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บทคัดยอ 

 

 วิทยานิพนธฉบับนี้มุงศึกษาถึงปญหาเขตอํานาจศาลในการฟองคดีพิพาทเก่ียวกับ 

การเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงมีปญหาขอโตแยงเก่ียวกับเขตอํานาจศาล

วากรณีพิพาทดังกลาวอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม จากการศึกษา

ถึงแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด พบวามีท้ังกรณีท่ีศาลปกครองสูงสุดเห็นวา คดีพิพาทดังกลาว 

อยูในเขตอํานาจศาลปกครองและไมอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง นอกจากนี้ ยังไดศึกษาถึง 

แนวคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาล และคณะกรรมการกฤษฎีกา

ในกรณีพิพาทดังกลาว 

 จากการศึกษาสภาพปญหาและกระบวนการในการเรียกคืนเงินจากขาราชการใน 

ชั้นฝายปกครอง พบวาเนื่องจากไมปรากฏวามีบทบัญญัติของกฎหมายใดท่ีกําหนดใหหนวยงานของรัฐ 

มีอํานาจออกคําสั่งเรียกใหขาราชการคืนเงินท่ีไดรับจากทางราชการไปโดยไมมีสิทธิ โดยศาลปกครองสูงสุด

เห็นวา คดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมายเปนคดีพิพาท

เก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนของเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมาย

กําหนดใหตองปฏิบัติตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เม่ือพิจารณาเหตุผลในการบัญญัติมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) นั้น  

มีขอความคิดวาดวยความรับผิดของรัฐเพ่ือใหเอกชนสามารถฟองรัฐใหรับผิดได อยางไรก็ตาม สําหรับ

แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดท่ีเห็นวา คดีพิพาทดังกลาวไมอยูในเขตอํานาจศาลปกครองนั้น 

ศาลปกครองสูงสุดใหเหตุผลวาเนื่องจากคําสั่งเรียกใหชําระเงินดังกลาวมิใชคําสั่งทางปกครองหรือ 
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การใชอํานาจทางปกครอง จึงมิใชคดีท่ีอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ดวยเหตุผล

ดังกลาวขางตน จึงทําใหเกิดปญหาเขตอํานาจศาลในการพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทดังกลาว รวมถึง

ปญหาความรับผิดของขาราชการวามีหนาท่ีตองรับผิดหรือไม เพียงใด 

 ผูเขียนไดเสนอแนะในการแกไขปญหาดังกลาว เห็นควรมีบทบัญญัติใหหนวยงานของรัฐ

สามารถออกคําสั่งทางปกครองเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดยไมมีสิทธิ โดยเสนอใหแกไขกฎหมาย

เก่ียวกับการเบิกจายเงินคาตอบแทน สวัสดิการและสิทธิประโยชนของขาราชการ และใหแกไข

เพ่ิมเติมบทบัญญัติมาตรา 51 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

ใหหนวยงานของรัฐออกคําสั่งทางปกครองเรียกคืนเงินหรือทรัพยสินในกรณีดังกลาวได ซ่ึงจะสงผลให

ขาราชการซ่ึงเปนผูรับคําสั่งทางปกครองสามารถโตแยงคําสั่งตอศาลปกครองได เพ่ือใหศาลปกครอง

สามารถเขาไปตรวจสอบการใชอํานาจของหนวยงานของรัฐในการเรียกคืนเงินจากขาราชการได 
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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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รองศาสตราจารยสมยศ เชื้อไทย ประธานกรรมการสอบวิทยานิพนธ ผูชวยศาสตราจารย ดร. จันทจิรา 

เอ่ียมมยุรา และอาจารยศุภวัฒน สิงหสุวงษ กรรมการสอบวิทยานิพนธ ท่ีไดใหคําแนะนําอันเปน

ประโยชนยิ่ง เพ่ือปรับปรุงใหวิทยานิพนธฉบับนี้มีความสมบูรณมากยิ่งข้ึน 

 นอกจากนี้ ผูเขียนขอขอบพระคุณครูบาอาจารยทุกทานท่ีไดใหวิชาความรูแกผูเขียน

โดยเฉพาะความรูทางดานกฎหมาย รวมท้ังความรูดานภาษาไทยและภาษาอังกฤษ อันเปนพ้ืนฐาน

ของการทําวิทยานิพนธนี้ 

 ขอขอบพระคุณผูบังคับบัญชา เพ่ือนรวมงาน ณ สํานักงานศาลปกครอง และเพ่ือนรวม

ชั้นเรียน นิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขากฎหมายมหาชน รหัส 55 ท่ีคอยใหกําลังใจซ่ึงกันและกัน 

โดยเฉพาะนอง ๆ ท่ีเปนท้ังเพ่ือนรวมงานและเพ่ือนรวมชั้นเรียนซ่ึงใหความชวยเหลือในเรื่องการเรียน 

พรอมกับใหความชวยเหลือในการจัดทําวิทยานิพนธฉบับนี้ 

 สุดทายนี้ ผูเขียนขอขอบพระคุณ คุณพอ คุณแม และพ่ีชาย ท่ีไดใหความรัก ความหวงใย

และใหกําลังใจแกผูเขียน รวมถึงไดสละกําลังทรัพยอุปการะเลี้ยงดูและสนับสนุนการศึกษาของผูเขียน

โดยตลอดมา หากวิทยานิพนธฉบับนี้มีขอบกพรองประการใด ผูเขียนขอนอมรับไวแตเพียงผูเดียว 
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บทนํา 

 

1. ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 

 

   ในประเทศท่ีใชระบบศาลคู ซ่ึงมีการแบงแยกองคกรท่ีมีอํานาจพิจารณาคดีปกครอง 

ออกจากศาลยุติธรรม เม่ือเกิดกรณีพิพาทจําตองวินิจฉัยกอนวาคดีพิพาทดังกลาวเปนนิติสัมพันธ

ภายใตกฎหมายเอกชนหรือกฎหมายมหาชน ซ่ึงจะสงผลตอศาลท่ีมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดี

ดังกลาว อยางไรก็ตาม ในประเทศไทยความรูทางดานกฎหมายมหาชนยังไดรับการพัฒนาไมนานนัก

และอาจยังไมแพรหลายตอบุคคลท่ัวไป จึงยอมทําใหเกิดความสับสนวากรณีพิพาทใดบางท่ีอยูใน 

เขตอํานาจศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม  

   การท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนา ท่ีของรัฐใช อํานาจตามกฎหมายใน 

การดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะหรือกิจกรรมตาง ๆ และการกระทําขององคกรเจาหนาท่ี 

ฝายปกครองเปนการกระทําในแดนของกฎหมายมหาชน หรือการกระทําทางปกครอง ไมวาจะเปน

การกระทําในทางขอเท็จจริงหรือการกระทําท่ีมุงตอผลในทางกฎหมาย ทําใหมีการถายโอนทรัพยสิน

หรือประโยชนระหวางหนวยงานของรัฐกับเอกชน เชน การจายเงินเดือน สวัสดิการหรือ 

สิทธิประโยชนใหแกขาราชการเพ่ือตอบแทนการทํางาน หรือการอนุมัติเงินทุนการศึกษาใหแกบุคคล 

เปนตน ถาในภายหลังปรากฏขอเท็จจริงวาผูรับเงินนั้นไมมีสิทธิท่ีจะรับไวโดยชอบดวยกฎหมาย จึงทํา

ใหเกิดกรณีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิ01 

   ในปจจุบัน คดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมชอบดวย

กฎหมาย เกินสิทธิหรือไมมีสิทธิ ไดมีการนําคดีมาฟองยังศาลปกครองอยางตอเนื่อง หนวยงาน 

ทางปกครองในฐานะผูฟองคดีนําคดีมาฟองเพ่ือขอใหศาลปกครองบังคับใหขาราชการคืนเงิน หรือ

กรณีท่ีขาราชการผูนั้นฟองโตแยงการเรียกคืนเงินดังกลาว ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดมีแนวคําวินิจฉัยวา  

ขอพิพาทดังกลาวอยูในเขตอํานาจและไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองโดยใหเหตุผลท่ีแตกตาง 

กันออกไป ถึงแมวาเหตุแหงการฟองคดีจะไมแตกตางกันก็ตาม ตัวอยางเชน การท่ีหนวยงาน 

ทางปกครองในฐานะผูฟองคดีนําคดีมาฟองตอศาลปกครองเพ่ือบังคับใหขาราชการคืนเงินเดือนท่ี 

รับไปโดยไมชอบดวยกฎหมายอันเนื่องจากมีคําสั่งไลออกจากราชการโดยใหมีผลยอนหลัง โดยเห็นวา

เปนคดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไมชอบ 

  
1 สุริยา เพ่ิมบุญ, “การเรียกคืนทรัพยสินตามหลักกฎหมายวาดวยลาภมิควรไดในระบบ

กฎหมายมหาชน,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2556),  

น. 2-3. 
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ดวยกฎหมายอันสืบเนื่องมาจากคําสั่งทางปกครอง หรือเปนคดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิดหรือ

ความรับผิดอยางอ่ืนของเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตอง

ปฏิบัติซ่ึงอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง แตในกรณีบางคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

เห็นวาคดีพิพาทดังกลาวไมอยูในอํานาจของศาลปกครองเนื่องจากคําสั่งของหนวยงานทางปกครอง 

ท่ีเรียกใหขาราชการคืนเงินมิใชคําสั่งทางปกครองหรือการใชอํานาจทางปกครอง ในทางกลับกัน

ขาราชการผูท่ีไดรับคําสั่งเรียกคืนเงินก็นําคดีมาฟองตอศาลเพ่ือโตแยงเก่ียวกับหนังสือเรียกคืนเงินของ

หนวยงานทางปกครอง ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา หนังสือเรียกคืนเงินไมมีสถานะเปนคําสั่ง 

ทางปกครองเปนเพียงหนังสือทวงถามใหชําระหนี้ จึงมิใชคดีพิพาทท่ีอยูในอํานาจของศาลปกครอง  

แตมีคําวินิจฉัยในอีกแนวทางหนึ่งเห็นวา หนังสือเรียกคืนเงินท่ีรับไปโดยไมมีสิทธิ แมจะเปนหนังสือ

ทวงถามใหคืนเงิน แตเม่ือพิจารณาเจตนาท่ีแทจริงของหนวยงานทางปกครองท่ีตองการใหหนังสือ

ดังกลาวเปนการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีใหเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนท่ีอาจแบงแยกได 

ท่ีขาราชการผูนั้นไดรับไปแลว หนังสือทวงถามดังกลาวจึงมีลักษณะเปนคําสั่งทางปกครองโดยปริยาย 

กรณีจึงเปนคดีพิพาทท่ีอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง จากแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด

ดังกลาวขางตนทําใหขาดความชัดเจนและนํามาสูปญหาวาหนวยงานทางปกครองจะดําเนินการเรียก

คืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิอยางไร หนังสือของหนวยงานทางปกครองในสวนท่ีแจงให

ขาราชการผูนั้นคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิมีสถานะอยางไร และหนวยงานทางปกครอง 

ตองดําเนินการอยางไรเพ่ือใหไดเงินดังกลาวคืน จะสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองไดหรือไม 

และหากตองยื่นฟองคดีพิพาทดังกลาวตอศาลจะตองยื่นคําฟองตอศาลใด 

 

2. วัตถุประสงคของการศึกษา 

 

   2.1  เพ่ือทราบและเขาใจเก่ียวกับปญหาในการฟองคดีเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับ 

โดยไมชอบดวยกฎหมาย  

   2.2  เพ่ือทราบและเขาใจเรื่องการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย 

ซ่ึงเปนการใหประโยชนท่ีเปนเงิน ทรัพยสินหรือประโยชนท่ีอาจแบงแยกได และการนําบทบัญญัติวา

ดวยลาภมิควรไดมาใชบังคับโดยอนุโลมเก่ียวกับการเรียกคืนทรัพยสินท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิ รวมถึง

ความรับผิดของขาราชการในกรณีดังกลาว 

   2.3  เพ่ือศึกษาแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ี

ระหวางศาล ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาและคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

รวมถึงการใหเหตุผลของคําวินิจฉัยดังกลาวในกรณีคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการ

ไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย 
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3. ขอบเขตการศึกษา 

 

   วิทยานิพนธนี้ศึกษาเฉพาะปญหาเขตอํานาจศาลในการฟองคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียก

คืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย โดยศึกษาถึงสภาพปญหาในการเรียกคืนเงินและ

กระบวนการในการเรียกคืนเงินในชั้นฝายปกครอง นอกจากนี้ ยังไดศึกษาถึงเขตอํานาจศาลใน 

คดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย ตั้งแตกอนท่ีจะมี 

การจัดตั้งศาลปกครองและภายหลังท่ีมีการจัดตั้งศาลปกครอง รวมถึงกฎหมายท่ีนํามาใชในกรณี

พิพาทดังกลาว ซ่ึงการเรียกคืนเงินจากขาราชการจะศึกษาในสวนของหนวยงานของรัฐเปนคูกรณี 

ท้ังเปนผูฟองคดีและผูถูกฟองคดี โดยศึกษาเฉพาะกรณีคดีพิพาทในการเรียกคืนเงินอันเกิดจากคําสั่ง 

ทางปกครองและปฏิบัติทางปกครองเทานั้น โดยศึกษาเปรียบเทียบกับประเทศฝรั่งเศส ประเทศ

เยอรมัน และประเทศไทย โดยประเด็นสําคัญท่ีทําการศึกษาในวิทยานิพนธฉบับนี้ ไดแก เขตอํานาจศาล

ในการพิจารณาพิพากษาคดี สถานะของหนังสือเรียกเงินคืนและการใชสิทธิเรียกรอง รวมถึงความรับผิด

ของขาราชการท่ีไดรับเงินไปโดยไมมีสิทธิ 

 

4. วิธีการศึกษา 

 

   การศึกษาวิทยานิพนธฉบับนี้เปนการศึกษาคนควาขอมูลจากเอกสาร (documentary 

research) อันไดแก การศึกษาวิจัยจากหนังสือ บทความ วารสาร วิทยานิพนธท่ีเก่ียวของ ความเห็น

ของคณะกรรมการกฤษฎีกา ความเห็นของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง คําวินิจฉัย 

ชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาล คําสั่งและคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดท่ีเก่ียวของ กฎหมาย

ของไทยและกฎหมายของตางประเทศประกอบกันการคนควาขอมูลจากเครือขายเทคโนโลยี

สารสนเทศทางอินเตอรเน็ต 

 

5. ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 

 

   5.1  ทําใหทราบถึงหลักการพ้ืนฐานของการกระทําทางปกครอง ในสวนของคําสั่ง 

ทางปกครองและปฏิบัติการทางปกครอง โดยไดทราบถึงการกําหนดเง่ือนไขและวิธีการเพิกถอนหรือ

ยกเลิกคําสั่งทางปกครองซ่ึงเปนการใหเงิน ทรัพยสินหรือประโยชนท่ีแบงแยกได รวมถึงการนํา 

หลักลาภมิควรไดตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาปรับใชในกรณีดังกลาว 

   5.2  ทําใหทราบถึงนิติสัมพันธระหวางหนวยงานของรัฐและขาราชการ เ ม่ือมี 

การเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย เกินสิทธิหรือโดยไมมีสิทธิ ไมวาจะเปน
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กรณีของคําสั่งทางปกครองซ่ึงเปนการใหเงิน ทรัพยสินหรือประโยชนท่ีแบงแยกไดหรือเปนกรณีของ

ปฏิบัติการทางปกครองในสวนท่ีเก่ียวกับคาตอบแทน สิทธิประโยชนและสวัสดิการของขาราชการ 

   5.3  ทําใหทราบถึงแนวคําวินิจฉัยของของศาลปกครองสูงสุด คณะกรรมการวินิจฉัย 

ชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาล คณะกรรมการกฤษฎีกาและคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการ 

ทางปกครอง ในสวนของคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย 

เพ่ือเปนแนวทางในการใชสิทธิเรียกรองของหนวยงานของรัฐตอไป 
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บทที ่1 

การเรียกคืนเงินที่ขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย 

ในช้ันฝายปกครอง 

 

1.1 ขอพิจารณาเบ้ืองตน 

 

  ในการจัดทํากิจกรรมของฝายปกครอง โดยสวนใหญ ฝายปกครองมีหนาท่ีในการจัดทํา

บริการสาธารณะ โดยอาจเปนภารกิจท่ีเก่ียวกับการรักษาความสงบเรียบรอยของประชาชนหรือ

ภารกิจในการสงเสริมคุณภาพชีวิตโดยการสรางสิ่งสาธารณูปโภค หรือภารกิจในทางการเงินการคลัง 

โดยท่ีฝายปกครองมีอํานาจเหนือกวาเอกชน ฝายปกครองจึงสามารถดําเนินการตาง ๆ ไดภายใน

กรอบของกฎหมายโดยท่ีไมตองไดรับความยินยอมจากเอกชนแตอยางใด และเพ่ือใหการจัดทําบริการ

สาธารณะเปนไปอยางรวดเร็วจึงจําเปนตองใชอํานาจรัฐฝายเดียวในการบังคับแกเอกชน เชน  

การสั่งใหรื้อถอนอาคารท่ีสรางโดยไมชอบดวยกฎหมาย การจัดเก็บภาษีอากร การเวนคืน

อสังหาริมทรัพย การรอนสิทธิในท่ีดินเอกชนโดยการปกเสาไฟฟาหรือวางทอประปา เปนตน 

นอกจากนี้ ฝายปกครองอาจดําเนินการโดยมีลักษณะและวิธีการเชนเดียวกับเอกชนท่ัวไป โดยเฉพาะ

อยางยิ่งกิจการในเชิงพาณิชยหรืออุตสาหกรรม ซ่ึงเอกชนยอมมีเสรีภาพในการเขาทําสัญญาหรือ 

ผูกนิติสัมพันธกับฝายปกครองบนพ้ืนฐานของความเสมอภาคของกฎหมาย เชน การทําสัญญาใหเชา

หรือซ้ือขายท่ีดินหรืออาคาร เปนตน ในกรณีดังกลาวนิติสัมพันธระหวางเอกชนและฝายปกครอง 

จึงเปนความสัมพันธภายใตกฎหมายเอกชน การท่ีฝายปกครองใชอํานาจตามกฎหมายใน 

การดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะหรือกิจกรรมตาง ๆ ท้ังในแดนของกฎหมายเอกชนและ

กฎหมายมหาชน เม่ือเกิดกรณีพิพาทเก่ียวการจัดทําบริการสาธารณะข้ึน จึงจําเปนตองพิจารณา 

กอนวากรณีพิพาทท่ีเกิดข้ึนนั้นเปนนิติสัมพันธในแดนกฎหมายเอกชนหรือกฎหมายมหาชน หากเปน

กรณีพิพาทท่ีเปนนิติสัมพันธภายใตกฎหมายปกครองหรือท่ีเรียกวากรณีพิพาททางปกครองและ 

กรณีพิพาทนั้นรัฐเปนฝายสิทธิเรียกรอง ในบางกรณีรัฐสามารถออกคําสั่งทางปกครองเพ่ือบังคับตาม

สิทธิเรียกรองนั้นไดโดยไมจําเปนตองนําคดีมาฟองรองตอศาล แตหากเปนกรณีท่ีพิพาทท่ีเปน 

นิติสัมพันธภายใตกฎหมายเอกชนหรือท่ีเรียกวากรณีพิพาททางแพง คูกรณีฝายท่ีมีสิทธิเรียกรอง

จะตองนําคดีฟองรองตอศาลเพ่ือใหศาลบังคับตามสิทธิ เทานั้นไมอาจใชวิธีการอ่ืนได ท้ังนี้  

การพิจารณาวากรณีพิพาทใดเปนกรณีพิพาททางปกครองหรือกรณีพิพาททางแพงนั้น โดยเฉพาะกรณี

พิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไวโดยไมชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงไมสามารถพิจารณาได
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โดยงายวาเปนกรณีพิพาทในลักษณะ เนื่องจากในปจจุบันกฎหมายปกครองไทยยังขาดหลักเกณฑใน

กรณีพิพาทดังกลาว0

1 

  ในกรณีท่ีหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐใชอํานาจตามกฎหมายในการดําเนินการ

จัดทําบริการสาธารณะหรือกิจกรรมตาง ๆ ซ่ึงเปนการกระทําขององคกรเจาหนาท่ีฝายปกครอง 

ในแดนของกฎหมายมหาชน หรือการกระทําทางปกครอง ไมวาจะเปนการกระทําในทางขอเท็จจริง

หรือการกระทําท่ีมุงตอผลในทางกฎหมาย ซ่ึงอาจทําใหมีการถายโอนทรัพยสินหรือประโยชนระหวาง

หนวยงานของรัฐกับเอกชน เชน การจายเงินเดือนหรือสวัสดิการใหแกขาราชการเพ่ือตอบแทน 

การทํางาน หรือการอนุมัติเงินทุนการศึกษาใหแกบุคคล หรือการชําระภาษี เปนตน ถาในภายหลัง

ปรากฏขอเท็จจริงวา ผูรับทรัพยสินนั้นไมมีสิทธิท่ีจะรับไวโดยชอบดวยกฎหมายหรือไดรับทรัพยสินนั้น

ไวเกินสิทธิ 12 จึงทําใหเกิดกรณีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนทรัพยสินหรือประโยชนท่ีไดรับไวโดยไมชอบ

ดวยกฎหมาย โดยท่ีมีหนวยงานของรัฐเปนคูกรณี มีท้ังกรณีพิพาทท่ีหนวยงานของรัฐเปนฝายเรียกรอง 

เชน กรณีหนวยงานของรัฐเรียกคืนเงินเดือน บําเหน็จบํานาญจากขาราชการท่ีถูกไลออกจากราชการ

โดยใหมีผลยอนหลัง หรือกรณีท่ีหนวยงานของรัฐเรียกคืนเงินสวัสดิการหรือสิทธิประโยชนท่ี

ขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิ เปนตน สําหรับกรณีพิพาทท่ีเอกชนเปนฝายเรียกรอง เชน กรณี

เอกชนซ่ึงเปนคูสัญญาในสัญญาทางปกครองเรียกคืนเงินคาปรับเนื่องจากหนวยงานของรัฐไมมีสิทธิ

ไดรับเงินดังกลาว หรือกรณีเอกชนเรียกคืนเงินภาษีท่ีชําระไวเกิน เปนตน 

  สําหรับประเทศท่ีใชระบบกฎหมายซีวิลลอว เชน ประเทศเยอรมนี และประเทศฝรั่งเศส

ซ่ึงแบงแยกประเภทของกฎหมายออกเปนกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน กรณีพิพาทใน 

ทางมหาชน เชน กรณีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินคาตอบแทนท่ีใหแกเจาหนาท่ีของรัฐผูไมมีสิทธิ

หรือเกินสิทธิ หรือกรณีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินภาษีท่ีชําระใหแกรัฐเกินกวาจํานวนท่ีตองชําระ 

เปนตน ในกลุมประเทศดังกลาวไดมีการพัฒนาหลักกฎหมายท่ีสามารถนํามาใชบังคับกับกรณีพิพาท 

ทางมหาชนโดยนําหลักกฎหมายเอกชน อันไดแก หลักกฎหมายวาดวยลาภมิควรไดมาปรับใชกับ 

กรณีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนทรัพยสินท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิ  

  ในระบบกฎหมายเยอรมันเห็นวา สิทธิเรียกรองใหคืนทรัพยสินหรือประโยชนท่ีไดไปโดย

ปราศจากมูลอันจะอางไดตามกฎหมายมหาชนเปนสถาบันทางกฎหมายเฉพาะของกฎหมายมหาชน 

ซ่ึงไดมีการอธิบายไวแยกตางหากจากความสัมพันธทางหนี้ในกฎหมายปกครอง โดยหลักการพ้ืนฐาน

ของกฎหมายปกครองท่ีสําคัญไดแกหลักการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนพ้ืนฐาน

  
1
 สุริยา เพ่ิมบุญ, “การเรียกคืนทรัพยสินตามหลักกฎหมายวาดวยลาภมิควรไดในระบบ

กฎหมายมหาชน,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2556), น. 2. 

  
2 เพ่ิงอาง, น. 2-3. 
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ใหมีการยอมรับหลักการเรียกรองใหคืนทรัพยสินหรือประโยชนท่ีไดรับไปโดยปราศจากฐานทาง

กฎหมายนี้เพ่ือเรียกรองใหองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองดําเนินการจัดความสัมพันธเก่ียวกับทรัพยสินตาง ๆ  

ท่ีไมชอบดวยกฎหมายนั้นใหชอบดวยกฎหมายโดยการคืนทรัพยสินหรือการดําเนินการทดแทน 

การไดประโยชนตาง ๆ ซ่ึงการดําเนินการคืนทรัพยสินหรือประโยชนไมใชเปนเรื่องของการชดใช 

คาสินไหมทดแทนความเสียหายตามหลักความรับผิดทางละเมิด หรือไมใชเปนเรื่องของการชดใช 

คาสินไหมทดแทนจากการลวงล้ําสิทธิของบุคคลและทําใหบุคคลนั้นเสียหายเปนพิเศษแตอยางใด  

ซ่ึงบทบัญญัติของกฎหมายท่ีใชบังคับอยูจะพบวากฎหมายเฉพาะหลายฉบับไดกําหนดเปนหนาท่ี 

ใหรัฐหรือเอกชนตองคืนทรัพยสินท่ีไดมาโดยไมมีฐานในทางกฎหมาย หรือฐานในทางกฎหมายนั้นตกไป

ในภายหลัง เชน การกําหนดใหรัฐคืนเงินภาษีท่ีเรียกเก็บจากราษฎรเกินกวาจํานวนท่ีราษฎรตองเสีย 

หรือกําหนดใหราษฎรคืนเงินท่ีรัฐไดจายเกินไปตามกฎหมายประกันสังคม เปนตน ท้ังนี้โดยไมมี

ประเด็นท่ีจะตองพิจารณาในเรื่องความจงใจหรือประมาทเลินเลอหรือท่ีเรียกวาความผิด (fault) ของ

การไดมาซ่ึงทรัพยสินหรือประโยชนใด ๆ ท้ังสิ้น สําหรับเง่ือนไขการใชสิทธิเรียกรองใหคืนทรัพยสิน

หรือประโยชนท่ีไดโดยปราศจากมูลอันจะอางตามกฎหมายนั้นมีลักษณะคลายคลึงกับเง่ือนไขของการ

ใชสิทธิเรียกรองตามหลักกฎหมายวาดวยลาภมิควรไดตามประมวลกฎหมายแพง แตการไดมาซ่ึง

ทรัพยสินหรือประโยชนตองเปนไปตามหลักกฎหมายวาดวยลาภมิควรไดในระบบกฎหมายมหาชนตอง

เปนการไดมาจากการกระทําของฝายปกครอง ซ่ึงมีลักษณะเปนการใชอํานาจเหนือคูกรณีอีกฝายหนึ่ง  

โดยสามารถอาจกลาวไดอีกนัยวา การถายโอนทรัพยสินหรือประโยชนนั้นไดกระทําภายใตกรอบของ

นิติสัมพันธตามกฎหมายมหาชน ไดแก การถายโอนทรัพยสินตามคําสั่งทางปกครอง จัดการงานนอกสั่ง

ทางปกครอง หรือหากเปนกรณีการโอนทรัพยสินหรือประโยชนท่ีไมไดเกิดจากการกระทําตามคําสั่ง

ทางปกครองหรือสัญญาทางปกครอง แตไดกระทําไปในทางความเปนจริงก็จะตองเปนการปฏิบัติตาม

กฎหมายมหาชน  

  สําหรับกรณีท่ีรัฐเรียกรองใหเอกชนคืนทรัพยสินหรือประโยชนท่ีไดรับไปโดยปราศจาก

ฐานทางกฎหมาย รัฐอาจจะกระทําไดโดยการออกคําสั่งทางปกครอง หากมีกฎหมายใหอํานาจไว 

โดยชัดแจง เชน มาตรา 49a (1) แหงรัฐบัญญัติวาดวยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองแหงสหพันธ  

ค.ศ. 1976 บัญญัติใหองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองตองกําหนดจํานวนสิ่งท่ีจะตองคืนในคําสั่ง 

ทางปกครองท่ีเปนลายลักษณอักษร เม่ือมีการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองโดยใหมีผลยอนหลัง  

แตหากเปนกรณีไมมีกฎหมายใหอํานาจไวโดยชัดแจง รัฐอาจจะออกคําสั่งทางปกครองเรียกใหเอกชน

คืนทรัพยสินหรือประโยชนท่ีไดรับไปไดใน 2 กรณี คือ กรณีท่ีหนึ่งเปนกรณีท่ีเอกชนไดทรัพยสินหรือ

ประโยชนไปโดยฐานของคําสั่งทางปกครองและองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองไดเพิกถอนคําสั่ง 

ทางปกครองท่ีเปนฐานแหงการโอนทรัพยสินหรือประโยชนแลว องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครอง

สามารถออกคําสั่งทางปกครองเรียกคืนทรัพยสินหรือประโยชนได กรณีท่ีสอง เปนกรณีท่ีรัฐกับบุคคล
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ท่ีไดรับทรัพยสินหรือประโยชนนั้นมีความสัมพันธในลักษณะท่ีรัฐมีอํานาจเหนือกวาเปนพิเศษ  

เชน บุคคลผูนั้นเปนขารัฐการของรัฐ กรณีนี้องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองสามารถออกคําสั่ง 

ทางปกครองเรียกคืนทรัพยสินหรือประโยชนท่ีรัฐไดใหไปโดยปราศจากฐานทางกฎหมายได นอกจาก

กรณีดังท่ีไดกลาวมาแลวขางตน หากรัฐตองการเรียกคืนทรัพยสินหรือประโยชนท่ีไดใหเอกชนไปโดย

ปราศจากฐานทางกฎหมาย รัฐจะตองฟองคดีตอศาลปกครอง2

3  

  สําหรับในประเทศฝรั่งเศส ในระบบกฎหมายเอกชน หลักกฎหมายวาดวยลาภมิควรได 

มี 2 หลักเกณฑ ไดแก หลักเกณฑเฉพาะเก่ียวกับการเรียกคืนทรัพยสินกรณีการชําระหนี้ท้ังท่ีไมมี

ความผูกพันท่ีตองชําระ (paiement de l’indu) ซ่ึงบัญญัติไวในมาตรา 1376 ถึงมาตรา 1381 ของ

ประมวลกฎหมายแพง และหลักเกณฑท่ัวไปวาดวยลาภมิควรได (enrichissement sans cause)  

ซ่ึงไมไดบัญญัติเปนกฎหมายลายลักษณอักษร โดยไดมีการนําหลักเกณฑท้ังสองหลักเกณฑดังกลาวมา

ปรับใชกับกรณีพิพาททางมหาชน สําหรับหลักเกณฑเฉพาะเก่ียวกับการเรียกคืนทรัพยสินกรณี 

การชําระหนี้ท้ังท่ีไมมีความผูกพันท่ีตองชําระ (paiement de l’indu) มีการนํามาปรับใชกับกรณี

พิพาททางปกครองมากยิ่งข้ึน ซ่ึงสภาแหงรัฐ (Conseil d’État) ในฐานะศาลปกครองสูงสุดไดมี 

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

ศาลยุติธรรมสูงสุด (Cour de Cassation) ไดวางหลักวา สิทธิเรียกรองใหคืนการชําระหนี้ท้ังท่ีไมมี

ความผูกพัน หรือ répétition de l’indu เปนหลักกฎหมายท่ัวไปท่ีสามารถใชบังคับไดท้ังในฐานะ 

ท่ีเปนกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน ซ่ึงตอมาไดมีการตัดสินคดีตามแนวบรรทัดฐานดังกลาว 

เชน คําพิพากษาศาลยุติธรรมสูงสุด เม่ือวันท่ี 24 กุมภาพันธ 2005 พิพากษาวา เอกชนท่ีจายภาษีเกิน

สามารถฟองรัฐโดยกลาวอางสิทธิเรียกรองใหคืนการชําระหนี้ท้ังท่ีไมมีความผูกพันท่ีตองชําระ 

(répétition l’indu) ได และคําพิพากษาศาลยุติธรรมสูงสุด เม่ือวันท่ี 22 พฤศจิกายน 2005 พิพากษาวา 

รัฐสามารถกลาวอางสิทธิเรียกรองใหคืนการชําระหนี้ท้ังท่ีไมมีความผูกพันท่ีตองชําระ (répétition l’indu) 

ไดเชนกันในกรณีท่ีรัฐไดจายเงินสวัสดิการใหแกบุคคลเกินจํานวน 3

4 สําหรับการปรับใชหลักกฎหมาย 

วาดวยลาภมิควรไดท่ีเปนหลักเกณฑท่ัวไป หรือท่ีเรียกวา enrichissement sans cause กับกรณี

  
3 วรเจตน ภาคีรัตน, กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ: ความรับผิดของรัฐในระบบ 

กฎหมายเยอรมัน ฝรั่งเศส และอังกฤษ, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 

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, อางถึงใน สุริยา เพ่ิมบุญ, “การเรียกคืนทรัพยสินตามหลักกฎหมายวาดวยลาภมิควรไดในระบบ

กฎหมายมหาชน,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2556), น. 68. 

                                                 



9 

พิพาททางปกครองนั้น สภาแหงรัฐไดวางหลักเกณฑท่ัวไปวาดวยลาภมิควรไดท่ีใชสําหรับกรณีพิพาท 

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

เม่ือวันท่ี 14 เมษายน 1961 ซ่ึงเปนการปรับใชกับกรณีสัญญาทางปกครองท่ีเปนโมฆะ โดยมี

หลักเกณฑท่ีแตกตางจากหลักเกณฑท่ัวไปวาดวยลาภมิควรไดในระบบกฎหมายเอกชน 2 ประการ 

ไดแก45 ประการแรก การไดลาภงอกหรือร่ํารวยข้ึนของหนวยงานของรัฐจะตองเปนประโยชนท่ีแทจริง

ท่ีเก่ียวของกับประโยชนสาธารณะหรือบริการสาธารณะเทานั้น ไมรวมถึงการประหยัดคาใชจายท่ี

หนวยงานของรัฐจะตองจาย ซ่ึงการพิจารณาวากรณีใดเปนการไดประโยชนท่ีแทจริงท่ีถือวาเปนการได

ลาภงอกหรือร่ํารวยข้ึนของหนวยงานของรัฐเปนดุลพินิจอยางกวางขวางของตุลาการทางปกครองท่ีจะ

เปนผูวินิจฉัย และประการท่ีสอง การไดลาภงอกจะตองไดรับความเห็นชอบจากหนวยงานของรัฐ

หลักเกณฑดังกลาวนี้ หนวยงานของรัฐในฐานะผูจัดทําบริการสาธารณะจึงตองอยูในฐานะท่ีสามารถ

รับรูและควบคุมการแทรกแซงของเอกชนในทุกรูปแบบได ดังนั้น การท่ีบุคคลไดกระทําการใด ๆ 

เก่ียวกับการจัดทําบริการสาธารณะโดยท่ีหนวยงานของรัฐไมรับรู ยอมไมอาจถือไดวาเปนลาภงอกท่ี

หนวยงานของรัฐไดรับ แตหากหนวยงานของรัฐไดรับรูและเห็นชอบในบริการสาธารณะท่ีเอกชนจัดทําข้ึน 

ก็ถือไดวาหนวยงานของรัฐไดลาภงอกจากการนั้น อยางไรก็ตาม หลักเกณฑท้ังสองดังกลาวสามารถ 

ใชบังคับกับกรณีพิพาทท่ีหนวยงานของรัฐเปนจําเลยเทานั้น และการปรับใชหลักเกณฑท่ัวไปวาดวย 

ลาภมิควรไดกับกรณีพิพาททางปกครองตองเปนไปตามหลักมูลหนี้สํารองหรือ le principe de subsidiarité 

ซ่ึงมีผลทําใหการใชสิทธิเรียกรองตามหลักเกณฑดังกลาวสามารถกระทําไดเฉพาะกรณีท่ีโจทกไมมีทาง

เรียกรองอ่ืนเทานั้น เพ่ือปองกันมิใหโจทกนําคดีมาฟองหนวยงานของรัฐท่ีเปนลูกหนี้ไดโดยงายท้ังท่ี

โจทกมีสิทธิเรียกรองในทางอ่ืน และเพ่ือใหการปรับใชหลักเกณฑท่ัวไปวาดวยลาภมิควรไดกับ 

กรณีพิพาททางปกครองเปนกรณีท่ีมีความชัดเจนแนนอนมากยิ่งข้ึน 

  สําหรับระบบกฎหมายฝรั่งเศสใหอํานาจฝายปกครองในการบังคับตามสิทธิเรียกรองท่ีมี

ตอบุคคลท่ัวไปไดเอง ไดแก กรณีสิทธิเรียกรองใหชําระหนี้ภาษีอากร หนี้ท่ีเกิดจากการใชประโยชน 

สาธารณสมบัติของแผนดิน รวมท้ังหนี้อ่ืน ๆ ซ่ึงเรียกวา หนี้ท่ัวไป โดยฝายปกครองมีอํานาจออกคําสั่ง

ใหชําระเงินซ่ึงเปนคําสั่งทางปกครองเพ่ือบังคับตามสิทธิเรียกรองในหนี้ทุกประเภท ไมวาจะเปน 

หนี้ตามสัญญา ละเมิดหรือเงินท่ีตองคืนฐานลาภมิควรได ซ่ึงกฎหมายกําหนดใหคําสั่งเรียกใหชําระเงิน

ของหนวยงานของรัฐเปนคําบังคับเทียบเทาหมายบังคับคดีของศาลและนําไปใชบังคับชําระหนี้ไดทันที 

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

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

อางถึงใน สุริยา เพ่ิมบุญ, “การเรียกคืนทรัพยสินตามหลักกฎหมายวาดวยลาภมิควรไดในระบบ

กฎหมายมหาชน,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2556), น. 69. 
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และสภาแหงรัฐมีแนวคําวินิจฉัยวา หนวยงานของรัฐจะตองใชอํานาจออกคําสั่งใหชําระเงินและ

ดําเนินการบังคับชําระหนี้เอง จะขอใหศาลปกครองมีคําบังคับใหลูกหนี้ชําระหนี้ไมได สําหรับในกรณี

ท่ีหนวยงานของรัฐมีหนี้ท่ีจะตองชําระใหแกเอกชนรายใด เอกชนจะตองนําคดีมาฟองรองตอศาล  

ซ่ึงศาลท่ีมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดี คือ ศาลปกครอง โดยในการพิจารณาคดีเก่ียวกับการฟองเรียกคืน

การชําระหนี้ท้ังท่ีไมมีความผูกพันตองชําระ (répétition l’indu) อาจมีขอยกเวนในกรณีท่ีมีปญหา 

ขอกฎหมายในทางแพ ง ท่ีตองวินิจ ฉัยกอน (question préjudicielle) ซ่ึ งอยู ใน อํานาจของ 

ศาลยุติธรรม ศาลปกครองจะตองสงคดีไปยังศาลยุติธรรมเพ่ือวินิจฉัย หรือในกรณีท่ีมีขอยกเวนอ่ืน 

ท่ีถูกบัญญัติไวเปนการเฉพาะ สําหรับกรณีพิพาททางปกครองเก่ียวกับการเรียกคืนลาภมิควรได 

ตามหลักเกณฑท่ัวไป (enrichissement sans cause) เม่ือเปนการปรับใชกับกรณีพิพาทท่ีเก่ียวกับ 

สัญญาทางปกครอง ศาลท่ีมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีดังกลาวคือ ศาลปกครอง 5

6 

 

1.2 สภาพปญหาการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมายในช้ันฝายปกครอง 

 

  ในการปฏิบัติราชการของขาราชการนั้น ขาราชการยอมมีสิทธิท่ีจะไดรับคาตอบแทน

และสิทธิประโยชนตามท่ีกฎหมายกําหนดจากหนวยงานของรัฐท่ีตนสังกัด ไมวาจะเปนคาตอบแทนใน 

การปฏิบัติงาน เชน เงินเดือน เงินประจําตําแหนง หรือเงินเพ่ิมพิเศษ เปนตน หรืออาจไดรับการเลื่อน

ข้ันเงินเดือนหรือเลื่อนตําแหนง สําหรับในสวนของสวัสดิการและประโยชนเก้ือกูลนั้น มีท้ังกรณีท่ี 

ไมเปนตัวเงิน คือ สิทธิการลาตาง ๆ และท่ีเปนตัวเงิน เชน สวัสดิการเก่ียวกับการรักษาพยาบาล 

สวัสดิการเก่ียวกับการศึกษาบุตร เงินตอบแทนการปฏิบัติงานนอกเวลาราชการ คาเชาบาน คาใชจาย

ในการเดินทางไปราชการ บําเหน็จบํานาญ เปนตน6

7 การไดรับคาตอบแทนและสิทธิประโยชนดังกลาวนั้น 

อาจเปนผลสืบเนื่องจากการท่ีบุคคลนั้นมีสถานะเปนขาราชการ หรือมาจากการท่ีหนวยงาน 

ทางปกครองมีคําสั่งแตงตั้งใหดํารงตําแหนงหนึ่งตําแหนงใด หรืออาจเปนกรณีท่ีขาราชการผูนั้น

ประสงคจะไดรับสวัสดิการและประโยชนเก้ือกูล จึงไดยื่นคํารองขอตอสวนราชการตนสังกัดตาม

หลักเกณฑและวิธีการท่ีกําหนดไวในกฎหมายท่ีเก่ียวของ สวนราชการจะพิจารณาวาขาราชการผูนั้น 

มีคุณสมบัติท่ีจะไดรับสวัสดิการและประโยชนเก้ือกูลตามท่ีกฎหมายกําหนดไวหรือไม โดยคําสั่งอนุมัติ

  
6 Ibid., pp. 179-181. 

  
7
 ไชยรัตน  แขวงโสภา, “คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองเรียกคืน 

เ งินสิทธิประโยชนและสวัสดิการขาราชการ : ศึกษาเฉพาะอํานาจศาลและเ ง่ือนไข 

การฟองคดี,” สืบคนเม่ือวันท่ี 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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ใหขาราชการไดรับสวัสดิการและประโยชนเก้ือกูลตามท่ีรองขอยอมเปนคําสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 5 

แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

  สําหรับปญหาท่ีพบจากการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย 

สามารถสรุปไดเปนประเด็นปญหา ดังนี้ 

  (1) กรณีท่ีขาราชการไดรับคาตอบแทนในการปฏิบัติงาน เชน เงินเดือน เงินประจําตําแหนง 

หรือเงินเพ่ิมพิเศษ แตตอมาภายหลังปรากฏวาไดมีคําสั่งไลขาราชการผูนั้นออกจากราชการ ทําให

ขาราชการผูนั้นไมมีสิทธิไดรับคาตอบแทนในการปฏิบัติงานดังกลาว 

  (2) กรณีท่ีขาราชการไดรับการแตงตั้งใหดํารงตําแหนง และไดสิทธิประโยชนจาก 

การดํารงตําแหนงดังกลาว เชน เงินประจําตําแหนง แตปรากฏภายหลังวาไมมีสิทธิไดรับการแตงตั้งใน

ตําแหนงดังกลาว ทําใหขาราชการผูนั้นไมมีสิทธิไดรับเงินประจําตําแหนงดังกลาว 

  (3) กรณีท่ีขาราชการผูนั้นไดรับสวัสดิการและประโยชนเก้ือกูลตามท่ีรองขอ และมีคําสั่ง

อนุมัติใหแกขาราชการใหไดรับเงินดังกลาว แตตอมาขอเท็จจริงปรากฏวาสวนราชการท่ีมีคําสั่งอนุมัติ 

โดยอาจเห็นเองหรือจากการตรวจสอบของหนวยงานท่ีเก่ียวของวา ขาราชการผูนั้นมิไดมีคุณสมบัติจริง 

หรือไดรับเงินเกินกวาท่ีควรจะไดรับจริง สวนราชการท่ีมีคําสั่งอนุมัติเงินดังกลาว จึงจะดําเนินการเรียก

คืนเงินท่ีขาราชการผูนั้นไดรับไปโดยไมชอบดวยกฎหมาย โดยอาจมีคําสั่งยกเลิก เพิกถอนหรือแกไข

คําสั่งเดิมนั้น และมีหนังสือแจงใหขาราชการผูนั้นคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิ หรืออาจ

มีเพียงหนังสือแจงใหขาราชการผูนั้นคืนเงินดังกลาว โดยมิไดมีคําสั่งยกเลิก เพิกถอนหรือแกไข 

คําสั่งเดิม ก็ได ท้ังนี้ แลวแตทางปฏิบัติของสวนราชการ รวมถึงประเภทของสวัสดิการและประโยชน

เก้ือกูลนั้น ๆ  

  (4) กรณีท่ีหนวยงานของรัฐไดมีหนังสือแจงเรียกเงินคืนจากขาราชการท่ีไดรับไปโดยไมมี

สิทธิหรือเกินสิทธิ ปญหาท่ีพบคือหนังสือเรียกเงินคืนดังกลาวมีสถานะอยางไร หรือเปนคําสั่ง 

ทางปกครองหรือไม 

 

1.3 กระบวนการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมายในช้ันฝายปกครอง 

 

  1.3.1 กระบวนการเรียกคืนเงินในช้ันฝายปกครอง 

    สําหรับกระบวนการในการเรียกคืนเงินนั้น หนวยงานทางปกครองยอมมีสิทธิ

เรียกใหขาราชการคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิหรือโดยไมชอบดวยกฎหมาย โดยมีหนังสือทวงถาม

เรียกใหขาราชการคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิ ถาขาราชการผูนั้นยินยอมชดใชเงินโดย

ไมไดโตแยงก็จะไมประสบปญหาหรือมีการนําคดีมาฟองรองตอศาลแตประการใด ซ่ึงมีประเด็น 

ปญหาวา หนังสือเรียกคืนเงินจากขาราชการท่ีไดรับไปโดยไมชอบดวยกฎหมายเปนคําสั่งทางปกครอง
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หรือไม ซ่ึงจะสงผลตอการใชมาตรการบังคับทางปกครอง ถาหนังสือเรียกคืนเงินไมใชคําสั่ง 

ทางปกครอง จึงถือไมไดวาเปนคําสั่งทางปกครองท่ีกําหนดใหผูใดชําระเงิน ดังนั้น สวนราชการ 

จึงไมอาจใชมาตรการบังคับทางปกครอง ตามมาตรา 57 7

8 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได เม่ือพิจารณาจากบทบัญญัติของกฎหมายท่ีเก่ียวของกับการไดรับ

คาตอบแทนหรือสวัสดิการและสิทธิประโยชนจากทางราชการแลว ไมวาจะเปนเงินเดือน คาเชาบาน  

คารักษาพยาบาล คาตอบแทนการปฏิบัติงานนอกเวลาราชการ ฯลฯ ไมปรากฏวามีบทบัญญัติของ

กฎหมายใดท่ีกําหนดใหหนวยงานทางปกครองมีอํานาจออกคําสั่งเรียกใหขาราชการคืนเงินท่ีไดรับจาก

ทางราชการไปโดยไมมีสิทธิหรือโดยไมชอบดวยกฎหมาย อยางไรก็ตาม คําสั่งอนุมัติใหเบิกเงิน

สวัสดิการและประโยชนเก้ือกูลนั้นเปนคําสั่งทางปกครองท่ีใหประโยชน ถาหนวยงานทางปกครอง

จําตองเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีใหประโยชนดังกลาวจึงตองพิจารณาถึงบทบัญญัติในการเพิกถอน

คําสั่งทางปกครองซ่ึงเปนการใหประโยชน ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  

พ.ศ. 2539 ซ่ึงในกรณีการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหเงิน หรือให

ทรัพยสิน หรือใหประโยชนท่ีอาจแบงแยกไดนั้น พระราชบัญญัติดังกลาวก็มิไดกําหนดไวชัดเจนวาให 

ผูเพิกถอนคําสั่งมีอํานาจเรียกเงินคืนจากผูท่ีไดรับเงินโดยไมมีสิทธิไดเชนกันเพียงแตบัญญัติไวใน

มาตรา 51 วรรคสี่วา “ในกรณีท่ีเพิกถอนใหมีผลยอนหลัง การคืนเงิน ทรัพยสินหรือประโยชนท่ีผูรับ

คําสั่งทางปกครองไดไป ใหนําบทบัญญัติวาดวยลาภมิควรไดในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมา

ใชบังคับโดยอนุโลม โดยถาเม่ือใดผูรับคําสั่งทางปกครองไดรูถึงความไมชอบกฎหมายของคําสั่ง 

ทางปกครองหรือควรไดรูเชนนั้นหากผูนั้นมิไดประมาทเลินเลออยางรายแรง ใหถือวาผูนั้นตกอยูในฐานะ

ไมสุจริตตั้งแตเวลานั้นเปนตนไป และในกรณีตามวรรคสาม ผูนั้นตองรับผิดในการคืนเงิน ทรัพยสิน

หรือประโยชนท่ีไดรับไปเต็มจํานวน” จากบทบัญญัติดังกลาว เห็นไดวาเม่ือมีการเพิกถอนคําสั่ง 

ทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย ใหนําบทบัญญัติวาดวยลาภมิควรไดในประมวลกฎหมายแพงและ

พาณิชยมาใชโดยอนุโลมเทานั้น  

    เม่ือพิจารณาจากแนวทางการปฏิบัติของสวนราชการ ในบางกรณีหนวยงาน 

ทางปกครองมีคําสั่งยกเลิก เพิกถอน หรือแกไขคําสั่งทางปกครองท่ีใหประโยชน แลวมีหนังสือเรียกให

ขาราชการคืนเงินท่ีไดรับไป เชน กรณีท่ีหนวยงานทางปกครองมีคําสั่งเพิกถอนหรือระงับสิทธิท่ีจะ

  8 มาตรา 57 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

บัญญัติวา คําสั่งทางปกครองท่ีกําหนดใหผูใดชําระเงิน ถาถึงกําหนดแลวไมมีการชําระโดยถูกตอง

ครบถวน ใหเจาหนาท่ีมีหนังสือเตือนใหผูนั้นชําระภายในระยะเวลาท่ีกําหนดแตตองไมนอยกวาเจ็ดวัน 

ถาไมมีการปฏิบัติตามคําเตือน เจาหนาท่ีอาจใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยยึดหรืออายัด

ทรัพยสินของผูนั้นและขายทอดตลาดเพ่ือชําระเงินใหครบถวน 
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ไดรับเงินคาเชาบานและมีหนังสือเรียกใหคืนเงินคาเชาบานท่ีไดรับแลว ซ่ึงอาจเปนหนังสือ 

ฉบับเดียวกับหนังสือแจงคําสั่งเพิกถอนก็ได ขาราชการผูท่ีไดรับหนังสือดังกลาวชอบท่ีจะอุทธรณ

โตแยงไดเฉพาะในสวนของการแจงเพิกถอนคําสั่งซ่ึงเปนคําสั่งทางปกครอง แตไมอาจอุทธรณโตแยงใน

สวนของการเรียกคืนเงินได หรือในบางกรณีท่ีหนวยงานทางปกครองมีเพียงหนังสือเรียกใหขาราชการ

คืนเงินท่ีไดรับไป โดยมิไดมีคําสั่งยกเลิก เพิกถอนหรือแกไขคําสั่งเดิม เชน กรณีท่ีกระทรวงการคลังมี

ความเห็นวา การเบิกจายเงินของสวนราชการไมถูกตอง และมีหนังสือแจงใหสวนราชการตนสังกัด

ดําเนินการเรียกคืนเงินดังกลาว สวนราชการตนสังกัดจึงดําเนินการเรียกคืนเงินนั้นตามความเห็นของ

กระทรวงการคลัง โดยมิไดมีคําสั่งยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งเดิม เห็นไดวา การใชสิทธิเรียกรองของ

หนวยงานทางปกครองในการเรียกคืนเงินนั้น ทําใหเกิดความสับสนวาจะดําเนินการอยางไร  

โดยลักษณะของการออกคําสั่งเรียกใหคืนเงินของหนวยงานทางปกครอง อาจแบงไดเปนกรณี ดังนี้ 

    (1) กรณีหนวยงานทางปกครองมีคําสั่งหรือหนังสือเรียกใหขาราชการคืนเงินท่ี

ไดรับไปโดยไม มีสิทธิ โดยมิไดดําเนินการออกคําสั่งใหเพิกถอนคําสั่งเดิมท่ีอนุ มัติใหขาราชการ 

ผูนั้นเบิกเ งินดังกลาวกอน โดยยังมีความเห็นท่ีแตกตางวาคําสั่งหรือหนังสือของหนวยงาน 

ทางปกครองท่ีเรียกใหขาราชการคืนเงินท่ีไดรับจากทางราชการไปโดยไมมีสิทธินั้น มีลักษณะเปน 

คําสั่งทางปกครองท่ีกระทบสิทธิหรือหนาท่ีของขาราชการผูนั้นหรือไม  

    (2) กรณีหนวยงานทางปกครองมีคําสั่งเพิกถอนคําสั่งทางปกครองเดิมของตนท่ี

ไดอนุมัติใหขาราชการเบิกเงินไปหรือมีคําสั่งระงับการใชสิทธินั้น พรอมท้ังมีคําสั่งเรียกใหขาราชการ 

ผูนั้นคืนเงินท่ีไดรับไปในคราวเดียวกัน กรณีท่ีหนวยงานทางปกครองออกคําสั่งในลักษณะนี้  

เม่ือขาราชการผูนั้นนําคดีมาฟองตอศาลปกครองเพ่ือขอใหพิพากษาเพิกถอนคําสั่งดังกลาว  

ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัยรวมกันไปวา คําสั่งของหนวยงานทางปกครองท่ีใหเพิกถอนคําสั่ง 

ทางปกครองเดิมท่ีไดอนุมัติใหขาราชการเบิกเงินไป หรือคําสั่งระงับการใชสิทธินั้น รวมท้ังกรณีท่ีเรียก

ใหขาราชการผูนั้นคืนเงินดังกลาว เปนคําสั่งทางปกครองท่ีศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาให

เพิกถอนได 

    (3) กรณีหนวยงานทางปกครองมีคําสั่งใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองเดิมของตน 

ท่ีไดอนุมัติใหขาราชการเบิกเงินไปกอนหรือมีคําสั่งระงับการใชสิทธินั้น แลวมีคําสั่งหรือหนังสือเรียกให

ขาราชการผูนั้นคืนเงินท่ีไดรับไปในภายหลัง กรณีท่ีหนวยงานทางปกครองออกคําสั่งในลักษณะเชนวานี้ 

เม่ือขาราชการผูนั้นไดนําคดีมาฟองตอศาลเพ่ือขอใหเพิกถอนคําสั่งดังกลาว ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา

เฉพาะคําสั่งของหนวยงานทางปกครองท่ีใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองเดิมของตนท่ีไดอนุมัติให

ขาราชการเบิกเงินไปหรือคําสั่งระงับการใชสิทธินั้นเทานั้นเปนคําสั่งทางปกครองท่ีศาลปกครอง 
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มีอํานาจพิจารณาพิพากษาใหเพิกถอนได สวนคําสั่งหรือหนังสือท่ีเรียกใหขาราชการคืนเงินท่ีไดรับไป

ดังกลาวไมเปนคําสั่งทางปกครองท่ีอาจนํามาฟองคดีตอศาลปกครองเพ่ือขอใหพิพากษาเพิกถอนได89 

    อยางไรก็ตาม ในบางกรณี สวนราชการไดกําหนดแนวทางปฏิบัติในการเรียก 

เ งินคืนจากขาราชการท่ีไดรับไปโดยไม มีสิทธิ ตัวอยางเชน ในกรณีบําเหน็จบํานาญ เม่ือมี 

การเพิกถอนคําสั่งท่ีอนุมัติใหจายเงินบําเหน็จบํานาญแลว ผูรับบําเหน็จบํานาญมีหนาท่ีตองคืน 

เงินบําเหน็จบํานาญแกทางราชการ หากไมคืน ทางราชการก็จําตองใชวิธีเรียกเงินบําเหน็จบํานาญท่ี

ไดรับไปโดยไมมีสิทธิคืนหรือฟองคดีตอศาล สําหรับในกรณีการจายเงินบําเหน็จบํานาญขาราชการกรณี 

ตองหาวากระทําผิดวินัยอยางรายแรง หรือมีกรณีถูกฟองคดีอาญาหรือตองหาวากระทําผิดอาญา  

โดยกรณีหรือคดีอาญายังไมถึงท่ีสุด โดยถาในภายหลัง อาจถูกลงโทษไลออกจากราชการ ทําให

ขาราชการผูนั้นกลายเปนผูไมมีสิทธิไดรับบําเหน็จบํานาญ การจายเงินบําเหน็จบํานาญใหแก

ขาราชการท่ีอยูในระหวางถูกดําเนินการทางวินัยโดยมีกรณีตองหาวากระทําผิดวินัยอยางรายแรง หรือ

มีกรณีถูกฟองคดีอาญาหรือตองหาวากระทําผิดอาญา ไปกอนจนกวาผลการดําเนินการจะถึงท่ีสุด 

กระทรวงการคลังไดกําหนดวิธีปฏิบัติในการขอรับบําเหน็จบํานาญขาราชการกรณีตองหาวากระทําผิด

วินัยอยางรายแรง หรือมีกรณีถูกฟองคดีอาญาหรือตองหาวากระทําผิดอาญา โดยกรณีหรือคดีอาญา

ยังไมถึงท่ีสุด ตามหนังสือกระทรวงการคลัง ดวนท่ีสุด ท่ี กค 0406.5/ว 122 ลงวันท่ี 26 พฤศจิกายน 2552 

โดยมีสาระสําคัญดังนี้910 

    (1) ใหขาราชการซ่ึงมีกรณีตองหาวากระทําผิดวินัยอยางรายแรงหรือมีกรณี 

ถูกฟองคดีอาญาหรือตองหาวากระทําผิดอาญา อันมิใชความผิดท่ีไดกระทําโดยประมาทท่ีไมเก่ียวกับ

ราชการหรือความผิดลหุโทษ หรือมีกรณีถูกชี้มูลความผิดตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย 

การปองกันและปราบปรามการทุจริตไวแลว หรือมีกรณีท่ีอาจถูกดําเนินการทางวินัยไดตามกฎหมาย

เฉพาะอ่ืนไดและมีเหตุตองออกจากราชการโดยกรณีหรือคดีอาญายังไมถึงท่ีสุด ใหสวนราชการ 

เจาสังกัดใหขาราชการทําประกันในการขอรับบําเหน็จบํานาญดวยบุคคลหรือทรัพยสินไวตอ 

สวนราชการเจาสังกัด 

  
9
 ไกรลาส หนูดาษ, “รายงานการศึกษาสวนบุคคล เรื่อง ปญหาเก่ียวกับการควบคุม

ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง : ศึกษาเฉพาะกรณีหนวยงานทางปกครอง 

ออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาท่ีของรัฐคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิ,” หลักสูตรพนักงานคดีปกครอง

ระดับสูง รุนท่ี 9 สํานักงานศาลปกครอง 2557, น. 13 - 16.  

  
10 กรมบัญชีกลาง, กฎหมายและขอหารือเก่ียวกับบําเหน็จบํานาญขาราชการ, พิมพครั้งท่ี 1 

(กรุงเทพมหานคร : กรมบัญชีกลาง, 2553), น. 86-88. 
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    (2) หากการดําเนินการทางวินัยถึงท่ีสุดแลว ปรากฏวา ขาราชการมีสิทธิไดรับ

บําเหน็จบํานาญ ใหการประกันท่ีทําไวระงับไปตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  

แตหากการดําเนินการทางวินัยถึงท่ีสุดแลว ปรากฏวา ขาราชการไมมีสิทธิไดรับบําเหน็จบํานาญ  

ใหสวนราชการเจาสังกัดเรียกเงินบําเหน็จบํานาญคืนจากขาราชการดังกลาว หากไมสามารถเรียกคืนได 

ใหบังคับชําระหนี้ตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

    ดังนั้น การเรียกเงินบําเหน็จบํานาญท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิคืนนั้น มีท้ังกรณีท่ี

ผูรับบําเหน็จบํานาญไดทําหนังสือสัญญาการใชเงินคืน หรือกรณีท่ีผูรับบําเหน็จบํานาญไมไดทําหนังสือ

สัญญาการใชเงินคืนไวกับสวนราชการ โดยถาผูรับบําเหน็จบํานาญไดทําหนังสือสัญญาการใชเงินคืนไว

กับสวนราชการ การเรียกเงินคืนดังกลาวจึงตองรับผิดตามสัญญาการใชเงินคืนท่ีไดทําไวกับ 

สวนราชการ 

  1.3.2 การเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชน 

    ในกรณีท่ีหนวยงานทางปกครองตองการเรียกคืนเงินจากขาราชการท่ีไดรับไป

โดยไมมีสิทธิอันสืบเนื่องจากไดมีคําสั่งอนุมัติใหขาราชการผูนั้นไดรับสิทธิประโยชนหรือสวัสดิการ

ตามท่ีรองขอซ่ึงเปนคําสั่งทางปกครองท่ีเปนการใหเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนอ่ืนใด เชน คําสั่งเรียกคืน

เงินประจําตําแหนงท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิ คําสั่งอนุมัติใหไดรับทุนการศึกษา คําสั่งอนุมัติใหเบิกเงิน 

คาเชาบานไดเดือนละ 2,000 บาท เปนตน 1 0

11 สําหรับคําสั่งทางปกครองท่ีไมเปนการใหเงิน ทรัพยสิน 

หรือประโยชนอ่ืนโดยตรง เชน คําสั่งแตงตั้งขาราชการพลเรือนสามัญใหดํารงตําแหนงในระดับท่ีสูงข้ึน 

หรือคําสั่งบรรจุแตงตั้งขาราชการพลเรือน เนื่องจากคําสั่งทางปกครองดังกลาวมีผลทางกฎหมายทําให

บุคคลท่ีไดรับแตงตั้งมีอํานาจหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดไว สวนการไดรับเงินเดือน ทรัพยสินและ

ประโยชนตอบแทนอยางอ่ืน เปนสิทธิตามกฎหมายท่ีจะไดรับเพ่ือตอบแทนการทํางานใหแก 

ทางราชการ คําสั่งทางปกครองดังกลาวจึงไมใชคําสั่งทางปกครองท่ีเปนการใหเงิน ทรัพยสิน หรือ

ประโยชนท่ีอาจแบงแยกได ในการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองโดยฝายปกครองอาจเกิดข้ึนได  

2 ลักษณะ คือ ในกระบวนพิจารณาชั้นอุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครอง และนอกกระบวนพิจารณา

ชั้นอุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครอง โดยการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองนอกกระบวนพิจารณา 

ชั้นอุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครองนั้น ไดรับการบัญญัติไวในมาตรา 49 ถึงมาตรา 53 แหง

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 1 1

12 หากคําสั่งท่ีอนุมัติใหไดรับสิทธิประโยชน

  
11

  วรเจตน ภาคีรัตน, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองสําหรับองคการปกครอง 

สวนทองถ่ิน, พิมพครั้งท่ี 2 (กรุงเทพมหานคร : สถาบันพระปกเกลา, 2554), น. 78. 

  
12 วรเจตน ภาคีรัตน, กฎหมายปกครอง ภาคท่ัวไป, พิมพครั้งท่ี 1 (กรุงเทพมหานคร :  

นิติราษฎร, 2554), น. 246. 
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หรือสวัสดิการนั้นเปนคําสั่งท่ีไมชอบดวยกฎหมาย การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวย

กฎหมายซ่ึงใหประโยชน ท่ีเปนเงิน ทรัพยสินหรือประโยชนท่ีแบงแยกได เปนไปตามมาตรา 49 

มาตรา 50 และมาตรา 51 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

    โดยพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539   

    มาตรา 49 บัญญัติวา “เจาหนาท่ีหรือผูบังคับบัญชาของเจาหนาท่ีอาจเพิกถอน

คําสั่งทางปกครองไดตามหลักเกณฑในมาตรา 51 มาตรา 52 และมาตรา 53 ไมวาจะพนข้ันตอน 

การกําหนดใหอุทธรณหรือใหโตแยงตามกฎหมายนี้หรือกฎหมายอ่ืนมาแลวหรือไม 

    การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีมีลักษณะเปนการใหประโยชนตองกระทํา

ภายในเกาสิบวันนับแตไดรูถึงเหตุท่ีจะใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองนั้น เวนแตคําสั่งทางปกครองจะ

ไดทําข้ึนเพราะการแสดงขอความอันเปนเท็จหรือปกปดขอความจริงซ่ึงควรบอกใหแจงหรือการขมขู

หรือการชักจูงโดยการใหทรัพยสินหรือประโยชนอ่ืนใดท่ีมิชอบดวยกฎหมาย” 

    มาตรา 50 บัญญัติวา “คําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายอาจถูกเพิกถอน

ท้ังหมดหรือบางสวนโดยจะใหมีผลยอนหลังหรือไมยอนหลังหรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหนึ่ง

ตามท่ีกําหนดได แตถาคําสั่งนั้นเปนคําสั่งซ่ึงเปนการใหประโยชนแกผูรับ การเพิกถอนตองเปนไป 

ตามบทบัญญัติมาตรา 51 และมาตรา 52” 

    มาตรา 51 บัญญัติวา “การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย 

ซ่ึงเปนการใหเงิน หรือใหทรัพยสินหรือใหประโยชนท่ีอาจแบงแยกได ใหคํานึงถึงความเชื่อโดยสุจริต

ของผูรับประโยชนในความคงอยูของคําสั่งทางปกครองนั้นกับประโยชนสาธารณะประกอบกัน 

    ความเชื่อโดยสุจริตตามวรรคหนึ่งจะไดรับความคุมครองตอเม่ือผูรับคําสั่ง 

ทางปกครองไดใชประโยชนอันเกิดจากคําสั่งทางปกครองหรือไดดําเนินการเก่ียวกับทรัพยสินไปแลว

โดยไมอาจแกไขเปลี่ยนแปลงไดหรือการเปลี่ยนแปลงจะทําใหผูนั้นตองเสียหายเกินควรแกกรณี 

    ในกรณีดังตอไปนี้ ผูรับคําสั่งทางปกครองจะอางความเชื่อโดยสุจริตไมได 

    (1)  ผูนั้นไดแสดงขอความอันเปนเท็จหรือปกปดขอความจริงซ่ึงควรบอกใหแจง

หรือขมขู หรือชักจูงใจโดยการใหทรัพยสินหรือใหประโยชนอ่ืนใดท่ีมิชอบดวยกฎหมาย 

    (2)  ผูนั้นไดใหขอความซ่ึงไมถูกตองหรือไมครบถวนในสาระสําคัญ 

    (3)  ผูนั้นไดรูถึงความไมชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองในขณะไดรับ

คําสั่งทางปกครองหรือการไมรูนั้นเปนไปโดยความประมาทเลินเลออยางรายแรง 

    ในกรณีท่ีเพิกถอนโดยใหมีผลยอนหลัง การคืนเงิน ทรัพยสินหรือประโยชนท่ี

ผูรับคําสั่งทางปกครองไดไปใหนําบทบัญญัติวาดวยลาภมิควรไดในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย

มาใชบังคับโดยอนุโลม โดยถาเม่ือใดผูรับคําสั่งทางปกครองไดรูถึงความไมชอบดวยกฎหมายของคําสั่ง

ทางปกครองหรือควรไดรูเชนนั้นหากผูนั้นมิไดประมาทเลินเลออยางรายแรงใหถือวาผูนั้นตกอยูใน
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ฐานะไมสุจริตตั้งแตเวลานั้นเปนตนไป และในกรณีตามวรรคสาม ผูนั้นตองรับผิดในการคืนเงิน

ทรัพยสินหรือประโยชนท่ีไดรับไปเต็มจํานวน” 

    จากบทบัญญัติดังกลาว คําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการให

ประโยชนแกผูรับคําสั่ง อาจถูกเพิกถอนท้ังหมดหรือบางสวน โดยจะใหการเพิกถอนมีผลยอนหลัง

หรือไมยอนหลังหรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหนึ่งตามท่ีกําหนดให แตการเพิกถอนคําสั่ง 

ทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชนแกผูรับคําสั่งนี้ ตองกระทําภายในเกาสิบวัน

นับแตวันท่ีเจาหนาท่ีผูมีอํานาจหนาท่ีในการเพิกถอนคําสั่งนั้นไดรูถึงเหตุท่ีจะใหเพิกถอนคําสั่งนั้น 

กลาวคือ รูวาคําสั่งนั้นไมชอบดวยกฎหมาย เวนแตคําสั่งนั้นจะไดทําข้ึนเพราะการแสดงขอความ 

อันเปนเท็จ หรือปกปดขอความจริงซ่ึงควรบอกใหแจง หรือการขมขู หรือการจูงใจโดยการใหทรัพยสิน

หรือประโยชนอ่ืนใดท่ีมิชอบดวยกฎหมาย  

    ในการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชน

แกผูรับคําสั่งตกอยูภายใตหลักกฎหมายท่ีสําคัญสองหลัก ไดแก หลักความชอบดวยกฎหมายของ 

การกระทําทางปกครอง และหลักการคุมครองความเชื่อโดยสุจริตของผูรับคําสั่งทางปกครองใน 

ความคงอยูของคําสั่งทางปกครอง หลักกฎหมายดังกลาวมีผลบังคับขัดหรือแยงกัน โดยหลักความชอบ

ดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองซ่ึงเปนประโยชนสาธารณะอยางหนึ่ง หากคําสั่งทางปกครองนั้น

ไมชอบดวยกฎหมายจึงตองมีการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายดังกลาว  

สวนหลักการคุมครองความเชื่อโดยสุจริตของผูรับคําสั่งทางปกครองในความคงอยูของคําสั่ง 

ทางปกครองตองใหการคุมครองความเชื่อดังกลาว จึงตองคงไวซ่ึงคําสั่งทางปกครองแมจะเปนคําสั่ง

ทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย ดังนั้น ตามมาตรา 51 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 จึงไดบัญญัติไววา การเพิกคําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปน

การใหประโยชนแกผูรับคําสั่งตองคํานึงถึงความเชื่อโดยสุจริตของผูรับประโยชนในความคงอยูของ

คําสั่งทางปกครองนั้นกับประโยชนสาธารณะประกอบกัน เจาหนาท่ีผูมีอํานาจหนาท่ีในการเพิกถอน

คําสั่งทางปกครองนั้นจะตองชั่งดูวาระหวางประโยชนสาธารณะท่ีเกิดข้ึนจากการเพิกถอนคําสั่ง 

ทางปกครองและความเสียหายจากการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองซ่ึงสงผลตอผูรับคําสั่งท่ีเชื่อโดย

สุจริตในความคงอยูของคําสั่งทางปกครองนั้น 

    นอกจากนั้น ตามมาตรา 51 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 บัญญัติไวมีใจความวา ในกรณีดังตอไปนี้ ผูรับคําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบ

ดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชนแกผูรับคําสั่ง ไมวาจะเปนการใหเงิน หรือใหทรัพยสินหรือ 

ใหประโยชนท่ีอาจแบงแยกได หรือเปนการใหประโยชนอยางอ่ืนท่ีมิใชการใหเงิน หรือใหทรัพยสินหรือ

ใหประโยชนท่ีอาจแบงแยกได จะอางความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยูของคําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบ

ดวยกฎหมายนั้นไมได ในกรณีดังตอไปนี้ 



18 

    กรณีท่ีหนึ่ง ผูนั้นไดแสดงขอความอันเปนเท็จหรือปกปดขอความจริงซ่ึงควรบอก 

ใหแจง หรือขมขู หรือชักจูงใจโดยใหการใหทรัพยสินหรือใหประโยชนอ่ืนใดท่ีมิชอบดวยกฎหมาย  

ซ่ึงหมายความวา การออกคําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชนแกผูรับ

คําสั่งเกิดจากการกระทําดังกลาวของผูรับคําสั่ง 

    กรณีท่ีสอง ผูนั้นไดใหขอความซ่ึงไมถูกตองหรือไมครบถวนในสาระสําคัญ  

ซ่ึงหมายความวา ความไมชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองเกิดจากความผิดของผูรับคําสั่งท่ีได

ใหขอความซ่ึงไมถูกตองหรือไมครบถวนในสาระสําคัญ โดยไมตองคํานึงวาผูรับคําสั่งไดรูหรือควรไดรู

ถึงความไมถูกตองหรือความไมครบถวนในสาระสําคัญของขอความท่ีไดใหแกเจาหนาท่ีหรือไม  

แตถาความไมถูกตองหรือความไมครบถวนในสาระสําคัญของขอความท่ีผูรับคําสั่งไดใหแกเจาหนาท่ี

เกิดจากความผิดของเจาหนาท่ี เชน เกิดจากแบบฟอรมคําขอท่ีเจาหนาท่ีจัดไวใหผูยื่นคําขอกรอก

ขอความ จึงไมอาจยกเหตุดังกลาวข้ึนอางเพ่ือปฏิเสธความเชื่อโดยสุจริตของผูรับคําสั่งทางปกครอง 

ท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชนแกผูรับคําสั่งในความคงอยูของคําสั่งทางปกครองนั้นได 

อนึ่ง แมแตในกรณีท่ีขอความซ่ึงไมถูกตองหรือไมครบถวนในสาระสําคัญอันเปนเหตุใหคําสั่ง 

ทางปกครองไมชอบดวยกฎหมายเกิดจากความผิดของผูรับคําสั่งเองและของเจาหนาท่ีประกอบกัน 

ผูรับคําสั่งทางปกครองนั้นก็ไมอาจอางความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยูของคําสั่งทางปกครองนั้น 

ไดเชนกัน  

    กรณีท่ีสาม ผูนั้นไดรูถึงความไมชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองในขณะ

ไดรับคําสั่งทางปกครองหรือการไมรูนั้นเปนไปโดยประมาทเลินเลออยางรายแรง 

    หากไมมีกรณีใดกรณีหนึ่งดังกลาวขางตน ผูรับคําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวย

กฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชนแกตนก็ยอมอางความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยูของคําสั่ง 

ทางปกครองนั้นได 

    กรณีท่ีมีการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหเงิน 

หรือใหทรัพยสินหรือใหประโยชนท่ีอาจแบงแยกไดโดยใหมีผลยอนหลังนั้น ผูรับคําสั่งนั้นตองคืนเงิน 

ทรัพยสินหรือประโยชนท่ีไดรับไป โดยถาผูรับคําสั่งอาจอางความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยูของคําสั่ง

ทางปกครองได การคืนตองนําบทบัญญัติวาดวยลาภมิควรไดในประมวลกฎหมายแพงมาใชบังคับ 

โดยอนุโลม โดยถาเม่ือใดผูรับคําสั่งทางปกครองไดรู ถึงความไมชอบดวยกฎหมายของคําสั่ง 

ทางปกครองหรือควรไดรูเชนนั้น หากผูนั้นมิไดประมาทเลินเลออยางรายแรงใหถือวาผูนั้นตกอยูใน

ฐานจะไมสุจริตตั้งแตเวลานั้นเปนตนไป แตถาผูรับคําสั่งไมอาจอางความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู
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ของคําสั่งทางปกครองได ผูนั้นตองรับผิดในการคืนเงิน ทรัพยสินหรือประโยชนท่ีไดรับไปเต็มจํานวน 

ตามมาตรา 51 วรรคสี่ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 253912

13 

    โดยสรุป การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองนั้นจะตองพิจารณาในเบื้องตนวาบุคคล

ผูรับคําสั่งเชื่อในความคงอยูของคําสั่งทางปกครองหรือไม โดยหลักแลวยอมตองถือวาบุคคลผูรับคําสั่ง

ทางปกครองเชื่อในความคงอยูของคําสั่งทางปกครองนั้น เวนแตจะปรากฏขอเท็จจริงวาบุคคลนั้น 

ไมทราบวาตนไดรับคําสั่งทางปกครองท่ีเปนประโยชนหรือบุคคลผูรับคําสั่งทางปกครองคาดไดวาตนได

ประโยชนจากคําสั่งทางปกครองเกินกวาท่ีตนสมควรจะไดรับและคาดหมายไดวาจะตองมีการเรียก

ประโยชนดังกลาวกลับคืน ในกรณีท่ีขอเท็จจริงปรากฏวาบุคคลผูรับคําสั่งทางปกครองไมอาจกลาวอางวา

ตนเชื่อในความคงอยูของคําสั่งทางปกครองได องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองยอมสามารถเพิกถอน

คําสั่งทางปกครองได โดยหลักแลวองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองจะตองเพิกถอนคําสั่งทางปกครองนั้น

โดยใหมีผลยอนหลังกลับไปในอดีต หากองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองจะไมเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง

หรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองโดยใหมีผลตั้งแตปจจุบันหรือใหมีผลในอนาคต องคกรเจาหนาท่ี 

ฝายปกครองจะตองมีเหตุผลพิเศษในการใชดุลพินิจดังกลาว เม่ือมีการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองโดย

ใหมีผลยอนหลัง องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองจะตองพิจารณาวาผูรับคําสั่งทางปกครองนั้นมีหนาท่ีใน

การคืนเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนท่ีอาจแบงแยกไดมากนอยเพียงใด ในการพิจารณาวาผูรับคําสั่ง

ทางปกครองนั้นมีหนาท่ีในการคืนเงิน ทรัพยสินหรือประโยชน ท่ีอาจแบงแยกไดเพียงใดนั้น  

องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองจะตองพิจารณาตามหลักสุจริตท่ีบัญญัติไวในมาตรา 51 วรรคสี่ 

สวนทาย แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กลาวคือ หากผูรับคําสั่ง 

ทางปกครองไมรูถึงความไมชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครอง ผูรับคําสั่งทางปกครองไดชื่อวา

เปนผูรับเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนท่ีแบงแยกไดจากคําสั่งทางปกครองโดยสุจริต ซ่ึงในการคืน 

ลาภมิควรไดนั้น ผูรับคําสั่งทางปกครองก็ตองคืนเงิน ทรัพยหรือประโยชนท่ีไดรับไปเพียงสวนท่ียังมีอยู

ในขณะเม่ือเรียกคืนซ่ึงหมายถึงในขณะท่ีมีการเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง แตหากผูรับคําสั่ง 

ทางปกครองรูถึงความไมชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครอง ผูรับคําสั่งทางปกครองไดชื่อวาเปน

ผูรับเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนท่ีแบงแยกไดจากคําสั่งทางปกครองโดยไมสุจริตซ่ึงการไดรับเงิน 

ทรัพยสิน หรือประโยชนท่ีแบงแยกไดจากคําสั่งทางปกครองโดยไมสุจริตรวมถึงกรณีท่ีผูรับคําสั่ง 

ทางปกครองไมรูถึงความไมชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองอันเกิดจากความประมาทเลินเลอ

อยางรายแรงของผูรับคําสั่งทางปกครองดวย ท้ังนี้ การไดรับเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนท่ีแบงแยก

  
13 วรพจน วิศรุตพิชญ, การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองโดยเจาหนาท่ีหรือผูบังคับบัญชา

ของเจาหนาท่ีผูออกคําสั่งทางปกครอง, พิมพครั้งท่ี 1 (กรุงเทพมหานคร : โครงการตําราและเอกสาร

ประกอบการสอน คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2557), น. 68-73. 
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ไดจากคําสั่งทางปกครองโดยไมสุจริตอาจเกิดข้ึนขณะท่ีไดรับคําสั่งทางปกครอง หรือเกิดข้ึนใน

ภายหลังก็ได ดังนั้น หากในภายหลังผูรับคําสั่งทางปกครองควรจะรูถึงความไมชอบดวยกฎหมายของ

คําสั่งทางปกครองเกิดข้ึน แตผูรับคําสั่งทางปกครองไมรูเนื่องจากความประมาทเลินเลออยางรายแรง 

ถือวาผูรับคําสั่งทางปกครองกลายเปนผูไมสุจริตนับตั้งแตเวลานั้น รวมถึงกรณีตามมาตรา 51 วรรคสาม 

ไดแก กรณีท่ีผูรับคําสั่งทางปกครองไดแสดงขอความอันเปนเท็จหรือปกปดขอความจริงซ่ึงควรบอก 

ใหแจง หรือขมขู หรือชักจูงใจโดยการใหทรัพยสิน หรือใหประโยชนอ่ืนใดท่ีมิชอบดวยกฎหมาย กรณี

ท่ีผูรับคําสั่งทางปกครองใหขอความซ่ึงไมถูกตองหรือไมครบถวนในสาระสําคัญและกรณีท่ีผูรับคําสั่ง 

ทางปกครองไดรูถึงความไมชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองในขณะไดรับคําสั่งทางปกครอง

หรือการไมรูนั้นเปนไปโดยความประมาทเลินเลออยางรายแรง ซ่ึงมีผลใหผูรับคําสั่งทางปกครอง 

ตองคืนเงิน ทรัพยหรือประโยชนท่ีไดรับไปเต็มจํานวน  
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บทที่ 2 

เขตอํานาจศาลในคดีพิพาทเกี่ยวกับการเรียกคืนเงินที่ขาราชการ 

ไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย 

 

  ในบทนี้  ทําการศึกษาถึงเขตอํานาจศาลในคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ี

ขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย ในกรณีท่ีหนวยงานทางปกครองเรียกคืนเงินจากขาราชการ

ท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิตั้งแตกอนท่ีจะมีการจัดตั้งศาลปกครองและภายหลังท่ีมีการจัดตั้งศาลปกครอง 

โดยหนวยงานทางปกครองตองนําคดีมาฟองตอศาลอยางไร รวมถึงหลักกฎหมายท่ีศาลไดนํามา 

ปรับใชในกรณีพิพาทดังกลาว 

 

2.1 การฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย 

กอนจัดตั้งศาลปกครอง 

 

  2.1.1 ขอพิจารณาเบ้ืองตน 

    กอนมีการจัดตั้งศาลปกครอง ประเทศไทยเปนประเทศท่ีใชระบบศาลเดี่ยว  

เม่ือเกิดกรณีพิพาทข้ึนไมวาจะเปนกรณีพิพาทในทางเอกชนหรือมหาชน จึงตองนําคดีมาฟอง 

ศาลยุติธรรม สําหรับกรณีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธินั้น อาจพิจารณา

เปรียบเทียบไดกับหลักเกณฑท่ัวไปเก่ียวกับลาภมิควรไดในทางแพงนั้น ซ่ึงไดบัญญัติไวในประมวล

กฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 406 วรรคหนึ่ง มีเง่ือนไขท่ีสําคัญ ไดแก (1) บุคคลไดมาซ่ึง

ทรัพยสินใด เปนการไดมาในลักษณะท่ีเพ่ิมพูนกองทรัพยสินของบุคคลนั้นหรือกลาวอีกนัยวาเปนการ

ทําใหบุคคลนั้นร่ํารวยข้ึน โดยอาจไดมาจากการชําระหนี้โดยบุคคลอ่ืน หรือไดมาดวยประการอ่ืน  

(2) การไดมาซ่ึงทรัพยสิ่งใดนั้นเปนเหตุใหโจทกเสียเปรียบหรือเกิดจากคาใชจายของโจทก และ  

(3) การไดมาซ่ึงทรัพยนั้นปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายได กลาวคือ ไมมีฐานทางกฎหมายท่ีจะ

รองรับสิทธิของผูไดลาภ เชน มูลหนี้สัญญา ละเมิด หรือสิทธิตามกฎหมายอ่ืน เปนตน 0

1 ในประมวล

กฎหมายแพงและพาณิชย ไดบัญญัติใหลาภมิควรไดเปนลักษณะหนึ่งของบรรพ 2 วาดวยหนี้ โดย

บัญญัติไวในลักษณะ 4 วาดวยลาภมิควรได มาตรา 406 ถึงมาตรา 419 ซ่ึงศาลยุติธรรมไดนํา 

หลักกฎหมายวาดวยลาภมิควรไดมาปรับใชกับกรณีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับ

  
1 สุริยา เพ่ิมบุญ, “การเรียกคืนทรัพยสินตามหลักกฎหมายวาดวยลาภมิควรไดในระบบ

กฎหมายมหาชน,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2556), น. 61. 
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ไปโดยไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิ จึงจําเปนตองศึกษาเก่ียวกับหลักกฎหมายวาดวยลาภมิควรไดตาม

ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

  2.1.2 หลักเกณฑในการเรียกทรัพยสินคืนตามหลักลาภมิควรได 

   2.1.2.1 ขอความท่ัวไป 

       การเรียกทรัพยสินคืนตามกฎหมายลักษณะลาภมิควรไดของไทยนั้น  

ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยไดบัญญัติไวในบรรพ 2 ลักษณะ 4 วาดวยลาภมิควรได ตาม 

มาตรา 406 ถึงมาตรา 419 

       ตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 406 

บัญญัติวา  

       “บุคคลใดไดมาซ่ึงทรัพยสิ่งใด เพราะการท่ีบุคคลอีกคนหนึ่งกระทําเพ่ือ

ชําระหนี้ก็ดี หรือไดมาดวยประการอ่ืนก็ดี โดยปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายได และเปนทางให

บุคคลอีกคนหนึ่งนั้นเสียเปรียบไซร ทานวาบุคคลนั้นจําตองคืนทรัพยใหแกเขา อนึ่ง การรับสภาพ

หนี้สินวามีอยูหรือหาไมนั้น ทานก็ใหถือวาเปนการกระทําเพ่ือชําระหนี้ดวย 

       บทบัญญัติอันนี้ทานใหใชบังคับตลอดถึงกรณีท่ีไดทรัพยมาเพราะเหตุ

อยางใดอยางหนึ่งซ่ึงมิไดมีไดเปนข้ึน หรือเปนเหตุท่ีไดสิ้นสุดไปเสียกอนแลวนั้นดวย” 

       จากบทบัญญัติดังกลาว เห็นไดวา ตามประมวลกฎหมายแพงและ

พาณิชยไดวางหลักเกณฑในเรื่องของลาภมิควรได สามารถแยกพิจารณาไดดังตอไปนี้  

       (1) มีบุคคลไดมาซ่ึงทรัพยสิ่งใด  

       ลักษณะสําคัญของลาภมิควรได คือ ตองมีการไดมาซ่ึงทรัพยสิ่งใดของ

บุคคลอ่ืน คําวา “การไดมา” หมายความวา การไดมาในลักษณะเปนลาภงอกเงยเพ่ิมพูนกองทรัพยสิน

ของลูกหนี้ในลักษณะท่ีเปนการไดมาซ่ึงกรรมสิทธิ์หรือทํานองเดียวกับการโอนกรรมสิทธิ์ 12 การไดมานั้น

จะเปนการไดมาโดยทางตรงหรือทางออมนั้นไมสําคัญ สําหรับการครอบครองทรัพยสินของบุคคลอ่ืน

เปนการไดมาเพียงสิทธิครอบครองในกรณีท่ัวไป เชน การเชาหรือยืม เปนตน หรือการไดมาเพียง 

การยึดถือยังไมถึงขนาดครอบครองหรือการแยงการครอบครอง หรือแยงทรัพยของผูอ่ืนมานั้น  

ยังไมถือวาเปนการไดมาตามหลักลาภมิควรได  

       สําหรับคําวา “ทรัพยสิ่งใด” นี้ เม่ือพิจารณาตามประมวลกฎหมายแพง

และพาณิชยไดใหนิยามคําวา “ทรัพย” หมายถึงวัตถุมีรูปรางและคําวา “ทรัพยสิน” ใหหมายความ

  2 จิตติ ติงศภัทิย, คําอธิบายประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยบรรพ 2 มาตรา 354 ถึง

มาตรา 452, พิมพครั้งท่ี 5 แกไขเพ่ิมเติม พ.ศ.2526 (กรุงเทพมหานคร : เรือนแกวการพิมพ, 2526), 

น. 133.  
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รวมถึงทรัพยและวัตถุไมมีรูปราง ซ่ึงอาจมีราคาและถือเอาได อยางไรก็ตาม นักกฎหมายก็ยังมี

ความเห็นท่ีไมตรงกันโดยอาจแบงความเห็นไดเปนสองกลุม โดยนักกฎหมายกลุมแรกซ่ึงไดแก  

สุมาลี วงษวิฑิต และไพจิตร ปุญญพันธุ เห็นวา คําวา ทรัพยสิ่งใด นาจะหมายความรวมถึงแตเพียง

ทรัพยและทรัพยสิน ตลอดจนสิทธิเรียกรองตาง ๆ เทานั้น ไมรวมถึงประโยชนอ่ืนท่ีอาจคํานวณเปน

ราคาเงินไดและแรงงาน สําหรับ สําหรับนักกฎหมายกลุมท่ีสอง ไดแก จิตติ ติงศภัทิย โพยม เลขยานนท 

ม.ร.ว. เสนีย ปราโมช และสุษม ศุภนิตย เห็นวา คําวา ทรัพยสิ่งใด นอกจากหมายถึงทรัพยและ

ทรัพยสินแลว ยังหมายความรวมถึงประโยชนและสิทธิท่ีอาจคํานวณเปนราคาเงินได เชน ลิขสิทธิ์ 

สิทธิบัตร แรงงานและบริการดวย2

3    

       (2)  เปนการไดมาโดยปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายได 

       การไดมาโดยปราศจากมูลอันจะอางกฎหมาย หมายถึง การไดรับ

ทรัพยสินมาโดยไมมีมูลหนี้หรือมูลเหตุอันจะอางกฎหมายได คือ ไมมีกฎหมายใหอํานาจหรือใหสิทธิ

แกบุคคลผูไดรับทรัพยสินนั้นท่ีจะสามารถเก็บทรัพยสินนั้นไวเปนของตนได ซ่ึงมูลอันจะอางกฎหมาย

ไดนั้นอาจเกิดมาจากสัญญา ละเมิด คําพิพากษาของศาล หรือตามบทบัญญัติของกฎหมาย หากมีการได

ทรัพยสินมาเพราะมีมูลดังกลาวแลว ก็ไมใชกรณีท่ีจะตองพิจารณาตามหลักลาภมิควรได 3 4 ดังนั้น  

มูลอันจะอางตามกฎหมายได จึงเปนหลักเกณฑสําคัญของลาภมิควรไดท่ีตองนํามาพิจารณากอน 

       เม่ือพิจารณาตามบทบัญญัติมาตรา 406 วรรคสอง ซ่ึงนํามาใชบังคับ 

ในกรณีท่ีไดทรัพยมาเพราะเหตุอยางใดอยางหนึ่งซ่ึงมิไดมีไดเปนข้ึน หรือเปนเหตุท่ีไดสิ้นสุดไปกอนดวย 

สําหรับ “เหตุอยางใดอยางหนึ่งซ่ึงมิไดมีไดเปนข้ึน” ไดแก กรณีท่ีนิติกรรมเปนโมฆะ เชน กรณีตาม

มาตรา 150 มาตรา 152 หรือมาตรา 156 เปนตน เม่ือตกเปนโมฆะ นิติกรรมสัญญายอมเสียเปลา 

และใหสัตยาบันไมได คงมีแตทรัพยสิ่งใดท่ีไดรับไวโดยปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายได จะเรียก

ทรัพยคืนมาโดยอาศัยมูลสัญญาไมได จึงตองอาศัยมูลหนี้ลาภมิควรได รวมถึงกรณีท่ีไมสมบูรณหรือ

เง่ือนไขบังคับกอนยังไมสําเร็จตามมาตรา 185 หรือการไดทรัพยมาตามสัญญาตางตอบแทนซ่ึง

คูสัญญาจะตองชําระหนี้ตอบแทนกันท้ังสองฝาย แตการชําระหนี้ของฝายหนึ่งมิไดกระทําลง แมจะ 

ไมเปนการผิดสัญญา เชน โดยเหตุสุดวิสัยหรือการชําระหนี้เปนพนวิสัยโดยไมใชความผิดของฝายหนึ่ง

ฝายใด อีกฝายก็ไมตองชําระหนี้ตอบแทน ตามมาตรา 369 หรือมาตรา 372 ฝายท่ีรับชําระหนี้ไว 

ก็รับไปโดยปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายได นอกจากนี้ กรณีท่ีไมมีอํานาจทําไดหรือไมไดรับอนุญาต  

ก็เปนเหตุท่ีมิไดมีไดเปนข้ึนเชนกัน เชน ผูคํ้าประกันใชเงินแกเจาหนี้ไปตามสัญญาคํ้าประกันซ่ึงเปน

  3 สุริยา เพ่ิมบุญ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 1, น. 44. 

  
4 พูนศักดิ์ อนขํา, “การคืนทรัพยตามลักษณะลาภมิควรได,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต  

คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2553), น. 34. 
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การคํ้าประกันโดยไมมีอํานาจ 4

5 สําหรับ “เหตุท่ีไดสิ้นสุดไปกอน” ไดแก เหตุท่ีสิ้นสุดไปกอนไดทรัพย

นั้นมา ถาในเวลาท่ีไดทรัพยมานั้นสิทธิท่ีจะไดมีอยูบริบูรณแลว ตอมามีเหตุการณอ่ืนเปลี่ยนแปลง 

ผลในทางกฎหมายไปอยางไร ก็ไมมีเหตุตองคืน รวมถึงการไดทรัพยมาโดยนิติกรรมมีเง่ือนไขบังคับหลัง 

เม่ือเง่ือนไขนั้นเกิดผลใหนิติกรรมสิ้นผลลง คูกรณีอาจตกลงกันไวใหการสิ้นสุดของเง่ือนไขนั้นมี 

ผลยอนหลังไปถึงขณะเริ่มทํานิติกรรมก็ได56  

       (3) เปนทางทําใหบุคคลอ่ืนเสียเปรียบ 

       กลาวคือ ทําใหบุคคลซ่ึงเปนเจาของทรัพยตองสูญเสียทรัพยสินไปโดย 

ไมสมควร แตถาผูไดทรัพยสิ่งใดมาโดยท่ีผูเปนเจาของหรือบุคคลอ่ืนไมเสียเปรียบแลว การไดทรัพยสิ่งนั้น

หรือประโยชนเชนนั้นไมถือวาเปนลาภมิควรได ในบางครั้งบุคคลหนึ่งไดทรัพยไปจากบุคคลหนึ่งและ

ทําใหบุคคลคนหลังนี้เสียเปรียบยากจนลง แตลักษณะดังกลาวก็มิใชลาภมิควรได เพราะเหตุวาบุคคล

แรกไดทรัพยมาโดยสามารถอางกฎหมายได การไดรับทรัพยสินโดยปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายได

อันจะเปนทางใหบุคคลอ่ืนเสียเปรียบนั้น จึงตองมีลักษณะท่ีทําใหอีกฝายหนึ่งไดประโยชนใน

ขณะเดียวกันก็ทําใหอีกฝายเสียประโยชนโดยไมเปนธรรมในขณะท่ีอีกฝายหนึ่งตองสูญเสียแตเพียง

ฝายเดียวโดยไมมีมูลท่ีจะอางกฎหมายได ดังนั้น หนี้ท่ีจะตองคืนแกกันในฐานลาภมิควรไดก็จะตองไม

เกินกวาจํานวนท่ีเปนประโยชนแกลูกหนี้หรือผูรับประการหนึ่ง และในขณะเดียวกันจํานวนหนี้ท่ีลูกหนี้

จะตองคืนแกเจาหนี้ในฐานลาภมิควรไดนั้นจะตองไมเกินไปกวาจํานวนท่ีเจาหนี้ตองเสียเปรียบหรือ 

ขาดประโยชนอีกประการหนึ่ง6

7  

       (4) ไมมีทางแกตามกฎหมายอ่ืน 

       หมายความวา การใชสิทธิเรียกรองตามลักษณะลาภมิควรไดนั้นสามารถ 

กระทําไดเม่ือไมมีสิทธิในมูลหนี้อยางอ่ืนแลว เชน ผิดสัญญา หรือละเมิด หรือสิทธิติดตามเอาคืนทรัพย 

ตามหลักกรรมสิทธิ์ของผูท่ีโอนทรัพยเฉพาะสิ่งไปโดยกิจการท่ีเปนโมฆะ โดยถือวาสิทธิเรียกรองตาม 

ลักษณะลาภมิควรไดเปนสิทธิเรียกรองสํารอง  

       อยางไรก็ตาม เง่ือนไขนี้เปนเพียงแนวคําอธิบายทางตําราของนักกฎหมายไทย 

บางทานเทานั้น เชน จิตติ ติงศภัทิย ซ่ึงเห็นวา ถาการไดทรัพยมานั้นมีมูลอยางอ่ืนท่ีจะเรียกรองกันได 

เชน ผิดสัญญา หรือละเมิด หรือสิทธิติดตามเอาคืนทรัพยตามหลักกรรมสิทธิ์ของผูท่ีโอนทรัพยเฉพาะสิ่ง 

ไปโดยกิจการท่ีเปนโมฆะ ก็เปนเรื่องท่ีตองเรียกรองหนี้ตามมูลหนี้หรือสิทธิตามกฎหมายอ่ืนนั้น  

ผูมีสิทธิโดยอาศัยมูลหนี้หรือสิทธิเรียกรองอยางอ่ืนคงจะใชสิทธิไดโดยไมตองเรียกรองในลักษณะ 

  5 จิตติ ติงศภัทิย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น. 25. 

  
6
 เพ่ิงอาง, น. 27. 

  
7 พูนศักดิ์ อนขํา, อางแลว เชิงอรรถท่ี 4, น. 36. 
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ลาภมิควรได ตอเม่ือไมมีสิทธิในมูลหนี้อยางอ่ืนจึงสามารถใชสิทธิเรียกรองในลักษณะลาภมิควรได  

ซ่ึงเปนสิทธิเรียกรองสํารอง7

8  

   2.1.2.2 ผลการเรียกทรัพยสินคืนตามหลักลาภมิควรได    

     (1) การเรียกทรัพยสินคืนกรณีท่ีเปนเงิน 

       ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  มาตรา 412 บัญญัติว า  

        “ถาทรัพยสินซ่ึงไดรับไวเปนลาภมิควรไดนั้น เปนเงินจํานวนหนึ่ง  

ทานวาตองคืนเต็มจํานวนนั้น เวนแตเม่ือบุคคลไดรับไวโดยสุจริต จึงตองคืนลาภมิควรไดเพียงสวนท่ี 

ยังมีอยูในขณะเม่ือเรียกคืน”  

       จากบทบัญญัติดังกลาว ถาลาภมิควรไดท่ีไดรับมานั้นเปนเงิน การคืน

ลาภมิควรไดก็คือเงินจํานวนนั้น และถารับไวเทาใดก็ตองคืนเทาท่ีรับมา ถาเงินท่ีไดรับไวเหลือไมครบ 

ก็ตองนําเงินจํานวนอ่ืนมาชดใช ขอยกเวน ถาผูไดลาภมิควรไดนั้นรับไวดวยความสุจริต กฎหมาย 

ยอมใหคืนเทาท่ีเหลืออยูในขณะท่ีทวงถามเทานั้น แตในทางกลับกัน หากบุคคลนั้นไดรับเงินไวโดย

ทุจริตคือ รูวาตนเองไมมีสิทธิในเงินท่ีไดรับไวมาตั้งแตเริ่มแรกและไดใชเงินนั้นไป หรือในขณะท่ีตน

ไดรับเงินไวนั้นตนไดรับไวโดยสุจริต แตตอมาภายหลังถึงรูวาเงินท่ีไดรับไวนั้น ไดรับมาโดยไมมีสิทธิ

หรือรับมาโดยปราศจากมูลท่ีจะอางกฎหมายได ตองถือวาตกเปนผูทุจริตนับแตเวลาท่ีตนรูความจริง 

เพราะบุคคลนั้นก็ยอมรูวาตนไมมีสิทธินําเงินนั้นไปใชไดเพราะไมใชของตน และอาจถูกเจาของ 

ท่ีแทจริงฟองรองเรียกเงินคืนได และเม่ือรูวาเงินท่ีไดรับไวโดยไมมีสิทธิอันเกิดความไมสุจริตใน

ภายหลัง การคืนตองถือตามจํานวนท่ีเหลืออยูในขณะนั้นเปนสําคัญอันเปนเวลาท่ีตกอยูในฐานะ 

ไมสุจริตตั้งแตนั้น จึงตองคืนใหครบตามจํานวนท่ีเหลืออยูในขณะนั้น อันเปนเวลาท่ีถือวาไดรับไวโดย

ไมสุจริต เพราะการคืนกันอยางลาภมิควรไดนั้น กฎหมายไมประสงคท่ีจะคุมครองผูทุจริตในอันท่ีจะ

ถือเอาประโยชนโดยการยกขออางเพ่ือท่ีจะขอคืนเพียงเทาท่ียังคงเหลืออยูเทานั้น กฎหมายจึงตอง

กําหนดใหมีการคืนกันใหครบตามจํานวน อันเปนการลงโทษผูกระทําการโดยไมสุจริต8

9 

     (2) การเรียกทรัพยสินคืนกรณีท่ีเปนทรัพยสินอ่ืน 

       สําหรับการคืนตามหลักลาภมิควรไดในกรณีท่ีเปนทรัพยสินอ่ืนนั้น 

กฎหมายไดวางหลักเกณฑไวแตกตางจากการคืนเงิน ซ่ึงตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

มาตรา 413 ไดบัญญัติวา  

       “เม่ือทรัพยสินอันจะตองคืนนั้นเปนอยางอ่ืนนอกจากจํานวนเงินและ

บุคคล ไดรับไวโดยสุจริต ทานวาบุคคลเชนนั้นจําตองคืนทรัพยสินเพียงตามสภาพท่ีเปนอยู และมิตอง 

  
8 จิตติ ติงศภัทิย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น. 28. 

  9 พูนศักดิ์ อนขํา, อางแลว เชิงอรรถท่ี 4, น. 39. 
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รับผิดชอบในการท่ีทรัพยนั้นสูญหายหรือบุบสลาย แตถาไดอะไรมาเปนคาสินไหมทดแทนเพ่ือการสูญหาย 

หรือบุบสลายเชนนั้นก็ตองใหไปดวย 

       ถาบุคคลไดรับทรัพยสินไวโดยทุจริต ทานวาจะตองรับผิดชอบในการสูญหาย 

หรือบุบสลายนั้นเต็มภูมิ แมกระท่ังการสูญหายหรือบุบสลายจะเกิดเพราะเหตุสุดวิสัย เวนแตจะพิสูจน 

ไดวาถึงอยางไร ทรัพยสินนั้นก็คงตองสูญหายหรือบุบสลายอยูนั่นเอง” 

       ดังนั้น การคืนทรัพยสินอ่ืนนอกจากเงิน กฎหมายกําหนดใหบุคคลท่ี

ไดรับทรัพยสินไวโดยสุจริตมีหนาท่ีตองคืนทรัพยนั้นตามสภาพท่ีเปนอยูในขณะเม่ือเรียกคืน และไม

ตองรับผิดชอบในการท่ีทรัพยนั้นสูญหายหรือบุบสลายแตประการใด ไมวาความสูญหายหรือเสียหายนั้น

จะเกิดจากความผิดของบุคคลใดก็ตามซ่ึงอาจรวมถึงความผิดของผูท่ีไดรับทรัพยสินท่ีนั้นไว หรือจาก

เหตุสุดวิสัย หรือโดยประการอ่ืนใดก็ตาม แตถาไดสิ่งใดมาเปนคาสินไหมทดแทน เพ่ือการสูญหายหรือ

บุบสลาย ก็ตองคืนใหแกผูเสียลาภนั้นดวย สําหรับการไดสิ่งใดมาเปนคาสินไหมทดแทนเพ่ือการ 

สูญหาย หรือบุบสลาย หมายถึงกรณีท่ีมีบุคคลอ่ืนตองรับผิดในการทําใหทรัพยสินนั้นสูญหายหรือ 

บุบสลาย เชน การกระทําละเมิดทําใหทรัพยนั้นเสียหาย ผูรับทรัพยไวจึงมีสิทธิท่ีจะไดรับคาสินไหม

ทดแทน เปนตน ผูท่ีจะไดรับทรัพยสินก็สามารถเรียกเอาคาสินไหมทดแทนนั้นจากผูท่ีจะตองคืนทรัพย

ในฐานะเปนชวงทรัพย เพราะคาสินไหมทดแทนท่ีจะไดมายอมแทนทรัพยเดิมท่ีสูญหายหรือบุบสลาย 

แตถารับทรัพยสินไวโดยไมสุจริตจะตองรับผิดในการสูญหายหรือบุบสลายเต็มตามจํานวน แมการสูญหาย

หรือบุบสลายจะเกิดเพราะเหตุสุดวิสัย เวนแตจะพิสูจนไดวาถึงอยางไรทรัพยสินนั้นก็คงตองสูญหาย

หรือบุบสลายอยูนั้นเอง เนื่องจากบุคคลผูรับทรัพยไวโดยไมสุจริตรูวาตนไมมีสิทธิท่ีจะไดทรัพยนั้น  

จึงไมควรไดรับการผอนปรนแตประการใด และตองคืนทรัพยเต็มจํานวนโดยไมคํานึงวาจะมีทรัพยอยู

หรือไม 

     (3) การเรียกทรัพยสินคืนกรณีการคืนทรัพยตกเปนพนวิสัย 

       ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 414 ไดบัญญัติเก่ียวกับ

การคืนทรัพยท่ีตกเปนพนวิสัยไววา  

       “ถาการคืนทรัพยตกเปนพนวิสัยเพราะสภาพแหงทรัพยสินท่ีไดรับไว

นั้นเอง ก็ดี หรือเพราะเหตุอยางอ่ืนก็ดี และบุคคลไดรับทรัพยสินไวโดยสุจริต ทานวาบุคคลเชนนั้น

จําตองคืน ลาภมิควรไดเพียงสวนท่ียังมีอยูในขณะเม่ือเรียกคืน 

       ถาบุคคลไดรับทรัพยสินนั้นไวโดยทุจริต ทานวาตองใชราคาทรัพยสินนั้น 

เต็มจํานวน” 

       สําหรับกรณีท่ีการคืนทรัพยสินอ่ืนตกเปนพนวิสัย กลาวคือ การคืน

ทรัพยนั้นไมสามารถกระทําไดหรือเปนไปไมได อาจจะเนื่องจากสภาพของทรัพยนั้นหรือเพราะเหตุอ่ืน

ตามกฎหมายก็ไดกําหนดสิทธิของผูเรียกคืนและหนาท่ีของผูท่ีจะตองคืนโดยคํานึงถึงความสุจริตใน
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การแบงแยก โดยกฎหมายจะคุมครองผูสุจริตใหคืนทรัพยท่ีเปนลาภนั้นเพียงเทาสวนท่ียังคงมีอยู

ในขณะเรียกคืน สวนท่ีพนวิสัยไปแลวไมอาจเรียกคืนไดตั้งแตชวงขณะท่ีไดรับทรัพยไวโดยสุจริต

จนกระท่ังถึงชวงท่ีถูกเรียกคืนนั้น ผูคืนก็ไมตองรับผิดชอบคืนในสวนนี้แตคืนเฉพาะสวนท่ียังคง

เหลืออยูในวิสัยเทานั้น และในทางตรงกันขามกฎหมายก็จะไมประสงคท่ีจะมุงคุมครองผูท่ีทุจริต 

ดังนั้น หากในขณะรับทรัพยไวโดยทุจริตแลวแมตอมาทรัพยนั้นจะตกเปนอันพนวิสัยท่ีจะคืนไดไมวาจะ

ดวยเหตุใด บุคคลนั้นก็ตองใชราคาทรัพยนั้นเต็มจํานวน9

10 

   2.1.2.3 ขอพิจารณาผลของการคืนในสวนท่ีนอกเหนือจากการคืนเงินและ

ทรัพยสินอ่ืน 

     (1)  การคืนดอกผลจากทรัพยสินท่ีรับไวในฐานลาภมิควรได 

       ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 415 ไดบัญญัติเก่ียวกับ

การคืนดอกผลอันเกิดแตทรัพยสินท่ีไดรับไววา  

       “บุคคลผูไดรับทรัพยสินไวโดยสุจริต ยอมจะไดดอกผลอันเกิดแต

ทรัพยสินนั้น ตลอดเวลาท่ียังคงสุจริตอยู 

       ถาผูท่ีไดรับไวจะตองคืนทรัพยสินนั้นเม่ือใด ใหถือวาผูนั้นตกอยูในฐานะ

ทุจริต จําเดิมแตเวลาท่ีเรียกคืนนั้น” 

       สําหรับดอกผลจากทรัพยท่ีรับไวอาจเปนดอกผลธรรมดาหรือดอกผลนิตินัย

ก็ได ตามมาตรา 148 แตหากดอกผลจากทรัพยเกิดข้ึนในขณะท่ีบุคคลอ่ืนซ่ึงไมใชเจาของได

ครอบครองทรัพยนั้นโดยสุจริต ดอกผลนั้นจะไดแกผูครอบครองทรัพยโดยสุจริต เนื่องจาก 

ผูครอบครองทรัพยโดยสุจริตยอมถือวาตนเปนเจาของทรัพย ท้ังนี้เพราะกฎหมายเห็นวาผูไดลาภมิควรได 

มาอาจตองเสียคาใชจายในการบํารุงรักษาทรัพยนั้น จึงเห็นควรท่ีจะใหไดดอกผลอันเกิดจากทรัพยนั้น

แทนคาใชจายในการบํารุงรักษา ผูครอบครองทรัพยโดยสุจริตจึงสมควรท่ีจะไดดอกผลจากทรัพยนั้น 

แตหากไมเปนไปตามบทบัญญัติของมาตรา 415 วรรคหนึ่ง เจาของทรัพยสินยอมมีสิทธิไดรับดอกผลคืน 

กลาวคือ ดอกผลท่ีผูไดรับทรัพยสินไวมีสิทธิไดนั้นตองเกิดระหวางเวลาท่ียังคงสุจริตอยู ถาเปนดอกผล

ท่ีเกิดข้ึนระหวางเวลาท่ีไมสุจริตแลว ไมวาจะเปนการรับไวโดยไมสุจริตแตแรก หรือกลายเปนไมสุจริต

ภายหลัง ก็ไมมีสิทธิไดดอกผลนั้น นอกจากนี้ กรณีท่ีมีการฟองคดีตอศาล และศาลไดพิพากษาใหคืน

ทรัพยสินท่ีไดรับไว ตามมาตรา 415 วรรคสอง ไดบัญญัติใหถือวาผูไดรับทรัพยสินท่ีจะตองคืนไมสุจริต 

ตั้งแตเวลาท่ีมีการเรียกรองคดีตอศาล คือเม่ือไดสงหมายเรียกแกจําเลย ดังนั้น หากดอกผลเกิดข้ึน 

ตั้งแตเวลาท่ีมีการฟองคดีตอศาลเปนตนมา ผูไดรับทรัพยสินไวไมมีสิทธิไดดอกผลนั้น   

  
10 เพ่ิงอาง, น. 44. 
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     (2)  การคืนลาภมิควรไดในสวนท่ีเก่ียวกับคาใชจายในการบํารุงรักษาหรือ

ซอมแซมทรัพยสิน คาดัดแปลงตอเติมหรือคาใชจายอยางอ่ืนท่ีเก่ียวของ 

       สําหรับผูไดรับลาภงอกมีหนี้ท่ีจะตองคืนทรัพย ตามมาตรา 412 ถึง

มาตรา 415 ในทางกลับกัน ผูใชสิทธิเรียกคืนทรัพยก็มีหนาท่ีตอผูไดรับลาภงอก ซ่ึงเปนไปตาม 

มาตรา 416 ถึงมาตรา 418 เนื่องจากในบางกรณีทรัพยสินท่ีไดคืนมา อาจเพ่ิมพูนเปนประโยชนแก

ผูรับทรัพยคืน ซ่ึงถือวาผูท่ีไดลาภคืนไดประโยชนท่ีไมควรไดเชนกัน จึงมีหนาท่ีตองตอบแทนอีกฝายท่ี

ตองคืนทรัพยสิน ซ่ึงอาจแยกพิจารณาหนาท่ีของผูรับคืนทรัพยไดเปน 2 กรณี ไดแก การชดใช

คาใชจายเพ่ือรักษาบํารุงหรือซอมแซมทรัพย และการชดใชคาใชจายอยางอ่ืน 

       - การชดใชคาใชจายอันควรเพ่ือรักษาบํารุงหรือซอมแซมทรัพยสิน 

มาตรา 416 บัญญัติวา 

       “คาใชจายท้ังหลายอันควรแกการเพ่ือรักษาบํารุงหรือซอมแซม

ทรัพยสินนั้น ทานวาตองชดใชแกบุคคลผูคืนทรัพยสินนั้นเต็มจํานวน 

       แตบุคคลเชนวานี้จะเรียกรองใหชดใชคาใชจายตามธรรมดาเพ่ือบํารุง 

ซอมแซมทรัพยสินนั้น หรือคาภาระติดพันท่ีตองเสียไปในระหวางท่ีตนคงเก็บดอกผลอยูนั้นหาไดไม” 

       สําหรับการบํารุงรักษาหรือซอมแซมทรัพยสินยอมเกิดประโยชนแก

ผูเรียกคืนทรัพยเอง และโดยปกติถาทรัพยสินใดสมควรท่ีจะตองบํารุงรักษาหรือซอมแซม เม่ือบุคคลหนึ่ง

ไดจัดการไปแลวก็ยอมทําใหทรัพยสินนั้นมีสภาพดีข้ึนและไมตองเสียคาใชจายอีก แตหากไม

บํารุงรักษาหรือซอมแซมทรัพยสิน อาจจะทําใหเกิดความเสียหายแกทรัพยสินนั้น ดังนั้น แมผูรับ

ทรัพยสินนั้นจะรับไวโดยทุจริต หากกอนท่ีจะมีการเรียกคืนทรัพย บุคคลผูนั้นไดใชจายเพ่ือบํารุงรักษา

หรือซอมแซมทรัพยสินไปเพียงใด ผูเรียกคืนทรัพยจะตองชดใชแกบุคคลผูคืนทรัพยสิน เวนแต 

เปนคาใชจายท่ีเกินสมควร10

11 

       - การชดใชคาใชจายอยางอ่ืน 

       สําหรับคาใชจายอยางอ่ืนรวมท้ังคาดัดแปลงตอเติมทรัพยสินท่ีตอง 

เสียไป ไดบัญญัติไวในมาตรา 417 และมาตรา 418 

       มาตรา 417 บัญญัติไววา “ในสวนคาใชจายอยางอ่ืนนอกจากท่ีกลาวมา

ในวรรคตนแหงมาตรากอนนั้น บุคคลผูคืนทรัพยสินจะเรียกใหชดใชไดแตเฉพาะท่ีเสียไปในระหวางท่ี  

ตนทําการโดยสุจริต และเม่ือทรัพยสินนั้นไดมีราคาเพ่ิมสูงข้ึนเพราะคาใชจายนั้นในเวลาท่ีคืน และจะ 

เรียกไดก็แตเพียงเทาราคาท่ีเพ่ิมข้ึนเทานั้น 

  
11 อุกฤษ มงคลนาวิน, คําบรรยายกฎหมายแพงวาดวย จัดการงานนอกสั่ง และ 

ลาภมิควรได (กรุงเทพมหานคร : สํานักกฎหมาย ดร. อุกฤษ มงคลนาวิน, 2515), น. 74 – 75. 
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       อนึ่ง บทบัญญัติแหงมาตรา 415 วรรค 2 นั้น ทานใหนํามาใชบังคับดวย 

แลวแตกรณี” 

       สําหรับคาใชจายอยางอ่ืน เชน คาใชจายในการดัดแปลงหรือตอเติม

ทรัพยสินท่ีรับไวเปนลาภมิควรได เปนตน ซ่ึงกรณีท่ีจะใชบังคับกับมาตรา 417 วรรคหนึ่ง จะตองเปน

กรณีท่ีไดรับทรัพยสินอันเปนลาภมิควรไดมาโดยสุจริต แตหากตอมาเจาของไดเรียกคืนซ่ึงตองบังคับตาม

มาตรา 415 วรรคสอง โดยถือวาผูนั้นไดรับทรัพยสินโดยทุจริตตั้งแตเวลาท่ีเรียกคืน ท้ังนี้เปนไปตาม

มาตรา 417 วรรคสอง หากมีคาใชจายในการดัดแปลงหรือตอเติมทรัพยสินท่ีรับไวเปนลาภมิควรได

เกิดข้ึนภายหลังท่ีมีการเรียกคืนจะตองบังคับตามมาตรา 418 เหมือนกับกรณีท่ีไดรับทรัพยสินไวโดย

ทุจริตตั้งแตตน11

12 

       มาตรา 418 บัญญัติไววา “ถาบุคคลรับทรัพยสินอันมิควรไดไวโดย

ทุจริต และไดทําการดัดแปลงหรือตอเติมข้ึนในทรัพยสินนั้น ทานวาบุคคลเชนนั้นตองจัดทําทรัพยสินนั้น 

ใหคืนคงสภาพเดิมดวยคาใชจายของตนเองแลวจึงสงคืน เวนแตเจาของทรัพยสินจะเลือกใหสงคืน 

ตามสภาพท่ีเปนอยู ในกรณีเชนนี้เจาของจะใชราคาคาทําดัดแปลงหรือตอเติม หรือใชเงินจํานวนหนึ่ง 

เปนราคาทรัพยสินเทาท่ีเพ่ิมข้ึนนั้นก็ได แลวแตจะเลือก 

       ถาในเวลาท่ีจะตองคืนทรัพยนั้นเปนพนวิสัยจะทําใหทรัพยสินคืน 

สภาพเดิมได หรือถาทําไปทรัพยสินนั้นจะบุบสลายไซร ทานวาบุคคลผูไดรับไวจะตองสงคืนทรัพยสิน

ตามสภาพท่ีเปนอยู  และไมมีสิทธิเรียกคาสินไหมทดแทนเพ่ือราคาทรัพยสินท่ีเพ่ิมข้ึนเพราะ 

การดัดแปลงหรือตอเติมนั้นได” 

       หนาท่ีความรับผิดของผูรับทรัพยสินโดยทุจริตตามมาตรา 418 วรรคหนึ่ง 

คือ การจัดทําทรัพยสินนั้นใหคืนคงสภาพเดิมดวยคาใชจายของตนเองกอนท่ีจะสงมอบทรัพยสินคืน 

แกเจาของ เนื่องจากผูรับทรัพยสินไวโดยทุจริตซ่ึงรูวาไมมีมูลตามกฎหมายท่ีจะรับทรัพยสินไวและ

จะตองคืนทรัพยนั้นใหแกเจาของทรัพยสิน การดัดแปลงหรือตอเติมทรัพยสินยอมเปนการกระทําโดย

ไมมีสิทธิ อาจกอความเสียหายแกเจาของทรัพยสินโดยผิดกฎหมายอันเปนการกระทําละเมิดได  

แตหากการดัดแปลงตอเติมเปนท่ีพอใจของเจาของทรัพยสิน เจาของทรัพยสินจะเลือกใหสงมอบ 

ตามสภาพท่ีเปนอยูก็ได เปนสิทธิเลือกของเจาของทรัพยสิน แตในกรณีเชนนี้ เจาของทรัพยสินจะตอง

ใชราคาคาทําดัดแปลงหรือตอเติม หรือใชเงินจํานวนหนึ่งเปนราคาทรัพยสินเทาท่ีเพ่ิมข้ึนแลวแต 

จะเลือก ถาในเวลาท่ีจะตองคืนทรัพยนั้นเปนพนวิสัยจะทําใหทรัพยสินคืนคงสภาพเดิมได  

  
12 ไพจิตร ปุญญพันธุ, คําอธิบายประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยลักษณะ จัดการงาน

นอกสั่ง และลาภมิควรได, พิมพครั้งท่ี 7 (กรุงเทพมหานคร : นิติบรรณการ, 2554), น. 180. 

                                                 



30 

หรือถาทําไปทรัพยสินนั้นจะบุบสลาย เปนกรณีผูคืนทรัพยและผูรับคืนทรัพยยอมตองสงคืนทรัพยสิน

ไปตามสภาพท่ีเปนอยู โดยไมมีสิทธิจะเรียกคาทดแทน แมทรัพยสินนั้นจะมีราคาเพ่ิมข้ึนก็ตาม12

13 

   2.1.2.4 ขอยกเวนกรณีท่ีไมสามารถเรียกทรัพยสินคืนตามหลักลาภมิควรได 

       ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมีบทบัญญัติท่ีเปนขอยกเวนอันทําให  

ผูไดมาซ่ึงทรัพยสิ่งใดไมสามารถเรียกคืนทรัพยได ไดแก 

     (1)  การชําระหนี้ตามอําเภอใจ 

       มาตรา 407 บัญญัติไววา “บุคคลใดไดกระทําการอันใดตามอําเภอใจ 

เหมือนหนึ่งวาเพ่ือชําระหนี้โดยรูอยูวาตนไมมีความผูกพันท่ีจะตองชําระ ทานวาบุคคลผูนั้นหามีสิทธิ

จะไดรับคืนทรัพยไม” 

       กรณีตามมาตราดังกลาว เปนกรณีท่ีบุคคลผูชําระหนี้รูอยูแลววาไมมีหนี้ 

ท่ีตองชําระ แตยังชําระหนี้ไปโดยสมัครใจ จึงไมมีมูลท่ีควรจะใหเรียกคืนทรัพยท่ีไดชําระไปโดยสมัครได 1 314 

เชน การท่ีจําเลยชําระดอกเบี้ยใหโจทกเกินอัตราท่ีกฎหมายกําหนด จึงเปนเรื่องท่ีจําเลยชําระหนี้ดวย

ความสมัครใจ โดยรูอยูแลววาตนไมมีความผูกพันท่ีจะตองชําระ จําเลยจึงไมมีสิทธิจะไดรับคืน 

     (2) การชําระหนี้กอนถึงกําหนดเง่ือนเวลา การชําระหนี้ท่ีขาดอายุความ 

และการชําระหนี้ตามหนาท่ีทางศีลธรรมหรือตามควรแกอัธยาศัยในสมาคม 

       มาตรา 408 บัญญัติไววา “บุคคลดังจะกลาวตอเปนไมมีสิทธิจะไดรับ 

คืนทรัพย คือ 

       (1) บุคคลผูชําระหนี้อันมีเง่ือนเวลาบังคับเม่ือกอนถึงกําหนดเวลานั้น 

       (2) บุคคลผูชําระหนี้ซ่ึงขาดอายุความแลว 

       (3) บุคคลผูชําระหนี้ตามหนาท่ีศีลธรรม หรือตามควรแกอัธยาศัยใน

สมาคม” 

       สําหรับการชําระหนี้กอนถึงกําหนดเง่ือนเวลานั้น แมเจาหนี้ยังไมมีสิทธิ 

ทวงถามหรือเรียกรองใหชําระหนี้ แตลูกหนี้ก็อาจสละประโยชนแหงเง่ือนเวลา โดยยอมชําระหนี้กอน

ถึงกําหนดได ถาลูกหนี้ชําระหนี้ไปกอนถึงเวลาท่ีกําหนด ก็ไมมีเหตุท่ีจะใหเรียกทรัพยคืน นอกจากนี้ 

แมการท่ีลูกหนี้ชําระหนี้กอนถึงเวลากําหนดโดยเกิดจากความสําคัญผิดวาถึงกําหนดแลว ก็ไมสามารถ

เรียกคืนไดเชนกัน14

15 

  
13 เพ่ิงอาง, น. 182 – 185. 

  
14 จิตติ ติงศภัทิย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น. 34. 

  
15

 เพ่ิงอาง, น. 38. 
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       ในกรณีการชําระหนี้ท่ีขาดอายุความนั้น มาตรา 193/38 บัญญัติไววา 

ถามีการชําระอยางใด ๆ ไปตามสิทธิเรียกรองอันขาดอายุความแลวมากนอยเพียงใด ทานวา จะเรียก

คืนหาไดไม ถึงแมวาการชําระหนี้นั้นจะไดทําไปเพราะไมรูกําหนดอายุความก็เรียกคืนไมได ท้ังนี้ 

เพราะหนี้ท่ีขาดอายุความนั้น กฎหมายใหสิทธิลูกหนี้ปฏิเสธการชําระหนี้ตามสิทธิเรียกรองเทานั้น 

ตามมาตรา 193/10 แตหนี้ยังไมไดระงับสิ้นไป 

       สําหรับการชําระหนี้ตามหนาท่ีทางศีลธรรมหรือตามควรแกอัธยาศัยใน

สมาคม โดยการชําระหนี้ตามหนาท่ีทางศีลธรรม เชน บิดามารดาใหทรัพยแกคูสมรส หรือ 

การอุปการะเลี้ยงดูระหวางญาติในกรณีท่ีไมมีหนาท่ีตองเลี้ยงดูตามกฎหมาย เปนตน 1 5

16 ในสวนของ 

การชําระหนี้ตามควรแกอัธยาศัยในสมาคม คือ การใหทรัพยสินสิ่งของแกกันเพ่ือการคบคาสมาคมกัน

ระหวางบุคคลตาง ๆ อันเปนความจําเปนของมนุษย โดยจํานวนทรัพยสินท่ีใหแกกันเปนไปตามความ

จําเปนหรือความตองการของชีวิตความเปนอยูในสังคม ซ่ึงจะมีระดับสูงต่ํามากนอยแลวแตพฤติการณ

เปนกรณีไป ท้ังนี้ การท่ีกฎหมายบัญญัติหามมิใหมีการเรียกคืนกันไดนั้น เนื่องจากหากยินยอมใหมี

การเรียกคืนกันไดนั้น ยอมไมเปนผลดีแกกิจการและการดําเนินชีวิต โดยการชําระหนี้ตามควรแก 

อัธยาศัยในสมาคม เชน การเลี้ยงอาหารระหวางญาติมิตรเพ่ือนฝูง ผูบังคับบัญชากับผูใตบังคับบัญชา 

หรือการใหของขวัญในวันคลายวันเกิด เปนตน16

17 

     (3) การชําระหนี้โดยสําคัญผิดเปนเหตุใหเจาหนี้ผูสุจริตไดรับความเสียหาย 

       มาตรา 409 บัญญัติวา “เม่ือบุคคลผูหนึ่งผูใดซ่ึงมีไดเปนลูกหนี้ไดชําระหนี้

ไปโดยสําคัญผิด เปนเหตุใหเจาหนี้ผู ทําการโดยสุจริตไดทําลาย หรือลบลางเสียซ่ึงเอกสาร 

อันเปนพยานหลักฐานแหงหนี้ก็ดี ยกเลิกหลักประกันเสียก็ดี สิ้นสิทธิไปเพราะขาดอายุความก็ดี  

ทานวา เจาหนี้ไมจําตองคืนทรัพย  

       บทบัญญัติ ท่ีกลาวมาในวรรคกอนนี้ไมขัดขวางตอการท่ีบุคคลผูได 

ชําระหนี้นั้นจะใชสิทธไิลเบี้ยเอาแกลูกหนี้และผูคํ้าประกัน ถาจะพึงมี”  

       การชําระหนี้โดยบุคคลซ่ึงมิไดเปนลูกหนี้ แตสําคัญผิดวาตนเปนลูกหนี้ 

ยอมเปนการชําระหนี้โดยปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายได แตถาการชําระหนี้นั้นเจาหนี้ก็รับไว 

โดยสุจริต และไดทําลายหรือลบลางเอกสารอันเปนพยานหลักฐานแหงหนี้เสียแลว จะเปนหลักฐานท่ี

กฎหมายบังคับใหทําหรือไมก็ตาม หรือไดปลดหลักประกัน หรือสิทธิเรียกรองของเจาหนี้ตอลูกหนี้ 

ท่ีแทจริงขาดอายุความก็ตาม หากจะบังคับใหคืนลาภมิควรได เจาหนี้ผูไดรับชําระหนี้ไวโดยสุจริต 

ยอมไดรับความเสียหาย เพราะกฎหมายนั้นยอมใหบุคคลภายนอกชําระหนี้ได ตามมาตรา 314 ดังนั้น 

  
16

 เพ่ิงอาง, น. 39 - 40. 

  
17 เพ่ิงอาง, น. 127 – 128. 
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แมผูท่ีมิใชลูกหนี้ชําระหนี้โดยสุจริต ถาเจาหนี้รับชําระหนี้โดยสุจริตดวยแลว ก็ไมมีเหตุท่ีจะบังคับให

เจาหนี้ตองคืนทรัพย อยางไรก็ตาม แมจะไมสามารถเรียกคืนลาภมิควรไดจากเจาหนี้ได แตก็ 

ไมสิ้นสิทธิท่ีจะไลเบี้ยเอาแกลูกหนี้ท่ีแทจริง รวมท้ังผูคํ้าประกันซ่ึงอาจไดรับประโยชนจากการท่ีมี 

ผูชําระหนี้ไปโดยสําคัญผิด17

18 

     (4) การชําระหนี้โดยมุงตอผลซ่ึงตนรูอยูวาการอันจะใหเกิดผลเชนนั้น เปน

พนวิสัย หรือขัดขวางมิใหเกิดผลนั้นเองโดยฝาฝนความสุจริต 

       มาตรา 410 บัญญัติไววา “บุคคลผูใดไดทําการชําระหนี้โดยมุงตอ 

ผลอยางหนึ่ง แตมิไดเกิดผลข้ึนเชนนั้น ถาและบุคคลนั้นไดรูมาแตแรกวาการท่ีจะเกิดผลนั้นเปน 

พนวิสัยก็ดี หรือไดเขาปองปดขัดขวางเสียมิใหเกิดผลเชนนั้นโดยอาการอันฝาฝนความสุจริตก็ดี  

ทานวาบุคคลผูนั้นไมมีสิทธิจะไดรับคืนทรัพย” 

       ความในมาตรานี้หมายถึงมาตรา 406 วรรคสอง คือ การไดทรัพยมา

เพราะเหตุท่ีมิไดมีไดเปนข้ึนอันจะตองคืนทรัพยแกกัน ซ่ึงมาตรา 410 เปนกรณีท่ีมีการชําระหนี้ 

ท้ังท่ีผลท่ีมุงหมายในการชําระหนี้นั้นมิไดเกิดข้ึน กลาวคือ วัตถุแหงหนี้รวมถึงวัตถุประสงคอ่ืนแหง 

นิติกรรม ซ่ึงคูกรณีรูกันอยูเม่ือทํานิติกรรมนั้นมิไดเกิดข้ึน โดยผูชําระหนี้นั้นรูมาแตแรกวาการท่ีจะ

เกิดผลนั้นเปนพนวิสัย หรือไดเขาปองปดขัดขวางโดยอาการอันฝาฝนความสุจริต18

19  

     (5) การชําระหนี้โดยฝาฝนกฎหมายหรือศีลธรรมอันดี  

       มาตรา 411 บัญญัติไววา “บุคคลใดไดกระทําการเพ่ือชําระหนี้เปน 

การอันฝาฝนขอหามตามกฎหมายหรือศีลธรรมอันดี ทานวาบุคคลนั้นหาอาจจะเรียกรองคืนทรัพยไดไม” 

       ความในมาตรานี้ หมายถึง การชําระหนี้ตามนิติกรรมสัญญาท่ีมี

วัตถุประสงคอันเปนการฝาฝนขอหามตามกฎหมายหรือศีลธรรมอันดี ซ่ึงมีความหมายเชนเดียวกับ

ถอยคําในมาตรา 150 ดังนั้น หากนิติกรรมสัญญาใดมีวัตถุประสงคอันเปนการฝาฝนขอหามตาม

กฎหมายหรือศีลธรรมอันดี นอกจากจะมีผลเปนโมฆะไมมีผลผูกพันตอกันตามมาตรา 150 แลว ยังไม

สามารถเรียกทรัพยท่ีไดกระทําการเพ่ือชําระหนี้คืนไดอีกดวย เพ่ือเปนการปองกันไมใหมีการกระทํา

การอันฝาฝนขอหามตามกฎหมายหรือศีลธรรมอันดีซ่ึงเปนภัยท่ีทําลายความสงบเรียบรอยของสังคม 

ในขณะเดียวกันก็เปนการลงโทษผูท่ีฝาฝนอีกดวย19

20 

 

 

  
18

 จิตติ ติงศภัทิย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น. 41 - 42. 

  
19 เพ่ิงอาง, น. 43. 
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   2.1.2.5 อายุความกับการเรียกทรัพยสินคืน 

       อายุความในการเรียกทรัพยสินคืนตามหลักกฎหมายวาดวยลาภมิควรได 

บัญญัติไวในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 419 บัญญัติวา “ในเรื่องลาภมิควรไดนั้น  

ทานหามมิใหฟองคดีเพ่ือพนกําหนดปหนึ่งนับแตเวลาท่ีฝายผู เสียหายรูวาตนมีสิทธิเรียกคืน หรือ 

เม่ือพนสิบปนับแตเวลาท่ีสิทธินั้นไดมีข้ึน” สําหรับคําวา “ขณะเรียกคืน” นาจะหมายถึง ผูรับไดรูวาตน 

ไมมีสิทธิใด ๆ ท่ีจะไดทรัพยสินนั้น โดยเจาของทรัพยสินอาจไดทวงถามหรือเรียกใหสงมอบทรัพยคืน 

ก็ถือวา ผูรับไดรับทรัพยสินไวโดยไมสุจริตนับตั้งแตเวลานั้น แมวาจะมีการฟองคดีเรียกคืน 

ภายหลังจากท่ีมีการทวงถามหรือเรียกใหสงมอบทรัพยคืนแลวก็ตาม ในกรณีเชนนี้ผูรับโอนหรือผูได

ลาภก็ตองคืนทรัพยสินท่ีไดมาเปนลาภมิควรไดตามจํานวนท่ียังมีอยูในขณะท่ีมีการทวงถาม ไมใชคืน

ลาภเพียงท่ีมีอยูในขณะเม่ือมีการฟองคดีกัน 20

21 

  2.1.3 แนวคําพิพากษาของศาลฎีกา 

    การท่ีระบบศาลของไทยเปนระบบศาลเดี่ยว เม่ือเกิดกรณีพิพาทเก่ียวกับ 

การเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิ หนวยงานของรัฐจึงตองนําคดีมาฟอง

ตอศาลยุติธรรม เพ่ือบังคับไปตามสิทธิเรียกรองของตน ศาลฎีกาวินิจฉัยวากรณีพิพาทดังกลาวเปน

กรณีท่ีขาราชการผูนั้นไดรับเงินไปโดยปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายได อันเปนลาภมิควรได 

หนวยงานของรัฐยอมมีอํานาจฟองเรียกคืนเงินได โดยอายุความในการฟองเรียกคืนเงินเปนไปตาม

ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 419 ตัวอยางเชน 

    กรณีท่ีหนวยงานทางปกครองฟองเรียกคืนเงินเดือนท่ีขาราชการไดรับไปโดย 

ไมมีสิทธิ โดยในคดีนี้ขอเท็จจริงปรากฏวา จําเลยไดรับการบรรจุเปนขาราชการครู สังกัด

กรุงเทพมหานคร โดยไดรับเงินเดือนในตําแหนงดังกลาว ตอมา จําเลยไดสอบคัดเลือกเขารับการบรรจุ

เปนขาราชการครู สังกัดกรมสามัญศึกษาโจทก โดยจําเลยไดเงินเดือนสองตําแหนงตลอดมา จนจําเลย

ไดลาออกจากราชการในสังกัดกรุงเทพมหานคร ศาลฎีกาวินิจฉัยวา ตามพระราชกฤษฎีกา วาดวยการ

จายเงินเดือน เงินป บําเหน็จ บํานาญและเงินอ่ืนในลักษณะเดียวกัน พ.ศ. 2505 มาตรา 28 บัญญัติให

ขาราชการรับเงินเดือนไดเพียงตําแหนงเดียวนั้น หมายความรวมท้ังกรณีท่ีขาราชการผูนั้นไดไปปฏิบัติ

หนาท่ีท้ังสองตําแหนงหรือหลายตําแหนงดวย จําเลยไมมีสิทธิท่ีจะไดรับเงินเดือนท้ังสองตําแหนง  

จึงเปนกรณีท่ีจําเลยไดรับเงินจากโจทกอันปราศจากมูลท่ีจะอางกฎหมายได อันเปนลาภมิควรได  

โจทกมีอํานาจฟองเรียกเงินคืนได อายุความสําหรับเรียกทรัพยคืนในเรื่องลาภมิควรไดนั้น มาตรา 419 

บัญญัติหามมิใหฟองคดีเม่ือพนกําหนดหนึ่งปนับแตเวลาท่ีฝายผูเสียหายรูวาตนมีสิทธิเรียกคืน หรือ 

เม่ือพนสิบป นับแตเวลาท่ีสิทธินั้นไดมีข้ึน ดังนั้น เงินท่ีจําเลยไดรับไปนับแตวันฟองยอนหลังไปเกินสิบป 

  
21

 พูนศักดิ์ อนขํา, อางแลว เชิงอรรถท่ี 4, น. 53 - 54. 
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จึงขาดอายุความ จําเลยจึงตองคืนเงินท่ีไดรับไปเฉพาะสวนท่ีนับแตวันฟองยอนหลังไปไมเกินสิบป

เทานั้น21

22 

    หรือในกรณีท่ีหนวยงานทางปกครองฟองเรียกคืนเงินบํานาญและเงินชวย 

คาครองชีพท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิ อันเนื่องมาจากหนวยงานทางปกครองไดมีคําสั่งไล

ขาราชการผูนั้นออกจากราชการโดยใหมีผลยอนหลัง คดีนี้ ขอเท็จจริงปรากฏวา จําเลยไดรับราชการ

จนเกษียณอายุราชการเม่ือวันท่ี 30 กันยายน 2530 จําเลยไดรับเงินบํานาญและเงินชวยคาครองชีพ

ตั้งแตวันท่ี 1 ตุลาคม 2530 เปนตนมาจนถึงวันท่ี 15 พฤศจิกายน 2533 ตอมา โจทกไดมีคําสั่งลงโทษ

ไลจําเลยออกจากราชการเม่ือวันท่ี 16 พฤศจิกายน 2533 โดยใหมีผลนับตั้งแตวันท่ีจําเลยได

เกษียณอายุราชการ ศาลฎีกาวินิจฉัยวา การท่ีจําเลยไดรับเงินบํานาญและเงินชวยคาครองชีพ 

ในขณะท่ีโจทกยังมิไดมีคําสั่งลงโทษไลจําเลยออกจากราชการ จําเลยจึงมีสิทธิท่ีจะไดรับเงินบํานาญ

และเงินชวยคาครองชีพดังกลาว อันเปนสิทธิของจําเลยท่ีพึงไดตามกฎหมาย การท่ีจําเลยรับเงิน

บํานาญและเงินชวยคาครองชีพจึงไมใชเปนการรับชําระเงินไดโดยปราศจากมูลท่ีจะอางไดตาม

กฎหมาย และมิใชเปนทางใหบุคคลอ่ืนเสียเปรียบแตประการใด กรณีจึงมิใชลาภมิควรได การท่ีโจทก

ฟองคดีเม่ือพนกําหนดหนึ่งป จึงไมขาดอายุความ ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาตรา 419 

การจายเงินบํานาญและเงินชวยคาครองชีพเปนการกระทําท่ีถูกตองตามกฎหมาย มิใชเปนการจายเงิน

ไปตามอําเภอใจ ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 407 จําเลยจึงตองคืนเงินท่ีรับมานั้น

ใหแกโจทก และโจทกมีสิทธิท่ีจะฟองเรียกเงินดังกลาวไดในกําหนด 10 ป ตามประมวลกฎหมายแพง

และพาณิชยมาตรา 193/30 ตอมา เม่ือโจทกมีคําสั่งไลจําเลยออกจากราชการแลว โจทกยอมไมมี

หนาท่ีตองจายเงินบํานาญและเงินชวยคาครองชีพใหแกจําเลยตั้งแตวันท่ี 16 พฤศจิกายน 2533 ซ่ึง

เปนวันท่ีไดมีคําสั่งไลออกจากราชการ และจําเลยก็ไมมีสิทธิรับเงินดังกลาวอีกตอไป การท่ีจําเลยรับ

เอาเงินบํานาญและเงินชวยคาครองชีพไปจากโจทกตั้งแตวันท่ี 16 พฤศจิกายน 2533 จนถึงวันท่ี 30 

พฤศจิกายน 2534 จึงเปนการไดมาโดยปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายได และเปนทางใหโจทก

เสียเปรียบเขาลักษณะลาภมิควรไดตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 406 จําเลยจึงตอง

คืนเงินดังกลาวใหแกโจทก แตอายุความสําหรับเรียกเอาคืนในเรื่องลาภมิควรไดนั้นประมวลกฎหมาย

แพงและพาณิชย มาตรา 419 บัญญัติหามมิใหฟองคดีเม่ือพนกําหนดหนึ่งปนับแตเวลาท่ีโจทกรูวา 

ตนมีสิทธิเรียกคืน ปรากฏวาโจทกมีคําสั่งไลจําเลยออกจากราชการตั้งแตวันท่ี 16 พฤศจิกายน 2533 

ถือวาโจทกรูความจริงท่ีโจทกชําระหนี้แกจําเลยโดยปราศจากมูลหนี้ในวันนั้น ดังนั้น เงินบํานาญและ

เงินชวยคาครองชีพท่ีจําเลยไดรับไปนับแตวันฟองยอนหลังไปเกินหนึ่งป จึงขาดอายุความ โจทกไมมี

 
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 จําเลยจึงตองคืนเงินท่ีจําเลยไดรับไปเฉพาะสวนท่ีนับแตวันฟองยอนหลังไปไมเกินหนึ่งป

เทานั้น22

23 

    สําหรับกรณีหนวยงานทางปกครองฟองเรียกคืนเงินคาเชาบานท่ีขาราชการ

ไดรับไปโดยไมมีสิทธิเนื่องจากตนไมมีสิทธิเบิก แมวาขาราชการผูนั้นจะเขาใจโดยสุจริตวาตนมีสิทธิท่ี

จะเบิกคาเชาบานไดตามกฎหมายก็ตาม การท่ีขาราชการผูนั้นรับเงินไปจากหนวยงานท่ีตนสังกัด  

จึงเปนการไดมาโดยปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายได และเปนทางใหหนวยงานเสียเปรียบ กรณีเปน

เรื่องท่ีหนวยงานทางปกครองใชสิทธิฟองเรียกทรัพยคืนในฐานลาภมิควรได ตามประมวลกฎหมาย

แพงและพาณิชย มาตรา 406 จึงอยูในบังคับของกําหนดอายุความตามประมวลกฎหมายแพงและ

พาณิชย มาตรา 41923

24 

    อยางไรก็ตาม สําหรับอายุความในการใชสิทธิเรียกคืนเงินจากขาราชการท่ีไดรับ

ไปโดยไมชอบดวยกฎหมาย มีแนวคําวินิจฉัยของศาลฎีกาเห็นวา เปนกรณีท่ีโจทกในฐานะเจาของ

ทรัพยสินยอมมีสิทธิติดตามเอาคืนไดตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1336 ซ่ึงไมมี

กําหนดอายุความ ตัวอยางเชน 

    จําเลยเปนขาราชการครู สังกัดกรมโจทก จําเลยไดเบิกและรับเงินคาเชาบาน

ขาราชการไปจากโจทกโดยไมมีสิทธิตามพระราชกฤษฎีกา คาเชาบานขาราชการ พ.ศ.2527 ศาลฎีกา

วินิจฉัยวา ขณะจําเลยยื่นแบบขอรับเงินคาเชาบานนั้น จําเลยมีเคหสถานของตนเองอยูแลว จึงไมมี

สิทธิเบิกคาเชาบานได การท่ีโจทกฟองขอใหจําเลยคืนหรือใชเงินคาเชาบานท่ีจําเลยเบิกไปโดยไมมี

สิทธิเบิกได จึงเปนเรื่องท่ีโจทกซ่ึงเปนเจาของทรัพยสินฟองเรียกทรัพยสินท่ีจําเลยไดเบิกไปโดยมิชอบ 

ซ่ึงโจทกในฐานะเจาของทรัพยสินยอมมีสิทธิติดตามเอาคืนไดตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

มาตรา 1336 ซ่ึงไมมีกําหนดอายุความ กรณีมิใชฟองเรียกใหคืนทรัพยตามลักษณะลาภมิควรได ดังนั้น 

จึงไมอาจนําอายุความ ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 419 มาใชบังคับ24

25 

    หรือกรณีท่ีจําเลยเคยเปนขาราชการสวนทองถ่ิน สังกัดโจทก จําเลยไดลาออก

จากราชการ โดยไดรับบํานาญและเงินชวยคาครองชีพขาราชการบํานาญ (ช.ค.บ.) ไปจากโจทก ตอมา 

จําเลยไดกลับเขารับราชการใหมในหนวยราชการอ่ืน ศาลฎีกาวินิจฉัยวา เม่ือจําเลยเขารับราชการใหม 

 23 คําพิพากษาฎีกาท่ี 1413/2540 ,  สืบคนเ ม่ือวันท่ี 2 พฤษภาคม 2559 , จาก

http://www.deka2007.supremecourt.or.th 
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 คําพิพากษาฎีกาท่ี 3624/2551, สืบคนเม่ือวันท่ี 2 พฤษภาคม 2559, จาก 

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

หนวยราชการอ่ืน เพ่ือโจทกจะไดจายเงินบํานาญใหแกจําเลยไดถูกตองตามสิทธิของจําเลย 

การท่ีจําเลยไมแจงใหโจทกทราบถึงการกลับเขารับราชการใหม ทําใหโจทกจายเงินบํานาญและ 

เงินชวยคาครองชีพขาราชการบํานาญแกจําเลยไปเกินกวาสิทธิท่ีจําเลยจะไดรับ เปนการปดบังทําให

โจทกเสียหาย โจทกในฐานะเจาของเงินยอมมีสิทธิติดตามและเอาคืนซ่ึงทรัพยสินของตนจากจําเลยได

ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 133626 

    โดยสรุป การฟองคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดย 

ไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิ โดยหนวยงานทางปกครองในฐานะโจทกนําคดีมาฟองตอศาลยุติธรรม ซ่ึงการท่ี

ขาราชการไดรับเงินไปโดยไมชอบดวยกฎหมาย แนวคําพิพากษาของศาลฎีกาไดนําหลักกฎหมาย 

วาดวยลาภมิควรไดมาปรับใช โดยพิจารณาแลวเห็นวา การท่ีขาราชการไดรับเงินไปโดยไมมีสิทธิหรือ 

เกินสิทธินั้น เปนการไดมาโดยปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายได และเปนทางทําใหหนวยงาน 

ทางปกครองเปนฝายเสียเปรียบ จึงเปนกรณีท่ีใชสิทธิฟองเรียกทรัพยคืนในฐานลาภมิควรได  

ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 406 ซ่ึงอยูในกําหนดอายุความตามประมวลกฎหมาย

แพงและพาณิชย มาตรา 419 อยางไรก็ตาม ยังมีความเห็นแตกตางวากรณีพิพาทดังกลาวไมใชเรื่อง 

ลาภมิควรได โดยหนวยงานทางปกครองในฐานะเจาของทรัพยสินยอมมีสิทธิติดตามเอาคืนได  

ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาตรา 1336 ซ่ึงไมมีกําหนดอายุความ (คําพิพากษาฎีกา 

ท่ี 2040/2551 และท่ี 6660/2541)  

    สําหรับในกรณีท่ีหนวยงานทางปกครองไดเรียกเงินบําเหน็จบํานาญคืนจาก

ขาราชการ เนื่องจากไดมีคําสั่งไลขาราชการผูนั้นออกจากราชการ โดยศาลฎีกาเห็นวา การท่ี

ขาราชการไดรับเงินบํานาญและเงินชวยคาครองชีพเปนการไดมาในขณะท่ียังมิไดมีคําสั่งลงโทษจําเลย

ออกจากราชการ ขาราชการผูนั้นมีสิทธิท่ีจะไดรับเงินบํานาญและเงินชวยคาครองชีพอันเปนสิทธิของ

ตนท่ีพึงไดตามกฎหมาย การท่ีขาราชการไดรับเงินบํานาญและเงินชวยคาครองชีพจึงมิใชเปนการรับ

ชําระเงินไวโดยปราศจากมูลท่ีจะอางไดตามกฎหมาย และมิใชเปนทางใหบุคคลอ่ืนเสียเปรียบ 

แตประการใด กรณีจึงมิใชลาภมิควรได ดังนั้น จึงตองคืนเงินท่ีไดรับใหแกหนวยงานตนสังกัดของตน 

และหนวยงานทางปกครองมีสิทธิท่ีจะฟองเรียกเงินดังกลาวไดในกําหนด 10 ป ตามประมวลกฎหมาย

แพงและพาณิชยมาตรา 193/30 แตในภายหลังเม่ือหนวยงานทางปกครองมีคําสั่งไลขาราชการผูนั้น

ออกจากราชการแลว หนวยงานทางปกครองยอมไมมีหนาท่ีตองจายเงินบํานาญและเงินชวยคาครองชีพ

ใหแกขาราชการผูนั้น ตั้งแตวันท่ีไดออกคําสั่งไลขาราชการผูนั้นออกจากราชการ และขาราชการ 

  26 คําพิพากษาฎีกาท่ี  6660/2541, สืบคนเ ม่ือวันท่ี  2 พฤษภาคม 2559 , จาก

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

                                                 



37 

ผูนั้นก็ไมมีสิทธิรับเงินดังกลาวอีกตอไป การท่ีขาราชการผูนั้นไดรับเงินบํานาญและเงินชวยคาครองชีพ

ภายหลังจากท่ีมีคําสั่งไลออกจากราชการ จึงเปนการไดมาโดยปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายไดและ

เปนทางใหหนวยงานเสียเปรียบเขาลักษณะลาภมิควรได ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

มาตรา  406 ดั งนั้น  ขาราชการผูนั้ นจึ งตอง คืนเ งินดั งกล าวใหแกหนวยงานทางปกครอง  

(ตามคําพิพากษาฎีกาท่ี 1413/2540) ผูเขียนเห็นวา การท่ีหนวยงานทางปกครองมีคําสั่งไลขาราชการ

ออกจากราชการโดยใหมีผลยอนหลัง ทําใหขาราชการไมมีสิทธิไดรับเงินบํานาญหรือเงินชวยคาครองชีพ

ตั้งแตวันท่ีคําสั่งไลออกจากราชการนั้นมีผล การท่ีขาราชการไดรับเงินดังกลาว เปนการไดมา 

โดยปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายได จึงเปนลาภมิควรได การท่ีศาลฎีกาวินิจฉัยวา ตั้งแตวันท่ีได

ออกคําสั่งไลออกจากราชการ จึงทําใหขาราชการผูนั้นไมมีสิทธิไดรับเงินดังกลาว จึงไมนาจะถูกตอง 

 

2.2 การฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย

ภายหลังจัดตั้งศาลปกครอง 

 

  2.2.1  ขอพิจารณาเบ้ืองตน 

    ภายหลังจากมีการจัดตั้งศาลปกครองข้ึนในประเทศไทย ทําใหระบบศาลในไทย

เปนระบบศาลคู สําหรับในประเทศท่ีใชระบบศาลคู เชน ประเทศเยอรมนี สําหรับกรณีพิพาทเก่ียวกับ

การเรียกคืนทรัพยสินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธินั้น ศาลปกครองแหงสหพันธของประเทศ

เยอรมนี (องคคณะท่ี 2 เลขคดีท่ี BVerwG II C 37.67 ลงวันท่ี 28 กันยายน 1967) ไดวินิจฉัยตาม

ทฤษฎีดานกลับวา เม่ือประโยชนท่ีบุคคลไดรับไปเกิดจากคําสั่งทางปกครอง เม่ือมีการเพิกถอนคําสั่ง 

ทางปกครองโดยใหมีผลยอนหลังแลว การเรียกคืนประโยชนดังกลาว ยอมตองกระทําในรูปของคําสั่ง

ทางปกครองดวยเชนกัน ซ่ึงในคดีนี้ “ผูฟองคดีเปนขาราชการสังกัดในหนวยงานของผูถูกฟองคดี  

ผูถูกฟองคดีไดอนุมัติเงินชวยเหลือเก่ียวกับท่ีอยูอาศัยใหแกผูฟองคดี โดยไมไดพิจารณาขอเท็จจริงท่ีวา  

หากคูสมรสของขาราชการปฏิบัติหนาท่ีในหนวยราชการดวยแลว สัดสวนการไดรับเงินชวยเหลือ

เก่ียวกับท่ีอยูอาศัยยอมจะตองมีจํานวนลดลง ตอมา ผูถูกฟองคดีไดทราบขอเท็จจริงดังกลาว จึงออก

คําสั่งทางปกครองเรียกใหผูฟองคดีคืนเงินในสวนท่ีเกินสิทธิของตน ผูฟองคดีไดอุทธรณคําสั่ง 

ทางปกครองและไดนําคดีมาฟองตอศาล ขอใหศาลปกครองพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง 

ท่ีเรียกเงินคืนดังกลาว โดยโตแยงวา การเรียกคืนเงินดังกลาวตองดําเนินการฟองคดีตอศาลเทานั้น  

ผูถูกฟองคดีไมมีอํานาจออกคําสั่งทางปกครองเรียกใหคืนเงินได เนื่องจากไมมีกฎหมายใหอํานาจ 

อยางชัดเจนแกผูถูกฟองคดีท่ีจะกระทําเชนนั้นได  

    ศาลปกครองแหงสหพันธของประเทศเยอรมนีเห็นวา นิยามของคําสั่ ง 

ทางปกครองตามกฎหมายปกครอง ไมไดมีการพัฒนาการในทางท่ีบงชี้วา การออกคําสั่งทางปกครอง
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ตองอาศัยอํานาจจากกฎหมายท่ีระบุไวอยางชัดเจน แตอํานาจในการออกคําสั่งทางปกครองเปน

อํานาจท่ีเกิดจากสถานะท่ีเหนือกวาของฝายปกครอง ศาลปกครองสูงสุดใหเหตุผลท่ีตนตองตีความ 

ขยายอํานาจในการออกคําสั่งทางปกครองเชนนี้ ก็เพ่ือใหประชาชนสามารถฟองโตแยงเพิกถอนคําสั่ง

ทางปกครองนั้นได กรณีท่ีวานี้ยอมไมอาจเกิดข้ึนได หากศาลตีความไปในทางตรงกันขามวา ในการออก

คําสั่งทางปกครอง ฝายปกครองตองอาศัยอํานาจตามกฎหมายท่ีระบุไวอยางชัดเจนเทานั้น นอกจากนี้ 

เม่ือการใหเงินชวยเหลือเก่ียวกับคาตอบแทนแกขาราชการหรือเงินอ่ืนใดลักษณะเดียวกัน เปนการได

โดยการใชอํานาจท่ีเหนือกวาของผูบังคับบัญชาแลว ในทางกลับกันการเรียกเงินเหลานี้คืนก็ยอมเปน

นิติสัมพันธเดียวกัน ศาลปกครองสูงสุดแหงสหพันธ ยังไมเห็นดวยกับขอโตแยงของผูฟองคดีท่ีวา  

การท่ีกฎหมายกําหนดการเรียกคืนเงินใหนําบทบัญญัติในประมวลกฎหมายแพงมาบังคับใชโดยอนุโลมนั้น 

แสดงใหเห็นวา ลักษณะนิติสัมพันธดังกลาวเปนนิติสัมพันธทางแพง โดยศาลใหเหตุผลวา บทบัญญัติท่ี

กําหนด ใหนําบทบัญญัติวาดวยลาภมิควรไดในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาบังคับใชโดย

อนุโลม นั้น เปนความตองการของผูรางกฎหมายท่ีประสงคจะเปลี่ยนแปลงผลทางกฎหมายท่ีเกิดข้ึน

ในกรณีท่ีขาราชการตองคืนทรัพยสินหรือประโยชนท่ีไดรับไปโดยปราศจากฐานทางกฎหมาย 

เนื่องจากในอดีต ขาราชการตองคืนทรัพยสินหรือประโยชนดังกลาว โดยไมมีการคํานึงถึงความเชื่อโดย

สุจริตแตอยางใด โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีท่ีผูรับคําสั่งทางปกครองไดใชทรัพยสินหรือประโยชนนั้น

หมดสิ้นไปแลว ดังนั้น บทบัญญัติมาตรานี้จึงเปนการจํากัดขอบเขตของการคืนทรัพยสินหรือประโยชน 

แตไมไดมีวัตถุประสงคเพ่ือกําหนดใหนิติสัมพันธในการคืนทรัพยสินหรือประโยชนเชนวาเปน 

นิติสัมพันธในทางแพงแตอยางใด นิติสัมพันธในการคืนทรัพยสินหรือประโยชนดังกลาวมีลักษณะเปน

นิติสัมพันธในทางมหาชน”26

27  

    เห็นไดวา ในประเทศเยอรมัน กรณีท่ีรัฐจะเรียกรองใหเอกชนคืนทรัพยสินหรือ

ประโยชนท่ีไดรับไปโดยปราศจากฐานทางกฎหมายนั้น รัฐอาจจะกระทําไดโดยการออกคําสั่ง 

ทางปกครอง หากมีกฎหมายใหอํานาจชัดแจง แตในกรณีท่ีไมมีกฎหมายใหอํานาจชัดแจง รัฐอาจจะ

ออกคําสั่งทางปกครองเรียกใหเอกชนคืนทรัพยสินหรือประโยชนท่ีไดรับ โดยในคดีพิพาทดังกลาวนี้  

เปนกรณีท่ีรัฐกับบุคคลท่ีไดรับทรัพยสินหรือประโยชนไปนั้นมีความสัมพันธในลักษณะท่ีรัฐมีอํานาจ

  27 เชิดวุฒิ สินพิมลบูรณ, คําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดแหงสหพันธรัฐเยอรมนี  

องคคณะท่ี 2 เลขคดีท่ี BVerwG II C 37.67 ลงวันท่ี 28 กันยายน 1967, (เอกสารวิชาการของ 

สํานักประธานศาลปกครองสูงสุด, 2558). 
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เหนือกวาเปนพิเศษ เชน บุคคลดังกลาวเปนขารัฐการของรัฐ ฝายปกครองจึงออกคําสั่งทางปกครอง

เรียกคืนทรัพยสินหรือประโยชนท่ีรัฐไดใหไปโดยปราศจากฐานทางกฎหมายได2728  

  2.2.2 การใชสิทธิเรียกรองของหนวยงานของรัฐ 

    สําหรับในประเทศไทย ดังท่ีไดกลาวไวในบทท่ีแลววา กระบวนการในการเรียก 

เ งินคืนจากขาราชการท่ีไดรับไปโดยไม มีสิทธิ นั้น ไม มีบทบัญญัติ ในกฎหมายใดให อํานาจ 

ในการเรียกคืนเงินจากขาราชการผูนั้นได หนวยงานทางปกครองจึงใชวิธีในการทําหนังสือ 

เรียกเงินคืนท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิ ถาขาราชการผูนั้นไมดําเนินการคืนเงินดังกลาว 

หนวยงานทางปกครองจึงตองนําคดีมาฟองตอศาล ในทางกลับกัน ขาราชการผู ท่ีไดรับหนังสือ 

เรียกเงินคืน ตางก็เขาใจวา หนังสือเรียกเงินคืนดังกลาวมีสถานะเปนคําสั่งทางปกครอง จึงนําคดี 

มาฟองตอศาลเพ่ือโตแยงการเรียกเงินคืน ซ่ึงยังมีความสับสนในสวนของสถานะของหนังสือเรียกเงินคืน 

อยางไรก็ตาม เม่ือประเทศไทยเปนประเทศท่ีใชระบบศาลคู ทําใหประสบปญหาในเรื่องเขตอํานาจศาล 

ในการฟองคดีพิพาทเรียกคืนเงินจากขาราชการท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิ โดยมีการนําคดีพิพาทดังกลาว

ไปฟองยังศาลยุติธรรมและศาลปกครอง อันเนื่องมาจากประเทศไทยยังขาดความชัดเจนในการพัฒนา

แนวคิดในการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิ 

  2.2.3 เขตอํานาจของศาลปกครองไทย 

    การฟองคดี พิพาทเ ก่ียว กับการเรียกคืนเ งิน ท่ีข าราชการได รับไปโดย 

ไมชอบดวยกฎหมาย นั้น ประสบปญหาวาขอพิพาทดังกลาวอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองหรือ 

ศาลยุติธรรม ซ่ึงไดมีการนําคดีพิพาทดังกลาวมาฟองท้ังศาลปกครองและศาลยุติธรรม เพ่ือใหปญหา

การฟองคดีพิพาทมีความชัดเจนมากยิ่งข้ึน จึงควรทําความเขาใจถึงเขตอํานาจของศาลปกครองไทย 

ซ่ึงมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีเปนการเฉพาะ ถาคดีพิพาทไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง  

จึงยอมอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม ซ่ึงมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีเปนการท่ัวไป สําหรับ 

เขตอํานาจของศาลปกครองไทย เม่ือพิจารณาบทบัญญัติตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 สามารถจําแนกคดีพิพาทท่ีอยูในอํานาจ

พิจารณาพิพากษาของศาลปกครองออกไดเปน 6 ประเภท ดังนี้2829 

  28 วรเจตน ภาคีรัตน, กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ: ความรับผิดของรัฐในระบบ

กฎหมายเยอรมัน ฝรั่งเศส และอังกฤษ, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 

2555), น. 112-115. 

  
29 วสรรค  ทองโคกสี, “เขตอํานาจศาลปกครองและเง่ือนไขการฟองคดีพิพาทเก่ียวกับ

ความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครอง,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2554), น. 66-73. 
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    1. คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ 

กระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการออกกฎ คําสั่ง หรือการกระทําอ่ืนใด เนื่องจาก

กระทําโดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาท่ี หรือไมถูกตองตามกฎหมายหรือไมถูกตองตาม

รูปแบบ ข้ันตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น หรือโดยไมสุจริต 

หรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติท่ีไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปน

หรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ ตามมาตรา 9  

วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดย 

ผูฟองคดีขอใหศาลปกครองมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหเพิกถอนกฎหรือคําสั่ง หรือสั่งหามกระทําการ

ท้ังหมดหรือบางสวน ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติดังกลาว และในการกําหนด

คําบังคับศาลปกครองมีอํานาจกําหนดวาจะใหมีผลยอนหลังหรือไมยอนหลังหรือมีผลไปในอนาคต 

ถึงขณะใดขณะหนึ่งก็ได หรือจะกําหนดเง่ือนไขอยางใดก็ได ท้ังนี้ตามความเปนธรรมแกกรณี ตาม

มาตรา 72 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน 

    สําหรับเหตุท่ีทําใหการกระทําทางปกครองไมชอบดวยกฎหมาย สามารถจําแนก

ไดตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542 มีท้ังหมด 9 ประการคือ 

    (1)  การกระทําโดยไมมีอํานาจ ไดแก กรณีท่ีผูกระทําการไมมีฐานะเปน

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐโดยถูกตองตามกฎหมาย หรือกรณีท่ีผูกระทําการมีฐานะ

เปนหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐตามกฎหมาย แตไมใชหนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาท่ีของรัฐท่ีกฎหมายกําหนดใหเปนผูมีอํานาจกระทําการในเรื่องดังกลาว 

    (2)  การกระทํานอกเหนืออํานาจหนาท่ี หมายถึง กรณีท่ีเปนหนวยงาน 

ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐมีอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายท่ีจะดําเนินการอยางใดอยางหนึ่ง 

แตไดกระทําการไปนอกเหนืออํานาจหนาท่ีท่ีตนมีอยู เชน กรณีการใชอํานาจขององคกรปกครอง 

สวนทองถ่ิน ซ่ึงโดยหลักมีอํานาจจํากัดอยูในเขตพ้ืนท่ีการปกครองของตนเทานั้น ดังนั้น หากองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินแหงหนึ่งใชอํานาจไมวาจะเปนการออกคําสั่งหรือออกขอบัญญัติทองถ่ินใหมีผลใช

บังคับในพ้ืนท่ีการปกครองขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแหงอ่ืน ตองถือวาเปนการกระทํา

นอกเหนืออํานาจหนาท่ี 

    (3)  การกระทําท่ีไมถูกตองตามกฎหมาย หมายถึง การกระทําท่ีไมถูกตองตาม

เนื้อความของกฎหมาย เชน กรณีท่ีขาราชการพลเรือนสามัญผูใดกระทําผิดวินัยอยางรายแรง 

กฎหมายกําหนดใหลงโทษปลดออกหรือไลออก แตผูบังคับบัญชาสั่งลงโทษภาคทัณฑ ตัดเงินเดือน 

หรือลดข้ันเงินเดือน เปนตน รวมถึงกรณีท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐไดกระทําการ

โดยสําคัญผิดในขอเท็จจริงหรือขอกฎหมาย หรือการปรับขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมายผิดพลาด เชน 
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ผูบังคับบัญชามีคําสั่งไมเลื่อนข้ันเงินเดือนใหแกขาราชการโดยเห็นวาขาราชการรายนั้นปฏิบัติงานไมได

ตามขอตกลงในการปฏิบัติงาน แตขอเท็จจริงไมไดเปนไปตามนั้น เปนตน 

    (4)  การกระทําท่ีไมถูกตองตามรูปแบบ ข้ันตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญ  

ท่ีกําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น โดยท่ัวไปแลว รูปแบบ ข้ันตอน หรือวิธีการท่ีฝายปกครองอาจ

นํามาใชในการกระทําทางปกครองมีอยูมาก ซ่ึงมีรายละเอียดและลักษณะท่ีหลากหลายแตกตางกัน

ตามสภาพของงาน แตเหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมาย ในกรณีนี้จะมุงหมายเฉพาะการกระทําท่ี 

ไมถูกตองตามรูปแบบ ข้ันตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น

เทานั้น หากฝายปกครองไมปฏิบัติตามจะกระทบตอความถูกตองสมบูรณของการกระทําทางปกครอง 

เหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมายในกรณีนี้ เชน กรณีท่ีกฎหมายกําหนดวาการกระทําทางปกครอง 

ตองกระทําเปนหนังสือ หากไมไดกระทําเปนหนังสือถือวาเปนการกระทําท่ีไมชอบดวยเหตุนี้ หรือกรณี 

ตองผานการพิจารณาของเจาหนาท่ีหรือองคกรใดกอนเพ่ือขอปรึกษาหารือหรือขอความเห็น หากไดมี

การกระทําไปโดยไมผานการพิจารณาของเจาหนาท่ีหรือองคกรดังกลาวนั้น ถือวาเปนการกระทําท่ี 

ไมชอบดวยเหตุนี้เชนกัน เปนตน 

    (5)  การกระทําโดยไมสุจริต หมายความถึง การใชอํานาจกระทําการโดย

เจาหนาท่ีมีวัตถุประสงคแตกตางไปจากวัตถุประสงคท่ีกฎหมายกําหนด เชน การท่ีขาราชการรายหนึ่ง

กับผูบังคับบัญชามีเรื่องไมลงรอยกัน โดยขาราชการรายนั้นไดรองเรียนกลาวหาผูบังคับบัญชา 

ของตน ตอมา ปรากฏวาขอรองเรียนดังกลาวไมมีมูลความจริง ฝายผูบังคับบัญชาไมพอใจขาราชการ 

ผูนั้น จึงไดแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอยางรายแรง โดยอางวาการกระทําดังกลาวของ

ขาราชการรายนั้นทําใหเกิดความเสียหายตอชื่อเสียงของหนวยงานท่ีตนสังกัดอันเปนความผิดวินัย

อยางรายแรง เห็นไดวา การแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยขาราชการรายนั้นไมสุจริต

เนื่องจากเปนการใชอํานาจนอกเหนือจากวัตถุประสงคของกฎหมาย ซ่ึงเกิดจากความไมพอใจสวนตัว

ท่ีถูกผูใตบังคับบัญชารองเรียน ท้ังท่ีการใชสิทธิรองเรียนตามกฎหมายเปนสิทธิพ้ืนฐาน และกฎหมายก็

บัญญัติรับรองสิทธิของขาราชการท่ีจะรองเรียนผูบังคับบัญชาได 

    (6)  การกระทําท่ีมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติท่ีไมเปนธรรม หมายความถึง 

กรณีท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยขัดตอหลักความเสมอภาค มีอคติ  

หรือใชความแตกตางในถ่ินกําเนิด เชื้อชาติ ภาษา เพศ อายุ สภาพทางกายหรือสุขภาพ ความเชื่อ 

ทางศาสนา ฐานะทางเศรษฐกิจและสังคม เปนหลักเกณฑในการเลือกปฏิบัติท่ีแตกตางกันแกบุคคลท่ีมี

สถานะทางกฎหมายและขอเท็จจริงเดียวกัน และไมมีกฎหมายกําหนดใหกระทําได 

    (7)  การกระทําท่ีมีลักษณะเปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปน เหตุแหงความ 

ไมชอบดวยกฎหมายในกรณีนี้ หมายความวา การกระทําทางปกครองนั้น หากมีข้ันตอนในการ

ดําเนินการตองเปนข้ันตอนท่ีกําหนดไวในกฎหมายเทานั้น ถาปรากฏวาฝายปกครองไดใหเอกชน



42 

ปฏิบัติตามข้ันตอนท่ีไมไดกําหนดไวในกฎหมาย แตเปนข้ันตอนท่ีฝายปกครองไดทําการกําหนดหรือ

สรางข้ันตอนดังกลาวข้ึนเองโดยไมจําเปนตอการกระทําทางปกครองนั้น ยอมเปนการกระทําท่ี 

ไมชอบดวยกฎหมาย 

    (8)  การกระทําท่ีสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร มีลักษณะใกลเคียง

กับการกระทําท่ีมีลักษณะเปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปน แตในกรณีนี้พิจารณาวาเปนภาระ 

ท่ีเกินสมควรหรือไม ซ่ึงอาจเปนภาระอยางใดก็ได เชน ภาระทางดานคาใชจาย ภาระท่ีตองกระทําการ

หรืองดเวนกระทําการอยางใดอยางหนึ่งหรือหลายอยาง เปนตน 

    (9)  การกระทําท่ีเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ ในการใชอํานาจของหนวยงาน 

ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ หากกฎหมายกําหนดใหเลือกพิจารณาตัดสินใจไดวาจะใชอํานาจนั้น

หรือไม หรือเลือกพิจารณาตัดสินใจไดวาจะกระทําอยางใดอยางหนึ่งตามท่ีกฎหมายใหทางเลือกไว  

ถือวาเปนกรณีท่ีฝายปกครองมีอํานาจพิจารณาเลือกกระทําการหรือเรียกวา อํานาจดุลพินิจ ศาลจะไม

เขาไปควบคุมตรวจสอบการใชดุลพินิจโดยแทดังกลาว เพราะเปนเรื่องท่ีกฎหมายใหอํานาจแก

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐเปนผู เลือกตัดสินใจ หากศาลเขาไปตรวจสอบ

เปรียบเสมือนทําตนเปนเจาหนาท่ีหรือผูบังคับบัญชาของเจาหนาท่ี อยางไรก็ตาม หากหนวยงาน 

ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐไดกระทําการโดยไมไดใชดุลพินิจตามท่ีกฎหมายกําหนดไว  

หรือใชดุลพินิจผิดพลาดอยางชัดแจงถือวาเปนการกระทําโดยไมชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงศาลปกครอง

สามารถมีอํานาจเขาไปตรวจสอบได 

    2. คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐละเลย 

ตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร ตามมาตรา 9 

วรรคหนึ่ง (2) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดย 

ผูฟองคดีมีคําขอใหศาลปกครองมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ 

ผู มีอํานาจหนาท่ีในเรื่องนั้นปฏิบัติหนาท่ีภายในเวลาท่ีศาลปกครองกําหนด ตามมาตรา 72  

วรรคหนึ่ง (2) แหงพระราชบัญญัติดังกลาว 

    การละเลยตอหนาท่ี หมายความวา กฎหมายกําหนดหนาท่ีใหหนวยงาน 

ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐปฏิบัติ แตหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐเพิกเฉย 

ไมปฏิบัติหนาท่ีดังกลาว เชน กรมท่ีดินมีหนาท่ีรับจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมอสังหาริมทรัพย  

หากกรมท่ีดินปฏิเสธไมรับคําขอหรือรับคําขอแลวไมพิจารณาคําขอวาสมควรจดทะเบียนใหตามคําขอ

หรือไม ถือเปนการละเลยตอหนาท่ีตามกฎหมาย 

    การปฏิบัติหนาท่ีลาชาเกินสมควร หมายความวา หนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาท่ีของรัฐไดลงมือปฏิบัติหนาท่ีแลว แตใชเวลาในการปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวจนพนกําหนด

ระยะเวลาท่ีกฎหมายกําหนดไว หรือใชเวลาในการปฏิบัติหนาท่ีนั้นนานกวาปกติวิสัยท่ีจะพึงกระทํากัน
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สําหรับกรณีท่ีกฎหมายมิไดกําหนดระยะเวลาในการปฏิบัติหนาท่ีไว เชน กรณีการจดทะเบียนใน 

เรื่องใดกฎหมายหรือระเบียบภายใน ระบุวาใหพิจารณาวาจะรับจดทะเบียนหรือไม ภายในกําหนด

ระยะเวลาสามสิบวันนับแตวันท่ีไดรับเรื่อง หากนายทะเบียนไมดําเนินการใหแลวเสร็จภายใน

กําหนดเวลาดังกลาวถือวาปฏิบัติหนาท่ีลาชา หรือหากไมมีการกําหนดระยะเวลาไวก็ตองพิจารณาจาก

ระยะเวลาตามปกติวิสัยวาในเรื่องดังกลาวจะตองใชเวลาเทาใด หากพนระยะเวลาไปแลวก็ถือวา 

เปนการปฏิบัติหนาท่ีลาชาเกินสมควร 

    3. คดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงาน 

ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ อันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่ง 

ทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือ

ปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ัง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยผูฟองคดีมีคําขอใหศาลปกครองมีคําสั่ง

บังคับใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐใชเงิน หรือสงมอบทรัพยสิน หรือใหกระทําการ 

หรืองดเวนกระทําการ ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติดังกลาว  

    สําหรับคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดท่ีอยูในอํานาจของศาลปกครอง 

ไดแก คดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการ 

ใชอํานาจตามกฎหมาย จากการออกกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยตอ

หนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร คดีตามลักษณะนี้

จึงตองพิจารณาวาเปนละเมิดอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายหรือไม เชน การใชอํานาจของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ินในการกําหนดแนวเขตเพ่ือสรางถนน หากทําใหผู อ่ืนเดือดรอนหรือ

เสียหายจึงเปนคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดท่ีฟองตอศาลปกครองได แตถาเปนการปฏิบัติ

หนาท่ีราชการปกติ เชน พนักงานขับรถไดขับรถของทางราชการไปชนคนบาดเจ็บ หรือนายแพทย 

ในโรงพยาบาลของรัฐบาลผาตัดผิดพลาดทําใหคนไขพิการหรือถึงแกความตาย ซ่ึงไมเปนการกระทํา

ละเมิดอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย ตองฟองคดีตอศาลยุติธรรม 

    สวนคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนนั้น เปนความรับผิดท่ีกฎหมาย

บัญญัติใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐตองรับผิด ซ่ึงความรับผิดในกรณีดังกลาวมิใช 

ความรับผิดทางละเมิดหรือความรับผิดทางสัญญา เชน ความรับผิดท่ีรัฐตองชดใชคาทดแทนแก

เจาของอสังหาริมทรัพยท่ีถูกเวนคืนตามพระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย พ.ศ. 2530  

ความรับผิดท่ีจะตองจายคาทดแทนแกเจาของหรือผูครอบครองทรัพยสินหรือผูทรงสิทธิอ่ืน เนื่องจาก

การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยไดใชท่ีดินของบุคคลดังกลาว ตามพระราชบัญญัติการไฟฟา 

ฝายผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ. 2511 หรือความรับผิดท่ีจะตองจายคาทดแทนเนื่องจากหนวยงาน 
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ทางปกครองเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีเปนการใหประโยชน ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 เปนตน 

    4. คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) แหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ตามมาตรา 3 แหง

พระราชบัญญัติดังกลาว ไดใหนิยามความหมายของคําวา สัญญาทางปกครอง ใหหมายความรวมถึง 

สัญญาท่ีคูสัญญาอยางนอยฝายหนึ่งเปนหนวยงานทางปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระทําการแทนรัฐ และมี

ลักษณะเปนสัญญาสัมปทาน สัญญาใหจัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภค หรือ 

แสวงประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ นอกจากนั้น ท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดไดมี 

มติในการประชุมครั้งท่ี 6/2544 อธิบายความหมายของสัญญาทางปกครองเพ่ิมเติมไววา สัญญาใด 

จะเปนสัญญาทางปกครอง ตามท่ีบัญญัติไวในมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดนั้น ประการแรก คูสัญญาอยางนอยฝายหนึ่งตองเปน 

หนวยงานทางปกครองหรือเปนบุคคลซ่ึงไดรับมอบหมายใหกระทําการแทนรัฐ ประการท่ีสอง สัญญานั้น

มีลักษณะเปนสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีใหจัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภค หรือ

แสวงประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ หรือเปนสัญญาท่ีหนวยงานทางปกครองหรือบุคคลซ่ึง 

กระทําการแทนรัฐตกลงใหคูสัญญาอีกฝายหนึ่งเขาดําเนินการหรือเขารวมดําเนินการบริการสาธารณะ

โดยตรง หรือเปนสัญญาท่ีมีขอกําหนดในสัญญาซ่ึงมีลักษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ ท้ังนี้ 

เพ่ือใหการใชอํานาจทางปกครองหรือการดําเนินกิจการทางปกครอง ซ่ึงก็คือบริการสาธารณะบรรลุผล 

โดยผูฟองคดีมีคําขอใหศาลปกครองมีคําสั่งบังคับใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ 

ใชเงิน หรือสงมอบทรัพยสิน หรือใหกระทําการ หรืองดเวนกระทําการ ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) 

แหงพระราชบัญญัติดังกลาว 

    5. คดีท่ีมีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ 

ฟองคดีตอศาล เพ่ือบังคับใหบุคคลตองกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใด ตามมาตรา 9  

วรรคหนึ่ง (5) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

ซ่ึงคดีปกครองประเภทนี้เปนขอยกเวนของหลักการฟองคดีปกครองโดยท่ัวไป เพราะโดยปกติแลว

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐยอมมีเอกสิทธิ์ท่ีจะกระทําการและบังคับการใหเปนไป

ตามวัตถุประสงคของกฎหมายไดเองโดยไมจําตองรองขอตอศาล แตในบางกรณีการท่ีจะใหหนวยงาน 

ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐใชกําลังบังคับการไดเอง เปนการกระทบสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

จึงสมควรใหองคกรตุลาการไดพิจารณาเสียกอน เชน พระราชบัญญัติการเดินเรือในนานน้ําไทย 

พุทธศักราช 2456 แกไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติการเดินเรือในนานน้ําไทย พ.ศ. 2535  

มาตรา 118 ทวิ วรรคสอง บัญญัติใหกรมเจาทาฟองศาลเพ่ือบังคับใหผูท่ีปลูกสรางสิ่งกอสรางลวงล้ํา

ลําน้ํารื้อถอนสิ่งกอสรางดังกลาว ซ่ึงศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับโดยสั่งใหบุคคลกระทํา 
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หรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใด เพ่ือใหเปนไปตามกฎหมายได ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (5)  

แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

    6. คดีท่ีมีกฎหมายกําหนดใหอยูในอํานาจของศาลปกครอง ตามมาตรา 9  

วรรคหนึ่ง (6) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

หมายถึง คดีท่ีไมใชคดีปกครอง แตมีกฎหมายเฉพาะกําหนดใหอยูในอํานาจของศาลปกครอง เชน  

การยื่นคํารองขอใหศาลเพิกถอนคําชี้ขาดของอนุญาโตตุลาการ ตามมาตรา 40 แหงพระราชบัญญัติ

อนุญาตโตตุลาการ พ.ศ. 2545 หรือการยื่นคํารองขอใหศาลมีคําสั่งยอมรับหรือบังคับตามคําชี้ขาดของ

อนุญาตโตตุลาการตามมาตรา 45 แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน เปนตน ซ่ึงในกรณีท่ีมีการฟองให 

ศาลมีคําพิพากษาแสดงความเปนอยูของสิทธิหรือหนาท่ีนั้น ศาลมีอํานาจพิพากษาหรือมีคําสั่ง 

ใหถือปฏิบัติตอสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคลท่ีเก่ียวของได ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (4) แหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

  2.2.4 เหตุผลในการรางมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

    พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) กําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งในคดีพิพาท

เก่ียวการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ 

อันเกิดจากใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน หรือจากการละเลย

ตอหนาท่ีท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร ซ่ึงเม่ือพิจารณา

จากถอยคําในมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แลว เห็นไดวาศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาเก่ียวกับ

ความรับผิดของฝายปกครองไดใน 2 ลักษณะ ไดแก ความรับผิดทางละเมิดของฝายปกครอง และ

ความรับผิดอยางอ่ืนของฝายปกครอง ซ่ึงความรับผิดท้ังสองประการของฝายปกครองนั้น ตองเกิดจาก

การใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน หรือจากการละเลย 

ตอหนา ท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ  หรือปฏิบัติหนา ท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร  

โดยศาลปกครองมีอํานาจในการกําหนดคําบังคับสั่งใหใชเงินหรือสงมอบทรัพยสินหรือใหกระทําการ

หรืองดเวนกระทําการ โดยจะกําหนดระยะเวลาและเง่ือนไขอ่ืน ๆ ไวดวยก็ได ตามมาตรา 72  

วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254230 

    ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542

มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) ดังท่ีไดกลาวไปแลววาไดกําหนดในเรื่องของความรับผิดของฝายปกครองไว  

  
30 วรเจตน ภาคีรัตน, กฎหมายปกครอง ภาคท่ัวไป, พิมพครั้งท่ี 1 (กรุงเทพมหานคร :  

นิติราษฎร, 2554), น. 246. 
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2 ลักษณะ ซ่ึงในสวนของความรับผิดทางละเมิดของฝายปกครองจะไมไดกลาวไวในท่ีนี้ โดยจะ

พิจารณาถึงความรับผิดอยางอ่ืนของฝายปกครองหมายถึงความรับผิดในลักษณะใดบาง เนื่องจาก

คําสั่งหรือคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัยวา คดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ี

ขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมายนั้น เปนคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนของ 

เจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ ตามมาตรา 9 

วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

    เม่ือพิจารณาถึงเหตุผลในการรางมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยในสวนของขอความคิดวาดวยความรับผิด

อยางอ่ืนของฝายปกครองไดปรากฏเปนลายลักษณอักษรครั้งแรกตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 อยางไรก็ตาม แมวา 

มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) ดังกลาว จะกําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาท

เก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืน แตไมไดมีการกําหนดบทนิยามของคําวา “ความรับผิดอยางอ่ืน” ไวใน

พระราชบัญญัติดังกลาวแตอยางใด หรือแมแตในชั้นการพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาวก็มิไดมี

การใหนิยามหรือลักษณะของความรับผิดอยางอ่ืนไวอยางชัดเจน อยางไรก็ตาม ในชั้นการพิจารณา 

รางพระราชบัญญัติดังกลาวของสภาผูแทนราษฎร โดยในการประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญ

พิจารณารางฯ มีเพียงเหตุผลท่ีเติมความรับผิดอยางอ่ืนเขาไปดวย เนื่องจากกรรมาธิการวิสามัญ

พิจารณารางฯ มีความเห็นวา นอกจากละเมิดแลวอาจจะมีกรณีความรับผิดอยางอ่ืนทางดาน 

ลาภมิควรไดจากการทํางานนอกสั่ง ซ่ึงอาจจะเกิดข้ึนไดดวย 3 0

31 ดังนั้น จึงยังไมอาจสรุปไดวา  

ความรับผิดอยางอ่ืนของฝายปกครองมีลักษณะอยางไร จึงเปนหนาท่ีของศาลปกครองท่ีมีเขตอํานาจ

ในการพิจารณาคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนของฝายปกครองท่ีจะทําการพัฒนาขอความคิด

วาดวยความรับผิดอยางอ่ืนของฝายปกครองข้ึนมาเอง  

    สําหรับนิยามของคําวา ความรับผิดอยางอ่ืน ไดมีนักกฎหมายมหาชนหลายทาน

ไดใหคําอธิบายเก่ียวกับลักษณะของคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืน ดังนี้ 

    ชาญชัย แสวงศักดิ์ ไดอธิบายวา คดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืน 

 เปนการโตแยงวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐตองรับผิดอยางอ่ืนท่ีไมใชความรับผิด

ทางละเมิดหรือทางสัญญา เชน หนวยงานของรัฐใช อํานาจท่ีมีอยูตามกฎหมายโดยถูกตอง 

ตามกฎหมายดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดท่ีทําใหเอกชนไดรับความเสียหาย เชน การไฟฟาฝายผลิต 

  31 สํานักงานศาลปกครอง, รวมเหตุผลและความเปนมาเปนรายมาตราของราง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ..., พิมพครั้งท่ี 2, 3 เลม 2 

(กรุงเทพมหานคร : บริษัท ประชาชน จํากัด, 2548), น. 122. 
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แหงประเทศไทยเขาปกเสาไฟฟาแรงสูงในท่ีดินของประชาชน ซ่ึงแมวาจะไมเปนการกระทําละเมิด 

แตทําใหเกิดความเสียหายแกเอกชน ซ่ึงกฎหมายกําหนดใหการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย 

ตองจายคาทดแทนใหแกเอกชน แตการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยไมยอมจายหรือจายนอยกวา 

ท่ีเอกชนตองการ กรณีเชนนี้เอกชนซ่ึงเปนผูเสียหายยอมมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง ขอให 

ศาลปกครองมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยจายเงินคาทดแทนใหตามท่ี

เอกชนเรียกรองได3132 

    ฤทัย หงสสิริ ไดอธิบายวา การฟองคดีเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนนั้น หมายถึง 

ความรับผิดอ่ืนนอกจากความรับผิดเก่ียวกับสัญญาหรือทางละเมิด เชน ฟองใหทางราชการจาย 

คาทดแทนการเวนคืนท่ีดินเพ่ิมข้ึนในกรณีท่ีเห็นวาคาทดแทนนั้นนอยเกินไป หรือไมสอดคลองกับ

หลักเกณฑของกฎหมายวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย เปนตน32

33 

    บรรเจิด สิ งคะเนติ  ไดอธิบายวา  ความรับผิดอยาง อ่ืนของหนวยงาน 

ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐนั้นอาจกลาวไดวา หมายถึงความรับผิดท้ังหลายซ่ึงมิใชความรับผิด

อันเกิดจากการกระทําละเมิดทางปกครอง และมิใชความรับผิดอันเกิดจากสัญญาทางปกครอง  

หากความรับผิดดังกลาวเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน 

หรือการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีลาชาเกินสมควร ดังนั้น 

จึงอาจสรุปสาระสําคัญของความรับผิดอยางอ่ืนได ดังนี้ 

    ก. การกระทํานั้นตองเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาท่ี 

    ข. การปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวตองเปนการใชอํานาจตามกฎหมาย กฎ คําสั่ง 

ทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน หรือการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติ

หนาท่ีลาชาเกินสมควร 

    ค. เกิดจากการปฏิบัติหนาท่ีดังกลาว กอใหเกิดความเสียหายหรือกอใหเกิด 

ความรับผิดข้ึน 

    ง. ความรับผิดดังกลาวจะตองมิใชความรับผิดอันเกิดจากการกระทําละเมิด 

ทางปกครองและสัญญาทางปกครอง 

    หากพิจารณาเง่ือนไขของความรับผิดอยางอ่ืนนอกเหนือจากความรับผิดจากการ

กระทําละเมิดและความรับผิดอันเกิดจากสัญญาทางปกครองแลว เชน ความรับผิดอันเกิดจากการ 

  
32 ชาญชัย แสวงศักดิ์ ,  คําอธิบายกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองและวิธี พิจารณา 

คดีปกครอง, พิมพครั้งท่ี 3 (กรุงเทพมหานคร : วิญูชน, 2544), น. 145 – 146. 

  
33 ฤทัย หงสสิริ ,  ศาลปกครองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง, พิมพครั้งท่ี 2 

(กรุงเทพมหานคร : วิญูชน, 2546), น. 60. 
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เพิกถอนคําสั่งทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดบัญญัติ

เรื่องการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองไวโดยแบงแยกการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองออกเปนคําสั่ง 

ทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายและคําสั่งทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงผูไดรับประโยชน 

มีสิทธิไดรับคาทดแทนความเสียหายอันเกิดจากความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยูของคําสั่ง 

ทางปกครอง หรืออาจเปนความรับผิดตามกฎหมายตาง ๆ เชน พระราชบัญญัติเวนคืนอสังหาริมทรัพย 

พ.ศ. 2530 หรือพระราชบัญญัติการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ. 253534 

    วรเจตน ภาคีรัตน ไดอธิบายวา ความรับผิดอยางอ่ืนของฝายปกครอง คือ  

ความรับผิดของฝายปกครองซ่ึงมิไดเกิดข้ึนจากสัญญาทางปกครองหรือท่ีมิใชความรับผิดทางละเมิด 

และความรับผิดอยางอ่ืนของฝายปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ยอมมิไดหมายถึงความรับผิดชอบฝายปกครองอันเกิดจากนิติสัมพันธทางแพง 

เชน สัญญาทางแพง จัดการงานนอกสั่งทางแพง หรือลาภมิควรไดทางแพง ความรับผิดอยางอ่ืนของ

ฝายปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ตองเปน

ความรับผิดอยางอ่ืนท่ีเกิดข้ึนจากการใชอํานาจตามกฎหมาย จากกฎ คําสั่งทางปกครอง คําสั่งอ่ืน 

หรือจากการละเลยตอหนาท่ีท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชา 

เกินสมควร เชน การเรียกรองใหฝายปกครองรับผิดในกรณีท่ีมีการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบ

ดวยกฎหมายซ่ึงใหประโยชน ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

มาตรา 52 หรือกรณีท่ีมีการยกเลิกคําสั่งทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายและใหประโยชน  

เพ่ือปองกันหรือขจัดเหตุท่ีอาจกอใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงตอประโยชนสาธารณะหรือ

ประชาชน ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 53 นอกจากนี้  

การเวนคืนทรัพยสินของราษฎร ซ่ึงตองมีการกําหนดคาทดแทนการเวนคืนนั้นก็ยอมถือวาเปนความรับผิด

อยางอ่ืนอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายท่ีอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง34

35 

    ดังนั้น ความหมายของคําวา ความรับผิดอยางอ่ืน ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) 

แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อาจใหความหมาย 

ในเชิงปฏิเสธวา คือ ความรับผิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการใช

อํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ี

  
34 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักกฎหมายเก่ียวกับการควบคุมฝายปกครอง, พิมพครั้งท่ี 2 

(กรุงเทพมหานคร : วิญูชน, 2548), น. 277 – 278. 

  
35 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 30, น. 306 – 307. 
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กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร แลวกอใหเกิดความเสียหาย

แกเอกชน ซ่ึงไมใชการกระทําละเมิดหรือไมเขาองคประกอบของความรับผิดทางละเมิด35

36 

    อาจกลาวโดยสรุปไดวา เหตุผลในการรางมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บทบัญญัติดังกลาวมี 

ขอความคิดวาดวยความรับผิดของรัฐอยูเบื้องหลัง โดยอาจแบงความรับผิดของฝายปกครองไดใน  

2 ลักษณะ ไดแก ความรับผิดทางละเมิดของฝายปกครอง และความรับผิดอยางอ่ืนของฝายปกครอง 

เพ่ือเปนการใหสิทธิแกประชาชนในการฟองรัฐหรือหนวยงานของรัฐใหรับผิดในความเสียหายท่ีเกิด

จากกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมายขององคกรเจาหนาท่ีฝายปกครอง ซ่ึงหนวยงานของรัฐตองรับผิดใน

ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนตอเอกชน ซ่ึงตอมาขอความคิดวาดวยความรับผิดของรัฐไดขยายครอบคลุม 

ถึงกรณีท่ีรัฐหรือหนวยงานของรัฐไดกระทําการไปโดยชอบดวยกฎหมายแตทําใหเกิดความเสียหาย 

แกประชาชน สําหรับในประเทศไทยไดมีการพัฒนาในเรื่องความรับผิดทางละเมิดของฝายปกครอง 

แตในสวนของความรับผิดอยางอ่ืนของฝายปกครอง ซ่ึงปรากฏในมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3)  

ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงอาจเทียบเคียงได

กับความรับผิดเด็ดขาดในระบบกฎหมายเยอรมัน หรือความรับผิดโดยปราศจากความผิดในระบบ

กฎหมายฝรั่งเศส โดยเหตุผลท่ีใชคําวา ความรับผิดอยางอ่ืน นั้น เพ่ือเปนการใหศาลปกครองไดพัฒนา

หลักความรับผิดของฝายปกครองโดยปราศจากความผิดข้ึน เพ่ือเปนการคุมครองสิทธิของประชาชน

ใหสามารถฟองหนวยงานของรัฐไดไมวาจะเปนกรณีท่ีความเสียหายเกิดจากการกระทําท่ีไมชอบดวย

กฎหมายขององคกรเจาหนาท่ีฝายปกครอง หรือเปนการกระทําท่ีชอบดวยกฎหมายแตกอใหเกิด 

ความเสียหายก็ตาม 

  
36 กาญจนกนก อติสุ ธาโภชน .  “ความรับผิดอย าง อ่ืนของฝ ายปกครองตาม

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 : ศึกษาเปรียบเทียบกับ

ความรับผิดของฝายปกครองในระบบกฎหมายฝรั่งเศสและเยอรมัน,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต  

คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2551), น. 100. 
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บทที่ 3 

การฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับการเรียกคืนเงินที่ขาราชการ 

ไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมายในประเทศไทย 

 

  ในประเทศไทย การฟองคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบ

ดวยกฎหมาย นั้น ประสบปญหาวาขอพิพาทดังกลาวอยู ในเขตอํานาจของศาลปกครองหรือ 

ศาลยุติธรรม อยางไรก็ตาม เม่ือมีการนําคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดย 

ไมมีสิทธิมาฟองยังศาลปกครองซ่ึงมีเขตอํานาจศาลเฉพาะ มีแนวคําวินิจฉัยในคดีพิพาทดังกลาว  

ท้ังท่ีอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองและไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง เพ่ือใหปญหาการฟอง

คดีพิพาทมีความชัดเจนมากยิ่งข้ึน จึงควรทําการศึกษาแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาและคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง และ 

คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาล รวมถึงการใหเหตุผลดังกลาว เพ่ือหาแนวทางในการแกไข

ปญหาดังกลาวตอไป 

 

3.1 ขอพิจารณาเบ้ืองตน 

 

  ในคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิหรือไมชอบ 

ดวยกฎหมาย เม่ือหนวยงานทางปกครองไดมีหนังสือทวงถามเรียกใหขาราชการคืนเงินท่ีไดรับไป 

โดยไมมีสิทธิ แตขาราชการผูนั้นเพิกเฉย หนวยงานทางปกครองจึงตองนําคดีมาฟองตอศาลเพ่ือใช 

สิทธิทางศาลในการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิ อยางไรก็ตาม เนื่องจากประเทศไทย

เปนประเทศท่ีใชระบบศาลคู หากคดีพิพาทในการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิ

ดังกลาวไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง ซ่ึงมีเขตอํานาจศาลเฉพาะ ดังท่ีไดบัญญัติไวในมาตรา 9 

วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 คดีพิพาท

ดังกลาวยอมตองอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรมซ่ึงมีเขตอํานาจศาลท่ัวไป การท่ีหนวยงาน 

ทางปกครองไดนําคดีพิพาทดังกลาวมาฟองตอศาลปกครอง ปรากฏวาศาลปกครองสูงสุดมีแนวทางใน

การพิจารณาคดีท้ังแนวท่ีเห็นวาคดีลักษณะดังกลาวอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองและไมอยูใน 

เขตอํานาจของศาลปกครอง ในทางกลับกัน ขาราชการซ่ึงเปนผูท่ีถูกเรียกใหคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิ  

ก็นําคดีมาฟองตอศาลปกครอง โดยเห็นวาหนังสือทวงถามเรียกใหคืนเงินดังกลาวเปนคําสั่ง 

ทางปกครอง ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดย 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยในแนวทางหนึ่งวา หนังสือทวงถามใหคืนเงินนั้นไมใชเปนคําสั่งทางปกครอง
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เปนเพียงหนังสือเรียกใหชําระหนี้ท่ีไดรับไปตามหลักลาภมิควรได แตก็มีคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด

ในอีกแนวทางหนึ่งท่ีเห็นวา หนังสือทวงถามเรียกใหคืนเงินเปนการเพิกถอนคําสั่งท่ีไดอนุมัติให

ขาราชการไดรับเงินไป เปนคําสั่งทางปกครอง จึงอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง 

  เม่ือพิจารณาถึงความสัมพันธระหวางรัฐกับขาราชการ เราอาจแยกไดความสัมพันธ

ดังกลาวไดใน 2 ลักษณะ คือ ลักษณะแรกบุคคลท่ีเปนขาราชการเปนองคกรของรัฐ ซ่ึงไมมีสิทธิและ

หนาท่ีของตัวเอง เพราะเปนเครื่องมือในการแสดงเจตนาของรัฐ เทานั้น ความสัมพันธในลักษณะ

ดังกลาวนี้จึงไมอาจถือเปนนิติกรรมทางปกครอง แตเปนเรื่องของการปฏิบัติงานในตําแหนงหนาท่ี

ราชการ ลักษณะท่ีสอง บุคคลท่ีเปนขาราชการมีฐานะเปนเอกชนซ่ึงมีความสัมพันธเปนพิเศษกับรัฐ 

โดยเปนความสัมพันธข้ันพ้ืนฐานระหวางบุคคลท่ีดํารงตําแหนงเปนองคกรของรัฐหรือขาราชการกับรัฐ 

ความสัมพันธในฐานะนี้จึงถือเปนนิติกรรมทางปกครอง เพราะเปนความสัมพันธระหวางรัฐกับเอกชน

นั่นเอง 0

1 สําหรับคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิ ซ่ึงเปน

ความสัมพันธระหวางรัฐกับขาราชการในฐานะท่ีเปนเอกชน อาจจําแนกไดออกเปนคดีพิพาทเก่ียวกับ

การเรียกคืนเงินอันเกิดจากคําสั่งทางปกครอง และคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินอันเกิดจาก

ปฏิบัติการทางปกครอง ซ่ึงในกรณีคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินอันเกิดจากคําสั่งทางปกครองนั้น 

อาจเปนคําสั่งทางปกครองท่ีเปนการใหเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนอ่ืนใดในลักษณะเดียวกับเงินหรือ

ทรัพยสินโดยตรง เชน คําสั่งอนุมัติใหเบิกเงินคาเชาบาน หรือเปนคําสั่งทางปกครองท่ีไมเปนการใหเงิน 

ทรัพยสิน หรือประโยชนอ่ืนโดยตรง เชน คําสั่งแตงตั้งขาราชการพลเรือนสามัญใหดํารงตําแหนงใน

ระดับท่ีสูงข้ึน หรือคําสั่งบรรจุแตงตั้งขาราชการ เนื่องจากคําสั่งทางปกครองดังกลาวมีผลทางกฎหมาย

โดยตรงเพียงทําใหบุคคลท่ีไดรับแตงตั้งมีอํานาจหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดไว สวนการไดรับ

เงินเดือน ทรัพยสินและประโยชนตอบแทนอยางอ่ืน เปนสิทธิตามกฎหมายท่ีจะไดรับเพ่ือตอบแทน

การทํางานใหแกราชการ คําสั่งทางปกครองดังกลาวจึงไมใชคําสั่งทางปกครองท่ีเปนการใหเงิน 

ทรัพยสิน หรือประโยชนท่ีอาจแบงแยกไดตามมาตรา 51 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 1

2 สําหรับในกรณีคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินอันเกิดจากปฏิบัติการ 

ทางปกครอง เชน ในกรณีเบิกจายเงินสวัสดิการและสิทธิประโยชนของขาราชการ เนื่องจากเปน 

การกระทําท่ีไมไดมุงตอผลในทางกฎหมาย กลาวคือ ไมมีการกอตั้งสิทธิใด ๆ ข้ึนใหมในทางกฎหมาย  

  1 วสรรค  ทองโคกสี, “เขตอํานาจศาลปกครองและเง่ือนไขการฟองคดีพิพาทเก่ียวกับ

ความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครอง,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2554), น. 12-13. 

  
2 วรเจตน ภาคีรัตน, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองสําหรับองคการปกครอง 

สวนทองถ่ิน, พิมพครั้งท่ี 2 (กรุงเทพมหานคร : สถาบันพระปกเกลา, 2554), น. 78.  
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เปนเพียงการเบิกจายเงินใหแกบุคคลตามสิทธิท่ีพึงจะไดรับจากการปฏิบัติหนาท่ีเทานั้น เชน เงินเดือน 

เงินเพ่ิมพิเศษคาครองชีพ เงินบําเหน็จ เงินบํานาญ เงินประเดิม เงินชดเชย เปนตน แตตอมาปรากฏ

ขอเท็จจริงวาขาราชการท่ีไดรับเงินสวัสดิการและสิทธิประโยชนดังกลาวเปนผูไมมีสิทธิตามกฎหมาย 

หรือสิทธิในการรับเงินสวัสดิการและสิทธิประโยชนของขาราชการผูนั้นไดสิ้นสุดลงในภายหลัง ซ่ึงอาจ

เกิดจากหลายสาเหตุ เชน การเพิกถอนคําสั่งบรรจุแตงตั้งขาราชการ หรือการมีคําสั่งไลขาราชการ 

ผูนั้นออกจากราชการโดยใหมีผลยอนหลัง หรือการแกไขกฎหมายวาดวยสวัสดิการหรือสิทธิประโยชน

ของขาราชการโดยใหมีผลยอนหลัง เปนตน 

  อยางไรก็ตาม ตามแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดและคณะกรรมการวินิจฉัย 

ชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาล คดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบดวย

กฎหมาย องคกรท้ังสองมีแนวคําวินิจฉัยท้ังสองแนว คือมีท้ังแนวคําวินิจฉัยท่ีวินิจฉัยวาอยูใน 

เขตอํานาจของศาลปกครองและไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง แตแนวคําวินิจฉัยของ

คณะกรรมการกฤษฎีกาและคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเห็นวาคดีพิพาทดังกลาวอยู

ในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม สําหรับการศึกษาในบทนี้  จะไดศึกษาถึงแนวคําวินิจฉัยของ 

ศาลปกครองสูงสุด คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาล คณะกรรมการกฤษฎีกา

และคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง โดยแบงเปนกรณีท่ีหนวยงานทางปกครองฟองเพ่ือ

บังคับใหขาราชการคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิ และในทางกลับกัน ขาราชการผูนั้นไดฟองวาหนังสือ

เรียกคืนเงินของหนวยงานทางปกครองไมชอบดวยกฎหมาย  

  

3.2  กรณีท่ีหนวยงานทางปกครองฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดย 

  ไมชอบดวยกฎหมาย 

   

  เม่ือพิจารณาถึงคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมชอบ 

ดวยกฎหมายนั้น พบวาเหตุแหงการฟองคดีมักจะสืบเนื่องมาจากกรณีท่ีไดมีคําสั่งไลขาราชการผูนั้น

ออกจากราชการโดยใหมีผลยอนหลัง จึงมีผลทําใหขาราชการผูนั้นไมมีสิทธิไดรับคาตอบแทนใน 

การทํางานภายหลังจากไดมีคําสั่งไลออกจากราชการ หรือเปนกรณีท่ีขาราชการไดรับเงินสวัสดิการ

หรือสิทธิประโยชนตาง ๆ แตตอมาปรากฏภายหลังวาขาราชการผูนั้นไมมีสิทธิไดรับสวัสดิการหรือ 

สิทธิประโยชนดังกลาว จึงตองเรียกคืนเงินท่ีขาราชการผูนั้นไดรับไปโดยไมมีสิทธิ หรือเกินสิทธิ  

หรือเปนกรณีท่ีไดมีคําสั่งอนุมัติใหไดรับเงิน แตตอมาปรากฏภายหลังวาขาราชการผูนั้นไมมีสิทธิ 

ไดรับเงินดังกลาว จึงมีคําสั่งเพิกถอนการอนุมัติเงินนั้นและทําการเรียกคืนเงินจากขาราชการผูนั้น  

โดยแบงออกเปนกรณีขอพิพาทอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง และกรณีขอพิพาทไมอยูใน 

เขตอํานาจของศาลปกครอง 
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  3.2.1 กรณีขอพิพาทอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง 

    แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด  

    สําหรับแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงเห็นวากรณีพิพาทเก่ียวกับ 

การเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมายอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง นั้น  

ในกรณีท่ีหนวยงานทางปกครองเรียกเงินคืนเนื่องจากมีคําสั่งไลขาราชการออกจากราชการโดยใหมีผล

ยอนหลัง ทําใหขาราชการผูนั้นไดรับเงินไปโดยไมมีสิทธิ ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา คําสั่งไลขาราชการ

ผูนั้นออกจากราชการมีผลเปนการเพิกถอนสถานภาพการเปนขาราชการและสิทธิประโยชน 

อันเนื่องมาจากการเปนขาราชการ รวมถึงการเบิกจายเงินเดือน จึงกอใหเกิดความรับผิดแกขาราชการผูนั้น 

ท่ีจะตองคืนเงินเดือนท่ีไดรับไป จึงเปนคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนของเจาหนาท่ีของรัฐ 

อันเกิดจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 นอกจากนี้ ศาลจําตอง

วินิจฉัยถึงความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งลงโทษไลขาราชการออกจากราชการ เนื่องจากเปนสาเหตุ

ใหหนวยงานทางปกครองตองเรียกเงินคืนจากขาราชการผูนั้น ซ่ึงคําสั่งดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครอง

ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และการพิจารณา

วินิจฉัยวาคําสั่งทางปกครองชอบดวยกฎหมายหรือไม โดยหลักแลวยอมอยูในเขตอํานาจของ 

ศาลปกครอง ตัวอยางคําวินิจฉัย เชน  

    ผูฟองคดีไดมีคําสั่งไลผูถูกฟองคดีออกจากราชการยอนหลังตั้งแตวันละท้ิงหนาท่ี

ราชการเปนตนไป ซ่ึงคําสั่งดังกลาวนอกจากจะทําใหผูถูกฟองคดีตองออกจากราชการแลว ยังมีผลเปน

การเพิกถอนสถานภาพการเปนขาราชการและสิทธิประโยชนอันเนื่องมาจากการเปนขาราชการของ 

ผูถูกฟองคดีท่ีผานมาในชวงท่ีไดละท้ิงหนาท่ีราชการไปอันรวมถึงการเบิกจายเงินเดือนใหแกผูถูกฟองคดี

ในชวงเวลาดังกลาวดวย จึงกอใหเกิดความรับผิดแกผูถูกฟองคดีท่ีจะตองคืนเงินเดือนท่ีไดรับไปใน

ระหวางนั้น ตามนัยมาตรา 51 วรรคสี่ ประกอบกับมาตรา 53 วรรคหา แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จึงเปนคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนของเจาหนาท่ีของรัฐ 

อันเกิดจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ อยูในอํานาจพิจารณาพิพากษา

ของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ประกอบกับในการพิจารณาคดีนี้ ศาลจะตองวินิจฉัยถึงความชอบดวย

กฎหมายของคําสั่งลงโทษไลผูถูกฟองคดีออกจากราชการ เนื่องจากเปนสาเหตุใหผูฟองคดีตอง 

เรียกเงินเดือนคืนจากผูถูกฟองคดี ซ่ึงคําสั่งดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แหง 



54 

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และการพิจารณาวินิจฉัยวาคําสั่ง 

ทางปกครองชอบดวยกฎหมายหรือไม โดยหลักการแลวยอมเปนอํานาจของศาลปกครอง 2

3 

    นอกจากนี้ยังมีกรณีท่ีผูฟองคดีไดฟองเรียกเงินบํานาญ เงินประเดิม เงินชดเชย 

และผลประโยชนตอบแทนท่ีผูถูกฟองคดีไดรับไปโดยไมมีสิทธิคืนแกทางราชการ เนื่องจากผูถูกฟองคดี

ถูกลงโทษไลออกจากราชการ คดีในลักษณะเชนนี้ ศาลปกครองสูงสุดใหเหตุผลวา เม่ือนิติสัมพันธ

ระหวางผูฟองคดีกับผูถูกฟองคดีเกิดข้ึนจากการใชอํานาจตามกฎหมายในการอนุมัติเบิกจายเงินใหแก 

ผูถูกฟองคดี ดังนั้น จึงกอใหเกิดความรับผิดแกผูถูกฟองคดีท่ีจะตองคืนเงินดังกลาวท่ีไดรับไป กรณี 

จึงเปนคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนของเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ี

กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ จึงอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 

วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 25424  

    ในกรณีท่ีผูฟองคดีไดมีคําสั่งลงโทษไลผูถูกฟองคดีออกจากราชการ และไดมี

หนังสือเรียกเงินเดือนและคาตอบแทนอ่ืนจากการท่ีผูถูกฟองคดีรับไปโดยไมมีสิทธิ ศาลปกครองสูงสุด

เห็นวาคําสั่งของผูฟองคดีท่ีไลผูถูกฟองคดีออกจากราชการ ยอมกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือ

หนาท่ีของผูถูกฟองคดีจึงเปนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 และมีผลเพิกถอนสถานภาพการเปนขาราชการและสิทธิประโยชนตาง ๆ  

ผูถูกฟองคดีจึงไมมีสิทธิรับเงินเดือนและคาตอบแทนอ่ืน และตองรับผิดคืนเงินเดือนและคาตอบแทนท่ี

รับไปโดยไมมีสิทธิใหแกผูฟองคดี คดีนี้จึงเปนคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนของเจาหนาท่ีของรัฐ

อันเกิดจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 25424

5  

    นอกจากนี้ ไดมีแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในกรณีท่ีหนวยงาน 

ทางปกครองเรียกเงินคืนเนื่องจากมีคําสั่งไลขาราชการออกจากราชการโดยใหมีผลยอนหลัง โดย 

ศาลปกครองสูงสุดใหเหตุผลวา การท่ีศาลจะวินิจฉัยวา ขาราชการจะตองคืนเงินท่ีรับไปหรือไม  

ศาลจําตองพิจารณาใหไดความเสียกอนวาคําสั่งไลออกจากราชการดังกลาวเปนคําสั่งท่ีชอบดวย

กฎหมายหรือไม การท่ีหนวยงานทางปกครองมีหนังสือแจงใหขาราชการผูนั้นคืนเงิน แตขาราชการ 

ผูนั้นโตแยงวาเปนคําสั่งท่ีไมชอบดวยกฎหมาย จึงเปนคดีพิพาทระหวางหนวยงานทางปกครองกับ

เจาหนาท่ีของรัฐอันเนื่องมาจากคําสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ตัวอยางคําวินิจฉัย เชน 

  3 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 548/2550 

  4 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 66/2554 

  5 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 335/2557 
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    ผูถูกฟองคดีท่ี 1 ไดเกษียณอายุราชการและประสงคจะขอรับบํานาญ แต

เนื่องจากผูถูกฟองคดีท่ี 1 อยูระหวางถูกดําเนินการทางวินัยเรื่องยังไมยุติ ผูฟองคดีจึงใหผูถูกฟองคดีท่ี 1 

ทําสัญญาการใชเงินคืนใหไว หากปรากฏในภายหลังวาผูถูกฟองคดีท่ี 1 ไมมีสิทธิไดรับเงินบํานาญ  

โดยมีผูถูกฟองคดีท่ี 2 และผูถูกฟองคดีท่ี 3 เปนผูคํ้าประกันการปฏิบัติตามหนังสือสัญญาดังกลาว 

ตอมา ผูฟองคดีไดมีคําสั่งลงโทษไลผูถูกฟองคดีท่ี 1 ออกจากราชการโดยใหมีผลยอนหลัง ผูฟองคดี 

จึงไดนําคดีมาฟองเรียกใหผูถูกฟองคดีท้ังสามชดใชเงินคืนตามสัญญาการใชเงินคืนและสัญญาคํ้าประกัน

ท่ีทําไว สวนผูถูกฟองคดีท่ี 1 ก็ไดยื่นฟองผูฟองคดีตอศาลปกครองกลาง ขอใหศาลเพิกถอนคําสั่งของ 

ผูฟองคดีท่ีสั่งลงโทษไลผูถูกฟองคดีท่ี 1 ออกจากราชการโดยอางวาเปนคําสั่งท่ีไมชอบดวยกฎหมาย

ดวยเชนกัน เหตุแหงการฟองคดีนี้สืบเนื่องมาจากการท่ีผูฟองคดีออกคําสั่งลงโทษทางวินัยไลผูถูกฟองคดีท่ี 1 

ออกจากราชการอันเปนผลใหผูถูกฟองคดีท่ี 1 ไมมีสิทธิไดรับบํานาญ ซ่ึงการท่ีศาลจะวินิจฉัยวา 

ผูถูกฟองคดีท่ี 1 จะตองคืนเงินบํานาญท่ีรับไปแลวตามฟองหรือไม ศาลจําตองพิจารณาใหไดความ

เสียกอนวาคําสั่งของผูฟองคดีท่ีไลผูถูกฟองคดีท่ี 1 ออกจากราชการดังกลาวเปนคําสั่งท่ีชอบดวย

กฎหมายหรือไม และโดยท่ีคําสั่งดังกลาวของผูฟองคดีเปนการใชอํานาจตามกฎหมายท่ีมีผลเปน 

การสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคลในอันท่ีจะกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบ

ตอสถานภาพของสิทธิหรือหนา ท่ีของบุคคล อันเปนคําสั่ งทางปกครองตามมาตรา 5 แหง

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 การท่ีผูฟองคดีมีหนังสือแจงใหผูถูกฟองคดี

ท้ังสามคืนเงินใหแกผูฟองคดี แตผูถูกฟองคดีท้ังสามไมยอมคืนให จึงเปนคดีพิพาทระหวางหนวยงาน 

ทางปกครองกับเจาหนาท่ีของรัฐอันเนื่องมาจากคําสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และเปนคดีพิพาทท่ีมีมูลคดี

เก่ียวเนื่องกับสัญญาคํ้าประกันท่ีผูถูกฟองคดีท่ี 2 และผูถูกฟองคดีท่ี 3 ทําไว คดีจึงอยูในอํานาจ 

การพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง5

6 

    ในกรณีท่ีหนวยงานทางปกครองเรียกคืนเงินประจําตําแหนง เงินชวยคาครองชีพ

ผูรับเบี้ยหวัดบํานาญ คาเชาบานท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิ หรือเกินสิทธิ โดยศาลปกครองสูงสุด

เห็นวา เปนคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยใหเหตุผลท่ีตางกันไป ตัวอยางคําวินิจฉัย เชน  

    ผูฟองคดีไดมีคําสั่งใหเลื่อนผูถูกฟองคดีใหดํารงตําแหนงพยาบาลวิชาชีพ 8 โดยให

ไดรับเงินประจําตําแหนง ตอมา ผูฟองคดีตรวจสอบพบวา การท่ีผูถูกฟองคดีไดรับคําสั่งใหไปปฏิบัติ

ราชการนั้นเปนตําแหนงท่ีเกินกรอบอัตรากําลังท่ีกําหนด จึงมิไดปฏิบัติหนาท่ีหลักในตําแหนงเดิมของตน

ทําใหไมมีสิทธิไดรับเงินประจําตําแหนงตั้งแตวันท่ีไมไดปฏิบัติหนาท่ีหลักในตําแหนงของตน จึงมีหนังสือ

  6 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 13/2553 
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แจงใหผูถูกฟองคดีคืนเงินประจําตําแหนงท่ีไมมีสิทธิไดรับ กรณีจึงเปนคดีพิพาทเก่ียวกับการกระทํา

ละเมิดของเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติตาม

มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 25427 

    หรือกรณีท่ีผูถูกฟองคดีเดิมดํารงตําแหนงผูอํานวยการโรงพยาบาลชะอวด  

มีสิทธิไดรับเงินประจําตําแหนงผูบริหารระดับกลางท่ีมีฐานะและหนาท่ีในการบริหารงานสวนราชการ

ท่ีเปนกองหรือเทียบเทากอง ตามมาตรา 4 แหงพระราชกฤษฎีกาการไดรับเงินประจําตําแหนงของ

ขาราชการและผูดํารงตําแหนงผูบริหารซ่ึงไมเปนขาราชการ พ.ศ. 2538 ตอมาถูกผูฟองคดีกลาวหาวา

ไมมีสิทธิไดรับเงินประจําตําแหนงดังกลาว เพราะผูฟองคดีไดมีคําสั่งใหผูถูกฟองคดีไปราชการท่ี

สํานักงานสาธารณสุขจังหวัดนครศรีธรรมราช ตั้งแตวันท่ี 4 เมษายน 2540 ถึงวันท่ี 24 มิถุนายน 

2544 และมีคําสั่งอนุญาตใหผู ถูกฟองคดีไปชวยราชการท่ีสํานักงานเทศบาลตําบลปากแพรก  

มีกําหนดเวลา 1 ป นับตั้งแตวันท่ี 25 มิถุนายน 2544 ถึงวันท่ี 24 มิถุนายน 2545 เปนผลใหผูถูกฟองคดี

มิไดปฏิบัติหนาท่ีหลักในตําแหนงเดิมของตน คือ ตําแหนงผูอํานวยการโรงพยาบาลชะอวด ขาดสิทธิ

ในการรับเงินประจําตําแหนง จะตองคืนเงินประจําตําแหนงท่ีผูฟองคดีจายไปโดยหลงผิด จึงไดมี

หนังสือแจงใหผูถูกฟองคดีคืนเงินประจําตําแหนงท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิท้ังสองครั้งแกผูฟองคดี เห็นวา 

แมผูถูกฟองคดีจะไดรับเงินประจําตําแหนงขณะท่ีไปปฏิบัติราชการท่ีสํานักงานสาธารณสุขจังหวัด

นครศรีธรรมราชและท่ีสํานักงานเทศบาลตําบลปากแพรกโดยสุจริต ไมรูวาไมมีสิทธิจะไดรับเงิน

ประจําตําแหนงท่ีเคยไดรับอยูในตําแหนงผูอํานวยการโรงพยาบาลชะอวดก็ตาม แตเม่ือปรากฏ

ภายหลังวาผูถูกฟองคดีรับเงินประจําตําแหนงไปโดยมิชอบ ผูถูกฟองคดีจึงตองรับผิดคืนเงินประจํา

ตําแหนงใหแกผูฟองคดี กรณีจึงเปนคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครอง

หรือเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากคําสั่ง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 25427

8 

    นอกจากท่ีกลาวมาแลว ยังเคยมีกรณีท่ีผูฟองคดีไดจายเงินคาครองชีพผูรับ 

เบี้ยหวัดบํานาญ (ช.ค.บ.) ใหผูถูกฟองคดีในฐานะทายาทผูรับบํานาญพิเศษของสิบตํารวจโท ท. ไปโดย

เกินสิทธิระหวางเดือนตุลาคม 2548 ถึงเดือนธันวาคม 2549 ซ่ึงในชวงเวลาท่ีผูถูกฟองคดีไดรับ 

เงิน ช.ค.บ. ไปนั้น ถือไดวาผูถูกฟองคดีรับเงิน ช.ค.บ. ในฐานะทายาทผูรับบํานาญพิเศษของสิบตํารวจโท ท. 

หลังจากนั้น ผูฟองคดีจึงมีหนังสือลงวันท่ี 6 มิถุนายน 2551 เรียกเงิน ช.ค.บ. คืนจากผูถูกฟองคดี 

กรณีจึงตองถือวาตั้งแตวันท่ีผูถูกฟองคดีไดรับหนังสือแจงจากผูฟองคดีดังกลาวนั้น ผูถูกฟองคดีได 

รูแลววาตนไดรับเงิน ช.ค.บ. มาโดยไมมีสิทธิและเกินสิทธิ ผูถูกฟองคดีจึงไมอาจอางความเชื่อโดย

  7 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 352/2550 

  8 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 823/2550 
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สุจริตในความคงอยูของคําสั่งจายเงิน ช.ค.บ. ไดตอไป และเม่ือผูถูกฟองคดีไมคืนเงินดังกลาวแกผูฟองคดี

ตามท่ีไดรับแจงใหคืนเงิน ผูฟองคดีจึงใชสิทธิเรียกรองโดยฟองคดีตอศาลใหผูถูกฟองคดีคืนเงินดังกลาว 

เม่ือคดีนี้ศาลไดวินิจฉัยแลววาผูถูกฟองคดีไดรับเงิน ช.ค.บ. ไวโดยสุจริต ดังนั้น ผูถูกฟองคดีจึงตองคืน

เทาท่ียังมีอยูในขณะเม่ือถูกเรียกคืน ตามมาตรา 412 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย แตเม่ือ

ไมมีเงินท่ีผูถูกฟองคดีไดรับไปเหลืออยูในขณะเม่ือถูกเรียกคืน ผูถูกฟองคดีจึงไมตองคืนเงิน ช.ค.บ. 

ตามท่ีผูฟองคดีเรียกคืนอีก ตามมาตรา 51 วรรคสี่ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 ประกอบมาตรา 412 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย89 

    สําหรับกรณีการเบิกเงินคาเชาบานนั้น เคยมีคดีปรากฏขอเท็จจริงวาคําสั่งของ 

ผูฟองคดีท่ีอนุมัติใหผูถูกฟองคดีเบิกคาเชาบานไมชอบดวยกฎหมาย ผูฟองคดีจึงไดมีคําสั่งเพิกถอน 

การอนุมัติสิทธิเบิกคาเชาบาน และไดแจงผูถูกฟองคดีพรอมเรียกคืนเงินท่ีผูถูกฟองคดีเบิกไปท้ังหมด  

แตผูถูกฟองคดีเพิกเฉยไมยอมชําระเงินใหแกผูฟองคดี หรืออุทธรณคัดคานคําสั่งเพิกถอนคําสั่งอนุมัติ 

สิทธิเบิกคาเชาบานขาราชการแตอยางใด กรณีเปนคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนของเจาหนาท่ี

ของรัฐอันเกิดจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) 

แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 25429

10  

    แนวคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาล 

    ในกรณีท่ีหนวยงานทางปกครองฟองเรียกเงินคืนสืบเนื่องจากไดมีคําสั่งไล

ขาราชการออกจากราชการโดยใหมีผลยอนหลัง ทําใหขาราชการผูนั้นไดรับเงินไปโดยไมมีสิทธิ

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาล เห็นวา คดีอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง โดยให

เหตุผลวา ศาลจําตองพิจารณาใหไดความเสียกอนวา คําสั่งไลออกจากราชการชอบดวยกฎหมาย

หรือไม กรณีจึงเปนคดีพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐกับเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการกระทําท่ี 

ไมชอบดวยกฎหมายอันเปนลักษณะของคดีปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ตัวอยางคําวินิจฉัย เชน 

    ผูฟองคดีออกคําสั่งลงโทษทางวินัยไลผูถูกฟองคดีท่ี 1 ออกจากราชการ การท่ีจะ

วินิจฉัยวาผูถูกฟองคดีท่ี 1 จะตองคืนเงินดังกลาวใหผูฟองคดีหรือไมนั้น ศาลจําตองพิจารณาคําสั่งของ 

ผูฟองคดีท่ีลงโทษผูถูกฟองคดีท่ี 1 ออกจากราชการ ซ่ึงเปนผลใหผูถูกฟองคดีท่ี 1 พนจากสถานภาพ

เปนขาราชการนับแตวันท่ีระบุในคําสั่ง ทําใหไมมีสิทธิท่ีจะรับเงินเดือน คําสั่งดังกลาวเปนคําสั่ง 

ทางปกครองท่ีมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคลในอันท่ีจะกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน 

ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคล ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติ

  9 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.51/2558 

  10 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 289/2558 

                                                 



58 

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดังนั้น เม่ือผูฟองคดีไดมีหนังสือทวงถามใหผูถูกฟองคดีท่ี 1 

ชดใชเงินดังกลาวใหแกผูฟองคดีในภายหลังแลว แตผูถูกฟองคดีท่ี 1 เพิกเฉย จึงเปนคดีพิพาทอัน 

สืบเนื่องมาจากคําสั่งทางปกครองของผูฟองคดีตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ท้ังเปนคดีพิพาทท่ีมีมูลความแหงคดีเก่ียวเนื่องกับ 

คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาอนุญาตใหขาราชการไปศึกษาตอภายในประเทศภาคปกติระหวางผูฟองคดี

กับผูถูกฟองคดีท้ังสองในขอหาแรกซ่ึงเปนสัญญาทางปกครอง อยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของ 

ศาลปกครอง คดีนี้จึงอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง10

11 

    นอกจากนี้ยังปรากฏคดีท่ีคลายคลึงกันอีก คือ โจทกซ่ึงเปนหนวยงานราชการ

สวนทองถ่ินไดฟองอดีตขาราชการท่ีอยูในสังกัดของตนเอง จึงเปนขอพิพาทระหวางหนวยงานราชการ

สวนทองถ่ินกับเจาหนาท่ีท่ีอยูในบังคับบัญชา ท้ังเหตุแหงการฟองคดีก็สืบเนื่องมาจากการท่ีโจทกออก

คําสั่งทางวินัยลงโทษไลจําเลยท่ี 1 ออกจากราชการเปนผลใหจําเลยท่ี 1 ไมมีสิทธิไดรับบํานาญ คําสั่ง

ดังกลาวจึงเปนคําสั่งทางปกครองท่ีมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคลในอันท่ีจะกอ 

เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคล ตาม

มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และแมโจทกกับจําเลยท่ี 1 

จะไดทําสัญญาใหจําเลยท่ี 1 คืนเงินบํานาญหากจะตองเสียสิทธิในการรับภายหลังเอาไวกอนก็ตาม  

แตในการท่ีจะวินิจฉัยวาจําเลยท่ี 1 จะตองคืนเงินบํานาญใหแกโจทกตามฟองหรือไม ศาลจําตอง

พิจารณาใหไดความเสียกอนวา คําสั่งทางวินัยของโจทกท่ีใหลงโทษไลจําเลยท่ี 1 ออกจากราชการชอบ

ดวยกฎหมายหรือไม กรณีจึงเปนคดีพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐกับเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจาก

การกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมาย อันเปนลักษณะของคดีปกครอง ตามมาตรา 276 ของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย ประกอบมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท้ังจําเลยท่ี 1 ไดฟองโจทกตอศาลปกครองเพ่ือใหเพิกถอนคําสั่ง

ดังกลาวดวยแลว ขอพิพาทในคดีนี้จึงอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง11

12 

    สําหรับในกรณีท่ีหนวยงานทางปกครองเรียกคืนเงินชวยคาครองชีพผูรับ 

เบี้ยหวัดบํานาญ (ช.ค.บ.) ท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิ หรือเกินสิทธิ คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาด

อํานาจหนาท่ีระหวางศาลเห็นวา การท่ีศาลจะมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหขาราชการผูนั้นคืนเงินชวย 

คาครองชีพผูรับเบี้ยหวัดบํานาญ (ช.ค.บ.) ท่ีไดรับไป และขาราชการผูนั้นมีหนาท่ีและความรับผิด

เพียงใด นั้น ศาลจําตองวินิจฉัยวาคําสั่งไมเบิกเงิน ช.ค.บ. ท่ีปรับเพ่ิมและคําสั่งงดจายเงิน ช.ค.บ.  

ท่ีเคยไดรับเปนคําสั่งทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายหรือไม จึงเปนคดีพิพาทระหวางหนวยงาน 

  11 คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาลท่ี 43/2548   

  12 คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาลท่ี 12/2549 
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ทางปกครองกับเจาหนาท่ีของรัฐเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนของเจาหนาท่ีรัฐอันเกิดจากการใช

อํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครองหรือคําสั่งอ่ืน ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ตัวอยางคําวินิจฉัย เชน  

    กรมบัญชีกลางอนุมัติสั่งจายเงิน ช.ค.บ. แกจําเลยตามมาตรา 4 ตรี แหง 

พระราชกฤษฎีกาเงินชวยคาครองชีพผูรับเบี้ยหวัดบํานาญ พ.ศ. 2521 การอนุมัติเบิกจายเงิน ช.ค.บ. 

ใหแกจําเลย คําสั่งดังกลาวจึงเปนคําสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เม่ือกรมบัญชีกลางตรวจพบวาคําสั่งอนุมัติสั่งจายเงิน ช.ค.บ. 

คลาดเคลื่อนไมถูกตองเนื่องจากจําเลยไมมีสิทธิไดรับเงิน ช.ค.บ. กรมบัญชีกลางจึงมีคําสั่งไมเบิก 

เงิน ช.ค.บ. ท่ีปรับเพ่ิมและมีคําสั่งงดจายเงิน ช.ค.บ. ท่ีจําเลยเคยไดรับ โดยมีหนังสือแจงใหโจทกทราบ

คําสั่งของกรมบัญชีกลางและใหโจทกเรียกเงิน ช.ค.บ. ท่ีจําเลยไดรับสงคืนคลัง จึงเปนกรณีท่ี

กรมบัญชีกลางไดเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงเปนการใหเงิน หรือใหทรัพยสิน

หรือใหประโยชนท่ีอาจแบงแยกได โดยใหมีผลยอนหลังการคืนเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนท่ีจําเลย

ผูรับคําสั่งทางปกครองไดไปตามมาตรา 49 มาตรา 50 และมาตรา 51 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 คําสั่งไมเบิกเงิน ช.ค.บ. ท่ีปรับเพ่ิมและคําสั่งงดจายเงิน ช.ค.บ.  

ท่ีจําเลยเคยไดรับจึงเปนคําสั่งทางปกครอง ดังนั้น การท่ีศาลจะมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหจําเลย 

คืนเงินชวยคาครองชีพผูรับเบี้ยหวัดบํานาญ (ช.ค.บ.) ท่ีไดรับไปใหแกโจทกตามคําขอไดหรือไม และ

จําเลยมีหนาท่ีและความรับผิดเพียงใด นั้น ศาลจําตองวินิจฉัยวาคําสั่งไมเบิกเงิน ช.ค.บ. ท่ีปรับเพ่ิมและ

คําสั่งงดจายเงิน ช.ค.บ. ท่ีจําเลยเคยไดรับเปนคําสั่งทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายหรือไม และ

จําเลยมีหนาท่ีและความรับผิดท่ีจะตองคืนเงินท่ีไดรับไปใหแกโจทก ตามมาตรา 51 วรรคสี่ แหง

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือไมเพียงใด ซ่ึงจะตองพิจารณาไปตาม

หลักเกณฑท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยเฉพาะ คดีนี้

จึงเปนคดีพิพาทระหวางหนวยงานทางปกครองกับเจาหนาท่ีของรัฐเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนของ

เจาหนาท่ีรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครองหรือคําสั่งอ่ืน  

ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542 อันอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง12

13 

    สําหรับในกรณีท่ีหนวยงานทางปกครองฟองคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงิน 

ท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย และกรณีพิพาทดังกลาวอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง  

ไมปรากฏคําวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกาและคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองใน

กรณีดังกลาว 

  13 คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาลท่ี 102/2557  
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  3.2.2 กรณีขอพิพาทไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง 

    แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

    สําหรับแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงเห็นวากรณีพิพาทเก่ียวกับ 

การเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมายไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง นั้น 

ในกรณีท่ีหนวยงานทางปกครองเรียกเงินคืนเนื่องจากมีคําสั่งไลขาราชการออกจากราชการโดยใหมี 

ผลยอนหลัง ทําใหขาราชการผูนั้นไดรับเงินไปโดยไมมีสิทธิ ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา การท่ีขาราชการผูนั้น

ปฏิเสธไมชําระหนี้ตามท่ีหนวยงานทางปกครองเรียกใหชําระ คําสั่งเรียกใหชําระเงินดังกลาวมิใชคําสั่ง

ทางปกครองหรือการใชอํานาจทางปกครอง จึงมิใชคดีท่ีอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของ 

ศาลปกครอง ตัวอยางคําวินิจฉัย เชน 

    ผูฟองคดีฟองเรียกคืนเงินบํานาญปกติ และเงินอ่ืน ๆ ท่ีผูถูกฟองคดีไดรับไป

ภายหลัง ท่ีศาลแขวงพระนครใต มีคําพิพากษาใหจําคุกผู ถูกฟองคดี  เหตุแหงการฟองคดีจึง 

สืบเนื่องมาจากการท่ีผูถูกฟองคดีปฏิเสธไมชําระหนี้ตามท่ีผูฟองคดีเรียกใหชําระ ซ่ึงคําสั่งเรียกใหชําระเงิน

ดังกลาวมิใชคําสั่งทางปกครองหรือการใชอํานาจทางปกครอง กรณีจึงมิใชคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิด

อยางอ่ืนของเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง 

หรือคําสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ี

ดังกลาวลาชาเกินสมควรตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหง พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254214  

    ในปจจุบัน แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในกรณีพิพาทเก่ียวกับ 

การเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย นั้น ศาลปกครองสูงสุดใหเหตุผลวา  

เหตุแหงการฟองคดีสืบเนื่องจากการท่ีผูถูกฟองคดีปฏิเสธไมชําระหนี้ตามท่ีผูฟองคดีมีหนังสือทวงถาม

ใหชําระหนี้ ซ่ึงหนังสือเรียกใหผูถูกฟองคดีชําระเงินดังกลาวมิใชคําสั่งทางปกครองหรือการใชอํานาจ

ทางปกครอง กรณีจึงมิใชคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนของเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการ 

ใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาท่ี

ตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควรตามมาตรา 9  

วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

ตัวอยางคําวินิจฉัย เชน  

    ผูถูกฟองคดีเคยรับราชการทหารและไดลาออกจากราชการ ตอมา ไดกลับเขา

รับราชการใหมในหนวยงานอ่ืน ผูถูกฟองคดีจึงไมมีสิทธิไดรับเงินเบี้ยหวัดตอไปอีก การท่ีผูถูกฟองคดี

  14 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 549/2551 และคําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 651/2551 

วินิจฉัยในทํานองเดียวกัน 
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ปฏิเสธไมชําระหนี้ตามท่ีผูฟองคดีมีหนังสือทวงถามใหชําระหนี้ ซ่ึงหนังสือเรียกใหผูถูกฟองคดีชําระเงิน

ดังกลาวมิใชคําสั่งทางปกครองหรือการใชอํานาจทางปกครอง กรณีจึงมิใชคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิด

อยางอ่ืนของเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง 

หรือคําสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ี

ดังกลาวลาชาเกินสมควรตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254214

15  

    นอกจากนี้ยังมีกรณีท่ีผูฟองคดียกเลิกคําสั่งเลื่อนข้ันเงินเดือนของผูถูกฟองคดี 

เปนเหตุใหผูถูกฟองคดีไดรับเงินเดือนเกินสิทธิท่ีจะไดรับตามกฎหมาย ผูฟองคดีจึงไดดําเนินการเรียก

เงินคืนตามหนังสือ ลงวันท่ี 22 ธันวาคม 2557 และไดออกคําสั่งเทศบาลตําบลโนนสูง ท่ี 181/2558 

ลงวันท่ี 9 มีนาคม 2558 เรียกใหผูถูกฟองคดีคืนเงินท่ีไดรับเกินสิทธิตามกฎหมายใหแกผูฟองคดี  

โดยผูฟองคดีไดมีหนังสือแจงผูถูกฟองคดีใหนําเงินจํานวนดังกลาวคืนแกผูฟองคดี เม่ือคดีนี้ผูฟองคดี

ฟองเพ่ือขอใหผูถูกฟองคดีคืนเงินเดือนท่ีไดรับไปเกินสิทธิ การท่ีผูถูกฟองคดีไมชําระหนี้ตามท่ีผูฟองคดี

มีหนังสือเรียกใหชําระ ซ่ึงคําสั่งเทศบาลตําบลโนนสูง ท่ี 181/2558 ลงวันท่ี 9 มีนาคม 2558 ท่ีเรียกให 

ผูถูกฟองคดีคืนเงินท่ีไดรับเกินสิทธิตามกฎหมายใหแกผูฟองคดีนั้น มิไดออกโดยอาศัยอํานาจตาม

กฎหมายฉบับใด จึงมิใชคําสั่งทางปกครองหรือการใชอํานาจทางปกครอง ตามมาตรา 5 แหง

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กรณีจึงมิใชคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิด

อยางอ่ืนของเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง 

หรือคําสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ี

ดังกลาวลาชาเกินสมควรตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254215

16 

    สําหรับกรณีท่ีเปนเรื่องของหนังสือทวงถามใหชําระหนี้ เชน ผูฟองคดีฟองเพ่ือ

ขอใหผูถูกฟองคดีท้ังสี่ในฐานะทายาทโดยธรรมคืนเงินเบี้ยหวัด เงินบํานาญ เงินบําเหน็จดํารงชีพ และ

เงิน ช.ค.บ. ท่ีขาราชการในสังกัดผูฟองคดีไดรับเกินสิทธิ และขาราชการผูนั้นไดถึงแกความตาย ผูฟองคดี

จึงไดมีหนังสือแจงใหผูถูกฟองคดีท่ี 1 สงคืนเงินจํานวนดังกลาวท่ีรับไปโดยไมมีสิทธิ โดยผูถูกฟองคดีท่ี 1 

ไดทําหนังสือรับสภาพนี้ใหไวแกผูฟองคดีแลว แตไมชําระเงินจํานวนดังกลาว การท่ีผูถูกฟองคดีท่ี 1  

ไมชําระหนี้ตามท่ีผูฟองคดีมีหนังสือเรียกใหชําระ ซ่ึงหนังสือเรียกใหชําระเงินดังกลาวมิใชคําสั่ง 

ทางปกครองหรือการใชอํานาจทางปกครอง กรณีจึงมิใชคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนของ

  15 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 62/2559 

  16 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 141/2559 และคําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 142/2559 

วินิจฉัยในทํานองเดียวกัน 
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เจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน 

หรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชา 

เกินสมควรตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 เม่ือคดีนี้ไมอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ศาลปกครองชั้นตน 

จึงชอบท่ีจะมีคําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณาและจําหนายคดีออกจากสารบบความ แตอยางไรก็ตาม 

เม่ือศาลปกครองชั้นตนไดรับคําฟองนี้ ไว พิจารณาแลว และเปนคดี ท่ีไมอยู ในเขตอํานาจของ 

ศาลปกครอง ศาลปกครองชั้นตนจึงชอบท่ีจะทําความเห็นไปยังศาลยุติธรรมตอไป ท้ังนี้ ตามนัยมาตรา 10 

แหงพระราชบัญญัติวาดวยการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาล พ.ศ. 2542 โดยท่ีปญหา

เก่ียวกับเขตอํานาจศาลในการพิจารณาพิพากษาคดีเปนปญหาขอกฎหมายอันเก่ียวดวยความสงบ

เรียบรอยของประชาชน ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดมีอํานาจจะยกข้ึนวินิจฉัยไดตามขอ 92 ประกอบกับ 

ขอ 116 แหงระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 254316

17 

    ตอมา ศาลปกครองสูงสุดโดยท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดไดมี 

คําวินิจฉัยตามคําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 373/2559 ในประเด็นท่ีตองพิจารณาวา การท่ีผูฟองคดีใน

ฐานะหนวยงานทางปกครองฟองคดีตอศาลปกครองเพ่ือเรียกใหผูถูกฟองคดีซ่ึงเปนเจาหนาท่ีของรัฐ

คืนเงินท่ีไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย เปนคดีท่ีอยูในอํานาจการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง

หรือไม โดยใหเหตุผลวา “การท่ีผูถูกฟองคดีไดใชสิทธิรับเงินชวยเหลือผูซ่ึงออกจากราชการตาม

มาตรการของรัฐบาลจากผูฟองคดี เปนการใชสิทธิท่ีพึงมีพึงไดตามกฎหมาย มิไดมีลักษณะเปนกรณีท่ี

ผูถูกฟองคดีไดใชอํานาจทางปกครองโดยการออกกฎหรือคําสั่งแตอยางใด ซ่ึงการออกคําสั่งอนุมัติให

เบิกจายเงินดังกลาวแกผูถูกฟองคดีไปโดยไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิท่ีมีตามกฎหมาย ยอมถือไดวาเปน 

การออกคําสั่งท่ีไมชอบดวยกฎหมาย ผูฟองคดีจึงอาจเพิกถอนคําสั่งท่ีเปนการใหสิทธิประโยชน

ดังกลาวได โดยผูถูกฟองคดีซ่ึงไดรับผลของคําสั่งเพิกถอนนั้นยอมสามารถอุทธรณและนําคดีมาฟอง 

ตอศาลได หากไมมีการอุทธรณหรือนําคดีมาฟองตอศาล คําสั่งเพิกถอนดังกลาวยอมเปนท่ีสุดไมอาจ

นํามาโตแยงไดอีก ดวยเหตุนี้ การท่ีผูฟองคดีมีหนังสือเรียกใหผูถูกฟองคดีคืนเงินดังกลาวจึงเปนการใช

สิทธิเรียกรองในฐานะเจาหนี้ตามปกติท่ัวไป เงินท่ีผูถูกฟองคดีไดรับไปจึงมีลักษณะเปนเพียงลาภมิควรได

ท่ีเจาหนี้ตามกฎหมายอาจเรียกคืนไดเทานั้น การท่ีผูถูกฟองคดีไมคืนเงินดังกลาว จึงมิใชเปน 

การละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร 

และมิใชการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย การท่ีผูฟองคดีใน

ฐานะหนวยงานทางปกครองฟองคดีตอศาลปกครองเพ่ือเรียกใหผูถูกฟองคดีซ่ึงเปนเจาหนาท่ีของรัฐ

  17 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 171/2559 
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คืนเงินชวยเหลือผูซ่ึงออกจากราชการตามมาตรการของรัฐบาล จึงมิใชคดีพิพาทเก่ียวกับการกระทํา

ละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจาก

กฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ

หรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควรตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไมอยูในอํานาจการพิจารณาพิพากษาของ 

ศาลปกครอง” 

    แนวคําวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา 

    สําหรับแนวคําวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา เห็นวา การท่ีขาราชการ

ไดรับเงินไปโดยไมมีสิทธิหรือโดยปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายได กรณีดังกลาวเปนเรื่องลาภมิควรได 

ตามมาตรา 406 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย จึงตองฟองเปนคดีแพงตอศาลยุติธรรม

ตัวอยางเชน  

    คําสั่งจังหวัดระยองท่ีไลนาย ว. ออกจากราชการโดยใหมีผลยอนหลัง นั้น  

นาย ว. จึงไมมีสิทธิไดรับเงินเดือนตามพระราชกฤษฎีกาการจายเงิน เงินป บําเหน็จ บํานาญ และ 

เงินอ่ืนในลักษณะเดียวกัน พ.ศ. 2535 ตั้งแตวันดังกลาวเปนตนไป การท่ีนาย ว. ไดรับเงินดังกลาวไป 

จึงเปนการไดไปโดยปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายไดและทําใหกรมปศุสัตวเสียเปรียบ เขาลักษณะ 4 

ลาภมิควรไดแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ซ่ึงนาย ว. จําตองคืนเงินดังกลาวตามมาตรา 406 

แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 1 7

18 อีกกรณีหนึ่ง จังหวัดนครราชสีมาไดมีคําสั่งลงโทษไล  

นาย จ. ออกจากราชการกรณีขาดราชการติดตอกันเกินกวา 15 วัน ซ่ึงระหวางการดําเนินการดังกลาว

และมีคําสั่งไลออก นาย จ. ไดกลับมาปฏิบัติราชการรวม 23 วัน จึงมีสิทธิไดรับเงินเดือนในวันท่ีได

กลับมาปฏิบัติราชการ แตปรากฏวาสํานักงานพัฒนาชุมชนจังหวัดนครราชสีมาไดเบิกจายเงินเดือน

ใหแกนาย จ. เกินไปเปนเวลา 128 วัน นาย จ. จึงไดรับเงินเดือนสวนนี้ไปโดยปราศจากมูลเหตุผลอัน

สมควรท่ีจะอางตามกฎหมายได จึงเขาลักษณะลาภมิควรไดตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

นาย จ. ตองคืนเงินจํานวนดังกลาวใหแกสํานักงานพัฒนาชุมชนจังหวัดนครราชสีมา ดังนั้น สํานักงาน

พัฒนาชุมชนจังหวัดนครราชสีมาจึงตองฟองเปนคดีตอศาลยุติธรรมเพ่ือใหคืนเงินจํานวนดังกลาว 

ภายในอายุความตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 41919 

    ในกรณีท่ีขาราชการและลูกจางของสํานักงานปลัดกระทรวงพลังงานซ่ึงไดรับ

จัดสรรทุนการศึกษาสําหรับบุตรไปแลว แตไดรับอนุมัติเบิกจายสวัสดิการเก่ียวกับการศึกษาบุตรตาม

พระราชกฤษฎีกาเงินสวัสดิการเก่ียวกับการศึกษาของบุตรฯ อีก จึงเปนการไดเงินสวัสดิการไปโดย

  18 ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จท่ี 777/2548 

  19 ความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่องเสร็จท่ี 2/2551 
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ปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายไดและทําใหสํานักงานปลัดกระทรวงพลังงานเสียเปรียบ เขาลักษณะ

เปนลาภมิควรได ซ่ึงขาราชการและลูกจางดังกลาวตองคืนเงินตามมาตรา 406 แหงประมวลกฎหมาย

แพงและพาณิชย การท่ีสํานักงานปลัดกระทรวงพลังงานออกคําสั่งเรียกใหบุคคลดังกลาวคืนเงินท่ี 

เบิกไปโดยไมมีสิทธิโดยคําสั่งดังกลาวไดกําหนดระยะเวลาใหนําเงินมาชําระคืน พรอมแจงสิทธิใน 

การอุทธรณโตแยงใหผูรับคําสั่งทราบดวยนั้น ไมอาจถือไดวาคําสั่งดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครอง ตาม

มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เพราะพระราชกฤษฎีกา 

เงินสวัสดิการเก่ียวกับการศึกษาของบุตรฯไมไดใหอํานาจไว อีกท้ังท่ีไมมีกฎหมายเฉพาะใหอํานาจออก

คําสั่งทางปกครองเรียกเงินคืนจากขาราชการและลูกจางได หากขาราชการและลูกจางทําหนังสือ 

รับสภาพหนี้โดยมีผูคํ้าประกันการชําระหนี้ และไมยอมชําระหนี้ตามขอตกลงในหนังสือรับสภาพหนี้ 

จึงมิใชกรณีท่ีผูอยูในบังคับของคําสั่งทางปกครองไมปฏิบัติตามคําสั่งทางปกครองท่ีกําหนดใหชําระเงิน 

อันจะทําใหสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได แตสํานักงานปลัดกระทรวงพลังงานอาจบังคับตามสิทธิเรียกรอง

ใหขาราชการและลูกจางคืนเงินสวัสดิการตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 1920 

    สําหรับในกรณีคําสั่งอนุมัติใหจายเงินชวยคาครองชีพผูรับเบี้ยหวัดบํานาญ 

(ช.ค.บ.) ใหแกบุคคลนั้น เปนการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีท่ีมีผลกระทบตอสถานภาพแหง

สิทธิของบุคคล จึงเปนคําสั่งทางปกครองตามนัยมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539 และสํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) ในฐานะสวนราชการ 

ผูเบิกจายเงิน จึงเปนเจาหนาท่ีผูทําคําสั่งทางปกครองและเปนเจาหนาท่ีผูมีอํานาจเพิกถอนคําสั่งทาง

ปกครอง ตามมาตรา 49 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

และกรณีเปนการเพิกถอนคําสั่งอนุมัติใหจายเงิน ช.ค.บ. แกเจาหนาท่ีท่ีไมมีสิทธิไดรับเงินตาม

กฎหมาย ดังนั้น ส.ป.ก. ในฐานะเจาหนาท่ี ผูมีอํานาจเพิกถอนคําสั่งอนุมัติใหจายเงิน ช.ค.บ. จึงชอบท่ี

จะใชดุลพินิจเพิกถอนคําสั่งดังกลาวได ตามมาตรา 50 และมาตรา 51 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 สําหรับวิธีการเรียกคืนเงิน ช.ค.บ. ท่ีเจาหนาท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิ

ตามกฎหมาย เม่ือ ส.ป.ก. เห็นวาการเบิกจายเงิน ช.ค.บ. ใหแกนาง ว. และนาง ม. เปนการจายเงินท้ัง

ท่ีบุคคลท้ังสองไมมีสิทธิตามกฎหมาย ยอมเปนกรณีท่ีบุคคลดังกลาวไดรับเงินไปโดยปราศจากมูลอัน

จะอางกฎหมายได และทําให ส.ป.ก. ในฐานะสวนราชการผูเบิกเสียเปรียบ เขาลักษณะ 4 ลาภมิควรได 

แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ส.ป.ก. จึงมีสิทธิเรียกใหบุคคลท้ังสองคืนเงินใหแกทางราชการ

  20 ความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่องเสร็จท่ี 594/2552 

                                                 



65 

ไดตามนัยมาตรา 406 โดยฟองเปนคดีแพงตอศาลยุติธรรมภายในอายุความตามประมวลกฎหมายแพง

และพาณิชย มาตรา 41920

21 

    แนวคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาล 

    สําหรับแนวคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาล 

ซ่ึงเห็นวากรณีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมายไมอยูใน 

เขตอํานาจของศาลปกครอง นั้น คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาลเห็นวา  

เปนคดีพิพาทเก่ียวดวยสิทธิเรียกรองในทางแพงฐานลาภมิควรไดตามมาตรา 406 แหงประมวลกฎหมาย

แพงและพาณิชย จึงอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม ตัวอยางคําวินิจฉัย เชน 

    โจทกกลาวอางวาจําเลยท้ังเจ็ดรับเงินประจําตําแหนงและเงินเพ่ิมหรือ

คาตอบแทนอ่ืนไปจากโจทกโดยปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายไดและเปนทางใหโจทกเสียเปรียบ

อันมีลักษณะเปนลาภมิควรได และมิใชกรณีท่ีเกิดจากการท่ีโจทกมีคําสั่งเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง 

ท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหเงินหรือใหทรัพยสินหรือใหประโยชนท่ีอาจแบงแยกได โดยใหมี

ผลยอนหลัง การคืนเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนท่ีผูรับคําสั่งทางปกครองไดไปตามมาตรา 51 แหง

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดังนั้น การเรียกเงินคืนดังกลาวจึงมิใชกรณี

ท่ีจะตองเปนไปตามหลักเกณฑท่ีกําหนดไวโดยเฉพาะในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 และมิใชการใชอํานาจตามกฎหมายในการออกคําสั่งทางปกครองของหนวยงาน 

ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติดังกลาว จึงมิใชคดีพิพาทเก่ียวกับ

การท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย หรือคดีพิพาท

เก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครองอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย อันจะ

อยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) และ (3) แหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แตเปนคดีพิพาทเก่ียวดวย

สิทธิเรียกรองในทางแพงฐานลาภมิควรไดตามมาตรา 406 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  

คดีนี้จึงอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม21

22 

    หรือกรณีท่ีโจทกฟองขอใหศาลมีคําพิพากษาใหจําเลยซ่ึงเปนอดีตขาราชการใน

สังกัดคืนเงินเบี้ยหวัดท่ีไดรับเกินสิทธิไปพรอมดอกเบี้ย เนื่องจากโจทกตรวจพบวาจําเลยกลับเขารับ

ราชการเปนปลัดองคการบริหารสวนตําบล เปนเหตุใหตองงดเบี้ยหวัดและกรมบัญชีกลางไดงดจายเงิน

เบี้ยหวัดใหแกจําเลย จําเลยจึงตองคืนเงินเบี้ยหวัดท่ีไดรับเกินสิทธิไปแกโจทก แมคําสั่งระงับการจายเงิน

เบี้ยหวัดใหแกจําเลยจะเปนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 

  21 ความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่องเสร็จท่ี 877/2556 

  22 คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาลท่ี 157/2556 
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ทางปกครอง พ.ศ. 2539 แตคดีนี้โจทกฟองขอใหจําเลยคืนเงินเบี้ยหวัด บํานาญ เงินบําเหน็จดํารงชีพ

และ ช.ค.บ. ท่ีไดรับไปเกินสิทธิ จําเลยใหการวา จําเลยรับเงินไวโดยสุจริตจึงไมตองคืนตามประมวล

กฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 412 โดยมิไดโตแยงวาคําสั่งระงับการจายเงินเบี้ยหวัดซ่ึงเปนคําสั่ง

ทางปกครองไมชอบดวยกฎหมาย กรณีจึงไมมีประเด็นตองพิจารณาตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย

ของคําสั่งระงับการจายเงินเบี้ยหวัดซ่ึงเปนคําสั่งทางปกครอง คดีมีประเด็นตองพิจารณาเพียงวาการท่ี

โจทกเรียกคืนเงินเบี้ยหวัด บํานาญ เงินบําเหน็จดํารงชีพและเงิน ช.ค.บ. ชอบดวยกฎหมายหรือไม 

เม่ือการเรียกคืนเงินดังกลาว โจทกมีเพียงหนังสือเรียกใหจําเลยไปทําหนังสือรับสภาพหนี้และ 

ทําสัญญาผอนชําระหนี้กรณีรับเงินไปเกินสิทธิ ลงวันท่ี 26 ธันวาคม 2555 และลงวันท่ี 29 มกราคม 

2556 การออกหนังสือของโจทกมิใชการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีท่ีมีผลเปนการสราง 

นิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคลในอันท่ีจะกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอ

สถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคลอันจะถือเปนคําสั่งทางปกครอง ตามนัยมาตรา 5 แหง

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ขอพิพาทดังกลาวจึงไมใชเกิดจากการใช

อํานาจตามกฎหมาย หรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีมีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติอันจะอยูใน

อํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) และ (2) แหงพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท้ังคําฟองคดีนี้เปนกรณีท่ีหนวยงาน 

ทางปกครองฟองเรียกใหจําเลยซ่ึงเปนอดีตขาราชการสังกัดโจทกรับผิดคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิ

จึงไมใชความรับผิดอันเกิดจากการท่ีจําเลยใชอํานาจตามกฎหมาย หรือออกกฎ คําสั่งทางปกครอง 

หรือคําสั่งอ่ืน หรือละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาว

ลาชาเกินสมควร อันจะเขาหลักเกณฑความรับผิดอยางอ่ืน ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหง

พระราชบัญญัติเดียวกัน เม่ือขอพิพาทคดีนี้ไมใชขอพิพาททางปกครองท่ีจะอยูในอํานาจพิจารณา

พิพากษาของศาลปกครองเสียแลว กรณีจึงเปนเรื่องท่ีโจทกซ่ึงเปนหนวยงานทางปกครองตองใช 

สิทธิฟองเรียกเงินคืนจากจําเลยซ่ึงไดรับเงินไปโดยไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิ อันเปนการรับเงินไปโดย

ปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายได อันมีลักษณะเปนลาภมิควรได ตามมาตรา 406 แหงประมวล

กฎหมายแพงและพาณิชยตอศาลยุติธรรม ซ่ึงเปนศาลท่ีมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีท้ังปวงท่ีไมมี

กฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจของศาลอ่ืน22

23 

 

 

 

 

  23 คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาลท่ี 83/2558 
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3.3 กรณีท่ีขาราชการฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งเรียกคืนเงินท่ีไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย 

 

  เม่ือพิจารณาถึงคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมชอบ 

ดวยกฎหมายนั้น ในกรณีท่ีขาราชการฟองขอใหเพิกคําสั่งเรียกคืนเงินท่ีไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย 

ซ่ึงหนวยงานทางปกครองอยูในฐานะผูถูกฟองคดี เหตุแหงการฟองคดีสืบเนื่องจากกรณีท่ีไดมีคําสั่ง 

ไลขาราชการผูนั้นออกจากราชการโดยใหมีผลยอนหลัง จึงมีผลทําใหขาราชการผูนั้นไมมีสิทธิไดรับ

คาตอบแทนในการทํางานภายหลังจากไดมีคําสั่งไลออกจากราชการ หรือเปนกรณีท่ีขาราชการไดรับ

เงินสวัสดิการหรือสิทธิประโยชนตาง ๆ แตตอมาปรากฏภายหลังวาขาราชการผูนั้นไมมีสิทธิไดรับ

สวัสดิการหรือสิทธิประโยชนดังกลาว จึงไดมีหนังสือเรียกคืนเงินท่ีขาราชการผูนั้นไดรับไปโดยไมมีสิทธิ 

หรือเกินสิทธิ หรือเปนกรณีท่ีไดมีคําสั่งอนุมัติใหไดรับเงิน แตตอมาปรากฏภายหลังวาคําสั่งดังกลาวไม

ชอบดวยกฎหมาย จึงมีคําสั่งเพิกถอนการอนุมัติเ งินนั้นและเรียกคืนเงินจากขาราชการผูนั้น  

เม่ือขาราชการไดรับหนังสือเรียกคืนเงิน อาจเขาใจวาหนังสือเรียกคืนเงินดังกลาว เปนคําสั่ง 

ทางปกครอง ตามนัยมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จึงไดนํา

คดีมาฟองตอศาล โดยแบงออกเปนกรณีขอพิพาทอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง และกรณี 

ขอพิพาทไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง 

 

  3.3.1 กรณีขอพิพาทอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง 

    แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

    สําหรับแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงเห็นวากรณีพิพาทท่ีขาราชการ

ฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งเรียกคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมชอบดวยกฎหมาย และขอพิพาทดังกลาวอยูใน 

เขตอํานาจของศาลปกครอง นั้น ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา เปนคดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหนวยงาน 

ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการออกกฎ คําสั่ง 

หรือการกระทําอ่ืนใด ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหง พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ตัวอยางคําวินิจฉัย เชน 

    คําสั่งอนุมัติใหผูฟองคดีท้ังหกเบิกคาใชจายในการเดินทางกลับประเทศไทยท่ี

ออกโดยอาศัยอํานาจตามพระราชกฤษฎีกาคาใชจายในการเดินทางไปราชการ พ.ศ. 2526 มีผลเปน

การสรางนิติสัมพันธระหวางบุคคลในอันท่ีจะกอสิทธิ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือ

หนาท่ีของผูฟองคดีท้ังหกจึงเปนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แมพระราชกฤษฎีกาดังกลาวไมไดกําหนดหลักเกณฑในเรื่องการ 

เพิกถอนคําสั่งอนุมัติใหเบิกคาใชจายในการเดินทางไปราชการและเรียกคืนเงินท่ีอนุมัติไปแลวบางสวน

ไวโดยเฉพาะ แตเม่ือคําสั่งทางปกครองไดเกิดข้ึนแลวจะมีผลในทางกฎหมายเรื่อยไปจนกวาจะมี 
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การกระทําทางปกครองอ่ืนมาลบลางคําสั่งทางปกครองนั้น ผูถูกฟองคดีท่ี 1 จึงมีอํานาจเพิกถอนคําสั่ง

ทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 3 มาตรา 50 และมาตรา 51 แหง

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เพ่ือออกคําสั่งทางปกครองใหมเพิกถอน

คําสั่งทางปกครองเดิมบางสวนได การเพิกถอนคําสั่งดังกลาวจึงตองคํานึงถึงความเชื่อโดยสุจริตของ 

ผูฟองคดีท้ังหกในความคงอยูของคําสั่งทางปกครองนั้นกับประโยชนสาธารณะประกอบกัน  

คดีนี้มีขอเท็จจริงวา ในขณะท่ีผูฟองคดีท้ังหกยื่นคําขอเบิกเงินคาใชจายในการเดินทางกลับประเทศไทย

และไดรับคําสั่งอนุมัติใหเบิกเงินคาใชจายดังกลาว ผูฟองคดีท้ังหกไมไดแสดงขอความอันเปนเท็จหรือ

ปกปดขอความจริงซ่ึงควรบอกใหแจงหรือขมขู หรือชักจูงใจโดยการใหทรัพยสินหรือใหประโยชนอ่ืนใด 

ท่ีมิชอบดวยกฎหมาย หรือผูฟองคดีท้ังหกไดใหขอความซ่ึงไมถูกตองหรือไมครบถวนในสาระสําคัญ 

หรือผูฟองคดีท้ังหกไดใหขอความซ่ึงไมถูกตองหรือไมครบถวนในสาระสําคัญ หรือผูฟองคดีท้ังหกได 

รูถึงความไมชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองของผูถูกฟองคดีท่ี 1 ในขณะไดรับคําสั่ง หรือ 

การไมรูถึงความไมชอบดวยกฎหมายของคําสั่งเกิดจากความประมาทเลินเลออยางรายแรง ผูฟองคดี

ท้ังหกจึงอางความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยูของคําสั่งของผูถูกฟองคดีท่ี 1 ได อีกท้ังความเชื่อโดย

สุจริตของผูฟองคดีท้ังหกไดรับความคุมครองตามกฎหมาย เนื่องจากผูฟองคดีท้ังหกไดรับคําสั่งให

เดินทางกลับประเทศไทย จึงมีคาใชจายในการเดินทางเกิดข้ึนจริง ผูฟองคดีท้ังหกจึงไดใชเงินอันเกิด

จากคําสั่งอนุมัติใหเบิกคาใชจายในการเดินทางไปแลวท้ังหมด ประกอบกับผูถูกฟองคดีท่ี 1 มีคําสั่ง

เพิกถอนคําสั่งอนุมัติใหเบิกคาใชจายดังกลาวหลังจากเวลาผานไปแลวประมาณ 4 ป การท่ีผูถูกฟองคดีท่ี 1 

มีคําสั่งเพิกถอนคําสั่งอนุมัติใหเบิกคาใชจายในการเดินทางกลับประเทศไทยในอัตราสามเทาของ

จํานวนเงินเพ่ิมพิเศษจะทําใหผูฟองคดีท้ังหกตองเสียหายเกินควรแกกรณี และเม่ือไดพิจารณา

ประกอบกับเจตนารมณของการแกไขเพ่ิมเติมพระราชกฤษฎีกาคาใชจายในการเดินทางไปราชการ 

(ฉบับท่ี 6) พ.ศ. 2541 แลวเห็นวา การเพิกถอนคําสั่งของผูถูกฟองคดีท่ี 1 ท่ีอนุมัติใหเบิกเงินคาใชจาย

ในการเดินทางกลับประเทศไทยในอัตราสามเทาของจํานวนเงินเพ่ิมพิเศษฯ บางสวนภายหลังจากท่ี 

ผูถูกฟองคดีท่ี 1 ไดอนุมัติตามคําขอแลวเปนเวลาประมาณ 4 ป จึงมิไดเปนประโยชนสาธารณะ 

แตอยางใด ท้ังนี้ ตามมาตรา 51 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดังนั้น 

การท่ีผูถูกฟองคดีท่ี 1 มีคําสั่งใหผูฟองคดีท่ี 1 ถึงผูฟองคดีท่ี 6 นําเงินคาใชจายในการยายถ่ินท่ีอยูท่ี

เบิกเกินสิทธิสงคืนกองคลัง กรมประชาสัมพันธ ตามหนังสือลงวันท่ี 25 เมษายน 2545 จึงเปนคําสั่ง 

ท่ีไมชอบดวยกฎหมาย23

24  

    นอกจากนี้ ในกรณีฟองเพิกถอนคําสั่งเรียกใหคืนเงินประจําตําแหนงท่ีผูฟองคดี

ไดรับไป คําฟองของผูฟองคดีไดกลาวอางถึงความไมชอบดวยกฎหมายของหนังสือ ลับ ท่ี  

  24 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 58 – 59/2554 
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นธ 0027/148 ลงวันท่ี 16 สิงหาคม 2550 ท่ีแจงใหผูฟองคดีสงคืนเงินประจําตําแหนงท่ีไดรับไปแลว 

ซ่ึงแมหนังสือฉบับดังกลาวจะมีลักษณะเปนเพียงหนังสือทวงถามใหคืนเงินประจําตําแหนงท่ีไดรับไป

แลวก็ตาม แตเม่ือพิจารณาจากเจตนาของผูถูกฟองคดีในการออกหนังสือฉบับดังกลาวแลวเห็นวา  

ผูถูกฟองคดีมีเจตนาแทจริงท่ีประสงคจะใหหนังสือฉบับดังกลาวมีผลเปนการเพิกถอนคําสั่งท่ีใหเงิน

ประจําตําแหนงแกผูฟองคดี ท่ี ไดรับไปแลว อันมีลักษณะเปนคําสั่ งทางปกครองโดยปริยาย  

เม่ือผูฟองคดีเห็นวาหนังสือท่ีแจงใหผูฟองคดีสงคืนเงินประจําตําแหนงดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย 

กรณีจึงเปนการฟองขอใหศาลปกครองมีคําพิพากษาหรือคําสั่งเพิกถอนคําสั่งท่ีใหเพิกถอนคําสั่งใหเงิน

ประจําตําแหนงแกผูฟองคดี อันเปนคดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ

กระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการออกกฎ คําสั่ง หรือการกระทําอ่ืนใด ซ่ึงอยูใน

อํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 2 4

25 หรืออีกกรณีหนึ่ง เดิมผูฟองคดีดํารงตําแหนง

พยาบาลวิชาชีพ 7 (วช.) ซ่ึงในขณะนั้นผูฟองคดีปฏิบัติหนาท่ีอาจารยพยาบาลทําการสอนและนิเทศ

นักศึกษาพยาบาลท่ีวิทยาลัยพยาบาลบรมราชชนนี พระพุทธบาท และไดรับเงินประจําตําแหนง

ประเภทวิชาชีพเฉพาะการพยาบาล อันเปนการแสดงใหเห็นวาการปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวเปน 

การปฏิบัติหนาท่ีหลักอยางหนึ่งของตําแหนงดังกลาว ตอมา ปลัดกระทรวงสาธารณสุขไดมีคําสั่งยาย 

ผูฟองคดีไปดํารงตําแหนงพยาบาลวิชาชีพ 7 (วช.) ท่ีวิทยาลัยพยาบาลพระปกเกลา จันทบุรี และไดมี

คําสั่งใหผูฟองคดีไปปฏิบัติราชการท่ีวิทยาลัยพยาบาลบรมราชชนนี บําราศนราดูร โดยไมมีตําแหนง

พยาบาลวิชาชีพ 7 (วช.) รองรับ แตผูฟองคดีไดปฏิบัติงานเปนอาจารยสอนและใหบริการทางการ

ศึกษาหรือสงเสริมการเรียนการสอนนักศึกษาพยาบาล ซ่ึงเปนการปฏิบัติงานเชนเดียวกันกับหนาท่ี

หลักของตําแหนงพยาบาลวิชาชีพท่ีผูฟองคดีดํารงอยู จึงถือไมไดวาเปนการปฏิบัติหนาท่ีอ่ืนท่ีไมใช

หนาท่ีหลักของตําแหนงท่ีผูฟองคดีดํารงอยู ผูฟองคดีจึงเปนผูมีสิทธิไดรับเงินประจําตําแหนง ตาม

มาตรา 5 และมาตรา 7 แหงพระราชกฤษฎีกาการไดรับเงินประจําตําแหนงของขาราชการและผูดํารง

ตําแหนงผูบริหารซ่ึงไมเปนขาราชการ พ.ศ. 2538 โดยเม่ือผูถูกฟองคดีไดมีหนังสือแจงใหผูอํานวยการ

วิทยาลัยพยาบาลบรมราชชนนี นนทบุรี เรียกเงินประจําตําแหนงของผูฟองคดีคืน ซ่ึงหนังสือดังกลาว

เปนการแสดงใหเห็นถึงเจตนาของผูถูกฟองคดีวาผูฟองคดีไมมีสิทธิไดรับเงินประจําตําแหนง อันถือวา

เปนการใชอํานาจเพิกถอนสิทธิในการไดรับเงินประจําตําแหนงของผูฟองคดี กรณีตามหนังสือดังกลาว

จึงเปนคําสั่งทางปกครองท่ีศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาใหเพิกถอนได ดังนั้น คําสั่งของ 

ผูถูกฟองคดีท่ีเรียกใหผูฟองคดีคืนเงินประจําตําแหนง จึงเปนคําสั่งท่ีไมชอบดวยกฎหมาย 25

26  

  25 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 615/2554 

  26 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 870/2555 
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    นอกจากนี้ยังมีกรณีฟองเพิกถอนคําสั่งท่ีไดอนุมัติเงินประโยชนตอบแทนอ่ืนเปน

กรณีพิเศษ (โบนัส) เม่ือไดพิจารณาคําสั่งของผูถูกฟองคดีซ่ึงมีเจตนาท่ีแทจริงใหเพิกถอนคําสั่งของ 

ผู ถูกฟองคดีท่ีไดอนุมัติ เบิกจายเงินโบนัสใหแกผูฟองคดี ท้ังสิบสองรวมท้ังเจาหนาท่ี อ่ืนประจํา 

ปงบประมาณ พ.ศ. 2551 และ พ.ศ. 2552 และใหผูฟองคดีท้ังสิบสองรวมท้ังเจาหนาท่ีอ่ืนคืนเงิน

ดังกลาวแกผูฟองคดี กรณีจึงเปนการใชอํานาจตามกฎหมายท่ีมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวาง

บุคคลในอันท่ีจะกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิและหนาท่ี

ของบุคคล จึงเปนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 ไมใชเปนเพียงการบอกกลาวทวงถามใหคืนเงินเทานั้น เม่ือผูฟองคดีท้ังสิบสองเห็นวาคําสั่ง

ดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย จึงนําคดีมาฟองตอศาลขอใหเพิกถอนคําสั่งดังกลาว คดีนี้เปนคดีพิพาท

เก่ียวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย ไมวา

จะเปนการออกกฎ คําสั่ง หรือการกระทําอ่ืนใด ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองหรือวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254227  

    สําหรับกรณีท่ีขาราชการฟองเพิกถอนคําสั่งเรียกคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมชอบ

ดวยกฎหมายนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกา คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง และ

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาลไมไดมีความเห็นในกรณีดังกลาว  

  3.3.2 กรณีขอพิพาทไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง 

    แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

    สําหรับแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงเห็นวากรณีพิพาทท่ีขาราชการ

ฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งเรียกคืนเงินท่ีไดรับโดยไมชอบดวย และขอพิพาทดังกลาวไมอยูในเขตอํานาจ

ของศาลปกครอง นั้น ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา การใชสิทธิเรียกเงินท่ีขาราชการไดรับเกินสิทธิเปน

เรื่องของลาภมิควรได ตามมาตรา 406 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย จึงไมอยูในอํานาจ

พิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ตัวอยางคําวินิจฉัย เชน 

     ผูฟองคดีไดทําหนังสือสัญญาการใชเงินคืน โดยมีนางสาว ค. และรอยตํารวจเอก ก. 

ไดทําหนังสือสัญญาคํ้าประกัน เพ่ือขอรับเงินบํานาญไปกอนเนื่องจากขณะท่ีผูฟองคดียังรับราชการอยูนั้น

มีกรณีถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัยอยางรายแรง แตผูฟองคดีไดเกษียณราชการกอนท่ีการดําเนินการ

ทางวินัยจะถึงท่ีสุด ตอมา ไดมีคําสั่งไลผูฟองคดีออกจากราชการ การท่ีผูถูกฟองคดีไดมีหนังสือเรียก

คืนเงินบํานาญท่ีผูฟองคดีไดรับไปโดยไมมีสิทธิ มิใชการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีของรัฐ

ออกคําสั่งทางปกครองตามนัยมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

แตเปนการท่ีทางราชการใชสิทธิตามสัญญาการใชเงินคืนเทานั้น คดีนี้เปนคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญา 

  27 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 26/2557 
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การใชเงินคืนท่ีผูฟองคดีไดทําไว ซ่ึงหากผูฟองคดีเห็นวาทางราชการไมมีหรือยังไมมีสิทธิเรียกรอง 

เงินบํานาญคืนจากตน ผูฟองคดีก็ชอบท่ีจะปฏิเสธไมคืนเงินบํานาญใหตามท่ีทางราชการทวงถาม  

โดยไมจําเปนตองฟองขอใหศาลสั่งหามมิใหทางราชการทวงถามเงินบํานาญจากตนแตอยางใด  

และเปนเรื่องของทางราชการท่ีจะตองใชสิทธิเรียกรองเงินบํานาญจากผูฟองคดีโดยการฟองขอให 

ศาลท่ีมีเขตอํานาจพิพากษาหรือมีคําสั่งใหผูฟองคดีชดใชเงินบํานาญใหตอไป27

28  

    กรณีฟองเพิกถอนคําสั่งยกเลิกการสั่งจายเงินคาบําเหน็จสมาชิก กบข. การท่ี

คําสั่งของผูถูกฟองคดีท่ี 3 ท่ีสั่งอนุมัติใหจายเงินบําเหน็จแกผูฟองคดีเปนคําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบ

ดวยกฎหมาย เจาหนาท่ีผูออกคําสั่งยอมมีอํานาจเพิกถอนคําสั่งทางปกครองดังกลาวไดตามมาตรา 49 

และมาตรา 51 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 คําสั่งของผูถูกฟองคดีท่ี 3 

ท่ีใหยกเลิกการสั่งจายเงินบําเหน็จสมาชิก กบข. แกผูฟองคดี จึงเปนคําสั่งทางปกครองท่ีชอบดวย

กฎหมายแลว และเม่ือพิจารณาพระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญขาราชการ พ.ศ. 2494 และ

พระราชบัญญัติกองทุนบําเหน็จบํานาญขาราชการ พ.ศ. 2539 แลว ปรากฏวากฎหมายท้ังสองฉบับ

มิไดมีบทบัญญัติใดใหอํานาจแกผูถูกฟองคดีท่ี 2 ในอันท่ีจะออกคําสั่งเรียกใหผูฟองคดีชดใชเงิน

ดังกลาวคืนแกผูถูกฟองคดีท่ี 2 หนังสือท้ังสองฉบับดังกลาวของผูถูกฟองคดีท่ี 2 จึงมิไดมีลักษณะเปน

คําสั่งทางปกครองท่ีผูฟองคดีอาจนํามาฟองคดีตอศาลปกครองเพ่ือขอใหศาลพิพากษาเพิกถอนได 

ตาม มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 254229 

    กรณีฟองเพิกถอนหนังสือเรียกคืนเงินเดือน คาตอบแทน และคาใชจายในการ

เดินทางไปราชการท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิ กรณีดังกลาวมิใชเปนการใชอํานาจตามกฎหมายของ

เจาหนาท่ีของรัฐออกคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 แตเปนการท่ีผูถูกฟองคดีท่ี 1 ใชสิทธิเรียกเงินท่ีผูฟองคดีท้ังหาไดรับเกินสิทธิ

อันมีลักษณะเปนลาภมิควรไดตามมาตรา 406 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย หนังสือของ 

ผูถูกฟองคดีท่ี 1 ท่ีเรียกใหผูฟองคดีท้ังหาคืนเงินเดือน คาตอบแทน และคาใชจายในการเดินทางไป

ราชการ จึงเปนเพียงหนังสือทวงถามใหผูฟองคดีท้ังหาชําระเงินเทานั้น หากผูฟองคดีท้ังหาเห็นวา  

ผูถูกฟองคดีท่ี 1 ไมมีหรือยังไมมีสิทธิเรียกรองเงินจากตน ผูฟองคดีท้ังหาก็ชอบท่ีจะปฏิเสธไมคืนเงิน

ดังกลาวตามท่ีผูถูกฟองคดีท่ี 1 ทวงถาม โดยไมจําเปนตองฟองขอใหศาลเพิกถอนหนังสือของผูถูกฟองคดีท่ี 1 

ท่ีทวงถามเงินจากตนแตอยางใด และเปนเรื่องของผู ถูกฟองคดีท่ี 1 ท่ีจะตองใชสิทธิเรียกรอง 

  28 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 842/2549 และคําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 919/2547 

วินิจฉัยในทํานองเดียวกัน 

  29 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.90-91/2552 
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เงินดังกลาวจากผูฟองคดีท้ังหาโดยการฟองขอใหศาลท่ีมีเขตอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งให 

ผูฟองคดีท้ังหาคืนเงินตอไป กรณีจึงยังถือไมไดวาผูฟองคดีท้ังหาไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรือ

อาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได อันเนื่องมาจากการกระทําของผูถูกฟองคดีท่ี 1  

ผูฟองคดีท้ังหาจึงมิใชผูมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254230 

    กรณีฟองเพิกถอนคําสั่งท่ีไดอนุมัติเงินประโยชนตอบแทนอ่ืนเปนกรณีพิเศษ 

(โบนัส) คําฟองของผูฟองคดีไดกลาวอางถึงความไมชอบดวยกฎหมายของคําสั่งเทศบาลตําบลสีดา  

ท่ี 169/2555 ลงวนัท่ี 27 มิถุนายน 2555 เรื่อง ใหสงเงินคืนคลังเทศบาลตําบลสีดา ซ่ึงการท่ีผูถูกฟองคดี

จะมีอํานาจออกคําสั่งใหผูฟองคดีนําเงินดังกลาวท่ีไดรับโดยไมชอบกฎหมายสงคืนแกเทศบาลตําบล 

สีดานั้นจะตองมีบทกฎหมายท่ีเก่ียวของใหอํานาจแกผูถูกฟองคดีในการออกคําสั่งดังกลาว เม่ือกรณีนี้

ไมปรากฏวามีบทกฎหมายท่ีเก่ียวของใหอํานาจแกผูถูกฟองคดีออกคําสั่งเชนวานี้ได แมผูถูกฟองคดีจะ

ออกคําสั่งดังกลาวเรียกใหผูฟองคดีนําเงินดังกลาวสงคืนคลังเทศบาลตําบลสีดา โดยกระทําในรูปแบบ

ของคําสั่งก็หาไดเปนการใชอํานาจตามกฎหมายของผูถูกฟองคดีท่ีมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึน

ระหวางผูถูกฟองคดีกับผูฟองคดี อันจะเปนคําสั่งทางปกครอง ตามนัยมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติ

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แตอยางใดไม อีกท้ัง แมผูถูกฟองคดีจะมีเจตนาท่ีประสงค

จะใหคําสั่งฉบับดังกลาวนี้มีผลเปนการเพิกถอนคําสั่งท่ีใหเงินประโยชนตอบแทนอ่ืน (โบนัส) แกผูฟองคดี

ท่ีไดรับไปแลวก็ตาม แตโดยท่ีคําสั่งดังกลาวมิไดอาศัยฐานอํานาจทางปกครองอันจะมีลักษณะเปน

คําสั่งทางปกครอง คําสั่งเทศบาลตําบลสีดา ท่ี 169/2555 ลงวันท่ี 27 มิถุนายน 2555 ท่ีเรียกให 

ผูฟองคดีนําเงินประโยชนตอบแทนอ่ืน (โบนัส) เปนกรณีพิเศษ จึงมิไดเปนหลักฐานวาเปนการเพิกถอน

คําสั่งทางปกครอง อันจะถือไดวาเปนคําสั่งทางปกครองโดยปริยาย เปนเพียงหนังสือทวงถามใหผูฟองคดี

คืนเงินเทานั้น หากแตการท่ีผูถูกฟองคดีใชสิทธิเรียกเงินท่ีผูฟองคดีไดรับโดยไมถูกตองตามกฎหมาย

เชนวานี้ มีลักษณะเปนการเรียกคืนลาภมิควรได ตามนัยมาตรา 406 แหงประมวลกฎหมายแพงและ

พาณิชย3031  

    นอกจากนี้ ในกรณีฟองเพิกถอนหนังสือเรียกคืนเงินชวยคาครองชีพผูรับ 

เบี้ยหวัดบํานาญ (ช.ค.บ.) หนังสือของผูถูกฟองคดีท่ีเรียกใหผูฟองคดีคืนเงินดังกลาวท่ีเบิกเกินสิทธิ  

ซ่ึงผูฟองคดีนํามาฟองเพ่ือขอใหศาลเพิกถอนนั้น ไมปรากฏถอยคําท่ีแสดงใหเห็นไดวาผูถูกฟองคดี 

มุงประสงคใหหนังสือดังกลาวนั้นเกิดผลทางกฎหมายอันเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวางผูฟองคดี

  30 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.262/2552 และคําพิพากษาศาลปกครอง

สูงสุดท่ี อ.297/2552 วินิจฉัยในทํานองเดียวกัน 

  31 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 384/2557 
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กับผูถูกฟองคดีอยางไร เปนแตเพียงการแจงใหผูฟองคดีทราบวากรมบัญชีกลางแจงใหผูถูกฟองคดี

เรียกคืนเงินดังกลาวเทานั้นและผูฟองคดีก็มีหนังสือตอบปฏิเสธท่ีจะคืนเงินดังกลาวไปแลว จึงไมอาจ

ถือไดวาหนังสือฉบับดังกลาวของผู ถูกฟองคดีเปนคําสั่งทางปกครอง หนังสือของผู ถูกฟองคดี 

ฉบับดังกลาวจึงเปนเพียงหนังสือทวงถามหนี้ธรรมดาเชนเดียวกับหนังสือทวงถามหนี้สินในทางแพง

เทานั้น หากผูฟองคดีเห็นวาตนเปนผูมีสิทธิไดรับเงินดังท่ีอางในคําฟอง ผูฟองคดีก็ชอบท่ีจะปฏิเสธ 

ไมคืนเงินดังกลาวใหแกผูถูกฟองคดีได เปนเรื่องของผูถูกฟองคดีเองท่ีจะตองไปใชสิทธิทางศาลตอไป 

กรณีจึงยังไมอาจถือไดวาผูฟองคดีเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือ

เสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได ตามมาตรา 42 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 254231

32 

    ตอมา ศาลปกครองสูงสุดโดยท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ได

วินิจฉัยในคําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 375/2559 ในกรณีท่ีขาราชการฟองเพิกถอนคําสั่งเรียกคืนเงินท่ี

ไดรับไปเกินสิทธิ โดยใหเหตุผลวา ผูฟองคดีเปนผูรับบํานาญ สังกัดผูถูกฟองคดีท่ี 1 แตตอมาไดกลับ

เขารับราชการในหนวยงานอ่ืน ซ่ึงทําใหไมมีสิทธิไดรับเบี้ยหวัด การท่ีผูถูกฟองคดีท่ี 1 ไดมีหนังสือแจง

ใหผูฟองคดีไปติดตอกับผูถูกฟองคดีท่ี 1 เพ่ือนําสงเงินเบี้ยหวัดและเงินชวยคาครองชีพผูรับบํานาญท่ี

ไดรับเกินสิทธิท่ีเปนเหตุแหงการฟองคดีนี้ ก็มิใชการใชอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายใดใน 

การเรียกคืนเงินดังกลาว หนังสือพิพาทจึงไมใชการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีของรัฐ 

ออกคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

อีกท้ังเม่ือพิจารณาสาระตามหนังสือพิพาทแลว เห็นวา เปนกรณีท่ีผูถูกฟองคดีท่ี 1 ใชสิทธิเรียกเงินท่ี 

ผูฟองคดีไดรับเกินสิทธิ อันมีลักษณะเปนลาภมิควรไดตามมาตรา 406 แหงประมวลกฎหมายแพงและ

พาณิชย หนังสือท่ีพิพาทดังกลาวจึงเปนเพียงหนังสือทวงถามใหชําระเงินเทานั้น เปนเพียงการบอกกลาว

ทวงถามใหผูฟองคดีไปติดตอเจาหนาท่ีของผูถูกฟองคดีท่ี 1 เพ่ือนําสงเงินเกินสิทธิคืนคลังโดยดวน

เทานั้น ซ่ึงหากผูฟองคดีเห็นวาผูถูกฟองคดีท้ังสองไมมีสิทธิเรียกเงินเกินสิทธิคืนคลัง ผูฟองคดีก็ชอบท่ี

จะปฏิเสธไมคืนเงินดังกลาวใหตามท่ีถูกทวงถาม โดยไมจําเปนตองนําคดีมาฟองตอศาลปกครอง 

เพ่ือขอใหเพิกถอนการกระทําดังกลาวแตอยางใด เปนเรื่องท่ีผูถูกฟองคดีท้ังสองจะตองใชสิทธิ

เรียกรองเงินเกินสิทธิดังกลาวจากผูฟองคดีโดยการฟองขอใหศาลท่ีมีเขตอํานาจมีคําพิพากษาหรือ

คําสั่งใหผูฟองคดีคืนเงินเกินสิทธิตอไป ดังนั้น ผูฟองคดีจึงมิใชผูมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองตาม

มาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

    นอกจากนี้ ศาลปกครองสูงสุดโดยท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 

ไดวินิจฉัยในคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 697/2559 เห็นวา การท่ีผูถูกฟองคดีไดมีหนังสือแจงให

  32 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 54/2559 
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ผูฟองคดีคืนเงินคาเชาบานขาราชการท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิ นั้น เปนเพียงหนังสือทวงถามใหชําระเงิน 

ไมมีลักษณะท่ีแสดงใหเห็นวาผูออกหนังสือมีเจตนาท่ีจะใหหนังสือดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครอง  

ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ีอาจนํามาฟองตอ 

ศาลปกครองเพ่ือขอใหศาลเพิกถอนหนังสือดังกลาวไดตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ประกอบกับมาตรา 72 

วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ผูฟองคดี

จึงมิใชผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงไดท่ี

จะมีสิทธิฟองคดีนี้ตอศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติดังกลาว ซ่ึงปญหา

เก่ียวกับการเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจ

หลีกเลี่ยงไดท่ีจะมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองนั้น เปนปญหาท่ีเก่ียวกับเง่ือนไขแหงการฟองคดี  

จึงเปนปญหาขอกฎหมายอันเก่ียวกับความสงบเรียบรอยของประชาชน แมไมมีคูกรณีฝายใดยกข้ึน

กลาวในชั้นอุทธรณ ศาลปกครองสูงสุดก็มีอํานาจยกปญหาดังกลาวข้ึนวินิจฉัยแลวพิพากษาหรือมี

คําสั่งไดตามขอ 92 ประกอบกับขอ 116 แหงระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 

วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

    สําหรับกรณีท่ีขาราชการฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งเรียกคืนเงินท่ีไดรับไปโดย 

ไมชอบดวยกฎหมายนั้น ซ่ึงหนวยงานทางปกครองอยูในฐานะผูถูกฟองคดี นั้น คณะกรรมการ

กฤษฎีกา คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง และคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ี

ระหวางศาลไมไดมีความเห็นในกรณีดังกลาว  

 

3.4 บทสรุป 

 

  จากการศึกษาแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจ

หนาท่ีระหวางศาล คณะกรรมการกฤษฎีกาและคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ในกรณี

ท่ีหนวยงานทางปกครองฟองเรียกคืนเงินท่ีขาราชการรับไปโดยไมมีสิทธิ ศาลปกครองสูงสุดมีแนวทาง

ในการพิจารณาคดีท้ังแนวท่ีเห็นวาคดีลักษณะดังกลาวอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองและไมอยูใน

เขตอํานาจของศาลปกครอง ในกรณีขอพิพาทดังกลาวอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง ศาลปกครอง

สูงสุดใหเหตุผลวาเปนคดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการ

โดยไมชอบดวยกฎหมาย ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หรือเปนคดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยาง

อ่ืนของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจาก

กฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ

หรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติดังกลาว 
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  สําหรับในกรณีท่ีหนวยงานทางปกครองเรียกเงินคืนเนื่องจากมีคําสั่งไลขาราชการผูนั้น

ออกจากราชการโดยใหมีผลยอนหลัง ทําใหไดรับคาตอบแทน สิทธิประโยชนหรือสวัสดิการไปโดย 

ไมมีสิทธิ ซ่ึงศาลจําตองพิจารณาใหไดความเสียกอนวาคําสั่งไลออกจากราชการเปนคําสั่งท่ีชอบดวย

กฎหมายหรือไม และโดยท่ีคําสั่งดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จึงเปนคดีพิพาทระหวางหนวยงานทางปกครองกับเจาหนาท่ี

ของรัฐอันเนื่องมาจากคําสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 13/2553) ซ่ึง 

แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดดังกลาวเปนไปในแนวทางเดียวกันกับคําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจ

หนาท่ีระหวางศาลท่ี 43/2548 และท่ี 12/2549 นอกจากนี้ กรณีท่ีหนวยงานทางปกครองเรียกเงินคืน

เนื่องจากมีคําสั่งไลขาราชการผูนั้นออกจากราชการ ซ่ึงคําสั่งดังกลาวนอกจากจะทําใหขาราชการผูนั้น

ตองออกจากราชการ ยังมีผลเปนการเพิกถอนสถานภาพการเปนขาราชการและสิทธิประโยชนอัน

เนื่องมาจากการเปนขาราชการ รวมถึงการเบิกจายเงินเดือนใหแกขาราชการผูนั้นในชวงเวลาดังกลาวดวย 

จึงกอใหเกิดความรับผิดแกขาราชการท่ีจะตองคืนเงินเดือนท่ีไดรับไปในระหวางนั้น จึงเปนคดีพิพาท

เก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนของเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมาย

กําหนดใหตองปฏิบัติ ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 548/2550 ท่ี 66/2554 และ 

ท่ี 335/2557)  

  นอกจากนี้ยังมีกรณีท่ีหนวยงานทางปกครองเรียกคืนสิทธิประโยชนหรือสวัสดิการ 

เนื่องจากขาราชการไดรับโดยไมมีสิทธิ ศาลปกครองสูงสุดเห็นวาเปนคดีพิพาทตามมาตรา 9  

วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยให

เหตุผลท่ีแตกตางกันไป โดยเห็นวาเปนคดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิดของเจาหนาท่ีของรัฐ 

อันเกิดจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ (คําสั่งศาลปกครองสูงสุด 

ท่ี 352/2550) หรือเปนคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากคําสั่ง (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 582/2550) หรือเปนคดีพิพาทเก่ียวกับ

ความรับผิดอยางอ่ืนของเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตอง

ปฏิบัติ (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 569/2550 และท่ี 289/2558) แตก็มีคําวินิจฉัยของศาลปกครอง

สูงสุดในอีกแนวทางหนึ่งท่ีเห็นวาขอพิพาทดังกลาวไมอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง โดยใหเหตุผลวา 

การท่ีผูถูกฟองคดีปฏิเสธไมชําระหนี้ตามท่ีผูฟองคดีมีหนังสือทวงถาม ซ่ึงหนังสือเรียกใหผูถูกฟองคดี

ชําระเงินดังกลาวมิใชคําสั่งทางปกครองหรือการใชอํานาจทางปกครอง กรณีจึงมิใชคดีพิพาทเก่ียวกับ

ความรับผิดอยางอ่ืนอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน 

หรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชา 



76 

เกินสมควรตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 549/2551 ท่ี 651/2551 ท่ี 62/2559 และ 

ท่ี 141/2559 ท่ี 171/2559) 

  ปจจุบัน ศาลปกครองสูงสุดโดยท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยใน

คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 373/2559 วา การท่ีผูฟองคดีซ่ึงเปนหนวยงานทางปกครองไดมีหนังสือ

เรียกใหขาราชการคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิจึงเปนการใชสิทธิเรียกรองในฐานะเจาหนี้ตามปกติ

ท่ัวไป เงินท่ีขาราชการผูนั้นในฐานะผูถูกฟองคดีไดรับไปจึงมีลักษณะเปนเพียงลาภมิควรไดท่ีเจาหนี้

ตามกฎหมายอาจเรียกคืนไดเทานั้น การท่ีผูถูกฟองคดีไมคืนเงินดังกลาว จึงมิใชเปนการละเลยตอ

หนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร และมิใช 

การกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย การท่ีผูฟองคดีฟองคดี

ตอศาลปกครองเพ่ือเรียกใหผูถูกฟองคดีซ่ึงเปนเจาหนาท่ีของรัฐคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมชอบดวย

กฎหมาย จึงมิใชคดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของเจาหนาท่ีของรัฐ 

อันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน หรือจากการ

ละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร 

ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542 จึงไมอยูในอํานาจการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 

  สําหรับในกรณีขาราชการท่ีไดรับเงินไปโดยไมมีสิทธิฟองเพิกถอนคําสั่งเรียกคืนเงินท่ี

ไดรับไปโดยไมมีสิทธิ ศาลปกครองสูงสุดมีแนวทางในการพิจารณาคดีท้ังแนวท่ีเห็นวาคดีลักษณะ

ดังกลาวอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองและไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง ในกรณีขอพิพาท

ดังกลาวอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง ศาลปกครองสูงสุดใหเหตุผลวาเปนคดีพิพาทเก่ียวกับการท่ี

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการออก

กฎ คําสั่ง หรือการกระทําอ่ืนใด ซ่ึงอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 

วรรคหนึ่ง (1) แหง พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

(คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.58-59/2554 และ ท่ี อ.870/2555 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 

615/2554 และ ท่ี 26/2557) แตก็มีคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในอีกแนวทางหนึ่งท่ีเห็นวา 

ขอพิพาทดังกลาวไมอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง โดยใหเหตุผลวา การใชสิทธิเรียกเงินท่ีขาราชการ

ไดรับไปโดยไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิ เปนเรื่องของลาภมิควรได ตามมาตรา 406 แหงประมวลกฎหมาย

แพงและพาณิชย จึงไมอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง (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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  ปจจุบัน ศาลปกครองสูงสุดโดยท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยใน

คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 375/2559 และคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 697/2559 ในกรณีท่ี

ขาราชการฟองเพิกถอนคําสั่งเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิ โดยเห็นวา 

การท่ีหนวยงานทางปกครองไดมีหนังสือแจงใหขาราชการคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิ นั้น เปนเพียง

หนังสือทวงถามใหชําระเงิน ไมมีลักษณะท่ีแสดงใหเห็นวาผูออกหนังสือมีเจตนาท่ีจะใหหนังสือ

ดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครอง และไมใชเปนการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีของรัฐออก

คําสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จึง

เปนกรณีท่ีผูถูกฟองคดีใชสิทธิเรียกเงินท่ีผูฟองคดีไดรับเกินสิทธิ อันมีลักษณะเปนลาภมิควรได 

ตามมาตรา 406 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย หนังสือท่ีพิพาทดังกลาวจึงเปนเพียงหนังสือ

ทวงถามใหชําระเงินเทานั้น ซ่ึงหากผูฟองคดีเห็นวาผูถูกฟองคดีไมมีสิทธิเรียกเงินเกินสิทธิคืนคลัง  

ผูฟองคดีก็ชอบท่ีจะปฏิเสธไมคืนเงินดังกลาวใหตามท่ีถูกทวงถาม โดยไมจําเปนตองนําคดีมาฟอง 

ตอศาลปกครองเพ่ือขอใหเพิกถอนการกระทําดังกลาวแตอยางใด เปนเรื่องท่ีผูถูกฟองคดีจะตองใช 

สิทธิเรียกรองเงินเกินสิทธิดังกลาวจากผูฟองคดีโดยการฟองขอใหศาลท่ีมีเขตอํานาจมีคําพิพากษาหรือ

คําสั่งใหผูฟองคดีคืนเงินเกินสิทธิตอไป ดังนั้น ผูฟองคดีจึงมิใชผูมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองตาม

มาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

  สําหรับแนวคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาล  

คดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิ มีแนวทางในการพิจารณาคดีท้ัง

แนวท่ีเห็นวาคดีลักษณะดังกลาวอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองและไมอยูในเขตอํานาจของ 

ศาลปกครองเชนเดียวกัน ในกรณีขอพิพาทอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง คณะกรรมการวินิจฉัย 

ชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาลใหเหตุผลวา กรณีหนวยงานทางปกครองเรียกเงินคืนเนื่องจากมีคําสั่ง

ไลขาราชการออกจากราชการโดยใหมีผลยอนหลัง ทําใหไดรับเงินไปโดยไมมีสิทธิ มีประเด็นท่ี 

ศาลจําตองพิจารณาวาคําสั่งไลออกจากราชการ ซ่ึงเปนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แหง

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ชอบดวยกฎหมายหรือไม ประเด็นดังกลาวนั้น

อยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง จึงเปนคดีพิพาทอันสืบเนื่องมาจากคําสั่งทางปกครองของผูฟองคดี

ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542 (คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาลท่ี 43/2548 และท่ี 12/2549) หรือในกรณีท่ี

หนวยงานทางปกครองไดอนุมัติใหขาราชการไดรับสิทธิประโยชนหรือสวัสดิการ เชน กรณีการอนุมัติ

สั่งจายเงินชวยคาครองชีพผูรับเบี้ยหวัดบํานาญ (ช.ค.บ.) หรือการอนุมัติคาเชาบาน ซ่ึงคําสั่งในการ

อนุมัติจายเงินใหแกขาราชการผูนั้นยอมเปนคําสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เม่ือเห็นวาคําสั่งดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย จึงเปนการเพิกถอน

คําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงเปนการใหเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนท่ีอาจแบงแยกได 
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โดยใหมีผลยอนหลัง การคืนเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนท่ีจําเลยผูรับคําสั่งทางปกครองไดไปตาม

มาตรา 49 มาตรา 50 และมาตรา 51 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

ดังนั้น การท่ีศาลจะมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหจําเลยคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมชอบ 

ดวยกฎหมาย จึงมีประเด็นท่ีศาลตองวินิจฉัยวาคําสั่งอนุมัติใหขาราชการผูนั้นไดรับเงินไปเปนคําสั่ง

ทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายหรือไม และจําเลยมีหนาท่ีและความรับผิดท่ีจะตองคืนเงินท่ีไดรับไป

ใหแกโจทก ตามมาตรา 51 วรรคสี่ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

หรือไมเพียงใด คดีนี้จึงเปนคดีพิพาทระหวางหนวยงานทางปกครองกับเจาหนาท่ีของรัฐเก่ียวกับ 

ความรับผิดอยางอ่ืนของเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่ง 

ทางปกครองหรือคําสั่งอ่ืน ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาลท่ี 102/2557) แตก็มี

คําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาลในอีกแนวทางหนึ่งท่ีเห็นวา 

ขอพิพาทดังกลาวไมอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง โดยใหเหตุผลวา หนวยงานทางปกครองในฐานะ

โจทกกลาวอางวาขาราชการในสังกัดของตนในฐานะจําเลยไดรับเงินไปจากโจทกโดยปราศจากมูลอัน

จะอางกฎหมายไดและเปนทางใหโจทกเสียเปรียบอันมีลักษณะเปนลาภมิควรได จึงเปนคดีพิพาท 

เก่ียวดวยสิทธิเรียกรองในทางแพงฐานลาภมิควรไดตามมาตรา 406 แหงประมวลกฎหมายแพงและ

พาณิชย คดีนี้จึงอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม (คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ี

ระหวางศาลท่ี 157/2556 และท่ี 83/2558) 

  สําหรับแนวคําวินิจฉัยของคณะกรรมกฤษฎีกาหรือคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการ 

ทางปกครอง มีความเห็นสอดคลองกันมาโดยตลอดวาคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการ

ไดรับไปโดยไมมีสิทธิ เชน ในกรณีการเรียกคืนเงินคาตอบแทนจากขาราชการเนื่องจากไดมีคําสั่ง

ลงโทษทางวินัยไลขาราชการผูนั้นออกจากราชการโดยใหมีผลยอนหลัง หรือเปนกรณีมีคําสั่งอนุมัติ

เบิกจายสิทธิประโยชนหรือสวัสดิการไปโดยเกินสิทธิ คณะกรรมการกฤษฎีกาหรือคณะกรรมการ 

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ไดใหความเห็นวา เนื่องจากไมมีกฎหมายเฉพาะใหอํานาจในการออก

คําสั่งทางปกครองเรียกคืนเงิน เม่ือเปนกรณีท่ีขาราชการผูนั้นไดรับเงินไปโดยปราศจากมูลอันจะอาง

กฎหมายได จึงเปนเรื่องของลาภมิควรได ตามมาตรา 406 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  

ซ่ึงหนวยงานทางปกครองจะตองฟองคดีตอศาลยุติธรรม ภายในอายุความตามมาตรา 419 แหง

ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย (ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จท่ี 777/2548 

ความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ท่ี 2/2551 ท่ี 594/2552 และท่ี 877/2556) 
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บทที่ 4 

ปญหาในการฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับการเรียกคืนเงินที่ขาราชการ 

ไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย 

 

  จากการศึกษาถึงกระบวนการในการเรียกคืนเงินจากขาราชการท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิ

ในชั้นฝายปกครอง และการฟองคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบ 

ดวยกฎหมาย กอนท่ีจะมีการจัดตั้งศาลปกครองและภายหลังมีการจัดตั้งศาลปกครอง เม่ือไดมี 

การจัดตั้งศาลปกครองข้ึนในประเทศไทย ทําใหประสบปญหาในเรื่องเขตอํานาจศาลในคดีพิพาท

ดังกลาว เม่ือไดศึกษาถึงแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครอง คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ี

ระหวางศาล คณะกรรมการกฤษฎีกาและคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ปรากฏวา 

คดีพิพาทดังกลาวมีท้ังกรณีท่ีอยู ในเขตอํานาจของศาลปกครองและไมอยู ในเขตอํานาจของ 

ศาลปกครอง ซ่ึงในบทนี้จะทําการพิเคราะหถึงปญหาท่ีสําคัญ 3 ประการ ไดแก ปญหาเขตอํานาจศาล 

ในการพิจารณาพิพากษาคดี ปญหาสถานะของหนังสือเรียกคืนเงินจากขาราชการ และปญหาความรับผิด 

ของขาราชการท่ีไดรับเงินไปโดยไมมีสิทธิ 

 

4.1 ปญหาเขตอํานาจศาลในการพิจารณาพิพากษาคดี 

 

  สําหรับประเทศไทยเปนประเทศท่ีใชระบบศาลคู จึงทําใหพบปญหาขอโตแยงเก่ียวกับ

เขตอํานาจศาลวากรณีพิพาทอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลใด ระหวางศาลปกครองและ 

ศาลยุติธรรม โดยถือวาศาลยุติธรรมเปนศาลท่ีมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีเปนการท่ัวไป สวน 

ศาลปกครองเปนศาลท่ีมีอํานาจพิจารณาพิพากษาโดยมีเขตอํานาจศาลเฉพาะตามท่ีบัญญัติไวใน

กฎหมาย ดังนั้น การพิจารณาวาคดีพิพาทอยูในเขตอํานาจของศาลใด จึงตองพิจารณากอนวา 

คดีพิพาทอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองหรือไม โดยบทบัญญัติในเรื่องเขตอํานาจของศาลปกครอง นั้น 

ไดบัญญัติไวตามมาตรา 9 วรรคหนึ่งแหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 หากกรณีพิพาทไมตองดวยบทบัญญัติดังกลาว คดีพิพาทนั้นยอมอยูในอํานาจ

พิจารณาพิพากษาคดีของศาลยุติธรรม อยางไรก็ตาม ในบางกรณีท่ีคดีพิพาทซ่ึงนิติสัมพันธของคูกรณี

เปนกรณีพิพาททางมหาชน แตคดีพิพาทดังกลาวไมตองดวยบทบัญญัติตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง แหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จึงทําใหคดีพิพาทนั้นอยูใน

เขตอํานาจของศาลยุติธรรม ท้ังท่ีควรจะอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองก็ตาม 
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  กอนท่ีจะมีการจัดตั้งศาลปกครองข้ึนในประเทศไทย เม่ือเกิดกรณีพิพาทเก่ียวกับ 

การเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิ หนวยงานของรัฐจึงตองนําคดีมาฟอง

ศาลยุติธรรมเพ่ือใชสิทธิเรียกรองในการเรียกคืนเงินดังกลาว ในกรณีท่ีขาราชการไดรับเงินไปจาก

หนวยงานของรัฐโดยไมมีสิทธิ อาจพิจารณาเปรียบเทียบไดกับหลักเกณฑท่ัวไปเก่ียวกับลาภมิควรได

ในทางแพง ซ่ึงไดบัญญัติไวในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 406 วรรคหนึ่ง ซ่ึงมีเง่ือนไข 

ท่ีสําคัญ ไดแก (1) บุคคลไดมาซ่ึงทรัพยสินใด เปนการไดมาในลักษณะท่ีเพ่ิมพูนกองทรัพยสินของ

บุคคลนั้น โดยอาจไดมาจากการชําระหนี้โดยบุคคลอ่ืน หรือไดมาดวยประการอ่ืน (2) การไดมา 

ซ่ึงทรัพยสิ่งใดนั้นเปนทางทําใหโจทกเสียเปรียบ และ (3) การไดมาซ่ึงทรัพยนั้นปราศจากมูลอันจะอาง

กฎหมายได กลาวคือ ไมมีฐานทางกฎหมายท่ีจะรองรับสิทธิของผูไดลาภ เชน มูลหนี้สัญญา ละเมิด 

หรือสิทธิตามกฎหมายอ่ืน เปนตน เม่ือไดศึกษาถึงแนวคําพิพากษาของศาลฎีกาในคดีพิพาทเก่ียวกับ

การเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิ เชน กรณีท่ีหนวยงานของรัฐเรียกคืนเงินบําเหน็จ

บํานาญท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิตั้งแตวันท่ีมีคําสั่งไลขาราชการผูนั้นออกจากราชการโดยให

คําสั่งมีผลยอนหลัง หรือกรณีหนวยงานของรัฐฟองขอใหขาราชการในสังกัดของตนคืนเงินคาเชาบาน

ท่ีไมมีสิทธิเบิกจากทางราชการ พบวามีคําพิพากษาศาลฎีกาท่ีเก่ียวของ เชน ศาลฎีกาวินิจฉัยวา การท่ี

จําเลยซ่ึงเปนขาราชการไดรับเงินไปโดยปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายไดและเปนทางทําใหโจทกซ่ึง

เปนหนวยงานของรัฐเสียเปรียบ จึงเขาลักษณะลาภมิควรไดตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

มาตรา 406 และตองฟองคดีภายในอายุความตามมาตรา 419 คือ หามมิใหฟองคดีเม่ือพนกําหนด

หนึ่งปนับแตเวลาท่ีฝายผูเสียหายรูวาตนมีสิทธิเรียกคืนหรือเม่ือพนสิบปนับแตเวลาท่ีสิทธินั้นไดมีข้ึน 

(ตามนัยคําพิพากษาฎีกาท่ี 1413/2540 และท่ี 3624/2541) อยางไรก็ตาม สําหรับเรื่องอายุความใน

การใชสิทธิเรียกคืนเงินดังกลาวนั้นมีความเห็นท่ีแตกตางกัน ซ่ึงมีแนวคําพิพากษาฎีกาท่ีวินิจฉัยวากรณี

พิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิ นั้น ไมใชเปนเรื่องลาภมิควรได แตเปน

เรื่องท่ีโจทก ซ่ึงเปนหนวยงานของรัฐในฐานะเจาของทรัพยสินยอมมีสิทธิติดตามเอาคืนได  

ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1336 ซ่ึงไมมีกําหนดอายุความ (ตามนัยคําพิพากษา

ฎีกาท่ี 2040/2551 และท่ี 6660/2541) นอกจากนี้ ในประเด็นท่ีหนวยงานของรัฐไดฟองคดีเรียกเงิน

บําเหน็จบํานาญคืนจากขาราชการ เนื่องจากไดมีคําสั่งไลขาราชการผูนั้นออกจากราชการโดยใหมี 

ผลยอนหลัง ศาลฎีกาวินิจฉัยวา การท่ีจําเลยไดรับเงินบํานาญและเงินชวยคาครองชีพเปนการไดมาใน

ขณะท่ียังมิไดมีคําสั่งลงโทษจําเลยออกจากราชการ จําเลยจึงมีสิทธิท่ีจะไดรับเงินบํานาญและเงินชวย 

คาครองชีพอันเปนสิทธิของจําเลยท่ีพึงไดตามกฎหมาย การท่ีจําเลยไดรับเงินบํานาญและเงินชวย 

คาครองชีพจึงมิใชเปนการรับชําระเงินไวโดยปราศจากมูลท่ีจะอางไดตามกฎหมาย และมิใชเปนทาง

ใหบุคคลอ่ืนเสียเปรียบแตประการใด กรณีจึงมิใชลาภมิควรได ดังนั้น จึงตองคืนเงินท่ีไดรับใหแกโจทก 

และโจทกมีสิทธิท่ีจะฟองเรียกเงินดังกลาวไดในกําหนด 10 ป ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย
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มาตรา 193/30 แตในภายหลังเม่ือโจทกไดมีคําสั่งไลจําเลยออกจากราชการแลว โจทกยอมไมมีหนาท่ี

ตองจายเงินบํานาญและเงินชวยคาครองชีพใหแกจําเลย ตั้งแตวันท่ีไดออกคําสั่งไลออกจากราชการ 

และจําเลยก็ไมมีสิทธิไดรับเงินดังกลาวอีกตอไป การท่ีจําเลยไดรับเงินบํานาญและเงินชวยคาครองชีพ

ภายหลังจากท่ีมีคําสั่งไลออกจากราชการ จึงเปนการไดมาโดยปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายไดและ

เปนทางทําใหโจทกเสียเปรียบเขาลักษณะลาภมิควรได ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

มาตรา 406 ดังนั้น จําเลยจึงตองคืนเงินดังกลาวใหแกโจทก (คําพิพากษาฎีกาท่ี 1413/2540) ผูเขียน

เห็นวา การท่ีหนวยงานทางปกครองมีคําสั่งไลขาราชการออกจากราชการโดยใหมีผลยอนหลัง 

เนื่องจากคําสั่งทางปกครองสามารถเพิกถอนใหมีผลยอนหลังได ตามมาตรา 50 แหงพระราชบัญญัติ

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงบัญญัติวา “คําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย 

อาจถูกเพิกถอนท้ังหมดหรือบางสวน โดยจะใหมีผลยอนหลังหรือไมยอนหลังหรือมีผลในอนาคตไปถึง

ขณะใดขณะหนึ่งตามท่ีกําหนดได...”  ทําใหขาราชการผูนั้นไมมีสิทธิไดรับคาตอบแทน สิทธิประโยชน

หรือสวัสดิการตั้งแตวันท่ีคําสั่งไลออกจากราชการนั้นมีผล การท่ีขาราชการไดรับเงินดังกลาว เปนการ

ไดมาโดยปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายได การท่ีศาลฎีกาวินิจฉัยวาขาราชการไมมีสิทธิไดรับเงิน

ตั้งแตวันท่ีหนวยงานทางปกครองไดออกคําสั่งไลขาราชการผูนั้นออกจากราชการ จึงไมนาจะถูกตอง  

  ดังเหตุผลท่ีไดกลาวมาขางตน การท่ีศาลยุติธรรมไดนําหลักกฎหมายวาดวยลาภมิควรได

ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาปรับใชในคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการ

ไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย เม่ือพิจารณาถึงนิติสัมพันธระหวางรัฐกับขาราชการเปนซ่ึงเปน 

นิติสัมพันธท่ีมีลักษณะพิเศษ โดยท่ีรัฐเปนฝายท่ีมีอํานาจเหนือกวา การเรียกคืนเงินจากขาราชการท่ี

ไดรับไปโดยไมมีสิทธิยอมกระทบกับสถานะสวนตัวหรือสิทธิหนาท่ีสวนบุคคลของขาราชการผูนั้น 

ดังนั้น ในการเรียกคืนเงินจากขาราชการท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิ จึงเปนกรณีพิพาทในทางมหาชน 

อยางไรก็ตาม เนื่องจากในขณะนั้นยังไมไดมีการพัฒนาหลักกฎหมายปกครองแยกตางหากจาก 

หลักกฎหมายแพงเพ่ือใชบังคับกับกรณีพิพาททางปกครองท่ีมีลักษณะเฉพาะ จึงตองนําบทบัญญัติแหง

ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ซ่ึงเปนหลักกฎหมายแพงมาใชบังคับท้ังในกรณีพิพาททางมหาชน

หรือกรณีพิพาททางเอกชน 

  ภายหลังจากมีการจัดตั้งศาลปกครองข้ึนในประเทศไทย ทําใหระบบศาลในไทยนั้นเปน

ระบบศาลคู สําหรับในประเทศท่ีใชระบบศาลคู เชน ประเทศเยอรมนี ประเทศฝรั่งเศส หากพิจารณา

เปรียบเทียบในระบบกฎหมายของประเทศฝรั่งเศสและประเทศเยอรมนีแลว จะพบวาในระบบ

กฎหมายของประเทศฝรั่งเศส ในกรณีท่ีบุคคลใดมีหนี้ ท่ัวไปท่ีตองชําระใหแกนิติบุคคลมหาชน 

กฎหมายใหอํานาจฝายปกครองในการบังคับตามสิทธิเรียกรองท่ีมีตอบุคคลท่ัวไปไดเอง เชน กรณีใช

สิทธิเรียกรองใหชําระหนี้ภาษีอากร รวมท้ังหนี้อ่ืน ๆ ซ่ึงเรียกวาหนี้ท่ัวไป โดยท่ีไมตองฟองคดีตอศาล 

เนื่องจากฝายปกครองมีอํานาจในการออกคําสั่งใหชําระเงินหรือใหคืนทรัพยสินซ่ึงเปนคําสั่ง 
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ทางปกครองเพ่ือบังคับตามสิทธิเรียกรองในหนี้ทุกประเภท ไมวาจะเปนหนี้ตามสัญญา ละเมิด หรือ

เงินท่ีตองคืนฐานลาภมิควรได ซ่ึงกฎหมายกําหนดใหคําสั่งเรียกใหชําระเงินของหนวยงานของรัฐ

สามารถนําไปบังคับชําระหนี้ไดทันที บุคคลผูรับคําสั่งทางปกครองมีสิทธิท่ีจะโตแยงคําสั่งดังกลาวได 

โดยการนําคดีมาฟองตอศาลปกครอง และสภาแหงรัฐในฐานะศาลปกครองสูงสุดไดมีแนวคําวินิจฉัยวา 

หนวยงานของรัฐตองใชอํานาจในการออกคําสั่งเรียกใหชําระเงินและดําเนินการบังคับชําระหนี้เอง  

จะขอใหศาลปกครองมีคําบังคับใหชําระหนี้ไมได สําหรับในกรณีท่ีหนวยงานของรัฐมีหนี้ท่ีจะตองชําระ

ใหแกเอกชนรายใด เอกชนจะตองนําคดีมาฟองตอศาลปกครอง ซ่ึงเปนศาลท่ีมีอํานาจพิจารณา

พิพากษาคดีดังกลาว สําหรับในระบบกฎหมายของประเทศเยอรมนี นั้น ศาลปกครองมีอํานาจ

พิจารณาพิพากษาคดีพิพาทท่ีเอกชนเรียกรองใหรัฐ หรือคดีพิพาทท่ีนิติบุคคลมหาชนแหงหนึ่ง

เรียกรองใหนิติบุคคลมหาชนอีกแหงหนึ่งคืนทรัพยสินหรือประโยชนท่ีไดรับไปโดยปราศจากฐานทาง

กฎหมาย แตกรณีท่ีรัฐเรียกรองใหเอกชนคืนทรัพยสินหรือประโยชนท่ีไดรับไปโดยปราศจากฐานทาง

กฎหมายนั้น รัฐสามารถออกคําสั่งทางปกครองไดในกรณีท่ีมีกฎหมายใหอํานาจไวโดยชัดแจง แตหากไม

มีกฎหมายใหอํานาจ รัฐอาจจะออกคําสั่งทางปกครองเรียกใหเอกชนคืนทรัพยสินหรือประโยชนท่ี

ไดรับไปไดใน 2 กรณี คือ กรณีแรกเปนกรณีท่ีเอกชนไดทรัพยสินหรือประโยชนไปโดยฐานของคําสั่ง

ทางปกครองและองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองไดเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีเปนฐานแหงการโอน

ทรัพยสินหรือประโยชนแลว องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองสามารถออกคําสั่งทางปกครองเรียกคืน

ทรัพยสินหรือประโยชนได กรณีท่ีสอง เปนกรณีท่ีรัฐกับบุคคลท่ีไดรับทรัพยสินหรือประโยชนไปนั้นมี

ความสัมพันธในลักษณะท่ีรัฐมีอํานาจเหนือกวาเปนพิเศษ เชน บุคคลดังกลาวเปนขารัฐการของรัฐ 

กรณีนี้องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองสามารถออกคําสั่งทางปกครองเรียกคืนทรัพยสินหรือประโยชนท่ี

รัฐไดใหไปโดยปราศจากฐานทางกฎหมายได ผูรับคําสั่งทางปกครองสามารถโตแยงคําสั่งทางปกครอง

นั้นโดยการนําคดีมาฟองตอศาลปกครอง ซ่ึงเปนศาลท่ีมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดี และหากเปน

กรณีท่ีรัฐไมสามารถออกคําสั่งทางปกครองได รัฐตองฟองคดีตอศาลปกครอง0

1 

  เม่ือพิจารณาถึงความสัมพันธระหวางรัฐกับขาราชการ มี 2 ฐานะดวยกัน คือ ฐานะแรก

ขาราชการอยูในฐานะเปนสวนหนึ่งขององคกรของรัฐ ซ่ึงไมมีสิทธิและหนาท่ีของตัวเอง เพราะเปน

เครื่องมือในการแสดงเจตนาของรัฐ และเปนเรื่องของการปฏิบัติงานในตําแหนงหนาท่ีราชการ สําหรับ

ในฐานะท่ีสอง ขาราชการมีฐานะเปนเอกชนซ่ึงมีความสัมพันธเปนพิเศษกับรัฐ โดยเปนความสัมพันธ

ข้ันพ้ืนฐานระหวางบุคคลท่ีดํารงตําแหนงเปนองคกรของรัฐหรือขาราชการกับรัฐ โดยลักษณะ 

นิติสัมพันธระหวางรัฐกับขาราชการจึงมีลักษณะพิเศษโดยเฉพาะ สําหรับคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียก

  1 สุริยา เพ่ิมบุญ, “การเรียกคืนทรัพยสินตามหลักกฎหมายวาดวยลาภมิควรไดในระบบ

กฎหมายมหาชน,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2556), น. 117. 
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คืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงเปนความสัมพันธระหวางรัฐกับขาราชการใน

ฐานะท่ีเปนเอกชน ไมวาจะเปนกรณีคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยคําสั่ง

ทางปกครอง เชน กรณีฟองเรียกคืนเงินคาเชาบานท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิ หรือคดีพิพาทเก่ียวกับ 

การเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยปฏิบัติการทางปกครอง เชน กรณีฟองเรียกคืนเงิน

คาตอบแทน สิทธิประโยชนและสวัสดิการของขาราชการ ตอมาภายหลังปรากฏวาไดมีคําสั่ง 

ไลขาราชการผูนั้นออกจากราชการ ทําใหไมมีสิทธิไดรับเงินดังกลาว ศาลปกครองสูงสุดมีแนวทางใน

การพิจารณาคดีท้ังแนวท่ีเห็นวาคดีลักษณะดังกลาวอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองและไมอยูในเขต

อํานาจของศาลปกครอง ในกรณีขอพิพาทดังกลาวอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง ศาลปกครอง

สูงสุดใหเหตุผลวา เหตุแหงการฟองคดีสืบเนื่องจากมีคําสั่งลงโทษทางวินัยไลขาราชการออกจาก

ราชการ ทําใหขาราชการผูนั้นไดรับเงินไปโดยไมมีสิทธิ ซ่ึงศาลจําตองพิจารณาใหไดความเสียกอนวา

คําสั่งไลออกจากราชการเปนคําสั่งท่ีชอบดวยกฎหมายหรือไม และโดยท่ีคําสั่งดังกลาวเปนคําสั่ง 

ทางปกครอง ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จึงเปน 

คดีพิพาทระหวางหนวยงานทางปกครองกับเจาหนาท่ีของรัฐอันเนื่องมาจากคําสั่งทางปกครอง ตาม

มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึง

คําวินิจฉัยดังกลาวเปนไปในแนวทางเดียวกับคําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาลท่ี 43/2548 

และท่ี 12/2549 นอกจากนี้ ในกรณีท่ีหนวยงานทางปกครองฟองเรียกคืนคาตอบแทน สิทธิประโยชน

หรือสวัสดิการท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิ ศาลปกครองสูงสุดใหเหตุผลวา การท่ี

ขาราชการผูนั้นไมคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธินั้น จึงกอใหเกิดความรับผิดแกขาราชการผูนั้นท่ีจะตอง

คืนเงินดังกลาว ซ่ึงการไมคืนเงินดังกลาวยอมเปนการละเลยตอหนาท่ีท่ีจะตองคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิ 

จึงเปนคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนของเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ี

กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จึงอยูในเขตอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครอง แตก็มี 

คําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในอีกแนวทางหนึ่งท่ีเห็นวาขอพิพาทดังกลาวไมอยูในเขตอํานาจ 

ศาลปกครอง โดยใหเหตุผลวา หนังสือเรียกใหขาราชการชําระเงินคืนมิใชคําสั่งทางปกครองหรือ 

การใชอํานาจทางปกครอง จึงมิใชคดีท่ีอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง  

  ในปจจุบัน ศาลปกครองสูงสุดโดยท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดไดมี 

คําวินิจฉัยตามคําสั่ งศาลปกครองสูงสุดท่ี 373/2559 วา การท่ีผูฟองคดีในฐานะหนวยงาน 

ทางปกครองฟองคดีตอศาลปกครองเพ่ือเรียกใหผูถูกฟองคดีซ่ึงเปนเจาหนาท่ีของรัฐคืนเงินท่ีไดรับไป

โดยไมชอบดวยกฎหมาย เปนคดีท่ีอยูในอํานาจการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองหรือไม นั้น 

เห็นวา การท่ีผูฟองคดีมีหนังสือเรียกใหผูถูกฟองคดีคืนเงินดังกลาวจึงเปนการใชสิทธิเรียกรองในฐานะ

เจาหนี้ตามปกติท่ัวไป เงินท่ีผูถูกฟองคดีไดรับไปจึงมีลักษณะเปนเพียงลาภมิควรไดท่ีเจาหนี้ตาม
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กฎหมายอาจเรียกคืนไดเทานั้น การท่ีผูถูกฟองคดีไมคืนเงินดังกลาว จึงมิใชเปนการละเลยตอหนาท่ี

ตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร และมิใชการกระทํา

ละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย การท่ีผูฟองคดีในฐานะ

หนวยงานทางปกครองฟองคดีตอศาลปกครอง เพ่ือเรียกใหผูถูกฟองคดีซ่ึงเปนเจาหนาท่ีของรัฐคืนเงิน

ดังกลาว จึงมิใชคดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของเจาหนาท่ีของรัฐ 

อันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน หรือจาก 

การละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร

ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542 ไมอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 

  สําหรับแนวคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาล  

คดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิ มีแนวทางในการพิจารณาคดี 

ท้ังแนวท่ีเห็นวาคดีลักษณะดังกลาวอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองและไมอยูในเขตอํานาจของ 

ศาลปกครองเชนเดียวกัน ในกรณีขอพิพาทอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง คณะกรรมการใหเหตุผลวา 

ในกรณีท่ีหนวยงานทางปกครองฟองเรียกคืนเงินสืบเนื่องจากไดมีคําสั่งลงโทษทางวินัยไลขาราชการ

ออกจากราชการ จึงมีประเด็นท่ีศาลจําตองวินิจฉัยใหไดความกอนวา คําสั่งไลขาราชการผูนั้นออกจาก

ราชการชอบดวยกฎหมายหรือไม และประเด็นดังกลาวอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง กรณีจึงเปน

คดีพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐกับเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมาย 

ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542 หรือในกรณีท่ีหนวยงานทางปกครองเรียกคืนเงินคาตอบแทน สิทธิประโยชนหรือ

สวัสดิการท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิ เห็นวา การท่ีศาลจะมีคําพิพากษาหรือคําสั่ง

ใหขาราชการผูนั้นคืนเงินท่ีไดรับไป และขาราชการผูนั้นมีหนาท่ีและความรับผิดเพียงใด จึงมีประเด็น

ท่ีศาลจําตองวินิจฉัยกอนวาคําสั่งอนุมัติใหขาราชการผูนั้นไดรับเงินไปเปนคําสั่งทางปกครองท่ีชอบ

ดวยกฎหมายหรือไม ซ่ึงประเด็นท่ีศาลจําตองวินิจฉัยกอนนั้นอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง จึงเปน

คดีพิพาทระหวางหนวยงานทางปกครองกับเจาหนาท่ีของรัฐเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนของ

เจาหนาท่ีรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครองหรือคําสั่งอ่ืน  

ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542 แตก็มีคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาลในอีกแนวทางหนึ่ง 

ท่ีเห็นวาขอพิพาทดังกลาวไมอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง คณะกรรมการใหเหตุผลวา เม่ือเหตุแหง

การฟองคดีนี้เปนกรณีท่ีหนวยงานทางปกครองในฐานะโจทกกลาวอางวาขาราชการในสังกัดของตนใน

ฐานะจําเลยรับเงินไปจากโจทกโดยปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายไดและเปนทางใหโจทกเสียเปรียบ

อันมีลักษณะเปนลาภมิควรได จึงเปนคดีพิพาทเก่ียวดวยสิทธิเรียกรองในทางแพงฐานลาภมิควรได
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ตามมาตรา 406 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย คดีนี้จึงอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของ

ศาลยุติธรรม 

  สําหรับแนวคําวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกาหรือคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครองมีความเห็นสอดคลองกันมาโดยตลอดวา การเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมี

สิทธิหรือปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายได สืบเนื่องจากมีคําสั่งลงโทษทางวินัยไลขาราชการออกจาก

ราชการ หรือในกรณีไดมีคําสั่งอนุมัติใหขาราชการไดรับสิทธิประโยชนหรือสวัสดิการ เชน เงินชวย 

คาครองชีพผูรับเบ้ียหวัดบํานาญ (ช.ค.บ.) หรือเงินสวัสดิการศึกษาบุตร แตตอมาปรากฏภายหลังวา

ขาราชการผูนั้นไมมีสิทธิเบิกจากทางราชการ เนื่องจากไมมีกฎหมายใหอํานาจแกหนวยงาน 

ทางปกครองในการออกคําสั่งทางปกครองเรียกคืนเงิน จึงเปนกรณีท่ีขาราชการไดรับเงินไปโดย

ปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายได จึงเปนเรื่องของลาภมิควรได ตามมาตรา 406 แหงประมวล

กฎหมายแพงและพาณิชย และอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม 

  ผูเขียนเห็นวา เม่ือพิจารณาถึงนิติสัมพันธระหวางรัฐกับขาราชการ เปนนิติสัมพันธท่ีมี

ลักษณะพิเศษ แบงได เปน 2 ลักษณะ คือ ความสัมพันธระหวางรัฐกับขาราชการในฐานะ

ผูใตบังคับบัญชา ซ่ึงมีสถานะเปนสวนหนึ่งขององคกร การท่ีรัฐหรือองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองใน

ฐานะผู บั ง คับบัญชาไดออกคําสั่ ง ใหข าราชการปฏิบัติ ในฐานะองคกรฝายปกครอง ท่ี เปน

ผูใตบังคับบัญชา ซ่ึงเปนเรื่องเก่ียวกับการปฏิบัติราชการโดยตรง จึงเปนเพียงมาตรการภายใน 

ฝายปกครอง สําหรับความสัมพันธระหวางรัฐกับขาราชการในอีกลักษณะหนึ่ง ในกรณีท่ีองคกร

เจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีเปนผูบังคับบัญชาออกคําสั่งกับขาราชการผูใตบังคับบัญชาและคําสั่งนั้น

กระทบกับสถานะสวนตัวหรือสิทธิหนาท่ีสวนบุคคลของผูใตบังคับบัญชาท่ีไมถือวาเปนสวนหนึ่งของ

องคกร และไมเก่ียวของกับการปฏิบัติหนาท่ีราชการโดยตรง คําสั่งขององคกรเจาหนาท่ีฝายปกครอง

ดังกลาวยอมเปนคําสั่งทางปกครอง เชน กรณีท่ีผูบังคับบัญชาสั่งลงโทษทางวินัยไลออกจากราชการ 

หรือมีคําสั่งไมเลื่อนข้ันเงินเดือน ถือวาคําสั่งดังกลาวกระทบกับสถานะของบุคคลขององคกรเจาหนาท่ี 

ฝายปกครองซ่ึงเปนผูใตบังคับบัญชา ซ่ึงความสัมพันธในลักษณะนี้ เปรียบเสมือนเปนความสัมพันธ

ระหวางรัฐกับขาราชการในฐานะท่ีเปนเอกชน 1

2 

  สําหรับในกรณีพิพาทในการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย  

เม่ือพิจารณาถึงนิติสัมพันธระหวางรัฐกับขาราชการในฐานะผูใตบังคับบัญชา การเรียกคืนเงินท่ี

ขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิยอมกระทบตอสถานะสวนตัวหรือสิทธิหนาท่ีของ

ขาราชการในฐานะท่ีเปนเอกชน โดยท่ีรัฐและขาราชการมีนิติสัมพันธท่ีมีลักษณะพิเศษ และรัฐยอมมี

  
2 วรเจตน ภาคีรัตน, กฎหมายปกครอง ภาคท่ัวไป, พิมพครั้งท่ี 1 (กรุงเทพมหานคร :  

นิติราษฎร, 2554), น. 137. 

                                                 



86 

อํานาจเหนือกวาขาราชการในสังกัดของตน กรณีพิพาทดังกลาวจึงเปนกรณีพิพาทในทางมหาชน 

อยางไรก็ตาม เม่ือพิจารณาบทบัญญัติตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงเปนบทบัญญัติวาดวยอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีของ 

ศาลปกครอง พบวาคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย นั้น 

ไมวาจะเปนคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินอันเกิดจากคําสั่งทางปกครองหรือคดีพิพาทเก่ียวกับ 

การเรียกคืนเงินอันเกิดจากปฏิบัติการทางปกครอง ไมตองดวยบทบัญญัติวาดวยอํานาจพิจารณา

พิพากษาคดีของศาลปกครอง 

  ศาลปกครองสูงสุดโดยท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสูง คณะกรรมการ

กฤษฎีกาและคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ไดใหเหตุผลในกรณีนี้วา การท่ีหนวยงาน

ทางปกครองมีหนังสือเรียกใหขาราชการคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิ เปนการใชสิทธิ

เรียกรองในฐานะเจาหนี้ตามปกติท่ัวไป เนื่องจากไมมีกฎหมายเฉพาะใหอํานาจในการออกคําสั่ง 

ทางปกครองเรียกคืนเงิน เปนกรณีท่ีขาราชการไดรับเงินไปโดยปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายได จึงเปน

เรื่องของลาภมิควรได ตามมาตรา 406 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ซ่ึงแนว 

คําวินิจฉัยดังกลาวสอดคลองกับหลักกฎหมายท่ีมีอยูในปจจุบัน แตคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจ

หนาท่ีระหวางศาลนั้น มีแนวคําวินิจฉัยท้ังท่ีเห็นวาอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองและไมอยูใน 

เขตอํานาจของศาลปกครอง สําหรับแนวคําวินิจฉัยท่ีเห็นวาคดีพิพาทอยู ในเขตอํานาจของ 

ศาลปกครองหรือไม นั้น คณะกรรมการวินิจฉัยอํานาจหนาท่ีระหวางศาลจะพิจารณาวาเปนกรณีท่ีมี

ประเด็นตองวินิจฉัยกอนซ่ึงอยูในอํานาจศาลปกครองหรือไม เชน กรณีคดีมีประเด็นท่ีตองวินิจฉัยกอน

วาคําสั่งไลขาราชการออกจากราชการชอบดวยกฎหมายหรือไม เม่ือประเด็นท่ีตองวินิจฉัยกอนอยูใน

เขตอํานาจของศาลปกครอง และสงผลตอการเรียกคืนเงินจากขาราชการผูนั้น ดังนั้น คดีพิพาท

เก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิ จึงอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง โดยท่ี

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาลไมไดพิจารณาถึงนิติสัมพันธระหวางรัฐ 

กับขาราชการวาเปนกรณีพิพาทในทางมหาชนหรือไม 

  เม่ือคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมายไมตอง

ดวยบทบัญญัติตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 เนื่องจากไมมีบทบัญญัติของกฎหมายใดใหอํานาจหนวยงานทางปกครอง 

ในการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิ ดังนั้น ศาลท่ีมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาท

เก่ียวกับการเรียกคืนท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย คือ ศาลยุติธรรม  

  หากพิจารณาเปรียบเทียบกับระบบกฎหมายของประเทศฝรั่งเศสซ่ึงใหฝายปกครองมี

อํานาจการออกคําสั่งใหชําระเงินซ่ึงเปนคําสั่งทางปกครองเพ่ือบังคับตามสิทธิเรียกรองในหนี้ 

ทุกประเภท โดยบุคคลผูรับคําสั่งทางปกครองยอมมีสิทธิท่ีจะโตแยงคําสั่งดังกลาวได หรือในระบบ
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กฎหมายของประเทศเยอรมนี ในกรณีท่ีรัฐกับบุคคลท่ีไดรับทรัพยสินหรือประโยชนไปนั้นเปนขารัฐการ

ของรัฐซ่ึงมีความสัมพันธในลักษณะท่ีรัฐมีอํานาจเหนือกวา แมไมมีกฎหมายใหอํานาจไวโดยชัดแจง 

แตเปนกรณีท่ีรัฐสามารถออกคําสั่งทางปกครองเรียกคืนทรัพยสินหรือประโยชนท่ีรัฐไดใหไปโดย

ปราศจากฐานทางกฎหมายได และผูรับคําสั่งทางปกครองสามารถโตแยงคําสั่งทางปกครองนั้นโดย

การนําคดีมาฟองตอศาลปกครอง 

  สําหรับในประเทศไทย เม่ือพิจารณาถึงคดีพิพาทระหวางหนวยงานทางปกครองและ

ขาราชการผูซ่ึงถูกเรียกคืนเงินท่ีตนไดรับไปโดยไมมีสิทธิ ไมวาจะเปนกรณีการเรียกคืนทรัพยสินท่ีไดรับ

ไปโดยคําสั่งทางปกครองหรือปฏิบัติการทางปกครอง ซ่ึงเปนกรณีพิพาทในทางมหาชน นิติสัมพันธ

ระหวางหนวยงานทางปกครองและขาราชการยอมเก่ียวของกับการกระทําทางปกครองท้ังสิ้น อันเปน

การใชอํานาจเหนือฝายเดียวของรัฐท่ีกระทบตอขาราชการซ่ึงอยูในฐานะเอกชน เม่ือนิติสัมพันธ

ระหวางรัฐกับขาราชการเปนนิติสัมพันธท่ีมีลักษณะพิเศษ อํานาจในการออกคําสั่งทางปกครองบังคับ

แกขาราชการของตนตองถือวาเปนอํานาจเฉพาะอันเกิดจากนิติสัมพันธพิเศษระหวางรัฐกับขาราชการ 

ดังนั้น แมไมมีกฎหมายใหอํานาจรัฐอยางชัดแจง รัฐก็ควรจะสามารถออกคําสั่งทางปกครองเพ่ือ 

เรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิได โดยไมจําเปนตองฟองขาราชการผูนั้นตอศาลเพ่ือ

บังคับการตามสิทธิเรียกรองของตน อยางไรก็ตาม ขาราชการผูไดรับคําสั่งทางปกครองดังกลาวก็อาจ

อุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครองดังกลาวได23 ดังนั้น ศาลปกครองในฐานะองคกรท่ีสูงกวาและมีอํานาจ

ในการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองดังกลาว ควรท่ีจะนํา 

หลักกฎหมายปกครองมาปรับใชในการวินิจฉัยคดี ดวยเหตุผลดังกลาว ศาลปกครองจึงควรมีอํานาจ

พิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย 

 

4.2 ปญหาสถานะของหนังสือเรียกคืนเงินจากขาราชการ 

 

  ในกรณีท่ีหนวยงานของรัฐใชสิทธิเรียกรองตอขาราชการเพ่ือเรียกคืนเงินท่ีไดรับไปโดย

ไมชอบดวยกฎหมาย หนวยงานของรัฐผู มีหนาท่ีเรียกเงินคืนเขาใจวาตนสามารถออกคําสั่ง 

ทางปกครองเพ่ือเรียกคืนเงินดังกลาวได จึงไดมีหนังสือเรียกใหขาราชการผูไดรับเงินไปโดยไมมีสิทธิ

ชดใชเงินคืน ซ่ึงลักษณะของการออกหนังสือหรือคําสั่งเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิ 

อาจแบงไดเปนกรณี ดังนี้ (1) กรณีหนวยงานทางปกครองมีคําสั่งหรือหรือหนังสือเรียกใหขาราชการ

คืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิ โดยมิไดดําเนินการออกคําสั่งใหเพิกถอนคําสั่งเดิมท่ีอนุมัติใหขาราชการ

  3 วรเจตน  ภาคีรัตน ,  กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, พิมพครั้ ง ท่ี  1 

(กรุงเทพมหานคร : สถาบันพระปกเกลา, 2550), น.66. 
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ผูนั้นเบิกเงินดังกลาวกอน (2) กรณีหนวยงานทางปกครองมีคําสั่งเพิกถอนคําสั่งทางปกครองเดิมของตน 

ท่ีไดอนุมัติใหขาราชการเบิกเงินไปหรือมีคําสั่งระงับการใชสิทธินั้น พรอมท้ังมีคําสั่งเรียกใหขาราชการ

ผูนั้นคืนเงินท่ีไดรับไปในคราวเดียวกัน (3) กรณีหนวยงานทางปกครองมีคําสั่งใหเพิกถอนคําสั่ง 

ทางปกครองเดิมของตนท่ีไดอนุมัติใหขาราชการเบิกเงินไปกอนหรือมีคําสั่งระงับการใชสิทธินั้น แลวมี

คําสั่งหรือหนังสือเรียกใหขาราชการผูนั้นคืนเงินท่ีไดรับไปในภายหลัง อยางไรก็ตาม ในบางกรณี  

สวนราชการไดกําหนดแนวทางปฏิบัติในการเรียกเงินคืนจากขาราชการท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิ 

ตัวอยางเชน กระทรวงการคลังไดกําหนดวิธีปฏิบัติในการขอรับบําเหน็จบํานาญขาราชการกรณีตองหาวา

กระทําผิดวินัยอยางรายแรง หรือมีกรณีถูกฟองคดีอาญาหรือตองหาวากระทําผิดอาญา โดยกรณีหรือ

คดีอาญายังไมถึงท่ีสุด โดยใหขาราชการซ่ึงมีกรณีตองหาวากระทําผิดวินัยอยางรายแรงหรือมีกรณี 

ถูกฟองคดีอาญาหรือตองหาวากระทําผิดอาญา อันมิใชความผิดท่ีไดกระทําโดยประมาทท่ีไมเก่ียวกับ

ราชการหรือความผิดลหุโทษ หรือมีกรณีถูกชี้มูลความผิดตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย 

การปองกันและปราบปรามการทุจริตไวแลว หรือมีกรณีท่ีอาจถูกดําเนินการทางวินัยไดตามกฎหมาย

เฉพาะอ่ืนไดและมีเหตุตองออกจากราชการโดยกรณีหรือคดีอาญายังไมถึงท่ีสุด ใหสวนราชการ 

เจาสังกัด ใหขาราชการทําประกันในการขอรับบําเหน็จบํานาญดวยบุคคลหรือทรัพยสินไวตอ 

สวนราชการเจาสังกัด ดังนั้น การเรียกเงินบําเหน็จบํานาญท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิคืนนั้น จึงมีท้ังกรณีท่ี

ผูรับบําเหน็จบํานาญไดทําหนังสือสัญญาการใชเงินคืนไวกับสวนราชการ หรืออาจเปนกรณีท่ี 

ผูรับบําเหน็จบํานาญไมไดทําหนังสือสัญญาการใชเงินคืนไวกับสวนราชการ ดังท่ีไดกลาวมาแลวขางตน  

เม่ือขาราชการไดรับหนังสือเรียกคืนเงินก็นําคดีมาฟองตอศาลเพ่ือขอใหเพิกถอนหนังสือเรียกคืนเงิน

ดังกลาว เนื่องจากเขาใจวาหนังสือทวงถามนั้นเปนคําสั่งทางปกครอง จึงนํามาสูปญหาสถานะของ

หนังสือเรียกคืนเงินจากขาราชการดังกลาววามีเปนเพียงหนังสือทวงถามใหชําระหนี้หรือคําสั่ง 

ทางปกครอง  

  สําหรับปญหาสถานะของหนังสือเรียกคืนเงินจากขาราชการท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิหรือ

เกินสิทธิ เม่ือศึกษาถึงแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองในคดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีขาราชการฟองขอให

เพิกถอนหนังสือเรียกคืนเงิน นั้น ดังท่ีไดกลาวไปแลววา หนวยงานของรัฐอาจทําหนังสือเรียกคืนใน

หลายลักษณะ โดยศาลปกครองสูงสุดเห็นวา หากเปนกรณีท่ีหนวยงานทางปกครองมีคําสั่งยกเลิก  

เพิกถอนหรือแกไขคําสั่งเดิม แลวมีหนังสือเรียกใหขาราชการคืนเงินท่ีไดรับไป เชน กรณีท่ี 

สวนราชการมีคําสั่งเพิกถอนหรือระงับสิทธิท่ีจะไดรับเงินคาเชาบานและมีหนังสือเรียกใหคืนเงินคาเชาบาน

ท่ีไดรับไปแลว ซ่ึงหนังสือเรียกเงินคืนนั้นอาจเปนหนังสือฉบับเดียวกับหนังสือแจงคําสั่งเพิกถอนได 

เจาหนาท่ีผูไดรับหนังสือชอบท่ีจะอุทธรณโตแยงไดเฉพาะในสวนของการแจงการเพิกถอนคําสั่งซ่ึงเปน

คําสั่งทางปกครอง แตไมอาจอุทธรณโตแยงในสวนของการเรียกเงินคืนเงินได เนื่องจากในสวนของ 

การเรียกเงินคืนนั้นเปนการใชสิทธิเรียกเงินท่ีไดรับโดยไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิอันมีลักษณะเปนลาภมิควรได
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ตามมาตรา 406 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ไมวาหนังสือนั้นจะใชถอยคําอยางไร เชน 

คําสั่งใหนําเงินคืนหนวยงาน หนังสือแจงใหชําระเงินท่ีไดรับเกินคืน หรือหนังสือขอใหชําระหนี้ เปนตน 

หนังสือดังกลาวก็มีสถานะเปนเพียงหนังสือทวงถามใหชําระหนี้เทานั้น มิไดอาศัยอํานาจตามกฎหมายใด

ในการออกหนังสือ จึงไมใชคําสั่งทางปกครองท่ีจะฟองตอศาลปกครองได หากขาราชการท่ีไดรับเงินไป

ไมเห็นดวย ก็ชอบท่ีจะปฏิเสธไมคืนเงินดังกลาว โดยหาจําตองอุทธรณโตแยงการเรียกคืนเงินนั้นแตอยางใด 

ดังนั้น หากขาราชการท่ีไดรับหนังสือเรียกเงินคืนดังกลาวนําคดีมาฟองตอศาลขอใหเพิกถอนคําสั่งและ

หนังสือเรียกเงินคืน คําขอในสวนท่ีขอใหเพิกถอนคําสั่งยอมเปนคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) 

แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และศาลปกครอง

สามารถออกคําบังคับใหเพิกถอนคําสั่งไดตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน 

แตในคําขอในสวนท่ีขอใหเพิกถอนการเรียกคืนเงินนั้น ขาราชการผูท่ีไดรับหนังสือเรียกเงินคืนดังกลาว

ยอมไมใชผู มีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง ตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

  ในปจจุบัน ศาลปกครองสูงสุดโดยท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัย

ในคําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 375/2559 และคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 697/2559 ในกรณี

ท่ีขาราชการฟองเพิกถอนคําสั่งเรียกคืนเงินท่ีไดรับไปเกินสิทธิ โดยใหเหตุผลวา การท่ีผูถูกฟองคดีไดมี

หนังสือแจงใหผูฟองคดีคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิ นั้น เปนเพียงหนังสือทวงถามใหชําระเงิน  

ไมมีลักษณะท่ีแสดงใหเห็นวาผูออกหนังสือมีเจตนาท่ีจะใหหนังสือดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครอง  

ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ีอาจนํามาฟองตอ 

ศาลปกครองเพ่ือขอใหศาลเพิกถอนหนังสือดังกลาวไดตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ประกอบกับมาตรา 72 

วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

ซ่ึงหากผูฟองคดีเห็นวาผูถูกฟองคดีไมมีสิทธิเรียกเงินเกินสิทธิคืน ผูฟองคดีก็ชอบท่ีจะปฏิเสธไมคืนเงิน

ดังกลาวใหตามท่ีถูกทวงถาม โดยไมจําเปนตองนําคดีมาฟองตอศาลปกครองเพ่ือขอใหเพิกถอน 

การกระทําดังกลาวแตอยางใด เปนเรื่องท่ีผูถูกฟองคดีจะตองใชสิทธิเรียกรองเงินเกินสิทธิดังกลาว 

จากผูฟองคดีโดยการฟองขอใหศาลท่ีมีเขตอํานาจมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหผูฟองคดีคืนเงินเกินสิทธิ

ตอไป ดังนั้น ผูฟองคดีจึงมิใชผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดย

มิอาจหลีกเลี่ยงไดท่ีจะมีสิทธิฟองคดีนี้ตอศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงแนวคําวินิจฉัยดังกลาวสอดคลองกับ

ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาและคณะกรรมวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง โดยเห็นวา 

หนวยงานของรัฐไมสามารถออกคําสั่งทางปกครองเพ่ือเรียกคืนเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนท่ี

เจาหนาท่ีของรัฐไดรับไปโดยไมชอบดวยกฎหมายได หนวยงานของรัฐจะตองนําคดีมาฟองตอ 

ศาลเทานั้น เนื่องจากไมมีกฎหมายใดท่ีใหอํานาจหนวยงานของรัฐในการออกคําสั่งทางปกครอง
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ดังกลาวได (ความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่องเสร็จท่ี 877/2556 และ 

เรื่องเสร็จท่ี 1385/2556)  

  ผูเขียนเห็นวา การท่ีหนวยงานทางปกครองไดมีคําสั่งอนุมัติใหไดรับคาตอบแทน  

สิทธิประโยชนหรือสวัสดิการตาง ๆ ตอมาปรากฏภายหลังวาขาราชการผูนั้นไมมีสิทธิไดรับเงินดังกลาว 

หนวยงานทางปกครองจึงตองเพิกถอนคําสั่งท่ีอนุมัติใหไดรับเงินไป เม่ือพิจารณาบทบัญญัติในการเพิกถอน

คําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย ท่ีเปนการใหเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนท่ีอาจแบงแยกได 

ตามมาตรา 51 วรรคสี่ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บัญญัติแตเพียงวา 

“ในกรณี ท่ี เพิกถอนโดยให มีผลยอนหลั ง การคืนเงินทรัพย สินหรือประโยชน ท่ี ผู รั บคําสั่ ง 

ทางปกครองไดไป ใหนําบทบัญญัติวาดวยลาภมิควรไดในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาใช

บังคับโดยอนุโลม” ซ่ึงหมายความวา เม่ือมีการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายท่ีเปน

การใหเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนท่ีอาจแบงแยกได โดยใหมีผลยอนหลังแลว ผูรับคําสั่งทางปกครอง

มีหนาท่ีจะตองคืนเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนท่ีอาจแบงแยกได การท่ีจะคืนเปนจํานวนเทาใดนั้น  

ใหนําบทบัญญัติวาดวยลาภมิควรไดในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาใชบังคับโดยอนุโลม  

จากบทบัญญัติดังกลาว จึงไมไดมีการบัญญัติใหหนวยงานทางปกครองสามารถออกคําสั่งทางปกครอง

เรียกใหผูรับคําสั่งทางปกครองคืนเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนท่ีอาจแบงแยกไดท่ีไดรับไป 

  เม่ือพิจารณาสถานะของหนังสือเรียกเงินคืนท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมชอบดวยกฎหมาย 

เนื่องจากไมมีกฎหมายใดใหอํานาจหนวยงานทางปกครองในการออกคําสั่งเรียกเงินคืนจากขาราชการได 

หนังสือเรียกเงินคืนดังกลาวจึงไมเขาองคประกอบของคําสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 5 แหง

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดเคยใหความเห็นใน

กรณีสถานะของหนังสือเรียกเงินคืนจากขาราชการวา เม่ือพิจารณาจากเจตนาท่ีแทจริงของหนวยงาน

ทางปกครองประสงคจะใหหนังสือฉบับดังกลาวมีผลเปนการเพิกถอนคําสั่งท่ีใหเงินแกขาราชการ 

ท่ีไดรับไป หนังสือเรียกเงินคืนจึงมีลักษณะเปนคําสั่งทางปกครองโดยปริยาย 3

4 การท่ีศาลปกครอง

สูงสุดใหเหตุผลดังกลาว เพ่ือตองการใหคดีพิพาทดังกลาวอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง และ 

ศาลปกครองมีอํานาจในการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของหนังสือดังกลาวเทานั้น 

  ตอมา ศาลปกครองสูงสุดโดยท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด เห็นวา การท่ี

หนวยงานทางปกครองไดมีหนังสือแจงใหขาราชการคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิ เปนเพียงหนังสือ

ทวงถามใหชําระเงิน ไมมีลักษณะท่ีแสดงใหเห็นวาผูออกหนังสือมีเจตนาท่ีจะใหหนังสือดังกลาวเปน

คําสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

ซ่ึงแนวคําวินิจฉัยเปนไปในแนวทางเดียวกับความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาและคณะกรรมการ

 4 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 615/2554 

                                                 



91 

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองและสอดคลองกับหลักกฎหมายท่ีมีอยูในปจจุบัน ดังนั้น สถานะของ

หนังสือเรียกคืนเงินจากขาราชการท่ีไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมายจึงเปนเพียงหนังสือทวงถามใหชําระหนี้

เทานั้น อยางไรก็ตาม ถาหนวยงานทางปกครองตองการเพิกถอนคําสั่งท่ีไดอนุมัติใหขาราชการไดรับ

เงินไปโดยไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิ หนวยงานทางปกครองจึงควรทําในรูปแบบของคําสั่งทางปกครอง

พรอมท้ังแจงสิทธิในการอุทธรณในคําสั่งทางปกครองดังกลาว เพ่ือทําใหเกิดความชัดเจนมากยิ่งข้ึน

และเปนแนวทางปฏิบัติตอไป 

 

4.3 ปญหาความรับผิดของขาราชการท่ีไดรับเงินไปโดยไมมีสิทธิ 

 

  ในคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิ  

ศาลปกครองสูงสุดไดนําขอความคิดเก่ียวกับความรับผิดของเจาหนาท่ีของรัฐมาใชในการวินิจฉัยวา  

ขอพิพาทดังกลาวอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองหรือไม โดยแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

ไดใหความเห็นวา เม่ือนิติสัมพันธระหวางหนวยงานทางปกครองกับขาราชการเกิดข้ึนจากการ 

ใชอํานาจตามกฎหมาย เชน ในการอนุมัติเบิกจายเงินใหแกขาราชการ ดังนั้นจึงกอใหเกิดความรับผิด

แกขาราชการจะตองคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมชอบดวยกฎหมาย กรณีจึงเปนคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิด

อยางอ่ืนของเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ  

ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542  

  เม่ือพิเคราะหถึงบทบัญญัติตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) กําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษา

หรือมีคําสั่งในคดีพิพาทเก่ียวการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครอง

หรือเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน 

หรือจากการละเลยตอหนาท่ีท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชา 

เกินสมควร ซ่ึงเม่ือพิจารณาจากถอยคําในมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แลว เห็นไดวาศาลปกครอง 

มีอํานาจพิจารณาพิพากษาเก่ียวกับความรับผิดของฝายปกครองได 2 ลักษณะ ไดแก ความรับผิด 

ทางละเมิดของฝายปกครอง และความรับผิดอยางอ่ืนของฝายปกครอง ซ่ึงความรับผิดท้ังสองประการ

ของฝายปกครองนั้น ตองเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือ

คําสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาว

ลาชาเกินสมควร โดยศาลปกครองมีอํานาจในการกําหนดคําบังคับสั่งใหใชเงินหรือสงมอบทรัพยสิน

หรือใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการ โดยจะกําหนดระยะเวลาและเง่ือนไขอ่ืน ๆ ไวดวยก็ได  
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ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 25425  

  เม่ือพิจารณาถึงเหตุผลในการรางมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยในสวนของขอความคิดวาดวยความรับผิด

อยางอ่ืนของฝายปกครองไดปรากฏเปนลายลักษณอักษรครั้งแรกตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3)  

อยางไรก็ตาม แมวามาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) ดังกลาว จะกําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณา

พิพากษาคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืน แตไมไดมีการกําหนดบทนิยามไวในพระราชบัญญัติ

ดังกลาวแตอยางใด หรือแมแตในชั้นการพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาวก็มิไดมีการใหนิยามหรือ

ลักษณะของความรับผิดอยางอ่ืนไวอยางชัดเจน ในชั้นการพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาวของ

สภาผูแทนราษฎร โดยในการประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางฯ มีเพียงเหตุผลท่ีเติมใน

สวนของความรับผิดอยางอ่ืนเขาไปดวย เนื่องจากกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางฯ มีความเห็นวา

นอกจากละเมิดแลวอาจจะมีกรณีความรับผิดอยางอ่ืนทางดานลาภมิควรไดจากการทํางานนอกสั่ง 

ซ่ึงอาจจะเกิดข้ึนไดดวย สําหรับความเห็นของนักวิชาการหลายทานท่ีไดอธิบายถึงลักษณะของ 

ความรับผิดอยางอ่ืนของฝายปกครอง โดยสรุป คือ ความรับผิดของฝายปกครองซ่ึงมิไดเกิดข้ึนจาก

สัญญาทางปกครองหรือท่ีมิใชความรับผิดทางละเมิด และความรับผิดอยางอ่ืนของฝายปกครอง 

ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ยอมมิไดหมายถึง

ความรับผิดชอบฝายปกครองอันเกิดจากนิติสัมพันธทางแพง เชน สัญญาทางแพง จัดการงานนอกสั่ง

ทางแพง หรือลาภมิควรไดทางแพง ความรับผิดอยางอ่ืนของฝายปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้ง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ตองเปนความรับผิดอยางอ่ืนท่ีเกิดข้ึนจากการใช

อํานาจตามกฎหมาย จากกฎ คําสั่งทางปกครอง คําสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาท่ีท่ีกฎหมาย

กําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร เชน การเรียกรองใหฝายปกครองรับ

ผิดในกรณีท่ีมีการเพิกถอนคําสั่ งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงใหประโยชน  ตาม

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 52 หรือกรณีท่ีมีการยกเลิกคําสั่ง

ทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายและใหประโยชน เพ่ือปองกันไมใหเกิดความเสียหายอยางรายแรง 

ตอประโยชนสาธารณะหรือประชาชน ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

มาตรา 53 นอกจากนี้ ในการเวนคืนทรัพยสินของประชาชน ตองมีการกําหนดคาทดแทนใน 

การเวนคืนยอมถือวาเปนความรับผิดอยางอ่ืนอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายท่ีอยูในเขตอํานาจ

ศาลปกครองดวยเชนกัน 

  
5 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น. 246. 
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  สําหรับความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายเยอรมัน บุคคลอาจเรียกรองใหรัฐรับผิดได 

โดยใชสิทธิในการเรียกรองใหรัฐรับผิดเนื่องจากการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมาย เชน ใหรัฐรับผิดจาก

การกระทําละเมิดของเจาหนาท่ี หรืออาจใชสิทธิในการเรียกรองใหรัฐรับผิดชดใชคาทดแทนความ

เสียหายท่ีบุคคลไดรับอันเนื่องมาจากการกระทําท่ีชอบดวยกฎหมาย เชน ใหรัฐรับผิดชดใชคาทดแทน 

การเวนคืน หรือสิทธิของบุคคลในการเรียกรองใหรัฐรับผิดเนื่องจากนิติสัมพันธในหนี้ทางปกครอง เชน 

สัญญาทางปกครอง จัดการงานนอกสั่งทางปกครอง สิทธิเรียกคืนทรัพยสินท่ีรัฐไดใหไปโดยปราศจาก

มูลอันจะอางไดตามกฎหมายในทางปกครอง หรืออาจใชสิทธิเรียกรองใหรัฐรับผิดในกรณีอ่ืน ๆ เชน 

สิทธิเรียกรองใหรัฐรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนจากความเสียหายอันเนื่องมาจากทรัพยอันตรายท่ีอยู

ในความครอบครองของรัฐ หรือสิทธิเรียกรองใหรัฐรับผิดตามท่ีกฎหมายลายลักษณอักษรบัญญัติไว 

สําหรับกรณีความรับผิดโดยเด็ดขาดในระบบกฎหมายเยอรมัน นั้น ไมมีความรับผิดโดยเด็ดขาดตาม

กฎหมายมหาชนท่ีมีลักษณะท่ัวไป แตมีเพียงความรับผิดโดยเด็ดขาดตามกฎหมายมหาชนเฉพาะเรื่อง 

ซ่ึงเปนกรณีท่ีฝายนิติบัญญัติกําหนดใหรัฐตองชดใชคาเสียหายสําหรับความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจาก 

การกอสถานการณอันตรายพิเศษข้ึน ไดแก ความรับผิดชดใชคาเสียหายสําหรับความเสียหายท่ีเกิดข้ึน

จากเครื่องบินทหาร ความรับผิดบางสวนของมลรัฐและสหพันธสําหรับความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจาก

โรงงานปฏิกรณปรมาณู รวมตลอดถึงความรับผิดชดใชคาเสียหายอันเกิดจากการบังคับใชมาตรการ

ทางอาญาโดยไมถูกตอง เชน ความเสียหายท่ีเกิดจากการพิพากษาลงโทษหรือจับกุมคุมขังบุคคลท่ี 

ไมมีความผิด เปนตน5

6  

  ในสวนของความรับผิดโดยปราศจากความผิดในระบบกฎหมายฝรั่งเศส โดยในปจจุบัน

เปนความรับผิดท่ีเกิดข้ึนจากกฎหมายเฉพาะท่ีฝายนิติบัญญัติตราข้ึน เชน ความรับผิดของรัฐ 

โดยปราศจากความผิดในงานโยธาสาธารณะ หรือเปนหลักกฎหมายท่ีเกิดจากคําพิพากษาของ 

สภาแหงรัฐ เชน ความรับผิดโดยปราศจากความผิดในอุบัติเหตุจากการปฏิบัติงาน ซ่ึงศาลปกครองจะ

เปนศาลท่ีมีเขตอํานาจเหนือคดีดังกลาว โดยจะพิจารณาในเบื้องตนวาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนเปน

ความเสียหายอันเกิดจากความผิดของฝายปกครองหรือไม เม่ือยืนยันวาเปนกรณีท่ีฝายปกครองไมมี

ความผิดแลว ศาลปกครองจึงจะนําหลักความรับผิดโดยปราศจากความผิดมาบังคับใช ซ่ึงความรับผิด

ของรัฐประเภทนี้ เพียงแตผู ไดรับความเสียหายสามารถพิสูจนใหเห็นความสัมพันธระหวาง 

  
6 วรเจตน ภาคีรัตน, กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ: ความรับผิดของรัฐในระบบ

กฎหมายเยอรมัน ฝรั่งเศส และอังกฤษ, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 

2555), น. 109 - 111. 
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ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนกับการกระทําของฝายปกครองก็เพียงพอแลวท่ีจะทําใหรัฐตองเขามารับผิด

ชดใชคาทดแทนความเสียหาย6

7  

  เม่ือพิจารณาถึงบทบัญญัติตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บทบัญญัติดังกลาวมีขอความคิดวาดวย 

ความรับผิดของรัฐอยูเบื้องหลัง เพ่ือเปนการใหสิทธิแกประชาชนในการฟองรัฐหรือหนวยงานของรัฐ

ใหรับผิดในความเสียหายท่ีเกิดจากกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมายขององคกรเจาหนาท่ีฝายปกครอง 

ซ่ึงหนวยงานของรัฐตองรับผิดในความเสียหายท่ีเกิดข้ึนตอเอกชน ตอมา ขอความคิดวาดวยความรับผิด

ของรัฐไดขยายครอบคลุมถึงกรณีท่ีรัฐหรือหนวยงานของรัฐไดกระทําการไปโดยชอบดวยกฎหมาย  

แตทําใหเกิดความเสียหายแกประชาชน ในสวนของความรับผิดอยางอ่ืนของฝายปกครอง ซ่ึงปรากฏ

ในมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542 ซ่ึงอาจเทียบเคียงไดกับความรับผิดเด็ดขาดในระบบกฎหมายเยอรมัน หรือความรับผิด 

โดยปราศจากความผิดในระบบกฎหมายฝรั่งเศส โดยเหตุผลท่ีใชคําวา ความรับผิดอยางอ่ืน นั้น เพ่ือ

เปนการใหศาลปกครองไดพัฒนาหลักความรับผิดของฝายปกครองโดยปราศจากความผิดข้ึน เพ่ือเปน

การคุมครองสิทธิของประชาชนใหสามารถฟองหนวยงานของรัฐไดแมเปนการกระทําท่ีชอบดวย

กฎหมายแตกอใหเกิดความเสียหายก็ตาม 

  ผูเขียนเห็นวา การท่ีบุคคลธรรมดาท่ีไดรับการบรรจุและแตงตั้งเปนขาราชการใน

หนวยงานของรัฐนั้น การบรรจุและแตงตั้งกอใหเกิดนิติสัมพันธระหวางบุคคลธรรมดาซ่ึงเปน

ขาราชการกับหนวยงานของรัฐ นิติสัมพันธระหวางขาราชการกับหนวยงานของรัฐ เชน การเลื่อนข้ัน

เงินเดือน เลื่อนตําแหนง และการไดรับสิทธิประโยชนและสวัสดิการตาง ๆ จากหนวยงานของรัฐ ซ่ึง

ทําในรูปของคําสั่ง คําสั่งดังกลาวยอมกอใหเกิดการเคลื่อนไหวในสิทธิและหนาท่ีของขาราชการท่ีมีตอ

หนวยงานทางปกครองท้ังสิ้นจึงเปนคําสั่งทางปกครอง อยางไรก็ตาม หากขาราชการกระทําการใด

ตามกฎหมายในลักษณะท่ีถือไดวาเปนสวนหนึ่งขององคกรและเปนการปฏิบัติหนาท่ีราชการโดยตรง 

การกระทําดังกลาวจึงเปนการกระทําแทนหนวยงานทางปกครอง นิติสัมพันธท่ีเกิดข้ึนระหวาง

ขาราชการกับหนวยงานทางปกครองท่ีเก่ียวกับการกระทําตามอํานาจหนาท่ีท่ีกฎหมายกําหนดหรือ

ภายในการดําเนินกิจการของหนวยงานทางปกครองจึงมีลักษณะเปนมาตรการภายในฝายปกครอง 

เม่ือพิจารณาคดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของเจาหนาท่ีของรัฐ ตาม

มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง พ.ศ. 2542 เห็นวาเจาหนาท่ีของรัฐจะ

รับผิดก็ตอเม่ือความรับผิดนั้นมาจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือ

คําสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาว

  
7 เพ่ิงอาง, น. 174 - 186. 
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ลาชาเกินสมควรเทานั้น การท่ีขาราชการใชอํานาจตามกฎหมายกระทําการซ่ึงมุงผลในทางขอเท็จจริง

หรือปฏิบัติการทางปกครอง หรือมุงผลในทางกฎหมาย ไมวาจะเปนการออกกฎ คําสั่งทางปกครอง 

หรือคําสั่งอ่ืน รวมถึงการละเลยหรือลาชาในการปฏิบัติหนาท่ี ซ่ึงเปนการกระทําแทนหนวยงาน 

ทางปกครอง ไมใชการกระทําในฐานะสวนตัว ดวยเหตุนี้ การท่ีขาราชการไดมีสิทธิหรือใชสิทธิในการ

ไดรับสิทธิประโยชนหรือสวัสดิการตามกฎหมายจากหนวยงานทางปกครอง จึงเปนนิติสัมพันธระหวาง

รัฐกับขาราชการในฐานะท่ีเปนเอกชนฝายหนึ่ง ดังนั้น เม่ือมีการอนุมัติใหสวัสดิการหรือสิทธิประโยชน

ไปโดยไมชอบดวยกฎหมาย ตอมา มีการเพิกถอนสิทธินั้นโดยใหมีผลยอนหลัง จึงไมอาจถือไดวาการท่ี

ขาราชการผูนั้นไมยอมคืนเงินคาตอบแทน สิทธิประโยชนหรือสวัสดิการท่ีไดรับไป เปนการละเลยตอ

หนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ ความรับผิดท่ีเกิดจากการไมคืนเงินดังกลาวยอมไมใชความ

รับผิดท่ีเกิดจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติดวยเชนกัน ดังนั้น การท่ี 

ศาลปกครองสูงสุดไดเคยมีแนวคําวินิจฉัยวา คดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไป

โดยไมชอบดวยกฎหมายในกรณีหนวยงานฟองเรียกคืนเงินจากขาราชการนั้น โดยเห็นวาเปนคดีพิพาท

เก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนอันเกิดจากการท่ีเจาหนาท่ีของรัฐละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมาย

กําหนดใหตองปฏิบัติ จึงไมสอดคลองกับเหตุผลดังท่ีไดกลาวมาแลวขางตน อยางไรก็ตาม ในปจจุบัน  

มติท่ีประชุมใหญของตุลาการในศาลปกครองสูงสุดไดมีแนวคําวินิจฉัยโดยใหเหตุผลวา คดีพิพาท

เก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย เปนเรื่องของลาภมิควรได  

ดังนั้น ความรับผิดของขาราชการท่ีไดรับเงินไปโดยไมมีสิทธิจึงตองนําหลักกฎหมายเก่ียวกับลาภมิควรได

ในทางแพงมาใชในการพิจารณาซ่ึงสอดคลองกับหลักกฎหมายปจจุบันดังท่ีไดวินิจฉัยไปแลว 
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บทที่ 5 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 

5.1 บทสรุป 

 

  ปญหาเขตอํานาจศาลในการฟองคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับ

โดยไมชอบดวยกฎหมายนั้น กอนท่ีจะมีการจัดตั้งศาลปกครองข้ึนในประเทศไทยนั้น เม่ือเกิดกรณี

พิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิ หนวยงานของรัฐจึงตอง

นําคดีมาฟองตอศาลยุติธรรมเพ่ือบังคับการตามสิทธิเรียกรองของตน เม่ือไดศึกษาถึงแนวคําพิพากษา

ของศาลฎีกาในคดีพิพาทดังกลาว เชน ในกรณีท่ีหนวยงานของรัฐฟองเรียกคืนเงินบําเหน็จบํานาญท่ี

ขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิตั้งแตวันท่ีมีคําสั่งไลออกจากราชการโดยใหมีผลยอนหลัง หรือกรณี

หนวยงานของรัฐฟองขอใหขาราชการคืนเงินคาเชาบานท่ีเบิกไปโดยไมมีสิทธิ โดยศาลฎีกาวินิจฉัยวา

กรณีพิพาทดังกลาวเปนกรณีท่ีจําเลยไดรับทรัพยสินไปโดยปราศจากมูลอันจะอางกฎหมายได  

เปนทางทําใหโจทกเสียเปรียบ อันเปนลาภมิควรได ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  

มาตรา 406 หนวยงานของรัฐยอมมีอํานาจฟองเรียกเงินคืนได โดยอายุความในการฟองเรียกคืนเงินนั้น 

เปนไปตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 419 ตอมา ภายหลังมีการจัดตั้งศาลปกครอง

ข้ึนในประเทศไทย ทําใหระบบศาลของไทยเปนระบบศาลคู จึงทําใหเกิดปญหาขอโตแยงเก่ียวกับ 

เขตอํานาจศาลวากรณีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมายอยูใน

อํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม ซ่ึงการพิจารณาวาคดีพิพาทดังกลาวอยูใน 

เขตอํานาจของศาลใด นั้น จึงตองพิจารณากอนวาคดีพิพาทอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองหรือไม 

โดยบทบัญญัติในเรื่องเขตอํานาจของศาลปกครอง ไดบัญญัติไวตามมาตรา 9 วรรคหนึ่งแหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หากกรณีพิพาทไมตอง 

ดวยบทบัญญัติดังกลาว คดีพิพาทนั้นยอมอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีของศาลยุติธรรม  

อยางไรก็ตาม ในบางกรณีท่ีคดีพิพาทซ่ึงนิติสัมพันธระหวางคูกรณีเปนกรณีพิพาททางมหาชน แต 

คดีพิพาทดังกลาวไมตองดวยบทบัญญัติตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ัง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จึงทําใหคดีพิพาทนั้นอยูในเขตอํานาจของ 

ศาลยุติธรรม ท้ังท่ีควรจะอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองก็ตาม 

  สําหรับคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมชอบดวยกฎหมาย 

ศาลปกครองสูงสุดมีความเห็นในกรณีดังกลาววา เปนคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนของ

เจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ ตามมาตรา 9 
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วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

ในปจจุบัน ท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ไดวินิจฉัยวา การท่ีหนวยงานทางปกครองไดมี

หนังสือเรียกใหขาราชการคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิ เปนการใชสิทธิเรียกรองในฐานะเจาหนี้

ตามปกติท่ัวไป เงินท่ีขาราชการไดรับไปจึงมีลักษณะเปนเพียงลาภมิควรได การท่ีหนวยงาน 

ทางปกครองฟองคดีตอศาลปกครองเพ่ือเรียกใหขาราชการคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมชอบดวยกฎหมาย  

จึงมิใชคดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจาก

การใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยตอ

หนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควรตามมาตรา 9 

วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไมอยูใน

อํานาจการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ซ่ึงเหตุผลดังกลาวเปนไปในแนวทางเดียวกับความเห็น

ของคณะกรรมการกฤษฎีกาและคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองและสอดคลองกับ 

หลักกฎหมายในปจจุบัน เนื่องจากไมมีกฎหมายฉบับใดบัญญัติใหหนวยงานทางปกครองสามารถออก

คําสั่งทางปกครองเพ่ือเรียกใหขาราชการคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิและขาราชการผูนั้นไมไดมี

หนาท่ีในการคืนเงินดังกลาว และเม่ือคดีพิพาทดังกลาวไมตองดวยบทบัญญัติตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง 

แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อันจะอยูในเขตอํานาจ

ของศาลปกครอง ดังนั้น ศาลท่ีมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนท่ีขาราชการ

ไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย คือ ศาลยุติธรรม 

  อยางไรก็ตาม เม่ือนิติสัมพันธระหวางรัฐกับขาราชการเปนนิติสัมพันธท่ีมีลักษณะพิเศษ 

อํานาจในการออกคําสั่งทางปกครองบังคับแกขาราชการของตนตองถือวาเปนอํานาจเฉพาะอันเกิดจาก

นิติสัมพันธพิเศษระหวางรัฐกับขาราชการ ดังนั้น แมไม มีกฎหมายใหอํานาจรัฐอยางชัดแจง  

รัฐก็ควรจะสามารถออกคําสั่งทางปกครองในการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิได  

โดยไมจําเปนตองฟองขาราชการผูนั้นตอศาลเพ่ือบังคับการตามสิทธิเรียกรองของตน ขาราชการ 

ผูไดรับคําสั่งทางปกครองดังกลาวอาจอุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครองดังกลาวได ดังนั้น ศาลปกครอง

ซ่ึงมีอํานาจในการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองดังกลาว  

ควรท่ีจะนําหลักกฎหมายปกครองมาปรับใชในการวินิจฉัยคดี ดวยเหตุผลดังกลาว ศาลปกครอง 

จึงควรมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับโดยไมชอบ 

ดวยกฎหมาย 

  ในกรณีท่ีหนวยงานทางปกครองใชสิทธิเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมชอบ 

ดวยกฎหมาย ขาราชการผูไดรับหนังสือเรียกคืนเงินก็มักจะนําคดีมาฟองตอศาลเพ่ือขอใหเพิกถอน

หนังสือเรียกคืนเงิน โดยเขาใจวาหนังสือเรียกคืนเงินดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครอง จึงนํามาสูปญหา

สถานะของหนังสือเรียกคืนเงินจากขาราชการวามีสถานะเปนเพียงหนังสือทวงถามใหชําระหนี้หรือ
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คําสั่งทางปกครอง เม่ือพิจารณาสถานะของหนังสือเรียกเงินคืนจากขาราชการท่ีไดรับไปโดยไมชอบ

ดวยกฎหมาย เนื่องจากไมมีกฎหมายใดท่ีบัญญัติใหหนวยงานทางปกครองสามารถออกคําสั่ง 

ทางปกครองดังกลาวได สถานะของหนังสือเรียกคืนเงินดังกลาวจึงเปนเพียงหนังสือทวงถามใหชําระหนี้

เทานั้น และศาลปกครองสูงสุดโดยท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัยวา การท่ี

หนวยงานทางปกครองไดมีหนังสือแจงใหขาราชการคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมมีสิทธิ เปนเพียงหนังสือ

ทวงถามใหชําระเงิน ไมมีลักษณะท่ีแสดงใหเห็นวาผูออกหนังสือมีเจตนาท่ีจะใหหนังสือดังกลาวเปน

คําสั่งทางปกครอง และไมใช เปนการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีของรัฐออกคําสั่ง 

ทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จึงเปนกรณี

ท่ีหนวยงานทางปกครองใชสิทธิเรียกเงินท่ีขาราชการไดรับเกินสิทธิ อันมีลักษณะเปนลาภมิควรได 

ตามมาตรา 406 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย หนังสือท่ีพิพาทดังกลาวจึงเปนเพียงหนังสือ

ทวงถามใหชําระเงินเทานั้น ซ่ึงแนวคําวินิจฉัยเปนไปในแนวทางเดียวกับความเห็นของคณะกรรมการ

กฤษฎีกาและคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองและสอดคลองกับหลักกฎหมายท่ีมีอยูใน

ปจจุบัน ดังนั้น สถานะของหนังสือเรียกคืนเงินจากขาราชการท่ีไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมายจึงเปนเพียง

หนังสือทวงถามใหชําระหนี้ อยางไรก็ตาม ถาหนวยงานทางปกครองตองการเพิกถอนคําสั่งท่ีไดอนุมัติ

ใหขาราชการไดรับเงินไปโดยไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิ หนวยงานทางปกครองจึงควรทําในรูปแบบของ

คําสั่งทางปกครองพรอมท้ังแจงสิทธิในการอุทธรณในคําสั่งทางปกครองดังกลาว เพ่ือทําใหเกิดความ

ชัดเจนมากยิ่งข้ึนและเปนแนวทางปฏิบัติตอไป 

  สําหรับปญหาในเรื่องความรับผิดของขาราชการท่ีไดรับเงินไปโดยไม มีสิทธินั้น  

แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดไดเคยใหเหตุผลวา คดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการ

ไดรับไปโดยไมชอบดวยกฎหมายเปนคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนของเจาหนาท่ีของรัฐ 

อันเกิดจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ในประเด็นปญหาดังกลาว

พิจารณาแลวเห็นวา เม่ือพิจารณาถึงนิติสัมพันธระหวางรัฐกับขาราชการในฐานะผูใตบังคับบัญชา 

ขาราชการจะรับผิดก็ตอเม่ือความรับผิดนั้นมาจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่ง 

ทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือ

ปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร การท่ีขาราชการผูนั้นใชอํานาจตามกฎหมายกระทําการซ่ึง 

มุงผลในทางขอเท็จจริงหรือปฏิบัติการทางปกครอง หรือมุงผลในทางกฎหมาย ไมวาจะเปนการออก

กฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน รวมถึงการละเลยหรือลาชาในการปฏิบัติหนาท่ีก็ตาม ซ่ึงการ

กระทําดังกลาวเปนการกระทําแทนหนวยงานทางปกครอง ไมใชการกระทําในฐานะสวนตัว ดวยเหตุนี้ 

การท่ีขาราชการมีสิทธิหรือใชสิทธิในการขอรับสิทธิประโยชนหรือสวัสดิการจากหนวยงานทางปกครอง 

จึงเปนนิติสัมพันธระหวางรัฐกับขาราชการในฐานะท่ีเปนเอกชนฝายหนึ่ง ดังนั้น เม่ือหนวยงาน 
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ทางปกครองไดมีการอนุมัติใหสิทธิประโยชนหรือสวัสดิการใหแกขาราชการในสังกัดของตนไปโดย 

ไมชอบดวยกฎหมาย และไดมีการเพิกถอนสิทธินั้นโดยใหมีผลยอนหลัง จึงไมอาจถือไดวาการท่ี

ขาราชการผูนั้นไมยอมคืนเงินท่ีไดรับไปเปนการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ 

ความรับผิดท่ีเกิดจากการไมคืนเงินดังกลาวยอมไมใชความรับผิดท่ีเกิดจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ี

กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติดวยเชนกัน อยางไรก็ตาม ในปจจุบัน มติท่ีประชุมใหญของตุลาการใน 

ศาลปกครองสูงสุดไดมีแนวคําวินิจฉัยโดยใหเหตุผลวา คดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกคืนเงินท่ีขาราชการ

ไดรับโดยไมชอบดวยกฎหมาย เปนเรื่องของลาภมิควรได ดังนั้น ความรับผิดของขาราชการท่ีไดรับเงิน

ไปโดยไมมีสิทธิจึงตองนําหลักกฎหมายเก่ียวกับลาภมิควรไดในทางแพงมาใชในการพิจารณา  

ซ่ึงสอดคลองกับหลักกฎหมายปจจุบันดังท่ีไดวินิจฉัยไปแลว 

 

5.2 ขอเสนอแนะ 

 

  ขอเสนอแนะในการแกไขปญหาดังกลาว เม่ือพิจารณาถึงนิติสัมพันธระหวางรัฐกับ

ขาราชการในฐานะผูใตบังคับบัญชา การเรียกคืนเงินท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิ

ยอมกระทบตอสถานะสวนตัวหรือสิทธิหนาท่ีของขาราชการในฐานะท่ีเปนเอกชน โดยท่ีรัฐและ

ขาราชการมีนิติสัมพันธท่ีมีลักษณะพิเศษ และรัฐยอมมีอํานาจเหนือกวาขาราชการในสังกัดของตน 

อํานาจในการออกคําสั่งทางปกครองบังคับแกขาราชการของตนตองถือวาเปนอํานาจเฉพาะอันเกิด

จากนิติสัมพันธพิเศษระหวางรัฐกับขาราชการ ดังนั้น แมไมมีกฎหมายใหอํานาจรัฐอยางชัดแจงใน 

การเรียกเงินคืนท่ีขาราชการไดรับไปโดยไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิ รัฐก็ควรท่ีจะสามารถออกคําสั่ง 

ทางปกครองในกรณีนี้ ได โดยไมจําเปนตองฟองขาราชการผูนั้นตอศาล เ พ่ือบังคับการตาม 

สิทธิเรียกรองของตน อยางไรก็ตาม ขาราชการผูไดรับคําสั่งทางปกครองใหคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมมี

สิทธิหรือเกินสิทธิ ก็จะสามารถอุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครองดังกลาวได ดวยเหตุผลดังกลาวขางตน 

เพ่ือใหการแกไขปญหามีความชัดเจน เม่ือไมมีกฎหมายฉบับใดบัญญัติใหหนวยงานทางปกครอง

สามารถออกคําสั่งทางปกครองเพ่ือใหเรียกใหขาราชการคืนเงินท่ีไดรับไปโดยไมชอบดวยกฎหมาย  

จึงเห็นควรมีบทบัญญัติใหหนวยงานทางปกครองสามารถออกคําสั่งทางปกครองเรียกคืนเงินในกรณี

การเรียกคืนเงินท่ีไดมาโดยคําสั่งทางปกครองได นอกจากนี้ เห็นควรเสนอใหแกไขกฎหมายเก่ียวกับ

การเบิกจายเงินคาตอบแทนและสิทธิประโยชนของขาราชการ เพ่ือใหหนวยงานทางปกครองสามารถ

เรียกคืนเงินท่ีไดรับไปโดยปฏิบัติการทางปกครองโดยการออกเปนคําสั่งทางปกครองได ซ่ึงจะมีผลให

ขาราชการผูนั้นซ่ึงเปนผูรับคําสั่งทางปกครองสามารถโตแยงคําสั่งตอศาลปกครองได จึงเปนคดีพิพาท

เก่ียวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะ

เปนการออกกฎ คําสั่ง หรือการกระทําอ่ืนใด ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง
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ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีของ 

ศาลปกครอง เพ่ือใหศาลปกครองสามารถเขาไปตรวจสอบการใชอํานาจของหนวยงานทางปกครอง 

ในการเรียกคืนเงินจากขาราชการได 
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ภาคผนวก 



                คํารองที่  ๖๑๙/๒๕๕๕ 

        คําส่ังที่    ๓๗๓/๒๕๕๙ 

ในพระปรมาภิไธยพระมหากษัตริย 

                                   ศาลปกครองสูงสุด 

   วันที่   ๒๖  เดือน พฤษภาคม  พุทธศักราช ๒๕๕๙ 

 

  มหาวทิยาลัยมหิดล       ผูฟองคดี 

    
   

  นายเฉลิมพล  ตันสกุล          ผูถูกฟองคดี 

 

เรื่อง คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของเจาหนาที่ของรัฐ

อันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่ง

อ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติ

หนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร (คํารองอุทธรณคําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณา) 

 

ผูฟองคดี ย่ืนคํารองอุทธรณคําสั่ ง ในคดีหมายเลขดําที่  ๙๓๐/๒๕๕๕  

หมายเลขแดงที่ ๑๓๗๕/๒๕๕๕ ของศาลปกครองช้ันตน (ศาลปกครองกลาง) 

  คดีนี้ผูฟองคดีฟองวา เดิมผูถูกฟองคดีเปนขาราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย 

ตําแหนงรองศาสตราจารย ระดับ ๙ สังกัด ภาควิชาสุขศึกษาและพฤติกรรมศาสตร  

คณะสาธารณสุขศาสตร ของผูฟองคดี และไดลาออกจากราชการตั้งแตวันที่ ๑ เมษายน 

๒๕๔๗ ตามมาตรการพัฒนาและบริหารกําลังคนเพ่ือรองรับการเปล่ียนแปลง มาตรการที่ ๑ 

มาตรการสนับสนุนผูประสงคจะเริ่มอาชีพใหมนอกระบบราชการ ตามคําสั่งมหาวิทยาลัยมหิดล  

 

คําสั่ง 

 

 (ต. ๒๑) 

ระหว่าง 

/ที่ ๔๘๐/๒๕๔๗... 
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๒ 
 

ที่ ๔๘๐/๒๕๔๗ เรื่อง อนุญาตใหขาราชการลาออกจากราชการตามมาตรการพัฒนาและ

บริหารกําลังคนเพ่ือรองรับการเปล่ียนแปลง ลงวันที่ ๒๒ มีนาคม ๒๕๔๗ โดยผูถูกฟองคดี

ไดรับเงินชวยเหลือตามพระราชกฤษฎีกาเงินชวยเหลือผูซึ่งออกจากราชการตามมาตรการ

ของรัฐบาล พ.ศ. ๒๕๔๗ เปนเงินจํานวน ๖๓๘,๗๐๐ บาท ตอมาผูถูกฟองคดีไดกลับเขารับ

ราชการประจําในมหาวิทยาลัยมหาสารคาม ซึ่งเปนสวนราชการสังกัดฝายบริหาร  

ตามคําสั่งมหาวิทยาลัยมหาสารคาม ที่ ๑๗๓๒/๒๕๔๗ ลงวันที่ ๑๗ มิถุนายน ๒๕๔๗  

ที่ตกลงจางผูถูกฟองคดีตั้งแตวันที่ ๑๙ เมษายน ๒๕๔๗ ถึงวันที่ ๑๘ เมษายน ๒๕๕๑  

โดยผูถูกฟองคดีไดรับการแตงตั้งใหดํารงตําแหนงรองคณบดีคณะสาธารณสุขศาสตร  

ฝายบริหาร มหาวิทยาลัยมหาสารคาม อีกตําแหนงหนึ่ง ตั้งแตวันที่ ๓๐ กรกฎาคม ๒๕๔๗ 

เปนตนไป ตามคําสั่งมหาวิทยาลัยมหาสารคาม ที่ ๒๓๕๐/๒๕๔๗ ลงวันที่ ๓๐ กรกฎาคม 

๒๕๔๗ และมหาวิทยาลัยมหาสารคามไดขยายเวลาจางผูถูกฟองคดีตั้งแตวันที่ ๑๙ 

เมษายน ๒๕๕๑ ถึงวันที่ ๑๘ ธันวาคม ๒๕๕๔ ตามคําสั่งมหาวิทยาลัยมหาสารคาม ที่ ๖๓๕๖/๒๕๕๐ 

ลงวันที่ ๖ ธันวาคม ๒๕๕๐ ตอมา มหาวิทยาลัยมหาสารคามไดหารือไปยังสํานักงาน ก.พ. 

กรณีที่มหาวิทยาลัยมหาสารคามไดรับขาราชการที่เขารวมมาตรการพัฒนาและบริหารกําลังคน

เพ่ือรองรับการเปล่ียนแปลง มาตรการที่ ๑ มาตรการสนับสนุนผูประสงคจะเริ่มอาชีพใหม 

นอกระบบราชการ กลับเขารับราชการประจําในสังกัดมหาวิทยาลัยมหาสารคาม ซึ่งสํานักงาน ก.พ. 

ไดแจงวา กรณีการจางขาราชการที่เขารวมมาตรการเปนพนักงานนั้น ตองพิจารณาวาการจาง

ดังกลาวเปนการจางงานช่ัวคราวหรือไม หากเปนการบรรจุแตงตั้งใหดํารงตําแหนงประจํา 

ก็จะขัดกับเง่ือนไขการเขารวมมาตรการ ซึ่งไมสามารถดําเนินการได ซึ่งคณะกรรมการ

บริหารงานบุคคลมหาวิทยาลัยมหาสารคาม (ก.บ.ม.) ในการประชุมครั้งที่ ๑๕๒/๒๕๕๑ เมื่อวันที่ ๒๙ 

เมษายน ๒๕๕๑ พิจารณาแลวมีมติวา การจางผูถูกฟองคดีเปนพนักงานมหาวิทยาลัย

มหาสารคาม เปนการจางในลักษณะการจางงานประจํา ขัดตอวัตถุประสงคตามมาตรการพัฒนา

และบริหารกําลังคนเพ่ือรองรับการเปล่ียนแปลง มาตรการที่ ๑ จากนั้น อธิการบดี

มหาวิทยาลัยมหาสารคามไดมีคําสั่งมหาวิทยาลัยมหาสารคาม ที่ ๑๗๒๓/๒๕๕๑ ลงวันที่ ๓๐ 

เมษายน ๒๕๕๑ ใหผูถูกฟองคดีพนสภาพจากการเปนพนักงานมหาวิทยาลัยมหาสารคาม 

(เลิกจาง) ตั้งแตวันที่ ๑ พฤษภาคม ๒๕๕๑ เปนตนไป  

  เมื่อผูถูกฟองคดีไมปฏิบัติตามเง่ือนไขของมาตรการพัฒนาและบริหารกําลังคน

เพ่ือรองรับการเปล่ียนแปลงดังกลาว โดยกลับเขามาเปนพนักงานประจําในมหาวิทยาลัย

/มหาสารคาม... 
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มหาสารคาม ซึ่งเปนหนวยงานของรัฐอีก ผูถูกฟองคดีจึงตองคืนเงินชวยเหลือซึ่งไดรับไปแลว

ใหแกทางราชการพรอมทั้งดอกเบี้ยตามอัตราเงินฝากประจําสิบสองเดือนของธนาคารออมสิน

ตามหลักเกณฑและวิธีการที่กระทรวงการคลังกําหนด ตามมาตรา ๑๐ แหงพระราชกฤษฎีกา

เงินชวยเหลือผูซึ่งออกจากราชการตามมาตรการของรัฐบาล พ.ศ. ๒๕๔๗ ในการนี้ 

มหาวิทยา ลัยมหาสารคามจึ ง ไดฟ อง เ รี ยก เ งินช วย เห ลือคืนจากผู ถู กฟองค ดี 

ตอศาลปกครองช้ันตน เปนคดีหมายเลขดําที่ ๓๘๖/๒๕๕๓ ซึ่งศาลปกครองช้ันตน 

มีคําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณา เนื่องจากมหาวิทยาลัยมหาสารคามไมใชสวนราชการ 

ที่อนุญาตใหผูถูกฟองคดีลาออกจากราชการตามมาตรการพัฒนาและบริหารกําลังคน 

เ พ่ือรองรับการเปล่ียนแปลงที่จะมีสิทธิ เรียกเ งินชวยเหลือผูซึ่ งออกจากราชการ 

ตามมาตรการดังกลาวคืน เปนคดีหมายเลขแดงที่ ๒๗๑/๒๕๕๓  

  หลังจากนั้น กรมบัญชีกลางไดมีหนังสือ ที่  กค ๐๔๐๖.๕/๑๗๐๕๗  

ลงวันที่ ๑๕ มิถุนายน ๒๕๕๔ แจงใหผูฟองคดีซึ่งเปนสวนราชการที่อนุญาตใหผูถูกฟองคดี

ลาออกจากราชการตามมาตรการพัฒนาและบริหารกําลังคนเพ่ือรองรับการเปล่ียนแปลง 

และเปนผูมีอํานาจลงนามอนุมัติการจายเงินชวยเหลือในคําขอรับเงินชวยเหลือของผูถูกฟองคดี

ไปยังกรมบัญชีกลาง ดําเนินการฟองคดีเรียกเงินชวยเหลือที่จายใหแกผูถูกฟองคดีคืนแก

ทางราชการตอไป ผูฟองคดีจึงไดมีหนังสือ ที่ ศธ ๐๕๑๗/๓๑๖๗ ลงวันที่ ๓๐ เมษายน ๒๕๕๕ 

ทวงถามใหผูถูกฟองคดีชําระเงินจํานวนดังกลาวภายใน ๓๐ วัน นับแตวันที่ไดรับหนังสือทวงถาม

ซึ่งผูถูกฟองคดีไดรับหนังสือดังกลาวแลว เมื่อวันที่ ๓ พฤษภาคม ๒๕๕๕ ซึ่งผูถูกฟองคดี 

ไดมีหนังสือลงวันที่ ๘ พฤษภาคม ๒๕๕๕ แจงผูฟองคดีวา ผูถูกฟองคดีไมไดกลับเขา 

รับราชการประจําในสวนราชการที่อยูในบังคับบัญชาหรือกํากับของฝายบริหาร จึงไมมีหนาที่

ตองคืนเงินชวยเหลือที่ไดรับไปใหแกผูฟองคดี การกระทําของผูถูกฟองคดีดังกลาวทําให 

ผูฟองคดีไดรับความเสียหาย ผูถูกฟองคดีตองคืนเงินชวยเหลือใหแกผูฟองคดี จํานวนเงิน 

๖๓๘,๗๐๐ บาท พรอมดอกเบี้ยตามอัตราดอกเบี้ยเงินฝากประจําสิบสองเดือนตามประกาศ

ธนาคารออมสิน เรื่อง อัตราดอกเบี้ยเงินฝากในธุรกิจธนาคารออมสินสําหรับผูฝากทั่วไป

และนิติบุคคล ลงวันที่ ๑๖ มีนาคม ๒๕๕๕ ในอัตรารอยละ ๒.๗๘ ตอป ตั้งแตวันที่ ๑ 

เมษายน ๒๕๔๗ ถึงวันที่ ๓ มิถุนายน ๒๕๕๕ จํานวนเงิน ๑๔๕,๑๖๐.๒๔ บาท และดอกเบี้ย 

ผิดนัดชําระหนี้ในอัตรารอยละ ๗.๕ ตอป นับตั้งแตวันที่ ๔ มิถุนายน ๒๕๕๕ จนกวาจะชําระเสร็จ 
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ดอกเบี้ยคํานวณถึงวันฟอง (วันที่ ๑๓ มิถุนายน ๒๕๕๕) จํานวนเงิน ๑,๓๑๒.๔๐ บาท  

รวมเปนเงินทั้งสิ้น ๗๘๕,๑๗๒.๖๔ บาท ผูฟองคดีจึงนําคดีมาฟองตอศาลปกครองช้ันตน 

  ขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่ งใหผูถูกฟองคดีชดใช เ งินจํานวน 

๗๘๕,๑๗๒.๖๔ บาท พรอมดอกเบี้ยผิดนัดในอัตรารอยละ ๗.๕ ตอป ของตนเงิน ๖๓๘,๗๐๐ บาท 

นับจากวันฟอง (ที่ถูกคือ นับถัดจากวันฟอง) จนกวาจะชําระเสร็จใหแกผูฟองคดี 

  กรมบัญชีกลางไดมีหนังสือ ดวนที่สุด ที่ กค ๐๔๐๖.๕/๒๘๓๐๙ ลงวันที่ ๑๖ 

กรกฎาคม ๒๕๕๕ สงสําเนาหนังสือมหาวิทยาลัยมหิดล ที่ ศธ ๐๕๑๗/๑๐๕๑ ลงวันที่ ๑๐ 

กุมภาพันธ ๒๕๕๔ เรื่อง การดําเนินการเกี่ยวกับเงินชวยเหลือที่ไดรับจากการเขารวม

มาตรการพัฒนาและบริหารกําลังคนเพ่ือรองรับการเปล่ียนแปลงตามคําสั่งศาล ซึ่งปรากฏ

ขอเท็จจริงเพ่ิมเติมวา กรมบัญชีกลางไดรับแจงจากมหาวิทยาลัยมหาสารคามกรณีการฟอง

เรียกคืนเงินชวยเหลือตามมาตรการพัฒนาและบริหารกําลังคนเพ่ือรองรับการเปล่ียนแปลง

จากผูถูกฟองคดีตอศาลปกครองช้ันตน ซึ่งศาลปกครองช้ันตนมีคําสั่งไมรับคําฟอง 

ไวพิจารณา เนื่องจากมหาวิทยาลัยมหาสารคามไมใชสวนราชการที่อนุญาตใหผูถูกฟองคดี

ลาออกจากราชการตามมาตรการพัฒนาและบริหารกําลังคนเพ่ือรองรับการเปล่ียนแปลง 

ที่จะมีสิทธิเรียกเงินชวยเหลือผูซึ่งออกจากราชการตามมาตรการดังกลาวคืน ตามคดีหมายเลขดํา

ที่ ๓๘๖/๒๕๕๓ หมายเลขแดงที่ ๒๗๑/๒๕๕๓ กรมบัญชีกลางจึงไดมีหนังสือ ดวนที่สุด  

ที่ กค ๐๔๐๖.๕/๓๘๖๔๔ ลงวันที่ ๒๗ ธันวาคม ๒๕๕๓ แจงผูฟองคดีวา ผูฟองคดีเปนสวนราชการ

ที่อนุญาตใหผูถูกฟองคดีลาออกจากราชการตามมาตรการพัฒนาและบริหารกําลังคน 

เพ่ือรองรับการเปล่ียนแปลง ผูฟองคดีจึงเปนผูมีสิทธิฟองเรียกเงินชวยเหลือผูซึ่งออกจากราชการ

ตามมาตรการดังกลาวคืน ดังนั้น ผูฟองคดีจึงตองเปนโจทกฟองเรียกเงินชวยเหลือ 

ที่จายใหแกผูถูกฟองคดีคืนแกทางราชการตอไป โดยผูฟองคดีไดมีหนังสือ ที่ ศธ ๐๕๑๗/๑๐๕๑ 

ลงวันที่ ๑๐ กุมภาพันธ ๒๕๕๔ แจงอธิบดีกรมบัญชีกลางวา ผูฟองคดีไมใชผูไดรับความเดือดรอน

หรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได ที่จะมีสิทธิฟองคดี 

ตอศาลปกครอง เพราะจํานวนเงินที่จะฟองเรียกคืนไดจายจากเงินงบกลางหมวด ๙๕๖  

ตามมาตรการพัฒนาและบริหารกําลังคนเพ่ือรองรับการเปล่ียนแปลง ดังนั้น หากศาลปกครองช้ันตน 

มีความเห็นวามหาวิทยาลัยมหาสารคามมิใชผูมีสิทธิฟองคดีแลว ผูเสียหายจากการกระทํา

ดังกลาวคือกระทรวงการคลังในการเปนผูมีสิทธิฟองเรียกเงินชวยเหลือคืน และคําวินิจฉัย

ของศาลปกครองช้ันตนยังไมสามารถเปนบรรทัดฐานไดวาหนวยงานที่อนุญาตใหลาออก 
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เปนผูมีสิทธิฟองเรียกเงินคืน สมควรใหมหาวิทยาลัยมหาสารคามอุทธรณคําสั่งของ 

ศาลปกครองช้ันตนตอศาลปกครองสูงสุด ซึ่งกรมบัญชีกลางไดมีหนังสือ ที่ กค ๐๔๐๖.๕/๑๗๐๕๗ 

ลงวันที่ ๑๕ มิถุนายน ๒๕๕๔ แจงใหผูฟองคดีเปนโจทกฟองเรียกเงินชวยเหลือที่จายใหแก

ผูถูกฟองคดีคืนแกทางราชการอีกครั้ง โดยผูฟองคดีอาจดําเนินการใหกรมบัญชีกลางเขา

เปนโจทกรวมเพ่ือประโยชนในการฟองคดีดวย 

  ศาลปกครองช้ันตนพิจารณาแลวเห็นวา การที่ผูถูกฟองคดีลาออกจาก

ราชการตามมาตรการพัฒนาและบริหารกํ า ลังคนเ พ่ือรองรับการเปล่ียนแปลง  

มาตรการที่ ๑ มาตรการสนับสนุนผูประสงคจะเริ่มอาชีพใหมนอกระบบราชการ โดยไดรับ

เงินชวยเหลือตามพระราชกฤษฎีกาเงินชวยเหลือผูซึ่งออกจากราชการตามมาตรการ 

ของรัฐบาล พ.ศ. ๒๕๔๗ เปนเงินจํานวน ๖๓๘,๗๐๐ บาท ตอมา ผูถูกฟองคดีไดกลับเขารับ

ราชการประจําในมหาวิทยาลัยมหาสารคาม ซึ่งเปนสวนราชการสังกัดฝายบริหาร  

และกรมบัญชีกลางไดมีหนังสือ ที่ กค ๐๔๐๖.๕/๑๗๐๕๗ ลงวันที่ ๑๕ มิถุนายน ๒๕๕๔  

แจงใหผูฟองคดีเรียกเงินชวยเหลือที่จายเงินใหแกผูถูกฟองคดีคืนแกทางราชการ  

ผูฟองคดีจึงไดมีหนังสือ ที่ ศธ ๐๕๑๗/๓๑๖๗ ลงวันที่ ๓๐ เมษายน ๒๕๕๕ ทวงถามให 

ผูถูกฟองคดีชําระเงินภายใน ๓๐ วัน นับแตวันที่ไดรับหนังสือทวงถาม แตผูถูกฟองคดี 

ไดมีหนังสือลงวันที่ ๘ พฤษภาคม ๒๕๕๕ แจงผูฟองคดีวา ผูถูกฟองคดีไมไดกลับเขารับ

ราชการประจําในสวนราชการที่อยูในบังคับบัญชาหรือกํากับของฝายบริหาร จึงไมมีหนาที่ตองคืน

เงินชวยเหลือที่ไดรับไปใหแกผูฟองคดี ผูฟองคดีจึงไดย่ืนฟองคดีตอศาลขอใหมีคําพิพากษา

หรือคําสั่งใหผูถูกฟองคดีชดใชเงินจํานวน ๗๘๕,๑๗๒.๖๔ บาท พรอมดอกเบี้ยผิดนัด 

ในอัตรารอยละ ๗.๕ ตอป ของตนเงิน ๖๓๘,๗๐๐ บาท นับถัดจากวันฟองจนกวาจะชําระเสร็จ 

คดีนี้จึงเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดอยางอ่ืนของเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการละเลย

ตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓) แหงพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ซึ่งอยูในอํานาจการพิจารณา

พิพากษาของศาลปกครอง และผูฟองคดีเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายที่จะมีสิทธิ 

ฟองคดีนี้ตอศาลตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติดังกลาว กรณีมีปญหา

จะตองพิจารณาตอไปวา ผูฟองคดีไดย่ืนฟองคดีตอศาลภายในระยะเวลาการฟองคดี 

ตามที่กฎหมายกําหนดหรือไม เมื่อขอเท็จจริงปรากฏวา กรมบัญชีกลางไดมีหนังสือ  

ดวนที่สุด ที่ กค ๐๔๐๖.๕/๓๘๖๔๔ ลงวันที่ ๒๗ ธันวาคม ๒๕๕๓ แจงผูฟองคดีวา โดยที่ 

/ผูฟองคดี... 

108 



๖ 
 

ผูฟองคดีเปนสวนราชการที่อนุญาตใหผูถูกฟองคดีลาออกจากราชการตามมาตรการพัฒนา

และบริหารกําลังคนเพ่ือรองรับการเปล่ียนแปลง ผูฟองคดีจึงเปนผูมีสิทธิฟองเรียกเงินชวยเหลือ 

ผูซึ่งออกจากราชการตามมาตรการดังกลาวคืน ดังนั้น ผูฟองคดีจึงตองเปนโจทกฟองเรียกเงิน

ชวยเหลือที่จายใหแกผูถูกฟองคดีคืนแกทางราชการตอไป ซึ่งผูฟองคดีไดมีหนังสือ  

ที่ ศธ ๐๕๑๗/๑๐๕๑ ลงวันที่ ๑๐ กุมภาพันธ ๒๕๕๔ แจงอธิบดีกรมบัญชีกลางวา ผูฟองคดีไมใช

ผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได 

ที่จะมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง เพราะจํานวนเงินที่จะฟองเรียกคืนเปนเงินที่จายจาก 

เงินงบกลางหมวด ๙๕๖ ตามมาตรการพัฒนาและบริหารกําลังคนเพ่ือรองรับการเปล่ียนแปลง 

ตอมา กรมบัญชีกลางไดมีหนังสือ ที่ กค ๐๔๐๖.๕/๑๗๐๕๗ ลงวันที่ ๑๕ มิถุนายน ๒๕๕๔ 

แจงใหผูฟองคดีเปนโจทกฟองเรียกเงินชวยเหลือที่จายใหแกผูถูกฟองคดีคืนแกทางราชการ

ตอไป โดยอาจดําเนินการใหกรมบัญชีกลางเขาเปนโจทกรวมเพ่ือประโยชนในการฟองคดี

ดังกลาวดวย กรณีจึงตองถือวาผูฟองคดีรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดีตั้งแตวันที่ 

ผูฟองคดีไดรับหนังสือกรมบัญชีกลาง ดวนที่สุด ที่ กค ๐๔๐๖.๕/๓๘๖๔๔ ลงวันที่ ๒๗ 

ธันวาคม ๒๕๕๓ ที่แจงใหผูฟองคดีฟองเรียกเงินชวยเหลือที่จายใหแกผูถูกฟองคดี 

คืนแกทางราชการ หรืออยางชาในวันที่ ๑๐ กุมภาพันธ ๒๕๕๔ ซึ่งเปนวันที่ผูฟองคดี 

ไดมีหนังสือ ที่ ศธ ๐๕๑๗/๑๐๕๑ ลงวันที่ ๑๐ กุมภาพันธ ๒๕๕๔ แจงกรมบัญชีกลางวา  

ผูฟองคดีไมใชผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจ

หลีกเล่ียงไดที่จะมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง โดยผูเสียหายคือกระทรวงการคลัง ดังนั้น 

การที่ผูฟองคดีย่ืนฟองคดีตอศาลเมื่อวันที่ ๑๓ มิถุนายน ๒๕๕๕ จึงเปนการย่ืนฟอง 

ที่พนกําหนดระยะเวลาหนึ่งปนับแตวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดีตามมาตรา ๕๑ 

แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  

และการฟองคดีนี้มิไดเปนการฟองคดีที่ เกี่ยวกับการคุมครองประโยชนสาธารณะ  

หรือสถานะของบุคคล หรือจะเปนประโยชนแกสวนรวมหรือมีเหตุจําเปนอ่ืน ศาลจึงไมอาจ

รับคําฟองไวพิจารณาได 

  ศาลปกครองช้ันตนจึงมีคําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณาและใหจําหนายคดี 

ออกจากสารบบความ 

  ผูฟองคดีย่ืนคํารองอุทธรณคําสั่งของศาลปกครองช้ันตนที่ไมรับคําฟอง 

ไวพิจารณา ความวา ตามที่ศาลปกครองช้ันตนวินิจฉัยวาคดีนี้เปนคดีพิพาทเกี่ยวกับ 
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ความรับผิดอยางอ่ืนของเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมาย

กําหนดใหตองปฏิบัติตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง 

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ นั้น ผูฟองคดีเห็นวา คดีนี้เปนกรณีที่ผูถูกฟองคดี

กระทําผิดขอตกลงตามแบบหนังสือขอลาออกจากราชการตามมาตรการปรับปรุงอัตรากําลัง 

ของสวนราชการที่ ได ใหไวแกผูฟองคดี ซึ่ งพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและ 

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ไมไดกําหนดระยะเวลาการฟองคดีไวแตอยางใด 

ประกอบกับเปนการใชสิทธิของผูฟองคดีในการติดตามเอาคืนซึ่งทรัพยสินของตนจากบุคคล 

ที่ไมมีสิทธิจะยึดถือไว ซึ่งไมมีอายุความ เมื่อผูฟองคดีนําคดีมาฟองตอศาลเมื่อวันที่ ๑๓ 

มิถุนายน ๒๕๕๕ จึงไมขาดอายุความ อีกทั้งกรณีพิพาทนี้สวนราชการไดรับความเสียหายจาก

การที่รัฐตองจายเงินชวยเหลือใหกับผูที่สมัครใจเขารวมมาตรการโดยใหไดรับสิทธิประโยชน 

จูงใจพิเศษเพ่ิมเติมจากการลาออกปกติเปนจํานวนเงินที่สูงมาก ซึ่งเงินดังกลาวเปนภาษี

ประชาชน นอกจากนั้น มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๒๙ พฤศจิกายน ๒๕๔๖ ไดระบุอยางชัดเจนวา 

ไมใหผูซึ่งออกจากราชการตามมาตรการดังกลาวบรรจุกลับเขารับราชการประจําในสังกัด 

ฝายบริหารอีก ฉะนั้น หากศาลปกครองไดมีการวินิจฉัยในประเด็นแหงคดีและมีคําพิพากษาให

ผูถูกฟองคดีคืนเงินจํานวนดังกลาวใหแกทางราชการก็จะทําใหเกิดประโยชนตอทางราชการ

อยางสูงสุด โดยการนําเงินมาพัฒนาประเทศในดานตางๆ และเพ่ือเปนบรรทัดฐานวา ผูที่ออกจาก

ราชการตามมาตรการดังกลาว ไมสามารถที่จะบรรจุกลับเขารับราชการในสังกัดฝายบริหารได 

  ขอใหศาลปกครองสูงสุดมีคําสั่ งกลับคําสั่ งของศาลปกครองช้ันตน 

เปนใหรับคําฟองของผูฟองคดีไวพิจารณาตอไป 

 

  ศาลปกครองสูงสุดโดยที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแลว

คดีมีประเด็นที่ตองพิจารณาวา การที่ผูฟองคดีในฐานะหนวยงานทางปกครองฟองคดี 

ตอศาลปกครองเพ่ือเรียกใหผูถูกฟองคดีซึ่งเปนเจาหนาที่ของรัฐคืนเงินชวยเหลือผูซึ่งออกจาก

ราชการตามมาตรการของรัฐบาล เปนคดีที่อยูในอํานาจการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง

หรือไม  

 พิเคราะหแลวเห็นวา คดีนี้เปนกรณีที่ผูถูกฟองคดีเดิมเปนขาราชการพลเรือน

ในมหาวิทยาลัย ตําแหนงรองศาสตราจารย ระดับ ๙ สังกัด ภาควิชาสุขศึกษาและ 
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พฤติกรรมศาสตร คณะสาธารณสุขศาสตร ของผูฟองคดี และไดลาออกจากราชการตั้งแต

วันที่ ๑ เมษายน ๒๕๔๗ ตามมาตรการพัฒนาและบริหารกําลังคนเพ่ือรองรับการเปล่ียนแปลง 

มาตรการที่ ๑ มาตรการสนับสนุนผูประสงคจะเริ่มอาชีพใหมนอกระบบราชการ ตามคําสั่ง

มหาวิทยาลัยมหิดล ที่ ๔๘๐/๒๕๔๗ เรื่อง อนุญาตใหขาราชการลาออกจากราชการ 

ตามมาตรการพัฒนาและบริหารกําลังคนเพ่ือรองรับการเปล่ียนแปลง ลงวันที่ ๒๒ มีนาคม 

๒๕๔๗ โดยผูถูกฟองคดีไดรับเงินชวยเหลือตามพระราชกฤษฎีกาเงินชวยเหลือผูซึ่ง 

ออกจากราชการตามมาตรการของรัฐบาล พ.ศ. ๒๕๔๗ เปนเงินจํานวน ๖๓๘,๗๐๐ บาท 

ตอมาผูถูกฟองคดีไดกลับเขารับราชการประจําในมหาวิทยาลัยมหาสารคาม ซึ่งเปนสวนราชการ

สังกัดฝายบริหาร ตอมาคณะกรรมการบริหารงานบุคคลมหาวิทยาลัยมหาสารคาม (ก.บ.ม.)  

ในการประชุมครั้งที่ ๑๕๒/๒๕๕๑ เมื่อวันที่ ๒๙ เมษายน ๒๕๕๑ พิจารณาแลวมีมติวา การจาง

ผูถูกฟองคดีเปนพนักงานมหาวิทยาลัยมหาสารคาม เปนการจางในลักษณะการจางงานประจํา 

ขัดตอวัตถุประสงคตามมาตรการพัฒนาและบริหารกําลังคนเพ่ือรองรับการเปล่ียนแปลง 

มาตรการที่ ๑ จากนั้น อธิการบดีมหาวิทยาลัยมหาสารคามไดมีคําสั่งมหาวิทยาลัย

มหาสารคาม ที่ ๑๗๒๓/๒๕๕๑ ลงวันที่ ๓๐ เมษายน ๒๕๕๑ ใหผูถูกฟองคดีพนสภาพจาก

การเปนพนักงานมหาวิทยาลัยมหาสารคาม (เลิกจาง) ตั้งแตวันที่ ๑ พฤษภาคม ๒๕๕๑ 

เปนตนไป โดยมหาวิทยาลัยมหาสารคามไดฟองเรียกเงินชวยเหลือคืนจากผูถูกฟองคดี 

ตอศาลปกครอง ช้ันตน ซึ่ งศาลปกครองช้ันตนมีคํ าสั่ งไมรับคําฟองไว พิจารณา  

เนื่องจากมหาวิทยาลัยมหาสารคามไมใชสวนราชการที่อนุญาตใหผูถูกฟองคดีลาออก 

จากราชการตามมาตรการพัฒนาและบริหารกําลังคนเพ่ือรองรับการเปล่ียนแปลงที่จะมีสิทธิ

เรียกเงินชวยเหลือผูซึ่งออกจากราชการตามมาตรการดังกลาวคืน ตามคดีหมายเลขดํา 

ที่ ๓๘๖/๒๕๕๓ หมายเลขแดงที่ ๒๗๑/๒๕๕๓ ซึ่งมหาวิทยาลัยมหาสารคามไดแจง 

เรื่องดังกลาวใหกรมบัญชีกลางทราบ กรมบัญชีกลางจึงไดมีหนังสือ ดวนที่สุด ที่ กค 

๐๔๐๖.๕/๓๘๖๔๔ ลงวันที่ ๒๗ ธันวาคม ๒๕๕๓ แจงผูฟองคดีวา ผูฟองคดีเปนสวนราชการ

ที่อนุญาตใหผูถูกฟองคดีลาออกจากราชการตามมาตรการพัฒนาและบริหารกําลังคน 

เพ่ือรองรับการเปล่ียนแปลง ผูฟองคดีจึงเปนผูมีสิทธิฟองเรียกเงินชวยเหลือผูซึ่งออกจาก

ราชการตามมาตรการดังกลาวคืน ดังนั้น ผูฟองคดีจึงตองเปนโจทกฟองเรียกเงินชวยเหลือ 

ที่จายใหแกผูถูกฟองคดีคืนแกทางราชการตอไป โดยผูฟองคดีไดมีหนังสือ ที่ ศธ ๐๕๑๗/๑๐๕๑ 

ลงวันที่ ๑๐ กุมภาพันธ ๒๕๕๔ แจงอธิบดีกรมบัญชีกลางวา ผูฟองคดีไมใชผูไดรับ 
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ความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได  

ที่จะมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง เพราะจํานวนเงินที่จะฟองเรียกคืนไดจายไปตามมาตรการ

พัฒนาและบริหารกําลังคนเพ่ือรองรับการเปล่ียนแปลง ซึ่งเปนเงินที่จายจากเงินงบกลาง

หมวด ๙๕๖ ตามมาตรการพัฒนาและบริหารกําลังคนเพ่ือรองรับการเปล่ียนแปลง ดังนั้น 

หากศาลปกครองช้ันตนมีความเห็นวามหาวิทยาลัยมหาสารคามมิใชผูมีสิทธิฟองคดีแลว 

ผูเสียหายจากการกระทําดังกลาวคือกระทรวงการคลังในการเปนผูมีสิทธิฟองเรียกเงิน

ชวยเหลือคืน และคําวินิจฉัยของศาลปกครองช้ันตนยังไมสามารถเปนบรรทัดฐานไดวา

หนวยงานที่อนุญาตใหลาออกเปนผูมีสิทธิฟองเรียกเงินคืน สมควรใหมหาวิทยาลัยมหาสารคาม

อุทธรณคําสั่งของศาลปกครองช้ันตนตอศาลปกครองสูงสุด ซึ่งกรมบัญชีกลางไดม ี

หนังสือ ที่ กค ๐๔๐๖.๕/๑๗๐๕๗ ลงวันที่ ๑๕ มิถุนายน ๒๕๕๔ แจงใหผูฟองคดีเปนโจทก

ฟองเรียกเงินชวยเหลือที่จายใหแกผูถูกฟองคดีคืนแกทางราชการอีกครั้ง โดยผูฟองคดี 

อาจดําเนินการใหกรมบัญชีกลางเขาเปนโจทกรวมเพ่ือประโยชนในการฟองคดีดังกลาวตอไป 

ผูฟองคดีจึงนําคดีมาฟองตอศาลเปนคดีนี้ เพ่ือบังคับใหผูถูกฟองคดีคืนเงินดังกลาว  

กรณีจึงเห็นไดวา การที่ผูถูกฟองคดีไดใชสิทธิรับเงินชวยเหลือผูซึ่งออกจากราชการตาม

มาตรการของรัฐบาลจากผูฟองคดี เปนการใชสิทธิที่พึงมีพึงไดตามกฎหมาย มิไดมีลักษณะ

เปนกรณีที่ผูถูกฟองคดีไดใชอํานาจทางปกครองโดยการออกกฎหรือคําสั่งแตอยางใด  

ซึ่งการออกคําสั่งอนุมัติใหเบิกจายเงินดังกลาวแกผูถูกฟองคดีไปโดยไมมีสิทธิหรือเกินสิทธิ

ที่มีตามกฎหมาย ยอมถือไดวาเปนการออกคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย ผูฟองคดีจึงอาจ

เพิกถอนคําสั่งที่เปนการใหสิทธิประโยชนดังกลาวได โดยผูถูกฟองคดีซึ่งไดรับผลของคําสั่ง

เพิกถอนนั้นยอมสามารถอุทธรณและนําคดีมาฟองตอศาลได หากไมมีการอุทธรณหรือ 

นําคดีมาฟองตอศาล คําสั่งเพิกถอนดังกลาวยอมเปนที่สุดไมอาจนํามาโตแยงไดอีก  

ดวยเหตุนี้ การที่ผูฟองคดีมีหนังสือเรียกใหผูถูกฟองคดีคืนเงินดังกลาวจึงเปนการใชสิทธิ

เรียกรองในฐานะเจาหนี้ตามปกติทั่วไป เงินที่ผูถูกฟองคดีไดรับไปจึงมีลักษณะเปนเพียง 

ลาภมิควรไดที่เจาหนี้ตามกฎหมายอาจเรียกคืนไดเทานั้น การที่ผูถูกฟองคดีไมคืนเงิน

ดังกลาว จึงมิใชเปนการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติ

หนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร และมิใชการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนอันเกิด

จากการใชอํานาจตามกฎหมาย การที่ผูฟองคดีในฐานะหนวยงานทางปกครองฟองคดีตอ

ศาลปกครองเพ่ือเรียกใหผูถูกฟองคดีซึ่งเปนเจาหนาที่ของรัฐคืนเงินชวยเหลือผูซึ่งออกจาก

/ราชการ... 
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๑๐ 
 

ราชการตามมาตรการของรัฐบาล จึงมิใชคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือ 

ความรับผิดอยางอ่ืนของเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ 

คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนด 

ใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควรตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓)  

แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  

ไมอยูในอํานาจการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 

 การที่ศาลปกครองช้ันตนมีคําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณาและใหจําหนายคดี

ออกจากสารบบความ นั้น ศาลปกครองสูงสุดเห็นพองดวยในผล 

 จึงมีคําสั่งยืนตามคําสั่งของศาลปกครองช้ันตน 
 

นายประสิทธิ์ศักด์ิ  มีลาภ                                                   ตุลาการเจาของสํานวน 

ตุลาการหัวหนาคณะศาลปกครองสูงสุด 

 

นายวิษณุ  วรัญู                                      ตุลาการหัวหนาคณะ 

ตุลาการหัวหนาแผนกคดีวินัยการคลัง 

และการงบประมาณในศาลปกครองสูงสุด 
 

นายวรวิทย  กังศศิเทียม                                                       

ตุลาการศาลปกครองสูงสุด 
 

นายสมชาย  เอมโอช                                                       

ตุลาการศาลปกครองสูงสุด 

 

นายบรรจงศักด์ิ  วงศปราชญ                                                       

ตุลาการศาลปกครองสูงสุด 

 

 มีบันทึกประธานศาลปกครองสูงสุด 

กรณีตุลาการศาลปกครองมีเหตุจําเปน 

ไมสามารถลงลายมือช่ือได 

 

 

 

 

วันท่ีอาน  ๑๕  กรกฎาคม  ๒๕๕๙ 

กรณภัสสร : ผูพิมพ 
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                                                 คดีหมายเลขดาํที่   อ. ๗๒๘/๒๕๕๑   

                                 คดีหมายเลขแดงที่ อ. ๖๙๗/๒๕๕๙ 

   ในพระปรมาภิไธยพระมหากษัตริย 

                                                             ศาลปกครองสูงสุด 

                                          วันที่        ๑๑  เดือน พฤษภาคม  พุทธศักราช ๒๕๕๙ 

 

 

 

 

 

 

 
 

 

เรื่อง  คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่เจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย 

  (อุทธรณคําพิพากษา) 

 

   ผูถูกฟองคดีย่ืนอุทธรณคําพิพากษา ในคดีหมายเลขดําที่ ๑๒๗๕/๒๕๕๐ 

หมายเลขแดงที่ ๙๐๓/๒๕๕๑ ของศาลปกครองช้ันตน (ศาลปกครองกลาง)  

คดีนี้ผูฟองคดีฟองวา  เดิมผูฟองคดีไดบรรจุ เขารับราชการครั้ งแรก 

ที่โรงพยาบาลสรางคอม จังหวัดอุดรธานี เมื่อวันที่ ๑ มิถุนายน ๒๕๓๑  ตอมา ผูถูกฟองคดี

ไดมีคําสั่งสํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข ที่ ๓๕๕/๒๕๓๘ ลงวันที่ ๗ กุมภาพันธ ๒๕๓๘ 

ใหผูฟองคดีไปปฏิบัติราชการที่กองสาธารณสุขภูมิภาค สํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข 

เปนการประจํา ผูฟองคดีจึงใชสิทธิเบิกคาเชาบานขาราชการตลอดมา ตอมา เมื่อวันที่ ๑๒ 

กุมภาพันธ ๒๕๔๕ ผูฟองคดี นางนงลักษณ ยะสะกะ ภรรยาของผูฟองคดี และนายอภิชาติ  

สิทธิโคตร บิดาของนางนงลักษณ ไดกูเงินจากธนาคารอาคารสงเคราะหเพ่ือชําระราคาที่ดิน

โฉนดที่ดินเลขที่ ๒๑๐๗๒๐ เลขที่ดิน ๗๕ พรอมสิ่งปลูกสรางบานทาวนเฮาสสองช้ัน  

คําพิพากษา 
(อุทธรณ) 

(ต. ๒๒) 

นายสถิตย  ยะสะกะ 

ปลัดกระทรวงสาธารณสขุ 

ผูฟองคดี 

ผูถูกฟองคดี 

ระหวาง 

/เลขที่ ๑๒๕/๑๓๑... 
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๒ 

 

เลขที่ ๑๒๕/๑๓๑ หมูที่ ๓ ตําบลไทรมา อําเภอเมืองนนทบุรี จังหวัดนนทบุรี เนื้อที่ ๑๙ 
๘
/๒๐  

ตารางวา สําหรับใชเปนที่อยูอาศัยเปนเงินจํานวน ๘๐๗,๐๐๐ บาท แตราคาที่ดินพรอม 

สิ่งปลูกสรางบานทาวนเฮาสสองช้ันดังกลาว ตามที่จดทะเบียนไวที่สํานักงานที่ดินมีราคา

จํานวน ๘๐๐,๐๐๐ บาท โดยผูฟองคดีและนางนงลักษณ ภรรยาของผูฟองคดีรวมกันผอน

ชําระเงินกูใหแกธนาคารอาคารสงเคราะหเพ่ือชําระราคาที่ดินพรอมสิ่งปลูกสรางบาน

ทาวนเฮาสสองช้ันดังกลาวนั้น ผูฟองคดีจึงเปล่ียนแปลงการใชสิทธิเบิกคาเชาบาน

ขาราชการเพ่ือชําระคาเชาบานเปนเบิกคาเชาบานขาราชการ เพ่ือผอนชําระเงินกูราคาที่ดิน

พรอมสิ่งปลูกสรางบานทาวนเฮาสสองช้ัน ตั้งแตเดือนเมษายน ๒๕๔๕ ถึงกันยายน  

๒๕๔๕ ในอัตราเดือนละ ๒,๔๐๐ บาท ภายหลังเมื่อมีการเปล่ียนแปลงโครงสรางการ

บริหารงานของสํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข ทําใหผูฟองคดีถูกโอนไปสังกัด 

กรมสนับสนุนบริการสุขภาพ ตั้งแตวันที่ ๑ ตุลาคม ๒๕๔๕ และโอนไปสังกัดกลุมประกัน

สุขภาพ สังกัดสํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข ตามลําดับ ผูถูกฟองคดีไดมีหนังสือ

สํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข ที่ สธ ๐๒๐๑.๐๒๓/๒๓๙๙ ลงวันที่ ๔ ธันวาคม ๒๕๔๙ 

แจงใหผูฟองคดีคืนเงินคาเชาบานตั้งแตเดือนเมษายน ๒๕๔๕ ถึงกันยายน ๒๕๔๕  

เปนเงินจํานวน ๑๔,๔๐๐ บาท แกทางราชการ โดยอางวาผูฟองคดีไมมีสิทธินําหลักฐาน 

การผอนชําระราคาที่ ดินพรอมสิ่งปลูกสรางบานทาวนเฮาสสองช้ันของนางนงลักษณ  

ภรรยาของผูฟองคดีมาเบิกคาเชาบานขาราชการเพ่ือชําระเงินกูดังกลาวจากทางราชการ 

ทั้งนี้ ตามหนังสือกรมบัญชีกลาง ที่ กค ๐๔๐๙.๕/๐๖๓๐๑ ลงวันที่ ๒๑ กันยายน ๒๕๔๙  

ผูฟองคดีจึงมีหนังสือลงวันที่ ๑๕ ธันวาคม ๒๕๔๙ อุทธรณคําสั่งดังกลาวตอผูถูกฟองคดี 

ตอมา รัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขไดมีคําสั่งใหยกอุทธรณผูฟองคดี แจงตามหนังสือ

กระทรวงสาธารณสุข ที่ สธ ๐๒๐๑.๐๒๓/๑๒๕๓ ลงวันที่ ๒๖ มีนาคม ๒๕๕๐ ผูฟองคดี

ไดรับแจงผลการพิจารณาเมื่อวันที่ ๓๐ มีนาคม ๒๕๕๐ ผูฟองคดีเห็นวาคําสั่งที่ใหผูฟองคดี

คืนเงินคาเชาบานขาราชการไมชอบดวยกฎหมาย เปนการกลาวอางหนังสือกรมบัญชีกลาง 

ที่มิใชประเด็นโดยตรงที่ขอหารือ เปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม ประกอบกับการเบิก

จายเงินคาเชาบานขาราชการดังกลาวไดผานขั้นตอนการตรวจสอบจากเจาหนาที่ผูมีหนาที่

รับผิดชอบโดยตรงและผานการอนุมัติจากผูมีอํานาจแลว เปนการใชสิทธิโดยสุจริต เนื่องจาก

ผูฟองคดีเปนผูมีสิทธิไดรับคาเชาบานขาราชการจากทางราชการและไดใชสิทธิตอเนื่อง 

/มาตั้งแต... 

115 



๓ 

 

มาตั้งแตป พ.ศ. ๒๕๓๘ ทําใหผูฟองคดีไดรับความเดือดรอนเสียหาย จึงฟองคดีตอ 

ศาลปกครองช้ันตน 

ขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่ง ดังนี้ 

๑. เพิกถอนคําสั่งของผูถูกฟองคดีที่ใหผูฟองคดีคืนเงินคาเชาบาน จํานวน 

๑๔,๔๐๐ บาท 

๒. ใหแสดงความเปนอยูแหงสิทธิการเบิกคาเชาบานของผูฟองคดีและ 

ใหผูถูกฟองคดีถือปฏิบัติใหถูกตองตามกฎหมาย 

๓. ใหผูถูกฟองคดีแสดงขอมูลตอศาลเกี่ยวกับผูใชสิทธิเบิกคาเชาบานและ 

ในรอบป พ.ศ. ๒๕๔๗ ถึง พ.ศ. ๒๕๔๙ วามีขาราชการรายอ่ืนนอกจากผูฟองคดีถูกเรียกเงินคืน

หรือไม เนื่องจากสาเหตุใด 

ผูถูกฟองคดีใหการวา  ผูถูกฟองคดีไดมีหนังสือสํานักงานปลัดกระทรวงสาธาณสุข 

ที่ สธ ๐๒๐๑.๐๒๔/๑๘๒๗ ลงวันที่ ๓๐ มิถุนายน ๒๕๔๙ หารือการเบิกคาเชาบานขาราชการ 

ตออธิบดีกรมบัญชีกลาง กรณีการใชสิทธิเบิกคาเชาบานขาราชการรายนางนงลักษณ  

ภรรยาของผูฟองคดี เนื่องจากมีปญหาเรื่องของสัดสวนการใชสิทธิเบิกคาเชาบาน 

ขาราชการเพ่ือผอนชําระเงินกูราคาที่ ดินพรอมสิ่งปลูกสรางบานทาวนเฮาสสองช้ัน 

ที่ตองชําระกับสถาบันการเงินวาจะสามารถเบิกไดเต็มวงเงินหรือไม ตอมา กรมบัญชีกลาง

ไดมีหนังสือ ที่  กค ๐๔๐๙.๕/๐๖๓๐๑ ลงวันที่  ๒๑ กันยายน ๒๕๔๙ ตอบขอหารือ 

มีสาระสําคัญวา นางนงลักษณมีสิทธิเบิกคาเชาบานขาราชการเพ่ือผอนชําระเงินกู 

ราคาบานทาวนเฮาสและที่ดินที่คางชําระกับสถาบันการเงินในสัดสวนเพียงครึ่งหนึ่ง 

ของวงเงินกู และผูฟองคดีไมมีสิทธินําหลักฐานการผอนชําระเงินกูเพ่ือชําระราคาบาน

ทาวนเฮาสสองช้ันของคูสมรสของผูฟองคดีมาเบิกคาเชาบานขาราชการจากทางราชการ 

ตามมาตรา ๑๗ แหงพระราชกฤษฎีกาคาเชาบานขาราชการ พ.ศ. ๒๕๔๗ เนื่องจาก 

ผูฟองคดีไดเคยใชสิทธิเบิกคาเชาบานขาราชการเพ่ือผอนชําระเงินกูกรณีราคาบาน

ทาวนเฮาสและที่ดินที่ซื้อดังกลาวนั้นในระหวางเดือนเมษายน ๒๕๔๕ ถึงกันยายน ๒๕๔๕ 

เปนเงินจํานวน ๑๔,๔๐๐ บาท โดยใชใบเสร็จรับเงินของธนาคารอาคารสงเคราะหที่ออกให 

ในนามของนางนงลักษณ เมื่อผูฟองคดีไมมี ช่ือเปนผูถือกรรมสิทธิ์ ในที่ ดินพรอม 

สิ่งปลูกสรางบานทาวนเฮาสดังกลาว ผูถูกฟองคดีจึงมีหนังสือสํานักงานปลัดกระทรวง

สาธารณสุข ที่ สธ ๐๒๐๑.๐๒๓/๒๓๙๙ ลงวันที่ ๔ ธันวาคม ๒๕๔๙ แจงใหผูฟองคดีนําเงิน

/คาเชาบาน... 
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๔ 

 

คาเชาบานขาราชการเพ่ือผอนชําระเงินกูของผูฟองคดีในระหวางเดือนเมษายน ๒๕๔๕  

ถึงกันยายน ๒๕๔๕ ไปชําระคืนใหแกทางราชการ การพิจารณาวาผูฟองคดีมีสิทธิเบิก 

คาเชาบานขาราชการในกรณีดังกลาวไดหรือไม จึงตองพิจารณาตามมาตรา ๗ ประกอบกับ

มาตรา ๑๖ แหงพระราชกฤษฎีกาคาเชาบานขาราชการ พ.ศ. ๒๕๒๗  ดังนั้น การมีคําสั่ง

ของผูถูกฟองคดีตามหนังสือสํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข ที่ สธ ๐๒๐๑.๐๒๓/๒๓๙๙ 

ลงวันที่ ๔ ธันวาคม ๒๕๔๙ ที่ใหผูฟองคดีคืนเงินคาเชาบานขาราชการโดยอางมาตรา ๑๗ 

แหงพระราชกฤษฎีกาคาเชาบานขาราชการ พ.ศ.๒๕๔๗ จึงไมชอบ ซึ่งผูถูกฟองคดีจะได

พิจารณาทบทวนเพ่ือเพิกถอนคําสั่งดังกลาว และพิจารณาตรวจสอบสิทธิของผูฟองคดี 

ในการเบิกคาเชาบานขาราชการใหถูกตองตอไป 

   ศาลปกครองช้ันตนพิจารณาแลวเห็นวา  เมื่อผูฟองคดีเปนผูมีสิทธิเบิกคาเชา

บานขาราชการตามพระราชกฤษฎีกาคาเชาบานขาราชการและไดใชสิทธิเบิกคาเชาบาน

ขาราชการมาโดยตลอด ประกอบกับสัญญากูเงินจากธนาคารอาคารสงเคราะห ลงวันที่ ๑๒ 

กุมภาพันธ ๒๕๔๕ ก็ระบุวา ผูฟองคดี นางนงลักษณ คูสมรสของผูฟองคดี และนายอภิชาติ 

สิทธิโคตร บิดาของนางนงลักษณ ไดรวมกันกูเงินจํานวน ๘๐๗,๐๐๐ บาท เพ่ือซื้อที่ดิน

พรอมสิ่งปลูกสรางบานทาวนเฮาสสองช้ันเพ่ือใชเปนที่อยูอาศัยและไดอาศัยอยูจริงในบาน

หลังดังกลาวตลอดมา แมสัญญาซื้อขายที่ดิน ลงวันที่ ๑๕ กุมภาพันธ ๒๕๔๕ ระบุวา ผูขาย

ยอมขายที่ดินโฉนดที่ดินเลขที่ ๒๑๐๗๒๐ เลขที่ดิน ๗๕ ตําบลไทรมา อําเภอเมืองนนทบุรี

จังหวัดนนทบุรี พรอมสิ่งปลูกสรางบานทาวนเฮาสสองช้ันใหแกผูซื้อในราคา ๘๐๐,๐๐๐ บาท 

รวมทั้งสารบัญจดทะเบียนทายโฉนดที่ดินดังกลาวจะระบุช่ือนางนงลักษณ คูสมรสของผูฟองคดี 

และนายอภิชาติ บิดาของนางนงลักษณ เปนผูซื้อและผูรับสัญญาและการจดทะเบียนจํานอง

กับธนาคารอาคารสงเคราะหจะไดระบุช่ือนางนงลักษณและนายอภิชาติ เปนผูใหสัญญา  

โดยไมมีช่ือผูฟองคดีดวยก็ตาม ก็มิไดทําใหสิทธิการเบิกคาเชาบานขาราชการของผูฟองคดี

ซึ่งมีอยูเดิมตองเสียไปแตอยางใด เมื่อผูฟองคดีเปนคูสมรสของนางนงลักษณ และไดรวมกัน

กูเงินจากธนาคารอาคารสงเคราะห ผูฟองคดีก็ตองรวมรับผิดชอบในการผอนชําระเงินกู 

เพ่ือชําระราคาที่ดินพรอมสิ่งปลูกสรางบานทาวนเฮาสสองช้ันดังกลาว ผูฟองคดีจึงมีสิทธิ 

นําเอกสารหลักฐานการผอนชําระเงินกูในนามคูสมรสของผูฟองคดีใชเบิกคาเชาบาน

ขาราชการได ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑและเง่ือนไขของมาตรา ๑๖ แหงพระราชกฤษฎีกาคาเชา

บานขาราชการ พ.ศ. ๒๕๒๗ การท่ีผูถูกฟองคดีมีคําสั่งเรียกใหผูฟองคดีคืนเงินคาเชาบาน

/แกทางราชการ... 
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แกทางราชการ ระหวางเดือนเมษายน ๒๕๔๕ ถึงกันยายน ๒๕๔๕ จํานวน ๑๔,๔๐๐ บาท 

จึงไมชอบดวยกฎหมาย 

ศาลปกครองช้ันตนพิพากษาเพิกถอนคําสั่งของผูถูกฟองคดีที่เรียกให 

ผูฟองคดีคืนเงินคาเชาบานขาราชการแกทางราชการ ระหวางเดือนเมษายน ถึงกันยายน ๒๕๔๕ 

จํานวน ๑๔,๔๐๐ บาท สวนคําขออ่ืนนอกจากนี้ ใหยก   

ผูถูกฟองคดีอุทธรณและแกไขเพ่ิมเติมคําอุทธรณวา  มาตรา ๑๖ (๑)  

แหงพระราชกฤษฎีกาคาเชาบานขาราชการ พ.ศ. ๒๕๒๗ บัญญัติใหผูผอนชําระคาเชาซื้อบาน 

หรือผอนชําระเงินกูเพ่ือชําระราคาบานจะตองมีช่ือทั้งสามีและภริยาเปนผูชําระหรือผอนชําระ  

จะมีช่ือเฉพาะคูสมรสเพียงฝายใดฝายหนึ่งไมได เพราะไมมีหลักฐานใดที่จะแสดงใหเห็นวา 

ขาราชการที่ขอใชสิทธิเบิกคาเชาบานขาราชการจะเปนผูชําระคาเชาซื้อบานหรือคาผอน

ชําระเงินกูเพ่ือชําระราคาบานกับสถาบันการเงินจริง หากภายหลังคูสมรสหรือภริยาที่มีช่ือ

ในการผอนชําระคาเชาซื้อหรือคาผอนชําระเงินกู ดังกลาว ขอใชสิทธิเบิกคาเชาบาน

ขาราชการอีกโดยอางสิทธิเบิกคาเชาบานขาราชการ เพราะยังไมเคยใชสิทธิเบิกคาเชาบาน

ของขาราชการเพ่ือชําระคาเชาซื้อบานหรือผอนชําระเงินกูเพ่ือชําระราคาบานมากอน 

เนื่องจากไมปรากฏหลักฐานผอนชําระคาเชาซื้อบานหรือผอนชําระเงินกูเพ่ือราคาบานมากอน 

ทําใหเกิดปญหาการใชสิทธิการเบิกคาเชาบานขาราชการซ้ําซอนกันได  ดังนั้น การที่ผูฟองคดี

นําหลักฐานการผอนชําระเงินกูกับธนาคารอาคารสงเคราะหที่ปรากฏช่ือเฉพาะนางนงลักษณ   

คูสมรส (ภริยา) ของผูฟองคดี มาใชประกอบการเบิกคาเชาบานขาราชการ โดยไมมี 

หลักฐานอ่ืนมาแสดงวาผูฟองคดีเปนผู ชําระเงินคาผอนชําระเงินกู เ พ่ือชําระราคา 

ที่ดินพรอมสิ่งปลูกสรางบานทาวนเฮาสสองช้ันกับธนาคารอาคารสงเคราะห จึงไมเปนไป

ตามมาตรา ๑๖ แหงพระราชกฤษฎีกาคาเชาบานขาราชการ พ.ศ. ๒๕๒๗ ผูฟองคดี 

จึงไมมีสิทธินําหลักฐานการผอนชําระเงินกูเพ่ือชําระราคาบานของธนาคารอาคารสงเคราะห 

ที่มีช่ือเฉพาะคูสมรส (ภริยา) เพียงผูเดียวมาเบิกคาเชาบานขาราชการได และการที่ 

ผูถูกฟองคดีมีคําสั่งใหผูฟองคดีคืนเงินคาเชาบานจํานวน ๑๔,๔๐๐ บาท นั้น ก็เปนการสั่ง

ตามความเห็นของกรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง ตามหนังสือกรมบัญชีกลาง  

ที่ กค ๐๔๐๙.๕/๐๖๓๐๑ ลงวันที่ ๒๑ กันยายน ๒๕๔๙ จึงตองเรียกใหกรมบัญชีกลาง 

เขามาเปนคูกรณี เมื่อไมไดเรียกใหกรมบัญชีกลางเขามาเปนคูกรณี คําสั่งศาลปกครองช้ันตน 

จึงไมชอบดวยกฎหมาย  

/ขอใหศาล... 
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    ขอใหศาลปกครองสูงสุดมีคําพิพากษาหรือคําสั่งกลับคําพิพากษาของ 

ศาลปกครองช้ันตน  

ผูฟองคดีแกอุทธรณวา  กรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง ไมใชผูออกคําสั่ง

ทางปกครองอันเปนเหตุใหผูฟองคดีไดรับความเดือดรอนเสียหาย เปนเพียงผูตอบขอหารือ

แกสวนราชการเทานั้น หากคําตอบขอหารือที่นํามาอางอิงในการออกคําสั่งนั้นไมเปนไปตาม

บทบัญญัติของกฎหมาย ผูถูกฟองคดีจึงมีหนาที่ในการตรวจสอบขอกฎหมายและขอเท็จจริง

ใหรอบคอบกอนออกคําสั่งทางปกครอง และในการพิจารณาคดีของศาลปกครองช้ันตน 

ไมมีบทบังคับใหศาลจะตองเรียกบุคคลภายนอกที่ไมใชผูถูกฟองคดีเขามาในคดี จึงเปน

ดุลพินิจของศาลปกครองช้ันตนโดยแท และผูถูกฟองคดีโตแยงคัดคานคําพิพากษาของ 

ศาลปกครองช้ันตนโดยยกประเด็นขอตอสูขึ้นใหมวาผูฟองคดีไมมีสิทธินําหลักฐานการผอน

ชําระเงินกูที่มีช่ือเฉพาะคูสมรสเพียงผูเดียวมาเบิกคาเชาบานขาราชการ ซึ่งเปนการยกขอเท็จจริง 

และขอกฎหมายดังกลาวขึ้นอางอิงในช้ันอุทธรณ โดยมิไดยกขึ้นตอสูในศาลปกครองช้ันตน 

ผูถูกฟองคดีจึงไมมีสิทธิยกขึ้นวากลาวในศาลปกครองสูงสุด ประกอบกับการย่ืนอุทธรณของ

ผูถูกฟองคดีมีเหตุอันควรเช่ือไดวาเปนการย่ืนอุทธรณเพ่ือประวิงเวลาในการใชสิทธิเบิก 

คาเชาบานขาราชการของผูฟองคดี 

   ศาลปกครองสูงสุดออกนั่งพิจารณาคดี โดยไดรับฟงสรุปขอเท็จจริงของ 

ตุลาการเจาของสํานวน และคําช้ีแจงดวยวาจาประกอบคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดี  

  ศาลปกครองสูงสุดไดตรวจพิจารณาเอกสารทั้งหมดในสํานวนคดี กฎหมาย 

ระเบียบ ขอบังคับ ฯลฯ ที่เกี่ยวของประกอบแลว 

ขอเท็จจริงรับฟงไดวา  เดิมผูฟองคดีไดบรรจุเขารับราชการครั้งแรกท่ี

โรงพยาบาลสรางคอม จังหวัดอุดรธานี เมื่อวันที่  ๑ มิถุนายน ๒๕๓๑ ผูถูกฟองคดี 

ไดมีคําสั่งสํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข ที่ ๓๕๕/๒๕๓๘ ลงวันที่ ๗ กุมภาพันธ 

๒๕๓๘ ใหผูฟองคดีไปปฏิบัติราชการที่กองสาธารณสุขภูมิภาค สํานักงานปลัดกระทรวง

สาธารณสุข ผูฟองคดีจึงใชสิทธิเบิกคาเชาบานขาราชการตลอดมา ตอมา เมื่อวันที่ ๑๒ 

กุมภาพันธ ๒๕๔๕ ผูฟองคดี นางนงลักษณ ภรรยาของผูฟองคดี และนายอภิชาติ  

บิดาของนางนงลักษณ ไดกู เ งินจากธนาคารอาคารสงเคราะหเพ่ือชําระราคาที่ ดิน  

โฉนดที่ดินเลขที่ ๒๑๐๗๒๐ เลขที่ดิน ๗๕ พรอมบานทาวนเฮาสสองช้ันเลขที่ ๑๒๕/๑๓๑  

/หมูที่ ๓... 
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หมูที่ ๓ ตําบลไทรมา อําเภอเมืองนนทบุรี จังหวัดนนทบุรี เนื้อที่ ๑๙ 
๘
/๒๐ ตารางวา สําหรับ 

ใชเปนที่อยูอาศัยเปนเงินจํานวน ๘๐๗,๐๐๐ บาท ตามสัญญาซื้อขายที่ดินพรอมสิ่งปลูกสราง 

เปนเงินจํานวน ๘๐๐,๐๐๐ บาท โดยมีนางนงลักษณ และนายอภิชาติ เปนผูซื้อ ผูฟองคดี 

จึงไดเปล่ียนแปลงการใชสิทธิเบิกคาเชาบานขาราชการเพ่ือชําระคาเชาบานเปนเบิกคาเชา

บานขาราชการ เพ่ือผอนชําระเงินกูราคาที่ดินพรอมสิ่งปลูกสรางบานทาวนเฮาสสองช้ัน 

ตั้งแตเดือนเมษายน ๒๕๔๕ ถึงกันยายน ๒๕๔๕ ในอัตราเดือนละ ๒,๔๐๐ บาท ภายหลัง

เมื่อมีการเปล่ียนแปลงโครงสรางการบริหารงานของสํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข  

ทําใหผูฟองคดีถูกโอนไปสังกัดกรมสนับสนุนบริการสุขภาพ ตั้งแตวันที่ ๑ ตุลาคม ๒๕๔๕ 

และโอนไปสังกัดกลุมประกันสุขภาพ สังกัดสํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข ตามลําดับ  

ผูถูกฟองคดีไดมีหนังสือสํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข ที่ สธ ๐๒๐๑.๐๒๓/๒๓๙๙  

ลงวันที่ ๔ ธันวาคม ๒๕๔๙ แจงใหผูฟองคดีคืนเงินคาเชาบานขาราชการตั้งแตเดือน

เมษายน ๒๕๔๕ ถึงกันยายน ๒๕๔๕ เปนเงินจํานวน ๑๔,๔๐๐ บาท แกทางราชการ  

โดยอางวาผูฟองคดีไมมีสิทธินําหลักฐานการผอนชําระราคาที่ดินพรอมสิ่งปลูกสราง 

บานทาวนเฮาสสองช้ันของนางนงลักษณ ภรรยาของผูฟองคดีมาเบิกคาเชาบานขาราชการ 

เพ่ือชําระเงินกูดังกลาวจากทางราชการ ทั้งนี้ ตามหนังสือกรมบัญชีกลาง ที่ กค ๐๔๐๙.๕/๐๖๓๐๑ 

ลงวันที่ ๒๑ กันยายน ๒๕๔๙ ที่ตอบขอหารือของผูถูกฟองคดี มีสาระสําคัญวา นางนงลักษณ  

มีสิทธิ เบิกคาเชาบานขาราชการเพ่ือผอนชําระเงินกูราคาที่ ดินพรอมสิ่งปลูกสราง 

บานทาวนเฮาสสองช้ันที่คางชําระกับสถาบันการเงินในสัดสวนเพียงครึ่งหนึ่งของวงเงินกู 

และผูฟองคดีไมมีสิทธินําหลักฐานการผอนชําระเงินกูเพ่ือชําระราคาที่ดินพรอมสิ่งปลูกสราง

บานทาวนเฮาสสองช้ันของคูสมรสของผูฟองคดีมาเบิกคาเชาบานขาราชการจากทางราชการ 

ตามมาตรา ๑๗ แหงพระราชกฤษฎีกาคาเชาบานขาราชการ พ.ศ. ๒๕๒๗ เนื่องจากผูฟองคดี

ไดเคยใชสิทธิเบิกคาเชาบานขาราชการเพ่ือผอนชําระเงินกูกรณีราคาบานทาวนเฮาสและ

ที่ดินที่ซื้อดังกลาวนั้นในระหวางเดือนเมษายน ๒๕๔๕ ถึงกันยายน ๒๕๔๕ เปนเงินจํานวน 

๑๔,๔๐๐ บาท โดยใชใบเสร็จรับเงินของธนาคารอาคารสงเคราะหที่ออกใหในนามของ 

นางนงลักษณ  ผูฟองคดีจึงมีหนังสือลงวันที่  ๑๕ ธันวาคม ๒๕๔๙ อุทธรณคําสั่ ง 

ดังกลาวตอผูถูกฟองคดี ตอมา รัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขไดมีคําสั่งใหยกอุทธรณ 

ผูฟองคดี แจงตามหนังสือกระทรวงสาธารณสุข ที่ สธ ๐๒๐๑.๐๒๓/๑๒๕๓ ลงวันที่ ๒๖ 

มีนาคม ๒๕๕๐ ผูฟองคดีไดรับแจงผลการพิจารณาเมื่อวันที่ ๓๐ มีนาคม ๒๕๕๐ ผูฟองคดี

/เห็นวา... 

120 
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เห็นวา คําสั่งที่ใหผูฟองคดีคืนเงินคาเชาบานขาราชการดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย  

เปนการกลาวอางหนังสือกรมบัญชีกลางที่มิใชประเด็นโดยตรงที่ขอหารือ เปนการเลือก

ปฏิบัติที่ไมเปนธรรม ประกอบกับการเบิกจายเงินคาเชาบานดังกลาวไดผานขั้นตอน 

การตรวจสอบจากเจาหนาที่ผูมีหนาที่รับผิดชอบโดยตรงและผานการอนุมัติจากผูมีอํานาจแลว 

เปนการใชสิทธิโดยสุจริต เนื่องจากผูฟองคดีเปนผูมีสิทธิไดรับคาเชาบานขาราชการจาก 

ทางราชการและไดใชสิทธิตอเนื่องมาตั้งแตป พ.ศ. ๒๕๓๘ จึงนําคดีมาฟองตอศาลปกครองช้ันตน  

ขอใหเพิกถอนคําสั่งของผูถูกฟองคดีที่ใหผูฟองคดีคืนเงินคาเชาบานแกทางราชการจํานวน 

๑๔,๔๐๐ บาท ศาลปกครองช้ันตนพิพากษาเพิกถอนคําสั่งของผูถูกฟองคดี ผูถูกฟองคดี 

ไมเห็นพองดวย จึงอุทธรณคําพิพากษาของศาลปกครองช้ันตน 

  ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแลวเห็นวา คดีมีประเด็นปญหาที่ตองพิจารณากอนวา 

การที่ผูถูกฟองคดีมีหนังสือสํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข ที่ สธ ๐๒๐๑.๐๒๓/๒๓๙๙ 

ลงวันที่ ๔ ธันวาคม ๒๕๔๙ แจงใหผูฟองคดีคืนเงินคาเชาบานขาราชการตั้งแตเดือนเมษายน ๒๕๔๕ 

ถึงกันยายน ๒๕๔๕ เปนเงินจํานวน ๑๔,๔๐๐ บาท แกทางราชการ นั้น ถือวาเปนการออกคําสั่ง

ทางปกครองที่อาจนํามาฟองตอศาลปกครองได หรือไม  

   ศาลปกครองสูงสุดโดยที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดพิเคราะห

แลวเห็นวา หนังสือสํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข ที่ สธ ๐๒๐๑.๐๒๓/๒๓๙๙ ลงวันที่ 

๔ ธันวาคม ๒๕๔๙ ที่แจงใหผูฟองคดีคืนเงินคาเชาบานขาราชการที่ไดรับไปโดยไมมีสิทธิ นั้น 

เปนเพียงหนังสือทวงถามใหชําระเงิน ไมมีลักษณะที่แสดงใหเห็นวาผูออกหนังสือมีเจตนา 

ที่จะใหหนังสือดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา ๕ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ที่อาจนํามาฟองตอศาลปกครองเพ่ือขอใหศาลเพิกถอนหนังสือ

ดังกลาวไดตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) ประกอบกับมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง (๑) แหงพระราชบัญญัต ิ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ผูฟองคดีจึงมิใชผูไดรับ 

ความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดที่จะมีสิทธิ

ฟองคดีนี้ตอศาลปกครองตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติดังกลาว ซึ่งปญหา

เกี่ยวกับการเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหาย 

โดยมิอาจหลีกเล่ียงไดที่จะมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองนั้น เปนปญหาที่เกี่ยวกับเง่ือนไข

แหงการฟองคดี จึงเปนปญหาขอกฎหมายอันเกี่ยวดวยความสงบเรียบรอยของประชาชน  

แมไมมีคูกรณีฝายใดยกข้ึนวากลาวในช้ันอุทธรณ ศาลปกครองสูงสุดก็มีอํานาจยกปญหา

/ดังกลาวขึ้น... 
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๙ 

 

ดังกลาวข้ึนวินิจฉัยแลวพิพากษาหรือมีคําสั่งไดตามขอ ๙๒ ประกอบกับขอ ๑๑๖ แหงระเบียบ

ของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓  

ดังนั้น เมื่อวินิจฉัยวาผูฟองคดีไมมีสิทธิฟองคดีนี้ตอศาลปกครองตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง  

แหงพระราชบัญญัติดังกลาวแลว  

         การที่ศาลปกครองช้ันตนพิพากษาเพิกถอนคําสั่งของผูถูกฟองคดีที่เรียกให 

ผูฟองคดีคืนเงินคาเชาบานแกทางราชการ ระหวางเดือนเมษายนถึงกันยายน ๒๕๔๕  

จํานวน ๑๔,๔๐๐ บาท สวนคําขออ่ืนนอกจากนี้ ใหยก นั้น ศาลปกครองสูงสุดไมเห็นพองดวย  

   พิพากษากลับคําพิพากษาของศาลปกครองช้ันตน เปนใหยกฟอง  

 

นายวรวิทย  กังศศิเทียม                     ตุลาการเจาของสํานวน 

ตุลาการศาลปกครองสูงสุด 

 

นายวิษณุ  วรัญู                                                   ตุลาการหัวหนาคณะ 

ตุลาการหัวหนาแผนกคดีวินัยการคลัง                   

และการงบประมาณในศาลปกครองสูงสุด 

 

นายประสิทธิ์ศักด์ิ  มีลาภ 

ตุลาการศาลปกครองสูงสุด 

ชวยทํางานช่ัวคราวในตําแหนงตุลาการหัวหนาคณะศาลปกครองสูงสุด 

 

นายพรชัย  มนัสศิริเพ็ญ 

ตุลาการศาลปกครองสูงสุด 

 

นางมณีวรรณ  พรหมนอย 

ตุลาการศาลปกครองสูงสุด 

 

  ตุลาการผูแถลงคดี : นายอุดมศักด์ิ  อังศุพิสิฐ 

มีบันทึกประธานศาลปกครองสูงสุด 

กรณีตุลาการศาลปกครองมีเหตุจําเปน 

ไมสามารถลงลายมือช่ือได 
วันท่ีอาน  ๒๗ กรกฎาคม ๒๕๕๙ 

วิไลวรรณ  : ผูพิมพ 
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