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บทคัดย่อ 

 บทความนี้ มีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษาถึงหลักเกณฑ์การพิจารณาลักษณะของค�าส่ังทางปกครองและ 

หลักเกณฑ์การเพกิถอนค�าสัง่ทางปกครอง ซึง่เป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าส่ัง เพ่ือใช้เป็นแนวทางในการปรับปรงุ

แก้ไขกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของประเทศไทยในส่วนบทนิยามของค�าส่ังทางปกครอง 

และหลักเกณฑ์การเพิกถอนค�าสั่งทางปกครอง เพื่อเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าสั่ง

 ผลการศกึษาพบว่าพระราชบัญญตัวิธิปีฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไม่มีบทนยิามทางกฎหมาย

ที่เก่ียวกับลักษณะของค�าสั่งทางปกครองซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าสั่ง ประกอบกับหลักเกณฑ์การเพิก

ถอนค�าสั่งทางปกครอง ทั้งในส่วนที่เป็นค�าสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายและไม่ชอบด้วยกฎหมายได้มีการ

บัญญัติไว้อย่างซับซ้อน จึงท�าให้ยากแก่การท�าความเข้าใจและน�าไปใช้บังคับได้อย่างถูกต้องและเป็นธรรม ดังนี้

แล้ว ผู้เขียนจึงมีข้อเสนอแนะให้มีการเพิ่มเติมบทนิยามลักษณะของค�าสั่งทางปกครองซึ่งเป็นการให้ประโยชน์ 

แก่ผู้รับค�าสั่งไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 รวมทั้งแก้ไขบทบัญญัติหลักเกณฑ์

การเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองให้เป็นระบบระเบียบ เพ่ือสร้างความชัดเจนและเป็นธรรมให้แก่ผู้อยู่ใต้บังคับ 

ของกฎหมายดังกล่าว
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Abstract 

 The main objective of this article is to study the criteria for considering and revoking 
an administrative order that is beneficial for order recipients. The ultimate goal is to identify 
directives for amendments of statutes on administrative practice in Thailand, especially 
definition of administrative orders and criteria for revoking administrative orders that would be 
beneficial for order recipients. 

 The results show that the Administrative Practice Act 2539 B.E. 2539 does not include 
a legal definition of characteristics of administrative orders that would be beneficial for order 
recipients. Moreover, the provisions relating to revocation of administrative orders - either legitimate 
or illegitimate orders - are extremely complicated. They are therefore too difficult to understand 
and to apply in a proper case so as to provide the order recipients with righteousness and fairness. 
As a result, the author would like to recommend that the Administrative Practice Act B.E. 2539 
should be amended to provide a definition of characteristics of administrative orders that would 
be hence beneficial for order recipients. Likewise, the provisions relating to the criteria for revoking 
administrative orders should be more systematic so that they are easier to understand. Fairness 
for order recipients would be consequently guaranteed.

Keywords:  Consideration;  Revocation;  Administrative Orders;  Order Recipients

1. บทน�า

 1.1 ความเป็นมาและความส�าคัญของปัญหา 

   พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หมวด 2 ส่วนที่ 6 การเพิกถอนค�าสั่ง

ทางปกครอง มาตรา 49 ถึงมาตรา 53 ได้ก�าหนดวิธีการด�าเนินการเพื่อเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองตามลักษณะ

ความชอบด้วยกฎหมายของค�าสัง่ทางปกครองและประโยชน์ทีผู้่รบัค�าส่ังได้รับจากค�าส่ังทางปกครอง ซ่ึงเป็นการ

น�าแนวคิดและรูปแบบมาจากรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองแห่งสหพันธ์ ค.ศ. 19763 โดยการ

เพิกถอนค�าสั่งทางปกครองซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าสั่งจะมีหลักเกณฑ์ท่ีเข้มงวดมากกว่าการเพิกถอน 

ค�าสัง่ทางปกครองซึง่ไม่เป็นการให้ประโยชน์แก่ผูร้บัค�าสัง่4 ดงันัน้ในการเพกิถอนค�าสัง่ทางปกครองจงึต้องพจิารณา

ข้อเทจ็จริงให้ได้ค�าตอบก่อนว่า ค�าสัง่ทางปกครองทีจ่ะเพกิถอนนัน้เป็นค�าสัง่ทางปกครองซึง่เป็นการให้ประโยชน์

แก่ผูร้บัค�าสัง่หรอืไม่ แต่เกณฑ์ในการพจิารณาดังกล่าวยงัไม่มคีวามชดัเจน เนือ่งจากยงัไม่มบีทบญัญติัแห่งกฎหมาย
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1. บทน�า

 1.1 ความเป็นมาและความส�าคัญของปัญหา 

   พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หมวด 2 ส่วนที่ 6 การเพิกถอนค�าสั่ง

ทางปกครอง มาตรา 49 ถึงมาตรา 53 ได้ก�าหนดวิธีการด�าเนินการเพื่อเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองตามลักษณะ

ความชอบด้วยกฎหมายของค�าส่ังทางปกครองและประโยชน์ทีผู้่รบัค�าสัง่ได้รบัจากค�าสัง่ทางปกครอง ซึง่เป็นการ

น�าแนวคิดและรูปแบบมาจากรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองแห่งสหพันธ์ ค.ศ. 19763 โดยการ

เพิกถอนค�าสั่งทางปกครองซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าสั่งจะมีหลักเกณฑ์ท่ีเข้มงวดมากกว่าการเพิกถอน 

ค�าสัง่ทางปกครองซึง่ไม่เป็นการให้ประโยชน์แก่ผูร้บัค�าสัง่4 ดงันัน้ในการเพกิถอนค�าสัง่ทางปกครองจงึต้องพจิารณา

ข้อเทจ็จริงให้ได้ค�าตอบก่อนว่า ค�าสัง่ทางปกครองทีจ่ะเพกิถอนนัน้เป็นค�าสัง่ทางปกครองซึง่เป็นการให้ประโยชน์

แก่ผู้รับค�าส่ังหรือไม่ แต่เกณฑ์ในการพิจารณาดังกล่าวยงัไม่มคีวามชดัเจน เนือ่งจากยงัไม่มบีทบญัญตัแิห่งกฎหมาย
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ใดได้นิยามหรือก�าหนดหลักเกณฑ์การพิจารณาลักษณะของค�าส่ังทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับ 

ค�าสั่งไว้ ประกอบกับบทบัญญัติหลักเกณฑ์การเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองมิได้มีการจัดแบ่งหมวดหมู่หลักเกณฑ์

การเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองอย่างเป็นระบบระเบียบตามประเภทของค�าส่ังทางปกครอง จึงท�าให้บทบัญญัติ

ดังกล่าวเป็นบทบัญญัติหลักเกณฑ์ทางกฎหมายที่ยุ่งยากซับซ้อน ด้วยเหตุนี้ จึงมีความจ�าเป็นที่จะต้องศึกษาเพื่อ

หาข้อสรปุว่าค�าสัง่ทางปกครองในลกัษณะใดถือเป็นค�าสัง่ทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูร้บัค�าสัง่ ความ

ชัดเจนในลักษณะของค�าสั่งทางปกครองซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าสั่งและหลักเกณฑ์การเพิกถอนค�าสั่ง

ทางปกครองจะเป็นพืน้ฐานส�าคญัทีจ่ะท�าให้ฝ่ายปกครองสามารถน�าไปใช้พจิารณาเพือ่จ�าแนกประเภทของค�าสัง่

ทางปกครองได้อย่างถูกต้อง อันจะส่งผลให้การด�าเนินการท่ีเกี่ยวข้องกับการเพิกถอนค�าส่ังทางปกครองเป็นไป

อย่างถูกต้องและชอบด้วยกฎหมายต่อไป

 1.2 วัตถุประสงค์  

   1.2.1 เพือ่ศกึษาวเิคราะห์ลกัษณะของค�าสัง่ทางปกครองซึง่เป็นการให้ประโยชน์แก่ผูร้บัค�าสัง่และ

หลักเกณฑ์การเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองดังกล่าว 

   1.2.2 เพ่ือศึกษาทฤษฎีทางกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับค�าสั่งทางปกครองซึ่งเป็นการให้ประโยชน ์

แก่ผู้รับค�าสั่ง ได้แก่ หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท�าทางปกครอง หลักความมั่นคงแห่งนิติฐานะ 

และหลักการคุ้มครองความเชื่อถือไว้วางใจของผู้รับค�าสั่ง 

   1.2.3 เพือ่เสนอแนะแนวทางในการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายว่าด้วยวธิปีฏิบติัราชการทางปกครอง

ของไทยในส่วนบทนยิามของค�าสัง่ทางปกครองซึง่เป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บค�าส่ังและหลักเกณฑ์การเพิกถอน

ค�าสั่งทางปกครองซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าสั่ง 

 1.3 สมมติฐาน 

   โดยที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หมวด 2 ส่วนที่ 6 การเพิกถอน

ค�าสั่งทางปกครอง มาตรา 49 ถึงมาตรา 53 ได้ก�าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองซึ่ง

เป็นการให้ประโยชน์แก่ผูร้บัค�าสัง่ให้มขีัน้ตอนกระบวนการพเิศษแตกต่างจากค�าส่ังทางปกครองซ่ึงไม่เป็นการให้

ประโยชน์แก่ผูร้บัค�าสัง่ แต่ในพระราชบัญญติัดังกล่าวกลบัไม่ปรากฏค�านยิามหรอืเกณฑ์การพิจารณาว่าค�าสัง่ทาง

ปกครองลกัษณะใดเป็นค�าสัง่ทางปกครองซึง่เป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รบัค�าส่ังอย่างชดัเจนเพยีงพอทีจ่ะน�าไปใช้

ในทางปฏิบตั ิอกีทัง้หลกัเกณฑ์การเพกิถอนค�าส่ังทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูร้บัค�าส่ังตามทีบ่ญัญตัิ

ไว้ก็มคีวามซบัซ้อน ยากต่อการท�าความเข้าใจ หากมกีารเพิม่เตมิบทนยิาม หรอืลกัษณะของค�าสัง่ทางปกครองซึง่

เป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าสั่งไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และปรับปรุง

บทบัญญัติหลักเกณฑ์การเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองให้เป็นหมวดหมู่ไม่สลับซับซ้อนอาจท�าให้ฝ่ายปกครองและ

ประชาชนทั่วไปมีเกณฑ์การพิจารณาท่ีชัดเจนว่าค�าส่ังใดเป็นค�าส่ังทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับ 

ค�าสั่ง และสามารถปรับใช้หลักเกณฑ์การเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าสั่งได ้

อย่างถูกต้องเหมาะสมและเป็นธรรมต่อไป
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 1.4 ขอบเขตการวิจัย 

   บทความนี้ ได้ศึกษาวิจัยเปรียบเทียบแนวความคิดในการพิจารณาวินิจฉัยลักษณะของค�าสั่งทาง

ปกครองซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าสั่งและหลักเกณฑ์การเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองซึ่งเป็นการให้

ประโยชน์แก่ผู้รับค�าสั่งของฝ่ายปกครองเฉพาะในชั้นนอกกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์ในระบบกฎหมายไทย 

ระบบกฎหมายเยอรมัน และระบบกฎหมายฝรั่งเศส รวมทั้งศึกษาค�าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด และความเห็น

ของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองที่เกี่ยวข้อง

 1.5 ระเบียบวิธีการวิจัย

   บทความนี้ ได้ศึกษาวิจัยด้วยวิธีการศึกษาค้นคว้าจากเอกสาร บทความ บทบัญญัติของกฎหมาย 

ค�าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด และความเห็นของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

 1.6 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 

   1.6.1 ท�าให้เข้าใจลักษณะของค�าสั่งทางปกครองซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู ้รับค�าสั่งและ 

หลักเกณฑ์การเพิกถอนค�าสั่งทางปกครอง 

   1.6.2 ท�าให้เข้าใจทฤษฎีทางกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับค�าสั่งทางปกครองซึ่งเป็นการให้ประโยชน์ 

แก่ผู้รับค�าสั่ง ได้แก่ หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท�าทางปกครอง หลักความมั่นคงแห่งนิติฐานะ 

และหลักการคุ้มครองความเชื่อถือไว้วางใจของผู้รับค�าสั่ง 

   1.6.3 ท�าให้ได้แนวทางทางกฎหมายเพื่อใช้ปรับปรุงแก้ไขกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครองของไทยในส่วนความหมาย ลักษณะ และหลักเกณฑ์การเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองซึ่งเป็นการให้

ประโยชน์แก่ผู้รับค�าสั่ง ซึ่งจะท�าให้การปรับใช้หลักเกณฑ์การเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองเป็นไปอย่างถูกต้อง 

เหมาะสม เป็นธรรม และท�าให้ระบบกฎหมายไทยมีการพัฒนาในเรื่องค�าสั่งทางปกครองซึ่งเป็นการให้ประโยชน์

แก่ผู้รับค�าสั่งที่เป็นรูปธรรมชัดเจน

2. ผลการวิจัย 

 โดยทีค่�าสัง่ทางปกครองซึง่เป็นการให้ประโยชน์แก่ผูร้บัค�าส่ังเป็นค�าส่ังทางปกครองประเภทหนึง่ทีเ่กดิ

จากการน�าเรือ่งผลของค�าสัง่ทางปกครองมาเป็นเกณฑ์ในการพิจารณา โดยมทีฤษฎแีละหลักกฎหมายเป็นแนวคิด

หลักที่ก่อให้เกิดเกณฑ์ในการพิจารณาลักษณะของค�าส่ังทางปกครองซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าสั่งและ

หลักเกณฑ์เฉพาะในการเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองดังกล่าว ซึ่งมีรายละเอียดดังนี้

 2.1 ทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับค�าสั่งทางปกครองซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าสั่ง

   ทฤษฎทีีเ่กีย่วข้องกบัค�าสัง่ทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รบัค�าส่ัง ได้แก่ หลักความชอบ

ด้วยกฎหมายของการกระท�าทางปกครอง หลักความมั่นคงแห่งนิติฐานะ และหลักการคุ้มครองความเชื่อถือไว้

วางใจของผู้รับค�าสั่ง ซึ่งมีรายละเอียดโดยสรุปดังนี้
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แก่ผู้รับค�าสั่ง ได้แก่ หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท�าทางปกครอง หลักความมั่นคงแห่งนิติฐานะ 
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 โดยทีค่�าส่ังทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูร้บัค�าส่ังเป็นค�าสัง่ทางปกครองประเภทหนึง่ทีเ่กดิ

จากการน�าเร่ืองผลของค�าส่ังทางปกครองมาเป็นเกณฑ์ในการพิจารณา โดยมทีฤษฎแีละหลกักฎหมายเป็นแนวคิด

หลักที่ก่อให้เกิดเกณฑ์ในการพิจารณาลักษณะของค�าส่ังทางปกครองซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าสั่งและ
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 2.1 ทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับค�าสั่งทางปกครองซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าสั่ง
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   2.1.1 หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท�าทางปกครอง (Principle of Legality of 

Administrative Acts) โดยหลักกฎหมายนี้ มีแนวคิดส�าคัญว่า การกระท�าใด ๆ ของฝ่ายปกครองจะต้องเป็นไป

ตามที่กฎหมายให้อ�านาจและหากไม่มีกฎหมายให้อ�านาจ ฝ่ายปกครองก็ไม่สามารถที่จะกระท�าการใด ๆ ได้5

   2.1.2 หลักความมั่นคงแห่งนิติฐานะ (Principle of Legal Certainty) โดยหลักความมั่นคงแห่ง

นิติฐานะเป็นหลักกฎหมายที่มีบทบาทส�าคัญในระบบกฎหมายสหภาพยุโรป6 และมีแนวคิดส�าคัญว่าผู้ท่ีอยู่ภาย

ใต้บังคับของกฎหมายต้องมั่นใจได้เกี่ยวกับสิทธิและภาระหน้าที่ต่าง ๆ  ของตน กล่าวคือ ยิ่งกฎหมายมีผลกระทบ

ต่อสิทธิและเสรีภาพของบุคคลมากเท่าใดกฎหมายยิ่งต้องมีความชัดเจนมากยิ่งขึ้นเท่านั้น7
 

   2.1.3 หลักการคุ้มครองความเชื่อถือไว้วางใจของผู้รับค�าสั่ง (Principle of the Protection of 

Legitimate Expectation) โดยหลักการนี้ เป็นหลักการที่มีแนวคิดมุ่งคุ้มครองความเชื่อถือไว้วางใจของบุคคล 

ผู้อยู่ภายใต้กฎเกณฑ์หรือการตัดสินใจของรัฐที่เชื่อว่ากฎเกณฑ์หรือการตัดสินใจดังกล่าวของรัฐจะคงอยู่ต่อไป 

การพิจารณาว่าความเช่ือถือไว้วางใจดังกล่าวสมควรได้รับการคุ้มครองหรือไม่ ต้องพิจารณาจากสิทธิของบุคคล 

ผู้อยู่ภายใต้กฎเกณฑ์หรือการตัดสินใจของรัฐน้ัน รวมทั้งพิจารณาถึงความสุจริต โดยดูจากพฤติกรรมของผู้อยู ่

ภายใต้กฎเกณฑ์หรือการตัดสินใจของรัฐนั้น8

 2.2 ลักษณะของค�าสั่งทางปกครองซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าสั่ง

   การพิจารณาว่าค�าสั่งทางปกครองใดจะเป็นค�าสั่งทางปกครองซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับ 

ค�าสัง่หรอืไม่นัน้ ในทางวชิาการมคีวามเหน็ว่าต้องพิจารณาจากมมุมองของบุคคลผู้รบัค�าส่ังทางปกครองเป็นส�าคญั 

กล่าวคือ การพิจารณาเฉพาะประโยชน์ที่เกิดขึ้นแก่ผู้รับค�าสั่งโดยไม่พิจารณาถึงบุคคลที่สามซึ่งอาจได้รับผล 

กระทบจากค�าสั่งทางปกครองดังกล่าว แม้ว่าการได้รับประโยชน์จากค�าสั่งทางปกครองนั้นจะมีผลเป็นการก่อให้

เกิดภาระแก่บุคคลที่สามก็ตาม9 

   จากการศึกษาเกณฑ์การพิจารณาลักษณะของค�าสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับ

ค�าสั่งในระบบกฎหมายเยอรมันและกฎหมายฝร่ังเศส พบว่าในระบบกฎหมายเยอรมันมีเกณฑ์การพิจารณา

ลักษณะของค�าสั่งทางปกครองซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าสั่งที่ชัดเจนเนื่องจากมีการบัญญัตินิยามของ 

ค�าว่า “ค�าสัง่ทางปกครองซึง่เป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บค�าส่ัง” ไว้ในมาตรา 48 วรรคหนึง่ แห่งรัฐบญัญติัว่าด้วย

วิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองแห่งสหพันธ์ ค.ศ. 1976 ว่า “ค�าสั่งทางปกครองซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับ 

ค�าสัง่ หมายถงึ ค�าสัง่ทางปกครองทีเ่ป็นการก่อตัง้หรอืรบัรองสทิธหิรอืประโยชน์ในทางกฎหมาย”10 ส่วนในระบบ
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กฎหมายฝรั่งเศสไม่ปรากฏนิยามของค�าสั่งทางปกครองซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าสั่งอย่างชัดแจ้งใน

บทบัญญัติแห่งกฎหมายใด แต่จะพบค�าว่า “ค�าสั่งทางปกครองที่ก่อตั้งสิทธิ” ในส่วนของหลักเกณฑ์การลบล้าง

นติกิรรมทางปกครอง ตามบรรพ 2 ลกัษณะ 4 ของประมวลกฎหมายว่าด้วยการติดต่อสัมพันธ์ระหว่างประชาชน

และหน่วยงานทางปกครอง โดยค�าสั่งใดจะเป็นค�าสั่งที่ก่อตั้งสิทธิหรือเป็นค�าสั่งที่ไม่ก่อตั้งสิทธินั้น ไม่มีเกณฑ์ 

การพิจารณาที่แน่นอนตายตัว แต่เป็นเรื่องที่ขึ้นอยู่กับมุมมองของสภาแห่งรัฐเป็นส�าคัญ11 

   ในระบบกฎหมายไทยไม่ปรากฏบทบญัญติัแห่งกฎหมายใดได้ให้ความหมายหรือค�านยิามลักษณะ

ของค�าสั่งทางปกครองซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าส่ังไว้ แต่อย่างไรก็ดีจากการศึกษาความเห็นของคณะ

กรรมการวธิปีฏบิตัริาชการทางปกครองและค�าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด พบว่าคณะกรรมการวธิปีฏบิติัราชการ

ทางปกครองได้วางหลักเกณฑ์การพิจารณาลักษณะของค�าสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าสั่ง

ไว้ในกรณีของค�าสั่งแต่งตั้ง (เลื่อน) ข้าราชการกรมการปกครองให้ด�ารงต�าแหน่งที่สูงขึ้น โดยมีความเห็นว่า ค�าสั่ง

ดังกล่าวเป็นกรณีที่ปลัดกระทรวงมหาดไทยใช้อ�านาจตามกฎหมายก่อต้ังสิทธิแก่ผู้ได้รับแต่งต้ังท่ีจะได้รับสิทธิ

ประโยชน์เพิ่มขึ้น เช่น ได้รับเงินประจ�าต�าแหน่งสูงขึ้น รวมทั้งมีความก้าวหน้าทางราชการ กรณีจึงเป็นค�าสั่งทาง

ปกครองที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าสั่ง12 ส่วนศาลปกครองสูงสุดได้มีค�าวินิจฉัยว่า หนังสือรับรอง

การท�าประโยชน์ (น.ส. 3 ก.) เป็นเอกสารของทางราชการที่รับรองสิทธิในที่ดินของผู้ครอบครอง จึงเป็นค�าสั่ง 

ทางปกครองซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าสั่ง13

 2.3 หลักเกณฑ์การเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าสั่ง

   ผู้เขียนได้ท�าการศึกษาวิเคราะห์เปรียบเทียบหลักเกณฑ์การเพิกถอนค�าสั่งทางปกครอง ซึ่งเป็น 

การให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าสั่งในระบบกฎหมายไทย กฎหมายเยอรมันและกฎหมายฝรั่งเศส โดยแบ่งหลักเกณฑ์

ตามลักษณะของความชอบด้วยกฎหมายของค�าสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าสั่ง ซึ่งม ี

รายละเอียด ดังนี้

   2.3.1 หลกัเกณฑ์การเพกิถอนค�าสัง่ทางปกครองทีไ่ม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์

แก่ผู้รับค�าสั่ง

    การเพกิถอนค�าสัง่ทางปกครองทีไ่ม่ชอบด้วยกฎหมายซึง่เป็นการให้ประโยชน์แก่ผูร้บัค�าสัง่

เป็นการใช้ดุลพินิจตัดสินใจของฝ่ายปกครองที่จะต้องพิจารณาเปรียบเทียบความส�าคัญระหว่างหลักความชอบ

ด้วยกฎหมายและหลกัความมัน่คงแห่งนติิฐานะ กล่าวคอื หากฝ่ายปกครองยดึมัน่ในหลกัความชอบด้วยกฎหมาย 

ฝ่ายปกครองต้องเพิกถอนค�าสั่ง แต่หากฝ่ายปกครองยึดม่ันในหลักความมั่นคงแห่งนิติฐานะ ค�าสั่งทางปกครอง 

ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายก็จะต้องคงอยู่ต่อไปซึ่งขัดกับหลักความชอบด้วยกฎหมาย 
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no. 331/2013),” March 12, 2013. [In Thai]
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กฎหมายฝรั่งเศสไม่ปรากฏนิยามของค�าสั่งทางปกครองซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าสั่งอย่างชัดแจ้งใน

บทบัญญัติแห่งกฎหมายใด แต่จะพบค�าว่า “ค�าสั่งทางปกครองที่ก่อตั้งสิทธิ” ในส่วนของหลักเกณฑ์การลบล้าง

นติิกรรมทางปกครอง ตามบรรพ 2 ลักษณะ 4 ของประมวลกฎหมายว่าด้วยการตดิต่อสมัพนัธ์ระหว่างประชาชน

และหน่วยงานทางปกครอง โดยค�าสั่งใดจะเป็นค�าสั่งที่ก่อตั้งสิทธิหรือเป็นค�าสั่งท่ีไม่ก่อตั้งสิทธินั้น ไม่มีเกณฑ์ 

การพิจารณาที่แน่นอนตายตัว แต่เป็นเรื่องที่ขึ้นอยู่กับมุมมองของสภาแห่งรัฐเป็นส�าคัญ11 

   ในระบบกฎหมายไทยไม่ปรากฏบทบญัญติัแห่งกฎหมายใดได้ให้ความหมายหรอืค�านยิามลกัษณะ

ของค�าสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าส่ังไว้ แต่อย่างไรก็ดีจากการศึกษาความเห็นของคณะ

กรรมการวธิปีฏบิติัราชการทางปกครองและค�าพิพากษาศาลปกครองสงูสดุ พบว่าคณะกรรมการวธิปีฏิบตัริาชการ

ทางปกครองได้วางหลักเกณฑ์การพิจารณาลักษณะของค�าสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าสั่ง

ไว้ในกรณีของค�าสั่งแต่งตั้ง (เลื่อน) ข้าราชการกรมการปกครองให้ด�ารงต�าแหน่งที่สูงขึ้น โดยมีความเห็นว่า ค�าสั่ง

ดังกล่าวเป็นกรณีท่ีปลัดกระทรวงมหาดไทยใช้อ�านาจตามกฎหมายก่อตั้งสิทธิแก่ผู้ได้รับแต่งตั้งที่จะได้รับสิทธิ

ประโยชน์เพิ่มขึ้น เช่น ได้รับเงินประจ�าต�าแหน่งสูงขึ้น รวมทั้งมีความก้าวหน้าทางราชการ กรณีจึงเป็นค�าสั่งทาง

ปกครองที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าสั่ง12 ส่วนศาลปกครองสูงสุดได้มีค�าวินิจฉัยว่า หนังสือรับรอง

การท�าประโยชน์ (น.ส. 3 ก.) เป็นเอกสารของทางราชการที่รับรองสิทธิในที่ดินของผู้ครอบครอง จึงเป็นค�าสั่ง 

ทางปกครองซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าสั่ง13

 2.3 หลักเกณฑ์การเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าสั่ง

   ผู้เขียนได้ท�าการศึกษาวิเคราะห์เปรียบเทียบหลักเกณฑ์การเพิกถอนค�าสั่งทางปกครอง ซึ่งเป็น 

การให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าสั่งในระบบกฎหมายไทย กฎหมายเยอรมันและกฎหมายฝรั่งเศส โดยแบ่งหลักเกณฑ์

ตามลักษณะของความชอบด้วยกฎหมายของค�าส่ังทางปกครองซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าสั่ง ซึ่งม ี

รายละเอียด ดังนี้

   2.3.1 หลกัเกณฑ์การเพกิถอนค�าสัง่ทางปกครองทีไ่ม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์

แก่ผู้รับค�าสั่ง

    การเพกิถอนค�าสัง่ทางปกครองทีไ่ม่ชอบด้วยกฎหมายซึง่เป็นการให้ประโยชน์แก่ผูร้บัค�าสัง่

เป็นการใช้ดุลพินิจตัดสินใจของฝ่ายปกครองที่จะต้องพิจารณาเปรียบเทียบความส�าคัญระหว่างหลักความชอบ

ด้วยกฎหมายและหลกัความมัน่คงแห่งนติิฐานะ กล่าวคอื หากฝ่ายปกครองยดึมัน่ในหลกัความชอบด้วยกฎหมาย 

ฝ่ายปกครองต้องเพิกถอนค�าสั่ง แต่หากฝ่ายปกครองยึดม่ันในหลักความมั่นคงแห่งนิติฐานะ ค�าสั่งทางปกครอง 

ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายก็จะต้องคงอยู่ต่อไปซึ่งขัดกับหลักความชอบด้วยกฎหมาย 
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[In Thai]

    จากการศกึษาพบว่า ในระบบกฎหมายฝรัง่เศส ประมวลกฎหมายว่าด้วยการตดิต่อสมัพนัธ์

ระหว่างประชาชนและหน่วยงานทางปกครองได้ก�าหนดให้อ�านาจแก่หน่วยงานทางปกครองสามารถเพิกถอน 

ค�าสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิได้หากค�าสั่งนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย14 โดยไม่ต้องพิจารณาว่าค�าสั่งทางปกครอง 

ที่จะท�าการเพิกถอนนั้นมีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์ที่เป็นการให้เงิน หรือให้ทรัพย์สิน หรือให้ประโยชน์ที่อาจ

แบ่งแยกได้หรือไม่ จึงแตกต่างจากหลักเกณฑ์การเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็น 

การให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าสั่งในระบบกฎหมายไทยและระบบกฎหมายเยอรมันที่มีการก�าหนดหลักเกณฑ์และ

เงื่อนไขการลบล้างค�าสั่งตามลักษณะของความชอบด้วยกฎหมายและลักษณะของประโยชน์ที่ผู้รับค�าสั่งได้รับ 

ซึ่งมีรายละเอียดดังนี้

    1) หลักเกณฑ์และเงื่อนไขในการเพิกถอนค�าส่ังทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

ซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าสั่งที่เป็นการให้เงิน หรือให้ทรัพย์สิน หรือให้ประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้15 

     ในกรณีที่ฝ่ายปกครองพิจารณาชั่งน�้าหนักแล้วเห็นว่า หลักความชอบด้วยกฎหมายมี

ความส�าคัญมากกว่าหลักความมั่นคงแห่งนิติฐานะอันจะน�าไปสู่การเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการให้

ประโยชน์แก่ผู้รับค�าสั่ง ฝ่ายปกครองจะท�าการเพิกถอนโดยทันทีไม่ได้ แต่ต้องพิจารณาหลักการคุ้มครองความ

เชื่อถือไว้วางใจในความคงอยู่ของค�าสั่งทางปกครองประกอบด้วย ซ่ึงในระบบกฎหมายเยอรมันต้องมีการตรวจ

สอบความเชื่อถือไว้วางใจของผู้รับค�าสั่งตามขั้นตอนที่บัญญัติไว้ในมาตรา 48 แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณา

เร่ืองทางปกครองแห่งสหพันธ์ ค.ศ. 1976 ส่วนในระบบกฎหมายไทยต้องเป็นไปตามมาตรา 51 แห่งพระราช

บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งได้แก่ การพิจารณาว่าปรากฏเหตุที่ท�าให้ความเชื่อถือไว้

วางใจไม่ได้รับการคุ้มครองตามที่กฎหมายก�าหนดหรือไม่ และผู้รับค�าสั่งทางปกครองได้ใช้ประโยชน์อันเกิดจาก

ค�าสัง่ทางปกครองหรอืได้ด�าเนนิการเกีย่วกบัทรัพย์สินไปแล้วโดยไม่อาจเปล่ียนแปลงแก้ไขได้หรือการเปล่ียนแปลง

จะท�าให้ผูน้ั้นต้องเสยีหายเกนิควรแก่กรณหีรอืไม่ รวมทัง้การพจิารณาเปรยีบเทยีบความส�าคญัระหว่างประโยชน์

ของผูร้บัค�าสัง่ในการคุม้ครองความเชือ่ต่อความคงอยูข่องสถานะของค�าสัง่ทางปกครองและประโยชน์สาธารณะ 

ทัง้น้ี ในการพิจารณาเกีย่วกบัการคุม้ครองความเชือ่ถอืไว้วางใจของผู้รบัค�าสัง่ นัน้ ศาลปกครองสงูสดุแห่งสหพนัธ์

สาธารณรัฐเยอรมนีได้วางหลักเกณฑ์การคุ้มครองความเชื่อถือไว้วางใจของผู้ได้รับค�าสั่งไว้ว่า ผู้ที่จะอ้างความ

คุ้มครองน้ันได้ต้องเป็นผู้ท่ีได้รับสิทธิประโยชน์ดังกล่าวมาโดยสุจริตและได้ใช้สิทธิประโยชน์ที่ได้รับนั้นไปแล้ว

เท่านั้น ผู้ที่แสดงข้อความอันเป็นเท็จจะอ้างความเชื่อโดยสุจริตไม่ได้16 

    2) หลักเกณฑ์และเงื่อนไขในการเพิกถอนค�าส่ังทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

ซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าสั่งที่มิใช่เป็นการให้เงิน หรือให้ทรัพย์สิน หรือให้ประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้
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 17 Mike Wienbracke, Allgemeines Verwaltungsrecht (Heidelberg: Muller, 2012), 233. 

 18 Code des Relations Entre Le Public Et L’Administration, Article L 242-4. 

     บทบัญญัติในมาตรา 48 วรรคสาม แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครอง

แห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976 และมาตรา 52 แห่งพระราชบัญญติัวธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้ก�าหนด

ให้การเพกิถอนค�าสัง่ประเภทนีต้้องมกีารทดแทนความเสียหายอนัเนือ่งมาจากการคุม้ครองความเชือ่ถอืไว้วางใจ

โดยสุจริตของผู้รับค�าสั่งต่อสถานะของค�าสั่งทางปกครองซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าสั่งด้วย17 

   2.3.2 หลักเกณฑ์การเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้ประโยชน์

แก่ผู้รับค�าสั่ง

    ในระบบกฎหมายฝรั่งเศส การเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองที่ก่อต้ังสิทธิในกรณีการลบล้าง

ค�าสัง่ตามค�าขอของผูไ้ด้รับประโยชน์จากค�าสัง่ ประมวลกฎหมายว่าด้วยการติดต่อสมัพนัธ์ระหว่างประชาชนและ

หน่วยงานทางปกครอง บัญญัติให้ฝ่ายปกครองสามารถเพิกถอนค�าสั่งที่ก่อตั้งสิทธิที่ชอบด้วยกฎหมายได้ทุกเมื่อ

โดยไม่มีก�าหนดเวลา หากการเพิกถอนค�าสั่งไม่กระทบต่อสิทธิของบุคคลท่ีสาม แต่มีเง่ือนไขว่าฝ่ายปกครองจะ

ต้องมีค�าสั่งใหม่ที่เป็นคุณยิ่งขึ้นแทนที่ค�าสั่งเดิม18 ในขณะที่หลักเกณฑ์การเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองที่ชอบด้วย

กฎหมายซึง่เป็นการให้ประโยชน์แก่ผูร้บัค�าสัง่ในระบบกฎหมายไทยและระบบกฎหมายเยอรมนัไม่ได้มเีงือ่นไขให้

ฝ่ายปกครองต้องออกค�าสั่งใหม่ท่ีเป็นคุณยิ่งขึ้นแทนที่ค�าสั่งเดิมดังเช่นในระบบกฎหมายฝรั่งเศส แต่ในระบบ

กฎหมายไทยและระบบกฎหมายเยอรมันมีการแบ่งแยกหลักเกณฑ์ตามลักษณะประโยชน์ท่ีผู้รับค�าส่ังได้รับว่ามี

ลักษณะเป็นการให้ประโยชน์ที่เป็นการให้เงิน หรือให้ทรัพย์สิน หรือให้ประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้ หรือไม่ โดยมี

หลักเกณฑ์และเงื่อนไขดังนี้

    1) หลักเกณฑ์และเงื่อนไขในการเพิกถอนค�าส่ังทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็น 

การให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าสั่งที่เป็นการให้เงิน หรือให้ทรัพย์สิน หรือให้ประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้ 

     ในกรณีนี ้รฐับัญญติัว่าด้วยวธิพิีจารณาเรือ่งทางปกครองแห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976 มาตรา 

49 วรรคสาม และพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 53 วรรคสี่ ได้ก�าหนดเหตุ

แห่งการเพกิถอนค�าสัง่ทางปกครองให้มผีลย้อนหลังได้ไว้ 2 เหตุ คอื 1) ผู้รบัประโยชน์มิได้ปฏบิติัหรือปฏบิติัล่าช้า

ในอันที่จะด�าเนินการให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของค�าสั่งทางปกครอง และ 2) ผู้รับประโยชน์มิได้ปฏิบัติหรือ

ปฏิบัติล่าช้าในอันที่จะด�าเนินการให้เป็นไปตามข้อก�าหนดประกอบค�าสั่งทางปกครอง

    2) หลักเกณฑ์และเงื่อนไขในการเพิกถอนค�าส่ังทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็น 

การให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าสั่งที่มิใช่เป็นการให้เงิน หรือให้ทรัพย์สิน หรือให้ประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้

     ในกรณีน้ี ในระบบกฎหมายเยอรมันและระบบกฎหมายไทยก�าหนดให้ผลของการเพิก

ถอนค�าสัง่จะต้องมผีลไปในอนาคตเท่านัน้และจะต้องปรากฏเหตใุดเหตหุนึง่ทีก่�าหนดไว้ตามมาตรา 49 วรรคสอง 

แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองแห่งสหพันธ์ ค.ศ. 1976 และมาตรา 53 วรรคสอง แห่ง 
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 17 Mike Wienbracke, Allgemeines Verwaltungsrecht (Heidelberg: Muller, 2012), 233. 

 18 Code des Relations Entre Le Public Et L’Administration, Article L 242-4. 

     บทบัญญัติในมาตรา 48 วรรคสาม แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครอง

แห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976 และมาตรา 52 แห่งพระราชบัญญติัวธิปีฏบัิตริาชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้ก�าหนด

ให้การเพิกถอนค�าส่ังประเภทนีต้้องมกีารทดแทนความเสียหายอนัเนือ่งมาจากการคุม้ครองความเชือ่ถอืไว้วางใจ

โดยสุจริตของผู้รับค�าสั่งต่อสถานะของค�าสั่งทางปกครองซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าสั่งด้วย17 

   2.3.2 หลักเกณฑ์การเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้ประโยชน์

แก่ผู้รับค�าสั่ง

    ในระบบกฎหมายฝรั่งเศส การเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิในกรณีการลบล้าง

ค�าสัง่ตามค�าขอของผูไ้ด้รับประโยชน์จากค�าสัง่ ประมวลกฎหมายว่าด้วยการตดิต่อสมัพนัธ์ระหว่างประชาชนและ

หน่วยงานทางปกครอง บัญญัติให้ฝ่ายปกครองสามารถเพิกถอนค�าสั่งที่ก่อตั้งสิทธิที่ชอบด้วยกฎหมายได้ทุกเมื่อ

โดยไม่มีก�าหนดเวลา หากการเพิกถอนค�าส่ังไม่กระทบต่อสิทธิของบุคคลที่สาม แต่มีเงื่อนไขว่าฝ่ายปกครองจะ

ต้องมีค�าสั่งใหม่ที่เป็นคุณยิ่งขึ้นแทนที่ค�าสั่งเดิม18 ในขณะที่หลักเกณฑ์การเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองที่ชอบด้วย

กฎหมายซึง่เป็นการให้ประโยชน์แก่ผูร้บัค�าสัง่ในระบบกฎหมายไทยและระบบกฎหมายเยอรมนัไม่ได้มีเง่ือนไขให้

ฝ่ายปกครองต้องออกค�าสั่งใหม่ท่ีเป็นคุณยิ่งขึ้นแทนที่ค�าสั่งเดิมดังเช่นในระบบกฎหมายฝรั่งเศส แต่ในระบบ

กฎหมายไทยและระบบกฎหมายเยอรมันมีการแบ่งแยกหลักเกณฑ์ตามลักษณะประโยชน์ที่ผู้รับค�าสั่งได้รับว่ามี

ลักษณะเป็นการให้ประโยชน์ที่เป็นการให้เงิน หรือให้ทรัพย์สิน หรือให้ประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้ หรือไม่ โดยมี

หลักเกณฑ์และเงื่อนไขดังนี้

    1) หลักเกณฑ์และเง่ือนไขในการเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็น 

การให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าสั่งที่เป็นการให้เงิน หรือให้ทรัพย์สิน หรือให้ประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้ 

     ในกรณีนี ้รฐับญัญติัว่าด้วยวธิพิีจารณาเรือ่งทางปกครองแห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976 มาตรา 

49 วรรคสาม และพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 53 วรรคสี่ ได้ก�าหนดเหตุ

แห่งการเพิกถอนค�าส่ังทางปกครองให้มผีลย้อนหลังได้ไว้ 2 เหตุ คอื 1) ผูร้บัประโยชน์มิได้ปฏบิตัหิรอืปฏบิตัล่ิาช้า

ในอันที่จะด�าเนินการให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของค�าสั่งทางปกครอง และ 2) ผู้รับประโยชน์มิได้ปฏิบัติหรือ

ปฏิบัติล่าช้าในอันที่จะด�าเนินการให้เป็นไปตามข้อก�าหนดประกอบค�าสั่งทางปกครอง

    2) หลักเกณฑ์และเง่ือนไขในการเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็น 

การให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าสั่งที่มิใช่เป็นการให้เงิน หรือให้ทรัพย์สิน หรือให้ประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้

     ในกรณีนี้ ในระบบกฎหมายเยอรมันและระบบกฎหมายไทยก�าหนดให้ผลของการเพิก

ถอนค�าสัง่จะต้องมผีลไปในอนาคตเท่านัน้และจะต้องปรากฏเหตใุดเหตหุนึง่ทีก่�าหนดไว้ตามมาตรา 49 วรรคสอง 
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พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เท่านั้นจึงจะท�าให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมีอ�านาจ 

เพิกถอนค�าสั่งทางปกครองในกรณีนี้ได้ เหตุตามท่ีกฎหมายก�าหนด ได้แก่ 1) ข้อสงวนสิทธิในการยกเลิกค�าสั่ง 

ทางปกครอง 2) การไม่ปฏิบัติตามข้อก�าหนดในค�าสั่งทางปกครอง 3) ข้อเท็จจริงและพฤติการณ์เปลี่ยนแปลงไป 

4) บทกฎหมายที่เปลี่ยนแปลงไป และ 5) การคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ 

3. สรุปผล และข้อเสนอแนะ

 3.1 สรุปผล

   เป็นทีส่รปุได้ว่า ในระบบกฎหมายไทยยงัไม่มบีทนยิามทางกฎหมายของค�าว่า “ค�าสัง่ทางปกครอง

ซึง่เป็นการให้ประโยชน์แก่ผูร้บัค�าสัง่” หรอืบทบัญญตัอินัเป็นหลักเกณฑ์การพิจารณาแยกประเภทของค�าสัง่ทาง

ปกครอง แต่อย่างไรก็ดี จากการศึกษาวิจัยได้ข้อสรุปว่า ค�าสั่งทางปกครองซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าสั่ง

นั้น ได้แก่ ค�าสั่งทางปกครองที่มีผลในทางที่เป็นคุณแก่ผู้รับค�าสั่ง ซึ่งอาจแบ่งประเภทของค�าสั่งทางปกครองซึ่ง

เป็นการให้ประโยชน์แก่ผูร้บัค�าสัง่ออกได้เป็น 2 ประเภท คอื ค�าสัง่ทางปกครองซึง่เป็นการให้ประโยชน์ทีเ่ป็นการ

ให้เงิน ให้ทรพัย์สิน หรอืให้ประโยชน์ทีอ่าจแบ่งแยกได้ และค�าส่ังทางปกครองซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์ทีม่ใิช่เป็นการ

เงิน หรือให้ทรัพย์สิน หรือให้ประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้

   3.1.1 ค�าสั่งทางปกครองซึ่งเป็นการให้ประโยชน์ที่เป็นการให้เงิน ให้ทรัพย์สิน หรือให้ประโยชน์

ที่แบ่งแยกได้ หมายถึง ค�าสั่งทางปกครองที่เป็นการให้เงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์อื่นใดในลักษณะเดียวกับเงิน

หรือทรัพย์สินโดยตรง เช่น ค�าสั่งจ่ายเงินทดแทนการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์หรือค�าส่ังอนุมัติให้ได้รับทุนการ

ศึกษา19 หรือเป็นค�าสั่งทางปกครองที่มีผลเป็นการอนุมัติให้เบิกค่าใช้จ่ายต่าง ๆ 

   3.1.2 ค�าสั่งทางปกครองซึ่งเป็นการให้ประโยชน์ที่มิใช่เป็นการเงิน หรือให้ทรัพย์สิน หรือให้

ประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้ ซึ่งอาจแบ่งแยกย่อยได้เป็นค�าสั่งทางปกครองที่เป็นการก่อตั้งสิทธิให้แก่ผู้ค�าสั่งและ

ค�าสั่งทางปกครองที่เป็นการยืนยันสิทธิในทางที่เป็นคุณให้แก่ผู้รับค�าสั่ง20 

    1) ค�าสั่งทางปกครองท่ีเป็นการก่อต้ังสิทธิให้แก่ผู้รับค�าสั่ง คือ ค�าสั่งทางปกครองที่ฝ่าย

ปกครองก่อตั้งสิทธิในทางกฎหมายให้แก่ผู้รับค�าสั่ง โดยลักษณะประโยชน์ที่ผู้รับค�าสั่งได้รับ คือ สิทธิที่ผู้รับค�าสั่ง

ถูกต้องห้ามมิให้ปฏิบัติ ซึ่งจะสามารถปฏิบัติได้โดยชอบด้วยกฎหมายก็ต่อเมื่อได้รับค�าสั่งดังกล่าวแล้ว เช่น ก่อน

ได้รับใบอนุญาตก่อสร้างอาคาร บุคคลย่อมต้องห้ามก่อสร้างอาคาร เมื่อได้รับใบอนุญาตแล้วจึงสามารถก่อสร้าง

อาคารได้ เป็นต้น 
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    2) ค�าสั่งทางปกครองที่เป็นการยืนยันสิทธิในทางที่เป็นคุณให้แก่ผู้รับค�าสั่ง กล่าวคือ ค�าสั่ง

ทางปกครองที่ยืนยันนิติสัมพันธ์ในทางปกครองซึ่งเป็นที่โต้แย้งกันว่ามีอยู่หรือไม่ หรือมีอยู่ในลักษณะใดให้ได้ผล

ยุติเพื่อให้เกิดความชัดเจนแน่นอนเกี่ยวกับสิทธิหรือสถานะของบุคคล เช่น ค�าส่ังยืนยันว่าบุคคลผู้ได้รับค�าสั่ง 

เป็นบุคคลสัญชาติไทย เป็นต้น21

     ส่วนหลักเกณฑ์การเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าสั่งนั้น 

ทั้งในระบบกฎหมายไทย ระบบกฎหมายเยอรมัน และระบบกฎหมายฝรั่งเศสล้วนแต่มีการแบ่งแยกหลักเกณฑ์

การเพิกถอนตามลักษณะของความชอบด้วยกฎหมายของค�าสั่งทางปกครองที่จะเพิกถอน แต่ในระบบกฎหมาย

ไทยและระบบกฎหมายเยอรมันจะมีการก�าหนดหลักเกณฑ์ย่อยเพิ่มเติมตามลักษณะของประโยชน์ที่ผู้รับค�าสั่ง

ได้รับด้วย กล่าวคือ ต้องมีการพิจารณาว่า ลักษณะของประโยชน์ที่ผู้รับค�าสั่งได้รับมีลักษณะเป็นการให้เงิน ให้

ทรัพย์สิน หรือให้ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได้หรือไม่ด้วย ผู้เขียนเห็นว่าการก�าหนดให้มีการแบ่งแยกหลักเกณฑ์

ตามลกัษณะของประโยชน์ทีผู่รั้บค�าสัง่ได้รับนัน้แม้จะท�าให้เกดิความยุง่ยากในทางปฏบิตัอิยูบ้่างแต่กมี็ผลดีในแง่

การสนับสนนุให้เกดิความเป็นธรรมแก่ผูร้บัค�าสัง่เนือ่งจากการเพกิถอนค�าสัง่ทางปกครองซึง่เป็นการให้ประโยชน์

แก่ผู้รับค�าสั่งในแต่ละประเภทย่อมมีวัตถุประสงค์และแนวคิดที่แตกต่างกัน กล่าวคือ การเพิกถอนค�าสั่งทาง

ปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้เงิน หรือให้ทรัพย์สิน หรือให้ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได้ 

มีวัตถุประสงค์เพื่อเป็นการยุติการให้เงิน หรือให้ทรัพย์สินหรือให้ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได้ ส่วนการเพิกถอน

ค�าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้ประโยชน์ท่ีมิใช่เป็นการให้เงิน หรือให้ทรัพย์สิน หรือให้

ประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้ มีแนวคิดเกี่ยวกับการทดแทนความเสียหายที่มีวัตถุประสงค์ต้องการท�าให้ค�าสั่งทาง

ปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายกลับสู่สถานะท่ีชอบด้วยกฎหมายโดยการให้ความคุ้มครองความเชื่อถือไว้วางใจ

โดยสจุริตทีถ่กูกระทบด้วยการให้เงนิทดแทน เป็นแนวคดิสนบัสนนุ ดงันัน้ การท่ีกฎหมายมบีทบญัญตัหิลกัเกณฑ์

ที่มีรายละเอียดปลีกย่อยให้ชัดเจนจึงเป็นการจ�ากัดการใช้อ�านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองให้น้อยลงอันน�าไปสู่

การสร้างความเป็นธรรมให้แก่ผูร้บัค�าสัง่ทีถ่กูเพิกถอนและเป็นมาตรฐานในการปฏบิติัราชการทางปกครองให้แก่

ฝ่ายปกครอง อย่างไรก็ดีเมื่อพิจารณาบทบัญญัติหลักเกณฑ์การเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองตามที่บัญญัติไว้ใน 

พระราชบญัญตัวิธิปีฏบัิตริาชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จะพบว่าบทบญัญติัดังกล่าวเป็นการน�าเอาแนวคดิและ

รปูแบบของบทบญัญตัใินส่วนของการลบล้างค�าส่ังทางปกครองตามรัฐบญัญติัว่าด้วยวิธพิีจารณาเร่ืองทางปกครอง

แห่งสหพันธ์ ค.ศ. 1976 มาใช้ ซึ่งบทบัญญัติดังกล่าวมีความซับซ้อนเป็นอย่างมาก กล่าวคือ มีการบัญญัติหลัก

เกณฑ์การเพกิถอนค�าสัง่ทางปกครองหลายประเภทปะปนกนัอยูใ่นมาตราเดยีวดงัเช่นในมาตรา 53 แห่งพระราช

บญัญตัดิงักล่าวท่ีมท้ัีงหลกัเกณฑ์การเพกิถอนค�าสัง่ทางปกครองทีช่อบด้วยกฎหมายซ่ึงไม่เป็นการให้ประโยชน์แก่

ผู้รับค�าสั่ง หลักเกณฑ์การเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าสั่ง 

และหลักเกณฑ์การเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้เงินหรือให้ทรัพย์สินหรือให้

ประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้ และในมาตรา 52 วรรคหนึ่ง ยังมีการบัญญัติให้น�าหลักเกณฑ์การเพิกถอนค�าสั่งทาง

ปกครองซึง่เป็นการให้ประโยชน์ทีเ่ป็นการให้เงนิ หรอืให้ทรพัย์สนิ หรอืให้ประโยชน์ทีอ่าจแบ่งแยกได้มาใช้กบัค�า

สั่งทางปกครองซึ่งเป็นการให้ประโยชน์ท่ีไม่เป็นการให้เงิน หรือให้ทรัพย์สิน หรือให้ประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้ 

 21 Worajet Pakirat, General Principle on the Administrative Law: Basic Principle of Administrative Law and  

Administrative Act, 114–115. [In Thai]
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    2) ค�าสั่งทางปกครองที่เป็นการยืนยันสิทธิในทางที่เป็นคุณให้แก่ผู้รับค�าสั่ง กล่าวคือ ค�าสั่ง

ทางปกครองที่ยืนยันนิติสัมพันธ์ในทางปกครองซึ่งเป็นที่โต้แย้งกันว่ามีอยู่หรือไม่ หรือมีอยู่ในลักษณะใดให้ได้ผล

ยุติเพื่อให้เกิดความชัดเจนแน่นอนเกี่ยวกับสิทธิหรือสถานะของบุคคล เช่น ค�าสั่งยืนยันว่าบุคคลผู้ได้รับค�าสั่ง 

เป็นบุคคลสัญชาติไทย เป็นต้น21

     ส่วนหลักเกณฑ์การเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าสั่งนั้น 

ทั้งในระบบกฎหมายไทย ระบบกฎหมายเยอรมัน และระบบกฎหมายฝรั่งเศสล้วนแต่มีการแบ่งแยกหลักเกณฑ์

การเพิกถอนตามลักษณะของความชอบด้วยกฎหมายของค�าสั่งทางปกครองที่จะเพิกถอน แต่ในระบบกฎหมาย

ไทยและระบบกฎหมายเยอรมันจะมีการก�าหนดหลักเกณฑ์ย่อยเพิ่มเติมตามลักษณะของประโยชน์ที่ผู้รับค�าสั่ง

ได้รับด้วย กล่าวคือ ต้องมีการพิจารณาว่า ลักษณะของประโยชน์ที่ผู้รับค�าสั่งได้รับมีลักษณะเป็นการให้เงิน ให้

ทรัพย์สิน หรือให้ประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้หรือไม่ด้วย ผู้เขียนเห็นว่าการก�าหนดให้มีการแบ่งแยกหลักเกณฑ์

ตามลักษณะของประโยชน์ทีผู้่รับค�าส่ังได้รับนัน้แม้จะท�าให้เกดิความยุง่ยากในทางปฏบิตัอิยูบ้่างแต่กมี็ผลดีในแง่

การสนบัสนนุให้เกดิความเป็นธรรมแก่ผูร้บัค�าสัง่เนือ่งจากการเพกิถอนค�าสัง่ทางปกครองซึง่เป็นการให้ประโยชน์

แก่ผู้รับค�าสั่งในแต่ละประเภทย่อมมีวัตถุประสงค์และแนวคิดที่แตกต่างกัน กล่าวคือ การเพิกถอนค�าส่ังทาง

ปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้เงิน หรือให้ทรัพย์สิน หรือให้ประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้ 

มีวัตถุประสงค์เพ่ือเป็นการยุติการให้เงิน หรือให้ทรัพย์สินหรือให้ประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้ ส่วนการเพิกถอน

ค�าส่ังทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์ท่ีมิใช่เป็นการให้เงิน หรือให้ทรัพย์สิน หรือให้

ประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้ มีแนวคิดเกี่ยวกับการทดแทนความเสียหายที่มีวัตถุประสงค์ต้องการท�าให้ค�าสั่งทาง

ปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายกลับสู่สถานะท่ีชอบด้วยกฎหมายโดยการให้ความคุ้มครองความเชื่อถือไว้วางใจ

โดยสจุรติทีถ่กูกระทบด้วยการให้เงนิทดแทน เป็นแนวคดิสนบัสนนุ ดงันัน้ การทีก่ฎหมายมบีทบญัญัตหิลักเกณฑ์

ที่มีรายละเอียดปลีกย่อยให้ชัดเจนจึงเป็นการจ�ากัดการใช้อ�านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองให้น้อยลงอันน�าไปสู่

การสร้างความเป็นธรรมให้แก่ผู้รับค�าส่ังทีถ่กูเพิกถอนและเป็นมาตรฐานในการปฏบิตัริาชการทางปกครองให้แก่

ฝ่ายปกครอง อย่างไรก็ดีเมื่อพิจารณาบทบัญญัติหลักเกณฑ์การเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองตามที่บัญญัติไว้ใน 

พระราชบญัญติัวธิปีฏบิติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จะพบว่าบทบัญญตัดิงักล่าวเป็นการน�าเอาแนวคดิและ

รปูแบบของบทบญัญติัในส่วนของการลบล้างค�าส่ังทางปกครองตามรฐับญัญตัว่ิาด้วยวิธพิีจารณาเรือ่งทางปกครอง

แห่งสหพันธ์ ค.ศ. 1976 มาใช้ ซึ่งบทบัญญัติดังกล่าวมีความซับซ้อนเป็นอย่างมาก กล่าวคือ มีการบัญญัติหลัก

เกณฑ์การเพกิถอนค�าสัง่ทางปกครองหลายประเภทปะปนกนัอยูใ่นมาตราเดยีวดงัเช่นในมาตรา 53 แห่งพระราช

บญัญติัดังกล่าวทีม่ท้ัีงหลกัเกณฑ์การเพกิถอนค�าสัง่ทางปกครองทีช่อบด้วยกฎหมายซึง่ไม่เป็นการให้ประโยชน์แก่

ผู้รับค�าสั่ง หลักเกณฑ์การเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าสั่ง 

และหลักเกณฑ์การเพิกถอนค�าส่ังทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้เงินหรือให้ทรัพย์สินหรือให้

ประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้ และในมาตรา 52 วรรคหนึ่ง ยังมีการบัญญัติให้น�าหลักเกณฑ์การเพิกถอนค�าสั่งทาง

ปกครองซึง่เป็นการให้ประโยชน์ทีเ่ป็นการให้เงนิ หรอืให้ทรพัย์สนิ หรอืให้ประโยชน์ทีอ่าจแบ่งแยกได้มาใช้กบัค�า

สั่งทางปกครองซึ่งเป็นการให้ประโยชน์ที่ไม่เป็นการให้เงิน หรือให้ทรัพย์สิน หรือให้ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได้ 
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โดยอนโุลมอกีด้วย จึงท�าให้บทบัญญติัหลกัเกณฑ์ดงักล่าวเป็นบทบญัญตัท่ีิซบัซ้อนยากแก่การท�าความเข้าใจและ

ยุ่งยากในการน�าไปใช้ในทางปฏิบัติ

 3.2 ข้อเสนอแนะ 

   จากการศึกษาวิเคราะห์และเปรียบเทียบแนวคิด ทฤษฎี และกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับค�าสั่ง 

ทางปกครองซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าส่ังตามที่กล่าวมาข้างต้น ผู้เขียนมีข้อเสนอแนะอันเป็นแนวทาง 

ในการปรับปรุงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดังต่อไปนี้ 

   3.2.1 เพิ่มเติมบทบัญญัติความหมายของค�าสั่งทางปกครองซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับค�าสั่ง

ไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

   3.2.2 แก้ไขปรบัปรงุพระราชบญัญตัวิธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ในส่วนบทบญัญตัิ

เก่ียวกับการเพิกถอนค�าสั่งทางปกครอง โดยให้แยกบทบัญญัติหลักเกณฑ์การเพิกถอนค�าส่ังทางปกครอง 

ตามประเภทของค�าสัง่ทางปกครองออกเป็นรายมาตราให้ชดัเจนเป็นระบบระเบยีบเพือ่ให้เจ้าหน้าทีฝ่่ายปกครอง

ผู้ปฏิบัติและประชาชนโดยทั่วไปสามารถเข้าใจและบังคับใช้บทบัญญัติของกฎหมายในส่วนของการเพิกถอน 

ค�าสั่งทางปกครองได้อย่างถูกต้องและเป็นธรรมต่อไป
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