หน้า 83. 

 117 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ ความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายเยอรมัน 
ฝรั่งเศส และอังกฤษ (กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2555), หน้า 112-113. 

 118 Hartmut Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, 14. Auflage., (München: C.H. beck, 
2002). § 29, Rn.22, Rn.30. (แปลโดย นายเชิดวุฒิ สินพิมลบูรณ์ พนักงานคดีปกครองช านาญการ ส านักงานศาลปกครอง
สูงสุด และผู้เขียนได้น าเอกสารแปลฉบับภาษาไทยที่ไม่ได้เผยแพร่ดังกล่าวมาเรียบเรียง) 
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3.2.1.2 การเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ  และ
ขอบเขตของการเรียกคืน 

 การเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิเป็นสิทธิ
เรียกร้องของบุคคลคนหนึ่งในการเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์จากบุคคลอีกคนหนึ่งที่ได้รับไปโดย
ปราศจากมูลอันจะอ้างกฎหมายได้ หรือเป็นสิทธิเรียกร้องของบุคคลคนหนึ่งในการเรียกค่าทดแทน
ประโยชน์ที่ตนได้กระท าให้แก่บุคคลอีกคนหนึ่ง โดยที่บุคคลนั้นไม่มีฐานทางกฎหมายรองรับส าหรับการได้รับ
ประโยชน์นั้น และการกระท าการดังกล่าวเกิดขึ้นในขอบเขตของกฎหมายมหาชน โดยสิทธิเรียกร้องนี้ 
อาจเกิดขึ้นได้ในหลายกรณี ไม่ว่าจะเป็นกรณีที่รัฐเรียกให้เอกชนคืนเงิน เช่น รัฐเรียกคืนเงินอุดหนุน 
ที่จ่ายให้แก่เอกชนเกินจ านวนไปโดยไม่ถูกต้องตามกฎหมาย หรือกรณีที่เอกชนเรียกร้องให้รัฐคืนเงิน  
เช่น เอกชนเรียกคืนเงินค่าธรรมเนียมที่จ่ายให้แก่รัฐไปโดยที่รัฐไม่มีสิทธิเรียกเก็บ หรือกรณีที่นิติบุคคล
มหาชนเรียกร้องให้นิติบุคคลมหาชนด้วยกันคืนเงิน เช่น สหพันธ์เรียกคืนเงินที่จ่ายให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเพ่ือเป็นสวัสดิการแก่พนักงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเนื่องจากได้จ่ายไปโดย 
ส าคัญผิด119 รวมถึงกรณีที่รัฐเรียกให้บุคคลที่รัฐมีอ านาจเหนือกว่าเป็นพิเศษคืนเงิน เช่น เจ้าหน้าที่  
ของรัฐได้รับสิทธิประโยชน์หรือสวัสดิการจากรัฐไปโดยปราศจากฐานทางกฎหมาย จึงเป็นหน้าที่ที่รัฐ 
หรือเอกชนต้องคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีฐานทางกฎหมาย หรือฐานทางกฎหมายนั้น
ตกไปในภายหลัง โดยไม่จ าต้องพิจารณาว่าการได้มาซึ่งทรัพย์หรือประโยชน์ดังกล่าวนั้นเป็นความผิดหรือไม ่

 การที่บุคคลคนหนึ่งจะใช้สิทธิเรียกร้องเรียกให้บุคคลอีกคนหนึ่ง 
คืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิได้นั้น จะต้องเป็นไปตามเงื่อนไขของการเรียกคืน
ทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ ดังนี้120 

 (1) การได้ไปซึ่งทรัพย์สินหรือประโยชน์ 

การได้ไปซึ่งทรัพย์สินหรือประโยชน์ (Vermögensverschiebung) 
เป็นการเปลี่ยนมือจากการเป็นทรัพย์สินหรือประโยชน์ของบุคคลคนหนึ่งไปเป็นของบุคคลอีกคนหนึ่ง 
โดยผู้ที่ให้ไปได้สูญเสียทรัพย์สินหรือประโยชน์นั้น ในขณะที่ผู้ถูกเรียกให้คืนได้ไปซึ่งทรัพย์สินหรือ
ประโยชน์นั้น 

 

                                                           

 119 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ ความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายเยอรมัน 
ฝรั่งเศส และอังกฤษ, หน้า 112. 

 120 สรุปความจาก วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ ความรับผิดของรัฐ 
ในระบบกฎหมายเยอรมัน ฝรั่งเศส และอังกฤษ, หน้า 113-117. 
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(2) โดยการกระท าหรือโดยวิธีอื่นใด 

การเปลี่ยนมือจากบุคคลคนหนึ่งไปยังบุคคลอีกคนหนึ่ง อาจเกิดขึ้น
โดยการถ่ายโอนหรือโดยวิธี อ่ืนก็ได้ “การถ่ายโอนทรัพย์สิน” คือ การกระท าใดๆ โดยตั้งใจและ 
มุ่งประสงค์ที่จะเพ่ิมพูนทรัพย์สินของบุคคลอีกคนหนึ่ง เช่น การจ่ายเงินอุดหนุนตามค าสั่งทางปกครอง 
การโอนที่ดินตามสัญญาทางปกครอง เอกชนจ่ายค่าปรับให้รัฐตามค าสั่งทางปกครอง เป็นต้น แต่หาก 
การกระท าดังกล่าว ผู้ถ่ายโอนไม่รู้หรือไม่มุ่งประสงค์ที่จะเพ่ิมพูนทรัพย์สินของบุคคลอีกคนหนึ่ง  
ถือว่าเป็นการได้ไปซึ่งทรัพย์สินหรือประโยชน์โดย “วิธีการอ่ืน” 

(3) โดยปราศจากมูลอันจะอ้างได้ตามกฎหมาย 

การได้ไปซึ่ งทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่อาจถูกเรียกคืนได้นั้น  
จะต้องเป็นการได้ไปโดยปราศจากมูลจะอ้างได้ตามกฎหมาย หรือปราศจากฐานทางกฎหมาย  
(sine causa) ซึ่งการไม่มีฐานทางกฎหมายรองรับส าหรับการได้ไปซึ่งทรัพย์สินหรือประโยชน์ดังกล่าว 
อาจจะเป็นกรณีที่ไม่มีฐานทางกฎหมายรองรับตั้งแต่แรก หรือมีในตอนต้นและต่อมาฐานทางกฎหมายนั้น
ตกไปในภายหลังก็ได ้

(4) การกระท าอยู่ในกรอบของนิติสัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชน 

 การได้ไปซึ่งทรัพย์สินหรือประโยชน์จะต้องเป็นการได้ไปในขอบเขต
ของนิติสัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชน โดยเป็นการได้ไปตามค าสั่งทางปกครอง หรือสัญญาทางปกครอง 
ในกรณีที่เป็นการได้ไปซึ่งทรัพย์สินหรือประโยชน์ตาม “ค าสั่งทางปกครอง” ค าสั่งทางปกครองที่จะ 
ถือว่าเป็นฐานทางกฎหมายได้นั้น ต้องเป็นค าสั่งทางปกครองที่มีผลในทางกฎหมาย โดยอาจเป็น 
ค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายก็ได้ แต่ต้องไม่ถึงขนาดเป็นโมฆะ เพราะค าสั่งทางปกครอง 
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายย่อมมีผลในทางกฎหมายจนกว่าจะถูกเพิกถอนหรือสิ้นผลลง ดังนั้น การได้ไป 
ซึ่งทรัพย์สินหรือประโยชน์ตามค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งไม่ถึงขนาดเป็นโมฆะ  
ย่อมถือว่าเป็นการได้ไปที่มีฐานทางกฎหมายรองรับ และตราบใดที่ยังไม่มีการเพิกถอนค าสั่งทาง
ปกครองดังกล่าว บุคคลที่สูญเสียทรัพย์สินหรือประโยชน์ย่อมไม่อาจเรียกร้องให้คืนทรัพย์สินหรือ
ประโยชน์นั้นได้ ส่วนกรณีท่ีเป็นการได้ไปซึ่งทรัพย์สินหรือประโยชน์โดยอาศัย “สัญญาทางปกครอง” 
เป็นฐานทางกฎหมายนั้น การเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์จะกระท าได้ ก็ต่อเมื่อสัญญาทาง
ปกครองนั้นตกเป็นโมฆะ ซึ่งสัญญาทางปกครองจะตกเป็นโมฆะก็แต่โดยเหตุที่กฎหมายก าหนดไว้
เท่านั้น มิฉะนั้น สัญญาทางปกครองย่อมมีผลบังคับในทางกฎหมายและเป็นฐานแห่งการถ่ายโอน
ทรัพย์หรือประโยชน์ได้ 
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 (5) การคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ 

การคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ คือ การเรียกให้ผู้ที่ได้ไปซึ่งทรัพย์สิน
หรือประโยชน์คืนสิ่งที่ตนได้ไปกลับมาแก่ผู้ที่สูญเสียทรัพย์สินหรือประโยชน์นั้น ในกรณีที่สิ่งที่ได้รับไป
เป็นทรัพย์สินและทรัพย์สินนั้นยังคงอยู่ ผู้ที่ได้รับทรัพย์สินไปนั้นจะต้องคืนทรัพย์สินดังกล่าว  
แต่หากสิ่งที่ได้รับไปเป็นเงิน ผู้ที่ได้รับไปจะต้องคืนเงินพร้อมดอกเบี้ย เว้นแต่ผู้ที่มีหน้าที่ต้องคืนเงินนั้น 
เป็นรัฐเนื่องจากรายได้ที่รัฐได้มาไม่ใช่เพ่ือการแสวงหาก าไร แต่รัฐน าไปใช้จ่ายเพ่ือประโยชน์สาธารณะ  
รัฐจึงไม่จ าต้องคืนดอกเบี้ย ส่วนกรณีที่ผู้ที่มีหน้าที่ต้องคืนได้ทรัพย์สินหรือประโยชน์อ่ืนใดมาแทน
ทรัพย์สินที่ตนต้องคืน หรือทรัพย์สินที่ได้มาแทนนั้นได้กลายเป็นเนื้อเดียวกับทรัพย์สินหรือประโยชน์
อย่างอ่ืน โดยไม่อาจแยกส่วนได้ ผู้ที่มีหน้าที่ต้องคืนต้องชดใช้ค่าแห่งทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับ
เป็นเงินแทน 

ในกรณีที่ทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับสูญสิ้นไป หรือผู้ที่ ได้ไป 
ได้ใช้ทรัพย์สินหรือประโยชน์นั้นจนหมดสิ้นไปแล้ว ถ้าผู้ที่มีหน้าที่ต้องคืนเป็นรัฐ โดยทั่วไปแล้ว  
รัฐจะอ้างว่าตนได้ใช้ทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับหมดไปแล้ว จึงไม่ต้องคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์
ดังกล่าวไม่ได้ ในทางกลับกัน ถ้าผู้ที่มีหน้าที่ต้องคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์เป็นเอกชน และเอกชน 
ได้ทรัพย์สินหรือประโยชน์ดังกล่าวตามค าสั่งทางปกครอง เอกชนย่อมได้รับความคุ้มครองตามหลัก
คุ้มครองความเชื่อถือหรือความไว้วางใจของประชาชนต่อค าสั่งทางปกครอง โดยสามารถอ้างได้ว่าตน
เชื่อถือโดยสุจริตในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองและได้ ใช้ทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับมา 
จนหมดสิ้นแล้ว ด้วยเหตุนี้ เอกชนจึงไม่จ าต้องคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ดังกล่าว หรือชดใช้ค่าแห่ง
ทรัพย์สินหรือประโยชน์ใดๆ ให้แก่รัฐ อย่างไรก็ตาม หากการได้ไปซึ่งทรัพย์สินหรือประโยชน์ไม่ใช่  
การได้ไปโดยฐานของค าสั่งทางปกครอง โดยหลักแล้ว เอกชนย่อมอ้างหลักคุ้มครองความเชื่อถือหรือ
ความไว้วางใจของประชาชนต่อค าสั่งทางปกครองได้เช่นเดียวกันกับกรณีที่ได้รับทรัพย์สินหรือประโยชน์
ไปโดยฐานของค าสั่งทางปกครอง เว้นแต่กรณีที่ไม่ปรากฏความเชื่อโดยสุจริตหรือเกิดจากความประมาท
เลินเล่ออย่างร้ายแรงของเอกชนเองที่ไม่ทราบว่าการได้ไปซึ่งทรัพย์สินหรือประโยชน์นั้น เป็นการได้ไป
โดยไม่มีสิทธิ 

ส าหรับวิธีการเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์นั้น ตามที่ได้กล่าว
มาแล้วว่า การเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิอาจเกิดขึ้นในความสัมพันธ์
ระหว่างรัฐกับเอกชน ความสัมพันธ์ระหว่างเอกชนกับรัฐ ความสัมพันธ์ระหว่างนิติบุคคลมหาชน
ด้วยกัน รวมถึงความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับบุคคลที่รัฐมีอ านาจเหนือกว่าเป็นพิเศษ ในกรณีที่รัฐเป็น
ฝ่ายเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ หากมีกฎหมายเฉพาะเรื่องบัญญัติ 
ให้อ านาจชัดแจ้งในการเรียกคืน ฝ่ายปกครองย่อมอาศัยอ านาจตามกฎหมายเฉพาะเรื่องนั้นๆ ออก
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ค าสั่งทางปกครองเรียกคืนได้ แต่หากไม่มีกฎหมายบัญญัติให้อ านาจเรียกคืนไว้ การด าเนินการเรียกคืน
อาจกระท าได้โดยพิจารณาจากการได้ไปซึ่งทรัพย์สินหรือประโยชน์ว่า เป็นการได้ไปตามค าสั่งทาง
ปกครองหรือไม่ หากเป็นกรณีที่เอกชนได้รับทรัพย์สินหรือประโยชน์ไปโดยฐานของค าสั่งทางปกครอง 
และหน่วยงานทางปกครองได้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองดังกล่าวนั้นแล้ว หน่วยงานทางปกครองย่อม
สามารถออกค าสั่งทางปกครองเรียกให้เอกชนคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธินั้นได้ 
ในท านองเดียวกัน หากบุคคลที่มีความสัมพันธ์กับรัฐในลักษณะที่รัฐมีอ านาจเหนือกว่าเป็นพิเศษ
ดังเช่นข้าราชการ กรณีนี้ หน่วยงานทางปกครองสามารถออกค าสั่งทางปกครองเรียกให้ข้าราชการคืน
ทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิได้เช่นกัน ทั้งนี้ เนื่องจากได้มีการอธิบายในทางทฤษฎี
ของกฎหมายมหาชนเกี่ยวกับหลักกฎหมายว่าด้วยการเรียกคืนทรัพย์สินและประโยชน์ที่ได้รับไปโดย
ปราศจากฐานทางกฎหมายว่า เป็นการฟื้นฟูสภาพของความยุติธรรมในการถ่ายโอนทรัพย์สิน121 หรือ
หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าของฝ่ายปกครองที่ก าหนดให้ฝ่ายปกครองจะต้องฟ้ืนฟู
สภาพความชอบด้วยกฎหมายของการถ่ายโอนทรัพย์สิน122 ซึ่งทฤษฎีดังกล่าวได้อธิบายว่า การกระท า
ที่ส่งผลตรงข้ามต้องเป็นการกระท าในลักษณะเดียวกับการกระท าแรก หรือที่เรียกว่า “ทฤษฎี 
การย้อนกลับ (actus contrarius; Kehrseitentheorie)” ด้วยเหตุนี้  กรณีที่มีการให้ทรัพย์สิน 
หรือประโยชน์ในรูปแบบค าสั่งทางปกครอง การเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์เหล่านั้นก็ย่อมต้อง
ด าเนินการในรูปแบบค าสั่งทางปกครองเช่นเดียวกัน 

นอกเหนือจากทั้งสองกรณีดังกล่าวข้างต้น หากรัฐต้องการเรียกให้
เอกชนคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ ตลอดจนกรณีที่เอกชนเรียกร้องให้รัฐ หรือ
กรณีที่นิติบุคคลมหาชนแห่งหนึ่งเรียกร้องให้นิติบุคคลมหาชนอีกแห่งหนึ่งคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์  
ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ ล้วนเป็นข้อพิพาทที่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง ส าหรับอายุความการฟ้อง
เรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์นั้น จะแตกต่างกันไปตามแต่กฎหมายเฉพาะเรื่องนั้นๆ ก าหนดไว้  
หากเป็นกรณีที่ไม่มีกฎหมายเฉพาะเรื่องก าหนดไว้ การฟ้องเรียกให้คืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้  
รับไปโดยไม่มีสิทธิมีอายุความ 30 ปี ทั้งนี้ เทียบเคียงกับมาตรา 195 แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง123 

 
                                                           

121 Elke Gurlit in Hans-Uwe Erichsen/Dirk Ehlers (Hrsg.), Allgemeines Verwaltungsrecht, 
14 Auflage., Berlin 2010. § 35, Rn.17; Fritz Ossenbühl, Staatshaftungsrecht, 5 Auflage., München 1998, 
S.415. (แปลโดย นายเชิดวุฒิ สินพิมลบูรณ์ พนักงานคดีปกครองช านาญการ ส านักงานศาลปกครองสูงสุด และผู้เขียน
ได้น าเอกสารแปลฉบับภาษาไทยที่ไม่ได้เผยแพร่ดังกล่าวมาเรียบเรียง) 
  122 Hartmut Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 29, Rn.21 

 123 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ ความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายเยอรมัน 
ฝรั่งเศส และอังกฤษ, หน้า 117-118. 
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3.2.2 หลักกฎหมายเกี่ยวกับการเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการ
ที่เป็นเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ 

 ในระบบกฎหมายเยอรมัน การที่หน่วยงานทางปกครองจะออกค าสั่งทางปกครอง
ก าหนดให้บุคคลใดช าระเงินได้นั้น ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวจะต้องเป็นเรื่องเกี่ยวกับการใช้สิทธิเรียกร้อง
ที่เป็นตัวเงินตามความสัมพันธ์ในทางกฎหมายมหาชน (Abgabenforderungen) เช่น ค่าภาษีอากร  
เงินประกันสังคม ค่าธรรมเนียม ค่าปรับบังคับการ ค่าเสียหายในทางปกครอง การเรียกคืนลาภมิควรได้
ในทางปกครอง เป็นต้น ซึ่งในกรณีการเรียกให้ช าระเงินคืนเนื่องจากการได้ไปซึ่งเงินเป็นการได้ไปโดย 
ไม่มีสิทธิ นั้น ในระบบกฎหมายเยอรมันได้สร้างสถาบันทางกฎหมายเฉพาะของหลักกฎหมายเกี่ยวกับ
การเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยปราศจากฐานทางกฎหมาย (öffenlich-rechtliche 
Erstattungsanspruch) ให้มีฐานะเป็นหลักกฎหมายมหาชน โดยมีหลักการส าคัญว่า การที่บุคคลใด
บุคคลหนึ่งได้ไปซึ่งทรัพย์สินหรือประโยชน์ตามค าสั่งทางปกครองหรือสัญญาทางปกครอง อันอยู่ใน
กรอบนิติสัมพันธ์ของกฎหมายมหาชน และการได้ไปนั้นปราศจากมูลจะอ้างกฎหมายได้ บุคคลที่ 
สูญเสียจะสามารถเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์นั้นกลับมาแก่ตนได้หากมีการเพิกถอนค าสั่งปกครอง 
ที่เป็นฐานของการได้ไปนั้นแล้ว หรือสัญญาทางปกครองที่เป็นฐานตกเป็นโมฆะ” ซึ่งได้มีการอธิบายในทาง
ทฤษฎีของหลักกฎหมายดังกล่าวว่าเป็นไปตามเป็นไปตามทฤษฎีการย้อนกลับ (Kehrseitentheorie)  
ที่ว่า การกระท าที่ส่งผลตรงข้ามต้องเป็นการกระท าในลักษณะเดียวกับการกระท าแรก (actus contrarius; 
Kehrseitentheorie) ดังที่กล่าวในตอนต้น 

 โดยหลักกฎหมายข้างต้นนี้ปรากฏในค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดเยอรมัน 
ลงวันที่ 28 กันยายน ค.ศ. 1967124 ที่ได้วินิจฉัยตามทฤษฎีการย้อนกลับเป็นบรรทัดฐานว่า กรณีท่ีบุคคลใด
ได้รับทรัพย์สินหรือประโยชน์ในรูปแบบค าสั่งทางปกครองแล้ว การเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์
เหล่านั้นก็ย่อมต้องด าเนินการในรูปแบบค าสั่งทางปกครองเช่นเดียวกัน โดยคดีมีข้อเท็จจริงว่า ผู้ฟ้องคดี
เป็นข้าราชการในสังกัดของหน่วยงานของผู้ถูกฟ้องคดี ได้รับอนุมัติให้เงินช่วยเหลือเกี่ยวกับที่อยู่อาศัย
จากผู้ถูกฟ้องคดี แต่ในการพิจารณาอนุมัติดังกล่าว ผู้ถูกฟ้องคดีไม่ได้พิจารณาข้อเท็จจริงที่ว่า หากคู่สมรส
ของข้าราชการปฏิบัติหน้าที่ในหน่วยงานราชการด้วย สัดส่วนของการได้ รับเงินช่วยเหลือจะลดลง  
ต่อมาภายหลังจากผู้ถูกฟ้องคดีได้ทราบถึงข้อเท็จจริงดังกล่าว จึงออกค าสั่งทางปกครองเรียกให้ผู้ฟ้องคดี
คืนเงินที่ได้รับเกินสิทธิของตน ผู้ฟ้องคดีได้ด าเนินการอุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าวแล้ว และน าคดีมาฟ้อง 
ต่อศาลปกครองขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่เรียกเงินคืน ซึ่งศาลปกครองชั้นต้นพิพากษายกฟ้อง 

                                                           

  124 ค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดแห่งสหพันธ์ องค์คณะที่ 2 เลขคดีที่ BVerwG II C 37.67  
ลงวันที่ 28 กันยายน ค.ศ. 1967 (BVerwGE 28, 1) (แปลโดย นายเชิดวุฒิ สินพิมลบูรณ์ พนักงานคดีปกครองช านาญการ 
ส านักงานศาลปกครองสูงสุด และผู้เขียนได้น าเอกสารแปลฉบับภาษาไทยที่ไม่ได้เผยแพร่ดังกล่าวมาเรียบเรียง) 
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แต่ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์พิพากษาให้เพิกถอนค าสั่งเรียกเงินคืนบางส่วน ต่อมาผู้ฟ้องคดีได้ฎีกาต่อ 
ศาลปกครองสูงสุดเยอรมัน โดยมีข้อโต้แย้งว่า ผู้ถูกฟ้องคดีไม่อ านาจออกค าสั่งทางปกครองเรียกเงินคืนได้ 
เนื่องจากไม่มีกฎหมายให้อ านาจอย่างชัดเจนในการกระท าดังกล่าว และการก าหนดให้น าบทบัญญัติ  
ว่าด้วยลาภมิควรได้ตามประมวลกฎหมายแพ่งมาบังคับใช้โดยอนุโลมกับการเรียกคืนเงิน มีลักษณะเป็น
นิติสัมพันธ์ทางแพ่ง 

 ศาลปกครองสูงสุดเยอรมันพิจารณาแล้วเห็นว่า นิยามของ “ค าสั่งทางปกครอง” 
ตามกฎหมายปกครองเยอรมัน ไม่ได้มีการพัฒนามาจากค านิยามที่บ่งชี้ว่า การออกค าสั่งทางปกครอง 
ต้องอาศัยอ านาจจากบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ระบุไว้อย่างชัดเจนเท่านั้น แต่อ านาจในการออกค าสั่ง 
ทางปกครองเป็นอ านาจที่ได้มาจากสถานะที่เหนือกว่าของฝ่ายปกครอง เหตุผลที่ศาลปกครองสูงสุด
เยอรมันตีความขยายอ านาจในการออกค าสั่งทางปกครองเช่นว่านี้ก็เพ่ือให้ประชาชนสามารถใช้สิทธิ  
ฟ้องโต้แย้งการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองได้ ด้วยเหตุนี้ เมื่อการให้เงินช่วยเหลือแก่ข้าราชการหรือ 
เงินอ่ืนในลักษณะเดียวกันเป็นการให้ไปโดยการใช้อ านาจที่เหนือกว่าของผู้บังคับบัญชาแล้ว ในทางกลับกัน 
การเรียกคืนเงินเหล่านี้ก็ย่อมเป็นนิติสัมพันธ์เดียวกัน (actus contrarius; Kehrseitentheorie) และ 
การใช้อ านาจที่เหนือกว่านี้ยังส่งผลดีต่อความม่ันคงแห่งนิติฐานะของข้าราชการผู้รับค าสั่งทางปกครอง
อีกด้วย เนื่องจากผลผูกพันทางกฎหมายของค าสั่งทางปกครองสามารถใช้เป็นฐานในการก่อตั้งความเชื่อ
โดยสุจริตในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครอง แต่หากศาลพิจารณาว่าฝ่ายปกครองไม่อาจใช้อ านาจ 
ที่เหนือกว่าในการเรียกเงินคืนได้ แต่เป็นการใช้อ านาจที่มีสถานะเท่าเทียมกันแล้ว ข้าราชการผู้รับค าสั่ง
ย่อมไม่อาจอ้างการคุ้มครองความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองดังกล่าวได้ 

 นอกจากนี้ ศาลปกครองสูงสุดเยอรมันไม่เห็นพ้องด้วยกับข้อโต้แย้งของผู้ฟ้องคดี
ที่ว่า การที่กฎหมายก าหนดการเรียกเงินคืนให้น าบทบัญญัติในประมวลกฎหมายแพ่งมาบังคับใช้โดยอนุโลม
เป็นลักษณะของนิติสัมพันธ์ทางแพ่ง โดยให้เหตุผลว่า บทบัญญัติที่ก าหนดว่า “...ให้น าบทบัญญัติ 
ในประมวลกฎหมายแพ่งมาบังคับใช้โดยอนุโลม” นั้น เป็นความต้องการของผู้ร่างกฎหมายที่ประสงค์ 
จะเปลี่ยนแปลงผลทางกฎหมายที่เกิดขึ้นในกรณีที่ข้าราชการต้องคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไป
โดยปราศจากฐานทางกฎหมาย เนื่องจากในอดีตข้าราชการต้องคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ดังกล่าว 
โดยไม่มีการค านึงถึงความเชื่อโดยสุจริตแต่อย่างใด โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีที่ผู้รับค าสั่งทางปกครอง 
ได้ใช้ทรัพย์สินหรือประโยชน์นั้นหมดสิ้นไปแล้ว บทบัญญัติดังกล่าวจึงเป็นการจ ากัดขอบเขตของการคืน
ทรัพย์สินหรือประโยชน์เท่านั้น มิได้มีวัตถุประสงค์เพ่ือก าหนดให้นิติสัมพันธ์ในการคืนทรัพย์สิน 
หรือประโยชน์มีลักษณะเป็นนิติสัมพันธ์ในทางแพ่งแต่อย่างใด การเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์  
จึงมีลักษณะเป็นนิติสัมพันธ์ในทางกฎหมายมหาชน 



      77 
 

 การเรียกคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินจากข้าราชการเนื่องจาก
ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิในระบบกฎหมายเยอรมัน มีทั้งกรณีที่มีกฎหมายบัญญัติหลักเกณฑ์เกี่ยวกับ 
การเรียกเงินคืนไว้เป็นการเฉพาะ และกรณีที่กฎหมายบัญญัติหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการเรียกเงินคืนไว้ 
เป็นการทั่วไป ซึ่งแยกพิจารณาได้ ดังนี้ 

 

3.2.2.1 การเรียกเงินคืนตามกฎหมายเฉพาะเรื่อง 

  เมื่อพิจารณาบทบัญญัติกฎหมายเฉพาะเรื่องเกี่ยวกับสิทธิประโยชน์
และสวัสดิการที่เป็นเงินของข้าราชการในระบบกฎหมายเยอรมัน ที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน พบว่า  
สิทธิเรียกร้องในการเรียกให้ข้าราชการคืนเงินดังกล่าวในกรณีที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิมีการบัญญัติไว้  
ในกฎหมายเฉพาะเรื่องของเงินประเภทนั้นๆ ยกตัวอย่างเช่น 

  กรณีการเรียกคืนเงินค่าตอบแทนของข้าราชการ มีการบัญญัติไว้ 
ในรัฐบัญญัติว่าด้วยเงินค่าตอบแทนข้าราชการ ค.ศ. 2002 (Bundesbesoldungsgesetz : BBesG)  
โดยมาตรา 12* แห่งรัฐบัญญัติดังกล่าว ได้บัญญัติหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการเรียกคืนเงินค่าตอบแทน 
ของข้าราชการ โดยมีสาระส าคัญว่า กรณีที่มีการเปลี่ยนแปลงบทบัญญัติแห่งกฎหมายเกี่ยวกับ 
เงินค่าตอบแทนโดยให้มีผลย้อนหลังที่ไม่เป็นคุณต่อข้าราชการ ผู้พิพากษา หรือทหาร บุคคลดังกล่าว 
ไม่จ าเป็นต้องคืนส่วนต่างของค่าตอบแทนนั้นแต่อย่างใด หากในกรณีอ่ืนๆ ให้น าความตามประมวล
กฎหมายแพ่งในส่วนที่เกี่ยวกับลาภมิควรได้มาบังคับใช้โดยอนุโลมกับการเรียกคืนเงินค่าตอบแทนที่ได้รับ
เกินสิทธิ เว้นแต่จะมีกฎหมายบัญญัติไว้เป็นอย่างอ่ืน กรณีท่ีทราบถึงข้อบกพร่องที่เป็นเหตุให้ต้องคืนเงินนั้น 
ให้ถือปฏิบัติเช่นเดียวกันกับกรณีที่ข้อบกพร่องดังกล่าวปรากฏอย่างชัดเจน และผู้ที่ได้รับเงินควรจะรู้  

                                                           

 * § 12 Bundesbesoldungsgesetz (BBesG) vom 6. August 2002 
                  Rückforderung von Bezügen 
 (1) Wird ein Beamter, Richter oder Soldat durch eine gesetzliche Änderung seiner Bezüge 
einschließlich der Einreihung seines Amtes in die Besoldungsgruppen der Besoldungsordnungen mit 
rückwirkender Kraft schlechter gestellt, so sind die Unterschiedsbeträge nicht zu erstatten. 
 (2) Im Übrigen regelt sich die Rückforderung zuviel gezahlter Bezüge nach den Vorschriften 
des Bürgerlichen Gesetzbuchs über die Herausgabe einer ungerechtfertigten Bereicherung, soweit gesetzlich 
nichts anderes bestimmt ist. Der Kenntnis des Mangels des rechtlichen Grundes der Zahlung steht es gleich, 
wenn der Mangel so offensichtlich war, dass der Empfänger ihn hätte erkennen müssen. Von der 
Rückforderung kann aus Billigkeitsgründen mit Zustimmung der obersten Dienstbehörde oder der von ihr 
bestimmten Stelle ganz oder teilweise abgesehen werden. 
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ถึงเหตุนั้น ทั้งนี้ การเรียกคืนเงินค่าตอบแทนต้องค านึงถึงความสมเหตุสมผล โดยให้เรียกคืนเฉพาะ
บางส่วน หรือไม่จ าต้องเรียกคืนเสียก็ได้ และต้องได้รับความเห็นชอบจากผู้บังคับบัญชาสูงสุด 

  กรณีการเรียกคืนเงินดูแลหลังการเกษียณอายุราชการ มีการบัญญัติไว้
ในรัฐบัญญัติว่าด้วยเงินดูแลหลังการเกษียณอายุราชการ ค.ศ. 1976 (Beamtenversorgungsgesetz : 
BeamtVG) โดยมาตรา 52* แห่งรัฐบัญญัติดังกล่าว ได้บัญญัติหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการเรียกคืนเงิน 
ดูแลหลังการเกษียณอายุราชการ โดยมีสาระส าคัญว่า กรณีที่มีการเปลี่ยนแปลงบทบัญญัติแห่งกฎหมาย
เกี่ยวกับเงินดูแลหลังการเกษียณอายุราชการ โดยให้มีผลย้อนหลังที่ไม่เป็นคุณต่อผู้ที่มีสิทธิรับเงินดูแล
หลังการเกษียณอายุราชการ บุคคลดังกล่าวไม่จ าเป็นต้องคืนส่วนต่างนั้นแต่อย่างใด หากในกรณีอ่ืนๆ  
ให้น าความตามประมวลกฎหมายแพ่งในส่วนที่เกี่ยวกับลาภมิควรได้มาบังคับใช้โดยอนุโลมกับการเรียก
ให้คืนเงินดูแลหลังการเกษียณอายุราชการที่ได้รับเกินสิทธิ เว้นแต่จะมีกฎหมายบัญญัติไว้เป็นอย่างอ่ืน 
กรณีที่ทราบถึงข้อบกพร่องที่เป็นเหตุให้ต้องคืนเงินนั้น ให้ถือปฏิบัติเช่นเดียวกันกับกรณีที่ข้อบกพร่อง
ดังกล่าวปรากฏอย่างชัดเจน และผู้ที่ได้รับเงินควรจะรู้ถึงเหตุนั้น ทั้งนี้ การเรียกคืนเงินดูแลหลังการเกษียณ 
อายุราชการต้องค านึงถึงความสมเหตุสมผล โดยให้เรียกคืนเฉพาะบางส่วน หรือไม่จ าต้องเรียกคืน  
เสียก็ได้ และต้องได้รับความเห็นชอบจากผู้บังคับบัญชาสูงสุด 

  ส าหรับวิธีการเรียกคืนเงินค่าตอบแทนข้าราชการนั้น แม้บทบัญญัติ
มาตรา 12 แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยเงินค่าตอบแทนข้าราชการ ค.ศ. 2002 จะก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับ
การเรียกคืนเงินดังกล่าวไว้เป็นการเฉพาะแล้วก็ตาม แต่เนื่องจากรัฐบัญญัติว่าด้วยเงินค่าตอบแทน
ข้าราชการก าหนดให้ส่วนที่เกี่ยวกับการคืนเงิน ให้ใช้บังคับตามระเบียบที่ออกตามความในรัฐบัญญัติ 
การจ่ายเงินตอบแทนข้าราชการ ซึ่งเมื่อพิจารณาข้อ 12.2.19 ของระเบียบที่ออกตามความในรัฐบัญญัติ
การจ่ายเงินตอบแทนข้าราชการ (Allgemeine Verwaltungsvorschrift zum Bundesbesoldungsgesetz 

                                                           

 * § 52 Beamtenversorgungsgesetz (BeamtVG) vom 24. August 1976 
 Rückforderung von Versorgungsbezügen 
    (1) Wird ein Versorgungsberechtigter durch eine gesetzliche Änderung seiner Versorgungsbezüge 

mit rückwirkender Kraft schlechter gestellt, so sind die Unterschiedsbeträge nicht zu erstatten. 
    (2) Im Übrigen regelt sich die Rückforderung zuviel gezahlter Versorgungsbezüge nach den 

Vorschriften des Bürgerlichen Gesetzbuchs über die Herausgabe einer ungerechtfertigten Bereicherung, soweit 
gesetzlich nichts anderes bestimmt ist. Der Kenntnis des Mangels des rechtlichen Grundes der Zahlung steht 
es gleich, wenn der Mangel so offensichtlich war, dass der Empfänger ihn hätte erkennen müssen. Von der 
Rückforderung kann aus Billigkeitsgründen mit Zustimmung der obersten Dienstbehörde oder der von ihr 
bestimmten Stelle ganz oder teilweise abgesehen werden. 
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: BBesGVwV)* พบว่า บทบัญญัติดังกล่าวก าหนดให้หน่วยงานทางปกครองสามารถเรียกคืนเงินที่ได้  
จ่ายไปโดยไม่มีสิทธิ หรือเกินสิทธิได้ 2 วิธี คือ วิธีที่หนึ่ง การหักกลบลบหนี้ (Aufrechnung) เอากับเงิน
ค่าตอบแทนในกรณีที่หน่วยงานทางปกครองสามารถใช้สิทธิอายัดเงินดังกล่าวเอาไว้ได้ และวิธีที่สอง  
การออกค าสั่งเรียกให้คืนเงิน (Rückforderungsbescheid) ในกรณีที่หน่วยงานทางปกครองยังมีหน้าที่
ต้องจ่ายค่าตอบแทนให้แก่ข้าราชการอยู่ต่อไป ซึ่งโดยทั่วไปแล้วให้ใช้วิธีหักกลบลบหนี้เอากับเงิน
ค่าตอบแทนนั้น 

  อาจกล่าวได้ว่า ในกรณีที่กฎหมายเฉพาะเรื่องได้บัญญัติให้อ านาจ 
เรียกคืนเงินเอาไว้ ฝ่ายปกครองย่อมอาศัยอ านาจตามกฎหมายฉบับนั้นๆ ออกค าสั่งเรียกให้ข้าราชการ
ส่งคืนเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ ค าสั่งดังกล่าวจึงมีลักษณะเป็น “ค าสั่งทางปกครอง” เว้นแต่มีบทบัญญัติ
กฎหมายก าหนดให้เรียกเงินคืนโดยวิธีการอ่ืน ฝ่ายปกครองก็ย่อมจะต้องใช้สิทธิเรียกร้องตามวิธีการ
ดังกล่าว 

 

3.2.2.2 การเรียกเงินคืนตามกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครอง
ในชั้นเจ้าหน้าที ่

 รัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองในชั้นเจ้าหน้าที่  ค.ศ. 
1976 ของประเทศเยอรมนี นับว่าเป็นกฎหมายที่ก าหนดกฎเกณฑ์ในการพิจารณาเรื่องทางปกครอง 
ที่เป็นระบบฉบับหนึ่ง โดยมาตรา 48 ก าหนดว่า “...ในกรณีที่มีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองโดยให้มีผล
ย้อนหลังไปในอดีต การเรียกคืนทรัพย์หรือสิทธิประโยชน์ให้น าประมวลกฎหมายแพ่งลักษณะลาภมิควรได้ 
มาใช้บังคับ…” จากบทบัญญัติดังกล่าวแสดงให้เห็นว่า การด าเนินการเรียกเงินคืนมีความเกี่ยวข้อง 
กับการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง อย่างไรก็ดี ก่อนที่จะศึกษาเรื่องการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนี้   
จ าต้องท าความเข้าใจในเบื้องต้นเสียก่อนว่า ในกฎหมายปกครองเยอรมันจะปรากฏค าว่ า “ยกเลิก”  
และ “เพิกถอน” โดยทั้งสองค าดังกล่าวมีความหมายร่วมกัน คือ การท าให้ผลทางกฎหมายสิ้นสุดลง 
โดยเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองและศาล แต่ในทางวิชาการจะมีการน าค าศัพท์ดังกล่าวมาใช้ในความหมาย 
ที่แตกต่างกัน โดยให้เป็นศัพท์เทคนิคทางกฎหมายปกครอง ดังนั้น จึงมีการแยกการใช้ค าทั้งสองออกจาก

                                                           

 * 12.2.19 Allgemeine Verwaltungsvorschrift zum Bundesbesoldungsgesetz (BBesGVwV)  
 Die Rückforderung überzahlter Bezüge wird durch Aufrechnung des Rückforderungsanspruchs 

gegen den Anspruch auf pfändbare Bezüge oder durch einen Rückforderungsbescheid geltend gemacht. Wenn 
dem Rückzahlungspflichtigen weiterhin laufende Bezüge zu zahlen sind, ist grundsätzlich aufzurechnen. 
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กันเพื่อให้เห็นถึงความแตกต่างระหว่างหลักเกณฑ์ทางกฎหมาย โดยค าว่า “Ruecknahme” หมายถึง 
การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ส่วนค าว่า “Widerruf” หมายถึง การยกเลิก 
ค าสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย125* แต่ก็ปรากฏนักวิชาการบางท่าน ได้แยกความแตกต่าง
ระหว่างค าทั้งสองจากการมีผลของค าสั่งทางปกครอง กล่าวคือ ค าว่า “เพิกถอน” (Ruecknahme) 
จะใช้ในความหมายที่เป็นการยุติการมีผลของค าสั่งทางปกครองที่ขัดต่อกฎหมายมาตั้งแต่ต้น ส่วน 
ค าว่า “ยกเลิก” (Widerruf) จะใช้ในความหมายที่เป็นการยุติการมีผลของค าสั่งทางปกครองที่ชอบ
ด้วยกฎหมายมาตั้งแต่ต้น อย่างไรก็ตาม ในขั้นตอนการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง หากค าสั่งทาง
ปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายมาตั้งแต่ต้น ต่อมาได้เกิดการเปลี่ยนแปลงทางข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมาย
ที่เป็นพ้ืนฐานของการออกค าสั่งทางปกครองนั้น จนท าให้ค าสั่งนั้นกลายเป็นค าสั่งทางปกครอง 
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายอีกต่อไป กฎหมายปกครองเยอรมันก็บัญญัติให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวได้126 โดยบทบัญญัติเรื่องการยกเลิกและเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนี้ไว้  
ในรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองในชั้นเจ้าหน้าที่  ค.ศ. 1976 ตามมาตรา 48 ว่าด้วย
การเพิกถอน และตามมาตรา 49 ว่าด้วยการยกเลิก ซึ่งถือเป็นกฎหมายกลางส าหรับการปฏิบัติงาน
ของฝ่ายปกครอง แต่ทั้งนี้การบังคับใช้บทบัญญัติดังกล่าวอยู่ภายใต้เงื่อนไขที่ว่า “ไม่มีบทบัญญัติพิเศษ
ที่มีลักษณะเฉพาะเจาะจงในเรื่องนั้น” 

 การท าให้ผลทางกฎหมายของค าสั่งทางปกครองสิ้นผลลงที่จะกล่าว
ต่อไปนี้ ผู้เขียนขอกล่าวเฉพาะ “การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย” เนื่องจาก 
มีความสัมพันธ์เกี่ยวข้องกับการด าเนินการเรียกเงินคืนของหน่วยงานทางปกครอง ซึ่งบทบัญญัติเรื่อง 
การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายนี้ปรากฏตามมาตรา 48 แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วย 
วิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองในชั้นเจ้าหน้าที่ ค.ศ. 1976 แต่ต่อมาเมื่อวันที่ 2 พฤษภาคม ค.ศ. 1996  

                                                           

 125 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง : หลักการพื้นฐานของกฎหมาย
ปกครองและการกระท าทางปกครอง, หน้า 196-198  

 * ในทางกลับกันกมลชัย รัตนสกาววงศ์ มีความเห็นว่า การยกเลิกค าสั่งทางปกครอง (Ruecknahme) 
หมายถึง การบอกล้างค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ส่วนการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง (Widerruf) คือ 
การบอกล้างค าสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย (กมลชัย รัตนสกาววงศ์, หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน, หน้า 133-134.) 
ซึ่งวิทยานิพนธ์เล่มนี้ ผู้เขียนขอใช้ถ้อยค าและความหมายตามความเห็นของ วรเจตน์ ภาคีรัตน์ ที่เห็นว่า Ruecknahme 
หมายถึง การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ส่วนค าว่า “Widerruf” หมายถึง การยกเลิกค าสั่ง 
ทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย 

 126 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, "การทบทวนและสิ้นผลของค าสั่งทางปกครอง," ใน รวมบทความในโอกาส
ครบรอบ 72 ปี ศาสตราจารย์ ดร. ปรีดี เกษมทรัพย์ (กรุงเทพฯ: คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2543), หน้า 
241-243. 
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ได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมหลักเกณฑ์ของบทบัญญัติดังกล่าวในส่วนที่เกี่ยวกับการเรียกเงินหรือทรัพย์สิน
คืน โดยน าเนื้อความในมาตรา 48 ดังกล่าว บัญญัติขึ้นใหม่ปรากฏตามมาตรา 49 a แห่งรัฐบัญญัติ 
ว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองในชั้นเจ้าหน้าที่ ค.ศ. 1996 ในหัวข้อนี้ ผู้เขียนจึงมุ่งที่จะน าเสนอ
บทบัญญัติของทั้งสองมาตรานี้เพ่ือให้เห็นถึงเจตนารมณ์ในร่างบทบัญญัติดังกล่าว หลักเกณฑ์และ
ขอบเขตของการบังคับใช้ โดยเฉพาะอย่างยิ่งรูปแบบวิธีการเรียกเงินคืน ซึ่งถือเป็นเหตุผลส าคัญของ
การแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองในชั้นเจ้าหน้าที่ โดยมีรายละเอียด
ตามล าดับ ดังนี้ 

 

3.2.2.2.1 การเรียกเงินคืนตามมาตรา 48 แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วย
วิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองในชั้นเจ้าหน้าที่ ค.ศ. 1976 

 (1) หลักการและเหตุผลในการร่างบทบัญญัติมาตรา 48  

  ในแต่เดิมกฎหมายปกครองเยอรมันมีแนวความคิดว่า 
ค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายอาจถูกเพิกถอนได้เสมอตามหลักการพ้ืนฐานกฎหมาย 
ปกครองที่ว่าการกระท าของฝ่ายปกครองจะต้องชอบด้วยกฎหมายเสมอ (Gesetzmässigkeitsgrundsatz)  
แต่ต่อมาเมื่อรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองในชั้นเจ้าหน้าที่  ค.ศ. 1976 มีผลใช้บังคับ  
หลักกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองความเชื่อถือหรือความไว้วางใจของประชาชนต่อค าสั่งทางปกครอง 
(Vertrauensschutz) ได้ถูกน ามาใช้เป็นข้อจ ากัดของการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่เป็นการให้
ประโยชน์แก่ผู้รับค าสั่งทางปกครอง โดยเห็นว่า ความเชื่อถือและความไว้วางใจในความคงอยู่ของ
ค าสั่งทางปกครองควรได้รับความคุ้มครองแม้ว่าค าสั่งทางปกครองนั้นจะไม่ชอบด้วยกฎหมายก็ตาม127 

  อย่างไรก็ตาม ในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง 
ย่อมจะต้องพิจารณาหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง กับหลักการคุ้มครอง 
ความเชื่อถือและความไว้วางใจของประชาชนที่มีต่อค าสั่งทางปกครองควบคู่กันไปเสมอ โดยต้องชั่ง
น้ าหนักระหว่างหลักกฎหมายทั้งสองว่าหลักใดมีความส าคัญกว่ากัน (Abwägung) หากจะเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองนั้นๆ ซึ่งศาลปกครองสูงสุดเยอรมันได้วางแนววินิจฉัยเป็นบรรทัดฐานไว้ว่า  
การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่เป็นคุณแก่ผู้รับค าสั่งทางปกครองอาจกระท าได้ แต่ต้องไม่กระทบ 
กระเทือนต่อความเชื่อถือและความไว้วางใจของประชาชนที่มีต่อค าสั่งทางปกครอง โดยความเชื่อถือ
หรือความไว้วางใจดังกล่าวจะได้รับความคุ้มครองก็ต่อเมื่อปรากฏข้อเท็จจริงว่า ผู้ที่ได้รั บประโยชน์ 

                                                           

 127 Hartmut Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, München 1980, S 203 – 204. อ้างถึงใน 
กมลชัย รัตนสกาววงศ์, หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน, หน้า 142.  
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จากค าสั่งทางปกครองต้องเชื่อในความถูกต้องของค าสั่งทางปกครอง และเมื่อชั่งน้ าหนักระหว่างประโยชน์
ในการคุ้มครองความเชื่อและความไว้วางใจนี้กับประโยชน์สาธารณะแล้ว ประโยชน์ในการคุ้มครอง
ความเชื่อถือของประชาชนส าคัญยิ่งกว่า หรือผู้ที่ได้รับประโยชน์จากค าสั่ งทางปกครองได้กระท าการ
อย่างใดอย่างหนึ่งลงไปในอันที่เป็นคุณประโยชน์หรือสิทธิที่ได้รับจากค าสั่งทางปกครองนั้น ในทางกลับกัน 
ศาลปกครองสูงสุดเยอรมันได้ปฏิเสธไม่คุ้มครองความเชื่อถือหรือความไว้วางใจดังกล่าวในกรณีที่  
ผู้ที่ได้รับประโยชน์จากค าสั่งทางปกครองได้ใช้วิธีการที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายในการได้มาซึ่งค าสั่งทาง
ปกครอง เช่น หลอกลวง ข่มขู่ หรือให้สินบน เป็นต้น หรือได้ทราบถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือ 
ควรจะต้องทราบถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง หรือความไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้น
เกิดข้ึนจากผู้ที่ได้รับคุณประโยชน์เอง เช่น การให้ข้อเท็จจริงที่ไม่ถูกต้องโดยจงใจหรือไม่จงใจก็ตาม128 

  ในเวลาต่อมาศาลปกครองสูงสุดเยอรมันได้พัฒนา
แนวค าวินิจฉัยในกรณีอ่ืนๆ เพ่ิมขึ้น ทั้งนี้ เพ่ือให้เกิดความเป็นธรรมตามแต่ลักษณะของคดี ได้แก่  
กรณีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่มีผลบังคับอย่างต่อเนื่อง (Verwaltungsakt mit Dauerwirkung) 
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องเพิกถอน โดยก าหนดให้ผลนับแต่วันที่มีค าสั่งเพิกถอนเป็นต้นไป  
(ex nunc) ไม่ใช่ให้มีผลย้อนหลังไปในอดีตนับแต่วันที่ออกค าสั่งทางปกครอง (ex tunc) แต่หาก 
ผู้รับค าสั่งทางปกครองได้ด าเนินการตามสิทธิที่ได้รับจากค าสั่งดังกล่าวไปแล้ว ซึ่งเกี่ยวกับการด ารง 
ชีวิตของตนในลักษณะที่ไม่อาจเปลี่ยนแปลงแก้ไขได้อีก กรณีเช่นนี้ ย่อมไม่อาจเพิกถอนค าสั่งทาง
ปกครองนี้ได้ ไม่ว่าจะให้มีผลเพิกถอนนับแต่วันที่มีค าสั่งเพิกถอน หรือเพิกถอนโดยให้มีผลย้อนหลัง 
ก็ตาม ในขณะที่กรณีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่มีผลบังคับเพียงครั้งเดียวและสิ้นผลไปไม่มีผล
บังคับอย่างต่อเนื่อง หากผู้รับค าสั่งทางปกครองได้ใช้ประโยชน์จากค าสั่งไปบ้างแล้ว เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง
สามารถเพิกถอนได้เพียงบางส่วนเท่านั้น (Teilrücknahme) แต่ต่อมาศาลปกครองสูงสุดเยอรมันได้พัฒนา
แนววินิจฉัยไปอีกว่า การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองโดยจะให้มีผลเมื่อใดนั้น จะต้องพิจารณาจาก 
ผู้รับค าสั่งทางปกครองเป็นส าคัญว่าสามารถกลับคืนสู่สภาพเดิมได้หรือไม่ (zumutber) ข้อพิจารณา
ดังกล่าวนี้น าไปใช้กับค าสั่งทางปกครองเกี่ยวกับเรื่องเงิน เช่น เงินเดือน เงินทุน เงินช่วยเหลือ เป็นต้น 
และค าสั่งทางปกครองในเรื่องอ่ืนๆ ที่นอกเหนือไปจากเรื่องเงิน เช่น การรับราชการ การออกใบอนุญาต 
ให้ปลูกสร้างอาคารบ้านเรือน เป็นต้น129 

  จากแนวความคิดเรื่องการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง
ที่ถูกสร้างและพัฒนาขึ้นในทางต าราวิชาการ และจากการวางหลักของศาลปกครองสูงสุดเยอรมันตามที่
กล่าวมาข้างต้น ได้ถูกน ามาบัญญัติไว้ในรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองในชั้นเจ้าหน้าที่  
                                                           

 128 กมลชัย รัตนสกาววงศ์, หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน, หน้า 142. 
 129 เรื่องเดียวกัน, หน้า 143. 
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ค.ศ. 1976 ในส่วนของการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เพ่ือเป็นกฎหมายกลาง 
ที่ก าหนดแนวทางปฏิบัติราชการของฝ่ายปกครอง มาตรา 48* ซึ่งบัญญัติว่า 

                                                           
* Section 48 Withdrawal of an unlawful administrative act 
(1) An unlawful administrative act may, even after it has become non-appealable, be 

withdrawn wholly or in part either retrospectively or with effect for the future. An administrative act 
which gives rise to a right or an advantage relevant in legal proceedings or confirms such a right or 
advantage (beneficial administrative act) may only be withdrawn subject to the restrictions of paragraphs 
2 to 4. 

(2) An unlawful administrative act which provides for a one-time or continuing 
payment of money or a divisible material benefit, or which is a prerequisite for these, may not be 
withdrawn so far as the beneficiary has relied upon the continued existence of the administrative act 
and his reliance deserves protection relative to the public interest in a withdrawal. Reliance is in general 
deserving of protection when the beneficiary has utilised the contributions made or has made financial 
arrangements which he can no longer cancel, or can cancel only by suffering a disadvantage which 
cannot reasonably be asked of him. The beneficiary cannot claim reliance when:  

1. he obtained the administrative act by false pretences, threat or bribery;  
2. he obtained the administrative act by giving information which was 

substantially incorrect or incomplete;  
3. he was aware of the illegality of the administrative act or was unaware 

thereof due to gross negligence.  
In the cases provided for in sentence 3, the administrative act shall in general be 

withdrawn with retrospective effect.  
(3) If an unlawful administrative act not covered by paragraph 2 is withdrawn, the 

authority shall upon application make good the disadvantage to the person affected deriving from 
his reliance on the existence of the act to the extent that his reliance merits protection having 
regard to the public interest. Paragraph 2, third sentence shall apply. However, the disadvantage 
in financial terms shall be made good to an amount not to exceed the interest which the person 
affected has in the continuance of the administrative act. The financial disadvantage to be made 
good shall be determined by the authority. A claim may only be made within a year, which period 
shall commence as soon as the authority has informed the person affected thereof.  

(4) If the authority learns of facts which justify the withdrawal of an unlawful 
administrative act, the withdrawal may only be made within one year from the date of gaining such 
knowledge. This shall not apply in the case of paragraph 2, third sentence, no. 1.  
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  “(1) ค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายอาจถูก
เพิกถอนทั้งหมด หรือแต่บางส่วน โดยให้มีผลในอนาคตหรือย้อนหลังไปในอดีต แม้จะล่วงพ้นระยะเวลา 
ที่จะใช้สิทธิอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแล้วก็ตาม ส าหรับค าสั่งทางปกครองที่ใช้สิทธิหรือคุณประโยชน์
ทางกฎหมายหรือยืนยันสิทธิหรือคุณประโยชน์ดังกล่าว (beguenstigender Verwaltungsakt) จะเพิกถอนได้ก็
ต่อเมื่อเข้าเงื่อนไขที่ก าหนดไว้ในวรรคสองและวรรคสี่ 

  (2) ค าสั่ งทางปกครองที่ ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ซึ่งฝ่ายปกครองออกให้ใช้สิทธิได้ เพียงครั้งเดียว หรือจะจ่ายเงินให้ตลอดระยะเวลาที่ก าหนด หรือ 
อาจแบ่งแยกประโยชน์ที่จะได้รับได้หรือมีลักษณะท านองเดียวกันนี้ ไม่อาจเพิกถอนได้ ถ้าผู้ได้รับประโยชน์
มีความเชื่อถือและความไว้วางใจถึงความคงอยู่ต่อเนื่องของค าสั่งทางปกครอง ความเชื่อถือและความ
ไว้วางใจดังกล่าวนี้ เมื่อชั่งน้ าหนักกับประโยชน์สาธารณะแล้ว ควรรักษาความเชื่อถือและความไว้วางใจ
ดังกล่าวไว้ โดยหลักความเชื่อถือและความไว้วางใจจะได้รับความคุ้มครอง เมื่อผู้รับประโยชน์ได้ใช้ 
ประโยชน์อันเกิดจากค าสั่งทางปกครองดังกล่าว หรือได้ด าเนินการเกี่ยวกับทรัพย์สินไปแล้วซึ่งไม่อาจ
แก้ไขเปลี่ยนแปลงได้ หรือการแก้ไขเปลี่ยนแปลงนั้นท าให้เขาได้รับผลเสียหายอย่างมาก อย่างไรก็ตาม  
ผู้รับประโยชน์ไม่อาจถือสิทธิตามหลักเกณฑ์ดังกล่าว เมื่อเขาได้กระท าการดังต่อไปนี้ 

1) ค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเกิดจาก
การฉ้อฉล ข่มขู่ หรือให้สินบน 

2) ได้ให้ข้อเท็จจริงที่ไม่ถูกต้อง หรือไม่สมบูรณ์ 
  3) รู้ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทาง

ปกครอง หรือไม่รู้ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมาย เพราะความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง 
 ในกรณีที่เข้าเงื่อนไขดังกล่าวนี้ ให้เพิกถอนค าสั่ง 

ทางปกครองโดยให้มีผลย้อนหลังไปในอดีต แต่ประโยชน์ที่ผู้รับค าสั่งทางปกครองได้รับไปแล้วย่อมไม่อาจ
เรียกคืนได้ การเรียกคืนทรัพย์หรือสิทธิดังกล่าว ให้น าประมวลกฎหมายแพ่งลักษณะลาภมิควรได้  
มาใช้บังคับ แต่กรณีที่เข้าเงื่อนไข 1) – 3) จะไม่น าเรื่องลาภมิควรได้มาใช้ เมื่อผู้รับค าสั่งทางปกครอง
ทราบข้อเท็จจริง หรือไม่ทราบข้อเท็จจริงเพราะความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง และข้อเท็จจริง
ดังกล่าวเกี่ยวข้องกับความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง ส่วนประโยชน์ที่จะไม่เพิกถอน 
ด้วยนั้น จะต้องก าหนดไว้อย่างชัดแจ้งในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองดังกล่าวด้วย 

                                                           

(5) Once the administrative act has become non-appealable, the decision concerning 
withdrawal shall be taken by the authority competent under section 3. This shall also apply when 
the administrative act to be withdrawn has been issued by another authority. 
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 (3) ถ้าค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ที่ถูกเพิกถอนไม่เข้ากรณีตามวรรคสอง เมื่อผู้รับค าสั่งทางปกครอง ผู้เสียประโยชน์หรือเสียสิทธิ  
ยื่นค าร้องขอ ฝ่ายปกครองจะต้องค านวณเฉลี่ยความเสียเปรียบในทรัพย์สิน (Vermögensnachteil)  
อันเนื่องมาจากผู้รับค าสั่งทางปกครองเชื่อถือว่า ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวมีผลบังคับอย่างต่อเนื่อง
ตลอดไป และความเชื่อถือหรือความไว้วางใจดังกล่าวควรได้รับความคุ้มครองเมื่อเทียบกับประโยชน์
สาธารณะ ในกรณี ความใน 1) – 3) ของวรรคสองให้น ามาใช้บังคับด้วย ความเสียเปรียบในเชิงทรัพย์สิน
จะต้องไม่มากไปกว่าประโยชน์ที่ผู้รับค าสั่งทางปกครองจะพึงได้รับจากความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครอง 
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องก าหนดจ านวนความเสียเปรียบในเชิงทรัพย์สินดังกล่าวด้วยว่ามีจ านวน
เท่าใด สิทธิเรียกร้องดังกล่าวจะต้องเรียกร้องภายใน 1 ปี นับแต่วันที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองแจ้งให้ทราบ 

 (4) ถ้าเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองทราบข้อเท็จจริง 
อันจะน าไปสู่การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองได้ การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองจะต้องกระท าภายใน 1 ปี 
นับแต่ทราบข้อเท็จจริงดังกล่าว ระยะเวลาดังกล่าวไม่ใช้กับ 1) ของวรรคสอง 

 (5) การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองหลังจากที่ค าสั่ง
ทางปกครองไม่อาจโต้แย้งคัดค้านได้แล้ว ให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผู้มีอ านาจหน้าที่ (ตามมาตรา 3)  
เป็นผู้รับวินิจฉัย กรณีนี้ใช้กับค าสั่งทางปกครองที่จะเพิกถอนซึ่งออกโดยเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองอ่ืนด้วย” 

   (2) หลักเกณฑ์การเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง 

    การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 48 แห่ง 
รัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองในชั้นเจ้าหน้าที่  ค.ศ. 1976 ใช้กับค าสั่งทางปกครอง 
ที่เป็นการให้ประโยชน์และที่เป็นภาระแก่ผู้รับค าสั่งทางปกครอง ซึ่งอาจถูกเพิกถอนทั้งหมดหรือ
บางส่วน โดยจะให้มีผลเป็นการเพิกถอนนับแต่วันที่มีค าสั่งเพิกถอนเป็นต้นไป หรือให้มีผลย้อนหลังไป
นับแต่วันที่ออกค าสั่งทางปกครอง หรือนับแต่ระยะเวลาหนึ่งเวลาใดในอดีตก็ได้ ในการพิจารณาการ
เพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น เป็นดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองว่าจะเพิกถอนมากน้อยเพียงใด 
ทั้งนี้ จะต้องพิจารณาถึงหลักการคุ้มครองความเชื่อถือหรือความไว้วางใจของประชาชนที่มีต่อค าสั่ง
ทางปกครองประกอบด้วย ซึ่งอาจแยกพิจารณาการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองออกเป็น 2 ประเภท 
ได้แก่ ประเภทแรก กรณีของค าสั่งทางปกครองที่มีผลบังคับเพียงครั้งเดียวซึ่งไม่มีผลบังคับอย่าง
ต่อเนื่อง หรือค าสั่งทางปกครองที่มีผลบังคับต่อเนื่องอันเกี่ยวกับการเงินหรือการได้รับประโยชน์ต่างๆ 
(Leistungsbescheid) ลักษณะของค าสั่งเช่นนี้ ความเชื่อถือหรือความไว้วางใจของผู้รับค าสั่งทาง
ปกครองจะได้รับความคุ้มครอง เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจึงไม่อาจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองดังกล่าวได้ 
แต่หากมีการค านวณผิดพลาดก็อนุญาตให้เพิกถอนได้บางส่วน และประเภทที่สอง กรณีของค าสั่ง  
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ทางปกครองประเภทอ่ืนๆ เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองอาจใช้ดุลพินิจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองได้  
โดยผู้รับค าสั่งทางปกครองจะได้รับค่าสินไหมทดแทนเป็นการชดเชย130 

   ผู้รับค าสั่งทางปกครองจะอ้างความเชื่อถือหรือ
ความไว้วางใจต่อค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 48 นี้ได้ ก็เฉพาะแต่กรณีที่ผู้รับประโยชน์จากค าสั่ง
จะต้องมีความเชื่อถือหรือไว้วางใจต่อค าสั่งทางปกครองนั้น ซึ่งความเชื่อถือหรือไว้วางใจดังกล่าว  
เมื่อชั่งน้ าหนักกับประโยชน์สาธารณะแล้วสมควรคุ้มครองความเชื่อถือหรือไว้วางใจดังกล่าวมากกว่า 
เว้นแต่ปรากฏกรณีที่ไม่อาจอ้างความเชื่อถือหรือไว้วางใจ ได้แก่ กรณีที่การออกค าสั่งทางปกครองเกิดจาก
การหลอกลวง ข่มขู่ หรือให้สินบน หรือมีการให้ข้อเท็จจริงที่ไม่ถูกต้อง หรือไม่ครบถ้วนแก่เจ้าหน้าที่
ฝ่ายปกครอง หรือผู้รับค าสั่งทางปกครองได้รู้ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง  
หรือความไม่รู้นั้นเกิดจากความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงของผู้รับค าสั่งทางปกครองเอง แต่หาก
ผู้รับค าสั่งทางปกครองได้จัดการทรัพย์สินหรือประโยชน์อันเกิดจากค าสั่งทางปกครองไปแล้ว ซึ่งไม่อาจ
แก้ไขเปลี่ยนแปลงได้ จะได้รับความคุ้มครองตามมาตรา 48 นี้ ก็ต่อเมื่อผู้รับค าสั่งทางปกครองได้มี
ความเชื่อถือหรือไว้วางใจต่อค าสั่งทางปกครองนั้นก่อน แล้วจึงด าเนินการจัดการทรัพย์สินหรือสิทธิ  
อันเกิดจากค าสั่งทางปกครอง131 

   อย่างไรก็ตาม ความในวรรคสองและวรรคสามของ
มาตรา 48 เป็นกรณียกเว้นห้ามมิให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง (Rücknahmeverbot) 
และให้มีการคิดค านวณค่าสินไหมทดแทนให้กับผู้รับค าสั่งทางปกครอง (Entschädigungsgebot)  
ซึ่งถือเป็นข้อจ ากัดของการใช้หลักการกระท าของฝ่ายปกครองจะต้องชอบด้วยกฎหมาย อย่างไรก็ตาม 
หากการคิดค านวณชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเป็นผลเสียหายทางทรัพย์สินที่เกิดจากการเพิกถอนค าสั่ง
ทางปกครองที่ผู้รับค าสั่งทางปกครองจะต้องรับภาระ (negative lnteresse) แล้ว ค่าสินไหมทดแทนนี้
จะต้องน้อยกว่าประโยชน์ที่ผู้รับค าสั่งทางปกครองจะได้รับหากค าสั่งทางปกครองนั้นไม่ถูกเพิกถอน หรือ
อาจกล่าวได้ว่าประโยชน์ดังกล่าวเป็นค่าสินไหมทดแทนในอัตราสูงสุด (Obergrenze der Entschädigung) 
ดังนั้น การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองอาจเลือกได้ 3 กรณี คือ (1) ไม่เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง 
(2) มีค าสั่งเพิกถอนค าสั่งทางปกครองทั้งหมดหรือแต่บางส่วน (3) มีค าสั่งเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง
โดยคิดค านวณจ่ายค่าสินไหมทดแทนให้ ทั้งนี้ เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องด าเนินการเพิกถอน 
ค าสั่งทางปกครองภายในเวลา 1 ปี นับแต่วันที่ทราบข้อเท็จจริงอันเป็นเหตุให้เพิกถอน เว้นแต่เหตุแห่ง 
การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้นเกิดจากการฉ้อฉล ข่มขู่ หรือให้สินบนตามวรรคสอง (1) ของมาตรา 48 
กรณีนี้ เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองสามารถเพิกถอนได้ทุกเมื่อแม้ว่าจะพ้นระยะเวลา 1 ปี ที่ว่านี้แล้วก็ตาม  
                                                           

 130 กมลชัย รัตนสกาววงศ์, หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน, หน้า 143-144. 
 131 เรื่องเดียวกัน, หน้า 144. 
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อีกทั้ง ผู้รับค าสั่งทางปกครองจะต้องใช้สิทธิเรียกร้องให้เจ้ าหน้าที่ฝ่ายปกครองคิดค านวณชดใช้ 
ค่าสินไหมทดแทนให้ภายในเวลา 1 ปี นับแต่วันที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองแจ้งให้ทราบถึงสิทธิเรียกร้อง
ดังกล่าว แต่หากมีการโต้แย้งสิทธิเกี่ยวกับค่าสินไหมทดแทนนี้ถือว่าเป็นข้อพิพาทสิทธิในทางปกครอง 
ซึ่งศาลปกครองเป็นศาลที่มีเขตอ านาจในการพิจารณาพิพากษา132 

   ในส่วนของการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย โดยก าหนดให้มีผลย้อนหลังไปในอดีต (ex tunc) ที่ก าหนดตามมาตรา 48 (2) แห่ง 
รัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองในชั้นเจ้าหน้าที่ ค.ศ. 1976 ว่า “ในกรณีที่มีการเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายที่เป็นการให้ใช้สิทธิได้เพียงครั้งเดียว หรือจะจ่ายเงินให้ตลอด
ระยะเวลาที่ก าหนด หรืออาจแบ่งแยกประโยชน์ที่จะได้รับ หรือมีลักษณะท านองเดียวกันนี้ โดยให้มี
ผลย้อนหลังไปในอดีต แต่ประโยชน์ที่ผู้รับค าสั่งทางปกครองได้รับไปแล้วย่อมไม่อาจเรียกคืนได้  
การเรียกคืนทรัพย์หรือสิทธิดังกล่าว ให้น าประมวลกฎหมายแพ่งลักษณะลาภมิควรได้มาใช้บังคับ... ” 
จากบทบัญญัตินี้ แสดงให้เห็นว่า ในกรณีที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมีค าสั่งเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง
เกี่ยวกับการให้เงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้ โดยก าหนดให้มีผลย้อนหลัง (ex tunc) 
จะท าให้ผู้รับค าสั่งทางปกครองกลับสู่ฐานะเดิมเสมือนหนึ่งไม่เคยได้รับค าสั่งทางปกครองดังกล่าว 
(Rueckerstattung) การเรียกคืนเงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่ผู้รับค าสั่งทางปกครองได้รับไปแล้ว 
ให้ถือเอาหลักการกลับคืนสู่ฐานะเดิมตามกฎหมายลักษณะลาภมิควรได้ตามประมวลกฎหมายแพ่ง 
มาปรับใช้133 
 

3.2.2.2.2 การเรียกคืนเงินตามมาตรา 49 a แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วย
วิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองในชั้นเจ้าหน้าที่ ค.ศ. 1996 

 (1) หลักการและเหตุผลในการร่างมาตรา 49 a 

 เจตนารมณ์ของการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐบัญญัติว่าด้วย 
วิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองในชั้นเจ้าหน้าที่  ค.ศ. 1976 โดยรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่องทาง
ปกครองในชั้นเจ้าหน้าที่ ค.ศ. 1996 ในมาตรา 49 a เป็นการน าความเข้าใจในทางวิชาการและค าวินิจฉัย
ที่ปรากฏในค าพิพากษาของศาลปกครองที่เกี่ยวกับหลักกฎหมายว่าด้วยการเรียกคืนทรัพย์สินหรือ
ประโยชน์ที่ได้รับไปโดยปราศจากฐานทางกฎหมาย (Der öffenlich-rechtliche Erstattungsanspruch)  
ซึ่งเป็นหลักกฎหมายมหาชนมาบัญญัติไว้เป็นกฎหมายลายลักษณ์อักษร โดยน าหลักการพ้ืนฐานของ

                                                           

 132 เรื่องเดียวกัน, หน้า 146. 
 133 เรื่องเดียวกัน, หน้าเดียวกัน. 
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หลักการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมายที่ก าหนดให้ฝ่ายปกครองต้องฟ้ืนฟูสภาพความชอบ
ด้วยกฎหมายของการถ่ายโอนทรัพย์สิน หรือฟ้ืนฟูสภาพของความยุติธรรมในการถ่ายโอนทรัพย์สิน  
ด้วยการส่งคืนทรัพย์สินหรือด าเนินการทดแทนการได้ประโยชน์ต่างๆ ทั้งนี้ การกระท าท่ีส่งผลตรงข้าม
ต้องเป็นการกระท าในลักษณะเดียวกับการกระท าแรก (actus contrarius; Kehrseitentheorie) กล่าวคือ 
สิทธิเรียกร้องในการเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ตามหลักกฎหมายดังกล่าวนี้จะต้องพิจารณาจาก
การถ่ายโอนทรัพย์สินหรือประโยชน์ว่า เป็นการถ่ายโอนทรัพย์สินหรือประโยชน์ภายใต้นิ ติสัมพันธ์ 
ของกฎหมายมหาชนหรือไม่ ไม่ว่าในรูปแบบของค าสั่งทางปกครอง หรือสัญญาทางปกครอง หากเป็น 
การถ่ายโอนทรัพย์สินหรือประโยชน์โดยค าสั่งทางปกครองแล้วย่อมถือว่าเป็นการได้ไปซึ่งทรัพย์สิน
หรือประโยชน์ที่มีฐานทางกฎหมายรองรับ และต่อมาเมื่อค าสั่งทางปกครองนั้นถูกเพิกถอนไป  
การเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ดังกล่าวก็ย่อมต้องด าเนินการในรูปแบบค าสั่งทางปกครอง
เช่นเดียวกันกับการถ่ายโอนทรัพย์สินหรือประโยชน์นั้น 

 เมื่อวันที่ 2 พฤษภาคม ค.ศ. 1996 ได้มีการแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองในชั้นเจ้าหน้าที่ ค.ศ. 1976 โดยได้ตัดบทบัญญัติ
มาตรา 48 (2) ประโยคที่ 5 ถึงประโยคที่ 8 ในส่วนที่บัญญัติว่า “ในกรณีที่มีการเพิกถอนค าสั่ง 
ทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายโดยให้มีผลย้อนหลัง การคืนเงินหรือทรัพย์สินให้น าบทบัญญัติตาม
ประมวลกฎหมายแพ่งลักษณะลาภมิควรได้มาปรับใช้” ออก และได้แก้ไขเพ่ิมเติมหลักเกณฑ์เกี่ยวกับ
การเรียกคืนเงินหรือทรัพย์สินดังกล่าว โดยบัญญัติขึ้นใหม่ปรากฏตามมาตรา 49 a* แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วย
วิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองในชั้นเจ้าหน้าที่ ค.ศ. 1996 ซึ่งมีผลใช้บังคับจนถึงปัจจุบัน บัญญัติว่า 

 

                                                           
* Section 49 a Reimbursement, interest 
“(1) Where an administrative act is either withdrawn or revoked with retrospective 

effect, or where it becomes invalid as a result of the occurrence of a condition which renders it 
null and void, any payments or contributions which have already been made shall be returned. 
The amount of such a reimbursement shall be stipulated in a written administrative act. 

 (2) The amount to be reimbursed, excepting interest, is governed by the relevant 
provisions of the Civil Code on surrendering undue enrichment. The beneficiary is not entitled to 
claim that enrichment no longer exists where he was either aware of the circumstances which led 
to the administrative act being withdrawn, revoked or becoming invalid, or failed as a result of 
gross negligence to be aware of this.” 
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 มาตรา 49 a (1) “กรณีที่มีการยกเลิกหรือเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองโดยให้มีผลย้อนหลังไป หรือกรณีที่ค าสั่งทางปกครองสิ้นผลไปโดยเงื่อนไขอย่างหนึ่ง
อย่างใด ให้คืนทรัพย์สินหรือสิทธิประโยชน์ที่ได้รับไป โดยให้ก าหนดทรัพย์สินหรือหนี้สินที่ต้องส่งคืน 
ในรูปแบบของค าสั่งทางปกครอง 

 มาตรา 49 a (2) “การคืนทรัพย์สินหรือสิทธิประโยชน์
ที่ได้รับไป ให้น าบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้แห่งประมวลกฎหมายแพ่งมาปรับใช้โดยอนุโลม ยกเว้น
ในส่วนที่เกี่ยวกับการคิดดอกเบี้ย และผู้ที่ได้รับทรัพย์สินหรือสิทธิประโยชน์ไม่อาจจะอ้างความเชื่อ  
โดยสุจริตในการที่ได้ใช้ทรัพย์สินหรือสิทธิประโยชน์นั้นได้ หากผู้นั้นได้รู้หรือเพราะความไม่รู้นั้น  
เกิดจากความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงถึงเหตุที่น าไปสู่การยกเลิก เพิกถอน หรือเหตุที่ท าให้  
ค าสั่งทางปกครองนั้นเสียไป” 

 (2) หลักเกณฑ์ในการน ามาตรา 49 a แห่งรัฐบัญญัติ
ว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองในชั้นเจ้าหน้าที่ ค.ศ. 1996 มาใช้บังคับ 

 (2.1) บทบัญญัติแห่งกฎหมายที่บัญญัติไว้เป็นการเฉพาะ 

 เนื่องด้วยกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่องทาง
ปกครองในชั้นเจ้าหน้าที่เป็นบทบัญญัติเกี่ยวกับการปฏิบัติราชการทางปกครองอันมีลักษณะเป็น 
การทั่วไป กรณีจึงต้องพิจารณาในเบื้องต้นก่อนว่า การเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการ
ที่เป็นเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิเป็นกรณีที่มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายใดบัญญัติเอาไว้เป็นการเฉพาะ
หรือไม่ หากไม่มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายใดบัญญัติไว้ หรือแม้จะปรากฏบทบัญญัติแห่งกฎหมาย 
ที่เป็นการเฉพาะ แต่ก็ไม่ได้บัญญัติไว้อย่างครบถ้วน ก็ให้น าความในมาตรา 49 a มาใช้บังคับ หรือหาก
ปรากฏว่ากรณีดังกล่าวไม่อยู่ภายใต้บังคับของมาตรา 49 a ก็ให้น าหลักกฎหมายว่าด้วยการเรียกคืน
ทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ ในฐานะที่เป็นหลักกฎหมายมหาชนมาบังคับใช้ได้ เช่น 
มาตรา 12 (2) แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยเงินค่าตอบแทนข้าราชการ ค.ศ. 2002 และมาตรา 52 (2) แห่ง  
รัฐบัญญัติว่าด้วยเงินดูแลหลังการเกษียณอายุราชการ ค.ศ. 1976 ที่บัญญัติเกี่ ยวกับการคุ้มครอง 
ความเชื่อโดยสุจริตไว้เป็นการเฉพาะ กรณีเช่นนี้ จึงไม่อาจน าบทบัญญัติเกี่ยวกับการคุ้มครองความเชื่อ
โดยสุจริตตามมาตรา 49 a (2) มาบังคับใช้ได้ เป็นต้น 
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 (2.2) มีการถ่ายโอนทรัพย์สินหรือประโยชน์โดย
ค าสั่งทางปกครอง 

 ส าหรับวิธีการเรียกคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการ 
ที่เป็นเงินของข้าราชการที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธินั้น โดยที่มาตรา 49 a (1) ซึ่งเป็นบทบัญญัติว่าด้วย 
การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายที่เป็นการให้เงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่อาจ
แบ่งแยกได้ ได้ก าหนดไว้อย่างชัดเจนว่า “...ให้คืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไป โดยให้ก าหนด
ทรัพย์สินหรือหนี้สินที่ต้องส่งคืนในรูปแบบของค าสั่งทางปกครอง” ด้วยเหตุนี้ ขอบเขตของการบังคับ
ใช้บทบัญญัติดังกล่าวจึงจ ากัดอยู่ที่ค าสั่งทางปกครองเท่านั้น กล่าวคือ การเรียกคืนเงิน ทรัพย์สิน หรือ
ประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้จะกระท าในรูปแบบของค าสั่งทางปกครองได้ ก็ต่อเมื่อมีการถ่ายโอนเงิน 
ทรัพย์สิน หรือประโยชน์นั้นแก่ผู้รับได้เกิดขึ้นในแดนของกฎหมายมหาชนโดยค าสั่งทางปกครอง
เท่านั้น หากการถ่ายโอนได้กระท าในรูปแบบของสัญญาทางปกครองแล้ว การเรียกคืนย่อมไม่อยู่
ภายใต้บังคับของบทบัญญัติดังกล่าว แต่สามารถน าหลักกฎหมายเกี่ยวกับการเรียกคืนทรัพย์สินหรือ
ประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิมาบังคับใช้ในฐานะท่ีเป็นหลักกฎหมายมหาชน 

  (3) ขอบเขตของการน าบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้
ในประมวลกฎหมายแพ่งมาใช้บังคับโดยอนุโลม 

  ในระบบกฎหมายเยอรมัน การก าหนดให้น าบทบัญญัติ
ว่าด้วยลาภมิควรได้ในประมวลกฎหมายแพ่งมาปรับใช้โดยอนุโลม มีความเชื่อมโยงกับระบบกฎหมาย
แพ่งมากน้อยเพียงใด นั้น เมื่อพิจารณาเทคนิคของการร่างกฎหมายแล้ว พบว่า หากผู้ร่างกฎหมาย 
ไม่ต้องการให้บทบัญญัติกฎหมายนั้นมีความยาวและซับซ้อนจนเกินไป ผู้ร่างกฎหมายสามารถบัญญัติ
กฎหมายโดยให้น าบทบัญญัติในกฎหมายอื่นมาใช้บังคับได้โดยอนุโลมได้ ซึ่งการบังคับใช้กฎหมายแพ่ง 
ในกฎหมายปกครองโดยอนุโลม (entsprechende Anwendung) นั้น ถือว่ามีหลักการที่คล้ายคลึงกับ
การเทียบบทกฎหมายที่ใกล้เคียงอย่างยิ่ง (analogy) แต่มีลักษณะในทางตรงกันข้ามกับการเทียบ 
บทกฎหมายที่ใกล้เคียงอย่างยิ่ง กล่าวคือ การเทียบบทกฎหมายที่ใกล้เคียงอย่างยิ่งนั้น ต้องพิจารณา 
ในรายกรณีว่า มีช่องว่างแห่งกฎหมายเกิดขึ้นหรือไม่ และท าการตีความอุดช่องว่างของกฎหมายที่เกิดนั้น
โดยวิธีการเทียบบทกฎหมายที่ใกล้เคียงอย่างยิ่ง ในขณะที่การบังคับใช้โดยอนุโลมนั้น ไม่จ าเป็นต้อง 
ท าการเทียบเคียงเพ่ือหาช่องว่างแห่งกฎหมาย เนื่องจากมีบทบัญญัติแห่งกฎหมายก าหนดไว้แล้วว่า 
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มีช่องว่างและให้น าบทกฎหมายอ่ืนมาใช้ และต้องท าการตีความในรายกรณีว่ากรณีใดไม่อาจจะอนุโลมใช้
เพ่ืออุดช่องว่างนั้นได้134 โดยการอนุโลมใช้กฎหมายสามารถแยกได้เป็น 2 ประเภท กล่าวคือ135 

  ประเภทที่หนึ่ง การน าเงื่อนไขทางกฎหมายมาใช้บังคับ 
ในกรณีที่มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายใดอ้างอิงให้น าเงื่อนไขหรือองค์ประกอบทางกฎหมายของบทบัญญัติ
กฎหมายอ่ืนมาใช้บังคับ (Rechtsgrundverweisung) ก็สามารถน าเฉพาะเงื่อนไขทางกฎหมายที่บทบัญญัติ
กฎหมายที่อ้างอิงไปถึงมาใช้บังคับเท่านั้น ไม่อาจจะน าข้อความในส่วนที่เกี่ยวกับผลในทางกฎหมาย 
มาใช้บังคับได้ เพราะในส่วนผลทางกฎหมายจะมีการบัญญัติไว้เป็นการเฉพาะ 

  ประเภทที่สอง การน าเฉพาะผลทางกฎหมายมาใช้
บังคับ ในกรณีที่มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายใดอ้างอิงให้น าเฉพาะผลทางกฎหมายของบทบัญญัติอ่ืน 
มาใช้บังคับ (Rechtsfolgenverweisung) ก็สามารถน าเฉพาะผลในทางกฎหมายที่บทบัญญัติกฎหมาย 
ที่อ้างอิงไปถึงมาใช้บังคับเท่านั้น ไม่อาจจะน าข้อความในส่วนที่เกี่ยวกับเงื่อนไขหรือองค์ประกอบทาง
กฎหมายมาใช้บังคับได้ โดยจะมีการบัญญัติในส่วนเงื่อนไขหรือองค์ประกอบไว้เป็นการเฉพาะอยู่แล้ว 

  อย่างไรก็ดี ในบางครั้งผู้ร่างกฎหมายไม่ได้บัญญัติไว้
อย่างชัดเจน การพิจารณาว่าจะเป็นการอ้างอิงประเภทใดนั้น จึงต้องอาศัยการตีความกฎหมาย
ประกอบด้วย ส าหรับกรณีที่ปรากฏการอ้างอิงในมาตรา 49 a (2) แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณา 
เรื่องทางปกครองในชั้นเจ้าหน้าที่ ค.ศ. 1996 ที่บัญญัติว่า “ให้น าความในประมวลกฎหมายแพ่งในส่วน
ลาภมิควรได้มาปรับใช้โดยอนุโลม” นั้น เมื่อพิจารณาจากประวัติความเป็นมาของกฎหมาย (Historical 
interpretation) และการตีความตามวัตถุประสงค์ของกฎหมาย (Teleological interpretation)  
พบว่า136 ฝ่ายนิติบัญญัติต้องการให้น าเฉพาะผลทางกฎหมายในส่วนที่เกี่ยวกับการคืนทรัพย์สิน 

                                                           

  134 Heinrich de Wall, Die Anwendbarkeit privatrechtlicher Vorschriften im Verwaltungsrecht, 
Tübingen 1999, S. 62. (แปลโดย นายเชิดวุฒิ สินพิมลบูรณ์ พนักงานคดีปกครองช านาญการ ส านักงานศาลปกครองสูงสุด 
และผู้เขียนได้น าเอกสารแปลฉบับภาษาไทยที่ไม่ได้เผยแพร่ดังกล่าวมาเรียบเรียง) 
 135  Tobias Fröschle, Einführung in die Methodik der Rechtswissenschaft und der 
Fallbearbeitung, S. 15. [Online]. Available from :http://www.wiwi.unisiegen.de/rechtswissenschaften 
/ froeschle/downloads/skripte/pdfs/freinfmethrwfb.pdf  (แปลโดย นายเชิดวุฒิ  สินพิมลบูรณ์  พนักงาน 
คดีปกครองช านาญการ ส านักงานศาลปกครองสูงสุด และผู้เขียนได้น าเอกสารแปลฉบับภาษาไทยที่ไม่ได้เผยแพร่
ดังกล่าวมาเรียบเรียง) 
  136 Ferdinand O. Kopp/Ulrich Ramsauer, Kommentar zum Verwaltungsverfahrensgesetz, 10 
Auflage., München 2008. § 49a, Rn.12 mWN. (แปลโดย นายเชิดวุฒิ สินพิมลบูรณ์ พนักงานคดีปกครองช านาญการ 
ส านักงานศาลปกครองสูงสุด และผู้เขียนได้น าเอกสารแปลฉบับภาษาไทยที่ไม่ได้เผยแพร่ดังกล่าวมาเรียบเรียง) 
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และประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิมาบังคับใช้ ประกอบกับมาตรา 49 a (1) ก็ได้บัญญัติเกี่ยวกับ
องค์ประกอบทางกฎหมายของสิทธิเรียกร้องให้คืนทรัพย์สินหรือสิทธิประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ 
ไว้เป็นการเฉพาะแล้ว โดยก าหนดว่า ต้องเป็นการถ่ายโอนทรัพย์สินหรือประโยชน์ไปโดยค าสั่งทางปกครอง 
และได้ยกเลิกหรือเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่เป็นฐานทางกฎหมายนั้นแล้ว ด้วยเหตุนี้ จึงให้น าเฉพาะ
ในส่วนของผลทางกฎหมายตามประมวลกฎหมายแพ่งในส่วนลาภมิควรได้มาใช้บังคับโดยอนุโลม  
ทั้งนี้ ต้องค านึงถึงการคุ้มครองความเชื่อโดยสุจริตตามมาตรา 49 a (2) และดอกเบี้ยที่ต้องช าระ 
ตามมาตรา 49 a (3) ประกอบด้วย 

 

3.2.3 เขตอ านาจศาลในคดพีิพาทเกี่ยวกับการเรียกเงินคืน และอายุความ 

ตามที่ได้กล่าวมาแล้วว่า ระบบกฎหมายเยอรมันได้สถาปนาให้หลักกฎหมาย 
ว่าด้วยการเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยปราศจากฐานทางกฎหมาย (öffenlich-
rechtliche Erstattungsanspruch)” เป็นหลักกฎหมายมหาชน ที่แยกออกจากหลักลาภมิควรได้ตาม
กฎหมายแพ่ง ซึ่งในกรณีที่รัฐเป็นฝ่ายเรียกคืนนั้น รัฐสามารถอาศัยอ านาจตามกฎหมายเฉพาะเรื่องนั้นๆ 
ออกค าสั่งทางปกครองเรียกคืนได้หากเป็นกรณีที่มีกฎหมายเฉพาะเรื่องก าหนดให้อ านาจไว้ และออก
ค าสั่งทางปกครองเรียกคืนได้แม้จะไม่มีกฎหมายเฉพาะเรื่องก าหนดให้อ านาจก็ตาม ซึ่งเป็นไปตามทฤษฎี
การย้อนกลับ ดังนั้น ในกรณีที่รัฐเป็นฝ่ายเรียกคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินจากข้าราชการ
เนื่องจากได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ เมื่อรูปแบบวิธีการเรียกคืนของฝ่ายปกครองมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง
ที่ก าหนดให้ช าระเงิน ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวย่อมเป็นฐานของการบังคับทางปกครองด้วย และหาก
ข้าราชการผู้รับค าสั่งทางปกครองเรียกเงินคืนประสงค์จะโต้แย้งคัดค้านค าสั่งดังกล่าว ย่อมมีสิทธิฟ้องคดี
ต่อศาลเพ่ือขอให้เพิกถอนได้ ซึ่งศาลที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษา ก็คือ ศาลปกครอง สอดคล้องกับ
มาตรา 126 (1) * แห่งรัฐบัญญัติก าหนดกรอบการสร้างเอกภาพของกฎหมายข้าราชการ ค.ศ. 1999 
(Rahmengesetz zur Vereinheitlichung des Beamtenrechts : BRRG) ที่ก าหนดว่า “การฟ้องคดี
พิพาทเก่ียวกับข้าราชการ ข้าราชการที่เกษียณอายุราชการไปแล้ว อดีตข้าราชการ และทายาทที่ได้รับ
สืบทอดสิทธิจากนิติสัมพันธ์ของข้าราชการอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง” ดังนั้น 
การฟ้องโต้แย้งค าสั่งเรียกให้คืนเงิน หรือในกรณีอ่ืนๆ ที่หน่วยงานทางปกครองจ าต้องใช้สิทธิทางศาล

                                                           

 * § 126 Rahmengesetz zur Vereinheitlichung des Beamtenrechts in der Fassung der 
Bekanntmachung vom 31. März 1999 (BRRG) 

  (1) Für alle Klagen der Beamten, Ruhestandsbeamten, früheren Beamten und der 
Hinterbliebenen aus dem Beamtenverhältnis ist der Verwaltungsrechtsweg gegeben. 
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เพ่ือฟ้องคดีให้บุคคลใดคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยปราศจากฐานทางกฎหมาย ล้วนเป็น
ข้อพิพาทท่ีอยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง 

 

3.2.4 บทสรุป 

ระบบกฎหมายเยอรมันได้สร้างหลักกฎหมายว่าด้วยการเรียกคืนทรัพย์สินหรือ
ประโยชน์ที่ได้รับไปโดยปราศจากฐานทางกฎหมาย (öffenlich-rechtliche Erstattungsanspruch)  
ให้เป็นหลักกฎหมายมหาชน ที่แยกออกต่างหากจากหลักลาภมิควรได้ในกฎหมายแพ่ง โดยได้สถาปนา 
ขึ้นเป็นสถาบันทางกฎหมายเฉพาะ (Rechtsinstitut) ที่มีการก าหนดเงื่อนไขและองค์ประกอบทาง
กฎหมายไว้เป็นการเฉพาะ และได้ปรากฏการน าแนวความคิดเกี่ยวกับหลักกฎหมายดังกล่าวมาบัญญัติ
เป็นลายลักษณ์อักษรไว้ในกฎหมายเฉพาะเรื่องเกี่ยวกับสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินของ
ข้าราชการฉบับต่างๆ โดยก าหนดให้อ านาจแก่ฝ่ายปกครองในการเรียกคืนเงินหากพบว่ามีการได้ไปซึ่ง
เงินดังกล่าวโดยไม่มีสิทธิ และบัญญัติไว้ในมาตรา 49 a (1) แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่องทาง
ปกครองในชั้นเจ้าหน้าที่ ค.ศ. 1996 อันเป็นกฎหมายที่ก าหนดวิธีปฏิบัติราชการของฝ่ายปกครองไว้
เป็นการทั่วไป และมีผลใช้บังคับในปัจจุบัน โดยก าหนดไว้ว่าให้การเรียกคืนทรัพย์สินหรือสิทธิประโยชน์
ที่ได้รับไปกระท าในรูปแบบของค าสั่งทางปกครอง ซึ่งการก าหนดให้ฝ่ายปกครองเรียกคืนในรูปแบบ
ของค าสั่งทางปกครองเช่นนี้ สามารถอธิบายได้ตาม “ทฤษฎีการย้อนกลับ (actus contrarius; 
Kehrseitentheorie) ที่ว่า “การกระท าที่ส่งผลตรงข้ามต้องเป็นการกระท าในลักษณะเดียวกับ 
การกระท าแรก” กล่าวคือ หากมีการได้ไปซึ่งทรัพย์สินหรือประโยชน์ในรูปแบบค าสั่งทางปกครอง 
การเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์เหล่านั้นก็ย่อมต้องด าเนินการในรูปแบบค าสั่งทางปกครอง
เช่นเดียวกับการได้ไป ดังนั้น ในกรณีของการเรียกคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินของ
ข้าราชการ แม้ไม่มีกฎหมายก าหนดให้อ านาจไว้ก็ตาม ฝ่ายปกครองก็ออกค าสั่งทางปกครองเรียกเงิน
คืนได้หากการได้ไปซึ่งเงินดังกล่าวเป็นการได้ไปตามค าสั่งทางปกครอง ส่วนการก าหนดให้น าบทบัญญัติ
ว่าด้วยลาภมิควรได้ในประมวลกฎหมายแพ่งมาปรับใช้โดยอนุโลมกับการคืน ตามมาตรา 49 a (2) 
แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองในชั้นเจ้าหน้าที่  ค.ศ. 1996 นั้น ก็มีความหมาย
เพียงก าหนดให้น าเฉพาะส่วนของผลทางกฎหมาย (Rechtsfolgenverweisung) ของหลักลาภมิควรได้ 
มาใช้บังคับว่าจะต้องคืนทรัพย์สินแก่กันเป็นจ านวนเท่าใดเท่านั้น 

ภายหลังจากการออกค าสั่งทางปกครองเรียกเงินคืน หากบุคคลผู้รับค าสั่ง 
ทางปกครองไม่เห็นด้วยก็สามารถอุทธรณ์โต้แย้งในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง และใช้สิทธิฟ้องคดีต่อ
ศาลปกครองเพ่ือขอให้เพิกถอนได้ นอกจากนี้ หน่วยงานทางปกครองย่อมอาศัยค าสั่งทางปกครอง
เรียกเงินคืนดังกล่าวเป็นฐานในการบังคับทางปกครองได้เอง อันแสดงให้เห็นถึงการมีอ านาจในการ 
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สั่งการได้เองควบคู่ไปกับอ านาจในการบังคับการได้เอง นอกเหนือจากกรณีที่กล่าวมานี้ หากรัฐเป็น
ฝ่ายเรียกร้องให้เอกชนคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่การถ่ายโอนไม่ได้เกิดจากค าสั่งทางปกครอง  
รัฐจะต้องฟ้องต่อศาลปกครอง ตลอดจนกรณีที่เอกชนเป็นฝ่ายเรียกร้องให้รัฐ หรือกรณีที่นิติบุคคล
มหาชนแห่งหนึ่งเรียกร้องให้นิติบุคคลมหาชนอีกแห่งหนึ่งคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ ล้วนเป็นข้อพิพาท
ที่อยู่ในเขตอ านาจพิจารณาพิพากษาศาลปกครอง 
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ละ

เย
อร

มัน
 

ระ
บบ

กฎ
หม

าย
เย

อร
มัน

 

“ห
ลัก

กฎ
หม

าย
ว่า

ด้ว
ยก

าร
เรี

ยก
คืน

ทร
ัพย

์สิน
หร

ือป
ระ

โย
ชน

์ที่ไ
ด้ 

รับ
ไป

โด
ยป

รา
ศจ

าก
ฐา

นท
าง

กฎ
หม

าย
” 

(ö
ffe

nl
ich

-re
ch

tlic
he

 
Ers

ta
ttu

ng
sa

ns
pr

uc
h)

 เป
็นห

ลัก
กฎ

หม
าย

มห
าช

นท
ี่แย

กต
่าง

หา
ก

จา
กห

ลัก
ลา

ภม
ิคว

รไ
ด้ใ

นท
าง

แพ่
ง 

แล
ะม

ีลัก
ษณ

ะเ
ป็น

สถ
าบ

ันท
าง

กฎ
หม

าย
เฉ

พา
ะ 

(R
ec

ht
sin

sti
tu

t) 
หล

ักก
ฎห

มา
ยน

ี้สา
มา

รถ
อธ

ิบา
ย

ใน
ทา

งท
ฤษ

ฎีไ
ด้ว

่า 
เป

็นก
าร

ฟื้น
ฟูส

ภา
พข

อง
คว

าม
ยุต

ิธร
รม

หร
ือ 

คว
าม

ไม
่ชอ

บด
้วย

กฎ
หม

าย
ขอ

งก
าร

ถ่า
ยโ

อน
ทร

ัพย
์สิน

ที่เ
กิด

ขึ้น
 

ใน
นิต

ิสัม
พัน

ธ์ท
าง

กฎ
หม

าย
มห

าช
น 

ด้ว
ยก

าร
ส่ง

คืน
ทร

ัพย
์สิน

นั้น
 แ

ละ

อธ
ิบา

ยไ
ด้ว

่า ก
าร

กร
ะท

 าท
ี่ส่ง

ผล
ตร

งข
้าม

ต้อ
งเป

็นก
าร

กร
ะท

 าใน
ลัก

ษณ
ะ

เด
ียว

กับ
กา

รก
ระ

ท า
แร

ก 
(a

ctu
s c

on
tra

riu
s; 

Ke
hr

se
ite

nt
he

or
ie)

  

หร
ือท

ี่เรีย
กว

่า “
ทฤ

ษฎ
ีกา

รย
้อน

กล
ับ”

 
 

ระ
บบ

กฎ
หม

าย
ฝร

ั่งเศ
ส 

“ห
ลัก

กา
รเ

รีย
กเ

งิน
คืน

เน
ื่อง

จา
กผ

ู้ช า
ระ

ได
้ช า

ระ
หน

ี้ไป
โด

ยบ
กพ

ร่อ
ง

ผิด
พล

าด
หร

ือผ
ิดห

ลง
” 

(L
a 

ré
pé

tit
ion

 d
e 

l i
nd

û)
 ต

าม
ปร

ะม
วล

กฎ
หม

าย
แพ่

งฝ
รั่ง

เศ
ส 

เป
็น 

“ห
ลัก

กฎ
หม

าย
ทั่ว

ไป
” 

ที่น
 าไ

ปใ
ช้ไ

ด้ท
ั้ง 

ใน
กฎ

หม
าย

แพ่
งแ

ละ
กฎ

หม
าย

ปก
คร

อง
 

หัว
ข้อ

 

      
หล

ักก
าร

ทั่ว
ไป

 



      96 
 

ระ
บบ

กฎ
หม

าย
เย

อร
มัน

 

ตัว
อย

่าง
เช

่น 
กา

รเ
รีย

กค
ืนเ

งิน
ค่า

ตอ
บแ

ทน
ขอ

งข
้าร

าช
กา

รอ
าศ

ัย

อ า
นา

จต
าม

มา
ตร

า 
12

 แ
ห่ง

รัฐ
บัญ

ญั
ติว

่าด
้วย

เงิ
นค

่าต
อบ

แท
น

ข้า
รา

ชก
าร

 ค
.ศ.

 2
00

2 
(Bu

nd
es

be
so

ld
un

gs
ge

se
tz 

: B
Be

sG
) 

    
   

 เด
ิม 

รัฐ
บัญ

ญั
ติว

่าด
้วย

วิธ
ีพิจ

าร
ณ

าเ
รื่อ

งท
าง

ปก
คร

อง
ใน

ชั้น
 

เจ
้าห

น้า
ที่ 

ค.
ศ.

 1
97

6 
ก า

หน
ดเ

กี่ย
วก

ับก
าร

เรีย
กเ

งิน
คืน

ไว
้ใน

มา
ตร

า 

48
 (2

) ท
ี่ก า

หน
ดว

่า 
“ใ

นก
รณ

ีที่ม
ีกา

รเพิ
กถ

อน
ค า

สั่ง
ทา

งป
กค

รอ
ง 

ที่ไ
ม่ช

อบ
ด้ว

ยก
ฎห

มา
ยโ

ดย
ให

้มีผ
ลย

้อน
หล

ัง ก
าร

เรีย
กคื

นท
รัพ

ย์ส
ิน

หร
ือป

ระ
โย

ชน
์ที่ผ

ู้รับ
ค า

สั่ง
ทา

งป
กค

รอ
งได

้รับ
ไป

แล
้ว 

ให
้น า

ปร
ะม

วล
กฎ

หม
าย

แพ่
งล

ักษ
ณะ

ลา
ภม

ิคว
รไ

ด้ม
าใ

ช้บ
ังค

ับ.
..”

 ต
่อม

าเม
ื่อว

ันท
ี่  

2 
พฤ

ษภ
าค

ม 
ค.

ศ.
 1

99
6 

ได
้มีก

าร
แก

้ไข
เพิ่

มเ
ติม

รัฐ
บัญ

ญั
ติฉ

บับ
ดัง

กล
่าว

ใน
ส่ว

นท
ี่เก

ี่ยว
กับ

กา
รเ

รีย
กค

ืนท
รัพ

ย์ส
ินห

รือ
ปร

ะโ
ยช

น์ 
 

โด
ยไ

ด้บ
ัญ

ญั
ติข

ึ้นเ
ป็น

มา
ตร

าใ
หม

่ ป
รา

กฏ
ตา

มม
าต

รา
 4

9 
a 

(1
)  

แห
่งร

ัฐบ
ัญญ

ัติว
่าด

้วย
วิธ

ีพิจ
าร

ณา
เรื่อ

งท
าง

ปก
คร

อง
ใน

ชั้น
เจ

้าห
น้า

ที่ 

ค.
ศ.

 1
99

6 
ที่ก

 าห
นด

ว่า
 “

กร
ณีที่

มีก
าร

เพ
ิกถ

อน
ค า

สั่ง
ทา

งป
กค

รอ
ง 

ระ
บบ

กฎ
หม

าย
ฝร

ั่งเศ
ส 

ตัว
อย

่าง
เช

่น 
กา

รเ
รีย

กค
ืนเ

งิน
ช่ว

ยเ
หล

ือเ
พื่อ

ปร
ะก

ันก
าร

ว่า
งง

าน
 

ใน
ลัก

ษณ
ะพิ

เศ
ษ 

(A
llo

ca
tio

n 
de

 so
lid

ari
té

 sp
éc

ifiq
ue

) อ
าศ

ัย
อ า

นา
จต

าม
มา

ตร
า 

L. 
54

26
-8

 ข
อง

ปร
ะม

วล
กฎ

หม
าย

แร
งง

าน
  

ซึ่ง
ออ

กต
าม

รัฐ
บัญ

ญัต
ิว่า

ด้ว
ยง

บป
ระ

มา
ณร

าย
จ่า

ยป
ระ

จ า
ปีง

บป
ระ

มา
ณ 

ค.ศ
. 2

01
2 

   
   

  ห
นี้เ

งิน
กร

ณี
ผู้ช

 าร
ะห

นี้ไ
ด้ช

 าร
ะไ

ปโ
ดย

บก
พร

่อง
ผิด

พล
าด

หร
ือ

ผิด
หล

ง จ
ัดเ

ป็น
หน

ี้ปร
ะเ

ภท
 “

หน
ี้ทั่ว

ไป
” 

(cr
éa

nc
es

 o
rd

ina
ire

s) 

ซึ่ง
ฝ่า

ยป
กค

รอ
งส

าม
าร

ถอ
อก

ค า
สั่ง

เรีย
กใ

ห้บ
ุคค

ลท
ี่เป

็นล
ูกห

นี้ช
 าร

ะ
คืน

เงิ
นไ

ด้ 
เรี

ยก
ว่า

 “
ค า

สั่ง
ให

้ช า
ระ

เงิ
น”

 (t
itr

e 
de

 p
er

ce
pt

ion
) 

ทั้ง
นี้“

ระ
เบ

ียบ
กา

รบ
ัญ

ชีภ
าค

รัฐ
 (r

èg
le

m
en

t g
en

er
al 

su
r l

a 
co

m
pt

ab
ilit

é 
pu

bl
iqu

e 
: R

GC
P) 

ก า
หน

ดห
ลัก

เก
ณ

ฑ์ก
าร

ออ
ก

ค า
สั่ง

ให
้ช า

ระ
เงิน

 ด
ังน

ี้ 
(1

) ผ
ู้มีอ

 าน
าจ

ออ
กค

 าส
ั่งใ

ห้ช
 าร

ะเง
ิน 

   
   

  (
1.1

) ห
น่ว

ยง
าน

ทา
งป

กค
รอ

งท
ี่มีอ

 าน
าจ

ออ
กค

 าส
ั่งให

้ช า
ระ

เงิน
 

ได
้แก

่ ร
ัฐ 

เท
ศบ

าล
 อ

งค
์กา

รม
หา

ชน
ขอ

งเท
ศบ

าล
 ห

รือ
อง

ค์ก
าร

มห
าช

นเ
พื่อ

คว
าม

ร่ว
มม

ือร
ะห

ว่า
งเท

ศบ
าล

 อ
งค

์กา
รบ

ริห
าร

ส่ว
น

จัง
หว

ัดอ
งค

์กา
รม

หา
ชน

ขอ
งอ

งค
์กา

รบ
ริห

าร
ส่ว

นจ
ังห

วัด
 ห

รือ
   

   
   

   
   

 

หัว
ข้อ

 

  

กา
รเร

ียก
เงิน

คืน
 

ตา
มก

ฎห
มา

ย 

เฉ
พา

ะเร
ื่อง

กา
รท

ั่วไ
ป 

    

กา
รเร

ียก
เงิน

คืน
 

ตา
มบ

ทบ
ัญ

ญ
ัติ

กฎ
หม

าย
ที่บ

ัญ
ญ

ัติไ
ว้ 

เป
็นก

าร
ทั่ว

ไป
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ระ
บบ

กฎ
หม

าย
เย

อร
มัน

 

โด
ยใ

ห้ม
ีผล

ย้อ
นห

ลัง
 ให

้คืน
ทร

ัพย
์สิน

หร
ือส

ิทธ
ิปร

ะโ
ยช

น์ท
ี่ได

้ 

รับ
ไป

 โด
ยก

 าห
นด

ให
้ท า

ใน
รูป

แบ
บข

อง
ค า

สั่ง
ทา

งป
กค

รอ
ง”

 
   

   
ส า

หร
ับใ

นม
าต

รา
 4

9 
a (

2) 
แห

่งร
ัฐบ

ัญญ
ัติเ

ดีย
วก

ัน 
ก า

หน
ด

ว่า
 “

กา
รค

ืนท
รัพ

ย์ส
ินห

รือ
ปร

ะโ
ยช

น์ใ
ห้น

 าบ
ทบ

ัญ
ญั

ติว
่าด

้วย
 

ลา
ภม

ิคว
รได

้แห
่งป

ระ
มว

ลก
ฎห

มา
ยแ

พ่ง
มา

ปร
ับใ

ช้โ
ดย

อน
ุโล

ม..
.” 

 

   
   

  ก
าร

ก า
หน

ดใ
ห้น

 าค
วา

มใ
นป

ระ
มว

ลก
ฎห

มา
ยแ

พ่ง
ใน

ส่ว
น 

ลา
ภม

ิคว
รไ

ด้ม
าป

รับ
ใช

้โด
ยอ

นุโ
ลม

 ห
มา

ยถ
ึง 

ให
้น า

เฉ
พา

ะผ
ล 

ทา
งก

ฎห
มา

ย 
(R

ec
ht

sfo
lge

nv
er

we
isu

ng
) ใ

นส
่วน

ที่เ
กี่ย

วก
ับ

กา
รค

ืนท
รัพ

ย์ส
ินแ

ละ
ปร

ะโ
ยช

น์ท
ี่ได

้รับ
ไป

โด
ยไ

ม่ม
ีสิท

ธิม
าใ

ช้

บัง
คับ

เท
่าน

ั้น 

ระ
บบ

กฎ
หม

าย
ฝร

ั่งเศ
ส 

จัง
หว

ัด 
โร

งพ
ยา

บา
ลข

อง
รัฐ

 แ
ละ

นิต
ิบุค

คล
มห

าช
นอ

ื่นๆ
 เช

่น 

ส า
นัก

งา
นพั

ฒน
าพื้

นท
ี่แล

ะก
่อส

ร้า
ง 

   
  (

1.
2)

 เจ
้าห

น้า
ที่ผ

ู้มีอ
 าน

าจ
สั่ง

จ่า
ยเ

งิน
 ได

้แก
่ ร

ัฐม
นต

รี 
อธ

ิบด
ี 

ผู้อ
 าน

วย
กา

ร อ
งค

์กา
รม

หา
ชน

 ป
ระ

ธา
นอ

งค
์กา

รบ
ริห

าร
ส่ว

นจ
ังห

วัด
 

นา
ยก

เท
ศม

นต
รี 

แล
ะผ

ู้ว่า
รา

ชก
าร

จัง
หว

ัดใ
นก

รณ
ีขอ

งร
าช

กา
ร 

ส่ว
นภ

ูมิภ
าค

 รว
มถ

ึงเจ
้าห

น้า
ที่ผ

ู้รับ
มอ

บอ
 าน

าจ
ให

้ลง
นา

ม 
(2

) ร
ูปแ

บบ
แล

ะขั้
นต

อน
 ค

 าส
ั่งใ

ห้ช
 าร

ะเ
งิน

จะ
ต้อ

งช
ัดเ

จน
เพี

ยง
พอ

 

ที่จ
ะท

 าใ
ห้ล

ูกห
นี้ท

รา
บถ

ึงส
ภา

พห
นี้ 

จ า
นว

นห
นี้ 

แล
ะก

 าห
นด

เว
ลา

ช า
ระ

หน
ี้ ได

้แก
 ่

   
  (

2.1
) ร

ะบ
ุวิธ

ีกา
รค

 าน
วณ

 ว
ิธีก

าร
ช า

ระ
เงิน

 
   

  (
2.

2)
 ร

ะบ
ุข้อ

เท
็จจ

ริง
 ข

้อก
ฎห

มา
ยอ

ันเ
ป็น

เห
ตุใ

นก
าร

เรี
ยก

ให
้

ช า
ระ

เงิน
 

   
 (2

.3)
 ระ

บุช
ื่อ 

ที่อ
ยู่ข

อง
ลูก

หน
ี้ แ

ละ
ชื่อ

 ท
ี่อย

ู่ ต
 าแ

หน
่งข

อง
เจ

้าห
น้า

ที่
ผู้ท

 าค
 าส

ั่ง แ
ละ

ค า
สั่ง

มอ
บอ

 าน
าจ

ให
้ลง

นา
มใ

นค
 าส

ั่ง 

   
 (2

.4)
 ระ

บุข
ั้นต

อน
แล

ะร
ะย

ะเว
ลา

ใน
กา

รอ
ุทธ

รณ
์ แ

ละ
กา

รฟ้
อง

คด
ี 

   
 (2

.5)
 ต

้อง
ให

้โอ
กา

สท
รา

บข
้อเท

็จจ
ริง

แล
ะโ

ต้แ
ย้ง

แส
ดง

ยา
นห

ลัก
ฐา

น 

หัว
ข้อ

 

       
กา

รเร
ียก

เงิน
คืน

 

ตา
มบ

ทบ
ัญ

ญ
ัติ

กฎ
หม

าย
ที่บ

ัญ
ญ

ัติไ
ว้ 

เป
็นก

าร
ทั่ว

ไป
 (ต

่อ)
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ระ
บบ

กฎ
หม

าย
เย

อร
มัน

 

 

ระ
บบ

กฎ
หม

าย
ฝร

ั่งเศ
ส 

(3
) ก

าร
แจ

้งค
 าส

ั่งใ
ห้ช

 าร
ะเง

ิน 

   
  (

3.1
) เ

จ้า
หน

้าท
ี่บัญ

ชีภ
าค

รัฐ
ก า

หน
ดใ

ห้ล
ูกห

นี้ช
 าร

ะเ
งิน

ภา
ยใ

น 
1 

เด
ือน

 
นับ

แต
่วัน

ที่ไ
ด้ร

ับแ
จ้ง

ส า
เน

าค
 าส

ั่งให
้ช า

ระ
เงิน

 ห
าก

ไม
่มีช

 าร
ะ 

จะ
มีห

นัง
สือ

แจ
้งเต

ือน
ลูก

หน
ี้อีก

คร
ั้ง 

   
  (

3.2
) ห

าก
พ้น

ก า
หน

ด 
4 

เด
ือน

 น
ับแ

ต่ว
ันท

ี่แจ
้งส

 าเน
าค

 าส
ั่งให

้ช า
ระ

เงิน

คร
ั้งแ

รก
แล

้ว 
ยัง

ไม
่มีก

าร
ช า

ระ
เงิน

 จ
ะม

ีกา
รแ

จ้ง
ค า

สั่ง
บัง

คับ
ช า

ระ
หน

ี้ 
   

  (
3.3

) ห
าก

ลูก
หน

ี้มิไ
ด้ด

 าเน
ินก

าร
ใด

ๆ 
เจ

้าห
น้า

ที่ผ
ู้มีอ

 าน
าจ

บัง
คับ

ช า
ระ

หน
ี้จะ

ด า
เน

ินก
ระ

บว
นก

าร
บัง

คับ
ช า

ระ
หน

ี้ต่อ
ไป

 
(4

) ก
าร

อุท
ธร

ณ
์โต

้แย
้งภ

าย
ใน

ฝ่า
ยป

กค
รอ

ง 

   
  (

4.
1)

 ก
รณ

ีโต
้แย

้งค
 าส

ั่งใ
ห้ช

 าร
ะเ

งิน
 ล

ูกห
นี้จ

ะต
้อง

ยื่น
ค า

ร้อ
งเร

ียน
 

ต่อ
ฝ่า

ยป
กค

รอ
งภ

าย
ใน

 2
 เด

ือน
 น

ับแ
ต่ว

ันท
ี่ได

้รับ
แจ

้งค
 าส

ั่ง แ
ละ

ผู้ม
ีอ า

นา
จ

ต้อ
งพิ

จา
รณ

าให
้เส

ร็จ
ภา

ยใ
น 

6 เ
ดือ

น 
นับ

แต
่วัน

ที่ไ
ด้ร

ับค
 าร

้อง
เรีย

น 
หา

กมิ
ได

้
วิน
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บทท่ี 4 
หลักกฎหมายเกี่ยวกับการเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการ

ที่เป็นเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิในประเทศไทย 

บุคคลใดเมื่อได้รับการบรรจุและแต่งตั้งเป็นข้าราชการแล้ว นอกเหนือจะมีสิทธิได้รับ
ค่าตอบแทนเป็นเงินเดือนที่ได้รับเป็นประจ าอยู่แล้ว ยังมีสิทธิได้รับสิทธิประโยชน์และสวัสดิการต่างๆ  
ทั้งที่เป็นตัวเงินและไม่เป็นตัวเงินจากทางราชการอีกด้วย สิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่ ไม่เป็นตัวเงิน 
ได้แก่ สิทธิการลา สิทธิการรับเครื่องราชอิสริยาภรณ์ สิทธิการได้รับหรือได้ใช้รถประจ าต าแหน่งหรือ
โทรศัพท์ของทางราชการที่อนุมัติให้ใช้เป็นรายบุคคล เป็นต้น ส่วนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการ 
ที่เป็นตัวเงิน ได้แก่ บ าเหน็จบ านาญ ค่าเช่าบ้าน ค่าใช้จ่ายในการเดินทางไปราชการ เงินตอบแทน 
การปฏิบัติงานนอกเวลาราชการ ค่ารักษาพยาบาล และเงินสวัสดิการเกี่ยวกับการศึกษาของบุตร เป็นต้น  

การได้มาซึ่งสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินของข้าราชการ รัฐจะต้องจัดสรร 
จากเงินงบประมาณแผ่นดินอันได้มาจากเงินภาษีที่รัฐจัดเก็บจากประชาชน โดยฝ่ายปกครองจะอาศัย
พระราชบัญญัติซึ่งเป็นกฎหมายแม่บทที่ฝ่ายนิติบัญญัติตราขึ้นเป็นฐานอ านาจในการพิจารณาอนุมัติ
เบิกจ่ายเงิน รวมถึงกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายที่ฝ่ายปกครองตราขึ้นโดยอาศัยอ านาจที่กฎหมายแม่บทนั้นให้ไว้ 
ซึ่งในที่นี้ ฝ่ายปกครองได้อาศัยอ านาจตามมาตรา 3* แห่งพระราชบัญญัติการก าหนดหลักเกณฑ์
เกี่ยวกับการจ่ายเงินบางประเภทตามงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2518137  ในการตราพระราชกฤษฎีกา
เฉพาะเรื่องเกี่ยวกับสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินของข้าราชการประเภทต่างๆ เพ่ือก าหนด
หลักเกณฑ์ของผู้มีสิทธิ วิธีการเบิกจ่าย อัตราเงิน รวมถึงรายละเอียดอ่ืนๆ ไว้เป็นการเฉพาะ เช่น  
พระราชกฤษฎีกาค่าเช่าบ้านข้าราชการ พ.ศ. 2547 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม พระราชกฤษฎีกาค่าใช้จ่าย 
ในการเดินทางไปราชการ พ.ศ. 2526 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม พระราชกฤษฎีกาเงินสวัสดิการเกี่ยวกับ 
ค่ารักษาพยาบาล พ.ศ. 2523 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม หรือระเบียบกระทรวงการคลัง ว่าด้วยการเบิกจ่าย 
เงินตอบแทนการปฏิบัติงานนอกเวลาราชการ พ.ศ. 2550 เป็นต้น ภายหลังจากได้รับสิทธิประโยชน์
                                                           

* พระราชบัญญัติการก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการจ่ายเงินบางประเภทตามงบประมาณรายจ่าย 
พ.ศ. 2518 บัญญัติว่า “มาตรา 3  การจ่ายเงินตามงบประมาณรายจ่ายในประเภทดังต่อไปนี้ ให้กระท าได้โดยตราเป็น

พระราชกฤษฎีกา (1) ค่าเช่าซื้อบ้านข้าราชการ (2) ค่าเช่าบ้านข้าราชการหรือค่าที่อยู่อาศัยของขา้ราชการ (3) ค่าใช้จ่าย

ในการเดินทางไปราชการ (4) เบี้ยประชุมกรรมการ (5) เงินเดือนระหว่างลาของข้าราชการ (6) เงินสวัสดิการจาก 
ทางราชการ วรรคสอง บัญญัติว่า พระราชกฤษฎีกาตามวรรคหนึ่ง ให้ก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการจ่ายเงิน  
วิธีการเบิกจ่าย อัตราการจ่าย ของผู้มีสิทธิได้รับเงินนั้นและหลักเกณฑ์อื่น ตามที่เห็นสมควร” 

137 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 92 ตอนท่ี 32. (โปรดดู ภาคผนวก ก) 
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และสวัสดิการที่เป็นเงินจากราชการแล้ว หากต่อมามีการตรวจสอบพบว่า ข้าราชการผู้นั้นไม่มีสิทธิ
ได้รับเงินดังกล่าวทั้งหมดหรือบางส่วน โดยอาจไม่มีสิทธิรับเงินมาตั้งแต่ต้น หรือสิทธิในการรับเงิน
สิ้นสุดลงในภายหลังก็ได้ อันท าให้การได้ไปซึ่งเงินดังกล่าวเป็นการได้ ไปโดยปราศจากมูลจะอ้าง
กฎหมายได้ หรือไม่มีฐานทางกฎหมายรองรับส าหรับการได้ไป กรณีเช่นนี้ หน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผู้อนุมัติจ าต้องเรียกให้ข้าราชการส่งมอบเงินในส่วนที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ
กลับคืนแก่ทางราชการ 

ในเรื่องการเรียกคืน โดยที่ไม่ปรากฏกฎหมายเฉพาะเรื่องเกี่ยวกับสิทธิประโยชน์และ
สวัสดิการที่เป็นเงินของข้าราชการฉบับใดก าหนดให้อ านาจแก่ฝ่ายปกครองในการเรียกเงินดังกล่าวคืน
หากพบว่ามีการได้ไปซึ่งเงินนั้นโดยไม่มีสิทธิ จึงท าให้หน่วยงานทางปกครองไม่มีฐานอ านาจทางกฎหมาย
ในการออกค าสั่งทางปกครองเรียกให้ข้าราชการคืนเงินดังกล่าวได้ เช่นนี้แล้ว หน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะด าเนินการอย่างไรเพ่ือให้ได้เงินดังกล่าวกลับคืนมา มีหลักเกณฑ์ขั้นตอน
อย่างไร ในบทนี้ จึงเป็นการศึกษาบทบัญญัติกฎหมายที่ได้บัญญัติเกี่ยวกับการเรียกเงินคืนในกรณีที่
ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิที่มีผลบังคับใช้ในปัจจุบัน ซึ่งได้แก่ การเรียกเงินคืนตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งเป็นกฎหมายกลางที่ก าหนดหลักเกณฑ์ท่ัวไปในการปฏิบัติราชการ
ของฝ่ายปกครอง และการเรียกเงินคืนตามประกาศกระทรวงการคลัง เรื่อง หลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับ
การผ่อนช าระหนี้กรณีเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือทายาทได้รับเงินเกินสิทธิหรือได้รับเงินไปโดยไม่มีสิทธิ  
ลงวันที่ 12 กันยายน 2546 นอกจากนี้ ยังศึกษาถึงแนวค าวินิจฉัยเกี่ยวกับการเรียกให้ข้าราชการคืน
สิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ จากการให้ความเห็นของคณะกรรมการ
กฤษฎีกา คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาด
อ านาจหน้าที่ระหว่างศาล รวมถึงค าวินิจฉัยของศาลยุติธรรม และศาลปกครอง โดยมีรายละเอียด
ตามล าดับ ดังนี้ 

 

4.1 หลักกฎหมายเกี่ยวกับการเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินที่ได้รับไป
โดยไม่มีสิทธิ 

การเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และตามประกาศกระทรวงการคลัง  
เรื่อง หลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับการผ่อนช าระหนี้กรณีเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือทายาทได้รับเงินเกินสิทธิ 
หรือได้รับเงินไปโดยไม่มีสิทธิ ลงวันที่ 12 กันยายน 2546 มีหลักเกณฑ์ขั้นตอนการเรียกเงินคืน และ
ขอบเขตการบังคับใช้อย่างไร มีรายละเอียดตามล าดับ ดังนี้ 
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4.1.1 การเรียกเงินคืนตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เป็นกฎหมาย 
ที่ก าหนดหลักเกณฑ์ทั่วไปในการปฏิบัติราชการ เพ่ือให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองใช้เป็นแนวทางในการ
ปฏิบัติราชการ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการออกค าสั่งทางปกครองว่าจะต้องเตรียมการและด าเนินการ
อย่างไร ขณะเดียวกัน ก็วางหลักเกณฑ์ต่างๆ เพ่ือคุ้มครองสิทธิของประชาชนป้องกันมิให้เจ้าหน้าที่  
ฝ่ายปกครองใช้อ านาจตามอ าเภอใจ ซึ่งพระราชบัญญัตินี้ถูกยกร่างขึ้นในสมัยรัฐบาลนายอานันท์ ปันยารชุน 
โดยคณะกรรมการยกร่างกฎหมายเกี่ยวกับวิธีพิจารณาทางปกครอง ซึ่งแต่งตั้งขึ้นตามข้อเสนอของ
ส านักคณะกรรมการกฤษฎีกา ได้อาศัยรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองในชั้นเจ้าหน้าที่ 
ค.ศ. 1976 ของประเทศเยอรมนี เป็นแนวทางในการยกร่าง และด าเนินการเรื่อยมาจนกระทั่งในสมัย
รัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา ได้มีการประกาศใช้เป็นกฎหมายมีผลใช้บังคับตั้งแต่วันที่ 14 พฤษภาคม 
พ.ศ. 2540138 โดยมีบทบัญญัติที่รองรับหลักการเรียกคืนเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิไว้ในมาตรา 51 
วรรคสี่ ในส่วนของการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายที่เป็นการให้เงิน ทรัพย์สิน 
หรือประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้ ที่ก าหนดให้กรณีเพิกถอนค าสั่งทางปกครองโดยให้มีผลย้อนหลัง  
ให้น าบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้บังคับโดยอนุโลม 
กับการคืนเงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์  และมาตรา 53 วรรคห้า ในส่วนของการยกเลิกค าสั่ง 
ทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายที่เป็นการให้เงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้ ก็ให้น า
บทบัญญัติตามมาตรา 51 วรรคสี่ มาปรับใช้โดยอนุโลมเช่นกัน ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาเนื้อความในมาตรา 
51 และมาตรา 53 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แล้ว อาจเทียบได้กับ
มาตรา 48 และมาตรา 49 แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองในชั้นเจ้าหน้าที่   
ค.ศ. 1976 ตามล าดับ 

การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย และการยกเลิกค าสั่ง 
ทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย ต่างก็เป็นการท าให้ผลทางกฎหมายของค าสั่งทางปกครองสิ้นสุดลง  
ซึ่งไม่ใช่กระบวนการพิจารณาในชั้นอุทธรณ์โต้แย้งค าสั่งทางปกครอง แต่เป็นการแสดงเจตนาที่จะท า
ให้ค าสั่งทางปกครองสิ้นสุดลงโดยเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองนอกกระบวนการพิจารณาในชั้นอุทธรณ์
โต้แย้งค าสั่งทางปกครอง139 ซึ่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ยืนยัน
หลักการนี้ปรากฏในมาตรา 49 วรรคหนึ่ง โดยบัญญัติว่า “เจ้าหน้าที่หรือผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่
อาจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองได้ ตามหลักเกณฑ์ในมาตรา 51 มาตรา 52 และมาตรา 53 ไม่ว่าจะ

                                                           

 138 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (นนทบุรี: สถาบันพระปกเกล้า, 2550), 
หน้า 3. 

 139 เรื่องเดียวกัน, หน้า 72. 
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พ้นขั้นตอนการก าหนดให้อุทธรณ์หรือให้โต้แย้งตามกฎหมายนี้หรือกฎหมายอ่ืนมาแล้วหรือไม่ ”  
แต่หากค าสั่งทางปกครองใดมีสภาพร้ายแรงถึงขนาดเป็นโมฆะซึ่งไม่มีผลใดๆ ในทางกฎหมายอยู่แล้ว  
ย่อมไม่จ าต้องยกเลิกหรือเพิกถอนค าสั่งนั้นอีก 

ส าหรับการเรียกคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินจากข้าราชการ 
ผู้ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธินั้น เริ่มต้นจากการได้รับอนุมัติให้เบิกจ่ายสิทธิประโยชน์และสวัสดิการ 
ที่เป็นเงินของข้าราชการ ซึ่งค าสั่งอนุมัติให้เบิกจ่ายเงินดังกล่าวมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง  
ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แต่เนื่องจากการรับเงิน
ดังกล่าวไว้นั้นเป็นการรับไปโดยปราศจากมูลจะอ้างกฎหมายได้ หรือไม่มีฐานอ านาจทางกฎหมาย 
ในการรับเงินไว้ อันเป็นเหตุให้ข้าราชการผู้นั้นไม่มีสิทธิได้รับเงินดังกล่าวทั้งหมดหรือบางส่วน ซึ่งอาจ
ไม่มีสิทธิตั้งแต่ต้น หรือสิทธิในการรับเงินสิ้นสุดลงในภายหลังก็ได้ จึงท าให้ค าสั่งที่อนุมัติให้เบิกจ่ายเงิน
เป็นค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายทั้งหมดหรือบางส่วน กรณีเช่นนี้ เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง
ผู้อนุมัติย่อมมีอ านาจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้นได้ แต่หากพิจารณาจาก
มุมมองของบุคคลรับค าสั่งแล้ว การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองย่อมมีผลกระทบต่อสิทธิข้าราชการ 
ที่ได้รับเงินไปแล้วในทางที่ไม่เป็นคุณ การพิจารณาเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับค าสั่งนี้ เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจึงต้องปฏิบัติตามเงื่อนไขและหลักเกณฑ์
ที่ก าหนดไว้ในมาตรา 51 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ในหัวข้อนี้ 
ผู้เขียนจึงขอกล่าวเฉพาะแต่กรณีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้เงิน 
ทรัพย์สิน หรือให้ประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้ ตามมาตรา 51 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งบัญญัติว่า 

“การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้เงิน หรือ 
ให้ทรัพย์สินหรือให้ประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้  ให้ค านึงถึงความเชื่อโดยสุจริตของผู้รับประโยชน์ 
ในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองนั้นกับประโยชน์สาธารณะประกอบกัน 

ความเชื่อโดยสุจริตตามวรรคหนึ่งจะได้รับความคุ้มครองต่อเมื่อผู้รับค าสั่ง 
ทางปกครองได้ใช้ประโยชน์อันเกิดจากค าสั่งทางปกครอง หรือได้ด าเนินการเกี่ยวกับทรัพย์สินไปแล้ว 
โดยไม่อาจแก้ไขเปลี่ยนแปลงได้ หรือการเปลี่ยนแปลงจะท าให้ผู้นั้นต้องเสียหายเกินควรแก่กรณี 

 ในกรณีดังต่อไปนี้ ผู้รับค าสั่งทางปกครองจะอ้างความเชื่อโดยสุจริตไม่ได้ 
(1) ผู้นั้นได้แสดงข้อความอันเป็นเท็จหรือปกปิดข้อความจริงซึ่งควรบอกให้แจ้ง 

หรือข่มขู ่หรือชักจูงใจโดยการให้ทรัพย์สินหรือให้ประโยชน์อื่นใดที่มิชอบด้วยกฎหมาย 
(2) ผู้นั้นได้ให้ข้อความซึ่งไม่ถูกต้องหรือไม่ครบถ้วนในสาระส าคัญ 
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(3) ผู้นั้นได้รู้ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองในขณะได้รับ
ค าสั่งทางปกครองหรือการไม่รู้นั้นเป็นไปโดยความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง 

ในกรณีที่เพิกถอนโดยให้มีผลย้อนหลัง การคืนเงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ 
ที่ผู้รับค าสั่งทางปกครองได้ไป ให้น าบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์
มาใช้บังคับโดยอนุโลม โดยถ้าเมื่อใดผู้รับค าสั่งทางปกครองได้รู้ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของ 
ค าสั่งทางปกครอง หรือควรได้รู้เช่นนั้นหากผู้นั้นมิได้ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง ให้ถือว่าผู้นั้นตกอยู่ 
ในฐานะไม่สุจริตตั้งแต่เวลานั้นเป็นต้นไป และในกรณีตามวรรคสาม ผู้นั้นต้องรับผิดในการคืนเงิน 
ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่ได้รับไปเต็มจ านวน” 

จากบทบัญญัติดังกล่าวข้างต้น มีข้อพิจารณาเก่ียวกับหลักเกณฑ์การเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้เงิน ทรัพย์สิน หรือให้ประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้ ดังนี้ 

(1) มีการออกค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้เงิน 
ทรัพย์สิน หรือให้ประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้  

ค าสั่งทางปกครองที่เป็นการให้ประโยชน์ตามมาตรา 51 จะต้องเป็น
ค าสั่งทางปกครองที่เป็นการให้ประโยชน์ที่เป็นเงิน ทรัพย์สิน หรือให้ประโยชน์อ่ืนใดในลักษณะเดียวกับ
เงินหรือทรัพย์สินโดยตรง ส าหรับการให้ประโยชน์ที่เป็นเงิน เช่น ค าสั่งอนุมัติให้ทุนการศึกษาแก่นักเรียน 
นิสิต นักศึกษา การให้ทุนอุดหนุนแก่สถาบันการศึกษาเอกชน ค าสั่งอนุมัติให้ข้าราชการเบิกจ่าย เงิน 
ค่าเช่าบ้าน เป็นต้น การให้ประโยชน์ที่เป็นทรัพย์สิน เช่น ค าสั่งให้เมล็ดพันธุ์พืชแก่เกษตรกร และ 
การให้ประโยชน์ที่แบ่งแยกได้ในลักษณะเดียวกับเงินหรือทรัพย์สิน เช่น การให้นักศึกษากู้ยืมเงิน 
เพ่ือการศึกษาโดยปลอดดอกเบี้ย เป็นต้น140 ส่วนค าสั่งทางปกครองที่ไม่เป็นการให้ประโยชน์ที่เป็นเงิน 
ทรัพย์สิน หรือให้ประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้ เช่น การออกใบอนุญาตต่างๆ ค าสั่งบรรจุและแต่งตั้ง
บุคคลเข้ารับข้าราชการ หรือค าสั่งก่อตั้งสิทธิต่างๆ เช่น ค าสั่งอนุญาตให้แปลงสัญชาติ เป็นต้น141 

ส าหรับความชอบหรือความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองนั้น 
จะต้องพิจารณาจากเวลาที่ออกค าสั่งทางปกครองเป็นส าคัญว่า เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองได้ออกค าสั่ง 
ทางปกครองมาโดยถูกต้องตามเงื่อนไขแห่งความชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ หากค าสั่งทางปกครองใด 
ออกโดยถูกต้องตามเงื่อนไขแห่งความชอบด้วยกฎหมาย ค าสั่งทางปกครองนั้นย่อมชอบด้วยกฎหมาย  
แต่หากค าสั่งทางปกครองใดออกมาโดยไม่สอดคล้องกับเงื่อนไขแห่งความชอบด้วยกฎหมายของ 
                                                           

 140 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, "การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองโดยเจ้าหน้าที่หรือผู้บังคับบัญชาของ
เจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งทางปกครอง," ใน เอกสารทางวิชาการส่วนบุคคลประกอบการอบรมหลักสูตรผู้บริหารกระบวนการ
ยุติธรรมระดับสูง (บ.ย.ส.) รุ่นที่ 15 (กรุงเทพฯ: ส านักงานศาลยุติธรรม, 2554), หน้า 70. (อัดส าเนา). 

 141 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, หน้า 82. 
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ค าสั่งทางปกครอง หรือมีข้อบกพร่องไม่สมบูรณ์แล้ว ถือว่าค าสั่งนั้นเป็นค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมาย142 แม้ว่าค าสั่งทางปกครองใดจะเป็นค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่ก็ไม่ได้
หมายความว่าค าสั่งนั้นจะไม่ชอบด้วยกฎหมายทั้งค าสั่ ง ตัวอย่างเช่น กรณีที่กฎหมายให้อ านาจ 
แก่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองออกค าสั่งเรียกให้ช าระเงินได้เพียง 1,500 บาท เท่านั้น แต่เจ้าหน้ าที ่
ฝ่ายปกครองเรียกให้บุคคลช าระเงิน 2,000 บาท ในกรณีนี้ ค าสั่งทางปกครองที่ให้บุคคลช าระเงิน  
2,000 บาท จึงเป็นค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายบางส่วนในส่วนที่เกิน 1,500 บาท และ 
เมื่อเป็นค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายบางส่วนก็เป็นค าสั่งที่อาจเพิกถอนได้เฉพาะส่วน 
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ส าหรับส่วนที่เหลือ การคงเหลือส่วนที่ชอบด้วยกฎหมายไว้นั้นจะต้องพิจารณา 
จากเงื่อนไข 3 ประการ คือ ประการที่หนึ่ง ค าสั่งทางปกครองนั้นจะต้องเป็นค าสั่งทางปกครองที่อาจ 
แยกส่วนได้ และส่วนที่เหลืออยู่ต้องสามารถด ารงอยู่ในทางกฎหมายและยังคงมีเนื้อหาที่มีความหมาย 
ทางกฎหมายได้ในตัวเอง ประการที่สอง ค าสั่งส่วนที่แยกออกมาและด ารงอยู่ได้นั้นจะต้องชอบด้วยกฎหมาย 
และประการที่สาม จะต้องเป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองประสงค์ที่จะคงค าสั่งทางปกครองเฉพาะ
ส่วนที่ชอบด้วยกฎหมายไว้143 

ทั้งนี้ เมื่อปรากฏว่ามีค าสั่งทางปกครองใดไม่ชอบด้วยกฎหมายแล้ว 
ย่อมเป็นหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่จะต้องเพิกถอนค าสั่งนั้น อย่างไรก็ตาม มิได้หมายความว่า
ค าสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายไม่อาจถูกเพิกถอนได้ เพราะค าสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย
ก็อาจจะมีเงื่อนไข ข้อสงวนในการเปลี่ยนแปลง หรือยกเว้นผลของค าสั่งทางปกครอง หรือในบางครั้ง
ค าสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายก็อาจท าให้เกิดความเสียหายต่อสังคมส่วนรวมได้ กรณีจึงอาจถูก
เพิกถอนเพ่ือรักษาประโยชน์ส่วนรวมได้เช่นกัน144 แต่ทั้งนี้ หลักเกณฑ์ในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง
เช่นว่านี้ ย่อมจะต้องเคร่งครัดและมีหลักเกณฑ์ที่แตกต่างกับการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย 

(2) เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองได้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ซึ่งเป็นการให้เงิน ทรัพย์สิน หรือให้ประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้ 

การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้เงิน 
ทรัพย์สิน หรือให้ประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้ โดยหลักแล้วเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมีอ านาจในการเพิกถอน
ทั้งหมดหรือบางส่วน และจะก าหนดให้มีผลย้อนหลังหรือมีผลในอนาคตก็ได้ กล่าวคือ ในกรณีของ 
                                                           

 142 เรื่องเดียวกัน, หน้า 73. 
 143 วรเจตน์ ภาคีรัตน,์ "ค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย," วารสารวิชาการศาลปกครอง, ปีท่ี 6 

ฉบับที่ 1 (มกราคม-เมษายน 2549): 51-52. 
 144 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, หน้า 288-289. 
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ค าสั่งทางปกครองที่ออกมาโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย แม้ไม่มีผลกระทบต่อบุคคลใดหรือมีผลกระทบ 
ต่อบุคคลเพียงบางราย หากการเพิกถอนจะเป็นประโยชน์สาธารณะมากกว่าความเสียหายที่จะเกิด 
แก่ผู้รับค าสั่งทางปกครองที่เชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองนั้น ก็อาจเพิกถอน 
ค าสั่งทางปกครองนั้นไปท้ังหมด แต่ในบางกรณีค าสั่งทางปกครองอาจมีเนื้อหาที่ไม่ขัดต่อกฎหมายเสีย
ทั้งหมดหรืออยู่ในดุลพินิจของการใช้กฎหมายว่าสมควรจะเพิกถอนหรือไม่ กรณีเช่นนี้ อาจมีการเพิกถอน
ผลของค าสั่งทางปกครองบางส่วน โดยเพิกถอนเพียงเนื้อหาส่วนที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายก็ได้ หรือในกรณี
ของค าสั่งทางปกครองที่มีผลทางกฎหมายต่อเนื่องระยะเวลาหนึ่ง ก็อาจเพิกถอนในส่วนของเวลา 
โดยไม่ย้อนหลังไปตั้งแต่วันที่ค าสั่งทางปกครองมีผลก็ได้ ทั้งนี้ ขึ้นอยู่กับความชอบด้วยกฎหมาย 
และสภาพของข้อเท็จจริงแต่ละกรณี145 

ในการพิจารณาเพิกถอนค าสั่ งทางปกครองที่ ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ซึ่งเป็นการให้เงิน ทรัพย์สิน หรือให้ประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้ เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องพิจารณา 
ในเบื้องต้นเสียก่อนว่า ผู้รับค าสั่งทางปกครองมีความเชื่อในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองนั้นหรือไม่ 
และความเชื่อในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองนั้นสมควรได้รับความคุ้มครองหรือไม่ เพียงใด  
โดยหลักแล้วย่อมต้องถือว่าผู้รับค าสั่งทางปกครองมีความเชื่อในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองนั้น146 
ซึ่งความเชื่อดังกล่าวจะได้รับความคุ้มครองก็ต่อเมื่อผู้รับค าสั่งทางปกครองได้ใช้ประโยชน์อันเกิดจาก
ค าสั่งทางปกครอง หรือได้ด าเนินการเกี่ยวกับทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปแล้วโดยไม่อาจแก้ไข
เปลี่ยนแปลงได้โดยสุจริต หรือการแก้ไขเปลี่ยนแปลงนั้นจะท าให้ผู้รับค าสั่งทางปกครองต้องเสียหาย 
เกินควรแก่กรณี เช่น นักศึกษาได้ใช้เงินที่ได้รับเป็นทุนการศึกษาไปเพ่ือการศึกษาแล้ว หรือข้าราชการ 
ผู้ได้รับอนุมัติให้เบิกค่าเช่าบ้านได้ท าสัญญาเช่ากับผู้ให้เช่าแล้ว เป็นต้น ในกรณีเช่นนี้ เจ้าหน้าที่  
ฝ่ายปกครองย่อมไม่อาจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองดังกล่าว โดยก าหนดให้มีผลย้อนหลังได้แม้ว่า 
ค าสั่งนั้นจะไม่ชอบด้วยกฎหมายก็ตาม เว้นแต่เป็นค าสั่งทางปกครองที่บกพร่องอย่างมาก แม้ไม่ถึงขนาด
เป็นโมฆะ แต่ก็ร้ายแรงเกินกว่าที่จะให้ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวยังคงมีผลต่อไป 

อย่างไรก็ตาม หากผู้รับค าสั่งทางปกครองยังไม่ได้ใช้ประโยชน์อันเกิด
จากค าสั่งทางปกครองนั้น เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องชั่งน้ าหนักระหว่างประโยชน์สาธารณะอันจะ
เกิดจากการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง กับความเสียหายที่จะเกิดแก่ผู้รับค าสั่งทางปกครองที่เชื่อ 
โดยสุจริตในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองว่า สิ่งใดมีมากกว่าหรือน้อยกว่ากัน กล่าวคือ หากผู้ รับ
ค าสั่งทางปกครองยังไม่ได้ใช้ประโยชน์อันเกิดจากค าสั่งทางปกครอง การเพิกถอนย่อมไม่ท าให้ผู้รับ
ค าสั่งทางปกครองได้รับความเสียหาย กรณีเช่นนี้ ถือว่าประโยชน์สาธารณะมีน้ าหนักมากกว่า 
                                                           

 145 เรื่องเดียวกัน, หน้า 290-292. 
 146 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, หน้า 77-78. 
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เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองก็อาจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้นได้147 นอกจากนี้ ในการพิจารณาเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองลักษณะดังกล่าว เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องพิจารณาปัจจัยอ่ืนๆ ประกอบด้วย 
ไม่ว่าจะเป็นระยะเวลาตั้งแต่วันออกค าสั่งทางปกครองจนถึงวันที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองรู้ถึงเหตุแห่ง
การเพิกถอนเป็นระยะเวลายาวนานหรือไม่ หรือขั้นตอนในการออกค าสั่งทางปกครองมีความยุ่งยาก
ซับซ้อน เพราะเหตุดังกล่าวอาจท าให้ความเสียหายที่จะเกิดแก่ผู้รับค าสั่งทางปกครองที่เชื่อโดยสุจริต
ในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองมีน้ าหนักมากกว่าประโยชน์สาธารณะได้148 

อย่างไรก็ตาม ใช่ว่าความเชื่อในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองของ 
ผู้รับค าสั่งจะได้รับความคุ้มครองเสมอไป ทั้งนี้  มาตรา 51 วรรคสาม ได้ก าหนดเหตุที่ท าให้ ผู้รับ 
ค าสั่งทางปกครองไม่อาจอ้างความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองได้ หรือกล่าวได้ว่า
เป็นกรณีท่ีกฎหมายไม่คุ้มครองผู้รับค าสั่งทางปกครอง ดังนี้ 

กรณีที่หนึ่ง ผู้รับค าสั่งทางปกครองได้แสดงข้อความเป็นเท็จหรือปกปิด
ข้อความซึ่งควรบอกให้แจ้ง หรือข่มขู่ หรือชักจูงใจโดยการให้ทรัพย์สินหรือให้ประโยชน์อื่นใดที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย หมายความว่า ความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองเกิดจากความผิดของ
ผู้รับค าสั่งเองที่ได้กระท าการดังกล่าว149 

กรณีที่สอง ผู้รับค าสั่งทางปกครองได้ให้ข้อความซึ่งไม่ถูกต้องหรือ 
ไม่ครบถ้วนในสาระส าคัญ หมายความว่า ความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองเกิดจาก
ความผิดของผู้รับค าสั่งเองที่ได้กระท าการดังกล่าว โดยไม่ต้องค านึงว่าผู้รับค าสั่งได้รู้หรือควรได้รู้ถึง
ความไม่ถูกต้องหรือความไม่ครบถ้วนในสาระส าคัญของข้อความที่ได้ให้แก่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง
หรือไม่ แต่หากความไม่ถูกต้องหรือความไม่ครบถ้วนในสาระส าคัญนั้นเกิดจากความผิดของเจ้าหน้าที่

                                                           

 147 เรื่องเดียวกัน, หน้า 80 
 148 Hartmut Maurer, Droit administratif allemande ; Traduit de l’ allemande par Michel 

Fromont (Paris, Librairie générale de droit et de jurisprudence (L. G. D. J, 1994) ) , p. 298. ; Mahendra P. 
SINGH, German Administrative Law in Common Law Perspective, 2nd ed. Springer – Verlag, ( Berlin 
Heidelberg New York Tokyo, 1985), p. 88. อ้างถึงใน วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, “การเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง 
โดยเจ้าหน้าที่หรือผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งทางปกครอง,” ใน เอกสารทางวิชาการส่วนบุคคลประกอบ 
การอบรมหลักสูตรผู้บริหารกระบวนการยุติธรรมระดับสูง (บ.ย.ส.) รุ่นท่ี 15 จัดโดยวิทยาลัยการยุติธรรม ส านักงาน 
ศาลยุติธรรม, หน้า 72. (อัดส าเนา) 

 149 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, “การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองโดยเจ้าหน้าที่หรือผู้บังคับบัญชา 
ของเจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งทางปกครอง,” ใน เอกสารทางวิชาการส่วนบุคคลประกอบการอบรมหลักสูตรผู้บริหาร
กระบวนการยุติธรรมระดับสูง (บ.ย.ส.), หน้า 73. (อัดส าเนา) 

http://search.admincourt.go.th/ipac20/ipac.jsp?session=1QO3814392879.9321&profile=aclib&uri=search=TL@%21%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B9%80%E0%B8%9E%E0%B8%B4%E0%B8%81%E0%B8%96%E0%B8%AD%E0%B8%99%E0%B8%84%E0%B8%B3%E0%B8%AA%E0%B8%B1%E0%B9%88%E0%B8%87%E0%B8%97%E0%B8%B2%E0%B8%87%E0%B8%9B%E0%B8%81%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B9%82%E0%B8%94%E0%B8%A2%E0%B9%80%E0%B8%88%E0%B9%89%E0%B8%B2%E0%B8%AB%E0%B8%99%E0%B9%89%E0%B8%B2%E0%B8%97%E0%B8%B5%E0%B9%88%E0%B8%AB%E0%B8%A3%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%9C%E0%B8%B9%E0%B9%89%E0%B8%9A%E0%B8%B1%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B8%B1%E0%B8%9A%E0%B8%9A%E0%B8%B1%E0%B8%8D%E0%B8%8A%E0%B8%B2%E0%B8%82%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B9%80%E0%B8%88%E0%B9%89%E0%B8%B2%E0%B8%AB%E0%B8%99%E0%B9%89%E0%B8%B2%E0%B8%97%E0%B8%B5%E0%B9%88%E0%B8%9C%E0%B8%B9%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%AD%E0%B8%81%E0%B8%84%E0%B8%B3%E0%B8%AA&term=&aspect=basic_search&menu=search&source=192.168.2.41@%21oac
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http://search.admincourt.go.th/ipac20/ipac.jsp?session=1QO3814392879.9321&profile=aclib&uri=search=TL@%21%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B9%80%E0%B8%9E%E0%B8%B4%E0%B8%81%E0%B8%96%E0%B8%AD%E0%B8%99%E0%B8%84%E0%B8%B3%E0%B8%AA%E0%B8%B1%E0%B9%88%E0%B8%87%E0%B8%97%E0%B8%B2%E0%B8%87%E0%B8%9B%E0%B8%81%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B9%82%E0%B8%94%E0%B8%A2%E0%B9%80%E0%B8%88%E0%B9%89%E0%B8%B2%E0%B8%AB%E0%B8%99%E0%B9%89%E0%B8%B2%E0%B8%97%E0%B8%B5%E0%B9%88%E0%B8%AB%E0%B8%A3%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%9C%E0%B8%B9%E0%B9%89%E0%B8%9A%E0%B8%B1%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B8%B1%E0%B8%9A%E0%B8%9A%E0%B8%B1%E0%B8%8D%E0%B8%8A%E0%B8%B2%E0%B8%82%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B9%80%E0%B8%88%E0%B9%89%E0%B8%B2%E0%B8%AB%E0%B8%99%E0%B9%89%E0%B8%B2%E0%B8%97%E0%B8%B5%E0%B9%88%E0%B8%9C%E0%B8%B9%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%AD%E0%B8%81%E0%B8%84%E0%B8%B3%E0%B8%AA&term=&aspect=basic_search&menu=search&source=192.168.2.41@%21oac
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ฝ่ายปกครอง เช่น เกิดจากแบบฟอร์มค าขอที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจัดไว้ให้ผู้ยื่นค าขอกรอกข้อความ 
กรณีเช่นนี้ก็ไม่อาจยกขึ้นอ้างเพ่ือปฏิเสธความเชื่อโดยสุจริตของผู้รับค าสั่งทางปกครองในความคงอยู่
ของค าสั่งทางปกครองนั้นได้ อนึ่ง แม้แต่ในกรณีที่ข้อความซึ่งไม่ถูกต้องหรือไม่ครบถ้วนในสาระส าคัญ
นั้นเกิดจากความผิดของผู้รับค าสั่งเองและเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองประกอบกัน ผู้รับค าสั่งทางปกครอง 
ก็ไม่อาจอ้างความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองนั้นได้เช่นกัน150 

กรณีที่สาม ผู้รับค าสั่งทางปกครองได้รู้ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ของค าสั่งทางปกครองในขณะได้รับค าสั่งทางปกครอง หรือการไม่รู้นั้นไม่เป็นไปโดยความประมาท
เลินเล่ออย่างร้ายแรง หมายความว่า ผู้นั้นได้รู้ขณะรับค าสั่งทางปกครองแล้วว่าค าสั่งนั้นไม่ชอบด้วย
กฎหมาย ซึ่งค าสั่งทางปกครองดังกล่าวอาจถูกอุทธรณ์โต้แย้งหรือเพิกถอนในภายหลังได้ แต่กลับ 
นิ่งเงียบรับผลประโยชน์จากค าสั่งไปอันแสดงให้ว่าเป็นการไม่สุจริต ดังนั้น หากในเวลาต่อมาค าสั่ง 
ทางปกครองนั้นถูกเพิกถอนไป บุคคลผู้รับค าสั่งทางปกครองจะอ้างความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่
ของค าสั่งทางปกครองต่อเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองไม่ได้ ส่วนกรณีการไม่รู้ถึงความชอบด้วยกฎหมาย 
ของค าสั่งทางปกครองเพราะความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง การรู้หรือไม่รู้โดยประมาทเลินเล่อ 
อย่างร้ายแรงนั้นมีความใกล้เคียงกันอย่างยิ่ง ซึ่งยากที่จะบ่งบอกยืนยันได้ชัดว่าผู้นั้นได้ทราบข้อเท็จจริง
ของความไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ แต่โดยสภาพแวดล้อมบ่งชี้ได้ว่าน่าจะได้รู้เห็นความไม่ชอบด้วย
กฎหมายหากมิได้ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง151 

ในกรณีที่ปรากฏเหตุตามมาตรา 51 วรรคสาม ดังที่ได้กล่าวมาข้างต้น 
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองย่อมสามารถเพิกถอนค าสั่งทางปกครองลักษณะดังกล่าวได้ และเรียกประโยชน์
ที่ผู้รับค าสั่งทางปกครองได้รับไปกลับคืนมา อย่างไรก็ตาม เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองอาจไม่เพิกถอน 
ค าสั่งทางปกครองหรือเพิกถอนค าสั่งทางปกครองโดยไม่ให้มีผลย้อนหลัง หรือให้มีผลตั้งแต่ปัจจุบัน 
หรือให้มีผลในอนาคตก็ได้ แต่จะต้องแสดงให้เห็นถึงเหตุผลพิเศษในการใช้ดุลพินิจดังกล่าว  
อาจกล่าวได้ว่า ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองในการพิจารณาว่าจะไม่เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง
หรือไม่เพิกถอนค าสั่งทางปกครองย้อนหลังย่อมมีอยู่อย่างจ ากัด152 

                                                           

 150 Hartmut Maurer, Droit administratif allemande ; Traduit de l’ allemande par Michel 
Fromont, p. 296. อ้างถึงใน วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, “การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองโดยเจ้าหน้าที่หรือผู้บังคับบัญชาของ
เจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งทางปกครอง,” ใน เอกสารทางวิชาการส่วนบุคคลประกอบการอบรมหลักสูตรผู้บริหารกระบวนการ
ยุติธรรมระดับสูง (บ.ย.ส.), หน้า 73. (อัดส าเนา)  

 151 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, หน้า 308. 
 152 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, หน้า 80. 

http://search.admincourt.go.th/ipac20/ipac.jsp?session=1QO3814392879.9321&profile=aclib&uri=search=TL@%21%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B9%80%E0%B8%9E%E0%B8%B4%E0%B8%81%E0%B8%96%E0%B8%AD%E0%B8%99%E0%B8%84%E0%B8%B3%E0%B8%AA%E0%B8%B1%E0%B9%88%E0%B8%87%E0%B8%97%E0%B8%B2%E0%B8%87%E0%B8%9B%E0%B8%81%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B9%82%E0%B8%94%E0%B8%A2%E0%B9%80%E0%B8%88%E0%B9%89%E0%B8%B2%E0%B8%AB%E0%B8%99%E0%B9%89%E0%B8%B2%E0%B8%97%E0%B8%B5%E0%B9%88%E0%B8%AB%E0%B8%A3%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%9C%E0%B8%B9%E0%B9%89%E0%B8%9A%E0%B8%B1%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B8%B1%E0%B8%9A%E0%B8%9A%E0%B8%B1%E0%B8%8D%E0%B8%8A%E0%B8%B2%E0%B8%82%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B9%80%E0%B8%88%E0%B9%89%E0%B8%B2%E0%B8%AB%E0%B8%99%E0%B9%89%E0%B8%B2%E0%B8%97%E0%B8%B5%E0%B9%88%E0%B8%9C%E0%B8%B9%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%AD%E0%B8%81%E0%B8%84%E0%B8%B3%E0%B8%AA&term=&aspect=basic_search&menu=search&source=192.168.2.41@%21oac
http://search.admincourt.go.th/ipac20/ipac.jsp?session=1QO3814392879.9321&profile=aclib&uri=search=TL@%21%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B9%80%E0%B8%9E%E0%B8%B4%E0%B8%81%E0%B8%96%E0%B8%AD%E0%B8%99%E0%B8%84%E0%B8%B3%E0%B8%AA%E0%B8%B1%E0%B9%88%E0%B8%87%E0%B8%97%E0%B8%B2%E0%B8%87%E0%B8%9B%E0%B8%81%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B9%82%E0%B8%94%E0%B8%A2%E0%B9%80%E0%B8%88%E0%B9%89%E0%B8%B2%E0%B8%AB%E0%B8%99%E0%B9%89%E0%B8%B2%E0%B8%97%E0%B8%B5%E0%B9%88%E0%B8%AB%E0%B8%A3%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%9C%E0%B8%B9%E0%B9%89%E0%B8%9A%E0%B8%B1%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B8%B1%E0%B8%9A%E0%B8%9A%E0%B8%B1%E0%B8%8D%E0%B8%8A%E0%B8%B2%E0%B8%82%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B9%80%E0%B8%88%E0%B9%89%E0%B8%B2%E0%B8%AB%E0%B8%99%E0%B9%89%E0%B8%B2%E0%B8%97%E0%B8%B5%E0%B9%88%E0%B8%9C%E0%B8%B9%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%AD%E0%B8%81%E0%B8%84%E0%B8%B3%E0%B8%AA&term=&aspect=basic_search&menu=search&source=192.168.2.41@%21oac
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(3) การเพิกถอนโดยก าหนดให้มีผลย้อนหลัง และเรียกคืนเงิน ทรัพย์สิน 
หรือประโยชน์ โดยให้น าบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้มาใช้บังคับโดยอนุโลม 

 โดยลักษณะของค าสั่งทางปกครองแล้วย่อมเกิดผลในทางกฎหมาย  
ความมีอยู่ของค าสั่งทางปกครองจึงมีผลต่อการสืบเนื่องของระยะเวลา ซึ่งการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายอาจกระท าได้โดยก าหนดให้การเพิกถอนไม่มีผลย้อนหลัง หรือก าหนดให้  
การเพิกถอนมีผลย้อนหลังไปตั้งแต่วันที่ออกค าสั่งทางปกครอง หรือย้อนหลังไปเพียงบางส่วน หรือ 
เพิกถอนโดยให้มีผลต่อไปในอนาคตในช่วงระยะเวลาหนึ่งก็ได้ อย่างไรก็ตาม หากเป็นกรณีที่ปรากฏ
ข้อเท็จจริงที่ท าให้ผู้รับค าสั่งทางปกครองไม่อาจอ้างความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของค าสั่ง 
ทางปกครองได้ ตามมาตรา 51 วรรคสาม โดยหลักแล้ว เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองย่อมจะต้องเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองนั้นโดยก าหนดให้มีผลย้อนหลัง และผู้รับค าสั่งทางปกครองมีหน้าที่ต้องคืน เงิน 
ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่ตนได้รับไปกลับคืน ซึ่งมาตรา 51 วรรคสี่ บัญญัติว่า “...การคืนเงิน ทรัพย์สิน 
หรือประโยชน์ที่ผู้รับค าสั่งทางปกครองได้ไป ให้น าบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ในประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์มาใช้บังคับโดยอนุโลม...” จากบทบัญญัติดังกล่าว เป็นกรณีที่กฎหมายก าหนดให้น า
บทบัญญัติมาตราในกฎหมายอ่ืนมาใช้บังคับโดยอนุโลม ซึ่งในกรณีที่มีกฎหมายก าหนดให้น าส่วนใดๆ 
มาใช้บังคับโดยอนุโลมนั้น เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผู้น ามาบังคับใช้จะต้องพิจารณาว่า บทบัญญัติ  
ที่จะน ามาใช้บังคับโดยอนุโลมนั้นโดยตัวของมันเองด ารงอยู่ในบริบทเช่นใด 153 การก าหนดเช่นนี้ 
มิได้หมายความว่าให้น าเอากฎหมายเอกชนมาใช้บังคับในนิติสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานทางปกครอง 
กับเอกชนโดยตรง เพราะลักษณะนิติสัมพันธ์ระหว่างเอกชนกับเอกชนโดยสภาพย่อมแตกต่างจาก 
นิติสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับเอกชนอยู่แล้ว แต่การน ามาใช้นั้นเป็นเพียงการหยิบยืมทฤษฎี แนวคิด  
หรือหลักกฎหมายเอกชนมาเป็นพ้ืนฐาน แล้วปรับให้เข้ากับความจ าเป็นของกฎหมายมหาชน ทั้งนี้  
ต้องค านึงถึงประโยชน์สาธารณะกับการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนประกอบกันเสมอ 154  
ด้วยเหตุนี้ ค าว่า “อนุโลม” จึงอาจมีความหมายว่า การน ามาปรับใช้ได้เท่าที่สภาพแห่งการปฏิบัติตาม
กฎหมายและสภาพของเรื่องจะสามารถกระท าได้ โดยไม่ขัดหรือแย้งกับหลักเกณฑ์ตามพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

 

                                                           

 153 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, "การใช้และการตีความกฎหมายมหาชน," จุลนิติ, ปีที่ 7 ฉบับที่ 4 (กรกฎาคม-
สิงหาคม 2553): 53-84. 

 154 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 : ที่มาและนิติวิธ,ี หน้า 326. 
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 ส าหรับการก าหนดให้น าบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้มาใช้บังคับ 
โดยอนุโลมกับการเรียกคืนเงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้ มีความหมายว่าอย่างไร  
และมีขอบเขตเช่นไรนั้น ประเด็นนี้ ศาสตราจารย์ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ นักวิชาการทางกฎหมาย
มหาชนได้มีค าอธิบายไว้ โดยมีสาระส าคัญว่า “ในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ก าหนดให้มีผล
ย้อนหลัง หากเป็นการเรียกคืนประโยชน์ที่แบ่งแยกได้ การคืนประโยชน์ที่ได้รับไปจะต้องน าหลักเรื่อง
ลาภมิควรได้มาใช้บังคับ เพราะอาจมีการบังคับให้แบ่งคืนเป็นส่วนๆ ได้ กรณีของเงิน ไม่ว่าจะเป็นการได้ไป
เป็นก้อนเดียวหรือเป็นคราวๆ ย่อมเป็นประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้เสมอ แต่กรณีของทรัพย์สินหรือ
ประโยชน์อย่างอ่ืน จะต้องพิจารณาจากสภาพของประโยชน์เป็นรายกรณีไป กรณีเช่นนี้ หากได้รับไป
โดยสุจริต ทรัพย์สินเหลือเพียงใดในขณะเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง ก็คืนเท่าที่ยังเหลืออยู่ ส่วนที่ใช้ไป
แล้วไม่ต้องคืน แต่หากได้รับไปโดยไม่สุจริต คือ รู้ถึงความไม่สมบูรณ์ของค าสั่งทางปกครองแล้วก็ต้อง
คืนเต็มจ านวน ทั้งนี้ ตามมาตรา 412 ถึงมาตรา 415 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ หรือหาก
ได้ออกค่าใช้จ่ายในการจัดการทรัพย์สินที่ได้รับไปโดยสุจริตเพียงใด ก็จะได้รับการชดใช้หรือชดเชย
ประโยชนที่เกิดเพ่ิมข้ึน แต่หากรับไปโดยไม่สุจริตก็ต้องคืนตามสภาพเดิม หรือหากจัดท าไม่ได้ก็ต้องคืน
ตามนั้นและชดใช้ค่าเสียหายในการที่ท าไปด้วย ทั้งนี้ ตามมาตรา 416 ถึงมาตรา 418 แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ อย่างไรก็ดี การรู้ถึงความบกพร่องของค าสั่งทางปกครองอาจเกิดขึ้น
ภายหลังที่ได้รับประโยชน์ตามค าสั่งทางปกครองแล้วก็ได้ กรณีเช่นนี้ มาตรา 415 แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ก าหนดให้ยึดเอา “เวลาที่เรียกคืน” เป็นหลักว่าหากถูกเรียกคืนเมื่อใด 
ก็ถือว่าไม่สุจริตแต่เมื่อนั้น แม้บทบัญญัติดังกล่าวจะใช้บังคับกับดอกผลเท่านั้น แต่เพ่ือความเป็นธรรม 
การรับไว้โดยไม่สุจริตตั้งแต้ต้นหรือโดยไม่สุจริตในเวลาต่อมาย่อมไม่สมควรแตกต่างกัน และมาตรา 
51 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก็วางหลักว่า หากผู้รับ 
ค าสั่งทางปกครองได้รู้ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองเมื่อใด หรือไม่รู้เพราะความ
ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง ถือว่าไม่สุจริตตั้งแต่เวลานั้นเป็นต้นไป เพราะหลักการไม่เพิกถอน
ย้อนหลังเป็นไปเพ่ือคุ้มครองความเชื่อโดยสุจริตของผู้รับค าสั่งทางปกครอง แต่หากผู้รับค าสั่งทาง
ปกครองรู้แล้วว่าค าสั่งทางปกครองบกพร่องอาจถูกเพิกถอนต่อมาได้ การจัดการใดๆ แก่ประโยชน์  
ที่ตนได้ไปจึงไม่สมควรได้รับคุ้มครอง” 155 

   จากข้อพิจารณาข้างต้น อาจกล่าวได้ว่า การเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง 
ที่จะให้มีผลย้อนหลังจะต้องพิจารณาความเชื่อโดยสุจริตของผู้รับค าสั่งทางปกครอง และประโยชน์
สาธารณะประกอบกัน ตัวอย่างเช่น มหาวิทยาลัยให้ทุนการศึกษาแก่นักศึกษาที่ยากจนด้วยการช าระ 
ค่าเช่าบ้านรายเดือนให้ โดยมีเงื่อนไขว่า หากเมื่อใดนักศึกษามีรายได้ระดับหนึ่งจะต้องงดการได้ทุน 

                                                           

 155 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, หน้า 308-309. 
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และต้องแจ้งให้มหาวิทยาลัยทราบ ปรากฏว่านักศึกษาคนหนึ่งได้รับทุนไปโดยแสดงข้อความอันเป็นเท็จ
ตั้งแต่ขณะพิจารณาให้ทุนเป็นเหตุให้เกิดการเข้าใจผิด มหาวิทยาลัยจึงอาจเพิกถอนค าสั่งให้ทุน 
ทั้งหมดโดยให้มีผลย้อนหลังไปตั้งแต่แรกได้ และนักศึกษาผู้นั้นจะต้องคืนเงินทุนที่ได้รับไปทั้งหมด156  
แต่หากเปลี่ยนข้อเท็จจริงว่า นักศึกษาผู้นั้นได้รับทุนไปเป็นเวลา 6 เดือน แล้ว ต่อมามีผู้มารับเป็น 
บุตรบุญธรรม และได้รับค่าใช้จ่ายจากผู้ปกครองเกินระดับที่มหาวิทยาลัยก าหนดจะพิจารณาให้ทุน  
แต่นักศึกษาผู้นั้นไม่ได้แจ้งให้มหาวิทยาลัยทราบจนเวลาล่วงเลยมา 1 ปี มหาวิทยาลัยอาจเพิกถอน 
การให้ทุนโดยให้มีผลตั้งแต่เดือนที่ 7 เป็นต้นมา กรณีจึงเป็นการเพิกถอนโดยให้มีผลย้อนหลังไป
บางส่วน และนักศึกษาผู้นั้นจะต้องคืนเงินทุนตั้งแต่เดือนที่ 7 ถึงสิ้นปีให้แก่มหาวิทยาลัย”157 

  โดยในส่วนของการเรียกคืนเงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่อาจแบ่งแยก
ได้ที่ได้รับไป ในความเห็นของผู้เขียนนั้น เนื่องจากบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ ตามมาตรา 406 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ อาจแบ่งสองส่วน ได้แก่ ลักษณะของการรับทรัพย์สิ่งใด 
อันเป็นมูลเหตุก่อให้เกิดหนี้ลาภมิควรได้ ซึ่งเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุแห่งมูลหนี้ ประการหนึ่ง  
และหน้าที่ในการคืนทรัพย์ที่ได้รับไว้นั้น อันเป็นองค์ประกอบส่วนผลอีกประการหนึ่ง  ซึ่งหนี้อันเป็น
สาระส าคัญของเรื่องลาภมิควรได้ ก็คือ “การคืนทรัพย์ให้แก่กัน” การที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 51 วรรคสี่ บัญญัติว่า “การคืนเงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์
ที่ผู้รับค าสั่งทางปกครองได้ไป ให้น าบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ในประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์มาใช้บังคับโดยอนุโลม” จึงเป็นกรณีที่บทบัญญัติในมาตราดังกล่าวก าหนดขอบเขตแห่ง 
การบังคับใช้ โดยให้น าเฉพาะ “องค์ประกอบส่วนผล” แห่งบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้มาใช้บังคับ
เท่านั้น นั่นคือ วิธีการคืนตามมาตรา 412 ถึงมาตรา 418 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  
ซึ่งโดยหลักก็ต้องคืนเต็มจ านวนที่รับไป แต่หากรับไปโดยสุจริตก็คืนเพียงเท่าที่เหลืออยู่ในขณะ 
เมื่อเรียกคืน 

อาจกล่าวได้ว่า แม้ว่าเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะมีอ านาจในการเพิกถอนค าสั่ง  
ทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งเป็นการให้เงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้   
แต่การเพิกถอนลักษณะดังกล่าว จะต้องชั่งน้ าหนักระหว่างความเชื่ อโดยสุจริตในความคงอยู่ของ 
ค าสั่งทางปกครองกับประโยชน์สาธารณะประกอบกันว่า สิ่งใดมากกว่าหรือน้อยกว่ากัน และการเพิก
ถอนนั้นอยู่ภายใต้เงื่อนไขที่ก าหนดไว้ในมาตรา 51 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
พ.ศ. 2539 หากเป็นกรณีที่มีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองโดยก าหนดให้มีผลย้อนหลัง เจ้าหน้าที่
ฝ่ายปกครองย่อมมีหน้าที่เรียกเงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่ผู้รับค าสั่งทางปกครองได้ไปกลับคืนมา 
                                                           

 156 เรื่องเดียวกัน, หน้า 291. 
 157 เรื่องเดียวกัน, หน้า 292. 
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โดยน าบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้บังคับโดยอนุโลม 
กับการคืน ตามความในมาตรา 51 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน ซึ่งหมายถึง น าเอาวิธีการคืน
ตามมาตรา 412 ถึงมาตรา 418 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาใช้บังคับโดยอนุโลมเท่านั้น 

 

4.1.2 การเรียกเงินคืนตามประกาศกระทรวงการคลัง เรื่อง หลักเกณฑ์การปฏิบัติ
เกี่ยวกับการผ่อนช าระหนี้กรณีเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือทายาทได้รับเงินเกินสิทธิหรือได้รับเงินไปโดย
ไม่มีสิทธิ 

 นอกจากพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 
51 ที่ก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการเรียกเงินคืนในกรณีที่ผู้รับได้รับไปโดยไม่มีสิทธิแล้ว ยังพบว่า 
กระทรวงการคลังได้ก าหนดหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับการผ่อนช าระหนี้กรณีเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
หรือทายาทได้รับเงินเกินสิทธิหรือได้รับเงินไปโดยไม่มีสิทธิ เพ่ือเป็นแนวทางปฏิบัติ ราชการทั่วไป 
ในกรณีเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือทายาทที่ได้รับเงินไปเกินสิทธิที่ควรจะได้รับหรือได้รับเงินไปโดยไม่มีสิทธิ
ไม่สามารถช าระเงินดังกล่าวคืนให้แก่ส่วนราชการได้ ประกอบกับกระทรวงการคลังได้รับหนังสือ 
ขอความเห็นจากหน่วยงานทางปกครองต่างๆ ในการปฏิบัติต่อเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือทายาทเมื่อเกิด
กรณีดังกล่าวเป็นจ านวนมาก กระทรวงการคลังจึงได้พิจารณาก าหนดหลักเกณฑ์ดังกล่ าวขึ้น  
โดยออกเป็น “ประกาศกระทรวงการคลัง เรื่อง หลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับการผ่อนช าระหนี้  
กรณีเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือทายาทได้รับเงินเกินสิทธิหรือได้รับเงินไปโดยไม่มีสิทธิ ลงวันที่ 12 กันยายน 
2546”158 ซึ่งมีผลใช้บังคับตั้งแต่วันที่ 1 ตุลาคม 2546 เป็นต้นไป และกรมบัญชีกลางได้แจ้งเวียน 
ให้หัวหน้าส่วนราชการต่างๆ ทราบเพ่ือให้ถือปฏิบัติต่อเจ้าหน้าที่ในสังกัดด้วยแล้ว ตามหนังสือ
กรมบัญชีกลาง ที่ กค 0406.3/ว 332 เรื่อง ประกาศกระทรวงการคลัง เรื่อง หลักเกณฑ์การปฏิบัติ
เกี่ยวกับการผ่อนช าระหนี้ กรณีเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือทายาทได้รับเงินเกินสิทธิหรือได้รับเงินไปโดย 
ไม่มีสิทธิ ลงวันที่ 3 พฤศจิกายน 2546 ด้วยเหตุนี้ ส่วนราชการจึงได้จัดท าแบบฟอร์มต่างๆ รองรับ
กรณีดังกล่าว ได้แก่ หนังสือรับสภาพหนี้กรณีได้รับเงินเกินสิทธิหรือได้รับเงินไปโดยไม่มีสิทธิ แบบฟอร์ม
สัญญาผ่อนช าระหนี้กรณีได้รับเงินเกินสิทธิหรือได้รับเงินไปโดยไม่มีสิทธิ สัญญาค้ าประกัน เป็นต้น  
จะเห็นได้ว่า ประกาศกระทรวงการคลังฉบับดังกล่าวก็เป็นเพียงการก าหนดหลักเกณฑ์ เพ่ือให้ถือปฏิบัติ
ต่อเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือทายาทในกรณีขอผ่อนช าระหนี้แก่ทางราชการ ซึ่งเป็นขั้นตอนที่เกิดขึ้นภายหลัง
ที่มีการเรียกเงินคืนจากผู้ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิแล้วเท่านั้น 

                                                           

 158 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 120 ตอนพิเศษ 113 ง. (โปรดดู ภาคผนวก ข) 
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 กล่าวโดยสรุป บทบัญญัติกฎหมายที่ได้บัญญัติเกี่ยวกับการเรียกเงินคืน
เนื่องจากได้รับไปโดยไม่มีสิทธิในระบบกฎหมายไทยนั้น ปรากฏในมาตรา 51 แห่งพระราชบัญญัติ  
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งเนื้อความในบทบัญญัติดังกล่าวเป็นเพียงการก าหนด
หลักเกณฑ์ทั่วไปเพื่อให้ฝ่ายปกครองถือเป็นแนวทางปฏิบัติว่า ภายหลังจากเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งเป็นการให้เงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้ โดยก าหนดให้  
มีผลย้อนหลังแล้ว ให้น าบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
มาใช้บังคับโดยอนุโลมกับการคืนเงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้เท่านั้น นอกจากนี้  
ยังปรากฏในประกาศกระทรวงการคลัง เรื่อง หลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับการผ่อนช าระหนี้กรณี
เจ้าหน้าที่ของรัฐหรือทายาทได้รับเงินเกินสิทธิหรือได้รับเงินไปโดยไม่มีสิทธิ ลงวันที่ 12 กันยายน 
2546 ซึ่งเนื้อความในประกาศดังกล่าวก็เป็นเพียงการก าหนดแนวทางปฏิบัติแก่เจ้าหน้าที่ของรัฐหรือ
ทายาท ในกรณีที่ได้รับเงินไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิ และขอท าการผ่อนช าระกับหน่วยงานทาง
ปกครองเท่านั้น โดยไม่ปรากฏบทบัญญัติกฎหมายใดที่ได้ก าหนดให้อ านาจในการเรียกคืนหรือก าหนด
รูปแบบวิธีการเรียกคืนแต่อย่างใด 

 

4.2 แนวค าวินิจฉัยเกี่ยวกับการเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินที่ได้รับ
ไปโดยไม่มีสิทธิ 

ในกรณีที่หน่วยงานทางปกครองได้เบิกจ่ายสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงิน 
ให้แก่ข้าราชการผู้หนึ่งผู้ใดไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิ และจ าต้องมีการเรียกคืนเงินในส่วนดังกล่าว
กลับคืนมานั้น ในประเด็นที่ว่า หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะด าเนินการอย่างไร
เพ่ือเรียกเงินคืนจากข้าราชการผู้ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ ได้ปรากฏเป็นข้อหารือขึ้นสู่คณะกรรมการ
กฤษฎีกา คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ซึ่งเป็นคณะกรรมการที่ให้ความเห็นทางด้าน
กฎหมายแก่หน่วยงานทางปกครอง รวมถึงปรากฏเป็นข้อพิพาทขึ้นสู่กระบวนการพิจารณาพิพากษา
ของศาลยุติธรรม และศาลปกครอง ทั้งกรณีที่หน่วยงานทางปกครองเป็นผู้ฟ้องคดี โดยฟ้องขอให้
ข้าราชการชดใช้เงินคืน และกรณีท่ีข้าราชการเป็นผู้ฟ้องคดี โดยฟ้องขอให้เพิกถอนหนังสือเรียกเงินคืน 
นอกจากนี้ ยังเป็นข้อพิพาทที่ปรากฏต่อคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล  
เพ่ือขอให้วินิจฉัยชี้ขาดเกี่ยวกับเขตอ านาจศาลอีกด้วย 

จากการศึกษาความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา คณะกรรมการวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล รวมถึง 
ค าวินิจฉัยของศาลยุติธรรม และศาลปกครอง แล้ว อาจจ าแนกสาเหตุของการเรียกคืนสิทธิประโยชน์
และสวัสดิการที่เป็นเงินจากข้าราชการที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิออกเป็น 4 กรณี ได้แก่ กรณีเรียกเงินคืน
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เนื่องจากมีค าสั่งลงโทษไล่ข้าราชการออกราชการ กรณีเรียกเงินคืนเนื่องจากข้าราชการมีคุณสมบัติ  
ไม่ครบถ้วนตามกฎหมายที่จะมีสิทธิได้รับเงิน กรณีเรียกเงินคืนเนื่องจากการก าหนดให้กฎหมาย 
มีผลใช้บังคับย้อนหลัง และกรณีเรียกเงินคืนเนื่องจากข้าราชการได้ท าสัญญาใช้เงินคืนไว้กับหน่วยงาน 
ทางปกครองก่อนที่ตนจะออกราชการ ซึ่งแต่ละกรณีดังกล่าวมีการให้เหตุผลในค าวินิจฉัยแตกต่างกันไป 
โดยมีรายละเอียดตามล าดับ ดังนี้ 

 

4.2.1 กรณีเรียกเงินคืนเนื่องจากมีค าสั่งลงโทษไล่ข้าราชการออกจากราชการ 

 (1) กรณีที่หน่วยงานทางปกครองฟ้องเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์
และสวัสดิการที่เป็นเงิน 

 การเรียกเงินคืนเนื่องจากมีค าสั่งลงโทษไล่ออกจากราชการนี้ คณะกรรมการ
กฤษฎีกาเคยให้ความเห็นในกรณีที่กรมปศุสัตว์ขอหารือเกี่ยวกับวิธีด าเนินการในการเรียกให้ข้าราชการ 
(นาย ว.) ที่ถูกลงโทษไล่ออกจากราชการเนื่องจากละทิ้งหน้าที่ราชการเกินกว่า 15 วัน อันเป็นความผิด
วินัยอย่างร้ายแรง คืนเงินเดือนที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิแก่ทางราชการ โดยเห็นว่า การที่นาย ว.  
ได้รับเงินเดือนไปในช่วงเวลาที่ขาดราชการนั้น เป็นการได้ไปโดยปราศจากมูลจะอ้างกฎหมายได้และ
ท าให้กรมปศุสัตว์เสียเปรียบ ตามมาตรา 406 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ กรมปศุสัตว์
จะต้องฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรมเพ่ือเรียกให้นาย ว. คืนเงินดังกล่าว (ความเห็นของคณะกรรมการ
กฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 777/2548) แต่ต่อมาเนื่องจากอัยการสูงสุดไม่รับด าเนินการว่าต่างให้กรมปศุสัตว์
ในการฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรมเพ่ือเรียกคืนเงินจากนาย ว. จึงต้องส่งเรื่องให้คณะกรรมการชี้ขาดการยุติ
การด าเนินคดีแพ่งของส่วนราชการตัดสิน โดยค าตัดสินชี้ขาดนี้ถือเป็นที่ยุติ ซึ่งคณะกรรมการชี้ขาด  
การยุติการด าเนินคดีแพ่งของส่วนราชการตัดสินได้มีมติว่า กรมปศุสัตว์สามารถใช้มาตรการบังคับ 
ทางปกครองเพ่ือบังคับตามค าสั่งของกรมปศุสัตว์ที่เรียกคืนเงินเดือนจากนาย ว. ได้ตามมาตรา 57  
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ทั้งนี้ โดยน าบทบัญญัติมาตรา 271  
แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาใช้บังคับโดยอนุโลม (ความเห็นของคณะกรรมการ
กฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 146/2550) จากทั้งสองค าวินิจฉัยนี้ จะเห็นได้ว่า แม้จะเป็นเรื่องที่มีข้อเท็จจริง
เดียวกัน แต่คณะกรรมการกฤษฎีกากลับให้ความเห็นเกี่ยวกับสถานะทางกฎหมายของหนังสือ 
ที่หน่วยงานทางปกครองเรียกให้คืนเงินแตกต่างกัน จึงส่งผลให้รูปแบบวิธีการของหน่วยงานทาง
ปกครองในการเรียกเงินคืนแตกต่างกันด้วย 

 นอกจากนี้ ยังปรากฏค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจ
หน้าที่ระหว่างศาล รวมถึงค าวินิจฉัยศาลปกครอง ที่อาจจ าแนกแนวค าวินิจฉัยออกเป็น 2 แนวทาง ได้แก่ 
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 แนวทางที่หนึ่ง วินิจฉัยว่า การฟ้องเรียกให้ข้าราชการคืนเงินที่ได้รับไป 
โดยไม่มีสิทธิเป็นคดีพิพาทที่สืบเนื่องมาจากค าสั่งทางปกครอง โดยให้เหตุผลว่า การที่ข้าราชการ
จะต้องรับผิดคืนเงินหรือไม่นั้น ศาลจะต้องวินิจฉัยถึงความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งไล่ออกจาก
ราชการก่อน เมื่อค าสั่งไล่ออกจากราชการเป็นค าสั่งทางปกครองที่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครองแล้ว 
จึงท าให้ข้อพิพาทเกี่ยวกับการเรียกเงินคืนอยู่ในเขตอ านาจศาลปกครองด้วย ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

 ตัวอย่างเช่น คดีนี้ข้าราชการได้ท าสัญญาใช้เงินคืนกับหน่วยงานทาง
ปกครองก่อนเกษียณอายุราชการ โดยมีข้อตกลงว่า หากในภายหลังว่าข้าราชการถูกไล่ออกจาก
ราชการจะคืนเงินบ านาญที่ได้รับไปคืนแก่ทางราชการ ซึ่งต่อมาก็ปรากฏว่าหน่วยงานทางปกครอง 
ได้มีค าสั่งไล่ข้าราชการผู้นั้นออกจากราชการ โดยมีผลย้อนหลังตั้งแต่วันที่เกษียณอายุราชการอันเป็น
ผลท าให้ผู้นั้นไม่มีสิทธิได้รับบ านาญ ในกรณีนี้ คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล 
มีค าวินิจฉัยว่า จ าเลยที่ 1 ซึ่งเป็นข้าราชการในสังกัดของโจทก์จะต้องคืนเงินบ านาญให้แก่โจทก์หรือไม่นั้น 
ศาลจ าต้องพิจารณาให้ได้ความเสียก่อนว่า ค าสั่งไล่จ าเลยที่ 1 ออกจากราชการซึ่งเป็นค าสั่งทางปกครอง
ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ คดีนี้จึงเป็นข้อพิพาทสืบเนื่องมาจากค าสั่งทางปกครอง อันเป็นคดีพิพาท
ระหว่างหน่วยงานของรัฐกับเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งมีลักษณะ
คดีปกครองตามมาตรา 276 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ประกอบมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ดังนั้น ข้อพิพาท
เกี่ยวกับการเรียกคืนเงินจึงอยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครองด้วย (ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่
ระหว่างศาลที่ 12/2549) และศาลปกครองก็ได้มีค าวินิจฉัยในท านองเดียวกันว่า ในการที่จะวินิจฉัยว่า
จะต้องคืนเงินบ านาญให้แก่ผู้ฟ้องคดี (กรุงเทพมหานคร) หรือไม่นั้น ศาลจ าต้องพิจารณาให้ได้ความ
เสียก่อนว่าค าสั่งไล่ออกจากราชการเป็นค าสั่งที่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ และการที่ผู้ฟ้องคดีมีหนังสือ
แจ้งให้ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสามคืนเงินให้แก่ผู้ฟ้องคดี แต่เพิกเฉยไม่ช าระ โดยโต้แย้งว่าเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย กรณีจึงเป็นคดีพิพาทระหว่างหน่วยงานทางปกครองกับเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเนื่องมาจาก
ค าสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 13/2553) 

 แนวทางที่สอง วินิจฉัยว่า การฟ้องเรียกให้ข้าราชการคืนเงินที่ได้รับไป 
โดยไม่มีสิทธิเป็นข้อพิพาทที่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง และมีเพียงบางกรณีที่เห็นว่ามิใช่เป็น 
ข้อพิพาทท่ีอยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง 

 จากการศึกษาค าวินิจฉัยของศาลปกครอง พบว่า หากวินิจฉัยว่าเป็นข้อ
พิพาทที่อยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง จะก าหนดให้เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดอย่างอ่ืน
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ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ 
ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ปฏิบัติ หรือ
ปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ตัวอย่างคดีเช่น ผู้ถูกฟ้องคดีซึ่งเป็นข้าราชการในสังกัด 
ผู้ฟ้องคดี (ส านักงานปลัดกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร) ถูกลงโทษออกจากราชการ
ท าให้ไม่มีสิทธิรับบ าเหน็จบ านาญ ตามมาตรา 8 (1) แห่งพระราชบัญญัติบ าเหน็จบ านาญข้าราชการ 
พ.ศ. 2494 การฟ้องคดีนี้เพ่ือขอให้ผู้ถูกฟ้องคดีคืนเงินบ านาญและเงินอ่ืนๆ ที่ได้รับไปนับแต่วันที่มี
ค าสั่งไล่ออกเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดอย่างอ่ืนของเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการละเลย 
ต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อันอยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง (ค าสั่งศาล
ปกครองสูงสุดที่ 699/2550 และค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 632/2555) อีกคดีหนึ่งวินิจฉัยว่า 
เมื่อค าสั่งไล่ออกจากราชการมีผลเป็นการเพิกถอนสถานภาพการเป็นข้าราชการ และสิทธิประโยชน์
อันเนื่องมาจากการเป็นข้าราชการของผู้ถูกฟ้องคดีในช่วงที่ได้ละทิ้งหน้าที่ราชการไป รวมถึงการเบิกจ่าย
เงินเดือน จึงก่อให้เกิดความรับผิดแก่ผู้ถูกฟ้องคดีที่จะต้องคืนเงินเดือนที่ได้รับไปในระหว่างนั้น  
เมื่อความรับผิดของผู้ถูกฟ้องคดีดังกล่าวเกิดจากการละทิ้งหน้าที่ราชการโดยไม่มีเหตุผลอันสมควร 
กรณีจึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดอย่างอ่ืนของเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการละเลยต่อหน้าที่
ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ อันอยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (ค าสั่งศาลปกครอง
สูงสุดที่ 548/2550, ที่ 569/2550, ที่ 461/2553, ที่ 66/2554, และที่ 473/2555) 

 ในทางกลับกัน บางกรณีศาลปกครองกลับวินิจฉัยว่ามิใช่ข้อพิพาทที่อยู่
ในเขตอ านาจศาลปกครอง ตัวอย่างคดีเช่น นาย ศ. ซึ่งเป็นข้าราชการในสังกัดผู้ฟ้องคดี (กรมที่ดิน)  
ถูกลงโทษไล่ออกจากราชการท าให้ไม่มีสิทธิได้รับบ าเหน็จตามมาตรา 8 (1) แห่งพระราชบัญญัติ
บ าเหน็จบ านาญข้าราชการ พ.ศ. 2494 ต่อมาปรากฏว่านาย ศ. ถึงแก่ความตาย การที่ผู้ฟ้องคดีฟ้อง
เรียกให้ทายาทโดยธรรมของนาย ศ. คืนเงินบ าเหน็จที่นาย ศ. ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ  แต่กลับเพิกเฉย 
ไม่ช าระหนี้ กรณีจึงมิใช่คดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรื อค าสั่งอ่ืน หรือ 
จากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร  
ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 อันจะอยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 651/2551) อีกคดีที่วินิจฉัยว่า 
การฟ้องขอให้ผู้ถูกฟ้องคดีซึ่งเป็นข้าราชการบ านาญคืนเงินบ านาญปกติ และเงินอ่ืนๆ ที่ได้รับไปภายหลัง
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ที่ศาลแขวงพระนครใต้มีค าพิพากษาให้ผู้ถูกฟ้องคดีจ าคุก เมื่อเหตุแห่งการฟ้องสืบเนื่องมาจากการที ่
ผู้ถูกฟ้องคดีปฏิเสธไม่ช าระหนี้ ซึ่งค าสั่งเรียกให้ช าระเงินไม่ใช่ค าสั่งทางปกครองหรือการใช้อ านาจ 
ทางปกครอง กรณีจึงไม่ใช่คดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดอย่างอ่ืนของเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจาก 
การใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้าที่
ตามที่กฎหมายก าหนดให้ปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด 
ที่ 549/2551) 

 (2) กรณีที่ข้าราชการฟ้องขอให้เพิกถอนหนังสือที่หน่วยงานทางปกครอง
ฟ้องเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงิน 

 ไม่พบค าวินิจฉัยที่เกี่ยวข้อง 

 

4.2.2 กรณีเรียกเงินคืนเนื่องจากข้าราชการมีคุณสมบัติไม่ครบถ้วนตามกฎหมาย
ทีจ่ะมีสิทธิได้รับเงิน 

 กรณีนี้เป็นการเรียกคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินจากข้าราชการ 
เนื่องจากมีการตรวจสอบภายหลังแล้วพบว่า ข้าราชการที่ได้รับอนุมัติให้เบิกจ่ายเงินจากราชการไปแล้ว
เป็นผู้มีคุณสมบัติไม่ครบถ้วนตามกฎหมายที่จะมีสิทธิเบิกจ่ายเงินนั้นทั้งหมดหรือบางส่วน อันท าให้
การได้ไปซึ่งเงินดังกล่าวไม่เป็นไปตามกฎหมาย หรือรับไปโดยไม่มีสิทธิ และจะต้องคืนแก่ทางราชการ 
แต่เมื่อข้าราชการผู้นั้นได้รับหนังสือเรียกให้คืนเงินจากหน่วยงานทางปกครองแล้วกลับเพิกเฉยไม่ช าระ 
และเกิดเป็นข้อพิพาทข้ึน ปรากฏค าวินิจฉัยที่เกี่ยวข้อง ดังนี้ 

 (1) กรณีที่หน่วยงานทางปกครองฟ้องเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์
และสวัสดิการที่เป็นเงิน 

  การฟ้องขอให้ข้าราชการชดใช้เงินคืนเนื่องจากมีการตรวจสอบแล้ว 
พบว่า ข้าราชการมีคุณสมบัติไม่ครบถ้วนตามกฎหมายนั้น ศาลปกครองได้วินิจฉัยว่าเป็นคดีพิพาท
เกี่ยวกับความรับผิดอย่างอ่ืนตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง 
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จึงอยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง โดยคดีมีข้อเท็จจริงว่า เดิม 
ผู้ถูกฟ้องคดีด ารงต าแหน่งผู้อ านวยการโรงพยาบาลชะอวด ต่อมาผู้ฟ้องคดี (ส านักงานปลัดกระทรวง
สาธารณสุข) ได้มีค าสั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดีไปราชการที่ส านักงานสาธารณสุขจังหวัดนครศรีธรรมราช และ
มีค าสั่งไปช่วยราชการที่ส านักงานเทศบาลต าบลปากแพรก เป็นผลให้ผู้ถูกฟ้องคดีไม่ได้ปฏิบัติหน้าที่
หลักของตน คือ ต าแหน่งผู้อ านวยการโรงพยาบาลชะอวด ผู้ถูกฟ้องคดีจึงต้องคืนเงินประจ าต าแหน่ง 



      120 
 
ที่ได้รับไปโดยมิชอบในช่วงที่ไม่ได้ปฏิบัติหน้าที่หลัก ซึ่งศาลปกครองเห็นว่า การที่ผู้ฟ้องคดีน าคดีนี้ 
มาฟ้องต่อศาลก็เพ่ือบังคับตามสิทธิให้ผู้ถูกฟ้องคดีคืนเงินประจ าต าแหน่งข้างต้นจึงเป็นคดีพิพาท
เกี่ยวกับความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากค าสั่ง  
ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 ซึ่งผู้ฟ้องคดีจะต้องยื่นฟ้องภายในก าหนดระยะเวลา 1 ปี นับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่ง 
การฟ้องคดี ตามมาตรา 51 แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 823/2550) 

  อีกทั้ง ยังพบค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่
ระหว่างศาลที่ได้วินิจฉัยในท านองเดียวกันกับศาลปกครองข้างต้น โดยมีข้อเท็จจริงว่า ภายหลังจาก 
ที่กรมบัญชีกลางได้ตรวจสอบแล้วพบว่าจ าเลยซึ่งเป็นทายาทของอดีตข้าราชการไม่มีสิทธิได้รับเงินช่วย
ค่าครองชีพผู้รับเบี้ยหวัดบ านาญ (ช.ค.บ.) กรมบัญชีกลางจึงมีค าสั่งไม่เบิกเงิน ช.ค.บ. ที่ปรับเพ่ิมและ 
มีค าสั่งงดจ่ายเงิน ช.ค.บ. ที่จ าเลยเคยได้รับ โดยมีหนังสือแจ้งให้โจทก์ (กรมการพัฒนาชุมชน) ทราบ
ค าสั่งของกรมบัญชีกลางและให้โจทก์เรียกเงิน ช.ค.บ. ที่จ าเลยได้รับส่งคืนคลัง จึงเป็นกรณีที่
กรมบัญชีกลางได้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งเป็นการให้เงิน หรือให้ทรัพย์สิน 
หรือให้ประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้ โดยให้มีผลย้อนหลัง อันมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง ดังนั้น 
การที่ศาลจะวินิจฉัยให้จ าเลยต้องคืนเงิน ช.ค.บ. ที่ได้รับไปให้แก่โจทก์หรือไม่ และจ าเลยมีหน้าที่และ
ความรับผิดเพียงใด นั้น ศาลจ าต้องวินิจฉัยว่าค าสั่งไม่เบิกเงิน ช.ค.บ. ที่ปรับเพ่ิมและค าสั่งงดจ่ายเงิน 
ช.ค.บ. เป็นค าสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ และจ าเลยมีหน้าที่และความรับผิดที่จะต้อง
คืนเงินที่ได้รับไปให้แก่โจทก์ ตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดในมาตรา 51 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือไม่ เพียงใด คดีนี้จึงเป็นคดีพิพาทระหว่างหน่วยงาน
ทางปกครองกับเจ้าหน้าที่ของรัฐเกี่ยวกับความรับผิดอย่างอ่ืนของเจ้าหน้าที่รัฐอันเกิดจากการใช้
อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครองหรือค าสั่งอ่ืน ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อันอยู่ในเขตอ านาจ 
ศาลปกครอง (ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 102/2557) 

  ในทางตรงกันข้าม ปรากฏกรณีที่ศาลปกครองวินิจฉัยว่าการฟ้องขอให้
ข้าราชการชดใช้เงินคืนเงินมิใช่เป็นข้อพิพาทท่ีอยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง โดยให้เหตุผลว่า เมื่อคดีนี้
สืบเนื่องมาจากการที่ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสี่ซึ่งเป็นทายาทของจ่าเอก บุญเรือง ไม่ส่งคืนเงินเบี้ยหวัด  
เงินบ านาญ เงินบ าเหน็จด ารงชีพ และเงิน ช.ค.บ. ที่จ่าเอก บุญเรือง ได้รับเกินสิทธิตามที่ผู้ฟ้องคดี 
มีหนังสือเรียกให้ช าระ ซึ่งหนังสือเรียกให้ช าระเงินดังกล่าวมิใช่ค าสั่งทางปกครองหรือการใช้อ านาจ
ทางปกครอง กรณีจึงมิใช่คดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอย่างอ่ืนของเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้
อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่
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กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควรตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อันจะอยู่ในเขตอ านาจ
ศาลปกครอง อย่างไรก็ตาม เมื่อศาลปกครองชั้นต้นได้รับค าฟ้องนี้ไว้พิจารณาแล้ว ศาลปกครองชั้นต้น
จึงชอบที่จะท าความเห็นไปยังศาลยุติธรรมต่อไป ทั้งนี้ ตามมาตรา 10 แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการ
วินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล พ.ศ. 2542 (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 171/2559) 

 (2) กรณีที่ข้าราชการฟ้องขอให้เพิกถอนหนังสือที่หน่วยงานทางปกครอง
ฟ้องเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงิน 

 จากการศึกษาค าวินิจฉัยของศาลปกครอง อาจจ าแนกแนวค าวินิจฉัย
ออกเป็น 2 แนวทาง ได้แก่ 

 แนวทางที่หนึ่ง วินิจฉัยว่า การฟ้องว่าหนังสือเรียกเงินคืนไม่ชอบด้วย
กฎหมายเป็นข้อพิพาทที่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง โดยเห็นว่ามีสถานะเป็นค าสั่งทางปกครอง 

 ในกรณีที่มีค าวินิจฉัยว่าข้อพิพาทเกี่ยวกับการเรียกเงินคืนเป็นข้อพิพาท 
ที่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง จะก าหนดให้ข้อพิพาทดังกล่าวเป็นคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง 
(1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งโดยส่วนใหญ่
แล้ว ศาลปกครองจะไม่วินิจฉัยชี้ชัดว่าวัตถุแห่งคดีซึ่งก็คือ “หนังสือเรียกเงินคืน” มีสถานะเป็นค าสั่ง
ทางปกครองหรือไม่ แต่จะวินิจฉัยตามล าดับโดยเริ่มต้นจากการวินิจฉัยความชอบด้วยกฎหมายของ
ค าสั่งที่อนุมัติให้เบิกจ่ายเงินก่อนว่า ข้าราชการเป็นผู้มีสิทธิเบิกจ่ายเงินหรือไม่ หากเป็นผู้มีสิทธิ  
ค าสั่งที่อนุมัติให้เบิกจ่ายเงินก็จะเป็นค าสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายที่ไม่อาจถูกเพิกถอนได้ 
ส่งผลให้ค าสั่งเพิกถอนค าสั่งที่อนุมัติให้เบิกจ่ายเงินจึงเป็นค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
และยังส่งผลให้ศาลวินิจฉัยต่อไปว่า หน่วยงานทางปกครองย่อมไม่อาจเรียกเงินคืนจากข้าราชการได้ 
ดังนั้น หนังสือเรียกเงินคืนจึงเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ในทางกลับกันก็เช่นเดียวกัน หากค าสั่ง
ที่อนุมัติให้เบิกจ่ายเงินเป็นค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายแล้ว ค าสั่งที่เพิกถอนค าสั่งอนุมัติ
ให้เบิกจ่ายก็จะเป็นค าสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย และส่งผลให้วินิจฉัยต่อไปว่า หนังสือเรียก
เงินคืนจึงเป็นค าสั่งที่ชอบด้วยกฎหมาย 

 ตัวอย่างคดีเช่น กรณีที่ศาลปกครองวินิจฉัยว่า เมื่อผู้ฟ้องคดีเป็นผู้มีสิทธิ
เบิกจ่ายค่าเช่าบ้านอยู่ก่อนที่พระราชกฤษฎีกาค่าเช่าบ้านข้าราชการ (ฉบับที่ 6) พ.ศ. 2541 จะมีผล 
ใช้บังคับ ค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 (วิทยาลัยพลศึกษาจังหวัดเชียงใหม่ (เดิม)) ที่อนุมัติให้ผู้ฟ้องคดี
เบิกจ่ายค่าเช่าบ้านจึงเป็นค าสั่งที่ชอบด้วยกฎหมายแล้ว และเมื่อผู้ฟ้องคดีเป็นผู้มีสิทธิได้รับค่าเช่าบ้าน 
ค าสั่งที่ให้ระงับสิทธิเบิกจ่ายค่าเช่าบ้านของผู้ฟ้องคดี และค าสั่งที่ให้ผู้ฟ้องคดีส่งคืนเงินดังกล่าวที่ได้รับ
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ไปก่อนแล้วคืนให้แก่ทางราชการจึงเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 
อ. 303/2550, ที่ อ. 225/2551 และที่ อ. 576/2554) อีกคดีหนึ่งเช่น เมื่อค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดี 
(อธิบดีกรมราชทัณฑ์) ที่อนุมัติให้ผู้ฟ้องคดีเบิกค่าเช่าบ้านตั้งแต่วันที่ 1 มิถุนายน 2543 ถึงวันที่ 31 
ตุลาคม 2546 ชอบด้วยกฎหมายแล้ว ผู้ถูกฟ้องคดีจึงไม่มีสิทธิเรียกเงินค่าเช่าบ้านที่ได้เบิกจ่ายไปแล้ว
คืนจากผู้ฟ้องคดี (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 164/2550, ที่ อ. 75-76/2553, ที่ อ. 634-
636/2555) หรือกรณีที่วินิจฉัยว่า เมื่อฟังได้ว่าผู้ฟ้องคดีไม่ได้พักอาศัยอยู่ในบ้านพักจริง ผู้ฟ้องคดี 
จึงไม่มีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 (อธิบดีกรมป่าไม้) ได้อนุมัติเบิกจ่ายค่าเช่าบ้าน 
ในเดือนพฤศจิกายน 2542 ถึงเดือนมิถุนายน 2543 รวมเป็นเงิน 24,000 บาท ให้แก่ผู้ฟ้องคดี จึงเป็น
การเบิกจ่ายที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ตามมาตรา 6 วรรคสอง แห่งพระราชกฤษฎีกาค่าเช่าบ้านข้าราชการ 
พ.ศ. 2527 และเมื่อผู้ฟ้องคดีได้รับเงินดังกล่าวไว้โดยไม่สุจริตจึงต้องคืนเงินที่ได้รับไปเต็มจ านวน ค าสั่ง
ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ที่เรียกให้ผู้ฟ้องคดีคืนเงินค่าเช่าบ้านจ านวนดังกล่าวจึงชอบด้วยกฎหมายแล้ว (ค า
พิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 437/2553) 

 อย่างไรก็ดี ยกเว้นเพียงคดีเดียวที่ศาลปกครองวินิจฉัยว่า หนังสือเรียก 
เงินคืนเป็นค าสั่งทางปกครอง ได้แก่ กรณีที่ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นข้าราชการในสังกัดกระทรวงสาธารณสุข
กล่าวอ้างถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของหนังสือที่แจ้งให้ผู้ ฟ้องคดีส่งคืนเงินประจ าต าแหน่ง  
ซึ่งศาลปกครองวินิจฉัยว่า แม้ว่าหนังสือดังกล่าวจะมีลักษณะเป็นเพียงหนังสือทวงถามให้คืนเงินก็ตาม 
แต่เมื่อพิจารณาจากเจตนาในการออกหนังสือฉบับดังกล่าวแล้วเห็นว่า ผู้ถูกฟ้องคดีมีเจตนาแท้จริง  
ที่ประสงค์จะให้หนังสือฉบับดังกล่าวมีผลเป็นการเพิกถอนค าสั่งที่อนุมัติให้เบิกจ่ายเงินประจ าต าแหน่ง
แก่ผู้ฟ้องคดีที่ได้รับไปแล้ว หนังสือเรียกคืนเงินจึงมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครองโดยปริยาย หรือ 
เป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
ซึ่งผู้ฟ้องคดีจึงต้องอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวก่อนใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง (ค าสั่งศาลปกครอง
สูงสุดที ่615/2554) 

 แนวทางที่สอง วินิจฉัยว่า การฟ้องว่าหนังสือเรียกเงินคืนไม่ชอบด้วยกฎหมาย
มิใช่เป็นข้อพิพาทที่อยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง โดยเห็นว่ามีสถานะเป็นหนังสือทวงถาม 

 กรณีที่วินิจฉัยว่าหนังสือเรียกเงินคืนเป็นหนังสือทวงถามนั้น ปรากฏ 
ทั้งจากค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง และค าวินิจฉัยของศาลปกครอง 
โดยให้เหตุผลว่า การที่ข้าราชการได้รับเงินไปโดยปราศจากมูลอันจะอ้างกฎหมายได้เป็นการได้เงินไป
ในลักษณะเป็นลาภมิควรได้ ตามมาตรา 406 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ หนังสือเรียกเงินคืน
จึงเป็นหนังสือทวงถามให้ช าระหนี้ อีกทั้ง ยังมิได้มีบทบัญญัติใดให้อ านาจแก่หน่วยงานทางปกครอง 
ในการออกค าสั่งเรียกเงินคืนจากข้าราชการ หนังสือเรียกเงินคืนจึงไม่มีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง 
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 ในส่วนของการให้เหตุผลที่ว่า การที่ข้าราชการได้รับเงินไปโดยปราศจาก
มูลอันจะอ้างกฎหมายได้เป็นการได้เงินไปในลักษณะเป็นลาภมิควรได้ ตามมาตรา 406 แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ นั้น 

 ตัวอย่างคดีเช่น กรณีที่กระทรวงพลังงานขอหารือเกี่ยวกับการด าเนินการ
เรียกคืนเงินกรณีที่ข้าราชการและลูกจ้างในสังกัดจ านวน 10 ราย ได้รับทั้งทุนการศึกษาส าหรับบุตร
จากกระทรวงศึกษาธิการ และยังได้รับอนุมัติให้เบิกจ่ายเงินสวัสดิการเกี่ยวกับการศึกษาของบุตร  
ตามพระราชกฤษฎีกาเงินสวัสดิการเกี่ยวกับการศึกษาของบุตร พ.ศ. 2523 อีก  ซึ่งคณะกรรมการ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองให้ความเห็นว่า การได้รับเงินสวัสดิการเกี่ยวกับการศึกษาของบุตร 
ตามพระราชกฤษฎีกาดังกล่าวเป็นการได้เงินไปโดยปราศจากมูลอันจะอ้างกฎหมายได้ อันมีลักษณะ
เป็นลาภมิควรได้ ตามมาตรา 406 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ แม้ว่าค าสั่งเรียกคืนเงิน
ดังกล่าวจะก าหนดระยะเวลาให้ช าระคืนและแจ้งสิทธิอุทธรณ์โต้แย้งไว้ก็ตามก็ไม่อาจถือเป็นค าสั่ง  
ทางปกครอง ประกอบกับไม่มีกฎหมายเฉพาะให้อ านาจในการออกค าสั่งเรียกเงินดังกล่าวคืนจาก
ข้าราชการและลูกจ้างได้อันจะท าให้ส านักงานปลัดกระทรวงพลังงานสามารถใช้มาตรการบังคับทาง
ปกครองได้ ดังนั้น การใช้สิทธิเรียกร้องเรียกให้คืนเงินดังกล่าวจึงต้องด าเนินการภายใน 1 ปี นับแต่
เวลาที่รู้ว่าตนมีสิทธิเรียกคืน ตามมาตรา 419 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  (ความเห็น 
ของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่องเสร็จที่ 594/2552 และเรื่องเสร็จที่ 2/2551) 

 ศาลปกครองก็ได้ให้เหตุผลในท านองเดียวกับคณะกรรมการวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองข้างต้น ตัวอย่างคดีเช่น คดีที่วินิจฉัยว่า การเรียกให้ผู้ฟ้องคดีทั้งห้าซึ่งเป็นสมาชิก
สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดนราธิวาส คืนเงินเดือน ค่าตอบแทน และค่าใช้จ่ายในการเดินทางไป
ราชการที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ มิใช่เป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ของรัฐออกค าสั่ง  
ทางปกครอง แต่เป็นการใช้สิทธิเรียกเงินที่ผู้ฟ้องคดีทั้งห้าได้รับเกินสิทธิอันมีลักษณะเป็นลาภมิควรได้ 
ตามมาตรา 406 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ หนังสือเรียกเงินคืนดังกล่าวจึงเป็นเพียง
หนังสือทวงถามให้ช าระเงินเท่านั้น หากผู้ฟ้องคดีทั้งห้าไม่เห็นด้วยก็ชอบที่จะปฏิเสธไม่คืนเงินตามที่  
ถูกทวงถาม โดยไม่จ าต้องน าคดีมาฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนหนังสือดังกล่าว แต่เป็นเรื่องที่หน่วยงาน 
ต้นสังกัดหรือผู้บังคับบัญชาที่จะต้องใช้สิทธิเรียกร้องเงินดังกล่าวจากผู้ฟ้องคดีท้ังห้า โดยการฟ้องขอให้
ศาลที่มีเขตอ านาจมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีทั้งห้าคืนเงินต่อไป (ค าพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุดที่ อ. 262/2552 และค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 712/2552) หรือคดีที่วินิจฉัยว่า การที่ผู้ฟ้องคดี 
(กรมที่ดิน) ได้มีค าสั่งลงโทษไล่ผู้ถูกฟ้องคดีซึ่งเดิมเป็นข้าราชการพลเรือนในสังกัดของผู้ฟ้องคดี 
ออกจากราชการตั้งแต่วันที่ 1 ตุลาคม 2542 อันเป็นวันที่ผู้ถูกฟ้องคดีเกษียณอายุราชการเป็นต้นไป 
จึงมีผลท าให้ค าสั่งที่ผู้ฟ้องคดีอนุมัติให้จ่ายเงินบ านาญปกติและเงินบ าเหน็จด ารงชีพให้แก่ผู้ถูกฟ้องคดี 
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ตามมาตรา 8 (1) แห่งพระราชบัญญัติบ าเหน็จบ านาญข้าราชการ พ.ศ. 2494 ตั้งแต่วันที่ 1 ตุลาคม 
2542 เป็นต้นมา เป็นค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เมื่อผู้ฟ้องคดีได้มีหนังสือเรียกเงิน
ดังกล่าวคืนจึงเป็นกรณีที่ผู้ฟ้องคดีใช้สิทธิเรียกเงินที่ผู้ถูกฟ้องคดีได้รับไปโดยไม่มีสิทธิอันมีลักษณะเป็น
ลาภมิควรได้ ตามมาตรา 406 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด
ที่ อ. 240/2557) 

 นอกจากนี้ มีคดีที่วินิจฉัยว่า คดีนี้ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นข้าราชการในสังกัด
เทศบาลต าบลสีดาได้โต้แย้งถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งเทศบาลต าบลสีดาที่เรียกให้ผู้ฟ้องคดี
น าเงินประโยชน์ตอบแทนอ่ืน (โบนัส) เป็นกรณีพิเศษส่งคืนคลังเทศบาลต าบลสีดา เมื่อไม่ปรากฏว่า  
มีบทกฎหมายที่เกี่ยวข้องให้อ านาจแก่ผู้ถูกฟ้องคดี (นายกเทศมนตรีต าบลสีดา) ในการออกค าสั่งเรียก
เงินดังกล่าวคืน แม้ผู้ถูกฟ้องคดีจะออกค าสั่งพิพาทโดยกระท าในรูปแบบของค าสั่งก็หาได้เป็นการใช้
อ านาจตามกฎหมายของผู้ถูกฟ้องคดีที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างผู้ถูกฟ้องคดีกับผู้ฟ้องคดี 
อันจะเป็นค าสั่งทางปกครองแต่อย่างใดไม่ และแม้ผู้ถูกฟ้องคดีจะมีเจตนาที่ประสงค์จะให้ค าสั่งฉบับ
ดังกล่าวนี้มีผลเป็นการเพิกถอนค าสั่งที่ให้เงินประโยชน์ตอบแทนอ่ืน (โบนัส) แก่ผู้ฟ้องคดีที่ได้รับไป
แล้วก็ตาม แต่เนื่องจากค าสั่งที่ให้เงินประโยชน์ตอบแทนอ่ืน (โบนัส) ในกรณีนี้มิได้อาศัยฐานอ านาจ
ทางปกครองอันจะมีลักษณะเป็นค าสั่ งทางปกครอง ค าสั่งที่เรียกให้ผู้ฟ้องคดีส่งคืนเงินประโยชน์ 
ตอบแทนอ่ืน (โบนัส) เป็นกรณีพิเศษ จึงมิได้เป็นหลักฐานว่าเป็นการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง  
อันจะถือได้ว่าเป็นค าสั่งทางปกครองโดยปริยายด้วยเช่นกัน หากแต่การที่ผู้ถูกฟ้องคดีใช้สิทธิเรียกให้  
ผู้ฟ้องคดีคืนเงินที่ได้รับไปโดยไม่ถูกต้องตามกฎหมายซึ่งมีลักษณะเป็นการเรียกคืนลาภมิควรได้  
ตามมาตรา 406 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ดังนั้น ค าสั่งเรียกเงินคืนจึงเป็นเพียงหนังสือ
ทวงถามให้ผู้ฟ้องคดีคืนเงินเท่านั้น ซึ่งผู้ฟ้องคดกี็ชอบที่จะปฏิเสธไม่คืนหากเห็นว่าผู้ถูกฟ้องคดีไม่มีสิทธิ
เรียกร้องเงินจากตน โดยไม่จ าต้องฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนหนังสือทวงถามดังกล่าว และเป็นเรื่องของ 
ผู้ถูกฟ้องคดีที่จะต้องใช้สิทธิเรียกร้องเงินดังกล่าวจากผู้ฟ้องคดีโดยการฟ้องคดีต่อศาลต่อไป  (ค าสั่ง 
ศาลปกครองสูงสุดที่ 384/2557) 

 อีกทั้ง คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลก็ได้ให้
เหตุผลว่า เมื่อกรณีสืบเนื่องมาจากการที่กรมบัญชีกลางตรวจสอบข้อมูลแล้วพบว่า  จ าเลยซึ่งอดีต 
เป็นข้าราชการในสังกัดโจทก์ (กองทัพบก) กลับเข้ารับราชการเป็นพนักงานเทศบาลเป็นเหตุให้ต้อง 
งดเบี้ยหวัดตามข้อบังคับกระทรวงกลาโหมว่าด้วยเงินเบี้ยหวัด พ.ศ. 2495 ข้อ 8 (3) แต่เมื่อไม่ปรากฏว่า
โจทก์ออกค าสั่งทางปกครองเรียกให้จ าเลยคืนเงินดังกล่าว โจทก์มีเพียงหนังสือเรียกให้จ าเลยไปท า
หนังสือรับสภาพหนี้กรณีได้รับเงินเกินสิทธิ การออกหนังสือของโจทก์มิใช่การใช้อ านาจตามกฎหมาย
ของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน 
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ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล อันจะถือเป็นค าสั่งทางปกครอง
ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ฐานอันเป็นที่มาของ 
ข้อพิพาทดังกล่าวจึงไม่ใช่เกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมายหรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่  
มีกฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติอันจะอยู่ในเขตอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 
9 วรรคหนึ่ง (1) และ (2) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 ทั้งค าฟ้องคดีนี้เป็นกรณีที่หน่วยงานทางปกครองฟ้องเรียกเงินคืนจากจ าเลยในฐานะที่เป็น
เอกชน ไม่ใช่กรณีหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐใช้อ านาจตามกฎหมายหรือละเลย 
ต่อหน้าที่อันก่อให้เกิดความรับผิดอย่างอ่ืนต่อเอกชน ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติ
เดียวกัน กรณีจึงเป็นเรื่องที่โจทก์ซึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองต้องใช้สิทธิฟ้องเรียกเงินคืนจากจ าเลย
ซึ่งได้รับเงินไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิ อันเป็นการรับเงินไปโดยปราศจากมูลอันจะอ้างกฎหมายได้  
อันมีลักษณะเป็นลาภมิควรได้ ตามมาตรา 406 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ต่อศาลยุติธรรม 
ซึ่งเป็นศาลที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีทั่วไป (ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 53/2558) 

 ส าหรับในส่วนของการให้เหตุผลที่ว่า เนื่องจากมิได้มีบทบัญญัติใด
ก าหนดให้อ านาจแก่หน่วยงานทางปกครองในการออกค าสั่งเรียกเงินคืนจากข้าราชการ หนังสือ 
เรียกเงินคืนดังกล่าวจึงไม่มีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง 

 ตัวอย่างคดีที่ศาลปกครองวินิจฉัยว่า เมื่อผู้ฟ้องคดีไม่ใช่ผู้มีสิทธิได้รับเงิน
บ าเหน็จ ค าสั่งที่อนุมัติให้จ่ายเงินบ าเหน็จแก่ผู้ฟ้องคดีจึงเป็นค าสั่งทางปกครองที่ออกโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมาย และค าสั่งที่เพิกถอนการสั่งจ่ายเงินบ าเหน็จแก่ผู้ฟ้องคดีจึงเป็นค าสั่งทางปกครองที่ชอบด้วย
กฎหมายแล้ว แต่โดยที่พระราชบัญญัติบ าเหน็จบ านาญข้าราชการ พ.ศ. 2494 และพระราชบัญญัติ
กองทุนบ าเหน็จบ านาญข้าราชการ พ.ศ. 2539 มิได้มีบทบัญญัติใดให้อ านาจในการออกค าสั่งเรียกให้ 
ผู้ฟ้องคดีชดใช้เงินบ าเหน็จคืน ดังนั้น หนังสือของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 (จังหวัดสกลนคร) ที่เรียกคืนเงิน
บ าเหน็จจึงมิได้มีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง ที่ผู้ฟ้องคดีอาจน ามาฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพ่ือขอให้
เพิกถอนได้ ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ศาลปกครองจึงไม่มีอ านาจพิจารณา (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 90-
91/2552) หรือที่วินิจฉัยว่า แม้ผู้ถูกฟ้องคดี (นายแพทย์สาธารณสุขจังหวัดเลย) จะอ้างอ านาจตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ซึ่งเป็นอ านาจในการบังคับบัญชาเกี่ยวกับ
การบริหารราชการ หรืออ้างมติของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินก็ตาม แต่ก็มิใช่เป็นกฎหมาย 
ที่ให้อ านาจในการเรียกเงินค่าตอบแทนการปฏิบัติงานนอกเวลาราชการคืนจากผู้ฟ้องคดีทั้งสอง 
หนังสือที่แจ้งให้ผู้ฟ้องคดีทั้งสองส่งคืนเงินในส่วนที่เบิกเกินสิทธิจึงไม่เป็นค าสั่งทางปกครอง เป็นเพียง
หนังสือทวงถามให้คืนเงินเท่านั้น หาใช่ค าสั่งที่มีผลบังคับแต่ประการใด เมื่อสิทธิของผู้ฟ้องคดีทั้งสอง
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ยังไม่ถูกกระทบ กรณีจึงยังไม่อาจถือได้ว่าผู้ฟ้องคดีทั้งสองเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย 
อันจะมีสิทธิฟ้องคดีนี้ต่อศาลปกครอง (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 428/2554) หรือวินิจฉัยว่า เมื่อหนังสือ 
ที่แจ้งให้ผู้ฟ้องคดีคืนเงินค่าเช่าบ้านที่ได้รับไปแล้วมิใช่เป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายที่มีผลเป็น 
การสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างผู้ถูกฟ้องคดีกับผู้ฟ้องคดีจึงมิได้เป็นค าสั่งทางปกครอง ซึ่ง ผู้ฟ้องคดี 
ชอบที่จะปฏิเสธได้หากเห็นว่าไม่จ าต้องคืนเงินดังกล่าว ผู้ฟ้องคดีจึงไม่เป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดี นี้ต่อ 
ศาลปกครอง (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 767/2555) หรือหนังสือที่แจ้งให้ผู้ฟ้องคดีทั้งสี่สิบคน
ส่งคืนเงินประโยชน์ตอบแทนอ่ืนๆ มิได้เป็นค าสั่งทางปกครอง และมิใช่เป็นค าสั่งทางปกครอง 
ที่ก าหนดให้ผู้ใดช าระเงินที่อาจใช้มาตรการบังคับทางปกครองได้ ตามมาตรา 57 แห่งพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แต่เป็นหนังสือทวงให้คืนเงินที่ได้รับไป กรณีจึงไม่อาจถือ 
ได้ว่าผู้ฟ้องคดีทั้งสี่สิบคนเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายที่จะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 
(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 341/2556) หรือคดีที่วินิจฉัยว่า แม้ค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 (เทศบาล
ต าบลเกาะสมุย) ที่แจ้งให้ผู้ฟ้องคดีทั้งสิบสามคืนเงินค่าตอบแทนการปฏิบัติงานนอกเวลาราชการ
เพราะเป็นการเบิกจ่ายโดยผิดระเบียบจะมีเจตนาแจ้งสาเหตุของการขอให้ใช้เงินคืน พร้อมทั้งแจ้งสิทธิ
และระยะเวลาอุทธรณ์ อันมีเจตนาที่จะให้ค าสั่งดังกล่าวเป็นค าสั่งทางปกครองก็ตาม แต่เนื่องจาก
ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงิน และ
การตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2547 ซึ่งออกโดยอาศัยอ านาจตามมาตรา 77 แห่ง
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 มิได้บัญญัติให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1  
มีอ านาจออกค าสั่งเรียกให้ผู้หนึ่งผู้ใดช าระเงินคืนคลัง ค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ในคดีนี้จึงเป็น 
การออกค าสั่งทางปกครองโดยไม่มีอ านาจ (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 1390/2558) 

 จากการศึกษาค าวินิจฉัยของศาลยุติธรรม พบว่า ข้อพิพาทเกี่ยวกับการ
เรียกเงินคืนเนื่องจากข้าราชการมีคุณสมบัติไม่ครบถ้วนตามกฎหมายที่จะมีสิทธิได้รับเงินนี้ ได้เข้าสู่
กระบวนการพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรมด้วยเช่นกัน โดยเป็นกรณีที่หน่วยงานทางปกครอง
เป็นโจทก์ยื่นฟ้องข้าราชการในฐานะจ าเลยต่อศาลยุติธรรมเพ่ือให้ข้าราชการชดใช้เงินที่ได้รับไปโดย 
ไม่มีสิทธิคืนแก่ทางราชการ ซึ่งศาลยุติธรรมก็ได้รับคดีดังกล่าวไว้พิจารณา ทั้งนี้ อาจจ าแนกแนว 
ค าวินิจฉัยออกเป็น 2 แนวทาง ได้แก่ 

 แนวทางที่หนึ่ง วินิจฉัยว่า การที่ข้าราชการได้รับเงินไปโดยไม่มีสิทธิ 
เป็นการได้รับไปในลักษณะลาภมิควรได้ตามมาตรา 406 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์   
ซึ่งจะส่งผลให้การคืนเงินต้องเป็นไปในลักษณะของลาภมิควรได้ตามมาตรา 412 ถึงมาตรา 418 แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ด้วย ตัวอย่างคดีเช่น กรณีที่จ าเลยได้รับเงินบ าเหน็จส่วนต่าง 
ที่โจทก์ (การปิโตรเลียมแห่งประเทศไทย) จ่ายเกินไปเพราะการค านวณผิดพลาดถือเป็นการได้ไปโดย
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ปราศจากมูลอันจะอ้างกฎหมายได้และเป็นทางให้โจทก์เสียเปรียบจึงเป็นลาภมิควรได้ กรณีจึงเป็น  
การฟ้องให้คืนเงินฐานลาภมิควรได้ อายุความในการฟ้องเรียกคืนและต้องคืนเป็นจ านวนเท่าใด 
ย่อมเป็นไปตามบทบัญญัติเรื่องลาภมิควรได้ คือ ห้ามมิให้ ฟ้องคดีเมื่อพ้นก าหนด 1 ปีนับแต่เวลาที่ 
ฝ่ายผู้เสียหายรู้ว่าตนมีสิทธิเรียกคืน หรือเมื่อพ้น 10 ปี นับแต่เวลาที่สิทธินั้นได้มีขึ้น ตามมาตรา 419 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ (ค าพิพากษาฎีกาที่ 3303/2533, ที่ 3393/2535, ที่ 3362/2537, 
ที่ 3427/2537, ที่ 52/2545, ที่ 4905-4927/2545, ที่ 823/2548, ที่ 4027/2548, ที่ 5442-
5468/2548 และท่ี 3624/2551 

 แนวทางที่สอง วินิจฉัยว่า การที่ข้าราชการได้รับเงินไปโดยไม่มีสิทธิ 
เป็นการได้รับไปโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 1336 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
หน่วยงานทางปกครองจึงมีสิทธิในฐานะเจ้าของกรรมสิทธิ์ที่จะติดตามเอาทรัพย์คืนจากบุคคลที่ได้  
รับไปโดยไม่มีสิทธิ ตัวอย่างคดีเช่น การที่โจทก์ (กรมสามัญศึกษา) ฟ้องขอให้จ าเลยคืนเงินค่าเช่าบ้าน
ที่เบิกไปโดยไม่มีสิทธิ เป็นเรื่องที่โจทก์ซึ่งเป็นเจ้าของทรัพย์สินฟ้องเรียกทรัพย์สินที่จ าเลยได้เบิกไป 
โดยมิชอบ โจทก์จึงย่อมมีสิทธิติดตามเอาคืนได้ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1336 
ซึ่งไม่มีก าหนดอายุความ กรณีจึงมิใช่การฟ้องเรียกให้คืนทรัพย์ตามลักษณะลาภมิควรได้ (ค าพิพากษา
ฎีกาท่ี 5644/2541, ที่ 6660/2541 และท่ี 2040/2551) 

 

4.2.3 กรณีเรียกเงินคืนเนื่องจากการก าหนดให้กฎหมายมีผลใช้บังคับย้อนหลัง 

 การเรียกคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินจากข้าราชการผู้ที่ได้รับไป
โดยไม่มีสิทธิเนื่องจากกฎหมายก าหนดให้มีผลบังคับใช้ย้อนหลัง กรณีนี้มีข้อเท็จจริงอยู่ว่า เดิม 
ข้าราชการได้รับอนุมัติให้เบิกจ่ายเงินค่าใช้จ่ายในการย้ายถิ่นที่อยู่ในอัตราสามเท่าของจ านวนเงินเพ่ิม
พิเศษ แต่ต่อมามีการแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายซึ่งได้ก าหนดให้ข้าราชการมีสิทธิเบิกจ่ายได้ในอัตราหนึ่ง
เท่าครึ่งแทนสามเท่าของจ านวนเงินเพ่ิมพิเศษ โดยมีผลใช้บังคับย้อนหลัง เป็นเหตุให้ข้าราชการที่ได้
เบิกจ่ายเงินไปแล้วได้รับเงินไปโดยไม่มีสิทธิในส่วนที่เบิกเกินหนึ่งเท่าครึ่งของจ านวนเงินเพ่ิม หน่วยงาน
ทางปกครองจึงมีค าสั่งเพิกถอนค าสั่งที่อนุมัติให้เบิกจ่ายเงินในส่วนที่ได้รับเกินสิทธิ และมีหนังสือ 
แจ้งให้ข้าราชการผู้นั้นส่งคืนเงินในส่วนที่ได้รับไปเกินสิทธิแก่ทางราชการ แต่เมื่อข้าราชการผู้นั้นได้รับ
หนังสือดังกล่าวแล้วกลับเพิกเฉยไม่ช าระ และเกิดเป็นข้อพิพาทข้ึน ปรากฏค าวินิจฉัยที่เกี่ยวข้อง ดังนี้ 

 (1) กรณีที่หน่วยงานทางปกครองฟ้องเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์
และสวัสดิการที่เป็นเงิน 

 ไม่พบค าวินิจฉัยที่เกี่ยวข้อง 
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 (2) กรณีที่ข้าราชการฟ้องขอให้เพิกถอนหนังสือที่หน่วยงานทางปกครอง
ฟ้องเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงิน 

 จากการศึกษาค าวินิจฉัยของศาลปกครองในกรณีนี้ พบว่า แม้จะมี
ข้อเท็จจริงเหมือนกัน แต่ศาลปกครองกลับมีค าวินิจฉัยเป็น 2 แนวทาง ในลักษณะตรงกันข้ามกัน ได้แก่  

 แนวทางที่หนึ่ง วินิจฉัยว่า การฟ้องว่าหนังสือเรียกเงินคืนไม่ชอบด้วย
กฎหมายเป็นข้อพิพาทที่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง ตัวอย่างคดีเช่น คดีนี้เมื่อศาลปกครอง 
ได้วินิจฉัยมาแล้วว่าการก าหนดให้มีผลใช้บังคับย้อนหลังนั้นไม่ท าให้พระราชกฤษฎีกาฉบับที่ได้แก้ไข
เพ่ิมเติมไม่ชอบด้วยกฎหมาย ดังนั้น ค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 (อธิบดีกรมประชาสัมพันธ์) ที่อนุมัติให้
ผู้ฟ้องคดีทั้งหกเบิกเงินค่าใช้จ่ายในอัตราสามเท่าของเงินเพ่ิมพิเศษจึงเป็นค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายเฉพาะส่วนที่เกินอัตราหนึ่งเท่าครึ่งของจ านวนเงินเพ่ิมพิเศษ และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1  
ย่อมมีอ านาจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองดังกล่าวได้ตามมาตรา 3 มาตรา 50 และมาตรา 51 แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แต่เมื่อการพิจารณาเพิกถอนค าสั่งดังกล่าว
ไม่ได้ค านึงถึงความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองของผู้ฟ้องคดีทั้งหก  ดังนั้น 
หนังสือของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ที่แจ้งให้ผู้ฟ้องคดีทั้งหกคืนเงินที่เบิกเกินสิทธิจึงเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมาย (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 58-59/2554) 

 แนวทางที่สอง วินิจฉัยว่า การฟ้องว่าหนังสือเรียกเงินคืนไม่ชอบด้วย
กฎหมายมิใช่ข้อพิพาทที่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง ตัวอย่างคดีเช่น การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 
(ส านักงานคณะกรรมการส่งเสริมการลงทุน) มีหนังสือเรียกให้ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นข้าราชการในสังกัดคืน
เงินในส่วนที่เบิกเกินอัตราหนึ่งเท่าครึ่งของจ านวนเงินเพ่ิมพิเศษ เป็นการใช้สิทธิเรียกเงินที่ผู้ฟ้องคดี
ได้รับไปในลักษณะลาภมิควรได้ตามมาตรา 406 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  หนังสือ
ดังกล่าวจึงเป็นเพียงหนังสือทวงถามให้ช าระเงินเท่านั้น มิได้มีลักษณะเป็นค าสั่งทา งปกครอง  
หากผู้ฟ้องคดีไม่เห็นด้วยก็ชอบที่จะปฏิเสธไม่คืนเงิน และเป็นเรื่องของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 ที่จะต้อง 
ใช้สิทธิเรียกร้องเงินดังกล่าวจากผู้ฟ้องคดีโดยการฟ้องคดีต่อศาลที่มีเขตอ านาจพิจารณาพิพากษา  
(ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 297/2552) ประกอบกับเมื่อพิจารณาตามพระราชกฤษฎีกา
ค่าใช้จ่ายในการเดินทางไปราชการ (ฉบับที่ 6) พ.ศ. 2541 แล้ว ไม่ปรากฏว่ามีบทบัญญัติมาตราใด
ก าหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐมีอ านาจออกค าสั่งเรียกคืนเงินค่าใช้จ่าย 
ในการย้ายถิ่นที่อยู่ที่ได้รับไว้เกินสิทธิในกรณีที่ผู้ซึ่งได้รับเงินจ านวนดังกล่าวไว้เป็นลาภมิควรได้ ดังนั้น 
การมีหนังสือแจ้งให้ผู้ฟ้องคดีทั้งสามส่งคืนเงินค่าใช้จ่ายในการย้ายถิ่นที่อยู่ส่วนที่เบิกเกินสิทธิไปคืน
ให้แก่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 (ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง) จึงไม่ได้เป็นการกระท าที่อาศัยอ านาจตาม
กฎหมายที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 กับผู้ฟ้องคดีทั้งสามจึงไม่เป็น 
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ค าสั่งทางปกครอง แต่เป็นเพียงหนังสือทวงถามให้ผู้ฟ้องคดีทั้งสามช าระเงินเท่านั้น หาใช่ค าสั่งที่มี  
ผลบังคับแต่ประการใดไม่ สิทธิของผู้ฟ้องคดีทั้งสามยังไม่ถูกกระทบ (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 
อ. 369/2551) 

 

4.2.4 กรณีเรียกเงินคืนเนื่องจากข้าราชการได้ท าสัญญาใช้เงินคืนไว้กับหน่วยงาน
ทางปกครอง 

 การเรียกคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินจากข้าราชการผู้ที่ได้รับไป
โดยไม่มีสิทธิเนื่องจากการท าสัญญาใช้เงินคืนไว้กับหน่วยงานทางปกครองนั้น มีข้อเท็จจริงอยู่ว่า 
ในขณะที่ข้าราชการยังรับราชการอยู่ถูกด าเนินการทางวินัยโดยเป็นกรณีที่ยังไม่ถึงที่สุด จึงยังไม่เป็น  
ที่ชัดเจนว่าข้าราชการผู้นั้นจะมีสิทธิได้รับบ าเหน็จบ านาญหรือไม่ และข้าราชการผู้นั้นได้เกษียณอายุ
ราชการก่อนที่การด าเนินการทางวินัยจะถึงที่สุด ซึ่งกระทรวงการคลังได้จ่ายเงินบ าเหน็จบ านาญแก่
บุคคลดังกล่าวเพ่ือบรรเทาความเดือดร้อนของผู้ที่อยู่ในข่ายมีสิทธิได้รับบ าเหน็จบ านาญ อันเป็น 
การปฏิบัติตามหนังสือกระทรวงการคลัง ด่วนมาก ที่ กค 0526.5/ว.4 ลงวันที่ 11 มกราคม 2542 
เรื่อง การรับบ าเหน็จบ านาญของข้าราชการซึ่งมีกรณีหรือต้องหาว่ากระท าผิดวินัยแล้วออกจากราชการ
โดยกรณียังไม่ถึงที่สุด โดยก่อนที่จะเกษียณอายุราชการ ข้าราชการผู้นั้นได้ท าสัญญาใช้เงินคืนไว้กับ
หน่วยงานทางปกครอง ซึ่งมีสาระส าคัญว่า หากต่อมาภายหลังปรากฏว่าตนไม่มีสิทธิได้รับบ าเหน็จ
บ านาญ ตนจะใช้เงินคืนให้แก่ทางราชการ และต่อมาก็ปรากฏว่าการด าเนินการทางวินัยเป็นกรณีถึง
ที่สุดมีค าสั่งลงโทษไล่ข้าราชการออกจากราชการ เป็นเหตุให้ข้าราชการไม่มีสิทธิได้รับเงินบ านาญ 
หน่วยงานทางปกครองจึงมีหนังสือแจ้งให้ข้าราชการผู้นั้นส่งคืนเงินบ านาญในส่วนที่ได้รับไปโดย 
ไม่มีสิทธิแก่ทางราชการ แต่เมื่อข้าราชการผู้นั้นได้รับหนังสือดังกล่าวแล้วกลับเพิกเฉยไม่ช าระและ 
เกิดเป็นข้อพิพาทข้ึน ดังปรากฏค าวินิจฉัยที่เกี่ยวข้อง ดังนี้ 

 (1) กรณีที่หน่วยงานทางปกครองฟ้องเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์
และสวัสดิการที่เป็นเงิน 

  การฟ้องขอให้ข้าราชการชดใช้เงินคืนเงินเนื่องจากมีการท าสัญญาใช้เงินคืน
ไว้กับหน่วยงานทางปกครองนั้น ศาลปกครองได้วินิจฉัยว่า โดยที่สัญญาใช้เงินคืนไม่มีลักษณะเป็น
สัญญาทางปกครอง และหนังสือที่ส านักงานเขตพ้ืนที่การศึกษาเชียงรายเรียกให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 (นาง พ.) 
ในฐานะทายาทของนาย ป. ซึ่งเป็นอดีตข้าราชการที่ถูกไล่ออกจากราชการ และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2  
ในฐานะผู้ค้ าประกันคืนเงินบ านาญที่นาย ป. ได้รับไปโดยไม่มีสิทธินั้น เป็นเพียงการเรียกให้ ช าระหนี้
ตามปกติทั่วไป มิใช่เป็นใช้อ านาจตามกฎหมายอันจะมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง กรณีจึงมิได้เป็น
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คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐออกค าสั่งโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) หรือคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อันจะอยู่ในเขต
อ านาจศาลปกครอง (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 359/2551) หรือคดีที่มีข้อเท็จจริงว่า ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
(นาย ฉ) ได้รับอนุญาตให้ลาออกจากราชการในระหว่างที่มีการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิด
วินัยอย่างร้ายแรงกรณีผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ถูกกล่าวหาว่าปฏิบัติหน้าที่ราชการโดยทุจริต และได้ท าสัญญา
การใช้เงินคืน (แบบ ชงค.) ให้ไว้กับผู้ฟ้องคดี (ส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม) ต่อมาผู้ฟ้องคดี
ได้มีค าสั่งลงโทษไล่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ออกจากราชการโดยให้มีผลย้อนหลังไปตั้งแต่วันที่ได้รับอนุญาตให้
ลาออกจากราชการ และมีหนังสือเรียกให้คืนเงินบ าเหน็จที่ได้รับไปทั้งหมดแก่ผู้ฟ้องคดี ซึ่งศาลปกครอง
เห็นว่า เมื่อคดีนี้มีข้อพิพาทอันเนื่องมาจากสัญญาการใช้เงินคืนที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ท าไว้กับผู้ฟ้องคดี  
ที่มีวัตถุประสงค์หลักให้ผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 1 คืนเงินบ าเหน็จปกติที่ได้รับไปแล้วให้แก่ทางราชการ แต่โดยที่
สัญญาดังกล่าวมิได้มีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง ข้อพิพาทดังกล่าวจึงมิใช่คดีพิพาทเกี่ยวกับ
สัญญาทางปกครองที่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และเมื่อหนังสือสัญญาค้ าประกันที่
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ท าไว้กับผู้ฟ้องคดีเป็นสัญญาอุปกรณ์ของหนังสือสัญญาการใช้เงินคืนดังกล่าว ข้อพิพาท
ที่เกิดจากหนังสือค้ าประกันดังกล่าวจึงไม่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครองด้วย (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด
ที ่444/2558) 

 (2) กรณีที่ข้าราชการฟ้องขอให้เพิกถอนหนังสือที่หน่วยงานทางปกครอง
ฟ้องเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงิน 

 ในกรณีที่เป็นการฟ้องว่าหนังสือเรียกเงินคืนไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้น  
ศาลปกครองก็ได้ให้เหตุผลในท านองเดียวกับกรณีที่หน่วยงานทางปกครองฟ้องเรียกให้คืนเงินข้างต้น 
โดยวินิจฉัยว่า หนังสือที่ผู้ถูกฟ้องคดีเรียกให้ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นข้าราชการในสังกัดคืนเงินบ านาญที่ได้ 
รับไปโดยไม่มีสิทธิ มิใช่เป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ของรัฐออกค าสั่งทางปกครอง 
ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แต่เป็นการที่ทางราชการ
ใช้สิทธิตามสัญญาการใช้เงินคืนที่ผู้ฟ้องคดีท าไว้กับต ารวจภูธรภาค 6 ตามหนังสือสัญญาการใช้เงินคืน
เท่านั้น คดีนี้จึงมิใช่ข้อพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการ 
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ไม่ว่าจะออกกฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใด และคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท า
ละเมิด หรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้
อ านาจตามกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) และ (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง 
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 842/2549) หรือที่ได้วินิจฉัยว่า  
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การที่ผู้ถูกฟ้องคดีมีหนังสือเรียกให้ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นข้าราชการในสังกัดคืนเงินบ านาญที่ได้รับไปโดย 
ไม่มีสิทธิให้แก่ทางราชการภายในสามสิบวันนับจากวันที่ได้รับแจ้ง เป็นการด าเนินการเพ่ือเรียกให้  
ผู้ฟ้องคดีช าระหนี้ตามสัญญาใช้เงินคืน หาใช่เป็นการออกค าสั่งทางปกครอง อันจะอยู่ใน เขตอ านาจ
ศาลปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 แต่อย่างใดไม่ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 919/2547) หรือที่วินิจฉัยว่า  
การเรียกให้คืนเงินเป็นการใช้สิทธิตามสัญญาการใช้เงินคืน มิใช่คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิด
หรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจ 
ตามกฎหมาย ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 อันจะอยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 876/2550) 

กล่าวโดยสรุป การเรียกเงินคืนถือเป็นการกระท าของฝ่ายปกครองรูปแบบหนึ่ง 
ที่เกิดขึ้นภายหลังที่ฝ่ายปกครองได้ทราบว่า การได้ไปซึ่งเงินนั้นไม่เป็นไปตามกฎหมาย หรือได้รับไป
โดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิ ซึ่งจากการศึกษากรณีท่ีมีการเรียกคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงิน
จากข้าราชการเนื่องจากได้รับไปโดยไม่มีสิทธิในทั้งสี่กรณีข้างต้นนี้ จะเห็นได้ว่า ในแต่ละกรณีมีการให้
เหตุผลที่หลากหลาย ทั้งที่เห็นว่าเป็นคดีพิพาทที่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง และเห็นว่ามิใช่คดีพิพาท 
ที่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งได้ว่าเป็นคดีพิพาทที่อยู่ในเขตอ านาจศาลยุติธรรม
นั่นเอง ทั้งนี้ ก็เนื่องมาจากการวินิจฉัยสถานะของหนังสือที่หน่วยงานทางปกครองเรียกให้ข้าราชการ
คืนเงินดังกล่าวแตกต่างกันในลักษณะที่ขัดแย้งกันระหว่างการเป็นค าสั่งทางปกครอง กับการเป็น
หนังสือทวงถาม ซึ่งเหตุผลต่างๆ จากค าวินิจฉัยในแนวทางที่ว่าหนังสือเรียกเงินคืนเป็นค าสั่งทาง
ปกครองนั้น แม้ว่าศาลปกครองจะมิได้วินิจฉัยโดยอ้างอิงบทบัญญัติกฎหมายที่เป็นฐานที่มาของอ านาจ
ในการออกค าสั่งทางปกครอง หรือมิได้ชี้ชัดว่าเป็นค าสั่งทางปกครองหรือไม่ก็ตาม แต่การที่ศาลปกครอง
รับข้อพิพาทเกี่ยวกับการเรียกเงินคืนไว้พิจารณา และได้วินิจฉัยในเนื้อหาถึงความชอบด้วยกฎหมาย
ของหนังสือเรียกเงินคืนว่าเป็นค าสั่งที่ชอบหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือรับไว้พิจารณาเป็นคดีพิพาท
ที่สืบเนื่องมาจากค าสั่งทางปกครองก็ดี หรือเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าการโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมาย หรือเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดอย่างอ่ืนก็ดี ย่อมเท่ากับเป็นการยอมรับโดยปริยายว่า 
หนังสือเรียกเงินคืนมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง หรือการเรียกเงินคืนเกิดจากการใช้อ านาจตาม
กฎหมายที่ศาลปกครองสามารถรับไว้พิจารณาได้ ความหลากหลายไม่เป็นแนวทางเดียวกันในการ
วินิจฉัยนี้สะท้อนให้เห็นถึงปัญหาความไม่ชัดเจนในการก าหนดสถานะของหนังสือที่หน่วยงานทาง
ปกครองเรียกให้ข้าราชการคืนเงินดังกล่าวว่า ควรจะมีสถานะใดในทางกฎหมาย ซึ่งความไม่ชัดเจน
ดังกล่าวก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมต่อหน่วยงานทางปกครองที่ประสงค์จะได้รับเงินคืน และ
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ข้าราชการที่ประสงค์จะไม่ให้หนังสือเรียกเงินคืนมีผลบังคับใช้กับตน ในอันที่จะได้รับการปฏิบัติจาก 
ค าวินิจฉัยของศาลปกครองที่ไม่เป็นไปในมาตรฐานเดียวกัน 

อนึ่ง พึงมีข้อสังเกตว่า ในปัจจุบันศาลปกครองได้มีค าวินิจฉัยไปในแนวทางเดียวกัน
ทีว่่า หนังสือเรียกเงินคืนไม่มีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง หรือคดีพิพาทเกี่ยวกับการเรียกให้ข้าราชการ
คืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิมิใช่เป็นคดีพิพาทที่อยู่ในเขตอ านาจ
ศาลปกครอง แต่เป็นคดีพิพาทที่อยู่ในเขตอ านาจศาลยุติธรรม ซึ่งเป็นการวินิจฉัยตามแนวค าวินิจฉัย
ของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล ที่ 53/2558 
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บทท่ี 5 

วิเคราะห์สถานะและผลทางกฎหมายของหนังสือที่หน่วยงานทางปกครองเรียก
ให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และสวสัดิการที่เป็นเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธ ิ

จากการศึกษาความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา คณะกรรมการวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล รวมถึง
ค าสั่งและค าพิพากษาของศาลยุติธรรม และศาลปกครอง เกี่ยวกับกรณีที่หน่วยงานทางปกครองเรียก
ให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินเนื่องจากได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิ 
พบว่า ในระยะแรก มีปัญหาเกี่ยวกับความไม่ชัดเจนในการก าหนดสถานะของหนังสือที่หน่วยงาน 
ทางปกครองเรียกให้ข้าราชการคืนเงินดังกล่าวว่า จะมีสถานะเป็นค าสั่งทางปกครอง หรือเป็นหนังสือ
ทวงถาม ซึ่งสะท้อนให้เห็นถึงสภาพปัญหาบางประการเกี่ยวกับหนังสือเรียกเงินคืนดังกล่าวในระบบ
กฎหมายไทย อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบันถือได้ว่ามีการวางหลักเกี่ยวกับสถานะของหนังสือเรียกเงินคืน 
เมือ่คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลได้มีค าวินิจฉัยที่ 53/2558 ชี้ขาดเขตอ านาจ
ศาลว่า กรณีที่หน่วยงานทางปกครอง (กองทัพบก) ฟ้องขอให้ศาลสั่งให้ข้าราชการ (จ าเลย) ซึ่ งเป็น
อดีตข้าราชการในสังกัดคืนเงินเบี้ยหวัดและเงินช่วยค่าครองชีพผู้รับเบี้ยหวัดบ านาญ (ช.ค.บ.) ที่ได้รับ
เกินสิทธิไปพร้อมดอกเบี้ย เป็นเรื่องที่โจทก์ซึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองต้องใช้สิทธิฟ้องเรียกเงินคืน
จากจ าเลยซึ่งได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิ อันเป็นการรับเงินไปโดยปราศจากมูลอันจะอ้าง
กฎหมายได้ อันเป็นลาภมิควรได้ตามมาตรา 406 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ต่อศาลยุติธรรม 
การมีค าวินิจฉัยดังกล่าวถือเป็นการวางหลักว่า ข้อพิพาทเกี่ยวกับการเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์
และสวัสดิการที่เป็นเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิมิใช่เป็นข้อพิพาทที่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง  
แต่เป็นข้อพิพาทที่อยู่เขตในอ านาจศาลยุติธรรม หรืออาจกล่าวอีกนัยหนึ่งได้ว่า หนังสือเรียกเงินคืน 
ไม่มีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง และศาลปกครองก็ได้มีค าสั่งและค าพิพากษาในแนวทาง 
ที่สอดคล้องกับค าวินิจฉัยดังกล่าว แต่โดยที่การก าหนดให้หนังสือเรียกเงินคืนมีสถานะเช่นนี้กลับ
แตกต่างกับระบบกฎหมายต่างประเทศ โดยเฉพาะระบบกฎหมายฝรั่งเศสและเยอรมันที่ ก าหนดให้
สถานะของหนังสือเรียกเงินคืนเป็นค าสั่งทางปกครอง และเมื่อมีข้อพิพาทเกิดขึ้นก็ถือเป็นข้อพิพาท 
ที่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง 

ในบทนี้ จึงมุ่งศึกษาวิเคราะห์ว่า การที่ระบบกฎหมายไทยถือว่าสถานะของหนังสือ
เรียกเงินคืนเป็นหนังสือทวงถามซึ่งแตกต่างกับระบบกฎหมายต่างประเทศด้วยเหตุผลประการใด  
และหากหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะด าเนินการเรียกเงินคืนด้วยวิธีการออก
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ค าสั่งทางปกครองได้หรือไม่ รวมถึงผลที่เกิดขึ้นภายหลังจากที่มีการเรียกคืนว่า ข้าราชการจะต้อง 
คืนเงินเป็นจ านวนเพียงใด โดยศึกษาวิเคราะห์เปรียบเทียบกับกรณีการเรียกคืนสิทธิประโยชน์และ
สวัสดิการที่เป็นเงินของข้าราชการในระบบกฎหมายฝรั่งเศสและเยอรมัน ซึ่งการศึกษาเปรียบเทียบนี้
จะเป็นประโยชน์อย่างยิ่งต่อการน ามาเป็นแง่มุมพิจารณาที่ส าคัญของการพัฒนากฎหมายปกครองไทย
เกี่ยวกับการเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ และน ามา เป็นแนวทางแก้ไข 
สภาพปัญหาที่เกิดขึ้น อันจะน าไปสู่การก าหนดสถานะและผลทางกฎหมายของหนังสือเรี ยกเงินคืน 
ที่เหมาะสมและชัดเจน 

ในบทนี้ มีประเด็นศึกษาวิเคราะห์ 4 ประเด็น ตามล าดับ ดังนี้ 

(1) การพัฒนาแนวความคิดเกี่ยวกับการเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไป 
โดยไม่มีสิทธิ 

(2) ปัญหาการขาดฐานอ านาจทางกฎหมายในการเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์
และสวัสดิการที่เป็นเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ 

(3) การวิเคราะห์สถานะทางกฎหมายของหนังสือที่หน่วยงานทางปกครองเรียกให้
ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ 

(4) การวิเคราะห์ผลทางกฎหมายของหนังสือที่หน่วยงานทางปกครองเรียกให้ข้าราชการ
คืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ 

 

5.1 การพัฒนาแนวความคิดเกี่ยวกับการเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ 

เนื่องจากการเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธินั้น อาจเกิดขึ้น
ได้ในนิติสัมพันธ์ตามกฎหมายเอกชนและตามกฎหมายมหาชน ส าหรับการเรียกคืนทรัพย์สินหรือ
ประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิตามกฎหมายเอกชนถือเป็นการด าเนินการที่อยู่บนหลักการพ้ืนฐาน
ของความเท่าเทียมกันระหว่างคู่สัญญา ซึ่งมีหลักการว่า กรณีที่บุคคลใดบุคคลหนึ่งได้ไปซึ่งทรัพย์สิน
จากบุคคลอ่ืนโดยปราศจากมูลอันจะอ้างกฎหมายได้ และเป็นทางให้บุคคลอ่ืนนั้นเสียเปรียบ  
บุคคลที่รับทรัพย์สินนั้นไว้มีหน้าที่จะต้องคืนให้กับบุคคลผู้เป็นเจ้าของ หรือที่เรียกหลักกฎหมายนี้ว่า 
“หลักลาภมิควรได้” ส่วนการได้ไปซึ่งทรัพย์สินโดยปราศจากมูลอันจะอ้างกฎหมายได้ที่นี้อาจเกิดขึ้น 
ในนิติสัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชนที่รัฐมีอ านาจเหนือกว่าก็ได้ ในกรณีที่บุคคลใดบุคคลหนึ่งได้ไปซึ่ง
ทรัพย์สินหรือประโยชน์จากบุคคลอ่ืนโดยปราศจากมูลอันจะอ้างกฎหมายได้  หรือปราศจากฐาน 
ทางกฎหมายรองรับส าหรับการได้ไป ที่เกิดขึ้นในนิติสัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชนอันเป็นผลมาจาก
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การใช้อ านาจรัฐ ย่อมท าให้รัฐและเอกชนต่างมีสิทธิเรียกร้องให้อีกฝ่ายหนึ่งคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ 
ที่ได้รับไว้โดยไม่มีสิทธินั้นแก่ตนได้ นอกจากนี้ ยังรวมถึงสิทธิเรียกร้องในการเรียกให้คืนระหว่าง 
นิติบุคคลมหาชนด้วยกัน และสิทธิเรียกร้องของรัฐในการเรียกคืนจากบุคคลที่มีความสัมพันธ์เป็นพิเศษ
กับรัฐดังเช่นข้าราชการ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีของการเรียกคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงิน
ของข้าราชการเนื่องจากได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ ซึ่งเป็นประเด็นที่ผู้เขียนจะน าเสนอ แนวความคิดดังกล่าวนี้
เป็นรากฐานที่มาของหลักการเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ หรือที่เรียกว่า 
“หลักลาภมิควรได้ทางปกครอง” ภายใต้หลักการดังกล่าว แสดงให้เห็นในเชิงโครงสร้างทางกฎหมาย
ว่า ทั้งในกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชนต่างก็มีหลักการเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้  
รับไปโดยไม่มีสิทธิในระบบกฎหมายของตน แต่สาระย่อมแตกต่างกันไปตามแต่วัตถุประสงค์ของ
กฎหมายนั้น 

แม้ว่าระบบกฎหมายปกครองไทยได้ยอมรับให้ศาลน าหลักกฎหมายทั่วไปหลายเรื่อง 
มาใช้ในการพิจารณาพิพากษาคดี โดยไม่จ าต้องมีกฎหมายลายลักษณ์อักษรบัญญัติเรื่องนั้นเอาไว้ก็ตาม 
แต่โดยส่วนใหญ่แล้วมักเป็นหลักกฎหมายที่ได้รับการยอมรับเป็นการทั่วไป ส าหรับหลักกฎหมายทั่วไป
บางเรื่องแม้จะได้รับการยอมรับในต่างประเทศ แต่ระบบกฎหมายไทยอาจยังไม่มีแนวความคิด
เกี่ยวกับหลักกฎหมายทั่วไปในเรื่องนั้น หรือแนวความคิดดังกล่าวอาจยังไม่ได้รับการพัฒนาขึ้น 
อย่างจริงจังเป็นระบบและยังไม่ได้รับการยอมรับที่จะน ามาปรับใช้กับข้อพิพาทที่เกิดขึ้น โดยเฉพาะ
แนวความคิดเกี่ยวกับการเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิที่ เกิดขึ้นใน 
นิติสัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชน จึงเป็นเหตุท าให้มีค าวินิจฉัยในข้อพิพาทท่ีมีการได้ไปซึ่งทรัพย์สินหรือ
ประโยชน์โดยไม่มีสิทธิและจ าต้องเรียกคืนที่หลากหลาย ตัวอย่างที่เห็นได้ชัดคือ ในกรณีที่ข้าราชการ
ได้รับสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินจากราชการไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิที่ตนควรได้ 
หน่วยงานทางปกครองจึงใช้สิทธิเรียกร้องเรียกให้ข้าราชการผู้นั้นส่งมอบเงินในส่วนที่ได้รับไปโดยไม่มี
สิทธินั้นคืนแก่ตน ในกรณีนี้ ศาลปกครองสูงสุดได้มีค าวินิจฉัยว่า การใช้สิทธิเรียกให้ข้าราชการคืนเงิน
ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิเป็นการเรียกเงินคืนที่ได้รับไปในลักษณะลาภมิควรได้ ตามมาตรา 406 แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ หนังสือที่หน่วยงานทางปกครองเรียกให้ข้าราชการคืนเงิน 
จงึเป็นเพียงหนังสือทวงถามให้ช าระเงิน159 อีกท้ัง ข้อพิพาทดังกล่าวก็ปรากฏในกระบวนการพิจารณา
พิพากษาของศาลยุติธรรม ซึ่งศาลยุติธรรมก็ได้ให้เหตุผลในท านองเดียวกันว่า เงินที่ข้าราชการได้รับไป

                                                           

 159 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 712/2552, ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ. 262/2552,  
ที่ อ. 240/2557, และค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 53/2558 



      140 
 
โดยไม่มีสิทธิเป็นการได้รับไปในลักษณะลาภมิควรได้160 หรือในกรณีท่ีข้าราชการได้ท าสัญญาใช้เงินคืน
ไว้กับหน่วยงานทางปกครองก่อนที่ตนจะออกจากราชการ ศาลปกครองสูงสุดมีค าวินิจฉัยว่า การเรียก
ให้ข้าราชการคืนเงินเป็นการเรียกให้ช าระหนี้ตามสัญญาการใช้เงินคืนทั่วไป จึงมิใช่ข้อพิพาทที่อยู่ใน
เขตอ านาจศาลปกครอง161 นอกจากนี้ ยังปรากฏค าวินิจฉัยที่ว่าหนังสือเรียกเงินคืนเป็นค าสั่งทางปกครอง
โดยปริยาย เนื่องจากศาลปกครองสูงสุดได้ตีความจากเนื้อความในหนังสือเรียกเงินคืนว่ามีความประสงค์
จะให้มีผลเป็นการเพิกถอนค าสั่งที่อนุมัติให้เบิกจ่ายเงินจึงมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 
5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539162 การมีค าวินิจฉัยที่หลากหลายนี้
สะท้อนให้เห็นว่า ในกรณีที่ข้าราชการได้ไปซึ่งสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินโดยไม่มีสิทธิ  
และถูกเรียกคืนนั้น ยังไม่ปรากฏการน าเอาแนวความคิดเกี่ยวกับการเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ 
ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิในทางปกครองมาปรับใช้กับข้อพิพาทดังกล่าวแต่อย่างใด 

ส าหรับในระบบกฎหมายปกครองฝรั่งเศสและเยอรมันนั้น ระบบกฎหมายของทั้งสอง
ประเทศมีความชัดเจนในการวินิจฉัยข้อพิพาทเกี่ยวกับการเรียกคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงิน
ของข้าราชการ ทั้งนี้ เนื่องจากการพัฒนาและยอมรับที่จะน าเอาแนวความคิดเกี่ยวกับการเรียกคืน
ทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิมาปรับใช้กับข้อพิพาทที่มีการได้ไปซึ่งทรัพย์สิน 
หรือประโยชน์ใดๆ โดยปราศจากมูลอันจะอ้างกฎหมายได้และจ าต้องมีการเรียกคืน ในฐานะเป็น 
“หลักกฎหมายทั่วไป” แม้จะไม่มีกฎหมายลายลักษณ์อักษรบัญญัติไว้ก็ตาม ซึ่งหลักกฎหมายทั่วไป 
ว่าด้วยการเรียกคืนนี้ได้รับการพัฒนาขึ้นมาจากหลักในการด าเนินชีวิตร่วมกันของมนุษย์ในสังคม  
ดังที่ศาสตราจารย์ Jean Rivero ได้อธิบายไว้ว่า “ในรากฐานของทุกระบบกฎหมายจะมีข้อความคิด
พ้ืนฐานของมนุษย์และโลก ซึ่งก่อให้เกิดหลักการพ้ืนฐานจ านวนหนึ่งอันเป็นหลักในการด าเนินชีวิตของ
มนุษย์ที่อยู่รวมกันเป็นสังคม โดยหลักกฎหมายทั่วไปจะอิงอยู่กับหลักการพ้ืนฐานเหล่านี้ ”163 ดังนั้น 
การเกิดขึ้นของหลักกฎหมายทั่วไปว่าด้วยการเรียกคืนนี้จึงเป็นการจัดระเบียบความยุติธรรมตาม
ธรรมชาติของมนุษย์ในสังคม หรือเป็นการฟ้ืนฟูความยุติธรรมในกรณีที่มีบุคคลใดบุคคลหนึ่งได้ไปซึ่ง
ทรัพย์สินหรือประโยชน์จากบุคคลอ่ืนโดยที่ตนไม่มีสิทธิจะได้รับ บุคคลที่รับไว้จึงจะต้องคืนทรัพย์สิน
หรือประโยชน์นั้นแก่ผู้เป็นเจ้าของ  
                                                           

160 ค าพิพากษาฎีกาที่ 3303/2533, ที่ 3393/2535, ที่ 3362/2537, ที่ 3427/2537, ที่ 52/2545, 
ที่ 4905-4927/2545, ที่ 823/2548, ที่ 4027/2548, ที่ 5442-5468/2548 และที่ 3624/2551 

 161 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 919/2547, ที่ 842/2549, ที่ 876/2550, ที่  359/2551 และ 
ที่ 444/2558 

162 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 615/2554 
 163 Jean RIVERO, Droit administratif, Paris, Dalloz, 1996, p. 70 อ้างถึงใน บุบผา อัครพิมาน, 

"หลักกฎหมายทั่วไป," วารสารวิชาการศาลปกครอง, ปีท่ี 5 ฉบับที่ 1(มกราคม-เมษายน 2548): 1. 
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พัฒนาการทางแนวความคิดเกี่ยวกับหลักกฎหมายทั่วไปว่าด้วยการเรียกคืนทรัพย์สิน 
หรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิในระบบกฎหมายปกครองฝรั่งเศสและเยอรมัน ต่างมีลักษณะ
แตกต่างกันไปตามความเป็นมาทางประวัติศาสตร์และสภาพสังคมของตน โดยที่นักกฎหมายมหาชน
ฝรั่งเศสมีแนวความคิดในการแบ่งแยกหนี้ที่มีลักษณะเสมือนสัญญา (quasi - ex contractu) ระหว่าง
หนี้ในการเรียกเงินคืนเนื่องจากผู้ช าระได้ช าระหนี้ไปโดยบกพร่องผิดพลาดหรือผิดหลง (La répétition 
de l’indû) กับหนี้ในการเรียกเงินคืนฐานลาภมิควรได้ (L’enrichissement sans cause) ออกจาก
กัน โดยพิจารณาจากเหตุผลในค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดว่า หากพิจารณาตามความยุติธรรม
ทางอัตวิสัยซึ่งเป็นการพิจารณาถึงความยุติธรรมเฉพาะเรื่อง เฉพาะบุคคล หรือเฉพาะสถานการณ์ของ
คู่สัญญาที่ผูกพันร่วมจัดท าบริการสาธารณะกับฝ่ายปกครอง ย่อมหมายถึง หลักเรื่องฝ่ายปกครอง 
ไม่อาจเพ่ิมภาระงานหรือตักตวงผลประโยชน์จากบุคคลหรือคู่สัญญาได้ เว้นแต่จะได้จ่ายค่าทดแทน 
ซึ่งศาลปกครองสูงสุดได้น าหลักลาภมิควรได้ในทางปกครองนี้มาปรับใช้กับข้อพิพาทประเภทสัญญา
งานโยธาสาธารณะ ในกรณีที่ผู้รับเหมาได้ท าการก่อสร้างลงไปเองหรือรับค าสั่งด้วยวาจา โดยไม่ได้  
มีการก าหนดเอาไว้ในสัญญาตั้งแต่แรก เมื่องานนั้นก่อให้เกิดประโยชน์แก่ฝ่ายปกครอง แต่ผู้รับเหมา
กลับเสียเปรียบ กรณีเช่นนี้ หลักลาภมิควรได้ทางปกครองนี้จึงถูกน ามาใช้เพ่ือชดใช้ค่าทดแทนให้กับ
ผู้รับเหมา แต่หากพิจารณาตามความยุติธรรมทางภาวะวิสัยซึ่งเป็นการพิจารณาถึงความยุติธรรม 
แบบต่างตอบแทนกันแล้ว ย่อมหมายถึง หลักเรื่องการช าระหนี้ในทางปกครองในกรณีท่ีมีการช าระหนี้
ไปโดยผิดหลงหรือในความจริงแล้วไม่มีหนี้ต่อกัน บุคคลผู้เป็นเจ้าของจึงมีสิทธิเรียกคืนเงินที่ได้ช าระ 
ไปแล้วนั้นได้164 จากหลักการดังกล่าวแสดงถึงนัยของการยอมรับว่า หลักการเรียกเงินคืนเนื่องจาก
ช าระไปโดยบกพร่องผิดพลาดหรือผิดหลง ไม่ว่าจะเป็นการเรียกคืนเงินเดือนที่ข้าราชการรับไปโดย 
ไม่มีสิทธิ หรือการเรียกคืนเงินสวัสดิการช่วยเหลือที่พักอาศัยที่จ่ายให้แก่ประชาชนเกินจ านวน  
เป็นหลักการที่แยกออกจากหลักการเรียกเงินคืนฐานลาภมิควรได้ทางปกครอง 

หลักการเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ หรือหลักการเรียก 
เงินคืนเนื่องจากผู้ช าระได้ช าระไปโดยบกพร่องผิดพลาดหรือผิดหลงในระบบกฎหมายฝรั่งเศสนั้น  
ได้รับการพัฒนาขึ้นจากการที่ศาลปกครองสูงสุดได้ตีความและน าหลักการของหลักลาภมิควรได้ 
ตามมาตรา 1376 และมาตรา 1377 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งฝรั่งเศส มาใช้ในกฎหมายปกครอง  
โดยอ้างว่า “สิทธิในการเรียกเงินคืนเป็นหลักกฎหมายทั่วไปที่น ามาปรับใช้ได้ทั้งในกฎหมายแพ่งและ 
ในกฎหมายปกครอง” ปรากฏตามค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ประชุมแผนก C.E. section  
คด ีSociété Jean Roques เมื่อวันที่ 1 ธันวาคม ค.ศ. 1961 อีกท้ัง ศาลฎีกาได้มีค าพิพากษาเมื่อวันที่ 

                                                           

 164 Benoît Plessix, Utilisation du droit civil dans l’élaboration du droit administratif, p. 567.  
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16 ธันวาคม ค.ศ. 1980 ยืนยันหลักการดังกล่าว165 และในเวลาต่อมาก็ปรากฏค าพิพากษาอีกมากมาย 
ที่ตัดสินตามบรรทัดฐานดังกล่าว อย่างไรก็ดี การน าหลักกฎหมายแพ่งมาปรับใช้นั้นอาจถูกยกเว้นได้  
หากมีกฎหมายก าหนดกฎเกณฑ์เรื่องการเรียกคืนไว้เป็นการเฉพาะแล้ว166 จะเห็นได้ว่า แนวความคิด
เกี่ยวกับการเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิในทางปกครองได้รับการพัฒนาขึ้น
จากการที่ศาลปกครองสูงสุดได้น าเอาหลักกฎหมายเอกชนมาเป็นฐานในการสร้างแนวความคิดของ
หลักกฎหมายปกครองผ่านค าวินิจฉัยและวางหลักไว้เป็นบรรทัดฐาน โดยปรับให้สอดคล้องกับวัตถุประสงค์
ของกฎหมายมหาชนที่มุ่งรักษาประโยชน์สาธารณะกับคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของบุคคล 

ส าหรับในระบบกฎหมายเยอรมัน หลักลาภมิควรได้ทางปกครองเป็นความรับผิดของรัฐ 
(Staatshaftung) ประเภทหนึ่ง ที่ก าหนดขึ้นเพ่ือให้ฝ่ายปกครองต้องรับผิดในการกระท าของตนที่หาก
การกระท านั้นได้เกิดขึ้นในแดนกฎหมายเอกชนแล้ว เอกชนจะต้องรับผิด ตรรกะเดียวกันหาก 
การกระท านั้นเกิดขึ้นในแดนของกฎหมายปกครองแล้ว ฝ่ายปกครองก็ต้องรับผิด แต่เนื่องด้วยระบบ
กฎหมายเยอรมันได้เล็งเห็นถึงปัญหานิติวิธีในการน าหลักกฎหมายเอกชนมาปรับใช้ในกฎหมาย
มหาชน ที่ไม่ต้องการให้มีการขยายขอบเขตอ านาจของฝ่ายปกครอง จึงได้ น าเอาแนวความคิด 
หลักกฎหมายทั่วไปเกี่ยวกับการเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิมาสร้างขึ้นเป็น
กฎเกณฑ์เฉพาะ โดยสร้างหลักการเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยปราศจากฐานทาง
กฎหมาย (öffenlich-rechtliche Erstattungsanspruch) ขึ้นให้เป็น “หลักกฎหมายมหาชน”  
ที่แยกออกจากหลักลาภมิควรได้ในทางแพ่ง และก าหนดให้มีลักษณะเป็นสถาบันทางกฎหมายเฉพาะ 
ที่มีการก าหนดองค์ประกอบทางกฎหมายไว้เป็นการเฉพาะ167 โดยมีหลักการส าคัญว่า “การที่บุคคลใด
บุคคลหนึ่งได้ไปซึ่งทรัพย์สินหรือประโยชน์ตามค าสั่งทางปกครองหรือสัญญาทางปกครอง อันอยู่ใน
กรอบนิติสัมพันธ์ของกฎหมายมหาชน และการได้ไปนั้นปราศจากมูลจะอ้างกฎหมายได้ บุคคลที่สูญเสีย
จะสามารถเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์นั้นกลับมาแก่ตนได้หากได้มีการเพิกถอนค าสั่งปกครอง 
ที่เป็นฐานของการได้ไปนั้นแล้ว หรือสัญญาทางปกครองที่เป็นฐานตกเป็นโมฆะ”168 ทั้งนี้ ได้มี 
การอธิบายในทางทฤษฎีของหลักกฎหมายดังกล่าวไว้ว่า เป็นการฟ้ืนฟูสภาพความชอบด้วยกฎหมาย
                                                           

 165  Rebecca Williams, Unjust Enrichment and Public Law : A Comparative Study  
of England, France and The EU, p. 179. อ้างถึงใน สุริยา เพิ่มบุญ, “การเรียกคืนทรัพย์สินตามหลักกฎหมาย 
ว่าด้วยลาภมิควรได้ในกฎหมายมหาชน,” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2557), หน้า 67. 

 166 Franck Moderne, Les quasi-contrats administratifs, p. 9.  
167 Hartmut Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 29, Rn.22, Rn.30.  
168 สรุปความจาก วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ ความรับผิดของรัฐในระบบ

กฎหมายเยอรมัน ฝรั่งเศส และอังกฤษ, หน้า 113-117. 
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ของการถ่ายโอน169 โดยการกระท าที่ส่งผลตรงข้ามต้องเป็นการกระท าในลักษณะเดียวกับการกระท า
แรก นั่นหมายความว่า เมื่อการถ่ายโอนทรัพย์สินหรือประโยชน์เกิดขึ้นในนิติสัมพันธ์ตามกฎหมาย
มหาชนแล้ว ผลในทางตรงกันข้ามซึ่งหมายถึงการเรียกคืนก็ย่อมต้องเป็นนิติสัมพันธ์ตามกฎหมาย
มหาชนเช่นเดียวกัน ซึ่งเป็นไปตาม “ทฤษฎีการย้อนกลับ (actus contrarius; Kehrseitentheorie)” 
และต่อมาก็ปรากฏการน าเอาหลักกฎหมายดังกล่าวไปปรับใช้กับข้อพิพาทที่มีการได้ไปซึ่งทรัพย์สิน
หรือประโยชน์โดยไม่มีสิทธิและจ าต้องเรียกคืนอกีมากมาย 

จากที่ได้ศึกษามาข้างต้น ผู้เขียนตั้งข้อสังเกตเชิงเปรียบเทียบของการพัฒนาแนวความคิด
เกี่ยวกับการเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิในระบบกฎหมายฝรั่งเศสและเยอรมัน 
กับระบบกฎหมายไทย ได้ว่า เนื่องจากนิติสัมพันธ์ตามกฎหมายเอกชนที่อยู่บนพ้ืนฐานของความ 
เท่าเทียมกันของคู่สัญญามีลักษณะแตกต่างจากนิติสัมพันธ์ตามกฎหมายปกครองที่โดยปกติแล้วรัฐ 
มีอ านาจเหนือกว่า และวัตถุประสงค์ของกฎหมายทั้งสองก็แตกต่างกันด้วย ระบบกฎหมายฝรั่งเศส
และเยอรมันจึงได้เล็งเห็นถึงความส าคัญและความจ าเป็นของการพัฒนาแนวความคิดเกี่ยวกับการเรียก
คืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิขึ้น เพ่ือน ามาบังคับใช้กับกรณีที่มีการถ่ายโอนทรัพย์สิน
หรือประโยชน์ใดๆ ไปโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายที่เกิดขึ้นในนิติสัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชนเป็นการเฉพาะ 
ด้วยการก าหนดให้ผู้ที่ได้รับไปต้องส่งคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์นั้น แม้ว่าผู้ที่รับไปโดยไม่ชอบจะเป็น
รัฐที่มีอ านาจเหนือกว่าก็ตาม จากแนวความคิดเช่นว่านี้สะท้อนให้เห็นถึงการพัฒนาและยอมรับหลักการ
เรียกคืนดังกล่าวในฐานะที่เป็น “หลักกฎหมายมหาชนทั่วไป” ที่สามารถน ามาปรับใช้กับกรณีที่พบว่า
มีการได้ไปโดยไม่มีสิทธิหรือสถานการณ์ที่มีลักษณะเดียวกัน แม้ว่าจะไม่มีกฎหมายบัญญัติเรื่องดังกล่าว
ไว้ก็ตาม โดยศาลปกครองสูงสุดฝรั่งเศสได้พัฒนาหลักการดังกล่าวมาตามล าดับและได้วางหลักเป็น
บรรทัดฐานผ่านค าวินิจฉัย เช่นเดียวกันกับระบบกฎหมายเยอรมันก็ปรากฏการน าหลักกฎหมายทั่วไปนี้
มาพัฒนาโดยการสร้างเป็นหลักกฎหมายมหาชนขึ้นเป็นการเฉพาะที่แยกออกจากหลักกฎหมายเอกชน 
ด้วยเหตุนี้ กรณีจึงมีความชัดเจนที่จะน าเอาแนวความคิดเกี่ยวกับการเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์
ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิในทางปกครองมาใช้วินิจฉัยกับข้อพิพาทที่มีการเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์
และสวัสดิการที่เป็นเงินได้โดยตรง 

ส าหรับการพัฒนาแนวความคิดเกี่ยวกับการเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไป
โดยไม่มีสิทธิในระบบกฎหมายไทยนั้น มีข้อสังเกตว่าการพัฒนายังอยู่ในช่วงเริ่มแรก หากเปรียบเทียบกับ
การพัฒนาในระบบกฎหมายฝรั่งเศสและเยอรมันที่มีพัฒนาการมาอย่างยาวนานและพัฒนาไปตามล าดับ 
ซึ่งเห็นได้จากการที่ยังไม่ปรากฏค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดที่วางหลักกฎหมายในเรื่องการเรียกคืน
                                                           

 169 Hartmut Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 29, Rn. 21.  
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ทรัพย์สินหรือประโยชน์ใดๆ ในทางปกครองไว้เป็นบรรทัดฐาน หรือวางแบบแผนการปฏิบัติราชการของ
ฝ่ายปกครองไว้เช่นเดียวกันกับค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดฝรั่งเศสและศาลปกครองสูงสุดเยอรมัน 
หรือยังไม่ปรากฏการอธิบายในทางทฤษฎี ต าราวิชาการ หรือน าเอาแนวความคิดเกี่ยวกับการเรียกคืนนี้
ไปบัญญัติเป็นกฎหมายใดๆ อาจเป็นเพราะหลักกฎหมายปกครองไทยมีระยะเวลาพัฒนาการน้อยกว่า
พัฒนาการหลักกฎหมายปกครองของประเทศฝรั่งเศสและประเทศเยอรมนี หากถือการประกาศใช้
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 หรือการจัดตั้งศาลปกครองเมื่อปี พ.ศ. 2542 เป็นจุดเริ่มต้นของการพัฒนา
หลักกฎหมายปกครองไทยที่เป็นรูปธรรม ประกอบกับประเทศไทยยังไม่ได้ยอมรับแนวความคิดเกี่ยวกับ
การเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิจากต่างประเทศ จึงส่งผลให้การที่จะน าเอา
หลักกฎหมายทั่วไปมาปรับใช้กับข้อพิพาทที่ไม่มีกฎหมายบัญญัติไว้อาจยังไม่ได้รับการยอมรับเท่าที่ควร 
ด้วยเหตุนี้ เมื่อไม่มีกฎหมายใดบัญญัติเกี่ยวกับการเรียกคืน หรือไม่อาจน าเอาบทบัญญัติกฎหมาย 
ที่มีอยู่มาปรับใช้กับข้อพิพาทได้โดยตรง แต่เมื่อศาลก็ไม่อาจปฏิเสธการพิจารณาพิพากษาคดีได้  
จึงเป็นสาเหตุส าคัญที่ท าให้ศาลยุติธรรมและศาลปกครองสูงสุดน าเอาหลักลาภมิควรได้ตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ่งเป็นกฎหมายทั่วไปมาปรับใช้กับข้อพิพาทที่มีการเรียกให้ข้าราชการคืน
สิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินเนื่องจากได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ  และเป็นเหตุผลที่ท าให้ระบบ
กฎหมายไทยมีการก าหนดสถานะของหนังสือที่หน่วยงานทางปกครองเรียกให้ข้าราชการคืนเงินว่าเป็น
หนังสือทวงถาม ดังปรากฏตามค าวินิจฉัยต่างๆ ที่กล่าวในตอนต้น  

กล่าวโดยสรุป เนื่องด้วยระบบกฎหมายฝรั่งเศสและเยอรมันมีแนวความคิดที่เป็น
รากฐานที่มาของหลักการเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิในทางปกครอง และ 
ได้พัฒนาหลักกฎหมายดังกล่าวมาตามล าดับ รวมถึงยอมรับในฐานะเป็นหลักกฎหมายทั่วไป กรณีจึง 
มีความชัดเจนในการน าหลักกฎหมายดังกล่าวมาปรับใช้กับข้อพิพาทที่มีการเรียกให้ข้าราชการคืน 
สิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินเนื่องจากได้รับไปโดยไม่มีสิทธิได้โดยตรง แต่ส าหรับระบบ 
กฎหมายไทย แนวความคิดเกี่ยวกับการเรียกคืนอาจยังไม่ได้รับการพัฒนาขึ้นอย่างจริงจังเป็นระบบ  
หรือยังอยู่ในช่วงเริ่มแรก การวินิจฉัยข้อพิพาทเกี่ยวกับการเรียกเงินคืนจึงเป็นการน าเอาหลักลาภมิควรได้
ตามกฎหมายเอกชนมาปรับใช้กับข้อพิพาทดังกล่าว และเป็นเหตุผลที่ท าให้มีการวินิจฉัยว่า หนังสือเรียก
เงินคืนมีลักษณะเป็นหนังสือทวงถาม 
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5.2 ปัญหาการขาดฐานอ านาจทางกฎหมายในการเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการ

ที่เป็นเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ 

จากการศึกษาค าพิพากษาและค าสั่งของศาลปกครองสูงสุด พบว่า โดยส่วนใหญ่แล้ว 
คดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่ง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ค าสั่งที่น ามาฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้นั้น
จะต้องมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง ซึ่งหมายถึง การใช้อ านาจตามกฎหมายของหน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะมีผลกระทบต่อสิทธิ 
และหน้าที่ของบุคคล และก่อให้เกิดผลในทางกฎหมายออกไปภายนอกฝ่ายปกครอง โดยมีลักษณะ 
เป็นรูปธรรมและใช้กับบุคคลเฉพาะ ตามนัยมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 และโดยลักษณะ “การใช้อ านาจตามกฎหมาย” ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ 
ของรัฐนี้นอกจากกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติแล้ว ยังหมายความรวมถึงกฎหมายล าดับรอง เช่น  
พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ระเบียบ หรือข้อบังคับ อีกด้วย กรณีจึงเป็นเหตุผล 
ที่ท าให้ศาลปกครองสูงสุดมีค าวินิจฉัยเกี่ยวกับข้อพิพาทที่มีการเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์ 
และสวัสดิการที่เป็นเงินเนื่องจากได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ ว่า เมื่อไม่มีบทบัญญัติกฎหมายใดให้อ านาจ 
แก่หน่วยงานทางปกครองในการออกค าสั่งเรียกให้ข้าราชการชดใช้เงินคืน หนังสือที่เรียกให้คืนเงินจึง
มิได้มีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครองที่อาจน ามาฟ้องต่อศาลปกครองเพ่ือขอให้เพิกถอนได้170 แต่ทั้งนี้ 
ก็ปรากฏค าวินิจฉัยที่ว่าหนังสือเรียกเงินคืนเป็นค าสั่งทางปกครอง หรือหากมีข้อพิพาทเกิดขึ้นก็เป็น 
ข้อพิพาทท่ีอยู่ในเขตอ านาจศาลปกครองเช่นกัน โดยให้เหตุผลต่างๆ เช่น ในกรณีเรียกเงินคืนเนื่องจาก
มีค าสั่งไล่ออกจากราชการ ศาลจะต้องวินิจฉัยถึงความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งไล่ออกซึ่งอยู่ในอ านาจ
ของศาลปกครองก่อน จึงท าให้ข้อพิพาทเกี่ยวกับการเรียกเงินคืนอยู่ในเขตอ านาจศาลปกครองด้วย171 
หรือที่วินิจฉัยว่า เป็นค าสั่งทางปกครองโดยปริยาย เนื่องจากเมื่อพิจารณาจากสาระของหนังสือเรียก
เงินคืนแล้วประสงค์ให้มีผลเป็นการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่อนุมัติให้เบิกจ่ายเงิน 172 เป็นต้น  
จากค าวินิจฉัยเหล่านี้เห็นได้ว่า แม้จะวินิจฉัยว่าหนังสือเรียกเงินคืนเป็นค าสั่งทางปกครองก็ตาม  
แต่ก็มิได้อ้างอิงบทกฎหมายใดที่ใช้เป็นฐานอ านาจของการออกค าสั่งทางปกครอง อันสะท้อนให้เห็นถึง
สภาพปัญหาการขาดฐานอ านาจทางกฎหมายที่เป็นลายลักษณ์อักษรในการเรียกให้ข้าราชการคืน 

                                                           

 170 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที ่428/2554, ที่ 341/2556, ที่ 384/2557, ค าพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุดที่ อ. 90-91/2552, ที่ อ. 767/2555 และที่ อ. 1390/2558,  

 171 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 12/2549 และค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 13/2553 
 172 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 615/2554 
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สิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ  เพราะไม่มีกฎหมายบัญญัติให้อ านาจ
ดังกล่าวไว้ 

ในเรื่องการเรียกคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินจากข้าราชการเนื่องจาก
รับไปโดยไม่มีสิทธิ นั้น เริ่มต้นจากข้าราชการผู้ที่ประสงค์จะเบิกจ่ายเงินจากทางราชการได้ยื่นค าร้องขอ
ต่อหน่วยงานทางปกครองที่ตนสังกัดตามหลักเกณฑ์และวิธีการส าหรับกรณีที่มีกฎหมายก าหนดให้  
การออกค าสั่งทางปกครองจะกระท าได้ก็ต่อเมื่อมีการยื่นค าร้องขอ เพราะถือเป็นสิทธิของข้าราชการ 
ที่จะได้รับประโยชน์จากรัฐ ซึ่งเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะอาศัยอ านาจตามกฎหมายเฉพาะเรื่องของเงิน
ประเภทนั้นๆ ในการพิจารณาออกค าสั่งอนุมัติให้เบิกจ่ายเงินหากเห็นว่าข้าราชการผู้นั้นมีคุณสมบัติ 
ของผู้มีสิทธิ หรือออกค าสั่งไม่อนุมัติให้เบิกจ่ายเงินหากเห็นว่าข้าราชการผู้นั้นไม่มีสิทธิได้รับเงิน ได้แก่ 
การเบิกจ่ายเงินค่าเช่าบ้านได้อาศัยอ านาจตามพระราชกฤษฎีกาค่าเช่าบ้านข้าราชการ พ.ศ. 2547 และ 
ที่แก้ไขเพ่ิมเติม การเบิกจ่ายค่าใช้จ่ายในการเดินทางไปราชการได้อาศัยอ านาจตามพระราชกฤษฎีกา
ค่าใช้จ่ายในการเดินทางไปราชการ พ.ศ. 2526 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม การเบิกจ่ายค่ารักษาพยาบาล 
ได้อาศัยอ านาจตามพระราชกฤษฎีกาเงินสวัสดิการเกี่ยวกับค่ารักษาพยาบาล พ.ศ. 2523 และที่แก้ไข
เพ่ิมเติม การเบิกจ่ายเงินเกี่ยวกับการศึกษาของบุตรอาศัยอ านาจตามพระราชกฤษฎีกาเงินสวัสดิการ
เกี่ยวกับการศึกษาของบุตร พ.ศ. 2523 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ตามล าดับ ซึ่งพระราชกฤษฎีกาดังกล่าว
เหล่านี้ได้ตราขึ้นโดยอาศัยอ านาจตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติการก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับ
การจ่ายเงินบางประเภทตามงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2518 ส่วนการเบิกจ่ายเงินตอบแทนการปฏิบัติงาน
นอกเวลาราชการ เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองได้อาศัยอ านาจตามระเบียบกระทรวงการคลัง ว่าด้วยการเบิก
จ่ายเงินตอบแทนการปฏิบัติงานนอกเวลาราชการ พ.ศ. 2550 ซึ่งตราขึ้นโดยอาศัยอ านาจตามมาตรา 
21 (2) แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502  จะเห็นได้ว่า ค าสั่งอนุมัติให้เบิกจ่ายเงิน 
ที่ข้าราชการพึงมีพึงได้เหล่านี้มีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครองที่เป็นการให้เงิน ทรัพย์สิน 
หรือประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้ และถือเป็นฐานในการถ่ายโอนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงิน
ให้แก่ข้าราชการ 

แต่ทั้งนี้ สิทธิในการได้รับเงินบางประเภทไม่จ าต้องมีการร้องขอต่อหน่วยงานทางปกครอง
เพ่ือให้ได้มาซึ่งค าสั่งอนุมัติให้เบิกจ่ายเงินแก่ตน เพราะสิทธิการได้รับเงินดังกล่าวผูกพันอยู่กับต าแหน่ง
หน้าที่ราชการของข้าราชการผู้นั้น หรืออาจกล่าวได้ว่าเป็นสิทธิตามกฎหมายที่เกิดขึ้นจากการที่บุคคล 
มีสถานะเป็นข้าราชการ หรือเกิดขึ้นโดยผลของกฎหมายของค าสั่งที่เป็นที่มาของสิทธิ เช่น การรับเงิน
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ประจ าต าแหน่งเป็นผลมาจากค าสั่งแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งนั้นๆ * การรับเงินเดือนเป็นผลมาจาก 
ค าสั่งบรรจุแต่งตั้งเข้ารับราชการ เป็นต้น ซึ่งการพิจารณาให้เงินดังกล่าว เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองก็ย่อมต้อง
อาศัยกฎหมายเฉพาะเรื่องของเงินประเภทนั้นๆ เป็นฐานที่มาของอ านาจเช่นกัน 

ภายหลังจากที่ได้รับเงินสิทธิประโยชน์และสวัสดิการแล้ว หากต่อมามีการเปลี่ยนแปลง
ในข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายใดๆ อันเป็นเหตุให้ข้าราชการไม่มีสิทธิได้รับเงินนั้นทั้งหมดหรือบางส่วน 
อันเนื่องมาจากสาเหตุต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นเนื่องจากการมีค าสั่งไล่ออกจากราชการท าให้ไม่มีสิทธิได้รับ
สิทธิประโยชน์ใดๆ นับแต่วันที่มีค าสั่ง หรือเนื่องจากมีการตรวจสอบในภายหลังแล้วพบว่าข้าราชการ
ไม่มีสิทธิได้รับเงิน หรือเนื่องจากกฎหมายก าหนดให้มีผลย้อนหลังท าให้เงินที่ได้รับไปแล้วเป็นการรับ
ไปโดยไม่มีสิทธิ หรือเนื่องจากการท าสัญญาใช้เงินคืนไว้กับหน่วยงานทางปกครองก่อนที่ตนจะออก
ราชการ จากกรณีเหล่านี้ท าให้เงินที่ข้าราชการได้รับไปในช่วงเวลาที่ไม่มีสิทธิเป็นการรับไปโดยไม่เป็นไป
ตามกฎหมาย หรือไม่มีฐานทางกฎหมายรองรับ ซึ่งก่อให้เกิดหนี้ที่จะต้องคืนแก่ทางราชการอันมีลักษณะ
เป็นหนี้ที่เกิดขึ้นตามความสัมพันธ์ในทางปกครอง เช่นนี้แล้ว จะท าให้ค าสั่งที่อนุมัติให้เบิกจ่ายเงิน
ดังกล่าวเป็นค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายทั้งหมดหรือบางส่วน ซึ่งหน่วยงานทางปกครอง
ย่อมจะต้องเพิกถอนค าสั่งทางปกครองในส่วนที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้นให้สิ้นผลไปเสียก่อน ทั้งนี้ 
ภายใต้บทบัญญัติว่าด้วยการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 51** แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

                                                           

  * ค าสั่งทางปกครองที่เป็นการให้เงิน ให้ทรัพย์สิน หรือให้ประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้ ตามมาตรา 51 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 นั้น จะต้องเป็นค าสั่งทางปกครองที่เป็นการให้เงิน  
ให้ทรัพย์สิน หรือให้ประโยชน์อ่ืนใดในลักษณะเดียวกับเงินหรือทรัพย์สินโดยตรง เช่น ค าสั่งจ่ายเงินทดแทน การเวนคืน
อสังหาริมทรัพย์ หรือค าสั่งอนุมัติให้ทุนการศึกษา เป็นต้น แต่โดยที่ค าสั่งแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนสามัญให้ด ารง
ต าแหน่งรองอธิบดีกรมสรรพากร (นักบริหาร 9) และต าแหน่งอื่นใดในระดับที่สูงขึ้นมิได้เป็นค าสั่งในลักษณะที่เป็น 
การให้เงินหรือทรัพย์สินแก่ผู้รับค าสั่งทางปกครองโดยตรง หากแต่เป็นค าสั่งที่ท าให้บุคคลที่ได้รับแต่งตั้งเป็นอธิบดี
กรมสรรพากรและต าแหน่งอื่นใดในระดับที่สูงขึ้นมีอ านาจหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนด ส่วนการได้รับเงินเดือน 
ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ตอบแทนอย่างอื่นเป็นสิทธิตามกฎหมายที่จะได้รับเพื่อตอบแทนการท างานให้แก่ทางราชการ 
(คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, "เรื่องเสร็จที่ 685/2551 เรื่อง การเรียกคืนเงินเดือนหรือผลประโยชน์
อื่นใดของข้าราชการพลเรือนกรณีศาลปกครองสูงสุดเพิกถอนค าสั่งแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนไม่ชอบด้วยกฎหมาย
โดยให้มีผลย้อนหลัง," กันยายน 2551.) 

 ** พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 51 บัญญัติว่า “การเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้เงินหรือให้ทรัพย์สินหรือให้ ประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้  
ให้ค านึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผู้รับประโยชน์ในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองนั้น กับประโยชน์สาธารณะ
ประกอบกัน  
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ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และด าเนินการเรียกให้ข้าราชการคืนเงินในส่วนที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ
แก่ทางราชการหากเป็นการเพิกถอนที่ก าหนดให้มีผลย้อนหลัง ไม่ว่าจะมีผลย้อนหลังไปตั้งแต่วันออก
ค าสั่งทางปกครอง หรือย้อนหลังไปเพียงบางส่วน 

ส าหรับการได้ไปซึ่งเงินที่ผูกพันอยู่กับต าแหน่งหน้าที่ของข้าราชการ หรือเป็นผล 
โดยกฎหมายของค าสั่งที่เป็นที่มาของสิทธิ เมื่อค าสั่งที่เป็นที่มาของสิทธิเหล่านี้มิได้มีลักษณะเป็น 
ค าสั่งทางปกครองที่เป็นการให้เงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่แบ่งแยกได้ หรือเป็นค าสั่งที่เกี่ยวกับ
ทรัพย์สินโดยตรง จึงไม่อยู่ภายใต้บังคับการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ก าหนดในมาตรา 51 แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แต่อย่างใด ดังนั้น ภายหลังจากที่ได้รับเงิน
ไปแล้ว หากปรากฏเหตุใดๆ ที่กระทบต่อหน้าที่การงานซึ่งจะมีผลกระทบต่อสิทธิการได้รับเงินด้วย 
เช่น ค าสั่งไล่ออกจากราชการ ค าสั่งย้ายข้าราชการ เป็นต้น หน่วยงานทางปกครองก็สามารถเรียกให้
ข้าราชการคืนเงินในส่วนที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิได้เช่นกัน 

เมื่อการด าเนินการเรียกเงินคืนถือเป็นการกระท าของฝ่ายปกครองรูปแบบหนึ่ง  
ซึ่งการศึกษาในประเด็นปัญหาเกี่ยวกับการขาดฐานอ านาจทางกฎหมายในการเรียกให้ข้าราชการ 
คืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิที่เกิดขึ้นในระบบกฎหมายไทยว่า  
จะมีลักษณะอย่างไร นั้น จ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องศึกษาวิเคราะห์เปรียบเทียบกับการเรียกเงินคืน 
ในกรณีดังกล่าวในระบบกฎหมายฝรั่งเศสและเยอรมัน เพ่ือจะเป็นประโยชน์ต่อการน ามาเป็นข้อพิจารณา
ถึงสภาพปัญหาการขาดฐานอ านาจทางกฎหมายในการเรียกเงินคืน ทั้งนี้ อาจแยกพิจารณาออกเป็น  

                                                           

 ความเช่ือโดยสุจริตตามวรรคหนึ่งจะได้รับความคุ้มครองต่อเมื่อผู้รับค าสั่งทางปกครองได้ใช้ประโยชน์
อันเกิดจากค าสั่งทางปกครอง หรือได้ด าเนินการเกี่ยวกับทรัพย์สินไปแล้วโดยไม่อาจแก้ไขเปลี่ยนแปลงได้ หรือ 
การเปลี่ยนแปลงจะท าให้ผู้นั้นต้องเสียหายเกินควรแก่กรณี  

 ในกรณีดังต่อไปนี้ ผู้รับค าสั่งทางปกครองจะอ้างความเช่ือโดยสุจริตไม่ได้  
 (1) ผู้นั้นได้แสดงข้อความอันเป็นเท็จหรือปกปิดข้อความจริงซึ่งควรบอกให้แจ้งหรือข่มขู่ หรือชักจูง
ใจโดยการให้ทรัพย์สินหรือให้ประโยชน์อ่ืนใดที่มิชอบด้วยกฎหมาย  

 (2) ผู้นั้นได้ให้ข้อความซึ่งไม่ถูกต้องหรือไม่ครบถ้วนในสาระส าคัญ  
 (3) ผู้นั้นได้รู้ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองในขณะได้รับค าสั่งทางปกครองหรือ

การไม่รู้นั้นเป็นไปโดยความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง  
  ในกรณีที่เพิกถอนโดยให้มีผลย้อนหลัง การคืนเงิน ทรัพย์สินหรือประโยชน์ท่ีผู้รับค าสั่งทางปกครอง
ได้ไป ให้น าบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้บังคับโดยอนุโลม โดยถ้าเมื่อใด 
ผู้รับค าสั่งทางปกครองได้รู้ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองหรือควรได้รู้เช่นนั้นหากผู้นั้นมิได้ประมาท
เลินเล่ออย่างร้ายแรง ให้ถือว่าผู้นั้นตกอยู่ในฐานะไม่สุจริตตั้งแต่เวลานั้นเป็นต้นไป และในกรณีตามวรรคสาม  
ผู้นั้นต้องรับผิดในการคืนเงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ท่ีได้รับไปเต็มจ านวน” 
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2 กรณี ได้แก่ กรณีแรก การเรียกเงินคืนตามกฎหมายเฉพาะเรื่อง และกรณีที่สอง การเรียกเงินคืน 
ตามกฎหมายที่บัญญัติไว้เป็นการทั่วไป ดังนี้ 

กรณีแรก การเรียกเงินคืนตามกฎหมายเฉพาะเรื่อง 

   เมื่อพิจารณากฎหมายเฉพาะเรื่องเกี่ยวกับสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงิน 
ของข้าราชการในระบบกฎหมายไทย ในที่นี้ได้แก่ พระราชบัญญัติการก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับ 
การจ่ายเงินบางประเภทตามงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2518 ซึ่งเป็นกฎหมายที่ก าหนดให้การเบิกจ่ายเงิน
สิทธิประโยชน์และสวัสดิการตามที่ก าหนดให้กระท าได้โดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกา และฝ่ายปกครอง
ก็ได้อาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติดังกล่าวตราพระราชกฤษฎีกาเกี่ยวกับสิทธิประโยชน์และสวัสดิการ
ที่เป็นเงินของข้าราชการฉบับต่างๆ ขึ้น เพ่ือก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับจ่ายเงิน วิธีการเบิกจ่าย อัตรา
การจ่ายของผู้มีสิทธิได้รับเงิน ไม่ว่าจะเป็นพระราชกฤษฎีกาเงินสวัสดิการเกี่ยวกับค่ารักษาพยาบาล 
พ.ศ. 2523 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม พระราชกฤษฎีกาเงินสวัสดิการเกี่ยวกับการศึกษาของบุตร พ.ศ. 
2523 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม พระราชกฤษฎีกาค่าใช้จ่ายในการเดินทางไปราชการ พ.ศ. 2526 และ 
ที่แก้ไขเพ่ิมเติม พระราชกฤษฎีกาค่าเช่าบ้านข้าราชการ พ.ศ. 2547 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม เป็นต้น 
ดังนั้น บทบัญญัติที่ปรากฏในพระราชกฤษฎีกาเหล่านี้จึงปรากฏเพียงบทบัญญัติที่จะใช้เป็นเกณฑ์ 
ในการพิจารณาสิทธิเบิกจ่ายเงินให้แก่ข้าราชการเท่านั้น โดยไม่ปรากฏบทมาตราใดก าหนดให้อ านาจ
แก่หน่วยงานทางปกครองในการเรียกเงินคืนหากพบว่ามีการได้ไปซึ่งเงินดังกล่าวโดยไม่มีสิทธิหรือ 
เกินสิทธิ อย่างไรก็ดี แม้ว่าจะปรากฏกฎหมายเฉพาะเรื่องบางฉบับที่มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการคืนเงิน 
ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ ดังเช่น พระราชกฤษฎีกาเงินสวัสดิการเกี่ยวกับการรักษาพยาบาล พ.ศ. 2553 
ข้อ 15 วรรคหนึ่ง* และระเบียบคณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง ว่าด้วยเงินส่งเสริมประสิทธิภาพ
การปฏิบัติราชการที่ดีของข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง พ.ศ. 2554 ข้อ 15 ** ก็ตาม แต่เมื่อพิจารณา
บทบัญญัติดังกล่าวแล้ว เห็นได้ว่า เป็นเพียงการก าหนดหน้าที่ให้ผู้ที่ได้รับเงินไปโดยไม่มีสิทธิหรือ 
เกินสิทธิจะต้องส่งคืนเงินเหล่านั้น โดยไม่ได้ก าหนดให้อ านาจแก่หน่วยงานทางปกครองที่จะสามารถ

                                                           

 * พระราชกฤษฎีกาเงินสวัสดิการเกี่ยวกับการรักษาพยาบาล พ.ศ. 2553 ข้อ 15 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า 
“ในกรณีที่ผู้มีสิทธิหรือสถานพยาบาลเบิกเงินค่ารักษาพยาบาลโดยไม่เป็นไปตามพระราชกฤษฎีกานี้หรือเกินสิทธิ 
ที่จะได้รับตามพระราชกฤษฎีกานี้ ให้ผู้มีสิทธิหรือสถานพยาบาลนั้นส่งคืนเงินท่ีได้รับไปจากกระทรวงการคลัง ทั้งนี้  
ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กระทรวงการคลังก าหนด” 

 ** ระเบียบคณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง ว่าด้วยเงินส่งเสริมประสิทธิภาพการปฏิบัติ
ราชการที่ดีของข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง พ.ศ. 2554 ข้อ 15 บัญญัติว่า “ข้าราชการฝ่ายศาลปกครองผู้ใดได้รับเงิน
ส่งเสริมประสิทธิภาพการปฏิบัติราชการที่ดีไปโดยไม่มีสิทธิที่จะได้รับตามระเบียบนี้ ให้ข้าราชการฝ่ายศาลปกครองผู้นั้น
คืนเงินดังกล่าวภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับแจ้งถึงการไม่มีสิทธินั้น” 
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น ามาใช้เป็นฐานอ านาจเรียกเงินคืนในฐานะที่ตนเหนือกว่าได้แต่อย่างใด จึงอาจกล่าวได้ว่า ในระบบ
กฎหมายไทยเป็นกรณีท่ีกฎหมายเฉพาะเรื่องทั้งกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติและกฎหมายล าดับรอง
ที่ออกโดยฝ่ายปกครองมิได้บัญญัติให้อ านาจแก่หน่วยงานทางปกครองในการเรียกเงินคืน ด้วยเหตุนี้ 
หน่วยงานทางปกครองจึงไม่อาจอาศัยกฎหมายเฉพาะเรื่องนั้นๆ เป็นฐานอ านาจออกค าสั่งทางปกครอง
เรียกให้ข้าราชการคืนเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิได้ 

   ส าหรับในระบบกฎหมายฝรั่งเศสและเยอรมัน โดยที่ระบบกฎหมายของทั้งสอง
ประเทศมีรากฐานแนวความคิดเกี่ยวกับการเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ 
ในฐานะเป็นหลักกฎหมายทั่วไป ซึ่งปรากฏว่าผู้มีอ านาจออกกฎหมายได้น าแนวความคิดดังกล่าว 
มาบัญญัติรับรองเป็นลายลักษณ์อักษรไว้ในกฎหมายเฉพาะเรื่องเกี่ยวกับสิทธิประโยชน์และสวัสดิการ
ที่เป็นเงินของข้าราชการฉบับต่างๆ ส าหรับในประเทศฝรั่งเศส ตัวอย่างเช่น การเรียกคืนเงินช่วยเหลือ
เพ่ือประกันการว่างงานในลักษณะพิเศษ (Allocation de solidarité spécifique) ซึ่งเป็นเงินที่รัฐ
จ่ายใหักับผู้ว่างงานภายหลังสิทธิในการได้รับเงินประกันการว่างงานสิ้นสุดลง มิใช่เงินประกันสังคม 
(Aide sociale) โดยมาตรา L. 5426-8 ของประมวลกฎหมายแรงงาน ซึ่งออกตามรัฐบัญญัติว่าด้วย
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ ค.ศ. 2012 ได้ก าหนดให้อ านาจแก่ส านักงานแรงงานในการ
เรียกคืนเงินช่วยเหลือเพ่ือประกันการว่างงานในลักษณะพิเศษจากผู้ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ เป็นต้น  
นอกจากนี้ ในระบบกฎหมายฝรั่งเศสยังเป็นกรณีที่มีกฎหมายก าหนดให้อ านาจแก่นิติบุคคลมหาชนต่างๆ 
ไม่ว่าจะเป็นรัฐ เทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด สามารถออกค าสั่งให้ช าระเงิน (titre de perception) 
ซึ่งมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครองได้เอง โดยในกรณีของรัฐ ย่อมอาศัยอ านาจตามมาตรา 54 แห่ง  
รัฐบัญญัติ ลงวันที่ 13 เมษายน ค.ศ. 1898 ให้อ านาจแก่รัฐมนตรีกระทรวงต่างๆ ออกค าสั่งให้ช าระเงิน 
ต่อมารัฐบัญญัติ ลงวันที่ 13 มีนาคม ค.ศ. 1942 ได้กระจายอ านาจให้ผู้ว่าราชการจังหวัดออกค าสั่งให้
ช าระเงินได้เอง เป็นต้น ส่วนในประเทศเยอรมนี ตัวอย่างเช่น การเรียกคืนเงินค่าตอบแทนของข้าราชการ 
โดยมาตรา 12 แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยเงินค่าตอบแทนข้าราชการ ค.ศ. 2002 (Bundesbesoldungsgesetz : 
BBesG) ก าหนดว่า “กรณีที่มีการเปลี่ยนแปลงบทบัญญัติแห่งกฎหมายเกี่ยวกับเงินค่าตอบแทนโดยให้ 
มีผลย้อนหลังที่ไม่เป็นคุณต่อข้าราชการ ผู้พิพากษา หรือทหาร บุคคลดังกล่าวไม่จ าเป็นต้องคืนส่วนต่าง
ของค่าตอบแทนนั้นแต่อย่างใด หากในกรณีอ่ืนๆ ให้น าความตามประมวลกฎหมายแพ่งในส่วนที่
เกี่ยวกับลาภมิควรได้มาบังคับใช้โดยอนุโลมกับการเรียกคืนเงินค่าตอบแทนที่ได้รับเกินสิทธิ ... ทั้งนี้ 
การเรียกคืนเงินค่าตอบแทนต้องค านึงถึงความสมเหตุสมผล โดยให้เรียกคืนเฉพาะบางส่วน หรือ 
ไม่จ าต้องเรียกคืนเสียก็ได้” เป็นต้น เมื่อพิจารณาบทบัญญัติกฎหมายเฉพาะเรื่องดังกล่าวแล้ว เห็นได้ว่า 
ในระบบกฎหมายฝรั่งเศสและเยอรมันเป็นกรณีที่กฎหมายเฉพาะเรื่องซึ่งเป็นกฎหมายในระดับ
พระราชบัญญัติหรือรัฐบัญญัติได้บัญญัติให้อ านาจแก่หน่วยงานทางปกครองในการเรียกคืนเงิน
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ประเภทนั้นๆ ไว้อย่างชัดเจน ด้วยเหตุนี้ หากพบว่ามีการได้ไปซึ่งเงินดังกล่าวโดยไม่มีสิทธิแล้ว 
หน่วยงานทางปกครองย่อมสามารถอาศัยอ านาจตามกฎหมายเฉพาะเรื่องนั้นๆ ออก “ค าสั่งทางปกครอง” 
เรียกให้ข้าราชการคืนเงินในส่วนที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิแก่ตนได้ นอกจากวิธีการออก
ค าสั่งทางปกครองแล้ว หน่วยงานทางปกครองอาจใช้วิธีการอ่ืนหากมีกฎหมายก าหนดให้ใช้วิธีการอ่ืนนั้นได้ 
ตัวอย่างเช่น การเรียกคืนเงินค่าตอบแทนข้าราชการ อาจเลือกใช้ “วิธีหักกลบลบหนี้” เอากับเงิน 
ที่ข้าราชการจะต้องคืนในกรณีที่หน่วยงานทางปกครองใช้สิทธิอายัดเงินดังกล่าวเอาไว้ได้ หรือใช้วิธีการ
ออกค าสั่งเรียกให้คืนเงินในกรณีที่หน่วยงานทางปกครองยังมีหน้าที่ต้องจ่ายเงินให้แก่ข้าราชการ 
อยู่ต่อไป ตามที่ก าหนดในข้อ 12.2.19 ของระเบียบที่ออกตามความในรัฐบัญญัติการจ่ายเงินตอบแทน
ข้าราชการ (Allgemeine Verwaltungsvorschrift zum Bundesbesoldungsgesetz : BBesGVwV) 

   กรณีที่สอง การเรียกเงินคืนตามกฎหมายที่บัญญัติไว้เป็นการทั่วไป 

   โดยหลักแล้ว ในกรณีที่กฎหมายเฉพาะเรื่องมิได้บัญญัติเรื่องใดไว้จะต้องถือปฏิบัติตาม
หลักเกณฑ์ทั่วไป ซึ่งในเรื่องของการเรียกคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินของข้าราชการ 
ในระบบกฎหมายไทยก็เช่นเดียวกัน เมื่อเป็นกรณีท่ีกฎหมายเฉพาะเรื่องมิได้บัญญัติให้อ านาจไว้ อันส่งผล
ให้หน่วยงานทางปกครองไม่อาจใช้ค าสั่งทางปกครองเป็นเครื่องมือในการเรียกเงินคืนจากข้าราชการ 
ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิได้ กรณีจึงจ าต้องถือปฏิบัติตามกฎหมายที่ได้บัญญัติเกี่ยวกับการคืนเงินไว้ 
เป็นการทั่วไป โดยกฎหมายดังกล่าวที่มีผลใช้บังคับในปัจจุบันในที่นี้ก็คือ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 51 วรรคสี่ ที่บัญญัติว่า “ในกรณีที่เพิกถอนโดยให้มีผลย้อนหลัง 
การคืนเงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่ผู้รับค าสั่งทางปกครองได้ไป ให้น าบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้
ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้บังคับโดยอนุโลม...” เมื่อพิจารณาบทบัญญัติดังกล่าวแล้ว 
เห็นได้ว่า บทบัญญัติดังกล่าวมีเนื้อความสอดคล้องกับบทบัญญัติมาตรา 48 แห่งรัฐบัญญัติ ว่าด้วย 
วิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองในชั้นเจ้าหน้าที่ ค.ศ. 1976 ของประเทศเยอรมนี ที่บัญญัติว่า “ในกรณี 
ที่มีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองโดยให้มีผลย้อนหลังไปในอดีต การเรียกคืนทรัพย์หรือสิทธิประโยชน์ 
ให้น าประมวลกฎหมายแพ่งลักษณะลาภมิควรได้มาใช้บังคับ…” ทั้งนี้ ก็เนื่องจากบทบัญญัติมาตรา 48 
ดังกล่าวเป็นที่มาส าคัญในการยกร่างมาตรา 51 ของประเทศไทย โดยเนื้อความในบทบัญญัติทั้งสอง
ดังกล่าวเป็นเพียงการวางหลักเกณฑ์ทั่วไปในการปฏิบัติราชการของฝ่ายปกครองเท่านั้น ที่ก าหนดว่า 
ภายหลังจากที่มีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายโดยก าหนดให้มีผลย้อนหลังแล้ว 
ให้น าบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ตามกฎหมายเอกชนมาใช้บังคับโดยอนุโลมกับการคืน จนกระทั่ง 
ในเวลาต่อมา ในปี ค.ศ. 1996 ประเทศเยอรมนีได้ตระหนักถึงปัญหาในตัวบทมาตราดังกล่าว จึงได้  
มีการแก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติว่าด้วยการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองในส่วนเกี่ยวกับการเรียกคืน  
โดยระบุไว้อย่างชัดเจนว่าให้กระท าการเรียกเงินคืนในรูปแบบของค าสั่งทางปกครอง แต่ประเทศไทย 
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ก็ยังคงใช้เนื้อความในบทบัญญัติมาตรา 51 เดิมที่มีผลใช้บังคับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2539 เป็นต้นมาจนถึง
ปัจจุบัน โดยมิได้แก้ไขเพ่ิมเติมเช่นเดียวกับกรณีของประเทศเยอรมนีแต่อย่างใด  

   ส าหรับในระบบกฎหมายฝรั่งเศสและเยอรมัน นอกจากการบัญญัติให้อ านาจเรียก
เงินคืนไว้ในกฎหมายเฉพาะเรื่องแล้ว ยังพบว่า ผู้มีอ านาจออกกฎหมายได้น าเอาแนวความคิดเกี่ยวกับ
การเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิมาบัญญัติรับรองไว้ใน “กฎหมายทั่วไป” 
อีกด้วย โดยก าหนดรูปแบบวิธีการเรียกคืนเอาไว้อย่างชัดแจ้ง เพ่ือเป็นแนวทางปฏิบัติแก่ฝ่ายปกครอง
เมื่อพบว่าผู้รับเงินได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิ ในการเรียกคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงิน
ของข้าราชการในระบบกฎหมายฝรั่งเศส นั้น ฝ่ายปกครองได้อาศัยอ านาจตามรัฐกฤษฎีกา ฉบับที่  
62-1587 ลงวันที่ 29 ธันวาคม ค.ศ. 1962 ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดยรัฐกฤษฎีกา ฉบับที่ 92-1369 ลงวันที่ 
29 ธันวาคม ค.ศ. 1992 ว่าด้วยหลักเกณฑ์ทั่วไปเกี่ยวกับการบัญชีภาครัฐ และรัฐบัญญัติ ฉบับที่ 92-1476 
ลงวันที่ 31 ธันวาคม ค.ศ. 1992 ว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติมประจ าปีงบประมาณ 1992  
ในการตรา “ระเบียบการบัญชีภาครัฐ” (règlement general sur la comptabilité publique : RGCP) 
ขึ้นใช้บังคับ เพ่ือก าหนดหลักเกณฑ์การออกค าสั่งให้ช าระเงิน (titre de perception) ซึ่งมีลักษณะ
เป็นค าสั่งทางปกครอง ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดในมาตรา 80 ถึงมาตรา 92 แห่งระเบียบการบัญชี
ภาครัฐ173 โดยใช้บังคับเฉพาะกรณีของการเรียกให้ช าระหนี้ทั่วไป (créances ordinaires) เท่านั้น  
ที่มิใช่หนี้ภาษีอากร (imp ôts) หรือหนี้ที่ เกิดจากการใช้ประโยชน์สาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
(créances domaniales) เช่นนี้แล้ว เมื่อหนี้เงินที่ต้องคืนเนื่องจากผู้ช าระได้ช าระหนี้ไปโดยบกพร่อง
ผิดพลาดหรือผิดหลงจัดว่าเป็นหนี้ประเภทหนี้ทั่วไป ในกรณีของการเรียกคืนสิทธิประโยชน์และ
สวัสดิการที่เป็นเงินจากข้าราชการเนื่องจากได้รับไปโดยไม่มีสิทธินี้ จึงอยู่ภายใต้บังคับหลักเกณฑ์  
การออกค าสั่งให้ช าระเงินที่ก าหนดไว้ในระเบียบบัญชีภาครัฐนี้ด้วย นั่นหมายความว่า หน่วยงาน 
ทางปกครองสามารถเรียกเงินคืนด้วยวิธีการออก “ค าสั่งทางปกครอง” ได ้

   ในการเรียกคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินของข้าราชการในระบบกฎหมาย
เยอรมัน ก็ปรากฏการระบุถึงรูปแบบวิธีการเรียกเงินคืนไว้เป็นลายลักษณ์อักษรใน “กฎหมายทั่วไป” 
อย่างชัดแจ้งเช่นเดียวกันกับในระบบกฎหมายฝรั่งเศส กฎหมายทั่วไปในที่นี้ก็คือ รัฐบัญญัติว่าด้วย 
วิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองในชั้นเจ้าหน้าที่  ค.ศ. 1996 ซึ่งเป็นฉบับที่แก้ไขเพ่ิมเติมจากรัฐบัญญัติ 
ว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองในชั้นเจ้าหน้าที่ ค.ศ. 1976 กล่าวคือ ในปี ค.ศ. 1996 ได้มีการแก้ไข
เพ่ิมเติมบทบัญญัติมาตรา 48 (2) แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองในชั้นเจ้าหน้าที่ ค.ศ. 

                                                           

 173 ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์, รายงานการศึกษาวิจัยฉบับสมบูรณ์ เรื่อง การบังคับทางปกครอง 
ในระบบกฎหมายฝรั่งเศส, หน้า 33. 
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1976 ในส่วนที่เกี่ยวกับการเรียกคืนเงินหรือทรัพย์สิน โดยการบัญญัติขึ้นเป็นมาตราใหม่ก าหนดว่า 
“กรณีที่มีการยกเลิกหรือเพิกถอนค าสั่งทางปกครองโดยให้มีผลย้อนหลัง หรือกรณีที่ค าสั่งทางปกครอง
สิ้นผลไปโดยเงื่อนไขอย่างหนึ่งอย่างใด ให้คืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไป โดยให้ก าหนดทรัพย์สิน
หรือหนี้สินที่ต้องส่งคืนในรูปแบบของค าสั่งทางปกครอง” ปรากฏตามมาตรา 49 a (1) แห่งรัฐบัญญัติ 
ว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองในชั้นเจ้าหน้าที่ ค.ศ. 1996 ที่มีผลใช้บังคับในปัจจุบัน การก าหนดให้
กระท าการในรูปแบบของค าสั่งทางปกครองเช่นนี้ แสดงให้เห็นถึง การน าความเข้าใจทางทฤษฎีของ 
หลักกฎหมายมหาชนว่าด้วยการเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยปราศจากฐานทางกฎหมาย
มาบัญญัติให้เป็นรูปธรรม ที่ได้อธิบายในส่วนของการคืนไว้ว่า ในกรณีที่หน่วยงานทางปกครองเป็น 
ฝ่ายเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ หากมีกฎหมายเฉพาะเรื่องบัญญัติให้อ านาจเรียกคืน ฝ่ายปกครอง
ย่อมอาศัยอ านาจตามกฎหมายเฉพาะเรื่องนั้นๆ ออกค าสั่งทางปกครองเรียกคืนได้ แต่หากไม่มีกฎหมาย
บัญญัติให้อ านาจดังกล่าว ให้พิจารณาจากการได้ไปซึ่งทรัพย์สินหรือประโยชน์ว่าเป็นการได้ไปตาม 
ค าสั่งทางปกครองหรือไม่ หากเป็นกรณีของการถ่ายโอนหรือได้ไปโดยฐานของค าสั่งทางปกครองแล้ว 
ในทางกลับกัน การเรียกคืนก็ย่อมต้องเป็นนิติสัมพันธ์เช่นเดียวกับการถ่ายโอน ด้วยการออกค าสั่งทางปกครอง
นั่นเอง ซึ่งเป็นไปตาม “ทฤษฎีการย้อนกลับ (actus contrarius; Kehrseitentheorie)” ที่อธิบายไว้ว่า  
ในการฟ้ืนฟูสภาพความชอบด้วยกฎหมายของการถ่ายโอนทรัพย์สิน  การกระท าที่ส่งผลตรงข้าม 
ต้องเป็นการกระท าในลักษณะเดียวกับการกระท าแรก 

   จากที่ได้ศึกษามาข้างต้น ผู้เขียนตั้งข้อสังเกตเชิงเปรียบเทียบบทบัญญัติกฎหมายที่ได้
บัญญัติเกี่ยวกับการเรียกคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินของข้าราชการในกรณีที่มีการรับไป
โดยไม่มีสิทธิในระบบกฎหมายฝรั่งเศสและเยอรมัน กับระบบกฎหมายไทย ได้ว่า เนื่องจากในระบบ
กฎหมายฝรั่งเศสและเยอรมันมีรากฐานแนวความคิดเกี่ยวกับการเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ 
ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิในฐานะเป็นหลักกฎหมายมหาชนทั่วไป ซึ่งผู้มีอ านาจออกกฎหมายได้น าเอา
แนวความคิดดังกล่าวมาบัญญัติเป็นกฎหมาย ทั้งก าหนดให้อ านาจเรียกคืนไว้ในกฎหมายเฉพาะเรื่อง
และก าหนดรูปแบบวิธีการเรียกคืนไว้ในกฎหมายทั่วไป เช่นนี้แล้ว แม้กฎหมายเฉพาะเรื่องฉบับใด 
จะมิได้ก าหนดให้อ านาจเรียกคืนเอาไว้ก็ตาม แต่หน่วยงานทางปกครองก็สามารถเรียกคืนในรูปแบบ
วิธีการออกค าสั่งทางปกครองได้ตามที่ระบุในระเบียบการบัญชีภาครัฐในกรณีของประเทศฝรั่งเศส 
และตามที่ระบุในมาตรา 49 a (1) แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองในชั้นเจ้าหน้าที่ 
ค.ศ. 1996 ในกรณีของประเทศเยอรมนี เพราะเป็นกฎหมายที่บัญญัติไว้เป็นการทั่วไปให้กระท าได้ 
การก าหนดรูปแบบวิธีการเรียกคืนไว้ในกฎหมายทั่วไปเช่นนี้ แสดงให้เห็นถึงนัยส าคัญที่ว่า ฝ่ายนิติบัญญัติ
ผู้มีอ านาจออกกฎหมายได้มอบอ านาจให้ฝ่ายปกครองสามารถใช้อ านาจฝ่ายเดียวที่เหนือกว่ าออก
ค าสั่งทางปกครองเพ่ือเรียกเงินคืน หากพบว่าผู้รับเงินได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิได้ นอกจากนี้ 
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แม้ว่าจะไม่ปรากฏบทบัญญัติกฎหมายใดก าหนดเกี่ยวกับการเรียกคืนเอาไว้ก็ตาม แต่หน่วยงานทาง
ปกครองก็สามารถเรียกคืนเงินดังกล่าวได้โดยน าหลักกฎหมายทั่วไปว่าด้วยการเรียกคืนทรัพย์สินหรือ
ประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิมาใช้บังคับกับกรณีที่จ าต้องเรียกเงินคืน เพราะหลักกฎหมายทั่วไป
เป็นหลักกฎหมายที่ศาลยกมากล่าวอ้างได้แม้จะไม่ปรากฏกฎหมายลายลักษณ์อักษร ด้วยลักษณะเช่นนี้
จึงท าให้ระบบกฎหมายฝรั่งเศสและเยอรมันไม่พบปัญหาเกี่ยวกับเรื่องฐานอ านาจทางกฎหมายในการ
เรียกให้ข้าราชการคืนเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิแต่อย่างใด โดยสรุป หน่วยงานทางปกครองสามารถ
ใช้อ านาจที่เหนือกว่าออกค าสั่งทางปกครองเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงิน 
ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิได้ หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งว่า หนังสือที่หน่วยงานทางปกครองเรียกให้ข้าราชการ
คืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิมีสถานะเป็น “ค าสั่งทางปกครอง” 

   ส าหรับในระบบกฎหมายไทยนั้น เป็นกรณีที่กฎหมายเฉพาะเรื่องมิได้บัญญัติให้อ านาจ
เรียกเงินคืน และกฎหมายทั่วไปซึ่งก็คือ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
มาตรา 51 ก็มิได้ก าหนดรูปแบบวิธีการเรียกคืนเอาไว้อย่างชัดแจ้ง เพ่ือวางหลักเกณฑ์การปฏิบัติราชการ
ของฝ่ายปกครองเช่นกัน ซึ่งมีลักษณะแตกต่างจากในระบบกฎหมายฝรั่งเศสและเยอรมัน การไม่ปรากฏ
บทบัญญัติกฎหมายใดๆ ก าหนดเกี่ยวกับการเรียกคืนเช่นนี้ ผู้เขียนเห็นว่า อาจเป็นผลสืบเนื่องมาจาก
พัฒนาการทางแนวความคิดเกี่ยวกับการเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิที่ยังไม่ได้
รับการพัฒนาขึ้นอย่างจริงจังเป็นระบบ และยังไม่ได้รับการยอมรับให้เป็นหลักกฎหมายทั่วไปดังเช่น 
ในระบบกฎหมายฝรั่งเศสและเยอรมัน หรือกล่าวได้ว่ายังถือเป็นแนวความคิดทางกฎหมายที่เกิดขึ้นใหม่
ในระบบกฎหมายปกครองไทย จึงส่งผลให้ผู้มีอ านาจออกกฎหมายอาจยังมิได้เล็งเห็นถึงความจ าเป็น 
ที่จะต้องน าแนวความคิดเกี่ยวกับการเรียกคืนดังกล่าวไปบัญญัติเป็นกฎหมายเพ่ือใช้เป็นฐานอ้างอิง 
ที่มาอ านาจฝ่ายปกครอง หรือวางระเบียบแบบแผนการปฏิบัติราชการ ดังนั้น เมื่อเกิดกรณีที่มีการได้ไป
ซึ่งสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินของข้าราชการโดยไม่มีสิทธิและจ าต้องเรียกคืน หน่วยงาน 
ทางปกครองจึงไม่มีกฎหมายใดที่จะใช้เป็นฐานอ านาจออกค าสั่งทางปกครองเรียกให้ข้าราชการส่งคืนเงิน
ในส่วนที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิได้ และสภาพปัญหาเช่นนี้ศาลปกครองสูงสุดจึงมีค าวินิจฉัยที่ว่า เนื่องจาก
ไม่มีบทบัญญัติกฎหมายใดให้อ านาจแก่หน่วยงานทางปกครองในการออกค าสั่งเรียกให้ข้าราชการคืนเงิน 
หนังสือที่เรียกให้คืนเงินดังกล่าวจึงมิได้มีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง174 จากค าวินิจฉัยนี้สะท้อน 
ให้เห็นถึงสภาพปัญหาการขาดฐานอ านาจทางกฎหมายทั้งที่เป็นลายลักษณ์อักษรและไม่เป็นลายลักษณ์
อักษรในการเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินเนื่องจากได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ 
ด้วยเหตุผลที่กล่าวมานี้จึงเป็นเหตุผลที่ท าให้ระบบกฎหมายไทยมีการก าหนดสถานะของหนังสือ 

                                                           

 174 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 428/2554, ที่ 341/2556, ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  
อ. 90-91/2552 และที่ อ. 767/2555 
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ที่หน่วยงานทางปกครองเรียกให้ข้าราชการคืนเงินว่ามีสถานะเป็นหนังสือทวงถาม ซึ่งแตกต่างจาก 
ระบบกฎหมายฝรั่งเศสและเยอรมันที่ก าหนดให้มีสถานะเป็นค าสั่งทางปกครอง 

   กล่าวโดยสรุป เนื่องจากระบบกฎหมายไทยยังไม่ปรากฏบทบัญญัติกฎหมายใดก าหนด 
ให้อ านาจแก่หน่วยงานทางปกครองในการเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงิน 
ทีไ่ด้รับไปโดยไม่มีสิทธิ หน่วยงานทางปกครองจึงไม่อาจอาศัยกฎหมายใดที่จะใช้เป็นฐานที่มาของอ านาจ
เพ่ือออกค าสั่งทางปกครองเรียกให้ข้าราชการคืนเงินได้ อันเป็นปัญหาเกี่ยวกับการขาดฐานอ านาจ 
ทางกฎหมายในการเรียกให้ข้าราชการคืนเงินดังกล่าว แต่ส าหรับในระบบกฎหมายฝรั่งเศสและเยอรมัน
กลับไมพ่บปัญหาเกี่ยวกับฐานอ านาจทางกฎหมายเช่นนี้ เพราะผู้มีอ านาจออกกฎหมายได้น าเอาแนวความคิด
ของหลักกฎหมายทั่วไปว่าด้วยการเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิมาบัญญัติ 
เป็นลายลักษณ์อักษร โดยก าหนดให้อ านาจไว้ในกฎหมายเฉพาะเรื่อง และก าหนดให้เรียกเงินคืน 
ด้วยรูปแบบวิธีการออกค าสั่งทางปกครองไว้ในกฎหมายทั่วไปอีกด้วย 

 

5.3 การวิเคราะห์สถานะทางกฎหมายของหนังสือที่หน่วยงานทางปกครองเรียกให้ข้าราชการคืน
สิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ 

   แม้ว่าในระบบกฎหมายไทยจะประสบปัญหาการขาดฐานอ านาจทางกฎหมายในการเรียก
ให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ ที่หน่วยงานทางปกครอง
ไม่อาจอาศัยกฎหมายลายลักษณ์อักษรใดเป็นฐานอ านาจในการเรียกให้ข้าราชการคืนเงินได้ก็ตาม  
ตามที่กล่าวมาข้างต้น แต่ปรากฏว่าในระยะแรกยังคงเกิดข้อถกเถียงกันว่า หน่วยงานทางปกครองจะใช้ 
สิทธิเรียกร้องทางปกครองเรียกเงินคืนด้วยการออกค าสั่งทางปกครองได้หรือไม่ หรือต้องใช้สิทธิเรียกร้อง
ทางแพ่งในลักษณะของการเตือนหรือทวงถามให้ช าระหนี้ อันเป็นปัญหาความไม่ชัดเจนเกี่ยวกับ 
สถานะของหนังสือที่หน่วยงานทางปกครองเรียกให้ข้าราชการคืนเงินว่าจะมีสถานะใดในทางกฎหมาย  
ซึ่งจากการศึกษาความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล รวมถึงค าวินิจฉัยของศาลยุติธรรม 
และศาลปกครองแล้ว พบว่า มีการให้เหตุผลเกี่ยวกับสถานะของหนังสือเรียกเงินคืนดังกล่าวออกเป็น  
2 แนวทาง ในลักษณะที่ขัดแย้งกัน ได้แก่ 

แนวทางที่หนึ่ง วินิจฉัยว่า หนังสือเรียกเงินคืนมีสถานะเป็นค าสั่งทางปกครอง หรือ 
เมื่อเกิดข้อพิพาทขึ้นก็เป็นข้อพิพาทที่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง ซึ่งจากการศึกษาความเห็นและ 
ค าวินิจฉัยต่างๆ แล้ว พบว่า โดยส่วนใหญ่แล้ว ในกรณีที่ข้าราชการฟ้องโต้แย้งความชอบด้วยกฎหมาย
ของหนังสือเรียกเงินคืน ศาลปกครองมักจะเริ่มต้นจากการวินิจฉัยว่า ข้าราชการเป็นผู้มีสิทธิเบิกจ่ายเงิน
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หรือไม่ หากเป็นผู้มีสิทธิเบิกจ่ายเงินตามกฎหมายแล้ว หน่วยงานทางปกครองย่อมไม่อาจเรียกให้ข้าราชการ
คืนเงินได้ หนังสือเรียกเงินคืนจึงเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายและอาจถูกเพิกถอนได้ ในทางกลับกัน 
ก็เช่นเดียวกัน หากไม่เป็นผู้มีสิทธิเบิกจ่ายเงิน หนังสือเรียกเงินคืนจึงเป็นค าสั่งที่ชอบด้วยกฎหมาย  
อันเป็นคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542175 ยกเว้นเพียงคดีเดียวที่ศาลปกครองให้เหตุผลว่า หนังสือเรียกเงินคืนเป็น 
ค าสั่งทางปกครองโดยปริยาย เพราะมีเนื้อหาสาระที่แสดงถึงความประสงค์จะให้มีผลเป็นการเพิกถอน
ค าสั่งที่อนุมัติให้เบิกจ่ายเงินที่ได้รับไปแล้ว176 

นอกจากนี้ หากเป็นกรณีท่ีหน่วยงานทางปกครองเป็นผู้ฟ้องคดีโดยฟ้องขอให้ข้าราชการ
ชดใช้เงินคืนในส่วนที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ มีการให้เหตุผลต่างๆ ในค าวินิจฉัยว่า การเรียกเงินคืน
เนื่องจากมีค าสั่งไล่ออกจากราชการเป็นข้อพิพาทที่สืบเนื่องมาจากค าสั่งทางปกครอง เพราะการที่ข้าราชการ
จะต้องรับผิดคืนเงินหรือไม่นั้น ศาลจะต้องวินิจฉัยถึงความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งไล่ออกจาก
ราชการก่อน เมื่อค าสั่งดังกล่าวเป็นค าสั่งทางปกครองที่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครองแล้ว จึงท าให้ข้อพิพาท
เกี่ยวกับการเรียกเงินคืนอยู่ในเขตอ านาจศาลปกครองด้วย177 หรือวินิจฉัยว่า เมื่อค าสั่งไล่ออกจาก
ราชการมีผลเป็นการเพิกถอนสถานภาพการเป็นข้าราชการและสิทธิประโยชน์ต่างๆ อันเนื่องมาจาก
การเป็นข้าราชการ จึงก่อให้เกิดความรับผิดแก่ข้าราชการที่จะต้องคืนสิทธิประโยชน์ใดๆ ที่ได้รับไป 
นับแต่วันที่มีค าสั่ง จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดอย่างอ่ืนของเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจาก 
การละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ178 หรือการฟ้องคดีต่อศาลเพ่ือบังคับตามสิทธิ
ให้ข้าราชการคืนเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดอย่างอ่ืนของเจ้าหน้าที่
ของรัฐอันเกิดจากค าสั่ง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อันอยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง179 

จากการให้เหตุผลในค าวินิจฉัยข้างต้น ผู้เขียนเห็นว่า คดีพิพาทท่ีจะอยู่ในเขตอ านาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครองต้องเป็นไปตามที่มาตรา 223 วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ประกอบกับมาตรา 9 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง 

                                                           

 175 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  อ. 164/2550, ที่  อ. 303/2550, ที่  อ. 225/2551,  
ที่ อ. 75-76/2553, ที่ อ. 437/2553, ที่ อ. 576/2554 และที่ อ. 634-636/2555 

 176 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที ่615/2554 
 177 ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าทีร่ะหว่างศาลที่ 12/2549 และค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 13/2553 
 178 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 548/2550, ที่ 569/2550, ที่ 699/2550, ที่ 461/2553, ที่ 66/2554,  

ที่ 473/2555 และค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 623/2555 
 179 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 823/2550 และค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 102/2557 
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ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติไว้ ซึ่งเมื่อพิเคราะห์จากบทบัญญัติดังกล่าวแล้ว 
เห็นได้ว่า หลักเกณฑ์ที่น ามาใช้พิจารณาเขตอ านาจศาลปกครอง ก็คือ การกระท านั้นจะต้องเกิดจาก 
การใช้อ านาจทางปกครองตามกฎหมาย แต่เมื่อพิจารณาจากค าวินิจฉัยต่างๆ ข้างต้นที่ได้ให้เหตุผลว่า
หนังสือเรียกเงินคืนมีสถานะเป็นค าสั่งทางปกครอง หรือเมื่อเกิดข้อพิพาทขึ้นก็เป็นข้อพิพาทที่อยู่ใน 
อ านาจศาลปกครองแล้ว กลับไม่ปรากฏการวินิจฉัยว่าในการออกหนังสือเรียกเงินคืนดังกล่าว หน่วยงาน
ทางปกครองได้อาศัยบทบัญญัติกฎหมายใดเป็นฐานที่มาของอ านาจเรียกคืน หรือวินิจฉัยชี้ชัดว่า
หนังสือเรียกเงินคืนเป็นค าสั่งทางปกครองที่อาจน ามาฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพ่ือขอให้เพิกถอนได้
หรือไม่แต่อย่างใด แต่กลับวินิจฉัยความชอบด้วยกฎหมายของการออกหนังสือเรียกเงินคืนโดยผูกโยง
เข้ากับความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งอนุมัติให้เบิกจ่าย ค าสั่งเพิกถอนค าสั่งที่อนุมัติให้เบิกจ่าย หรือ
ค าสั่งลงโทษไล่ออกจากราชการ ในลักษณะเป็นเหตุเป็นผลต่อกัน ซึ่งโดยหลักการแล้ว ในการวินิจฉัย
เกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของหนังสือเรียกเงินคืนนั้น สมควรที่จะต้องพิจารณาเสียก่อนว่าการ
กระท าของหน่วยงานทางปกครองที่เรียกให้ข้าราชการคืนเงินเป็นการใช้อ านาจปกครองตามกฎหมาย 
หรือได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจปกครองหรือไม่ และตามบทบัญญัติกฎหมายใด อย่างไรก็ตาม การที่
ศาลปกครองรับข้อพิพาทเกี่ยวกับการเรียกเงินคืนไว้พิจารณา และได้วินิจฉัยในเนื้อหาถึงความชอบ
ด้วยกฎหมายของหนังสือเรียกเงินคืนว่าเป็นค าสั่งที่ชอบหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือรับไว้พิจารณา
เป็นข้อพิพาทที่สืบเนื่องมาจากค าสั่งทางปกครองก็ดี หรือเป็นข้อพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอย่างอ่ืนก็ดี 
ย่อมเท่ากับเป็นการยอมรับโดยปริยายว่า หนังสือเรียกเงินคืนมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง อันเป็น
คดีพิพาทท่ีอยู่ในเขตอ านาจศาลปกครองแล้ว  

แนวทางที่สอง วินิจฉัยว่าหนังสือเรียกเงินคืนมีสถานะเป็นหนังสือทวงถาม หรือ 
เมื่อเกิดข้อพิพาทขึ้นก็มิใช่ข้อพิพาทที่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง ซึ่งจากการศึกษาความเห็นและ 
ค าวินิจฉัยต่างๆ แล้ว พบว่า ในแนวทางที่วินิจฉัยว่าเป็นหนังสือทวงถามนี้มีการให้เหตุผลว่า  
การที่ข้าราชการได้รับเงินไปโดยปราศจากมูลอันจะอ้างกฎหมายได้เป็นการได้เงินไปในลักษณะเป็น
ลาภมิควรได้ ตามมาตรา 406 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ หนังสือเรียกเงินคืนจึงเป็น
หนังสือทวงถามให้ช าระหนี้180 อีกทั้ง เนื่องจากไม่มีบทบัญญัติกฎหมายใดให้อ านาจแก่หน่วยงาน 

                                                           
180 คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, "เรื่องเสร็จที่ 2/2551 เรื่อง การจ่ายเงินเดือน 

และการเรียกคืนเงินเดือนหรือการหักกลบลบหนี้กับเงินเดือนของข้าราชการ กรณีข้าราชการละทิ้งหน้าที่ราชการ.", 
คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, "เรื่องเสร็จที่ 594/2552 เรื่อง การใช้มาตรการบังคับทางปกครองกรณี
ข้าราชการไม่ปฏิบัติตามค าสั่งเรียกคืนเงินสวัสดิการเกี่ยวกับการศึกษาของบุตรที่เบิกไปโดยไม่มีสิทธิ," กันยายน 2552., 
ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 53/2558, ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 712/2552, ที่ 384/2557,  
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 262/2552 และที่ อ. 240/2557, 
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ทางปกครองในการออกค าสั่งเรียกเงินคืนจากข้าราชการ หนังสือเรียกเงินคืนดังกล่าวจึงไม่มีลักษณะเป็น
ค าสั่งทางปกครองที่อาจน ามาฟ้องต่อศาลปกครองขอให้เพิกถอนได้ เป็นเพียงหนังสือทวงถามให้คืนเงิน
ส่วนที่เบิกเกินสิทธิ ที่ยังไม่มีผลบังคับและยังไม่กระทบต่อสิทธิของผู้ฟ้องคดีแต่อย่างใด181 

จากการให้เหตุผลในค าวินิจฉัยข้างต้นในส่วนที่ว่า การที่หน่วยงานทางปกครองมีหนังสือ
เรียกให้ข้าราชการคืนเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิเป็นการใช้สิทธิเรียกคืนเงินที่ได้รับไปในลักษณะลาภมิควรได้ 
ตามมาตรา 406 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ หนังสือเรียกเงินคืนจึงเป็นหนังสือทวงถาม 
ให้ช าระเงิน นั้น ผู้เขียนเห็นว่า เนื่องจากในปัจจุบันระบบกฎหมายไทยยังไม่มีกฎหมายใดที่ใช้บังคับกับ
กรณีที่มีการได้ไปซึ่งทรัพย์สินหรือประโยชน์โดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิและจ าต้องเรียกคืนที่เกิดขึ้น 
ในความสัมพันธ์ทางกฎหมายมหาชนได้โดยตรง ดังนั้น ในการวินิจฉัยข้อพิพาทในกรณีที่ข้าราชการ 
ได้ไปซึ่งสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินโดยไม่มีสิทธิ กรณีจึงมีการน าหลักลาภมิควรได้ในประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ซึ่งเป็นกฎหมายทั่วไปมาปรับใช้กับข้อพิพาท แม้จะเป็นการเรียกเงินคืน 
ที่เกิดขึ้นในความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานทางปกครองกับข้าราชการก็ตาม ในกรณีนี้อาจเทียบเคียง 
ได้กับความรับผิดทางละเมิดก่อนมีการประกาศใช้พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 
พ.ศ. 2539 ที่การกระท าละเมิดทุกกรณีไม่ว่าจะเกิดจากหน่วยงานทางปกครอง หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
หรือเอกชน ก็ต้องน าประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ลักษณะละเมิด มาใช้กับการวินิจฉัยความรับผิด 
และหากมีข้อพิพาทเกิดขึ้น คู่กรณีต้องฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรม 

ส าหรับในส่วนที่ให้เหตุผลว่า เนื่องจากไม่มีกฎหมายใดให้อ านาจแก่หน่วยงาน 
ทางปกครองในการออกค าสั่งเรียกเงินคืนจากข้าราชการ หนังสือเรียกเงินคืนจึงไม่มีลักษณะเป็น 
ค าสั่งทางปกครอง นั้น ผู้เขียนเห็นว่า การให้เหตุผลเช่นนี้เป็นการน าเอาองค์ประกอบของค าสั่ง 
ทางปกครอง ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ที่อาจจ าแนก
องค์ประกอบออกเป็น 5 ประการได้ ดังนี้ (1) การกระท าโดยเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง (2) เป็นการใช้
อ านาจตามกฎหมาย (3) เป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคล (4) มีผลโดยตรงออกไปภายนอก 
ฝ่ายปกครอง และ (5) มีผลเฉพาะกรณี มาใช้เป็นเกณฑ์ในการพิจารณาที่ว่า หากขาดองค์ประกอบ 
ข้อใดข้อหนึ่งแล้วย่อมไม่เป็นค าสั่งทางปกครอง เช่นนี้แล้ว เมื่อขาดองค์ประกอบในส่วนของกฎหมาย 
ที่เป็นฐานอ านาจแล้ว การเรียกให้คืนเงินจึงมิได้เป็นการก าหนดกฎเกณฑ์หรือก่อนิติสัมพันธ์ใดๆ  
ที่จะกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของข้าราชการ อันท าให้หนังสือเรียกเงินคืนไม่มีลักษณะ
เป็นค าสั่งทางปกครองที่อาจน ามาฟ้องต่อศาลปกครองขอให้เพิกถอนได้ ซึ่งเป็นไปตามหลักการฟ้องคดี
ต่อศาลปกครอง 
                                                           

 181 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 428/2554, ที่ 341/2556, ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  
อ. 90-91/2552, ที่ อ. 767/2555 และที่ อ. 1390/2558 
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การให้เหตุผลว่าคดีพิพาทเกี่ยวกับการเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และ
สวัสดิการที่เป็นเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ มิใช่เป็นคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อันจะอยู่ในเขตอ านาจศาลปกครองนี้ 
ศาสตราจารย์พิเศษ ดร.ชาญชัย แสวงศักดิ์ นักวิชาการทางกฎหมายมหาชนได้ให้ความเห็นในกรณี
ดังกล่าวไว้ โดยมีสาระส าคัญว่า “การที่หน่วยงานทางปกครองฟ้องขอให้ศาลปกครองออกค าบังคับให้
ข้าราชการช าระคืนเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ จะฟ้องคดีต่อศาลปกครองหรือศาลยุติธรรมนั้น จะต้อง
พิจารณามาตรา 223 วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ประกอบ
กับมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 ซึ่งหมายความว่าคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครองจะต้องเกิดจากการใช้อ านาจตาม
กฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมาย
ก าหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร ส่วนความรับผิดชอบของรัฐในกรณี 
ที่มีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น หากเป็นกรณีที่มีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมาย ซึ่งเป็นการให้เงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้ โดยให้มีผลย้อนหลัง มาตรา 51 
วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บัญญัติว่า การคืนเงิน ทรัพย์สิน 
หรือประโยชน์ที่ผู้รับค าสั่งทางปกครองได้ไป ให้น าบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ในประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์มาใช้บังคับโดยอนุโลม ซึ่งหน่วยงานทางปกครองจะเรียกคืนเงินที่ผู้รับค าสั่งทาง
ปกครองได้รับไปแล้วได้หรือไม่ เพียงใดนั้น เป็นเรื่องที่หน่วยงานทางปกครองจะต้องใช้สิทธิเรียกร้อง
ในทางแพ่งเอากับผู้รับค าสั่งทางปกครองที่ถูกเพิกถอน โดยให้น าบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้  
ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้บังคับโดยอนุโลม มิใช่เป็นเรื่องความรับผิดอย่างอ่ืนอันเกิด
จากการออกค าสั่งทางปกครอง”182 

อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบันถือได้ว่ามีการวางหลักเกี่ยวกับสถานะของหนังสือเรียกเงินคืน 
เนื่องจากในปี พ.ศ. 2558 คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลได้วินิจฉัยชี้ขาด 
เขตอ านาจศาลในคดีพิพาทเกี่ยวกับการเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงิน 
ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ ซึ่งกลับหลักเดิมที่เคยมีมา ดังปรากฏในค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล
ที่ 53/2558 ว่า “เมื่อมูลเหตุพิพาทสืบเนื่องมาจากการที่กรมบัญชีกลางตรวจสอบข้อมูลแล้ว พบว่า  
จ าเลยซึ่งเป็นอดีตข้าราชการในสังกัดโจทก์กลับเข้ารับราชการเป็นพนักงานเทศบาล เป็นเหตุให้ต้อง 
งดจ่ายเบี้ยหวัด และ ช.ค.บ. ให้แก่จ าเลย ตามข้อบังคับกระทรวงกลาโหมว่าด้วยเงินเบี้ยหวัด พ.ศ. 2495  

                                                           

 182 ชาญชัย แสวงศักดิ์ , ค าอธิบายกฎหมายเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่และ
ความรับผิดชอบของรัฐโดยปราศจากความผิด, พิมพ์ครั้งท่ี 8 (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2555), หน้า 400-402. 
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ข้อ 8 (3) โดยไม่ปรากฏว่าโจทก์ออกค าสั่งทางปกครองเรียกให้จ าเลยคืนเงินดังกล่าว มีเพียงหนังสือ 
เรียกให้ไปท าหนังสือรับสภาพหนี้กรณีได้รับเงินเกินสิทธิและส่งเงินคืนคลัง การออกหนังสือของโจทก ์
มิใช่การใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคล 
ในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของ
บุคคล อันจะถือเป็นค าสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
พ.ศ. 2539 ฐานอันเป็นที่มาของข้อพิพาทดังกล่าวจึงไม่ใช่เกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมายหรือ 
จากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่มีกฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติอันจะอยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง 
ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) และ (2) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 ทั้งคดีนี้เป็นกรณีที่หน่วยงานทางปกครองฟ้องเรียกเงินคืนจากจ าเลยซึ่งเป็นอดีตข้าราชการ
สังกัดโจทก์ ในฐานะที่เป็นเอกชน ไม่ใช่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐใช้อ านาจตาม
กฎหมายหรือละเลยต่อหน้าที่อันก่อให้เกิดความรับผิดอย่างอ่ืนต่อเอกชน ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) 
แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน เมื่อคดีนี้ไม่ใช่ข้อพิพาทที่จะอยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง กรณีจึงเป็นเรื่อง
ที่โจทก์ต้องใช้สิทธิฟ้องเรียกเงินคืนจากจ าเลยซึ่งได้รับเงินไปโดยไม่มีสิทธิอันเป็นการรับเงิ นไปโดย
ปราศจากมูลอันจะอ้างกฎหมายได้ อันมีลักษณะเป็นลาภมิควรได้ตามมาตรา 406 แห่งประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ ต่อศาลยุติธรรม ซึ่งเป็นศาลที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีทั่วไป” และในเวลาต่อมา
ศาลปกครองสูงสุดก็ได้มีค าวินิจฉัยในข้อพิพาทเกี่ยวกับการเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และ
สวัสดิการที่เป็นเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิในแนวทางเดียวกันกับค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่าง
ศาลดังกล่าว183 กรณีจึงเป็นการสร้างบรรทัดฐานขึ้นในระบบกฎหมายปกครองไทยว่า ข้อพิพาทเกี่ยวกับ
การเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิมิใช่เป็นข้อพิพาท
ที่อยู่ในอ านาจศาลปกครอง หรืออาจกล่าวอีกนัยหนึ่งได้ว่า หนังสือที่หน่วยงานทางปกครองเรียกให้
ข้าราชการคืนเงินดังกล่าวมิได้มีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครองแต่อย่างใด อีกทั้ง ยังสะท้อนให้เห็นถึง
ข้อพิจารณาประการหนึ่งว่า ระบบกฎหมายไทยได้ให้ความส าคัญกับบทบัญญัติกฎหมายลายลักษณ์
อักษรในฐานะเป็นที่มาของอ านาจฝ่ายปกครองในการออกค าสั่งทางปกครอง ทั้งนี้ ก็เนื่องจากการตรา
กฎหมายลายลักษณ์อักษรขึ้นมาใช้บังคับกับประชาชนได้ผ่านความเห็นชอบจากรัฐสภาซึ่งถื อเป็น 
ตัวแทนของประชาชนแล้ว หรือแม้แต่หากจะยอมให้ฝ่ายปกครองเป็นผู้ก าหนดกฎเกณฑ์ขึ้นบังคับใช้  
กับประชาชน ฝ่ายปกครองจะต้องได้รับมอบอ านาจจากรัฐสภาให้ออกกฎเกณฑ์นั้นโดยอยู่ภายใต้กรอบ 
ที่ฝ่ายนิติบัญญัติก าหนดไว้เท่านั้น จึงท าให้โดยหลักแล้วกฎหมายที่ถูกยอมรับให้เป็นฐานที่มาอ านาจ 
ของฝ่ายปกครองในการกระท าต่างๆ จึงหมายถึงเฉพาะแต่กฎหมายลายลักษณ์อักษรเท่านั้น 

                                                           
183 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ 444/2558, ที่ 171/2559 และค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 

ที่ อ. 1390/2558 
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ภายใต้ประเด็นปัญหาทางกฎหมายที่ไม่มีบทบัญญัติกฎหมายลายลักษณ์อักษรใด
ก าหนดให้อ านาจแก่หน่วยงานทางปกครองในการเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการ 
ที่เป็นเงินเนื่องจากได้รับไปโดยไม่มีสิทธิในระบบกฎหมายไทยเช่นนี้ กรณีจึงมีความส าคัญในการศึกษา
วิเคราะห์ว่า หน่วยงานทางปกครองจะสามารถด าเนินการเรียกให้ข้าราชการคืนเงินดังกล่าวด้วยวิธีการ
ออกค าสั่งทางปกครองได้หรือไม่ ซึ่งผู้เขียนเห็นว่า จากนิยามค าสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 5 แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ของประเทศไทย ที่ก าหนดว่า “ค าสั่ง 
ทางปกครองเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่าง
บุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่
ของบุคคล” นั้น ผู้ร่างกฎหมายได้น าต้นแบบในการยกร่างมาจากนิยามค าสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 35 
แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองในชั้นเจ้าหน้าที่ ค.ศ. 1976 ของประเทศเยอรมนี  
ที่ก าหนดว่า “ค าสั่งทางปกครอง หมายถึง ค าสั่ง ค าวินิจฉัย หรือมาตรการฝ่ายปกครองใดๆ ที่ออกโดย
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองในการก าหนดกฎเกณฑ์เฉพาะเรื่องเฉพาะรายในขอบเขตของกฎหมายมหาชน 
ซึ่งมีผลโดยตรงไปสู่ภายนอก” จากค านิยามทั้งสองดังกล่าว จะเห็นได้ว่า องค์ประกอบของค าสั่ง 
ทางปกครองในส่วนของ “การใช้อ านาจ” มีการใช้ถ้อยค าที่แตกต่างกัน โดยในระบบกฎหมายเยอรมัน
ใช้ค าว่า “การใช้อ านาจในขอบเขตของกฎหมายมหาชน” ซึ่งมีการอธิบายในทางทฤษฎีว่า เป็นอ านาจ
ปกครอง (hoheitlich) ที่อยู่ภายในขอบเขตของกฎหมายมหาชน184 * ส่วนในระบบกฎหมายไทยใช้ค าว่า 
“การใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่” กรณีจึงมีประเด็นที่จะต้องพิจารณาถ้อยค าของค าว่า  
“การใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่” ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ว่า มีความหมายและขอบเขตเพียงใด 

ในระบบกฎหมายเยอรมัน แนวความคิดเกี่ยวกับค าสั่งทางปกครองมีพัฒนาการที่เกิดขึ้น
เพ่ือให้ฝ่ายปกครองมีเครื่องมือในการด าเนินกิจการทางปกครองให้บรรลุผลอย่างมีประสิทธิภาพ  
โดยในระยะเริ่มแรก Otto Mayer ได้น าทฤษฎีนิติกรรมทางปกครองของประเทศฝรั่งเศสมาเป็นต้นแบบ
แนวความคิด แต่ได้พัฒนาให้แตกต่างออกไปและให้มีความหมายที่แคบลง โดยได้นิยามค าสั่งทางปกครอง 
                                                           

 184 กมลชัย รัตนสกาววงศ์, หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน, หน้า 125. 
* การกระท าใดของฝ่ายปกครองจะเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายมหาชนนั้น ใช้หลัก 3 ประการ 

ประกอบกัน ได้แก่ (1) ทฤษฎีผลประโยชน์ ท่ีถือว่าถ้ากิจการใดเกี่ยวกับผลประโยชน์ของรัฐแล้วก็เป็นเรื่องกฎหมาย
มหาชน (2) ทฤษฎีองค์กร กิจการใดที่รัฐหรือส่วนราชการท า หรือกิจการที่รัฐมอบหมายอ านาจหน้าที่แก่เอกชนท า  
ถือว่าอยู่ภายใต้กฎหมายมหาชน และ (3) ลักษณะของการใช้อ านาจ ถ้าองค์กรที่ใช้อ านาจอยู่เหนือองค์กรที่อยู่  
ใต้อ านาจปกครองก็เป็นกฎหมายมหาชน เพราะค าว่า “ปกครอง” มีความหมายอยู่ในตัวว่ามีผู้ที่ใช้อ านาจปกครอง และ 
ผู้ที่อยู่ใต้อ านาจปกครอง (โปรดดูเพิ่มเติม กมลชัย รัตนสกาววงศ์, กฎหมายปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 3 (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 
2544), หน้า 19-23.) 
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ไว้ว่า “ค าสั่งที่ฝ่ายปกครองอาศัยอ านาจที่เหนือกว่าของฝ่ายปกครองในการก าหนดให้ผู้ที่รับค าสั่ง 
เป็นการเฉพาะเจาะจงว่าต้องปฏิบัติให้ชอบด้วยกฎหมายอย่างไร”185 ประกอบกับศาลปกครองสูงสุด
เยอรมันได้มีค าพิพากษา ลงวันที่ 28 กันยายน ค.ศ. 1967 ยืนยันแนวคิดดังกล่าวว่า นิยามของ  
“ค าสั่งทางปกครอง” ไม่ได้มีการพัฒนามาจากค านิยามที่บ่งบอกว่า การออกค าสั่งทางปกครองต้อง 
อาศัยอ านาจจากกฎหมายที่ระบุไว้อย่างชัดเจน แต่อ านาจในการออกค าสั่งทางปกครองเป็นอ านาจ 
ที่ได้มาจากสถานะที่เหนือกว่าของฝ่ายปกครอง และต่อมาฝ่ายนักวิชาการกฎหมายปกครองและศาล 
ได้พัฒนาความหมายของค าสั่งทางปกครองภายใต้แนวความคิดของ Otto Mayer เรื่อยมา จนกระทั่ง 
ในปี ค.ศ. 1976 จึงได้มีการตรารัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองในชั้นเจ้าหน้าที่ ค.ศ. 1976 
ขึ้นมา โดยก าหนดค านิยามของ “ค าสั่งทางปกครอง” ไว้ในมาตรา 35 ว่าหมายถึง “ค าสั่ง ค าวินิจฉัย 
หรือมาตรการฝ่ายปกครองใดๆ ที่ออกโดยเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองในการก าหนดกฎเกณฑ์เฉพาะเรื่อง 
เฉพาะรายในขอบเขตของกฎหมายมหาชน ซึ่งมีผลโดยตรงไปสู่ภายนอก” เมื่อพิจารณาจากพัฒนาการ
ความเป็นมาของค าสั่งทางปกครองดังกล่าวแล้ว เห็นได้ว่า ระบบกฎหมายเยอรมันไม่ได้ใช้เกณฑ์ 
การใช้อ านาจตามกฎหมายในการพิจารณาว่าการกระท าใดจะมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง  
แต่พิจารณาจากความเชื่อมโยงเกาะเกี่ยวกันระหว่างบุคคลว่าเป็นนิติสัมพันธ์ที่เกิดขึ้นในทางกฎหมาย
มหาชนหรือไม ่

ส าหรับการก าหนดนิยามค าสั่งทางปกครองของประเทศไทยนั้น จากการสืบค้นรายงาน
การประชุมคณะกรรมการยกร่างกฎหมายเกี่ยวกับวิธีพิจารณาทางปกครอง186 แล้ว ไม่ปรากฏการอธิบาย
ความหมายหรือให้เหตุผลของการใช้ค าว่า “การใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่” แต่อย่างใด  
แต่องค์ประกอบส่วนนี้ ศาสตราจารย์พิเศษ ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ นักวิชาการทางกฎหมายมหาชน
ได้อธิบายไว้ว่า “ค าว่า อ านาจตามกฎหมายนั้น เป็นเรื่องของอ านาจทางปกครอง ซึ่งมีความหมาย 
ในตัวของมันว่าต้องไม่ใช่การใช้อ านาจทางนิติบัญญัติ หรือการใช้อ านาจทางตุลาการ แต่ทั้งนี้  ก็มิใช่
เป็นการแบ่งแยกอ านาจโดยเคร่งครัด อนึ่ง ค าว่า กฎหมาย มีความหมายกว้าง โดยไม่จ ากัดเฉพาะแต่
พระราชบัญญัติเท่านั้น แต่อาจเป็นกฎหมายล าดับรอง ได้แก่ พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศ 
หรือระเบียบ ข้อบังคับ ก็ได้ นอกจากนี้ จะรวมถึงหลักกฎหมายทั่วไปด้วยหรือไม่นั้น  หลักกฎหมาย
ปกครองทั่วไปที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษรและหลักจารีตประเพณีนั้นย่อมมีอยู่ และใช้ได้ในการก่อให้เกิด

                                                           

 185 Otto Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, Bd. I, 1 Auflage., 1895, S. 95. (แปลโดย  
นายเชิดวุฒิ สินพิมลบูรณ์ พนักงานคดีปกครองช านาญการ ส านักงานศาลปกครองสูงสุด และผู้เขียนได้น าเอกสาร 
ฉบับภาษาไทยที่ไม่ได้เผยแพร่ดังกล่าวมาเรียบเรียง) 

 186 รายงานการประชุมคณะกรรมการยกร่างกฎหมายเกี่ยวกับวิธีพิจารณาทางปกครอง, "ครั้งที่ 1-1/2534," 
27 มิถุนายน 2534: ช่วงหน้า 10-13. 
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ประโยชน์แก่เอกชน แต่ในกรณีที่ท าให้สิทธิของเอกชนเสื่อมเสียหรือลิดรอนสิทธิประโยชน์นั้น  
โดยหลักนิติธรรมแล้ว สมควรต้องมีฐานอ านาจของกฎหมายลายลักษณ์อักษรสนับสนุนเป็นหลัก  
แต่ในกรณีที่มีกฎหมายลายลักษณ์อักษรไม่ครบถ้วนและเกิดช่องว่างทางกฎหมาย เพ่ือที่จะปฏิบัติหน้าที่
ตามความรับผิดชอบของรัฐหรือจะรักษาประโยชน์สาธารณะ อาจต้องยอมรับให้ใช้หลักกฎหมายทั่วไป
ออกค าสั่งทางปกครอง อนึ่ง ในระบบกฎหมายเยอรมัน ได้ยอมรับให้น ากฎหมายจารีตประเพณีมาอ้าง
เพ่ือออกค าสั่งทางปกครองได้”187 

เมื่อพิจารณาค าอธิบายข้างต้นแล้ว เห็นได้ว่า แม้ว่าในชั้นยกร่างพระราชบัญญัติ  
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. .... จะไม่ปรากฏการกล่าวถึงเหตุผลของการใช้ค าว่า “การใช้อ านาจ
ตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่” ก็ตาม แต่ในความเห็นของผู้เขียนเห็นว่า ค าว่า “การใช้อ านาจตามกฎหมาย
ของเจ้าหน้าที่” มีความหมายเช่นเดียวกับค าว่า “การใช้อ านาจในขอบเขตของกฎหมายมหาชน”  
ตามมาตรา 35 แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองในขั้นเจ้าหน้าที่ ค.ศ. 1976 ซึ่งเป็น
ที่มาส าคัญในการยกร่าง ที่หมายถึงเฉพาะแต่อ านาจทางปกครองเท่านั้น และที่มาของการใช้อ านาจ
ปกครองนี้ แม้ว่าโดยหลักแล้วกฎหมายที่ถูกยอมรับให้เป็นฐานที่มาของอ านาจฝ่ายปกครองในการ
กระท าการต่างๆ หมายถึงกฎหมายลายลักษณ์อักษรเท่านั้น อย่างไรก็ตาม ย่อมไม่อาจปฏิเสธได้ว่า 
ที่มาของอ านาจฝ่ายปกครองอาจมาจากกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษรได้ด้วย ได้แก่  
หลักกฎหมายทั่วไป หลักจารีตประเพณี ซึ่งเป็นหลักที่ด ารงอยู่ในระบบกฎหมายอยู่แล้ว เพราะกฎหมาย
มหาชนมีลักษณะเป็นพลวัตที่มีการปรับเปลี่ยนและพัฒนาไปเรื่อยๆ ตามสภาพสังคมและความสัมพันธ์
ระหว่างรัฐกับเอกชนที่เปลี่ยนแปลงไปโดยไม่หยุดนิ่ง และแม้ว่าฝ่ายนิติบัญญัติจะมีหน้าที่ในการบัญญัติ
กฎหมายขึ้นใช้บังคับก็ตาม แต่ก็ไม่อาจบัญญัติได้ครอบคลุมถึงทุกเรื่องทุกเหตุการณ์ท่ีเกิดขึ้นได้ ดังนั้น 
หากจะยึดตัวบทกฎหมายลายลักษณ์อักษรเป็นฐานที่มาอ านาจฝ่ายปกครองอย่างเคร่งครัดอาจท าให้
การบังคับใช้กฎหมายไม่สอดรับกับการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นและไม่อาจคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ
ได้เท่าท่ีควร 

เมื่อพิจารณาโดยอาศัยหลักเกณฑ์และเหตุผลที่กล่าวมาข้างต้น ผู้ เขียนเห็นว่า  
ในกรณีของการเรียกคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่ เป็นเงินของข้าราชการเนื่องจากได้รับไปโดย 
ไม่มีสิทธิ แม้จะไม่ปรากฏบทบัญญัติกฎหมายใดก าหนดเกี่ยวกับการเรียกเงินคืนเอาไว้ก็ตาม ไม่ว่าจะใน
กฎหมายเฉพาะเรื่องและในกฎหมายทั่วไป หน่วยงานทางปกครองก็ย่อมมีอ านาจออก “ค าสั่งทางปกครอง” 
เรียกเงินคืนได้ เพราะเมื่อพิจารณาจากเจตนารมณ์ของกฎหมายเฉพาะเรื่องเกี่ยวกับสิทธิประโยชน์ 
และสวัสดิการที่เป็นเงินของข้าราชการฉบับต่างๆ แล้ว กฎหมายมีความประสงค์จะให้ข้าราชการได้รับ
สิทธิประโยชน์ต่างๆ เพ่ือเป็นค่าตอบแทนการปฏิบัติราชการตามสิทธิของตนเท่านั้น โดยก าหนดให้
                                                           

 187 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, หน้า 102-103. 
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หน่วยงานทางปกครองมีอ านาจพิจารณาให้เงินแก่ข้าราชการโดยการออกค าสั่งทางปกครองอนุมัติ 
หรือไม่อนุมัติให้เบิกจ่ายเงิน หรือเป็นการได้ไปซึ่งเงินที่ผูกพันอยู่กับต าแหน่งหน้าที่ของข้าราชการ  
ซึ่งหากต่อมาปรากฏเหตุที่ท าให้เงินที่ได้รับไปนั้นเป็นการรับไปโดยไม่เป็นไปตามกฎหมาย หรือไม่มี  
ฐานทางกฎหมายรองรับส าหรับการได้ไปทั้งหมดหรือบางส่วน อันเนื่องมาจากสาเหตุต่างๆ จึงท าให้
ค าสั่งทางปกครองที่อนุมัติให้เบิกจ่ายไปแล้วนั้นเป็นค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เพราะ 
ได้เงินไปเกินกว่าสิทธิที่ควรจะได้ จึงก่อให้เกิดหนี้ที่จะต้องคืนเงินนั้นอันมีลักษณะเป็นหนี้ที่เกิดขึ้น
ในทางกฎหมายมหาชน เช่นนี้แล้ว หน่วยงานทางปกครองจะต้องเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายดังกล่าวตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 51 
มิฉะนั้นแล้วจะถือว่าการได้ทราบถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่ไม่เพิกถอนเป็นการไม่ชอบด้วย
กฎหมายด้วย 

ภายหลังจากที่มีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองอนุมัติให้เบิกจ่ายเงินซึ่งเป็นค าสั่ง 
ทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย โดยก าหนดให้มีผลย้อนหลังแล้ว ย่อมเป็นหน้าที่ของหน่วยงาน 
ทางปกครองที่จะต้องด าเนินการฟ้ืนฟูความไม่ชอบด้วยกฎหมายของการได้ไปซึ่งเงินให้ชอบด้วยกฎหมาย
ด้วยการเรียกคืนเงินในส่วนที่รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธินั้นกลับคืนมา ดังนั้น จึงสมควรเป็น
อ านาจของฝ่ายปกครองในการเรียกร้องให้ข้าราชการต้องปฏิบัติตามด้วยวิธีการออกค าสั่งทางปกครอง
เรียกเงินคืน เพ่ือบังคับการให้เป็นตามวัตถุประสงค์ของกฎหมายเฉพาะเรื่องที่ประสงค์ให้ข้าราชการ
ได้รับเงินไปอย่างถูกต้องตามสิทธิของตนเท่านั้น และยังเป็นการด าเนินการให้เป็นไปตามหลัก
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง * อันเป็นหลักการพ้ืนฐานในกฎหมายมหาชน 
ที่ก าหนดให้การใช้อ านาจของฝ่ายปกครองต้องเป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมาย และยังเสมือนเป็นการน า
หลักกฎหมายทั่วไปเกี่ยวกับการเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิมาบังคับใช้  
เป็นฐานที่มาอ านาจของฝ่ายปกครอง เพ่ืออุดช่องว่างในกรณีที่กฎหมายลายลักษณ์อักษรบกพร่อง
หรือไม่สมบูรณ์ ซึ่งฝ่ายปกครองอาจอาศัยอ านาจตามกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษร
ดังกล่าวออกค าสั่งทางปกครองเรียกให้ข้าราชการคืนเงินได้ การออกค าสั่งทางปกครองในลักษณะ
ดังกล่าวสอดคล้องกับระบบกฎหมายฝรั่งเศสและเยอรมันที่ยอมรับการน าหลักกฎหมายทั่วไปเกี่ยวกับ
การเรียกคืนดังกล่าวมาใช้บังคับกับกรณีที่มีการได้ไปซึ่งเงินโดยไม่มีสิทธิและจ าต้องเรียกคืน เพราะ

                                                           
* ในระบบกฎหมายฝรั่งเศสใช้ค าว่า “principe de légalité” ซึ่งหมายถึงความชอบด้วยกฎหมาย 

ที่เป็นพระราชบัญญัติ (loi- legal) แต่เมื่อกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายรวมทั้งกฎเกณฑ์ลายลักษณ์อักษรและไม่เป็น 
ลายลักษณ์อักษร จึงมีผู้เสนอให้ใช้ค าว่า “principe de juridicité” ซึ่งหมายถึงความชอบด้วยกฎหมายทุกชนิดแทน 
(George Dupuis et Marie-José Guédon, Droit administratif (paris : Armand Colin, 4 ed, 1993), p. 73.  
อ้างถึงใน บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 : ที่มาและนิติวิธ,ี หน้า 275. 
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หลักกฎหมายทั่วไปใช้บังคับอยู่ได้แม้ไม่มีกฎหมายลายลักษณ์อักษร และวิธีการออกค าสั่งทางปกครอง
เรียกเงินคืนนี้ถือเป็นเครื่องมือส าคัญที่จะท าให้การปฏิบัติงานของฝ่ายปกครองบรรลุวัตถุประสงค์  
ของกฎหมายได้อย่างมีประสิทธิภาพและรวดเร็วกว่าวิธีการอ่ืนด้วย เพราะหากต้องรอให้หน่วยงาน 
ทางปกครองไปใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลเพ่ือขอให้ศาลสั่งให้ข้าราชการชดใช้เงินคืนแล้ว อาจเป็นการล่าช้า
และก่อให้เกิดความเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะได้ เพราะเงินสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่ข้าราชการ
ได้รับไปโดยไม่มีสิทธินั้นมาจากงบประมาณของแผ่นดินอันเป็นเงินภาษีของประชาชน ซึ่งควรจะต้อง 
มีการเรียกคืนเพื่อน าส่งคลังให้เร็วที่สุด 

หากพิจารณาในแง่ของอ านาจบังคับบัญชา ผู้ เขียนเห็นว่า นิติสัมพันธ์ระหว่าง
หน่วยงานทางปกครองกับข้าราชการเป็นความสัมพันธ์พิเศษในฐานะผู้บังคับบัญชากับผู้ใต้บังคับบัญชา 
ที่แตกต่างจากเอกชนทั่วไป ที่แม้ไม่มีกฎหมายให้อ านาจ หน่วยงานทางปกครองก็มีอ านาจในการออก
ค าสั่งทางปกครองบังคับตามสิทธิแก่ข้าราชการได้ เพราะอ านาจบังคับบัญชาถือเป็นอ านาจเฉพาะ 
อันเกิดความสัมพันธ์พิเศษนี้ซึ่งอยู่ภายใต้หลักกฎหมายทั่วไปที่ว่าด้วยการบังคับบัญชาตามล าดับชั้น  
ด้วยเหตุนี้ หน่วยงานทางปกครองผู้บังคับบัญชาย่อมมีอ านาจออก “ค าสั่งทางปกครอง” ก าหนด
หน้าที่ให้ข้าราชการผู้ใต้บังคับบัญชาต้องส่งคืนเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิได้ ทั้งนี้ การใช้นิติสัมพันธ์
พิเศษระหว่างหน่วยงานทางปกครองกับข้าราชการเป็นฐานอ านาจในการออกค าสั่งทางปกครองนั้น 
ได้รับการยอมรับในระบบกฎหมายเยอรมัน เพราะดังที่กล่าวมาแล้วว่า พัฒนาการค านิยามของ 
ค าสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมันไม่ได้มีพัฒนาการมาจากการอาศัยอ านาจจากกฎหมาย 
ที่ระบุไว้อย่างชัดเจน แต่อ านาจในการออกค าสั่งทางปกครองเป็นอ านาจที่ได้มาจากสถานะที่เหนือกว่า
ของฝ่ายปกครอง 

กล่าวโดยสรุป นิยามของค าสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติ  
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ที่ก าหนดไว้ว่า “ค าสั่งทางปกครองเป็นการใช้อ านาจตาม
กฎหมายของเจ้าหน้าที่” นั้น ผู้เขียนเห็นว่า นิยามดังกล่าวมีความหมายและขอบเขตเช่นเดียวกันกับ
นิยามของค าสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 35 แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครอง 
ในชั้นเจ้าหน้าที่ ค.ศ. 1976 ของประเทศเยอรมนี ซึ่งเป็นที่มาส าคัญในการยกร่างพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ของประเทศไทย เช่นนี้แล้ว ที่มาของอ านาจฝ่ายปกครองนี้
จึงมิได้จ ากัดเฉพาะต้องมาจากกฎหมายลายลักษณ์อักษรบัญญัติให้อ านาจไว้เท่านั้น แต่อาจมาจาก
กฎเกณฑ์แห่งกฎหมายที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษรด้วย และในกรณีของการเรียกให้ข้าราชการคืน 
สิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินเนื่องจากได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ แม้จะไม่มีบทบัญญัติกฎหมายใด
บัญญัติให้อ านาจเรียกคืนไว้ก็ตาม ก็สมควรเป็นอ านาจของฝ่ายปกครองในการเรียกร้องให้ข้าราชการ
ต้องปฏิบัติตามด้วยวิธีการออกค าสั่งทางปกครองเรียกให้คืนเงิน ซึ่งเป็นไปตามหลักความชอบด้วย 
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ของการกระท าทางปกครอง และยังเสมือนเป็นการอาศัยหลักกฎหมายทั่วไปเกี่ยวกับการเรียกคืน
ทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิเป็นฐานอ านาจออกค าสั่งทางปกครองอีกด้วย หรืออาจ
อาศัยความสัมพันธ์พิเศษระหว่างผู้บังคับบัญชากับผู้ใต้บังคับบัญชาตามหลักกฎหมายทั่วไปที่ว่าด้วย
การบังคับบัญชาตามล าดับชั้นมาเป็นฐานอ านาจได้ เช่นนี้แล้ว ผู้เขียนจึงมีความเห็นว่า การเรียกให้
ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินเนื่องจากได้รับไปโดยไม่มีสิทธิสมควรเป็นอ านาจ
ของฝ่ายปกครองด้วยวิธีการออกค าสั่งทางปกครอง หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งได้ว่า สถานะทางกฎหมาย
ของหนังสือที่หน่วยงานทางปกครองเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงิน 
ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิมีสถานะเป็น “ค าสั่งทางปกครอง” 

 

5.4 การวิเคราะหผ์ลทางกฎหมายของหนังสือที่หน่วยงานทางปกครองเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์
และสวัสดิการที่เป็นเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ 

การก าหนดให้หนังสือของหน่วยงานทางปกครองที่เรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์
และสวัสดิการที่เป็นเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิมีสถานะเป็นค าสั่งทางปกครอง หรือมีสถานะเป็นหนังสือ
ทวงถามนั้น ย่อมไม่มีปัญหาที่จะต้องพิจารณาในประเด็นผลทางกฎหมายที่ตามมาว่า หากมีการฝ่าฝืน 
ไม่ช าระเงินคืน หน่วยงานทางปกครองจะใช้มาตรการบังคับทางปกครองได้หรือไม่ หรือหากข้าราชการ 
ไม่เห็นด้วยจะใช้สิทธิอุทธรณ์โต้แย้งความไม่ชอบด้วยกฎหมายของหนังสือเรียกเงินคืนได้หรือไม่  
หรือหากต้องฟ้องเป็นคดีต่อศาล ศาลใดจะเป็นศาลที่มีเขตอ านาจพิจารณาพิพากษา แต่ความแตกต่าง 
ที่ส าคัญประการหนึ่งของการมีสถานะที่แตกต่างกันระหว่างค าสั่งทางปกครองกับหนังสือทวงถาม ก็คือ  
“สภาพบังคับทางกฎหมาย” กล่าวคอื การก าหนดให้มีสถานะเป็น “หนังสือทวงถาม” จะท าให้หน่วยงาน
ทางปกครองอยู่ในฐานะเท่าเทียมกับเอกชนที่ไม่อาจใช้อ านาจเหนือกว่าเรียกให้ข้าราชการคืนเงินได้   
ท าได้เพียงการทวงถามให้คืนซึ่งเป็นการกระท าโดยปกติทั่วไปของฝ่ายปกครองเท่านั้น และหนังสือ 
ทวงถามก็ไม่มีสภาพบังคับให้ข้าราชการผู้ถูกทวงถามต้องปฏิบัติตาม หากข้าราชการเพิกเฉยไม่ช าระ 
เงินคืน หน่วยงานทางปกครองก็ไม่อาจใช้อ านาจบังคับช าระหนี้ให้เป็นไปตามสิทธิเรียกร้องของตนได้  
ท าไดเ้พียงต้องใช้สิทธิทางศาลเพ่ือขอให้ศาลออกค าบังคับให้ข้าราชการชดใช้เงินคืนเท่านั้น และศาลที่มี
อ านาจพิจารณาพิพากษา ก็คือ “ศาลยุติธรรม” ซ่ึงเป็นศาลที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษาอรรถคดีทั้งปวง
และคดีอ่ืนใดที่มิได้อยู่ในเขตอ านาจของศาลยุติธรรมอื่น 

ในทางกลับกัน การก าหนดสถานะของหนังสือเรียกเงินคืนให้เป็นค าสั่งทางปกครองนั้น 
เนื่องด้วยโดยลักษณะของการเป็นค าสั่งทางปกครองที่สะท้อนให้เห็นถึงความมีเอกสิทธิ์ที่เหนือกว่า 
ของฝ่ายปกครองในการก าหนดสิทธิหน้าที่ให้ผู้รับค าสั่งทางปกครองต้องปฏิบัติ โดยไม่จ าต้องได้รับ 
ความยินยอมเสียก่อน หรือมีสภาพบังคับทางกฎหมายนั่นเอง จึงท าให้ค าสั่งทางปกครองมีคุณลักษณะ
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ส าคัญที่แตกต่างจากการก าหนดให้มีสถานะอ่ืนๆ กล่าวคือ ภายหลังจากที่มีการแจ้งค าสั่งทางปกครอง
เรียกเงินคืนโดยชอบแล้ว ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวย่อมเกิดผลทางกฎหมายทันที และมีผลผูกพันให้
ข้าราชการผู้รับค าสั่งทางปกครองต้องปฏิบัติการช าระเงินคืน ซึ่งหากข้าราชการฝ่าฝืน หน่วยงานทางปกครอง
ย่อมใช้มาตรการบังคับทางปกครองได้ฝ่ายเดียวเพ่ือให้เป็นไปค าสั่งทางปกครองเรียกเงินคืน นอกจากนี้ 
หากข้าราชการผู้รับค าสั่งทางปกครองเรียกเงินคืนเห็นว่าเป็นค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ก็ย่อมมีสิทธิอุทธรณ์โต้แย้งได้ทั้งในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองและในชั้นศาล เพ่ือให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง 
ผู้พิจารณาค าอุทธรณ์ได้ตรวจสอบทั้งในข้อเท็จจริง ข้อกฎหมาย และความเหมาะสมในการท าค าสั่ง 
ทางปกครอง และยังถือว่าข้าราชการผู้ได้รับความเดือดร้อนเสียหายได้ปฏิบัติตามเงื่อนไขการฟ้องคดี
เกี่ยวกับการด าเนินการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายตามขั้นตอนหรือวิธีการที่กฎหมายก าหนด 
ก่อนน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองอีกด้วย ส่วนการฟ้องคดีต่อศาลปกครองนั้น ศาลปกครองมีอ านาจ
เพียงตรวจสอบเฉพาะความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง โดยพิพากษาให้เพิกถอนค าสั่งนั้น 
หากพิจารณาแล้วเห็นว่าเป็นค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย โดยไม่อาจก้าวล่วงเข้าไปตรวจสอบ
เนื้อหาความเหมาะสมของการท าค าสั่งทางปกครองได้ เพราะถือเป็นการกระท าของฝ่ายปกครองโดยแท้ 

ส าหรับผลทางกฎหมายที่เป็นประเด็นปัญหาที่ผู้เขียนจะศึกษาวิเคราะห์ ก็คือ 
ภายหลังจากการด าเนินการเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินที่ได้รับไปโดย
ไม่มีสิทธิแล้ว ข้าราชการจะต้องคืนเงินเป็นจ านวนเพียงใด ในเรื่องนี้ บทบัญญัติกฎหมายที่ได้บัญญัติ
เกี่ยวกับการคืนเงินในกรณีดังกล่าวปรากฏในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
มาตรา 51 วรรคสี่ ที่ก าหนดไว้ว่า “ในกรณีที่เพิกถอนโดยให้มีผลย้อนหลัง การคืนเงิน ทรัพย์สิน หรือ
ประโยชน์ที่ผู้รับค าสั่งทางปกครองได้ไป ให้น าบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ในประมวลกฎหมาย 
แพ่งและพาณิชย์มาใช้บังคับโดยอนุโลม...” จากบทบัญญัติดังกล่าวมีประเด็นที่ต้องพิจารณาว่า  
จะน าบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้บังคับโดยอนุโลม 
กับการคืนอย่างไร และน ามาใช้บังคับได้ในขอบเขตเพียงไร 

จากบทบัญญัติข้างต้นที่ก าหนดให้กรณีที่มีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้เงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้ โดยก าหนดให้มีผลย้อนหลัง 
ให้น าบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้บังคับโดยอนุโลม 
กับการคืนเงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ นั้น แสดงให้เห็นว่า การกระท าของฝ่ายปกครองในการเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้เงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้  
มีความสัมพันธ์กับการกระท าของฝ่ายปกครองในการเรียกคืนซึ่งเงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่ผู้รับ
ค าสั่งทางปกครองได้รับไป กล่าวคือ โดยลักษณะของการเป็นค าสั่งทางปกครองย่อมเป็นฐานในการ
ก่อตั้งความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครอง ซึ่งหากผู้รับค าสั่งทางปกครองได้ใช้
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ประโยชน์อันเกิดจากค าสั่งทางปกครองนั้นไปโดยสุจริต หรือได้ด าเนินการเกี่ยวกับทรัพย์สินหรือ
ประโยชน์ที่ได้รับไปแล้วโดยไม่อาจแก้ไขเปลี่ยนแปลงได้โดยสุจริต หรือการแก้ไขเปลี่ยนแปลงนั้นจะท าให้
ผู้รับค าสั่งทางปกครองต้องเสียหายเกินควรแก่กรณี กรณีเช่นนี้ ความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของ
ค าสั่งทางปกครองย่อมได้รับความคุ้มครองที่ฝ่ายปกครองไม่อาจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองดังกล่าว
โดยก าหนดให้มีผลย้อนหลังได้ แต่หากผู้รับค าสั่งทางปกครองยังไม่ได้ใช้ประโยชน์อันเกิดจากค าสั่ง 
ทางปกครองนั้น และการเพิกถอนจะไม่ท าให้ผู้รับค าสั่งทางปกครองที่เชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่  
ของค าสั่งทางปกครองได้รับความเสียหาย กรณีเช่นนี้ ถือว่าประโยชน์สาธารณะมีน้ าหนักมากกว่า 
ที่ฝ่ายปกครองอาจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้นได้188 ดังนั้น เมื่อมีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง
โดยไม่ได้ก าหนดให้มีผลย้อนหลังก็ย่อมไม่อาจมีการเรียกเงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ ที่ผู้รับค าสั่ง  
ทางปกครองได้รับไปกลับคืนได้ ในทางตรงกันข้าม ถ้าเมื่อใดผู้รับค าสั่งทางปกครองได้รู้ถึงความไม่
ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองหรือควรจะได้รู้เช่นนั้นหากมิได้ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง 
ให้ถือว่าผู้นั้นไม่สุจริตตั้งแต่เวลานั้นเป็นต้นไป และในกรณีที่ปรากฏการกระท าตามมาตรา 51 วรรคสาม 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ที่ผู้รับค าสั่งทางปกครองไม่อาจอ้าง
ความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองได้เลย หรือเป็นกรณีที่กฎหมายไม่คุ้มครอง
ผู้รับค าสั่งทางปกครองนั่นเอง ซึ่งฝ่ายปกครองจะต้องเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้นโดยก าหนดให้  
มีผลย้อนหลัง การก าหนดให้มีผลย้อนหลังไปในอดีตเช่นนี้ย่อมจะต้องมีการเรียกเงิน ทรัพย์สิน หรือ
ประโยชน์ ที่ผู้รับค าสั่งทางปกครองได้รับไปกลับคืนมา และเป็นหน้าที่ของฝ่ายปกครองที่จะต้อง
ด าเนินการเช่นว่านั้น 

บทบัญญัติเกี่ยวกับการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้เงิน 
ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้ ตามมาตรา 51 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้น าต้นแบบในการยกร่างมาจากรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครอง 
ในชั้นเจ้าหน้าที่ ค.ศ. 1976 ของประเทศเยอรมนี โดยสามารถเทียบได้กับมาตรา 48 (2) ที่บัญญัติว่า  
“ในกรณีที่มีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองโดยให้มีผลย้อนหลังไปในอดีต การเรียกคืนทรัพย์สินหรือ 
สิทธิประโยชน์ให้น าประมวลกฎหมายแพ่งลักษณะลาภมิควรได้มาใช้บังคับ…” และแม้ว่าในเวลาต่อมา 
ในปี ค.ศ. 1996 ประเทศเยอรมนีจะมีการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครอง 
ในชั้นเจ้าหน้าที่ ค.ศ. 1976 ในส่วนที่เกี่ยวกับการคืนทรัพย์สินหรือสิทธิประโยชน์ โดยรัฐบัญญัติ 
ว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองในชั้นเจ้าหน้าที่ ค.ศ. 1996 ก็ตาม แต่ก็ยังคงปรากฏข้อความที่ว่า  
“การคืนทรัพย์สินหรือสิทธิประโยชน์ที่ได้รับไป ให้น าบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งมาปรับใช้โดยอนุโลม...” ในมาตรา 49 a (2) แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่อง 

                                                           
188 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, หน้า 80. 
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ทางปกครองในชั้นเจ้าหน้าที่ ค.ศ. 1996 ซึ่งข้อความดังกล่าวมีเนื้อความเช่นเดียวกันกับมาตรา 48  
ก่อนการแก้ไขเพ่ิมเติม ซึ่งผู้เขียนเห็นว่า การที่กฎหมายก าหนดให้น าหลักกฎหมายเอกชนมาใช้บังคับ
ในกฎหมายมหาชนก็เนื่องจากกฎหมายเอกชนมีพัฒนาการยาวนานกว่า  โดยได้มีการรวบรวม 
หลักกฎหมายจัดท าขึ้นเป็นประมวลกฎหมายค่อนข้างสมบูรณ์เป็นระบบระเบียบ จึงสามารถน า 
หลักกฎหมายเอกชนไปปรับใช้กับข้อพิพาทต่างๆ ที่เกิดขึ้นได้ ในขณะที่กฎหมายมหาชนเกิดขึ้น
ภายหลังมีเพียงกฎหมายเฉพาะเรื่องฉบับต่างๆ มากมาย การน าหลักกฎหมายปกครองมาปรับใช้กับ
ข้อพิพาทจึงเป็นไปในลักษณะกระจัดกระจาย และหากหลักกฎหมายใดที่ยังไม่ได้มีพัฒนาการทาง
แนวความคิดในทางกฎหมายมหาชนชัดเจนเป็นระบบ กรณีจึงมีความจ าเป็นต้องน าหลักกฎหมาย
เอกชนมาปรับใช้ในกฎหมายมหาชน แต่โดยที่ลักษณะนิติสัมพันธ์ตามกฎหมายเอกชนที่ อยู่พ้ืนฐาน 
ของความเท่าเทียมกันระหว่างคู่สัญญาและค านึงถึงประโยชน์ส่วนตนเป็นส าคัญ มีความแตกต่างจาก
นิติสัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชนที่รัฐมีอ านาจเหนือกว่าและการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองก็เป็นไป
เพ่ือประโยชน์สาธารณะเป็นหลัก ด้วยเหตุนี้ กรณีจึงไม่อาจน านิติวิธีตามกฎหมายเอกชนมาใช้โดยตรง
ในกฎหมายมหาชนได้ ผู้เขียนจึงเห็นว่า การที่บทบัญญัติมาตรา 51 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนดให้น าบทบัญญัติกฎหมายในประมวลกฎหมาย 
แพ่งและพาณิชย์มาใช้บังคับโดยอนุโลม จึงย่อมหมายถึงเป็นเพียงการน าหลักกฎหมายเอกชนมาเป็นฐาน
แล้วปรับใช้ให้เข้ากับลักษณะของกฎหมายมหาชนเท่านั้น มิใช่หมายถึงการน าหลักกฎหมายเอกชน 
มาบังคับใช้ทั้งหมดโดยตรง 

ส าหรับการน าหลักลาภมิควรได้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้บังคับ 
โดยอนุโลมกับการคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินของข้าราชการ นั้น เมื่อพิจารณาบทบัญญัติ 
ว่าด้วยลาภมิควรได้ตามมาตรา 406* แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ แล้ว ผู้เขียนเห็นว่า  
อาจแบ่งออกเป็น 2 ส่วน ได้แก่ องค์ประกอบส่วนเหตุของการเกิดมูลหนี้ลาภมิควรได้ ที่เกิดจาก 
การที่บุคคลคนหนึ่งได้รับทรัพย์สินของบุคคลอื่นไว้โดยปราศจากมูลจะอ้างกฎหมายได้ และเป็นทางให้
บุคคลนั้นเสียเปรียบ ประการหนึ่ง และองค์ประกอบส่วนผล ที่ก าหนดให้บุคคลที่ได้ไปซึ่งทรัพย์สินนั้น 
มีหน้าที่จะต้องคืนแก่เจ้าของ อีกประการหนึ่ง เมื่อบทบัญญัติมาตรา 51 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนดเพียงว่าให้น าหลักลาภมิควรได้ดังกล่าวมาปรับใช้ 
โดยอนุโลม โดยมิได้อ้างอิงให้น าส่วนเฉพาะองค์ประกอบส่วนเหตุหรือเฉพาะองค์ประกอบส่วนผลมาใช้ 

                                                           

 * ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 406 บัญญัติว่า “บุคคลใดได้มาซึ่งทรัพย์สิ่งใด เพราะ
การที่บุคคลอีกคนหนึ่งกระท าเพื่อช าระหนี้ หรือได้มาด้วยประการอื่นก็ดี โดยปราศจากมูลอันจะอ้างกฎหมายได้ และ
เป็นทางให้บุคคลอีกคนหนึ่งเสียเปรียบไซร้ ท่านว่าบุคคลนั้นจ าต้องคืนทรัพย์ให้แก่เขา อนึ่ง การรับสภาพหนี้สินว่ามีอยู่
หรือหาไม่นั้น ท่านก็ให้ถือว่าเป็นการกระท าเพื่อช าระหนี้ด้วย” 
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เช่นนี้แล้ว เมื่อการได้ไปซึ่งสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินของข้าราชการเกิดขึ้นในนิติสัมพันธ์  
ตามกฎหมายมหาชนโดยค าสั่งทางปกครองอนุมัติให้เบิกจ่ายเงิน หรือเป็นผลโดยกฎหมายของค าสั่ง 
ที่เป็นที่มาแห่งสิทธิ อันเป็นกรณีที่มีองค์ประกอบส่วนเหตุของการเกิดมูลหนี้ เป็นการเฉพาะแล้ว  
จึงไม่อาจน าเอาส่วนเหตุของหลักลาภมิควรได้ที่เป็นเงื่อนไขของการเกิดมูลหนี้มาใช้บังคับได้ ด้วยเหตุนี้ 
จ านวนเงินที่ข้าราชการจะต้องคืนเป็นจ านวนเท่าใดนั้น จึงเป็นกรณีที่กฎหมายประสงค์ให้น าเฉพาะ
องค์ประกอบส่วนผลของหลักลาภมิควรได้มาบังคับใช้เท่านั้น นั่นคือ ลักษณะการคืนทรัพย์แก่กันตามที่
ก าหนดไว้ในมาตรา 412 ถึงมาตรา 418 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ่งเป็นบทบัญญัติ 
ว่าด้วยหน้าที่ของผู้คืนทรัพย์และผู้รับคืนทรัพย์ หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งได้ว่า ให้มีการคืนเงินกันอย่าง 
ลาภมิควรได้เท่านั้น กล่าวคือ ในกรณีของการคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินของข้าราชการ 
ซึ่งเป็นทรัพย์สินที่อาจแบ่งแยกเป็นส่วนๆ ได้ โดยหลักแล้ว รับเงินไว้เท่าใดต้องคืนเต็มจ านวน แต่หาก 
การได้รับเงินตามค าสั่งทางปกครองเป็นการรับไว้โดยสุจริต ความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของ 
ค าสั่งทางปกครองจะได้รับความคุ้มครอง จึงให้คืนเงินเพียงเท่าที่เหลืออยู่ในขณะเรียกคืน ซึ่งก็คือ  
ขณะที่มีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง ส่วนเงินที่ได้ใช้ไปแล้วโดยสุจริตไม่ต้องคืน ในทางกลับกัน  
หากรับเงินไว้โดยไม่สุจริตมาตั้งแต่ต้น คือ รู้ว่าตนไม่มีสิทธิรับเงินตั้งแต่รับค าสั่งทางปกครองและได้ใช้เงิน
นั้นไป หรือในขณะที่ได้รับเงินตามค าสั่งทางปกครองเป็นการรับไว้โดยสุจริต แต่ต่อมาภายหลังได้รู้ถึง
ความบกพร่องของค าสั่งทางปกครองอันท าให้เป็นการรับเงินมาโดยไม่สุจริต กรณีเช่นนี้ ต้องถือว่าตกเป็น
ผู้ไม่สุจริตนับแต่เวลาที่รู้ถึงความบกพร่องของค าสั่งทางปกครองและต้องคืนเงินนับแต่เวลานั้นเป็นต้นมา 
จะอ้างขอคืนเท่าที่เหลืออยู่ในขณะเรียกคืนไม่ได้ จะเห็นได้ว่า เป็นการน าเอาบทบัญญัติว่าด้วย 
ลาภมิควรได้ตามมาตรา 412 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาใช้บังคับโดยอนุโลมกับ 
การคืนที่ว่าจะต้องคืนเงินเป็นจ านวนมากน้อยเพียงใดเท่านั้น 

กล่าวโดยสรุป ในกรณีท่ีก าหนดว่าการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองโดยให้มีผลย้อนหลัง 
การคืนเงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่ผู้รับค าสั่งทางปกครองได้ไป ให้น าบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้
ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้บังคับโดยอนุโลม ตามความในมาตรา 51 วรรคสี่ แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 นั้น หมายถึง การน าเอาลักษณะการคืน
ตามมาตรา 412 ถึงมาตรา 418 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ อันเป็นบทบัญญัติว่าด้วย 
การคืนทรัพย์สินแก่กันมาใช้บังคับโดยอนุโลมเท่านั้น และในกรณีของการคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการ
ที่เป็นเงินของข้าราชการก็อยู่ภายใต้บังคับเช่นว่านี้ด้วย โดยข้าราชการจะต้องส่งคืนเงินที่ได้รับไปโดย
ไม่มีสิทธิแก่หน่วยงานทางปกครองเป็นจ านวนเงินเพียงใด ให้มีการคืนเงินกันอย่างลาภมิควรได้เท่านั้น 

 



 

 

บทที ่6 
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

6.1 บทสรุป 

ในกรณีที่หน่วยงานทางปกครองมีหนังสือเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และ
สวัสดิการที่เป็นเงินเนื่องจากได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ หนังสือดังกล่าวจะมีสถานะใดในทางกฎหมายนั้น  
เป็นปัญหาที่เกิดขึ้นในระบบกฎหมายไทยทั้งในระดับการปฏิบัติราชการของฝ่ายปกครอง และในระดับ 
การวินิจฉัยข้อพิพาทโดยองค์กรศาล ปัญหานี้ปรากฏให้เห็นอย่างชัดเจนจากการให้ความเห็นของ
คณะกรรมการกฤษฎีกา คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการ
วินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล รวมถึงค าสั่งและค าพิพากษาของศาลยุติธรรม และศาลปกครอง 

จากการศึกษาความเห็นและค าวินิจฉัยต่างๆ แล้ว พบว่า ในระยะแรก อาจจ าแนก 
แนวค าวินิจฉัยออกเป็น 2 แนวทาง ได้แก่ แนวทางแรก วินิจฉัยว่า หนังสือเรียกเงินคืนมีสถานะเป็น  
“ค าสั่งทางปกครอง” หรือหากเกิดข้อพิพาทขึ้นก็เป็นข้อพิพาทที่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง โดยให้เหตุผล
ที่หลากหลายว่า เมื่อค าสั่งทางปกครองที่อนุมัติให้เบิกจ่ายเงินชอบด้วยกฎหมายแล้ว ย่อมไม่อาจถูก 
เพิกถอนได้ และหนังสือเรียกให้คืนเงินจึงเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือวินิจฉัยว่าข้อพิพาท
เกี่ยวกับการเรียกเงินคืนเป็นข้อพิพาทที่สืบเนื่องมาจากค าสั่งทางปกครอง หรือวินิจฉัยว่าเป็นข้อพิพาท
เกี่ยวกับความรับผิดอย่างอ่ืนของเจ้าหน้าที่รัฐอันเกิดจากการละเลยก็ดี เกิดจากค าสั่งก็ดี เหตุผลต่างๆ 
จากค าวินิจฉัยเหล่านี้  แม้ว่าศาลปกครองสูงสุดจะมิได้อ้างอิงบทบัญญัติกฎหมายใดที่เป็นฐานที่มา 
ของการใช้อ านาจทางปกครอง หรือมิได้วินิจฉัยชี้ชัดว่าหนังสือเรียกเงินคืนเป็นค าสั่งที่น ามาฟ้องคดี 
ต่อศาลปกครองได้หรือไม่ก็ตาม แต่การที่ศาลปกครองรับข้อพิพาทเก่ียวกับการเรียกเงินคืนไว้พิจารณา
และได้วินิจฉัยในเนื้อหาถึงความชอบด้วยกฎหมาย ย่อมเท่ากับเป็นการยอมรับโดยปริยายว่า หนังสือ
เรียกเงินคืนมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง หรือเป็นคดีพิพาทที่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครองแล้ว  
ส่วนแนวทางที่สอง วินิจฉัยว่า หนังสือเรียกเงินคืนเป็น “หนังสือทวงถามให้ช าระหนี้ทางแพ่ง” หรือ 
หากเกิดข้อพิพาทขึ้นก็มิได้เป็นข้อพิพาทที่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง หรือเป็นข้อพิพาทที่อยู่ใน 
อ านาจศาลยุติธรรมนั่นเอง โดยให้เหตุผลว่า การเรียกให้ข้าราชการคืนเงินที่ได้รับไปโดยปราศจาก 
มูลอันจะอ้างกฎหมายได้เป็นการเรียกคืนเงินที่ได้รับไปในลักษณะลาภมิควรได้ หนังสือเรียกเงินคืน 
จึงเป็นเพียงหนังสือทวงถามให้ช าระหนี้ ประกอบกับไม่มีบทบัญญัติใดให้อ านาจแก่หน่วยงานทาง
ปกครองในการออกค าสั่งเรียกเงินคืนจากข้าราชการ หนังสือเรียกเงินคืนดังกล่าวจึงไม่มีลักษณะเป็น
ค าสั่งทางปกครองที่อาจน ามาฟ้องต่อศาลปกครองได้ จึงมิใช่คดีพิพาทที่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง 
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การก าหนดสถานะที่แตกต่างนี้สะท้อนให้เห็นถึงสภาพปัญหาบางประการเกี่ยวกับหนังสือเรียกเงินคืน
ดังกล่าวในระบบกฎหมายไทย 

อย่างไรก็ดี ในปัจจุบันถือได้ว่ามีการวางหลักเก่ียวกับสถานะของหนังสือเรียกเงินคืน 
เนื่องจากคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลได้มีค าวินิจฉัยชี้ขาดเขตอ านาจศาล 
ในคดีพิพาทเกี่ยวกับการเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ 
ดังปรากฏในค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 53/2558 ว่า กรณีที่หน่วยงานทางปกครอง 
(กองทัพบก) ฟ้องขอให้ศาลสั่งให้ข้าราชการ (จ าเลย) ซึ่งเป็นอดีตข้าราชการในสังกัดคืนเงินเบี้ยหวัด 
และเงินช่วยค่าครองชีพผู้รับเบี้ยหวัดบ านาญ (ช.ค.บ.) ที่ได้รับเกินสิทธิไปพร้อมดอกเบี้ย เป็นเรื่องที่โจทก์
ซึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองต้องใช้สิทธิฟ้องเรียกเงินคืนจากจ าเลยซึ่งได้รับไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิ 
อันเป็นการรับเงินไปโดยปราศจากมูลอันจะอ้างกฎหมายได้ อันเป็นลาภมิควรได้ตามมาตรา 406 แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ต่อศาลยุติธรรม จากค าวินิจฉัยดังกล่าวย่อมหมายความว่า ข้อพิพาท
เกี่ยวกับการเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิมิใช่ 
เป็นข้อพิพาทที่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง แต่อยู่ในเขตอ านาจศาลยุติธรรม หรืออาจกล่าวอีกนัยหนึ่ง
ได้ว่า หนังสือเรียกเงินคืนไม่มีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง และศาลปกครองก็ได้มีค าสั่งและค าพิพากษา 
ตามแนวค าวินิจฉัยดังกล่าว ซึ่งถือเป็นการสร้างบรรทัดฐานขึ้นในกฎหมายปกครองไทย การก าหนดสถานะ
ของหนังสือเรียกเงินคืนเช่นนี้มีลักษณะแตกต่างจากระบบกฎหมายต่างประเทศ โดยเฉพาะระบบกฎหมาย
ฝรั่งเศสและเยอรมันที่ถือว่าสถานะของหนังสือเรียกเงินคืนมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง และข้อพิพาท
เกี่ยวกับการเรียกเงินคืนอยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง กรณีจึงเป็นประเด็นที่วิทยานิพนธ์เล่มนี้มุ่งศึกษา
วิเคราะห์ว่า ระบบกฎหมายไทยมีการก าหนดสถานะของหนังสือเรียกเงินคืนแตกต่างกับระบบกฎหมาย
ฝรั่งเศสและเยอรมันด้วยเหตุผลประการใด และหากหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง 
จะด าเนินการเรียกเงินคืนด้วยวิธีการออกค าสั่งทางปกครองได้หรือไม่ รวมถึงผลที่เกิดขึ้นภายหลังจาก 
ที่มีการเรียกเงินคืนว่า ข้าราชการจะต้องคืนเงินเป็นจ านวนเพียงใด โดยศึกษาวิเคราะห์เปรียบเทียบกับ
กรณีการเรียกคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินของข้าราชการในระบบกฎหมายฝรั่งเศสและ
เยอรมัน 

เมื่อได้ท าการศึกษาวิเคราะห์แล้ว ผู้เขียนเห็นว่า ประการส าคัญที่ท าให้เกิดความแตกต่าง
ในการก าหนดสถานะของหนังสือเรียกเงินคืน ก็คือ การพัฒนาแนวความคิดเกี่ยวกับการเรียกคืนทรัพย์สิน
หรือประโยชน์ที่ไดร้ับไปโดยไม่มีสิทธิในระบบกฎหมายไทยที่มีพัฒนาการอยู่ในช่วงแรกเริ่มหากเปรียบเทียบ
กับระบบกฎหมายฝรั่งเศสและเยอรมันที่มีพัฒนาการมาอย่างยาวนาน เนื่องจากในระบบกฎหมายฝรั่งเศส
และเยอรมันต่างมีรากฐานแนวความคิดที่ว่า ในกรณีที่บุคคลใดบุคคลหนึ่งได้ไปซึ่งทรัพย์สินหรือประโยชน์
จากบุคคลอ่ืนโดยปราศจากมูลอันจะอ้างกฎหมายได้ หรือไม่มีฐานทางกฎหมายรองรับการได้ไป ที่เกิดขึ้น
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ในนิติสัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชน ย่อมท าให้รัฐและเอกชนต่างมีสิทธิเรียกร้องให้อีกฝ่ายหนึ่งคืนทรัพย์สิน
หรือประโยชน์ที่ได้รับไว้โดยไม่มีสิทธินั้นแก่ตนได้  นอกจากนี้ ยังรวมถึงสิทธิเรียกร้องในการเรียกคืน
ระหว่างนิติบุคคลมหาชนด้วยกัน และสิทธิเรียกร้องของรัฐในการเรียกคืนจากบุคคลที่มีความสัมพันธ์ 
เป็นพิเศษกับรัฐดังเช่นข้าราชการ ซึ่งแนวความคิดดังกล่าวนี้เป็นรากฐานที่มาของหลักการเรียกคืน
ทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ หรือที่เรียกว่า “หลักลาภมิควรได้ทางปกครอง” และ 
ในเวลาต่อมาหลักกฎหมายนี้ได้รับการพัฒนามาตามล าดับและชัดเจนเป็นระบบยิ่งขึ้น  

โดยที่ในระบบกฎหมายฝรั่งเศส นักกฎหมายมหาชนมีแนวความคิดในการแบ่งแยก 
หนี้เงินประเภทที่ถูกเรียกคืนเนื่องจากการช าระหนี้ไปโดยบกพร่องผิดพลาดหรือผิดหลง (La répétition 
de l’indû) กับหนี้เงินประเภทที่ถูกเรียกคืนฐานลาภมิควรได้ (L’enrichissement sans cause) ออกจากกัน 
โดยพิจารณาจากเหตุผลในค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด ซึ่งศาลปกครองสูงสุดได้น าหลักลาภมิควรได้
ในทางปกครองมาปรับใช้เพ่ือชดใช้ค่าทดแทนให้กับผู้รับเหมาในข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญางานโยธาสาธารณะ 
ส่วนหลักการเรียกเงินคืนเนื่องจากการช าระหนี้ไปโดยบกพร่องผิดพลาดหรือผิดหลงนั้น ได้ถูกน ามาปรับใช้
กับข้อพิพาทที่มีการได้ไปซึ่งเงินของบุคคลอ่ืนโดยไม่มีสิทธิและอาจใช้สิทธิเรียกเงินนั้นกลับคืนแก่ตนได้ 
ซ่ึงหลักการเรียกเงินคืนดังกล่าวได้รับการพัฒนาขึ้นจากการที่ศาลปกครองสูงสุดได้ตีความและน าหลักการ
ตามความในประมวลกฎหมายแพ่งฝรั่งเศสในส่วนของหลักลาภมิควรได้ ตามมาตรา 1376 และ 
มาตรา 1377 มาปรับใช้ในกฎหมายปกครอง โดยอ้างว่า “สิทธิในการเรียกเงินคืนเป็นหลักกฎหมายทั่วไป 
ที่น ามาปรับใช้ได้ทั้งในกฎหมายแพ่งและกฎหมายปกครอง” แต่การน าหลักกฎหมายแพ่งมาปรับใช้นั้น
อาจถูกยกเว้นได้หากมีกฎหมายก าหนดกฎเกณฑ์เรื่องการเรียกคืนไว้เป็นการเฉพาะแล้ว และในเวลาต่อมา 
ก็ปรากฏค าพิพากษาทั้งจากศาลฎีกาและศาลปกครองสูงสุดที่ตัดสินคดีตามบรรทัดฐานดังกล่าว  
อันแสดงให้เห็นถึงบทบาทของศาลปกครองสูงสุดฝรั่งเศสในการพัฒนาหลักการเรียกคืนขึ้นให้มีฐานะ 
เป็นหลักกฎหมายมหาชนทั่วไป และยอมรับให้ศาลสามารถกล่าวอ้างหลักดังกล่าวเพ่ือใช้ในการพิจารณา
พิพากษาคดีพิพาทที่พบว่ามีการได้ไปซึ่งทรัพย์สินหรือประโยชน์โดยไม่มีสิทธิและจ าต้องเรียกคืนได้  
แม้จะไม่มีกฎหมายบัญญัติไว้ก็ตาม 

ส าหรับในระบบกฎหมายเยอรมัน เนื่องจากได้เล็งเห็นถึงปัญหาที่อาจเกิดขึ้นจาก 
นิติวิธีในการน าหลักกฎหมายเอกชนมาปรับใช้ในกฎหมายปกครองที่ไม่ต้องการให้มีการขยายขอบเขต
อ านาจของฝ่ายปกครอง จึงได้มีสร้างสถาบันทางกฎหมายเฉพาะของหลักการเรียกคืนทรัพย์สิน 
หรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยปราศจากฐานทางกฎหมาย (öffenlich-rechtliche Erstattungsanspruch)  
ขึ้นเป็นหลักกฎหมายมหาชน ที่แยกออกจากหลักลาภมิควรได้ตามกฎหมายแพ่ง โดยได้มีการอธิบาย 
หลักกฎหมายในส่วนของการคืนไว้ว่า เพ่ือเป็นการฟ้ืนฟูสภาพความชอบด้วยกฎหมายของการถ่ายโอน
ทรัพย์สิน การกระท าที่ส่งผลตรงข้ามต้องเป็นการกระท าในลักษณะเดียวกับการกระท าแรก ซึ่งเป็นไป
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ตาม “ทฤษฎีการย้อนกลับ (actus contrarius; Kehrseitentheorie)” นั่นหมายความว่า การถ่ายโอน 
และการเรียกคืนย่อมต้องเป็นนิติสัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชนอย่างเดียวกัน ซึ่งหลักกฎหมายและทฤษฎีนี้
ต่างก็ได้รับการยืนยันในเวลาต่อมาผ่านค าวินิจฉัยของศาลมากมาย 

จากพัฒนาการทางแนวความคิดเกี่ยวกับการเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไป
โดยไม่มีสิทธิในระบบกฎหมายฝรั่งเศสและเยอรมันที่มีมาอย่างยาวนานและชัดเจนเป็นระบบ กรณีจึงท าให้
มีความชัดเจนในการน าหลักการเรียกคืนดังกล่าวไปปรับใช้ได้โดยตรงกับข้อพิพาทที่มีการได้ไปซึ่ง 
สิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินของข้าราชการโดยไม่มีสิทธิและจ าต้องเรียกคืน แต่หากเปรียบเทียบ
กับระบบกฎหมายไทยแล้ว ผู้เขียนเห็นว่า แนวความคิดเกี่ยวกับการเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ 
ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ ในระบบกฎหมายไทยอาจยังไม่ได้รับการพัฒนาขึ้นอย่างจริงจังเป็นระบบ
เช่นเดียวกันกับการพัฒนาในระบบกฎหมายฝรั่งเศสและเยอรมัน หรือยังอยู่ในช่วงเริ่มแรก ส่งผลให้ 
การยอมรับที่จะน าหลักการเรียกคืนดังกล่าวมาปรับใช้กับข้อพิพาทอาจยังไม่ได้รับการยอมรับเท่าที่ควร 
ดังนั้น เมื่อไม่มีหลักกฎหมายใดมาปรับใช้กับข้อพิพาทท่ีมีการเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และ
สวัสดิการที่เป็นเงินได้โดยตรง จึงเป็นเหตุให้ศาลยุติธรรมและศาลปกครองสูงสุดน าเอาหลักลาภมิควรได้
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ่งเป็นกฎหมายทั่วไปมาปรับใช้กับข้อพิพาทดังกล่าว และ 
เป็นเหตุผลให้มีการวินิจฉัยว่าหนังสือเรียกเงินคืนมีลักษณะเป็นหนังสือทวงถาม 

ในระบบกฎหมายฝรั่งเศสและเยอรมันที่มีรากฐานแนวความคิดเกี่ยวกับการเรียกคืน
ทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิในฐานะเป็นหลักกฎหมายทั่วไป ยังปรากฏว่าผู้มีอ านาจ
ออกกฎหมายได้น าหลักการเรียกคืนดังกล่าวมาบัญญัติรับรองเป็นลายลักษณ์อักษรไว้ในกฎหมาย 
เฉพาะเรื่องเกี่ยวกับสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินของข้าราชการฉบับต่างๆ โดยก าหนดให้อ านาจ
แก่หน่วยงานทางปกครองในการเรียกคืนเงินดังกล่าว เช่น ในประเทศฝรั่งเศส กรณีการเรียกคืนเงิน
ช่วยเหลือเพ่ือประกันการว่างงานในลักษณะพิเศษ ย่อมอาศัยอ านาจตามมาตรา L. 5426-8 ของประมวล
กฎหมายแรงงาน ซึ่งออกตามรัฐบัญญัติว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ ค.ศ. 2012 
นอกจากนี้ ยังมีกฎหมายที่ก าหนดให้อ านาจแก่นิติบุคคลต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นรัฐ เทศบาล องค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด สามารถบังคับตามสิทธิเรียกร้องของตนด้วยการออกค าสั่งให้ช าระเงินได้เองอีกด้วย ส าหรับ
ในประเทศเยอรมนี กรณีการเรียกคืนเงินค่าตอบแทนข้าราชการ ย่อมอาศัยอ านาจตามรัฐบัญญัติว่าด้วย
เงินค่าตอบแทนข้าราชการ ค.ศ. 2002 

นอกจากนี้ ยังปรากฏการน าหลักการเรียกคืนมาบัญญัติไว้ในกฎหมายทั่วไปที่ได้ก าหนด
รูปแบบวิธีการเรียกคืนไว้อย่างชัดแจ้ง โดยในกรณีของประเทศฝรั่งเศส ฝ่ายปกครองได้อาศัยอ านาจตาม
รัฐกฤษฎีกา ฉบับที่ 62-1587 ลงวันที่ 29 ธันวาคม ค.ศ. 1962 ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดยรัฐกฤษฎีกา  
ฉบับที่ 92-1369 ลงวันที่ 29 ธันวาคม ค.ศ. 1992 ว่าด้วยหลักเกณฑ์ทั่วไปเกี่ยวกับการบัญชีภาครัฐ  



  

 

175 

และรัฐบัญญัติ ฉบับที่ 92-1476 ลงวันที่ 31 ธันวาคม ค.ศ. 1992 ว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม
ประจ าปีงบประมาณ 1992 ในการตรา “ระเบียบการบัญชีภาครัฐ (règlement general sur la comptabilité 
publique : RGCP)” ขึ้นใช้บังคับ เพ่ือก าหนดหลักเกณฑ์การออกค าสั่งให้ช าระเงิน (titre de perception) 
ซึ่งมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง ซึ่งใช้บังคับเฉพาะกรณีของการเรียกให้ช าระหนี้ประเภทหนี้ทั่วไป
เท่านั้น ดังนั้น หนี้เงินที่ถูกเรียกคืนเนื่องจากได้รับไปโดยไม่มีสิทธิซึ่งเป็นหนี้ทั่วไปจึงอยู่ภายใต้บังคับ
ระเบียบดังกล่าวด้วย ส่วนในประเทศเยอรมนีก็ได้ก าหนดให้การเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ 
อาจกระท าได้ในรูปแบบของค าสั่งทางปกครอง ปรากฏตามมาตรา 49 a (1) แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วย 
วิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองในชั้นเจ้าหน้าที่ ค.ศ. 1996 ซึ่งเป็นฉบับที่ได้แก้ไขเพ่ิมเติมจากมาตรา 48 (2) 
แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองในชั้นเจ้าหน้าที่ ค.ศ. 1976 ซึ่งเป็นกฎหมายที่ก าหนด 
วิธีปฏิบัติราชการไว้เป็นการทั่วไป การก าหนดรูปแบบวิธีการเรียกเงินคืนด้วยการออกค าสั่งทางปกครอง
ในกฎหมายทั่วไปเช่นนี้ แสดงให้เห็นถึงนัยส าคัญที่ว่า ผู้มีอ านาจออกกฎหมายได้มอบอ านาจให้  
ฝ่ายปกครองสามารถใช้อ านาจฝ่ายเดียวที่เหนือกว่าออกค าสั่งทางปกครองเพ่ือเรียกเงินคืนได้ 

เมื่อได้ศึกษาวิเคราะห์บทบัญญัติกฎหมายที่ได้บัญญัติเกี่ยวกับการเรียกคืนเนื่องจาก
ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิแล้ว ผู้เขียนเห็นว่า ในระบบกฎหมายฝรั่งเศสและเยอรมันเป็นกรณีที่มีการก าหนด 
ให้อ านาจเรียกคืนไว้ในกฎหมายเฉพาะเรื่อง และก าหนดรูปแบบวิธีการเรียกคืนไว้ในกฎหมายทั่วไป  
ซึ่งหน่วยงานทางปกครองย่อมอาศัยอ านาจตามกฎหมายเฉพาะเรื่องนั้นๆ ออกค าสั่งทางปกครองเรียกให้
ข้าราชการคืนเงินได้ หรือเรียกคืนด้วยการออกค าสั่งทางปกครองตามที่ก าหนดในกฎหมายทั่วไป  
หรือแม้แต่กรณีที่ไม่มีกฎหมายใดบัญญัติเอาไว้ก็ตาม หน่วยงานทางปกครองก็สามารถเรียกเงินคื น 
โดยน าหลักกฎหมายทั่วไปเกี่ยวกับการเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิมาใช้เป็น 
ฐานที่มาอ านาจของฝ่ายปกครองได้เช่นกัน แต่ส าหรับในระบบกฎหมายไทยนั้น สืบเนื่องจากพัฒนาการ 
ทางแนวความคิดเกี่ยวกับการเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิที่ยังไม่ได้รับ 
การพัฒนาขึ้นอย่างจริงจังเป็นระบบ หากเปรียบเทียบกับในระบบกฎหมายฝรั่งเศสและเยอรมัน จึงท าให้ 
ผู้มีอ านาจออกกฎหมายอาจมิได้เล็งเห็นถึงความจ าเป็นที่จะต้องน าแนวความคิดดังกล่าวไปบัญญัติ 
เป็นกฎหมายก าหนดให้อ านาจไว้ในกฎหมายเฉพาะเรื่องก็ดี หรือก าหนดรูปแบบวิธีการเรียกคืนไว้ 
ในกฎหมายทั่วไปก็ดี ทั้งนี้ แม้ว่าจะปรากฏกฎหมายเฉพาะเรื่องเกี่ยวกับสิทธิประโยชน์และสวัสดิการ 
ที่เป็นเงินของข้าราชการบางฉบับ ได้แก่ พระราชกฤษฎีกาเงินสวัสดิการเกี่ยวกับการรักษาพยาบาล  
พ.ศ. 2553 ข้อ 15 วรรคหนึ่ง และระเบียบคณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง ว่าด้วยเงินส่งเสริม
ประสิทธิภาพการปฏิบัติราชการที่ดีของข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง พ.ศ. 2554 ข้อ 15 ที่ได้บัญญัติ
เกี่ยวกับการคืนเงินในกรณีที่รับไปโดยไม่มีสิทธิเอาไว้ก็ตาม แต่ก็เป็นเพียงการก าหนดหน้าที่ให้ผู้ที่ได้  



  

 

176 

รับเงินไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิจะต้องส่งคืนเงินเหล่านั้น โดยไม่ได้ก าหนดให้อ านาจแก่หน่วยงาน 
ทางปกครองเรียกเงินคืนแต่อย่างใด 

ส าหรับกฎหมายทั่วไป ในที่นี้ก็คือ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
พ.ศ. 2539 ตามมาตรา 51 ซึ่งได้น าบทบัญญัติมาตรา 48 แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่อง 
ทางปกครองในชั้นเจ้าหน้าที่ ค.ศ. 1976 ของประเทศเยอรมนี มาเป็นที่มาส าคัญในการยกร่าง โดยมาตรา 
51 วรรคสี่ ก าหนดเพียงว่า “...การคืนเงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่ผู้รับค าสั่งทางปกครองได้ไป  
ให้น าบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้บังคับโดยอนุโลม...”  
โดยมิได้แก้ไขเพ่ิมเติมก าหนดรูปแบบวิธีการเรียกเงินคืนแต่อย่างใด ทั้งที่ในเวลาต่อมาในปี ค.ศ. 1992  
ประเทศเยอรมนีได้ตระหนักถึงปัญหาในตัวบทมาตรา 48 ดังกล่าว จึงได้แก้ไขเพ่ิมเติมโดยก าหนดให้ 
การเรียกเงินคืนกระท าในรูปแบบค าสั่งทางปกครองเอาไว้อย่างชัดเจน แต่ประเทศไทยก็ยังใช้เนื้อความ 
ในบทบัญญัติเดิมมาจนถึงปัจจุบัน โดยมิได้มีการแก้ไขเช่นเดียวกับประเทศเยอรมนี 

ด้วยสภาพปัญหาพัฒนาการทางแนวความคิดเกี่ยวกับหลักกฎหมายทั่วไปว่าด้วย 
การเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ และปัญหาการขาดฐานอ านาจทางกฎหมาย
ในการเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ ดังที่กล่าวมา
ข้างต้น จึงเป็นเหตุผลที่ท าให้ระบบกฎหมายไทยมีการก าหนดสถานะของหนังสือที่ หน่วยงานทาง
ปกครองเรียกให้ข้าราชการคืนเงินว่ามีลักษณะเป็นหนังสือทวงถาม ซึ่งแตกต่างกับระบบกฎหมายฝรั่งเศส
และเยอรมันที่ก าหนดให้มีสถานะเป็นค าสั่งทางปกครอง ภายใต้ที่ไม่มีบทบัญญัติกฎหมายลายลักษณ์
อักษรใดก าหนดให้อ านาจแก่หน่วยงานทางปกครองเรียกเงินคืนเช่นนี้ กรณีจึงมีความส าคัญในการศึกษา
วิเคราะห์ว่า หน่วยงานทางปกครองจะด าเนินการเรียกเงินคืนด้วยวิธีการออกค าสั่งทางปกครองได้หรือไม่ 

ผู้เขียนเห็นว่า แม้จะไม่ปรากฏการให้เหตุผลในชั้นยกร่างกฎหมายเกี่ยวกับวิธีพิจารณา
ทางปกครองว่า นิยามค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ของประเทศไทย ที่ว่า ค าสั่งทางปกครองเป็น “การใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่”  
มีความหมายและขอบเขตเพียงใด ซึ่งในความเห็นของผู้เขียน ถ้อยค าดังกล่าวมีความหมายและขอบเขต
เช่นเดียวกันกับนิยามค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 35 แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครอง
ในช้ันเจ้าหน้าที่ ค.ศ. 1976 ของประเทศเยอรมนี ที่บัญญัติว่า ค าสั่งทางปกครองเป็น “การใช้อ านาจ 
ในขอบเขตของกฎหมายมหาชน” ซึ่งเป็นที่มาส าคัญในการยกร่างค านิยามตามมาตรา 5 ดังกล่าว  
เพราะเมื่อพิจารณาความเป็นมาของการนิยามค าสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมันแล้ว  
นิยามค าสั่งทางปกครองมิได้มีพัฒนาการมาจากค านิยามที่บ่งบอกว่าการออกค าสั่งทางปกครองต้อง
อาศัยอ านาจจากกฎหมายที่ระบุไว้อย่างชัดเจน แต่เป็นอ านาจที่ได้มาจากสถานะที่เหนือกว่าของ 
ฝ่ายปกครอง ดังนั้น ค าว่า “กฎหมาย” ในบริบทของการใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่นี้ 



  

 

177 

จึงมีความหมายอย่างกว้างที่ไม่เฉพาะแต่กฎหมายลายลักษณ์อักษรเท่านั้น แต่รวมถึงกฎเกณฑ์แห่ง
กฎหมายที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษรด้วย ได้แก่ หลักกฎหมายทั่วไป จารีตประเพณี แม้ว่าโดยหลักแล้ว
กฎหมายที่ถูกยอมรับให้เป็นฐานที่มาอ านาจของฝ่ายปกครองจะหมายถึงกฎหมายลายลักษณ์อักษร
เท่านั้น แต่ย่อมไม่อาจปฏิเสธได้ว่าที่มาอ านาจของฝ่ายปกครองอาจมาจากกฎเกณฑ์แห่งกฎหมาย 
ที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษรได้ด้วย เนื่องจากกฎหมายมหาชนมีลักษณะเป็นพลวัตที่มีการปรับเปลี่ยน
และพัฒนาไปตามความสัมพันธ์ในสังคม หากจะยึดตัวบทกฎหมายลายลักษณ์อักษรอย่างเคร่งครัด
อาจท าให้การบังคับใช้กฎหมายไม่สอดรับกับการเปลี่ยนแปลงและไม่อาจคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ
ได้เท่าท่ีควร 

อาศัยหลักการและเหตุผลข้างต้น ผู้เขียนจึงมีความเห็นว่า ในกรณีของการเรียกคืน 
สิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินของข้าราชการที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ แม้จะไม่ปรากฏบทบัญญัติ
กฎหมายใดก าหนดเรื่องการเรียกเงินคืนไม่ว่าจะในกฎหมายเฉพาะเรื่องหรือในกฎหมายทั่วไป หน่วยงาน
ทางปกครองก็สามารถออก “ค าสั่งทางปกครอง” เรียกให้ข้าราชการคืนเงินได้ เพราะเมื่อพิจารณาจาก
เจตนารมณ์ของกฎหมายเฉพาะเรื่องเก่ียวกับสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินของข้าราชการแล้ว 
กฎหมายประสงค์จะให้ข้าราชการได้รับเงินตามสิทธิของตนเท่านั้น โดยก าหนดให้อ านาจแก่ฝ่ายปกครอง
ในการออกค าสั่งทางปกครองอนุมัติหรือไม่อนุมัติให้เบิกจ่ายเงิน หากต่อมาปรากฏว่าการได้ไปซึ่งเงินนั้น
ไม่เป็นไปตามกฎหมายทั้งหมดหรือบางส่วน อันท าให้ค าสั่งที่อนุมัติให้เบิกจ่ายไปแล้วนั้นเป็นค าสั่ง 
ทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย และก่อให้เกิดหนี้ที่จะต้องคืนเงินนั้นอันมีลักษณะเป็นหนี้ที่เกิดขึ้น
ในทางกฎหมายมหาชน เช่นนี้แล้ว หน่วยงานทางปกครองจะต้องเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายนั้น และต้องด าเนินการฟ้ืนฟูความไม่ชอบด้วยกฎหมายของการได้ไปซึ่งเงินดังกล่าว 
ให้ชอบด้วยกฎหมายด้วยการเรียกคืน ดังนั้น การเรียกร้องให้ข้าราชการคืนเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ 
จึงสมควรเป็นอ านาจของหน่วยงานทางปกครองด้วยวิธีการออกค าสั่งทางปกครอง เพ่ือให้เป็นไปตาม
วัตถุประสงค์ของกฎหมายที่ประสงค์ให้ได้รับเงินตามสิทธิ และยังเป็นการด าเนินการให้เป็นไปตาม 
หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง อีกทั้ง ยังเสมือนเป็นการน าหลักกฎหมายทั่วไป
เกี่ยวกับการเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิมาใช้เป็นฐานอ านาจของฝ่ายปกครอง 
อีกด้วย ซึ่งสอดคล้องกับระบบกฎหมายฝรั่งเศสและเยอรมันที่ยอมรับการใช้หลักกฎหมายทั่วไป 
ในลักษณะเช่นว่านี้ นอกจากนี้ อาจอาศัยความสัมพันธ์พิเศษระหว่างผู้บังคับบัญชากับผู้ใต้บังคับบัญชา
ตามหลักกฎหมายทั่วไปที่ว่าด้วยการบังคับบัญชาตามล าดับชั้น มาเป็นฐานอ านาจออกค าสั่งทางปกครอง
เรียกเงินคืนได้เช่นกัน ด้วยเหตุนี้ หนังสือที่หน่วยงานทางปกครองเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์
และสวัสดิการที่เป็นเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิจึงควรมีสถานะเป็น “ค าสั่งทางปกครอง” และถือเป็น



  

 

178 

รูปแบบวิธีการที่เหมาะสมเพราะท าให้การปฏิบัติงานของฝ่ายปกครองบรรลุวัตถุประสงค์ได้อย่าง  
มีประสิทธิภาพและรวดเร็วกว่าวิธีอ่ืน 

ภายหลังจากที่มีการเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินแล้ว 
มีประเด็นปัญหาจะต้องวิเคราะห์ต่อไปว่า ข้าราชการจะต้องคืนเงินดังกล่าวเป็นจ านวนเพียงใด  
เมื่อพิจารณาบทบัญญัติมาตรา 51 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
ที่ก าหนดว่า “...การคืนเงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่ผู้รับค าสั่งทางปกครองได้ไป ให้น าบทบัญญัติ 
ว่าด้วยลาภมิควรได้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้บังคับโดยอนุโลม...” แล้ว ผู้เขียนเห็นว่า 
การก าหนดให้น าหลักกฎหมายเอกชนมาใช้บังคับโดยอนุโลมนั้นก็เนื่องจากกฎหมายมหาชนมีระยะเวลา
พัฒนาการน้อยกว่ากฎหมายเอกชน จึงมีความจ าเป็นต้องน าหลักกฎหมายเอกชนมาปรับใช้ในกฎหมาย
มหาชน ดังนั้น การน ามาใช้บังคับโดยอนุโลมในที่นี้จึงหมายถึง การน าแนวความคิดทฤษฎีและ 
หลักกฎหมายเอกชนมาเป็นฐานแล้วปรับใช้ให้เข้ากับลักษณะของกฎหมายมหาชนเท่านั้น มิได้หมายถึง
การน าหลักกฎหมายเอกชนมาบังคับใช้ทั้งหมดโดยตรง ด้วยเหตุนี้ จึงเป็นกรณีที่กฎหมายประสงค์ 
ให้น าเฉพาะ “องค์ประกอบส่วนผล” ของหลักลาภมิควรได้มาใช้บังคับโดยอนุโลมเท่านั้น นั่นคือ ลักษณะ 
การคืนตามมาตรา 412 ถึงมาตรา 418 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ โดยในกรณีของการคืน 
สิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินของข้าราชการ โดยหลักแล้ว รับเงินไว้เท่าใดต้องคืนเต็มจ านวน 
ที่รับไป แต่หากเป็นการรับเงินตามค าสั่งทางปกครองไว้โดยสุจริต ความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ 
ของค าสั่งทางปกครองจะได้รับความคุ้มครอง จึงให้คืนเงินเพียงเท่าที่เหลืออยู่ในขณะเรียกคืน แต่หาก 
ได้รู้ถึงความบกพร่องของค าสั่งทางปกครองและรับเงินไว้ ต้องถือว่าผู้นั้นตกเป็นผู้ไม่สุจริตนับแต่เวลา 
ที่รู้ถึงความบกพร่อง และต้องคืนเงินนับแต่เวลานั้นเป็นต้นมา จะอ้างขอคืนเพียงเท่าที่เหลืออยู่ไม่ได้  
ทั้งนี้ ตามมาตรา 412 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
 

6.2 ข้อเสนอแนะ 

เพ่ือให้แนวความคิดเกี่ยวกับการเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ
ได้รับการพัฒนาขึ้นอย่างจริงจังเป็นระบบในระบบกฎหมายปกครองไทย และเพ่ือสามารถก าหนดสถานะ
และผลทางกฎหมายของหนังสือที่หน่วยงานทางปกครองเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และ
สวัสดิการที่เป็นเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิได้อย่างชัดเจน อันจะเป็นแนวทางแก่ฝ่ายปกครองในการเรียก
ให้ข้าราชการคืนเงินให้เป็นไปในแนวทางเดียวกัน และสร้างบรรทัดฐานในการวินิจฉัยแก่องค์กรศาล 
ผู้เขียนจึงขอเสนอแนวทางพิจารณาประกอบการแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นในระบบกฎหมายไทย ออกเป็น  
2 ระยะ กล่าวคือ ในระยะแรกซึ่งเป็นช่วงเริ่มต้นของการพัฒนาแนวความคิดเกี่ยวกับการเรียกคืนทรัพย์สิน
หรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิที่เกิดขึ้นในกฎหมายปกครองให้เป็นที่เข้าใจ จึงเห็นควรเสนอแนวทาง
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โดยให้องค์กรทุกภาคส่วนมีส่วนร่วมในการพัฒนาแนวความคิดดังกล่าว และในระยะต่อมาเมื่อได้มีการ
ตกผลึกในแนวความคิดเกี่ยวกับการเรียกคืนแล้ว จึงเห็นควรเสนอแนวทางโดยน าแนวความคิดดังกล่าว 
ไปบัญญัติเป็นกฎหมาย โดยมีรายละเอียด ดังนี้ 

(1) แนวทางการพัฒนาองค์ความรู้เกี่ยวกับหลักการเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์
ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ 

ดังที่วิทยานิพนธ์เล่มนี้ได้น าเสนอพัฒนาการทางกฎหมายของหลักการเรียกคืนทรัพย์สิน
หรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิในระบบกฎหมายฝรั่งเศสและเยอรมันมาอย่างละเอียดตามล าดับนั้น 
ท าให้เห็นว่าระบบกฎหมายฝรั่งเศสและเยอรมันได้พัฒนาหลักกฎหมายดังกล่าวขึ้นให้มีฐานะเป็น 
หลักกฎหมายทั่วไป และยอมรับที่จะน ามาใช้ในการพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทที่มีการได้ไปซึ่งทรัพย์สิน
หรือประโยชน์ใดๆ โดยไม่มีสิทธิและจ าต้องเรียกคืน แม้ไม่มีกฎหมายบัญญัติไว้ รวมถึงน าหลักการเรียกคืน
มาบัญญัติไว้เป็นกฎหมาย โดยก าหนดให้อ านาจแก่ฝ่ายปกครองในการเรียกคืนไว้ในกฎหมายเฉพาะเรื่อง 
และก าหนดรูปแบบวิธีการเรียกคืนไว้ในกฎหมายทั่วไป พร้อมทั้งได้น าค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด
ฝรั่งเศสและเยอรมันมาเป็นตัวอย่างเพ่ือประกอบเนื้อหาที่น าเสนอให้ชัดเจนยิ่งขึ้น ดังนั้น การศึกษา
วิทยานิพนธ์เล่มนี้จะท าให้เกิดองค์ความรู้แก่องค์กรทุกภาคส่วน และองค์กรทุกภาคส่วนสามารถน า 
องค์ความรู้ที่ปรากฏในวิทยานิพนธ์เล่มนี้ไปเป็นแนวทางในการพัฒนาแนวความคิดเกี่ยวกับการเรียกคืน
ทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิที่เกิดขึ้นในนิติสัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชนได้อย่างจริงจัง
และเป็นระบบยิ่งขึ้น โดยมีแนวทางการพัฒนาแนวความคิดดังกล่าว ดังนี้ 

องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติสามารถน าแนวความคิดเกี่ยวกับการเรียกคืนทรัพย์สินหรือ
ประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิไปพัฒนา โดยน าไปบัญญัติเป็นกฎหมายลายลักษณ์อักษรเพื่อก าหนด
หลักเกณฑ์และแนวทางการด าเนินงานของฝ่ายปกครอง 

องค์กรฝ่ายบริหารสามารถน าแนวความคิดเกี่ยวกับการเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์
ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิไปพัฒนา โดยออกระเบียบข้อบังคับแบบแผนการปฏิบัติราชการขึ้นใช้บังคับ 
ดังเช่นการตราระเบียบการบัญชีภาครัฐขึ้นใช้บังคับเพ่ือก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการออกค าสั่งทาง
ปกครองที่ก าหนดให้ช าระเงิน ในกรณขีองประเทศฝรั่งเศส 

องค์กรฝ่ายตุลาการ โดยเฉพาะอย่างยิ่งศาลปกครองซึ่งมีบทบาทส าคัญในการพัฒนา
หลักกฎหมายทั่วไปว่าด้วยการเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ สามารถ 
น าแนวความคิดเกี่ยวกับการเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิไปพัฒนา โดยน าไป 
ปรับใช้กับการวินิจฉัยข้อพิพาทที่มีการเรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงิน 
ทีไ่ด้รับไปโดยไม่มีสิทธิ 
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ส าหรับองค์กรอ่ืนๆ ที่มีหน้าที่ตีความกฎหมายก็มีส่วนส าคัญในการน าแนวความคิด
เกี่ยวกับการเรียกคืนทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิไปพัฒนา ได้แก่ คณะกรรมการกฤษฎีกา
และคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ก็สามารถน าแนวความคิดดังกล่าวมาใช้ในการให้
ความเห็นทางกฎหมาย หรือคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล ก็สามารถน าแนวความคิด
ดังกล่าวมาใช้ในการวินิจฉัยชี้ขาดเกี่ยวกับเขตอ านาจศาล เป็นต้น 

(2) แนวทางการบัญญัติไว้เป็นกฎหมายลายลักษณ์อักษร 

  จากที่ได้ศึกษาวิเคราะห์เกี่ยวกับสถานะทางกฎหมายของหนังสือที่หน่วยงานทางปกครอง
เรียกให้ข้าราชการคืนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการที่เป็นเงินที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิในระบบกฎหมายไทย 
ดังที่กล่าวในตอนต้น นั้น เพ่ือให้เกิดความชัดเจนในการก าหนดสถานะของหนังสือเรียกเงินคืนดังกล่าว 
ผู้เขียนจึงขอเสนอแนวทางว่า สมควรมีการปรับปรุงแก้ไขพระราชบัญญัติการก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับ
การจ่ายเงินบางประเภทตามงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2518 โดยเพ่ิมบทบัญญัติก าหนดให้หน่วยงาน 
ทางปกครองมีอ านาจออกค าสั่งเรียกเงินคืนจากข้าราชการที่ได้รับไปโดยไม่มีสิทธิ ซึ่งจะท าให้หนังสือ 
เรียกเงินคืนดังกล่าวครบองค์ประกอบของการเป็นค าสั่งทางปกครอง ตามนัยมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยไม่อาจปรับปรุงแก้ไขกฎหมายล าดับรองได้ ทั้งนี้ เนื่องจาก
โดยส่วนใหญ่แล้วกฎหมายที่เป็นที่มาส าคัญและเครื่องก าหนดขอบเขตการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองนั้น
เป็นกฎหมายที่มาจากการตราของรัฐสภาหรือพระราชบัญญัติ ในการนี้ ผู้เขียนได้น าเสนอร่างบทบัญญัติ
ที่มีการปรับปรุงแก้ไขพระราชบัญญัติการก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการจ่ายเงินบางประเภทตามงบประมาณ
รายจ่าย พ.ศ. 2518 เพ่ือให้เป็นไปตามหลักการดังกล่าวไว้ในวิทยานิพนธ์เล่มนี้ด้วยแล้ว 
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-ร่าง- 
พระราชบัญญัติ 

การก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการจ่ายเงินบางประเภทตามงบประมาณรายจ่าย (ฉบับที่ ..) 
พ.ศ. .... 

................................................... 
.......................................... 

....................................................... 
........................................... 

 
มาตรา 1  พระราชบัญญัตินี้เรียกว่า “พระราชบัญญัติการก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับ

การจ่ายเงินบางประเภทตามงบประมาณรายจ่าย (ฉบับที่..) พ.ศ. ....” 
มาตรา 2  พระราชบัญญัตินี้ให้ใช้บังคับตั้งแต่วันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษา

เป็นต้นไป 
มาตรา 3  ให้เพ่ิมความต่อไปนี้เป็นวรรคสามของมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติ 

การก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการจ่ายเงินบางประเภทตามงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2518  

“ในกรณีที่ผู้มีสิทธิได้รับเงินตามวรรคหนึ่งไปโดยไม่มีสิทธิ ให้หน่วยงานต้นสังกัด 
ที่มีหน้าที่เบิกจ่ายมีอ านาจออกค าสั่งเรียกให้บุคคลดังกล่าวส่งคืนเงินภายในเวลาที่ก าหนด” 

 

ผู้รับสนองพระบรมราชโองการ 
................................... 
     นายกรัฐมนตรี 

 

หมายเหตุ เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ โดยที่เป็นการสมควรเพิ่มเติมบทบัญญัติ 
ในกฎหมายว่าด้วยการก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการจ่ายเงินบางประเภทตามงบประมาณรายจ่าย  
โดยการก าหนดให้หน่วยงานต้นสังกัดที่มีหน้าที่เบิกจ่ายมีอ านาจออกค าสั่งเรียกให้ผู้ที่มีสิทธิได้รับเงิน 
ตามมาตรา 3 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติการก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการจ่ายเงินบางประเภท 
ตามงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2518 ไปโดยไม่มีสิทธิส่งคืนเงินดังกล่าวภายในเวลาที่ก าหนด ทั้งนี้  
เพ่ือเป็นแนวทางปฏิบัติของส่วนราชการ จึงจ าเป็นต้องตราพระราชบัญญัตินี้ 
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พระราชบัญญัติ 
การก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการจ่ายเงิน 

บางประเภทตามงบประมาณรายจ่าย 
พ.ศ. 2518 

 
ภูมิพลอดุลยเดช ป.ร. 

ให้ไว้ ณ วันที่ 5 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2518 
เป็นปีที่ 30 ในรัชกาลปัจจุบัน 

 

พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช มีพระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯ 
ให้ประกาศว่า 

โดยที่เป็นการสมควรให้มีกฎหมายว่าด้วยการก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการจ่ายเงิน 
บางประเภทตามงบประมาณรายจ่าย 

จึงทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้ตราพระราชบัญญัติขึ้นไว้ โดยค าแนะน าและยินยอม
ของสภานิติบัญญัติแห่งชาติท าหน้าที่รัฐสภา ดังต่อไปนี้ 

มาตรา 1  พระราชบัญญัตินี้เรียกว่า “พระราชบัญญัติการก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับ
การจ่ายเงินบางประเภทตามงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2518” 

มาตรา 2 พระราชบัญญัตินี้ให้ใช้บังคับตั้งแต่วันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษา
เป็นต้นไป 

มาตรา 3  การจ่ายเงินตามงบประมาณรายจ่ายในประเภทดังต่อไปนี้ ให้กระท าได้  
โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา 

(1) ค่าเช่าซื้อบ้านข้าราชการ 
(2) ค่าเช่าบ้านข้าราชการหรือค่าที่อยู่อาศัยของข้าราชการ 
(3) ค่าใช้จ่ายในการเดินทางไปราชการ 
(4) เบี้ยประชุมกรรมการ 
(5) เงินเดือนระหว่างลาของข้าราชการ 
(6) เงินสวัสดิการจากทางราชการ  
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พระราชกฤษฎีกาตามวรรคหนึ่ง ให้ก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการจ่ายเงิน วิธีการเบิกจ่าย 
อัตราการจ่าย ของผู้มีสิทธิได้รับเงินนั้นและหลักเกณฑ์อ่ืน ตามที่เห็นสมควร 

มาตรา 4  นับแต่วันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยระเบียบ 
ค่าเช่าบ้านข้าราชการ พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยค่าใช้จ่ายในการเดินทางไปราชการ พระราชกฤษฎีกาว่าด้วย
เบี้ยประชุมกรรมการ พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการจ่ายเงินเดือนระหว่างลาของข้าราชการพลเรือน 
และตุลาการ และพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการจ่ายเงินเดือนระหว่างลาของข้าราชการอัยการ และ
ประกาศกระทรวงการคลังที่ออกตามความในพระราชกฤษฎีกาดังกล่าว และระเบียบการจ่ายเงินช่วยเหลือ
ข้าราชการในประเภทต่าง ๆ ที่ใช้อยู่ในวันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ ให้คงใช้ได้ต่อไประหว่างที่ยังมิได ้
มีการตราพระราชกฤษฎีกา ประกาศกระทรวงการคลัง หรือระเบียบที่ออกตามพระราชบัญญัตินี้ขึ้นใหม่ 

มาตรา 5  ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังรักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ 

 
ผู้รับสนองพระบรมราชโองการ 
         สัญญา  ธรรมศักดิ์ 
           นายกรัฐมนตรี 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
หมายเหตุ :- เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ เนื่องจากในปัจจุบันหลักเกณฑ์การจ่ายเงิน
ตามงบประมาณรายจ่ายที่เกี่ยวกับค่าเช่าบ้าน ค่าเบี้ยเลี้ยงเดินทาง ค่ารักษาพยาบาล ค่าเล่าเรียนบุตร 
เป็นต้น ได้ก าหนดไว้ในพระราชกฤษฎีกา ประกาศกระทรวงการคลัง และระเบียบกระทรวงการคลังต่างๆ กัน 
สมควรแก้ไขให้กระท าได้เฉพาะในรูปพระราชกฤษฎีกาเท่านั้น จึงจ าเป็นต้องตราพระราชบัญญัตินี้ขึ้น 
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ภาคผนวก ข 
 

ประกาศกระทรวงการคลัง 
เรื่อง หลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับการผ่อนช าระหนี้ 
กรณีเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือทายาทได้รับเงินเกินสิทธิ 

หรือได้รับเงินไปโดยไม่มีสิทธิ  

เพ่ือให้หน่วยงานของรัฐมีหลักเกณฑ์การพิจารณาในเรื่องการผ่อนผันให้เจ้าหน้าที่
ของรัฐหรือทายาทที่ได้รับเงินเกินสิทธิหรือได้รับเงินไปโดยไม่มีสิทธิ ผ่อนช าระเงินในอัตราที่เป็นธรรม 
และเป็นแนวทางเดียวกัน  

อาศัยอ านาจตามมาตรา 10 แห่งพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 
2545 กระทรวงการคลังจึงก าหนดหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับการผ่อนช าระหนี้ กรณีเจ้าหน้าที่ของรัฐ
หรือทายาทได้รับเงินเกินสิทธิหรือได้รับเงินไปโดยไม่มีสิทธิ ไว้ดังต่อไปน ี้ 

ข้อ 1 ในประกาศนี ้ 
“หน่วยงานของรัฐ” หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรมหรือส่วนราชการที่เรียกชื่อ  

อย่างอ่ืนซึ่งมีฐานะเป็นกรม และราชการส่วนภูมิภาค แต่ไม่รวมถึงราชการส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจ
หน่วยงานอื่นของรัฐ  

“วงเงินที่ผ่อนช าระ” หมายความว่า จ านวนเงินที่ได้รับไปเกินสิทธิหรือโดยไม่มีสิทธิ  
“พ้นจากราชการ” หมายความถึง การออกจากราชการทุกกรณี รวมถึงการเกษียณอายุด้วย 
“ผู้ขอผ่อนช าระ” หมายความถึง เจ้าหน้าที่หรือทายาทผู้ได้รับเงินเกินสิทธิหรือโดย

ไม่มีสิทธิหรือบุคคลอื่นที่เก่ียวข้อง 

ข้อ 2 การอนุมัติให้ผ่อนช าระตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ในประกาศนี้ ต้องมิใช่กรณี 
ที่เกิดจากการกระท าโดยไม่สุจริตของผู้ขอผ่อนช าระ ต้องเป็นกรณีที่ขอผ่อนช าระเต็มจ านวนที่ต้อง
ชดใช้คืนและต้องมิใช่การขอผ่อนช าระในชั้นศาล  

ข้อ 3 เมื่อเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือทายาทผู้ได้รับเงินเกินสิทธิหรือโดยไม่มี  สิทธิเสนอ 
ขอผ่อนช าระ ให้หน่วยงานของรัฐปฏิบัติดังต่อไปนี้ 

3.1 ตรวจสอบสภาพปัจจุบัน ณ วันเสนอขอผ่อนช าระเกี่ยวกับรายได้ ค่าใช้จ่าย 
และทรัพย์สินทั้งของผู้เสนอขอผ่อนช าระและคู่สมรส โดยมีหลักฐานเป็นลายลักษณ์อักษรจากบุคคล 
ดังกล่าวหรือหน่วยงานเจ้าของข้อมูลแล้วแต่กรณี เพ่ือประกอบการพิจารณา  
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3.2  ให้หน่วยงานของรัฐพิจารณาผ่อนผันและก าหนดจ านวนเงินที่ต้องจ่าย
งวดแรกอัตราร้อยละ 20 ของวงเงินที่ได้รับเกินสิทธิหรือโดยไม่มีสิทธิในโอกาสแรกก่อน ส่วนที่เหลือ 
ให้ผ่อนช าระเป็นรายเดือน ภายใต้เงื่อนไขดังนี้  

(1)  กรณีวงเงินไม่เกิน 50,000 บาท ให้ผ่อนช าระในอัตราเดือนละ
ไม่ต่ ากว่าร้องละ 20 ของเงินเดือนหรือรายได้ ภายในก าหนดเวลาไม่เกิน 1 ปี  

(2)  กรณีวงเงินเกินกว่า 50,000 บาท แต่ไม่เกิน 500,000 บาท  
ให้ผ่อนช าระในอัตราเดือนละไม่ต่ ากว่าร้อยละ 20 ของเงินเดือนหรือรายได้ ภายในก าหนดเวลาไม่เกิน 5 ปี 

(3) กรณีวงเงินเกินกว่า 500,000 บาท ให้ผ่อนช าระในอัตราเดือน
ละไม่ต่ ากว่าร้องละ 20 ของเงินเดือนหรือรายได้ ภายในก าหนดเวลาไม่เกิน 10 ปี  

ข้อ 4 ให้คิดดอกเบี้ยระหว่าการผ่อนช าระในอัตราร้อยละ 7.5 ต่อปีนับตั้งแต่วันถัด
จากวันครบก าหนดที่หน่วยงานของรัฐเรียกให้คืนเงินจนกว่าจะช าระเสร็จ โดยให้ถือจ านวนเงินที่ผ่อน
ช าระในแต่ละเดือนเป็นการช าระดอกเบี้ยรายเดือนที่เกิดขึ้นก่อน ส่วนทีเหลือให้ถือเป็นการผ่อนช าระ
เงินต้นที่ค้างอยู่  

เว้นแต่การผ่อนช าระเงินทั้งจ านวนให้เสร็จภายในก าหนดเวลา 6 เดือน ทางราชการ  
ผ่อนผันไม่คิดดอกเบี้ยระหว่างการผ่อนช าระ ซึ่งหากได้มีการคิดดอกเบี้ยระหว่างการผ่อนช าระไปแล้ว  
ให้หน่วยงานของรัฐค านวณดอกเบี้ยคืนให้โดยหักจากเงินต้นที่ต้องช าระในงวดสุดท้าย 

ข้อ 5 ให้ผู้ขอผ่อนช าระจัดหาบุคคล นิติบุคคลหรือทรัพย์สินค้ าประกันการผ่อนช าระด้วย  

ข้อ 6 เมื่อหัวหน้าหน่วยงานของรัฐหรือกระทรวงการคลังอนุมัติให้ผ่อนช าระแล้ว  
ให้ผู้ขอผ่อนช าระท าหนังสือรับสภาพหนี้ สัญญาผ่อนช าระและสัญญาค้ าประกันตามแบบที่กระทรวงการคลัง
ก าหนดท้ายประกาศนี้ แล้วจัดส่งส าเนาให้กระทรวงการคลัง 1 ชุด เมื่อได้รับช าระเงินในเดือนใดและ
น าส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดินหรือน าส่งเข้าบัญชีอ่ืนตามหลักการบัญชีแล้ว ให้แจ้งเลขที่ ใบน าส่ง เลขที่
คลังรับ วัน เดือน ปี และจ านวนเงินไปให้กรมบัญชีกลางทราบโดยตรง หากบุคคลดังกล่าวผิดนัดเดือนใด
เดือนหนึ่งหรือบิดพลิ้วหรือประวิงเวลาช าระหนี้ ให้ด าเนินการตามกฎหมายต่อไป  

ข้อ 7 หากเจ้าหน้าที่พ้นจากราชการระหว่างการผ่อนช าระ ข้อตกลงเรื่องการผ่อนช าระ
เป็นอันยุติ ให้หน่วยงานของรัฐเรียกให้ชดใช้เงินที่ค้างช าระอยู่ทั้งหมดทันท ี 

ข้อ 8 หน่วยงานของรัฐแห่งใดไม่สามารถปฏิบัติตามหลักเกณฑ์นี้ได้ให้ขอท าความตกลง
กับกระทรวงการคลัง  

ข้อ 9 บรรดาค าสั่งหรือหลักเกณฑ์ใดซึ่งก าหนดไว้แล้วในประกาศนี้ หรือซึ่งขัดหรือแย้ง
กับประกาศนี้ ให้ใช้ประกาศนี้แทน  
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ข้อ 10 ประกาศนี้ให้ใช้บังคับส าหรับค าเสนอขอผ่อนช าระที่หน่วยงานของรัฐได้รับ
ตั้งแต่วันที ่1 ตุลาคม 2546 เป็นต้นไป  

 

ประกาศ ณ วันที ่12 กันยายน พ.ศ. 2546 
      สมหมาย ภาษี 

                              รองปลัดกระทรวงการคลัง 
                              หัวหน้ากลุ่มภารกิจด้านรายจ่ายและหนี้สิน 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 120 ตอนพิเศษ 113 ง วันที่ 30 กันยายน 2546 
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ประวัติผู้เขียนวิทยา นิพนธ์ 
 

ประวัติผู้เขียนวิทยานิพนธ์ 

 

นางสาวชัญญพัชร์ อุ่นแสง เกิดเมื่อวันที่ 9 มกราคม พ.ศ. 2527 จังหวัดเชียงใหม่ ส าเร็จ
การศึกษาปริญญารัฐศาสตรบัณฑิต ภาควิชารัฐศาสตร์ คณะสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ 
ในปีการศึกษา 2548 และเข้าปฏิบัติราชการเป็นพนักงานราชการ ในต าแหน่งเลขานุการรองอธิบดี
ศาลปกครองเชียงใหม่ ส านักงานศาลปกครองเชียงใหม่ ในปี พ.ศ. 2549 ในระหว่างการปฏิบัติ
ราชการได้เข้าศึกษาในหลักสูตรนิติศาสตรบัณฑิต ภาคบัณฑิต (นอกเวลาราชการ) และส าเร็จ
การศึกษานิติศาสตรบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ ในปีการศึกษา 2552 จากนั้น
ได้รับการบรรจุเข้ารับราชการ เป็นข้าราชการฝ่ายศาลปกครองในต าแหน่งพนักงานคดีปกครอง 
ส านักงานศาลปกครองกลาง ตั้งแต่วันที่ 16 กรกฎาคม พ.ศ. 2552 จนถึงปัจจุบัน และเข้าศึกษา
ต่อในหลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย เมื่อปีการศึกษา 
2555 
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