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ศาลปกครองสูงสุดใหเหตุผลวาเนื่องจากคําสั่งเรียกใหชําระเงินดังกลาวมิใชคําสั่งทางปกครองหรือ 
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สามารถเขาไปตรวจสอบการใชอํานาจของหนวยงานของรัฐในการเรียกคืนเงินจากขาราชการได 
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ABSTRACT 

 

 The objective of this thesis is to study issues relating to the jurisdiction of 

the Court in cases to reclaim the money that the government officer obtained 

illegally. The question about the court jurisdiction has been raised whether  

the administrative Court or the Court of justice is competent over such dispute.  

After studying the precedent of decision of the Supreme Administrative Court  

in relation to the reclaiming of the money that the government officer obtained 

illegally, the Supreme Administrative Court has both precedents which is in  

the administrative jurisdiction and is not in its jurisdiction. In addition, the precedent 

of the Arbitration Committee for the power and duty of the Court decision and  

the Council State decision has also been studied. 

 After studying the issues and the process of reclaiming of property from 

government officer, there is no provision of law allowing the public authorities to 

issue an order to government officer to return the property illegally received.  

The opinion of the Supreme Administrative Court, the dispute over the reclaiming of 

the money illegally received from the government officer is a dispute under (3) of 

the first paragraph of section 9 of the Act on establishment of Administrative Courts 

and administrative court procedure, B.E. 2542. The intention of (3) of the first 
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paragraph of Section 9 of such act concerns the liability of the state. The private 

sector can ask for state liability. On the contrary, the reason in the decision of  

the Supreme Administrative Court, which is not a dispute under the jurisdiction of 

the Administrative Court because it is neither an administrative order nor  

an administrative act. Then, there is no dispute within the jurisdiction of  

the Administrative Court. According to the reasons mentioned above, it causes 

problems of jurisdiction, including the question of responsibility of government officer. 

 To resolve this problem, the author suggests that it should establish a 

legal provision allowing public authorities to reclaim the money illegally received 

from government officer by amending the law on compensation, benefits and 

welfare of administrative officer and amending section 51 of the Administrative 

Procedure Act, B.E. 2539, in case of revocation of the administrative order related to 

money or property or separable benefits with a retroactive effect. The public 

authorities can issued the administrative order to reclaim the money, then, 

government officer who receive the administrative order may take a legal action 

before the Administrative Court and the Administrative Court can review such order 

issued by the public authorities. 

 

Keywords:  unjustified enrichment in public law, reclaiming money order from  

the government officer, administrative cases considerations 
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 ขอขอบพระคุณผูบังคับบัญชา เพ่ือนรวมงาน ณ สํานักงานศาลปกครอง และเพ่ือนรวม

ชั้นเรียน นิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขากฎหมายมหาชน รหัส 55 ท่ีคอยใหกําลังใจซ่ึงกันและกัน 

โดยเฉพาะนอง ๆ ท่ีเปนท้ังเพ่ือนรวมงานและเพ่ือนรวมชั้นเรียนซ่ึงใหความชวยเหลือในเรื่องการเรียน 

พรอมกับใหความชวยเหลือในการจัดทําวิทยานิพนธฉบับนี้ 

 สุดทายนี้ ผูเขียนขอขอบพระคุณ คุณพอ คุณแม และพ่ีชาย ท่ีไดใหความรัก ความหวงใย

และใหกําลังใจแกผูเขียน รวมถึงไดสละกําลังทรัพยอุปการะเลี้ยงดูและสนับสนุนการศึกษาของผูเขียน

โดยตลอดมา หากวิทยานิพนธฉบับนี้มีขอบกพรองประการใด ผูเขียนขอนอมรับไวแตเพียงผูเดียว 
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บทนํา 

 

1. ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 

 

   ในประเทศท่ีใชระบบศาลคู ซ่ึงมีการแบงแยกองคกรท่ีมีอํานาจพิจารณาคดีปกครอง 

ออกจากศาลยุติธรรม เม่ือเกิดกรณีพิพาทจําตองวินิจฉัยกอนวาคดีพิพาทดังกลาวเปนนิติสัมพันธ

ภายใตกฎหมายเอกชนหรือกฎหมายมหาชน ซ่ึงจะสงผลตอศาลท่ีมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดี

ดังกลาว อยางไรก็ตาม ในประเทศไทยความรูทางดานกฎหมายมหาชนยังไดรับการพัฒนาไมนานนัก

และอาจยังไมแพรหลายตอบุคคลท่ัวไป จึงยอมทําใหเกิดความสับสนวากรณีพิพาทใดบางท่ีอยูใน 

เขตอํานาจศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม  

   การท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนา ท่ีของรัฐใช อํานาจตามกฎหมายใน 

การดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะหรือกิจกรรมตาง ๆ และการกระทําขององคกรเจาหนาท่ี 

ฝายปกครองเปนการกระทําในแดนของกฎหมายมหาชน หรือการกระทําทางปกครอง ไมวาจะเปน

การกระทําในทางขอเท็จจริงหรือการกระทําท่ีมุงตอผลในทางกฎหมาย ทําใหมีการถายโอนทรัพยสิน

หรือประโยชนระหวางหนวยงานของรัฐกับเอกชน เชน การจายเงินเดือน สวัสดิการหรือ 

สิทธิประโยชนใหแกขาราชการเพ่ือตอบแทนการทํางาน หรือการอนุมัติเงินทุนการศึกษาใหแกบุคคล 

เปนตน ถาในภายหลังปรากฏขอเท็จจริงวาผูรับเงินนั้นไมมีสิทธิท่ีจะรับไวโดยชอบดวยกฎหมาย จึงทํา

ใหเกิดกรณีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิ01 

   ในปจจุบัน คดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมชอบดวย

กฎหมาย เกินสิทธิหรือไมมีสิทธิ ไดมีการนําคดีมาฟองยังศาลปกครองอยางตอเนื่อง หนวยงาน 

ทางปกครองในฐานะผูฟองคดีนําคดีมาฟองเพ่ือขอใหศาลปกครองบังคับใหขาราชการคืนเงิน หรือ

กรณีท่ีขาราชการผูนั้นฟองโตแยงการเรียกคืนเงินดังกลาว ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดมีแนวคําวินิจฉัยวา  

ขอพิพาทดังกลาวอยูในเขตอํานาจและไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองโดยใหเหตุผลท่ีแตกตาง 

กันออกไป ถึงแมวาเหตุแหงการฟองคดีจะไมแตกตางกันก็ตาม ตัวอยางเชน การท่ีหนวยงาน 

ทางปกครองในฐานะผูฟองคดีนําคดีมาฟองตอศาลปกครองเพ่ือบังคับใหขาราชการคืนเงินเดือนท่ี 

รับไปโดยไมชอบดวยกฎหมายอันเนื่องจากมีคําสั่งไลออกจากราชการโดยใหมีผลยอนหลัง โดยเห็นวา

เปนคดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไมชอบ 

  
1 สุริยา เพ่ิมบุญ, “การเรียกคืนทรัพยสินตามหลักกฎหมายวาดวยลาภมิควรไดในระบบ

กฎหมายมหาชน,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2556),  

น. 2-3. 
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ดวยกฎหมายอันสืบเนื่องมาจากคําสั่งทางปกครอง หรือเปนคดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิดหรือ

ความรับผิดอยางอ่ืนของเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตอง

ปฏิบัติซ่ึงอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง แตในกรณีบางคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

เห็นวาคดีพิพาทดังกลาวไมอยูในอํานาจของศาลปกครองเนื่องจากคําสั่งของหนวยงานทางปกครอง 

ท่ีเรียกใหขาราชการคืนเงินมิใชคําสั่งทางปกครองหรือการใชอํานาจทางปกครอง ในทางกลับกัน

ขาราชการผูท่ีไดรับคําสั่งเรียกคืนเงินก็นําคดีมาฟองตอศาลเพ่ือโตแยงเก่ียวกับหนังสือเรียกคืนเงินของ

หนวยงานทางปกครอง ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา หนังสือเรียกคืนเงินไมมีสถานะเปนคําสั่ง 

ทางปกครองเปนเพียงหนังสือทวงถามใหชําระหนี้ จึงมิใชคดีพิพาทท่ีอยูในอํานาจของศาลปกครอง  

แตมีคําวินิจฉัยในอีกแนวทางหนึ่งเห็นวา หนังสือเรียกคืนเงินท่ีรับไปโดยไมมีสิทธิ แมจะเปนหนังสือ

ทวงถามใหคืนเงิน แตเม่ือพิจารณาเจตนาท่ีแทจริงของหนวยงานทางปกครองท่ีตองการใหหนังสือ

ดังกลาวเปนการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีใหเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนท่ีอาจแบงแยกได 

ท่ีขาราชการผูนั้นไดรับไปแลว หนังสือทวงถามดังกลาวจึงมีลักษณะเปนคําสั่งทางปกครองโดยปริยาย 

กรณีจึงเปนคดีพิพาทท่ีอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง จากแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด

ดังกลาวขางตนทําใหขาดความชัดเจนและนํามาสูปญหาวาหนวยงานทางปกครองจะดําเนินการเรียก

คืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิอยางไร หนังสือของหนวยงานทางปกครองในสวนท่ีแจงให

ขาราชการผูนั้นคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิมีสถานะอยางไร และหนวยงานทางปกครอง 

ตองดําเนินการอยางไรเพ่ือใหไดเงินดังกลาวคืน จะสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองไดหรือไม 

และหากตองยื่นฟองคดีพิพาทดังกลาวตอศาลจะตองยื่นคําฟองตอศาลใด 

 

2. วัตถุประสงคของการศึกษา 

 

   2.1  เพ่ือทราบและเขาใจเก่ียวกับปญหาในการฟองคดีเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับ 

โดยไมชอบดวยกฎหมาย  

   2.2  เพ่ือทราบและเขาใจเรื่องการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย 

ซ่ึงเปนการใหประโยชนท่ีเปนเงิน ทรัพยสินหรือประโยชนท่ีอาจแบงแยกได และการนําบทบัญญัติวา

ดวยลาภมิควรไดมาใชบังคับโดยอนุโลมเก่ียวกับการเรียกคืนทรัพยสินท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิ รวมถึง

ความรับผิดของขาราชการในกรณีดังกลาว 

   2.3  เพ่ือศึกษาแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ี

ระหวางศาล ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาและคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

รวมถึงการใหเหตุผลของคําวินิจฉัยดังกลาวในกรณีคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการ

ไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย 
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3. ขอบเขตการศึกษา 

 

   วิทยานิพนธนี้ศึกษาเฉพาะปญหาเขตอํานาจศาลในการฟองคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียก

คืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย โดยศึกษาถึงสภาพปญหาในการเรียกคืนเงินและ

กระบวนการในการเรียกคืนเงินในชั้นฝายปกครอง นอกจากนี้ ยังไดศึกษาถึงเขตอํานาจศาลใน 

คดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย ตั้งแตกอนท่ีจะมี 

การจัดตั้งศาลปกครองและภายหลังท่ีมีการจัดตั้งศาลปกครอง รวมถึงกฎหมายท่ีนํามาใชในกรณี

พิพาทดังกลาว ซ่ึงการเรียกคืนเงินจากขาราชการจะศึกษาในสวนของหนวยงานของรัฐเปนคูกรณี 

ท้ังเปนผูฟองคดีและผูถูกฟองคดี โดยศึกษาเฉพาะกรณีคดีพิพาทในการเรียกคืนเงินอันเกิดจากคําสั่ง 

ทางปกครองและปฏิบัติทางปกครองเทานั้น โดยศึกษาเปรียบเทียบกับประเทศฝรั่งเศส ประเทศ

เยอรมัน และประเทศไทย โดยประเด็นสําคัญท่ีทําการศึกษาในวิทยานิพนธฉบับนี้ ไดแก เขตอํานาจศาล

ในการพิจารณาพิพากษาคดี สถานะของหนังสือเรียกเงินคืนและการใชสิทธิเรียกรอง รวมถึงความรับผิด

ของขาราชการท่ีไดรับเงินไปโดยไมมีสิทธิ 

 

4. วิธีการศึกษา 

 

   การศึกษาวิทยานิพนธฉบับนี้เปนการศึกษาคนควาขอมูลจากเอกสาร (documentary 

research) อันไดแก การศึกษาวิจัยจากหนังสือ บทความ วารสาร วิทยานิพนธท่ีเก่ียวของ ความเห็น

ของคณะกรรมการกฤษฎีกา ความเห็นของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง คําวินิจฉัย 

ชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาล คําสั่งและคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดท่ีเก่ียวของ กฎหมาย

ของไทยและกฎหมายของตางประเทศประกอบกันการคนควาขอมูลจากเครือขายเทคโนโลยี

สารสนเทศทางอินเตอรเน็ต 

 

5. ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 

 

   5.1  ทําใหทราบถึงหลักการพ้ืนฐานของการกระทําทางปกครอง ในสวนของคําสั่ง 

ทางปกครองและปฏิบัติการทางปกครอง โดยไดทราบถึงการกําหนดเง่ือนไขและวิธีการเพิกถอนหรือ

ยกเลิกคําสั่งทางปกครองซ่ึงเปนการใหเงิน ทรัพยสินหรือประโยชนท่ีแบงแยกได รวมถึงการนํา 

หลักลาภมิควรไดตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาปรับใชในกรณีดังกลาว 

   5.2  ทําใหทราบถึงนิติสัมพันธระหวางหนวยงานของรัฐและขาราชการ เ ม่ือมี 

การเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย เกินสิทธิหรือโดยไมมีสิทธิ ไมวาจะเปน
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กรณีของคําสั่งทางปกครองซ่ึงเปนการใหเงิน ทรัพยสินหรือประโยชนท่ีแบงแยกไดหรือเปนกรณีของ

ปฏิบัติการทางปกครองในสวนท่ีเก่ียวกับคาตอบแทน สิทธิประโยชนและสวัสดิการของขาราชการ 

   5.3  ทําใหทราบถึงแนวคําวินิจฉัยของของศาลปกครองสูงสุด คณะกรรมการวินิจฉัย 

ชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาล คณะกรรมการกฤษฎีกาและคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการ 

ทางปกครอง ในสวนของคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย 

เพ่ือเปนแนวทางในการใชสิทธิเรียกรองของหนวยงานของรัฐตอไป 
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บทที ่1 

การเรียกคืนเงินที่ขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย 

ในช้ันฝายปกครอง 

 

1.1 ขอพิจารณาเบ้ืองตน 

 

  ในการจัดทํากิจกรรมของฝายปกครอง โดยสวนใหญ ฝายปกครองมีหนาท่ีในการจัดทํา

บริการสาธารณะ โดยอาจเปนภารกิจท่ีเก่ียวกับการรักษาความสงบเรียบรอยของประชาชนหรือ

ภารกิจในการสงเสริมคุณภาพชีวิตโดยการสรางสิ่งสาธารณูปโภค หรือภารกิจในทางการเงินการคลัง 

โดยท่ีฝายปกครองมีอํานาจเหนือกวาเอกชน ฝายปกครองจึงสามารถดําเนินการตาง ๆ ไดภายใน

กรอบของกฎหมายโดยท่ีไมตองไดรับความยินยอมจากเอกชนแตอยางใด และเพ่ือใหการจัดทําบริการ

สาธารณะเปนไปอยางรวดเร็วจึงจําเปนตองใชอํานาจรัฐฝายเดียวในการบังคับแกเอกชน เชน  

การสั่งใหรื้อถอนอาคารท่ีสรางโดยไมชอบดวยกฎหมาย การจัดเก็บภาษีอากร การเวนคืน

อสังหาริมทรัพย การรอนสิทธิในท่ีดินเอกชนโดยการปกเสาไฟฟาหรือวางทอประปา เปนตน 

นอกจากนี้ ฝายปกครองอาจดําเนินการโดยมีลักษณะและวิธีการเชนเดียวกับเอกชนท่ัวไป โดยเฉพาะ

อยางยิ่งกิจการในเชิงพาณิชยหรืออุตสาหกรรม ซ่ึงเอกชนยอมมีเสรีภาพในการเขาทําสัญญาหรือ 

ผูกนิติสัมพันธกับฝายปกครองบนพ้ืนฐานของความเสมอภาคของกฎหมาย เชน การทําสัญญาใหเชา

หรือซ้ือขายท่ีดินหรืออาคาร เปนตน ในกรณีดังกลาวนิติสัมพันธระหวางเอกชนและฝายปกครอง 

จึงเปนความสัมพันธภายใตกฎหมายเอกชน การท่ีฝายปกครองใชอํานาจตามกฎหมายใน 

การดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะหรือกิจกรรมตาง ๆ ท้ังในแดนของกฎหมายเอกชนและ

กฎหมายมหาชน เม่ือเกิดกรณีพิพาทเก่ียวการจัดทําบริการสาธารณะข้ึน จึงจําเปนตองพิจารณา 

กอนวากรณีพิพาทท่ีเกิดข้ึนนั้นเปนนิติสัมพันธในแดนกฎหมายเอกชนหรือกฎหมายมหาชน หากเปน

กรณีพิพาทท่ีเปนนิติสัมพันธภายใตกฎหมายปกครองหรือท่ีเรียกวากรณีพิพาททางปกครองและ 

กรณีพิพาทนั้นรัฐเปนฝายสิทธิเรียกรอง ในบางกรณีรัฐสามารถออกคําสั่งทางปกครองเพ่ือบังคับตาม

สิทธิเรียกรองนั้นไดโดยไมจําเปนตองนําคดีมาฟองรองตอศาล แตหากเปนกรณีท่ีพิพาทท่ีเปน 

นิติสัมพันธภายใตกฎหมายเอกชนหรือท่ีเรียกวากรณีพิพาททางแพง คูกรณีฝายท่ีมีสิทธิเรียกรอง

จะตองนําคดีฟองรองตอศาลเพ่ือใหศาลบังคับตามสิทธิ เทานั้นไมอาจใชวิธีการอ่ืนได ท้ังนี้  

การพิจารณาวากรณีพิพาทใดเปนกรณีพิพาททางปกครองหรือกรณีพิพาททางแพงนั้น โดยเฉพาะกรณี

พิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไวโดยไมชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงไมสามารถพิจารณาได
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โดยงายวาเปนกรณีพิพาทในลักษณะ เนื่องจากในปจจุบันกฎหมายปกครองไทยยังขาดหลักเกณฑใน

กรณีพิพาทดังกลาว0

1 

  ในกรณีท่ีหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐใชอํานาจตามกฎหมายในการดําเนินการ

จัดทําบริการสาธารณะหรือกิจกรรมตาง ๆ ซ่ึงเปนการกระทําขององคกรเจาหนาท่ีฝายปกครอง 

ในแดนของกฎหมายมหาชน หรือการกระทําทางปกครอง ไมวาจะเปนการกระทําในทางขอเท็จจริง

หรือการกระทําท่ีมุงตอผลในทางกฎหมาย ซ่ึงอาจทําใหมีการถายโอนทรัพยสินหรือประโยชนระหวาง

หนวยงานของรัฐกับเอกชน เชน การจายเงินเดือนหรือสวัสดิการใหแกขาราชการเพ่ือตอบแทน 

การทํางาน หรือการอนุมัติเงินทุนการศึกษาใหแกบุคคล หรือการชําระภาษี เปนตน ถาในภายหลัง

ปรากฏขอเท็จจริงวา ผูรับทรัพยสินนั้นไมมีสิทธิท่ีจะรับไวโดยชอบดวยกฎหมายหรือไดรับทรัพยสินนั้น

ไวเกินสิทธิ 12 จึงทําใหเกิดกรณีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนทรัพยสินหรือประโยชนท่ีไดรับไวโดยไมชอบ

ดวยกฎหมาย โดยท่ีมีหนวยงานของรัฐเปนคูกรณี มีท้ังกรณีพิพาทท่ีหนวยงานของรัฐเปนฝายเรียกรอง 

เชน กรณีหนวยงานของรัฐเรียกคืนเงินเดือน บําเหน็จบํานาญจากขาราชการท่ีถูกไลออกจากราชการ

โดยใหมีผลยอนหลัง หรือกรณีท่ีหนวยงานของรัฐเรียกคืนเงินสวัสดิการหรือสิทธิประโยชนท่ี

ขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิ เปนตน สําหรับกรณีพิพาทท่ีเอกชนเปนฝายเรียกรอง เชน กรณี

เอกชนซ่ึงเปนคูสัญญาในสัญญาทางปกครองเรียกคืนเงินคาปรับเนื่องจากหนวยงานของรัฐไมมีสิทธิ

ไดรับเงินดังกลาว หรือกรณีเอกชนเรียกคืนเงินภาษีท่ีชําระไวเกิน เปนตน 

  สําหรับประเทศท่ีใชระบบกฎหมายซีวิลลอว เชน ประเทศเยอรมนี และประเทศฝรั่งเศส

ซ่ึงแบงแยกประเภทของกฎหมายออกเปนกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน กรณีพิพาทใน 

ทางมหาชน เชน กรณีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินคาตอบแทนท่ีใหแกเจาหนาท่ีของรัฐผูไมมีสิทธิ

หรือเกินสิทธิ หรือกรณีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินภาษีท่ีชําระใหแกรัฐเกินกวาจํานวนท่ีตองชําระ 

เปนตน ในกลุมประเทศดังกลาวไดมีการพัฒนาหลักกฎหมายท่ีสามารถนํามาใชบังคับกับกรณีพิพาท 

ทางมหาชนโดยนําหลักกฎหมายเอกชน อันไดแก หลักกฎหมายวาดวยลาภมิควรไดมาปรับใชกับ 

กรณีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนทรัพยสินท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิ  

  ในระบบกฎหมายเยอรมันเห็นวา สิทธิเรียกรองใหคืนทรัพยสินหรือประโยชนท่ีไดไปโดย

ปราศจากมูลอันจะอางไดตามกฎหมายมหาชนเปนสถาบันทางกฎหมายเฉพาะของกฎหมายมหาชน 

ซ่ึงไดมีการอธิบายไวแยกตางหากจากความสัมพันธทางหนี้ในกฎหมายปกครอง โดยหลักการพ้ืนฐาน

ของกฎหมายปกครองท่ีสําคัญไดแกหลักการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนพ้ืนฐาน

  
1
 สุริยา เพ่ิมบุญ, “การเรียกคืนทรัพยสินตามหลักกฎหมายวาดวยลาภมิควรไดในระบบ

กฎหมายมหาชน,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2556), น. 2. 

  
2 เพ่ิงอาง, น. 2-3. 
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ใหมีการยอมรับหลักการเรียกรองใหคืนทรัพยสินหรือประโยชนท่ีไดรับไปโดยปราศจากฐานทาง

กฎหมายนี้เพ่ือเรียกรองใหองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองดําเนินการจัดความสัมพันธเก่ียวกับทรัพยสินตาง ๆ  

ท่ีไมชอบดวยกฎหมายนั้นใหชอบดวยกฎหมายโดยการคืนทรัพยสินหรือการดําเนินการทดแทน 

การไดประโยชนตาง ๆ ซ่ึงการดําเนินการคืนทรัพยสินหรือประโยชนไมใชเปนเรื่องของการชดใช 

คาสินไหมทดแทนความเสียหายตามหลักความรับผิดทางละเมิด หรือไมใชเปนเรื่องของการชดใช 

คาสินไหมทดแทนจากการลวงล้ําสิทธิของบุคคลและทําใหบุคคลนั้นเสียหายเปนพิเศษแตอยางใด  

ซ่ึงบทบัญญัติของกฎหมายท่ีใชบังคับอยูจะพบวากฎหมายเฉพาะหลายฉบับไดกําหนดเปนหนาท่ี 

ใหรัฐหรือเอกชนตองคืนทรัพยสินท่ีไดมาโดยไมมีฐานในทางกฎหมาย หรือฐานในทางกฎหมายนั้นตกไป

ในภายหลัง เชน การกําหนดใหรัฐคืนเงินภาษีท่ีเรียกเก็บจากราษฎรเกินกวาจํานวนท่ีราษฎรตองเสีย 

หรือกําหนดใหราษฎรคืนเงินท่ีรัฐไดจายเกินไปตามกฎหมายประกันสังคม เปนตน ท้ังนี้โดยไมมี

ประเด็นท่ีจะตองพิจารณาในเรื่องความจงใจหรือประมาทเลินเลอหรือท่ีเรียกวาความผิด (fault) ของ

การไดมาซ่ึงทรัพยสินหรือประโยชนใด ๆ ท้ังสิ้น สําหรับเง่ือนไขการใชสิทธิเรียกรองใหคืนทรัพยสิน

หรือประโยชนท่ีไดโดยปราศจากมูลอันจะอางตามกฎหมายนั้นมีลักษณะคลายคลึงกับเง่ือนไขของการ

ใชสิทธิเรียกรองตามหลักกฎหมายวาดวยลาภมิควรไดตามประมวลกฎหมายแพง แตการไดมาซ่ึง

ทรัพยสินหรือประโยชนตองเปนไปตามหลักกฎหมายวาดวยลาภมิควรไดในระบบกฎหมายมหาชนตอง

เปนการไดมาจากการกระทําของฝายปกครอง ซ่ึงมีลักษณะเปนการใชอํานาจเหนือคูกรณีอีกฝายหนึ่ง  

โดยสามารถอาจกลาวไดอีกนัยวา การถายโอนทรัพยสินหรือประโยชนนั้นไดกระทําภายใตกรอบของ

นิติสัมพันธตามกฎหมายมหาชน ไดแก การถายโอนทรัพยสินตามคําสั่งทางปกครอง จัดการงานนอกสั่ง

ทางปกครอง หรือหากเปนกรณีการโอนทรัพยสินหรือประโยชนท่ีไมไดเกิดจากการกระทําตามคําสั่ง

ทางปกครองหรือสัญญาทางปกครอง แตไดกระทําไปในทางความเปนจริงก็จะตองเปนการปฏิบัติตาม

กฎหมายมหาชน  

  สําหรับกรณีท่ีรัฐเรียกรองใหเอกชนคืนทรัพยสินหรือประโยชนท่ีไดรับไปโดยปราศจาก

ฐานทางกฎหมาย รัฐอาจจะกระทําไดโดยการออกคําสั่งทางปกครอง หากมีกฎหมายใหอํานาจไว 

โดยชัดแจง เชน มาตรา 49a (1) แหงรัฐบัญญัติวาดวยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองแหงสหพันธ  

ค.ศ. 1976 บัญญัติใหองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองตองกําหนดจํานวนสิ่งท่ีจะตองคืนในคําสั่ง 

ทางปกครองท่ีเปนลายลักษณอักษร เม่ือมีการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองโดยใหมีผลยอนหลัง  

แตหากเปนกรณีไมมีกฎหมายใหอํานาจไวโดยชัดแจง รัฐอาจจะออกคําสั่งทางปกครองเรียกใหเอกชน

คืนทรัพยสินหรือประโยชนท่ีไดรับไปไดใน 2 กรณี คือ กรณีท่ีหนึ่งเปนกรณีท่ีเอกชนไดทรัพยสินหรือ

ประโยชนไปโดยฐานของคําสั่งทางปกครองและองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองไดเพิกถอนคําสั่ง 

ทางปกครองท่ีเปนฐานแหงการโอนทรัพยสินหรือประโยชนแลว องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครอง

สามารถออกคําสั่งทางปกครองเรียกคืนทรัพยสินหรือประโยชนได กรณีท่ีสอง เปนกรณีท่ีรัฐกับบุคคล
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ท่ีไดรับทรัพยสินหรือประโยชนนั้นมีความสัมพันธในลักษณะท่ีรัฐมีอํานาจเหนือกวาเปนพิเศษ  

เชน บุคคลผูนั้นเปนขารัฐการของรัฐ กรณีนี้องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองสามารถออกคําสั่ง 

ทางปกครองเรียกคืนทรัพยสินหรือประโยชนท่ีรัฐไดใหไปโดยปราศจากฐานทางกฎหมายได นอกจาก

กรณีดังท่ีไดกลาวมาแลวขางตน หากรัฐตองการเรียกคืนทรัพยสินหรือประโยชนท่ีไดใหเอกชนไปโดย

ปราศจากฐานทางกฎหมาย รัฐจะตองฟองคดีตอศาลปกครอง2

3  

  สําหรับในประเทศฝรั่งเศส ในระบบกฎหมายเอกชน หลักกฎหมายวาดวยลาภมิควรได 

มี 2 หลักเกณฑ ไดแก หลักเกณฑเฉพาะเก่ียวกับการเรียกคืนทรัพยสินกรณีการชําระหนี้ท้ังท่ีไมมี

ความผูกพันท่ีตองชําระ (paiement de l’indu) ซ่ึงบัญญัติไวในมาตรา 1376 ถึงมาตรา 1381 ของ

ประมวลกฎหมายแพง และหลักเกณฑท่ัวไปวาดวยลาภมิควรได (enrichissement sans cause)  

ซ่ึงไมไดบัญญัติเปนกฎหมายลายลักษณอักษร โดยไดมีการนําหลักเกณฑท้ังสองหลักเกณฑดังกลาวมา

ปรับใชกับกรณีพิพาททางมหาชน สําหรับหลักเกณฑเฉพาะเก่ียวกับการเรียกคืนทรัพยสินกรณี 

การชําระหนี้ท้ังท่ีไมมีความผูกพันท่ีตองชําระ (paiement de l’indu) มีการนํามาปรับใชกับกรณี

พิพาททางปกครองมากยิ่งข้ึน ซ่ึงสภาแหงรัฐ (Conseil d’État) ในฐานะศาลปกครองสูงสุดไดมี 

คําพิพากษาคดี Société Jean Roques เม่ือวันท่ี 1 ธันวาคม 1961 และเม่ือวันท่ี 16 ธันวาคม 1980  

ศาลยุติธรรมสูงสุด (Cour de Cassation) ไดวางหลักวา สิทธิเรียกรองใหคืนการชําระหนี้ท้ังท่ีไมมี

ความผูกพัน หรือ répétition de l’indu เปนหลักกฎหมายท่ัวไปท่ีสามารถใชบังคับไดท้ังในฐานะ 

ท่ีเปนกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน ซ่ึงตอมาไดมีการตัดสินคดีตามแนวบรรทัดฐานดังกลาว 

เชน คําพิพากษาศาลยุติธรรมสูงสุด เม่ือวันท่ี 24 กุมภาพันธ 2005 พิพากษาวา เอกชนท่ีจายภาษีเกิน

สามารถฟองรัฐโดยกลาวอางสิทธิเรียกรองใหคืนการชําระหนี้ท้ังท่ีไมมีความผูกพันท่ีตองชําระ 

(répétition l’indu) ได และคําพิพากษาศาลยุติธรรมสูงสุด เม่ือวันท่ี 22 พฤศจิกายน 2005 พิพากษาวา 

รัฐสามารถกลาวอางสิทธิเรียกรองใหคืนการชําระหนี้ท้ังท่ีไมมีความผูกพันท่ีตองชําระ (répétition l’indu) 

ไดเชนกันในกรณีท่ีรัฐไดจายเงินสวัสดิการใหแกบุคคลเกินจํานวน 3

4 สําหรับการปรับใชหลักกฎหมาย 

วาดวยลาภมิควรไดท่ีเปนหลักเกณฑท่ัวไป หรือท่ีเรียกวา enrichissement sans cause กับกรณี

  
3 วรเจตน ภาคีรัตน, กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ: ความรับผิดของรัฐในระบบ 

กฎหมายเยอรมัน ฝรั่งเศส และอังกฤษ, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 

2555), น. 112-115. 

  
4 Christian von Bar and Stephen Swann, Principles of European Law Study 

Group on a European Civil Code: Unjustified Enrichment, (Munich : Stämpfli, 2010), 

p. 547, อางถึงใน สุริยา เพ่ิมบุญ, “การเรียกคืนทรัพยสินตามหลักกฎหมายวาดวยลาภมิควรไดในระบบ

กฎหมายมหาชน,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2556), น. 68. 
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พิพาททางปกครองนั้น สภาแหงรัฐไดวางหลักเกณฑท่ัวไปวาดวยลาภมิควรไดท่ีใชสําหรับกรณีพิพาท 

ทางปกครอง ในคดี Ministre de la Reconstruction et du Logement c  Société Sud-Aviaiton  

เม่ือวันท่ี 14 เมษายน 1961 ซ่ึงเปนการปรับใชกับกรณีสัญญาทางปกครองท่ีเปนโมฆะ โดยมี

หลักเกณฑท่ีแตกตางจากหลักเกณฑท่ัวไปวาดวยลาภมิควรไดในระบบกฎหมายเอกชน 2 ประการ 

ไดแก45 ประการแรก การไดลาภงอกหรือร่ํารวยข้ึนของหนวยงานของรัฐจะตองเปนประโยชนท่ีแทจริง

ท่ีเก่ียวของกับประโยชนสาธารณะหรือบริการสาธารณะเทานั้น ไมรวมถึงการประหยัดคาใชจายท่ี

หนวยงานของรัฐจะตองจาย ซ่ึงการพิจารณาวากรณีใดเปนการไดประโยชนท่ีแทจริงท่ีถือวาเปนการได

ลาภงอกหรือร่ํารวยข้ึนของหนวยงานของรัฐเปนดุลพินิจอยางกวางขวางของตุลาการทางปกครองท่ีจะ

เปนผูวินิจฉัย และประการท่ีสอง การไดลาภงอกจะตองไดรับความเห็นชอบจากหนวยงานของรัฐ

หลักเกณฑดังกลาวนี้ หนวยงานของรัฐในฐานะผูจัดทําบริการสาธารณะจึงตองอยูในฐานะท่ีสามารถ

รับรูและควบคุมการแทรกแซงของเอกชนในทุกรูปแบบได ดังนั้น การท่ีบุคคลไดกระทําการใด ๆ 

เก่ียวกับการจัดทําบริการสาธารณะโดยท่ีหนวยงานของรัฐไมรับรู ยอมไมอาจถือไดวาเปนลาภงอกท่ี

หนวยงานของรัฐไดรับ แตหากหนวยงานของรัฐไดรับรูและเห็นชอบในบริการสาธารณะท่ีเอกชนจัดทําข้ึน 

ก็ถือไดวาหนวยงานของรัฐไดลาภงอกจากการนั้น อยางไรก็ตาม หลักเกณฑท้ังสองดังกลาวสามารถ 

ใชบังคับกับกรณีพิพาทท่ีหนวยงานของรัฐเปนจําเลยเทานั้น และการปรับใชหลักเกณฑท่ัวไปวาดวย 

ลาภมิควรไดกับกรณีพิพาททางปกครองตองเปนไปตามหลักมูลหนี้สํารองหรือ le principe de subsidiarité 

ซ่ึงมีผลทําใหการใชสิทธิเรียกรองตามหลักเกณฑดังกลาวสามารถกระทําไดเฉพาะกรณีท่ีโจทกไมมีทาง

เรียกรองอ่ืนเทานั้น เพ่ือปองกันมิใหโจทกนําคดีมาฟองหนวยงานของรัฐท่ีเปนลูกหนี้ไดโดยงายท้ังท่ี

โจทกมีสิทธิเรียกรองในทางอ่ืน และเพ่ือใหการปรับใชหลักเกณฑท่ัวไปวาดวยลาภมิควรไดกับ 

กรณีพิพาททางปกครองเปนกรณีท่ีมีความชัดเจนแนนอนมากยิ่งข้ึน 

  สําหรับระบบกฎหมายฝรั่งเศสใหอํานาจฝายปกครองในการบังคับตามสิทธิเรียกรองท่ีมี

ตอบุคคลท่ัวไปไดเอง ไดแก กรณีสิทธิเรียกรองใหชําระหนี้ภาษีอากร หนี้ท่ีเกิดจากการใชประโยชน 

สาธารณสมบัติของแผนดิน รวมท้ังหนี้อ่ืน ๆ ซ่ึงเรียกวา หนี้ท่ัวไป โดยฝายปกครองมีอํานาจออกคําสั่ง

ใหชําระเงินซ่ึงเปนคําสั่งทางปกครองเพ่ือบังคับตามสิทธิเรียกรองในหนี้ทุกประเภท ไมวาจะเปน 

หนี้ตามสัญญา ละเมิดหรือเงินท่ีตองคืนฐานลาภมิควรได ซ่ึงกฎหมายกําหนดใหคําสั่งเรียกใหชําระเงิน

ของหนวยงานของรัฐเปนคําบังคับเทียบเทาหมายบังคับคดีของศาลและนําไปใชบังคับชําระหนี้ไดทันที 

  5
 Rebecca Williams, Unjust Enrichment and Public Law : A Comparative 

Study of England, France, and The EU, (Oxford : Hart Publishing, 2010), pp. 178-180,

อางถึงใน สุริยา เพ่ิมบุญ, “การเรียกคืนทรัพยสินตามหลักกฎหมายวาดวยลาภมิควรไดในระบบ

กฎหมายมหาชน,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2556), น. 69. 
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และสภาแหงรัฐมีแนวคําวินิจฉัยวา หนวยงานของรัฐจะตองใชอํานาจออกคําสั่งใหชําระเงินและ

ดําเนินการบังคับชําระหนี้เอง จะขอใหศาลปกครองมีคําบังคับใหลูกหนี้ชําระหนี้ไมได สําหรับในกรณี

ท่ีหนวยงานของรัฐมีหนี้ท่ีจะตองชําระใหแกเอกชนรายใด เอกชนจะตองนําคดีมาฟองรองตอศาล  

ซ่ึงศาลท่ีมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดี คือ ศาลปกครอง โดยในการพิจารณาคดีเก่ียวกับการฟองเรียกคืน

การชําระหนี้ท้ังท่ีไมมีความผูกพันตองชําระ (répétition l’indu) อาจมีขอยกเวนในกรณีท่ีมีปญหา 

ขอกฎหมายในทางแพ ง ท่ีตองวินิจ ฉัยกอน (question préjudicielle) ซ่ึ งอยู ใน อํานาจของ 

ศาลยุติธรรม ศาลปกครองจะตองสงคดีไปยังศาลยุติธรรมเพ่ือวินิจฉัย หรือในกรณีท่ีมีขอยกเวนอ่ืน 

ท่ีถูกบัญญัติไวเปนการเฉพาะ สําหรับกรณีพิพาททางปกครองเก่ียวกับการเรียกคืนลาภมิควรได 

ตามหลักเกณฑท่ัวไป (enrichissement sans cause) เม่ือเปนการปรับใชกับกรณีพิพาทท่ีเก่ียวกับ 

สัญญาทางปกครอง ศาลท่ีมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีดังกลาวคือ ศาลปกครอง 5

6 

 

1.2 สภาพปญหาการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมายในช้ันฝายปกครอง 

 

  ในการปฏิบัติราชการของขาราชการนั้น ขาราชการยอมมีสิทธิท่ีจะไดรับคาตอบแทน

และสิทธิประโยชนตามท่ีกฎหมายกําหนดจากหนวยงานของรัฐท่ีตนสังกัด ไมวาจะเปนคาตอบแทนใน 

การปฏิบัติงาน เชน เงินเดือน เงินประจําตําแหนง หรือเงินเพ่ิมพิเศษ เปนตน หรืออาจไดรับการเลื่อน

ข้ันเงินเดือนหรือเลื่อนตําแหนง สําหรับในสวนของสวัสดิการและประโยชนเก้ือกูลนั้น มีท้ังกรณีท่ี 

ไมเปนตัวเงิน คือ สิทธิการลาตาง ๆ และท่ีเปนตัวเงิน เชน สวัสดิการเก่ียวกับการรักษาพยาบาล 

สวัสดิการเก่ียวกับการศึกษาบุตร เงินตอบแทนการปฏิบัติงานนอกเวลาราชการ คาเชาบาน คาใชจาย

ในการเดินทางไปราชการ บําเหน็จบํานาญ เปนตน6

7 การไดรับคาตอบแทนและสิทธิประโยชนดังกลาวนั้น 

อาจเปนผลสืบเนื่องจากการท่ีบุคคลนั้นมีสถานะเปนขาราชการ หรือมาจากการท่ีหนวยงาน 

ทางปกครองมีคําสั่งแตงตั้งใหดํารงตําแหนงหนึ่งตําแหนงใด หรืออาจเปนกรณีท่ีขาราชการผูนั้น

ประสงคจะไดรับสวัสดิการและประโยชนเก้ือกูล จึงไดยื่นคํารองขอตอสวนราชการตนสังกัดตาม

หลักเกณฑและวิธีการท่ีกําหนดไวในกฎหมายท่ีเก่ียวของ สวนราชการจะพิจารณาวาขาราชการผูนั้น 

มีคุณสมบัติท่ีจะไดรับสวัสดิการและประโยชนเก้ือกูลตามท่ีกฎหมายกําหนดไวหรือไม โดยคําสั่งอนุมัติ

  
6 Ibid., pp. 179-181. 

  
7
 ไชยรัตน  แขวงโสภา, “คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองเรียกคืน 

เ งินสิทธิประโยชนและสวัสดิการขาราชการ : ศึกษาเฉพาะอํานาจศาลและเ ง่ือนไข 

การฟองคดี,” สืบคนเม่ือวันท่ี 27 ธันวาคม 2556, จาก http://www.admincourt.go.th/00_web/ 

09_academic/document/03_technical_papers/article_chairat_k27122013.pdf.  
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ใหขาราชการไดรับสวัสดิการและประโยชนเก้ือกูลตามท่ีรองขอยอมเปนคําสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 5 

แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

  สําหรับปญหาท่ีพบจากการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย 

สามารถสรุปไดเปนประเด็นปญหา ดังนี้ 

  (1) กรณีท่ีขาราชการไดรับคาตอบแทนในการปฏิบัติงาน เชน เงินเดือน เงินประจําตําแหนง 

หรือเงินเพ่ิมพิเศษ แตตอมาภายหลังปรากฏวาไดมีคําสั่งไลขาราชการผูนั้นออกจากราชการ ทําให

ขาราชการผูนั้นไมมีสิทธิไดรับคาตอบแทนในการปฏิบัติงานดังกลาว 

  (2) กรณีท่ีขาราชการไดรับการแตงตั้งใหดํารงตําแหนง และไดสิทธิประโยชนจาก 

การดํารงตําแหนงดังกลาว เชน เงินประจําตําแหนง แตปรากฏภายหลังวาไมมีสิทธิไดรับการแตงตั้งใน

ตําแหนงดังกลาว ทําใหขาราชการผูนั้นไมมีสิทธิไดรับเงินประจําตําแหนงดังกลาว 

  (3) กรณีท่ีขาราชการผูนั้นไดรับสวัสดิการและประโยชนเก้ือกูลตามท่ีรองขอ และมีคําสั่ง

อนุมัติใหแกขาราชการใหไดรับเงินดังกลาว แตตอมาขอเท็จจริงปรากฏวาสวนราชการท่ีมีคําสั่งอนุมัติ 

โดยอาจเห็นเองหรือจากการตรวจสอบของหนวยงานท่ีเก่ียวของวา ขาราชการผูนั้นมิไดมีคุณสมบัติจริง 

หรือไดรับเงินเกินกวาท่ีควรจะไดรับจริง สวนราชการท่ีมีคําสั่งอนุมัติเงินดังกลาว จึงจะดําเนินการเรียก

คืนเงินท่ีขาราชการผูนั้นไดรับไปโดยไมชอบดวยกฎหมาย โดยอาจมีคําสั่งยกเลิก เพิกถอนหรือแกไข

คําสั่งเดิมนั้น และมีหนังสือแจงใหขาราชการผูนั้นคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิ หรืออาจ

มีเพียงหนังสือแจงใหขาราชการผูนั้นคืนเงินดังกลาว โดยมิไดมีคําสั่งยกเลิก เพิกถอนหรือแกไข 

คําสั่งเดิม ก็ได ท้ังนี้ แลวแตทางปฏิบัติของสวนราชการ รวมถึงประเภทของสวัสดิการและประโยชน

เก้ือกูลนั้น ๆ  

  (4) กรณีท่ีหนวยงานของรัฐไดมีหนังสือแจงเรียกเงินคืนจากขาราชการท่ีไดรับไปโดยไมมี

สิทธิหรือเกินสิทธิ ปญหาท่ีพบคือหนังสือเรียกเงินคืนดังกลาวมีสถานะอยางไร หรือเปนคําสั่ง 

ทางปกครองหรือไม 

 

1.3 กระบวนการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมายในช้ันฝายปกครอง 

 

  1.3.1 กระบวนการเรียกคืนเงินในช้ันฝายปกครอง 

    สําหรับกระบวนการในการเรียกคืนเงินนั้น หนวยงานทางปกครองยอมมีสิทธิ

เรียกใหขาราชการคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิหรือโดยไมชอบดวยกฎหมาย โดยมีหนังสือทวงถาม

เรียกใหขาราชการคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิ ถาขาราชการผูนั้นยินยอมชดใชเงินโดย

ไมไดโตแยงก็จะไมประสบปญหาหรือมีการนําคดีมาฟองรองตอศาลแตประการใด ซ่ึงมีประเด็น 

ปญหาวา หนังสือเรียกคืนเงินจากขาราชการท่ีไดรับไปโดยไมชอบดวยกฎหมายเปนคําสั่งทางปกครอง
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หรือไม ซ่ึงจะสงผลตอการใชมาตรการบังคับทางปกครอง ถาหนังสือเรียกคืนเงินไมใชคําสั่ง 

ทางปกครอง จึงถือไมไดวาเปนคําสั่งทางปกครองท่ีกําหนดใหผูใดชําระเงิน ดังนั้น สวนราชการ 

จึงไมอาจใชมาตรการบังคับทางปกครอง ตามมาตรา 57 7

8 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได เม่ือพิจารณาจากบทบัญญัติของกฎหมายท่ีเก่ียวของกับการไดรับ

คาตอบแทนหรือสวัสดิการและสิทธิประโยชนจากทางราชการแลว ไมวาจะเปนเงินเดือน คาเชาบาน  

คารักษาพยาบาล คาตอบแทนการปฏิบัติงานนอกเวลาราชการ ฯลฯ ไมปรากฏวามีบทบัญญัติของ

กฎหมายใดท่ีกําหนดใหหนวยงานทางปกครองมีอํานาจออกคําสั่งเรียกใหขาราชการคืนเงินท่ีไดรับจาก

ทางราชการไปโดยไมมีสิทธิหรือโดยไมชอบดวยกฎหมาย อยางไรก็ตาม คําสั่งอนุมัติใหเบิกเงิน

สวัสดิการและประโยชนเก้ือกูลนั้นเปนคําสั่งทางปกครองท่ีใหประโยชน ถาหนวยงานทางปกครอง

จําตองเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีใหประโยชนดังกลาวจึงตองพิจารณาถึงบทบัญญัติในการเพิกถอน

คําสั่งทางปกครองซ่ึงเปนการใหประโยชน ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  

พ.ศ. 2539 ซ่ึงในกรณีการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหเงิน หรือให

ทรัพยสิน หรือใหประโยชนท่ีอาจแบงแยกไดนั้น พระราชบัญญัติดังกลาวก็มิไดกําหนดไวชัดเจนวาให 

ผูเพิกถอนคําสั่งมีอํานาจเรียกเงินคืนจากผูท่ีไดรับเงินโดยไมมีสิทธิไดเชนกันเพียงแตบัญญัติไวใน

มาตรา 51 วรรคสี่วา “ในกรณีท่ีเพิกถอนใหมีผลยอนหลัง การคืนเงิน ทรัพยสินหรือประโยชนท่ีผูรับ

คําสั่งทางปกครองไดไป ใหนําบทบัญญัติวาดวยลาภมิควรไดในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมา

ใชบังคับโดยอนุโลม โดยถาเม่ือใดผูรับคําสั่งทางปกครองไดรูถึงความไมชอบกฎหมายของคําสั่ง 

ทางปกครองหรือควรไดรูเชนนั้นหากผูนั้นมิไดประมาทเลินเลออยางรายแรง ใหถือวาผูนั้นตกอยูในฐานะ

ไมสุจริตตั้งแตเวลานั้นเปนตนไป และในกรณีตามวรรคสาม ผูนั้นตองรับผิดในการคืนเงิน ทรัพยสิน

หรือประโยชนท่ีไดรับไปเต็มจํานวน” จากบทบัญญัติดังกลาว เห็นไดวาเม่ือมีการเพิกถอนคําสั่ง 

ทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย ใหนําบทบัญญัติวาดวยลาภมิควรไดในประมวลกฎหมายแพงและ

พาณิชยมาใชโดยอนุโลมเทานั้น  

    เม่ือพิจารณาจากแนวทางการปฏิบัติของสวนราชการ ในบางกรณีหนวยงาน 

ทางปกครองมีคําสั่งยกเลิก เพิกถอน หรือแกไขคําสั่งทางปกครองท่ีใหประโยชน แลวมีหนังสือเรียกให

ขาราชการคืนเงินท่ีไดรับไป เชน กรณีท่ีหนวยงานทางปกครองมีคําสั่งเพิกถอนหรือระงับสิทธิท่ีจะ

  8 มาตรา 57 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

บัญญัติวา คําสั่งทางปกครองท่ีกําหนดใหผูใดชําระเงิน ถาถึงกําหนดแลวไมมีการชําระโดยถูกตอง

ครบถวน ใหเจาหนาท่ีมีหนังสือเตือนใหผูนั้นชําระภายในระยะเวลาท่ีกําหนดแตตองไมนอยกวาเจ็ดวัน 

ถาไมมีการปฏิบัติตามคําเตือน เจาหนาท่ีอาจใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยยึดหรืออายัด

ทรัพยสินของผูนั้นและขายทอดตลาดเพ่ือชําระเงินใหครบถวน 
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ไดรับเงินคาเชาบานและมีหนังสือเรียกใหคืนเงินคาเชาบานท่ีไดรับแลว ซ่ึงอาจเปนหนังสือ 

ฉบับเดียวกับหนังสือแจงคําสั่งเพิกถอนก็ได ขาราชการผูท่ีไดรับหนังสือดังกลาวชอบท่ีจะอุทธรณ

โตแยงไดเฉพาะในสวนของการแจงเพิกถอนคําสั่งซ่ึงเปนคําสั่งทางปกครอง แตไมอาจอุทธรณโตแยงใน

สวนของการเรียกคืนเงินได หรือในบางกรณีท่ีหนวยงานทางปกครองมีเพียงหนังสือเรียกใหขาราชการ

คืนเงินท่ีไดรับไป โดยมิไดมีคําสั่งยกเลิก เพิกถอนหรือแกไขคําสั่งเดิม เชน กรณีท่ีกระทรวงการคลังมี

ความเห็นวา การเบิกจายเงินของสวนราชการไมถูกตอง และมีหนังสือแจงใหสวนราชการตนสังกัด

ดําเนินการเรียกคืนเงินดังกลาว สวนราชการตนสังกัดจึงดําเนินการเรียกคืนเงินนั้นตามความเห็นของ

กระทรวงการคลัง โดยมิไดมีคําสั่งยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งเดิม เห็นไดวา การใชสิทธิเรียกรองของ

หนวยงานทางปกครองในการเรียกคืนเงินนั้น ทําใหเกิดความสับสนวาจะดําเนินการอยางไร  

โดยลักษณะของการออกคําสั่งเรียกใหคืนเงินของหนวยงานทางปกครอง อาจแบงไดเปนกรณี ดังนี้ 

    (1) กรณีหนวยงานทางปกครองมีคําสั่งหรือหนังสือเรียกใหขาราชการคืนเงินท่ี

ไดรับไปโดยไม มีสิทธิ โดยมิไดดําเนินการออกคําสั่งใหเพิกถอนคําสั่งเดิมท่ีอนุ มัติใหขาราชการ 

ผูนั้นเบิกเ งินดังกลาวกอน โดยยังมีความเห็นท่ีแตกตางวาคําสั่งหรือหนังสือของหนวยงาน 

ทางปกครองท่ีเรียกใหขาราชการคืนเงินท่ีไดรับจากทางราชการไปโดยไมมีสิทธินั้น มีลักษณะเปน 

คําสั่งทางปกครองท่ีกระทบสิทธิหรือหนาท่ีของขาราชการผูนั้นหรือไม  

    (2) กรณีหนวยงานทางปกครองมีคําสั่งเพิกถอนคําสั่งทางปกครองเดิมของตนท่ี

ไดอนุมัติใหขาราชการเบิกเงินไปหรือมีคําสั่งระงับการใชสิทธินั้น พรอมท้ังมีคําสั่งเรียกใหขาราชการ 

ผูนั้นคืนเงินท่ีไดรับไปในคราวเดียวกัน กรณีท่ีหนวยงานทางปกครองออกคําสั่งในลักษณะนี้  

เม่ือขาราชการผูนั้นนําคดีมาฟองตอศาลปกครองเพ่ือขอใหพิพากษาเพิกถอนคําสั่งดังกลาว  

ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัยรวมกันไปวา คําสั่งของหนวยงานทางปกครองท่ีใหเพิกถอนคําสั่ง 

ทางปกครองเดิมท่ีไดอนุมัติใหขาราชการเบิกเงินไป หรือคําสั่งระงับการใชสิทธินั้น รวมท้ังกรณีท่ีเรียก

ใหขาราชการผูนั้นคืนเงินดังกลาว เปนคําสั่งทางปกครองท่ีศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาให

เพิกถอนได 

    (3) กรณีหนวยงานทางปกครองมีคําสั่งใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองเดิมของตน 

ท่ีไดอนุมัติใหขาราชการเบิกเงินไปกอนหรือมีคําสั่งระงับการใชสิทธินั้น แลวมีคําสั่งหรือหนังสือเรียกให

ขาราชการผูนั้นคืนเงินท่ีไดรับไปในภายหลัง กรณีท่ีหนวยงานทางปกครองออกคําสั่งในลักษณะเชนวานี้ 

เม่ือขาราชการผูนั้นไดนําคดีมาฟองตอศาลเพ่ือขอใหเพิกถอนคําสั่งดังกลาว ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา

เฉพาะคําสั่งของหนวยงานทางปกครองท่ีใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองเดิมของตนท่ีไดอนุมัติให

ขาราชการเบิกเงินไปหรือคําสั่งระงับการใชสิทธินั้นเทานั้นเปนคําสั่งทางปกครองท่ีศาลปกครอง 
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มีอํานาจพิจารณาพิพากษาใหเพิกถอนได สวนคําสั่งหรือหนังสือท่ีเรียกใหขาราชการคืนเงินท่ีไดรับไป

ดังกลาวไมเปนคําสั่งทางปกครองท่ีอาจนํามาฟองคดีตอศาลปกครองเพ่ือขอใหพิพากษาเพิกถอนได89 

    อยางไรก็ตาม ในบางกรณี สวนราชการไดกําหนดแนวทางปฏิบัติในการเรียก 

เ งินคืนจากขาราชการท่ีไดรับไปโดยไม มีสิทธิ ตัวอยางเชน ในกรณีบําเหน็จบํานาญ เม่ือมี 

การเพิกถอนคําสั่งท่ีอนุมัติใหจายเงินบําเหน็จบํานาญแลว ผูรับบําเหน็จบํานาญมีหนาท่ีตองคืน 

เงินบําเหน็จบํานาญแกทางราชการ หากไมคืน ทางราชการก็จําตองใชวิธีเรียกเงินบําเหน็จบํานาญท่ี

ไดรับไปโดยไมมีสิทธิคืนหรือฟองคดีตอศาล สําหรับในกรณีการจายเงินบําเหน็จบํานาญขาราชการกรณี 

ตองหาวากระทําผิดวินัยอยางรายแรง หรือมีกรณีถูกฟองคดีอาญาหรือตองหาวากระทําผิดอาญา  

โดยกรณีหรือคดีอาญายังไมถึงท่ีสุด โดยถาในภายหลัง อาจถูกลงโทษไลออกจากราชการ ทําให

ขาราชการผูนั้นกลายเปนผูไมมีสิทธิไดรับบําเหน็จบํานาญ การจายเงินบําเหน็จบํานาญใหแก

ขาราชการท่ีอยูในระหวางถูกดําเนินการทางวินัยโดยมีกรณีตองหาวากระทําผิดวินัยอยางรายแรง หรือ

มีกรณีถูกฟองคดีอาญาหรือตองหาวากระทําผิดอาญา ไปกอนจนกวาผลการดําเนินการจะถึงท่ีสุด 

กระทรวงการคลังไดกําหนดวิธีปฏิบัติในการขอรับบําเหน็จบํานาญขาราชการกรณีตองหาวากระทําผิด

วินัยอยางรายแรง หรือมีกรณีถูกฟองคดีอาญาหรือตองหาวากระทําผิดอาญา โดยกรณีหรือคดีอาญา

ยังไมถึงท่ีสุด ตามหนังสือกระทรวงการคลัง ดวนท่ีสุด ท่ี กค 0406.5/ว 122 ลงวันท่ี 26 พฤศจิกายน 2552 

โดยมีสาระสําคัญดังนี้910 

    (1) ใหขาราชการซ่ึงมีกรณีตองหาวากระทําผิดวินัยอยางรายแรงหรือมีกรณี 

ถูกฟองคดีอาญาหรือตองหาวากระทําผิดอาญา อันมิใชความผิดท่ีไดกระทําโดยประมาทท่ีไมเก่ียวกับ

ราชการหรือความผิดลหุโทษ หรือมีกรณีถูกชี้มูลความผิดตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย 

การปองกันและปราบปรามการทุจริตไวแลว หรือมีกรณีท่ีอาจถูกดําเนินการทางวินัยไดตามกฎหมาย

เฉพาะอ่ืนไดและมีเหตุตองออกจากราชการโดยกรณีหรือคดีอาญายังไมถึงท่ีสุด ใหสวนราชการ 

เจาสังกัดใหขาราชการทําประกันในการขอรับบําเหน็จบํานาญดวยบุคคลหรือทรัพยสินไวตอ 

สวนราชการเจาสังกัด 

  
9
 ไกรลาส หนูดาษ, “รายงานการศึกษาสวนบุคคล เรื่อง ปญหาเก่ียวกับการควบคุม

ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง : ศึกษาเฉพาะกรณีหนวยงานทางปกครอง 

ออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาท่ีของรัฐคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิ,” หลักสูตรพนักงานคดีปกครอง

ระดับสูง รุนท่ี 9 สํานักงานศาลปกครอง 2557, น. 13 - 16.  

  
10 กรมบัญชีกลาง, กฎหมายและขอหารือเก่ียวกับบําเหน็จบํานาญขาราชการ, พิมพครั้งท่ี 1 

(กรุงเทพมหานคร : กรมบัญชีกลาง, 2553), น. 86-88. 
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    (2) หากการดําเนินการทางวินัยถึงท่ีสุดแลว ปรากฏวา ขาราชการมีสิทธิไดรับ

บําเหน็จบํานาญ ใหการประกันท่ีทําไวระงับไปตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  

แตหากการดําเนินการทางวินัยถึงท่ีสุดแลว ปรากฏวา ขาราชการไมมีสิทธิไดรับบําเหน็จบํานาญ  

ใหสวนราชการเจาสังกัดเรียกเงินบําเหน็จบํานาญคืนจากขาราชการดังกลาว หากไมสามารถเรียกคืนได 

ใหบังคับชําระหนี้ตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

    ดังนั้น การเรียกเงินบําเหน็จบํานาญท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิคืนนั้น มีท้ังกรณีท่ี

ผูรับบําเหน็จบํานาญไดทําหนังสือสัญญาการใชเงินคืน หรือกรณีท่ีผูรับบําเหน็จบํานาญไมไดทําหนังสือ

สัญญาการใชเงินคืนไวกับสวนราชการ โดยถาผูรับบําเหน็จบํานาญไดทําหนังสือสัญญาการใชเงินคืนไว

กับสวนราชการ การเรียกเงินคืนดังกลาวจึงตองรับผิดตามสัญญาการใชเงินคืนท่ีไดทําไวกับ 

สวนราชการ 

  1.3.2 การเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชน 

    ในกรณีท่ีหนวยงานทางปกครองตองการเรียกคืนเงินจากขาราชการท่ีไดรับไป

โดยไมมีสิทธิอันสืบเนื่องจากไดมีคําสั่งอนุมัติใหขาราชการผูนั้นไดรับสิทธิประโยชนหรือสวัสดิการ

ตามท่ีรองขอซ่ึงเปนคําสั่งทางปกครองท่ีเปนการใหเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนอ่ืนใด เชน คําสั่งเรียกคืน

เงินประจําตําแหนงท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิ คําสั่งอนุมัติใหไดรับทุนการศึกษา คําสั่งอนุมัติใหเบิกเงิน 

คาเชาบานไดเดือนละ 2,000 บาท เปนตน 1 0

11 สําหรับคําสั่งทางปกครองท่ีไมเปนการใหเงิน ทรัพยสิน 

หรือประโยชนอ่ืนโดยตรง เชน คําสั่งแตงตั้งขาราชการพลเรือนสามัญใหดํารงตําแหนงในระดับท่ีสูงข้ึน 

หรือคําสั่งบรรจุแตงตั้งขาราชการพลเรือน เนื่องจากคําสั่งทางปกครองดังกลาวมีผลทางกฎหมายทําให

บุคคลท่ีไดรับแตงตั้งมีอํานาจหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดไว สวนการไดรับเงินเดือน ทรัพยสินและ

ประโยชนตอบแทนอยางอ่ืน เปนสิทธิตามกฎหมายท่ีจะไดรับเพ่ือตอบแทนการทํางานใหแก 

ทางราชการ คําสั่งทางปกครองดังกลาวจึงไมใชคําสั่งทางปกครองท่ีเปนการใหเงิน ทรัพยสิน หรือ

ประโยชนท่ีอาจแบงแยกได ในการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองโดยฝายปกครองอาจเกิดข้ึนได  

2 ลักษณะ คือ ในกระบวนพิจารณาชั้นอุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครอง และนอกกระบวนพิจารณา

ชั้นอุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครอง โดยการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองนอกกระบวนพิจารณา 

ชั้นอุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครองนั้น ไดรับการบัญญัติไวในมาตรา 49 ถึงมาตรา 53 แหง

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 1 1

12 หากคําสั่งท่ีอนุมัติใหไดรับสิทธิประโยชน

  
11

  วรเจตน ภาคีรัตน, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองสําหรับองคการปกครอง 

สวนทองถ่ิน, พิมพครั้งท่ี 2 (กรุงเทพมหานคร : สถาบันพระปกเกลา, 2554), น. 78. 

  
12 วรเจตน ภาคีรัตน, กฎหมายปกครอง ภาคท่ัวไป, พิมพครั้งท่ี 1 (กรุงเทพมหานคร :  

นิติราษฎร, 2554), น. 246. 
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หรือสวัสดิการนั้นเปนคําสั่งท่ีไมชอบดวยกฎหมาย การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวย

กฎหมายซ่ึงใหประโยชน ท่ีเปนเงิน ทรัพยสินหรือประโยชนท่ีแบงแยกได เปนไปตามมาตรา 49 

มาตรา 50 และมาตรา 51 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

    โดยพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539   

    มาตรา 49 บัญญัติวา “เจาหนาท่ีหรือผูบังคับบัญชาของเจาหนาท่ีอาจเพิกถอน

คําสั่งทางปกครองไดตามหลักเกณฑในมาตรา 51 มาตรา 52 และมาตรา 53 ไมวาจะพนข้ันตอน 

การกําหนดใหอุทธรณหรือใหโตแยงตามกฎหมายนี้หรือกฎหมายอ่ืนมาแลวหรือไม 

    การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีมีลักษณะเปนการใหประโยชนตองกระทํา

ภายในเกาสิบวันนับแตไดรูถึงเหตุท่ีจะใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองนั้น เวนแตคําสั่งทางปกครองจะ

ไดทําข้ึนเพราะการแสดงขอความอันเปนเท็จหรือปกปดขอความจริงซ่ึงควรบอกใหแจงหรือการขมขู

หรือการชักจูงโดยการใหทรัพยสินหรือประโยชนอ่ืนใดท่ีมิชอบดวยกฎหมาย” 

    มาตรา 50 บัญญัติวา “คําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายอาจถูกเพิกถอน

ท้ังหมดหรือบางสวนโดยจะใหมีผลยอนหลังหรือไมยอนหลังหรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหนึ่ง

ตามท่ีกําหนดได แตถาคําสั่งนั้นเปนคําสั่งซ่ึงเปนการใหประโยชนแกผูรับ การเพิกถอนตองเปนไป 

ตามบทบัญญัติมาตรา 51 และมาตรา 52” 

    มาตรา 51 บัญญัติวา “การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย 

ซ่ึงเปนการใหเงิน หรือใหทรัพยสินหรือใหประโยชนท่ีอาจแบงแยกได ใหคํานึงถึงความเชื่อโดยสุจริต

ของผูรับประโยชนในความคงอยูของคําสั่งทางปกครองนั้นกับประโยชนสาธารณะประกอบกัน 

    ความเชื่อโดยสุจริตตามวรรคหนึ่งจะไดรับความคุมครองตอเม่ือผูรับคําสั่ง 

ทางปกครองไดใชประโยชนอันเกิดจากคําสั่งทางปกครองหรือไดดําเนินการเก่ียวกับทรัพยสินไปแลว

โดยไมอาจแกไขเปลี่ยนแปลงไดหรือการเปลี่ยนแปลงจะทําใหผูนั้นตองเสียหายเกินควรแกกรณี 

    ในกรณีดังตอไปนี้ ผูรับคําสั่งทางปกครองจะอางความเชื่อโดยสุจริตไมได 

    (1)  ผูนั้นไดแสดงขอความอันเปนเท็จหรือปกปดขอความจริงซ่ึงควรบอกใหแจง

หรือขมขู หรือชักจูงใจโดยการใหทรัพยสินหรือใหประโยชนอ่ืนใดท่ีมิชอบดวยกฎหมาย 

    (2)  ผูนั้นไดใหขอความซ่ึงไมถูกตองหรือไมครบถวนในสาระสําคัญ 

    (3)  ผูนั้นไดรูถึงความไมชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองในขณะไดรับ

คําสั่งทางปกครองหรือการไมรูนั้นเปนไปโดยความประมาทเลินเลออยางรายแรง 

    ในกรณีท่ีเพิกถอนโดยใหมีผลยอนหลัง การคืนเงิน ทรัพยสินหรือประโยชนท่ี

ผูรับคําสั่งทางปกครองไดไปใหนําบทบัญญัติวาดวยลาภมิควรไดในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย

มาใชบังคับโดยอนุโลม โดยถาเม่ือใดผูรับคําสั่งทางปกครองไดรูถึงความไมชอบดวยกฎหมายของคําสั่ง

ทางปกครองหรือควรไดรูเชนนั้นหากผูนั้นมิไดประมาทเลินเลออยางรายแรงใหถือวาผูนั้นตกอยูใน
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ฐานะไมสุจริตตั้งแตเวลานั้นเปนตนไป และในกรณีตามวรรคสาม ผูนั้นตองรับผิดในการคืนเงิน

ทรัพยสินหรือประโยชนท่ีไดรับไปเต็มจํานวน” 

    จากบทบัญญัติดังกลาว คําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการให

ประโยชนแกผูรับคําสั่ง อาจถูกเพิกถอนท้ังหมดหรือบางสวน โดยจะใหการเพิกถอนมีผลยอนหลัง

หรือไมยอนหลังหรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหนึ่งตามท่ีกําหนดให แตการเพิกถอนคําสั่ง 

ทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชนแกผูรับคําสั่งนี้ ตองกระทําภายในเกาสิบวัน

นับแตวันท่ีเจาหนาท่ีผูมีอํานาจหนาท่ีในการเพิกถอนคําสั่งนั้นไดรูถึงเหตุท่ีจะใหเพิกถอนคําสั่งนั้น 

กลาวคือ รูวาคําสั่งนั้นไมชอบดวยกฎหมาย เวนแตคําสั่งนั้นจะไดทําข้ึนเพราะการแสดงขอความ 

อันเปนเท็จ หรือปกปดขอความจริงซ่ึงควรบอกใหแจง หรือการขมขู หรือการจูงใจโดยการใหทรัพยสิน

หรือประโยชนอ่ืนใดท่ีมิชอบดวยกฎหมาย  

    ในการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชน

แกผูรับคําสั่งตกอยูภายใตหลักกฎหมายท่ีสําคัญสองหลัก ไดแก หลักความชอบดวยกฎหมายของ 

การกระทําทางปกครอง และหลักการคุมครองความเชื่อโดยสุจริตของผูรับคําสั่งทางปกครองใน 

ความคงอยูของคําสั่งทางปกครอง หลักกฎหมายดังกลาวมีผลบังคับขัดหรือแยงกัน โดยหลักความชอบ

ดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองซ่ึงเปนประโยชนสาธารณะอยางหนึ่ง หากคําสั่งทางปกครองนั้น

ไมชอบดวยกฎหมายจึงตองมีการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายดังกลาว  

สวนหลักการคุมครองความเชื่อโดยสุจริตของผูรับคําสั่งทางปกครองในความคงอยูของคําสั่ง 

ทางปกครองตองใหการคุมครองความเชื่อดังกลาว จึงตองคงไวซ่ึงคําสั่งทางปกครองแมจะเปนคําสั่ง

ทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย ดังนั้น ตามมาตรา 51 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 จึงไดบัญญัติไววา การเพิกคําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปน

การใหประโยชนแกผูรับคําสั่งตองคํานึงถึงความเชื่อโดยสุจริตของผูรับประโยชนในความคงอยูของ

คําสั่งทางปกครองนั้นกับประโยชนสาธารณะประกอบกัน เจาหนาท่ีผูมีอํานาจหนาท่ีในการเพิกถอน

คําสั่งทางปกครองนั้นจะตองชั่งดูวาระหวางประโยชนสาธารณะท่ีเกิดข้ึนจากการเพิกถอนคําสั่ง 

ทางปกครองและความเสียหายจากการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองซ่ึงสงผลตอผูรับคําสั่งท่ีเชื่อโดย

สุจริตในความคงอยูของคําสั่งทางปกครองนั้น 

    นอกจากนั้น ตามมาตรา 51 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 บัญญัติไวมีใจความวา ในกรณีดังตอไปนี้ ผูรับคําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบ

ดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชนแกผูรับคําสั่ง ไมวาจะเปนการใหเงิน หรือใหทรัพยสินหรือ 

ใหประโยชนท่ีอาจแบงแยกได หรือเปนการใหประโยชนอยางอ่ืนท่ีมิใชการใหเงิน หรือใหทรัพยสินหรือ

ใหประโยชนท่ีอาจแบงแยกได จะอางความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยูของคําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบ

ดวยกฎหมายนั้นไมได ในกรณีดังตอไปนี้ 
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    กรณีท่ีหนึ่ง ผูนั้นไดแสดงขอความอันเปนเท็จหรือปกปดขอความจริงซ่ึงควรบอก 

ใหแจง หรือขมขู หรือชักจูงใจโดยใหการใหทรัพยสินหรือใหประโยชนอ่ืนใดท่ีมิชอบดวยกฎหมาย  

ซ่ึงหมายความวา การออกคําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชนแกผูรับ

คําสั่งเกิดจากการกระทําดังกลาวของผูรับคําสั่ง 

    กรณีท่ีสอง ผูนั้นไดใหขอความซ่ึงไมถูกตองหรือไมครบถวนในสาระสําคัญ  

ซ่ึงหมายความวา ความไมชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองเกิดจากความผิดของผูรับคําสั่งท่ีได

ใหขอความซ่ึงไมถูกตองหรือไมครบถวนในสาระสําคัญ โดยไมตองคํานึงวาผูรับคําสั่งไดรูหรือควรไดรู

ถึงความไมถูกตองหรือความไมครบถวนในสาระสําคัญของขอความท่ีไดใหแกเจาหนาท่ีหรือไม  

แตถาความไมถูกตองหรือความไมครบถวนในสาระสําคัญของขอความท่ีผูรับคําสั่งไดใหแกเจาหนาท่ี

เกิดจากความผิดของเจาหนาท่ี เชน เกิดจากแบบฟอรมคําขอท่ีเจาหนาท่ีจัดไวใหผูยื่นคําขอกรอก

ขอความ จึงไมอาจยกเหตุดังกลาวข้ึนอางเพ่ือปฏิเสธความเชื่อโดยสุจริตของผูรับคําสั่งทางปกครอง 

ท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชนแกผูรับคําสั่งในความคงอยูของคําสั่งทางปกครองนั้นได 

อนึ่ง แมแตในกรณีท่ีขอความซ่ึงไมถูกตองหรือไมครบถวนในสาระสําคัญอันเปนเหตุใหคําสั่ง 

ทางปกครองไมชอบดวยกฎหมายเกิดจากความผิดของผูรับคําสั่งเองและของเจาหนาท่ีประกอบกัน 

ผูรับคําสั่งทางปกครองนั้นก็ไมอาจอางความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยูของคําสั่งทางปกครองนั้น 

ไดเชนกัน  

    กรณีท่ีสาม ผูนั้นไดรูถึงความไมชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองในขณะ

ไดรับคําสั่งทางปกครองหรือการไมรูนั้นเปนไปโดยประมาทเลินเลออยางรายแรง 

    หากไมมีกรณีใดกรณีหนึ่งดังกลาวขางตน ผูรับคําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวย

กฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชนแกตนก็ยอมอางความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยูของคําสั่ง 

ทางปกครองนั้นได 

    กรณีท่ีมีการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหเงิน 

หรือใหทรัพยสินหรือใหประโยชนท่ีอาจแบงแยกไดโดยใหมีผลยอนหลังนั้น ผูรับคําสั่งนั้นตองคืนเงิน 

ทรัพยสินหรือประโยชนท่ีไดรับไป โดยถาผูรับคําสั่งอาจอางความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยูของคําสั่ง

ทางปกครองได การคืนตองนําบทบัญญัติวาดวยลาภมิควรไดในประมวลกฎหมายแพงมาใชบังคับ 

โดยอนุโลม โดยถาเม่ือใดผูรับคําสั่งทางปกครองไดรู ถึงความไมชอบดวยกฎหมายของคําสั่ง 

ทางปกครองหรือควรไดรูเชนนั้น หากผูนั้นมิไดประมาทเลินเลออยางรายแรงใหถือวาผูนั้นตกอยูใน

ฐานจะไมสุจริตตั้งแตเวลานั้นเปนตนไป แตถาผูรับคําสั่งไมอาจอางความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู
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ของคําสั่งทางปกครองได ผูนั้นตองรับผิดในการคืนเงิน ทรัพยสินหรือประโยชนท่ีไดรับไปเต็มจํานวน 

ตามมาตรา 51 วรรคสี่ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 253912

13 

    โดยสรุป การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองนั้นจะตองพิจารณาในเบื้องตนวาบุคคล

ผูรับคําสั่งเชื่อในความคงอยูของคําสั่งทางปกครองหรือไม โดยหลักแลวยอมตองถือวาบุคคลผูรับคําสั่ง

ทางปกครองเชื่อในความคงอยูของคําสั่งทางปกครองนั้น เวนแตจะปรากฏขอเท็จจริงวาบุคคลนั้น 

ไมทราบวาตนไดรับคําสั่งทางปกครองท่ีเปนประโยชนหรือบุคคลผูรับคําสั่งทางปกครองคาดไดวาตนได

ประโยชนจากคําสั่งทางปกครองเกินกวาท่ีตนสมควรจะไดรับและคาดหมายไดวาจะตองมีการเรียก

ประโยชนดังกลาวกลับคืน ในกรณีท่ีขอเท็จจริงปรากฏวาบุคคลผูรับคําสั่งทางปกครองไมอาจกลาวอางวา

ตนเชื่อในความคงอยูของคําสั่งทางปกครองได องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองยอมสามารถเพิกถอน

คําสั่งทางปกครองได โดยหลักแลวองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองจะตองเพิกถอนคําสั่งทางปกครองนั้น

โดยใหมีผลยอนหลังกลับไปในอดีต หากองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองจะไมเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง

หรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองโดยใหมีผลตั้งแตปจจุบันหรือใหมีผลในอนาคต องคกรเจาหนาท่ี 

ฝายปกครองจะตองมีเหตุผลพิเศษในการใชดุลพินิจดังกลาว เม่ือมีการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองโดย

ใหมีผลยอนหลัง องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองจะตองพิจารณาวาผูรับคําสั่งทางปกครองนั้นมีหนาท่ีใน

การคืนเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนท่ีอาจแบงแยกไดมากนอยเพียงใด ในการพิจารณาวาผูรับคําสั่ง

ทางปกครองนั้นมีหนาท่ีในการคืนเงิน ทรัพยสินหรือประโยชน ท่ีอาจแบงแยกไดเพียงใดนั้น  

องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองจะตองพิจารณาตามหลักสุจริตท่ีบัญญัติไวในมาตรา 51 วรรคสี่ 

สวนทาย แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กลาวคือ หากผูรับคําสั่ง 

ทางปกครองไมรูถึงความไมชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครอง ผูรับคําสั่งทางปกครองไดชื่อวา

เปนผูรับเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนท่ีแบงแยกไดจากคําสั่งทางปกครองโดยสุจริต ซ่ึงในการคืน 

ลาภมิควรไดนั้น ผูรับคําสั่งทางปกครองก็ตองคืนเงิน ทรัพยหรือประโยชนท่ีไดรับไปเพียงสวนท่ียังมีอยู

ในขณะเม่ือเรียกคืนซ่ึงหมายถึงในขณะท่ีมีการเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง แตหากผูรับคําสั่ง 

ทางปกครองรูถึงความไมชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครอง ผูรับคําสั่งทางปกครองไดชื่อวาเปน

ผูรับเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนท่ีแบงแยกไดจากคําสั่งทางปกครองโดยไมสุจริตซ่ึงการไดรับเงิน 

ทรัพยสิน หรือประโยชนท่ีแบงแยกไดจากคําสั่งทางปกครองโดยไมสุจริตรวมถึงกรณีท่ีผูรับคําสั่ง 

ทางปกครองไมรูถึงความไมชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองอันเกิดจากความประมาทเลินเลอ

อยางรายแรงของผูรับคําสั่งทางปกครองดวย ท้ังนี้ การไดรับเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนท่ีแบงแยก

  
13 วรพจน วิศรุตพิชญ, การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองโดยเจาหนาท่ีหรือผูบังคับบัญชา

ของเจาหนาท่ีผูออกคําสั่งทางปกครอง, พิมพครั้งท่ี 1 (กรุงเทพมหานคร : โครงการตําราและเอกสาร

ประกอบการสอน คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2557), น. 68-73. 
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ไดจากคําสั่งทางปกครองโดยไมสุจริตอาจเกิดข้ึนขณะท่ีไดรับคําสั่งทางปกครอง หรือเกิดข้ึนใน

ภายหลังก็ได ดังนั้น หากในภายหลังผูรับคําสั่งทางปกครองควรจะรูถึงความไมชอบดวยกฎหมายของ

คําสั่งทางปกครองเกิดข้ึน แตผูรับคําสั่งทางปกครองไมรูเนื่องจากความประมาทเลินเลออยางรายแรง 

ถือวาผูรับคําสั่งทางปกครองกลายเปนผูไมสุจริตนับตั้งแตเวลานั้น รวมถึงกรณีตามมาตรา 51 วรรคสาม 

ไดแก กรณีท่ีผูรับคําสั่งทางปกครองไดแสดงขอความอันเปนเท็จหรือปกปดขอความจริงซ่ึงควรบอก 

ใหแจง หรือขมขู หรือชักจูงใจโดยการใหทรัพยสิน หรือใหประโยชนอ่ืนใดท่ีมิชอบดวยกฎหมาย กรณี

ท่ีผูรับคําสั่งทางปกครองใหขอความซ่ึงไมถูกตองหรือไมครบถวนในสาระสําคัญและกรณีท่ีผูรับคําสั่ง 

ทางปกครองไดรูถึงความไมชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองในขณะไดรับคําสั่งทางปกครอง

หรือการไมรูนั้นเปนไปโดยความประมาทเลินเลออยางรายแรง ซ่ึงมีผลใหผูรับคําสั่งทางปกครอง 

ตองคืนเงิน ทรัพยหรือประโยชนท่ีไดรับไปเต็มจํานวน  
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บทที่ 2 

เขตอํานาจศาลในคดีพิพาทเกี่ยวกับการเรียกคืนเงินที่ขาราชการ 

ไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย 

 

  ในบทนี้  ทําการศึกษาถึงเขตอํานาจศาลในคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ี

ขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย ในกรณีท่ีหนวยงานทางปกครองเรียกคืนเงินจากขาราชการ

ท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิตั้งแตกอนท่ีจะมีการจัดตั้งศาลปกครองและภายหลังท่ีมีการจัดตั้งศาลปกครอง 

โดยหนวยงานทางปกครองตองนําคดีมาฟองตอศาลอยางไร รวมถึงหลักกฎหมายท่ีศาลไดนํามา 

ปรับใชในกรณีพิพาทดังกลาว 

 

2.1 การฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย 

กอนจัดตั้งศาลปกครอง 

 

  2.1.1 ขอพิจารณาเบ้ืองตน 

    กอนมีการจัดตั้งศาลปกครอง ประเทศไทยเปนประเทศท่ีใชระบบศาลเดี่ยว  

เม่ือเกิดกรณีพิพาทข้ึนไมวาจะเปนกรณีพิพาทในทางเอกชนหรือมหาชน จึงตองนําคดีมาฟอง 

ศาลยุติธรรม สําหรับกรณีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธินั้น อาจพิจารณา

เปรียบเทียบไดกับหลักเกณฑท่ัวไปเก่ียวกับลาภมิควรไดในทางแพงนั้น ซ่ึงไดบัญญัติไวในประมวล

กฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 406 วรรคหนึ่ง มีเง่ือนไขท่ีสําคัญ ไดแก (1) บุคคลไดมาซ่ึง

ทรัพยสินใด เปนการไดมาในลักษณะท่ีเพ่ิมพูนกองทรัพยสินของบุคคลนั้นหรือกลาวอีกนัยวาเปนการ

ทําใหบุคคลนั้นร่ํารวยข้ึน โดยอาจไดมาจากการชําระหนี้โดยบุคคลอ่ืน หรือไดมาดวยประการอ่ืน  

(2) การไดมาซ่ึงทรัพยสิ่งใดนั้นเปนเหตุใหโจทกเสียเปรียบหรือเกิดจากคาใชจายของโจทก และ  

(3) การไดมาซ่ึงทรัพยนั้นปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายได กลาวคือ ไมมีฐานทางกฎหมายท่ีจะ

รองรับสิทธิของผูไดลาภ เชน มูลหนี้สัญญา ละเมิด หรือสิทธิตามกฎหมายอ่ืน เปนตน 0

1 ในประมวล

กฎหมายแพงและพาณิชย ไดบัญญัติใหลาภมิควรไดเปนลักษณะหนึ่งของบรรพ 2 วาดวยหนี้ โดย

บัญญัติไวในลักษณะ 4 วาดวยลาภมิควรได มาตรา 406 ถึงมาตรา 419 ซ่ึงศาลยุติธรรมไดนํา 

หลักกฎหมายวาดวยลาภมิควรไดมาปรับใชกับกรณีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับ

  
1 สุริยา เพ่ิมบุญ, “การเรียกคืนทรัพยสินตามหลักกฎหมายวาดวยลาภมิควรไดในระบบ

กฎหมายมหาชน,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2556), น. 61. 
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ไปโดยไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิ จึงจําเปนตองศึกษาเก่ียวกับหลักกฎหมายวาดวยลาภมิควรไดตาม

ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

  2.1.2 หลักเกณฑในการเรียกทรัพยสินคืนตามหลักลาภมิควรได 

   2.1.2.1 ขอความท่ัวไป 

       การเรียกทรัพยสินคืนตามกฎหมายลักษณะลาภมิควรไดของไทยนั้น  

ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยไดบัญญัติไวในบรรพ 2 ลักษณะ 4 วาดวยลาภมิควรได ตาม 

มาตรา 406 ถึงมาตรา 419 

       ตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 406 

บัญญัติวา  

       “บุคคลใดไดมาซ่ึงทรัพยสิ่งใด เพราะการท่ีบุคคลอีกคนหนึ่งกระทําเพ่ือ

ชําระหนี้ก็ดี หรือไดมาดวยประการอ่ืนก็ดี โดยปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายได และเปนทางให

บุคคลอีกคนหนึ่งนั้นเสียเปรียบไซร ทานวาบุคคลนั้นจําตองคืนทรัพยใหแกเขา อนึ่ง การรับสภาพ

หนี้สินวามีอยูหรือหาไมนั้น ทานก็ใหถือวาเปนการกระทําเพ่ือชําระหนี้ดวย 

       บทบัญญัติอันนี้ทานใหใชบังคับตลอดถึงกรณีท่ีไดทรัพยมาเพราะเหตุ

อยางใดอยางหนึ่งซ่ึงมิไดมีไดเปนข้ึน หรือเปนเหตุท่ีไดสิ้นสุดไปเสียกอนแลวนั้นดวย” 

       จากบทบัญญัติดังกลาว เห็นไดวา ตามประมวลกฎหมายแพงและ

พาณิชยไดวางหลักเกณฑในเรื่องของลาภมิควรได สามารถแยกพิจารณาไดดังตอไปนี้  

       (1) มีบุคคลไดมาซ่ึงทรัพยสิ่งใด  

       ลักษณะสําคัญของลาภมิควรได คือ ตองมีการไดมาซ่ึงทรัพยสิ่งใดของ

บุคคลอ่ืน คําวา “การไดมา” หมายความวา การไดมาในลักษณะเปนลาภงอกเงยเพ่ิมพูนกองทรัพยสิน

ของลูกหนี้ในลักษณะท่ีเปนการไดมาซ่ึงกรรมสิทธิ์หรือทํานองเดียวกับการโอนกรรมสิทธิ์ 12 การไดมานั้น

จะเปนการไดมาโดยทางตรงหรือทางออมนั้นไมสําคัญ สําหรับการครอบครองทรัพยสินของบุคคลอ่ืน

เปนการไดมาเพียงสิทธิครอบครองในกรณีท่ัวไป เชน การเชาหรือยืม เปนตน หรือการไดมาเพียง 

การยึดถือยังไมถึงขนาดครอบครองหรือการแยงการครอบครอง หรือแยงทรัพยของผูอ่ืนมานั้น  

ยังไมถือวาเปนการไดมาตามหลักลาภมิควรได  

       สําหรับคําวา “ทรัพยสิ่งใด” นี้ เม่ือพิจารณาตามประมวลกฎหมายแพง

และพาณิชยไดใหนิยามคําวา “ทรัพย” หมายถึงวัตถุมีรูปรางและคําวา “ทรัพยสิน” ใหหมายความ

  2 จิตติ ติงศภัทิย, คําอธิบายประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยบรรพ 2 มาตรา 354 ถึง

มาตรา 452, พิมพครั้งท่ี 5 แกไขเพ่ิมเติม พ.ศ.2526 (กรุงเทพมหานคร : เรือนแกวการพิมพ, 2526), 

น. 133.  
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รวมถึงทรัพยและวัตถุไมมีรูปราง ซ่ึงอาจมีราคาและถือเอาได อยางไรก็ตาม นักกฎหมายก็ยังมี

ความเห็นท่ีไมตรงกันโดยอาจแบงความเห็นไดเปนสองกลุม โดยนักกฎหมายกลุมแรกซ่ึงไดแก  

สุมาลี วงษวิฑิต และไพจิตร ปุญญพันธุ เห็นวา คําวา ทรัพยสิ่งใด นาจะหมายความรวมถึงแตเพียง

ทรัพยและทรัพยสิน ตลอดจนสิทธิเรียกรองตาง ๆ เทานั้น ไมรวมถึงประโยชนอ่ืนท่ีอาจคํานวณเปน

ราคาเงินไดและแรงงาน สําหรับ สําหรับนักกฎหมายกลุมท่ีสอง ไดแก จิตติ ติงศภัทิย โพยม เลขยานนท 

ม.ร.ว. เสนีย ปราโมช และสุษม ศุภนิตย เห็นวา คําวา ทรัพยสิ่งใด นอกจากหมายถึงทรัพยและ

ทรัพยสินแลว ยังหมายความรวมถึงประโยชนและสิทธิท่ีอาจคํานวณเปนราคาเงินได เชน ลิขสิทธิ์ 

สิทธิบัตร แรงงานและบริการดวย2

3    

       (2)  เปนการไดมาโดยปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายได 

       การไดมาโดยปราศจากมูลอันจะอางกฎหมาย หมายถึง การไดรับ

ทรัพยสินมาโดยไมมีมูลหนี้หรือมูลเหตุอันจะอางกฎหมายได คือ ไมมีกฎหมายใหอํานาจหรือใหสิทธิ

แกบุคคลผูไดรับทรัพยสินนั้นท่ีจะสามารถเก็บทรัพยสินนั้นไวเปนของตนได ซ่ึงมูลอันจะอางกฎหมาย

ไดนั้นอาจเกิดมาจากสัญญา ละเมิด คําพิพากษาของศาล หรือตามบทบัญญัติของกฎหมาย หากมีการได

ทรัพยสินมาเพราะมีมูลดังกลาวแลว ก็ไมใชกรณีท่ีจะตองพิจารณาตามหลักลาภมิควรได 3 4 ดังนั้น  

มูลอันจะอางตามกฎหมายได จึงเปนหลักเกณฑสําคัญของลาภมิควรไดท่ีตองนํามาพิจารณากอน 

       เม่ือพิจารณาตามบทบัญญัติมาตรา 406 วรรคสอง ซ่ึงนํามาใชบังคับ 

ในกรณีท่ีไดทรัพยมาเพราะเหตุอยางใดอยางหนึ่งซ่ึงมิไดมีไดเปนข้ึน หรือเปนเหตุท่ีไดสิ้นสุดไปกอนดวย 

สําหรับ “เหตุอยางใดอยางหนึ่งซ่ึงมิไดมีไดเปนข้ึน” ไดแก กรณีท่ีนิติกรรมเปนโมฆะ เชน กรณีตาม

มาตรา 150 มาตรา 152 หรือมาตรา 156 เปนตน เม่ือตกเปนโมฆะ นิติกรรมสัญญายอมเสียเปลา 

และใหสัตยาบันไมได คงมีแตทรัพยสิ่งใดท่ีไดรับไวโดยปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายได จะเรียก

ทรัพยคืนมาโดยอาศัยมูลสัญญาไมได จึงตองอาศัยมูลหนี้ลาภมิควรได รวมถึงกรณีท่ีไมสมบูรณหรือ

เง่ือนไขบังคับกอนยังไมสําเร็จตามมาตรา 185 หรือการไดทรัพยมาตามสัญญาตางตอบแทนซ่ึง

คูสัญญาจะตองชําระหนี้ตอบแทนกันท้ังสองฝาย แตการชําระหนี้ของฝายหนึ่งมิไดกระทําลง แมจะ 

ไมเปนการผิดสัญญา เชน โดยเหตุสุดวิสัยหรือการชําระหนี้เปนพนวิสัยโดยไมใชความผิดของฝายหนึ่ง

ฝายใด อีกฝายก็ไมตองชําระหนี้ตอบแทน ตามมาตรา 369 หรือมาตรา 372 ฝายท่ีรับชําระหนี้ไว 

ก็รับไปโดยปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายได นอกจากนี้ กรณีท่ีไมมีอํานาจทําไดหรือไมไดรับอนุญาต  

ก็เปนเหตุท่ีมิไดมีไดเปนข้ึนเชนกัน เชน ผูคํ้าประกันใชเงินแกเจาหนี้ไปตามสัญญาคํ้าประกันซ่ึงเปน

  3 สุริยา เพ่ิมบุญ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 1, น. 44. 

  
4 พูนศักดิ์ อนขํา, “การคืนทรัพยตามลักษณะลาภมิควรได,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต  

คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2553), น. 34. 
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การคํ้าประกันโดยไมมีอํานาจ 4

5 สําหรับ “เหตุท่ีไดสิ้นสุดไปกอน” ไดแก เหตุท่ีสิ้นสุดไปกอนไดทรัพย

นั้นมา ถาในเวลาท่ีไดทรัพยมานั้นสิทธิท่ีจะไดมีอยูบริบูรณแลว ตอมามีเหตุการณอ่ืนเปลี่ยนแปลง 

ผลในทางกฎหมายไปอยางไร ก็ไมมีเหตุตองคืน รวมถึงการไดทรัพยมาโดยนิติกรรมมีเง่ือนไขบังคับหลัง 

เม่ือเง่ือนไขนั้นเกิดผลใหนิติกรรมสิ้นผลลง คูกรณีอาจตกลงกันไวใหการสิ้นสุดของเง่ือนไขนั้นมี 

ผลยอนหลังไปถึงขณะเริ่มทํานิติกรรมก็ได56  

       (3) เปนทางทําใหบุคคลอ่ืนเสียเปรียบ 

       กลาวคือ ทําใหบุคคลซ่ึงเปนเจาของทรัพยตองสูญเสียทรัพยสินไปโดย 

ไมสมควร แตถาผูไดทรัพยสิ่งใดมาโดยท่ีผูเปนเจาของหรือบุคคลอ่ืนไมเสียเปรียบแลว การไดทรัพยสิ่งนั้น

หรือประโยชนเชนนั้นไมถือวาเปนลาภมิควรได ในบางครั้งบุคคลหนึ่งไดทรัพยไปจากบุคคลหนึ่งและ

ทําใหบุคคลคนหลังนี้เสียเปรียบยากจนลง แตลักษณะดังกลาวก็มิใชลาภมิควรได เพราะเหตุวาบุคคล

แรกไดทรัพยมาโดยสามารถอางกฎหมายได การไดรับทรัพยสินโดยปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายได

อันจะเปนทางใหบุคคลอ่ืนเสียเปรียบนั้น จึงตองมีลักษณะท่ีทําใหอีกฝายหนึ่งไดประโยชนใน

ขณะเดียวกันก็ทําใหอีกฝายเสียประโยชนโดยไมเปนธรรมในขณะท่ีอีกฝายหนึ่งตองสูญเสียแตเพียง

ฝายเดียวโดยไมมีมูลท่ีจะอางกฎหมายได ดังนั้น หนี้ท่ีจะตองคืนแกกันในฐานลาภมิควรไดก็จะตองไม

เกินกวาจํานวนท่ีเปนประโยชนแกลูกหนี้หรือผูรับประการหนึ่ง และในขณะเดียวกันจํานวนหนี้ท่ีลูกหนี้

จะตองคืนแกเจาหนี้ในฐานลาภมิควรไดนั้นจะตองไมเกินไปกวาจํานวนท่ีเจาหนี้ตองเสียเปรียบหรือ 

ขาดประโยชนอีกประการหนึ่ง6

7  

       (4) ไมมีทางแกตามกฎหมายอ่ืน 

       หมายความวา การใชสิทธิเรียกรองตามลักษณะลาภมิควรไดนั้นสามารถ 

กระทําไดเม่ือไมมีสิทธิในมูลหนี้อยางอ่ืนแลว เชน ผิดสัญญา หรือละเมิด หรือสิทธิติดตามเอาคืนทรัพย 

ตามหลักกรรมสิทธิ์ของผูท่ีโอนทรัพยเฉพาะสิ่งไปโดยกิจการท่ีเปนโมฆะ โดยถือวาสิทธิเรียกรองตาม 

ลักษณะลาภมิควรไดเปนสิทธิเรียกรองสํารอง  

       อยางไรก็ตาม เง่ือนไขนี้เปนเพียงแนวคําอธิบายทางตําราของนักกฎหมายไทย 

บางทานเทานั้น เชน จิตติ ติงศภัทิย ซ่ึงเห็นวา ถาการไดทรัพยมานั้นมีมูลอยางอ่ืนท่ีจะเรียกรองกันได 

เชน ผิดสัญญา หรือละเมิด หรือสิทธิติดตามเอาคืนทรัพยตามหลักกรรมสิทธิ์ของผูท่ีโอนทรัพยเฉพาะสิ่ง 

ไปโดยกิจการท่ีเปนโมฆะ ก็เปนเรื่องท่ีตองเรียกรองหนี้ตามมูลหนี้หรือสิทธิตามกฎหมายอ่ืนนั้น  

ผูมีสิทธิโดยอาศัยมูลหนี้หรือสิทธิเรียกรองอยางอ่ืนคงจะใชสิทธิไดโดยไมตองเรียกรองในลักษณะ 

  5 จิตติ ติงศภัทิย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น. 25. 

  
6
 เพ่ิงอาง, น. 27. 

  
7 พูนศักดิ์ อนขํา, อางแลว เชิงอรรถท่ี 4, น. 36. 
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ลาภมิควรได ตอเม่ือไมมีสิทธิในมูลหนี้อยางอ่ืนจึงสามารถใชสิทธิเรียกรองในลักษณะลาภมิควรได  

ซ่ึงเปนสิทธิเรียกรองสํารอง7

8  

   2.1.2.2 ผลการเรียกทรัพยสินคืนตามหลักลาภมิควรได    

     (1) การเรียกทรัพยสินคืนกรณีท่ีเปนเงิน 

       ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  มาตรา 412 บัญญัติว า  

        “ถาทรัพยสินซ่ึงไดรับไวเปนลาภมิควรไดนั้น เปนเงินจํานวนหนึ่ง  

ทานวาตองคืนเต็มจํานวนนั้น เวนแตเม่ือบุคคลไดรับไวโดยสุจริต จึงตองคืนลาภมิควรไดเพียงสวนท่ี 

ยังมีอยูในขณะเม่ือเรียกคืน”  

       จากบทบัญญัติดังกลาว ถาลาภมิควรไดท่ีไดรับมานั้นเปนเงิน การคืน

ลาภมิควรไดก็คือเงินจํานวนนั้น และถารับไวเทาใดก็ตองคืนเทาท่ีรับมา ถาเงินท่ีไดรับไวเหลือไมครบ 

ก็ตองนําเงินจํานวนอ่ืนมาชดใช ขอยกเวน ถาผูไดลาภมิควรไดนั้นรับไวดวยความสุจริต กฎหมาย 

ยอมใหคืนเทาท่ีเหลืออยูในขณะท่ีทวงถามเทานั้น แตในทางกลับกัน หากบุคคลนั้นไดรับเงินไวโดย

ทุจริตคือ รูวาตนเองไมมีสิทธิในเงินท่ีไดรับไวมาตั้งแตเริ่มแรกและไดใชเงินนั้นไป หรือในขณะท่ีตน

ไดรับเงินไวนั้นตนไดรับไวโดยสุจริต แตตอมาภายหลังถึงรูวาเงินท่ีไดรับไวนั้น ไดรับมาโดยไมมีสิทธิ

หรือรับมาโดยปราศจากมูลท่ีจะอางกฎหมายได ตองถือวาตกเปนผูทุจริตนับแตเวลาท่ีตนรูความจริง 

เพราะบุคคลนั้นก็ยอมรูวาตนไมมีสิทธินําเงินนั้นไปใชไดเพราะไมใชของตน และอาจถูกเจาของ 

ท่ีแทจริงฟองรองเรียกเงินคืนได และเม่ือรูวาเงินท่ีไดรับไวโดยไมมีสิทธิอันเกิดความไมสุจริตใน

ภายหลัง การคืนตองถือตามจํานวนท่ีเหลืออยูในขณะนั้นเปนสําคัญอันเปนเวลาท่ีตกอยูในฐานะ 

ไมสุจริตตั้งแตนั้น จึงตองคืนใหครบตามจํานวนท่ีเหลืออยูในขณะนั้น อันเปนเวลาท่ีถือวาไดรับไวโดย

ไมสุจริต เพราะการคืนกันอยางลาภมิควรไดนั้น กฎหมายไมประสงคท่ีจะคุมครองผูทุจริตในอันท่ีจะ

ถือเอาประโยชนโดยการยกขออางเพ่ือท่ีจะขอคืนเพียงเทาท่ียังคงเหลืออยูเทานั้น กฎหมายจึงตอง

กําหนดใหมีการคืนกันใหครบตามจํานวน อันเปนการลงโทษผูกระทําการโดยไมสุจริต8

9 

     (2) การเรียกทรัพยสินคืนกรณีท่ีเปนทรัพยสินอ่ืน 

       สําหรับการคืนตามหลักลาภมิควรไดในกรณีท่ีเปนทรัพยสินอ่ืนนั้น 

กฎหมายไดวางหลักเกณฑไวแตกตางจากการคืนเงิน ซ่ึงตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

มาตรา 413 ไดบัญญัติวา  

       “เม่ือทรัพยสินอันจะตองคืนนั้นเปนอยางอ่ืนนอกจากจํานวนเงินและ

บุคคล ไดรับไวโดยสุจริต ทานวาบุคคลเชนนั้นจําตองคืนทรัพยสินเพียงตามสภาพท่ีเปนอยู และมิตอง 

  
8 จิตติ ติงศภัทิย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น. 28. 

  9 พูนศักดิ์ อนขํา, อางแลว เชิงอรรถท่ี 4, น. 39. 
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รับผิดชอบในการท่ีทรัพยนั้นสูญหายหรือบุบสลาย แตถาไดอะไรมาเปนคาสินไหมทดแทนเพ่ือการสูญหาย 

หรือบุบสลายเชนนั้นก็ตองใหไปดวย 

       ถาบุคคลไดรับทรัพยสินไวโดยทุจริต ทานวาจะตองรับผิดชอบในการสูญหาย 

หรือบุบสลายนั้นเต็มภูมิ แมกระท่ังการสูญหายหรือบุบสลายจะเกิดเพราะเหตุสุดวิสัย เวนแตจะพิสูจน 

ไดวาถึงอยางไร ทรัพยสินนั้นก็คงตองสูญหายหรือบุบสลายอยูนั่นเอง” 

       ดังนั้น การคืนทรัพยสินอ่ืนนอกจากเงิน กฎหมายกําหนดใหบุคคลท่ี

ไดรับทรัพยสินไวโดยสุจริตมีหนาท่ีตองคืนทรัพยนั้นตามสภาพท่ีเปนอยูในขณะเม่ือเรียกคืน และไม

ตองรับผิดชอบในการท่ีทรัพยนั้นสูญหายหรือบุบสลายแตประการใด ไมวาความสูญหายหรือเสียหายนั้น

จะเกิดจากความผิดของบุคคลใดก็ตามซ่ึงอาจรวมถึงความผิดของผูท่ีไดรับทรัพยสินท่ีนั้นไว หรือจาก

เหตุสุดวิสัย หรือโดยประการอ่ืนใดก็ตาม แตถาไดสิ่งใดมาเปนคาสินไหมทดแทน เพ่ือการสูญหายหรือ

บุบสลาย ก็ตองคืนใหแกผูเสียลาภนั้นดวย สําหรับการไดสิ่งใดมาเปนคาสินไหมทดแทนเพ่ือการ 

สูญหาย หรือบุบสลาย หมายถึงกรณีท่ีมีบุคคลอ่ืนตองรับผิดในการทําใหทรัพยสินนั้นสูญหายหรือ 

บุบสลาย เชน การกระทําละเมิดทําใหทรัพยนั้นเสียหาย ผูรับทรัพยไวจึงมีสิทธิท่ีจะไดรับคาสินไหม

ทดแทน เปนตน ผูท่ีจะไดรับทรัพยสินก็สามารถเรียกเอาคาสินไหมทดแทนนั้นจากผูท่ีจะตองคืนทรัพย

ในฐานะเปนชวงทรัพย เพราะคาสินไหมทดแทนท่ีจะไดมายอมแทนทรัพยเดิมท่ีสูญหายหรือบุบสลาย 

แตถารับทรัพยสินไวโดยไมสุจริตจะตองรับผิดในการสูญหายหรือบุบสลายเต็มตามจํานวน แมการสูญหาย

หรือบุบสลายจะเกิดเพราะเหตุสุดวิสัย เวนแตจะพิสูจนไดวาถึงอยางไรทรัพยสินนั้นก็คงตองสูญหาย

หรือบุบสลายอยูนั้นเอง เนื่องจากบุคคลผูรับทรัพยไวโดยไมสุจริตรูวาตนไมมีสิทธิท่ีจะไดทรัพยนั้น  

จึงไมควรไดรับการผอนปรนแตประการใด และตองคืนทรัพยเต็มจํานวนโดยไมคํานึงวาจะมีทรัพยอยู

หรือไม 

     (3) การเรียกทรัพยสินคืนกรณีการคืนทรัพยตกเปนพนวิสัย 

       ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 414 ไดบัญญัติเก่ียวกับ

การคืนทรัพยท่ีตกเปนพนวิสัยไววา  

       “ถาการคืนทรัพยตกเปนพนวิสัยเพราะสภาพแหงทรัพยสินท่ีไดรับไว

นั้นเอง ก็ดี หรือเพราะเหตุอยางอ่ืนก็ดี และบุคคลไดรับทรัพยสินไวโดยสุจริต ทานวาบุคคลเชนนั้น

จําตองคืน ลาภมิควรไดเพียงสวนท่ียังมีอยูในขณะเม่ือเรียกคืน 

       ถาบุคคลไดรับทรัพยสินนั้นไวโดยทุจริต ทานวาตองใชราคาทรัพยสินนั้น 

เต็มจํานวน” 

       สําหรับกรณีท่ีการคืนทรัพยสินอ่ืนตกเปนพนวิสัย กลาวคือ การคืน

ทรัพยนั้นไมสามารถกระทําไดหรือเปนไปไมได อาจจะเนื่องจากสภาพของทรัพยนั้นหรือเพราะเหตุอ่ืน

ตามกฎหมายก็ไดกําหนดสิทธิของผูเรียกคืนและหนาท่ีของผูท่ีจะตองคืนโดยคํานึงถึงความสุจริตใน
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การแบงแยก โดยกฎหมายจะคุมครองผูสุจริตใหคืนทรัพยท่ีเปนลาภนั้นเพียงเทาสวนท่ียังคงมีอยู

ในขณะเรียกคืน สวนท่ีพนวิสัยไปแลวไมอาจเรียกคืนไดตั้งแตชวงขณะท่ีไดรับทรัพยไวโดยสุจริต

จนกระท่ังถึงชวงท่ีถูกเรียกคืนนั้น ผูคืนก็ไมตองรับผิดชอบคืนในสวนนี้แตคืนเฉพาะสวนท่ียังคง

เหลืออยูในวิสัยเทานั้น และในทางตรงกันขามกฎหมายก็จะไมประสงคท่ีจะมุงคุมครองผูท่ีทุจริต 

ดังนั้น หากในขณะรับทรัพยไวโดยทุจริตแลวแมตอมาทรัพยนั้นจะตกเปนอันพนวิสัยท่ีจะคืนไดไมวาจะ

ดวยเหตุใด บุคคลนั้นก็ตองใชราคาทรัพยนั้นเต็มจํานวน9

10 

   2.1.2.3 ขอพิจารณาผลของการคืนในสวนท่ีนอกเหนือจากการคืนเงินและ

ทรัพยสินอ่ืน 

     (1)  การคืนดอกผลจากทรัพยสินท่ีรับไวในฐานลาภมิควรได 

       ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 415 ไดบัญญัติเก่ียวกับ

การคืนดอกผลอันเกิดแตทรัพยสินท่ีไดรับไววา  

       “บุคคลผูไดรับทรัพยสินไวโดยสุจริต ยอมจะไดดอกผลอันเกิดแต

ทรัพยสินนั้น ตลอดเวลาท่ียังคงสุจริตอยู 

       ถาผูท่ีไดรับไวจะตองคืนทรัพยสินนั้นเม่ือใด ใหถือวาผูนั้นตกอยูในฐานะ

ทุจริต จําเดิมแตเวลาท่ีเรียกคืนนั้น” 

       สําหรับดอกผลจากทรัพยท่ีรับไวอาจเปนดอกผลธรรมดาหรือดอกผลนิตินัย

ก็ได ตามมาตรา 148 แตหากดอกผลจากทรัพยเกิดข้ึนในขณะท่ีบุคคลอ่ืนซ่ึงไมใชเจาของได

ครอบครองทรัพยนั้นโดยสุจริต ดอกผลนั้นจะไดแกผูครอบครองทรัพยโดยสุจริต เนื่องจาก 

ผูครอบครองทรัพยโดยสุจริตยอมถือวาตนเปนเจาของทรัพย ท้ังนี้เพราะกฎหมายเห็นวาผูไดลาภมิควรได 

มาอาจตองเสียคาใชจายในการบํารุงรักษาทรัพยนั้น จึงเห็นควรท่ีจะใหไดดอกผลอันเกิดจากทรัพยนั้น

แทนคาใชจายในการบํารุงรักษา ผูครอบครองทรัพยโดยสุจริตจึงสมควรท่ีจะไดดอกผลจากทรัพยนั้น 

แตหากไมเปนไปตามบทบัญญัติของมาตรา 415 วรรคหนึ่ง เจาของทรัพยสินยอมมีสิทธิไดรับดอกผลคืน 

กลาวคือ ดอกผลท่ีผูไดรับทรัพยสินไวมีสิทธิไดนั้นตองเกิดระหวางเวลาท่ียังคงสุจริตอยู ถาเปนดอกผล

ท่ีเกิดข้ึนระหวางเวลาท่ีไมสุจริตแลว ไมวาจะเปนการรับไวโดยไมสุจริตแตแรก หรือกลายเปนไมสุจริต

ภายหลัง ก็ไมมีสิทธิไดดอกผลนั้น นอกจากนี้ กรณีท่ีมีการฟองคดีตอศาล และศาลไดพิพากษาใหคืน

ทรัพยสินท่ีไดรับไว ตามมาตรา 415 วรรคสอง ไดบัญญัติใหถือวาผูไดรับทรัพยสินท่ีจะตองคืนไมสุจริต 

ตั้งแตเวลาท่ีมีการเรียกรองคดีตอศาล คือเม่ือไดสงหมายเรียกแกจําเลย ดังนั้น หากดอกผลเกิดข้ึน 

ตั้งแตเวลาท่ีมีการฟองคดีตอศาลเปนตนมา ผูไดรับทรัพยสินไวไมมีสิทธิไดดอกผลนั้น   

  
10 เพ่ิงอาง, น. 44. 
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     (2)  การคืนลาภมิควรไดในสวนท่ีเก่ียวกับคาใชจายในการบํารุงรักษาหรือ

ซอมแซมทรัพยสิน คาดัดแปลงตอเติมหรือคาใชจายอยางอ่ืนท่ีเก่ียวของ 

       สําหรับผูไดรับลาภงอกมีหนี้ท่ีจะตองคืนทรัพย ตามมาตรา 412 ถึง

มาตรา 415 ในทางกลับกัน ผูใชสิทธิเรียกคืนทรัพยก็มีหนาท่ีตอผูไดรับลาภงอก ซ่ึงเปนไปตาม 

มาตรา 416 ถึงมาตรา 418 เนื่องจากในบางกรณีทรัพยสินท่ีไดคืนมา อาจเพ่ิมพูนเปนประโยชนแก

ผูรับทรัพยคืน ซ่ึงถือวาผูท่ีไดลาภคืนไดประโยชนท่ีไมควรไดเชนกัน จึงมีหนาท่ีตองตอบแทนอีกฝายท่ี

ตองคืนทรัพยสิน ซ่ึงอาจแยกพิจารณาหนาท่ีของผูรับคืนทรัพยไดเปน 2 กรณี ไดแก การชดใช

คาใชจายเพ่ือรักษาบํารุงหรือซอมแซมทรัพย และการชดใชคาใชจายอยางอ่ืน 

       - การชดใชคาใชจายอันควรเพ่ือรักษาบํารุงหรือซอมแซมทรัพยสิน 

มาตรา 416 บัญญัติวา 

       “คาใชจายท้ังหลายอันควรแกการเพ่ือรักษาบํารุงหรือซอมแซม

ทรัพยสินนั้น ทานวาตองชดใชแกบุคคลผูคืนทรัพยสินนั้นเต็มจํานวน 

       แตบุคคลเชนวานี้จะเรียกรองใหชดใชคาใชจายตามธรรมดาเพ่ือบํารุง 

ซอมแซมทรัพยสินนั้น หรือคาภาระติดพันท่ีตองเสียไปในระหวางท่ีตนคงเก็บดอกผลอยูนั้นหาไดไม” 

       สําหรับการบํารุงรักษาหรือซอมแซมทรัพยสินยอมเกิดประโยชนแก

ผูเรียกคืนทรัพยเอง และโดยปกติถาทรัพยสินใดสมควรท่ีจะตองบํารุงรักษาหรือซอมแซม เม่ือบุคคลหนึ่ง

ไดจัดการไปแลวก็ยอมทําใหทรัพยสินนั้นมีสภาพดีข้ึนและไมตองเสียคาใชจายอีก แตหากไม

บํารุงรักษาหรือซอมแซมทรัพยสิน อาจจะทําใหเกิดความเสียหายแกทรัพยสินนั้น ดังนั้น แมผูรับ

ทรัพยสินนั้นจะรับไวโดยทุจริต หากกอนท่ีจะมีการเรียกคืนทรัพย บุคคลผูนั้นไดใชจายเพ่ือบํารุงรักษา

หรือซอมแซมทรัพยสินไปเพียงใด ผูเรียกคืนทรัพยจะตองชดใชแกบุคคลผูคืนทรัพยสิน เวนแต 

เปนคาใชจายท่ีเกินสมควร10

11 

       - การชดใชคาใชจายอยางอ่ืน 

       สําหรับคาใชจายอยางอ่ืนรวมท้ังคาดัดแปลงตอเติมทรัพยสินท่ีตอง 

เสียไป ไดบัญญัติไวในมาตรา 417 และมาตรา 418 

       มาตรา 417 บัญญัติไววา “ในสวนคาใชจายอยางอ่ืนนอกจากท่ีกลาวมา

ในวรรคตนแหงมาตรากอนนั้น บุคคลผูคืนทรัพยสินจะเรียกใหชดใชไดแตเฉพาะท่ีเสียไปในระหวางท่ี  

ตนทําการโดยสุจริต และเม่ือทรัพยสินนั้นไดมีราคาเพ่ิมสูงข้ึนเพราะคาใชจายนั้นในเวลาท่ีคืน และจะ 

เรียกไดก็แตเพียงเทาราคาท่ีเพ่ิมข้ึนเทานั้น 

  
11 อุกฤษ มงคลนาวิน, คําบรรยายกฎหมายแพงวาดวย จัดการงานนอกสั่ง และ 

ลาภมิควรได (กรุงเทพมหานคร : สํานักกฎหมาย ดร. อุกฤษ มงคลนาวิน, 2515), น. 74 – 75. 
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       อนึ่ง บทบัญญัติแหงมาตรา 415 วรรค 2 นั้น ทานใหนํามาใชบังคับดวย 

แลวแตกรณี” 

       สําหรับคาใชจายอยางอ่ืน เชน คาใชจายในการดัดแปลงหรือตอเติม

ทรัพยสินท่ีรับไวเปนลาภมิควรได เปนตน ซ่ึงกรณีท่ีจะใชบังคับกับมาตรา 417 วรรคหนึ่ง จะตองเปน

กรณีท่ีไดรับทรัพยสินอันเปนลาภมิควรไดมาโดยสุจริต แตหากตอมาเจาของไดเรียกคืนซ่ึงตองบังคับตาม

มาตรา 415 วรรคสอง โดยถือวาผูนั้นไดรับทรัพยสินโดยทุจริตตั้งแตเวลาท่ีเรียกคืน ท้ังนี้เปนไปตาม

มาตรา 417 วรรคสอง หากมีคาใชจายในการดัดแปลงหรือตอเติมทรัพยสินท่ีรับไวเปนลาภมิควรได

เกิดข้ึนภายหลังท่ีมีการเรียกคืนจะตองบังคับตามมาตรา 418 เหมือนกับกรณีท่ีไดรับทรัพยสินไวโดย

ทุจริตตั้งแตตน11

12 

       มาตรา 418 บัญญัติไววา “ถาบุคคลรับทรัพยสินอันมิควรไดไวโดย

ทุจริต และไดทําการดัดแปลงหรือตอเติมข้ึนในทรัพยสินนั้น ทานวาบุคคลเชนนั้นตองจัดทําทรัพยสินนั้น 

ใหคืนคงสภาพเดิมดวยคาใชจายของตนเองแลวจึงสงคืน เวนแตเจาของทรัพยสินจะเลือกใหสงคืน 

ตามสภาพท่ีเปนอยู ในกรณีเชนนี้เจาของจะใชราคาคาทําดัดแปลงหรือตอเติม หรือใชเงินจํานวนหนึ่ง 

เปนราคาทรัพยสินเทาท่ีเพ่ิมข้ึนนั้นก็ได แลวแตจะเลือก 

       ถาในเวลาท่ีจะตองคืนทรัพยนั้นเปนพนวิสัยจะทําใหทรัพยสินคืน 

สภาพเดิมได หรือถาทําไปทรัพยสินนั้นจะบุบสลายไซร ทานวาบุคคลผูไดรับไวจะตองสงคืนทรัพยสิน

ตามสภาพท่ีเปนอยู  และไมมีสิทธิเรียกคาสินไหมทดแทนเพ่ือราคาทรัพยสินท่ีเพ่ิมข้ึนเพราะ 

การดัดแปลงหรือตอเติมนั้นได” 

       หนาท่ีความรับผิดของผูรับทรัพยสินโดยทุจริตตามมาตรา 418 วรรคหนึ่ง 

คือ การจัดทําทรัพยสินนั้นใหคืนคงสภาพเดิมดวยคาใชจายของตนเองกอนท่ีจะสงมอบทรัพยสินคืน 

แกเจาของ เนื่องจากผูรับทรัพยสินไวโดยทุจริตซ่ึงรูวาไมมีมูลตามกฎหมายท่ีจะรับทรัพยสินไวและ

จะตองคืนทรัพยนั้นใหแกเจาของทรัพยสิน การดัดแปลงหรือตอเติมทรัพยสินยอมเปนการกระทําโดย

ไมมีสิทธิ อาจกอความเสียหายแกเจาของทรัพยสินโดยผิดกฎหมายอันเปนการกระทําละเมิดได  

แตหากการดัดแปลงตอเติมเปนท่ีพอใจของเจาของทรัพยสิน เจาของทรัพยสินจะเลือกใหสงมอบ 

ตามสภาพท่ีเปนอยูก็ได เปนสิทธิเลือกของเจาของทรัพยสิน แตในกรณีเชนนี้ เจาของทรัพยสินจะตอง

ใชราคาคาทําดัดแปลงหรือตอเติม หรือใชเงินจํานวนหนึ่งเปนราคาทรัพยสินเทาท่ีเพ่ิมข้ึนแลวแต 

จะเลือก ถาในเวลาท่ีจะตองคืนทรัพยนั้นเปนพนวิสัยจะทําใหทรัพยสินคืนคงสภาพเดิมได  

  
12 ไพจิตร ปุญญพันธุ, คําอธิบายประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยลักษณะ จัดการงาน

นอกสั่ง และลาภมิควรได, พิมพครั้งท่ี 7 (กรุงเทพมหานคร : นิติบรรณการ, 2554), น. 180. 
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หรือถาทําไปทรัพยสินนั้นจะบุบสลาย เปนกรณีผูคืนทรัพยและผูรับคืนทรัพยยอมตองสงคืนทรัพยสิน

ไปตามสภาพท่ีเปนอยู โดยไมมีสิทธิจะเรียกคาทดแทน แมทรัพยสินนั้นจะมีราคาเพ่ิมข้ึนก็ตาม12

13 

   2.1.2.4 ขอยกเวนกรณีท่ีไมสามารถเรียกทรัพยสินคืนตามหลักลาภมิควรได 

       ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมีบทบัญญัติท่ีเปนขอยกเวนอันทําให  

ผูไดมาซ่ึงทรัพยสิ่งใดไมสามารถเรียกคืนทรัพยได ไดแก 

     (1)  การชําระหนี้ตามอําเภอใจ 

       มาตรา 407 บัญญัติไววา “บุคคลใดไดกระทําการอันใดตามอําเภอใจ 

เหมือนหนึ่งวาเพ่ือชําระหนี้โดยรูอยูวาตนไมมีความผูกพันท่ีจะตองชําระ ทานวาบุคคลผูนั้นหามีสิทธิ

จะไดรับคืนทรัพยไม” 

       กรณีตามมาตราดังกลาว เปนกรณีท่ีบุคคลผูชําระหนี้รูอยูแลววาไมมีหนี้ 

ท่ีตองชําระ แตยังชําระหนี้ไปโดยสมัครใจ จึงไมมีมูลท่ีควรจะใหเรียกคืนทรัพยท่ีไดชําระไปโดยสมัครได 1 314 

เชน การท่ีจําเลยชําระดอกเบี้ยใหโจทกเกินอัตราท่ีกฎหมายกําหนด จึงเปนเรื่องท่ีจําเลยชําระหนี้ดวย

ความสมัครใจ โดยรูอยูแลววาตนไมมีความผูกพันท่ีจะตองชําระ จําเลยจึงไมมีสิทธิจะไดรับคืน 

     (2) การชําระหนี้กอนถึงกําหนดเง่ือนเวลา การชําระหนี้ท่ีขาดอายุความ 

และการชําระหนี้ตามหนาท่ีทางศีลธรรมหรือตามควรแกอัธยาศัยในสมาคม 

       มาตรา 408 บัญญัติไววา “บุคคลดังจะกลาวตอเปนไมมีสิทธิจะไดรับ 

คืนทรัพย คือ 

       (1) บุคคลผูชําระหนี้อันมีเง่ือนเวลาบังคับเม่ือกอนถึงกําหนดเวลานั้น 

       (2) บุคคลผูชําระหนี้ซ่ึงขาดอายุความแลว 

       (3) บุคคลผูชําระหนี้ตามหนาท่ีศีลธรรม หรือตามควรแกอัธยาศัยใน

สมาคม” 

       สําหรับการชําระหนี้กอนถึงกําหนดเง่ือนเวลานั้น แมเจาหนี้ยังไมมีสิทธิ 

ทวงถามหรือเรียกรองใหชําระหนี้ แตลูกหนี้ก็อาจสละประโยชนแหงเง่ือนเวลา โดยยอมชําระหนี้กอน

ถึงกําหนดได ถาลูกหนี้ชําระหนี้ไปกอนถึงเวลาท่ีกําหนด ก็ไมมีเหตุท่ีจะใหเรียกทรัพยคืน นอกจากนี้ 

แมการท่ีลูกหนี้ชําระหนี้กอนถึงเวลากําหนดโดยเกิดจากความสําคัญผิดวาถึงกําหนดแลว ก็ไมสามารถ

เรียกคืนไดเชนกัน14

15 

  
13 เพ่ิงอาง, น. 182 – 185. 

  
14 จิตติ ติงศภัทิย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น. 34. 

  
15

 เพ่ิงอาง, น. 38. 

                                                 



31 

       ในกรณีการชําระหนี้ท่ีขาดอายุความนั้น มาตรา 193/38 บัญญัติไววา 

ถามีการชําระอยางใด ๆ ไปตามสิทธิเรียกรองอันขาดอายุความแลวมากนอยเพียงใด ทานวา จะเรียก

คืนหาไดไม ถึงแมวาการชําระหนี้นั้นจะไดทําไปเพราะไมรูกําหนดอายุความก็เรียกคืนไมได ท้ังนี้ 

เพราะหนี้ท่ีขาดอายุความนั้น กฎหมายใหสิทธิลูกหนี้ปฏิเสธการชําระหนี้ตามสิทธิเรียกรองเทานั้น 

ตามมาตรา 193/10 แตหนี้ยังไมไดระงับสิ้นไป 

       สําหรับการชําระหนี้ตามหนาท่ีทางศีลธรรมหรือตามควรแกอัธยาศัยใน

สมาคม โดยการชําระหนี้ตามหนาท่ีทางศีลธรรม เชน บิดามารดาใหทรัพยแกคูสมรส หรือ 

การอุปการะเลี้ยงดูระหวางญาติในกรณีท่ีไมมีหนาท่ีตองเลี้ยงดูตามกฎหมาย เปนตน 1 5

16 ในสวนของ 

การชําระหนี้ตามควรแกอัธยาศัยในสมาคม คือ การใหทรัพยสินสิ่งของแกกันเพ่ือการคบคาสมาคมกัน

ระหวางบุคคลตาง ๆ อันเปนความจําเปนของมนุษย โดยจํานวนทรัพยสินท่ีใหแกกันเปนไปตามความ

จําเปนหรือความตองการของชีวิตความเปนอยูในสังคม ซ่ึงจะมีระดับสูงต่ํามากนอยแลวแตพฤติการณ

เปนกรณีไป ท้ังนี้ การท่ีกฎหมายบัญญัติหามมิใหมีการเรียกคืนกันไดนั้น เนื่องจากหากยินยอมใหมี

การเรียกคืนกันไดนั้น ยอมไมเปนผลดีแกกิจการและการดําเนินชีวิต โดยการชําระหนี้ตามควรแก 

อัธยาศัยในสมาคม เชน การเลี้ยงอาหารระหวางญาติมิตรเพ่ือนฝูง ผูบังคับบัญชากับผูใตบังคับบัญชา 

หรือการใหของขวัญในวันคลายวันเกิด เปนตน16

17 

     (3) การชําระหนี้โดยสําคัญผิดเปนเหตุใหเจาหนี้ผูสุจริตไดรับความเสียหาย 

       มาตรา 409 บัญญัติวา “เม่ือบุคคลผูหนึ่งผูใดซ่ึงมีไดเปนลูกหนี้ไดชําระหนี้

ไปโดยสําคัญผิด เปนเหตุใหเจาหนี้ผู ทําการโดยสุจริตไดทําลาย หรือลบลางเสียซ่ึงเอกสาร 

อันเปนพยานหลักฐานแหงหนี้ก็ดี ยกเลิกหลักประกันเสียก็ดี สิ้นสิทธิไปเพราะขาดอายุความก็ดี  

ทานวา เจาหนี้ไมจําตองคืนทรัพย  

       บทบัญญัติ ท่ีกลาวมาในวรรคกอนนี้ไมขัดขวางตอการท่ีบุคคลผูได 

ชําระหนี้นั้นจะใชสิทธไิลเบี้ยเอาแกลูกหนี้และผูคํ้าประกัน ถาจะพึงมี”  

       การชําระหนี้โดยบุคคลซ่ึงมิไดเปนลูกหนี้ แตสําคัญผิดวาตนเปนลูกหนี้ 

ยอมเปนการชําระหนี้โดยปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายได แตถาการชําระหนี้นั้นเจาหนี้ก็รับไว 

โดยสุจริต และไดทําลายหรือลบลางเอกสารอันเปนพยานหลักฐานแหงหนี้เสียแลว จะเปนหลักฐานท่ี

กฎหมายบังคับใหทําหรือไมก็ตาม หรือไดปลดหลักประกัน หรือสิทธิเรียกรองของเจาหนี้ตอลูกหนี้ 

ท่ีแทจริงขาดอายุความก็ตาม หากจะบังคับใหคืนลาภมิควรได เจาหนี้ผูไดรับชําระหนี้ไวโดยสุจริต 

ยอมไดรับความเสียหาย เพราะกฎหมายนั้นยอมใหบุคคลภายนอกชําระหนี้ได ตามมาตรา 314 ดังนั้น 

  
16

 เพ่ิงอาง, น. 39 - 40. 

  
17 เพ่ิงอาง, น. 127 – 128. 
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แมผูท่ีมิใชลูกหนี้ชําระหนี้โดยสุจริต ถาเจาหนี้รับชําระหนี้โดยสุจริตดวยแลว ก็ไมมีเหตุท่ีจะบังคับให

เจาหนี้ตองคืนทรัพย อยางไรก็ตาม แมจะไมสามารถเรียกคืนลาภมิควรไดจากเจาหนี้ได แตก็ 

ไมสิ้นสิทธิท่ีจะไลเบี้ยเอาแกลูกหนี้ท่ีแทจริง รวมท้ังผูคํ้าประกันซ่ึงอาจไดรับประโยชนจากการท่ีมี 

ผูชําระหนี้ไปโดยสําคัญผิด17

18 

     (4) การชําระหนี้โดยมุงตอผลซ่ึงตนรูอยูวาการอันจะใหเกิดผลเชนนั้น เปน

พนวิสัย หรือขัดขวางมิใหเกิดผลนั้นเองโดยฝาฝนความสุจริต 

       มาตรา 410 บัญญัติไววา “บุคคลผูใดไดทําการชําระหนี้โดยมุงตอ 

ผลอยางหนึ่ง แตมิไดเกิดผลข้ึนเชนนั้น ถาและบุคคลนั้นไดรูมาแตแรกวาการท่ีจะเกิดผลนั้นเปน 

พนวิสัยก็ดี หรือไดเขาปองปดขัดขวางเสียมิใหเกิดผลเชนนั้นโดยอาการอันฝาฝนความสุจริตก็ดี  

ทานวาบุคคลผูนั้นไมมีสิทธิจะไดรับคืนทรัพย” 

       ความในมาตรานี้หมายถึงมาตรา 406 วรรคสอง คือ การไดทรัพยมา

เพราะเหตุท่ีมิไดมีไดเปนข้ึนอันจะตองคืนทรัพยแกกัน ซ่ึงมาตรา 410 เปนกรณีท่ีมีการชําระหนี้ 

ท้ังท่ีผลท่ีมุงหมายในการชําระหนี้นั้นมิไดเกิดข้ึน กลาวคือ วัตถุแหงหนี้รวมถึงวัตถุประสงคอ่ืนแหง 

นิติกรรม ซ่ึงคูกรณีรูกันอยูเม่ือทํานิติกรรมนั้นมิไดเกิดข้ึน โดยผูชําระหนี้นั้นรูมาแตแรกวาการท่ีจะ

เกิดผลนั้นเปนพนวิสัย หรือไดเขาปองปดขัดขวางโดยอาการอันฝาฝนความสุจริต18

19  

     (5) การชําระหนี้โดยฝาฝนกฎหมายหรือศีลธรรมอันดี  

       มาตรา 411 บัญญัติไววา “บุคคลใดไดกระทําการเพ่ือชําระหนี้เปน 

การอันฝาฝนขอหามตามกฎหมายหรือศีลธรรมอันดี ทานวาบุคคลนั้นหาอาจจะเรียกรองคืนทรัพยไดไม” 

       ความในมาตรานี้ หมายถึง การชําระหนี้ตามนิติกรรมสัญญาท่ีมี

วัตถุประสงคอันเปนการฝาฝนขอหามตามกฎหมายหรือศีลธรรมอันดี ซ่ึงมีความหมายเชนเดียวกับ

ถอยคําในมาตรา 150 ดังนั้น หากนิติกรรมสัญญาใดมีวัตถุประสงคอันเปนการฝาฝนขอหามตาม

กฎหมายหรือศีลธรรมอันดี นอกจากจะมีผลเปนโมฆะไมมีผลผูกพันตอกันตามมาตรา 150 แลว ยังไม

สามารถเรียกทรัพยท่ีไดกระทําการเพ่ือชําระหนี้คืนไดอีกดวย เพ่ือเปนการปองกันไมใหมีการกระทํา

การอันฝาฝนขอหามตามกฎหมายหรือศีลธรรมอันดีซ่ึงเปนภัยท่ีทําลายความสงบเรียบรอยของสังคม 

ในขณะเดียวกันก็เปนการลงโทษผูท่ีฝาฝนอีกดวย19

20 

 

 

  
18

 จิตติ ติงศภัทิย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น. 41 - 42. 

  
19 เพ่ิงอาง, น. 43. 
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 เพ่ิงอาง, น. 44. 
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   2.1.2.5 อายุความกับการเรียกทรัพยสินคืน 

       อายุความในการเรียกทรัพยสินคืนตามหลักกฎหมายวาดวยลาภมิควรได 

บัญญัติไวในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 419 บัญญัติวา “ในเรื่องลาภมิควรไดนั้น  

ทานหามมิใหฟองคดีเพ่ือพนกําหนดปหนึ่งนับแตเวลาท่ีฝายผู เสียหายรูวาตนมีสิทธิเรียกคืน หรือ 

เม่ือพนสิบปนับแตเวลาท่ีสิทธินั้นไดมีข้ึน” สําหรับคําวา “ขณะเรียกคืน” นาจะหมายถึง ผูรับไดรูวาตน 

ไมมีสิทธิใด ๆ ท่ีจะไดทรัพยสินนั้น โดยเจาของทรัพยสินอาจไดทวงถามหรือเรียกใหสงมอบทรัพยคืน 

ก็ถือวา ผูรับไดรับทรัพยสินไวโดยไมสุจริตนับตั้งแตเวลานั้น แมวาจะมีการฟองคดีเรียกคืน 

ภายหลังจากท่ีมีการทวงถามหรือเรียกใหสงมอบทรัพยคืนแลวก็ตาม ในกรณีเชนนี้ผูรับโอนหรือผูได

ลาภก็ตองคืนทรัพยสินท่ีไดมาเปนลาภมิควรไดตามจํานวนท่ียังมีอยูในขณะท่ีมีการทวงถาม ไมใชคืน

ลาภเพียงท่ีมีอยูในขณะเม่ือมีการฟองคดีกัน 20

21 

  2.1.3 แนวคําพิพากษาของศาลฎีกา 

    การท่ีระบบศาลของไทยเปนระบบศาลเดี่ยว เม่ือเกิดกรณีพิพาทเก่ียวกับ 

การเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิ หนวยงานของรัฐจึงตองนําคดีมาฟอง

ตอศาลยุติธรรม เพ่ือบังคับไปตามสิทธิเรียกรองของตน ศาลฎีกาวินิจฉัยวากรณีพิพาทดังกลาวเปน

กรณีท่ีขาราชการผูนั้นไดรับเงินไปโดยปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายได อันเปนลาภมิควรได 

หนวยงานของรัฐยอมมีอํานาจฟองเรียกคืนเงินได โดยอายุความในการฟองเรียกคืนเงินเปนไปตาม

ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 419 ตัวอยางเชน 

    กรณีท่ีหนวยงานทางปกครองฟองเรียกคืนเงินเดือนท่ีขาราชการไดรับไปโดย 

ไมมีสิทธิ โดยในคดีนี้ขอเท็จจริงปรากฏวา จําเลยไดรับการบรรจุเปนขาราชการครู สังกัด

กรุงเทพมหานคร โดยไดรับเงินเดือนในตําแหนงดังกลาว ตอมา จําเลยไดสอบคัดเลือกเขารับการบรรจุ

เปนขาราชการครู สังกัดกรมสามัญศึกษาโจทก โดยจําเลยไดเงินเดือนสองตําแหนงตลอดมา จนจําเลย

ไดลาออกจากราชการในสังกัดกรุงเทพมหานคร ศาลฎีกาวินิจฉัยวา ตามพระราชกฤษฎีกา วาดวยการ

จายเงินเดือน เงินป บําเหน็จ บํานาญและเงินอ่ืนในลักษณะเดียวกัน พ.ศ. 2505 มาตรา 28 บัญญัติให

ขาราชการรับเงินเดือนไดเพียงตําแหนงเดียวนั้น หมายความรวมท้ังกรณีท่ีขาราชการผูนั้นไดไปปฏิบัติ

หนาท่ีท้ังสองตําแหนงหรือหลายตําแหนงดวย จําเลยไมมีสิทธิท่ีจะไดรับเงินเดือนท้ังสองตําแหนง  

จึงเปนกรณีท่ีจําเลยไดรับเงินจากโจทกอันปราศจากมูลท่ีจะอางกฎหมายได อันเปนลาภมิควรได  

โจทกมีอํานาจฟองเรียกเงินคืนได อายุความสําหรับเรียกทรัพยคืนในเรื่องลาภมิควรไดนั้น มาตรา 419 

บัญญัติหามมิใหฟองคดีเม่ือพนกําหนดหนึ่งปนับแตเวลาท่ีฝายผูเสียหายรูวาตนมีสิทธิเรียกคืน หรือ 

เม่ือพนสิบป นับแตเวลาท่ีสิทธินั้นไดมีข้ึน ดังนั้น เงินท่ีจําเลยไดรับไปนับแตวันฟองยอนหลังไปเกินสิบป 

  
21

 พูนศักดิ์ อนขํา, อางแลว เชิงอรรถท่ี 4, น. 53 - 54. 
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จึงขาดอายุความ จําเลยจึงตองคืนเงินท่ีไดรับไปเฉพาะสวนท่ีนับแตวันฟองยอนหลังไปไมเกินสิบป

เทานั้น21

22 

    หรือในกรณีท่ีหนวยงานทางปกครองฟองเรียกคืนเงินบํานาญและเงินชวย 

คาครองชีพท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิ อันเนื่องมาจากหนวยงานทางปกครองไดมีคําสั่งไล

ขาราชการผูนั้นออกจากราชการโดยใหมีผลยอนหลัง คดีนี้ ขอเท็จจริงปรากฏวา จําเลยไดรับราชการ

จนเกษียณอายุราชการเม่ือวันท่ี 30 กันยายน 2530 จําเลยไดรับเงินบํานาญและเงินชวยคาครองชีพ

ตั้งแตวันท่ี 1 ตุลาคม 2530 เปนตนมาจนถึงวันท่ี 15 พฤศจิกายน 2533 ตอมา โจทกไดมีคําสั่งลงโทษ

ไลจําเลยออกจากราชการเม่ือวันท่ี 16 พฤศจิกายน 2533 โดยใหมีผลนับตั้งแตวันท่ีจําเลยได

เกษียณอายุราชการ ศาลฎีกาวินิจฉัยวา การท่ีจําเลยไดรับเงินบํานาญและเงินชวยคาครองชีพ 

ในขณะท่ีโจทกยังมิไดมีคําสั่งลงโทษไลจําเลยออกจากราชการ จําเลยจึงมีสิทธิท่ีจะไดรับเงินบํานาญ

และเงินชวยคาครองชีพดังกลาว อันเปนสิทธิของจําเลยท่ีพึงไดตามกฎหมาย การท่ีจําเลยรับเงิน

บํานาญและเงินชวยคาครองชีพจึงไมใชเปนการรับชําระเงินไดโดยปราศจากมูลท่ีจะอางไดตาม

กฎหมาย และมิใชเปนทางใหบุคคลอ่ืนเสียเปรียบแตประการใด กรณีจึงมิใชลาภมิควรได การท่ีโจทก

ฟองคดีเม่ือพนกําหนดหนึ่งป จึงไมขาดอายุความ ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาตรา 419 

การจายเงินบํานาญและเงินชวยคาครองชีพเปนการกระทําท่ีถูกตองตามกฎหมาย มิใชเปนการจายเงิน

ไปตามอําเภอใจ ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 407 จําเลยจึงตองคืนเงินท่ีรับมานั้น

ใหแกโจทก และโจทกมีสิทธิท่ีจะฟองเรียกเงินดังกลาวไดในกําหนด 10 ป ตามประมวลกฎหมายแพง

และพาณิชยมาตรา 193/30 ตอมา เม่ือโจทกมีคําสั่งไลจําเลยออกจากราชการแลว โจทกยอมไมมี

หนาท่ีตองจายเงินบํานาญและเงินชวยคาครองชีพใหแกจําเลยตั้งแตวันท่ี 16 พฤศจิกายน 2533 ซ่ึง

เปนวันท่ีไดมีคําสั่งไลออกจากราชการ และจําเลยก็ไมมีสิทธิรับเงินดังกลาวอีกตอไป การท่ีจําเลยรับ

เอาเงินบํานาญและเงินชวยคาครองชีพไปจากโจทกตั้งแตวันท่ี 16 พฤศจิกายน 2533 จนถึงวันท่ี 30 

พฤศจิกายน 2534 จึงเปนการไดมาโดยปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายได และเปนทางใหโจทก

เสียเปรียบเขาลักษณะลาภมิควรไดตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 406 จําเลยจึงตอง

คืนเงินดังกลาวใหแกโจทก แตอายุความสําหรับเรียกเอาคืนในเรื่องลาภมิควรไดนั้นประมวลกฎหมาย

แพงและพาณิชย มาตรา 419 บัญญัติหามมิใหฟองคดีเม่ือพนกําหนดหนึ่งปนับแตเวลาท่ีโจทกรูวา 

ตนมีสิทธิเรียกคืน ปรากฏวาโจทกมีคําสั่งไลจําเลยออกจากราชการตั้งแตวันท่ี 16 พฤศจิกายน 2533 

ถือวาโจทกรูความจริงท่ีโจทกชําระหนี้แกจําเลยโดยปราศจากมูลหนี้ในวันนั้น ดังนั้น เงินบํานาญและ

เงินชวยคาครองชีพท่ีจําเลยไดรับไปนับแตวันฟองยอนหลังไปเกินหนึ่งป จึงขาดอายุความ โจทกไมมี

 
22 คํ า พิพากษาฎี ก า ท่ี  3362/2537,  สื บค น เ ม่ื อวั น ท่ี  2  พฤษภาคม  2559 , จาก
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สิทธิเรียกคืน จําเลยจึงตองคืนเงินท่ีจําเลยไดรับไปเฉพาะสวนท่ีนับแตวันฟองยอนหลังไปไมเกินหนึ่งป

เทานั้น22

23 

    สําหรับกรณีหนวยงานทางปกครองฟองเรียกคืนเงินคาเชาบานท่ีขาราชการ

ไดรับไปโดยไมมีสิทธิเนื่องจากตนไมมีสิทธิเบิก แมวาขาราชการผูนั้นจะเขาใจโดยสุจริตวาตนมีสิทธิท่ี

จะเบิกคาเชาบานไดตามกฎหมายก็ตาม การท่ีขาราชการผูนั้นรับเงินไปจากหนวยงานท่ีตนสังกัด  

จึงเปนการไดมาโดยปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายได และเปนทางใหหนวยงานเสียเปรียบ กรณีเปน

เรื่องท่ีหนวยงานทางปกครองใชสิทธิฟองเรียกทรัพยคืนในฐานลาภมิควรได ตามประมวลกฎหมาย

แพงและพาณิชย มาตรา 406 จึงอยูในบังคับของกําหนดอายุความตามประมวลกฎหมายแพงและ

พาณิชย มาตรา 41923

24 

    อยางไรก็ตาม สําหรับอายุความในการใชสิทธิเรียกคืนเงินจากขาราชการท่ีไดรับ

ไปโดยไมชอบดวยกฎหมาย มีแนวคําวินิจฉัยของศาลฎีกาเห็นวา เปนกรณีท่ีโจทกในฐานะเจาของ

ทรัพยสินยอมมีสิทธิติดตามเอาคืนไดตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1336 ซ่ึงไมมี

กําหนดอายุความ ตัวอยางเชน 

    จําเลยเปนขาราชการครู สังกัดกรมโจทก จําเลยไดเบิกและรับเงินคาเชาบาน

ขาราชการไปจากโจทกโดยไมมีสิทธิตามพระราชกฤษฎีกา คาเชาบานขาราชการ พ.ศ.2527 ศาลฎีกา

วินิจฉัยวา ขณะจําเลยยื่นแบบขอรับเงินคาเชาบานนั้น จําเลยมีเคหสถานของตนเองอยูแลว จึงไมมี

สิทธิเบิกคาเชาบานได การท่ีโจทกฟองขอใหจําเลยคืนหรือใชเงินคาเชาบานท่ีจําเลยเบิกไปโดยไมมี

สิทธิเบิกได จึงเปนเรื่องท่ีโจทกซ่ึงเปนเจาของทรัพยสินฟองเรียกทรัพยสินท่ีจําเลยไดเบิกไปโดยมิชอบ 

ซ่ึงโจทกในฐานะเจาของทรัพยสินยอมมีสิทธิติดตามเอาคืนไดตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

มาตรา 1336 ซ่ึงไมมีกําหนดอายุความ กรณีมิใชฟองเรียกใหคืนทรัพยตามลักษณะลาภมิควรได ดังนั้น 

จึงไมอาจนําอายุความ ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 419 มาใชบังคับ24

25 

    หรือกรณีท่ีจําเลยเคยเปนขาราชการสวนทองถ่ิน สังกัดโจทก จําเลยไดลาออก

จากราชการ โดยไดรับบํานาญและเงินชวยคาครองชีพขาราชการบํานาญ (ช.ค.บ.) ไปจากโจทก ตอมา 

จําเลยไดกลับเขารับราชการใหมในหนวยราชการอ่ืน ศาลฎีกาวินิจฉัยวา เม่ือจําเลยเขารับราชการใหม 

 23 คําพิพากษาฎีกาท่ี 1413/2540 ,  สืบคนเ ม่ือวันท่ี 2 พฤษภาคม 2559 , จาก

http://www.deka2007.supremecourt.or.th 

 
24

 คําพิพากษาฎีกาท่ี 3624/2551, สืบคนเม่ือวันท่ี 2 พฤษภาคม 2559, จาก 

http://www.deka2007.supremecourt.or.th 

 
25 คําพิพากษาฎีกาท่ี  2040/2551,  สืบคนเ ม่ือวันท่ี  2 พฤษภาคม 2559 , จาก 
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เปนหนาท่ีของจําเลยในอันท่ีจะตองแจงใหโจทกทราบวาจําเลยกลับเขารับราชการใหมใน 

หนวยราชการอ่ืน เพ่ือโจทกจะไดจายเงินบํานาญใหแกจําเลยไดถูกตองตามสิทธิของจําเลย 

การท่ีจําเลยไมแจงใหโจทกทราบถึงการกลับเขารับราชการใหม ทําใหโจทกจายเงินบํานาญและ 

เงินชวยคาครองชีพขาราชการบํานาญแกจําเลยไปเกินกวาสิทธิท่ีจําเลยจะไดรับ เปนการปดบังทําให

โจทกเสียหาย โจทกในฐานะเจาของเงินยอมมีสิทธิติดตามและเอาคืนซ่ึงทรัพยสินของตนจากจําเลยได

ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 133626 

    โดยสรุป การฟองคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดย 

ไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิ โดยหนวยงานทางปกครองในฐานะโจทกนําคดีมาฟองตอศาลยุติธรรม ซ่ึงการท่ี

ขาราชการไดรับเงินไปโดยไมชอบดวยกฎหมาย แนวคําพิพากษาของศาลฎีกาไดนําหลักกฎหมาย 

วาดวยลาภมิควรไดมาปรับใช โดยพิจารณาแลวเห็นวา การท่ีขาราชการไดรับเงินไปโดยไมมีสิทธิหรือ 

เกินสิทธินั้น เปนการไดมาโดยปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายได และเปนทางทําใหหนวยงาน 

ทางปกครองเปนฝายเสียเปรียบ จึงเปนกรณีท่ีใชสิทธิฟองเรียกทรัพยคืนในฐานลาภมิควรได  

ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 406 ซ่ึงอยูในกําหนดอายุความตามประมวลกฎหมาย

แพงและพาณิชย มาตรา 419 อยางไรก็ตาม ยังมีความเห็นแตกตางวากรณีพิพาทดังกลาวไมใชเรื่อง 

ลาภมิควรได โดยหนวยงานทางปกครองในฐานะเจาของทรัพยสินยอมมีสิทธิติดตามเอาคืนได  

ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาตรา 1336 ซ่ึงไมมีกําหนดอายุความ (คําพิพากษาฎีกา 

ท่ี 2040/2551 และท่ี 6660/2541)  

    สําหรับในกรณีท่ีหนวยงานทางปกครองไดเรียกเงินบําเหน็จบํานาญคืนจาก

ขาราชการ เนื่องจากไดมีคําสั่งไลขาราชการผูนั้นออกจากราชการ โดยศาลฎีกาเห็นวา การท่ี

ขาราชการไดรับเงินบํานาญและเงินชวยคาครองชีพเปนการไดมาในขณะท่ียังมิไดมีคําสั่งลงโทษจําเลย

ออกจากราชการ ขาราชการผูนั้นมีสิทธิท่ีจะไดรับเงินบํานาญและเงินชวยคาครองชีพอันเปนสิทธิของ

ตนท่ีพึงไดตามกฎหมาย การท่ีขาราชการไดรับเงินบํานาญและเงินชวยคาครองชีพจึงมิใชเปนการรับ

ชําระเงินไวโดยปราศจากมูลท่ีจะอางไดตามกฎหมาย และมิใชเปนทางใหบุคคลอ่ืนเสียเปรียบ 

แตประการใด กรณีจึงมิใชลาภมิควรได ดังนั้น จึงตองคืนเงินท่ีไดรับใหแกหนวยงานตนสังกัดของตน 

และหนวยงานทางปกครองมีสิทธิท่ีจะฟองเรียกเงินดังกลาวไดในกําหนด 10 ป ตามประมวลกฎหมาย

แพงและพาณิชยมาตรา 193/30 แตในภายหลังเม่ือหนวยงานทางปกครองมีคําสั่งไลขาราชการผูนั้น

ออกจากราชการแลว หนวยงานทางปกครองยอมไมมีหนาท่ีตองจายเงินบํานาญและเงินชวยคาครองชีพ

ใหแกขาราชการผูนั้น ตั้งแตวันท่ีไดออกคําสั่งไลขาราชการผูนั้นออกจากราชการ และขาราชการ 

  26 คําพิพากษาฎีกาท่ี  6660/2541, สืบคนเ ม่ือวันท่ี  2 พฤษภาคม 2559 , จาก
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ผูนั้นก็ไมมีสิทธิรับเงินดังกลาวอีกตอไป การท่ีขาราชการผูนั้นไดรับเงินบํานาญและเงินชวยคาครองชีพ

ภายหลังจากท่ีมีคําสั่งไลออกจากราชการ จึงเปนการไดมาโดยปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายไดและ

เปนทางใหหนวยงานเสียเปรียบเขาลักษณะลาภมิควรได ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

มาตรา  406 ดั งนั้น  ขาราชการผูนั้ นจึ งตอง คืนเ งินดั งกล าวใหแกหนวยงานทางปกครอง  

(ตามคําพิพากษาฎีกาท่ี 1413/2540) ผูเขียนเห็นวา การท่ีหนวยงานทางปกครองมีคําสั่งไลขาราชการ

ออกจากราชการโดยใหมีผลยอนหลัง ทําใหขาราชการไมมีสิทธิไดรับเงินบํานาญหรือเงินชวยคาครองชีพ

ตั้งแตวันท่ีคําสั่งไลออกจากราชการนั้นมีผล การท่ีขาราชการไดรับเงินดังกลาว เปนการไดมา 

โดยปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายได จึงเปนลาภมิควรได การท่ีศาลฎีกาวินิจฉัยวา ตั้งแตวันท่ีได

ออกคําสั่งไลออกจากราชการ จึงทําใหขาราชการผูนั้นไมมีสิทธิไดรับเงินดังกลาว จึงไมนาจะถูกตอง 

 

2.2 การฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย

ภายหลังจัดตั้งศาลปกครอง 

 

  2.2.1  ขอพิจารณาเบ้ืองตน 

    ภายหลังจากมีการจัดตั้งศาลปกครองข้ึนในประเทศไทย ทําใหระบบศาลในไทย

เปนระบบศาลคู สําหรับในประเทศท่ีใชระบบศาลคู เชน ประเทศเยอรมนี สําหรับกรณีพิพาทเก่ียวกับ

การเรียกคืนทรัพยสินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธินั้น ศาลปกครองแหงสหพันธของประเทศ

เยอรมนี (องคคณะท่ี 2 เลขคดีท่ี BVerwG II C 37.67 ลงวันท่ี 28 กันยายน 1967) ไดวินิจฉัยตาม

ทฤษฎีดานกลับวา เม่ือประโยชนท่ีบุคคลไดรับไปเกิดจากคําสั่งทางปกครอง เม่ือมีการเพิกถอนคําสั่ง 

ทางปกครองโดยใหมีผลยอนหลังแลว การเรียกคืนประโยชนดังกลาว ยอมตองกระทําในรูปของคําสั่ง

ทางปกครองดวยเชนกัน ซ่ึงในคดีนี้ “ผูฟองคดีเปนขาราชการสังกัดในหนวยงานของผูถูกฟองคดี  

ผูถูกฟองคดีไดอนุมัติเงินชวยเหลือเก่ียวกับท่ีอยูอาศัยใหแกผูฟองคดี โดยไมไดพิจารณาขอเท็จจริงท่ีวา  

หากคูสมรสของขาราชการปฏิบัติหนาท่ีในหนวยราชการดวยแลว สัดสวนการไดรับเงินชวยเหลือ

เก่ียวกับท่ีอยูอาศัยยอมจะตองมีจํานวนลดลง ตอมา ผูถูกฟองคดีไดทราบขอเท็จจริงดังกลาว จึงออก

คําสั่งทางปกครองเรียกใหผูฟองคดีคืนเงินในสวนท่ีเกินสิทธิของตน ผูฟองคดีไดอุทธรณคําสั่ง 

ทางปกครองและไดนําคดีมาฟองตอศาล ขอใหศาลปกครองพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง 

ท่ีเรียกเงินคืนดังกลาว โดยโตแยงวา การเรียกคืนเงินดังกลาวตองดําเนินการฟองคดีตอศาลเทานั้น  

ผูถูกฟองคดีไมมีอํานาจออกคําสั่งทางปกครองเรียกใหคืนเงินได เนื่องจากไมมีกฎหมายใหอํานาจ 

อยางชัดเจนแกผูถูกฟองคดีท่ีจะกระทําเชนนั้นได  

    ศาลปกครองแหงสหพันธของประเทศเยอรมนีเห็นวา นิยามของคําสั่ ง 

ทางปกครองตามกฎหมายปกครอง ไมไดมีการพัฒนาการในทางท่ีบงชี้วา การออกคําสั่งทางปกครอง
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ตองอาศัยอํานาจจากกฎหมายท่ีระบุไวอยางชัดเจน แตอํานาจในการออกคําสั่งทางปกครองเปน

อํานาจท่ีเกิดจากสถานะท่ีเหนือกวาของฝายปกครอง ศาลปกครองสูงสุดใหเหตุผลท่ีตนตองตีความ 

ขยายอํานาจในการออกคําสั่งทางปกครองเชนนี้ ก็เพ่ือใหประชาชนสามารถฟองโตแยงเพิกถอนคําสั่ง

ทางปกครองนั้นได กรณีท่ีวานี้ยอมไมอาจเกิดข้ึนได หากศาลตีความไปในทางตรงกันขามวา ในการออก

คําสั่งทางปกครอง ฝายปกครองตองอาศัยอํานาจตามกฎหมายท่ีระบุไวอยางชัดเจนเทานั้น นอกจากนี้ 

เม่ือการใหเงินชวยเหลือเก่ียวกับคาตอบแทนแกขาราชการหรือเงินอ่ืนใดลักษณะเดียวกัน เปนการได

โดยการใชอํานาจท่ีเหนือกวาของผูบังคับบัญชาแลว ในทางกลับกันการเรียกเงินเหลานี้คืนก็ยอมเปน

นิติสัมพันธเดียวกัน ศาลปกครองสูงสุดแหงสหพันธ ยังไมเห็นดวยกับขอโตแยงของผูฟองคดีท่ีวา  

การท่ีกฎหมายกําหนดการเรียกคืนเงินใหนําบทบัญญัติในประมวลกฎหมายแพงมาบังคับใชโดยอนุโลมนั้น 

แสดงใหเห็นวา ลักษณะนิติสัมพันธดังกลาวเปนนิติสัมพันธทางแพง โดยศาลใหเหตุผลวา บทบัญญัติท่ี

กําหนด ใหนําบทบัญญัติวาดวยลาภมิควรไดในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาบังคับใชโดย

อนุโลม นั้น เปนความตองการของผูรางกฎหมายท่ีประสงคจะเปลี่ยนแปลงผลทางกฎหมายท่ีเกิดข้ึน

ในกรณีท่ีขาราชการตองคืนทรัพยสินหรือประโยชนท่ีไดรับไปโดยปราศจากฐานทางกฎหมาย 

เนื่องจากในอดีต ขาราชการตองคืนทรัพยสินหรือประโยชนดังกลาว โดยไมมีการคํานึงถึงความเชื่อโดย

สุจริตแตอยางใด โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีท่ีผูรับคําสั่งทางปกครองไดใชทรัพยสินหรือประโยชนนั้น

หมดสิ้นไปแลว ดังนั้น บทบัญญัติมาตรานี้จึงเปนการจํากัดขอบเขตของการคืนทรัพยสินหรือประโยชน 

แตไมไดมีวัตถุประสงคเพ่ือกําหนดใหนิติสัมพันธในการคืนทรัพยสินหรือประโยชนเชนวาเปน 

นิติสัมพันธในทางแพงแตอยางใด นิติสัมพันธในการคืนทรัพยสินหรือประโยชนดังกลาวมีลักษณะเปน

นิติสัมพันธในทางมหาชน”26

27  

    เห็นไดวา ในประเทศเยอรมัน กรณีท่ีรัฐจะเรียกรองใหเอกชนคืนทรัพยสินหรือ

ประโยชนท่ีไดรับไปโดยปราศจากฐานทางกฎหมายนั้น รัฐอาจจะกระทําไดโดยการออกคําสั่ง 

ทางปกครอง หากมีกฎหมายใหอํานาจชัดแจง แตในกรณีท่ีไมมีกฎหมายใหอํานาจชัดแจง รัฐอาจจะ

ออกคําสั่งทางปกครองเรียกใหเอกชนคืนทรัพยสินหรือประโยชนท่ีไดรับ โดยในคดีพิพาทดังกลาวนี้  

เปนกรณีท่ีรัฐกับบุคคลท่ีไดรับทรัพยสินหรือประโยชนไปนั้นมีความสัมพันธในลักษณะท่ีรัฐมีอํานาจ

  27 เชิดวุฒิ สินพิมลบูรณ, คําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดแหงสหพันธรัฐเยอรมนี  

องคคณะท่ี 2 เลขคดีท่ี BVerwG II C 37.67 ลงวันท่ี 28 กันยายน 1967, (เอกสารวิชาการของ 

สํานักประธานศาลปกครองสูงสุด, 2558). 
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เหนือกวาเปนพิเศษ เชน บุคคลดังกลาวเปนขารัฐการของรัฐ ฝายปกครองจึงออกคําสั่งทางปกครอง

เรียกคืนทรัพยสินหรือประโยชนท่ีรัฐไดใหไปโดยปราศจากฐานทางกฎหมายได2728  

  2.2.2 การใชสิทธิเรียกรองของหนวยงานของรัฐ 

    สําหรับในประเทศไทย ดังท่ีไดกลาวไวในบทท่ีแลววา กระบวนการในการเรียก 

เ งินคืนจากขาราชการท่ีไดรับไปโดยไม มีสิทธิ นั้น ไม มีบทบัญญัติ ในกฎหมายใดให อํานาจ 

ในการเรียกคืนเงินจากขาราชการผูนั้นได หนวยงานทางปกครองจึงใชวิธีในการทําหนังสือ 

เรียกเงินคืนท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิ ถาขาราชการผูนั้นไมดําเนินการคืนเงินดังกลาว 

หนวยงานทางปกครองจึงตองนําคดีมาฟองตอศาล ในทางกลับกัน ขาราชการผู ท่ีไดรับหนังสือ 

เรียกเงินคืน ตางก็เขาใจวา หนังสือเรียกเงินคืนดังกลาวมีสถานะเปนคําสั่งทางปกครอง จึงนําคดี 

มาฟองตอศาลเพ่ือโตแยงการเรียกเงินคืน ซ่ึงยังมีความสับสนในสวนของสถานะของหนังสือเรียกเงินคืน 

อยางไรก็ตาม เม่ือประเทศไทยเปนประเทศท่ีใชระบบศาลคู ทําใหประสบปญหาในเรื่องเขตอํานาจศาล 

ในการฟองคดีพิพาทเรียกคืนเงินจากขาราชการท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิ โดยมีการนําคดีพิพาทดังกลาว

ไปฟองยังศาลยุติธรรมและศาลปกครอง อันเนื่องมาจากประเทศไทยยังขาดความชัดเจนในการพัฒนา

แนวคิดในการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิ 

  2.2.3 เขตอํานาจของศาลปกครองไทย 

    การฟองคดี พิพาทเ ก่ียว กับการเรียกคืนเ งิน ท่ีข าราชการได รับไปโดย 

ไมชอบดวยกฎหมาย นั้น ประสบปญหาวาขอพิพาทดังกลาวอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองหรือ 

ศาลยุติธรรม ซ่ึงไดมีการนําคดีพิพาทดังกลาวมาฟองท้ังศาลปกครองและศาลยุติธรรม เพ่ือใหปญหา

การฟองคดีพิพาทมีความชัดเจนมากยิ่งข้ึน จึงควรทําความเขาใจถึงเขตอํานาจของศาลปกครองไทย 

ซ่ึงมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีเปนการเฉพาะ ถาคดีพิพาทไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง  

จึงยอมอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม ซ่ึงมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีเปนการท่ัวไป สําหรับ 

เขตอํานาจของศาลปกครองไทย เม่ือพิจารณาบทบัญญัติตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 สามารถจําแนกคดีพิพาทท่ีอยูในอํานาจ

พิจารณาพิพากษาของศาลปกครองออกไดเปน 6 ประเภท ดังนี้2829 

  28 วรเจตน ภาคีรัตน, กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ: ความรับผิดของรัฐในระบบ

กฎหมายเยอรมัน ฝรั่งเศส และอังกฤษ, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 

2555), น. 112-115. 

  
29 วสรรค  ทองโคกสี, “เขตอํานาจศาลปกครองและเง่ือนไขการฟองคดีพิพาทเก่ียวกับ

ความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครอง,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2554), น. 66-73. 
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    1. คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ 

กระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการออกกฎ คําสั่ง หรือการกระทําอ่ืนใด เนื่องจาก

กระทําโดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาท่ี หรือไมถูกตองตามกฎหมายหรือไมถูกตองตาม

รูปแบบ ข้ันตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น หรือโดยไมสุจริต 

หรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติท่ีไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปน

หรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ ตามมาตรา 9  

วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดย 

ผูฟองคดีขอใหศาลปกครองมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหเพิกถอนกฎหรือคําสั่ง หรือสั่งหามกระทําการ

ท้ังหมดหรือบางสวน ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติดังกลาว และในการกําหนด

คําบังคับศาลปกครองมีอํานาจกําหนดวาจะใหมีผลยอนหลังหรือไมยอนหลังหรือมีผลไปในอนาคต 

ถึงขณะใดขณะหนึ่งก็ได หรือจะกําหนดเง่ือนไขอยางใดก็ได ท้ังนี้ตามความเปนธรรมแกกรณี ตาม

มาตรา 72 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน 

    สําหรับเหตุท่ีทําใหการกระทําทางปกครองไมชอบดวยกฎหมาย สามารถจําแนก

ไดตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542 มีท้ังหมด 9 ประการคือ 

    (1)  การกระทําโดยไมมีอํานาจ ไดแก กรณีท่ีผูกระทําการไมมีฐานะเปน

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐโดยถูกตองตามกฎหมาย หรือกรณีท่ีผูกระทําการมีฐานะ

เปนหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐตามกฎหมาย แตไมใชหนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาท่ีของรัฐท่ีกฎหมายกําหนดใหเปนผูมีอํานาจกระทําการในเรื่องดังกลาว 

    (2)  การกระทํานอกเหนืออํานาจหนาท่ี หมายถึง กรณีท่ีเปนหนวยงาน 

ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐมีอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายท่ีจะดําเนินการอยางใดอยางหนึ่ง 

แตไดกระทําการไปนอกเหนืออํานาจหนาท่ีท่ีตนมีอยู เชน กรณีการใชอํานาจขององคกรปกครอง 

สวนทองถ่ิน ซ่ึงโดยหลักมีอํานาจจํากัดอยูในเขตพ้ืนท่ีการปกครองของตนเทานั้น ดังนั้น หากองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินแหงหนึ่งใชอํานาจไมวาจะเปนการออกคําสั่งหรือออกขอบัญญัติทองถ่ินใหมีผลใช

บังคับในพ้ืนท่ีการปกครองขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแหงอ่ืน ตองถือวาเปนการกระทํา

นอกเหนืออํานาจหนาท่ี 

    (3)  การกระทําท่ีไมถูกตองตามกฎหมาย หมายถึง การกระทําท่ีไมถูกตองตาม

เนื้อความของกฎหมาย เชน กรณีท่ีขาราชการพลเรือนสามัญผูใดกระทําผิดวินัยอยางรายแรง 

กฎหมายกําหนดใหลงโทษปลดออกหรือไลออก แตผูบังคับบัญชาสั่งลงโทษภาคทัณฑ ตัดเงินเดือน 

หรือลดข้ันเงินเดือน เปนตน รวมถึงกรณีท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐไดกระทําการ

โดยสําคัญผิดในขอเท็จจริงหรือขอกฎหมาย หรือการปรับขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมายผิดพลาด เชน 
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ผูบังคับบัญชามีคําสั่งไมเลื่อนข้ันเงินเดือนใหแกขาราชการโดยเห็นวาขาราชการรายนั้นปฏิบัติงานไมได

ตามขอตกลงในการปฏิบัติงาน แตขอเท็จจริงไมไดเปนไปตามนั้น เปนตน 

    (4)  การกระทําท่ีไมถูกตองตามรูปแบบ ข้ันตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญ  

ท่ีกําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น โดยท่ัวไปแลว รูปแบบ ข้ันตอน หรือวิธีการท่ีฝายปกครองอาจ

นํามาใชในการกระทําทางปกครองมีอยูมาก ซ่ึงมีรายละเอียดและลักษณะท่ีหลากหลายแตกตางกัน

ตามสภาพของงาน แตเหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมาย ในกรณีนี้จะมุงหมายเฉพาะการกระทําท่ี 

ไมถูกตองตามรูปแบบ ข้ันตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น

เทานั้น หากฝายปกครองไมปฏิบัติตามจะกระทบตอความถูกตองสมบูรณของการกระทําทางปกครอง 

เหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมายในกรณีนี้ เชน กรณีท่ีกฎหมายกําหนดวาการกระทําทางปกครอง 

ตองกระทําเปนหนังสือ หากไมไดกระทําเปนหนังสือถือวาเปนการกระทําท่ีไมชอบดวยเหตุนี้ หรือกรณี 

ตองผานการพิจารณาของเจาหนาท่ีหรือองคกรใดกอนเพ่ือขอปรึกษาหารือหรือขอความเห็น หากไดมี

การกระทําไปโดยไมผานการพิจารณาของเจาหนาท่ีหรือองคกรดังกลาวนั้น ถือวาเปนการกระทําท่ี 

ไมชอบดวยเหตุนี้เชนกัน เปนตน 

    (5)  การกระทําโดยไมสุจริต หมายความถึง การใชอํานาจกระทําการโดย

เจาหนาท่ีมีวัตถุประสงคแตกตางไปจากวัตถุประสงคท่ีกฎหมายกําหนด เชน การท่ีขาราชการรายหนึ่ง

กับผูบังคับบัญชามีเรื่องไมลงรอยกัน โดยขาราชการรายนั้นไดรองเรียนกลาวหาผูบังคับบัญชา 

ของตน ตอมา ปรากฏวาขอรองเรียนดังกลาวไมมีมูลความจริง ฝายผูบังคับบัญชาไมพอใจขาราชการ 

ผูนั้น จึงไดแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอยางรายแรง โดยอางวาการกระทําดังกลาวของ

ขาราชการรายนั้นทําใหเกิดความเสียหายตอชื่อเสียงของหนวยงานท่ีตนสังกัดอันเปนความผิดวินัย

อยางรายแรง เห็นไดวา การแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยขาราชการรายนั้นไมสุจริต

เนื่องจากเปนการใชอํานาจนอกเหนือจากวัตถุประสงคของกฎหมาย ซ่ึงเกิดจากความไมพอใจสวนตัว

ท่ีถูกผูใตบังคับบัญชารองเรียน ท้ังท่ีการใชสิทธิรองเรียนตามกฎหมายเปนสิทธิพ้ืนฐาน และกฎหมายก็

บัญญัติรับรองสิทธิของขาราชการท่ีจะรองเรียนผูบังคับบัญชาได 

    (6)  การกระทําท่ีมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติท่ีไมเปนธรรม หมายความถึง 

กรณีท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยขัดตอหลักความเสมอภาค มีอคติ  

หรือใชความแตกตางในถ่ินกําเนิด เชื้อชาติ ภาษา เพศ อายุ สภาพทางกายหรือสุขภาพ ความเชื่อ 

ทางศาสนา ฐานะทางเศรษฐกิจและสังคม เปนหลักเกณฑในการเลือกปฏิบัติท่ีแตกตางกันแกบุคคลท่ีมี

สถานะทางกฎหมายและขอเท็จจริงเดียวกัน และไมมีกฎหมายกําหนดใหกระทําได 

    (7)  การกระทําท่ีมีลักษณะเปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปน เหตุแหงความ 

ไมชอบดวยกฎหมายในกรณีนี้ หมายความวา การกระทําทางปกครองนั้น หากมีข้ันตอนในการ

ดําเนินการตองเปนข้ันตอนท่ีกําหนดไวในกฎหมายเทานั้น ถาปรากฏวาฝายปกครองไดใหเอกชน
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ปฏิบัติตามข้ันตอนท่ีไมไดกําหนดไวในกฎหมาย แตเปนข้ันตอนท่ีฝายปกครองไดทําการกําหนดหรือ

สรางข้ันตอนดังกลาวข้ึนเองโดยไมจําเปนตอการกระทําทางปกครองนั้น ยอมเปนการกระทําท่ี 

ไมชอบดวยกฎหมาย 

    (8)  การกระทําท่ีสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร มีลักษณะใกลเคียง

กับการกระทําท่ีมีลักษณะเปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปน แตในกรณีนี้พิจารณาวาเปนภาระ 

ท่ีเกินสมควรหรือไม ซ่ึงอาจเปนภาระอยางใดก็ได เชน ภาระทางดานคาใชจาย ภาระท่ีตองกระทําการ

หรืองดเวนกระทําการอยางใดอยางหนึ่งหรือหลายอยาง เปนตน 

    (9)  การกระทําท่ีเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ ในการใชอํานาจของหนวยงาน 

ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ หากกฎหมายกําหนดใหเลือกพิจารณาตัดสินใจไดวาจะใชอํานาจนั้น

หรือไม หรือเลือกพิจารณาตัดสินใจไดวาจะกระทําอยางใดอยางหนึ่งตามท่ีกฎหมายใหทางเลือกไว  

ถือวาเปนกรณีท่ีฝายปกครองมีอํานาจพิจารณาเลือกกระทําการหรือเรียกวา อํานาจดุลพินิจ ศาลจะไม

เขาไปควบคุมตรวจสอบการใชดุลพินิจโดยแทดังกลาว เพราะเปนเรื่องท่ีกฎหมายใหอํานาจแก

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐเปนผู เลือกตัดสินใจ หากศาลเขาไปตรวจสอบ

เปรียบเสมือนทําตนเปนเจาหนาท่ีหรือผูบังคับบัญชาของเจาหนาท่ี อยางไรก็ตาม หากหนวยงาน 

ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐไดกระทําการโดยไมไดใชดุลพินิจตามท่ีกฎหมายกําหนดไว  

หรือใชดุลพินิจผิดพลาดอยางชัดแจงถือวาเปนการกระทําโดยไมชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงศาลปกครอง

สามารถมีอํานาจเขาไปตรวจสอบได 

    2. คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐละเลย 

ตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร ตามมาตรา 9 

วรรคหนึ่ง (2) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดย 

ผูฟองคดีมีคําขอใหศาลปกครองมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ 

ผู มีอํานาจหนาท่ีในเรื่องนั้นปฏิบัติหนาท่ีภายในเวลาท่ีศาลปกครองกําหนด ตามมาตรา 72  

วรรคหนึ่ง (2) แหงพระราชบัญญัติดังกลาว 

    การละเลยตอหนาท่ี หมายความวา กฎหมายกําหนดหนาท่ีใหหนวยงาน 

ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐปฏิบัติ แตหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐเพิกเฉย 

ไมปฏิบัติหนาท่ีดังกลาว เชน กรมท่ีดินมีหนาท่ีรับจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมอสังหาริมทรัพย  

หากกรมท่ีดินปฏิเสธไมรับคําขอหรือรับคําขอแลวไมพิจารณาคําขอวาสมควรจดทะเบียนใหตามคําขอ

หรือไม ถือเปนการละเลยตอหนาท่ีตามกฎหมาย 

    การปฏิบัติหนาท่ีลาชาเกินสมควร หมายความวา หนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาท่ีของรัฐไดลงมือปฏิบัติหนาท่ีแลว แตใชเวลาในการปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวจนพนกําหนด

ระยะเวลาท่ีกฎหมายกําหนดไว หรือใชเวลาในการปฏิบัติหนาท่ีนั้นนานกวาปกติวิสัยท่ีจะพึงกระทํากัน
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สําหรับกรณีท่ีกฎหมายมิไดกําหนดระยะเวลาในการปฏิบัติหนาท่ีไว เชน กรณีการจดทะเบียนใน 

เรื่องใดกฎหมายหรือระเบียบภายใน ระบุวาใหพิจารณาวาจะรับจดทะเบียนหรือไม ภายในกําหนด

ระยะเวลาสามสิบวันนับแตวันท่ีไดรับเรื่อง หากนายทะเบียนไมดําเนินการใหแลวเสร็จภายใน

กําหนดเวลาดังกลาวถือวาปฏิบัติหนาท่ีลาชา หรือหากไมมีการกําหนดระยะเวลาไวก็ตองพิจารณาจาก

ระยะเวลาตามปกติวิสัยวาในเรื่องดังกลาวจะตองใชเวลาเทาใด หากพนระยะเวลาไปแลวก็ถือวา 

เปนการปฏิบัติหนาท่ีลาชาเกินสมควร 

    3. คดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงาน 

ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ อันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่ง 

ทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือ

ปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ัง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยผูฟองคดีมีคําขอใหศาลปกครองมีคําสั่ง

บังคับใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐใชเงิน หรือสงมอบทรัพยสิน หรือใหกระทําการ 

หรืองดเวนกระทําการ ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติดังกลาว  

    สําหรับคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดท่ีอยูในอํานาจของศาลปกครอง 

ไดแก คดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการ 

ใชอํานาจตามกฎหมาย จากการออกกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยตอ

หนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร คดีตามลักษณะนี้

จึงตองพิจารณาวาเปนละเมิดอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายหรือไม เชน การใชอํานาจของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ินในการกําหนดแนวเขตเพ่ือสรางถนน หากทําใหผู อ่ืนเดือดรอนหรือ

เสียหายจึงเปนคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดท่ีฟองตอศาลปกครองได แตถาเปนการปฏิบัติ

หนาท่ีราชการปกติ เชน พนักงานขับรถไดขับรถของทางราชการไปชนคนบาดเจ็บ หรือนายแพทย 

ในโรงพยาบาลของรัฐบาลผาตัดผิดพลาดทําใหคนไขพิการหรือถึงแกความตาย ซ่ึงไมเปนการกระทํา

ละเมิดอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย ตองฟองคดีตอศาลยุติธรรม 

    สวนคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนนั้น เปนความรับผิดท่ีกฎหมาย

บัญญัติใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐตองรับผิด ซ่ึงความรับผิดในกรณีดังกลาวมิใช 

ความรับผิดทางละเมิดหรือความรับผิดทางสัญญา เชน ความรับผิดท่ีรัฐตองชดใชคาทดแทนแก

เจาของอสังหาริมทรัพยท่ีถูกเวนคืนตามพระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย พ.ศ. 2530  

ความรับผิดท่ีจะตองจายคาทดแทนแกเจาของหรือผูครอบครองทรัพยสินหรือผูทรงสิทธิอ่ืน เนื่องจาก

การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยไดใชท่ีดินของบุคคลดังกลาว ตามพระราชบัญญัติการไฟฟา 

ฝายผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ. 2511 หรือความรับผิดท่ีจะตองจายคาทดแทนเนื่องจากหนวยงาน 
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ทางปกครองเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีเปนการใหประโยชน ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 เปนตน 

    4. คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) แหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ตามมาตรา 3 แหง

พระราชบัญญัติดังกลาว ไดใหนิยามความหมายของคําวา สัญญาทางปกครอง ใหหมายความรวมถึง 

สัญญาท่ีคูสัญญาอยางนอยฝายหนึ่งเปนหนวยงานทางปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระทําการแทนรัฐ และมี

ลักษณะเปนสัญญาสัมปทาน สัญญาใหจัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภค หรือ 

แสวงประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ นอกจากนั้น ท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดไดมี 

มติในการประชุมครั้งท่ี 6/2544 อธิบายความหมายของสัญญาทางปกครองเพ่ิมเติมไววา สัญญาใด 

จะเปนสัญญาทางปกครอง ตามท่ีบัญญัติไวในมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดนั้น ประการแรก คูสัญญาอยางนอยฝายหนึ่งตองเปน 

หนวยงานทางปกครองหรือเปนบุคคลซ่ึงไดรับมอบหมายใหกระทําการแทนรัฐ ประการท่ีสอง สัญญานั้น

มีลักษณะเปนสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีใหจัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภค หรือ

แสวงประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ หรือเปนสัญญาท่ีหนวยงานทางปกครองหรือบุคคลซ่ึง 

กระทําการแทนรัฐตกลงใหคูสัญญาอีกฝายหนึ่งเขาดําเนินการหรือเขารวมดําเนินการบริการสาธารณะ

โดยตรง หรือเปนสัญญาท่ีมีขอกําหนดในสัญญาซ่ึงมีลักษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ ท้ังนี้ 

เพ่ือใหการใชอํานาจทางปกครองหรือการดําเนินกิจการทางปกครอง ซ่ึงก็คือบริการสาธารณะบรรลุผล 

โดยผูฟองคดีมีคําขอใหศาลปกครองมีคําสั่งบังคับใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ 

ใชเงิน หรือสงมอบทรัพยสิน หรือใหกระทําการ หรืองดเวนกระทําการ ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) 

แหงพระราชบัญญัติดังกลาว 

    5. คดีท่ีมีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ 

ฟองคดีตอศาล เพ่ือบังคับใหบุคคลตองกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใด ตามมาตรา 9  

วรรคหนึ่ง (5) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

ซ่ึงคดีปกครองประเภทนี้เปนขอยกเวนของหลักการฟองคดีปกครองโดยท่ัวไป เพราะโดยปกติแลว

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐยอมมีเอกสิทธิ์ท่ีจะกระทําการและบังคับการใหเปนไป

ตามวัตถุประสงคของกฎหมายไดเองโดยไมจําตองรองขอตอศาล แตในบางกรณีการท่ีจะใหหนวยงาน 

ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐใชกําลังบังคับการไดเอง เปนการกระทบสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

จึงสมควรใหองคกรตุลาการไดพิจารณาเสียกอน เชน พระราชบัญญัติการเดินเรือในนานน้ําไทย 

พุทธศักราช 2456 แกไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติการเดินเรือในนานน้ําไทย พ.ศ. 2535  

มาตรา 118 ทวิ วรรคสอง บัญญัติใหกรมเจาทาฟองศาลเพ่ือบังคับใหผูท่ีปลูกสรางสิ่งกอสรางลวงล้ํา

ลําน้ํารื้อถอนสิ่งกอสรางดังกลาว ซ่ึงศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับโดยสั่งใหบุคคลกระทํา 
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หรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใด เพ่ือใหเปนไปตามกฎหมายได ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (5)  

แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

    6. คดีท่ีมีกฎหมายกําหนดใหอยูในอํานาจของศาลปกครอง ตามมาตรา 9  

วรรคหนึ่ง (6) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

หมายถึง คดีท่ีไมใชคดีปกครอง แตมีกฎหมายเฉพาะกําหนดใหอยูในอํานาจของศาลปกครอง เชน  

การยื่นคํารองขอใหศาลเพิกถอนคําชี้ขาดของอนุญาโตตุลาการ ตามมาตรา 40 แหงพระราชบัญญัติ

อนุญาตโตตุลาการ พ.ศ. 2545 หรือการยื่นคํารองขอใหศาลมีคําสั่งยอมรับหรือบังคับตามคําชี้ขาดของ

อนุญาตโตตุลาการตามมาตรา 45 แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน เปนตน ซ่ึงในกรณีท่ีมีการฟองให 

ศาลมีคําพิพากษาแสดงความเปนอยูของสิทธิหรือหนาท่ีนั้น ศาลมีอํานาจพิพากษาหรือมีคําสั่ง 

ใหถือปฏิบัติตอสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคลท่ีเก่ียวของได ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (4) แหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

  2.2.4 เหตุผลในการรางมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

    พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) กําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งในคดีพิพาท

เก่ียวการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ 

อันเกิดจากใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน หรือจากการละเลย

ตอหนาท่ีท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร ซ่ึงเม่ือพิจารณา

จากถอยคําในมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แลว เห็นไดวาศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาเก่ียวกับ

ความรับผิดของฝายปกครองไดใน 2 ลักษณะ ไดแก ความรับผิดทางละเมิดของฝายปกครอง และ

ความรับผิดอยางอ่ืนของฝายปกครอง ซ่ึงความรับผิดท้ังสองประการของฝายปกครองนั้น ตองเกิดจาก

การใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน หรือจากการละเลย 

ตอหนา ท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ  หรือปฏิบัติหนา ท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร  

โดยศาลปกครองมีอํานาจในการกําหนดคําบังคับสั่งใหใชเงินหรือสงมอบทรัพยสินหรือใหกระทําการ

หรืองดเวนกระทําการ โดยจะกําหนดระยะเวลาและเง่ือนไขอ่ืน ๆ ไวดวยก็ได ตามมาตรา 72  

วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254230 

    ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542

มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) ดังท่ีไดกลาวไปแลววาไดกําหนดในเรื่องของความรับผิดของฝายปกครองไว  

  
30 วรเจตน ภาคีรัตน, กฎหมายปกครอง ภาคท่ัวไป, พิมพครั้งท่ี 1 (กรุงเทพมหานคร :  

นิติราษฎร, 2554), น. 246. 
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2 ลักษณะ ซ่ึงในสวนของความรับผิดทางละเมิดของฝายปกครองจะไมไดกลาวไวในท่ีนี้ โดยจะ

พิจารณาถึงความรับผิดอยางอ่ืนของฝายปกครองหมายถึงความรับผิดในลักษณะใดบาง เนื่องจาก

คําสั่งหรือคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัยวา คดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ี

ขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมายนั้น เปนคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนของ 

เจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ ตามมาตรา 9 

วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

    เม่ือพิจารณาถึงเหตุผลในการรางมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยในสวนของขอความคิดวาดวยความรับผิด

อยางอ่ืนของฝายปกครองไดปรากฏเปนลายลักษณอักษรครั้งแรกตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 อยางไรก็ตาม แมวา 

มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) ดังกลาว จะกําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาท

เก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืน แตไมไดมีการกําหนดบทนิยามของคําวา “ความรับผิดอยางอ่ืน” ไวใน

พระราชบัญญัติดังกลาวแตอยางใด หรือแมแตในชั้นการพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาวก็มิไดมี

การใหนิยามหรือลักษณะของความรับผิดอยางอ่ืนไวอยางชัดเจน อยางไรก็ตาม ในชั้นการพิจารณา 

รางพระราชบัญญัติดังกลาวของสภาผูแทนราษฎร โดยในการประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญ

พิจารณารางฯ มีเพียงเหตุผลท่ีเติมความรับผิดอยางอ่ืนเขาไปดวย เนื่องจากกรรมาธิการวิสามัญ

พิจารณารางฯ มีความเห็นวา นอกจากละเมิดแลวอาจจะมีกรณีความรับผิดอยางอ่ืนทางดาน 

ลาภมิควรไดจากการทํางานนอกสั่ง ซ่ึงอาจจะเกิดข้ึนไดดวย 3 0

31 ดังนั้น จึงยังไมอาจสรุปไดวา  

ความรับผิดอยางอ่ืนของฝายปกครองมีลักษณะอยางไร จึงเปนหนาท่ีของศาลปกครองท่ีมีเขตอํานาจ

ในการพิจารณาคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนของฝายปกครองท่ีจะทําการพัฒนาขอความคิด

วาดวยความรับผิดอยางอ่ืนของฝายปกครองข้ึนมาเอง  

    สําหรับนิยามของคําวา ความรับผิดอยางอ่ืน ไดมีนักกฎหมายมหาชนหลายทาน

ไดใหคําอธิบายเก่ียวกับลักษณะของคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืน ดังนี้ 

    ชาญชัย แสวงศักดิ์ ไดอธิบายวา คดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืน 

 เปนการโตแยงวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐตองรับผิดอยางอ่ืนท่ีไมใชความรับผิด

ทางละเมิดหรือทางสัญญา เชน หนวยงานของรัฐใช อํานาจท่ีมีอยูตามกฎหมายโดยถูกตอง 

ตามกฎหมายดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดท่ีทําใหเอกชนไดรับความเสียหาย เชน การไฟฟาฝายผลิต 

  31 สํานักงานศาลปกครอง, รวมเหตุผลและความเปนมาเปนรายมาตราของราง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ..., พิมพครั้งท่ี 2, 3 เลม 2 

(กรุงเทพมหานคร : บริษัท ประชาชน จํากัด, 2548), น. 122. 
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แหงประเทศไทยเขาปกเสาไฟฟาแรงสูงในท่ีดินของประชาชน ซ่ึงแมวาจะไมเปนการกระทําละเมิด 

แตทําใหเกิดความเสียหายแกเอกชน ซ่ึงกฎหมายกําหนดใหการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย 

ตองจายคาทดแทนใหแกเอกชน แตการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยไมยอมจายหรือจายนอยกวา 

ท่ีเอกชนตองการ กรณีเชนนี้เอกชนซ่ึงเปนผูเสียหายยอมมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง ขอให 

ศาลปกครองมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยจายเงินคาทดแทนใหตามท่ี

เอกชนเรียกรองได3132 

    ฤทัย หงสสิริ ไดอธิบายวา การฟองคดีเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนนั้น หมายถึง 

ความรับผิดอ่ืนนอกจากความรับผิดเก่ียวกับสัญญาหรือทางละเมิด เชน ฟองใหทางราชการจาย 

คาทดแทนการเวนคืนท่ีดินเพ่ิมข้ึนในกรณีท่ีเห็นวาคาทดแทนนั้นนอยเกินไป หรือไมสอดคลองกับ

หลักเกณฑของกฎหมายวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย เปนตน32

33 

    บรรเจิด สิ งคะเนติ  ไดอธิบายวา  ความรับผิดอยาง อ่ืนของหนวยงาน 

ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐนั้นอาจกลาวไดวา หมายถึงความรับผิดท้ังหลายซ่ึงมิใชความรับผิด

อันเกิดจากการกระทําละเมิดทางปกครอง และมิใชความรับผิดอันเกิดจากสัญญาทางปกครอง  

หากความรับผิดดังกลาวเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน 

หรือการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีลาชาเกินสมควร ดังนั้น 

จึงอาจสรุปสาระสําคัญของความรับผิดอยางอ่ืนได ดังนี้ 

    ก. การกระทํานั้นตองเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาท่ี 

    ข. การปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวตองเปนการใชอํานาจตามกฎหมาย กฎ คําสั่ง 

ทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน หรือการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติ

หนาท่ีลาชาเกินสมควร 

    ค. เกิดจากการปฏิบัติหนาท่ีดังกลาว กอใหเกิดความเสียหายหรือกอใหเกิด 

ความรับผิดข้ึน 

    ง. ความรับผิดดังกลาวจะตองมิใชความรับผิดอันเกิดจากการกระทําละเมิด 

ทางปกครองและสัญญาทางปกครอง 

    หากพิจารณาเง่ือนไขของความรับผิดอยางอ่ืนนอกเหนือจากความรับผิดจากการ

กระทําละเมิดและความรับผิดอันเกิดจากสัญญาทางปกครองแลว เชน ความรับผิดอันเกิดจากการ 

  
32 ชาญชัย แสวงศักดิ์ ,  คําอธิบายกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองและวิธี พิจารณา 

คดีปกครอง, พิมพครั้งท่ี 3 (กรุงเทพมหานคร : วิญูชน, 2544), น. 145 – 146. 

  
33 ฤทัย หงสสิริ ,  ศาลปกครองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง, พิมพครั้งท่ี 2 

(กรุงเทพมหานคร : วิญูชน, 2546), น. 60. 
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เพิกถอนคําสั่งทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดบัญญัติ

เรื่องการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองไวโดยแบงแยกการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองออกเปนคําสั่ง 

ทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายและคําสั่งทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงผูไดรับประโยชน 

มีสิทธิไดรับคาทดแทนความเสียหายอันเกิดจากความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยูของคําสั่ง 

ทางปกครอง หรืออาจเปนความรับผิดตามกฎหมายตาง ๆ เชน พระราชบัญญัติเวนคืนอสังหาริมทรัพย 

พ.ศ. 2530 หรือพระราชบัญญัติการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ. 253534 

    วรเจตน ภาคีรัตน ไดอธิบายวา ความรับผิดอยางอ่ืนของฝายปกครอง คือ  

ความรับผิดของฝายปกครองซ่ึงมิไดเกิดข้ึนจากสัญญาทางปกครองหรือท่ีมิใชความรับผิดทางละเมิด 

และความรับผิดอยางอ่ืนของฝายปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ยอมมิไดหมายถึงความรับผิดชอบฝายปกครองอันเกิดจากนิติสัมพันธทางแพง 

เชน สัญญาทางแพง จัดการงานนอกสั่งทางแพง หรือลาภมิควรไดทางแพง ความรับผิดอยางอ่ืนของ

ฝายปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ตองเปน

ความรับผิดอยางอ่ืนท่ีเกิดข้ึนจากการใชอํานาจตามกฎหมาย จากกฎ คําสั่งทางปกครอง คําสั่งอ่ืน 

หรือจากการละเลยตอหนาท่ีท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชา 

เกินสมควร เชน การเรียกรองใหฝายปกครองรับผิดในกรณีท่ีมีการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบ

ดวยกฎหมายซ่ึงใหประโยชน ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

มาตรา 52 หรือกรณีท่ีมีการยกเลิกคําสั่งทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายและใหประโยชน  

เพ่ือปองกันหรือขจัดเหตุท่ีอาจกอใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงตอประโยชนสาธารณะหรือ

ประชาชน ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 53 นอกจากนี้  

การเวนคืนทรัพยสินของราษฎร ซ่ึงตองมีการกําหนดคาทดแทนการเวนคืนนั้นก็ยอมถือวาเปนความรับผิด

อยางอ่ืนอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายท่ีอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง34

35 

    ดังนั้น ความหมายของคําวา ความรับผิดอยางอ่ืน ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) 

แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อาจใหความหมาย 

ในเชิงปฏิเสธวา คือ ความรับผิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการใช

อํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ี

  
34 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักกฎหมายเก่ียวกับการควบคุมฝายปกครอง, พิมพครั้งท่ี 2 

(กรุงเทพมหานคร : วิญูชน, 2548), น. 277 – 278. 

  
35 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 30, น. 306 – 307. 
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กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร แลวกอใหเกิดความเสียหาย

แกเอกชน ซ่ึงไมใชการกระทําละเมิดหรือไมเขาองคประกอบของความรับผิดทางละเมิด35

36 

    อาจกลาวโดยสรุปไดวา เหตุผลในการรางมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บทบัญญัติดังกลาวมี 

ขอความคิดวาดวยความรับผิดของรัฐอยูเบื้องหลัง โดยอาจแบงความรับผิดของฝายปกครองไดใน  

2 ลักษณะ ไดแก ความรับผิดทางละเมิดของฝายปกครอง และความรับผิดอยางอ่ืนของฝายปกครอง 

เพ่ือเปนการใหสิทธิแกประชาชนในการฟองรัฐหรือหนวยงานของรัฐใหรับผิดในความเสียหายท่ีเกิด

จากกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมายขององคกรเจาหนาท่ีฝายปกครอง ซ่ึงหนวยงานของรัฐตองรับผิดใน

ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนตอเอกชน ซ่ึงตอมาขอความคิดวาดวยความรับผิดของรัฐไดขยายครอบคลุม 

ถึงกรณีท่ีรัฐหรือหนวยงานของรัฐไดกระทําการไปโดยชอบดวยกฎหมายแตทําใหเกิดความเสียหาย 

แกประชาชน สําหรับในประเทศไทยไดมีการพัฒนาในเรื่องความรับผิดทางละเมิดของฝายปกครอง 

แตในสวนของความรับผิดอยางอ่ืนของฝายปกครอง ซ่ึงปรากฏในมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3)  

ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงอาจเทียบเคียงได

กับความรับผิดเด็ดขาดในระบบกฎหมายเยอรมัน หรือความรับผิดโดยปราศจากความผิดในระบบ

กฎหมายฝรั่งเศส โดยเหตุผลท่ีใชคําวา ความรับผิดอยางอ่ืน นั้น เพ่ือเปนการใหศาลปกครองไดพัฒนา

หลักความรับผิดของฝายปกครองโดยปราศจากความผิดข้ึน เพ่ือเปนการคุมครองสิทธิของประชาชน

ใหสามารถฟองหนวยงานของรัฐไดไมวาจะเปนกรณีท่ีความเสียหายเกิดจากการกระทําท่ีไมชอบดวย

กฎหมายขององคกรเจาหนาท่ีฝายปกครอง หรือเปนการกระทําท่ีชอบดวยกฎหมายแตกอใหเกิด 

ความเสียหายก็ตาม 

  
36 กาญจนกนก อติสุ ธาโภชน .  “ความรับผิดอย าง อ่ืนของฝ ายปกครองตาม

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 : ศึกษาเปรียบเทียบกับ

ความรับผิดของฝายปกครองในระบบกฎหมายฝรั่งเศสและเยอรมัน,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต  

คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2551), น. 100. 
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บทที่ 3 

การฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับการเรียกคืนเงินที่ขาราชการ 

ไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมายในประเทศไทย 

 

  ในประเทศไทย การฟองคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบ

ดวยกฎหมาย นั้น ประสบปญหาวาขอพิพาทดังกลาวอยู ในเขตอํานาจของศาลปกครองหรือ 

ศาลยุติธรรม อยางไรก็ตาม เม่ือมีการนําคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดย 

ไมมีสิทธิมาฟองยังศาลปกครองซ่ึงมีเขตอํานาจศาลเฉพาะ มีแนวคําวินิจฉัยในคดีพิพาทดังกลาว  

ท้ังท่ีอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองและไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง เพ่ือใหปญหาการฟอง

คดีพิพาทมีความชัดเจนมากยิ่งข้ึน จึงควรทําการศึกษาแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาและคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง และ 

คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาล รวมถึงการใหเหตุผลดังกลาว เพ่ือหาแนวทางในการแกไข

ปญหาดังกลาวตอไป 

 

3.1 ขอพิจารณาเบ้ืองตน 

 

  ในคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิหรือไมชอบ 

ดวยกฎหมาย เม่ือหนวยงานทางปกครองไดมีหนังสือทวงถามเรียกใหขาราชการคืนเงินท่ีไดรับไป 

โดยไมมีสิทธิ แตขาราชการผูนั้นเพิกเฉย หนวยงานทางปกครองจึงตองนําคดีมาฟองตอศาลเพ่ือใช 

สิทธิทางศาลในการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิ อยางไรก็ตาม เนื่องจากประเทศไทย

เปนประเทศท่ีใชระบบศาลคู หากคดีพิพาทในการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิ

ดังกลาวไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง ซ่ึงมีเขตอํานาจศาลเฉพาะ ดังท่ีไดบัญญัติไวในมาตรา 9 

วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 คดีพิพาท

ดังกลาวยอมตองอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรมซ่ึงมีเขตอํานาจศาลท่ัวไป การท่ีหนวยงาน 

ทางปกครองไดนําคดีพิพาทดังกลาวมาฟองตอศาลปกครอง ปรากฏวาศาลปกครองสูงสุดมีแนวทางใน

การพิจารณาคดีท้ังแนวท่ีเห็นวาคดีลักษณะดังกลาวอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองและไมอยูใน 

เขตอํานาจของศาลปกครอง ในทางกลับกัน ขาราชการซ่ึงเปนผูท่ีถูกเรียกใหคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิ  

ก็นําคดีมาฟองตอศาลปกครอง โดยเห็นวาหนังสือทวงถามเรียกใหคืนเงินดังกลาวเปนคําสั่ง 

ทางปกครอง ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดย 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยในแนวทางหนึ่งวา หนังสือทวงถามใหคืนเงินนั้นไมใชเปนคําสั่งทางปกครอง
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เปนเพียงหนังสือเรียกใหชําระหนี้ท่ีไดรับไปตามหลักลาภมิควรได แตก็มีคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด

ในอีกแนวทางหนึ่งท่ีเห็นวา หนังสือทวงถามเรียกใหคืนเงินเปนการเพิกถอนคําสั่งท่ีไดอนุมัติให

ขาราชการไดรับเงินไป เปนคําสั่งทางปกครอง จึงอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง 

  เม่ือพิจารณาถึงความสัมพันธระหวางรัฐกับขาราชการ เราอาจแยกไดความสัมพันธ

ดังกลาวไดใน 2 ลักษณะ คือ ลักษณะแรกบุคคลท่ีเปนขาราชการเปนองคกรของรัฐ ซ่ึงไมมีสิทธิและ

หนาท่ีของตัวเอง เพราะเปนเครื่องมือในการแสดงเจตนาของรัฐ เทานั้น ความสัมพันธในลักษณะ

ดังกลาวนี้จึงไมอาจถือเปนนิติกรรมทางปกครอง แตเปนเรื่องของการปฏิบัติงานในตําแหนงหนาท่ี

ราชการ ลักษณะท่ีสอง บุคคลท่ีเปนขาราชการมีฐานะเปนเอกชนซ่ึงมีความสัมพันธเปนพิเศษกับรัฐ 

โดยเปนความสัมพันธข้ันพ้ืนฐานระหวางบุคคลท่ีดํารงตําแหนงเปนองคกรของรัฐหรือขาราชการกับรัฐ 

ความสัมพันธในฐานะนี้จึงถือเปนนิติกรรมทางปกครอง เพราะเปนความสัมพันธระหวางรัฐกับเอกชน

นั่นเอง 0

1 สําหรับคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิ ซ่ึงเปน

ความสัมพันธระหวางรัฐกับขาราชการในฐานะท่ีเปนเอกชน อาจจําแนกไดออกเปนคดีพิพาทเก่ียวกับ

การเรียกคืนเงินอันเกิดจากคําสั่งทางปกครอง และคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินอันเกิดจาก

ปฏิบัติการทางปกครอง ซ่ึงในกรณีคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินอันเกิดจากคําสั่งทางปกครองนั้น 

อาจเปนคําสั่งทางปกครองท่ีเปนการใหเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนอ่ืนใดในลักษณะเดียวกับเงินหรือ

ทรัพยสินโดยตรง เชน คําสั่งอนุมัติใหเบิกเงินคาเชาบาน หรือเปนคําสั่งทางปกครองท่ีไมเปนการใหเงิน 

ทรัพยสิน หรือประโยชนอ่ืนโดยตรง เชน คําสั่งแตงตั้งขาราชการพลเรือนสามัญใหดํารงตําแหนงใน

ระดับท่ีสูงข้ึน หรือคําสั่งบรรจุแตงตั้งขาราชการ เนื่องจากคําสั่งทางปกครองดังกลาวมีผลทางกฎหมาย

โดยตรงเพียงทําใหบุคคลท่ีไดรับแตงตั้งมีอํานาจหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดไว สวนการไดรับ

เงินเดือน ทรัพยสินและประโยชนตอบแทนอยางอ่ืน เปนสิทธิตามกฎหมายท่ีจะไดรับเพ่ือตอบแทน

การทํางานใหแกราชการ คําสั่งทางปกครองดังกลาวจึงไมใชคําสั่งทางปกครองท่ีเปนการใหเงิน 

ทรัพยสิน หรือประโยชนท่ีอาจแบงแยกไดตามมาตรา 51 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 1

2 สําหรับในกรณีคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินอันเกิดจากปฏิบัติการ 

ทางปกครอง เชน ในกรณีเบิกจายเงินสวัสดิการและสิทธิประโยชนของขาราชการ เนื่องจากเปน 

การกระทําท่ีไมไดมุงตอผลในทางกฎหมาย กลาวคือ ไมมีการกอตั้งสิทธิใด ๆ ข้ึนใหมในทางกฎหมาย  

  1 วสรรค  ทองโคกสี, “เขตอํานาจศาลปกครองและเง่ือนไขการฟองคดีพิพาทเก่ียวกับ

ความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครอง,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2554), น. 12-13. 

  
2 วรเจตน ภาคีรัตน, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองสําหรับองคการปกครอง 

สวนทองถ่ิน, พิมพครั้งท่ี 2 (กรุงเทพมหานคร : สถาบันพระปกเกลา, 2554), น. 78.  
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เปนเพียงการเบิกจายเงินใหแกบุคคลตามสิทธิท่ีพึงจะไดรับจากการปฏิบัติหนาท่ีเทานั้น เชน เงินเดือน 

เงินเพ่ิมพิเศษคาครองชีพ เงินบําเหน็จ เงินบํานาญ เงินประเดิม เงินชดเชย เปนตน แตตอมาปรากฏ

ขอเท็จจริงวาขาราชการท่ีไดรับเงินสวัสดิการและสิทธิประโยชนดังกลาวเปนผูไมมีสิทธิตามกฎหมาย 

หรือสิทธิในการรับเงินสวัสดิการและสิทธิประโยชนของขาราชการผูนั้นไดสิ้นสุดลงในภายหลัง ซ่ึงอาจ

เกิดจากหลายสาเหตุ เชน การเพิกถอนคําสั่งบรรจุแตงตั้งขาราชการ หรือการมีคําสั่งไลขาราชการ 

ผูนั้นออกจากราชการโดยใหมีผลยอนหลัง หรือการแกไขกฎหมายวาดวยสวัสดิการหรือสิทธิประโยชน

ของขาราชการโดยใหมีผลยอนหลัง เปนตน 

  อยางไรก็ตาม ตามแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดและคณะกรรมการวินิจฉัย 

ชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาล คดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบดวย

กฎหมาย องคกรท้ังสองมีแนวคําวินิจฉัยท้ังสองแนว คือมีท้ังแนวคําวินิจฉัยท่ีวินิจฉัยวาอยูใน 

เขตอํานาจของศาลปกครองและไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง แตแนวคําวินิจฉัยของ

คณะกรรมการกฤษฎีกาและคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเห็นวาคดีพิพาทดังกลาวอยู

ในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม สําหรับการศึกษาในบทนี้  จะไดศึกษาถึงแนวคําวินิจฉัยของ 

ศาลปกครองสูงสุด คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาล คณะกรรมการกฤษฎีกา

และคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง โดยแบงเปนกรณีท่ีหนวยงานทางปกครองฟองเพ่ือ

บังคับใหขาราชการคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิ และในทางกลับกัน ขาราชการผูนั้นไดฟองวาหนังสือ

เรียกคืนเงินของหนวยงานทางปกครองไมชอบดวยกฎหมาย  

  

3.2  กรณีท่ีหนวยงานทางปกครองฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดย 

  ไมชอบดวยกฎหมาย 

   

  เม่ือพิจารณาถึงคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมชอบ 

ดวยกฎหมายนั้น พบวาเหตุแหงการฟองคดีมักจะสืบเนื่องมาจากกรณีท่ีไดมีคําสั่งไลขาราชการผูนั้น

ออกจากราชการโดยใหมีผลยอนหลัง จึงมีผลทําใหขาราชการผูนั้นไมมีสิทธิไดรับคาตอบแทนใน 

การทํางานภายหลังจากไดมีคําสั่งไลออกจากราชการ หรือเปนกรณีท่ีขาราชการไดรับเงินสวัสดิการ

หรือสิทธิประโยชนตาง ๆ แตตอมาปรากฏภายหลังวาขาราชการผูนั้นไมมีสิทธิไดรับสวัสดิการหรือ 

สิทธิประโยชนดังกลาว จึงตองเรียกคืนเงินท่ีขาราชการผูนั้นไดรับไปโดยไมมีสิทธิ หรือเกินสิทธิ  

หรือเปนกรณีท่ีไดมีคําสั่งอนุมัติใหไดรับเงิน แตตอมาปรากฏภายหลังวาขาราชการผูนั้นไมมีสิทธิ 

ไดรับเงินดังกลาว จึงมีคําสั่งเพิกถอนการอนุมัติเงินนั้นและทําการเรียกคืนเงินจากขาราชการผูนั้น  

โดยแบงออกเปนกรณีขอพิพาทอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง และกรณีขอพิพาทไมอยูใน 

เขตอํานาจของศาลปกครอง 
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  3.2.1 กรณีขอพิพาทอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง 

    แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด  

    สําหรับแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงเห็นวากรณีพิพาทเก่ียวกับ 

การเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมายอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง นั้น  

ในกรณีท่ีหนวยงานทางปกครองเรียกเงินคืนเนื่องจากมีคําสั่งไลขาราชการออกจากราชการโดยใหมีผล

ยอนหลัง ทําใหขาราชการผูนั้นไดรับเงินไปโดยไมมีสิทธิ ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา คําสั่งไลขาราชการ

ผูนั้นออกจากราชการมีผลเปนการเพิกถอนสถานภาพการเปนขาราชการและสิทธิประโยชน 

อันเนื่องมาจากการเปนขาราชการ รวมถึงการเบิกจายเงินเดือน จึงกอใหเกิดความรับผิดแกขาราชการผูนั้น 

ท่ีจะตองคืนเงินเดือนท่ีไดรับไป จึงเปนคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนของเจาหนาท่ีของรัฐ 

อันเกิดจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 นอกจากนี้ ศาลจําตอง

วินิจฉัยถึงความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งลงโทษไลขาราชการออกจากราชการ เนื่องจากเปนสาเหตุ

ใหหนวยงานทางปกครองตองเรียกเงินคืนจากขาราชการผูนั้น ซ่ึงคําสั่งดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครอง

ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และการพิจารณา

วินิจฉัยวาคําสั่งทางปกครองชอบดวยกฎหมายหรือไม โดยหลักแลวยอมอยูในเขตอํานาจของ 

ศาลปกครอง ตัวอยางคําวินิจฉัย เชน  

    ผูฟองคดีไดมีคําสั่งไลผูถูกฟองคดีออกจากราชการยอนหลังตั้งแตวันละท้ิงหนาท่ี

ราชการเปนตนไป ซ่ึงคําสั่งดังกลาวนอกจากจะทําใหผูถูกฟองคดีตองออกจากราชการแลว ยังมีผลเปน

การเพิกถอนสถานภาพการเปนขาราชการและสิทธิประโยชนอันเนื่องมาจากการเปนขาราชการของ 

ผูถูกฟองคดีท่ีผานมาในชวงท่ีไดละท้ิงหนาท่ีราชการไปอันรวมถึงการเบิกจายเงินเดือนใหแกผูถูกฟองคดี

ในชวงเวลาดังกลาวดวย จึงกอใหเกิดความรับผิดแกผูถูกฟองคดีท่ีจะตองคืนเงินเดือนท่ีไดรับไปใน

ระหวางนั้น ตามนัยมาตรา 51 วรรคสี่ ประกอบกับมาตรา 53 วรรคหา แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จึงเปนคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนของเจาหนาท่ีของรัฐ 

อันเกิดจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ อยูในอํานาจพิจารณาพิพากษา

ของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ประกอบกับในการพิจารณาคดีนี้ ศาลจะตองวินิจฉัยถึงความชอบดวย

กฎหมายของคําสั่งลงโทษไลผูถูกฟองคดีออกจากราชการ เนื่องจากเปนสาเหตุใหผูฟองคดีตอง 

เรียกเงินเดือนคืนจากผูถูกฟองคดี ซ่ึงคําสั่งดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แหง 
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พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และการพิจารณาวินิจฉัยวาคําสั่ง 

ทางปกครองชอบดวยกฎหมายหรือไม โดยหลักการแลวยอมเปนอํานาจของศาลปกครอง 2

3 

    นอกจากนี้ยังมีกรณีท่ีผูฟองคดีไดฟองเรียกเงินบํานาญ เงินประเดิม เงินชดเชย 

และผลประโยชนตอบแทนท่ีผูถูกฟองคดีไดรับไปโดยไมมีสิทธิคืนแกทางราชการ เนื่องจากผูถูกฟองคดี

ถูกลงโทษไลออกจากราชการ คดีในลักษณะเชนนี้ ศาลปกครองสูงสุดใหเหตุผลวา เม่ือนิติสัมพันธ

ระหวางผูฟองคดีกับผูถูกฟองคดีเกิดข้ึนจากการใชอํานาจตามกฎหมายในการอนุมัติเบิกจายเงินใหแก 

ผูถูกฟองคดี ดังนั้น จึงกอใหเกิดความรับผิดแกผูถูกฟองคดีท่ีจะตองคืนเงินดังกลาวท่ีไดรับไป กรณี 

จึงเปนคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนของเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ี

กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ จึงอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 

วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 25424  

    ในกรณีท่ีผูฟองคดีไดมีคําสั่งลงโทษไลผูถูกฟองคดีออกจากราชการ และไดมี

หนังสือเรียกเงินเดือนและคาตอบแทนอ่ืนจากการท่ีผูถูกฟองคดีรับไปโดยไมมีสิทธิ ศาลปกครองสูงสุด

เห็นวาคําสั่งของผูฟองคดีท่ีไลผูถูกฟองคดีออกจากราชการ ยอมกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือ

หนาท่ีของผูถูกฟองคดีจึงเปนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 และมีผลเพิกถอนสถานภาพการเปนขาราชการและสิทธิประโยชนตาง ๆ  

ผูถูกฟองคดีจึงไมมีสิทธิรับเงินเดือนและคาตอบแทนอ่ืน และตองรับผิดคืนเงินเดือนและคาตอบแทนท่ี

รับไปโดยไมมีสิทธิใหแกผูฟองคดี คดีนี้จึงเปนคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนของเจาหนาท่ีของรัฐ

อันเกิดจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 25424

5  

    นอกจากนี้ ไดมีแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในกรณีท่ีหนวยงาน 

ทางปกครองเรียกเงินคืนเนื่องจากมีคําสั่งไลขาราชการออกจากราชการโดยใหมีผลยอนหลัง โดย 

ศาลปกครองสูงสุดใหเหตุผลวา การท่ีศาลจะวินิจฉัยวา ขาราชการจะตองคืนเงินท่ีรับไปหรือไม  

ศาลจําตองพิจารณาใหไดความเสียกอนวาคําสั่งไลออกจากราชการดังกลาวเปนคําสั่งท่ีชอบดวย

กฎหมายหรือไม การท่ีหนวยงานทางปกครองมีหนังสือแจงใหขาราชการผูนั้นคืนเงิน แตขาราชการ 

ผูนั้นโตแยงวาเปนคําสั่งท่ีไมชอบดวยกฎหมาย จึงเปนคดีพิพาทระหวางหนวยงานทางปกครองกับ

เจาหนาท่ีของรัฐอันเนื่องมาจากคําสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ตัวอยางคําวินิจฉัย เชน 

  3 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 548/2550 

  4 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 66/2554 

  5 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 335/2557 
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    ผูถูกฟองคดีท่ี 1 ไดเกษียณอายุราชการและประสงคจะขอรับบํานาญ แต

เนื่องจากผูถูกฟองคดีท่ี 1 อยูระหวางถูกดําเนินการทางวินัยเรื่องยังไมยุติ ผูฟองคดีจึงใหผูถูกฟองคดีท่ี 1 

ทําสัญญาการใชเงินคืนใหไว หากปรากฏในภายหลังวาผูถูกฟองคดีท่ี 1 ไมมีสิทธิไดรับเงินบํานาญ  

โดยมีผูถูกฟองคดีท่ี 2 และผูถูกฟองคดีท่ี 3 เปนผูคํ้าประกันการปฏิบัติตามหนังสือสัญญาดังกลาว 

ตอมา ผูฟองคดีไดมีคําสั่งลงโทษไลผูถูกฟองคดีท่ี 1 ออกจากราชการโดยใหมีผลยอนหลัง ผูฟองคดี 

จึงไดนําคดีมาฟองเรียกใหผูถูกฟองคดีท้ังสามชดใชเงินคืนตามสัญญาการใชเงินคืนและสัญญาคํ้าประกัน

ท่ีทําไว สวนผูถูกฟองคดีท่ี 1 ก็ไดยื่นฟองผูฟองคดีตอศาลปกครองกลาง ขอใหศาลเพิกถอนคําสั่งของ 

ผูฟองคดีท่ีสั่งลงโทษไลผูถูกฟองคดีท่ี 1 ออกจากราชการโดยอางวาเปนคําสั่งท่ีไมชอบดวยกฎหมาย

ดวยเชนกัน เหตุแหงการฟองคดีนี้สืบเนื่องมาจากการท่ีผูฟองคดีออกคําสั่งลงโทษทางวินัยไลผูถูกฟองคดีท่ี 1 

ออกจากราชการอันเปนผลใหผูถูกฟองคดีท่ี 1 ไมมีสิทธิไดรับบํานาญ ซ่ึงการท่ีศาลจะวินิจฉัยวา 

ผูถูกฟองคดีท่ี 1 จะตองคืนเงินบํานาญท่ีรับไปแลวตามฟองหรือไม ศาลจําตองพิจารณาใหไดความ

เสียกอนวาคําสั่งของผูฟองคดีท่ีไลผูถูกฟองคดีท่ี 1 ออกจากราชการดังกลาวเปนคําสั่งท่ีชอบดวย

กฎหมายหรือไม และโดยท่ีคําสั่งดังกลาวของผูฟองคดีเปนการใชอํานาจตามกฎหมายท่ีมีผลเปน 

การสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคลในอันท่ีจะกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบ

ตอสถานภาพของสิทธิหรือหนา ท่ีของบุคคล อันเปนคําสั่ งทางปกครองตามมาตรา 5 แหง

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 การท่ีผูฟองคดีมีหนังสือแจงใหผูถูกฟองคดี

ท้ังสามคืนเงินใหแกผูฟองคดี แตผูถูกฟองคดีท้ังสามไมยอมคืนให จึงเปนคดีพิพาทระหวางหนวยงาน 

ทางปกครองกับเจาหนาท่ีของรัฐอันเนื่องมาจากคําสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และเปนคดีพิพาทท่ีมีมูลคดี

เก่ียวเนื่องกับสัญญาคํ้าประกันท่ีผูถูกฟองคดีท่ี 2 และผูถูกฟองคดีท่ี 3 ทําไว คดีจึงอยูในอํานาจ 

การพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง5

6 

    ในกรณีท่ีหนวยงานทางปกครองเรียกคืนเงินประจําตําแหนง เงินชวยคาครองชีพ

ผูรับเบี้ยหวัดบํานาญ คาเชาบานท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิ หรือเกินสิทธิ โดยศาลปกครองสูงสุด

เห็นวา เปนคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยใหเหตุผลท่ีตางกันไป ตัวอยางคําวินิจฉัย เชน  

    ผูฟองคดีไดมีคําสั่งใหเลื่อนผูถูกฟองคดีใหดํารงตําแหนงพยาบาลวิชาชีพ 8 โดยให

ไดรับเงินประจําตําแหนง ตอมา ผูฟองคดีตรวจสอบพบวา การท่ีผูถูกฟองคดีไดรับคําสั่งใหไปปฏิบัติ

ราชการนั้นเปนตําแหนงท่ีเกินกรอบอัตรากําลังท่ีกําหนด จึงมิไดปฏิบัติหนาท่ีหลักในตําแหนงเดิมของตน

ทําใหไมมีสิทธิไดรับเงินประจําตําแหนงตั้งแตวันท่ีไมไดปฏิบัติหนาท่ีหลักในตําแหนงของตน จึงมีหนังสือ

  6 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 13/2553 
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แจงใหผูถูกฟองคดีคืนเงินประจําตําแหนงท่ีไมมีสิทธิไดรับ กรณีจึงเปนคดีพิพาทเก่ียวกับการกระทํา

ละเมิดของเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติตาม

มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 25427 

    หรือกรณีท่ีผูถูกฟองคดีเดิมดํารงตําแหนงผูอํานวยการโรงพยาบาลชะอวด  

มีสิทธิไดรับเงินประจําตําแหนงผูบริหารระดับกลางท่ีมีฐานะและหนาท่ีในการบริหารงานสวนราชการ

ท่ีเปนกองหรือเทียบเทากอง ตามมาตรา 4 แหงพระราชกฤษฎีกาการไดรับเงินประจําตําแหนงของ

ขาราชการและผูดํารงตําแหนงผูบริหารซ่ึงไมเปนขาราชการ พ.ศ. 2538 ตอมาถูกผูฟองคดีกลาวหาวา

ไมมีสิทธิไดรับเงินประจําตําแหนงดังกลาว เพราะผูฟองคดีไดมีคําสั่งใหผูถูกฟองคดีไปราชการท่ี

สํานักงานสาธารณสุขจังหวัดนครศรีธรรมราช ตั้งแตวันท่ี 4 เมษายน 2540 ถึงวันท่ี 24 มิถุนายน 

2544 และมีคําสั่งอนุญาตใหผู ถูกฟองคดีไปชวยราชการท่ีสํานักงานเทศบาลตําบลปากแพรก  

มีกําหนดเวลา 1 ป นับตั้งแตวันท่ี 25 มิถุนายน 2544 ถึงวันท่ี 24 มิถุนายน 2545 เปนผลใหผูถูกฟองคดี

มิไดปฏิบัติหนาท่ีหลักในตําแหนงเดิมของตน คือ ตําแหนงผูอํานวยการโรงพยาบาลชะอวด ขาดสิทธิ

ในการรับเงินประจําตําแหนง จะตองคืนเงินประจําตําแหนงท่ีผูฟองคดีจายไปโดยหลงผิด จึงไดมี

หนังสือแจงใหผูถูกฟองคดีคืนเงินประจําตําแหนงท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิท้ังสองครั้งแกผูฟองคดี เห็นวา 

แมผูถูกฟองคดีจะไดรับเงินประจําตําแหนงขณะท่ีไปปฏิบัติราชการท่ีสํานักงานสาธารณสุขจังหวัด

นครศรีธรรมราชและท่ีสํานักงานเทศบาลตําบลปากแพรกโดยสุจริต ไมรูวาไมมีสิทธิจะไดรับเงิน

ประจําตําแหนงท่ีเคยไดรับอยูในตําแหนงผูอํานวยการโรงพยาบาลชะอวดก็ตาม แตเม่ือปรากฏ

ภายหลังวาผูถูกฟองคดีรับเงินประจําตําแหนงไปโดยมิชอบ ผูถูกฟองคดีจึงตองรับผิดคืนเงินประจํา

ตําแหนงใหแกผูฟองคดี กรณีจึงเปนคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครอง

หรือเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากคําสั่ง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 25427

8 

    นอกจากท่ีกลาวมาแลว ยังเคยมีกรณีท่ีผูฟองคดีไดจายเงินคาครองชีพผูรับ 

เบี้ยหวัดบํานาญ (ช.ค.บ.) ใหผูถูกฟองคดีในฐานะทายาทผูรับบํานาญพิเศษของสิบตํารวจโท ท. ไปโดย

เกินสิทธิระหวางเดือนตุลาคม 2548 ถึงเดือนธันวาคม 2549 ซ่ึงในชวงเวลาท่ีผูถูกฟองคดีไดรับ 

เงิน ช.ค.บ. ไปนั้น ถือไดวาผูถูกฟองคดีรับเงิน ช.ค.บ. ในฐานะทายาทผูรับบํานาญพิเศษของสิบตํารวจโท ท. 

หลังจากนั้น ผูฟองคดีจึงมีหนังสือลงวันท่ี 6 มิถุนายน 2551 เรียกเงิน ช.ค.บ. คืนจากผูถูกฟองคดี 

กรณีจึงตองถือวาตั้งแตวันท่ีผูถูกฟองคดีไดรับหนังสือแจงจากผูฟองคดีดังกลาวนั้น ผูถูกฟองคดีได 

รูแลววาตนไดรับเงิน ช.ค.บ. มาโดยไมมีสิทธิและเกินสิทธิ ผูถูกฟองคดีจึงไมอาจอางความเชื่อโดย

  7 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 352/2550 

  8 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 823/2550 
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สุจริตในความคงอยูของคําสั่งจายเงิน ช.ค.บ. ไดตอไป และเม่ือผูถูกฟองคดีไมคืนเงินดังกลาวแกผูฟองคดี

ตามท่ีไดรับแจงใหคืนเงิน ผูฟองคดีจึงใชสิทธิเรียกรองโดยฟองคดีตอศาลใหผูถูกฟองคดีคืนเงินดังกลาว 

เม่ือคดีนี้ศาลไดวินิจฉัยแลววาผูถูกฟองคดีไดรับเงิน ช.ค.บ. ไวโดยสุจริต ดังนั้น ผูถูกฟองคดีจึงตองคืน

เทาท่ียังมีอยูในขณะเม่ือถูกเรียกคืน ตามมาตรา 412 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย แตเม่ือ

ไมมีเงินท่ีผูถูกฟองคดีไดรับไปเหลืออยูในขณะเม่ือถูกเรียกคืน ผูถูกฟองคดีจึงไมตองคืนเงิน ช.ค.บ. 

ตามท่ีผูฟองคดีเรียกคืนอีก ตามมาตรา 51 วรรคสี่ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 ประกอบมาตรา 412 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย89 

    สําหรับกรณีการเบิกเงินคาเชาบานนั้น เคยมีคดีปรากฏขอเท็จจริงวาคําสั่งของ 

ผูฟองคดีท่ีอนุมัติใหผูถูกฟองคดีเบิกคาเชาบานไมชอบดวยกฎหมาย ผูฟองคดีจึงไดมีคําสั่งเพิกถอน 

การอนุมัติสิทธิเบิกคาเชาบาน และไดแจงผูถูกฟองคดีพรอมเรียกคืนเงินท่ีผูถูกฟองคดีเบิกไปท้ังหมด  

แตผูถูกฟองคดีเพิกเฉยไมยอมชําระเงินใหแกผูฟองคดี หรืออุทธรณคัดคานคําสั่งเพิกถอนคําสั่งอนุมัติ 

สิทธิเบิกคาเชาบานขาราชการแตอยางใด กรณีเปนคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนของเจาหนาท่ี

ของรัฐอันเกิดจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) 

แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 25429

10  

    แนวคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาล 

    ในกรณีท่ีหนวยงานทางปกครองฟองเรียกเงินคืนสืบเนื่องจากไดมีคําสั่งไล

ขาราชการออกจากราชการโดยใหมีผลยอนหลัง ทําใหขาราชการผูนั้นไดรับเงินไปโดยไมมีสิทธิ

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาล เห็นวา คดีอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง โดยให

เหตุผลวา ศาลจําตองพิจารณาใหไดความเสียกอนวา คําสั่งไลออกจากราชการชอบดวยกฎหมาย

หรือไม กรณีจึงเปนคดีพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐกับเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการกระทําท่ี 

ไมชอบดวยกฎหมายอันเปนลักษณะของคดีปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ตัวอยางคําวินิจฉัย เชน 

    ผูฟองคดีออกคําสั่งลงโทษทางวินัยไลผูถูกฟองคดีท่ี 1 ออกจากราชการ การท่ีจะ

วินิจฉัยวาผูถูกฟองคดีท่ี 1 จะตองคืนเงินดังกลาวใหผูฟองคดีหรือไมนั้น ศาลจําตองพิจารณาคําสั่งของ 

ผูฟองคดีท่ีลงโทษผูถูกฟองคดีท่ี 1 ออกจากราชการ ซ่ึงเปนผลใหผูถูกฟองคดีท่ี 1 พนจากสถานภาพ

เปนขาราชการนับแตวันท่ีระบุในคําสั่ง ทําใหไมมีสิทธิท่ีจะรับเงินเดือน คําสั่งดังกลาวเปนคําสั่ง 

ทางปกครองท่ีมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคลในอันท่ีจะกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน 

ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคล ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติ

  9 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.51/2558 

  10 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 289/2558 
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วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดังนั้น เม่ือผูฟองคดีไดมีหนังสือทวงถามใหผูถูกฟองคดีท่ี 1 

ชดใชเงินดังกลาวใหแกผูฟองคดีในภายหลังแลว แตผูถูกฟองคดีท่ี 1 เพิกเฉย จึงเปนคดีพิพาทอัน 

สืบเนื่องมาจากคําสั่งทางปกครองของผูฟองคดีตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ท้ังเปนคดีพิพาทท่ีมีมูลความแหงคดีเก่ียวเนื่องกับ 

คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาอนุญาตใหขาราชการไปศึกษาตอภายในประเทศภาคปกติระหวางผูฟองคดี

กับผูถูกฟองคดีท้ังสองในขอหาแรกซ่ึงเปนสัญญาทางปกครอง อยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของ 

ศาลปกครอง คดีนี้จึงอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง10

11 

    นอกจากนี้ยังปรากฏคดีท่ีคลายคลึงกันอีก คือ โจทกซ่ึงเปนหนวยงานราชการ

สวนทองถ่ินไดฟองอดีตขาราชการท่ีอยูในสังกัดของตนเอง จึงเปนขอพิพาทระหวางหนวยงานราชการ

สวนทองถ่ินกับเจาหนาท่ีท่ีอยูในบังคับบัญชา ท้ังเหตุแหงการฟองคดีก็สืบเนื่องมาจากการท่ีโจทกออก

คําสั่งทางวินัยลงโทษไลจําเลยท่ี 1 ออกจากราชการเปนผลใหจําเลยท่ี 1 ไมมีสิทธิไดรับบํานาญ คําสั่ง

ดังกลาวจึงเปนคําสั่งทางปกครองท่ีมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคลในอันท่ีจะกอ 

เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคล ตาม

มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และแมโจทกกับจําเลยท่ี 1 

จะไดทําสัญญาใหจําเลยท่ี 1 คืนเงินบํานาญหากจะตองเสียสิทธิในการรับภายหลังเอาไวกอนก็ตาม  

แตในการท่ีจะวินิจฉัยวาจําเลยท่ี 1 จะตองคืนเงินบํานาญใหแกโจทกตามฟองหรือไม ศาลจําตอง

พิจารณาใหไดความเสียกอนวา คําสั่งทางวินัยของโจทกท่ีใหลงโทษไลจําเลยท่ี 1 ออกจากราชการชอบ

ดวยกฎหมายหรือไม กรณีจึงเปนคดีพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐกับเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจาก

การกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมาย อันเปนลักษณะของคดีปกครอง ตามมาตรา 276 ของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย ประกอบมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท้ังจําเลยท่ี 1 ไดฟองโจทกตอศาลปกครองเพ่ือใหเพิกถอนคําสั่ง

ดังกลาวดวยแลว ขอพิพาทในคดีนี้จึงอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง11

12 

    สําหรับในกรณีท่ีหนวยงานทางปกครองเรียกคืนเงินชวยคาครองชีพผูรับ 

เบี้ยหวัดบํานาญ (ช.ค.บ.) ท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิ หรือเกินสิทธิ คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาด

อํานาจหนาท่ีระหวางศาลเห็นวา การท่ีศาลจะมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหขาราชการผูนั้นคืนเงินชวย 

คาครองชีพผูรับเบี้ยหวัดบํานาญ (ช.ค.บ.) ท่ีไดรับไป และขาราชการผูนั้นมีหนาท่ีและความรับผิด

เพียงใด นั้น ศาลจําตองวินิจฉัยวาคําสั่งไมเบิกเงิน ช.ค.บ. ท่ีปรับเพ่ิมและคําสั่งงดจายเงิน ช.ค.บ.  

ท่ีเคยไดรับเปนคําสั่งทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายหรือไม จึงเปนคดีพิพาทระหวางหนวยงาน 

  11 คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาลท่ี 43/2548   

  12 คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาลท่ี 12/2549 
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ทางปกครองกับเจาหนาท่ีของรัฐเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนของเจาหนาท่ีรัฐอันเกิดจากการใช

อํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครองหรือคําสั่งอ่ืน ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ตัวอยางคําวินิจฉัย เชน  

    กรมบัญชีกลางอนุมัติสั่งจายเงิน ช.ค.บ. แกจําเลยตามมาตรา 4 ตรี แหง 

พระราชกฤษฎีกาเงินชวยคาครองชีพผูรับเบี้ยหวัดบํานาญ พ.ศ. 2521 การอนุมัติเบิกจายเงิน ช.ค.บ. 

ใหแกจําเลย คําสั่งดังกลาวจึงเปนคําสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เม่ือกรมบัญชีกลางตรวจพบวาคําสั่งอนุมัติสั่งจายเงิน ช.ค.บ. 

คลาดเคลื่อนไมถูกตองเนื่องจากจําเลยไมมีสิทธิไดรับเงิน ช.ค.บ. กรมบัญชีกลางจึงมีคําสั่งไมเบิก 

เงิน ช.ค.บ. ท่ีปรับเพ่ิมและมีคําสั่งงดจายเงิน ช.ค.บ. ท่ีจําเลยเคยไดรับ โดยมีหนังสือแจงใหโจทกทราบ

คําสั่งของกรมบัญชีกลางและใหโจทกเรียกเงิน ช.ค.บ. ท่ีจําเลยไดรับสงคืนคลัง จึงเปนกรณีท่ี

กรมบัญชีกลางไดเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงเปนการใหเงิน หรือใหทรัพยสิน

หรือใหประโยชนท่ีอาจแบงแยกได โดยใหมีผลยอนหลังการคืนเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนท่ีจําเลย

ผูรับคําสั่งทางปกครองไดไปตามมาตรา 49 มาตรา 50 และมาตรา 51 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 คําสั่งไมเบิกเงิน ช.ค.บ. ท่ีปรับเพ่ิมและคําสั่งงดจายเงิน ช.ค.บ.  

ท่ีจําเลยเคยไดรับจึงเปนคําสั่งทางปกครอง ดังนั้น การท่ีศาลจะมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหจําเลย 

คืนเงินชวยคาครองชีพผูรับเบี้ยหวัดบํานาญ (ช.ค.บ.) ท่ีไดรับไปใหแกโจทกตามคําขอไดหรือไม และ

จําเลยมีหนาท่ีและความรับผิดเพียงใด นั้น ศาลจําตองวินิจฉัยวาคําสั่งไมเบิกเงิน ช.ค.บ. ท่ีปรับเพ่ิมและ

คําสั่งงดจายเงิน ช.ค.บ. ท่ีจําเลยเคยไดรับเปนคําสั่งทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายหรือไม และ

จําเลยมีหนาท่ีและความรับผิดท่ีจะตองคืนเงินท่ีไดรับไปใหแกโจทก ตามมาตรา 51 วรรคสี่ แหง

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือไมเพียงใด ซ่ึงจะตองพิจารณาไปตาม

หลักเกณฑท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยเฉพาะ คดีนี้

จึงเปนคดีพิพาทระหวางหนวยงานทางปกครองกับเจาหนาท่ีของรัฐเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนของ

เจาหนาท่ีรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครองหรือคําสั่งอ่ืน  

ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542 อันอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง12

13 

    สําหรับในกรณีท่ีหนวยงานทางปกครองฟองคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงิน 

ท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย และกรณีพิพาทดังกลาวอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง  

ไมปรากฏคําวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกาและคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองใน

กรณีดังกลาว 

  13 คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาลท่ี 102/2557  
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  3.2.2 กรณีขอพิพาทไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง 

    แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

    สําหรับแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงเห็นวากรณีพิพาทเก่ียวกับ 

การเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมายไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง นั้น 

ในกรณีท่ีหนวยงานทางปกครองเรียกเงินคืนเนื่องจากมีคําสั่งไลขาราชการออกจากราชการโดยใหมี 

ผลยอนหลัง ทําใหขาราชการผูนั้นไดรับเงินไปโดยไมมีสิทธิ ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา การท่ีขาราชการผูนั้น

ปฏิเสธไมชําระหนี้ตามท่ีหนวยงานทางปกครองเรียกใหชําระ คําสั่งเรียกใหชําระเงินดังกลาวมิใชคําสั่ง

ทางปกครองหรือการใชอํานาจทางปกครอง จึงมิใชคดีท่ีอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของ 

ศาลปกครอง ตัวอยางคําวินิจฉัย เชน 

    ผูฟองคดีฟองเรียกคืนเงินบํานาญปกติ และเงินอ่ืน ๆ ท่ีผูถูกฟองคดีไดรับไป

ภายหลัง ท่ีศาลแขวงพระนครใต มีคําพิพากษาใหจําคุกผู ถูกฟองคดี  เหตุแหงการฟองคดีจึง 

สืบเนื่องมาจากการท่ีผูถูกฟองคดีปฏิเสธไมชําระหนี้ตามท่ีผูฟองคดีเรียกใหชําระ ซ่ึงคําสั่งเรียกใหชําระเงิน

ดังกลาวมิใชคําสั่งทางปกครองหรือการใชอํานาจทางปกครอง กรณีจึงมิใชคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิด

อยางอ่ืนของเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง 

หรือคําสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ี

ดังกลาวลาชาเกินสมควรตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหง พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254214  

    ในปจจุบัน แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในกรณีพิพาทเก่ียวกับ 

การเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย นั้น ศาลปกครองสูงสุดใหเหตุผลวา  

เหตุแหงการฟองคดีสืบเนื่องจากการท่ีผูถูกฟองคดีปฏิเสธไมชําระหนี้ตามท่ีผูฟองคดีมีหนังสือทวงถาม

ใหชําระหนี้ ซ่ึงหนังสือเรียกใหผูถูกฟองคดีชําระเงินดังกลาวมิใชคําสั่งทางปกครองหรือการใชอํานาจ

ทางปกครอง กรณีจึงมิใชคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนของเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการ 

ใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาท่ี

ตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควรตามมาตรา 9  

วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

ตัวอยางคําวินิจฉัย เชน  

    ผูถูกฟองคดีเคยรับราชการทหารและไดลาออกจากราชการ ตอมา ไดกลับเขา

รับราชการใหมในหนวยงานอ่ืน ผูถูกฟองคดีจึงไมมีสิทธิไดรับเงินเบี้ยหวัดตอไปอีก การท่ีผูถูกฟองคดี

  14 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 549/2551 และคําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 651/2551 

วินิจฉัยในทํานองเดียวกัน 
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ปฏิเสธไมชําระหนี้ตามท่ีผูฟองคดีมีหนังสือทวงถามใหชําระหนี้ ซ่ึงหนังสือเรียกใหผูถูกฟองคดีชําระเงิน

ดังกลาวมิใชคําสั่งทางปกครองหรือการใชอํานาจทางปกครอง กรณีจึงมิใชคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิด

อยางอ่ืนของเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง 

หรือคําสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ี

ดังกลาวลาชาเกินสมควรตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254214

15  

    นอกจากนี้ยังมีกรณีท่ีผูฟองคดียกเลิกคําสั่งเลื่อนข้ันเงินเดือนของผูถูกฟองคดี 

เปนเหตุใหผูถูกฟองคดีไดรับเงินเดือนเกินสิทธิท่ีจะไดรับตามกฎหมาย ผูฟองคดีจึงไดดําเนินการเรียก

เงินคืนตามหนังสือ ลงวันท่ี 22 ธันวาคม 2557 และไดออกคําสั่งเทศบาลตําบลโนนสูง ท่ี 181/2558 

ลงวันท่ี 9 มีนาคม 2558 เรียกใหผูถูกฟองคดีคืนเงินท่ีไดรับเกินสิทธิตามกฎหมายใหแกผูฟองคดี  

โดยผูฟองคดีไดมีหนังสือแจงผูถูกฟองคดีใหนําเงินจํานวนดังกลาวคืนแกผูฟองคดี เม่ือคดีนี้ผูฟองคดี

ฟองเพ่ือขอใหผูถูกฟองคดีคืนเงินเดือนท่ีไดรับไปเกินสิทธิ การท่ีผูถูกฟองคดีไมชําระหนี้ตามท่ีผูฟองคดี

มีหนังสือเรียกใหชําระ ซ่ึงคําสั่งเทศบาลตําบลโนนสูง ท่ี 181/2558 ลงวันท่ี 9 มีนาคม 2558 ท่ีเรียกให 

ผูถูกฟองคดีคืนเงินท่ีไดรับเกินสิทธิตามกฎหมายใหแกผูฟองคดีนั้น มิไดออกโดยอาศัยอํานาจตาม

กฎหมายฉบับใด จึงมิใชคําสั่งทางปกครองหรือการใชอํานาจทางปกครอง ตามมาตรา 5 แหง

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กรณีจึงมิใชคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิด

อยางอ่ืนของเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง 

หรือคําสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ี

ดังกลาวลาชาเกินสมควรตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254215

16 

    สําหรับกรณีท่ีเปนเรื่องของหนังสือทวงถามใหชําระหนี้ เชน ผูฟองคดีฟองเพ่ือ

ขอใหผูถูกฟองคดีท้ังสี่ในฐานะทายาทโดยธรรมคืนเงินเบี้ยหวัด เงินบํานาญ เงินบําเหน็จดํารงชีพ และ

เงิน ช.ค.บ. ท่ีขาราชการในสังกัดผูฟองคดีไดรับเกินสิทธิ และขาราชการผูนั้นไดถึงแกความตาย ผูฟองคดี

จึงไดมีหนังสือแจงใหผูถูกฟองคดีท่ี 1 สงคืนเงินจํานวนดังกลาวท่ีรับไปโดยไมมีสิทธิ โดยผูถูกฟองคดีท่ี 1 

ไดทําหนังสือรับสภาพนี้ใหไวแกผูฟองคดีแลว แตไมชําระเงินจํานวนดังกลาว การท่ีผูถูกฟองคดีท่ี 1  

ไมชําระหนี้ตามท่ีผูฟองคดีมีหนังสือเรียกใหชําระ ซ่ึงหนังสือเรียกใหชําระเงินดังกลาวมิใชคําสั่ง 

ทางปกครองหรือการใชอํานาจทางปกครอง กรณีจึงมิใชคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนของ

  15 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 62/2559 

  16 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 141/2559 และคําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 142/2559 

วินิจฉัยในทํานองเดียวกัน 
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เจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน 

หรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชา 

เกินสมควรตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 เม่ือคดีนี้ไมอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ศาลปกครองชั้นตน 

จึงชอบท่ีจะมีคําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณาและจําหนายคดีออกจากสารบบความ แตอยางไรก็ตาม 

เม่ือศาลปกครองชั้นตนไดรับคําฟองนี้ ไว พิจารณาแลว และเปนคดี ท่ีไมอยู ในเขตอํานาจของ 

ศาลปกครอง ศาลปกครองชั้นตนจึงชอบท่ีจะทําความเห็นไปยังศาลยุติธรรมตอไป ท้ังนี้ ตามนัยมาตรา 10 

แหงพระราชบัญญัติวาดวยการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาล พ.ศ. 2542 โดยท่ีปญหา

เก่ียวกับเขตอํานาจศาลในการพิจารณาพิพากษาคดีเปนปญหาขอกฎหมายอันเก่ียวดวยความสงบ

เรียบรอยของประชาชน ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดมีอํานาจจะยกข้ึนวินิจฉัยไดตามขอ 92 ประกอบกับ 

ขอ 116 แหงระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 254316

17 

    ตอมา ศาลปกครองสูงสุดโดยท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดไดมี 

คําวินิจฉัยตามคําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 373/2559 ในประเด็นท่ีตองพิจารณาวา การท่ีผูฟองคดีใน

ฐานะหนวยงานทางปกครองฟองคดีตอศาลปกครองเพ่ือเรียกใหผูถูกฟองคดีซ่ึงเปนเจาหนาท่ีของรัฐ

คืนเงินท่ีไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย เปนคดีท่ีอยูในอํานาจการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง

หรือไม โดยใหเหตุผลวา “การท่ีผูถูกฟองคดีไดใชสิทธิรับเงินชวยเหลือผูซ่ึงออกจากราชการตาม

มาตรการของรัฐบาลจากผูฟองคดี เปนการใชสิทธิท่ีพึงมีพึงไดตามกฎหมาย มิไดมีลักษณะเปนกรณีท่ี

ผูถูกฟองคดีไดใชอํานาจทางปกครองโดยการออกกฎหรือคําสั่งแตอยางใด ซ่ึงการออกคําสั่งอนุมัติให

เบิกจายเงินดังกลาวแกผูถูกฟองคดีไปโดยไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิท่ีมีตามกฎหมาย ยอมถือไดวาเปน 

การออกคําสั่งท่ีไมชอบดวยกฎหมาย ผูฟองคดีจึงอาจเพิกถอนคําสั่งท่ีเปนการใหสิทธิประโยชน

ดังกลาวได โดยผูถูกฟองคดีซ่ึงไดรับผลของคําสั่งเพิกถอนนั้นยอมสามารถอุทธรณและนําคดีมาฟอง 

ตอศาลได หากไมมีการอุทธรณหรือนําคดีมาฟองตอศาล คําสั่งเพิกถอนดังกลาวยอมเปนท่ีสุดไมอาจ

นํามาโตแยงไดอีก ดวยเหตุนี้ การท่ีผูฟองคดีมีหนังสือเรียกใหผูถูกฟองคดีคืนเงินดังกลาวจึงเปนการใช

สิทธิเรียกรองในฐานะเจาหนี้ตามปกติท่ัวไป เงินท่ีผูถูกฟองคดีไดรับไปจึงมีลักษณะเปนเพียงลาภมิควรได

ท่ีเจาหนี้ตามกฎหมายอาจเรียกคืนไดเทานั้น การท่ีผูถูกฟองคดีไมคืนเงินดังกลาว จึงมิใชเปน 

การละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร 

และมิใชการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย การท่ีผูฟองคดีใน

ฐานะหนวยงานทางปกครองฟองคดีตอศาลปกครองเพ่ือเรียกใหผูถูกฟองคดีซ่ึงเปนเจาหนาท่ีของรัฐ

  17 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 171/2559 
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คืนเงินชวยเหลือผูซ่ึงออกจากราชการตามมาตรการของรัฐบาล จึงมิใชคดีพิพาทเก่ียวกับการกระทํา

ละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจาก

กฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ

หรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควรตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไมอยูในอํานาจการพิจารณาพิพากษาของ 

ศาลปกครอง” 

    แนวคําวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา 

    สําหรับแนวคําวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา เห็นวา การท่ีขาราชการ

ไดรับเงินไปโดยไมมีสิทธิหรือโดยปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายได กรณีดังกลาวเปนเรื่องลาภมิควรได 

ตามมาตรา 406 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย จึงตองฟองเปนคดีแพงตอศาลยุติธรรม

ตัวอยางเชน  

    คําสั่งจังหวัดระยองท่ีไลนาย ว. ออกจากราชการโดยใหมีผลยอนหลัง นั้น  

นาย ว. จึงไมมีสิทธิไดรับเงินเดือนตามพระราชกฤษฎีกาการจายเงิน เงินป บําเหน็จ บํานาญ และ 

เงินอ่ืนในลักษณะเดียวกัน พ.ศ. 2535 ตั้งแตวันดังกลาวเปนตนไป การท่ีนาย ว. ไดรับเงินดังกลาวไป 

จึงเปนการไดไปโดยปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายไดและทําใหกรมปศุสัตวเสียเปรียบ เขาลักษณะ 4 

ลาภมิควรไดแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ซ่ึงนาย ว. จําตองคืนเงินดังกลาวตามมาตรา 406 

แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 1 7

18 อีกกรณีหนึ่ง จังหวัดนครราชสีมาไดมีคําสั่งลงโทษไล  

นาย จ. ออกจากราชการกรณีขาดราชการติดตอกันเกินกวา 15 วัน ซ่ึงระหวางการดําเนินการดังกลาว

และมีคําสั่งไลออก นาย จ. ไดกลับมาปฏิบัติราชการรวม 23 วัน จึงมีสิทธิไดรับเงินเดือนในวันท่ีได

กลับมาปฏิบัติราชการ แตปรากฏวาสํานักงานพัฒนาชุมชนจังหวัดนครราชสีมาไดเบิกจายเงินเดือน

ใหแกนาย จ. เกินไปเปนเวลา 128 วัน นาย จ. จึงไดรับเงินเดือนสวนนี้ไปโดยปราศจากมูลเหตุผลอัน

สมควรท่ีจะอางตามกฎหมายได จึงเขาลักษณะลาภมิควรไดตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

นาย จ. ตองคืนเงินจํานวนดังกลาวใหแกสํานักงานพัฒนาชุมชนจังหวัดนครราชสีมา ดังนั้น สํานักงาน

พัฒนาชุมชนจังหวัดนครราชสีมาจึงตองฟองเปนคดีตอศาลยุติธรรมเพ่ือใหคืนเงินจํานวนดังกลาว 

ภายในอายุความตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 41919 

    ในกรณีท่ีขาราชการและลูกจางของสํานักงานปลัดกระทรวงพลังงานซ่ึงไดรับ

จัดสรรทุนการศึกษาสําหรับบุตรไปแลว แตไดรับอนุมัติเบิกจายสวัสดิการเก่ียวกับการศึกษาบุตรตาม

พระราชกฤษฎีกาเงินสวัสดิการเก่ียวกับการศึกษาของบุตรฯ อีก จึงเปนการไดเงินสวัสดิการไปโดย

  18 ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จท่ี 777/2548 

  19 ความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่องเสร็จท่ี 2/2551 
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ปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายไดและทําใหสํานักงานปลัดกระทรวงพลังงานเสียเปรียบ เขาลักษณะ

เปนลาภมิควรได ซ่ึงขาราชการและลูกจางดังกลาวตองคืนเงินตามมาตรา 406 แหงประมวลกฎหมาย

แพงและพาณิชย การท่ีสํานักงานปลัดกระทรวงพลังงานออกคําสั่งเรียกใหบุคคลดังกลาวคืนเงินท่ี 

เบิกไปโดยไมมีสิทธิโดยคําสั่งดังกลาวไดกําหนดระยะเวลาใหนําเงินมาชําระคืน พรอมแจงสิทธิใน 

การอุทธรณโตแยงใหผูรับคําสั่งทราบดวยนั้น ไมอาจถือไดวาคําสั่งดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครอง ตาม

มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เพราะพระราชกฤษฎีกา 

เงินสวัสดิการเก่ียวกับการศึกษาของบุตรฯไมไดใหอํานาจไว อีกท้ังท่ีไมมีกฎหมายเฉพาะใหอํานาจออก

คําสั่งทางปกครองเรียกเงินคืนจากขาราชการและลูกจางได หากขาราชการและลูกจางทําหนังสือ 

รับสภาพหนี้โดยมีผูคํ้าประกันการชําระหนี้ และไมยอมชําระหนี้ตามขอตกลงในหนังสือรับสภาพหนี้ 

จึงมิใชกรณีท่ีผูอยูในบังคับของคําสั่งทางปกครองไมปฏิบัติตามคําสั่งทางปกครองท่ีกําหนดใหชําระเงิน 

อันจะทําใหสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได แตสํานักงานปลัดกระทรวงพลังงานอาจบังคับตามสิทธิเรียกรอง

ใหขาราชการและลูกจางคืนเงินสวัสดิการตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 1920 

    สําหรับในกรณีคําสั่งอนุมัติใหจายเงินชวยคาครองชีพผูรับเบี้ยหวัดบํานาญ 

(ช.ค.บ.) ใหแกบุคคลนั้น เปนการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีท่ีมีผลกระทบตอสถานภาพแหง

สิทธิของบุคคล จึงเปนคําสั่งทางปกครองตามนัยมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539 และสํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) ในฐานะสวนราชการ 

ผูเบิกจายเงิน จึงเปนเจาหนาท่ีผูทําคําสั่งทางปกครองและเปนเจาหนาท่ีผูมีอํานาจเพิกถอนคําสั่งทาง

ปกครอง ตามมาตรา 49 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

และกรณีเปนการเพิกถอนคําสั่งอนุมัติใหจายเงิน ช.ค.บ. แกเจาหนาท่ีท่ีไมมีสิทธิไดรับเงินตาม

กฎหมาย ดังนั้น ส.ป.ก. ในฐานะเจาหนาท่ี ผูมีอํานาจเพิกถอนคําสั่งอนุมัติใหจายเงิน ช.ค.บ. จึงชอบท่ี

จะใชดุลพินิจเพิกถอนคําสั่งดังกลาวได ตามมาตรา 50 และมาตรา 51 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 สําหรับวิธีการเรียกคืนเงิน ช.ค.บ. ท่ีเจาหนาท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิ

ตามกฎหมาย เม่ือ ส.ป.ก. เห็นวาการเบิกจายเงิน ช.ค.บ. ใหแกนาง ว. และนาง ม. เปนการจายเงินท้ัง

ท่ีบุคคลท้ังสองไมมีสิทธิตามกฎหมาย ยอมเปนกรณีท่ีบุคคลดังกลาวไดรับเงินไปโดยปราศจากมูลอัน

จะอางกฎหมายได และทําให ส.ป.ก. ในฐานะสวนราชการผูเบิกเสียเปรียบ เขาลักษณะ 4 ลาภมิควรได 

แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ส.ป.ก. จึงมีสิทธิเรียกใหบุคคลท้ังสองคืนเงินใหแกทางราชการ

  20 ความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่องเสร็จท่ี 594/2552 
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ไดตามนัยมาตรา 406 โดยฟองเปนคดีแพงตอศาลยุติธรรมภายในอายุความตามประมวลกฎหมายแพง

และพาณิชย มาตรา 41920

21 

    แนวคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาล 

    สําหรับแนวคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาล 

ซ่ึงเห็นวากรณีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมายไมอยูใน 

เขตอํานาจของศาลปกครอง นั้น คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาลเห็นวา  

เปนคดีพิพาทเก่ียวดวยสิทธิเรียกรองในทางแพงฐานลาภมิควรไดตามมาตรา 406 แหงประมวลกฎหมาย

แพงและพาณิชย จึงอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม ตัวอยางคําวินิจฉัย เชน 

    โจทกกลาวอางวาจําเลยท้ังเจ็ดรับเงินประจําตําแหนงและเงินเพ่ิมหรือ

คาตอบแทนอ่ืนไปจากโจทกโดยปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายไดและเปนทางใหโจทกเสียเปรียบ

อันมีลักษณะเปนลาภมิควรได และมิใชกรณีท่ีเกิดจากการท่ีโจทกมีคําสั่งเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง 

ท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหเงินหรือใหทรัพยสินหรือใหประโยชนท่ีอาจแบงแยกได โดยใหมี

ผลยอนหลัง การคืนเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนท่ีผูรับคําสั่งทางปกครองไดไปตามมาตรา 51 แหง

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดังนั้น การเรียกเงินคืนดังกลาวจึงมิใชกรณี

ท่ีจะตองเปนไปตามหลักเกณฑท่ีกําหนดไวโดยเฉพาะในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 และมิใชการใชอํานาจตามกฎหมายในการออกคําสั่งทางปกครองของหนวยงาน 

ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติดังกลาว จึงมิใชคดีพิพาทเก่ียวกับ

การท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย หรือคดีพิพาท

เก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครองอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย อันจะ

อยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) และ (3) แหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แตเปนคดีพิพาทเก่ียวดวย

สิทธิเรียกรองในทางแพงฐานลาภมิควรไดตามมาตรา 406 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  

คดีนี้จึงอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม21

22 

    หรือกรณีท่ีโจทกฟองขอใหศาลมีคําพิพากษาใหจําเลยซ่ึงเปนอดีตขาราชการใน

สังกัดคืนเงินเบี้ยหวัดท่ีไดรับเกินสิทธิไปพรอมดอกเบี้ย เนื่องจากโจทกตรวจพบวาจําเลยกลับเขารับ

ราชการเปนปลัดองคการบริหารสวนตําบล เปนเหตุใหตองงดเบี้ยหวัดและกรมบัญชีกลางไดงดจายเงิน

เบี้ยหวัดใหแกจําเลย จําเลยจึงตองคืนเงินเบี้ยหวัดท่ีไดรับเกินสิทธิไปแกโจทก แมคําสั่งระงับการจายเงิน

เบี้ยหวัดใหแกจําเลยจะเปนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 

  21 ความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่องเสร็จท่ี 877/2556 

  22 คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาลท่ี 157/2556 
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ทางปกครอง พ.ศ. 2539 แตคดีนี้โจทกฟองขอใหจําเลยคืนเงินเบี้ยหวัด บํานาญ เงินบําเหน็จดํารงชีพ

และ ช.ค.บ. ท่ีไดรับไปเกินสิทธิ จําเลยใหการวา จําเลยรับเงินไวโดยสุจริตจึงไมตองคืนตามประมวล

กฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 412 โดยมิไดโตแยงวาคําสั่งระงับการจายเงินเบี้ยหวัดซ่ึงเปนคําสั่ง

ทางปกครองไมชอบดวยกฎหมาย กรณีจึงไมมีประเด็นตองพิจารณาตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย

ของคําสั่งระงับการจายเงินเบี้ยหวัดซ่ึงเปนคําสั่งทางปกครอง คดีมีประเด็นตองพิจารณาเพียงวาการท่ี

โจทกเรียกคืนเงินเบี้ยหวัด บํานาญ เงินบําเหน็จดํารงชีพและเงิน ช.ค.บ. ชอบดวยกฎหมายหรือไม 

เม่ือการเรียกคืนเงินดังกลาว โจทกมีเพียงหนังสือเรียกใหจําเลยไปทําหนังสือรับสภาพหนี้และ 

ทําสัญญาผอนชําระหนี้กรณีรับเงินไปเกินสิทธิ ลงวันท่ี 26 ธันวาคม 2555 และลงวันท่ี 29 มกราคม 

2556 การออกหนังสือของโจทกมิใชการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีท่ีมีผลเปนการสราง 

นิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคลในอันท่ีจะกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอ

สถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคลอันจะถือเปนคําสั่งทางปกครอง ตามนัยมาตรา 5 แหง

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ขอพิพาทดังกลาวจึงไมใชเกิดจากการใช

อํานาจตามกฎหมาย หรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีมีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติอันจะอยูใน

อํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) และ (2) แหงพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท้ังคําฟองคดีนี้เปนกรณีท่ีหนวยงาน 

ทางปกครองฟองเรียกใหจําเลยซ่ึงเปนอดีตขาราชการสังกัดโจทกรับผิดคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิ

จึงไมใชความรับผิดอันเกิดจากการท่ีจําเลยใชอํานาจตามกฎหมาย หรือออกกฎ คําสั่งทางปกครอง 

หรือคําสั่งอ่ืน หรือละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาว

ลาชาเกินสมควร อันจะเขาหลักเกณฑความรับผิดอยางอ่ืน ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหง

พระราชบัญญัติเดียวกัน เม่ือขอพิพาทคดีนี้ไมใชขอพิพาททางปกครองท่ีจะอยูในอํานาจพิจารณา

พิพากษาของศาลปกครองเสียแลว กรณีจึงเปนเรื่องท่ีโจทกซ่ึงเปนหนวยงานทางปกครองตองใช 

สิทธิฟองเรียกเงินคืนจากจําเลยซ่ึงไดรับเงินไปโดยไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิ อันเปนการรับเงินไปโดย

ปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายได อันมีลักษณะเปนลาภมิควรได ตามมาตรา 406 แหงประมวล

กฎหมายแพงและพาณิชยตอศาลยุติธรรม ซ่ึงเปนศาลท่ีมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีท้ังปวงท่ีไมมี

กฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจของศาลอ่ืน22

23 

 

 

 

 

  23 คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาลท่ี 83/2558 
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3.3 กรณีท่ีขาราชการฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งเรียกคืนเงินท่ีไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย 

 

  เม่ือพิจารณาถึงคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมชอบ 

ดวยกฎหมายนั้น ในกรณีท่ีขาราชการฟองขอใหเพิกคําสั่งเรียกคืนเงินท่ีไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย 

ซ่ึงหนวยงานทางปกครองอยูในฐานะผูถูกฟองคดี เหตุแหงการฟองคดีสืบเนื่องจากกรณีท่ีไดมีคําสั่ง 

ไลขาราชการผูนั้นออกจากราชการโดยใหมีผลยอนหลัง จึงมีผลทําใหขาราชการผูนั้นไมมีสิทธิไดรับ

คาตอบแทนในการทํางานภายหลังจากไดมีคําสั่งไลออกจากราชการ หรือเปนกรณีท่ีขาราชการไดรับ

เงินสวัสดิการหรือสิทธิประโยชนตาง ๆ แตตอมาปรากฏภายหลังวาขาราชการผูนั้นไมมีสิทธิไดรับ

สวัสดิการหรือสิทธิประโยชนดังกลาว จึงไดมีหนังสือเรียกคืนเงินท่ีขาราชการผูนั้นไดรับไปโดยไมมีสิทธิ 

หรือเกินสิทธิ หรือเปนกรณีท่ีไดมีคําสั่งอนุมัติใหไดรับเงิน แตตอมาปรากฏภายหลังวาคําสั่งดังกลาวไม

ชอบดวยกฎหมาย จึงมีคําสั่งเพิกถอนการอนุมัติเ งินนั้นและเรียกคืนเงินจากขาราชการผูนั้น  

เม่ือขาราชการไดรับหนังสือเรียกคืนเงิน อาจเขาใจวาหนังสือเรียกคืนเงินดังกลาว เปนคําสั่ง 

ทางปกครอง ตามนัยมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จึงไดนํา

คดีมาฟองตอศาล โดยแบงออกเปนกรณีขอพิพาทอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง และกรณี 

ขอพิพาทไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง 

 

  3.3.1 กรณีขอพิพาทอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง 

    แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

    สําหรับแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงเห็นวากรณีพิพาทท่ีขาราชการ

ฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งเรียกคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมชอบดวยกฎหมาย และขอพิพาทดังกลาวอยูใน 

เขตอํานาจของศาลปกครอง นั้น ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา เปนคดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหนวยงาน 

ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการออกกฎ คําสั่ง 

หรือการกระทําอ่ืนใด ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหง พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ตัวอยางคําวินิจฉัย เชน 

    คําสั่งอนุมัติใหผูฟองคดีท้ังหกเบิกคาใชจายในการเดินทางกลับประเทศไทยท่ี

ออกโดยอาศัยอํานาจตามพระราชกฤษฎีกาคาใชจายในการเดินทางไปราชการ พ.ศ. 2526 มีผลเปน

การสรางนิติสัมพันธระหวางบุคคลในอันท่ีจะกอสิทธิ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือ

หนาท่ีของผูฟองคดีท้ังหกจึงเปนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แมพระราชกฤษฎีกาดังกลาวไมไดกําหนดหลักเกณฑในเรื่องการ 

เพิกถอนคําสั่งอนุมัติใหเบิกคาใชจายในการเดินทางไปราชการและเรียกคืนเงินท่ีอนุมัติไปแลวบางสวน

ไวโดยเฉพาะ แตเม่ือคําสั่งทางปกครองไดเกิดข้ึนแลวจะมีผลในทางกฎหมายเรื่อยไปจนกวาจะมี 
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การกระทําทางปกครองอ่ืนมาลบลางคําสั่งทางปกครองนั้น ผูถูกฟองคดีท่ี 1 จึงมีอํานาจเพิกถอนคําสั่ง

ทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 3 มาตรา 50 และมาตรา 51 แหง

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เพ่ือออกคําสั่งทางปกครองใหมเพิกถอน

คําสั่งทางปกครองเดิมบางสวนได การเพิกถอนคําสั่งดังกลาวจึงตองคํานึงถึงความเชื่อโดยสุจริตของ 

ผูฟองคดีท้ังหกในความคงอยูของคําสั่งทางปกครองนั้นกับประโยชนสาธารณะประกอบกัน  

คดีนี้มีขอเท็จจริงวา ในขณะท่ีผูฟองคดีท้ังหกยื่นคําขอเบิกเงินคาใชจายในการเดินทางกลับประเทศไทย

และไดรับคําสั่งอนุมัติใหเบิกเงินคาใชจายดังกลาว ผูฟองคดีท้ังหกไมไดแสดงขอความอันเปนเท็จหรือ

ปกปดขอความจริงซ่ึงควรบอกใหแจงหรือขมขู หรือชักจูงใจโดยการใหทรัพยสินหรือใหประโยชนอ่ืนใด 

ท่ีมิชอบดวยกฎหมาย หรือผูฟองคดีท้ังหกไดใหขอความซ่ึงไมถูกตองหรือไมครบถวนในสาระสําคัญ 

หรือผูฟองคดีท้ังหกไดใหขอความซ่ึงไมถูกตองหรือไมครบถวนในสาระสําคัญ หรือผูฟองคดีท้ังหกได 

รูถึงความไมชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองของผูถูกฟองคดีท่ี 1 ในขณะไดรับคําสั่ง หรือ 

การไมรูถึงความไมชอบดวยกฎหมายของคําสั่งเกิดจากความประมาทเลินเลออยางรายแรง ผูฟองคดี

ท้ังหกจึงอางความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยูของคําสั่งของผูถูกฟองคดีท่ี 1 ได อีกท้ังความเชื่อโดย

สุจริตของผูฟองคดีท้ังหกไดรับความคุมครองตามกฎหมาย เนื่องจากผูฟองคดีท้ังหกไดรับคําสั่งให

เดินทางกลับประเทศไทย จึงมีคาใชจายในการเดินทางเกิดข้ึนจริง ผูฟองคดีท้ังหกจึงไดใชเงินอันเกิด

จากคําสั่งอนุมัติใหเบิกคาใชจายในการเดินทางไปแลวท้ังหมด ประกอบกับผูถูกฟองคดีท่ี 1 มีคําสั่ง

เพิกถอนคําสั่งอนุมัติใหเบิกคาใชจายดังกลาวหลังจากเวลาผานไปแลวประมาณ 4 ป การท่ีผูถูกฟองคดีท่ี 1 

มีคําสั่งเพิกถอนคําสั่งอนุมัติใหเบิกคาใชจายในการเดินทางกลับประเทศไทยในอัตราสามเทาของ

จํานวนเงินเพ่ิมพิเศษจะทําใหผูฟองคดีท้ังหกตองเสียหายเกินควรแกกรณี และเม่ือไดพิจารณา

ประกอบกับเจตนารมณของการแกไขเพ่ิมเติมพระราชกฤษฎีกาคาใชจายในการเดินทางไปราชการ 

(ฉบับท่ี 6) พ.ศ. 2541 แลวเห็นวา การเพิกถอนคําสั่งของผูถูกฟองคดีท่ี 1 ท่ีอนุมัติใหเบิกเงินคาใชจาย

ในการเดินทางกลับประเทศไทยในอัตราสามเทาของจํานวนเงินเพ่ิมพิเศษฯ บางสวนภายหลังจากท่ี 

ผูถูกฟองคดีท่ี 1 ไดอนุมัติตามคําขอแลวเปนเวลาประมาณ 4 ป จึงมิไดเปนประโยชนสาธารณะ 

แตอยางใด ท้ังนี้ ตามมาตรา 51 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดังนั้น 

การท่ีผูถูกฟองคดีท่ี 1 มีคําสั่งใหผูฟองคดีท่ี 1 ถึงผูฟองคดีท่ี 6 นําเงินคาใชจายในการยายถ่ินท่ีอยูท่ี

เบิกเกินสิทธิสงคืนกองคลัง กรมประชาสัมพันธ ตามหนังสือลงวันท่ี 25 เมษายน 2545 จึงเปนคําสั่ง 

ท่ีไมชอบดวยกฎหมาย23

24  

    นอกจากนี้ ในกรณีฟองเพิกถอนคําสั่งเรียกใหคืนเงินประจําตําแหนงท่ีผูฟองคดี

ไดรับไป คําฟองของผูฟองคดีไดกลาวอางถึงความไมชอบดวยกฎหมายของหนังสือ ลับ ท่ี  

  24 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 58 – 59/2554 
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นธ 0027/148 ลงวันท่ี 16 สิงหาคม 2550 ท่ีแจงใหผูฟองคดีสงคืนเงินประจําตําแหนงท่ีไดรับไปแลว 

ซ่ึงแมหนังสือฉบับดังกลาวจะมีลักษณะเปนเพียงหนังสือทวงถามใหคืนเงินประจําตําแหนงท่ีไดรับไป

แลวก็ตาม แตเม่ือพิจารณาจากเจตนาของผูถูกฟองคดีในการออกหนังสือฉบับดังกลาวแลวเห็นวา  

ผูถูกฟองคดีมีเจตนาแทจริงท่ีประสงคจะใหหนังสือฉบับดังกลาวมีผลเปนการเพิกถอนคําสั่งท่ีใหเงิน

ประจําตําแหนงแกผูฟองคดี ท่ี ไดรับไปแลว อันมีลักษณะเปนคําสั่ งทางปกครองโดยปริยาย  

เม่ือผูฟองคดีเห็นวาหนังสือท่ีแจงใหผูฟองคดีสงคืนเงินประจําตําแหนงดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย 

กรณีจึงเปนการฟองขอใหศาลปกครองมีคําพิพากษาหรือคําสั่งเพิกถอนคําสั่งท่ีใหเพิกถอนคําสั่งใหเงิน

ประจําตําแหนงแกผูฟองคดี อันเปนคดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ

กระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการออกกฎ คําสั่ง หรือการกระทําอ่ืนใด ซ่ึงอยูใน

อํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 2 4

25 หรืออีกกรณีหนึ่ง เดิมผูฟองคดีดํารงตําแหนง

พยาบาลวิชาชีพ 7 (วช.) ซ่ึงในขณะนั้นผูฟองคดีปฏิบัติหนาท่ีอาจารยพยาบาลทําการสอนและนิเทศ

นักศึกษาพยาบาลท่ีวิทยาลัยพยาบาลบรมราชชนนี พระพุทธบาท และไดรับเงินประจําตําแหนง

ประเภทวิชาชีพเฉพาะการพยาบาล อันเปนการแสดงใหเห็นวาการปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวเปน 

การปฏิบัติหนาท่ีหลักอยางหนึ่งของตําแหนงดังกลาว ตอมา ปลัดกระทรวงสาธารณสุขไดมีคําสั่งยาย 

ผูฟองคดีไปดํารงตําแหนงพยาบาลวิชาชีพ 7 (วช.) ท่ีวิทยาลัยพยาบาลพระปกเกลา จันทบุรี และไดมี

คําสั่งใหผูฟองคดีไปปฏิบัติราชการท่ีวิทยาลัยพยาบาลบรมราชชนนี บําราศนราดูร โดยไมมีตําแหนง

พยาบาลวิชาชีพ 7 (วช.) รองรับ แตผูฟองคดีไดปฏิบัติงานเปนอาจารยสอนและใหบริการทางการ

ศึกษาหรือสงเสริมการเรียนการสอนนักศึกษาพยาบาล ซ่ึงเปนการปฏิบัติงานเชนเดียวกันกับหนาท่ี

หลักของตําแหนงพยาบาลวิชาชีพท่ีผูฟองคดีดํารงอยู จึงถือไมไดวาเปนการปฏิบัติหนาท่ีอ่ืนท่ีไมใช

หนาท่ีหลักของตําแหนงท่ีผูฟองคดีดํารงอยู ผูฟองคดีจึงเปนผูมีสิทธิไดรับเงินประจําตําแหนง ตาม

มาตรา 5 และมาตรา 7 แหงพระราชกฤษฎีกาการไดรับเงินประจําตําแหนงของขาราชการและผูดํารง

ตําแหนงผูบริหารซ่ึงไมเปนขาราชการ พ.ศ. 2538 โดยเม่ือผูถูกฟองคดีไดมีหนังสือแจงใหผูอํานวยการ

วิทยาลัยพยาบาลบรมราชชนนี นนทบุรี เรียกเงินประจําตําแหนงของผูฟองคดีคืน ซ่ึงหนังสือดังกลาว

เปนการแสดงใหเห็นถึงเจตนาของผูถูกฟองคดีวาผูฟองคดีไมมีสิทธิไดรับเงินประจําตําแหนง อันถือวา

เปนการใชอํานาจเพิกถอนสิทธิในการไดรับเงินประจําตําแหนงของผูฟองคดี กรณีตามหนังสือดังกลาว

จึงเปนคําสั่งทางปกครองท่ีศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาใหเพิกถอนได ดังนั้น คําสั่งของ 

ผูถูกฟองคดีท่ีเรียกใหผูฟองคดีคืนเงินประจําตําแหนง จึงเปนคําสั่งท่ีไมชอบดวยกฎหมาย 25

26  

  25 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 615/2554 

  26 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 870/2555 
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    นอกจากนี้ยังมีกรณีฟองเพิกถอนคําสั่งท่ีไดอนุมัติเงินประโยชนตอบแทนอ่ืนเปน

กรณีพิเศษ (โบนัส) เม่ือไดพิจารณาคําสั่งของผูถูกฟองคดีซ่ึงมีเจตนาท่ีแทจริงใหเพิกถอนคําสั่งของ 

ผู ถูกฟองคดีท่ีไดอนุมัติ เบิกจายเงินโบนัสใหแกผูฟองคดี ท้ังสิบสองรวมท้ังเจาหนาท่ี อ่ืนประจํา 

ปงบประมาณ พ.ศ. 2551 และ พ.ศ. 2552 และใหผูฟองคดีท้ังสิบสองรวมท้ังเจาหนาท่ีอ่ืนคืนเงิน

ดังกลาวแกผูฟองคดี กรณีจึงเปนการใชอํานาจตามกฎหมายท่ีมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวาง

บุคคลในอันท่ีจะกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิและหนาท่ี

ของบุคคล จึงเปนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 ไมใชเปนเพียงการบอกกลาวทวงถามใหคืนเงินเทานั้น เม่ือผูฟองคดีท้ังสิบสองเห็นวาคําสั่ง

ดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย จึงนําคดีมาฟองตอศาลขอใหเพิกถอนคําสั่งดังกลาว คดีนี้เปนคดีพิพาท

เก่ียวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย ไมวา

จะเปนการออกกฎ คําสั่ง หรือการกระทําอ่ืนใด ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองหรือวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254227  

    สําหรับกรณีท่ีขาราชการฟองเพิกถอนคําสั่งเรียกคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมชอบ

ดวยกฎหมายนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกา คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง และ

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาลไมไดมีความเห็นในกรณีดังกลาว  

  3.3.2 กรณีขอพิพาทไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง 

    แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

    สําหรับแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงเห็นวากรณีพิพาทท่ีขาราชการ

ฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งเรียกคืนเงินท่ีไดรับโดยไมชอบดวย และขอพิพาทดังกลาวไมอยูในเขตอํานาจ

ของศาลปกครอง นั้น ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา การใชสิทธิเรียกเงินท่ีขาราชการไดรับเกินสิทธิเปน

เรื่องของลาภมิควรได ตามมาตรา 406 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย จึงไมอยูในอํานาจ

พิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ตัวอยางคําวินิจฉัย เชน 

     ผูฟองคดีไดทําหนังสือสัญญาการใชเงินคืน โดยมีนางสาว ค. และรอยตํารวจเอก ก. 

ไดทําหนังสือสัญญาคํ้าประกัน เพ่ือขอรับเงินบํานาญไปกอนเนื่องจากขณะท่ีผูฟองคดียังรับราชการอยูนั้น

มีกรณีถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัยอยางรายแรง แตผูฟองคดีไดเกษียณราชการกอนท่ีการดําเนินการ

ทางวินัยจะถึงท่ีสุด ตอมา ไดมีคําสั่งไลผูฟองคดีออกจากราชการ การท่ีผูถูกฟองคดีไดมีหนังสือเรียก

คืนเงินบํานาญท่ีผูฟองคดีไดรับไปโดยไมมีสิทธิ มิใชการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีของรัฐ

ออกคําสั่งทางปกครองตามนัยมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

แตเปนการท่ีทางราชการใชสิทธิตามสัญญาการใชเงินคืนเทานั้น คดีนี้เปนคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญา 

  27 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 26/2557 
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การใชเงินคืนท่ีผูฟองคดีไดทําไว ซ่ึงหากผูฟองคดีเห็นวาทางราชการไมมีหรือยังไมมีสิทธิเรียกรอง 

เงินบํานาญคืนจากตน ผูฟองคดีก็ชอบท่ีจะปฏิเสธไมคืนเงินบํานาญใหตามท่ีทางราชการทวงถาม  

โดยไมจําเปนตองฟองขอใหศาลสั่งหามมิใหทางราชการทวงถามเงินบํานาญจากตนแตอยางใด  

และเปนเรื่องของทางราชการท่ีจะตองใชสิทธิเรียกรองเงินบํานาญจากผูฟองคดีโดยการฟองขอให 

ศาลท่ีมีเขตอํานาจพิพากษาหรือมีคําสั่งใหผูฟองคดีชดใชเงินบํานาญใหตอไป27

28  

    กรณีฟองเพิกถอนคําสั่งยกเลิกการสั่งจายเงินคาบําเหน็จสมาชิก กบข. การท่ี

คําสั่งของผูถูกฟองคดีท่ี 3 ท่ีสั่งอนุมัติใหจายเงินบําเหน็จแกผูฟองคดีเปนคําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบ

ดวยกฎหมาย เจาหนาท่ีผูออกคําสั่งยอมมีอํานาจเพิกถอนคําสั่งทางปกครองดังกลาวไดตามมาตรา 49 

และมาตรา 51 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 คําสั่งของผูถูกฟองคดีท่ี 3 

ท่ีใหยกเลิกการสั่งจายเงินบําเหน็จสมาชิก กบข. แกผูฟองคดี จึงเปนคําสั่งทางปกครองท่ีชอบดวย

กฎหมายแลว และเม่ือพิจารณาพระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญขาราชการ พ.ศ. 2494 และ

พระราชบัญญัติกองทุนบําเหน็จบํานาญขาราชการ พ.ศ. 2539 แลว ปรากฏวากฎหมายท้ังสองฉบับ

มิไดมีบทบัญญัติใดใหอํานาจแกผูถูกฟองคดีท่ี 2 ในอันท่ีจะออกคําสั่งเรียกใหผูฟองคดีชดใชเงิน

ดังกลาวคืนแกผูถูกฟองคดีท่ี 2 หนังสือท้ังสองฉบับดังกลาวของผูถูกฟองคดีท่ี 2 จึงมิไดมีลักษณะเปน

คําสั่งทางปกครองท่ีผูฟองคดีอาจนํามาฟองคดีตอศาลปกครองเพ่ือขอใหศาลพิพากษาเพิกถอนได 

ตาม มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 254229 

    กรณีฟองเพิกถอนหนังสือเรียกคืนเงินเดือน คาตอบแทน และคาใชจายในการ

เดินทางไปราชการท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิ กรณีดังกลาวมิใชเปนการใชอํานาจตามกฎหมายของ

เจาหนาท่ีของรัฐออกคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 แตเปนการท่ีผูถูกฟองคดีท่ี 1 ใชสิทธิเรียกเงินท่ีผูฟองคดีท้ังหาไดรับเกินสิทธิ

อันมีลักษณะเปนลาภมิควรไดตามมาตรา 406 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย หนังสือของ 

ผูถูกฟองคดีท่ี 1 ท่ีเรียกใหผูฟองคดีท้ังหาคืนเงินเดือน คาตอบแทน และคาใชจายในการเดินทางไป

ราชการ จึงเปนเพียงหนังสือทวงถามใหผูฟองคดีท้ังหาชําระเงินเทานั้น หากผูฟองคดีท้ังหาเห็นวา  

ผูถูกฟองคดีท่ี 1 ไมมีหรือยังไมมีสิทธิเรียกรองเงินจากตน ผูฟองคดีท้ังหาก็ชอบท่ีจะปฏิเสธไมคืนเงิน

ดังกลาวตามท่ีผูถูกฟองคดีท่ี 1 ทวงถาม โดยไมจําเปนตองฟองขอใหศาลเพิกถอนหนังสือของผูถูกฟองคดีท่ี 1 

ท่ีทวงถามเงินจากตนแตอยางใด และเปนเรื่องของผู ถูกฟองคดีท่ี 1 ท่ีจะตองใชสิทธิเรียกรอง 

  28 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 842/2549 และคําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 919/2547 

วินิจฉัยในทํานองเดียวกัน 

  29 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.90-91/2552 
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เงินดังกลาวจากผูฟองคดีท้ังหาโดยการฟองขอใหศาลท่ีมีเขตอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งให 

ผูฟองคดีท้ังหาคืนเงินตอไป กรณีจึงยังถือไมไดวาผูฟองคดีท้ังหาไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรือ

อาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได อันเนื่องมาจากการกระทําของผูถูกฟองคดีท่ี 1  

ผูฟองคดีท้ังหาจึงมิใชผูมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254230 

    กรณีฟองเพิกถอนคําสั่งท่ีไดอนุมัติเงินประโยชนตอบแทนอ่ืนเปนกรณีพิเศษ 

(โบนัส) คําฟองของผูฟองคดีไดกลาวอางถึงความไมชอบดวยกฎหมายของคําสั่งเทศบาลตําบลสีดา  

ท่ี 169/2555 ลงวนัท่ี 27 มิถุนายน 2555 เรื่อง ใหสงเงินคืนคลังเทศบาลตําบลสีดา ซ่ึงการท่ีผูถูกฟองคดี

จะมีอํานาจออกคําสั่งใหผูฟองคดีนําเงินดังกลาวท่ีไดรับโดยไมชอบกฎหมายสงคืนแกเทศบาลตําบล 

สีดานั้นจะตองมีบทกฎหมายท่ีเก่ียวของใหอํานาจแกผูถูกฟองคดีในการออกคําสั่งดังกลาว เม่ือกรณีนี้

ไมปรากฏวามีบทกฎหมายท่ีเก่ียวของใหอํานาจแกผูถูกฟองคดีออกคําสั่งเชนวานี้ได แมผูถูกฟองคดีจะ

ออกคําสั่งดังกลาวเรียกใหผูฟองคดีนําเงินดังกลาวสงคืนคลังเทศบาลตําบลสีดา โดยกระทําในรูปแบบ

ของคําสั่งก็หาไดเปนการใชอํานาจตามกฎหมายของผูถูกฟองคดีท่ีมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึน

ระหวางผูถูกฟองคดีกับผูฟองคดี อันจะเปนคําสั่งทางปกครอง ตามนัยมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติ

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แตอยางใดไม อีกท้ัง แมผูถูกฟองคดีจะมีเจตนาท่ีประสงค

จะใหคําสั่งฉบับดังกลาวนี้มีผลเปนการเพิกถอนคําสั่งท่ีใหเงินประโยชนตอบแทนอ่ืน (โบนัส) แกผูฟองคดี

ท่ีไดรับไปแลวก็ตาม แตโดยท่ีคําสั่งดังกลาวมิไดอาศัยฐานอํานาจทางปกครองอันจะมีลักษณะเปน

คําสั่งทางปกครอง คําสั่งเทศบาลตําบลสีดา ท่ี 169/2555 ลงวันท่ี 27 มิถุนายน 2555 ท่ีเรียกให 

ผูฟองคดีนําเงินประโยชนตอบแทนอ่ืน (โบนัส) เปนกรณีพิเศษ จึงมิไดเปนหลักฐานวาเปนการเพิกถอน

คําสั่งทางปกครอง อันจะถือไดวาเปนคําสั่งทางปกครองโดยปริยาย เปนเพียงหนังสือทวงถามใหผูฟองคดี

คืนเงินเทานั้น หากแตการท่ีผูถูกฟองคดีใชสิทธิเรียกเงินท่ีผูฟองคดีไดรับโดยไมถูกตองตามกฎหมาย

เชนวานี้ มีลักษณะเปนการเรียกคืนลาภมิควรได ตามนัยมาตรา 406 แหงประมวลกฎหมายแพงและ

พาณิชย3031  

    นอกจากนี้ ในกรณีฟองเพิกถอนหนังสือเรียกคืนเงินชวยคาครองชีพผูรับ 

เบี้ยหวัดบํานาญ (ช.ค.บ.) หนังสือของผูถูกฟองคดีท่ีเรียกใหผูฟองคดีคืนเงินดังกลาวท่ีเบิกเกินสิทธิ  

ซ่ึงผูฟองคดีนํามาฟองเพ่ือขอใหศาลเพิกถอนนั้น ไมปรากฏถอยคําท่ีแสดงใหเห็นไดวาผูถูกฟองคดี 

มุงประสงคใหหนังสือดังกลาวนั้นเกิดผลทางกฎหมายอันเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวางผูฟองคดี

  30 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.262/2552 และคําพิพากษาศาลปกครอง

สูงสุดท่ี อ.297/2552 วินิจฉัยในทํานองเดียวกัน 

  31 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 384/2557 
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กับผูถูกฟองคดีอยางไร เปนแตเพียงการแจงใหผูฟองคดีทราบวากรมบัญชีกลางแจงใหผูถูกฟองคดี

เรียกคืนเงินดังกลาวเทานั้นและผูฟองคดีก็มีหนังสือตอบปฏิเสธท่ีจะคืนเงินดังกลาวไปแลว จึงไมอาจ

ถือไดวาหนังสือฉบับดังกลาวของผู ถูกฟองคดีเปนคําสั่งทางปกครอง หนังสือของผู ถูกฟองคดี 

ฉบับดังกลาวจึงเปนเพียงหนังสือทวงถามหนี้ธรรมดาเชนเดียวกับหนังสือทวงถามหนี้สินในทางแพง

เทานั้น หากผูฟองคดีเห็นวาตนเปนผูมีสิทธิไดรับเงินดังท่ีอางในคําฟอง ผูฟองคดีก็ชอบท่ีจะปฏิเสธ 

ไมคืนเงินดังกลาวใหแกผูถูกฟองคดีได เปนเรื่องของผูถูกฟองคดีเองท่ีจะตองไปใชสิทธิทางศาลตอไป 

กรณีจึงยังไมอาจถือไดวาผูฟองคดีเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือ

เสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได ตามมาตรา 42 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 254231

32 

    ตอมา ศาลปกครองสูงสุดโดยท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ได

วินิจฉัยในคําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 375/2559 ในกรณีท่ีขาราชการฟองเพิกถอนคําสั่งเรียกคืนเงินท่ี

ไดรับไปเกินสิทธิ โดยใหเหตุผลวา ผูฟองคดีเปนผูรับบํานาญ สังกัดผูถูกฟองคดีท่ี 1 แตตอมาไดกลับ

เขารับราชการในหนวยงานอ่ืน ซ่ึงทําใหไมมีสิทธิไดรับเบี้ยหวัด การท่ีผูถูกฟองคดีท่ี 1 ไดมีหนังสือแจง

ใหผูฟองคดีไปติดตอกับผูถูกฟองคดีท่ี 1 เพ่ือนําสงเงินเบี้ยหวัดและเงินชวยคาครองชีพผูรับบํานาญท่ี

ไดรับเกินสิทธิท่ีเปนเหตุแหงการฟองคดีนี้ ก็มิใชการใชอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายใดใน 

การเรียกคืนเงินดังกลาว หนังสือพิพาทจึงไมใชการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีของรัฐ 

ออกคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

อีกท้ังเม่ือพิจารณาสาระตามหนังสือพิพาทแลว เห็นวา เปนกรณีท่ีผูถูกฟองคดีท่ี 1 ใชสิทธิเรียกเงินท่ี 

ผูฟองคดีไดรับเกินสิทธิ อันมีลักษณะเปนลาภมิควรไดตามมาตรา 406 แหงประมวลกฎหมายแพงและ

พาณิชย หนังสือท่ีพิพาทดังกลาวจึงเปนเพียงหนังสือทวงถามใหชําระเงินเทานั้น เปนเพียงการบอกกลาว

ทวงถามใหผูฟองคดีไปติดตอเจาหนาท่ีของผูถูกฟองคดีท่ี 1 เพ่ือนําสงเงินเกินสิทธิคืนคลังโดยดวน

เทานั้น ซ่ึงหากผูฟองคดีเห็นวาผูถูกฟองคดีท้ังสองไมมีสิทธิเรียกเงินเกินสิทธิคืนคลัง ผูฟองคดีก็ชอบท่ี

จะปฏิเสธไมคืนเงินดังกลาวใหตามท่ีถูกทวงถาม โดยไมจําเปนตองนําคดีมาฟองตอศาลปกครอง 

เพ่ือขอใหเพิกถอนการกระทําดังกลาวแตอยางใด เปนเรื่องท่ีผูถูกฟองคดีท้ังสองจะตองใชสิทธิ

เรียกรองเงินเกินสิทธิดังกลาวจากผูฟองคดีโดยการฟองขอใหศาลท่ีมีเขตอํานาจมีคําพิพากษาหรือ

คําสั่งใหผูฟองคดีคืนเงินเกินสิทธิตอไป ดังนั้น ผูฟองคดีจึงมิใชผูมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองตาม

มาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

    นอกจากนี้ ศาลปกครองสูงสุดโดยท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 

ไดวินิจฉัยในคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 697/2559 เห็นวา การท่ีผูถูกฟองคดีไดมีหนังสือแจงให

  32 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 54/2559 
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ผูฟองคดีคืนเงินคาเชาบานขาราชการท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิ นั้น เปนเพียงหนังสือทวงถามใหชําระเงิน 

ไมมีลักษณะท่ีแสดงใหเห็นวาผูออกหนังสือมีเจตนาท่ีจะใหหนังสือดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครอง  

ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ีอาจนํามาฟองตอ 

ศาลปกครองเพ่ือขอใหศาลเพิกถอนหนังสือดังกลาวไดตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ประกอบกับมาตรา 72 

วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ผูฟองคดี

จึงมิใชผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงไดท่ี

จะมีสิทธิฟองคดีนี้ตอศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติดังกลาว ซ่ึงปญหา

เก่ียวกับการเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจ

หลีกเลี่ยงไดท่ีจะมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองนั้น เปนปญหาท่ีเก่ียวกับเง่ือนไขแหงการฟองคดี  

จึงเปนปญหาขอกฎหมายอันเก่ียวกับความสงบเรียบรอยของประชาชน แมไมมีคูกรณีฝายใดยกข้ึน

กลาวในชั้นอุทธรณ ศาลปกครองสูงสุดก็มีอํานาจยกปญหาดังกลาวข้ึนวินิจฉัยแลวพิพากษาหรือมี

คําสั่งไดตามขอ 92 ประกอบกับขอ 116 แหงระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 

วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

    สําหรับกรณีท่ีขาราชการฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งเรียกคืนเงินท่ีไดรับไปโดย 

ไมชอบดวยกฎหมายนั้น ซ่ึงหนวยงานทางปกครองอยูในฐานะผูถูกฟองคดี นั้น คณะกรรมการ

กฤษฎีกา คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง และคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ี

ระหวางศาลไมไดมีความเห็นในกรณีดังกลาว  

 

3.4 บทสรุป 

 

  จากการศึกษาแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจ

หนาท่ีระหวางศาล คณะกรรมการกฤษฎีกาและคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ในกรณี

ท่ีหนวยงานทางปกครองฟองเรียกคืนเงินท่ีขาราชการรับไปโดยไมมีสิทธิ ศาลปกครองสูงสุดมีแนวทาง

ในการพิจารณาคดีท้ังแนวท่ีเห็นวาคดีลักษณะดังกลาวอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองและไมอยูใน

เขตอํานาจของศาลปกครอง ในกรณีขอพิพาทดังกลาวอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง ศาลปกครอง

สูงสุดใหเหตุผลวาเปนคดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการ

โดยไมชอบดวยกฎหมาย ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หรือเปนคดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยาง

อ่ืนของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจาก

กฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ

หรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติดังกลาว 
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  สําหรับในกรณีท่ีหนวยงานทางปกครองเรียกเงินคืนเนื่องจากมีคําสั่งไลขาราชการผูนั้น

ออกจากราชการโดยใหมีผลยอนหลัง ทําใหไดรับคาตอบแทน สิทธิประโยชนหรือสวัสดิการไปโดย 

ไมมีสิทธิ ซ่ึงศาลจําตองพิจารณาใหไดความเสียกอนวาคําสั่งไลออกจากราชการเปนคําสั่งท่ีชอบดวย

กฎหมายหรือไม และโดยท่ีคําสั่งดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จึงเปนคดีพิพาทระหวางหนวยงานทางปกครองกับเจาหนาท่ี

ของรัฐอันเนื่องมาจากคําสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 13/2553) ซ่ึง 

แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดดังกลาวเปนไปในแนวทางเดียวกันกับคําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจ

หนาท่ีระหวางศาลท่ี 43/2548 และท่ี 12/2549 นอกจากนี้ กรณีท่ีหนวยงานทางปกครองเรียกเงินคืน

เนื่องจากมีคําสั่งไลขาราชการผูนั้นออกจากราชการ ซ่ึงคําสั่งดังกลาวนอกจากจะทําใหขาราชการผูนั้น

ตองออกจากราชการ ยังมีผลเปนการเพิกถอนสถานภาพการเปนขาราชการและสิทธิประโยชนอัน

เนื่องมาจากการเปนขาราชการ รวมถึงการเบิกจายเงินเดือนใหแกขาราชการผูนั้นในชวงเวลาดังกลาวดวย 

จึงกอใหเกิดความรับผิดแกขาราชการท่ีจะตองคืนเงินเดือนท่ีไดรับไปในระหวางนั้น จึงเปนคดีพิพาท

เก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนของเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมาย

กําหนดใหตองปฏิบัติ ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 548/2550 ท่ี 66/2554 และ 

ท่ี 335/2557)  

  นอกจากนี้ยังมีกรณีท่ีหนวยงานทางปกครองเรียกคืนสิทธิประโยชนหรือสวัสดิการ 

เนื่องจากขาราชการไดรับโดยไมมีสิทธิ ศาลปกครองสูงสุดเห็นวาเปนคดีพิพาทตามมาตรา 9  

วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยให

เหตุผลท่ีแตกตางกันไป โดยเห็นวาเปนคดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิดของเจาหนาท่ีของรัฐ 

อันเกิดจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ (คําสั่งศาลปกครองสูงสุด 

ท่ี 352/2550) หรือเปนคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากคําสั่ง (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 582/2550) หรือเปนคดีพิพาทเก่ียวกับ

ความรับผิดอยางอ่ืนของเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตอง

ปฏิบัติ (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 569/2550 และท่ี 289/2558) แตก็มีคําวินิจฉัยของศาลปกครอง

สูงสุดในอีกแนวทางหนึ่งท่ีเห็นวาขอพิพาทดังกลาวไมอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง โดยใหเหตุผลวา 

การท่ีผูถูกฟองคดีปฏิเสธไมชําระหนี้ตามท่ีผูฟองคดีมีหนังสือทวงถาม ซ่ึงหนังสือเรียกใหผูถูกฟองคดี

ชําระเงินดังกลาวมิใชคําสั่งทางปกครองหรือการใชอํานาจทางปกครอง กรณีจึงมิใชคดีพิพาทเก่ียวกับ

ความรับผิดอยางอ่ืนอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน 

หรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชา 
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เกินสมควรตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 549/2551 ท่ี 651/2551 ท่ี 62/2559 และ 

ท่ี 141/2559 ท่ี 171/2559) 

  ปจจุบัน ศาลปกครองสูงสุดโดยท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยใน

คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 373/2559 วา การท่ีผูฟองคดีซ่ึงเปนหนวยงานทางปกครองไดมีหนังสือ

เรียกใหขาราชการคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิจึงเปนการใชสิทธิเรียกรองในฐานะเจาหนี้ตามปกติ

ท่ัวไป เงินท่ีขาราชการผูนั้นในฐานะผูถูกฟองคดีไดรับไปจึงมีลักษณะเปนเพียงลาภมิควรไดท่ีเจาหนี้

ตามกฎหมายอาจเรียกคืนไดเทานั้น การท่ีผูถูกฟองคดีไมคืนเงินดังกลาว จึงมิใชเปนการละเลยตอ

หนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร และมิใช 

การกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย การท่ีผูฟองคดีฟองคดี

ตอศาลปกครองเพ่ือเรียกใหผูถูกฟองคดีซ่ึงเปนเจาหนาท่ีของรัฐคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมชอบดวย

กฎหมาย จึงมิใชคดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของเจาหนาท่ีของรัฐ 

อันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน หรือจากการ

ละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร 

ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542 จึงไมอยูในอํานาจการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 

  สําหรับในกรณีขาราชการท่ีไดรับเงินไปโดยไมมีสิทธิฟองเพิกถอนคําสั่งเรียกคืนเงินท่ี

ไดรับไปโดยไมมีสิทธิ ศาลปกครองสูงสุดมีแนวทางในการพิจารณาคดีท้ังแนวท่ีเห็นวาคดีลักษณะ

ดังกลาวอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองและไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง ในกรณีขอพิพาท

ดังกลาวอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง ศาลปกครองสูงสุดใหเหตุผลวาเปนคดีพิพาทเก่ียวกับการท่ี

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการออก

กฎ คําสั่ง หรือการกระทําอ่ืนใด ซ่ึงอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 

วรรคหนึ่ง (1) แหง พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

(คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.58-59/2554 และ ท่ี อ.870/2555 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 

615/2554 และ ท่ี 26/2557) แตก็มีคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในอีกแนวทางหนึ่งท่ีเห็นวา 

ขอพิพาทดังกลาวไมอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง โดยใหเหตุผลวา การใชสิทธิเรียกเงินท่ีขาราชการ

ไดรับไปโดยไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิ เปนเรื่องของลาภมิควรได ตามมาตรา 406 แหงประมวลกฎหมาย

แพงและพาณิชย จึงไมอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง (คําสั่งศาลปกครองสูงสุด 

ท่ี 919/2547 ท่ี 384/2557 และท่ี 54/2559 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 90–91/2552  

ท่ี อ.262/2552 ท่ี อ. 297/2552) 
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  ปจจุบัน ศาลปกครองสูงสุดโดยท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยใน

คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 375/2559 และคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 697/2559 ในกรณีท่ี

ขาราชการฟองเพิกถอนคําสั่งเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิ โดยเห็นวา 

การท่ีหนวยงานทางปกครองไดมีหนังสือแจงใหขาราชการคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิ นั้น เปนเพียง

หนังสือทวงถามใหชําระเงิน ไมมีลักษณะท่ีแสดงใหเห็นวาผูออกหนังสือมีเจตนาท่ีจะใหหนังสือ

ดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครอง และไมใชเปนการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีของรัฐออก

คําสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จึง

เปนกรณีท่ีผูถูกฟองคดีใชสิทธิเรียกเงินท่ีผูฟองคดีไดรับเกินสิทธิ อันมีลักษณะเปนลาภมิควรได 

ตามมาตรา 406 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย หนังสือท่ีพิพาทดังกลาวจึงเปนเพียงหนังสือ

ทวงถามใหชําระเงินเทานั้น ซ่ึงหากผูฟองคดีเห็นวาผูถูกฟองคดีไมมีสิทธิเรียกเงินเกินสิทธิคืนคลัง  

ผูฟองคดีก็ชอบท่ีจะปฏิเสธไมคืนเงินดังกลาวใหตามท่ีถูกทวงถาม โดยไมจําเปนตองนําคดีมาฟอง 

ตอศาลปกครองเพ่ือขอใหเพิกถอนการกระทําดังกลาวแตอยางใด เปนเรื่องท่ีผูถูกฟองคดีจะตองใช 

สิทธิเรียกรองเงินเกินสิทธิดังกลาวจากผูฟองคดีโดยการฟองขอใหศาลท่ีมีเขตอํานาจมีคําพิพากษาหรือ

คําสั่งใหผูฟองคดีคืนเงินเกินสิทธิตอไป ดังนั้น ผูฟองคดีจึงมิใชผูมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองตาม

มาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

  สําหรับแนวคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาล  

คดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิ มีแนวทางในการพิจารณาคดีท้ัง

แนวท่ีเห็นวาคดีลักษณะดังกลาวอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองและไมอยูในเขตอํานาจของ 

ศาลปกครองเชนเดียวกัน ในกรณีขอพิพาทอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง คณะกรรมการวินิจฉัย 

ชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาลใหเหตุผลวา กรณีหนวยงานทางปกครองเรียกเงินคืนเนื่องจากมีคําสั่ง

ไลขาราชการออกจากราชการโดยใหมีผลยอนหลัง ทําใหไดรับเงินไปโดยไมมีสิทธิ มีประเด็นท่ี 

ศาลจําตองพิจารณาวาคําสั่งไลออกจากราชการ ซ่ึงเปนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แหง

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ชอบดวยกฎหมายหรือไม ประเด็นดังกลาวนั้น

อยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง จึงเปนคดีพิพาทอันสืบเนื่องมาจากคําสั่งทางปกครองของผูฟองคดี

ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542 (คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาลท่ี 43/2548 และท่ี 12/2549) หรือในกรณีท่ี

หนวยงานทางปกครองไดอนุมัติใหขาราชการไดรับสิทธิประโยชนหรือสวัสดิการ เชน กรณีการอนุมัติ

สั่งจายเงินชวยคาครองชีพผูรับเบี้ยหวัดบํานาญ (ช.ค.บ.) หรือการอนุมัติคาเชาบาน ซ่ึงคําสั่งในการ

อนุมัติจายเงินใหแกขาราชการผูนั้นยอมเปนคําสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เม่ือเห็นวาคําสั่งดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย จึงเปนการเพิกถอน

คําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงเปนการใหเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนท่ีอาจแบงแยกได 
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โดยใหมีผลยอนหลัง การคืนเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนท่ีจําเลยผูรับคําสั่งทางปกครองไดไปตาม

มาตรา 49 มาตรา 50 และมาตรา 51 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

ดังนั้น การท่ีศาลจะมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหจําเลยคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมชอบ 

ดวยกฎหมาย จึงมีประเด็นท่ีศาลตองวินิจฉัยวาคําสั่งอนุมัติใหขาราชการผูนั้นไดรับเงินไปเปนคําสั่ง

ทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายหรือไม และจําเลยมีหนาท่ีและความรับผิดท่ีจะตองคืนเงินท่ีไดรับไป

ใหแกโจทก ตามมาตรา 51 วรรคสี่ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

หรือไมเพียงใด คดีนี้จึงเปนคดีพิพาทระหวางหนวยงานทางปกครองกับเจาหนาท่ีของรัฐเก่ียวกับ 

ความรับผิดอยางอ่ืนของเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่ง 

ทางปกครองหรือคําสั่งอ่ืน ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาลท่ี 102/2557) แตก็มี

คําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาลในอีกแนวทางหนึ่งท่ีเห็นวา 

ขอพิพาทดังกลาวไมอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง โดยใหเหตุผลวา หนวยงานทางปกครองในฐานะ

โจทกกลาวอางวาขาราชการในสังกัดของตนในฐานะจําเลยไดรับเงินไปจากโจทกโดยปราศจากมูลอัน

จะอางกฎหมายไดและเปนทางใหโจทกเสียเปรียบอันมีลักษณะเปนลาภมิควรได จึงเปนคดีพิพาท 

เก่ียวดวยสิทธิเรียกรองในทางแพงฐานลาภมิควรไดตามมาตรา 406 แหงประมวลกฎหมายแพงและ

พาณิชย คดีนี้จึงอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม (คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ี

ระหวางศาลท่ี 157/2556 และท่ี 83/2558) 

  สําหรับแนวคําวินิจฉัยของคณะกรรมกฤษฎีกาหรือคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการ 

ทางปกครอง มีความเห็นสอดคลองกันมาโดยตลอดวาคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการ

ไดรับไปโดยไมมีสิทธิ เชน ในกรณีการเรียกคืนเงินคาตอบแทนจากขาราชการเนื่องจากไดมีคําสั่ง

ลงโทษทางวินัยไลขาราชการผูนั้นออกจากราชการโดยใหมีผลยอนหลัง หรือเปนกรณีมีคําสั่งอนุมัติ

เบิกจายสิทธิประโยชนหรือสวัสดิการไปโดยเกินสิทธิ คณะกรรมการกฤษฎีกาหรือคณะกรรมการ 

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ไดใหความเห็นวา เนื่องจากไมมีกฎหมายเฉพาะใหอํานาจในการออก

คําสั่งทางปกครองเรียกคืนเงิน เม่ือเปนกรณีท่ีขาราชการผูนั้นไดรับเงินไปโดยปราศจากมูลอันจะอาง

กฎหมายได จึงเปนเรื่องของลาภมิควรได ตามมาตรา 406 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  

ซ่ึงหนวยงานทางปกครองจะตองฟองคดีตอศาลยุติธรรม ภายในอายุความตามมาตรา 419 แหง

ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย (ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จท่ี 777/2548 

ความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ท่ี 2/2551 ท่ี 594/2552 และท่ี 877/2556) 
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บทที่ 4 

ปญหาในการฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับการเรียกคืนเงินที่ขาราชการ 

ไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย 

 

  จากการศึกษาถึงกระบวนการในการเรียกคืนเงินจากขาราชการท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิ

ในชั้นฝายปกครอง และการฟองคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบ 

ดวยกฎหมาย กอนท่ีจะมีการจัดตั้งศาลปกครองและภายหลังมีการจัดตั้งศาลปกครอง เม่ือไดมี 

การจัดตั้งศาลปกครองข้ึนในประเทศไทย ทําใหประสบปญหาในเรื่องเขตอํานาจศาลในคดีพิพาท

ดังกลาว เม่ือไดศึกษาถึงแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครอง คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ี

ระหวางศาล คณะกรรมการกฤษฎีกาและคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ปรากฏวา 

คดีพิพาทดังกลาวมีท้ังกรณีท่ีอยู ในเขตอํานาจของศาลปกครองและไมอยู ในเขตอํานาจของ 

ศาลปกครอง ซ่ึงในบทนี้จะทําการพิเคราะหถึงปญหาท่ีสําคัญ 3 ประการ ไดแก ปญหาเขตอํานาจศาล 

ในการพิจารณาพิพากษาคดี ปญหาสถานะของหนังสือเรียกคืนเงินจากขาราชการ และปญหาความรับผิด 

ของขาราชการท่ีไดรับเงินไปโดยไมมีสิทธิ 

 

4.1 ปญหาเขตอํานาจศาลในการพิจารณาพิพากษาคดี 

 

  สําหรับประเทศไทยเปนประเทศท่ีใชระบบศาลคู จึงทําใหพบปญหาขอโตแยงเก่ียวกับ

เขตอํานาจศาลวากรณีพิพาทอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลใด ระหวางศาลปกครองและ 

ศาลยุติธรรม โดยถือวาศาลยุติธรรมเปนศาลท่ีมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีเปนการท่ัวไป สวน 

ศาลปกครองเปนศาลท่ีมีอํานาจพิจารณาพิพากษาโดยมีเขตอํานาจศาลเฉพาะตามท่ีบัญญัติไวใน

กฎหมาย ดังนั้น การพิจารณาวาคดีพิพาทอยูในเขตอํานาจของศาลใด จึงตองพิจารณากอนวา 

คดีพิพาทอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองหรือไม โดยบทบัญญัติในเรื่องเขตอํานาจของศาลปกครอง นั้น 

ไดบัญญัติไวตามมาตรา 9 วรรคหนึ่งแหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 หากกรณีพิพาทไมตองดวยบทบัญญัติดังกลาว คดีพิพาทนั้นยอมอยูในอํานาจ

พิจารณาพิพากษาคดีของศาลยุติธรรม อยางไรก็ตาม ในบางกรณีท่ีคดีพิพาทซ่ึงนิติสัมพันธของคูกรณี

เปนกรณีพิพาททางมหาชน แตคดีพิพาทดังกลาวไมตองดวยบทบัญญัติตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง แหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จึงทําใหคดีพิพาทนั้นอยูใน

เขตอํานาจของศาลยุติธรรม ท้ังท่ีควรจะอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองก็ตาม 
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  กอนท่ีจะมีการจัดตั้งศาลปกครองข้ึนในประเทศไทย เม่ือเกิดกรณีพิพาทเก่ียวกับ 

การเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิ หนวยงานของรัฐจึงตองนําคดีมาฟอง

ศาลยุติธรรมเพ่ือใชสิทธิเรียกรองในการเรียกคืนเงินดังกลาว ในกรณีท่ีขาราชการไดรับเงินไปจาก

หนวยงานของรัฐโดยไมมีสิทธิ อาจพิจารณาเปรียบเทียบไดกับหลักเกณฑท่ัวไปเก่ียวกับลาภมิควรได

ในทางแพง ซ่ึงไดบัญญัติไวในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 406 วรรคหนึ่ง ซ่ึงมีเง่ือนไข 

ท่ีสําคัญ ไดแก (1) บุคคลไดมาซ่ึงทรัพยสินใด เปนการไดมาในลักษณะท่ีเพ่ิมพูนกองทรัพยสินของ

บุคคลนั้น โดยอาจไดมาจากการชําระหนี้โดยบุคคลอ่ืน หรือไดมาดวยประการอ่ืน (2) การไดมา 

ซ่ึงทรัพยสิ่งใดนั้นเปนทางทําใหโจทกเสียเปรียบ และ (3) การไดมาซ่ึงทรัพยนั้นปราศจากมูลอันจะอาง

กฎหมายได กลาวคือ ไมมีฐานทางกฎหมายท่ีจะรองรับสิทธิของผูไดลาภ เชน มูลหนี้สัญญา ละเมิด 

หรือสิทธิตามกฎหมายอ่ืน เปนตน เม่ือไดศึกษาถึงแนวคําพิพากษาของศาลฎีกาในคดีพิพาทเก่ียวกับ

การเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิ เชน กรณีท่ีหนวยงานของรัฐเรียกคืนเงินบําเหน็จ

บํานาญท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิตั้งแตวันท่ีมีคําสั่งไลขาราชการผูนั้นออกจากราชการโดยให

คําสั่งมีผลยอนหลัง หรือกรณีหนวยงานของรัฐฟองขอใหขาราชการในสังกัดของตนคืนเงินคาเชาบาน

ท่ีไมมีสิทธิเบิกจากทางราชการ พบวามีคําพิพากษาศาลฎีกาท่ีเก่ียวของ เชน ศาลฎีกาวินิจฉัยวา การท่ี

จําเลยซ่ึงเปนขาราชการไดรับเงินไปโดยปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายไดและเปนทางทําใหโจทกซ่ึง

เปนหนวยงานของรัฐเสียเปรียบ จึงเขาลักษณะลาภมิควรไดตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

มาตรา 406 และตองฟองคดีภายในอายุความตามมาตรา 419 คือ หามมิใหฟองคดีเม่ือพนกําหนด

หนึ่งปนับแตเวลาท่ีฝายผูเสียหายรูวาตนมีสิทธิเรียกคืนหรือเม่ือพนสิบปนับแตเวลาท่ีสิทธินั้นไดมีข้ึน 

(ตามนัยคําพิพากษาฎีกาท่ี 1413/2540 และท่ี 3624/2541) อยางไรก็ตาม สําหรับเรื่องอายุความใน

การใชสิทธิเรียกคืนเงินดังกลาวนั้นมีความเห็นท่ีแตกตางกัน ซ่ึงมีแนวคําพิพากษาฎีกาท่ีวินิจฉัยวากรณี

พิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิ นั้น ไมใชเปนเรื่องลาภมิควรได แตเปน

เรื่องท่ีโจทก ซ่ึงเปนหนวยงานของรัฐในฐานะเจาของทรัพยสินยอมมีสิทธิติดตามเอาคืนได  

ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1336 ซ่ึงไมมีกําหนดอายุความ (ตามนัยคําพิพากษา

ฎีกาท่ี 2040/2551 และท่ี 6660/2541) นอกจากนี้ ในประเด็นท่ีหนวยงานของรัฐไดฟองคดีเรียกเงิน

บําเหน็จบํานาญคืนจากขาราชการ เนื่องจากไดมีคําสั่งไลขาราชการผูนั้นออกจากราชการโดยใหมี 

ผลยอนหลัง ศาลฎีกาวินิจฉัยวา การท่ีจําเลยไดรับเงินบํานาญและเงินชวยคาครองชีพเปนการไดมาใน

ขณะท่ียังมิไดมีคําสั่งลงโทษจําเลยออกจากราชการ จําเลยจึงมีสิทธิท่ีจะไดรับเงินบํานาญและเงินชวย 

คาครองชีพอันเปนสิทธิของจําเลยท่ีพึงไดตามกฎหมาย การท่ีจําเลยไดรับเงินบํานาญและเงินชวย 

คาครองชีพจึงมิใชเปนการรับชําระเงินไวโดยปราศจากมูลท่ีจะอางไดตามกฎหมาย และมิใชเปนทาง

ใหบุคคลอ่ืนเสียเปรียบแตประการใด กรณีจึงมิใชลาภมิควรได ดังนั้น จึงตองคืนเงินท่ีไดรับใหแกโจทก 

และโจทกมีสิทธิท่ีจะฟองเรียกเงินดังกลาวไดในกําหนด 10 ป ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย
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มาตรา 193/30 แตในภายหลังเม่ือโจทกไดมีคําสั่งไลจําเลยออกจากราชการแลว โจทกยอมไมมีหนาท่ี

ตองจายเงินบํานาญและเงินชวยคาครองชีพใหแกจําเลย ตั้งแตวันท่ีไดออกคําสั่งไลออกจากราชการ 

และจําเลยก็ไมมีสิทธิไดรับเงินดังกลาวอีกตอไป การท่ีจําเลยไดรับเงินบํานาญและเงินชวยคาครองชีพ

ภายหลังจากท่ีมีคําสั่งไลออกจากราชการ จึงเปนการไดมาโดยปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายไดและ

เปนทางทําใหโจทกเสียเปรียบเขาลักษณะลาภมิควรได ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

มาตรา 406 ดังนั้น จําเลยจึงตองคืนเงินดังกลาวใหแกโจทก (คําพิพากษาฎีกาท่ี 1413/2540) ผูเขียน

เห็นวา การท่ีหนวยงานทางปกครองมีคําสั่งไลขาราชการออกจากราชการโดยใหมีผลยอนหลัง 

เนื่องจากคําสั่งทางปกครองสามารถเพิกถอนใหมีผลยอนหลังได ตามมาตรา 50 แหงพระราชบัญญัติ

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงบัญญัติวา “คําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย 

อาจถูกเพิกถอนท้ังหมดหรือบางสวน โดยจะใหมีผลยอนหลังหรือไมยอนหลังหรือมีผลในอนาคตไปถึง

ขณะใดขณะหนึ่งตามท่ีกําหนดได...”  ทําใหขาราชการผูนั้นไมมีสิทธิไดรับคาตอบแทน สิทธิประโยชน

หรือสวัสดิการตั้งแตวันท่ีคําสั่งไลออกจากราชการนั้นมีผล การท่ีขาราชการไดรับเงินดังกลาว เปนการ

ไดมาโดยปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายได การท่ีศาลฎีกาวินิจฉัยวาขาราชการไมมีสิทธิไดรับเงิน

ตั้งแตวันท่ีหนวยงานทางปกครองไดออกคําสั่งไลขาราชการผูนั้นออกจากราชการ จึงไมนาจะถูกตอง  

  ดังเหตุผลท่ีไดกลาวมาขางตน การท่ีศาลยุติธรรมไดนําหลักกฎหมายวาดวยลาภมิควรได

ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาปรับใชในคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการ

ไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย เม่ือพิจารณาถึงนิติสัมพันธระหวางรัฐกับขาราชการเปนซ่ึงเปน 

นิติสัมพันธท่ีมีลักษณะพิเศษ โดยท่ีรัฐเปนฝายท่ีมีอํานาจเหนือกวา การเรียกคืนเงินจากขาราชการท่ี

ไดรับไปโดยไมมีสิทธิยอมกระทบกับสถานะสวนตัวหรือสิทธิหนาท่ีสวนบุคคลของขาราชการผูนั้น 

ดังนั้น ในการเรียกคืนเงินจากขาราชการท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิ จึงเปนกรณีพิพาทในทางมหาชน 

อยางไรก็ตาม เนื่องจากในขณะนั้นยังไมไดมีการพัฒนาหลักกฎหมายปกครองแยกตางหากจาก 

หลักกฎหมายแพงเพ่ือใชบังคับกับกรณีพิพาททางปกครองท่ีมีลักษณะเฉพาะ จึงตองนําบทบัญญัติแหง

ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ซ่ึงเปนหลักกฎหมายแพงมาใชบังคับท้ังในกรณีพิพาททางมหาชน

หรือกรณีพิพาททางเอกชน 

  ภายหลังจากมีการจัดตั้งศาลปกครองข้ึนในประเทศไทย ทําใหระบบศาลในไทยนั้นเปน

ระบบศาลคู สําหรับในประเทศท่ีใชระบบศาลคู เชน ประเทศเยอรมนี ประเทศฝรั่งเศส หากพิจารณา

เปรียบเทียบในระบบกฎหมายของประเทศฝรั่งเศสและประเทศเยอรมนีแลว จะพบวาในระบบ

กฎหมายของประเทศฝรั่งเศส ในกรณีท่ีบุคคลใดมีหนี้ ท่ัวไปท่ีตองชําระใหแกนิติบุคคลมหาชน 

กฎหมายใหอํานาจฝายปกครองในการบังคับตามสิทธิเรียกรองท่ีมีตอบุคคลท่ัวไปไดเอง เชน กรณีใช

สิทธิเรียกรองใหชําระหนี้ภาษีอากร รวมท้ังหนี้อ่ืน ๆ ซ่ึงเรียกวาหนี้ท่ัวไป โดยท่ีไมตองฟองคดีตอศาล 

เนื่องจากฝายปกครองมีอํานาจในการออกคําสั่งใหชําระเงินหรือใหคืนทรัพยสินซ่ึงเปนคําสั่ง 
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ทางปกครองเพ่ือบังคับตามสิทธิเรียกรองในหนี้ทุกประเภท ไมวาจะเปนหนี้ตามสัญญา ละเมิด หรือ

เงินท่ีตองคืนฐานลาภมิควรได ซ่ึงกฎหมายกําหนดใหคําสั่งเรียกใหชําระเงินของหนวยงานของรัฐ

สามารถนําไปบังคับชําระหนี้ไดทันที บุคคลผูรับคําสั่งทางปกครองมีสิทธิท่ีจะโตแยงคําสั่งดังกลาวได 

โดยการนําคดีมาฟองตอศาลปกครอง และสภาแหงรัฐในฐานะศาลปกครองสูงสุดไดมีแนวคําวินิจฉัยวา 

หนวยงานของรัฐตองใชอํานาจในการออกคําสั่งเรียกใหชําระเงินและดําเนินการบังคับชําระหนี้เอง  

จะขอใหศาลปกครองมีคําบังคับใหชําระหนี้ไมได สําหรับในกรณีท่ีหนวยงานของรัฐมีหนี้ท่ีจะตองชําระ

ใหแกเอกชนรายใด เอกชนจะตองนําคดีมาฟองตอศาลปกครอง ซ่ึงเปนศาลท่ีมีอํานาจพิจารณา

พิพากษาคดีดังกลาว สําหรับในระบบกฎหมายของประเทศเยอรมนี นั้น ศาลปกครองมีอํานาจ

พิจารณาพิพากษาคดีพิพาทท่ีเอกชนเรียกรองใหรัฐ หรือคดีพิพาทท่ีนิติบุคคลมหาชนแหงหนึ่ง

เรียกรองใหนิติบุคคลมหาชนอีกแหงหนึ่งคืนทรัพยสินหรือประโยชนท่ีไดรับไปโดยปราศจากฐานทาง

กฎหมาย แตกรณีท่ีรัฐเรียกรองใหเอกชนคืนทรัพยสินหรือประโยชนท่ีไดรับไปโดยปราศจากฐานทาง

กฎหมายนั้น รัฐสามารถออกคําสั่งทางปกครองไดในกรณีท่ีมีกฎหมายใหอํานาจไวโดยชัดแจง แตหากไม

มีกฎหมายใหอํานาจ รัฐอาจจะออกคําสั่งทางปกครองเรียกใหเอกชนคืนทรัพยสินหรือประโยชนท่ี

ไดรับไปไดใน 2 กรณี คือ กรณีแรกเปนกรณีท่ีเอกชนไดทรัพยสินหรือประโยชนไปโดยฐานของคําสั่ง

ทางปกครองและองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองไดเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีเปนฐานแหงการโอน

ทรัพยสินหรือประโยชนแลว องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองสามารถออกคําสั่งทางปกครองเรียกคืน

ทรัพยสินหรือประโยชนได กรณีท่ีสอง เปนกรณีท่ีรัฐกับบุคคลท่ีไดรับทรัพยสินหรือประโยชนไปนั้นมี

ความสัมพันธในลักษณะท่ีรัฐมีอํานาจเหนือกวาเปนพิเศษ เชน บุคคลดังกลาวเปนขารัฐการของรัฐ 

กรณีนี้องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองสามารถออกคําสั่งทางปกครองเรียกคืนทรัพยสินหรือประโยชนท่ี

รัฐไดใหไปโดยปราศจากฐานทางกฎหมายได ผูรับคําสั่งทางปกครองสามารถโตแยงคําสั่งทางปกครอง

นั้นโดยการนําคดีมาฟองตอศาลปกครอง ซ่ึงเปนศาลท่ีมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดี และหากเปน

กรณีท่ีรัฐไมสามารถออกคําสั่งทางปกครองได รัฐตองฟองคดีตอศาลปกครอง0

1 

  เม่ือพิจารณาถึงความสัมพันธระหวางรัฐกับขาราชการ มี 2 ฐานะดวยกัน คือ ฐานะแรก

ขาราชการอยูในฐานะเปนสวนหนึ่งขององคกรของรัฐ ซ่ึงไมมีสิทธิและหนาท่ีของตัวเอง เพราะเปน

เครื่องมือในการแสดงเจตนาของรัฐ และเปนเรื่องของการปฏิบัติงานในตําแหนงหนาท่ีราชการ สําหรับ

ในฐานะท่ีสอง ขาราชการมีฐานะเปนเอกชนซ่ึงมีความสัมพันธเปนพิเศษกับรัฐ โดยเปนความสัมพันธ

ข้ันพ้ืนฐานระหวางบุคคลท่ีดํารงตําแหนงเปนองคกรของรัฐหรือขาราชการกับรัฐ โดยลักษณะ 

นิติสัมพันธระหวางรัฐกับขาราชการจึงมีลักษณะพิเศษโดยเฉพาะ สําหรับคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียก

  1 สุริยา เพ่ิมบุญ, “การเรียกคืนทรัพยสินตามหลักกฎหมายวาดวยลาภมิควรไดในระบบ

กฎหมายมหาชน,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2556), น. 117. 
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คืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงเปนความสัมพันธระหวางรัฐกับขาราชการใน

ฐานะท่ีเปนเอกชน ไมวาจะเปนกรณีคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยคําสั่ง

ทางปกครอง เชน กรณีฟองเรียกคืนเงินคาเชาบานท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิ หรือคดีพิพาทเก่ียวกับ 

การเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยปฏิบัติการทางปกครอง เชน กรณีฟองเรียกคืนเงิน

คาตอบแทน สิทธิประโยชนและสวัสดิการของขาราชการ ตอมาภายหลังปรากฏวาไดมีคําสั่ง 

ไลขาราชการผูนั้นออกจากราชการ ทําใหไมมีสิทธิไดรับเงินดังกลาว ศาลปกครองสูงสุดมีแนวทางใน

การพิจารณาคดีท้ังแนวท่ีเห็นวาคดีลักษณะดังกลาวอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองและไมอยูในเขต

อํานาจของศาลปกครอง ในกรณีขอพิพาทดังกลาวอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง ศาลปกครอง

สูงสุดใหเหตุผลวา เหตุแหงการฟองคดีสืบเนื่องจากมีคําสั่งลงโทษทางวินัยไลขาราชการออกจาก

ราชการ ทําใหขาราชการผูนั้นไดรับเงินไปโดยไมมีสิทธิ ซ่ึงศาลจําตองพิจารณาใหไดความเสียกอนวา

คําสั่งไลออกจากราชการเปนคําสั่งท่ีชอบดวยกฎหมายหรือไม และโดยท่ีคําสั่งดังกลาวเปนคําสั่ง 

ทางปกครอง ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จึงเปน 

คดีพิพาทระหวางหนวยงานทางปกครองกับเจาหนาท่ีของรัฐอันเนื่องมาจากคําสั่งทางปกครอง ตาม

มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึง

คําวินิจฉัยดังกลาวเปนไปในแนวทางเดียวกับคําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาลท่ี 43/2548 

และท่ี 12/2549 นอกจากนี้ ในกรณีท่ีหนวยงานทางปกครองฟองเรียกคืนคาตอบแทน สิทธิประโยชน

หรือสวัสดิการท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิ ศาลปกครองสูงสุดใหเหตุผลวา การท่ี

ขาราชการผูนั้นไมคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธินั้น จึงกอใหเกิดความรับผิดแกขาราชการผูนั้นท่ีจะตอง

คืนเงินดังกลาว ซ่ึงการไมคืนเงินดังกลาวยอมเปนการละเลยตอหนาท่ีท่ีจะตองคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิ 

จึงเปนคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนของเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ี

กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จึงอยูในเขตอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครอง แตก็มี 

คําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในอีกแนวทางหนึ่งท่ีเห็นวาขอพิพาทดังกลาวไมอยูในเขตอํานาจ 

ศาลปกครอง โดยใหเหตุผลวา หนังสือเรียกใหขาราชการชําระเงินคืนมิใชคําสั่งทางปกครองหรือ 

การใชอํานาจทางปกครอง จึงมิใชคดีท่ีอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง  

  ในปจจุบัน ศาลปกครองสูงสุดโดยท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดไดมี 

คําวินิจฉัยตามคําสั่ งศาลปกครองสูงสุดท่ี 373/2559 วา การท่ีผูฟองคดีในฐานะหนวยงาน 

ทางปกครองฟองคดีตอศาลปกครองเพ่ือเรียกใหผูถูกฟองคดีซ่ึงเปนเจาหนาท่ีของรัฐคืนเงินท่ีไดรับไป

โดยไมชอบดวยกฎหมาย เปนคดีท่ีอยูในอํานาจการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองหรือไม นั้น 

เห็นวา การท่ีผูฟองคดีมีหนังสือเรียกใหผูถูกฟองคดีคืนเงินดังกลาวจึงเปนการใชสิทธิเรียกรองในฐานะ

เจาหนี้ตามปกติท่ัวไป เงินท่ีผูถูกฟองคดีไดรับไปจึงมีลักษณะเปนเพียงลาภมิควรไดท่ีเจาหนี้ตาม
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กฎหมายอาจเรียกคืนไดเทานั้น การท่ีผูถูกฟองคดีไมคืนเงินดังกลาว จึงมิใชเปนการละเลยตอหนาท่ี

ตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร และมิใชการกระทํา

ละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย การท่ีผูฟองคดีในฐานะ

หนวยงานทางปกครองฟองคดีตอศาลปกครอง เพ่ือเรียกใหผูถูกฟองคดีซ่ึงเปนเจาหนาท่ีของรัฐคืนเงิน

ดังกลาว จึงมิใชคดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของเจาหนาท่ีของรัฐ 

อันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน หรือจาก 

การละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร

ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542 ไมอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 

  สําหรับแนวคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาล  

คดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิ มีแนวทางในการพิจารณาคดี 

ท้ังแนวท่ีเห็นวาคดีลักษณะดังกลาวอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองและไมอยูในเขตอํานาจของ 

ศาลปกครองเชนเดียวกัน ในกรณีขอพิพาทอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง คณะกรรมการใหเหตุผลวา 

ในกรณีท่ีหนวยงานทางปกครองฟองเรียกคืนเงินสืบเนื่องจากไดมีคําสั่งลงโทษทางวินัยไลขาราชการ

ออกจากราชการ จึงมีประเด็นท่ีศาลจําตองวินิจฉัยใหไดความกอนวา คําสั่งไลขาราชการผูนั้นออกจาก

ราชการชอบดวยกฎหมายหรือไม และประเด็นดังกลาวอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง กรณีจึงเปน

คดีพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐกับเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมาย 

ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542 หรือในกรณีท่ีหนวยงานทางปกครองเรียกคืนเงินคาตอบแทน สิทธิประโยชนหรือ

สวัสดิการท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิ เห็นวา การท่ีศาลจะมีคําพิพากษาหรือคําสั่ง

ใหขาราชการผูนั้นคืนเงินท่ีไดรับไป และขาราชการผูนั้นมีหนาท่ีและความรับผิดเพียงใด จึงมีประเด็น

ท่ีศาลจําตองวินิจฉัยกอนวาคําสั่งอนุมัติใหขาราชการผูนั้นไดรับเงินไปเปนคําสั่งทางปกครองท่ีชอบ

ดวยกฎหมายหรือไม ซ่ึงประเด็นท่ีศาลจําตองวินิจฉัยกอนนั้นอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง จึงเปน

คดีพิพาทระหวางหนวยงานทางปกครองกับเจาหนาท่ีของรัฐเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนของ

เจาหนาท่ีรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครองหรือคําสั่งอ่ืน  

ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542 แตก็มีคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาลในอีกแนวทางหนึ่ง 

ท่ีเห็นวาขอพิพาทดังกลาวไมอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง คณะกรรมการใหเหตุผลวา เม่ือเหตุแหง

การฟองคดีนี้เปนกรณีท่ีหนวยงานทางปกครองในฐานะโจทกกลาวอางวาขาราชการในสังกัดของตนใน

ฐานะจําเลยรับเงินไปจากโจทกโดยปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายไดและเปนทางใหโจทกเสียเปรียบ

อันมีลักษณะเปนลาภมิควรได จึงเปนคดีพิพาทเก่ียวดวยสิทธิเรียกรองในทางแพงฐานลาภมิควรได
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ตามมาตรา 406 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย คดีนี้จึงอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของ

ศาลยุติธรรม 

  สําหรับแนวคําวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกาหรือคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครองมีความเห็นสอดคลองกันมาโดยตลอดวา การเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมี

สิทธิหรือปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายได สืบเนื่องจากมีคําสั่งลงโทษทางวินัยไลขาราชการออกจาก

ราชการ หรือในกรณีไดมีคําสั่งอนุมัติใหขาราชการไดรับสิทธิประโยชนหรือสวัสดิการ เชน เงินชวย 

คาครองชีพผูรับเบ้ียหวัดบํานาญ (ช.ค.บ.) หรือเงินสวัสดิการศึกษาบุตร แตตอมาปรากฏภายหลังวา

ขาราชการผูนั้นไมมีสิทธิเบิกจากทางราชการ เนื่องจากไมมีกฎหมายใหอํานาจแกหนวยงาน 

ทางปกครองในการออกคําสั่งทางปกครองเรียกคืนเงิน จึงเปนกรณีท่ีขาราชการไดรับเงินไปโดย

ปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายได จึงเปนเรื่องของลาภมิควรได ตามมาตรา 406 แหงประมวล

กฎหมายแพงและพาณิชย และอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม 

  ผูเขียนเห็นวา เม่ือพิจารณาถึงนิติสัมพันธระหวางรัฐกับขาราชการ เปนนิติสัมพันธท่ีมี

ลักษณะพิเศษ แบงได เปน 2 ลักษณะ คือ ความสัมพันธระหวางรัฐกับขาราชการในฐานะ

ผูใตบังคับบัญชา ซ่ึงมีสถานะเปนสวนหนึ่งขององคกร การท่ีรัฐหรือองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองใน

ฐานะผู บั ง คับบัญชาไดออกคําสั่ ง ใหข าราชการปฏิบัติ ในฐานะองคกรฝายปกครอง ท่ี เปน

ผูใตบังคับบัญชา ซ่ึงเปนเรื่องเก่ียวกับการปฏิบัติราชการโดยตรง จึงเปนเพียงมาตรการภายใน 

ฝายปกครอง สําหรับความสัมพันธระหวางรัฐกับขาราชการในอีกลักษณะหนึ่ง ในกรณีท่ีองคกร

เจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีเปนผูบังคับบัญชาออกคําสั่งกับขาราชการผูใตบังคับบัญชาและคําสั่งนั้น

กระทบกับสถานะสวนตัวหรือสิทธิหนาท่ีสวนบุคคลของผูใตบังคับบัญชาท่ีไมถือวาเปนสวนหนึ่งของ

องคกร และไมเก่ียวของกับการปฏิบัติหนาท่ีราชการโดยตรง คําสั่งขององคกรเจาหนาท่ีฝายปกครอง

ดังกลาวยอมเปนคําสั่งทางปกครอง เชน กรณีท่ีผูบังคับบัญชาสั่งลงโทษทางวินัยไลออกจากราชการ 

หรือมีคําสั่งไมเลื่อนข้ันเงินเดือน ถือวาคําสั่งดังกลาวกระทบกับสถานะของบุคคลขององคกรเจาหนาท่ี 

ฝายปกครองซ่ึงเปนผูใตบังคับบัญชา ซ่ึงความสัมพันธในลักษณะนี้ เปรียบเสมือนเปนความสัมพันธ

ระหวางรัฐกับขาราชการในฐานะท่ีเปนเอกชน 1

2 

  สําหรับในกรณีพิพาทในการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย  

เม่ือพิจารณาถึงนิติสัมพันธระหวางรัฐกับขาราชการในฐานะผูใตบังคับบัญชา การเรียกคืนเงินท่ี

ขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิยอมกระทบตอสถานะสวนตัวหรือสิทธิหนาท่ีของ

ขาราชการในฐานะท่ีเปนเอกชน โดยท่ีรัฐและขาราชการมีนิติสัมพันธท่ีมีลักษณะพิเศษ และรัฐยอมมี

  
2 วรเจตน ภาคีรัตน, กฎหมายปกครอง ภาคท่ัวไป, พิมพครั้งท่ี 1 (กรุงเทพมหานคร :  

นิติราษฎร, 2554), น. 137. 
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อํานาจเหนือกวาขาราชการในสังกัดของตน กรณีพิพาทดังกลาวจึงเปนกรณีพิพาทในทางมหาชน 

อยางไรก็ตาม เม่ือพิจารณาบทบัญญัติตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงเปนบทบัญญัติวาดวยอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีของ 

ศาลปกครอง พบวาคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย นั้น 

ไมวาจะเปนคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินอันเกิดจากคําสั่งทางปกครองหรือคดีพิพาทเก่ียวกับ 

การเรียกคืนเงินอันเกิดจากปฏิบัติการทางปกครอง ไมตองดวยบทบัญญัติวาดวยอํานาจพิจารณา

พิพากษาคดีของศาลปกครอง 

  ศาลปกครองสูงสุดโดยท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสูง คณะกรรมการ

กฤษฎีกาและคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ไดใหเหตุผลในกรณีนี้วา การท่ีหนวยงาน

ทางปกครองมีหนังสือเรียกใหขาราชการคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิ เปนการใชสิทธิ

เรียกรองในฐานะเจาหนี้ตามปกติท่ัวไป เนื่องจากไมมีกฎหมายเฉพาะใหอํานาจในการออกคําสั่ง 

ทางปกครองเรียกคืนเงิน เปนกรณีท่ีขาราชการไดรับเงินไปโดยปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายได จึงเปน

เรื่องของลาภมิควรได ตามมาตรา 406 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ซ่ึงแนว 

คําวินิจฉัยดังกลาวสอดคลองกับหลักกฎหมายท่ีมีอยูในปจจุบัน แตคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจ

หนาท่ีระหวางศาลนั้น มีแนวคําวินิจฉัยท้ังท่ีเห็นวาอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองและไมอยูใน 

เขตอํานาจของศาลปกครอง สําหรับแนวคําวินิจฉัยท่ีเห็นวาคดีพิพาทอยู ในเขตอํานาจของ 

ศาลปกครองหรือไม นั้น คณะกรรมการวินิจฉัยอํานาจหนาท่ีระหวางศาลจะพิจารณาวาเปนกรณีท่ีมี

ประเด็นตองวินิจฉัยกอนซ่ึงอยูในอํานาจศาลปกครองหรือไม เชน กรณีคดีมีประเด็นท่ีตองวินิจฉัยกอน

วาคําสั่งไลขาราชการออกจากราชการชอบดวยกฎหมายหรือไม เม่ือประเด็นท่ีตองวินิจฉัยกอนอยูใน

เขตอํานาจของศาลปกครอง และสงผลตอการเรียกคืนเงินจากขาราชการผูนั้น ดังนั้น คดีพิพาท

เก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิ จึงอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง โดยท่ี

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาลไมไดพิจารณาถึงนิติสัมพันธระหวางรัฐ 

กับขาราชการวาเปนกรณีพิพาทในทางมหาชนหรือไม 

  เม่ือคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมายไมตอง

ดวยบทบัญญัติตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 เนื่องจากไมมีบทบัญญัติของกฎหมายใดใหอํานาจหนวยงานทางปกครอง 

ในการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิ ดังนั้น ศาลท่ีมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาท

เก่ียวกับการเรียกคืนท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย คือ ศาลยุติธรรม  

  หากพิจารณาเปรียบเทียบกับระบบกฎหมายของประเทศฝรั่งเศสซ่ึงใหฝายปกครองมี

อํานาจการออกคําสั่งใหชําระเงินซ่ึงเปนคําสั่งทางปกครองเพ่ือบังคับตามสิทธิเรียกรองในหนี้ 

ทุกประเภท โดยบุคคลผูรับคําสั่งทางปกครองยอมมีสิทธิท่ีจะโตแยงคําสั่งดังกลาวได หรือในระบบ
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กฎหมายของประเทศเยอรมนี ในกรณีท่ีรัฐกับบุคคลท่ีไดรับทรัพยสินหรือประโยชนไปนั้นเปนขารัฐการ

ของรัฐซ่ึงมีความสัมพันธในลักษณะท่ีรัฐมีอํานาจเหนือกวา แมไมมีกฎหมายใหอํานาจไวโดยชัดแจง 

แตเปนกรณีท่ีรัฐสามารถออกคําสั่งทางปกครองเรียกคืนทรัพยสินหรือประโยชนท่ีรัฐไดใหไปโดย

ปราศจากฐานทางกฎหมายได และผูรับคําสั่งทางปกครองสามารถโตแยงคําสั่งทางปกครองนั้นโดย

การนําคดีมาฟองตอศาลปกครอง 

  สําหรับในประเทศไทย เม่ือพิจารณาถึงคดีพิพาทระหวางหนวยงานทางปกครองและ

ขาราชการผูซ่ึงถูกเรียกคืนเงินท่ีตนไดรับไปโดยไมมีสิทธิ ไมวาจะเปนกรณีการเรียกคืนทรัพยสินท่ีไดรับ

ไปโดยคําสั่งทางปกครองหรือปฏิบัติการทางปกครอง ซ่ึงเปนกรณีพิพาทในทางมหาชน นิติสัมพันธ

ระหวางหนวยงานทางปกครองและขาราชการยอมเก่ียวของกับการกระทําทางปกครองท้ังสิ้น อันเปน

การใชอํานาจเหนือฝายเดียวของรัฐท่ีกระทบตอขาราชการซ่ึงอยูในฐานะเอกชน เม่ือนิติสัมพันธ

ระหวางรัฐกับขาราชการเปนนิติสัมพันธท่ีมีลักษณะพิเศษ อํานาจในการออกคําสั่งทางปกครองบังคับ

แกขาราชการของตนตองถือวาเปนอํานาจเฉพาะอันเกิดจากนิติสัมพันธพิเศษระหวางรัฐกับขาราชการ 

ดังนั้น แมไมมีกฎหมายใหอํานาจรัฐอยางชัดแจง รัฐก็ควรจะสามารถออกคําสั่งทางปกครองเพ่ือ 

เรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิได โดยไมจําเปนตองฟองขาราชการผูนั้นตอศาลเพ่ือ

บังคับการตามสิทธิเรียกรองของตน อยางไรก็ตาม ขาราชการผูไดรับคําสั่งทางปกครองดังกลาวก็อาจ

อุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครองดังกลาวได23 ดังนั้น ศาลปกครองในฐานะองคกรท่ีสูงกวาและมีอํานาจ

ในการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองดังกลาว ควรท่ีจะนํา 

หลักกฎหมายปกครองมาปรับใชในการวินิจฉัยคดี ดวยเหตุผลดังกลาว ศาลปกครองจึงควรมีอํานาจ

พิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย 

 

4.2 ปญหาสถานะของหนังสือเรียกคืนเงินจากขาราชการ 

 

  ในกรณีท่ีหนวยงานของรัฐใชสิทธิเรียกรองตอขาราชการเพ่ือเรียกคืนเงินท่ีไดรับไปโดย

ไมชอบดวยกฎหมาย หนวยงานของรัฐผู มีหนาท่ีเรียกเงินคืนเขาใจวาตนสามารถออกคําสั่ง 

ทางปกครองเพ่ือเรียกคืนเงินดังกลาวได จึงไดมีหนังสือเรียกใหขาราชการผูไดรับเงินไปโดยไมมีสิทธิ

ชดใชเงินคืน ซ่ึงลักษณะของการออกหนังสือหรือคําสั่งเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิ 

อาจแบงไดเปนกรณี ดังนี้ (1) กรณีหนวยงานทางปกครองมีคําสั่งหรือหรือหนังสือเรียกใหขาราชการ

คืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิ โดยมิไดดําเนินการออกคําสั่งใหเพิกถอนคําสั่งเดิมท่ีอนุมัติใหขาราชการ

  3 วรเจตน  ภาคีรัตน ,  กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, พิมพครั้ ง ท่ี  1 

(กรุงเทพมหานคร : สถาบันพระปกเกลา, 2550), น.66. 
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ผูนั้นเบิกเงินดังกลาวกอน (2) กรณีหนวยงานทางปกครองมีคําสั่งเพิกถอนคําสั่งทางปกครองเดิมของตน 

ท่ีไดอนุมัติใหขาราชการเบิกเงินไปหรือมีคําสั่งระงับการใชสิทธินั้น พรอมท้ังมีคําสั่งเรียกใหขาราชการ

ผูนั้นคืนเงินท่ีไดรับไปในคราวเดียวกัน (3) กรณีหนวยงานทางปกครองมีคําสั่งใหเพิกถอนคําสั่ง 

ทางปกครองเดิมของตนท่ีไดอนุมัติใหขาราชการเบิกเงินไปกอนหรือมีคําสั่งระงับการใชสิทธินั้น แลวมี

คําสั่งหรือหนังสือเรียกใหขาราชการผูนั้นคืนเงินท่ีไดรับไปในภายหลัง อยางไรก็ตาม ในบางกรณี  

สวนราชการไดกําหนดแนวทางปฏิบัติในการเรียกเงินคืนจากขาราชการท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิ 

ตัวอยางเชน กระทรวงการคลังไดกําหนดวิธีปฏิบัติในการขอรับบําเหน็จบํานาญขาราชการกรณีตองหาวา

กระทําผิดวินัยอยางรายแรง หรือมีกรณีถูกฟองคดีอาญาหรือตองหาวากระทําผิดอาญา โดยกรณีหรือ

คดีอาญายังไมถึงท่ีสุด โดยใหขาราชการซ่ึงมีกรณีตองหาวากระทําผิดวินัยอยางรายแรงหรือมีกรณี 

ถูกฟองคดีอาญาหรือตองหาวากระทําผิดอาญา อันมิใชความผิดท่ีไดกระทําโดยประมาทท่ีไมเก่ียวกับ

ราชการหรือความผิดลหุโทษ หรือมีกรณีถูกชี้มูลความผิดตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย 

การปองกันและปราบปรามการทุจริตไวแลว หรือมีกรณีท่ีอาจถูกดําเนินการทางวินัยไดตามกฎหมาย

เฉพาะอ่ืนไดและมีเหตุตองออกจากราชการโดยกรณีหรือคดีอาญายังไมถึงท่ีสุด ใหสวนราชการ 

เจาสังกัด ใหขาราชการทําประกันในการขอรับบําเหน็จบํานาญดวยบุคคลหรือทรัพยสินไวตอ 

สวนราชการเจาสังกัด ดังนั้น การเรียกเงินบําเหน็จบํานาญท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิคืนนั้น จึงมีท้ังกรณีท่ี

ผูรับบําเหน็จบํานาญไดทําหนังสือสัญญาการใชเงินคืนไวกับสวนราชการ หรืออาจเปนกรณีท่ี 

ผูรับบําเหน็จบํานาญไมไดทําหนังสือสัญญาการใชเงินคืนไวกับสวนราชการ ดังท่ีไดกลาวมาแลวขางตน  

เม่ือขาราชการไดรับหนังสือเรียกคืนเงินก็นําคดีมาฟองตอศาลเพ่ือขอใหเพิกถอนหนังสือเรียกคืนเงิน

ดังกลาว เนื่องจากเขาใจวาหนังสือทวงถามนั้นเปนคําสั่งทางปกครอง จึงนํามาสูปญหาสถานะของ

หนังสือเรียกคืนเงินจากขาราชการดังกลาววามีเปนเพียงหนังสือทวงถามใหชําระหนี้หรือคําสั่ง 

ทางปกครอง  

  สําหรับปญหาสถานะของหนังสือเรียกคืนเงินจากขาราชการท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิหรือ

เกินสิทธิ เม่ือศึกษาถึงแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองในคดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีขาราชการฟองขอให

เพิกถอนหนังสือเรียกคืนเงิน นั้น ดังท่ีไดกลาวไปแลววา หนวยงานของรัฐอาจทําหนังสือเรียกคืนใน

หลายลักษณะ โดยศาลปกครองสูงสุดเห็นวา หากเปนกรณีท่ีหนวยงานทางปกครองมีคําสั่งยกเลิก  

เพิกถอนหรือแกไขคําสั่งเดิม แลวมีหนังสือเรียกใหขาราชการคืนเงินท่ีไดรับไป เชน กรณีท่ี 

สวนราชการมีคําสั่งเพิกถอนหรือระงับสิทธิท่ีจะไดรับเงินคาเชาบานและมีหนังสือเรียกใหคืนเงินคาเชาบาน

ท่ีไดรับไปแลว ซ่ึงหนังสือเรียกเงินคืนนั้นอาจเปนหนังสือฉบับเดียวกับหนังสือแจงคําสั่งเพิกถอนได 

เจาหนาท่ีผูไดรับหนังสือชอบท่ีจะอุทธรณโตแยงไดเฉพาะในสวนของการแจงการเพิกถอนคําสั่งซ่ึงเปน

คําสั่งทางปกครอง แตไมอาจอุทธรณโตแยงในสวนของการเรียกเงินคืนเงินได เนื่องจากในสวนของ 

การเรียกเงินคืนนั้นเปนการใชสิทธิเรียกเงินท่ีไดรับโดยไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิอันมีลักษณะเปนลาภมิควรได
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ตามมาตรา 406 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ไมวาหนังสือนั้นจะใชถอยคําอยางไร เชน 

คําสั่งใหนําเงินคืนหนวยงาน หนังสือแจงใหชําระเงินท่ีไดรับเกินคืน หรือหนังสือขอใหชําระหนี้ เปนตน 

หนังสือดังกลาวก็มีสถานะเปนเพียงหนังสือทวงถามใหชําระหนี้เทานั้น มิไดอาศัยอํานาจตามกฎหมายใด

ในการออกหนังสือ จึงไมใชคําสั่งทางปกครองท่ีจะฟองตอศาลปกครองได หากขาราชการท่ีไดรับเงินไป

ไมเห็นดวย ก็ชอบท่ีจะปฏิเสธไมคืนเงินดังกลาว โดยหาจําตองอุทธรณโตแยงการเรียกคืนเงินนั้นแตอยางใด 

ดังนั้น หากขาราชการท่ีไดรับหนังสือเรียกเงินคืนดังกลาวนําคดีมาฟองตอศาลขอใหเพิกถอนคําสั่งและ

หนังสือเรียกเงินคืน คําขอในสวนท่ีขอใหเพิกถอนคําสั่งยอมเปนคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) 

แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และศาลปกครอง

สามารถออกคําบังคับใหเพิกถอนคําสั่งไดตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน 

แตในคําขอในสวนท่ีขอใหเพิกถอนการเรียกคืนเงินนั้น ขาราชการผูท่ีไดรับหนังสือเรียกเงินคืนดังกลาว

ยอมไมใชผู มีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง ตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

  ในปจจุบัน ศาลปกครองสูงสุดโดยท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัย

ในคําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 375/2559 และคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 697/2559 ในกรณี

ท่ีขาราชการฟองเพิกถอนคําสั่งเรียกคืนเงินท่ีไดรับไปเกินสิทธิ โดยใหเหตุผลวา การท่ีผูถูกฟองคดีไดมี

หนังสือแจงใหผูฟองคดีคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิ นั้น เปนเพียงหนังสือทวงถามใหชําระเงิน  

ไมมีลักษณะท่ีแสดงใหเห็นวาผูออกหนังสือมีเจตนาท่ีจะใหหนังสือดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครอง  

ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ีอาจนํามาฟองตอ 

ศาลปกครองเพ่ือขอใหศาลเพิกถอนหนังสือดังกลาวไดตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ประกอบกับมาตรา 72 

วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

ซ่ึงหากผูฟองคดีเห็นวาผูถูกฟองคดีไมมีสิทธิเรียกเงินเกินสิทธิคืน ผูฟองคดีก็ชอบท่ีจะปฏิเสธไมคืนเงิน

ดังกลาวใหตามท่ีถูกทวงถาม โดยไมจําเปนตองนําคดีมาฟองตอศาลปกครองเพ่ือขอใหเพิกถอน 

การกระทําดังกลาวแตอยางใด เปนเรื่องท่ีผูถูกฟองคดีจะตองใชสิทธิเรียกรองเงินเกินสิทธิดังกลาว 

จากผูฟองคดีโดยการฟองขอใหศาลท่ีมีเขตอํานาจมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหผูฟองคดีคืนเงินเกินสิทธิ

ตอไป ดังนั้น ผูฟองคดีจึงมิใชผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดย

มิอาจหลีกเลี่ยงไดท่ีจะมีสิทธิฟองคดีนี้ตอศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงแนวคําวินิจฉัยดังกลาวสอดคลองกับ

ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาและคณะกรรมวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง โดยเห็นวา 

หนวยงานของรัฐไมสามารถออกคําสั่งทางปกครองเพ่ือเรียกคืนเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนท่ี

เจาหนาท่ีของรัฐไดรับไปโดยไมชอบดวยกฎหมายได หนวยงานของรัฐจะตองนําคดีมาฟองตอ 

ศาลเทานั้น เนื่องจากไมมีกฎหมายใดท่ีใหอํานาจหนวยงานของรัฐในการออกคําสั่งทางปกครอง
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ดังกลาวได (ความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่องเสร็จท่ี 877/2556 และ 

เรื่องเสร็จท่ี 1385/2556)  

  ผูเขียนเห็นวา การท่ีหนวยงานทางปกครองไดมีคําสั่งอนุมัติใหไดรับคาตอบแทน  

สิทธิประโยชนหรือสวัสดิการตาง ๆ ตอมาปรากฏภายหลังวาขาราชการผูนั้นไมมีสิทธิไดรับเงินดังกลาว 

หนวยงานทางปกครองจึงตองเพิกถอนคําสั่งท่ีอนุมัติใหไดรับเงินไป เม่ือพิจารณาบทบัญญัติในการเพิกถอน

คําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย ท่ีเปนการใหเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนท่ีอาจแบงแยกได 

ตามมาตรา 51 วรรคสี่ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บัญญัติแตเพียงวา 

“ในกรณี ท่ี เพิกถอนโดยให มีผลยอนหลั ง การคืนเงินทรัพย สินหรือประโยชน ท่ี ผู รั บคําสั่ ง 

ทางปกครองไดไป ใหนําบทบัญญัติวาดวยลาภมิควรไดในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาใช

บังคับโดยอนุโลม” ซ่ึงหมายความวา เม่ือมีการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายท่ีเปน

การใหเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนท่ีอาจแบงแยกได โดยใหมีผลยอนหลังแลว ผูรับคําสั่งทางปกครอง

มีหนาท่ีจะตองคืนเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนท่ีอาจแบงแยกได การท่ีจะคืนเปนจํานวนเทาใดนั้น  

ใหนําบทบัญญัติวาดวยลาภมิควรไดในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาใชบังคับโดยอนุโลม  

จากบทบัญญัติดังกลาว จึงไมไดมีการบัญญัติใหหนวยงานทางปกครองสามารถออกคําสั่งทางปกครอง

เรียกใหผูรับคําสั่งทางปกครองคืนเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนท่ีอาจแบงแยกไดท่ีไดรับไป 

  เม่ือพิจารณาสถานะของหนังสือเรียกเงินคืนท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมชอบดวยกฎหมาย 

เนื่องจากไมมีกฎหมายใดใหอํานาจหนวยงานทางปกครองในการออกคําสั่งเรียกเงินคืนจากขาราชการได 

หนังสือเรียกเงินคืนดังกลาวจึงไมเขาองคประกอบของคําสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 5 แหง

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดเคยใหความเห็นใน

กรณีสถานะของหนังสือเรียกเงินคืนจากขาราชการวา เม่ือพิจารณาจากเจตนาท่ีแทจริงของหนวยงาน

ทางปกครองประสงคจะใหหนังสือฉบับดังกลาวมีผลเปนการเพิกถอนคําสั่งท่ีใหเงินแกขาราชการ 

ท่ีไดรับไป หนังสือเรียกเงินคืนจึงมีลักษณะเปนคําสั่งทางปกครองโดยปริยาย 3

4 การท่ีศาลปกครอง

สูงสุดใหเหตุผลดังกลาว เพ่ือตองการใหคดีพิพาทดังกลาวอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง และ 

ศาลปกครองมีอํานาจในการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของหนังสือดังกลาวเทานั้น 

  ตอมา ศาลปกครองสูงสุดโดยท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด เห็นวา การท่ี

หนวยงานทางปกครองไดมีหนังสือแจงใหขาราชการคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิ เปนเพียงหนังสือ

ทวงถามใหชําระเงิน ไมมีลักษณะท่ีแสดงใหเห็นวาผูออกหนังสือมีเจตนาท่ีจะใหหนังสือดังกลาวเปน

คําสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

ซ่ึงแนวคําวินิจฉัยเปนไปในแนวทางเดียวกับความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาและคณะกรรมการ

 4 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 615/2554 

                                                 



91 

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองและสอดคลองกับหลักกฎหมายท่ีมีอยูในปจจุบัน ดังนั้น สถานะของ

หนังสือเรียกคืนเงินจากขาราชการท่ีไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมายจึงเปนเพียงหนังสือทวงถามใหชําระหนี้

เทานั้น อยางไรก็ตาม ถาหนวยงานทางปกครองตองการเพิกถอนคําสั่งท่ีไดอนุมัติใหขาราชการไดรับ

เงินไปโดยไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิ หนวยงานทางปกครองจึงควรทําในรูปแบบของคําสั่งทางปกครอง

พรอมท้ังแจงสิทธิในการอุทธรณในคําสั่งทางปกครองดังกลาว เพ่ือทําใหเกิดความชัดเจนมากยิ่งข้ึน

และเปนแนวทางปฏิบัติตอไป 

 

4.3 ปญหาความรับผิดของขาราชการท่ีไดรับเงินไปโดยไมมีสิทธิ 

 

  ในคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิ  

ศาลปกครองสูงสุดไดนําขอความคิดเก่ียวกับความรับผิดของเจาหนาท่ีของรัฐมาใชในการวินิจฉัยวา  

ขอพิพาทดังกลาวอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองหรือไม โดยแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

ไดใหความเห็นวา เม่ือนิติสัมพันธระหวางหนวยงานทางปกครองกับขาราชการเกิดข้ึนจากการ 

ใชอํานาจตามกฎหมาย เชน ในการอนุมัติเบิกจายเงินใหแกขาราชการ ดังนั้นจึงกอใหเกิดความรับผิด

แกขาราชการจะตองคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมชอบดวยกฎหมาย กรณีจึงเปนคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิด

อยางอ่ืนของเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ  

ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542  

  เม่ือพิเคราะหถึงบทบัญญัติตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) กําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษา

หรือมีคําสั่งในคดีพิพาทเก่ียวการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครอง

หรือเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน 

หรือจากการละเลยตอหนาท่ีท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชา 

เกินสมควร ซ่ึงเม่ือพิจารณาจากถอยคําในมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แลว เห็นไดวาศาลปกครอง 

มีอํานาจพิจารณาพิพากษาเก่ียวกับความรับผิดของฝายปกครองได 2 ลักษณะ ไดแก ความรับผิด 

ทางละเมิดของฝายปกครอง และความรับผิดอยางอ่ืนของฝายปกครอง ซ่ึงความรับผิดท้ังสองประการ

ของฝายปกครองนั้น ตองเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือ

คําสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาว

ลาชาเกินสมควร โดยศาลปกครองมีอํานาจในการกําหนดคําบังคับสั่งใหใชเงินหรือสงมอบทรัพยสิน

หรือใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการ โดยจะกําหนดระยะเวลาและเง่ือนไขอ่ืน ๆ ไวดวยก็ได  
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ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 25425  

  เม่ือพิจารณาถึงเหตุผลในการรางมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยในสวนของขอความคิดวาดวยความรับผิด

อยางอ่ืนของฝายปกครองไดปรากฏเปนลายลักษณอักษรครั้งแรกตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3)  

อยางไรก็ตาม แมวามาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) ดังกลาว จะกําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณา

พิพากษาคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืน แตไมไดมีการกําหนดบทนิยามไวในพระราชบัญญัติ

ดังกลาวแตอยางใด หรือแมแตในชั้นการพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาวก็มิไดมีการใหนิยามหรือ

ลักษณะของความรับผิดอยางอ่ืนไวอยางชัดเจน ในชั้นการพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาวของ

สภาผูแทนราษฎร โดยในการประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางฯ มีเพียงเหตุผลท่ีเติมใน

สวนของความรับผิดอยางอ่ืนเขาไปดวย เนื่องจากกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางฯ มีความเห็นวา

นอกจากละเมิดแลวอาจจะมีกรณีความรับผิดอยางอ่ืนทางดานลาภมิควรไดจากการทํางานนอกสั่ง 

ซ่ึงอาจจะเกิดข้ึนไดดวย สําหรับความเห็นของนักวิชาการหลายทานท่ีไดอธิบายถึงลักษณะของ 

ความรับผิดอยางอ่ืนของฝายปกครอง โดยสรุป คือ ความรับผิดของฝายปกครองซ่ึงมิไดเกิดข้ึนจาก

สัญญาทางปกครองหรือท่ีมิใชความรับผิดทางละเมิด และความรับผิดอยางอ่ืนของฝายปกครอง 

ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ยอมมิไดหมายถึง

ความรับผิดชอบฝายปกครองอันเกิดจากนิติสัมพันธทางแพง เชน สัญญาทางแพง จัดการงานนอกสั่ง

ทางแพง หรือลาภมิควรไดทางแพง ความรับผิดอยางอ่ืนของฝายปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้ง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ตองเปนความรับผิดอยางอ่ืนท่ีเกิดข้ึนจากการใช

อํานาจตามกฎหมาย จากกฎ คําสั่งทางปกครอง คําสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาท่ีท่ีกฎหมาย

กําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร เชน การเรียกรองใหฝายปกครองรับ

ผิดในกรณีท่ีมีการเพิกถอนคําสั่ งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงใหประโยชน  ตาม

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 52 หรือกรณีท่ีมีการยกเลิกคําสั่ง

ทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายและใหประโยชน เพ่ือปองกันไมใหเกิดความเสียหายอยางรายแรง 

ตอประโยชนสาธารณะหรือประชาชน ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

มาตรา 53 นอกจากนี้ ในการเวนคืนทรัพยสินของประชาชน ตองมีการกําหนดคาทดแทนใน 

การเวนคืนยอมถือวาเปนความรับผิดอยางอ่ืนอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายท่ีอยูในเขตอํานาจ

ศาลปกครองดวยเชนกัน 

  
5 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น. 246. 
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  สําหรับความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายเยอรมัน บุคคลอาจเรียกรองใหรัฐรับผิดได 

โดยใชสิทธิในการเรียกรองใหรัฐรับผิดเนื่องจากการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมาย เชน ใหรัฐรับผิดจาก

การกระทําละเมิดของเจาหนาท่ี หรืออาจใชสิทธิในการเรียกรองใหรัฐรับผิดชดใชคาทดแทนความ

เสียหายท่ีบุคคลไดรับอันเนื่องมาจากการกระทําท่ีชอบดวยกฎหมาย เชน ใหรัฐรับผิดชดใชคาทดแทน 

การเวนคืน หรือสิทธิของบุคคลในการเรียกรองใหรัฐรับผิดเนื่องจากนิติสัมพันธในหนี้ทางปกครอง เชน 

สัญญาทางปกครอง จัดการงานนอกสั่งทางปกครอง สิทธิเรียกคืนทรัพยสินท่ีรัฐไดใหไปโดยปราศจาก

มูลอันจะอางไดตามกฎหมายในทางปกครอง หรืออาจใชสิทธิเรียกรองใหรัฐรับผิดในกรณีอ่ืน ๆ เชน 

สิทธิเรียกรองใหรัฐรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนจากความเสียหายอันเนื่องมาจากทรัพยอันตรายท่ีอยู

ในความครอบครองของรัฐ หรือสิทธิเรียกรองใหรัฐรับผิดตามท่ีกฎหมายลายลักษณอักษรบัญญัติไว 

สําหรับกรณีความรับผิดโดยเด็ดขาดในระบบกฎหมายเยอรมัน นั้น ไมมีความรับผิดโดยเด็ดขาดตาม

กฎหมายมหาชนท่ีมีลักษณะท่ัวไป แตมีเพียงความรับผิดโดยเด็ดขาดตามกฎหมายมหาชนเฉพาะเรื่อง 

ซ่ึงเปนกรณีท่ีฝายนิติบัญญัติกําหนดใหรัฐตองชดใชคาเสียหายสําหรับความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจาก 

การกอสถานการณอันตรายพิเศษข้ึน ไดแก ความรับผิดชดใชคาเสียหายสําหรับความเสียหายท่ีเกิดข้ึน

จากเครื่องบินทหาร ความรับผิดบางสวนของมลรัฐและสหพันธสําหรับความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจาก

โรงงานปฏิกรณปรมาณู รวมตลอดถึงความรับผิดชดใชคาเสียหายอันเกิดจากการบังคับใชมาตรการ

ทางอาญาโดยไมถูกตอง เชน ความเสียหายท่ีเกิดจากการพิพากษาลงโทษหรือจับกุมคุมขังบุคคลท่ี 

ไมมีความผิด เปนตน5

6  

  ในสวนของความรับผิดโดยปราศจากความผิดในระบบกฎหมายฝรั่งเศส โดยในปจจุบัน

เปนความรับผิดท่ีเกิดข้ึนจากกฎหมายเฉพาะท่ีฝายนิติบัญญัติตราข้ึน เชน ความรับผิดของรัฐ 

โดยปราศจากความผิดในงานโยธาสาธารณะ หรือเปนหลักกฎหมายท่ีเกิดจากคําพิพากษาของ 

สภาแหงรัฐ เชน ความรับผิดโดยปราศจากความผิดในอุบัติเหตุจากการปฏิบัติงาน ซ่ึงศาลปกครองจะ

เปนศาลท่ีมีเขตอํานาจเหนือคดีดังกลาว โดยจะพิจารณาในเบื้องตนวาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนเปน

ความเสียหายอันเกิดจากความผิดของฝายปกครองหรือไม เม่ือยืนยันวาเปนกรณีท่ีฝายปกครองไมมี

ความผิดแลว ศาลปกครองจึงจะนําหลักความรับผิดโดยปราศจากความผิดมาบังคับใช ซ่ึงความรับผิด

ของรัฐประเภทนี้ เพียงแตผู ไดรับความเสียหายสามารถพิสูจนใหเห็นความสัมพันธระหวาง 

  
6 วรเจตน ภาคีรัตน, กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ: ความรับผิดของรัฐในระบบ

กฎหมายเยอรมัน ฝรั่งเศส และอังกฤษ, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 

2555), น. 109 - 111. 
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ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนกับการกระทําของฝายปกครองก็เพียงพอแลวท่ีจะทําใหรัฐตองเขามารับผิด

ชดใชคาทดแทนความเสียหาย6

7  

  เม่ือพิจารณาถึงบทบัญญัติตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บทบัญญัติดังกลาวมีขอความคิดวาดวย 

ความรับผิดของรัฐอยูเบื้องหลัง เพ่ือเปนการใหสิทธิแกประชาชนในการฟองรัฐหรือหนวยงานของรัฐ

ใหรับผิดในความเสียหายท่ีเกิดจากกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมายขององคกรเจาหนาท่ีฝายปกครอง 

ซ่ึงหนวยงานของรัฐตองรับผิดในความเสียหายท่ีเกิดข้ึนตอเอกชน ตอมา ขอความคิดวาดวยความรับผิด

ของรัฐไดขยายครอบคลุมถึงกรณีท่ีรัฐหรือหนวยงานของรัฐไดกระทําการไปโดยชอบดวยกฎหมาย  

แตทําใหเกิดความเสียหายแกประชาชน ในสวนของความรับผิดอยางอ่ืนของฝายปกครอง ซ่ึงปรากฏ

ในมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542 ซ่ึงอาจเทียบเคียงไดกับความรับผิดเด็ดขาดในระบบกฎหมายเยอรมัน หรือความรับผิด 

โดยปราศจากความผิดในระบบกฎหมายฝรั่งเศส โดยเหตุผลท่ีใชคําวา ความรับผิดอยางอ่ืน นั้น เพ่ือ

เปนการใหศาลปกครองไดพัฒนาหลักความรับผิดของฝายปกครองโดยปราศจากความผิดข้ึน เพ่ือเปน

การคุมครองสิทธิของประชาชนใหสามารถฟองหนวยงานของรัฐไดแมเปนการกระทําท่ีชอบดวย

กฎหมายแตกอใหเกิดความเสียหายก็ตาม 

  ผูเขียนเห็นวา การท่ีบุคคลธรรมดาท่ีไดรับการบรรจุและแตงตั้งเปนขาราชการใน

หนวยงานของรัฐนั้น การบรรจุและแตงตั้งกอใหเกิดนิติสัมพันธระหวางบุคคลธรรมดาซ่ึงเปน

ขาราชการกับหนวยงานของรัฐ นิติสัมพันธระหวางขาราชการกับหนวยงานของรัฐ เชน การเลื่อนข้ัน

เงินเดือน เลื่อนตําแหนง และการไดรับสิทธิประโยชนและสวัสดิการตาง ๆ จากหนวยงานของรัฐ ซ่ึง

ทําในรูปของคําสั่ง คําสั่งดังกลาวยอมกอใหเกิดการเคลื่อนไหวในสิทธิและหนาท่ีของขาราชการท่ีมีตอ

หนวยงานทางปกครองท้ังสิ้นจึงเปนคําสั่งทางปกครอง อยางไรก็ตาม หากขาราชการกระทําการใด

ตามกฎหมายในลักษณะท่ีถือไดวาเปนสวนหนึ่งขององคกรและเปนการปฏิบัติหนาท่ีราชการโดยตรง 

การกระทําดังกลาวจึงเปนการกระทําแทนหนวยงานทางปกครอง นิติสัมพันธท่ีเกิดข้ึนระหวาง

ขาราชการกับหนวยงานทางปกครองท่ีเก่ียวกับการกระทําตามอํานาจหนาท่ีท่ีกฎหมายกําหนดหรือ

ภายในการดําเนินกิจการของหนวยงานทางปกครองจึงมีลักษณะเปนมาตรการภายในฝายปกครอง 

เม่ือพิจารณาคดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของเจาหนาท่ีของรัฐ ตาม

มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง พ.ศ. 2542 เห็นวาเจาหนาท่ีของรัฐจะ

รับผิดก็ตอเม่ือความรับผิดนั้นมาจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือ

คําสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาว

  
7 เพ่ิงอาง, น. 174 - 186. 
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ลาชาเกินสมควรเทานั้น การท่ีขาราชการใชอํานาจตามกฎหมายกระทําการซ่ึงมุงผลในทางขอเท็จจริง

หรือปฏิบัติการทางปกครอง หรือมุงผลในทางกฎหมาย ไมวาจะเปนการออกกฎ คําสั่งทางปกครอง 

หรือคําสั่งอ่ืน รวมถึงการละเลยหรือลาชาในการปฏิบัติหนาท่ี ซ่ึงเปนการกระทําแทนหนวยงาน 

ทางปกครอง ไมใชการกระทําในฐานะสวนตัว ดวยเหตุนี้ การท่ีขาราชการไดมีสิทธิหรือใชสิทธิในการ

ไดรับสิทธิประโยชนหรือสวัสดิการตามกฎหมายจากหนวยงานทางปกครอง จึงเปนนิติสัมพันธระหวาง

รัฐกับขาราชการในฐานะท่ีเปนเอกชนฝายหนึ่ง ดังนั้น เม่ือมีการอนุมัติใหสวัสดิการหรือสิทธิประโยชน

ไปโดยไมชอบดวยกฎหมาย ตอมา มีการเพิกถอนสิทธินั้นโดยใหมีผลยอนหลัง จึงไมอาจถือไดวาการท่ี

ขาราชการผูนั้นไมยอมคืนเงินคาตอบแทน สิทธิประโยชนหรือสวัสดิการท่ีไดรับไป เปนการละเลยตอ

หนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ ความรับผิดท่ีเกิดจากการไมคืนเงินดังกลาวยอมไมใชความ

รับผิดท่ีเกิดจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติดวยเชนกัน ดังนั้น การท่ี 

ศาลปกครองสูงสุดไดเคยมีแนวคําวินิจฉัยวา คดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไป

โดยไมชอบดวยกฎหมายในกรณีหนวยงานฟองเรียกคืนเงินจากขาราชการนั้น โดยเห็นวาเปนคดีพิพาท

เก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนอันเกิดจากการท่ีเจาหนาท่ีของรัฐละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมาย

กําหนดใหตองปฏิบัติ จึงไมสอดคลองกับเหตุผลดังท่ีไดกลาวมาแลวขางตน อยางไรก็ตาม ในปจจุบัน  

มติท่ีประชุมใหญของตุลาการในศาลปกครองสูงสุดไดมีแนวคําวินิจฉัยโดยใหเหตุผลวา คดีพิพาท

เก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย เปนเรื่องของลาภมิควรได  

ดังนั้น ความรับผิดของขาราชการท่ีไดรับเงินไปโดยไมมีสิทธิจึงตองนําหลักกฎหมายเก่ียวกับลาภมิควรได

ในทางแพงมาใชในการพิจารณาซ่ึงสอดคลองกับหลักกฎหมายปจจุบันดังท่ีไดวินิจฉัยไปแลว 
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บทที่ 5 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 

5.1 บทสรุป 

 

  ปญหาเขตอํานาจศาลในการฟองคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับ

โดยไมชอบดวยกฎหมายนั้น กอนท่ีจะมีการจัดตั้งศาลปกครองข้ึนในประเทศไทยนั้น เม่ือเกิดกรณี

พิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิ หนวยงานของรัฐจึงตอง

นําคดีมาฟองตอศาลยุติธรรมเพ่ือบังคับการตามสิทธิเรียกรองของตน เม่ือไดศึกษาถึงแนวคําพิพากษา

ของศาลฎีกาในคดีพิพาทดังกลาว เชน ในกรณีท่ีหนวยงานของรัฐฟองเรียกคืนเงินบําเหน็จบํานาญท่ี

ขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิตั้งแตวันท่ีมีคําสั่งไลออกจากราชการโดยใหมีผลยอนหลัง หรือกรณี

หนวยงานของรัฐฟองขอใหขาราชการคืนเงินคาเชาบานท่ีเบิกไปโดยไมมีสิทธิ โดยศาลฎีกาวินิจฉัยวา

กรณีพิพาทดังกลาวเปนกรณีท่ีจําเลยไดรับทรัพยสินไปโดยปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายได  

เปนทางทําใหโจทกเสียเปรียบ อันเปนลาภมิควรได ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  

มาตรา 406 หนวยงานของรัฐยอมมีอํานาจฟองเรียกเงินคืนได โดยอายุความในการฟองเรียกคืนเงินนั้น 

เปนไปตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 419 ตอมา ภายหลังมีการจัดตั้งศาลปกครอง

ข้ึนในประเทศไทย ทําใหระบบศาลของไทยเปนระบบศาลคู จึงทําใหเกิดปญหาขอโตแยงเก่ียวกับ 

เขตอํานาจศาลวากรณีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมายอยูใน

อํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม ซ่ึงการพิจารณาวาคดีพิพาทดังกลาวอยูใน 

เขตอํานาจของศาลใด นั้น จึงตองพิจารณากอนวาคดีพิพาทอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองหรือไม 

โดยบทบัญญัติในเรื่องเขตอํานาจของศาลปกครอง ไดบัญญัติไวตามมาตรา 9 วรรคหนึ่งแหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หากกรณีพิพาทไมตอง 

ดวยบทบัญญัติดังกลาว คดีพิพาทนั้นยอมอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีของศาลยุติธรรม  

อยางไรก็ตาม ในบางกรณีท่ีคดีพิพาทซ่ึงนิติสัมพันธระหวางคูกรณีเปนกรณีพิพาททางมหาชน แต 

คดีพิพาทดังกลาวไมตองดวยบทบัญญัติตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ัง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จึงทําใหคดีพิพาทนั้นอยูในเขตอํานาจของ 

ศาลยุติธรรม ท้ังท่ีควรจะอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองก็ตาม 

  สําหรับคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมชอบดวยกฎหมาย 

ศาลปกครองสูงสุดมีความเห็นในกรณีดังกลาววา เปนคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนของ

เจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ ตามมาตรา 9 
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วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

ในปจจุบัน ท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ไดวินิจฉัยวา การท่ีหนวยงานทางปกครองไดมี

หนังสือเรียกใหขาราชการคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิ เปนการใชสิทธิเรียกรองในฐานะเจาหนี้

ตามปกติท่ัวไป เงินท่ีขาราชการไดรับไปจึงมีลักษณะเปนเพียงลาภมิควรได การท่ีหนวยงาน 

ทางปกครองฟองคดีตอศาลปกครองเพ่ือเรียกใหขาราชการคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมชอบดวยกฎหมาย  

จึงมิใชคดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจาก

การใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยตอ

หนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควรตามมาตรา 9 

วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไมอยูใน

อํานาจการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ซ่ึงเหตุผลดังกลาวเปนไปในแนวทางเดียวกับความเห็น

ของคณะกรรมการกฤษฎีกาและคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองและสอดคลองกับ 

หลักกฎหมายในปจจุบัน เนื่องจากไมมีกฎหมายฉบับใดบัญญัติใหหนวยงานทางปกครองสามารถออก

คําสั่งทางปกครองเพ่ือเรียกใหขาราชการคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิและขาราชการผูนั้นไมไดมี

หนาท่ีในการคืนเงินดังกลาว และเม่ือคดีพิพาทดังกลาวไมตองดวยบทบัญญัติตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง 

แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อันจะอยูในเขตอํานาจ

ของศาลปกครอง ดังนั้น ศาลท่ีมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนท่ีขาราชการ

ไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย คือ ศาลยุติธรรม 

  อยางไรก็ตาม เม่ือนิติสัมพันธระหวางรัฐกับขาราชการเปนนิติสัมพันธท่ีมีลักษณะพิเศษ 

อํานาจในการออกคําสั่งทางปกครองบังคับแกขาราชการของตนตองถือวาเปนอํานาจเฉพาะอันเกิดจาก

นิติสัมพันธพิเศษระหวางรัฐกับขาราชการ ดังนั้น แมไม มีกฎหมายใหอํานาจรัฐอยางชัดแจง  

รัฐก็ควรจะสามารถออกคําสั่งทางปกครองในการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิได  

โดยไมจําเปนตองฟองขาราชการผูนั้นตอศาลเพ่ือบังคับการตามสิทธิเรียกรองของตน ขาราชการ 

ผูไดรับคําสั่งทางปกครองดังกลาวอาจอุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครองดังกลาวได ดังนั้น ศาลปกครอง

ซ่ึงมีอํานาจในการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองดังกลาว  

ควรท่ีจะนําหลักกฎหมายปกครองมาปรับใชในการวินิจฉัยคดี ดวยเหตุผลดังกลาว ศาลปกครอง 

จึงควรมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบ 

ดวยกฎหมาย 

  ในกรณีท่ีหนวยงานทางปกครองใชสิทธิเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมชอบ 

ดวยกฎหมาย ขาราชการผูไดรับหนังสือเรียกคืนเงินก็มักจะนําคดีมาฟองตอศาลเพ่ือขอใหเพิกถอน

หนังสือเรียกคืนเงิน โดยเขาใจวาหนังสือเรียกคืนเงินดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครอง จึงนํามาสูปญหา

สถานะของหนังสือเรียกคืนเงินจากขาราชการวามีสถานะเปนเพียงหนังสือทวงถามใหชําระหนี้หรือ
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คําสั่งทางปกครอง เม่ือพิจารณาสถานะของหนังสือเรียกเงินคืนจากขาราชการท่ีไดรับไปโดยไมชอบ

ดวยกฎหมาย เนื่องจากไมมีกฎหมายใดท่ีบัญญัติใหหนวยงานทางปกครองสามารถออกคําสั่ง 

ทางปกครองดังกลาวได สถานะของหนังสือเรียกคืนเงินดังกลาวจึงเปนเพียงหนังสือทวงถามใหชําระหนี้

เทานั้น และศาลปกครองสูงสุดโดยท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัยวา การท่ี

หนวยงานทางปกครองไดมีหนังสือแจงใหขาราชการคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิ เปนเพียงหนังสือ

ทวงถามใหชําระเงิน ไมมีลักษณะท่ีแสดงใหเห็นวาผูออกหนังสือมีเจตนาท่ีจะใหหนังสือดังกลาวเปน

คําสั่งทางปกครอง และไมใช เปนการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีของรัฐออกคําสั่ง 

ทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จึงเปนกรณี

ท่ีหนวยงานทางปกครองใชสิทธิเรียกเงินท่ีขาราชการไดรับเกินสิทธิ อันมีลักษณะเปนลาภมิควรได 

ตามมาตรา 406 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย หนังสือท่ีพิพาทดังกลาวจึงเปนเพียงหนังสือ

ทวงถามใหชําระเงินเทานั้น ซ่ึงแนวคําวินิจฉัยเปนไปในแนวทางเดียวกับความเห็นของคณะกรรมการ

กฤษฎีกาและคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองและสอดคลองกับหลักกฎหมายท่ีมีอยูใน

ปจจุบัน ดังนั้น สถานะของหนังสือเรียกคืนเงินจากขาราชการท่ีไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมายจึงเปนเพียง

หนังสือทวงถามใหชําระหนี้ อยางไรก็ตาม ถาหนวยงานทางปกครองตองการเพิกถอนคําสั่งท่ีไดอนุมัติ

ใหขาราชการไดรับเงินไปโดยไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิ หนวยงานทางปกครองจึงควรทําในรูปแบบของ

คําสั่งทางปกครองพรอมท้ังแจงสิทธิในการอุทธรณในคําสั่งทางปกครองดังกลาว เพ่ือทําใหเกิดความ

ชัดเจนมากยิ่งข้ึนและเปนแนวทางปฏิบัติตอไป 

  สําหรับปญหาในเรื่องความรับผิดของขาราชการท่ีไดรับเงินไปโดยไม มีสิทธินั้น  

แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดไดเคยใหเหตุผลวา คดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการ

ไดรับไปโดยไมชอบดวยกฎหมายเปนคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนของเจาหนาท่ีของรัฐ 

อันเกิดจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ในประเด็นปญหาดังกลาว

พิจารณาแลวเห็นวา เม่ือพิจารณาถึงนิติสัมพันธระหวางรัฐกับขาราชการในฐานะผูใตบังคับบัญชา 

ขาราชการจะรับผิดก็ตอเม่ือความรับผิดนั้นมาจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่ง 

ทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือ

ปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร การท่ีขาราชการผูนั้นใชอํานาจตามกฎหมายกระทําการซ่ึง 

มุงผลในทางขอเท็จจริงหรือปฏิบัติการทางปกครอง หรือมุงผลในทางกฎหมาย ไมวาจะเปนการออก

กฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน รวมถึงการละเลยหรือลาชาในการปฏิบัติหนาท่ีก็ตาม ซ่ึงการ

กระทําดังกลาวเปนการกระทําแทนหนวยงานทางปกครอง ไมใชการกระทําในฐานะสวนตัว ดวยเหตุนี้ 

การท่ีขาราชการมีสิทธิหรือใชสิทธิในการขอรับสิทธิประโยชนหรือสวัสดิการจากหนวยงานทางปกครอง 

จึงเปนนิติสัมพันธระหวางรัฐกับขาราชการในฐานะท่ีเปนเอกชนฝายหนึ่ง ดังนั้น เม่ือหนวยงาน 
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ทางปกครองไดมีการอนุมัติใหสิทธิประโยชนหรือสวัสดิการใหแกขาราชการในสังกัดของตนไปโดย 

ไมชอบดวยกฎหมาย และไดมีการเพิกถอนสิทธินั้นโดยใหมีผลยอนหลัง จึงไมอาจถือไดวาการท่ี

ขาราชการผูนั้นไมยอมคืนเงินท่ีไดรับไปเปนการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ 

ความรับผิดท่ีเกิดจากการไมคืนเงินดังกลาวยอมไมใชความรับผิดท่ีเกิดจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ี

กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติดวยเชนกัน อยางไรก็ตาม ในปจจุบัน มติท่ีประชุมใหญของตุลาการใน 

ศาลปกครองสูงสุดไดมีแนวคําวินิจฉัยโดยใหเหตุผลวา คดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการ

ไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย เปนเรื่องของลาภมิควรได ดังนั้น ความรับผิดของขาราชการท่ีไดรับเงิน

ไปโดยไมมีสิทธิจึงตองนําหลักกฎหมายเก่ียวกับลาภมิควรไดในทางแพงมาใชในการพิจารณา  

ซ่ึงสอดคลองกับหลักกฎหมายปจจุบันดังท่ีไดวินิจฉัยไปแลว 

 

5.2 ขอเสนอแนะ 

 

  ขอเสนอแนะในการแกไขปญหาดังกลาว เม่ือพิจารณาถึงนิติสัมพันธระหวางรัฐกับ

ขาราชการในฐานะผูใตบังคับบัญชา การเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิ

ยอมกระทบตอสถานะสวนตัวหรือสิทธิหนาท่ีของขาราชการในฐานะท่ีเปนเอกชน โดยท่ีรัฐและ

ขาราชการมีนิติสัมพันธท่ีมีลักษณะพิเศษ และรัฐยอมมีอํานาจเหนือกวาขาราชการในสังกัดของตน 

อํานาจในการออกคําสั่งทางปกครองบังคับแกขาราชการของตนตองถือวาเปนอํานาจเฉพาะอันเกิด

จากนิติสัมพันธพิเศษระหวางรัฐกับขาราชการ ดังนั้น แมไมมีกฎหมายใหอํานาจรัฐอยางชัดแจงใน 

การเรียกเงินคืนท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิ รัฐก็ควรท่ีจะสามารถออกคําสั่ง 

ทางปกครองในกรณีนี้ ได โดยไมจําเปนตองฟองขาราชการผูนั้นตอศาล เ พ่ือบังคับการตาม 

สิทธิเรียกรองของตน อยางไรก็ตาม ขาราชการผูไดรับคําสั่งทางปกครองใหคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมมี

สิทธิหรือเกินสิทธิ ก็จะสามารถอุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครองดังกลาวได ดวยเหตุผลดังกลาวขางตน 

เพ่ือใหการแกไขปญหามีความชัดเจน เม่ือไมมีกฎหมายฉบับใดบัญญัติใหหนวยงานทางปกครอง

สามารถออกคําสั่งทางปกครองเพ่ือใหเรียกใหขาราชการคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมชอบดวยกฎหมาย  

จึงเห็นควรมีบทบัญญัติใหหนวยงานทางปกครองสามารถออกคําสั่งทางปกครองเรียกคืนเงินในกรณี

การเรียกคืนเงินท่ีไดมาโดยคําสั่งทางปกครองได นอกจากนี้ เห็นควรเสนอใหแกไขกฎหมายเก่ียวกับ

การเบิกจายเงินคาตอบแทนและสิทธิประโยชนของขาราชการ เพ่ือใหหนวยงานทางปกครองสามารถ

เรียกคืนเงินท่ีไดรับไปโดยปฏิบัติการทางปกครองโดยการออกเปนคําสั่งทางปกครองได ซ่ึงจะมีผลให

ขาราชการผูนั้นซ่ึงเปนผูรับคําสั่งทางปกครองสามารถโตแยงคําสั่งตอศาลปกครองได จึงเปนคดีพิพาท

เก่ียวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะ

เปนการออกกฎ คําสั่ง หรือการกระทําอ่ืนใด ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง
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ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีของ 

ศาลปกครอง เพ่ือใหศาลปกครองสามารถเขาไปตรวจสอบการใชอํานาจของหนวยงานทางปกครอง 

ในการเรียกคืนเงินจากขาราชการได 
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2558. 



103 

เสกสิทธิ์ พงษพิกุล. รายงานการศึกษาสวนบุคคล เรื่อง ปญหาการฟองคดีเรียกเงินบําเหน็จบํานาญท่ี

ไดรับไปโดยไมมีสิทธิคืน : ศึกษากรณีบําเหน็จบํานาญขาราชการ. หลักสูตรพนักงาน 

คดีปกครองระดับสูง รุนท่ี 10 สํานักงานศาลปกครอง, 2558. 

 

เอกสารอิเล็กทรอนิกส 

 

ไชยรัตน แขวงโสภา, “คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองเรียกคืนเงินสิทธิประโยชนและ

สวัสดิการขาราชการ : ศึกษาเฉพาะอํานาจศาลและเง่ือนไขการฟองคดี.” http://www. 

admincourt.go.th/00_web/09_academic/document/03_technical_papers/

article_chairat_k27122013.pdf, 27 ธันวาคม 2556. 

 

BOOKS 

 

Christian von Bar and Stephen Swann. Principles of European Law Study Group on  

a European Civil Code : Unjustified Enrichment. Munich : Stämpfli, 2010. 

Rebecca Williams. Unjust Enrichment and Public Law : A Comparative Study of 

England, France, and The EU. Oxford : Hart Publishing, 2010. 

 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ภาคผนวก 



                คํารองที่  ๖๑๙/๒๕๕๕ 

        คําส่ังที่    ๓๗๓/๒๕๕๙ 

ในพระปรมาภิไธยพระมหากษัตริย 

                                   ศาลปกครองสูงสุด 

   วันที่   ๒๖  เดือน พฤษภาคม  พุทธศักราช ๒๕๕๙ 

 

  มหาวทิยาลัยมหิดล       ผูฟองคดี 

    
   

  นายเฉลิมพล  ตันสกุล          ผูถูกฟองคดี 

 

เรื่อง คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของเจาหนาที่ของรัฐ

อันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่ง

อ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติ

หนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร (คํารองอุทธรณคําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณา) 

 

ผูฟองคดี ย่ืนคํารองอุทธรณคําสั่ ง ในคดีหมายเลขดําที่  ๙๓๐/๒๕๕๕  

หมายเลขแดงที่ ๑๓๗๕/๒๕๕๕ ของศาลปกครองช้ันตน (ศาลปกครองกลาง) 

  คดีนี้ผูฟองคดีฟองวา เดิมผูถูกฟองคดีเปนขาราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย 

ตําแหนงรองศาสตราจารย ระดับ ๙ สังกัด ภาควิชาสุขศึกษาและพฤติกรรมศาสตร  

คณะสาธารณสุขศาสตร ของผูฟองคดี และไดลาออกจากราชการตั้งแตวันที่ ๑ เมษายน 

๒๕๔๗ ตามมาตรการพัฒนาและบริหารกําลังคนเพ่ือรองรับการเปล่ียนแปลง มาตรการที่ ๑ 

มาตรการสนับสนุนผูประสงคจะเริ่มอาชีพใหมนอกระบบราชการ ตามคําสั่งมหาวิทยาลัยมหิดล  

 

คําสั่ง 

 

 (ต. ๒๑) 

ระหว่าง 

/ที่ ๔๘๐/๒๕๔๗... 
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๒ 
 

ที่ ๔๘๐/๒๕๔๗ เรื่อง อนุญาตใหขาราชการลาออกจากราชการตามมาตรการพัฒนาและ

บริหารกําลังคนเพ่ือรองรับการเปล่ียนแปลง ลงวันที่ ๒๒ มีนาคม ๒๕๔๗ โดยผูถูกฟองคดี

ไดรับเงินชวยเหลือตามพระราชกฤษฎีกาเงินชวยเหลือผูซึ่งออกจากราชการตามมาตรการ

ของรัฐบาล พ.ศ. ๒๕๔๗ เปนเงินจํานวน ๖๓๘,๗๐๐ บาท ตอมาผูถูกฟองคดีไดกลับเขารับ

ราชการประจําในมหาวิทยาลัยมหาสารคาม ซึ่งเปนสวนราชการสังกัดฝายบริหาร  

ตามคําสั่งมหาวิทยาลัยมหาสารคาม ที่ ๑๗๓๒/๒๕๔๗ ลงวันที่ ๑๗ มิถุนายน ๒๕๔๗  

ที่ตกลงจางผูถูกฟองคดีตั้งแตวันที่ ๑๙ เมษายน ๒๕๔๗ ถึงวันที่ ๑๘ เมษายน ๒๕๕๑  

โดยผูถูกฟองคดีไดรับการแตงตั้งใหดํารงตําแหนงรองคณบดีคณะสาธารณสุขศาสตร  

ฝายบริหาร มหาวิทยาลัยมหาสารคาม อีกตําแหนงหนึ่ง ตั้งแตวันที่ ๓๐ กรกฎาคม ๒๕๔๗ 

เปนตนไป ตามคําสั่งมหาวิทยาลัยมหาสารคาม ที่ ๒๓๕๐/๒๕๔๗ ลงวันที่ ๓๐ กรกฎาคม 

๒๕๔๗ และมหาวิทยาลัยมหาสารคามไดขยายเวลาจางผูถูกฟองคดีตั้งแตวันที่ ๑๙ 

เมษายน ๒๕๕๑ ถึงวันที่ ๑๘ ธันวาคม ๒๕๕๔ ตามคําสั่งมหาวิทยาลัยมหาสารคาม ที่ ๖๓๕๖/๒๕๕๐ 

ลงวันที่ ๖ ธันวาคม ๒๕๕๐ ตอมา มหาวิทยาลัยมหาสารคามไดหารือไปยังสํานักงาน ก.พ. 

กรณีที่มหาวิทยาลัยมหาสารคามไดรับขาราชการที่เขารวมมาตรการพัฒนาและบริหารกําลังคน

เพ่ือรองรับการเปล่ียนแปลง มาตรการที่ ๑ มาตรการสนับสนุนผูประสงคจะเริ่มอาชีพใหม 

นอกระบบราชการ กลับเขารับราชการประจําในสังกัดมหาวิทยาลัยมหาสารคาม ซึ่งสํานักงาน ก.พ. 

ไดแจงวา กรณีการจางขาราชการที่เขารวมมาตรการเปนพนักงานนั้น ตองพิจารณาวาการจาง

ดังกลาวเปนการจางงานช่ัวคราวหรือไม หากเปนการบรรจุแตงตั้งใหดํารงตําแหนงประจํา 

ก็จะขัดกับเง่ือนไขการเขารวมมาตรการ ซึ่งไมสามารถดําเนินการได ซึ่งคณะกรรมการ

บริหารงานบุคคลมหาวิทยาลัยมหาสารคาม (ก.บ.ม.) ในการประชุมครั้งที่ ๑๕๒/๒๕๕๑ เมื่อวันที่ ๒๙ 

เมษายน ๒๕๕๑ พิจารณาแลวมีมติวา การจางผูถูกฟองคดีเปนพนักงานมหาวิทยาลัย

มหาสารคาม เปนการจางในลักษณะการจางงานประจํา ขัดตอวัตถุประสงคตามมาตรการพัฒนา

และบริหารกําลังคนเพ่ือรองรับการเปล่ียนแปลง มาตรการที่ ๑ จากนั้น อธิการบดี

มหาวิทยาลัยมหาสารคามไดมีคําสั่งมหาวิทยาลัยมหาสารคาม ที่ ๑๗๒๓/๒๕๕๑ ลงวันที่ ๓๐ 

เมษายน ๒๕๕๑ ใหผูถูกฟองคดีพนสภาพจากการเปนพนักงานมหาวิทยาลัยมหาสารคาม 

(เลิกจาง) ตั้งแตวันที่ ๑ พฤษภาคม ๒๕๕๑ เปนตนไป  

  เมื่อผูถูกฟองคดีไมปฏิบัติตามเง่ือนไขของมาตรการพัฒนาและบริหารกําลังคน

เพ่ือรองรับการเปล่ียนแปลงดังกลาว โดยกลับเขามาเปนพนักงานประจําในมหาวิทยาลัย

/มหาสารคาม... 
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๓ 
 

มหาสารคาม ซึ่งเปนหนวยงานของรัฐอีก ผูถูกฟองคดีจึงตองคืนเงินชวยเหลือซึ่งไดรับไปแลว

ใหแกทางราชการพรอมทั้งดอกเบี้ยตามอัตราเงินฝากประจําสิบสองเดือนของธนาคารออมสิน

ตามหลักเกณฑและวิธีการที่กระทรวงการคลังกําหนด ตามมาตรา ๑๐ แหงพระราชกฤษฎีกา

เงินชวยเหลือผูซึ่งออกจากราชการตามมาตรการของรัฐบาล พ.ศ. ๒๕๔๗ ในการนี้ 

มหาวิทยา ลัยมหาสารคามจึ ง ไดฟ อง เ รี ยก เ งินช วย เห ลือคืนจากผู ถู กฟองค ดี 

ตอศาลปกครองช้ันตน เปนคดีหมายเลขดําที่ ๓๘๖/๒๕๕๓ ซึ่งศาลปกครองช้ันตน 

มีคําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณา เนื่องจากมหาวิทยาลัยมหาสารคามไมใชสวนราชการ 

ที่อนุญาตใหผูถูกฟองคดีลาออกจากราชการตามมาตรการพัฒนาและบริหารกําลังคน 

เพ่ือรองรับการเปล่ียนแปลงที่จะมีสิทธิ เรียกเ งินชวยเหลือผูซึ่ งออกจากราชการ 

ตามมาตรการดังกลาวคืน เปนคดีหมายเลขแดงที่ ๒๗๑/๒๕๕๓  

  หลังจากนั้น กรมบัญชีกลางไดมีหนังสือ ที่  กค ๐๔๐๖.๕/๑๗๐๕๗  

ลงวันที่ ๑๕ มิถุนายน ๒๕๕๔ แจงใหผูฟองคดีซึ่งเปนสวนราชการที่อนุญาตใหผูถูกฟองคดี

ลาออกจากราชการตามมาตรการพัฒนาและบริหารกําลังคนเพ่ือรองรับการเปล่ียนแปลง 

และเปนผูมีอํานาจลงนามอนุมัติการจายเงินชวยเหลือในคําขอรับเงินชวยเหลือของผูถูกฟองคดี

ไปยังกรมบัญชีกลาง ดําเนินการฟองคดีเรียกเงินชวยเหลือที่จายใหแกผูถูกฟองคดีคืนแก

ทางราชการตอไป ผูฟองคดีจึงไดมีหนังสือ ที่ ศธ ๐๕๑๗/๓๑๖๗ ลงวันที่ ๓๐ เมษายน ๒๕๕๕ 

ทวงถามใหผูถูกฟองคดีชําระเงินจํานวนดังกลาวภายใน ๓๐ วัน นับแตวันที่ไดรับหนังสือทวงถาม

ซึ่งผูถูกฟองคดีไดรับหนังสือดังกลาวแลว เมื่อวันที่ ๓ พฤษภาคม ๒๕๕๕ ซึ่งผูถูกฟองคดี 

ไดมีหนังสือลงวันที่ ๘ พฤษภาคม ๒๕๕๕ แจงผูฟองคดีวา ผูถูกฟองคดีไมไดกลับเขา 

รับราชการประจําในสวนราชการที่อยูในบังคับบัญชาหรือกํากับของฝายบริหาร จึงไมมีหนาที่

ตองคืนเงินชวยเหลือที่ไดรับไปใหแกผูฟองคดี การกระทําของผูถูกฟองคดีดังกลาวทําให 

ผูฟองคดีไดรับความเสียหาย ผูถูกฟองคดีตองคืนเงินชวยเหลือใหแกผูฟองคดี จํานวนเงิน 

๖๓๘,๗๐๐ บาท พรอมดอกเบี้ยตามอัตราดอกเบี้ยเงินฝากประจําสิบสองเดือนตามประกาศ

ธนาคารออมสิน เรื่อง อัตราดอกเบี้ยเงินฝากในธุรกิจธนาคารออมสินสําหรับผูฝากทั่วไป

และนิติบุคคล ลงวันที่ ๑๖ มีนาคม ๒๕๕๕ ในอัตรารอยละ ๒.๗๘ ตอป ตั้งแตวันที่ ๑ 

เมษายน ๒๕๔๗ ถึงวันที่ ๓ มิถุนายน ๒๕๕๕ จํานวนเงิน ๑๔๕,๑๖๐.๒๔ บาท และดอกเบี้ย 

ผิดนัดชําระหนี้ในอัตรารอยละ ๗.๕ ตอป นับตั้งแตวันที่ ๔ มิถุนายน ๒๕๕๕ จนกวาจะชําระเสร็จ 

/ดอกเบี้ย... 
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๔ 
 

ดอกเบี้ยคํานวณถึงวันฟอง (วันที่ ๑๓ มิถุนายน ๒๕๕๕) จํานวนเงิน ๑,๓๑๒.๔๐ บาท  

รวมเปนเงินทั้งสิ้น ๗๘๕,๑๗๒.๖๔ บาท ผูฟองคดีจึงนําคดีมาฟองตอศาลปกครองช้ันตน 

  ขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่ งใหผูถูกฟองคดีชดใช เ งินจํานวน 

๗๘๕,๑๗๒.๖๔ บาท พรอมดอกเบี้ยผิดนัดในอัตรารอยละ ๗.๕ ตอป ของตนเงิน ๖๓๘,๗๐๐ บาท 

นับจากวันฟอง (ที่ถูกคือ นับถัดจากวันฟอง) จนกวาจะชําระเสร็จใหแกผูฟองคดี 

  กรมบัญชีกลางไดมีหนังสือ ดวนที่สุด ที่ กค ๐๔๐๖.๕/๒๘๓๐๙ ลงวันที่ ๑๖ 

กรกฎาคม ๒๕๕๕ สงสําเนาหนังสือมหาวิทยาลัยมหิดล ที่ ศธ ๐๕๑๗/๑๐๕๑ ลงวันที่ ๑๐ 

กุมภาพันธ ๒๕๕๔ เรื่อง การดําเนินการเกี่ยวกับเงินชวยเหลือที่ไดรับจากการเขารวม

มาตรการพัฒนาและบริหารกําลังคนเพ่ือรองรับการเปล่ียนแปลงตามคําสั่งศาล ซึ่งปรากฏ

ขอเท็จจริงเพ่ิมเติมวา กรมบัญชีกลางไดรับแจงจากมหาวิทยาลัยมหาสารคามกรณีการฟอง

เรียกคืนเงินชวยเหลือตามมาตรการพัฒนาและบริหารกําลังคนเพ่ือรองรับการเปล่ียนแปลง

จากผูถูกฟองคดีตอศาลปกครองช้ันตน ซึ่งศาลปกครองช้ันตนมีคําสั่งไมรับคําฟอง 

ไวพิจารณา เนื่องจากมหาวิทยาลัยมหาสารคามไมใชสวนราชการที่อนุญาตใหผูถูกฟองคดี

ลาออกจากราชการตามมาตรการพัฒนาและบริหารกําลังคนเพ่ือรองรับการเปล่ียนแปลง 

ที่จะมีสิทธิเรียกเงินชวยเหลือผูซึ่งออกจากราชการตามมาตรการดังกลาวคืน ตามคดีหมายเลขดํา

ที่ ๓๘๖/๒๕๕๓ หมายเลขแดงที่ ๒๗๑/๒๕๕๓ กรมบัญชีกลางจึงไดมีหนังสือ ดวนที่สุด  

ที่ กค ๐๔๐๖.๕/๓๘๖๔๔ ลงวันที่ ๒๗ ธันวาคม ๒๕๕๓ แจงผูฟองคดีวา ผูฟองคดีเปนสวนราชการ

ที่อนุญาตใหผูถูกฟองคดีลาออกจากราชการตามมาตรการพัฒนาและบริหารกําลังคน 

เพ่ือรองรับการเปล่ียนแปลง ผูฟองคดีจึงเปนผูมีสิทธิฟองเรียกเงินชวยเหลือผูซึ่งออกจากราชการ

ตามมาตรการดังกลาวคืน ดังนั้น ผูฟองคดีจึงตองเปนโจทกฟองเรียกเงินชวยเหลือ 

ที่จายใหแกผูถูกฟองคดีคืนแกทางราชการตอไป โดยผูฟองคดีไดมีหนังสือ ที่ ศธ ๐๕๑๗/๑๐๕๑ 

ลงวันที่ ๑๐ กุมภาพันธ ๒๕๕๔ แจงอธิบดีกรมบัญชีกลางวา ผูฟองคดีไมใชผูไดรับความเดือดรอน

หรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได ที่จะมีสิทธิฟองคดี 

ตอศาลปกครอง เพราะจํานวนเงินที่จะฟองเรียกคืนไดจายจากเงินงบกลางหมวด ๙๕๖  

ตามมาตรการพัฒนาและบริหารกําลังคนเพ่ือรองรับการเปล่ียนแปลง ดังนั้น หากศาลปกครองช้ันตน 

มีความเห็นวามหาวิทยาลัยมหาสารคามมิใชผูมีสิทธิฟองคดีแลว ผูเสียหายจากการกระทํา

ดังกลาวคือกระทรวงการคลังในการเปนผูมีสิทธิฟองเรียกเงินชวยเหลือคืน และคําวินิจฉัย

ของศาลปกครองช้ันตนยังไมสามารถเปนบรรทัดฐานไดวาหนวยงานที่อนุญาตใหลาออก 

/เปนผูมีสิทธิฟอง... 
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เปนผูมีสิทธิฟองเรียกเงินคืน สมควรใหมหาวิทยาลัยมหาสารคามอุทธรณคําสั่งของ 

ศาลปกครองช้ันตนตอศาลปกครองสูงสุด ซึ่งกรมบัญชีกลางไดมีหนังสือ ที่ กค ๐๔๐๖.๕/๑๗๐๕๗ 

ลงวันที่ ๑๕ มิถุนายน ๒๕๕๔ แจงใหผูฟองคดีเปนโจทกฟองเรียกเงินชวยเหลือที่จายใหแก

ผูถูกฟองคดีคืนแกทางราชการอีกครั้ง โดยผูฟองคดีอาจดําเนินการใหกรมบัญชีกลางเขา

เปนโจทกรวมเพ่ือประโยชนในการฟองคดีดวย 

  ศาลปกครองช้ันตนพิจารณาแลวเห็นวา การที่ผูถูกฟองคดีลาออกจาก

ราชการตามมาตรการพัฒนาและบริหารกํ า ลังคนเ พ่ือรองรับการเปล่ียนแปลง  

มาตรการที่ ๑ มาตรการสนับสนุนผูประสงคจะเริ่มอาชีพใหมนอกระบบราชการ โดยไดรับ

เงินชวยเหลือตามพระราชกฤษฎีกาเงินชวยเหลือผูซึ่งออกจากราชการตามมาตรการ 

ของรัฐบาล พ.ศ. ๒๕๔๗ เปนเงินจํานวน ๖๓๘,๗๐๐ บาท ตอมา ผูถูกฟองคดีไดกลับเขารับ

ราชการประจําในมหาวิทยาลัยมหาสารคาม ซึ่งเปนสวนราชการสังกัดฝายบริหาร  

และกรมบัญชีกลางไดมีหนังสือ ที่ กค ๐๔๐๖.๕/๑๗๐๕๗ ลงวันที่ ๑๕ มิถุนายน ๒๕๕๔  

แจงใหผูฟองคดีเรียกเงินชวยเหลือที่จายเงินใหแกผูถูกฟองคดีคืนแกทางราชการ  

ผูฟองคดีจึงไดมีหนังสือ ที่ ศธ ๐๕๑๗/๓๑๖๗ ลงวันที่ ๓๐ เมษายน ๒๕๕๕ ทวงถามให 

ผูถูกฟองคดีชําระเงินภายใน ๓๐ วัน นับแตวันที่ไดรับหนังสือทวงถาม แตผูถูกฟองคดี 

ไดมีหนังสือลงวันที่ ๘ พฤษภาคม ๒๕๕๕ แจงผูฟองคดีวา ผูถูกฟองคดีไมไดกลับเขารับ

ราชการประจําในสวนราชการที่อยูในบังคับบัญชาหรือกํากับของฝายบริหาร จึงไมมีหนาที่ตองคืน

เงินชวยเหลือที่ไดรับไปใหแกผูฟองคดี ผูฟองคดีจึงไดย่ืนฟองคดีตอศาลขอใหมีคําพิพากษา

หรือคําสั่งใหผูถูกฟองคดีชดใชเงินจํานวน ๗๘๕,๑๗๒.๖๔ บาท พรอมดอกเบี้ยผิดนัด 

ในอัตรารอยละ ๗.๕ ตอป ของตนเงิน ๖๓๘,๗๐๐ บาท นับถัดจากวันฟองจนกวาจะชําระเสร็จ 

คดีนี้จึงเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดอยางอ่ืนของเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการละเลย

ตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓) แหงพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ซึ่งอยูในอํานาจการพิจารณา

พิพากษาของศาลปกครอง และผูฟองคดีเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายที่จะมีสิทธิ 

ฟองคดีนี้ตอศาลตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติดังกลาว กรณีมีปญหา

จะตองพิจารณาตอไปวา ผูฟองคดีไดย่ืนฟองคดีตอศาลภายในระยะเวลาการฟองคดี 

ตามที่กฎหมายกําหนดหรือไม เมื่อขอเท็จจริงปรากฏวา กรมบัญชีกลางไดมีหนังสือ  

ดวนที่สุด ที่ กค ๐๔๐๖.๕/๓๘๖๔๔ ลงวันที่ ๒๗ ธันวาคม ๒๕๕๓ แจงผูฟองคดีวา โดยที่ 
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ผูฟองคดีเปนสวนราชการที่อนุญาตใหผูถูกฟองคดีลาออกจากราชการตามมาตรการพัฒนา

และบริหารกําลังคนเพ่ือรองรับการเปล่ียนแปลง ผูฟองคดีจึงเปนผูมีสิทธิฟองเรียกเงินชวยเหลือ 

ผูซึ่งออกจากราชการตามมาตรการดังกลาวคืน ดังนั้น ผูฟองคดีจึงตองเปนโจทกฟองเรียกเงิน

ชวยเหลือที่จายใหแกผูถูกฟองคดีคืนแกทางราชการตอไป ซึ่งผูฟองคดีไดมีหนังสือ  

ที่ ศธ ๐๕๑๗/๑๐๕๑ ลงวันที่ ๑๐ กุมภาพันธ ๒๕๕๔ แจงอธิบดีกรมบัญชีกลางวา ผูฟองคดีไมใช

ผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได 

ที่จะมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง เพราะจํานวนเงินที่จะฟองเรียกคืนเปนเงินที่จายจาก 

เงินงบกลางหมวด ๙๕๖ ตามมาตรการพัฒนาและบริหารกําลังคนเพ่ือรองรับการเปล่ียนแปลง 

ตอมา กรมบัญชีกลางไดมีหนังสือ ที่ กค ๐๔๐๖.๕/๑๗๐๕๗ ลงวันที่ ๑๕ มิถุนายน ๒๕๕๔ 

แจงใหผูฟองคดีเปนโจทกฟองเรียกเงินชวยเหลือที่จายใหแกผูถูกฟองคดีคืนแกทางราชการ

ตอไป โดยอาจดําเนินการใหกรมบัญชีกลางเขาเปนโจทกรวมเพ่ือประโยชนในการฟองคดี

ดังกลาวดวย กรณีจึงตองถือวาผูฟองคดีรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดีตั้งแตวันที่ 

ผูฟองคดีไดรับหนังสือกรมบัญชีกลาง ดวนที่สุด ที่ กค ๐๔๐๖.๕/๓๘๖๔๔ ลงวันที่ ๒๗ 

ธันวาคม ๒๕๕๓ ที่แจงใหผูฟองคดีฟองเรียกเงินชวยเหลือที่จายใหแกผูถูกฟองคดี 

คืนแกทางราชการ หรืออยางชาในวันที่ ๑๐ กุมภาพันธ ๒๕๕๔ ซึ่งเปนวันที่ผูฟองคดี 

ไดมีหนังสือ ที่ ศธ ๐๕๑๗/๑๐๕๑ ลงวันที่ ๑๐ กุมภาพันธ ๒๕๕๔ แจงกรมบัญชีกลางวา  

ผูฟองคดีไมใชผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจ

หลีกเล่ียงไดที่จะมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง โดยผูเสียหายคือกระทรวงการคลัง ดังนั้น 

การที่ผูฟองคดีย่ืนฟองคดีตอศาลเมื่อวันที่ ๑๓ มิถุนายน ๒๕๕๕ จึงเปนการย่ืนฟอง 

ที่พนกําหนดระยะเวลาหนึ่งปนับแตวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดีตามมาตรา ๕๑ 

แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  

และการฟองคดีนี้มิไดเปนการฟองคดีที่ เกี่ยวกับการคุมครองประโยชนสาธารณะ  

หรือสถานะของบุคคล หรือจะเปนประโยชนแกสวนรวมหรือมีเหตุจําเปนอ่ืน ศาลจึงไมอาจ

รับคําฟองไวพิจารณาได 

  ศาลปกครองช้ันตนจึงมีคําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณาและใหจําหนายคดี 

ออกจากสารบบความ 

  ผูฟองคดีย่ืนคํารองอุทธรณคําสั่งของศาลปกครองช้ันตนที่ไมรับคําฟอง 

ไวพิจารณา ความวา ตามที่ศาลปกครองช้ันตนวินิจฉัยวาคดีนี้เปนคดีพิพาทเกี่ยวกับ 

/ความรับผิด... 
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ความรับผิดอยางอ่ืนของเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมาย

กําหนดใหตองปฏิบัติตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง 

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ นั้น ผูฟองคดีเห็นวา คดีนี้เปนกรณีที่ผูถูกฟองคดี

กระทําผิดขอตกลงตามแบบหนังสือขอลาออกจากราชการตามมาตรการปรับปรุงอัตรากําลัง 

ของสวนราชการที่ ได ใหไวแกผูฟองคดี ซึ่ งพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและ 

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ไมไดกําหนดระยะเวลาการฟองคดีไวแตอยางใด 

ประกอบกับเปนการใชสิทธิของผูฟองคดีในการติดตามเอาคืนซึ่งทรัพยสินของตนจากบุคคล 

ที่ไมมีสิทธิจะยึดถือไว ซึ่งไมมีอายุความ เมื่อผูฟองคดีนําคดีมาฟองตอศาลเมื่อวันที่ ๑๓ 

มิถุนายน ๒๕๕๕ จึงไมขาดอายุความ อีกทั้งกรณีพิพาทนี้สวนราชการไดรับความเสียหายจาก

การที่รัฐตองจายเงินชวยเหลือใหกับผูที่สมัครใจเขารวมมาตรการโดยใหไดรับสิทธิประโยชน 

จูงใจพิเศษเพ่ิมเติมจากการลาออกปกติเปนจํานวนเงินที่สูงมาก ซึ่งเงินดังกลาวเปนภาษี

ประชาชน นอกจากนั้น มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๒๙ พฤศจิกายน ๒๕๔๖ ไดระบุอยางชัดเจนวา 

ไมใหผูซึ่งออกจากราชการตามมาตรการดังกลาวบรรจุกลับเขารับราชการประจําในสังกัด 

ฝายบริหารอีก ฉะนั้น หากศาลปกครองไดมีการวินิจฉัยในประเด็นแหงคดีและมีคําพิพากษาให

ผูถูกฟองคดีคืนเงินจํานวนดังกลาวใหแกทางราชการก็จะทําใหเกิดประโยชนตอทางราชการ

อยางสูงสุด โดยการนําเงินมาพัฒนาประเทศในดานตางๆ และเพ่ือเปนบรรทัดฐานวา ผูที่ออกจาก

ราชการตามมาตรการดังกลาว ไมสามารถที่จะบรรจุกลับเขารับราชการในสังกัดฝายบริหารได 

  ขอใหศาลปกครองสูงสุดมีคําสั่ งกลับคําสั่ งของศาลปกครองช้ันตน 

เปนใหรับคําฟองของผูฟองคดีไวพิจารณาตอไป 

 

  ศาลปกครองสูงสุดโดยที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแลว

คดีมีประเด็นที่ตองพิจารณาวา การที่ผูฟองคดีในฐานะหนวยงานทางปกครองฟองคดี 

ตอศาลปกครองเพ่ือเรียกใหผูถูกฟองคดีซึ่งเปนเจาหนาที่ของรัฐคืนเงินชวยเหลือผูซึ่งออกจาก

ราชการตามมาตรการของรัฐบาล เปนคดีที่อยูในอํานาจการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง

หรือไม  

 พิเคราะหแลวเห็นวา คดีนี้เปนกรณีที่ผูถูกฟองคดีเดิมเปนขาราชการพลเรือน

ในมหาวิทยาลัย ตําแหนงรองศาสตราจารย ระดับ ๙ สังกัด ภาควิชาสุขศึกษาและ 
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พฤติกรรมศาสตร คณะสาธารณสุขศาสตร ของผูฟองคดี และไดลาออกจากราชการตั้งแต

วันที่ ๑ เมษายน ๒๕๔๗ ตามมาตรการพัฒนาและบริหารกําลังคนเพ่ือรองรับการเปล่ียนแปลง 

มาตรการที่ ๑ มาตรการสนับสนุนผูประสงคจะเริ่มอาชีพใหมนอกระบบราชการ ตามคําสั่ง

มหาวิทยาลัยมหิดล ที่ ๔๘๐/๒๕๔๗ เรื่อง อนุญาตใหขาราชการลาออกจากราชการ 

ตามมาตรการพัฒนาและบริหารกําลังคนเพ่ือรองรับการเปล่ียนแปลง ลงวันที่ ๒๒ มีนาคม 

๒๕๔๗ โดยผูถูกฟองคดีไดรับเงินชวยเหลือตามพระราชกฤษฎีกาเงินชวยเหลือผูซึ่ง 

ออกจากราชการตามมาตรการของรัฐบาล พ.ศ. ๒๕๔๗ เปนเงินจํานวน ๖๓๘,๗๐๐ บาท 

ตอมาผูถูกฟองคดีไดกลับเขารับราชการประจําในมหาวิทยาลัยมหาสารคาม ซึ่งเปนสวนราชการ

สังกัดฝายบริหาร ตอมาคณะกรรมการบริหารงานบุคคลมหาวิทยาลัยมหาสารคาม (ก.บ.ม.)  

ในการประชุมครั้งที่ ๑๕๒/๒๕๕๑ เมื่อวันที่ ๒๙ เมษายน ๒๕๕๑ พิจารณาแลวมีมติวา การจาง

ผูถูกฟองคดีเปนพนักงานมหาวิทยาลัยมหาสารคาม เปนการจางในลักษณะการจางงานประจํา 

ขัดตอวัตถุประสงคตามมาตรการพัฒนาและบริหารกําลังคนเพ่ือรองรับการเปล่ียนแปลง 

มาตรการที่ ๑ จากนั้น อธิการบดีมหาวิทยาลัยมหาสารคามไดมีคําสั่งมหาวิทยาลัย

มหาสารคาม ที่ ๑๗๒๓/๒๕๕๑ ลงวันที่ ๓๐ เมษายน ๒๕๕๑ ใหผูถูกฟองคดีพนสภาพจาก

การเปนพนักงานมหาวิทยาลัยมหาสารคาม (เลิกจาง) ตั้งแตวันที่ ๑ พฤษภาคม ๒๕๕๑ 

เปนตนไป โดยมหาวิทยาลัยมหาสารคามไดฟองเรียกเงินชวยเหลือคืนจากผูถูกฟองคดี 

ตอศาลปกครอง ช้ันตน ซึ่ งศาลปกครองช้ันตนมีคํ าสั่ งไมรับคําฟองไว พิจารณา  

เนื่องจากมหาวิทยาลัยมหาสารคามไมใชสวนราชการที่อนุญาตใหผูถูกฟองคดีลาออก 

จากราชการตามมาตรการพัฒนาและบริหารกําลังคนเพ่ือรองรับการเปล่ียนแปลงที่จะมีสิทธิ

เรียกเงินชวยเหลือผูซึ่งออกจากราชการตามมาตรการดังกลาวคืน ตามคดีหมายเลขดํา 

ที่ ๓๘๖/๒๕๕๓ หมายเลขแดงที่ ๒๗๑/๒๕๕๓ ซึ่งมหาวิทยาลัยมหาสารคามไดแจง 

เรื่องดังกลาวใหกรมบัญชีกลางทราบ กรมบัญชีกลางจึงไดมีหนังสือ ดวนที่สุด ที่ กค 

๐๔๐๖.๕/๓๘๖๔๔ ลงวันที่ ๒๗ ธันวาคม ๒๕๕๓ แจงผูฟองคดีวา ผูฟองคดีเปนสวนราชการ

ที่อนุญาตใหผูถูกฟองคดีลาออกจากราชการตามมาตรการพัฒนาและบริหารกําลังคน 

เพ่ือรองรับการเปล่ียนแปลง ผูฟองคดีจึงเปนผูมีสิทธิฟองเรียกเงินชวยเหลือผูซึ่งออกจาก

ราชการตามมาตรการดังกลาวคืน ดังนั้น ผูฟองคดีจึงตองเปนโจทกฟองเรียกเงินชวยเหลือ 

ที่จายใหแกผูถูกฟองคดีคืนแกทางราชการตอไป โดยผูฟองคดีไดมีหนังสือ ที่ ศธ ๐๕๑๗/๑๐๕๑ 

ลงวันที่ ๑๐ กุมภาพันธ ๒๕๕๔ แจงอธิบดีกรมบัญชีกลางวา ผูฟองคดีไมใชผูไดรับ 
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ความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได  

ที่จะมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง เพราะจํานวนเงินที่จะฟองเรียกคืนไดจายไปตามมาตรการ

พัฒนาและบริหารกําลังคนเพ่ือรองรับการเปล่ียนแปลง ซึ่งเปนเงินที่จายจากเงินงบกลาง

หมวด ๙๕๖ ตามมาตรการพัฒนาและบริหารกําลังคนเพ่ือรองรับการเปล่ียนแปลง ดังนั้น 

หากศาลปกครองช้ันตนมีความเห็นวามหาวิทยาลัยมหาสารคามมิใชผูมีสิทธิฟองคดีแลว 

ผูเสียหายจากการกระทําดังกลาวคือกระทรวงการคลังในการเปนผูมีสิทธิฟองเรียกเงิน

ชวยเหลือคืน และคําวินิจฉัยของศาลปกครองช้ันตนยังไมสามารถเปนบรรทัดฐานไดวา

หนวยงานที่อนุญาตใหลาออกเปนผูมีสิทธิฟองเรียกเงินคืน สมควรใหมหาวิทยาลัยมหาสารคาม

อุทธรณคําสั่งของศาลปกครองช้ันตนตอศาลปกครองสูงสุด ซึ่งกรมบัญชีกลางไดม ี

หนังสือ ที่ กค ๐๔๐๖.๕/๑๗๐๕๗ ลงวันที่ ๑๕ มิถุนายน ๒๕๕๔ แจงใหผูฟองคดีเปนโจทก

ฟองเรียกเงินชวยเหลือที่จายใหแกผูถูกฟองคดีคืนแกทางราชการอีกครั้ง โดยผูฟองคดี 

อาจดําเนินการใหกรมบัญชีกลางเขาเปนโจทกรวมเพ่ือประโยชนในการฟองคดีดังกลาวตอไป 

ผูฟองคดีจึงนําคดีมาฟองตอศาลเปนคดีนี้ เพ่ือบังคับใหผูถูกฟองคดีคืนเงินดังกลาว  

กรณีจึงเห็นไดวา การที่ผูถูกฟองคดีไดใชสิทธิรับเงินชวยเหลือผูซึ่งออกจากราชการตาม

มาตรการของรัฐบาลจากผูฟองคดี เปนการใชสิทธิที่พึงมีพึงไดตามกฎหมาย มิไดมีลักษณะ

เปนกรณีที่ผูถูกฟองคดีไดใชอํานาจทางปกครองโดยการออกกฎหรือคําสั่งแตอยางใด  

ซึ่งการออกคําสั่งอนุมัติใหเบิกจายเงินดังกลาวแกผูถูกฟองคดีไปโดยไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิ

ที่มีตามกฎหมาย ยอมถือไดวาเปนการออกคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย ผูฟองคดีจึงอาจ

เพิกถอนคําสั่งที่เปนการใหสิทธิประโยชนดังกลาวได โดยผูถูกฟองคดีซึ่งไดรับผลของคําสั่ง

เพิกถอนนั้นยอมสามารถอุทธรณและนําคดีมาฟองตอศาลได หากไมมีการอุทธรณหรือ 

นําคดีมาฟองตอศาล คําสั่งเพิกถอนดังกลาวยอมเปนที่สุดไมอาจนํามาโตแยงไดอีก  

ดวยเหตุนี้ การที่ผูฟองคดีมีหนังสือเรียกใหผูถูกฟองคดีคืนเงินดังกลาวจึงเปนการใชสิทธิ

เรียกรองในฐานะเจาหนี้ตามปกติทั่วไป เงินที่ผูถูกฟองคดีไดรับไปจึงมีลักษณะเปนเพียง 

ลาภมิควรไดที่เจาหนี้ตามกฎหมายอาจเรียกคืนไดเทานั้น การที่ผูถูกฟองคดีไมคืนเงิน

ดังกลาว จึงมิใชเปนการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติ

หนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร และมิใชการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนอันเกิด

จากการใชอํานาจตามกฎหมาย การที่ผูฟองคดีในฐานะหนวยงานทางปกครองฟองคดีตอ

ศาลปกครองเพ่ือเรียกใหผูถูกฟองคดีซึ่งเปนเจาหนาที่ของรัฐคืนเงินชวยเหลือผูซึ่งออกจาก

/ราชการ... 
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๑๐ 
 

ราชการตามมาตรการของรัฐบาล จึงมิใชคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือ 

ความรับผิดอยางอ่ืนของเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ 

คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนด 

ใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควรตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓)  

แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  

ไมอยูในอํานาจการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 

 การที่ศาลปกครองช้ันตนมีคําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณาและใหจําหนายคดี

ออกจากสารบบความ นั้น ศาลปกครองสูงสุดเห็นพองดวยในผล 

 จึงมีคําสั่งยืนตามคําสั่งของศาลปกครองช้ันตน 
 

นายประสิทธิ์ศักด์ิ  มีลาภ                                                   ตุลาการเจาของสํานวน 

ตุลาการหัวหนาคณะศาลปกครองสูงสุด 

 

นายวิษณุ  วรัญู                                      ตุลาการหัวหนาคณะ 

ตุลาการหัวหนาแผนกคดีวินัยการคลัง 

และการงบประมาณในศาลปกครองสูงสุด 
 

นายวรวิทย  กังศศิเทียม                                                       

ตุลาการศาลปกครองสูงสุด 
 

นายสมชาย  เอมโอช                                                       

ตุลาการศาลปกครองสูงสุด 

 

นายบรรจงศักด์ิ  วงศปราชญ                                                       

ตุลาการศาลปกครองสูงสุด 

 

 มีบันทึกประธานศาลปกครองสูงสุด 

กรณีตุลาการศาลปกครองมีเหตุจําเปน 

ไมสามารถลงลายมือช่ือได 

 

 

 

 

วันท่ีอาน  ๑๕  กรกฎาคม  ๒๕๕๙ 

กรณภัสสร : ผูพิมพ 
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                                                 คดีหมายเลขดาํที่   อ. ๗๒๘/๒๕๕๑   

                                 คดีหมายเลขแดงที่ อ. ๖๙๗/๒๕๕๙ 

   ในพระปรมาภิไธยพระมหากษัตริย 

                                                             ศาลปกครองสูงสุด 

                                          วันที่        ๑๑  เดือน พฤษภาคม  พุทธศักราช ๒๕๕๙ 

 

 

 

 

 

 

 
 

 

เรื่อง  คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่เจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย 

  (อุทธรณคําพิพากษา) 

 

   ผูถูกฟองคดีย่ืนอุทธรณคําพิพากษา ในคดีหมายเลขดําที่ ๑๒๗๕/๒๕๕๐ 

หมายเลขแดงที่ ๙๐๓/๒๕๕๑ ของศาลปกครองช้ันตน (ศาลปกครองกลาง)  

คดีนี้ผูฟองคดีฟองวา  เดิมผูฟองคดีไดบรรจุ เขารับราชการครั้ งแรก 

ที่โรงพยาบาลสรางคอม จังหวัดอุดรธานี เมื่อวันที่ ๑ มิถุนายน ๒๕๓๑  ตอมา ผูถูกฟองคดี

ไดมีคําสั่งสํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข ที่ ๓๕๕/๒๕๓๘ ลงวันที่ ๗ กุมภาพันธ ๒๕๓๘ 

ใหผูฟองคดีไปปฏิบัติราชการที่กองสาธารณสุขภูมิภาค สํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข 

เปนการประจํา ผูฟองคดีจึงใชสิทธิเบิกคาเชาบานขาราชการตลอดมา ตอมา เมื่อวันที่ ๑๒ 

กุมภาพันธ ๒๕๔๕ ผูฟองคดี นางนงลักษณ ยะสะกะ ภรรยาของผูฟองคดี และนายอภิชาติ  

สิทธิโคตร บิดาของนางนงลักษณ ไดกูเงินจากธนาคารอาคารสงเคราะหเพ่ือชําระราคาที่ดิน

โฉนดที่ดินเลขที่ ๒๑๐๗๒๐ เลขที่ดิน ๗๕ พรอมสิ่งปลูกสรางบานทาวนเฮาสสองช้ัน  

คําพิพากษา 
(อุทธรณ) 

(ต. ๒๒) 

นายสถิตย  ยะสะกะ 

ปลัดกระทรวงสาธารณสขุ 

ผูฟองคดี 

ผูถูกฟองคดี 

ระหวาง 

/เลขที่ ๑๒๕/๑๓๑... 
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๒ 

 

เลขที่ ๑๒๕/๑๓๑ หมูที่ ๓ ตําบลไทรมา อําเภอเมืองนนทบุรี จังหวัดนนทบุรี เนื้อที่ ๑๙ 
๘
/๒๐  

ตารางวา สําหรับใชเปนที่อยูอาศัยเปนเงินจํานวน ๘๐๗,๐๐๐ บาท แตราคาที่ดินพรอม 

สิ่งปลูกสรางบานทาวนเฮาสสองช้ันดังกลาว ตามที่จดทะเบียนไวที่สํานักงานที่ดินมีราคา

จํานวน ๘๐๐,๐๐๐ บาท โดยผูฟองคดีและนางนงลักษณ ภรรยาของผูฟองคดีรวมกันผอน

ชําระเงินกูใหแกธนาคารอาคารสงเคราะหเพ่ือชําระราคาที่ดินพรอมสิ่งปลูกสรางบาน

ทาวนเฮาสสองช้ันดังกลาวนั้น ผูฟองคดีจึงเปล่ียนแปลงการใชสิทธิเบิกคาเชาบาน

ขาราชการเพ่ือชําระคาเชาบานเปนเบิกคาเชาบานขาราชการ เพ่ือผอนชําระเงินกูราคาที่ดิน

พรอมสิ่งปลูกสรางบานทาวนเฮาสสองช้ัน ตั้งแตเดือนเมษายน ๒๕๔๕ ถึงกันยายน  

๒๕๔๕ ในอัตราเดือนละ ๒,๔๐๐ บาท ภายหลังเมื่อมีการเปล่ียนแปลงโครงสรางการ

บริหารงานของสํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข ทําใหผูฟองคดีถูกโอนไปสังกัด 

กรมสนับสนุนบริการสุขภาพ ตั้งแตวันที่ ๑ ตุลาคม ๒๕๔๕ และโอนไปสังกัดกลุมประกัน

สุขภาพ สังกัดสํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข ตามลําดับ ผูถูกฟองคดีไดมีหนังสือ

สํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข ที่ สธ ๐๒๐๑.๐๒๓/๒๓๙๙ ลงวันที่ ๔ ธันวาคม ๒๕๔๙ 

แจงใหผูฟองคดีคืนเงินคาเชาบานตั้งแตเดือนเมษายน ๒๕๔๕ ถึงกันยายน ๒๕๔๕  

เปนเงินจํานวน ๑๔,๔๐๐ บาท แกทางราชการ โดยอางวาผูฟองคดีไมมีสิทธินําหลักฐาน 

การผอนชําระราคาที่ ดินพรอมสิ่งปลูกสรางบานทาวนเฮาสสองช้ันของนางนงลักษณ  

ภรรยาของผูฟองคดีมาเบิกคาเชาบานขาราชการเพ่ือชําระเงินกูดังกลาวจากทางราชการ 

ทั้งนี้ ตามหนังสือกรมบัญชีกลาง ที่ กค ๐๔๐๙.๕/๐๖๓๐๑ ลงวันที่ ๒๑ กันยายน ๒๕๔๙  

ผูฟองคดีจึงมีหนังสือลงวันที่ ๑๕ ธันวาคม ๒๕๔๙ อุทธรณคําสั่งดังกลาวตอผูถูกฟองคดี 

ตอมา รัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขไดมีคําสั่งใหยกอุทธรณผูฟองคดี แจงตามหนังสือ

กระทรวงสาธารณสุข ที่ สธ ๐๒๐๑.๐๒๓/๑๒๕๓ ลงวันที่ ๒๖ มีนาคม ๒๕๕๐ ผูฟองคดี

ไดรับแจงผลการพิจารณาเมื่อวันที่ ๓๐ มีนาคม ๒๕๕๐ ผูฟองคดีเห็นวาคําสั่งที่ใหผูฟองคดี

คืนเงินคาเชาบานขาราชการไมชอบดวยกฎหมาย เปนการกลาวอางหนังสือกรมบัญชีกลาง 

ที่มิใชประเด็นโดยตรงที่ขอหารือ เปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม ประกอบกับการเบิก

จายเงินคาเชาบานขาราชการดังกลาวไดผานขั้นตอนการตรวจสอบจากเจาหนาที่ผูมีหนาที่

รับผิดชอบโดยตรงและผานการอนุมัติจากผูมีอํานาจแลว เปนการใชสิทธิโดยสุจริต เนื่องจาก

ผูฟองคดีเปนผูมีสิทธิไดรับคาเชาบานขาราชการจากทางราชการและไดใชสิทธิตอเนื่อง 

/มาตั้งแต... 

115 



๓ 

 

มาตั้งแตป พ.ศ. ๒๕๓๘ ทําใหผูฟองคดีไดรับความเดือดรอนเสียหาย จึงฟองคดีตอ 

ศาลปกครองช้ันตน 

ขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่ง ดังนี้ 

๑. เพิกถอนคําสั่งของผูถูกฟองคดีที่ใหผูฟองคดีคืนเงินคาเชาบาน จํานวน 

๑๔,๔๐๐ บาท 

๒. ใหแสดงความเปนอยูแหงสิทธิการเบิกคาเชาบานของผูฟองคดีและ 

ใหผูถูกฟองคดีถือปฏิบัติใหถูกตองตามกฎหมาย 

๓. ใหผูถูกฟองคดีแสดงขอมูลตอศาลเกี่ยวกับผูใชสิทธิเบิกคาเชาบานและ 

ในรอบป พ.ศ. ๒๕๔๗ ถึง พ.ศ. ๒๕๔๙ วามีขาราชการรายอ่ืนนอกจากผูฟองคดีถูกเรียกเงินคืน

หรือไม เนื่องจากสาเหตุใด 

ผูถูกฟองคดีใหการวา  ผูถูกฟองคดีไดมีหนังสือสํานักงานปลัดกระทรวงสาธาณสุข 

ที่ สธ ๐๒๐๑.๐๒๔/๑๘๒๗ ลงวันที่ ๓๐ มิถุนายน ๒๕๔๙ หารือการเบิกคาเชาบานขาราชการ 

ตออธิบดีกรมบัญชีกลาง กรณีการใชสิทธิเบิกคาเชาบานขาราชการรายนางนงลักษณ  

ภรรยาของผูฟองคดี เนื่องจากมีปญหาเรื่องของสัดสวนการใชสิทธิเบิกคาเชาบาน 

ขาราชการเพ่ือผอนชําระเงินกูราคาที่ ดินพรอมสิ่งปลูกสรางบานทาวนเฮาสสองช้ัน 

ที่ตองชําระกับสถาบันการเงินวาจะสามารถเบิกไดเต็มวงเงินหรือไม ตอมา กรมบัญชีกลาง

ไดมีหนังสือ ที่  กค ๐๔๐๙.๕/๐๖๓๐๑ ลงวันที่  ๒๑ กันยายน ๒๕๔๙ ตอบขอหารือ 

มีสาระสําคัญวา นางนงลักษณมีสิทธิเบิกคาเชาบานขาราชการเพ่ือผอนชําระเงินกู 

ราคาบานทาวนเฮาสและที่ดินที่คางชําระกับสถาบันการเงินในสัดสวนเพียงครึ่งหนึ่ง 

ของวงเงินกู และผูฟองคดีไมมีสิทธินําหลักฐานการผอนชําระเงินกูเพ่ือชําระราคาบาน

ทาวนเฮาสสองช้ันของคูสมรสของผูฟองคดีมาเบิกคาเชาบานขาราชการจากทางราชการ 

ตามมาตรา ๑๗ แหงพระราชกฤษฎีกาคาเชาบานขาราชการ พ.ศ. ๒๕๔๗ เนื่องจาก 

ผูฟองคดีไดเคยใชสิทธิเบิกคาเชาบานขาราชการเพ่ือผอนชําระเงินกูกรณีราคาบาน

ทาวนเฮาสและที่ดินที่ซื้อดังกลาวนั้นในระหวางเดือนเมษายน ๒๕๔๕ ถึงกันยายน ๒๕๔๕ 

เปนเงินจํานวน ๑๔,๔๐๐ บาท โดยใชใบเสร็จรับเงินของธนาคารอาคารสงเคราะหที่ออกให 

ในนามของนางนงลักษณ เมื่อผูฟองคดีไมมี ช่ือเปนผูถือกรรมสิทธิ์ ในที่ ดินพรอม 

สิ่งปลูกสรางบานทาวนเฮาสดังกลาว ผูถูกฟองคดีจึงมีหนังสือสํานักงานปลัดกระทรวง

สาธารณสุข ที่ สธ ๐๒๐๑.๐๒๓/๒๓๙๙ ลงวันที่ ๔ ธันวาคม ๒๕๔๙ แจงใหผูฟองคดีนําเงิน

/คาเชาบาน... 
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๔ 

 

คาเชาบานขาราชการเพ่ือผอนชําระเงินกูของผูฟองคดีในระหวางเดือนเมษายน ๒๕๔๕  

ถึงกันยายน ๒๕๔๕ ไปชําระคืนใหแกทางราชการ การพิจารณาวาผูฟองคดีมีสิทธิเบิก 

คาเชาบานขาราชการในกรณีดังกลาวไดหรือไม จึงตองพิจารณาตามมาตรา ๗ ประกอบกับ

มาตรา ๑๖ แหงพระราชกฤษฎีกาคาเชาบานขาราชการ พ.ศ. ๒๕๒๗  ดังนั้น การมีคําสั่ง

ของผูถูกฟองคดีตามหนังสือสํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข ที่ สธ ๐๒๐๑.๐๒๓/๒๓๙๙ 

ลงวันที่ ๔ ธันวาคม ๒๕๔๙ ที่ใหผูฟองคดีคืนเงินคาเชาบานขาราชการโดยอางมาตรา ๑๗ 

แหงพระราชกฤษฎีกาคาเชาบานขาราชการ พ.ศ.๒๕๔๗ จึงไมชอบ ซึ่งผูถูกฟองคดีจะได

พิจารณาทบทวนเพ่ือเพิกถอนคําสั่งดังกลาว และพิจารณาตรวจสอบสิทธิของผูฟองคดี 

ในการเบิกคาเชาบานขาราชการใหถูกตองตอไป 

   ศาลปกครองช้ันตนพิจารณาแลวเห็นวา  เมื่อผูฟองคดีเปนผูมีสิทธิเบิกคาเชา

บานขาราชการตามพระราชกฤษฎีกาคาเชาบานขาราชการและไดใชสิทธิเบิกคาเชาบาน

ขาราชการมาโดยตลอด ประกอบกับสัญญากูเงินจากธนาคารอาคารสงเคราะห ลงวันที่ ๑๒ 

กุมภาพันธ ๒๕๔๕ ก็ระบุวา ผูฟองคดี นางนงลักษณ คูสมรสของผูฟองคดี และนายอภิชาติ 

สิทธิโคตร บิดาของนางนงลักษณ ไดรวมกันกูเงินจํานวน ๘๐๗,๐๐๐ บาท เพ่ือซื้อที่ดิน

พรอมสิ่งปลูกสรางบานทาวนเฮาสสองช้ันเพ่ือใชเปนที่อยูอาศัยและไดอาศัยอยูจริงในบาน

หลังดังกลาวตลอดมา แมสัญญาซื้อขายที่ดิน ลงวันที่ ๑๕ กุมภาพันธ ๒๕๔๕ ระบุวา ผูขาย

ยอมขายที่ดินโฉนดที่ดินเลขที่ ๒๑๐๗๒๐ เลขที่ดิน ๗๕ ตําบลไทรมา อําเภอเมืองนนทบุรี

จังหวัดนนทบุรี พรอมสิ่งปลูกสรางบานทาวนเฮาสสองช้ันใหแกผูซื้อในราคา ๘๐๐,๐๐๐ บาท 

รวมทั้งสารบัญจดทะเบียนทายโฉนดที่ดินดังกลาวจะระบุช่ือนางนงลักษณ คูสมรสของผูฟองคดี 

และนายอภิชาติ บิดาของนางนงลักษณ เปนผูซื้อและผูรับสัญญาและการจดทะเบียนจํานอง

กับธนาคารอาคารสงเคราะหจะไดระบุช่ือนางนงลักษณและนายอภิชาติ เปนผูใหสัญญา  

โดยไมมีช่ือผูฟองคดีดวยก็ตาม ก็มิไดทําใหสิทธิการเบิกคาเชาบานขาราชการของผูฟองคดี

ซึ่งมีอยูเดิมตองเสียไปแตอยางใด เมื่อผูฟองคดีเปนคูสมรสของนางนงลักษณ และไดรวมกัน

กูเงินจากธนาคารอาคารสงเคราะห ผูฟองคดีก็ตองรวมรับผิดชอบในการผอนชําระเงินกู 

เพ่ือชําระราคาที่ดินพรอมสิ่งปลูกสรางบานทาวนเฮาสสองช้ันดังกลาว ผูฟองคดีจึงมีสิทธิ 

นําเอกสารหลักฐานการผอนชําระเงินกูในนามคูสมรสของผูฟองคดีใชเบิกคาเชาบาน

ขาราชการได ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑและเง่ือนไขของมาตรา ๑๖ แหงพระราชกฤษฎีกาคาเชา

บานขาราชการ พ.ศ. ๒๕๒๗ การท่ีผูถูกฟองคดีมีคําสั่งเรียกใหผูฟองคดีคืนเงินคาเชาบาน

/แกทางราชการ... 
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๕ 

 

แกทางราชการ ระหวางเดือนเมษายน ๒๕๔๕ ถึงกันยายน ๒๕๔๕ จํานวน ๑๔,๔๐๐ บาท 

จึงไมชอบดวยกฎหมาย 

ศาลปกครองช้ันตนพิพากษาเพิกถอนคําสั่งของผูถูกฟองคดีที่เรียกให 

ผูฟองคดีคืนเงินคาเชาบานขาราชการแกทางราชการ ระหวางเดือนเมษายน ถึงกันยายน ๒๕๔๕ 

จํานวน ๑๔,๔๐๐ บาท สวนคําขออ่ืนนอกจากนี้ ใหยก   

ผูถูกฟองคดีอุทธรณและแกไขเพ่ิมเติมคําอุทธรณวา  มาตรา ๑๖ (๑)  

แหงพระราชกฤษฎีกาคาเชาบานขาราชการ พ.ศ. ๒๕๒๗ บัญญัติใหผูผอนชําระคาเชาซื้อบาน 

หรือผอนชําระเงินกูเพ่ือชําระราคาบานจะตองมีช่ือทั้งสามีและภริยาเปนผูชําระหรือผอนชําระ  

จะมีช่ือเฉพาะคูสมรสเพียงฝายใดฝายหนึ่งไมได เพราะไมมีหลักฐานใดที่จะแสดงใหเห็นวา 

ขาราชการที่ขอใชสิทธิเบิกคาเชาบานขาราชการจะเปนผูชําระคาเชาซื้อบานหรือคาผอน

ชําระเงินกูเพ่ือชําระราคาบานกับสถาบันการเงินจริง หากภายหลังคูสมรสหรือภริยาที่มีช่ือ

ในการผอนชําระคาเชาซื้อหรือคาผอนชําระเงินกู ดังกลาว ขอใชสิทธิเบิกคาเชาบาน

ขาราชการอีกโดยอางสิทธิเบิกคาเชาบานขาราชการ เพราะยังไมเคยใชสิทธิเบิกคาเชาบาน

ของขาราชการเพ่ือชําระคาเชาซื้อบานหรือผอนชําระเงินกูเพ่ือชําระราคาบานมากอน 

เนื่องจากไมปรากฏหลักฐานผอนชําระคาเชาซื้อบานหรือผอนชําระเงินกูเพ่ือราคาบานมากอน 

ทําใหเกิดปญหาการใชสิทธิการเบิกคาเชาบานขาราชการซ้ําซอนกันได  ดังนั้น การที่ผูฟองคดี

นําหลักฐานการผอนชําระเงินกูกับธนาคารอาคารสงเคราะหที่ปรากฏช่ือเฉพาะนางนงลักษณ   

คูสมรส (ภริยา) ของผูฟองคดี มาใชประกอบการเบิกคาเชาบานขาราชการ โดยไมมี 

หลักฐานอ่ืนมาแสดงวาผูฟองคดีเปนผู ชําระเงินคาผอนชําระเงินกู เ พ่ือชําระราคา 

ที่ดินพรอมสิ่งปลูกสรางบานทาวนเฮาสสองช้ันกับธนาคารอาคารสงเคราะห จึงไมเปนไป

ตามมาตรา ๑๖ แหงพระราชกฤษฎีกาคาเชาบานขาราชการ พ.ศ. ๒๕๒๗ ผูฟองคดี 

จึงไมมีสิทธินําหลักฐานการผอนชําระเงินกูเพ่ือชําระราคาบานของธนาคารอาคารสงเคราะห 

ที่มีช่ือเฉพาะคูสมรส (ภริยา) เพียงผูเดียวมาเบิกคาเชาบานขาราชการได และการที่ 

ผูถูกฟองคดีมีคําสั่งใหผูฟองคดีคืนเงินคาเชาบานจํานวน ๑๔,๔๐๐ บาท นั้น ก็เปนการสั่ง

ตามความเห็นของกรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง ตามหนังสือกรมบัญชีกลาง  

ที่ กค ๐๔๐๙.๕/๐๖๓๐๑ ลงวันที่ ๒๑ กันยายน ๒๕๔๙ จึงตองเรียกใหกรมบัญชีกลาง 

เขามาเปนคูกรณี เมื่อไมไดเรียกใหกรมบัญชีกลางเขามาเปนคูกรณี คําสั่งศาลปกครองช้ันตน 

จึงไมชอบดวยกฎหมาย  

/ขอใหศาล... 

118 



๖ 

 

    ขอใหศาลปกครองสูงสุดมีคําพิพากษาหรือคําสั่งกลับคําพิพากษาของ 

ศาลปกครองช้ันตน  

ผูฟองคดีแกอุทธรณวา  กรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง ไมใชผูออกคําสั่ง

ทางปกครองอันเปนเหตุใหผูฟองคดีไดรับความเดือดรอนเสียหาย เปนเพียงผูตอบขอหารือ

แกสวนราชการเทานั้น หากคําตอบขอหารือที่นํามาอางอิงในการออกคําสั่งนั้นไมเปนไปตาม

บทบัญญัติของกฎหมาย ผูถูกฟองคดีจึงมีหนาที่ในการตรวจสอบขอกฎหมายและขอเท็จจริง

ใหรอบคอบกอนออกคําสั่งทางปกครอง และในการพิจารณาคดีของศาลปกครองช้ันตน 

ไมมีบทบังคับใหศาลจะตองเรียกบุคคลภายนอกที่ไมใชผูถูกฟองคดีเขามาในคดี จึงเปน

ดุลพินิจของศาลปกครองช้ันตนโดยแท และผูถูกฟองคดีโตแยงคัดคานคําพิพากษาของ 

ศาลปกครองช้ันตนโดยยกประเด็นขอตอสูขึ้นใหมวาผูฟองคดีไมมีสิทธินําหลักฐานการผอน

ชําระเงินกูที่มีช่ือเฉพาะคูสมรสเพียงผูเดียวมาเบิกคาเชาบานขาราชการ ซึ่งเปนการยกขอเท็จจริง 

และขอกฎหมายดังกลาวขึ้นอางอิงในช้ันอุทธรณ โดยมิไดยกขึ้นตอสูในศาลปกครองช้ันตน 

ผูถูกฟองคดีจึงไมมีสิทธิยกขึ้นวากลาวในศาลปกครองสูงสุด ประกอบกับการย่ืนอุทธรณของ

ผูถูกฟองคดีมีเหตุอันควรเช่ือไดวาเปนการย่ืนอุทธรณเพ่ือประวิงเวลาในการใชสิทธิเบิก 

คาเชาบานขาราชการของผูฟองคดี 

   ศาลปกครองสูงสุดออกนั่งพิจารณาคดี โดยไดรับฟงสรุปขอเท็จจริงของ 

ตุลาการเจาของสํานวน และคําช้ีแจงดวยวาจาประกอบคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดี  

  ศาลปกครองสูงสุดไดตรวจพิจารณาเอกสารทั้งหมดในสํานวนคดี กฎหมาย 

ระเบียบ ขอบังคับ ฯลฯ ที่เกี่ยวของประกอบแลว 

ขอเท็จจริงรับฟงไดวา  เดิมผูฟองคดีไดบรรจุเขารับราชการครั้งแรกท่ี

โรงพยาบาลสรางคอม จังหวัดอุดรธานี เมื่อวันที่  ๑ มิถุนายน ๒๕๓๑ ผูถูกฟองคดี 

ไดมีคําสั่งสํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข ที่ ๓๕๕/๒๕๓๘ ลงวันที่ ๗ กุมภาพันธ 

๒๕๓๘ ใหผูฟองคดีไปปฏิบัติราชการที่กองสาธารณสุขภูมิภาค สํานักงานปลัดกระทรวง

สาธารณสุข ผูฟองคดีจึงใชสิทธิเบิกคาเชาบานขาราชการตลอดมา ตอมา เมื่อวันที่ ๑๒ 

กุมภาพันธ ๒๕๔๕ ผูฟองคดี นางนงลักษณ ภรรยาของผูฟองคดี และนายอภิชาติ  

บิดาของนางนงลักษณ ไดกู เ งินจากธนาคารอาคารสงเคราะหเพ่ือชําระราคาที่ ดิน  

โฉนดที่ดินเลขที่ ๒๑๐๗๒๐ เลขที่ดิน ๗๕ พรอมบานทาวนเฮาสสองช้ันเลขที่ ๑๒๕/๑๓๑  

/หมูที่ ๓... 
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๗ 

 

หมูที่ ๓ ตําบลไทรมา อําเภอเมืองนนทบุรี จังหวัดนนทบุรี เนื้อที่ ๑๙ 
๘
/๒๐ ตารางวา สําหรับ 

ใชเปนที่อยูอาศัยเปนเงินจํานวน ๘๐๗,๐๐๐ บาท ตามสัญญาซื้อขายที่ดินพรอมสิ่งปลูกสราง 

เปนเงินจํานวน ๘๐๐,๐๐๐ บาท โดยมีนางนงลักษณ และนายอภิชาติ เปนผูซื้อ ผูฟองคดี 

จึงไดเปล่ียนแปลงการใชสิทธิเบิกคาเชาบานขาราชการเพ่ือชําระคาเชาบานเปนเบิกคาเชา

บานขาราชการ เพ่ือผอนชําระเงินกูราคาที่ดินพรอมสิ่งปลูกสรางบานทาวนเฮาสสองช้ัน 

ตั้งแตเดือนเมษายน ๒๕๔๕ ถึงกันยายน ๒๕๔๕ ในอัตราเดือนละ ๒,๔๐๐ บาท ภายหลัง

เมื่อมีการเปล่ียนแปลงโครงสรางการบริหารงานของสํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข  

ทําใหผูฟองคดีถูกโอนไปสังกัดกรมสนับสนุนบริการสุขภาพ ตั้งแตวันที่ ๑ ตุลาคม ๒๕๔๕ 

และโอนไปสังกัดกลุมประกันสุขภาพ สังกัดสํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข ตามลําดับ  

ผูถูกฟองคดีไดมีหนังสือสํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข ที่ สธ ๐๒๐๑.๐๒๓/๒๓๙๙  

ลงวันที่ ๔ ธันวาคม ๒๕๔๙ แจงใหผูฟองคดีคืนเงินคาเชาบานขาราชการตั้งแตเดือน

เมษายน ๒๕๔๕ ถึงกันยายน ๒๕๔๕ เปนเงินจํานวน ๑๔,๔๐๐ บาท แกทางราชการ  

โดยอางวาผูฟองคดีไมมีสิทธินําหลักฐานการผอนชําระราคาที่ดินพรอมสิ่งปลูกสราง 

บานทาวนเฮาสสองช้ันของนางนงลักษณ ภรรยาของผูฟองคดีมาเบิกคาเชาบานขาราชการ 

เพ่ือชําระเงินกูดังกลาวจากทางราชการ ทั้งนี้ ตามหนังสือกรมบัญชีกลาง ที่ กค ๐๔๐๙.๕/๐๖๓๐๑ 

ลงวันที่ ๒๑ กันยายน ๒๕๔๙ ที่ตอบขอหารือของผูถูกฟองคดี มีสาระสําคัญวา นางนงลักษณ  

มีสิทธิ เบิกคาเชาบานขาราชการเพ่ือผอนชําระเงินกูราคาที่ ดินพรอมสิ่งปลูกสราง 

บานทาวนเฮาสสองช้ันที่คางชําระกับสถาบันการเงินในสัดสวนเพียงครึ่งหนึ่งของวงเงินกู 

และผูฟองคดีไมมีสิทธินําหลักฐานการผอนชําระเงินกูเพ่ือชําระราคาที่ดินพรอมสิ่งปลูกสราง

บานทาวนเฮาสสองช้ันของคูสมรสของผูฟองคดีมาเบิกคาเชาบานขาราชการจากทางราชการ 

ตามมาตรา ๑๗ แหงพระราชกฤษฎีกาคาเชาบานขาราชการ พ.ศ. ๒๕๒๗ เนื่องจากผูฟองคดี

ไดเคยใชสิทธิเบิกคาเชาบานขาราชการเพ่ือผอนชําระเงินกูกรณีราคาบานทาวนเฮาสและ

ที่ดินที่ซื้อดังกลาวนั้นในระหวางเดือนเมษายน ๒๕๔๕ ถึงกันยายน ๒๕๔๕ เปนเงินจํานวน 

๑๔,๔๐๐ บาท โดยใชใบเสร็จรับเงินของธนาคารอาคารสงเคราะหที่ออกใหในนามของ 

นางนงลักษณ  ผูฟองคดีจึงมีหนังสือลงวันที่  ๑๕ ธันวาคม ๒๕๔๙ อุทธรณคําสั่ ง 

ดังกลาวตอผูถูกฟองคดี ตอมา รัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขไดมีคําสั่งใหยกอุทธรณ 

ผูฟองคดี แจงตามหนังสือกระทรวงสาธารณสุข ที่ สธ ๐๒๐๑.๐๒๓/๑๒๕๓ ลงวันที่ ๒๖ 

มีนาคม ๒๕๕๐ ผูฟองคดีไดรับแจงผลการพิจารณาเมื่อวันที่ ๓๐ มีนาคม ๒๕๕๐ ผูฟองคดี

/เห็นวา... 
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๘ 

 

เห็นวา คําสั่งที่ใหผูฟองคดีคืนเงินคาเชาบานขาราชการดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย  

เปนการกลาวอางหนังสือกรมบัญชีกลางที่มิใชประเด็นโดยตรงที่ขอหารือ เปนการเลือก

ปฏิบัติที่ไมเปนธรรม ประกอบกับการเบิกจายเงินคาเชาบานดังกลาวไดผานขั้นตอน 

การตรวจสอบจากเจาหนาที่ผูมีหนาที่รับผิดชอบโดยตรงและผานการอนุมัติจากผูมีอํานาจแลว 

เปนการใชสิทธิโดยสุจริต เนื่องจากผูฟองคดีเปนผูมีสิทธิไดรับคาเชาบานขาราชการจาก 

ทางราชการและไดใชสิทธิตอเนื่องมาตั้งแตป พ.ศ. ๒๕๓๘ จึงนําคดีมาฟองตอศาลปกครองช้ันตน  

ขอใหเพิกถอนคําสั่งของผูถูกฟองคดีที่ใหผูฟองคดีคืนเงินคาเชาบานแกทางราชการจํานวน 

๑๔,๔๐๐ บาท ศาลปกครองช้ันตนพิพากษาเพิกถอนคําสั่งของผูถูกฟองคดี ผูถูกฟองคดี 

ไมเห็นพองดวย จึงอุทธรณคําพิพากษาของศาลปกครองช้ันตน 

  ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแลวเห็นวา คดีมีประเด็นปญหาที่ตองพิจารณากอนวา 

การที่ผูถูกฟองคดีมีหนังสือสํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข ที่ สธ ๐๒๐๑.๐๒๓/๒๓๙๙ 

ลงวันที่ ๔ ธันวาคม ๒๕๔๙ แจงใหผูฟองคดีคืนเงินคาเชาบานขาราชการตั้งแตเดือนเมษายน ๒๕๔๕ 

ถึงกันยายน ๒๕๔๕ เปนเงินจํานวน ๑๔,๔๐๐ บาท แกทางราชการ นั้น ถือวาเปนการออกคําสั่ง

ทางปกครองที่อาจนํามาฟองตอศาลปกครองได หรือไม  

   ศาลปกครองสูงสุดโดยที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดพิเคราะห

แลวเห็นวา หนังสือสํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข ที่ สธ ๐๒๐๑.๐๒๓/๒๓๙๙ ลงวันที่ 

๔ ธันวาคม ๒๕๔๙ ที่แจงใหผูฟองคดีคืนเงินคาเชาบานขาราชการที่ไดรับไปโดยไมมีสิทธิ นั้น 

เปนเพียงหนังสือทวงถามใหชําระเงิน ไมมีลักษณะที่แสดงใหเห็นวาผูออกหนังสือมีเจตนา 

ที่จะใหหนังสือดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา ๕ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ที่อาจนํามาฟองตอศาลปกครองเพ่ือขอใหศาลเพิกถอนหนังสือ

ดังกลาวไดตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) ประกอบกับมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง (๑) แหงพระราชบัญญัต ิ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ผูฟองคดีจึงมิใชผูไดรับ 

ความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดที่จะมีสิทธิ

ฟองคดีนี้ตอศาลปกครองตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติดังกลาว ซึ่งปญหา

เกี่ยวกับการเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหาย 

โดยมิอาจหลีกเล่ียงไดที่จะมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองนั้น เปนปญหาที่เกี่ยวกับเง่ือนไข

แหงการฟองคดี จึงเปนปญหาขอกฎหมายอันเกี่ยวดวยความสงบเรียบรอยของประชาชน  

แมไมมีคูกรณีฝายใดยกข้ึนวากลาวในช้ันอุทธรณ ศาลปกครองสูงสุดก็มีอํานาจยกปญหา

/ดังกลาวขึ้น... 
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ดังกลาวข้ึนวินิจฉัยแลวพิพากษาหรือมีคําสั่งไดตามขอ ๙๒ ประกอบกับขอ ๑๑๖ แหงระเบียบ

ของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓  

ดังนั้น เมื่อวินิจฉัยวาผูฟองคดีไมมีสิทธิฟองคดีนี้ตอศาลปกครองตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง  

แหงพระราชบัญญัติดังกลาวแลว  

         การที่ศาลปกครองช้ันตนพิพากษาเพิกถอนคําสั่งของผูถูกฟองคดีที่เรียกให 

ผูฟองคดีคืนเงินคาเชาบานแกทางราชการ ระหวางเดือนเมษายนถึงกันยายน ๒๕๔๕  

จํานวน ๑๔,๔๐๐ บาท สวนคําขออ่ืนนอกจากนี้ ใหยก นั้น ศาลปกครองสูงสุดไมเห็นพองดวย  

   พิพากษากลับคําพิพากษาของศาลปกครองช้ันตน เปนใหยกฟอง  

 

นายวรวิทย  กังศศิเทียม                     ตุลาการเจาของสํานวน 

ตุลาการศาลปกครองสูงสุด 

 

นายวิษณุ  วรัญู                                                   ตุลาการหัวหนาคณะ 

ตุลาการหัวหนาแผนกคดีวินัยการคลัง                   

และการงบประมาณในศาลปกครองสูงสุด 

 

นายประสิทธิ์ศักด์ิ  มีลาภ 

ตุลาการศาลปกครองสูงสุด 

ชวยทํางานช่ัวคราวในตําแหนงตุลาการหัวหนาคณะศาลปกครองสูงสุด 

 

นายพรชัย  มนัสศิริเพ็ญ 

ตุลาการศาลปกครองสูงสุด 

 

นางมณีวรรณ  พรหมนอย 

ตุลาการศาลปกครองสูงสุด 

 

  ตุลาการผูแถลงคดี : นายอุดมศักด์ิ  อังศุพิสิฐ 

มีบันทึกประธานศาลปกครองสูงสุด 

กรณีตุลาการศาลปกครองมีเหตุจําเปน 

ไมสามารถลงลายมือช่ือได 
วันท่ีอาน  ๒๗ กรกฎาคม ๒๕๕๙ 

วิไลวรรณ  : ผูพิมพ 
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ตําแหนง 

วุฒิการศึกษา 

 

พนักงานคดีปกครองชํานาญการ สํานักงานศาลปกครอง 

เนติบัณฑิตไทย สมัยท่ี 61 ปการศึกษา 2551 

สํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา 

นิติศาสตรบัณฑิต ปการศึกษา 2549 

 มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 

วิทยาศาสตรมหาบัณฑิต (สาขาเทคโนโลยีการจัดการ

ระบบสารสนเทศ) ปการศึกษา 2547  
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ปการศึกษา 2540  

มหาวิทยาลัยศิลปากร 

ผลงานทางวิชาการ  

  

พูลสุข ทองนวม. “ปญหาเขตอํานาจศาลในการฟองคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการ  
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