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ข้อเท็จจริงตามค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อบ. 365/2564 

 ประเด็นปัญหาของค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดนี้ เป็นเรื่องเกี่ยวกับการยกเลิกกฎ 
ที่ให้ประโยชน์โดยฝ่ายปกครองเอง และหลักกฎหมายไม่มีผลย้อนหลัง  โดยข้อเท็จจริงมีอยู่ว่า 
ส านักงานต ารวจแห่งชาติมีการใช้หลักเกณฑ์การนับระยะเวลาตามมติของผู้ ถูกฟ้องคดีที่  1 
(คณะกรรมการต ารวจ) ในการประชุมครั้งที่ 4/2553 เมื่อวันที่ 14 มิถุนายน 2553 ที่ให้รับสิทธิ
ประโยชน์ในการนับระยะเวลาปฏิบัติงานเป็นทวีคูณเพื่อประโยชน์ในการแต่งตั้งเลื่อนต าแหน่งสูงขึ้นแก่
ผู้ที่ปฏิบัติหน้าที่ภายในจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
 ต่อมา ในขณะที่ผู้ฟ้องคดี (ข้าราชการต ารวจ) ปฏิบัติหน้าที่เป็นพนักงานสอบสวนช านาญการ
พิเศษ สถานีต ารวจภูธรวังชิ้น จังหวัดแพร่ สังกัดต ารวจภูธรภาค 5 ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 (ผู้บัญชาการ  
ต ารวจแห่งชาติ) ได้มีประกาศส านักงานต ารวจแห่งชาติ เรื่อง การสรรหาและคัดเลือกพนักงานสอบสวน 
ไปปฏิบัติหน้าที่ในจังหวัดชายแดนภาคใต้ ลงวันที่ 6 กุมภาพันธ์ 2558 ก าหนดให้สิทธิประโยชน์ส าหรับ
ผู้ปฏิบัติหน้าที่ในจังหวัดชายแดนภาคใต้ นอกเหนือจากสวัสดิการที่ได้รับโดยปกติทั่วไป ให้ได้รับ  
สิทธิประโยชน์ในการนับระยะเวลาปฏิบัติงานเป็นทวีคูณเพื่อประโยชน์ในการแต่งตั้งในเลื่อนต าแหน่ง
สูงขึ้น ตามหลักเกณฑ์การนับระยะเวลาการปฏิบัติงานเป็นทวีคูณของข้าราชการต ารวจผู้ปฏิบัติงาน 
ในจังหวัดชายแดนภาคใต้ตามมติคณะกรรมการต ารวจ (ต่อไปในบทความนี้  เรียกว่า ก.ตร.)  
ในการประชุมครั้งที่ 4/2553 เมื่อวันที่ 14 มิถุนายน 2553 ผู้ฟ้องคดีประสงค์จะน าสิทธิประโยชน์  
ในด้านการนับระยะเวลาการปฏิบัติงานเป็นทวีคูณตามประกาศดังกล่าวในการเลื่อนต าแหน่ง จึงสมัคร
ไปปฏิบัติหน้าที่ในจังหวัดชายแดนภาคใต้ ต่อมาผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ได้มีค าสั่งส านักงานต ารวจแห่งชาติ  
ที่  169/2558 ลงวันที่  27 มีนาคม 2558 ให้ผู้ฟ้ องคดี ไปปฏิบัติหน้ าที่ รักษาราชการแทน  
พนักงานสอบสวนผู้ ช านาญการพิ เศษ กลุ่มงานสอบสวน กองบั งคับการสื บสวนสอบสวน  
ศูนย์ปฏิบัติการต ารวจชายแดนภาคใต้ ก าหนดระยะเวลา 2 ปี นับแต่วันที่ 30 มีนาคม 2558  
 ระหว่างที่ผู้ฟ้องคดีปฏิบัติหน้าที่ ในจังหวัดชายแดนภาคใต้ ผู้ถูกฟ้องคดีที่  1 ได้มีมติ  
ในการประชุม ครั้งที่ 12/2558 เมื่อวันที่ 29 กรกฎาคม 2558 ให้ยกเลิกหลักเกณฑ์การนับระยะเวลา
การปฏิบัติงานเป็นทวีคูณของข้าราชการต ารวจผู้ปฏิบัติงานในจังหวัดชายแดนภาคใต้ตามมติ  
ในการประชุมครั้งที่ 4/2553 เนื่องด้วยระหว่างการใช้หลักเกณฑ์การนับระยะเวลาตามมติของผู้ถูกฟ้อง
คดีที่  1 ในการประชุมครั้งที่  4/2553 มีข้าราชการต ารวจจ านวนมากได้ร้องเรีย นเกี่ยวกับเรื่อง 
ความไม่เป็นธรรมกรณีการนับระยะเวลาการปฏิบัติงานเป็นทวีคูณ ซึ่งส่งผลให้เกิดความได้เปรียบ
เสียเปรียบกันในเร่ืองการแต่งตั้งระหว่างผู้ปฏิบัติหน้าที่ในจังหวัดชายแดนภาคใต้กับข้าราชการต ารวจ  
ที่สังกัดหน่วยงานอ่ืน ๆ ผู้ถูกฟ้องคดีที่  1 จึงได้มีมติในการประชุมครั้งที่  9/2557 ให้ส านักงาน 
ต ารวจแห่งชาติพิจารณาทบทวนหลักเกณฑ์การนับระยะเวลาดังกล่าว เพื่อเสนอให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
พิจารณาต่อไป ต่อมาผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 จึงมีค าสั่งส านักงานต ารวจแห่งชาติ ที่ 298/2558 ลงวันที่  
26 พฤษภาคม 2558 แต่งตั้งคณะท างานพิจารณาทบทวนหลักเกณฑ์การนับระยะเวลาการปฏิบัติงาน
เป็นทวีคูณของข้าราชการต ารวจผู้ปฏิบัติงานในจังหวัดชายแดนภาคใต้ ซึ่งต่อมาคณะท างานมีความเห็นว่า 
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การให้สิทธินับระยะเวลาการปฏิบัติราชการเป็นทวีคูณเพื่อใช้ในการแต่งตั้งเลื่อนต าแหน่งสูงขึ้นนั้น  
ท าให้เกิดปัญหาในการปฏิบัติเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลในภาพรวมของส านักงานต ารวจแห่งชาติ 
 จากนั้นผู้ถูกฟ้องคดีที่  1 ในการประชุมครั้งที่  12/2558 เมื่อวันที่ 29 กรกฎาคม 2558  
ได้พิจารณาทบทวนหลักเกณฑ์การนับระยะเวลาดังกล่าว โดยเห็นชอบตามผลการพิจารณาของ
อนุกรรมการคณะกรรมการข้าราชการต ารวจเกี่ยวกับกฎหมายและระเบียบ ดังนี้ (1) อนุมัติให้ยกเลิก
หลักเกณฑ์การนับระยะเวลาการปฏิบัติงานเป็นทวีคูณของข้าราชการต ารวจผู้ปฏิบัติงานในจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ตามมติของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ในการประชุมครั้งที่ 4/2553 เมื่อวันที่ 14 มิถุนายน 2553 
ทั้งนี้ ให้มีผลบังคับใช้ในวันที่ 31 สิงหาคม 2558 (2) อนุมัติให้ยกเว้นหลักเกณฑ์การนับระยะเวลา 
การปฏิบัติงานเป็นทวีคูณของข้าราชการต ารวจผู้ปฏิบัติงานในจังหวัดชายแดนภาคใต้ ตามมติของ 
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ในการประชุมครั้งที่ 4/2553 ข้อ 5 ที่ก าหนดให้ผู้ปฏิบัติงานที่จะได้รับสิทธิประโยชน์
ตามหลักเกณฑ์นี้ต้องเป็นผู้ปฏิบัติงานในหน้าที่ประจ าในต าแหน่งนั้น ๆ ภายในจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
และระยะเวลาการปฏิบัติงานจะต่อเนื่องกันหรือไม่ก็ได้แต่รวมแล้วต้องไม่น้อยกว่า 1 ปี โดยให้
ข้าราชการต ารวจผู้ปฏิบัติงานตามหลักเกณฑ์ดังกล่าวที่มีระยะเวลาการปฏิบัติงานไม่ครบ 1 ปี เป็นผู้ได้รับ
สิทธิประโยชน์จากการนับระยะเวลาการปฏิบัติงานเป็นทวีคูณฯ ไปจนถึงวันที่ 31 สิงหาคม 2558 และ 
(3) อนุมัติให้ส านักงานต ารวจแห่งชาติพิจารณาปรับปรุงแนวทางการให้สิทธิประโยชน์แก่ข้าราชการต ารวจ
ผู้ปฏิบัติงานในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ในภาพรวมให้เกิดความเหมาะสมและเป็นธรรม โดยให้
สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ซึ่งผู้บัญชาการส านักงานก าลังพลได้มีบันทึก
ข้อความ ด่วนที่สุด ลงวันที่ 13 สิงหาคม 2558 แจ้งมติของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ในการประชุมครั้งที่ 
12/2558 แก่ผู้บัญชาการศูนย์ปฏิบัติการต ารวจจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
 ผู้ฟ้องคดี เห็นว่า มติของผู้ถูกฟ้องคดีที่  1 ที่ ให้ยกเลิกหลักเกณฑ์การนับระยะเวลา  
การปฏิบัติงานเป็นทวีคูณดังกล่าว เป็นกรณีที่ไม่ปฏิบัติตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วย
บ าเหน็จความชอบส าหรับเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานในจังหวัดชายแดนภาคใต้ พ.ศ. 2550 ข้อ 16 (4) และ
ข้อ 20 ที่ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐนับระยะเวลาที่เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานได้ปฏิบัติงานในหน้าที่ประจ า
ในจังหวัดชายแดนภาคใต้เป็นทวีคูณ ส าหรับใช้ในการค านวณระยะเวลาการด ารงต าแหน่ง เพื่อประโยชน์
ในการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งสูงขึ้น ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ องค์กรกลางบริหารงานบุคคล 
แต่ละประเภทก าหนด เป็นการให้บ าเหน็จความชอบคุณประโยชน์ที่น้อยกว่าหรือยกเลิกไม่เป็น
คุณประโยชน์แก่เจ้าหน้าที่ต ารวจผู้ปฏิบัติงานเสี่ยงภัยในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ มติดังกล่าว  
จึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงน าคดีมาฟ้องต่อศาล โดยขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งเพิกถอนมติของ 
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ในการประชุมคร้ังที่ 12/2558 และคืนสิทธิให้กับผู้ฟ้องคดีตามมติของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
ในการประชุมคร้ังที่ 4/2553 ตามเดิม 
 ศาลปกครองชั้นต้นวินิจฉัยว่า ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 มีอ านาจในการปรับปรุงแก้ไข หรือยกเลิก
หลักเกณฑ์การนับระยะเวลาทวีคูณฯได้ ซึ่งก่อนหน้าที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 จะมีมติยกเลิกหลักเกณฑ์การนับ
ระยะเวลาทวีคูณฯ ได้มีการแต่งตั้งคณะท างานพิจารณาทบทวนมติดังกล่าวเสนอต่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1  
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จึงถือว่าผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ได้ใช้ดุลยพินิจโดยมีข้อเท็จจริงและเหตุผลสนับสนุนการใช้ดุลยพินิจที่รับฟังได้ 
และไม่ขัดต่อข้อ 20 ของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี 
 อย่างไรก็ตามการยกเลิกหลักเกณฑ์ดังกล่าวมีลักษณะเป็นนิติกรรมทางปกครองเกี่ยวกับ  
การออกกฎ ต้องอยู่ในบังคับของหลักกฎหมายทั่วไปว่าด้วยความไม่มีผลย้อนหลังของนิติกรรม  
ทางปกครองเพื่อเป็นหลักประกันความมั่นคงของนิติสัมพันธ์ระหว่างองค์กรของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ฝ่ายปกครองกับประชาชนหรือผู้อยู่ในบังคับของนิติกรรมทางปกครอง เมื่อมติของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ที่ให้
ยกเลิกหลักเกณฑ์ดังกล่าวโดยไม่มีบทเฉพาะกาลรองรับสิทธิของข้าราชการต ารวจซึ่งเกิดขึ้นก่อน  
มติดังกล่าวมีผลบังคับใช้ จึงเป็นการใช้อ านาจออกกฎโดยไม่ชอบในส่วนของการไม่ก าหนดบทเฉพาะ
กาลให้กับข้าราชการต ารวจ ซึ่งมีสิทธิที่จะได้รับระยะเวลาทวีคูณมาตั้งแต่วันที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 มีค าสั่ง
ส านักงานต ารวจแห่งชาติ ที่ 169/2558 ลงวันที่ 27 มีนาคม 2558 ให้ไปปฏิบัติหน้าที่ราชการในพื้นที่
ชายแดนภาคใต้ แต่การที่ศาลจะมีค าพิพากษาหรือค าสั่งเพิกถอนมติของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ในการประชุม
ครั้งที่ 12/2558 แล้วให้ไปก าหนดบทเฉพาะกาลให้ครอบคลุมถึงข้าราชการต ารวจในกรณีดังกล่าว  
ย่อมเป็นการก้าวล่วงไปใช้อ านาจทางปกครองแทนผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ศาลจึงไม่อาจเพิกถอนมติของ 
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ดังกล่าวได้ อย่างไรก็ตาม เมื่อผู้ถูกฟ้องคดีมีค าขอบังคับให้คืนสิทธิให้กับผู้ฟ้องคดีตาม
มติของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ในการประชุมครั้งที่ 4/2553 จึงถือได้ว่าเป็นกรณีที่ผู้ฟ้องคดีขอให้ศาลสั่งให้  
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ถือปฏิบัติต่อสิทธิของผู้ฟ้องคดีในอันที่จะได้รับสิทธิรับระยะเวลาการปฏิบัติงาน 
เป็นทวีคูณ ตามนัยมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (4) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา  
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ศาลปกครองชั้นต้นจึงพิพากษาให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่  1 รับรองสิทธิการนับ
ระยะเวลาปฏิบัติราชการเป็นทวีคูณให้แก่ผู้ฟ้องคดีตามหลักเกณฑ์การนับระยะเวลาการปฏิบัติงาน  
เป็นทวีคูณของข้าราชการต ารวจผู้ปฏิบัติงานในจังหวัดชายแดนภาคใต้ ตามมติของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1  
ในการประชุมคร้ังที่ 4/2553 
 ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 อุทธรณ์ว่า ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ในฐานะองค์กรกลางบริหารงานบุคคล ย่อมมี
อ านาจที่จะยกเลิกหลักเกณฑ์ฯ โดยไม่จ าเป็นต้องก าหนดบทเฉพาะกาลเพื่อรองรับสิทธิของ  
ข้าราชการต ารวจในกรณีที่มีการยกเลิกหลักเกณฑ์ดังกล่าวไว้แต่อย่างใด การใช้ดุลพินิจในการยกเลิก
หลักเกณฑ์ดังกล่าวจึงเป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมายแลว้ แม้ผู้ฟ้องคดีจะไม่ได้รับสิทธิประโยชนใ์นการนบั
ระยะเวลาการปฏิบัติงานเป็นทวีคูณเพื่อเลื่อนต าแหน่งสูงขึ้นตามมติดังกล่าว แต่ผู้ฟ้องคดีก็ยังคงได้รับ
สิทธิประโยชน์ในด้านอ่ืน ๆ นอกเหนือจากข้าราชการต ารวจทั่วไป โดยการที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 มีมติ
ยกเลิกกฎเกณฑ์การนับระยะเวลาทวีคูณ โดยก าหนดให้มีผลในวันที่ 31 สิงหาคม 2558 นั้นผู้ฟ้องคดี 
จึงมีสิทธินับระยะเวลาการปฏิบัติงานเป็นทวีคูณได้ตั้ งแต่วันที่  30 มีนาคม 2558 จนถึงวันที่  
31 สิงหาคม 2558 นอกจากนี้ หากผู้ฟ้องคดีเห็นว่าการที่ผู้ฟ้องคดียังคงปฏิบัติหน้าที่อยู่ในจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ โดยผู้ฟ้องคดีไม่ได้รับสิทธิการนับระยะเวลาการปฏิบัติงานเป็นทวีคูณ เพื่อใช้ 
ในการเลื่อนต าแหน่งขึ้น ผู้ฟ้องคดีก็ชอบที่จะยื่นค าขอต่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 เพื่อขอกลับไปปฏิบัติงานตาม
ต าแหน่งและสังกัดเดิมของผู้ฟ้องคดีได้ แต่ก็ไม่ได้แสดงความประสงค์เช่นนั้นไม่ อีกทั้งในปัจจุบันผู้ฟ้อง
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คดีก็ได้รับการเลื่อนต าแหน่งเป็นผู้ก ากับการแล้ว ขอให้ศาลปกครองสูงสุดพิพากษากลับค าพิพากษา
ศาลปกครองชั้นต้นและพิพากษายกฟ้อง 
 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยในประเด็นที่เกี่ยวกับมติของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ในการประชุมครั้งที่ 
12/2558 ที่ยกเลิกมติของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ในการประชุมครั้งที่ 4/2553 ว่า การยกเลิกหลักการดังกล่าว
เป็นการยกเลิกด้วยเหตุผลในการบริหารงานบุคคลากรข้าราชการต ารวจ เพื่อให้เกิดความเป็นธรรม 
กรณีจึงไม่จ าเป็นต้องก าหนดบทเฉพาะกาล โดยให้เหตุผลประกอบค าวินิจฉัยประเด็นนี้ว่า ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 
1 มีอ านาจในการเพิกถอนมติเดิมได้โดยชอบ เนื่องจากมีการศึกษาเปรียบเทียบกับหน่วยงานที่มีลักษณะ
งานใกล้เคียงกัน เช่น ทหาร ผู้พิพากษา และตุลาการ ที่ไม่มีการก าหนดให้น าระยะเวลาการปฏิบัติงาน
ทวีคูณมาใช้ในการเลื่อนต าแหน่งที่สูงขึ้น เพราะการบริหารงานบุคคลนั้น มีหลักการพิจารณาทั้งในส่วน
ความรู้ความสามารถ ประสบการณ์ในการปฏิบัติงาน และผลการปฏิบัติงานรวมทั้งคุณลักษณะ  
ความประพฤติที่ควรมีควรเป็นของผู้ขอรับการเลื่อนต าแหน่ง หากมีการน าระยะเวลาการปฏิบัติงานทวีคูณ
มาใช้ในการเลื่อนต าแหน่งที่สูงขึ้น ย่อมไม่เป็นธรรมแก่ข้าราชการต ารวจฝ่ายอ่ืน และหลักการไม่ให้
กฎหมายมีผลย้อนหลังไปเป็นโทษแก่ผู้ถูกบังคับใช้กฎหมายนั้น เห็นว่า หลักการดังกล่าวใช้เฉพาะ
คดีอาญาเนื่องจากหลักกฎหมายอาญานั้น มีองค์ประกอบว่าต้องมีกฎหมายก าหนดการกระท าใด 
เป็นการกระท าความผิดอาญา และต้องมีโทษทางอาญาก าหนดไว้อย่างชัดเจน และโทษที่จะลงแก่
ผู้กระท าผิดนั้นต้องเป็นโทษที่บัญญัติไว้ในกฎหมาย จึงเห็นว่าหลักการตามประมวลกฎหมายอาญา  
ไม่อาจน ามาใช้กับการเพิกถอนกฎในทางปกครองได้ 
 และในประเด็นที่ศาลปกครองชั้นต้นมีค าพิพากษาให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 รับรองสิทธิการนับ
ระยะเวลาปฏิบัติราชการเป็นทวีคูณแก่ผู้ฟ้องคดีตามมติของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ในการประชุมครั้งที่ 
1/2553 ว่าเมื่อศาลปกครองชั้นต้นวินิจฉัยว่าผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 มีอ านาจในการยกเลิกมติในการประชุม
ครั้งที่ 4/2553 และศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยแล้วว่า มติของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 เมื่อครั้งประชุมที่  
12/2558 ไม่เป็นการออกกฎที่เป็นผลร้ายต่อผู้ฟ้องคดีและไม่จ าเป็นต้องมีบทเฉพาะกาล ดังนั้นการที่
ศาลปกครองชั้นต้นมีค าพิพากษาให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 รับรองสิทธิการนับระยะเวลาปฏิบัติการเป็นทวีคูณ
ให้แก่ผู้ฟ้องคดีตามหลักเกณฑ์การนับระยะเวลา  ตามมติของผู้ถูกฟ้องคดีที่  1 ในการประชุมครั้งที่ 
4/2553 จึงเป็นการรับรองสิทธิที่ไม่มีกฎหมายให้สิทธินั้นแล้ว กรณีจึงเป็นการรับรองสิทธิให้แก่ผู้ฟ้องคดี
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

บทวิเคราะห์ 

 1. นิติสัมพันธ์ระหว่างผู้ฟ้องคดี กับผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 
 จากข้อเท็จจริงแห่งคดีนี้นิติสัมพันธ์ระหว่างผู้ฟ้องคดี (ข้าราชการต ารวจ) กับผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 
(ผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาติ) คือ การออกค าสั่งแต่งตั้งผู้ฟ้องคดีไปปฏิบัติหน้าที่รักษาราชการแทน
พนักงานสอบสวนในพื้นที่ชายแดนภาคใต้ โดยในขณะที่ผู้ฟ้องคดีปฏิบัติหน้าที่เป็นพนักงานสอบสวน
ช านาญการพิเศษ สังกัดต ารวจภูธรภาค 5 ผู้ฟ้องคดีประสงค์จะน าสิ ทธิประโยชน์ในด้านการนับ
ระยะเวลาการปฏิบัติงานเป็นทวีคูณตามมติ ก.ตร. ในการประชุมครั้งที่ 4/2553 เมื่อวันที่ 14 มิถุนายน 
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2553 ในการเลื่อนต าแหน่ง จึงสมัครไปปฏิบัติหน้าที่ในจังหวัดชายแดนภาคใต้ ต่อมาผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 
ได้มีค าสั่งส านักงานต ารวจแห่งชาติ ที่ 169/2558 ลงวันที่ 27 มีนาคม 2558 ให้ผู้ฟ้องคดีไปปฏิบัติหน้าที่
รักษาราชการแทนพนักงานสอบสวนผู้ช านาญการพิเศษ กลุ่มงานสอบสวน กองบังคับการสืบสวน
สอบสวน ศูนย์ปฏิบัติการต ารวจชายแดนภาคใต้ ก าหนดระยะเวลา 2 ปี นับแต่วันที่ 30 มีนาคม 2558 
เห็นว่า การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ได้มีค าสั่งส านักงานต ารวจแห่งชาติ ที่ 169/2558 ลงวันที่ 27 มีนาคม 
2558 ให้ผู้ฟ้องคดีไปปฏิบัติหน้าที่รักษาราชการแทนพนักงานสอบสวนผู้ช านาญการพิเศษในพื้นที่
ชายแดนภาคใต้เป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์กับ  
ผู้ฟ้องคดี กล่าวคือจากผลของค าสั่งดังกล่าวสิทธิและหน้าที่ของผู้ฟ้องคดีในการปฏิบัติหน้าที่ในจังหวัด
ชายแดนภาคใต้จึงเกิดขึ้น ค าสั่งดังกล่าวจึงเป็นค าสั่งทางปกครองตามค านิยามแห่งพระราชบัญญัติ  
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 25391 และการพิจารณาออกค าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีไปปฏิบัติหน้าที่
รักษาราชการแทนพนักงานสอบสวนผู้ช านาญการพิเศษในพื้นที่ชายแดนภาคใต้ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2  
ก็เป็นการพิจารณาและเป็นการอนุมัติตามค าขอของผู้ฟ้องคดีเองที่สมัครไปปฏิบัติหน้าที่ในพื้นที่ดังกล่าว 
การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 มีค าสั่งอนุมัติตามค าขอของผู้ฟ้องคดีจึงสอดคล้องกับความประสงค์ของผู้ฟ้องคดี 

 2. นิติสัมพันธ์ระหว่างผู้ฟ้องคดี กับผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 

 จากข้อเท็จจริงแห่งคดีนี้นิติสัมพันธ์ระหว่างผู้ฟ้องคดี (ข้าราชการต ารวจ) กับผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
(คณะกรรมการต ารวจ) คือ การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 มีมติในการประชุมครั้งที่ 12/2558 เมื่ อวันที่ 29 
กรกฎาคม 2558 ได้พิจารณาทบทวนหลักเกณฑ์การนับระยะเวลาทวีคูณฯ โดยเห็นชอบตาม  
ผลการพิจารณาของอนุกรรมการคณะกรรมการข้าราชการต ารวจเกี่ยวกับกฎหมายและระเบียบ ดังนี้ 
(1) อนุมัติให้ยกเลิกหลักเกณฑ์การนับระยะเวลาการปฏิบัติงานเป็นทวีคูณของข้าราชการต ารวจ
ผู้ปฏิบัติงานในจังหวัดชายแดนภาคใต้ตามมติของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ในการประชุมครั้งที่ 4/2553  
เมื่อวันที่ 14 มิถุนายน 2553 ทั้งนี้ ให้มีผลบังคับใช้ในวันที่ 31 สิงหาคม 2558 ...  โดยมติของผู้ถูกฟ้อง
คดีที่ 1 มีลักษณะเป็นบทบัญญัติที่มีผลบังคับเป็นการทั่วไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่บุคคลใด 
เป็นการเฉพาะ 2 ดังนั้นนิติสัมพันธ์ระหว่างผู้ฟ้องคดี  กับผู้ถูกฟ้องคดีที่  1 จึงเป็นนิติสัมพันธ์ 
อันเนื่องมาจากนิติกรรมทางปกครองประเภทกฎ เมื่อการยกเลิกดังกล่าวท าให้ผู้ฟ้องคดีเสียประโยชน์
ในการนับระยะเวลาทวีคูณเพื่อพิจารณาเลื่อนต าแหน่งตามมติเดิม จึงน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง 
 การยกเลิกหลักเกณฑ์การนับระยะเวลาการปฏิบัติงานเป็นทวีคูณของข้าราชการต ารวจ
ผู้ปฏิบัติงานในจังหวัดชายแดนภาคใต้ตามมติของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ในการประชุมครั้งที่ 4/2553 ถือเป็น
การยกเลิกนิติกรรมทางปกครองโดยความประสงค์ของฝ่ายปกครองเอง (l’abrogation expresse des 
actes administratifs) 
 ในระบบกฎหมายปกครองของฝรั่งเศสนั้น ได้บัญญัติไว้อย่างชัดเจนในมาตรา L. 243-1 แห่ง
ประมวลกฎหมายว่าด้วยความสัมพันธ์ระหว่างสาธารณะกับฝ่ายปกครองว่า  “กฎ...อาจถูกแก้ไขหรือ
                                                 
 1 พระราชบัญญัติวธิีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5. 
 2 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวธิีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3. 
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ยกเลิกได้ไม่ว่าจะด้วยเหตุผลใด และไม่ว่าจะมีเงื่อนเวลาหรือไม่ก็ตาม...”3 อีกทั้งศาลปกครองสูงสุดของ
ประเทศฝรั่งเศส4 เคยพิพากษายืนยันถึงหลักการดังกล่าว ไว้ในค าพิพากษาเลขที่ 38661 คดี Sieur 
Vannier ลงวันที่ 27 มกราคม ค.ศ. 19615 ความตอนหนึ่งว่า “ฝ่ายปกครองมีอ านาจในการตัดสินใจ 
ที่จะยกเลิกกฎ...” ดังนั้น ในระบบกฎหมายฝรั่งเศสนั้น กฎ ถือเป็นหนึ่งในบรรดานิติกรรมทางปกครอง
ที่เมื่อมีสถานการณ์เปลี่ยนแปลง หรือมีเหตุความจ าเป็นเปลี่ยนแปลง ฝ่ายปกครองก็มีอ านาจที่จะ
ปรับเปลี่ยน แก้ไข หรือแม้กระทั่งยกเลิกกฎเหล่านั้นได้ เพื่อให้การจัดท าบริการสาธารณะนั้นเหมาะสม
กับสถานการณ์  
 ในระบบกฎหมายไทย แม้ในปัจจุบันกรณีของ “กฎ” จะยังไม่มีกฎหมายกลางดังเช่นในกรณี
ของ “ค าสั่งทางปกครอง” ที่มีพระราชบัญญัติการปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนด
หลักเกณฑ์ของการเกิดขึ้น แก้ไข และการยกเลิก หรือเพิกถอนไว้ แต่เมื่อสืบค้นจากความเห็นของ
คณะกรรมการกฤษฎีกาพบแนวทางของการยกเลิกกฎเป็นไปในลักษณะเดียวกันกับประเทศฝรั่งเศส 
คือ ฝ่ายปกครองมีอ านาจในการที่จะแก้ไข ปรับปรุง หรือยกเลิกกฎได้โดยฝ่ายปกครองเอง ดังเช่น 
ความเห็นเร่ืองเสร็จที่ 296/2551, 1065/2555 และ 1493/2558 โดยในความเห็นของคณะกรรมการ
กฤษฎีกาเรื่องเสร็จที่  1493/2558 มีความตอนหนึ่งที่น่าสนใจคือ “ในกรณีที่กรมควบคุมมลพิษ
พิจารณาแล้วเห็นว่า หลักเกณฑ์...ที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบันไม่เหมาะสมหรือไม่สอดคล้องกับลักษณะของ
การจัดการระบบบ าบัดน  าเสีย...ท าให้เกิดภาระ และความสับสนแก่เจ้าของหรือผู้ครอบครอง
แหล่งก าเนิดมลพิษซึ่งมีหน้าที่ต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ดังกล่าว และมีแนวทางที่จะออกกฎกระทรวง
ก าหนดหลักเกณฑ์ขึ นใช้บังคับใหม่...เพื่อเป็นการอ านวยความสะดวกแก่ประชาชนผู้ซึ่งต้องปฏิบัติตาม
กฎกระทรวง อีกทั งยังเป็นประโยชน์แก่ทางราชการที่จะได้ข้อมูลที่ถูกต้องครบถ้วน กรณีนี เป็น  
การก าหนดรายละเอียดเกี่ยวกับหลักเกณฑ์ให้เหมาะสม... และอยู่ในอ านาจหน้าที่ของกรมควบคุม
มลพิษซึ่งสามารถด าเนินการได้” ดังนั้น การปรับปรุง เปลี่ยนแปลง หรือยกเลิกกฎ หากเป็นไป 
เพื่อประโยชน์แก่ประชาชนและราชการ และเพื่อให้สอดคล้องกับบริบทต่างๆที่เปลี่ยนแปลงไป  
ฝ่ายปกครองย่อมมีอ านาจด าเนินการได้  
 อีกทั้งในค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดนี้ ก็ได้วินิจฉัยไว้อย่างชัดเจนแล้วว่า การยกเลิก  
มติเดิมของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 นั้น สามารถท าได้ และเป็นการกระท าโดยชอบด้วยกฎหมายเพราะได้มี
การศึกษาเปรียบเทียบ เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมแก่ข้าราชการต ารวจทั้งประเทศ ดังนั้นค าพิพากษา
ฉบับนี้จึงเป็นการวางบรรทัดฐานที่ดีในประเด็นที่ว่า ฝ่ายปกครองมีอ านาจในการที่จะปรับปรุง 
เปลี่ยนแปลง หรือยกเลิกกฎ ระเบียบ หรือข้อบังคับต่าง ๆ ขององค์กรได้ 
 ดังนั้น การยกเลิกหลักเกณฑ์การนับระยะเวลาการปฏิบัติงานเป็นทวีคูณของข้าราชการต ารวจ
ผู้ปฏิบัติงานในจังหวัดชายแดนภาคใต้ตามมติของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ในการประชุมครั้งที่ 4/2553 ถือเป็น

                                                 
 3 Code des relations entre le public et l'administration Article L. 243-1. 
 4 นักวิชาการบางท่านยังคงแปลองค์กร Le Conseil d’État เป็นภาษาไทยว่า “สภาแห่งรัฐ” แต่เนื่องด้วยในบทความนี้
เป็นการกล่าวถึง Le Conseil d’État ในฐานะองค์กรศาล ผู้เขียนจึงแปลชื่อองค์กรดังกล่าวว่า “ศาลปกครองสูงสุดของฝรั่งเศส”. 
 5 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดฝรั่งเศส เลขที่ 38661 คดี Sieur Vannier ลงวันที่ 27 มกราคม ค.ศ. 1961.  
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การยกเลิกนิติกรรมทางปกครองโดยความประสงค์ของฝ่ายปกครองเอง และเป็นอ านาจของ 
ฝ่ายปกครองที่จะด าเนินการได้ 

 3. หลักกฎหมายไม่มีผลย้อนหลังเป็นโทษใช้เฉพาะคดีอาญาเท่านั้น
หรือไม่?  

 ประเด็นที่ว่า “หลักกฎหมายไม่มีผลย้อนหลังเป็นโทษใช้เฉพาะคดีอาญาเท่านั้นหรือไม่ ?”  
เป็นประเด็นที่ถูกพูดถึงในการเรียนการสอนนิติศาสตร์มาโดยตลอด ฝ่ายหนึ่งมองว่าหลักกฎหมาย  
ไม่มีผลย้อนหลังเป็นโทษใช้เฉพาะคดีอาญาเท่านั้น อีกฝ่ายหนึ่งมองว่าหลักกฎหมายไม่มีผลย้อนหลัง
เป็นโทษใช้ในกรณีอื่นที่มีสภาพเป็นผลร้ายด้วย 
 ศาลปกครองสูงสุดในคดีนี้ได้วินิจฉัยว่า “…หลักการไม่ให้กฎหมายมีผลย้อนหลังไปเป็นโทษแก่
ผู้ถูกบังคับใช้กฎหมายนั น เห็นว่า หลักการดังกล่าวใช้เฉพาะคดีอาญาเนื่องจากหลักกฎหมายอาญานั น 
มีองค์ประกอบว่า ต้องมีกฎหมายก าหนดการกระท าใดเป็นการกระท าความผิดอาญา และต้องมีโทษ
ทางอาญาก าหนดไว้อย่างชัดเจน และโทษที่จะลงแก่ผู้กระท าผิดนั นต้องเป็นโทษที่บัญญัติไว้ในกฎหมาย 
จึงเห็นว่าหลักการตามประมวลกฎหมายอาญาไม่อาจน ามาใช้กับการเพิกถอนกฎในทางปกครองได้…”6 
โดยสามารถสรุปความจากค าพิพากษาในส่วนนี้ได้ว่า ศาลปกครององค์คณะนี้เห็นว่า หลักกฎหมายไม่มี
ผลย้อนหลังเป็นโทษใช้เฉพาะคดีอาญาเท่านั้น 
 การที่ค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดฉบับนี้ พิพากษาไว้เช่นนี้ย่อมจะก่อให้เกิดความเข้าใจ
ที่ผิดต่อหลักกฎหมายปกครอง และอาจก่อเกิดผลร้ายต่อความมั่นคงแห่งนิติฐานะ (sécurité 
juridique) ของประชาชน โดยเฉพาะอย่างยิ่งผู้ที่อยู่ในบังคับของการกระท าทางปกครองนั้น กล่าวคือ 
การที่ประชาชนจะทราบสิทธิ หน้าที่ รวมถึงสถานะของตนภายใต้ระบบการปกครองแบบนิติรัฐ (État 
de droit) การรับรองสิทธิ และเสรีภาพ รวมถึงสถานะของประชาชนจ าต้องปรากฏในเอกสาร 
ทางกฎหมาย โดยเอกสารทางกฎหมายนั้นจะต้องมีความมั่นคง แน่นอน และเข้าใจได้ 7 โดยหนึ่งใน
เอกสารทางกฎหมายที่รับรองสถานะของบุคคลก็คือ “กฎ” 
 หากน าหลักกฎหมายไม่มีผลย้อนหลังเป็นโทษมาใช้กับกรณีการออกกฎทางปกครอง จะท าให้
สิทธิและเสรีภาพของบุคคลผู้อยู่ ในบังคับของกฎนั้นมีความมั่นคงในนิติฐานะ  ยกตัวอย่างเช่น  
หากข้อบังคับมหาวิทยาลัยก าหนดว่า หากนักศึกษาสามารถท าคะแนนได้ถึง 80 คะแนนขึ้นไป 
นักศึกษารายดังกล่าวจะได้เกรด A ข้อบังคับมหาวิทยาลัยนี้จะท าให้นักศึกษาและอาจารย์ทราบได้ว่า 
ถ้านักศึกษาท าคะแนนได้ 80 ขึ้นไป นักศึกษาจะได้เกรด A แม้จะมีการเปลี่ยนเกณฑ์การให้คะแนน 
ในเวลาต่อมา ก็ย่อมไม่มีผลบังคับใช้กับนักศึกษาผู้ที่ผ่านการสอบและท าคะแนนสอบได้ 80 คะแนน 
ไปแล้ว กล่าวคือ การแก้ไขข้อบังคับในภายหลัง หาได้มีผลต่อนิติฐานะของนักศึกษาที่ กระท าการสอบ
เสร็จไปก่อนการแก้ไขเกรดแล้วไม่ ดังนั้น หากมหาวิทยาลัยยึดถือว่าหลักกฎหมายไม่มีผลย้อนหลัง
                                                 
 6 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อบ. 365/2564 หน้า 17. 
 7 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน (พิมพ์ครั้งที่ 2, โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน 
คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, โรงพิมพ์เดือนตุลา) 189. 
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รวมถึงความสัมพันธ์ตามกฎหมายปกครองด้วย การให้เกรดแก่นักศึกษารายนั้น ก็จะยังคงเป็นเกรด A 
ซึ่งเป็นการยุติธรรมต่อนักศึกษารายนั้น(โปรดพิจารณาตารางที่ 1) 

ตารางที่ 1 : ตารางแสดงผลทางกฎหมายของการน าหลักกฎหมายไม่มีผลย้อนหลังเป็นโทษมาใช้ 
  กับกรณีการออกกฎทางปกครอง 

ผลทางกฎหมายของการน าหลกักฎหมายไม่มีผลย้อนหลังเป็นโทษ 
มาใช้กับกรณีการออกกฎทางปกครอง 

วันที่ กฎ ข้อเท็จจริง ผลทางกฎหมาย 
1 
(วันสอบ) 

ข้อบังคับมหาวิทยาลัยระบุว่า 
- นักศึกษาที่ท าคะแนนสอบได้ 

80 คะแนนขึ้นไป จะได้เกรด A 

นายด า ท าคะแนนสอบ
ได้ 80 คะแนน 

ไม่มี 
(เพราะยังไม่มี 
การให้เกรด) 

2 
(วันแก้ไขกฎ) 

มีการเปลี่ยนแปลงข้อบังคบั
มหาวิทยาลยัโดยแก้ไขวา่  
- นักศึกษาที่ท าคะแนนสอบได้ 

80 ถึง 84 คะแนน จะได้เกรด 
B+ 

และ 
- นักศึกษาที่ท าคะแนนสอบได้ 

85 คะแนนขึ้นไป จะได้เกรด A 

- ไม่มี 
(เพราะยังไม่มี 
การให้เกรด) 

3 
(วันให้เกรด) 

ข้อบังคับมหาวิทยาลัยระบุว่า  
- นักศึกษาที่ท าคะแนนสอบได้ 

80 ถึง 84คะแนน จะได้เกรด 
B+  

และ 
- นักศึกษาที่ท าคะแนนสอบได้ 

85 คะแนนจะได้เกรด A 

นายด า ได้เกรด A  
เพราะผู้ออกเกรดใช้
เกณฑ์ตามกฎที่ใช้บังคบั
ขณะที่นายด าท าการสอบ 

ยุติธรรมต่อนายด า 

 แต่หากมหาวิทยาลัยนั้นยึดถือว่าหลักกฎหมายไม่มีผลย้อนหลังเป็นโทษใช้เฉพาะคดีอาญา
เท่านั้น ตามค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อบ. 365/2564 นี้ อาจก่อให้เกิดความไม่ยุติธรรมในทาง
ข้อเท็จจริงเกิดขึ้น กล่าวคือ หากนักศึกษาคนหนึ่งท าการสอบในวันที่ 1 ซึ่งในขณะนั้นข้อบังคับเดิมยังมี
ผลใช้บังคับอยู่ ต่อมาในวันที่ 2 มีการแก้ไขข้อบังคับดังกล่าวจากคะแนนสอบ 80 คะแนน จะได้เกรด A 
เป็นนักศึกษาต้องท าคะแนนสอบให้ได้ 85 คะแนน จึงจะได้เกรด A ถ้ามหาวิทยาลัยสมมติแห่งนี้ ยึดถือ
ว่าหลักกฎหมายไม่มีผลย้อนหลังเป็นโทษใช้เฉพาะคดีอาญาเท่านั้น จะท าให้นักศึกษารายนี้ได้เกรด B+ 
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เพราะกฎที่ไม่ใช่โทษทางอาญามีผลย้อนหลังได้ ซึ่งย่อมไม่ยุติธรรมต่อนักศึกษารายนั้น (โปรดพิจารณา
ตารางที่ 2) 

ตารางที่ 2 : ตารางแสดงผลทางกฎหมายของหลักกฎหมายไม่มีผลย้อนหลังเป็นโทษใช้เฉพาะ 
  คดีอาญาเท่านั้น ไม่ใช้กับกรณีการออกกฎทางปกครอง 

หลักกฎหมายไม่มีผลย้อนหลังเป็นโทษใช้เฉพาะคดีอาญาเท่านั้น 
วันที่ กฎ ข้อเท็จจริง ผลทางกฎหมาย 

1 
(วันสอบ) 

ข้อบังคับมหาวิทยาลัยระบุว่า 
- นักศึกษาที่ท าคะแนนสอบได้ 

80 คะแนน จะได้เกรด A 

น ายด าท าค ะแ น น
สอบได้ 80 คะแนน 

ไม่มี 
(เพราะยังไม่มีการให้
เกรด) 

2  
(วันแก้ไขกฎ) 

มีการเปลี่ยนแปลงข้อบังคบั
มหาวิทยาลยัโดยแก้ไขวา่ 
- นักศึกษาที่ท าคะแนนสอบได้ 

80 ถึง 84 คะแนน จะได้เกรด 
B+ 

และ 
- นักศึกษาที่ท าคะแนนสอบได้ 

85 คะแนนขึ้นไป จะได้เกรด A 

- ไม่มี 
(เพราะยังไม่มีการให้
เกรด) 

3  
(วันให้เกรด) 

ข้อบังคับมหาวิทยาลัยระบุว่า  
- นักศึกษาที่ท าคะแนนสอบได้ 

80 ถึง 84 คะแนน จะได้เกรด 
B+  

และ 
- นักศึกษาที่ท าคะแนนสอบได้ 

85 คะแนนจะได้เกรด A 85 
ได้ A 

นายด าจะได้เกรด B+ 
เพราะผู้ให้เกรดยึดถือ
ตามข้อบังคับฉบบั
ปัจจุบนัที่ถูกแก้ไข
หลังจากที่นายด าท า
การสอบ 

ไม่ยุติธรรมต่อนายด า 
เพราะ ในขณะที ่
นายด าท าการสอบ 
ข้อบังคับที่ยังไม่ได้มี
การแก้ไขระบุว่า หาก
นายด าท าคะแนนสอบ
ได้ 80 คะแนน นายด า
จะได้เกรด A 

 จากตารางข้างต้นนี้ นายด าในตารางที่ 2 ย่อมจะต้องรู้สึกว่าการให้เกรดครั้งนี้ไม่เป็นธรรม 
เพราะในขณะที่ตนท าการสอบข้อบังคับของมหาวิทยาลัยระบุว่า นักศึกษาที่ท าคะแนนสอบได้  
80 คะแนนขึ้นไป จะได้เกรด A การที่ผู้ให้เกรดใช้เกณฑ์การออกเกรดตามข้อบังคับฉบับที่ถูกแก้ไข 
หลังการสอบเสร็จสิ้นไปแล้ว ย่อมไม่เป็นการยุติธรรมต่อนายด า และจะกลายเป็นการใช้อ านาจตาม
อ าเภอใจของหน่วยงานของรัฐที่แก้ไขกฎเกณฑ์ต่าง ๆ ย้อนหลังไปเป็นโทษแก่ประชาชนผู้อยู่ในบังคับ
ของกฎนั้น เพราะนายด าในวันที่ 1 ไม่สามารถที่จะทราบได้ว่าในวันที่ 2 จะมีการแก้ไขข้อบังคับ เพื่อที่
ตนจะได้ตั้งใจท าข้อสอบมากยิ่งขึ้นไปอีก ดังนั้นการยอมรับให้ “กฎเกณฑ์ทางกฎหมายอื่นมีผลย้อนหลัง
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เป็นผลร้ายได้ หากไม่ใช่กฎหมายอาญา” จะท าให้เกิดสภาพการณ์ดังกล่าวขึ้น และจะท าให้เกิด 
ความไม่แน่นอนในนิติสัมพันธ์และนิติฐานะระหว่างรัฐและเอกชน 
 ในอดีตศาลปกครองสูงสุดของไทย เคยวางวินิจฉัยประเด็น “หลักกฎหมายไม่มีผลย้อนหลัง
เป็นโทษในกรณีการออกกฎ” ไว้ในคดีหมายเลขที่ อ. 64-79/2551 คดีหมายเลขที่ อ. 355/2551 และ
โดยเฉพาะอย่างยิ่งในคดีหมายเลขที่ อ. 732/2555 ซึ่งข้อความตอนหนึ่งที่วางแนวค าวินิจฉัยเก่ียวกับ
การไม่มีผลย้อนหลังของนิติกรรมทางปกครองไว้ว่า “...พิเคราะห์แล้วเห็นว่าเมื่อประกาศมหาวิทยาลัย
...เรื่อง หลักเกณฑ์การพัฒนาพนักงานมหาวิทยาลัย พ.ศ. 2545... ดังกล่าว มีลักษณะเป็นกฎที่ออกโดย
อาศัยอ านาจตามกฎหมายของคณะกรรมการบริหารพนักงานมหาวิทยาลัย การออกประกาศดังกล่าว
จึงอยู่ภายใต้หลักการบังคับใช้กฎหมายนั นรัฐจะกระท าการได้ ก็ต่อเมื่อได้ประกาศให้บุคคลรับทราบถึง
เนื อหาของกฎหมายเพื่อที่ผู้อยู่ในบังคับจะได้ควบคุมการกระท าของตนให้สอดคล้องกับกฎหมายเช่นว่านั น 
และรัฐไม่อาจใช้อ านาจเพิ่มเติมให้เป็นผลร้ายแก่บุคคลเกินกว่าผลทางกฎหมายที่มีอยู่ในขณะกระท า
การได้ จากหลักการบังคับใช้กฎหมายต้องไม่มีผลย้อนหลังให้เป็นผลร้ายแก่บุคคลใดบุคคลหนึ่งตามที่
กล่าวมา จึงแสดงให้เห็นได้ว่า แม้คณะกรรมการบริหารพนักงานมหาวิทยาลัยจะมีอ านาจในการก าหนด
หลักเกณฑ์โดยการออกประกาศ...แต่การออกประกาศดังกล่าวไม่อาจใช้บังคับให้มีผลย้อนหลัง  
ให้เป็นผลร้ายแก่บุคคลใดบุคคลหนึ่งได้” เห็นได้ว่า เนื้อความของค าพิพากษาในคดีที่ อ. 732/2555  
มีความชัดเจนและยืนยันว่าหลักกฎหมายต้องไม่มีผลย้อนหลังให้เป็นผลร้ายใช้กับกรณีของการออกกฎ
ทางปกครองด้วย เพราะเป็นหลักกฎหมายทั่วไป 
 ดังนั้นค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อบ. 365/2564 จึงมีข้อความในส่วนนี้ที่แตกต่างกับ
หลักกฎหมายทั่วไปที่ศาลปกครองสูงสุดเคยวางแนววินิจฉัยไว้ในอดีต ซึ่งอาจก่อให้เกิดความไม่แน่นอน
ในนิติสัมพันธ์และนิติฐานะระหว่างรัฐและเอกชน หากต่อไปหน่วยงานของรัฐถือปฏิบัติตามข้อความ  
ในส่วนนี้ของค าพิพากษาฉบับนี้  

 4. การยกเลิกกฎจ าเป็นต้องบทเฉพาะกาลหรือไม่? 

 จากบทวิเคราะห์ที่ 2 และ 3 แสดงให้เห็นว่า กรณีตามข้อเท็จจริงที่ เกิดขึ้นในค าพิพากษา 
ศาลปกครองสูงสุดที่  อบ . 365/2564 หาได้ เป็นกรณี การมีผลย้อนหลั งเป็น โทษของกฎไม่  
ในทางตรงกันข้าม กรณีนี้กลับเป็นการยกเลิกกฎที่มีผลไปในกาลอนาคต ที่ฝ่ายปกครองมีอ านาจที่จะ
ริเริ่มได้โดยฝ่ายปกครองเอง 
 จ าต้องจ าแนกให้ชัดเจนซึ่งความแตกต่างของ “การออกกฎที่มีผลร้ายย้อนหลัง” กับ  
“การยกเลิกกฎที่ให้ประโยชน์โดยมีผลไปในกาลอนาคต” เสียก่อน ในกรณีของ “การออกกฎที่มีผลร้าย
ย้อนหลัง” คือการที่ฝ่ายปกครองออกกฎเกณฑ์ที่มีผลร้าย และกฎเกณฑ์นั้นมีผลบังคับใช้ย้อนหลัง  
แก่บุคคล เช่น การออกระเบียบเพิ่มอัตราภาษีโดยเก็บย้อนหลังไป 1 ปี เป็นต้น ซึ่งการออกกฎ 
ที่มีผลร้ายย้อนหลังนี้ ในทัศนะของผู้เขียนเห็นว่าไม่สามารถกระท าได้ เพราะจะก่อให้เกิดความไม่มั่นคง
แห่งนิติฐานะ ตามที่ได้อธิบายและยกตัวอย่างไปแล้วในบทวิเคราะห์ที่ 3  
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 ในกรณีของ “การยกเลิกกฎที่ให้ประโยชน์โดยมีผลไปในกาลอนาคต” คือการที่ในอดีตมีกฎ 
ที่ให้สิทธิหรือประโยชน์แก่บุคคลใดบุคคลหนึ่งอยู่ เช่น มหาวิทยาลัยออกระเบียบงดเว้นค่าธรรมเนียม
การศึกษา ท าให้นายแดง นักศึกษามหาวิทยาลัยนั้นไม่ต้องช าระค่าธรรมเนียมการศึกษา แต่ต่อมา  
ฝ่ายปกครองได้มีการยกเลิกกฎเกณฑ์ที่ให้ประโยชน์นั้น เช่น มหาวิทยาลัยข้างต้นได้ยกเลิกระเบียบ 
ที่งดเว้นค่าธรรมเนียมการศึกษาดังกล่าว ท าให้นายแดงต้องกลับมาช าระค่าธรรมเนียมการศึกษา  
ในปีการศึกษาถัดไปหลังจากที่มีการยกเลิกระเบียบงดเว้นค่าธรรมเนียมการศึกษา เป็นต้น จะเห็นได้ว่า
กรณีตัวอย่างนี้ ฝ่ายปกครองไม่ได้ออกกฎมีผลร้ายย้อนหลัง แต่เป็นการยกเลิกกฎที่ให้ประโยชน์โดยมี
ผลไปในการอนาคต 
 เมื่อพิจารณาจากข้อเท็จจริงที่ปรากฏในคดีที่ อบ. 365/2564 พบว่า เมื่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1  
ในการประชุมครั้งที่ 12/2558 เมื่อวันที่ 29 กรกฎาคม 2558 ได้พิจารณาทบทวนหลักเกณฑ์การนับ
ระยะเวลาดังกล่าว โดยเห็นชอบตามผลการพิจารณาของอนุกรรมการคณะกรรมการข้าราชการต ารวจ
เกี่ยวกับกฎหมายและระเบียบ ดังนี้ (1) อนุมัติให้ยกเลิกหลักเกณฑ์การนับระยะเวลาการปฏิบัติงาน  
เป็นทวีคูณของข้าราชการต ารวจผู้ปฏิบัติงานในจังหวัดชายแดนภาคใต้ตามมติของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1  
ในการประชุมครั้งที่ 4/2553 เมื่อวันที่ 14 มิถุนายน 2553 ทั้งนี้ ให้มีผลบังคับใช้ในวันที่ 31 สิงหาคม 
2558 (2) อนุมัติให้ยกเว้นหลักเกณฑ์การนับระยะเวลาการปฏิบัติงานเป็นทวีคูณของข้าราชการต ารวจ
ผู้ปฏิบัติงานในจังหวัดชายแดนภาคใต้ ตามมติของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ในการประชุมครั้งที่ 4/2553 ข้อ 5 
ที่ก าหนดให้ผู้ปฏิบัติงานที่จะได้รับสิทธิประโยชน์ตามหลักเกณฑ์นี้ต้องเป็นผู้ปฏิบัติงานในหน้าที่ประจ า
ในต าแหน่งนั้น ๆ ภายในจังหวัดชายแดนภาคใต้ และระยะเวลาการปฏิบัติงานจะต่อเนื่องกันหรือไม่ก็ได้
แต่รวมแล้วต้องไม่น้อยกว่า 1 ปี โดยให้ข้าราชการต ารวจผู้ปฏิบัติงานตามหลักเกณฑ์ดังกล่าวที่มี
ระยะเวลาการปฏิบัติงานไม่ครบ 1 ปี เป็นผู้ได้รับสิทธิประโยชน์จากการนับระยะเวลาการปฏิบัติงาน
เป็นทวีคูณฯ ไปจนถึงวันที่ 31 สิงหาคม 2558... การยกเลิกหลักเกณฑ์การนับระยะเวลาการปฏิบัติงาน
เป็นทวีคูณของข้าราชการต ารวจผู้ปฏิบัติงานในจังหวัดชายแดนภาคใต้ตามมติของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1  
ในการประชุมครั้งที่  4/2553 เมื่อวันที่ 14 มิถุนายน 2553 ท าให้ผู้ฟ้องคดี ไม่พอใจการยกเลิก
หลักเกณฑ์การนับระยะเวลาดังกล่าว เพราะ เป็นการให้บ าเหน็จความชอบคุณประโยชน์ที่น้อยกว่า
หรือยกเลิกไม่เป็นคุณประโยชน์แก่เจ้าหน้าที่ต ารวจผู้ปฏิบัติงานเสี่ยงภัยในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ 
มติดังกล่าวจึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
 เมื่อพิจารณาผลทางกฎหมายที่เจ้าหน้าที่ต ารวจผู้นี้ได้รับผลกระทบจากข้อเท็จจริงนี้ สามารถ
จ าแนกออกได้เป็น 2 กรณีย่อย ได้แก่ กรณีแรก เจ้าหน้าที่ต ารวจผู้นี้เสียประโยชน์จากการที่อาจมีสิทธิ
ได้รับการนับระยะเวลาการปฏิบัติงานเป็นทวีคูณ นับตั้งแต่วันที่ 31 สิงหาคม 2558 เพราะตาม
หลักเกณฑ์หลักเกณฑ์การนับระยะเวลาการปฏิบัติงานเป็นทวีคูณของข้าราชการต ารวจผู้ปฏิบัติงาน  
ในจังหวัดชายแดนภาคใต้ตามมติของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ในการประชุมครั้งที่ 4/2553  เมื่อวันที่ 14 
มิถุนายน 2553 นั้นเป็นการให้สิทธิประโยชน์โดยมีเงื่อนไขว่าเจ้าหน้าที่ต ารวจจะต้องได้ปฏิบัติหน้าที่  
ในพื้นที่สามจังหวัดชายแดนภาคใต้มาแล้วไม่น้อยกว่า 1 ปี เมื่อเจ้าหน้าที่ต ารวจรายนี้เพิ่งได้รับค าสั่ง
ส านักงานต ารวจแห่งชาติ ที่ 169/2558 ลงวันที่ 27 มีนาคม 2558 ให้ผู้ฟ้องคดีไปปฏิบัติหน้าที่รักษา
ราชการแทนพนักงานสอบสวนผู้ช านาญการพิเศษ กลุ่มงานสอบสวน กองบังคับการสืบสวนสอบสวน 



51 : 3 (กันยายน 2565)  
 

 

839 

ศูนย์ปฏิบัติการต ารวจชายแดนภาคใต้ ก าหนดระยะเวลา 2 ปี นับแต่วันที่ 30 มีนาคม 2558 ดังนั้น 
การยกเลิกหลักเกณฑ์การนับระยะเวลาการปฏิบัติงานเป็นทวีคูณของข้าราชการต ารวจผู้ปฏิบัติงานใน
จังหวัดชายแดนภาคใต้ตามมติของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 จึงไม่ได้ท าให้เจ้าหน้าที่ต ารวจรายนี้เสียสิทธิประโยชน์
แต่อย่างใด เพราะสิทธิประโยชน์ในการได้รับการนับระยะเวลาทวีคูณฯ ของเจ้าหน้าที่ต ารวจรายนี้  
ยังไม่เกิดขึ้น 
 กรณีที่สอง คือ กรณีที่เจ้าหน้าที่ต ารวจผู้นี้ได้รับประโยชน์จาก (2) ของมติของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
ในการประชุมคร้ังที่ 12/2558 เมื่อวันที่ 29 กรกฎาคม 2558 เพราะ ใน (2) อนุมัติให้ยกเว้นหลักเกณฑ์
การนับระยะเวลาการปฏิบัติงานเป็นทวีคูณของข้าราชการต ารวจผู้ปฏิบัติงานในจังหวัดชายแดนภาคใต้ 
ตามมติของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ในการประชุมคร้ังที่ 4/2553 ข้อ 5 ที่ก าหนดให้ผู้ปฏิบัติงานที่จะได้รับสิทธิ
ประโยชน์ตามหลักเกณฑ์นี้ต้องเป็นผู้ปฏิบัติงานในหน้าที่ประจ าในต าแหน่งนั้น  ๆ ภายในจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ และระยะเวลาการปฏิบัติงานจะตอ่เนื่องกันหรือไม่ก็ได้แต่รวมแล้วต้องไม่น้อยกว่า 1 ปี 
โดยให้ข้าราชการต ารวจผู้ปฏิบัติงานตามหลักเกณฑ์ดังกล่าวที่มีระยะเวลาการปฏิบัติงานไม่ครบ 1 ปี 
เป็นผู้ได้รับสิทธิประโยชน์จากการนับระยะเวลาการปฏิบัติงานเป็นทวีคูณฯ ไปจนถึงวันที่ 31 สิงหาคม 
2558...จากข้อเท็จจริงปรากฏว่า เจ้าหน้าที่ต ารวจรายนี้ปฏิบัติหน้าที่ในพื้นที่สามจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ยังไม่ครบ 1 ปี จึงท าให้ตนได้ประโยชน์ในการนับสิทธิประโยชน์ จากการนับระยะเวลา 
การปฏิบัติงานเป็นทวีคูณฯ ไปจนถึงวันที่ 31 สิงหาคม 2558 ดังนั้น จะเห็นได้ว่าจากข้อเท็จจริง 
ที่ปรากฏ เจ้าหน้าที่ต ารวจเป็นผู้ได้ประโยชน์จากมติของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ต่างหาก 
 ประเด็นที่ตามมาจากกรณีย่อยที่สองคือ โดยความประสงค์แท้จริงแล้ว เจ้าหน้าที่ต ารวจรายนี้
ไม่ได้ต้องการสิทธิประโยชน์จากการนับระยะเวลาการปฏิบัติงานเป็นทวีคูณฯ ไปจนถึงแค่วันที่  
31 สิงหาคม 2558 แต่อยากได้สิทธิประโยชน์ดังกล่าวตลอดไปในระยะยาว ประเด็นที่ตามมาก็คือ  
การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ยกเลิกกฎดังกล่าว แต่ให้ระยะเวลาในการได้สิทธิประโยชน์ต่อไปอีกเพียงแค่  
1 เดือน นั้นเหมาะสมหรือไม่ และ การยกเลิกกฎที่ให้ประโยชน์ จะต้องมีบทเฉพาะกาลหรือไม่  
 เมื่อพิจารณาแล้วพบว่า การยกเลิกกฎที่มีผลในอนาคตไม่จ าเป็นต้องสร้างบทเฉพาะกาลขึ้นมา
เพราะเป็นอ านาจของเจ้าหน้าที่ในการยกเลิกกฎที่ ไม่เป็นธรรม หรือไม่ชอบด้วยกฎหมายได้ทันที 
อย่างไรก็ตาม ในกรณีนี้เกิดค าถามว่าการที่เจ้าหน้าที่ต ารวจซึ่งไปปฏิบัติในหน้าที่ในพื้นที่สามจังหวัด
ชายแดนภาคใต้อาจเสียสิทธิประโยชน์ที่เป็นความประสงค์ที่แท้จริงของตนในการของย้ายมาปฏิบัติ
หน้าที่ในพื้นที่ชายแดนภาคใต้ จากการที่ฝ่ายปกครองยกเลิกกฎนั้น ควรมีบทเฉพาะกาลไหมหรือไม่ 
และถ้ามีบทเฉพาะกาลควรให้ระยะเวลาเท่าไร ? 
 จากข้อเท็จจริงแห่งคดีนี้ แม้ในทางกฎหมายเจ้าหน้าที่ต ารวจผู้นั้นจะไม่ได้เป็นผู้ได้รับผลร้าย
จากการยกเลิกหลักเกณฑ์การนับระยะเวลาทวีคูณฯ โดยมติของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ดังที่ได้วิเคราะห์  
ไปแล้วในตอนต้น แต่พบในทางความเป็นจริงแล้ว เจ้าหน้าที่ต ารวจผู้นั้นมีความเสียดายที่ตนได้ย้ายมา
ปฏิบัติหน้าที่ในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ เพื่อที่จะได้มีโอกาสได้ประโยชน์จากการนับระยะเวลา
ทวีคูณฯ แต่เมื่อตนได้ย้ายมาปฏิบัติงานได้เพียงไม่กี่ เดือนหลักเกณฑ์ดังกล่าวกลับถูกยกเลิกไป  
อาจกล่าวได้ว่า เจ้าหน้าที่ต ารวจผู้นั้นเป็นผู้ได้รับผลกระทบบางประการในทางข้อเท็จจริง เมื่อเทียบเคียง
กับหลักกฎหมายของประเทศฝรั่งเศส พบว่าในกรณีที่ฝ่ายปกครองยกเลิกกฎที่ไม่ได้เป็นการให้ผลร้าย 
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ฝ่ายปกครองสามารถที่จะใช้ดุลยพินิจก าหนดมาตรการเปลี่ยนผ่าน (mesures transitoires) เพื่อใช้กับ
การยกเลิกกฎนั้นได้8 
 เนื่องด้วยประเทศไทยยังไม่มีกฎหมายกลางก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการออกกฎ ผู้เขี ยน 
เห็นควรน าแนวคิดของประเทศฝรั่งเศสมาบังคับใช้โดยก าหนดให้มีบทเฉพาะกาล หรือมาตรการ  
เปลี่ยนผ่านบางประการเพื่อน ามาบังคับใช้ในกรณีนี้ โดยในบทเฉพาะกาลนั้นอาจก าหนดระยะเวลา
รวมถึงวิธีการส าหรับเจ้าหน้าที่ต ารวจที่เพิ่งได้รับค าสั่งให้ย้ายมาประจ าในพื้นที่สามจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ ในการยื่นค าร้องขอกลับไปประจ า ณ สถานที่ปฏิบัติงานเดิม โดยอาจก าหนดระยะเวลา
พอสมควร ซึ่งเมื่อพิจารณาเทียบเคียงจากกรณีการยกเลิกค าสั่งทางปกครองที่เป็นการให้ประโยชน์ 
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองพบว่า มาตรา 53 ประกอบมาตรา 52 ได้ก าหนดให้ 
ในกรณีท่ีมีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง ผู้ได้รับประโยชน์มีสิทธิได้รับค่าทดแทนความเสียหาย
อันเกิดจากความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองได้ แต่ต้องร้องขอค่าทดแทน
ภายในหนึ่งร้อยแปดสิบวันนับแต่ได้รับแจ้งให้ทราบถึงการเพิกถอนนั้น9 
 หากเทียบเคียงกับกรณีการขอค่าทดแทนกรณีกรณีที่มีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองต้อง
กระท าภายใน 180 วันมาใช้กับการก าหนดระยะเวลาบทเฉพาะกาลในกรณีที่มีการยกเลิกกฎ  
ที่ให้ประโยชน์ เห็นว่า เหมาะสมที่สุดในขณะนี้ เพราะเป็นการเทียบเคียงบทบัญญัติที่ ใช้ 
ส าหรับการยกเลิกนิติกรรมทางปกครองในลักษณะคล้าย ๆ กันที่ปรากฏในระบบกฎหมายไทย 
ซึ่งในอนาคตหากมีการศึกษาเทียบเคียงในรายละเอียดของหลาย ๆ ประเทศอาจมีการบัญญัติ
กฎหมายให้เหมาะสมตามมาตราฐานที่ปรากฏในสากลต่อไป  

ข้อเสนอแนะ 

 1. ประเทศไทยควรมีกฎหมายกลางเกี่ยวกับการออก “กฎ” ดังเช่นกรณีของ “ค าสั่ง 
ทางปกครอง” ที่มีพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยเสนอแนะว่า 
อาจกระท าได้ใน 2 วิธีคือ 1) ออกพระราชบัญญัติฉบับใหม่ว่าด้วยการใช้กฎ พ.ศ. 25.. หรือ 2) แก้ไข
โดยเพิ่มเติมหมวดว่าด้วย “กฎ” ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
 2. ในเนื้อหาของกฎหมายกลางเกี่ยวกับการออก “กฎ” ตามข้อเสนอแนะที่  1 ควรมี
บทบัญญัติที่ระบุหลักการไม่มีผลย้อนหลังของการกระท าทางปกครองให้ชัดเจน และ 
 3. ในเนื้อหาของกฎหมายกลางเกี่ยวกับการออก “กฎ” ตามข้อเสนอแนะที่ 1 ควรก าหนดว่า
กรณียกเลิกกฎประเภทใด จะต้องมีบทเฉพาะกาลหรือไม่ หรือจะมีวิธีการเยียวยาผู้ที่เสียหาย หรืออาจ
เสียหายจากการยกเลิกกฎที่ให้ประโยชน์หรือไม่ อย่างไร เพื่อให้เกิดความชัดเจนในการปฏิบัติราชการ
แผ่นดิน 

                                                 
 8 Code des relations entre le public et l'administration Article L. 243-1. 
 9 พระราชบัญญัติวธิีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 52 ประกอบ มาตรา 53. 


