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กิตติกรรมประกาศ 

วิทยานิพนธฉบับน้ีสําเร็จลุลวงไดดวยความกรุณาและความอนุเคราะหจากผูมี
พระคุณหลายทาน ซ่ึงผูเขียนมีความรูสึกสํานึกในพระคุณของทานทั้งหลาย และปรารถนาที่จะ
แสดงกตเวทีทุกโอกาสที่สามารถกระทําได  

ผูเขียนใครขอกราบพระคุณอยางสูงท่ีทานรองศาสตราจารย ดร. เกรียงไกร  
เจริญธนาวัฒน อาจารยที่ปรึกษา ไดใหความเมตตาแกผูเขียนโดยใหความรูและคําปรึกษา 
ตลอดจนแนวทางที่มีประโยชนตอผูเขียนในการทําวิทยานิพนธเปนอยางย่ิง รวมท้ัง อาจารย    
ดร. วรรณชัย บุญบํารุง อาจารยที่ปรึกษารวมและอดีตผูบังคับบัญชาโดยตรง ที่สละเวลาอันมี 
คาย่ิงใหคําแนะนําในการจัดทําวิทยานิพนธรวมทั้งคําแนะนํากอนสอบวิทยานิพนธดวย 

ขอกราบขอบพระคุณอยางสูงแดทานศาสตราจารย ไชยยศ เหมะรัชตะ ที่ได
กรุณาสละเวลาอันมีคาย่ิงเปนประธานกรรมการสอบวิทยานิพนธ รวมทั้งอาจารย ไชยเดช    
ตันติเวสส ตุลาการศาลปกครองกลาง และอาจารย สุวัฒน  ปนนิกร ผูอํานวยการสํานักความรับ
ผิดทางแพง กรมบัญชีกลาง ที่กรุณารับเปนกรรมการสอบวิทยานิพนธ พรอมทั้งใหคําแนะนํา
และความชวยเหลือตางๆ ในการจัดทําวิทยานิพนธ 

นอกจากนี้ ผูเขียนขอขอบพระคุณ สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา คุณวิชิต  
จรัสสุขสวัสดิ์ คุณอภิวัฒน  คงชาตรี คุณวรนารี  สิงหโต และผูมีพระคุณอื่นๆ ที่ผูเขียนมิไดกลาว
นามในที่น้ี  

ทายน้ี หากวิทยานิพนธฉบับน้ีมีประโยชนและคุณคาทางการศึกษาอยูบาง 
ผูเขียนขอกราบเปนกตเวทิตาคุณแกผูมีพระคุณทุกทานที่ไดใหความกรุณาตอผูเขียน แตถา
วิทยานิพนธฉบับน้ีมีความบกพรองไมสมบูรณประการใด ผูเขียนขอนอมรับความบกพรองน้ันไว
แตผูเดียว 
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บทที่ 1 
 

 บทนํา 
 

1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา   
 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เปนกฎหมายที่มี
วัตถุประสงคเพื่อคุมครองเจาหนาที่ผูซ่ึงทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่จากความรับผิดที่มีข้ึนจาก
การละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ โดยกฎหมายดังกลาวไดกําหนดมาตรการอันเปน
การคุมครองเจาหนาที่ผูซ่ึงทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ไวไมวาจะเปนการคุมครองในทาง  
สบัญญัติ โดยมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติดังกลาวไดกําหนดใหกรณีเจาหนาที่ทําละเมิดในการ
ปฏิบัติหนาที่ ผูเสียหายจากการละเมิดน้ันจะไมสามารถฟองคดีเจาหนาที่ตอศาลเพื่อเรียกให   
รับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนได แตจะตองฟองคดีหนวยงานของรัฐท่ีเจาหนาที่ผูน้ันสังกัดอยู 
หรือกระทรวงการคลังสําหรับกรณีที่เจาหนาที่ไมไดสังกัดหนวยงานใด และการคุมครองในทาง        
สารบัญญัติ กลาวคือ หากการละเมิดของเจาหนาที่ในการปฏิบัติหนาที่น้ันไมไดเปนการกระทํา
โดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงเจาหนาที่ผูน้ันไมตองรับผิดในคาสินไหมทดแทนที่
จะตองชดใชใหแกผูเสียหายโดยความรับผิดจะตกเปนของหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่ผูน้ัน
สังกดั หรือกระทรวงการคลังในกรณีที่เจาหนาที่ผูน้ันไมสังกัดหนวยงานใด หรือแมการละเมิดน้ัน
เจาหนาที่จะทําลงโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงก็ตาม เจาหนาที่ก็อาจไม
จําเปนตองรับผิดเต็มจํานวนความเสียหายที่เกิดข้ึน โดยจํานวนความรับผิดของเจาหนาที่จะตอง
พิจารณาประกอบกับความรายแรงและความเปนธรรมในแตละกรณี และหากการละเมิดน้ัน
หนวยงานของรัฐมีสวนดวยในความผิด กรณีตองหักสวนแหงความรับผิดอันเกิดจากหนวยงาน
ของรัฐออกจากจํานวนความรับผิดที่เจาหนาที่ผูน้ันจะตองรับผิดเพื่อการละเมิดดวย นอกจากนี้ 
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ยังกําหนดใหไมตองนําหลัก
ลูกหน้ีรวมซ่ึงเปนหลักที่วากรณีการละเมิดเกิดจากการกระทําของเจาหนาที่หลายคนผูเสียหาย
อาจฟองเจาหนาที่คนใดคนหนึ่งใหชดใชคาสินไหมทดแทนเต็มจํานวนความเสียหายที่เกิดขึ้นได
และเจาหนาที่ผูไดชดใชคาสินไหมทดแทนไปแลวก็จะตองไลเบ้ียคาสินไหมทดแทนที่ตนชําระ
เกินสวนของตนไปจากเจาหนาที่ผูทําละเมิดอื่นมาใชกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่
ตามพระราชบัญญัติน้ี โดยความรับผิดของเจาหนาที่แตละคนจะมีสัดสวนตามความผิดที่
เจาหนาที่ผูน้ันไดกอข้ึนเทาน้ัน ซ่ึงเหตุผลท่ีตองตราพระราชบัญญัติฉบับน้ีเพื่อคุมครองเจาหนาท่ี
ซ่ึงปฏิบัติหนาที่จากการรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนเพื่อมูลละเมิด ก็เพื่อใหเจาหนาที่มี   
ความม่ันใจในการปฏิบัติหนาที่ของตนมากยิ่งข้ึน เน่ืองจากในการปฏิบัติราชการเจาหนาที่อาจมี  
ความเสี่ยงท่ีจะทําละเมิดตอบุคคลอื่น หากเจาหนาที่จะตองชดใชคาสินไหมทดแทนเต็มจํานวน
ความเสียหายที่เกิดขึ้นอันเกิดจากการปฏิบัติหนาที่ของตน อาจสงผลใหเจาหนาที่ไมกลาใช
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อํานาจตามกฎหมายที่มีอยูของตนในการปฏิบัติหนาที่เน่ืองจากเกรงวาตนจะตองรับผิดในความ
เสียหายที่เกิดข้ึน  
 

ในสวนของความคุมครองตามที่พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 มีใหกับเจาหนาที่น้ันก็เปนผลดีแกเจาหนาที่ในการปฏิบัติหนาที่ แตปญหาในทาง
ปฏิบัติกลับเกิดขึ้นกับการเรียกใหเจาหนาที่ซ่ึงจะตองรับผิดตามพระราชบัญญัติฉบับน้ีชดใช   
คาสินไหมทดแทน  โดยกรณีที่เจาหนาที่ผูทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่จะตองรับผิดตาม
พระราชบัญญัติน้ีไดแกกรณีเจาหนาที่ทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่โดยจงใจหรือประมาท
เลินเลออยางรายแรงไมวาจะเปนการละเมิดตอหนวยงานของรัฐโดยตรงหรือละเมิดตอ
บุคคลภายนอกและตอมาหนวยงานของรัฐไดชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหายไปกอนซ่ึง
หนวยงานของรัฐก็สามารถไลเบ้ียจากเจาหนาที่ผูทําละเมิดได  ทั้งน้ี มาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ไดกําหนดวิธีการเรียก         
คาสินไหมทดแทนกรณีน้ีจากเจาหนาที่ไว โดยมาตราดังกลาวบัญญัติไววา  

 
“มาตรา 12  ในกรณีที่เจาหนาที่ตองชดใชคาสินไหมทดแทนที่หนวยงานของรัฐไดใช

ใหแกผู เสียหายตามมาตรา 8 หรือในกรณีที่เจาหนาที่ตองใชคาสินไหมทดแทนเน่ืองจาก
เจาหนาที่ผูน้ันไดกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐตามมาตรา 10 ประกอบกับมาตรา 8 ให
หนวยงานของรัฐที่เสียหายมีอํานาจออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ผูน้ันชําระเงินดังกลาวภายใน
เวลาที่กําหนด”  

 
เม่ือพิจารณามาตราดังกลาวแลวจึงเห็นไดวาในการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใช

คาสินไหมทดแทนตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 น้ัน 
หนวยงานของรัฐสามารถดําเนินการไดดวยการออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงิน ซ่ึงคําสั่ง
ดังกลาวน้ันก็เปนที่ชัดเจนวามีสถานะเปนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อยางไรก็ดี สภาพการณในปจจุบันน้ัน ตามรายงานที่
จัดทําขึ้นโดยกรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง แสดงใหเห็นสถิติวาจํานวนความเสียหายที่
เกิดขึ้นจากการที่เจาหนาที่ทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐน้ันมีจํานวนที่สูง แตจํานวนคาสินไหม
ทดแทนที่หนวยงานของรัฐไดรับจากเจาหนาที่เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบเปนสัดสวนแลวจะเห็น
วาหนวยงานของรัฐไดรับชําระคาสินไหมทดแทนเปนสัดสวนที่นอย  

   
จากปญหาดังกลาว แสดงใหเห็นวาการเรียกใหเจาหนาผูทําละเมิดตองรับผิดตามมาตรา 

12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ยังมีขอบกพรองและไม
มีประสิทธิภาพ จึงเห็นสมควรศึกษาวิจัยปญหาดังกลาวเพื่อเสนอแนะแนวทางแกไขปญหาตอไป 
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1.2 สมมุติฐาน 
มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 

กําหนดใหหนวยงานของรัฐสามารถเรียกคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่ผูทําละเมิดในการ
ปฏิบัติหนาที่โดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงไดดวยวิธีการออกคําสั่งทางปกครอง 
แตการดําเนินการดังกลาวยังมีปญหาในทางปฏิบัติไมวาจะปญหาการบังคับตามคําสั่งทาง
ปกครองดังกลาว หรือปญหาที่เกิดจากการนําวิธีการออกคําสั่งทางปกครองมาใชกับการเรียก  
คาสินไหมทดแทนเอง ทําใหหนวยงานของรัฐไมคอยประสบความสําเร็จในการเรียกคาสินไหม
ทดแทนจากเจาหนาที่ จึงเห็นสมควรศึกษาวิเคราะหสภาพปญหาดังกลาว พรอมท้ังศึกษา
เปรียบเทียบกับแนวทางกฎหมายของตางประเทศ ซ่ึงไดแก ประเทศฝร่ังเศส และประเทศ
เยอรมัน เพื่อทราบถึงสภาพปญหา สาเหตุแหงปญหา และเสนอแนะแนวทางแกไขปญหาตอไป       

                
1.3 วัตถุประสงคของการศึกษา 
   1. เพื่อศึกษาวิธีการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เพื่อใหเกิดความรูความเขาใจ
อยางถองแทเกี่ยวกับการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตามมาตราดังกลาว ทราบถึง
สภาพปญหาและสาเหตุแหงปญหาของการดําเนินการ รวมท้ังศึกษาวานอกจากการดําเนินการ
ตามมาตราดังกลาวแลวหนวยงานของรัฐยังมีวิธีการใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนจาก
เจาหนาที่ผูทําละเมิดอื่นอีกหรือไมและการดําเนินการดังกลาวมีขอจํากัดอยางไร  
  2. เพื่อศึกษาเปรียบเทียบแนวทางในการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชคาสินไหม
ตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กับหลัก
กฎหมายในเรื่องความรับผิดของรัฐในตางประเทศ ซ่ึงในท่ีน่ีจักไดทําการศึกษาเปรียบเทียบกับ
กฎหมายของประเทศที่มีอิทธิพลทางดานแนวคิดเร่ืองกฎหมายมหาชนตอระบบกฎหมายของ
ประเทศไทย ซ่ึงไดแกประเทศฝร่ังเศส และประเทศเยอรมัน 
  3. เพื่อเสนอแนะแนวทางแกไขปญหาการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชคาสินไหม
ทดแทนตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผดิทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  

 
1.4 ขอบเขตของการศึกษา  
 ในการวิจัยคร้ังน้ีจะทําการศึกษาวิธีการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตาม
มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 พรอมท้ัง
วิเคราะหถึงสภาพปญหาของการดําเนินการดังกลาว และศึกษาเปรียบเทียบกับหลักกฎหมายวา
ดวยความรับผิดของรัฐของตางประเทศ ซ่ึงไดแกประเทศฝร่ังเศสและประเทศเยอรมัน เพื่อให
ทราบถึงสภาพปญหาและสาเหตุแหงปญหาเพื่อท่ีจักไดเสนอแนะแนวทางแกไขปญหา รวมท้ัง
ทําการศึกษาแนวทางการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนโดยวิธีการอื่นนอกจาก
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วิธีการที่กําหนดไวในมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่    
พ.ศ. 2539 อีกดวย 
 
1.5 วิธีการศึกษา 

ในการจัดทําวิทยานิพนธ น้ีอาศัยการวิ จัย เ ชิงคุณภาพ  โดยการวิ จัยเอกสาร 
(Documentary Research) โดยจะทําการศึกษาจากตําราและเอกสารวิชาการที่เกี่ยวของกับ
หลักเร่ืองความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ วิทยานิพนธ วารสาร บทความตางๆ ที่เกี่ยวของ 
แนวทางปฏิบัติของหนวยงานของรัฐ คําวินิจฉัยขององคกรตางๆ ที่เกี่ยวของ ยกตัวอยางเชน 
คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง คณะกรรมการกฤษฎีกา ศาลยุติธรรม หรือ     
ศาลปกครอง เปนตน และทําการศึกษาเปรียบเทียบจากหลักกฎหมายความรับผิดของรัฐใน
ระบบกฎหมายของประเทศฝรั่งเศสและประเทศเยอรมัน  
 

 1.6 ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 
  1 . มีความรูความเขาใจในการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตาม
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  

  2. ทราบถึงสภาพปญหาและสาเหตุแหงปญหาในการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหม
ทดแทนตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
รวมทั้งเกิดความรูความเขาใจเกี่ยวกับการดําเนินการดังกลาวในเชิงวิเคราะห  

  3. เกิดความเขาใจอยางถองแทถึงความแตกตาง ขอดี และขอบกพรอง ของวิธีการเรียก
ใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่         
พ.ศ. 2539 เม่ือศ ึกษาเปรียบเทียบกับหลักกฎหมายวาดวยความรับผิดของรัฐของตางประเทศ 
ซ่ึงในที่น้ีไดแกประเทศฝร่ังเศสและประเทศเยอรมัน   

  4. เพื่อเปนแนวทางในการปรับปรุงหลักเกณฑการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหม
ทดแทนตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
ตอไป 



บทที่ 2 
 

การเรียกใหเจาหนาที่รบัผิดเพ่ือละเมิด 
ตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

และปญหาของการดําเนินการดังกลาว 
 

2.1 ความเปนมาของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
  

2.1.1 แนวความคิดเร่ืองความรับผิดของฝายปกครองในประเทศไทยในอดีต  
แนวความคิดในเร่ืองความรับผิดของฝายปกครองในประเทศไทยนั้น ในอดีตสมัยกอน

การเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 อํานาจอธิปไตยเปนของพระมหากษัตริย และถือไดวา
พระมหากษัตริยคือรัฐ และสวนราชการไดแกกระทรวง ทบวง กรม เปนหนวยงานภายใตบังคับ
บัญชาของพระมหากษัตริยเพื่อปฏิบัติหนาที่ในการบริหารราชการแผนดินตามพระราชประสงค
ของพระมหากษัตริย ดังน้ัน การฟองรองใหกระทรวง และกรม ดังกลาวชดใชคาเสียหายอัน   
สืบเน่ืองมาจากการปฏิบัติหนาที่ของกระทรวง และกรมจึงเปรียบไดกับการฟองรองให
พระมหากษัตริยตองรับผิดชดใชคาเสียหาย ดวยเหตุผลดังกลาว การฟองรองกระทรวงและกรม
จึงเสมือนหน่ึงเปนการฟองรองคดีพระมหากษัตริยเพราะหากฟองรองไดและปรากฏวาเปน
ความผิดของหนวยงานของพระมหากษัตริย การชดใชคาเสียหายที่เกิดขึ้นก็ตองอาศัยพระคลัง
มหาสมบัติอันเปนทรัพยสินของพระมหากษตัริยในการชําระเงิน ซ่ึงตอมา ในป พ.ศ. 2468 ไดมี
การประกาศใชประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย บรรพ 1 และบรรพ 2 ซ่ึงกําหนดใหกระทรวง
และกรมเปนทบวงการเมืองตามมาตรา 72 (1) และมาตรา 73 อีกทั้งมาตรา 70 ไดบัญญัติวา 
“นิติบุคคลยอมมีสิทธิและหนาที่เหมือนบุคคลธรรมดา เวนเสียแตสิทธิและหนาที่ซ่ึงวาโดยสภาพ
จะพึงมีพึงเปนไดเฉพาะแกบุคคลธรรมดาเทาน้ัน” และมาตรา 76 บัญญัติวา “ผูจัดการทั้งหลายก็
ดี ผูแทนอื่นๆ ก็ดี ของนิติบุคคล หากทําการตามหนาที่ไดทําใหเกิดความเสียหายอยางหน่ึง
อยางใดแกบุคคลอื่นไซร ทานวานิติบุคคลจําตองเสียคาสินไหมทดแทนเพื่อความเสียหายน้ัน   
แตมีสิทธิจะไลเบ้ียเอาแกตัวผูเปนตนเหตุทําความเสียหายไดภายหลัง...” แตประเทศไทย 
(สยาม) ในขณะน้ันมีหลักเกี่ยวกับการฟองทบวงการเมืองซ่ึงเกิดข้ึนใน ร.ศ. 121 วาทบวง
การเมืองเม่ือถูกฟองไมจําตองยอมเปนจําเลย ทั้งน้ี ตามนัยคําพิพากษาศาลฎีกาที่ 520/121    
ซ่ึงสรุปไดวา เรือสินคาจะฟองเรือหลวงเรียกคาเสียหายในการโดนกันไมไดน้ันถูกแลว ศาลไมมี
อํานาจจะออกหมายเรียกกรมทหารเรือมาเปนจําเลย แตกระน้ันก็ดี ศาลฎีกายังเห็นวาถา     
กรมทหารมีความเต็มใจท่ีจะมาเปนจําเลยสูความแลวก็จะชําระให จึงไดใหยกกระบัตรศาลมี
หนังสือนําความเห็นของกรรมการศาลฎีกาไปยังกรมทหารเรือใหตอบมาภายใน 15 วันวา    
กรมทหารเรือจะเต็มใจมาเปนจําเลยในคดีน้ีหรือไม กรมทหารเรือตอบวาไมเต็มใจมาเปนจําเลย
คดีน้ี เห็นวากรมทหารเรือไดประพฤติตามอํานาจอันตองดวยกฎหมาย จึงพิพากษายืนตาม    
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คําตัดสินศาลอุทธรณและยกฎีกาโจทกเสีย และคําพิพากษาศาลฎีกาที่ 1106/2473 กรมใน
รัฐบาลนั้นยอมีสิทธิจะฟองความและถูกฟองในนามของกรมได แตถากรมซ่ึงถูกฟองน้ันไมยอม
มาเปนจําเลยใหศาลชําระ ศาลจะบังคับมิได ตองจําหนายคดี ผูเสียหายจึงไมอาจฟองให
กระทรวงและกรมเปนจําเลยใหรับผิดในการปฏิบัติหนาที่ได ผูเสียหายมีอํานาจเพียงฟอง
ขาราชการใหรับผิดเปนสวนตัวตามบทบัญญัติลักษณะละเมิดเทาน้ัน ภายหลังจากที่ไดมีการ
เปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชมาเปนการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยเม่ือ พ.ศ. 2475 โดยคณะราษฎร อาํนาจในการปกครองประเทศไดกลับกลายเปน
ของราษฎร แนวความคิดในเร่ืองความรับผิดของหนวยงานราชการจึงเปลี่ยนแปลงไป โดย
หนวยงานราชการไมอาจปฏิเสธไมยอมเปนจําเลยไดอีก และในทางปฏิบัติหากการกระทําละเมิด
อาจเกี่ยวพันกับการปฏิบัติหนาที่ราชการ หนวยงานของรัฐก็มักจะถูกฟองคดีเปนจําเลยรวมกับ
ขาราชการ ซ่ึงสําหรับตัวขาราชการเองก็อาจถูกฟองใหรับผิดเปนสวนตัวในมูลละเมิดตาม
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย บรรพ 2 ลักษณะ 5 เพียงแตไดยกเลิกหลักเกณฑบาง
ประการในการกราบบังคมทูลขอพระบรมราชานุญาตกอนดําเนินคดี  
 

2.2.2 ความเปนมาของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่    
พ.ศ. 2539  

ตามที่ ไดกลาวมาแลวขางตนวาความรับผิดของฝายปกครองในชวงภายหลัง
เปลี่ยนแปลงการปกครองนั้นเปนไปตามหลักเกณฑเร่ืองละเมิดที่กําหนดไวในบรรพ 2 ลักษณะ 
5 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ทวาตอมาก็เกิดแนวคิดวาการนําหลักกฎหมายเรื่อง
ละเมิดตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาปรับใชกับความรับผิดของเจาหนาที่กรณี
เจาหนาที่ทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่น้ันมีความไมเหมาะสมเน่ืองจากเปนการนําหลักของ
กฎหมายเอกชนซึ่งมีพื้นฐานบนความเทาเทียมกันระหวางเอกชนกับเอกชนมาปรับใชความรับ
ผิดของเจาหนาที่อันเกิดจากการปฏิบัติหนาที่ ทั้งน้ี เน่ืองจาก การปฏิบัติงานของเจาหนาที่ของ
รัฐน้ันเปนไปเพื่อประโยชนของรัฐและสาธารณะ แตเม่ือการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่กอใหเกิด
ความเสียหายอันเปนการละเมิด เจาหนาที่กลับตองรับผิดในความเสียหายที่เกิดข้ึนน้ันเปนการ
สวนตัวและเต็มจํานวนความเสียหายที่เกิดข้ึน เม่ือเปนเชนน้ีก็จะสงผลเสียตอระบบการ
ดําเนินงานของทางราชการ กลาวคือ ความม่ันใจในการปฏิบัติหนาที่และการตัดสินใจในการใช
ดุลพินิจยอมถูกกระทบกระเทือนและเจาหนาที่อาจมีแนวโนมไปในทางที่ไมยอมตัดสินใจหรือใช
เวลาสรางแนวทางปองกันตัวเองจากความรับผิดชอบในความเสียหายที่อาจจะเกิดขึ้น ซ่ึงจะ
สงผลใหการดําเนินงานของราชการเปนไปอยางลาชาและไมมีประสทิธิภาพเทาที่ควร เน่ืองจาก
เจาหนาที่เกรงวาการปฏิบัติหนาที่ของตนอาจกอใหเกิดความเสียหายอันมีผลเปนละเมิดและตน
จะตองรับผิดในคาสินไหมทดแทนเพื่อเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นแมวาการทําละเมิดของ
เจาหนาที่น้ันจะเกิดจากความประมาทเลินเลอเพียงเล็กนอย หรือการปฏิบัติหนาที่น้ันเปนไปโดย
สุจริต ย่ิงหากพิจารณาจากคาสินไหมทดแทนที่เจาหนาที่จะตองชดใชสําหรับการละเมิดในการ
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ปฏิบัติหนาที่บางกรณีอาจมีจํานวนมาก ลําพังเพียงเงินเดือนท่ีเจาหนาที่ไดรับตามอัตราที่
กําหนดในกฎหมายยอมไมอาจชดใชคาเสียหายที่เกิดขึ้นได นอกจากนี้ ในกรณีที่เจาหนาที่ของ
รัฐหลายคนรวมกันทําละเมิดก็จะตองนําหลักลูกหน้ีรวมมาใชในการเรียกใหเจาหนาที่แตละราย
ชดใชคาสินไหมทดแทนสําหรับการใชสิทธิเรียกรองของหนวยงานของรัฐตอเจาหนาที่ ไมวาจะ
เปนกรณีที่เจาหนาที่กอใหเกิดความเสียหายตอบุคคลภายนอกและหนวยงานของรัฐไดชดใช   
คาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหายไปกอน หรือเจาหนาที่ปฏิบัติหนาที่และกอใหเกิดความ
เสียหายตอหนวยงานของรัฐก็ตาม หนวยงานของรัฐก็สามารถที่จะไลเบ้ียคาเสียหายหรือเรียก  
คาสินไหมทดแทนโดยใหเจาหนาที่ผูใดผูหน่ึงซ่ึงเปนผูที่รวมทําละเมิดเปนผูชําระไปกอนไดและ
ในระหวางเจาหนาที่ผูทําละเมิดดวยกันก็จะตองไปใชสิทธิไลเบ้ียกันเองตอไป ดังน้ัน กรณีที่
หนวยงานของรัฐไมอาจดําเนินการไลเบ้ียหรือเรียกคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่รายหน่ึงได 
อาจเน่ืองจากเจาหนาที่ผูน้ันไมยอมชําระคาสินไหมทดแทนหรือทรัพยสินของเจาหนาที่ผูน้ันไม
เพียงพอแกการบังคับชําระเงินใหเต็มจํานวนการไลเบ้ียของหนวยงานของรัฐ  เจาหนาที่ผูทํา
ละเมิดรายอื่นก็จะตองรับผิดคาสินไหมทดแทนมากกวาสวนความผิดที่เจาหนาที่ผูน้ันควรจะตอง
รับผิด หรือหากหนวยงานของรัฐฟองเปนคดีแพงตอศาลเพื่อใชสิทธิเรียกรองของตนกับ
เจาหนาที่ผูทําละเมิด และเจาหนาที่ผูทําละเมิดไมมีทรัพยสินเพียงพอที่จะชดใชใหกับหนวยงาน
ของรัฐ หนวยงานของรัฐก็ตองดําเนินการฟองคดีเจาหนาที่ผูน้ันใหเปนบุคคลลมละลาย ซ่ึงเม่ือ
เจาหนาที่ผูน้ันเปนบุคคลลมละลายแลวก็สงผลใหเจาหนาที่ผูน้ันตองออกจากราชการ อันเปน
การดําเนินการที่ รุนแรงย่ิงกวาการดําเนินการทางวินัยเสียอีก1 ดังน้ัน หากรัฐตองการให
เจาหนาที่ทํางานอยางมีเหตุผล เปนไปตามขั้นตอน และปฏิบัติหนาที่อยางรวดเร็ว กรณี
เจาหนาที่ปฏิบัติหนาที่โดยสุจริตและมีขอผิดพลาดไปบางเจาหนาที่ผูน้ันก็ไมควรตองรับผิด     
แตจะตองรับผิดตอเม่ือเจาหนาที่จงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง และสําหรับกรณีที่
เจาหนาที่ทําละเมิดตอบุคคลภายนอกในขณะปฏิบัติหนาที่ รัฐจะตองเปนชดใชคาเสียหายใหกับ
บุคคลภายนอก โดยไมควรนําหลักลูกหน้ีรวมมาใชกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่   
โดยเจาหนาที่ผูใดกอใหเกิดความเสียหายมากนอยเพียงใดก็ควรรับผิดเพียงเทาสวนความ
เสียหายที่ตนไดกอใหเกิดข้ึนเทาน้ัน2 

 

ปญหาที่กลาวมาขางตนในการนําหลักเร่ืองละเมิดตามประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชยมาปรับใชกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่เปนปญหาที่เกิดขึ้นจริง ซ่ึงเปนขอรอง
ทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขในคําวินิจฉัยท่ี 36/2529 เร่ือง นายวิชัย วิทยากูล      

                                                 
1ชาญชัย  แสวงศักดิ์, กฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองและความรับผิดทางละเมิดของ

เจาหนาที่ (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพมหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2541) หนา159-160. 
2สํานักความรับผิดทางแพง กรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง, สาระนารูเก่ียวกับความรับผิดทาง

ละเมิดของเจาหนาที่, หนา 1. 
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รองทุกขวาไมไดรับความเปนธรรมในการผอนใชเงินใหแกทางราชการ∗ โดยขอเท็จจริงตาม   
ขอรองทุกขดังกลาวมีอยูวา นายวิชัยฯ ขาราชการบํานาญสังกัดกรมท่ีดิน กระทรวงมหาดไทย 
ในขณะท่ีดํารงตําแหนงเปนหัวหนาหมวดคําขอ ไดมีผู ย่ืนคําขอออกใบแทนโฉนดของ          
ร.ต. กอเกียรติ สุวรรณิน ซ่ึงนายวิชัยฯ ไดดําเนินการใหตามขั้นตอนของกฎหมายและระเบียบ
ของกรมที่ดิน แตปรากฏวาผู ย่ืนคําขอออกใบแทนโฉนดนั้นเปนการแอบอางโดย ร.ต. กอ
เกียรติฯ ไมทราบเร่ืองดวย และไดมีการนําใบแทนโฉนดที่ดินไปจํานองไวกับนางระเบียบ แสง
ขํา    เปนจํานวนเงิน 1,000,000 บาท นางระเบียบฯ จึงไดย่ืนฟองกรมที่ดินและนายวิชัยฯ กับ
พวก เพื่อใหชดใชเงิน ซ่ึงศาลฎีกาไดมีคําพิพากษาฎีกาที่ 2031/2514 ใหกรมที่ดินกับพวก
รวมกันชดใชเงินแกนางระเบียบฯ เปนเงินจํานวน 1,676,297 บาท และเม่ือกรมที่ดินไดชดใช
เงินใหแกนางระเบียบฯ แลวก็ไดดําเนินการตั้งคณะกรรมการสอบสวนหาตัวผูตองรับผิดทางแพง         
ซ่ึงผลปรากฏวานายวิชัยฯ ตองรับผิดชอบชดใชเงินใหแกกรมที่ดินเปนจํานวน 419,074.25 บาท 
นายวิชัยฯ ไดทําหนังสือสัญญารับสภาพหนี้ในเงินจํานวนดังกลาวกับกรมที่ดิน แตตอมา      
กรมที่ดินกลับฟองรองใหนายวิชัยฯ โดยรวมกับผูอื่นรับผิดในหน้ีจํานวน 1,676,297 บาท      
ซ่ึงศาลฎีกาไดมีคําพิพากษาฎีกาที่ 440/2523 ใหนายวิชัยฯ กับบุคคลอื่นรวมกันชดใชเงิน
จํานวนดังกลาวพรอมทั้งดอกเบี้ย นายวิชัยฯ ก็ไดมีหนังสือถึงกรมที่ดินขอผอนชําระหน้ีใหเดือน
ละ600 บาท แตกรมบัญชีกลางไมยินยอมโดยใหเหตุผลวากรณีเปนหน้ีตามคําพิพากษาและ
กําหนดใหผูรองทุกขผอนชําระหนี้เดือนละ 3,000 บาท ซ่ึงนายวิชัยฯ เห็นวาแนวทางการผอน
ชําระหน้ีดังกลาวไมเปนธรรมเพราะการออกใบแทนโฉนดรายนี้ไดกระทําไปโดยถูกตองตาม
ระเบียบของทางราชการตลอดจนคําสั่งของกรมที่ดินเกี่ยวกับการออกใบแทนโฉนด กรมที่ดินจึง
นาจะมีสวนรับผิดชอบดวย  ทั้งน้ี ในการสอบสวนหาตัวผูรับผิดทางแพงก็ไดความวานายวิชัยฯ 
ตองรับผิดเพียงบางสวนในหน้ีจํานวนน้ีเทาน้ัน และการผอนชําระหน้ีเดือนละ 3,000 บาท      
จะสงผลใหรายไดของนายวิชัยฯ ไมเพียงพอแกการดํารงชีพ โดยนายวิชัยฯ มีรายไดจากเงิน
บํานาญเดือนละ 2,094 บาท และรายไดพิเศษจากการรับจางอีกประมาณเดือนละ 4,000 บาท 
ซ่ึงกรมที่ดินไดช้ีแจงขอเท็จจริงแกคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขวาศาลฎีกาในคําพิพากษาฎีกา
ที่ 440/2523 ไดพิพากษาวาเน่ืองจากผูรองทุกขกับพวกปฏิบัติราชการในหนาที่และความ
รับผิดชอบของกรมที่ดิน กรมที่ดินจึงตองรับผิดใหแกนางระเบียบฯ ดวย และเม่ือกรมที่ดินได
ชําระหน้ีตามคําพิพากษาไปแลวยอมมีสิทธิไลเบ้ียใหผูรองทุกขกับพวกใชเงินที่กรมที่ดินชําระไป
น้ันคืนไดเต็มจํานวน ประกอบกับกระทรวงการคลังไดมีหนังสือกําหนดแนวทางใหกรมที่ดิน
ปฏิบัติเกี่ยวกับการชําระหน้ีดังกลาวไวตามหนังสือที่ กค. 0508/33293 ลงวันที่ 8 กันยายน 
2524 ซ่ึงกรมที่ดินไดดําเนินการไปตามคําพิพากษาของศาลฎีกาและหนังสือดังกลาวแลว ปญหา
วากรมที่ดินจะตองรวมรับผิดในหน้ีจํานวนน้ีดวยหรือไมจึงเปนอันยุติแลว  

 

                                                 
∗คําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข, “คําวินิจฉัยที่ 36/2529 เร่ือง นายวิชัย วิทยากูล   

รองทุกขวาไมไดรับความเปนธรรมในการผอนใชเงินใหแกทางราชการ,”.  
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กรมบัญชีกลางไดช้ีแจงขอเท็จจริงตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขวา ที่นายวิชัยฯ   
อางวาไดทําสัญญารับสภาพหน้ีตามจํานวนที่กรมที่ดินเคยกําหนดใหนายวิชัยฯตองรับผิดไวน้ัน 
กรมที่ดินไมเคยแจงใหกระทรวงการคลังทราบและไมปรากฏเอกสารหลักฐานเกี่ยวกับกรณี
ดังกลาวแตอยางใด เพียงปรากฏขอเท็จจริงวากรมที่ดินไดแจงใหกรมบัญชีกลางทราบเกี่ยวกับ
คําพิพากษาศาลฎีกาดังกลาว  และไดหารือแนวทางปฏิบัติ ในการชําระหน้ี จํานวนนี้              
ซ่ึงกรมบัญชีกลางเห็นวา การดําเนินการของกรมที่ดินกรณีน้ีเปนไปตามระเบียบความ
รับผิดชอบของขาราชการในทางแพงขอ 2 (ก) แจงตามหนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี    
ที่ นร 155/2503 ลงวันที่ 1 ธันวาคม 2503 แจงแนวทางปฏิบัติใหกรมที่ดินดําเนินการโดยมี
สาระสําคัญวาลูกหน้ีตามคําพิพากษาจะตองรวมกันชดใชเงินจํานวนดังกลาวเต็มจํานวนโดยให
แตละรายผอนชําระเดือนละ 3,000 บาท หากไมยินยอมก็ใหดําเนินการบังคับคดีตอไป ซ่ึงอัตรา
การผอนชําระเงินดังกลาวคํานึงถึงประโยชนในดานการเงินของรัฐและระยะเวลาที่ผูน้ันจะ     
ผอนชําระเงินใหแกทางราชการโดยที่กระทรวงการคลังไดยึดถือปฏิบัติเปนปกติในกรณีเชนน้ีทุก
ราย  

 

คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดพิจารณาแลวเห็นวา กรณีปรากฏขอเท็จจริงวา  
ภายหลังจากการดําเนินการของคณะกรรมการสอบสวนหาตัวผู รับผิดทางแพงเสร็จสิ้น           
ผูตองรวมรับผิดรายหนึ่งมิไดติดตอกับกรมที่ดินวาจะยอมชําระหน้ีหรือยอมทําหนังสือรับสภาพ
หน้ีหรือไม จึงเปนกรณีตกลงรายละเอียดเกี่ยวกับการชําระหน้ีไมประสบผลสําเร็จ กรมที่ดินจึง
ไดย่ืนฟองไลเบ้ียบุคคลทั้งสี่ตอศาล ซ่ึงศาลฎีกาก็ไดมีคําพิพากษาฎีกาที่ 440/2523 ใหตองรับ
ผิดชดใชเงินแกกรมที่ดิน และกรมบัญชีกลางจึงไดมีหนังสือ ที่ กค. 0508/40137 ลงวันท่ี 21 
ตุลาคม 2524 กําหนดแนวทางปฏิบัติใหกรมที่ดินดําเนินการเพื่อบังคับใหลูกหน้ีตามคําพิพากษา
ทั้งหมดรวมกันชดใชเงินตามคําพิพากษาตอไป จากขอเท็จจริงดังกลาวคณะกรรมการวินิจฉัย
รองทุกขเห็นวา เม่ือศาลฎีกาไดมีคําพิพากษาที่ 440/2523 วินิจฉัยแลววานายวิชัยฯ ตองรับผิด
ชดใชเงินคืนใหแกกรมที่ดินโดยรวมกับผูมีสวนเกี่ยวของอีก จึงเปนลูกหน้ีรวมตองถูกผูกพันให
รับผิดชอบชําระหน้ีในจํานวนเงินดังกลาวจนกวาการชําระหน้ีจะกระทําเสร็จสิ้น และรัฐยอมมี
สิทธิเรียกใหลูกหน้ีคนหน่ึงคนใดชําระเงินบางสวนไดตามนัยมาตรา 291 แหงประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชย เม่ือปจจุบันยังไมมีการวางระเบียบเกี่ยวกับการชําระหน้ีในกรณีที่มีขาราชการ
ตองรวมรับผิดชอบในความเสียหายของรัฐหลายรายไวเปนกรณีเฉพาะวาจะตองถือปฏิบัติ
เชนใดก็คงมีเพียงแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดชอบของขาราชการในทางแพงและบันทึก
กรมบัญชีกลางถึงปลัดกระทรวงการคลัง เร่ือง หลักเกณฑการผอนชําระหน้ีทางราชการ ลงวันที่ 
15 พฤศจิกายน 2525 ซ่ึงมีสาระสําคัญวาใหผอนผันการชําระหน้ีไดไมต่ํากวารอยละย่ีสิบของ
รายไดโดยควรจะใหชําระเสร็จสิ้นภายใน 10 ป ดังน้ัน การกําหนดใหนายวิชัยฯ ตองผอนชําระ
หน้ีเดือนละ 3,000 บาท ยังไมอาจถือวากรมบัญชีกลางปฏิบัติไมถูกตองตามกฎหมายได  
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อยางไรก็ดี คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดมีขอสังเกตวา การที่กรมบัญชีกลาง
กําหนดใหผูรองทุกขผอนชําระหน้ีถึงเดือนละ 3,000 บาท จนกวาทางราชการจะไดรับชําระหน้ี
คืนเต็มจํานวนที่ตองจายไป ทั้งท่ีผูรองทุกขไดรับเงินบํานาญจากทางราชการเพียงเดือนละ 
2,094 บาท และมีรายไดอีกเล็กนอยจากการรับจางทํางานพิเศษ จะเห็นไดวามิไดมีสัดสวนท่ี
พอเหมาะกับรายไดปกติของผูรองทุกขที่จะตองมีเงินสวนหน่ึงสําหรับการยังชีพของตนเองและ
บุคคลในอุปการะ นอกจากน้ีขอเทจ็จริงยังปรากฏวาลูกหน้ีรวมกับรายอื่นไดถึงแกกรรมไปแลว
สองราย และอีกรายหน่ึงไมสามารถตามตัวได ซ่ึงหากไมอาจบังคับชําระหน้ีจากทรัพยสินของ
ลูกหน้ีรายอื่นไดดวยแลวภาระการชําระหน้ีคงตกอยูกับผูรองทุกขเพียงผูเดียว และตามแนวทาง
ปฏิบัติของกรมบัญชีกลางที่วาหากไมอาจบังคับคดีแพงไดเพียงพอกับจํานวนหน้ีจะตองฟอง     
ผูรองทุกขใหเปนบุคคลลมละลายเพื่อเอาบําเหน็จบํานาญมาชดใชตอไป เปนการดําเนินการที่ทํา
ใหผูรองทุกขไมอาจทํางานหารายไดเพิ่มข้ึนเปนพิเศษไดอีก และแมวาราชการจะมีสิทธิบังคับคดี
จากเงินบํานาญไดก็ตาม แตจะตองหักจายเปนคาเลี้ยงชีพใหแกผูรองทุกขตามกฎหมายดวย  
ดังน้ัน ในท่ีสุดทางราชการก็จะไมไดรับชําระหนี้ครบถวนตามที่ตองการ แนวทางปฏิบัติในการ
บังคับชําระหน้ีที่เจาหนาที่ของรัฐผูเกี่ยวของไดดําเนินการอยูในขณะน้ีจึงเปนแตเพียงการกระทํา
ใหเสร็จสิ้นตามภาระหนาที่ที่ตนรับผิดชอบอยูเทาน้ัน มิไดมีความเปนธรรมและเกิดผลประโยชน
แกรัฐเชนที่ควรจะเปน ดังน้ัน จึงมีขอสังเกตเพื่อ ฯพณฯ นายกรัฐมนตรีจะไดโปรดพิจารณา    
สั่งการ ดังน้ี  

  
1.  ใหกระทรวงการคลังพิจารณาศึกษาแนวทางในการวางระเบียบเกี่ยวกับการไลเบ้ีย

เจาหนาที่ของรัฐในกรณีที่มีการกระทําใหเกิดความเสียหายแกรัฐโดยใหมีการคํานึงถึงการให
ความเปนธรรมแกขาราชการอยางเหมาะสม 

 

2. โดยที่ความรับผิดชอบของรัฐท่ีตองชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหายในเร่ืองน้ีมี
สาเหตุสําคัญเกิดจากเอกชนเปนผูหลอกลวงหรือกอใหเกิดข้ึนสวนหน่ึง มิใชเกิดจากการประมาท
เลินเลอของเจาหนาที่ของรัฐเพียงฝายเดียว ซ่ึงถาหากรัฐสามารถดําเนินคดีกับเอกชนผูเปน
ตนเหตุไดอยางจริงจังในฐานะเปนผูรวมกระทําละเมิดแลว ก็จะเปนการบรรเทาภาระการตอง   
รับผิดชําระหน้ีของเจาหนาที่ของรัฐใหผอนคลายลงไดทางหนึ่ง จึงสมควรใหกระทรวงการคลัง
พิจารณากําหนดแนวทางที่แนชัดในการดําเนินคดีกับเอกชนผูกอใหเกิดความเสียหายดวย     

 

ภายหลังจากที่คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดวินิจฉัยรองทุกขในเร่ืองดังกลาวแลว 
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาในขณะนั้น (นายอมร จันทรสมบูรณ) ก็ไดมีบันทึกขอสังเกต
ของเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อประกอบการพิจารณาสั่งการของนายกรัฐมนตรี   
เร่ือง นายวิชัย วิทยากูล รองทุกขวาไมไดรับความเปนธรรมในการผอนใชเงินใหแกทางราชการ      
ซ่ึงเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกามีความเห็นวาจําเปนท่ีจะตองมีการพัฒนาหลักกฎหมาย
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สาระบัญญัติในเร่ืองความรับผิดทางแพงของขาราชการอยางรวดเร็ว เพื่อใหเกิดความเปนธรรม

แกเจาหนาที่ของรัฐท่ีปฏิบัติหนาที่โดยสุจริตเพื่อประสิทธิภาพของระบบราชการสวนรวม∗ 

 
จากปญหาที่เกิดข้ึนตามที่ไดกลาวมาแลว สงผลใหมีการริเร่ิมแนวความคิดในการตรา

กฎหมายเพื่อกําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่โดยเฉพาะ เพื่อให
ไมตองนําหลักในเร่ืองละเมิดตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาปรับใชกับความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ โดยมีความเคลื่อนไหวในทางวิชาการ เชน ศาสตราจารยพิเศษ 
ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต ไดทําการศึกษาเปรียบเทียบหลักกฎหมายเกี่ยวกับความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ของตางประเทศ อาทิ ประเทศอังกฤษ ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศ
เยอรมัน ประเทศฝร่ังเศส  เปนตน ไว ซ่ึงจากผลการศึกษาวิจัยดังกลาว ทานศาสตราจารยพิเศษ 
ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต ไดสรุปผลวา การใหลูกจางรับผิดโดยนายจางไมตองรวมรับผิดน้ันเปน
แนวพัฒนามาจากหลักกฎหมายเอกชนตามรากฐานของระบบทุนนิยมดั้งเดิมเทาน้ัน และเปน
หลักกฎหมายที่หยุดการพัฒนาตัวเองไปโดยปริยาย เพราะทางปฏิบัติก็ไมมีนายจางคนใด   
ฟองไลเบ้ียเอาแกลูกจางในความประมาทเล็กนอย ในทางปฏิบัติระหวางเอกชนจึงมีการผอนผัน
กันมาก การจะฟองไลเบ้ียกันก็มักจะเปนกรณีรายแรงถึงข้ันจะเลิกจางกันแลวเทาน้ัน แตในกรณี
ระหวางสวนราชการกับเจาหนาที่ของรัฐน้ันเน่ืองจากเปนการดําเนินการของสวนรวม หากมีหลัก
กฎหมายเชนใดก็ตองปฏิบัติตาม การตองฟองไลเบ้ียเจาหนาที่ของรัฐทําใหหลักกฎหมายสวนน้ี
ในภาครัฐมีการพัฒนาตอไปในรายละเอียด กระทั่งประเทศท่ีนําหลักกฎหมายเอกชนมาใชกับรัฐ
อยางอังกฤษและสหรัฐอเมริกา ก็เร่ิมปรากฏแนวคิดที่จะใหรัฐตองรวมรับผิดชอบในความ
เสียหายโดยคํานึงถึงความรับผิดของรัฐในการควบคุมดูแลเจาหนาที่ของรัฐดวย และใน
สหรัฐอเมริกากเ็ร่ิมเกิดแนวทางปฏิบัติที่จะไมฟองไลเบ้ียในกรณีเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดย
ประมาทเพียงเล็กนอย ตรงกันขามกับประเทศตางๆ ในยุโรปที่มีระบบกฎหมายปกครองในเรื่อง
น้ีโดยเฉพาะ หลักการไดพัฒนาชัดเจนวารัฐควรจะเปนผูรับผิดชอบในผลละเมิดโดยตรงและจะ
ไมมีการฟองไลเบ้ียจากเจาหนาที่ของรัฐผูเปนตนเหตุเวนแตเปนกรณีประมาทรายแรงหรือทําให
เสียหายโดยจงใจเทาน้ัน 

 

สําหรับการนําหลักลูกหน้ีรวมมาใชกับกรณีเจาหนาที่ของรัฐรวมกันทําละเมิดในการ
ปฏิบัติหนาที่น้ัน ศาสตราจารยพิเศษ ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต ไดมีความเห็นจากการศึกษาวิจัย
ดังกลาววาการใหผูประมาทที่กอใหเกิดความเสียหายรวมกันตองรับผิดรวมกันน้ัน เปนแนวทาง
ที่เปนไปไดและเหมาะสมในทางกฎหมายมหาชน แตการใหเจาหนาที่ของรัฐเปนผูรับผิดชอบ
โดยตรงไมเหมาะสมเพราะความยุงยากในการถูกฟองรองจะทําใหเจาหนาที่ของรัฐไมกลา

                                                 
∗บันทึกขอสังเกตของเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา ประกอบการพิจารณาส่ังการของ

นายกรัฐมนตรีกรณีคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ที่ 36/2529 เร่ือง นายวิชัย วิทยากูล รอง
ทุกขวาไมไดรับความเปนธรรมในการผอนใชเงินใหแกทางราชการ  
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ตัดสินใจเทาที่ควร กรณีเปนเร่ืองของรัฐโดยตรงที่ควรรับภาระในการถูกฟองรองหาขอยุติที่เปน
ธรรมวาเปนเร่ืองท่ีสวนรวมควรรับผิดชอบตอเอกชนหรือไม ความรับผิดในทางชดใชความ
เสียหายจะเปนเชนใด สมควรดําเนินการภายในในการฟองไลเบ้ียอยางไร เพราะกําลังขวัญของ
ผูปฏิบัติเปนปจจัยสําคัญตอประสิทธิภาพการปฏิบัติงานซึ่งไมมีผูใดปฏิเสธ ทั้งน้ี เวนแตกรณีที่
เจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดเปนสวนตัวโดยไมเกี่ยวกับภาระหนาที่ตามตําแหนงที่รับผิดชอบ 
ซ่ึงเจาหนาที่ของรัฐควรรับผิดชอบเปนสวนตัว  

 

สําหรับในเร่ืองของจํานวนคาสินไหมทดแทนที่เจาหนาที่ตองชดใชน้ัน เห็นวา เจาหนาที่
ของรัฐโดยปกติจะไดผลตอบแทนตามความสามารถ แตความรับผิดชอบของรัฐมีมากมายเพราะ
ภาระหนาที่ของรัฐมีเพิ่มมากข้ึน อีกทั้งในการบริหารงานของรัฐตองการความรูและการตัดสินใจ
ที่ละเอียดออน การตัดสินใจที่ผิดพลาดอาจเกิดข้ึนไดกับทุกคนในสภาพการงานที่มีเทคนิคสูง ซ่ึง
ความรับผิดชอบในการนี้มิใชอยูที่เจาหนาที่ของรัฐผูกระทําเพียงคนเดียวแตข้ึนอยูกับระบบการ
บริหารทั้งหมดที่จะวางระบบควบคุมตรวจสอบ รัฐจึงยอมมีสวนรับผิดชอบในผลเสียหายระดับ
หน่ึงเสมอ เพราะการวางระบบเปนเร่ืองของผูบริหารระดับสูงและอาจเปนกรณีที่หลาย        
สวนราชการตองพิเคราะหรวมกันก็ได ความรับผิดในหลายๆ กรณีจึงมิใชอยูที่ผูตัดสินผิดโดย
สุจริตหรือโดยประมาทเพียงเล็กนอยเทาน้ัน นอกจากนั้นภาระหนาที่ของรัฐมีเพิ่มข้ึนมาก และ
ลวนแตเปนความรับผิดที่อาจกอใหเกิดผลเสียหายอยางมากไดงายตามขนาดการบริหารและ
รับผิดชอบของรัฐ เชน การรักษาเขื่อน การดําเนินกิจการโรงงานพลังปรมาณู เปนตน มีกิจการ
หลายอยางที่เปนไปไมไดโดยสภาพที่จะใหเจาหนาที่ของรัฐผูมีเงินเดือนเพียงเล็กนอยตอง
รับผิดชอบในผลเสียหายทั้งหมด เพราะความเสียหายอาจเปนจํานวนรอยลานหรือพันลานบาทก็
ได การใหเจาหนาที่ของรัฐผูทําการโดยประมาทตองรับผิดในความเสียหายทั้งหมดหรือ
รับผิดชอบรวมกันจึงไมควรเปนหลักการในความรับผิดของภาครัฐบาล การนําหลักกฎหมาย
เอกชนมาปรับใชในสวนน้ีจึงไมถูกตองและไมเหมาะสม 

 

นอกจากความรับผิดชอบในคาเสียหายที่สูงเกินกวารายไดของเจาหนาที่ของรัฐแลว 
ศาสตราจารยพิเศษชัยวัฒนฯ ยังมีความเห็นเกี่ยวกับหลักเกณฑการรับผิดของเจาหนาที่วาการ
วางหลักใหเจาหนาที่ของรัฐรับผิดชอบในผลเสียหายที่เกิดจากการตัดสินที่มิใชเจตนารายน้ันจะ
ทําใหเจาหนาที่ของรัฐตัดสินใจดําเนินงานไดยาก และอาจมีแนวโนมไปในทางไมยอมตัดสินใจ
หรือใชเวลาเพื่อสรางแนวทางเอาตัวรอดเพื่อปองกันความรับผิดชอบอันจะทําใหการดําเนินงาน
ตางๆ ของรัฐตองลาชาออกไปดวย ดังน้ัน แนวทางที่ถูกตองควรจัดใหมีบทกฎหมายที่แจงชัด
แบงแยกขอบเขตความรับผิดชอบเปนสวนตัวของเจาหนาที่ของรัฐ และกําหนดขอบเขตที่จะฟอง
ไลเบ้ียจากเจาหนาที่ของรัฐใหเปนธรรม ซ่ึงหลายๆ ประเทศจะไมฟองไลเบ้ียในกรณีประมาท
ตามปกติ เพราะมาตรการตางๆ ทางวินัยและการบริหารงานบุคคลมีอยูมากมาย และควร
จัดลําดับการดําเนินการใหเปนไปตามระดับท่ีเหมาะสม เชน กรณีใดควรเปนเพียงไมไดรับการ
สงเสริมในการเลื่อนตําแหนง กรณีใดควรลงโทษตัดเงินเดือน ลดข้ันเงินเดือน สวนการให
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รับผิดชอบในคาเสียหายจํานวนมากควรเปนกรณีรายแรงถึงระดับสมควรตองรับผิดชอบเชนน้ัน
ดวย ซ่ึงรายละเอียดของขั้นตอนเหลาน้ีสมควรมีการพิจารณาวางหลักในรายละเอียดกันตอไป 

 

สําหรับกรณีที่ผูตองรับผิดจากการทําละเมิดมีหลายราย ศาสตราจารยพิเศษชัยวัฒนฯ     
เห็นวา ในการฟองไลเบ้ียจากตัวอยางของกฎหมายตางประเทศ (ฝร่ังเศส) มีการใหแบงแยก
ความรับผิดตามความรายแรงแหงการกระทําของแตละคน มิใชจะตองใหรับผิดชอบรวมกัน   
เม่ือไดพิเคราะหแลววาความรับผิดในสวนน้ีไมอยูในบังคับของหลักกฎหมายเอกชน แนวทางใน
เร่ืองดังกลาวของกฎหมายไทยจึงยังไมแจงชัด ไมอาจกลาวไดวาจะตองเปนอยางหน่ึงอยางใด 
ดังน้ัน ฝายบริหาร (คณะรัฐมนตรี) จึงสมควรใหกระทรวงการคลังกําหนดแนวทางในเรื่องน้ีข้ึนไว
เพราะการจะไลเบ้ียเพียงใดเปนเร่ืองของเจาหน้ี (รัฐ) และรัฐตองพรอมท่ีจะดําเนินการบริหารให
เกิดประสิทธิภาพตามความรับผิดชอบของตนเพราะหากรัฐบาลจะไมฟองศาลใหเจาหนาที่ของ
รัฐรับผิดชอบรวมกันปญหาก็จะไมเกิดขึ้น หรือแมจะฟองใหรับผิดชอบรวมกันไปกอน แตใน   
ข้ันการบังคับคดีจะแบงแยกบังคับคดตีามความรับผิดของเจาหนาที่ของรัฐแตละคนก็อาจกระทํา
ไดอยูแลว เพราะในระบบกฎหมายเอกชนตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงน้ัน การ
จะบังคับคดีแกลูกหน้ีตามคําพิพากษาคนใด เม่ือใด และเพียงใด เปนเร่ืองของเจาหน้ีตาม      
คําพิพากษาโดยตรง ดังน้ัน ในการใหความเปนธรรมในเร่ืองน้ีเพื่อประสิทธิภาพของระบบ
บริหารราชการแผนดิน ฝายบริหาร (คณะรัฐมนตรี) สมควรตัดสินใจรับผิดชอบตอรัฐสภาไดวา 
รัฐบาลควรไลเบ้ียแกเจาหนาที่ของรัฐคนใด เม่ือใด และเพียงใด โดยใหกระทรวงการคลังวาง
ระเบียบในเร่ืองน้ีข้ึนโดยตรง และเม่ือหาแนวทางเปนขอยุติที่แนนอนไดแลว จึงจะเสนอกฎหมาย
เพื่อการวางระบบควบคุมท่ีเปนธรรมโดยถาวรตอไป อน่ึง ความรับผิดชอบในกรณีประมาท
เลินเลอของเจาหนาที่ของรัฐที่มีเอกชนเปนผูหลอกลวงหรือกอใหเกิดขึ้นน้ัน ความจริง
ผูรับผิดชอบมีกันหลายฝายตามการกระทําของแตละคน เม่ือทางราชการตองใชคาสินไหม
ทดแทนไปเชนใด ก็อาจฟองไลเบ้ียจากเอกชนผูเปนตนเหตุไดในฐานะผูรวมกระทําละเมิด   
ความรับผิดในแงน้ีสวนใหญจึงมิใชเร่ืองของรัฐแตฝายเดียว สมควรมีระเบียบและวิธีการใหมีการ
ติดตามฟองรองไลเบ้ียจากเอกชนผูกอใหเกิดความเสียหายใหแนนอนและบังคับใชใหจริงจัง 
เพราะจะเปนแนวทางผอนภาระการเงินของรัฐบาลไดทางหนึ่งดวย เชน ในกรณีเร่ืองรองทุกขน้ี
ที่มีผูหลอกลวงทําเอกสารปลอมมาจดทะเบียน หากสามารถนําตัวมาเปนจําเลยรวมตั้งแตแรก 
ความรับผิดของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐก็จะผอนไปไดมาก 

 

ทั้งน้ี คณะรัฐมนตรีในขณะนั้นก็พิจารณาเห็นวาการนําหลักละเมิดตามประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชยมาปรับใชกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ โดยแมเจาหนาที่จะทํางาน
ดวยความซื่อสัตยสุจริต หากมีขอผิดพลาดบกพรองแมเพียงเล็กนอยเจาหนาที่ก็จะตองรับผิดไป
ทุกกรณีและทางราชการก็สามารถใชสิทธิไลเบ้ียไดเต็มจํานวน และการนําหลักลูกหน้ีรวมมาใช
กับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ก็ยังเปนการไมเหมาะสม  
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การดําเนินการตรากฎหมายที่กําหนดเร่ืองความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ไดมีการ
เร่ิมตนในสมัยรัฐบาลของนายอานันท  ปนยารชุน  โดยเม่ือวันท่ี 4 เมษายน 2534 รัฐบาลได
แถลงนโยบายตอสภานิติบัญญัติแหงชาติ เร่ือง นโยบายการบริหารราชการและการปรับปรุง
กฎหมายวารัฐบาลจะทําการปรับปรุงวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองใหเกิดความรวดเร็ว       
การอนุญาต การอนุมัติ หรือการดําเนินการอื่นของขาราชการและสวนราชการ จะตองมี
หลักเกณฑและกําหนดระยะเวลาที่ชัดเจน และหลักเกณฑและกําหนดระยะเวลาดังกลาวจะตอง
เปดเผยใหกับประชาชนรวมท้ังผูที่เกี่ยวของไดทราบดวย เพื่อเปนการขจัดชองทางในการทุจริต
และประพฤติ มิชอบในวงราชการ  และนายกรัฐมนตรี ได มีคําสั่งสํานักนายกรัฐมนตรี              
ที่ 194/2534 ลงวันท่ี 17 พฤษภาคม 2534 แตงตั้งคณะกรรมการยกรางกฎหมายเกี่ยวกับวิธี
พิจารณาทางปกครองตามขอเสนอของคณะกรรมการกฤษฎีกาโดยใหใชรัฐบัญญัติวิธีพิจารณา
ทางปกครองของประเทศเยอรมัน (VwVfG) เปนแนวทาง ซ่ึงคณะกรรมการดังกลาวไดจัดทําราง
กฎหมายเสนอไปยังรัฐบาลเม่ือวันท่ี 17 กันยายน 2534 โดยเน้ือหาของรางกฎหมายดังกลาวน้ัน 
มีโครงสรางดังน้ี 

 
 

1. การพิจารณาและมีคําสั่งทางปกครอง 

2. ระยะเวลาและอายุความ 

3. การแจง 

4. ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที ่
5. คณะกรรมการ 

 

นายมีชัย  ฤชุพันธ รองนายกรัฐมนตรีในขณะนั้นไดพิจารณารางกฎหมายดังกลาวแลวมี
คําสั่งใหคณะกรรมการยกรางกฎหมายเกี่ยวกับวิธีพิจารณาทางปกครองตามขอเสนอของ
คณะกรรมการกฤษฎีกา แยกรางกฎหมายดังกลาวออกเปนสองฉบับ ไดแก รางพระราชบัญญัติ
วิธีพิจารณาทางปกครอง พ.ศ. .... ซ่ึงมีเน้ือหาเกี่ยวกับคําสั่งทางปกครองและวิธีพิจารณาของ
เจาหนาที่กอนออกคําสั่งทางปกครอง และรางพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. .... ซ่ึงมีเน้ือหาเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่รัฐ อยางไรก็ตาม 
ในสมัยของรัฐบาลน้ีแมจะไดมีการเสนอรางพระราชบัญญัติทั้งสองฉบับดังกลาวตอรัฐบาลแลว 
แตปรากฏวารัฐบาลมีความจําเปนในการพิจารณารางกฎหมายอื่นเพื่อเสนอตอสภานิติบัญญัติ
แหงชาติเปนจํานวนมาก         จึงมิไดมีการเสนอรางพระราชบัญญัติทั้งสองฉบับตอสภา      
นิติบัญญัติแหงชาติเพื่อพิจารณา 

 

ตอมาในสมัยรัฐบาลของนายชวน  หลีกภัย ไดมีการแตงตั้งคณะอนุกรรมการยกราง
กฎหมายเกี่ยวกับวิธีพิจารณาทางปกครองขึ้น ซ่ึงคณะอนุกรรมการฯ  ก็ได จัดทําราง
พระราชบัญญัติวิธีพิจารณาทางปกครอง พ.ศ. .... และรางพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
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ของเจาหนาที่ พ .ศ . . . . . เสนอตอคณะกรรมการพัฒนาระบบบริหารราชการแผนดิน              
ซ่ึงคณะกรรมการพัฒนาระบบบริหารราชการแผนดินก็เห็นชอบกับรางพระราชบัญญัติทั้งสอง
ฉบับดังกลาวและนําเสนอตอคณะรัฐมนตรีตอไปเม่ือวันท่ี 5 ตุลาคม 2536 โดยคณะรัฐมนตรีไดมี
มติเม่ือวันท่ี 30 พฤศจิกายน 2536 รับหลักการรางพระราชบัญญัติดังกลาวทั้งสองฉบับและใหสง
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อตรวจพิจารณาตอไป และสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาไดตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัติทั้งสองฉบับเสร็จสิ้นโดยมีการแกไขเพิ่มเติม
เล็กนอยและสงไปยังสํานักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเ ม่ือวันท่ี  11 เมษายน 2537         
อยางไรก็ตาม ในรัฐบาลสมัยของนายชวน  หลีกภัย น้ี ก็ยังไมไดทําการพิจารณาราง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. .... เน่ืองจากในการจัดวาระการ
ประชุมของคณะรัฐมนตรี สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีไดนํารางพระราชบัญญัติทั้งสองฉบับ
รวมไวกับเร่ืองเกี่ยวเน่ืองกับมาตรการและแผนงานในการจัดตั้งศาลปกครองตามนโยบายของ
รัฐบาลซ่ึงเสนอโดยคณะกรรมการพัฒนาระบบบริหารราชการแผนดิน และเม่ือเร่ืองดังกลาว
ได รับการบรรจุใหอยูในวาระการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีในการประชุมเม่ือวันท่ี 10 
พฤษภาคม 2537 นาย    เทิดพงษ  ไชยนันทน รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรีในขณะน้ัน
ไดขอถอนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวกับการจัดตั้งศาลปกครองเพื่อใหสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาไดพิจารณาปรับปรุงรายละเอียดใหเหมาะสมย่ิงข้ึน สงผลใหรางพระราชบัญญัติความ
รับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. .... ยังไมไดรับการพิจารณาจากคณะรัฐมนตรีในสมัย
รัฐบาลน้ี 

 

ตอมารางพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ . .... ได รับ           
การผลักดันอีกคร้ังในสมัยรัฐบาลของนายบรรหาร  ศิลปอาชา โดยนายโภคิน  พลกุล รัฐมนตรี
ประจําสํานักนายกรัฐมนตรีในขณะนั้น ซ่ึงไดรับมอบหมายใหเปนผูกํากับดูแลการปฏิบัติราชการ
ของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ไดมีคําสั่งใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกานําราง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. .... เสนอตอคณะรัฐมนตรีเพื่อ
พิจารณา ซ่ึงคณะรัฐมนตรีก็ไดพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาวและเห็นชอบดวยกับราง    
จึงไดเสนอรางพระราชบัญญตัิดังกลาวตอสภาผูแทนราษฎรตอไป รางพระราชบัญญัติดังกลาวก็
ผานการพิจารณาของรัฐสภาและประกาศในราชกิจจานุเบกษามีผลบังคับตั้งแตวันท่ี 15 
พฤศจิกายน 2539 เปนตนไป โดยมีเหตุผลในการประกาศใชคือ การท่ีเจาหนาที่ดําเนินกิจการ
ตางๆ ของหนวยงานของรัฐน้ันหาไดเปนไปเพื่อประโยชนอันเปนการเฉพาะตัวไม การปลอยให
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ ในกรณีที่ปฏิบัติงานในหนาที่และเกิดความเสียหายแก
เอกชนเปนไปตามหลักกฎหมายเอกชนตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยจึงเปนการไม
เหมาะสม กอใหเกิดความเขาใจผิดวาเจาหนาที่จะตองรับผิดในการกระทําตางๆ เปนการ
เฉพาะตัวเสมอไป เม่ือการที่ทําไปทําใหหนวยงานของรัฐตองรับผิดตอบุคคลภายนอกเพียงใดก็
จะมีการฟองไลเบ้ียเอาจากเจาหนาที่เต็มจํานวนน้ัน ทั้งที่บางกรณีเกิดขึ้นโดยความไมตั้งใจหรือ
ความผิดพลาดเพียงเล็กนอยในการปฏิบัติหนาที่ นอกจากนั้นยังมีการนําหลักเร่ืองลูกหน้ีรวมใน
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ระบบกฎหมายแพงมาใชบังคับใหเจาหนาที่ตองรวมรับผิดในการกระทําของเจาหนาที่ผูอื่นดวย 
ซ่ึงระบบน้ันมุงหมายแตจะไดเงินครบโดยไมคํานึงถึงความเปนธรรมที่จะมีตอแตละคน กรณีเปน
การกอใหเกิดความไมเปนธรรมแกเจาหนาที่และยังเปนการบั่นทอนกําลังขวัญในการทํางานของ
เจาหนาที่ดวย จนบางคร้ังกลายเปนปญหาในการบริหารเพราะเจาหนาที่ไมกลาตัดสินใจ
ดําเนินงานเทาที่ควร เพราะเกรงความรับผิดชอบที่จะเกิดแกตน อน่ึง การใหคุณใหโทษแก
เจาหนาที่เพื่อควบคุมการทํางานของเจาหนาที่ ยังมีวิธีการในการบริหารงานบุคคลและ
ดําเนินการทางวินัยกํากับดูแลอีกสวนหน่ึงอันเปนหลักประกันมิใหเจาหนาที่ทําการใดๆ โดยไม
รอบคอบอยูแลว ดังน้ัน จึงสมควรกําหนดใหเจาหนาที่ตองรับผิดทางละเมิดในการปฏิบัติงานใน
หนาที่เฉพาะเม่ือเปนการจงใจกระทําเพื่อการเฉพาะตัว หรือจงใจใหเกิดความเสียหาย        
หรือประมาทเลินเลออยางรายแรงเทาน้ัน และใหแบงแยกความรับผิดของแตละคนมิใหนําหลัก
ลูกหน้ีรวมมาใชบังคับ ทั้งน้ี เพื่อใหเกิดความเปนธรรมและเพิ่มพูนประสิทธิภาพในการ
ปฏิบัติงานของรัฐ จึงจําเปนตองตราพระราชบัญญัติน้ี”

 3
 

 
จากที่ไดกลาวมาแลวจะเห็นไดวา กฎหมายสองฉบับน้ี กลาวคือ พระราชบัญญัติความ

รับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 มีแนวความคิดในการจัดทําและไดมีการพิจารณาขึ้นในชวงระยะเวลาเดียวกัน 
เน่ืองจากกฎหมายทั้งสองฉบับตางก็เปนกฎหมายที่มีแนวความคิดพื้นฐานมาจากหลักกฎหมาย
ปกครอง กลาวคือ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เปนกฎหมายที่
กําหนดวิธีการพิจารณาทางปกครองกอนออกคําสั่งของฝายปกครองเพื่อใหการใชอํานาจทาง
ปกครองของฝายปกครองเปนไปโดยโปรงใสและถูกตอง สําหรับพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 น้ัน เปนกฎหมายที่คุมครองการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ 
โดยกรณีที่เจาหนาที่ทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ เจาหนาที่อาจจะไมตองรับผิดในความ
เสียหายที่เกิดข้ึนจากการกระทําของตน หรือแมกระท่ังเจาหนาที่จะตองรับผิดก็อาจจะไมตอง   
รับผิดเต็มจํานวนความเสียหายที่เกิดขึ้น ซ่ึงแตกตางกับหลักการในเรื่องละเมิดตามประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย ทั้งน้ี เพื่อใหเจาหนาที่มีความม่ันใจในการปฏิบัติหนาที่ของตนให
สําเร็จลุลวงไปได กฎหมายทั้งสองฉบับดังกลาว จึงสงผลตอการทํางานของเจาหนาที่ใหมี
ประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน 
 
 
 
 
 

                                                 
3ชาญชัย  แสวงศักดิ์, กฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองและความรับผิดทางละเมิดของ

เจาหนาที่, หนา 174 -179. 
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2.2 สาระสําคัญของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
 ในสวนน้ีผูจัดทําวิทยานิพนธจะกลาวถึงสาระสําคัญของพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เพื่อใหเขาใจภาพรวมของพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 โดยแบงหัวขอเปน ขอบเขตการใชบังคับพระราชบัญญัติฉบับน้ี 
พื้นฐานความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติฉบับน้ี และการคุมครอง
เจาหนาที่ผูตองรับผิดทางละเมิดตามพระราชบัญญัติฉบับน้ี  
 
 2.2.1 ขอบเขตการใชบังคับพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539  
 พระราชบัญญัติฉบับน้ีจะใชบังคับกับการทําละเมิดที่ ข้ึนภายหลังจากวันท่ี  14 
พฤศจิกายน 2539 ซ่ึงเปนวันที่พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
ประกาศใช สําหรับการทําละเมิดที่เกิดข้ึนกอนหนาวันดังกลาว และยังไมมีการชดใชคาสินไหม
ทดแทน ความรับผิดของเจาหนาที่ในสวนสารบัญญัติก็ยังคงเปนไปตามที่กําหนดในประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชยโดยจะไมนําหลักเกณฑความรับผิดตามพระราชบัญญัติฉบับน้ีมาใช
บังคับดวย แตในสวนการดําเนินการเกี่ยวกับการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนหรือ
กลาวอีกนัยหน่ึงคือวิธีสบัญญัติตามกฎหมายนี้ จะตองนํามาใชกับการทําละเมิดที่เกิดข้ึนกอน
พระราชบัญญัติน้ีมีผลใชบังคับและยังไมมีการชดใชคาสินไหมทดแทนดวย สําหรับบุคคลหรือ
องคกรที่จะตองอยูภายใตบังคับของกฎหมายฉบับน้ี ไดแกเจาหนาท่ี และหนวยงานของรัฐ       
ซ่ึงความหมายของเจาหนาที่และหนวยงานของรัฐน้ันจะตองพิจารณาจากบทนิยามตามมาตรา 4 
แหงพระราชบัญญัติน้ี โดยจะแยกอธิบายดังตอไปน้ี  
 
  2.2.1.1 เจาหนาที ่

มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ได
กําหนดนิยามของเจาหนาที่ไวไดแก “ขาราชการ พนักงาน ลูกจาง หรือผูปฏิบัติงานประเภทอื่น 
ไมวาจะเปนการแตงตั้งในฐานะเปนกรรมการหรือฐานะอื่นใด” ดังน้ัน บุคคลที่จะตองอยูภายใต
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 จึงสามารถแบงไดเปน           
สี่ประเภทไดแก ขาราชการ พนักงาน ลูกจาง หรือผูปฏิบัติงานอื่นซ่ึงรวมถึงกรรมการดวย4   
ทั้งน้ีโดย 
 
 

                                                 
4อําพน เจริญชีวินทร, ความรูทั่วไปเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่และหนวยงานของ

รัฐ, (สํานักพิมพนิติธรรม, พิมพครั้งที่ 3, 2546), หนา 5-6. 
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- ขาราชการ หมายความถึง ผูปฏิบัติหนาที่ในสวนราชการตามพระราชบัญญัติ
ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 เชน ขาราชการพลเรือน ขาราชการ
ตํารวจ ขาราชการทหาร ขาราชการอัยการ ขาราชการการเมือง เปนตน 

 
- พนักงาน หมายความถึง ผูที่ปฏิบัติงานในรัฐวิสาหกิจ หรือในหนวยงานอื่นของรัฐ 

ซ่ึงไมเปนสวนราชการ เชน พนักงานสํานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง พนักงาน
สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พนักงานสํานักงานคณะกรรมการกํากับ
หลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย เปนตน 

 
- ลูกจาง หมายความถึง ผูปฏิบัติงานในฐานะลูกจางในสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ 

หนวยงานอื่นของรัฐโดยไดรับเงินเดือนประเภทลูกจาง ซ่ึงอาจเปนลูกจางประจํา
หรือช่ัวคราวก็ได ซ่ึงกรณีของลูกจางน้ัน หากเปนลูกจางเปนคร้ังคราวเฉพาะงาน
จะตองพิจารณาวาลูกจ าง น้ันมีความสัมพันธกับหนวยงานอยางไร  ถา มี
ความสัมพันธในลักษณะการใชอํานาจบังคับบัญชาก็ถือเปนลูกจางตามนัยมาตรา 4 
แหงพระราชบัญญัติน้ี แตถาเปนความสัมพันธตามสัญญาจางแรงงาน ลูกจางน้ันก็
มิใชลูกจางตามกฎหมายนี้5 ทั้งน้ี คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ก็ไดเคยให
ความเห็นไวในบันทึก เร่ือง ความรับผิดทางละเมิดของลูกจาง ร.ส.พ. ตามสัญญา
จางแรงงาน(ลูกจางเปนคร้ังคราวเฉพาะงาน) วาลูกจางที่หนวยงานของรัฐไดวาจาง
ใหปฏิบัติงานในลักษณะเปนคร้ังคราวเฉพาะงานไมวาจะมีสัญญาจางหรือไมก็ตาม 
เปนความสัมพันธตามขอตกลงในสัญญาตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  
หากลูกจางกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐความรับผิดทางละเมิดยอมเปนไปตาม
บทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  

 
- ผูปฏิบัติงานประเภทอื่น หมายความถึง ผูปฏิบัติงานที่ไมมีฐานะเปนขาราชการ 

พนักงาน หรือลูกจาง ซ่ึงไดรับการแตงตั้งโดยมีกฎหมายรองรับ โดยอาจไดรับการ
แตงตั้งในฐานะกรรมการ เชน กรรมการคุมครองผูบริโภค หรืออาจไดรับแตงตั้งใน
ฐานะอื่น เชน ที่ปรึกษาหรือผูเช่ียวชาญของสวนราชการ เปนตน 

 
 
 
 
 

                                                 
5ปกรณ นิลประพันธ, “สาระสําคัญของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 

2539”, วารสารกฎหมายปกครอง ฉบับที่ 20 (2544): 12. 
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2.2.1.2 หนวยงานของรัฐ  
มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ไดนิยาม 

“หนวยงานของรัฐ” ไววา “กระทรวง ทบวง กรม หรือสวนราชการที่เรียกชื่ออยางอื่นและมีฐานะ
เปนกรม ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวนทองถิ่น และรัฐวิสาหกิจที่ตั้งข้ึนโดยพระราชบัญญัติ
หรือ   พระราชกฤษฎีกา และใหหมายความรวมถึงหนวยงานอื่นของรัฐที่มีพระราชกฤษฎีกา
กําหนดใหเปนหนวยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติน้ีดวย” ดังน้ัน หนวยงานของรัฐตาม
พระราชบัญญัติน้ีจึงไดแก  

 
- ราชการสวนกลาง ซ่ึงไดแก กระทรวง ทบวง กรม และสวนราชการที่เรียกชื่ออยาง

อื่นแตมีฐานะเชนเดียวกับกรม   
- ราชการสวนภูมิภาค ซ่ึงไดแก จังหวัดและอําเภอ 
- ราชการสวนทองถิ่น ซ่ึงไดแก องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล องคการบริหาร

สวนตําบล และองคกรปกครองพิเศษอื่นๆ เชน เมืองพัทยา เปนตน  
- รัฐวิสาหกิจท่ีจัดตั้งข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา เชน การไฟฟาฝาย

ผลิตแหงประเทศไทย ที่จัดตั้งข้ึนโดยพระราชบัญญัติการไฟฟาฝายผลิตแหง
ประเทศไทย พ.ศ. 2511 หรือรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งข้ึนตามพระราชบัญญัติวาดวยการ
จัดตั้ งองคการของรั ฐบาล  พ .ศ .  2496 ซ่ึ งการจัดตั้ ง รัฐวิสาหกิจ ข้ึนตาม
พระราชบัญญัติน้ีจะตองดําเนินการโดยการตราพระราชกฤษฎกีาจัดตั้ง ยกตัวอยาง
เชน องคการฟอกหนังซ่ึงไดรับการจัดตั้งข้ึนโดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองคการ
ฟอกหนัง พ.ศ. 2498 เปนตน  

 
นอกจากนี้ นิยามของ “หนวยงานของรัฐ” ตามมาตรานี้ยังรวมถึงหนวยงานของรัฐอื่นที่มี

พระราชกฤษฎีกากําหนดใหเปนหนวยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติฉบับน้ีดวย ซ่ึงเหตุที่
กฎหมายจําเปนตองกําหนดไวเชนน้ีก็เน่ืองจากยังคงมีหนวยงานของรัฐอื่นท่ีสมควรอยูภายใต
บังคับของพระราชบัญญัติฉบับน้ีแตนิยามของ “หนวยงานของรัฐ” ขางตนน้ันยังไมครอบคลุมถึง 
ซ่ึงปจจุบันไดมีการตราพระราชกฤษฎีกากําหนดหนวยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติความ    
รับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ข้ึนทั้งสิ้น 15 ฉบับ โดยกําหนดใหหนวยงาน
ดังตอไปน้ี เปนหนวยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่    
พ.ศ. 2539  
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- มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี 
- มหาวิทยาลัยวลัยลักษณ 
- สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข 
- สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย 
- สํานักงานพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีแหงชาติ 
- องคการสงเคราะหทหารผานศึก 
- สํานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง 
- สํานักงานคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย 
- สถาบันพระปกเกลา 
- มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีพระจอมเกลาธนบุรี 
- มหาวิทยาลัยแมฟาหลวง 
- สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
- สํานักงานศาลปกครอง 
- สํานักงานศาลยุติธรรม 
- สํานักงานปฏิรูปการศึกษา (องคการมหาชน) 
- สํานักงานสนับสนุนการสรางเสริมสุขภาพ (องคการมหาชน) 
- สถาบันพัฒนาองคกรชุมชน (องคการมหาชน) 
- โรงเรียนมหิดลวิทยานุสรณ (องคการมหาชน) 
- โรงพยาบาลบานแพว (องคการมหาชน) 
- สํานักงานพัฒนาเทคโนโลยีอวกาศและภูมิสารสนเทศ (องคการมหาชน) 
- สํานักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา (องคการมหาชน) 
- ศูนยมานุษยวิทยาสิรินธร (องคการมหาชน) 
- กองทุนบําเหน็จบํานาญขาราชการ” 
- สถาบันมาตรวิทยาแหงชาติ 
- แพทยสภา 
- บรรษัทบริหารสินทรัพยไทย 
- สถาบันสงเสริมการสอนวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี 
- สภาเภสัชกรรม 
- สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 
- กองทุนเงินใหกูยืมเพื่อการศึกษา 
- ทันตแพทยสภา 
- สภาการพยาบาล 
- สํานักงานหลักประกันสุขภาพแหงชาติ 
- สํานักงานสงเสริมอุตสาหกรรมซอฟตแวรแหงชาติ (องคการมหาชน) 
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- สํานักงานคณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแหงชาติ 
- สํานักงานคณะกรรมการกํากับการซื้อขายสินคาเกษตรลวงหนา 
- คุรุสภา 
- สํานักงานคณะกรรมการสงเสริมสวัสดิการและสวัสดิภาพครูและบุคลากรทางการ

ศึกษา 
 - ธนาคารแหงประเทศไทย 
 - สภาวิศวกร 
 - กองทุนสนับสนุนการสรางเสริมสุขภาพ 
 - สํานักงานคณะกรรมการกํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย 
 

นอกจากหนวยงานดังกลาวขางตนแลว ยังรวมถึงองคการมหาชนตามกฎหมายวาดวย
องคการมหาชน และมหาวิทยาลัยหรือสถาบันอุดมศึกษาของรัฐซ่ึงไมเปนสวนราชการและอยูใน
กํากับของรัฐทุกแหงดวย ทั้งน้ี ตามมาตรา 3/1 แหงพระราชกฤษฎีกากําหนดหนวยงานของรัฐ
ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 พ.ศ. 2540 ซ่ึงแกไข
เพิ่มเติมโดยพระราชกฤษฎีกากําหนดหนวยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 (ฉบับท่ี 10) พ.ศ. 2548 
 
 2.2.2 พื้นฐานความรับผิดของเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
 เม่ือทราบถึงขอบเขตการบังคับใชของพระราชบัญญัติฉบับน้ีแลว ในสวนน้ีจะกลาวถึง
พื้นฐานความรับผิดของเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติฉบับน้ีวามีองคประกอบอยางไรบาง      
ซ่ึงจากการที่พระราชบัญญัติฉบับน้ีมุงคุมครองเจาหนาที่ผูทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ 
องคประกอบความรับผิดของเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติฉบับน้ีจึงไดแก ประการแรก ตองมี
การทําละเมิดเกิดข้ึนเสียกอน ประการที่สอง การกระทําละเมิดน้ันจะตองเกิดข้ึนโดยเจาหนาที่
ของรัฐ และประการที่สาม การกระทําละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐน้ันเปนการกระทําในการ
ปฏิบัติหนาที่6  
 
 
 
 
 
 
 

                                                 
6เร่ืองเดียวกัน, หนา 7. 
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2.2.2.1 ตองมีการทําละเมิดเกิดข้ึน  
ตามที่ไดกลาวไวขางตนแลววาพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 

พ.ศ. 2539 เปนกฎหมายที่คุมครองเจาหนาที่ไมใหตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนเต็ม
จํานวนในกรณีที่เจาหนาที่ทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ อยางไรก็ตาม พระราชบัญญัติน้ีหาได
กําหนดองคประกอบความเปนละเมิดขึ้นใหมหากแตยังคงตองพิจารณาวาการกระทําอัน
กอใหเกิดความเสียหายของเจาหนาที่น้ันเขาหลักเกณฑในเร่ืองละเมิดตามมาตรา 420 แหง
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยหรือไม ซ่ึงหากการกอใหเกิดความเสียหายของเจาหนาที่ไม
ครบองคประกอบของละเมิดตามมาตราดังกลาวก็ไมจําตองพิจารณาพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ทั้งน้ี มาตรา 420 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
บัญญัติวา “ผูใดจงใจหรือประมาทเลินเลอ ทําตอบุคคลอื่นโดยผิดกฎหมายใหเขาเสียหายแกชีวิต
ก็ดี แกรางกายก็ดี อนามัยก็ดี เสรีภาพก็ดี ทรัพยสินหรือสิทธิอยางหน่ึงอยางใดก็ดี ทานวาผูน้ัน
ทําละเมิดจําตองใชคาสินไหมทดแทนเพื่อการน้ัน“ จากบทบัญญัติในมาตราดังกลาว อาจแยก
องคประกอบของละเมิดตามมาตรา 420 ไดหาประการดวยกัน ไดแก 1. มีการกระทํา            
2. เปนการกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอ 3. โดยผิดกฎหมาย 4. มีความเสียหายเกิดขึ้น
แกชีวิต รางกาย อนามัย เสรีภาพ ทรัพยสิน หรือสิทธิอยางอื่นใด และ 5. มีความสัมพันธ
ระหวางการกระทําและความเสียหายที่เกิดขึ้น7 ซ่ึงจะไดอธิบายรายละเอียดในแตละขอ
ดังตอไปน้ี   

 
1. มีการกระทํา หมายความถึง จะตองมีการกระทําอยางใดอยางหน่ึงโดยเปนการ

กระทําของบุคคลที่อยูภายใตการบังคับของจิตใจจึงจะกอใหเกิดละเมิดได ดังน้ัน หากเปนการ
กระทําโดยผูกระทําไมมีสํานึกยอมไมถือเปนการกระทําตามความหมายนี้ อน่ึง การกระทําตาม
ความหมายในมาตรา 420 น้ีหมายรวมไปถึงถึงการงดเวนการกระทําอันกอใหเกิดผลเสียหาย
ดวย หากวาการงดเวนการกระทําน้ันเปนการงดเวนหนาที่ที่จักตองปองกันผลเสียหายเพื่อไมให
เกิดข้ึน โดยหนาที่อาจมีข้ึนตามที่กฎหมายบัญญัติไว หนาที่ตามสัญญา หรือหนาที่อันเกิดข้ึน
จากความสัมพันธตามขอเท็จจริง ยกตัวอยางเชน บิดามารดามีหนาที่ในการเลี้ยงดูบุตร เปนตน  

 
2. โดยจงใจหรือประมาทเลินเลอ “จงใจ” น้ันมีความหมายคือการกระทําลงไปโดย       

รูสํานึกถึงการกระทําวาจะกอใหเกิดผลเสียหายตอบุคคลอื่น แตมิไดหมายความไปถึงขนาดตอง
เจาะจงใหเกิดผลเสียหายอยางใดอยางหน่ึงข้ึนโดยเฉพาะเหมือนดั่งการกระทําโดย “เจตนา” 
ตามหลักกฎหมายอาญา สําหรับ “ประมาทเลินเลอ” มีความหมายคือการกระทําโดยไมจงใจแต
กระทําโดยขาดความระมัดระวังซ่ึงบุคคลในภาวะเชนน้ันจักตองมีตามวิสัยและพฤติการณ และ
ผูกระทําอาจใชความระมัดระวังเทากับบุคคลที่อยูในภาวะอยางเดียวกนักับผูกระทําพึงใชความ

                                                 
7สุษม ศุภนิตย, คําอธิบายประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยลักษณะละเมิด, (กรุงเทพฯ:           

นิติบรรณาการ,พิมพครั้งที่ 3, 2543), หนา 12. 
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ระมัดระวังได แตผูกระทําหาไดใชเพียงพอไม ทั้งน้ี จะตองพิจารณาขนาดของความระมัดระวัง
ของผูกระทําโดยเปรียบเทียบกับบุคคลในวิสัยและพฤติการณเชนเดียวกันกับผูกระทําวาปกติ
บุคคลเชนวาน้ันจะใชความระมัดระวังมากนอยเพียงใด8  ดังน้ัน หากผูกระทําประมาทไมไดใช
ความระมัดระวังเทาระดับความระมัดระวังของวิญูชนและเกิดความเสียหายขึ้นก็ถือไดวาเปน
การกระทําโดยประมาท  

 
3. โดยผิดกฎหมาย หมายความถึงการกระทําลงไปโดยไมมีอํานาจ ไมมีสิทธิทํา หรือ 

ทําลงไปโดยมิชอบดวยกฎหมาย ในกรณีที่ไมมีบทบัญญัติของกฎหมายกําหนดไวชัดเจนวาการ
กระทําดังกลาวเปนการผิดกฎหมาย แตหากไดทําลงไปโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอและ
กอใหเกิดความเสียหายตอบุคคลอื่น การนั้นก็ถือไดวาเปนการผิดกฎหมายแลวและการกระทํา
น้ันยอมเปนการละเมิดได แตหากผูกระทํามีอํานาจหรือมีสิทธิที่จะกระทําไดโดยอํานาจแหง
กฎหมาย แมวาการกระทําน้ันจะกอใหเกิดความเสียหายแกบุคคลอื่นก็มิใชกรณีกระทําการโดย
ผิดกฎหมาย9  

 
4. มีความเสียหายเกิดข้ึนแกชีวิต รางกาย อนามัย เสรีภาพ ทรัพยสิน หรือสิทธิอยางอื่น

ใด หมายความวาการกระทําโดยผิดกฎหมายดังกลาวจะตองกอใหเกิดความเสียหายขึ้นแกสิทธิ
ในชีวิต รางกาย อนามัย เสรีภาพ ทรัพยสิน หรือสิทธิอื่นใด  ทั้งน้ี ความเสียหายจะตองเปน
จํานวนแนนอนพอที่จะเปนมูลใหเกิดการชดใชทดแทนกันได ไมใชเพียงคาดหมายไดวาความ
เสียหายที่จะเกิดข้ึนหรือนาจะเกิดข้ึนในอนาคตเทาน้ัน อยางไรก็ตาม ในกรณีที่ผูเสียหายยินยอม
ใหกระทําใหเกิดความเสียหายขึ้น กรณียอมถือไมไดวาผูน้ันไดรับความเสียหาย (volunti non fit 
injuria) โดยการยินยอมดังกลาวจะตองเปนการยินยอมรับความเสียหายที่ผูยินยอมไดรูอยูแลว
วาการกระทําน้ันจะกอใหเกิดความเสียหายแกตนอยางแนนอน10 แตหากการยินยอมน้ันเปนการ
ยินยอมสําหรับการกระทําที่ตองหามชัดแจงโดยกฎหมาย หรือขัดตอความสงบเรียบรอยหรือ
ศีลธรรมอันดีของประชาชน ผูกอใหเกิดความเสียหายก็ยังคงตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน
เพื่อการละเมิดอยู ทั้งน้ี ตามมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติวาดวยขอสัญญาที่ไมเปนธรรม   
พ.ศ. 2540 ซ่ึงบัญญัติวา “ความตกลงหรือความยินยอมของผูเสียหายสําหรับการกระทําที่
ตองหามชัดแจงโดยกฎหมาย หรือขัดตอความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน   
จะนํามาอางเปนเหตุยกเวนหรือจํากัดความรับผิดเพื่อละเมิดมิได” 

 
 

                                                 
8เร่ืองเดียวกัน, หนา 15-17. 
9เร่ืองเดียวกัน, หนา 22. 
10เร่ืองเดียวกัน, หนา 38. 
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5. มีความสัมพันธระหวางการกระทําและผล หมายความวาความเสียหายที่เกิดขึ้นน้ัน
จะตองมีผลมาจากการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมายดวย (causation) ซ่ึงในองคประกอบขอน้ีมี
ทฤษฎีทางกฎหมายหลายทฤษฎีที่เกี่ยวของดวยกันเพื่ออธิบายเกี่ยวกับความสัมพันธระหวาง
การกระทําและผลวาการกระทําใดที่ถือวาเปนผลใหเกิดความเสียหายขึ้น ไดแก ทฤษฎีผล
โดยตรง ซ่ึงอธิบายวา ถาไมมีการกระทําน้ันยอมไมเกิดผลข้ึน และหากมีการกระทําหลายการ
กระทําอันกอใหเกิดผลนั้นยอมถือวาเหตุทุกเหตุมีนํ้าหนักเทากันที่จะกอใหเกิดผลเชนน้ันข้ึน   
ซ่ึงผูมีสวนรวมในการกระทําน้ันๆ ก็ตองรับผิดในความเสียหายที่เกิดข้ึนจากการกระทําของตน 
และทฤษฎีผลธรรมดา ซ่ึงอธิบายวา การกระทําที่ผูกระทําตองรับผิดในมูลละเมิดจะตองเปนการ
กระทําที่เปนเหตุสําคัญซ่ึงจะสงผลตามธรรมดาหรือเปนเหตุเหมาะสมที่จะสงผลใหเกิดขึ้นเทาน้ัน 
จึงจะถือไดวาเปนเหตุที่ตองรับผิด11 ทั้งน้ี ศาลไทยยังไมชัดเจนวาวินิจฉัยโดยอาศัยหลักทฤษฎี
ใดอยางชัดเจน ซ่ึงคงตองพิจารณาขอเท็จจริงเปนรายกรณีไป  

 
2.2.2.2 การกระทําละเมิดดังกลาวน้ันเกิดข้ึนโดยเจาหนาที่ของรัฐ 

การกระทําละเมิดที่จะอยูภายใตขอบเขตบังคับของพระราชบัญญัติฉบับน้ีจะตองเปน
การทําละเ มิดโดยเจาหนาที่ตามนิยามในมาตรา  4 แหงพระราชบัญญัติฉบับน้ีดวย               
ซ่ึงความหมายของเจาหนาที่จะไดแกผูใดบางน้ัน ไดกลาวไวในหัวขอท่ี 2.2.1.1 แลว และหาก
หนวยงานใดเปนหนวยงานของรัฐตามนิยามในมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติน้ี ซ่ึงไดแก 
กระทรวง ทบวง กรม หรือสวนราชการที่เรียกช่ืออยางอื่นและมีฐานะเปนกรม ราชการสวน
ภูมิภาค ราชการสวนทองถิ่น และรัฐวิสาหกิจท่ีตั้งข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา 
และหนวยงานอื่นของรัฐ ท่ีมีพระราชกฤษฎีกากําหนดให เปนหนวยงานของรัฐตาม
พระราชบัญญัติน้ีซ่ึงปจจุบันมีกําหนดทั้งสิ้น 38 หนวยงาน กับองคการมหาชนตามกฎหมายวา
ดวยองคการมหาชนและมหาวิทยาลัยหรือสถาบันอุดมศึกษาของรัฐซ่ึงไมเปนสวนราชการและ
อยูในกํากับของรัฐทุกแหง ตามที่ไดกลาวไวแลวในหัวขอที่ 2.2.1.2 ผูปฏิบัติงานในหนวยงาน
ของรัฐแหงน้ันยอมเปนเจาหนาที่ตามกฎหมายนี้ดวย12 
 
 
 
 
 
 

                                                 
11เร่ืองเดียวกัน, หนา 45-46. 
12ปกรณ นิลประพันธ, “สาระสําคัญของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 

2539”, หนา 12. 
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2.2.2.3 การกระทําละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐน้ันเปนการกระทําในการปฏิบัติ
หนาที่ 

เม่ือการกระทําของเจาหนาที่เปนละเมิดแลว จําตองพิจารณาตอมาวาการละเมิดของ
เจาหนาที่ดังกลาวเปนการกระทําข้ึนในขณะปฏิบัติหนาที่หรือไม เน่ืองจากพระราชบัญญัติความ
รับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 จะคุมครองเจาหนาที่เพื่อไมใหรับผิดชดใชคาสินไหม
ทดแทนเต็มจํานวนความเสียหายเฉพาะกรณีเจาหนาที่ทําละเมิดในขณะปฏิบัติหนาที่เทาน้ัน   
หาไมแลว เจาหนาที่จะตองรับผิดในคาสินไหมทดแทนเปนการสวนตัวตามมาตรา 6∗ แหง
พระราชบัญญัติดังกลาว สําหรับการพิจารณาวาการกระทําของเจาหนาที่เปนการปฏิบัติหนาที่
หรือไมน้ัน จะตองพิจารณาจากขอเท็จจริงเปนรายกรณี ไปวาการทําละเมิดน้ันมีความใกลชิด
หรือความเกี่ยวเน่ืองกับหนาที่ของเจาหนาที่หรือไม โดยถือไดวา หากเปนการกระทําการ ละเวน
กระทําการ หรือกระทําการโดยลาชา สําหรับการกระทําที่เปนการใชอํานาจตามกฎหมายหรือ
เปนหนาที่ตามที่กําหนดไวในกฎหมายใหตองปฏิบัติ ยอมถือไดวาเปนการกระทําในการปฏิบัติ
หนาที่แลว   ทั้งน้ี รวมไปถึงกรณีที่เจาหนาที่ไดรับคําสั่งจากผูบังคับบัญชาใหปฏิบัติงานอยางใด
อยางหน่ึงภายใตกรอบหนาที่ของนิติบุคคลมหาชนนั้นดวย∗ ยกตัวอยางเชน นายอําเภอ       
ขับรถยนตของทางราชการเพื่อไปตรวจราชการในพื้นที่ระหวางเดินทางไปราชการเกิดอุบัติเหตุ
ชนกับรถยนตของบุคคลอื่นไดรับความเสียหาย ซ่ึงจะเห็นไดวากรณีน้ีเปนการขับรถเพ่ือปฏิบัติ
หนาที่ที่ตนมีตามกฎหมาย และถือไดวาการกระทําละเมิดดังกลาวเกิดขึ้นในการปฏิบัติหนาที่ 
หรือกรณีเจาหนาที่ซ่ึงผูบังคับบัญชามีคําสั่งใหดูแลรับผิดชอบทรัพยสินของทางราชการไมดูแล
ใหมีการล็อคหองพัสดุใหเรียบรอย เปนเหตุใหมีคนรายลักเอาทรัพยสินในหองพัสดุไป ก็ถือเปน
การกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ โดยพิจารณาไดวาเปนการละเวนหนาที่ที่ตนมีตามคําสั่ง
ของผูบังคับบัญชา ทั้งน้ี มีขอควรระวังวาการพิจารณาวากรณีใดเปนการละเมิดในการปฏิบัติ
หนาที่หรือไมจะถือจากวาเปนการละเมิดในระหวางการปฏิบัติหนาที่ราชการหรือระหวางเวลา
ราชการไมได ยกตัวอยางเชน กรณีนายอําเภอขับรถยนตของทางราชการเพื่อไปตรวจราชการ
ในพื้นที่ ระหวางเดินทางกลับจากการตรวจราชการเกิดอุบัติเหตุชนกับรถยนตของบุคคลอื่น

                                                 
∗มาตรา 6  ถาการกระทําละเมิดของเจาหนาที่มิใชการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ เจาหนาที่ตองรับ

ผิดในการนั้นเปนการเฉพาะตัว ในกรณีน้ีผูเสียหายอาจฟองเจาหนาที่ไดโดยตรง แตจะฟองหนวยงานของรัฐ
ไมได 

∗อน่ึง มีนักกฎหมายบางทานไดเสนอความเห็นวาความหมายและขอบเขตของการกระทําละเมิดใน
การปฏิบัติหนาที่ควรมีดังน้ี 1. การละเมิดโดยอาศัยโอกาสจากการทํางานในหนาที่ 2. การละเมิดอันเน่ืองจาก
การใชอุปกรณของรัฐ 3. เจาหนาที่ไดรับคาตอบแทนในขณะทําละเมิด 4. เจาหนาที่กระทําละเมิดในชวงเวลา
ที่ใกลชิดกับการทํางานในหนาที่ 5. เจาหนาที่กระทําการโดยมีเหตุจูงใจเพื่อประโยชนของทางราชการหรือ
ประโยชนสาธารณะ และ 6. เจาหนาที่กระทําความผิดอาญาในบางลักษณะซ่ึงอาจอยูในขอบเขตของการ
กระทําในการปฏิบัติหนาที่ (โปรดดู กนกศักด์ิ พวงลาภ, “ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ : กรณีศึกษา
ก า ร ก ร ะ ทํ า ใ น ก า ร ป ฏิ บั ติ ห น า ที่ ”,  ( วิ ท ย า นิ พ น ธ ป ริ ญญ า ม ห า บั ณฑิ ต  ส า ข า นิ ติ ศ า ส ต ร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร), 2549. หนา 42.) 
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ไดรับความเสียหาย แมเหตุละเมิดดังกลาวจะเกิดข้ึนหลังจากเวลา 16.30 นาฬิกา ก็ถือไดวาการ
กระทําละเมิดดังกลาวเกิดขึ้นในการปฏิบัติหนาที่ แตกรณีเจาหนาที่ตํารวจตั้งดานตรวจผูกระทํา
ผิดกฎจราจร ระหวางการปฏิบัติหนาที่ เจาหนาที่ตํารวจเกิดบันดาลโทสะ ทํารายรางกาย        
ผูถูกกลาวหาวากระทําผิดกฎจราจร แมวาจะเปนการกระทําละเมิดในระหวางการปฏิบัติหนาที่ 
แตก็ไมใชเปนไปเพื่อประโยชนอันเกี่ยวของกับการปฏิบัติราชการ อีกทั้งเจาหนาที่ตํารวจไมมี
หนาที่ทํารายรางกายประชาชน จึงไมถือวาการกระทําละเมิดดังกลาวเปนการกระทําละเมิดใน
การปฏิบัติหนาที่13 ทั้งน้ี การละเมิดในการปฏิบัติหนาที่น้ัน อาจมีรูปแบบดังตอไปน้ี14 
 
 1. เจาหนาที่ทําละเมิดโดยการกระทําทางกายภาพ เปนกรณีที่เจาหนาที่กอใหเกิดความ
เสียหายดวยการกระทําทางกายภาพโดยไมใชการใชอํานาจตามที่กฎหมายไดใหไวแกเจาหนาที่ 
ซ่ึงสามารถยกตัวอยางได ดังน้ี  
 

คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 14/2548 การฟองขอใหเพิกถอนคําวินิจฉัย
ของกรมการแพทยที่ปฏิเสธการจายเงินคาเสียหายและขอใหกรมการแพทยชดใชคาเสียหาย
กรณีโรงพยาบาลในสังกัดของกรมการแพทยประมาทเลินเลออยางรายแรงทําใหบุตรของ        
ผูฟองคดีติดเช้ือ HIV น้ัน เม่ือการยื่นฟองเปนการเรียกคาสินไหมทดแทนอันเกิดจากการกระทํา
ละเมิดของเจาหนาที่ที่ปฏิบัติหนาที่ใหวัคซีนและรักษาพยาบาลผูปวยอันเปนการปฏิบัติหนาที่
ธรรมดาทั่วไป มิไดเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ของรัฐหรือหนวยงานของ
รัฐ จึงไมอยูในบังคับมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ        
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 

คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 119/2549  กรณีที่แพทยประจําโรงพยาบาลในสังกัด
กระทรวงสาธารณสุขวินิจฉัยโรคดวยความบกพรองเปนเหตุใหทารกในครรภของผูฟองคดี
เสียชีวิต ผูฟองคดีจึงฟองขอใหกระทรวงสาธารณสุขชดใชคาเสียหายและใหพิจารณาใบประกอบ
วิชาชีพของแพทยน้ัน แมแพทยประจําโรงพยาบาลจะเปนเจาหนาที่ในหนวยงานของรัฐก็ตาม 
แตการปฏิ บัติหนาที่ของแพทยดังกลาวถือ เปนการใหบริการสาธารณะเกี่ยวกับการ
รักษาพยาบาลผูปวยตามปกติ มิใชเปนการใชอํานาจตามกฎหมาย การฟองเรียกคาเสียหายจาก
การกระทําละเมิดของแพทยในการปฏิบัติหนาที่ตรวจทารกในครรภของผูฟองคดีเปนความ
เสียหายที่มิไดเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย จึงไมอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีของ

                                                 
13ปกรณ นิลประพันธ, “สาระสําคัญของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 

2539”,หนา 13-14. 
14อําพน  เจริญชีวินทร, การใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนกรณีเจาหนาที่กระทําละเมิดตอ

เอกชน[online], แหลงที่มา www.admincourt.go.th, หนา 1-2 
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ศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 

 
คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ 53/2549 พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองคการอุตสาหกรรมปาไม 

พ.ศ. 2499 บัญญัติใหองคการอุตสาหกรรมปาไมมีวัตถุประสงคในการปลูกสรางสวนปา 
คุมครองรักษาปาและบูรณะปาไมเพื่อประโยชนในการปาไม ไมวาจะเปนการดําเนินการเอง หรือ
เปนการดําเนินการเพื่อชวยเหลือรัฐ และใหมีอํานาจรวมถึงการถือกรรมสิทธิ์ครอบครองที่ดิน 
และทรัพยสินอื่นๆ สราง ซ้ือขาย เชา ใหเชาซ้ือ ยืม ใหยืม จัดหา จําหนาย แลกเปลี่ยน โอน และ
รับโอนดวยประการใดๆ ซ่ึงที่ดินและทรัพยสินอ่ืนๆ โดยมิไดใหอํานาจองคการอุตสาหกรรม    
ปาไมหรือเจาหนาที่เขาไปดําเนินการรื้อถอนสิ่งปลูกสรางหรือทรัพยสินใดในเขตพื้นท่ีที่
รับผิดชอบ ดังน้ัน การที่เจาหนาที่ของสวนปาบุกรุกเขาไปในที่ดินที่ฟองคดีครอบครองและใชรถ
แทรกเตอรไถทําลายทรัพยสินของผูฟองคดี จึงมิไดเปนการกระทําอันเกิดจากการใชอํานาจตาม
กฎหมาย และเปนการกระทําละเมิดที่เกิดจากการปฏิบัติหนาที่โดยทั่วไปของเจาหนาที่ในการ
ปลูกสรางสวนปาและคุมครองรักษาปาไมตามวัตถุประสงคของการจัดตั้งองคการอุตสาหกรรม
ปาไมตามที่กําหนดไวในพระราชกฤษฎีกาดังกลาว กรณีจึงไมใชคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรค
หน่ึง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 
 2. เจาหนาที่ทําละเมิดโดยใชอํานาจตามกฎหมาย เปนกรณีที่เจาหนาที่ซ่ึงมีสถานะ
เหนือกวาเอกชนใชอํานาจที่เหนือกวาดังกลาวกระทําการเหนือบุคคลหรือทรัพยสินของเอกชน 
ซ่ึงการใชอํานาจตามกฎหมายที่เปนการละเมิดของเจาหนาที่ อาจเปนการใชอํานาจตาม
กฎหมายปกครองหรืออํานาจตามกฎหมายในกระบวนการยุติธรรมทางอาญาก็ได15 เชน การที่
ตํารวจจับและยึดเรือกับปลาทูที่บรรทุกเขามาในราชอาณาจักรโดยไมทราบวาไดรับการยกเวน
ภาษีตามกฎหมาย เปนการที่เจาหนาที่ตํารวจปฏิบัติหนาที่โดยประมาทเลินเลอ และตองรับผิด
ในความเสียหายในการที่เจาของปลาไมอาจขายปลาตามราคาปกติ (โปรดดูคําพิพากษา       
ศาลฎีกา ที่ 1310/2520) หรือเจาหนาที่สรรพสามิต ซ่ึงเปนเจาหนาที่ผูมีอํานาจเกี่ยวกับการ
จับกุม ปองกัน และปราบปรามผูกระทําผิดตามพระราชบัญญัติสรรพสามิต พ.ศ. 2527 เขาตรวจ
คนรานคาโดยมีหมายคนของศาลพบยาสูบท่ีมิไดปดแสตมปยาสูบเกินกวาหารอยกรัม จึงไดยึด
ยาสูบดังกลาวไว และปรากฏวาการดําเนินการดังกลาวเจาหนาที่กรมสรรพสามิตไดกระทําโดย
ไมชอบดวยกฎหมายและเปนละเมิดตอ เจาของรานคา  หรือกระทรวงอุตสาหกรรม              
การปโตรเลียมแหงประเทศไทย ดําเนินการวางระบบการขนสงปโตรเลียมทางทอในท่ีดินของ   
ผูฟองคดีไมถูกตองตามกฎหมายและดําเนินการรับจางขนสงทางทอผานที่ดินของผูฟองคดีโดย
ไมเวนคืนที่ดินตามกฎหมายและไมจายคาทดแทน เปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดอัน
เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง  

                                                 
15เร่ืองเดียวกัน, หนา 2-3 
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ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2539 (คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ 123/2545) 
เปนตน    
 
 3. เจาหนาที่ทําละเมิดโดยการออกกฎหรือคําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น ไดแกกรณีที่
เจาหนาที่ไดออกกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่นโดยไมชอบดวยกฎหมาย เปนการละเมิด
ตอผูรับคําสั่งทางปกครองหรือคําสั่งอื่น หรืออยูภายใตบังคับของกฎ ที่เจาหนาที่ออกมาโดยไม
ชอบน้ัน ยกตัวอยางเชน การที่สํานักงานสภาสถาบันราชภัฏมีคําสั่งลงโทษภาคทัณฑขาราชการ
ในสังกัดของตนเน่ืองจากกระทําผิดวินัยโดยเขียนบทความเสียดสีผูบริหารของสถาบันตีพิมพลง
ในหนังสือพมิพทองถิ่นและพิมพลงใบปลิวแจกจายใหคณาจารยในสถาบันดังกลาว โดยมีคําสั่ง
ลงโทษยอนหลังไมใชใหมีผลนับตั้งแตวันออกคําสั่ง จึงเปนการสั่งลงโทษยอนหลังซ่ึงเปนคําสั่ง
ทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย และกอใหเกิดความเสียหายตอขาราชการผูน้ัน (คําวินิจฉัย
คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ที่ 231/2543) หรือกรณีออกโฉนดที่ดินซ่ึงเปนการออกคําสั่งทาง
ปกครองอยางหน่ึง และผูมีสวนไดเสียกับคําสั่งดังกลาวไดฟองคดีตอศาลปกครองเพื่อขอให
กําหนดคําบังคับใหกรมที่ดินชดใชคาเสียหายจากการออกโฉนดที่ดินโดยมิชอบดวยกฎหมาย  
รุกล้ําเขาไปในที่ดินของผูอื่น ก็เปนคดีขอพิพาทที่เกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิด
อยางอื่นของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ อันเกิดจากการออกคําสั่งทางปกครอง 
ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2539 (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 516/2545 
 
 4. เจาหนาที่ละเมิดโดยการละเลยตอหนาที่ตามกฎหมายของตน ดังที่กลาวไวแลว
ขางตนวา การกระทําอันเปนองคประกอบของการละเมิดน้ันรวมถึงการงดเวนการกระทําตาม
หนาที่ดวย ซ่ึงหนาที่ดังกลาวอาจเกิดข้ึนจากบทบัญญัติของกฎหมาย โดยอาจเปนกฎหมายใน
ระดับพระราชบัญญัติหรือพระราชกําหนด หรือกฎหมายลําดับรองของฝายบริหาร เชน       
พระราชกฤษฎีกา หรือกฎกระทรวง เปนตน ซ่ึงหากเจาหนาที่ละเลยไมปฏิบัติหนาที่ตาม
กฎหมายของตนและกอใหเกิดความเสียหายตอบุคคลอื่นก็อาจเปนการละเมิดได ยกตัวอยาง
เชน คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 138/2545 วินิจฉัยวา สามีและบุตรของผูฟองคดี ไดย่ืนคํารองขอ
ตอใบอายุอนุญาตจําหนายสินคาในที่หรือทางสาธารณะ พรอมทั้งชําระคาฤชาธรรมเนียมแลว 
แตผูถูกฟองคดีที่ 1 ยังมิไดออกคําสั่งใดๆ จึงเปนเร่ืองที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่
ของรัฐละเลยตอหนาที่หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (2) แหงพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2539 หรือคําสั่งศาลปกครองสูงสุด          
ที่ 208/2545 วินิจฉัยวา กรณีกรุงเทพมหานครและเจาหนาที่ที่เกี่ยวของละเลยตอหนาที่ในการ
บํารุงรักษาบาทวิถีปลอยใหบาทวิถีเปนรองหลุมลึกเปนเหตุใหผูฟองคดีขับรถจักรยานยนต      
ตกหลุมไดรับอันตรายแกรางกายและทรัพยสิน เปนตน  
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 5. เจาหนาที่ละเมิดโดยการปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร ไดแกกรณีที่เจาหนาที่ใชเวลา
ในการปฏิบัติหนาที่นานเกินกวาระยะเวลาที่กฎหมายกําหนดหรือเกินกวาระยะเวลาที่เจาหนาที่
โดยปกติวิสัยพึงจะใช เชน การออกใบอนุญาตใหสงสินคาออกนอกราชอาณาจักร ซ่ึงเกิน
กําหนดที่ตองดําเนินการโดยเจาหนาที่กระทําการลาชา กอให เกิดความเสียหายแก                
ผูไดรับอนุญาตโดยไมสามารถขายสินคาไดหรือขาดรายได เปนตน16  
 

นอกจากนี้ กรณีที่เจาหนาที่ทําละเมิดโดยทุจริตตอหนาที่ราชการก็ถือวาเปนการทํา
ละเมิดในการปฏิบัติหนาที่เชนเดียวกัน ทั้งน้ี ตามที่คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่
ระหวางศาลไดวินิจฉัยเกี่ยวกับกรณีเจาหนาที่เบียดบังเอาเงินซ่ึงตนมีหนาที่ดูแลจัดการไปโดย
ทุจริตวาเปนคดีละเมิดอันเกิดจากการใชอํานาจหนาที่ตามกฎหมายในคําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจ
หนาที่ระหวางศาลที่ 22/2546 ซ่ึงในคําวินิจฉัยดังกลาวมีขอเท็จจริงวาขณะเกิดเหตุ จําเลยที่ 1 
รับราชการตํารวจในสังกัดของโจทก (สํานักงานตํารวจแหงชาติ) ไดรับมอบหมายใหปฏิบัติ
หนาที่ในตําแหนงเจาหนาที่การเงิน อาศัยโอกาสในการปฏิบัติหนาที่จัดทําเช็คจํานวน 9 ฉบับ 
ซํ้าซอนกับเช็คที่ไดจายเงินใหแกผูทําสัญญาประกัน ซ่ึงไดรับเงินประกันตัวผูตองหาคืนไปแลว 
และไดเบียดบังเอาเงินดังกลาวที่ตนเองมีหนาที่ดูแลจัดการไปโดยทุจริตเปนเหตุใหโจทกไดรับ
ความเสียหาย กรณีน้ีเปนการที่จําเลยที่ 1 เบียดบังเอาเงินท่ีตนมีหนาที่ดูแลไปโดยทุจริต เปน
การกระทําที่เกิดจากความโลภอันเปนเร่ืองสวนตัวของจําเลยที่ 1 โดยแท แตโดยที่จําเลยที่ 1 
กระทําการดังกลาวไดก็โดยอาศัยโอกาสที่มีหนาที่เกี่ยวกับเงินท่ีเบียดบังเอาไป คณะกรรมการ
วินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลจึงเห็นวาเปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ตาม
กฎหมาย  ซ่ึงคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ )     ก็เห็นดวยกับแนววินิจฉัยของ
คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลวาการกระทําละเมิดโดยทุจริตตอหนาที่
เปนการทําละเมิดในการปฏิ บัติหนาที่  ในบันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา             
เร่ือง แนวทางปฏิบัติในการดําเนินการเรียกคาเสียหายของกรมอุทยานแหงชาติ สัตวปา และ
พันธุพืช (เร่ืองเสร็จท่ี 802/2547) โดยในเร่ืองดังกลาว คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ)   
ใหความเห็นไววา เม่ือคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลไดมีแนวคําวินิจฉัย
ในคําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลแลววากรณีเจาหนาที่กอใหเกิดความเสียหายแก
หนวยงานของรัฐโดยทุจริตอันเปนความผิดทางอาญานั้นถือวาเจาหนาที่อาศัยโอกาสในการ
ปฏิบัติหนาที่แสวงหาประโยชนที่มิควรไดโดยชอบดวยกฎหมาย จึงเปนการกระทาํในการปฏิบัติ
หนาที่  
 

                                                 
16ปน มาศรีนวล, “ปญหาเขตอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดทาง

ละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขานิติศาสตร 
บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2545), หนา141. 
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2.2.3 ความคุมครองเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539   

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ไดกําหนดคุมครอง
เจาหนาที่ผูทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่สําหรับความรับผิดเพื่อมูลละเมิดที่ตนไดกอใหเกิดข้ึน 
ซ่ึงอาจแยกการคุมครองเจาหนาที่ผูทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ เปนสองประการคือ           
การคุมครองเจาหนาที่จากการใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนของผูเสียหาย หรือการ
คุมครองเจาหนาที่ทางวิธีสบัญญัติ ประการหนึ่ง และการคุมครองเจาหนาที่ในสวนความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ หรือการคุมครองเจาหนาที่ทางสารบัญญัติ อีกประการหนึ่ง ดังน้ี 

 
2.2.3.1 การคุมครองเจาหนาที่ทางวิธีสบัญญัต ิ

มาตรา 5 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่        
พ.ศ. 2539 ไดบัญญัติไววา “หนวยงานของรัฐตองรับผิดตอผูเสียหายในผลแหงละเมิดที่
เจาหนาที่ของตนไดกระทําในการปฏิบัติหนาที่ ในกรณีน้ีผูเสียหายอาจฟองหนวยงานของรัฐ
ดังกลาวไดโดยตรง แตจะฟองเจาหนาที่ไมได” จากบทบัญญัติดังกลาว กรณีที่เจาหนาที่ทํา
ละเมิดในขณะปฏิบัติหนาที่ ไมวาการปฏิบัติหนาที่น้ันจะเปนกรณีที่เจาหนาที่มีการกระทําทาง
กายภาพ การใชอาํนาจตามกฎหมายโดยการออกกฎหรือคําสั่งทางปกครอง หรือปฏิบัติหนาที่ที่
ตนมีลาชาเกินสมควร และไมวาการละเมิดน้ันจะเปนการกระทําโดยจงใจ ประมาทเลินเลอ หรือ
ประมาทเลินเลออยางรายแรงก็ตาม ผูเสียหายยอมไมอาจฟองเจาหนาที่เพื่อเจาหนาที่รับผิดใน
คาสินไหมทดแทนเพ่ือมูลละเมิดได โดยจะตองฟองหนวยงานของรัฐท่ีเจาหนาที่น้ันสังกัดอยู17  
หรือกระทรวงการคลังสําหรับกรณีที่เจาหนาที่ไมไดสังกัดหนวยงานของรัฐใด∗ มาตราน้ีจึงเปน
การคุมครองเจาหนาที่ผูทําละเมิดในขณะปฏิบัติหนาที่ใหไมตองเขาเปนคูความในคดีเน่ืองจาก
ผูเสียหายจากการละเมิดน้ันฟองคดีตอศาลเพื่อเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทน ซ่ึงเจาหนาที่
ของรัฐก็จะไมตองไดรับการกระทบกระเทือนตอเวลาในการปฏิบัตหินาที่ของตนเพื่อตอสูคดีทาง
ศาล อยางไรก็ตาม หากหนวยงานของรัฐท่ีผูเสียหายจากการทําละเมิดของเจาหนาที่ฟองใหรับ
ผิดชดใชคาสินไหมทดแทนเห็นวาการทําละเมิดของเจาหนาที่น้ัน เจาหนาที่จะตองรับผิดหรือ
ตองรวมรับผิดกับหนวยงานของรัฐดวย หนวยงานของรัฐก็อาจรองขอใหศาลที่พิจารณาคดีเรียก

                                                 
17อําพน เจริญชีวินทร, ความรูทั่วไปเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่และหนวยงานของ

รัฐ, หนา 42. 
∗มาตรา 5 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 “ถาการ

ละเมิดเกิดจากเจาหนาที่ซ่ึงไมไดสังกัดหนวยงานของรัฐแหงใดใหถือวากระทรวงการคลังเปนหนวยงานของรัฐ
ที่ตองรับผิดตามวรรคหนึ่ง” 
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เจาหนาที่ผูทําละเมิดเขามาเปนคูความในคดีไดตามมาตรา 7 วรรคหน่ึง18 แหงพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 

 
สําหรับกรณีที่เจาหนาที่ทําละเมิดโดยไมใชการกระทําในขณะปฏิบัติหนาที่ กรณีน้ีเชนน้ี 

เจาหนาที่ยอมไมไดรับความคุมครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 โดยผูเสียหายจากการทําละเมิดสามารถฟองคดีเจาหนาที่ตอศาลเพื่อ
บังคับใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนได เน่ืองจากพระราชบัญญัติน้ีมุงคุมครองเพียง
เจาหนาที่ซ่ึงในขณะปฏิบัติหนาที่ไดกอใหเกิดความเสียหายอันเปนการละเมิดข้ึนเทาน้ัน และ
กรณีน้ีผูเสียหายไมอาจฟองคดีหนวยงานของรัฐเพื่อเรียกใหหนวยงานของรัฐชดใชคาสินไหม
ทดแทนจากความเสียหายที่เจาหนาที่ของตนกอใหเกิดข้ึนได ทั้งน้ี ตามมาตรา 6∗แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และเชนเดียวกับกรณีที่
ผูเสียหายฟองคดีตอหนวยงานของรัฐ หากเจาหนาที่ผูถูกฟองคดีใหรับผิดชดใชคาสินไหม
ทดแทนในการทําละเมิดของตนเห็นวาเปนกรณีที่หนวยงานของรัฐท่ีตนสงักัดอยูตองรับผิดหรือ
หนวยงานของรัฐท่ีตนสังกัดอยูตองรวมผิดกับตนดวย ก็อาจรองขอตอศาลที่พิจารณาคดีอยูเรียก
ใหหนวยงานของรัฐท่ีตนสังกัดอยูเขารวมเปนคูความไดตามมาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติ    
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 

 
เม่ือกฎหมายไดบัญญัติไวเชนน้ีแลว การที่ผูเสียหายจะใชสิทธิเรียกรองคาสินไหม

ทดแทนกรณีเจาหนาที่เปนผูทําละเมิด ผูเสียหายยอมไมสามารถฟองเจาหนาที่และหนวยงาน
ของรัฐเปนจําเลยรวมกันอยางเชนในอดีตได เน่ืองจากมาตรา 5 ไดบัญญัติไวอยางชัดเจนวา
กรณีเจาหนาที่ทําละเมิดในขณะปฏิบัติหนาที่ผูเสียหายไมอาจฟองคดีเจาหนาที่เพื่อเรียกให
ชดใชคาสินไหมทดแทนได และมาตรา 6 ไดบัญญัติใหหากการละเมิดของเจาหนาที่ไมใชการ
กระทําในการปฏิบัติหนาที่ ผูเสียหายจะตองฟองคดีเจาหนาที่ใหรับผิดแตไมอาจฟองคดีกับ
หนวยงานของรัฐได โดยผูเสียหายจะตองบรรยายฟองวาความเสียหายที่เกิดขึ้นเปนผลจากการ
กระทําของเจาหนาที่ในการปฏิบัติหนาที่ หนวยงานของรัฐจึงตองเปนผูรับผิดชอบในคาสินไหม
ทดแทน แตหากเปนการทําละเมิดโดยมิใชขณะปฏิบัติหนาที่ ก็จะตองบรรยายฟองวาการ       
ทําละเมิดน้ันเปนการกระทําโดยสวนตัวของเจาหนาที่ จะบรรยายฟองทั้งสองกรณีรวมกันไมได

                                                 
∗มาตรา 7  แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 “ในคดีที่ผูเสียหาย

ฟองหนวยงานของรัฐ ถาหนวยงานของรัฐเห็นวาเปนเร่ืองที่เจาหนาที่ตองรับผิดหรือตองรวมรับผิด หรือในคดี
ที่ผูเสียหายฟองเจาหนาที่ถาเจาหนาที่เห็นวาเปนเร่ืองที่หนวยงานของรัฐตองรับผิดหรือตองรวมรับผิด 
หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ดังกลาวมีสิทธิขอใหศาลที่พิจารณาคดีน้ันอยูเรียกเจาหนาที่หรือหนวยงานของ
รัฐแลวแตกรณีเขามาเปนคูความในคดี” 
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เน่ืองจากความทั้งสองเปนการขัดแยงกันเอง19 อยางไรก็ตาม แมกฎหมายจะบัญญัติไวโดยมี
ความมุงหมายเชนน้ี แตในทางปฏิบัติที่เกิดข้ึนจริงผูเสียหายจากการทําละเมิดของเจาหนาที่ก็
ยังคงดําเนินคดีโดยฟองทั้งเจาหนาที่และหนวยงานของรัฐควบคูกันไปโดยไมจําเปนตอง
คํานึงถึงบทบัญญัติในมาตรา 5 หรือมาตรา 6 แหง พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เน่ืองจากเปนการแนนอนย่ิงกวาสําหรับผูเสียหายวาจะตองมีผูใดผูหน่ึงรับ
ผิดชดใชคาสินไหมทดแทนแกตนสําหรับเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐ หรือในกรณีที่ตอง       
รับผิดรวมกันก็ไมตองดําเนินการเรียกใหเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐแลวแตกรณีเขามาเปน
คูความรวมดวยตามบทบัญญัติมาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 นอกจากนี้ หากศาลพิจารณาแลวเห็นวาเปนกรณีที่ไมสามารถฟอง
เจาหนาที่ไดตามมาตรา 5 หรือไมอาจฟองหนวยงานของรัฐไดตามมาตรา 6 ศาลก็เพียง
จําหนายคดีของคูความที่ไมอาจถูกฟองคดีไดเทาน้ัน ซ่ึงไมมีผลกระทบใดๆ ตอคดีของผูเสียหาย
จากการทําละเมิด  
 

2.2.3.2 การคุมครองเจาหนาที่ทางสารบัญญัต ิ
นอกจากการคุมครองเจาหนาที่จากการดําเนินคดีของผูเสียหายจากการทําละเมิดแลว 

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด พ.ศ. 2539 ยังกําหนดหลักเกณฑในสวนความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ไวตางหากจากหลักเกณฑในเร่ืองละเมิดตามประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย เพื่อแกไขปญหาของความไมยุติธรรมที่จะนําหลักเกณฑที่มีหลักการพื้นฐานบน
กฎหมายเอกชนมาใชกับการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ ซ่ึงความคุมครองเจาหนาที่ในสวนสาระ
ความรับผิดตามกฎหมายฉบับน้ี มีดังน้ี  

 
1. เจาหนาที่ผูทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่จะตองรับผิดในคาสินไหมทดแทนเฉพาะ

กรณีที่ตนทําละเมิดโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงเทาน้ัน ดังจะเห็นไดจากมาตรา 8 
วรรคหน่ึงแหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539∗ ซ่ึงไดกําหนดให
กรณีเจาหนาที่ทําละเมิดตอบุคคลภายนอกในการปฏิบัติหนาที่และหนวยงานของรัฐไดชดใช   
คาสินไหมทดแทนใหแกบุคคลภายนอกผูเสียหายไปกอน หนวยงานของรัฐมีสิทธิเรียกให
เจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกหนวยงานของรัฐไดในกรณีที่เจาหนาที่ทําละเมิดโดย   

                                                 
19ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, “เอกสารถอดเทปการบรรยายเรื่อง กฎหมายความรับผิดทางละเมิดของ

เจาหนาที่ ณ โรงแรมพรพิงทาวเวอร จังหวัดเชียงใหม วันที่ 28 มีนาคม 2540”, หนา 11-12 (เอกสารไม
ตีพิมพเผยแพร) 

∗มาตรา 8  ในกรณีที่หนวยงานของรัฐตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนแกผูเสียหายเพื่อการละเมิด
ของเจาหนาที่ ใหหนวยงานของรัฐมีสิทธิเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนดังกลาวแก
หนวยงานของรัฐได ถาเจาหนาที่ไดกระทําการนั้นไปดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง 

    ฯลฯ   ฯลฯ 
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จงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง และมาตรา 10 วรรคหนึ่ง∗แหงพระราชบัญญัติความ    
รับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ซ่ึงไดกําหนดไววาหากเจาหนาที่ทําละเมิดตอ
หนวยงานของรัฐในการปฏิบัติหนาที่ การเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนกรณีน้ียอม
นําบทบัญญัติตามมาตรา 8 มาใชบังคับโดยอนุโลม จึงหมายความวา กรณีที่เจาหนาที่ทําละเมิด
ตอหนวยงานของรัฐในการปฏิบัติหนาที่ของตน หนวยงานของรัฐจะเรียกใหเจาหนาที่ชดใช     
คาสินไหมทดแทนไดแตกรณีเจาหนาที่ทําละเมิดโดย   จงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง
เทาน้ัน ดังน้ัน โดยสรุป จึงสามารถแยกกรณีการทําละเมิดของเจาหนาที่ไดสองกรณีคือ  
ประการแรก กรณีเจาหนาที่ทําละเมิดตอบุคคลภายนอกในการปฏิบัติหนาที่ และประการท่ีสอง 
กรณีเจาหนาที่ทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐในการปฏิบัติหนาที่ ทั้งน้ี สําหรับกรณีแรกน้ัน   
หากหนวยงานของรัฐไดชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหายไปกอน หนวยงานของรัฐยอม
สิทธิที่จะไลเบ้ียคาสินไหมทดแทนที่ตนไดชดใชไปจากเจาหนาที่ ไดแตกรณีที่การทําละเมิดของ
เจาหนาที่เปนการกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง สําหรับกรณีที่สอง 
หนวยงานของรัฐจะเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนไดแตกรณีที่เจาหนาที่ทําละเมิด
โดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงเชนเดียวกัน  

 
สําหรับความหมายของ “ประมาทเลินเลออยางรายแรง” น้ัน พระราชบัญญัติความรับผิด

ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ไมไดนิยามเอาไวเปนการเฉพาะ และจะตองพิจารณา
ขอเท็จจริงเปนรายกรณีไป  ทั้งน้ี สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดเคยใหความเห็นทาง
กฎหมายเพื่ออธิบายขอบเขตความหมายของ “ประมาทเลินเลออยางรายแรง” เอาไว ปรากฏ
ตามหนังสือ ดวนที่สุด ที่ นร 0601/687 ลงวันท่ี 7 กุมภาพันธ 2540 ซ่ึงสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกามีถึงกรมบัญชีกลาง (เร่ืองเสร็จท่ี 61/2540) สรุปไดวา ความประมาทเลินเลอน้ันเปน
การกระทําที่ไมใชการเจตนาประสงคตอผลหรือเล็งเห็นผล แตเปนการกระทําโดยปราศจาก
ความระมัดระวังซ่ึงบุคคลในภาวะเชนน้ันจําตองมีตามวิสัยและพฤติการณ สําหรับความประมาท
เลินเลออยางรายแรงจะมีลักษณะไปในทางที่บุคคลนั้นไดกระทําไปโดยขาดความระมัดระวังที่
เบ่ียงเบนไปจากเกณฑมาตรฐานอยางมาก เชน คาดเห็นไดวาความเสียหายอาจเกิดขึ้นไดหรือ
หากระมัดระวังสักเล็กนอยก็คงไดคาดเห็นการอาจเกิดความเสียหายเชนน้ัน โดยในการให
ความเห็นดังกลาว สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาก็ไดยกกรณีตัวอยางที่ถือไดวาเปนการ
ละเมิดโดยประมาทเลินเลออยางรายแรง  ซ่ึงไดแก  กรณีตามคําพิพากษาศาลฎีกาที่          
1789-1790/2548 สรุปไดวา โรงงานของจําเลย(กระทรวงการคลัง) เผาเศษปอ ทําใหมีควันดํา

                                                 
∗มาตรา 10  ในกรณีที่จาหนาที่เปนผูกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐไมวาจะเปนหนวยงานของรัฐ

ที่ผูน้ันอยูในสังกัดหรือไม ถาเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่การเรียกรองคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่
ใหนําบทบัญญัติมาตรา 8 มาใชบังคับโดยอนุโลม แตถามิใชการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ใหบังคับตาม
บทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

    ฯลฯ   ฯลฯ 
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ปกคลุมถนนจนมองไมเห็นทางขางหนาเปนเหตุใหมีรถขับมาชนทายรถโจทกซ่ึงจอดอยูไดรับ
ความเสียหาย และเหตุการณเชนน้ีเคยเกิดข้ึนมาแลวสองถึงสามคร้ัง แตจําเลยก็ปลอยปละ
ละเลยไมเปลี่ยนวิธีการเผาเศษปอ เปนกรณีที่จําเลยประมาทเลินเลออยางรายแรง เปนตน   

 
เม่ือพิจารณาจากแนวความเห็นท่ีสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาใหไวดังกลาวแลวจึง

เห็นไดวาการพิจารณาวากรณีใดจะถือวาเปนการประมาทเลินเลออยางรายแรงหรือไมจะตอง
พิจารณาจากขอเท็จจริงเปนรายกรณีไปวาการทําละเมิดของเจาหนาที่น้ันเปนการประมาท
เลินเลอท่ีเบ่ียงเบนไปจากเกณฑมาตรฐานอยางมากหรือไม ซ่ึงแมสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาจะไดใหความเห็นเปนการอธิบายความหมายของการประมาทเลินเลออยางรายแรงไว
ตามที่ไดกลาวไวขางตน แตผูศึกษายังคงมีความเห็นวาแนวทางในการพิจารณาวากรณีใดเปน
ประมาทเลินเลออยางรายแรงหรือไมก็ยังไมชัดเจนนักเพราะมาตรฐานที่จะนํามาพิจารณาวาการ
กระทําละเมิดของเจาหนาที่เบ่ียงเบนไปมากหรือไมก็ยอมข้ึนอยูกับผูพิจารณาแตละคนซ่ึงอาจมี
ความเห็นที่แตกตางกันได ตัวอยางของกรณีที่ถือวาเจาหนาที่ทําละเมิดโดยประมาทเลินเลอ
อยางรายแรง เชน การที่กรรมการตรวจการจางทํารายงานเสนอผูมีอํานาจพิจารณากรณีมีการ
เพิ่มและลดเน้ือหางานตามสัญญากอสรางอาคารโดยไมเปนไปตามระเบียบและไมตรวจสอบ
ราคาที่แทจริง แตเช่ือตามขอเสนอของผูรับจางจนเปนเหตุใหราชการไดรับความเสียหายยอม
เปนการกระทําดวยความประมาทเลินเลออยางรายแรง (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่       
อ. 13/2548) ผูปฏิบัติหนาที่ในตําแหนงเลขานุการของคณะกรรมการที่ไดรับการแตงตั้งมีหนาที่
ควบคุมดูแลการปฏิบัติงานของผูชวยเลขานุการในการปฏิบัติหนาที่ของคณะกรรมการดังกลาว 
การที่เลขานุการไมตรวจสอบใบเบิกบัญชีที่ผูชวยเลขานุการเสนอผานตนจนเปนเหตุใหเกิดการ
ทุจริตยักยอกเงินของทางราชการ ยอมเปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ดวยความ
ประมาทเลินเลออยางรายแรง (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 214/2549)การที่เจาหนาที่
ของรัฐผูมีอํานาจอนุมัติจายเงินของหนวยงานของรัฐอนุมัติใหจายเงินของทางราชการ โดยไม
ตรวจสอบเอกสารหลักฐานประกอบการขออนุมัติเบิกจายเงินซ่ึงปรากฏพิรุธโดยชัดแจง ถือไดวา
เปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ดวยความประมาทเลินเลออยางรายแรง (คําพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 338/2549) หรือการนํารถสวนรถสวนกลางไปเก็บรักษาที่บานพักของ
ตนเปนประจําทุกวันเปนเวลานาน ยอมเปนการฝาฝนระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยรถ
ราชการ พ.ศ. 2523 ที่อนุญาตใหนํารถสวนกลางเก็บท่ีอื่นเปนคร้ังคราวได ประกอบกับสถานที่ท่ี
นํารถราชการไปเก็บรักษาไวมีสภาพที่ควรเห็นไดวานาจะไมปลอดภัยในการเก็บรักษาจนเปน
เหตุใหรถราชการถูกขโมยไป ยอมถือเปนการกระทําโดยประมาทเลินเลออยางรายแรง         
(คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ. 362/2549)  
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2. การที่เจาหนาที่จะตองรับผิดสําหรับการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่โดยจงใจ
หรือประมาทเลินเลออยางรายแรงใหเกิดการละเมิดน้ัน เจาหนาที่อาจไมตองรับผิดในคาสินไหม
ทดแทนที่เต็มจํานวนความเสียหายที่เกิดขึ้นโดยเจาหนาที่จะตองรับผิดเปนจํานวนมากนอย
เพียงไรตองพิจารณาถึงระดับความรายแรงแหงการกระทําและความเปนธรรมในแตละกรณีเปน
เกณฑและอาจไมตองชดใชเต็มจํานวนความเสียหาย ทั้งน้ี ตามมาตรา 8 วรรคสองแหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ซ่ึงบัญญัติวา “สิทธิเรียกให
ชดใชคาสินไหมทดแทนตามวรรคหนึ่งจะมีไดเพียงใด ใหคํานึงถึงระดับความรายแรงแหงการ
กระทําและความเปนธรรมในแตละกรณีเปนเกณฑโดยมิตองใหใชเต็มจํานวนความเสียหายก็ได”  

 
3. หากการละเมิดของเจาหนาที่น้ันเกิดจากความผิดหรือความบกพรองของหนวยงาน

ของรัฐหรือระบบการดําเนินงานสวนรวมของหนวยงานของรัฐ ก็จะตองหักสวนแหงความรับผิด
ดังกลาวออกจากสวนท่ีเจาหนาที่ตอง รับผิดดวย ทั้ง น้ี ตามมาตรา  8 วรรคสามแหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ซ่ึงบัญญัติวา “ถาการละเมิด
เกิดจากความผิดหรือความบกพรองของหนวยงานของรัฐหรือระบบการดําเนินงานสวนรวม       
ใหหักสวนแหงความรับผิดดังกลาวออกดวย” 
 

4. หากการละเมิดเกิดจากการกระทําของเจาหนาที่หลายคน จะไมนําหลักเร่ืองลูกหน้ี
รวมมาใชบังคับกับเจาหนาที่ผูทําละเมิด โดยกรณีน้ีเจาหนาที่แตละคนตองรับผิดชดใชคาสินไหม
ทดแทนเฉพาะสวนความรับผิดของตนเทาน้ัน ทั้งน้ี ตามมาตรา 8 วรรคทายแหงพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ซ่ึงบัญญัติวา “ในกรณีที่การละเมิดเกิดจาก
เจาหนาที่หลายคน มิใหนําหลักเร่ืองลูกหน้ีรวมมาใชบังคับและเจาหนาที่แตละคนตองรับผิดใช
คาสินไหมทดแทนเฉพาะสวนของตนเทาน้ัน” เน่ืองจากการนําหลักลูกหน้ีรวมมาใชกับความรับ
ผิดทางละเมิดของเจาหนาที่น้ัน จะกอใหเกิดความไมเปนธรรมแกเจาหนาที่ กลาวคือ หนวยงาน
ของรัฐจะสามารถเรียกใหเจาหนาที่รายหน่ึงรายไดชดใชคาสินไหมทดแทนจนเต็มจํานวนก็ได
ตามมาตรา 271 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย และเจาหนาที่ผูที่ไดชดใชคาสินไหม
ทดแทนใหแกหนวยงานของรัฐก็จะตองไปใชสิทธิไลเบ้ียเอาจากเจาหนาที่รายอื่นท่ีรวมกันทํา
ละเมิดดวย ซ่ึงเจาหนาที่รายอื่นก็อาจไมมีทรัพยสินพอที่จะชําระได ทําใหเจาหนาที่ผูที่ชําระ      
คาสินไหมทดแทนใหแกหนวยงานของรัฐไปแลวตองรับผิดเกินกวาสัดสวนการกระทําผิดของตน  
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2.3 การเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตามพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
 ในสวนน้ีจะกลาวถึงการวิธีการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตาม
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 โดยเบื้องตน จะกลาวถึงการ
เรียกใหเจาหนาที่ชดคาสินไหมทดแทนจากการละเมิดกอนท่ีจะบังคับใชพระราชบัญญัติความรับ
ผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เพื่อใหเห็นถึงวิวัฒนาการของการเรียกใหเจาหนาที่
ชดใชคาสินไหมทดแทน ดังน้ี  
 

2.3.1 การเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนกอนที่พระราชบัญญัติความ
รับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ใชบังคับ  

วิธีการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนกอนที่พระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ใชบังคับน้ันเปนไปตามหลักเกณฑที่กําหนดโดยระเบียบความ
รับผิดชอบของขาราชการในทางแพง ซ่ึงคณะรัฐมนตรีไดมีมติเห็นชอบใหใชเปนระเบียบปฏิบัติ
ตามหนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ดวน ที่ น.ว. 155/2503 ลงวันที่ 29 พฤศจิกายน 
2503 ทั้งน้ี ระเบียบดังกลาวไดกําหนดวิธีการหาตัวผูตองรับผิดชดใชในความเสียหายที่เกิดขึ้น 
รวมทั้งวิธีการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนกอนท่ีจะทําการสงเ ร่ืองใหกับ           
เจาพนักงานอัยการฟองคดี โดยหลักเกณฑตามระเบียบดังกลาวสามารถแบงออกไดเปนสอง
กรณีเชนเดียวกับในปจจุบัน คือ กรณีที่เจาหนาที่ทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐโดยตรง และ
กรณีที่เจาหนาที่ทําละเมิดตอบุคคลภายนอกและผูเสียหายจากการทําละเมิดไดฟองเรียกคา
สินไหมทดแทนจากหนวยงานของรัฐท่ีเจาหนาที่ผูน้ันสังกัดอยูและหนวยงานดังกลาวไดชดใชคา
สินไหมทดแทนใหแกผูเสียหายไปกอน ซ่ึงข้ันตอนตามระเบียบดังกลาว มีดังน้ี20 

 
1. การหาตัวเจาหนาที่ผูตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน เม่ือมีการทําละเมิดเกิดข้ึน 

ไมวากรณีที่เจาหนาที่ทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐโดยตรง หรือกรณีที่เจาหนาที่ทําละเมิดตอ
บุคคลภายนอกและผูเสียหายจากการทําละเมิดไดฟองเรียกคาสินไหมทดแทนจากหนวยงาน
ของรัฐท่ีเจาหนาที่ผูน้ันสังกัดอยู และหนวยงานของรัฐไดชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหาย
ไปกอน หนวยงานของรัฐจะตองทําการแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนเพื่อหาตัวผูรับผิดในทาง
แพง โดยคณะกรรมการมีระยะเวลาในการดําเนินการสอบสวนใหเสร็จสิ้นภายในหกสิบวัน       
ซ่ึงเปนระยะเวลาที่กระทรวงการคลังขอความรวมมือจากสวนราชการตางๆ ใหดําเนินการ         
แตกรณีที่ มีเหตุจําเปนก็อาจขยายระยะเวลาในการสอบสวนออกไปไดแตจะตองแจงให
กระทรวงการคลังทราบถึงการขยายระยะเวลาสอบสวนดวย  

 

                                                 
 20สุจิน ซ่ือสุวรรณ, “ความรับผิดทางละเมิดของขาราชการ,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขา     
นิติศาสตร บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2532), หนา 168. 
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2. เม่ือคณะกรรมการสอบสวนเสร็จสิ้นจะตองรายงานผลการสอบสวนไปยังผูแตงตั้ง
คณะกรรมการและใหหนวยงาน (กระทรวง กรม หรือจังหวัด แลวแตกรณี) พิจารณาสั่งการให
เสร็จสิ้นภายในสี่สิบหาวันนับตั้งแตไดรับรายงานการสอบสวนของคณะกรรมการ โดยหากเห็น
วาเจาหนาที่ใดตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนก็ใหรีบดําเนินการไลเบ้ียแกเจาหนาที่ผูน้ัน        
แตหากเจาหนาที่ผูน้ันไมยินยอมชดใช บิดพลิ้วเพื่อประวิงเวลา หรือไมทําสัญญารับสภาพหน้ี         
ก็ใหดําเนินการสงเร่ืองใหพนักงานอัยการภายในเกาสิบวันเปนอยางชานับตั้งแตวันท่ีไดสั่งการ
ใหเจาหนาที่ตองรับผิดเพื่อใหพนักงานอัยการดําเนินคดีตอไป สําหรับกรณีที่กระทรวง กรม หรือ
จังหวัด พิจารณาแลวเห็นวาไมมีเจาหนาที่ที่ตองรับผิดในความเสียหายที่เกิดข้ึนก็ใหพิจารณา 
สั่งการ และรีบแจงผลการพิจารณาพรอมสํานวนการสอบสวนไปใหกับกระทรวงการคลังทราบ
ภายในสี่ สิ บห า วั น นับตั้ ง แต วั นที่ ไ ด รั บ ร ายง านการสอบสวนจากคณะกรรมการ                    
ซ่ึงกระทรวงการคลังจะพิจารณาสํานวนการสอบสวนนั้น และอาจมีความเห็นแตกตางจาก
หนวยงานของรัฐได โดยหากกระทรวงการคลังพิจารณาเห็นวามีเจาหนาที่ที่ตองรับผิดชดใช       
คาสินไหมทดแทนก็ใหกระทรวงการคลังแจงไปยังหนวยงานของรัฐภายในสามสิบวันนับตั้งแต
วันท่ีไดรับทราบผลการพิจารณาและสํานวนดังกลาว และใหหนวยงานของรัฐดําเนินการเรียกให
เจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนหรือสงเร่ืองใหพนักงานอัยการดําเนินคดีภายในกําหนดหกสิบ
วัน นับตั้งแตวันท่ีไดรับการทักทวงจากกระทรวงการคลัง  

 
3. การดําเนินคดีตอเจาหนาที่ผูตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน ในกรณีที่หนวยงาน

ของรัฐสงเร่ืองใหพนักงานอัยการดําเนินคดีตอเจาหนาที่แลว หากพนักงานอัยการดําเนินคดีให
กรณียอมไมมีปญหาแตประการใด แตบางกรณีพนักงานอัยการอาจพิจารณาแลวเห็นวาสํานวน
และเอกสารที่สงไปใหกับพนักงานอัยการนั้นมีหลักฐานที่ออน สงผลใหแมพนักงานอัยการจะ
ฟองคดีตอศาลก็อาจจะไมชนะคดี พนักงานอัยการก็จะมีหนังสือแจงไปยังหนวยงานของรัฐถึง
เหตุดังกลาว และแจงวาหากหนวยงานของรัฐยังประสงคจะใหดําเนินคดีตอไปก็ขอใหแจงให
พนักงานอัยการทราบ ซ่ึงหนวยงานของรัฐหากพิจารณาแลวเห็นวาสมควรดําเนินคดีตอไปก็
จะตองแจงใหพนักงานอัยการทราบอยางชาภายในสิบหาวัน นับแตวันท่ีไดรับทราบความเห็น
ของพนักงานอัยการ หรือหากหนวยงานของรัฐเห็นวาไมสมควรดําเนินคดีตามความเห็นของ
พนักงานอัยการก็ใหแจงกระทรวงการคลังทราบอยางชาภายในสิบหาวัน พรอมท้ังสงสําเนาการ
สอบสวนและหลักฐานตางๆ ที่เกี่ยวของเพื่อกระทรวงการคลังจะไดพิจารณาตอไป  

 
จากขั้นตอนการดําเนินการของหนวยงานของรัฐตามระเบียบความรับผิดชอบของ

ขาราชการในทางแพงจะเห็นไดวา การเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนหรือใชสิทธิ         
ไลเบ้ียคาสินไหมทดแทนที่หนวยงานของรัฐไดใชใหแกผูเสียหายจากการทําละเมิดของเจาหนาที่
ตามระเบียบดังกลาว หนวยงานของรัฐสามารถเรียกใหเจาหนาที่ชําระไดโดยไมจําเปนตองฟอง
คดีตอศาลในทุกกรณี โดยหากเจาหนาที่ผูทําละเมิดยินยอมชดใชเงินแตไมสามารถชําระเงินให
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หมดไดในคราวเดียว ก็สามารถผอนผันใหผอนชําระเปนรายเดือนได ซ่ึงจะตองคํานึงถึงจํานวน
เงินที่ตองรับผิดใหไดสวนกับจํานวนเงินที่ขอผอน และเงินเดือนหรือบํานาญของผูรับผิดดวย  
แตหากเจาหนาที่ไมยอมชําระเงินคาสินไหมทดแทนใหกับหนวยงานของรัฐหนวยงานของรัฐก็จะ
ดําเนินคดีตอไปโดยสงใหพนักงานอัยการเปนผูดําเนินการ  

  
2.3.2 การเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนภายหลังที่พระราชบัญญัติ

ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ใชบังคับแลว 
ภายหลังจากที่พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539              

ใชบังคับแลวระเบียบความรับผิดชอบของขาราชการในทางแพงไดถูกเลิกใชบังคับไป และได
ประกาศระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ใชบังคับแทน ซ่ึงเน้ือหาของระเบียบดังกลาวก็คลายคลึงกับ
ระเบียบความรับผิดชอบของขาราชการในทางแพง กลาวคือ กําหนดขั้นตอนการหาตัวเจาหนาที่
ผูตองรับผิดชดใชคาเสียหายใหแกหนวยงานของรัฐ โดยใหหนวยงานตั้งคณะกรรมการสอบ
ขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดเม่ือมีความเสียหายเกิดข้ึนแกหนวยงานของรัฐและมีเหตุอัน
ควรเชื่อวาความเสียหายน้ันเกิดขึ้นจากการกระทําของเจาหนาที่ เพื่อทําการสอบสวนหาตัว
เจาหนาที่ผูตองรับผิดรวมทั้งจํานวนเงินท่ีเจาหนาที่จะตองรับผิดดวย สําหรับวิธีการในการใช
สิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่            
พ.ศ. 2539 น้ัน สามารถแยกพิจารณาไดเปนสองกรณี คือ กรณีแรก เจาหนาที่กระทําละเมิดตอ
หนวยงานของรัฐโดยมิใชในการปฏิบัติหนาที่ และกรณีที่สอง เจาหนาที่ทําละเมิดในการปฏิบัติ
หนาที่ไมวาจะเปนการละเมิดตอบุคคลภายนอกหรือตอหนวยงานของรัฐเองก็ตาม21 

 
2.3.2.1 เจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐโดยมิใชในการปฏิบัติหนาที่  

กรณีน้ีมาตรา 10 วรรคหน่ึงแหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 ไดกําหนดหลักเกณฑการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนกรณีที่เจาหนาที่
ทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐโดยมิใชการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ไว โดยมาตราดังกลาวได
บัญญตัิไววา  

 
 
 
 
 

                                                 
21เพ็ง  เพ็งนิติ, คําอธิบายประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยวาดวยละเมิด ความรับผิดทางละเมิด

ของเจาหนาที่และกฎหมายที่เก่ียวเนื่อง (พิมพครั้งที่ 4, หจก. จิรรัชการพิมพ, 2549), หนา 589.  
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“ในกรณีที่เจาหนาที่เปนผูกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ ไมวาจะเปนหนวยงานของ
รัฐท่ีผูน้ันอยูในสังกัดหรือไม ถาเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่การเรียกรองคาสินไหม
ทดแทนจากเจาหนาที่ใหนําบทบัญญัติมาตรา 8 มาใชบังคับโดยอนุโลม แตถามิใชการกระทําใน
การปฏิบัติหนาที่ใหบังคับตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย”  

 
จากบทบัญญัติดังกลาว จะเห็นไดวา หากเปนกรณีเจาหนาที่ทําละเมิดตอหนวยงานของ

รัฐโดยมิใชในการปฏิบัติหนาที่จะตองนําบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมา
ปรับใช ซ่ึงหมายความวาการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนจะตองทําโดยการฟองคดี
ตอศาลยุติธรรม22 ซ่ึงแมหนวยงานของรัฐจะมีอํานาจในการออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชดใช       
คาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  
พ.ศ. 2539 ได แตการดําเนินการดังกลาวจะสามารถทําไดเฉพาะกรณีเจาหนาที่ไดกระทําละเมิด
ในการปฏิบัติหนาที่เทาน้ัน และคดีน้ีไมอยูในอํานาจของศาลปกครอง23 ทั้งน้ี เน่ืองจากเมื่อไม
เปนการปฏิบัติหนาที่เสียแลวยอมไมใชการทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่อันเกิดจากการใช
อํานาจตามกฎหมาย การออกกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น การละเลยตอหนาที่ที่
กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร อันจะอยูในเขตอํานาจของ
ศาลปกครองตามมาตรา 9 (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงคณะกรรมการกฤษฎีกา(กรรมการรางกฎหมายคณะพิเศษ) ก็ไดเคยให
ความเห็นไวทํานองเดียวกันในบันทึก เร่ือง แนวทางปฏิบัติตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี         
วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ . 2539              
(เร่ืองเสร็จท่ี 307/2541) โดยในบันทึกความเห็นดังกลาวมีประเด็นตองพิจารณาวาหากการ
ละเมิดของเจาหนาที่ไมใชการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ และเจาหนาที่ผู น้ันไมยอมชําระ        
คาสินไหมทดแทน หนวยงานของรัฐจะมีวิธีการใชสิทธิเรียกรองใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหม
ทดแทนอยางไร ซ่ึงคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมายคณะพิเศษ) ไดใหความเห็น
วากรณีน้ีหนวยงานของรัฐจะตองดําเนินการฟองคดีตอศาลเพื่อเรียกใหเจาหนาที่ชดใช         
คาสินไหมทดแทน  

 
 
 
 
 

                                                 
22เร่ืองเดียวกัน, หนา 589. 
23อําพน เจริญชีวินทร, ความรูทั่วไปเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่และหนวยงานของ

รัฐ,, หนา 117. 
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2.3.2.2 เจาหนาที่ทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ไมวาตอบุคคลภายนอกหรือ        
ตอหนวยงานของรัฐ  

กรณีน้ีมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
กําหนดหลักเกณฑในเร่ืองน้ีไว โดยมาตราดังกลาวบัญญัติไววา  

 
“ในกรณีที่เจาหนาที่ตองชดใชคาสินไหมทดแทนที่หนวยงานของรัฐไดใชใหแกผูเสียหาย

ตามมาตรา 8 หรือในกรณีเจาหนาที่ตองชดใชคาสินไหมทดแทนเนื่องจากเจาหนาที่ผูน้ันได
กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐตามมาตรา 10 ประกอบมาตรา 8 ใหหนวยงานของรัฐที่
เสียหายมีอํานาจออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ผูน้ันชําระเงินดังกลาวภายในเวลาที่กําหนด”  

 
บทบัญญัติขางตนกําหนดใหหนวยงานของรัฐอาจเรียกคาเสียหายจากเจาหนาที่ไดเปน

สองกรณี ไดแก กรณีแรก เจาหนาที่ทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐโดยตรง และกรณีที่สอง         
การไลเบ้ียจากเจาหนาที่กรณีที่เจาหนาที่ทําละเมิดตอบุคคลภายนอกและหนวยงานของรัฐได
ชดใชคาเสียหายใหแกบุคคลภายนอกไปกอน ซ่ึงวิธีการเรียกคาเสียหายจากเจาหนาที่ทั้งสอง
กรณีน้ัน มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
กําหนดใหหนวยงานของรัฐมีอํานาจออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ผูตองรับผิดชําระเงินไดภายใน
ระยะเวลาที่กําหนด ดังน้ัน การเรียกคาเสียหายจากเจาหนาที่ภายหลังจากที่พระราชบัญญัติที่
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 บังคับใชแลว ไมวาจะเปนกรณีเจาหนาที่ตอง
รับผิดตอหนวยงานของรัฐโดยตรง  หรือหนวยงานของรัฐไดชดใชคา เสียหายใหแก
บุคคลภายนอกไปกอน และจึงไลเบ้ียจากเจาหนาที่ผูทําละเมิด หนวยงานของรัฐจึงอาจ
ดําเนินการโดยการออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนได อยางไรก็ดี ยังมี
ประเด็นตองพิจารณาวาหากหนวยงานของรัฐจะไมใชสิทธิเรียกรองโดยการออกคําสั่งตาม
มาตรานี้และใชวิธีการฟองคดีตอศาลจะสามารถทําไดหรือไม ซ่ึงในเร่ืองน้ีจะกลาวถึงในภายหลัง
ตอไป  

 
2.3.2.3 สถานะของคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 

12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  
มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ได

กําหนดใหกรณีที่หนวยงานของรัฐจะเรียกรองคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่ผูกระทําละเมิดใน
การปฏิบัติหนาที่ ดังน้ัน กรณีที่หนวยงานของรัฐเปนผูเสียหาย หรือในกรณีที่บุคคลภายนอก
เปนผูเสียหายและหนวยงานของรัฐไดชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกบุคคลภายนอกไปกอนน้ัน 
หนวยงานของรัฐสามารถออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนดังกลาวได  ทั้งน้ี 
หนวยงานของรัฐสามารถออกคําสั่งตามมาตรานี้ไดไมวาการละเมิดในการปฏิบัติหนาที่จะเกิด
จากการใชอํานาจตามกฎหมาย การออกกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น การละเลยตอ
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หนาที่ที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร ซ่ึงเปนกรณีที่อยูใน
เขตอํานาจการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองสูงสุดตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หรือกรณีปฏิบัติ
หนาที่อื่นนอกเหนือจากกรณีดังกลาวซ่ึงอยูในเขตอํานาจการพิจารณาพิพากษาคดีของ             
ศาลยุติธรรม ซ่ึงมีประเด็นปญหาที่ตองพิจารณาวาคําสั่งดังกลาวมีสถานะเปนคําสั่งทางปกครอง
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือไม อันจะสงผลแตกตางกัน
ระหวางกรณีที่คําสั่งตามมาตรานี้เปนคําสั่งทางปกครองและไมเปนคําสั่งทางปกครอง โดยหาก
คําสั่งตามมาตราน้ีมีสถานะเปนคําสั่งทางปกครอง ยอมตองนํากระบวนการตามพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงเปนกฎหมายที่กําหนดวิธีพิจารณาในชั้นเจาหนาที่
กอนท่ีจะมีคําสั่งทางปกครอง และหนวยงานของรัฐยอมสามารถบังคับใหเปนไปตามคําสั่ง
ดังกลาวของตนไดเองโดยไมจําเปนตองฟองคดีตอศาลดวยการใชมาตรการบังคับทางปกครอง  

 
2.3.2.3.1 แนววินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา 

คณะกรรมการกฤษฎีกา ไดพิจารณาปญหาขอกฎหมายเกี่ยวกับสถานะของคําสั่งเรียก
ใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 คร้ังแรกปรากฏตาม บันทึก เร่ือง แนวทางปฏิบัติตามระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่         
พ.ศ. 2539 (เร่ืองเสร็จที่ 307/2541) ซ่ึงสรุปขอเท็จจริงไดวา สํานักงานปลัดกระทรวง
สาธารณสุขไดหารือมายังสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาวา ตามที่ได มีประกาศใช
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  พ .ศ .  2539 และระเบียบ                    
สํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 ซ่ึงกฎหมายทั้งสองฉบับดังกลาวมีหลักการเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ซ่ึงเปลี่ยนแปลงไปจากแนวปฏิบัติในเร่ืองความรับผิดทางแพงท่ีทางราชการเคยถือ
ปฏิบัติสงผลใหเกิดขอสงสัยและปญหาในการปฏิบัติจึงประสงคขอหารือในประเด็นตางๆ ที่
เกี่ยวของกับการปฏิบัติตามกฎหมายทั้งสองฉบับดังกลาว รวมถึงประเด็นที่วา กรณีที่เจาหนาที่
กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ และหนวยงานของรัฐเห็นวาเจาหนาที่ตองรับผิดในผลแหง
ละเมิดตอหนวยงานของรัฐ โดยผูแตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดได
วินิจฉัยสั่งการออกคําสั่งใหเจาหนาที่ชําระคาสินไหมทดแทนตามขอ 17 หรือขอ 18 แลวแตกรณี 
คําสั่งดังกลาวถือเปนคําสั่งทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง           
พ.ศ. 2539 หรือไม ซ่ึงคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมายคณะพิเศษ) ไดพิจารณา
ปญหาตามขอหารือดังกลาวแลวมีความเห็นวา ตองแยกพิจารณาเปนสองกรณีคือ กรณีที่
เจาหนาที่กระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ และกรณีที่เจาหนาที่ทําละเมิดมิใชการกระทําในการ
ปฏิบัติหนาที่  
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1. กรณีเจาหนาที่กระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ ในกรณีน้ีไมวาจะเปนการทําความ
เสียหายใหแกบุคคลภายนอกสงผลใหหนวยงานของรัฐตองชดใชคาสินไหมทดแทนใหแก
ผูเสียหาย หรือทําความเสียหายใหแกหนวยงานของรัฐโดยตรงก็ตาม หากเจาหนาที่กระทํา
ละเมิดไปโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง หนวยงานของรัฐที่ตองชดใชคาสินไหม
ทดแทนหรือหนวยงานของรัฐที่ไดรับความเสียหายจากการกระทําของเจาหนาที่มีอํานาจออก
คําสั่งใหเจาหนาที่ผูน้ันชําระเงินภายในเวลาที่กําหนดตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความ
รับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ได และคําสั่งดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครองตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

 
2. กรณีเจาหนาที่กระทําละเมิดโดยมิใชในการปฏิบัติหนาที่ กรณีน้ี เน่ืองจากมาตรา 10∗ 

วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 บัญญัติวาการ
เรียกรองคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่ใหบังคับตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย ดังน้ัน การออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินในกรณีน้ีไมถือเปนคําสั่งทางปกครอง 
และหากเจาหนาที่ผูน้ันไมยอมชําระ หนวยงานของรัฐตองดําเนินการฟองคดีตอศาลตอไป   

 
จากคําวินิจฉัยน้ีเปนคร้ังแรกที่ไดมีการกลาวถึงสถานะของคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่        

ชําระคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 โดยคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมายคณะพิเศษ) ซ่ึงในขณะน้ัน
ประกอบดวยนายเฉลิมชัย  วสีนนท เปนประธานกรรมการ  นายกมลชัย  รัตนสกาววงศ      
นายชัยวัฒน วงศวัฒนศานต  นายอิสสระ นิติทัณฑประภาศ และนายวรพจน  วิศรุตพิชญ     
เปนกรรมการ โดยในการพิจารณาขอหารือน้ี กรรมการบางทาน (นายกมลชัยฯ) มีความเห็น
แตกตางจากแนวทางที่ปรากฏตามบันทึกความเห็นวาคําสั่งท่ีออกตามมาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ไมใชคําสั่งทางปกครอง 
เน่ืองจากมูลเหตุแหงการเรียกใหชําระเงินน้ันเปนเร่ืองละเมิดซ่ึงเปนนิติเหตุในทางแพง24           
การตีความคําสั่งตามมาตรานี้เปนคําสั่งทางปกครองยังจะกอใหเกิดความปะปนกันในระบบ
กฎหมายระหวางกฎหมายแพงและกฎหมายปกครอง ซ่ึงจะเปนปญหาตามในเรื่องเขตอํานาจ
ศาลวากรณีใดศาลใดจะเปนศาลที่มีเขตอํานาจในการพิจารณาคดีระหวางศาลปกครองกับศาล
ยุติธรรม และกรณีที่ยังไมมีการจัดตั้งศาลปกครอง คดีตองข้ึนสูศาลยุติธรรม ซ่ึงอาจจะสงผลให

                                                 
∗มาตรา 10  ในกรณีที่เจาหนาที่เปนผูกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ ไมวาจะเปนหนวยงานของ

รัฐที่ผู น้ันอยูในสังกัดหรือไม ถาเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ การเรียกรองคาสินไหมทดแทนจาก
เจาหนาที่ใหนําบทบัญญัติมาตรา 8 มาใชบังคับโดยอนุโลม แตถามิใชการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ ใหบงัคบั
ตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

   ฯลฯ   ฯลฯ 
24“รายงานการประชุมกรรมการรางกฎหมาย คณะพิเศษ,” 3 ธันวาคม 2540.  
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คําวินิจฉัยของศาลทั้งสองออกมาแตกตางกันสําหรับขอเท็จจริงในกรณีทํานองเดียวกัน เปนการ
ที่ศาลระดับเดียวกันมีคําวินิจฉัยออกเปนสองแนวทาง ซ่ึงเปนเร่ืองแปลก25 อยางไรก็ตาม 
ประธานกรรมการฯ ในขณะนั้น ไดช้ีขาดวาควรยึดถือตามแนวทางที่ปรากฏในบันทึกความเห็น
ของคณะกรรมการฯ กลาวคือ คําสั่งตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เปนคําสั่งทางปกครองดวยเหตุผลที่วาเปนเจตนารมณของ
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ที่ประสงคใหคําสั่งตามมาตราน้ี
เปนคําสั่งทางปกครอง  

 
2.3.2.3.2 แนววินิจฉัยของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  

คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองซึ่งเปนคณะกรรมการที่มีอํานาจหนาที่ให
คําแนะนําแกเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐในการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก็ไดเคยใหความเห็นเกี่ยวกับสถานะของคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชดใช
คาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  
พ.ศ. 2539 เชนกัน อยางไรก็ตาม ในบันทึกความเห็นของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองเร่ืองน้ี ไมไดวินิจฉัยในประเด็นวาคําสั่งดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครองหรือไมโดยตรง 
แตเปนการใหความเห็นในลักษณะที่ยอมรับโดยปริยายวาคําสั่งตามมาตราน้ีเปนคําสั่งทาง
ปกครองในบันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เร่ือง สํานักงานการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรมหารือขอกฎหมายเกี่ยวกับมาตรการบังคับทางปกครอง (เ ร่ืองเสร็จท่ี 
494/2545) ซ่ึงขอเท็จจริงตามบันทึกดังกลาว สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม         
(ส.ป.ก.) ไดหารือมายังสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ในประเด็นวา ส.ป.ก. โดยเลขาธิการ 
ส.ป.ก. ไดออกคําสั่งตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 เรียกใหเจาหนาที่ของ ส.ป.ก. ที่ทําละเมิดตอ ส.ป.ก. ชดใชเงิน แตเจาหนาที่ดังกลาว
ไมยอมชดใชและไดฟองโตแยงการออกคําสั่งเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทนยังศาลปกครอง
กลาง เชนน้ี ส.ป.ก. จะสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เพื่อบังคับแกเจาหนาที่ผูทําละเมิดตอ ส.ป.ก. ใหชําระเงินให
ครบถวนไดหรือไม เน่ืองจากตามมาตรา 55 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ไดกําหนดไววาการบังคับทางปกครองไมใชกับเจาหนาที่ดวยกัน ซ่ึงคณะกรรมการ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ไดใหความเห็นโดยอางอิงความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
(กรรมการรางกฎหมายคณะพิเศษ) ในบันทึก เ ร่ือง แนวทางปฏิบัติตามระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่         
พ.ศ. 2539 วา กรณีที่มีการออกคําสั่งใหเจาหนาที่ของรัฐชดใชคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 
แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 หากถึงกําหนดแลวไมมี
การชําระโดยถูกตองครบถวน หนวยงานของรัฐอาจใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยการยึด

                                                 
25รายงานการประชุมกรรมการรางกฎหมาย คณะพิเศษ,” 18 กุมภาพันธ 2541. 
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หรืออายัดทรัพยสินของเจาหนาที่ผูน้ันและขายทอดตลาดไดตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงเปนการยอมรับวาคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชดใช        
คาสินไหมทดแทนตามมาตราน้ีเปนคําสั่งทางปกครองโดยปริยายเพราะสามารถนํามาตรการ
บังคับทางปกครองซึ่งเปนการบังคับใหเปนไปตามคําสั่งทางปกครองมาใชกับการบังคับให
เปนไปตามคําสั่งเรียกใหชําระเงิน และปจจุบันก็ยังคงยึดถือตามแนววินิจฉัยน้ีอยู 
 

2.3.2.3.3 แนววินิจฉัยของศาลปกครอง  
แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดไดมีการกลาวถึงสถานะของคําสั่งเรียกให

เจาหนาที่ชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 เปนคร้ังแรกในคําสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ 113/2545 โดยในคดีดังกลาวมีขอเท็จจริง
วา กรมสรรพากรเปนผูฟองคดีน้ี ฟองเจาหนาที่ในสังกัดของตนสามราย โดยฟองวาผูถูกฟองคดี
ที่หน่ึง ขณะดํารงตําแหนงนักวิชาการสรรพากร 4 ไดทุจริตตอหนาที่ราชการ เบียดบังเงิน        
คาภาษีอากรของผูฟองคดีซ่ึงมีผูนํามาชําระไปเปนประโยชนสวนตนหรือผูอื่นหลายครั้งรวมเปน
เงินจํานวนรวมดอกเบี้ยแลวท้ังสิ้น 6,903,117.17 บาท ฟองผูถูกฟองคดีที่สอง ซ่ึงดํารงตําแหนง
เจาหนาที่บริหารสรรพากร 5 และเปนผูบังคับบัญชาของผูถูกฟองคดีที่หน่ึงวาประมาทเลินเลอ
ตอหนาที่โดยปลอยปละละเลยไมควบคุมดูแลการปฏิบัติงานของผูถูกฟองคดีที่หน่ึง โดยไม
ควบคุมใหผูถูกฟองคดีที่หน่ึงนําเงินภาษีอากรที่จัดเก็บไดเปนเงินสดไปแลกซื้อแคชเชียรเช็คจาก
ธนาคารตามจํานวนเงินท่ีจัดเก็บไดสงธนาคารแหงประเทศไทยเพื่อสงเขาคลังเปนรายไดแผนดิน 
สงผลใหเปนชองทางใหผูถูกฟองคดีที่หน่ึงกับพวกรวมกันทุจริตตอหนาที่ ซ่ึงกรมสรรพากรได
ขอใหผูถูกฟองคดีที่สองรับผิดชดใชคาเสียหายแกทางราชการรอยละหกสิบของจํานวนเงินที่    
ผูถูกฟองคดีที่หน่ึงกับพวกรวมทุจริตเปนจํานวนเงิน 3,524,412.40 บาท และผูถูกฟองคดีที่สาม 
ซ่ึงดํารงตําแหนงสรรพากรเขตปทุมวัน เปนผูบังคับบัญชาของผูถูกฟองคดีที่หน่ึงและผูถูกฟอง
คดีที่สอง ไดประมาทเลินเลออยางรายแรงโดยไมจัดใหมีการลงทะเบียนเช็คที่ จัดเก็บได
ประจําวันตามกฎหมายและระเบียบคําสั่งของทางราชการและไมตรวจสอบยอดเงินภาษีที่จัดเก็บ
มาไดเปนเงินสดแตละวันวามีจํานวนเงินตรงตามแคชเชียรเช็คที่แลกซ้ือจากธนาคารหรือไม  
เปนชองทางใหผูถูกฟองคดีที่หน่ึงกับพวกรวมกันทุจริตตอหนาที่ ซ่ึงกรมสรรพากรไดขอให        
ผูถูกฟองคดีที่สามรับผิดชดใชคาเสียหายใหแกทางราชการรอยละสี่สิบของจํานวนเงินท่ี            
ผูถูกฟองคดีที่หน่ึงกับพวกรวมทุจริต เปนเงินจํานวน 2,349,609.60 บาท และกรมสรรพากรได
มีหนังสือเตือนใหผูถูกฟองคดีทั้งสามนําเงินตามจํานวนที่จะตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน
มาชําระแกผูฟองคดีหลายคร้ัง แตผูถูกฟองคดีทั้งสามยังคงเพิกเฉย กรมสรรพากรจึงนําคดีน้ี    
มาฟองตอศาลปกครอง  
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ศาลปกครองชั้นตน ไดพิจารณาแลวมีความเห็นวากรมสรรพากรไดมีคําสั่งเรียกให      
ผูถูกฟองคดีชดใชคาเสียหายใหแกกรมสรรพากรแลว และเม่ือถึงกําหนดระยะเวลาชําระเงินตาม
คําสั่งดังกลาวผูถูกฟองคดีทั้งสามก็ยังคงไมชําระเงิน กรมสรรพากรก็ไดมีหนังสือเตือนใหผูถูก
ฟองคดีทั้งสามชําระเงินภายในเจ็ดวัน ซ่ึงผูถูกฟองคดีทั้งสามก็ ยังคงเพิกเฉย กรณี น้ี
กรมสรรพากรยอมมีอํานาจใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยยึดหรืออายัดทรัพยสินของผูถูก
ฟองคดีทั้ งสามและขายทอดตลาดเพื่อ ชําระเงินใหครบถวนตามนัยมาตรา 57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได กรณีจึงถือไดวาการแกไขหรือ
บรรเทาความเดือดรอนหรือความเสียหายของผูฟองคดีไมจําตองมีคําบังคับตามที่กําหนดใน
มาตรา 72 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
กรมสรรพากรจึงไมใชผูมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองตามนัยมาตรา 42 วรรคหน่ึง แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ศาลปกครองชั้นตน
จึงมีคําสั่งไมรับคําฟองของกรมสรรพากรไวพิจารณา  
 
 กรมสรรพากรไดอุทธรณคําสั่งของศาลปกครองชั้นตนที่ไมรับคําฟองของกรมสรรพากร
ไวพิจารณา ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดไดพิจารณาแลวมีคําสั่งยืนตามคําสั่งของศาลปกครองชั้นตน
โดยเห็นวากรณีน้ีกรมสรรพากรสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
 
 จากคําสั่งของศาลปกครองสูงสุดดังกลาว แมจะไมไดกลาวไวโดยตรงวาคําสั่งของ
หนวยงานของรัฐท่ีเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 มีสถานะเปนคําสั่งทางปกครอง แตการที่ศาลปกครองได
วินิจฉัยวาเม่ือหนวยงานของรัฐไดมีคําสั่งตามมาตรา 12 ดังกลาว เรียกใหเจาหนาที่ชดใชคา
สินไหมทดแทนแลวเจาหนาที่ผูรับคําสั่งดังกลาวเพิกเฉย หนวยงานของรัฐสามารถใชมาตรการ
บังคับทางปกครองโดยวิธีการยึดหรืออายัดทรัพยสินของเจาหนาที่และขายทอดตลาดเพื่อนําเงิน
มาชําระใหครบจํานวนไดตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 เปนการยอมรับโดยนัยวาคําสั่งตามมาตราน้ีเปนคําสั่งทางปกครอง 
 
 หลังจากที่ศาลปกครองสูงสุดไดมีคําสั่ง ที่ 113/2545 วินิจฉัยไวเชนน้ีแลว ศาลปกครอง
สูงสุดก็ไดยึดถือแนววินิจฉัยในคดีน้ีตอมา เชน คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ 157/2546 เปนตน  
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2.3.2.3.4 บทสรุปของแนววินิจฉัยเกี่ยวกับสถานะของคําสั่งเรียกให
เจาหนาที่ชําระ คาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  
 จากท่ีไดพิจารณาความเห็นและคําวินิจฉัยขององคกรที่ เกี่ยวของ ไมวาจะเปน
คณะกรรมการกฤษฎีกา คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง รวมทั้งศาลปกครอง จะ
เห็นไดวา ทุกองคกรตางก็มีความเห็นในทํานองเดียวกันวาคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินตาม
มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เปนคําสั่งทาง
ปกครอง โดยเฉพาะความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ที่ปรากฏตามบันทึก 
เร่ือง แนวทางปฏิบัติตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 (เร่ืองเสร็จที่ 307/2541) ซ่ึงในการประชุมของ
คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมายคณะพิเศษ) กรรมการฯ ทานหน่ึงมีความเห็น
แยงจากเสียงขางมากโดยเห็นวา หน้ีที่เกิดขึ้นสําหรับกรณีตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เกิดจากมูลละเมิด จึงเปนนิติเหตุในทางแพง 
คําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชําระคาสินไหมทดแทนตามมาตรานี้ไมวากรณีใดจึงไมใชคําสั่งทาง
ปกครอง อยางไรก็ตาม ในประเด็นน้ี ประธานกรรมการฯ ไดช้ีขาดวาเจตนารมณของมาตรานี้
ประสงคใหคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินเปนคําสั่งทางปกครอง ซึ่งจากความเห็นของประธาน
กรรมการฯ  ในการประชุมดังกลาว  ผูศึกษาจึงทําการตรวจสอบเจตนารมณของราง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และพบรายงานของ
คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. .... 
และรางพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. .... ซ่ึงมีการแกไขการใช
ถอยคําในมาตรา 12 ใหเปนไปตามที่ปรากฏในปจจุบัน และปรากฏเหตุผลในการแกไขดังกลาว
ดวย ซ่ึงรางมาตรา 12 เดิมกอนมีการแกไขใชถอยคํา ดังน้ี   

 
“มาตรา  12 ในกรณีที่มีคําสั่งใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนที่หนวยงานของรัฐได

ใชใหแกผูเสียหาย หรือในกรณีที่มีคําสั่งใหเจาหนาที่ใชคาสินไหมทดแทนเนื่องจากเจาหนาที่ผู
น้ันไดกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ เจาหนาที่มีสิทธิรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรอง
ทุกขตามกฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกา และถามีการรองทุกขใหขยายอายุความที่
หนวยงานของรัฐจะฟองคดีตอศาลเพื่อใหเจาหนาที่ผูน้ันตองรับผิดออกไปถึงหน่ึงปนับแตวันท่ี
หนวยงานของรัฐไดรับแจงผลการวินิจฉัยรองทุกขอันถึงท่ีสุด” 

 
เม่ือพิจารณาจากรางมาตรา 12 เดิมจะเห็นไดวา ตามรางน้ียังไมมีความชัดเจนวาคําสั่ง

ตามมาตรานี้เปนคําสั่งทางปกครองหรือไม นอกจากนี้ การท่ีกําหนดใหสามารถรองทุกขตอ
คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดน้ัน อาจเปนการปฏิเสธวาคําสั่งตามมาตรานี้ไมใชคําสั่งทาง
ปกครอง ไมเชนน้ันการโตแยงคําส่ังดังกลาวในชั้นเบ้ืองตนก็สมควรที่จะใหมีการอุทธรณภายใน
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ตามหลักเกณฑที่กําหนดในรางพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. .... เพื่อให
หนวยงานที่ออกคําสั่งไดมีการทบทวนวินิจฉัยคําสั่งของตนเสียกอน กอนท่ีจะอาศัยองคกรอื่นใน
การวินิจฉัยความถูกตองของคําสั่ง นอกจากนี้ รางมาตรานี้ยังแสดงใหเห็นวาหนวยงานของรัฐ
อาจฟองคดีตอศาลเพื่อเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตามคําสั่งได โดยไมใชวิธีการ
บังคับตามคําสั่งทางปกครองตามที่กําหนดในรางพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. .... 
 

 อยางไรก็ตามเม่ือคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางมาตรา 12 ดังกลาวแลว ไดมี
มติใหแกไขรางดังกลาวเปนดังน้ี 

 
“มาตรา 12  ในกรณีที่เจาหนาที่ตองชดใชคาสินไหมทดแทนที่หนวยงานของรัฐไดใช

ใหแกผูเสียหายตามมาตรา 8 หรือในกรณีที่เจาหนาที่ตองใชคาสินไหมทดแทนเนื่องจาก
เจาหนาที่ผูน้ันไดกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐตามมาตรา 10 ประกอบกับมาตรา 8 ให
หนวยงานของรัฐที่เสียหายมีอํานาจออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ผูน้ันชําระเงินดังกลาวภายใน
เวลาที่กําหนด” 

 
จะเห็นไดวารางดังกลาวมีการเปลี่ยนแปลงไปโดยไมไดกลาวถึงการรองทุกขไปยัง

คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขกรณีที่เจาหนาที่ไมเห็นดวยกับการใหชดใชคาสินไหมทดแทน 
รวมทั้งไมมีการกําหนดเร่ืองการขยายอายุความการฟองคดีของหนวยงานของรัฐตอเจาหนาที่ใน
กรณีเจาหนาที่รองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ซ่ึงในการแกไขรางดังกลาวปรากฏวา
มีเหตุผลคือ ประการแรก ตองการใหชัดเจนวาการออกคําสั่งตามมาตรา 12 น้ันมีทั้งกรณีมาตรา 
8 และมาตรา 10 และหนวยงานของรัฐสามารถออกคําสั่งใหเจาหนาที่ชําระเงินได เพื่อท่ีจะได
บังคับการตอไปตามรางพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. .... โดยไมตองฟอง
คดีตอศาลเพื่อบังคับใหชําระเงินอีก และหากเจาหนาที่ผูรับคําสั่งตามมาตรานี้ไมเห็นชอบดวย
กับคําสั่งท่ีเรียกใหตนชําระเงินก็จะตองอุทธรณภายในหนวยงานนั้นกอน และนําคดีไปสูศาล
ตอไป หากจะใหทั้งสายการพิจารณาเกี่ยวกับคดีละเมิดทางปกครองมีแนวทางบรรทัดฐานเปน
เสนทางเดียว ไมใชแยกกัน26 ดังน้ัน จึงเปนการชัดเจนวาคณะกรรมาธิการวิสามัญท่ีพิจารณาราง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. .... มีเจตนารมณที่จะใหคําสั่งเรียกให
เจาหนาที่ชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 เปนคําสั่งทางปกครอง แนววินิจฉัยขององคกรที่เกี่ยวของ ซ่ึงไดแก คณะกรรมการ
กฤษฎีกา คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง และศาลปกครองสูงสุด จึงสอดคลองกับ
เจตนารมณของกฎหมายแลว  

                                                 
26คณะกรรมาธิการวิสามัญ, “รายงานของคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. .... และรางพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. ....,”  
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อน่ึง  เ ม่ือคําสั่ง เ รียกใหเจาหนาที่ ชําระคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหง

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เปนคําสั่งทางปกครองแลว 
หากเจาหนาที่ผูตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนไมเห็นพองดวยกับการออกคําสั่งทางปกครอง 
และประสงคจะโตแยงคําสั่งน้ัน เจาหนาที่ก็จะตองดําเนินการอุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครอง
ตามหลักเกณฑที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และ 
หากวาผูพิจารณาอุทธรณพิจารณาแลวยังไมมีการเพิกถอนหรือเปลี่ยนแปลงคําสั่งตามที่
เจาหนาที่อุทธรณ เจาหนาที่ยอมตองใชสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง เน่ืองจากกรณีน้ีอยูในเขต
อํานาจของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยมิพักตองคํานึงวาการทําละเมิดของเจาหนาที่น้ันเปน
การกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ทางกายภาพ หรือเปนการทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่อัน
เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย การออกกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น การละเลยตอ
หนาที่ที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร ตามมาตรา 9 วรรค
หน่ึง (3) แหงพระราชบัญญัตจัิดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หรือไม 
 

2.3.2.4 ความหมายของคําสั่งทางปกครอง 
เม่ือคําสั่งเรียกใหชําระคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับ

ผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กรณีเจาหนาที่ทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่เปนคําสั่ง
ทางปกครอง ในสวนน้ีจึงจะอธิบายวาคําสั่งทางปกครองมีความหมายอยางไร   

 
คําสั่งทางปกครองนั้นเปนการกระทําทางปกครองอยางหน่ึงท่ีกระทําลงในแดนของ

กฎหมายปกครอง ซ่ึงมีลักษณะเปนการมุงผลในทางกฎหมายอันเปนการเฉพาะกรณีออกไป
ภายนอกฝายปกครอง27 โดยภารกิจของคําสั่งทางปกครองนั้นมีอยูสี่ประการดังน้ี 

 
ประการแรก เปนการทําใหบทบัญญัติกฎหมายสารบัญญัติที่มีลักษณะเปนนามธรรม

และใชบังคับกับขอเท็จจริงตางๆ เปนการทั่วไป มีลักษณะที่เปนรูปธรรมและมีผลบังคับกับ
บุคคลเฉพาะราย สงผลใหบุคคลที่ไดรับคําสั่งทางปกครองรับรูสิทธิหนาที่ในทางกฎหมายของ
ตัวเอง 

 
 
 

                                                 
27วรเจตน ภาคีรัตน ,ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง หลักการพื้นฐานของกฎหมาย

ปกครองและการกระทําทางปกครอง (พิมพครั้งที่ 3, สํานักพิมพวิญญชน, 2549), หนา 91. 
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ประการที่สอง คําสั่งทางปกครองเปนการสิ้นสุดกระบวนพิจารณาทางปกครอง กลาวคือ 
โดยที่กฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองนั้นเปนกฎหมายที่กําหนดกระบวนการ
คนหาขอเท็จจริงเพื่อนํามาประกอบการวินิจฉัยสั่งการตามกฎหมายปกครองสารบัญญัติ        
ซ่ึงคําสั่งทางปกครองเปนผลจากการดําเนินการดังกลาว เม่ือมีการออกคําสั่งทางปกครองแลว
ยอมถือไดวาเปนการทําใหกระบวนพิจารณาทางปกครองในเรื่องน้ันสิ้นสุดลง  

 
ประการที่สาม คําสั่งทางปกครองเปนฐานในการบังคับทางปกครอง เน่ืองจากเม่ือ     

ฝายปกครองไดมีคําสั่งทางปกครองแลว หากคําสั่งทางปกครองนั้นเปนคําสั่งทางปกครองที่
จําเปนตองมีการบังคับใหเปนไปตามคําสั่ง ผูรับคําสั่งทางปกครองยอมเกิดหนาที่ที่จะตองปฏิบัติ
ใหเปนไปตามคําสั่งดังกลาว แตถาไมมีการปฏิบัติตามคําสั่งทางปกครองนั้น ฝายปกครองยอม
สามารถบังคับการใหเปนไปตามคําสั่งทางปกครองนั้นไดเองโดยไมตองอาศัยคําพิพากษาของ
ศาล  

 
ประการที่สี่ ภารกิจในทางกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง กลาวคือ กรณีที่ฝาย

ปกครองกระทําการกอใหเกิดผลกระทบตอประชาชน และการกระทําน้ันเปนคําสั่งทางปกครอง 
บุคคลยอมตองฟองขอใหศาลปกครองเพิกถอนคําสั่งทางปกครองนั้น แตการที่ผูน้ันจะฟองขอให
ศาลเพิกถอนคําสั่งทางปกครองได บุคคลผูไดรับความเดือดรอนเสียหายจําเปนที่จะตองปฏิบัติ
ใหครบถวนตามเงื่อนไขท่ีกฎหมายกําหนดเสียกอน ซ่ึงเงื่อนไขดังกลาวถูกผูกไวกับความเปน
คําสั่งทางปกครอง กลาวคือ การจะฟองคดีตอศาลปกครองเพื่อใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่ง
เพิกถอนคําสั่งทางปกครองใด จะตองมีการอุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครองในชั้นของเจาหนาที่
ฝายปกครองมากอน โดยไมอาจนําคําสั่งดังกลาวมาฟองศาลปกครองได เวนแตจะเปนคําสั่งทาง
ปกครองท่ีไมอาจอุทธรณโตแยงไดหรือไมจําเปนตองอุทธรณโตแยงในชั้นเจาหนาที่ฝายปกครอง
เสียกอน28  

  
เม่ือทราบถึงภารกิจของคําสั่งทางปกครองแลว ตอไปจะเปนการพิจารณาองคประกอบ

ของคําสั่งทางปกครอง ซ่ึงในสวนน้ีจากบทนิยามของคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงไดนิยามความหมายของ “คําสั่ง
ทางปกครอง” เอาไววา “การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ที่ มีผลเปนการสราง                 
นิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคลในอันท่ีจะกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอ
สถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือช่ัวคราว เชน การสั่งการ 
การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แตไม
หมายความรวมถึงการออกกฎ” จึงสามารถแยกองคประกอบของคําสั่งทางปกครองไดดังน้ี29  

                                                 
28เร่ืองเดียวกัน, หนา 94-97.  
29ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, (2540), หนา 100. 
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 1. เปนการกระทําโดยเจาหนาที่ หมายความถึง ผูที่จะทําคําสั่งทางปกครองไดตองเปน
เจาหนาที่ โดย “เจาหนาที่” หมายความถึงผูมีอํานาจหรือไดรับมอบอํานาจทางปกครองของรัฐใน
การกระทําการอยางหนึ่งอยางใด โดยเจาหนาที่อาจเปนบุคคลธรรมดา คณะบุคคล ซ่ึงจะอยูใน
รูปแบบของคณะกรรมการตามกฎหมายตางๆ หรือนิติบุคคลกไ็ด30 ทั้งน้ี ไมจําเปนวาเจาหนาที่
จะตองเปนบุคคลในสวนราชการเทาน้ัน แมกระทั่งเอกชน ก็สามารถเปนเจาหนาที่ตาม
ความหมายผูอาจทําคําสั่งทางปกครองตามองคประกอบของคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได หากวาเอกชนนั้นไดรับมอบ
อํานาจรัฐเพื่อดําเนินการใดๆ ยกตัวอยางเชน สภาวิชาชีพตางๆ ที่ทําหนาที่ควบคุมดูแลผู
ประกอบวิชาชีพน้ัน เชน สภาทนายความ หรือสภาวิศวกร เปนตน โดยสภาวิชาชีพเหลาน้ีอาจ
อาศัยอํานาจตามกฎหมายทําคําสั่งทางปกครองเพื่อควบคุมผูประกอบวิชาชีพ เชน เพิกถอน
ใบอนุญาตวาความ เปนตน  
 
 2. ใชอํานาจปกครอง หมายความถึง คําสั่งทางปกครองมีลักษณะเปนการใชอํานาจรัฐ
ฝายเดียวเพื่อบังคับกับเอกชนโดยไมจําตองไดรับความยินยอมจากเอกชนผูภายใตบังคับของ
คําสั่งทางปกครอง ซ่ึงการใชอํานาจดังกลาวจะตองมีกฎหมายที่เปนพื้นฐานใหกับเจาหนาที่เพื่อ
มีคําสั่งทางปกครองดวย โดยกฎหมายที่เปนพื้นฐานใหกับเจาหนาที่ในการมีคําสั่งทางปกครอง
อาจเปนกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติและพระราชกําหนด หรือกฎหมายลําดับรอง เชน           
พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศ หรือระเบียบ31 เน่ืองจากคําสั่งทางปกครองยอมมี
ผลกระทบตอสิทธิหรือหนาที่ของผูอยูภายใตบังคับคําสั่งทางปกครอง จึงตองมีกฎหมายให
อํานาจเจาหนาที่ในการออกคําสั่งทางปกครอง ซ่ึงอํานาจตามกฎหมายที่จะมอบใหแกเจาหนาที่
เพื่อทําคําสั่งทางปกครองจะตองเปนอํานาจทางปกครองเทาน้ัน หากเปนอํานาจอื่นที่มีกฎหมาย
ใหไวซ่ึงไมใชอํานาจทางปกครอง การใชอํานาจน้ันๆ ก็ไมใชคําสั่งทางปกครอง เชน การใช
อํานาจทางนิติบัญญัติซ่ึงไดแกการตรากฎหมาย หรือการใชอํานาจทางตุลาการซึ่งไดแกการ
ตัดสินคดี32 ทั้งน้ี การพิจารณาวาอํานาจรัฐน้ันเปนอํานาจทางปกครองหรือไมตองพิจารณาจาก
เน้ือหาหรือธรรมชาติของอํานาจดังกลาววาเปนเร่ืองที่จัดใหอยูในขอบเขตของกฎหมายปกครอง
หรือไมโดยไมพิจารณาองคกรเจาหนาที่ผูใชอํานาจ เน่ืองจากองคกรที่สังกัดอยูในองคกรอื่นที่
ไมใชฝายปกครอง เชน องคกรตุลาการ ก็อาจใชอํานาจทางปกครองไดยกตัวอยางเชน คําสั่งไล
ผูพิพากษาออกจากการเปนขาราชการตุลาการโดยประธานศาลฎีกาซ่ึงตองปฏิบัติตามมติของ
คณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมตามมาตรา 70 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝาย

                                                 
30เร่ืองเดียวกัน, หนา 101. 
31เร่ืองเดียวกัน, หนา 103. 
32เร่ืองเดียวกัน, หนา 102. 
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ตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 ก็เปนการใชอํานาจทางปกครองอยางหน่ึง และคําสั่งดังกลาวมี
สถานะเปนคําสั่งทางปกครอง33   
 
 3. กําหนดสภาพทางกฎหมาย หมายความถึง คําสั่งทางปกครองจะตองมุงประสงคให
เกิดผลทางกฎหมายอันเปนนิติสัมพันธระหวางบุคคลขึ้นอยางใดอยางหน่ึง34 ทั้งน้ี จะเห็นไดจาก
มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดบัญญัติใหคําสั่งทาง
ปกครองตองมีวัตถุประสงคเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคลในอันที่จะกอ เปลี่ยนแปลง 
โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล ไมวาจะเปนการ
ถาวรหรือการชั่วคราว ซ่ึงการกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลนั้นอาจเปนการ
กระทบในลักษณะที่ใหประโยชนแกผูรับคําสั่งทางปกครอง หรือเปนการลิดรอนประโยชนของ
ผูรับคําสั่งทางปกครองก็ได ดังน้ัน การที่คําสั่งทางปกครองเปนการกําหนดกฎเกณฑหรือ          
นิติสัมพันธระหวางบุคคลนี้จึงมีลักษณะเปนการแสดงเจตนาในทางกฎหมาย และทําใหมี
ลักษณะที่แตกตางจากการกระทําทางปกครองประเภทอื่น35 เชน กฎ ซ่ึงจะยังไมมีผลกระทบตอ
สถานภาพของสิทธิหรือหนาที่โดยตรงเนื่องจากกฎเปนการวางกฎเกณฑทั่วไป (general) และ
ยังไมมีการปรับใชกับแตละกรณีที่เกิดขึ้น (abstract) แตจะตองอาศัยการกระทําทางปกครอง
ประเภทอื่นเชน คําสั่งทางปกครอง เพื่อบังคับใหเปนไปตามกฎ  
 
 4. เกิดผลเฉพาะกรณี หมายความถึง เปนการกระทําที่มุงกําหนดสภาพทางกฎหมาย
สําหรับกรณีหน่ึงกรณีใดเปนการเฉพาะ (specific) ในบางกรณีคําสั่งทางปกครองอาจมุง
กอใหเกิดผลเฉพาะกรณีที่ใชกับกลุมบุคคล ซ่ึงเรียกวา “คําสั่งรวม” หรือ “คําสั่งทั่วไป” (general 
order) ยกตัวอยางเชน ตํารวจออกคําสั่งหามบุคคลเขามาชุมนุมในสถานที่แหงหน่ึงในวันและ
เวลาที่กําหนด หรือการหามบุคคลเขาไปในอาคารที่สภาพเสี่ยงตอการพังทลาย เปนตน36แตหาก
การใชอํานาจของเจาหนาที่น้ันเปนการกําหนดสภาพทางกฎหมายที่ไมเปนการเจาะจงกรณีหน่ึง
กรณีใด โดยเปนการกําหนดสภาพทางกฎหมายโดยทั่วไป (general abstract norm) การใช
อํานาจดังกลาวจะมีลักษณะ เปน “กฎ” ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงไมอยูในความหมายของคําสั่งทางปกครอง  
  

                                                 
33วรเจตน ภาคีรัตน ,ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง หลักการพื้นฐานของกฎหมาย

ปกครองและการกระทําทางปกครอง, หนา 103-106. 
34ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, หนา 105. 
35วรเจตน ภาคีรัตน ,ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง หลักการพื้นฐานของกฎหมาย

ปกครองและการกระทําทางปกครอง, หนา 108. 
36เร่ืองเดียวกัน, หนา 112. 
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5. มีผลภายนอกโดยตรง หมายความถึง คําสั่งทางปกครองจะเกิดข้ึนตอเม่ือคําสั่งน้ันมี
ผลในทางกฎหมายแลว หากผลภายนอกยังไมเกิดขึ้นก็เปนเพียงข้ันตอนเตรียมการหรือ
พิจารณาเพื่อออกคําสั่งทางปกครองภายในฝายปกครองเทาน้ัน เจาหนาที่ผูมีอํานาจพิจารณาทาง
ปกครองจะเปลี่ยนแปลงอยางไรก็ได และผูที่จะอยูภายใตบังคับของคําสั่งทางปกครองที่อยูใน
ข้ันตอนการพิจารณาทางปกครองยังไมไดรับผลกระทบตอสิทธิหรือหนาที่ใดๆ อันจะเกิดจาก
คําสั่งทางปกครอง การพิจารณาวาการใชอํานาจของเจาหนาที่เปนข้ันตอนที่ถือวามีผลภายนอก
โดยตรงแลวหรือไมจะตองพิจารณาจากเนื้อหาของคําสั่งน้ันๆ เชน การที่ผูบังคับบัญชาสั่งให
ผูใตบังคับบัญชาไปดําเนินการออกคําสั่งใหปดสถานบริการที่ไมปฏิบัติใหถูกตองตามหลักเกณฑ
ของกฎหมาย จะเห็น ไดวาการดําเนินการดังกลาวเปนเพียงการดําเนินการภายในฝายปกครอง
ที่ยังไมมีผลกระทบตอสิทธิหรือหนาที่ของผูที่จะอยูภายใตบังคับของคําสั่งทางปกครอง         
แตเม่ือใดที่เจาหนาที่ผูใตบังคับบัญชา มีคําสั่งใหผูประกอบการปดสถานบริการจึงจะมีผลกระทบ
ตอหนาที่ของผูประกอบการที่จะตองปดสถานบริการ และคําสั่งทางปกครองยอมเกิดข้ึนตั้งแต
เวลาน้ัน  
 

ตัวอยางของการใชอํานาจที่มีสถานะเปนคําสั่งทางปกครอง เชน ประกาศคณะกรรมการ
สรรหากรรมการกิจการโทรคมนาคมแหงชาติ เร่ืองรายชื่อบุคคลที่ไดรับการคัดเลือกเพื่อเสนอ
รายช่ือเปนกรรมการกิจการโทรคมนาคมแหงชาติ ลงวันที่ 31 ตุลาคม พ.ศ. 2543 ซ่ึงเปนการใช
อํานาจ ตามพระราชบัญญัติองคกรจัดสรรคลื่นความถี่และกํากับกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุ
โทรทัศน   และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2543 (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที้ อ. 14/2545) 
การวินิจฉัยอุทธรณเงินคาทดแทนการเวนคืนที่ดินของรัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคมตาม
มาตรา 25 แหงพระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย พ.ศ. 2530 (คําพิพากษาศาล
ปกครองสูงสุดที่   อ.13/2545) คําสั่งพนักงานเจาหนาที่ผูควบคุมและรักษาปาสงวนแหงชาติ ให
บุคคลออกจากที่ดินพิพาทซึ่งเปนปาสงวนแหงชาติ หรืองดเวนการกระทําใดๆ ในเขตปาสงวน
แหงชาติ หรือร้ือถอนแกไขหรือทําประการใดแกสิ่งที่เปนอันตราย หรือทําใหเสื่อมสภาพในเขต
ปาสงวนแหงชาติโดยให  ร้ือถอนสิ่งปลูกสรางขนยายทรัพยสินตลอดจนพืชผล อาสิน ตาม
มาตรา 25 (1) และ (2) แหงพระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 (คําพิพากษาศาล
ปกครองสูงสุดที่ อ.64/2547)  หรือประกาศอําเภอแมอาย ลงวันท่ี 5 กุมภาพันธ 2545                  
ใหจําหนายชื่อและรายการบุคคลออกจากทะเบียนบาน (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่             
อ.117/2548) เปนตน 
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นอกจากคําสั่งทางปกครองตามนิยามดังกลาวแลว พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ยังกําหนดใหสามารถกําหนดในกฎกระทรวงไดวาการดําเนินการใด
เปนคําสั่งทางปกครอง ซ่ึงปจจุบันไดมีการกําหนดไวในกฎกระทรวง ฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2546) 
ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กําหนดใหการ
ดําเนินการของเจาหนาที่ดังตอไปน้ีเปนคําสั่งทางปกครอง ไดแก 1. การดําเนินการเกี่ยวกับการ
จัดหาหรือใหสิทธิประโยชนในกรณีของ การสั่งรับหรือไมรับคําเสนอขาย รับจาง แลกเปลี่ยน ให
เชา ซ้ือ เชา หรือใหสิทธิประโยชน การอนุมัติสั่งซ้ือ จาง แลกเปลี่ยน เชา ขาย ใหเชา หรือให
สิทธิประโยชน การสั่งยกเลิกกระบวนการพิจารณาคําเสนอหรือการดําเนินการอื่นใดในลักษณะ
เดียวกัน และการสั่งใหเปนผูทิ้งงาน และ 2. การใหหรือไมใหทุนการศึกษา  

 
2.3.2.5 การบังคับใหเปนไปตามคําสั่งเรียกใหชําระเงินตามมาตรา 12 แหง

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539    
ตามที่ไดกลาวไวในหัวขอที่ผานมาถึงวิธีการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทน

ไมวาจะเปนกรณีเจาหนาที่ทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐโดยตรง หรือเจาหนาที่ทําละเมิดตอ
บุคคลภายนอกและหนวยงานของรัฐไดชดใชคาสินไหมทดแทนไปกอน หากเปนการกระทําใน
การปฏิบัติหนาที่ หนวยงานของรัฐอาจออกคําสั่งทางปกครองเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหม
ทดแทนตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ได 
และหากหนวยงานของรัฐไดออกคําสั่งดังกลาวแจงไปยังเจาหนาที่แลวแตเจาหนาที่กลับเพิกเฉย
ไมดําเนินการชําระคาสินไหมทดแทนใหแกหนวยงานของรัฐ ก็จะตองมีการบังคับตามคําสั่งเรียก
ใหชําระเงินกับเจาหนาที่ผูทําละเมิดเพื่อนําเงินมาชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกหนวยงานของรัฐ 

 
สําหรับหนวยงานของรัฐจะมีวิธีการในการบังคับใหเปนไปตามคําสั่งเรียกใหชดใช           

คาสินไหมทดแทนอยางไรน้ัน โดยปกติ เจาหนาที่ฝายปกครองทรงไวซ่ึงอาํนาจพิเศษของฝาย
ปกครองในการที่จะบังคับใหเปนไปตามคําสั่งทางปกครองที่ตนมีข้ึนโดยการใชมาตรการบังคับ
ทางปกครอง เม่ือคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 สําหรับกรณี
เจาหนาที่ทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่เปนที่ชัดเจนในปจจุบันแลววาเปนคําสั่งทางปกครอง 
เจาหนาที่ผูมีคําสั่งตามมาตราน้ีจึงอาจใชมาตรการบังคับทางปกครองเพื่อบังคับใหเปนไปตาม
คําสั่งดังกลาวได และจากลักษณะที่คําสั่งทางปกครองตามมาตรานี้เปนคําสั่งทางปกครองที่เรียก
ใหชําระเงิน การบังคับใหเปนไปตามคําสั่งดังกลาวจึงตองพิจารณามาตรการบังคับทางปกครอง
สําหรับคําสั่งทางปกครองที่เรียกใหชําระเงินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงไดบัญญัติวา 
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 “มาตรา 57  คําสั่งทางปกครองที่กําหนดใหผูใดชําระเงิน ถาถึงกําหนดแลวไมมีการ
ชําระโดยถูกตองครบถวน ใหเจาหนาที่มีหนังสือเตือนใหผูน้ันชําระภายในระยะเวลาที่กําหนดแต
ตองไมนอยกวาเจ็ดวัน ถาไมมีการปฏิบัติตามคําเตือน เจาหนาที่อาจใชมาตรการบังคับทาง
ปกครองโดยยึดหรืออายัดทรัพยสินของผูน้ันและขายทอดตลาดเพื่อชําระเงินใหครบถวน 

วิธีการยึด การอายัดและการขายทอดตลาดทรัพยสินใหปฏิบัติตามประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความแพงโดยอนุโลม สวนผูมีอํานาจสั่งยึดหรืออายัดหรือขายทอดตลาดใหเปนไป
ตามที่กําหนดในกฎกระทรวง” 

 
จากบทบัญญัติดังกลาวแสดงใหเห็นวา กอนที่จะสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครอง

เพื่อบังคับแกผูรับคําสั่งทางปกครองได เจาหนาที่จะตองมีหนังสือแจงเตือนใหผูน้ันชําระเงินตาม
รายละเอียดที่กําหนดไวในคําสั่งทางปกครองเสียกอน โดยจะตองกําหนดระยะเวลาที่ใหผูรับ
คําสั่งทางปกครองนําเงินมาชําระไวในหนังสือดวย แตทั้ง น้ีจะตองไมนอยกวาเจ็ดวัน           
หากเจาหนาที่ไดมีหนังสือเตือนดังกลาวแลวแตผูรับคําสั่งทางปกครองยังคงเพิกเฉย เจาหนาที่
จึงจะสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด หรืออายัดทรัพยสินของผูรับคําสั่ง
ทางปกครอง และนําทรัพยสินดังกลาวขายทอดตลาดเพ่ือนําเงินท่ีไดรับจากการขายทอดตลาด
มาชําระหน้ีใหครบถวนได ดังน้ัน กอนท่ีจะสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองเพื่อบังคับ
ตามคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนจากการละเมิดกับเจาหนาที่ผูทําละเมิดไดก็
จะตองดําเนินการตามขั้นตอนดังกลาวเสียกอน และเม่ือไดดําเนินการตามขั้นตอนดังกลาวแลว
จึงจะสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได สําหรับวิธีการใชมาตรการบังคับทางปกครองเพื่อบังคับให
เปนไปตามคําสั่งท่ีเรียกใหชําระเงินน้ัน ไดแกการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยการยึดหรือ
อายัดทรัพยสินและนําออกขายทอดตลาดเพื่อชําระเงินใหครบถวน ทั้งน้ี รายละเอียดการปฏิบัติ
สําหรับการดําเนินการดังกลาวจะตองนําข้ันตอนตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมา
ปรับใชโดยอนุโลม 
 

2.3.2.6 การใชสิทธิเรียกรองทางศาลกรณีเจาหนาที่ทําละเมิดในการปฏิบัติ
หนาที่  

แมวามาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
จะไดกําหนดใหการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนกรณีน้ีจะตองดําเนินการโดยการ
ออกคําสั่งก็ตาม แตยังมีปญหาที่ตองพิจารณาอีกวา หากหนวยงานของรัฐจะใชวิธีการฟองคดี
ตอศาลเพื่อบังคับตามสิทธิเรียกรองที่ตนมีตอเจาหนาที่ผูทําละเมิดจะสามารถทําไดหรือไม ซ่ึงใน
เร่ืองน้ี ขอ 18 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับ
ผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ซ่ึงเปนกฎหมายลําดับรองที่กําหนดขั้นตอนการ
ดําเนินการเพื่อหารายละเอียดเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ตลอดจนการเรียกให
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เจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนกําหนดใหภายหลังจากที่กระทรวงการคลังมีความเห็น
เกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่แลว ใหผูแตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริง
ความรับผิดทางละเมิด (หัวหนาหนวยงานของรัฐ) ดําเนินการออกคําสั่งหรือฟองคดีตอศาลเพื่อ
เรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทน ดังน้ัน จึงเปนทางเลือกของหนวยงานของรัฐที่จะเรียก
ใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนโดยการออกคําสั่งทางปกครองหรือฟองคดีตอศาล อยางไร
ก็ตาม การใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนโดยการฟองคดีตอศาลนั้นยังตองแยกพิจารณา
เปนสองกรณีคือ กรณีเจาหนาที่ของรัฐไดกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ อันเกิดจากการใช
อํานาจตามกฎหมาย การออกกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น การละเลยตอหนาที่ที่
กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควรประการหนึ่ง และกรณี
เจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่โดยเปนการดําเนินการในทางกายภาพหรือ
ปฏิบัติการอีกประการหนึ่ง ดังน้ี 

 
กรณีแรก เจาหนาที่ของรัฐไดกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่อันเกิดจากการใชอํานาจ

ตามกฎหมาย การออกกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น การละเลยตอหนาที่ที่กฎหมาย
กําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร การฟองคดีของหนวยงานของรัฐกรณี
น้ีอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ทั้งน้ี คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่
ระหวางศาลไดวินิจฉัยไวในคําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 7/2545 โดยเร่ือง
ดังกลาวมีประเด็นตองพิจารณาวาการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ที่เกิดจากการกระทําหรือละเวน
การกระทําตามหนาที่แลวกอใหเกิดความเสียหายอยูในเขตอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาล
ยุติธรรมหรือศาลปกครอง โจทกในคดีน้ีไดแกเทศบาลเมืองหนองคายซ่ึงเปนหนวยงานของรัฐ 
และจําเลยไดแกเจาหนาที่ในสังกัดเทศบาลเมืองหนองคาย คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีอํานาจหนาที่
ระหวางศาลเห็นวามาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) บัญญัติใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษา
หรือมีคําสั่งในคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงาน
ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายหรือจากกฎ  คําสั่งทาง
ปกครองหรือคําสั่งอื่น หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือ
ปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร  และตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540 มาตรา 276 บัญญัติวา “ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีที่เปนขอพิพาท
ระหวางหนวยราชการ  หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น หรือเจาหนาที่
ของรัฐท่ีอยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลกับเอกชน หรือระหวางหนวยราชการ 
หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น หรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชา
หรือในกํากับดูแลของรัฐบาลดวยกัน ซึ่งเปนขอพิพาทอันเนื่องมาจากการกระทําหรือการ       
ละเวนการกระทําที่หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นหรือ
เจาหนาที่ของรัฐน้ัน ตองปฏิบัติตามกฎหมาย หรือเน่ืองจากการกระทําหรือการละเวนการกระทํา
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ที่หนวยราชการ  หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น หรือเจาหนาที่ของรัฐ
น้ันตองรับผิดชอบในการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย  ทั้งน้ี ตามที่กฎหมายบัญญัติ” กรณีจึงเปน
คดีพิพาทระหวางราชการสวนทองถิ ่นกับเจาหนาที ่ของราชการสวนทองถิ่นซ่ึงถือเปน
เจาหนาที่ของรัฐ  และเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการ
ละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติตามนัยมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 คดีจึงอยูในอํานาจของ
ศาลปกครอง  

 
อยางไรก็ดี แมคดีทํานองน้ีจะอยูในเขตอํานาจการพิจารณาพิพากษาคดีของ               

ศาลปกครอง แตศาลปกครองก็ไมอาจรับคดีทํานองน้ีไวพิจารณาได เน่ืองจากหนวยงานของรัฐ
สามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 บังคับใหเจาหนาที่ชําระคาสินไหมทดแทนไดเองอยูแลว ศาลปกครอง
จึงไมจําเปนตองมีคําบังคับใหหนวยงานของรัฐ ดังท่ีศาลปกครองสูงสุดไดมีคําสั่งท่ี 157/2546 
วินิจฉัยไว ซ่ึงขอเท็จจริงในคดีน้ี เทศบาลเมืองหนองคายไดฟองคดีเจาหนาที่ในสังกัดของตน
เน่ืองจากมีการทุจริตยักยอกเงินของสถานธนานุบาล เทศบาลเมืองหนองคาย ไปใชประโยชน
สวนตัว และยังฟองผูบังคับบัญชาของเจาหนาที่ผูทุจริตดังกลาวในฐานละเวนการปฏิบัติหนาที่
เปนเหตุใหเกิดการทุจริตข้ึน โดยผูฟองคดีมีคําขอใหเจาหนาที่ในสังกัดดังกลาวชําระคาสินไหม
ทดแทนพรอมดอกเบ้ียแกผูฟองคดี ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแลวมีความเห็นวา ผูฟองคดีไดมี
หนังสือเรียกใหผูถูกฟองคดีชําระคาเสียหายแลวแตผูถูกฟองคดีทั้งสองไมชําระเงินตามคําสั่ง
ดังกลาว ผูฟองคดีมีอํานาจที่จะดําเนินการตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 กลาวคือมีหนังสือเตือนใหผูถูกฟองคดีชําระเงินภายในระยะเวลาที่
กําหนดแตตองไมนอยกวาเจ็ดวัน ถาไมมีการปฏิบัติตามคําเตือนดังกลาว ผูฟองคดีอาจใช
มาตรการบังคับทางปกครองโดยยึดหรืออายัดทรัพยสินของผูถูกฟองคดีและขายทอดตลาดเพื่อ
ชําระคาสินไหมทดแทนเพื่อใหถูกตองครบถวนไดโดยไมจําตองมีคําบังคับตามที่กําหนดใน
มาตรา 72 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ผูฟอง
คดีจึงไมใชผูมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหน่ึงแหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ศาลปกครองสูงสุดจึงมีคําสั่งยืนตามคําสั่ง
ของศาลปกครองชั้นตนท่ีไมรับคําฟองไวพิจารณา  
 

จากคําวินิจฉัยของศาลปกครองดังกลาว จึงสรุปไดวา แมระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี 
วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ . 2539                
จะกําหนดใหหนวยงานของรัฐอาจใชวิธีการฟองคดีเพื่อบังคับใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหม
ทดแทนไดก็ตาม แตในทางปฏิบัติกรณีเจาหนาที่ทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่และเปนคดีที่อยู
ในอํานาจของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
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และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ศาลปกครองก็จะไมรับคดีดังกลาวไวพิจารณา               
ซ่ึงปจจุบันศาลปกครองก็ยังคงยึดถือตามแนววินิจฉัยน้ีอยู  

 
นอกจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองดังกลาวแลว ศาลยุติธรรมไดมีคําพิพากษาฎีกา           

ที่ 2345/2548 โดยมีขอเท็จจริงสรุปไดวา เทศบาลนครพิษณุโลกไดฟองคดีเจาหนาที่ในสังกัด
ของตนตอศาลยุติธรรมเพื่อใหชดใชคาสินไหมทดแทนจากการทําละเมิดกรณีที่จําเลยมีหนาที่
จัดเตรียมเอกสารหลักฐานตางๆ ในการดําเนินคดี รวบรวมพยานหลักฐาน เรงรัด ติดตามเพื่อให
ไดมาซ่ึงขอเท็จจริงและรับรองเอกสาร แตกลับปลอยปละละเลยไมดําเนินการเพื่อหา
พยานหลักฐานสงไปใหพนักงานอัยการดําเนินคดีแกผู รับประเมินภาษีโรงเรือนและท่ีดิน              
เปนเหตุใหคดีขาดอายุความและเทศบาลนครพิษณุโลกตองเสียหายเปนเงิน 429,000 บาท           
ขอพิพาทในคดีน้ีมีประเด็นตองพิจารณาวาเม่ือมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กําหนดใหหนวยงานของรัฐท่ีเสียหายจากการทําละเมิดของ
เจาหนาที่มีอํานาจออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินภายในระยะเวลาที่กําหนดไดแลว 
หนวยงานของรัฐจะสามารถนําคดีมาฟองตอศาลเพื่อบังคับใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใช            
คาสินไหมทดแทนไดหรือไม ซ่ึงศาลฎีกาเห็นวามาตราดังกลาวเปนเพียงบทบัญญัติใหสิทธิ
หนวยงานของรัฐมีสิทธิเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนแกหนวยงานของรัฐ
ได จึงมิใชบทบังคับโจทกซ่ึงเปนหนวยงานของรัฐตองออกคําสั่งทางปกครองใหจําเลยชําระ         
คาสินไหมทดแทนเสียกอนจึงจะมีสิทธิฟองจําเลยแตอยางใด ดังน้ัน โจทกมีอํานาจฟองใหจําเลย
ชําระคาสินไหมทดแทนแกโจทกได ซ่ึงจะเห็นไดวาจากคําพิพากษาดังกลาวแนววินิจฉัยของ               
ศาลฎีกาและศาลปกครองนั้นแตกตางกัน โดยศาลฎีการับคดีที่หนวยงานของรัฐฟองละเมิด
เจาหนาที่ของตนซึ่งทําละเมิดในขณะปฏิบัติหนาที่ไวพิจารณาพิพากษาเพราะเห็นวาการออก
คําสั่งทางปกครองเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เปนสิทธิของหนวยงานของรัฐท่ีจะดําเนินการ
หรือไมก็ได หนวยงานของรัฐจึงอาจใชสิทธิทางศาลเพื่อบังคับใหเจาหนาที่ผูตองรับผิดชดใช         
คาสินไหมทดแทน แตศาลปกครองไมรับคดีทํานองน้ีไวพิจารณาโดยใหเหตุผลวาเม่ือหนวยงาน
ของรัฐสามารถออกคําสั่งทางปกครองทางปกครองเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชคาสินไหม
ทดแทนไดตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และ
คําสั่งดังกลาวมีสถานะเปนคําสั่งทางปกครองที่เรียกใหชําระเงิน หนวยงานของรัฐจึงอาจใช
มาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึดหรืออายัดทรัพยสินของเจาหนาที่ผูตองรับผิดชดใช        
คาสินไหมทดแทน และขายทอดตลาดเพื่อ ชําระเงินใหครบถวนตามมาตรา  57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดเอง จึงเปนกรณีที่ศาลปกครองไม
จําเปนตองมีคําบังคับใหตามมาตรา 72 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 และไมใชผูมีสิทธฟิองคดีตามมาตรา 42 วรรคหน่ึงแหงพระราชบัญญัติ
เดียวกัน ทั้งน้ี เม่ือพิจารณาจากมาตรา 42 วรรคหน่ึงดังกลาวแลวจะเห็นไดวามาตรานี้
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กําหนดใหผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเสียหายซ่ึงเปนกรณีที่อยูในเขตอํานาจ
ของศาลปกครองและการบรรเทาความเดือดรอนหรือเสียหาย หรือยุติขอโตแยงตองมีคําบังคับ
ตามที่กําหนดในมาตรา 72 แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน ผูน้ันมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง 
เม่ือการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับ
ผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 น้ันหนวยงานของรัฐสามารถดําเนินการโดยการออก
คําสั่งทางปกครองได และสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บังคับกับคําสั่งดังกลาวไดเอง         
จึงไมใชกรณีที่ศาลจําเปนตองกําหนดคําบังคับตามมาตรา 72 ให หนวยงานของรัฐจึงไมใชผูมี
สิทธิฟองคดีตอศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหนึ่งแหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  ซ่ึงในเร่ืองน้ีผูเขียนเห็นวาเหตุผลท่ีแนวการวินิจฉัยของ
ศาลยุติธรรมและศาลปกครองแตกตางกันก็เน่ืองจากวาหลักเกณฑวิธีพิจารณาคดีของศาลทั้ง
สองนั้นแตกตางกัน กลาวคือ ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงหาไดมีบทบัญญัติทํานอง
เดียวกับมาตรา 42 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง            
พ.ศ. 2542 ดังน้ัน ศาลยุติธรรมจึงสามารถรับคดีดังกลาวไวพิจารณาได  

 
อน่ึง เหตุที่ศาลยุติธรรมรับคําฟองของเทศบาลนครพิษณุโลกไวพิจารณาในคดีน้ีอาจ

เน่ืองจากคดีน้ีไดมีการฟองคดีเม่ือวันที่ 22 มีนาคม 2543 ซ่ึงในเวลานั้นยังไมมีการจัดตั้ง           
ศาลปกครองขึ้น แมวาพระราชบัญญัติ จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง               
พ.ศ. 2542 จะใชบังคับแลวก็ตาม การฟองคดีเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ใน
ขณะน้ันจึงตองฟองตอศาลยุติธรรม 

 
อยางไรก็ดี มีขอสังเกตวาแนววินิจฉัยของศาลฎีกาขางตนน้ันจะสอดคลองกับหลักการ

ตามมาตรา 55 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงซ่ึงกําหนดวา เม่ือมีขอโตแยงเกิดขึ้น
เกี่ยวกับสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลใดตามกฎหมายแพง หรือบุคคลใดจะตองใชสิทธิทางศาล 
บุคคลน้ันชอบท่ีจะเสนอคดีของตนตอศาลสวนแพงท่ีมีเขตอํานาจไดตามบทบัญญัติแหง
กฎหมายแพงและประมวลกฎหมายนี้ หรือไม เน่ืองจากการเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินตาม
มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 น้ัน หนวยงาน
ของรัฐสามารถออกคําสั่งทางปกครองเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทน และ
หากไมมีการชําระเงินหนวยงานก็อาจใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กรณีน้ีหนวยงานของรัฐจึงมีวิธีการท่ี
จะบังคับตามสิทธิเรียกรองของตนไดอยูแลวโดยไมจําเปนตองนําคดีมาฟองตอศาล  
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กรณีที่สอง เจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่โดยเปนการดําเนินการ
ทางกายภาพหรือเปนการปฏิบัติการ กรณีน้ี หากหนวยงานของรัฐจะใชสิทธิฟองเจาหนาที่ผูทํา
ละเมิดในการปฏิบัติหนาที่จะตองดําเนินการโดยฟองคดีตอศาลยุติธรรม37 เน่ืองจากศาลยุติธรรม
เปนศาลที่มีเขตอํานาจทั่วไป โดยหากคดีใดไมอยูในเขตอํานาจการพิจารณาของศาลอื่นยอมอยู
ในเขตอํานาจของศาลยุติธรรมที่จะพิจารณาพิพากษาคดี  

 
2.4 ปญหาของการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนโดยการออกคําสั่งทาง
ปกครองตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่           
พ.ศ. 2539 

 
กรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง ไดทําการรวบรวมสถิติความเสียหายที่เกิดข้ึนแก

หนวยงานของรัฐท่ีไดมีการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดในความเสียหายที่เกิดข้ึน  
ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ซ่ึงสถิติดังกลาวไดแสดงปริมาณความเสียหายที่เกิดขึ้น จํานวนเงินที่
มีการเรียกใหชําระตามมติของคณะกรรมการพิจารณาความรับผิดทางแพง∗ และจํานวนเงินที่
นําสงคลัง ในชวงปงบประมาณ 2547 ถึงปงบประมาณ 2549 ซ่ึงปรากฏวา ในปงบประมาณ 
2547 เกิดความเสียหายขึ้นคิดเปนเงินจํานวนทั้งสิ้น 1,359.31 ลานบาท และมีการเรียกใหชําระ
เงินตามมติของคณะกรรมการพิจารณาความรับผิดทางแพงคิดเปนเงินจํานวนทั้งสิ้น 673.55 
ลานบาท มีการนาํเงินสงคลัง 53.76 ลานบาท ในปงบประมาณ 2548 มีความเสียหายเกิดขึ้นคิด
เปนเงินจํานวนทั้งสิ้น 5,015.354 ลานบาท มีการใหเรียกใหชําระเงินเงินตามมติคณะกรรมการ
พิจารณาความรับผิดทางแพงคิดเปนเงินจํานวนทั้งสิ้น 1,430.41 ลานบาท และมีการนําเงินสง
คลัง 73.14 ลานบาท และในปงบประมาณ 2549 เกิดความเสียหายขึ้นคิดเปนเงินจํานวนทั้งสิ้น 
8,201.29 ลานบาท และมีการเรียกใหชําระเงินตามมติของคณะกรรมการพิจารณาความรับผิด
ทางแพงคิดเปนเงินจํานวนทั้งสิ้น 557.20 ลานบาท และมีการนําเงินสงคลัง 72.66 ลานบาท 
(โปรดดูตารางที่ 1) โดยในปงบประมาณ 2547 ความเสียหายเกิดจากภัยธรรมชาติหรือเพลิง
ไหมเปนคาเสียหายจํานวน 27,883,456.64 บาท อุบัติเหตุ 459,169,390.36 บาท โจรกรรมหรือ
สูญหาย 16,956,430.83 บาท ทุจริตเปนเหตุใหเงินขาดบัญชี 454,900,852.29 บาท ไมปฏิบัติ
ตามระเบียบ 808,244,598.67 บาท และเหตุอื่นๆ 92,158,973.90 บาท (โปรดดูตารางที่ 2) 

                                                 
37ปน มาศรีนวล, “ปญหาเขตอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดทาง

ละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขานิติศาสตร 
บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2545), หนา 156. 

∗เปนคณะกรรมการที่มีอํานาจพิจารณาตรวจสอบสํานวนการสอบสวนขอเท็จจริงเก่ียวกับความรับ
ผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ที่หนวยงานของรัฐจะตองสงมายังกระทรวงการคลังตามขอ 19 ของระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
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ปงบประมาณ 2548 ความเสียหายเกิดจากภัยธรรมชาติหรือเพลิงไหมเปนคาเสียหายจํานวน 
9,812,110.97 บาท อุบัติเหตุ 38,363,914.80 บาท โจรกรรมหรือสูญหาย 13,740,442.94 บาท 
ทุจ ริต เปน เหตุ ให เ งิ นขาดบัญชี  3 ,602 ,690 ,949 .76  บาท  ไมป ฏิ บัติ ตามระ เบี ยบ 
1,314,848,535.67 บาท และเหตุอื่นๆ 35,885,771.88 บาท (โปรดดูตารางที่ 3) 
และในปงบประมาณ 2549 ความเสียหายเกิดจากภัยธรรมชาติหรือเพลิงไหมเปนคาเสียหาย
จํานวน 62,137,183.46 บาท อุบัติเหตุ 103,335,055.39 บาท โจรกรรมหรือสูญหาย 
15,465,669.32 บาท ทุจริตเปนเหตุใหเงินขาดบัญชี 115,947,213.07 บาท ไมปฏิบัติตาม
ระเบียบ 7,502,490,046.18 บาท และเหตุอื่นๆ 401,919,236.33 บาท (โปรดดูตารางที่ 4) 
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ตารางที่ 1 แสดงความเสียหายที่เกิดขึ้นและการเรียกใหชดใชเงินในป 
งบประมาณ 2547 ถึง ปงบประมาณ 2549 (ที่มา : ขอมูลจากตารางความเสียหาย ปงบประมาณ 

2548 , 2549  และขอมูลรายไดแผนดินนําสงคลังจากสํานักมาตรฐานดานการบัญชีภาครัฐ)  
(หมายเหตุ หนวย : ลานบาท) 

1,859.31

5,015.34

8,201.29

673.55
1,430.41

557.2
53.76 73.14 72.66

พ.ศ. 2547 พ.ศ. 2548 พ.ศ. 2549

คาเสียหาย

เรียกชดใชตาม
มติคณะกรรมการฯ

นําสงคลัง

 
ตารางที่ 2 แสดงความเสียหายที่เกิดขึ้นในปงบประมาณ 2547 

 
ประเภทความเสียหาย จํานวน

เร่ือง 
คาเสียหาย เรียกใหชดใชตาม

มติ คกก. 
จํานวนเงินนําสง

คลัง 

ภัยธรรมชาติ/เพลิงไหม 41 27,883,456.64 

อุบัติเหตุ 202 459,169,390.36 

โจรกรรม/สูญหาย 57 16,956,430.83 

ทุจริต/ขาดบัญชี 115 454,900,852.29 

ไมปฏิบัติตามระเบียบ 149 808,244,598.67  

เหตุอื่น 33 92,158,937.90  

รวม 597 1,859,313,702.69 

 
 
 
 

673,552,581.18 

 
 
 
 

53,758,522.61 
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ตารางที่ 3 แสดงความเสียหายที่เกิดขึ้นในปงบประมาณ 2548 
 

ประเภทความเสียหาย จํานวน
เร่ือง 

คาเสียหาย เรียกใหชดใชตาม
มติ คกก. 

จํานวนเงินนําสง
คลัง 

ภัยธรรมชาติ/เพลิงไหม 33 9,812,110.97 94,304.00 

อุบัติเหตุ 125 38,363,914.80  8,376,949.74 

โจรกรรม/สูญหาย 60 13,740,442.94 4,867,895.19  

ทุจริต/ขาดบัญชี 78 3,602,690,949.79 1,059,197,410.10 

ไมปฏิบัติตามระเบียบ 160 1,314,848,535.67 356,584,940.24 

เหตุอื่น 20 35,885,771.88 1,288,253.99 

รวม 476 5,015,341,726.05 1,430,409,753.26 

 
  
  
 

73,141,055.05 

 
ตารางที่ 4 แสดงความเสียหายที่เกิดขึ้นในปงบประมาณ 2549 

 
ประเภทความเสียหาย จํานวน

เร่ือง 
คาเสียหาย เรียกใหชดใชตาม

มติ คกก. 
จํานวนเงินนําสง

คลัง 

ภัยธรรมชาติ/เพลิงไหม 15 62,137,183.46 40,000.00 

อุบัติเหตุ 66 103,335,055.39 5,228,282.89 

โจรกรรม/สูญหาย 35 15,465,669.32 4,279,022.50 

ทุจริต/ขาดบัญชี 82 115,947,213.07 83,162,533.58 

ไมปฏิบัติตามระเบียบ 237 7,502,490,046.18 463,321,822.20 

เหตุอื่น 13 401,919,236.33 1,169,242.86 

รวม 448 8,201,294,403.75 557,200,904.03 

 
 
 
 

72,658,500.54 
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จากสถิติดังกลาวขางตน จํานวนความเสียหายที่เกิดขึ้นกับจํานวนเงินที่มีการสงคลัง          
ยังมีสัดสวนที่แตกตางกันอยางชัดเจน ซ่ึงปจจัยหน่ึงท่ีทําใหเกิดผลน้ีอาจเน่ืองจากการเรียกให
ชดใชคาสินไหมทดแทนตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539             
ยังเปนไปอยางไมมีประสิทธิภาพ ในสวนตอไปจึงจะกลาวถึงปญหาที่เกิดขึ้นจากการเรียกให
เจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนโดยวิธีการออกคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
 

2.4.1 ปญหาการบังคับใหเปนไปตามคําสั่งทางปกครองเรียกใหชดใชคาสินไหม
ทดแทน  

ตามที่ไดกลาวไวแลวขางตนวาคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตาม
มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กรณีเจาหนาที่ทํา
ละเมิดในการปฏิบัติหนาที่เปนคําสั่งทางปกครองที่เรียกใหชําระเงิน ดังน้ัน การบังคับตามคําสั่ง
ดังกลาวจึงตองอาศัยมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด การอายัด และขายทอดตลาด
ทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539          
ซ่ึงมาตรการบังคับทางปกครองดังกลาวในปจจุบันยังมีปญหาในทางปฏิบัติ ดังน้ี  
 

1. ขอบเขตการนําบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับ
กับการบังคับทางปกครอง เน่ืองจากมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ไดกําหนดใหการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด การอายัด 
และการขายทอดตลาดทรัพยสินใหปฏิบัติตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงโดย
อนุโลม ซ่ึงหากพิจารณาประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงน้ันเปนการที่เจาหน้ีตามคํา
พิพากษาบังคับชําระ หน้ีจากลูกหน้ีตามคําพิพากษาซึ่งตางก็อยูในสถานะเทาเทียมกัน โดยมี 
เจาพนักงานบังคับคดีเปนผูมีอํานาจในฐานะเปนผูแทนเจาหน้ีตามคําพิพากษาในการดําเนินการ
ยึดหรืออายัดทรัพยสินของลูกหน้ีตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล แตทวาการบังคับทาง
ปกครองซึ่งเปนการบังคับระหวางรัฐกับเอกชนมีสาระสําคัญและลักษณะที่แตกตางจากการ
บังคับคดีแพง การกําหนดใหนําข้ันตอนการปฏิบัติตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง
มาใชบังคับโดยอนุโลมกับการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด การอายัด และขาย
ทอดตลาดทรัพยสิน จึงเปนปญหาตอเจาหนาที่ผูปฏิบัติการวาจะสามารถอนุโลมนําบทบัญญัติ
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชไดแคไหน เพียงไร และนํามาใชอยางไร38 ทั้งน้ี
หากพิจารณาจากลักษณะของการบังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงแลวจะ
เห็นไดวา มีหลายข้ันตอนที่ฝายเจาหน้ีตามคําพิพากษาจะตองขออนุญาตหรือขอใหศาลมีคําสั่ง

                                                 
38วิจิตรา วอนเพียร, “ปญหาการบังคับทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2549), 
หนา 144-146. 
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กอนท่ีจะดําเนินการได  เชน การขายทอดตลาดทรัพยสินที่ยึดมาไดน้ัน ศาลจะตองมีคําสั่ง
อนุญาตใหขายแลวเสียกอนเจาพนักงานบังคับคดีจึงจะสามารถขายทอดตลาดทรัพยสินที่ยึดน้ัน
ไดตามมาตรา 308 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง แตในการใชมาตรการบังคับ
ทางปกครองของเจาหนาที่ จะไมมีการดําเนินการในช้ันศาลมาเกี่ยวของดวย โดยในการ
ดําเนินการจะตองเทียบเคียงจากอํานาจของศาลใหกลายเปนอํานาจของหัวหนาหนวยงานของ
รัฐ39 จากเจาพนักงานบังคับคดีมาเปนเจาหนาที่ผูถูกมอบหมายใหใชมาตรการบังคับทาง
ปกครอง และจากลูกหน้ีตามคําพิพากษามาเปนผูรับคําสั่งทางปกครองที่ใหชําระเงิน ดังน้ัน           
ในการปฏิบัติการเพื่อใหสัมฤทธิ์ผลของกฎหมายจึงเปนเร่ืองยากสําหรับหนวยงานของรัฐเพราะ
ยังไมมีแนวทางดําเนินการที่ชัดเจน   

 
2. ความไมเช่ือถือในอํานาจบังคับตามคําสั่งทางปกครอง ในทางปฏิบัติสําหรับการใช

มาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ซ่ึงเปนการบังคับตามคําสั่งทางปกครองที่เรียกใหชําระเงินน้ัน เกิดความไมเช่ือถือวา
คําสั่งทางปกครองจะเปนฐานแหงอํานาจที่ทําใหเจาหนาที่ฝายปกครองสามารถดําเนินการยึด
หรืออายัดและขายทอดตลาดทรัพยสินของผูที่อยูภายใตบังคับคําสั่งทางปกครองไดในลักษณะ
เดียวกับคําพิพากษาของศาล สงผลใหเกิดปญหาในทางปฏิบัติวาเจาหนาที่ฝายปกครองไมกลา
และไมตองการที่จะเขาไปยึดหรืออายัดทรัพยสินของผูที่อยูภายใตบังคับของคําสั่งทางปกครอง
เพราะเกรงวาจะถูกฟองคดีตอศาลเพื่อใหตองรับผิดทั้งทางแพงและทางอาญา เน่ืองจาก
เจาหนาที่ผูปฏิบัติการเชื่อวาคําพิพากษาของศาลเทาน้ันท่ีจะคุมครองตนไมใหตองรับผิดจากการ
ดําเนินการดังกลาวได นอกจากน้ี บุคคลหรือองคกรที่เกี่ยวของก็ไมใหความรวมมือในการใช
มาตรการบังคับทางปกครองของเจาหนาที่อีกดวย40 ยกตัวอยางเชน กรณีของมหาวิทยาลัยราช
ภัฏสวนดุสิตซ่ึงไดออกคําสั่งทางปกครองเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 
12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และในชั้นการใช
มาตรการบังคับทางปกครองก็ไดมีหนังสือแจงการอายัดพรอมแนบคําส่ังทางปกครองที่เรียกให
เจาหนาที่ผูกระทําละเมิดชดใชเงินไปยังธนาคารเพื่อใหธนาคารอายัดเงินในบัญชีของเจาหนาที่
ผูกระทําละเมิดน้ัน แตธนาคารกลับไมดําเนินการอายัดใหโดยเกรงวาจะถูกเจาของบัญชี
ดําเนินคดี เพราะแนวทางปฏิบัติที่ผานมาในการบังคับคดีจะปฏิบัติตามคําสั่งอายัดของเจา
พนักงานบังคับคดีตามคําพิพากษาของศาลเทาน้ัน41 
                                                 

39สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา “รายงานการประชุมคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง, ครั้งที่ 2 (17/2550) 15/2550,” 23 พฤษภาคม 2550. (เอกสารไมตีพิมพเผยแพร) 

40วิจิตรา วอนเพียร, “ปญหาการบังคับทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2549), 
หนา 155-156. 

41สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา “รายงานการประชุม คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง, ครั้งที่ 1 (9/2249) 37/2548”  7 ธันวาคม 2548. (เอกสารไมตีพิมพเผยแพร) 
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3. ปญหาในดานความเชี่ยวชาญของเจาหนาที่ผูใชมาตรการบังคับทางปกครอง เม่ือ

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดกําหนดใหเจาหนาที่สามารถบังคับ
ใหเปนไปตามคําสั่งทางปกครองไดเอง ดังน้ัน การที่เจาหนาที่สามารปฏิบัติการใหบรรลุ
วัตถุประสงคของกฎหมายไดน้ันจะตองมีความความรู ความเชี่ยวชาญ และประสบการณในการ
ดําเนินการเปนอยางย่ิง แตในการปฏิบัติงานตามปกติของเจาหนาที่ฝายปกครองนั้นลวนไม
เกี่ยวของกับงานดานการบังคับคดี เจาหนาที่ฝายปกครองสวนมากจึงไมมีความรู ไมมี
ประสบการณและขาดความเชี่ยวชาญในการบังคับทางปกครอง ประกอบกบัการที่ไมมีระเบียบ
ปฏิบัติหรือหลักเกณฑการดําเนินการที่ชัดเจนอันจะเปนแนวทางใหแกเจาหนาที่ผูปฏิบัติการ จึง
สงผลใหเจาหนาที่ไมกลาดําเนินการบังคับทางปกครองเพราะเกรงวาจะดําเนินการโดยผิดพลาด
และกอใหเกิดความเสียหายซ่ึงตนอาจตองรับผิดเปนการสวนตัวได42 

 
จากปญหาดังกลาว การบังคับชําระคาสินไหมทดแทนตามคําสั่งตามมาตรา 12 แหง

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ . 2539 จึงเปนไปอยางไม มี
ประสิทธิภาพ และสงผลกระทบโดยตรงตอจํานวนคาสินไหมทดแทนที่หนวยงานของรัฐจะไดรับ 
ทั้งน้ี แมวาปญหาดังกลาวอาจถูกพิจารณาวาเปนปญหาเฉพาะของการใชมาตรการบังคับทาง
ปกครองโดยวิธีการยึด  การอายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา  57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แตผูศึกษาเห็นวาเม่ือพิเคราะหแลว
ปญหาน้ีมีสวนเกี่ยวเน่ืองจากการบัญญัติใหคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนกรณี
เจาหนาที่ทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เปนคําสั่งทางปกครอง เน่ืองจากวาหนวยงานของรัฐทุกแหง
อาจเกิดกรณีเจาหนาที่ทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ไดทั้งสิ้น จึงเทากับวาทุกหนวยงานของรัฐมี
โอกาสที่จะตองใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด การอายัด และขายทอดตลาด
ทรัพยสิน ยกตัวอยางหนวยงานของรัฐท่ีมีปญหาจากการใชมาตรการบังคับทางปกครองเพื่อ
บังคับใหเปนไปตามคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ชดใชคาสินไหม
ทดแทนตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ที่
ไดหารือมายังคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เชน มหาวิทยาลัยราชภัฏสวนดุสิต 
( บัน ทึกคณะกรรมการวิ ธีป ฏิ บัติ ร าชการทางปกคอรง  เ ร่ื อ ง เส ร็จ ท่ี  94-95 /2549 ) 
มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช (บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เร่ืองเสร็จ
ที่ 443/2550) สํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการ

                                                 
42วิจิตรา วอนเพียร, “ปญหาการบังคับทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2549), 
หนา 160. 
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ทางปกครอง เร่ืองเสร็จท่ี 494/2545) กรมพัฒนาฝมือแรงงาน (บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง เร่ืองเสร็จท่ี 266/2545) องคการแบตเตอร่ี (บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง เร่ืองเสร็จที่ 183/2549) เปนตน ซ่ึงงานที่ปฏิบัติตามปกติของเจาหนาที่ใน
สังกัดหนวยงานของรัฐเหลาน้ีไมมีความเกี่ยวของกับการยึด การอายัด และการขายทอดตลาด
ทรัพยสิน เม่ือนําเร่ืองการเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่ผูทําละเมิดมาผูกกับการ
ออกคําสั่งทางปกครองจึงทําใหหนวยงานเหลาน้ีตองใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 
57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และเกิดปญหาวาการใช
มาตรการบังคับทางปกครองไมสามารถปฏิบัติใหสําเร็จลุลวงไดจริงเน่ืองการขาดความรู ความ
เช่ียวชาญ และประสบการณของเจาหนาที่ผูปฏิบัติการ ซ่ึงในเร่ืองน้ีศาสตราจารยสมยศ เช้ือไทย 
ก็ไดใหความเห็นไวในการประชุมคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองวาการจะให
หนวยงานของรัฐดําเนินการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด การอายัด และการขายทอดตลาด
ทรัพยสินอาจสําเร็จลุลวงไดยากเน่ืองจากลักษณะของขั้นตอนการปฏิบัติตองอาศัยความ
เช่ียวชาญเฉพาะดาน43 ดังน้ัน การนําวิธีการออกคําสั่งทางปกครองมาใชกับการเรียกให
เจาหนาที่ผูทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนจึงเปนสาเหตุหลักของปญหา
ประสิทธิภาพในการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทน
และไมสามารถเรียกเงินเพื่อทดแทนความเสียหายที่เกิดข้ึนแกหนวยงานของรัฐได ย่ิงโดยเฉพาะ
กรณีเจาหนาที่ทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่อันอยู ในเขตอํานาจการพิจารณาคดีของ            
ศาลปกครอง เน่ืองจากหนวยงานของรัฐไมอาจฟองคดีตอศาลเพื่อบังคับใหเจาหนาที่ชดใช           
คาสินไหมทดแทนได และตองใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนโดยการออกคําสั่งทางปกครอง
และใชมาตรการบังคับทางปกครองเทาน้ัน  
 

2.4.2  ปญหาการถูกโตแยงความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองที่เรียก
ใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทน 

หลักการที่สําคัญประการหน่ึงของกฎหมายปกครองไดแก หลักการกระทําทางปกครอง
ตองชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงหลักน้ีมีสาระสําคัญคือองคกรฝายปกครองตองผูกพันตนตอกฎหมาย
ที่บังคับใชอยู หรือกลาวอีกนัยหน่ึง องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจะกระทําการใดๆ ฝาฝน
กฎหมายไมได ทั้งน้ี มีเหตุผลพื้นฐานจากหลักความเปนเอกภาพของอํานาจรัฐ และความเปน
เอกภาพในระบบกฎหมาย เพราะหากยอมใหองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองกระทําการอันขัดตอ
กฎหมายไดโดยไมมีผลรายใดตามมา กฎหมายที่ตราข้ึนเพื่อใชบังคับในรัฐก็จะไมมีสภาพบังคับ

                                                 
43สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา “รายงานการประชุมคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง, ครั้งที่ 1 (9/2549) 37/2548” 7 ธันวาคม  2548. (เอกสารไมตีพิมพเผยแพร) 
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ในความเปนจริง และไมมีความศักดิ์สิทธิ์เพียงพอที่จะรักษาความสงบเรียบรอยได44 เม่ือการ
ออกคําสั่งตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
เรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนเปนการใชอํานาจทาง
ปกครองโดยเปนคําสั่งทางปกครอง ดังน้ัน จึงตองอยูภายใตหลักการกระทําทางปกครองตองไม
ขัดตอกฎหมายดวย และในกระบวนพิจารณาทางปกครองกอนที่จะมีคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ผูทํา
ละเมิดในการปฏิบัติหนาที่จะตองปฏิบัติตามกฎหมายที่เกี่ยวของโดยถูกตองครบถวน ไมเชนน้ัน
จะสงผลกระทบตอความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งดังกลาว ซ่ึงในการดําเนินการเพื่อจัดใหมี
คําสั่งเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทนดังกลาวน้ัน มีกฎหมายที่กําหนดกระบวนพิจารณาทาง
ปกครองไว ไดแก ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับ
ผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 โดยที่ระเบียบดังกลาว ไดกําหนดขั้นตอนการ
ดําเนินการกอนมีคําสั่งเรียกใหชดใชคาสนิไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความ
รับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ซ่ึงจะอธิบายพอสังเขป ดังน้ี  

 
1. กรณีความเสียหายเกิดข้ึนแกหนวยงานของรัฐ หากมีเหตุอันควรเชื่อวาความเสียหาย

ดังกลาวเกิดข้ึนจากการกระทําของเจาหนาที่ ซ่ึงสังกัดหนวยงานของรัฐแหงน้ัน หัวหนา
หนวยงานของรัฐจะตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดข้ึนเพื่อ
พิจารณาเสนอความเห็นเกี่ยวกับผูตองรับผิดและจํานวนคาสินไหมทดแทน (ขอ 8) หากเปน
กรณีที่เจาหนาที่ของหนวยงานของรัฐแหงหน่ึงทําใหเกิดความเสียหายแกหนวยงานของรัฐอีก
แหงหน่ึง ใหหัวหนาหนวยงานของรัฐท่ีไดรับความเสียหายและหัวหนาหนวยงานของรัฐที่
เจาหนาที่ผูน้ันสังกัดมีอํานาจรวมกันแตงตั้งคณะกรรมการฯ (ขอ 10) และหากความเสียหายเกิด
แกหนวยงานของรัฐมากกวาหน่ึงแหง หรือความเสียหายเกิดจากผลการกระทําของเจาหนาที่
หลายหนวยงาน ก็ใหหัวหนาหนวยงานของรัฐแตละหนวยงานน้ัน รวมกันแตงตั้งคณะกรรมการ
ข้ึน (ขอ 11) โดยคณะกรรมการมีอํานาจหนาที่พิจารณาขอเท็จจริงอันเกี่ยวกับการกระทําละเมิด 
ดวยการตรวจสอบขอเท็จจริงและรวบรวมพยานหลักฐานที่เกี่ยวของ (ขอ 14) ซ่ึงในการ
ดําเนินการดังกลาวคณะกรรมการตองใหโอกาสแกเจาหนาที่ที่เกี่ยวของหรือผูเสียหายไดช้ีแจง
ขอเท็จจริงและโตแยงแสดงพยานหลักฐานของตนอยางเพยีงพอและเปนธรรมดวย (ขอ 15) และ
เม่ือคณะกรรมการไดดําเนินการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดเสร็จสิ้นแลวจะตอง
รายงานผลการพิจารณาไปยังผูแตงตั้งคณะกรรมการเพื่อวินิจฉัยสั่งการวาจะมีผูรับผิดชดใช         
คาสินไหมทดแทนหรือไมและเปนจํานวนเทาใด (ขอ 17) และผูแตงตั้งจะตองสงสํานวนการ
สอบสวนไปยังกระทรวงการคลังเพื่อตรวจสอบตอไป เวนแตเปนเร่ืองที่ไมตองรายงานให
กระทรวงการคลังตรวจสอบตามประกาศกระทรวงการคลัง เร่ือง ความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ที่ไมตองรายงานใหกระทรวงการคลังตรวจสอบ ลงวันท่ี 20 พฤษภาคม 2548        

                                                 
44วรเจตน ภาคีรัตน, ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง หลักการพื้นฐานของกฎหมาย

ปกครองและการกระทําทางปกครอง, หนา 19-30. 
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(ขอ 17 วรรคสอง) และเม่ือกระทรวงการคลังพิจารณาเสร็จแลว ผูแตงตั้งจะตองมีคําสั่งตาม
ความเห็นของกระทรวงการคลัง และแจงคําสั่งน้ันใหผูที่เกี่ยวของทราบ เวนเสียแตเปนกรณีที่
หนวยงานของรัฐท่ีเสียหายเปนราชการสวนทองถิ่น รัฐวิสาหกิจที่จัดขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือ
พระราชกฤษฎีกา หรือหนวยงานอื่นของรัฐตามกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ ใหผูบังคับบัญชาหรือผูกํากับดูแลหรือควบคุมหนวยงานของรัฐแหงน้ันวินิจฉัยสั่งการ
ใหหนวยงานของรัฐดังกลาวปฏิบัติตามที่เห็นวาถูกตอง (ขอ 18 วรรคแรก) เม่ือหนวยงานของรัฐ
ไดดําเนินการตามขั้นตอนดังกลาวแลวจึงจะถึงข้ันตอนของการออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชดใช
คาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  
พ.ศ. 2539  

 
2. กรณีความเสียหายเกิดข้ึนแกบุคคลภายนอก สําหรับกรณี น้ีระเบียบสํานัก

นายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่        
พ.ศ. 2539 จะนํามาใชกับกระทรวง ทบวง กรม หรือสวนราชการที่เรียกช่ืออยางอื่นและมีฐานะ
เปนกรม และราชการสวนภูมิภาคเทาน้ัน ไมรวมถึงราชการสวนทองถิ่น รัฐวิสาหกิจ หรือ
หนวยงานอื่นของรัฐ (ขอ 30) การดําเนินการกรณีน้ีก็จะตองนําขอ 8 ถึงขอ 20 มาอนุโลมใชดวย 
(ขอ 31) กลาวคือ ตองมีการแตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดและ
รายงานผลการพิจารณาไปยังผูแตงตั้งคณะกรรมการเพื่อวินิจฉัยตอไป ในกรณีที่ผูเสียหายย่ืน
คําขอใหหนวยงานของรัฐชดใชคาสินไหมทดแทน ใหหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่ผูน้ันสังกัด
หรือกระทรวงการคลัง(ในกรณีเจาหนาที่มิไดสังกัดหนวยงานใด)รับคําขอน้ันและดําเนินการ
ตอไป (ขอ 32 วรรคแรก) และเม่ือหนวยงานของรัฐตองรับผิดตอบุคคลภายนอกในความ
เสียหายที่เกิดข้ึนจากการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ หนวยงานของรัฐจะตองพิจารณาไลเบ้ีย
จากเจาหนาที่ในภายหลัง โดยคณะกรรมการ ผูแตงตั้ง และกระทรวงการคลัง แลวแตกรณีตอง
พิจารณาวาจะมีการไลเบ้ียหรือไมและจะไลเบ้ียใหชดใชเพียงใด (ขอ 38) ซ่ึงในขั้นตอนการไล
เบ้ียน้ีก็ไดแกโดยวิธีการออกคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 

 
จะเห็นไดวาขั้นตอนการดําเนินการตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑ

การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 มีรายละเอียดและขั้นตอนที่
หนวยงานของรัฐจะตองปฏิบัติมาก ซ่ึงจากการสํารวจความรูความเขาใจเกี่ยวกับระเบียบ
ดังกลาวของเจาหนาที่ของรัฐ พบวาเจาหนาที่ของรัฐคิดวาตนมีความรูความเขาใจในระดับปาน
กลาง คิดเปนรอยละ 53.92 คิดวาตนมีความรูความเขาใจคอนขางนอย คิดเปนรอยละ 25 จาก
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ตัวอยางการสุมสํารวจทั้งหมด45 นอกจากสถิติดังกลาวแลวจากจํานวนขอหารือท่ีไดหารือมายัง
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเกี่ยวกับการปฏิบัติตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวย
หลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ซ่ึงสถิติตั้งแต       
ป พ.ศ. 2539 จนถึงป พ.ศ. 2550 มีถึง 127 เร่ืองดวยกัน จึงเห็นไดวาความรูความเขาใจในการ
ปฏิบัติตามระเบียบดังกลาวของหนวยงานของรัฐยังมีไมมากนัก และหากการดําเนินการตาม
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เปนไปโดยไมถูกตองก็อาจทําใหเกิดการโตแยงความชอบดวยกฎหมาย
ของคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับ
ผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ได ตามกรณีตัวอยางดังตอไปน้ี 

 
คําพิพากษาศาลปกครองนครศรีธรรมราช ที่ 59-67/2548 ขอเท็จจริงในคําพิพากษานี้

ปรากฏวา ไดมีการรองเรียนไปยังผูวาราชการจังหวัดสุราษฎรธานีและสํานักงานการตรวจเงิน
แผนดินวาการจัดซ้ือท่ีดินเพื่อใชเปนสถานที่กําจัดขยะของเทศบาลเมืองสุราษฎรธานีเปนไปโดย
ไมเหมาะสม ราคาสูงเกินกวาปกติและไมสามารถใชประโยชนไดเต็มท่ี ผูวาราชการจังหวัด             
สุราษฎรธานีจึงไดทําการแตงตั้งคณะกรรมการขึ้นเพื่อสอบสวนขอเท็จจริง และสํานักงานการ
ตรวจเงินแผนดินภูมิภาคที่ 12 (จังหวัดสุราษฎรธานี) ไดตรวจสอบเร่ืองรองเรียนดังกลาว 
คณะกรรมการสอบสวนขอเท็จจริงท่ีผูวาราชการจังหวัดสุราษฎรธานีแตงตั้งข้ึนสอบสวนแลวเห็น
วา เร่ืองรองเรียนดังกลาวมีมูลความจริงวาการจัดซ้ือท่ีดินเพื่อใชเปนสถานที่จังหวัดของเทศบาล
เมืองสุราษฎรธานีเปนไปโดยไมเหมาะสม โดยมีราคาแพงเกินกวาปกติและไมสามารถใช
ประโยชนไดเต็มท่ี อันเปนเหตุใหเทศบาลเมืองสุราษฎรธานีไดรับความเสียหาย ผูวาราชการ
จังหวัดสุราษฎรธานีจึงไดออกคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด 
ซ่ึงสํานักงานการตรวจเงินแผนดินภูมิภาคที่ 13 ก็เห็นวาการจัดซ้ือท่ีดินดังกลาวเปนไปโดยไม
ถูกตองและกอใหเกิดความเสียหายแกเทศบาลเมืองสุราษฎรธานีรวมเปนคาเสียหายทั้งหมด 
38,191,162.63 บาท โดยคณะกรรมการที่ปรึกษาการจัดซ้ือท่ีดินสําหรับกําจัดขยะมูลฝอย 
คณะกรรมการจัดซ้ือท่ีดินโดยวิธีพิเศษ คณะกรรมการตรวจรับพัสดุ และเจาพนักงานที่ดิน
จังหวัดสุราษฎรธานีผูหน่ึง เปนผูกระทําใหเกิดความเสียหายดังกลาวขึ้น และไดสงรายงานการ
ตรวจสอบสืบสวนไปยังผูวาราชการจังหวัดสุราษฎรธานี ซ่ึงคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความ
รับผิดทางละเมิดที่ผูวาราชการจังหวัดสุราษฎรธานีไดแตงตั้งข้ึนเม่ือไดทําการสอบสวน
พยานหลักฐานตางๆ แลวมีมติเห็นชอบกับรายงานผลการตรวจสอบสืบสวนของสํานักงานการ
ตรวจเงินแผนดินภูมิภาคที่ 13 จึงไดทําบันทึกรายงานผลการสอบขอเท็จจริงรายงานไปยังผูวา
ราชการจังหวัดสุราษฎรธานี ซ่ึงผูวาราชการจังหวัดสุราษฎรธานีไดพิจารณาแลวเห็นชอบดวย

                                                 
45สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, รายงานวิจัยฉบับสมบูรณ การพัฒนา

ปรับปรุงกฎหมายและระเบียบที่เก่ียวของกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่รัฐ, เสนอตอกรมบัญชีกลาง 
กระทรวงการคลัง, หนา 90. 
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กับความเห็นของคณะกรรมการดังกลาว จึงไดสงสํานวนการสอบสวนขอเท็จจริงความรับผิดทาง
ละเมิดไปใหกระทรวงการคลังพิจารณา แตกระทรวงการคลังไมแจงผลการพิจารณาใหทราบ
กอนอายุความสองปสิ้นสุดไมนอยกวาหน่ึงป ผูวาราชการจังหวัดสุราษฎรธานีจึงมีหนังสือดวน
ที่สุดแจงใหจังหวดัสุราษฎรธานีมีคําสั่งเรียกใหผูกระทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทน จังหวัด         
สุราษฎรธานีจึงออกคําสั่งเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทนและเทศบาลเมืองสุราษฎรธานีไดแจง
ใหเจาหนาที่ผูตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนทราบ เม่ือเจาหนาที่ผูตองรับผิดชดใชคา
สินไหมทดแทนไดรับคําสั่งดังกลาวแลวก็ไดนําคดีมาฟองตอศาลปกครอง โดยคดีน้ีมีประเด็น
หน่ึงท่ีตองพิจารณาคือ การกระทําของเทศบาลเมืองสุราษฎรธานีโดยจังหวัดสุราษฎรธานีในการ
ออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนเปนการกระทําที่ชอบดวยกฎหมายหรือไม 
เน่ืองจากผูแตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดกรณีน้ีไมใชผูมีอํานาจใน
การดําเนินการ ศาลปกครองนครศรีธรรมราชเห็นวาขอ 8 วรรคหน่ึงของระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่         
พ.ศ. 2539 ที่กําหนดวาเม่ือเกิดความเสียหายแกหนวยงานของรัฐแหงใด และหัวหนาหนวยงาน
ของรัฐแหงน้ันมีเหตุอันควรเช่ือวาเกิดจากการกระทําของเจาหนาที่ของหนวยงานของรัฐแหงน้ัน 
ใหหัวหนาหนวยงานของรัฐดังกลาวแตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด
ข้ึนคณะหน่ึงโดยไมชักชา เพื่อพิจารณาเสนอความเห็นเกี่ยวกับผูตองรับผิดและจํานวนคา
สินไหมทดแทนที่ผูน้ันตองใช และขอ 10 ของระเบียบเดียวกันกําหนดวากรณีความเสียหาย
เกิดข้ึนตามขอ 9 ใหหัวหนาหนวยงานของรัฐที่ไดรับความเสียหายและหัวหนาหนวยงานของรัฐ
ที่เจาหนาที่ผูน้ันสังกัด หรือผูซ่ึงระเบียบน้ีกําหนดใหเปนผูรับแจงตามขอ 9 (1) (2) (3) และ (4) 
แลวแตกรณี มีอํานาจรวมกันแตงตั้งคณะกรรมการ และขอ 11 ของระเบียบดังกลาวกําหนดวา 
ในกรณีที่เกิดความเสียหายแกหนวยงานของรัฐมากกวาหน่ึงแหงและหรือความเสียหายเกิดจาก
ผลการกระทําของเจาหนาที่หลายหนวยงาน ใหผูมีอํานาจแตงตั้งคณะกรรมการตามขอ 8 หรือ
ขอ 10 บรรดาที่เกี่ยวของ แลวแตกรณีรวมกันแตงตั้งกรรมการ และตามขอ 12 ของระเบียบ
ดังกลาวกําหนดวา ถาผูมีอํานาจแตงตั้งคณะกรรมการตามขอ 8 ขอ 10 หรือ ขอ 11 ไม
ดําเนินการแตงตั้งคณะกรรมการในเวลาอันสมควรหรือแตงตั้งกรรมการโดยไมเหมาะสม ให
ปลัดกระทรวง ปลัดทบวง หรือรัฐมนตรี ซ่ึงเปนผูบังคับบัญชาหรือกํากับดูแลหรือควบคุมการ
ปฏิบัติงานของบุคคลดังกลาวมีอํานาจแตงตั้งคณะกรรมการหรือเปลี่ยนแปลงกรรมการแทนผูมี
อํานาจแตงตั้งน้ันไดตามที่เห็นสมควร สําหรับคดีน้ีปรากฏขอเท็จจริงวาเกิดความเสียหายแก
เทศบาลเมืองสุราษฎรธานีเน่ืองจากมีการจัดซ้ือที่ดินเพื่อใชเปนสถานที่กําจัดขยะมูลฝอยของ
เทศบาลเมืองสุราษฎรธานีผานนายหนาและแพงกวาราคาปกติโดยมีเหตุอันควรเชื่อวาความ
เสียหายเกิดจากการกระทําของเจาหนาที่ในสังกัดเทศบาลเมืองสุราษฎรธานี เจาพนักงานที่ดิน
จังหวัดสุราษฎรธานี และนายกเทศมนตรีเมืองสุราษฎรธานีในขณะนั้น  นายกเทศมนตรีเมือง        
สุราษฎรธานีซ่ึงเปนหัวหนาหนวยงานของรัฐท่ีไดรับความเสียหาย และอธิบดีกรมที่ดิน จึงเปนผู
มีอํานาจรวมกันแตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด สวนผูวาราชการ
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จังหวัดสุราษฎรธานีไมมีอํานาจแตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด โดย
ผูวาราชการจังหวัดสุราษฎรธานีจะมีอํานาจแตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทาง
ละเมิดในฐานะผูกํากับดูแลหรือควบคุมการปฏิบัติงานของพนักงานในองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นตามนัยขอ 12 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ไดก็ตอเม่ือผูมีอํานาจแตงตั้งคณะกรรมการ
ตามขอ 8 ขอ 10 หรือขอ 11 ไมแตงตั้งคณะกรรมการภายในเวลาอันสมควรหรือแตงตั้งโดยไม
เหมาะสมเทาน้ัน ซ่ึงขอเท็จจริงกรณีน้ีผูวาราชการจังหวัดสุราษฎรธานีไดรับรายงานจาก
คณะกรรมการตรวจสอบขอเท็จจริงวาการจัดซ้ือท่ีดินกําจัดขยะของเทศบาลเมืองสุราษฎรธานี
เปนไปโดยไมเหมาะสม ราคาแพงเกินจริง และไมสามารถใชประโยชนไดเต็มที่ มีมูลตามจริง แต
ก็มิไดแจงหรือสงเร่ืองใหนายกเทศมนตรีเมืองสุราษฎรธานีและอธิบดีกรมท่ีดินรวมกันแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด กลับดําเนินการเสียเองโดยไมปรากฏ
ขอเท็จจริงวามีการละเลยไมดําเนินการแตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทาง
ละเมิดแตอยางใด ผูวาราชการจังหวัดสุราษฎรธานีจึงไมมีอํานาจแตงต้ังคณะกรรมการสอบ
ขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดข้ึน คณะกรรมการที่แตงตั้งข้ึนกรณีน้ีจึงไมมีอํานาจสอบสวน
และพิจารณาเสนอความเห็นเกี่ยวกับผูตองรับผิดและจํานวนคาสินไหมทดแทนที่ผูน้ันตองชดใช 
และการแตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดถือเปนการพิจารณาทาง
ปกครองในการเตรียมการและดําเนินการของเจาหนาที่กอนท่ีจะออกคําสั่งทางปกครองใหชดใช
เงินกรณีละเมิด ซ่ึงถือเปนข้ันตอนและวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี 
วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กําหนด
ไวสําหรับการออกคําสั่งเรียกใหผูกระทําละเมิดชดใชเงิน เม่ือการพิจารณากอนออกคําสั่งทาง
ปกครองเปนไปโดยมิชอบ คําสั่งทางปกครองที่เรียกใหชดใชเงินอันเกิดจากการพิจารณาทาง
ปกครองที่ มิชอบดวยกฎหมายจึงเปนคําสั่งที่ มิชอบดวยกฎหมายไปดวย และกรณี น้ี
นายกเทศมนตรี เมืองสุราษฎรธานีและอธิบดีกรมที่ดินตองดําเนินการรวมกันแตงตั้ ง
คณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดขึ้นใหม เพื่อดําเนินการตามระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่          
พ.ศ. 2539 โดยถือวาเทศบาลเมืองสุราษฎรธานีไดรูตัวผูกระทําละเมิดตามมาตรา 10 วรรคสอง
แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ตอเม่ือไดรับรายงาน
ความเห็นเกี่ยวกับตัวผูตองรับผิดจากคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดชุด
ใหมที่แตงตั้งโดยถูกตองแลว ศาลปกครองนครศรีธรรมราช จึงพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งเรียก
ใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทน อน่ึง คดีน้ีไดมีการอุทธรณคําพิพากษาของศาลปกครอง
นครศรีธรรมราชไปยังศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงขณะน้ียังอยูในระหวางการพิจารณาของศาล
ปกครองสูงสุด 
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คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ. 240/2549 ขอเท็จจริงตามคําพิพากษานี้ปรากฏวา 
ผูตายซ่ึงในขณะที่ดํารงตําแหนงนายกองคการบริหารสวนจังหวัด ไดใชอํานาจยกเลิกการ
ประกวดราคากอสรางถนน และใหใชวิธีจัดจางโดยวิธีพิเศษ ทําใหองคการบริหารสวนจังหวัด
ตองเสียหายจากการวาจางในราคาที่สูงข้ึน ตอมาองคการบริหารสวนจังหวัดไดออกคําสั่งให
ทายาทหรือผูจัดการมรดกของผูตายชดใชคาเสียหาย แตทวาทายาทหรือผูจัดการมรดกของ
ผูตายไมดําเนินการตามคําสั่งดังกลาว องคการบริหารสวนจังหวัดจึงฟองคดีตอศาลปกครองเพื่อ
บังคับใหทายาทหรือผูจัดการมรดกของผูตายชําระคาเสียหาย ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดเห็นวา         
การสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดเปนกระบวนพิจารณาทางปกครองเพื่อนําไปสูการ
ออกคําสั่งเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทน จึงเปนสาระสําคัญท่ีองคการบริหารสวนจังหวัด
จะตองปฏิบัติใหถูกตอง ซ่ึงขอ 15 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการ
ปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ . 2539 กําหนดใหในการสอบ
ขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดจะตองใหโอกาสเจาหนาที่หรือผูเสียหายไดช้ีแจงและโตแยง
แสดงพยานหลักฐานอยางพอเพียงและเปนธรรม เม่ือกรณีน้ีขอเท็จจริงปรากฏวาไมมีการเรียก
ใหผูตายชี้แจงและโตแยงแสดงพยานหลักฐานทั้งท่ีในขณะนั้นผูตายยังมีชีวิตอยู สงผลใหการ
สอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดไมชอบดวยกฎหมาย และผูตายยังไมถือวาเปนผูกระทํา
ละเมิด การออกคําสั่งเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทนกรณีน้ีจึงเปนการกระทําที่ไมชอบดวย
กฎหมาย ทายาทหรือผูจัดการมรดกของผูตายจึงยังไมตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน  

 
คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.366-อ.367/2549 วินิจฉัยวาการที่นายอําเภอมีคําสั่ง

แตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดตามคํารองขอขององคการบริหาร
สวนตําบลกรณีเจาหนาที่ในสังกัดองคการบริหารสวนตําบลทําการทุจริต และไดสงสํานวนการ
สอบสวนไปยังกระทรวงการคลังเพื่อพิจารณา  แตไมดําเนินการสงรายละเอียดและ
พยานหลักฐานใหแกกระทรวงการคลังตามหนังสือของกระทรวงการคลัง และใหองคการบริหาร
สวนตําบลมีคําสั่งตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่          
พ.ศ. 2539 เรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนน้ัน เปนการกระทําที่ไมถูกตองตาม
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ . 2539 คําสั่งเ รียกให ชําระเงินกรณีน้ี จึงไมชอบดวยกฎหมาย ศาลจึงมี                   
คําพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งดังกลาว  
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จากตัวอยางคดีดังกลาวแสดงใหเห็นวาการดําเนินการที่ไมถูกตองตามกระบวน
พิจารณาทางปกครองกอนมีคําสั่งทางปกครองเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนอาจ
เปนเหตุใหคําสั่งถูกโตแยงความชอบดวยกฎหมายได ซ่ึงมีขอนาพิจารณาคือแมวาคําสั่งดังกลาว
อาจไมชอบดวยกฎหมายเนื่องจากกระบวนพิจารณาไมถูกตอง แตเจาหนาที่ผูทําละเมิดยังคงมี
หน้ีอันตองรับผิดจากการละเมิดของตน ซ่ึงการที่นําวิธีการออกคําสั่งทางปกครองมาใชเพื่อเรียก
ใหเจาหนาที่ชําระเงินคาสินไหมทดแทนนี้ อาจกลายเปนชองทางใหเจาหนาที่โตแยงความชอบ
ดวยกฎหมายของคําสั่งเรียกใหชําระคาสินไหมทดแทนเพื่อท่ีตนจะไมตองรับผิดชดใชคาสินไหม
ทดแทน ทั้งๆ ที่ การกระทําของเจาหนาที่น้ันเปนการทําละเมิด และหน้ีสําหรับความรับผิดทาง
ละเมิดก็เปนหน้ีที่สมบูรณ ซ่ึงแมวาหนวยงานของรัฐอาจจะเพิกถอนคําสั่งทางปกครองเรียกให
ชดใชคาสินไหมทดแทนและดําเนินกระบวนพิจารณาทางปกครองใหมใหถูกตองตามกฎหมาย
ไดก็ตาม แตยังมีขอจํากัดในเรื่องของอายุความ เน่ืองจากการออกคําสั่งทางปกครองเรียกให
เจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนจะตองดําเนินการภายในอายุความตามมาตรา 10 วรรคสอง
แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 คือภายในสองปนับตั้งแต
หนวยงานของรัฐรูถึงความเสียหายและตัวเจาหนาที่ผูตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน และ
ภายในสิบปนับตั้งแตวันที่เหตุละเมิดเกิดขึ้นตามมาตรา 448 แหงประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย ทั้งน้ี ศาลปกครองสูงสุดก็ไดเคยวินิจฉัยเปนแนวทางไวในคําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 
618/2547 วา มาตรา 10 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
กําหนดอายุความในการใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่ผูทําละเมิดไวเปนสอง
กรณีคือ กรณีแรก เปนการกระทําละเมิดจากการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ และกรณีที่สอง  
เปนการกระทําละเมิดที่มิใชการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ ซ่ึงกรณีหลังจะตองบังคับตาม
บทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย โดยสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนจาก
เจาหนาที่ทั้งสองกรณีดังกลาวมาตรา 10 วรรคสองกําหนดใหมีอายุความสองปนับตั้งแตวันท่ี
หนวยงานของรัฐรูถึงการละเมิดและรูตัวเจาหนาที่ผูจะพึงตองใชคาสินไหมทดแทน ดังน้ัน       
เม่ือกรณีตามฟองเปนกรณีที่เจาหนาที่ตองรับผิดจากการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่        
อายุความในการใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 10 วรรคสองกรณีน้ียอม
หมายความถึงอายุความในการออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 
12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และการใชมาตรการ
บังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง         
พ.ศ. 2539 ซ่ึงหากพิจารณาจากกระบวนพิจารณาทางปกครองกอนออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่
ชดใชคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 จะเห็นไดวามีข้ันตอนที่คอนขางมาก จึงตองใชระยะเวลาในการดําเนินการ หาก
หนวยงานของรัฐไดมีคําสั่งทางปกครองเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนแลวแตกลับถูก
โตแยงความชอบดวยกฎหมายตอศาลปกครอง และศาลปกครองมีคําพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่ง
ดังกลาว และหนวยงานของรัฐตองกลับมาดําเนินกระบวนพิจารณาทางปกครองใหม อาจไม
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สามารถดําเนินการใหเสร็จสิ้นภายในกําหนดอายุความสิบปตามประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย และเจาหนาที่ผูทําละเมิดอาจยกอายุความมาเปนเหตุแหงการไมชําระหน้ีได  

 
นอกจากการปฏิบัติตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติ

เกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 แลว เม่ือคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชดใช
คาสินไหมทดแทนกรณีเจาหนาที่ทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่เปนคําสั่งทางปกครอง จึงตอง
ปฏิบัติตามหลักเกณฑที่กําหนดในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
ดวย ซ่ึงหากไมปฏิบัติตามหลักเกณฑที่กําหนดในพระราชบัญญัติดงักลาวแลว ก็เปนเหตุที่ทําให
คําสั่งทางปกครองเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนไมชอบดวยกฎหมายเนื่องจาก
กระบวนพิจารณาทางปกครองที่ไมถูกตองดวยเชนกัน  

 
จากปญหาตามที่ไดกลาวขางตน จะเห็นไดวาเปนปญหาที่เกิดจากการนําวิธีการออก

คําสั่งทางปกครองมาใชกับการบังคับใหเปนไปตามหน้ีอันเกิดจากมูลละเมิดซ่ึงเปนนิติเหตุตาม
กฎหมายแพง เน่ืองจากแนวความคิดของการออกคําสั่งทางปกครองแตกตางจากการเรียกให
ผูทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนในทางแพง โดยการออกคําสั่งทางปกครองนั้นพิจารณาไดวา
เปนการใชอํานาจฝายเดียวของฝายปกครองอันเปนเอกสิทธิ์โดยเฉพาะที่เหนือกวาเอกชน และ
สามารถที่จะบังคับกับเอกชนไดเอง ดังน้ัน การใชอํานาจดังกลาวของฝายปกครองจึงตองถูก
จํากัดโดยกรอบแหงกฎหมาย ซ่ึงก็คือหลักการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมายนั่นเอง 
และตองอยูภายใตกฎหมายกลางที่กําหนดเร่ืองกระบวนพิจารณากอนออกคําสั่งทางปกครองซึ่ง
ไดแกพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แตหากพิจารณาเนื้อแทของ
คําสั่งตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 จะ
เห็นไดวา เปนการบังคับตามมูลหน้ีที่เกิดขึ้นตามกฎหมายแพง พื้นฐานความสัมพันธตามมูลหน้ี
ระหวางหนวยงานฝายปกครองกับเจาหนาที่ผูตองรับผิดจึงอยูบนความเทาเทียมกันตามประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย ผูศึกษาจึงมีความเห็นวา การที่กฎหมายบัญญัติใหนําวิธีการออก
คําสั่งทางปกครองมาใชกับการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนกรณีน้ีจึงเปนการนํา
มาตรการที่ไมเหมาะสมกับสภาพของเร่ืองมาใชและกอใหเกิดปญหาอยางที่เปนอยูในปจจุบัน  
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2.4.3 ปญหาการออกคําสั่งทางปกครองเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหม
ทดแทนกรณีหัวหนาหนวยงานของรัฐเปนผูทําละเมิด  

เน่ืองจากมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่         
พ.ศ. 2539 กําหนดใหหนวยงานของรัฐท่ีเสียหายมีอํานาจออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ผูทํา
ละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทน ซ่ึงผูที่สามารถแสดงเจตนาแทนหนวยงานของรัฐอันเปน            
นิติบุคคลจึงไดแกหัวหนาหนวยงานของรัฐ และเม่ือคําสั่งตามมาตราน้ีเปนคําสั่งทางปกครอง จึง
ตองนําหลักเร่ืองความไมเปนผูม่ีสวนไดเสียตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 มาใชดวย ทั้งน้ี โดยที่มาตรา 13 (1) แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ไดบัญญัติหามเจาหนาที่ซ่ึงเปนคูกรณีเองทําการพิจารณาทางปกครอง 
และมาตรา 16 แหงพระราชบัญญัติเดียวกันไดบัญญัติใหนอกจากกรณีตามมาตรา 13 แลว 
เจาหนาที่ซ่ึงมีสภาพรายแรงอันอาจทําใหการพิจารณาทางปกครองไมเปนกลางจะทําการ
พิจารณาทางปกครองในเรื่องน้ันไมได และคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ก็ไดให
ความเห็นไวในทํานองเดียวกันน้ี ปรากฏตามบันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง การ
ออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชําระคาสินไหมทดแทนและการใชมาตรการบังคับเพื่อชําระเงินให
ครบถวนตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 : กรณี
กระทรวงการคลังเห็นวามีเจาหนาที่ตองรับผิดเพิ่มเติมและจํานวนเงินที่ ตองชําระเพิ่มข้ึนหรือ
ลดลง (เร่ืองเสร็จท่ี 471/2549) โดยในความเห็นเร่ืองดังกลาวอธิบดีกรมหน่ึง เปนผูตองรับผิด
ชดใชคาสินไหมทดแทนดวย จึงมีประเด็นตองพิจารณาวาอธิบดีผูน้ันจะออกคําสั่งทางปกครอง
หรือคําสั่งใหดําเนินการใดๆ กับตนเองหรือเจาหนาที่ที่เกี่ยวของไดดวยหรือไม ซ่ึงคณะกรรมการ
กฤษฎีกา (คณะพิเศษ) เห็นวา มาตรา 13 และมาตรา 16 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 กําหนดหามมิใหเจาหนาที่ที่เปนคูกรณีหรือเจาหนาที่ที่มีพฤติการณ
อันมีสภาพรายแรงอันอาจทําใหการพิจารณาทางปกครองไมเปนกลางทําการพิจารณาทาง
ปกครอง เม่ือกรณีน้ีอธิบดีซ่ึงโดยปกติเปนผูออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทน
ตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เปนผูตอง
รับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน จึงถือไดวาเปนกรณีที่เจาหนาที่ผูมีอํานาจทําคําสั่งทางปกครอง
เปนคูกรณีเอง และไมสามารถทําการพิจารณาออกคําสั่งทางปกครองในกรณีน้ีได โดยจะตอง
แจงใหผูบังคับบัญชาเหนือตนข้ึนไปช้ันหน่ึงทราบเพื่อมีคําสั่งตอไป ตามหลักเกณฑที่กําหนดใน
กฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  

 
นอกจากกรณีดั งกล าวแล ว  ยั ง มีกรณีของเทศบาลตําบลพลับพลานารายณ              

โดยขอเท็จจริงกรณีน้ีปรากฏวานายกเทศมนตรีตําบลพลับพลานารายณเปนผูที่ตองรับผดิชดใช
คาสินไหมทดแทนจากการทําละเมิด และสํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทยเห็นวาเปนกรณีที่
เจาหนาที่ผูมีอํานาจทําคําสั่งทางปกครองเปนคูกรณีเอง นายกเทศมนตรีผูน้ีจึงไมสามารถทําการ
พิจารณาออกคําสั่งทางปกครองเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหง
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พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ได แตเน่ืองจากกรณีน้ีไดมีการ
ออกคําสั่งเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทนไปแลว คําสั่งดังกลาวจึงไมชอบดวยกฎหมาย 
เทศบาลตําบลพลับพลานารายณจึงตองเสนอใหผูวาราชการจังหวัดจันทบุรีซ่ึงเปนผูกํากับดูแล
เหนือข้ึนไปช้ันหน่ึงดําเนินการเพิกถอนและออกคําสั่งใหมพรอมแจงสิทธิในการอุทธรณใหคูกรณี
ทราบตามขั้นตอนของกฎหมาย เม่ือกรณีน้ีนายกเทศมนตรีไมอาจออกคําสั่งทางปกครองเรียก
ใหชดใชคาสินไหมทดแทนไดแลว สํานักกฎหมาย สํานักปลัดกระทรวงมหาดไทยมีความเห็นวา 
จะตองเสนอใหผูวาราชการจังหวัดซ่ึงเปนผูบังคับบัญชาเหนือไปช้ันหน่ึงเปนผูออกคําสั่งแทน  
แตสํานักงานอัยการจังหวัดพังงาเห็นวาจะตองใหปลัดองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนผูออก
คําสั่งแทน46  

 
จากกรณีดังกลาว นักกฎหมายบางทานมีความเห็นวาการใหปลัดองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นเปนผูออกคําสั่งใหผูบริหารทองถิ่นชดใชคาสินไหมทดแทน อาจมีปญหาเน่ืองจากตาม
กฎหมายแลวผูบริหารทองถิ่นเปนผูบังคับบัญชาของบุคคลดังกลาว และยังเปนผูพิจารณาให 
คุณใหโทษแกขาราชการสวนทองถิ่นหรือพนักงานสวนทองถิ่นซ่ึงรวมถึงปลัดองคกรปกครอง
สวนทองถิ่น หากใหปลัดองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนผูออกคําสั่งกรณีน้ีอาจเกิดการออก
คําสั่งโดยไมถูกตอง เชน อาจออกคําสั่งใหรับผิดนอยกวาความเปนจริง อันเน่ืองจากผูบริหาร
ทองถิ่นอาจใชอํานาจแทรกแซงหรือจากความยําเกรงตอผูบริหารทองถิ่นซ่ึงเปนผูบังคับบัญชา
โดยตรง สําหรับการเสนอใหผูวาราชการจังหวัดเปนผูออกคําสั่งทางปกครองเรียกใหชดใชคา
สินไหมทดแทนกรณี น้ี น้ัน ก็อาจเปนการไมสอดคลองกับบทบัญญัติมาตรา  12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ที่กําหนดใหหนวยงานของรัฐ
เปนผูมีอํานาจออกคําสั่งทางปกครองเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทน47  

 
ผูจัดทําวิทยานิพนธเห็นดวยกับความเห็นดังกลาว โดยมีความเห็นเพิ่มเติมวาในเร่ืองน้ี

นอกจากจะเปนปญหาขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแลวหนวยงานของรัฐอื่นก็สามารถเกิด
ปญหาทํานองเดียวกันได เน่ืองจากหากหัวหนาหนวยงานของรัฐเปนผูทําละเมิดเสียเองแลว          
ก็ยอมไมอาจเปนผูพิจารณาทางปกครองในการมีคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทน 
และกอใหเกิดปญหาตามมาวาในกรณีเชนน้ีผูใดจะเปนผูมีอํานาจในการออกคําสั่งทางปกครอง
เรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ซ่ึงโดยปกติแลวก็อาจใหรองหัวหนาหนวยงานของรัฐเปนผูปฏิบัติราชการ
แทนในการออกคําสั่งตามมาตราน้ีได แตบุคคลดังกลาวก็เปนผูอยูใตบังคับบัญชาของผูทําละเมิด

                                                 
46กิริณี จาระนุน, “หลักเกณฑการดําเนินการในเรื่องความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่องคกร

ปกครองสวนทองถิ่น,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2549), 
หนา186-187. 

47เร่ืองเดียวกัน, หนา 188. 
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อยูดี ซ่ึงหากจะใหผูกํากับดูแลหนวยงานนั้น ยกตัวอยางเชน กระทรวง กรณีที่เหตุละเมิดเกิด
ข้ึนกับสวนราชการที่เปนกรม    ก็ยังคงไมชัดเจนวาบทบัญญัติมาตรา 12 จะใหอํานาจผูกํากับ
ดูแลในการมีคําสั่งไดหรือไม อยางไรก็ตามปญญาหานี้มีแนวโนมท่ีจะคลี่คลายไปในทางที่ดีข้ึน 
โดยศาลปกครองระยองไดมีคําพิพากษาที่ 165/2551 ซ่ึงคดีน้ีปรากฏวามีการละเมิดในการจัดซ้ือ
ที่ดินสําหรับใชในการกอสรางที่ทําการขององคการบริหารสวนตําบล และผูที่ตองรับผิดชดใช        
คาสินไหมทดแทนตามการพิจารณาของคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด
และกรมบัญชีกลางปรากฏวาเปนเจาหนาที่หาราย โดยหน่ึงในผูตองรับผิดดังกลาวไดแกนายก
องคการบริหารสวนตําบลดวย และนายอําเภอไดออกคําสั่งแจงใหองคการบริหารสวนตําบลทํา
การออกคําสั่งใหผูฟองคดีทั้งหาชดใชคาเสียหายแกทางราชการ ผูถูกฟองคดีที่หน่ึง (ซ่ึงไดแกผู
ฟองคดีที่สามเองและเปนนายกองคการบริหารสวนตําบลในขณะนั้น) จึงมีคําสั่งใหเจาหนาที่ทั้ง
หารายรวมทั้งตนเองชดใชคาเสียหายใหแกทางราชการ (ทั้งน้ี ไดมีการอุทธรณคําสั่งเรียกชําระ
คาสินไหมทดแทนดังกลาวและผูถูกฟองคดีที่หน่ึง (ในขณะเดียวกันเปนผูถูกฟองคดีที่สามโดย
เปนนายกองคการบริหารสวนตําบลในขณะน้ัน) ไดพิจารณาคําอุทธรณแลวเห็นพองดวยจึงทํา
การเพิกถอนคําสั่งท่ีเรียกใหเจาหนาที่ทั้งหารายชําระเงินแตเม่ือไดสงเอกสารการพิจารณา
อุทธรณไปใหกับนายอําเภอพิจารณาแลวนายอําเภอไมเห็นดวยกับคําอุทธรณ และไดสงเร่ืองให
ผูถูกฟองคดีที่สอง (ผูวาราชการจังหวัดฉะเชิงเทรา) พิจารณา ซ่ึงผูถูกฟองคดีที่สองก็ไมเห็นดวย
กับคําอุทธรณเชนเดียวกัน เม่ือองคการบริหารสวนตําบลทราบผลการพิจารณาดังกลาว            
ผูถูกฟองคดีที่ห น่ึงจึง มีคํ าสั่ ง ใหผูฟองคดีทั้ งหาชดใชคา เสียหายใหกับทางราชการ )              
จากขอเท็จจริงดังกลาว ศาลปกครองระยอง ไดวินิจฉัยในประเด็นปญหาวาการที่ผูถูกฟองคดีที่ 
1 ไดออกคําสั่งใหตนรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนจะถือวาเปนการขัดตอบทบัญญัติมาตรา 13 
(1) แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือไม ซ่ึงศาลปกครอง
ระยองเห็นวาการออกคําสั่งดังกลาวเปนการปฏิบัติตามคําสั่งของนายอําเภอในฐานะผูกํากับดูแล
องคการบริหารสวนตําบล และเน้ือหาของคําสั่งก็เปนไปตามความเห็นของผูถูกฟองคดีที่ 2 และ
ที่ 3 โดยผูถูกฟองคดีที่ 1 ไมมีการพิจารณาทางปกครองใดๆ อันเปนการฝาฝนมาตรา 13 (1) 
แหงพระราชบัญญัติดังกลาว ซ่ึงจากคําพิพากษานี้จะเห็นไดวาในกรณีที่หัวหนาหนวยงานของรัฐ
มีคําสั่งตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และ
เน้ือหาของคําส่ังดังกลาวเปนการสั่งตามความเห็นของผูแตงตั้ง (ซ่ึงไดแกผูบังคับบัญชาหรือผู
กํากับดูแลเหนือช้ันข้ึนไป โดยกรณีตามคําพิพากษานี้ไดแกอําเภอ) และกรมบัญชีกลาง จึงถือวา
หัวหนาหนวยงานของรัฐเพียงมีคําสั่งตามความเห็นขององคกรทั้งสองและไมใชผูพิจารณาทาง
ปกครอง จึงไมตองหามตามมาตรา 13 (1) แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 อยางไรก็ดี คําพิพากษานี้เปนเพียงคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตนเทาน้ัน       
จึงควรติดตามผลการวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดตอไปวาจะมีคําพิพากษาตามแนวทางที่              
ศาลปกครองระยองไดพิพากษาไวหรือไม ซ่ึงหากศาลปกครองสูงสุดยังคงถือหลักตาม          
คําพิพากษาของศาลปกครองระยองปญหาน้ีก็จะไดรับการคลี่คลายออกไป 
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2.4.4 ปญหาเก่ียวกับจํานวนคาสินไหมทดแทนที่เจาหนาที่ผูทําละเมิดในการ

ปฏิบัติหนาที่ตองชดใช  
ในการพิจารณาจํานวนคาสินไหมทดแทนที่หนวยงานของรัฐจะเรียกใหเจาหนาที่ผูทํา

ละเมิดชดใชน้ัน หนวยงานของรัฐยอมพิจารณาจากความเสียหายที่เกิดขึ้นแกหนวยงานของรัฐ
วาเกดิความเสียหายขึ้นเพียงใด ประกอบกับหลักเกณฑตามมาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติความ
รับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 คือ พิจารณาระดับความรายแรงแหงการกระทําและ
ความเปนธรรมในแตละกรณี ความผิดหรือความบกพรองของหนวยงานของรัฐหรือระบบการ
ดําเนินงานสวนรวมของหนวยงานของรัฐ และสวนความรับผิดของเจาหนาที่แตละราย จาก
บทบัญญัติมาตราดังกลาวจํานวนคาสินไหมทดแทนท่ีเจาหนาที่ตองรับผิดจึงอาจไมเต็มจํานวน
ความเสียหายที่เกิดข้ึน และเปนจํานวนที่ไมแนนอนขึ้นอยูกับการพิจารณาของหัวหนาหนวยงาน
ของรัฐ และหากมีการฟองคดีตอศาลเพื่อโตแยงคําสั่งเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทน         
ศาลปกครองก็อาจปรับลดจํานวนเงินท่ีเจาหนาที่ตองชดใชไดดวย ยกตัวอยางเชน คําพิพากษา
ศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขดําที่ 2256/2549 คดีหมายเลขแดงที่ 622/2551 โดยขอเท็จจริง
ในคดีน้ีมหาวิทยาลัยราชภัฏเลยไดมีคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดตอมหาวิทยาลัยสองราย
ชดใชคาสินไหมทดแทน ใหรายแรกรับผิดชดใช 30,000 บาท และรายที่สองรับผิดชดใช 2,250 
บาท และผูรับคําสั่งดังกลาวไดนําคดีมาฟองตอศาลปกครอง ซ่ึงศาลปกครองกลางเห็นวาความ
เสียหายที่เกิดขึ้นน้ันเกิดจากความบกพรองของระบบการดําเนินงานสวนรวมคิดเปนรอยละ             
หาสิบของจํานวนความเสียหายทั้งสิ้น 40,000 บาท เปนเงิน 20,000 บาท และยังมีเจาหนาที่อื่น
ตองรับผิดดวย จึงพิพากษาใหผูฟองคดีและเจาหนาที่อีกรายหน่ึงตองรับผิดชดใชในสัดสวน        
รอยละ 25 ของจํานวนความเสียหายที่เกิดข้ึน คิดเปนเงินคนละ 10,000 บาท จากจํานวน            
คาสินไหมทดแทนที่ไมแนนอนน้ีเองจึงอาจเกิดปญหากรณีหนวยงานของรัฐไดใชมาตรการบังคับ
ทางปกครองโดยวิธีการยึดหรืออายัดทรัพยสิน และขายทอดตลาดเพื่อชําระเงินตามมาตรา 57 
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แลว และตอมามีการฟองคดีเพื่อ
โตแยงคําสั่งทางปกครองเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทน และศาลปกครองไดมีคําพิพากษาปรับ
ลดจํานวนคาสินไหมทดแทนที่เจาหนาที่ตองชดใช จะเกิดปญหาวาการแกไขเยียวยาความ
เสียหายที่เกิดขึ้นจากการใชมาตรการบังคับทางปกครองอยางไร และจะสงผลตอความม่ันใจใน
การใชมาตรการบังคับทางปกครองดังกลาวของเจาหนาที่เน่ืองจากจํานวนคาสินไหมทดแทนที่
เจาหนาที่ตองรับผิดยังไมแนนอน   
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ปญหานี้จะไมเกิดขึ้นสําหรับกรณีที่หนวยงานของรัฐใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทน
จากเจาหนาที่ผูทําละเมิดโดยการฟองคดีตอศาล ทั้งน้ี เน่ืองจากศาลยอมเปนผูกําหนดจํานวน         
คาสินไหมทดแทนที่เจาหนาที่ผูทําละเมิดจะตองรับผิดอยูแลว ซ่ึงหากเปนกรณีเจาหนาที่ทํา
ละเมิดในการปฏิบัติหนาที่และคดีอยูในอํานาจพิจารณาของศาลยุติธรรมก็ไมมีปญหาประการใด 
แตสําหรับคดีที่อยูในอํานาจพิจารณาของศาลปกครอง หนวยงานของรัฐยอมไมอาจฟองคดีตอ
ศาลปกครองเพื่อบังคับใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนไดเน่ืองจากศาลปกครองจะไมรับ 
คําฟองไวพิจารณาโดยเห็นวาเปนกรณีที่หนวยงานของรัฐสามารถบังคับกับทรัพยสินของ
เจาหนาที่ผูทําละเมิดไดเองโดยการออกคําสั่งทางปกครองและใชมาตรการบังคับทางปกครอง 
ศาลจึงไมจําเปนตองกําหนดคําบังคับใหตามแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคําสั่งศาล
ปกครองสูงสุดที่ 157/2546 ซ่ึงปจจุบันศาลปกครองก็ยังยึดถือตามแนวทางนี้อยู  
 

2.4.5 ปญหาวิธีการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตามพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ที่แตกตางกันในแตละกรณี  

ตามที่ไดกลาวไวในหัวขอท่ี 2.3.2 วาการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตาม
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 แตละกรณีน้ันแตกตางกัน      
โดยหากเปนกรณีเจาหนาที่ทําละเมิดไมใชในการปฏิบัติหนาที่ หนวยงานของรัฐจะตองใชสิทธิ
เรียกรองทางศาลเพื่อบังคับใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนโดยที่ไมอาจออกคําสั่งทาง
ปกครองตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
เรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมคาทดแทนได แตหากเปนการเรียกใหเจาหนาที่ชดใช             
คาสินไหมทดแทนในกรณีเจาหนาที่ทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ หนวยงานของรัฐก็มีอํานาจใน
การออกคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เพื่อเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนได ซ่ึงนอกจากการ
ดําเนินการดังกลาว หนวยงานของรัฐยังอาจฟองคดีตอศาลเพื่อบังคับใหเจาหนาที่ชดใช              
คาสินไหมทดแทนไดอีกดวยสําหรับกรณีที่เจาหนาที่ทําละเมิดโดยอยูในเขตอํานาจการพิจารณา
คดีของศาลยุติธรรม แตหากเปนกรณีที่อยูในเขตอํานาจการพิจารณาของศาลปกครอง              
ศาลปกครองจะไมรับคดีไวพิจารณาเน่ืองจากหนวยงานของรัฐสามารถเรียกใหเจาหนาที่ชดใช
คาสินไหมทดแทนไดโดยการออกคําสั่งทางปกครองและใชมาตรการบังคับทางปกครองเพื่อ
บังคับกับทรัพยสินของเจาหนาที่ไดเองอยูแลว  
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ปญหาที่ตามมาจากผลดังกลาวคือ การพิจารณาวากรณีใดที่เปนการปฏิบัติหนาที่เปน
เร่ืองท่ียังไมมีแนวทางชัดเจน หากแตตองอาศัยแนวคําพิพากษาหรือแนวคําวินิจฉัยของ
คณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงนักกฎหมายบางทานเห็นวาความไมชัดเจนวากรณีใดเปนการละเมิด
ของเจาหนาที่ในการปฏิบัติหนาที่หรือไม ทําใหเกิดความสับสนในการใชสิทธิเรียกรองคาสินไหม
ทดแทนเพื่อมูลละเมิดของผูเสียหายจากการทําละเมิดของฝายหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่48 
ซ่ึงผูจัดทําวิทยานิพนธเห็นวานอกจากความสับสนในการดําเนินการของผูเสียหายแลว ยังเปน
ปญหาแกหนวยงานของรัฐในการเลือกวิธีการใชสิทธิ เ รียกรองคาสินไหมทดแทนดวย 
ยกตัวอยางเชน หากหนวยงานของรัฐพิจารณาแลวเห็นวาการทําละเมิดของเจาหนาที่เปนการ
ทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ หนวยงานของรัฐจึงใชวิธีการออกคําสั่งทางปกครองเพื่อเรียกให
เจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทน แตปรากฏวาเจาหนาที่ไมไดทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่  
ซ่ึงหนวยงานของรัฐจะตองใชสิทธิเรียกรองทางศาลเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทน 
หนวยงานของรัฐก็จะตองดําเนินการเพิกถอนคําสั่งเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทนของตน         
และดําเนินการฟองคดีตอศาลอันจะสงผลใหการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนลาชา
ออกไป  

 
นอกจากความสับสนในวิธีการใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนอันเปนผลวิธีการใช

สิทธิเรียกรองท่ีแตกตางกันในแตละกรณีแลว ในกรณีที่การละเมิดเกิดจากการกระทําของหลาย
บุคคลรวมกัน และโดยที่แตละบุคคลที่อาจตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนจะตองถูก
ดําเนินการใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนโดยวิธีที่แตกตางกัน เชน กรณีเจาหนาที่สมคบกับ
บุคคลธรรมดาที่ไมใชเจาหนาที่ทําละเมิดกอใหเกิดความเสียหายแกหนวยงานของรัฐ หรือกรณี
เจาหนาที่ทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่รวมกับเจาหนาที่ซ่ึงไมไดละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ หาก
หนวยงานของรัฐจะเรียกใหเจาหนาท่ีชดใชคาสินไหมทดแทนจะตองดําเนินการโดยการออก
คําสั่งทางปกครองตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  
พ.ศ. 2539 และใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึดหรืออายัดทรัพยสิน และขาย
ทอดตลาดเพื่อชําระเงินใหครบถวนตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ .ศ . 2539 เพื่อบังคับใหเปนไปตามคําสั่งเ รียกใหชําระเงิน แตการเรียกให
บุคคลภายนอกหรือเจาหนาที่ซ่ึงไมไดปฏิบัติหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนจะตองฟองคดีตอ
ศาลยุติธรรม ซ่ึงการดําเนินการตามแนวทางนี้นักกฎหมายบางทานใหความเห็นวาอาจกอใหเกิด
ความไมเปนธรรมขึ้นได เน่ืองจากกรณีขอพิพาทของบุคคลธรรมดาไดรับการพิจารณาจาก       
ศาลยุติธรรม แตเจาหนาที่อาจถูกบังคับทางปกครองหากไมปฏิบัติตามคําสั่งเรียกใหชดใชคา
สินไหมทดแทนโดยไมตองฟองคดีตอศาลกอน ซ่ึงคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ก็มี
ความเห็นวาเม่ือการกระทําความผดิเปนการกระทํากรรมเดียวกัน ผูรวมกระทําผิดควรตองไดรับ

                                                 
48เร่ืองเดียวกัน, หนา 181. 
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การพิจารณาในระบบเดียวกัน เพราะหากปลอยใหมีการฟองบุคคลภายนอกตอศาลยุติธรรม 
และออกคําสั่งใหชดใชคาสินไหมทดแทนกับเจาหนาที่ และผลปรากฏวาคําวินิจฉัยที่ออกมามี
ความแตกตางกันก็จะกอใหเกิดความไมเปนธรรม และการพิจารณาพิพากษาของศาลมีสภาพ
บังคับถึงท่ีสุด (res judicata) ยอมมีความม่ันคงและเด็ดขาดกวาคําวินิจฉัยในฝายปกครองซึ่ง
อาจมีการอุทธรณคัดคานตอไปได จึงควรรวมฟองเปนกรณีเดียวกันตอศาลยุติธรรม49  

 
ผูจัดทําวิทยานิพนธเห็นดวยกับความเห็นดังกลาวขางตน และผูจัดทําวิทยานิพนธมี

ขอสังเกตเพิ่มเติมวา นอกจากผลการพิจารณาที่อาจแตกตางกันสําหรับผูตองรับผิดชดใช          
คาสินไหมทดแทนแตละรายแลว หากพิจารณาในแงสิทธิของผูอาจตองรับผิดชดใชคาสินไหม
ทดแทนก็ยังแตกตางกันระหวางผูตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนที่ถูกฟองคดีตอศาลยุติธรรม
กับผูตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนโดยการออกคําสั่งทางปกครองและใชมาตรการบังคับ
ทางปกครอง โดยการดําเนินคดีของศาลยุติธรรมเปนไปตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
แพง แตการออกคําสั่งทางปกครองของหนวยงานของรัฐกรณีน้ีเปนไปตามระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่             
พ.ศ. 2539 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หลักเกณฑการพิจารณารวมทั้งสิทธิตางๆ ของผูรับ
ผิดชดใชคาสินไหมทดแทนทั้งสองกรณีจึงแตกตาง เชน ในการตอสูคดีของผูถูกฟองคดีตอศาล
สามารถสืบพยานเพื่อหักลางพยานหลักฐานของฝายโจทกได แตสําหรับการใชสิทธิเรียกรองคา
สินไหมทดแทนโดยการออกคําสั่งทางปกครองผูอาจตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนทําได
เพียงแสดงพยานหลกัฐานของตนเพื่อประกอบการพิจารณาของผูมีอํานาจพิจารณาทางปกครอง 
หรือในสวนการบังคับคดี กรณีหนวยงานของรัฐออกคําสั่งเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทนตาม
มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 หนวยงานของ
รัฐสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึดหรืออายัดทรัพยสิน และขายทอดตลาด
เพื่อชําระเงินไดทันทีหากไมมีการปฏิบัติตามคําสั่งเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทน ซ่ึงหากผูรับ
คําสั่งทางปกครองไมเห็นดวยก็จะตองใชสิทธิขอทุเลาการบังคับทางปกครองและโตแยง
ความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองดวยการอุทธรณและฟองคดีตอศาลปกครอง แต
หากเปนกรณีของการฟองคดีตอศาลยุติธรรมจะตองรอจนกวาศาลชั้นตนมีคําพิพากษาเสียกอน
จึงจะสามารถทําการบังคับคดีได สิทธิของผูตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนทั้งสองกรณีจึง
แตกตางกันท้ังท่ีการทําละเมิดน้ันเปนเหตุเดียวกันกรรมเดียวกันและเปนมูลหน้ีอยางเดียวกัน  

                                                 
49วรนารี สิงหโต, “คําส่ังของฝายปกครองที่เรียกใหเจาหนาที่ชดใชเงิน : ศึกษากรณีมาตรา 12 แหง

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขา
นิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2545), หนา 181. 



บทที่ 3 
   

กฎหมายความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายตางประเทศ 
 

3.1. ความรับผิดของฝายปกครองตามกฎหมายฝรั่งเศส  
แนวความคิดในเร่ืองความรับผิดของฝายปกครองตามระบบกฎหมายของประเทศ

ฝร่ังเศสน้ันมีการแบงแยกออกมาตางหากจากหลักกฎหมายเอกชนอยางชัดเจน และในที่น้ีก็จะ
ไดทําการศึกษาหลักกฎหมายในเรื่องดังกลาวอยางพอสังเขปโดยจะกลาวถึงแนวความคิด
พื้นฐานและวิวัฒนาการของความรับผิดของฝายปกครอง หลักเกณฑความรับผิดของฝาย
ปกครอง ซ่ึงในสวนน้ีแยกพิจารณาเปนสามประการไดแก ความรับผิดของหนวยงานของรัฐ 
(Faute de Service) ความผิดของเจาหนาที่เปนสวนตัว (Faute Personnelle) และความผิด
รวมกันระหวางรัฐและเจาหนาที่ (Cumul de Faute) การใชสิทธิไลเบ้ียระหวางหนวยงานของรัฐ
และเจาหนาที่ การเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทน และเขตอํานาจศาลที่พิจารณาเกี่ยวกับความ
รับผิดของฝายปกครองในระบบกฎหมายฝรั่งเศส  

 
3.1.1 แนวความคิดพื้นฐานและวิวัฒนาการของความรับผิดของฝายปกครอง 
ในอดีตกอนป ค.ศ. 1789 แนวความคิดเกี่ยวกับความรับผิดของฝายปกครองในระบบ

กฎหมายฝร่ังเศสถือหลักวาอํานาจอธิปไตยสามารถกําหนดหรือกระทําการใดๆ ก็ไดทั้งสิ้นโดย
ไมจําเปนตองชดใชคาทดแทน เวนเสียแตวาจะมีกฎหมายบัญญัติไวชัดแจง (L’État souverain 
est irresponsible, Le Roi ne peut mal faire หรือ “กษัตริยไมทําอะไรที่เลวราย”) ทั้งน้ี 
หลักการดังกลาว เปนลักษณะเดียวกับหลักการของกฎหมายอังกฤษที่วากษัตริยไมกระทําในสิ่ง
ผิด (The King can do no wrong) สําหรับกฎหมายที่บัญญัติความรับผิดของรัฐในบางเร่ือง
ขณะน้ันยกตัวอยางไดแก กรณีความเสียหายเกี่ยวของกับงานโยธาสาธารณะ เปนตน ซ่ึงหลัก
ความรับผิดของฝายปกครองที่วาฝายปกครองไมจําตองชดใชคาสินไหมทดแทนแมจะมีความ
เสียหายเกิดขึ้นเวนแตจะมีกฎหมายบัญญัติไวน้ัน ไมประสบปญหาในการปรับใชในขณะนั้น
เพราะบริการสาธารณะที่รัฐจัดทําในขณะน้ันมีจํานวนไมมากและฝายปกครองมีการปฏิสัมพันธ
กับประชาชนนอย ภายหลัง ค.ศ. 1789 ความรับผิดของฝายปกครองในระบบกฎหมายฝรั่งเศส
ยังคงเปนไปตามหลักการดังกลาว แตก็มีบางคดีที่ศาลยุติธรรมนําหลักตามประมวลกฎหมาย
แพงซ่ึงไดแกหลักในเร่ืองละเมิดมาปรับใชกับกรณีความรับผิดของตําบล อยางไรก็ตามโดยหลัก
แลวยังถือวารัฐไมจําตองรับผิดในความเสียหายอยูและความรับผิดของฝายปกครองในระบบ
กฎหมายฝร่ังเศสในชวงระยะเวลานั้นยังยึดถือตามแนวความคิดน้ีตราบจนกระทั่งในชวง
สาธารณรัฐที่สาม จากสภาพของสังคมที่เปลี่ยนแปลงไปสงผลใหภาระของรัฐมีมากขึ้นกวาใน
อดีต ประกอบกับไดมีการพัฒนาแนวคิดเกี่ยวกับทฤษฎีบริการสาธารณะและแนวคิดเร่ืองความ
ชวยเหลือซ่ึงกันและกันที่มีความกาวหนามากขึ้น รวมทั้งไดมีการตรารัฐบัญญัติ ลงวันท่ี 24 
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พฤษภาคม ค.ศ. 1872 กําหนดใหสภาแหงรัฐมีอํานาจวินิจฉัยคดีปกครอง1 และในป ค.ศ. 1873 
ไดมีการวินิจฉัยคดีสําคัญเกี่ยวกับความรับผิดของฝายปกครองโดยศาลคดีขัดกัน (Tribunal des 
Conflits) ในคดี Blanco เม่ือวันที่ 1 กุมภาพันธ 1873 โดยคดีน้ีเปนการยอมรับหลักความรับผิด
ของฝายปกครองแยกตางหากจากหลักเกณฑในกฎหมายเอกชน ทั้งๆ ที่ไมมีบทบัญญัติของ
กฎหมายใดกําหนดไวเปนลายลักษณอักษรถึงหลักการดังกลาว โดยคดีน้ีมีขอเท็จจริงอยูวานาย 
Blanco ไดฟองผูวาราชการจังหวัดจีรองค (Gironde) ในฐานะตัวแทนของรัฐ เพื่อขอใหชดใช          
คาสินไหมทดแทนกรณีบุตรสาวของตนตองบาดเจ็บจากอุบัติเหตุรถชนซ่ึงผูขับรถเปนเจาหนาที่
ของโรงงานยาสูบ โดยศาลคดีขัดกันไดวินิจฉัยวา “ความรับผิดที่อาจตกแกรัฐ สําหรับความ
เสียหายที่เกิดแกเอกชนโดยการกระทําของบุคลากรที่จัดทําบริการสาธารณะ ความรับผิดน้ีไม
อาจวางหลักเกณฑจากประมวลกฎหมายแพงท่ีใชในกรณีความเสมอภาคระหวางเอกชนกับ
เอกชน แตความรับผิดน้ีไมเปนการทั่วไปและไมเด็ดขาด โดยมีหลักกฎหมายพิเศษซ่ึงแตกตาง
ไปตามบริการและความจําเปนที่จะประนีประนอมสิทธิของรัฐกับสิทธิของเอกชน” อันจะเห็นได
วาเปนการไมใหนําหลักเกณฑในกฎหมายแพงมาใชกับความรับผิดของฝายปกครองและใหถือ
วาความรับผิดของฝายปกครองอยูภายใตหลักเกณฑเฉพาะตางหากจากกฎหมายแพง2  ทั้งน้ี         
ผูมีบทบาทสําคัญในการวางหลักดังกลาวคือตุลาการผูแถลงคดี David ซ่ึงเปนผูเสนอแนวทาง
การนําขอแนวคิดวาดวยการบริการสาธารณะ และกิจกรรมที่มีลักษณะเปนการจัดการแบบ
เอกชนมาปรับใช โดย David ไดเสนอวาศาลยุติธรรมไมมีเขตอํานาจเหนือคดีที่เอกชนฟองฝาย
ปกครองในการจัดทําบริการสาธารณะ  ไมวาการฟองน้ันจะเปนเพื่อวัตถุประสงคใด กลาวคือ 
แมวาจะมิใชฟองเพื่อเพิกถอนนิติกรรมใดๆ ของฝายปกครอง แตเปนเพียงการฟองรองเรียก
คาเสียหายอันเกิดจากการดําเนินการของฝายปกครองเพื่อการบริการสาธารณะ คดีน้ันก็ไมอยู
ในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม แตอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง แมกิจกรรมดังกลาว         
คือ โรงงานยาสูบ จะมีลักษณะใกลเคียงกับกิจกรรมทางอุตสาหกรรมที่ใกลเคียงกับกิจกรรมของ
เอกชน และผูกอใหเกิดอุบัติเหตุเปนเพียงลูกจาง มิใชขาราชการก็ตาม3 ดังน้ัน ในปจจุบันหลัก
ที่วารัฐไมตองรับผิดจึงไมอาจนํามาใชไดอีกตอไป ซ่ึงไมเพียงแตรัฐเทาน้ันที่จะตองรับผิดใน
ความเสียหายที่เกิดขึ้นแตรวมไปถึงองคกรปกครองสวนทองถิ่น เชน คําวินิจฉัยของสภาแหงรัฐ
ในคดี Terrier ลงวันท่ี 6 กุมภาพันธ 1903 และเดปารทมองต (จังหวัด) ตามคําวินิจฉัยของ      

                                                 
1นิพนธ ฮะกีมี, “เปรียบเทียบความรับผิดทางแพงของเอกชนตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย

และความรับผิดทางปกครองของฝายปกครองตามกฎหมายปกครองในประเทศฝรั่งเศสและประเทศไทย,” 
เอกสารประกอบการบรรยายกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองและความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ กิจกรรมการพัฒนาระบบการรับเร่ืองราวรองทุกขโครงการพัฒนาประสิทธิภาพการใหบริการภาครัฐ
, หนา 9. (เอกสารไมตีพิมพเผยแพร) 

2พูนศักดิ์  ไวสํารวจ, “บทความ ความรับผิดของฝายปกครองในฝรั่งเศส”, วารสารกฎหมายปกครอง 
ฉบับที่ 6 ตอน 3 (ธันวาคม 2530): หนา 591. 

3บุบผา อัครพิมาน, “คําวินิจฉัยและขอสังเกตในคดีเก่ียวกับความรับผิดของฝายปกครองในระบบ
กฎหมายฝรั่งเศส,” หนา 3.  
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ศาลคดีขัดกันคดี Feutry ลงวันท่ี 29 กุมภาพันธ 1908 หรือองคกรรัฐดวย นอกจากนี้บริการ
สาธารณะบางประเภทที่แตเดิมรัฐไมตองรับผิดในความเสียหายที่เกิดข้ึนจากการจัดบริการ
สาธารณะน้ัน เชน การรักษาความสงบ ก็ยังมีการขยายขอบเขตของหลักความรับผิดจน
ครอบคลุมถึงการจัดบริการสาธารณะดังกลาวดวย โดยขอบเขตดังกลาวไดมีการขยายไปจน
แมกระทั่งรัฐในฐานะองคกรที่ใชอํานาจนิติบัญญัติหรือท่ีเกี่ยวกับสนธิสัญญาตางประเทศก็ยังคง
ตองรับผิดในความเสียหายที่เกิดข้ึน ซ่ึงในเร่ืองการขยายขอบเขตหลักความรับผิดน้ี นักวิชาการ
สวนใหญเห็นวาเปนผลสืบเน่ืองมาจากหลักความเสมอภาคของพลเมืองตอภาระสาธารณะ     
ซ่ึงอธิบายไดวา ในการดําเนินกิจการบริการสาธารณะนั้น สิ่งท่ีฝายปกครองกระทําลงไปก็เพื่อ
ประโยชนของเอกชนทุกๆ ราย ดังน้ัน หากจะใหเอกชนรายใดรายหนึ่งตองรับภาระที่เกิดจาก
การกระทําดังกลาวเพียงผูเดียวจึงไมอาจทําได ดวยเหตุผลที่กลาวไวขางตน เม่ือการดําเนิน
กิจการของรัฐกอใหเกิดความเสียหาย เอกชนทุกคนก็ยอมตองรับภาระน้ันโดยมีรัฐเปนผูแทน  
ทั้งน้ี เพื่อไมใหเกิดการเลือกปฏิบัติข้ึน และการชดใชคาเสียหายจะเปนการทําใหความสมดุลที่
เสียไปกลับคืนมา4 

 
อยางไรก็ตาม แมจะมีการแบงแยกระบบกฎหมายที่นํามาใชกับความรับผิดของฝาย

ปกครองออกจากหลักกฎหมายแพงตามที่ไดกลาวมาแลว แตการแบงแยกดังกลาวก็มีขอจํากัด
สองประการ กลาวคือประการแรก ความรับผิดของฝายปกครองอันเกิดจากการดําเนินกิจการอัน
อยูภายใตบังคับของระบบกฎหมายแพง ซ่ึงไดแกการดําเนินการในรูปแบบของการจัดการของ
ฝายปกครองในเร่ืองเกี่ยวกับทางแพงและกรณีหนวยงานวิสาหกิจมหาชนทางอุตสาหกรรมและ
พาณิชยกรรม ยังคงตองนําระบบกฎหมายแพงมาใชกับความรับผิดของฝายปกครองอยู  ทั้งน้ี 
ตามคําวินิจฉัยของศาลคดีขัดกันในคดี Société commerciale de l’ Ouest africian ลงวันที่ 22 
มกราคม 1921 ประการที่สอง การพัฒนาหลักความรับผิดของฝายปกครองมีเน้ือหาลักษณะที่
ใกลเคียงกับระบบกฎหมายแพงมากยิ่งข้ึน กลาวคือ แมหลักกฎหมายแพงและศาลยุติธรรมจะ
ถูกมองวาเปนสิ่งแปลกปลอมสําหรับความรับผิดของฝายปกครองก็ตาม แตความแตกตาง
ระหวางหลักความรับผิดของฝายปกครองกับความรับผิดทางแพงกลับนอยลง โดยหลักเกณฑ
พิเศษที่แตกตางจากหลักกฎหมายแพงตามที่ศาลคดีขัดกันไดวินิจฉัยไวในคําพิพากษาคดี 
Blanco มีแนวโนมท่ีจะคลายคลึงกับหลักเกณฑความรับผิดทางละเมิดตามกฎหมายแพงมากขึ้น  
ทั้งน้ี โดยศาลปกครองเองก็นําหลักกฎหมายแพงในบางเร่ืองมาปรับใชแกคดี ยกตัวอยางเชน 
เร่ืองคาเสียหายหรือคาสินไหมทดแทน เปนตน อยางไรก็ดี กรณีน้ีข้ึนอยูกับศาลปกครองเองที่
พิจารณาถึงความเหมาะสมวาจะนําหลักกฎหมายแพงมาใชเทาที่ไมขัดกับหลักกฎหมาย
ปกครอง 

                                                 
4วรนารี สิงหโต, “คําส่ังของฝายปกครองที่เรียกใหเจาหนาที่ชดใชเงิน : ศึกษากรณีมาตรา 12 แหง

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต      
สาขานิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2545), หนา 38. 
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3.1.2 ความรับผิดของฝายปกครอง   
การกระทําที่เปนฐานใหฝายปกครองเกิดความรับผิดน้ัน อาจแบงแยกไดออกเปนสอง

ประการคือ ความผิดของหนวยงาน (faute de service) ประการหน่ึง และความรับผิดแมกระทั่ง
ไมมีการกระทําผิดอีกประการหนึ่ง (responsabilité sans faute) อยางไรก็ดี ในเบื้องตน         
พึงเขาใจวาความรับผิดของฝายปกครองในระบบกฎหมายของฝรั่งเศส (กรณีที่ไมใชความรับผิด
โดยไมมีความผิด) จะยึดกับ “ความผิด” (La faute) ซ่ึงหมายความถึงการไมปฏิบัติตามสิ่งท่ี
กําหนดไวหรือกระทําในสิ่งที่ไมควรทําแตไมใชเร่ืองของความไมชอบดวยกฎหมาย  ดังน้ัน 
ความเสียหายจึงเปนผลมาจากการกระทําทางกายภาพแตไมใชจากความไมชอบดวยกฎหมาย 
เชน การวินิจฉัยโรคที่ผิดพลาดของแพทย หรือการละเลยตอหนาที่ในการดูแลรักษาทาง
สาธารณะ เปนตน แตสําหรับความเสียหายอันเกิดจากการออกคําสั่งทางปกครองกรณีจะมีความ
เช่ือมโยงกันระหวาง “ความชอบดวยกฎหมาย” กับ “ความผิด” กลาวคือ หากคําสั่งทางปกครอง
ดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย ก็จะถือวาเปนความผิดดวย แตทั้งน้ี ไม
หมายความวาการที่ความไมชอบดวยกฎหมายเทากับเปนความผิดน้ันจะทําใหฝายปกครองตอง
รับผิดเสมอไป5  

 
3.1.2.1 ความผิดของหนวยงาน (faute de service)  

ความผิดที่เกิดจากการบริการหรือหนวยงาน ไดแกขอบกพรองจากการดําเนินการ
ตามปกติของหนวยงานโดยการกระทําของเจาหนาที่คนหน่ึงหรือหลายคนของหนวยงานนั้น 
อยางไรก็ตาม ขอบกพรองจากการดําเนินการดังกลาวน้ันตองไมมีลักษณะเปนความผิดสวนตัว
ของเจาหนาที่ผูกอใหเกิดความเสียหาย ไมเชนน้ันจะถูกจัดอยูในกรณีความผิดสวนตัวของ
เจาหนาที่ (faute personalle) ไป ทั้งน้ี ความผิดที่เกิดจากบริการหรือหนวยงานน้ีมีองคประกอบ
สามประการ ดังน้ี6 

 
 1. ความผิดของหนวยงานจะตองเกิดจากขอบกพรองอันเน่ืองมาจากการดําเนินงาน

ตามปกติของหนวยงานน้ัน ซ่ึงความบกพรองน้ันอยูในระดับท่ีอาจกลาววาเกินเลยจากการ
ดําเนินงานตามปกติของหนวยงานนั้นๆ  ทั้งน้ี ในการพิจารณาวากรณีใดถือวาเกินเลยระดับ
ดังกลาวไมอาจกําหนดแนนอนได โดยจะขึ้นอยูกับลักษณะของภาระหนาที่ของหนวยงานและ
สถานการณแวดลอม  

                                                 
5ยงยุทธ อนุกูล, “แนวทางการแบงเขตอํานาจระหวางศาลปกครองกับศาลยุตธิรรมกรณีคดีละเมิด

และความรับผิดอยางอ่ืนของฝายปกครอง (ศึกษากรณีฝร่ังเศส),” หนา 1-2. 
 6วรนารี  สิงหโต, “คําส่ังของฝายปกครองที่เรียกใหเจาหนาที่ชดใชเงิน : ศึกษากรณีมาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขา
นิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2545), หนา 63-64  
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2. ความผิดตองเกิดจากการกระทําของเจาหนาที่ การกระทําของฝายปกครองที่เปน

ความผิดตองเปนการกระทําของเจาหนาที่ หากเปนกรณีที่ความรับผิดของฝายปกครองเกิดขึ้น
จากสิ่งของจะถูกจัดอยูในกรณีของความรับผิดโดยไมมีความผิด ซ่ึงเปนคนละสวนกับความผิด
โดยมีความผิด  

 
3. ความผิดของหนวยงานตองเปนความผิดที่ไมอาจถือเปนความผิดสวนตัวของ

เจาหนาที่ ซ่ึงหลักน้ีเปนผลมาจากคําวินิจฉัยของสภาแหงรัฐในคดี Pelletier โดยคดีน้ีมี
ขอเท็จจริงวานาย Pelletier ไดฟองการกระทําของนายพล ลาดมิโรลด ผูบัญชาการใน
สถานการณฉุกเฉินในเขตจังหวัด Oise นายชอบแปง ผูวาราชการจังหวัดและนายเลอโดต 
สารวัตรตํารวจแหงเมือง Creil ที่สั่งปดหนังสือพิมพของนาย Pelletier ตอศาลชั้นตนแหงเมือง
ซองลีส โดยขอใหศาลสั่งใหเปดหนังสือพิมพที่ถูกสั่งปดโดยไมชอบ และใหผูถูกฟองคดีทั้งสาม
ชดใชคาเสียหายแกผูฟองคดี ซ่ึงศาลพจิารณาแลวเห็นวาการปดหนังสือพิมพเปนการกระทําการ
ปองกันเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยของบานเมือง และเปนการใชอํานาจมหาชนโดยอาศัย
อํานาจพิเศษตามมาตรา 9 ของรัฐบัญญัติลงวันที่ 9 สิงหาคม ค.ศ. 1849 เกี่ยวกับสถานการณ
ฉุกเฉิน  ดังน้ัน ความรับผิดที่เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายดังกลาวเปนความผิดของ
รัฐบาลซ่ึงเปนผูใหอํานาจแกผูถูกฟองคดี โดยที่ความเดือดรอนของผูฟองคดีเกิดจากการกระทํา
ทางปกครองของผูใชอํานาจทางปกครอง และไมปรากฏวาเจาหนาที่ผูใชอํานาจจะมีการกระทํา
อื่นใดที่แสดงใหเห็นวามีลักษณะเปนการกระทําเพื่อประโยชนสวนตัว หากพิจารณาโดยถองแท 
การฟองคดีดังกลาวมุงโตแยงการกระทําที่ผูถูกฟองคดีกระทําในฐานะที่เปนเจาหนาที่ที่มีอํานาจ
สั่งการ ดังน้ัน ศาลชั้นตนแหงเมืองซองลีสจึงไมมีเขตอํานาจเหนือคดีดังกลาว จากคดีน้ีจึงเห็นได
วา ความรับผิดของหนวยงานของรัฐจะเกิดขึ้นเม่ือกรณีความผิดน้ันเจาหนาที่ไมมีสวนเกี่ยวของ
ที่จะตองรับผิดในความเสียหายที่เกิดข้ึนไมวาทั้งตอผูเสียหายหรือหนวยงานของรัฐเอง ดังน้ัน 
จึงไมมีความจําเปนตองแยกแยะวากรณีใดเปนความผิดของหนวยงานที่สามารถเจาะจงตัว
บุคคลผูกระทําการอันเปนเหตุแหงความเสียหายได หรือกรณีที่เปนความผิดจากหนวยงานที่ไม
สามารถเจาะจงตัวบุคคลผูกระทําการอันเปนเหตุแหงความเสียหายได เน่ืองจากทั้งสองกรณี
เจาหนาที่ของหนวยงานตางก็ไมตองรับผิด  

 
ความผิดของหนวยงานอาจเกิดข้ึนไดจากการกระทําหลายประเภท โดยอาจเกิดจากการ

ปฏิบัติการทางวัตถุหรือการกระทําทางกฎหมาย (acte jurisdique) การดําเนินงานที่ไมดี การไม
ปฏิบัติการตามอํานาจหนาที่ การบริการลาชา ความไมชอบดวยกฎหมาย หรือการประมาท
เลินเลอก็ได อยางไรก็ตาม ความผิดที่เกิดจากการบริการหรือหนวยงานไมไดหมายความวาฝาย
ปกครองจะตองรับผิดในทุกกรณี ทั้งน้ี โดยปกติฝายปกครองตองรับผิดในความผิดธรรมดา แต
ในหลายกรณีฝายปกครองจะตองเขามารับผิดก็ตอเม่ือความผิดน้ันเปนความผิดรายแรง (faute 
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qualifiée) ซ่ึงจะนําหลักน้ีมาปรับใชกับกรณีที่มีความจําเปน เน่ืองจากตองการใหฝายปกครอง
สามารถปฏิบัติหนาที่ไดอยางมีความยืดหยุนมากยิ่ง ข้ึนสําหรับหนาที่ที่ตองอาศัยความ
รับผิดชอบสูงและมีระดับความยากในการปฏิบัติมากกวาหนาที่ทั่วไป เพื่อท่ีเจาหนาที่
ผูปฏิบัติงานหรือหนวยงานของรัฐไมตองกังวลวาการกระทําของตนภายใตภาระหนาที่ที่ตน
รับผิดชอบซ่ึงมีความยากในการปฏิบัติจะกอใหเกิดความรับผิดงายจนเกินไป ตัวอยางเชน กรณี
การปฏิบัติการของหนวยงานมีความยากลําบากอยางมาก เชน การปฏิบัติการบางอยางเพื่อการ
รักษาความสงบ การใหบริการเกี่ยวกับภาษี หรือการปองกันเพลิงไหม เปนตน กรณีการ
ปฏิบัติงานของหนวยงานของรัฐเปนหนาที่ที่ละเอียดออน เชน การปฏิบัติหนาที่ในการใชอํานาจ
ควบคุมดูแล หรือในกรณีเกี่ยวกับความยุงยากทางเทคนิค เชน การกระทําทางการแพทยใน
สถานพยาบาลตางๆ  ทั้งน้ี การพิจารณาวาความผิดใดที่หนวยงานของรัฐจะตองเขามารับผิด
โดยตองอาศัยเพียงความผิดธรรมดาหรือตองอาศัยความผิดที่รายแรงอาจแตกตางกันตาม
สถานการณเฉพาะกรณี ซ่ึงแนววินิจฉัยในเร่ืองน้ียังไมชัดเจน ดังจะเห็นไดจากคําพิพากษาที่
เกี่ยวของในเร่ืองน้ี กรณีแรก ความรับผิดเกี่ยวกับบริการสาธารณะในการรักษาความสงบ     
กอน ค.ศ. 1905 การดําเนินการของฝายปกครองในการรักษาความสงบหากกอใหเกิดความ
เสียหายขึ้นก็ไมตองรับผิด จนกระทั่งไดมีคําพิพากษา Tomaso-Greco (ค.ศ. 1905) ไดวางแนว
วินิจฉัยใหหนวยงานของรัฐตองรับผิดในการดําเนินการรักษาความสงบ แตจะตองรับผิดเฉพาะ
แตในกรณีที่ความเสียหายน้ันเกิดจากความผิดรายแรงเทาน้ัน ตอมามีการขยายขอบเขตความ
รับผิดของหนวยงานของรัฐแมเปนความผิดธรรมดาสําหรับการออกมาตรการทั่วไปเกี่ยวกับ
กฎเกณฑตางๆ แตไมไดหมายถึงกิจการที่เกี่ยวกับการรักษาความสงบโดยการตอสูยิงกัน 
ภายหลังจากน้ันก็มีคําวินิจฉัยกรณีนายกเทศมนตรีที่ไดปลอยใหทางเลนสกีเปดอยูโดยไม
ระมัดระวังอยางเพียงพอ ซ่ึงศาลปกครองไดวินิจฉัยวากรณีน้ีไมจําเปนตองอาศัยความรับผิด
รายแรงเพื่อท่ีจะใหฝายปกครองตองรับผิด แตในขณะเดียวกันศาลปกครองกลับเห็นวาการ
ปฏิบัติหนาที่ของตํารวจจราจรในกรุงปารีสมีความยากลําบาก ฝายปกครองจึงตองรับผิดเม่ือมี
ความผิดรายแรงไมวาจะเปนความเสียหายที่เกิดจากการปฏิบัติการหรือการออกกฎเกณฑ7 หรือ
กรณีกิจกรรมของโรงพยาบาล ซ่ึงแตเดิมถือกันวาเปนกิจกรรมพิเศษที่ความเสียหายที่เกิดข้ึน
จากกิจกรรมดังกลาวตองอาศัยความผิดรายแรงเทาน้ันฝายปกครองจึงจะตองเขามารับผิด 
โดยเฉพาะอยางย่ิงในกรณีการปฏิบัติการทางการแพทยหรือการทําศัลยกรรม แตหากเปนการ
ดําเนินงานหรือการจัดระเบียบองคกร ฝายปกครองจะตองรับผิดแมเปนความเสียหายนั้นเกิด
จากความผิดธรรมดา เชน ความลาชาในการเตือนใหศัลยแพทยทราบถึงสภาพรางกายของผูเขา
รับการผาตัดสงผลใหผูรับผาตัดมีอาการทรุดลง อันจะเห็นไดวาเปนการดําเนินการภายในของ
ฝายปกครอง (โรงพยาบาล) ซ่ึงกรณีเชนน้ีฝายปกครองจะตองรับผิดแมเปนความผิดธรรมดา
เทาน้ัน  ทั้งน้ี ตุลาการศาลปกครองไดช้ีใหเห็นถึงความแตกตางระหวางการกระทําทาง

                                                 
7พูนศักดิ์  ไวสํารวจ, “บทความ ความรับผิดของฝายปกครองในฝรั่งเศส”, วารสารกฎหมายปกครอง 

ฉบับที่ 6 ตอน 3 (ธันวาคม 2530): หนา 598-599. 
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การแพทยอันไดแกการศัลยกรรมซึ่งตองอาศัยความผิดรายแรงที่จะทําใหฝายปกครองตองเขา
มารับผิด หรือการปองกันดูแลรักษา เชน การฉีดยาเขาเสน ที่ตองการเพียงความผิดธรรมดา
สําหรับความรับผิดของฝายปกครอง ตอมาสภาแหงรัฐ โดยคําวินิจฉัยคดี M. et Mme V.        
ลงวันท่ี 10 เมษายน 1992 ก็ไดเปลี่ยนแนวคําวินิจฉัยโดยถือวาเพียงความผิดธรรมดาก็เพียง
พอที่จะกอใหเกิดความรับผิดทางการแพทยไดแลว ซ่ึงคําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี C.H.U. de 
Nice ลงวันท่ี 14 กุมภาพันธ 1997 ก็ไดวินิจฉัยกรณีความรับผิดที่เกิดขึ้นจากการวินิจฉัยโรค
กอนการคลอดบุตรที่ผิดพลาดวาฝายปกครองจะตองรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้นจาก
ความผิดดังกลาว นอกจากนี้ สภาแหงรัฐยังไดขยายขอบเขตความรับผิดในกรณีน้ีออกไปโดย
วินิจฉัยวา โรงพยาบาลอาจตองรับผิดแมในกรณีไมมีความผิดเพราะเหตุดังกลาวเปนกรณีที่ม่ี
ความเสี่ยงภัย ตามคําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี Bianchi ลงวันท่ี 9 เมษายน 1993 และไดขยาย
หลักดังกลาวใหรวมถึงกรณีอุบัติเหตุที่เกิดจากการขลิบอวัยวะเพศดวย ตามคําวินิจฉัยสภาแหง
รัฐคดี Hospital Joseph - Imbert d’ Arles ลงวันที่ 3 พฤศจิกายน 1997 รวมท้ังกรณีของความ
รับผดิของศูนยถายเลือดที่มีตอผูเสียหายซ่ึงไดรับการถายเลือดที่ติดเช้ือเอดส  อน่ึง ในเร่ืองการ
พิจารณาวากรณีใดความผิดรายแรงหรือความผิดธรรมดานั้น สถานการณแวดลอมเปนปจจัยที่
สงผลตอการพิจารณาวาความผิดน้ันเปนความผิดรายแรงหรือเปนเพียงความผิดธรรมดาดวย 
โดยสถานการณแวดลอมอาจทําใหความผิดซ่ึงในภาวะปกติถือวารุนแรงกลายเปนความผิด
ธรรมดาที่ฝายปกครองไมจําตองเขามารับผิดก็ได8  
 

3.1.2.2 ความรับผิดโดยไมมีความผิด (responsabilité sans faute) 
ตามที่ไดกลาวไปแลว โดยปกติฝายปกครองจะตองรับผิดเฉพาะในกรณีที่ความเสียหาย

เกิดจากความผิดของฝายปกครอง แตก็มีหลักที่วาความเสียหายจากกิจกรรมบางอยางของฝาย
ปกครองแมจะไมมีความผิดของฝายปกครองอยูดวยแตฝายปกครองก็ยังตองรับผิด ซ่ึงหลักการ
น้ีไดรับการพัฒนาขึ้นเพื่อแกไขปญหาในกรณีท่ีความเสียหายเกิดขึ้นจากการกระทําซ่ึงจัดใหอยู
ในความรับผิดชอบของรัฐได แตหากพิจารณาตามหลักความรับผิดของรัฐโดยมีความผิดแลวรัฐ
จะไมตองรับผิดเพราะขาดองคประกอบในแงการกระทําน้ันเปนการกระทําที่ชอบดวยกฎหมาย 
หรือเปนกรณีที่การกระทําดังกลาวเปนการกระทําโดยไมมีความผิด โดยความรับผิดโดยไมมี
ความผิดน้ีผูเสียหายเพียงแตแสดงใหเห็นถึงความสัมพันธระหวางความเสียหายที่เกิดขึ้นกับการ
กระทําของฝายปกครองก็เพียงพอท่ีจะทําใหรัฐตองเขามารับผิดในคาสินไหมทดแทน ซ่ึงหลัก
ความรับผิดโดยไมมีความผิดน้ีมีเงื่อนไขสําคัญวาความเสียหายน้ันตองไมปรากฏวาเปนภาระท่ี
เอกชนจะตองไดรับเปนปกติ  ทั้งน้ี ตามคําวินิจฉัยของสภาแหงรัฐคดี Soc. Bulenger ลงวันท่ี 

                                                 
8วรนารี สิงหโต, “คําส่ังของฝายปกครองที่เรียกใหเจาหนาที่ชดใชเงิน : ศึกษากรณีมาตรา 12 แหง

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขา
นิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2545), หนา 66. 
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21 พฤศจิกายน 1947 กรณีที่ถือวาความเสียหายไมเปนภาระที่เอกชนจะไดรับเปนปกติ เชน 
กรณีผักผลไมในสวนผักไดรับความเสียหายภายหลังจากมีการกอสรางงานเกี่ยวกับไฟฟาพลัง
นํ้า หรือผูเดินถนนเดินอยูในทางสาธารณะและไดรับบาดเจ็บจากวัตถุที่ตกลงมาใสซ่ึงวัตถุ
ดังกลาวเปนของการไฟฟา หรือความเสียหายที่เกิดจากสิ่งอันตราย ซ่ึงสภาแหงรัฐก็ไดขยาย
ขอบเขตการปรับใชหลักน้ีออกไป และมีกฎหมายหลายฉบับกําหนดใหมีระบบความรับผิดโดย
ปราศจากความผิดในกรณีตางๆ เอาไวโดยเฉพาะ  

 
หลักเกณฑความรับผิดโดยไมมีความผิดน้ีไดรับการพัฒนาโดยอาศัยแนวคําพิพากษา

ของศาลปกครองเปนสําคัญ แมวาจะมีกฎหมาย ค.ศ. 1989 กําหนดเกี่ยวกับความรับผิดของ
ฝายปกครองที่เกิดจากอุบัติเหตุจากการทํางาน ซ่ึงฝายนิติบัญญัติตราข้ึนโดยมีวัตถุประสงคที่จะ
ใหรัฐตองรับผิดในความเสียหายที่เกิดข้ึนกรณีดังกลาวก็ตาม แตกฎหมายฉบับน้ีก็ชวยเหลือได
เพียงบางสวนเทาน้ัน และคําพิพากษาของศาลปกครองที่วางหลักเร่ืองความรับผิดโดยไมมี
ความผิดยังคงมีประโยชนใชไดกับกรณีผูที่เขามาชวยเหลือราชการแมในบางครั้งท่ีไมไดรับ
คาตอบแทนใดๆ ซ่ึงบุคคลเหลาน้ีไมไดอยูภายใตบังคับของกฎหมายเกี่ยวกับการชดใช
คาเสียหายดังกลาวดวย และยังไดมีคําพิพากษาที่ขยายความรับผิดของอํานาจมหาชนที่มีตอผูที่
ชวยราชการโดยไมไดรับคาตอบแทนไปอยางมาก (C.E. 25 sept. 1970, Commune de Batz) 
โดยในคําพิพากษานี้ไดยอมรับความรับผิดของเทศบาลตอภริยามายของนายแพทยผูหน่ึงท่ี
จมนํ้าตายเพราะไดชวยเหลืออีกบุคคลหนึ่งที่กําลังจมนํ้า และในคําพิพากษาของ C.E. 9 oct. 
1970, Gaillard ซ่ึงเปนกรณีของผูที่ไดรับบาดเจ็บจากการชวยเหลือผูที่ตกลงไปในหลุมในสวน
และไดเรียกใหชวย9  
 

อน่ึง ขณะที่กฎหมายแพงกรณีความรับผิดโดยปราศจากความผิดอิงอยูกับทฤษฎีวาดวย
ความเสี่ยงภัยเพียงอยางเดียว แตในกฎหมายปกครองกลับครอบคลุมหลักทั้งในเร่ืองความเสี่ยง
ภัยและความลมเหลวของหลักการวาดวยความเสมอภาคของพลเมืองตอภาระสาธารณะ จึงอาจ
แยกความรับผิดโดยไมมีความผิดของฝายปกครองในระบบกฎหมายของฝรั่งเศสไดเปนความรับ
ผิดสําหรับความเสี่ยงภัยประการหน่ึง และความรับผิดนอกเหนือจากกรณีเสี่ยงภัยอีกประการ
หน่ึง ดังน้ี 
 
 
 
 
 

                                                 
9พูนศักดิ์  ไวสํารวจ, “บทความ ความรับผิดของฝายปกครองในฝรั่งเศส”, วารสารกฎหมายปกครอง 

ฉบับที่ 6 ตอน 3 (ธันวาคม 2530): หนา 600-601. 
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3.1.2.2.1 ความรับผิดสําหรับความเสี่ยงภัย  
การดําเนินกิจกรรมของฝายปกครองในบางรูปแบบอาจกอใหเกิดความเสี่ยงภัยเปน

พิเศษแกบุคคลใดบุคคลหนึ่ง และเม่ือการดําเนินกิจกรรมน้ันไดกอใหเกิดความเสียหายขึ้นโดย
ไมไดเกิดจากความผิดของฝายปกครอง บางกรณีศาลปกครองก็บังคับใหฝายปกครองจะตอง
รับผิดชอบในความเสียหายที่เกิดขึ้นดวย ซ่ึงโดยปกติแลวหลักการนี้จะนํามาปรับใชเฉพาะกรณี
ความเสียหายที่มีลักษณะผิดปกติเทาน้ัน ไมรวมไปถึงความเสียหายธรรมดา สําหรับหลักเกณฑ
ในการพิจารณาวาความเสียหายระดับใดที่จะเปนความเสียหายผิดปกติก็ยังคงตองพิจารณาเปน
กรณีๆ ไป10 ซ่ึงสภาแหงรัฐไดนําหลักความรับผิดสําหรับความเสี่ยงภัยมาใชในกรณีดังตอไปน้ี  

- อุบัติเหตุอันเกิดจากการทํางาน สภาแหงรัฐไดวินิจฉัยใหฝายปกครองตองชดใช
คาเสียหายที่เกิดจากอุบัติเหตุในการทํางานใหแกกรรมกรของโรงงานของรัฐแหง
หน่ึง ดวยเหตุผลในเร่ืองความเสี่ยงภัยที่หนวยงานทางปกครองทําใหเกิดข้ึน      
(คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี Cames ลงวันท่ี 21 มิถุนายน 1895) ตอมาไดมีการ
ตรารัฐบัญญัติเกี่ยวกับอุบัติเหตุจากการทํางาน ค.ศ. 1898 ยกเลิกหลักการ
ดังกลาวโดยกําหนดใหเจาหนาที่ของรัฐมีหลักประกันตางๆ ไมวาจะเปนบํานาญ
ในเหตุทดแทนเพราะความพิการหรือหลักประกันอื่นตามหลักกฎหมายทั่วไปวา
ดวยอุบัติเหตุจากการทํางาน อยางไรก็ดี หลักการตามคําวินิจฉัยสภาแหงรัฐยัง
บังคับใชกับบุคคลที่ไมไดรับความคุมครองตามกฎหมายดังกลาว ไดแกผูรวมงาน
เปนการชั่วคราวกับฝายปกครอง ไมวาตามคําสั่งหรือโดยการรองขอ (คําวินิจฉัย
สภาแหงรัฐคดี Commune de Saint-Priest-la-Plaine ลงวันที่ 22 พฤศจิกายน 
1946) และขยายขอบเขตถึงกรณีอาสาสมัครหรือผูเขาชวยเหลือผูประสบอุบัติเหตุ
ดวย(คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี Communne de Gouloux ลงวันที่ 16 พฤศจิกายน 
1960 คดี Communne de Batz-sur-Mer ลงวันท่ี 25 กันยายน 1970 และ        
คดี Communne de Paggia ลงวันที่ 1 กรกฎาคม 1977) และดวยเหตุผล
เดียวกันสภาแหงรัฐวินิจฉัยใหหนวยงานทางปกครองชดใชคาเสียหายใหแกครู
สตรีซ่ึงไดรับความเสียหายจากการติดโรคระบาดเพราะปฏิบัติหนาที่ในทองที่
ขณะที่มีการระบาดของโรค (คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี Dame Saulze ลงวันที่ 6 
พฤศจิกายน 1968) 

- ความเสียหายจากวัตถุที่เปนอันตราย ไดแก กรณีของสิ่งกอสรางสาธารณะที่มี
ความอันตรายในตัวเอง เชน วัตถุระเบิด (คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี Regnault-
Desrosiers) ลงวันท่ี 28 มีนาคม 1919 การใชอาวุธอันตรายของตํารวจ (คํา
วินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี Lacomte, Franquette et Daramy ลงวันที่ 24 มิถุนายน 
1949) แตความหมายของอาวุธอันตรายจํากัดเฉพาะอาวุธปนตางๆ และหลักน้ีจะ
นํามาใชเฉพาะกับบุคคลที่ไมเกี่ยวกับการปฏิบัติการของตํารวจ (คําวินิจฉัยสภา

                                                 
10เร่ืองเดิม, หนา 82-83. 
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แหงรัฐคดี Dame Auberge er Dumont ลงวันที่ 27 กรกฎาคม 1951) อุบัติเหตุ
จากเครื่องจักรกล (คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี Capot et Denis ลงวันที่ 9 
กรกฎาคม 1948)  

- ความเสียหายจากกิจกรรมหรือเทคนิคที่เปนอันตราย เชน การเผาทําลายสิ่งปลูก
สรางที่ไมถูกสุขลักษณะอันเปนเหตุใหไฟลามไปยังบานขางเคียง กรณีน้ีถือไดวา
เปนความเสี่ยงภัยท่ีหนวยงานทางปกครองตองรับผิด  (คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี 
Walter ลงวันที่ 24 ธันวาคม 1926) ความเสียหายที่เกิดจากทดลองใหผูปวยโรค
จิตที่อยูในระหวางการบําบัดออกไปใชชีวิตนอกโรงพยาบาล (คําพิพากษาสภา
แหงรัฐคดี Moselle ลงวันที่ 13 กรกฎาคม 1967) หรือความเสียหายที่เกิดจาก
ผูกระทําผิดที่เปนผูเยาวซ่ึงหนีออกจากการรับการอบรมศึกษาแกเยาวชนที่ตอง
คดีอาญาที่ไมขออยูภายใตวิธีการเพื่อความปลอดภัยระบบเดิม (คําพิพากษาสภา
แหงรัฐคดี Thouzellier ลงวันท่ี 3 กุมภาพันธ 1956)  

 
3.1.2.2.2 ความรับผิดนอกเหนือจากกรณีเสี่ยงภัย   

บางกรณีฝายปกครองก็อาจตองรับผิดในความเสียหายที่เกิดข้ึนโดยไมใชความผิดของ
ฝายปกครองและไมอาจอธิบายดวยหลักความเสี่ยงภัยตามที่กลาวไวขางตนได ไมวาจะเปน
กรณีของงานโยธาสาธารณะ ความเสียหายอยางถาวรที่ไมมีลักษณะเปนอันตรายแกผูอาศัย
ใกลเคียงกับการกอสรางสาธารณูปการ เชน การทําใหอาคารเสื่อมราคาจากการกอสรางทาง
ดวนใกลเคียงและกอใหเกิดสิทธิแกผูอาศัยอยูในบริเวณใกลเคียงที่จะไดรับการชดเชยเม่ือการ
กอสรางทางดวนดังกลาวกอใหเกิดความไมสะดวกเกินกวาปกติธรรมดา ซ่ึงหลักในเร่ืองน้ีถือ
เปนหลักดั้งเดิมและเปนจารีต การไมปฏิบัติตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล กลาวคือกรณีที่
คูความมีสิทธิขอใหฝายปกครองใชอํานาจบังคับใหคูความอีกฝายตองปฏิบัติแตฝายปกครอง
เพิกเฉยไมดําเนินการดังกลาวโดยไมถือวาเปนความผิดของฝายปกครองเพราะการไมปฏิบัติ
ตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลอาจกอใหเกิดความไมเปนระเบียบเรียบรอยอยางรายแรงข้ึน
ได ซ่ึงในกรณีดังกลาว สภาแหงรัฐเห็นวาฝายปกครองจะตองชดใชคาสินไหมทดแทนที่เกิด   
จากการไมปฏิบัติตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล (คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี Coutiéas       
ลงวันท่ี 30 พฤศจิกายน 1923) โดยในคดีดังกลาวมีขอเท็จจริงวาฝายปกครองปฏิเสธที่จะปฏิบัติ
ตามคําพิพากษาของศาลที่มีคําสั่งใหมีการอพยพชนเผาพื้นเมืองบริเวณดินแดนตูนีเซียใต ซ่ึง
จะตองมีการใชกําลังทางทหารอันกอใหเกิดปญหาตามมาภายหลังได การใชมาตรการทาง
เศรษฐกจิหรือสังคมที่ใชบังคับกับกิจการของเอกชนโดยมีเหตุผลเพื่อบริการสาธารณะ เชน กรณี
ผูตรวจแรงงานปฏิเสธที่จะอนุญาตใหบริษัทหน่ึงเลิกจางลูกจางสวนหนึ่งเพื่อมิใหเกิดปญหา
สังคมตามมา (คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี Société des Ateliers du Cap Janet ลงวันที่ 28 
ตุลาคม 1949 และคดี Société  Boulenger ลงวันท่ี 21 พฤศจิกายน 1947) และแมในกรณีที่
มาตรการดังกลาวจะเปนมาตรการตามกฎหมายก็อาจกอใหเกิดความรับผิดที่ตองชดใช
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คาเสียหายไดเชนกัน และใชบังคับในกรณีของความเสียหายที่เกิดจากมาตรการรักษาความสงบ
เรียบรอยดวย (คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี Commune de Gavarnie ลงวันท่ี 22 กุมภาพันธ 
1963) การปฏิเสธของฝายปกครองที่จะดําเนินการฟองคดีใหร้ือถอนอาคารที่กอสรางโดยขัดตอ
กฎวาดวยการผังเมือง สภาแหงรัฐวินิจฉัยวาการปฏิบัติน้ันชอบดวยกฎหมายแตก็กอใหเกิด
ความเสียหายเปนพิเศษและไมปกติสําหรับเจาของอาคารขางเคียง (คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี 
Navarra ลงวันท่ี 20 มีนาคม 1974) และกรณีอื่นๆ ที่กระทบตอหลักในเร่ืองความเสมอภาคของ
บุคคลตอภาระสาธารณะซึ่งอาจเกิดความไมเปนธรรมขึ้น หากบุคคลหน่ึงจะตองเปนผูเสีย
คาใชจายสําหรับการกระทําเพื่อประโยชนสวนรวม เชน การใหฝายปกครองชดใชคาเสียหายแก
เจาของอาคารซึ่งถูกบังคับใหระงับการกอสรางอาคารเนื่องจากไดมีการประกาศเริ่มดําเนินการ
เวนคืนอสังหาริมทรัพย ซ่ึงตอมาประกาศดังกลาวไดถูกยกเลิกไป เปนตน (คําวินิจฉัยสภาแหง
รัฐคดี E.D.F. ลงวันท่ี 23 ธันวาคม 1970) หรือในกรณีที่ใหชดใชคาเสียหายที่เกิดขึ้นแกบุคคลใน
บังคับของประชาคมยุโรปจากคําสั่งของรัฐบาลซ่ึงขัดตอสนธิสัญญากรุงโรม แตเปนคําสั่งที่มีข้ึน
เพื่อประโยชนสาธารณะ (คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี Société Alivar ลงวันที่ 23 มีนาคม 1984) 
แตตอมาสภาแหงรัฐไดกลับแนวคําวินิจฉัยดังกลาวแลว  

 
เม่ือพิจารณาจากแนวคําวินิจฉัยเกี่ยวกับความรับผิดโดยปราศจากความผิดแลวจะถือได

วาเปนการลบลางหลักเร่ืองฝายปกครองตองรับผิดเฉพาะกรณีที่การกระทําน้ันเปนความผิด       
ซ่ึงจะทําใหหลักความรับผิดโดยปราศจากความผิดกลายเปนหลักทั่วไปของความรับผิดของฝาย
ปกครอง สภาแหงรัฐจึงตองระมัดระวังในการนําหลักความรับผิดโดยปราศจากความผิดมาปรับ
ใชแกคดี โดยสภาแหงรัฐจํากัดความเสียหายที่ไดรับการเยียวยาโดยอาศัยหลักเร่ืองความเสมอ
ภาคของบุคคลต อภาระสาธารณะนั้ นใหต อง เปนความเสี ยหายที่ มี ลั กษณะพิ เศษ                 
(คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี Compagnie aérienne de publicité ลงวันที่ 24 พฤษภาคม 1967) 
แตตรงกันขามกับที่ศาลชั้นตนและผูแถลงคดีปกครองไดใหความเห็นไว สภาแหงรัฐกลับปฏิเสธ
ที่จะวินิจฉัยใหฝายปกครองตองชดใชคาเสียหายดวยเหตุผลเร่ืองความเสี่ยงภัยสําหรับกรณี
อุบัติเหตุรายแรงซ่ึงนักเรียนผูหน่ึงไดรับในระหวางการแขงขันกีฬารักบ้ี (คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐ
คดี Gautier ลงวันท่ี 2 กุมภาพันธ 1979) ปจจุบันหลักในเร่ืองน้ีถือเปนเหตุผลทางเทคนิคที่ศาล
นํามาใชเพื่อวินิจฉัยใหฝายปกครองตองรับผิดในกรณีที่ไมปรากฏความผิดเกิดข้ึน และดวย
เหตุผลแหงความยุติธรรมจําเปนท่ีตองมีการบังคับใหมีการเยียวยาแกไข11  
 
 

                                                 
11วรนารี สิงหโต, “คําส่ังของฝายปกครองที่เรียกใหเจาหนาที่ชดใชเงิน : ศึกษากรณีมาตรา 12 แหง

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขา
นิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2545), หนา 68-70. 

 



 93 

  3.1.2.3 องคประกอบในเร่ืองความเสียหาย 
 ความเสียหายที่เกิดขึ้นและฝายปกครองจะตองรับผิดน้ันจะตองเปนความเสียหายที่
เกิดข้ึนจริงในปจจุบันและความเสียหายในอนาคตที่ไมอาจหลีกเลี่ยงได ดังน้ัน หากไมมีความ
เสียหายเกิดข้ึนฝายปกครองก็ยอมไมมีหนาที่ที่จะตองรับผิด ซ่ึงในสวนของความเสียหายน้ี
ผูเสียหายจะตองแสดงใหปรากฏวาตนไดรับจริง ทั้งน้ี ตามนัยคําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี Aubery 
ลงวันท่ี 22 กรกฎาคม 1949 และความเสียหายดังกลาวน้ีตองมีความเปนพิเศษกลาวคือตองเปน
ความเสียหายที่เกิดขึ้นโดยเฉพาะเจาะจงกับบุคคลใดบุคคลหนึ่งหรือกลุมใดกลุมหน่ึง มิใชความ
เสียหายที่เกิดข้ึนแกบุคคลทั่วไปไมเชนน้ันจะตองถือวาเปนความเสียหายตามทฤษฎีความเสมอ
ภาคของบุคคลตอภาระสาธารณะซึ่งฝายปกครองไมมีหนาที่ตองเขามารับผิดในความเสียหายที่
เกิดขึ้น นอกจากนี้ ความเสียหายจะตองเกินกวาระดับของความไมสะดวกซึ่งเกินปกติของการ
ดําเนินการของหนวยงานน้ัน หรือไมใชการรอนสิทธิซ่ึงบังคับใชกับประชาชนทุกคน และความ
เสียหายน้ันจะตองเกิดกับสิ่งท่ีไดรับความคุมครองตามกฎหมายดวย ดังน้ัน สภาแหงรัฐจึงไมถือ
วาผูที่อยูในสถานะที่ผิดกฎหมายมีสิทธิไดรับการชดใชคาเสียหายโดยเคยนํามาใชบังคับกับกรณี
คูสมรสที่มิไดสมรสกันตามกฎหมาย และคูสมรสฝายหน่ึงไดรับอุบัติเหตุถึงแกความตาย ตาม 
คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี Dlle Rucheton ลงวันท่ี 11 พฤษภาคม 1928 แตแนววินิจฉัยดังกลาวก็
ถูกกลับในคดี Dlle Múesser ลงวันท่ี 3 มีนาคม 1978  
 

อน่ึง คาเสียหายที่จะมีการชดใชโดยฝายปกครองไดน้ัน เดิมศาลปกครองจํากัดไวเฉพาะ
แตกรณีความเสียหายที่จับตองได ไดแก ความเสียหายเกี่ยวกับรางกายหรือทรัพยสินของบุคคล 
ไมรวมถึงความเสียหายที่เกิดขึ้นกับช่ือเสียงหรือความเสียหายทางจิตใจ ซ่ึงเปนสิ่งที่จับตอง
ไมได เน่ืองจากความเสียหายดังกลาวไมอาจตีราคาเปนตัวเงินและไมอาจจะมีการชดเชยที่
เหมาะสมได แตหลักการดังกลาวก็มีการเปลี่ยนแปลงไปโดยมีการยอมรับใหชดใชคาเสียหายใน
สิ่งท่ีไมใชวัตถุไดดวยเหตุผลวาความเสียหายทางจิตใจบางอยางสงผลกระทบตอทรัพยสินของ
บุคคลดวย เชน ช่ือเสยีงในการแสดงของนักแสดง ช่ือเสียงของปฏิมากร รวมถึงความเสียหายที่
เกิดจากบาดแผลที่เกิดข้ึนบนใบหนาทําใหหมดความสวยงามอันเปนอุปสรรคตอการประกอบ
อาชีพ และในเวลาตอมาเงื่อนไขดังกลาวก็ไดขยายไปถึงกรณีความเสียหายที่ไมมีผลกระทบเปน
ตัวเงิน   เชน ความทุกขทรมานรางกายเปนพิเศษ ความกระทบกระเทือนถึงศักดิ์ศรีของบุคคล
และกระทบกระเทือนสิทธิในการปฏิบัติพิธีกรรมทางศาสนาหรือสิทธิของนักบวช อยางไรก็ตาม 
กรณีความทุกขทรมานจิตใจที่เกิดขึ้นจากการสูญเสียบุพการี สภาแหงรัฐไดปฏิเสธที่จะใหมีการ
ชดใชความเสียหายโดยยอมใหมีการชดใชคาเสียหายเพียงคาใชจายที่เกิดจากความตาย เชน        
คารักษาพยาบาล คาจัดงานศพ และคาสูญเสียแหลงรายไดเฉพาะในกรณีที่ผูตายเปนแหลงที่พึ่ง
ทางการเงินของสมาชิกในครอบครัวเทาน้ัน เน่ืองจากการชดใชดวยเงินยอมไมอาจชดเชยความ
โศกเศราของผูไดรับความสูญเสียได ซ่ึงแนวคิดดังกลาวตรงขามกับหลักการของศาลยุติธรรมท่ี
ในทางปฏิบัติจะแสดงใหเห็นวาความเสยีหายทางจิตใจสามารถคํานวณเปนตัวเงินได และแนว
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วินิจฉัยของสภาแหงรัฐน้ีก็ไดรับการวิพากษวิจารณอยางรุนแรง สังคมสวนใหญจึงไมคอย
ยอมรับแนวความคิดน้ีของสภาแหงรัฐ อยางไรก็ตามแนววินิจฉัยดังกลาวก็มีการเปลี่ยนแปลงไป
โดยสภาแหงรัฐเร่ิมยอมรับใหมีการชดใชคาเสียหายที่นอกเหนือไปจากความเสียหายที่เปน
ทรัพยสินอันเปนผลโดยตรงจากความตาย แตสภาแหงรัฐยังคงไมยอมรับใหมีการชดใช
คาเสียหายทางจิตใจอยางเด็ดขาด โดยใหเหตุผลวาความทุกขทรมานทางจิตใจไมอาจคิด
คํานวณเปนตัวเงินและไมกอใหเกิดความเสียหายอันอาจจะเยียวยาชดใชได แตในที่สุดแลว   
สภาแหงรัฐก็ไดมีคําวินิจฉัยคดี Letisserand ลงวันท่ี 24 พฤศจิกายน 1961 ยอมรับวาความ
เสียหายทางจิตใจของบิดาซ่ึงเกิดจากการตายของบุตรชายเปนความเสียหายที่อาจเยียวยาชด
ใชได และนับแตน้ันมา คาความโศกเศราถือเปนความเสียหายที่อาจเยียวยาชดใชไดทั้งในคดี
ปกครองและคดีแพงควบคูไปกับความเสียหายสําหรับความยากลําบากในการดํารงชีวิต  
  
  3.1.2.4 องคประกอบในเร่ืองความสัมพันธระหวางความเสียหายกับการกระทํา
ของฝายปกครอง 
 ความสัมพันธระหวางความเสียหายกับการกระทําของฝายปกครองเปนองคประกอบ
หน่ึงท่ีทําใหรัฐตองเขามารับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้น หากความเสียหายที่เกิดขึ้นปราศจาก
ความสัมพันธกับการกระทําของฝายปกครองแลวฝายปกครองยอมไมตองรับผิดในความ
เสียหายน้ัน ซ่ึงกรณีที่ถือไดวาไมมีความสัมพันธระหวางความเสียหายกับการกระทําของฝาย
ปกครองไดแก  

- ความเสียหายที่เกิดข้ึนโดยไมเปนผลโดยตรงจากการกระทําหรือกิจกรรมของฝาย
ปกครอง เชน กรณีที่ความเสียหายเกิดขึ้นจากการแทรกแซงของบุคคลภายนอก 
เชนน้ี ฝายปกครองไมตองรับผิด (คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี Roset ลงวันที่ 16 
กุมภาพันธ 1945) แตหลักน้ีก็ไมนํามาใชในการตีความอยางเด็ดขาด ดังน้ัน แม
ความเสียหายที่เกิดข้ึนจะกอใหเกิดความรับผิดของบุคคลภายนอกและฝายปกครอง
รวมกัน ฝายปกครองก็ยังคงตองรับผิดในสวนความผิดของตนอยู  

- ความเสียหายที่เกิดจากความผิดของผูเสียหายเอง รวมถึงกรณีที่ผูเสียหายทําให
ความเสียหายรายแรงขึ้น กรณีน้ีความรับผิดของฝายปกครองจะระงับไปบางสวน
หรือท้ังหมดแลวแตกรณี แตหลักการนี้สภาแหงรัฐจะตีความอยางเครงครัดมาก
โดยเฉพาะในกรณีที่ผูเสียหายเปนเด็ก (คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี Moisan ลงวันท่ี 
30 มีนาคม 1979) 

- ความเสียหายที่เกิดจากเหตุสุดวิสัย ซ่ึงเหตุสุดวิสัยน้ีแตกตางจากเหตุบังเอิญ โดย
เหตุสุดวิสัยหมายความถึงเหตุการณภายนอกที่เกิดขึ้นโดยไมอาจหลีกเลี่ยงหรือ
คาดการณไดวาจะเกิดขึ้น เหตุสุดวิสัยน้ีเปนสิ่งท่ีทําใหฝายปกครองไดรับยกเวน
ความรับผิดเชนเดียวกันกับกรณีตามกฎหมายแพง แตกรณีของเหตุบังเอิญ เชน 
กรณีอุบัติเหตุของเคร่ืองกลโดยไมทราบสาเหตุของอุบัติเหตุไดแนชัด จะไมถือเปน
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ขอยกเวนความรับผิดหากความเสียหายนั้นเกิดจากการกระทําหรือกิจกรรมของ
ฝายปกครองที่มีลักษณะเสี่ยงภัย ซ่ึงสภาแหงรัฐไดยอมรับหลักในเร่ืองของเหตุ
สุดวิสัยเปนการยกเวนความรับผิดของฝายปกครองในฐานะเปนขอยกเวนพิเศษ  

- ความเสียหายที่เกิดจากหนวยงานของตางประเทศ ซ่ึงกรณีปญหานี้เกิดขึ้นจากการ
มีการตั้งฐานทัพของกองทัพตางประเทศในดินแดนฝร่ังเศส ไมวาจะเปนกองทัพของ
พันธมิตรหรือศัตรู รัฐบาลฝร่ังเศสจะรับผิดชดใชคาเสียหายเฉพาะในกรณีที่มี
ขอตกลงระหวางประเทศวาดวยการชดใชคาเสียหายในกรณีดังกลาวเทาน้ัน  

 
 สําหรับประเด็นวาหนวยงานใดที่จะตองรับผิดน้ัน บางกรณีเปนการยากที่จะบงช้ีได 
เน่ืองจากบางครั้งหนวยงานหน่ึงๆ อาจมีอํานาจกระทําการแทนหนวยงานอื่นหลายหนวยงาน 
ซ่ึงความเสียหายที่เกิดข้ึนจะตกอยูกับหนวยงานที่กระทําการในอํานาจหนาที่แทนเทาน้ัน เชน 
นายกเทศมนตรีซ่ึงมีหนาที่กระทําการทั้งในฐานะตัวแทนรัฐ และในฐานะผูบริหารขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่น ปญหาจะมีความซับซอนมากขึ้นหากความเสียหายเกิดจากเจาหนาที่ของ
ฝายปกครองหลายหนวยงานมีสวนเกี่ยวของกัน เชน อุบัติเหตุที่เกิดจากการจุดดอกไมไฟที่จัด
โดยคอมมูนแตหนวยงานทหารเปนผูดําเนินการ หรือในกรณีที่มีสองหนวยงานรวมกันดําเนิน
กิจการบริการสาธารณะ โดยหนวยงานหน่ึงมีหนาที่ดําเนินการและอีกหนวยงานหน่ึงมีหนาที่
บํารุงรักษาสถานที่ เม่ือมีอุบัติเหตุเกิดจากตัวอาคารที่มีสภาพไมดี หรืออาจเกิดจากการกระทํา
ของเจาหนาที่ซ่ึงความรับผิดจะตองตกอยูกับหนวยงานใดหนวยงานหน่ึง ในกรณีที่มีปญหา
ดังกลาว ศาลจะพยายามกําหนดตัวผูรับผิดหรือกําหนดใหหนวยงานที่เกี่ยวของรวมรับผิด    
โดยอาศัยขอเท็จจริงท่ีเกิดขึ้นซ่ึงศาลอาจกําหนดใหผูเสียหายไดรับการชดใชคาเสียหายจาก
หนวยงานใดหนวยงานหนึ่งไปกอน หลังจากน้ันก็จะใหหนวยงานไปไลเบ้ียกันเองตามสวนของ
ความรับผิด ตามคําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี Ministre de la santé publique ลงวันท่ี 13 
กรกฎาคม 1962 กรณีอุบัติเหตุในการบังคับฉีดวัคซีน ซ่ึงหนวยงานที่รับผิดชอบข้ึนอยูกับท้ังรัฐ
(สวนกลาง) และองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 

3.1.3 ความรับผิดของเจาหนาที่เปนการสวนตัว (faute personnelle)  
การกอใหเกิดความเสียหายแกบุคคลอื่นโดยฝายปกครองแทจริงแลวยอมเกิดจากการ

กระทําของบุคคลหรือเจาหนาที่ในสังกัดฝายปกครองนั้นเอง เจาหนาที่จึงมีความผูกพันที่จะตอง
รับผิดในความเสียหายที่เกิดข้ึน อยางไรก็ตาม หากเจาหนาที่จะตองรับผิดโดยไมจํากัดจะเปน
การไมยุติธรรมตอเจาหนาที่เพราะการดําเนินการของเจาหนาที่ก็เปนไปเพื่อผลประโยชนของ
ฝายปกครอง หรือหากความรับผิดน้ันรุนแรงเกินไปเม่ือคํานึงถึงความไมไดสัดสวนกับระหวาง
ความผิดที่กระทํากับจํานวนเงินก็จะสงผลเสียตอการดําเนินการของฝายปกครองเนื่องจาก
เจาหนาที่อาจเกิดความหวั่นเกรงในการปฏิบัติหนาที่ใหกับฝายปกครอง  
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วิวัฒนาการความรับผิดสวนตัวของเจาหนาที่น้ัน ชวงกอนมีการปฏิวัติฝร่ังเศส เม่ือ
เจาหนาที่ถูกฟองเรียกคาเสียหายในศาลจะมีการโอนคดีโดยอาศัยอํานาจของพระมหากษัตริย
มายังสภาของพระองคเพื่อพิจารณาตัดสินคดี เจาหนาที่จึงไดรับความคุมกันจากการถูกฟองใน
ศาลยุติธรรม ตอมามาตรา 75 ของรัฐธรรมนูญฉบับท่ี 8 แหงสมัยปฏิวัติ (The Constitution of 
the year VIII of the Revolutionary era (1800)) ไดกําหนดหามมิใหฟองเจาหนาที่เน่ืองจาก
การปฏิบัติหนาที่เวนแตจะไดรับอนุญาตจากสภาแหงรัฐแลว ซ่ึงในทางปฏิบัติสภาแหงรัฐแทบจะ
ไมอนุญาตใหฟองเจาหนาที่ ในความเปนจริงเจาหนาที่ของรัฐจึงไมตองรับผิดจากการปฏิบัติ
หนาที่ของตนอันเปนอุปสรรคสําหรับเอกชนในการฟองคดีเจาหนาที่ของรัฐ ตอมาบทบัญญัติ
มาตรา 75 ของรัฐธรรมนูญฉบับปที่ 8 แหงสมัยปฏิวัติไดถูกเลิกไปโดยกฤษฎีกา (décret)       
ลงวันที่ 19 กันยายน 1870 โดยมีเจตนาที่จะวางหลักความรับผิดของเจาหนาที่ไวอยางกวาง      
แตศาลคดีขัดกัน (Tribunal des conflits) ไดวินิจฉัยในคดี Pelltier ซ่ึงเปนการวางหลักการ
แบงแยกหนาที่ทางปกครองและทางการยุติธรรม โดยพิพากษาวา เจาหนาที่ของรัฐจะถูกฟองตอ
ศาลยุติธรรมไดเพียงแตการกระทําความผิดสวนตัวเทาน้ัน แตทั้งน้ีจะตองเปนการทําผิดที่แยก
จากการปฏิบัติหนาที่ได จากคําพิพากษานี้จึงเปนการเร่ิมตนแยกความแตกตางระหวางความผิด
สวนตัวกับความผิดของหนวยงาน (faute de service) โดยหากเปนการกระทําผิดสวนตัวจะตอง
ใชกฎหมายเอกชนบังคับแกกรณีและศาลที่มีเขตอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีไดแกศาลยุติธรรม   

 
ในกรณีที่ความเสียหายเกิดจากความผิดอันเปนสวนตัวของเจาหนาที่ ตามที่ไดกลาวไว

แลววาจะตองนํากฎหมายเอกชนมาบังคับใชแกกรณี ดังน้ัน เจาหนาที่จะตองรับผิดเปนสวนตัว
ตอผูเสียหายตามหลักเกณฑที่กําหนดในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยซ่ึงจะไมเกี่ยวของกับ
ความรับผิดของเจาหนาที่ในกฎหมายที่เกี่ยวกับความรับผิดของรัฐ อยางไรก็ตาม ความผิดใน
การบริการสาธารณะของฝายปกครองกับความผิดสวนตัวของเจาหนาที่น้ันปจจุบันในระบบ
กฎหมายของฝรั่งเศสเปนท่ีชัดเจนวาสามารถเกิดขึ้นพรอมกันได ดังน้ัน ในกรณีที่ความเสียหาย
เกิดจากความผิดในการบริการสาธารณะของฝายปกครองและในขณะเดียวกันก็เกิดจาก
ความผิดสวนตัวของเจาหนาที่ ผูเสียหายก็สามารถที่ฟองรัฐและเจาหนาท่ีใหรับผิดได ซ่ึงในเร่ือง
น้ีจะไดกลาวถึงในภายหลัง   

 
ความรับผิดเปนการสวนตัวของเจาหนาที่น้ี ทําใหเกิดประเด็นที่ตองพิจารณาตามมาวา

จะแบงแยกสวนความรับผิดของเจาหนาที่และฝายปกครองอยางไร และใชหลักเกณฑใดในการ
พิจารณา โดยในเร่ืองน้ี การแบงแยกหลักความรับผิดสวนตัวของเจาหนาที่ “faute personnelle” 
ออกจากความผิดในการบริการสาธารณะของฝายปกครอง “faute du service public” น้ันยังมี
ความไมชัดเจนอยู โดยพัฒนาของหลักเกณฑการแบงแยกในเรื่องน้ีน้ัน ในชวงแรก Laferriére 
ไดพยายามใหความหมายของความผิดสวนตัว โดยสรุปหลักเกณฑตามที่ปรากฏในคําพิพากษา
ศาลคดีขัดกันในคดี Laumonnier-Carriol ไววาหากการกระทําที่กอใหเกิดความเสียหายไมมี
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ความของเกี่ยวกับการจัดการบริการสาธารณะ แตเปนผลจากการกระทําของมนุษยที่มีความ
ออนแอ มีการใชอารมณ และเปนไปโดยประมาทเลินเลอของเจาหนาที่ ก็ถือไดวาเปนกรณีที่เปน
ความผิดสวนตัวของเจาหนาที่ แตแนวทางของ Laferriére ก็ไดรับการวิพากษวิจารณวาขาด
ความชัดเจน จึงไดมีความพยายามที่จะแบงเกณฑความรับผิดสวนตัวออกจากความรับผิดของ
รัฐในการจัดการบริการสาธารณะที่ชัดเจนกวาน้ี โดย Jéze ไดเสนอวาเกณฑการแบงแยกจะตอง
พิจารณาจากระดับความรุนแรงของความผิด หากเจาหนาที่กระทําการดวยความประมาท
เลินเลออยางรายแรงก็จะตองรับผิดเปนการสวนตัว ซ่ึงกรณีที่จะถือวาเปนความประมาทเลินเลอ
อยางรายแรงน้ันไดแก กรณีแรก เจาหนาที่ตกอยูภายใตความสําคัญผิดอยางรุนแรง กรณีที่สอง 
เจาหนาที่สําคัญผิดในอํานาจหนาที่ตามกฎหมายของตนอยางมาก และกรณีสุดทาย เจาหนาที่
กระทําการอันเปนความผิดกฎหมายอาญา ซ่ึงทั้งสามกรณีเหลาน้ี Jéze เห็นวาเจาหนาที่จะตอง
รับผิดสวนตัว หากความบกพรองเสียหายที่เกิดข้ึนลวงพนไปจากอันตรายอันเปนปกติธรรมดาที่
เกิดจากการปฏิบัติการ แตแนวทางที่ Jéze เสนอน้ีศาลก็ไมไดนํามาปรับใชในการพิจารณา
พิพากษาคดี และยังมีความเห็นที่แตกตางโดย Hauriou ซ่ึงเห็นวาความผิดสวนตัวจะเกิดขึ้นก็
ตอเม่ือความผิดพลาดหรือความเลินเลอน้ันเกินขีดจํากัดขั้นมาตรฐานของการดําเนินงานของ
หนวยงาน  

  
นอกจากหลักเกณฑการแบงแยกความรับผิดสวนตัวของเจาหนาที่กับความรับผิดในการ

จัดบริการสาธารณะของฝายปกครองโดย Jéze ที่กลาวไปแลว Duguit ก็ไดเสนอเกณฑในการ
แบงแยกเร่ืองน้ีไวเชนเดียวกัน โดย Duguit เห็นวาควรใชเกณฑจากมูลเหตุจูงใจของเจาหนาที่
ผูกระทําละเมิดเปนสําคัญวาเปนการกระทําเพื่อประโยชนสาธารณะหรือประโยชนตอรัฐหรือไม 
หากเปนการกระทําเพื่อประโยชนสาธารณะหรือประโยชนของรัฐ แมวาการกระทําน้ันๆ อาจจะ
ไมกอใหเกิดประโยชนตอรัฐหรือสาธารณะเลยก็ตาม ความผิดที่เกิดข้ึนก็ไมใชความผิดสวนตัว
ของเจาหนาที่ แตหากเจาหนาที่กระทําการโดยมูลเหตุจูงใจอันเปนเร่ืองสวนตัว เชน กระทําเพื่อ
แกแคน กระทําโดยความอิจฉาริษยา กรณียอมถือวาเปนความผิดสวนตัวของเจาหนาที่ แมวา 
Duguit จะไดเสนอไวเชนน้ี แตหลักเกณฑน้ีก็ยังมีปญหาในการปรับใชตามความเปนจริง
เน่ืองจากมูลเหตุจูงใจเปนอัตตวิสัยของเจาหนาที่แตละคน จึงเปนการยากที่จะทราบถึงมูลเหตุจูง
ใจของเจาหนาที่ในการกระทําของตนได  อยางไรก็ดี สภาแหงรัฐไดนําแนวความคิดน้ีมาปรับใช
บาง แตปรากฏคําพิพากษาของสภาแหงรัฐจํานวนไมนอยที่เจาหนาที่กระทําละเมิดโดยมูลเหตุ
จูงใจอันถือไดวาเปนความผิดสวนตัวตามหลักเกณฑของ Duguit แตรัฐก็ตองรับผิดดวยในความ
เสียหายน้ัน ทั้งน้ี ในระยะหลังฝายตําราเห็นวาการพิเคราะหวาการกระทําใดของเจาหนาที่เปน
ความผิดสวนตัวไมอาจใชเกณฑใดเกณฑหน่ึงเพียงเกณฑเดียวได แตจําเปนตองพิเคราะหทั้ง
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มูลเหตุจูงใจและความประมาทเลินเลออยางรายแรงประกอบกัน12 สําหรับตามแนวคําพิพากษา
ของศาลน้ัน อาจสรุปแนววินิจฉัยของศาลคดีขัดกันได ดังน้ี13 

 
- หากการกระทําที่เจาหนาที่น้ันไดกระทําลงในขอบเขตของชีวิตสวนตัว ถือไดวา

เปนการกระทําที่เจาหนาที่ตองรับผิดเปนการสวนตัว เพราะโดยปกติแลวรัฐยอม
ไมยุงเกี่ยวกับเร่ืองสวนตัวของเจาหนาที่ (คําพิพากษาศาลคดีขัดกัน คดี Thomas 
ลงวันที่ 9 กรกฎาคม 1928, คดี Lambotin ลงวันท่ี 30 มิถุนายน 1949, คดี 
Dorbet ลงวันท่ี 12 มิถุนายน 1961) 

- การกระทําที่เจาหนาที่กระทําลงในระหวางปฏิบัติหนาที่จัดทําบริการสาธารณะ 
แตไมมีความสัมพันธใดๆ กับการปฏิบัติหนาที่จัดทําบริการสาธารณะ กลาวอีกนัย
หน่ึง ความผิดที่เกิดข้ึนสามารถแยกขาดจาก “บริการสาธารณะ” ได กรณีเชนน้ี
เจาหนาที่ตองรับผิดเปนสวนตัว (คําพิพากษาศาลคดีขัดกัน คดี Girodet ลงวันที่ 
2 มิถุนายน 1908) 

- การกระทําที่เจาหนาที่ทําลงในการปฏิบัติหนาที่ โดยอาศัยตําแหนงหนาที่ของ
ตนเองกอใหเ กิดความเสียหายแกบุคคลที่สามโดยมูลเหตุ จูงใจไมสุจ ริต 
ยกตั วอย า ง เช น  ในระหว า งที่ จ ะ มีการ เลื อกตั้ งนายก เทศมนต รี ใหม 
นายกเทศมนตรีที่ดํารงตําแหนงอยูตองการสรางความเสียหายใหเกิดขึ้นกับคูแขง
ของตน เม่ือปรากฏวาคูแขงของตนตกเปนบุคคลลมละลาย นายกเทศมนตรีจึงได
นําขอมูลเกี่ยวกับการตกเปนบุคคลลมละลายไปติดประกาศไวในที่สาธารณะ ทั้งที่
กฎหมายกําหนดใหเพียงตัดช่ือบุคคลลมละลายออกจากบัญชีรายช่ือผูมีสิทธิ
เลือกตั้งเทาน้ัน กรณีน้ีศาลคดีขัดกันเห็นวาการกระทําของนายกเทศมนตรี
สามารถแยกออกจากการปฏิบัติงานบริการสาธารณะไดอยางชัดเจน ความผิด      
ที่เกิดขึ้นจึงเปนความผิดสวนตัว (คําพิพากษาศาลคดีขัดกัน คดี Labande ลง
วันท่ี 4 ธันวาคม 1887) 

- เดิมการกระทําของเจาหนาที่ในการปฏิบัติหนาที่ซ่ึงเปนความผิดอาญา เจาหนาที่
ผูน้ันตองรับผิดเปนการสวนตัวในทางแพงโดยทันที แตหลักดังกลาวนับตั้งแตป 
1935 เปนตนมา ศาลคดีขัดกันไดวางหลักข้ึนใหมในคําพิพากษาคดี Thepaz โดย
ในคดีน้ีศาลคดีขัดกันวางหลักวาการกระทําความผิดอาญาโดยประมาทเลินเลอใน
การปฏิบัติหนาที่ (โดยในคดีดังกลาวไดแกการประมาทเปนเหตุใหมีผูตายหรือ
บาดเจ็บ) ไมทําใหเจาหนาที่ตองรับผิดสวนตัวในทางแพงเสมอไป ซ่ึงในปจจุบัน

                                                 
 12สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, รายงานวิจัยฉบับสมบูรณ การพัฒนา
ปรับปรุงกฎหมายและระเบียบที่เก่ียวของกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่รัฐ, เสนอตอกรมบัญชีกลาง 
กระทรวงการคลัง, หนา 54. 
 13เร่ืองเดียวกัน, หนา 55-56. 
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อาจกลาวไดวาเฉพาะแตการกระทําความผิดอาญาโดยเจตนายกเวนแตเปนกรณี
ของความผิดลหุโทษเทาน้ันท่ีเจาหนาที่จะตองรับผิดเปนการสวนตัว (คําพิพากษา
ศาลคดีขัดกันคดี Labande ลงวันท่ี 4 ธันวาคม 1887)  

- กรณีที่เจาหนาที่ลวงละเมิดสิทธิข้ันพื้นฐานของพลเมืองโดยมีความผิดน้ันไมอาจ
ถือไดวาเปนการปฏิบัติงานบริการสาธารณะ และเจาหนาที่จะตองรับผิดเปนการ
สวนตัว (คําพิพากษาศาลคดีขัดกัน คดี Metvier ลงวันท่ี 10 พฤศจิกายน 1953) 

 
สําหรับความผิดสวนตัวของเจาหนาที่น้ัน มีประเด็นตองพิจารณาเกี่ยวกับการกระทําที่

เปน voie de fait ซ่ึงไดแกกรณีความเสียหายเกิดจากการกระทําละเมิดอยางรายแรง            
ตอทรัพยสินหรือเสรีภาพข้ันพื้นฐานของบุคคลโดยไมชอบดวยกฎหมายอยางรายแรง โดย           
voie de feit น้ีอาจเกิดขึ้นไดในสามกรณี ไดแก กรณีแรก การละเมิดตอทรัพยสินหรือเสรีภาพ
ข้ันพื้นฐานอยางรายแรงที่เกิดจากมาตรการที่เห็นไดอยางชัดเจนวามิไดเปนการใชอํานาจที่ฝาย
ปกครองมีอยู เชน การยึดอุปกรณถายรูปจากนักทองเที่ยวที่กําลังถายรูปวิหารเมือง Chartres 
(คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี Carlier ลงวันที่ 18 พฤศจิกายน 1949) หรือการปดหมายหามเขา ณ 
ทางเขาบานพักของทหารนายหนึ่ง (คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี Guigon ลงวันท่ี 13 กรกฎาคม 
1966) เปนตน กรณีที่สองการละเมิดตอทรัพยสินหรือเสรีภาพขั้นพื้นฐานอยางรายแรงน้ันเกิด
จากการบังคับตามคําสั่งทางปกครอง โดยการบังคับทางปกครองมีลักษณะที่ไมชอบดวย
กฎหมายเน่ืองจากไมเปนไปตามหลักเกณฑที่กําหนดไวสําหรับการใชมาตรการบังคับทาง
ปกครอง เชน การใชมาตรการบังคับทางปกครองทั้งท่ีสามารถใชกระบวนการทางกฎหมายอื่นๆ 
ได หรือใชมาตรการบังคับทางปกครองในกรณีที่ไมมีเหตุเรงดวน เชน การใชมาตรการบังคับ
ทางปกครองเขายึดครองที่พักอาศัย ทั้งท่ีกฎหมายกําหนดบทลงโทษทางอาญาไวแลว               
(คําวินิจฉัยศาลคดีขัดกันคดี Flavigny ลงวันท่ี 27 พฤศจิกายน 1952) หรือการใชกําลัง
เจาหนาที่เขาขับไลขาราชการผูหน่ึงออกจากบานพักราชการทั้งท่ีฝายปกครองสามารถยื่นฟอง
ใหศาลมีคําสั่งได อีกทั้งกรณียังไมมีเหตุเรงดวนใหใชมาตรการบังคับน้ันอีกดวย (คําวินิจฉัยศาล
คดีขัดกัน ลงวันที่  25 พฤศจิกายน 1963) เปนตน และกรณีที่สาม การละเมิดตอทรัพยสินหรือ
เสรีภาพข้ันพื้นฐานอยางรายแรงน้ันเกิดจากการที่ฝายปกครองปฏิบัติการตามอํานาจที่มีอยูตาม
กฎหมายแตโดยมิไดออกคําสั่งท่ีกฎหมายกําหนดไวเพื่อการน้ันใหเปนท่ีถูกตองเสียกอน เชน 
การท่ีฝายปกครองดําเนินการเขาถือครองสิ่งปลูกสรางของเอกชนโดยมิไดมีคําสั่งเวนคืนตาม
กฎหมาย (คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี Rosazza ลงวันที่ 23 ตุลาคม 1959 และคดี Dame Manrot 
Le Goarnic) ซ่ึงอาจพิจารณาไดวา voie de fait เปนความผิดสวนตัวอยางหน่ึงและการ
ดําเนินการในเรื่องน้ีจะอยูภายใตบังคับของกฎหมายแพง ซ่ึงเจาหนาที่และหนวยงานตองเปน
ผูรับผิดชอบตามมาตรา 1382 และมาตรา 1384 แหงประมวลกฎหมายแพงโดยไมนําหลักเร่ือง
ความผิดสวนตัวมาใชบังคับ และคดีจะอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรมและตองบังคับตาม
กฎหมายแพง อยางไรก็ตามไมจําเปนวา voie de fait จะตองเปนกรณีความผิดสวนตัวของ
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เจาหนาที่เสมอไป โดยตุลาการผูแถลงคดี M. Josse ไดกลาวไวในคดี Action Française ในป 
ค.ศ. 1935 วาหาก voie de fait ไมไดเกิดข้ึนจากตัวบุคคลแตเกิดจากการกระทําในฐานะ
เจาหนาที่ในตําแหนงผูบัญชาการตํารวจที่กระทําการไปเพราะเขาใจวาตนใชอํานาจในการรักษา
ความสงบเรียบรอยท่ีมีอยูตามกฎหมาย ไมวาจะเขาใจถูกตองหรือไมและไมวาจะชอบดวย
กฎหมายหรือไม ดังน้ัน ผูเสียหายจึงไมอาจย่ืนฟองผูบัญชาการตํารวจดังกลาวตอศาลยุติธรรม
ใหรับผิดเปนการสวนตัวได สวนตุลาการผูแถลงคดี M. Guionin ก็ไดแสดงใหเห็นชัดเจนถึง
ความแตกตางระหวางนิยามของ voie de fait และนิยามของความผิดสวนตัว ในคดี Randon ใน
ป ค.ศ. 1956 โดยกลาววา “สามารถใชดุลยพินิจวินิจฉัยใหเจาหนาที่ตองรับผิด ลดความรับผิด
ของเจาหนาที่ใหเบาลง หรือวินิจฉัยใหเจาหนาที่ไมตองรับผิด ในทํานองเดียวกันผูพิพากษาก็
สามารถกําหนดแบงสวนความรับผิดระหวางเจาหนาที่และหนวยงานไดตามที่เห็นสมควร”  
 

สําหรับในกรณีที่ผูเสียหายจากการกระทําของเจาหนาที่เปนฝายปกครองในอดีตถือหลัก
วาหนวยงานของรัฐไมอาจเรียกรองใหมีการชดใชคาเสียหายโดยเจาหนาที่ได ทั้งน้ี ตามคํา
วินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี Poursines ลงวันท่ี 28 มีนาคม 1924 แตทวาหลักดังกลาวไดถูกกลับโดย
คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี Hospice Du Puy ลงวันท่ี 28 มีนาคม 1957 ซ่ึงไดวางหลักใหมวา
เจาหนาที่ตองรับผิดชดใชคาเสียหายสําหรับความเสียหายที่ตนกอใหเกิดข้ึนแกหนวยงานอัน
เปนความผิดสวนตัว ทั้งน้ี กฎหมายที่นํามาใชบังคับแกกรณีคือกฎหมายปกครอง ไมใช
กฎหมายแพง นอกจากน้ี คดีน้ียังอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองในการพิจารณาพิพากษา 
โดยหลักการน้ีจะใชบังคับในเร่ืองความสัมพันธระหวางความรับผิดของหนวยงานทางปกครอง
กับความรับผิดเปนการสวนตัวของเจาหนาที่14 
 

3.1.4 ความผิดรวมกันระหวางฝายปกครองและเจาหนาที่  
หลักความรับผิดของฝายปกครองในระบบกฎหมายฝรั่งเศสในอดีตถือวาความรับผิด

สวนตัวของเจาหนาที่กับความรับผิดของฝายปกครองนั้นแยกตางหากจากกัน กลาวคือ ในกรณี
ที่เจาหนาที่ตองรับผิดในความเสียหายเปนการสวนตัวฝายปกครองก็จะไมมีความรับผิด ในทาง
กลบักัน หากฝายปกครองเปนผูตองรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้นเจาหนาที่ก็จะไมตองรับผิด 
ตอมาก็ไดมีการพัฒนาแนวความคิดความรับผิดรวมกันระหวางฝายปกครองและเจาหนาที่ 
เน่ืองจากแบงแยกขอบเขตความรับผิดสวนตัวของเจาหนาที่และความผิดของฝายปกครองออก
จากกันอยางเด็ดขาดกอใหเกิดผลวากรณีที่เจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติหนาที่โดยประมาทเลินเลอ
อยางรายแรง หรือมีเจตนาราย และตองรับผิดเปนการสวนตัว ผูที่ไดรับความเสียหายจากการ
กระทําดังกลาวไมอาจฟองคดีฝายปกครองใหชดใชคาสินไหมทดแทนแกตนได ซ่ึงมีหลายกรณีที่

                                                 
14วรนารี  สิงหโต, “คําส่ังของฝายปกครองที่เรียกใหเจาหนาที่ชดใชเงิน : ศึกษากรณีมาตรา 12 แหง

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขา
นิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2545), หนา 43-44. 
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เจาหนาที่ไมอาจชดใชความเสียหายใหแกผูเสียหายไดเน่ืองจากความเสียหายมีมูลคามาก ทั้งที่
ความผิดสวนตัวของเจาหนาที่น้ันอาจผูกพันกับบริการหรือฝายปกครองไดดวย เชน หนวยงาน
ไดจัดหาปจจัยที่ใชในการกระทําผิดใหแกเจาหนาที่ เปนตน จึงเกิดแนวคิดวาหลักการดังกลาว
ไมถูกตองหากฝายปกครองจะพนจากความรับผิดในทุกกรณีที่เจาหนาที่ไดกระทําผิดโดยสวนตัว 
และนักวิชาการในฝรั่งเศสเริ่มเล็งเห็นวาหากพิจารณาเปรียบเทียบการฟองเรียกคาเสียหายจาก
เจาหนาที่กรณีความผิดสวนตัวกับการเรียกคาเสียหายจากฝายปกครอง การเรียกคาเสียหาย
จากฝายปกครองผูเสียหายยอมไดรับหลักประกันวาจะไดรับการชดใชมากกวาเน่ืองจาก
เจาหนาที่บางคร้ังอาจไมมีทรัพยสินท่ีเพียงพอแกการเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้น15  จึงไดมี
การพัฒนาแนวความคิดเร่ืองความผิดรวมกันข้ึน   
 

3.1.4.1 ความผิดรวมกัน (cumul de faute)  
จากการที่ผูเสียหายไมอาจเรียกรองคาเสียหายจากฝายปกครองไดในกรณีเจาหนาที่

กอใหเกิดความเสียหายโดยความผิดสวนตัวเน่ืองจากมีการแบงแยกเด็ดขาดระหวางความผิด
ของเจาหนาที่กับความผิดของฝายปกครองจึงไดมีการพัฒนาหลักความผิดรวมกันข้ึน โดย       
สภาแหงรัฐไดยอมวาความเสียหายอาจเกิดขึ้นจากทั้งความผิดของเจาหนาที่และความผิดของ
ฝายปกครอง หลักน้ีเกิดขึ้นโดยคําพิพากษาคดี Anguet ค.ศ. 1911 ซ่ึงในคดีน้ีมีขอเท็จจริงคือ
นาย Anguet ผูฟองคดี ไดเขาไปติดตอทําธุรกรรมที่เคานเตอรของที่ทําการไปรษณียในเวลาสอง
ทุมคร่ึง และท่ีทําการไปรษณียไดปดประตูกอนเวลาท่ีกําหนด ทําใหผูฟองคดีไมสามารถออก
จากอาคารที่ทําการโดยใชประตูที่เปดใหบุคคลทั่วไปเขาออกได และเจาหนาที่ผูหน่ึงไดแนะนํา
ใหผูฟองคดีออกจากอาคารที่ทําการโดยใชประตูซ่ึงปกติเปนประตูเขาออกที่สงวนไวสําหรับ
เจาหนาที่ของที่ทาํการไปรษณีย ผูฟองคดีจึงตองใชประตูทางออกดังกลาว และไดถูกเจาหนาที่
ผลักอยางรุนแรงใหออกจากอาคารที่ทําการไปรษณียอันมีผลใหผูฟองคดีไดรับบาดเจ็บ ผูฟอง
คดีจึงฟองเรียกคาสินไหมทดแทนจากไปรษณีย ซ่ึงสภาแหงรัฐเห็นวาขอเท็จจริงกรณีน้ีแมวา
อุบัติเหตุที่เกิดข้ึนกับผูฟองคดีจะเกิดจากการกระทําของเจาหนาที่ที่มีลักษณะเปนความผิด
สวนตัว แตหนวยงานก็ยังคงมีสวนผิดที่ปดประตูเขาออกกอนกําหนดเวลา อันเปนความผิดของ
ระบบการดําเนินงาน  ดังน้ัน เพื่อความเปนธรรมจึงพิพากษาใหรัฐจายคาสินไหมทดแทนเพื่อ
ความเสียหายแกผูฟองคดี ซ่ึงในคดีน้ีจะเห็นไดวาฝายปกครองมีสวนในความผิดที่เกิดข้ึนดวย
โดยมีความผิดสองประการที่อาจแบงแยกกันแตความผิดทั้งสองประการดังกลาวรวมกัน
กอใหเกิดความเสียหาย  
 
 

                                                 
15สุจิน  ซ่ือสุวรรณ, “ความรับผิดทางละเมิดของขาราชการ,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขา     

นิติศาสตร บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2532), หนา 90-91. 
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คดีน้ีเปนการกลับแนวความเห็นสวนใหญในหมูนักกฎหมายที่วาการกระทําเดียวกันไม
อาจกอใหเกิดความรับผิดของฝายปกครองรวมกับความรับผิดของเจาหนาที่ ไมวาจะตางคนตาง
รับผิดในสวนของตน หรือทั้งสองฝายรวมกันรับผิด โดยสภาแหงรัฐยอมรับวาหากอุบัติเหตุเปน
ผลโดยตรงจากการกระทําความผิดเปนการสวนตัวของเจาหนาที่แตความผิดดังกลาวจะเกิดขึ้น
ไดแตโดยมีความผิดของระบบงานเสียกอน เชน หนวยงานปดประตูเขาออกกอนกําหนดเวลา 
ปด เปด และกอนที่ผูเสียหายจะใชบริการเสร็จอันเปนความผิดของระบบงานซึ่งทําใหเกิดการ
กระทําผิดเปนการสวนตัวของเจาหนาที่โดยใชกําลังไลผูเสียหายออกจากอาคาร ความผิดของ
หนวยงานดังกลาวเพียงพอที่จะทําใหฝายปกครองตองรับผิดในอุบัติเหตุที่เกิดข้ึน นอกจากนี้ 
จากคดีน้ีจะเห็นไดวาการกระทําความผิดทั้งสองแยกออกไดชัดเจนวาความเสียหายเกิดขึ้นจาก
การกระทาํสองการกระทําคือ การกระทําความผิดของหนวยงาน ซ่ึงไดแกการปดประตูกอนเวลา
กําหนด และการกระทําความผิดของเจาหนาที่ กลาวคือ การใชกําลังผลักผูเสียหายออกจาก
ประตู ความเสียหายจึงเกิดจากการกระทําของทั้งหนวยงานและเจาหนาที่แตโดยขอเท็จจริงไม
อาจจะแยกความผิดทั้งสองออกจากกันไดอยางเด็ดขาด16 หรืออีกตัวอยางหน่ึงในคดี Lemonnier 
ลงวันท่ี 26 กรกฎาคม 1918 ซ่ึงในคดีน้ีมีขอเท็จจริงวาเทศบาลไดจัดใหมีการแขงขันยิงเปาซ่ึง
ผูกติดอยูกับกระดานแผนเล็กที่ลอยอยูในแมนํ้าในระหวางงานฉลองของทองถิ่น โจทกซ่ึงเปน
สามีและภรรยาผูซ่ึงมาเดินเที่ยวงานถูกกระสุนไดรับบาดเจ็บ ขอเท็จจริงปรากฏวากอนหนาน้ัน
หลายชั่วโมงก็เกือบมีคนถูกกระสุนท่ียิงไปที่เปาในแมนํ้าดังกลาว และไดมีการแจงไปยัง
นายกเทศมนตรีเพื่อใหระงับหรือจัดใหมีมาตรการรักษาความปลอดภัยแตนายกเทศมนตรี
เพิกเฉยไมไดดําเนินการอยางใดจนเกิดเหตุข้ึน และโจทกไดฟองเทศบาลตอทั้งศาลแพงและ 
สภาแหงรัฐ เม่ือคดีมาถึงสภาแหงรัฐ ศาลอุทธรณแหง Toulouse ไดวินิจฉัยใหนายกเทศมนตรี
รับผิดในคาเสียหายสําหรับความผิดสวนตัวในการอนุญาตใหการยิงปนดําเนินตอไปได แต
กระน้ันก็ตาม สภาแหงรัฐตัดสินวาสภาแหงรัฐมีอํานาจในการพิจารณาคดีได และในสวนเน้ือหา
ของคดีไดวินิจฉัยวาการกระทําของนายกเทศมนตรีที่กอใหเกิดความเสียหายคือไมระมัดระวัง
ดูแลสถานที่ใหเพียงพอที่จะไมเปนอันตรายตอบุคคลอื่นโดยที่มีผูมาเตือนใหแกไขแลวก็ตาม แต
เน่ืองจากการกระทําดังกลาวเปนการใหบริการจึงผูกพันความรับผิดของทองถิ่นดวยแมจะมีการ
กระทําเพียงอยางเดียว ซ่ึงผูเสียหายจะไดรับประโยชนจากความรับผิดเลือกกันน้ีโดยสามารถ
เลือกฟองรัฐหรือเจาหนาที่ใหตองรับผิดก็ได    

 
 
 
 

                                                 
16บุบผา อัครพมิาน, “คําวินิจฉยัและขอสังเกตในคดีเก่ียวกบัความรับผิดของฝายปกครองในระบบ

กฎหมายฝรั่งเศส,” หนา 11. 
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นอกจากคําพิพากษาดังกลาว ยังมีคําพิพากษากรณีความเสียหายที่เกิดจากอุบัติเหตุ
ทางรถยนต โดยเกิดจากการเมาสุราของคนขับและสภาพของเบรกรถไมดี (คําพิพากษา 
Delville) หรือกรณีอุบัติเหตุที่ เกิดโดยทหารที่ขโมยรถของกองทัพ ถือวาการขโมยรถไป
กอใหเกิดอุบัติเหตุเปนความผิดสวนตัว แตวาการขโมยนั้นเกิดขึ้นไดก็เพราะการดูแลรักษาของ
ฝายปกครองไมดี มีการละเลยตอหนาที่ จึงถือไดวาเปนความผิดของหนวยงานดวย            
(คําพิพากษา Laruelle) ซ่ึงกรณีเหลาน้ีจะเห็นไดวามีความผิดของฝายปกครองสวนหน่ึงทํา
สงผลใหเกิดความเสียหายขึ้น ฝายปกครองจึงตองรวมรับผิด 

 
 คําพิพากษาในระยะตอมาของศาลปกครองสูงสุดก็ยังยอมรับหลักความผิดรวมกันอยาง

กวางขวาง โดยมักจะยอมรับหลักน้ีทุกคร้ังท่ีความผิดสวนตัวไมอาจขาดจากความผูกพันกับ
บริการหรือหนวยงานได ซ่ึงในถอยคําตามคําพิพากษาจะมีลักษณะใกลเคียงกัน เชน การกระทํา
ผิดในการใหบริการของหนวยงาน การกระทําผิดในโอกาสที่ใหบริการ การกระทําผิดไมอาจตัด
ออกจากความผูกพันกับบริการได เปนตน ในบางกรณีแมวาจะทํานอกบริการหรือหนวยงานก็
ตามแตฝายปกครองยังคงมีความรับผิด เชนคดี C.E. 18 nov. 1949, Mimeur, Defaux et 
Besthetsemer ซ่ึงขอเท็จจริงในคดีน้ีมีอยูวาคนขับรถไมปฏิบัติตามคําสั่งท่ีไดรับมอบหมายโดย
ขับรถออกนอกทางที่กําหนดเพื่อวัตถุประสงคสวนตัวของคนขับเอง กรณีน้ีแมวาจะเปนความผิด
สวนตัวแตก็ไมตัดจากความผูกพันกับบริการ จากขอเท็จจริงน้ีจึงผูกพันความรับผิดสวนตัวของ
เจาหนาที่และความรับผิดของฝายปกครองดวย หรือคดี T.C. Moritz เก่ียวกับอุบัติเหตุที่เกิด
จากทหารใชรถโดยเอารถออกมาจากกองทหารไดโดยไดรับการรูเห็นเปนใจจากคนขับรถของ
นายทหารระดับ Colonel ผูหน่ึง เชนน้ี การทําผิดน้ันก็ยังไมขาดจากความผูกพันกับบริการ
เชนกัน สวนแนวทางของคําพิพากษาที่ มักใชถอยคําวา ในบริการ หรือในโอกาสที่ . . .           
หากพิจารณาคําพิพากษาในระยะหลังแลวอาจจะมีขอบเขตที่กวางเกินไป และมีบางคดีที่รัฐไม
ตองรับผิดดวย เชน คดีเกี่ยวกับฆาตกรรมทําโดยเจาหนาที่ศุลกากรในเครื่องแบบและใชอาวุธ
ของทางราชการ (C.E. 23 juin 1954, dame veuve Litzler; 13 juillet 1962, Dame veuve 
Roustan) จากการพิจารณาถึงแนววินิจฉัยที่เกี่ยวของกับหลักความผิดรวมกันระหวางหนวยงาน
และเจาหนาที่ น้ีจะเห็นไดวาความรับผิดรวมกันน้ันมีการพัฒนามาจนกระทั่งฝายปกครอง
รับผิดชอบความเสียหายที่เกิดข้ึนโดยที่มีความผิดบางสวนเปนของหนวยงาน หรือไมมีความผิด
เลยแตเปนการกระทําในบริการหรือไมอาจตัดออกจากความผูกพันของบริการหรือหนวยงานได  
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ตอมาแนวความคิดเร่ืองความผิดรวมน้ี (Cumul de fautes) ไดพัฒนาไปสูความรับผิด
รวม (Cumul de responsabilitiés) ซ่ึงผูเสียหายสามารถฟองคดีตอท้ังศาลยุติธรรมและศาล
ปกครองเพื่อเรียกรองคาสินไหมทดแทน อันเปนการหลีกเลี่ยงปญหาการจายคาสินไหมทดแทน
สองคร้ังและการชดใชคาเสียหายมากเกินควร 

 
3.1.4.2 ผลของความผิดรวมกันระหวางเจาหนาที่และฝายปกครอง  

ผลของการรวมรับผิดระหวางเจาหนาที่และฝายปกครองคือผูเสียหายอาจฟองคดีตอ
ศาลยุติธรรมเพื่อเรียกใหเจาหนาที่ชดใชเงิน หรือฟองคดีตอศาลปกครองเพื่อเรียกใหฝาย
ปกครองชดใชเงินก็ได ซ่ึงอาจเรียกคาเสียหายที่เกิดข้ึนท้ังหมดไดไมวาจะเปนกรณีฟอง
เจาหนาที่ตอศาลยุติธรรมหรือฟองหนวยงานของรัฐตอฝายปกครอง อยางไรก็ตาม ผูเสียหายไม
สามารถไดรับชดใชคาเสียหายจากการใชสิทธิทางศาลทั้งสองประการดังกลาวควบกันได 
กลาวคือ หากผูเสียหายไดรับชดใชจากฝายปกครองแลวแตในขณะเดียวกันก็ไดฟองรองคดีตอ
ศาลยุติธรรมเพื่อเรียกคาเสียหายจากเจาหนาที่ดวย ฝายปกครองจะเขารับชวงสิทธิแทน
ผูเสียหายและสามารถไลเบ้ียจากเจาหนาที่ใหตองรับผิดตอไปได ซ่ึงอาจเปนการเรียกใหชดใช
ตามสวนท่ีเจาหนาที่ผูน้ันตองรับผิดหรืออาจใหชดใชทั้งหมดแลวแตกรณี  ทั้งน้ี การฟองไลเบ้ีย
ดังกลาวเปนคดีที่อยูในอํานาจของศาลปกครอง ในทางกลับกัน หากผูเสียหายฟองคดีตอศาล
ยุติธรรมเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาเสียหายและศาลยุติธรรมพิพากษาเจาหนาที่ใชคาเสียหาย
เต็มจํานวนความเสียหายที่เกิดขึ้น เจาหนาที่ผู น้ันก็อาจรองขอตอศาลปกครองเพื่อใหฝาย
ปกครองเฉลี่ยในคาเสียหายตามสวนแหงความผิดได นอกจากนี้ มาตรา 11 ของ Ordonnance 
ลงวันที่ 4 กุมภาพันธ 1959 ยังไดบัญญัติไววา “หากขาราชการถูกปรับสําหรับความผิดสวนตัว
โดยศาลยุติธรรมแลว แตตอมาความจริงปรากฏวาความเสียหายน้ันเปนความผิดของหนวยงาน 
และประเด็นเร่ืองความผิดของหนวยงานมิไดหยิบยกขึ้นมาพิจารณา เจาหนาที่ผูน้ันอาจเรียก
คาเสียหายจากองคการปกครองได” จึงเปนการเนนยํ้าถึงสิทธิในการเรียกคาเสียหายจาก
หนวยงานกรณีที่เจาหนาที่ไดชําระเงินไปโดยที่ความเสียหายน้ันเกิดจากความผิดของหนวยงาน
ดวย  
 

3.1.5. การใชสิทธิไลเบ้ียระหวางเจาหนาที่และหนวยงานของรัฐ 
ตามที่กลาวไวแลวในหัวขอท่ีผานมา สภาแหงรัฐไดสรางหลักความรับผิดรวมกันระหวาง

เจาหนาที่และฝายปกครองขึ้นสําหรับกรณีที่ความเสียหายที่เกิดข้ึนเปนท้ังความผิดของ
หนวยงานและความผิดสวนตัวของเจาหนาที่ ซ่ึงในกรณีน้ีผูเสียหายมีสิทธิเลือกฟองเจาหนาที่
เปนความผิดสวนตัวตอศาลยุติธรรมหรือจะฟองฝายปกครองตอศาลปกครองก็ได และเม่ือฝาย
ใดชดใชคาสินไหมทดแทนไปตามที่ศาลไดตัดสินแลวก็มีสิทธิฟองคดีเรียกรองตออีกฝายหน่ึงได 
เพื่อเรียกรองใหผูตองรับผิดรวมน้ันชดใชความเสียหายตามสวนความรับผิดของตนหรือ
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แมกระทั่งใหชดใชความเสียหายที่เกิดข้ึนท้ังหมด17 ทั้งน้ี ในเร่ืองการใชสิทธิไลเบ้ียระหวาง
เจาหนาที่และหนวยงานของรัฐน้ันไดมีพัฒนาการดังน้ี  

 
ในระยะแรก แนวความคิดในเร่ืองน้ีถือหลักวาเจาหนาที่ไมตองรับผิดตอฝายปกครอง

เวนเสียแตจะมีกฎหมายบัญญัติ ดวยเหตุวากฎหมายหรือระเบียบที่เกี่ยวของกับเจาหนาที่น้ันมี
การกําหนดเรื่องการดําเนินการทางวินัยกับเจาหนาที่เพียงพอแลว และเกรงวาหากเจาหนาที่
ตองรับผิดอีกอาจเกิดความเฉื่อยชาในการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ ซ่ึงหลักน้ีสงผลใหเกิด
ความยุงยากหลายประการ เพราะเม่ือมีการพัฒนาแนววินิจฉยัเกี่ยวกับความผิดรวมกันระหวาง
เจาหนาที่และฝายปกครองขึ้นมาแลว ผูเสียหายก็มักจะฟองคดีฝายปกครองเพราะไดรับการ
ชดใชคาสินไหมทดแทนที่แนนอนย่ิงกวาการดําเนินคดีกับเจาหนาที่ จึงสงผลใหเจาหนาที่ไมตอง
รับผิดชอบในความเสียหายที่เกิดขึ้นอยางสมบูรณ18 ทั้งน้ี นักกฎหมายในขณะนั้นเกิดความเกรง
กลัววาหลักการดังกลาวจะทําใหเจาหนาที่เปนอิสระจากความรับผิดในการกระทําความผิด
สวนตัวในกรณีที่ฝายปกครองมีสวนผิดและเปนไปตามหลักความรับผิดรวมกัน อยางไรก็ตาม 
สภาแหงรัฐก็ยังคงวินิจฉัยวาเจาหนาที่ไมตองรับผิดเปนการสวนตัวตอรัฐ ตามคดี Poursines 28 
มีนามคม 1924, คดี Morin 29 ตุลาคม 1926, คดี Dizier 14 ธันวาคม 1934, คดี Prepour 1 
สิงหาคม 1942, คดี Caisse de crédit municipal de Strasbourg 20 มิถุนายน 1947 เปนตน 
ซ่ึงแนววินิจฉัยน้ีก็ไดรับการวิพากษวิจารณ19 

 
อยางไรก็ตาม หลักดังกลาวซ่ึงสงผลใหเจาหนาที่ไมตองรับผิดในความเปนจริงไดถูก

กลับโดยคดี Laruelle C.E. 28 กรกฎาคม 1951 ซ่ึงในคดีดังกลาวมีขอเท็จจริงวา Laruelle นาย
ทหารผูหน่ึง ไดขับยนตของราชการทหารออกไปเพื่อทําธุระสวนตัว และเกิดอุบัติเหตุชนคนเดิน
เทา ผูเสียหายไดฟองคดีตอสภาแหงรัฐเรียกใหฝายปกครองตองรับผิดชดใชคาเสียหาย และสภา
แหงรัฐวินิจฉัยใหฝายปกครองตองรับผิดเน่ืองจากกรณีน้ีมีความผิดของหนวยงานเพราะการ
ควบคุมของโรงรถซ่ึงเก็บรถยนตคันดังกลาวไมรัดกุมเพียงพอ ฝายปกครองจึงไดชดใช
คาเสียหายใหแกผูเสียหายไป ตอมาฝายปกครองไดฟองไลเบ้ียเจาหนาที่ตอสภาแหงรัฐเพื่อให
ชดใชเงิน ซ่ึงสภาแหงรัฐไดตัดสินวา ฝายปกครองมีสิทธิเรียกรองให Laruelle ชดใชเงินไดเต็ม
จํานวนความเสียหาย เพราะแมวาคดีน้ีจะเปนความรับผิดรวมกันระหวางฝายปกครองและ
เจาหนาที่ซ่ึงมีทั้งความผิดสวนตัวของเจาหนาที่และความผิดของหนวยงาน แตความผิดพลาด
ของหนวยงานในคดีน้ีไมไดเปนไปตามขอกลาวอางของ Laruelle เพราะ Laruelle หลอกลวง
ทหารยามในขณะปฏิบัติหนาที่ในโรงเก็บรถ ภายหลังจากคดีน้ีก็มีการวินิจฉัยตามแนวทางของ

                                                 
17Brown & Garner, French Administrative Law, p. 118. 
18พูนศักดิ์  ไวสํารวจ, “บทความ ความรับผิดของฝายปกครองในฝรั่งเศส”, วารสารกฎหมายปกครอง 

ฉบับที่ 6 ตอน 3 (ธันวาคม 2530): หนา 596. 
19Schwartz, French Administrative Law and the common-law World, p. 286. 
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คดี Laruelle อีก เชน คดี Carion 19 มิถุนายน 1953 ซ่ึงการใชสิทธิไลเบ้ียของฝายปกครองจาก
เจาหนาที่จะอยูในเขตอํานาจการพิจารณาของศาลปกครอง เพราะถือวาความสัมพันธระหวาง
เจาหนาที่กับฝายปกครองเปนเร่ืองตามกฎหมายมหาชน ทั้งน้ี ตามคําพิพากษาศาลคดีขัดกัน 
คดี Moritz 20 พฤษภาคม 1954 ในทางกลับกัน หากเจาหนาที่ไดชดใชคาสินไหมทดแทนใหแก
ผูเสียหายไปกอนเน่ืองจากผูเสียหายไดฟองคดีตอศาลยุติธรรมเพ่ือใหเจาหนาที่รับผิด สภาแหง
รัฐก็ไดวินิจฉัยเปนหลักไวในคดี Delville C.E. 28 กรกฎาคม 1951 โดยคดีดังกลาวมีขอเท็จจริง
วาเจาหนาที่ของรัฐช่ือ Delville ไดนํารถบรรทุกของทางราชการไปขับขณะที่ตนเมาไมไดสติเปน
เหตุใหเกิดอุบัติเหตุข้ึน และมีการพิสูจนไดวาในการเกิดอุบัติเหตุดังกลาวมีสวนจากความ
บกพรองของเบรกรถดวย ซ่ึง Delville ไดถูกฟองตอศาลยุติธรรมโดยผูเสียหายและศาลไดตัดสิน
ใหรับผิดชดใชคาเสียหายทั้งหมด ตอมา Delville ไดฟองคดีไลเบ้ียจากรัฐตามสวนแหงความรับ
ผิดโดยการแบงเฉลี่ยความรับผิดคร่ึงหน่ึงจากฝายปกครอง โดยใหเหตุผลวาอุบัติเหตุเกิดจาก
เบรกของรถท่ีไมดีดวย ซ่ึงสภาแหงรัฐก็เห็นดวยกับขอเรียกรองของ Delville และตัดสินใหฝาย
ปกครองรวมชดเชยความเสียหายใหแก Delville คร่ึงหน่ึง จากคําวินิจฉัยดังกลาวจึงเปนการวาง
หลักวาหากเจาหนาที่ถูกฟองคดีตอศาลยุติธรรมและตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนไปกอน 
โดยความผิดน้ันหนวยงานของรัฐก็มีสวนผิดดวย เจาหนาที่ยอมสามารถฟองคดีตอศาลปกครอง
เพื่อเฉลี่ยความรับผิดจากฝายปกครองได และยังวางหลักวากรณีความเสียหายเกิดแก
บุคคลภายนอกโดยผลของการกระทําซ่ึงมีทั้งความผิดของหนวยงานและความผิดสวนตัวของ
เจาหนาที่ ผูเสียหายอาจเรียกรองคาเสียหายเต็มจํานวนจากฝายปกครองโดยการยื่นฟองตอศาล
ปกครอง หรืออาจเรียกรองจากเจาหนาที่ผูกระทําความผิดโดยย่ืนฟองตอศาลยุติธรรมก็ได แต
ในทายที่สุดผูมีอํานาจพิจารณาแบงสวนความรับผิดของฝายปกครองกับเจาหนาที่ไดแก       
ศาลปกครอง20  นอกจากกรณีดังกลาวแลว ยังมีกฎเกณฑที่กําหนดเร่ืองความรับผิดกรณีน้ีไว
เปนพิเศษ ทั้งน้ี ตามมาตรา 11 ของ Ordonance 4 กุมภาพันธ 1959 ซ่ึงกําหนดไวสําหรับกรณี
เจาหนาที่ถูกตัดสินสําหรับความผิดสวนตัวโดยศาลยุติธรรมในขณะที่ความเปนจริงเปนความผิด
ของหนวยงานและขอโตแยงไมไดถูกยกขึ้นตามที่ไดกลาวถึงแลว   

 
สําหรับการพิจารณาสัดสวนความรับผิดระหวางเจาหนาที่ ของหนวยงานนั้น           

ศาลปกครองเปนผูกําหนดในกรณีที่ รัฐถูกฟองใหชดใชคาสินไหมทดแทน โดยจะกําหนด
ความผิดของฝายปกครองวาจะตองรับผิดเทาใด และความเสียหายที่เกิดข้ึนท้ังหมดมีจํานวน
เทาใด เม่ือนําจํานวนทั้งสองมาหักลบกลบกันแลวก็จะเปนจํานวนคาเสียหายที่เจาหนาที่จะตอง
รับผิด เหตุที่ศาลปกครองตองวินิจฉัยในแนวทางนี้ก็เน่ืองจากวาปกติแลวการฟองเรียกให
เจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนจากความรับผิดสวนตัวน้ันจะตองฟองเปนคดีตอศาลยุติธรรม 
และศาลยุติธรรมจะพิจารณาโดยอาศัยหลักเกณฑตามประมวลกฎหมายแพง ศาลปกครองจึงไม

                                                 
20บุบผา  อัครพิมาน, “คําวินิจฉัยและขอสังเกตในคดีเกี่ยวกับความรับผิดของฝายปกครองในระบบ

กฎหมายฝรั่งเศส,” หนา 20-21. 
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อาจพิพากษาจํานวนความรับผิดสวนตัวของเจาหนาที่โดยตรงได21 สําหรับสวนการเฉลี่ยความ
รับผิดระหวางเจาหนาที่ในกรณีที่มีเจาหนาที่ผูกระทําความผิดหลายคนจะไมนําหลักลูกหน้ีรวม
มาใชในความรับผิดตอหนวยงานของรัฐ แตศาลจะกําหนดคาสินไหมทดแทนสําหรับผูรวม
กระทําผิดแตละคนเปนรายบุคคลตามความรายแรงของการกระทําแตละบุคคล โดยคํานึงถึง
ตําแหนงและหนาที่ที่รับผิดชอบของเจาหนาที่แตละคนดวย ซ่ึงในคดี Jeannier (คําพิพากษา 
C.E. 22 มีนาคม 1957) พลทหารที่นํารถราชการไปใชโดยมิชอบจนเกิดอุบัติเหตุตองรับผิดเปน
จํานวนหน่ึงในสี่ของคาเสียหายเพราะเปนผูมีหนาที่ควบคุมดูแลรถ สําหรับทหารอื่นๆ ที่รูเห็น
เปนใจรวมน่ังไปดวยตองรับผิดหน่ึงในสิบสองสวนของคาเสียหาย  
 

ในสวนของวิธีการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชเงินใหแกหนวยงานของรัฐที่ไดชดใชใหแก
ผูเสียหายไปแลว สําหรับกรณีความรับผิดรวมกัน (cumul de responbilités) รัฐสามารถสั่งให
ผูทําความผิดในฐานะสวนตัวชดใชเงินท่ีรัฐไดชดใชใหแกผูเสียหายได และในกรณีที่มีผูทําผิด
หลายคน แตละคนก็ตองรวมรับผิดเฉพาะสวนของตนตามสวนแหงการกระทํา และกระบวนการ
สั่งใหเจาหนาที่ชดใชเงินน้ัน รัฐจะมีคําสั่งทางปกครอง (décision exécutoire) ใหเจาหนาที่ชดใช
เงิน ซ่ึงหากเจาหนาที่ไมเห็นดวยกับคําสั่งดังกลาวก็สามารถโตแยงตอศาลปกครองได22 สําหรับ
กรณีที่เจาหนาที่กอใหเกิดความเสียหายตอรัฐโดยตรง ไมใชกรณีกอใหเกิดความเสียหายตอ
บุคคลภายนอกหนวยงานจะฟองใหเจาหนาที่รับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนไดในกรณีที่การ
กอใหเกิดความเสียหายน้ันเปนการกระทําความผิดสวนตัว (faute personnelle) เทาน้ัน และ
กรณีน้ีหนวยงานของรัฐอาจฟองคดีตอศาลปกครองเพื่อบังคับใหชําระคาสินไหมทดแทนดวย 
สําหรับความรับผิดของเจาหนาที่ตอหนวยงานของรัฐจะเปนจํานวนเทาใด จะตองรับผิดเต็ม
จํานวนความเสียหายที่เกิดข้ึนหรือไมน้ัน จะตองพิจารณาวาการกระทาํที่นําไปสูความเสียหาย 
หนวยงานมีสวนผิดดวยหรือไม23 

 
 
 

                                                 
 21วรนารี สิงหโต, “คําส่ังของฝายปกครองที่เรียกใหเจาหนาทีช่ดใชเงิน : ศึกษากรณีมาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติความรบัผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขา
นิติศาสตร จฬุาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2545), หนา 47. 

22ยงยุทธ อนุกูล, “แนวทางการแบงเขตอํานาจระหวางศาลปกครองกับศาลยุติธรรมกรณีคดีละเมิด
และความรับผิดอยางอ่ืนของฝายปกครอง (ศึกษากรณีฝร่ังเศส),” หนา 4. 

23นิพนธ ฮะกีมี, “เปรียบเทียบความรับผิดทางแพงของเอกชนตามประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชยและความรับผิดทางปกครองของฝายปกครองตามกฎหมายปกครองในประเทศฝรั่งเศสและประเทศ
ไทย,” เอกสารประกอบการบรรยายกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองและความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ กิจกรรมการพัฒนาระบบการรับเร่ืองราวรองทุกขโครงการพัฒนาประสิทธิภาพการใหบริการ
ภาครัฐ, หนา 13. (เอกสารไมตีพิมพเผยแพร) 
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3.1.6 คาสินไหมทดแทน  
หลังจากที่ไดกลาวถึงหลักเกณฑในเร่ืองความรับผิดของฝายปกครอง ความผิดของ

เจาหนาที่เปนการสวนตัว และความผิดของฝายปกครองรวมกับเจาหนาที่แลว ในสวนน้ีจะได
กลาวถึงหลักเกณฑเกี่ยวกับคาสินไหมทดแทน โดยในหัวขอน้ีจะแบงออกเปนรูปแบบของการ
ชดใชคาสินไหมทดแทน และการชดใชคาสินไหมทดแทน ดังน้ี  
 

3.1.6.1 รูปแบบของการชดใชคาสินไหมทดแทน 
การชดใชคาเสียหายตามกฎหมายวาดวยความรับผิดของฝายปกครองในระบบ

กฎหมายฝรั่งเศสจะแบงแยกระหวางการเยียวยาความเสียหายตามความเปนจริง ซ่ึงไดแก การ
ทําใหสิ่งท่ีเสียหายกลับคืนสูสภาพเดิม และการชดใชคาสินไหมทดแทน ซ่ึงไดแก การจายเงิน
ใหแกผูเสียหายตามจํานวนความเสียหายที่ไดรับ โดยกรณีหลังน้ีจะนํามาใชกับความเสียหายที่
เกิดข้ึนแกเน้ือตัวรางกาย และความเสียหายน้ันจะตองสามารถคํานวณเปนจํานวนเงินได ซ่ึงโดย
ปกติแลวการชดใชคาสินไหมทดแทนเปนการเยียวยารูปแบบเดียวในระบบกฎหมายปกครอง
ของฝร่ังเศสเวนเสียแตวาบางกรณีที่ศาลจะมีคําสั่งใหฝายปกครองชําระเงินเพื่อชดใชคาเสียหาย 
เน่ืองจากสภาแหงรัฐเคยวินิจฉัยไววาตามหลักเร่ืองการแบงแยกอํานาจหนาที่ หามมิใหสภาแหง
รัฐวินิจฉัยใหมีการเยียวยาความเสียหายตามความเปนจริงตามคําขอของผูเสียหายหรือสั่งให
ฝายปกครองดําเนินการดังกลาว เวนเสียแตวาบางกรณีศาลจะมีคําสั่งใหฝายปกครองชําระเงิน
เพื่อชดเชยความเสียหายโดยเปดโอกาสใหฝายปกครองที่จะเยียวยาความเสียหายตามความ
เปนจริงแทนไดดวย ตอมาศาลปกครองมีอํานาจเพิ่มข้ึนท่ีจะสั่งใหฝายปกครองกระทําการใดๆ 
ได โดยหากกรณีที่คําวินิจฉัยไมไดระบุจํานวนเงินท่ีฝายปกครองตองจายคาสินไหมทดแทนไว 
ศาลมีอํานาจสั่งใหฝายปกครองดําเนินการและกําหนดระยะเวลาที่หนวยงานจะตองดําเนินการ 
ไมเชนน้ันจะตองถูกลงโทษปรับเพื่อบังคับใหฝายปกครองปฏิบัติตามคําวินิจฉัยดังกลาว24 อน่ึง 
ผูเสียหายจะตองฟองเรียกคาเสียหายภายในสี่ปนับจากวันท่ีไดรับความเสียหาย 
 

3.1.6.2 การชดใชคาสินไหมทดแทน 
การจายคาสินไหมทดแทนของฝายปกครองอาจทําไดทั้งจายเปนคราวเดียว หรือทยอย

จายเปนรายงวด และหากเวลาผานไปแลวความเสียหายเกิดความรายแรงมากยิ่งข้ึนก็อาจ
คํานวณคาสินไหมทดแทนใหมได โดยในการคํานวณคาสินไหมทดแทนศาลจะทําการพิจารณา
จากความเสียหายในวันที่มีความเสียหายเกิดขึ้น แตในบางครั้ง ความไมแนนอนของคาเงินอาจ
สงผลใหการกําหนดคาสินไหมทดแทนเชนน้ีไมเปนธรรมหากระยะเวลาของวันท่ีเกิดความ
เสียหายกับวันที่ศาลมีคําวินิจฉัยหางกันมาก ซ่ึงมีบอยคร้ังท่ีการพิจารณาพิพากษาคดีของศาล

                                                 
 24วรนารี สิงหโต, “คําส่ังของฝายปกครองที่เรียกใหเจาหนาที่ชดใชเงิน : ศึกษากรณีมาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขา
นิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2545), หนา 82. 
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เปนไปอยางลาชา การคํานวณคาสินไหมทดแทนจึงสามารถแบงแยกไดระหวางความเสียหาย
เกิดข้ึนกับวัตถุและความเสียหายที่เกิดขึ้นกับบุคคล กลาวคือ กรณีความเสียหายเกิดขึ้นแกวัตถุ 
ยังคงใชหลักการเดิมเพราะโดยปกติแลวผูเสียหายจะรองขอใหมีการชดใชคาเสียหายโดย
เรงดวนหลังจากท่ีมีความเสียหายเกิดขึ้น จึงเปนเร่ืองปกติที่จะมีการชดใชคาเสียหายโดยถือ
ตามที่ผูเสียหายตองเสียหายจริง อยางไรก็ตาม หากปรากฏวาการชดใชคาเสียหายโดยเร็วไม
อาจกระทําได ศาลจะแกไขเปลี่ยนแปลงคาเสียหายใหเหมาะสมขึ้น ตามคําวินิจฉัยสภาแหงรัฐ
คดี Compagnie generale des éaux ลงวันที่ 21 มีนาคม 1947 สําหรับความเสียหายที่เกิด
ข้ึนกับบุคคล จะคํานวณคาเสียหายโดยใชระดับความเสียหายในวันท่ีศาลมีคําวินิจฉัย เวนแต
ผูเสียหายจะมีเจตนาทําใหการพิจารณาพิพากษาคดีเปนไปอยางลาชา ทั้งน้ี ตามคําวินิจฉัย       
สภาแหงรัฐคดี Dame Aubry ลงวันท่ี 21 มีนาคม 1947 อยางไรก็ตาม ศาลอาจนําหลักการ
คํานวณคาเสียหายในทางตรงกันขามมาใชก็ไดหากจะกอใหเกิดความเปนธรรมแกกรณีมากกวา 
เชน อาจถือเอาวันที่ศาลมีคําวินิจฉัยเปนหลักในการคํานวณคาสินไหมทดแทนสําหรับความ
เสียหายที่เกิดขึ้นแกสิ่งของ หรือถือเอาวันที่เกิดอุบัติเหตุเปนหลักในการคํานวณคาสินไหม
ทดแทนสําหรับความเสียหายที่ เกิดแก บุคคล  ตามคําวิ นิจฉัยสภาแหง รัฐคดี  Société 
Prefontaines ลงวันท่ี 21 ตุลาคม 1966 และคดี Departement de la Vendee ลงวันที่ 4 
พฤศจิกายน 196625  

 
ในการคํานวณคาสินไหมทดแทนมีหลักการคือคาสินไหมทดแทนตองครอบคลุมถึง

ความเสียหายที่เกิดข้ึนท้ังหมด โดยจะจํากัดขอบเขตไวเพียงเทาที่ไมเกินไปกวาความเสียหายที่
เกิดข้ึน และในทุกกรณีจะถือวาจํานวนคาสินไหมทดแทนที่ผูเสียหายเรียกรองเปนเพดานสูงสุดที่
ศาลจะคํานวณคาเสียหายให ในทางปฏิบัติศาลปกครองมีแนวโนมที่จะไมจายคาสินไหมทดแทน
เกินความเปนจริงและหากศาลเห็นวาคาสินไหมทดแทนที่ผูเสียหายเรียกรองน้ันสูงกวาจํานวน
ความเสียหาย ศาลจะลดจํานวนลงโดยอาศัยหลักในเร่ืองความสงบเรียบรอยของประชาชนที่วา 
“หนวยงานของรัฐไมอาจถูกพิพากษาใหชดใชคาสินไหมทดแทนมากกวาจํานวนที่จะตองจายได” 
ทั้งน้ี ตามคําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี Mergui ลงวันท่ี 19 มีนาคม 1971 อน่ึง คาสินไหมทดแทน
น้ัน หมายรวมถึงดอกเบี้ยนับแตวันที่ผูเสียหายเรียกรองจากฝายปกครองดวย และศาลจะ
กําหนดจํานวนของดอกเบี้ยตามบทบัญญัติมาตรา 1153 และมาตรา 1154 แหงประมวล
กฎหมายแพง และในบางกรณีนอกเหนือไปจากดอกเบี้ยสําหรับความลาชาในการชําระ         
คาสินไหมทดแทนแลว ศาลยังกําหนดใหจายดอกเบี้ยชดเชยใหเปนพิเศษสําหรับกรณีที่ฝาย
ปกครองมีเจตนาทุจริตอีกดวย เชน คดี Caucheteux et Desmonts โดยในคดีน้ีศาลปกครองได
วินิจฉัยคดีใหฝายปกครองจายคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหายเม่ือวันที่ 21 มีนาคม 1944 ซ่ึง
ภายหลังจากที่ไดมีคําวินิจฉัยดังกลาวแลวฝายปกครองบายเบี่ยงที่จะกําหนดจํานวนคาสินไหม
ทดแทนและไมชําระคาสินไหมทดแทนใหกับผูเสียหาย ผูเสียหายจึงฟองคดีตอศาลอีกคร้ังหน่ึง 
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และในการพิจารณาคร้ังที่สองของศาลปกครองนี้ ไดวินิจฉัยใหฝายปกครองตองจายคาสินไหม
ทดแทนพรอมทั้งดอกเบี้ยชดเชยเม่ือวันที่ 2 เมษายน 1962 ซ่ึงเปนเวลาหลังจากที่มีคําวินิจฉัย
คร้ังแรกถึง 18 ป26 อยางไรก็ตาม หากจากสํานวนคดีและขอเท็จจริงที่ปรากฏยังไมเพียงพอที่จะ
คํานวณคาสินไหมทดแทน ศาลก็มีดุลยพินิจที่จะไมคํานวณคาสินไหมทดแทนได โดยจะมีคําสั่ง
ใหผูเสียหายเรียกรองจํานวนคาสินไหมทดแทนและวิธีการชําระคาสินไหมทดแทนจากฝาย
ปกครองเอง หากผูเสียหายเห็นวาฝายปกครองจายคาสินไหมทดแทนใหไมเพียงพอกับความ
เสียหายก็อาจนําคดีมาฟองรองใหมไดอีก แตในทางปฏิบัติแลวผูเสียหายมักจะไมนําคดีมาฟอง
ใหม  
 

นอกจากนี้หลักเกณฑที่ไดกลาวมาแลวยังไดมีการตรารัฐบัญญัติลงวันท่ี 16 กรกฎาคม 
1980 กําหนดการโอนภาระในการชดใชคาสินไหมทดแทนกรณีที่หนวยงานทางปกครองไมยอม
ชดใชคาสินไหมทดแทนภายในกําหนดเวลาไปใหหนวยงานอื่นชําระแทน เชน คลังจังหวัด 
สําหรับกรณีที่ศาลกําหนดคาสินไหมทดแทนให อยางไรก็ดี แมจะมีรัฐบัญญัติที่กําหนด
หลักเกณฑดังกลาวไว แตหากศาลไมกําหนดคาสินไหมทดแทน ก็ไมอาจจะนํารัฐบัญญัติ
ดังกลาวมาใชบังคับได ในกรณีน้ีวิธีการที่จะดําเนินการเพื่อบังคับฝายปกครองไดก็มีเพียงการ
กําหนดคาปรับฝายปกครองเพื่อบังคับใหฝายปกครองกําหนดคาสินไหมทดแทนและชําระ         
คาสินไหมทดแทนแกผูเสียหาย  

 
3.1.7 เขตอํานาจศาลในการเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทน 
โดยทั่วไปแลวศาลปกครองเปนผูมีอํานาจพิจารณาคดีในกรณีที่ฟองรองใหฝายปกครอง

รับผิดเกี่ยวกับความเสียหายอันเกิดจากการดําเนินการบริการสาธารณะ และมีบทบัญญัติ
กฎหมายหามศาลยุติธรรมพิจารณาควบคุมการกระทําของฝายปกครอง แตบทบัญญัติของ
กฎหมายดังกลาวตองอาศัยคําพิพากษาของศาลปกครองเพื่อวางหลักวาคดีประเภทใดอยูในเขต
อํานาจของศาลปกครองบาง เชน คดี Blanco ศาลคดีขัดกันไดวางหลักกฎหมายเรื่องเขตอํานาจ
ของศาลปกครองใหรวมถึงการกระทําของรัฐท่ีเกี่ยวกับบริการสาธารณะ ดังน้ัน หากความ
เสียหายที่เกิดขึ้นไมมีความเกี่ยวของกับการใหบริการสาธารณะก็จะอยูในเขตอํานาจของศาล
ยุติธรรม อยางไรก็ตาม ความหมายของการบริการสาธารณะก็ไมมีการจํากัดความที่ชัดเจน
เพียงพอ ในเวลาตอมาศาลคดีขัดกันจึงตัดสินวาศาลยุติธรรมมีเขตอํานาจพิจารณาคดีระหวางรัฐ
กับเอกชน หากขอสัญญาระหวางรัฐกับเอกชนเปนขอสัญญาทั่วไปท่ีสามารถพบไดในสัญญาทาง
แพงแมสัญญาดังกลาวจะเปนการดําเนินการเพื่อการบริการสาธารณะก็ตาม นอกจากนี้ ศาลยัง
ไดเคยวินิจฉัยวาความเสียหายที่เกิดจากการกระทําของรัฐท่ีเกี่ยวกับบริการสาธารณะในเรื่อง
ทางอุตสาหกรรมและทางพาณิชยกรรม การฟองเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทนกรณีน้ีจะตอง
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ย่ืนตอศาลยุติธรรม ตามคําวินิจฉัยศาลคดีขัดกันคดี Société commerciale de l’Ouest africain 
ลงวันท่ี 22 มกราคม 1921  
 

สําหรับการพิจารณาคดีในกรณีความเสียหายเกิดจากการกระทําละเมิดอยางรายแรง ตอ
ทรัพยสินหรือเสรีภาพข้ันพื้นฐานของบุคคลโดยไมชอบดวยกฎหมายอยางรายแรง (voie de 
fait) ก็อยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรมเชนกัน ซ่ึงในการพิพากษาคดี voie de fait น้ัน            
ศาลยุติธรรมจะมีอํานาจออกคําสั่งใหฝายปกครองยุติการกระทําที่มีลักษณะเปน voie de fait 
เชน สั่งใหถอนกําลังเจาหนาที่ออกจากสถานที่ที่เขาครอบครอง หรือสั่งใหมอบทรัพยสินที่ยึดมา
คืนใหแกผูเปนเจาของ เปนตน โดยอํานาจของศาลยุติธรรมกรณีน้ีเลยไปถึงการออกคําสั่งเตือน
ใหฝายปกครองยุติการเตรียมการเพื่อปฏิบัติการที่จะเปน voie de fait ดวยตามคําวินิจฉัยศาล
คดีขัดกันคดี Veuve Puget ลงวันที่ 28 มกราคม 1948 และคดี Société civile immobiliere du 
domaine de Comteville ลงวันที่ 17 ธันวาคม 1962 ซ่ึงเปนการใชมาตรการปองกันช่ัวคราว 
และหากมีการฝาฝนคําสั่งศาลสามารถออกคําสั่งพรอมกําหนดโทษปรับได หรือพิจารณาหรือ
ตีความวาคําสั่งทางปกครองที่เปนมูลเหตุใหเกิด voie de fait ชอบดวยกฎหมายหรือไม โดยไม
จําเปนตองรองขอใหศาลปกครองวินิจฉัยในประเด็นน้ีใหเรียบรอยกอนที่ศาลยุติธรรมจะพิจารณา
คํารองขอใหชดใชคาสินไหมทดแทน ตามคําวินิจฉัยศาลคดีขัดกันคดี Époux Barinstein ลงวันที่ 
30 ตุลาคม 1947 และศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาเกี่ยวกับการชดใชคาสินไหมทดแทน
สําหรับความเสียหายที่เกิดจาก voie de fait น้ัน ดวย  

 
อยางไรก็ดี อํานาจของศาลยุติธรรมในการพิจารณาคดีที่เปน voie de fait ก็มีขอจํากัด

โดยกรณี voie de fait อันเกิดจากการที่ฝายปกครองสรางสิ่งกอสรางบนที่ดินของเอกชนน้ัน 
ศาลยุติธรรมไมมีอํานาจท่ีจะออกคําสั่งใหทําลายสิ่งกอสราง ซ่ึงเปนไปตามหลักกฎหมาย
ปกครองที่วาหามทําลายสิ่งกอสรางของรัฐ ตามภาษิตกฎหมายที่วา “สิ่งกอสรางผิดที่น้ันทาน      
มิใหทําลาย” อีกทั้งศาลยุติธรรมก็ไมอาจสั่ง “มาตรการที่จะกอผลกระทบไมวาในรูปแบบใดตอ
ความสมบูรณหรือการทํางานของสิ่งกอสรางน้ัน” ดวย ทั้งน้ี ตามคําวินิจฉัยศาลคดีขัดกันคดี 
Consorts Sauvy ลงวันที่ 6 มกราคม 1959 คดี Borel ลงวันที่ 22 มกราคม 1960 และ         
คําพิพากษาศาลฎีกา แผนกคดีแพง ลงวันที่ 9 มีนาคม 1982 ในกรณีน้ีศาลยุติธรรมมีอํานาจแต
เพยีงที่จะพิจารณากําหนดคาสินไหมทดแทนที่ฝายปกครองตองจายใหแกผูไดรับความเสียหาย
จาก “การเวนคืนทางออม” ที่เกิดขึ้นเทาน้ัน (คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี Époux Weibel ลงวันที่ 
17 ตุลาคม 1986)  
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ศาลปกครองก็มีอํานาจในการพิจารณา voie de fait เชนกัน โดยศาลปกครองยังคง
สามารถรับพิจารณาคําฟองของผูเสียหายและวินิจฉัยวาคําสั่งของฝายปกครองนั้นเปนโมฆะและ
ไมมีผลในทางกฎหมายตั้งแตตนได ในทํานองเดียวกับท่ีศาลยุติธรรมมีอํานาจในสวนน้ีดวย ทั้งน้ี 
ตามคําวินิจฉัยศาลคดีขัดกัน คดี Guigon ลงวันท่ี 27 มิถุนายน 1966  
 

นอกจากนี้ยังมีกรณีที่ฝายปกครองหรือผูรับเหมางานโยธากระทําการที่มีผลเปนการเขา
ครอบครองอสังหาริมทรัพยสวนบุคคล หรือทําใหผูเปนเจาของไมอาจใชสิทธิประโยชนจาก
อสังหาริมทรัพยน้ันได ไมวาเพียงบางสวนหรือท้ังหมดก็ตาม ไมวาจะเปนที่ดินวางเปลาหรือมีสิ่ง
ปลูกสรางและไมวาจะเปนการถาวรหรือช่ัวคราวรวมทั้งกรณีที่ผูรับสัมปทานพื้นที่ฝงศพถูกทําให
เสียสิทธิในการใชพื้นท่ีน้ันๆ ดวย ซ่ึงจะเรียกกรณีน้ีวา “emprise” โดยการพิจารณาวา emprise 
น้ัน จะอยูในอํานาจการพิจารณาคดีของศาลปกครองหรือศาลยุติธรรมน้ัน ข้ึนอยูกับวาการ
ดําเนินการดังกลาวเปนการชอบดวยกฎหมายหรือไม โดยศาลปกครองจะตองพิจารณาเบื้องตน
ในประเด็นน้ีเสียกอน หากการดําเนินการดังกลาวชอบดวยกฎหมาย ศาลปกครองก็สามารถ
พิจารณาคําฟองเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทนตอไปไดเวนแตกรณีที่มีบทบัญญัติของกฎหมาย
กําหนดไวเปนอยางอื่น แตในกรณีที่ไมชอบดวยกฎหมาย อํานาจพิจารณาคาสินไหมทดแทน
เพื่อชดใชความเสียหายที่เกิดขึ้นจะเปนของศาลยุติธรรม ดังน้ัน หากศาลยุติธรรมไดรับคําฟอง
จากผูที่ไดรับความเสียหายจาก emprise ก็จะตองสงคดีไปยังศาลปกครองเพื่อพิจารณาวินิจฉัย
ขอเท็จจริงและขอกฎหมายเสียกอนวาเปนการกระทําที่ชอบดวยกฎหมายหรือไม และศาล
ยุติธรรมก็จะมีอํานาจในการพิจารณาคดีก็ตอเม่ือศาลปกครองวินิจฉัยวาการกระทําดังกลาวไม
ชอบดวยกฎหมายแลว27  

 
3.1.8 การบังคับใหเปนไปตามคําสั่งทางปกครองที่เรียกใหชําระเงิน 
การบังคับทางปกครองนั้นหมายความถึงการมาตรการที่ใชเพื่อบังคับใหเปนไปตาม

คําสั่งทางปกครองชั้นตนที่มีลักษณะเปนคําสั่งบังคับการ กลาวคือ เปนคําสั่งใหกระทําการหรือ
งดเวนกระทําการอยางใดอยางหน่ึง โดยในระบบกฎหมายของประเทศฝรั่งเศสสามารถแบงการ
บังคับทางปกครองไดเปนสองประเภทไดแก การบังคับทางปกครองตามคําสั่งทางปกครองที่
กําหนดใหชําระเงิน และการบังคับทางปกครองตามคําสั่งทางปกครองที่กําหนดใหกระทําการ
หรืองดเวนการกระทําการ ซ่ึงในสวนน้ีจะกลาวถึงคําสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายของ
ฝร่ังเศสพอสังเขปเพื่อความเขาใจเบื้องตน และจะกลาวถึงกรณีการบังคับใหเปนไปตามคําสั่ง
ทางปกครองที่เรียกใหชําระเงินตอไป 
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3.1.8.1 คําสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายของฝรั่งเศส 
 พึงเขาใจเบื้องตนวาการกระทําของฝายปกครองในระบบกฎหมายฝรั่งเศสสามารถแบง
ออกไดเปนสองประเภทหลัก ซ่ึงไดแก นิติกรรมทางปกครองประการหนึ่ง และปฏิบัติการทาง
ปกครองประการหนึ่ง ซ่ึงนิติกรรมทางปกครองนี้สามารถแบงแยกไดออกเปนอีกสองประเภท
ดวยกัน กลาวคือ นิติกรรมทางปกครองฝายเดียว และนิติกรรมทางปกครองหลายฝายหรือ
สัญญาทางปกครอง  
  

นิติกรรมทางปกครองฝายเดียว ไดแก นิติกรรมทางปกครองที่เกิดข้ึนจากการกระทํา
ของฝายเดียว แตกตางจากนิติกรรมทางปกครองหลายฝายหรือสัญญาทางปกครองที่โดยสภาพ
จะเห็นไดวาเกิดข้ึนจากการแสดงเจตนาของบุคคลมากกวาฝายหน่ึง โดยมีเงื่อนไขที่วาคูกรณี
ฝายหน่ึงตองเปนฝายปกครองซึ่งดําเนินการภายใตกรอบของอํานาจหนาที่ตามกฎหมาย 
อยางไรก็ดี ในท่ีน้ีจะกลาวถึงแตเพียงนิติกรรมทางปกครองฝายเดียวเทาน้ัน ซ่ึงนิติกรรมทาง
ปกครองประเภทนี้เปนเคร่ืองมือของฝายปกครองในการดําเนินกิจกรรมตางๆ เพื่อเปลี่ยนแปลง
สภาพทางกฎหมายไดโดยไมตองไดรับความยินยอมจากคูกรณี อันเปนความแตกตางจากการ
กําหนดความสัมพันธระหวางเอกชนกับเอกชน กลาวคือ เอกชนไมมีอํานาจในการบังคับให
เอกชนอีกฝายหน่ึงดําเนินการหรือไมดําเนินการใดๆ โดยเอกชนอีกฝายน้ันไมยินยอม ดวย
ลักษณะดังกลาว นิติกรรมทางปกครองฝายเดียวกรณีที่ไมใชการวางหลักเกณฑทั่วไปท่ีมีสภาพ
เปน “กฎ” จึงมีความหมายทํานองเดียวกับ “คําสั่งทางปกครอง”  ตามมาตรา 5 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 น่ันเอง ซ่ึงนิติกรรมทางปกครองฝาย
เดียวเชนน้ีในภาษาฝรั่งเศสไดแกคําวา “décision exécutoire” หรือแปลความไดวาคําสั่งที่มีผล
บังคับไดเองทันที ตัวอยางของคําสั่งประเภทน้ี เชน คําสั่งอนุมัติ อนุญาต หรือคําสั่งหามตางๆ ที่
มีผลเปนการเฉพาะเจาะจงไปยังบุคคลใดบุคคลหน่ึงหรือบุคคลกลุมใดกลุมหน่ึง อน่ึง          
ศาลปกครองสูงสุดก็ไดใหการรับรองถึงความสําคัญของคําสั่งทางปกครองไวในคําวินิจฉับคดี 
Huglo ป ค.ศ. 1982 วา การมีผลบังคับไดเองทันทีของคําสั่งทางปกครองนั้นเปนหลักการแหง
กฎหมายมหาชน สําหรับผูมีอํานาจในการทําคําสั่งทางปกครอง โดยหลักแลวยอมไดแกองคกร
ฝายปกครองเน่ืองจากเปนองคกรที่ใชอํานาจมหาชน อยางก็ตาม บางกรณีองคกรเอกชนบาง
ประเภทก็ไดรับอํานาจดังเชนที่องคกรฝายปกครองมีเพื่อจัดบริการสาธารณะดวย เชน องคกร
วิชาชีพ ซ่ึงตอมาไดขยายรวมไปถึงสมาคมหรือบริษัทที่จัดบริการสาธารณะทางดานปกครอง 
และบริการสาธาณะดานอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมในเร่ืองของการจัดการองคกรดวย  
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 3.1.8.2 การบังคับตามคําสั่งทางปกครองเรียกใหชําระเงิน 
หลักเกณฑและวิธีการบังคับตามคําสั่งทางปกครองเรียกใหชําระเงินในระบบกฎหมาย

ของฝร่ังเศสนั้นจะเปนไปตามรัฐบัญญัติ ฉบับท่ี 91-650 ลงวันท่ี 9 กรกฎาคม ค.ศ. 1991 วาดวย
การปฏิรูปกระบวนการบังคับคดี โดยกฎหมายดังกลาวไดกําหนดใหวาเจาหนาที่มีคําบังคับ 
(titre exécutoire) ที่เรียกชําระหน้ีซ่ึงมีจํานวนแนนอนและถึงกําหนดชําระ สามารถดําเนินการ
บังคับชําระหน้ีจากทรัพยสินของลูกหน้ีไดตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดไวสําหรับ
มาตรการบังคับแตละประเภท ซ่ึงคําบังคับหมายความรวมถึงคําสั่งที่ทําข้ึนโดยนิติบุคคลมหาชน
ที่บทบัญญัติกฎหมายกําหนดใหมีสถานะเปนคําบังคับ ซ่ึงนิติบุคคลดังกลาวยอมสามารถนํา      
คําบังคับไปดําเนินการบังคับชําระหน้ีไดทันทีโดยไมตองขอใหศาลออกหมายบังคับคดีใหอีก 
ทั้งน้ี กฎหมายดังกลาวไดกําหนดใหพนักงานอัยการมีหนาที่รับผิดชอบการบังคับชําระหน้ี ซ่ึง
เม่ือฝายปกครองไดมี “คําสั่งเรียกใหชําระหน้ี” ซ่ึงมีสถานะเปนคําสั่งทางปกครองแลว หากผูอยู
ภายใตบังคับของคําสั่งดังกลาวไมยอมชําระเงินตามคําสั่งน้ัน เจาหนาที่ฝายปกครองสามารถ
แจงคําสั่งดังกลาวไปใหกับพนักงานอัยการสั่งใหเจาพนักงานที่เรียกวา “huissier de justice” 
ดําเนินการบังคับใหชําระหน้ีได โดย “huissier de justice” จะมีคําสั่งบังคับใหชําระหน้ีเพื่อแจง
เตือนลูกหน้ีกอน หากพนระยะเวลาแปดวันนับตั้งแตวันที่ไดรับแจงเตือนดังกลาวแลว ผูรับคําส่ัง
ทางปกครองยังคงไมดําเนินการชําระหน้ี “huissier de justice” จะมีอํานาจในการยึด อายัด และ
ขายทอดตลาดทรัพยสินเพื่อชําระหน้ีได28 อยางไรก็ดี กฎหมายก็เปดชองใหบทบัญญัติของ
กฎหมายสามารถกําหนดใหบุคคลอื่นมีอํานาจในการบังคับชําระหนี้ไดเชนเดียวกันกับเจา
พนักงานบังคับคดี หนวยงานของรัฐจึงอาจมอบหมายใหเจาพนักงานบังคับชําระหน้ีภาครัฐเปน
ผูดําเนินการบังคับชําระหนี้ได ในการดําเนินการบังคับคดีน้ันเจาพนักงานบังคับคดีจะตองขอ
อนุญาตศาลหรือพนักงานอัยการกอนดําเนินการในบางเรื่องที่กฎหมายกําหนดใหตองขอ
อนุญาต และกรณีที่มีปญหาขอขัดของในการดําเนินการในเรื่องหน่ึงเร่ืองใด เจาพนักงานบังคับ
คดีสามารถขอใหศาลวินิจฉยัช้ีขาดได  
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                 
28วิจิตรา วอนเพียร, “ปญหาการบังคับทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2549), 
หนา 81-82. 
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3.2 ความรับผิดทางละเมิดของรัฐตามกฎหมายเยอรมัน 
 

3.2.1 วิวัฒนาการความรับผิดของรัฐ และความรับผิดทางละเมิดของรัฐในระบบ
กฎหมายเยอรมัน  

ความรับผิดของฝายปกครองตามระบบกฎหมายของเยอรมันในอดีตน้ันถือหลักเกณฑ
วาเจาหนาที่จะตองรับผิดในความเสียหายที่เกิดข้ึนจากการละเมิดในการปฏิบัติหนาที่เปนการ
สวนตัว ซ่ึงเปนหลักการเดียวกับที่ปรากฏในประเทศที่ใชระบบกฎหมาย Common Law โดย
หลักเกณฑดังกลาวเปนไปตามที่บัญญัติไวในมาตรา 89 ลักษณะ 11 หมวดที่ 10 ของ          
the Prussian code of common law of 1794 ซ่ึงมาตราดังกลาวไดวางหลักใหขาราชการทุกคน
ตองรับผิดเปนสวนตัวสําหรับการกระทําผิดตอหนาที่โดยจงใจหรือประมาท โดยไมคํานึงวาการ
กระทําผิดตอหนาที่ น้ันเปนการละเมิดหรือไม แตเพื่อปองกันไมใหขาราชการถูกฟองคดี
เน่ืองจากความเสียหายที่เกิดข้ึนจากการปฏิบัติหนาที่บอยคร้ังเกินไป กฎหมายจึงกําหนดใหตอง
ไดรับความเห็นชอบของหนวยงานของรัฐที่ขาราชการผูกอใหเกิดความเสียหายสังกัดอยู
เสียกอนจึงจะสามารถฟองขาราชการใหตองรับผิดเพื่อความเสียหายที่เกิดขึ้นได แตหลักเกณฑ
ดังกลาวก็ถูกเปลี่ยนแปลงไปเม่ือเยอรมันประกาศใชประมวลกฎหมายแพงเยอรมัน โดยประมวล
กฎหมายแพงเยอรมันไดกําหนดหลักเกณฑเร่ืองความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ไวเปนการ
เฉพาะในมาตรา 839 ซ่ึงสามารถถอดความไดวา 

 
 “เจาพนักงานผูใดจงใจหรือประมาทเลินเลอกระทําการละเมิดหนาที่การงานซึ่งเขาไดรับ

มอบหมายตอบุคคลภายนอก จะตองใชคาสินไหมทดแทนแกบุคคลภายนั้นเพื่อความเสียหาย
ใดๆ อันเกิดข้ึนแตการละเมิดน้ัน ถาความประมาทเลินเลอน้ันเปนแตเพียงใหถือเอาไดวาเปน
ความผิดของเจาพนักงานผูน้ัน เขาจะตองรับผิดก็ตอเม่ือผูเสียหายไมสามารถจะชดใชคาสินไหม
ทดแทนจากทางอื่น  

เจาพนักงานผูใดกระทําการละเมิดหนาที่การงาน ในการพิพากษาอรรถคดี ไมตอง
รับผิดชอบในความเสียหายใดๆ อันเกิดแกการนั้น เวนแตการละเมิดหนาที่น้ันอาจถูกลงโทษได
ดวยการดําเนินคดีทางอาญา บทบัญญัติน้ีไมใชในการละเมิดหนาที่ซ่ึงเปนการปฏิเสธไมปฏิบัติ
หรือกระทําการลาชาในการกระทําการตามหนาที่ 

หนาที่ในการใชคาสินไหมทดแทนยอมไมเกิดขึ้น ถาหากผูเสียหายจงใจหรือประมาท
เลินเลอละเลยที่จะปดเปาความเสียหายน้ัน โดยหันมาใชการเยียวยาทางกฎหมายแทน”29  

 

                                                 
29เดือน จิตรกร, ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ลักษณะละเมิด (ไทย ญี่ปุน เยอรมัน และ

ฝร่ังเศส) พิมพเพื่อเปนอนุสรณในงานณาปนกิจศพ นางพริ้ง ปบษปาคม ณ เมรุวัดมกุฎกษัตริยาราม จังหวัด
พระนคร วันที่ 10 พฤษภาคม 2510 (พระนคร : โรงพิมพสํานักทําเนียบนายกรัฐมนตรี 2510,) หนา 29. 
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 จากบทบัญญัติมาตราดังกลาวจะเห็นไดวาขารัฐการที่ละเมิดหนาที่ของตนและกอใหเกิด
ความเสียหายขึ้นจะตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน ซ่ึงในขณะที่มาตราดังกลาวมีผลใชบังคับ
ก็เร่ิมมีการยอมรับแนวความคิดที่วารัฐควรจะเขามารับผิดสําหรับความผิดของเจาหนาที่ซ่ึง
เกิดข้ึนในระหวางการปฏิบัตหินาที่  ทั้งน้ี บางมลรัฐก็มีการออกกฎหมายใหมลรัฐรับผิดชอบจาก
การกระทําผิดของเจาหนาที่30 เชน มาตรา 12 ของ the Grundbuchordnung ลงวันที่ 24 
มีนาคม 1897 เปนตน และในป 1919 ก็ไดมีการบัญญัติหลักเกณฑที่วารัฐตองเขามารับผิด
สําหรับการกระทําผิดของเจาหนาที่ในการปฏิบัติหนาที่ไวในรัฐธรรมนูญ Weimar 1919         
มาตรา 131 โดยขยายขอบเขตความรับผิดใหรวมถึงการกระทําผิดทุกชนิดของหนาที่ราชการ 
ซ่ึงหลักเกณฑดังกลาวก็ยังคงปรากฏอยูจนถึงปจจุบัน โดยมาตรา 34 แหงกฎหมายพื้นฐาน 
(Basic Law) ซ่ึงเปนรัฐธรรมนูญของเยอรมันในปจจุบัน ไดกําหนดใหความรับผิดสําหรับการที่
ขารัฐการใชอํานาจหนาที่ทางมหาชนของตนและเปนการละเมิดตอบุคคลที่สามตกเปนของรัฐ 
โดยมาตราดังกลาวถอดความไดวา 

 
 “ในกรณีที่บุคคลใดใชอํานาจตามตําแหนงหนาที่ทางมหาชนที่ตนไดรับมอบหมายไป

ละเมิดหนาที่ที่ตนตองปฏิบัติตอบุคคลที่สาม โดยหลักแลวใหความรับผิดชอบน้ันตกเปนของรัฐ
หรือขององคการที่บุคคลผูน้ันปฏิบัติหนาที่ให ทั้งน้ี โดยสงวนสิทธิในการไลเบ้ียไวหากการ
กระทําน้ันเปนการกระทําโดยเจตนาหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง อํานาจศาลยุติธรรมใน
การพิจารณาพิพากษาเกี่ยวกับสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนและสิทธิไลเบ้ียจะถูกตัดทอน
ไมได” 

 
 จากมาตราดังกลาว หลักเกณฑความรับผิดของเจาหนาที่ผูทําละเมิดในขณะปฏิบัติ

หนาที่ น้ัน รัฐหรือหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่ผู น้ันปฏิบัติหนาที่ใหจะตองเปนผูรับผิด ซ่ึง
หมายความวาผูเสียหายตองฟองรัฐเปนจําเลยเทาน้ัน ไมอาจฟองเจาหนาที่ได31 แตทั้งน้ี รัฐหรือ
หนวยงานของรัฐท่ีไดชดใชใหแกผูเสียหายไปแลวก็มีสิทธิที่จะไลเบ้ียจากเจาหนาที่ผูทําละเมิดได
หากการทําละเมิดของเจาหนาที่เปนไปโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง อยางไรก็ดี
ความรับผิดของรัฐดังกลาวจํากัดเพียงการละเมิดที่เจาหนาที่ไดกอใหเกิดข้ึนขณะปฏิบัติหนาที่
บริการสาธารณะตามที่ไดรับมอบหมายเทาน้ัน ซ่ึงหากการละเมิดของเจาหนาที่เกิดขึ้นใน
ระหวางที่เจาหนาที่ไมไดปฏิบัติหนาที่อยู หรือทําละเมิดดวยวัตถุประสงคหรือเหตุผลสวนตัว 
กรณเีชนน้ีถือวาเปนความผิดสวนตัวของเจาหนาที่และรัฐไมจําตองเขามารับผิดแทนเจาหนาที่ 
ยกตัวอยางเชน เจาหนาที่รักษาความปลอดภัยของหนวยงานราชการที่ฆาผูอื่นดวยเหตุผล
สวนตัว ยอมไมอาจอางไดวาเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ราชการ แมวาการฆาจะได

                                                 
30Singh Mahendra, German Administrative Law in Common Law Perspective, p. 140 
31วรเจตน ภาคีรัตน, รายงานวิจัย เร่ือง ความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายเยอรมัน เสนอสํานักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกา ตุลาคม 2545, หนา 12. 
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เกิดข้ึนในระหวางชวงเวลาที่เจาหนาที่ผูน้ันทํางานก็ตาม  ทั้งน้ี ตามคําพิพากษาลงวันที่ 23 
กันยายน 1938 RGZ 235,238 หรือเจาหนาที่เทคนิคของ parking place แหงหน่ึงซ่ึงอยูใน
สังกัดของกรมทหาร ไดมีการโตเถียงอยางรุนแรงกับเพื่อนรวมงานในระหวางการปฏิบัติหนาที่
ของตน สามีของโจทกผูเสียหายซ่ึงเปนนายแพทยที่สังกัดอยูในกรมทหารนั้นก็ไดเขารวมการ
การโตเถียงน้ันดวยโดยเขาขางเพื่อนรวมงานที่กําลังโตเถียงอยางรุนแรงอยูกับจําเลย จําเลยซ่ึง
เมาเหลาเกิดบันดาลโทสะจึงใชอาวุธปนยิงเพื่อนรวมงานและสามีของโจทก โจทกจึงไดฟองคดี
จําเลยเพื่อเรียกใหชดใชในความเสียหายที่เกิดขึ้นเปนการสวนตัว และจําเลยไดโตแยงวากรณีน้ี
เปนหนาที่ของรัฐท่ีจะตองเขามารับผิดเน่ืองจากในขณะนั้นตนกําลังปฏิบัติหนาที่ราชการ ซ่ึงศาล
ไดตัดสินวาขอเท็จจริงท่ีปรากฏในคดียังไมเพียงพอท่ีจะรับฟงไดวาความเสียหายที่เกิดขึ้นกรณีน้ี
เปนการปฏิบัติหนาที่ราชการ (คําพิพากษาลงวันท่ี 26 พฤศจิกายน 1953, 11 BGHZ 181)  
 
 การกําหนดใหรัฐเขามารับผิดสําหรับการละเมิดที่เกิดข้ึนในการปฏิบัติหนาที่ของ
เจาหนาที่โดยออมตามกฎหมายที่ใชบังคับในปจจุบันไดรับการวิพากษวิจารณวามีความไม
เหมาะสมหลายประการ กลาวคือ ประการแรก การกําหนดความสัมพันธภายในระหวางรัฐกับ
เจาหนาที่ผูปฏิบัติงาน กอใหเกิดความไมชัดเจนสําหรับความรับผิดของรัฐในกรณีที่การละเมิด
เกิดข้ึนจากการกระทําของเอกชนซึ่งเปนผูปฏิบัติงานใหกับรัฐ และกรณีเจาหนาที่ผูปฏิบัติงานได
ปฏิบัติหนาที่โดยไมถูกตองตามกฎเกณฑที่กําหนดกรอบการทํางานภายในหนวยงานตนสังกัด
ของตน ประการที่สอง มาตรา 839 วรรคแรกแหงประมวลกฎหมายแพงเยอรมันไดกําหนดให
เจาหนาที่มีสิทธิที่จะใหผูไดรับความเสียหายจากการกระทําโดยประมาทเลินเลออันเปนการ
ละเมิดใชหนทางเยียวยาทางอื่นกอนท่ีจะใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่      
และสิทธิพิเศษดังกลาวของเจาหนาที่ไดโอนมาเปนของรัฐที่ตองรับผิดในความเสียหายแทน
เจาหนาที่ดวย ซ่ึงก็มีการใหความเห็นวาหลักเกณฑดังกลาวกอใหเกิดความไมเปนธรรมแก
ผูเสียหาย ประการท่ีสาม องคประกอบประการหนึ่งของความรับผิดของรัฐสําหรับการละเมิดของ
เจาหนาที่ในการปฏิบัติหนาที่น้ันไดแกความผิด ซ่ึงหมายความถึงเจาหนาที่จะตองกระทําการ
โดยจงใจหรือประมาทเลินเลอ  ดังน้ัน หากแมการกระทําของเจาหนาที่จะเปนการไมชอบดวย
กฎหมายแตถาเจาหนาที่ไมไดกระทําการโดยเจตนาหรือประมาทเลินเลอแลว ผูเสียหายก็ไมอาจ
เรียกรองใหรัฐชดใชคาสินไหมทดแทนได หลักเกณฑดังกลาวน้ีก็เปนปญหาที่ตองพิจารณาวา
เปนไปในแนวทางที่สอดคลองกับหลักนิติรัฐที่เรียกรองใหรัฐจะตองกระทําการใหถูกตองตาม
กฎหมายหรือไม32   
 
 
 
 
                                                 

32เร่ืองเดียวกัน, หนา12.  
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3.2.2 องคประกอบของความรับผิด 
ในสวนน้ีจะไดกลาวถึงองคประกอบความรับผิดของรัฐสําหรับการทําละเมิดของ

เจาหนาที่ในการปฏิบัติหนาที่ตามระบบกฎหมายของเยอรมัน โดยตามระบบกฎหมายของ
เยอรมันแลวสามารถแยกองคประกอบความรับผิดไดเปนหาประการดวยกัน ซ่ึงไดแก ประการ
แรก เจาหนาที่ของรัฐน้ันจะตองกระทําลงในตําแหนงหนาที่การงาน ประการที่สอง การละเมิด
น้ันตองเปนการละเมิดหนาที่ขารัฐการหรือตําแหนง ประการที่สาม การละเมิดน้ันตองมีความ
เช่ือมโยงกันระหวางหนาที่ขารัฐการและบุคคลที่ไดรับความเสียหาย ประการที่สี่ ตองมี
ความสัมพันธระหวางการกระทําละเมิดและผลเสียหายที่เกิดข้ึน และประการท่ีสุดทาย เจาหนาที่
จะตองมีความผิดหรือกลาวอีกนัยหน่ึงคือเปนการกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอดวย   
โดยในแตละองคประกอบความผิดมีรายละเอียดดังท่ีจะกลาวตอไปน้ี  

 
3.2.2.1 เจาหนาที่ของรัฐกระทําลงในตําแหนงหนาที่การงาน 

การกระทําละเมิดโดยเจาหนาที่ที่จะทําใหรัฐตองเขามารับผิดแทนน้ันจะตองเปนการ
กระทําในตําแหนงหนาที่ทางมหาชน  ทั้งน้ี ในอดีตมาตรา 839 แหงประมวลกฎหมายแพง
เยอรมัน และมาตรา 131 แหงรัฐธรรมนูญ Weimar ใชถอยคําวา “เจาพนักงาน” แตถอยคํา
ดังกลาวไดมีการเปลี่ยนแปลงโดยมาตรา 34 แหงกฎหมายพื้นฐาน เปน “บุคคลใดก็ตาม” ที่
ไดรับมอบหมายโดยฝายปกครอง  ดังน้ัน ขอบเขตความรับผิดชอบในการกระทําความผิด
สําหรับฝายปกครองจึงขยายกวางขึ้นโดยไมเพียงแตรัฐจะตองรับผิดในการทําละเมิดของขารัฐ
การเทาน้ัน แตยังรวมไปถึงการกระทําของบุคคลใดๆ ซ่ึงไดรับมอบหมายใหปฏิบัติเพื่อกิจการ
ของรัฐดวย โดยไมคํานึงวาบุคคลนั้นจะเปนลูกจางช่ัวคราวหรือบุคคลน้ันจะไดรับมอบหมายโดย
มีวัตถุประสงคเฉพาะกาลหรือเปนอาสาสมัคร ยกตัวอยางเชน เจาพนักงานของเมืองซ่ึงมี
ภาระหนาที่ในการจัดใหมีความปลอดภัยบนทองถนนตองรับผิดสําหรับความประมาทของ
ผูรับเหมาซึ่งเปนเอกชนที่ละเลยในการปกปายจราจรใหถูกตอง เปนผลใหโจทกไดรับบาดเจ็บ
จากอุบัติเหตุบนทองถนน (คําพิพากษา ลงวันท่ี 29 พฤศจิกายน 1973, 25 BerRsp 711 
(BGH)) หรือในตัวอยางอีกคดีหน่ึง รัฐตองรับผิดสําหรับการกระทําผิดโดยจงใจแนะนําอยางไม
ถูกตองของ vehicles expert ซ่ึงเปนเอกชนแตไดรับการรับรองจากรัฐ โดย vehicles expert  ได
แนะนําวาถนนมีสภาพที่เหมาะสําหรับการใชรถเพื่อทัศนาจร โดยศาลใหเหตุผลวาการรักษา
ความปลอดภัยบนทองถนนยอมเปนความรับผิดชอบของรัฐ รัฐจึงตองเขามารับผิดสําหรับ
ความผิดของผูใดก็ตามซึ่งรัฐไดรับมอบหมายความรับผิดชอบหรือมอบหมายหนาที่น้ันให แมวา
ผูที่ไดรับมอบหมายดังกลาวจะไมใชเจาหนาที่ของรัฐและไดรับเงินเดือนจากองคกรเอกชนที่ผูน้ัน
ทํางานให (คําพิพากษาลงวันท่ี 30 พฤศจิกายน 1967, 49 BGHZ 108) หรือ กรณีการเคหะ          
(a housing authority) ยอมใหมีการสรางบานตามคําแนะนําของวิศวกรยอมตองรับผิดสําหรับ
การแนะนําที่ผิดพลาดของวิศวกรและกอใหเกิดความเสียหายขึ้น แมวาวิศวกรน้ันจะไมใช         
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เจาพนักงานขององคกรของรัฐก็ตาม (คําพิพากษาลงวันที่ 27 พฤษภาคม 1963, 39 BGHZ 
358) 

  
จากบทบัญญัติมาตรา 34 ของกฎหมายพื้นฐานประกอบกับแนววินิจฉัยของศาลจึงเห็น

ไดวาสามารถแยก “ขารัฐการ” ตามความหมายของกฎหมายวาดวยความรับผิดของรัฐไดเปน 
บุคคลที่เปนเจาหนาที่ของรัฐ ประการหน่ึง ซ่ึงไดแกบรรดาพนักงานและลูกจางของรัฐ บุคคลที่มี
ความสัมพันธในการรับใชรัฐในฐานะเปนขารัฐการประจํา เชน ขารัฐการทหาร ขารัฐการฝาย 
ตุลาการ บุคคลที่มีความสัมพันธกับรัฐเพราะมีตําแหนงในทางมหาชนที่ไมไดมีฐานะเปน          
ขารัฐการประจํา เชน สมาชิกองคการปกครองตนเองสวนทองถิ่น เปนตน และอีกประการหนึ่ง
คือเอกชนที่ไดรับมอบหมายใหปฏิบัติงานใหกับรัฐ ซ่ึงยังมีประเด็นตองพิจารณาในทางปฏิบัติวา
การปฏิบัติหนาที่อยางไรจึงจะถือวาเปนการปฏิบัติหนาที่ในฐานะขารัฐการตามความหมายของ
กฎหมายวาดวยความรบัผิดของรัฐ อันจะสงผลใหรัฐตองเขามารับผิดแทนสําหรับการกระทําของ
เอกชน ซ่ึงในเร่ืองน้ีไดมีการพิจารณาแบงแยกการกระทําของเอกชนที่รัฐตองเขามารับผิดไดสาม
ลักษณะ โดยลักษณะแรกอาจเกิดขึ้นจากการที่รัฐสภาตรากฎหมายหรือฝายปกครองออกคําสั่ง
ทางปกครองหรือทําสัญญาทางปกครองมอบหมายใหเอกชนไมวาจะเปนบุคคลธรรมดาหรือ         
นิติบุคคลมีอํานาจบางอยางในทางมหาชน เชน กัปตันเคร่ืองบิน กัปตันเรือเดินสมุทร หรือ
ผูเช่ียวชาญเกี่ยวกับการสัญจรซ่ึงไดรับการรับรองจากรัฐ โดยเอกชนเหลาน้ีเรียกวา “เอกชนผู
ไดรับมอบอํานาจ” ในลักษณะที่สองไดแก “ผูชวยเหลือฝายปกครอง” ซ่ึงผูชวยเหลือฝาย
ปกครองน้ีเปนเพียงผูชวยเหลือในการปฏิบัติงานของฝายปกครองโดยไมมีอํานาจเปนของ
ตนเองอยางเชนเอกชนผูไดรับมอบอํานาจ และในลักษณะที่สาม คือ “การปฏิบัติหนาที่ของ
เอกชนซึ่งประกอบธุรกิจอิสระ” เชน ผูรับจาง ผูรับเหมา โดยรัฐอาจวาจางโดยสัญญาทางแพงอัน
เปนการมอบหมายให เอกชนดังกลาวปฏิบัติหนาที่แทนรัฐ เชน วาจางมอบหมายให
บริษัทเอกชนยกรถยนตซ่ึงจอดรถในบริเวณที่หามจอดไปไวที่สถานีตํารวจ เปนตน เอกชนใน
ลักษณะน้ีไดรับการโตเถียงทางวิชาการวาจะถือเปนขารัฐการตามความหมายของกฎหมายวา
ดวยความรับผิดของรัฐไดหรือไม ซ่ึงในเร่ืองน้ีเดิมศาลยุติธรรมไดวางแนววินิจฉัยไววาหากรัฐมี
อํานาจกํากับหรือสามารถควบคุมการปฏิบัติงานของเอกชนที่ประกอบธุรกิจอิสระได โดยเอกชน
ผูไดรับมอบหมายงานดังกลาวมีฐานะเปนเพียงเคร่ืองมือในการทํางานใหแกรัฐเทาน้ันแลว ยอม
ถือวาเอกชนน้ันเปนขารัฐการตามความหมายของกฎหมายวาดวยความรับผิดของรัฐ แตถาใน
การปฏิบัติงานน้ันเอกชนมีความเปนอิสระ สามารถทํางานไดโดยไมตกอยูภายใตอิทธิพลของรัฐ 
ยอมไมถือวาเอกชนผูน้ันเปนขารัฐการตามความหมายของกฎหมายวาดวยความรับผิดของรัฐ 
ซ่ึงแนววินิจฉัยน้ีก็ไดรับการวิพากษวิจารณในทางวิชาการวาเปนการไมคํานึงถึงประโยชนของ
ผูเสียหายเทาที่ควร เพราะผูเสียหายยอมไมทราบวาการปฏิบัติงานของเอกชนผูน้ันเปนการ
ปฏิบัติงานในฐานะเครื่องมือของรัฐหรือไม และแนวคําพิพากษานี้ยอมเปดโอกาสใหฝาย
ปกครองหลบหนีเขาไปในแดนของกฎหมายเอกชน เพื่อท่ีตนจะไมตองรับผิดสําหรับการทํา
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หนาที่ของตนไดงาย ในเวลาตอมาศาลยุติธรรมก็ไดปรับเปลี่ยนแนววินิจฉัยในเร่ืองน้ี โดย
พิจารณาลักษณะความสัมพันธระหวางรัฐกับเอกชนผูไดรับมอบหมายงานวางานที่เอกชนไดรับ
มอบหมายกับภารกิจของหนวยงานทางปกครองนั้นมีความสัมพันธกันมากนอยเพียงใด และ
เอกชนผูไดรับมอบงานมีดุลพินิจในการปฏิบัติงานมากเพียงใด ซ่ึงหากงานที่หนวยงานทาง
ปกครองมอบหมายใหเอกชนดําเนินการมีความสัมพันธกับภารกิจของหนวยงานของรัฐมาก
เทาใด และเอกชนมีดุลยพินิจหรืออิสระในการทํางานนอยเทาใด โอกาสที่จะถือวาเอกชนผูไดรับ
มอบงานเปนขารัฐการตามกฎหมายวาดวยความรับผิดของรัฐก็มีมากเทาน้ัน33   

 
 ทั้งน้ี การกระทําละเมิดของขารัฐการที่รัฐจะตองเขามารับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนนั้น 
จะตองเปนกรณีที่การกระทําดังกลาวเปนการกระทําลงในแดนของกฎหมายมหาชนดวย           
ซ่ึงหมายความวาการกระทําน้ันตองมีลักษณะเปนการปฏิบัติหนาที่ในตําแหนงหนาที่ คือมี
ความสัมพันธระหวางตําแหนงหนาที่กับการปฏิบัติหนาที่ อยางไรก็ดี กรณีขารัฐการกระทํา
ละเมิดตอตําแหนงหนาที่โดยรูตัวอาจยังไมถือวาความสัมพันธระหวางการปฏิบัติหนาที่กับ
ตําแหนงหนาที่ขาดตอนลง สงผลใหรัฐไมอาจปฏิเสธความรับผิดของตนจากการกระทําของ
เจาหนาที่ได เชน รัฐจะตองรับผิดสําหรับการที่เจาหนาที่สนามบินปฏิบัติหนาที่อยางหยอนยาน
โดยจงใจเพื่อประทวงรัฐบาลและสงผลใหเกิดความเสียหายขึ้น แตถาขารัฐการกระทําการโดย
อาศัยตําแหนงหนาที่น้ันเพื่อประโยชนสวนตัวโดยแท ไมมีความเกี่ยวของกับการปฏิบัติหนาที่
แลว ขารัฐการผูน้ันตองรับผิดเปนสวนตัวและรัฐไมตองเขารับผิดแทน ยกตัวอยางเชน เจาหนาที่
ตํารวจซ่ึงออกตรวจตราความสงบเรียบรอยใชปนยินเพื่อนบานของตนโดยมีสาเหตุมาจากการ
ทะเลาะเบาะแวงกัน อยางไรก็ดี หากการกระทําของรัฐขารัฐการที่กอใหเกิดความเสียหายน้ัน
เปนการกระทําในขอบเขตของกฎหมายเอกชน เชน การจัดซ้ือวัสดุอุปกรณของสํานักงาน      
รัฐยอมไมตองเขามารับผิดแทนขารัฐการตามหลักของกฎหมายวาดวยความรับผิดของรัฐ แต
อาจรับผิดตามหลักของกฎหมายเอกชนในประมวลกฎหมายแพงเยอรมันอันมีเง่ือนไขความรับ
ผิดแตกตางออกไป การแบงแยกการขอบเขตของกฎหมายสําหรับการกระทําของขารัฐการจึง
เปนสิ่งท่ีสําคัญ ซ่ึงปญหาในการแบงแยกขอบเขตของการกระทํามักจะเกิดข้ึนสําหรับกรณีของ 
“การกระทําทางกายภาพของฝายปกครอง” หรือ “ปฏิบัติการทางปกครอง” และกรณีที่หนวยงาน
ทางปกครองกระทําการในลักษณะของการสนับสนุนชวยเหลือเอกชน ตัวอยางเชน การใช
พาหนะอันขับเคลื่อนดวยกําลังเคร่ืองยนตในทางสาธารณะอันกอใหเกิดความเสียหาย จะตอง
พิจารณาวาการเดินทางน้ันเกิดขึ้นเพื่อการกระทําและหนาที่ใด ซ่ึงกรณีน้ีจะถือวาการใชพาหนะ
อันขับเคลื่อนดวยกําลังเคร่ืองยนตเปนการกระทําในแดนของกฎหมายมหาชนตอเม่ือมีความ
เช่ือมโยงอยางแนนแฟนระหวางการกระทําน้ันกับหนาที่ที่จะตองปฏิบัติ เชน การขับรถเพื่อ
ตรวจตราความเรียบรอยของสาธารณะโดยเจาหนาที่ตํารวจหรือเจาหนาที่ผูมีอํานาจตาม

                                                 
33เร่ืองเดียวกัน, หนา14-15. 
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กฎหมาย เปนตน  ดังน้ัน กรณีเจาหนาที่ในสังกัดกระทรวงทําการขับรถสงพัสดุไปรษณียจึงเปน
การกระทําในแดนของกฎหมายมหาชน  นอกจากนี้ ศาลยังตีความขอบเขตของการกระทําใน
แดนของกฎหมายมหาชนขยายไปถึงการกระทําที่มีลักษณะเปนการเตรียมการเพื่อการปฏิบัติ
หนาที่ เชน การขับรถดับเพลิงเพื่อตรวจสภาพความพรอมของรถดับเพลิงในการใชงานดวย 
อยางไรก็ตาม หลักเกณฑในการแบงแยกขอบเขตแดนกฎหมายสําหรับการปฏิบัติการทาง
ปกครองดังกลาวยังไมชัดเจนเพียงพอจึงเกิดขอถกเถียงกันในเร่ืองน้ี ซ่ึงนักนิติศาสตรบางทาน
เสนอใหการใชทางสาธารณะของขารัฐการโดยหลักถือวาเปนการกระทําในแดนของกฎหมาย
เอกชน ยกเวนแตกรณีขารัฐการใชอํานาจตามรัฐบัญญัติวาดวยการจราจรทางบกเทาน้ันที่ใหถือ
วาเปนการกระทําในแดนของกฎหมายมหาชน นอกจากปญหาดังกลาวแลว กรณีความรับผิดใน
ความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการใชถนน ทาง หรือสถานที่สาธารณะ เชน การที่เจาหนาที่ไม
บํารุงรักษาถนนใหดี หรือไมโรยกรวดบนพื้นถนนเม่ือหิมะตกหนัก หรือติดตั้งสัญญาณจราจร
ผิดพลาด ทําใหผูใชถนนไดรับอุบัติเหตุหรือไดรับความเสียหายตอทรัพยสิน ศาลยุติธรรมแหง
สหพันธไดวางแนวคําพิพากษาไวโดยแยกพิจารณาวาหนาที่ที่หนวยงานทางปกครองตองปฏิบัติ
เกี่ยวกับการจราจรนั้นเปนหนาที่ที่เกี่ยวกับการกําหนดกฎเกณฑการจราจร หรือเปนหนาที่ที่
เกี่ยวกับการบํารุงรักษาทางจราจรใหอยูในสภาพปลอดภัย หากเปนกรณีแรกรัฐจะตองรับผิด
ตามหลักในกฎหมายมหาชน แตถาเปนกรณีหลัง รัฐจะตองรับผิดในมาตรฐานเดียวกับเอกชน 
โดยเทียบเคียงกับหลักในประมวลกฎหมายแพงเยอรมันมาตรา 836 ซ่ึงกําหนดความรับผิดของ
ผูครอบครองที่ดิน อยางไรก็ตามหากการกระทําผิดในประการหลังมีบทบัญญัติกฎหมายของมล
รัฐกําหนดไวชัดแจงก็อาจถือวาเปนความรับผิดตามกฎหมายมหาชนก็ได   

 
สําหรับความเสียหายที่เกิดจากการกระทําที่เปนการใหบริการประชาชนนั้นก็ตอง

พิจารณาวานิติสัมพันธที่ทํากับเอกชนและใหเอกชนไดใชประโยชนจากบริการของหนวยงาน
ทางปกครองอยูในขอบเขตของกฎหมายมหาชนหรือกฎหมายเอกชนเชนกัน หากเปน          
นิติสัมพันธที่อยูในขอบเขตของกฎหมายมหาชน ที่ผูใชบริการจะตองจายคาธรรมเนียมทาง
ปกครองหรือหนวยงานทางปกครองมีอํานาจมหาชนในการบังคับฝายเดียวกับผูรับบริการ       
รัฐจะตองรับผิดตามหลักกฎหมายมหาชน แตถานิติสัมพันธที่กอใหเอกชนไดประโยชนจากการ
บริการของหนวยงานทางปกครองเปนนิติสัมพันธในทางเอกชน เชน นิติสัมพันธที่กอตั้งข้ึนบน
พื้นฐานของสัญญาทางแพง ซ่ึงคาตอบแทนจากการใชบริการกรณีน้ีไมใชคาธรรมเนียมทาง
ปกครอง รัฐจะตองรับผิดตามหลักกฎหมายเอกชน อยางไรก็ดี การแบงแยกความรับผิดกรณี
ดังกลาวยังมีปญหาอยูไมนอยเพราะยังไมมีหลักเกณฑที่จะพิจารณาไดอยางชัดเจน34  

 
 
 

                                                 
34
เร่ืองเดียวกัน, หนา15-18. 
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3.2.2.2 การละเมิดหนาที่รัฐการหรือหนาที่ตามตําแหนง 
การละเมิดของเจาหนาที่ขารัฐการที่จะสงผลใหรัฐตองเขามารับผิดแทนเจาหนาที่ตาม

กฎหมายวาดวยความรับผิดของรัฐน้ันจะตองเปนการละเมิดหนาที่รัฐการหรือหนาที่ตาม
ตําแหนงท่ีเจาหนาที่ขารัฐการผูน้ันมีตอหนวยงานที่ตนปฏิบัติงานใหดวย ซ่ึงในเร่ืองน้ีเองที่ทําให
องคประกอบความรับผิดตามกฎหมายวาดวยความรับผิดของรัฐแตกตางจากการละเมิดกรณี
ปกติตามมาตรา 823∗ ที่กําหนดองคประกอบรวมไปถึงทําใหเกิดความเสียหายแกชีวิต รางกาย 
อนามัย เสรีภาพ ทรัพยสินหรือสิทธิอยางหน่ึงอยางใดเชนเดียวกับที่มาตรา 420 แหงประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชยของประเทศไทยกําหนดไว โดยมาตรา 839 แหงประมวลกฎหมาย
แพงเยอรมันและมาตรา 34 แหงกฎหมายพื้นฐานตางก็ไมไดกําหนดถึงองคประกอบขอน้ี การ
กระทําละเมิดของเจาหนาที่ขารัฐการที่รัฐจะตองเขามารับผิดแทนจึงไมจําเปนตองพิจารณาถึง
องคประกอบดังกลาวแตการกระทําของขารัฐการที่กอใหเกิดความเสียหายขึ้นจะตองเปนการ
กระทําที่ละเมิดหนาที่ที่ตองปฏิบัติตามตําแหนง โดยหนาที่รัฐการนั้นอาจแบงแยกไดเปนหนาที่
โดยไม เฉพาะเจาะจงประการหนึ่ ง  และหน าที่ โดยเฉพาะเจาะจง  อีกประการหนึ่ ง                   
ซ่ึงมีรายละเอียดในแตละกรณี ดังน้ี 

 
1. หนาที่โดยไมเฉพาะเจาะจง ไดแก หนาที่ที่โดยปกติแลวทุกคนจะตองปฏิบัติ เชน 

หนาที่ที่จะตองไมละเมิดชีวิต รางกาย อนามัย ทรัพยสิน หรือสิทธิอื่นใดของบุคคลอื่น ดังน้ัน
หนาที่รัฐการที่ไมเฉพาะเจาะจงน้ีจึงไดแกหนาที่ที่จะไมละเมิดตอบุคคลอื่นตามมาตรา 823 แหง
ประมวลกฎหมายแพงเยอรมันน่ันเอง โดยถือวาหนาท่ีตามมาตราดังกลาวไดแปรสภาพเปน
หนาที่ตามกฎหมายมหาชน  

 
2. หนาที่โดยเฉพาะเจาะจง ไดแกหนาที่ที่ไมใชหนาที่ตามกฎหมายแพง ซ่ึงไดแกหนาที่

ของขารัฐการตามกฎหมายขารัฐการหรือกฎหมายลายลักษณอักษรอื่น เชน หนาที่ในการ
ดําเนินการใหถูกตองตามกฎหมาย หนาที่ในการใชดุลยพินิจโดยไมผิดพลาด หนาที่ในการ
พิจารณาวินิจฉัยออกคําสั่งโดยรวดเร็ว เปนตน นอกจากนี้ หนาที่ของรัฐการโดยเฉพาะเจาะจง
อาจเกิดจากกฎหมายที่ไมเปนลายลักษณอักษรไดเชนเดียวกัน เชน หนาที่ในการปฏิบัติงานทาง
ปกครองโดยพยายามไมใหเกิดความเสียหายหรือเกิดความเสียหายนอยที่สุดแกบุคคลที่ไม
เกี่ยวของ หนาที่ในการใหขอมูล คําเตือน คําแนะนําที่ถูกตองแกเอกชน เปนตน 
 

                                                 
∗มาตรา 823 วรรคหน่ึงแหงประมวลกฎหมายแพงเยอรมัน ถอดความไดวา “ผูใดจงใจหรือประมาท

เลินเลอทําตอผูอ่ืนโดยผิดกฎหมาย ใหเขาเสียหายถึงแกชีวิตก็ดี รางกายก็ดี เสรีภาพก็ดี ทรัพยสินหรือสิทธิ
อยางหน่ึงอยางใดก็ดี จําตองชดใชคาสินไหมทดแทนแกผูน้ันในความเสียหายใดๆ อันเกิดขึ้นเน่ืองจากการ
กระทําน้ันๆ” 
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 ตัวอยางของการกระที่ผิดตอหนาที่รัฐการหรือหนาที่ตามตําแหนงก็เชน กรณีความ
เสียหายเกิดจากใหขอมูลท่ีผิดพลาด (wrong information) โดยในคดีน้ีโจทกสามารถที่จะไดรับ
การชดใชคาเสียหายdiIuเจาพนักงานของเมืองใหคําแนะนําที่ผิดพลาดแกโจทกในการจัดซ้ือ
เคร่ืองมือเคร่ืองใชและอื่นๆ เพื่อเปด game parlour แตทวาตอมาไดมีการปฏิเสธที่จะอนุญาตให
โจทกเปด game parlour :7j’ศาลพิพากษาวาการกระทําของเจาหนาที่เปนการฝาฝนหนาที่อยาง
แจงชัดในเม่ือเจาหนาที่ของรัฐรูวาโจทกตองปฏิบัติตามคําแนะนําของเจาหนาที่โดยทันทีทันใด 
(คําพิพากษาลงวันท่ี 5 เมษายน 1965 (1965) NJW 1226 (BGH)) หรือศาลตัดสินใหโจทก
ไดรับการชดใชคาเสียหายจากการที่โจทกไดเร่ิมลงมือกอสรางอาคารโดยไดรับอนุญาตจาก          
the county council แตตอมาไดมีการถอนใบอนุญาตเน่ืองจากรัฐบาลสวนทองถิ่นไมเห็นดวยกับ
การกอสรางอาคารดังกลาว (คําพิพากษา ลงวันท่ี 25 มกราคม 1973, 45 BGHZ 112) กรณีเกิด
จากการปฏิบัติหนาที่โดยลาชา เชน โจทกไดรับการชดใชคาเสียหายจากรัฐบาล สําหรับความ
ลาชาโดยปราศจากเหตุผลอันสมควรในการดําเนินการเกี่ยวกับการแปลงสัญชาติของโจทก ทั้งที่
ขอเท็จจริงปรากฏวาเจาหนาที่ไดทราบอยูแลววากรณีน้ีมีความจําเปนท่ีจะตองพิจารณาเร่ือง
อยางเรงดวนเพื่อประโยชนของโจทก (คําพิพากษา ลงวันท่ี 23 มีนาคม 1959, 30 BGHZ 19) 
หรือ โจทกประสบความสําเร็จในการใชสิทธิฟองเรียกคาเสียหายจากองคการปกครองสําหรับ
การปฏิบัติหนาที่อยางลาชาโดยปราศจากเหตุอันสมควรในการออกใบอนุญาตขับข่ีรถยนตใหแก
โจทก โดยเจาหนาที่ใชเวลาในการดําเนินการอยางลาชาเปนระยะเวลาประมาณหนึ่งป ทั้งท่ี
โจทกไดดําเนินการตามเงื่อนไขทุกประการและไดแจงเตือนหนวยราชการใหทราบวาการ
พิจารณาอนุญาตใบขับข่ีที่ลาชาจะสงผลเสียหายตอธุรกิจของโจทก ซ่ึงศาลศาลพิพากษาให
หนวยราชการตองรับผิดสําหรับความเสียหายที่เกิดขึ้น หากการปฏิบัติหนาที่น้ันมิไดดาํเนินการ
ภายในเวลาอันสมควร (คําพิพากษา ลงวันที่ 29 พฤศจิกายน 1954, 15 BGHZ 305) หนาที่ใน
การใชความระมัดระวัง การบิดผันหรือไมชอบดวยกฎหมายของการใชความระมัดระวัง ก็สงผล
ใหเจาหนาที่รับผิดสําหรับความเสียหายที่เกิดข้ึนแกปจเจกบุคคล ทั้งน้ีกฎหมายของเยอรมันไมมี
ขอยกเวนทั่วไปสําหรับการตัดสินใจอยางระมัดระวังดังเชนกรณีของอเมริกาและไมตองการ
มาตรฐานที่เขมงวดอยางกฎหมายของอังกฤษ โดยกฎหมายวาดวยความรับผิดของรัฐในระบบ
กฎหมายเยอรมันน้ันตองชัดเจนวาการใชดุลยพินิจของเจาหนาที่ไมถูกตอง ลําพังแตเพียงความ
ไมเหมาะสมของการตัดสินใจของเจาหนาที่น้ันยังไมเพียงพอ เชน โจทกสําเร็จในการเรียกคา
สินไหมทดแทนจากรัฐ สําหรับการที่บานของโจทกถูกกลุมโจรยองเบาทั้งท่ีการเคลื่อนไหวของ
กลุมโจรน้ันอยูในความตระหนักของตํารวจอยูแลวแตตํารวจกลับใชดุลยพินิจที่ยังไมดําเนินการ
ใดๆ เพื่อปองกันไมใหความเสียหายเกิดข้ึน (คําพิพากษาลงวันท่ี 30 เมษายน 1953, 5 Verw 
Rspr 832 (BGH)) หรืออีกกรณีตัวอยางหน่ึง โจทกสําเร็จในการไดรับการทดแทนจากการจับท่ี
ไมชอบดวยกฎหมายและถูกกักตัวเน่ืองจากถูกกลาวหาวาเปนผูตอตานสังคมโดยไมมีการพิสูจน
ความผิดใหแนชัดเสียกอน หรือกรณีเจาหนาที่ทองถิ่นซ่ึงอนุญาตใหบุคคลทาํการเปดโรงแรมใน
บานของตนซ่ึงสถานที่ตั้งของโรงแรมน้ันอยูในบริเวณใกลชิดกับโจทกตองรับผิดสําหรับการ
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รบกวนที่เกิดข้ึนแกโจทกเพราะเจาหนาที่ไมไดกําหนดขอจํากัดใหผูดูแลโรงแรมตองปฏิบัติอยาง
ที่ควรจะดําเนินการเพื่อรักษาประโยชนของผูอาศัยอยูในละแวกใกลเคียง เปนตน  
 

3.2.2.3 ความเชื่อมโยงของหนาที่รัฐการกับบุคคลที่สาม  
การละเมิดของขารัฐการที่รัฐจะตองเขามารับผิดแทนนั้นตองมีความเชื่อมโยงกับบุคคลที่

สาม (บุคคลที่ไดรับความเสียหายจากการทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ของขารัฐการน้ัน)      
ทั้งน้ี หนาที่ของรัฐการที่อาจถือวามีความเชื่อมโยงกับบุคคลที่สามได ตองเปนหนาที่รัฐการที่มี
ข้ึนเพื่อคุมครองประโยชนของบุคคลที่สามเปนการเฉพาะเจาะจง ไมใชเพียงมีข้ึนเพื่อคุมครอง
ประโยชนของสาธารณะโดยทั่วไปเทาน้ัน โดยการพิจารณาหนาที่ของรัฐการวามีความเชื่อมโยง
กับบุคคลที่สามหรือไมจะตองพิจารณาจากวัตถุประสงคของหนาที่รัฐการน้ันวามุงคุมครอง
ประโยชนสวนบุคคลที่ไดรับความเสียหายจากการกระทําละเมิดน้ันหรือไม ทั้งน้ีจะตองพิจารณา
จากบทบัญญัติของกฎหมายและวัตถุประสงคของกฎหมายที่กําหนดหนาที่รัฐการนั้นวามีความ
ประสงคอยางไร มุงกอใหเกิดความคุมครองบุคคลใดหรือกลุมใดโดยเฉพาะเจาะจงหรือไม 
ตัวอยางเชน การที่เจาหนาที่ตํารวจไมปฏิบัติหนาที่ขณะที่ผูรายกระทําความผิดลักทรัพย ถือได
วาเจาหนาที่ตํารวจผูน้ันไดละเมิดหนาที่รัฐการของตนตอเจาของทรัพยสินที่ถูกลักไป ซ่ึงกรณีน้ี
อํานาจหนาที่ในการจับกุมผูรายของตํารวจไมใชเร่ืองของการรักษาประโยชนสาธารณะแต
เกี่ยวของกับประโยชนของปจเจกบุคคลโดยตรง จากขอเท็จจริงดังกลาว หากขอเท็จจริงแปร
เปลี่ยนเปนมีการกออาชญากรรมขึ้นโดยซ่ึงหนาเจาหนาที่ตํารวจ แมวาปกติเจาหนาที่ตํารวจมี
ดุลยพินิจในการพิจารณาวาควรดําเนินการอยางไรหรือไม แตหากขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นใน
ขณะน้ันเปนท่ีชัดแจงวาหากเจาหนาที่ตํารวจตัดสินใจอยางอื่นนอกจากปราบปรามอาชญากรรม
แลวยอมเปนการใชดุลยพินิจที่ไมถูกตองทั้งสิ้น ยอมถือวาเจาหนาที่ตํารวจมีหนาที่ตองเขา
ปราบปรามการประกอบอาชญากรรมนั้น หากเจาหนาที่ตํารวจน่ิงเฉย ผูที่ไดรับความเสียหาย
จากการเพิกเฉยของตํารวจอาจฟองรองรัฐเพื่อเรียกคาสินไหมทดแทนได หรือกรณีที่เจาหนาที่
ของหนวยงานทางปกครองซึ่งมีหนาที่เกี่ยวกับการควบคุมตรวจสอบความปลอดภัยของกระเชา
ไฟฟาที่เคลื่อนที่รับสงคนระหวางเชิงเขากับยอดเขา ละเมิดหนาที่ของตนตามที่ระเบียบเกี่ยวกับ
ความปลอดภัยในเร่ืองน้ีกําหนดไว และกระเชาน้ันตกลงมาทําใหเกิดความเสียหาย บริษัทที่
ประกอบกิจการดังกลาวจะฟองใหรัฐรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนความเสียหายที่เกิดขึ้นกับ
ทรัพยสินของตนแทนเจาหนาที่ผูปฏิบัติงานตามหลักกฎหมายวาดวยความรับผิดของรัฐไมได 
เพราะหนาที่รัฐการที่เจาหนาที่ละเมิดน้ันเปนหนาที่ที่มีข้ึนเพื่อคุมครองชีวิตและทรัพยสินของ
ผูโดยสารกระเชา ไมใชมีข้ึนเพื่อคุมครองทรัพยสินของบริษัทที่ประกอบกิจการดังกลาว บุคคลที่
จะฟองใหรัฐรับผิดในกรณีน้ีแทนขารัฐการของตนจึงไดแกผูโดยสารกระเชาน้ัน หรือการที่ศาลให
การชดเชยความเสียหายแกโจทกในกรณีที่คณะกรรมการควบคุมแหงสหพันธไมดําเนินการ
จัดหาขอมูลเกี่ยวกับความมั่นคงของผูประกอบกิจการธนาคารพาณิชยใหแกโจทกกอนท่ีโจทกจะ
ลงทุนในหุนของธนาคาร หรือคณะกรรมการไมไดตรวจสอบกิจกรรมของธนาคารซึ่งกอใหเกิด
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ความเสียหายตอเจาหน้ีของธนาคาร ซ่ึงทั้งสองกรณีขางตน รัฐบาลสหพันธในฐานะจําเลยไดให
การโตแยงวาแมคณะกรรมการดังกลาวจะถูกจัดตั้งข้ึนมาโดยมีวัตถุประสงคเพื่อตรวจสอบ
ควบคุมกิจกรรมและการประกอบธุรกิจของธนาคารซึ่งเปนหนาที่ตอสังคมโดยทั่วไปไมเฉพาะแต
โจทกในฐานะเจาหน้ี ผูถือหุน หรือผูฝากเงิน แตศาลปฏิเสธขอโตแยงของจําเลยดังกลาวโดยมี
คําพิพากษาวาวัตถุประสงคในการปฏิบัติหนาที่ของคณะกรรมการนั้นคือเพื่อไมใหผูมีความของ
เกี่ยวหรือประกอบธุรกรรมกับธนาคารถูกหลอกลวงและไดรับความเสียหาย กรณีน้ี หนาที่ของ
คณะกรรมการจึงเกี่ยวของกับโจทกโดยตรง เปนตน ซ่ึงจากแนวคําพิพากษาของศาลดังกลาว 
จะเห็นไดวาเปนการตีความขยายความหมายของการปฏิบัติหนาที่อันเกี่ยวเน่ืองกับบุคคลที่สาม 

 
3.2.2.4 ความสัมพันธระหวางการกระทําและผล  

การกระทําละเมิดหนาที่ของขารัฐการในขอบเขตของกฎหมายมหาชนซึ่งรัฐจะตองเขา
มารับผิดแทนขารัฐการน้ันจะตองเปนการกระทําที่เปนเหตุใหเกิดความเสียหายขึ้นดวย อยางไร
ก็ตามกฎหมายวาดวยความรับผิดของรัฐไมมีการกําหนดหลักเกณฑในเร่ืองความสัมพันธ
ระหวางการกระทําและผลไวเปนการเฉพาะ จึงตองอาศัยหลักการเดียวกับการพิจารณา
ความสัมพันธระหวางการกระทําและผลสําหรับละเมิดกรณีทั่วไป โดยหลักดังกลาวน้ัน การ
กระทําละเมิดหนาที่ของขารัฐการที่รัฐจะตองเขามารับผิดในความเสียหายที่เกิดข้ึนแทนขารัฐ
การตองเปนการกระทําที่ปกติธรรมดาแลวเหมาะสมที่จะกอใหเกิดความเสียหายข้ึน และหาก
ความเสียหายที่เกิดขึ้นน้ันขาดความสัมพันธระหวางการกระทําและผลโดยปกติธรรมดา จะถือ
วาความเสียหายน้ันเกิดจากการละเมิดหนาที่รัฐการไมได ในกรณีขารัฐการน้ันมีดุลยพินิจในการ
กระทําการใดๆ ถือวาการกระทําน้ันมีความสัมพันธกับผลเสียหายที่เกิดข้ึนไดแตเพียงภายใต
เงื่อนไขท่ีวาหากขารัฐการผูน้ันตัดสินใจใชดุลยพินิจโดยถูกตองแลวความเสียหายจะไมเกิดข้ึน 
ในกรณีที่การละเมิดหนาที่รัฐการเปนการละเมิดรูปแบบขั้นตอนในการดําเนินงาน ขารัฐการอาจ
โตแยงไดวาแมจะไดดําเนินการถูกตองตามรูปแบบข้ันตอนแลวก็ยังคงตัดสินใจดําเนินการ
เชนน้ันอยู กรณีเชนน้ีถือไดวาไมมีความสัมพันธระหวางการกระทําละเมิดหนาที่กับผลเสียหายที่
เกิดข้ึน 

 
สําหรับหนาที่ในการพิสูจนความสัมพันธระหวางการกระทําและผลของการทําละเมิดจะ

ตกอยูกับผูเสียหาย นอกจากนี้ ความสัมพันธระหวางการกระทําที่เปนการละเมิดหนาที่รัฐการ
กับความเสียหายอาจขาดตอนลงไดในกรณีที่มีเหตุแทรกแซงเกิดข้ึน ซ่ึงเหตุแทรกแซงนั้นอาจ
เกิดจากการกระทําของผูเสียหายเองหรือจากบุคคลอื่นก็ได หากการกระทําน้ันเปนสาเหตุถัดไป
ที่อาจทําใหเกิดความเสียหายขึ้น35  
 

                                                 
35วรเจตน ภาคีรัตน, รายงานวิจยั เร่ือง ความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายเยอรมัน เสนอสํานักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกา ตุลาคม 2545, หนา 22.  
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3.2.2.5 ความผิด (เจตนา, ประมาทเลินเลอ) 
ความรับผิดของรัฐแทนขารัฐการสําหรับการปฏิบัติหนาที่อันเปนการละเมิดตอหนาที่รัฐ

การน้ันผูกติดอยูกับ “ความผิด” ของขารัฐการที่ไดทําการละเมิดดวย ซ่ึงหมายความวาการ
ละเมิดหนาที่รัฐการที่กอใหเกิดความเสียหายที่รัฐจะตองเขามารับผิดแทนขารัฐการจะตอง
เกิดข้ึนจากการกระทําโดยเจตนาหรือประมาทเลินเลอ ทั้งน้ี ตามมาตรา 839 แหงประมวล
กฎหมายแพงเยอรมัน ซ่ึงการกระทําโดยเจตนา ไดแก ขารัฐการรูถึงการละเมิดหนาที่ขารัฐการ
สําหรับการกระทําของตน และการกระทําโดยประมาทเลินเลอ ไดแก การกระทําที่ไมไดใชความ
ระมัดระวังตามวิสัยและพฤติการณที่ขารัฐการโดยเกณฑเฉลี่ยพึงตองมี เพราะหากใชเกณฑ
เฉลี่ยของคนทั่วไปการกระทําอันเปนการละเมิดหนาที่ของขารัฐการผูน้ันอาจจะไมถือวาเปนการ
กระทําโดยประมาทซึ่งจะทําใหเอกชนไมไดรับความคุมครองเทาที่ควร  

 
การกําหนดใหความรับผิดทางละเมิดของฝายปกครองตองข้ึนอยูกับการกระทําโดย

เจตนาหรือประมาทเลินเลอน้ีไดรับการวิพากษวิจารณอยางมากวามีความไมเหมาะสม เพราะ
ตามหลักนิติรัฐแลวลําพังแตการกระทําของขารัฐการที่ละเมิดหนาที่โดยไมชอบดวยกฎหมายและ
กอใหเกิดความเสียหายขึ้นก็นาจะเพียงพอแลวที่จะทําใหรัฐเขามาตองรับผิด และก็มีกฎหมาย
บางฉบับท่ียอมรับอยางความรับผิดโดยปราศจากการจงใจหรือประมาทเลินเลอดวยแตยังอยู
ภายในขอบเขตที่จํากัด อยางไรก็ดี ไมมีหลักทั่วไปสําหรับความรับผิดเด็ดขาดของรัฐท่ีไดรับการ
ยอมรับและศาลก็ปฏิเสธที่จะนําหลักดังกลาวมาปรับใชดวย ดังจะเห็นไดจากการที่ศาลปฏิเสธใน
การพิพากษาใหชดใชความเสียหายที่เกิดกับโจทกซ่ึงประสบอุบัติเหตุในระหวางที่สัญญาณไฟ
จราจรขัดของ โดยศาลไดใหเหตุผลไวในคําพิพากษาวาระบบกฎหมายเยอรมันตั้งอยูบนพื้นฐาน
ของหลักที่วาตองมีความผิด และศาลไมอาจสรางหลักความรับผิดเด็ดขาดขึ้นมาได และยังมี        
คําพิพากษาตามแนวทางดังกลาวอีก เชน ศาลปฏิเสธที่จะใหการชดใชความเสียหายที่เกิดแก
โจทกที่สถานประกอบธุรกิจไดรับความเสียหายจากการถูกนํ้าทวมโดยมีเหตุจากความผิดพลาด
ของทอนํ้าหลักซ่ึงครอบครองดูแลโดยจําเลย ศาลยอมรับขอโตแยงของจําเลยวาทอนํ้าน้ันทั้งวาง
อยางบกพรองและไมเหมาะสม และสาเหตุของความบกพรองเกิดจากวัสดุของทอนํ้าซ่ึงจําเลยไม
ตองรับผิด โดยสรุปแลว ปจจุบันความรับผิดของรัฐท่ีจะเกิดขึ้นจากการละเมิดหนาที่รัฐการของ
ขารัฐการน้ัน จะตองเฉพาะแตกรณีที่ความเสียหายเกิดขึ้นโดยมีความผิด กลาวคือ มีการเจตนา
หรือประมาทเลินเลอ เทาน้ัน    
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3.2.3 ขอจํากัดความรับผิดของรัฐ 
ประมวลกฎหมายแพงเยอรมันมาตรา 839 ไดบัญญัติกําหนดยกเวนความรับผิดของรัฐ

สําหรับการละเมิดหนาที่รัฐการของขารัฐการที่ปฏิบัติหนาที่ใหตนเอาไวสามประการ ซ่ึงไดแก 
การใหผูเสียหายเรียกใหบุคคลอื่นรับผิดกอนกรณีขารัฐการประมาทเลินเลอ ความคุมครองกรณี
ผูพิพากษาละเมิดหนาที่ในการพิพากษาคดี และขอยกเวนความรับผิดกรณีผูเสียหายละเลยไม
ดําเนินการทางกฎหมายเพื่อปดปองความเสียหาย ดังมีรายละเอียดตอไปน้ี 

 
3.2.3.1 ความคุมครองโดยการใหผูเสียหายเรียกใหบุคคลอื่นรับผิดกอนกรณ ี  

ขารัฐการประมาทเลินเลอ 
ตามประมวลกฎหมายแพงเยอรมันมาตรา 839 วรรคแรก ไดกําหนดใหขารัฐการตองรับ

ผิดชดใชคาสินไหมทดแทนจากการละเมิดหนาที่รัฐการโดยประมาทเลินเลอ เฉพาะแตกรณี
ผูเสียหายไมอาจใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนโดยทางอื่นไดโดยขารัฐการสามารถให
ผูเสียหายใชสิทธิเรียกรองโดยทางอื่นกอนได เหตุที่มาตราดังกลาวบัญญัติไวเชนน้ีก็เน่ืองจากมี
วัตถุประสงคที่จะคุมครองขารัฐการในการปฏิบัติหนาที่ใหไมตองรับผิดในกรณีที่ตนละเมิดหนาที่
รัฐการดวยความประมาทเลินเลอและผูเสียหายจากการกระทําของขารัฐการจะไดรับคาสินไหม
ทดแทนอยูแลวดวยวิธีการอื่น เชน การเรียกคาสินไหมทดแทนจากบุคคลที่ทําละเมิดรวมกับขา
รัฐการไดเต็มจํานวน หรือโดยการเรียกรองเงินประกันในกรณีที่ผูเสียหายจากการละเมิดหนาที่
รัฐการไดทําประกันไว สิทธิเรียกรองใหบุคคลอื่นชดใชคาสินไหมทดแทนนี้จะตองเปนสิทธิท่ี
บังคับไดจริง ดังน้ัน ในกรณีที่ผูเสียหายมีสิทธิไดรับเงินประกันแตบริษัทประกันน้ันลมละลายไป
แลว ยอมไมอาจถือวาผูเสียหายสามารถใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนโดยวิธีการอื่นได  

 
บทบัญญัติมาตรา 839 แหงประมวลกฎหมายแพงเยอรมันไดมีการบัญญัติข้ึนมากอนท่ี

จะมีมาตรา 34 แหงกฎหมายพื้นฐาน ซ่ึงแตเดิมกอนท่ีจะมีกฎหมายพื้นฐาน ความคุมครองกรณี
การละเมิดหนาที่โดยประมาทเลินเลอน้ีเปนความคุมครองแกตัวเจาหนาที่ และเม่ือมาตรา 34 
แหงกฎหมายพื้นฐานดังกลาวไดบัญญัติความครอบมาตรา 839 แหงประมวลกฎหมายแพง
เยอรมันโดยขยายความหมายของขารัฐการออกไป และกําหนดใหรัฐเขาไปรับผิดแทนขารัฐการ 
ศาลจึงเห็นวาเอกสิทธิ์ในการใหผูเสียหายเรียกใหบุคคลอื่นรับผิดกอนกรณีขารัฐการประมาท
เลินเลอน้ีไดโอนไปยังรัฐดวย โดยศาลใหเหตุผลทํานองที่วาความคุมครองดังกลาวจะชวยลด
ภาระความรับผิดของรัฐลง  ดังน้ัน กรณีที่รัฐจะเขามารับผิดแทนขารัฐการ รัฐก็มีสิทธิในการ
ปฏิเสธการเยียวยาความเสียหายตอผูเสียหายไดหากวาขารัฐการละเมิดหนาที่โดยประมาท
เลินเลอและผูเสียหายสามารถเรียกรองคาสินไหมทดแทนโดยทางอื่นได ซ่ึงแนวทางน้ีไดรับการ
วิพากษวิจารณในทางวิชาการอยางมาก เน่ืองจากผูเสียหายผูไดรับความเสียหายจากการกระทํา
ละเมิดโดยประมาทของขารัฐการตกอยูในสถานะที่เสียเปรียบกวาผูเสียหายที่ไดรับความ
เสียหายจากการละเมิดหนาที่โดยเจตนาของขารัฐการโดยไมสามารถหาเหตุผลมาอธิบายได 
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ตอมาศาลก็ไดตีความจํากัดความคุมครองของรัฐประการนี้ใหแคบลง โดยมีแนวพิพากษายกเวน
การใชความคุมครองนี้ข้ึน เชน กรณีขารัฐการโดยประมาทเลินเลอ ใชยานพาหนะอันขับเคลื่อน
ดวยกําลังเคร่ืองจักรกลรวมกับบุคคลอื่นในถนนสาธารณะและกอใหเกิดความเสียหายข้ึน โดย
วัตถุประสงคและเปาหมายตางๆ ของการใชยานพาหนะดังกลาวเปนกรณีที่ถือวาการใช
ยานพาหนะดังกลาวกระทําลงในขอบเขตของกฎหมายมหาชนซึ่งรัฐจะตองเขามารับผิดแทน        
ขารัฐการของตน แตรัฐก็ไมอาจเกี่ยงใหผูเสียหายเรียกรองคาสินไหมทดแทนตามสิทธิที่ตนมีโดย
ทางอื่นกอนได โดยศาลใหเหตุผลวาการใชถนนสาธารณะตองปฏิบัติตอบุคคลทุกคนอยางเสมอ
ภาคกัน ไมมีขอยกเวนแมในกรณีที่เกี่ยวกับความรับผิด อยางไรก็ตาม แมศาลจะไดสรางแนว 
คําพิพากษาดังกลาว แตก็มีความเห็นในทางตําราวาบทบัญญัติมาตรา 839 แหงประมวล
กฎหมายแพงเยอรมันในสวนท่ีใหความคุมครองแกขารัฐการกรณีน้ีขัดตอกฎหมายพื้นฐานและ
ไมอาจใชบังคับไดเฉพาะสวนการคุมครองน้ี 

 
3.2.3.2 ความคุมครองกรณีผูพิพากษาละเมิดหนาที่ในการพิพากษาคด ี

มาตรา 839 วรรคสองแหงประมวลกฎหมายแพงเยอรมัน ไดกําหนดใหการฟองรอง
เรียกคาสินไหมทดแทนจากรัฐสําหรับการที่ผูพิพากษาซ่ึงทําหนาที่พิพากษาอรรถคดีอันเปนการ
ละเมิดหนาที่ตามตําแหนงและเปนเหตุใหเกิดความเสียหายขึ้นไดโดยเฉพาะกรณีที่การละเมิดตอ
หนาที่ของผูพิพากษาผูน้ันเปนความผิดอาญา เหตุผลที่มาตรา 839 วรรคสองตองกําหนดไว
เชนน้ีก็เน่ืองจากวาการพิจารณาพิพากษาคดีน้ันถูกพิจารณาไดวาเปนการใชอํานาจมหาชน
ประการหนึ่ง ซ่ึงหากผูพิพากษาละเมิดตอหนาที่และเปนเหตุใหเกิดความเสียหายขึ้นอาจเกิด
กรณีที่รัฐตองเขามารับผิดแทนได และการยอมใหมีการฟองเรียกคาสินไหมทดแทนโดยการอาง
การละเมิดหนาที่ที่ผูพิพากษาตองปฏิบัติในทุกกรณีน้ันอาจกอใหเกิดปญหากระทบกับความ
เด็ดขาดเปนท่ีสุดของคําพิพากษาที่ตัดสินไปแลวได  ทั้งน้ี กรณีที่คดีไดพิพากษาเสร็จสิ้นแลว
คูความไมควรจะหยิบยกประเด็นอื่นซ่ึงไมมีนํ้าหนักมากพอมาฟองรองคดีโดยเปดกระบวน
พิจารณาใหมตอไปไดงาย  อน่ึง ขอบเขตของผูพิพากษาที่รัฐจะไดรับความคุมครองจากการทํา
ละเมิดหนาที่น้ันอยูภายใตขอจํากัดของมาตรา 97 แหงกฎหมายพื้นฐาน ซ่ึงกําหนดหลักในเร่ือง
ความเปนอิสระของตุลาการ และหลักในเร่ืองน้ียังไมอาจนําไปปรับใชกับเจาหนาที่ฝายปกครอง
ที่ทําหนาที่เกี่ยวกับการวินิจฉัยช้ีขาดตัดสินดวย  
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3.2.3.3 ขอยกเวนความรับผิดกรณีผูเสียหายละเลยไมดําเนินการทางกฎหมาย
เพื่อปดปองความเสียหาย 

แมจะมีการละเมิดหนาที่รัฐการเกิดข้ึน แตขารัฐการ (รัฐ) จะไมตองรับผิดชดใชคา
สินไหมทดแทนความเสียหายที่เกิดข้ึน หากผูเสียหายโดยเจตนาหรือประมาทเลินเลอละเลย
เพิกเฉยไมใชสิทธิตามกฎหมายเพื่อดําเนินการปองปดความเสียหายที่เกิดขึ้น  ทั้งน้ี ตามมาตรา 
839 แหงประมวลกฎหมายแพงเยอรมัน ตัวอยางของสิทธิตามกฎหมายเพื่อปองปดความ
เสียหายที่เกิดขึ้นก็ไดแกการอุทธรณฎีกาตอศาลในลําดับสูงข้ึนไป การอุทธรณโตแยงคําสั่งทาง
ปกครองตอเจาหนาที่ผูออกคําสั่ง และการฟองคดีขอใหศาลปกครองเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง
ที่ไมชอบดวยกฎหมาย ตลอดจนการรองขอใหมีการใชมาตรการคุมครองช่ัวคราว การรองเรียน
ผูบังคับบัญชาของเจาหนาที่ผูออกคําสั่ง ซ่ึงการละเลยเพิกเฉยไมดําเนินการทางกฎหมายเพื่อ
ปดปองการลวงล้ําสิทธิของตนอันจะเปนเหตุใหรัฐไมรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนไดน้ันจะตอง
มีความสัมพันธกับความเสียหายที่เกิดขึ้นตามหลักความสัมพันธระหวางการกระทําและผลดวย 
ซ่ึงหมายความวาตองมีการพิสูจนวาความเสียหายจะเกิดข้ึนหรือไมหากวาผูเสียไดดําเนินการปด
ปองสิทธิของตนในทางกฎหมาย ถาหากวาแมผูเสียหายไดดําเนินการปดปองสิทธิของตนตาม
กฎหมายแลวความเสียหายก็ยังคงจะเกิดข้ึนอยูรัฐจะปฏิเสธความรับผิดในความเสียหายที่
เกิดข้ึนไมได  
 

3.2.4 คาสินไหมทดแทน  
ในสวนน้ีจะไดกลาวถึงหลักเกณฑเกี่ยวกับคาสินไหมทดแทน โดยจะแบงหัวขอยอย

ออกเปนขอบเขตของสิทธิเรียกรอง ผูมีหนาที่ตองชดใชคาสินไหมทดแทน และสิทธิในการไลเบ้ีย
ระหวางหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ โดยมีรายละเอียดในแตละหัวขอดังตอไปน้ี 

 
3.2.4.1 ขอบเขตของสิทธิเรียกรอง 

สิทธิเรียกรองในการเยียวยาความเสียหายของผูที่ไดรับความเสียหายจากการละเมิด
หนาที่ของขารัฐการซ่ึงกระทําลงในแดนของกฎหมายมหาชนตอรัฐเปนไปตามหลักเกณฑใน
ประมวลกฎหมายแพง แตก็ยังมีความแตกตางระหวางการเรียกรองการเยียวยาตอผูทําละเมิด
ในทางแพงอยูบาง กลาวคือ หากพิจารณาจากรากฐานของสิทธิเรียกรองที่ผูเสียหายมีตอขารัฐ
การกรณีทําละเมิดหนาที่รัฐการน้ัน รัฐเพียงแตรับโอนหนาที่ในการเยียวยาความเสียหายแทนขา
รัฐการของตน  ดังน้ัน สิทธิเรียกรองเยียวยาความเสียหายที่ผูเสียหายจะเรียกรองตอรัฐไดตอง
เปนกรณีที่ขารัฐการในฐานะเอกชนสามารถปฏิบัติได เพราะขารัฐการโดยปกติในฐานะเอกชน
ทั่วไปยอมไมสามารถใชอํานาจรัฐได ดวยเหตุดังกลาว ผูเสียหายยอมมีสิทธิเรียกรองไดแตเงิน
คาสินไหมทดแทนจากรัฐเทาน้ันโดยไมอาจขอใหรัฐดําเนินการใดๆ เพื่อแกไขความเสียหายที่
เกิดข้ึนหรือใหรัฐดําเนินการใหตนกลับสูฐานะเดิมกอนมีความเสียหายเกิดข้ึนได ซ่ึงคาสินไหม
ทดแทนที่ผู เสียหายจะไดรับเปนเงินน้ัน ศาลจะกําหนดใหเต็มจํานวนความเสียหาย ซ่ึง
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นอกเหนือจากคาความเสียหายตอทรัพยสินท่ีสามารถคํานวณเปนเงินไดแลว คาสินไหมทดแทน
ยังครอบคลุมถึงคาความเสียหายตอสิทธิอยางอื่นท่ีไมใชทรัพยสินซ่ึงเปนความเสียหายอันเกิด
จากความเจ็บปวดสําหรับความสูญเสียสิทธิในรางกาย อนามัย และสิทธิในเกียรติยศช่ือเสียง
ดวย 

 
การที่ผูเสียหายสามารถเรียกรองใหรัฐเยียวยาความเสียหายไดเฉพาะคาสินไหม

ทดแทนที่เปนเงินดังท่ีกลาวไวขางตนน้ัน เปนขอแตกตางระหวางการเยียวยาชดใชความ
เสียหายตามกฎหมายวาดวยความรับผิดของรัฐและการเยียวยาชดใชความเสียหายจากการ
ละเมิดตามกฎหมายแพงท่ัวไป เพราะการเยียวยาความเสียหายตามกฎหมายแพงลักษณะ
ละเมิดถือหลักวาเปนไปเพื่อใหผูเสียหายกลับคืนสูสถานะเดิมกอนมีการละเมิด และหลักน้ีมา
กอนการชดใชคาสินไหมทดแทนดวย ดวยเหตุดังกลาว กรณีขารัฐการกระทําการละเมิดหนาที่ที่
ตองปฏิบัติโดยการแสดงความเห็นหรือกลาววาจาใสความบุคคลอื่น และการกระทําน้ันสัมพนัธ
กับการแสดงออกซึ่งอํานาจหนาที่ในตําแหนงจนถือไดวาเปนการกระทําในแดนของกฎหมาย
มหาชนที่ทําใหรัฐตองเขามารับผิดแทนตามประมวลกฎหมายแพงมาตรา 839 ประกอบกับ
กฎหมายพื้นฐานมาตรา 34 แลว ผูเสียหายจากการดําเนินการของขารัฐการยอมไมอาจอาศัย
การเยียวยาความเสียหายโดยเรียกรองใหขารัฐการผูน้ันกลาวถอนคําพูดที่ใสความตนได หรือ
กรณีผูเสียหายตองการใหมีการเยียวยาความเสียหายโดยใหรัฐเปดเผยขอมูลบางประการที่
เกี่ยวเน่ืองกับความเสียหายที่เกิดขึ้น ผูเสียหายก็ไมอาจอาศัยชองทางตามประมวลกฎหมาย
แพงมาตรา 839 ประกอบกับกฎหมายพื้นฐานมาตรา 34 ไดเชนกัน อยางไรก็ดี ศาลของ
เยอรมันไดพัฒนาหลกัที่นํามาปรับใชเพื่อแกไขขอบกพรองของหลักความรับผิดของรัฐที่ไมอาจ
ใหผูเสียหายเรียกรองรัฐดําเนินการขจัดผลเสียหายอันเกิดจากการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย
ของเจาหนาที่ไดดวยแตจะไมกลาวถึงในวิทยานิพนธฉบับน้ี   
 

3.2.4.2 ผูที่มีหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทน 
ผูที่มีหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนไดแกนิติบุคคลมหาชนตนสังกัดของขารัฐการ

ผูกระทําการละเมิดหนาที่ที่ตองปฏิบัติและกอใหเกิดความเสียหายขึ้น ซ่ึงอาจเปนสหพันธ  มลรัฐ 
หรือนิติบุคคลมหาชนอื่น เชน องคกรปกครองสวนทองถิ่น เปนตน ในระบบกฎหมายของ
เยอรมันน้ัน กระทรวง กรม ไมเปนนิติบุคคล จึงไมอาจเปนผูทรงสิทธิและหนาที่ และไมอาจเปน
คูความในศาลได ผูเสียหายจากการละเมิดของขารัฐการหากประสงคจะฟองคดีตอศาลเพื่อ
เยียวยาความเสียหายที่เกิดข้ึนแกตนก็จะตองฟองสหพันธ ในกรณีที่ขารัฐการผูกระทําละเมิดอยู
ในสังกัดของกระทรวงใดกระทรวงหนึ่งของสหพันธ หรือฟองมลรัฐ ในกรณีที่เปนขารัฐการของ
กระทรวงหรือหนวยงานอื่นใดของมลรัฐ หรือฟององคกรปกครองสวนทองถิ่น หากเจาหนาที่เปน
เจาหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือนิติบุคคลมหาชนอื่นท่ีเปนตนสังกัดของเจาหนาที่
ที่ทําละเมิด สําหรับกรณีที่ผู ทําละเมิดเปน “เอกชนผูไดรับมอบอํานาจ” “ผูชวยเหลือฝาย
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ปกครอง” หรือ “การปฏิบัติหนาที่ของเอกชนซึ่งประกอบธุรกิจอิสระ” ซ่ึงเอกชนเหลาน้ีถือวาเปน
ขารัฐการตามกฎหมายวาดวยความรับผิดของรัฐของเยอรมันดวย ผูที่จะตองเขามารับผิดแทน
ไดแกนิติบุคคลที่เอกชนผูกระทําละเมิดปฏิบัติงานใหหรือนิติบุคคลที่มอบอํานาจใหเอกชน
ปฏิบัติงาน 

 
ปญหาที่เกิดข้ึนในการพิจารณาวานิติบุคคลมหาชนใดที่จะตองรับผิดแทนขารัฐการ

ไดแกกรณีที่ขารัฐการปฏิบัติหนาที่ใหกับนิติบุคคลมหาชนอีกแหงหน่ึงซ่ึงไมใชนิติบุคคลมหาชน
ที่ตนสังกัด เชน มลรัฐมอบหมายอํานาจในการบังคับตามกฎหมายของตนใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถิ่น และเจาหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไดใชอํานาจตามกฎหมายดังกลาว
และกอใหเกิดความเสียหาย เชนน้ี มีประเด็นตองพิจารณาวานิติบุคคลมหาชนที่จะตองเขามารับ
ผิดจะไดแกมลรัฐซ่ึงเปนผูมอบอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นซ่ึงเปนนิติบุคคลมหาชนท่ีเจาหนาที่ผูทําละเมิดสังกัดอยู ในเร่ืองน้ี เดิมศาลแหง
อาณาจักรเยอรมันเคยวินิจฉัยโดยใชหลักเกณฑพิจารณาวาหนาที่ตามกฎหมายนั้นเปนของ    
นิติบุคคลมหาชนใดนิติบุคคลมหาชนนั้นก็จะตองเขามารับผิดแทนเจาหนาที่ แตในปจจุบัน   
ศาลยุติธรรมแหงสหพันธหาไดพิจารณาโดยอาศัยหลักเกณฑดังกลาว แตจะพิจารณาจากการ
แตงตั้งและมอบหมายงาน กลาวคือ เจาหนาที่ผูกระทําละเมิดไดรับการแตงตั้งและมอบหมาย
งานจากนิติบุคคลมหาชนใด นิติบุคคลมหาชนนั้นก็เปนผูตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนโดย
ไมจําตองพิจารณาวางานที่ปฏิบัติเปนภารกิจของนิติบุคคลมหาชนใด กรณีตามตัวอยางที่ยกขึ้น
มาขางตนนิติบุคคลมหาชนที่ตองรับผิดจึงไดแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเน่ืองจากเปนผู
แตงตั้งและมอบหมายงานใหเจาหนาที่ใชอํานาจตามกฎหมายแมวาเน้ือหาของภารกิจดังกลาว 
องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะไดรับมอบมาจากมลรัฐก็ตาม  

 
3.2.4.3 สิทธิไลเบ้ียระหวางฝายปกครองและเจาหนาที ่

มาตรา 34 ของกฎหมายพื้นฐานแหงสหพันธ และมาตรา 839 แหงประมวลกฎหมาย
แพงเยอรมันไดบัญญัติไวเฉพาะการชดใชคาเสียหายในความสัมพันธภายนอกระหวางรัฐหรือ
เจาหนาที่ของรัฐและประชาชนผูไดรับความเสียหายจากละเมิด จึงมีปญหาตามมาวาเม่ือรัฐได
ชดใชคาเสียหายใหแกผูที่ไดรับความเสียหายจากการละเมิดตอหนาที่ของขารัฐการแลวรัฐจะ
เรียกใหเจาหนาที่ซ่ึงตองรับผิดตอคาเสียหายดังกลาวชดใชคืนใหแกรัฐไดหรือไม ซ่ึงมาตรา 34 
วรรคสองแหงกฎหมายพื้นฐานไดกําหนดใหการเรียกคืนคาเสียหายอาจกระทําไดโดยชอบดวย
กฎหมายเพียงเฉพาะกรณีที่เจตนาหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงเทาน้ัน ดวยเหตุน้ี 
เจาหนาที่สวนมากในกรณีที่ประมาทเลินเลอเพียงเล็กนอยจึงไมอาจถูกไลเบ้ียได36 อยางไรก็ตาม 
มีขอพิจารณาวามาตรา 34 วรรคสองแหงกฎหมายพื้นฐานดังกลาว โดยตัวเองหาใชฐานทาง

                                                 
36Hartmut Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, Verlag C.H. Beck, 16. Auflage MÜnchen, 

2006 € 26 Ru. p. 10.  
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กฎหมายที่ใหสิทธิเรียกรองแกหนวยงานของรัฐ โดยจะตองตรวจสอบถึงบทบัญญัติกฎหมาย
เฉพาะเร่ืองที่ใหอํานาจหรือบังคับใหหนวยงานของรัฐตองไลเบ้ียจากเจาหนาที่หรือไม ซ่ึงในสวน
น้ีไดมีมาตรา 78 แหงกฎหมายวาดวยขารัฐการ (Bundesbeamtengesetz หรือ (BBG)) กําหนด
ไวสําหรับขารัฐการที่สังกัดสหพันธ และมาตรา 46 I แหง Beamtenrechtsrahmengesetz 

(BRRG) กําหนดไวสําหรับขารัฐการที่สังกัดมลรัฐ โดยมาตราทั้งสองดังกลาวมีหลักเกณฑ
ทํานองเดียวกัน ดังน้ี 

  
1. หากขารัฐการกระทําผิดตอหนาที่โดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงแลว    

ขารัฐการยอมมีความรับผิดในความเสียหายของหนวยงานที่ตนสังกัดอยู ในกรณีที่ขารัฐการ
หลายคนรวมกันกระทําความผิด ขารัฐการเหลาน้ันตองรับผิดกันดังเชนลูกหน้ีรวม 

2. สิทธิเรียกรองของหนวยงานมีอายุความ 3 ป นับตั้งแตหนวยงานรูถึงความเสียหาย
และบุคคลที่ตองชดใชคาเสียหาย แตทั้งน้ี ไมเกินสิบปนับตั้งแตมีการกระทําผิดเกิดข้ึน 

3. ในกรณีที่หนวยงานของรัฐไดรับความเสียหายทางออมจากการที่หนวยงานของรัฐได
ชดใชคาเสียหายอันเกิดจากการปฏิบัติมิชอบตอหนาที่ของขารับการในสังกัดของตนใหแก
บุคคลภายนอก จะถือวาหนวยงานรูถึงความเสียหายเม่ือหนวยงานรูถึงสิทธิเรียกรองคาเสียหาย
ของบุคคลภายนอก หรือเวลาที่ไดมีการดําเนินการเรียกรองคาเสียหายจากหนวยงานโดย
มาตรการทางกฎหมาย 

4. หากขารัฐการไดชดใชคาเสียหายใหแกหนวยงานแลว และหนวยงานมีสิทธิเรียก
คาเสียหายจากบุคคลภายนอกได ใหขารัฐการไดรับโอนสิทธิเรียกรองของหนวยงานโดยผลของ
กฎหมาย  

 
อยางไรก็ดีในสวนของการไลเบ้ียจากเจาหนาที่กรณีเจาหนาที่กอใหเกิดความเสียหาย

แกบุคคลภายนอกและหนวยงานของรัฐเขาชําระคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหาย และการ
เรียกคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่กรณีเจาหนาที่กอใหเกิดความเสียหายตอหนวยงานของรัฐ
โดยตรงนั้น มาตรา 1 แหงรัฐบัญญัติวาดวยการบังคับทางปกครองในชั้นเจาหนาที่ฝายปกครอง
แหงสหพันธรัฐ (VwVG) กําหนดใหการบังคับตามคําสั่งทางปกครองที่กําหนดใหชําระเงินที่เปน
หน้ีทางปกครองของสหพันธรัฐและนิติบุคคลที่ใชอํานาจในทางปกครองในระดับสหพันธรัฐอยู
ภายใตเงื่อนไขของกฎหมายวาดวยการบังคับทางปกครองในชั้นเจาหนาที่ฝายปกครองแหง
สหพันธรัฐ แตทั้งน้ียกเวนไวสําหรับกรณีของขอพิพาทระหวางคูสัญญาทางปกครองหรือกรณีที่
สิทธิเรียกรองท่ีเปนตัวเงินในทางกฎหมายมหาชนซึ่งกอตั้งข้ึนจากความสัมพันธในทางกฎหมาย
อื่นนอกจากกฎหมายปกครอง ซ่ึงในท่ีน้ีหมายถึงคดีที่อยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม37 ทั้งน้ี 
กรณีดังกลาวน้ันรวมถึงขอพิพาทตามมาตรา 34 แหงกฎหมายพื้นฐาน ที่กําหนดรับรองการใช
สิทธิเรียกรองคาเสียหายอันเน่ืองมาจากการกระทําละเมิดของหนวยงานของรัฐ รวมถึงการใช

                                                 
37Mußgnug, VBIBW 1984, S.423; zitier nach: Engelhardt/App, § 1 VwVG, Rn. P. 15.  
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สิทธิไลเบ้ียของหนวยงานของรัฐตอเจาหนาที่ฝายปกครองที่กระทําโดยจงใจหรือประมาท
เลินเลออยางรายแรงกอใหเกิดความเสียหาย ซ่ึงอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรมดวย และใน
กระบวนการดังกลาวควรจะไมมีการออกคําสั่งทางปกครองที่กําหนดใหชําระเงิน ซ่ึงในเร่ืองน้ีมี
ขอพิจารณาไดวาแนวทางปฏิบัติสําหรับเร่ืองน้ีในปจจุบันนําไปสูเหตุการณที่ยากจะเขาใจ ไดแก 
กรณีที่หนวยงานของรัฐสามารถใชสิทธิเรียกรองตอเจาหนาที่ฝายปกครองอันเน่ืองมาจาก
ความผิดของเจาหนาที่ฝายปกครองตามคําสั่งทางปกครองที่กําหนดใหชําระเงิน ทั้งในแงที่
กอใหเกิดความเสียหายโดยตรงแกทรัพยสินของทางราชการและความเสียหายโดยออม             
ซ่ึงหนวยงานของรัฐตองชําระคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหายและเนื่องมาจากการใชสิทธิไล
เบ้ีย เรียกคืนคาเสียหายที่หนวยงานของรัฐไดชําระแกผูเสียหายตามมาตรา 34 ประโยคที่สอง 
ของกฎหมายพื้นฐาน เฉพาะการฟองคดีตอศาลยุติธรรมเทาน้ัน ซ่ึงกรณีในทางปฏิบัติดังกลาว
ขางตนเกี่ยวกับคําสั่งของหนวยงานของรัฐท่ีกําหนดใหเจาหนาที่ฝายปกครองชดใชคาเสียหาย
ซ่ึงเปนความรับผิดภายในหนวยงานของรัฐ แตบทบัญญัติมาตรา 34 แหงกฎหมายพื้นฐาน
บัญญัติใหการใชสิทธิเรียกรองดังกลาวอยูในเขตอาํนาจของศาลยุติธรรม จึงเปนกรณีตามมาตรา 
1 แหงรัฐบัญญัติวาดวยการบังคับทางปกครองในชั้นเจาหนาที่ฝายปกครองแหงสหพันธรัฐ           
ที่ยกเวนไมนําการบังคับทางปกครองตามกฎหมายดังกลาวมาใชบังคับแกกรณีที่อยูในเขต
อํานาจของศาลยุติธรรม ดังน้ัน เพื่อความเปนอันหน่ึงอันเดียวกันในการใชมาตรการทาง
กฎหมายจึงอาจตองมีการกาวลวงของฝายนิติบัญญัติเพื่อแกไขกฎหมายรัฐธรรมนูญ38  

 
3.2.5 การบังคับตามคําสั่งทางปกครองที่เรียกใหชําระเงิน  
แมวาการเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินโดยหนวยงานของรัฐตามหลักเกณฑของกฎหมาย

วาดวยความรับผิดของฝายปกครองของเยอรมันจะไมสามารถนํามาตรการบังคับทางปกครอง
มาใชบังคับไดตามที่กลาวแลวขางตนก็ตาม แตเน่ืองจากการบังคับใหเปนไปตามคําสั่งเรียกให
เจาหนาที่ชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 จะตองกระทําโดยการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และขาย
ทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง              
พ.ศ. 2539 ในสวนน้ีจึงจะกลาวถึงการบังคับตามคําสั่งทางปกครองที่เรียกใหชําระเงินในระบบ
กฎหมายของเยอรมันดวย  

 
3.2.5.1 คําสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายของประเทศเยอรมัน 

คําสั่งทางปกครอง “Verwaltungsakt” ในระบบกฎหมายของเยอรมันน้ันไดมีการกําหนด
ไวในมาตรา 35 แหงรัฐบัญญัติวาดวยวิธีพิจารณาทางปกครอง (VwVfG) โดยมาตราดังกลาวได
ใหนิยามของคําสั่งทางปกครองวา คําสั่งใดๆ การวินิจฉัย หรือมาตรการของฝายปกครองที่มี
อํานาจเหนือกวาของฝายปกครอง ที่เจาหนาที่ใชเพื่อวางกฎเกณฑในกรณีเฉพาะเร่ืองอันอยูบน

                                                 
38Engelhardt/App, § 1 VwVG, Rn. P. 17. 
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พื้นฐานของกฎหมายมหาชน มีผลทางกฎหมายโดยตรงและกระทบสิทธิของประชาชน ซ่ึงจาก
มาตราดังกลาว อาจแยกองคประกอบของคําสั่งทางปกครองไดดังน้ี 

 
1. ตองมีลักษณะเปนคําสั่ง อันจะเห็นไดจากการที่มาตรา 35 แหงรัฐบัญญัติวาดวยวิธี

พิจารณาทางปกครองไดใชถอยคําวา คําสั่งใดๆหรือการวินิจฉัย ซ่ึงคําสั่งหรือการวินิจฉัยน้ีไม
จําเปนวาตองแสดงออกผานทางถอยคําไมวาจะดวยวาจาหรือเปนหนังสือ แตอาจแสดงออกดวย
สัญญาณหรือการเคลื่อนไหวของรางกายหรือสิ่งใหความหมายอื่นใดซ่ึงรวมไปถึงเคร่ืองตอบรับ
อัตโนมัติดวย โดยขอพิจารณาสําคัญการกระทําดังกลาวที่มีลักษณะเปนคําสั่งหรือการวินิจฉัย
ตองเปนมาตรการของรัฐ และมาตรการของรัฐดังกลาวตองอยูดินแดนของกฎหมายมหาชนใน
สวนกฎหมายปกครองดวย ซ่ึงหากเปนการดําเนินการที่อยูในขอบเขตของกฎหมายรัฐธรรมนูญ 
กฎหมายระหวางประเทศ หรือกฎหมายอาญาเปนตน การกระทําดังกลาวยอมไมใชคําสั่งทาง
ปกครอง  

 
2. จะตองกระทําโดยเจาหนาที่ โดยเจาหนาที่ในที่น้ีหมายเฉพาะแตเจาหนาที่ซ่ึงปฏิบัติ

หนาที่โดยใชอํานาจทางปกครองเทาน้ัน ยกตัวอยางเชน ขารัฐการของสหพันธรัฐหรือมลรัฐ 
เจาหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือเจาหนาที่ของนิติบุคคลมหาชนอื่นๆ เปนตน 
ทั้งน้ี ในการกระทําของเจาหนาที่ดังกลาวไมรวมถึงการปฏิบัติหนาที่ในฐานะที่เปนรัฐบาล 
องคกรนิติบัญญัติ และฝายตุลาการดวย นอกจากนี้ เอกชนซึ่งไดรับมอบอํานาจมหาชนจากรัฐ
สําหรับการวางกฎระเบียบในแตละกรณีภายใตขอบเขตของกฎหมายมหาชนก็ถือวาเปน
เจาหนาที่เชนเดียวกัน 

 
3. ตองเปนการกําหนดสภาพอยางใดอยางหน่ึงข้ึน ซ่ึงการกระทําที่จะถือวาเปนการ

กําหนดสภาพอยางใดอยางหนึ่งไดน้ันจะตองมีความมุงหมายในการกอใหเกิดผลทางกฎหมาย 
การประกาศถึงความมีอยูหรือไมมีอยูของสิทธิตามกฎหมายในแตละกรณีน้ันก็ถือไดวาเปนการ
กําหนดสภาทางกฎหมายอยางใดๆ ข้ึนแลว อยางไรก็ตาม ไมรวมไปถึงการดําเนินการที่เปน
การการแนะนํา การใหขอมูล การสืบหาขอมูล การเตรียมตัวของเจาหนาที่กอนท่ีจะมีคําสั่งทาง
ปกครองดวย  

 
4. มีผลเปนการเฉพาะกรณี คําสั่งทางปกครองนั้นมีความแตกตางจากการกระทําทาง

นิติบัญญัติโดยคําสั่งทางปกครองจะมีลักษณะเปนการเฉพาะเจาะจงไปในแตละกรณี (specific 
concrete case) และไมเปนการวางกฎเกณฑทั่วไป (general abstract norm) การพิจารณาวา
มาตรการทางกฎหมายที่เจาหนาที่ดําเนินการน้ันมีผลเปนการเฉพาะกรณีหรือไมอาจพิจารณา
จากบุคคลที่อยูภายใตมาตรการนั้นและขอเท็จจริงที่มาตรการนั้นมีผลบังคับ กลาวคือ             
หากมาตรการมุงหมายโดยเฉพาะเจาะจงบุคคลหนึ่งบุคคลใดหรือกลุมหน่ึงกลุม และมีข้ึนเพื่อ
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จัดการกับขอเท็จจริงกรณีใดกรณีหน่ึงที่เกิดขึ้น ยอมถือไดวาเปนมาตรการที่มีผลเปนการเฉพาะ
กรณีแลว แตหากการกระทําน้ันเกี่ยวของกับบุคคลที่ไมจํากัดจํานวนหรือขอเท็จจริงที่ยังเปน
นามธรรม(ยังไมเกิดข้ึนและไมมีการนํามาปรับใชจริงแกกรณี) และลกัษณะของมาตรการนั้นเปน
การทั่วไป มาตรการดังกลาวยอมไมมีผลเปนการเฉพาะกรณี อยางไรก็ดี การกระทําบางอยางที่
แมวาจะไมไดเจาะจงเฉพาะบุคคลใดบุคคลหนึ่งหรือกลุมใดกลุมหน่ึง แตยังคงเฉพาะเจาะจงกับ
สถานที่หรือระยะเวลาใดระยะเวลาหนึ่งกรณีน้ีก็ยังคงเปนคําสั่งทางปกครองเชนเดียวกัน  

 
5. จะตองมีผลออกไปสูภายนอกแลว การกระทําที่จะถือเปนคําสั่งทางปกครองไดน้ัน

ตองมุงหมายใหเกิดผลทางกฎหมายออกไปสูภายนอกแลว ไมเพียงแตเปนข้ันตอนในการ
ดําเนินการภายในฝายปกครอง ยกตัวอยางเชน การอนุญาตหรือการปฏิเสธใบอนุญาตในการ
กอสรางอาคารถือไดวามีผลโดยตรงออกไปสูภายนอก  ดังน้ัน คําสั่งดังกลาวจึงเปนคําสั่งทาง
ปกครอง แตสําหรับกรณีการรายงานของสายตรวจนั้นไมใชคําสั่งทางปกครองเพราะยังไมมีผล
ออกไปภายนอกและยังไมไดกอใหเกิดผลทางกฎหมายจากการดําเนินการน้ันแตอยางใด  

 
3.2.5.2 การบังคับตามคําสั่งเรียกใหชําระเงิน 

ในระบบกฎหมายของประเทศเยอรมันก็มีการกําหนดมาตรการเพื่อบังคับใหเปนไปตาม
คําสั่งทางปกครองไวเชนเดียวกัน ซ่ึงคําสั่งทางปกครองที่สามารถใชมาตรการบังคับทาง
ปกครองเพื่อบังคับใหเปนไปตามคําสั่งไดจะตองเปนคําสั่งทางปกครองมีลักษณะเปนการกําหนด
เกณฑใหผูอยูภายใตบังคับของคําสั่งตองปฏิบัติ และเม่ือผูไดรับคําสั่งดังกลาวไมปฏิบัติตามที่
กําหนดในคําสั่งน้ันเจาหนาที่ก็อาจทําการบังคับทางปกครองได  ทั้งน้ี หลักเกณฑตางๆ 
เกี่ยวกับการบังคับทางปกครองในระดับสหพันธจะถูกกําหนดไวในรัฐบัญญัติวาดวยการบังคับ
ทางปกครอง (Verwaltungs-Vollstreckungsgesetz) และกฎหมายเฉพาะตางๆท่ีกําหนดเร่ือง
การบังคับทางปกครองไว เชน ประมวลรัษฎากร เปนตน สําหรับในระดับมลรัฐจะถูกกําหนดไว
ในรัฐบัญญัติวาดวยการบังคับทางปกครองของมลรัฐ ซ่ึงมีเน้ือหาคลายคลึงกับรัฐบัญญัติวาดวย
การบังคับทางปกครองของสหพันธ  

 
การบังคับทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมันน้ันสามารถแบงไดเปนสองกรณีคือ 

กรณีการบังคับใหกระทําการ ยอมใหกระทําการ หรือละเวนกระทําการ ประการหน่ึง และการ
บังคับตามสิทธิเรียกรองใหชําระเงินอีกประการหนึ่ง โดยในที่น้ีจะกลาวถึงแตสวนหลังเทาน้ัน  
โดยขั้นตอนในการบังคับตามสิทธิเรียกรองใหชําระเงินของฝายปกครองนั้นไดถูกกําหนดไวใน
มาตรา 3 แหงรัฐบัญญัติวาดวยการบังคับทางปกครอง ซ่ึงมีรายละเอียดดังตอไปน้ี  
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1. ไดมีการออกคําสั่งทางปกครองที่กําหนดใหผูอยูใตบังคับของคําสั่งทางปกครองมี
หนาที่ตองชําระเงิน 

 
2. ผูตกอยูภายใตบังคับของคําสั่งทางปกครองมิไดอุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครองนั้น 

เน่ืองจากหากมีการอุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครองจะมีผลใหการบังคับตามคําสั่งทางปกครอง
น้ันยังไมอาจกระทําได  ทั้งน้ี ตามมาตรา 80 วรรคสอง ขอ 1 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
คดีปกครอง และมาตรา 1 แหงรัฐบัญญัติวาดวยการบังคับทางปกครองซึ่งวางหลักไววาสิทธิ
เรียกรองใหชําระเงินของสหพันธรัฐหรือนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนในระดับสหพันธรัฐท่ี
บังคับการไดน้ันตองไมอยูในระหวางการโตแยงอุทธรณหรือการพิจารณาของศาลปกครอง  

 
3. ครบกําหนดเวลาชําระเงินตามคําสั่งทางปกครองแลว 
 
4. ระยะเวลาไดผานพนไปแลวหน่ึงสัปดาหนับแตมีการแจงคําสั่งใหชําระเงิน หรือตั้งแต

ระยะเวลาท่ีกําหนดใหชําระเงินในคําสั่งทางปกครองไดสิ้นสุดลง เจาหนาที่ก็อาจดําเนินการ
บังคับทางปกครองได ทั้งน้ี หนวยงานอาจเตือนลูกหน้ีตามคําสั่งทางปกครองใหชําระเงินโดยให
ขยายระยะเวลาการชําระเงินตอไปอีกหน่ึงสัปดาหก็ได ซ่ึงการเตือนน้ีมิใชคําสั่งทางปกครอง
เพราะมิไดมีการกําหนดกฎเกณฑใดๆ ข้ึนมาใหม และหนวยงานไมจําเปนตองเตือนหากลูกหน้ี
ไดแสดงเจตนาอยางแจงชัดแตแรกวาจะไมชําระเงินตามคําสั่งทางปกครอง   
 

5. หนวยงานที่ออกคําสั่งทางปกครองใหชําระเงินจะออกหนังสือสั่งใหบังคับการซึ่งอาจ
กําหนดวิธีการบังคับไวและสงไปยังหนวยงานที่ทําหนาที่บังคับการทางปกครองเพื่อดําเนินการ
ตอไป หนังสือบังคับการดังกลาวไมถือวาเปนคําสั่งทางปกครองแตเปนเพียงมาตรการภายใน
ฝายปกครอง โดยเปนการที่หนวยงานที่มีสิทธิเรียกรองใหลูกหน้ีชําระเงินหรือหนวยงานที่ออก
คําสั่งทางปกครองที่เปนฐานแหงการบังคับ แจงไปยังหนวยงานที่ทําการบังคับการใหทําการ
บังคับตามคําสั่งเทาน้ัน ซ่ึงหนวยงานบังคับการตองผูกพันท่ีจะดําเนินการตามคําสั่งบังคับการ
โดยหนวยงานผูคําสั่งสามารถกําหนดมาตรการหรือวิธีการในการบังคับหรือสั่งใหหยุดการบังคับ
ก็ได สําหรับหนวยงานที่เปนหนวยงานบังคับการน้ัน ไดแก หนวยงานที่ไดรับแตงตั้งจาก
หนวยงานสูงสุดของสหพันธรัฐภายใตความเห็นชอบของรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย 
และหากไมมีหนวยงานดังกลาว ใหฝายการเงินแหงสหพันธรัฐเปนผูมีอํานาจหนาที่ ทั้งน้ี ตาม
มาตรา 4 แหงรัฐบัญญัติวาดวยการบังคับการทางปกครอง แตหากหนวยงานผูออกคําสั่งทาง
ปกครองเปนหนวยงานที่ทําการบังคับทางปกครองก็ไมจําเปนตองมีหนังสือสั่งบังคับการ
ดังกลาว  
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6. เม่ือหนวยงานที่ทําหนาที่บังคับการทางปกครองไดรับหนังสือสั่งใหบังคับการ หรือใน
กรณีที่หนวยงานที่ออกคําสั่งทางปกครองใหชําระเงินเปนหนวยงานที่ทําการบังคับทางปกครอง
เอง เม่ือระยะเวลาไดผานพนไปแลวหน่ึงสัปดาหนับแตมีการแจงคําสั่งใหชําระเงินหรือในกรณีที่
มีการกําหนดเวลาใหชําระเงินหลังจากไดรับแจงคําสั่ง (กรณีตามขอ 4) ใหหนวยงานบังคับตาม
คําสั่งทางปกครองไดโดยอาศัยรัฐบัญญัติวาดวยการบังคับทางปกครอง 

 
7. สําหรับวิธีการบังคับทางปกครองนั้น มาตรา 5 อนุมาตรา 1 แหงรัฐบัญญัติวาดวย

การบังคับทางปกครองของสหพันธไมไดบัญญัติรายละเอียดในเร่ืองน้ีไวโดยตรง โดยบัญญัติให
นําบทบัญญัติแหงกฎหมายวาดวยการชําระเงิน ในสวนที่วาดวยกระบวนการหรือวิธีการในการ
บังคับใหชําระเงิน เชน ข้ันตอนตลอดจนวิธีการยึด อายัดทรัพย มาใชโดยอนุโลม ซ่ึงบทบัญญตัิ
สวนใหญตามกฎหมายวาดวยการชําระเงินดังกลาวจะอิงกับบทบัญญัติตามประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความแพง เชน การบังคับกับสังหาริมทรัพยโดยวิธีการยึดและนํามาขายทอดตลาด39 
 

3.2.6 เขตอํานาจขององคกรวินิจฉัยชี้ขาดคดีขอพิพาททางละเมิดของ                 
ฝายปกครอง 

มาตรา 19 วรรคสี่แหงกฎหมายพื้นฐาน ซ่ึงสามารถถอดความไดวา “บุคคลใดถูก
กระทบสิทธิจากการกระทําของเจาหนาที่ฝายปกครอง บุคคลน้ันชอบที่จะใชสิทธิทางศาล ตราบ
ใดที่ยังไมมีศาลใดรับพิจารณาคดีดังกลาวใหเปนอํานาจของศาลยุติธรรม” จากบทบัญญัติ
ดังกลาว เปนการรับรองสิทธิใหบุคคลสามารถฟองรองฝายปกครองไดสําหรับการกระทําของ
ฝายปกครองเปนการละเมิดสิทธิของบุคคล ซ่ึงเยอรมันก็ไดมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นมาเพื่อ
พิจารณาคดีปกครองไวเปนการเฉพาะ อยางไรก็ตาม มาตรา 40 แหงประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความของศาลปกครอง ไดบัญญัติไววา “ขอพิพาททางกฎหมายมหาชนทุกประเภท 
ยกเวนขอพิพาทที่อยูในเขตอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญใหย่ืนฟองตอศาลปกครอง เวนแตมี
บทบัญญัติพิเศษกําหนดใหข้ึนสูศาลชํานัญพิเศษอื่น” และวรรคสอง “สําหรับการเรียกคาสินไหม
ทดแทนในคดีดังกลาว ถาไมใชเร่ืองสัญญาทางปกครองใหเสนอคําฟองตอศาลแพง” ดังน้ัน     
ขอพิพาททางละเมิดโดยฝายปกครอง ศาลปกครองจึงไมมีเขตอํานาจที่จะพิจารณาพิพากษาคดี 
แตเปนอํานาจของศาลยุติธรรม ซ่ึงในเร่ืองน้ีมีนักกฎหมายบางทานไดอธิบายไววาเน่ืองจากการ
กระทําของฝายปกครองที่เปนการละเมิดน้ันมิไดเปนการใชอํานาจมหาชน แตเปนการกระทําไป
ในฐานะเอกชนธรรมดาที่สามารถกระทําการไปแลวเกิดผลเปนการละเมิดได ซ่ึงเปนไปตามหลัก
กฎหมายแพงซ่ึงเปนกฎหมายเอกชน จึงกําหนดใหคดีขอพิพาทที่เกิดจากการกระทําละเมิดอยู
ในเขตอํานาจของศาลยุติธรรมแทนที่จะกําหนดใหเปนเขตอํานาจของศาลปกครอง ซ่ึงโดย

                                                 
39มานิตย  วงศเสรี, “กฎหมายวาดวยการบังคับทางปกครองของประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน,” 

เอกสารประกอบการสัมมนาทางวิชาการ คร้ังที่ 5 เร่ือง การเตรียมการรองรับกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง : ประสบการณของเยอรมัน, หนา92.  
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หลักการของการจัดตั้งศาลปกครองขั้นมาน้ันก็เพื่อพิจารณาวินิจฉัยขอพิพาทที่เกิดจากการใช
อํานาจทางกฎหมายมหาชนอันมีผลกระทบยังเอกชน ซ่ึงเปนการแกปญหาการที่ศาลยุติธรรมไม
อาจเขาไปกาวกายอํานาจบริหารซ่ึงเปนผลที่สืบเน่ืองมาจากหลักการแบงแยกอํานาจ40  
 
3.3 เปรียบเทียบความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กับความรับผิดของฝายปกครองในระบบกฎหมาย
ของตางประเทศ  
 ในสวนน้ีจะไดวิเคราะหเปรียบเทียบระหวางหลักเกณฑตามพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กับหลักความรับผิดทางละเมิดของฝายปกครองในระบบ
กฎหมายของฝรั่งเศสและเยอรมัน โดยจะพิจารณาเปรียบเทียบแตละสวนไดแก พื้นฐานความรับ
ผิด หลักเกณฑในการแบงแยกความรับผิด ความรับผิดกรณีเจาหนาที่กอใหเกิดความเสียหาย
ตอหนวยงานของรัฐโดยตรง และการเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงิน ดังน้ี  
 
 3.3.1 พื้นฐานความรับผิด 

ในสวนพื้นฐานความรับผิดตามกฎหมายวาดวยความรับผิดของฝายปกครองในระบบ
กฎหมายของฝรั่งเศสน้ัน ไดมีการแยกแนวความคิดเร่ืองความรับผิดของรัฐออกมาตางหากจาก
ความรับผิดในเร่ืองละเมิดตามประมวลกฎหมายแพง ซ่ึงศาลคดีขัดกันไดวินิจฉัยไวอยางชัดเจน
ในคดี Blanco วาหลักเกณฑในเร่ืองความรับผิดของรัฐน้ันแบงแยกตางหากจากหลักเกณฑตาม
ประมวลกฎหมายแพง และไมอาจนําหลักเกณฑตามประมวลกฎหมายแพงซ่ึงตั้งอยูบนพื้นฐาน
แหงความเสมอภาคของเอกชนมาปรับใชกับความรับผิดของรัฐได โดยมีหลักกฎหมายพิเศษซ่ึง
แตกตางไปตามบริการและความจําเปนที่จะประนีประนอมสิทธิของรัฐกับสิทธิของเอกชน        
ซ่ึง พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เองก็เปนไปในแนวทางที่
สอดคลองกับกฎหมายของฝรั่งเศส กลาวคือ เปนการกําหนด “ความรับผิด” ของเจาหนาที่ไว
เปนการเฉพาะ ไมตองนําหลักเกณฑตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาปรับใชสําหรับ
ความรับผิดของเจาหนาที่ผูทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ เน่ืองจากกฎหมายดังกลาวมี
วัตถุประสงคเพื่อคุมครองการปฏิบัติงานของเจาหนาที่ที่อาจจะกอใหเกิดความเสียหายแกบุคคล
อื่นใหเจาหนาที่อาจไมตองรับผิดหรือตองรับผิดแตไมเต็มจํานวนสําหรับความเสียหายที่เกิดขึ้น 
อยางไรก็ดี ความคลายคลึงกันขางตนเปนเพียงสวนหน่ึงเทาน้ัน เน่ืองจากหากพิจารณาฐานแหง
ความรับผิดแลว ตามหลักกฎหมายวาดวยความรับผิดของฝายปกครองในระบบกฎหมาย
ฝร่ังเศสเปนหลักเกณฑที่แยกออกมาตางหากจากกฎหมายเอกชน โดยการพิจารณาวากรณีใดที่
ฝายปกครองจะตองรับผิดหรือไมก็ไมจําตองพิจารณาหลักเกณฑในเร่ืองละเมิดตามประมวล

                                                 
 40ปน มาศรีนวล, “ปญหาเขตอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดทาง
ละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขานิติศาสตร 
บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2545), หนา 71-73. 
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กฎหมายแพง แตจะยึดกับ “ความผิด” (La faute) ซ่ึง หมายความถึงการไมปฏิบัติตามสิ่งที่
กําหนดไวหรือกระทําในสิ่งที่ไมควรทําแตไมใชเร่ืองของความไมชอบดวยกฎหมาย แตสําหรับ
กรณีของประเทศไทยนั้น แมพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 จะ
กําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับความรับผิดของเจาหนาที่และฝายปกครองไวตางหากจากประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย แตก็เปนการกําหนดเพียงหลักเกณฑ “ความรับผิด” ตางหากออกมา
จากประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยเทาน้ัน สําหรับการพิจารณาวากรณีใดที่เจาหนาที่หรือ
ฝายปกครองทําละเมิดหรือไมยังคงตองพิจารณาตามหลักเกณฑตางๆ ตามที่กําหนดไวใน
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย โดยจะตองพิจารณาจากการกอใหเกิดความเสียหายของ
เจาหนาที่วาเปนการละเมิดตามมาตรา 420 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยหรือไม
เสียกอน แลวจึงคอยพิจารณาวาการละเมิดดังกลาวน้ันเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่
หรือไม ซ่ึงหากการกระทําของเจาหนาที่ไมเปนการละเมิดตามมาตราดังกลาวแลวก็ไมจําตอง
พิจารณาพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เน่ืองจากวาเม่ือไม
เปนการละเมิดเสียแลวเจาหนาที่ก็ยอมไมมีความรับผิด ซ่ึงในเร่ืองน้ีหากพิจารณาเปรียบเทียบ
กับหลักกฎหมายวาดวยความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายของประเทศเยอรมันแลว จะเห็นได
วาทั้งตามกฎหมายของประเทศไทยและของเยอรมันน้ัน พื้นฐานการกระทําที่เจาหนาที่จะตอง
รับผิดตางก็กําหนดไวในประมวลกฎหมายแพง ทั้งน้ี พื้นฐานความรับผิดของเจาหนาที่ตาม
กฎหมายวาดวยความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายเยอรมันน้ันก็ถูกกําหนดไวในประมวล
กฎหมายแพงเชนกัน โดยประมวลกฎหมายแพงเยอรมันมาตรา 839 ไดกําหนดไววา “เจา
พนักงานผูใดจงใจหรือประมาทเลินเลอกระทําการละเมิดหนาที่ทางการงาน ซ่ึงเขาไดรับ
มอบหมายตอบุคคลภายนอก จะตองใชคาสินไหมทดแทนแกบุคคลภายนอกนั้นเพื่อความ
เสียหายใดๆ อันเกิดขึ้นแตการละเมิดน้ัน ถาความประมาทเลินเลอน้ันเปนแตเพียงใหถือเอาได
วาเปนความผิดของเจาพนักงานผูน้ัน เขาจะตองรับผิดก็ตอเม่ือผูเสียหายไมสามารถจะไดรับ
ชดใชคาสินไหมทดแทนจากทางอื่น” ซ่ึงจะเห็นไดวามาตรานี้กําหนดใหเจาหนาที่ตองรับผิดใน
ความเสียหายกันเกิดจากการกระทําของตนอันเปนละเมิด ซ่ึงนอกจากมาตราดังกลาวแลวยัง
โดยมีกฎหมายพื้นฐานกําหนดคุมครองความรับผิดของเจาหนาที่เพิ่มเติมไวในมาตรา 34 ซ่ึง
มาตราดังกลาวไดบัญญัติไววา “ในกรณีที่บุคคลใดใชอํานาจตามตําแหนงหนาที่ทางมหาชนที่ตน
ไดรับมอบหมายไปละเมิดหนาที่ที่ตนตองปฏิบัติตอบุคคลที่สาม โดยหลักแลวใหความรับผิดชอบ
น้ันตกเปนของรัฐหรือขององคการที่บุคคลผูน้ันปฏิบัติหนาที่ให ทั้งน้ี โดยสงวนสิทธิในการไลเบ้ีย
ไวหากการกระทําน้ันเปนการกระทําโดยเจตนาหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง อํานาจศาล
ยุติธรรมในการพิจารณาพิพากษาเกี่ยวกับสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนและสิทธิไลเบ้ียจะถูก
ตัดทอนไมได” อยางไรก็ตาม ในสวนน้ีก็ยังมีความแตกตางกับพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เพราะพื้นฐานความรับผิดของพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 น้ันคือฐานในเร่ืองละเมิดทั่วไปตามบทบัญญัติมาตรา 420 แต
สําหรับกรณีตามกฎหมายของเยอรมันน้ัน ฐานความรับผิดของฝายปกครองนั้นเปนคนละมาตรา
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กันกับบทบัญญัติที่กําหนดเร่ืองละเมิดซ่ึงไดแกมาตรา 823 แหงประมวลกฎหมายแพงเยอรมัน 
ซ่ึงท้ังสองมาตราก็ไดกําหนดไวแตกตางกันอีกดวย  
 
 3.3.2 หลักเกณฑในการแบงแยกความรับผิดของฝายปกครองและเจาหนาที่ 
 ในการแบงแยกความรับผิดระหวางฝายปกครองและเจาหนาที่น้ัน ตามหลักเร่ืองความ
รับผิดของฝายปกครองในระบบกฎหมายฝรั่งเศสจะใชเกณฑ “ความผิด” ในการแบงแยกวากรณี
ใดรัฐตองรับผิด หรือกรณีใดที่เจาหนาที่ตองรับผิด ซ่ึงจะพิจารณาจากวาความผิดน้ันเปน
ความผิด “สวนตัว” ของเจาหนาที่หรือไม เชน การกระทําของเจาหนาที่ซ่ึงกอใหเกิดความ
เสียหายน้ันเปนการกระทําลงโดยเจาหนาที่มีวัตถุประสงคสวนตัว แตสําหรับพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 จะพิจารณาวาการกระทําของเจาหนาที่น้ันเปน
การกระทําในการปฏิบัติหนาที่หรือไม เน่ืองจากกฎหมายดังกลาวมีเจตนารมณที่จะคุมครอง
เจาหนาที่ซ่ึงปฏิบัติหนาที่และกอใหเกิดความเสยีหาย ซ่ึงขอบเขตของ “การกระทําในการปฏิบัติ
หนาที่” ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ก็อาจมีสวนท่ีทับ
ซอนกับขอบเขต “ความผิดของเจาหนาที่เปนการสวนตัว” ตามหลักกฎหมายวาดวยความรับผิด
ของรัฐในระบบกฎหมายฝรั่งเศสดวย สําหรับกรณีตามกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิด
ของฝายปกครองในระบบกฎหมายของเยอรมันน้ันจะแบงแยกระหวางความรับผิดของรัฐโดย
พิจารณาจากวาการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ น้ันเปนการปฏิบัติหนาที่ รัฐการที่ได รับ
มอบหมายหรือไม โดยกรณีน้ีรัฐหรือหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่ผูน้ันปฏิบัติหนาที่ใหจะตอง
เปนผูรับผิด ซ่ึงหมายความวาผูเสียหายตองฟองรัฐเปนจําเลยเทาน้ัน ไมอาจฟองเจาหนาที่ได 
แตทั้งน้ีรัฐหรือหนวยงานของรัฐท่ีไดชดใชใหแกผู เสียหายไปแลวก็มีสิทธิที่จะไลเบ้ียจาก
เจาหนาที่ผูทําละเมิดไดหากการทําละเมิดของเจาหนาที่เปนไปโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอ
อยางรายแรง และหากการละเมิดของเจาหนาที่เกิดขึ้นในระหวางที่เจาหนาที่ไมไดปฏิบัติหนาที่
อยูหรือทําละเมิดดวยวัตถุประสงคหรือเหตุผลสวนตัว กรณีเชนน้ีถือวาเปนความผิดสวนตัวของ
เจาหนาที่และรัฐไมจําตองเขามารับผิดแทนเจาหนาที่ ดังน้ัน จึงอาจสรุปไดวาหลักเกณฑในการ
แบงแยกระหวางกรณีที่รัฐตองรับผิดกับกรณีที่เจาหนาที่ตองรับผิดจําตองพิจารณาวาการกระทํา
ละเมิดของเจาหนาที่น้ันเปนการปฏิบัติหนาที่รัฐการหรือไม ซ่ึงเปนการสอดคลองกับหลักการ
ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กลาวคือ ทั้งกรณีตาม
กฎหมายของเยอรมันและตามกฎหมายของไทย หากการละเมิดของเจาหนาที่เปนไปในการ
ปฏิบัติหนาที่แลว ผูเสียหายยอมไมอาจเรียกรองใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนได  
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 สําหรับรายละเอียดกรณีที่เจาหนาที่กอใหเกิดความเสียหายในขณะปฏิบัติหนาที่ แมวา
ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 จะกําหนดใหผูเสียหาย
หากจะใชสิทธิทางศาลก็ตองดําเนินการฟองคดีหนวยงานของรัฐเพื่อใหรับผิดในคาสินไหม
ทดแทนก็ตามแตเจาหนาที่ก็อาจที่จะตองรับผิดไดหากวาการกระทําของเจาหนาที่อันเปนละเมิด
น้ันเปนไปโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง โดยเจาหนาที่อาจถูกไลเบ้ียจากหนวยงาน
ของรัฐเพื่อใหรับผิดในสวนของตน อยางไรก็ตาม ไมไดหมายความวาเจาหนาที่จะตองรับผิดเต็ม
จํานวนความเสียหายที่เกิดขึ้น แตจะตองพิจารณาวาความเสียหายที่เกิดขึ้นน้ันรัฐมีสวนผิดดวย
หรือไม และตองพิจารณาถึงพฤติการณการกระทําความผิดของเจาหนาที่ และระบบการ
ดําเนินงานของรัฐประกอบดวย โดยหากรัฐมีสวนผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้นเจาหนาที่ก็ไม
จําเปนตองชดใชคาสินไหมทดแทนเต็มจํานวนความเสียหายที่ เกิดข้ึน ซ่ึงหากพิจารณา
เปรียบเทียบกับหลักกฎหมายเรื่องความรับผิดของฝายปกครองในระบบกฎหมายของฝรั่งเศส
แลวจะเห็นไดวากรณีตามกฎหมายของฝรั่งเศสนั้นแตเดิมความรับผิดของฝายปกครองและ
เจาหนาที่แยกออกจากกันอยางเด็ดขาด กลาวคือ หากเปนความผิดของฝายปกครองแลว 
เจาหนาที่ยอมไมมีหนาที่จะตองเขามารับผิดในความเสียหายที่เกิดข้ึน ในทางกลับกัน หากความ
เสียหายเกิดจากความผิดของเจาหนาที่ ฝายปกครองก็ไมมีหนาที่ที่จะตองเยียวยาความเสียหาย
ที่เกิดขึ้น แตตอมาก็ไดมีการพัฒนาแนวความคิดเร่ืองความผิดรวมกันกลายเปนในกรณีที่แม
ความเสียหายจะเกิดจากความผิดของเจาหนาที่แตถาการกระทําของเจาหนาที่น้ันมีสวนหน่ึง
เปนความผิดของฝายปกครองดวย เชน ในคดี Deville ซ่ึงสภาแหงรัฐไดยอมรับความรับผิด
รวมกันระหวางฝายปกครองและเจาหนาที่ในกรณีที่เจาหนาที่ซ่ึงมีอาการมึนเมาจากการเสพสุรา
ทําการขับรถของทางราชการไปกอใหเกิดอุบัติเหตุ แตวาอุบัติเหตุดังกลาวเกิดข้ึนโดยมี
องคประกอบของหามลอที่มีสภาพไมดีอยูดวย กรณีน้ีแมเจาหนาที่จะถูกผูเสียหายเรียกรอง          
คาสินไหมทดแทนไปแลวก็ยังสามารถที่จะไลเบ้ียจากฝายปกครองเพื่อใหรับผิดตามสัดสวนของ
ตนได  ซ่ึงความผิดรวมน้ีจะกอใหเกิดความรับผิดรวมกัน โดยผูเสียหายอาจฟองคดีตอศาล
ปกครองเพื่อเรียกใหฝายปกครองตองรับผิด หรืออาจฟองคดีตอศาลยุติธรรมเพื่อเรียกให
เจาหนาที่ตองรับผิดก็ได และสําหรับภายในฝายปกครองและเจาหนาที่กันเองน้ันตางก็อาจใช
สิทธิไลเบ้ียแกอีกฝายหน่ึงเพื่อใหรับผิดตามสวนที่ฝายน้ันตองรับผิด หลักเกณฑจึงไมมีความ
แตกตางกันมากนักสําหรับระบบกฎหมายฝรั่งเศสและพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 สําหรับในสวนของกฎหมายเยอรมันน้ัน รัฐหรือหนวยงานของรัฐท่ีได
ชดใชใหแกผูเสียหายไปแลวก็มีสิทธิที่จะไลเบ้ียจากเจาหนาที่ผูทําละเมิดไดหากการทําละเมิด
ของเจาหนาที่เปนไปโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง อันจะเห็นไดวาเปนไปใน
ทํานองเดียวกันกับพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
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 3.3.3 ความรับผิดของเจาหนาที่กรณีเจาหนาที่กอใหเกิดความเสียหายตอ
หนวยงานของรัฐโดยตรง 
 สําหรับกรณีเจาหนาที่กอใหเกิดความเสียหายตอหนวยงานของรัฐโดยตรงน้ัน        
ตามกฎหมายวาดวยความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายฝรั่งเศสมีหลักเกณฑอยูวา เจาหนาที่
จะตองรับผิดตอหนวยงานของรัฐก็เฉพาะแตความเสียหายที่เกิดข้ึนเปนความผิดสวนตัวของ
เจาหนาที่เทาน้ัน และหากการกระทําของเจาหนาที่กอใหเกิดความเสียหายน้ันหนวยงานของรัฐ
มีสวนผิดดวยสัดสวนความรับผิดของเจาหนาที่ก็อาจจะลดลงไปตามสวนความผิดดังกลาว 
สําหรับพระราชบัญญัติความรับผดิทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ก็ไดบัญญัติไวในมาตรา 
10 วา “ในกรณีที่เจาหนาที่เปนผูกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐไมวาจะเปนหนวยงานของรัฐ
ที่ผูน้ันอยูในสังกัดหรือไม ถาเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่การเรียกรองคาสนิไหมทดแทน
จากเจาหนาที่ใหนําบทบัญญัติมาตรา 8 มาใชบังคับโดยอนุโลม แตถามิใชการกระทําในการ
ปฏิบัติหนาที่ใหบังคับตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย” ซ่ึงหมายความวา 
ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 หากเจาหนาที่กระทํา
ละเมิดตอหนวยงานของรัฐโดยตรง ก็จําตองพิจารณาวาการดําเนินการของเจาหนาที่เปนการ
ปฏิบัติหนาที่หรือไม หากเปนการปฏิบัติหนาที่แลวก็จะไดรับความคุมครองตามพระราชบัญญัติ
น้ี กลาวคือ จะตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนเฉพาะแตกรณีเจาหนาที่ทําละเมิดโดยจงใจ
หรือประมาทเลินเลออยางรายแรงเทาน้ัน และนอกจากนี้เจาหนาที่อาจไมตองรับผิดเต็มจํานวน
ความเสียหายที่เกิดขึ้นดวย ซ่ึงความรับผิดของเจาหนาที่จะมีมากนอยเพียงไรน้ันข้ึนอยูกับ
พฤติการณตางๆ รวมไปถึงความบกพรองของหนวยงานของรัฐหรือระบบงานของหนวยงาน
ของรัฐดวย จากท่ีกลาวไวขางตนจึงแสดงวาเกณฑในการพิจารณาวาเจาหนาที่ตองรับผิดหรือไม
ในกรณีเจาหนาที่ทําละเมิดโดยตรงตอหนวยงานของรัฐตามกฎหมายวาดวยความรับผิดของรัฐ
ในระบบกฎหมายฝรั่งเศสจะพิจารณาวาการกระทําความผิดของเจาหนาที่เปนความผิดสวนตัว
หรือไม แตสําหรับกรณีตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 จะ
พิจารณาวาการละเมิดของเจาหนาที่เปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่หรือไม และไปโดยจงใจ
หรือประมาทเลินเลออยางรายแรงหรือไม ซ่ึงจะเห็นไดวาหลักเกณฑในเร่ืองน้ีของระบบ
กฎหมายฝรั่งเศสและกฎหมายไทยนั้นมีความแตกตางกัน สําหรับกรณีตามกฎหมายวาดวย
ความรับผิดทางละเมิดของฝายปกครองในระบบกฎหมายเยอรมันจะเปนไปในแนวทาง
สอดคลองกับกฎหมายของไทย กลาวคือการพิจารณาวาเจาหนาที่จะตองรับผิดเม่ือการ
กอใหเกิดความเสียหายตอหนวยงานน้ันเปนการละเมิดในการปฏิบัติหนาที่หรือไม และจะตอง
พิจารณาวาการกระทําของเจาหนาที่น้ันเปนไปโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง
หรือไม ทั้งน้ี ตามที่มาตรา 34 แหงกฎหมายพื้นฐานไดบัญญัติไว  
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 3.3.4 การเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงิน  
ตามกฎหมายวาดวยความรับผิดของฝายปกครองในระบบกฎหมายของประเทศฝรั่งเศส

น้ันในสวนของวิธีการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชเงินใหแกหนวยงานของรัฐที่ไดชดใชใหแก
ผูเสียหายไปแลว สําหรับกรณีความรับผิดรวมกัน (cumul de responbilités) รัฐสามารถสั่งให
เจาหนาที่ผูทําความผิดในฐานะสวนตัวชดใชเงินที่รัฐไดชดใชใหแกผูเสียหายได และในกรณีที่มี
ผูทําผิดหลายคน แตละคนก็ตองรวมรับผิดเฉพาะสวนของตนตามสวนแหงการกระทํา และ
วิธีการที่รัฐจะนํามาใชเพื่อบังคับใหเจาหนาที่ชําระเงินน้ันไดแกการที่รัฐจะมีคําสั่งทางปกครอง 
(décision exécutoire) ใหเจาหนาที่ชดใชเงิน ซ่ึงหากเจาหนาที่ไมเห็นดวยกับคําสั่งดังกลาวก็
สามารถโตแยงตอศาลปกครองได สําหรับกรณีตามกฎหมายของเยอรมันน้ันการไลเบ้ียจาก
เจาหนาที่กรณีเจาหนาที่กอใหเกิดความเสียหายแกบุคคลภายนอกและหนวยงานของรัฐเขา
ชําระคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหาย และการเรียกคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่กรณี
เจาหนาที่กอใหเกิดความเสียหายตอหนวยงานของรัฐโดยตรงสามารถดําเนินการโดยออกคําสั่ง
ทางปกครองเรียกใหชําระเงินไดเชนเดียวกัน อยางไรก็ตาม ดวยขอจํากัดของการใชการบังคับ
ทางปกครองตามมาตรา 1 แหงรัฐบัญญัติวาดวยการบังคับทางปกครองในชั้นเจาหนาที่ฝาย
ปกครองแหงสหพันธรัฐ (VwVG) ซ่ึงไดกําหนดใหการบังคับตามคําสั่งทางปกครองที่กําหนดให
ชําระเงินที่เปนหน้ีทางปกครองของสหพันธรัฐและนิติบุคคลที่ใชอํานาจในทางปกครองในระดับ
สหพันธรัฐอยูภายใตเง่ือนไขของกฎหมายวาดวยการบังคับทางปกครองในชั้นเจาหนาที่ฝาย
ปกครองแหงสหพันธรัฐ แตทั้งน้ียกเวนไวสําหรับกรณีของขอพิพาทระหวางคูสัญญาทาง
ปกครองหรือกรณีที่สิทธิเ รียกรองที่เปนตัวเงินในทางกฎหมายมหาชนซึ่งกอตั้ง ข้ึนจาก
ความสัมพันธในทางกฎหมายอื่นนอกจากกฎหมายปกครอง ซ่ึงในท่ีน้ีหมายถึงคดีที่อยูในเขต
อํานาจของศาลยุติธรรม อันรวมถึงกรณีตามมาตรา 34 แหงกฎหมายพื้นฐานดวย ดังน้ัน กรณีน้ี
แมกรณีน้ีหนวยงานของรัฐอาจมีคําสั่งทางปกครองเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินไดก็ตามแต
หนวยงานของรัฐก็ไมอาจใชการบังคับทางปกครองไดสําหรับกรณีเจาหนาที่ของสหพันธรัฐ 
 

สําหรับกรณีตามกฎหมายของประเทศไทย มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ไดบัญญัติไววา“ในกรณีที่เจาหนาที่ตองชดใชคาสินไหม
ทดแทนที่หนวยงานของรัฐไดใชใหแกผูเสียหายตามมาตรา 8 หรือในกรณีเจาหนาที่ตองชดใช  
คาสินไหมทดแทนเน่ืองจากเจาหนาที่ผูน้ันไดกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐตามมาตรา 10 
ประกอบมาตรา 8 ใหหนวยงานของรัฐท่ีเสียหายมีอํานาจออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ผูน้ันชําระ
เงินดังกลาวภายในเวลาที่กําหนด” จะเห็นไดวา บทบัญญัติขางตนกําหนดใหทั้งกรณีเจาหนาที่
กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐโดยตรง หรือกระทําละเมิดตอบุคคลภายนอกและหนวยงาน
ของรัฐไดชดใชคาสินไหมทดแทนแกบุคคลภายนอกไปกอน และการกระทําละเมิดของเจาหนาที่
ดังกลาวเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่น้ัน หนวยงานของรัฐจะสามารถใชสิทธิเรียกรองให
เจาหนาที่ชําระเงินไดโดยการออกคําสั่งทางปกครอง และเจาหนาที่ผูตองรับผิดชดใชคาสินไหม
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ทดแทนก็สามารถอุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครองที่เรียกใหชําระเงิน และฟองคดีตอศาล
ปกครองเพื่อขอใหศาลปกครองเพิกถอนคําสั่งที่เรียกใหชําระเงินได และเม่ือมีการออกคําสั่งทาง
ปกครองแลว หากเจาหนาที่ผูทําละเมิดไมยินยอมชดใชคาสินไหมทดแทน หนวยงานของรัฐก็
จะตองใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินตาม
มาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เพื่อบังคับกับ
ทรัพยสินของเจาหนาที่ผูทําละเมิดเพื่อนํามาชําระเงินหน้ีเงินท่ีเจาหนาที่มีตอหนวยงานของรัฐ
ตอไป ซ่ึงเม่ือพิจารณาแลวจะเห็นไดวาวิธีการเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินตามกฎหมายวาดวย
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ในกฎหมายไทยก็เปนไปในแนวทางเดียวกันกับกฎหมาย
ของประเทศฝรั่งเศสคือหนวยงานของรัฐสามารถออกคําสั่งทางปกครองเพื่อเรียกใหเจาหนาที่
ชําระเงินได แตสําหรับกรณีของกฎหมายเยอรมันน้ันจะมีความแตกตางเน่ืองจากตามกฎหมาย
เยอรมันแลวหนวยงานของรัฐไมอาจทําการบังคับทางปกครองเพื่อบังคับใหเจาหนาที่ผูทําละเมิด
ชดใชคาสินไหมทดแทนได  
 
 โดยสรุปแลว จะเห็นไดวาหลักเกณฑของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 น้ันเปนไปในแนวทางเดียวกันกับหลักกฎหมายวาดวยความรับผิดของ
ฝายปกครองในระบบกฎหมายของตางประเทศโดยอาจมีความแตกตางในรายละเอียดปลีกยอย
บาง แตสําหรับในสวนของการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนก็เปนไปในแนวทางที่
สอดคลองกัน อยางไรก็ดี ในสภาพการปฏิบัติจริงน้ันกลับปรากฏวาการเรียกใหเจาหนาที่ชําระ
เงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ยังไม
อาจดําเนินการใหสําเร็จลุลวงตามวัตถุประสงคของกฎหมายที่ตองการใหหนวยงานของรัฐ
สามารถไลเบ้ียคาความเสียหายที่ตนไดชดใชใหแกผูเสียหายไปเน่ืองจากการกระทําของ
เจาหนาที่ของรัฐได  ท้ังน้ี ปญหาสําคัญไมไดเกิดจากความยอมรับการไลเบ้ียหรือความรับผิด
ตามที่กําหนดไวในกฎหมายสวนสารบัญญัติ แตเกิดมาจากวิธีการที่นํามาใชกับการเรียกให
เจาหนาที่ชําระเงิน ซ่ึงในบทตอไปจะทําการวิเคราะหถึงสาเหตุแหงสภาพปญหาดังกลาว รวมทั้ง
ความพยายามแกไขปญหาที่ไดมีการดําเนินการมาแลวของหนวยงานตางๆ   
 



บทที่ 4 
 

วิเคราะหสภาพปญหาการเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินตามมาตรา 12  
แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมดิของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 

 
 ตามที่ไดกลาวมาแลวในบทกอนวาการเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินโดยวิธีการออกคําสั่ง
ทางปกครองตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่         
พ.ศ. 2539 ไมวาจะเปนกรณีที่เจาหนาที่ทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐในการปฏิบัติหนาที่
โดยตรง หรือกรณีที่เจาหนาที่ทําละเมิดตอบุคคลภายนอกในการปฏิบัติหนาที่และหนวยงานของ
รัฐไดชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกบุคคลภายนอกไปกอน สภาพการณที่เกิดขึ้นในปจจุบันการ
เรียก เงินตามวิธีการที่กําหนดในมาตราดังกลาวยังไมอาจทําใหรัฐสามารถไดรับชําระเงินจาก
เจาหนาที่ผูทําละเมิดไดอยางมีประสิทธิภาพ ดังจะเห็นไดจากสถิติความเสียหายจากการละเมิด
ของเจาหนาที่ที่กรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง ไดจัดทําข้ึน ซ่ึงแสดงวารัฐไดรับชําระเงินเปน
จํานวนที่นอยเม่ือเปรียบเทียบกับจํานวนความเสียหาย ในสวนน้ีจึงจะไดทําการวิเคราะหถึง
สาเหตุแหงสภาพปญหาในการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินตามมาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และกลาวถึงความพยายามใน
การแกไขปญหาที่ไดมีการดําเนินการมาแลว เพื่อเสนอแนะแนวทางแกไขปญหาตอไป  
 
4.1 สาเหตุของปญหาการเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินโดยการออกคําสั่งตามมาตรา 12 
แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 

 
 ตามที่ไดกลาวไวในบทที่ 2 ถึงสภาพปญหาการเรียกใหเจาหนาที่ ชําระเงินตาม     
มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 วาในปจจุบันก็
ปรากฏปญหาในการดําเนินการดังกลาวหลายประการ โดยอาจสรุปปญหาที่เกิดข้ึนได ดังน้ี  

 
1. ปญหาจากการบังคับใหเปนไปตามคําสั่งทางปกครองเรียกใหชดใชคาสินไหม

ทดแทนตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
โดยที่ปญหาน้ีสืบเน่ืองมาจากมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 ไดกําหนดใหการเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินกรณีเจาหนาที่ทําละเมิดตอ
หนวยงานของรัฐในการปฏิบัติหนาที่ หรือเจาหนาที่ทําละเมิดตอบุคคลภายนอกในการปฏิบัติ
หนาที่และหนวยงานของรัฐไดชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหายไปกอนน้ัน หนวยงานของ
รัฐอาจมีคําสั่งเพื่อเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินได ซ่ึงสถานะของคําสั่งน้ีเปนท่ีชัดเจน
แลวโดยคําวินิจฉัยขององคกรตางๆ ที่เกี่ยวของวาเปนคําสั่งทางปกครองที่เรียกใหชําระเงิน และ



 146 

เม่ือคําสั่งดังกลาวมีสถานะเปนคําสั่งทางปกครองทีเรียกใหชําระเงินแลว ในการบังคับใหเปนไป
ตามคําสั่งดังกลาวหนวยงานของรัฐจะตองนํามาตรการบังคับตามคําสั่งทางปกครองที่เรียกให
ชําระเงิน ซ่ึงไดแกการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาด
ทรัพยสิน ตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใช 
แตทวาการใชมาตรการบังคับทางปกครองดังกลาวหนวยงานของรัฐตางๆ ยังไมอาจดําเนินการ
ไดอยางมีประสิทธิภาพ จึงสงผลใหการบังคับใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดตามพระราชบัญญัติความ
รับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 น้ันไมมีประสิทธิภาพไปดวย   

 
2. ปญหาการถูกโตแยงความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองที่เรียกให

เจาหนาที่ชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 ตามที่ไดกลาวไวแลวขางตนวาคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินตามมาตรา 12 
ดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครอง การออกคําสั่งตามมาตราน้ีจึงตกอยูภายใตหลักที่วากระบวนการ
พิจารณาทางปกครองกอนออกคําสั่งตองชอบดวยกฎหมายดวย กลาวคือ ในการดําเนินการ
เตรียมการเพื่อออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับ
ผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 จะตองปฏิบัติตามขั้นตอนที่กําหนดไวในกฎหมายให
ถูกตองครบถวน ซ่ึงข้ันตอนของการออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินน้ีจะมี
กฎหมายที่กําหนดกระบวนพิจารณาทางปกครองไวสองฉบับ  ไดแก  ระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่    
พ.ศ. 2539 โดยระเบียบฉบับน้ีมีเน้ือหาเปนการกําหนดหลักเกณฑและขั้นตอนการดําเนินการ
ของหนวยงานของรัฐกรณีที่เจาหนาที่กอใหเกิดความเสียหายขึ้น ไมวาจะเปนกรณีความ
เสียหายที่ เกิดกับหนวยงานของรัฐเองหรือบุคคลภายนอก และกฎหมายอีกฉบับหน่ึง           
คือ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อันเปนกฎหมายกลางที่กําหนด
วิธีพิจารณาทางปกครองที่จะตองนํามาปรับใชกับกระบวนการออกคําสั่งทางปกครองตาม
กฎหมายอื่นๆ ทุกฉบับ เวนเสียแตจะไดรับการยกเวนไว ซ่ึงหากกระบวนพิจารณาทางปกครอง
เพื่อออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เปนไปโดยไมถูกตองตามหลักเกณฑที่กําหนดในกฎหมาย    
ทั้งสองฉบับดังกลาวก็จะสงผลตอความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งเรียกใหชําระเงิน และ
เจาหนาที่ผูตองรับผิดชดใชเงินก็อาจยกเหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมายในกระบวนพิจารณา
ทางปกครองขึ้นเพื่อโตแยงความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งเรียกใหชําระเงินได ทั้งๆ ที่หน้ี    
มูลละเมิดที่เจาหนาที่ผูทําละเมิดมีตอหนวยงานของรัฐน้ันเปนหน้ีที่สมบูรณและอาจบังคับได 
และหนวยงานของรัฐก็จะตองเร่ิมตนกระบวนพิจารณาทางปกครองใหม ซ่ึงจะสงผลใหการเรียก
ใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินตองลาชาออกไปและอาจเกิดปญหากับอายุความการใชสิทธิ
เรียกรองได 
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3. ปญหาการออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนกรณี
หัวหนาหนวยงานของรัฐเปนผูทําละเมิด ปญหานี้เปนปญหาในขอกฎหมายอันสืบเน่ืองมาจาก
การที่คําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เปนคําสั่งทางปกครอง ทั้งน้ี 
โดยที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดรับรูถึงหลักความเปนกลาง
ของเจาหนาที่ผูมีอํานาจพิจารณาทางปกครอง ซ่ึงสะทอนออกมาในบทบัญญัติมาตรา 13 แหง
พระราชบัญญัติดังกลาว โดยมาตราดังกลาวไดกําหนดใหเจาหนาที่ผูมีคุณสมบัติภายนอกบาง
ประการตองหามไมใหทําการพิจารณาทางปกครองในเรื่องน้ันๆ โดยตาม (1) แหงบทบัญญัติ
มาตราดังกลาวไดกําหนดหามไมใหเจาหนาที่ซ่ึงเปนคูกรณีเสียเองไมอาจทําการพิจารณาทาง
ปกครองในเร่ืองน้ันๆ ได  ดังน้ัน ในกรณีที่เจาหนาที่ผูทําละเมิดและตองรับผิดชดใชเงินไดแก
หัวหนาหนวยงานของรัฐเสียเอง จะเกิดปญหาในการดําเนินกระบวนพิจารณาทางปกครองเพื่อ
ออกคําสั่งเรียกใหชดใชเงินเน่ืองจากกรณีน้ีหัวหนาหนวยงานของรัฐมีบทบาทในขั้นตอนการ
ดําเนินการดังกลาวดวย และเม่ือการพิจารณาทางปกครองมาจนถึงข้ันสุดทายคือการออกคําสั่ง
เรียกใหผูทําละเมิดชดใชเงิน ผูมีอํานาจในการมีคําสั่งทางปกครองทางปกครองเพื่อเรียกให
เจาหนาที่ชําระเงินก็ไดแกหัวหนาหนวยงานของรัฐในฐานะผูแสดงเจตนาแทนนิติบุคคลน้ันเอง
ซ่ึงจะกลายเปนกรณีการออกคําสั่งเรียกใหตนเองชําระเงินอันจะกอใหเกิดปญหาทางกฎหมาย
ตามมาวาการดําเนินการดังกลาวสามารถทําไดหรือไม และหากทําไมไดแลวผูใดจะเปนผูมี
อํานาจการออกคําสั่งใหชดใชเงินกรณีน้ี 

 
4. ปญหาเร่ืองจํานวนคาสินไหมทดแทนที่เจาหนาที่ผูทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ตอง

ชดใช เน่ืองจากในการพิจารณาจํานวนคาสินไหมทดแทนที่หนวยงานของรัฐจะเรียกใหเจาหนาที่
ผูทําละเมิดชดใชน้ัน หนวยงานของรัฐจะตองพิจารณาจากความเสียหายที่เกิดข้ึนแกหนวยงาน
ของรัฐวาเปนจํานวนเงินเทาใด ประกอบกับพิจารณาตามหลักเกณฑที่กําหนดไวในมาตรา 8 
แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กลาวคือ ตองพิจารณา
ระดับความรายแรงแหงการกระทําและความเปนธรรมในแตละกรณี ความผิดหรือความบกพรอง
ของหนวยงานของรัฐหรือระบบการดําเนินงานสวนรวมของหนวยงานของรัฐ และสวนความรับ
ผิดของเจาหนาที่แตละราย จากบทบัญญัติมาตราดังกลาวจํานวนคาสินไหมทดแทนที่เจาหนาที่
ตองรับผิดจึงอาจไมเต็มจํานวนความเสียหายที่เกิดข้ึน และเปนจํานวนที่ไมแนนอนข้ึนอยูกับการ
ขอเท็จจริงในแตละกรณี จากจํานวนคาสินไหมทดแทนที่ไมแนนอนน้ีเองจึงอาจเกิดปญหากรณี
หนวยงานของรัฐไดใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึดหรืออายัดทรัพยสิน และขาย
ทอดตลาดเพื่อชําระเงินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง    
พ.ศ. 2539 แลว และตอมามีการฟองคดีเพื่อโตแยงคําสั่งทางปกครองเรียกใหชดใชคาสินไหม
ทดแทน และศาลปกครองไดมีคําพิพากษาปรับลดจํานวนคาสินไหมทดแทนที่เจาหนาที่ตอง
ชดใช ซ่ึงจะเกดิปญหาวาหนวยงานของรัฐอาจตองทําการแกไขเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้น
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จากการใชมาตรการบังคับทางปกครอง นอกจากปญหาน้ีจะเกิดข้ึนในกรณีที่มีการใชมาตรการ
บังคับทางปกครองแลวตามที่ไดกลาวไปแลว ในกรณีที่ยังไมมีการใชมาตรการบังคับทาง
ปกครอง จํานวนเงินที่เจาหนาที่ผูทําละเมิดตองชดใชซ่ึงไมแนนอนน้ีก็จะสงผลตอความม่ันใจใน
การใชมาตรการบังคับทางปกครองของเจาหนาที่ดวย เน่ืองจากหากวาเจาหนาที่ทําการบังคับ
ทางปกครองโดยยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินของผูทําละเมิดมาแลว และตอมามีการ
ปรับลดจํานวนเงินที่ผูทําละเมิดจะตองชําระน้ัน เจาหนาที่ผูใชมาตรการบังคับทางปกครองก็
อาจจะตองถูกฟองคดีเปนจําเลยในศาลไมวาจะเปนคดีอาญาฐานเจาหนาที่ปฏิบัติหนาที่โดยไม
ชอบดวยกฎหมายตามมาตรา 157 แหงประมวลกฎหมายอาญา หรือฟองใหรับผิดในมูลละเมิด 
เปนตน ซ่ึงก็จะทําใหเจาหนาที่ไมกลาที่จะทําการบังคับทางปกครองเพื่อบังคับตามคําสั่งท่ีเรียก
ใหเจาหนาที่ชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 และสงผลใหไมอาจบังคับชําระเงินจากเจาหนาที่ผูทําละเมิดได   

 
5. ปญหาจากวิธีการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตามพระราชบัญญัติความ

รับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ที่แตกตางกันในแตละกรณี การเรียกใหเจาหนาที่
ชดใชคาสินไหมทดแทนตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
น้ันหากเปนกรณีเจาหนาที่ทําละเมิดโดยไมใชในการปฏิบัติหนาที่ หนวยงานของรัฐจะตองใช
สิทธิเรียกรองทางศาลเพื่อบังคับใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนโดยที่ไมอาจออกคําสั่งทาง
ปกครองตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
เรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมคาทดแทนได แตหากเปนการเรียกใหเจาหนาที่ชดใช         
คาสินไหมทดแทนในกรณีเจาหนาที่ทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ หนวยงานของรัฐก็มีอํานาจใน
การออกคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เพื่อเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทน แตการพิจารณาวากรณีใด
ที่เปนการปฏิบัติหนาที่เปนเร่ืองท่ียังไมมีแนวทางชัดเจน ซ่ึงหากหนวยงานของรัฐพิจารณาการ
กระทําละเมิดของเจาหนาที่วาเปนการปฏิบัติหนาที่หรือไมผิดพลาดก็อาจสงผลใหการใชสิทธิ
เรียกรองของหนวยงานของรัฐเปนไปโดยไมถูกตองตามกฎหมายได นอกจากนี้ ในกรณีที่
เจาหนาที่ทําละเมิดโดยอาศัยตําแหนงหนาที่ของตน และรวมมือกับบุคคลภายนอกกอใหเกิด
ความเสียหายแกหนวยงานของรัฐ วิธีการใชสิทธิเรียกรองจากบุคคลทั้งสองจะแตกตางกัน          
โดยกรณีของเจาหนาที่ หนวยงานของรัฐจะตองดําเนินการโดยออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชําระ
เงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 โดยไม
อาจฟองคดีตอศาลปกครองไดเพราะกรณีน้ีศาลปกครองจะมีคําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณา           
แตสําหรับกรณีของบุคคลภายนอกหนวยงานของรัฐจะตองใชสิทธิเรียกรองทางศาลโดยไมอาจ
ออกคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 12 เพื่อเรียกใหชําระเงินไดเน่ืองจากบุคคลภายนอกนั้นไมใช
เจาหนาที่ ซ่ึงจะเห็นไดวาทั้งสองกรณีมีวิธีการใชสิทธิเรียกรองที่แตกตางกันสําหรับการกระทํา
ละเมิดคร้ังเดียวกัน และอาจจะสงผลใหผลการพิจารณาของแตละกรณีแตกตางกันได  



 149 

 
 ซ่ึงเม่ือนําสภาพปญหาดังกลาวมาวิเคราะหแลว ผูจัดทําวิทยานิพนธมีความเห็นวา
ปญหาของการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 มีสาเหตุมาจากปจจัย         
หาประการดวยกัน กลาวคือ ประการแรก การนําวิธีการออกคําสั่งทางปกครองเรียกใหชําระเงิน
มาใชกับการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชเงิน ประการที่สอง ความลมเหลวในการใช
มาตรการบังคับทางปกครองของหนวยงานของรัฐ ประการที่สาม การไมสามารถนําคดีมาฟอง
ตอศาลปกครองเพื่อบังคับตามสิทธิเรียกรองที่หนวยงานของรัฐมีตอเจาหนาที่ผูทําละเมิดได 
ประการที่สี่ ความยากลําบากในการจําแนกวิธีการใชสิทธิเรียกรองใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหม
ทดแทนในแตละกรณี และประการสุดทาย การที่กรณีเจาหนาที่ละเมิดโดยทุจริตตอหนาที่
ราชการถือเปนการทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ ซ่ึงจะกลาวในรายละเอียดดังตอไปน้ี 
 

4.1.1 การนําวิธีการออกคําสั่งทางปกครองเรียกใหชําระเงินมาใชกับการเรียกให
เจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชเงิน 
 ตามที่ไดกลาวไวแลววาการเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินโดยการออกคําสั่งตามมาตรา 12 
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มีสถานะเปนคําสั่งทางปกครอง 
และในการบังคับใหเปนไปตามคําสั่งดังกลาวจึงตองอาศัยมาตรการบังคับทางปกครองตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงจะเห็นไดวา มาตรการดังกลาว
โดยทั่วไปแลวเปนมาตรการที่มีข้ึนเพื่อนํามาใชกับการบังคับใหเปนไปตามคําสั่งทางปกครอง
ดวยเหตุผลท่ีวา การบังคับการใหเปนไปตามคําสั่งทางปกครองนั้นจําเปนท่ีจะตองอาศัยความ
รวดเร็ว เน่ืองจากการกระทําของผูอยูภายใตบังคับของคําสั่งทางปกครองบางครั้งเปนการกระทํา
ที่สงผลกระทบตอประโยชนของสาธารณะและความสงบเรียบรอยของสังคม หากเจาหนาที่
จะตองดําเนินกระบวนการทางศาลเพื่อระงับการกระทําดังกลาวอาจจะกอใหเกิดความเสียหาย
ข้ึนเปนจํานวนมากแกประโยชนสาธารณะ ดังน้ัน จึงมีความจําเปนอยางย่ิงที่จะตองใหคําสั่งทาง
ปกครองมีผลทางกฎหมายและเจาหนาที่สามารถบังคับใหเปนไปตามคําสั่งทางปกครองนั้นได
ทันที ซ่ึงสําหรับมาตรการบังคับทางปกครองกรณีการบังคับตามคําสั่งทางปกครองที่เรียกให
ชําระเงินน้ัน มีขอพึงสังเกตวาหน้ีเงินที่ควรจะตองนํามาตรการบังคับทางปกครองมาชําระโดย
หลักแลวควรจะเปนหน้ีในทางกฎหมายมหาชน ยกตัวอยางเชน หน้ีภาษีอากร หน้ีคาธรรมเนียม
อันเกิดจากการใชบริการของรัฐ เปนตน แตหากยอนกลับมาพิจารณาหนี้เงินที่เจาหนาที่           
ผูทําละเมิดไมวาจะตอหนวยงานของรัฐโดยตรง หรือตอบุคคลภายนอกและหนวยงานของรัฐได
ชดใชคาสินไหมทดแทนไปกอนน้ัน จะเห็นไดวามูลแหงหน้ีเปน “นิติเหตุ” ตามที่กําหนดไวใน
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ซ่ึงไดแกหน้ีในมูลละเมิดน่ันเอง เม่ือพิจารณาไดเชนน้ีแลว
คําถามที่ตามมาจึงไดแกมีความเหมาะสมอยางไรในการนํา “มาตรการบังคับทางปกครอง” ซ่ึง
ควรจะนํามาใชบังคับกับเร่ืองทางปกครองตางๆ รวมทั้งหน้ีทางปกครอง มาใชบังคับกับการเรียก
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ใหชําระเงินกับหน้ีที่เกิดข้ึนตาม “กฎหมายแพง” หรือไม นอกจากนี้ การเรียกใหเจาหนาที่       
ผูทําละเมิดชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 ยังพิจารณาไดอีกวาไมใชกรณีที่มีความจําเปนเรงดวนเพื่อปดปองไมใหเกิดความ
เสียหายตอประโยชนของสาธารณะอันฝายปกครองจะตองดําเนินการโดยรวดเร็วอีกดวย  
 
 ความเปนมาของมาตรการที่นํามาใชกับบังคับใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนนั้น 
ในช้ันการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญ คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาราง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. .... และรางพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. .... ซ่ึงเปนผูแกไขใหมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 น้ีออกมาเปนเชนในปจจุบัน ในการพิจารณาแกไขรางดังกลาว
ปรากฏวามีเหตุผลคือ ประการแรก ตองการใหชัดเจนวาการออกคําสั่งตามมาตรา 12 น้ันมีทั้ง
กรณีมาตรา 8 และมาตรา 10 และหนวยงานของรัฐสามารถออกคําสั่งใหเจาหนาที่ชําระเงินได 
เพื่อท่ีจะไดบังคับการตอไปตามรางพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. .... โดย
ไมตองฟองคดีตอศาลเพื่อบังคับใหชําระเงินอีก และหากเจาหนาที่ผูรับคําสั่งตามมาตรานี้ไม
เห็นชอบดวยกับคําสั่งท่ีเรียกใหตนชําระเงินก็จะตองอุทธรณภายในหนวยงานน้ันกอน และนํา
คดีไปสูศาลตอไป หากจะใหทั้งสายการพิจารณาเกี่ยวกับคดีละเมิดทางปกครองมีแนวทาง
บรรทัดฐานเปนเสนทางเดียว ไมใชแยกกัน ซ่ึงการที่กําหนดใหหนวยงานของรัฐมีอํานาจออก
คําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินกรณีที่เจาหนาที่ตองรับผิดตามพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ก็อาจสืบเน่ืองจากหลักการเบื้องหลังท่ีวาเจาหนาที่กับ
หนวยงานของรัฐน้ันมีความสัมพันธพิเศษระหวางกัน ดังน้ัน กรณีที่เจาหนาที่ทําละเมิดตอ
หนวยงานของรัฐในการปฏิบัติหนาที่ หรือกรณีที่หนวยงานของรัฐไดชดใชคาสินไหมทดแทน
ใหแกผูเสียหายแลวจะไลเบ้ียจากเจาหนาที่ กฎหมายจึงไดกําหนดใหหนวยงานของรัฐมีอํานาจที่
จะมีคําสั่งเพื่อบังคับการใหเจาหนาที่ทําการชําระเงินใหแกหนวยงานของรัฐไดตามที่ปรากฏใน
มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ตามที่กลาว
มาแลวหากพิจารณาในแงน้ีแลวการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชเงินโดยการออกคําสั่งก็ไมใชสิ่ง
แปลกปลอมในระบบกฎหมาย ซ่ึงท้ังน้ี ในกฎหมายของตางประเทศตามที่ไดกลาวถึงในบทที่
ผานมา ไมวาจะเปนกรณีของประเทศฝรั่งเศสหรือของประเทศเยอรมัน ฝายปกครองตางก็
สามารถเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินจากความรับผิดของตนโดยการออกคําสั่งทางปกครองได
เชนกัน นอกจากนี้ การที่หนวยงานของรัฐอาจมีคําสั่งทางปกครองเพื่อเรียกใหเจาหนาที่ชําระ
เงินไดน้ันก็ยังพิจารณาไดวาเปนการหลีกเลี่ยงปญหาการดําเนินการทางศาลซ่ึงจะตองใช
ระยะเวลานานอีกดวย 
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 แตสภาพการณในปจจุบันน้ัน กลับปรากฏวาการนําวิธีการออกคําสั่งทางปกครองมาใช
เพื่อเรียกรองใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ชดใชคาสินไหมทดแทนกอใหเกิดปญหาตามที่เปนอยูใน
ปจจุบัน กลาวคือ การออกคําสั่งทางปกครองนั้นมีกรอบการดําเนินการในชั้นการพิจารณาของ
เจาหนาที่กอนออกคําสั่งทางปกครอง เน่ืองจากคําสั่งทางปกครองโดยลักษณะแลวเปนการใช
อํานาจที่เหนือกวาของฝายปกครองเพื่อบังคับกับผูอยูใตบังคับของคําสั่ง ซ่ึงคําสั่งน้ันอาจเปน
การกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของผูอยูใตบังคับของคําสั่งได กฎหมายจึงตองเขามากําหนด
กรอบการพิจารณาออกคําสั่งทางปกครองของเจาหนาที่ และหากการพิจารณาทางปกครองของ
เจาหนาที่ไมเปนไปตามกรอบที่กฎหมายกําหนดดังกลาวก็จะสงผลถึงความไมชอบดวย
กฎหมายของคําสั่งทางปกครอง เน่ืองจากหากหนี้ในมูลละเมิดน้ันสมบูรณ แตกระบวนการ
พิจารณากอนออกคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ไมถูกตองก็อาจถูกโตแยงในเร่ืองของกระบวนการพิจารณากอนออกคําสั่ง
ทางปกครองอันจะเปนเหตุใหคําสั่งเรียกใหชําระเงินไมชอบดวยกฎหมายและหนวยงานของรัฐ
ไมไดรับเงินท่ีควรจะไดรับจากหน้ีที่มีอยูจริงและสมบูรณตามกฎหมายได  
 
 ปญหาสําหรับการตองดําเนินกระบวนพิจารณาทางปกครองใหถูกตองตามข้ันตอนที่
กฎหมายกําหนดไวทั้งหมดน้ันยังมีความเกี่ยวเน่ืองกับอายุความในการใชสิทธิเรียกรองใหชดใช
คาสินไหมทดแทน โดยที่กําหนดอายุความในการใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนตาม
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 น้ัน มีกําหนดสองปนับตั้งแต
วันที่หนวยงานของรัฐรูถึงการละเมิดและรูตัวเจาหนาที่ผูจะพึงตองชดใชคาสินไหมทดแทน และ
สําหรับกรณีที่หนวยงานของรัฐเห็นวาเจาหนาที่ไมตองรับผิดแตกระทรวงการคลังเห็นวา
เจาหนาที่ตองรับผิด ใหสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนนั้นมีกําหนดอายุความหนึ่งปนับแตวันที่
หนวยงานของรัฐมีคําสั่งตามความเห็นของกระทรวงการคลัง ทั้งน้ี ตามมาตรา 10 แหง
พระราชบัญญัติดังกลาว ซ่ึงนอกจากตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 แลว อายุความการใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนกรณีน้ียังตองพิจารณาตาม
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 448 ดวย โดยที่มาตราดังกลาวไดกําหนดอายุความ
ไวสองกรณีไดแกอายุความอยางสั้นหน่ึงปนับตั้งแตวันที่ผูเสียหายรูถึงการละเมิดและรูตัวผูตอง
รับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน และอายุความอยางยาวคือสิบปนับตั้งแตเม่ือเหตุละเมิดเกิดข้ึน 
ซ่ึงในเร่ืองน้ีคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ไดเคยใหความเห็นไวในบันทึกสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง ระยะเวลาดําเนินการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดกับ
อายุความการใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทน (เร่ืองเสร็จที่ 803/25548) สรุปความไดวา  
อายุความการใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 จะตองกระทําภายในอายุความตามมาตรา 10 วรรคสอง
แหงพระราชบัญญัติดังกลาวคือภายในสองปนับแตวันรูถึงการละเมิดและรูตัวผูตองชดใช        
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คาสินไหมทดแทน อยางไรก็ดี การใชสิทธิเรียกรองดังกลาวจะตองกระทําภายในอายุความทั่วไป
ตามมาตรา 448 วรรคหนึ่งแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ที่กําหนดใหสิทธิเรียกรอง           
คาสินไหมทดแทนอันเกิดแตมูลละเมิดมีอายุความสิบปนับแตวันทําละเมิดดวย ซ่ึงจากอายุความ
ดังกลาว การละเมิดของเจาหนาที่ในบางกรณีหนวยงานของรฐัอาจทราบถึงการละเมิดภายหลัง
จากที่ไดมีการละเมิดเปนระยะเวลานานแลว เน่ืองจากเจาหนาที่ผูทําละเมิดหลายกรณีก็ไม
รายงานความเสียหายที่เกิดขึ้นตามลําดับจนถึงหัวหนาหนวยงานของรัฐเพื่อดําเนินการแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดตามที่กําหนดไวในขอ 8 แหงระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่          
พ.ศ. 2539 ซ่ึงในกรณีเชนน้ีหนวยงานของรัฐก็อาจทราบถึงการละเมิดจากการรายงานของ
สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน และเม่ือหนวยงานของรัฐจะตองดําเนินการตามขั้นตอนที่
กําหนดในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 แลว ก็อาจจะสงผลใหสิทธิเรียกรองขาดอายุความ ซ่ึงหาก
หนวยงานของรัฐจะดําเนินการออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินตามมาตรา 12 
แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ก็อาจถูกโตแยงความชอบ
ดวยกฎหมายของคําสั่งดังกลาวโดยเจาหนาที่ผูทําละเมิดไดเน่ืองจากหนวยงานของรัฐไม
ดําเนินการตามกฎหมาย คือ ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กําหนดไว และหากหนวยงานของรัฐจะใชสิทธิ
เรียกรองโดยทางศาล หากเปนกรณีที่การละเมิดของเจาหนาที่น้ันอยูในเขตอํานาจการพิจารณา
คดีของศาลปกครอง ศาลปกครองก็ไมอาจรับคําฟองไวพิจารณาไดเน่ืองจากหนวยงานของรัฐ
สามารถบังคับกับเจาหนาที่ผูตองรับผิดไดเองโดยไมจําเปนตองใหศาลกําหนดคําบังคับให  
 
 นอกจากนี้ การที่หนวยงานของรัฐสามารถออกคําสั่งทางปกครองเพื่อเรียกใหเจาหนาที่
ผูทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนไดเองน้ัน ยังกอใหเกิดปญหาในเรื่องของจํานวนหน้ีที่ไม
แนนอนที่เจาหนาที่จะตองชําระอีกดวย เน่ืองจากหนวยงานของรัฐสามารถคํานวณจํานวน            
คาสินไหมทดแทนท่ีเจาหนาที่ผูทําละเมิดจะตองชําระไดและสามารถบังคับตามหน้ีจํานวน
ดังกลาวไดเอง แตจํานวนคาสินไหมทดแทนดังกลาวน้ันหนวยงานของรัฐอาจคิดคํานวณ
แตกตางจากศาลปกครอง ซ่ึงก็ปรากฏหลายกรณีที่ศาลปกครองทําการลดจํานวนคาสินไหม
ทดแทนที่เจาหนาที่จะตองชดใช และจะสงผลใหเกิดปญหาในการบังคับทางปกครองตามที่ได
กลาวไวแลวขางตน ซ่ึงในเร่ืองน้ีหากเปนคดีละเมิดตามปกติทั่วไปแลวผูเสียหายหรือโจทก
จะตองใชสิทธิเรียกรองโดยทางศาล แตในเบ้ืองตนผูเสียหายอาจจะยังไมดําเนินคดีทางศาลทันที
โดยขอใหผูทําละเมิดหรือจําเลยชดใชคาสินไหมทดแทนตามจํานวนที่ตนเรียกรองเสียกอน            
ซ่ึงหากผูทําละเมิดหรือจําเลยยินยอมชดใชหน้ีละเมิดก็เปนอันระงับ แตหากผูทําละเมิดหรือ
จําเลยไมยินยอมชดใช ผูเสียหายหรือโจทกก็จะดําเนินคดีทางศาลตอไป ซ่ึงศาลก็จะพิจารณา
กําหนดคาสินไหมทดแทนใหกับผูเสียหายหรือโจทก  ดังน้ัน การที่หนวยงานของรัฐสามารถ
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คํานวณคาสินไหมทดแทนและบังคับใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินตามจํานวนคาสินไหม
ทดแทนดังกลาวจึงเปนการบังคับตามจํานวนเงินท่ียังไมถึงท่ีสุดและกอใหเกิดปญหาตามที่
เกิดข้ึนในปจจุบัน  
 
 ตามที่ไดกลาวมาแลวขางตน ผูศึกษาจึงเห็นวาการนําวิธีการเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงิน
โดยการออกคําสั่งทางปกครองตามที่กําหนดไวในมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 จึงเปนสวนหน่ึงท่ีกอใหเกิดปญหาในทางปฏิบัติที่การเรียก
ใหเจาหนาที่ชําระเงินตามพระราชบัญญัติน้ียังเปนไปอยางไมมีประสิทธิภาพ  
 

4.1.2 ความลมเหลวในการใชมาตรการบังคับทางปกครอง 
มาตรการบังคับทางปกครองนั้น เปนมาตรการทางกฎหมายที่กําหนดขึ้นเพื่อบังคับให

เปนไปตามคําสั่งทางปกครองท่ีมีลักษณะเปนคําสั่งบังคับการ กลาวคือ เปนคําสั่งใหผูรับคําสั่งมี
หนาที่ที่จะตองกระทําการหรือละเวนกระทําการอยางใดอยางหน่ึง หรือเปนคําสั่งทางปกครองที่
ใหชําระเงิน ซ่ึงในเร่ืองน้ีไดมีการกําหนดไวในมาตรา 56 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 วา เจาหนาที่ผูมีคําสั่งทางปกครองอาจพิจารณาใชมาตรการบังคับทาง
ปกครองเพื่อบังคับใหเปนไปตามคําสั่งน้ันได และเม่ือคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินตาม
มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 มีสถานะเปน
คําสั่งทางปกครองเชนเดียวกัน จึงตองนํามาตรการบังคับทางปกครองมาใชเพื่อบังคับใหเปนไป
ตามคําสั่งดังกลาวดวยโดยกรณีน้ีเปนการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด 
และขายทอดตลาดทรัพยสิน ซ่ึงเปนมาตรการบังคับทางปกครองที่ใชบังคับสําหรับคําสั่งทาง
ปกครองที่กําหนดใหชําระเงินโดยเฉพาะ ทั้งน้ี ตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อยางไรก็ดี การใชมาตรการบังคับทางปกครองดังกลาวใน
ปจจุบันกลับปรากฏวาไมอาจดําเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพโดยหนวยงานของรัฐยังไมอาจ
บังคับใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินได ซ่ึงปญหาดังกลาวมีฐานมาจากบทบัญญัติของมาตรา 
57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ที่กําหนดใหการยึด อายัด 
และขายทอดตลาดทรัพยสินจะตองปฏิบัติตามวิธีการในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง
โดยอนุโลม ซ่ึงการที่กฎหมายบัญญัติไวเชนน้ีสงผลใหเจาหนาที่ผูซ่ึงตองใชมาตรการบังคับทาง
ปกครองดงักลาวไมทราบวาจะตองดําเนินการอยางไร รวมท้ังไมแนใจวาการใชมาตรการบังคับ
ทางปกครองดังกลาวมีข้ันตอนการดําเนินการอยางไรบาง และเจาหนาที่ดังกลาวยังไมกลาที่จะ
ดําเนินการเนื่องจากเกรงวาตนไมมีอํานาจตามกฎหมายในการปฏิบัติอีกดวย ซ่ึงตอไปจึงจะได
พิจารณาวาเพราะเหตุใดการใชมาตรการบังคับทางปกครองตามคําสั่งทางปกครองที่เรียกให
ชําระเงินตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จึงเปนไปโดยไมมี
ประสิทธิภาพ โดยผูศึกษามีความเห็นวาสาเหตุของความลมเหลวในการใชมาตรการบังคับทาง
ปกครองดังกลาวน้ันมีอยูดังน้ี  
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สาเหตุประการแรกไดแก ความเชี่ยวชาญของเจาหนาที่ผูทําการบังคับทางปกครอง 

เน่ืองจากการใชมาตรการบังคับทางปกครองในระบบกฎหมายของไทยนับไดวาเปนเร่ืองที่ยัง
ใหมอยูมาก แมวาพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จะมีผลบังคับใชมา
เปนระยะเวลาสิบกวาปแลวก็ตาม และในอดีตระบบกฎหมายของไทยไมมีบทบัญญัติกฎหมายที่
กําหนดใหอํานาจเจาหนาที่ในการบังคับการไดเองมากเทาไรนัก โดยจะปรากฏหลักการน้ีใน
กฎหมายที่มีความสําคัญและตองการการบังคับการทันทีทันใด เพื่อไมใหเกิดความเสียหายตอ
ประโยชนของสาธารณะหรือความสงบเรียบรอยของสังคม เชน พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 
พ.ศ. 2535 เปนตน และอํานาจดังกลาวยังเปนอํานาจเฉพาะตัวของเจาหนาที่ซ่ึงมีภารกิจตามที่
กฎหมายเฉพาะเหลาน้ัน แตกตางจากมาตรการบังคับทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงเปนการใหอํานาจแกเจาหนาที่ฝายปกครองโดยทั่วไปท่ีจะ
ทําการบังคับทางปกครองได นอกจากนี้ แตเดิมแทบจะไมมีกฎหมายฉบับใดเลยที่ใหอํานาจ
เจาหนาที่ในการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินไดดวยตัวเองโดยไมตองอาศัยคํา
พิพากษาหรือคําสั่งของศาล ซ่ึงจะมีก็แตเพียงตามกฎหมายบางฉบับ เชน การบังคับชําระภาษี
อากรคางตามประมวลรัษฎากร เปนตน ดังน้ัน เจาหนาที่ฝายปกครองโดยทั่วไปจึงยังไมคุนเคย
กับการใชมาตรการบังคับทางปกครองนักและยอมขาดซึ่งความเชี่ยวชาญในการดําเนินการ
ดังกลาวดวย โดยเฉพาะอยางย่ิงมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และขาย
ทอดตลาดทรัพยสิน ตามที่กําหนดไวในมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงเปนปญหาในการปฏิบัติของเจาหนาที่อยางย่ิง  

 
สาเหตุประการถัดมาคือ ความยอมรับในอํานาจบังคับการไดเองของเจาหนาที่ฝาย

ปกครอง กลาวคือ ในทางปฏิบัติแลวเจาหนาที่ผูใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด 
อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสิน มักจะไมไดรับความรวมมือจากหนวยงานหรือองคกรที่
เกี่ยวของดวย ยกตัวอยางเชน ธนาคารพาณิชย ที่ไมใหความรวมมือกับเจาหนาที่ในการใช
มาตรการบังคับทางปกครอง ยกตัวอยางเชน ไมยอมเปดเผยขอมูลเกี่ยวกับบัญชีเงินฝากของ
เจาหนาที่ผูทําละเมิดโดยใหเหตุผลวาขอมูลดังกลาวเปนความลับระหวางธนาคารพาณิชยและ
ลูกคาของธนาคารพาณิชย และเกรงวาการเปดเผยน้ันจะสงผลใหตนตองรับผิดตามกฎหมาย 
โดยพนักงานของธนาคารพาณิชยจะเรียกรองใหเจาหนาที่ของรัฐนําหมายของศาลมาเพื่อ
ประกอบการพิจารณาเปดเผยบัญชีของเจาหนาที่ผูทําละเมิดและไมเช่ือวาเพียงคําสั่งเรียกให
เจาหนาที่ชําระเงินและคําสั่งใหใชมาตรการบังคับทางปกครองของหัวหนาหนวยงานของรัฐจะ
ทําใหเจาหนาที่ มีอํานาจดําเนินการยึด อายัด หรือขายทอดตลาดทรัพยสินแตอยางใด 
นอกจากนี้ ในแงของตัวเจาหนาที่ผูทําการบังคับทางปกครองเองก็ไมม่ันใจในอํานาจตาม
กฎหมายที่ใหแกเจาหนาที่ในการใชมาตรการบังคับทางปกครอง โดยเกรงวาการบังคับทาง
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ปกครองของตนอาจจะกอใหเกิดความรับผิดทั้งในทางแพงและทางอาญา ทั้งๆ ที่กฎหมาย
บัญญัติใหอํานาจแกเจาหนาที่ไวเปนการเฉพาะแลว  

 
สาเหตุสําคัญอีกประการหนึ่ งของปญหาการใชมาตรการบังคับทางปกครอง                

คือ  บทบัญญัติที่ไมชัดเจนของมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 เอง ที่กอใหเกิดปญหาการปฏิบัติของเจาหนาที่ผูใชมาตรการบังคับทางปกครองโดย
การยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสิน โดยมาตราดังกลาวไดบัญญัติไววา  

 
“มาตรา 57  คําสั่งทางปกครองที่กําหนดใหผูใดชําระเงินถาถึงกําหนดแลวไมมีการชําระ

โดยถูกตองครบถวน ใหเจาหนาที่มีหนังสือเตือนใหผูน้ันชําระภายในระยะเวลาที่กําหนดแตตอง
ไมนอยกวาเจ็ดวัน ถาไมมีการปฏิบัติตามคําเตือน เจาหนาที่อาจใชมาตรการบังคับทางปกครอง
โดยยึดหรืออายัดทรัพยสินของผูน้ันและขายทอดตลาดเพื่อชําระเงินใหครบถวน 

วิธีการยึด การอายัด และการขายทอดตลาดทรัพยสินใหปฏิบัติตามประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความแพงโดยอนุโลม สวนผูมีอํานาจสั่งยึดหรืออายัดหรือขายทอดตลาดทรัพยสินให
เปนไปตามที่กําหนดในกฎกระทรวง”  
 
 จากบทบัญญัติดังกลาวไดกําหนดใหวิธีการยึด การอายัด และการขายทอดตลาด
ทรัพยสินใหปฏิบัติตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงโดยอนุโลม ซ่ึงการบัญญัติ
กฎหมายไวเชนน้ีกอใหเกิดปญหาตามมาสําหรับการใชมาตรการบังคับทางปกครองดังกลาว    
วาการนําประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลมนั้นจะนํามาอนุโลมใช
อยางไร เน่ืองจากการบังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงเปนการบังคับคดี
ตามคําสั่งหรือคําพิพากษาของศาล แตการใชมาตรการบังคับทางปกครองเปนการบังคับตาม
คําสั่งของเจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครอง นอกจากนี้ ในการบังคับคดีบางคร้ังจะตองขอ
อนุญาตหรือขออนุมัติจากศาลเสียกอนจึงจะดําเนินการได จึงมีปญหาวาหากเปนกรณีหนวยงาน
ของรัฐใชมาตรการบังคับทางปกครองแลวจะตองดําเนินการอยางไรในกรณีเหลาน้ี และหาก
พิจารณาถึงกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวของกับการบังคับคดีตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล
น้ัน ไดมีการตราระเบียบกระทรวงยุติธรรมวาดวยการบังคับคดีของเจาพนักงานบังคับคดี           
พ.ศ. 2522 เพื่อกําหนดรายละเอียดในการดําเนินการดังกลาวไวดวย ซ่ึงแมตอมาหนวยงานของ
รัฐตางๆ จะไดทําการออกระเบียบวาดวยการใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แตดวยเจาหนาที่ที่ขาดความชํานาญ
ในการดําเนินการ ประกอบกับความไมชัดเจนของบทบัญญัติมาตรา 57 ที่ใหนําวิธีการยึด อายัด 
และขายทอดตลาดทรัพยสินตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาปรับใชโดยอนุโลม 
วาจะตองนําบทบัญญัติมาตราใดมาปรับใชบาง ในปจจุบันหนวยงานของรัฐตางๆ จึงยังไม
สามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองใหสําเร็จลุลวงไปได จากสาเหตุดังกลาวจึงทําใหการ
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ปฏิบัติของหนวยงานของรัฐสําหรับการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และ
ขายทอดตลาดทรัพยสินไมไดผล และสงผลเสียตอการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใช             
คาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  
พ.ศ. 2539 
 
 4.1.3 การไมอาจฟองคดีตอศาลปกครองเพื่อใชสิทธิเรียกรองใหเจาหนาที่ชําระ
เงินในกรณีที่คดีอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งสาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 ในกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐไดกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่อันเกิดจากการใชอํานาจ
ตามกฎหมาย การออกกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น การละเลยตอหนาที่ที่กฎหมาย
กําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควรน้ัน การฟองคดีของหนวยงานของรัฐ
เพื่อเรียกใหเจาหนาที่ ชําระเงินกรณีน้ีจะอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองตามมาตรา 9             
วรรคหน่ึง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ทั้งน้ี ตามที่คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลไดวินิจฉัยไวในคําวินิจฉัยช้ี
ขาด ที่ 7/2545 อยางไรก็ดี แมคดีทํานองนี้จะอยูในเขตอํานาจการพิจารณาพิพากษาคดีของ 
ศาลปกครองแตศาลปกครองก็ไมอาจรับคําฟองไวพิจารณาไดเน่ืองจากการเรียกใหเจาหนาที่
ผูทําละเมิดชดใชเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 หนวยงานของรัฐสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บังคับใหเจาหนาที่ชําระคาสินไหม
ทดแทนไดเองอยูแลว ศาลปกครองจึงไมจําเปนตองมีคําบังคับใหหนวยงานของรัฐ หนวยงาน
ของรัฐจึงไมใชผูมีสิทธิฟองคดีตามมาตรา 42 วรรคหน่ึงแหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ดังท่ีศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัยไวในคําสั่งศาล
ปกครองสูงสุดที่ 113/2545 และคําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 157/2546 ซ่ึงแนวการวินิจฉัย
ดังกลาวก็เปนไปตามที่กฎหมายกําหนดไวทุกประการ แตในขณะเดียวกันขอกฎหมายนี้กลับ
กอใหเกิดปญหาในทางปฏิบัติสําหรับหนวยงานของรัฐท่ีจะตองเรียกใหเจาหนาที่ชดใชเงินตาม
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กรณีเจาหนาที่ทําละเมิดอันอยู
ในเขตอํานาจการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3)               
แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เน่ืองจากกรณีน้ี
หนวยงานของรัฐจะตองใชวิธีการออกคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการ
ยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินเพื่อบังคับใหเปนไปตามคําสั่งทางปกครองที่เรียกใหชําระ
เงินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เพียงประการ
เดียวโดยไมอาจฟองคดีตอศาลปกครองเพื่อบังคับใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินได ซ่ึงในทาง
ปฏิบัติตามที่ไดกลาวแลวขางตนวาการใชมาตรการบังคับทางปกครองดังกลาวหนวยงานของรัฐ
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ยังไมอาจดําเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพ และไมอาจบังคับชําระเงินจากเจาหนาที่ผูทําละเมิด
ไดจริง อยางไรก็ดี แนววินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในระยะหลังมีแนวโนมวาศาลอาจจะเขามา
คลี่คลายปญหาการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาด
ทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ใน           
คําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคําสั่งท่ี 755/2548 ซ่ึงเปนกรณีที่มหาวิทยาลัยเชียงใหม 
ฟองเจาหนาที่ของตนที่ทําละเมิดตอมหาวิทยาลัยเชียงใหม โดยในคดีน้ีมีขอเท็จจริง ดังน้ี 
 

ผูฟองคดี (มหาวิทยาลัยเชียงใหม) ฟองวาผูถูกฟองคดีที่ 2 ไดทําบันทึกเสนอผูถูกฟอง
คดีที่ 1 เพื่อขออนุมัติในหลักการจายเงินรางวัลใหแกลูกจางช่ัวคราว โดยเบิกจายเงินจากเงิน
บํารุงโรงพยาบาลมหาราชนครเชียงใหม หมวดคาตอบแทนใชสอยพัสดุ ประจําปงบประมาณ 
2545 อันเปนเงินงบประมาณของผูฟองคดี ตอมา หัวหนางานคลังไดทําบันทึกเสนอผูถูกฟองคดี
ที่ 1 เพื่อขออนุมัติเบิกจายเงินดังกลาวเปนเงินรวมทั้งสิ้น 2,584,800 บาท และผูถูกฟองคดีที่ 2 
ไดอนุมัติเงินดังกลาว ซ่ึงผูฟองคดีเห็นวาการอนุมัติจายเงินดังกลาวน้ันเปนคําสั่งท่ีไมชอบดวย
กฎหมาย ทําใหผูฟองคดีไดรับความเสียหาย ผูฟองคดีจึงมีคําสั่งใหเพิกถอนการจายเงินรางวัล
ดังกลาวทั้งหมดที่สั่งจายใหแกลูกจางช่ัวคราว โดยใหลูกจางที่ไดรับเงินไปคืนเงินแกผูฟองคดี 
และไดแตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดข้ึนเพื่อดําเนินการหาตัวผูตอง
รับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน ซ่ึงคณะกรรมการไดรายงานผลการสอบขอเท็จจริงใหอธิการบดี
ทราบโดยเห็นวาผูถูกฟองคดีทั้งสองไดกระทําละเมิดดวยความประมาทเลินเลออยางรายแรงจึง
ตองรับผิดชดใชเงินจํานวน 2,590,200 บาท คืนใหแกผูฟองคดี แตเม่ือผูฟองคดีไดมีหนังสือแจง
ใหผูถูกฟองคดีทั้งสองชดใชคาสินไหมทดแทนผูถูกฟองคดีกลับเพิกเฉย โดยผูฟองคดีไดรับเงิน
คืนจากลูกจางแลวบางสวนเปนเงินจํานวน 14,818 บาท จึงยังคงเหลืออีก 2,569,982 บาท         
ที่ยังไมไดรับคืน จึงขอใหศาลมีคําพิพากษาใหผูถูกฟองคดีทั้งสองรวมกันชดใชเงินจํานวน 
2,569,982 บาท พรอมดอกเบ้ียนับจากวันฟองจนกวาจะชําระเสร็จแกโจทก  
 

ศาลปกครองเชียงใหมไดพิจารณาแลวเห็นวา เม่ือมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความ
รับผดิทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กําหนดใหหนวยงานของรัฐที่เสียหายจากการกระทํา
ละเมิดของเจาหนาที่มีอํานาจเรียกใหเจาหนาที่ผูน้ันชําระเงินคาสินไหมทดแทนได ผูฟองคดีจึงมี
อํานาจออกคําสั่งเรียกใหผูถูกฟองคดีทั้งสองชําระเงินไดตามมาตราดังกลาว และมีอํานาจที่จะใช
มาตรการบังคับทางปกครองโดยยึดหรืออายัดทรัพยสินของผูถูกฟองคดีทั้งสองไดตามมาตรา 
57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เม่ือกฎหมายกําหนดไวเชนน้ี
การแกไขหรือบรรเทาความเดือนรอนหรือความเสียหายของผูฟองคดีอันเน่ืองจากการที่ผูถูก
ฟองคดีทั้งสองเพิกเฉยคําสั่งของผูฟองคดีที่ใหชดใชเงิน จึงสามารถดําเนินการดังกลาวไดโดยไม
ตองนําคดีฟองตอศาลเพื่อขอใหมีคําบังคับตามมาตรา 72 แหงพระราชบัญญัติ จัดตั้ ง           
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ผูฟองคดีจึงมิใชผูมีสิทธิฟองคดีตอ            
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ศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหน่ึงแหงพระราชบัญญัติดังกลาว และมีคําสั่งไมรับคําฟองไว
พิจารณาและใหจําหนายคดีออกจากสารบบความ ซ่ึงผูฟองคดีไดอุทธรณคําสั่งของศาลปกครอง
เชียงใหมดังกลาว โดยใหเหตุผลวาการใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ยังไมมีวิธีปฏิบัติอยางชัดแจง จึงตอง
ฟองคดีตอศาลเพื่อขอใหเจาพนักงาบังคับคดีดําเนินการ ประกอบกับมาตรา 9 วรรคหน่ึง (6) 
แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มิไดบัญญัติวา
คดีไมอยูในอํานาจศาลปกครอง จึงมิใชเปนขอหามมิใหฟองคดีแตอยางใด ผูฟองคดีเห็นวา
มาตรการบังคับทางปกครองกับการฟองคดีที่ศาลนั้นเปนทางเลือกซ่ึงผูฟองคดีไมใชมาตรการ
บังคับทางปกครอง จึงมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองไดตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แหง
พระราชบัญญัติเดียวกัน ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแลวเห็นวาขออางของผูฟองคดีที่กลาว
อางเร่ืองวิธีการยึดหรือการอายัดทรัพยสินและขายทอดตลาดดังกลาวยังไมมีวิธีปฏิบัติที่ชัดเจน
น้ัน ตามมาตรา 57 วรรคสองแหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539          
ไดกําหนดวิธีการโดยใหปฏิบัติตามกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงโดยอนุโลม และการที่ผูฟอง
คดีกลาวอางวาผูฟองคดีมีสิทธิเลือกที่จะใชมาตรการบังคับทางปกครองหรือจะนําคดีมาฟองตอ
ศาลก็ไดน้ัน เห็นวา เม่ือกฎหมายไดใหอํานาจผูฟองคดีในการใชมาตรการบังคับทางปกครอง
เพื่อเปนการแกไขหรือบรรเทาความเดือดรอนหรือเสียหายของผูฟองคดีไวแลว โดยการยึดหรือ
อายัดทรัพยสินของผูถูกฟองคดีทั้งสองและขายทอดตลาดเพื่อชําระเงินคาสินไหมทดแทนจาก
การกระทําละเมิดใหครบถวนได ผูฟองคดีจึงตองดําเนินการตามที่กฎหมายบัญญัติใหครบถวน
เสียกอน หากไมไดผลหรือขัดของประการใดจึงนําคดีมาฟองตอศาลเพื่อใหศาลมีคําสั่งใหผูถูก
ฟองคดีทั้งสองใชเงินดังกลาว ขอกลาวอางของผูฟองคดีจึงฟงไมข้ึน  

 
เม่ือพจิารณาคําสั่งของศาลปกครองสูงสุดดังกลาวแลวจะเห็นไดวาศาลปกครองสูงสุดได

ใหเหตุผลกับขออุทธรณโตแยงของผูฟองคดีที่วาการใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 
57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 น้ัน ปจจุบันยังไมมีแนวทาง
ในการปฏิบัติชัดเจนวาการใชมาตรการดังกลาวน้ันยอมเปนไปตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความแพงตามที่บทบัญญัติมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง           
พ.ศ. 2539 ไดกําหนดไว แตในคําวินิจฉัยน้ีศาลปกครองสูงสุดไดกลาวเพิ่มเติมอีกวา “ผูฟองคดี
จึงตองดําเนินการตามที่กฎหมายบัญญัติใหครบถวนเสียกอน หากไมไดผลหรือขัดของ
ประการใดจึงนําคดีมาฟองตอศาลเพื่อใหศาลมีคําสั่งใหผูถูกฟองคดีทั้งสองใชเงิน
ดังกลาว” ซ่ึงหากพิจารณาจากถอยคําดังกลาวอาจแปลความหมายไดวาหากหนวยงานของรัฐ
ไมสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดโดยเน่ืองจากมีขอขัดของในการดําเนินการ หนวยงานของรัฐก็อาจ
นําคดีมาฟองตอศาลปกครองเพื่อใหศาลปกครองมีคําสั่งใหผูอยูภายใตบังคับของคําสั่งทาง
ปกครองชดใชเงินได คําสั่งของศาลปกครองสูงสุดคดีน้ีจึงไปไกลกวาขอบเขตแนววินิจฉัยของ
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ศาลปกครองในคดีกอนๆ ที่ไมไดกลาวถึงกรณีที่การใชมาตรการบังคับทางปกครองไมไดผลดวย 
ซ่ึงจากคําวินิจฉัยน้ีหากหนวยงานของรัฐใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แลวไมไดผลหรือมีขอขัดของแลวนํา
คดีไปฟองตอศาลปกครองและศาลปกครองมีคําพิพากษาใหผูถูกฟองคดีตองชดใชเงินได        
ก็อาจจะแกไขปญหาในเร่ืองการใชมาตรการบังคับทางปกครองของหนวยงานของรัฐได ซ่ึงจะ
สงผลใหปญหาการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ไดรับการคลี่คลายดวย  

 
อยางไรก็ดี แมวาศาลปกครองสูงสุดจะวินิจฉัยไวในคําสั่งที่ 755/2548 ตามที่ไดกลาวไว

แลวขางตนก็ตาม แตปจจุบันก็ยังไมปรากฏวาไดมีการฟองคดีตอศาลปกครองเพื่อเรียกใหผูอยู
ภายใตบังคับของคําสั่งทางปกครองเรียกใหชําระเงินทําการชําระเงินตอหนวยงานของรัฐ
ภายหลังจากที่ไดมีการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาด
ทรัพยสินโดยไมประสบผลสําเร็จแลว และศาลปกครองมีคําพิพากษาใหผูอยูภายใตบังคับของ
คําสั่งทางปกครองชดใชเงิน ซ่ึงในสวนน้ีก็ตองรอดูแนวทางที่จะชัดเจนขึ้นในอนาคตตอไป  
 
 4.1.4 ความยากลําบากในการจําแนกวิธีการใชสิทธิเรียกรองใหเจาหนาที่ชดใช
คาสินไหมทดแทนในแตละกรณี 
 การใชสิทธิเรียกรองเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 สามารถทําไดโดยวิธีการออกคําสั่งทางปกครองเรียกใหเจาหนาที่ผูทํา
ละเมิดชําระเงิน แตวิธีการดังกลาวน้ันจํากัดเฉพาะกรณีเจาหนาที่ทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่
เทาน้ันเน่ืองจากขอบเขตของมาตรา 12 ไมลวงล้ําไปถึงการละเมิดที่ไมใชการปฏิบัติหนาที่     
แตนอกจากการใชสิทธิเรียกรองดวยวิธีการดังกลาวแลวหนวยงานของรัฐยังอาจดําเนินคดีตอ
ศาลไดอีกทางหนึ่ง ทั้งน้ี ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ซ่ึงเปนระเบียบที่กําหนดแนวทางปฏิบัติของ
หนวยงานของรัฐเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ก็ไดกลาวถึงกระบวนการฟองคดี
ตอศาลเพื่อบังคับใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนดวย ซ่ึงการฟองคดีตอ        
ศาลเพื่อใชสิทธิเรียกรองกรณีก็สามารถแยกพิจารณาไดเปนสองกรณีคือ กรณีคดีละเมิดที่อยูใน
เขตอํานาจของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2539 อันไดแกกรณีเจาหนาที่ของรัฐไดกระทําละเมิดในการ
ปฏิบัติหนาที่อันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย การออกกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่ง
อื่น การละเลยตอหนาที่ที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร โดย
กรณีน้ีจะอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองที่จะพิจารณาพิพากษาคดี แตในทางปฏิบัติแลว          
ศาลปกครองจะไมรับคดีไวพิจารณาเนื่องจากหนวยงานของรัฐสามารถบังคับชําระเงินจาก
เจาหนาที่ไดเองอยูแลวโดยไมจําเปนตองใหศาลปกครองมีคําบังคับให สําหรับคดีละเมิดที่ไมอยู
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ภายใตขอบเขตของมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) ซ่ึงการละเมิดในลักษณะน้ีไดแกการกระทําทาง
กายภาพ เชน การขับรถยนต เปนตน ยอมอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรมที่จะพิจารณา

พิพากษาคดี ทั้งน้ี ตามนัยคําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 1/2545∗หรือท่ี 34/2546
∗เปนตน     ซ่ึงกระบวนพิจารณาคดีของศาลยุติธรรมน้ัน ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
แพงหาไดมีบทบัญญัติทํานองเดียวกับมาตรา 42 วรรคหน่ึงแหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2539 ที่กําหนดใหผูฟองคดีตองไมมีวิธีการอื่นใดที่จะ
บังคับตามสิทธิของตนแลวจึงจะสามารถนําคดีมาฟองตอศาลปกครองเพื่อขอใหศาลมีคําบังคับ
ได ดังจะเห็นไดจากคําพิพากษาของศาลฎีกาที่ 2345/2548 ที่วินิจฉัยวาหนวยงานของรัฐ
สามารถเลือกไดวาจะใชสิทธิเรียกรองจากเจาหนาที่ผูทําละเมิดโดยการฟองคดีตอศาลหรือออก
คําสั่งทางปกครองตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่                    
พ.ศ. 2539 ก็ได อยางไรก็ดี ในการจําแนกเขตอํานาจศาลวากรณีใดจะอยูในเขตอํานาจของ            
ศาลปกครองหรือศาลยุติธรรมท่ีจะพิจารณาพิพากษาคดียังเปนการยากแกเจาหนาที่ทั่วไปที่จะ
วินิจฉัยเน่ืองจากจะตองอาศัยความเชี่ยวชาญทางกฎหมายในการพิจารณาวากรณีใดบางที่จะ
เปนการกอใหเกิดความเสียหายในการปฏิบัติหนาที่ และเม่ือเปนการปฏิบัติหนาที่แลว กรณี
ใดบางที่จะถือไดวาเปนการละเมิดภายในขอบเขตของมาตรา  9 วรรคหนึ่ง (3) แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงไดแกกรณี
เจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่อันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย                 
การออกกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น การละเลยตอหนาที่ที่กฎหมายกําหนดใหตอง
ปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร และการจําแนกดังกลาวสงผลตอเขตอํานาจศาลที่
หนวยงานของรัฐจะฟองคดีใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน  
 
 นอกจากนี้ ในการใชสิทธิเรียกรองเงินจากเจาหนาที่น้ันในทางปฏิบัติแลวยังมีความ
สับสนอยูบาง โดยแนวทางปฏิบัติของพนักงานอัยการซ่ึงเปนผูดําเนินคดีใหกับหนวยงานของรัฐ
ยังมีแนวโนมไปทางวาใหหนวยงานของรัฐออกคําสั่งทางปกครองเพื่อเรียกใหเจาหนาที่ผูทํา
ละเมิดชําระเงินทั้งท่ีบางคร้ังเปนกรณีที่หนวยงานของรัฐไมมีอํานาจในการออกคําสั่งทาง
ปกครองเพื่อเรียกใหชําระเงินได ยกตัวอยางเชน กรณีขององคการสงเคราะหทหารผานศึก ซ่ึงมี

                                                 
∗ในคดีน้ีคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลไดวินิจฉัยวาการที่เจาหนาที่ของ

กรุงเทพมหานครในขณะปฏิบัติหนาที่ไดขับรถยนตเก็บขยะกอใหเกิดอุบัติเหตุอันเปนการละเมิดน้ัน อยูในเขต
อํานาจของศาลยุติธรรมในการพิจารณาพิพากษาคดี 

∗ในคดีน้ีคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลไดวินิจฉัยวาการที่เจาหนาที่กรม
สรรพาวุธทหารบกทําการเคลื่อนยายวัตถุระเบิดออกไปทําลาย และกอใหเกิดความเสียหายตอรถยนตของผู
เอาประกันภัยของผูฟองคดี ถือเปนเพียงการปฏิบัติการทางกายภาพของฝายปกครองเทาน้ันไมใชการใช
อํานาจตามกฎหมาย คดีน้ีจึงไมอยูในเขตอํานาจการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครอง แตอยูในเขต
อํานาจของศาลยุติธรรม 
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ขอเท็จจริงวา เกิดการทุจริตยักยอกเงินขององคการสงเคราะหทหารผานศึกโดยเจาหนาที่ผูทํา
การทุจริตดังกลาวไดนําเงินดังกลาวเขาบัญชีเงินฝากของธนาคารและตอมาไดโอนเงินดังกลาว
ไปไวในบัญชีเงินฝากของเจาหนาที่อีกคนหน่ึงซ่ึงไมมีสวนเกี่ยวของกับการทุจริตยักยอกเงนิดวย 
ตอมาองคการสงเคราะหทหารผานศึกตองการจะเรียกเงินจากเจาหนาที่ผูไดรับโอนเงินดังกลาว
และพนักงานอัยการแนะนําวาองคการสงเคราะหทหารผานศึกสามารถดําเนินการโดยการออก
คําสั่งทางปกครองไดและพนักงานอัยการปฏิเสธไมดําเนินคดีใหกับองคการสงเคราะหทหารผาน
ศึก ซ่ึงหากพิจารณาจากมูลหน้ีกรณีน้ีแลวจะเห็นไดวาเม่ือขอเท็จจริงปรากฏวาเจาหนาที่
ดังกลาวไมไดทําละเมิดตอองคการสงเคราะหทหารผานศึกแตอยางใด ดังน้ัน องคการสงเคราะห
ทหารผานศึกจึงไมอาจอาศัยอํานาจตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เพื่อออกคําสั่งทางปกครองเรียกใหเจาหนาที่ผูไดรับโอนเงินท่ีทุจริต
ยักยอกมาชําระเงินคืนได (บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง การออกคําสั่งเรียกให
บุคคลที่ไมไดรวมกระทําละเมิดตอองคการสงเคราะหทหารผานศึกชดใชคาสินไหมทดแทน 
(เร่ืองเสร็จท่ี 176/2551)) หรืออีกกรณีหน่ึง กรมปศุสัตวไดหารือมายังสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาโดยมีประเด็นปญหาวากรณีขาราชการขาดราชการเปนระยะเวลาติดตอกันเกินสิบหา
วันอันเปนความผิดวินัยอยางรายแรง และไดมีการไลขาราชการผู น้ันออกจากราชการ                 
แตเจาหนาที่ผู น้ันไดเบิกเงินเดือนในระยะเวลาที่ขาดราชการไปรวม 86 วัน และไดรับเงิน
ดังกลาวไป จังหวัดระนองจึงไดมีหนังสือแจงใหขาราชการผูน้ันนําเงินท่ีรับไปโดยไมถูกตองมา
คืน ซ่ึงมีประเด็นปญหาวาหนังสือท่ีแจงใหขาราชการผูน้ันนําเงินดังกลาวมาคืนมีสถานะเปน 
“คําสั่งทางปกครอง” หรือไม ซ่ึงคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ไดพิจารณาแลวเห็นวา 
เม่ือกรณีน้ีเปนการที่ขาราชการผูน้ันไดรับเงินไปโดยไมมีสิทธิจึงเปนการไดไปโดยปราศจากมูล
อันจะอางกฎหมายไดและทําใหกรมปศุสัตวเสียเปรียบจึงเขาลักษณะของ “ลาภมิควรได” 
ขาราชการผูน้ันจึงตองคืนตามมาตรา 406 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย กรณีจึงไมใช
คําสั่งทางปกครอง ซ่ึงศาลฎีกาก็ไดเคยพิพากษาในทํานองเดียวกันไวแลวในคําพิพากษาศาล
ฎีกาที่ 3362/2537 ทั้งน้ี เร่ืองหารือดังกลาวน้ันปรากฏตามบันทึกสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา เร่ือง การเรียกเงินเดือนซ่ึงเจาหนาที่รับไปโดยไมมีสิทธิตามกฎหมาย (กรณีกรม            
ปศุสัตว) (เร่ืองเสร็จท่ี 777/2548) อยางไรก็ดี ตอมากรมปศุสัตวไดมีการหารือเพิ่มเติมเน่ืองจาก
ปรากฏขอเท็จจริงตอมาวา กรมปศุสัตวไดสงเร่ืองการเรียกคืนเงินเดือนจากพนักงานดังกลาวไป
ใหกับพนักงานอัยการเพื่อดําเนินการฟองคดีตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย                 
แตพนักงานอัยการแจงวากรณีดังกลาวการที่จังหวัดระนองมีหนังสือเรียกใหเจาหนาที่ผูน้ันชําระ
เงินมีสถานะเปน “คําสั่งทางปกครอง” ซ่ึงสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองบังคับตาม
คําสั่งดังกลาวไดจึงไมรับวาคดีให แตกรมปศุสัตวยืนยันใหพนักงานอัยการดําเนินการฟองคดีตอ
ศาลยุติธรรม ตอมาจึงไดมีการสงเร่ืองใหคณะกรรมการชี้ขาดการยุติในการดําเนินคดีแพงของ
สวนราชการและหนวยงานที่เกี่ยวของซ่ึงมีอํานาจหนาที่ตามมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันที่ 4 
พฤศจิกายน 2540 และคณะกรรมการดังกลาวพิจารณาแลวเห็นวาคําช้ีขาดของอัยการสูงสุด
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ชอบดวยเหตุผลแลว จึงแจงกรมปศุสัตวทราบ กรมปศุสัตว จึงไดหารือมายังสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาอีกคร้ังวากรณีน้ีกรมปศุสัตวจะตองปฏิบัติตามคําวินิจฉัยใดจึงจะถูกตอง 
ซ่ึงคณะกรรมการกฤษฎีกา   (คณะพิเศษ) ก็ไดใหคําแนะนําไววา เม่ือขอเท็จจริงปรากฏตาม
กรณีดังกลาวจึงไมใชกรณีที่จะตองพิจารณาวาคําวินิจฉัยใดถูกหรือผิด แตเปนกรณีที่            
กรมปศุสัตวจะตองปฏิบัติใหเปนไปตามมติคณะรัฐมนตรี กลาวคือ จะตองดําเนินการบังคับทาง
ปกครอง หากขาราชการผูน้ันไมคืนเงินเดือน (บันทึกคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง การเรียก
เงินเดือนซ่ึงเจาหนาที่รับไปโดยไมมีสิทธิตามกฎหมาย : กรณีกรมปศุสัตว (เพิ่มเติม) (เร่ืองเสร็จ
ที่ 146/2550)) ซ่ึงจะเห็นไดวาการวินิจฉัยของคณะกรรมการชี้ขาดการยุติในการดําเนินคดีแพง
ของสวนราชการและหนวยงานท่ีเกี่ยวของดังกลาว ทําใหการเรียกใหชําระเงินในทุกกรณีเปน
คําสั่งทางปกครองและหนวยงานของรัฐจะตองใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 57 
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ทั้งๆ ที่เปนการใชสิทธิเรียกรองที่
มีข้ึนตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยก็ตาม และพนักงานอัยการก็จะปฏิเสธการดําเนินคดี
ใหกับสวนราชการกรณีน้ีอีกดวย1 และเม่ือหนวยงานของรัฐตองใชมาตรการบังคับทางปกครอง
โดยวิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 การใชมาตรการดังกลาวก็ยังไมมีประสิทธิภาพในทางปฏิบัติ
จริงแตอยางใด จึงสงผลใหหนวยงานของรัฐไมสามารถบังคับใหเจาหนาที่ชําระเงินได  
 
 จากปญหาที่ไดกลาวมาขางตนจึงเห็นไดวาความรูความเขาใจเกี่ยวกับวิธีการเรียกให
เจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินก็เปนสาเหตุหน่ึงของปญหาการเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินตาม
มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เชนเดียวกัน  
 
 4.1.5 การที่กรณีเจาหนาที่ละเมิดโดยทุจริตตอหนาที่ราชการถือเปนการทํา
ละเมิดในการปฏิบัติหนาที่  
 จากที่ไดเคยกลาวไปแลววากรณีเจาหนาที่ทําละเมิดโดยทุจริตตอหนาที่ราชการนั้น 
คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลไดวินิจฉัยวาเปนการละเมิดในการปฏิบัติ
หนาที่  ทั้งน้ี ตามคําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 22/2546 ซ่ึงขอเท็จจริงใน              
คําวินิจฉัยดังกลาวเปนกรณีเจาหนาที่เบียดบังเอาเงินซ่ึงตนมีหนาที่ดูแลจัดการไปโดยทุจริต 
และคณะกรรมกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ก็ไดยอมรับแนววินิจฉัยดังกลาวในบันทึกสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง แนวทางปฏิบัติในการดําเนินการเรียกคาเสียหายของกรมอุทยาน
แหงชาติ สัตวปา และพันธพืช (เร่ืองเสร็จที่ 802/2547) ซ่ึงผลจากการที่การทําละเมิดโดยทุจริต
ตอหนาที่ราชการเปนการละเมิดในการปฏิบัติหนาที่น้ันกอใหเกิดขอพิจารณาตามมาวา กรณี

                                                 
1โกมล  จิรชัยสุทธิกุล, “มาตรการบังคับทางปกครอง,” เอกสารประกอบการสัมมนา เร่ือง  การ

พัฒนามาตรการบังคับทางปกครอง จัดโดยสํานักงานกิจการยุติธรรม 19 ธันวาคม 2550, หนา 3. (เอกสารไม
ตีพิมพเผยแพร)  
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เจาหนาที่ทําละเมิดโดยทุจริตตอหนาที่ราชการนั้นจะเห็นไดวาเปนการที่เจาหนาที่อาศัยตําแหนง
หนาที่การงานของตนเพื่อใหไดไปซ่ึงประโยชนซ่ึงตนไมควรจะไดรับ อันจะเห็นไดวาไมใชการ
ปฏิบัติหนาที่โดยมีจุดมุงหมายสุดทายเพื่อประโยชนของทางราชการ แตกรณีเชนน้ีเจาหนาที่
กลับไดรับความคุมครองตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ที่
บุคคลภายนอกผูเสียหายไมอาจฟองคดีตอเจาหนาที่เพื่อเรียกรองใหเจาหนาที่ชําระคาสินไหม
ทดแทนได และในการพิจารณาคาสินไหมทดแทนที่เจาหนาที่จะตองชําระก็จะตองนําระดับความ
รายแรงแหงการกระทําและความเปนธรรมในแตละกรณี ความผิดหรือความบกพรองของ
หนวยงานของรัฐหรือระบบการดําเนินงานสวนรวมของหนวยงานของรัฐ และสวนความรับผิด
ของเจาหนาที่แตละราย มาพิจารณาประกอบดวย ทั้งๆ ที่หากพิจารณาแลวพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 มีเจตนารมณที่จะคุมครองเจาหนาที่ ซ่ึง
กอใหเกิดความเสียหายอันเปนละเมิดในการปฏิบัติหนาที่การงานไมใหตองถูกฟองคดีหรือไม
ตองรับผิดในความเสียหายเต็มจํานวนความเสียหายที่เกิดขึ้น เพื่อใหเจาหนาที่เกิดความมั่นใจ
ในการปฏิบัติหนาที่อันจะสงผลดีตอการบริหารราชการแผนดิน แตการที่เจาหนาที่ทุจริตโดย
อาศัยตําแหนงหนาที่ของตนนั้นพิจารณาไดวาเปนการกระทําไปโดยมุงเพียงแตผลประโยชนของ
เจาหนาที่เพียงอยางเดียวโดยไมคํานึงถึงประโยชนของทางราชการ จึงไมสมควรที่จะไดรับความ
คุมครองตามพระราชบัญญัติน้ี นอกจากนี้ เม่ือการที่เจาหนาที่ละเมิดโดยทุจริตตอตําแหนง
หนาที่การงานของตนเปนการทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่แลว การที่หนวยงานของรัฐจะเรียก
ใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนกรณีน้ียอมเปนไปตามมาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ซ่ึงไดแกการออกคําสั่งทาง
ปกครองเรียกใหชําระคาสินไหมทดแทนนั่นเอง และก็จะตองใชมาตรการบังคับทางปกครองโดย
วิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ตอไป หากเจาหนาที่ผูทําละเมิดไมยอมชดใชคาสินไหม
ทดแทนใหแกหนวยงานของรัฐ แตตามที่ไดกลาวไปแลววาการใชมาตรการบังคับทางปกครอง
ดังกลาวในปจจุบันน้ันยังไมสามารถดําเนินการใหสําเร็จลุลวงตามกระบวนการที่กฎหมาย
กําหนดไดจริง และไมอาจบังคับใหชําระหน้ีตามคําสั่งทางปกครองได ซ่ึงหากพิจารณาจาก
ตารางแสดงความเสียหายที่กรมบัญชีกลางจัดทําขึ้นน้ันจะเห็นไดวาความเสียหายที่เกิดข้ึนน้ัน
เกิดขึ้นจากการทุจริตของเจาหนาที่เปนสัดสวนจํานวนมากเมื่อพิจารณาจากความเสียหายที่
เกิดขึ้นทั้งหมด ดังน้ัน เม่ือการละเมิดโดยทุจริตตอตําแหนงหนาที่ราชการถือเปนการละเมิดใน
การปฏิบัติหนาที่ จึงเปนสาเหตุสวนหน่ึงท่ีทําใหไมสามารถบังคับคาสินไหมทดแทนจาก
เจาหนาที่ผูทําการทุจริตไปไดและกอใหเกิดความเสียหายตอทางราชการเปนจํานวนมาก  
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4.2. เปรียบเทียบการเรียกใหชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กับการเรียกใหชําระหน้ีภาษีอากรคางชําระตาม
ประมวลรัษฎากร  

การบังคับชําระหน้ีภาษีอากรของกรมสรรพากรนั้น เปนการใชสิทธิเรียกรองของฝาย
ปกครองเชนเดียวกับการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 
แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ซ่ึงแมวาหากพิจารณาใน 
แงนิติสัมพันธแลวหน้ีภาษีอากรจัดไดวาเปนหน้ีในทางกฎหมายมหาชน ในขณะหนี้ละเมิดตาม
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เปนหน้ีซ่ึงเกิดจากนิติเหตุตาม
กฎหมายแพง แตการใชสิทธิเรียกรองของรัฐท้ังสองกรณีน้ันกฎหมายก็ไดยอมรับใหหนวยงาน
ของรัฐสามารถใชอํานาจที่เหนือกวาผูตองชําระหนี้ในการบังคับชําระหน้ีได  ทั้งน้ี การบังคับ
ชําระหน้ีภาษีอากรนั้นกรมสรรพากรสามารถดําเนินการไดทั้งโดยการฟองคดีตอศาลภาษีอากร 
หรือกรมสรรพากรอาจทําการบังคับหน้ีภาษีอากรเองโดยใชมาตรการยึด หรืออายัดทรัพยสิน
และนําไปขายทอดตลาดเพื่อชําระหน้ีภาษีอากรใหครบถวน ซ่ึงหากพิจารณาจากลักษณะของ
การบังคับดังกลาวแลวจะเห็นไดวาเปนไปในแนวทางเดียวกับการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิด
ชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539    
ที่เม่ือหนวยงานของรัฐมีคําสั่งเรียกใหชําระเงินตามมาตรานี้แลวหากเจาหนาที่ผูทําละเมิดไมยอม
ชําระเงินก็สามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด ทรัพยสิน และนํา
ทรัพยสินท่ีถูกยึดหรืออายัดแลวแตกรณีไปขายทอดตลาดเพื่อนํามาชําระเงินใหครบถวนตามมูล
หน้ีไดโดยอาศัยมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
อยางไรก็ดี แมวากฎหมายจะกําหนดมาตรการบังคับของฝายปกครองสําหรับกรณีของหน้ีภาษี
อากรคางชําระและกรณีหนวยงานเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินตามพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ไวทํานองเดียวกัน แตการเรียกใหเจาหนาที่
ชําระเงินตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กลับไดผลนอย
กวาการเรียกหน้ีภาษีอากรคางชําระตามประมวลรัษฎากร  ดังน้ัน จึงควรจะไดมีการศึกษา
เปรียบเทียบการดําเนินการเรียกใหชําระเงินทั้งสองดังกลาว โดยในสวนตนจะกลาวถึงการเรียก
ใหชําระเงินคาภาษีอากรตามประมวลรัษฎากรเสียกอน และในสวนหลังจึงจะกลาวถึงขอ
เปรียบเทียบของการเรียกใหชําระเงินคาภาษีอากรตามประมวลรัษฎากรและการเรียกให
เจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539  
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4.2.1 การเรียกใหชําระเงินคาภาษีอากรตามประมวลรัษฎากร 
 การใชสิทธิเรียกรองของกรมสรรพากรเพื่อบังคับชําระหน้ีภาษีอากรนั้นสามารถทําได
ดวยสองวิธีการดวยกัน ซ่ึงไดแก ประการแรก การฟองคดีตอศาลเพื่อบังคับตามสิทธิเรียกรอง 
และประการที่สองคือ ทําการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินของผูคางชําระภาษีอากร
เพื่อนําเงินมาชําระใหครบตามหนี้ภาษีอากรคาง ซ่ึงในสวนน้ีมาตรา 12 แหงประมวลรัษฎากรได
กําหนดใหอํานาจไวแกกรมสรรพากรที่จะทําการบังคับหน้ีดังกลาวไดทันทีโดยไมจําเปนตองฟอง
คดีตอศาลเพื่อบังคับตามสิทธิเรียกรอง โดยจะกลาวในรายละเอียดพอสังเขปดังตอไปน้ี  
 

4.2.1.1 การฟองคดีตอศาล  
เม่ือบุคคลไดรับการประเมินภาษีอากรแลว ยอมเกิดภาระหนาที่ในการชําระหน้ีภาษี

อากรถาหากมี และเม่ือหากบุคคลนั้นไมทําการชําระภาษีอากร กรมสรรพากรก็มีอํานาจที่จะฟอง
คดีตอศาลเพื่อบังคับใหบุคคลน้ันชําระหน้ีภาษีอากรได ซ่ึงในกรณีน้ีศาลที่มีเขตอํานาจในการ
พิจารณาคดีไดแกศาลภาษีอากร ทั้งน้ี โดยที่มาตรา 7 (2) แหงประมวลรัษฎากรไดกําหนดให
ศาลภาษีอากรมีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาพิพากษาคดีแพงซ่ึงเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับสิทธิ
เรียกรองของรัฐในหน้ีคาภาษีอากรได  
 

การที่กรมสรรพากรฟองคดีตอศาลเพื่อบังคับชําระหน้ีภาษีอากรน้ัน ก็ไดมีแนวคํา
พิพากษาศาลฎกีาเปนตัวอยางไวดวย ยกตัวอยางเชน คําพิพากษาฎีกาที่ 5279/2548 โดยในคดี
น้ีมีรายละเอียดขอเท็จจริงอยูวา คดีกอนเปนคดีที่ ส. เปนโจทกฟองโจทก (กรมสรรพากร) ในคดี
น้ี เปนจําเลยขอให เพิกถอนการประเมินของเจาพนักงานและคําวิ นิจฉัยอุทธรณของ
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณกับขอใหจําเลยคืนเงินภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาที่ไดหักไว ณ ที่
จายเกินตลอดจนขอใหงดหรือลดเบี้ยปรับและเงินเพิ่ม โจทกในคดีน้ีซ่ึงเปนจําเลยในคดีกอนให
การตอสูวาการประเมินของเจาพนักงานประเมินและคําวินิจฉัยของคณะกรรมการพิจารณา
อุทธรณถูกตองและชอบดวยกฎหมาย ขอใหยกฟอง คดีจึงมีประเด็นขอพิพาทวาการประเมิน
ภาษีอากรถูกตองและชอบดวยกฎหมายหรือไม และศาลภาษีอากรกลางไดมีคําพิพากษายก
ฟองและคดีถึงท่ีสุดแลวโดยคําพิพากษาศาลฎีกาที่ 1967/2541 พิพากษาแกคําพิพากษาของ
ศาลภาษีอากรกลาง โดยใหงดเบ้ียปรับภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาและภาษีการคาใหแก ส. โจทก
ในคดีน้ันท้ังหมด อันมีผลใหกรณีเปนหน้ีภาษีอากรคางซ่ึงอธิบดีโจทกมีอํานาจสั่งยึดหรืออายัด
และขายทอดตลาดทรัพยสินของ ส. ไดเองตาม ป.รัษฎากรฯ มาตรา 12 วรรคสอง โดยมิตอง
ขอใหศาลออกหมายยึดหรือสั่ง แตบทบัญญัติดังกลาวก็เปนเพียงมาตรการทางกฎหมายที่
บัญญัติใหอํานาจแกอธิบดีโจทกเปนพิเศษเพื่อประโยชนในการจัดเก็บภาษีอากรใหเปนไปดวย
ความรวดเร็วโดยไมตองนําคดีมาสูศาล อํานาจของอธิบดีโจทกแมจะมีลักษณะเสมือนเปนสิทธิ
ของเจาหนาที่ตามคําพิพากษา แตก็หามีผลทําใหโจทกในฐานะเจาหน้ีภาษีอากรคางกลับ
กลายเปนเจาหน้ีตามคําพิพากษาไปไม ทั้งการที่โจทกนําคดีมาฟองจําเลยทั้งหาในฐานะทายาท
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ผูมีสิทธิรับมรดกของ ส. ผูตายก็เพื่อใหความรับผิดในหน้ีคาภาษีอากรคางของ ส. ที่จําเลยทั้งหา
ตองรับผิดแกโจทกเปนสิทธิเรียกรองท่ีเกิดขึ้นโดยคําพิพากษาของศาลที่ถึงท่ีสุดตามประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชยมาตรา 193/32 โจทกจึงมีอํานาจฟองจําเลยทั้งหาเปนคดีน้ีได 

 
โจทกฟองจําเลยทั้งหาใหรับผิดในฐานะทายาทของ ส. เจามรดก และหน้ีที่โจทกฟองให

จําเลยทั้งหารับผิดเปนหน้ีคาภาษีอากรที่เจาพนักงานไดประเมินให ส. ชําระ ส. ไดอุทธรณการ
ประเมินตอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ เม่ือคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณมีคําวินิจฉัยแลว 
ส. ก็ไดอุทธรณตอศาลภาษีอากรกลางโดยฟองโจทกกับพวกเปนจําเลยขอใหศาลภาษีอากร
กลางมีคําสั่งใหเพิกถอนการประเมินของเจาพนักงานประเมินและคําวินิจฉัยอุทธรณของ
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ การที่ศาลภาษีอากรกลางมีคําพิพากษายกฟองและคดีถึงท่ีสุด
โดยพิพากษาแกเพียงใหงดเบี้ยปรับภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาและภาษีการคาใหแก ส. ทั้งหมด 
หน้ีคาภาษีอากรดังกลาวจึงเปนหน้ีภาษีอากรคางที่ ส. เปนผูมีหนาที่ตองรับผิดเสียภาษีอากร
ดังกลาวโดยเด็ดขาดแลวและคําพิพากษาของศาลอันถึงท่ีสุดยอมมีผลผูกพันโจทกคดีน้ีและ ส. 
ซ่ึงเปนคูความในกระบวนพิจารณาของศาลที่พิพากษาในคดีน้ันตามประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความแพงมาตรา 145 วรรคหน่ึง ประกอบดวยพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลภาษีอากรและ
วิธีพิจารณาคดีภาษีอากรฯ มาตรา 29 ส. จึงไมอาจร้ือฟนโตแยงตอโจทกเกี่ยวกับการประเมิน
ภาษีอากรอีกได และจําเลยทั้งหาในฐานะทายาทของ ส. ซ่ึงตองรับไปซ่ึงทรัพยสินทุกชนิดของ
ผูตายตลอดทั้งสิทธิหนาที่และความรับผิดตาง ๆ อันเปนกองมรดกของผูตาย และอยูในฐานะผู
สืบสิทธิหนาที่และความรับผิดตาง ๆ อันเปนกองมรดกของผูตาย และอยูในฐานะผูสืบสิทธิใน
กองมรดกของ ส. ก็ไมมีสิทธิโตแยงเกี่ยวกับการประเมินภาษีอากรของเจาพนักงานของโจทก 
ดุจเดียวกัน 
 

หรือตัวอยางอีกคดีหน่ึง คําพิพากษาฎีกาที่ 4471/2533 ซ่ึงในคดีน้ีกรมสรรพากรเปน
โจทกฟองวา จําเลยที่ 1 เปนนิติบุคคลประเภทบริษัทจํากัด มีจําเลยที่ 2 ถึงที่ 8 เปนผูถือหุน 
ปรากฏวาจําเลยที่ 1 ไมย่ืนแบบแสดงรายการเพื่อเสียภาษีเงินไดนิติบุคคลและยื่นแบบแสดง
รายการเพื่อเสียภาษีดังกลาวแตระบุวาไมไดประกอบการคาตามลําดับ เจาหนาที่ของโจทกจึง
หมายเรียกจําเลยที่ 1 มาทําการตรวจสอบไตสวน แตจําเลยที่ 1 ไมนําบัญชีและเอกสารมาให 
เจาพนักงานทําการตรวจสอบ เจาพนักงานประเมินจึงประเมินใหจําเลยที่ 1 ชําระภาษีในอัตรา
รอยละ 5 ของรายรับเม่ือหักภาษีเงินไดนิติบุคคล หัก ณ ที่จายในป 2520 และป 2521 ออกแลว
จําเลยที่ 1 จะตองชําระภาษีใหโจทกรวมเปนเงิน 45,383.05 บาท โจทกแจงการประเมินให
จําเลยที่ 1 ทราบ จําเลยที่ 1 มิไดอุทธรณการประเมินและมิไดนําเงินคาภาษีมาชําระใหโจทก
ภายในระยะเวลาที่กฎหมายกําหนด จําเลยที่ 1 จึงตองเสียเงินเพิ่มในอัตรารอยละ 20 ของเงิน
ภาษีอากรที่ตองชําระ จึงเปนคาภาษีและเงินเพิ่มที่จําเลยที่ 1 จะตองชําระใหโจทกรวมทั้งสิ้น 
54,447.66บาท ซ่ึงจําเลยที่ 1 ไมยอมชําระ และแมโจทกจะมีหนังสือแจงใหจําเลยที่ 1 เรียกให
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จําเลยที่ 2 ถึงท่ี 8 ชําระเงินคาหุนท่ีคางชําระทั้งหมด เพื่อนําเงินดังกลาวไปชําระคาภาษีที่จําเลย
ที่ 1 จะตองชําระใหโจทก จําเลยที่ 1 ก็เพิกเฉยเปนเหตุใหโจทกเสียประโยชน เพื่อปองกันสิทธิ
ของโจทกในมูลหน้ีดังกลาว โจทกจึงใชสิทธิเรียกรองใหจําเลยที่ 2 ถึงที่ 8 ใชเงินคาหุนที่คงคาง
ชําระแทนจําเลยที่ 1 ในนามของโจทก เพื่อนําเงินน้ันมาชําระหน้ีภาษีอากรที่จําเลยที่ 1 คาง
ชําระดังกลาวมาแลว ขอใหบังคับจําเลยที่ 1 ชําระหน้ีคาภาษีอากรและเงินเพิ่มรวม 54,447.66 
บาท โดยใหจําเลยที่ 2 ถึงที่ 8 รวมกับจําเลยที่ 1 ชําระเงินเทาที่จําเลยที่ 2 ถึงที่ 8 คางชําระ
มูลคาหุนอยู เม่ือคิดรวมกันแลวเทากับเงินคาภาษีอากรรวมเงินเพิ่ม 54,447.66 บาท แกโจทก  

 
จําเลยที่ 1 ที่ 2 ที่ 3 ที่ 5 ถึงที่ 7 ขาดนัดย่ืนคําใหการ จําเลยที่ 4 และที่ 8 ใหการวา 

จําเลยที่ 1 ชําระภาษีเงินไดนิติบุคคลใหโจทกครบถวนแลว ขอเท็จจริงตามฟองยังถือไมไดวา
จําเลยที่ 1 ไมยอมใหสิทธิเรียกรองหรือเพิกเฉยไมใชสิทธิเรียกรองท่ีโจทกจะใชสิทธิของจําเลยที่ 
1 ในนามของโจทกได ทั้งการใชสิทธิเรียกรองเงินคาหุนคางจายในนามของจําเลยที่ 1 โจทก
จะตองทําตามวิธีการที่ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1121 บัญญัติไว กลาวคือตอง
บอกกลาวลวงหนาเปนเวลา 21 วันดวย แตโจทกหาไดปฏิบัติเชนน้ันไม โจทกจึงฟองเรียกให
จําเลยที่ 4 ที่ 8 ชําระเงินคาหุนท่ีคางชําระแกโจทกไมได ขอใหยกฟอง  
 

ศาลภาษีอากรกลางพิพากษาใหจําเลยที่ 1 ชําระเงินคาภาษีอากรที่ยังไมชําระรวมเงิน
เพิ่มในรอบระยะเวลาบัญชีป 2520 ใหโจทกเปนเงิน 7,332.42 บาท   และใหจําเลยที่ 2 ถึงท่ี 8 
รวมกับจําเลยที่ 1 ชําระเงนิคาภาษีอากรแกโจทกเทาที่จําเลยที่ 2 ถึงที่ 8 คางชําระมูลคาหุนอยู 
ซ่ึงรวมแลวไมเกินคาภาษีอากรที่จําเลยที่ 1 ตองชําระใหโจทก โจทกและจําเลยที่ 1 ถึงท่ี 8 
อุทธรณตอศาลฎีกา 

 
ศาลฎีกาแผนกคดีภาษีอากรวินิจฉัยวา "คดีมีปญหาตามอุทธรณของโจทกวาการ

ประเมินภาษีสําหรับรอบระยะเวลาบัญชีป 2521 ชอบหรือไม ขอน้ีศาลฎีกาเห็นวา เม่ือจําเลยที่ 
1 ไดรับแจงการประเมินแลวหากเห็นวาการประเมินไมชอบจําเลยที่ 1 มีสิทธิที่จะอุทธรณการ
ประเมินตอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณเพื่อใหพิจารณายกเลิกเพิกถอนแกไขการประเมิน
ตามที่ประมวลรัษฎากร มาตรา 30 บัญญัติไวได เม่ือจําเลยที่ 1 เพิกเฉย ไมยอมใชสิทธิอุทธรณ 
การประเมินตามที่กฎหมายใหไว ก็ตองถือวาการประเมินของเจาพนักงานประเมินที่ใหจําเลยที่ 
1 ชําระภาษีในรอบระยะเวลาบัญชีป 2521 เพิ่มข้ึนเปนอันถูกตองชอบดวยกฎหมายแลว ที่ศาล
ภาษีอากรกลางวินิจฉัยวาการประเมินไมชอบ เพราะการสงหมายเรียกไมชอบดวยกฎหมายนั้น
ศาลฎีกาไมเห็นพองดวย เพราะเม่ือจําเลยที่ 1 ไมอุทธรณการประเมินดังกลาวมาแลว ปญหา
ดังกลาวจึงไมอาจมีข้ึนในช้ันพิจารณาของศาลได ทั้งน้ีเพราะตามประมวลรัษฎากร มาตรา 30  
ผูเสียภาษีจะนําคดีที่มีการประเมินข้ึนสูการพิจารณาของศาลไดก็เฉพาะการอุทธรณคําวินิจฉัย
ของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณตอศาลเทาน้ัน อุทธรณโจทกฟงข้ึน  
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อยางไรก็ดี คดีน้ีโจทกไมมีอํานาจฟองคดีจําเลยที่ 2 ถึงจําเลยที่ 8 เพื่อใชสิทธิเรียกรอง

ใหจําเลยที่ 2 ถึงท่ี 8 ใชเงินคาหุนคางชําระแทนจําเลยที่ 1 หรือไมศาลฎีกาเห็นวา เน่ืองจากการ
ฟองคดีเพื่อใชสิทธิเรียกรองของจําเลยที่ 1 เพื่อนําเงินมาชําระหน้ีภาษีอากรที่จําเลยที่ 1 คาง
ชําระโจทกอยูน้ัน แมจะเปนคดีแพง ก็ไมใชคดีแพงที่พิพาทเกี่ยวกับสิทธิเรียกรองของรัฐในหน้ี
คาภาษีอากร ที่ศาลภาษีอากรมีอํานาจพิจารณาพิพากษาตามมาตรา 7(2) แหงพระราชบัญญตัิ
จัดตั้งศาลภาษีอากรและวิธีพิจารณาคดีภาษีอากร พ.ศ. 2528 เพราะเปนเร่ืองพิพาทกันวาจําเลย
ที่ 2 ถึงที่ 8 คางชําระคาหุนและจะตองชําระคาหุนน้ันแกจําเลยที่ 1 อันโจทกจะนําไปชําระภาษี
อากรคางไดหรือไมซ่ึงเปนเร่ืองท่ีเกิดขึ้นภายหลังปญหาขอพิพาทเกี่ยวกับสิทธิเรียกรองของรัฐ
ในหน้ีคาภาษีอากรผานพนไปแลวจึงเปนคดีแพงท่ีอยูนอกเหนืออํานาจพิจารณาพิพากษาของ
ศาลภาษีอากรกลาง พิพากษาแกเปนวา ใหจําเลยที่ 1 ชําระภาษีอากรสําหรับรอบระยะเวลา
บัญชีป 2521 พรอมเงินเพิ่มรวม 471,115.24 บาท ใหโจทกดวย ฟองโจทกสําหรับคดีเฉพาะตัว
จําเลยที่ 2 ถึงท่ี 8 ใหยกนอกจากที่แกคงใหเปนไปตามคําพิพากษาศาลภาษีอากรกลาง 
 
 จากตัวอยางดังกลาวโดยพอสังเขป จึงเห็นไดวาการฟองคดีตอศาลภาษีอากรจึงเปนการ
บังคับชําระหน้ีภาษีอากรวิธีการหนึ่งของกรมสรรพากร อยางไรก็ตาม ในทางปฏิบัติแลว
กรมสรรพากรมักจะไมใชกระบวนการทางศาลเพื่อบังคับตามหน้ีภาษีอากรคางเทาใดนัก 
เน่ืองจากกรมสรรพากรสามารถทําการบังคับหน้ีภาษีอากรไดโดยอาศัยมาตรการยึด อายัด และ
ขายทอดตลาดทรัพยสินตามที่มาตรา 12 แหงประมวลรัษฎากรกําหนดไว โดยจะมีการนําคดีข้ึน
สูศาลเม่ือเปนการฟองลมละลายกับลูกหน้ีภาษีอากร  
 

4.2.1.2 การบังคับตามคําสั่งประเมินภาษีอากรตามมาตรา 12 แหงประมวล
รัษฎากร   

การบังคับชําระหนี้ภาษีอากรคางชําระน้ันนอกจากกรมสรรพากรจะสามารถดําเนินการ
โดยใชสิทธิทางศาลไดแลว กรมสรรพากรยังสามารถดําเนินการบังคับชําระหน้ีไดเองโดยวิธีการ
ยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินของผูคางชําระหน้ีภาษีอากร ซ่ึงหลักเกณฑในเร่ืองน้ีได
กําหนดไวในมาตรา 12 แหงประมวลรัษฎากร โดยมาตราดังกลาวบัญญัติไววา  
 
 “มาตรา 12  ภาษีอากรซ่ึงตองเสียหรือนําสงตามลักษณะน้ี เม่ือถึงกําหนดชําระแลว ถา
มิไดเสียหรือนําสง ใหถือเปนภาษีอากรคาง 

เพื่อใหไดรับชําระภาษีอากรคาง ใหอธิบดีมีอํานาจสั่งยึดหรืออายัดและขายทอดตลาด
ทรัพยสินของผูตองรับผิดเสียภาษีอากรหรือนําสงภาษอีากรไดทั่วราชอาณาจักร โดยมิตองขอให
ศาลออกหมายยึดหรือสั่งอํานาจดังกลาว อธิบดีจะมอบใหรองอธิบดีหรือสรรพากรเขตก็ได 
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ในจังหวัดอื่นนอกจากกรุงเทพมหานคร ใหผูวาราชการจังหวัดหรือนายอําเภอมีอํานาจ
เชนเดียวกับอธิบดีตามวรรคสอง ภายในเขตทองที่จังหวัดหรืออําเภอนั้น แตสําหรับนายอําเภอ
น้ัน จะใชอํานาจสั่งขายทอดตลาดไดตอเม่ือไดรับอนุญาตจากผูวาราชการจังหวัด 

วิธีการยึดและขายทอดตลาดทรัพยสิน ใหปฏิบัติตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
แพงโดยอนุโลม สวนวิธีการอายัดใหปฏิบัติตามระเบียบที่อธิบดีกําหนดโดยอนุมัติรัฐมนตรี 

เงินที่ไดจากการขายทอดตลาดดังกลาว ใหหักคาธรรมเนียม คาใชจาย ในการยึดและ
ขายทอดตลาดและเงินภาษีอากรคาง ถามีเงินเหลือใหคืนแกเจาของทรัพยสิน 

ผูตองรับผิดเสียภาษีอากรตามวรรคสอง ใหหมายความรวมถึงผูเปนหุนสวนจําพวกไม
จํากัดความรับผิดในหางหุนสวนนิติบุคคลดวย” 
 

จากบทบัญญัติมาตราดังกลาวจะเห็นไดวา ในการบังคับชําระหน้ีภาษีอากรที่คางชําระ
น้ันกรมสรรพากรอาจใชวิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินเพื่อนําเงินมาชําระใหครบ
ตามจํานวนหน้ีภาษีอากรที่ตองเสียได  ทั้งน้ี บทบัญญัติมาตรา 12 แหงประมวลรัษฎากรก็ไมได
กําหนดไวแตกตางจากมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
โดยในการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 12 แหงประมวลรัษฎากร
กําหนดใหปฏิบัติตามที่กําหนดในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงโดยอนุโลม 
เชนเดียวกับท่ีมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได
กําหนดไว สําหรับในสวนของขั้นตอนและวิธีการในรายละเอียดสําหรับการดําเนินการยึด อายัด 
และขายทอดตลาดเพื่อบังคับหน้ีภาษีอากรคางชําระตามที่กําหนดไวในมาตรา 12 แหงประมวล
รัษฎากรนั้น กรมสรรพากรไดออกระเบียบในการดําเนินการยึด อายัด และขายทอดตลาด
ทรัพยสินเพื่อบังคับหน้ีภาษีอากรคางชําระอีก ซ่ึงไดแก ระเบียบกรมสรรพากรวาดวยการยึด
ทรัพยสินตามความในมาตรา 12 แหงประมวลรัษฎากร พ.ศ. 2545 ระเบียบกรมสรรพากรวา
ดวยการอายัดทรัพยสินตามความในมาตรา 12 แหงประมวลรัษฎากร พ.ศ. 2546 และระเบียบ
กรมสรรพากร วาดวยการขายทอดตลาดทรัพยสินตามความในมาตรา 12 แหงประมวลรัษฎากร 
ทั้ง น้ี ระเบียบดังกลาวจะกําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับการดําเนินการยึด  อายัด  และ            
ขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 12 แหงประมวลรัษฎากร  
  
 นอกจากบทบัญญัติตามประมวลรัษฎากรที่ใหอํานาจกรมสรรพากรในการยึด อายัด 
และขายทอดตลาดทรัพยสินของผูคางชําระภาษีอากร และระเบียบท่ีเกี่ยวของซ่ึงกําหนด
รายละเอียดในการดําเนินการดังกลาวแลว ประมวลรัษฎากรยังไดกําหนดใหอํานาจอื่นๆ แก
เจาหนาที่กรมสรรพากรเพื่อทําใหการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินเพื่อบังคับชําระหน้ี
ภาษีอากรคางสามารถประสบความสําเร็จในการดําเนินการไดโดยงายย่ิงข้ึน ซ่ึงไดแก มาตรา 
12 ทวิแหงประมวลรัษฎากร ที่กําหนดใหเม่ือมีการสั่งยึดหรืออายัดทรัพยสินตามมาตรา 12 แหง
ประมวลรัษฎากรแลวก็หามผูใดทําลาย ยายไปเสีย ซอนเรน หรือโอนไปใหแกบุคคลอื่นซ่ึง
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ทรัพยสินซ่ึงถูกยึดหรืออายัดดังกลาว ซ่ึงหากผูใดฝาฝนก็จะตองรับโทษจําคุกไมเกินสองปและ
ปรับไมเกินสองแสนบาท และในกรณีที่ผูกระทําผิดเปนนิติบุคคลก็ใหกรรมการผูจัดการ ผูจัดการ 
หรือผูแทนนิติบุคคลไดรับโทษดังกลาวดวย เวนเสียแตจะพิสูจนไดวาตนมิไดมีสวนผิดในการ
กระทําความผิดของนิติบุคคลนั้น  ทั้งน้ี ตามมาตรา 35 ทวิแหงประมวลรัษฎากร นอกจากนี้ตาม
ประมวลรัษฎากรยังไดกําหนดใหอํานาจแกผูมีอํานาจสั่งยึด อายัด หรือขายทอดตลาดทรัพยสิน
ตามมาตรา 12 แหงประมวลรัษฎากรและสรรพากรจังหวัดมีอํานาจออกหมายเรียกผูตองรับผิด
ชําระภาษีอากรคาง และบุคคลใดๆ ที่มีเหตุอันควรเชื่อวาจะเปนประโยชนแกการจัดเก็บภาษี
อากรคางมาใหถอยคํา สั่งใหบุคคลดังกลาวนําบัญชี เอกสาร หรือหลักฐานอื่นอันจําเปนแกการ
จัดเก็บภาษีอากรคางมาตรวจสอบ และยังมีอํานาจออกคําสั่งเปนหนังสือใหเจาพนักงาน
สรรพากรทําการตรวจคนหรือยึดบัญชี เอกสาร หรือหลักฐานอื่นของบุคคลดังกลาวไดอีกดวย 
ซ่ึงเม่ือพิจารณาเปรียบเทียบกับการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และ
ขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
พ.ศ. 2539 แลวจะเห็นไดวาพระราชบัญญัติดังกลาวนอกจากบทบัญญัติมาตรา 57 แลวก็หาไดมี
การกําหนดเคร่ืองมืออื่นใหกับเจาหนาที่ผูใชมาตรการบังคับทางปกครองท่ีจะปฏิบัติการใหสําเร็จ
ลุลวงไปไดเลย 
 

4.2.2 เปรียบเทียบการเรียกใหชําระหน้ีภาษีอากรตามประมวลรัษฎากรกับการ
เรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 

ทั้งๆท่ีการบังคับตามหน้ีภาษีอากรคางชําระโดยการยึด อายัด และขายทอดตลาด
ทรัพยสินน้ันมาตรา 12 แหงประมวลรัษฎากรก็ไมไดกําหนดไวแตกตางจากมาตรา 57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มากนัก แตประสิทธิภาพในการบังคับ
ชําระหน้ีภาษีอากรคางชําระกลับมีมากกวาการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด 
อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง              
พ.ศ. 2539 ซ่ึงผูศึกษาเห็นวาเน่ืองมาจากสาเหตุดังตอไปน้ี 
 

1. บทบัญญัติที่เปนเคร่ืองมือเสริมใหการบังคับชําระหน้ีภาษีอากรคางโดยวิธีการยึด 
อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินตามประมวลรัษฎากรสามารถดําเนินการไดโดยสําเร็จลุลวง
มากกวาการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสิน
ตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กลาวคือ           
แมมาตรา  12 แหงประมวลรัษฎากรจะมีบทบัญญัติทํานองเดียวกับมาตรา  57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก็ตาม แตประมวลรัษฎากรยังได
กําหนดเครื่องมือทางกฎหมายอื่นท่ีทําใหเจาหนาที่สรรพากรสามารถทําการยึด อายัด และ             
ขายทอดตลาดทรัพยสินเพื่อนํามาชําระหน้ีภาษีอากรคางไดงายย่ิงข้ึน ไมวาจะเปนบทบัญญัติที่
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กําหนดใหเม่ือมีการสั่งยึดหรืออายัดทรัพยสินตามมาตรา 12 แหงประมวลรัษฎากรแลวก็หาม
ผูใดทําลาย ยายไปเสีย ซอนเรน หรือโอนไปใหแกบุคคลอื่นซ่ึงทรัพยสินซ่ึงถูกยึดหรืออายัด
ดังกลาว หรือในกรณีที่ผูกระทําผิดเปนนิติบุคคลก็ใหกรรมการผูจัดการ ผูจัดการ หรือผูแทน          
นิติบุคคลไดรับโทษดังกลาวดวย และผูมีอํานาจสั่งยึด อายัด หรือขายทอดตลาดทรัพยสินตาม
มาตรา 12 แหงประมวลรัษฎากรและสรรพากรจังหวัดยังมีอํานาจออกหมายเรียกผูตองรับผิด
ชําระภาษีอากรคาง และบุคคลใดๆ ที่มีเหตุอันควรเชื่อวาจะเปนประโยชนแกการจัดเก็บภาษี
อากรคางมาใหถอยคํา สั่งใหบุคคลดังกลาวนําบัญชี เอกสาร หรือหลักฐานอื่นอันจําเปนแกการ
จัดเก็บภาษีอากรคางมาตรวจสอบ และยังมีอํานาจออกคําสั่งเปนหนังสือใหเจาพนักงาน
สรรพากรทําการตรวจคนหรือยึดบัญชี เอกสาร หรือหลักฐานอื่นของบุคคลดังกลาวไดอีกดวย 
ซ่ึงเม่ือพิจารณาการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาด
ทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แลวจะ
เห็นไดวาพระราชบัญญัติดังกลาวนอกจากบทบัญญัติมาตรา 57 แลวก็หาไดมีการกําหนด
เคร่ืองมืออื่นใหกับเจาหนาที่ผูใชมาตรการบังคับทางปกครองที่จะปฏิบัติการใหสําเร็จลุลวงไปได
เลย ซ่ึงในสวนน้ีก็สงผลใหการใชมาตรการบังคับทางปกครองดังกลาวไมประสบผลสําเร็จ
เทาที่ควรแตกตางจากการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินเพื่อชําระหน้ีภาษีอากรคาง
ตามประมวลรัษฎากรที่ไมมีปญหาในทางปฏิบัติมากดังเชนการใชมาตรการบังคับทางปกครอง
ตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
 

2. ระยะเวลาที่กฎหมายไดบังคับใชมาแลว ประมวลรัษฎากรนั้นไดมีการประกาศใชใน
ราชกิจจานุเบกษาและมีผลบังคับใชมาตั้งแตวันท่ี 1 เมษายน 2482 ซ่ึงตั้งแตเม่ือมีการ
ประกาศใชก็มีการกําหนดเร่ืองการบังคับชําระหน้ีภาษีอากรคางชําระโดยวิธีการยึดและ             
ขายทอดตลาดทรัพยสินไวตั้งแตเร่ิมแรก ในทางกลับกัน พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 เร่ิมประกาศใชในราชกิจจานุเบกษาและมีผลบังคับใชเม่ือวันท่ี 14 
พฤศจิกายน 2539 ซ่ึงจะเห็นไดวาประมวลรัษฎากรนั้นไดบังคับใชมาเปนระยะเวลานานกวา
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาก ทําใหเจาหนาที่ผูทําการบังคับ
หน้ีภาษีอากรคางชําระรวมทั้งผูที่จะตองอยูภายใตการบังคับน้ันมีความรูสึกวาเปนมาตรการทาง
กฎหมายที่สามารถบังคับไดและมีความเชื่อม่ันในการดําเนินการ และระยะเวลาที่กฎหมายใช
บังคับมานานยังทําใหเจาหนาที่กรมสรรพากรไดสั่งสมประสบการณและความเชี่ยวชาญในการ
ดําเนินการ แตกตางจากมาตรการบังคับทางปกครองโดยวธิีการยึด อายัด และขายทอดตลาด
ทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539             
ที่ตัวเจาหนาที่ผูปฏิบัติเองก็ไมแนใจวาอาศัยเพียงคําสั่งทางปกครองที่เรียกใหชําระเงินจะ
สามารถดําเนินการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินเพื่อชําระเงินใหครบถวนตามคําสั่ง
ทางปกครองไดโดยที่ตนไมตองมีความรับผิดตามกฎหมายในภายหลังหรือไม และในแงของ
บุคคล อื่นผูเกี่ยวของกับการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการดังกลาว เชน เจาหนาที่
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ผูดูแลในเร่ืองทะเบียนทรัพยสิน อาทิ ทะเบียนที่ดิน หรือทะเบียนรถยนต หรือเจาหนาที่ของ
ธนาคารพาณิชย เปนตน ก็ยังไมเช่ือถือในอํานาจของเจาหนาที่สําหรับการใชมาตรการบังคับ
ทางปกครองและไมใหความรวมมือในการดําเนินการ โดยเฉพาะกรณีของธนาคารนั้น เจาหนาที่
ของธนาคารมักจะเรียกรองใหเจาหนาที่ผูใชมาตรการบังคับทางปกครองนําหมายของศาลมา
แสดงเพื่อประกอบการดําเนินการอายัดทรัพยสินของผูอยูภายใตมาตรการบังคับทางปกครอง
เพราะเกรงวาลําพังเพียงคําสั่งทางปกครองนั้นยังไมเพียงพอที่จะคุมครองตนจากการดําเนินการ
ดังกลาวได เหตุผลน้ีจึงเปนอีกเหตุผลหน่ึงท่ีทําใหการใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 
57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 น้ันไดผลนอยกวาการบังคับ
หน้ีภาษีอากรคางชําระตามมาตรา 12 แหงประมวลรัษฎากร  

 
3. สาเหตุจากความพรอมของหนวยงานของรัฐท่ีใชมาตรการบังคับทางปกครอง ซ่ึงจะ

เห็นไดวากรมสรรพากรเปนหนวยงานของรัฐท่ีม่ีขนาดใหญ โดยการจัดสวนราชการของ
กรมสรรพากรไดมีการแบงออกเปนสํานักงานสรรพากรภาค 12 ภาค สํานักงานสรรพากรพื้นท่ี 
117 พื้นท่ี และสํานักงานสรรพากรพื้นที่สาขา 848 สาขา ผลที่ตามมาคือทําใหเจาหนาที่ของ
กรมสรรพากรมีจํานวนมากไปดวย ในทางกลับกัน หนวยงานที่ตองใชมาตรการบังคับทาง
ปกครองตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 น้ัน 
บางครั้งอาจเปนหนวยงานที่มีขนาดเล็ก เชน มหาวิทยาลัยราชภัฏบางแหง องคกรปกครองสวน
ทองถิ่น เปนตน ซ่ึงกองนิติการของหนวยงานเหลาน้ีมีเจาหนาที่นอยมากจึงสงผลใหไมมี
เจาหนาที่เพียงพอสําหรับการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และขาย
ทอดตลาดทรัพยสิน  
 

นอกจากเหตุผลดังกลาวแลว การเรียกใหชําระหน้ีภาษีอากรน้ัน ยังแตกตางจากการ
บังคับใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิด              
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 โดยการเรียกใหชําระหน้ีภาษีอากรนั้นกรมสรรพากร
สามารถฟองคดีตอศาลได แมวาในทางปฏิบัติแลวกรมสรรพากรจะไมใชกระบวนการนี้นัก
เน่ืองจากการบังคับชําระหน้ีภาษีอากรดวยตัวเองตามมาตรา 12 แหงประมวลรัษฎากรสามารถ
ทําไดอยางมีประสิทธิภาพอยูแลว แตสําหรับการเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินตามมาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 น้ัน กรณีที่คดีอยูในเขตอํานาจ
การพิจารณาคดีของศาลปกครองตามมาตรา 9 (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงไดแกกรณีเจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดในการปฏิบัติ
หนาที่อันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย การออกกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น            
การละเลยตอหนาที่ที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร        
ศาลปกครองจะไมอาจมีคําบังคับใหไดเน่ืองจากหนวยงานของรัฐสามารถใชมาตรการบังคับทาง
ปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติ
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วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ .ศ . 2539 เพื่อบังคับกับเจาหนาที่ไดเองอยูแลว จาก             
แนววินิจฉัยดังกลาวจึงเทากับวากรณีที่คดีละเมิดตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ที่หนวยงานของรัฐเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงิน และเปนกรณีที่อยูเขต
อํานาจการพิจารณาคดีของศาลปกครองหนวยงานของรัฐก็ไมอาจฟองคดีตอศาลเพื่อเรียกให
เจาหนาที่ชําระเงินได และจําตองใชวิธีการบังคับชําระเงินดวยมาตรการบังคับทางปกครองตาม
มาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงเปนมาตรการท่ียัง
ไมมีประสิทธิภาพในการปฏิบัติของหนวยงานของรัฐในปจจุบัน เหตุผลน้ีจึงเปนอีกเหตุผลหน่ึงท่ี
ทําใหการเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 ประสบความสําเร็จนอยกวาการเรียกชําระหน้ีภาษีอากรคางชําระตามประมวล
รัษฎากร  
 
4.3 ความพยายามในการแกไขปญหาในการเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงิน 
 จากสภาพปญหาในการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินตามมาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ตามที่ไดกลาวมาแลว 
หนวยงานของรัฐตางๆ ก็ไดมีความพยายามในการแกไขปญหาที่เกิดข้ึน โดยมีการดําเนินการ
ตางๆ ดังน้ี  
 

4.3.1 ความพยายามแกไขปญหาในการใชมาตรการบังคับทางปกครอง  
ตามที่ไดกลาวแลวขางตนวาปญหาการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด 

อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 เปนสาเหตุหน่ึงท่ีทําใหการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินตาม
มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไมประสบผลสําเร็จ 
ดังน้ัน หากสามารถแกไขปญหาการใชมาตรการบังคับทางปกครองของหนวยงานของรัฐให
สามารถบังคับไดจริงตามเจตนารมณของกฎหมายแลวปญหาการเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงิน
ตามมาตรา 12 ดังกลาวก็จะลดทอนไปได ซ่ึงหนวยงานตางๆ ก็ไดมีการดําเนินการเพื่อแกไข
ปญหาน้ี ดังตอไปน้ี   

 
4.3.1.1 การสัมมนา เร่ือง แกไขปรับปรุงรางพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครอง (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... 
 สํานักกฎหมายปกครอง สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดจัดการสัมมนาเพื่อแกไข
ปรับปรุงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ในระหวางวันท่ี 1-2 
พฤศจิกายน 2546 ณ โรงแรมจอมเทียน ปาลมบีช จังหวัดชลบุรี โดยในการสัมมนาดังกลาวน้ัน
มีการหยิบยกประเด็นปญหาในการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยการยึด อายัด และขาย
ทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง              
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พ.ศ. 2539 มาเปนประเด็นในการพิจารณาดวย ซ่ึงในการสัมมนาครั้งดังกลาวน้ัน สํานัก
กฎหมายปกครอง สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดเสนอรางพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. .... เพื่อใหผูเขารวมสัมมนาไดแสดงความคิดเห็น โดยใน
รางดังกลาวไดทําการปรับปรุงมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 เปนดังน้ี 
 
 “มาตรา 57  คําสั่งทางปกครองที่กําหนดใหผูใดชําระเงินถาถึงกําหนดแลวไมมีการชําระ
โดยถูกตองครบถวน ใหเจาหนาที่มีหนังสือเตือนใหผูน้ันชําระภายในระยะเวลาที่กําหนดแตตอง
ไมนอยกวาเจ็ดวัน ถาไมมีการปฏิบัติตามคําเตือน เจาหนาที่อาจใชมาตรการบังคับทางปกครอง
โดยยึดหรืออายัดทรัพยสินของผูน้ันและขายทอดตลาดเพื่อชําระเงินใหครบถวน โดยผูมีอํานาจ
สั่งยึดหรืออายัดหรือขายทอดตลาดใหเปนไปตามที่กําหนดในกฎกระทรวง 
 ในการใชมาตรการบังคับทางปกครองที่เปนการยึดหรืออายัดอสังหาริมทรัพยหรือ
สังหาริมทรัพยมีทะเบียน ใหเจาหนาที่แจงการยึดหรืออายัดอสังหาริมทรัพยหรือสังหาริมทรัพย
น้ันใหเจาพนักงานที่ดินหรือนายทะเบียนแหงทรัพยสินทราบ  
 การอายัดสิทธิเรียกรองท่ีเปนเงินที่บุคคลภายนอกตองจายใหผูอยูในบังคับของคําสั่ง
ทางปกครองเปนคราวๆ ใหเจาหนาที่แจงคําสั่งอายัดใหผูอยูในบังคับของคําสั่งทางปกครองและ
บุคคลภายนอกซึ่งตองรับผิดเพื่อการชําระเงินทราบ โดยคําสั่งอายัดดังกลาวตองระบุหามผูอยูใน
บังคับของคําสั่ งทางปกครองจําหนายสิทธิ เ รียกรองนับแตวันที่ทราบคําสั่ งและหาม
บุคคลภายนอกชําระเงินใหแกผูอยูในบังคับของคําสั่งทางปกครองแตใหชําระใหแกเจาหนาที่
แทน   ทั้งน้ี จนกวาจะชําระหน้ีครบถวนตามคําสั่งทางปกครอง 
 สําหรับการยึดและการอายัดทรัพยสินในกรณีอื่นๆ รวมท้ังการขายทอดตลาดใหปฏิบัติ
ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงโดยอนุโลม 
 ในการยึดหรืออายัดทรัพยสินตามวรรคสี่ หากเจาหนาที่ไมสามารถปฏิบัติได ใหมีอํานาจ
ฟองคดีตอศาลปกครอง ในการนี้ถาศาลปกครองเห็นวาคําสั่งทางปกครองนั้นชอบดวยกฎหมาย
ก็ใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาและมีคําสั่งใหมีการยึดหรืออายัดทรัพยสินออกขาย
ทอดตลาดเพื่อชําระเงินตามคําสั่งทางปกครองไดตอไป” 
 
 จากรางมาตราดังกลาวจะเห็นวาไดกําหนดวิธีการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดย
การยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินใหมีความชัดเจนย่ิงข้ึน ดังน้ี 
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1. กําหนดในเร่ืองของการยึด หรืออายัดอสังหาริมทรัพยหรือสังหาริมทรัพยที่มีทะเบียน 

ใหแจงตอนายทะเบียนเพ่ือทราบ  
2. กําหนดวิธีการอายัดสิทธิเรียกรองท่ีเปนเงิน ใหเจาหนาที่ดําเนินการโดยแจงใหการ

อายัดสิทธิใหผูอยูในบังคับของคําสั่งทางปกครองและบุคคลภายนอกซึ่งตองรับผิดเพื่อการชําระ
เงินทราบ โดยคําสั่งอายัดดังกลาวตองระบุหามผูอยูในบังคับของคําสั่งทางปกครองจําหนายสิทธิ
เรียกรองนับแตวันที่ทราบคําสั่งและหามบุคคลภายนอกชําระเงินใหแกผูอยูในบังคับของคําสั่ง
ทางปกครองแตใหชําระใหแกเจาหนาที่แทนจนกวาจะชําระหน้ีครบถวนตามคําสั่งทางปกครอง  

3. สําหรับการยึดหรืออายัดทรัพยสินในกรณีอื่นๆ นอกจากกรณีที่กลาวมาแลวใหปฏิบัติ
ตามขั้นตอนและวิธีการที่กําหนดในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงโดยอนุโลม  

 
นอกจากในสวนของข้ันตอนการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินที่มีความชัดเจน

ข้ึนแลว ยังไดกําหนดเพิ่มเติมสําหรับกรณีหนวยงานที่ไมมีความสามารถในการบังคับทาง
ปกครองได ก็ใหมีอํานาจฟองคดีตอศาลปกครอง และหากศาลปกครองเห็นวาคําสั่งทางปกครอง
น้ันชอบดวยกฎหมายก็ใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาและมีคําสั่งใหมีการยึดหรือ
อายัดทรัพยสินออกขายทอดตลาดเพื่อชําระเงินตามคําสั่งทางปกครองไดตอไป 

 
 ทั้งน้ี รางมาตรา 57 ดังกลาวรางขึ้นโดยมีเหตุผลเบื้องหลังวาเน่ืองดวยในปจจุบัน
เจาหนาที่ไมประสงคจะใชวิธีการยึดหรืออายัดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติ           
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 เพราะเกรงวาตนจะถูกฟองคดีกลับ เชน ฟองคดีอาญา
ฐานบุกรุก หรือปญหาเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินวาเปนของลูกหน้ีหรือไม รางมาตรา 57 น้ี 
จึงเสนอแนวทางแกไขโดยหากเปนทรัพยมีทะเบียนก็ใหแจงนายทะเบียนแหงทรัพยน้ันเพื่อ          
ยึดหรืออายัดทรัพยน้ัน สําหรับการยึดหรืออายัดทรัพยสินอื่นก็ใหดําเนินการตามประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพง แตหากไมสามารถดําเนินการตามประมวลกฎหมายวธิีพิจารณา
ความแพงได ก็ใหสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองเพื่อใหศาลมีคําบังคับตอไปได ซ่ึงในการ
ประชุมสัมมนาครั้งดังกลาวไดมีการใหความเห็นเกี่ยวกับการแกไขปญหาการใชมาตรการบังคับ
ทางปกครองโดยวิธีการยึด  อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา  57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และมีการเสนอแนะแนวทางแกไข
ปญหาการบังคับทางปกครองโดยสรุปไดดังตอไปน้ี 
 

1. กําหนดใหในกรณีที่หนวยงานของรัฐไมสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองโดย
วิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ . 2539 ได ก็ใหสามารถนําคดีไปฟองตอศาลปกครองเพื่อให            
ศาลปกครองทําการบังคับตามคําสั่งทางปกครองได ซ่ึงแนวทางน้ีเปนแนวทางเดียวกับราง
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มาตรา 57 ที่สํานักกฎหมายปกครอง สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เสนอตอผูเขารวม
สัมมนาเพื่อใหความเห็น อยางไรก็ดี ผูเขารวมสัมมนาบางทานมีความเห็นแยงกับแนวทางนี้ 
โดยใหเหตุผลวา ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ในปจจุบันกไ็ด
กําหนดใหฝายปกครองสามารถทําการบังคับทางปกครองไดเอง แตสภาพปญหาของประเทศ
ไทยประการหนึ่งในการใชมาตรการบังคับทางปกครองก็คือความคุนเคยท่ีจะตองนําคดีไปฟอง
ตอศาลเสียกอน เน่ืองจากเจาหนาที่ไมรูสึกวาคําสั่งทางปกครองซึ่งพนระยะเวลาการอุทธรณที่มี
สภาพถึงที่สุดแลวสามารถเทียบไดกับคําพิพากษาของศาลเพราะความเคยชินที่มีอยูตาม
กฎหมายเดิมน้ันจะตองฟองคดีตอศาล ซ่ึงก็มีปญหาวาความคุนเคยดังกลาวน้ีถูกตองหรือไม 
เพราะหากเปนเชนน้ันแลวก็จะตองนําคดีข้ึนสูศาลเพื่อใหศาลมีคําสั่งกอนท่ีจะดําเนินการใน         
ทุกกรณี และกระบวนการทางศาลนั้นบางคร้ังก็ตองใชระยะเวลานานแตบางกรณีมีเร่ืองของ
ประโยชนสาธารณะมาเกี่ยวของดวย ทั้งๆ ที่ก็มีการกระจายอํานาจมหาชนใหกับฝายปกครองไป
แลว ซ่ึงในเร่ืองน้ีตามระบบกฎหมายของเยอรมันมีความชัดเจนวาคําสอนในทางทฤษฎีกับการ
ยอมรับในทางศาลเปนไปในแนวทางเดียวกัน โดยคําสั่งทางปกครองที่พนระยะเวลาอุทธรณ
โตแยงไปแลวยอมมีสภาพบังคับอยูโดยตัวเองเสมือนหน่ึงคําพิพากษาที่จะถูกบังคับได โดย           
ไมจําเปนตองไปฟองตอศาลอีก2  

 
ผูจัดทําวิทยานิพนธเห็นวาแนวทางการแกไขปญหามาตรการบังคับทางปกครองน้ีได

แบบอยางมาจากมาตรา 33 วรรคหาแหงพระราชบัญญัติวาดวยการประกอบธุรกรรมทาง
อิเล็กทรอนิกส พ.ศ. 2544 ซ่ึงมาตรานี้ไดกําหนดใหคณะกรรมการพิจารณามีคําสั่งลงโทษปรับ
ทางปกครองในกรณีที่ผูแจงหรือผูข้ึนทะเบียนไมแกไขการแจงหรือข้ึนทะเบียนใหถูกตองหรือ
ครบถวน หรือฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามหลักเกณฑการประกอบธุรกิจและถาผูถูกลงโทษปรับทาง
ปกครองไมยอมชําระคาปรับทางปกครอง ก็ใหนําบทบัญญัติเกี่ยวกับการบังคับทางปกครองตาม
กฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมาใชบังคับโดยอนุโลม ซ่ึงไดแกการใชมาตรการ
บังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 น่ันเอง และในกรณีไมมีเจาหนาที่
ดําเนินการบังคับตามคําสั่ง ใหคณะกรรมการมีอํานาจฟองคดีตอศาลปกครองเพื่อบังคับชําระ
คาปรับ ซ่ึงหากมีการฟองคดีตอศาลปกครองดังกลาวแลว ถาศาลปกครองพิจารณาเห็นวาคําสั่ง
ใหชําระคาปรับดังกลาวชอบดวยกฎหมายก็ใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาและ
บังคับใหมีการยึดหรืออายัดทรัพยสินขายทอดตลาดเพื่อชําระคาปรับได ดังน้ัน หากไดทําการ
แกไขกฎหมายตามแนวทางนี้แลวหนวยงานของรัฐท่ีไมมีความสามารถเพียงพอที่จะใชมาตรการ

                                                 
2สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, เอกสารประกอบการสัมมนา เร่ือง แกไขปรับปรุงราง

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... ณ โรงแรมจอมเทียน ปาลมบีช จังหวัด
ชลบุรี ระหวางวันที่ 1-2 พฤศจิกายน 2546 หนา 23. (เอกสารไมตีพิมพเผยแพร) 
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บังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได ก็ไมจําเปนที่จะตองดําเนินการเอง 
โดยสามารถนําคดีไปฟองตอศาลปกครองเพื่อบังคับใหเจาหนาที่ชําระเงินไดโดยศาลปกครองก็
สามารถพิจารณาความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งท่ีเรียกใหชําระเงินดังกลาวและดําเนินการ
บังคับตามคําสั่งทางปกครองนั้นได แตการแกไขปญหาตามแนวทางนี้ก็ยังมีขอโตแยงวาเปนการ
ขัดกับหลักการที่วาฝายปกครองมีอํานาจในการบังคับตามคําสั่งทางปกครองไดเอง และจะสงผล
ใหหลักการนี้ไมไดรับการยอมรับในประเทศไทย  
 
 2. ใหมีหนวยงานกลางขึ้นมาเพื่อทําหนาที่ใชมาตรการบังคับทางปกครองแทน
หนวยงานของรัฐอื่นๆ โดยอาจมอบหมายหนาที่น้ีใหกับกรมบังคับคดีหรือจัดตั้งเปนหนวยงาน
ใหมข้ึนมาทําหนาที่น้ี3   
 
 แนวทางการแกไขปญหาโดยกําหนดใหมีหนวยงานกลางเพื่อใชมาตรการบังคับทาง
ปกครองตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เปนการ
เฉพาะนี้ ผูจัดทําวิทยานิพนธเห็นวาเน่ืองจากในการใชมาตรการบังคับทางปกครองนั้นปญหา
สวนหน่ึงเกิดมาจากการที่เจาหนาที่ของหนวยงานของรัฐไมมีความพรอมท่ีเพียงพอสําหรับการ
ดําเนินการ ไมวาจะเปนเร่ืองของจํานวนบุคลากร หรือความสามารถของบุคลากรที่จะทําการยึด 
อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินเน่ืองจากขาดความเชี่ยวชาญเฉพาะดานในการดําเนินการ 
ดังน้ัน หากหนวยงานของรัฐตางๆ ไมจําตองแบกรับภาระในการใชมาตรการบังคับทางปกครอง
ตามมาตรานี้ โดยมอบหมายใหหนวยงานใดหนวยงานหนึ่งซ่ึงมีความเชี่ยวชาญเปนผูรับผิดชอบ
ในเร่ืองน้ีเปนการเฉพาะก็จะสามารถแกไขปญหาในการใชมาตรการบังคับทางปกครองตาม
มาตรานี้ได ซ่ึงหนวยงานที่จะเปนผูรับผิดชอบในการใชมาตรการบังคับทางปกครองแทน
หนวยงานของรัฐตางๆ น้ีจะเปนหนวยงานใดก็มีหลายแนวความเห็นเชนเดียวกัน เชน ให            
กรมบังคับคดี เปนผูดําเนินการ เน่ืองจากกรมบังคับคดีมีความเชี่ยวชาญในการยึด อายัด และ
ขายทอดตลาดทรัพยสิน เน่ืองจากเปนงานประจําของกรมบังคับคดีที่จะตองบังคับใหเปนไปตาม
คําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลอยูแลว แตก็ยังมีขอโตแยงวาการบังคับตามคําพิพากษาหรือ
คําสั่งของศาลน้ันมีลักษณะที่แตกตางกับการบังคับทางปกครองตามมาตรา  57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 นอกจากน้ี ลําพังงานการบังคับตาม
คําพิพากษาหรือคําสั่งของกรมบังคับคดีก็มีปริมาณที่มากอยูแลว การที่กรมบังคับคดีจะตองทํา
การใชมาตรการบังคับทางปกครองแทนหนวยงานของรัฐท่ัวประเทศจะเปนภาระอยางมากแก
กรมบังคับคดี หรืออีกแนวทางหนึ่งก็มีการเสนอใหจัดตั้งหนวยงานกลางขึ้นมาเพื่อใชมาตรการ
บังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง               
พ.ศ. 2539 โดยเฉพาะ แตแนวทางนี้ก็มีขอโตแยงท่ีวาจะตองใชคาใชจายในปริมาณที่สูงมาก 

                                                 
3เร่ืองเดียวกัน, หนา 22.  
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เน่ืองจากการตั้งหนวยงานใหมน้ันหมายถึงจะตองมีการจัดหาสถานที่ที่จะเปนสํานักงาน รวมทั้ง
ยังตองจัดหาบุคลากรบรรจุใหกับหนวยงานน้ีอีกดวย นอกจากนี้ ก็ยังไมเปนที่แนชัดวาเจาหนาที่
ในหนวยงานน้ีจะมีความเชี่ยวชาญในการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินมากไปกวาเจา
พนักงานบังคับคดทีี่ตองดําเนินการเปนงานประจําอยูแลว  
 

4.3.1.2 การใหความเห็นเกี่ยวกับวิธีการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดย
วิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินโดยคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
 เม่ือหนวยงานของรัฐตางๆ ประสบปญหาในการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดย
วิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก็ไดมีการหารือมายังคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองซึ่ งเปนคณะกรรมการที่ มีอํานาจหนาที่ ในการใหคําแนะนําในการปฏิบัติตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เพื่อขอหารือแนวทางปฏิบัติในการใช
มาตรการบังคับทางปกครองดังกลาว และคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองก็ไดให
คําแนะนําเพื่อเปนแนวทางปฏิบัติสําหรับการดําเนินการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสิน
ตามการใชมาตรการบังคับทางปกครองที่สําคัญสรุปได ดังน้ี   
 
 1. บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เร่ือง แนวทางปฏิบัติในการใช
มาตรการบังคับทางปกครองโดยการยึดหรืออายัดทรัพยสินและขายทอดตลาดเพื่อชําระเงินตาม
มาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 (เร่ืองเสร็จท่ี               
94-95/2549) ซ่ึงคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไดแนะนําการใชมาตรการบังคับ
ทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด  และขายทอดตลาดทรัพยสิน ตามมาตรา 57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไววา ผูมีอํานาจในการออกคําสั่งยึด
หรืออายัดหรือขายทอดตลาดทรัพยสินในการใชมาตรการบังคับทางปกครองดังกลาวไดแก
บุคคลตามที่กําหนดไวในกฎกระทรวง ฉบับท่ี 9 (พ.ศ. 2542) ออกตามความในพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 สําหรับผูปฏิบัติการตามคําสั่งยึดหรืออายัดหรือขาย
ทอดตลาดทรัพยสินน้ันไดแกเจาหนาที่ผูอยูภายใตบังคับบัญชาของผูมีอํานาจออกคําสั่งยึดหรือ
อายัดหรือขายทอดตลาดทรัพยสินตามที่กําหนดไวในกฎกระทรวงฉบับดังกลาว และเปนผูที่ผู
ออกคําสั่งยึดหรืออายัดหรือขายทอดตลาดทรัพยสินระบุไวในคําสั่งใหเปนผูปฏิบัติการตามคําสั่ง
น้ัน ซ่ึงจะมีผลทําใหเจาหนาท่ีผูปฏิบัติการยึดหรืออายัดหรือขายทอดตลาดทรัพยสินเปนเจา
พนักงานที่มีหนาที่ปฏิบัติตามคําสั่งท่ีชอบดวยกฎหมายและไดรับความคุมครองตามกฎหมายใน
การปฏิบัติหนาที่ดวย โดยหากผูใดตอสูหรือขัดขวางการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ดังกลาวยอม
มีความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา และในการปฏิบัติหนาที่โดยชอบดวยกฎหมายของ
เจาหนาที่ดังกลาวก็จะไดรับความคุมครองตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยรวมทั้ง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ดวย นอกจากนี้ คณะกรรมการ
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ยังไดใหคําแนะนําเพิ่มเติมเกี่ยวกับวิธีการยึดหรือการอายัดหรือการขายทอดตลาดทรัพยสินตาม
การใชมาตรการบังคับทางปกครองไวอีกวา การปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ผูปฏิบัติการตาม
คําสั่งยึดหรืออายัดหรือขายทอดตลาดทรัพยสินจะตองนําวิธีการที่บัญญัติในประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความแพง ซ่ึงไดแกบทบัญญัติตางๆ ในหมวด 2 วิธียึดทรัพย อายัดทรัพย และการ
จายเงิน แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงเปนหลักในการนํามาปรับใชกับการ
ปฏิบัติการตามคําสั่งดังกลาว แตไมอาจนําบทบัญญัติเกี่ยวกับอํานาจพิเศษของเจาพนักงาน
บังคับคดีมาใชปฏิบัติได เพราะเจาหนาที่ผูปฏิบัติการตามคําสั่งเปนผูดําเนินการตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไมใชเจาพนักงานบังคับคดีตาม
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง อยางไรก็ดี คณะกรรมการก็ไมไดใหคําแนะนําวิธีการ
ปฏิบัติในรายละเอียดไว แตใหคําแนะนําเพิ่มเติมวา สําหรับรายละเอียดในการปฏิบัติน้ัน ควรจะ
ไดมีการปรึกษาแนวทางปฏิบัติกับหนวยงานที่มีประสบการณในการยึด การอายัด และการขาย
ทอดตลาดทรัพยสิน ซ่ึงไดแก กรมบังคับคดี และสํานักงานประกันสังคม และเพื่อใหการใช
มาตรการบังคับทางปกครองเปนไปในแนวทางเดียวกัน หนวยงานของรัฐก็ควรจะมีระเบียบ
ปฏิบัติเกี่ยวกับการยึดหรืออายัดหรือขายทอดตลาดทรัพยสินเพื่อชําระเงินตามมาตรา 57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยในการจัดทําระเบียบดังกลาวก็
ควรไดปรึกษากับหนวยงานที่ไดออกระเบียบกําหนดแนวทางปฏิบัติในเร่ืองน้ีแลวซ่ึงไดแก       
กรมที่ดินและกรมการประกันภัย  
 
 2. บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เร่ือง ระยะเวลาการใชมาตรการ
บังคับทางปกครอง โดยการยึดหรืออายัดและขายทอดตลาดทรัพยสิน เพื่อบังคับตามคําสั่งเรียก
ใหชําระเงินตามมาตรา 26 แหงพระราชบัญญัติคุมครองผูประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2535             
(เร่ืองเสร็จที่ 267/2549) ซ่ึงคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไดใหความเห็นในเร่ือง
ระยะเวลาในการใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 วาการบังคับทางปกครองตามมาตรานี้จะตองดําเนินการให
แลวเสร็จสิ้นภายในสิบปนับตั้งแตออกคําสั่งทางปกครองที่เรียกใหชําระเงินแลว ซ่ึงเปนการนํา
มาตรา 271 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาปรับใชโดยอนุโลม  
 
 3. บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เร่ือง วิธีปฏิบัติในการใช
มาตรการบังคับทางปกครอง และทรัพยสิน เงิน หรือสิทธิเรียกรองท่ีไมอยูภายใตการใช
มาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึดหรืออายัดและขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 (เร่ืองเสร็จที่ 443/2550) 
คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไดใหคําแนะนําเกี่ยวกับวิธีการใชมาตรการบังคับ
ทางปกครองตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 วา
การนําวิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
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แพงมาใชโดยอนุโลมกับการใชมาตรการบังคับทางปกครองนั้น ไดแกการนําบทบัญญัติใน
ลักษณะ 2 การบังคับคดีตามคําพิพากษาหรือคําสั่ง โดยนํามาใชทั้งหมวด 1 หลักทั่วไป ในการ
บังคับคดีตามคําพิพากษาหรือคําสั่ง ตั้งแตมาตรา 271 ถึงมาตรา 302 และหมวด 2 วิธียึดทรัพย 
อายัดทรัพย และการจายเงิน ตั้งแตมาตรา 303 ถึงมาตรา 323 มาใช และในการใชบังคับ
บทบัญญัติกฎหมายโดยอนุโลมคือใชบังคับเทาที่เหมาะสมกับลักษณะของเรื่อง ทั้งน้ี จะเห็นได
วาคณะกรรมการไดใหคําแนะนําในการนําประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาปรับใช
เพิ่มเติมจากแตเดิมที่เคยแนะนําวาใหนํามาใชเพียงหมวด 2 วิธียึดทรัพย อายัดทรัพย และการ
จายเงินเทาน้ัน ทั้งน้ี เน่ืองจากวาในหมวด 1 หลักทั่วไป ก็มีการกําหนดเร่ืองท่ีเกี่ยวของกับ
วิธีการยึดทรัพยและอายัดทรัพยไวเชนเดียวกัน นอกจากนี้ คณะกรรมการยังไดใหความเห็น
เพิ่มเติมเกี่ยวกับทรัพยสินที่อาจถูกบังคับโดยมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 วาจะตองไมใชทรัพยสิน เงิน หรือ
สิทธิเรียกรองของผูอยูภายใตบังคับคําสั่งทางปกครองทางปกครองที่เรียกใหชําระเงิน ตาม
มาตรา 285 และมาตรา 286 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง เน่ืองจากผูอยูใน
บังคับของคําสั่งทางปกครองเรียกใหชําระเงินก็สมควรไดรับการคุมครองในลักษณะเดียวกับ
ลูกหน้ีตามคําพิพากษา 

 
4. บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เร่ือง การใชมาตรการบังคับทาง

ปกครองตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539            
(เร่ืองเสร็จท่ี 173/2551) คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไดใหคําแนะนําหนวยงาน
ของรัฐสําหรับการขายทอดตลาดทรัพยสินที่ ยึดหรืออายัดมาไดตามมาตรา  57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 วากรณีน้ีจะตองอนุโลมเทียงเคียง
อํานาจของผูพิพากษาตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาเปนอํานาจของเจาหนาที่
ตามกฎกระทรวง ฉบับที่ 9 (พ.ศ. 2542) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงเปนกฎกระทรวงที่กําหนดเจาหนาที่ผูมีอํานาจในการสั่งยึด อายัด และ
ขายทอดตลาดทรัพยสิน  
 

อยางไรก็ดี ถึงแมวาจะไดมีการหารือมายังคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
สําหรับแนวทางการดําเนินการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และขาย
ทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง               
พ.ศ. 2539 และคณะกรรมการก็ไดใหความเห็นอันเปนการแนะนําหนวยงานของรัฐในการปฏิบัติ
แตก็ยังปรากฏวาหนวยงานของรัฐไมอาจใชมาตรการบังคับทางปกครองจนเสร็จสิ้นท้ัง
กระบวนการและสามารถบังคับเงินจากผูรับคําสั่งทางปกครองที่เรียกใหชําระเงินได  ทั้งน้ี 
เน่ืองจากคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองก็ไมสามารถแนะนําขั้นตอนการปฏิบัติที่
ชัดเจนทั้งหมดกระบวนการการใชมาตรการบังคับทางปกครองดังกลาวได โดยเพียงให
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ความเห็นเปนกรณีๆ ตามที่หนวยงานของรัฐไดหารือมาเทาน้ัน ซ่ึงในสวนของข้ันตอนการ
ดําเนินการคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองก็ใหความเห็นโดยรวมวาจะตองนํา
ข้ันตอนตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลม โดยระบุถึง
บทบัญญัติที่หนวยงานของรัฐจะตองนํามาปรับใชกับกรณี แตก็ยังไมมีความชัดเจนที่เพียง
พอท่ีจะทําใหหนวยงานของรัฐดําเนินการใชมาตรการบังคับทางปกครองใหสําเร็จลุลวงไปได  
ทั้งน้ี คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองก็ตระหนักถึงปญหาน้ีเชนเดียวกัน ในการ
แนะนําหนวยงานของรัฐสําหรับการใชมาตรการบังคับทางปกครอง คณะกรรมการวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองจึงใหหนวยงานของรัฐตางๆ ดําเนินการออกระเบียบเพ่ือใชมาตรการบังคับ
ทางปกครองตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดย
ใหกําหนดขั้นตอนการดําเนินการของเจาหนาที่ผูใชมาตรการบังคับทางปกครองไวในระเบียบ
ดังกลาว เพ่ือใหเจาหนาที่ไดมีแนวทางปฏิบัติในการดําเนินการ ซ่ึงตอมาหนวยงานของรัฐตางๆ 
ก็ไดมีการออกระเบียบดังกลาวขึ้น นอกจากนี้ คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองยังได
แนะนําเพิ่มเติมวาข้ันตอนในการปฏิบัติสําหรับการใชมาตรการบังคับทางปกครองกรณีน้ีน้ัน 
หนวยงานของรัฐก็ควรที่จะไดมีการปรึกษาหารือไปยังหนวยงานที่มีความเชี่ยวชาญในการยึด 
อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสิน ยกตัวอยางเชน กรมสรรพากร หรือกรมบังคับคดี เปนตน  

 
  4.3.1.3 การดําเนินการออกระเบียบในการใชมาตรการบังคับทางปกครองตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เพื่อบังคับตามมาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  
 ในการดําเนินการออกระเบียบเพื่อกําหนดรายละเอียดสําหรับการใชมาตรการบังคับทาง
ปกครองตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ของ
หนวยงานของรัฐตางๆน้ัน มีทั้งการดําเนินการของแตละหนวยงานกลาวคือ เปนการออก
ระเบียบภายในของตนเพื่อกําหนดขั้นตอนการบังคับทางปกครอง และมีแนวคิดในการจัดทํา
ระเบียบกลางที่กําหนดขั้นตอนการใชมาตรการบังคับทางปกครอง ดังจะกลาวในรายละเอียด
ตอไปน้ี  
 
   4.3.1.3.1 การออกระเบียบโดยเฉพาะของแตละหนวยงาน  

เม่ือคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไดใหความเห็นไววาในการใชมาตรการ
บังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง              
พ.ศ. 2539 น้ัน หนวยงานของรัฐตางๆควรจะไดมีการตราระเบียบข้ึนเพื่อกําหนดรายละเอียดใน
การยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสิน ซ่ึงก็ปรากฏวาหนวยงานตางๆ หลายหนวยงานก็ได
ดําเนินการจัดทําระเบียบในเร่ืองดังกลาวขึ้นมา เชน ระเบียบกรมสรรพากร วาดวยการใช
มาตรการบังคับทางปกครอง พ.ศ. 2551 ระเบียบสํานักงานตํารวจแหงชาติวาดวยการใช
มาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 
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แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 พ.ศ. 2551 ระเบียบกรมที่ดิน วา
ดวยการยึดหรืออายัดและขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 พ.ศ. 2547 หรือรางระเบียบกรมชลประทาน วาดวยการยึด 
อายัดและการขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 พ.ศ. .... เปนตน  ทั้งน้ี ในระเบียบตางๆ เหลาน้ี บางฉบับไดอธิบายถึง
เหตุผลของการตราระเบียบไววาสืบเน่ืองจากการที่มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กําหนดใหกรณีหนวยงานของรัฐเรียกใหเจาหนาที่ผูทํา
ละเมิดชําระเงินสามารถทําไดโดยการออกคําสั่งทางปกครองเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหม
ทดแทน และหนวยงานของรัฐสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เพื่อบังคับตามคาํสั่งดังกลาวได จึง
ตองออกระเบียบข้ึนเพื่อกําหนดแนวทางในการใชมาตรการบังคับทางปกครองดังกลาว ตัวอยาง
ของระเบียบเหลาน้ี เชน ระเบียบสํานักงานตํารวจแหงชาติวาดวยการใชมาตรการบังคับทาง
ปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัตริาชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 พ.ศ. 2551 ซ่ึงไดกลาวถึงเหตุผลในการออกระเบียบ
ฉบับน้ีไวดังน้ี  

 
“โดยที่พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 มาตรา 12 

กําหนดใหหนวยงานของรัฐมีอํานาจออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนภายใน
เวลาที่กําหนด กรณีหนวยงานของรัฐไดใชเงินใหแกผูเสียหายเพื่อการละเมิดของเจาหนาที่ หรือ
เจาหนาที่ตองชดใชคาสินไหมทดแทนเนื่องจากไดกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ และหาก
เจาหนาที่ผูน้ันเพิกเฉยไมชําระเงินคาสินไหมทดแทนใหถูกตองครบถวนหนวยงานของรัฐอาจใช
มาตรการบังคับทางปกครอง โดยการยึด หรืออายัดทรัพยสินของผูน้ันขายทอดตลาดเพื่อชําระเงิน
ใหครบถวนไดตามนัยมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
ประกอบดวยกฎกระทรวง ฉบับที่ 9   (พ.ศ. 2542) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ขอ 1 (2)  
 ดังน้ัน  เพื่อใหการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยการยึด หรืออายัด และขาย
ทอดตลาดทรัพยสินของเจาหนาที่ ซ่ึงจะตองปฏิบัติตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง
โดยอนุโลม เปนไปดวยความเรียบรอยและมีประสิทธิภาพ อาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ
ตํารวจแหงชาติ พ.ศ.2547 มาตรา 11 (4) ผูบัญชาการตํารวจแหงชาติจึงวางระเบียบไว  
ดังตอไปน้ี” 

  
 หรือระเบียบกรมที่ดินวาดวยการยึดหรืออายัดและขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 
57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 พ.ศ. 2547 ก็ไดกลาวถึง
เหตุผลในการตราระเบียบฉบับน้ีไว ดังน้ี 
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 “โดยที่พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 มาตรา 12 
กําหนดใหหนวยงานของรัฐมีอํานาจออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนกรณี
หนวยงานของรัฐไดใชเงินใหแกผูเสียหายเพื่อการละเมิดของเจาหนาที่ หรือเจาหนาที่ตองชดใช
คาสินไหมทดแทนเน่ืองจากเจาหนาที่ไดกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ ชําระเงินดังกลาว
ภายในเวลาที่กําหนด และหากเจาหนาที่ผูน้ันเพิกเฉยไมชําระเงินคาสินไหมทดแทนใหถูกตอง
ครบถวน หนวยงานของรัฐอาจใชมาตรการบังคับทางปกครอง โดยยึดหรืออายัดทรัพยสินของ   
ผูน้ัน ขายทอดตลาดเพื่อชําระเงินไดตามนัยมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 
 ดังน้ัน เพื่อใหการปฏิบัติราชการตามมาตรการบังคับทางปกครองในการยึด การอายัด 
และการขายทอดตลาดทรัพยสิน ซ่ึงจะตองปฏิบัติตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง
โดยอนุโลมเปนไปดวยความเรียบรอยและมีประสิทธิภาพ กรมที่ดินจึงวางระเบียบไวดังน้ี” 
 
 จะเห็นไดวาระเบียบท่ีกําหนดเร่ืองการใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 57 
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ของสํานักงานตํารวจแหงชาติ
และระเบียบกรมที่ดินวาดวยการยึดหรืออายัดและขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 พ.ศ. 2547 น้ันเปนไปเพื่อการบังคับ
ตามคําสั่งท่ีเรียกใหชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เพราะเนื่องจากหากพิจารณาอํานาจหนาที่ของสํานักงานตํารวจแหงชาติ
แลวจะเห็นไดวาไมไดมีภารกิจที่จําเปนจะตองใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 57 
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จะมีก็แตเพียงการเรียกให
เจาหนาที่ผูกระทําละเมิดชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ซ่ึงเปนการสะทอนใหเห็นถึงปญหาวาการที่หนวยงานของรัฐตางๆจะเรียก
ใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 โดยการออกคําสั่งทางปกครองนั้น สงผลใหหนวยงานที่ภารกิจโดยปกติ
ไมจําเปนตองดําเนินการยึด อายัด หรือขายทอดตลาดทรัพยสิน กลับตองมาดําเนินการดังกลาว 
จึงทําใหขาดความชํานาญในการดําเนินการและไมสามารใชมาตรการบังคับทางปกครองให
สําเร็จลุลวงตามที่กฎหมายกําหนดไวไดและสงผลกระทบตอการไมอาจบังคับใหเจาหนาที่
ผูกระทําละเมิดชดใชเงินได  
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 อยางไรก็ตาม แมวาหนวยงานของรัฐตางๆ จะไดทําการออกระเบียบเพื่อกําหนด
ข้ันตอนในการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสิน
ตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ข้ึนมาก็ตาม แต
ปจจุบันจากการรับฟงขอเท็จจริงในการประชมุคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองก็ยัง
ไมปรากฏวาการใชมาตรการบังคับทางปกครองดังกลาวสําเร็จลุลวงไปมากกวาที่เคยเปนในอดีต
แตประการใด ทั้งน้ีอาจเปนเพราะวาแมจะมีการกําหนดขั้นตอนในการปฏิบัติแลว แตเจาหนาที่ผู
ปฏิบัติยังมีขอกังขาวาการปฏิบัติตามระเบียบที่หนวยงานของตนตราขึ้นสําหรับการใชมาตรการ
บังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง                
พ.ศ. 2539 จะเปนฐานอํานาจใหตนดําเนินการไดอยางปลอดภัยหรือไม และจะไดรับความ
คุมครองตามกฎหมายหรือไม เน่ืองจากระเบียบดังกลาวตางก็ไมไดอาศัยอํานาจตามกฎหมาย
เฉพาะที่กําหนดในเรื่องการใชมาตรการบังคับทางปกครองซึ่งไดแกพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แตจะอาศัยอํานาจตามกฎหมายที่ใหอํานาจในการบริหาร
ราชการแผนดินโดยทั่วไป ยกตัวอยางเชน กรณีของระเบียบสํานักงานตํารวจแหงชาติวาดวย
การใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 
57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 พ.ศ. 2551 ซ่ึงจะอาศัยอํานาจ
ตามความในมาตรา 11 (4) แหงพระราชบัญญัติตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 เปนตน และ
บทบัญญัติมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เองก็ไมได
กําหนดใหอํานาจแกหนวยงานของรัฐที่จะออกระเบียบเพื่อใชมาตรการบังคบัทางปกครองตาม
มาตรานี้ได นอกจากนี้ แมแนวทางการแกไขปญหาโดยการออกระเบียบเพ่ือกําหนดรายละเอียด
ในการปฏิบัติข้ึนจะสามารถแกไขปญหาเร่ืองข้ันตอนการดําเนินการของเจาหนาที่ผูใชมาตรการ
บังคับทางปกครองได แตปญหาในเรื่องอื่นๆ ก็ยังไมหมดสิ้นไป ยกตัวอยางเชน ความรวมมือ
ขององคกรที่เกี่ยวของกับการใชมาตรการบังคับทางปกครอง เชน ธนาคาร ซ่ึงมักจะไมใหความ
รวมมือกับหนวยงานของรัฐในการอายัดทรัพยสินของเจาหนาที่ผูอยูภายใตบังคับของมาตรการ
บังคับทางปกครอง หรือปญหาในเร่ืองของความชํานาญของเจาหนาที่ในการปฏิบัติ จํานวนของ
เจาหนาที่ที่ไมเพียงพอตอการใชมาตรการบังคับทางปกครอง เปนตน นอกจากนี้ ระเบียบ
ดังกลาวน้ันยังเปนการที่หนวยงานของรัฐแตละหนวยงานตางก็กําหนดวิธีการและขั้นตอนในการ
ปฏิบัติในรายละเอียดขึ้นมาจึงยังมีปญหาวาขั้นตอนการดําเนินการสําหรับการใชมาตรการบังคับ
ทางปกครองตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ของ
แตละหนวยงานตามที่กําหนดในระเบียบน้ันจะเปนไปในแนวทางที่สอดคลองกันหรือไม ซ่ึงจะ
สงผลตอมาตรฐานการดําเนินการที่แตกตางกันของแตละหนวยงาน อยางไรก็ดี ปญหาเหลาน้ี
อาจจะสามารถคลี่คลายไดหากหนวยงานของรัฐไดสั่งสมประสบการณในการใชมาตรการบังคับ
ทางปกครองตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาก
ข้ึน ซ่ึงก็จะตองติดตามดูพัฒนาการในเร่ืองน้ีของหนวยงานของรัฐตอไป และหากหนวยงานของ
รัฐสามารถพัฒนาศักยภาพในการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และขาย
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ทอดตลาดทรัพยสินน้ีได ก็จะสงผลดีตอประสิทธิผลในการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชคา
สินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่            
พ.ศ. 2539 ดวย  
 
   4.3.1.3.2 การออกระเบียบกลางเพื่อ เปนแนวทางปฏิ บัติ ใหกับ
หนวยงานของรัฐตางๆ  
 ภายหลังจากที่หนวยงานของรัฐตางๆ ไดเร่ิมมีการออกระเบียบเพ่ือกําหนดแนวทางการ
ใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กระทรวงการคลัง โดยความ
รวมมือของมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช ก็ไดรวมกันศึกษาปญหาการใชมาตรการบังคับทาง
ปกครองในการบังคับตามคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชเงินตามมาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เพื่อแกไขสภาพปญหาท่ี
เกิดข้ึนในปจจุบันท่ีหนวยงานของรัฐไมสามารถเรียกเงินจากเจาหนาที่ผูทําละเมิดได และก็ได
จัดทํารางระเบียบกระทรวงการคลัง วาดวยการใชมาตรการบังคับทางปกครองสําหรับความรับ
ผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. .... ข้ึน โดยรางระเบียบดังกลาว ไดกลาวถึงเหตุผลของการ
ออกระเบียบน้ีข้ึนวา เน่ืองจากมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กําหนดใหหนวยงานของรัฐท่ีเสียหายมีอํานาจออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่
ชดใชคาสินไหมทดแทนกรณีหนวยงานของรัฐไดใชเงินใหแกผูเสียหายเพื่อการละเมิดการ
เจาหนาที่ หรือเจาหนาที่ตองชดใชคาสินไหมทดแทนใหถูกตองครบถวนภายในเวลาที่กําหนด 
หนวยงานของรัฐอาจใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยการยึดหรืออายัดทรัพยสินของผูน้ันขาย
ทอดตลาดเพื่อชําระเงินไดตามนัยมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ซ่ึงบัญญัติใหนําบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับ
โดยอนุโลม ที่ผานมามีอุปสรรคและความไมชัดเจนบางประการในทางปฏิบัติเกี่ยวกับการใช
มาตรการบังคับดังกลาว ดังน้ัน เพื่อใหการปฏิบัติราชการตามมาตรการบังคับทางปกครองตาม
กฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองสําหรับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่มี
ความชัดเจน และเปนแนวทางในการปฏิบัติแกหนวยงานของรัฐโดยทั่วไป อีกทั้งเพื่อใหเกิด
ความเปนธรรมแกเจาหนาที่ของรัฐผูตองถูกบังคับตามมาตรการบังคับทางปกครอง เจาหนาที่ผู
บังคับใชมาตรการทางปกครอง ตลอดจนบุคคลภายนอกที่อาจถูกกระทบสิทธิและเสรีภาพจาก
การใชมาตรการดังกลาว อาศัยอํานาจตามความในมาตรา 10 แหงพระราชบัญญัติปรับปรุง
กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 จึงไดวางระเบียบน้ีไว ซ่ึงในการจัดทํารางระเบียบดังกลาวน้ัน 
ผูศึกษาวิจัยไดทําการวิเคราะหรวบรวมจากกฎหมายตางๆ เชน ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความแพง พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 พระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และกฎหมายลําดับรอง ที่เกี่ยวของ เปนตน  
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 ทั้งน้ี รางระเบียบฉบับน้ีไดกําหนดใหกรณีที่หนวยงานของรัฐแหงใดไดวางระเบียบเพื่อ
กําหนดวิธีปฏิบัติราชการตามมาตรการบังคับทางปกครองไวแลวโดยเฉพาะ ตามหลักเกณฑที่
กําหนดไวในกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง หนวยงานของรัฐดังกลาวอาจใช
ระเบียบท่ีไดวางไวแลวตอไปเพื่อความสะดวกในการปฏิบัติราชการของหนวยงานน้ันเวนแต
เร่ืองใดที่ไมไดบัญญัติไวก็สามารถนําข้ันตอนตามที่กําหนดไวในระเบียบน้ีไปปรับใชได สําหรับ
เน้ือหาของรางระเบียบฉบับน้ีก็เปนการกําหนดขั้นตอนการดําเนินการยึด อายัด และขาย
ทอดตลาดทรัพยสนิไว เปนลําดับ ตั้งแตข้ันตอนการออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใช
เงิน การมีคําสั่งใหใชมาตรการบังคับทางปกครองกับเจาหนาที่ การมอบหมายใหหนวยงานอื่น
ของรัฐดําเนินการบังคับทางปกครองแทนตามที่ไมขัดตอกฎหมายซึ่งกําหนดอํานาจหนาที่หรือ
ภารกิจของหนวยงานน้ันๆ และกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง วิธีการสืบหา
ทรัพยสิน วิธีการประเมินราคาทรัพยสิน การดําเนินการอื่นๆ ที่เกี่ยวของ เชน การดําเนินใน
กรณีที่มีการยึดหรืออายัดทรัพยสินของผูตองชดใชเงินไวแลว หรือกรณีเจาหนาที่ผูตองชดใชเงิน
ถูกเจาหน้ีอื่นฟองคดีลมละลายและศาลมีคําสั่งพิทักษทรัพยเด็ดขาดแลว เปนตน วิธีการยึด
ทรัพยสิน การเก็บรักษาทรัพยสินที่ยึด วิธีการอายัดทรัพยสิน การคัดคานการอายัดทรัพยสิน 
การจัดการทรัพยสินท่ีอายัด วิธีการขายทอดตลาดทรัพยสิน การโอนและการสงมอบทรัพยสิน
จากการขายทอดตลาด การรับและการจายเงิน และการถอนการบังคับทางปกครอง  
 
 อน่ึง ในการแกไขปญหาการใชมาตรการบังคับทางปกครองเพื่อบังคับตามคําสั่งเรียกให
เจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 น้ัน ทางผูวิจัย (มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช) ไดแบงแนวทางการ
แกไขปญหาออกเปนสามระยะ คือการแกไขปญหาระยะสั้น ไดแก การสรางความชัดเจนในขอ
กฎหมายที่เปนปญหา ซ่ึงหมายความถึงบทบัญญัติในมาตรา 57 แหงพระราชบญัญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ที่บัญญัติใหนําขั้นตอนและวิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาด
ทรัพยสินตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลมน่ันเอง ออก
ระเบียบกลางเพื่อเปนแนวทางในการปฏิบัติ จัดทําคูมือการใชมาตรการบังคับทางปกครอง และ
จัดการฝกอบรมเกี่ยวกับใชมาตรการบังคับทางปกครอง การแกไขปญหาในระยะกลางไดแก 
เสนอแกไขบทบัญญัติของกฎหมายที่เกี่ยวกับสิทธิหรืออํานาจหนาที่ของหนวยงานของรัฐ หรือ
เจาพนักงานที่ใชมาตรการบังคับทางปกครองเพื่อใหเกิดความชัดเจน พิจารณาในระดับนโยบาย
เพื่อมอบภารกิจในข้ันตอนการยึด อายัด การขายทอดตลาดทรัพยสิน ใหหนวยงานที่มีศักยภาพ
ดาํเนินการ เชน กรมบังคับคดี พิจารณาในระดับนโยบายเพื่อใหสํานักบังคับคดี ศาลปกครอง 
บังคับคดีกรณีหนวยงานของรัฐไมสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองได แกไขกฎหมาย 
หรือกฎระเบียบของหนวยงานที่เกี่ยวของเชน แกไขเพิ่มเติมกฎกระทรวงแบงสวนราชการ        
กรมบังคับคดี แกไขกฎกระทรวงเพื่อกําหนดหนวยงานใดใหเปนหนวยงานกลางทําหนาที่เปน
หนวยบังคับทางปกครอง หรือออกกฎกระทรวงเพื่อกําหนดหลักเกณฑการใชมาตรการบังคับ
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ทางปกครองเปนการทั่วไป และการมอบอํานาจในการใชมาตรการบังคับทางปกครอง และ
ขอเสนอในการแกไขปญหาระยะยาว ไดแก การศึกษาเพื่อทบทวนผลการใชมาตรการบังคับทาง
ปกครองของประเทศไทยในภาพรวม และเสนอแนะติดตามแกไขปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวของ
กับระบบมาตรการบังคับทางปกครองใหเปนไปตามระบบสากลตอหนวยงานที่มีอํานาจหนาที่  
 
  4.3.1.4 การจัดทําคูมือการใชมาตรการบังคับทางปกครองสําหรับความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่   
 ตามที่ไดกลาวแลวขางตนวากรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง โดยรวมกับสาขาวิชา
นิติศาสตรมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช ไดทําการยกรางระเบียบกระทรวงการคลัง วาดวย
การใชมาตรการบังคับทางปกครองสําหรับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539   
พ.ศ. .... แตทวาเพียงระเบียบกลางดังกลาวคณะผูศึกษายังเห็นวาเปนเพียงการรวบรวม
หลักการของกฎหมายตางๆ ที่เกี่ยวของ ซ่ึงไดแก พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพง และกฎกระทรวงหรือระเบียบท่ีออกตามกฎหมายดังกลาว
ขางตนเพื่อเปนกรอบกฎหมายและแนวทางในการปฏิบัติงานของหนวยงานของรัฐตางๆ ทั้งท่ี
เปนสวนราชการ สวนภูมิภาค องคกรปกครองสวนทองถิ่น และหนวยงานอื่นของรัฐ จึงไม
สามารถกําหนดตัวอยางหรือรายละเอียดในระเบียบดังกลาวไดอยางถูกตองครบถวน สมควรมี
คูมือเพื่ออธิบายขยายความการปฏิบัติตามระเบียบดังกลาวเพื่อความสะพวกในการปฏิบัติงาน
ของเจาหนาที่ที่เกี่ยวของ ทั้งน้ี โดยไดสรุปหลักเกณฑการดําเนินการที่เกี่ยวของกับการใชมาตร
กาบรังคับทางปกครองในขั้นตอนตางๆ พรอมทั้งอางอิงบทบัญญัติของกฎหมาย คําพิพากษา
ของศาลฎีกาและคําวินิจฉัยหรือความเห็นขององคกรที่เกี่ยวของ เชน คณะกรรมการวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง  ตลอดจนการตอบขอหารือและหนังสือเวียนของกรมบัญชีกลาง 
กระทรวงการคลัง เพื่อเปนแนวทางปฏิบัติงานของหนวยงานของรัฐตางๆ ดวย4  ซ่ึงเน้ือหาของ
คูมือฉบับน้ีน้ัน แบงออกเปนหกสวน โดยแตละสวนมีเน้ือหาพอสังเขป ดังน้ี  
 
 - ข้ันตอนกอนการยึดหรืออายัดทรัพยสิน ไดแก การออกคําสั่งใหเจาหนาที่ชดใชเงิน 
วิธีการเตือนเจาหนาที่ผูตองชดใชเงิน การมอบหมายใหหนวยงานอื่นทาํการบังคับทางปกครอง
แทน การสืบหาทรัพยสิน การประเมินราคาทรัพยสิน ระยะเวลาในการใชมาตรการบังคับทาง
ปกครอง การดําเนินการอื่นๆ ที่เกี่ยวของ เชน การดําเนินการกรณีเจาหนาที่ผูตองชดใชเงินถูก
บังคับคดีอื่น การดําเนินการกรณีเจาหนาที่ผูตองชดใชเงินถูกฟองลมละลาย และการดําเนินการ
กรณีมีการอุทธรณคําสั่งใหชําระเงินหรือฟองคดีตอศาล  

                                                 
4คณะผูศึกษาโครงการ การศึกษาแกไขปญหาและอุปสรรคในการใชมาตรการบังคับทางปกครอง,  

“รางคูมือการใชมาตรการบังคับทางปกครองสําหรับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่, โครงการของ
กรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง รวมกับสาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช,” หนา 1-2. 
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 - ข้ันตอนการยึด หรืออายัดทรัพยสิน ไดแก การออกคําสั่งยึดหรืออายัดทรัพยสิน          
การยึดทรัพยสิน การคัดคานการยึดทรัพยสิน การเก็บรักษาทรัพยสินที่ ยึด วิธีการอายัด
ทรัพยสิน การคัดคานการอายัดทรัพยสิน และการจัดการทรัพยสินท่ีอายัด 
 - ข้ันตอนการขายทอดตลาดทรัพยสิน ไดแก การตั้งคณะกรรมการจัดการขาย
ทอดตลาด วิธีการขายทอดตลาดทรัพยสิน เชน การขออนุญาตการขายทอดตลาดทรัพยสิน
ประเภทตางๆ การบันทึกเหตุการณขายทอดตลาด การปฏิบัติเกี่ยวกับเงินที่ไดจากการขาย
ทอดตลาด การขายทอดตลาดซ้ํา การถอนทรัพยสินจากการขายทอดตลาด การประกาศขาย
ใหม การรายงานผลการขายทอดตลาด เปนตน การคัดคานการขายทอดตลาด และการโอนและ
การสงมอบทรัพยจากการขายทอดตลาด 
 - การอุทธรณคําสั่งทางปกครอง 
 - การถอนการบังคับทางปกครอง 
 - การรับและจายเงิน  
 - เบ็ดเตล็ด  
 
 นอกจากนี้ยังมีการกําหนดตัวอยางของแบบเอกสารที่ตองจัดทําในการดําเนินการบังคับ
ทางปกครองดวย เชน คําสั่งเจาพนักงานยึด และอายัดทรัพยสินของเจาหนาที่ผูตองชดใชเงิน 
ประกาศการยึดทรัพยสินของเจาหนาที่ผูตองชดใชเงิน บัญชีแนบทายประกาศยึดทรัพยสินของ
เจาหนาที่ผูตองชดใชเงิน บัญชียึดทรัพยสิน หรือสัญญารักษาทรัพยสิน เปนตน  
  

4.3.2 ขอเสนอแนะในการแกไขกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ตามรายงานวิจัยที่จัดทําขึ้นโดยมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  

สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตรไดทําการวิจัย เร่ือง การ
พัฒนาปรับปรุงกฎหมายและระเบียบท่ีเกี่ยวของกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ เสนอ
ตอกรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง โดยรายงานวิจัยดังกลาวไดมีการเสนอขอเสนอแนะ 
ปรับปรุง และแกไขปญหาอุปสรรคในการใชบังคับกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ ซ่ึงขอเสนอแนะดังกลาวบางสวนมีความเกี่ยวของกับการเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงิน
ตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ดังน้ี  

 
- ขอเสนอแนะใหปรับปรุงบทบัญญัติเกี่ยวกับกําหนดระยะเวลาและอายุความ ซ่ึงเปน

การแกไขปรับปรุงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 โดยกรณี
หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ไดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหายไปกอนและจะใชสิทธิ
เรียกใหอีกฝายหน่ึงชดใชคาสินไหมทดแทนแกตนตามมาตรา 9 ใหมีอํานาจอายุความสองป 
จากในปจจุบันมีกําหนดไวหน่ึงป นับตั้งแตวันที่หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ไดใชคาสินไหม
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ทดแทนนั้นแกผูเสียหาย และกรณีเจาหนาที่กอใหเกิดความเสียหายตอหนวยงานของรัฐแลว
หนวยงานของรัฐเห็นวาเจาหนาที่ไมตองรับผิด แตกระทรวงการคลังเห็นวาเจาหนาที่ตองรับผิด
ตามมาตรา 10 ใหมีกําหนดอายุความสองป จากในปจจุบันที่กําหนดไวหน่ึงป  ทั้งน้ี เพื่อชวยให
หนวยงานของรัฐมีระยะเวลาในการดําเนินการทางคดีใหแลวเสร็จทันภายในอายุความ 
นอกจากนี้ ควรกําหนดระยะเวลาในการที่หนวยงานของรัฐจะมีคําสั่งตามความเห็นของ
กระทรวงการคลังใหตองดําเนินการภายใน 7 วัน ซ่ึงเดิมไมไดกําหนดไว ทั้งน้ี เพื่อเรงรัดการ
ทํางานใหไมลาชา ซ่ึงการแกไขบทบัญญัติของกฎหมายตามแนวทางนี้มีสวนเกี่ยวของกับการ
เรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 คือ เปนการขยายระยะเวลาใชสิทธิเรียกรองของหนวยงานของรัฐ       
ทําใหการดําเนินการเพื่อใชสิทธิเรียกรองของหนวยงานของรัฐตอเจาหนาที่ผูทําละเมิดกรณีน้ีไม
ตองถูกจํากัดภายในกรอบระยะเวลาเพียงหน่ึงป เทาน้ัน  

 
- ขอเสนอแนะเกี่ยวกับปญหาการไมสามารถบังคับทางปกครองกับคดีความรับผิดทาง

ละเมิดของเจาหนาที่ โดยในรายงานวิจัยฉบับน้ีระบุวาปญหาหน่ึงของการบังคับใชกฎหมาย
ดังกลาว น้ันคือปญหาการบังคับคดีดวยตนเองของหนวยงานรัฐตามมาตรา 57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ที่ไมสามารถปฏิบัติไดจริงเพราะ
หนวยงานรัฐไมมีศักยภาพพอที่จะทําไดเอง และหนวยงานรัฐเห็นวายังขาดมาตรการคุมครอง
เจาหนาที่รัฐผูปฏิบัติหนาที่น้ีอยางเพียงพอและเปนหลักประกันในการทํางาน ทั้งน้ี จากรายงาน
วิจัยดังกลาวไดอธิบายเพิ่มเติมวาปญหาน้ีเปนประเด็นปญหาที่ถูกนําเสนอข้ึนมามากที่สุดทั้งใน
ที่ประชุมสัมมนารับฟงความคิดเห็นและแบบสอบถามที่คณะผูวจัิยจัดเก็บรวบรวมหนวยงานรัฐ
สวนใหญก็ไมทราบวาจะตองดําเนินการหรือมีข้ันตอนการปฏิบัติอยางไร เพราะไมไดมีเจาหนาที่
ที่มีประสบการณ ดังเชน กรมบังคับคดี กรมสรรพากร หรือกรมศุลกากร เปนตน ในคดีความรับ
ผิดทางละเมิดของเจาหนาที่เม่ือถึงข้ันตอนการออกคําสั่งบังคับการทางปกครองดวยหนวยงาน
เอง จึงเปนเร่ืองยากที่หนวยงานรัฐจะสามารถปฏิบัติไดจริงท่ีจะเขาไปยึดหรืออายัดทรัพยดวย
เจาหนาที่ของหนวยงานนั้นเอง5 ซ่ึงปญหานี้คณะผูวิจัยเห็นวาเปนปญหาของการใชมาตรการ
บังคับทางปกครองในคดีเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ และเน่ืองจากไมใช
บทบัญญัติที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
โดยตรง แตปรากฏอยูในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดังน้ัน การ
แกไขปญหาเร่ืองน้ีจึงจําเปนตองมีการปรับปรุงพระราชบัญญัติดังกลาวควบคูกันไปดวย         
ซ่ึงคณะผูวิจัยไดเสนอทางเลือกในการแกไขปญหาน้ีสามทางไดแก 

 

                                                 
5สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, รายงานวิจัยฉบับสมบูรณ การพัฒนา

ปรับปรุงกฎหมายและระเบียบที่เก่ียวของกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่รัฐ, เสนอตอกรมบัญชีกลาง 
กระทรวงการคลัง, หนา 95-96. 
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1. แกกฎหมายระบุใหเปนหนาที่ของกรมบังคับคดีในการใชมาตรการบังคับทาง
ปกครองตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง        
พ.ศ. 2539 

2. จัดตั้งหนวยงานกลางขึ้นใหม เพื่อแยกงานบังคับคดีเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่รัฐใหเปนสัดสวน เพราะแตกตางจากการบังคับคดีระหวางเอกชนโดย
ผนวกเปนงานสวนหน่ึงของสํานักความรับผิดทางละเมิดทางแพง กรมบัญชีกลาง      
ที่จะพัฒนาข้ึนเปนหนวยงานกลางในการดูแลกฎหมายฉบับน้ีโดยเฉพาะ (ตาม
ขอเสนอของคณะผูจัดทํารายงานวิจัยฉบับน้ี)  

3. ใหหนวยงานรัฐแตละแหงมีอํานาจบังคับคดีไดเองตามเดิม แตปรับปรุงบทบัญญัติ
ใหสามารถขอหมายบังคับคดีจากศาลได เพื่อเปนมาตรการปองกันเจาหนาที่       
ผูปฏิบัติ 

 
ซ่ึงจากแนวทางขอเสนอดังกลาว คณะผูวิจัยเห็นวาควรจะเลือกใชแนวทางในขอแรก

เพราะวามีความเหมาะสมมากที่สุด ซ่ึงจะตองรีบดําเนินการผลักดันเสนอใหรัฐบาลพิจารณาเปน
เจาภาพแกไขกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง และกฎหมายท่ีเกี่ยวของ เน่ืองจาก    
กรมบังคับคดีถือเปนหนวยงานที่มีประสบการณในเร่ืองน้ีมานาน และมีบุคลากรที่นาจะรองรับ
ปริมาณงานที่เพิ่มข้ึนได และเปนการดําเนินงานที่ใชเวลานอยกวาทางเลือกอื่น6  

 
 - กําหนดหลักเกณฑข้ันตอนที่ชัดเจนในกรณีที่ผูกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐเปน
ผูบังคับบัญชาหนวยงานน้ันเสียเอง โดยกําหนดใหเปนอํานาจของผูบังคับบัญชาเหนือตนข้ึนไป
ช้ันหน่ึงเปนผูแตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดดังกลาว ซ่ึงในสวนน้ี
เปนการแกไขระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เน่ืองจากตามที่ไดเคยกลาวไวแลววากรณีหัวหนา
หนวยงานของรัฐเปนผูทําละเมิดเสียเองจะเกิดปญหาการดําเนินการตามระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่    
พ.ศ. 2539 เพราะตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แลวเจาหนาที่
ผูเปนคูกรณีเองจะถูกตองหามไมใหทําการพิจารณาทางปกครอง หากกําหนดใหผูบังคับบัญชา
เหนือช้ันข้ึนไปเปนผูดําเนินการแทนตามแนวทางที่รายงานวิจัยฉบับน้ีเสนอก็จะสามารถแกไข
ปญหาน้ีไปไดสวนหน่ึง แตทั้งน้ี ผูจัดทําวิทยานิพนธมีความเห็นวาหากจะแกไขปญหาตาม
แนวทางนี้นอกจากการกําหนดใหผูบังคับบัญชาเหนือช้ันข้ึนไปของหัวหนาหนวยงานของรัฐเปน
ผูแตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดแลว ในข้ันตอนอื่นๆ ตามระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่    

                                                 
6เร่ืองเดียวกัน, หนา 113. 
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พ.ศ. 2539 เชน การวินิจฉัยสั่งการวามีเจาหนาที่ผูตองรับผิดหรือไม และรับผิดเปนจํานวน
เทาใดก็ควรที่จะกําหนดใหเปนหนาที่ของผูบังคับบัญชาดังกลาวดวยเชนเดียวกัน   
  
 จากที่ไดกลาวแลวขางตน จะเห็นไดวารายงานวิจัย เร่ือง การพัฒนาปรับปรุงกฎหมาย
และระเบียบที่เกี่ยวของกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่รัฐ มีการเสนอแนะแนวทางแกไข
ปรับปรุงกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ในสวนที่ของเกี่ยวกับการเรียกให
เจาหนาที่ชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 ไวดวย โดยสําหรับปญหาวิธีการเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินน้ัน ในรายงานวิจัยฉบับ
ดังกลาวเห็นวาเปนปญหาท่ีเกิดจากการใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และการแกไขปญหานี้ควรดําเนินการ
โดยแกไขมาตราดังกลาว ซ่ึงผูจัดทํารายงานวิจัยฉบับน้ีเห็นวาควรทําการแกไขปญหามาตรการ
บังคับทางปกครองโดยการใหกรมบังคับคดีเปนผูดําเนินการบังคับทางปกครองแทนหนวยงาน
ของรัฐอื่นๆ  
 
 ตามที่ไดกลาวมาแลวทั้งสิ้นจะเห็นไดวา หนวยงานของรัฐตางๆ ก็ไดตระหนักถึงสภาพ
ปญหาการเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และก็ไดมีความพยายามในการแกไขปญหาที่เกิดขึ้น ไมวาจะเปนการ
ดําเนินการออกระเบียบเพื่อกําหนดขั้นตอนและวิธีการในการใชมาตรการบังคับทางปกครองตาม
มาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เพื่อใหการบังคับให
เปนไปตามคําสั่ งที่หนวยงานของรัฐเ รียกให เจาหนาที่ ชําระเงินตามมาตรา  12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เปนไปโดยมีประสิทธิภาพ การ
ดําเนินการรางระเบียบกลางในการใชมาตรการบังคับทางปกครองดังกลาวรวมทั้งจัดทําคูมือใน
การใชมาตรการบังคับทางปกครอง  โดยมหาวิทยาลัยสุ โขทัยธรรมมาธิราชรวมกับ
กรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง หรืองานวิจัย เร่ือง การพัฒนาปรับปรุงกฎหมายและระเบียบที่
เกี่ยวของกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่รัฐ ที่สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหง
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร จัดทําขึ้น เปนตน แตอยางไรก็ตาม แมหนวยงานของรัฐตางๆจะได
พยายามแกไขปญหาที่เกิดขึ้นกับการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินตามมาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 แตในปจจุบันก็ไมปรากฏวามี
หนวยงานใดที่สามารถทําการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินตามมาตรานี้ไดอยางมี
ประสิทธิภาพ  



บทที่ 5 
 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 
 

5.1 บทสรุป 
 การเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 น้ัน สามารถแยกพิจารณาได
เปนสองกรณีไดแก กรณีที่หน่ึง เจาหนาที่ทําละเมิดตอบุคคลภายนอกในการปฏิบัติหนาที่ซ่ึง
หนวยงานของรัฐไดชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหายไปกอน และตอมาหนวยงานของรัฐ
จะใชสิทธิไลเบ้ียคาสินไหมทดแทนดังกลาวจากเจาหนาที่ และกรณีที่สอง เจาหนาที่ทําละเมิดตอ
หนวยงานของรัฐในการปฏิบัติหนาที่โดยตรง ซ่ึงท้ังสองกรณีน้ันหนวยงานของรัฐจะสามารถ
เรียกใหเจาหนาที่ชดใชเงินไดหากการทําละเมิดของเจาหนาที่เปนการกระทําโดยจงใจหรือ
ประมาทเลินเลออยางรายแรง ซ่ึงวิธีการที่นํามาใชในการเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินดังกลาว 
มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ไดกําหนดให
หนวยงานของรัฐสามารถออกคําสั่งทางปกครองเรียกใหเจาหนาที่ ชําระเงินได และเม่ือ
หนวยงานของรัฐไดมีคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินดังกลาวแลว หากเจาหนาที่ผูทําละเมิดไม
ยอมชําระเงินใหถูกตองครบถวน หนวยงานของรัฐจะมีวิธีการบังคับตามคําสั่งดังกลาวดวยการ
ใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กับเจาหนาที่ผูทําละเมิด ทั้งน้ี 
เม่ือพิจารณาวิธีการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตามที่กําหนดในมาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เปรียบเทียบกับกฎหมายของ
ตางประเทศแลวจะเห็นไดวา การเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตามพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 น้ันจะมีความสอดคลองกับแนวทางของ
กฎหมายฝร่ังเศส กลาวคือ ในกรณีที่หนวยงานของรัฐจะทําการไลเบ้ียจากเจาหนาที่ก็สามารถ
ดําเนินการโดยออกคําสั่งทางปกครองเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนได แตสําหรับ
กฎหมายของประเทศเยอรมัน ดวยขอจํากัดของการใชการบังคับทางปกครองที่ยกเวนการบังคับ
ทางปกครองในกรณีของขอพิพาทระหวางคูสัญญาทางปกครองหรือกรณีที่สิทธิเรียกรองท่ีเปน
ตัวเงินในทางกฎหมายมหาชนซึ่งกอตั้งข้ึนจากความสัมพันธในทางกฎหมายอื่นนอกจาก
กฎหมายปกครอง ซ่ึงขอบเขตดังกลาวรวมถึงเร่ืองความรับผิดของเจาหนาที่ตามมาตรา 34 แหง
กฎหมายพื้นฐานดวย ดวยเหตุดังกลาว หนวยงานของรัฐจึงไมอาจทําการบังคับทางปกครอง
เพื่อใหเจาหนาท่ีผูทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนได จึงเห็นไดวาจะมีความแตกตางกับกรณี
ของมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ที่เม่ือ
หนวยงานของรัฐมีคําสั่งทางปกครองตามมาตรานี้แลวก็สามารถใชมาตรการบังคับทางปกครอง
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ตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เพื่อบังคับตาม
คําสั่งดังกลาวได 
 

ทั้งน้ี แมวาการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 จะสอดคลองกับแนวทางของ
กฎหมายฝร่ังเศส แตปรากฏวาการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตามมาตราดังกลาว
ยังมีปญหาในทางปฏิบัติ กลาวโดยสรุปได ดังน้ี  
 

1. ปญหาการไมสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และขาย
ทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง               
พ.ศ. 2539 ใหสําเร็จลุลวงไปได ซ่ึงสงผลใหไมสามารถบังคับใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินได 
และหากหนวยงานของรัฐเลือกที่จะไมดําเนินการตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับ
ผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 โดยเลือกใชวิธีการฟองคดีตอศาลเพื่อบังคับให
เจาหนาที่ชดใชเงิน ในกรณีที่คดีละเมิดอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองตามมาตรา 9 (3) แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงไดแกกรณีการ
กระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอัน
เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายหรือจากกฎ คําสั่งทางปกครองหรือคําสั่งอื่น หรือจากการ
ละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 
ศาลปกครองก็จะไมรับคดีทํานองน้ีไวพิจารณาเนื่องจากหนวยงานของรัฐสามารถออกคําสั่งทาง
ปกครองตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เพื่อ
เรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงิน และหากไมมีการดําเนินการดังกลาวหนวยงานของรัฐก็
สามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 บังคับใหเจาหนาที่ชําระคาสินไหมทดแทนไดเองอยูแลว จึงเปนกรณีท่ี
ศาลปกครองไมจําเปนตองกําหนดคําบังคับใหและจะมีคําสั่งไมรับคดีทํานองน้ีไวพิจารณา และ
เ ม่ือหนวยงานของรัฐจําตองดําเ นินการออกคําสั่ งทางปกครองตามมาตรา  12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่และใชมาตรการบังคับทางปกครองเพื่อ
บังคับใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชเงินแลวก็จะกลับไปสูปญหาเดิมคือการใชมาตรการบังคับ
ทางปกครองยังไมประสบความสําเร็จในการปฏิบัติจริงและไมอาจบังคับใหเจาหนาผูทําละเมิด
ชําระเงินได 
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2. ปญหาการถูกโตแยงความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองที่เรียกให
เจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เน่ืองจากเม่ือพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่           
พ.ศ. 2539 กําหนดใหหนวยงานของรัฐมีอํานาจออกคําสั่งใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงิน และ
คําสั่งดังกลาวเปนที่ชัดเจนในปจจุบันแลววาเปนคําสั่งทางปกครอง ในการดําเนินการเพื่อออก
คําสั่งดังกลาวจึงตองดําเนินการใหถูกตองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ดวย ไมเชนน้ันก็จะสงผลใหคําสั่งทางปกครองดังกลาวเปน
คําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายเนื่องจากกระบวนพิจารณาทางปกครองที่ไมชอบและ
ถูกเพิกถอนโดยศาลปกครองได ทั้งๆ ที่ มูลหน้ีที่หนวยงานของรัฐประสงคจะบังคับกับเจาหนาที่
ผูทําละเมิดน้ันมีความสมบูรณ  

 
3. ปญหาเกี่ยวกับการออกคําสั่งทางปกครองเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทน

กรณีหัวหนาหนวยงานของรัฐเปนผูทําละเมิด ซ่ึงกรณีน้ีก็จะเกิดปญหาในกระบวนพิจารณาทาง
ปกครองกอนออกคําสั่งเรียกใหชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เน่ืองจากหัวหนาหนวยงานของรัฐมีบทบาทในขั้นตอนการ
ดําเนินการดังกลาวดวย ซ่ึงก็จะ กอใหเกิดปญหาในเร่ืองของผูมีอํานาจพิจารณาทางปกครองที่
ไมเปนกลางตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และนอกจากนี้แลว
มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทาง ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ยังได
กําหนดใหผูมีอํานาจออกคําสั่งเรียกใหชําระเงินไดแกหนวยงานของรัฐ ซ่ึงผูลงนามในคําสั่ง
ดังกลาวก็ไดแกหัวหนาหนวยงานของรัฐน้ันเอง จึงเกิดปญหาในกรณีน้ีหัวหนาหนวยงานของรัฐ
จะออกคําสั่งใหตนเองชดใชเงินเองไดหรือไม และหากไมสามารถทําไดแลวผูใดจะเปนผูมีอํานาจ
ดําเนินการแทน  

 
4. ปญหาเร่ืองจํานวนคาสินไหมทดแทนที่เจาหนาที่ผูทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ตอง

ชดใชเน่ืองจากการกําหนดจํานวนคาสินไหมทดแทนโดยหนวยงานของรัฐและกรมบัญชีกลางนั้น
ก็อาจจะถูกปรับลดโดยศาลได ซ่ึงจะสงผลตอการตัดสินใจใชมาตรการบังคับทางปกครองของ
เจาหนาที่ และในกรณีที่มีการบังคับทางปกครองไปแลวก็จะมีปญหาในการเยียวยาความ
เสียหายที่เกิดข้ึนจากการใชมาตรการบังคับทางปกครอง  
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5. การเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนโดยการออกคําสั่งทาง
ปกครองตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
น้ันจะนํามาใชเฉพาะกรณีเจาหนาที่ทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่เทาน้ัน วิธีการเรียกให
เจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินระหวางกรณีเจาหนาที่ทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่และไมใชใน
การปฏิบัติหนาที่จึงยังมีความลักลั่นกันอยู และจะเกิดปญหาสําหรับกรณีที่เจาหนาที่รวมกันทํา
ละเมิดโดยคนหนึ่งทําในการปฏิบัติหนาที่และคนหน่ึงไมไดกระทําในการปฏิบัติหนาที่แลวจะตอง
ใชวิธีการในการเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทนอยางใด  

 
ซ่ึงสภาพดังกลาวน้ีเองก็ไดกอใหเกิดปญหาการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงิน

ตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ไมสามารถ
ดําเนินการไดอยางประสิทธิภาพ โดยปญหาดังกลาวน้ันผูจัดทําวิทยานิพนธเห็นวาเกิดจาก
สาเหตุหลายประการ ไดแก  

 
1. ความไมมีประสิทธิภาพของการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด 

และขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ทําใหหนวยงานของรัฐไมอาจบังคับตามคําสั่งท่ีเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระ
เงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ได 

  
2. การนํามาตรการการออกคําสั่งทางปกครองมาใชบังคับกับการเรียกใหเจาหนาที่ผูทํา

ละเมิดชําระเงิน ซ่ึงสงผลใหการดําเนินการของเจาหนาที่กอนออกคําสั่งทางปกครองจะตองถูก
จํากัดโดยหลักความชอบดวยกฎหมายของกระบวนพิจารณาทางปกครอง และอาจนําไปสูการ
โตแยงความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งเรียกใหชําระเงินท้ังๆ ที่หน้ีละเมิดที่เจาหนาที่ผูทํา
ละเมิดมีตอหนวยงานของรัฐก็ยังคงมีอยูและสมบูรณบังคับได นอกจากนี้ การนําวิธีการออก
คําสั่งทางปกครองมาใชกรณีน้ียังสงผลใหหนวยงานของรัฐตองนํามาตรการบังคับทางปกครอง
ตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงในปจจุบันยัง
ไมมีประสิทธิภาพในการบังคับใชจริงมาใชดวย และยังสงผลใหวิธีการใชสิทธิเรียกรองในกรณี
เจาหนาที่รวมกันทําละเมิดกับบุคคลภายนอกแตกตางกันออกไปเน่ืองจากขอบเขตของมาตรา 
12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ไมรวมไปถึงบุคคลที่
ไมใชเจาหนาที่ดวยหนวยงานของรัฐจึงไมสามารถออกคําสั่งทางปกครองเรียกใหผูทําละเมิดซ่ึง
ไมใชเจาหนาที่ชําระเงินไดและจะตองใชสิทธิเรียกรองโดยทางศาลในขณะที่ในการเรียกเงินจาก
เจาหนาที่จะตองดําเนินการโดยการออกคําสั่งทางปกครอง  
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3. การท่ีศาลปกครองไมอาจรับคดีไวพิจารณาไดกรณีเจาหนาที่กระทําละเมิดจากการ
ใชอํานาจตามกฎหมายหรือจากกฎ  คําสั่งทางปกครองหรือคําสั่งอื่น หรือจากการละเลยตอ
หนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร ซ่ึงอยูใน
เขตอํานาจของศาลปกครองสูงสุดตามมาตรา 9 (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2539 ก็เปนอีกปญหาหนึ่งที่ทําใหหนวยงานของรัฐกรณีน้ีตองทํา
การเรียกเงินจากเจาหนาทีผูทําละเมิดโดยวิธีการออกคําสั่งทางปกครองและใชมาตรการบังคับ
ทางปกครองเทาน้ัน  

 
4. ความยากลําบากในการพิจารณาวากรณีใดจะตองใชสิทธิเ รียกรองดวยวิธีใด 

เน่ืองจากขอบเขตของมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่        
พ.ศ. 2539 จํากัดเฉพาะกรณีเจาหนาที่ทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่เทาน้ัน ดังน้ัน หากเปน
กรณีเจาหนาที่ไมไดทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่แลวหนวยงานของรัฐยอมไมอาจมีคําสั่งทาง
ปกครองเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินได แตเกณฑในการแบงแยกวากรณีใดบางที่จะ
ถือวาเปนการละเมิดในการปฏิบัติหนาที่น้ันยังตองอาศัยความเชี่ยวชาญทางดานกฎหมาย และ
หนวยงานของรัฐตางๆ ก็มีแนวโนมวาจะใชวิธีการออกคําสั่งทางปกครองเรียกใหชําระเงินในทุก
กรณี ทั้งที่บางกรณีหนวยงานของรัฐอาจใชสิทธิเรียกรองโดยทางศาลได เชนกรณีเจาหนาที่ทํา
ละเมิดในการปฏิบัติหนาที่แตไมใชคดีละเมิดที่อยูในเขตอํานาจของศาลปกครองตามมาตรา 9 
(3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงกรณีน้ี
ศาลที่มีเขตอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดีไดแกศาลยุติธรรมและกฎหมายที่กําหนดวิธี
พิจารณาของศาลยุติธรรมหาไดมีบทบัญญัติที่กําหนดทํานองวาคูความตองไมมีทางบังคับอื่นใด
ไดเองศาลจึงจะพิจารณาพิพากษาและกําหนดคําบังคับให  ดังน้ัน ศาลยุติธรรมจึงสามารถรับคดี
เหลาน้ีไวพิจารณาพิพากษาได เม่ือสาเหตุตางๆ เหลาน้ีมาประกอบกันแลวจึงกอใหเกิดปญหา
การเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ที่ปจจุบันยังไมมีประสิทธิภาพเทาใดนัก 

 
5. การที่กรณีเจาหนาที่ละเมิดโดยทุจริตตอหนาที่ราชการถือเปนการทําละเมิดในการ

ปฏิบัติหนาที่ สืบเน่ืองมาจากคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลไดวินิจฉัยวา
กรณีเจาหนาที่ทําละเมิดโดยทุจริตตอหนาที่ราชการนั้นเปนการละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ใน   
คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 22/2546 และคณะกรรมกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ก็ได
ยอมรับแนววินิจฉัยดังกลาว ทั้งๆ ที่กรณีเจาหนาที่ทําละเมิดโดยทุจริตตอหนาที่ราชการเปนการ
อาศัยตําแหนงหนาที่การงานของตนเพื่อใหไดไปซ่ึงประโยชนซ่ึงตนไมควรจะไดรับโดยไมมี
วัตถุประสงคเพื่อประโยชนของทางราชการ แตกรณีเชนน้ีเจาหนาที่กลับไดรับความคุมครอง
ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และเม่ือกรณีน้ีถือเปนการ
ละเมิดในการปฏิบัติหนาที่แลว ในการเรียกคาสินไหมทดแทนหนวยงานของรัฐจึงตองใชวิธีการ
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ออกคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 และจะตองใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เพื่อบังคับตามคําสั่งดังกลาวตอไปหากเจาหนาที่ผูทํา
ละเมิดไมยอมชดใชคาสินไหมทดแทน แตมาตรการดังกลาวก็ยังไมสามารถดําเนินการใหสําเร็จ
ลุลวงไดในทางปฏิบัติ หนวยงานของรัฐจึงไมประสบความสําเร็จในการเรียกคาสินไหมทดแทน
จากเจาหนาที่ผูทําละเมิดโดยทุจริตตอหนาที่ ทั้งๆ ที่ความเสียหายที่เกิดขึ้นแกหนวยงานของรัฐ
อันเกิดจากการทุจริตของเจาหนาที่น้ันมีเปนจํานวนมาก  
 
5.2 ขอเสนอแนะ 
 จากที่ไดศึกษาหลักเกณฑในการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินตามมาตรา 12 
แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และปญหาของการ
ดําเนินการดังกลาวแลว ผูจัดทําวิทยานิพนธมีความเห็นวาการแกไขปญหาที่เกิดขึ้นสําหรับการ
เรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินกรณีดังกลาวสามารถทําไดโดยมีแนวทางดําเนินการหลายแนวทาง
ดวยกัน ดังน้ี  
 
 1. แกไขปญหาในการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และขาย
ทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 เน่ืองจากวาปญหาสวนหน่ึงท่ีสําคัญซ่ึงเปนผลทําใหการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิด
ชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
ไมประสบผลสําเร็จก็เน่ืองจากวาหนวยงานของรัฐท่ีไดรับความเสียหายจากการละเมิดหรือท่ีได
ชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหายจากการทําละเมิดของเจาหนาที่น้ัน ไมอาจบังคับให
เปนไปตามคําสั่งทางปกครองที่เรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชเงินตามมาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ได ดังน้ัน หากสามารถแกไข
ปญหานี้ไดก็จะสามารถทําใหประสิทธิภาพของการเรียกใหชําระเงินตามมาตรา 12 ดังกลาวมี
มากย่ิงข้ึน  ทั้งน้ี ในการแกไขปญหามาตรการบังคับทางปกครองดังกลาวน้ัน มีแนวทางที่เสนอ
กันในปจจุบันสรุปได ดังน้ี  
 
  1.1 กําหนดใหมีหนวยงานกลางเพื่อใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 
57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เปนการเฉพาะ เหตุผลท่ีมี
การเสนอแนวทางแกไขปญหาน้ีสืบเน่ืองจากวาในการใชมาตรการบังคับทางปกครองนั้น ปญหา
สวนหน่ึงเกิดมาจากการที่เจาหนาที่ของหนวยงานของรัฐไมมีความพรอมท่ีเพียงพอสําหรับการ
ดําเนินการ ไมวาจะเปนเร่ืองของจํานวนบคุลากร หรือความสามารถของบุคลากรที่จะทําการยึด 
อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินเน่ืองจากขาดความเชี่ยวชาญเฉพาะดานในการดําเนินการ 
ดังน้ัน หากหนวยงานของรัฐตางๆ ไมจําตองแบกรับภาระในการใชมาตรการบังคับทางปกครอง



 198 

ตามมาตรานี้ โดยมอบหมายใหหนวยงานใดหนวยงานหนึ่งซ่ึงมีความเชี่ยวชาญเปนผูรับผิดชอบ
ในเร่ืองน้ีเปนการเฉพาะก็จะสามารถแกไขปญหาในการใชมาตรการบังคับทางปกครองได ซ่ึง
หนวยงานที่จะเปนผูรับผิดชอบในการใชมาตรการบังคับทางปกครองแทนหนวยงานของรัฐ
ตางๆ น้ีจะเปนหนวยงานใดก็มีหลายแนวความเห็นเชนเดียวกัน เชน ใหกรมบังคับคดี เปน
ผูดําเนินการ เน่ืองจากกรมบังคับคดีมีความเชี่ยวชาญในการยึด อายัด และขายทอดตลาด
ทรัพยสิน เน่ืองจากเปนงานประจําของกรมบังคับคดีที่จะตองบังคับใหเปนไปตามคําพิพากษา
หรือคําสั่งของศาลอยูแลว แตก็ยังมีขอโตแยงวาลําพังงานการบังคับตามคําพิพากษาหรือคําสั่ง
ของกรมบังคับคดีก็มีปริมาณที่มากอยูแลว การที่กรมบังคับคดีจะตองทําการใชมาตรการบังคับ
ทางปกครองแทนหนวยงานของรัฐท่ัวประเทศจะเปนภาระอยางมากแกกรมบังคับคดี หรืออีก
แนวทางหน่ึงก็มีการเสนอใหจัดตั้งหนวยงานกลางขึ้นมาเพื่อใชมาตรการบังคับทางปกครองตาม
มาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยเฉพาะ แต
แนวทางนี้ก็มีขอโตแยงท่ีวาจะตองใชคาใชจายในปริมาณท่ีสูงมาก เน่ืองจากการตั้งหนวยงาน
ใหมน้ันหมายถึงจะตองมีการจัดหาสถานที่ที่จะเปนสํานักงาน รวมทั้งยังตองจัดหาบุคลากรบรรจุ
ใหกับหนวยงานนี้อีกดวย และก็ยังไมเปนท่ีแนชัดวาเจาหนาที่ ในหนวยงานน้ีจะมีความ
เช่ียวชาญในการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินมากไปกวาเจาพนักงานบังคับคดีที่ตอง
ดําเนินการเปนงานประจําอยูแลว นอกจากทั้งสองหนวยงานขางตนแลว ก็ยังมีการเสนอให
สํานักบังคับคดีปกครอง สํานักงานศาลปกครอง หรือกรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง ในฐานะ
ผูดูแลดานความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่เปนผูดําเนินการบังคับทางปกครองอีกดวย  
 
  1.2 กําหนดใหในกรณีที่หนวยงานของรัฐไมสามารถใชมาตรการบังคับทาง
ปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได ก็ใหสามารถนําคดีไปฟองตอศาลปกครองเพื่อให
ศาลปกครองทําการบังคับตามคําสั่งทางปกครองได โดยแนวทางนี้ไดแบบอยางมาจากมาตรา 
33 วรรคหาแหงพระราชบัญญัติวาดวยการประกอบธุรกรรมทางอิเล็กทรอนิกส พ.ศ. 2544 ซ่ึง
มาตรานี้ไดกําหนดใหคณะกรรมการพิจารณามีคําสั่งลงโทษปรับทางปกครองในกรณีที่ผูแจงหรือ
ผูข้ึนทะเบียนไมแกไขการแจงหรือข้ึนทะเบียนใหถูกตองหรือครบถวน หรือฝาฝนหรือไมปฏิบัติ
ตามหลักเกณฑการประกอบธุรกิจและถาผูถูกลงโทษปรับทางปกครองไมยอมชําระคาปรับทาง
ปกครอง ก็ใหนําบทบัญญัติเกี่ยวกับการบังคับทางปกครองตามกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองมาใชบังคับโดยอนุโลม ซ่ึงไดแกการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดย
วิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 น่ันเอง และในกรณีไมมีเจาหนาที่ดําเนินการบังคับตามคําสั่ง 
ใหคณะกรรมการมีอํานาจฟองคดีตอศาลปกครองเพื่อบังคับชําระคาปรับ ซ่ึงหากมีการฟองคดี
ตอศาลปกครองดังกลาวแลว ถาศาลปกครองพิจารณาเห็นวาคําสั่งใหชําระคาปรับดังกลาวชอบ
ดวยกฎหมายก็ใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาและบังคับใหมีการยึดหรืออายัด
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ทรัพยสินขายทอดตลาดเพื่อชําระคาปรับได ซ่ึงหากเม่ือไดทําการแกไขกฎหมายตามแนวทางนี้
แลวหนวยงานของรัฐท่ีไมมีความสามารถเพียงพอท่ีจะใชมาตรการบังคับทางปกครองโดย
วิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได ก็ไมจําเปนท่ีจะตองดําเนินการเอง โดยสามารถนําคดีไป
ฟองตอศาลปกครองเพื่อบังคับใหเจาหนาที่ชําระเงินไดโดยศาลปกครองก็สามารถพิจารณา
ความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งท่ีเรียกใหชําระเงินดังกลาวและดําเนินการบังคับตามคําสั่งทาง
ปกครองนั้นได  ทั้งน้ี การที่กําหนดใหหนวยงานของรัฐสามารถฟองคดีตอศาลเมื่อไมสามารถทํา
การบังคับทางปกครองเพ่ือแกไขปญหาการบังคับทางปกครองตามมาตรา  57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 น้ัน จะไมไดมีลักษณะเปนการฟองคดี
เปนขอพิพาท แตเปนเพียงลักษณะใหศาลตรวจสอบวาคําสั่งทางปกครองที่เรียกใหชําระเงินของ
หนวยงานของรัฐออกโดยกระบวนการที่ชอบดวยกฎหมายและสามารถบังคับตอไปได หรือ
กลาวอีกนัยหน่ึงคือศาลปกครองเพียงทําหนาที่เปนตราประทับวาคําสั่งทางปกครองนั้นได
ออกมาโดยชอบดวยกฎหมายแลว ซ่ึงจะสงผลใหเจาหนาที่ผูใชมาตรการบังคับทางปกครองมี
ความม่ันใจในการดําเนินการมากย่ิงข้ึน แตทั้งน้ี จะไมพิจารณาไปถึงจํานวนหน้ีตามคําสั่งทาง
ปกครองนั้น อยางไรก็ดี แนวทางนี้ก็ไดรับการวิพากษวิจารณวาเปนการขัดตอวัตถุประสงคของ
คําสั่งทางปกครองที่ตองการใหเจาหนาที่สามารถทําการบังคับตามคําสั่งทางปกครองของตนได
ทันที และจะสงผลเสียตอพัฒนาการการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด 
และขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ในระบบกฎหมายของประเทศไทย เน่ืองจากหนวยงานของรัฐก็อาจนําคําสั่งทาง
ปกครองที่เรียกใหชําระเงินไปฟองคดีตอศาลปกครองทุกเร่ืองไป  
 

1.3 กําหนดขั้นตอนและวิธีการในการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสิน
ตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ใหมีความชัดเจน
มากยิ่งข้ึน สืบเน่ืองจากสาเหตุแหงปญหาของการใชมาตรการบังคับทางปกครองดวยวิธีการนี้
สวนหน่ึงมาจากบทบัญญัติของมาตรา 57 เองที่กําหนดใหการยึด อายัด และขายทอดตลาด
ทรัพยสินใหปฏิบัติตามวิธีการที่กําหนดในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงโดยอนุโลม 
ดังน้ัน หากทําการแกไขบทบัญญัติในสวนน้ีใหมีความชัดเจนและละเอียดย่ิงข้ึน ก็จะทําให
เจาหนาที่ผูใชมาตรการบังคับทางปกครองสามารถปฏิบัติตามกฎหมายไดงายขึ้น  
 

แนวทางการแกไขปญหาการเรียกใหชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความ
รับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 โดยแกไขปญหาการใชมาตรการบังคับทางปกครอง
ตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ตามที่ไดกลาวไป
ขางตนน้ัน แมวาจะสงผลดีดานประสิทธิผลการบังคับใหเปนไปตามคําสั่งใหเจาหนาที่ผูทําละเมิด
ชําระเงิน แตก็ยังไมสามารถแกไขปญหาอื่นๆ ในการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงิน เชน 
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ปญหาการถูกโตแยงความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งเรียกใหชําระเงิน ปญหากรณีหัวหนา
หนวยงานของรัฐเปนผูทําละเมิดเสียเอง หรือปญหาในการบังคับชําระเงินโดยที่จํานวนเงินที่ตอง
ชําระยังไมแนนอน  ทั้งน้ี เน่ืองจากการแกไขปญหาตามแนวทางนี้จะมุงเนนไปที่ความสามารถ
ในการบังคับทางปกครองของหนวยงานของรัฐ ซ่ึงเปนข้ันตอนการดําเนินการภายหลังจากที่ได
มีการออกคําสั่งทางปกครองที่เรียกใหชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 แลว ดังน้ัน ปญหาที่สืบเน่ืองมาจากการนําการออกคําสั่ง
ทางปกครองมาใชกับการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินจึงไมไดรับการแกไขไปดวย  
  

2. แกไขปรับปรุงกฎหมายใหศาลปกครองสามารถรับคดีที่หนวยงานของรัฐเรียกให
เจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินกรณีที่เปนการละเมิดภายในขอบเขตของมาตรา 9 (3) แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงไดแกกรณี
เจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่อันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย การ
ออกกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น การละเลยตอหนาที่ที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ 
หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร ไวพิจารณาพิพากษาไดโดยไมคํานึงวาหนวยงานของรัฐจะมี
วิธีการบังคับตามสิทธิเรียกรองของตนตอเจาหนาที่ผูทําละเมิดดวยวิธีการอื่น ซ่ึงกรณีน้ีไดแก
การออกคําสั่งทางปกครองเพื่อเรียกใหชําระเงินและใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 
57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงแนวทางน้ีจะคลายคลึงกับ
วิธีการตาม 1.2 คือใหหนวยงานของรัฐสามารถฟองคดีตอศาลปกครองได แตมีขอแตกตางกัน
คือ กรณีตาม 1.2 เปนการนําคดีสูศาลเพื่อบังคับตามคําสั่งทางปกครองที่เรียกใหชําระเงิน สวน
แนวทางนี้เปนการฟองคดีตอศาลปกครองเพื่อบังคับตามสิทธิเรียกรองท่ีหนวยงานของรัฐมีตอ
เจาหนาที่ผูทําละเมิดตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539  ทั้งน้ี แนวทางดังกลาวผูจัดทําวิทยานิพนธเห็นวาจะสามารถแกไขปญหาตางๆ 
สําหรับการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได กลาวคือ 

 
ประการแรก ปญหาหนวยงานของรัฐไมอาจบังคับใหเปนไปตามคําสั่งที่เรียกใหชําระเงิน

ตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เม่ือ
หนวยงานของรัฐไมมีศักยภาพเพียงพอที่จะใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด 
และขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 และหนวยงานไมมีทางเลือกอื่นที่จะสามารถบังคับใหเจาหนาที่ชําระเงินได การท่ี
ศาลปกครองสามารถรับคดีที่หนวยงานของรัฐเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินตามมาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ไวพิจารณาไดน้ัน ก็จะเปน
ทางเลือกใหแกหนวยงานของรัฐท่ีจะไมตองทําการบังคับทางปกครอง โดยอาจฟองคดีตอศาล
ปกครองเพื่อบังคับตามสิทธิของตนได ทั้งน้ี มาตรา 72 (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
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ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดกําหนดใหศาลปกครองนั้นมีอํานาจในการ
กําหนดคําบังคับใหใชเงินหรือใหสงมอบทรัพยสินดวยสําหรับกรณีการฟองเกี่ยวกับการกระทํา
ละเมิดหรือความรับผิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ และในวรรคสี่แหง
มาตราดังกลาวยังกําหนดวาหากเจาหนาที่ผูทําละเมิดไมยอมดําเนินการชําระเงินตามคํา
พิพากษา ศาลปกครองก็อาจมีคําสั่งใหมีการบังคับคดีแกทรัพยสินของบุคคลน้ันได  ดังน้ัน หาก
หนวยงานของรัฐใชสิทธิเรียกรองโดยทางศาลแลวก็จะไมตองใชมาตรการบังคับทางปกครองโดย
วิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เพื่อบังคับใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงิน และสามารถ
หลีกเลี่ยงปญหาการบังคับทางปกครองที่ไมมีประสิทธิภาพในปจจุบันได 
 

ประการที่สอง ปญหาการถูกโตแยงความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองที่
เรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 หากศาลปกครองสามารถรับคดีที่หนวยงานของรัฐเรียกให
เจาหนาที่ชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 ไวพิจารณาได หนวยงานของรัฐก็ไมตองถูกบังคับใหใชสิทธิเรียกรองใหเจาหนาที่
ชําระเงินดวยการออกคําสั่งตามที่กําหนดไวในมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 โดยสามารถใชสิทธิเรียกรองของตนที่มีตอเจาหนาที่ทางศาลได 
และเม่ือหนวยงานของรัฐใชสิทธิเรียกรองของตนโดยทางศาลแลวก็สามารถหลีกเลี่ยงปญหาการ
โตแยงคําสั่งท่ีเรียกใหชําระเงินโดยเจาหนาที่ผูทําละเมิดไดเพราะกรณีน้ีหนวยงานของรัฐไมได
ทําการออกคําสั่งทางปกครอง  
 

ประการที่สาม ปญหาเร่ืองจํานวนคาสินไหมทดแทนท่ีเจาหนาที่ผูทําละเมิดในการ
ปฏิบัติหนาที่ตองชดใช ในการพิจารณาจํานวนคาสินไหมทดแทนที่หนวยงานของรัฐจะเรียกให
เจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชน้ัน หนวยงานของรัฐยอมพิจารณาจากความเสียหายที่เกิดขึ้นแก
หนวยงานของรัฐวาเกิดความเสียหายขึ้นเพียงใดประกอบกับหลักเกณฑตามมาตรา 8 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 คือ พิจารณาระดับความ
รายแรงแหงการกระทําและความเปนธรรมในแตละกรณี ความผิดหรือความบกพรองของ
หนวยงานของรัฐหรือระบบการดําเนินงานสวนรวมของหนวยงานของรัฐ และสวนความรับผิด
ของเจาหนาที่แตละราย จากบทบัญญัติมาตราดังกลาวจํานวนคาสินไหมทดแทนที่เจาหนาที่ตอง
รับผิดจึงอาจไมเต็มจํานวนความเสียหายที่เกิดข้ึนและเปนจํานวนที่ไมแนนอน ซ่ึงหากศาล
ปกครองสามารถรับคดีที่หนวยงานของรัฐเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินตามมาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ไวพิจารณาไดและหนวยงาน
เลือกที่จะใชสิทธิเรียกรองทางศาล หนวยงานของรัฐก็จะไมจําตองทําการบังคับทางปกครองกับ
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หน้ีที่มีจํานวนเงินไมแนนอนซ่ึงเปนการเสี่ยงตอเจาหนาที่ผูดําเนินการที่อาจจะตองถูกดําเนินคดี
ทั้งทางแพง ทางอาญา และทางปกครอง  
 

ประการที่สี่ การใชสิทธิเรียกรองของหนวยงานของรัฐกรณีที่เจาหนาที่ทําละเมิดโดย
รวมมือกับบุคคลภายนอกนั้น หนวยงานของรัฐจะสามารถใชวิธีการเดียวกันในการใชสิทธิ
เรียกรองของตนซ่ึงไดแกการฟองคดีตอศาลเพื่อบังคับใหเจาหนาที่และผูรวมทําละเมิดซ่ึงเปน
เอกชนชําระคาสินไหมทดแทนได (เพราะกรณีของบุคคลภายนอกนั้นหนวยงานของรัฐยอมไม
อาจออกคําสั่งทางปกครองเพื่อเรียกใหบุคคลภายนอกชดใชคาสินไหมทดแทนไดเน่ืองจาก
มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ใหอํานาจ
หนวยงานของรัฐไวเพียงการออกคําสั่งทางปกครองใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินเทาน้ัน) ซ่ึง
กรณีทํานองนี้ แมวาหากพิจารณาเขตอํานาจศาลที่พิจารณาพิพากษาคดีแลวสําหรับผูทําละเมิด
ที่เปนเจาหนาที่และเปนเอกชนอาจอยูในเขตอํานาจของศาลตางกัน และหากเปนเชนน้ันแลวก็
อาจสงผลใหผลการพิจารณาคดีของศาลในมูลคดีเดียวกันมีผลแตกตางกันไปได แตในเร่ืองน้ี
คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางไดเคยวินิจฉัยไวในคําวินิจฉัยท่ี 5/2549 ซ่ึง
เปนกรณขีององคการบริหารสวนจังหวัดสกลนครถูกทําละเมิดโดยเจาหนาที่ขององคการบริหาร
สวนจังหวัดกับบุคคลภายนอกซึ่งเปนเอกชนรวมมือกันวากรณีเชนน้ีศาลที่มีอํานาจในการ
พิจารณาพิพากษาคดีสําหรับกรณีของเจาหนาที่ไดแกศาลปกครองตามมาตรา 9 (3) แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แตสําหรับกรณีของ
บุคคลภายนอกซึ่งเปนเอกชนที่ไมมีสถานะเปนเจาหนาที่ยอมไมอยูในเขตอํานาจของศาล
ปกครองตามมาตราดังกลาวดวย แตเม่ือขอเท็จจริงตามคําฟองเปนกรณีโจทกฟองคดีอัน
เน่ืองมาจากการรวมกันทําละเมิดและขอใหผูรวมกันทําละเมิดทั้งสองชดใชคาเสียหาย ขอพิพาท
คดีน้ีจึงเปนกรณีที่มีมูลความแหงคดีเดียวกันกับคดีพิพาทระหวางองคการบริหารสวนจังหวัดกับ
เจาหนาที่ขององคการบริหารสาวนจังหวัดเองซ่ึงอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาล
ปกครอง คดีทั้งสองจึงชอบท่ีจะไดดําเนินกระบวนพิจารณาที่ศาลเดียวกันเพ่ือใหคําพิพากษา
เปนไปในแนวทางเดียวกัน  ดังน้ัน คดีระหวางโจทกกับผูทําละเมิดซ่ึงไมใชเจาหนาที่ จึงอยูใน

เขตอํานาจในการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองดวย∗ 

   
 
 

                                                 
∗มขีอสังเกตวาหากองคการบรหิารสวนจังหวัดสกลนครฟองคดีใหเจาหนาที่และบุคคลภายนอกผู

รวมกันทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนแลวศาลปกครองจะพจิารณาพิพากษาคดใีนสวนของเจาหนาทีไ่ด
หรือไม ซ่ึงหากยึดถือตามแนววนิิจฉัยของศาลปกครองในอดีตแลวศาลยอมไมพิจารณาพิพากษาคดีใหสําหรบั
สวนความรับผิดของเจาหนาที่เพราะหนวยงานของรัฐสามารถทําการออกคําส่ังและบังคับทางปกครองไดเอง
อยูแลวและศาลปกครองไมจําตองกําหนดคําบังคบัให 
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 การแกไขปญหาตามแนวทางนี้อาจมีประเด็นที่ตองพิจารณาวาในการฟองคดีตอศาล
เพื่อเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ชําระเงินน้ันจะสงผลตอกระบวนการตาม
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ซ่ึงเปนระเบียบที่กําหนดขั้นตอนการดําเนินการกอนมีคําสั่งใหชําระเงิน
ตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 หรือไม ใน
ประเด็นน้ีน้ัน การแกไขปญหาตามแนวทางดังกลาวขางตนกลับทําใหกระบวนการตามที่กําหนด
ในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 สมบูรณมากย่ิงข้ึน เน่ืองจากกระบวนการดําเนินการเกี่ยวกับความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ของหนวยงานของรัฐตามระเบียบดังกลาวน้ันไดกําหนดเร่ืองการฟอง
คดีตอศาลไวดวย ทั้งน้ี โดยขอ 17 วรรคสี่แหงระเบยีบดังกลาวไดบัญญัติไววา  
 
 “ในระหวางการพิจารณาของกระทรวงการคลัง ใหผูแตงตั้งสั่งการใหตระเตรียมเร่ืองให
พรอมสําหรับการออกคําสั่งใหเจาหนาที่ชําระคาสินไหมทดแทนหรือดําเนินการฟองคดีเพี่อมิให
ขาดอายุความสองปนับจากวันท่ีผูแตงตั้งวินิจฉัยสั่งการ” 
 
 จะเห็นไดวา ระเบียบดังกลาวกําหนดถึงการฟองคดีตอศาลเพื่อเรียกใหเจาหนาที่ผูทํา
ละเมิดชําระเงินดวย แตในทางปฏิบัติสําหรับปจจุบันแลวการฟองคดีตอศาลกลับไมใชทางเลือก
ของหนวยงานของรัฐในการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทน ทั้งน้ี เน่ืองจาก
ขอกฎหมายในปจจุบันยังไมเอื้ออํานวยใหศาลปกครองสามารถมีคําสั่งบังคับใหเจาหนาที่ผูทํา
ละเมิดตองรับผิดชดใชเงินแกหนวยงานของรัฐได ซ่ึงหากไดทําการแกไขกฎหมายตามแนวทาง
น้ีแลวก็จะทําใหกระบวนการตามที่กําหนดในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑ
การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 สมบูรณมากย่ิงข้ึน และเม่ือ
มีการแกไขกฎหมายตามแนวทางนี้แลวน้ัน การดําเนินการตามระเบียบฉบับน้ีก็ยังคงมีประโยชน
ใชไดสําหรับเปนแนวทางการสอบสวนหาตัวเจาหนาที่ผูตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน 
รวมทั้งจํานวนเงินท่ีเจาหนาที่จะตองชดใชใหแกหนวยงานของรัฐ เชนเดิม และหนวยงานของรัฐ
ยังอาจนําขอมูลที่ไดจากการสอบสวนขอเท็จจริงเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่มา
ใชในการฟองคดีตอศาลไมวาจะเปนในสวนตัวเจาหนาที่ผูตองรับผิดวาจะดําเนินคดีตอเจาหนาที่
ผูใด และจะกําหนดคําขอทายฟองใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชเงินเปนจํานวนเทาใด นอกจากนี้ 
การดําเนินการตามระเบียบดังกลาวก็ยังคงจําเปนสําหรับกรณีที่หนวยงานของรัฐประสงคจะ
เรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนโดยการออกคําสั่งตามมาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 อีกดวย 
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 ทั้งน้ี เม่ือไดแกไขปญหาตามแนวทางนี้แลวก็ควรจะไดมีการซักซอมความเขาใจใหแก
หนวยงานของรัฐสําหรับวิธีการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 วานอกจากวิธีการออกคําสั่งเพื่อเรียก
ใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินแลว หนวยงานของรัฐยังอาจใชสิทธิเรียกรองโดยการฟองคดีตอ
ศาลไดดวย โดยจะตองสรางความรูความเขาใจใหกับหนวยงานของรัฐตางๆ เพื่อใหทราบถึงเขต
อํานาจของศาลที่จะพิจารณาพิพากษาคดีความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่วากรณีใดจะอยูใน
เขตอํานาจของศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม เพื่อใหการใชสิทธิเรียกรองของหนวยงานของรัฐ
เปนไปโดยถูกตอง ซ่ึงการดําเนินการซักซอมความเขาใจเกี่ยวกับวิธีการเรียกใหเจาหนาที่ชําระ
เงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 น้ันอาจ
ทําไดโดยใหกรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง ซ่ึงมีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาเกี่ยวกับความ
รับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ตามกฎกระทรวงแบงสวนราชการ  กรมบัญชีกลาง 
กระทรวงการคลัง พ.ศ. 2545 ทําการออกหนังสือเวียนแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับการใชสิทธิ
เรียกรองคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่ผูทําละเมิดโดยวิธีการฟองคดีตอศาลเพื่อใหหนวยงาน
ของรัฐมีความเขาใจในเรื่องน้ีตรงกันได  
 
 3. ยกเลิกอํานาจในการออกคําสั่งทางปกครองเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชเงิน
ตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 โดยให
หนวยงานของรัฐสามารถทําไดเพียงมีหนังสือทวงถามใหชําระเงินเทาน้ัน  ทั้งน้ี ก็จะตอง
ดําเนินการแกไขถอยคําในบทบัญญัติมาตรา 12 ดังกลาวใหชัดเจนจากที่แตเดิมใชถอยคําวา “ให
หนวยงานของรัฐที่เสียหายมีอํานาจออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ผูน้ันชําระเงินดังกลาวภายใน
เวลาที่กําหนด” เปน “ใหหนวยงานของรัฐที่เสียหายมีหนังสือเรียกใหเจาหนาที่ผูน้ันชําระเงิน
ดังกลาวภายในเวลาที่กําหนด” ซ่ึงเม่ือไดแกไขบทบัญญัติมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความ
รับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ตามแนวทางนี้แลว หากเจาหนาที่ผูตองชดใชคา
สินไหมทดแทนไมปฏิบัติตามหนังสือทวงถามใหชําระเงิน หนวยงานของรัฐก็จะตองใชสิทธิ
เรียกรองโดยทางศาล ซ่ึงกรณีใดจะตองใชสิทธิเรียกรองตอศาลปกครองหรือศาลยุติธรรมก็
จะตองพิจารณาจากกฎหมายที่กําหนดเขตอํานาจการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลน้ันๆ ตอไป 
การปรับปรุงกฎหมายตามแนวทางนี้จะสามารถแกไขปญหาที่เกิดจากการนําการออกคําสั่งทาง
ปกครองมาใชกับการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชเงินไดเชนเดียวกับแนวทางการแกไข
ตามขอ 2. แตการแกไขปญหาตามแนวทางนี้ก็มีความแตกตางจากการแกไขปญหาตามแนวทาง
ในขอ 2. ขางตนคือ การแกไขปญหาตามแนวทางในขอ 2. น้ันเปนทางเลือกของหนวยงานที่จะ
ใชวิธีการออกคําสั่งทางปกครองเพื่อเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินหรือจะดําเนินการโดยใชสิทธิทาง
ศาลก็ได แตแนวทางนี้หนวยงานของรัฐจะไมสามารถออกคําสั่งทางปกครองเพื่อเรียกให
เจาหนาที่ชําระเงินไดอีกตอไป  
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 จากแนวทางแกไขปญหาที่ผู จัดทําวิทยานิพนธเสนอดังกลาวขางตนแลว ผูจัดทํา
วิทยานิพนธเห็นวาแนวทางการแกไขปญหาตามขอ 2. กลาวคือ แกไขปรับปรุงกฎหมายใหศาล
ปกครองสามารถรับคดีที่หนวยงานของรัฐเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินกรณีที่เปนการ
ละเมิดภายในขอบเขตของมาตรา 9 (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไวพิจารณาพิพากษาได โดยไมคํานึงวาหนวยงานของรัฐจะมีวิธีการ
บังคับตามสิทธิเรียกรองของตนตอเจาหนาที่ผูทําละเมิดดวยวิธีการอื่น ซ่ึงไดแกการออกคําสั่ง
ทางปกครองและใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือไม จะเปนการแกไขปญหาที่เหมาะสมท่ีสุด เพราะตาม
แนวทางน้ีจะสามารถแกไขปญหาของการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินตามมาตรา 12 
แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ใหหมดสิ้นไปได และก็ไมมี
ความจําเปนที่หนวยงานของรัฐจะตองใชเพียงวิธีการออกคําสั่งทางปกครองเพื่อเรียกให
เจาหนาที่ชําระเงินกรณีน้ีเทาน้ันเม่ือสภาพในปจจุบันปรากฏวาการเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงิน
โดยวิธีการดังกลาวไมประสบผลสําเร็จ สําหรับการแกไขตามแนวทางที่ 3. น้ัน ผู จัดทํา
วิทยานิพนธมีความเห็นวา แมวิธีการเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินโดยการออกคําสั่งทางปกครอง
จะยังไมประสบผลสําเร็จในปจจุบันแตก็ไมจําเปนที่จะตองยกเลิกวิธีการนี้ เพื่อหนวยงานใดที่มี
ความพรอมที่จะดําเนินการตามวิธีการนี้ไดก็สามารถดําเนินการใชสิทธิเรียกรองโดยวิธีการนี้ได  
 
 นอกจากนี้ ไมวาจะแกไขปญหาตามแนวทางไหนก็ตามสําหรับกรณีที่เจาหนาที่ผูทํา
ละเมิดไดแกหัวหนาหนวยงานของรัฐ ก็ยังคงจะตองทําการแกไขปญหานี้เปนการเฉพาะ โดย
ผูจัดทําวิทยานิพนธขอเสนอวากรณีน้ีสามารถแกปญหาไดโดยใหผูมีบังคับบัญชาหรือผูกํากับ
ดูแลของหัวหนาหนวยงานของรัฐผูน้ันเปนผูดําเนินการตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวย
หลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และเปนผูใช
สิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนแทนหัวหนาหนวยงานของรัฐ ซ่ึงในการดําเนินการตามแนวทาง
น้ีก็จะตองมีการแกไขกฎหมายใหชัดเจนทั้งบทบัญญัติของพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติ
เกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เน่ืองจาก แมวาจะแกไขปญหาโดย
การกําหนดใหหนวยงานของรัฐใชสิทธิเรียกรองโดยทางศาลเพื่อเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิด
ชดใชคาสินไหมทดแทนก็ตาม แตกรณีที่ผูทําละเมิดไดแกหัวหนาหนวยงานของรัฐเสียเองก็มี
แนวโนมท่ีวาหัวหนาหนวยงานของรัฐอาจใชดุลพินิจในทางที่จะไมดําเนินคดีกับตัวเอง ซ่ึงก็จะ
กอใหเกิดผลเสียหายกับทางราชการ  ดังน้ัน กรณีดังกลาวจึงควรกําหนดใหเปนหนาที่ของ
ผูบังคับบัญชาหรือผูกํากับดูแลข้ึนไปอีกช้ันหน่ึงในการดําเนินการแทน  
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