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บทวิเคราะห์คดี : ความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งเพิกถอนค าสั่งอนุมัติให้ข้าราชการ 

มีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านโดยให้มีผลย้อนหลัง 
(ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อร. 33/2565) 

 

นิติกร ชัยวิเศษ
 
 

1. ข้อความเบื้องต้น 
เมื่อบุคคลได้รับการบรรจุและแต่งตั้งให้เข้ารับราชการ ผลของการบรรจุและแต่งตั้ง

นอกจากจะก่อให้เกิดหน้าที่ในการปฏิบัติราชการขึ้นมาแล้ว ยังก่อให้เกิดสิทธิประโยชน์ต่าง ๆ ที่กฎหมาย 
ว่าด้วยระเบียบข้าราชการประเภทนั้น ๆ ก าหนดไว้ให้ ทั้งที่เป็นตัวเงินและไม่เป็นตัวเงิน เพ่ือให้ข้าราชการ
ได้มีขวัญก าลังใจในการปฏิบัติราชการให้มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

สิทธิประโยชน์ที่ส าคัญประการหนึ่ง คือ สวัสดิการค่าเช่าบ้านส าหรับข้าราชการที่ได้รับค าสั่ง
ให้ไปปฏิบัติหน้าที่ในต่างท้องที่ ซึ่งการที่ข้าราชการได้รับค าสั่งให้ไปปฏิบัติหน้าที่ในต่างท้องที่ ข้าราชการผู้นั้น
ย่อมจะต้องมีท่ีพักอาศัยเป็นหลักแหล่ง หากทางราชการไม่มีสวัสดิการค่าเช่าบ้านให้ ก็ย่อมท าให้ข้าราชการ
ผู้นั้นเสียขวัญก าลังใจในการปฏิบัติหน้าที่ให้กับทางราชการ เนื่องจากข้าราชการผู้นั้นมิได้มี ความประสงค์ 
จะไปปฏิบัติหน้าที่ในต่างท้องที่เลย แต่กลับต้องจ่ายเงินค่าเช่าบ้านหรือค่าเช่าซื้อบ้านเพื่ออาศัยอยู่ในท้องที่ 
ที่ปฏิบัติงานเพ่ือประโยชน์ของทางราชการ 

อย่างไรก็ตาม การเบิกจ่ายเงินค่าเช่าบ้านให้กับข้าราชการนั้น จะต้องมีการตรวจสอบ
ข้อเท็จจริงว่า ข้าราชการที่ขอเบิกนั้นมีสิทธิได้รับเงินค่าเช่าบ้านตามกฎหมายหรือไม่ ซึ่งก็เป็นไปได้ว่า 
ส่วนราชการอาจตีความกฎหมายที่เก่ียวกับผู้มีสิทธิได้รับเงินค่าเช่าบ้านของข้าราชการผิดพลาด หรืออนุมัติ
ให้ข้าราชการมีสิทธิเบิกโดยผิดหลงจนค าสั่งที่อนุมัติให้ข้าราชการมีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านนั้นมีความบกพร่อง
จนไม่ชอบด้วยกฎหมายได้ ซึ่งเมื่อส่วนราชการตรวจสอบพบความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งอนุมัติ  
ให้เบิกค่าเช่าบ้าน ก็ย่อมน ามาซึ่งการเพิกถอนค าสั่งอนุมัติให้เบิกค่าเช่าบ้าน และก่อให้เกิดข้อพิพาทขึ้น
ระหว่างข้าราชการที่ได้รับอนุมัติให้มีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านกับส่วนราชการที่ออกค าสั่งเพิกถอนสิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน 
ไม่ว่าจะเป็นประเด็นปัญหาเรื่องความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งเพิกถอนค าสั่งอนุมัติให้เบิกค่าเช่าบ้าน 
หรือประเด็นเรื่องการก าหนดผลของการเพิกถอนค าสั่งโดยให้มีผลย้อนหลังหรือไม่ย้อนหลัง ซึ่งค าพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุดที ่อร. 33/2565 เป็นตัวอย่างคดีที่น่าสนใจเกี่ยวกับประเด็นพิพาทดังกล่าวและเป็นค าพิพากษา
ที่มีประเด็นน่าสนใจที่จะน ามาวิเคราะห์ต่อไป 

                                         


 เจ้าหน้าที่ศาลปกครองช านาญการพิเศษ กลุ่มศึกษากฎหมายมหาชน 2 ส านักวิจัยและวิชาการ 
ส านักงานศาลปกครอง 
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2. สรุปข้อเท็จจริงแห่งคดี 
ข้อเท็จจริงที่รับฟังในชั้นศาลปกครองสูงสุดรับฟังได้ว่า ผู้ฟ้องคดีได้รับบรรจุและแต่งตั้ง  

ให้ด ารงต าแหน่งเจ้าหน้าที่ศาลปกครอง 3 สังกัดส านักงานศาลปกครองในภูมิภาค 14 (สุพรรณบุรี)  
ตามค าสั่งส านักงานศาลปกครอง ที่ 355/2543 ลงวันที่ 29 พฤศจิกายน 2543 ซึ่งในเวลานั้นส านักงาน  
ศาลปกครองสุพรรณบุรียังไม่เปิดท าการ ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 (เลขาธิการส านักงานศาลปกครอง) จึงมีค าสั่ง  
ให้ผู้ฟ้องคดีปฏิบัติงาน (ช่วยราชการ) ที่ส านักงานศาลปกครองสูงสุด  หลังจากนั้น ผู้ฟ้องคดีได้รับแต่งตั้ง 
ให้ด ารงต าแหน่งพนักงานคดีปกครอง 3 สังกัดส านักงานศาลปกครองสุพรรณบุรี ตามค าสั่งส านักงาน 
ศาลปกครอง ที่ 786/2544 ลงวันที่ 27 ธันวาคม 2544 และในวันเดียวกันนั้น ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ได้ออกค าสั่งย้าย
ให้ผู้ฟ้องคดีไปสังกัดส านักงานศาลปกครองสูงสุด และเมื่อคณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง 
ได้ออกระเบียบคณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง ว่าด้วยค่าเช่าบ้านข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง 
พ.ศ. 2545 ผู้ฟ้องคดีจึงยื่นขอเบิกเงินค่าเช่าบ้านและผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 และผู้อ านวยการส านักอ านวยกิจการ
ศาลปกครองได้มีค าสั่งเมื่อวันที่ 23 ธันวาคม 2545 อนุมัติให้ผู้ฟ้องคดีเบิกจ่ายค่าเช่าบ้านได้ตั้งแต่วันที่  
1 พฤศจิกายน 2545 แต่ต่อมา ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินได้มีข้อสังเกตเกี่ยวกับการเบิกจ่ายค่าเช่าบ้าน
ดังกล่าว ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 จึงมีค าสั่งระงับการเบิกจ่ายค่าเช่าบ้านของผู้ฟ้องคดีเมื่อปี พ.ศ. 2552 และเสนอเรื่อง
ให้คณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาลปกครองพิจารณา ซ่ึงคณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาลปกครองเห็นว่า  
การเบิกจ่ายค่าเช่าบ้านดังกล่าวเป็นไปโดยชอบแล้ว และมีการออกระเบียบคณะกรรมการข้าราชการ 
ฝ่ายศาลปกครอง ว่าด้วยค่าเช่าบ้านข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2553 ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสอง
จึงให้ผู้ฟ้องคดีเบิกค่าเช่าบ้านได้ต่อไป และเมื่อปี พ.ศ. 2556 ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ได้มีค าสั่งให้ตรวจสอบ
ข้อเท็จจริงกรณีที่มีข้าราชการฝ่ายศาลปกครองได้รับบรรจุและแต่งตั้งให้สังกัดส านักงานศาลปกครอง 
ในภูมิภาคที่ยังไม่เปิดท าการก่อนปี พ.ศ. 2545 แต่ไม่เคยเดินทางไปประจ าที่ส านักงานศาลปกครองภูมิภาค
และได้ใช้สิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน และในปี พ.ศ. 2557 ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 (ผู้อ านวยการส านักบริหารการเงินและต้นทุน) 
ซึ่งเป็นผู้ได้รับมอบอ านาจในการอนุมัติให้ข้าราชการเบิกค่าเช่ าบ้านของข้าราชการ โดยความเห็นชอบ 
ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ได้แจ้งให้ชะลอการเบิกจ่ายค่าเช่าบ้านส าหรับข้าราชการฝ่ายศาลปกครองที่ได้รับบรรจุ
และแต่งตั้งให้สังกัดส านักงานศาลปกครองในภูมิภาคท่ียังไม่เปิดท าการก่อนปี พ.ศ. 2545 แต่ไม่เคยเดินทาง 
ไปประจ าที่ส านักงานศาลปกครองในภูมิภาคและยังใช้สิทธิเบิกค่าเช่าบ้านอยู่ และต่อมาผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1  
โดยความเห็นชอบของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 พิจารณาแล้วเห็นว่า กรณีที่สอบสวนข้อเท็จจริงนั้น ผู้ฟ้องคดี  
เป็นผู้ไม่มีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน จึงเพิกถอนสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านของผู้ฟ้องคดี และเรียกเงินค่าเช่าบ้านที่ผู้ฟ้องคดี
ได้รับไปทั้งหมดจ านวน 383,550 บาท คืน โดยค านวณตั้งแต่เดือนตุลาคม 2545 - เดือนมกราคม 2557 
ตามหนังสือ ลับ ด่วนที่สุด ที่ ศป 0022.3/(ล) 87 ลงวันที่ 16 พฤษภาคม 2557 ผู้ฟ้องคดี ได้อุทธรณ์ค าสั่ง
เพิกถอนสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านดังกล่าวต่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ยกอุทธรณ์ของผู้ฟ้องคดี  
ผู้ฟ้องคดีเห็นว่า ค าสั่งเพิกถอนสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงน าคดี
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มาฟ้องต่อศาลปกครองขอให้ศาลมีค าพิพากษาเพิกถอนค าสั่งเพิกถอนสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 
และให้ผู้ถูกฟ้องคดีท้ังสองจ่ายเงินค่าเช่าบ้านตามสิทธิของผู้ฟ้องคดีตามเดิมต่อไป 

ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่า ค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ที่เพิกถอนสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านของผู้ฟ้องคดี
เป็นค าสั่งที่ออกโดยไม่มีอ านาจ เนื่องจากผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 เป็นผู้มีอ านาจในการออกค าสั่งเพิกถอนสิทธิ  
เบิกค่าเช่าบ้านของผู้ฟ้องคดี ซึ่งผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ได้รับมอบอ านาจจากผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ในเรื่องอนุมัติให้
ข้าราชการได้รับสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านข้าราชการ รวมทั้งลงนามในหนังสือรับรองการจ่ายเงินค่าเช่าบ้าน
ข้าราชการ ซึ่งไม่ปรากฏว่า ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ได้มอบอ านาจให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 มีอ านาจออกค าสั่งเพิกถอน
สิทธิเบิกค่าเช่าบ้านของผู้ฟ้องคด ี

นอกจากนี้ สิทธิในการเบิกค่าเช่าบ้านของข้าราชการฝ่ายศาลปกครองเป็นสิทธิที่เกิดโดยผล
ของกฎหมาย โดยหากข้าราชการฝ่ายศาลปกครองผู้ใดมีคุณสมบัติครบถ้วนตามระเบียบคณะกรรมการข้าราชการ
ฝ่ายศาลปกครอง ว่าด้วยค่าเช่าบ้านข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง พ.ศ. 2545 ก็จะมีสิทธิเบิกค่า เช่าบ้านได้ 
และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 มีหน้าที่ในการออกค าสั่งอนุมัติให้เบิกค่าเช่าบ้านตามสิทธิ ไม่อาจสั่งการเป็นประการอ่ืนได้ 
และยังไม่มีกฎหมายก าหนดให้สิทธิการเบิกค่าเช่าบ้านของผู้ฟ้องคดีสิ้นสุดลงด้วยเหตุใดเหตุหนึ่ง การที่  
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 มีค าสั่งเพิกถอนสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านของผู้ฟ้องคดีเกิดจากปัญหาการตีความระเบียบ
คณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง ว่าด้วยค่าเช่าบ้านข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง พ.ศ. 2545  
และการตีความค าว่า ท้องที่ที่เริ่มรับราชการครั้งแรก ตามระเบียบฉบับดังกล่าว และคณะกรรมการ
ข้าราชการฝ่ายศาลปกครองก็ได้เคยมีมติในกรณีของผู้ฟ้องคดีแล้วว่า ผู้ฟ้องคดีเป็นผู้มีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน
ตามระเบียบฉบับดังกล่าว ผู้ฟ้องคดีจึงได้ใช้สิทธิเบิกค่าเช่าบ้านต่อไป การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 มีค าสั่งเพิกถอน
สิทธิเบิกค่าเช่าบ้านของผู้ฟ้องคดีโดยไม่ได้เสนอเรื่องต่อคณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาลปกครองเพ่ือวินิจฉัย
เสียก่อนตามข้อ 6 ของระเบียบคณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง ว่าด้วยค่าเช่าบ้ านข้าราชการ
ฝ่ายศาลปกครอง พ.ศ. 2545 ค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 จึงไม่ชอบด้วยขั้นตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญ
ที่ก าหนดไว้ส าหรับการออกค าสั่ง  

ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ไม่อาจน าพระราชกฤษฎีกาค่าเช่าบ้านข้าราชการ พ.ศ. 2527 มาใช้บังคับ
กับผู้ฟ้องคดีได้ โดยระเบียบคณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง ว่าด้วยเงินค่าตอบแทนข้าราชการ 
ฝ่ายศาลปกครอง พ.ศ. 2542 ก าหนดให้น าพระราชกฤษฎีกาค่าเช่าบ้านข้าราชการ พ.ศ. 2527 มาใช้บังคับ
โดยอนุโลม ซึ่งส านักงานศาลปกครองได้มีทั้งค าสั่งย้ายและค าสั่งบรรจุและแต่งตั้งข้าราชการให้ไปประจ า 
ที่ส านักงานศาลปกครองในภูมิภาค แต่เมื่อศาลปกครองในภูมิภาคยังไม่ได้จัดตั้งขึ้น ก็ต้องมีค าสั่ง 
ให้ข้าราชการเหล่านั้นมาช่วยราชการที่ส่วนกลาง ซึ่งท าให้เกิดปัญหาในการเบิกจ่ายค่าเช่าบ้านให้แก่
ข้าราชการที่ได้รับบรรจุและแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งในส านักงานศาลปกครองในภูมิภาคที่ยังไม่ เปิดท าการ  
ที่จะถือว่าที่ใดเป็นท้องที่ที่เริ่มรับราชการครั้งแรก คณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาลปกครองจึงได้ออกระเบียบ
คณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง ว่าด้วยค่าเช่าบ้านข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง พ.ศ. 2545  
สิทธิเบิกค่าเช่าบ้านของผู้ฟ้องคดีจึงเป็นไปตามระเบียบฉบับนี้  ไม่อาจน าพระราชกฤษฎีกาค่าเช่าบ้าน
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ข้าราชการ พ.ศ. 2527 มาใช้กับผู้ฟ้องคดีได้ และตามระเบียบคณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง  
ว่าด้วยค่าเช่าบ้านข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง พ.ศ. 2545 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม ข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง 
ที่ได้รับค าสั่งให้เดินทางไปประจ าส านักงานในต่างท้องที่ซึ่งมิใช่ท้องที่เดิม และไม่เข้าข้อยกเว้นที่จะไม่มีสิทธิ 
เบิกค่าเช่าบ้าน ย่อมมีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านได้ ซึ่งผู้ฟ้องคดีเริ่มรับราชการครั้งแรกเมื่อวันที่ 16 พฤศจิกายน 2543 
สังกัดส านักงานศาลปกครองในภูมิภาค 14 (สุพรรณบุรี) ท้องที่ที่เริ่มรับราชการครั้งแรกของผู้ฟ้องคดี  
คือ ส านักงานศาลปกครองในภูมิภาค 14 (สุพรรณบุรี) และเมื่อมีค าสั่งย้ายผู้ฟ้องคดีให้ไปสังกัดส านักงาน 
ศาลปกครองสูงสุด ซึ่งมีที่ตั้งอยู่ในกรุงเทพมหานคร ผู้ฟ้องคดีจึงเป็นข้าราชการฝ่ายศาลปกครองที่ได้รับ
ค าสั่งให้เดินทางไปประจ าส านักงานใหม่ในต่างท้องที่ซึ่งมิใช่ท้องที่เดิม ผู้ฟ้องคดีจึงเป็นผู้มีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน 
ตามระเบียบคณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาลปกครองข้างต้น  นอกจากนี้ ผู้ฟ้องคดีได้แจ้งความประสงค์ว่า
ต้องการปฏิบัติราชการที่ส านักงานศาลปกครองสุพรรณบุรี แต่ในเมื่อส านักงานศาลปกครองสุพรรณบุรี  
ยังไม่เปิดท าการ ผู้ฟ้องคดีจึงจ าต้องไปรายงานตัวเพ่ือปฏิบัติราชการที่ส านักงานศาลปกครอง (ส่วนกลาง)  
ตามค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ซึ่งกรณีดังกล่าวมิได้เกิดจากการกระท าของผู้ฟ้องคดี แต่เกิดจากค าสั่ง  
ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 และตามระเบียบคณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง ว่าด้วยค่าเช่าบ้าน
ข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง พ.ศ. 2545 ได้นิยามค าว่า ท้องที่ที่เริ่มรับราชการครั้งแรก ว่า ท้องที่ที่มีค าสั่งบรรจุ
เข้ารับราชการเป็นครั้งแรก ซึ่งแตกต่างจากพระราชกฤษฎีกาค่าเช่าบ้านข้าราชการ พ.ศ. 2527 ที่ก าหนดว่า 
ท้องที่ที่เริ่มรับราชการครั้งแรก ต้องเป็นท้องที่ที่มีการรายงานตัวเพ่ือปฏิบัติราชการด้วย และต่อมา 
เมื่อมีการแก้ไขเพ่ิมเติมระเบียบคณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง ว่าด้วยค่าเช่าบ้านข้าราชการ
ฝ่ายศาลปกครอง พ.ศ. 2545 ที่ให้ความหมายของค าว่า ท้องที่ที่เริ่มรับราชการครั้งแรก ให้มีความหมาย 
ในท านองเดียวกันกับพระราชกฤษฎีกาค่าเช่าบ้านข้าราชการ พ.ศ. 2527 แต่ก็ได้ก าหนดไว้ด้วยว่า ข้าราชการ
ผู้ใดมีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านโดยอาศัยบทนิยามค าว่า ท้องที่ที่เริ่มรับราชการครั้งแรกตามระเบียบคณะกรรมการ
ข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง ว่าด้วยค่าเช่าบ้านข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง พ.ศ. 2545 ให้ข้าราชการผู้นั้น 
มีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านโดยอาศัยบทนิยามนั้นต่อไปจนกว่าสิทธินั้นจะสิ้นสุดลงตามระเบียบฉบับดังกล่าว  
ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองจึงได้ให้ผู้ฟ้องคดีเบิกค่าเช่าบ้านได้ต่อไป แต่ในภายหลังกลับมาเพิกถอนสิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน
ของผู้ฟ้องคดี ทั้ง ๆ ที่ปัญหาได้ยุติลงแล้ว และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ยังได้มีค าสั่งอนุมัติให้ข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง
ที่ได้รับบรรจุและแต่งตั้งภายหลังจากที่ระเบียบฉบับดังกล่าวมีผลใช้บังคับแล้ว และมีปัญหาเรื่องท้องที่  
ที่เริ่มรับราชการครั้งแรกเช่นเดียวกับผู้ฟ้องคดี มีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านได้ การเพิกถอนสิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน
ของผู้ฟ้องคดีจึงเป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมและขัดต่อหลักความเสมอภาค  

ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ไม่อาจอ้างบทเฉพาะกาลตามข้อ 18 ของระเบียบคณะกรรมการ
ข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง ว่าด้วยค่าเช่าบ้านข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง พ.ศ. 2545 มาเพิกถอนสิทธิ
เบิกค่าเช่าบ้านของผู้ฟ้องคดีได้ โดยข้อ 18 ก าหนดว่า ข้าราชการผู้ใดที่มีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านข้าราชการ  
ตามระเบียบคณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง ว่าด้วยเงินค่าตอบแทนข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง 
พ.ศ. 2542 อยู่ก่อนวันที่ระเบียบนี้ใช้บังคับ แต่ไม่มีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านข้าราชการตามหมวด 1 และหมวด 2 
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ของระเบียบนี้ ให้ข้าราชการผู้นั้นมีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านตามระเบียบคณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง 
ว่าด้วยเงินค่าตอบแทนข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง พ.ศ. 2542 ต่อไปได้ และให้สิทธินั้นสิ้นสุดลง 
เมื่อข้าราชการผู้นั้นได้รับค าสั่งให้เดินทางไปประจ าส านักงานในต่างท้องที่ ผู้ฟ้องคดีมิได้เป็นผู้มีสิทธิ 
เบิกค่าเช่าบ้านตามระเบียบคณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง ว่าด้วยเงินค่าตอบแทนข้าราชการ
ฝ่ายศาลปกครอง พ.ศ. 2542 และพระราชกฤษฎีกาค่าเช่าบ้านข้าราชการ พ.ศ. 2527 แต่ผู้ฟ้องคดี  
มีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านตามระเบียบคณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง ว่าด้วยค่าเช่าบ้านข้าราชการ
ฝ่ายศาลปกครอง พ.ศ. 2545 ผู้ฟ้องคดีจึงไม่อยู่ในบังคับของข้อ 18 ของระเบียบข้างต้นอย่างเห็นได้ชัด  

เมื่อมีการระงับการเบิกจ่ายค่าเช่าบ้านของผู้ฟ้องคดีตามหนังสือ ที่ ศป 0020.3/ว 141  
ลงวันที่ 15 ธันวาคม 2552 และมีการน าเรื่องเข้าสู่การพิจารณาของคณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง
เมื่อวันที่ 27 กันยายน 2553 และวันที่ 18 ตุลาคม 2553 ที่ได้ข้อยุติว่า  การเบิกค่าเช่าบ้านของผู้ฟ้องคดี
เป็นไปโดยชอบแล้ว กรณีจึงเห็นได้ว่า ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ได้ทราบถึงเหตุแห่งการเพิกถอนค าสั่งอนุมัติให้ผู้ฟ้องคดี
เบิกค่าเช่าบ้านและทราบข้อเท็จจริงประกอบการใช้ดุลพินิจในการเพิกถอนค าสั่งดังกล่าวอย่างช้าที่สุด  
เมื่อวันที่ 15 ธันวาคม 2552 การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 มีค าสั่งเพิกถอนสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านของผู้ฟ้องคดี 
ตามหนังสือลงวันที่ 16 พฤษภาคม 2557 จึงเป็นการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ให้ประโยชน์เมื่อพ้นก าหนด
ระยะเวลาเก้าสิบวันนับแต่ได้รู้ถึงเหตุที่จะเพิกถอนได้ตามมาตรา 49 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และตามมาตรา 51 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน บัญญัติให้
การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้ประโยชน์ เจ้าหน้าที่จะต้องพิจารณา
เสียก่อนว่า ผู้รับค าสั่งเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองหรือไม่ หากผู้นั้นเชื่อโดยสุจริต  
ในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองก็จะได้รับความคุ้มครองประโยชน์ที่ตนได้รับไป เช่น กรณีน าเงินที่ได้รับ
จากค าสั่งทางปกครองไปใช้จ่ายจนหมดสิ้นแล้ว กรณีเช่นนี้เจ้าหน้าที่จะเพิกถอนค าสั่งทางปกครองโดยให้มี
ผลย้อนหลังไม่ได้ หรือหากมีความจ าเป็นจะต้องเพิกถอนค าสั่งทางปกครองโดยให้มีผลย้อนหลังก็จะต้องเยียวยา
ความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 52 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว  
ซึ่งผู้ฟ้องคดีได้น าเงินที่ได้รับไปจ่ายเป็นค่าเช่าบ้านหรือค่าเช่าซื้อบ้านจนหมดสิ้นแล้ว และการเบิกจ่าย 
ก็มีขั้นตอนการตรวจสอบหลายขั้นตอนตามล าดับชั้นจนผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 มีค าสั่งอนุมัติ ผู้ ฟ้องคดีได้รับ
ประโยชน์จากค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 โดยสุจริต มิได้แสดงข้อความอันเป็นเท็จหรือปกปิดข้อความจริง  
ซึ่งควรบอกให้แจ้ง หรือมีกรณีอ่ืนใดที่จะท าให้ไม่ได้รับความคุ้มครองโดยกฎหมาย และการชดใช้เงินคืน  
ตามหลักลาภมิควรได้นั้นจะต้องชดใช้เฉพาะเงินส่วนที่เหลืออยู่เท่านั้น เมื่อผู้ฟ้องคดีได้ใช้เงินค่าเช่าบ้านไป
จนหมดสิ้นแล้ว จึงไม่มีกรณีที่ผู้ฟ้องคดีจะต้องช าระเงินใด ๆ คืน ตามหลักการคุ้มครองความเชื่อโดยสุจริต
ตามมาตรา 51 และมาตรา 52 แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน  

ค าสั่งเรียกเงินคืนเป็นไปโดยไม่ถูกต้องตามข้อเท็จจริง เนื่องจากผู้ฟ้องคดีได้เบิกค่าเช่าบ้าน
ตั้งแต่เดือนพฤศจิกายน 2545 แต่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 กลับเรียกให้ผู้ฟ้องคดีช าระเงินตั้งแต่เดือนตุลาคม 2545  
และเรียกเงินคืนสูงกว่าความเป็นจริงโดยมิได้แสดงหลักฐานการเบิกจ่ายค่าเช่าบ้านให้ผู้ฟ้องคดี ทราบ  
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และการที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 เป็นผู้มีอ านาจออกค าสั่งเพิกถอนสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านของผู้ฟ้องคดี ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2  
จงึไม่อาจเป็นผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ได้ การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 มิได้เสนออุทธรณ์ของผู้ฟ้องคดีต่อประธาน
ศาลปกครองสูงสุด แต่มีค าสั่งยกอุทธรณ์ของผู้ฟ้องคดีจึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองให้การว่า พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยระเบียบค่าเช่าบ้านข้าราชการ 
พุทธศักราช 2483 ได้วางหลักการในการเบิกค่าเช่าบ้านไว้ว่า หากข้าราชการเริ่มรับราชการครั้งแรก  
ณ ท้องที่ใด จะเบิกค่าเช่าบ้านในท้องที่นั้นไม่ได้  ต่อมา เมื่อหน่วยงานมีค าสั่งให้ย้ายไปรับราชการในต่างอ าเภอ
ที่รับราชการครั้งแรกก็จะเกิดสิทธิในการเบิกค่าเช่าบ้านข้าราชการได้ ซึ่งหลักการเดียวกันได้ถูกน ามาบัญญัติไว้
ในพระราชกฤษฎีกาค่าเช่าบ้านข้าราชการ พ.ศ. 2527 และที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน เพ่ือช่วยเหลือ
ข้าราชการที่ได้รับความเดือดร้อนเรื่องที่อยู่อาศัยจากค าสั่งโยกย้ายให้ไปประจ าส านักงานในต่างท้องที่จริง ๆ 
เท่านั้น และตามหนังสือกรมบัญชีกลาง ที่ กค 0526.5/37 ลงวันที่ 7 มกราคม 2540 ก าหนดว่า  ท้องที่ 
ที่เริ่มรับราชการครั้งแรก คือ ท้องที่ที่ข้าราชการได้ไปรายงานตัวเพ่ือปฏิบัติหน้าที่จริง หากท้องที่ที่มีค าสั่ง
บรรจุและแต่งตั้งกับท้องที่ที่ไปรายงานตัวเพ่ือปฏิบัติหน้าที่เป็นคนละท้องที่ ให้ยึดถือท้องที่ที่ไปรายงานตัว
เพ่ือปฏิบัติหน้าที่จริงเป็นท้องที่ท่ีเริ่มรับราชการครั้งแรก ซึ่งส านักงานศาลปกครองก็ได้น าพระราชกฤษฎีกา
ดังกล่าวมาใช้บังคับโดยอนุโลมด้วย 

เมือ่พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ก าหนดให้
จัดตั้งศาลปกครองในภูมิภาคจ านวน 16 แห่ง ส านักงานศาลปกครองจึงต้องด าเนินการสอบเพ่ือบรรจุ
ข้าราชการให้ไปปฏิบัติหน้าที่ในศาลปกครองในภูมิภาคทั้ง 16 แห่ง แต่ส านักงานศาลปกครองไม่อาจเปิดท าการ
ศาลปกครองในภูมิภาคได้ทั้งหมด จึงมีการออกระเบียบคณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง ว่าด้วย
ค่าเช่าบ้านข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง พ.ศ. 2545 ก าหนดให้ท้องที่ที่เริ่มรับราชการครั้งแรก คือ ท้องที่ 
ที่มีค าสั่งบรรจุเข้ารับราชการเป็นครั้งแรก โดยไม่มีข้อความว่าต้องเป็นท้องที่ที่มีการรายงานตัวเข้าปฏิบัติราชการ 
โดยหลักการ คือ เมื่อข้าราชการฝ่ายศาลปกครองได้รับค าสั่งบรรจุและแต่งตั้งในท้องที่ใด ให้ถือว่าท้องที่นั้น
เป็นท้องที่ที่เริ่มรับราชการครั้งแรก โดยไม่ต้องค านึงถึงว่าท้องที่ที่มีค าสั่งนั้นจะเปิดท าการแล้วหรือไม่  
และในระหว่างที่ศาลปกครองในภูมิภาคยังไม่เปิดท าการ ส านักงานศาลปกครองก็มีค าสั่งให้ข้าราชการ 
ฝ่ายศาลปกครองไปช่วยปฏบิัติหน้าที่ที่ส านักงานศาลปกครองอ่ืน และให้ข้าราชการดังกล่าวมีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน 
และเมื่อส านักงานศาลปกครองในภูมิภาคเปิดท าการแล้ว ข้าราชการดังกล่าวจะต้องไปปฏิบั ติราชการ  
ณ ที่ที่มีค าสั่งและไม่มีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน ซึ่งต่อมาเมื่อส านักงานศาลปกครองในภูมิภาคเปิดท าการมากขึ้น  
จึงหมดความจ าเป็นที่จะด าเนินการตามข้างต้น จึงได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมระเบียบคณะกรรมการข้าราชการ 
ฝ่ายศาลปกครอง ว่าด้วยค่าเช่าบ้านข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง พ.ศ. 2545 โดยก าหนดค านิยาม ท้องที่ 
ที่เริ่มรับราชการครั้งแรกใหม่ โดยให้หมายความว่า ท้องที่ที่มีค าสั่งบรรจุเข้ารับราชการและได้มีการรายงานตัว
เพ่ือปฏิบัติราชการตามระเบียบนี้เป็นครั้งแรก ซึ่งสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านของข้าราชการจะต้องพิจารณา 
ตามกฎหมายและระเบียบที่ใช้บังคับอยู่ในขณะที่มีค าสั่งบรรจุและแต่งตั้งให้เข้ารับราชการครั้งแรก  
มิเช่นนั้นข้าราชการคนหนึ่งจะมีท้องที่ที่เริ่มรับราชการครั้งแรกหลายท้องที่ ส่วนกรณีบทเฉพาะกาลข้อ 18  
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ของระเบียบคณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง ว่าด้วยค่าเช่าบ้านข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง  
พ.ศ. 2545 นั้น เป็นกรณีท่ีก าหนดไว้เพ่ือคุ้มครองผู้ที่มีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านตามพระราชกฤษฎีกาค่าเช่าบ้าน
ข้าราชการ พ.ศ. 2527 มิให้ได้รับผลกระทบ ส่วนผู้ที่ไม่มีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านก็ยังคงไม่มีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน
อยู่ต่อไป จนกว่าเงื่อนไขที่จะก่อให้เกิดสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านได้เกิดขึ้นครบถ้วนตามระเบียบคณะกรรมการ
ข้าราชการฝ่ายศาลปกครองดังกล่าว 

เมื่อผู้ ฟ้องคดีได้รับบรรจุและแต่งตั้ งให้ด ารงต าแหน่งเจ้าหน้าที่ศาลปกครอง 3  
สังกัดส านักงานศาลปกครองในภูมิภาค 14 (สุพรรณบุรี) ที่ยังไม่เปิดท าการ ตั้งแต่วันที่ 16 พฤศจิกายน 2543 
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 จึงมีค าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีช่วยปฏิบัติหน้าที่ที่ส านักงานศาลปกครองส่วนกลางและส านักงาน
ศาลปกครองสูงสุด โดยไม่เคยเดินทางไปปฏิบัติหน้าที่ในต่างท้องที่ ท้องที่ที่เริ่มรับราชการครั้งแรกของผู้ฟ้องคดี 
คือ ส านักงานศาลปกครองส่วนกลาง กรุงเทพมหานคร ตามระเบียบคณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง 
ว่าด้วยเงินค่าตอบแทนข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง พ.ศ. 2542 และพระราชกฤษฎีกาค่าเช่าบ้านข้าราชการ  
พ.ศ. 2527 ประกอบหนังสือกรมบัญชีกลางข้างต้น และผู้ฟ้องคดีก็มิใช่ผู้มีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านอยู่ก่อนที่จะ
อยู่ในบังคับของข้อ 18 ของระเบียบคณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง ว่าด้วยค่าเช่าบ้าน
ข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง พ.ศ. 2545 จึงย่อมเป็นผู้ไม่มีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านอยู่ต่อไป การอนุมัติให้ผู้ฟ้องคดี
เบิกค่าเช่าบ้านได้ตั้งแต่เดือนตุลาคม 2545 - เดือนมกราคม 2557 จึงเป็นค าสั่งอนุมัติสิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 จึงได้ด าเนินการตรวจสอบและเห็นชอบให้เพิกถอนสิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน
ของผู้ฟ้องคดีและเรียกคืนเงินที่เบิกจ่ายทั้งหมด เมื่อวันที่ 2 พฤษภาคม 2557 วันดังกล่าวจึงเป็นวันที่  
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ได้รู้ถึงข้อเท็จจริงอันเป็นเหตุที่จะเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ให้ประโยชน์แก่ผู้ฟ้องคดี  
ดังนั้น เมื่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 มีค าสั่งเพิกถอนสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านของผู้ ฟ้องคดีตามหนังสือลงวันที่  
16 พฤษภาคม 2557 จึงเป็นการออกค าสั่งเพิกถอนสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านภายในระยะเวลาที่กฎหมายก าหนด
ตามมาตรา 49 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และกรณีของผู้ฟ้องคดี
ก็มิใช่กรณีที่ต้องเสนอให้คณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาลปกครองวินิจฉัย การที่ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่า
คณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาลปกครองได้วินิจฉัยว่าการเบิกค่าเช่าบ้านเป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมายแล้ว
และไม่อาจเรียกคืนได้นั้น เป็นความเข้าใจที่คลาดเคลื่อน เนื่องจากคณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง
มิได้วินิจฉัยปัญหาข้อกฎหมายเกี่ยวกับการเบิกจ่ายค่าเช่าบ้านของข้าราชการที่มีค าสั่งบรรจุและแต่งตั้ง
ก่อนที่จะมีระเบียบคณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง ว่าด้วยค่าเช่าบ้านข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง 
พ.ศ. 2545 แต่อย่างใด แต่เป็นเพียงการชี้แจงระเบียบและข้อทักท้วงเท่านั้น การที่ผู้ฟ้องคดีอ้างว่าตนได้สิทธิ
เบิกค่าเช่าบ้านตามระเบียบคณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาลปกครองดังกล่าวนั้นเป็นการไม่สุจริต  
ผู้ฟ้องคดีจึงไม่อาจอ้างความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองได้ ซึ่งเมื่อพิจารณาถึง
งบประมาณของทางราชการอันเป็นประโยชน์สาธารณะและความไม่สุจริตในการยื่นค าขอเบิกค่าเช่าบ้าน
ของผู้ฟ้องคดี การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ได้เพิกถอนสิทธิการเบิกค่าเช่าบ้านของผู้ฟ้องคดีย่อมได้พิจารณา
บทบัญญัติมาตรา 51 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แล้ว 
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ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 มีอ านาจออกค าสั่งเพิกถอนสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านและเรียกเงินค่าเช่าบ้านคืน 
ผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 2 จึงมีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ได้ เนื่องจากเม่ือได้พิจารณาระเบียบคณะกรรมการข้าราชการ
ฝ่ายศาลปกครอง ว่าด้วยการปฏิบัติราชการแทน การรักษาราชการแทน และการรักษาการในต าแหน่ง  
ของข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งการที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ได้มอบอ านาจให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
ปฏิบัติราชการแทนเกี่ยวกับการอนุมัติให้ข้าราชการมีสิทธิเบิกค่า เช่าบ้านข้าราชการ ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1  
จึงมีอ านาจวินิจฉัยสั่งการในนามของตนเองได้อย่างอิสระ และย่อมมีอ านาจเพิกถอนค าสั่งอนุมัติให้ข้าราชการ
มีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านได้ด้วย ซึ่งเมื่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ได้เพิกถอนสิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน และผู้ฟ้องคดีได้ยื่นอุทธรณ์
ค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ซึ่งผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ไม่เห็นด้วยกับค าอุทธรณ์ จึงได้ส่งค าอุทธรณ์ไปยังผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 
ที่เป็นผู้บังคับบัญชาเหนือขึ้นไปชั้นหนึ่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ย่อมเป็นผู้มีอ านาจพิจารณา
ค าอุทธรณ์ตามมาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

3. ค าพิพากษาศาลปกครองชั้นต้น 
ศาลปกครองชั้นต้นพิพากษาว่า ค าสั่งอนุมัติให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านเป็นค าสั่ง

ทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เนื่องจากตามระเบียบคณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง  
ว่าด้วยค่าเช่าบ้านข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง พ.ศ. 2545 ผู้ที่จะมีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน จะต้องเป็นผู้ที่ได้รับ
ค าสั่งให้เดินทาง... ซึ่งจะต้องมีการเดินทางไปปฏิบัติราชการจริง การที่ผู้ฟ้องคดีไม่เคยเดินทางจากส านักงาน
ศาลปกครองสุพรรณบุรีมาปฏิบัติราชการยังส านักงานศาลปกครองกลางในท้องที่กรุงเทพมหานคร ผู้ฟ้องคดี
จึงไม่ใช่ผู้มีสิทธิได้รับค่าเช่าบ้านตามระเบียบดังกล่าว และเมื่อค าสั่งอนุมัติให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 จึงมีอ านาจเพิกถอนค าสั่งนั้นได้ แต่การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 วินิจฉัย
อุทธรณ์เองนั้นเป็นการวินิจฉัยโดยไม่มีอ านาจ เนื่องจากการที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 มอบอ านาจให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
ปฏิบัติราชการแทนนั้นถือเสมือนผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ใช้อ านาจสั่งการด้วยตนเอง การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 
วินิจฉัยอุทธรณ์เองโดยไม่ส่งค าอุทธรณ์ไปให้ประธานศาลปกครองสูงสุดพิจารณา จึงท าให้ค าวินิจฉัยอุทธรณ์
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงพิพากษาให้เพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 

ผู้ฟ้องคดีไม่เห็นด้วยกับค าพิพากษาศาลปกครองชั้นต้น เนื่องจากเห็นว่า ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
ไม่มีอ านาจเพิกถอนค าสั่งอนุมัติให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านทั้งในแง่ของอ านาจและข้อจ ากัด เรื่อง
ระยะเวลาเก้าสิบวันในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์ตามมาตรา 49 วรรคสอง 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 รวมถึงยืนยันว่าตนเองเป็นผู้มีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน
ตามระเบียบคณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง ว่าด้วยค่าเช่าบ้านข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง  
พ.ศ. 2545 และเป็นผู้ที่มีความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครอง (เนื้อหาในส่วนต่อไป 
จะขอกล่าวถึงเฉพาะค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด โดยไม่กล่าวถึงค าอุทธรณ์และค าแก้อุทธรณ์ของคู่กรณี 
เพ่ือให้บทวิเคราะห์นี้มีความกระชับและไม่ยาวเกินความจ าเป็น) 
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4. ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 

ศาลปกครองสูงสุดพิพากษาในประเด็นต่าง ๆ ที่ส าคัญดังต่อไปนี้ 
4.1 อ านาจของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ที่จะออกค าสั่งเพิกถอนสิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน 

ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ได้มอบอ านาจให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ปฏิบัติราชการแทนตามระเบียบ
คณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง ว่าด้วยการปฏิบัติราชการแทน การรักษาราชการแทน  
และการรักษาการในต าแหน่งของข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง พ.ศ. 2542 โดยให้มีอ านาจเกี่ยวกับการอนุมัติ 
ให้ข้าราชการได้รับสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านข้าราชการ ซึ่งท าให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ในฐานะผู้รับมอบอ านาจมีอ านาจ
วินิจฉัยสั่งการในกิจการที่ได้รับมอบมา และย่อมมีอ านาจที่จะเพิกถอนค าสั่งอนุมัติให้ผู้ฟ้องคดีได้รับสิทธิ  
เบิกค่าเช่าบ้านด้วย ในกรณีท่ีเห็นว่า ค าสั่งที่ตนอนุมัติออกไปนั้นเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย และข้อเท็จจริง
ยังปรากฏด้วยว่า ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ได้ให้ความเห็นชอบให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 เพิกถอนสิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน 
ของผู้ฟ้องคดี ย่อมยืนยันได้ว่า ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ได้มอบอ านาจการเพิกถอนค าสั่งอนุมัติสิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน
ให้ผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 1 แล้ว 

4.2 ระยะเวลาในการเพิกถอนสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านซึ่งเป็นค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะ
เป็นการให้ประโยชน์ 

ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ได้มีหนังสือลงวันที่ 30 เมษายน 2557 รายงานผลการตรวจสอบ
ข้อเท็จจริงว่า ผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ไม่มีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน เมื่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ได้รับทราบผลการตรวจสอบ
ข้อเท็จจริงแล้ว จึงเห็นชอบให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 แจ้งการเพิกถอนสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านทั้งหมดเมื่อวันที่  
2 พฤษภาคม 2557 จึงต้องถือว่า ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ทราบข้อเท็จจริงที่เป็นเหตุที่จะเพิกถอนค าสั่งอนุมัติ 
ให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านเมื่อวันที่ 30 เมษายน 2557 การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่  1 ออกค าสั่งเพิกถอน
สิทธิเบิกค่าเช่าบ้านของผู้ฟ้องคดีเม่ือวันที่ 16 พฤษภาคม 2557 จึงเป็นการเพิกถอนค าสั่งภายในระยะเวลา
เก้าสิบวันตามมาตรา 49 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

4.3 ผู้ฟ้องคดีเป็นผู้มีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านหรือไม่ 
เมื่อพิจารณาระเบียบคณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง ว่าด้วยค่าเช่าบ้าน

ข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง พ.ศ. 2545 ข้อ 7 ก าหนดว่า ข้าราชการผู้ใดได้รับค าสั่งให้เดินทาง... ประกอบ
ข้อ 14 ก าหนดให้ข้าราชการมีสิทธิได้รับเงินค่าเช่าบ้านตั้งแต่วันที่ข้าราชการผู้นั้นได้เช่าจริง แต่ ไม่ก่อน 
วันรายงานตัวเพ่ือรับหน้าที่... ถ้าผู้ซึ่งได้รับแต่งตั้งให้ไปรับราชการในท้องที่อ่ืนไม่สามารถออกเดินทางไปได้... 
และข้อ 16 วรรคหนึ่ง ก าหนดให้ข้าราชการซึ่งมีสิทธิได้รับค่าเช่าบ้านตามระเบียบนี้ ได้เช่าซื้อบ้าน 
หรือผ่อนช าระเงินกู้เพ่ือช าระราคาบ้านที่ค้างช าระอยู่ในท้องที่ที่ไปประจ าส านักงานใหม่ หรือท้องที่ใกล้เคียง
กับท้องที่ที่ไปประจ าส านักงานใหม่ตามที่เลขาธิการก าหนด เพ่ือใช้เป็นที่อยู่อาศัยและได้อาศัยอยู่จริงในบ้านนั้น 
ให้ข้าราชการผู้นั้น มีสิทธิน าหลักฐานการช าระค่าเช่าซื้อหรือค่าผ่อนช าระเงินกู้ดังกล่าวมาเบิกค่าเช่าบ้านได้... 
ซึ่งหมายความว่า ข้าราชการผู้นั้นต้องเดินทางจริง ซึ่งตามเจตนารมณ์ของกฎหมายว่าด้วยค่าเช่าบ้าน 
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ของข้าราชการมีไว้เพ่ือช่วยเหลือและบรรเทาความเดือดร้อนของข้าราชการที่ได้รับความเดือดร้อน 
เรื่องที่อยู่อาศัย เนื่องจากทางราชการเป็นเหตุที่ท าให้ต้องโยกย้ายไปปฏิบัติงานที่ส านักงานแห่งใหม่  
แม้ผู้ฟ้องคดีจะได้รับบรรจุและแต่งตั้งครั้งแรกให้สังกัดส านักงานศาลปกครองสุพรรณบุรี แต่ท้องที่ที่ผู้ฟ้องคดี
เริ่มรับราชการครั้งแรกและได้ไปรายงานตัวปฏิบัติราชการจริง คือ ส านักงานศาลปกครองกลางในท้องที่
กรุงเทพมหานคร โดยผู้ฟ้องคดีไม่ได้เดินทางจากส านักงานศาลปกครองสุพรรณบุรีไปปฏิบัติงานที่ส านักงาน
ศาลปกครองกลาง ผู้ฟ้องคดีจึงไม่มีสิทธิได้รับค่าเช่าบ้านตามระเบียบคณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง 
ว่าด้วยค่าเช่าบ้านข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง พ.ศ. 2545 การที่ผู้อ านวยการส านักอ านวยกิจการศาลปกครอง 
ปฏิบัติราชการแทนผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 อนุมัติให้ผู้ฟ้องคดีได้รับสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านจึงเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมาย การที่ผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 1 ออกค าสั่งเพิกถอนค าสั่งดังกล่าวจึงเป็นค าสั่งที่ชอบด้วยกฎหมาย 

4.4 ผู้ฟ้องคดีได้รับเงินค่าเช่าบ้านด้วยความสุจริตหรือไม ่
ผู้ฟ้องคดีเริ่มรับราชการในต าแหน่งเจ้าหน้าที่ศาลปกครอง 3 สังกัดส านักงาน 

ศาลปกครองสุพรรณบุรี ตั้งแต่วันที่ 16 พฤศจิกายน 2543 โดยที่ส านักงานศาลปกครองสุพรรณบุรี  
ยังไม่เปิดท าการ ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 จึงออกค าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีมาปฏิบัติราชการที่ส านักงานศาลปกครองกลาง 
ซึ่งในขณะนั้น การที่ส านักงานศาลปกครองไม่อาจเปิดท าการศาลปกครองในภูมิภาคได้ครบถ้วน จึงได้เกิดปัญหา
เกี่ยวกับการเบิกค่าเช่าบ้าน กรณีที่มีการบรรจุและแต่งตั้งในศาลปกครองภูมิภาค แต่ต้องปฏิบัติหน้าที่  
ในศาลปกครองกลาง จึงมีการออกระเบียบคณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง ว่าด้วยค่าเช่าบ้าน
ข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง พ.ศ. 2545 ที่มีผลบังคับใช้เมื่อวันที่ 23 พฤษภาคม 2545 โดยข้อ 3 ของระเบียบ
ดังกล่าวก าหนดนิยาม ท้องที่ที่เริ่มรับราชการครั้งแรก หมายความว่า ท้องที่ที่มีค าสั่งบรรจุเข้ารับราชการ
เป็นครั้งแรก ซึ่งผู้ฟ้องคดีได้ยื่นค าขอเบิกค่าเช่าบ้านลงวันที่ 26 พฤศจิกายน 2545 และได้รับการอนุมัติตามค าขอ 
จึงเห็นได้ว่า ผู้ฟ้องคดีใช้สิทธิเบิกค่าเช่าบ้านโดยเชื่อว่าตนมีสิทธิตามระเบียบ และในเวลาต่อมาส านักงาน
การตรวจเงินแผ่นดินได้มีข้อสังเกตเก่ียวกับการเบิกจ่ายค่าเช่าบ้านในลักษณะดังกล่าว และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 
ได้มีค าสั่งระงับการจ่ายเงินค่าเช่าบ้านให้ผู้ฟ้องคดี จนกระทั่งคณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง 
ได้มีมติว่า การเบิกจ่ายเงินค่าเช่าบ้านรายผู้ฟ้องคดีเป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมายแล้ว และผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสอง 
ก็ให้ผู้ฟ้องคดีใช้สิทธิเบิกค่าเช่าบ้านต่อไป ข้อเท็จจริงนี้ก็ยิ่งท าให้ผู้ฟ้องคดีมีความเชื่อโดยสุจริตว่า ผู้ฟ้องคดี 
มีสิทธิได้รับเงินค่าเช่าบ้านตามระเบียบ ซึ่งผู้ฟ้องคดียื่นค าขอโดยมิได้แสดงข้อความอันเป็นเท็จหรือปกปิด
ข้อความจริงอันควรบอกให้แจ้ง ข่มขู่ หรือชักจูงใจโดยการให้ทรัพย์สินหรือให้ประโยชน์อ่ืนใดที่มิชอบ 
ด้วยกฎหมาย และผู้ฟ้องคดีมิได้รู้ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งอนุมัติ รวมถึงได้ใช้เงินค่าเช่าบ้าน
ไปจนหมดสิ้นแล้ว การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 เพิกถอนค าสั่งอนุมัติสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านและเรียกเงินคืนทั้งหมด 
จึงเป็นการเพิกถอนค าสั่งโดยให้มีผลย้อนหลัง การคืนเงินจะต้องน าบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ 
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้โดยอนุโลม  ทั้งนี้ ตามมาตรา 51 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งตามมาตรา 412 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
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กรณีท่ีรับทรัพยส์ินไว้โดยสุจริต จะต้องคืนลาภมิควรได้เพียงส่วนที่ยังมีอยู่ในขณะเมื่อเรียกคืน เมื่อผู้ฟ้องคดี
ได้รับเงินค่าเช่าบ้านมาโดยสุจริตและได้ใช้เงินดังกล่าวไปจนหมดแล้ว จึงไม่ต้องคืนเงินค่าเช่าบ้านที่ได้รับไว้
เต็มจ านวนแกผู่้ถูกฟ้องคดีท้ังสองแต่ประการใด 

4.5 อ านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 
การออกค าสั่งเพิกถอนสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ในฐานะผู้ได้รับมอบอ านาจ

จากผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 2 มีผลเสมือนการสั่งการของผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 2 เอง ซึ่งหากผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ไม่เห็นด้วยกับ
ค าอุทธรณ์ ก็จะต้องส่งค าอุทธรณ์และความเห็นไปให้ประธานศาลปกครองสูงสุดซึ่งเป็นผู้มีอ านาจพิจารณา
ค าอุทธรณ์ตามมาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และข้อ 2 (14) 
ของกฎกระทรวง ฉบับที่ 4 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ประกอบมาตรา 78 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 พิจารณาแล้วยกอุทธรณ์ของผู้ฟ้องคดี จึงเป็นการออกค าสั่งทางปกครองโดยเจ้าหน้าที่
ที่ไม่มีอ านาจในเรื่องนั้น และเป็นการกระท าที่ไม่ถูกต้องตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญ
ส าหรับการวินิจฉัยอุทธรณ์ จึงเป็นค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย  อย่างไรก็ตาม เมื่อค าสั่ง 
ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ที่เพิกถอนสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านเป็นค าสั่งที่ชอบด้วยกฎหมาย และผู้ฟ้องคดีฟ้องขอให้
เพิกถอนค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 และค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ซึ่งศาลมีอ านาจวินิจฉัย
ความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ โดยไม่ต้องจ าหน่ายคดีเพ่ือให้ผู้มีอ านาจ 
วินิจฉัยอุทธรณ์ตามกฎหมายท าการวินิจฉัยอุทธรณ์ของผู้ฟ้องคดีเสียก่อน การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 มีค าวินิจฉัย
ยกอุทธรณ์ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 จึงไม่มีผลกระทบต่อความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
ศาลจึงไม่จ าต้องเพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 เพราะไม่ท าให้ผลคดีเปลี่ยนแปลงไป 
ในสาระส าคัญ 

พิพากษากลับค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้น เป็นยกฟ้อง 
หลังจากที่ศาลปกครองสูงสุดมีค าพิพากษาในคดีนี้  ได้เกิดปัญหาค าพิพากษา 

ของศาลปกครองสูงสุดขัดแย้งกับค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 2634/2563 ในประเด็นเกี่ยวกับสิทธิในการเรียกเงินคืน
ของส านักงานศาลปกครอง ซึ่งคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลได้มีค าวินิจฉัยชี้ขาด
อ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 45/2565 วินิจฉัยให้ปฏิบัติตามค าพิพากษาของศาลฎีกา ซึ่งจะได้กล่าวถึง
ต่อไปในรายละเอียด 

5. วิเคราะห์หลักกฎหมายที่ศาลใช้บังคับแก่คดี 
ผู้เขียนมีประเด็นที่จะวิเคราะห์ค าพิพากษานี้ 3 ประเด็น ได้แก่ 5.1 ความชอบด้วยกฎหมาย

ของค าสั่งเพิกถอนค าสั่งอนุมัติให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านโดยให้มีผลย้อนหลัง 5.2 การไม่เพิกถอน 
ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย และ 5.3 ความไม่สอดคล้องระหว่างค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด
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ที่ อร. 33/2565 กับค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 2634/25631 ซึ่งทั้งสองคดีในทั้งสองศาลเป็นคดีที่มีคู่ความ
เดียวกัน โดยผู้ฟ้องคดีปกครองในค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อร. 33/2565 นี้ เป็นจ าเลยในค าพิพากษา
ศาลฎีกาท่ี 2634/2563 ที่ส านักงานศาลปกครองเป็นโจทก์ 

5.1 ความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งเพิกถอนค าสั่งอนุ มัติให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิ 
เบิกค่าเช่าบ้านโดยให้มีผลย้อนหลัง 

คดีนี้ศาลปกครองสูงสุดพิพากษาว่า ค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ตามหนังสือ ลับ  
ด่วนที่สุด ที่ ศป 0022.3/(ล) 87 ลงวันที่ 16 พฤษภาคม 2557 ที่เพิกถอนสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านของผู้ฟ้องคดี
โดยให้มีผลย้อนหลังเป็นค าสั่งที่ชอบด้วยกฎหมายแล้ว  

การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้น หากไม่มีกฎหมายเฉพาะก าหนด
เป็นอย่างอ่ืน จะต้องพิจารณาบทบัญญัติมาตรา 49 มาตรา 50 มาตรา 51 และมาตรา 52 แห่งพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 25392 โดยมาตรา 49 ก าหนดว่า เจ้าหน้าที่หรือผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่
อาจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองได้ตามหลักเกณฑ์ในมาตรา 51 มาตรา 52 และมาตรา 53 ส่วนมาตรา 50 
ก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายว่า ค าสั่งทางปกครอง 
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายอาจถูกเพิกถอนทั้งหมดหรือบางส่วน โดยจะให้มีผลย้อนหลังหรือไม่ย้อนหลัง 
หรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหนึ่งตามที่ก าหนดได้ แต่ถ้าค าสั่งนั้นเป็นค าสั่งซึ่งเป็นการให้ประโยชน์
แก่ผู้รับ การเพิกถอนต้องเป็นไปตามมาตรา 51 และมาตรา 52 ซึ่งมาตรา 51 เป็นบทบัญญัติเกี่ยวกับ  
การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์เป็นเงิน ทรัพย์สิน 
หรือประโยชน์อันอาจแบ่งแยกได้ ส่วนมาตรา 52 เป็นบทบัญญัติเกี่ยวกับการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง 
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์นอกเหนือจากค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 51 

คดีนี้เป็นการเพิกถอนค าสั่งอนุมัติให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิได้รับค่าเช่าบ้าน ซึ่งเป็นค าสั่ง 
ทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์เป็นเงินที่สามารถแบ่งแยกได้เป็นรายเดือน3 จึงต้องใช้หลักเกณฑ์

                                         
1 ส่วนประเด็นปัญหาว่า ผู้ฟ้องคดีเป็นผู้มีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านหรือไม่นั้น ผู้เขียนเห็นว่า ศาลปกครองสูงสุด

มีค าพิพากษาเป็นแนวค าพิพากษาที่แน่นอนแล้วว่า กรณีที่ข้าราชการฝ่ายศาลปกครองไม่ได้เดินทางไปปฏิบัติหน้าที่ 
ที่ส านักงานแห่งใหม่จริง ย่อมไม่เป็นผู้ที่จะมีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน เช่น ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 229/2563  
และค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อร. 15/2564 จึงไม่น่าจะเป็นข้อถกเถียงได้อีกว่าผู้ฟ้องคดีเป็นผู้มีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน
หรือไม่ 

2 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
มาตรา 3 วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตามกฎหมายต่าง ๆ ให้เป็นไปตามที่ก าหนดในพระราชบัญญัตินี้ 

เว้นแต่ในกรณีที่กฎหมายใดก าหนดวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเรื่องใดไว้โดยเฉพาะและมีหลักเกณฑ์ที่ประกันความเป็นธรรม
หรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการไม่ต่ ากว่าหลักเกณฑ์ที่ก าหนดในพระราชบัญญัตินี้ 

3 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, 2540, กรุงเทพฯ : จิรรัชการพิมพ์, น. 309. 
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การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 49 มาตรา 50 และมาตรา 51 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

เงื่อนไขในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายที่ มีลักษณะ 
เป็นการให้ประโยชน์เป็นเงินถูกบัญญัติไว้ในมาตรา 51 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
พ.ศ. 2539 โดยมาตรา 51 วรรคหนึ่ง ก าหนดให้ค านึงถึงความเชื่อโดยสุจริตของผู้รับประโยชน์ในความคงอยู่
ของค าสั่งทางปกครองนั้นกับประโยชน์สาธารณะประกอบกัน ซึ่งในขั้นตอนแรกของการพิจารณาว่า 
จะเพิกถอนค าสั่งอนุมัติให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิได้รับค่าเช่าบ้านในคดีนี้หรือไม ่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 
จะต้องพิจารณาเสียก่อนว่า ผู้ฟ้องคดีมีความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของค าสั่งอนุมัติให้เบิกค่าเช่าบ้าน
หรือไม่ เพียงใด4 ซึ่งอาจแบ่งขั้นตอนการตรวจสอบออกเป็น 4 ขั้นตอน ดังนี้5  

1) ผู้ฟ้องคดีมีความเชื่อในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองหรือไม่ ในข้อนี้มีเงื่อนไขว่า 
ผู้ที่ได้รับประโยชน์จากค าสั่งทางปกครองจะต้องได้รับทราบถึงความมีอยู่ของค าสั่งทางปกครองเสียก่อน  
จึงจะสามารถเชื่อในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองนั้นได้ 

2) มีเหตุที่จะท าให้ผู้รับประโยชน์ไม่อาจอ้างความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่  
ของค าสั่งทางปกครองได้หรือไม่ ซึ่งเหตุดังกล่าวถูกบัญญัติไว้ ในมาตรา 51 วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดังนี้ (1) ผู้นั้นได้แสดงข้อความอันเป็นเท็จหรือปกปิดข้อความจริง
อันควรบอกให้แจ้ง ข่มขู่ หรือชักจูงใจโดยการให้ทรัพย์สินหรือประโยชน์อ่ืนใดที่มิชอบด้วยกฎหมาย  
(2) ผู้นั้นได้ให้ข้อความไม่ถูกต้องหรือไม่ครบถ้วนในสาระส าคัญ (3) ผู้นั้นได้รู้ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ของค าสั่งทางปกครองในขณะได้รับค าสั่งทางปกครองหรือการไม่รู้นั้นเป็นไปโดยความประมาทเลินเล่อ
อย่างร้ายแรง 

จากข้อเท็จจริงในคดีนี้ไม่ปรากฏว่า ผู้ฟ้องคดีได้ยื่นค าขอเบิกค่าเช่าบ้านโดยแสดงข้อความ
อันเป็นเท็จหรือปกปิดข้อความจริงอันควรบอกให้แจ้ง ข่มขู่ หรือชักจูงใจโดยการให้ทรัพย์สินหรือประโยชน์อ่ืนใด
ที่มิชอบด้วยกฎหมาย และไม่ปรากฏว่ามีข้อเท็จจริงอ่ืนที่แสดงให้เห็นว่าผู้ฟ้องคดีได้ให้ข้อความไม่ถูกต้อง
หรือไม่ครบถ้วนในสาระส าคัญ ย่อมต้องถือว่าไม่มีเหตุที่จะอ้างว่าผู้ฟ้องคดีไม่มีความเชื่อโดยสุจริต 
ตามมาตรา 51 วรรคสาม (1) และ (2) แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 25396 

ส่วนปัญหาว่า ผู้ฟ้องคดีได้รู้ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง
ในขณะได้รับค าสั่งทางปกครองหรือการไม่รู้นั้นเป็นไปโดยความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงหรือไม่นั้น  
ในประเด็นนี้มีปัญหาที่น่าสนใจว่า การที่ผู้ฟ้องคดีเชื่อถือการอนุมัติให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน 
ของผู้อ านวยการส านักอ านวยกิจการศาลปกครอง และเชื่อถือมติของคณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง

                                         
4 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายปกครอง ภาคทั่วไป, 2554, กรุงเทพฯ : นิติราษฎร์, น. 252. 
5 Vgl. Maurer, Hartmut, Allgemeines Verwaltungsrecht, 18. Auflage, (München : C.H. Beck, 

2011), S. 307 - 308. 
6 โปรดดู บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่องเสร็จที่ 1034/2559. 
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ที่เห็นว่า ค าสั่งอนุมัติให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านเป็นไปโดยชอบแล้วนั้น จะถือว่าเป็นความไม่สุจริต
ของผู้ฟ้องคดีได้หรือไม่ ที่ผู้ฟ้องคดีไม่ส ารวจตรวจสอบว่าค าสั่งอนุมัติให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านนั้น
น่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย7 

ในเบื้องต้นจะต้องท าความเข้าใจเสียก่อนว่า ในกระบวนการพิจารณาอนุมัติให้ผู้ฟ้องคดี
มีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน แม้ผู้ฟ้องคดีจะเป็นข้าราชการในสังกัดส านักงานศาลปกครอง แต่ผู้ฟ้องคดีมีบทบาท
เป็นเพียงผู้ยื่นค าขอ มิได้มีบทบาทเป็นผู้มีส่วนร่วมในการตรวจสอบค าขอ และในทางกลับกัน ฝ่ายผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ที่เป็นเจ้าหน้าที่ที่มีหน้าที่พิจารณาตามกฎหมายว่าจะอนุมัติตามค าขอหรือไม่  
เป็นฝ่ายที่มีหน้าที่ตรวจสอบข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายตามมาตรา 27 มาตรา 28 และมาตรา 29  
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ว่าผู้ฟ้องคดีเป็นผู้มีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน
หรือไม่  ดังนั้น ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองจะผลักภาระการตรวจสอบค าขอไปให้ผู้ฟ้องคดีที่เป็นผู้ยื่นค าขอ 
เพ่ืออ้างว่าผู้ฟ้องคดีไม่ได้พิจารณาหลักเกณฑ์การเบิกค่าเช่าบ้านให้ละเอียดและน่าจะรู้ถึงความไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมายของค าสั่งอนุมัติให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านหาได้ไม่ 

นอกจากนี้  ผู้ เขียนมีข้อพิจารณาเปรียบเทียบจากหลักกฎหมายต่างประเทศ 
ที่แม้จะไม่ตรงกับกรณีนี้โดยตรง แต่มีความเกี่ยวข้องในทางตรรกะที่อาจเป็นประโยชน์ในการพิจารณา 
ตอบปัญหาข้างต้นได้ โดยในระบบกฎหมายเยอรมัน หากมีข้อพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดของเจ้าหน้าที่ 
ในการปฏิบัติหน้าที่ (Amtshaftung) เกิดขึ้น  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง กรณีที่เป็นข้อพิพาทจากการใช้และตีความ
กฎหมายที่ยังไม่มีแนวค าวินิจฉัยของศาลที่ชัดเจนแน่นอน การพิจารณาว่าเจ้าหน้าที่ปรับใช้กฎหมาย 
อย่างผิดพลาดนั้นเป็นไปโดยมีความผิด (Verschulden)8 หรือไม่ จะต้องพิจารณาจากวิสัยของเจ้าหน้าที่ 
ที่ปฏิบัติงานประจ าด้วยตนเองเพียงผู้เดียว และมิได้วินิจฉัยสั่งการในรูปแบบขององค์กรกลุ่ม จึงไม่อาจ
เรียกร้องให้เจ้าหน้าที่นั้นมีความรู้ทางกฎหมายเทียบเท่าองค์คณะของศาล (Kollegialgericht) ที่ประกอบด้วย
ผู้ที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญทางกฎหมายที่ได้ประมวลผลการพิจารณาคดีจากการออกนั่ง พิจารณาคดี 
และมีการปรึกษาหารือกันอย่างละเอียดถี่ถ้วน และถ้าหากศาลที่พิจารณาคดีในชั้นใดชั้นหนึ่งเพียงชั้นเดียว
เห็นว่า เจ้าหน้าที่มิได้กระท าการโดยมีความผิด ศาลชั้นสูงสุดจะวินิจฉัยว่าเจ้าหน้าที่กระท าการโดยเจตนา

                                         
7 ในค าแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดีระบุว่า ผู้ฟ้องคดีด ารงต าแหน่งพนักงานคดีปกครอง ซึ่งเป็น

ต าแหน่งที่ต้องมีความรู้ทางกฎหมายปกครอง ย่อมจะต้องพิจารณาหลักเกณฑ์และเง่ือนไขในการใช้สิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน  
ตามระเบียบด้วยความละเอียดรอบคอบ ซึ่งหากผู้ฟ้องคดีได้พิจารณาด้วยความละเอียดรอบคอบแล้ว ย่อมเช่ือได้ว่าผู้ฟ้องคดี
ควรจะเห็นถึงข้อสงสัยเกี่ยวกับการตีความกฎหมายและคาดหมายได้ว่าอาจมีการเรียกเงินที่จ่ายไปแล้วคืนได้ 

8 การกระท าโดยมีความผิดของเจ้าหน้าที่  แบ่งออกเป็นการกระท าโดยมี เจตนา (Vorsatz)  
และการกระท าโดยประมาทเลินเล่อ (Fahrlässigkeit) Ossenbühl/Cornils, Staatshaftungsrecht, 6. Auflage, 
(München : C.H. Beck, 2013), S. 75. 
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หรือประมาทเลินเล่อหาได้ไม่9 ผู้เขียนขอเรียกหลักการนี้ว่า หลักหลายหัวดีกว่าหัวเดียว (ตรงกับส านวน 
ในภาษาเยอรมันที่มีความหมายตรงกันตามส านวนที่ว่า Zwei Köpfe sind besser als einer) 

หากพิจารณาเปรียบเทียบเหตุและผลจากหลักกฎหมายดังกล่าว จะเห็นได้ว่า กรณี 
ที่ผู้ที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญทางกฎหมายในรูปขององค์กรกลุ่มได้วินิจฉัยตีความเกี่ยวกับการใช้และตีความ
กฎหมายแล้ว จะคาดหวังให้เจ้าหน้าที่คนเดียวมีความรู้และความละเอียดรอบคอบเหนือไปกว่าผู้ที่มีความรู้
ความเชี่ยวชาญทางกฎหมายในรูปขององค์กรกลุ่มหาได้ไม่ ซึ่งคณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาลปกครองนั้น
ประกอบไปด้วย ประธานศาลปกครองสูงสุด รองประธานศาลปกครองสูงสุด อธิบดีศาลปกครองกลาง 
เลขาธิการส านักงานศาลปกครอง ข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา และเลขาธิการ
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน10 ซึ่งจะเห็นได้ว่า องค์ประกอบของคณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาลปกครองนั้น
ประกอบไปด้วยผู้เชี่ยวชาญทั้งด้านกฎหมายและการบริหารทรัพยากรบุคคล ประกอบกับการยื่นค าขอ 
เบิกค่าเช่าบ้านของผู้ฟ้องคดีก็ต้องผ่านการตรวจสอบจากผู้อ านวยการส านักอ านวยกิจการศาลปกครอง  
และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ก่อนแล้ว จึงจะมีค าสั่งอนุมัติได้   ดังนั้น การที่ผู้ฟ้องคดีที่ด ารงต าแหน่งพนักงาน 
คดีปกครอง 3 มีความเชื่อถือค าสั่งของผู้อ านวยการส านักอ านวยกิจการศาลปกครองและผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 
ที่อนุมัติให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน และเชื่อถือในมติของคณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง  
ที่มีมติว่า การเบิกจ่ายค่าเช่าบ้านให้ผู้ฟ้องคดีเป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมายแล้ว จึงเป็นความเชื่อโดยสุจริต 
และไม่อาจเรียกร้องให้ผู้ฟ้องคดีจะต้องมีความละเอียดรอบคอบมากไปกว่าบุคคลที่เกี่ยวข้องในการอนุมัติ
ให้เบิกจ่ายค่าเช่าบ้านให้ผู้ฟ้องคดี  ในทางกลับกัน ผู้ที่มีอ านาจตรวจสอบและอนุมัติให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิ 
เบิกค่าเช่าบ้านควรจะมีความละเอียดรอบคอบยิ่งกว่าฝ่ายผู้ฟ้องคดีเสียด้วยซ้ า และเมื่อไม่มีข้อเท็จจริง 
บ่งชี้ประการอ่ืนที่จะแสดงให้เห็นว่า ผู้ฟ้องคดีมีความไม่สุจริตในการขออนุมัติให้มีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน  
จึงต้องเชื่อว่าผู้ฟ้องคดีมีความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของค าสั่งอนุมัติให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน 

3) เมื่อสามารถยืนยันได้ว่าผู้ฟ้องคดีมีความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของค าสั่ง 
ทางปกครองแล้ว พึงพิจารณาต่อไปว่า ความเชื่อโดยสุจริตนั้นสมควรได้รับการคุ้มครองหรือไม่ ซึ่งมาตรา 51 
วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนดว่า ความเชื่อโดยสุจริต 
จะได้รับการคุ้มครองต่อเมื่อผู้รับค าสั่งทางปกครองได้ใช้ประโยชน์อันเกิดจากค าสั่งทางปกครองไปแล้ว 
หรือได้ด าเนินการเกี่ยวกับทรัพย์สินไปแล้วโดยไม่อาจแก้ไขเปลี่ยนแปลงได้หรือการเปลี่ยนแปลงจะท าให้  

                                         
9 Ossenbühl/Cornils, Staatshaftungsrecht, 6. Auflage, (München : C.H. Beck, 2013), S. 77; 

อย่างไรก็ตาม หลักการนี้มีข้อยกเว้นอยู่หลายประการ เช่น ศาลล่างเป็นศาลที่มีผู้พิพากษาอาชีพเพียงนายเดียว ผู้พิพากษา
ที่เหลือเป็นผู้พิพากษาสมทบที่มิได้เป็นผู้มีความรู้ทางกฎหมาย หรือเป็นการวินิจฉัยสั่งการของเจ้าหน้าที่ส่วนกลาง 
ในขอบเขตของกฎหมายที่มีความเฉพาะในทางเทคนิคอย่างยิ่ง หรือเป็นกรณีที่ศาลล่างมีค าสั่งเกี่ยวกับมาตรการบรรเทาทุกข์
ช่ัวคราวเท่านั้น มิใช่ค าพิพากษา ฯลฯ รายละเอียดข้อยกเว้นในเรื่องนี้ โปรดดูเอกสารอ้างอิงในเชิงอรรถน้ีในหน้าเดียวกัน 

10 มาตรา 81 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
(บทบัญญัติเป็นไปตามพระราชบัญญัติฉบับเดิมก่อนการแก้ไขเพิ่มเติม ซึ่งเป็นกฎหมายทีใ่ช้บังคับอยู่ในขณะที่เกิดคดีพิพาท) 
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ผู้นั้นเสียหายเกินควรแก่กรณี ซึ่งกรณีนี้ผู้ฟ้องคดีได้ใช้เงินค่าเช่าบ้านที่ได้รับไปจนหมดสิ้นแล้ว ซึ่งเป็นการใช้
ประโยชน์อันเกิดจากค าสั่งอนุมัติให้มีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านหรือด าเนินการเกี่ยวกับทรัพย์สินไปแล้วโดยไม่อาจ
แก้ไขได้ ความเชื่อโดยสุจริตของผู้ฟ้องคดีจึงต้องได้รับการคุ้มครอง เพราะการเพิกถอนค าสั่งอนุมัติให้ 
ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านโดยให้มีผลย้อนหลังย่อมก่อให้เกิดความเสียหายต่อความเชื่อโดยสุจริต 
(Vertrauensschaden) ของผู้ฟ้องคดี11 

4) การชั่งน้ าหนักระหว่างความเชื่อโดยสุจริตของผู้รับประโยชน์กับประโยชน์สาธารณะ 
ขั้นตอนนี้เป็นขั้นตอนสุดท้ายในการพิจารณาที่จะเพิกถอนหรือไม่เพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะ
เป็นการให้ประโยชน์ ซึ่งในกรณีที่ผู้รับค าสั่งทางปกครองมีความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของค าสั่ง  
ทางปกครองและความเชื่อโดยสุจริตนั้นควรได้รับการคุ้มครอง การที่เจ้าหน้าที่จะเพิกถอนหรือไม่เพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองนั้นจะต้องชั่งน้ าหนักระหว่างความเชื่อโดยสุจริตของผู้รับประโยชน์กับประโยชน์สาธารณะ
ตามที่มาตรา 51 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนดไว้  
ซึ่งการชั่งน้ าหนักระหว่างคุณค่าสองประการนี้จะเป็นสิ่งที่ใช้ก าหนดผลของการเพิกถอนว่าจะเพิกถอนค าสั่ง
ทางปกครองทั้งหมดหรือบางส่วน หรือเพิกถอนโดยให้มีผลย้อนหลังหรือไม่ย้อนหลังหรือให้มีผลในอนาคต 
ไปถึงขณะใดขณะหนึ่งตามมาตรา 50 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว 

ประโยชน์สาธารณะที่ต้องน ามาพิจารณาชั่งน้ าหนักกับความเชื่อโดยสุจริตของผู้รับ
ประโยชน์อาจยกตัวอย่างได้ ดังนี้12  

- ผลของการเพ ิกถอนค าสั ่งทางปกครองนั ้นที ่ม ีต ่อผู ้ร ับประโยชน ์และผล 
ของการไม่เพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้นที่มีต่อส่วนรวม 

- กระบวนการขั้นตอนที่ค าสั่งทางปกครองนั้นได้ถูกท าขึ้น (รูปแบบ ขั้นตอนที่ท าให้บุคคล
มีความเชื่อโดยสุจริต ยิ่งกระบวนพิจารณาทางปกครองมีความเคร่งครัดเท่าใด ก็ยิ่งท าให้ผู้รับประโยชน์ 
มีความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองมากข้ึนเท่านั้น)13 

- ระดับความร้ายแรงของความไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
- ระยะเวลาที่ล่วงเลยมา 
จากข้อเท็จจริงในคดีพิพาท ผู้ฟ้องคดีได้รับอนุมัติให้เบิกค่าเช่าบ้านตั้งแต่เดือน 

ตุลาคม 2545 ถึงเดือนมกราคม 2557 และในระหว่างนั้นส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินได้มีข้อสังเกต
เกี่ยวกับการเบิกจ่ายค่าเช่าบ้านให้ผู้ฟ้องคดี จนมีการน าเรื่องเข้าสู่การพิจารณาของคณะกรรมการ

                                         
11 Vgl. Maurer, Hartmut, Allgemeines Verwaltungsrecht, 18. Auflage, (München : C.H. Beck, 

2011), S. 308. 
12 Erichsen/Ehlers, Allgemeines Verwaltungsrecht, 14. Auflage, (Berlin : De Gruyter, 2010), 

S. 729. 
13 Maurer, Hartmut, Allgemeines Verwaltungsrecht, 18. Auflage, (München : C.H. Beck, 

2011), S. 308. 
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ข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง ซึ่งคณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาลปกครองได้มีมติว่า การเบิกจ่ายเงินค่าเช่าบ้าน
ให้ผู้ฟ้องคดีเป็นไปโดยชอบแล้ว ผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 1 และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 จึงให้ผู้ฟ้องคดีใช้สิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน
ต่อไปจนกระท่ังมีการตรวจสอบข้อเท็จจริงและมีการเพิกถอนค าสั่งดังกล่าวในภายหลัง 

ในประเด็นนี้นั้นจะเห็นได้ว่า ความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งอนุมัติให้ผู้ฟ้องคดี 
มีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านนั้นไม่อาจที่จะยืนยันได้โดยง่าย เพราะผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ยังต้อง
ขอให้คณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาลปกครองพิจารณาความชอบด้วยกฎหมายของการเบิกจ่ายค่าเช่าบ้าน
ให้ผู้ฟ้องคดี ซึ่งเป็นกระบวนการขั้นตอนที่มีความละเอียดและเคร่งครัดมากกว่าการพิจารณาทางปกครอง
โดยทั่วไป และตามที่ได้กล่าวไปข้างต้นแล้วว่า ความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งอนุมัติให้เบิกจ่ายค่าเช่าบ้านนั้น
มิได้เกิดจากการกระท าของผู้ฟ้องคดี แต่เกิดจากความไม่ชัดเจนแน่นอนของการใช้และการตีความกฎหมาย
ของฝ่ายผู้ถูกฟ้องคดีเสียเอง  ด้วยประการฉะนี้ ความเชื่อโดยสุจริตของผู้ฟ้องคดีจึงควรจะมีน้ าหนัก
เหนือกว่าความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งอนุมัติให้เบิกค่าเช่าบ้าน14  

ประเด็นต่อมา คือ ระยะเวลานับจากวันที่มีการออกค าสั่งอนุมัติให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิ
เบิกค่าเช่าบ้านจนถึงวันที่มีการเพิกถอนค าสั่งดังกล่าว โดยผู้ฟ้องคดีได้รับอนุมัติให้เบิกค่าเช่าบ้าน 
และเบิกค่าเช่าบ้านตั้งแต่เดือนตุลาคม 2545 ถึงเดือนมกราคม 2557 และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 มีค าสั่งเพิกถอน
ค าสั่งอนุมัติดังกล่าวเมื่อวันที่ 16 พฤษภาคม 2557 ตามหนังสือ ลับ ด่วนที่สุด ที่ ศป 0022.3/(ล) 87  
ลงวันที่ 16 พฤษภาคม 2557 และเรียกเงินที่ผู้ฟ้องคดีได้รับไปทั้งหมดคืน (เพิกถอนโดยให้มีผลย้อนหลัง) 
ระยะเวลานับจากวันที่มีการออกค าสั่งทางปกครองถึงวันที่มีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองรวมทั้งหมด
ประมาณ 11 ปี 2 เดือน ซึ่งการก าหนดผลของการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายว่าจะให้ 
มีผลย้อนหลังหรือไม่ย้อนหลังหรือให้มีผลไปในอนาคตขณะใดขณะหนึ่งนั้นเป็นดุลพินิจของเจ้าหน้าที่  
ที่จะต้องชั่งน้ าหนักระหว่างความเชื่อโดยสุจริตของผู้รับประโยชน์กับประโยชน์สาธารณะว่าความเชื่อ  
โดยสุจริตของผู้รับประโยชน์นั้นควรได้รับการคุ้มครองเพียงใด 15 ซึ่งการวิเคราะห์การใช้ดุลพินิจ 
ของผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 1 และผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 2 ที่ออกค าสั่งเพิกถอนค าสั่งอนุมัติให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน 
จะได้กล่าวถึงรวมกับข้อวิเคราะห์ในประเด็นถัดไป 

ประเด็นสุดท้าย คือ ปัญหาว่าการที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 เพิกถอน
หรือไม่เพิกถอนค าสั่งจะส่งผลอย่างไรต่อผู้ฟ้องคดีและต่อส่วนรวม โดยผู้ฟ้องคดีได้รับเงินค่าเช่าบ้านตั้งแต่

                                         
14 ในกรณีที่เหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองนั้นอยู่ในความรับผิดชอบ 

ของฝ่ายปกครองมากกว่าฝ่ายผู้รับประโยชน์ ความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองย่อมจะมีน้ าหนัก  
ควรแก่การคุ้มครองมากกว่า แต่หากเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองเกิดจากการกระท า 
ของผู้รับประโยชน์ กรณีนี้ความเช่ือโดยสุจริตของผู้รับประโยชน์ย่อมมีน้ าหนักที่จะได้รับการคุ้มครองน้อยลงไปด้วย   
Vgl. Wolff/Bachof/Stober/Kluth, Verwaltungsrecht I, 13. Auflage, (München : C.H. Beck, 2017), S. 643. 

15 โปรดดู วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายปกครอง ภาคทั่วไป, 2554, กรุงเทพฯ : นิติราษฎร์, น. 254 - 255. 
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เดือนตุลาคม 2545 ถึงเดือนมกราคม 2557 ทั้งหมดจ านวน 383,550 บาท ซึ่งในกรณีที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ไม่เพิกถอนค าสั่งดังกล่าวก็จะท าให้ค าสั่งอนุมัติให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน 
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้นด ารงอยู่ต่อไปและผู้ฟ้องคดีก็จะใช้สิทธิเบิกค่าเช่าบ้านต่อไปได้ ซึ่งก็จะก่อให้เกิด
ความเสียหายต่องบประมาณแผ่นดินที่จะต้องเบิกจ่ายตามผลของค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายดังกล่าว  
แต่ในอีกมุมหนึ่ง การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองทั้งหมดโดยให้มีผลย้อนหลังย่อมก่อให้เกิดผลกระทบ 
ต่อความเชื่อโดยสุจริตของผู้ฟ้องคดีที่มีต่อความคงอยู่ของค าสั่งอนุมัติให้มีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านที่จะต้อง 
ถูกเรียกเงินที่เคยได้รับไปทั้งหมดคืน ทั้ง ๆ ที่ผู้ฟ้องคดีได้ใช้เงินที่ได้รับไปโดยสุจริตจนหมดสิ้นแล้ว  ดังนั้น 
การตัดสินใจที่จะไม่เพิกถอนค าสั่งดังกล่าวเลยหรือการตัดสินใจเพิกถอนค าสั่งดังกล่าวทั้งหมดโดยให้มีผล
ย้อนหลังจึงน่าจะยังไม่ใช่หนทางท่ีจะรักษาสมดุลระหว่างประโยชน์สาธารณะกับสิทธิของบุคคลได้  

ส าหรับข้อวิเคราะห์ความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งเพิกถอนค าสั่งอนุมัติให้  
ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านโดยให้มีผลย้อนหลังอาจสรุปได้ ดังนี้ 

ผู้ฟ้องคดีมีความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของค าสั่งอนุมัติให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิ 
เบิกค่าเช่าบ้านและเป็นความเชื่อโดยสุจริตที่ควรได้รับการคุ้มครองตามมาตรา 51 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เนื่องจากผู้ฟ้องคดีได้ใช้เงินค่าเช่าบ้านที่ได้รับจากค าสั่งดังกล่าว
ไปจนหมดสิ้นแล้ว  อย่างไรก็ตาม การจะให้ค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายดังกล่าวคงอยู่ต่อไปย่อมจะก่อให้เกิด
ความเสียหายแก่งบประมาณแผ่นดินอันเป็นประโยชน์สาธารณะที่จะต้องเบิกจ่ายค่าเช่าบ้านให้ผู้ฟ้องคดี
ต่อไป ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ในฐานะเจ้าหน้าที่ที่มีอ านาจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองดังกล่าว
จึงต้องใช้ดุลพินิจตัดสินใจในชั้นต้นก่อนว่า จะเพิกถอนหรือไม่เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง ซึ่งจากข้อเท็จจริง
ในคดีพิพาทย่อมจะเห็นได้ว่า ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ย่อมจะต้องรักษาความชอบด้วยกฎหมาย
ของการกระท าทางปกครองโดยการเพิกถอนค าสั่งอนุมัติให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านเพ่ือระงับมิให้  
มีการเบิกจ่ายเงินจากค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งเมื่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 
ใช้ดุลพินิจตัดสินใจที่จะเพิกถอนค าสั่งดังกล่าวแล้ว ก็จะต้องใช้ดุลพินิจต่อไปว่าจะเพิกถอนค าสั่งนั้นทั้งหมด
หรือบางส่วน และจะให้ค าสั่งเพิกถอนนั้นมีผลย้อนหลังหรือไม่ย้อนหลังหรือให้มีผลไปในอนาคตขณะใด
ขณะหนึ่ง16 ซึ่งกรณีของค าสั่งอนุมัติให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านเป็นค าสั่งที่ไม่อาจแยกส่วนการเพิกถอนได้ 
เนื่องจากผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ไม่มีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านมาแต่แรก ท าให้ไม่อาจแยกส่วนที่ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิและเพิกถอน
เฉพาะส่วนที่ผู้ฟ้องคดีไม่มีสิทธิได้17  อย่างไรก็ตาม มีข้อพิจารณาในการก าหนดผลของการเพิกถอนค าสั่ง
ดังกล่าวว่าจะให้มีผลในช่วงเวลาใด เนื่องจากหากเพิกถอนโดยให้มีผลย้อนหลังกลับไปทั้งหมดและถือว่า  
ไม่เคยมีค าสั่งนั้นอยู่เลย ผู้ฟ้องคดีย่อมจะต้องคืนเงินที่ได้รับไปทั้งหมดคืน แต่หากเพิกถอนโดยให้มีผล  

                                         
16 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, ข้อความคิดและหลักการพื้นฐานบางประการของกฎหมายปกครอง,  

พิมพ์ครั้งที่ 4 : 2564, กรุงเทพฯ : วิญญูชน, น. 167. 
17 โปรดดู วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายปกครอง ภาคทั่วไป, 2554, กรุงเทพฯ : นิติราษฎร์, น. 211. 
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ณ วันที่มีการเพิกถอน ผู้ฟ้องคดีก็จะไม่ต้องคืนเงินที่ได้รับไปแล้ว เพราะเป็นการได้รับไปโดยชอบตามผล
ของค าสั่งทางปกครอง18 และถ้าหากมีการเพิกถอนโดยให้มีผลไปในอนาคตขณะใดขณะหนึ่ง เช่น  
ให้การเพิกถอนมีผลในอีก 180 วัน นับแต่วันที่มีค าสั่ง ผู้ฟ้องคดีย่อมใช้สิทธิเบิกค่าเช่าบ้านตามค าสั่งนั้นได้อีก 
180 วัน จนถึงวันที่การเพิกถอนค าสั่งมีผล  

การจะพิจารณาก าหนดผลของการเพิกถอนค าสั่งว่าให้มีผลเมื่อใดนั้น จะต้องพิจารณา
ถึงความเชื่อโดยสุจริตของผู้ฟ้องคดีที่เป็นผู้ได้รับประโยชน์จากค าสั่งทางปกครองตามที่ได้กล่าวมาแล้วข้างต้น 
ซึ่งได้ยืนยันแล้วว่า ผู้ฟ้องคดีมีความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของค าสั่งอนุมัติให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน 
และระยะเวลานับแต่วันที่มีการออกค าสั่งจนถึงวันที่มีการระงับการเบิกจ่ายเงินค่าเช่าบ้านได้ล่วงเลยมาแล้ว
ถึง 11 ปี 2 เดือน การเพิกถอนค าสั่งดังกล่าวโดยให้มีผลย้อนหลังย่อมจะก่อให้เกิดความเสียหายต่อความเชื่อ
โดยสุจริตของผู้ฟ้องคดี แต่จะเกิดประโยชน์ต่อประโยชน์สาธารณะที่จะท าให้ได้เงินค่าเช่าบ้านที่เบิกจ่ายไป
กลับคืน แต่ในอีกแง่หนึ่ง การเพิกถอนค าสั่งดังกล่าวโดยให้มีผลนับแต่วันที่มีค าสั่งเพิกถอน ก็ไม่ได้ก่อให้เกิด
ความเสียหายต่อความเชื่อโดยสุจริตของผู้ฟ้องคดีแต่อย่างใด เพราะผู้ฟ้องคดีได้รับเงินค่าเช่าบ้านถึงเดือน
มกราคม 2557 และค าสั่งอนุมัติดังกล่าวถูกเพิกถอนเมื่อเดือนพฤษภาคม 2557 ซึ่งก็จะเกิดประโยชน์  
ต่อประโยชน์สาธารณะที่ไม่ต้องมีการเบิกจ่ายเงินค่าเช่าบ้านให้ผู้ฟ้องคดีอีกต่อไปด้วย เมื่อพิจารณาชั่งน้ าหนัก
การที่ผู้ฟ้องคดีได้รับค าสั่งอนุมัติให้มีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านโดยสุจริตและได้ใช้เงินที่ได้รับมาจนหมดสิ้นแล้ว 
การเพิกถอนค าสั่งโดยให้มีผลย้อนหลังทั้งหมดย่อมจะก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้ฟ้องคดีเกินสมควร 
และประโยชน์สาธารณะที่ได้คืนกลับมาก็เป็นเพียงประโยชน์ในแง่ตัวเงิน มิใช่ประโยชน์เกี่ยวกับการรักษา
ความชอบด้วยกฎหมายในสาระส าคัญหรือกล่าวอีกนัยหนึ่ง คือ ไม่ใช่เรื่องคอขาดบาดตายในระบบกฎหมาย 
ในกรณีเช่นนี้จึงย่อมจะต้องคุ้มครองความเชื่อโดยสุจริตของผู้ฟ้องคดีไม่ ให้เกิดความเสียหายมากกว่า  
ดังนั้น การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 เพิกถอนค าสั่งดังกล่าวโดยให้มีผลย้อนหลังทั้งหมด 
โดยไม่พิจารณาชั่งน้ าหนักระหว่างความเชื่อโดยสุจริตของผู้ฟ้องคดีกับประโยชน์สาธารณะเสียก่อน 
และมุ่งประสงค์ต่อประโยชน์สาธารณะแต่เพียงประการเดียว จึงเป็นการใช้ดุลพินิจโดยไม่พิจารณาชั่งน้ าหนัก
พฤติการณ์และข้อเท็จจริงอันเป็นสาระส าคัญท่ีเกี่ยวข้องกับเรื่องนั้นเสียก่อน ซึ่งเป็นการใช้ดุลพินิจที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย19 

จากข้อวิเคราะห์ข้างต้น ผู้เขียนจึงมีข้อสังเกตว่า ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 
ที่ อร. 33/2565 ที่พิพากษาว่า ค าสั่งเพิกถอนค าสั่งอนุมัติให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านโดยให้มีผล
ย้อนหลังชอบด้วยกฎหมายแล้ว อาจยังไม่ได้พิจารณาในแง่มุมของการชั่งน้ าหนักระหว่างความเชื่อโดยสุจริต 

                                         
18 แม้ค าสั่งทางปกครองจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่หากค าสั่งทางปกครองนั้นยังไม่ถึงขั้นตกเป็นโมฆะ 

บุคคลย่อมอ้างสิทธิจากค าสั่งทางปกครองนั้นได้จนกว่าค าสั่งนั้นจะถูกลบล้างไป โปรดดู เพิ่งอ้าง, น. 217 - 218. 
19 เพิ่งอ้าง, น. 90; โปรดดู วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน, พิมพ์ครั้งที่ 3 : 

2564, กรุงเทพฯ : ส านักพิมพ์อ่านกฎหมาย, น. 302 - 303. 
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ของผู้ฟ้องคดีกับประโยชน์สาธารณะในชั้นการตัดสินใจว่าจะเพิกถอนหรือไม่เพิกถอนค าสั่งอนุมัติให้ผู้ฟ้องคดี
มีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน  นอกจากนี้ ยังมีข้อเท็จจริงอีกประการหนึ่งที่สามารถยืนยันความเห็นของผู้เขียนได้ 
โดยในค าพิพากษาฉบับนี้ หน้า 41 - 45 ศาลปกครองสูงสุดได้หยิบยกประเด็นปัญหาว่า ค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
ที่เพิกถอนสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านของผู้ฟ้องคดีนั้นชอบด้วยกฎหมายหรือไม่มาพิจารณาก่อน โดยศาลปกครองสูงสุด
ได้พิพากษาว่า ค าสั่งดังกล่าวชอบด้วยกฎหมายแล้วและให้เหตุผลไว้ 4 ประการ กล่าวคือ (1) ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
เป็นผู้มีอ านาจที่จะเพิกถอนค าสั่ง (2) ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 เพิกถอนค าสั่งภายในระยะเวลาที่กฎหมายก าหนด 
(3) การเพิกถอนค าสั่งเป็นไปตามรูปแบบขั้นตอนที่กฎหมายก าหนดแล้ว และ (4) ผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ไม่มีสิทธิ
เบิกค่าเช่าบ้าน ซึ่งในการพิจารณาความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งเพิกถอนสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านของผู้ฟ้องคดี
ไม่มีส่วนใดเลยที่ศาลปกครองสูงสุดได้น าความเชื่อโดยสุจริตของผู้ ฟ้องคดีมาพิจารณาชั่งน้ าหนัก 
กับประโยชน์สาธารณะก่อนที่จะวินิจฉัยว่าค าสั่งเพิกถอนโดยให้มีผลย้อนหลังดังกล่าวชอบด้วยกฎหมาย   
แต่ในทางกลับกัน ศาลปกครองสูงสุดกลับกล่าวถึงความเชื่อโดยสุจริตของผู้ฟ้องคดีในหน้า 47 ของค าพิพากษาว่า 
“เมื่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 มีค าสั่งให้เรียกคืนเงินค่าเช่าบ้านทั้งหมด อันถือว่าเป็นการเพิกถอนค าสั่งอนุมัติ 
เบิกค่าเช่าบ้านให้มีผลย้อนหลัง การคืนเงินค่าเช่าบ้านจึงต้องน าบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ในประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์มาใช้บังคับโดยอนุโลม  ทั้งนี้ ตามมาตรา 51 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งมาตรา 412 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ บัญญัติว่า ถ้าทรัพย์สิน  
ซึ่งได้รับไว้เป็นลาภมิควรได้นั้นเป็นเงินจ านวนหนึ่ง ท่านว่าต้องคืนเต็มจ านวนนั้น เว้นแต่เมื่อบุคคลได้รับไว้
โดยสุจริต จึงต้องคืนลาภมิควรได้เพียงส่วนที่ยังมีอยู่ในขณะเรียกคืน เมื่อผู้ฟ้องคดีได้รับค่าเช่าบ้านมา 
โดยสุจริตและได้ใช้เงินดังกล่าวไปจนหมดสิ้นแล้ว ผู้ฟ้องคดีจึงไม่ต้องคืนเงินค่าเช่าบ้านที่ได้รับไปเต็มจ านวน
แก่ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองแต่ประการใด” จากข้อเท็จจริงข้างต้น แสดงให้เห็นว่า ศาลปกครองสูงสุดไม่เห็นว่า  
การชั่งน้ าหนักความเชื่อโดยสุจริตของผู้ฟ้องคดีกับประโยชน์สาธารณะเป็นเรื่องที่ต้องหยิบยกมาพิจารณาก่อน
ในฐานะที่เป็นเงื่อนไขความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งเพิกถอนสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านของผู้ฟ้องคดี20  
แต่ศาลปกครองสูงสุดกลับเห็นว่า ความเชื่อโดยสุจริตของผู้ฟ้องคดีเป็นเพียงเงื่อนไขในการเรียกเงินคืน 
ว่าจะเรียกคนืได้ทั้งหมดหรือแต่เพียงบางส่วน ทั้ง ๆ ที่ตามบทบัญญัติมาตรา 51 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้บัญญัติไว้อย่างชัดแจ้งว่า “การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้เงิน หรือให้ทรัพย์สินหรือให้ประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้ ให้ค านึงถึงความเชื่อ 
โดยสุจริตของผู้รับประโยชน์ในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองนั้นกับประโยชน์สาธารณะประกอบกัน” 
ซึ่งแสดงให้เห็นว่า ความเชื่อโดยสุจริตของผู้ฟ้องคดีเป็นเงื่อนไขที่จะต้องน ามาพิจารณาประกอบการออก
ค าสั่งเพิกถอนสิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน มิใช่เป็นเพียงเงื่อนไขในการเรียกเงินคืนเท่านั้น  ด้วยเหตุนี้ ในคดีนี้  
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 มิได้ให้เหตุผลเกี่ยวกับการชั่งน้ าหนักระหว่างความเชื่อโดยสุจริต  
ของผู้ฟ้องคดีกับประโยชน์สาธารณะในการเพิกถอนค าสั่งอนุมัติให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน ย่อมเป็น

                                         
20 ในประเด็นนี้ ผู้ฟ้องคดีก็ได้โต้แย้งมาแล้วในค าฟ้อง ดังปรากฏตามค าพิพากษาในหน้า 8 
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การใช้ดุลพินิจผิดพลาดในการออกค าสั่งทางปกครอง โดยเพิกถอนค าสั่งอนุมัติให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน 
แต่ไม่น าความเชื่อโดยสุจริตของผู้ฟ้องคดีมาพิจารณาประกอบการใช้ดุลพินิจในการออกค าสั่ง ศาลปกครองสูงสุด
ควรจะต้องพิพากษาคดีนี้ว่า ค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ไม่ชอบด้วยกฎหมายบางส่วน และก าหนดค าบังคับ
ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ให้เพิกถอนค าสั่งดังกล่าวเฉพาะส่วนที่มีผลย้อนหลังกลับไปในอดีต ซึ่งจะส่งผลให้การเพิกถอนค าสั่งดังกล่าว
มีผลนับแต่วันที่มีการออกค าสั่ง และไม่อาจอาศัยค าสั่งนี้เป็นฐานในการเรียกคืนเงินที่ผู้ฟ้องคดีได้รับไป 
โดยสุจริตได้ 

อย่างไรก็ตาม อาจมีผู้โต้แย้งได้ว่า การที่ศาลปกครองสูงสุดพิพากษาว่า การเพิกถอนค าสั่ง
โดยให้มีผลย้อนหลังนั้นชอบด้วยกฎหมาย เป็นการวินิจฉัยที่ถูกต้องแล้ว และมาตรา 51 วรรคสี่  
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก็มีบทคุ้มครองความเชื่อโดยสุจริตของผู้ฟ้องคดี
อยู่แล้วที่ว่า เมื่อบุคคลได้รับทรัพย์อันเป็นลาภมิควรได้ไว้โดยสุจริต จึงต้องคืนลาภมิควรได้เพียงส่วนที่ 
ยังมีอยู่ในขณะเรียกคืน ในประเด็นนี้เห็นว่า มาตรา 51 วรรคสี่ เป็นคนละประเด็นกับมาตรา 51 วรรคหนึ่ง 
เนื่องจากมาตรา 51 วรรคสี่ เป็นกรณีที่พิจารณาแล้วเห็นว่า ความเชื่อโดยสุจริตของผู้รับค าสั่งทางปกครอง 
มีน้ าหนักน้อยกว่าประโยชน์สาธารณะและจ าเป็นที่จะต้องมีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองโดยให้มีผล
ย้อนหลัง จึงจะน ามาตรา 51 วรรคสี่ มาใช้บังคับได้ ซึ่งจะต้องเป็นกรณีที่ค าสั่งทางปกครองมีความผิดพลาด
อย่างรุนแรงจนสมควรที่จะต้องมีการเพิกถอนโดยให้มีผลย้อนหลัง21 เช่น ค าสั่งให้ทุนการศึกษาแก่บุคคล 
ที่ไม่มีสิทธิ แม้บุคคลนั้นจะมีความเชื่อโดยสุจริต แต่หากเจ้าหน้าที่รู้ถึงความผิดพลาดนั้นในระยะเวลาอันสั้น
ท าให้มีความจ าเป็นต้องเพิกถอนค าสั่งโดยให้มีผลย้อนหลังเพ่ือเรียกเงินที่ยังคงเหลืออยู่กลับคืน22 แต่ในกรณี
ของผู้ฟ้องคดีในคดีนี้ ทั้งในแง่ความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองที่เกิดจากการใช้และตีความ
กฎหมายที่ผิดพลาดของฝ่ายปกครอง ระยะเวลา 11 ปี 2 เดือน นับแต่วันที่มีการออกค าสั่งทางปกครอง
จนถึงวันที่มีการเพิกถอน รวมถึงความเข้มงวดของกระบวนการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งอนุมัติ
ให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านในชั้นของฝ่ายปกครอง ไม่มีข้อเท็จจริงในแง่มุมใด ๆ เลยที่จะน ามาหักล้าง
น้ าหนักของความเชื่อโดยสุจริตของผู้ฟ้องคดีจนสมควรที่จะเพิกถอนค าสั่งดังกล่าวโดยให้มีผลย้อนหลัง 

ข้อสรุปในประเด็นแรกนี้ ผู้เขียนจึงมีความเห็นแตกต่างจากศาลปกครองสูงสุด  
โดยเห็นว่า ค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ที่เพิกถอนค าสั่งอนุมัติให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านโดยให้มีผล
ย้อนหลังนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมายเฉพาะในส่วนที่ก าหนดให้ค าสั่งเพิกถอนมีผลย้อนหลัง และศาลปกครองสูงสุด
ควรจะต้องก าหนดค าบังคับให้เพิกถอนค าสั่งส่วนที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเสีย ซึ่งจะท าให้ค าพิพากษา 
ของศาลปกครองสูงสุดมีผลบังคับได้จริงยิ่งกว่าการพิพากษาว่าค าสั่งดังกล่าวชอบด้วยกฎหมาย แต่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ไม่อาจเรียกเงินที่ผู้ฟ้องคดีได้ใช้ไปด้วยความสุจริตจนหมดสิ้นแล้วตามบทบัญญัติ

                                         
21 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายปกครอง ภาคทั่วไป, 2554, กรุงเทพฯ : นิติราษฎร์, น. 254 - 255. 
22 โปรดดู ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, 2540, กรุงเทพฯ : จิรรัชการพิมพ์, 

น. 310. 
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ลักษณะลาภมิควรได้แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ส าหรับรายละเอียดในเหตุผลของเรื่องนี้
ผู้เขียนจะได้กล่าวในประเด็นวิเคราะห์ประเด็นสุดท้าย 

5.2 การไม่เพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ค าวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นค าสั่งทางปกครองอย่างหนึ่งตามค านิยามในมาตรา 5  

แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งความสัมพันธ์ระหว่างค าสั่งทางปกครอง
ชั้นต้นกับค าวินิจฉัยอุทธรณ์นั้น ตามแนวค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด เห็นว่า ค าสั่งทางปกครองชั้นต้น
กับค าวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นค าสั่งทางปกครองคนละค าสั่งกัน โดยค าวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นค าสั่งทางปกครอง  
ที่เกิดขึ้นใหม่และเป็นค าสั่งทางปกครองที่อาจเป็นวัตถุแห่งคดีแยกจากค าสั่งทางปกครองชั้นต้นได้23  
ซึ่งในคดีนี้ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ที่เพิกถอนค าสั่งอนุมัติให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิ
เบิกค่าเช่าบ้านเป็นค าสั่งที่ชอบด้วยกฎหมาย แต่ค าวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
เนื่องจากผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ใช้อ านาจในฐานะผู้รับมอบอ านาจจากผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ออกค าสั่งเพิกถอน
ดังกล่าว ซึ่งถือเสมือนผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 เป็นผู้ใช้อ านาจเอง24 แต่เมื่อผู้ฟ้องคดีอุทธรณ์ค าสั่งเพิกถอนนั้น 
ต่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 กลับวินิจฉัยยกอุทธรณ์ของผู้ฟ้องคดีเสียเอง ซึ่งขัดกับมาตรา 45  
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และข้อ 2 (14) ของกฎกระทรวง ฉบับที่ 4 
(พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ประกอบมาตรา 78 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ที่ก าหนดให้ในกรณีที่
เจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งทางปกครองไม่เห็นด้วยกับค าอุทธรณ์ จะต้องส่งค าอุทธรณ์ให้ผู้มีอ านาจพิจารณา 
ค าอุทธรณ์พิจารณาต่อไป ซึ่งผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ที่เป็นเลขาธิการส านักงานศาลปกครองเป็นข้าราชการ 
ฝ่ายศาลปกครองที่ขึ้นตรงต่อประธานศาลปกครองสูงสุด ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 จึงต้องส่งค าอุทธรณ์ไปให้
ประธานศาลปกครองสูงสุดในฐานะที่เป็นผู้บังคับบัญชา ผู้ก ากับดูแล หรือผู้ควบคุมชั้นเหนือขึ้นไปเพ่ือพิจารณา
ค าอุทธรณ์ต่อไป การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ไม่เห็นด้วยกับค าอุทธรณ์และวินิจฉัยยกอุทธรณ์เสียเอง ท าให้ 
ค าวินิจฉัยอุทธรณ์นี้เป็นค าสั่งทางปกครองที่ออกโดยเจ้าหน้าที่ที่ไม่มีอ านาจอันเป็นการฝ่าฝืนรูปแบบ
ขั้นตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญที่ก าหนดไว้ส าหรับการพิจารณาอุทธรณ์  ทั้งนี้ ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ดังกล่าว 
จึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

คดีนี้มีความน่าสนใจที่ว่า ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมายตามเหตุผลข้างต้น แต่ศาลปกครองสูงสุดไม่เพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายนี้ 

                                         
23 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 342/2558 (ประชุมใหญ่) และค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 371/2558 

(ประชุมใหญ่) 
24 ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์, “การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง,” วารสารกฎหมายปกครอง เล่ม 32 ตอน 1, 

2561, น. 36 (52 - 53). 
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เนื่องจากศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า ค าสั่งทางปกครองชั้นต้นนั้นชอบด้วยกฎหมายแล้ว การเพิกถอน 
แต่เพียงค าวินิจฉัยอุทธรณ์จึงไม่ท าให้ผลแห่งคดีเปลี่ยนแปลงไป ซึ่งเมื่อพิจารณามาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) 
และมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ในกรณีที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐออกค าสั่งทางปกครองโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
เนื่องจากกระท าโดยไม่มีอ านาจและฝ่าฝืนรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญที่ก าหนดไว้
ส าหรับการออกค าสั่งนั้น ศาลปกครองมีอ านาจก าหนดค าบังคับให้เพิกถอนค าสั่งนั้นเพ่ือเยียวยาความเดือดร้อน
หรือเสียหายของผู้ฟ้องคดีตามที่มาตรา 42 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ก าหนดไว้ว่า ผู้ที่ได้รับ
ความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการกระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐจะมีสิทธิฟ้องคดี
ก็ต่อเมื่อการเยียวยาความเดือดร้อนหรือเสียหายจะต้องมีค าบังคับตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา 72 ข้างต้น 
และในคดีนี้ผู้ฟ้องคดีได้โต้แย้งมาในค าฟ้องว่า ค าวินิจฉัยของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
และมีค าขอให้ศาลปกครองออกค าบังคับให้เพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์นั้นด้วย ซึ่งจากการค้นคว้า พบว่า 
ศาลปกครองสูงสุดได้เคยมีค าพิพากษาในลักษณะเดียวกันเป็นค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  
อบ. 170/2563 และค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 964/2565 วินิจฉัยว่า เมื่อค าสั่งทางปกครองชั้นต้น
ชอบด้วยกฎหมายแล้ว แม้ผู้วินิจฉัยอุทธรณ์จะมิใช่ผู้มีอ านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ แต่ก็ไม่มีประโยชน์ 
ที่จะเพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์เพ่ือให้ผู้มีอ านาจพิจารณาค าอุทธรณ์วินิจฉัยอุทธรณ์อีกครั้ง ท าให้มี
ข้อพิจารณาว่า ศาลปกครองมีดุลพินิจที่จะไม่เพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายตามกรณี
ข้างต้นหรือไม่ ในกรณีที่ศาลปกครองเห็นว่า ค าสั่งทางปกครองชั้นต้นชอบด้วยกฎหมายแล้ว  

โดยหลักการแล้ว ศาลปกครองเป็นองค์กรตุลาการที่มีอ านาจและหน้าที่ในการตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง ซึ่งเป็นการรักษาไว้ซึ่งหลักนิติรัฐ โดยหากกฎหรือค าสั่ง
ทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย ศาลปกครองก็มีอ านาจเพิกถอนกฎหรือค าสั่งนั้นเพ่ือเยียวยาความเดือดร้อน
หรือเสียหายให้กับผู้ฟ้องคดี25 ซึ่งในคดีนี้ผู้ฟ้องคดีได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายจากค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
ที่เพิกถอนสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านของผู้ฟ้องคดีโดยให้มีผลย้อนหลัง และยังได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย
จากค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ที่ยืนยันค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 และยกอุทธรณ์ของผู้ฟ้องคดี 
อีกทั้งค าวินิจฉัยอุทธรณ์ดังกล่าวยังเป็นค าสั่งทางปกครองที่ออกโดยเจ้าหน้าที่ที่ไม่มีอ านาจที่ก่อความเดือดร้อน
หรือเสียหายต่อผู้ฟ้องคดีเพ่ิมเติมด้วย  นอกจากนี้ การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองเป็นกระบวนการที่เปิดโอกาส
ให้ผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายจากค าสั่งทางปกครองได้โต้แย้งความชอบด้วยกฎหมายและความเหมาะสม
ของค าสั่งทางปกครอง  ทั้งนี้ ตามมาตรา 46 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
ที่ให้อ านาจเจ้าหน้าที่ที่พิจารณาอุทธรณ์ทบทวนค าสั่งทางปกครองได้ไม่ว่าจะเป็นปัญหาข้อเท็จจริง ข้อกฎหมาย 
หรือความเหมาะสมของการท าค าสั่งทางปกครอง  ด้วยเหตุนี้ ผู้อุทธรณ์อาจร้องขอให้ผู้มีอ านาจพิจารณา 

                                         
25 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, รวมข้อเขียนเกี่ยวกับกฎหมายรัฐธรรมนูญและกฎหมายปกครอง, 2565, 

กรุงเทพฯ : วิญญูชน, น. 102. 
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ค าอุทธรณ์เปลี่ยนแปลงเฉพาะความเหมาะสมของค าสั่งทางปกครองหรือความเหมาะสมของการใช้ดุลพินิจก็ได้ 
ซึ่ งแตกต่างจากการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่ งทางปกครองโดยศาลปกครอง 
ที่ศาลจะตรวจสอบเฉพาะความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองเท่านั้น26 

จากข้อเท็จจริงในคดีพิพาท ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 วินิจฉัยยกอุทธรณ์ของผู้ฟ้องคดีทั้งที่ตน
มิใช่ผู้มีอ านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ตามมาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
พ.ศ. 253927 และเป็นกรณีที่ผู้มีอ านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ยังคงมีดุลพินิจในการที่จะก าหนดผลของค าสั่ง
เพิกถอนสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านดังกล่าวว่าจะให้มีผลย้อนหลังหรือไม่ย้อนหลังหรือให้มีผลไปในอนาคตขณะใด
ขณะหนึ่ง ซึ่งผลของการพิจารณาอุทธรณ์โดยประธานศาลปกครองสูงสุดอาจจะแตกต่างไปจากค าสั่ง 
ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 และค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ก็ได้  ดังนั้น การที่ศาลปกครองสูงสุด 
จะก าหนดค าบังคับเพิกถอนเฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์ จึงยังเป็นกรณีที่ เป็นประโยชน์แก่ผู้ ฟ้องคดี  
และอาจท าให้ผลแห่งคดีเปลี่ยนแปลงไปได้28 เพราะแม้ค าสั่งเพิกถอนสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านโดยให้มีผลย้อนหลัง 
                                         

26 ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์, “การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง,” วารสารกฎหมายปกครอง เล่ม 32 ตอน 1, 
2561, น. 36 - 37. 

27 กรณีค าสั่งทางปกครองมีข้อบกพร่องในทางกระบวนการขั้นตอนที่เกี่ยวกับอ านาจของเจ้าหน้าที่ 
ศาลปกครองสูงสุดเคยมีค าพิพากษาว่าเป็นปัญหาเกี่ยวกับอ านาจของเจ้าหน้าที่เป็นปัญหาข้อกฎหมายอันเกี่ยวด้วย 
ความสงบเรียบร้อยของประชาชนตามนัยข้อ 92 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วย  
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 เช่น ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.  1296 - 1297/2557; ค าพิพากษา 
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 779/2558; ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 457/2558 

28 มีข้อสังเกตว่า หากศาลปกครองสูงสุดเพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายและให้ผู้มีอ านาจ
พิจารณาค าอุทธรณ์วินิจฉัยอุทธรณ์ใหม่ ก็อาจจะท าให้ผลแห่งคดีเปลี่ยนแปลงไป ซึ่งจะเห็นได้ว่า การตัดสินใจเพิกถอน
หรือไม่เพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายของศาลปกครองสูงสุดนั่นเองที่จะท าให้ผลแห่งคดีเปลี่ยนแปลงไป
หรือไม่ก็ได้ มิใช่ปัญหาความชอบหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองช้ันต้น และโดยทั่วไปแล้ว การที่ศาล  
จะใช้เหตุผลในการพิพากษาคดีว่า กรณีไม่ท าให้ผลแห่งคดีเปลี่ยนแปลงไป จึงไม่ต้องวินิจฉัยนั้น จะเป็นกรณีที่ข้อเท็จจริง 
ที่ศาลต้องวินิจฉัยนั้นมิใช่สาระส าคัญของความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองอีกต่อไปแล้ว เช่น ศาลสามารถ
ยืนยันข้อเท็จจริงเรื่องใดเรื่องหนึ่งได้และข้อเท็จจริงนั้นเพียงพอส าหรับการยืนยันความชอบหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ของค าสั่งทางปกครองที่พิพาทแล้ว ก็ไม่จ าเป็นที่จะต้องไปวินิจฉัยข้อเท็จจริงในเรื่องอื่น ๆ อีก เพราะถึงได้วินิจฉัยข้อเท็จจริง 
ในเรื่องอื่นนั้น ก็ไม่อาจท าให้ผลแห่งคดีเปลี่ยนแปลงไปได้เลย โปรดดู ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 236/2550;  
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 349/2551; ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 1346/2559; แต่ในคดีนี้ ไม่ปรากฏว่า 
มีข้อเท็จจริงใด ๆ ที่จะยืนยันได้ว่า ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ชอบด้วยกฎหมายแล้วจึงไม่ต้องเพิกถอน 
เพียงแต่ศาลปกครองสูงสุดตัดสินใจที่จะไม่เพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น ในประเด็นเดียวกัน  
หากเปรียบเทียบกฎหมายของประเทศเยอรมนีแล้วจะเห็นได้ว่า แม้ค าสั่งทางปกครองช้ันต้นจะชอบด้วยกฎหมาย  
แต่หากปรากฏความไม่ชอบด้วยกฎหมายขึ้นในค าวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นครั้งแรก และผู้ฟ้องคดีไม่ได้โต้แย้งเฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 
ศาลจะเพิกถอนทั้งค าสั่งทางปกครองช้ันต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ BVerwG Urteil vom 21.10.1964 - V C 14.63, 
BeckRS 1964, 30422805. 
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ซึ่งเป็นค าสั่งทางปกครองชั้นต้นอาจจะชอบด้วยกฎหมายในสายตาของศาลปกครองสูงสุด แต่ประธาน 
ศาลปกครองสูงสุดอาจมีค าวินิจฉัยอุทธรณ์ก าหนดความเหมาะสมในผลของค าสั่งนั้นเสียใหม่ โดยอาจก าหนด 
ให้ค าสั่งเพิกถอนนั้นมีผลนับแต่วันที่มีค าสั่งก็ได้ ซึ่งจะท าให้ผู้ฟ้องคดีได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายน้อยลง  
ดังนั้น การเพิกถอนเฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายจึงยังคงมีโอกาสที่จะเยียวยาความเดือดร้อน
หรือเสียหายของผู้ฟ้องคดีอยู่ และผู้เขียนเห็นว่า ศาลปกครองสูงสุดไม่มีดุลพินิจที่จะไม่เพิกถอนค าวินิจฉัย
อุทธรณ์ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย  มิเช่นนั้นแล้ว จะเป็นการเปิดโอกาสให้หน่วยงานทางปกครองและเจ้าหน้าที่
ของรัฐละเลยกระบวนการขั้นตอนที่กฎหมายก าหนดไว้โดยที่ไม่ได้รับผลกระทบใด ๆ จากการละเลย
กระบวนการขั้นตอนของกฎหมายเลย ซึ่งไม่สอดคล้องกับหลักความผูกพันต่อกฎหมายของฝ่ายปกครอง29 

ในคดีนี้มีปัญหาที่ต้องพิจารณาต่อไปอีกเล็กน้อยว่า ศาลปกครองสูงสุดได้ยืนยัน
ความชอบด้วยกฎหมายในทางเนื้อหาของค าสั่งเพิกถอนค าสั่งอนุมัติให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน 
ในชั้นต้นแล้ว หากมีการเพิกถอนเฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ประธานศาลปกครองสูงสุดในฐานะผู้มีอ านาจ
พิจารณาค าอุทธรณ์จะสามารถก าหนดผลของค าสั่งเพิกถอนดังกล่าวใหม่ได้หรือไม่ ปัญหาในข้อนี้ต้องพิจารณา
ในเบื้องต้นเสียก่อนว่า ค าสั่งดังกล่าวยังอยู่ภายใต้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์ของประธานศาลปกครองสูงสุด
หรือไม ่โดยเมื่อพิจารณาตามมาตรา 5 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
ที่นิยามค าว่า “วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง” หมายความว่า “การเตรียมการและการด าเนินการของเจ้าหน้าที่
เพ่ือจัดให้มีค าสั่งทางปกครองหรือกฎ และรวมถึงการด าเนินการใด ๆ ในทางปกครองตามพระราชบัญญัตินี้” 
และวรรคสองของมาตราเดียวกันนี้ ได้ให้ค านิยามของค าว่า “การพิจารณาทางปกครอง” ให้หมายถึง  
“การเตรียมการและการด าเนินการของเจ้าหน้าที่เพ่ือจัดให้มีค าสั่งทางปกครอง” เมื่อพิจารณาค านิยามทั้งสองแล้ว 
จะเห็นได้ว่า ค าสั่งทางปกครองนั้นเป็นเป้าหมายสุดท้ายของวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองและการพิจารณา
ทางปกครอง การออกค าสั่งทางปกครองและแจ้งให้ผู้รับค าสั่งทางปกครองทราบจึงมีผลเป็นการปิดการพิจารณา
ทางปกครอง30 ซึ่งในคดีนี้เมื่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ได้แจ้งค าวินิจฉัยอุทธรณ์ให้ผู้ฟ้องคดีทราบ กระบวนการ
พิจารณาอุทธรณ์ซึ่งเป็นการพิจารณาทางปกครองย่อมสิ้นสุดลง  อย่างไรก็ดี ถ้าหากค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 
ที่ออกโดยเจ้าหน้าที่ที่ไม่มีอ านาจนั้นถูกเพิกถอนไป ก็ต้องถือว่าไม่เคยมีค าวินิจฉัยอุทธรณ์ที่ปิดการพิจารณา
ทางปกครองนั้นอยู่เลย กระบวนพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งนั้นย่อมต้องด าเนินต่อไป ท าให้การพิจารณา 
ทางปกครองยังไม่สิ้นสุดลง31 ประธานศาลปกครองสูงสุดจึงยังคงมีอ านาจในการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งเพิกถอน
ค าสั่งอนุมัติให้ผู้ฟ้องคดมีีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านอยู่ 
                                         

29 โปรดดู วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายปกครอง ภาคทั่วไป, 2554, กรุงเทพฯ : นิติราษฎร์, น. 47 - 48. 
30 เพิ่งอ้าง, น. 123. 
31 กรณีคล้ายคลึงกับการที่ศาลปกครองเพิกถอนค าสั่งไม่รับอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ที่ท าให้ผู้มีอ านาจ

พิจารณาค าอุทธรณ์ต้องเปิดกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์ใหม่และพิจารณาอุทธรณ์ต่อไป เพราะถือว่าค าสั่งไม่รับอุทธรณ์ 
เปน็ค าสั่งทางปกครองทีไ่ม่เคยมีอยู่ โปรดดู ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 240/2563; ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 
ที่ อ. 270/2560; ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 2032/2559 
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ส่วนปัญหาว่า ศาลปกครองสูงสุดได้ยืนยันความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งเพิกถอน
ค าสั่งอนุมัติให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านแล้ว ประธานศาลปกครองสูงสุดจะสามารถท าค าวินิจฉัยอุทธรณ์
ที่เปลี่ยนแปลงผลของค าสั่งนั้นได้หรือไม่ ปัญหานี้เมื่อพิจารณามาตรา 49 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติ  
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ที่ก าหนดว่า “เจ้าหน้าที่หรือผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่ 
อาจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองได้ตามหลักเกณฑ์ในมาตรา 51 มาตรา 52 และมาตรา 53 ไม่ว่าจะพ้นขั้นตอน
การก าหนดให้อุทธรณ์หรือให้โต้แย้งตามกฎหมายนี้หรือกฎหมายอ่ืนมาแล้วหรือไม่” และมาตรา 53  
แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน ที่ก าหนดว่า “ค าสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งไม่เป็นการให้ประโยชน์
แก่ผู้รับค าสั่งทางปกครองอาจถูกเพิกถอนทั้งหมดหรือบางส่วน ...” ก็จะเห็นได้ว่า ค าสั่งทางปกครองที่ชอบ
ด้วยกฎหมายซึ่งไม่เป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับค าสั่ง เจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งนั้นเองอาจออกค าสั่งเพิกถอน
ค าสั่งนั้นเสียก็ได้32 แม้ว่าค าสั่งนั้นจะชอบด้วยกฎหมายก็ตาม แล้วเหตุใดผู้มีอ านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ 
ที่มีอ านาจเปลี่ยนแปลงค าสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายนั้นไปในทางใด ๆ ก็ได้ตามมาตรา 46  
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จะไม่มีอ านาจเพิกถอนหรือก าหนดกฎเกณฑ์
ในค าสั่งนั้นเสียใหม่ ซึ่งในคดีนี้ แม้ค าสั่งเพิกถอนค าสั่งอนุมัติให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านเป็นค าสั่ง  
ทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งไม่เป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับค าสั่ง แต่การยืนยันความชอบ 
ด้วยกฎหมายของค าสั่งดังกล่าวก็มิได้ท าให้ข้อกฎหมายในมาตรา 46 ที่ตีความประกอบมาตรา 53  
แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวเปลี่ยนแปลงไป ประธานศาลปกครองสูงสุดในฐานะผู้มีอ านาจพิจารณาค าอุทธรณ์
ย่อมมีอ านาจเปลี่ยนแปลงความเหมาะสมของค าสั่งเพิกถอนค าสั่งอนุมัติให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน  
ได้เสมอ และผู้ฟ้องคดีจะร้องขอต่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ในฐานะเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งนั้นให้ใช้อ านาจตามมาตรา 53  
แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน ให้พิจารณาทบทวนการเพิกถอนค าสั่งอนุมัติให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน
อีกทางหนึ่งด้วยก็ได้ แต่การร้องขอในส่วนนี้มิได้เป็นกระบวนการที่เป็นทางการที่จะท าให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2  
มีหน้าที่ต้องพิจารณาทบทวนค าสั่งดังกล่าว ซึ่งต่างจากการร้องขอให้มีการทบทวนค าสั่งทางปกครอง 
ในกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์ที่ผู้มีอ านาจพิจารณาค าอุทธรณ์มีหน้าที่ต้องพิจารณาและวินิจฉัยอุทธรณ์33 

ผู้เขียนมีข้อสังเกตเพ่ิมเติมว่า ในคดีนี้ ศาลปกครองสูงสุดได้หยิบยกความชอบ 
ด้วยกฎหมายในทางรูปแบบและในทางเนื้อหาของค าสั่งเพิกถอนสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านมาพิจารณาก่อน  
แล้วจึงวินิจฉัยความชอบด้วยกฎหมายในทางรูปแบบของค าวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นประเด็นสุดท้าย ซึ่งหาก 
ศาลปกครองสูงสุดได้พิจารณาค าสั่งเพิกถอนสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านกับค าวินิจฉัยอุทธรณ์ในฐานะที่เป็ น 
วัตถุแห่งคดีเดียวกันในกระบวนพิจารณา โดยพิจารณาความชอบด้วยกฎหมายในทางรูปแบบของค าสั่ง  

                                         
32 Ule/Laubinger, Verwaltungsverfahrensrecht, 4. Auflage, (Köln : Carl Heymanns, 1995), 

S. 667 - 668 ; Vgl. Kopp/Ramsauer, Verwaltungsverfahrensgesetz, 14. Auflage, (München : C.H. Beck, 2013),  
§ 49, Rn. 21. 

33 Ule/Laubinger, Ibid, S. 607. 
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เพิกถอนสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ก่อนว่า ค าสั่งทั้งสองค าสั่งนั้นออกโดยเจ้าหน้าที่ที่มีอ านาจ
หรือไม่ หากศาลปกครองสูงสุดตรวจสอบพบตั้งแต่แรกว่า ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ออกโดยเจ้าหน้าที่ที่ไม่มีอ านาจ
และฝ่าฝืนรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญที่ก าหนดไว้ส าหรับการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ค าสั่ง
ทางปกครอง ศาลปกครองสูงสุดก็ไม่จ าต้องตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายในทางเนื้อหาของค าสั่ง  
ทั้งสองค าสั่งต่อไป และสามารถออกค าบังคับให้เพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์ได้ทันที เพ่ือรอให้มีการวินิจฉัยอุทธรณ์
โดยเจ้าหน้าทีท่ี่มีอ านาจตัวจริง ซึ่งผลของค าวินิจฉัยอุทธรณ์อาจจะยุติข้อพิพาทลงได้โดยไม่มีคดีพิพาทขึ้นมาสู่
ศาลปกครองก็เป็นได้ ซึ่งจะเป็นการประหยัดเวลาในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองไปในตัวด้วย 

5.3 ความไม่สอดคล้องระหว่างค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อร. 33/2565  
กับค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 2634/2563 

ในปี พ.ศ. 2563 ก่อนที่ศาลปกครองสูงสุดจะมีค าพิพากษาในคดีนี้ ศาลฎีกาได้มี  
ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 2634/2563 ในข้อพิพาทเกี่ยวกับการเรียกเงินคืนที่อยู่ในเขตอ านาจของศาลยุติธรรม 
ซึ่งเป็นข้อพิพาทของคู่ความและคู่กรณีเดียวกันกับคดีปกครองในบทวิเคราะห์ฉบับนี้ (ผู้ฟ้องคดีในคดีปกครอง
ถูกฟ้องเป็นจ าเลยในคดีแพ่งโดยมีส านักงานศาลปกครองเป็นโจทก์) ในค าพิพากษาของศาลฎีกา ศาลพิพากษาว่า 
จ าเลยไม่มีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน แต่โจทก์จ่ายเงินให้จ าเลยไปโดยเข้าใจว่าจ าเลยมีสิทธิตามระเบียบ
คณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง ว่าด้วยค่าเช่าบ้านข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง พ.ศ. 2545  
การได้รับเงินค่าเช่าบ้านของจ าเลยจึงเป็นการไม่ชอบ และการเบิกจ่ายเงินค่าเช่าบ้านระหว่างโจทก์และจ าเลย
มิใช่การกระท าเพ่ือการช าระหนี้หรือได้มาด้วยประการอ่ืน โดยปราศจากมูลอันจะอ้างกฎหมายได้ แต่เป็นเรื่อง 
ที่จ าเลยขอรับสวัสดิการจากหน่วยงานของรัฐและได้รับเงินค่าเช่าบ้านมาโดยไม่ชอบ กรณีจึงไม่ใช่ลาภมิควรได้34 

                                         
34 การที่ค าพิพากษาศาลฎีการะบุอย่างชัดแจ้งว่า “กรณีจึงมิใช่ลาภมิควรได้” น่าจะเป็นความเข้าใจ 

ที่คลาดเคลื่อนของศาลฎีกาที่เข้าใจว่า การเรียกเงินคืนภายหลังการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 51 วรรคสี่  
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เป็นเรื่องลาภมิควรได้ แต่แท้ที่จริงแล้วมาตรา 51 วรรคสี่ 
ดังกล่าว ก าหนดให้น าบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้บังคับโดยอนุโลม ซึ่งค าว่า 
“โดยอนุโลม” นั้น แสดงให้เห็นวา่ ฝ่ายนิติบัญญัตินั้นทราบดีว่า การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์
และการเรียกเงินคืนนั้นมิใช่กรณีของลาภมิควรได้โดยตรง แต่ให้น าบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ในประมวลกฎหมาย  
แพ่งและพาณิชย์มาใช้บังคับโดยอนุโลม ซึ่งหมายความว่า ให้น าบทบัญญัติดังกล่าวมาใช้บังคับเท่าที่ไม่ขัดหรือแย้ง 
กับพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 (โปรดดูความเห็นเกี่ยวกับการใช้กฎหมายโดยอนุโลม  
ในบันทึกส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 413/2523) การที่ค าพิพากษาศาลฎีกากล่าวซ้ าว่า “กรณีจึงมิใช่
ลาภมิควรได้” นัน้ จึงน่าจะเป็นความเข้าใจที่คลาดเคลื่อนของศาลฎีกาที่เข้าใจว่า กรณีของมาตรา 51 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เป็นกรณีของลาภมิควรได้ จึงได้กล่าวว่า การเรียกค่าเช่าบ้านคืนในคดีพิพาทนั้น
มิใช่ลาภมิควรได้ เพื่อปฏิเสธไม่น ามาตรา 51 วรรคสี่ ข้างต้นมาใช้บังคับกับกรณี ทั้ง ๆ ที่มาตรา 51 วรรคสี่ ดังกล่าว  
                    (มีต่อหน้าถัดไป) 
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โจทก์ซึ่งเป็นเจ้าของเงินที่ส่งมอบให้จ าเลยโดยส าคัญผิดจึงมีสิทธิติดตามเอาคืนจากจ าเลยผู้ไม่มีสิ ทธิได้รับ
ตามมาตรา 1336 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ และไม่อาจน ามาตรา 51 วรรคท้าย แห่งพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เรื่องลาภมิควรได้มาใช้บังคับในกรณีนี้ได้ จึงพิพากษาให้จ าเลย
ช าระเงินที่ได้รับไปทั้งหมดคืนแก่โจทก์พร้อมด้วยดอกเบี้ย  

ต่อมา ในปี พ.ศ. 2565 ศาลปกครองสูงสุดมีค าพิพากษาที่ อร. 33/2565 พิพากษาว่า 
ค าสั่งเพิกถอนสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านของผู้ฟ้องคดีโดยให้มีผลย้อนหลังชอบด้วยกฎหมาย แต่ผู้ฟ้องคดีได้รับเงิน
ค่าเช่าบ้านมาโดยสุจริต จึงต้องน ามาตรา 51 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 มาใช้บังคับ ซึ่งต้องน าบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  
มาใช้บังคับโดยอนุโลม เมื่อผู้ฟ้องคดีได้รับเงินมาโดยสุจริตและได้ใช้เงินค่าเช่าบ้านไปจนหมดสิ้นแล้ว กรณี
จึงไม่มีเงินเหลืออยู่ในขณะเรียกคืน ผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 1 และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 จึงไม่อาจเรียกเงินส่วนที่ผู้ฟ้องคดี
ได้ใช้ไปโดยสุจริตคืนได้ตามมาตรา 412 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  

จากค าพิพากษาทั้งสองฉบับ จะเห็นได้ว่า ประเด็นขัดแย้งในค าพิพากษาทั้งสองฉบับ 
คือ สิทธิในการเรียกเงินคืนของส านักงานศาลปกครอง โดยศาลฎีกาพิจารณาสิทธิในการเรียกเงินคืนบนฐาน
ของกรรมสิทธิ์และน ามาตรา 1336 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  มาปรับใช้แก่กรณี โดยเห็นว่า 
กรณีพิพาทนั้นมิใช่กรณีพิพาทกันเกี่ยวกับลาภมิควรได้ แต่เป็นเรื่องที่ผู้ฟ้องคดีหรือจ าเลยขอรับสวัสดิการ
จากหน่วยงานของรัฐและได้รับเงินไปโดยไม่มีสิทธิ ส านักงานศาลปกครองในฐานะผู้มีกรรมสิทธิ์ในเงินดังกล่าว
ย่อมมีสิทธิติดตามเอาคืนได้ทั้งหมดเสมอ ส่วนศาลปกครองสูงสุดพิจารณาสิทธิในการเรียกเงินคืนบนฐาน
ของการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์และน ามาตรา 51 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาปรับใช้ และน ามาตรา 412 ซึ่งเป็นบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ 
มาใช้อีกทอดหนึ่งโดยอนุโลม 

                                                                                                                           
(ต่อจากเชิงอรรถท่ี 34) 
ก็แสดงให้เห็นผ่านถ้อยค าว่า โดยอนุโลม อยู่แล้วว่า เรื่องดังกล่าวมิใช่ลาภมิควรได้ แต่ให้น าบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้
ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้บังคับโดยอนุโลม  ดังนั้น การกล่าวว่า กรณีมิใช่ลาภมิควรได้ เพื่อที่จะไม่น า
มาตรา 51 วรรคสี่ มาใช้บังคับ จึงน่าจะไม่สอดคล้องกับบทบัญญัติของกฎหมาย  

ส าหรับเทคนิคการให้น าบทบัญญัตวิ่าด้วยลาภมคิวรได้ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้ 
โดยอนุโลมกับการเรียกเงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์อย่างอื่นกลับคืนภายหลังการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองโดยให้มี 
ผลย้อนหลังนั้น เป็นเทคนิคการอนุโลมให้น าผลทางกฎหมายมาใช้ (Rechtsfolgeverweisung) เพราะองค์ประกอบในส่วนเหตุ 
ที่จะท าให้เจ้าหน้าที่เรียกเงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์อย่างอื่นคืนได้ คือ จะต้องมีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองโดยให้มี 
ผลย้อนหลังเกิดขึ้นเสียก่อน จึงจะน าผลทางกฎหมายเกี่ยวกับการเรียกคืนตามบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้มาใช้  ดังนั้น  
จึงไม่มีความจ าเป็นที่จะต้องพิจารณาเลยว่า เงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์อย่างอื่นที่ผู้ รับค าสั่งทางปกครองได้รับไปจาก
ค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายที่ถูกเพิกถอนไปนั้นเป็นลาภมิควรได้ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์หรือไม่  
Vgl. Muthorst, Olaf, Grundlagen der Rechtswissenschaft, 2. Auflage, (München : C.H. Beck, 2019), S. 257 - 258. 
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จากประเด็นขัดแย้งในค าพิพากษาทั้งสองฉบับข้างต้น คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาด

อ านาจหน้าที่ระหว่างศาลได้มีค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 45/2565 ให้ปฏิบัติตามค าพิพากษา
ของศาลฎีกา เนื่องจากศาลยุติธรรมเป็นศาลที่มีเขตอ านาจเหนือข้อพิพาทเกี่ยวกับการเรียกเงินค่าเช่าบ้านคืน  
ดังนั้น แม้ศาลปกครองสูงสุดจะวินิจฉัยว่า ผู้ฟ้องคดีหรือจ าเลยมีความเชื่อโดยสุจริตและไม่ต้องคืนเงินค่าเช่าบ้าน
ที่ได้รับไว้และใช้ไปจนหมดสิ้นแล้ว ก็ไม่อาจคุ้มครองความเชื่อโดยสุจริตของผู้ฟ้องคดีหรือจ าเลยได้เลย 
เนื่องจากในท้ายที่สุด ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยว่า ค าสั่งเพิกถอนสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านโดยให้มีผลย้อนหลังนั้น
ชอบด้วยกฎหมายแล้วและยกฟ้องผู้ฟ้องคดี รวมถึงศาลฎีกาก็ได้พิพากษาให้ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นจ าเลยในคดีแพ่ง
ช าระเงินค่าเช่าบ้านที่เคยได้รับไปทั้งหมดคืนแก่ส านักงานศาลปกครอง 

ด้วยเหตุนี้ ผู้เขียนจึงมีข้อสังเกตและข้อเสนอแนะหนทางในการคุ้มครองความเชื่อ 
โดยสุจริตของผู้รับค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์เป็นเงิน ทรัพย์สิน  หรือประโยชน์ 
อย่างอ่ืนที่แบ่งแยกได้ในคดีนี้เพ่ือเป็นแนวทางส าหรับน าไปปรับใช้ในคดีอ่ืน ๆ ต่อไป ดังนี้  

ในค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  อร.  33/2565  ค าสั่งที่ เป็นฐานแห่งสิทธิ 
ในการเรียกเง ินคืนจากผู้ฟ้องคดี คือ ค าสั่งเพิกถอนค าสั่งอนุมัติให้ผู้ ฟ้องคดีมีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน  
ซึ่งการก าหนดผลของการเพิกถอนให้มีผลย้อนหลังกลับไปทั้งหมดย่อมจะมีผลเสมือนหนึ่งผู้ฟ้องคดีไม่เคย
ได้รับการอนุมัติให้มีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านเลยและก่อให้เกิดสิทธิแก่ส านักงานศาลปกครองเรียกเงินทั้งหมด
กลับคืนโดยผลของการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์ ซึ่งการเรียกเงินคืนนี้
เป็นการท าให้การเปลี่ยนมือในทรัพย์ที่ปราศจากเหตุอันจะอ้างได้ตามกฎหมายกลับคืนสู่สภาพเดิม35  
อย่างไรก็ตาม หากในคดีนี้ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า ผู้ฟ้องคดีเป็นผู้มีความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่  
ของค าสั่งอนุมัติให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน ศาลปกครองสูงสุดก็ควรต้องหยิบยกความเชื่อโดยสุจริต
ของผู้ฟ้องคดีขึ้นมาชั่งน้ าหนักกับประโยชน์สาธารณะในชั้นการวินิจฉัยเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมาย 
ของค าสั่งเพิกถอนค าสั่งดังกล่าวและในชั้นการก าหนดผลของการเพิกถอนค าสั่งนั้นเสียแต่ต้น และใช้อ านาจ
ตามข้อ 111 (4) แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2543 พิพากษาแก้ค าพิพากษาศาลปกครองชั้นต้น โดยก าหนดค าบังคับให้เพิกถอนค าสั่งเพิกถอนค าสั่ง
อนุมัติให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านบางส่วน โดยให้เพิกถอนเฉพาะส่วนที่มีผลย้อนหลัง เพ่ือท าลายผล
ของค าสั่งทางปกครองที่มีผลย้อนหลังกลับไปในอดีตและคุ้มครองความเชื่อโดยสุจริตของผู้ฟ้องคดีจากค าสั่ง
ทางปกครองที่ท าให้เกิดความเสียหายต่อความไว้เนื้อเชื่อใจของผู้ฟ้องคดีที่มีต่อค าสั่งอนุมัติให้ผู้ฟ้องคดี  
มีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน หากมีการก าหนดค าบังคับเช่นนี้ ผลก็จะกลายเป็นว่า ส านักงานศาลปกครองไม่มีสิทธิ
เรียกเงินที่ผู้ฟ้องคดีได้ใช้ไปโดยสุจริตจนหมดสิ้นแล้วคืนได้ เพราะฐานแห่งสิทธิที่เกิดจากการเพิกถอนค าสั่ง
ทางปกครองโดยให้มีผลย้อนหลังไม่มีอยู่อีกต่อไปแล้ว ซึ่งประเด็นปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมาย

                                         
35 Gurlit, in : Erichsen/Ehlers, Allgemeines Verwaltungsrecht, 14. Auflage, (Berlin : De Gruyter, 

2010), S. 818. 
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ของค าสั่งทางปกครองและอ านาจในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองอยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครองโดยตรง 
ในกรณีที่ค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดในประเด็นนี้ขัดแย้งกับค าพิพากษาของศาลอ่ืนย่อมจะต้อง
บังคับตามค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดที่เป็นศาลที่มีเขตอ านาจเหนือข้อพิพาท 

หากศาลปกครองสูงสุดได้พิพากษาตามแนวทางที่ผู้เขียนตั้งข้อสังเกต ย่อมจะส่งผล 
ที่แตกต่างไปจากการพิพากษาว่า ค าสั่งเพิกถอนสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านชอบด้วยกฎหมาย แต่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ไม่อาจเรียกเงินคืนจากผู้ฟ้องคดีได้ เพราะผู้ฟ้องคดีได้รับเงินไว้โดยสุจริตและใช้ไป  
จนหมดสิ้นแล้ว เหตุที่ผลแห่งคดีจะแตกต่างออกไปก็เนื่องมาจากว่า ถ้อยค าที่ศาลปกครองสูงสุดใช้ในค าพิพากษานี้
มิใช่ค าบังคับที่ศาลปกครองจะมีอ านาจก าหนดได้ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติ  
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เนื่องจากข้อพิพาทเกี่ยวกับการเรียกเงินค่าเช่าบ้านคืน
ไม่ได้อยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครองมาตั้งแต่แรก  แต่ในทางกลับกัน การพิพากษาว่าค าสั่งเพิกถอน 
สิทธิเบิกค่าเช่าบ้านไม่ชอบด้วยกฎหมายและเพิกถอนค าสั่งนั้นในส่วนที่มีผลย้อนหลัง ย่อมเป็นค าบังคับ  
ที่ศาลปกครองสามารถก าหนดได้ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) ข้างต้น ซึ่งจะส่งผลให้สิทธิของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
และผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 2 ที่จะเรียกเงินค่าเช่าบ้านคืนทั้งหมดถูกจ ากัดลงโดยผลของค าพิพากษา โดยไม่อาจอ้าง
ผลการเพิกถอนค าสั่งโดยให้มีผลย้อนหลังเพ่ือเรียกเงินค่าเช่าบ้านทั้งหมดคืนได้ เพราะค าสั่งในส่วนนั้น 
ถูกเพิกถอนโดยค าพิพากษาไปแล้ว และถึงแม้ค าพิพากษาของศาลยุติธรรมจะพิพากษาในเรื่องเดียวกัน 
โดยอาศัยสิทธิติดตามเอาคืนตามมาตรา 1336 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ และพิพากษา 
ให้จ าเลยช าระเงินคืนแก่ส านักงานศาลปกครอง สิทธิติดตามเอาคืนดังกล่าวก็ย่อมจะถูกจ ากัดลงโดยผล 
ของค าพิพากษาศาลปกครองที่จ ากัดมิให้ไปติดตามเอาคืนย้อนหลังในส่วนของค าสั่งเพิกถอนสิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน
ที่มีผลย้อนหลังที่ถูกเพิกถอนไปแล้ว ซึ่งจะท าให้ความเชื่อโดยสุจริตของผู้ฟ้องคดีในความคงอยู่ของค าสั่ง
อนุมัติให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านได้รับการคุ้มครองอย่างเต็มที่ตามที่ควรจะเป็น 

6. สรุป 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อร. 33/2565 นี้ เป็นตัวอย่างค าพิพากษาที่มีความน่าสนใจ 

เนื่องจากเป็นค าพิพากษาที่มีผลขัดแย้งกับค าพิพากษาของศาลยุติธรรมที่ส่งผลให้ต้องมีการวินิจฉัย 
โดยคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล ซึ่งผลในบั้นปลายกลับกลายเป็นค าพิพากษา 
ของศาลปกครองสูงสุดที่ไร้ผลบังคับ เนื่องจากศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยคุ้มครองความเชื่อโดยสุจริต  
ของผู้ฟ้องคดีในชั้นของการเรียกเงินคืน มิใช่ในชั้นของการพิจารณาเพิกถอนค าสั่งอนุมัติให้ผู้ฟ้องคดี  
มีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน ซึ่งปัญหาเรื่องการเรียกเงินคืนเป็นประเด็นที่อยู่ในเขตอ านาจของศาลยุติธรรม  

ส าหรับประเด็นวิเคราะห์ที่ปรากฏในบทวิเคราะห์นี้มี 3 ประเด็น ได้แก่ 5.1 ความชอบ
ด้วยกฎหมายของค าสั่งเพิกถอนค าสั่งอนุมัติให้ผู้ ฟ้องคดีมีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านโดยให้มีผลย้อนหลัง  
5.2 การไม่เพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย และ 5.3 ความไม่สอดคล้องระหว่างค าพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุดที่ อร. 33/2565 กับค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 2634/2563 ซึ่งในประเด็นความชอบด้วยกฎหมาย
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ของค าสั่งเพิกถอนค าสั่งอนุมัติให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านโดยให้มีผลย้อนหลัง พบว่า ศาลปกครองสูงสุด
มิได้น าความเชื่อโดยสุจริตของผู้ฟ้องคดีมาพิจารณาในชั้นการเพิกถอนค าสั่งอนุมัติให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิ  
เบิกค่าเช่าบ้าน และมิได้น ามาพิจารณาในชั้นการก าหนดผลของการเพิกถอนว่าจะให้มีผลย้อนหลังหรือไม่ย้อนหลัง
หรือให้มีผลไปในอนาคตขณะใดขณะหนึ่ง และพิพากษาว่าค าสั่งดังกล่าวชอบด้วยกฎหมายแล้ว ซึ่งผู้เขียน
เห็นว่า ในประเด็นนี้ศาลปกครองสูงสุดพิพากษาแตกต่างไปจากบทบัญญัติมาตรา 51 แห่งพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ที่จะต้องพิจารณาความเชื่อโดยสุจริตของผู้รับค าสั่งทางปกครอง
ในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองกับประโยชน์สาธารณะประกอบกันตั้งแต่ในชั้นที่เจ้าหน้าที่พิจารณาว่า
จะเพิกถอนหรือไม่เพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายและมีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์เป็นเงิน 
ทรัพย์สิน หรือประโยชน์อย่างอ่ืนที่อาจแบ่งแยกได้ แต่ศาลปกครองสูงสุดกลับพิจารณาความเชื่อโดยสุจริต
ของผู้ฟ้องคดีในชั้นการเรียกเงินคืนว่า ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 จะเรียกคืนได้เพียงเท่าที่เหลืออยู่
ตามมาตรา 51 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ประกอบมาตรา 412 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ่งส่งผลให้ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดไม่สอดคล้องกับค าพิพากษา
ศาลฎีกาที่ 2634/2563 ที่พิพากษาให้ผู้ฟ้องคดีในคดีปกครองที่เป็นจ าเลยในคดีแพ่งช าระเงินคืนแก่ส านักงาน
ศาลปกครองทั้งหมด ผู้เขียนจึงได้เสนอแนะหนทางที่ศาลปกครองสูงสุดจะคุ้มครองความเชื่อโดยสุจริต 
ของผู้ฟ้องคดี กล่าวคือ หากศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า ผู้ฟ้องคดีมีความเชื่อโดยสุจริต และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
และผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 2 ไม่อาจเรียกเงินคืนจากผู้ฟ้องคดีย้อนหลังได้ ศาลปกครองสูงสุดก็ควรที่จะพิพากษาว่า 
ค าสั่งเพิกถอนค าสั่งอนุมัติให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านไม่ชอบด้วยกฎหมายบางส่วน โดยให้เพิกถอน
ค าสั่งนั้นเฉพาะส่วนที่มีผลย้อนหลังกลับไปในอดีต ซึ่งจะจ ากัดสิทธิผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2  
ที่จะเรียกเงินคืนย้อนหลังโดยอัตโนมัติ เพราะค าสั่งเพิกถอนค าสั่งอนุมัติให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน  
ไมอ่าจมีผลย้อนหลังได้อีกต่อไปแล้ว  

ส าหรับประเด็นที่ศาลปกครองสูงสุดไม่เพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2  
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้น ผู้เขียนเห็นว่า ศาลปกครองไม่มีดุลพินิจที่จะไม่เพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์ที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายนี้ เนื่องจากค าวินิจฉัยอุทธรณ์ดังกล่าวเป็นค าสั่งทางปกครองที่ออกโดยเจ้าหน้าที่ที่ไม่มีอ านาจ
และฝ่าฝืนรูปแบบ ขั้นตอน วิธีการอันเป็นสาระส าคัญที่ก าหนดไว้ส าหรับการท าค าวินิจฉัยอุทธรณ์  นอกจากนี้ 
ผู้มีอ านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ตัวจริง คือ ประธานศาลปกครองสูงสุดยังมีดุลพินิจที่จะก าหนดผล 
ของการเพิกถอนค าสั่งอนุมัติให้ผู้ ฟ้องคดีมีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านอยู่ ว่าจะให้ค าสั่งเพิกถอนนั้นมีย้อนหลัง
หรือไม่ย้อนหลังหรือมีผลไปในอนาคตขณะใดขณะหนึ่งได้ ซึ่งอาจท าให้ผลแห่งคดีเปลี่ยนแปลงไปได้   
ทั้งนี้ อาศัยการตีความมาตรา 46 ประกอบมาตรา 53 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ที่ให้อ านาจเจ้าหน้าที่เพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายที่ไม่เป็นการให้ประโยชน์
แก่ผู้รับค าสั่งทางปกครอง แม้ว่าค าสั่งนั้นจะได้รับการยืนยันความชอบด้วยกฎหมายโดยศาลปกครองมาแล้วก็ตาม 
การที่ศาลปกครองสูงสุดไม่เพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์โดยให้เหตุผลว่า ไม่ท าให้ผลแห่งคดีเปลี่ยนแปลงไปนั้น 
จึงน่าจะยังไม่มีน้ าหนักเพียงพอ  ดังนั้น โดยหลักการแล้วศาลปกครองควรจะหยิบยกประเด็นปัญหา
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เกี่ยวกับรูปแบบ ขั้นตอน วิธีการอันเป็นสาระส าคัญของการออกค าสั่งทางปกครองทั้งในชั้นต้นและในชั้น
การวินิจฉัยอุทธรณ์ขึ้นมาพิจารณาก่อน และหากพบว่า ค าสั่งทางปกครองออกมาโดยฝ่าฝืนกระบวนการ
ขั้นตอนอันเป็นสาระส าคัญก็เพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้นเสีย โดยไม่ต้องวินิจฉัยลงไปในเนื้อหา  
เพ่ือประหยัดเวลาในการพิจารณาคดีของศาลและเพ่ือให้ค าสั่งทางปกครองได้รับการวินิจฉัยให้เป็นที่สุด  
ในฝ่ายปกครองโดยเจ้าหน้าที่ที่มีอ านาจโดยถูกต้องตามกระบวนการที่กฎหมายก าหนดเสียก่อน 

ค าส าคัญ : บทวิเคราะห์คดี, สวัสดิการและสิทธิประโยชน์, ค่าเช่าบ้าน, การเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง, 
ค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์, ความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครอง 
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