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เรื่องเสร็จที่ ๕๒๕/๒๕๔๒  
 

บนัทึกของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

เรื่อง  การเพิกถอนค าสัง่ทางปกครองที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

 (กรณีการสัง่ซ้ือหุน้เพิม่ทุนของธนาคารออมสิน) 

   

 

ส านกันายกรฐัมนตรีได้มีหนังสือ ลับ ที่ นร ๑๓๐๕/๑๖๒ ลงวันที่ ๗ มิถุนายน 
๒๕๔๒ ขอให้คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองให้ความเห็นในข้อหารือของ
กระทรวงการคลังเกี่ยวกับปัญหาการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย โดยมี
ข้อเท็จจริงสรุปได้ว่ากระทรวงการคลังได้มีหนังสือ ลับ ที่ กค ๐๒๐๒/๑๐๕๓๙ ลงวันที่ ๒๑ 
พฤษภาคม ๒๕๔๒ ขอให้ส านักนายกรัฐมนตรีให้ความเห็นกรณีการใช้อ านาจของประธาน
กรรมการธนาคารออมสินในการสั่งซื้ อหุ้นเพิ่มทุนของธนาคารกรุงเทพฯพาณิชย์การ จ ากัด 
(มหาชน) โดยไม่ได้รับอนุญาตจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังตามนัยมาตรา ๗(๖) แห่ง
พระราชบัญญัติธนาคารออมสิน พ.ศ. ๒๔๘๙ ว่าค าสั่งซื้ อหุ้นเพิ่มทุน โดยประธานกรรมการ
ธนาคารออมสินเป็นค าสั่งทางปกครองและสามารถน าบทบัญญัติเกี่ยวกับการเพิกถอนค าสั่งทาง
ปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ มาใช้บังคับแก่กรณี
ดังกล่าวได้หรือไม่ อย่างไร 

 

คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองได้รับฟังค าชี้ แจงข้อเท็จจริง
เพิ่มเติมของผู้ แทนกระทรวงการคลัง (กรมบัญชีกลาง) แล้ว สรุปความได้ว่า ข้อหารือของ
กระทรวงการคลังที่ว่าค าสั่งซื้ อหุ้นสามัญเพิ่มทุนโดยประธานกรรมการธนาคารออมสินเป็นค าสั่ง
ทางปกครองหรือไม่นั้น กระทรวงการคลังมีความประสงค์ขอหารือรวม ๓ ประการ คือ 

๑) ค าสั่งของประธานกรรมการธนาคารออมสินที่มีถึงผู้อ านวยการธนาคารออม
สินให้ซื้ อหุ้นเพิ่มทุนธนาคารกรุงเทพฯ พาณิชย์การ จ ากัด (มหาชน) เป็นค าสั่งทางปกครองตาม
พระราชบัญญัติวิธปีฏบิัติราชการทางปกครองฯ หรือไม่ 

๒) ค าสั่งของธนาคารออมสินโดยผู้อ านวยการธนาคารออมสินที่สั่งซื้ อหุ้นสามัญ
เพิ่มทุนไปถึงธนาคารกรุงเทพฯ พาณิชย์การ จ ากัด (มหาชน) เป็นค าสั่งทางปกครองตาม
พระราชบัญญัติวิธปีฏบิัติราชการทางปกครองฯ หรือไม่ 

๓) ค าสั่งตาม ๑) และ ๒) ดังกล่าวอาจถูกเพิกถอนได้ตามพระราชบัญญัติวิธี
ปฏบิัติราชการทางปกครองฯ ได้หรือไม่ อย่างไร 

คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ได้พิจารณาประเด็นข้อหารือ
ดังกล่าวแล้วมีความเหน็ดังนี้  



 ๒ 

๑. ตามมาตรา ๕๑ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
๒๕๓๙ ได้นิยามค าว่า “ค าสั่งทางปกครอง” ให้หมายความว่าการใช้อ านาจตามกฎหมายของ
เจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน 
ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือ
ชั่วคราว ฯลฯ  ดังนั้น ค าสั่งของประธานกรรมการธนาคารออมสินที่สั่งให้ผู้อ านวยการธนาคาร
ออมสินซื้ อหุ้นสามัญเพิ่มทุนของธนาคารกรุงเทพฯ พาณิชย์การ จ ากัด (มหาชน) จึงเป็นเพียง
กลไกการปฏิบัติงานภายในองค์กรของคณะกรรมการที่มีหน้าที่ร่วมกันควบคุมดูแบกิจการของ
ธนาคารออมสินตามมาตรา ๑๒๒ แห่งพระราชบัญญัติธนาคารออมสิน พ.ศ. ๒๔๘๙ เพื่อให้
สามารถประกอบธุรกิจตามวัตถุประสงค์ของธนาคารฯ ดังที่ก าหนดไว้ในมาตรา ๗ ๓ แห่ง
พระราชบัญญัติธนาคารออมสิน พ.ศ. ๒๔๘๙ ค าสั่งดังกล่าวมิได้ก่อให้เกิดผลกระทบต่อ
สถานภาพของสิทธิและหน้าที่ของผู้อ านวยการธนาคารออมสินหรือบุคคลอื่นใด จึงไม่เป็นค าสั่ง
ทางปกครองตามนัยมาตรา ๕๔ แห่งพระราชบัญญัติวิธปีฏบิัติราชการทางปกครองฯ 

๒. ค าสั่งของธนาคารออมสินโดยผู้อ านวยการธนาคารออมสินที่สั่งซื้ อหุ้นสามัญ
เพิ่มทุนธนาคารกรุงเทพฯ พาณิชย์การ จ ากัด (มหาชน) เป็นการท าค าสนองรับค าเสนอขายหุ้น
ของธนาคารกรุงเทพฯ พาณิชย์การ จ ากัด (มหาชน) ตามกระบวนการท าสัญญาซื้อขายตามหลัก

 
๑ มาตรา ๕ ในพระราชบัญญัตินี้  

ฯลฯ    ฯลฯ 

“ค าสั่งทางปกครอง” หมายความว่า 
(๑) การใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่าง

บุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของ
บุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ์ การ
รับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ 

(๒) การอื่นที่ก าหนดในกฎกระทรวง 

ฯลฯ    ฯลฯ 

๒ มาตรา ๑๒ ให้คณะกรรมการอนัประกอบด้วยผู้อ านวยการ รองผู้อ านวยการ และกรรมการ
อื่นอกีไม่น้อยกว่าเจด็นาย เป็นผู้ควบคุมและดูแลโดยทั่วไปซึ่งกจิการของธนาคาร 

๓ มาตรา ๗  ให้จัดตั้งธนาคารออมสนิขึ้นเพื่อประกอบธุรกจิ ดังต่อไปนี้  
๑. การรับฝากเงินออม 

๒. ออกพันธบัตรออมสนิ และสลากออมสนิ 

๓. รับฝากเงินออมสนิเพื่อสงเคราะห์ชีวิตและครอบครัว 

๔. ท าการรับจ่ายและโอนเงิน 

๕. ชื้อหรือขายพันธบัตรรัฐบาลไทย 

๖. ลงทุนเพื่อแสวงหาผลประโยชน์ซึ่งรัฐมนตรีอนุญาต 

๗. การออมสนิอื่นๆ ตามที่จะมีพระราชกฤาฎีกาก าหนดไว้ 

๘. กิจการอันพึงเป็นงานธนาคาร ตามที่จะมีพระราชกฤษฎีกาก าหนดไว้ ทั้งนี้ ให้ประกอบได้
ตามข้อก าหนดและเงื่อนไขที่ก าหนดไว้ในกฎกระทรวง 

๔ โปรดดูเชิงอรรถที่ (๑) 



 ๓ 

กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ กรณีดังกล่าวมิได้เป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายโดยเจ้าหน้าที่ในการ
ท าค าสั่งทางปกครอง  ดังนั้น การสั่งซื้ อหุ้นสามัญเพิ่มทุนของผู้อ านวยการธนาคารออมสินไปยัง
ธนาคารกรุงเทพฯ พาณิชย์การ จ ากัด (มหาชน) จึงไม่เป็นค าสั่งทางปกครองตามนัยมาตรา ๕ ๕ 
แห่งพระราชบัญญัติวิธปีฏบิัติราชการทางปกครองฯ ด้วยเช่นกนั 

๓. เมื่อทั้งสองกรณีมิใช่ค าสั่งทางปกครอง จึงไม่สามารถน าบทบัญญัติเกี่ยวกับ
การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธปีฏบิัติราชการทางปกครองฯ มาใช้บังคับกับ
กรณีนี้ ได้ 

 

 

(ลงชื่อ)   อกัขราทร จุฬารัตน 

(นายอกัขราทร  จุฬารัตน) 

เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 

 

 

ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 สงิหาคม ๒๕๔๒ 

 

 

 
๕ โปรดดูเชิงอรรถที่ (๑) 
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บันทึกของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
เรื่อง การเพิกถอนคําสังทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย

(กรณีการสังซื้อหุ้นเพิ่มทุนของธนาคารออมสิน)

สํานักนายกรัฐมนตรีได้มีหนังสือ du ที่ นร ๑๓๐๕/๑อ๒ ลงวันที่ มิถุนายน
๒๕๕๒ ขอให้คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองให้ความเห็นในข้อหารือของ
กระทรวงการคลังเกี่ยวกับปัญหาการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย โดยมี
ข้อเท็จจริงสรุปได้ว่ากระทรวงการคลังได้มีหนังสือ ลับ ที่ กค ๐๒๐๒/๑๐๕๓๕ ลงวันที่ ๒๑
พฤษภาคม ๒๕๕๒ ขอให้สํานักนายกรั
             ฐมนตรีให้ความเห็นกรณีการใช้อํานาจของประธาน
กรรมการธนาคารออมสินในการสั่งซื้อหุ้นเพิ่มทุนของธนาคารกรุงเทพฯพาณิชย์การ จํากัด
(มหาชน) โดยไม่ได้รับอนุญาตจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังตามนัยมาตรา oo) แห่ง
พระราชบัญญัติธนาคารออมสิน พ.ศ. ๒๕๕๕ ว่าคําสั่งซื้อหุ้นเพิ่มทุนโดยประธานกรรมการ
ธนาคารออมสินเป็นคําสั่งทางปกครองและสามารถนําบทบัญญัติเกี่ยวกับการเพิกถอนคําสั่งทาง

ปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๓ มาใช้บังคับแก่กรณี

ดังกล่าวได้หรือไม่ อย่างไร

คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทาง
             ปกครองได้วับฟังคําชี้แจงข้อ เท็จจริง
เพิ่มเติมของผู้แทนกระทรวงการคลัง (กรมบัญชีกลาง) แล้ว สรุปความได้ว่า ข้อหารือของ
กระทรวงการคลังที่ว่าคําสั่งซื้อหุ้นสามัญเพิ่มทุนโดยประธานกรรมการธนาคารออมสินเป็นคําสั่ง
ทางปกครองหรือไม่นั้น กระทรวงการคลังมีความประสงค์ขอหารือรวม ๓ ประการ คือ

๑) คําสั่งของประธานกรรมการธนาคารออมสินที่มีถึงผู้อํานวยการธนาคารออม
สินให้ซื้อหุ้นเพิ่มทุนธนาคารกรุงเทพฯ พาณิชย์การ จํากัด (มหาชน) เป็นคําสั่งทางปกครองตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ หรือไม่

๒) คําสังของธนาคา
             รออมสินโดยผู้อํานวยการธนาคารออมสินทีสังซื่อหุ้นสามัญ

เพิ่มทุนไปถึงธนาคารกรุงเทพฯ พาณิชย์การ จํากัด (มหาชน) เป็นคําสังทางปกครองตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ หรือไม่

©) คําสังตาม ๑) และ ๒) ดังกล่าวอาจถูกเพิกถอนได้ตามพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ได้หรือไม่ อย่างไร
คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ได้พิจารณาประเด็นข้อหารือ

ดังกล่าวแล้วมีความเห็นดังนี่
             [END PAGE 1]
             ๒

บัติวิธีปภิบัติ

๑. ตามมาตรา ๕” แห่งพระราชบัญญัติวิธี  ฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.

๒๕๓๕ ได้นิยามคําว่า “คําสังทางปกครอง” ให้หมายความว่าการใช้อํานาจตามกฎหมายของ

เจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน
ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือ
ชั่วคราว ฯลฯ ดังนั้น คําสั่งของประธานกรรมการธนาคารออมสินที่สั่งให้ผู้อํานวยการธนาคาร
ออมสินซื้อหุ้นสามัญเพิ่มทุนของธนาคารกรุงเทพฯ พาณิชย์การ จํากัด (มหาชน) จึงเป็
             นเพียง
กลไกการปฏิบัติงานภายในองค์กรของคณะกรรมการที่มีหน้าที่ร่วมกันควบคุมดูแบกิจการของ
ธนาคารออมสินตามมาตรา ole” แห่งพระราชบัญญัติธนาคารออมสิน พ.ศ. ๒๕๕๕ เพื่อให้
สามารถประกอบธุรกิจตามวัตถุประสงค์ของธนาคารฯ ดังที่กําหนดไว้ในมาตรา @” แห่ง
พระราชบัญญัติธนาคารออมสิน พ.ศ. ๒๕๕๓ คําสั่งดังกล่าวมิได้ก่อให้เกิดผลกระทบต่อ
สถานภาพของสิทธิและหน้าที่ของผู้อํานวยการธนาคารออมสินหรือบุคคลอื่นใด จึงไม่เป็นคําสั่ง
ทางปกครองตามนัยมาตรา EF แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ

vw. คําสั่งของธนาคารออมสินโดยผ
             ู้อํานวยการธนาคารออมสินที่สั่งซื้อหุ้นสามัญ
เพิ่มทุนธนาคารกรุงเทพฯ พาณิชย์การ จํากัด (มหาชน) เป็นการทําคําสนองรับคําเสนอขายหุ้น

ของธนาคารกรุงเทพฯ พาณิชย์การ จํากัด (มหาชน) ตามกระบวนการทําสัญญาซื้อขายตามหลัก

* มาตรา ๕ ในพระราชบัญญัตินี้
ฯลฯ                      ฯลฯ
“ดําสั่งทางปกครอง” หมายความว่า
(๑) การใช้อํานาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่าง
บุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระจงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของ
บุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหร
             ือชั่วคราว wu การสั่งการ การอนุญาต การอยนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ์ การ
รับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ
(๒) การอื่นที่กําหนดในกฎกระทรวง
ฯลฯ                      ฯลฯ
๒ มาตรา ow ให้คณะกรรมการอันประกอบด้วยผู้อํานวยการ รองผู้อํานวยการ และกรรมการ
อื่นอีกไม่น้อยกว่าเจ็ดนาย เป็นผู้ควบคุมและดูแลโดยทั่วไปซึ่งกิจการของธนาคาร
๓ มาตรา ๓ ให้จัดตั้งธนาคารออมสินขึ้นเพื่อประกอบธุรกิจ ดังต่อไปนี้
. การรับฝากเงินออม

. ออกพันธบัตรออมสิน และสลากออมสิน

ge อ

atc                      2

รับฝากเ
             งินออมสินเพื่อสงเคราะห์ชีวิตและครอบครัว
ทําการรับจ่ายและโอนเงิน

as       เ

ซื้อหรือขายพันธบัตรรัฐบาลไทย

ลงทุนเพื่อแสวงหาผลประโยชน์ซึ่งรัฐมนตรีอนุญาต

. การออมสินอื่น ๆ ตามที่จะมีพระราชกฤาฎีกากําหนดไว้
ล.   เก ee             aoa.        a  8,    ข ป as      ca
. กิจการอันพึงเป็นงานธนาคาร ตามที่จะมีพระราชกฤษฎีกากําหนดไว้ ทั้งนี่ให้ประกอบได้

กถกฐ8ชลคะอ

ตามข้อกําหนดและเงื่อนไขที่กําหนดไว้ในกฎกระทรวง
«โปรดดูเชิงอรรถที่ (๑)
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             กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ กรณีดังกล่าวมิได้เป็นการใช้อํานาจตามกฎหมายโดยเจ้าหน้าที่ในการ
ทําคําสั่งทางปกครอง ดังนั้น การสั่งซื้อหุ้นสามัญเพิ่มทุนของผู้อํานวยการธนาคารออมสินไปยัง
ธนาคารกรุงเทพฯ พาณิชย์การ จํากัด (มหาชน) จึงไม่เป็นคําสั่งทางปกครองตามนัยมาตรา ๕“
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ด้วยเช่นกัน

๓. เมื่อทั้งสองกรณีมิใช่คําสั่งทางปกครอง จึงไม่สามารถนําบทบัญญัติเกี่ยวกับ

การเพิกถอนคําสังทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ มาใช้บังคับกับ

กรณีนีได้

(ลงชื่อ) อักขราท
             ร จุฬารัตน
(นายอักขราทร จุฬารัตน)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
สิงหาคม ๒๕๕๒
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