
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

คดีปกครองที่เก่ียวกับเศรษฐกิจ : ศึกษากรณีการฟ้องเรียกค่าเสียหายในคดีพิพาทที่เก่ียวกับ 
การกระท าละเมิดต่อศาลปกครอง 

นางสาวณิชพัฒน์ รอดรัตษะ 

วิทยานิพนธ์นี้เป็นส่วนหนึ่งของการศึกษาตามหลักสูตรปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต 
สาขาวิชานิติศาสตร์ 

คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 
ปีการศึกษา 2556 

ลิขสิทธิ์ของจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 
 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ADMINISTRATIVE CASES RELATED TO ECONOMICS : THE STUDY OF THE 
ACCUSATION FOR RECOVERY OF DAMAGES CAUSED BY WRONGFUL ACT TO  

THE ADMINISTRATIVE COURT 

Miss Nitchapat Rodratsa 

A Thesis Submitted in Partial Fulfillment of the Requirements 
for the Degree of Master of Laws Program in Laws 

Faculty of Law 
Chulalongkorn University 

Academic Year 2013 
Copyright of Chulalongkorn University 

 



 

 

หัวข้อวิทยานิพนธ์ คดีปกครองที่เก่ียวกับเศรษฐกิจ : ศึกษากรณีการฟ้องเรียก
ค่าเสียหายในคดีพิพาทท่ีเกี่ยวกับการกระท าละเมิดต่อศาล
ปกครอง 

โดย นางสาวณิชพัฒน์ รอดรัตษะ 
สาขาวิชา นิติศาสตร์ 
อาจารย์ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์หลัก รองศาสตราจารย์ ดร.เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์ 
อาจารย์ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์ร่วม ดร.กฤษณ์ วสีนนท์ 
  

คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย อนุมัติให้นับวิทยานิพนธ์ฉบับนี้เป็นส่วนหนึ่ง
ของการศึกษาตามหลักสูตรปริญญามหาบัณฑิต 

 

 คณบดีคณะนิติศาสตร์ 

(ศาสตราจารย์ ดร.นันทวัฒน์ บรมานันท์) 

คณะกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ 

 ประธานกรรมการ 

(รองศาสตราจารย์ ธิติพันธุ์ เชื้อบุญชัย) 

 อาจารย์ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์หลัก 

(รองศาสตราจารย์ ดร.เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์) 

 อาจารย์ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์ร่วม 

(ดร.กฤษณ์ วสีนนท์) 

 กรรมการภายนอกมหาวิทยาลัย 

(นายไชยเดช ตันติเวสส) 

 



 ง 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

บทคัดย่อภาษ าไทย  

ณิชพัฒน์ รอดรัตษะ : คดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ : ศึกษากรณีการฟ้องเรียก
ค่ า เ สี ย ห า ย ใ น คดี พิ พ า ทที่ เ กี่ ย ว กั บ ก า ร ก ร ะท า ล ะ เ มิ ด ต่ อ ศ า ล ปก ค ร อ ง . 
(ADMINISTRATIVE CASES RELATED TO ECONOMICS : THE STUDY OF THE 
ACCUSATION FOR RECOVERY OF DAMAGES CAUSED BY WRONGFUL ACT 
TO THE ADMINISTRATIVE COURT) อ.ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์หลัก: รศ. ดร.เกรียงไกร 
เจริญธนาวัฒน์, อ.ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์ร่วม: ดร.กฤษณ์ วสีนนท์, 108 หน้า. 

วิทยานิพนธ์นี้มีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษาการฟ้องและการด าเนินคดีปกครองที่เกี่ยวกับ
เศรษฐกิจ กรณีการฟ้องเรียกค่าเสียหายในคดีพิพาทที่เก่ียวกับการกระท าละเมิด ได้แก่ อ านาจ
ศาลปกครอง เงื่อนไขการฟ้องคดี วิธีพิจารณาคดี การวินิจฉัยคดีของศาล รวมถึงการก าหนด
ค่าเสียหายของศาล โดยศึกษาวิเคราะห์ข้อมูลจากหนังสือ บทความทางวิชาการ วิทยานิพนธ์ และ
สิ่งตีพิมพ์ต่างๆทัง้ของรัฐและเอกชน 

 เนื่องจากในปัจจุบันการใช้อ านาจทางปกครองหรือด าเนินกิจการทางปกครองที่
เกี่ยวกับเศรษฐกิจ ก่อให้เกิดความเสียหายขึ้น ท าให้ผู้ที่ได้รับความเสียหายน าข้อพิพาทมาฟ้องต่อ
ศาลปกครองเป็นคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ กรณีการฟ้องเรียกค่าเสียหายในคดีพิพาทที่
เกี่ยวกับการกระท าละเมิดตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มากยิ่งขึ้น แต่การฟ้องและการพิจารณาคดีของศาลในคดี
เหล่านี้ยังคงเหมือนกับคดีปกครองทั่วไป ซึ่งไม่เหมาะสมกับสภาพและลักษณะของคดีปกครองที่
เกี่ยวกับเศรษฐกิจ ที่ต้องการให้การพิจารณาพิพากษาของศาลมีประสิทธิภาพ รวดเร็ว เป็นธรรม 
และสามารถแก้ไขเยียวยาความเดือดร้อนหรือเสียหายได้อย่างทันท่วงที 

ผู้เขียนเห็นว่าควรปรับปรุงกฎหมายสารบัญญัติและกฎหมายวิธีสบัญญัติที่เกี่ยวข้องกับ
การฟ้องและการด าเนินคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ กรณีการฟ้องเรียกค่าเสียหายในคดีพิพาท
ที่เกี่ยวกับการกระท าละเมิด เพ่ือให้การพิจารณาพิพากษาคดีมีประสิทธิภาพ รวดเร็ว เป็นธรรม 
และคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้ดียิ่งข้ึน 

สาขาวิชา นิติศาสตร์ 

ปีการศึกษา 2556 
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วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ส าเร็จลุล่วงได้ด้วยดี โดยได้รับความกรุณาอย่างสูงจากผู้มีพระคุณหลาย
ท่าน ผู้เขียนขอกราบขอบพระคุณรองศาสตราจารย์ ดร.เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์ เป็นอย่างยิ่งที่สละ
เวลาอันมีค่ารับเป็นอาจารย์ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์หลัก และกราบขอบพระคุณอาจารย์ ดร.กฤษณ์ วสี
นนท์ เป็นอย่างยิ่งที่สละเวลาอันมีค่ารับเป็นอาจารย์ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์ร่วมโดยตลอดระยะ เวลาที่
ท าวิทยานิพนธ์ ท่านได้เมตตาให้ค าปรึกษาแนะน า และตรวจแก้ไขวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ด้วยดีตลอดมา 
ผู้เขียนซาบซึ้งในความเมตตากรุณาและระลึกในพระคุณของท่านเป็นอย่างยิ่ง 

กราบขอบพระคุณ รองศาตราจารย์ ธิติพันธุ์ เชื้อบุญชัย ที่กรุณารับเป็นประธานกรรมการ
สอบวิทยานิพนธ์ กราบขอบพระคุณท่านไชยเดช ตันติเวสส ที่กรุณารับเป็นกรรมการสอบวิทยานิพนธ์
ฉบับนี้ ทุกท่านได้กรุณาให้ความรู้และให้ค าแนะน าที่เป็นประโยชน์แก่การจัดท าวิทยานิพนธ์ฉบับนี้เป็น
อย่างดี ผู้เขียนมีความซาบซึ้งในควาเมตตาและความกรุณาของทุกท่านและกราบขอบพระคุณทุกท่าน
เป็นอย่างสูงมา ณ โอกาสนี้ 

กราบขอบพระคุณ นายณัฐพงค์ รอดรัตษะ และนางสุภาวดี รอดรัตษะ บิดามารดา ผู้มี
พระคุณที่คอยอบรมสั่งสอน ให้ความรัก ให้ก าลังใจ สนับสนุนและช่วยเหลือจนกระทั่งการจัดท า
วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ส าเร็จลงได้ด้วยดี ผู้เขียนซาบซึ้งและส านึกในพระคุณของท่าน ขอตอบแทนพระคุณ
ของท่านด้วยความกตัญญูกตเวทิตา 

คุณงามความดีอันพึงมีจากวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ ผู้ เขียนขอมอบให้บิดามารดาที่รักยิ่ง 
คณาจารย์ทุกท่านที่ประสิทธิ์ประสาทวิชาความรู้แก่ผู้เขียนทั้งในอดีตจนถึงปัจจุบัน ตลอดจนผู้เขียน
ต าราและเอกสารต่างๆที่ผู้เขียนได้ศึกษาค้นคว้าและที่ ได้น ามาอ้างอิงในวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ หาก
วิทยานิพนธ์ฉบับนี้มีข้อผิดพลาดหรือขาดตกบกพร่องประการใด ผู้เขียนขอน้อมรับไว้แต่เพียงผู้เดียว 

 



สารบัญ 
  หน้า 

บทคัดย่อภาษาไทย ............................................................................................................................. ง 

บทคัดย่อภาษาอังกฤษ ....................................................................................................................... จ 

กิตติกรรมประกาศ............................................................................................................................. ฉ 

สารบัญ .............................................................................................................................................. ช 

บทที่ 1 บทน า ................................................................................................................................... 1 

1.1  ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา ................................................................................ 1 

1.2  วัตถุประสงค์ของการวิจัย ...................................................................................................... 2 

1.3  ขอบเขตของการวิจัย ............................................................................................................. 2 

1.4  สมมติฐานของการวิจัย .......................................................................................................... 2 

1.5  วิธีด าเนินการวิจัย .................................................................................................................. 3 

1.6  ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ .................................................................................................... 3 

บทที่ 2 แนวความคิดทางวิชาการกฎหมายปกครองฝรั่งเศสในเรื่องคดีปกครอง ที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ
เฉพาะกรณีการฟ้องเรียกค่าเสียหายจากการกระท าละเมิด ................................................................ 4 

2.1  ความหมายของคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ ..................................................................... 4 

2.2  ความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครองฝรั่งเศส .................................................................... 4 

2.2.1  วิวัฒนาการความรับผิดของรัฐ .................................................................................... 4 

2.2.2  สาระส าคัญของความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครอง ............................................. 6 

2.2.2.1  องค์ประกอบของความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครองในประเทศฝรั่งเศส 7 

2.2.2.2   การไล่เบี้ย ................................................................................................. 11 

2.2.2.3   การก าหนดค่าเสียหายในกฎหมายฝรั่งเศส ................................................ 11 

2.3  การฟ้องคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจเฉพาะกรณีการฟ้องเรียกค่าเสียหายจากการกระท า
ละเมิด ......................................................................................................................................... 18 

2.3.1  ศาล .......................................................................................................................... 18 

2.3.1.1  อ านาจศาล ................................................................................................. 19 

2.3.1.2  เงื่อนไขการฟ้องคดีละเมิด .......................................................................... 20 

2.3.1.3  มาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา .......................................... 21 

2.3.1.4  วิธีพิจารณาคดี ........................................................................................... 23 



 ซ 

  หน้า 

2.3.2  กฎหมายที่ใช้บังคับ ................................................................................................... 25 

2.3.2.1  หลักกฎหมายทั่วไปที่ว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครอง .......... 25 

2.3.2.2  กฎหมายลายลักษณ์อักษร .......................................................................... 26 

บทที่ 3  การฟ้องคดีปกครองที่เก่ียวกับเศรษฐกิจเฉพาะกรณีการฟ้องเรียกค่าเสียหายจาก การกระท า
ละเมิดในประเทศไทย ...................................................................................................................... 27 

3.1  การฟ้องคดีก่อนมีการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 .......... 27 

3.1.1  การฟ้องคดีก่อนที่พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ.2539  มี
ผลใช้บังคับ ............................................................................................................... 28 

3.1.1.1  ศาล ............................................................................................................ 28 

3.1.1.2  กฎหมายที่ใช้บังคับ .................................................................................... 28 

3.1.2  การฟ้องคดีหลังจากพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่  พ.ศ.2539 มี
ผลใช้บังคับ ............................................................................................................... 29 

3.1.2.1  ศาล ............................................................................................................ 31 

3.1.2.2  กฎหมายที่ใช้บังคับ .................................................................................... 31 

3.2  การฟ้องคดีหลังมีการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 จนถึง
ปัจจุบัน ....................................................................................................................................... 37 

3.2.1  ศาล .......................................................................................................................... 38 

3.2.1.1  อ านาจศาล ................................................................................................. 42 

3.2.1.2  เงื่อนไขการฟ้องคดีละเมิด .......................................................................... 43 

3.2.1.3  มาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา .......................................... 48 

3.2.1.4  วิธีพิจารณาคดี ........................................................................................... 50 

3.2.2  กฎหมายที่ใช้บังคับ ................................................................................................... 53 

3.2.2.1  กฎหมายลายลักษณ์อักษร .......................................................................... 53 

3.2.2.2  หลักกฎหมายทั่วไปที่ว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครอง .......... 59 

บทที่ 4  บทวิเคราะห์เกี่ยวกับคดีปกครองที่เก่ียวกับเศรษฐกิจ ศึกษากรณีการฟ้องเรียกค่าเสียหายใน
คดีพิพาทที่เก่ียวกับการกระท าละเมิด .............................................................................................. 60 

4.1  ปัญหาเกี่ยวกับการฟ้องคดีของผู้เสียหาย ............................................................................. 60 

4.2  ปัญหาเกี่ยวกับมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา ............................................ 66 



 ฌ 

  หน้า 

4.2.1  การขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ............................................... 67 

4.2.2  การขอบรรเทาทุกข์ชั่วคราว...................................................................................... 71 

4.3  ปัญหาเรื่องพยานผู้เชี่ยวชาญ ............................................................................................... 76 

4.4  ปัญหาเรื่องหลักการด าเนินคดีของศาล ................................................................................ 80 

4.5  ปัญหาเกี่ยวกับหลักเกณฑ์การก าหนดค่าเสียหายของศาล .................................................... 81 

4.6  ปัญหาเกี่ยวกับผู้ต้องรับผิด .................................................................................................. 87 

4.7  ปัญหาการจัดแบ่งองค์คณะและความเหมาะสมของตุลาการที่พิจารณาพิพากษาคดี ............ 90 

4.7.1  การจัดแบ่งองค์คณะที่พิจารณาพิพากษาคดี ............................................................. 91 

4.7.2  ความเหมาะสมของตุลาการท่ีพิจารณาพิพากษาคดี .................................................. 92 

4.8  ปัญหาเกี่ยวกับการสร้างหลักกฎหมายของศาลปกครอง ...................................................... 93 

บทที่ 5 บทสรุปและข้อเสนอแนะ .................................................................................................... 96 

5.1  บทสรุป ............................................................................................................................... 96 

5.2  ข้อเสนอแนะ ..................................................................................................................... 101 

รายการอ้างอิง ............................................................................................................................... 105 

ประวัติผู้เขียนวิทยานิพนธ์ ............................................................................................................. 108 

 



บทที่ 1 
บทน า 

 
1.1  ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 

 

 นอกจากการจัดท าภารกิจของรัฐอันได้แก่ การจัดการป้องกันประเทศ การรักษาความสงบ
เรียบร้อย การติดต่อสัมพันธ์กับต่างประเทศและการอ านวยความยุติธรรมแล้ว รัฐสมัยใหม่ 
ยังถูกผลักดันให้ต้องเข้ามารับผิดชอบในภารกิจใหม่ๆที่มีความส าคัญทางเศรษฐกิจและสังคมอีก 
หลายประการ1 โดยการด าเนินการดังกล่าวอาจมีค าสั่งทางปกครองหรือการกระท าทางปกครองที่
กระทบต่อสถานภาพหรือสิทธิหน้าที่ของบุคคล ท าให้บุคคลเหล่านั้นได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย 
หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ จึงต้องน าข้อโต้แย้งหรือข้อพิพาทมาฟ้องต่อ
ศาลปกครองเพ่ือขอให้แก้ไขเยียวยาหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือเสียหายดังกล่าวอันเป็นที่มาของ
คดีปกครอง 
 ศาลปกครองมีอ านาจในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองซึ่งเป็นข้อพิพาทระหว่าง 
หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือองค์กรตามรัฐธรรมนูญ 
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกับเอกชน หรือระหว่างหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ  
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือองค์กรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐด้วยกัน อันเนื่องมาจาก
การใช้อ านาจทางปกครองตามกฎหมาย หรือเนื่องมาจากการด าเนินกิจกาทางปกครองของหน่วย
ราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือองค์กรตามรัฐธรรมนูญ หรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐ ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ รวมทั้งมีอ านาจพิจารณาพิพากษาเรื่องที่รัฐธรรมนูญ
หรือกฎหมายบัญญัติให้อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง โดยพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ  
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได้บัญญัติขอบเขตอ านาจของศาลปกครองไว้ตามมาตรา 9  
วรรคหนึ่ง (1) – (6) และมาตรา 11 (1) – (4) ประกอบกับต้องมีค าขอบังคับตามมาตรา 72 
 ปัจจุบันพบว่าหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐใช้อ านาจทางปกครองตาม
กฎหมาย หรือเนื่องมาจากการด าเนินกิจการทางปกครองที่เกี่ยวข้องกับกิจกรรมการจ าหน่าย  
การบริโภคของเอกชน รวมทั้งการใช้อ านาจทางปกครองที่เกี่ยวกับการเงินการคลัง โดยการใช้อ านาจ
หรือการด าเนินกิจกรรมดังกล่าวได้ก่อให้เกิดความเสียหายขึ้น ท าให้ผู้ที่ได้รับความเสียหายต้องน าข้อ
พิพาทมาฟ้องต่อศาลปกครองเพ่ือขอให้แก้ไขเยียวยาหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือเสียหายโดย
ขอให้ศาลก าหนดค าบังคับให้ใช้เงินอันเป็นที่มาของคดีปกครองที่เก่ียวกับเศรษฐกิจ กรณีการฟ้องเรียก
ค่าเสียหายในคดีพิพาทที่เกี่ยวกับการกระท าละเมิด แต่คดีประเภทนี้บางกรณีส่งผลกระทบต่อ
ประชาชนเป็นวงกว้าง รวมถึงระบบเศรษฐกิจของประเทศ การด าเนินคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ
อย่างคดีปกครองโดยทั่วไปจึงไม่สอดคล้องกับสภาพหรือลักษณะของคดีดังกล่าว ศาลปกครองจึงต้องมี
                                                           

1สุรพล นิติไกรพจน์, "ข้อความคิดเบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจ," วารสารนิติศาสตร์ 21, 
no. 3 (2534).หน้า 376-377. 
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กลไกทางกฎหมายที่เหมาะสมกับการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ กรณีการฟ้อง
เรียกค่าเสียหายในคดีพิพาทที่ เกี่ยวกับการกระท าละเมิด เพ่ือให้การด าเนินคดีประเภทนี้มี
ประสิทธิภาพ รวดเร็ว เป็นธรรม และสามารถแก้ไขเยียวยาความเดือดร้อนหรือเสียหายได้อย่าง
ทันท่วงที ผู้เขียนเห็นความส าคัญของปัญหาดังกล่าวอันน ามาสู่การศึกษาในเรื่องนี้ 
  
1.2  วัตถุประสงค์ของการวิจัย 

 
 1.2.1  เพ่ือศึกษาถึงหลักเกณฑ์การพิจารณาว่าคดีที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจใดเป็นคดีปกครองที่อยู่
ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองโดยศึกษาเฉพาะกรณีการฟ้องเรียกค่าเสียหายใน  
คดีพิพาทท่ีเกี่ยวกับการกระท าละเมิด 
 1.2.2 เพ่ือศึกษาหลักเกณฑ์ด้านวิธีพิจารณาคดีว่า คดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ ศึกษา
เฉพาะกรณีการฟ้องเรียกค่าเสียหายในคดีพิพาทที่เกี่ยวกับการกระท าละเมิด มีเงื่อนไขการฟ้องคดี 
และวิธีพิจารณาคดีอย่างไร 
 1.2.3 เพ่ือให้ทราบถึงปัญหาและอุปสรรคในการฟ้องคดีปกครองที่เก่ียวกับเศรษฐกิจ 
 1.2.4 เพ่ือเสนอแนะแนวทางในการปรับปรุงกฎหมายสารบัญญัติและกฎหมายวิธีสบัญญัติ       
ที่เก่ียวข้องกับการพิจารณาคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ กรณีการฟ้องเรียกค่าเสียหายในคดีพิพาท
ที่เก่ียวกับการกระท าละเมิดในศาลปกครอง 
 
1.3  ขอบเขตของการวิจัย 

 
 วิทยานิพนธ์ฉบับนี้มุ่งศึกษาคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ โดยศึกษาเฉพาะผู้ที่ได้รับ 
ความเสียหายใช้สิทธิฟ้องเรียกค่าเสียหายหรือขอให้ศาลก าหนดค าบังคับโดยใช้เงินจากการกระท า
ละเมิดของหน่ วยงานทางปกครองหรือ เจ้ าหน้ าที่ ของรั ฐตามมาตรา 9  วรรคหนึ่ ง  (3 )  
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 โดยศึกษาถึงอ านาจ
ศาลปกครอง เงื่อนไขการฟ้องคดี วิธี พิจารณาคดี ความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครอง  
การก าหนดค่าเสียหายของศาลปกครองไทย 
 
1.4  สมมติฐานของการวิจัย 

 
 ปัจจุบันประเทศไทยยังขาดกลไกทางกฎหมายที่ศาลปกครองจะน ามาใช้ในการวินิจฉัย 
คดีปกครองที่เก่ียวกับเศรษฐกิจอย่างมีประสิทธิภาพ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง กรณีการฟ้องเรียกค่าเสียหาย
ในคดีพิพาทที่เกี่ยวกับการกระท าละเมิด จึงต้องปรับปรุงแก้ไขกลไกทางกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับ  
เรื่องดังกล่าวทั้งในส่วนของกฎหมายสารบัญญัติ และกฎหมายวิธีสบัญญัติ เพ่ือเป็นแนวทางที่จะ
เอ้ืออ านวยต่อการวินิจฉัยคดีประเภทนี้ให้เหมาะสมยิ่งขึ้นต่อไป 
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1.5  วิธีด าเนินการวิจัย 

 
 วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ใช้วิธีค้นคว้าและรวบรวมข้อมูลแบบการวิจัยจากเอกสาร (Documentary 
research) เป็นหลัก โดยศึกษารวบรวมและวิเคราะห์ข้อมูลจากเอกสาร ต ารา บทความ ตลอดจน
บทบัญญัติของกฎหมาย ค าพิพากษาและค าสั่งของศาลปกครองทั้งศาลปกครองชั้นต้น และ 
ศาลปกครองสูงสุด รวมทั้งค าวินิจฉัยขององค์กรอ่ืนที่เกี่ยวข้อง โดยศึกษาแนวคิดของประเทศฝรั่งเศส
ประกอบด้วย 
 
1.6  ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 

 
 1.6.1  เพ่ือให้ทราบถึงเขตอ านาจศาลปกครอง เงื่อนไขการฟ้องคดี วิธีพิจารณาคดี เทคนิค
ทางกฎหมายในการวินิจฉัยคดี การก าหนดค่าเสียหายของศาล ตลอดจนเหตุผลที่ศาลใช้ใน  
ค าพิพากษาหรือค าสั่ง 
 1.6.2  เพ่ือให้เกิดความชัดเจนเกี่ยวกับวิธีพิจารณาคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ ศึกษา
เฉพาะกรณีการฟ้องเรียกค่าเสียหายในคดีพิพาทที่เกี่ยวกับการกระท าละเมิด อันจะส่งผลให้ 
การพิจารณาพิพากษาคดีมีประสิทธิภาพ รวดเร็ว เป็นธรรม และคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน
ได้ดียิ่งขึ้น 
 1.6.3  เป็นแหล่งข้อมูลอ้างอิงส าหรับการพิจารณาคดีของศาลปกครองและผู้ที่เกี่ยวข้อง 
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บทที่ 2 
แนวความคิดทางวิชาการกฎหมายปกครองฝร่ังเศสในเรื่องคดีปกครอง 

ที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจเฉพาะกรณีการฟ้องเรียกค่าเสียหายจากการกระท าละเมิด 

 
 ด้วยเหตุที่ประเทศไทยได้รับอิทธิพลจากระบบกฎหมายปกครองฝรั่งเศสโดยเฉพาะในเรื่อง
ความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครอง และระบบศาลปกครอง ในบทนี้จึงจ าเป็นต้องศึกษาถึง
แนวความคิดทางวิชาการกฎหมายปกครองฝรั่งเศสที่เกี่ยวข้องกับคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ
เฉพาะกรณีการฟ้องเรียกค่าเสียหายจากการกระท าละเมิด รายละเอียดดังต่อไปนี้ 
 
2.1  ความหมายของคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ 

 
 เนื่องจากคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจเป็นเรื่องที่ยังไม่มีกฎหมายก าหนดไว้โดยเฉพาะ 
ตลอดจนยังไม่มีผู้ศึกษาไว้มากนัก ผู้เขียนจึงขอให้ความหมายของ “คดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ” 
เพ่ือใช้ส าหรับวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ว่า หมายถึง คดีพิพาทระหว่างหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐกับเอกชนหรือระหว่างหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ ของรัฐด้วยกันอันเนื่องมาจาก 
การใช้อ านาจทางปกครองตามกฎหมายหรือจากการด าเนินกิจการทางปกครองที่เก่ียวกับกระบวนการ
หรือกิจกรรมการผลิต การจ าหน่าย การบริโภค รวมถึงกิจกรรมทางด้านการเงินการคลังของรัฐ  
 
2.2  ความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครองฝรั่งเศส 

 
 พัฒนาการของความรับผิดทางละเมิดของรัฐในระบบกฎหมายฝรั่งเศสนั้นมีประวัติ 
ความเป็นมาอย่างยาวนาน และมีพัฒนาการตลอดมา จากแต่เดิมที่รัฐไม่ต้องรับผิดชอบในการกระท า 
จนกลายเป็นหลักทั่วไปให้รัฐต้องรับผิดชดใช้ค่าเสียหายที่เกิดจากกิจกรรมที่รัฐได้ท า ทั้งจาก 
การกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือที่เรียกว่า ความรับผิดทางละเมิด และจากการกระท าที่ 
ชอบด้วยกฎหมายหรือที่เรียกว่าความรับผิดโดยปราศจากความผิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืน ในหัวข้อนี้
จึงศึกษาถึงวิวัฒนาการความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายฝรั่งเศส สาระส าคัญของความรับผิด
โดยเฉพาะอย่างยิ่งในเรื่องความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครอง รายละเอียดดังนี้ 
 
 2.2.1  วิวัฒนาการความรับผิดของรัฐ 

 
 ในระยะแรก ตั้งแต่ยุคกลางจนถึงยุคปลายศตวรรษที่ 18 หลักความรับผิดของรัฐอยู่ใต้
อิทธิพลของความรับผิดชอบของระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ ความเห็นทางวิชาการดั้งเดิมอ้างถึง
หลัก “le Roi ne peut mal faire” (กษัตริย์ไม่ท าอะไรที่เลวร้าย) สะท้อนให้เห็นหลักความไม่ต้อง
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รับผิดชอบในการกระท า หรือความคุ้มกันระบอบกษัตริย์ที่มีมาตลอดการปฏิวัติในฝรั่งเศส 2 ภายหลัง
การปฏิวัติในปี ค.ศ.1789 หลักความรับผิดของรัฐยังคงเหมือนเดิม เว้นแต่บางกรณีที่ศาลยุติธรรมได้
น าหลักความรับผิดทางแพ่งในประมวลกฎหมายแพ่งมาใช้ โดยคงหลักการเดิมคือรัฐไม่ต้องรับผิด 
ผู้เสียหายจะต้องฟ้องเจ้าหน้าที่เป็นการส่วนตัว หลักการดังกล่าวยังมีอุปสรรคเนื่องจากมาตรา 75 
ของรัฐธรรมนูญ ปีที่ 8 ค.ศ.1799 บัญญัติว่า เจ้าหน้าที่ของรัฐไม่ใช่รัฐมนตรีไม่อาจถูกด าเนินคดีอัน
เนื่องมาจากการปฏิบัติหน้าที่ เว้นแต่สภาแห่งรัฐจะเห็นชอบด้วย ซึ่งศาลจะอนุญาตในกรณีที่เจ้าหน้าที่
กระท าการรุนแรง อันมีลักษณะเป็นความผิดส่วนตัวตามกฎหมายปัจจุบัน3 
 ต่อมา ในช่วงต้นศตวรรษที่ 19 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยให้รัฐรับผิดในความเสียหาย
ที่เกิดจากกิจกรรมบางอย่าง เช่น การสร้างถนน4 บริการไปรษณีย์5 และงานของต ารวจ อย่างไรก็ตาม 
หลักที่ว่า รัฐไม่ต้องรับผิด ยังคงเป็นหลักทั่วไป6ต่อมา ในปี 1873 ศาลคดีขัดกัน (Tribunal des 
conflits) ซึ่งพิจารณาปัญหาเรื่องเขตอ านาจศาล ยอมรับหลักความรับผิดของรัฐ โดยวางหลักใน  
คดี Blanco คดีนี้ นายบลองโก ได้ฟ้องผู้ว่าราชการจังหวัดจีรองค์ (Gironde) ในฐานะตัวแทนของรัฐ
เพ่ือขอให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน กรณีที่บุตรสาวของตนต้องบาดเจ็บจากอุบัติเหตุรถชนซึ่งขับโดย
คนขับรถของคนงานโรงงานยาสูบ ศาลวินิจฉัยว่า ความเสียหายของเอกชนที่เกิดจากการกระท าของ
บุคคลที่รัฐจ้างให้มาด าเนินบริการสาธารณะไม่อาจตกอยู่ภายใต้หลักกฎหมายแพ่งซึ่งเป็นกฎหมายที่
ก าหนดความสัมพันธ์ระหว่างเอกชนกับเอกชน เพราะความรับผิดของฝ่ายปกครองไม่มีลักษณะทั่วไป
และเด็ดขาด (ni général, ni absolue) แต่ความรับผิดของฝ่ายปกครองอยู่ภายใต้กฎพิเศษที่ผันแปร
ไปตามความจ าเป็นของบริการสาธารณะและความจ าเป็นที่จะประสานสิทธิและหน้าที่ของรัฐกับ  
สิทธิและหน้าที่ของเอกชน คดีลักษณะนี้จึงอยู่ในอ านาจของศาลปกครองโดยตุลาการผู้แถลงคดีเดวิด 
(David) เป็นผู้เสนอแนวทางการน าข้อคิดว่าด้วยบริการสาธารณะมาเป็นเกณฑ์ในการแบ่งแยกโดยได้
เสนอว่า ศาลยุติธรรมไม่มีเขตอ านาจเหนือคดีที่เอกชนฟ้องฝ่ายปกครองในการจัดท าบริการสาธารณะ 
ไม่ว่าการฟ้องนั้นเพ่ือวัตถุประสงค์ใด และแม้กิจกรรมดังกล่าวจะใกล้เคียงกับกิจกรรมของเอกชนและ 
ผู้ก่อให้เกิดอุบัติเหตุเป็นเพียงลูกจ้างมิใช่ข้าราชการก็ตาม7 จากค าวินิจฉัยดังกล่าวได้วางหลักที่ส าคัญ
อีกประการหนึ่งคือ ศาลปกครองสามารถพัฒนากฎเกณฑ์ส าหรับความรับผิดของรัฐขึ้นมาได้เองโดย  
ไม่ต้องผูกพันกับหลักเกณฑ์ความรับผิดทางแพ่ง โดยศาลคดีขัดกันเห็นว่ารัฐไม่ควรต้องรับผิดส าหรับ
                                                           

2Duncan Fairgrieve, State Liability in Tort : A Comparative Law Study(New York: Oxford 
University Press 2003).อ้างใน; ฉันทิกา กุลธ ารงค์, "ความรับผิดชอบของรัฐโดยปราศจากความผิด: ศึกษา
เปรียบเทียบกฎหมายฝรั่งเศสกับกฎหมายไทย" (จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2551).หน้า 5. 

3นิพนธ์ ฮะกะมี, "เปรียบเทียบความรับผิดทางแพ่งของเอกชนตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์และ
ความรับผิดทางปกครองของฝ่ายปกครองตามกฎหมายปกครองในประเทศฝรั่งเศสและประเทศไทย ," วารสาร
กรมบัญชีกลาง 48, no. 4 (2550).หน้า 12. 
 4ค าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐ ลงวันท่ี 20 มีนาคม ค.ศ.1828 ในคดี Combault d’ Auteil 
 5ค าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐ ลงวันท่ี 8 สิงหาคม ค.ศ.1844 ในคดี Dupart 

6Fairgrieve, State Liability in Tort : A Comparative Law Study; ฉันทิกา กุลธ ารงค์, "ความ
รับผิดชอบของรัฐโดยปราศจากความผิด: ศึกษาเปรียบเทียบกฎหมายฝรั่งเศสกับกฎหมายไทย."หน้า 7. 

7บุบผา อัครพิมาน, "ค าวินิจฉัยและข้อสังเกตในคดีเกี่ยวกับความรับผิดของฝ่ายปกครองในระบบกฎหมาย
ฝรั่งเศส," www.admincourt.go.th (2548).หน้า 1-2. 
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การกระท าที่มีลักษณะเป็นบริการสาธารณะตามหลักเกณฑ์ความรับผิดทางแพ่งเนื่องจากหากให้รัฐรับ
ผิดภายใต้หลักเกณฑ์เดียวกับที่เอกชนต้องรับผิดแล้ว ความรับผิดของรัฐอาจขยายออกไปมากและ  
ท าให้รัฐประสบปัญหาทางการคลังได้ ด้วยเหตุนี้ สภาแห่งรัฐจึงได้พัฒนาหลักความรับผิดของรัฐที่มี
ลักษณะเฉพาะขึ้นเป็นเอกเทศต่างหากตามหลักการที่ศาลคดีขัดกันตีความไว้8 
 ความรับผิดของรัฐในการชดใช้ค่าเสียหายได้ขยายขอบเขตอย่างกว้างขวาง 
จนกลายเป็นหลักทั่วไปให้รัฐต้องรับผิดชดใช้ค่าเสียหายที่เกิดจากกิจกรรมที่รัฐได้ท า การกระท าที่
ก่อให้เกิดความรับผิดมีได้หลายกรณีและไม่จ ากัด ส่วนใหญ่จะเป็นการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย
หรือการกระท าที่ผิดกฎหมาย โดยถือว่าความรับผิดจากการกระท าความผิดเป็นหลักการพ้ืนฐานใน
กฎหมายปกครองฝรั่งเศส9 แต่ปัจจุบัน ผลจากวิวัฒนาการของสังคม เศรษฐกิจ และการเมือง ท าให้รัฐ
เข้ามามีบทบาทในการด าเนินกิจกรรมต่างๆโดยใช้มาตรการหรือวิธีการอ่ืนซึ่งเป็นการใช้อ านาจมหาชน
อันอาจก่อให้เกิดความเสียหายต่อเอกชนเพ่ิมสูงขึ้น ท าให้หลัก “รัฐไม่ต้องรับผิด” ไม่อาจน ามาใช้ได้
อีกต่อไป ดังนั้น โดยหลักการนี้ เมื่อรัฐก่อให้เกิดความเสียหายขึ้น จึงต้องชดใช้ค่าเสียหายที่เกิดขึ้น 
ในช่วงปลายศตวรรษที่ 19 ได้มีหลักกฎหมายใหม่เกิดขึ้นคือความรับผิดเกิดได้โดยปราศจากความผิด
หรือทฤษฎีความเสี่ยงภัย แต่เนื่องจากไม่อยู่ในขอบเขตของการศึกษา ผู้เขียนจึงไม่ขอกล่าวถึง
รายละเอียดในเรื่องนี้ 
  
 2.2.2  สาระส าคัญของความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครอง 

 
 หลักความรับผิดทางแพ่งของฝ่ายปกครองของฝรั่งเศสมีจุดเริ่มต้นมาจากค าวินิจฉัย

ของศาลคดีขัดกันในคดีบลองโก (Blanco) ซึ่งถือเป็นคดีแรกท่ียอมรับว่าฝ่ายปกครองอาจต้องรับผิดใน
การปฏิบัติงานของตนเอง โดยไม่จ าต้องมีกฎหมายลายลักษณ์อักษรบัญญัติไว้โดยตรง ทั้งยัง  
วางหลักในเรื่องการน ากฎหมายเฉพาะพิเศษมาใช้บังคับแยกต่างหากจากการพิจารณาคดีแพ่งทั่วไป 
อย่างไรก็ดี แนวความคิดเกี่ยวกับความรับผิดของฝ่ายปกครองที่เกิดขึ้นจากการกระท าความผิด  
(la responsabilité pour faute) หรือความรับผิดทางละเมิดยังคงเป็นเช่นเดียวกับกฎหมายเอกชน 
คือ เมื่อมีการกระท าความผิด ต้องมีผู้รับผิดและต้องมีการชดใช้หรือเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้น10 

 

                                                           
8สมลักษณ์ จันทรังสี, "ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่" (มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2552).หน้า 18-

19. 
9ฉันทิกา กุลธ ารงค์, "ความรับผิดชอบของรัฐโดยปราศจากความผิด: ศึกษาเปรียบเทียบกฎหมายฝรั่งเศส

กับกฎหมายไทย" (จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2551)ibid.หน้า 8. 
10จันทจิรา เอี่ยมมยุรา , วรเจตน์ ภาคีรัตน์ , and สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่ง

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์., "รายงานการศึกษาวิจัย เรื่อง วิเคราะห์ค าพิพากษาคดีปกครองของศาลปกครอง
ต่างประเทศ "(กรุงเทพฯ  2549).หน้า 32-34. 
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  2.2.2.1  องค์ประกอบของความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครองในประเทศ
ฝรั่งเศส   

 
 ความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายปกครองฝรั่งเศสมี
องค์ประกอบที่ส าคัญสามประการคือ ความเสียหาย ความผิด และความสัมพันธ์ระหว่างความเสียหาย
กับผู้ที่จะต้องรับผิด รายละเอียดดังนี้ 
 (1)  ความเสียหาย 
  ความเสียหายที่จะท าให้รัฐมีหน้าที่เข้ามาชดใช้แทนนั้นต้องมีลักษณะที่
ส าคัญ ดังนี้ 
 (1.1)  ความเสียหายต้องแน่นอน (être certain) กล่าวคือ ลักษณะ
ของความเสียหายจะต้องเป็นความเสียหายที่เกิดขึ้นแล้ว (être actuel) หรือเป็นความเสียหายที่มีอยู่
ในปัจจุบัน รวมถึงความเสียหายในอนาคตที่จะต้องเกิดขึ้นอย่างไม่อาจหลีกเลี่ยงได้  ( être 
éventuel)11 เช่น สูญเสียโอกาสส าคัญที่จะได้รับคัดเลือกในการสอบแข่งขันเพ่ือบรรจุเข้าท างาน หรือ
สูญเสียโอกาสได้รับประโยชน์เป็นเงินจ านวนหนึ่ง หรือพลาดโอกาสได้รับการรักษาพยาบาลเนื่องจาก  
ขาดข้อมูลทางการแพทย์ เป็นต้น 
 (1.2)  ความเสียหายต้องเป็นสิ่งที่ได้รับความคุ้มครองตามกฎหมาย 
กล่าวคือ หากความเสียหายเกิดขึ้นจากการกระท าที่ฝ่าฝืนกฎหมายหรือเป็นกรณีที่ไม่มีกฎหมาย
รองรับจะไม่ได้รับความคุ้มครอง โดยสภาแห่งรัฐ เห็นว่า ผู้ที่อยู่ในสถานะที่ผิดกฎหมายไม่มีสิทธิได้รับ
การชดใช้ค่าเสียหาย12 เช่น การอนุญาตผ่อนผันให้ผู้เสียหายใช้พ้ืนที่โดยไม่มีกฎหมายรองรับให้กระท า
ได้ เมื่อเกิดความเสียหายขึ้น ศาลไม่อาจยอมรับได้ว่าเป็นความเสียหายที่ได้รับความคุ้มครองตามที่
กฎหมายบัญญัติ ศาลจึงไม่อาจพิพากษาให้ฝ่ายปกครองรับผิดชดใช้ค่าเสียหายในกรณีดังกล่าวได้ 13 
หรือในคดี Le Clinq Sept ได้ยืนยันหลักดังกล่าวโดยไม่วินิจฉัยให้รัฐต้องรับผิดชอบชดใช้ค่าเสียหาย
ให้แก่ผู้บุกรุกที่เข้าไปหาของมีค่าในโรงเต้นร า Le Clinq Sept อันมีชื่อเสียงที่ถูกไฟไหม้ และต่อมา
ได้รับอันตรายอันเนื่องมาจากความผิดพลาดของเจ้าหน้าที่ต ารวจ ด้วยเหตุว่าการเข้าไปนั้นกระท า  
โดยฝ่าฝืนสัญญาณเตือนอันตรายที่เจ้าหน้าที่จัดวางไว้เพ่ือความปลอดภัย14 เป็นต้น 
 (1.3)  มีความสัมพันธ์ระหว่างความผิดกับความเสียหาย เงื่อนไขนี้ 
สภาแห่งรัฐได้วางหลักเอาไว้ โดยความเสียหายที่จะได้รับการเยียวยานั้นจะต้องเป็นความเสียหาย  
อันเนื่องมาจากการกระท าของรัฐโดยตรง (être direct) กล่าวคือ มีความสัมพันธ์ระหว่างการกระท า
ของรัฐกับความเสียหาย (Le lien de causalité) และต้องเป็นความสัมพันธ์อย่างแคบและชัดเจน

                                                           
11สุรพล นิติไกรพจน์ and สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , รายงานการวิจัย 

เรื่อง หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส(กรุงเทพฯ2545).หน้า 304. 
12Ibid.p. 304. 

 13ค าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐ ลงวันท่ี 6 กุมภาพันธ์ ค.ศ.1987 ในคดี M.et Mme Babin 
 14ค าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐ ในคดี Le Clinq Sept 
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แน่นอนอีกด้วย15 เช่น 
 - ค าสั่งไม่อนุญาตให้ก่อสร้างที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายของฝ่ายปกครอง
ต่อค าขออนุญาตก่อสร้างอาคารนั้น เป็นการกระท าที่ก่อให้เกิดความรับผิดของฝ่ายปกครองแล้ว  
เพราะความเสียหายที่เกิดขึ้นต่อผู้ยื่นค าร้อง (ได้แก่ ดอกเบี้ยที่เพ่ิมขึ้น ค่าขาดประโยชน์ ค่าเช่าสถานที่
ระหว่างรอ ฯลฯ) นั้น ถือได้ว่าเป็นความเสียหายโดยตรงที่เกิดจากความผิดของฝ่ายปกครอง16  
  - การจ่ายเงินค่าชดเชยความเสียหายให้แก่ทารกที่พิการจะต้องปรากฏ
ว่าความพิการเป็นผลโดยตรงจากการให้การรักษาที่ผิดพลาดของแพทย์ซึ่งสังกัดโรงพยาบาลของรัฐ 
แต่ไม่ปรากฏข้อเท็จจริงเช่นนั้นในคดี17  
 อย่างไรก็ตาม ในกรณีที่ความสัมพันธ์ ระหว่ างการกระท ากับ 
ความเสียหายไม่แน่นอนชัดเจน สภาแห่งรัฐอาจพิพากษาให้รัฐยังคงต้องรับผิดในความเสียหายตาม
ทฤษฎีว่าด้วยความสัมพันธ์ระหว่างเหตุและผลอย่างใดอย่างหนึ่ง 2 ทฤษฎี18 ต่อไปนี้คือ 
  (1.3.1)  ทฤษฎีเงื่อนไข (L’equivalence des conditions) 
ตามทฤษฎีนี้ศาลจะพิจารณาชั่งน้ าหนักสาเหตุทุกสาเหตุที่ก่อให้เกิดความเสียหาย แล้วเลือกสาเหตุที่มี
น้ าหนักมากท่ีสุดเป็นเงื่อนไขของความเสียหาย ในกรณีเช่นนี้หากการกระท าอันเป็นเงื่อนไขที่มีน้ าหนัก 
มากที่สุดนั้นเป็นของรัฐ ศาลจะพิพากษาให้รัฐเป็นผู้รับผิดในความเสียหาย 
  (1.3.2)  ทฤษฎีมูลเหตุเหมาะสม (causalité adéquate)  
ตามทฤษฎีนี้ศาลจะพิจารณาการกระท าใดในบรรดาการกระท าทั้งหมดที่ก่อให้เกิดความเสียหายเป็น
การกระท าที่ใกล้ชิดกับผลมากที่สุด ในกรณีที่การกระท าของรัฐใกล้ชิดกับผลคือ ความเสียหายที่
เกิดข้ึนมากที่สุด สภาแห่งรัฐจะพิพากษาให้รัฐเป็นผู้รับผิดชอบความเสียหายนั้น 
  ทฤษฎีความรับผิดเหล่านี้ได้รับแนวคิดมาจากศาลยุติธรรม 
อย่างไรก็ดี สภาแห่งรัฐมักจะใช้ทฤษฎีมูลเหตุเหมาะสมปรับแก่คดีมากท่ีสุด ในประการสุดท้าย ศาลจะ
พิพากษาให้ผู้กระท าความผิดรับผิดชอบจ่ายค่าเสียหายตามสัดส่วนของการกระท าที่สัมพันธ์กับความ
เสียหายนั้น ซึ่งอาจมีหน่วยงานของรัฐ บุคคลภายนอก รวมทั้งผู้เสียหายร่วมรับผิดชอบชดใช้ก็ได้ 
(C.E.Commune de Cilaos, 14 mai 1996)  
 (2)  ความผิด 
  ในระบบกฎหมายฝรั่งเศส  กรณีที่รัฐต้องรับผิดส าหรับความผิด 
(responsabilité pour faute) จะต้องเป็นการกระท าภายในกรอบของ service public ด้วยเหตุนี้  
จึงจ าเป็นที่จะต้องแยกว่าความผิดที่เกิดขึ้นเป็นความผิดของหน่วยงาน หรือเป็นความผิดส่วนตัวของ

                                                           
15จันทจิรา เอี่ยมมยุรา , วรเจตน์ ภาคีรัตน์ , and สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่ง

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์., "รายงานการศึกษาวิจัย เรื่อง วิเคราะห์ค าพิพากษาคดีปกครองของศาลปกครอง
ต่างประเทศ ".หน้า 53. 
 16ค าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐ ลงวันท่ี 29 กันยายน ค.ศ.1989 ในคดี Mme Lamarche-Jacoment  
 17ค าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐ ลงวันท่ี 17 พฤศจิกายน ค.ศ.2000 ในคดี Perruche 

18จันทจิรา เอี่ยมมยุรา , วรเจตน์ ภาคีรัตน์ , and สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่ง
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์., "รายงานการศึกษาวิจัย เรื่อง วิเคราะห์ค าพิพากษาคดีปกครองของศาลปกครอง
ต่างประเทศ ".หน้า 54. 
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เจ้าหน้าที่19โดยกฎหมายฝรั่งเศสได้จ าแนกความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ออกเป็นสามประเภท 
ดังนี้20 
 (2.1)  ความรับผิดส่วนตัวของเจ้าหน้าที่ (faute personnelle)  
เป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่กระท าละเมิดโดยมีจุดมุ่งหมายเป็นการส่วนตัว เจ้าหน้าที่จึงต้องรับผิดโดยตรงต่อ
การชดใช้เยียวยาต่อผู้ เสียหาย รัฐจะไม่เข้าร่วมรับผิดชอบด้วย และจะต้องฟ้องเจ้าหน้าที่ยัง  
ศาลยุติธรรม 
 (2.2)  ความรับผิดเนื่องจากการปฏิบัติหน้าที่ (faute de service) 
เป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่ก่อให้เกิดความเสียหายอันเนื่องมาจากการปฏิบัติหน้าที่ โดยไม่มีจุดมุ่งหมายเป็น 
การส่วนตัว แต่เป็นการกระท าตามหน้าที่ หากเกิดความเสียหายแก่เอกชน รัฐจะต้องรับผิดโดยตรงต่อ
ความเสียหายนั้น เจ้าหน้าที่ไม่ต้องรับผิดชอบเป็นการส่วนตัว และไม่อาจถูกฟ้องร้องด าเนินคดีใน
ฐานะส่วนตัวได้ กฎหมายปกครองฝรั่งเศสถือความรับผิดของรัฐเป็นหลักทั่วไป การที่รัฐไม่ต้องรับผิด
เป็นข้อยกเว้น เพ่ือให้ความคุ้มครองแก่สิทธิและเสรีภาพของเอกชน นอกจากนี้ กฎหมายฝรั่งเศสยัง
แบ่งความรับผิดเนื่องจากการปฏิบัติหน้าที่ออกเป็นสามกรณีย่อย ได้แก่ 
  (2.2.1)  กรณีที่การปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ สภาแห่งรัฐวินิจฉัย
ว่าฝ่ายปกครองปฏิบัติโดยไม่ชอบหากปรากฏว่าการปฏิบัติงานนั้นไม่เป็นไปตามมาตรฐานของ  
การกระท าที่วิญญูชนพึงกระท า โดยการกระท านั้นวิญญูชนอาจคาดเห็นหรืออาจหลีกเลี่ยงได้ หากเกิด 
ความเสียหายขึ้น ย่อมถือเป็นความผิดของฝ่ายปกครอง 
  (2.2.2)  กรณีที่มิ ได้มีการปฏิบัติหน้าที่ที่ต้องกระท า โดย 
การกระท าของฝ่ายปกครองอาจเป็นการกระท าหรืองดเว้นกระท าซึ่งฝ่ายปกครองมีหน้าที่ต้องกระท าก็
ได้ หากฝ่ายปกครองได้กระท าเช่นว่านี้ ฝ่ายปกครองจะต้องชดใช้ค่าเสียหายที่เกิดขึ้น เนื่องจาก
กฎหมายฝรั่งเศสถือว่าการปฏิบัติหน้าที่ของฝ่ายปกครองหรือการบริการสาธารณะไม่ใช่สิทธิพิเศษของ 
ฝ่ายปกครองที่จะเลือกกระท าหรือไม่ก็ได้ แต่ถือเป็นหน้าที่ของฝ่ายปกครองที่ต้องกระท าให้แก่
ประชาชน 
  (2.2.3)  กรณีท่ีฝ่ายปกครองมีการปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร 
โดยปกติ ฝ่ายปกครองจะต้องปฏิบัติหน้าที่ของตนภายในเวลาอันสมควร หากฝ่ายปกครองมิได้
ด าเนินการเช่นนั้นแล้วเกิดความเสียหายแก่เอกชน ฝ่ายปกครองต้องรับผิดต่อการปฏิบัติหน้าที่ของตน 
 (2.3)  ความรับผิดร่วมกัน (cumul) เป็นความรับผิดร่วมกันระหว่างรัฐ
และเจ้าหน้าที่ โดยบางกรณีความเสียหายที่เอกชนได้รับอาจเกิดจากทั้งที่เป็นความผิดส่วนตัวของ
เจ้าหน้าที่และความรับผิดเนื่องจากการปฏิบัติหน้าที่ประกอบกัน ความรับผิดร่วมกันเป็นนโยบาย
ในทางกฎหมายฝรั่งเศสที่มีเจตนารมณ์ช่วยชดใช้เยียวยาให้แก่ผู้เสียหาย เนื่องจากล าพังเพียง
เจ้าหน้าที่ไม่มีก าลังเพียงพอที่จะชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู้เสียหายได้ ในขณะที่รัฐก็ควรมีระบบ
การบริหารที่คอยควบคุมดูแลเจ้าหน้าที่ให้ปฏิบัติหน้าที่ด้วยความเหมาะสม ความรับผิดร่วมกันนี้  
                                                           

19วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ: ความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายเยอรมัน ฝรั่งเศส 
และอังกฤษ, 1 ed.(กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2555).หน้า 136-137. 

20พัชฌา จิตรมหึมา , "ทิศทางแห่งการพัฒนากฎหมายความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ ," 
www.krisdika.go.th (2554).หน้า 10-11. 
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เป็นสิทธิของผู้เสียหายที่จะใช้สิทธิฟ้องเจ้าหน้าที่เป็นการส่วนตัวหรืออาจจะฟ้องรัฐให้ร่วมรับผิดชอบก็
ได้ ในระหว่างรัฐกับเจ้าหน้าที่จะมีการใช้สิทธิไล่เบี้ยกันตามความรุนแรงแห่งการกระท าของเจ้าหน้าที่ 
 (3)  ความสัมพันธ์ระหว่างความเสียหายกับผู้ที่จะต้องรับผิด  
 ฝ่ายปกครองจะต้องรับผิดชดใช้ค่าเสียหายต่อเมื่อสามารถเชื่อมโยง
ความเสียหายนั้นกับการกระท าของฝ่ายปกครองได้เท่านั้น ระบบกฎหมายฝรั่งเศสจึงได้แยกเหตุ
ยกเว้นหรือลดหย่อนความรับผิดออกเป็น 4 ประการ ดังนี้21 
 (3.1)  กรณีท่ีความเสียหายเกิดจากความผิดของผู้เสียหายเอง 
   กรณีที่ผู้เสียหายเป็นผู้ผิดหรือมีส่วนผิดในการก่อให้เกิดความเสียหาย
ขึ้น ความรับผิดของรัฐย่อมลดลงตามส่วนแห่งความผิดของผู้เสียหาย อันเป็นหลักการทั่วไปที่ใช้กับ  
ทั้งความรับผิดโดยมีความผิดและความรับผิดโดยปราศจากความผิด อย่างไรก็ตาม หากความผิดของ
ผู้เสียหายไม่มีผลใดๆต่อความเสียหายที่เกิดข้ึน รัฐยังคงต้องรับผิดเต็มจ านวน 
 (3.2)  กรณีท่ีความเสียหายเกิดจากการกระท าของบุคคลที่สาม 

  การกระท าของบุคคลที่สามที่ถือว่าเป็นเหตุยกเว้นหรือลดหย่อน 
ความรับผิดต้องเป็นการกระท าที่ก่อให้เกิดความเสียหาย กล่าวคือ ถ้าไม่มีการกระท าของบุคคลที่สาม
เข้ามาเกี่ยวข้องด้วยแล้วความเสียหายจะไม่เกิดขึ้น ในกรณีปรากฏว่ามีเหตุยกเว้นหรือลดหย่อน  
ความรับผิดดังกล่าว ศาลปกครองอาจพิพากษาให้รัฐชดใช้ค่าเสียหายเต็มจ านวนไปก่อนแล้วให้รัฐไปไล่
เบี้ยจากบุคคลที่สามที่กระท าการอันเป็นเหตุที่เกิดความเสียหายในภายหลัง22 หรืออาจจะพิพากษาให้
รัฐชดใช้ค่าเสียหายลดลงตามจ านวนที่รัฐต้องรับผิดก็ได้23 
 (3.3)  กรณีท่ีความเสียหายเกิดจากเหตุสุดวิสัย (la force majeure) 

 เหตุสุดวิสัย (force majeure) ได้แก่ เหตุการณ์หรือพฤติการณ์ที่ 
ไม่สามารถคาดเห็นและไม่อาจหลีกเลี่ยงป้องกันได้ เป็นเหตุการณ์ที่อยู่นอกเหนือการควบคุมของ 
ผู้ต้องรับผิด อย่างไรก็ตาม หากรัฐมีส่วนในการท าให้ความเสียหายอันเกิดจากเหตุสุดวิสัย  
ขยายเพ่ิมข้ึนโดยความผิดของรัฐ รัฐย่อมต้องรับผิดส าหรับความเสียหายที่เพ่ิมข้ึนนั้นด้วย  
 (3.4)  กรณีท่ีความเสียหายเกิดจากเหตุบังเอิญ 

 ความเสียหายที่ เกิดจากเหตุบังเอิญ (cause inconnu) คือ  
ความเสียหายที่เกิดจากสาเหตุที่ไม่อาจทราบได้ ความเสียหายที่เกิดจากเหตุบังเอิญที่ท าให้รัฐพ้นจาก
ความรับผิดต้องเป็นความเสียหายที่เกิดข้ึนในบริบทของความรับผิดโดยมีความผิด 

 

                                                           
21ส านักวิจัยและวิชาการ ศูนย์ศึกษาคดีปกครอง., สรุปหลักกฎหมายและแนวทางการค านวณค่าสินไหม

ทดแทนในคดีละเมิด(กรุงเทพฯ: ส านักงานศาลปกครอง ).หน้า 19. 
22ค าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐ ลงวันที่ 22 พฤษภาคม ค.ศ.1935 ในคดี Harang และค าวินิจฉัยของ 

สภาแห่งรัฐ ลงวันท่ี 20 กันยายน ค.ศ.1944 ในคดี Batisse 
23ค าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐ ลงวันท่ี 13 ธันวาคม ค.ศ.1940 ในคดี Leselée 
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 2.2.2.2   การไล่เบี้ย  

 
 การฟ้องไล่เบี้ยมีวัตถุประสงค์ในการก าหนดตัวผู้ที่จะต้องรับผิดที่แท้จริง 
หลังจากที่ได้มีการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู้เสียหายไปแล้ว ทั้งนี้ตามส่วนของการมีส่วนร่วมใน
การก่อให้เกิดความเสียหาย ในระบบเดิม หน่วยงานซึ่งถูกพิพากษาให้ชดใช้ค่าเสียหายทั้งหมด 
ไม่ว่าในกรณีท่ีตนจะต้องรับผิดเพียงบางส่วน (กรณีความผิดร่วม) หรือไม่มีความผิดเลย (กรณีความรับ
ผิดร่วม) ไม่สามารถที่จะฟ้องไล่เบี้ยเอากับเจ้าหน้าที่ในภายหลังได้ แม้ว่าเจ้าหน้าที่ดังกล่าวเป็น
ผู้กระท าความผิดที่แท้จริง และควรจะต้องเป็นผู้รับผิด อันมีผลท าให้เจ้าหน้าที่พ้นจากความรับผิดไป
โดยสิ้นเชิง แต่ปัจจุบัน สภาแห่งรัฐได้ยืนยันหลักเป็นการทั่วไปถึงความรับผิดของเจ้าหน้าที่ผู้กระท า
ความผิดส่วนตัว ในความเสียหายที่หน่วยงานได้รับไม่ว่าจะเป็นความเสียหายโดยตรงหรือโดยอ้อม  
จากการที่หน่วยงานของรัฐต้องถูกบังคับให้จ่ายค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู้ เสียหายแทนตาม 
หลักของเรื่องของความผิดร่วมหรือการร่วมรับผิด24 ซึ่งอาจแยกพิจารณาได้ ดังต่อไปนี้25 
  (1)  กรณีความผิดร่วม (cumul de fautes) หน่วยงานของรัฐที่ได้จ่าย 
ค่าสินไหมทดแทนไปแล้ว มีสิทธิที่จะฟ้องไล่เบี้ยกับเจ้าหน้าที่ตามส่วนของความผิด หรืออาจจะ 
ไล่เบี้ยทั้งหมดก็ได้ หากเป็นกรณีท่ีเจ้าหน้าที่ของรัฐเป็นผู้ก่อให้เกิดความผิดของหน่วยงานนั้น 
  (2)  กรณีการร่วมรับผิด (cumul de responsabilité) หน่วยงานของรัฐ
อาจมีค าสั่งให้เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้กระท าความผิดคืนเงินค่าสินไหมทดแทนที่หน่วยงานต้องจ่ายให้กับ
ผู้เสียหายไปแทน และในกรณีที่มีเจ้าหน้าที่ผู้ต้องรับผิดหลายคน จะไม่น าหลักลูกหนี้ร่วมมาใช้  
โดยเจ้าหน้าที่แต่ละคนต้องจ่ายเฉพาะในส่วนที่ตนก่อให้เกิดความเสียหายเท่านั้น 
 
 
 2.2.2.3   การก าหนดค่าเสียหายในกฎหมายฝรั่งเศส 

 
 (1)  ลักษณะของค่าเสียหาย 
  การชดใช้ค่าเสียหายจากความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครองใน
ระบบกฎหมายฝรั่งเศสเป็นการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนความเสียหายเป็นเงินหรือค่าเสียหาย โดย  
การจ่ายเงินให้แก่ผู้เสียหายตามจ านวนความเสียหายที่ได้รับ ในกรณีที่ความเสียหายยังคงมีอยู่ต่อ
เรื่อยๆ ศาลปกครองฝรั่งเศสอาจพิพากษาให้รัฐต้องรับผิดชดใช้ค่าเสียหายเป็นรายปีตามจ านวนที่
ก าหนด จนกว่าเหตุแห่งความเสียหายนั้นถูกขจัดให้สิ้นไป ซึ่งกรณีเช่นนี้ฝ่ายปกครองสามารถเลือกได้
ว่าจะยอมชดใช้ค่าเสียหายไปเรื่อยๆตามจ านวนที่ศาลก าหนด หรือจะด าเนินการขจัดเหตุแห่ง  
ความเสียหายนั้น เหตุผลส าคัญที่การเยียวยาความเสียหายจากการกระท าละเมิดทางปกครองใน

                                                           

 24ค าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐ ลงวันท่ี 28 กรกฎาคม ค.ศ.1951 ในคดี Laruelle  
25สุรพล นิติไกรพจน์ and สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , รายงานการวิจัย 

เรื่อง หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส.หน้า 341-344. 
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ระบบกฎหมายฝรั่งเศสจ ากัดเฉพาะการชดใช้เป็นเงิน26 เนื่องจากสภาแห่งรัฐเคยวินิจฉัยว่า ตาม 
หลักในเรื่องการแบ่งแยกอ านาจหน้าที่ (la séparation des fonctions) ห้ามมิให้สภาแห่งรัฐวินิจฉัย
ให้เยียวยาความเสียหายโดยการท าให้ผู้เสียหายกลับคืนสู่สภาพเดิม หรือสั่งให้ฝ่ายปกครองด าเนินการ
ดังกล่าว ยกเว้น ในบางกรณีที่ศาลอาจมีค าสั่งให้ฝ่ายปกครองจ่ายเงินเพ่ือชดเชยความเสียหาย  
โดยเปิดโอกาสให้ฝ่ายปกครองสามารถเลือกเยียวยาความเสียหายตามความเป็นจริงแทนได้ ซึ่งผลลัพธ์
เป็นอย่างเดียวกัน โดยการค านวณค่าสินไหมทดแทนจากระยะเวลาที่เกิดความเสียหาย ปัจจุบัน  
ศาลปกครองมีอ านาจในการออกค าสั่ง (Pouvoir d’ injonction) ให้ฝ่ายปกครองกระท าการได้  
ในกรณีที่ค าพิพากษามิได้ระบุจ านวนเงินที่ฝ่ายปกครองจะต้องจ่ายเป็นค่าสินไหมทดแทนไว้  
ศาลมีอ านาจก าหนดระยะเวลาที่หน่วยงานจะต้องด าเนินการ มิฉะนั้นแล้วก็จะต้องถูกลงโทษปรับเป็น
รายวันจนกว่าจะปฏิบัติได้ 
 (2)  การค านวณค่าเสียหาย 
 (2.1)  ประเภทของค่าเสียหาย 
 ประเภทของค่าเสียหายในระบบกฎหมายปกครองฝรั่งเศสจ าแนกตาม
ลักษณะของความเสียหายออกเป็นสองประเภท กล่าวคือ ความเสียหายต่อสิทธิในกองทรัพย์สิน 
(préjudice matérial) หรือความเสียหายที่เป็นตัวเงิน ได้แก่ ความเสียหายต่อชีวิต ร่างกาย อนามัย 
ทรัพย์สิน และความเสียหายต่อสิทธินอกกองทรัพย์สิน (préjudice moral) หรือความเสียหายที่ 
ไม่เป็นตัวเงิน เช่น ความทุกข์ยากที่กระทบต่อเงื่อนไขในการด ารงชีวิต ( troubles dans les 
conditions d’existence) ความเสียหายต่อสิทธิของบุคคลหรือสิทธิอ่ืนๆ ชื่อเสียง เสรีภาพ และ
ความเสียหายต่อจิตใจ รายละเอียดดังนี้ 
 (2.1.1)  ความเสียหายต่อสิทธิในกองทรัพย์สิน (préjudice 
matérial)  
 ความเสียหายต่อสิทธิในกองทรัพย์สิน เป็นความเสียหายที่
ท าลายสิทธิอันอยู่ในกองทรัพย์สิน (droits patrimoniaux) โดยสิทธินี้สามารถหมุนมาเป็นตัวเงินหรือ
อาจค านวณเป็นเงินได้แน่นอน เป็นรูปธรรมสามารถจับต้องได้ เช่น ความเสียหายแก่เงิน ทรัพย์สิน 
ถูกท าลาย การที่รายได้ลดลง หรือคุณค่าของสิ่งของหรือวัตถุลดลง หรือเกิดความเสียหายแก่ร่างกาย 
เป็นต้น27  
 (2.1.1.1)  ความเสียหายต่อชีวิต 
 ศาลปกครองฝรั่งเศสค่อนข้างตีความจ ากัดในกรณี 
การเรียกร้องความเสียหายต่อชีวิต โดยบุคคลที่จะมีสิทธิเรียกร้องค่าเสียหายได้จะต้องเป็นผู้ที่มี
ความสัมพันธ์กับผู้ตาย โดยจะต้องมีหนี้ตามกฎหมายระหว่างบุคคลดังกล่าว ซึ่งหมายถึงบุตร สามี
ภริยาที่ชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น แต่แนวคิดดังกล่าวได้รับการโต้แย้ง จนกระทั่ง ในปีค.ศ. 1978  

                                                           
26ศูนย์ศึกษาคดีปกครอง., สรุปหลักกฎหมายและแนวทางการค านวณค่าสินไหมทดแทนในคดีละเมิด.หน้า 

18. 
27จันทจิรา เอี่ยมมยุรา , วรเจตน์ ภาคีรัตน์ , and สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่ง

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์., "รายงานการศึกษาวิจัย เรื่อง วิเคราะห์ค าพิพากษาคดีปกครองของศาลปกครอง
ต่างประเทศ ".หน้า 52. 
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สภาแห่งรัฐยอมรับให้สามีภริยาที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายและบุคคลที่มีความเกี่ยวข้องกับผู้ตายสามารถ
ใช้สิทธิเรียกร้องค่าเสียหายได้ ซึ่งในปัจจุบัน เริ่มขยายขอบเขตการใช้สิทธิไปยังสมาชิกในครอบครัว  
ไม่ว่าจะเป็นบิดามารดา บุตรชอบด้วยกฎหมาย พ่ีน้องร่วมบิดามารดาเดียวกัน และคู่สมรสของ
ผู้เสียหายด้วย28 ส าหรับวันที่ใช้ในการก าหนดค่าเสียหาย ระยะแรกศาลก าหนดให้นับจากวันที่
ผู้เสียหายถึงแก่ความตาย ต่อมา ศาลก าหนดค่าเสียหายจากการขาดรายได้เริ่มนับตั้งแต่วันที่ศาลมี  
ค าพิพากษา เว้นแต่ ศาลชั้นต้นหรือฝ่ายปกครองได้ก าหนดจ านวนค่าเสียหายในจ านวนที่เหมาะสม
เพียงพอแล้ว 
 (2.1.1.2)  ความเสียหายต่อร่างกายหรืออนามัย 
  ในประเทศฝรั่งเศส การก าหนดค่าเสียหายต่อร่างกาย
หรืออนามัย มีทั้งความเสียหายที่อาจค านวณเป็นเงินได้หรือไม่อาจค านวณเป็นเงินได้ ค่าเสียหายต่ อ
ร่างกาย ได้แก่ ค่ายา ค่ารักษาพยาบาล ค่าสูญเสียความสามารถในการประกอบการงาน และ
ค่าใช้จ่ายอ่ืนๆ ซึ่งจะคิดค่าเสียหายตามที่เกิดขึ้นจริง ส่วนค่าเสียความสามารถในการประกอบ  
การงาน ศาลจะน ารายได้สุทธิของผู้ เสียหายเป็นฐานในการค านวณคูณด้วยปัจจัยต่างๆ เช่น 
ระยะเวลาที่เหลือจากการประกอบการงาน ข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการสูญเสียอวัยวะ โดยจะต้องเป็น
ปัจจัยที่มีเหตุผลและเป็นการแน่นอน มิใช่คาดเดาเอาเอง ส าหรับความเสียหายที่ไม่อาจค านวณเป็น
เงินได้ ไม่ว่าจะเป็นค่าความยุ่งยากในการด าเนินชีวิต ความอับอาย ความเจ็บปวดทางกายภาพ  
ศาลจะก าหนดให้ในลักษณะที่พอจะด ารงชีวิตได้ตามปกติ ซึ่งบางกรณีศาลจะใช้การประเมินโดยอาศัย
ความเห็นของผู้ เชี่ยวชาญในสาขาต่างๆ 29 กรณีที่ความเสียหายเกิดขึ้นกับบุคคล การค านวณ
ค่าเสียหายถือตามวันที่ศาลมีค าพิพากษา เว้นแต่ ผู้เสียหายเป็นผู้ท าให้การพิพากษาต้องล่าช้าโดย
เจตนา30 หากศาลพิจารณาแล้วเห็นว่า การน าหลักการนั้นมาใช้จะท าให้ผู้เสียหายไม่ได้รับความเป็น
ธรรม ศาลอาจหลีกเลี่ยงไม่น ามาใช้ก็ได้ เช่น ถือเอาวันที่เกิดอุบัติเหตุเป็นหลักในการค านวณค่าสินไหม
ทดแทนส าหรับความเสียหายที่เกิดข้ึนแก่บุคคล31  
 (2.1.1.3)  ความเสียหายต่อทรัพย์สิน 
 การเยียวยาความเสียหายต่อทรัพย์สินสามารถกระท า
ได้สองลักษณะ กล่าวคือ ลักษณะแรกเป็นการเยียวยาทางกายภาพด้วยการท าให้ทรัพย์สินอยู่ใน  
สภาพเดิมโดยผู้กระท าละเมิดเป็นผู้ออกค่าใช้จ่ายทั้งหมด และลักษณะที่สองเป็นการเยียวยาด้วย  
การชดใช้เงินตามหลักการกลับคืนสู่สภาพเดิม ในกรณีที่ความเสียหายที่เกิดขึ้นไม่สามารถท าให้
ทรัพย์สินอยู่ในสภาพเดิมได้ ส่วนจะมีการเยียวยาด้วยวิธีใดนั้น ก็ขึ้นอยู่กับลักษณะของความเสียหาย
และความพอใจของเจ้าของทรัพย์สิน32 ส าหรับการเยียวยาความเสียหายต่อทรัพย์สินในลักษณะของ

                                                           
28Fairgrieve, State Liability in Tort : A Comparative Law Study.p. 229. 
29นวลพรรณ ง้าวสุวรรณ, "ค่าเสียหายทางศีลธรรม" (จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2517).หน้า 15-34. 

 30ค าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐ ลงวันท่ี 21 มีนาคม ค.ศ.1947 ในคดี Dame Aubry 
 31ค าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐ ลงวันท่ี4 พฤศจิกายน ค.ศ.1966 ในคดี Département de la Vendée 

32สุเทพ ลุนหล้า, "การก าหนดค่าสินไหมทดแทนในคดีละเมิดที่รัฐต้องรับผิดต่อบุคคลภายนอก" 
(จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2548).หน้า 78. 
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การชดใช้ค่าเสียหายเป็นเงินอาจแยกพิจารณาออกเป็น ค่าเสียหายต่อทรัพย์สิน ค่าเสียหายทาง
เศรษฐกิจ และค่าเสียโอกาส  
 ก. ค่าเสียหายต่อทรัพย์สิน 
 ในประเทศฝรั่งเศส กรณีที่ความเสียหายเกิดขึ้นกับ
ทรัพย์สิน ค่าเสียหายที่จะได้รับคือ ราคาตลาดของทรัพย์สินก่อนการกระท าละเมิด แต่อาจถูก 
ลดจ านวนลงได้ เช่น กรณีรถยนต์เสียหายหรือเสื่อมประโยชน์ ผู้เสียหายจะได้รับค่าเสียหายเป็น
จ านวนเท่ากับราคาตลาดของรถยนต์หลังจากหักด้วยค่าเสื่อมราคา ในขณะที่ทรัพย์สินที่เสียหายและ
ได้รับการซ่อมแซม จ านวนค่าเสียหายจะเท่ากับราคาที่ต้องเสียไปในการซ่อมแซมทรัพย์สินนั้น  
กรณีเช่นนี้จะไม่ค านวณจากราคาตลาดของทรัพย์สิน นอกจากนี้การก าหนดค่าเสียหายยังต้องค านึงถึง
ระยะเวลาของการใช้ทรัพย์สินประกอบด้วย ส าหรับวันที่ใช้เป็นเกณฑ์ในการก าหนดค่าเสียหายต่อ
ทรัพย์สิน ศาลปกครองค่อนข้างยืดหยุ่น โดยจะค านวณค่าเสียหายให้นับแต่เวลากระท าละเมิด 
อย่างไรก็ตาม ถ้าปรากฏว่ามีความล่าช้าในการพิจารณาคดี หรือเกิดภาวะเงินเฟ้อ33 ศาลสามารถจะ
แก้ไขเปลี่ยนแปลงค่าเสียหายให้เหมาะสมได้34 โดยอาจจะถือเอาวันที่ศาลมีค าพิพากษาเป็นหลักใน 
การค านวณส าหรับความเสียหายที่เกิดข้ึนแก่ทรัพย์สิน35  
 ข. ค่าเสียหายทางเศรษฐกิจ 
 ศาลปกครองฝรั่ ง เศสยอมรับให้มีการเรียกร้อง
ค่าเสียหายทางเศรษฐกิจได้ เช่น ในคดีที่บริษัท Nice Hélicoptères ซึ่งเป็นเครื่องบินพาณิชย์ที่ใช้
ขนส่งได้รับค่าเสียหายมากกว่าสิบล้านฟรังก์ เนื่องจากความผิดของฝ่ายปกครองจากการไม่ต่อ
ใบอนุญาตการขนส่งทางอากาศโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย โดยความรับผิดของฝ่ายปกครองในกรณีนี้  
มักมาจากกิจกรรมของฝ่ายปกครองที่ส าคัญทั้งกิจกรรมที่เกี่ยวกับการวางแผน การออกใบอนุญาต 
และกิจการโยธาสาธารณะ แต่การก าหนดค่าเสียหาย ศาลจะก าหนดให้เฉพาะความเสียหายที่แน่นอน
ซึ่งผู้เสียหายสามารถแสดงพยานหลักฐานให้ศาลเห็นได้ ในคดีที่เกี่ยวกับการวางแผน ความรับผิดของ  
ฝ่ายปกครองมักมาจากกิจกรรมหรือการตัดสินใจทางปกครอง เช่น การอนุญาตหรือไม่อนุญาตที่  
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งในกรณีเหล่านี้ค่าเสียหายที่ได้รับย่อมรวมถึงค่าเสียหายในทางเศรษฐกิจ  
อย่างกรณีอนุญาตให้ก่อสร้างโดยมิชอบอาจเรียกค่าเสื่อมราคาที่ดิน หรือกรณีการประเมินทรัพย์สินที่
ผิดพลาดอาจเรียกค่ายกเลิกการก่อสร้าง ค่าธรรมเนียมการออกแบบ รวมถึงดอกเบี้ยจ านองสิ่งปลูก
สร้างบนที่ดิน หากฝ่ายปกครองกระท าโดยมิชอบอาจเรียกร้องค่าขาดประโยชน์จากทรัพย์สินได้ เช่น 
การปฏิ เสธที่ จะให้มีการ พัฒนาทรัพย์ สิ น  ศาลจะก าหนดให้ เยี ยวยาความเสียหายจาก 
การขาดประโยชน์จากอสังหาริมทรัพย์นั้น แต่ผู้เสียหายมักไม่ได้รับการเยียวยาในคดีเรียกค่าขาดก าไร 
อันเนื่องจากความผิดจากการวางแผน เนื่องจากศาลมีมาตรฐานสูงในการก าหนดค่าขาดก าไร 
 กรณีที่มีการเรียกค่าเสียหายทางเศรษฐกิจเนื่องจาก 
การออกใบอนุญาต เช่น คดี Driancourt เจ้าของร้านได้รับค่าเสียหายเป็นค่าขาดก าไรอันเนื่องมาจาก
การห้ามติดตั้งตู้เกมส์เพ่ือเรียกลูกค้าโดยมิชอบด้วยกฎหมาย หรือกรณีที่ฝ่ายปกครองออกใบอนุญาต
                                                           

33Fairgrieve, State Liability in Tort : A Comparative Law Study.p. 235-236. 
 34ค าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐ ลงวันท่ี 21 มีนาคม ค.ศ.1947 ในคดี Companie géneral des Eaux 
 35ค าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐ ลงวันท่ี 21 ตุลาคม ค.ศ.1966 ในคดี Société Préfontaines 
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ให้ประกอบธุรกิจล่าช้า เช่น การเปิดร้านขายยา การให้บริการของสถานีบริการเชื้อเพลิง เป็นต้น  
ศาลมักจะก าหนดค่าขาดก าไรจากการประกอบกิจการ อย่างไรก็ดี ค่าเสียหายที่ศาลก าหนดให้ก็มักมี
จ านวนเพียงเล็กน้อย เช่น คนขับรถแท็กซี่ได้รับค่าเสียหายเพียงห้าหมื่นสองพันฟรังก์ส าหรับการห้าม
ขับรถเป็นเวลาหกปี เป็นต้น 
 กรณีกิจการโยธาสาธารณะ ผู้ประกอบการสามารถ
ฟ้องเรียกค่าเสียหายทางเศรษฐกิจอันเป็นผลจากการก่อสร้างในกิจการของตนได้ เช่น กรณี 
การก่อสร้างทางด่วนพิเศษที่ไม่มีถนนเชื่อมต่อไปยังสถานีให้บริการ หรือกรณีโครงการชลประทานใน
เมืองลดปริมาณการผลิตอย่างรุนแรงจากโรงไฟฟ้าพลังน้ า เป็นต้น แต่ศาลจะก าหนดค่าเสียหาย  
อย่างจ ากัด เช่น เจ้าของร้านค้าได้รับค่าเสียหายเพียงสามหมื่นฟรังก์ส าหรับความเสียหายที่ต้องปิด
กิจการในระหว่างการท าถนนใหม่ กรณีเช่นนี้ศาลจะก าหนดค่าเสียหายด้วยความระมัดระวังรวมทั้ง
อาจลดจ านวนค่าเสียหายหากมีความเห็นของพยานผู้ เชี่ยวชาญหรือการลดค่าเสียหายได้รับ 
การยอมรับจากศาลล่าง36 
 ค. ค่าเสียโอกาส 
 ค่ า เสี ยหายส าหรั บการขาดโอกาสน ามา ใช้ ใ น 
คดีปกครองหลายคดีด้วยกัน เช่น คดีที่เรียกร้องค่าเสียหายเนื่องจากเสียโอกาสในการเข้าท างาน  
การเลื่อนต าแหน่ง ซึ่งมักเป็นเรื่องที่ต้องพิจารณาถึงคุณสมบัติของผู้สมัครรวมถึงกระบวนการใน  
การรับสมัคร คดีเหล่านี้แม้เป็นการยากที่จะพิจารณาค่าเสียหาย แต่ศาลก็ยอมรับให้มีการชดใช้
ค่าเสียหายดังกล่าวได้ ถ้าประโยชน์ที่จะได้รับมีความเป็นไปได้สูงที่จะเกิดขึ้น37 เช่น ศาลปกครองเคย
วินิจฉัยให้ชดใช้ค่าเสียหายแก่ผู้สมัครสอบแข่งขันที่ไม่ได้ด ารงต าแหน่งที่สมัครโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมาย38 แต่ถ้าผู้เสียหายไม่ได้พิสูจน์ให้ศาลเห็นว่าตนเป็นผู้มีโอกาสอย่างสูงที่จะมีสิทธิสอบได้ ศาลก็
จะไม่ก าหนดค่าเสียหายอันเนื่องมาจากการสูญเสียโอกาส39 
 (2.1.2)  ความเสียหายต่อสิทธินอกกองทรัพย์สิน (préjudice 
moral)  
 ความเสียหายต่อสิทธินอกกองทรัพย์สินเป็นความเสียหายที่
ท าลายสิทธิที่อยู่นอกกองทรัพย์สิน(droits ex-patrimoniaux) ไม่อาจหมุนเป็นตัวเงินได้ เพราะ 
เป็นสิทธิเฉพาะตัวบุคคล ไม่อาจโอนหรือขายกันได้ เช่น สิทธิในสภาพบริบูรณ์แห่งร่างกายมนุษย์ 
(droits á la personalité) ความเสียหายประเภทนี้เรียกว่า “préjudice morale” (ค่าเสียหายทาง
ศีลธรรม) แต่เดิมศาลปกครองจ ากัดการชดใช้ความเสียหายให้เฉพาะความเสียหายที่เป็นรูปธรรม
เท่านั้น ความเสียหายที่เป็นนามธรรม เช่น ชื่อเสียง หรือผลกระทบทางจิตใจ ศาลปกครองจะไม่ชดใช้
ให้ ด้วยเหตุผลที่ว่า ความเสียหายดังกล่าวไม่อาจตีราคาเป็นตัวเงินได้ ดังนั้นจึงไม่อาจมีการชดเชยที่

                                                           
36สุเทพ ลุนหล้า, "การก าหนดค่าสินไหมทดแทนในคดีละเมิดที่รัฐต้องรับผิดต่อบุคคลภายนอก."หน้า 196-

199. 
37ฉันทิกา กุลธ ารงค์, "ความรับผิดชอบของรัฐโดยปราศจากความผิด: ศึกษาเปรียบเทียบกฎหมายฝรั่งเศส

กับกฎหมายไทย" (ibid.2551).หน้า 149. 
38ค าวินิจฉัยคดีของสภาแห่งรัฐ ลงวันท่ี 18 ตุลาคม ค.ศ.1968 ในคดี Dobourgnon et ville de Pau 
39ค าวินิจฉัยคดีของสภาแห่งรัฐ ลงวันท่ี 26 พฤศจิกายน ค.ศ.1962 ในคดี delle Ozil  
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เหมาะสมได้ ต่อมาแนวความคิดในเรื่องดังกล่าวได้มีวิวัฒนาการไปในทางที่เริ่มจะยอมรับให้มี 
การชดใช้ค่าเสียหายในความเสียหายที่ไม่เป็นรูปธรรม โดยเห็นว่า ความเสียหายทางจิตใจบางอย่างก็
ส่งผลกระทบต่อทรัพย์สินของบุคคลนั้นด้วย เช่น ชื่อเสียงในทางการแสดงของนักแสดง40 ชื่อเสียงของ 
ประตมิากร41 รวมทั้งความเสียหายซึ่งเกิดจากบาดแผลบนใบหน้าที่ท าให้หมดความสวยงามอันจะเป็น
อุปสรรคต่อการประกอบอาชีพ42 และต่อมา ศาลยังได้ก าหนดหน้าที่ในการชดใช้ค่าเสียหายก็ขยายไป
ถึงกรณีความเสียหายที่ไม่มีผลกระทบเป็นตัวเงินเลยแม้แต่น้อย เช่น ความทุกข์ทรมานร่างกายเป็น
พิเศษ43 ความเสียหายที่กระทบกระเทือนต่อศักดิ์ศรีของบุคคล และการกระทบกระเทือนสิทธิใน 
การปฏิบัติพิธีกรรมทางศาสนาหรือสิทธิของนักบวช 
 ส าหรับความทุกข์ทรมานทางจิตใจที่เกิดจากการสูญเสียบุคคล
ใกล้ชิดในครอบครัว แต่เดิมสภาแห่งรัฐพิพากษาให้มีการชดใช้ความเสียหายให้แก่ครอบครัวของผู้ตาย
เฉพาะค่าใช้จ่ายที่เกิดจากความตายนั้น (เช่น ค่ารักษาพยาบาล ค่าจัดงานศพ) กับค่าสูญเสีย  
แหล่งรายได้ในกรณีที่ผู้ตายเป็นที่พ่ึงทางการเงินของสมาชิกในครอบครัว โดยสภาแห่งรัฐยังคงยืนยัน
ว่า “น้ าตาไม่อาจตีราคาเป็นเงินได้” และเห็นว่า การชดใช้ด้วยเงินจ านวนหนึ่งไม่สามารถที่จะชดเชย
ความเศร้าโศกของผู้ที่สูญเสียคนที่ตนรักได้ ซึ่งตรงข้ามกับแนวคิดของศาลยุติธรรมและได้รับ  
การวิพากษ์วิจารณ์เป็นอย่างมาก เพราะภายใต้หลักการที่สวยงามกลับท าให้ชีวิตมนุษย์ด้อยค่าลง 
กล่าวคือ ในกรณีที่ฝ่ายปกครองท าให้เด็กคนหนึ่งได้รับบาดเจ็บจะต้องชดใช้ส าหรับความพิการ  
แต่ถ้าฝ่ายปกครองท าให้เด็กคนนั้นต้องเสียชีวิตลงกลับไม่ต้องชดเชยแต่อย่างใด นอกจากนี้ ในทาง
ปฏิบัติของศาลยุติธรรมก็แสดงให้เห็นว่า ในทางเทคนิคการค านวณค่าความเสียหายทางจิตใจมี  
ความเป็นไปได้ ดังนั้น ความเห็นส่วนใหญ่จึงไม่ยอมรับแนวคิดของสภาแห่ งรัฐ จากกรณีดังกล่าว  
สภาแห่ งรั ฐจึ ง เริ่ มยอมรับให้ชดใช้ค่ า เสียหายแก่บุคคลในครอบครัวที่ ใกล้ชิดของผู้ ตาย 
นอกเหนือไปจากความเสียหายทางทรัพย์สินอันเป็นผลโดยตรงของความตายนั้น ภายใต้เงื่อนไขที่มี
ลักษณะค่อนข้างกว้างที่ว่า จะชดใช้ค่าเสียหายให้หากความเสียหายนั้นเกิดจาก “ความทุกข์ยาก 
ทุกลักษณะที่กระทบต่อเงื่อนไขการด ารงชีวิต” และในที่สุดสภาแห่งรัฐได้มีค าวินิจฉัย ลงวันที่ 24 
พฤศจิกายน ค.ศ.1961 ในคดี Letisserand ยอมรับว่า ความเสียหายทางจิตใจของบิดาซึ่งเกิดจาก
ความตายของบุตรชายก่อนวัยอันควรนั้นเป็นความเสียหายที่อาจเยียวยาชดใช้ได้ และแต่นั้นมา  
ค่าของความเศร้าโศก (pretium doloris) ก็ถือเป็นความเสียหายที่อาจเยียวยาชดใช้ได้ทั้งใน 
คดีปกครองและคดีแพ่ง ควบคู่ไปกับความเสียหายส าหรับ “ความทุกข์ยากที่กระทบต่อเงื่อนไขใน 
การด ารงชีวิต” (troubles dans les conditions d’existtence)44  
 (3)  รูปแบบของค่าเสียหาย 

                                                           

 40ค าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐ ลงวันท่ี 20 พฤษภาคม ค.ศ.1931 ในคดี Frantz et Dlle Charny 
 41ค าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐ ลงวันท่ี 3 เมษายน ค.ศ.1936 ในคดี Sudre 
 42ค าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐ ลงวันท่ี 15 กรกฎาคม ค.ศ.1949 ในคดี dame Durand 
 43ค าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐ ลงวันท่ี 24 เมษายน ค.ศ.1942 ในคดี Morell 

44สุรพล นิติไกรพจน์ and สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , รายงานการวิจัย 
เรื่อง หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส.หน้า 305-307. 
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  ในระบบกฎหมายฝรั่งเศส ศาลปกครองสูงสุดเป็นผู้มีบทบาทส าคัญใน 
การก าหนดค่าเสียหายอันเนื่องมาจากการกระท าละเมิดของฝ่ายปกครอง ซึ่งโดยปกติศาลจะ 
ไม่ค านวณค่าสินไหมทดแทนเอง หากเห็นว่าจากส านวนคดี ข้อเท็จจริงยังไม่เพียงพอที่ศาลจะค านวณ
ค่าสินไหมทดแทนให้ได้ ศาลจะสั่งให้ผู้เสียหายร้องขอต่อฝ่ายปกครองให้ก าหนดจ านวนเงินและวิธีการ
ช าระค่าเสียหายให้ หากผู้เสียหายเห็นว่า ค่าสินไหมทดแทนที่ฝ่ายปกครองจ่ายให้ไม่เพียงพอก็สามารถ
ฟ้องคดีใหม่ได้อีก แต่ผู้เสียหายมักจะลังเลไม่กล้าที่จะฟ้องใหม่อันถือเป็นจุดอ่อนของเรื่องนี้ นอกจากนี้ 
การที่ศาลไม่ค านวณค่าสินไหมทดแทนเองยังก่อให้เกิดความไม่สะดวกอีกประการหนึ่งด้วย คือ 
หลังจากที่ได้มีการตรารัฐบัญญัติลงวันที่ 16 กรกฎาคม ค.ศ.1980 ที่ก าหนดบังคับให้สมุห์บัญชี  
(ของหน่วยงาน) จ่ายเงินตามค าพิพากษาของศาล (le mandatement d’ office) ซึ่งจะท าได้ในกรณี
ที่ศาลก าหนดจ านวนค่าสินไหมทดแทนให้ บทบัญญัติดังกล่าวจึงไม่อาจบรรลุได้ หากศาลไม่ก าหนด
จ านวนค่าสินไหมทดแทน ดังนั้น จึงเหลือแต่วิธีการก าหนดค่าปรับรายวันเพียงวิธีเดียวเท่านั้นที่จะ
บังคับให้ฝ่ายปกครองกระท าการดังกล่าวได้45 
 หากศาลเป็นผู้ค านวณค่าสินไหมทดแทน โดยหลักค่าสินไหมทดแทนที่ 
ศาลก าหนดให้นั้นจะต้องครอบคลุมถึงความเสียหายทั้งหมด เว้นแต่ ฝ่ายปกครองผู้ก่อความเสียหาย
จะมีเหตุยกเว้นความรับผิด ศาลไม่อาจค านวณค่าเสียหายให้เกินกว่าความเสียหายที่ผู้เสียหายได้รับ
และไม่อาจก าหนดค่าเสียหายให้ฝ่ายปกครองต้องช าระเกินค าขอของผู้ฟ้องคดีในคดีนั้นได้ (ulta 
petita) เช่น กรณีของข้าราชการที่ถูกไล่ออกจากราชการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ผู้เสียหายฟ้อง
ขอให้ศาลสั่งเพิกถอนค าสั่งดังกล่าวพร้อมกับเรียกค่าเสียหายเป็นจ านวนเท่ากับเงินเดือนทั้งหมดที่
ผู้เสียหายไม่ได้รับตั้งแต่เวลาที่ถูกไล่ออกจากทางราชหาร แต่ศาลพิจารณาก าหนดให้ผู้เสียหายได้รับ
เพียงค่าเสียหาย (l’indemnité) ซึ่งค านวณมาจากความรุนแรงของความผิดพลาดของฝ่ายปกครองที่
ก่อให้เกิดค าสั่งไล่ผู้เสียหายออกจากราชการ และจากจ านวนเงินเดือนที่ผู้เสียหายพึงได้รับในระหว่าง
การด าเนินกระบวนพิจารณาของศาลชั้นต้นเท่านั้น46 คดีนี้ ศาลพิพากษาสอดคล้องกับค าแถลงการณ์
ของตุลาการผู้แถลงคดี Parodi ที่เสนอให้ศาลละทิ้งทฤษฎีว่าด้วยเงินเดือน (la théorie du 
traitement) แต่ให้น าทฤษฎีว่าด้วยความเสียหาย (la théorie de l’indemnité) มาปรับใช้แทน47 
เช่นเดียวกับค่าสินไหมทดแทนที่จ่ายให้แก่หญิงหม้ายซึ่งเป็นภรรยาของผู้ที่ถูกฆ่าตายจากเหตุการณ์
ปลดปล่อยฝรั่งเศสในระหว่างสงครามโลกครั้งที่ 2 (la Libération) ก็ถูกลดจ านวนลงโดยพิจารณา
จากข้อเท็จจริงที่ว่า ในระยะเวลานั้นผู้ต้องสงสัยว่าเป็นพวกต่อต้านการยึดครองของเยอรมันมีโอกาสที่
จะรอดชีวิตน้อยมาก(les chances objectives de survie)48 ในกรณีที่ศาลเห็นว่า ค่าสินไหม
ทดแทนที่ฝ่ายปกครองค านวณให้ผู้เสียหายมีจ านวนสูงกว่าความเสียหาย ศาลจะลดจ านวนลงโดย
อาศัยหลักเรื่องความสงบเรียบร้อยของประชาชน (le principe d’ ordre public) ที่ว่า “หน่วยงาน

                                                           
45Ibid.หน้า 332. 
46ค าวินิจฉัยคดีของสภาแห่งรัฐ ลงวันท่ี 7 เมษายน ค.ศ.1933 ในคดี Delerles 
47ศูนย์ศึกษาคดีปกครอง., สรุปหลักกฎหมายและแนวทางการค านวณค่าสินไหมทดแทนในคดีละเมิด.หน้า 

22. 
48ค าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐ ลงวันท่ี 30 มกราคม ค.ศ.1948 ในคดี Veuve Cros 
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ของรัฐไม่อาจถูกพิพากษาให้จ่าย (ค่าสินไหมทดแทน) มากไปกว่าจ านวนที่จะต้องจ่าย”49 แนวทาง
ดังกล่าวมุ่งพิทักษ์รักษางบประมาณของรัฐมิให้น าไปใช้อย่างฟุ่มเฟือยในการน าไปช าระค่าเสียหาย
มากกว่าที่ควรจะเป็น แต่บางครั้งก็ก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมแก่ผู้เสียหาย ในปัจจุบัน ศาลปกครอง
จึงพิจารณาค านวณค่าเสียหายในแนวทางและเงื่อนไขท่ีผ่อนปรนกว่าในอดีต 
 ค่าสินไหมทดแทนรวมถึงดอกเบี้ยนับแต่วันที่ผู้เสียหายเรียกร้องจาก 
ฝ่ายปกครองด้วย และศาลจะก าหนดจ านวนของดอกเบี้ยตามบทบัญญัติของมาตรา 1153 และ 
มาตรา 1154 แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง นอกจากนี้ ในบางกรณีศาลยังก าหนดให้จ่ายดอกเบี้ยชดเชย
ให้เป็นพิเศษส าหรับกรณีที่ฝ่ายปกครองมีเจตนาทุจริต50 เช่น เมื่อศาลพิพากษาให้ฝ่ายปกครองจ่าย 
ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู้เสียหาย แต่ฝ่ายปกครองบ่ายเบี่ยงที่จะก าหนดจ านวนค่าสินไหมทดแทนและ
ไม่จ่ายเงินให้ผู้ เสียหาย ผู้ เสียหายจึงน าไปฟ้องเป็นคดีอีกครั้งหนึ่งในการพิพากษาครั้งหลังนี้  
ศาลปกครองพิพากษาให้ฝ่ายปกครองจ่ายค่าสินไหมทดแทนพร้อมทั้งดอกเบี้ยชดเชย51 เป็นต้น 
 
2.3  การฟ้องคดีปกครองท่ีเกี่ยวกับเศรษฐกิจเฉพาะกรณีการฟ้องเรียกค่าเสียหายจากการกระท า
ละเมิด 

 
 เนื้อหาในส่วนนี้มุ่งศึกษาถึงการฟ้องคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจเฉพาะกรณีการฟ้องเรียก
ค่าเสียหายจากการกระท าละเมิด โดยแบ่งหัวข้อออกเป็นอ านาจศาล เงื่อนไขการฟ้องคดี มาตรการ
หรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา และวิธีพิจารณาคดีของศาลปกครอง รายละเอียดดังนี้ 
 
 2.3.1  ศาล 

 
 ศาลปกครองฝรั่งเศสมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ โดย
อาจเป็นคดีที่ ฟ้องขอให้ เ พิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ เกี่ยวกับเศรษฐกิจ ( contentieux 
d’annulation) และคดีที่ศาลมีอ านาจเต็ม (contentieux de pleine juridiction) อันได้แก่  
คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดหรือที่เกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง อย่างไรก็ตาม ในกรณีที่
กฎหมายลายลักษณ์อักษรก าหนดเอาไว้เป็นการเฉพาะในเรื่องเขตอ านาจศาลแล้วก็ต้องเป็นไปตามที่
กฎหมายก าหนด เช่น คดีปกครองที่เกี่ยวกับการจัดเก็บภาษีทางอ้อม คดีเกี่ยวกับความรับผิดของรัฐ

                                                           
49ค าวนิิจฉัยของสภาแห่งรัฐ ลงวันท่ี 19 มีนาคม ค.ศ.1971 ในคดี Mergui 
50สุรพล นิติไกรพจน์ and สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , รายงานการวิจัย 

เรื่อง หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส.หน้า 334-335. 
51ศาลปกครองวินิจฉัยครั้งแรกเมื่อวันที่ 21 มกราคม ค.ศ.1944 ในคดี Caucheteux et Desmonts 

หลังจากนั้น ศาลพิพากษาให้ฝ่ายปกครองจ่ายค่าสินไหมทดแทนพร้อมทั้งดอกเบี้ยชดเชย เมื่อวันที่ 2 พฤษภาคม 
ค.ศ.1962 ซึ่งเป็นวันหลังจากท่ีมีค าพิพากษาถึง 16 ปี 
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เนื่องจากอุบัติเหตุทางรถยนต์ หรือคดีพิพาทเกี่ยวกับการล่วงละเมิดสิทธิส่วนบุคคลหรือเสรีภาพใน
เคหสถาน คดีท่ีกล่าวมานี้มีกฎหมายเฉพาะก าหนดให้อยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรม เป็นต้น52 
 
 2.3.1.1  อ านาจศาล 

 
 เนื่องจากการฟ้องขอให้เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองมีความแตกต่างจาก
การฟ้องคดีที่ศาลมีอ านาจเต็มจึงสมควรพิจารณาถึงความแตกต่างดังกล่าวเพ่ือให้เห็นถึงอ านาจ  
ศาลปกครองฝรั่งเศสในคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจได้อย่างชัดเจน กล่าวคือ การฟ้องคดีขอให้  
เพิกถอนในคดีที่ฝ่ายปกครองกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย จะต้องพิจารณาถึงนิติกรรมทาง
ปกครองกับกฎหมายที่ใช้บังคับกับนิติกรรมทางปกครองนั้น ซึ่งในการพิพากษาศาลจะเพิกถอน 
นิติกรรมทางปกครองหากปรากฏว่านิติกรรมทางปกครองนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย ส่วนการฟ้องคดีที่
ศาลมีอ านาจเต็ม เป็นกรณีท่ีผู้ฟ้องคดีจะต้องกล่าวอ้างว่ามีสิทธิอย่างใดอย่างหนึ่งอยู่ โดยศาลจะเข้ามา
วินิจฉัยว่าฝ่ายปกครองได้มีการกระท าละเมิดสิทธิดังกล่าวหรือไม่ หากมีการกระท าละเมิด  
ค าพิพากษาจะต้องก าหนดมาตรการที่จ าเป็นเพ่ือให้สิทธิที่ถูกละเมิดได้รับการเยียวยา จากผลของ
ความแตกต่างของคดีท้ังสองประเภทดังกล่าว ส่งผลให้วิธีพิจารณาคดีทั้งสองยังแตกต่างกันด้วย ดังนี้53 
 (1)  ผู้ฟ้องคดีในคดีที่ศาลมีอ านาจเต็ม จะต้องเป็นผู้ที่ถูกละเมิดสิทธิ 
(titulaire du droit voté) เท่านั้น ส่วนคดีที่ขอให้ศาลเพิกถอน ผู้ฟ้องคดีอาจเป็นบุคคลใดก็ได้ที่มี
ประโยชน์เกี่ยวข้อง (intérêt à agir)  
 (2)  การฟ้องคดีที่ศาลมีอ านาจเต็มมุ่งที่จะพิพากษาที่ตัวบุคคล จึงท าให้มี 
ตัวจ าเลยขึ้นมาโดยอัตโนมัติ ส่วนคดีที่ขอให้ศาลเพิกถอนไม่ได้พิพากษาเหนือตัวบุคคลใดบุคคลหนึ่ง 
โดยหลักจึงไม่มีจ าเลยในคดี  
 (3)  ในกรณีที่ผู้ฟ้องคดีฟ้องเรียกค่าเสียหาย ผู้ฟ้องคดีอาจมีค าขอให้ศาล 
เพิกถอนในคดีที่ศาลมีอ านาจเต็มได้ แต่การฟ้องคดีขอให้ศาลเพิกถอนกรณีกระท าเกินอ านาจ  
ผู้ฟ้องคดีท าได้เพียงการขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น  
 (4)  การฟ้องขอให้เพิกถอนโดยเหตุกระท าเกินอ านาจ เป็นการฟ้องเพ่ือ
รับรองหลักการเคารพความชอบด้วยกฎหมาย การฟ้องคดีประเภทนี้จึงได้รับประโยชน์บางประการ 
เช่น การยกเว้นไม่ต้องมีทนายความและเสียค่าใช้จ่ายน้อย แต่ในคดีที่ศาลมีอ านาจเต็มจะต้องมี
ทนายความเสมอ ยกเว้นกรณีที่กฎหมายบัญญัติเป็นการเฉพาะ นอกจากนี้ผู้ฟ้ องคดียังต้องเสีย
ค่าธรรมเนียมศาลอีกด้วย 

                                                           
52วรเจตน์ ภาคีรัตน์, "ประเภทของค าฟ้องคดีปกครองในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองฝรั่งเศส ," 

วารสารนิติศาสตร์ 40, no. 2 (2554).หน้า 265. 
53สุรพล นิติไกรพจน์ and สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, รายงานการวิจัย 

เรื่อง หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส.หน้า 170-173. 
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 2.3.1.2  เงื่อนไขการฟ้องคดีละเมิด 

 
 ก่อนที่ ศาลปกครองจะเข้ า ไปพิจารณาเนื้ อหาของคดี  จะต้องมี 

การตรวจสอบก่อนว่าคดีท่ีฟ้องได้ปฏิบัติโดยถูกต้องตามเงื่อนไขแห่งการรับฟ้องหรือไม่ เช่น การที่ต้อง
มีค าสั่งทางปกครองก่อน ผู้มีสิทธิฟ้องคดี ระยะเวลาการฟ้องคดี เป็นต้น รายละเอียดดังนี้ 

(1)  การที่ต้องมีค าสั่งทางปกครองก่อน (La règle de la décision 
préalable) 
 ตามมาตรา R.421-1 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยการยุติธรรม 
ทางปกครอง บัญญัติว่า “เว้นแต่เรื่องโยธาสาธารณะ เรื่องที่ศาลปกครองจะรับไว้พิจารณาได้ต้องเป็น
เรื่องการฟ้องโต้แย้งค าสั่ งทางปกครองเท่านั้น” ซึ่ งหมายความว่า ในการน าคดีมาฟ้องยัง 
ศาลปกครองนั้น ถ้าไม่ใช่เรื่องโยธาสาธารณะหรือสภาพของสิ่งปลูกสร้าง ต้องมีนิติกรรมทางปกครองที่
เกิดจากค าสั่งของฝ่ายปกครองก่อนเสมอ รวมถึงในคดีที่ศาลมีอ านาจเต็มที่ผู้ฟ้องเรียกค่าเสียหายอัน
เนื่องจากการกระท าละเมิด ส าหรับเงื่อนไขของการที่ต้องมีค าสั่งทางปกครองก่อนส่งผลใน  
การด าเนินคดีปกครองสามประการคือ54 ประการแรก กรณีที่ฝ่ายปกครองมีค าสั่งเป็นประโยชน์ต่อ 
ผู้ขอ ข้อโต้แย้งนั้นจะยุติลง ประการที่สอง หากฝ่ายปกครองปฏิเสธอย่างชัดแจ้ง ย่อมเป็นหน้าที่ของ 
ผู้ขอที่ต้องพิจารณาว่าจะฟ้องคดีทันทีหรือไม่ หากจะฟ้องคดีต้องพิจารณาต่อว่ากรณีต้องมีการอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองหรือไม่ ประการที่สาม กรณีที่ฝ่ายปกครองไม่ตอบรับค าร้อง การนิ่งเฉยของ 
ฝ่ายปกครองเกินกว่าสี่เดือนขึ้นไปมีผลเท่ากับเป็นค าสั่งปฏิเสธโดยปริยาย ซึ่งผู้ยื่นค าขอมีสิทธิฟ้องคดี
ภายในก าหนดสองเดือนนับแต่วันที่พ้นก าหนดสี่เดือนดังกล่าว 
 (2)  ผู้มีสิทธิฟ้องคดี (L’intérêt à agir) 
  การฟ้องคดีที่ศาลมีอ านาจเต็ม ซึ่งได้แก่ คดีเกี่ยวกับสัญญาทาง
ปกครองและคดีละเมิดทางปกครอง ศาลปกครองได้วางแนวว่า ผู้มีสิทธิฟ้องคดีจะต้องเป็นผู้ทรงสิทธิ 
(titulaire du droit) โดยพิจารณาถึง “สิทธิ” (droit) ทางด้านอัตตะวิสัย (subjectif) กล่าวคือ  
การพิจารณาในแง่ที่ว่าสิทธินั้นคือประโยชน์ที่กฎหมายรับรองคุ้มครองให้ ทั้งนี้ เพราะการจะมี
ประโยชน์เกี่ยวข้องหรือส่วนได้เสียในคดีที่ศาลมีอ านาจเต็มจนถึงขนาดที่ขอให้ศาลพิพากษาให้ 
ฝ่ายปกครองชดใช้เงินได้นั้น ผู้มีสิทธิฟ้องคดีจะต้องเป็นผู้ทรงสิทธิเท่านั้น 55 กรณีเช่นนี้ ผู้ฟ้องคดีจึงมี
หน้าที่จะต้องบรรยายฟ้องให้ศาลเห็นถึงสิทธิของตนเพ่ือให้ศาลคุ้มครองสิทธิที่ถูกละเมิด อาจเป็นสิทธิ
เด็ดขาดที่ถูกฝ่ายปกครองกระท าละเมิดโดยจงใจหรือประมาท (responsabilité délictuelle ou 
quasi-délictuelle) และศาลจะพิเคราะห์อย่างละเอียดว่า ผู้ฟ้องคดีถูกละเมิดสิทธิโดยฝ่ายปกครอง
โดยปราศจากข้ออ้างที่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่56 
                                                           

54ปริตตา สดสง่า, "การน าวิธีพิจารณาความแพ่งมาใช้ในวิธีพิจารณาคดีปกครอง" (จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย  2550).หน้า 71. 

55ส านักงานศาลปกครอง ส านักวิจัยและวิชาการ, รวมบทความทางวิชาการ เล่ม 3 : กฎหมายปกครอง 
ภาควิธีสบัญญัติ และกฎหมายอื่น ๆ(กรุงเทพฯ: ส านักงานศาลปกครอง, 2548).หน้า 50. 

56บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, "วิธีพิจารณาคดีปกครองในฝรั่งเศส," วารสารกฎหมายปกครอง 7, no. 3 
(2531).หน้า 744. 



 21 

(3)  ระยะเวลาในการฟ้องคด ี
 ตามมาตรา R.421-1 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกรอง  
ค.ศ.2001 (Code de justice administrative) ก าหนดให้ระยะเวลาการฟ้องคดีปกครองมีก าหนด
สองเดือนนับตั้งแต่วันที่มีการแจ้งหรือประกาศนิติกรรมทางปกครองอันเป็นเหตุให้ฟ้องคดี  ส าหรับ 
การฟ้องคดีละเมิด ผู้ฟ้องคดีสามารถยื่นฟ้องต่อศาลหลังจากเจ้าหน้าที่ที่มีอ านาจไม่รับค าร้องของตน 
ตามหลักการที่ต้องมีค าสั่งทางปกครองก่อน (La règle de la decision préalable) ซึ่งระยะเวลา
สองเดอืนก็จะเริ่มนับตั้งแต่วันที่มีการแจ้งหรือประกาศนิติกรรมทางปกครองอันเป็นเหตุให้ฟ้องคดีนั้น 
แต่ในกรณีที่ฝ่ายปกครองนิ่งเฉยเกินกว่าสี่เดือนขึ้นไปมีผลเท่ากับเป็นค าสั่งปฏิเสธโดยปริยาย57 
ระยะเวลาการฟ้องคดีจะมีก าหนดสองเดือนโดยนับตั้งแต่วันที่พ้นก าหนดสี่เดือนดังกล่าว 58 โดย 
ผู้ฟ้องคดีต้องพิสูจน์เพียงว่าได้ส่งค าร้องของตนไปยังฝ่ายปกครองแล้วโดยเพียงน าใบตอบรับของ
ไปรษณีย์ตอบรับมาแสดงต่อศาลว่าได้ส่งค าขอไปแล้ว แต่ฝ่ายปกครองนิ่งเฉยเกินกว่าสี่เดือนก็น าคดีมา
ฟ้องต่อศาลปกครองได้ โดยให้ถือว่าเป็นค าสั่งปฏิเสธที่จะน าไปฟ้องศาลปกครองต่อไป 
 นอกจากเงื่อนไขการฟ้องคดีที่ส าคัญดังที่กล่าวมาแล้ว ยังมีเงื่อนไขที่ 
ศาลปกครองพิจารณาเพ่ือที่จะรับฟ้องคดีไว้ต่อไปอีกหลายประการ เช่น รูปแบบของค าฟ้อง 
ความสามารถของผู้ฟ้องคดี เป็นต้น ซึ่งหากศาลพบว่าผู้ฟ้องคดีไม่ปฏิบัติตามเงื่อนไขการฟ้องคดีแต่
เป็นความบกพร่องที่สามารถแก้ไขเพ่ิมเติมได้ ศาลก็จะสั่งให้ผู้ฟ้องคดีด าเนินการแก้ไขมาภายใน
ก าหนด เพื่อจะได้ด าเนินคดีต่อไป 
 
 2.3.1.3  มาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา 

 
 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง ค.ศ.2001 (Code de justice 
administrative) วางหลักการเกี่ยวกับมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาโดยก าหนดให้
เป็นอ านาจของตุลาการนายเดียวที่จะพิจารณาก าหนดมาตรการต่างๆท่ีมีลักษณะเป็นการชั่วคราวและ
มิใช่ประเด็นหลักแห่งคดี โดยจะต้องพิจารณาในระยะเวลาที่รวดเร็วที่สุด59 ในส่วนนี้จะศึกษา
มาตรการชั่วคราวก่อนการพิพากษาประกอบด้วย การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
(le référé-suspension) และมาตรการป้องกันความเสียหาย (le référé conservatoire) 
รายละเอียดต่อไปนี้ 
 (1)  การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง (le référé-
suspension) 
 เนื่องจากการฟ้องคดีปกครองไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่ง
ทางปกครอง (caractère non suspensif du recours) ในกรณีที่ผู้ฟ้องคดีฟ้องขอให้เพิกถอนหรือ
                                                           

 57มาตรา R. 421-2 วรรคแรกแห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง ค.ศ.2001 
(Code de la justice administrative (CJA)) 
 58มาตรา R. 421-2 วรรคสองแห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง ค.ศ.2001 
(Code de la justice administrative (CJA)) 

59ปริตตา สดสง่า, "การน าวิธีพิจารณาความแพ่งมาใช้ในวิธีพิจารณาคดีปกครอง."หน้า 77. 
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เปลี่ยนแปลงค าสั่งทางปกครอง แม้ว่าจะเป็นค าสั่งปฏิเสธ หากผู้ฟ้องคดีประสงค์จะระงับไว้ชั่วคราวซึ่ง
การกระท าทางปกครองในระหว่างที่รอการพิจารณาพิพากษาของศาล ผู้ฟ้องคดีต้องมีค าขอให้ทุเลา
การบังคับตามค าสั่งดังกล่าว60 ส าหรับเงื่อนไขการขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
แยกพิจารณาได้ดังนี้61 
 (1.1)  คดีปกครองทกุประเภทรวมถึงคดีที่ศาลมีอ านาจเต็ม ผู้ฟ้องคดี
อาจขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองได้ แต่จะต้องเป็นกรณีที่การฟ้องคดีนั้น 
มีการโต้แย้งค าสั่งทางปกครอง (ขอให้เพิกถอนหรือเปลี่ยนแปลง) โดยค าสั่งทางปกครองที่ขอทุเลาการ
บังคับอาจเป็นค าสั่งปฏิเสธก็ได้  
 (1.2)  ค าฟ้องของผู้ฟ้องคดีจะต้องเป็นค าฟ้องที่ศาลอาจรับไว้
พิจารณาได้เท่านั้น กล่าวคือ ฟ้องต้องไม่ขาดอายุความ ค าฟ้องอยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง เป็น
ต้น  
 (1.3)  เมื่อเข้าเงื่อนไขดังกล่าวข้างต้นแล้ว ศาลมีอ านาจสั่งทุเลาการ
บังคับตามค าสั่งนั้นทั้งหมดหรือบางส่วน หากปรากฏว่า มีความจ าเป็นเร่งด่วนและมีเหตุอันควรเชื่อว่า
ค าสั่งนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย และให้การทุเลาการบังคับเป็นอันสิ้นผลเมื่อศาลมีค าพิพากษาใน
ประเด็นเก่ียวกับค าสั่งทางปกครองดังกล่าวแล้ว ส าหรับกรณี “มีเหตุอันควรเชื่อว่าค าสั่งทางปกครองที่
ถูกฟ้องคดีไม่ชอบด้วยกฎหมาย” ได้แก่ กรณีที่มีศาลเห็นว่ามีเหตุที่จะเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง เช่น 
เป็นค าสั่งที่ขัดต่อกฎหมายหรือบิดเบือนการใช้อ านาจ โดยเหตุดังกล่าวจะต้องมีข้อเท็จจริงสนับสนุน
ด้วย ไม่ใช่เพียงกล่าวอ้างลอยๆเท่านั้น เนื่องจากมีข้อสันนิษฐานโดยทั่วไปว่าค าสั่งทางปกครองเป็น
ค าสั่งที่ออกมาเพ่ือประโยชน์สาธารณะ และถือว่าชอบด้วยกฎหมายจนกว่าศาลจะสั่งเพิกถอน ดังนั้น 
การจะให้การบังคับตามค าสั่งทางปกครองต้องหยุดไปจึงต้องมีเหตุผลหนักแน่น ทั้งนี้ โดยค านึงถึง
ความเป็นไปได้ที่จะมีการยกเลิกค าสั่งดังกล่าวนั่นเอง  
 (1.4)  การสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองอยู่ใน
ดุลพินิจของศาล กล่าวคือ แม้ค าขอเข้าเงื่อนไขที่จะทุเลาการบังคับได้ แต่ศาลก็มีดุลพินิจที่จะไม่สั่ง
ทุเลาการบังคับก็ได้ 
 (2)  มาตรการใดๆเพ่ือการฉุกเฉินหรือมาตรการป้องกันความเสียหาย 
 มาตรการใดๆเพ่ือการฉุกเฉินหรือมาตรการป้องกันความเสียหาย  
(le référé conservatoire)62 กฎหมายก าหนดว่า ในกรณีเร่งด่วนเมื่อได้รับการร้องขอ ตุลาการนาย
                                                           

60ประมวลกฎหมายว่าด้วยการยุติธรรมทางปกครอง ค.ศ.2001 (Code de justice administrative) 
มาตรา L 521-1 “ในกรณีที่มีการฟ้องคดีขอให้เพิกถอนหรือเปลี่ยนแปลงค าสั่งทางปกครองแม้ว่าจะเป็นค าสั่งปฏิเสธ 
หากมีการขอให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่งดังกล่าว ศาลมีอ านาจสั่งให้ทุเลาการบั งคับตามค าสั่งนั้นทั้งหมดหรือแต่
บางส่วนได้ หากปรากฏว่ามีความจ าเป็นเร่งด่วนและมีเหตุอันควรเช่ือว่าค าสั่งนั้นน่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย และให้
การทุเลาการบังคับเป็นอันสิ้นผลเมื่อศาลมีค าพิพากษาในประเด็นเกี่ยวกับค าสั่งทางปกครองดังกล่าวแล้ว” 

61เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล , บรรเจิด สิงคะเนติ , and สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่ง
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, รายงานการศึกษาวิจัย เรื่อง วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ(กรุงเทพฯ 2549).หน้า 
160-166. 

62มาตรการใดๆเพื่อการฉุกเฉิน (le référé conservatoire) อาจเทียบเท่าได้กับการบรรเทาทุกข์ช่ัวคราว
ตาม ข้อ 75 ถึงข้อ 77 ในระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
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เดียวอาจสั่งมาตรการใดๆที่จะเป็นประโยชน์และไม่เป็นอุปสรรคต่อการบังคับการให้เป็นไปตามค าสั่ง
ทางปกครองก็ได้ แม้ว่าจะยังไม่มีค าสั่งทางปกครองเกิดขึ้น63 โดยมีวัตถุประสงค์ในการป้องกันมิให้ 
ความเสียหายที่เกิดข้ึนมีความรุนแรงยิ่งขึ้น ป้องกันการยืดระยะเวลาของสถานการณ์ที่ขัดต่อกฎหมาย 
และเพ่ือคุ้มครองสิทธิและผลประโยชน์ของคู่กรณีหรือปกป้องประโยชน์สาธารณะ ที่อาจอยู่ในรูปของ
การออกค าสั่งให้กระท าการใดหรือก าหนดเงื่อนไขให้กระท าการหรืองดเว้นการกระท าใดๆโดยการสั่ง
ต่อคู่กรณี64 
 
 2.3.1.4  วิธีพิจารณาคดี 

 
 วิธีพิจารณาคดีเกี่ยวกับการฟ้องคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจเฉพาะ
กรณีการฟ้องเรียกค่าเสียหายจากการกระท าละเมิดไม่ได้มีวิธีพิจารณาคดีก าหนดไว้เป็นการเฉพาะ 
การศึกษาวิธีพิจารณาคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจเฉพาะกรณีการฟ้องเรียกค่าเสียหายจาก 
การกระท าละเมิดในส่วนนี้ จึงเป็นการศึกษาวิธีพิจาณาคดีปกครองทั่วไป โดยจะศึกษาเฉพาะประเด็น
ที่ส าคัญ ได้แก่ การแสวงหาข้อเท็จจริง พยานหลักฐาน โดยมีรายละเอียดดังนี้ 

(1)  การแสวงหาข้อเท็จจริงแห่งคดี 
 เมื่อมีการยื่นค าฟ้องต่อศาลปกครอง และศาลมีค าสั่งรับค าฟ้องไว้
พิจารณาแล้ว ค าฟ้องและเอกสารประกอบค าฟ้องจะถูกส่งไปยังผู้ถูกฟ้องคดี โดยตุลาการเจ้าของ
ส านวนจะก าหนดระยะเวลาให้ผู้ถูกฟ้องคดียื่นค าให้การด้วย หลังจากนั้นผู้ถูกฟ้องคดีจะท าค าให้การ
ยื่นต่อศาล ให้ศาลด าเนินการจัดส่งค าให้การดังกล่าวไปยังผู้ฟ้องคดีเพ่ือให้ผู้ฟ้องคดีจัดท าบันทึกโต้แย้ง
ค าให้การ โดยศาลมีหน้าที่ต้องส่งบันทึกดังกล่าวให้แก่ผู้ถูกฟ้องคดีแต่จ ากัดเฉพาะบันทึกที่มีข้อเท็จจริง
และข้ออ้างใหม่เท่านั้นเพื่อให้ผู้ถูกฟ้องคดีท าค าให้การเพ่ิมเติมอีกครั้งหนึ่ง65 ในการที่คู่ความแต่ละฝ่าย
เสนอข้อเท็จจริงของตน ระบบกฎหมายปกครองฝรั่งเศสมีการก าหนดมาตรการเตือนเพ่ือให้การ
ด าเนินการของศาลเป็นไปด้วยความราบรื่นและไม่เสียเวลาในการพิจารณาคดี เช่น กรณีที่ผู้ถูกฟ้องคดี
ไม่จัดท าค าให้การมาภายในระยะเวลาที่ศาลก าหนด หากคู่ความฝ่ายใดได้รับค าเตือนแล้วไม่ปฏิบัติ
ตาม ในกรณีของผู้ฟ้องคดีจะถือว่าทิ้งฟ้อง (le désistement fictif) ส่วนกรณีของผู้ถูกฟ้องคดีจะถือ
ว่ายอมรับตามข้อเท็จจริงที่ผู้ฟ้องคดีกล่าวอ้าง (l’acquiescement fictif aux faits) เป็นต้น66 

                                                                                                                                                                      

พ.ศ.2543 “...ในเวลาใดก่อนศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งช้ีขาดคดี ผู้ฟ้องคดีอาจยื่นค าขอให้ศาลมีค าสั่งก าหนด
มาตรการหรือวิธีการคุ้มครองอย่างใดๆเพื่อบรรเทาทุกข์ช่ัวคราวก่อนการพิพากษา...” โปรดดู “เหตุการณ์ส าคัญใน
กฎหมายมหาชนฝรั่งเศสประจ าเดือนมกราคม 2005”. [ออนไลน์]. เข้าถึงได้จาก : http://www.pub-law.net 

63มาตรา R.521-3 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง ค.ศ.2001 (Code de 
la justice administrative (CJA)) 

64ปริตตา สดสง่า, "การน าวิธีพิจารณาความแพ่งมาใช้ในวิธีพิจารณาคดีปกครอง."หน้า 78-79. 
65มาร์แตง ฟิลิปป์, "ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศฝรั่งเศส " www.admincourt.go.th 

(2551).หน้า 10-11. 
66เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล , บรรเจิด สิงคะเนติ , and สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่ง

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, รายงานการศึกษาวิจัย เรื่อง วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ.หน้า 145. 

http://www.pub-law.net/
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 กรณีที่ศาลเห็นว่าข้อเท็จจริงที่ได้จากคู่ความยังไม่เพียงพอหรือศาล
ยังไม่เชื่อถือความถูกต้องของข้อเท็จจริงตามที่คู่ความเสนอมา ก็สามารถใช้มาตรการในการแสวงหา
ข้อเท็จจริงเพิ่มเติมจากการแลกเปลี่ยนเอกสารของคู่กรณีได้ โดยใช้วิธีการต่างๆ67 ดังนี้ 
 (1.1)  การเรียกให้คู่ความอธิบายหรือส่งเอกสารเพ่ิมเติม เพ่ือให้
ชี้แจงข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายตามที่ศาลต้องการจะเพ่ิมเติมจากสิ่งที่ยังบกพร่องอยู่ในส านวนคดี 
กรณีที่คู่ความเป็นฝ่ายปกครอง ศาลอาจสั่งให้ฝ่ายปกครองส่งเอกสาร รายงาน พยานหลักฐานอ่ืนๆที่
เกี่ยวกับค าสั่งทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี สั่งให้อธิบายเหตุผลหรือเหตุจูงใจในการออกกฎ
หรือค าสั่งทางปกครอง รวมทั้งส่งข้อมูลที่จ าเป็นแม้ว่าเอกสารดังกล่าวจะเป็นเอกสารที่เจ้าหน้าที่ของ
รัฐมีค าสั่งไม่เปิดเผยให้ผู้ขอได้ก็ตาม เว้นแต่เป็นเอกสารที่กฎหมายก าหนดว่าเป็นเอกสารลับ 
 (1.2)  การตรวจสอบสถานที่ องค์คณะหรือหัวหน้าองค์คณะอาจสั่ง
ให้ตุลาการคนหนึ่งหรือหลายคนในองค์คณะไปตรวจสอบสถานที่ตามที่ก าหนดได้ โดยจัดให้มี 
การบันทึกการตรวจสอบไว้เป็นหลักฐานด้วย ในทางปฏิบัติจะใช้วิธีนี้ในคดีที่เกี่ยวกับการผังเมือง  
การคุ้มครองสิ่งแวดล้อม และการเวนคืน 
 (1.3)  การไต่สวน ในกรณีที่องค์คณะเห็นสมควรหรือเมื่อคู่ความมี 
ค าขออาจก าหนดให้มีการไต่สวนในเรื่องใดๆที่เห็นว่าจะเป็นประโยชน์แก่การพิจารณาคดีก็ได้ 
 (1.4)  การแต่งตั้งพยานผู้เชี่ยวชาญ การตั้งพยานผู้เชี่ยวชาญมี
วัตถุประสงค์เพ่ือตรวจสอบข้อเท็จจริงในบางประเด็นก่อนที่ศาลจะมีค าพิพากษา เช่น การตั้งพยาน
ผู้เชี่ยวชาญพิสูจน์ความผิดปกติของร่างกาย เพื่อตัดสินว่าเงื่อนไขจ ากัดการต่ออายุใบอนุญาตขับขี่ชอบ
ด้วยกฎหมายหรือไม่ หรือตรวจสอบความเสียหายกรณีการยกเลิกสัญญา เป็นต้น 
 นอกจากการแต่งตั้งพยานผู้เชี่ยวชาญแล้ว ศาลอาจแต่งตั้งเจ้าหน้าที่
ของรัฐเพ่ือให้ด าเนินการพิจารณาตรวจสอบข้อเท็จจริงในทางเทคนิคได้ด้วย เช่น การให้วิศวกรของ  
กรมโยธาธิการชนบทท าหน้าที่ตรวจสอบว่าการด าเนินกิจการของโรงงานอุตสาหกรรมก่อให้เกิดคลื่น
รบกวนในคลองหรือไม่ หรือการให้กรมอนามัยตรวจสอบสภาพจิตใจของผู้สมัครเข้าท าง านบาง
ต าแหน่ง เป็นต้น วิธีการหาข้อเท็จจริงดังกล่าวถือเป็นอ านาจทั่วไปของศาลโดยไม่มีบทบัญญัติของ
กฎหมายก าหนดไว้แต่อย่างใด 
 (1.5)  การส่งประเด็นไปให้ศาลปกครองอ่ืนสืบ ในกรณีที่คู่ความ 
ฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งมีภูมิล าเนาห่างไกลหรือสถานที่ที่ต้องการตรวจสอบอยู่ห่างไกล ศาลปกครองชั้นต้นที่
พิจารณาคดีอาจส่งประเด็นไปให้ศาลปกครองชั้นต้นอ่ืน เพ่ือด าเนินการแสวงหาข้อเท็จจริงในประเด็น
ดังกล่าวแทนได้68 
 
 (2)  พยานหลักฐาน 
 ในศาลปกครองชั้นต้นและชั้นอุทธรณ์กฎหมายก าหนดหลักเกณฑ์ใน
เรื่องพยานหลักฐานไว้บางเรื่อง เช่น การสืบพยานผู้เชี่ยวชาญ การไต่สวน เป็นต้น โดยพยายามที่จะ
                                                           

67Ibid.หน้า 149. 
 68มาตรา L.626-2 วรรคสอง แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง ค.ศ.2001 
(Code de la justice administrative (CJA)) 



 25 

น าหลักเกณฑ์ที่ใช้อยู่ในศาลยุติธรรมมาใช้บังคับ เนื่องจากสภาแห่งรัฐอาจรับฟังพยานหลักฐานใดๆก็
ได้ แต่ทางปฏิบัติศาลมักจะไม่สืบพยานบุคคลและมักไม่อนุญาตให้น าสืบพยานผู้เชี่ยวชาญ69 
 ในคดีละเมิด สภาแห่งรัฐได้พัฒนาหลักกฎหมายเรื่องภาระการพิสูจน์ 
การกระท าความผิด (la prevue de la faute) โดยจากเดิมใช้หลักเดียวกับกฎหมายแพ่งที่ก าหนด
หน้าที่ในการพิสูจน์ความผิดเป็นภาระของผู้เสียหายหรือผู้ร้องขอให้มีการชดใช้ค่าเสียหาย มาเป็น  
การก าหนดให้ฝ่ายปกครองต้องเป็นฝ่ายพิสูจน์ว่า การกระท าความผิดที่เกิดขึ้นจากเหตุสุดวิสัยหรือ  
เกิดจากผู้เสียหายเองหรือจากบุคคลภายนอก เทคนิคการผลักภาระการพิสูจน์ไปให้ฝ่ายปกครอง 
ได้รับการยอมรับในเวลาต่อมาโดยเฉพาะนิติกรรมทางปกครองที่เป็นเรื่องทางเศรษฐกิจซึ่งอาจเกิด  
การใช้อ านาจตามอ าเภอใจง่าย ดังนั้นในเรื่องทางเศรษฐกิจ ศาลจะไม่ขอให้มีการสืบพยานหลักฐาน
โดยฝ่ายผู้ฟ้องคดีเพ่ิมเติมอีก กล่าวคือ ศาลถือว่าข้ออ้างของฝ่ายผู้ฟ้องคดีเพียงพอที่จะผลักภาระการ
พิสูจน์ไปให้ฝ่ายปกครองได้ ซึ่งเท่ากับศาลมีอ านาจควบคุมนิติกรรมทางปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจได้
ซึ่งจะมีประสิทธิภาพมากกว่าการปล่อยให้ภาระการพิสูจน์ตกแก่ฝ่ายผู้ฟ้องคดีฝ่ายเดียว70 และด้วยเหตุ
นี้การบังคับให้ต้องให้เหตุผลในค าตัดสินจึงท าให้ง่ายต่อการควบคุม71 
 
 2.3.2  กฎหมายที่ใช้บังคับ 

 
 เครื่องมือหรือกลไกทางกฎหมายที่ศาลปกครองฝรั่งเศสน ามาใช้ในการวินิจฉัยคดี
ปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจเฉพาะกรณีการฟ้องเรียกค่าเสียหายจากการกระท าละเมิด คือ  
หลักกฎหมายมหาชน หลักกฎหมายปกครอง และหลักกฎหมายแพ่งเท่าที่ไม่ขัดหรือแย้งต่อ 
หลักกฎหมายมหาชน ซึ่งหลักกฎหมายเหล่านี้มีที่มาจากสองแหล่ง คือ กฎหมายที่ไม่เป็นลายลักษณ์
อักษรหรือหลักกฎหมายทั่วไปที่ว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครอง และกฎหมาย  
ลายลักษณ์อักษร ดังนี้ 
 
 2.3.2.1  หลักกฎหมายท่ัวไปที่ว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครอง 

 
 หลักความรับผิดทางแพ่งของฝ่ ายปกครองของประเทศฝรั่ ง เศส 
มีจุดเริ่มต้นจากศาลคดีขัดกันซึ่งได้มีค าวินิจฉัยในคดี Blanco นอกจากคดีดังกล่าวจะวางหลักการแบ่ง
เขตอ านาจศาลระหว่างศาลยุติธรรมและศาลปกครองในคดีที่เกี่ยวข้องกับการบริการสาธารณะแล้ว 
ยั งกล่าวถึงหลักการส าคัญในเรื่องความรั บผิดของฝ่ายปกครองในการบริการสาธารณะ 
ว่า ความเสียหายของเอกชนที่เกิดจากการกระท าของบุคคลที่รัฐจ้างให้มาด าเนินการบริการสาธารณะ

                                                           
69สุรพล นิติไกรพจน์ and สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , รายงานการวิจัย 

เรื่อง หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส.หน้า 194. 
 70ค าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐ ลงวันท่ี 26 มกราคม ค.ศ.1968 ในคดี Sté Genestal 

71สุรพล นิติไกรพจน์ and สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , รายงานการวิจัย 
เรื่อง หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส.หน้า 195. 
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ไม่อาจอยู่ภายใต้หลักกฎหมายแพ่งซึ่งเป็นกฎหมายที่ก าหนดความสัมพันธ์ของเอกชนกับเอกชน  
แต่อยู่ภายใต้กฎพิเศษที่ผันแปรไปตามความจ าเป็นของบริการสาธารณะและความจ าเป็นที่จะ
ประสานสิทธิและหน้าที่ของรัฐกับสิทธิหน้าที่ของเอกชน แม้ว่าค าวินิจฉัยดังกล่าวจะไม่ได้อธิบายอย่าง
ชัดเจนถึงกฎเกณฑ์พิเศษว่าหมายถึงกฎเกณฑ์อะไร แต่การที่ศาลกล่าวถึงกฎเกณฑ์พิเศษที่เป็นเอกเทศ
จากกฎเกณฑ์ในกฎหมายแพ่ง และเป็นกฎเกณฑ์ที่ศาลปกครองต้องน ามาใช้ เ พ่ือบังคับกับ 
คดีท่ีเกี่ยวกับการปฏิบัติหน้าที่ก็ย่อมเข้าใจได้ว่าหมายถึง “กฎหมายปกครอง” นั่นเอง72 จากค าวินิจฉัย
ดังกล่าวท าให้ศาลปกครองพัฒนากฎเกณฑ์ส าหรับความรับผิดของรัฐที่มีลักษณะเฉพาะขึ้นเป็น
เอกเทศต่างหากตามหลักการที่ศาลคดีขัดกันตีความไว้ 
 
 2.3.2.2  กฎหมายลายลักษณ์อักษร 

 
 จากค าวินิจฉัยของศาลคดีขัดกันในคดีบลองโก (Blanco) ที่วางหลักใน

เรื่องการน ากฎหมายเฉพาะพิเศษมาใช้บังคับแยกต่างหากจากการพิจารณาคดีแพ่งทั่วไป  
หลักกฎหมายทั่วไปที่ว่าด้วยความรับผิดของฝ่ายจึงเป็นเครื่องมือที่ศาลปกครองฝรั่งเศสน ามาใช้เป็น
หลักในการวินิจฉัยคดีปกครองที่เก่ียวกับเศรษฐกิจเฉพาะกรณีการฟ้องเรียกค่าเสียหายจากการกระท า
ละเมิด อย่างไรก็ดี หากมีกฎหมายลายลักษณ์อักษรก าหนดในเรื่องใดเอาไว้แล้ว ศาลปกครองก็อาจน า
กฎหมายลายลักษณ์อักษรดังกล่าวมาใช้ แต่เป็นการน ามาใช้อย่างเป็นข้อยกเว้นเท่านั้น ส าหรับการน า
ระบบกฎหมายเอกชนมาใช้กับความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครองจะต้องเป็นการน ามาใช้โดย  
ไม่ขัดต่อกฎหมายมหาชน ซึ่ง Charles Eisenmann และ René Chapus นักนิติศาสตร์คนส าคัญได้
ให้ความเห็นว่า การพิจารณาเรื่องความรับผิดทางแพ่งของฝ่ายปกครองจะต้องหาหลักเกณฑ์ทั้งจาก
ระบบกฎหมายแพ่งและกฎหมายมหาชนประกอบกัน ซึ่งจากการพิจารณาคดีความรับผิดทางแพ่งของ
ฝ่ายปกครอง ศาลปกครองได้อ้างถึงประมวลกฎหมายแพ่งในการวินิจฉัยประเด็นข้อพิพาทด้วย แต่ใน
การให้เหตุผลของศาลปกครองจะมีหลักเกณฑ์พิเศษเฉพาะตัวแม้ว่าผลสรุปจะมีความใกล้เคียงกับ  
ศาลยุติธรรม เช่น การอ้างถึงหลักความเสมอภาคในการเสียค่าใช้จ่ายเพ่ือรับบริการสาธารณะ หรือ
ความรับผิดอันเนื่องมาจากการรักษาพยาบาลผิดพลาดที่เกิดขึ้นในโรงพยาบาลของรัฐจะกลายเป็น
ความรับผิดที่มิใช่ความตกลงที่มีตามสัญญาทางแพ่งตามปกติ (extra-contractuel) เป็นต้น73 

  

                                                           
72กนกวรรณ อิทธิวิภาค, "ศาลปกครองกับหลักกฎหมายทั่วไปในทางปกครอง (ศึกษาเปรียบเทียบประเทศ

ฝรั่งเศสและประเทศไทย)" (จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2552).หน้า 72. 
73จันทจิรา เอี่ยมมยุรา , วรเจตน์ ภาคีรัตน์ , and สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่ง

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์., "รายงานการศึกษาวิจัย เรื่อง วิเคราะห์ค าพิพากษาคดีปกครองของศาลปกครอง
ต่างประเทศ ".หน้า 30-32. 
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บทที่ 3  
การฟ้องคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจเฉพาะกรณีการฟ้องเรียกค่าเสียหายจาก 

การกระท าละเมิดในประเทศไทย 

 
ในปัจจุบันพบว่าหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐใช้อ านาจทางปกครองหรือ

ด าเนินกิจการทางปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจมากขึ้น ซึ่งในบางครั้งได้ก่อให้เกิดความเสียหาย  
แก่เอกชนเป็นอย่างมาก เมื่อมีข้อพิพาททางปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจเกิดขึ้น เอกชนซึ่งได้รับความ
เดือดร้อนหรือเสียหายจึงน าข้อพิพาทดังกล่าวยื่นฟ้องเป็นคดีปกครองต่อศาลปกครองเพ่ือขอให้ศาล
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองและเยียวยาความเดือดร้อนหรือ
เสียหายด้วยการเพิกถอนการกระท าทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือพิพากษาให้  
ฝ่ายปกครองชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ.2542 แต่เนื่องจากคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ โดยเฉพาะอย่างยิ่งกรณีที่มี 
การฟ้องเรียกค่าเสียหายในคดีพิพาทที่เกี่ยวกับการกระท าละเมิด เป็นคดีที่ก่อให้เกิดผลกระทบต่อ
ประชาชนในวงกว้าง ทั้งความเสียหายก็มักจะกระทบต่อระบบเศรษฐกิจของประเทศ ท าให้ 
การด าเนินคดีประเภทนี้จะต้องอาศัยหลักเกณฑ์หรือวิธีการเฉพาะเพ่ือให้การพิจารณาพิพากษาคดี
เหล่านี้ เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพมากยิ่ งขึ้น ในบทนี้จึงได้ศึกษาถึงกลไกทางกฎหมายที่  
ศาลปกครองใช้อยู่ทั้งหลักเกณฑ์สารบัญญัติและวิธีสบัญญัติ อันจะน าไปสู่การวิเคราะห์ถึงกลไกทาง
กฎหมายที่ควรเพ่ิมเติมหรือปรับปรุงให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นต่อไป 
 
3.1  การฟ้องคดีก่อนมีการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

 
 ในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย์ อ านาจในการปกครองประเทศเป็นของพระมหากษัตริย์  
การฟ้องร้องพระมหากษัตริย์หรือส่วนราชการต่างๆรวมทั้งเจ้าหน้าที่ของรัฐที่กระท าการใน  
พระปรมาภิไธยของพระมหากษัตริย์ไม่อาจกระท าได้ การฟ้องร้องให้ข้าราชบริพารรับผิดด้วยประการ
ใดๆต้องเอาเนื้อความนั้นขึ้นกราบบังคมทูลพระกรุณาให้ทราบก่อนตามกฎหมายตราสามดวงลักษณะ
อาญา มาตรา 28 ที่ว่า “มีผู้มาฟ้องหาข้าทูลละอองธุลีพระบาทด้วยคดีประการใดๆให้เอาเนื้อความนั้น
ขึ้นบังคมทูลพระกรุณาให้ทราบก่อน ถ้าทรงพระกรุณาสั่งให้พิจารณา จึงพิจารณาได้ ถ้าผู้ใดเอาไป
พิจารณาไต่ถามตีโบยโดยพละการเอง ท่านว่าผู้นั้นละเมิดพระราชอาญาท่าน ท่านให้ลงโทษ 6 สถาน” 
ต่อมาได้มีการแก้ไขหลักเกณฑ์ดังกล่าวว่า ถ้าเป็นเพียงสินไหมพินัย ให้ศาลพิจารณาพิพากษาไปตาม
พระราชก าหนดกฎหมายโดยไม่ต้องน าเนื้อความขึ้นกราบบังคมทูลพระกรุณาก่อน ส่วนการฟ้อง
กระทรวง ทบวง กรม ศาลฎีกาได้วางหลักการฟ้องคดีเกี่ยวกับละเมิดไว้ในค าพิพากษาศาลฎี กาที่ 
520/121 ว่า กระทรวงและกรมที่ถูกฟ้องจะไม่ยอมตกเป็นจ าเลยก็ได้ ต่อมา ปี ร.ศ.129 กระทรวง
ยุติธรรมออกกฎเสนาบดีที่ 60 ลงวันที่ 28 พฤษภาคม ร.ศ.129 รับรองสิทธิของกระทรวงและกรมว่า 
เมื่อถูกฟ้องแล้ว กระทรวงและกรมจะมาเป็นจ าเลยหรือไม่ก็ได้ ศาลไม่มีอ านาจบังคับ เป็นหน้าที่ของ



 28 

โจทก์ที่จะทูลเกล้าถวายฎีกา ในขณะนั้น ศาลไทยยึดตามหลักกฎหมายอังกฤษ คือ ต้องฟ้อง
ข้าราชการให้รับผิดเป็นส่วนตัว ตามต าราหลักกฎหมายประทุษร้ายส่วนแพ่งของพระยาเทพวิทุรว่า 
“พระเจ้าแผ่นดินแลรัฐบาลถูกฟ้องร้องในทางประทุษร้ายส่วนแพ่งไม่ได้ แลที่ว่านี้กินความตลอดถึง
กระทรวงและกรมต่างๆด้วย นอกจากเขาจะยินยอมเป็นจ าเลย ที่ว่ามานี้ไม่กินความถึงการที่จะ
ฟ้องร้องส่วนตัว เจ้าพนักงานหรือเจ้าหน้าที่ในกระทรวงหรือกรม ถ้าเจ้าพนักงานหรือเจ้าหน้าที่กระท า
ผิด ฟ้องร้องได้”74  
 ภายหลังเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ และมีการประกาศใช้
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย จึงมีการรับรองสิทธิการฟ้องหน่วยงานราชการไว้ โดยรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2475 แก้ไขเพ่ิมเติม พ.ศ.2495 มาตรา 34 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พ.ศ.2511 มาตรา 42 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2517 มาตรา 51 ได้บัญญัติไว้
ข้อความเดียวกันว่า “สิทธิของบุคคลที่จะฟ้องหน่วยงานราชการซึ่งเป็นนิติบุคคลให้รับผิดเพ่ือ 
การกระท าของเจ้าพนักงานในฐานะเสมือนเป็นตัวการหรือนายจ้าง ย่อมได้รับความคุ้มครอง”75  
ส าหรับศาลที่มีเขตอ านาจและกฎหมายที่ใช้บังคับกับการฟ้องคดีเกี่ยวกับความรับผิดของรัฐในระบบ
กฎหมายไทยอาจแยกพิจารณาได้เป็น 2 ช่วง กล่าวคือ ช่วงก่อนที่พระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ.2539 มีผลใช้บังคับ และช่วงหลังจากที่พระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ.2539 มีผลใช้บังคับ รายละเอียดดังนี้ 
 
 3.1.1  การฟ้องคดีก่อนที่พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ.2539  
มีผลใช้บังคับ 

 
  3.1.1.1  ศาล 

 
   ในกรณีที่ฝ่ายปกครองกระท าละเมิดท าให้บุคคลอ่ืนได้รับความเสียหาย 
ผู้เสียหายต้องฟ้องหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐต่อศาลยุติธรรม ไม่ว่าเจ้าหน้าที่กระท าละเมิด
เป็นการส่วนตัวหรือกระท าละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่ก็ตาม เนื่องจากในสมัยนั้นยังไม่มีการจัดตั้งศาล
ปกครองขึ้นในประเทศไทย  
 
  3.1.1.2  กฎหมายท่ีใช้บังคับ 

    

                                                           
74ชาญชัย แสวงศักดิ์, ค าอธิบายกฎหมายว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่, 6 ed.(กรุงเทพฯ: 

วิญญูชน, 2550).หน้า 25-26. 
75ฉันทิกา กุลธ ารงค์, "ความรับผิดชอบของรัฐโดยปราศจากความผิด: ศึกษาเปรียบเทียบกฎหมายฝรั่งเศส

กับกฎหมายไทย."หน้า 14. 
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 ในช่วงแรก หลักความรับผิดของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐเป็นการพัฒนาไป
ร่วมกับความรับผิดของเอกชน โดยไม่ได้แบ่งแยกหลักความรับผิดของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐออกจาก
ความรับผิดของเอกชน กฎหมายที่น ามาใช้บังคับกับการฟ้องเจ้าหน้าที่ให้รับผิดทางละเมิด ศาลได้น า
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้บังคับ โดยความรับผิดของหน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่อยู่
ภายใต้บังคับของหลักเกณฑ์ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วยผู้แทนนิติบุคคลตาม 
มาตรา 76 และลักษณะละเมิดตามมาตรา 420 ถึงมาตรา 45276 กล่าวคือ หากเจ้าหน้าที่หรือลูกจ้าง
กระท าละเมิดในการกระท าตามหน้าที่หรือในทางการที่จ้าง หน่วยงานของรัฐที่เป็นนิติบุคคลนั้นต้อง
รับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเพื่อความเสียหาย แต่มีสิทธิไล่เบี้ยแก่เจ้าหน้าที่ที่ก่อให้เกิดความเสียหาย
ได้ ซึ่งมีหลักเกณฑ์การพิจารณาสามประการ คือ ประการแรก ในกรณีที่เจ้าหน้าที่ท าละเมิดที่ไม่ใช่  
การกระท าในหน้าที่หรือที่ไม่อยู่ในทางการที่จ้าง เจ้าหน้าที่ต้องรับเป็นส่วนตัว ประการที่สอง ในกรณี
ที่เจ้าหน้าที่ท าละเมิดในการกระท าในหน้าที่หรือในทางการที่จ้าง ผู้เสียหายมีสิทธิฟ้องเจ้าหน้าที่และ
หน่วยงานของรัฐให้รับผิดร่วมกัน เมื่อหน่วยงานชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู้เสียหายแล้ว มีสิทธิไล่
เบี้ยเจ้าหน้าที่เต็มจ านวน ซึ่งผลที่สุดคือเจ้าหน้าที่ยังคงต้องรับผิดเป็นส่วนตัวในผลแห่งละเมิดนั้น 
ประการที่สาม ในกรณีเจ้าหน้าที่หลายคนร่วมกันท าละเมิดในการกระท าในหน้าที่หรือในทางการที่จ้าง 
เจ้าหน้าที่ท้ังหมดต้องรับผิดอย่างลูกหนี้ร่วม77 
 
 3.1.2  การฟ้องคดีหลังจากพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่  
พ.ศ.2539 มีผลใช้บังคับ 

 
 การน าประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ซึ่งมีเจตนารมณ์จะให้ใช้บังคับโดยตรงต่อ
ความสัมพันธ์ระหว่างเอกชนกับเอกชนมาใช้บังคับกับการกระท าละเมิดของหน่วยงานของรัฐและหรือ
เจ้าหน้าที่ต่อบุคคลภายนอก และกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ต่อหน่วยงานของรัฐด้วยกัน
เองเป็นการไม่เหมาะสม บางกรณีก่อให้เกิดความเป็นธรรมทั้งผู้เสียหายและเจ้าหน้าที่รวมทั้งก่อให้เกิด
ความเสียหายแก่การบริหารรัฐกิจ ซึ่งอาจสรุปข้อขัดข้องดังนี้78 
  ประการแรก กรณีที่เจ้าหน้าที่กระท าละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่ต่อบุคคลภายนอก 
โดยปกติ ผู้เสียหายจะฟ้องให้เจ้าหน้าที่รับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนโดยตรง และอาจฟ้องหน่วยงาน
ของรัฐให้รับผิดร่วมด้วย เพ่ือให้เกิดความมั่นใจว่าจะได้รับค่าสินไหมทดแทนเต็มจ านวนที่จะได้  
แต่เจ้าหน้าที่หรือหน่วยงานของรัฐจะชดใช้ค่าสินไหมทดแทนต่อเมื่อศาลพิพากษาให้รับผิด ท าให้
ผู้ เสียหายต้องเสียค่าใช้จ่ายในการด าเนินคดี ซึ่งหากความเสียหายไม่มากนัก ผู้ เสียหาย อาจ 
ละความตั้งใจที่จะฟ้องคดี 

                                                           
76Ibid.หน้า 15. 
77ฤทัย หงส์สิริ, "ข้อสังเกตบางประการเกี่ยวกับพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ.

2539," วารสารการพาณิชยนาวี 19, no. 2 (2543).หน้า 53-54. 
78วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, "กฎหมายว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่," วารสารนิติศาสตร์ 28, no. 

2 (2541).หน้า 367-373. 
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  ประการที่สอง ในการด าเนินกิจการต่างๆของหน่วยงานของรัฐ เจ้าหน้าที่มิได้กระท า
เพ่ือประโยชน์ส่วนตน แต่กระท าเพ่ือตอบสนองความต้องการของส่วนรวมหรือประโยชน์สาธารณะ 
การปล่อยให้เจ้าหน้าที่ต้องรับผิดต่อบุคคลภายนอกหรือหน่วยงานของรัฐในผลแห่งละเมิดที่เจ้าหน้าที่
ได้กระท าในการปฏิบัติหน้าที่ ย่อมไม่เป็นธรรม เพราะเจ้าหน้าที่อาจมีความเผอเรอได้ตามวิสัยปุถุชน 
  ประการที่สาม กรณี เจ้าหน้าที่หลายคนกระท าละเมิดต่อบุคคลภายนอกใน 
การปฏิบัติหน้าที่ เมื่อหน่วยงานของรัฐได้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ผู้เสียหายและมาไล่เบี้ยเจ้าหน้าที่
เหล่านั้นอย่างลูกหนี้ร่วมโดยไม่ค านึงว่าเจ้าหน้าที่แต่ละคนมีส่วนก่อให้เกิดความเสียหายมากน้อย
เพียงใด หรือกรณีเจ้าหน้าที่หลายคนกระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ การที่หน่วยงานของรัฐ
เรียกร้องให้เจ้าหน้าที่เหล่านั้นรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนอย่างลู กหนี้ร่วม ย่อมไม่เป็นธรรมแก่
เจ้าหน้าที่แต่ละคน 
  ประการที่สี่ การให้เจ้าหน้าที่ต้องรับผิดต่อบุคคลภายนอกหรือหน่วยงานของรัฐใน 
ผลแห่งละเมิดท่ีเจ้าหน้าที่ได้กระท าในการปฏิบัติหน้าที่เสมอ รวมทั้งการน าหลักลูกหนี้ร่วมมาใช้บังคับ 
ท าให้เจ้าหน้าที่ไม่กล้าตัดสินใจด าเนินงานในหน้าที่ของตนเท่าที่ควร เพราะเกรงความรับผิดชอบที่จะ
เกิดข้ึน การบริการสาธารณะอาจขาดความต่อเนื่องและหยุดชะงัก 
 
  ด้วยเหตุนี้  จึงมีการตราพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่  
พ.ศ.2539 มีผลใช้บังคับตั้งแต่วันที่ 15 พฤศจิกายน 2539 เป็นต้นมา โดยก าหนดมาตรการใน 
การคุ้มครองเจ้าหน้าที่และผู้เสียหายไว้ หลายประการ79 แยกพิจารณาได้ ดังนี้ 
  กรณีแรก เจ้าหน้าที่ไม่ต้องถูกฟ้องคดี โดยกฎหมายก าหนดให้ผู้เสียหายฟ้องหน่วยงาน
ของรัฐโดยตรง ผู้เสียหายจะฟ้องเจ้าหน้าที่ไม่ได้80 หลักเกณฑ์ในส่วนนี้มุ่งคุ้มครองผู้เสียหายโดยรับรอง
สิทธิของผู้เสียหายในการหน่วยงานของรัฐได้โดยตรง และให้หน่วยงานของรัฐเป็นผู้รับผิดในผลแห่ง
การกระท าละเมิดอันเป็นการให้หลักประกันสิทธิในการฟ้องคดีและการได้รับการเยียวยาแก้ไข เพราะ
รัฐมีความสามารถและศักยภาพในการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนได้ดีกว่าตัวเจ้าหน้าที่ 81 แต่ถ้า 
การกระท าละเมิดของเจ้าหน้าที่ที่มิใช่การกระท าในการปฏิบัติหน้าที่ เจ้าหน้าที่ต้องรับผิดในการนั้น
เป็นการเฉพาะตัว โดยผู้เสียหายจะฟ้องหน่วยงานของรัฐไม่ได้ แต่อาจฟ้องเจ้าหน้าที่ให้รับผิดได้
โดยตรง82 ในเบื้องต้น ผู้เสียหายจึงต้องพิจารณาว่าการกระท าละเมิดท่ีเกิดข้ึนเป็นเรื่องส่วนตัวหรือเป็น
การกระท าในการปฏิบัติหน้าที่ เพ่ือพิจารณาว่าจะฟ้องใคร แต่ถ้าฟ้องผิดตัว ผู้ที่ถูกฟ้องคดีอาจขอให้
ศาลหมายเรียกผู้ที่ต้องรับผิดเข้ามาเป็นคู่ความในคดีหรือกรณีที่ศาลยกฟ้องเพราะผู้เสียหายฟ้องผิดตัว 
กฎหมายก าหนดให้ขยายอายุความฟ้องร้องออกไปหกเดือนนับแต่วันที่ค าพิพากษานั้นถึงที่สุด83 

                                                           
79ฤทัย หงส์สิริ, "ข้อสังเกตบางประการเกี่ยวกับพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ.

2539."หน้า 53-54. 
80พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ.2539 มาตรา 5 วรรคหนึ่ง 
81พัชฌา จิตรมหึมา, "ทิศทางแห่งการพัฒนากฎหมายความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี."หน้า 14. 
82พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ.2539 มาตรา 6 
83พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ.2539 มาตรา 7 
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  ในกรณีที่เจ้าหน้าที่กระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ หากการพิจารณาเป็นที่ยุติว่า
ความเสียหายเกิดจากการปฏิบัติหน้าที่ ห้ามหน่วยงานของรัฐเรียกเจ้าหน้าที่ผู้นั้นเข้ามาเป็นคู่ความใน
คดี และหากผู้เสียหายฟ้องเจ้าหน้าที่นั้นต่อศาลก่อนแล้ว หรือมีการเรียกเจ้าหน้าที่เข้ามาเป็นคู่ความ
ในคดีก่อนแล้ว หน่วยงานของรัฐต้องแจ้งผลการพิจารณาให้พนักงานอัยการทราบ เพ่ือแถลงต่อศาล
เพ่ือให้เจ้าหน้าที่มีโอกาสพ้นจากการเป็นคู่ความในคดี และให้ขอให้พนักงานอัยการช่วยเหลือทางคดี
แก่เจ้าหน้าที่ในระหว่างนั้นด้วย84 
  กรณีที่สอง จ ากัดกรณีที่เจ้าหน้าที่ต้องรับผิด โดยเจ้าหน้าที่จะรับผิดเฉพาะในกรณีที่
กระท าละเมิดโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงเท่านั้น กล่าวคือไม่ต้องรับผิดใน  
การกระท าละเมิดท่ีเกิดข้ึนตามปกติเนื่องจากการปฏิบัติหน้าที่หรือประมาทเลินเล่อธรรมดา 
  กรณีที่สาม จ ากัดส่วนความรับผิดของเจ้าหน้าที่ โดยก าหนดให้หน่วยงานของรัฐที่
ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ผู้เสียหายแล้ว หน่วยงานของรัฐอาจใช้สิทธิเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนคืน
ได้ โดยค านึงถึงระดับความร้ายแรงแห่งการกระท าและความเป็นธรรมในแต่ละกรณีเป็นเกณฑ์  
หากหน่วยงานของรัฐมีส่วนบกพร่องหรือการกระท าละเมิดเกิดจากระบบการด าเนินงานส่วนรวม  
ให้หักส่วนแห่งความรับผิดดังกล่าวออกด้วย และกรณีที่ละเมิดเกิดจากเจ้าหน้าที่หลายคน เจ้าหน้าที่  
แต่ละคนรับผิดเฉพาะส่วนของตนเท่านั้น 
  นอกจากนี้ พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ.2539 และ
ระเบียบที่เกี่ยวข้องยังก าหนดความคุ้มครองในด้านอ่ืน เช่น ก าหนดให้คณะรัฐมนตรีจัดให้มีระเบียบ
เพ่ือให้เจ้าหน้าที่ซึ่งต้องรับผิดเนื่องจากการปฏิบัติหน้าที่สามารถผ่อนช าระเงินได้ หรือห้ามหน่วยงาน
ด าเนินคดีล้มละลายแก่เจ้าหน้าที่ เป็นต้น 
 
  3.1.2.1  ศาล 

   

  เนื่องจากในสมัยนั้นยังไม่มีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นในประเทศไทย  
การฟ้องคดีพิพาทที่เกี่ยวกับการกระท าละเมิดของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐไม่ว่ากรณีที่
เจ้าหน้าที่กระท าละเมิดเป็นการส่วนตัวหรือกระท าละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่ ผู้ เสียหายต้อง 
ฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรม 
 
  3.1.2.2  กฎหมายท่ีใช้บังคับ 

    
   แม้ว่าจะมีการตราพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่  
พ.ศ.2539 ขึ้นใช้บังคับกับข้อพิพาทที่เกี่ยวกับการกระท าละเมิดของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐ แต่พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่  พ.ศ.2539 ก็มิได้ก าหนดหลักเกณฑ์ที่
เกี่ยวกับการกระท าละเมิดขึ้นใหม่ทั้งหมด ในกรณีที่พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ

                                                           
84ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่  

พ.ศ.2539 ข้อ 37 
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เจ้าหน้าที่ พ.ศ.2539 มิได้บัญญัติเรื่องใดที่เกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดไว้เป็นการพิเศษจึงต้อง
เป็นไปตามบทบัญญัติของกฎหมายที่เก่ียวข้องและเม่ือกฎหมายที่บัญญัติถึงความรับผิดทางละเมิด คือ 
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ อันเป็นกฎหมายทั่วไป จึงต้องน าบทบัญญัติในประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ในส่วนที่เกี่ยวข้องมาใช้บังคับเท่าที่ไม่ขัดหรือแย้งกับพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ.253985 ดังรายละเอียดต่อไปนี้ 
   ส าหรับข้อพิจารณาเบื้องต้นของการกระท าที่ เป็นละเมิด เนื่องจาก
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ.2539 มิได้ก าหนดหลักเกณฑ์ไว้ จึงเป็นไป
ตามบทบัญญัติมาตรา 42086 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ จากมาตราดังกล่าวการกระท า
ละเมิดมีหลักเกณฑ์ 3 ประการ ดังนี้ 
 (1)  กระท าโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อ 
     การกระท าโดยจงใจ หมายถึง การกระท าโดยรู้ส านึกถึงการกระท าของ
ตนว่าจะก่อให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลอ่ืน กล่าวคือ หากรู้ว่าการกระท านั้นจะเกิดความเสียหายก็
ถือว่าเป็นการกระท าโดยจงใจแล้ว ส่วนความเสียหายที่เกิดขึ้นจะมากน้อยเพียงใดไม่ส าคัญ อย่างไรก็ดี  
การกระท าโดยจงใจมีความหมายกว้างกว่าการกระท าโดยเจตนาตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา 
59 วรรคสอง87 เพราะการกระท าโดยเจตนาผู้กระท าต้องประสงค์ต่อผลหรือย่อมเล็งเห็นผล  
แต่การกระท าโดยจงใจมิได้หมายเลยไปถึงกับว่าจะต้องเจาะจงให้เกิดผลเสียหายอย่างใดอย่างหนึ่ง
โดยเฉพาะ88 
 การกระท าโดยประมาทเลินเล่อ ได้แก่ การกระท าโดยไม่เจตนา แต่
กระท าโดยปราศจากความระมัดระวังซึ่งบุคคลในภาวะเช่นนั้นจักต้องมีตามวิสัยและพฤติการณ์  และ
ผู้กระท าอาจใช้ความระมัดระวังเช่นว่านั้นได้แต่หาได้ใช้ให้เพียงพอไม่89 โดยค าว่า “วิสัย” หมายถึง 
สภาพเกี่ยวกับตัวผู้กระท า เช่น อายุ เพศ ผู้ประกอบวิชาชีพ หรือผู้เชี่ยวชาญ หรือผู้ปฏิบัติงานเรื่องใด
เรื่องหนึ่งมาเป็นระยะเวลานานก็ย่อมมีความระมัดระวังในวิชาชีพหรือเรื่องที่ตนเชี่ยวชาญหรือช านาญ

                                                           
85ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.101/2548 
86ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 420 “ผู้ใดจงใจหรือประมาทเลินเล่อ ท าต่อบุคคลอื่นโดยผิด

กฎหมายให้เขาเสียหายถึงแก่ชีวิตก็ดี แก่ร่างกายก็ดี อนามัยก็ดี เสรีภาพก็ดี ทรัพย์สินหรือสิทธิอย่างหนึ่งอย่างใดก็ดี  
ท่านว่าผู้นั้นท าละเมิดจ าต้องใช้ค่าสินไหมทดแทนเพื่อการนั้น” 
 87ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 59 วรรคสอง “การกระท าโดยเจตนา ได้แก่กระท าโดยรู้ส านึกในการที่
กระท าและในขณะเดียวกันผู้กระท าประสงค์ต่อผลหรือย่อมเล็งเห็นผลของการกระท านั้น” 

88ส านักงานศาลปกครอง ส านักวิจัยและวิชาการ , หลักกฎหมายพื้นฐานความรับผิดทางละเมิดของ
เจ้าหน้าท่ีตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539(กรุงเทพฯ2552).หน้า 37. 
 89ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 59 วรรคสี่ “กระท าโดยประมาท ได้แก่ การกระท าความผิดมิใช่โดย
เจตนา แต่กระท าโดยปราศจากความระมัดระวังซึ่งบุคคลในภาวะเช่นนั้นจักต้องมีตามวิสัยและพฤติการณ์ และ
ผู้กระท าอาจใช้ความระมัดระวังเช่นว่านั้นได้แต่หาได้ใช้ให้เพียงพอไม่” 
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งานมากกว่าคนทั่วไป ส่วนค าว่า“พฤติการณ์” หมายถึง ปัจจัยแวดล้อมผู้กระท า เช่น สภาพของ
สถานที่ท างานของเจ้าหน้าที่ จ านวนของประชาชนที่เข้ามาติดต่อกับเจ้าหน้าที่ เป็นต้น90 
 การกระท าโดยประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง หมายถึง การกระท าโดย
มิได้เจตนา แต่เป็นการกระท าซึ่งบุคคลพึงคาดหมายได้ว่าอาจก่อให้เกิดความเสียหายขึ้น และหากใช้ 
ความระมัดระวังแม้ เ พียงเล็กน้อยก็อาจป้องกันมิ ให้ เกิดความเสียหายได้  แต่กลับมิ ได้ ใช้  
ความระมัดระวังเช่นว่านั้นเลย (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.10/2552) 
 (2)  กระท าต่อบุคคลอื่นโดยผิดกฎหมาย 
 การกระท าโดยผิดกฎหมาย หมายถึง การกระท าโดยไม่มีอ านาจหรือ 
ไม่มีสิทธิหรือท าโดยมิชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งอาจเป็นกรณีที่มีกฎหมายบัญญัติไว้โดยชัดแจ้งว่าเป็น
ความผิด หรือการกระท าความผิดต่อกฎหมายแพ่งหรือกฎหมายอ่ืนก็ได้ ดังนั้น หากเป็นการกระท า
โดยมีกฎหมายให้อ านาจไว้ย่อมไม่เป็นความผิด ยกเว้นการใช้สิทธิซึ่งมีแต่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่
บุคคลอ่ืน ท่านว่าเป็นการอันมิชอบด้วยกฎหมาย” ตามมาตรา 421 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ 
 (3)  บุคคลอื่นได้รับความเสียหาย 
 การกระท าใดๆจะถือว่าเป็นการกระท าที่มีความรับผิดทางละเมิดได้ก็
ต่อเมื่อการกระท านั้นก่อให้เกิดความเสียหายขึ้น การกระท าที่ผิดกฎหมายแต่ไม่ก่อให้เกิดความ
เสียหายยังไม่ถือว่าเป็นการกระท าที่ต้องรับผิดทางละเมิด ส าหรับความเสียหายที่มาจากการกระท า
ละเมิด ได้แก่ ความเสียหายแก่ชีวิต ร่างกาย อนามัย เสรีภาพ ทรัพย์สิน หรือสิทธิอย่างใดอย่างหนึ่ง
ตามมาตรา 420 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ และมีลักษณะคือ เป็นความเสียหายที่เป็น
ผลโดยตรงและมีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับการกระท าละเมิด เป็นความเสียหายที่แน่นอนในเวลา
ปัจจุบัน หรือความเสียหายนั้นจะเกิดขึ้นในอนาคตอย่างแน่นอน ซึ่งอาจเป็นความเสียหายเป็นตัวเงิน 
หรือความเสียหายอย่างอ่ืนที่มิใช่ตัวเงิน และต้องเป็นความเสียหายที่มีกฎหมายรับรองและคุ้มครองให้ 
 แม้ว่าหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐจะกระท าละเมิด
และผลของการกระท าละเมิดนั้นได้ก่อให้เกิดความเสียหายแก่เอกชนแล้วก็ตาม หน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐจะต้องรับผิดในการละเมิดนั้นก็ต่อเมื่อการกระท าละเมิดมีความสัมพันธ์
กับผลเสียหายที่เกิดขึ้น ทฤษฎีที่ใช้อธิบายถึงความสัมพันธ์ระหว่างการกระท าและผลมีอยู่สองทฤษฎี
หลักๆ ได้แก่ ทฤษฎีเงื่อนไขหรือทฤษฎีผลโดยตรง หรือทฤษฎีความเท่ากันแห่งเหตุ และทฤษฎีมูลเหตุ
เหมาะสมหรือทฤษฎีผลธรรมดา ซึ่งมีสาระส าคัญดังนี้91 
 (3.1)  ทฤษฎีเงื่อนไข หรือทฤษฎีผลโดยตรง หรือทฤษฎีความเท่ากัน
แห่งเหตุ 

                                                           
90ส านักวิจัยและวิชาการ ศูนย์ศึกษาคดีปกครอง, แนวค าวินิจฉัยคดีปกครองเกี่ยวกับการกระท าละเมิดของ

เจ้าหน้าที่ : กรณีการกระท าโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อ , 1 ed.(กรุงเทพฯ: ส านักวิจัยและวิชาการ 2553).หน้า 
18. 

91สุษม ศุภนิตย์, ค าอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วยละเมิด, 6 ed.(กรุงเทพฯ: นิติบรรณ
การ, 2550).หน้า 57. 
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 ทฤษฎีเงื่อนไข หรือทฤษฎีผลโดยตรง หรือทฤษฎีความเท่ากันแห่งเหตุ 
อธิบายความสัมพันธ์ระหว่างการกระท ากับผลที่เกิดขึ้น โดยการตั้งค าถามว่า หากการกระท านั้น 
ไม่เกิดขึ้น (เงื่อนไข) ผลนั้นยังเกิดขึ้นอยู่หรือไม่ หากผลไม่เกิด ย่อมแสดงว่าผลเกิดจากการกระท านั้น 
แม้ว่าจะมีการกระท าอ่ืนๆด้วยก็ตาม 
 (3.2) ทฤษฎีมูลเหตุเหมาะสมหรือทฤษฎีผลธรรมดา 
 เนื่องจากภายใต้การใช้ทฤษฎีเงื่อนไข จะไม่สนใจว่ามีการกระท าที่
เกิดขึ้นกี่ เหตุ หากเหตุใดมีส่วนในการก่อให้เกิดความเสียหายขึ้น ผู้กระท าย่อมต้องรับผิดใน  
ความเสียหายนั้น ท าให้ผู้กระท าต้องรับผิดต่อความเสียหายอย่างไม่มีข้อจ ากัด จึงมีการสร้างทฤษฎี
มูลเหตุเหมาะสมหรือทฤษฎีผลธรรมดาขึ้นมา โดยทฤษฎีนี้อธิบายความสัมพันธ์ระหว่างการกระท ากับ
ผลว่า การกระท าที่ผู้กระท าต้องรับผิดในผลนั้น ก็ต่อเมื่อการกระท าดังกล่าวมีความเหมาะสมที่จะท า
ให้ผลนั้นเกิดขึ้น 
 กรณีที่มีการกระท าอันเป็นเหตุให้เกิดผลเสียหายขึ้นหลังจากการ
กระท าอันแรกได้สิ้นสุดลงแล้ว หรือเรียกว่า เหตุแทรกแซง มีปัญหาที่ต้องพิจารณาว่า ผู้กระท าคนแรก
จะต้องรับผิดในผลหรือไม่ ศาลไทยใช้หลักทฤษฎีเงื่อนไขและทฤษฎีผลธรรมดาในการวินิจฉัย กล่าวคือ 
หากเหตุแทรกแซงนั้นมีน้ าหนักพอที่จะท าให้เกิดผลสุดท้ายขึ้น และผู้กระท าคนแรกอาจคาดหมายได้
ว่าจะเกิดเหตุแทรกแซงนั้น ผู้กระท าคนแรกก็ต้องรับผิด แต่หากเหตุแทรกแซงนั้นผู้กระท าคนแรก 
ไม่สามารถคาดหมายได้ก็ท าให้ขาดความสัมพันธ์ระหว่างการกระท าอันแรกกับผลสุดท้าย และท าให้
ผู้กระท าคนแรกต้องรับผิดเพียงเท่าที่ตนเองก่อขึ้นเท่านั้น 

 
 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ.2539 ก าหนด
หลักเกณฑ์ความรับผิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐ โดยการกระท าละเมิดของเจ้าหน้าที่มีทั้งกรณีเจ้าหน้าที่
กระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ และกรณีเจ้าหน้าที่กระท าละเมิดต่อบุคคลภายนอก เมื่อมี 
การกระท าละเมิดเกิดขึ้น ผู้ที่ต้องรับผิดจะเป็นผู้ใดนั้นอาจแยกพิจารณาได้ดังนี้  
  (1)  กรณีการกระท าละเมิดมิใช่การกระท าในการปฏิบัติหน้าที่  
 กรณีท่ีเจ้าหน้าที่กระท าละเมิดต่อบุคคลภายนอกหรือต่อหน่วยงานของ
รัฐซึ่งมิใช่การกระท าในการปฏิบัติหน้าที่ เจ้าหน้าที่จะต้องรับผิดเป็นการเฉพาะตัวตามบทบัญญัติ  
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วยละเมิด92 
  (2)  กรณีการกระท าละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่  
 กรณีเจ้าหน้าที่กระท าละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่ไม่ว่าจะกระท าต่อ
บุคคลภายนอกและหน่วยงานของรัฐได้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนไปแล้ว หรือกรณีที่เจ้าหน้าที่กระท า
ละเมิดในหน้าที่ต่อหน่วยงานของรัฐ เจ้าหน้าที่จะต้องรับผิดเฉพาะกรณีที่ได้กระท าละเมิด โดยจงใจ
หรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง หากเป็นเพียงการกระท าละเมิดโดยประมาทเลินเล่อธรรมดา 
เจ้าหน้าที่ผู้นั้นไม่ต้องรับผิดและหน่วยงานของรัฐจะใช้สิทธิไล่เบี้ยหรือเรียกให้เจ้าหน้าที่ชดใช้  
                                                           

 92พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ.2539 มาตรา 6 “ถ้าการกระท าละเมิดของ
เจ้าหน้าที่มิใช่การกระท าในการปฏิบัติหน้าที่ เจ้าหน้าที่ต้องรับผิดในการนั้นเป็นการเฉพาะตัว ในกรณีนี้ผู้เสียหาย
อาจฟ้องเจ้าหน้าท่ีได้โดยตรง แต่จะฟ้องหน่วยงานของรัฐไม่ได้” 
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ค่าสินไหมทดแทนไม่ได้93 ในกรณีเจ้าหน้าที่กระท าละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่และผู้เสียหายประสงค์จะ
ฟ้องคดี ผู้เสียหายต้องฟ้องหน่วยงานของรัฐซึ่งเป็นต้นสังกัดของเจ้าหน้าที่ผู้นั้นต้องรับผิดในผลแห่ง
ละเมิดท่ีเจ้าหน้าที่ได้ก่อให้เกิดข้ึน94 
  (3)  สิทธิของผู้เสียหายในการเรียกให้หน่วยงานของรัฐชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทน 
 กรณีที่เจ้าหน้าที่กระท าละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่และก่อให้เกิด 
ความเสียหาย ผู้เสียหายมีสิทธิได้รับค่าสินไหมทดแทน โดยพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจ้าหน้าที่ พ.ศ.2539 ก าหนดแนวทางการเยียวยาความเสียหายไว้ 2 แนวทาง คือ แนวทางแรก  
การใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลเพ่ือขอให้องค์กรตุลาการเป็นผู้วิ นิจฉัยว่าหน่วยงานของรัฐต้องชดใช้ 
ค่าสินไหมทดแทนหรือไม่ เป็นจ านวนเท่าใด และแนวทางท่ีสอง ผู้เสียหายสามารถร้องขอให้หน่วยงาน
ของรัฐชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ตนโดยตรง ตามหลักการเยียวยาความเสียหายโดยฝ่ายปกครอง95 
 ส าหรับสิทธิของผู้เสียหายในการยื่นค าขอต่อหน่วยงานของรัฐให้
พิจารณาชดใช้ค่าสินไหมทดแทนส าหรับความเสียหายที่เกิดขึ้นแก่ตน เมื่อผู้เสียหายได้ยื่นค าขอแล้ว 
หน่วยงานของรัฐต้องออกใบรับค าขอและพิจารณาค าขอนั้นภายในหนึ่งร้อยแปดสิบวันและอาจขอ
ขยายระยะเวลาได้อีกไม่เกินหนึ่งร้อยแปดสิบวันเมื่อรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติ หากหน่วยงานของรัฐมี
ค าสั่งเป็นอย่างใดแล้ว และผู้เสียหายไม่พอใจผลของการวินิจฉัยดังกล่าวย่อมมีสิทธิฟ้องคดีโต้แย้งผล
ของการวินิจฉัยต่อศาลที่มีเขตอ านาจ96 ส าหรับระยะเวลาการยื่นค าขอของผู้เสียหาย เนื่องจาก

                                                           

 93พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ.2539 มาตรา 8 วรรคหนึ่ง “ในกรณีที่
หน่วยงานของรัฐต้องรับผิดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ผู้เสียหายเพื่อการละเมิดของเจ้าหน้าท่ี ให้หน่วยงานของรัฐมีสิทธิ
เรียกให้เจ้าหน้าท่ีผู้ท าละเมิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนดังกล่าวแก่หน่วยงานของรัฐได้ถ้าเจ้าหน้าที่ได้กระท าการนั้นไป
ด้วยความจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง” 
 มาตรา 10 “ในกรณีที่เจ้าหน้าที่เป็นผู้กระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐไม่ว่าจะเป็นหน่วยงานของรัฐที่  
ผู้นั้นอยู่ในสังกัดหรือไม่ ถ้าเป็นการกระท าในการปฏิบัติหน้าที่การเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนจากเจ้าหน้าที่ให้น า
บทบัญญัติมาตรา 8 มาใช้บังคับโดยอนุโลม แต่ถ้ามิใช่การกระท าในการปฏิบัติหน้าที่ให้บังคับตามบทบัญญัติแห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์” 
 94พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ.2539 มาตรา 5 “หน่วยงานของรัฐต้องรับผิด
ต่อผู้เสียหายในผลแห่งละเมิดที่เจ้าหน้าที่ของตนได้กระท าในการปฏิบัติหน้าที่ กรณี เช่นนี้ผู้เสียหายจะต้องฟ้อง
หน่วยงานของรัฐที่เจ้าหน้าที่ผู้นั้นสังกัดโดยตรงหรือฟ้องกระทรวงการคลังในกรณทีี่เจ้าหน้าท่ีมไิดส้ังกัดหน่วยงานของ
รัฐแห่งใด ผู้เสียหายจะฟ้องเจ้าหน้าท่ีของรัฐไม่ได้” 

95ปกรณ์ นิลประพันธ์, "สาระส าคัญพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ.2539," 
www.pub-law.net (2548).หน้า 27. 
 96พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ.2539 มาตรา 11 “ในกรณีที่ผู้เสียหายเห็นว่า 
หน่วยงานของรัฐต้องรับผิดตามมาตรา 5 ผู้เสียหายจะยื่นค าขอต่อหน่วยงานของรัฐให้พิจารณาชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนส าหรับความเสียหายที่เกิดแก่ตนก็ได้ ในการนี้หน่วยงานของรัฐต้องออกใบรับค าขอให้ไว้เป็นหลักฐานและ
พิจารณาค าขอนั้นโดยไม่ชักช้า เมื่อหน่วยงานของรัฐมีค าสั่งเช่นใดแล้วหากผู้เสียหายยังไม่พอใจในผลการวินิจฉัยของ
หน่วยงานของรัฐก็ให้มีสิทธิร้องทุกข์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ตามกฎหมายว่าด้วยคณะกรรมการกฤษฎีกาได้
ภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่ตนได้รับแจ้งผลการวินิจฉัย 
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พระราชบัญญัตินี้มิได้ก าหนดเอาไว้โดยชัดแจ้ง อย่างไรก็ตาม ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยว่า 
ผู้เสียหายจะต้องยื่นค าขอต่อหน่วยงานของรัฐภายใน 1 ปีนับแต่วันที่รู้ถึงการกระท าละเมิดและรู้ตัว 
ผู้จะพึงต้องใช้ค่าสินไหมทดแทน แต่ไม่เกิน 10 ปีนับแต่วันท าละเมิด (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 
573/2549) 

 (4)  การเรียกให้เจ้าหน้าที่ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน 
 กรณีที่เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าละเมิดโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อ 
อย่างร้ายแรง หน่วยงานของรัฐซึ่งได้ใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู้เสียหายแล้ว ไม่ว่าผู้เสียหายจะเป็น
บุคคลภายนอกหรือหน่วยงานของรัฐก็ตาม หน่วยงานของรัฐที่เสียหายมีอ านาจออกค าสั่งเรียกให้
เจ้าหน้าที่ผู้นั้นช าระค่าสินไหมทดแทนได้97 หากเจ้าหน้าที่ไม่ปฏิบัติตาม หน่วยงานของรัฐสามารถใช้
มาตรการทางปกครองตามมาตรา 57 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.253998 
 ส่วนความรับผิดหรือจ านวนค่าสินไหมทดแทนที่เจ้าหน้าที่ของรัฐ
จะต้องรับผิดและถูกไล่เบี้ยหรือเรียกให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนนั้น หน่วยงานของรัฐจะต้องค านึงถึง
ระดับความร้ายแรงแห่งการกระท าละเมิดและความเป็นธรรมในแต่ละกรณีโดยมิต้องให้ใช้เต็มจ านวน
ของความเสียหายก็ได้ ถ้าการละเมิดเกิดจากความผิดหรือความบกพร่องของหน่วยงานของรัฐหรือ
ระบบการด าเนินงานส่วนรวม ให้หักส่วนแห่งความรับผิดดังกล่าวออกด้วย ในกรณีที่การละเมิดเกิด
จากเจ้าหน้าที่หลายคนมิให้น าหลักเรื่องลูกหนี้ร่วมมาใช้บังคับ และเจ้าหน้าที่แต่ละคนต้องรับผิดชดใช้ 
ค่าสินไหมทดแทนเฉพาะส่วนของตนเท่านั้น99 

                                                                                                                                                                      

          ให้หน่วยงานของรัฐพิจารณาค าขอที่ได้รับตามวรรคหนึ่งให้แล้วเสร็จภายในหนึ่งร้อยแปดสิบวัน หากเรื่อง
ใดไม่อาจพิจารณาได้ทันในก าหนดนั้นจะต้องรายงานปัญหาและอุปสรรคให้รัฐมนตรีเจ้าสังกัดหรือก ากับหรือ
ควบคุมดูแลหน่วยงานของรัฐแห่งน้ันทราบและขออนุมัติขยายระยะเวลาออกไปได้ แต่รัฐมนตรีดังกล่าวจะพิจารณา
อนุมัติให้ขยายระยะเวลาให้อีกได้ไม่เกินหน่ึงร้อยแปดสิบวัน”          
 97พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ.2539 มาตรา 12 “ในกรณีที่เจ้าหน้าที่ต้อง
ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนที่หน่วยงานของรัฐได้ใช้ให้แก่ผู้เสียหายตามมาตรา 8 หรือในกรณีที่เจ้าหน้าที่ต้องใช้ 
ค่าสินไหมทดแทนเนื่องจากเจ้าหน้าที่ผู้นั้นได้กระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐตามมาตรา 10 ประกอบมาตรา 8 ให้
หน่วยงานของรัฐที่เสียหายมีอ านาจออกค าสั่งเรียกให้เจ้าหน้าท่ีผู้นั้นช าระเงินดังกล่าวภายในเวลาที่ก าหนด” 
 98พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 57 “ค าสั่งทางปกครองที่ก าหนดให้
ผู้ใดช าระเงิน ถ้าถึงก าหนดแล้วไม่มีการช าระโดยถูกต้องครบถ้วน ให้เจ้าหน้าที่มีหนังสือเตือนให้ผู้นั้นช าระภายใน
ระยะเวลาที่ก าหนดแต่ต้องไม่น้อยกว่าเจ็ดวัน ถ้าไม่มีการปฏิบัติตามค าเตือน เจ้าหน้าที่อาจใช้มาตรการบังคับทาง
ปกครองโดยยึดหรืออายัดทรัพย์สินของผู้นั้นและขายทอดตลาดเพื่อช าระเงินให้ครบถ้วน” 
 99พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ.2539 มาตรา 8 “ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐ
ต้องรับผิดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ผู้เสียหายเพื่อการละเมิดของเจ้าหน้าท่ี ให้หน่วยงานของรัฐมีสิทธิเรียกให้เจ้าหน้าท่ี
ผู้ท าละเมิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนดังกล่าวแก่หน่วยงานของรัฐได้ถ้าเจ้าหน้าที่ได้กระท าการนั้นไปด้วยความจงใจ
หรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง 
          สิทธิเรียกให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามวรรคหนึ่งจะมีได้เพียงใดให้ค านึงถึงระดับความร้ายแรงแห่งการ
กระท าและความเป็นธรรมในแต่ละกรณีเป็นเกณฑ์โดยมิต้องให้ใช้เต็มจ านวนของความเสียหายก็ได้ 
         ถ้าการละเมิดเกิดจากความผิดหรือความบกพร่องของหน่วยงานของรัฐหรือระบบการด าเนินงานส่วนรวม 
ให้หักส่วนแห่งความรับผิดดังกล่าวออกด้วย 
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  (5)  การไล่เบี้ย 
 กรณีที่หน่วยงานของรัฐได้ใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู้เสียหายจาก 
การกระท าละเมิดของเจ้าหน้าที่ในการปฏิบัติหน้าที่ตามมาตรา 8 หรือกรณีที่เจ้าหน้าที่กระท าละเมิด
ในการปฏิบัติหน้าที่ท าให้เกิดความเสียหายแก่หน่วยงานของรัฐตามมาตรา 10 ประกอบกับมาตรา 8 
หน่วยงานของรัฐที่ได้ใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ผู้เสียหายหรือหน่วยงานของรัฐที่เสียหายมีอ านาจออก
ค าสั่งเรียกให้เจ้าหน้าที่ผู้นั้นช าระเงินดังกล่าวได้ภายในเวลาที่ก าหนด100 ส าหรับหลักเกณฑ์การไล่เบี้ย
ของหน่วยงานของรัฐเป็นไปตามมาตรา 8 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 
พ.ศ.2539101 กล่าวคือ การใช้สิทธิไล่เบี้ยจากเจ้าหน้าที่เฉพาะกรณีที่เป็นการกระท าละเมิดโดยจงใจ
หรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง โดยต้องค านึงถึงระดับความร้ายแรงแห่งการกระท าละเมิดและ
ความเป็นธรรมในแต่ละกรณี ต้องค านึงถึงความผิดหรือความบกพร่องของหน่วยงานของรัฐหรือระบบ
การด าเนินงานส่วนรวม ในกรณีที่การละเมิดเกิดจากเจ้าหน้าที่หลายคนมิให้น าหลักเรื่องลูกหนี้ร่วมมา
ใช้บังคับ และเจ้าหน้าที่แต่ละคนต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเฉพาะส่วนของตนเท่านั้น 
 
3.2  การฟ้องคดีหลังมีการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 จนถึง
ปัจจุบัน 

 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 บัญญัติให้มีการจัดตั้งศาลปกครองไว้
ในมาตรา 276 ถึงมาตรา 277 โดยให้มีการจัดตั้งศาลปกครองแยกต่างหากจากศาลอ่ืนๆตามระบบ
ศาลคู่ เพ่ือให้มีอ านาจวินิจฉัยคดีปกครอง ซึ่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
ยังคงยืนยันให้มีศาลปกครองเป็นเอกเทศจากระบบศาลยุติธรรม ดังนั้น การฟ้องคดีคดีปกครองที่
เกี่ยวกับเศรษฐกิจเฉพาะกรณีการฟ้องเรียกค่าเสียหายจากการกระท าละเมิด ภายหลังจากมีการจัดตั้ง 
                                                                                                                                                                      

           ในกรณีที่การละเมิดเกิดจากเจ้าหน้าที่หลายคน มิให้น าหลักเรื่องลูกหนี้ร่วมมาใช้บังคับและเจ้าหน้าที่  
แต่ละคนต้องรับผิดใช้ค่าสินไหมทดแทนเฉพาะส่วนของตนเท่าน้ัน” 
 100พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ.2539 มาตรา 12 “ในกรณีที่เจ้าหน้าที่ต้อง
ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนที่หน่วยงานของรัฐได้ใช้ให้แก่ผู้เสียหายตามมาตรา 8 หรือในกรณีที่เจ้าหน้าที่ต้องใช้ 
ค่าสินไหมทดแทนเนื่องจากเจ้าหน้าที่ผู้นั้นได้กระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐตามมาตรา 10 ประกอบมาตรา 8 ให้
หน่วยงานของรัฐที่เสียหายมีอ านาจออกค าสั่งเรียกให้เจ้าหน้าท่ีผู้นั้นช าระเงินดังกล่าวภายในเวลาที่ก าหนด” 
 101พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ.2539 มาตรา 8 “ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐ
ต้องรับผิดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ผู้เสียหายเพื่อการละเมิดของเจ้าหน้าท่ี ให้หน่วยงานของรัฐมีสิทธิเรียกให้เจ้าหน้าท่ี
ผู้ท าละเมิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนดังกล่าวแก่หน่วยงานของรัฐได้ถ้าเจ้าหน้าที่ได้กระท าการนั้นไปด้วยความจงใจ
หรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง 
          สิทธิเรียกให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามวรรคหนึ่งจะมีได้เพียงใดให้ค านึงถึงระดับความร้ายแรงแห่งการ
กระท าและความเป็นธรรมในแต่ละกรณีเป็นเกณฑ์โดยมิต้องให้ใช้เต็มจ านวนของความเสียหายก็ได้ 
         ถ้าการละเมิดเกิดจากความผิดหรือความบกพร่องของหน่วยงานของรัฐหรือระบบการด าเนินงานส่วนรวม 
ให้หักส่วนแห่งความรับผิดดังกล่าวออกด้วย 
           ในกรณีที่การละเมิดเกิดจากเจา้หน้าท่ีหลายคน มิให้น าหลักเรื่องลูกหนี้ร่วมมาใช้บังคับและเจ้าหน้าท่ีแต่ละ
คนต้องรับผิดใช้ค่าสินไหมทดแทนเฉพาะส่วนของตนเท่าน้ัน” 
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ศาลปกครองและมีการบังคับใช้พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ.2539 จึงมี
หลักเกณฑ์ที่ต้องพิจารณา ดังนี้ 
 
 3.2.1  ศาล 

 
 ศาลปกครองเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
ที่ตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ซึ่งหลังจากมี
การตราพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ.2539 และได้มีการจัดตั้ง 
ศาลปกครองขึ้น จึงท าให้การฟ้องคดีพิพาทที่เกี่ยวกับการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอาจฟ้องต่อศาลยุติธรรมหรือศาลปกครองก็ได้ โดยจะฟ้องต่อศาลใดนั้นต้อง
พิจารณา ดังนี้ 
 (1)  การฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรม 
 คดีพิพาทท่ีเกี่ยวกับการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรมจะต้องเป็นการกระท าละเมิดของเจ้าหน้าที่
ซึ่งมิใช่การกระท าในการปฏิบัติหน้าที่ เช่น การท าร้ายร่างกายโดยอาศัยเหตุส่วนตัว 102 การกระท าใน
ฐานะส่วนตัวทางสังคมโดยที่ตนไม่มีอ านาจหน้าที่นั้น103 เป็นต้น หรือเป็นการกระท าละเมิดของ
เจ้าหน้าที่ในการปฏิบัติหน้าที่ แต่การกระท าในหน้าที่มิได้เกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมายปกครอง 
หรือจากการออกกฎ หรือค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้ าที่ตามที่
กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร เช่น การขับรถเก็บ  
ขนมูลฝอยถือเป็นการปฏิบัติหน้าที่โดยทั่วไปตามกฎหมายในการให้บริการสาธารณะเกี่ยวกับ  
การรักษาความสะอาด104 กรณีที่เจ้าหน้าที่ยึดของกลางไว้โดยไม่ส่งคืนอันเป็นการใช้อ านาจตาม
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา105 เป็นต้น และผลของการกระท าละเมิดเกิดความเสียหาย
แก่ผู้อื่นรวมถึงหน่วยงานทางปกครอง 
 (2)  การฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 
 คดีพิพาทท่ีเกี่ยวกับการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองเป็นข้อพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3)  
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ซึ่งเมื่อพิจารณา
บทบัญญัติดังกล่าว จะเห็นว่าศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาเกี่ยวกับความรับผิดของ  
ฝ่ายปกครองในสองลักษณะ คือ ความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครอง และความรับผิดอย่างอ่ืนของ
ฝ่ายปกครอง ส าหรับคดีพิพาทที่เกี่ยวกับการกระท าละเมิดอยู่ในขอบเขตของความรับผิดทางละเมิด
ของฝ่ายปกครองเท่านั้น โดยอาจแยกองค์ประกอบได้ ดังนี้ 
                                                           

 102ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 20/2545 
 103ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 384/2546 
 104ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 185/2549 
 105ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล ที่ 20/2549 และที่ 31/2551, ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 
36/2551  
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 (2.1)  เป็นคดีหรือข้อพิพาทที่เกี่ยวกับการปฏิบัติหน้าที่ในทางปกครองของ
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
 (2.2)  เป็นการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ
อันเกิดจากมูลกรณีใดกรณีหนึ่งดังต่อไปนี้ 
 การกระท าใดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐเป็นการกระท า
ละเมิด ต้องพิจารณาจากมาตรา 420 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ซึ่งได้กล่าวมาแล้ว 
ส าหรับการกระท าละเมิดที่อยู่ในอ านาจของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จะต้องมาจากมูลกรณีใด
กรณีหนึ่ง ดังนี้ 
 (2.2.1)  กรณีที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท า
ละเมิดโดยตรง ได้แก่ การที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการใดในการปฏิบัติ
หน้าที่ โดยการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือโดยการออกกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืนโดย  
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เช่น 
 - การที่ผู้ถูกฟ้องคดีลดอัตราค่าบริการโทรศัพท์ทางไกลราคาประหยัด  
Y-tel 1234 สองครั้ง รวมทั้งขยายเวลาลดค่าบริการดังกล่าวออกไปอีกสองครั้ง โดยไม่เป็นไปตาม  
มติคณะรัฐมนตรีและยังเป็นการก าหนดอัตราค่าบริการโทรศัพท์ขึ้นใหม่โดยไม่ได้รับความเห็นชอบ  
จากคณะรัฐมนตรีตามมาตรา 40 (5) แห่งพระราชบัญญัติองค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทย  
พ.ศ.2497 จึงถือเป็นการกระท าโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย เนื่องจากกระท าโดยไม่มีอ านาจ และ 
การกระท าดังกล่าวเป็นผลโดยตรงให้ผู้ฟ้องคดีได้รับความเสียหาย เพราะท าให้มีผู้ใช้บริการโทรศัพท์
ในเครือข่ายของผู้ฟ้องคดีลดลง ท าให้ผู้ฟ้องคดีสูญเสียรายได้ที่พึงจะได้รับ นอกจากนี้ การที่ผู้ถูกฟ้อง
คดีได้โฆษณาเชิญชวนโดยน าเอาสิทธิประโยชน์มาจูงใจลูกค้าของผู้ ฟ้องคดีให้ยกเลิกการเป็น
ผู้ใช้บริการของผู้ฟ้องคดีและเปลี่ยนมาเป็นลูกค้าของผู้ถูกฟ้องคดีทั้งที่ผู้ฟ้องคดีเป็นผู้รับสัมปทาน
ด าเนินบริการติดตั้งโทรศัพท์พ้ืนฐานจากผู้ถูกฟ้องคดี รวมทั้งผู้ถูกฟ้องคดีมิได้ระบุให้ผู้ใช้บริการทราบ
ด้วยว่าเป็นการให้บริการคนละระบบกับโทรศัพท์พ้ืนฐานซึ่งมีคุณภาพไม่เหมือนกัน เห็นได้ว่า แม้ผู้ถูกฟ้องคดี
มีสิทธิโดยชอบที่จะด าเนินการได้ แต่การใช้สิทธิดังกล่าว ผู้ถูกฟ้องคดีจะด าเนินการในลักษณะที่มีแต่
จะให้เกิดความเสียหายต่อผู้ฟ้องคดีมิได้ ทั้งนี้ตามความในมาตรา 421 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ การด าเนินการของผู้ถูกฟ้องคดีจึงเป็นการอันไม่ชอบด้วยกฎหมาย เป็นการกระท าละเมิดต่อ 
ผู้ฟ้องคดี (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.41/2554) 
 (2.2.2)  กรณีที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท า
ละเมิดอันเกิดจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าว
ล่าช้าเกินสมควร ได้แก่ กรณีที่มีกฎหมายก าหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐต้อง
ปฏิบัติ ไม่ว่าจะเป็นหน้าที่ที่ก าหนดไว้ เป็นการเฉพาะ หรือหน้าที่ที่ก าหนดไว้ เป็นการทั่วไป  
แต่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อการปฏิบัติหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าว
ล่าช้าเกินสมควรจนก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้ฟ้องคดี ส าหรับการพิจารณาว่า การกระท าของ 
ฝ่ายปกครองเป็นการ “ละเลยต่อหน้าที่” หรือเป็นการ “ปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร” นั้น  
มีสาระส าคัญอยู่ที่การได้เริ่มด าเนินการตามที่กฎหมายก าหนดไว้หรือไม่ หากเป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่ของ
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รัฐยังไม่ได้ด าเนินการใดๆไม่ว่าโดยเจตนาหรือประมาทเลินเล่อ กรณีดังกล่าวย่อมเข้าลักษณะเป็น  
การละเลยต่อหน้าที่ แต่หากเจ้าหน้าที่ของรัฐได้เริ่มต้นด าเนินการแล้ว แต่การด าเนินการยังไม่แล้ว
เสร็จไม่ว่าจะด้วยเหตุผลใดๆก็ตามจนล่วงเลยระยะเวลาอันสมควร กรณีดังกล่าวย่อมมีลักษณะ เป็น
การปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร106 เช่น 
 - การที่ผู้ถูกฟ้องคดีละเลยต่อหน้าที่ไม่มีการจัดท าแผนหรือก าหนด
มาตรการเพ่ือป้องกันหรือแก้ไขอันตรายอันเกิดจากการแพร่กระจายของมลพิษและสภาวะแวดล้อม
เป็นพิษที่มีผลกระทบต่อคุณภาพแหล่งน้ า รวมทั้งไม่ท าแผนเพ่ือรองรับอันตรายที่จะเกิดขึ้นจาก
สารพิษไว้ล่วงหน้า, ไม่ท าการควบคุมให้มีการด าเนินการขุดลอกฝังกลบตามแผน แม้เมื่อได้ด าเนินการ
ขุดลอกตามแผนกลับท าให้สารตะกั่วฟุ้งกระจายและย้อนกลับเข้ามาในล าห้วยคลิตี้  ส่วนการ
ด าเนินการฟ้ืนฟูโดยการสร้างเขื่อนดักตะกอนนั้น กว่าที่ผู้ถูกฟ้องคดีจะด าเนินการสร้างเขื่อนก็เป็น
ระยะเวลาล่วงมาเกือบสามปีนับแต่วันที่ผู้ถูกฟ้องคดีทราบว่ามีสารตะกั่วปนเปื้อนในล าห้วยคลิตี้ การ
ละเลยต่อหน้าที่และการปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าดังกล่าวท าให้เกิดการแพร่กระจายของสารตะกั่วในล า
ห้วยคลิตี้เป็นระยะเวลานาน แม้จะรับฟังตามที่ผู้ถูกฟ้องคดีอ้างว่า การฟ้ืนฟูด้วยวิธีธรรมชาติจะเป็นวิธี
ตามหลักวิชาการท่ีได้รับการยอมรับโดยทั่วไป แต่เป็นวิธีที่ใช้ระยะเวลานาน เมื่อผู้ฟ้องคดีทั้งยี่สิบสอง
คนและชาวบ้านชุมชนคลิตี้ล่างมีวิถีชีวิตประจ าวันที่จ าเป็นต้องใช้น้ าจากล าห้วยคลิตี้ในการอุปโภคและ
บริโภค ซึ่งอาจเป็นอันตรายต่อสุขภาพอนามัย การที่ผู้ฟ้องคดีทั้งยี่ สิบสองคนไม่สามารถน าน้ าในล า
ห้วยคลิตี้ไปใช้ในการอุปโภคและบริโภคได้ จึงเป็นผลโดยตรงจากการที่ผู้ถูกฟ้องคดีละเลยต่อหน้าที่
ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติและปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควรอันเป็นการกระท า
ละเมิดต่อผู้ฟ้องคดี (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.743/2555) 
 - การจ้างเหมาบริการที่ท่าเทียบเรือประมงสงขลาเป็นหน้าที่อย่างหนึ่ง
ของผู้ถูกฟ้องคดีตามพระราชบัญญัติจัดระเบียบกิจการแพปลา พ.ศ.2496 การที่ผู้ถูกฟ้องคดีไม่ปฏิบัติ
หน้าที่ในการพิจารณาผลการประกวดราคาให้แล้วเสร็จภายในก าหนดระยะเวลา 120 วัน นับแต่ 
วันเปิดซองประกวดราคาที่ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นผู้เสนอราคาได้ยืนราคาไว้โดยไม่ปรากฏว่ามีปัญหาหรือ
เหตุขัดข้องที่ส าคัญที่จะท าให้ไม่สามารถด าเนินการดังกล่าวได้นั้น เป็นการปฏิบัติหน้าที่ล่าช้า  
เกินสมควร นอกจากนี้ ยังแจ้งผลการพิจารณาให้ผู้ฟ้องคดีทราบเพ่ือมาท าสัญญาล่าช้าเกินสมควร  
การปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าดังกล่าวเป็นการกระท าละเมิดต่อผู้ฟ้องคดีให้ได้รับความเสียหายตามมาตรา 9 
วรรคหนึ่ง (3) พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ.2542 (ค าพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ.63/2546) 
 (2.3)  การละเมิดจากการปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวก่อให้เกิดความเสียหาย 
 ความรับผิดทางละเมิดจะเกิดขึ้นต่อเมื่อการกระท านั้นก่อให้เกิดความเสียหาย
ต่อบุคคลอ่ืน หากไม่ได้รับความเสียหาย ย่อมไม่เป็นการกระท าละเมิด ส าหรับลักษณะส าคัญของ  
ความเสียหายนั้นต้องเป็นความเสียหายที่เป็นผลโดยตรงจากการใช้อ านาจตามกฎหมายของหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืนที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
                                                           

106กมลชัย รัตนสกาววงศ์, รายงานการวิจัยเรื่อง การบังคับคดีปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธิีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542(กรุงเทพฯ คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2547).หน้า 
85-98. 
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หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร  
เป็นความเสียหายที่แน่นอน และเป็นความเสียหายที่มีกฎหมายรับรองและคุ้มครองให้ แยกพิจารณา
ดังนี้ 
 กรณีแรก ความเสียหายที่เป็นผลโดยตรงจากการใช้อ านาจตามกฎหมายของ
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืนที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้า
เกินสมควร เช่น 
 - การที่ผู้ฟ้องคดีเสียโอกาสในการประกอบอาชีพ เนื่องจากผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสอง
พิจารณาค าขออนุญาตเข้าไปด าเนินกิจการท าเหมืองแร่ในเขตอุทยานแห่งชาติล่าช้าเกินสมควร  
ความเสียหายดังกล่าวเป็นผลโดยตรงตามความเป็นธรรมแห่ งกรณีที่พึงได้รับจากการที่ไม่ได้ 
ใช้ประโยชน์จากประทานบัตร (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.317/2553) 
 - การด าเนินการสร้างฝายน้ าล้นคลองคูพม่าของผู้ถูกฟ้องคดีตามกฎหมายเป็น
เหตุให้ที่ดินของผู้ฟ้องคดีถูกน้ าท่วมขังท าให้สวนผลไม้ของผู้ฟ้องคดีเสียหาย จึงเป็นการกระท าละเมิด 
ความเสียหายจากการที่น้ าท่วมขังสวนผลไม้ของผู้ฟ้องคดีเป็นผลโดยตรงจากการละเมิดอันเกิดจาก
การใช้อ านาจตามกฎหมายของผู้ถูกฟ้องคดี แม้ว่าต้นไม้ดังกล่าวยังไม่ให้ผลผลิต (ค าพิพากษา  
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ.343/2549) 
 กรณีที่สอง เป็นความเสียหายที่แน่นอนในปัจจุบันหรือในอนาคต ไม่ว่าจะเป็น
ความเสียหายต่อชีวิต ร่างกาย อนามัย เสรีภาพ ทรัพย์สิน หรือสิทธิอย่างใดอย่างหนึ่ง เช่น 
 - ผู้ฟ้องคดีเรียกค่าเสียหายเป็นค่าขาดประโยชน์จากการขายทรายแก้ว ,  
ทรายธรรมดา ค่าขาดรายได้จากการท าเหมืองแร่ดีบุก จากการผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองพิจารณาค าขอ
อนุญาตเข้าไปด าเนินกิจการท าเหมืองแร่ในเขตอุทยานแห่งชาติตามที่กฎหมายก าหนดให้ปฏิบัติล่าช้าเกิน
สมควร แต่เนื่องจากผู้ถือประทานบัตรยังไม่เคยเปิดการท าเหมือง ความเสียหายตามที่ขอมา 
ไม่มีความสัมพันธ์ที่ใกล้ชิดกับความเสียหายที่ได้เกิดขึ้นแล้วอย่างแท้จริง ค่าเสียหายในส่วนนี้เป็นเพียง
ความคาดคะเนของผู้ฟ้องคดีไม่อาจพิสูจน์ความเสียหายที่แน่นอน ศาลจึงไม่ก าหนดค่าเสียหายในส่วน
นี้ให้ (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.317/2553) 
 - ค่าสูญเสียโอกาสทางธุรกิจจากการที่ผู้ฟ้องคดีควรได้รับการคัดเลือกให้เป็น
คู่สัญญาจ้างเหมาก่อสร้างท่าเทียบเรือท่องเที่ยวอ่าวฉลอง เป็นค่าเสียหายในอนาคตที่ยังมิแน่นอนว่า
จะเกิดขึ้นจริง เพราะเหตุว่าการประกอบกิจการในธุรกิจใดๆ นั้น ย่อมต้องมีความเสี่ยงต่อ 
การขาดทุน ค่าเสียหายดังกล่าวจึงเป็นเพียงการคาดหมายของผู้ฟ้องคดีเองเท่านั้น ศาลจึงไม่อาจก าหนด
ค่าเสียหายส่วนนี้ให้ผู้ถูกฟ้องคดีชดใช้ให้แก่ผู้ฟ้องคดีได้ (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.344-
345/2551) 
 กรณีที่สาม เป็นความเสียหายที่มีกฎหมายรับรองและคุ้มครองให้ ไม่ว่าจะเป็น
ความเสียหายต่อสิทธิตามกฎหมายแพ่ง สิทธิตามกฎหมายมหาชน หรือสิทธิตามรัฐธรรมนูญ เช่น  
สิทธิในการได้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ 107 สิทธิที่จะได้รับ

                                                           
107ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.743/2555 
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การพิจารณาคดีในชั้นอุทธรณ์108 สิทธิในชื่อเสียงเกียรติยศหรือเกียรติคุณของบุคคล สิทธิใน 
ความเจริญก้าวหน้าในราชการที่จะได้รับการแต่งตั้งเลื่อนชั้น เลื่อนต าแหน่ง และสิทธิเลื่อนขั้น
เงินเดือน109 อย่างไรก็ตาม ถ้าความเสียหายที่เกิดขึ้นมาจากการกระท าที่ฝ่าฝืนกฎหมายของผู้ฟ้องคดี 
ศาลปกครองเคยวินิจฉัยว่า ผู้ฟ้องคดีไม่อาจกล่าวอ้างว่าได้รับความเสียหาย ซึ่งมีผลท าให้ฝ่ายปกครอง
ไม่ต้องรับผิดชดใช้ค่าเสียหาย เช่น 
 - ผู้ฟ้องคดีอ้างว่าได้รับความเสียหายจากการลดอัตราค่าบริการในโครงข่ายให้
เท่ากับค่าบริการในโครงข่ายที่ผู้ถูกฟ้องคดีด าเนินการ ท าให้ขาดรายได้จากส่วนแบ่งค่าบริการโทรศัพท์
ทางไกลภายในประเทศนั้น เมื่อผู้ฟ้องคดีปรับลดอัตราค่าบริการดังกล่าวโดยล าพังอันเป็นการไม่ปฏิบัติ
ให้เป็นไปตามสัญญาร่วมการงานที่จะต้องเสนอให้ผู้ถูกฟ้องคดีร่วมกันพิจารณาและต้องด าเนินการ  
ตามกฎ ระเบียบ ข้อบังคับ และมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้อง ผู้ฟ้องคดีจึงไม่อาจกล่าวอ้างว่าได้รับ  
ความเสียหายดังกล่าว ศาลจึงไม่อาจก าหนดค่าเสียหายในส่วนนี้ให้แก่ผู้ฟ้องคดีได้ (ค าพิพากษา 
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ.41/2554) 
 
 3.2.1.1  อ านาจศาล 

 
 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ.2542 
ก าหนดอ านาจศาลปกครองไว้ 2 กรณี คือ กรณีที่อยู่ในอ านาจของศาลปกครองสูงสุด และกรณีที่อยู่
ในอ านาจของศาลปกครองชั้นต้น ดังนี้ 
  (1)  คดีท่ีอยู่ในอ านาจของศาลปกครองชั้นต้น 
 ศาลปกครองชั้นต้นมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทที่เกี่ยวกับ 
การกระท าละเมิดตามมาตรา มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ได้แก่ กรณีที่ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่าหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐกระท าละเมิดอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งปกครอง หรือค าสั่ง
อ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้า
เกินสมควร 
 (2)  คดีที่อยู่ในอ านาจของศาลปกครองสูงสุด 
 ศาลปกครองสูงสุดมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทที่เกี่ยวกับ 
การกระท าละเมิดโดยอาจเป็นคดีพิพาทเก่ียวกับความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาหรือกฎ
ที่ออกโดยคณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีตามมาตรา 11 (2) พร้อมกับเรียก
ค่าเสียหายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) ไปพร้อมกัน หรือคดีอุทธรณ์ค าพิพากษาศาลปกครองชั้นต้น
ตามมาตรา 11 (4) ประกอบกับมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 

                                                           
108ค าพิพากษาศาลปกครองกลางท่ี 2127/2550 
109ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.77/2547 
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 3.2.1.2  เงื่อนไขการฟ้องคดีละเมิด 

 
 ก่อนที่ศาลปกครองจะรับคดีไว้พิจารณาพิพากษาได้ ผู้ฟ้องคดีจะต้องปฏิบัติ
ตามเงื่อนไขที่ส าคัญตามที่กฎหมายก าหนด เช่น การเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดี การแก้ไขความเดือดร้อนหรือ
เสียหายตามขั้นตอนที่กฎหมายก าหนดก่อนการฟ้องคดี ระยะเวลาการฟ้องคดี ค าขอให้ศาลก าหนด  
ค าบังคับ เป็นต้น รายละเอียดดังนี้ 
 (1)  ผู้มีสิทธิฟ้องคดีละเมิด 
 บทบัญญัติมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542110 ได้วางหลักเกี่ยวกับผู้มีสิทธิฟ้องคดีปกครองไว้
โดยมีองค์ประกอบด้วยกัน 3 ประการ กล่าวคือ ประการที่หนึ่ง ผู้ฟ้องคดีต้องเป็นผู้ซึ่งได้รับ 
ความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายในเรื่องที่น ามาฟ้อง ประการที่สอง 
ความเดือดร้อนหรือเสียหายที่ผู้ฟ้องคดีได้รับต้องเกิดจากการกระท าหรือการงดเว้นการกระท า  
อย่างหนึ่งอย่างใดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา 9 แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ.2542 และประการที่สาม  
การแก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหายที่ผู้ฟ้องคดีได้รับนั้น ศาลปกครองมีอ านาจออก
ค าบังคับให้ได้ตามมาตรา 72 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ.2542 โดยค าขอที่ผู้ฟ้องคดีขอให้ศาลก าหนดค าบังคับจะต้องมีผลเป็นการแก้ไขหรือบรรเทา  
ความเดือดร้อนหรือเสียหายที่ผู้ฟ้องคดีได้รับโดยตรง เช่น 
 - ผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ประกอบกิจการโรงฆ่าสัตว์ โรงพักสัตว์ และการฆ่า
สัตว์ในท้องที่ที่ผู้ถูกฟ้องคดีออกประกาศท้องที่กันดารและจ าเป็นต้องฆ่าสัตว์เพ่ือการบริโภคส าหรับ
ประชาชน ฟ้องเรียกค่าเสียหายเนื่องจากประกาศดังกล่าวท าให้ผู้ฟ้องคดีที่มีอาชีพรับจ้างฆ่าสุกร 
ขาดรายได้ ผู้ฟ้องคดีจึงเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหาย 
โดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 228/2553) 
 - ผู้ฟ้องคดีประกอบกิจการฟาร์มเลี้ยงสุกรได้รับค าสั่งจากผู้ถูกฟ้องคดี
ให้ระงับการเลี้ยงสุกร เป็นเหตุให้ผู้ฟ้องคดีได้รับความเสียหายจากการสูญเสียรายได้ ผู้ฟ้องจึงเป็น  
ผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้จากค าสั่ง
ดังกล่าว (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 908/2550) 
 - ผู้ ฟ้องคดี เป็นราชการส่วนท้องถิ่นมีฐานะเป็นนิติบุคคลได้รับ 
ความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการขาดรายได้ในการบริหารงานของผู้ฟ้องคดี จากการที่ผู้ถูกฟ้องคดี
ซ่ึงเป็นราชการส่วนท้องถิ่นด้วยกันกระท าละเมิดต่อผู้ฟ้องคดี โดยจัดเก็บภาษีในเขตพ้ืนที่การปกครอง
                                                           

 110พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 42 วรรคหนึ่ง “ผู้ใด
ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้อันเนื่องจากการกระท า
หรือการงดเว้นการกระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือมีข้อโต้แย้งเกี่ยวกับสัญญาทาง
ปกครองหรือกรณีอื่นใดท่ีอยู่ในเขตอ านาจศาลปกครองตามมาตรา 9 และการแก้ไขหรือบรรเทาความเดือนร้อนหรือ
ความเสียหายหรือยุติข้อโต้แย้งนั้นต้องมีค าบังคับตามที่ก าหนดในมาตรา 72 ผู้นั้นมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง” 
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ของผู้ฟ้องคดี ผู้ฟ้องคดีจึงเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหาย
โดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 150/2548) 
 - ผู้ฟ้องคดีเป็นราษฎรในเขตองค์การบริหารส่วนต าบลปากช่อง และ
เป็นผู้ที่ได้รับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลปากช่องเพ่ือเป็นตัวแทนของราษฎรใน 
เขตดังกล่าว ได้รับความเสียหายจากการกระท าละเมิดของผู้ถูกฟ้องคดีซึ่งใช้จ่ายงบประมาณของ
ท้องถิ่นโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายจนเป็นเหตุให้เกิดความเสียหายแก่องค์การบริหารส่วนต าบลปากช่อง 
ผู้ฟ้องคดีจึงเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจ
หลีกเลี่ยงได้ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 161/2546) 
 (2)  การแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายตามขั้นตอนที่กฎหมายก าหนด
ก่อนการฟ้องคดีละเมิด 
 เงื่อนไขส าคัญของการฟ้องคดีปกครองปรากฏตามหลักในมาตรา 42 
วรรคสอง111 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ.2542 
บทบัญญัติดังกล่าวก าหนดหลักที่ส าคัญว่า ในกรณีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับ  
การแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายในเรื่องใดไว้โดยเฉพาะ ผู้ฟ้องคดีจะต้องด าเนินการตามขั้นตอน
และวิธีการดังกล่าวก่อน ส าหรับการฟ้องให้หน่วยงานของรัฐชดใช้ค่าเสียหายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง 
(3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ.2542 ผู้ฟ้องคดีย่อมฟ้อง
คดีได้โดยไม่ต้องอุทธรณ์ก่อน เว้นแต่กรณีการกระท าละเมิดจากการที่หน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐออกค าสั่งทางปกครอง จะต้องด าเนินการตามขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไข
ความเดือดร้อนหรือเสียหายตามมาตรา 44112 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ.2539 เช่น 
 - ผู้ฟ้องคดีประกอบกิจการโรงฆ่าสัตว์ โรงพักสัตว์และการฆ่าสัตว์  
ฟ้องเรียกค่าเสียหายจากการที่ผู้ถูกฟ้องคดีซึ่งเป็นผู้มีอ านาจหน้าที่ประกาศว่าท้องที่ใดเป็นท้องที่
กันดารและจ าเป็นต้องฆ่าสัตว์ในท้องที่นั้นอันท าให้มีการฆ่าสัตว์นอกโรงฆ่าสัตว์ในท้องที่ที่ประกาศได้ 
ตามพระราชบัญญัติควบคุมการฆ่าสัตว์และจ าหน่ายเนื้อสัตว์ พ.ศ.2535 เมื่อประกาศดังกล่าวมีลักษณะ
เป็นกฎ ผู้ฟ้องคดีจึงมีสิทธิยื่นค าฟ้องต่อศาลปกครองโดยไม่จ าเป็นต้องด าเนินการตามขั้นตอนหรือ
วิธีการตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา 42 วรรคสองแห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ.2542 (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 228/2553) 

                                                           

 111พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ.2542 มาตรา 42 วรรคสอง  
“ในกรณีที่มีกฎหมายเฉพาะก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายในเรื่องใดไว้ ผู้
ฟ้องคดีจะต้องด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการดังกล่าวก่อน เมื่อพบว่าได้มีการสั่งการตามกฎหมายนั้นหรือมิได้มี
การสั่งการภายในเวลาอันสมควรหรือภายในเวลาที่กฎหมายนั้ นก าหนด จึงจะน าคดีในเรื่องนั้นมาฟ้องต่อ 
ศาลปกครองได้” 

112พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 44 “ภายใต้บังคับมาตรา 48 ในกรณี
ที่ค าสั่งทางปกครองใดไม่ได้ออกโดยรัฐมนตรีและไม่มีกฎหมาก าหนดขั้นตอนอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไว้เป็นการ
เฉพาะ ให้คู่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นโดยยื่นต่อเจ้าหน้าทีผู้ท าค าสั่งทางปกครองภายในสิบห้าวัน 
นับแต่วันที่ตนได้รับแจ้งค าสั่งดังกล่าว” 
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 - ผู้ฟ้องคดีขอให้ศาลปกครองมีค าพิพากษาให้ผู้ถูกฟ้องคดีคืนค่าปรับ
และจ่ายค่าผลงานให้กับผู้ฟ้องคดีตามมติคณะรัฐมนตรีที่ได้พิจารณาเห็นชอบมาตรการและแนวทาง
ปฏิบัติเกี่ยวกับการช่วยเหลือผู้ประกอบอาชีพงานก่อสร้างและผู้ประกอบอาชีพงานอ่ืนที่ได้รับ
ผลกระทบจากการที่รัฐบาลได้ประกาศให้ค่าเงินบาทลอยตัว แม้ว่ามติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวมีลักษณะ
เป็นหลักเกณฑ์ภายในของฝ่ายบริหาร แต่มีข้ึนเพื่อคุ้มครองและให้ประโยชน์แก่เอกชนที่หน่วยงานทาง
ปกครองและเจ้าหน้าที่ของรัฐต้องปฏิบัติตาม เมื่อผู้ถูกฟ้องคดีมีค าสั่งให้หักกลบกับหนี้ค่าปรับที่ผู้ฟ้อง
คดีค้างช าระอยู่ซึ่งไม่เป็นไปตามมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าว ผู้ฟ้องคดีไม่เห็นด้วยจึงมีหนังสือโต้แย้งขอให้
ผู้ถูกฟ้องคดีพิจารณาให้ความเป็นธรรมอีกครั้ง แต่ผู้ ถูกฟ้องคดียืนยันค าสั่งเช่นเดิม ถือได้ว่ามี 
การพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองโดยผู้ถูกฟ้องคดีแล้ว  ผู้ ฟ้องคดีจึงมีสิทธิ ฟ้องคดีนี้ต่อ 
ศาลปกครอง (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 501/2548) 
 (3)  ระยะเวลาการฟ้องคดีละเมิด 
 คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ.2542 ผู้ฟ้องคดีต้องยื่นฟ้องภายใน 1 ปีนับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี 
แต่ไม่เกิน 10 ปีนับแต่วันที่มีเหตุแห่งการฟ้องคดี ตามมาตรา 51 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542113 การนับระยะเวลา 1 ปีนับแต่วันที่รู้หรือควรรู้
ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี ได้แก่ วันที่ผู้ฟ้องคดีรู้ถึงการละเมิดและรู้ตัวผู้จะต้องใช้ค่าสินไหมทดแทน114 
แต่ไม่เกิน 10 ปีนับแต่วันท าละเมิด 
 กรณีการกระท าละเมิดต่อเนื่อง115 ซึ่งหมายถึง การกระท าละเมิดซึ่ง
เริ่มขึ้นและกระท าต่อมาและยังคงมีอยู่ตลอดมาจนกระทั่งมีการฟ้องคดีต่อศาล หากมีการฟ้องเรียก
ค่าเสียหาย การนับระยะเวลา 1 ปีนับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี (นับแต่วันที่รู้ถึง 
การละเมิดและรู้ตัวผู้จะต้องใช้ค่าสินไหมทดแทน) จะต้องนับย้อนหลังจากวันที่ยื่นฟ้องขึ้นไปเท่านั้น 
การกระท าละเมิดท่ีเกิดก่อนก าหนดระยะเวลาดังกล่าวจึงไม่อาจน ามาฟ้องได้ เช่น 
 - ผู้ฟ้องคดีประกอบกิจการโรงฆ่าสัตว์ โรงพักสัตว์และการฆ่าสัตว์ 
รบัจ้างฆ่าสุกรในท้องที่ต าบลไผ่และต าบลรัตนบุรี อ าเภอรัตนบุรี จังหวัดสุรินทร์ ฟ้องเรียกค่าเสียหาย
จากการที่ผู้ถูกฟ้องคดีซึ่งเป็นผู้มีอ านาจหน้าที่ประกาศว่าท้องที่ใดเป็นท้องที่กันดารและจ าเป็นต้องฆ่า
สัตว์ในท้องที่นั้นอันท าให้มีการฆ่าสัตว์นอกโรงฆ่าสัตว์ในท้องที่ที่ประกาศได้ตามพระราชบัญญัติควบคุมการฆ่า
สัตว์และจ าหน่ายเนื้อสัตว์ พ.ศ.2535 เมื่อข้อเท็จจริงในคดีนี้รับฟังได้ว่าประกาศจังหวัดสุรินทร์  

                                                           

 113พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 51 “การฟ้องคดีตาม
มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) …ให้ยื่นฟ้องภายในหนึ่งปีนับแต่วันท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี แต่ไม่เกินสิบปีนับแต่
วันท่ีมีเหตุแห่งการฟ้องคดี” 
 114ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 448 วรรคหนึ่ง “สิทธิเรียกค่าเสียหายอันเกิดแต่มูลละเมิด
นั้น ท่านว่าขาดอายุความเมื่อพ้นปีหนึ่งนับแต่วันที่ผู้ต้องเสียหายรู้ถึงการละเมิดและรู้ตัวผู้จะพึงต้องใช้ค่าสินไหม
ทดแทน หรือเมื่อพ้นสิบปีนับแต่วันท าละเมิด” 

115ตระหง่าน เกียรติศิริโรจน์, "อายุความหรือระยะเวลาการฟ้องคดีปกครองในประเทศไทย" (มหาวิทยาลัย
ธุรกิจบัณฑิตย์, 2547).หน้า 192-193. 
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เรื่อง ก าหนดท้องที่กันดารและจ าเป็นต้องฆ่าสัตว์เพ่ือการบริโภคส าหรับประชาชนในต าบลดอนแรด 
ต าบลน้ าเขียว ต าบลหนองบัวบาน ต าบลยางสว่าง และต าบลกุดขาคีม ซึ่งประกาศเมื่อวันที่ 27 พฤษภาคม 
2552 แต่อ าเภอรัตนบุรีได้ส่งประกาศดังกล่าวไปยังนายกเทศบาลต าบลรัตนบุรี และนายกองค์การบริหาร
ส่วนต าบลทุกต าบล พร้อมกับหนังสืออ าเภอรัตนบุรีฉบับลงวันที่ 29 มิถุนายน 2552  ดังนั้น อย่างเร็วที่สุด
ที่ผู้ฟ้องคดีจะได้รู้ถึงข้อความในประกาศดังกล่าวคือเมื่อวันที่ 29 มิถุนายน 2552  ซึ่งคดีนี้ผู้ฟ้องคดีได้ยื่น
ฟ้องต่อศาลเมื่อวันที่ 17 กันยายน 2552 กรณีจึงเป็นการยื่นฟ้องภายในหนึ่งปีนับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึง 
เหตุแห่งการฟ้องคดี (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 228/2553) 
 - ผู้ถูกฟ้องคดีเป็นราชการส่วนท้องถิ่นกระท าละเมิดต่อผู้ ฟ้องคดี  
โดยจัดเก็บภาษีในเขตพ้ืนที่การปกครองของผู้ฟ้องคดี เมื่อการจัดเก็บภาษีในเขตพ้ืนที่ปกครองของ  
ผู้ฟ้องคดีตั้งแต่เริ่มประกาศจัดตั้งองค์การบริหารส่วนต าบลของผู้ฟ้องคดีในปี พ.ศ. 2540 เรื่อยมาจน
ปัจจุบัน จึงถือว่าเป็นการกระท าละเมิดต่อเนื่องจนถึงวันที่ผู้ฟ้องคดียื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองในวันที่ 
4 มีนาคม 2547 ดังนั้น จึงเป็นการยื่นฟ้องคดีภายในก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดีตามมาตรา 51 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 คดี (ค าสั่งศาลปกครอง
สูงสุดที่ 150/2548) 
 อย่างไรก็ตาม การฟ้องคดีปกครองที่ที่ยื่นเมื่อพ้นก าหนดเวลา 
การฟ้องคดีแล้ว ถ้าศาลปกครองเห็นว่าคดีที่ยื่นฟ้องนั้นจะเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือมีเหตุจ าเป็น
อ่ืนโดยศาลเห็นเองหรือคู่กรณีมีค าขอ ศาลปกครองจะรับไว้พิจารณาก็ได้116 เช่น กรณีที่เกี่ยวข้องกับ
การจัดการทรัพย์สินอันมีมูลค่าสูงของประเทศและเกี่ยวข้องกับความมั่นคงทางด้านสังคมและ
เศรษฐกิจของชาติหรือเก่ียวข้องกับการโอนสาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือมีผลกระทบทั้งต่อทรัพย์สิน
ของรัฐและทรัพย์สินของประชาชนในวงกว้าง (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ.35/2550) หรือ
เกี่ยวข้องกับการจัดการทรัพย์สินของประเทศเกี่ยวข้องกับสาธารณสมบัติของแผ่นดินและความมั่นคง
ทางด้านสังคมและเศรษฐกิจของชาติ (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ.5/2549)117  
 การฟ้องคดีปกครองที่เกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะหรือ
สถานะของบุคคลจะยื่นฟ้องคดีเมื่อใดก็ได้118 ส าหรับค าว่า “ประโยชน์แก่ส่วนรวม” หมายถึง 
ประโยชน์ต่อสาธารณะหรือประโยชน์อันเกิดแก่การจัดท าบริการสาธารณะหรือการจัดให้มี 
สิ่งสาธารณูปโภค หรือประโยชน์อ่ืนใดที่เกิดจากการด าเนินการหรือการกระท าที่มีลักษณะเป็น  
การส่งเสริม หรือสนับสนุนแก่ประชาชนเป็นส่วนรวมหรือประชาชนส่วนรวมจะได้รับประโยชน์จาก

                                                           

 116พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 52 วรรคสอง  
“การฟ้องคดีปกครองที่ยื่นเมื่อพ้นก าหนดเวลาการฟ้องคดีแล้ว ถ้าศาลปกครองเห็นว่าคดีที่ยื่นฟ้องนั้นจะเป็น
ประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือมีเหตุจ าเป็นอื่นโดยศาลเห็นเองหรือคู่กรณีมีค าขอ ศาลปกครองจะรับไว้พิจารณาก็ได้ ” 

117บัณฑิต หวังวโรดม, "คดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ ศึกษากรณีการฟ้องเพิกถอนนิติกรรมทาง
ปกครอง" (จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2551).หน้า 31. 
 118พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 52 วรรคหนึ่ง  
“การฟ้องคดีปกครองที่เกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะหรือสถานะของบุคคลจะยื่นฟ้องคดีเมื่อใดก็ได้” 
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การด าเนินการหรือการกระท านั้น119 ส่วนกรณีมีเหตุจ าเป็นอ่ืนนั้น หมายถึงกรณีที่ผู้ฟ้องคดีมี 
เหตุจ าเป็นที่ท าให้ไม่สามารถน าคดีมาฟ้องภายในระยะเวลาการฟ้องคดีตามที่กฎหมายก าหนดได้120 
 (4)  ค าขอให้ศาลก าหนดค าบังคับในคดีละเมิด 
 การฟ้องคดีละเมิดตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ต่อศาลปกครอง ผู้ฟ้องคดีต้องระบุค าบังคับ
ให้ชัดเจน ตามที่ก าหนดในมาตรา 72 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี พิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ.2542 โดยอาจขอบังคับให้ศาลสั่งให้ใช้เงินหรือให้ส่งมอบทรัพย์สินหรือให้กระท าการ
หรืองดเว้นกระท าการ121 อย่างไรก็ดี วิทยานิพนธ์ฉบับนี้มุ่งเน้นศึกษาเฉพาะกรณีผู้ ฟ้องคดีมี 
ค าขอให้ศาลก าหนดค าบังคับให้ใช้เงินหรือที่ก าหนดค่าเสียหายเป็นเงินเท่านั้น เช่น 
 - กรณีฟ้องเรียกค่าเสียหายจากการที่ผู้ถูกฟ้องคดีซึ่งเป็นผู้มีอ านาจ
หน้าที่ประกาศว่าท้องที่ใดเป็นท้องที่กันดารและจ าเป็นต้องฆ่าสัตว์ในท้องที่นั้น อันท าให้มีการฆ่าสัตว์ 
นอกโรงฆ่าสัตว์ในท้องที่ที่ประกาศได้ตามพระราชบัญญัติควบคุมการฆ่าสัตว์และจ าหน่ายเนื้อสัตว์ พ.ศ.2535 
ท าให้ผู้ฟ้องคดีซ่ึงมีอาชีพรับจ้างฆ่าสุกรขาดรายได้ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 228/2553) 
 - กรณีฟ้องเรียกค่าเสียหายเนื่องจากผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองด าเนินการ
สร้างเขื่อนกันทรายและคลื่นบริเวณปากคลองสะกอม ต าบลสะกอม อ าเภอจะนะ จังหวัดสงขลา  
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ส่งผลให้ระบบนิเวศน์และสิ่งแวดล้อมบริเวณชายหาดถูกท าลาย เป็นเหตุให้
ปริมาณสัตว์น้ าบริเวณนั้นลดลง ท าให้ผู้ ฟ้องคดีทั้ งสามและชาวบ้านบริเวณดังกล่าวไม่อาจ 
ท าประมงและใช้ประโยชน์จากชายหาดได้ดังเดิม (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 630/2551) 
 - การฟ้องขอให้ศาลมีค าสั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ร่วมกัน
หรือแทนกันชดใช้เงินให้แก่องค์การบริหารส่วนต าบลปากช่องเพ่ือความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการที่ 
ผู้ถูกฟ้องคดีท้ังสองน าเงินงบประมาณขององค์การบริหารส่วนต าบลปากช่องไปใช้จ่ายโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมาย (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่161/2546) 
 นอกจากเงื่อนไขการฟ้องคดีที่ส าคัญดังที่กล่าวมาข้างต้นแล้ว ผู้ฟ้องคดียัง
ต้องปฏิบัติตามเงื่อนไขอ่ืนๆอีก เช่น รูปแบบการฟ้องคดีโดยค าฟ้องต้องใช้ถ้อยค าสุภาพ มีรายการ
ครบถ้วนสมบูรณ์พร้อมแนบพยานหลักฐานมาพร้อมกับค าฟ้องด้วย การช าระค่าธรรมเนียมศาล 
ความสามารถในการฟ้องคดี เป็นต้น เมื่อค าฟ้องสมบูรณ์ครบถ้วนแล้ว ศาลก็จะมีค าสั่งรับค าฟ้องและ
ด าเนินกระบวนพิจารณาพิพากษาคดีต่อไป 
 

                                                           

 119มาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับท่ี 5) พ.ศ.2551 
 120ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.77/2550 
 121พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 72 วรรคหนึ่ง  
“ในการพิพากษาคดี ศาลปกครองมีอ านาจก าหนดค าบังคับอย่างหนึ่งอย่างใด ดังต่อไปนี้ (3) สั่งให้ใช้เงินหรือให้ส่ง
มอบทรัพย์สินหรือให้กระท าการหรืองดเว้นกระท าการ โดยจะก าหนดระยะเวลาและเง่ือนไขอ่ืนๆไว้ด้วยก็ได้ ในกรณี
ที่การฟ้องเกี่ยวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือการฟ้อง
เกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง” 
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 3.2.1.3  มาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา 

 
 การฟ้องคดีต่อศาลปกครองนั้นนอกจากการบรรเทาความเดือดร้อนหรือ
เสียหายโดยการมีค าพิพากษาหรือค าสั่งแล้ว กฎหมายยังได้ก าหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อน
การพิพากษาเอาไว้เพ่ือเป็นการบรรเทาความเดือดร้อนหรือเสียหายแก่คู่กรณีรวมถึงผู้มีส่วน  
ได้เสียก่อนที่ศาลจะพิพากษาคดี โดยมีหลักเกณฑ์และเงื่อนไข ดังนี้ 
 (1)  การขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
 เนื่องจากในคดีที่มีการฟ้องขอให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครอง  
ไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น หากผู้ฟ้องคดีต้องการชะลอหรือระงับ
การบังคับตามผลของกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นไว้เป็นการชั่วคราว ผู้ฟ้องคดีอาจมีค าขอมาใน 
ค าฟ้องหรือยื่นค าขอในเวลาใดๆก่อนศาลจะพิพากษาหรือมีค าสั่งชี้ขาดคดี เพ่ือขอให้ศาลมีค าสั่งทุเลา
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น โดยค าขอต้องแสดงให้เห็นอย่างชัดแจ้งว่าผู้ฟ้องคดี
ประสงค์จะขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองใด และการให้กฎหรือค าสั่งดังกล่าวมีผล
บังคับต่อไปจะท าให้เกิดความเสียหายที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลังอย่างไร ตามข้อ 69 แห่ง
ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ.2543 
รายละเอียดดังนี้ 
 (1.1)  การพิจารณาของศาล เมื่อศาลได้รับค าขอทุเลาการบังคับตาม
กฎหรือค าสั่งทางปกครองแล้ว หากเห็นว่าค าขอดังกล่าวไม่เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่กฎหมายก าหนด 
ไม่ว่าจะยื่นโดยไม่มีข้ออ้างหรือข้อเท็จจริงเพียงพอ หรือไม่มีเหตุผลหรือสาระอันควรได้รับการพิจารณา 
หรือเห็นว่าไม่สมควรมีค าสั่งทุเลา หรือเป็นกรณีที่ศาลจะสั่งไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณาหรือจะสั่งจ าหน่าย
คดีออกจากสารบบความ ศาลมีอ านาจสั่งไม่รับค าขอทุเลานั้นได้เลย ค าสั่งดังกล่าวย่อมเป็นที่สุด  
(ข้อ 70) หากกรณีที่ศาลมิได้มีค าสั่งตามข้อ 70 ศาลต้องส่งส าเนาค าขอให้คู่กรณีท าค าชี้แจงและแสดง
พยานหลักฐานโดยด่วน และนัดไต่สวนเพ่ือมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอโดยเร็ว อย่างไรก็ตาม แม้ว่าจะไม่มี  
ค าขอทุเลา ถ้าศาลเห็นว่ามีเหตุสมควรที่จะทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ศาลมี
อ านาจสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น โดยจะไต่สวนก่อนหรือไม่ก็ได้ (ข้อ 71)  
การมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ให้กระท าโดยองค์คณะ
หลังจากตุลาการผู้แถลงคดีได้เสนอค าแถลงการณ์แล้ว (ข้อ 72 วรรคหนึ่ง) 
 (1.2)  การสั่งทุเลาการบังคับ ในกรณีที่ศาลเห็นว่ากฎหรือค าสั่ง 
ทางปกครองน่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมายและการให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองดังกล่าวมีผลใช้บังคับ
ต่อไปในระหว่างการพิจารณาคดีจะท าให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงแก่ผู้ฟ้องคดีจนยากแก่ 
การเยียวยาแก้ไขในภายหลัง ทั้งการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นในระหว่าง  
การพิจารณาคดีไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะ ศาลมีอ านาจสั่ง
ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองได้ตามท่ีเห็นสมควร (ข้อ 72 วรรคสาม) 
 (1.3)  การอุทธรณ์ ผู้มีส่วนได้เสียมีสิทธิอุทธรณ์ค าสั่งทุเลาการบังคับ
ตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองต่อศาลปกครองสูงสุดภายในสามสิบวันนับแต่ผู้นั้นได้รับแจ้งหรือทราบ
ค าสั่งศาล โดยผู้อุทธรณ์อาจมีค าขอให้ศาลปกครองสูงสุดมีค าสั่งระงับค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้นที่
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สั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองไว้เป็นการชั่วคราวก่อนการวินิจฉัยอุทธรณ์  
(ข้อ 73 วรรคหนึ่ง) ค าสั่งยกค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองให้เป็นที่สุด (ข้อ 73 
วรรคสอง) 
 (2)  การขอบรรเทาทุกข์ชั่วคราว 
 ในคดีท่ีมิได้มีการฟ้องขอให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ในเวลา
ใดๆก่อนศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งชี้ขาดตัดสินคดี ผู้ฟ้องคดีอาจยื่นค าขอให้ศาลมีค าสั่งก าหนด
มาตรการหรือวิธีการคุ้มครองอย่างใดๆเพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา หรือคู่กรณีอาจ
ขอให้ศาลมีค าสั่งก าหนดวิธีการเพ่ือคุ้มครองประโยชน์ในระหว่างการพิจารณาเพ่ือบังคับตาม  
ค าพิพากษาได้ ตามข้อ 75 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วย 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 รายละเอียดดังนี้ 
 (2.1)  การพิจารณาของศาล ค าสั่งของศาลในการก าหนดมาตรการ
หรือวิธีการคุ้มครองอย่างใดๆ เพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา หรือวิธีการเพ่ือคุ้มครอง
ประโยชน์ของผู้ขอในระหว่างการพิจารณาหรือเพ่ือบังคับตามค าพิพากษา ให้กระท าโดยองค์คณะ  
โดยไม่ต้องมีค าแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดี เว้นแต่องค์คณะจะเห็นสมควรให้มีค าแถลงการณ์  
ค าแถลงการณ์นั้นจะกระท าด้วยวาจาก็ได้ (ข้อ 76 วรรคหนึ่ง) ค าสั่งไม่รับหรือยกค าขอของผู้ฟ้องคดี
หรือคู่กรณีให้เป็นที่สุด (ข้อ 76 วรรคสอง) 
 (2.2)  การสั่งของศาล ให้น าความในลักษณะ 1 ของภาค 4 แห่ง
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาใช้บังคับกับหลักเกณฑ์ในการพิจารณาค าขอ เงื่อนไขใน  
การออกค าสั่งของศาลและผลของค าสั่งก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองอย่างใดๆ เพ่ือบรรเทา
ทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา หรือวิธีการเพ่ือคุ้มครองประโยชน์ของผู้ขอในระหว่างการพิจารณา
หรือเพ่ือบังคับตามค าพิพากษาโดยอนุโลม เท่าที่สภาพของเรื่องจะเปิดช่องให้กระท าได้ และโดยไม่ขัด
ต่อระเบียบนี้และหลักกฎหมายทั่วไปว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ข้อ 77) 
 ส าหรับหลักเกณฑ์การก าหนดมาตรการหรือวิธีการบรรเทาทุกข์
ชั่วคราวเป็นไปตามมาตรา 254 และมาตรา 255 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง  
มีหลักเกณฑ์การพิจารณาที่ส าคัญคือ ต้องเป็นที่พอใจของศาลว่า ค าฟ้องมีมูลและมีเหตุเพียงพอที่จะ
น าวิธีคุ้มครองตามท่ีขอนั้นมาใช้ได้ นอกจากนี้ ในการที่ศาลปกครองเห็นสมควรก าหนดมาตรการหรือ
วิธีการบรรเทาทุกข์ชั่วคราว การก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการดังกล่าว จะต้องค านึงถึงความ
รับผิดชอบของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐและปัญหาอุปสรรคที่อาจเกิดขึ้นแก่ 
การบริหารงานของรัฐประกอบด้วย ตามมาตรา 66 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 เช่น 
 - การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 และผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 2 ซึ่งเป็นผู้มีอ านาจหน้าที่ตาม
กฎหมายในการจัดท ากิจการเพื่อให้มีน้ าเพ่ือการอุปโภค บริโภค และการเกษตร ตัดท่อน้ าประปาที่ 
ผู้ฟ้องคดีทั้งยี่สิบสามคนได้รับอนุญาตให้เชื่อมต่อจากหมู่ที่ 10 โดยจะให้ผู้ฟ้องคดีทั้งยี่สิบสามคน 
ใช้น้ าประปาที่ผลิตจากหมู่ที่ 4 แต่ผู้ ฟ้องคดีทั้งยี่สิบสามคนไม่ต้องการใช้เพราะปริมาณน้ าที่ใช้ผลิต
น้ าประปาของหมู่ที่ 4 ไม่เพียงพอต่อการผลิตในฤดูร้อนและไม่สะอาด จึงฟังได้ว่า การกระท าดังกล่าว
นั้นน่าจะเป็นการไม่ชอบด้วยอ านาจหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสามซึ่งมีหน้าที่ในการท ากิจการเพ่ือจัด
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ให้มีน้ าเพ่ือการอุปโภคและบริโภคแก่ประชาชนตามที่กฎหมายก าหนด คดีจึงมีมูลว่าผู้ถูกฟ้องคดี  
ทั้งสามน่าจะกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามค าฟ้อง และเพ่ือมิให้ผู้ฟ้องคดีทั้งยี่สิบสามคนได้รับ
ความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจเดือดร้อนหรือเสียหายต่อไป คดีจึงมีเหตุเพียงพอที่ศาลจะก าหนด
มาตรการหรือวิธีการคุ้มครองเพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษาตามค าขอของผู้ฟ้องคดี  
ทั้งยี่สิบสามคน โดยให้ผู้ฟ้องคดีทั้งยี่สิบสามคนใช้น้ าประปาของหมู่ที่ 10 ต่อไป ประกอบกับเห็นว่า
หากเกิดปัญหาเกี่ยวกับสุขภาพหรืออนามัยของผู้ฟ้องคดีทั้งยี่สิบสามคนจากการใช้น้ าเพ่ือการอุปโภค
และบริโภคที่ไม่สะอาด ซึ่งถือได้ว่าเป็นการยากแก่การแก้ไขเยียวยาในภายหลัง อีกทั้ง การที่ศาลมีค าสั่ง
บรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษาตามค าขอของผู้ฟ้องคดีทั้งยี่สิบสามคนก็ไม่ปรากฏว่าจะเป็น
ปัญหาอุปสรรคท่ีอาจเกิดข้ึนแก่การบริหารงานของรัฐเกินกว่าที่ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสามจะด าเนินการบริหาร
จัดการได้แต่อย่างใด เพราะการที่รัฐจัดให้มีน้ าประปาหมู่บ้านเพ่ือให้ประชาชนใช้อุปโภคและบริโภค ย่อมมิได้
มีวัตถุประสงค์ในการแสวงหาก าไรจากการให้บริการนั้น แม้ว่าการด าเนินการจะมีรายจ่ายที่สูงกว่ารายได้ 
แต่รัฐก็ยังคงต้องให้การสนับสนุนงบประมาณจนเพียงพอต่อการด าเนินงานโดยมิอาจยกเลิกหรือหยุด 
การให้บริการได้ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด 230/2552) 
 (2.3)  การอุทธรณ์ ผู้มีส่วนได้เสียมีสิทธิอุทธรณ์ค าสั่งก าหนดมาตรการ
หรือวิธีการคุ้มครองอย่างใดๆ เพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา หรือวิธีการเพ่ือคุ้มครอง
ประโยชน์ของผู้ขอในระหว่างการพิจารณาหรือเพ่ือบังคับตามค าพิพากษาต่อศาลปกครองสูงสุดภายใน
สามสิบวันนับแต่ผู้นั้นได้รับแจ้งหรือทราบค าสั่งศาล 
 
 3.2.1.4  วิธีพิจารณาคดี 

 
 เมื่อค าฟ้องมีความสมบูรณ์ครบถ้วนตามที่กฎหมายก าหนดและศาล 
มีค าสั่งรับค าฟ้องไว้พิจารณา ก็จะเข้าสู่ขั้นตอนต่อไปคือกระบวนพิจารณาคดีของศาล ส าหรับ 
วิธีพิจารณาคดีปกครองที่เก่ียวกับเศรษฐกิจเฉพาะกรณีการฟ้องเรียกค่าเสียหายจากการกระท าละเมิด
ยังไม่มีกฎหมายก าหนดไว้เป็นการเฉพาะ จึงใช้วิธีพิจารณาคดีปกครองโดยทั่วไป ในส่วนนี้จะกล่าวถึง
เฉพาะวิธีพิจารณาคดีปกครองที่ส าคัญประกอบด้วยการแสวงหาข้อเท็จจริง การรับฟังพยานหลักฐาน 
รายละเอียดดังนี้ 
 (1)  การแสวงหาข้อเท็จจริง 
 การแสวงหาข้อเท็จจริงของศาลแบ่งออกได้เป็นการแสวงหาข้อเท็จจริง
จากค าฟ้อง ค าให้การ ค าคัดค้านค าให้การ และค าให้การเพ่ิมเติม และการแสวงหาข้อเท็จจริงโดย  
วิธีอ่ืน ดังนี้ 
 (1.1)  การแสวงหาข้อเท็จจริงจากเอกสาร ได้แก่ การแสวงหา
ข้อเท็จจริงจากค าฟ้อง ค าให้การ ค าคัดค้านค าให้การ และค าให้การเพ่ิมเติม รวมถึงรายงานกระบวน
พิจารณา ค าแถลงของคู่กรณี ส าหรับกระบวนการเพ่ือให้ได้มาซึ่งข้อเท็จจริงจากเอกสาร มีสาระส าคัญ
ดังนี้ 
 (1.1.1)  ค าฟ้อง เมื่อตุลาการเจ้าของส านวนตรวจค าฟ้องเห็นว่า
เป็นค าฟ้องที่สมบูรณ์ครบถ้วนก็จะมีค าสั่งรับค าฟ้องไว้พิจารณาและสั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดีท าค าให้การ  
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 โดยจะก าหนดประเด็นที่ผู้ถูกฟ้องคดีต้องให้การหรือให้จัดส่งพยานหลักฐานที่เกี่ยวข้องหรือที่จะเป็น
ประโยชน์แก่การพิจารณาของศาลด้วยก็ได้ (ข้อ 42 วรรคหนึ่ง) แต่ถ้าเห็นว่าข้อเท็จจริงที่ได้จาก 
ค าฟ้องเพียงพอที่จะพิพากษาหรือมีค าสั่งชี้ขาดคดีนั้นได้ ตุลาการเจ้าของส านวนจะด าเนินการจัด  
ท าบันทึกของตุลาการเจ้าของส านวนเสนอองค์คณะเพ่ือพิจารณาด าเนินการต่อไป (ข้อ 61) 
 (1.1.2)  ค าให้การ ผู้ถูกฟ้องคดีจะต้องจัดท าค าให้การพร้อมส่ง
พยานหลักฐานภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับส าเนาค าฟ้องหรือภายในระยะเวลาที่ศาลก าหนด 
โดยค าให้การจะต้องแสดงโดยชัดแจ้งว่า ผู้ถูกฟ้องคดีปฏิเสธหรือยอมรับข้อหาตามที่ปรากฏใน  
ค าฟ้องและค าขอท้ายฟ้องพร้อมทั้งแสดงเหตุผลแห่งการปฏิเสธหรือยอมรับนั้นด้วย (ข้อ 43) หาก 
ผู้ถูกฟ้องคดีไม่จัดท าค าให้การภายในก าหนดระยะเวลา กฎหมายถือว่าผู้ถูกฟ้องคดียอมรับข้อเท็จจริง
ตามข้อหาของผู้ฟ้องคดี ในการนี้ศาลจะพิพากษาต่อไปตามที่เห็นเป็นการยุติธรรมก็ได้ (ข้อ 46) 
 (1.1.3)  ค าคัดค้านค าให้การ เมื่อได้รับส าเนาค าให้การแล้ว  
ผู้ฟ้องคดีจะต้องแสดงความประสงค์ว่าจะคัดค้านหรือยอมรับตามค าให้การนั้น ถ้าจะคัดค้านค าให้การ
จะต้องยื่นค าคัดค้านค าให้การต่อศาลภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับส าเนาค าให้การหรือภายใน
ระยะเวลาที่ศาลก าหนด (ข้อ 47) และจะคัดค้านได้เฉพาะประเด็นตามค าฟ้อง ค าให้การ หรือที่ศาล
ก าหนดเท่านั้น (ข้อ 48) หากไม่ประสงค์จะคัดค้านค าให้การ ผู้ฟ้องคดีมีหน้าที่ต้องแจ้งเป็นหนังสือให้
ศาลทราบว่า ตนไม่ประสงค์จะท าคัดค้านค าให้การและขอให้ศาลพิพากษาคดีต่อไป หากไม่ด าเนินการ
ตามท่ีกฎหมายก าหนด ศาลมีอ านาจจ าหน่ายคดีออกจากสารบบความ (ข้อ 47) 
 (1.1.4)  ค าให้การเ พ่ิมเติม เมื่อผู้ถูกฟ้องคดีได้รั บส าเนา 
ค าคัดค้านค าให้การ หากประสงค์ที่จะคัดค้านค าให้การจะต้องจัดท าค าให้การเพ่ิมเติมมายื่นต่อศาล
ภายในสิบห้าวันนับแต่วันที่ได้รับส าเนาค าคัดค้านค าให้การหรือภายในระยะเวลาที่ศาลก าหนด หาก
พ้นก าหนดระยะเวลาแล้ว ตุลาการเจ้าของส านวนเห็นว่า คดีมีข้อเท็จจริงเพียงพอที่จะพิพากษาหรือมี
ค าสั่งชี้ขาดคดีได้ ตุลาการเจ้าของส านวนก็จะด าเนินการจัดท าบันทึกของตุลาการเจ้าของส านวนเสนอ
องค์คณะเพ่ือพิจารณาด าเนินการต่อไป (ข้อ 49) 
 (1.2)  การแสวงหาข้อเท็จจริงโดยวิธีอ่ืน การแสวงหาข้อเท็จจริงใน
ส่วนนี้เป็นดุลพินิจของศาลในกรณีที่เห็นว่าข้อเท็จจริงที่ได้มาจากการแสวงหาข้อเท็จจริงจากเอกสาร
ของคู่กรณียังไม่เพียงพอต่อการพิจารณาพิพากษาคดี ศาลก็สามารถแสวงหาข้อเท็จจริงอ่ืน
นอกเหนือไปจากการแสวงหาข้อเท็จจริงจากเอกสารของคู่กรณีได้122 โดยศาลอาจแสวงหาข้อเท็จจริง
จากพยานบุคคล พยานเอกสาร พยานผู้เชี่ยวชาญ หรือพยานหลักฐานอ่ืนนอกเหนือจาพยานหลักฐาน
ของคู่กรณี (ข้อ 50 วรรคหนึ่ง) ดังนี้ 
 (1.2.1)  การออกค าสั่งเรียกคู่กรณีหรือบุคคลที่เกี่ยวข้องมาให้
ถ้อยค า ในการให้ถ้อยค าของคู่กรณี พยานหรือบุคคลใดๆ ศาลเป็นผู้ ซักถาม (ข้อ 50 วรรคสอง)  
โดยจะก าหนดประเด็นข้อเท็จจริงที่จะท าการไต่สวนไว้ในค าสั่งดังกล่าวด้วยก็ได้ และพยานที่ศาลมี

                                                           

 122มาตรา 55 วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 
ประกอบกับข้อ 50 วรรคหนึ่ง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ.2543 
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ค าสั่ งเรียกมาให้ถ้อยค าอาจเสนอพยานหลักฐานใดๆเพ่ือประกอบการให้ถ้อยค าของตนได้  
ถ้าพยานหลักฐานอยู่ในประเด็นที่ศาลมีค าสั่งให้มีการไต่สวน (ข้อ 51) 
 (1.2.2)  กรณีท่ีศาลเห็นสมควรหรือคู่กรณีมีค าขอ ศาลอาจออก
ค าสั่งเรียกคู่กรณี หน่วยงานทางปกครอง เจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือบุคคลที่เกี่ยวข้องส่งเอกสารหรือ
พยานหลักฐานใดๆให้แก่ศาล (ข้อ 54) 
 (1.2.3)  กรณีที่ศาลเห็นสมควรหรือคู่กรณีมีค าขอ ศาลอาจมี
ค าสั่งแต่งตั้งพยานผู้เชี่ยวชาญเพ่ือศึกษา ตรวจสอบ หรือวิเคราะห์ในเรื่องใดๆเกี่ยวกับคดีอันมิใช่เป็น
การวินิจฉัยข้อกฎหมายแล้วให้ท ารายงานหรือให้ถ้อยค าต่อศาลได้ โดยรายงานหรือบันทึกการให้
ถ้อยค าของพยานผู้เชี่ยวชาญ จะต้องส่งส าเนาให้คู่กรณีที่เก่ียวข้องเพ่ือท าข้อสังเกต (ข้อ 55) 
 (1.2.4)  ศาลหรือบุคคลที่ได้รับมอบหมายจากศาลมีอ านาจ
ตรวจสอบสถานที่ บุคคลหรือสิ่งอ่ืนใดเพ่ือประกอบการพิจารณา (ข้อ 56) 
 (1.2.5)  กรณีที่บุคคลหรือคู่กรณีฝ่ายใดเกรงว่าพยานหลักฐาน
ซึ่งตนอาจต้องอ้างอิงในภายหน้าจะสูญหาย หรือยากแก่การน ามา บุคคลนั้นหรือคู่กรณีฝ่ายนั้นอาจยื่น
ค าขอให้ศาลมีค าสั่งให้ไต่สวนพยานหลักฐานนั้นไว้ทันที (ข้อ 57) 
 (2)  การรับฟังพยานหลักฐาน 
 ในการพิจารณาพิพากษาคดี ศาลปกครองจะรับฟังพยานบุคคล  
พยานเอกสาร พยานผู้เชี่ยวชาญ หรือพยานหลักฐานอ่ืนนอกเหนือจากพยานหลักฐานของคู่กรณีได้
ตามที่เห็นสมควร แต่พยานหลักฐานนั้นจะต้องเป็นพยานหลักฐานที่คู่กรณีผู้มีส่วนได้เสียมีโอกาสขอ
ตรวจดู ทราบ และแสดงพยานหลักฐานเพ่ือยืนยันหรือหักล้าง 123 ส าหรับหลักเกณฑ์การรับฟัง
พยานหลักฐานของศาลปกครองปรากฏอยู่ในหมวด 4 การรับฟังพยานหลักฐานตามระเบียบของที่
ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ตั้งแต่ข้อ 64 ถึง
ข้อ 68 ดังนี้ 
 (2.1)  คู่กรณีมีหน้าที่เสนอพยานหลักฐานต่อศาลเพ่ือพิสูจน์ข้อเท็จจริง
ในเบื้องต้น ในคดีปกครองหากคู่กรณีฝ่ายใดกล่าวอ้างข้อเท็จจริงใดๆเพ่ือสนับสนุนข้ออ้างของตน 
คู่กรณีฝ่ายนั้นมีหน้าที่ เสนอพยานหลักฐานเพ่ือพิสูจน์ข้อเท็จจริงดังกล่าวในเบื้องต้น (ข้อ 64  
วรรคหนึ่ง) แต่ในกรณีที่มีข้อสันนิษฐานไว้ในกฎหมายเป็นคุณแก่คู่กรณีฝ่ายใด คู่กรณีฝ่ายนั้นต้อง
พิสูจน์แต่เพียงว่าตนได้ปฏิบัติตามเงื่อนไขแห่งการที่ตนจะได้รับประโยชน์จากข้อสันนิษฐานนั้น
ครบถ้วนแล้ว (ข้อ 64 วรรคสอง) 
 (2.2)  คู่กรณีไม่ต้องพิสูจน์ข้อเท็จจริงนั้นด้วยพยานหลักฐาน โดยศาล
จะต้องรับฟังข้อเท็จจริงตามนั้น หากเป็นข้อเท็จจริงซึ่งเป็นที่รู้กันอยู่ทั่วไป หรือไม่อาจโต้แย้งได้ หรือ
ซึ่งศาลเห็นว่าคู่กรณีอีกฝ่ายหนึ่งได้รับแล้ว หรือพยานหลักฐานนั้นอยู่ในความครอบครองของ
หน่วยงานทางปกครอง เจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือบุคคลอื่น (ข้อ 64 วรรคหนึ่ง) 

                                                           

 123มาตรา 55 วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 
ประกอบกับข้อ 65 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ.2543 
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 (2.3)  พยานเอกสาร การอ้างเอกสารเป็นพยานหลักฐานในคดี
ปกครองจะต้องอ้างส่งต้นฉบับเอกสารเท่านั้น อย่างไรก็ตาม ถ้าหาต้นฉบับเอกสารไม่ได้ คู่กรณีอาจ
อ้างส าเนาเอกสารที่รับรองว่าถูกต้องหรือพยานบุคคลที่รู้ข้อความนั้นก็ได้ (ข้อ 66 วรรคหนึ่ง) ส่วนการ
อ้างหนังสือราชการเป็นพยาน แม้ต้นฉบับยังมีอยู่ คู่กรณีจะส่งส าเนาที่เจ้าหน้าที่รับรองว่าถูกต้องก็ได้  
เว้นแต่ศาลจะมีค าสั่งเป็นอย่างอ่ืน (ข้อ 66 วรรคสอง) 
 (2.4)  พยานที่บันทึกไว้หรือได้มาจากสื่ออิเล็กทรอนิกส์ ศาลอาจรับฟัง
ข้อมูลที่บันทึกส าหรับเครื่องคอมพิวเตอร์หรือประมวลผลโดยเครื่องคอมพิวเตอร์เป็นพยานหลักฐานใน
คดีได้ แต่การบันทึกและการประมวลผลนั้นต้องเป็นไปโดยถูกต้องและต้องมีค ารับรองของบุคคลที่
เกี่ยวข้องหรือด าเนินการนั้น และข้อมูลดังกล่าวรวมถึงข้อมูลที่บันทึกไว้หรือไ ด้มาจากสื่อ
อิเล็กทรอนิกส์ และสื่อทางเทคโนโลยีสารสนเทศประเภทอ่ืนๆด้วย (ข้อ 67) 
 (2.5)  พยานบอกเล่า ศาลอาจรับฟังพยานบอกเล่าเป็นพยานหลักฐาน
ประกอบพยานหลักฐานอื่นได้เมื่อศาลเห็นว่า ตามสภาพ ลักษณะ แหล่งที่มา และข้อเท็จจริงแวดล้อม
การบอกเล่า พยานบอกเล่านั้นมีความน่าเชื่อถือ หรือมีเหตุจ าเป็นเนื่องจากไม่สามารถน าบุคคลซึ่งเป็น
ผู้ที่ได้เห็น ได้ยิน หรือทราบข้อความในเรื่องที่จะให้การเป็นพยานนั้นมาให้ถ้อยค าเป็นพยานได้ และมี
เหตุผลสมควรเพื่อประโยชน์แห่งความยุติธรรมที่จะรับฟังพยานบอกเล่านั้น (ข้อ 68) 
 
 3.2.2  กฎหมายที่ใช้บังคับ 

 
 เครื่องมือหรือกลไกทางกฎหมายที่ศาลปกครองไทยน ามาใช้ในการวินิจฉัยคดี
ปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจเฉพาะกรณีการฟ้องเรียกค่าเสียหายจากการกระท าละเมิด คือ  
หลักกฎหมายมหาชน หลักกฎหมายปกครอง และหลักกฎหมายแพ่งเท่าที่ไม่ขัดหรือแย้งต่อ 
หลักกฎหมายมหาชน ซึ่งหลักกฎหมายเหล่านี้มีที่มาจากสองแหล่ง คือ กฎหมายลายลักษณ์อักษร 
และกฎหมายที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษรหรือหลักกฎหมายทั่วไปที่ว่าด้วยความรับผิดทางละเมิด 
ของฝ่ายปกครอง ดังนี้ 
 
 3.2.2.1  กฎหมายลายลักษณ์อักษร 

 
 กฎหมายที่ศาลปกครองใช้ในคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิ จเฉพาะ 
กรณีการฟ้องเรียกค่าเสียหายจากการกระท าละเมิด นอกจากจะอยู่ในบังคับของพระราชบัญญัติ 
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ.2539 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ.2542 แล้ว ศาลปกครองยังได้น าหลักเกณฑ์ที่เกี่ยวข้องซึ่งบัญญัติไว้ในประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์มาใช้ด้ วยโดยน ามาใช้ เท่ าที่ ไม่ขัดต่อหลักกฎหมายมหาชน ซึ่ งผู้ เ ขียน 
ได้กล่าวถึงหลักเกณฑ์ที่ เกี่ยวข้องมาแล้วจึงไม่กล่าวซ้ าอีก ในส่วนนี้ ผู้เขียนจะกล่าวถึงเฉพาะ 
การก าหนดค่าเสียหายของศาลปกครองในคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจเฉพาะกรณีการฟ้องเรียก
ค่าเสียหายจากการกระท าละเมิด รายละเอียดดังนี้ 
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 (1)  การก าหนดค่าเสียหาย 
 การฟ้องคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจเฉพาะกรณีการฟ้องเรียก
ค่าเสียหายจากการกระท าละเมิดตามมาตรา 9 (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ศาลปกครองมีอ านาจก าหนดค าบังคับตามมาตรา 72วรรคหนึ่ง 
(3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 โดยการสั่งให้ใช้เงิน
หรือให้ส่งมอบทรัพย์สินหรือให้กระท าการหรืองดเว้นกระท าการ โดยจะก าหนดระยะเวลาและเงื่อนไข
อ่ืนๆไว้ด้วยก็ได้ จะเห็นว่า ในการฟ้องคดีพิพาทที่เกี่ยวกับการกระท าละเมิดต่อศาลปกครองนั้น ศาลมี
อ านาจในการก าหนดค่าสินไหมทดแทนเพ่ือเป็นการเยียวยาความเสียหายแก่ผู้ ฟ้องคดี  
ทั้งการก าหนดค่าสินไหมทดแทนโดยการก าหนดค่าเสียหายหรือการสั่งให้ใช้เงิน กา รก าหนด 
ค่าสินไหมทดแทนเพ่ือเยียวยาความเสียหายโดยการสั่งให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ
กระท าหรืองดเว้นกระท าการใดๆ ซึ่งขึ้นอยู่กับค าขอของผู้ฟ้องคดีเป็นหลัก โดยในส่วนนี้จะขอกล่าวถึง
เฉพาะการฟ้องเรียกค่าเสียหายในคดีพิพาทท่ีเกี่ยวกับการกระท าละเมิดเท่านั้น 
 เนื่องจากพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่  
พ.ศ.2539 มิได้ก าหนดถึงการชดใช้ค่าเสียหายอันเกิดจากการกระท าละเมิดไว้ ในกรณีเช่นนี้ จึงต้อง
เป็นไปตามบทบัญญัติของกฎหมายที่เกี่ยวข้องและเมื่อกฎหมายที่บัญญัติถึงความรับผิดทางละเมิดคือ 
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ อันเป็นกฎหมายทั่วไป จึงต้องน าบทบัญญัติในประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ในส่วนที่เกี่ยวข้องมาใช้บังคับเท่าที่ไม่ขัดหรือแย้งกับพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ.2539124 ส าหรับการก าหนดค่าเสียหายของศาลปกครองมีเจตนารมณ์เพ่ือ
เยียวยาให้ผู้ได้รับความเสียหายได้กลับคืนสู่ฐานะที่ควรเป็นหากไม่มีการกระท าละเมิดเกิดขึ้น มิใช่เพ่ือ
เป็นการลงโทษผู้กระท าละเมิด ค่าเสียหายที่ผู้ได้รับความเสียหายพึงได้รับการชดใช้ในคดีพิพาท
เกี่ยวกับการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจ  
ตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่
กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 จึงต้องเป็นค่าเสียหาย
ที่เกิดขึ้นจากความเสียหายที่เป็นผลโดยตรงจากการใช้อ านาจตามกฎหมายของหน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือจาก
การละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 125 และ
ค่าเสียหายนั้นต้องมีความสัมพันธ์ที่ใกล้ชิดกับความเสียหายที่ได้เกิดขึ้นแล้วอย่างแท้จริง 126 มิใช่เป็น
เพียงการคาดการณ์ความเสียหายในอนาคตท่ียังไม่แน่นอนว่าจะเกิดขึ้นจริงหรือไม่127 
 การก าหนดค่าเสียหายให้แก่ผู้ฟ้องคดี ศาลจะพิจารณาก าหนดให้ตาม
ความเสียหายที่เกิดข้ึนจริงและเป็นธรรมแก่คู่กรณีทั้งสองฝ่าย โดยพิจารณาตามควรแก่พฤติการณ์และ

                                                           
124ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.101/2548 
125ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.64/2552, ที่ อ.317/2553, และที่ อ.343/2549 
126ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.64/2552, ที่ อ.143/2553, และที่ อ.317/2553 
127ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.101/2553, ที่ อ.317/2553 
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ความร้ายแรงแห่งละเมิด128 ส าหรับหลักเกณฑ์การก าหนดค่าเสียหายเป็นไปตามมาตรา 438 ถึง
มาตรา 447 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ่งอาจแบ่งแนวทางการก าหนดค่าเสียหายตาม
ประเภทของความเสียหาย ได้ดังนี้ 
 (1.1)  ความเสียหายแก่ชีวิต ร่างกาย และอนามัย 
 ค่า เสียหายกรณีท า ให้ เขาถึ งตาย ศาลปกครองใช้หลักเกณฑ์ตาม 
มาตรา 443 ถึงมาตรา 445 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ผู้เสียหายซึ่งได้แก่ ทายาทของ
ผู้ตาย สามารถเรียกค่าเสียหายได้ ดังนี้ ค่าปลงศพ ค่าใช้จ่ายอันจ าเป็นอย่ างอ่ืนๆ ค่ารักษาพยาบาล
ก่อนตาย ค่าขาดประโยชน์ท ามาหาได้ก่อนตาย ค่าขาดไร้อุปการะตามกฎหมาย ค่าขาดแรงงาน  
ส่วนค่าเสียหายกรณีท าให้เสียหายแก่ร่างกายหรืออนามัย ตามมาตรา 444 ถึงมาตรา 446 แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ได้แก่ ค่าใช้จ่ายอันตนต้องเสียไป ค่าเสียหายเพ่ื อการที่เสีย
ความสามารถประกอบการงานสิ้นเชิงหรือแต่บางส่วนทั้งในเวลาปัจจุบันและในเวลาอนาคต  
ค่าขาดแรงงาน และค่าเสียหายอย่างอ่ืนอันมิใช่ตัวเงิน เช่น 
 - ส านักงานปรมาณูเพ่ือสันติละเลยต่อหน้าที่ไม่ควบคุมให้มีการเก็บเครื่อง 
โคบอลท์  60 ในสถานที่ที่ เหมาะสม เป็น เหตุ ใ ห้มีคนร้ ายลักไปขายให้ผู้ ฟ้องคดีบางราย  
ทั้งไม่ควบคุมให้เครื่องดังกล่าวติดเครื่องหมายบริเวณรังสีให้ครบถ้วน โดยไม่มีข้อความว่า “อันตราย” 
และ “วัสดุกัมมันตรังสี” ท าให้ผู้ฟ้องคดีไม่รู้ว่าเป็นวัตถุอันตรายจึงแกะออก ท าให้กัมมันตรังสี
แพร่กระจาย อันเป็นการกระท าละเมิดเป็นเหตุให้คนตายและบาดเจ็บ จึงต้องใช้ค่าสินไหมทดแทน
ให้แก่ผู้ฟ้องคดี ได้แก่ ค่าปลงศพ ค่ารักษาพยาบาลก่อนตาย ค่าขาดประโยชน์ท ามาหาได้ก่อนตาย  
ค่าขาดไร้อุปการะ ค่าใช้จ่ายอันตนต้องเสียไป ค่าเสียความสามารถในการประกอบการงานในอนาคต  
(ค าพิพากษาศาลปกครองกลางที่ 1820/2545)129 ส าหรับการก าหนดค่าปลงศพ ค่ารักษาพยาบาล
ก่อนตาย และค่าใช้จ่ายอันตนต้องเสียไปนั้น การก าหนดค่าเสียหายศาลจะอาศัยพยานหลักฐานของ  
ผู้ฟ้องคดีที่น าเสนอต่อศาล โดยศาลจะก าหนดค่าเสียหายที่ผู้ฟ้องคดีได้ใช้จ่ายไปจริงแต่ไม่เกินค าขอ 
แต่ศาลยังมีดุลพินิจที่จะลดค่าเสียหายลงมาได้หากเห็นว่าค่าเสียหายที่ผู้ฟ้องคดีเรียกมาในส่วนนี้มาก
เกินสมควร ส าหรับค่าขาดประโยชน์ท ามาหาได้ก่อนตาย ศาลจะน ารายได้ของผู้ตายมาเป็นเกณฑ์ใน
การพิจารณา แต่หากไม่ปรากฏว่า ผู้ตายมีหลักฐานเกี่ยวกับรายได้ ศาลจะน าข้อเท็จจริงเกี่ยวกับ 
อัตราค่าจ้างขั้นต่ าในจังหวัดที่เกิดเหตุมาพิจารณาแทนคูณด้วยจ านวนวันที่ผู้ตายรักษาพยาบาล  
ส่วนค่าขาดไร้อุปการะ ศาลน าค่าอุปการะต่อเดือนซึ่งน ามาจากอัตราค่าจ้างขั้นต่ าในจังหวัดที่เกิดเหตุ
มาพิจารณาคูณด้วยความยืนยาวของชีวิตที่ศาลเห็นว่าผู้ตายจะอุปการะเลี้ยงดูต่อไปมาเป็นฐานใน  
การค านวณ ส าหรับค่าเสียความสามารถในการประกอบการงานในอนาคต ศาลก าหนดค่าเสียหาย

                                                           
128ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.36/2546 
129คดีนี้ผู้ฟ้องคดีที่  1 ที่  2 ที่  4 และที่  7 ถึงที่  12 อุทธรณ์ค าพิพากษาศาลปกครองช้ันต้นไปยัง 

ศาลปกครองสูงสุดเฉพาะประเด็นที่เกี่ยวกับค่ารักษาพยาบาลในอนาคต ปรากฏตามค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 
อ.415/2550 ดังนั้น ประเด็นท่ีเกี่ยวกับค่าเสยีหายอื่นๆย่อมถึงที่สุดตามค าพิพากษาศาลปกครองกลางท่ี 1820/2545 
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โดยน าการสูญเสียอวัยวะและความสามารถในการใช้งานของอวัยวะที่ลดลงมาพิจารณาประกอบกับ
รายได้และอาชีพของผู้ฟ้องคดี130 
 (1.2)  ความเสียหายแก่ทรัพย์สิน 
 กรณีที่เกิดความเสียหายแก่ทรัพย์สิน การก าหนดค่าสินไหมทดแทนอาจ
กระท าโดยการคืนทรัพย์หรือใช้ราคาทรัพย์สินนั้น หากผู้เสียหายยังมีความเสียหายอ่ืน ผู้เสียหายก็มี
สิทธิได้รับค่าเสียหายอีกด้วย โดยศาลปกครองพิจารณาก าหนดค่าเสียหายให้ ใกล้เคียงกับความเป็น
จริงและเป็นธรรมแก่คู่กรณีทั้งสองฝ่าย พิจารณาตามควรแก่พฤติการณ์และความร้ายแรงแห่งละเมิด
ตามมาตรา 438 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เช่น 
 - การที่ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองพิจารณาค าขออนุญาตเข้าไปด าเนินกิจการท า
เหมืองแร่ ใน เขตอุทยานแห่ งชาติตามที่ กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติล่ าช้ า เกินสม ควร  
ศาลก าหนดค่าเสียโอกาสในการประกอบอาชีพให้แก่ผู้ฟ้องคดี โดยพิจารณาจากรายได้ของผู้ที่มีอาชีพ
เช่นเดียวกับผู้ฟ้องคดี (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.317/2553) 
 - การที่กรมชลประทานขุดลอกคลองรุกล้ าที่ดินของเอกชน เป็นเหตุให้
ต้นมะขามของเจ้าของที่ดินตายไป 17 ต้น ศาลก าหนดค่าเสียหายเป็นค่าใช้จ่ายในการเพาะปลูก  
ค่าขาดผลผลิตที่น่าจะได้รับจากการจ าหน่ายผลผลิตมะขามหวานหากต้นมะขามหวานไม่ล้มตายลง 
(ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.107/2548) 
 - การที่องค์การสะพานปลาแจ้งให้ผู้ฟ้องคดีเข้าท าสัญญาจ้างเหมาบริการท่า
เทียบเรือประมงล่าช้า ท าให้ผู้ฟ้องคดีต้องเสียดอกเบี้ยจากการยืมหลักทรัพย์ในการท าหนังสือสัญญา
ค้ าประกัน  ศาลก าหนดให้ผู้ ถู ก ฟ้องคดี ต้ อ ง เสี ยค่ าดอกเบี้ ยดั งกล่ า ว  นอกจากนี้  ยั ง ให้ 
ผู้ถูกฟ้องคดีชดใช้ค่าเสียหายเป็นค่าใช้จ่ายในการเตรียมลูกจ้างเข้าท างาน เนื่องจากหากผู้ฟ้องคดีไม่
เตรียมลูกจ้างไว้ก่อนอาจจัดหาลูกจ้างไม่ทันอันเป็นการผิดสัญญา โดยศาลเห็นว่าค่าใช้จ่ายที่ 
ผู้ฟ้องคดีอ้างมาเป็นค่าใช้จ่ายที่มีเหตุผลและเป็นจ านวนพอสมควรจึงก าหนดค่าเสียหายในส่วนนี้ให้  
(ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.63/2546) 
 (1.3)  ความเสียหายแก่เสรีภาพ 
 ค่าเสียหายกรณีท าให้เสียหายแก่เสรีภาพ ตามมาตรา 445 และมาตรา 446 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ได้แก่ ค่าขาดแรงงาน และค่าเสียหายอย่างอ่ืนอันมิใช่ตัวเงิน  
ในปัจจุบันยังไม่มีค าวินิจฉัยของศาลปกครองในกรณีนี้ 
 (1.4)  ความเสียหายแก่ชื่อเสียง 
 กรณีท่ีกระท าละเมิดต่อชื่อเสียงตามมาตรา 447 แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ ก าหนดให้ศาลมีอ านาจสั่งให้ผู้กระท าละเมิดจัดการตามควรเพ่ือท าให้ชื่อเสียงของ  
ผู้นั้นกลับคืนดีแทนให้ใช้ค่าเสียหาย หรือท้ังให้ใช้ค่าเสียหายด้วยก็ได้ ส าหรับการก าหนดค่าเสียหายใน
กรณีเช่นนี้ ศาลจะก าหนดให้ตามพฤติการณ์และความร้ายแรงแห่งละเมิด และศาลปกครองเคย
วินิจฉัยว่า ค่าเสียหายดังกล่าวจะต้องเป็นผลโดยตรงมาจากการกระท าละเมิดด้วย เช่น 

                                                           
130ศูนย์ศึกษาคดีปกครอง., สรุปหลักกฎหมายและแนวทางการค านวณค่าสินไหมทดแทนในคดีละเมิด.หน้า 

78-83. 
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 -สิทธิ ในชื่อเสียงเกียรติยศหรือเกียรติคุณของบุคคลที่จะไม่ ให้ผู้ ใด 
มากระท าละเมิด เป็นสิทธิที่ได้รับความคุ้มครองตามมาตรา 34 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย มาตรา 423 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ และมาตรา 326 ถึงมาตรา 328 แห่ง
ประมวลกฎหมายอาญา ส่วนสิทธิในความเจริญก้าวหน้าในราชการที่จะได้รับการแต่งตั้งเลื่อนชั้น 
เลื่อนต าแหน่ง และสิทธิเลื่อนขั้นเงินเดือนนั้นเป็นสิทธิที่ได้รับความคุ้มครองตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการพลเรือนพ.ศ.2535 สิทธิทั้งสองประการดังกล่าวอยู่ในความหมายของค าว่า 
สิทธิอย่างหนึ่งอย่างใดตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 420 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ แต่ 
การที่จะได้รับการชดใช้ค่าเสียหายในสิทธิดังกล่าวจะต้องเป็นผลโดยตรงจากการกระท าละเมิด  
(ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.77/2547) 
 (2)  การใช้ดุลพินิจของศาล 
 การใช้ดุลพินิจของศาลปกครองในการก าหนดค่าเสียหายนั้น เป็นไป
ตามมาตรา 438 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ที่ให้อ านาจดุลพินิจแก่ศาลในการก าหนด
ค่าเสียหายตามควรแก่พฤติการณ์และความร้ายแรงแห่งละเมิด อาจแบ่งออกได้เป็น 3 กรณี คือ  
การก าหนดค่าเสียหายเป็นการลงโทษ การก าหนดค่าเสียหายน้อยกว่าความเป็นจริง และการก าหนด
ค่าเสียหายโดยประมาณ ดังนี้ 
 (2.1)  การก าหนดค่าเสียหายเป็นการลงโทษ 
 ได้แก่ กรณีที่ศาลใช้ดุลพินิจในการก าหนดค่าเสียหายมากกว่าที่
ผู้เสียหายได้รับเพ่ือเป็นการลงโทษผู้กระท าละเมิด อันเนื่องมาจากลักษณะหรือพฤติการณ์ของ  
การกระท าละเมิดร้ายแรงอุกอาจ ท้าทายอ านาจกฎหมายบ้านเมือง เช่น 
 - ผู้ถูกฟ้องคดีได้ตั้งโรงงานผลิตกระแสไฟฟ้าที่ต าบลแม่เมาะ จังหวัด
ล าปาง โดยได้ขุดและขนถ่ายถ่านหินลิกไนต์ น าเอาถ่านหินที่มีคุณภาพต่ ามาใช้เป็นเชื้อเพลิงใน  
การผลิตกระแสไฟฟ้า ท าให้เกิดการแพร่กระจายของฝุ่นหิน ขี้เถ้าของก๊าซซัลเฟอร์ไดออกไซด์
ครอบคลุมพ้ืนที่เป็นบริเวณกว้าง เกินกว่ามาตรฐานที่กฎหมายก าหนดให้มีได้ในบรรยากาศ  
เมื่อปรากฏว่าระหว่างช่วงเวลาที่มีข้อก าหนดมิให้มีการปล่อยอากาศมีค่าเฉลี่ยความเข้มข้นของก๊าซ
ซัลเฟอร์ไดออกไซด์ในบรรยากาศโดยทั่วไปในเวลา 1 ชั่วโมง เกินกว่า 1,300 ไมโครกรัมต่อลูกบาศก์
เมตรใช้บังคับ ผู้ถูกฟ้องคดีได้ฝ่าฝืนกฎหมาย นอกจากเป็นกรณีที่ท าให้ผู้ฟ้องคดีได้รั บความเสียหาย
แล้วยังเป็นการละเมิดซึ่งมีพฤติการณ์ร้ายแรง และไม่ปรากฏว่าผู้ถูกฟ้องคดีต้องได้รับโทษใดๆ จึงเห็น
ควรก าหนดค่าเสียหายเพื่อเป็นการลงโทษเพ่ือให้ผู้ถูกฟ้องคดีใช้ความระมัดระวังในการด าเนินการมาก
ขึ้น เห็นควรก าหนดค่าเสียหายให้แก่ผู้ฟ้องคดีรายละ 1,200 บาท ต่อครั้ง (ค าพิพากษาศาลปกครอง
เชียงใหม่ที ่60-77/2552) 
 (2.2)  การก าหนดค่าเสียหายน้อยกว่าที่ความเป็นจริง 
 ได้แก่ กรณีที่ศาลใช้ดุลพินิจในการก าหนดค่าเสียหายให้น้อยกว่าที่
เกิดความเสียหายที่แท้จริง อันเป็นผลมาจากกรณีที่ผู้เสียหายมีส่วนผิดอยู่ด้วย เช่น ผู้เสียหายมีส่วนผิด 
ในการเป็นผู้ก่อให้เกิดความเสียหายนั้นด้วย หรือมีส่วนผิดในการไม่บรรเทาความเสียหายที่เกิดขึ้น 
ตามท่ีบัญญัติไว้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตรา 442 ประกอบกับมาตรา 223 เช่น 
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 - แม้ว่าค าสั่งไม่อนุญาตให้ผู้ฟ้องคดีก่อสร้างอาคารต้องชะลอไปและ 
ในการขอออกใบอนุญาตก่อสร้างอีกครั้งหนึ่งผู้ฟ้องคดีต้องเสียค่าจ้างเพ่ิมขึ้นจึงเป็นผลโดยตรงจากการ
ก่อสร้างอาคารล่าช้า จึงเป็นกรณีที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ท าละเมิดต่อผู้ฟ้องคดี แต่การที่ศาลจะก าหนด
ค่าเสียหายให้แก่ผู้ฟ้องคดีได้ ศาลจะต้องพิจารณาถึงพฤติการณ์และความร้ายแรงแห่งละเมิด กรณีนี้ 
ผู้ฟ้องคดีมีส่วนก่อให้เกิดความล่าช้าด้วย เพราะมิได้ขออนุญาตผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ให้ถูกต้องก่อนตั้งแต่
แรกอันเป็นเหตุให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ต้องสั่งให้รื้อถอนเสาไฟฟ้าที่ปักอยู่ออกไป ความเสียหายที่เกิดขึ้น
จึงเกิดจากการที่ผู้ฟ้องคดีมีส่วนก่อให้เกิดขึ้นร่วมด้วย การที่ศาลปกครองชั้นต้นก าหนดให้ผู้ถูกฟ้องคดี
ที่ 1 รับผิดชดใช้ค่าเสียหายหนึ่งในสี่ส่วนจ านวน 387,582 บาท ตามมาตรา 438 ประกอบกับ 
มาตรา 442 และมาตรา 223 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์จึงเหมาะสมแล้ว (ค าพิพากษา 
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ.143/2553) 
 (2.3)  การก าหนดค่าเสียหายโดยประมาณ 
 ได้แก่ กรณีที่ศาลใช้ดุลพินิจในการก าหนดค่าเสียหายในกรณีที่
ผู้เสียหายไม่สามารถน าสืบค่าเสียหายได้ แต่มีความเสียหายเกิดขึ้นจริง หรือเป็นกรณีที่ความเสียหาย
นั้นเป็นความเสียหายที่มิใช่ตัวเงิน เช่น 
 - ค่าใช้จ่ายในการซื้ออาหารทดแทนอาหารที่เคยมีอยู่ในสิ่งแวดล้อม 
ตามธรรมชาติที่ผู้ฟ้องคดีท้ังยี่สิบสองคนต้องแบกรับภาระ ตั้งแต่เดือนพฤศจิกายน 2545 จนถึงวันฟ้อง
เพ่ิมเติม แม้ว่าผู้ฟ้องคดีทั้งยี่สิบสองคนจะไม่ได้แสดงพยานหลักฐานให้ชัดแจ้งว่าได้ใช้จ่ายไปอย่างไร 
เป็นจ านวนเท่าใด แต่เมื่อข้อเท็จจริงรับฟังเป็นยุติว่ามีการปนเปื้อนของสารตะกั่วในน้ า และผู้ฟ้องคดี
ทั้งยี่สิบสองคนต้องซื้อน้ าดื่ม เนื้อ ปลา รวมถึงอาหารโปรตีนมาทดแทน ความเสียหายดังกล่าวเป็น
ความเสียหายที่ศาลอาจก าหนดค านวณและก าหนดค่าเสียหายในส่วนนี้ให้ได้ตามมาตรา 438 
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
 ส าหรับการชดใช้ค่าเสียหายอันเนื่องมาจากการที่ผู้ฟ้องคดีทั้งยี่สิบ
สองคนถูกละเมิดสิทธิในการได้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพที่  
ผู้ฟ้องคดีท้ังยี่สิบสองคนขอให้ชดใช้ค่าเสียหายดังกล่าวรายละ 1,000 บาทต่อเดือน ศาลปกครองสูงสุด
วินิจฉัยว่า เมื่อพิเคราะห์จากค าขอของผู้ฟ้องคดีทั้งยี่สิบสองคนกับมูลค่าสิ่งของต่างๆที่ชุมชนชาวคลิตี้
ล่างสามารถได้ประโยชน์จากป่าและห้วยคลิตี้ ในการด ารงชีวิตที่ต้องพ่ึงพิงธรรมชาติตาม  
วิถีการด ารงชีวิตดั้งเดิมแล้ว ค าขอของผู้ฟ้องคดีจึงเป็นค าขอที่ไม่เกินความเป็นจริงและเหมาะสมแล้ว 
ตามมาตรา 438 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.743/2555) 
 - ความเสียหายที่ผู้ฟ้องคดีอ้างว่าเกิดจากการที่ผู้ถูกฟ้องคดีได้โฆษณา 
เชิญชวนให้ผู้เช่าใช้บริการโทรศัพท์พ้ืนฐานในโครงข่ายของผู้ฟ้องคดีโดยการน าเอาสิทธิ ประโยชน์มา 
จูงใจลูกค้าของผู้ฟ้องคดีให้ยกเลิกการเป็นผู้ใช้บริการของผู้ฟ้องคดี จนท าให้ผู้ใช้บริการโทรศัพท์ใน
โครงข่ายของผู้ฟ้องคดีเปลี่ยนไปใช้บริการโทรศัพท์ในโครงข่ายที่ผู้ถูกฟ้องคดีด าเนินการ เป็นผลให้
รายได้ของผู้ฟ้องคดีลดลง เมื่อพยานหลักฐานที่ผู้ฟ้องคดีกล่าวอ้างไม่สามารถพิสูจน์ได้ว่ามีค่าเสียหายใน
ส่วนนี้คิดเป็นจ านวนเงินเท่าใด แต่เป็นที่เห็นได้ว่าการกระท าของผู้ถูกฟ้องคดีดังกล่าวท าให้ผู้ฟ้องคดี
ได้รับความเสียหายอันเป็นการละเมิด ศาลมีอ านาจก าหนดค่าสินไหมทดแทนให้ตามสมควรแก่
พฤติการณ์และความร้ายแรงแห่งละเมิดตามมาตรา 438 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  
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จึงเห็นสมควรก าหนดค่าเสียหายให้แก่ผู้ฟ้องคดีเป็นจ านวนเงิน 1,000,000 บาท (ค าพิพากษา 
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ.41/2554) 
 - ความเสียหายที่เป็นผลโดยตรงตามความเป็นธรรมแห่งกรณีที่พึง
ได้รับจากการที่ไม่ได้ใช้ประโยชน์จากประทานบัตรในระหว่างที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1  
ใช้อ านาจหน้าที่พิจารณาค าขออนุญาตเข้าไปด าเนินกิจการท าเหมืองแร่ในเขตอุทยานแห่งชาติตามที่
กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติล่าช้าเกินสมควรเป็นระยะถึงเวลา 23 เดือนเศษ ท าให้ผู้ฟ้องคดี 
เสียโอกาสในการประกอบอาชีพของตน ซึ่งหากมีการประกอบอาชีพในลักษณะเช่นนี้อย่างน้อยที่สุดก็
เห็นได้ว่าจะมีรายได้จากการประกอบอาชีพไม่น้อยกว่าเดือนละ 30,000 บาท ศาลเห็นสมควรก าหนด
ค่าเสียหายให้แก่ผู้ฟ้องคดีเป็นเงินเดือนละ 30,000 บาท โดยนับแต่วันที่ประทานบัตรสิ้นอายุ ตาม 
มาตรา 438 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.317/2553) 
 - ความเสียหายจากการที่น้ าท่วมขังสวนผลไม้ของผู้ฟ้องคดีเป็น 
ผลโดยตรงจากการละเมิดอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมายของผู้ถูกฟ้องคดี แม้ว่าต้นไม้ดังกล่าว
ยังไม่ ให้ผลผลิต ศาลมีอ านาจก าหนดราคาค่าเสีย หายให้ตามที่ เห็นสมควรโดยพิจารณา 
ตามพฤติการณ์และความร้ายแรงแห่งละเมิดตามมาตรา 438 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  
(ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.343/2549) 
 (3)  การก าหนดดอกเบี้ยในค่าเสียหาย 
 เนื่องจากการชดใช้ค่าเสียหายอันสืบเนื่องมาจากการกระท าละเมิด 
เป็นหนี้เงินซึ่งมาตรา 224 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์131 ก าหนดให้ต้องเสียดอกเบี้ยใน
อัตราร้อยละ 7.5 ต่อปีนับตั้งแต่เวลาที่ผิดนัด โดยถือว่าเวลาผิดนัดนับตั้งแต่เวลาที่มีการกระท าละเมิด
เป็นต้นไป132 
 
 3.2.2.2  หลักกฎหมายท่ัวไปที่ว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครอง 

 
 นอกจากศาลปกครองจะมีกฎหมายลายลักษณ์อักษรเป็นเครื่องมือใน 
การวินิจฉัยคดีปกครองที่เก่ียวกับเศรษฐกิจเฉพาะกรณีการฟ้องเรียกค่าเสียหายจากการกระท าละเมิด
แล้ว ในกรณีที่เกิดปัญหาในการใช้กฎหมายลายลักษณ์อักษรไม่ว่าจะเป็นเพราะกฎหมายที่มีอยู่ยังไม่
สมบู รณ์หรื อ ไม่ มี ตั วบทกฎหมา ยที่ จะปรับแก่คดี  ศาลปกครองสามารถที่ จะสร้ า งหรื อ 
น าหลักกฎหมายทั่วไปที่ว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครองมาใช้ได้ โดยถือเป็นบทบาทที่
ส าคัญอีกประการหนึ่งของตุลาการศาลปกครองในการพัฒนากฎหมายที่เกี่ยวกับความรับผิดรัฐเพ่ือ
น ามาปรับแก่คดีได้ 
  
                                                           

 131ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 224 วรรคหนึ่ง “หนี้เงินนั้นท่านให้คิดดอกเบี้ยในระหว่าง
เวลาผิดนัดร้อยละเจ็ดกึ่งต่อปี ถ้าเจ้าหนี้อาจจะเรียกดอกเบี้ยได้สูงกว่านั้นโดยอาศัยเหตุอย่างอื่นอันชอบด้วย
กฎหมาย ก็ให้คงส่งดอกเบี้ยต่อไปตามนั้น” 
 132ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 206 “ในกรณีหนี้อันเกิดแต่มูลละเมิด ลูกหนี้ได้ช่ือว่าผิดนัด
มาแต่เวลาที่ท าละเมิด” 
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บทที่ 4  
บทวิเคราะห์เกี่ยวกับคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ ศึกษากรณีการฟ้องเรียก

ค่าเสียหายในคดีพิพาทที่เกี่ยวกับการกระท าละเมิด 

 

 เนื้อหาของบทนี้จะศึกษาและวิเคราะห์คดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ ศึกษากรณีการฟ้อง
เรียกค่าเสียหายในคดีพิพาทที่เกี่ยวกับการกระท าละเมิด โดยที่การด าเนินกระบวนวิธีพิจารณาคดี
ดังกล่าวจะต้องมีกลไกทางกฎหมายที่สอดคล้องกับลักษณะของคดี เ พ่ือให้สามารถอ านวย 
ความยุติธรรมและแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายแก่คู่กรณีอย่างมีประสิทธิภาพ ในบทนี้ ผู้เขียนจะ
น าเสนอประเด็นปัญหาการบังคับใช้กฎหมายที่เกิดขึ้นอันจะน าไปสู่ การปรับปรุงและเพ่ิมเติม
หลักเกณฑ์ของกฎหมายทั้งสารบัญญัติและวิธีสบัญญัติให้เหมาะสมยิ่งขึ้นต่อไป โดยมีประเด็นปัญหา
ดังนี้ 
 
4.1  ปัญหาเกี่ยวกับการฟ้องคดีของผู้เสียหาย 

 
 ผู้มีสิทธิฟ้องคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ ในคดีพิพาทที่เกี่ยวกับการกระท าละเมิดตาม
มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ.2542 จะต้องเป็นผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือ
เสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ ซึ่งจากการศึกษาค าวินิจฉัยของศาลปกครองจะพบว่า ศาลปกครองถือ
หลักการโต้แย้งสิทธิตามแนวทางของประเทศฝรั่งเศสที่พิจารณาถึงสิทธิของผู้ฟ้องคดีในคดีที่ศาล 
มีอ านาจเต็ม กล่าวคือ ผู้มีสิทธิฟ้องคดีจะต้องเป็นผู้ทรงสิทธิ โดยสิทธิของผู้นั้นถูกกระทบกระเทือน
จากการกระท าทางปกครองอันเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี ผู้มีสิทธิฟ้องคดีจึงต้องแสดงให้ศาลเห็นถึ ง 
สิทธิที่ตนถูกละเมิด และความเสียหายที่ได้รับนั้นเป็นผลโดยตรงจากการกระท าละเมิดไม่ว่าจะเป็น  
ความเสียหายต่อชีวิต ร่างกาย อนามัย ทรัพย์สิน หรือสิทธิอย่างใดอย่างหนึ่งที่ได้รับความคุ้มครอง
รับรองตามกฎหมาย ดังเช่น คดีที่ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ผู้ฟ้องคดีประกอบกิจการโรงฆ่าสัตว์
ได้รับความเสียหายขาดรายได้ จากการที่ผู้ถูกฟ้องคดีออกประกาศท้องที่กันดารและจ าเป็นต้องฆ่าสัตว์
ในท้องที่นั้นอันท าให้มีการฆ่าสัตว์นอกโรงฆ่าสัตว์ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 228/2553) หรือกรณีที่
ผู้ ฟ้องคดีเป็นราชการส่วนท้องถิ่นได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการขาดรายได้ใน 
การบริหารงานของผู้ฟ้องคดี จากการที่ผู้ถูกฟ้องคดีซึ่งเป็นราชการส่วนท้องถิ่นด้วยกันกระท าละเมิด
ต่อผู้ฟ้องคดี โดยจัดเก็บภาษีในเขตพ้ืนที่การปกครองของผู้ฟ้องคดี (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 
150/2548) เป็นต้น 
 การด าเนินกิจการทางปกครองหรือกิจกรรมทางปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจของหน่วยงาน 
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ส่งผลกระทบต่อสิทธิตามกฎหมายบุคคลและก่อให้เกิด  
ความเสียหายขึ้นนั้น เอกชนที่ได้รับความเสียหายย่อมมีสิทธิที่จะฟ้องคดีเป็นคดีละเมิดเพ่ือขอให้  
ศาลก าหนดค่าเสียหายให้ ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
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วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ผู้เสียหายในคดีดังกล่าวอาจมีรายเดียวหรือหลายรายขึ้นอยู่กับ
ผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการกระท าของฝ่ายปกครอง กรณีที่การกระท าละเมิดของฝ่ายปกครองส่งผล
ให้มีผู้เสียหายมากกว่าหนึ่งราย เช่น ผู้ ฟ้องคดีทั้ง 22 คนฟ้องเรียกค่าเสียหายจากการที่ผู้ถูกฟ้องคดี
ละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควรใน  
การด าเนินการฟ้ืนฟูล าห้วยคลิตี้จากการแพร่กระจายของสารตะกั่ว (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 
อ.743/2555) ผู้ฟ้องคดีทั้ง 540 คนฟ้องว่า กรมโรงงานอุตสาหกรรมด าเนินการขยายโรงงานสุรา 
บางยี่ขัน โดยมิ ได้ด าเนินการตามกฎหมายท าให้ผู้ ฟ้องคดีทั้ งห้าร้อยสี่สิบคนถูกบริษัทสุรา 
มหาราษฎร จ ากัด (มหาชน) มีค าสั่งเลิกจ้างจากการเป็นพนักงานหรือคนงานโรงงานสุราบางยี่ขันก่อน
ครบก าหนดเกษียณอายุ 60 ปีบริบูรณ์ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 711/2552) ผู้ฟ้องคดีทั้งสามเป็น
ชาวบ้านในบริเวณปากคลองสะกอม ต าบลสะกอม อ าเภอจะนะ จังหวัดสงขลา ฟ้องเรียกค่าเสียหาย
จากกรมการขนส่งทางน้ าและพาณิชย์นาวี ใช้อ านาจตามกฎหมายด าเนินการก่อสร้างเขื่อนกันทราย
และคลื่นบริเวณที่ผู้ฟ้องคดีพักอาศัยโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย อันเป็นเหตุให้ผู้ฟ้องคดีทั้งสามและ
ชาวบ้านบริ เวณดังกล่าวไม่อาจท าประมงและใช้ประโยชน์จากชายหาดได้ดัง เดิม (ค าสั่ ง  
ศาลปกครองสูงสุดที่ 630/2551) 
 จากคดีที่ยกตัวอย่างมาข้างต้นจะเห็นว่า ลักษณะส าคัญประการหนึ่งของความเสียหายที่เกิด
จากการกระท าละเมิดอันเกิดจากการใช้อ านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครองที่
เกี่ยวกับเศรษฐกิจของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ คือ ความเสียหายที่เกิดขึ้นมักจะ
ส่งผลกระทบเป็นวงกว้าง หรือกระทบต่อประชาชนจ านวนมาก กล่าวคือ ในคดีปกครองที่เกี่ยวกับ
เศรษฐกิจประเภทนี้  นอกจากผู้ ฟ้องคดีซึ่ งได้รับผลกระทบหรือถูกโต้แย้งสิทธิโดยตรงแล้ว  
ยังมีผู้เสียหายรายอ่ืนๆอีกที่ได้รับผลกระทบหรือถูกโต้แย้งสิทธิจากการกระท าหรืองดเว้นกระท าของ
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐเช่นเดียวกัน แต่ผู้เสียหายเหล่านั้นอาจมิได้ฟ้องคดีต่อ  
ศาลพร้อมกัน หรือแยกฟ้องกันมาหลายคดี ซึ่งแม้ว่าพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 และระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  
ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 จะมีกลไกให้การฟ้องและการด าเนินคดีสามารถด าเนินไปได้
อย่างสะดวก รวดเร็ว และประหยัด โดยการให้มีผู้แทนผู้ฟ้องคดี การร้องสอด และการรวมคดี  
แต่กลไกดังกล่าวยังไม่สามารถแก้ไขปัญหาการฟ้องคดีที่มีผู้เสียหายเป็นจ านวนมากได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ ซึ่งในที่นี้ผู้ เขียนจะแยกพิจารณาปัญหาและอุปสรรคของกฎหมายดังกล่าวเป็น  
รายกรณี ดังนี้ 
 (1)  กรณีการฟ้องคดีโดยผู้แทน 
 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 45  
วรรคสาม133 ก าหนดหลักการฟ้องคดีโดยผู้แทนเพ่ือให้ผู้ฟ้องคดีหลายคนสามารถฟ้องคดีมาใน 
คดีเดียวกันได้ตั้งแต่ชั้นเริ่มคดี โดยวางหลักการที่ส าคัญให้ผู้ประสงค์จะฟ้องคดีปกครองหลายคนใน
                                                           

 133พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 45 วรรคสาม  
“ในกรณีที่มีผู้ประสงค์จะฟ้องคดีปกครองหลายคนในเหตุเดียวกัน บุคคลเหล่านั้นอาจยื่นค าฟ้องร่วมกันเป็น 
ฉบับเดียว โดยจะมอบหมายให้ผู้ฟ้องคดีคนใดเป็นผู้แทนของผู้ฟ้องคดีทุกคนในการด าเนินคดีต่อไปก็ได้ ในกรณีเช่น
ว่านี้ ให้ถือว่าการกระท าของผู้แทนผู้ฟ้องคดีในกระบวนพิจารณาผูกพันผู้ฟ้องคดีทุกคน” 
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เหตุเดียวกัน อาจยื่นค าฟ้องร่วมกันเป็นฉบับเดียว โดยจะมอบหมายให้ผู้ฟ้องคดีคนใดเป็นผู้แทนของ  
ผู้ฟ้องคดีทุกคนในการด าเนินคดีต่อไปก็ได้ โดยให้ถือว่าการกระท าของผู้แทนผู้ฟ้องคดีในกระบวน
พิจารณาผูกพันผู้ฟ้องคดีทุกคน แต่จากหลักการของมาตรานี้จะต้องเป็นกรณีที่ผู้แทนได้รับมอบหมาย
จากผู้ฟ้องคดีให้ด าเนินคดีแทน ซึ่งถ้าเป็นคดีที่มีผู้เสียหายจ านวนมากในบางครั้งการมอบอ านาจให้  
ผู้ฟ้องคดีคนหนึ่งเป็นผู้แทนก็ไม่อาจกระท าได้ครบถ้วนทั้งหมด ดังนั้น ในกรณีที่ผู้เสียหายที่ได้รับ  
ความเสียหายมาจากการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐในข้อเท็จจริง
และข้อกฎหมายอย่างเดียวกัน แต่ไม่ได้เข้ามาในคดีและไม่ได้มอบหมายให้มีการด าเนินคดีแทน ก็ย่อม
ไม่ได้รับการเยียวยาจากศาลไปในคราวเดียวกันเพราะค าพิพากษาของศาลไม่ผูกพันบุคคลภายนอกคดี 
หากผู้เสียหายน าคดีมาฟ้องเป็นคดีใหม่ ก็ย่อมเป็นภาระแก่ศาล โดยเฉพาะอย่างยิ่งหากผู้เสียหายแต่
ละรายแยกฟ้องคดี หรือมาฟ้องหลังจากที่ศาลพิจารณาพิพากษาคดีที่มีข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย
เดียวกันไปแล้ว นอกจากนี้ การฟ้องคดีโดยผู้แทนยังก่อให้เกิดภาระแก่ผู้แทนในการด าเนินการ
รวบรวมข้อเท็จจริงและรายละเอียดของผู้เสียหายแต่ละราย ซึ่งมีความเป็นไปได้ว่าอาจรวบรวม
ผู้เสียหายได้ไม่ครบทุกคน อีกทั้งก็ยังไม่มีหลักหลักประกันได้ว่า การด าเนินคดีของผู้แทนนั้นจะ
สามารถรักษาประโยชน์ของผู้เสียหายทุกคนได้อย่างเต็มที่ จากปัญหาและอุปสรรคดังที่กล่าวมาแล้ว
ท าให้เห็นว่าหลักการฟ้องคดีโดยผู้แทนตามมาตรา 45 ยังไม่เอ้ืออ านวยต่อการฟ้องคดีปกครองที่
เกี่ยวกับเศรษฐกิจของผู้เสียหายหลายคนที่ได้รับความเสียหายจากการกระท าละเมิดของหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐในกรณีที่มีข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายเดียวกัน 
  (2)  กรณีการร้องสอด 
 ตามข้อ 78 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วย 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ก าหนดว่า บุคคลภายนอกซึ่งมิใช่คู่กรณีอาจเข้ามาเป็นคู่กรณีได้
ด้วยการร้องสอด ทั้งนี้ ให้น าความในมาตรา 57 และมาตรา 58 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความแพ่งมาใช้บังคับโดยอนุโลม 
  บุคคลภายนอกซึ่งมิใช่คู่ความในคดีขอเข้ามาเป็นคู่ความด้วยการร้องสอดไม่ว่า (1) ด้วย 
ความสมัครใจเองเพราะเห็นว่าเป็นการจ าเป็นเพ่ือยังให้ได้รับความรับรองคุ้มครอง หรือบังคับ  
ตามสิทธิของตนที่มีอยู่ หรือ (2) ด้วยความสมัครใจเองเพราะตนมีส่วนได้เสียตามกฎหมายใน 
ผลแห่งคดีนั้น หรือ (3) ด้วยถูกหมายเรียกให้เข้ามาในคดี (ก) ตามค าขอของคู่ความโดยแสดงเหตุว่า
ตนอาจฟ้องหรือถูกคู่ความเช่นว่านั้นฟ้องตนได้เพ่ือการใช้สิทธิไล่เบี้ยหรือเพ่ือใช้ค่าทดแทน ถ้าหากศาล
พิจารณาให้คู่ความเช่นว่านั้นแพ้คดี หรือ (ข) โดยค าสั่งของศาลเมื่อศาลเห็นจ าเป็นเพ่ือประโยชน์แห่ง
ความยุติธรรม ตามมาตรา 57 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง134 โดยสิทธิของผู้ร้องสอด
เป็นไปตามมาตรา 58 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง135 ซึ่งอาจแยกได้เป็น 

                                                           

 134ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 57 “บุคคลภายนอกซึ่งมิใช่คู่ความอาจเข้ามาเป็น
คู่ความได้ด้วยการร้องสอด  
 (1) ด้วยความสมัครใจเองเพราะเห็นว่าเป็นการจ าเป็นเพื่อยังให้ได้รับความรับรองคุ้มครอง หรือบังคับตาม
สิทธิของตนที่มีอยู่ โดยยื่นค าร้องขอต่อศาลที่คดีนั้นอยู่ในระหว่างพิจารณาหรือเมื่อตนมีสิทธิเรียกร้องเกี่ยวเนื่องด้วย
การบังคับตามค าพิพากษาหรือค าสั่ง โดยยื่นค าร้องขอต่อศาลที่ออกหมายบังคับคดีนั้น  
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 (2.1)  ผู้ร้องสอดตามมาตรา 57 (1) และ (3) มีสิทธิเสมือนหนึ่งว่าตนได้ฟ้องหรือถูกฟ้องเป็น
คดีเรื่องใหม่ ซึ่งโดยเฉพาะผู้ร้องสอดอาจน าพยานหลักฐานใหม่มาแสดง คัดค้านเอกสารที่ได้ยื่นไว้ ถาม
ค้านพยานที่ได้สืบมาแล้วและคัดค้านพยานหลักฐานที่ได้สืบไปแล้วก่อนที่ตนได้ร้องสอด อาจอุทธรณ์
ฎีกาค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลตามที่กฎหมายบัญญัติไว้ และอาจได้รับหรือถูกบังคับให้ใช้ 
ค่าฤชาธรรมเนียม 
 (2.2)  ผู้ร้องสอดตามมาตรา 57 (2) จะใช้สิทธิอย่างอ่ืนนอกจากสิทธิที่มีอยู่แก่คู่ความฝ่ายซึ่ง
ตนเข้าเป็นโจทก์ร่วมหรือจ าเลยร่วมไม่ได ้และจะใช้สิทธิขัดกับสิทธิของโจทก์หรือจ าเลยเดิมไม่ได้  
 ส าหรับหลักการของการร้องสอดนั้นมีขึ้นเพ่ือให้ผู้ที่เกี่ยวข้องแต่ไม่ได้เข้ามาในคดีตั้งแต่
แรก สามารถร้องสอดเข้ามาเพ่ือให้มีการพิจารณาคดีในเรื่องเดียวกันเสร็จไปในคราวเดียว ซึ่งแม้ว่าจะ
ท าให้กระบวนพิจารณาคดีเป็นไปโดยรวดเร็วมากกว่าการฟ้องเป็นคดีใหม่ แต่กรณีที่มีผู้ เสียหายเป็น
จ านวนมาก การน าหลักการเรื่องร้องสอดมาใช้อาจท าให้เกิดความยุ่งยากในการด าเนินคดีและอาจท า
ให้ผู้เสียหายไม่ได้รับการเยียวยาความเสียหายได้อย่างมีประสิทธิภาพ ด้วยเหตุผลดังนี้ 
  ประการแรก การร้องสอดเข้ามาเป็นคู่ความต้องยื่นค าร้องสอดเข้ามาก่อนศาลพิพากษา 
เว้นแต่กรณีร้องสอดเข้ามาในชั้นบังคับคดีตามมาตรา 57 (1) ซึ่งหากบุคคลภายนอกยื่นค าขอเข้า
มาแล้ว ศาลปกครองชั้นต้นต้องพิจารณามีค าสั่งในเรื่องการร้องสอดก่อน 136 ดังนั้น ในกรณีหาก
ผู้เสียหายขอเข้ามาในคดีด้วยการร้องสอดไม่พร้อมกัน ก็อาจส่งผลให้คดีหลักต้องหยุดชะงักลง  
ท าให้การพิจารณาคดีของศาลเกิดความล่าช้า 

                                                                                                                                                                      

 (2) ด้วยความสมัครใจเองเพราะตนมีส่วนได้เสียตามกฎหมายในผลแห่งคดีนั้นโดยยื่นค าร้องขอต่อศาลไม่
ว่าเวลาใดๆ ก่อนมีค าพิพากษา ขออนุญาตเข้าเป็นโจทก์ร่วมหรือจ าเลยร่วม หรือเข้าแทนที่คู่ความฝ่ายใด  
ฝ่ายหนึ่งเสียทีเดียวโดยได้รับความยินยอมของคู่ความฝ่ายนั้นแต่ว่าแม้ศาลจะได้อนุญาตให้เข้าแทนที่กันได้ก็ตาม 
คู่ความฝ่ายนั้นจ าต้องผูกพันตนโดยค าพิพากษาของศาลทุกประการเสมือนหนึ่งว่ามิได้มีการเข้าแทนท่ีกันเลย  
 (3) ด้วยถูกหมายเรียกให้เข้ามาในคดี (ก) ตามค าขอของคู่ความฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งท าเป็นค าร้องแสดงเหตุว่า
ตนอาจฟ้องหรือถูกคู่ความเช่นว่านั้นฟ้องตนได้ เพื่อการใช้สิทธิไล่เบี้ยหรือเพื่อใช้ค่าทดแทน ถ้าหากศาลพิจารณาให้
คู่ความเช่นว่านั้นแพ้คดี หรือ (ข) โดยค าสั่งของศาลเมื่อศาลนั้นเห็นสมควร หรือเมื่อคู่ความฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งมี  
ค าขอ ในกรณีที่กฎหมายบังคับให้บุคคลภายนอกเข้ามาในคดี หรือศาลเห็นจ าเป็นท่ีจะเรียกบุคคลภายนอกเข้ามาใน
คดีเพื่อประโยชน์แห่งความยุติธรรม แต่ถ้าคู่ความฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง จะเรียกบุคคลภายนอกเข้ามาในคดีดังกล่าวแล้วให้
เรียกด้วยวิธียื่นค าร้องเพื่อให้หมายเรียกพร้อมกับค าฟ้องหรือค าให้การ หรือในเวลาใดๆต่อมาก่อนมี  
ค าพิพากษาโดยได้รับอนุญาตจากศาล เมื่อศาลเป็นที่พอใจว่าค าร้องนั้นไม่อาจยื่นก่อนนั้นได้” 
 135ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 58 “ผู้ร้องสอดที่ได้เข้าเป็นคู่ความตามอนุมาตรา (1) 
และ (3) แห่งมาตราก่อนนี้ มีสิทธิเสมือนหนึ่งว่าตนได้ฟ้องหรือถูกฟ้องเป็นคดีเรื่องใหม่ ซึ่งโดยเฉพาะผู้ร้องสอดอาจ
น าพยานหลักฐานใหม่มาแสดง คัดค้านเอกสารที่ได้ยื่นไว้ ถามค้านพยานที่ได้สืบมาแล้วและคัดค้านพยานหลักฐานที่
ได้สืบไปแล้วก่อนท่ีตนได้ร้องสอด อาจอุทธรณ์ฎีกาค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลตามที่กฎหมายบัญญัติไว้ และอาจ
ได้รับหรือถูกบังคับให้ใช้ค่าฤชาธรรมเนียม  
 ห้ามมิให้ผู้ร้องสอดที่ได้เป็นคู่ความตามอนุมาตรา (2) แห่งมาตราก่อน ใช้สิทธิอย่างอื่นนอกจากสิทธิที่มีอยู่
แก่คู่ความฝ่ายซึ่งตนเข้าเป็นโจทก์ร่วมหรือจ าเลยร่วมในช้ันพิจารณาเมื่อตนร้องสอด และห้ามมิให้ใช้สิทธิเช่นว่านั้น
ในทางที่ขัดกับสิทธิของโจทก์หรือจ าเลยเดิม และให้ผู้ร้องสอดเสียค่าฤชาธรรมเนียมอันเกิดแต่การที่ร้องสอด แต่ถ้า
ศาลได้อนุญาตให้เข้าแทนท่ีโจทก์หรือจ าเลยเดิม ผู้ร้องสอดจึงมีฐานะเสมอด้วยคู่ความที่ตนเข้าแทน”  

136ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 348/2545 
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  ประการที่สอง การร้องสอดตามมาตรา 57 (2) ผู้ร้องสอดจะใช้สิทธิอย่างอ่ืนนอกจาก
สิทธิที่มีอยู่แก่คู่ความฝ่ายซึ่งตนเข้าเป็นโจทก์ร่วมหรือจ าเลยร่วมไม่ได้ และจะใช้สิทธิขัดกับสิทธิของ
โจทก์หรือจ าเลยเดิมไม่ได้ ส่งผลให้ผู้ร้องสอดไม่สามารถต่อสู้คดีของตนได้อย่างเต็มที่ 
  ประการที่ ส าม การร้ องสอดเป็นสิทธิของบุคคลภายนอกที่ จะ เข้ ามาในคดี  
หากบุคคลภายนอกไม่ใช้สิทธิศาลก็ไม่อาจพิพากษาให้มีผลผูกพันบุคคลภายนอกได้ ทั้งกรณีตาม
มาตรา 57 (2) การจะเข้าไปร่วมกับคู่ความในคดีเดิมด้วยการร้องสอดจะต้องปรากฏว่าคู่ความที่ตนขอ
เข้าไปร่วมจะต้องยินยอมด้วย 
 (3)  กรณีการรวมคดี 
 ข้อ 79 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ.2543 ก าหนดว่า ถ้าคดีสองเรื่องหรือกว่านั้นขึ้นไปมีข้อหาอย่างเดียวกันหรือเกี่ยวเนื่อง
ใกล้ชิดกันหรือมีคู่กรณีเดียวกันหรือร่วมกัน ถ้าตุลาการเจ้าของส านวนเห็นว่าจะเป็นประโยชน์แก่การ
พิจารณาคดี จะเสนอความเห็นต่อองค์คณะเพ่ือเสนออธิบดีศาลปกครองชั้นต้นพิจารณาสั่งรวมคดีเข้า
ด้วยกันแล้วพิจารณาพิพากษารวมกันไปก็ได้ หลักการรวมคดีตามข้อ 79 ท าให้เกิดความสะดวกและ
ลดภาระของศาลในการพิจารณาคดี แต่ยังไม่สอดคล้องกับการฟ้องคดีที่มีผู้เสียหายเป็นจ านวนมาก 
เนื่องจากการรวมคดีไม่มีผลท าให้คู่กรณีเหล่านั้นแทนซึ่งกันและกัน ทั้งสิทธิของคู่กรณีในคดีที่รวมเข้า
กันก็แยกต่างหากจากกัน หากคู่กรณีแต่ละรายต่างใช้สิทธิในการด าเนินคดี เช่น สิทธิอุทธรณ์ค าสั่งศาล 
สิทธิในการน าเสนอพยานหลักฐาน เป็นต้น อาจส่งผลให้กระบวนพิจารณาเกิดความล่าช้าและ
ก่อให้เกิดความยุ่งยากได้ 
 กล่าวโดยสรุป แม้ว่าพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ.2542 และระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ.2543 จะก าหนดให้มีการฟ้องคดีโดยผู้แทน การร้องสอด และการรวมคดี  
แต่หลักการเหล่านี้ ยังไม่สอดคล้องกับการฟ้องคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ กรณีการฟ้องเรียก
ค่าเสียหายในคดีพิพาทที่เกี่ยวกับการกระท าละเมิด ซึ่งเป็นคดีที่เมื่อเกิดความเสียหายแล้วจะส่งผล
กระทบต่อประชาชนจ านวนมาก ผู้เขียนเห็นว่า กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองควรน าหลักการ
ด าเนินคดีแทนผู้เสียหายจ านวนมากโดยเอกชนหรือการด าเนินคดีแบบกลุ่ม (class action) มาใช้เพ่ือ
แก้ไขปัญหาและอุปสรรคดังกล่าว ด้วยเหตุผลดังกล่าวต่อไปนี้ 
 หลักการด าเนินคดีแบบกลุ่ม (class action) เป็นรูปแบบของการฟ้องคดีแทนผู้เสียหายเป็น
จ านวนมากรูปแบบหนึ่ง โดยเป็นกระบวนพิจารณาที่ก าหนดให้บุคคลหนึ่งหรือหลายคนด าเนินคดีเพ่ือ
ประโยชน์ตนเองและเพ่ือประโยชน์ของบุคคลอ่ืนที่อยู่ภายใต้ข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายเดียวกัน 
(common fact and common law) เช่น เรียกร้องค่าสินไหมทดแทนจากการที่ตนถูกโต้แย้งสิทธิใน
ความเสียหายที่ เกิดจากการกระท า เดียวกัน เป็นต้น บุคคลที่ด า เนินคดี เ พ่ือตนเองหรือ 
เพ่ือกลุ่มบุคคลจะเป็นคู่ความในคดี โดยมีฐานะเป็นผู้แทน (representative party) ซึ่งผู้แทนจะต้อง
แสดงให้เห็นว่าตนมีคุณสมบัติเพียงพอที่จะรักษาผลประโยชน์แทนบุคคลอ่ืนได้ ส่วนกลุ่มบุคคลที่ได้รับ
การด าเนินคดีแทนจะไม่ได้เข้าร่วมในการพิจารณาคดีและไม่ได้เป็นคู่ความในการด าเนินคดี แต่มีฐานะ
เป็นสมาชิกกลุ่ม (class member) การฟ้องคดีเช่นนี้ ผู้แทนมีสิทธิฟ้องคดีโดยไม่ต้องได้รับ 
ความยินยอมหรือการมอบอ านาจจากสมาชิกกลุ่ม และการด าเนินคดีรวมทั้งค าพิพากษาหรือค าสั่งจะ
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มีผลผูกพันสมาชิกกลุ่มทุกคนที่ไม่ได้ใช้สิทธิขอออกจากกลุ่ม 137 จากหลักการดังกล่าวท าให้เห็นว่า  
การด าเนินคดีแบบกลุ่มมีลักษณะเฉพาะที่ส าคัญอันมีส่วนในการขจัดปัญหาและอุปสรรคของกลไกทาง
กฎหมายในเรื่องการฟ้องคดีโดยผู้แทน การร้องสอด และการรวมคดี ได้เป็นอย่างดี กล่าวคือ  
การด าเนินคดีแบบกลุ่มนั้นคุณสมบัติของผู้แทนจะเป็นเรื่องที่มีความส าคัญ เนื่องจากผู้ แทนกลุ่ม 
(representative party) เป็นบุคคลที่มีส่วนได้เสียที่มีสิทธิเดียวกันภายใต้ข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย
เดียวกันที่ได้รับคัดเลือกมาจากสมาชิกกลุ่มเพ่ือท าหน้าที่ด าเนินคดีทุกขั้นตอนแทนสมาชิกกลุ่ม หรือ
กล่าวได้ว่าข้อเรียกร้องหรือข้อต่อสู้ของผู้แทนเป็นอย่างเดียวกับข้อเรียกร้องหรือข้อต่อสู้ของสมาชิก
กลุ่ม ซึ่งมีผลท าให้การฟ้องคดีของผู้แทนเป็นการฟ้องคดีเพ่ือรักษาผลประโยชน์ของสมาชิกกลุ่มทุกคน 
ซึ่งในบางประเทศ เช่น ประเทศสหรัฐอเมริกา เป็นต้น ก าหนดให้ผู้แทนมีหน้าที่ต้องแสดงให้ศาลเห็น
ว่าตนมีคุณสมบัติเพียงพอที่จะรักษาผลประโยชน์ของกลุ่มได้อย่างเป็นธรรมและเพียงพอด้วย138 และ
โดยแนวความคิดนี้ได้ก าหนดให้ผู้แทนสามารถฟ้องคดีแทนเอกชนรายอ่ืนที่อยู่ภายใต้ข้อเท็จจริงและ
ข้อกฎหมายเดียวกันได้โดยไม่ต้องมีการมอบหมายให้ด าเนินคดีแทน และโดยผลของค าพิพากษาจะ
ผูกพันสมาชิกกลุ่มทั้งหมด จากหลักการนี้ ท าให้เห็นว่า การน าหลักการด าเนินคดีแบบกลุ่มมาใช้ย่อม
เอ้ืออ านวยต่อการฟ้องคดีในกรณีที่มีผู้เสียหายเป็นจ านวนมาก เมื่อพิจารณาเทียบกับการฟ้องคดีโดย
ผู้แทนตามมาตรา 45 วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ.2542 กล่าวคือ หลักการด าเนินคดีแบบกลุ่มกับหลักการฟ้องคดีโดยผู้แทนต่างก็ต้องมีผู้แทนใน
การด าเนินคดีเช่นเดียวกัน โดยเมื่อผู้แทนด าเนินคดีอย่างใดแล้วย่อมมีผลผูกพันผู้เสียหายทุกคน  
แต่มีข้อแตกต่างกันตรงที่ผู้แทนตามหลักการด าเนินคดีแบบกลุ่ม ไม่จ าต้องได้รับการมอบหมาย
โดยตรงจากสมาชิกกลุ่มทุกคน นอกจากนี้ การด าเนินคดีของผู้แทนตามหลักการด าเนินคดีแบบกลุ่ม 
ยังเป็นหลักประกันว่าผู้แทนจะสามารถปกป้องผลโยชน์ของสมาชิกกลุ่มได้อย่างเป็นธรรมและเพียงพอ
อีกด้วย เพราะนอกจากผู้แทนจะฟ้องคดีเพ่ือปกป้องผลประโยชน์ของตนเองแล้ว ยังต้องท าหน้าที่
ปกป้องผลประโยชน์ของสมาชิกกลุ่มด้วย ดังนั้น หากมีการน าหลักการด าเนินคดีแบบกลุ่มมาใช้จึง
สามารถขจัดอุปสรรคของการฟ้องคดีโดยผู้แทนตามมาตรา 45 วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติ 
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ได้เป็นอย่างดี โดยลดปัญหาในการที่ผู้แทน
จะต้องรวบรวมข้อเท็จจริงหรือรายละเอียดของผู้เสียหายแต่ละราย ทั้งยังเป็นการเพ่ิมหลักประกันว่า
ผู้แทนจะรักษาผลประโยชน์ของผู้เสียหายทุกคนได้อย่างเต็มที่อีกด้วย 
 ส าหรับในส่วนของผลผูกพันของค าพิพากษา เนื่องจากกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
มีหลักการที่ส าคัญในเรื่องผลของค าพิพากษาปรากฏตามมาตรา 70 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ที่ว่า ค าพิพากษาศาลปกครองย่อมผูกพัน
คู่กรณี ดังนั้น บุคคลภายนอกซึ่งมิใช่คู่กรณีจึงไม่จ าต้องผูกพันในผลแห่งค าพิพากษาดังกล่าว  
แม้ว่ากฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองจะได้วางหลักการในเรื่องการฟ้องคดีโดยผู้แทน การรวมคดี 
และการร้องสอดไว้ เพ่ือให้เกิดความสะดวกในการพิจารณาพิพากษาตัดสินคดีที่เกี่ยวข้องกันไปใน  
                                                           

137คนึงนิจ บุญบานเย็น, "ปัญหาการด าเนินคดีแพ่งตามพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้บริโภค พ.ศ.2522 
มาตรา 39 กับการด าเนินคดีแบบกลุ่ม" (มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2549).หน้า 77. 

138น้ าแท้ มีบุญสร้าง, "การน ารูปแบบการด าเนินคดีแบบกลุ่ม (Class Action) มาใช้ในคดีสิ่งแวดล้อมใน
ประเทศไทย" (จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2541).หน้า 63. 
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คราวเดียวกัน แต่สิทธิของบุคคลภายนอกที่เข้ามาในคดีภายหลังอาจถูกจ ากัดด้วยบทบัญญัติแห่ง
กฎหมาย ดังเช่น การเข้ามาเป็นคู่กรณีด้วยการร้องสอดตามมาตรา 57 (2) แห่งประมวลกฎหมาย 
วิธีพิจารณาความแพ่ง ที่ห้ามมิให้ผู้ร้องสอดใช้สิทธิขัดกับสิทธิของคู่ความเดิม เป็นต้น ซึ่งแสดงให้เห็น
ว่า ผู้เสียหายจากข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายเดียวกันอาจไม่ได้รับการเยียวยาความเสียหายจาก  
ผลของค าพิพากษาอย่างเต็มที่  อย่างไรก็ตาม หากมีการน าหลักการด าเนินคดีแบบกลุ่มมาใช้จะ
สามารถช่วยแก้ไขปัญหาและอุปสรรคดังกล่าวได้ เนื่องจากในการด าเนินคดีแบบกลุ่ม สมาชิกกลุ่ม
ไม่ได้อยู่ในฐานะคู่ความในคดี จึงมีการปรับเปลี่ยนแนวคิดจากหลักที่ว่าค าพิพากษาผูกพันคู่ความมา
เป็นค าพิพากษาผูกพันการกระท าของจ าเลย กล่าวคือ ค าพิพากษาจะกล่าวถึงการกระท าของจ าเลย
ว่าเป็นการละเมิดต่อกฎหมายและก่อให้เกิดความเสียหายอย่างไร ส่วนเนื้อหาของค าพิพากษานั้น  
ศาลจะท าหน้าที่ในการก าหนดหลักเกณฑ์ในการค านวณค่าเสียหายเอาไว้ เพราะศาลไม่สามารถจะ
ก าหนดค่าเสียหายของผู้เสียหายแต่ละคนเป็นการแน่นอนได้139 ผลของค าพิพากษาดังกล่าวจะมี 
ผลผูกพันสมาชิกกลุ่มที่ไม่ได้เป็นคู่ความในคดีด้วย โดยสมาชิกกลุ่มที่ไม่ต้องการผูกพันในค าพิพากษา
สามารถแสดงความประสงค์ออกจากการเป็นสมาชิกกลุ่มได้ หลักการดังกล่าวย่อมมีข้อดีโดยจะช่วยให้
ผู้เสียหายเป็นจ านวนมากซึ่งแต่ละคนไม่ได้รับความเสียหายร้ายแรงเพียงพอที่จะจูงใจให้น าคดีไปสู่ศาล 
สามารถปกป้องสิทธิของตนได้ ท าให้ประชาชนเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมได้ง่าย โดยเฉพาะผู้มีรายได้
น้อย นอกจากนี้ ยังช่วยให้ค าพิพากษาของศาลกรณีที่มีมูลคดีเดียวกันไม่ขัดแย้งกันอีกด้วย 
 จากทีไ่ด้กล่าวมาข้างต้นแสดงให้เห็นว่า หากน าหลักการด าเนินคดีแบบกลุ่มมาใช้กับการฟ้อง
คดีปกครองที่เก่ียวกับเศรษฐกิจ กรณีการฟ้องเรียกค่าเสียหายในคดีพิพาทที่เกี่ยวกับการกระท าละเมิด 
ในคดีที่มีผู้เสียหายเป็นจ านวนมาก ย่อมเป็นกลไกหนึ่งในการเยียวยาความเสียหายให้แก่ผู้ได้ รับ 
ความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ
โดยที่ผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายทุกคนไม่จ าต้องฟ้องคดีด้วยตนเอง ทั้งยังเป็นช่องทางที่ 
ช่วยให้ผู้เสียหายจ านวนมากเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมได้ง่าย แม้ว่าความเสียหายที่ไ ด้รับมีเพียง
เล็กน้อย ช่วยลดปริมาณคดีในศาล และยังท าให้ค าพิพากษาของศาลกรณีที่มีมูลคดีเดียวกันไม่ขัดแย้ง
กันอีกด้วย 
 
4.2  ปัญหาเกี่ยวกับมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา 

 
 เนื่องจากคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจบางคดีส่งผลกระทบต่อผู้ เสียหายจ านวนมาก  
หากการด าเนินคดีมีความล่าช้า ความเสียหายที่เกิดขึ้นย่อมยากที่จะเยียวยาได้ในภายหลังหากไม่รีบ
ด าเนินการแก้ไขอย่างทันท่วงที โดยเฉพาะอย่างยิ่ง เมื่อมีการฟ้องคดีต่อศาลปกครองแล้วกว่าจะที่ศาล
จะมีค าพิพากษานั้นมักต้องอาศัยระยะเวลาหนึ่ง ดังนั้น การที่กฎหมายก าหนดให้มีมาตรการหรือ
วิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาจึงเป็นหนทางที่จะช่วยบรรเทาความเดือดร้อนหรือเสียหายก่อนที่
ศาลจะมีค าพิพากษาได้ อย่างไรก็ดี ผู้เขียนเห็นว่ามาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา  

                                                           
139Ibid.หน้า 114. 
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ยังมีข้อจ ากัดอยู่บางประการท าให้ผู้ฟ้องคดีไม่ได้รับการบรรเทาความเดือดร้อนหรือเสียหายเท่าที่ควร  
ดังจะกล่าวต่อไปนี้ 
 
 4.2.1  การขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 

 
 (1)  การมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง  
ให้กระท าโดยองค์คณะหลังจากตุลาการผู้แถลงคดีได้เสนอค าแถลงการณ์แล้ว 
  ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ.2543 ข้อ 72 วรรคหนึ่ง ก าหนดให้การมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎ
หรือค าสั่งทางปกครอง ต้องกระท าโดยองค์คณะหลังจากตุลาการผู้แถลงคดีได้เสนอค าแถลงการณ์แล้ว 
 ส าหรับการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีแพ่งในระบบศาลยุติธรรม กฎหมาย
ก าหนดให้ศาลมีอ านาจออกค าสั่งใดๆในการด าเนินกระบวนพิจารณาก่อนที่ศาลจะวินิจฉัยชี้ขาดคดี
เป็นจ านวนมากซึ่งรวมถึงค าสั่งที่เกี่ยวกับมาตรการชั่วคราวก่อนการพิพากษา การมีค าสั่งเกี่ยวกับ
มาตรการชั่วคราวก่อนการพิพากษาจึงกระท าได้ โดยอ านาจของผู้พิพากษาคนเดียว140 โดยมิได้
ค านึงถึงจ านวนทุนทรัพย์หรือราคาทรัพย์สินที่พิพาทในคดีว่ามีจ านวนมากน้อยเพียงใด ต่างกับการมี
ค าสั่งเกี่ยวกับมาตรการชั่วคราวก่อนการพิพากษาในคดีปกครองที่กฎหมายก าหนดให้ต้องกระท าโดย
องค์คณะ ทั้งนี้ เป็นเพราะคดีแพ่งเป็นข้อพิพาทกันระหว่างเอกชนด้วยกัน ผลของค าพิพากษาหรือ
ค าสั่งย่อมผูกพันเฉพาะคู่ความในคดี แต่ในคดีปกครองเป็นข้อพิพาทระหว่างหน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกับเอกชนหรือระหว่างหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐด้วยกัน  
การที่ศาลจะมีค าสั่งหรือค าวินิจฉัยในเรื่องใดย่อมเป็นเรื่องที่มีความส าคัญ เพราะผลของค าสั่งหรือ 
ค าวินิจฉัยนอกจากจะผูกพันคู่กรณีในคดีแล้ว ยังมีผลกระทบต่อการบริหารงานของรัฐ รวมถึง
ประโยชน์สาธารณะอีกด้วย ในประเด็นนี้ผู้เขียนเห็นว่า การมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตาม
กฎหรือค าสั่งทางปกครองซึ่งกระท าโดยองค์คณะเป็นเรื่องที่มีความเหมาะสมเพราะคดีปกครองเป็น
เรื่องที่ส่งผลต่อทั้งการบริหารงานของรัฐและสิทธิเสรีภาพของประชาชนจึงควรกระท าด้วย  
ความรอบคอบ อย่างไรก็ดี เนื่องจากลักษณะของคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจมักเป็นเรื่องที่ส่งผล
กระทบต่อประชาชนโดยส่วนรวมและบางคดีกระทบต่อเศรษฐกิจของประเทศ ดังเช่น ค าสั่ง 
ศาลปกครองสูงสุดที่ 399/2552 กรณีที่ผู้ฟ้องคดีฟ้องขอให้เพิกถอนประกาศกระทรวงอุตสาหกรรม 
เรื่อง บัญชีวัตถุอันตราย (ฉบับที่ 6) พ.ศ.2552 ข้อ 1 ที่ให้ยกเลิกรายชื่อวัตถุอันตรายในบัญชีท้าย
ประกาศกระทรวงอุตสาหกรรม เรื่อง บัญชีวัตถุอันตราย พ.ศ.2538 และ ข้อ 2 ที่ก าหนดรายชื่อวัตถุ
อันตรายเพ่ิมใหม่ ซึ่งศาลปกครองชั้นต้นมีค าสั่งให้ทุเลาการบังคับตามประกาศดังกล่าว ข้อ 1 เฉพาะ
วัตถุอันตรายที่อยู่ในความรับผิดชอบของกรมโรงงานอุตสาหกรรมจ านวน 1 รายการ คือ SULFUR 
และข้อ 2 เฉพาะบัญชี ข. ท้ายประกาศดังกล่าวนั้น ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า เมื่อการออกประกาศ
ฉบับพิพาทได้ด าเนินการไปตามอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายแล้ว อีกทั้งคณะกรรมการวัตถุอันตราย  

                                                           

 140พระธรรมนูญศาลยุติธรรม มาตรา 24 (2) “ให้ผู้พิพากษาคนหนึ่งมีอ านาจดังต่อไปนี้ ... (2) ออกค าสั่ง
ใดๆซึ่งมิใช่เป็นไปในทางวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทแห่งคดี” 
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(ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 6) ซึ่งประกอบด้วยผู้มีความรู้ความเชี่ยวชาญด้านสารเคมีโดยเฉพาะมีความเห็นว่า 
SULFUR ที่ใช้ในการอุตสาหกรรมที่อยู่ในความรับผิดชอบของกรมโรงงานอุตสาหกรรมเป็นสารเคมีที่
อาจก่อให้เกิดอันตรายน้อยอีกท้ังมีกฎหมายที่เก่ียวข้องหลายฉบับควบคุมวัตถุอันตรายอีกทางหนึ่งแล้ว 
จึงไม่จ าเป็นต้องควบคุมเกินความจ าเป็นประกอบกับในชั้นนี้ไม่ปรากฏข้อเท็จจริงว่าการพิจารณาของ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงอุตสาหกรรม (ผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 1) อธิบดีกรมโรงงานอุตสาหกรรม (ผู้ถูกฟ้องคดี
ที่ 2) และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 6 มีข้อบกพร่องร้ายแรงหรือผิดพลาดในการพิจารณาความเป็นอันตรายของ 
SULFUR หรือมีเจตนาไม่สุจริต อันอาจถือได้ว่าเป็นการใช้ดุลพินิจไม่ชอบด้วยกฎหมาย ดังนั้น  
ในเบื้องต้นจึงยังไม่มีเหตุอันควรเชื่อว่าข้อ 1 ของประกาศฉบับดังกล่าวที่ยกเลิกรายชื่อวัตถุอันตรายใน
บัญชีท้ายประกาศกระทรวงอุตสาหกรรม เรื่อง บัญชีวัตถุอันตราย พ.ศ. 2538 เฉพาะที่อยู่ใน 
ความรับผิดชอบของกรมโรงงานอุตสาหกรรมจ านวน 1 รายการ คือ SULFUR น่าจะไม่ชอบด้วย
กฎหมาย ส่วนข้อ 2 ของประกาศกรมโรงงานอุตสาหกรรมฉบับดังกล่าว ที่ให้รายชื่อวัตถุอันตราย
เฉพาะบัญชี ข.ท้ายประกาศดังกล่าวเป็นวัตถุอันตรายในบัญชีแนบท้ายประกาศกระทรวงอุตสาหกรรม 
เรื่อง บัญชีวัตถุอันตราย พ.ศ.2538 นั้น เมื่อกรมวิชาการเกษตรได้น าเสนอข้อมูลให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 6 
พิจารณาให้ความเห็น โดยเสนอเรื่องผ่านคณะท างานชุดต่างๆที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 6 แต่งตั้งแล้ว ซึ่งแต่ละ
คณะประกอบด้วยผู้มีความรู้ความเชี่ยวชาญเกี่ยวกับสารเคมีทางการเกษตร ดังนั้น ในเบื้องต้นยังไม่มี
เหตุอันควรเชื่อว่าประกาศกระทรวงอุตสาหกรรมดังกล่าวน่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย กรณีจึงไม่เข้า
องค์ประกอบที่ศาลจะมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎตามข้อ 72 วรรคสามแห่งระเบียบของที่ประชุม
ใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 จากคดีที่ผู้เขียนได้
ยกตัวอย่างมาข้างต้น หากก าหนดให้องค์คณะที่พิจารณาสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองมีความเชี่ยวชาญสอดคล้องกับคดีประเภทดังกล่าว ก็ยิ่งส่งผลให้การพิจารณาใน
ส่วนที่เกี่ยวกับมาตรการชั่วคราวก่อนการพิพากษาเป็นไปด้วยความรอบคอบและถูกต้องมากยิ่งขึ้น 
แม้ว่าในชั้นของการสั่งเก่ียวกับมาตรการชั่วคราวก่อนการพิพากษาจะยังมิใช่การวินิจฉัยในเนื้อหาของ
คดี แต่ก็มีความส าคัญไม่ยิ่งหย่อนไปกว่าการพิจารณาพิพากษาในประเด็นหลักของคดี เพราะเป็น
มาตรการที่ช่วยให้มีผลเป็นการชะลอหรือระงับความเสียหายของผู้ฟ้องคดีได้เร็วที่สุด ซึ่งในส่วนนี้
ผู้เขียนมีข้อสังเกตว่า เนื่องจากปัจจุบันศาลปกครองในภูมิภาคยังไม่มีการจัดแบ่งตุลาการเป็นองค์คณะ
ดังเช่นศาลปกครองกลาง ดังนั้น จึงมีความเป็นไปได้ว่าองค์คณะที่พิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตาม
กฎหรือค าสั่งทางปกครองซึ่งเป็นองค์คณะศาลปกครองในภูมิภาคอาจจะไม่ใช่องค์คณะที่มีความ
เชี่ยวชาญในคดีนั้นอย่างแท้จริง ผู้เขียนเห็นว่า ศาลปกครองในภูมิภาคอาจต้องค านึงถึงเรื่องเหล่านี้ 
โดยเพิ่มจ านวนตุลาการให้เพียงพอและจัดให้มีการแบ่งตุลาการออกเป็นองค์คณะตามความเชี่ยวชาญ
ดังเช่นที่ศาลปกครองกลางได้ด าเนินการมาแล้ว 
 ส าหรับการก าหนดให้การท าค าสั่ งขององค์คณะจะต้องกระท าหลังจากที่มี 
ค าแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดีแล้ว ส่วนนี้ผู้เขียนเห็นว่า เป็นเรื่องที่มีความส าคัญอย่างยิ่งใน
ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครอง เพราะวัตถุประสงค์ของการมีตุลาการผู้แถลงคดีก็เพ่ือที่จะตรวจสอบ
ถ่วงดุลการใช้อ านาจระหว่างตุลาการศาลปกครองด้วยกัน เพ่ือตรวจสอบความสมบูรณ์ถูกต้องของ
ข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย รวมทั้งการให้ความเห็นในทางวินิจฉัยชี้ขาดต่อองค์คณะ โดยการเสนอ  
ค าแถลงการณ์ ซึ่งหากองค์คณะไม่เห็นด้วยกับค าแถลงการณ์ดังกล่าว โดยหลักจะต้องแสดงให้เห็นถึง



 69 

เหตุผลที่หนักแน่นและน่าเชื่อถือมากกว่า จึงท าให้การวินิจฉัยชี้ขาดตัดสินคดีขององค์คณะเป็นไปด้วย
ความรอบคอบและถูกต้องมากยิ่งขึ้น ดังนั้น ในการมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครอง ผู้เขียนจึงมีความเห็นว่าการให้องค์คณะมีค าสั่งหลังจากที่มีค าแถลงการณ์ของ  
ตุลาการผู้แถลงคดีจะเป็นประโยชน์ต่อคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจอย่างยิ่ง 
 (2)  ค าสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองเป็นที่สุด 
 ตามข้อ 70 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วย 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ก าหนดให้ค าสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครองเป็นที่สุด ในสี่กรณี ได้แก่ กรณีที่ศาลเห็นว่าค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครองใดยื่นโดยไม่มีข้ออ้างหรือข้อเท็จจริงเพียงพอ หรือไม่มีเหตุผลหรือสาระอันควรได้รับ 
การพิจารณา หรือเห็นได้อย่างชัดแจ้งว่าไม่สมควรมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครอง หรือกรณีที่ศาลจะสั่งไม่รับค าฟ้องคดีนั้นไว้พิจารณาและจะสั่งจ าหน่ายคดีออกจากสารบบ
ความแล้ว ซึ่งผลของข้อ 70 นี้ท าให้ผู้ฟ้องคดีไม่สามารถอุทธรณ์ค าสั่งไม่รับค าขอของศาลปกครอง
ชั้นต้นไปยังศาลปกครองสูงสุดได้ เนื่องจากข้อ 100 วรรคหนึ่ง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ 
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ก าหนดว่า “ค าพิพากษาหรือ
ค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้นที่กฎหมายหรือระเบียบนี้มิได้ก าหนดให้ถึงที่สุด ให้อุทธรณ์ต่อ 
ศาลปกครองสูงสุด” แต่โดยเหตุที่ลักษณะส าคัญของคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจบางคดีก่อให้เกิด
ผลกระทบต่อบุคคลเป็นวงกว้าง และในบางครั้งความเสียหายที่เกิดข้ึนก็ยากแก่การเยียวยาในภายหลัง 
มาตรการชั่วคราวก่อนการพิพากษาจึงเป็นเรื่องที่มีความส าคัญไม่น้อยไปกว่าการพิจารณาพิพากษา
ประเด็นแห่งคดีของศาล โดยเฉพาะอย่างยิ่ง เมื่อศาลปกครองชั้นต้นมีค าสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับ
ตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง อันมีผลท าให้ผู้ฟ้องคดีได้รับความเดือดร้อนหรือความเสียหายจาก  
กฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นต่อไป ผู้เขียนจึงเห็นว่า หากกฎหมายก าหนดให้ศาลปกครองสูงสุด
สามารถเข้ามาตรวจสอบการใช้ดุลพินิจในการท าค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้นในกรณีเช่นนี้ได้  
ย่อมส่งผลให้การพิจารณาในชั้นของการก าหนดมาตรการชั่วคราวก่อนการพิพากษาเป็นไปด้วย  
ความรอบคอบถูกต้องมากยิ่งขึ้น จึงขอเสนอให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิอุทธรณ์ค าสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับ
ตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองต่อศาลปกครองสูงสุดต่อไปได้ อย่างไรก็ดี การที่ก าหนดให้ผู้ฟ้องคดีมี
สิทธิอุทธรณ์ค าสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองไปยังศาลปกครองสูงสุดได้
นั้น อาจก่อให้เกิดความล่าช้าในการพิจารณา แต่ผู้เขียนเห็นว่า ในกรณีที่ศาลปกครองชั้นต้นมีค า สั่ง
ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองกฎหมายก าหนดให้สิทธิในการอุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าวได้ 
ดังนั้น หากเป็นค าสั่งไม่รับค าขอ กฎหมายก็ควรเปิดโอกาสให้ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อน
หรือเสียหายสามารถอุทธรณ์ค าสั่งในกรณีที่ศาลปกครองชั้นต้นมีค าสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตาม
กฎหรือค าสั่งทางปกครองได้เช่นเดียวกัน 
 นอกเหนือจาก การให้สิทธิผู้ฟ้องคดีอุทธรณ์ค าสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎ
หรือค าสั่งทางปกครองจะส่งผลให้ศาลปกครองสูงสุดได้ตรวจสอบการใช้ดุลพินิจในการท าค าสั่งของ  
ศาลปกครองชั้นต้นแล้ว การที่ผู้ฟ้องคดีสามารถอุทธรณ์ค าสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองของศาลปกครองชั้นต้น ยังช่วยลดขั้นตอนการปฏิบัติงานของศาลได้อีกทางหนึ่งด้วย 
กล่าวคือ ในกรณีที่ศาลปกครองชั้นต้นมีค าสั่งไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณาและสั่งจ าหน่ายคดีออกจาก  
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สารบบความ หากมีการยื่นค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองมาในค าฟ้อง  
ศาลปกครองชั้นต้นสามารถสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองได้ทันทีตามข้อ 
70 หากผู้ฟ้องคดีอุทธรณ์ค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้นที่สั่งไม่รับค าฟ้องต่อศาลปกครองสูงสุด และ
ศาลปกครองสูงสุดมีค าพิพากษากลับหรือแก้ค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้นโดยสั่งให้ศาลปกครองชั้นต้น
รับค าฟ้องของผู้ฟ้องคดีไว้พิจารณาพิพากษาต่อไป ค าฟ้องและค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง
ทางปกครองก็จะกลับมาสู่การพิจารณาของศาลปกครองชั้นต้นอีกครั้ง ซึ่งเข้าหลักเกณฑ์ของข้อ 71 
วรรคหนึ่ง ที่ถือว่าศาลปกครองชั้นต้นได้รับค าขอตามข้อ 69 และเป็นกรณีที่ศาลมิได้มีค าสั่งตามข้อ 70 
อันมีผลท าให้ศาลปกครองชั้นต้นจะต้องด าเนินกระบวนพิจารณาเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎ
หรือค าสั่งทางปกครองนั้นต่อไป ซึ่งหากศาลมีค าสั่งอนุญาตให้มีการทุเลาการบังคับตามกฎหรื อค าสั่ง
ทางปกครอง และผู้มีส่วนได้เสียที่ไม่เห็นด้วยกับค าสั่งอนุญาตของศาลปกครองชั้นต้นได้ใช้สิทธิอุทธรณ์
ค าสั่งดังกล่าวต่อศาลปกครองสูงสุดตามข้อ 73 วรรคหนึ่ง ก็จะมีผลท าให้ประเด็นที่เกี่ยวกับค าขอ 
ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่ครั้งหนึ่งเคยเข้ามาสู่การพิจารณาของศาลปกครอง
สูงสุดแล้ว ได้กลับเข้ามาสู่การพิจารณาของศาลปกครองสูงสุดอีกครั้ง อันเป็นการสร้างภาระให้แก่ศาล
เป็นอย่างมาก อย่างไรก็ดี หากกฎหมายก าหนดให้ผู้ฟ้องคดีสามารถอุทธรณ์ค าสั่งไม่รับค าขอทุเลา  
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองไปยังศาลปกครองสูงสุดได้ เมื่อมีการอุทธรณ์ค าสั่งไม่รับ 
ค าฟ้องของศาลปกครองชั้นต้น ศาลปกครองสูงสุดย่อมมีอ านาจวินิจฉัยประเด็นที่เกี่ยวกับค าขอทุเลา
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่ยื่นมาพร้อมกับค าฟ้องไปในคราวเดียว หากศาลปกครอง
สูงสุดมีค าสั่งอย่างไรแล้ว ผู้มีส่วนได้เสียซึ่งไม่เห็นด้วยกับค าสั่งดังกล่าวย่อมไม่อาจโต้แย้งหรืออุทธรณ์
ค าสั่งนั้นได้อีกอันเป็นการช่วยลดภาระการปฏิบัติงานและลดขั้นตอนการท างานของศาลไปได้มาก 
 (3)  ค าสั่งยกค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองเป็นที่สุด 
 ตามข้อ 73 วรรคสอง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  
ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ก าหนดให้ค าสั่งยกค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง
ทางปกครองให้เป็นที่สุด ซึ่งผลของข้อ 73 วรรคสองนี้ท าให้ผู้ฟ้องคดีไม่สามารถอุทธรณ์ค าสั่ง 
ไม่รับค าขอของศาลปกครองชั้นต้นไปยังศาลปกครองสูงสุดได้ เนื่องจากข้อ 100 วรรคหนึ่ง แห่ง
ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 
ก าหนดว่า “ค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้นที่กฎหมายหรือระเบียบนี้มิได้ก าหนดให้ถึง
ที่สุด ให้อุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุด” แต่ดังท่ีทราบกันดีว่าคดีปกครองทีเ่กี่ยวกับเศรษฐกิจมีลักษณะ
พิเศษที่แตกต่างจากคดีปกครองทั่วไป เนื่องจากความเสียหายที่เกิดขึ้นนั้นส่งผลต่อประชาชนเป็น
จ านวนมาก ดังนั้น ในกรณีที่ศาลมีค าสั่งยกค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง  
อันเป็นเหตุให้ผู้ฟ้องคดีได้รับความเดือดร้อนหรือความเสียหายจากการกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น
ต่อไป โดยไม่เปิดโอกาสให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิอุทธรณ์ค าสั่งยกค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครอง อาจไม่สอดคล้องกับคดีประเภทนี้ที่ต้องการกระบวนวิธีพิจารณาที่รอบคอบและถูกต้อง 
แม้ว่าการที่จะก าหนดให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิอุทธรณ์ค าสั่งยกค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครองไปยังศาลปกครองสูงสุดได้นั้น อาจก่อให้เกิดความล่าช้าในการพิจารณา แต่ผู้เขียนเห็นว่า  
ในกรณีที่ศาลปกครองชั้นต้นมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง กฎหมายก าหนดให้
สิทธิในการอุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าวได้ ดังนั้น หากเป็นค าสั่งยกค าขอ กฎหมายก็ควรเปิดโอกาสให้ผู้ฟ้อง
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คดีซึ่งเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายสามารถอุทธรณ์ค าสั่งยกค าขอทุเลาการบังคับตามกฎ
หรือค าสั่งทางปกครองได้เช่นเดียวกัน ผู้เขียนจึงเห็นว่า หากกฎหมายก าหนดให้ศาลปกครองสูงสุด
สามารถเข้ามาตรวจสอบการใช้ดุลพินิจในการท าค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้นในกรณีเช่นนี้ได้  
ย่อมส่งผลให้การพิจารณาในชั้นของการก าหนดมาตรการชั่วคราวก่อนการพิพากษาเป็นไปด้วย  
ความรอบคอบถูกต้องมากยิ่งขึ้น จึงขอเสนอให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิอุทธรณ์ค าสั่งยกค าขอทุเลาการบังคับ
ตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองต่อศาลปกครองสูงสุดต่อไปได้ 
 (4)  การก าหนดระยะเวลาในการไต่สวนเพ่ือมีค าสั่งค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครอง 
 ตามข้อ 71 วรรคหนึ่ง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  
ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ก าหนดว่า เมื่อศาลได้รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองตามข้อ 69 และศาลเห็นว่าเป็นกรณีที่ศาลมิได้มีค าสั่งตามข้อ 70 ให้ศาลส่งส าเนา
ค าขอให้คู่กรณีท าค าชี้แจงและแสดงพยานหลักฐานโดยด่วน แล้วนัดไต่สวนเพ่ือมีค าสั่งเกี่ยวกับ  
ค าขอดังกล่าวโดยเร็ว 
 การที่ข้อ 71 ก าหนดให้การไต่สวนเพ่ือมีค าสั่งเป็นไปโดยเร็ว ผู้เขียนเห็นว่ามี 
ความสอดคล้องกับคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ เนื่องจากความเดือดร้อนเสียหายที่ผู้ฟ้องคดีได้รับ 
หากปล่อยไว้เนิ่นนานเกินไป ย่อมท าให้การแก้ไขเยียวยาความเสียหายเป็นไปได้ยากยิ่งขึ้น อย่างไรก็ดี 
กฎหมายมิได้ก าหนดกรอบระยะเวลาที่ชัดเจนเพ่ือให้ศาลมีการพิจารณาและมีค าสั่งภายในระยะเวลา
เท่าใดอาจท าให้เกิดปัญหาความล่าช้าในการพิจารณาและมีค าสั่งของศาลได้ ไม่ว่าความล่าช้านั้นจะ
เป็นเพราะการที่ศาลติดภารกิจในการท าคดีเรื่องอ่ืน หรือมีการประวิงคดี หรือโดยเหตุภายนอกอ่ืนๆ 
อันส่งผลให้วัตถุประสงค์ของกฎหมายไม่อาจสัมฤทธิ์ผลได้ และโดยเหตุที่ประเด็นการพิจารณาของ
ศาลในชั้นนี้มีเพียงว่า การให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองมีผลบังคับใช้ต่อไปจะท าให้เกิดความเสียหายที่
ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลังหรือไม่ โดยค านึงถึงความรับผิดชอบของหน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐและปัญหาอุปสรรคที่อาจเกิดขึ้นแก่การบริหารงานของรัฐ ซึ่งประเด็นเหล่านี้
อาศัยระยะเวลาไม่มากนัก เพราะในชั้นนี้ศาลยังไม่ต้องพิจารณาถึงเนื้อหาของคดีทั้งหมด ดังนั้น 
เพ่ือให้การไต่สวนเพ่ือมีค าสั่งของศาลเป็นไปด้วยความรวดเร็วอย่างแท้จริง ผู้เขียนขอเสนอว่าควร
ก าหนดกรอบระยะเวลาในการไต่สวนเพื่อมีค าสั่งค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่
ชัดเจน 
 
 4.2.2  การขอบรรเทาทุกข์ชั่วคราว 

 
 (1)  ค าสั่งของศาลในการก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองเพ่ือบรรเทาทุกข์
ชั่วคราวให้กระท าโดยองค์คณะ โดยไม่ต้องมีค าแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดี เว้นแต่องค์คณะจะ
เห็นสมควรให้มีค าแถลงการณ์ 
 ตามข้อ 76 วรรคหนึ่ง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่า
ด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ก าหนดให้ค าสั่งของศาลในการก าหนดมาตรการหรือวิธีการ
คุ้มครองอย่างใดๆ เพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา หรือวิธีการเพ่ือคุ้มครองประโยชน์ของ 
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ผู้ขอในระหว่างการพิจารณาหรือเพ่ือบังคับตามค าพิพากษา ให้กระท าโดยองค์คณะ โดยไม่ต้องมี  
ค าแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดี เว้นแต่องค์คณะจะเห็นสมควรให้มีค าแถลงการณ์ ในกรณี
ดังกล่าวค าแถลงการณ์นั้นจะกระท าด้วยวาจาก็ได้ เนื่องจากผลกระทบของคดีปกครองที่เกี่ยวกับ
เศรษฐกิจมักสร้างความเสียหายให้แก่ประชาชนเป็นจ านวนมากและส่งผลกระทบต่อบุคคลในวงกว้าง 
ดังเช่น ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 230/2552 คดีระหว่างนายเพ่ิม เสริงก าปัง ที่ 1 กับพวกรวม 23 
คน ผู้ฟ้องคดี และนายกองค์การบริหารส่วนต าบลก าปัง ที่ 1 รองนายกองค์การบริหารส่วนต าบล 
ก าปัง ที่ 2 องค์การบริหารส่วนต าบลก าปัง ที่ 3 ผู้ถูกฟ้องคดี คดีสืบเนื่องมาจากผู้ฟ้องคดีทั้งยี่สิบสาม
คนฟ้องขอให้บังคับผู้ถูกฟ้องคดีท้ังสามโดยให้ด าเนินการเชื่อมต่อท่อน้ าประปา เพ่ือให้ผู้ฟ้องคดีทั้งยี่สิบ
สามคนได้ใช้น้ าประปาจากหมู่ที่ 10 เช่นเดิม ให้ยกเลิกการใช้น้ าประปาที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 ดูแลและ
บริหารงาน และขอให้ศาลมีค าสั่งก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองเพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อน 
การพิพากษาให้ผู้ ฟ้องคดีทั้งยี่สิบสามคนได้ใช้น้ าประปาของหมู่ที่  10 ต่อไปจนกว่าศาลจะมี 
ค าพิพากษา ศาลปกครองชั้นต้นมีค าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีทั้งยี่สิบสามคนได้ใช้น้ าประปาของหมู่ที่ 10 ต่อไป 
จนกว่าศาลจะมีค าพิพากษา ผู้ถูกฟ้องคดีที่  1 อุทธรณ์คัดค้านค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้น  
ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสามซึ่งมีหน้าที่ในการท ากิจการเพ่ือจัดให้มีน้ า เพ่ือ 
การอุปโภคและบริโภคแก่ประชาชนตามที่กฎหมายก าหนด ได้ตัดท่อน้ าประปาที่ผู้ฟ้องคดีทั้งยี่สิบสาม
คนได้รับอนุญาตให้เชื่อมต่อจากหมู่ที่ 10 โดยจะให้ใช้น้ าประปาที่ผลิตจากหมู่ที่ 4 แทน แต่ผู้ฟ้องคดีทั้ง
ยี่สิบสามคนเห็นว่าปริมาณน้ าที่ใช้ผลิตน้ าประปาของหมู่ที่ 4 ไม่เพียงพอต่อการผลิตในฤดูร้อนทั้งยังไม่
สะอาด คดีจึงมีมูลว่าผู้ถูกฟ้องคดีท้ังสามน่าจะกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามค าฟ้อง และเพ่ือมิ
ให้ผู้ฟ้องคดีทั้งยี่สิบสามคนได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจเดือดร้อนหรือเสียหายต่อไปจาก
การกระท าของผู้ถูกฟ้องคดีดังกล่าว คดีจึงมีเหตุเพียงพอที่ศาลจะก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครอง
เพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษาตามค าขอของผู้ฟ้องคดีทั้งยี่สิบสามคน โดยให้ผู้ฟ้องคดีทั้ง
ยี่สิบสามคนได้ใช้น้ าประปาของหมู่ที่ 10 ต่อไป ประกอบกับเห็นว่าหากเกิดปัญหาเกี่ยวกับสุขภาพหรือ
อนามัยของผู้ฟ้องคดีทั้งยี่สิบสามคนจากการใช้น้ าเพ่ือการอุปโภคและบริโภคที่ไม่สะอาด ซึ่งถือได้ว่า
เป็นการยากแก่การแก้ไขเยียวยาในภายหลัง อีกทั้ง การที่ศาลมีค าสั่งบรรเทาทุกข์ ชั่วคราวก่อน 
การพิพากษาตามค าขอของผู้ฟ้องคดีทั้งยี่สิบสามคนก็ไม่ปรากฏว่าจะเป็นปัญหาอุปสรรคที่อาจเกิดขึ้น
แก่การบริหารงานของรัฐเกินกว่าที่ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสามจะด าเนินการบริหารจัดการได้แต่อย่างใด เพราะ 
การที่รัฐจัดให้มีน้ าประปาหมู่บ้านเพ่ือให้ประชาชนใช้อุปโภคและบริโภค ย่อมมิได้มีวัตถุประสงค์ใน 
การแสวงหาก าไรจากการให้บริการนั้น แม้ว่าการด าเนินการจะมีรายจ่ายที่สูงกว่ารายได้ แต่รัฐก็ยังคงต้อง
ให้การสนับสนุนงบประมาณจนเพียงพอต่อการด าเนินงานโดยมิอาจยกเลิกหรือหยุดการให้บริการได้ 
 จากผลค าวินิจฉัยของศาลในคดีนี้ย่อมชี้ให้เห็นว่า คดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ
เป็นคดีที่ส่งผลกระทบต่อบุคคลในวงกว้าง ดังจะเห็นได้จากความเดือดร้อนหรือความเสียหายที่ผู้ฟ้อง
คดีได้รับจากการกระท าของผู้ถูกฟ้องคดีนั้น นอกจากความเสียหายที่เกิดขึ้นกับผู้ฟ้องคดีทั้งยี่สิบสาม
คนแล้ว ประชาชนที่อยู่ในละแวกเดียวกับผู้ฟ้องคดีซึ่งอยู่ภายใต้การใช้อ านาจทางปกครองของ
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐเช่นเดียวกันก็ย่อมได้รับความเดือดร้อนหรือความเสียหาย
ดังกล่าวด้วย โดยความเสียหายหรือความเดือดร้อนนั้นล้วนแล้วแต่เกี่ยวข้องกับวิถีชีวิตความเป็นอยู่ 
การท ามาหากินอันเป็นเรื่องที่เกี่ยวข้องกับด้านเศรษฐกิจทั้งสิ้น นอกจากนี้ คดีดังกล่าวยังชี้ให้เห็นถึง
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ความส าคัญของมาตรการชั่วคราวก่อนการพิพากษาในคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจที่มีความส าคัญ
ไม่ยิ่งหย่อนไปกว่าการพิจารณาพิพากษาในประเด็นหลักของคดี เพราะเป็นมาตรการที่ช่วยให้มีผลเป็น
การชะลอหรือระงับความเสียหายของผู้ฟ้องคดีได้เร็วที่สุดก่อนที่ศาลจะมีค าพิพากษาซึ่งบางคดีอาจใช้
ระยะเวลานาน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง เมื่อเปรียบเทียบระหว่างการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีแพ่งใน
ระบบศาลยุติธรรม กฎหมายก าหนดให้ศาลมีอ านาจออกค าสั่งใดๆในการด าเนินกระบวนพิจารณา
ก่อนที่ศาลจะวินิจฉัยชี้ขาดคดีเป็นจ านวนมากซึ่งรวมถึงค าสั่งที่เกี่ยวกับมาตรการชั่วคราวก่อน  
การพิพากษา การมีค าสั่งเกี่ยวกับมาตรการชั่วคราวก่อนการพิพากษาจึงกระท าได้โดยอ านาจของ 
ผู้พิพากษาคนเดียว โดยมิได้ค านึงถึงจ านวนทุนทรัพย์หรือราคาทรัพย์สินที่พิพาทในคดีว่ามีจ านวนมาก
น้อยเพียงใดต่างกับการมีค าสั่งเกี่ยวกับมาตรการเพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษาในคดี
ปกครองที่กฎหมายก าหนดให้ต้องกระท าโดยองค์คณะ ทั้งนี้ เป็นเพราะคดีแพ่งเป็นข้อพิพาทกัน
ระหว่างเอกชนด้วยกัน ผลของค าพิพากษาหรือค าสั่งย่อมผูกพันเฉพาะคู่ความในคดี แต่ในคดีปกครอง
เป็นข้อพิพาทระหว่างหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกับเอกชนหรือระหว่างหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐด้วยกัน การที่ศาลจะมีค าสั่งหรือค าวินิจฉัยในเรื่องใดย่อมเป็นเรื่องที่
มีความส าคัญ เพราะผลของค าสั่งหรือค าวินิจฉัยนอกจากจะผูกพันคู่กรณีในคดีแล้ว ยังมีผลกระทบต่อ
การบริหารงานของรัฐ รวมถึงประโยชน์สาธารณะอีกด้วย ดังนั้น ผู้เขียนจึงเห็นด้วยกับกรณีที่กฎหมาย
บัญญัติให้ค าสั่งของศาลในการก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองอย่างใดๆ เพ่ือบรรเทาทุกข์
ชั่วคราวก่อนการพิพากษา หรือวิธีการเพ่ือคุ้มครองประโยชน์ของผู้ขอในระหว่างการพิจารณาหรือเพ่ือ
บังคับตามค าพิพากษาจะต้องกระท าโดยองค์คณะ อย่างไรก็ดี หากกฎหมายก าหนดให้องค์คณะที่ มี
ค าสั่งก าหนดมาตรการเพ่ือบรรเทาทุกข์ก่อนการพิพากษาเป็นองค์คณะที่มีความเชี่ยวชาญสอดคล้อง
กับคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจก็จะยิ่งส่งผลให้การพิจารณาในส่วนนี้เป็นไปด้วยความรอบคอบ
และถูกต้องมากยิ่งขึ้น ซึ่งในส่วนนี้ผู้เขียนมีข้อสังเกตเช่นเดียวกับในเรื่ององค์คณะในการท าค าสั่งทุเลา
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองว่า เนื่องจากปัจจุบันศาลปกครองในภูมิภาคยังไม่มีการ
จัดแบ่งตุลาการเป็นองค์คณะดังเช่นศาลปกครองกลาง ดังนั้น จึงมีความเป็นไปได้ว่าองค์คณะที่
พิจารณาก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองอย่างใดๆ เพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา 
หรือวิธีการเพ่ือคุ้มครองประโยชน์ของผู้ขอในระหว่างการพิจารณาหรือเพ่ือบังคับตามค าพิพากษาซึ่ง
เป็นองค์คณะศาลปกครองในภูมิภาคอาจจะไม่ใช่องค์คณะที่มีความเชี่ยวชาญในคดีนั้นอย่างแท้จริง 
ผู้เขียนเห็นว่า ศาลปกครองในภูมิภาคอาจต้องค านึงถึงเรื่องเหล่านี้ โดยเพ่ิมจ านวนตุลาการให้เพียงพอ
และจัดให้มีการแบ่งตุลาการออกเป็นองค์คณะตามความเชี่ยวชาญดังเช่นที่ศาลปกครองกลางได้
ด าเนินการมาแล้ว 
 ส าหรับกรณีที่กฎหมายบัญญัติว่าค าสั่งของศาลในการก าหนดมาตรการหรือวิธีการ
คุ้มครองอย่างใดๆ เพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา หรือวิธีการเพ่ือคุ้มครองประโยชน์ของ 
ผู้ขอในระหว่างการพิจารณาหรือเ พ่ือบังคับตามค า พิพากษาไม่ต้องมีค าแถลงการณ์ของ  
ตุลาการผู้แถลงคดีในทุกกรณี ยกเว้นเฉพาะกรณีที่องค์คณะเห็นสมควรว่าต้องมีค าแถลงการณ์นั้น 
ผู้เขียนเห็นว่า การมีค าสั่งขององค์คณะโดยที่ไม่ต้องมีค าแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดีอาจเป็น
สาเหตุให้การพิจารณาหรือมีค าสั่งขององค์คณะในการก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครอง  
อย่างใดๆ เพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา หรือวิธีการเพ่ือคุ้มครองประโยชน์ของผู้ขอใน
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ระหว่างการพิจารณาหรือเพ่ือบังคับตามค าพิพากษาไม่ได้รับการตรวจสอบถ่วงดุลการใช้อ านาจจาก
ตุลาการผู้แถลงคดี เนื่องจากระบบการเสนอค าแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดีต่อองค์คณะ  
จะมีส่วนช่วยท าให้การใช้อ านาจตัดสินขององค์คณะมีความรอบคอบและถูกต้องมากยิ่งขึ้น เพราะ  
ในกรณีที่องค์คณะไม่เห็นด้วยกับค าแถลงการณ์ดังกล่าว องค์คณะจะต้องแสดงให้เห็นถึงข้อเท็จจริง
และข้อกฎหมายที่มีเหตุผลหนักแน่นและน่าเชื่อถือมากกว่าความเห็นของตุลาการผู้แถลงคดีซึ่งปรากฏ
ในค าแถลงการณ์ แม้ว่ากฎหมายจะก าหนดให้ขั้นตอนการตรวจสอบและควบคุมการใช้อ านาจของ
ศาลโดยการให้ผู้มีส่วนได้เสียอุทธรณ์ค าสั่งก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองอย่างใดๆ เพ่ือบรรเทา
ทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา หรือวิธีการเพ่ือคุ้มครองประโยชน์ของผู้ขอในระหว่างการพิจารณา
หรือเพ่ือบังคับตามค าพิพากษาต่อศาลปกครองสูงสุด (ข้อ 76 วรรคสาม) ก็ตาม และแม้ว่าการก าหนด
มาตรการหรือวิธีการคุ้มครองอย่างใดๆ เพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา หรือวิธีการเพ่ือ
คุ้มครองประโยชน์ของผู้ขอในระหว่างการพิจารณาหรือเพ่ือบังคับตามค าพิพากษาที่องค์คณะจะต้อง
พิจารณาสั่งจะเป็นเพียงชั้นการขอคุ้มครองชั่วคราวก่อนการพิพากษาโดยยังไม่มีกรณีที่ศาลจะต้อง
วินิจฉัยในประเด็นแห่งคดีก็ตาม แต่ก็เป็นทราบกันดีว่า มาตรการชั่วคราวก่อนการพิพากษาในคดี
ปกครองเป็นเรื่องที่มีความส าคัญเพราะอาจกระทบต่อการจัดระบบบริการสาธารณะของรัฐ และ
ประโยชน์ของประชาชนเป็นจ านวนมาก จึงมีความจ าเป็นที่กฎหมายควรก าหนดให้มีระบบการ
ตรวจสอบถ่วงดุลการก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองอย่างใดๆ เพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อน
การพิพากษา หรือวิธีการเพ่ือคุ้มครองประโยชน์ของผู้ขอในระหว่างการพิจารณาหรือเพ่ือบังคับตาม  
ค าพิพากษาของตุลาการในองค์คณะ ดังนั้น เพ่ือให้สอดคล้องกับลักษณะของคดีปกครองที่เกี่ยวกับ
เศรษฐกิจซึ่งต้องการให้ศาลมีกระบวนพิจารณาคดีที่รอบคอบและถูกต้อง ผู้ เขียนขอเสนอว่าควร
ก าหนดให้ตุลาการผู้แถลงคดีเสนอค าแถลงการณ์ก่อนที่องค์คณะจะมีค าสั่งก าหนดมาตรการหรือ
วิธีการคุ้มครองอย่างใดๆ เพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา หรือวิธีการเพ่ือคุ้มครอง
ประโยชน์ของผู้ขอในระหว่างการพิจารณาหรือเพ่ือบังคับตามค าพิพากษาในทุกกรณี 
 (2)  ค าสั่งไม่รับหรือยกค าขอมาตรการเพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษาของ 
ผู้ฟ้องคดีหรือคู่กรณีให้เป็นที่สุด 
 ตามข้อ 76 วรรคสอง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่า
ด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ก าหนดว่า ค าสั่งไม่รับหรือยกค าขอของผู้ฟ้องคดีหรือคู่กรณีให้
เป็นที่สุด ผลของข้อ 76 วรรคสองนี้ท าให้ผู้ฟ้องคดีไม่สามารถอุทธรณ์ค าสั่งไม่รับค าขอของ 
ศาลปกครองชั้นต้นไปยังศาลปกครองสูงสุดได้ เนื่องจากข้อ 100 วรรคหนึ่ง แห่งระเบียบของที่ประชุม
ใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ก าหนดว่า “ค าพิพากษา
หรือค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้นที่กฎหมายหรือระเบียบนี้มิได้ก าหนดให้ถึงที่สุด ให้อุทธรณ์ต่อ 
ศาลปกครองสูงสุด” แต่ดังที่ทราบกันดีว่าคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจมีลักษณะพิเศษที่แตกต่าง
จากคดีปกครองทั่วไป เนื่องจากความเสียหายที่เกิดขึ้นนั้นส่งผลต่อประชาชนเป็นจ านวนมาก ดังนั้น 
ในกรณีที่ศาลมีค าสั่งไม่รับหรือยกค าขอมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองอย่างใดๆ เพ่ือบรรเทาทุกข์
ชั่วคราวก่อนการพิพากษา หรือวิธีการเพ่ือคุ้มครองประโยชน์ของผู้ขอในระหว่างการพิจารณาหรือเพ่ือ
บังคบัตามค าพิพากษา อันเป็นเหตุให้ผู้ฟ้องคดีหรือคู่กรณีได้รับความเดือดร้อนหรือความเสียหายจาก
การกระท าละเมิดนั้นต่อไป โดยไม่เปิดโอกาสให้ผู้ฟ้องคดีหรือคู่กรณีมีสิทธิอุทธรณ์ค าสั่งไม่รับหรือ  
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ยกค าขอดังกล่าว อาจไม่สอดคล้องกับคดีประเภทนี้ที่ต้องการกระบวนวิธีพิจารณาที่รอบคอบและ
ถูกต้อง แม้ว่าการก าหนดให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิอุทธรณ์ค าสั่งไม่รับหรือยกค าขอดังกล่าวไปยังศาลปกครอง
สูงสุดได้นั้น อาจก่อให้เกิดความล่าช้าในการพิจารณา แต่ผู้เขียนเห็นว่า ในกรณีที่ศาลปกครองชั้นต้นมี
ค าสั่งเก่ียวกับมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองอย่างใดๆ เพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา หรือ
วิธีการเพ่ือคุ้มครองประโยชน์ของผู้ขอในระหว่างการพิจารณาหรือเพ่ือบังคับตามค าพิพากษา 
กฎหมายก าหนดให้สิทธิในการอุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าวได้ ดังนั้น หากเป็นค าสั่งไม่รับหรือยกค าขอ 
กฎหมายก็ควรเปิดโอกาสให้ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายสามารถอุทธรณ์ค าสั่ง
ไม่รับหรือยกค าขอดังกล่าวได้เช่นเดียวกัน ผู้เขียนจึงเห็นว่า หากกฎหมายก าหนดให้ศาลปกครอง
สูงสุดสามารถเข้ามาตรวจสอบการใช้ดุลพินิจในการท าค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้นในกรณีเช่นนี้ได้ 
ย่อมส่งผลให้การพิจารณาในชั้นของการก าหนดมาตรการชั่วคราวก่อนการพิพากษาเป็นไปด้วยความ
รอบคอบถูกต้องมากยิ่งขึ้น จึงขอเสนอให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิอุทธรณ์ค าสั่งไม่รับหรือยกค าขอมาตรการเพ่ือ
บรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษาของผู้ฟ้องคดีหรือคู่กรณีต่อศาลปกครองสูงสุดต่อไปได้ 
 (3)  การก าหนดระยะเวลาในการไต่สวนเพ่ือมีค าสั่งก าหนดมาตรการหรือวิธีการ
คุ้มครองอย่างใดๆ เพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา หรือวิธีการเพ่ือคุ้มครองประโยชน์ของ  
ผู้ขอในระหว่างการพิจารณาหรือเพ่ือบังคับตามค าพิพากษา 
 ตามข้อ 77 วรรคหนึ่ง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่า
ด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ก าหนดให้น าความในลักษณะ 1 ของภาค 4 แห่งประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาใช้บังคับกับหลักเกณฑ์ในการพิจารณาค าขอ เงื่อนไขใน  
การออกค าสั่งของศาลและผลของค าสั่งก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองอย่างใดๆ เพ่ือบรรเทา
ทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษาหรือวิธีการเพ่ือคุ้มครองประโยชน์ของผู้ขอในระหว่างการพิจารณาหรือ
เพ่ือบังคับตามค าพิพากษาโดยอนุโลม เท่าที่สภาพของเรื่องจะเปิดช่องให้กระท าได้ และโดยไม่ขัดต่อ
ระเบียบนี้และหลักกฎหมายทั่วไปว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
 ส าหรับหลักเกณฑ์ของกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งที่เกี่ยวกับวิธีการชั่วคราวก่อน
การพิพากษาที่น ามาใช้กับวิธีพิจารณาคดีปกครองโดยอนุโลม ได้แก่ กรณีที่เกี่ยวกับหลักเกณฑ์ 
ในการพิจารณาค าขอส าหรับค าขอปกติตามมาตรา 254 มาตรา 255 ค าขอฉุกเฉินตามมาตรา 266 
มาตรา 267 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง กรณีท่ีเกี่ยวกับเงื่อนไขการออกค าสั่งส าหรับ
ค าขอปกติตามมาตรา 257 และค าขอฉุกเฉินตามมาตรา 268 แห่งประมวลกฎหมาย 
วิธีพิจารณาความแพ่ง และกรณีที่เก่ียวกับผลของค าสั่งส าหรับค าขอปกติตามมาตรา 258 มาตรา 258 
ทวิ มาตรา 260 และค าขอฉุกเฉินตามมาตรา 269 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง141  
ซึ่งเมื่อพิจารณาจากกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งที่น ามาใช้กับคดีปกครองดังกล่าวแล้วก็จะพบว่า 
กฎหมายก าหนดให้เป็นดุลพินิจของศาลว่าจะท าการไต่สวนก่อนที่จะมีค าสั่งก าหนดมาตรการหรือ
วิธีการคุ้มครองอย่างใดๆ เพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่ วคราวก่อนการพิพากษาหรือวิธีการเพ่ือคุ้มครอง
ประโยชน์ของผู้ขอในระหว่างการพิจารณาหรือเพ่ือบังคับตามค าพิพากษาหรือไม่ ส าหรับในกรณีที่ศาล
เห็นควรให้ไต่สวนก่อนมีค าสั่งนั้น ผู้เขียนมีข้อสังเกตว่า กฎหมายมิได้ก าหนดกรอบระยะเวลาที่ชัดเจน

                                                           
141ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.365/2552 
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เพ่ือให้ศาลมีการพิจารณาและมีค าสั่งภายในระยะเวลาเท่าใด และแม้ว่าผู้ฟ้องคดีอาจยื่นค าขอเพ่ือให้
ศาลพิจารณาเป็นการด่วน ตามมาตรา 266 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง  
แต่ก็ยังมีข้อจ ากัดเนื่องจากกฎหมายให้สิทธิแก่ผู้ฟ้องคดีในการยื่นค าร้องเท่านั้นไม่รวมถึงคู่กรณีด้วย 
นอกจากนี้ การที่กฎหมายก าหนดให้ศาลพิจารณาค าขอเป็นการด่วนนั้นตามมาตรา 267 แห่งประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ก็ไม่ปรากฏว่าศาลจะต้องพิจารณาในกรอบระยะเวลาเพียงใด 
ประกอบกับประเด็นการพิจารณาของศาลในชั้นนี้มี เพียงว่า ค าฟ้องของผู้ ฟ้องคดีมีมูลและ 
มีเหตุเพียงพอที่จะน าวิธีคุ้มครองตามที่ขอมาใช้ได้หรือไม่เท่านั้น ดังนั้น เพ่ือให้กระบวนพิจารณาคดี
ของศาลปกครองในส่วนนี้มีความสอดคล้องกับคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจที่ต้องการความรวดเร็ว 
จึงขอเสนอว่าควรก าหนดกรอบระยะเวลาในการไต่สวนเพ่ือมีค าสั่งการก าหนดมาตรการหรือวิธีการ
คุ้มครองอย่างใดๆ เพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา หรือวิธีการเพ่ือคุ้มครองประโยชน์ของ 
ผู้ขอในระหว่างการพิจารณาหรือเพ่ือบังคับตามค าพิพากษาให้ชัดเจน 
 
4.3  ปัญหาเรื่องพยานผู้เชี่ยวชาญ 

 
 วิธีพิจารณาคดีปกครองเป็นวิธีพิจารณาโดยใช้ระบบไต่สวน ซึ่งในระบบนี้ศาลเป็นผู้มีบทบาท
ส าคัญในการพิจารณาคดี มีอ านาจที่จะแสวงหาข้อเท็จจริงตามความเหมาะสมและตามที่เห็นสมควร 
เพ่ือค้นหาข้อเท็จจริงให้ได้มากท่ีสุด ทั้งหลักเกณฑ์ที่เกี่ยวกับพยานหลักฐานมีน้อย เพ่ือเปิดโอกาสให้มี
การเสนอพยานหลักฐานทุกชนิดเข้ามาสู่ศาล และศาลมีอ านาจในการใช้ดุลพินิจได้อย่างกว้างขวาง  
ดังจะเห็นได้จากมาตรา 55 วรรค 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ.2542 ก าหนดให้อ านาจศาลปกครองในการแสวงหาข้อเท็จจริงได้ตามความเหมาะสม 
ซ่ึงศาลจะรับฟังพยานบุคคล พยานเอกสาร พยานผู้เชี่ยวชาญ หรือพยานหลักฐานอ่ืนนอกเหนือจาก
พยานหลักฐานของคู่กรณีได้ตามท่ีเห็นสมควร 
 ในการพิจารณาคดีของศาลปกครอง เมื่อศาลเห็นสมควรหรือคู่กรณีมีค าขอ ศาลอาจมีค าสั่งตั้ง
พยานผู้เชี่ยวชาญเพ่ือศึกษา ตรวจสอบ หรือวิเคราะห์ในเรื่องใดๆเกี่ยวกับคดี อันมิใช่เป็นการวินิจฉัย
ข้อกฎหมายแล้วท ารายงานหรือให้ถ้อยค าต่อศาลได้ โดยรายงานหรือบันทึกการให้ถ้อยค าของ  
พยานผู้เชี่ยวชาญ ให้ส่งส าเนาให้คู่กรณีที่เกี่ยวข้องเพ่ือท าข้อสังเกตเสนอต่อศาลภายในระยะเวลาที่
ศาลก าหนด ทั้งศาลอาจมีค าสั่งให้พยานผู้เชี่ยวชาญมาให้ถ้อยค าต่อศาลประกอบรายงานของตนได้ 
นอกจากนี้ ศาลต้องแจ้งก าหนดการให้ถ้อยค าของพยานผู้เชี่ยวชาญให้คู่กรณีที่เกี่ยวข้องทราบล่วงหน้า
เพ่ือเปิดโอกาสให้คู่กรณีคัดค้านหรือชี้แจงข้อเท็จจริงได้142 
 ในประเทศฝรั่งเศส เมื่อมีประเด็นข้อเท็จจริงที่ศาลจะต้องอาศัยความรู้ ความเชี่ยวชาญ 
เฉพาะเรื่อง ศาลอาจแต่งตั้งพยานผู้เชี่ยวชาญเพ่ือตรวจสอบข้อเท็จจริงก่อนที่ศาลจะพิพากษา เช่น 
การพิสูจน์ถึงความผิดปกติของร่างกาย หรือตรวจสอบความเสียหายจากการเลิกสัญญา เป็นต้น 
นอกจากนี้ ศาลปกครองฝรั่งเศสอาจแต่งตั้งเจ้าหน้าที่ของรัฐเพ่ือตรวจสอบข้อเท็จจริงทางเทคนิค เช่น 

                                                           

 142ข้อ 55 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ.2543  
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การให้วิศวกรตรวจสอบกิจการโรงงานอุตสาหกรรมว่าก่อให้เกิดคลื่นรบกวนในคลองหรือไม่ หรือ  
การให้กรมอนามัยตรวจสอบจิตใจของผู้สมัครงานบางต าแหน่ง เป็นต้น 
 เมื่อพิจารณาการแต่งตั้งพยานผู้เชี่ยวชาญของประเทศฝรั่งเศสกับประเทศไทยจะเห็นว่า 
กฎหมายมิไดก้ าหนดบังคับว่า ศาลจะต้องแต่งตั้งพยานผู้เชี่ยวชาญในทุกคดี โดยก าหนดให้เป็นดุลพินิจ
ของศาลว่าคดีดั งกล่าวสมควรที่จะต้องให้พยานผู้ เชี่ ยวชาญเข้ามาให้ความเห็นประกอบ  
การพิจารณาของศาลหรือไม่ โดยการแต่งตั้งพยานผู้เชี่ยวชาญมักปรากฏในคดีที่จ าต้องอาศัยความรู้
หรือความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านที่อยู่นอกเหนือจากความรับรู้ของศาล เช่น ในการตรวจพิสูจน์ 
ความเสียหายที่ เกิดขึ้นกับร่างกาย อนามัย ในคดีที่ เกี่ยวกับสิ่งแวดล้อม หรือเพ่ือตรวจสอบ  
ความเสียหายจากการเลิกสัญญา เป็นต้น การที่กฎหมายเปิดโอกาสให้พยานผู้เชี่ยวชาญเข้ามาในคดีไม่
ว่าเป็นกรณีที่ศาลเห็นสมควรหรือคู่กรณีมีค าขอเข้ามาก็ตาม เท่ากับยอมรับว่าศาลหรือตุลาการไม่ใช่  
ผู้ที่รอบรู้ ในทุกด้าน ในกรณีที่มีปัญหาเกิดขึ้นศาลจึงมีอ านาจแต่งตั้งพยานผู้ เชี่ยวชาญเข้ามา  
ให้ความเห็นต่อศาลในประเด็นที่ต้องใช้ความรู้ความเชี่ยวชาญในเทคนิคพิเศษได้ แม้ว่าความเห็นของ
พยานผู้เชี่ยวชาญจะไม่ผูกพันศาลที่จะต้องถือตามความเห็นดังกล่าวในการวินิจฉัยคดี 
 ในคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ กรณีที่การฟ้องเรียกค่าเสียหายในคดีพิพาทที่เกี่ยวกับการ
กระท าละเมิด อาจมีข้อเท็จจริงทางเทคนิคในหลายส่วนที่จ าต้องอาศัยพยานผู้เชี่ยวชาญเป็นข้อพิสูจน์
ถึงข้อเท็จจริงเหล่านั้น ไม่ว่าจะเป็นข้อเท็จจริงที่เกี่ยวกับการพิสูจน์ความผิดของฝ่ายปกครอง หรือ  
การพิสูจน์ถึงความเสียหาย เช่น ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.41/2554 คดีระหว่างบริษัท  
ทรูคอร์ปอเรชั่น จ ากัด (มหาชน) (บริษัท เทเลคอมเอเซีย คอร์ปอเรชั่น จ ากัด (มหาชน) เดิม) ผู้ฟ้อง
คดี กับบริษัท ทีโอที จ ากัด (มหาชน) (องค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทย เดิม)  ผู้ถูกฟ้องคดี คดีนี้ 
ผู้ฟ้องคดีฟ้องและเพ่ิมเติมฟ้องว่าผู้ถูกฟ้องคดีกระท าผิดสัญญาและกระท าละเมิดเป็นเหตุให้ผู้ฟ้องคดีได้รับ
ความเสียหาย โดยผู้ฟ้องคดีมีค าขอให้ศาลมีค าพิพากษาดังนี้ 1) ให้ผู้ถูกฟ้องคดีชดใช้ค่าเสียหายที่เกิดขึ้น
ระหว่างวันที่ 16 พฤศจิกายน 2543 ถึงวันที่ 31 สิงหาคม 2544 เนื่องจากผู้ถูกฟ้องคดีได้ลดอัตรา 
ค่าโทรศัพท์ทางไกลในประเทศครั้งแรกให้กับผู้ใช้บริการในโครงข่ายของผู้ถูกฟ้องคดีจ านวน 381,226,281.19 
บาท และส่วนแบ่งรายได้จากค่าบริการการใช้โทรศัพท์ทางไกลในประเทศผ่านโทรศัพท์สาธารณะที่  
ผู้ฟ้องคดีจัดหาและติดตั้งลดลงจ านวน 27,708,879.42 บาท พร้อมดอกเบี้ยในอัตรา MLR+1 ของเงิน
ต้นดังกล่าวตั้งแต่วันฟ้อง 2) ให้ผู้ถูกฟ้องคดีชดใช้ค่าเสียหายที่เกิดขึ้นตั้งแต่วันที่ 1 กันยายน 2544 ถึง
วันที่ 30 กันยายน 2544 เนื่องจากผู้ถูกฟ้องคดีได้ลดอัตราค่าใช้โทรศัพท์ทางไกลในประเทศครั้งที่สอง
ให้กับผู้ใช้บริการในโครงข่ายของผู้ถูกฟ้องคดีจ านวน 164,535,131.45 บาท และส่วนแบ่งรายได้จากค่าใช้
โทรศัพท์ทางไกลในประเทศผ่านโทรศัพท์สาธารณะที่ลดลงจ านวน 48,926,605.40 บาท พร้อม
ดอกเบี้ยในอัตรา MLR+1 ของเงินต้นจ านวนดังกล่าวตั้งแต่วันฟ้อง 3) ให้ผู้ถูกฟ้องคดีชดใช้ค่าเสียหาย 
เนื่องจากผู้ถูกฟ้องคดียังลดอัตราค่าบริการโทรศัพท์ทางไกลโดยมิชอบตั้งแต่วันที่ 1 ตุลาคม 2544 เป็น
ต้นไป พร้อมดอกเบี้ยในอัตรา MLR+1 ของเงินค่าเสียหายในแต่ละเดือน 4) ให้ผู้ถูกฟ้องคดียุติการ
กระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายอันเป็นการฝ่าฝืนมาตรา 40 (5) แห่งพระราชบัญญัติองค์การโทรศัพท์
แห่งประเทศไทย พ.ศ. 2497 และมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 27 มิถุนายน 2543 เกี่ยวกับการตั้งอัตรา
ค่าใช้บริการโทรศัพท์ทางไกลในประเทศ ศาลปกครองชั้นต้นพิพากษายกฟ้อง  
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 ผู้ฟ้องคดีอุทธรณ์คัดค้านค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้น อ้างว่าศาลปกครองชั้นต้นวินิจฉัย
ข้อ เท็จจริ งด้ าน เทคนิคคลาดเคลื่ อน  เพราะไม่ ได้ แสวงหาข้อ เท็จจริ ง เ พ่ิม เติม เกี่ ยวกับ  
การให้บริการโทรศัพท์ทางไกลภายในประเทศราคาประหยัด Y–tel 1234 โดยเทคโนโลยี IP ซึ่งเป็น
ประเด็นที่ผู้ฟ้องคดีและผู้ถูกฟ้องคดีกล่าวอ้างข้อเท็จจริงด้านเทคนิคที่แตกต่างกัน ศาลปกครองชั้นต้น
จึงไม่อาจรับฟังข้อเท็จจริงด้านเทคนิคตามข้อกล่าวอ้างของผู้ถูกฟ้องคดีเพียงฝ่ายเดียวมาใช้ใน  
การวินิจฉัยคดี แต่ศาลต้องท าการแสวงหาข้อเท็จจริงด้านเทคนิคเพ่ิมเติม จนกว่าจะได้ข้อเท็จจริง
เพียงพอ การไม่แสวงหาข้อเท็จจริงดังกล่าวท าให้การด าเนินกระบวนพิจารณาไต่สวนแสวงหาข้อเท็จจริงไม่
ถูกต้องตามระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2543 ข้อ 50 ถึงข้อ 59 และขอให้ศาลปกครองสูงสุดแต่งตั้งพยานผู้เชี่ยวชาญท าการศึกษาเพ่ือน า
ข้อเท็จจริงมาประกอบการพิจารณาพิพากษาคดี  
 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ข้อเท็จจริงทางด้านเทคนิคเก่ียวกับการให้บริการโทรศัพท์ทางไกล
ภายในประเทศราคาประหยัด Y-tel 1234 นั้น ปรากฏตามเอกสารท้ายค าให้การหมายเลข 3 (เอกสารใน
ส านวนรายการที่ 15/58 - 15/63) ซึ่งศาลได้ส่งส าเนาค าให้การดังกล่าวให้ผู้ฟ้องคดีท าค าคัดค้านแล้ว และ
ผู้ฟ้องคดีได้ยื่นค าแถลงลงวันที่ 12 มีนาคม 2547 (เอกสารในส านวนรายการที่ 75/1 – 75/7) โดยมี
เนื้อหาเป็นการคัดค้านค าให้การของผู้ถูกฟ้องคดีดังกล่าว และได้ชี้แจงข้อเท็จจริงทางด้านเทคนิค
เกี่ยวกับการให้บริการโทรศัพท์ทางไกลภายในประเทศราคาประหยัด Y-tel 1234 เห็นได้ว่า ศาล
ปกครองชั้ น ต้ น ไ ด้ แ สว งหาข้ อ เ ท็ จ จ ริ ง จ า กค า ให้ ก า ร ของผู้ ถู ก ฟ้ อ งคดี  ร วมทั้ ง รั บ ฟั ง 
ค าแถลงของผู้ฟ้องคดีที่คัดค้านค าให้การของผู้ถูกฟ้องคดีตามระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการใน
ศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ครบถ้วนแล้ว ค าอุทธรณ์ของผู้ฟ้องคดี
ที่ว่าศาลปกครองชั้นต้นรับฟังข้อเท็จจริงด้านเทคนิคตามข้อกล่าวอ้างของผู้ถูกฟ้องคดีฝ่ายเดียวมาใช้ใน 
การวินิจฉัยคดี จึงฟังไม่ข้ึน 
 จากคดีที่ยกมาข้างต้น ผู้เขียนต้องการแสดงให้เห็นว่า ในคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจนั้น 
ย่อมมีประเด็นที่เกี่ยวกับปัญหาทางเทคนิคอันเป็นเรื่องที่อยู่นอกเหนือความรับรู้ของศาลได้เสมอ  
ซึ่งในการพิสูจน์ถึงข้อเท็จจริงดังกล่าว ศาลควรที่จะแต่งตั้งพยานผู้เชี่ยวชาญเพ่ือศึกษา ตรวจสอบ หรือ
วิเคราะห์ในเรื่องดังกล่าวเพ่ือท ารายงานหรือให้ถ้อยค าประกอบการพิจารณาของศาล โดยเฉพาะกรณี
ที่เกิดข้อโต้แย้งระหว่างพยานที่คู่กรณีน ามาพิสูจน์ถึงข้อเท็จจริงทางเทคนิค ซึ่งพยานของคู่กรณีแต่ละ
ฝ่ายย่อมน าเสนอความเห็นที่เป็นประโยชน์แก่ฝ่ายตน ประกอบกับพยานของฝ่ายผู้ ถูกฟ้องคดีหรือ
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐมักจะมีความได้เปรียบในการน าเสนอพยานหลักฐานอยู่
แล้ว เนื่องจากพยานหลักฐานส่วนใหญ่มักอยู่ในความครอบครองของฝ่ายปกครอง การน าพยาน
ผู้เชี่ยวชาญมาพิสูจน์ย่อมท าได้ง่ายกว่าเอกชน เอกชนมักเสียเปรียบเรื่องการเตรียมพยานผู้เชี่ยวชาญ
เพราะต้องเสียค่าใช้จ่ายเอง นอกจากนี้ ฝ่ายปกครองยังได้เปรียบเนื่องจากในการด าเนินกิจการทาง
ปกครองหรือกิจกรรมทางปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ ฝ่ายปกครองเป็นผู้ที่ก าหนดวัตถุประสงค์ 
แผนงาน โครงการในการด าเนินกิจการดังกล่าวซึ่งข้อมูลหรือข้อเท็จจริงในส่วนนี้ จะเป็นเรื่องที่ 
ฝ่ายปกครองรู้เท่านั้น เอกชนไม่อาจจะเข้าถึงพยานหลักฐานเช่นนี้ได้โดยง่าย ท าให้การพิสูจน์ถึงความ
ผิดพลาดในการด าเนินการหรือกิจกรรมของฝ่ายปกครองในทางเศรษฐกิจเป็นไปได้ยาก ดังนั้น เมื่อเกิด
ปัญหาข้อโต้แย้งในเรื่องการรับฟังพยานที่พิสูจน์ข้อเท็จจริงทางเทคนิคขึ้น ผู้เขียนเห็นว่า ไม่ว่ากรณี
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คู่กรณีทั้งสองฝ่ายจะได้แต่งตั้งพยานผู้เชี่ยวชาญของฝ่ายตนเข้ามาให้ความเห็นในข้อเท็จจริงทาง
เทคนิคหรือไม่ ศาลควรที่จะแต่งตั้งพยานผู้เชี่ยวชาญของศาลเพ่ือศึกษา ตรวจสอบ หรือวิเคราะห์ใน
ประเด็นดังกล่าวประกอบการพิจารณา เพราะการที่ศาลแต่งตั้งพยานผู้เชี่ยวชาญของศาลขึ้นเป็น 
คนกลางในการแสวงหาข้อเท็จจริงทางเทคนิคจะได้รับการยอมรับจากคู่กรณีมากกว่าการที่ศาลเป็น  
ผู้ชี้ขาดข้อเท็จจริงเหล่านั้นเสียเอง รวมทั้งยังขจัดปัญหาว่าศาลรับฟังพยานของฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเพียง
ฝ่ายเดียวซึ่งอาจท าให้คู่กรณีอีกฝ่ายหนึ่งเกิดความข้องใจในการรับฟังพยานของศาลได้ โดยเฉพาะหาก
ศาลเลือกรับฟังพยานผู้เชี่ยวชาญของฝ่ายปกครอง เอกชนซึ่งเป็นคู่กรณีอาจจะเห็นว่าไม่ยุติธรรมกับ  
ฝ่ายตน โดยอาจมองว่าศาลย่อมมีความเชื่อถือพยานของฝ่ายปกครองมากกว่า ดังเช่นในคดีที่
ยกตัวอย่างมาข้างต้นจะเห็นว่าผู้ฟ้องคดีโต้แย้งการที่ศาลปกครองชั้นต้นรับฟังข้อเท็จจริงทางเทคนิค
ตามท่ีฝ่ายผู้ถูกฟ้องคดีกล่าวอ้างมาใช้ในการวินิจฉัยคดี ดังนั้น การแต่งตั้งพยานผู้เชี่ยวชาญของศาลซึ่ง
เป็นคนกลางเข้ามาในคดีเพ่ือพิสูจน์ข้อเท็จจริงซึ่งเป็นปัญหาทางเทคนิคจึงเป็นกลไกส าคัญประการ
หนึ่งของการอ านวยความยุติธรรมให้แก่คู่กรณีทุกฝ่ายที่เก่ียวข้องได้ 
 นอกจากนี้ การก าหนดค่าเสียหายของศาลในคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ อาจมีความ
จ า เป็นที่ ศาลต้องอาศัยพยานผู้ เ ชี่ ยวชาญประกอบการก าหนดค่ า เสี ยหายด้ วย  ดั ง เช่น  
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.107/2548 การที่กรมชลประทานขุดลอกคลองรุกล้ าที่ดินของ
เอกชน เป็นเหตุให้ต้นมะขามของเจ้าของที่ดินตายไป 17 ต้น ในการก าหนดค่าเสียหายศาลได้
พิจารณาจากข้อมูลของกรมวิชาการเกษตรที่ระบุว่า ต้นมะขามหวานจะเริ่มให้ผลผลิตหลังจากการ
ปลูกในปีที่ 4 จนถึงปีที่ 20 โดยก าหนดค่าเสียหายดังนี้ ค่าใช้จ่ายในการเพาะปลูก 3 ปีแรกยังไม่ให้
ผลผลิต โดยคิดจากค่าใช้จ่ายในการเพาะปลูกต้นมะขามหวานในจังหวัดเพชรบูรณ์ไร่ละ 25 ต้น ซึ่ง
ใกล้เคียงกับต้นมะขามหวานของผู้ฟ้องคดีที่ตายไป โดยก าหนดค่าใช้จ่ายส่วนนี้ให้เป็นเงิน 12,560 
บาท ค่าขาดผลผลิตที่น่าจะได้รับจากการจ าหน่ายผลผลิตมะขามหวาน หากต้นมะขามหวานไม่ล้ม
ตายลง คิดจากจ านวน 17 ต้น เป็นเวลา 10 ปี ผู้ฟ้องคดีควรได้รับค่าเสียหายจากการจ าหน่ายผลผลิต
มะขามหวานจนถึงมะขามหวานอายุ 13 ปี โดยคิดจากข้อมูลของกรมวิชาการเกษตรตามช่วงอายุของ
ต้นมะขามหวานว่าจะให้ผลผลิตเฉลี่ยกี่กิโลกรัมต่อปี และราคาจ าหน่ายมะขามหวานในจังหวัด
เพชรบูรณ์โดยเฉลี่ย ค่าเสียหายจากผลผลิตดังกล่าวรวมคิดเป็นเงิน 136,850 บาท แต่การที่จะได้
ผลผลิตผู้ฟ้องคดีต้องเสียค่าใช้จ่ายในการปลูกมะขามหวานตั้งแต่ปีที่สี่ถึงปีท่ีสิบสามจึงต้องหักค่าใช้จ่าย
ดังกล่าวออกก่อน คงเหลือค่าเสียหายที่น่าจะได้รับจากการจ าหน่ายผลผลิตเป็นเงิน 69,420 บาท หรือ
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.343/2549 คดีระหว่างนางจุลทิพย์ เพชรรัตน์ ผู้ฟ้องคดี กับ  
กรมทรัพยากรน้ า (กรมการเร่งรัดพัฒนาชนบท (เดิม)) ผู้ถูกฟ้องคดี คดีสืบเนื่องมาจากผู้ฟ้องคดี ฟ้อง
ขอบังคับให้ผู้ถูกฟ้องคดีขุดคูระบายน้ าจากสวนผลไม้ของผู้ฟ้องคดีลงสู่ด้านล่างของฝายน้ าล้น และให้  
ผู้ถูกฟ้องคดีชดใช้ค่าเสียหายจากต้นไม้ที่ถูกน้ าท่วมขังจนได้รับความเสียหายจ านวน 53 ต้น ในราคา
ต้นละ 1,000 บาท เป็นเงินทั้งสิ้น 53,000 บาท ผู้ฟ้องคดีอุทธรณ์ค าพิพากษาศาลปกครองชั้นต้นโดย
ขอให้ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาพิพากษาในส่วนที่เกี่ยวกับค่าเสียหายให้ผู้ฟ้องคดีด้วย ในประเด็น
ที่ว่าผู้ถูกฟ้องคดีจะต้องชดใช้ค่าเสียหายให้แก่ผู้ฟ้องคดีหรือไม่ เพียงใดนั้น ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัย
ว่า ข้อเท็จจริงได้ความจากการไต่สวนพยานซึ่งเป็นนักวิชาการส่งเสริมการเกษตร ได้ให้ความเห็นว่า 
พืชผลทางการเกษตรที่อ้างว่าได้รับความเสียหายปลูกมาแล้ว 3-5 ปี ยังไม่ให้ผลผลิต ควรมีราคา
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ค่าเสียหายต่อต้นมังคุดต้นละ 850 บาท สะตอต้นละ 700 บาท มะพร้าวต้นละ 750 บาท เงาะต้นละ 
800 บาท และยางพาราต้นละ 450 บาท เมื่อพิจารณาตามพฤติการณ์และความร้ายแรงแห่งละเมิดใน
คดีนี้ประกอบกับการที่ผู้ถูกฟ้องคดีได้มีการแก้ไขถมดิน ท าร่องน้ าและให้พันธุ์ไม้แก่ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็น
เพียงการบรรเทาความเสียหายให้แก่ผู้ฟ้องคดีภายหลังจากท่ีต้นไม้ของผู้ฟ้องคดีได้เสียหายไปแล้ว และ
ผู้ฟ้องคดีจะต้องเสียเวลาในการปลูกอีกหลายปีกว่าจะได้ขนาดเท่าเดิมประกอบกับเมื่อพิจารณา
ความเห็นของนักวิชาการส่งเสริมการเกษตรด้วยแล้ว จึงเห็นควรก าหนดค่าเสียหายให้แก่ผู้ฟ้องคดีโดย
ก าหนดให้มังคุด 12 ต้น ต้นละ 850 บาท เป็นเงิน 10,200 บาท สะตอ 3 ต้น ต้นละ 700 บาท เป็น
เงิน 2,100 บาท มะพร้าว 4 ต้น ต้นละ 750 บาท เป็นเงิน 3,000 บาท เงาะ 30 ต้น ต้นละ 800 บาท 
เป็นเงิน 24,000 บาท และยางพารา 4 ต้น ต้นละ 450 บาท เป็นเงิน 1,800 บาท รวมค่าเสียหายที่
ก าหนดให้แก่ผู้ฟ้องคดีรวมเป็นเงิน 41,000 บาท จากคดีดังกล่าวท าให้เห็นได้อย่างชัดเจนว่า ในการ
ก าหนดค่าเสียหายในคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจของศาลปกครองนั้น บางคดีศาลจ าต้องอาศัย
ความเห็นของพยานผู้เชี่ยวชาญประกอบการก าหนดค่าเสียหาย เพ่ือให้การก าหนดค่าเสียหายนั้น
ใกล้เคียงกับความเป็นจริงและเป็นธรรมแก่คู่กรณีท้ังสองฝ่าย แม้ว่าในค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 
อ.107/2548 ศาลน าข้อมูลของกรมวิชาการเกษตรมาใช้ประกอบการพิจารณา แต่ก็เห็นได้ว่า  
ในคดีลักษณะเดียวกัน หากไม่มีข้อมูลในทางวิชาการที่ผู้เชี่ยวชาญในเรื่องนั้นได้ก าหนดไว้ ศาลก็
จ าต้องแต่งตั้งพยานผู้เชี่ยวชาญขึ้นเพ่ือให้ความเห็นแก่ศาลเช่นเดียวกัน อย่างเช่นคดีที่ได้วินิจฉัยต่อมา
ปรากฏตามค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.343/2549 
 คดีตัวอย่างที่ผู้เขียนได้ยกมาข้างต้น ท าให้เห็นว่า ในการพิสูจน์ข้อเท็จจริงในคดีปกครองที่
เกี่ยวกับเศรษฐกิจ อาจมีข้อเท็จจริงที่ เป็นประเด็นในทางเทคนิคที่จ าเป็นต้องอาศัยความรู้  
ความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านประกอบการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครอง ปัญหาในทางเทคนิค
อาจปรากฏในประเด็นที่ศาลจะต้องวินิจฉัยในส่วนที่เกี่ยวกับความผิดของฝ่ายปกครอง หรือ 
ในการก าหนดค่าเสียหายของศาล เมื่อกฎหมายได้ก าหนดหลักเกณฑ์ในการแสวงหาข้อเท็จจริงของ
ศาลโดยก าหนดให้ศาลสามารถแต่งตั้งพยานผู้เชี่ยวชาญเพ่ือศึกษา ตรวจสอบ หรือวิเคราะห์เรื่องใดๆ
เกี่ยวกับคดีที่มิใช่เป็นการวินิจฉัยข้อกฎหมายแล้วให้ท ารายงานหรือให้ถ้อยค าต่อศาลได้ แม้ว่า
หลักเกณฑ์ดังกล่าวจะก าหนดให้เป็นดุลพินิจของศาลก็ตาม แต่ผู้เขียนเห็นว่า หากข้อเท็จจริงใน  
คดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจเป็นปัญหาทางเทคนิค ศาลควรแต่งตั้งพยานผู้เชี่ยวชาญขึ้นเพ่ือให้
ความเห็นต่อศาลในประเด็นปัญหาทางเทคนิค และเพ่ือให้การวินิจฉัยคดีเป็นไปโดยรวดเร็ว  
ศาลควรที่จะแต่งตั้งพยานผู้เชี่ยวชาญเพ่ือแสวงหาข้อเท็จจริงในส่วนนี้ไปพร้อมกับการแสวงหา
ข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานในประเด็นอ่ืนๆในคราวเดียวกัน ทั้งนี้ พยานผู้เชี่ยวชาญที่ศาลตั้งจะต้อง
ค านึงถึงความเป็นกลาง ความรู้ ประสบการณ์ รวมถึงประโยชน์ส่วนได้เสียของพยานผู้เชี่ยวชาญ
ประกอบด้วย 
 
4.4  ปัญหาเรื่องหลักการด าเนินคดีของศาล 

 
 จากการศึกษาคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ กรณีการฟ้องเรียกค่าเสียหายในคดีพิพาท 
ที่เก่ียวกับการกระท าละเมิด จะเห็นได้ว่า คดีดังกล่าวมีความแตกต่างจากคดีปกครองโดยทั่วไป เพราะ
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การใช้อ านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครองในทางเศรษฐกิจของหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐจะกระทบต่อผู้เสียหายเป็นจ านวนมาก รวมทั้งความเสียหายที่เกิดขึ้นก็
มักกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่ การท ามาหากิน รวมถึงปัญหาปากท้องซึ่งล้วนแล้วแต่มีความส าคัญ
เพราะเกี่ยวข้องโดยตรงกับเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศ ดังเช่น กรณีที่มีการจัดเก็บภาษีข้ามเขต
พ้ืนที่องค์การบริหารส่วนท้องถิ่น เป็นผลท าให้องค์การบริหารส่วนท้องถิ่นขาดรายได้ในการบริหารงาน
ซึ่งย่อมส่งผลต่อประชาชนในเขตองค์การบริหารส่วนท้องถิ่นนั้นโดยตรง (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 
150/2548) หรือกรณีที่มีการออกประกาศกระทรวงมหาดไทยก าหนดเขตพ้ืนที่การปกครองทับซ้อน
จนเป็นเหตุให้ องค์การบริหารส่วนต าบลถูกลด พ้ืนที่การปกครอง ถูกตัดทอนประชากรและ
ทรัพยากรธรรมชาติ ท าให้เกิดปัญหาการบังคับใช้กฎหมาย การจัดท าบริการสาธารณะ และ  
การจัดเก็บภาษี (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.84/2551) กรณีที่กรมโรงงานอุตสาหกรรมปิด
โรงงานสุราบางยี่ขันท าให้ผู้ฟ้องคดีทั้งห้าร้อยสิบสี่คนถูกเลิกจ้างจากการเป็นพนักงานและคนงานก่อน
ครบก าหนดเกษียณอายุ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 711/2552) หรือกรณีการละเลยต่อหน้าที่หรือ
การปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควรของกรมควบคุมมลพิษในการจัดท าแผนและป้องกันมิให้เกิดการ
กระจายของสารตะกั่ว จนท าให้ผู้ ฟ้องคดีซึ่งรวมถึงชุมชนชาวคลิตี้ล่างทั้งหมดไม่สามารถใช้
ชีวิตประจ าวันในการอุปโภคบริโภคได้ดังเดิม (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.734/2555) เป็นต้น 
 โดยสภาพและลักษณะของคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจดังกล่าว ท าให้ศาลปกครองจะต้อง
ด าเนินกระบวนพิจารณาโดยเร่งด่วนให้ทันต่อการแก้ไขเยียวยาความเดือดร้อนหรือเสียหายแก่คู่กรณี 
ซึ่งหากให้คดีปกครองประเภทดังกล่าวด าเนินกระบวนพิจารณาคดีอย่างคดีปกครองทั่วไปอาจเป็นผล
ท าให้การพิจารณาพิพากษาคดีที่ต้องด าเนินกระบวนพิจารณาโดยเร่งด่วนมีความล่าช้า จึงควร
ก าหนดให้มีการเร่งรัดในการด าเนินคดีเพ่ือมิให้กระบวนพิจารณามีความล่าช้าและสามารถเยียวยา
ความเสียหายได้ทันท่วงที เช่น เมื่อศาลรับค าฟ้องไว้พิจารณาแล้วเห็นว่า คดีมีเหตุสมควรที่จะสั่งทุเลา
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองหรือก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองอย่างใดๆเพ่ือ
บรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา ศาลอาจมีค าสั่งก าหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการ
พิพากษาดังกล่าวโดยไม่ต้องรอให้ผู้ฟ้องคดีร้องขอก่อน ส าหรับในขั้นตอนการแสวงหาข้อเท็จจริงของ
คดี ศาลควรก าหนดประเด็นเพ่ือให้ผู้ถูกฟ้องคดีด าเนินการจัดท าค าให้การหรือจัดส่งพยานหลักฐานที่
เกี่ยวข้องหรือที่เป็นประโยชน์แก่การพิจารณาคดีของศาลมาโดยเร็ว และเนื่องจากโดยสภาพของคดี
ปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจในบางคดีศาลจ าเป็นต้องอาศัยความรู้ความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านมา
ประกอบการพิจารณาพิพากษาในประเด็นปัญหาทางเทคนิค ดังนั้น ในระหว่างเวลาที่ผู้ถูกฟ้องคดี  
ท าค าให้การ หากมีประเด็นปัญหาทางเทคนิคที่จ าต้องอาศัยความรู้ความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน  
ศาลควรแต่งตั้งพยานผู้เชี่ยวชาญเพ่ือศึกษา ตรวจสอบหรือวิเคราะห์ในเรื่องนั้นแล้วให้ท ารายงานหรือ
ให้ถ้อยค าต่อศาลไปพร้อมกัน เป็นต้น 
 
4.5  ปัญหาเกี่ยวกับหลักเกณฑ์การก าหนดค่าเสียหายของศาล 

 
 จากที่กล่าวมาแล้วว่า พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ.2542 ไม่ได้ก าหนดหลักเกณฑ์ในการก าหนดค่าเสียหายไว้ การพิจารณาพิพากษาคดีของ 
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ศาลปกครองในส่วนที่เกี่ยวกับการก าหนดค่าเสียหาย ศาลปกครองจึงต้องน าบทบัญญัติตามประมวล
หมายแพ่งและพาณิชย์ ลักษณะ 5 หมวด 2 ค่าสินไหมทดแทนเพ่ือละเมิด ตั้งแต่มาตรา 438 ถึง
มาตรา 447 มาใช้เท่าท่ีไม่ขัดต่อหลักกฎหมายมหาชน อย่างไรก็ดี ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์
ยังไม่มีหลักเกณฑ์ที่ชัดเจนในการก าหนดค่าเสียหาย ประกอบกับศาลยุติธรรมยอมรับแนวคิดของศาล
ในระบบกฎหมายคอมมอนลอว์โดยการก าหนดค่าเสียหายเชิงลงโทษมาใช้ในการก าหนดค่าเสียหาย
ด้วย จึงท าให้หลักการของประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ในเรื่องค่าเสียหายที่มาจากกฎหมาย
โรมันตามทฤษฎีว่าด้วยหนี้ต้องผิดไปจากหลักการเดิม ด้วยเหตุผลดังกล่าวจึงน ามาสู่ประเด็นปัญหาที่
ควรพิจารณาถึงหลักเกณฑ์การก าหนดค่าเสียหายของศาลปกครองในคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ 
ดังนี้ 
 หลักเกณฑ์ในการก าหนดค่าเสียหายอาจแบ่งได้ออกเป็นการก าหนดค่าเสียหายเพ่ือเป็น 
การชดเชย หรือการก าหนดค่าเสียหายแบบค่าสินไหมทดแทน โดยมีวัตถุประสงค์ในการท าให้
ผู้เสียหายได้กลับคืนสู่ฐานะเดิมมากที่สุดเท่าที่จะท าได้ อันเป็นไปในแนวทางเดียวกับการก าหนด
ค่าเสียหายในระบบประมวลกฎหมายหรือระบบซีวิลลอว์ และการก าหนดค่าเสียหายเชิงลงโทษใน
ระบบกฎหมายคอมมอนลอว์ ซึ่งมีวัตถุประสงค์ในการยับยั้งและป้องปรามการกระท าละเมิดที่จะ
เกิดขึ้นในอนาคต ส าหรับประเทศไทยได้รับอิทธิพลในการก าหนดค่าเสียหายตามระบบประมวล
กฎหมายหรือระบบซีวิลลอว์ โดยมีแนวคิดหรือหลักการพ้ืนฐานมาจากหลักทฤษฎีว่าด้วยหนี้ตาม
กฎหมายโรมัน ที่ก าหนดให้ผู้กระท าละเมิดจะต้องเยียวยาความเสียหายให้แต่เฉพาะความเสียหายที่
เกิดขึ้นจริงเท่านั้น ดังนั้น จะเห็นว่า ในการก าหนดค่าเสียหายของศาลยุติธรรม ศาลได้ใช้แนวทางใน
การก าหนดค่าเสียหายแบบค่าสินไหมทดแทนมาโดยตลอด อย่างไรก็ตาม เนื่องจากศาลยุติธรรมได้รับ
อิทธิพลจากระบบกฎหมายคอมมอนลอว์มาด้วย จึงท าให้เห็นว่า ในบางคดีศาลได้น าหลักเกณฑ์ 
การก าหนดค่าเสียหายเชิงลงโทษมาใช้โดยอาศัยมาตรา 438 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ที่
ก าหนดให้ศาลอาศัยพฤติการณ์และความร้ายแรงแห่งละเมิด143 นอกจากนี้ ในปัจจุบันหลักเกณฑ์ 
การก าหนดค่าเสียหายเชิงลงโทษยังได้น ามาก าหนดไว้ในกฎหมายบางฉบับอีกด้วย แต่การที่ศาลไทย
น าการก าหนดค่าเสียหายเชิงลงโทษมาใช้ในคดีละเมิด โดยที่ยังไม่มีหลักเกณฑ์ที่แน่ชัดในการก าหนด
ค่าเสียหายเชิงลงโทษว่าศาลจะต้องค านึงถึงเงื่อนไขหรือองค์ประกอบใดบ้าง อาจท าให้การก าหนด
ค่าเสียหายเชิงลงโทษจะเป็นผลร้ายมากกว่าจะเป็นผลดี เนื่องจากค่าเสียหายประเภทนี้เป็นค่าเสียหาย
ที่โจทก์ไม่มีหน้าที่ในการพิสูจน์ถึงความเสียหายในเรื่องดังกล่าว แต่เป็นหน้าที่ของศาลที่จะก าหนด
ค่าเสียหายในกรณีนี้ให้เพ่ือเป็นการลงโทษตอบแทนผู้กระท าละเมิด จึงอาจเกิดข้อถกเถียงและเป็น
ปัญหาว่าการใช้ดุลพินิจของศาลไทยในการก าหนดค่าเสียหายเชิงลงโทษในแต่ละคดีจะมี  
ความเหมาะสม เป็นธรรมหรือไม่ 
 ในการก าหนดค่าเสียหายของศาลปกครอง มีหลักการเช่นเดียวกับแนวทางในการก าหนด
ค่าเสียหายของศาลยุติธรรมซึ่งเป็นไปตามหลักการของกฎหมายละเมิดตามประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ที่น าทฤษฎีว่าด้วยหนี้ (Theory of Obligation) มาใช้ กล่าวคือ ผู้เสียหายมีสิทธิได้รับ 
การชดใช้ค่าเสียหายเพียงเท่าที่เกิดความเสียหายจริงเท่านั้น ผู้กระท าละเมิดต้องชดใช้ค่าเสียหายเพ่ือ

                                                           
143ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 366/2474 และ ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 64/2501 
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ท าให้ผู้เสียหายได้กลับคืนสู่ฐานะเดิมเสมือนไม่มีการกระท าละเมิดเกิดขึ้น 144 และค่าเสียหายที่จะ
ก าหนดให้ต้องใกล้เคียงกับความเป็นจริงและเป็นธรรมแก่คู่กรณีทั้งสองฝ่าย และต้องเป็นค่าเสียหายที่
มีเหตุผลเชื่อถือได้145 โดยค่าเสียหายในคดีปกครองมีทั้งค่าเสียหายส าหรับความเสียหายที่สามารถ
ค านวณเป็นเงินได้และความเสียหายที่ไม่อาจค านวณเป็นเงินได้ 
 จากการศึกษาคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจจะพบว่า ในการก าหนดค่าเสียหายของ 
ศาลปกครอง ศาลจะก าหนดค่าเสียหายโดยอาศัยข้อเท็จจริงของคดีและพยานหลักฐานที่ผู้ฟ้ องคดี
น ามาเสนอต่อศาล ซึ่งโดยปกติหากผู้ฟ้องคดีสามารถเสนอพยานหลักฐานได้ว่าตนได้รับความเสียหาย 
และความเสียหายที่เกิดขึ้นมีจ านวนเท่าใดแล้ว ศาลย่อมก าหนดค่าเสียหายให้ตามที่ผู้ฟ้องคดีมีค าขอ
มา แต่ยังคงอยู่ภายใต้หลักเกณฑ์ที่ศาลไม่อาจพิพากษาเกินค าขอได้ เช่น ค าพิพากษาศาลปกครอง
กลางที่ 1820/2545 วินิจฉัยว่า กรณีผู้ฟ้องคดีที่ 7 เสียค่ารักษาพยาบาล เป็นเงิน 11,021 บาท 
แบ่งเป็นค่ารักษาพยาบาลที่โรงพยาบาลกรุงเทพและที่โรงพยาบาลสมุทรปราการ ค่าเดินทางไป
รักษาพยาบาล แต่ผู้ฟ้องคดีมีค าขอเพียง 9,281 บาท ศาลจึงก าหนดให้ไม่เกินค าขอ เป็นต้น ในกรณีที่
ศาลเห็นว่า ผู้ฟ้องคดีมีพยานหลักฐานว่าตนเสียหายไปจริง แต่ค่าเสียหายนั้นมากเกินสมควร ศาลมี
ดุลพินิจที่จะก าหนดค่าเสียหายให้ตามความเป็นธรรมและสมควรแก่กรณี โดยอาศัยมาตรา 438 แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เช่น ค าพิพากษาศาลปกครองกลางที่ 1820/2545 ศาลวินิจฉัยว่า 
กรณีค่าปลงศพบิดาของผู้ฟ้องคดีที่ 3 ตามรายการที่ส่งศาลเป็นเงิน 175,260 บาท ศาลเห็นว่า 
ค่าอาหารในงานศพ 5 คืน จ านวน 52,000 บาท สูงเกินควรจึงก าหนดให้คืนละ 5,000 บาท เป็นเงิน 
25,000 บาท เป็นต้น 
 ในกรณีที่ผู้ฟ้องคดีสามารถพิสูจน์ให้ศาลเห็นได้ว่า ผู้ฟ้องคดีได้รับความเสียหายจริง แต่ไม่
สามารถพิสูจน์ได้ว่าตนได้รับความเสียหายเป็นจ านวนเท่าใด ซึ่งอาจเป็นเพราะความเสียหายนั้นเป็น
ความเสียหายที่ไม่อาจค านวณเป็นเงินได้ เช่น ความเสียหายต่อสิทธิ ความเสียหายต่อจิตใจ  
ความเสียหายต่อชื่อเสียง เป็นต้น ในกรณีเช่นนี้ หากศาลเชื่อว่าผู้ฟ้องคดีเสียหายจริง ศาลจะก าหนด
ค่าเสียหายให้โดยอาศัยพฤติการณ์และความร้ายแรงแห่งละเมิดตามมาตรา 438 แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เช่น ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  อ. 743/2555 คดีระหว่าง 
นายยะเสอะ นาสวนสุวรรณ ที่ 1 กับพวกรวมยี่สิบสองคน ผู้ฟ้องคดี กับกรมควบคุมมลพิษ  
ผู้ถูกฟ้องคดี ในคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ
อันเกิดจากการปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร คดีนี้ผู้ฟ้องคดีทั้งยี่สิบสองคนขอให้บังคับผู้ถูกฟ้องคดี
ปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดโดยเข้าด าเนินการขจัดมลพิษและฟ้ืนฟูล าห้วยคลิตี้ จัดให้มี
แผนการด าเนินงานภายใต้ก าหนดเวลาที่ชัดเจน ให้มีก าหนดมาตรการอ่ืนๆในการแก้ไขปัญหา  
การปนเปื้อนของสารตะกั่วและการฟ้ืนฟูระบบนิเวศบริเวณดังกล่าว ให้ด าเนินการรวบรวมข้อมูล
ปัญหาการปนเปื้อนของสารตะกั่วบริเวณล าห้วยคลิตี้ ผลกระทบต่อสุขภาพอนามัยของราษฎรชุมชน
บ้านคลิตี้ล่าง และผลกระทบคุณภาพสิ่งแวดล้อม ชดใช้ค่าเสียหายให้แก่ผู้ฟ้องคดีทั้งยี่สิบสองรายเป็น
เงินรายละ 42,542 บาท พร้อมดอกเบี้ยในอัตราร้อยละ 7.5 ต่อปี จากต้นเงินจ านวน 37,400 บาท 
นับแต่วันถัดจากวันฟ้องเพ่ิมเติมจนกว่าจะช าระเสร็จ ผู้ฟ้องคดีทั้งยี่สิบสองคนอุทธรณ์ค าพิพากษา 
                                                           

 144ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.317/2553 
 145ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.36/2546 
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ศาลปกครองชั้นต้น โดยในประเด็นที่ผู้ ฟ้องคดีทั้งยี่สิบสองคนอุทธรณ์เรียกร้องค่าเสียหายอัน
เนื่องมาจากถูกละเมิดสิทธิในการได้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทาง
ชีวภาพ ความไม่สามารถที่จะด ารงชีพได้อย่างปกติและต่อเนื่องในสิ่งแวดล้อมที่ไม่ก่อให้เกิดอันตราย
ต่อสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ หรือคุณภาพชีวิตของตน ตามมาตรา 56 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ในอัตราเดือนละ 1,000 บาทต่อราย ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัย
ว่า เมื่อพิเคราะห์ตามค าขอของผู้ฟ้องคดีทั้งยี่สิบสองคนกับมูลค่าสิ่งของต่างๆที่ชุมชนชาวคลิตี้ล่าง
สามารถได้ประโยชน์จากป่าและล าห้วยคลิตี้ในการด ารงชีวิตที่ต้องพ่ึงพิงธรรมชาติตามวิถีการ
ด ารงชีวิตดั้งเดิมแล้ว การที่ผู้ฟ้องคดีทั้งยี่สิบสองคนให้ชดใช้ค่าเสียหายดังกล่าวรายละ1,000 บาทต่อ
เดือนจึงเป็นค าขอที่ไม่เกินความเป็นจริงและเหมาะสมแล้ว หรือค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.
317/2553 คดีระหว่างนายวรศักดิ์ คุนผลิน ในฐานะผู้จัดการมรดกของนายส าอางค์ คุนผลิน ผู้ฟ้องคดี 
กับกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม (กระทรวงเกษตรและสหกรณ์  เดิม) ที่  1  
กรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่าและพันธุ์พืช (กรมป่าไม้ เดิม) ที่ 2 ผู้ถูกฟ้องคดี ในคดีพิพาทเกี่ยวกับการ
กระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการปฏิบัติหน้าที่ตามที่
กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติล่าช้าเกินสมควร คดีนี้ผู้ฟ้องคดีฟ้องและแก้ไขเพ่ิมเติมค าฟ้องขอบังคับ
ให้ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองร่วมกันช าระเงินจ านวน 3,318,048,000 บาท พร้อมดอกเบี้ยอัตราร้อยละ 7.5 
ต่อปี นับแต่วันฟ้องจนกว่าจะช าระเสร็จสิ้น ศาลปกครองชั้นต้นพิพากษายกฟ้อง ผู้ฟ้องคดีอุทธรณ์ 
ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยในประเด็นค่าเสียหายว่า ความเสียหายที่เป็นผลโดยตรงตามความเป็นธรรม
แห่งกรณีที่ไม่ได้ใช้ประโยชน์จากประทานบัตรในระหว่างที่อธิบดีของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 และผู้ถูกฟ้องคดี
ที่ 1 ได้ใช้อ านาจหน้าที่พิจารณาค าขออนุญาตเข้าไปด าเนินกิจการท าเหมืองแร่ในเขตอุทยานแห่งชาติ
ของนายส าอางค์ตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติล่าช้าเกินสมควรเป็นระยะถึงเวลา 23 เดือนเศษ 
ท าให้นายส าอางและหรือผู้ฟ้องคดีเสียโอกาสในการประกอบอาชีพของตน โดยนายส าอางค์ซึ่งหากมี
การประกอบอาชีพในลักษณะเช่นนี้อย่างน้อยที่สุดก็เห็นได้ว่าจะมีรายได้จากการประกอบอาชีพไม่
น้อยกว่าเดือนละ 30,000 บาท ศาลเห็นสมควรก าหนดค่าเสียหายให้แก่ผู้ฟ้องคดีเป็นเงินเดือนละ 30,000 
บาท โดยนับแต่วันที่ 16 มีนาคม 2543 จนถึงวันที่ 19 มกราคม 2545 ซึ่งเป็นวันที่ประทานบัตรสิ้น
อายุ ตามมาตรา 438 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ หรือค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.
343/2549 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ความเสียหายจากการที่น้ าท่วมขังสวนผลไม้ของผู้ฟ้องคดี
เป็นผลโดยตรงจากการละเมิดอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมายของผู้ถูกฟ้องคดี แม้ว่าต้นไม้
ดังกล่าวยังไม่ให้ผลผลิต ศาลมีอ านาจก าหนดราคาค่าเสียหายให้ตามที่เห็นสมควรโดยพิจารณาตาม
พฤติการณ์และความร้ายแรงแห่งละเมิดตามมาตรา 438 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เป็นต้น 
 ในกรณีที่ผู้ฟ้องคดีมีส่วนผิด ศาลปกครองใช้ดุลพินิจในการก าหนดค่าเสียหาย โดยอาศัยมาตรา 
438 เช่น ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  อ.143/2553 คดีระหว่างนายประโยชน์  
อรรถธร ผู้ฟ้องคดี กับ เทศบาลต าบลหนองไผ่แก้ว ที่ 1นายกเทศมนตรีต าบลหนองไผ่แก้ว ที่ 2  
ผู้ถูกฟ้องคดี ในคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองอันเกิดจากค าสั่ง  
ทางปกครอง คดีนี้ผู้ฟ้องคดีขอให้บังคับผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสอง ยกเลิกเพิกถอนค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่  1 
โดยผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ที่ห้ามไม่ให้ปักเสาและพาดสายไฟฟ้าในเขตถนนเทศบาล ซอย 2 (ชัยบัณฑิตย์
อุทิศ) ต าบลหนองไผ่แก้ว อ าเภอบ้านบึง จังหวัดชลบุรี อนุญาตให้ปักเสาไฟฟ้าและพาดสายไฟฟ้าใน
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เขตถนนดังกล่าวได้ตลอดสาย ให้ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองร่วมกันชดใช้เงินค่าเสียหายให้แก่ผู้ฟ้องคดีใน
อัตราเดือนละ 500,000 บาท นับตั้งแต่วันที่ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองมีค าสั่งมิให้ปักเสาและพาดสายไฟฟ้า 
(วันที่ 15สิงหาคม 2545) ไปจนถึงวันฟ้อง เป็นเวลา 2 เดือน เป็นเงินจ านวน 1,000,000 บาท และให้
ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองร่วมกันชดใช้เงินค่าเสียหายให้แก่ผู้ฟ้องคดีเป็นรายเดือน ในอัตราเดือนละ 500,000 
บาท นับถัดจากวันฟ้องเป็นต้นไป จนกว่าผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองจะมีค าสั่งอนุญาตให้ปักเสาและ 
พาดสายไฟฟ้า ศาลปกครองชั้นต้นพิพากษาให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ในฐานะที่เป็นหน่วยงานของรัฐชดใช้
ค่าเสียหายให้แก่ผู้ฟ้องคดีเป็นเงินจ านวน 387,582 บาท พร้อมดอกเบี้ยในอัตราร้อยละ 7.5 ต่อปี นับแต่วัน
ฟ้องจนกว่าจะช าระเสร็จ ค าขออ่ืนนอกจากนี้ให้ยก ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองยื่นอุทธรณ์ ศาลปกครองสูงสุด
วินิจฉัยในประเด็นที่เกี่ยวกับค่าเสียหายว่า แม้เหตุที่ท าให้การก่อสร้างอาคารของผู้ฟ้องคดีล่าช้าเป็นผล
มาจากการที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ไม่อนุญาตให้ผู้ฟ้องคดีท าการปักเสาไฟฟ้าพาดสายไฟฟ้าแรงสูง แต่ความ
ล่าช้าดังกล่าวก็ไม่ได้มีสาเหตุมาจากเฉพาะผู้ถูกฟ้องคดีเพียงฝ่ายเดียวเท่านั้น ผู้ฟ้องคดีเองก็มีส่วนท าให้
เกิดความล่าช้า เพราะการที่ผู้ฟ้องคดีเองก็มิได้ขออนุญาตผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ท าการปักเสาไฟฟ้าและ 
พาดสายไฟฟ้าให้ถูกต้องก่อนตั้งแต่แรก อันเป็นเหตุให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ต้องสั่งให้รื้อถอนเสาไฟฟ้าที่ปักอยู่
ออกไป ดังนั้น ความเสียหายจึงเกิดจากการที่ผู้ฟ้องคดีมีส่วนก่อให้เกิดขึ้นร่วมด้วย แต่การที่ศาลจะก าหนด
ค่าเสียหายให้แก่ผู้ฟ้องคดีได้ ศาลจะต้องพิจารณาถึงพฤติการณ์และความร้ายแรงแห่งละเมิด และถ้าหากมี
ส่วนความผิดที่ผู้เสียหายเป็นผู้ก่อขึ้นก็จะต้องน าเอาส่วนความผิดนั้นมาพิจารณาประกอบด้วยว่า 
ความเสียหายที่เกิดขึ้นเพราะฝ่ายใดเป็นผู้ก่อยิ่งหย่อนกว่ากันเพียงใด ทั้งนี้ ตามนัยมาตรา 438 ประกอบกับ
มาตรา 442 และมาตรา 223 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ อันเป็นบทบัญญัติที่ใกล้เคียงซึ่ง
น ามาใช้บังคับกับกรณีพิจารณาแล้วเห็นว่า ความเสียหายที่เกิดดังกล่าวมีผลโดยตรงมาจากผู้ถูกฟ้องคดีที่ 
2 ไม่อนุญาตให้ผู้ฟ้องคดีท าการปักเสาไฟฟ้าและพาดสายไฟฟ้าแรงสูง โดยตัวผู้ฟ้องคดีเองก็มีส่วน
ก่อให้เกิดความเสียหายด้วย การที่ศาลปกครองชั้นต้นก าหนดให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 รับผิดชดใช้ค่าเสียหาย
หนึ่งในสี่ส่วน จ านวน 387,582 บาท ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า เหมาะสมแล้ว เป็นต้น 
 อย่างไรก็ตาม ในบางคดีก็จะเห็นว่า ศาลปกครองได้น าหลักการก าหนดค่าเสียหายเชิงลงโทษมา
ใช้ เช่น ค าพิพากษาศาลปกครองเชียงใหม่ที่ 60-77/2552 คดีระหว่างนายค า อินค าปาหรือ 
อินจ าปา ผู้ฟ้องคดี กับ การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย ผู้ถูกฟ้องคดี ในคดีพิพาทที่เกี่ยวกับ 
การกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองอันเกิดจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้
ต้องปฏิบัติ คดีนี้ผู้ฟ้องคดีขอให้บังคับผู้ถูกฟ้องคดี ศาลปกครองเชียงใหม่ วินิจฉัยในประเด็นที่เกี่ยวกับ
การก าหนดค่าเสียหายเชิงลงโทษว่า ผู้ถูกฟ้องคดีได้ตั้งโรงงานผลิตกระแสไฟฟ้าที่ต าบลแม่เมาะ 
จังหวัดล าปาง โดยได้ขุดและขนถ่ายถ่านหินลิกไนต์ น าเอาถ่านหินที่มีคุณภาพต่ ามาใช้เป็นเชื้อเพลิงใน
การผลิตกระแสไฟฟ้า ท าให้เกิดการแพร่กระจายของฝุ่นหิน ขี้เถ้าของก๊าซซัลเฟอร์ไดออกไซด์
ครอบคลุมพ้ืนที่เป็นบริเวณกว้าง เกินกว่ามาตรฐานที่กฎหมายก าหนดให้มีได้ในบรรยากาศ  
เมื่อปรากฏว่าระหว่างช่วงเวลาที่มีข้อก าหนดมิให้มีการปล่อยอากาศมีค่าเฉลี่ยความเข้มข้นของก๊าซ
ซัลเฟอร์ไดออกไซด์ในบรรยากาศโดยทั่วไปในเวลา 1 ชั่วโมง เกินกว่า 1,300 ไมโครกรัมต่อลูกบาศก์
เมตรใช้บังคับ ผู้ถูกฟ้องคดีได้ฝ่าฝืนกฎหมาย นอกจากเป็นกรณีที่ท าให้ผู้ฟ้องคดีได้รับความเสียหาย
แล้วยังเป็นการละเมิดซึ่งมีพฤติการณ์ร้ายแรง และไม่ปรากฏว่าผู้ถูกฟ้องคดีต้องได้รับโทษใดๆ จึงเห็น
ควรก าหนดค่าเสียหายเพื่อเป็นการลงโทษเพ่ือให้ผู้ถูกฟ้องคดีใช้ความระมัดระวังในการด าเนินการมาก
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ขึ้น เห็นควรก าหนดค่าเสียหายให้แก่ผู้ฟ้องคดีรายละ 1,200 บาท ต่อครั้ง จากค าวินิจฉัยของ 
ศาลปกครองในคดีนี้ ท าให้เห็นว่า แนวคิดการก าหนดค่าเสียหายเชิงลงโทษตามแนวทางของระบบ 
คอมมอนลอว์ก็มีอิทธิพลต่อการก าหนดค่าเสียหายของศาลปกครองเช่นเดียวกัน โดยศาลปกครอง  
น ามาตรา 438 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ที่ก าหนดให้ศาลใช้ดุลพินิจในการก าหนด
ค่าเสียหายตามควรแก่พฤติการณ์และความร้ายแรงแห่งละเมิดมาเป็นเครื่องมือในการก าหนด
ค่าเสียหายเชิงลงโทษ 
 กล่าวโดยสรุป ในคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ ศาลปกครองอาศัยการก าหนดค่าเสียหาย
ตามมาตรา 438 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ที่ให้ศาลวินิจฉัยตามควรแก่พฤติการณ์และ 
ความร้ายแรงแห่งละเมิด มาเป็นเครื่องมือเพ่ือให้ผู้ฟ้องคดีได้กลับคืนสู่ฐานะเดิมมากที่สุด ภายใต้หลัก
ที่ว่า ศาลไม่อาจพิพากษาเกินค าขอได้ ค่าเสียหายที่ศาลก าหนดให้จึงเป็นค่าเสียหายตามความเสียหาย
ที่เกิดขึ้นจริง เว้นในกรณีที่ผู้เสียหายมีส่วนผิด และในบางคดีศาลได้น ามาตรา 438 แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาเป็นเครื่องมือในการก าหนดค่าเสียหายเชิงลงโทษด้วย 
 ในประเทศฝรั่งเศส ศาลปกครองยึดหลักการเยียวยาความเสียหายตามความเป็นจริง  
โดยค่าเสียหายที่ศาลก าหนดจะครอบคลุมความเสียหายทั้งหมดที่ผู้ฟ้องคดีได้รับ เว้นแต่ มีเหตุยกเว้น
หรือลดหย่อนความรับผิด นอกจากนี้ การก าหนดค่าเสียหายของศาล ศาลไม่อาจก าหนดให้เกินกว่าที่
ผู้ฟ้องคดีได้รับ และไม่อาจก าหนดให้ฝ่ายปกครองต้องรับผิดเกินกว่าที่ผู้ฟ้องคดีมีค าขอเข้ามาในคดี 
อย่างไรก็ตาม สภาแห่งรัฐเคยใช้ดุลพินิจก าหนดค่าเสียหายให้ในเชิงสัญลักษณ์หรือการก าหนด
ค่าเสียหายในเชิงลงโทษเช่นเดียวกันโดยก าหนดให้ฝ่ายปกครองช าระเงินเพียงเล็กน้อย เพ่ือเป็น 
การตอกย้ าและแสดงให้สังคมเห็นว่า ผู้ใดก่อความเสียหายไม่ว่าทางใดก็ตาม ผู้นั้นย่อมต้องรับผิดชดใช้
ค่าเสียหายในการกระท าของตนเป็นปกติธรรมดา เช่น การที่รัฐถูกศาลพิพากษาให้ช าระค่าเสียหาย
เป็นเงินจ านวนทั้งสิ้น 1 ยูโร จากการก่อความเสียหายให้เกิดขึ้นโดยเฉพาะแก่จิตใจของผู้ฟ้องคดี146 
เป็นต้น แต่ในระยะหลัง สภาแห่งรัฐมีแนวโน้มที่จะไม่ถือตามแนวทางดังกล่าว โดยจะก าหนดให้มี  
การชดใช้ค่าเสียหายเฉพาะตามความเป็นจริงเท่านั้น 
 จะเห็นได้ว่า ทั้งศาลปกครองไทยและศาลปกครองฝรั่งเศสต่างยึดหลักการก าหนดค่าเสียหาย
แบบค่าสินไหมทดแทนหรือค่าเสียหายตามความเสียหายที่เกิดขึ้นจริงเพ่ือท าให้ผู้เสียหายได้กลับคืน  
สู่ฐานะเดิมก่อนมีการกระท าละเมิด ซึ่งเป็นแนวคิดของระบบประมวลกฎหมายหรือระบบซีวิลลอว์ 
ส่วนการก าหนดค่าเสียหายเชิงลงโทษนั้น ศาลปกครองของไทยและศาลปกครองฝรั่งเศสได้น ามาใช้ใน
บางคดีเท่านั้น โดยในปัจจุบันมีแนวโน้มว่า ศาลปกครองฝรั่งเศสจะกลับไปยึดแนวทางการก าหนด
ค่าเสียหายตามความเสียหายที่แท้จริง ส่วนศาลปกครองไทยยังคงน าหลักการก าหนดค่าเสียหายเชิง
ลงโทษมาใช้อยู่ โดยอาศัยมาตรา 438 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
 แม้ว่ากฎหมายว่าด้วยละเมิดของไทยจะไม่มีหลักเกณฑ์ที่ชัดเจนในการน าค่าเสียหายแบบ  
เป็นโทษมาใช้ แต่ก็คงปฏิเสธไม่ได้ว่า ศาลไทยไม่ว่าจะเป็นศาลยุติธรรมหรือศาลปกครองต่างก็น า  
การก าหนดค่าเสียหายเชิงลงโทษมาใช้กับคดีที่ เกิดขึ้นแล้ว ผู้เขียนเห็นว่า การก าหนดค่าเสียหายเชิง
                                                           

146เจตน์ สถาวรศีลพร, "การเยียวยาความเสียหายโดยศาลปกครองในคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิด
หรือความรับผิดอย่างอื่นของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการกระท าทางปกครองในระบบ
กฎหมายฝรั่งเศส," ส านักวิชาการและความร่วมมือระหว่างประเทศ.หน้า 1. 
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ลงโทษสามารถน ามาใช้เป็นเครื่องมือทางนโยบายในการยับยั้งและป้องปรามการกระท าละเมิดที่มี
พฤติการณ์รุนแรง มีการกระท าในลักษณะของการฝ่าฝืนกฎหมาย และเพ่ือไม่ให้ผู้กระท ากลับมาท า
ละเมิดอีกในอนาคต แต่การน าหลักการก าหนดค่าเสียหายเชิงลงโทษมาใช้โดยไม่มีหลักเกณฑ์ที่ชัดเจน
ก็อาจก่อให้เกิดผลเสียได้ เพราะอาจเป็นช่องทางให้ผู้ที่ไม่สุจริตหาก าไรจากการฟ้องคดี หรือก่อให้เกิด
ผลกระทบในทางเศรษฐกิจหากศาลก าหนดค่าเสียหายมากเกินไป โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การก าหนด  
ค่าเสียหายเชิงลงโทษในคดีปกครองย่อมส่งผลกระทบต่อสถานะทางการคลังของประเทศเนื่องจาก
ต้องน าภาษีของประชาชนมาใช้ให้แก่ผู้เสียหาย แต่เมื่อสภาพเศรษฐกิจและสังคมที่เปลี่ยนแปลงไป  
ท าให้การกระท าละเมิดมีความสลับซับซ้อนมากขึ้น รวมทั้งพฤติกรรมของผู้กระท าก็มีความรุนแรง  
ท้าทายกฎหมายบ้านเมืองโดยไม่มีความเกรงกลัว ดังนั้น การน าหลักเกณฑ์การก าหนดค่าเสียหาย 
เชิงลงโทษมาใช้อย่างมีประสิทธิภาพย่อมมีส่วนช่วยยับยั้งและป้องปรามมิให้มีการกระท าละเมิดที่มี
ลักษณะที่เดียวกันอีกในอนาคต ส าหรับการก าหนดค่าเสียหายในคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจของ
ศาลปกครอง เนื่องจากตุลาการศาลปกครองมีบทบาทส าคัญในการแสวงหาข้อเท็จจริงในคดี ท าให้
การก าหนดค่าเสียหายของศาลเป็นไปอย่างถูกต้องตามความเสียหายที่ผู้เสียหายได้รับ ซึ่งแตกต่างจาก
ศาลยุติธรรมที่ผู้พิพากษามีบทบาทอย่างจ ากัด โดยจะต้องอาศัยกรอบของค าฟ้อง ค าให้การ และ
พยานหลักฐานที่คู่ความน าเสนอต่อศาลเท่านั้น ดังนั้น ในการก าหนดค่าเสียหายของศาลปกครองใน
คดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ ศาลควรก าหนดค่าเสียหายโดยยึดหลักการก าหนดค่าเสียหาย  
ตามความเสียหายที่เกิดขึ้นจริง ส่วนการก าหนดค่าเสียหายเชิงลงโทษ ศาลปกครองควรน ามาใช้ใน
ฐานะเป็นข้อยกเว้นเท่านั้น ทั้งนี้ ในการน าหลักการก าหนดค่าเสียหายเชิงลงโทษมาใช้ ศาลปกครอง
ควรต้องค านึงถึงพฤติการณ์ต่างๆในคดี เช่น ลักษณะของพฤติการณ์และความร้ายแรงแห่งการกระท า 
ตลอดจนพฤติการณ์ทั้งหมดที่เกี่ยวข้องในการกระท าความผิดของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐ ผลกระทบจากการกระท าละเมิดของฝ่ายปกครองต่อผู้เสียหาย ความเป็นไปได้ที่จะมี
กระท าความผิดซ้ าอีก ผลประโยชน์หรือก าไรที่ได้รับจากการกระท าความผิดอันส่งผลให้ผู้เสียหาย
ได้รับความเสียหาย สถานการณ์อ่ืนๆทั้งหมด เช่น เหตุในการลดหย่อนโทษ หรือผู้เสียหายมีส่วนผิด147 
เป็นต้น 
 
4.6  ปัญหาเกี่ยวกับผู้ต้องรับผิด 

 
 คดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจเฉพาะกรณีการฟ้องเรียกค่าเสียหายจากการกระท าละเมิด  
อาจแบ่งได้เป็น 2 กรณี กล่าวคือ กรณีที่เกิดจากการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐโดยตรง ซึ่งได้แก่ กรณีที่ความเสียหายเกิดจากการกระท าละเมิดอันเกิดจากการ  
ใช้อ านาจทางปกครอง หรือจากการออกกฎหรือค าสั่งทางปกครองหรือค าสั่งอ่ืน และกรณีที่เกิดจาก
การกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐโดยอ้อม ซึ่งได้แก่ กรณีที่  
ความเสียหายเกิดจากการกระท าละเมิดอันเกิดจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้อง

                                                           
147สุรชัย พ่วงชูศักดิ์, "ค่าเสียหายในเชิงลงโทษ : การน ามาใช้ในระบบกฎหมายไทย (Punitive Damages : 

Applicability and Practicable in Thai Legal System)," ดุลพาห 53, no. 2 (2549).หน้า 112. 
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ปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร ดังจะเห็นว่า ความเสียหายที่เกิดจากการกระท า
ละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐโดยตรงนั้น เป็นกรณีที่หน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐไม่อาจที่จะปฏิเสธความรับผิดชอบของตนได้เลย เนื่องจากความเสียหายนั้นไม่ได้
มีบุคคลอ่ืนเข้ามาเกี่ยวข้อง หากเกิดความเสียหายขึ้นเพียงใด หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐจะต้องรับผิดต่อผู้เสียหายเพียงนั้น แต่ความเสียหายที่เกิดจากการกระท าละเมิดของหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐโดยอ้อม เป็นกรณีที่เอกชนหรือมีบุคคลอ่ืนเป็นผู้ กระท าความผิด
โดยตรง ส่วนความผิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐจะอยู่ที่ตนได้ละเลยต่อหน้าที่
หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควรเท่านั้น จากที่กล่าวมาท าให้เห็นว่า กรณีที่เกิดความเสียหายขึ้นโดย
ผู้เสียหายสามารถฟ้องหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐต่อศาลปกครองเป็นคดีพิพาท
เกี่ยวกับการกระท าละเมิดตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ขณะเดียวกันผู้เสียหายก็สามารถฟ้องเอกชนหรือบุคคลอ่ืนเป็นคดี
ละเมิดตามมาตรา 420 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ต่อศาลยุติธรรม ดังเช่นค าพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ.357/2552 คดีนี้ ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การที่ผู้ฟ้องคดีได้ร้องเรียนต่อ 
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ว่าได้รับความเดือดร้อนเสียหายจากการที่ฟาร์มเลี้ยงสุกรและผู้ประกอบการ
เพาะเลี้ยงลูกไรได้ถ่ายเทน้ าเสียท่วมขังที่นาของผู้ฟ้องคดี แต่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 กลับเพิกเฉยมิได้ใช้
อ านาจในการด าเนินการตามที่พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ.2535 ซึ่งก าหนดให้ระงับหรือหา
วิธีการป้องกันเหตุร าคาญนั้น เป็นหน้าที่จักต้องกระท าเพ่ือป้องกันผลของเหตุร าคาญที่จะท าให้เกิด
ความเสียหายแก่บุคคลอื่น จนเป็นเหตุให้เกิดความเสียหายแก่ผู้ฟ้องคดี ซึ่งหากเมื่อได้รับการร้องเรียน
แล้วผู้ถูกฟ้องคดีได้ปฏิบัติตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติแล้ว ความเสียหายของผู้ฟ้องคดีก็จะไม่
เกิดขึ้น ความเสียหายของผู้ฟ้องคดีจึงเป็นความเสียหายโดยตรงจากการที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ละเลยต่อ
หน้าที่ตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ จึงเป็นการกระท าละเมิดต่อผู้ฟ้องคดีตามมาตรา 420 แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ แม้ความเสียหายนั้นจะเกิดจากการกระท าของบุคคลอ่ืนอยู่ด้วย 
แต่ผู้ถูกฟ้องคดีก็ยังต้องรับผิดในส่วนของตน ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 จึงต้องรับผิดชดใช้ค่าเสียหายแก่ 
ผู้ฟ้องคดีตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ.2539 แต่ผู้ฟ้อง
คดีมิได้เสนอพยานหลักฐานต่อศาลเพ่ือพิสูจน์ข้อเท็จจริงที่กล่าวอ้างตามข้อ 64 แห่งระเบียบของที่
ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ดังนั้น 
ค่าเสียหายจะพึงใช้เพียงใด ศาลจึงมีอ านาจก าหนดให้ได้ตามควรแก่พฤติการณ์และความร้ายแรงแห่ง
การละเมิดตามมาตรา 438 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ จะเห็นว่า ศาลปกครองคงก าหนด
ค่าเสียหายให้ฝ่ายปกครองต้องรับผิดในส่วนที่เป็นความผิดของฝ่ายปกครองเท่านั้น ส่วนความเสียหาย
ที่เกิดขึ้นและเป็นเรื่องที่อยู่นอกเหนือจากความรับผิดของฝ่ายปกครอง ผู้เสียหายจะต้องไปเรียกร้อง
เอาจากบุคคลนั้นต่างหาก  
 ในประเทศฝรั่งเศส ฝ่ายปกครองจะต้องรับผิดชดใช้ค่าเสียหายต่อเมื่อมีความเชื่อมโยงระหว่าง 
ความเสียหายกับการกระท าของฝ่ายปกครอง กล่าวคือ ฝ่ายปกครองต้องรับผิดส าหรับความเสียหายที่
เกิดขึ้นโดยตรงจากการกระท าหรือกิจกรรมของฝ่ายปกครองเท่านั้น ฝ่ายปกครองจึงไม่ต้องรับผิดใน
กรณีท่ีความเสียหายเกิดจากการแทรกแซงของบุคคลภายนอก แต่ถ้าการกระท าทั้งของบุคคลอ่ืนและ
ของฝ่ายปกครอง ฝ่ายปกครองยังคงจะต้องรับผิดในส่วนของตนอยู่ หรือในกรณีที่ผู้เสียหายเป็น 
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ผู้ก่อให้เกิดความเสียหาย หรือท าให้ความเสียหายร้ายแรงขึ้น ฝ่ายปกครองอาจพ้นจากความรับผิด
ทั้งหมดหรือบางส่วน หลักการส าคัญของความรับผิดของฝ่ายปกครองในประเทศฝรั่งเศสดังกล่าว
ข้างต้น ท าให้เห็นว่า ฝ่ายปกครองจะต้องรับผิดก็ต่อเมื่อฝ่ายปกครองเป็นผู้ผิด โดยความเสียหายที่
เกิดข้ึนนั้นจะต้องสามารถเชื่อมโยงกับการกระท าของฝ่ายปกครองได้ หลักการนี้จึงท าให้ฝ่ายปกครอง
สามารถที่จะปฏิเสธความรับผิดทั้งหมดหรือแต่เพียงบางส่วนได้หากปรากฏว่า ความผิดที่เกิดขึ้นนั้นไม่
ได้มาจากการกระท าของฝ่ายปกครองแต่เป็นการกระท าของบุคคลภายนอกหรือของผู้เสียหายเอง 
อย่างไรก็ดี ศาลปกครองเคยพิพากษาให้รัฐชดใช้ค่าเสียหายเต็มจ านวนไปก่อนแล้วให้รัฐไปไล่เบี้ยจาก
บุคคลที่สามที่กระท าการอันเป็นเหตุที่เกิดความเสียหายในภายหลัง ปรากฏในค าวินิจฉัยของ  
สภาแห่งรัฐ ลงวันที่ 22 พฤษภาคม ค.ศ.1935 ในคดี Harang หรืออาจจะพิพากษาให้รัฐชดใช้
ค่าเสียหายลดลงตามจ านวนที่ต้องรับผิดก็ได้ ปรากฏตามค าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐ ลงวันที่ 20 
กันยายน ค.ศ.1944 ในคดี Batisse 
 จากกรณีดังกล่าวข้างต้นมีข้อพิจารณาว่า กรณีที่เกิดความเสียหายขึ้นซึ่งผู้เสียหายสามารถ
ฟ้องหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐต่อศาลปกครองเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท า
ละเมิดตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ขณะเดียวกันผู้เสียหายก็สามารถฟ้องเอกชนหรือบุคคลอ่ืนเป็นคดีละเมิด 
ตามมาตรา 420 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ต่อศาลยุติธรรม อาจก่อให้เกิดความไม่
สะดวกและก่อให้เกิดภาระค่าใช้จ่ายให้กับผู้เสียหาย เนื่องจากผู้เสียหายต้องมีภาระในการฟ้องคดีต่อ
บุคคลที่เกี่ยวข้องให้ต้องรับผิดต่อศาลที่มีเขตอ านาจ ทั้งการที่ผู้เสียหายน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง
เรียกร้องให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐรับผิดต่อความเสียหายที่เกิดขึ้นเพ่ือให้มี
หลักประกันว่าผู้เสียหายจะได้รับการเยียวยาโดยแท้จริง เพราะฝ่ายปกครองย่อมอยู่ในฐานะที่สามารถ
ชดใช้ค่าเสียหายให้แก่ผู้เสียหายได้ดีกว่า รวมถึงอาจเกิดปัญหาค าพิพากษาที่ขัดแย้งกันเนื่องจากศาล
ฟังข้อเท็จจริงแตกต่างกัน โดยเฉพาะในประเด็นของการก าหนดค่าเสียหายที่อาจท าให้ผู้เสียหายได้รับ
ค่าเสียหายซ้ าซ้อนและเกินกว่าความเสียหายที่ได้รับจริง จึงควรมีการปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวข้องเพ่ือ
การด าเนินคดีในลักษณะนี้เป็นไปด้วยความเป็นธรรมมากยิ่งขึ้น ทั้งเพ่ือให้การก าหนดค่าเสียหาย
เป็นไปด้วยความถูกต้อง เป็นธรรม ซึ่งเมื่อพิจารณาถึงแนวความคิดทางวิชาการของประเทศฝรั่งเศส
แล้วอาจปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวข้องได้ในสามแนวทาง กล่าวคือ แนวทางแรกโดยการให้อ านาจศาล
ปกครองในการพิพากษาให้ฝ่ายปกครองชดใช้ค่าเสียหายให้แก่ผู้เสียหายเต็มจ านวนก่อนแล้วให้ฝ่าย
ปกครองไปใช้สิทธิไล่เบี้ยจากบุคคลที่เป็นต้นเหตุที่เกิดความเสียหายในภายหลัง แต่แนวทางดังกล่าวนี้
ก็ยังก่อให้เกิดข้อโต้แย้งได้ เพราะโดยหลักการของกฎหมายละเมิดแล้วผู้กระท าละเมิดต้องรับผิด
เฉพาะความเสียหายที่ตนได้ก่อให้เกิดขึ้นเท่านั้น แต่หลักการนี้มีข้อดีในแง่ที่ก่อให้เกิดความสะดวกแก่
ผู้เสียหายในการฟ้องคดี ทั้งยังมีหลักประกันว่าจะได้รับชดใช้เต็มจ านวนความเสียหายที่ตนได้รับ
เพราะฝ่ายปกครองอยู่ในฐานะที่ดีกว่าเอกชนทั่วไป แนวทางที่สอง คือ การที่ศาลปกครองก าหนด
ค่าเสียหายให้แก่ผู้เสียหายโดยให้ฝ่ายปกครองรับผิดชดใช้เพียงเท่าที่ความเสียหายนั้นเป็นผลโดยตรง
มาจากการกระท าละเมิดของฝ่ายปกครองเท่านั้น ส่วนความเสียหายในส่วนที่เหลือเป็นหน้าที่ของ
ผู้เสียหายที่จะต้องไปฟ้องเรียกร้องเอากับเอกชนยังศาลที่มีเขตอ านาจเองในภายหลัง ส าหรับแนวทาง
ที่สองนี้ แม้ว่าจะเป็นไปตามหลักกฎหมายละเมิดที่ว่าผู้กระท าละเมิดคงต้องรับผิดในความเสียหายที่
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ตนได้ก่อให้เกิดข้ึนเท่านั้น แต่ก็ก่อให้เกิดภาระแก่ผู้เสียหายที่จะต้องไปฟ้องคดีต่อเอกชนยังศาลที่มีเขต
อ านาจอีกครั้ง ทั้งการฟ้องคดีต่อศาลต่างกันก็อาจส่งผลในเรื่องค าพิพากษาที่ขัดแย้งกัน และในการ
ก าหนดค่าเสียหายนั้นก็อาจเป็นปัญหาได้ว่าผู้เสียหายจะได้รับการเยียวยาความเสียหายเกินกว่าที่ตน
ควรจะได้รับ จึงน ามาสู่แนวทางที่สามที่ผู้เขียนขอเสนอว่าควรน าข้อดีของสองแนวทางแรกมาปรับใช้ 
กล่าวคือ หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐควรต้องรับผิดเฉพาะความเสียหายที่ตนไ ด้
ก่อให้เกิดขึ้นเนื่องมาจากการกระท าละเมิดอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย  หรือจากกฎค าสั่ง
ปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติ
หน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควรเท่านั้น หากความเสียหายเกิดขึ้นเพราะบุคคลภายนอกหรือเพราะเหตุ
อ่ืนนอกเหนือจากความรับผิดที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐจะต้องรับผิดต่อผู้เสียหาย
แล้ว ศาลปกครองไม่อาจก าหนดค่าเสียหายแก่ผู้เสียหายเต็มจ านวนได้ เป็นเรื่องที่ผู้เสียหายจะต้องไป
เรียกร้องต่อบุคคลที่เกี่ยวข้องต่อศาลยุติธรรม แต่เพ่ือความเป็นธรรม กฎหมายควรเปิดโอกาสให้มีการ
เรียกบุคคลภายนอกที่เป็นผู้ก่อให้เกิดความเสียหายเข้ามาในคดีได้และให้อ านาจศาลปกครองสามารถ
พิจารณาพิพากษาคดีส าหรับบุคคลดังกล่าวไปในคราวเดียวกัน แต่ถ้าหากผู้ เสียหายได้ฟ้อง
บุคคลภายนอกต่อศาลยุติธรรมและศาลยุติธรรมมีค าพิพากษาในส่วนของค่ าเสียหายแล้ว  
ศาลปกครองควรต้องค านึงถึงค่าเสียหายที่ผู้เสียหายได้รับมาประกอบด้วยเพ่ือป้องกันมิให้ผู้เสียหาย
ได้รับรับค่าเสียหายซ้ าซ้อนและเกินกว่าความเสียหายที่ได้รับจริง ซึ่งในส่วนนี้ผู้เขียนขอเสนอว่า  
ศาลปกครองควรต้องค านึงถึงความเป็นไปได้ว่าคดีเช่นนี้ได้มีการฟ้องคดีท่ีศาลยุติธรรมหรือไม่ โดยอาจ
สอบถามจากคู่กรณี หากปรากฏว่ามีการฟ้องคดีที่ศาลยุติธรรม ไม่ว่าคดีอยู่ในระหว่างการพิจารณา
หรือศาลยุติธรรมมีค าพิพากษาแล้วก็ตาม ควรให้ศาลปกครองมีอ านาจในการเรียกดูส านวนจาก  
ศาลยุติธรรมเพื่อน ามาใช้ประกอบการพิจารณาก าหนดค่าเสียหายด้วย 
 
4.7  ปัญหาการจัดแบ่งองค์คณะและความเหมาะสมของตุลาการที่พิจารณาพิพากษาคดี 

 
 วิธีพิจารณาคดีปกครองของศาลปกครองในประเทศไทยและประเทศฝรั่งเศสใช้ระบบไต่สวน 
ซึ่งระบบนี้เป็นระบบที่ให้ตุลาการศาลปกครองมีบทบาทส าคัญในการด าเนินกระบวนพิจารณา  
การแสวงหาข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานที่จ าเป็นต่อการพิจารณาพิพากษาคดีและมีการตรวจสอบ
ถ่วงดุลโดยตุลาการผู้แถลงคดีซึ่งมิได้อยู่ ในองค์คณะพิจารณาพิพากษาอีกชั้นหนึ่ง ตุลาการ  
ศาลปกครองจึงนับเป็นผู้ที่มีบทบาทและมีความส าคัญยิ่งในกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง อย่างไร
ก็ดี การที่ศาลจะด าเนินกระบวนพิจารณาคดีได้อย่างรวดเร็วและมีประสิทธิภาพนั้น ตุลาการที่
พิจารณาคดีจะต้องมีความรู้ความเข้าใจในเรื่องที่จะพิจารณาเป็นอย่างดี ประกอบกับในการแสวงหา
ข้อเท็จจริงซึ่งศาลไม่ถูกจ ากัดเฉพาะข้อเท็จจริงหรือพยานหลักฐานที่มาจากคู่กรณีเท่านั้น หากศาลเห็น
ว่าพยานหลักฐานของคู่กรณียังไม่เพียงพอ ศาลก็สามารถรวบรวมและแสวงหาพยานหลักฐานเพ่ิมเติม
ได้ด้วยตนเอง แต่กรณีดังกล่าวก็อาจเกิดปัญหาขึ้นได้ เพราะถ้าตุลาการไม่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะทาง 
หรือยังไม่มีประสบการณ์ที่เพียงพอ การรวบรวมพยานหลักฐานหรือการพิจารณาพิพากษาคดีก็อาจ
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เกิดข้อขัดข้องของเอกชนกับประโยชน์สาธารณะได้148 ดังนั้น การจัดแบ่งองค์คณะและความเหมาะสม
ของตุลาการที่ประกอบเป็นองค์คณะจึงมีส่วนส าคัญอย่างยิ่งต่อการอ านวยความยุติธรรมใน 
การพิจารณาพิพากษาคดีปกครองที่เก่ียวกับเศรษฐกิจ โดยมีรายละเอียดดังนี้ 
 
 4.7.1  การจัดแบ่งองค์คณะที่พิจารณาพิพากษาคดี 

 
 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 56149 
ก าหนดให้ประธานศาลปกครองสูงสุดหรืออธิบดีศาลปกครองชั้นต้นเป็นผู้รับผิดชอบในการจ่ายส านวน
คดี ในกรณีที่มีการจัดแบ่งองค์คณะหรือแบ่งพ้ืนที่รับผิดชอบคดีขององค์คณะ โดยการจ่ายส านวนคดี
ใดจะต้องตรงกับความเชี่ยวชาญขององค์คณะที่จัดไว้และต้องจ่ายส านวนคดีที่มีมูลคดีเกิดขึ้ นในพ้ืนที่
ให้แก่องค์คณะที่จัดไว้ โดยค านึงถึงปริมาณคดีที่ค้างพิจารณาอันจะมีผลท าให้คดีล่าช้าหรือ
กระทบกระเทือนต่อความยุติธรรม ซึ่งขณะนี้ศาลปกครองกลางได้มีการประกาศจัดแบ่งตุลาการ  
ศาลปกครองเป็นองค์คณะและประเภทคดีที่อยู่ในความรับผิดชอบขององค์คณะ รวมทั้งสิ้นจ านวน 18 
องค์คณะ โดยให้แต่ละองค์คณะรับผิดชอบคดีต่างๆ150 
 อย่างไรก็ดี เมื่อได้พิจารณาการจัดแบ่งตุลาการศาลปกครองกลางออกเป็นองค์คณะตาม
ประกาศ ผู้เขียนมีข้อสังเกตว่า การจัดแบ่งตุลาการออกเป็นองค์คณะในลักษณะดังกล่าวยังไม่อาจ
ตอบสนองต่อวัตถุประสงค์ของกฎหมายที่ต้องการให้ตุลาการศาลปกครองพิจารณาพิพากษาคดีตาม
ความเชี่ยวชาญได้ ดังจะเห็นได้จากการก าหนดให้องค์คณะหลายองค์คณะรับผิดชอบในคดีเรื่อ
เดียวกันอันเป็นการซ้ าซ้อนกัน ดังเช่น การก าหนดให้องค์คณะที่ 5 องค์คณะที่ 14 องค์คณะที่ 15 
องค์คณะที่ 18 องค์คณะที่ 13 และองค์คณะที่ 17 รับผิดชอบคดีที่เกี่ยวกับหลักทรัพย์ การเงิน  
การคลัง การธนาคาร หรือการก าหนดให้องค์คณะที่ 16 องค์คณะที่ 13 องค์คณะที่ 17 รับผิดชอบ 
คดีท่ีเกี่ยวกับเกษตรกรรม พาณิชยกรรม อุตสาหกรรม เป็นต้น หรือการก าหนดให้องค์คณะรับผิดชอบ
                                                           

148ชาญชัย แสวงศักดิ์, ค าอธิบายกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง , 8 ed.(
กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2546).หน้า 112. 
 149พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 56 “เมื่อมีการฟ้อง
คดีต่อศาลปกครองใด การจ่ายส านวนคดีในศาลปกครองนั้นให้ประธานศาลปกครองสูงสุดหรืออธิบดีศาลปกครอง
ช้ันต้นปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ดังต่อไปนี้ 
 (1) ในกรณีที่มีการจัดองค์คณะที่มีความเช่ียวชาญในประเภทคดีด้านใดด้านหนึ่งเป็นการเฉพาะต้องจ่าย
ส านวนคดีให้ตรงกับความเช่ียวชาญขององค์คณะที่จัดไว้ 
 (2) ในกรณีที่มีการแบ่งพื้นที่รับผิดชอบคดีขององค์คณะต้องจ่ายส านวนคดีที่มีมูลคดีเกิดขึ้นในพื้นที่ให้แก่
องค์คณะที่จัดไว้ 
 (3) ในกรณีที่ไม่มีการจัดองค์คณะตาม (1) หรือ (2) หรือมีการจัดไว้ลักษณะเดียวกันหลายองค์คณะ หรือ
องค์คณะที่รับผิดชอบคดีดังกล่าวมีคดีค้างการพิจารณาอยู่เป็นจ านวนมาก ซึ่งหากจ่ายส านวนคดีให้แก่องค์คณะนั้น
จะท าให้คดีล่าช้าหรือกระทบกระเทือนต่อความยุติธรรม ให้จ่ายส านวนคดีโดยใช้วิธีการใดที่ไม่อาจคาดหมายได้
ล่วงหน้าว่าจะจ่ายส านวนคดีให้แก่องค์คณะใด” 
 150ประกาศอธิบดีศาลปกครองกลาง เรื่อง จัดแบ่งตุลาการศาลปกครองกลางออกเป็นคณะ ลงวันที่  
15 มีนาคม 2556 
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คดีเป็นจ านวนมากโดยมิได้มีการจัดกลุ่มประเภทคดีให้มีความสอดคล้องกับความเชี่ยวชาญของ 
ตุลาการในองค์คณะ ท าให้ตุลาการขาดโอกาสในการพัฒนาหลักกฎหมายปกครองที่ส าคัญใน  
การพิจารณาพิพากษาคดี ดังเช่น การก าหนดให้องค์คณะที่ 13 องค์คณะที่ 17 รับผิดชอบคดีที่
เกี่ยวกับหลักทรัพย์ การเงิน การคลัง การธนาคาร รวมทั้งคดีที่เกี่ยวกับการศึกษา การศาสนา 
วัฒนธรรม ฯลฯ เป็นต้น 
 นอกจากนี้ จากประกาศอธิบดีศาลปกครองกลางฉบับดังกล่าวจะเห็นได้ว่า คดีที่ 
องค์คณะจะต้องรับผิดชอบจ านวนหนึ่งอาจจัดอยู่ในกลุ่มคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจได้ ดังเช่น  
คดีที่เกี่ยวกับหลักทรัพย์ การเงิน การคลัง การธนาคาร เกษตรกรรม พาณิชยกรรม อุตสาหกรรม  
เป็นต้น ประกอบกับในปัจจุบันก็ไม่อาจที่จะปฏิเสธได้ว่า แนวโน้มของคดีที่เข้ามาสู่การพิจารณา
พิพากษาของศาลปกครองมีคดีโต้แย้งระหว่างหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกับเอกชน
อันเนื่องมาจากการใช้อ านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจมาก
ยิ่งขึ้น จึงควรบริหารจัดการคดีให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นโดยการจัดให้มีองค์คณะที่รับผิดชอบคดี
ปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจโดยตรงเพ่ือเป็นการเร่งรัดการด าเนินคดีและลดขั้นตอนการพิจารณาคดี
ของศาลให้น้อยลง โดยในคดีที่เก่ียวข้องกับประชาชนเป็นจ านวนมากหรือประโยชน์สาธารณะที่ส าคัญ 
หรือเป็นคดีที่มีประเด็นต้องวินิจฉัยเกี่ยวกับหลักกฎหมายปกครองที่ส าคัญ หรือคดีที่มีทุนทรัพย์สูง 
ควรให้มีการวินิจฉัยคดีโดยที่ประชุมใหญ่ 
 
 4.7.2  ความเหมาะสมของตุลาการที่พิจารณาพิพากษาคดี 

 
 ดังที่ทราบกันดีว่า คดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจแตกต่างจากคดีปกครองโดยทั่วไป 
กล่าวคือ เป็นคดีที่เกี่ยวข้องกับการด าเนินกิจการทางปกครองหรือกิจกรรมทางปกครองที่เกี่ยวกับ
เศรษฐกิจซึ่งมีผลกระทบต่อความเป็นอยู่ของประชาชน บางคดีส่งผลกระทบต่อระบบเศรษฐกิจ และ
สังคมในวงกว้าง บางคดีมีความจ าเป็นที่ต้องอาศัยความรู้ความเข้าใจในเรื่องอ่ืนนอกเหนือจากข้อ
กฎหมาย เป็นต้นว่า ความรู้ทางด้านเศรษฐศาสตร์ การเงิน การคลัง และโดยผลของค าพิพากษาคดี
ปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจอาจกระทบต่อเศรษฐกิจและสังคมโดยรวม ด้วยเหตุนี้ การพิจารณา
พิพากษาคดีปกครองที่เก่ียวกับเศรษฐกิจซึ่งกระท าโดยองค์คณะที่ประกอบด้วยตุลาการที่พิจารณาคดี
ปกครองโดยทั่วไปอาจไม่เหมาะสมกับคดีประเภทนี้ที่ต้องอาศัยความรู้ความเข้าใจในเรื่องอ่ืน
นอกเหนือจากข้อกฎหมาย นอกจากนี้ การให้ตุลาการที่พิจารณาคดีปกครองโดยทั่วไปเป็นองค์คณะ
ยังอาจก่อให้เกิดปัญหาความล่าช้าในการด า เนินคดี ไม่ว่าจะเป็นเพราะตุลาการที่พิจารณาคดี 
ขาดความรู้ความเข้าใจในเรื่องที่จะพิจารณาท าให้ต้องใช้ระยะเวลาในการศึกษาข้อเท็จจริงในคดี 
เพราะคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจมักจะมีประเด็นหรือข้อเท็จจริงหรือเทคนิคพิเศษต่างๆอยู่เสมอ 
หรือเป็นเพราะตุลาการไม่อาจวางรูปคดีได้อย่างถูกต้องโดยเร็วท าให้เกิดปัญหาในการก าหนดประเด็น
ของคดีและการรวบรวมพยานหลักฐาน ดังนั้น การพิจารณาพิพากษาคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ
จึงควรกระท าโดยองค์คณะและตุลาการที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านเพ่ือให้การด าเนินคดีเป็นไป
โดยเร็ว สามารถแก้ไขเยียวยาความเดือดร้อนหรือเสียหายต่อคู่กรณีได้อย่างมีประสิทธิภาพ เป็นธรรม 
จึงขอเสนอว่าตุลาการศาลปกครองในองค์คณะที่รับผิดชอบพิจารณาคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ 
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นอกจากจะประกอบด้วยผู้ซึ่งมีความรู้ในหลักกฎหมายมหาชนและมีประสบการณ์ในการบริหารรัฐกิจ
แล้ว ควรก าหนดให้ตุลาการซึ่งเป็นผู้ทรงคุณวุฒิและมีความรู้ความเชี่ยวชาญด้านเศรษฐศาสตร์ 
การเงิน การคลัง หรือเคยรับราชการในกระทรวงพาณิชย์หรือในสาขาที่เกี่ยวกับคดีประเภทนี้  
เข้ามาร่วมประกอบเป็นองค์คณะด้วย 
 
4.8  ปัญหาเกี่ยวกับการสร้างหลักกฎหมายของศาลปกครอง 

 
 ประเทศฝรั่งเศสและประเทศไทยต่างก็อยู่ในระบบประมวลกฎหมายหรือระบบซีวิลลอว์ซึ่ง
เป็นระบบที่มีรากฐานมาจากกฎหมายโรมัน ระบบนี้ให้ความส าคัญกับกฎหมายลายลักษณ์อักษร ใน
การวินิจฉัยคดีของศาลจึงต้องยึดกฎหมายลายลักษณ์อักษรเป็นส าคัญ อย่างไรก็ดี บางครั้งอาจเกิด
ปัญหาในการใช้กฎหมายลายลักษณ์อักษรไม่ว่าจะเป็นเพราะกฎหมายที่มีอยู่ยังไม่สมบูรณ์หรือไม่มีตัว
บทกฎหมายที่จะปรับแก่คดี แต่เนื่องจากศาลไม่อาจที่จะปฏิเสธไม่ตัดสินคดีโดยอ้างว่าไม่มีบทบัญญัติ
ของกฎหมายได้ จึงเป็นภาระหน้าที่ของศาลในการสร้างหลักกฎหมายขึ้นเพ่ือปรับใช้ในการพิจารณา
พิพากษาอันเป็นหน้าที่ส าคัญประการหนึ่งในการอุดช่องว่างของกฎหมายของศาล 
 หลักความรับผิดทางแพ่งของฝ่ายปกครองในประเทศฝรั่งเศสมีจุดเริ่มต้นจากศาลคดีขัดกันซึ่ง
ได้มีค าวินิจฉัยในคดี Blanco นอกจากคดีดังกล่าวจะวางหลักการแบ่งเขตอ านาจศาลระหว่าง 
ศาลยุติธรรมและศาลปกครองในคดีที่เกี่ยวข้องกับการบริการสาธารณะแล้ว ยังกล่าวถึงหลักการ
ส าคัญในเรื่องความรับผิดของฝ่ายปกครองในการบริการสาธารณะว่า ความเสียหายของเอกชนที่เกิด
จากการกระท าของบุคคลที่รัฐจ้างให้มาด าเนินการบริการสาธารณะไม่อาจอยู่ภายใต้หลักกฎหมาย
แพ่งซึ่งเป็นกฎหมายที่ก าหนดความสัมพันธ์ของเอกชนกับเอกชน แต่อยู่ภายใต้กฎพิเศษที่ผันแปรไป
ตามความจ าเป็นของบริการสาธารณะและความจ าเป็นที่จะประสานสิทธิและหน้าที่ของรัฐกับสิทธิ
หน้าที่ของเอกชน แม้ว่าค าวินิจฉัยดังกล่าวจะไม่ได้อธิบายอย่างชัดเจนถึงกฎเกณฑ์พิเศษว่าหมายถึง
กฎเกณฑ์อะไร แต่การที่ศาลกล่าวถึงกฎเกณฑ์พิเศษที่เป็นเอกเทศจากกฎเกณฑ์ในกฎหมายแพ่ง และ
เป็นกฎเกณฑ์ที่ศาลปกครองต้องน ามาใช้เพ่ือบังคับกับคดีที่เกี่ยวกับการปฏิบัติหน้าที่ก็ย่อมเข้าใจได้ว่า
หมายถึง “กฎหมายปกครอง” นั่นเอง151 จากค าวินิจฉัยดังกล่าวท าให้ศาลปกครองพัฒนากฎเกณฑ์
ส าหรับความรับผิดของรัฐที่มีลักษณะเฉพาะขึ้นเป็นเอกเทศต่างหากตามหลักการที่ศาลคดีขัดกัน
ตีความไว้ 
 ส าหรับหลักกฎหมายที่สภาแห่งรัฐได้สร้างข้ึนเพื่อใช้ในการวินิจฉัยคดีเกี่ยวกับความรับผิดโดย
มีการกระท าความผิดหรือความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครอง เช่น หลักความผิดร่วมและความรับ
ผิดร่วมมีผลท าให้รัฐยังคงต้องรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้น โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือช่วย เยียวยา
ผู้เสียหายเพราะเจ้าหน้าที่ของรัฐอาจไม่มีก าลังที่เพียงพอที่จะชดใช้ค่าเสียหายให้แก่ผู้เสียหายได้ 
หลักการผลักภาระการพิสูจน์ในคดีละเมิด กรณีนิติกรรมทางปกครองที่ เกี่ยวกับเศรษฐกิจ  
สภาแห่งรัฐได้พัฒนาหลักกฎหมายเรื่องภาระการพิสูจน์ความผิด โดยการผลักภาระการพิสูจน์ให้ 

                                                           
151กนกวรรณ อิทธิวิภาค, "ศาลปกครองกับหลักกฎหมายทั่วไปในทางปกครอง (ศึกษาเปรียบเทียบประเทศ

ฝรั่งเศสและประเทศไทย)."หน้า 72. 
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ฝ่ายปกครองต้องเป็นฝ่ายพิสูจน์ว่าการกระท าความผิดเกิดจากเหตุสุดวิสัยหรือเกิดจากผู้เสียหายเอง
หรือเกิดจากบุคคลภายนอก ซึ่งช่วยให้ศาลควบคุมนิติกรรมทางปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจได้อย่างมี
ประสิทธิภาพมากขึ้น ในส่วนที่เกี่ยวกับค่าเสียหาย สภาแห่งรัฐยึดหลักที่ ว่าค่าเสียหายที่ผู้กระท า
ละเมิดต้องชดใช้จะต้องท าให้ผู้เสียหายสามารถกลับคืนสู่ฐานะเดิมมากที่สุดโดยยึดความเสียหายที่
แท้จริงของผู้เสียหายเป็นเกณฑ์ ยอมรับการก าหนดค่าเสียหายต่อจิตใจหรือค่าเสียหายทางศีลธรรมที่
เป็นผลมาจากความเสียหายที่เกิดขึ้นแก่ชีวิต ร่างกาย อนามัย รวมถึงความเสียหายที่เป็นผลมาจาก
การกระทบสิทธิของบุคคล เช่น เสรีภาพ ชื่อเสียง เป็นต้น และยังได้น าหลักเรื่องความสงบเรียบร้อย
ของประชาชน (le principe d’ ordre public) ที่ว่า “หน่วยงานของรัฐไม่อาจถูกพิพากษาให้จ่าย  
(ค่าสินไหมทดแทน) มากไปกว่าจ านวนที่จะต้องจ่ายมาใช้กับกรณีที่ศาลจะลดจ านวนค่าเสียหายลง 
หากฝ่ายปกครองค านวณค่าเสียหายให้ผู้เสียหายมีจ านวนสูงกว่าความเสียหายที่เกิดขึ้นจริง เป็นต้น 
แม้ว่าสภาแห่งรัฐจะพัฒนาหลักกฎหมายปกครองขึ้นเพ่ือน ามาใช้กับการวินิจฉัยคดีเกี่ยวกับ  
ความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครองอย่างเป็นเอกเทศ แต่ในขณะเดียวกัน สภาแห่งรัฐก็ยัง 
น าหลักกฎหมายเอกชนมาใช้ในบางกรณีไม่ว่าจะเป็นหลักความรับผิดทางแพ่งตามประมวลกฎหมาย
แพ่ง ทฤษฎีความสัมพันธ์ระหว่างการกระท าและผล รวมถึงการก าหนดดอกเบี้ยในค่าเสียหาย เป็นต้น 
นอกจากนี้ แนวค าพิพากษาของศาลยุติธรรมในบางกรณีก็มีผลต่อการวินิจฉัยคดีที่เกี่ยวกับความรับผิด
ทางละเมิดของฝ่ายปกครองด้วยเช่นกัน เป็นต้นว่า การยอมรับค่าเสียหายอันเนื่องมาจากการสูญเสีย
บุคคลอันเป็นที่รัก จะเห็นได้ว่า ในการวินิจฉัยคดีที่เกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครอง
ของประเทศฝรั่งเศส ศาลปกครองไม่เพียงแต่น ากฎหมายลายลักษณ์อักษรมาปรับแก่คดีโดยตรง
เท่านั้น ศาลยังพัฒนาและสร้างหลักกฎหมายปกครองขึ้นมาปรับแก่คดี รวมถึงน าหลักกฎหมายเอกชน
และแนวค าพิพากษาของศาลยุติธรรมมาใช้ประกอบกันด้วย 
 การที่ตุลาการศาลปกครองของประเทศฝรั่งเศสมีบทบาทในการวางหลักกฎหมายเพ่ือใช้ใน  
การวินิจฉัยคดีท่ีเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดทางปกครองมาอย่างยาวนาน ท าให้เห็นถึงพัฒนาการ
ของแนวค าวินิจฉัยของศาลที่มีวัตถุประสงค์ในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ซึ่งส่งผลให้
กฎหมายปกครองฝรั่งเศสมีพัฒนาการอย่างรวดเร็วและเท่าทันกับการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน ส าหรับประเทศไทย แม้ว่าศาลปกครองจะเริ่มก่อตั้งมาไม่นาน ท าให้บทบาทของตุลาการใน
การสร้างหลักกฎหมายอาจจะยังไม่เด่นชัดดังเช่นประเทศฝรั่งเศส โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การสร้าง  
หลักกฎหมายในเรื่องที่เกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครอง แต่การที่บทบัญญัติแห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ.2542 ก าหนดให้ศาลปกครองมี
อ านาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทที่เกี่ยวกับการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐอันเนื่องมาจากการใช้อ านาจทางกฎหมาย หรือจากการออกฎ หรือค าสั่งทางปกครอง 
หรือค าสั่งอ่ืน หรือการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าว
ล่าช้าเกินสมควร ย่อมเป็นการเปิดช่องทางให้ศาลปกครองได้สร้างหลักกฎหมายปกครองในเรื่อง  
ความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครองขึ้นอย่างเป็นเอกเทศจากหลักกฎหมายแพ่งขึ้นมาได้ 
 ผลการศึกษาแนวค าวินิจฉัยของศาลในคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ ศึกษากรณีการฟ้อง
เรียกค่าเสียหายในคดีพิพาทที่เกี่ยวกับการกระท าละเมิด พบว่า ศาลปกครองยังคงปรับใช้กฎหมาย
ลายลักษณ์อักษรที่มีอยู่แล้วอย่างเคร่งครัด ไม่ว่าจะเป็นพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
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วิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ.2542 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ.2539 
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ อย่างไรก็ดี ศาลปกครองยังได้สร้างและพัฒนาหลักกฎหมายขึ้นมา
ปรับใช้แก่คดีเหล่านี้ด้วย เช่น การน าหลักส่วนได้เสียมาใช้ในการวินิจฉัยผู้มีสิทธิฟ้องคดีในคดีพิพาทที่
เกี่ยวกับการกระท าละเมิด ซึ่งยึดหลักที่ว่าผู้มีสิทธิฟ้องคดีจะต้องเป็นผู้ทรงสิทธิอันเป็นไปในแนวทาง
เดียวกับค าวินิจฉัยของศาลปกครองฝรั่งเศสในคดีที่ศาลมีอ านาจเต็ม หรือการก าหนดค่าเสียหายตาม
หลักการท าให้ผู้เสียหายได้กลับคืนสู่ฐานะเดิมโดยเยียวยาตามความเสียหายที่ได้รับจริง เป็นต้น  
จะเห็นว่า ในการวินิจฉัยคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ ศึกษากรณีการฟ้องเรียกค่าเสียหายในคดี
พิพาทที่เกี่ยวกับการกระท าละเมิดทั้งในส่วนของกฎหมายสารบัญญัติและกฎหมายวิธีสบัญญัติ 
นอกจากศาลปกครองจะได้น ากฎหมายลายลักษณ์ อักษรที่มีอยู่ทั้ งกฎหมายเอกชนและ 
กฎหมายมหาชนมาปรับแก่คดีแล้ว ศาลปกครองยังสร้างหรือน าหลักกฎหมายทั่วไปมาใช้กับ 
การวินิจฉัยคดีดังกล่าวด้วย อย่างไรก็ตาม เนื่องจากศาลปกครองของประเทศไทยเพ่ิงเริ่มก่อตั้งมาไม่
นาน ท าให้ยังไม่มีการสร้างหลักกฎหมายที่เกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครองมากนัก  
แต่กระนั้นก็ดี จากท่ีได้กล่าวมาแล้วว่า แนวคิดเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครองไม่ได้มี
ขึ้นเพ่ือต้องการให้การบริการสาธารณะที่รัฐจัดให้มีขึ้นสามารถตอบสนองความต้องการของสังคม
ส่วนรวมอย่างมีประสิทธิภาพเท่านั้น แต่ยังต้องการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนที่ได้รับ  
ความเสียหายจากการจัดท าบริการสาธารณะของรัฐด้วยในขณะเดียวกัน ความรับผิดทางละเมิดของ
ฝ่ายปกครองจึงไม่ควรผูกติดกับหลักเกณฑ์ตามกฎหมายแพ่ง แต่ควรที่จะมีการพัฒนาหลักความรับผิด
ของรัฐที่มีลักษณะเฉพาะขึ้นอย่างเป็นเอกเทศ ดังที่ศาลคดีขัดกันของประเทศฝรั่งเศสได้วางแนวทางไว้ 
จึงเห็นว่า ตุลาการศาลปกครองซึ่งเป็นผู้ที่มีบทบาทและมีความส าคัญอย่างยิ่งในกระบวนการยุติธรรม
ทางปกครองควรที่จะสร้างและพัฒนาหลักกฎหมายปกครองที่เกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของ  
ฝ่ายปกครองทั้งกฎหมายสารบัญญัติและกฎหมายวิธีสบัญญัติ โดยสามารถน าเอาหลักการหรือ
แนวความคิดทางวิชาการของประเทศฝรั่งเศสมาปรับใช้ให้กับบริบทของสังคมไทย เพ่ือเป็นกลไกใน
การวินิจฉัยคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ กรณีการฟ้องเรียกค่าเสียหายในคดีพิพาทที่เกี่ยวกับ  
การกระท าละเมิดให้มีประสิทธิภาพและสามารถอ านวยความยุติธรรมแก่ประชาชนได้ดียิ่งขึ้นต่อไป 
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บทที่ 5 
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 
5.1  บทสรุป 

 
 จากการศึกษาคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ ศึกษากรณีการฟ้องเรียกค่าเสียหายในคดี
พิพาทท่ีเกี่ยวกับการกระท าละเมิด มีข้อสรุปและปัญหาที่เก่ียวข้อง ดังนี้ 
 1.   ปัญหาเกี่ยวกับการฟ้องคดีของผู้เสียหาย 
  ผู้มีสิทธิฟ้องคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ จะต้องเป็นผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนหรือ
เสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้จากการกระท าหรืองดเว้นการกระท า
ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ โดยในกรณีการฟ้องเรียกค่าเสียหายในคดีพิพาทที่
เกี่ยวกับการกระท าละเมิด ผู้มีสิทธิฟ้องคดีจะต้องเป็นผู้ทรงสิทธิหรือเป็นผู้ที่ถูกโต้แย้งสิทธิ ซึ่งได้รับ
ความเสียหายโดยตรงจากการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ  
จากการศึกษาจะพบว่า การฟ้องคดีปกครองประเภทนี้มักจะมีผู้ที่ได้รับความเสียหายเป็นจ านวนมากที่
ได้รับความเสียหายจากการกระท าละเมิดซึ่งมีข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายเดียวกัน และแม้ว่า
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 และระเบียบของที่ประชุม
ใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 จะมีกลไกให้การฟ้อง
และการด าเนินคดีสามารถด าเนินไปได้อย่างสะดวก รวดเร็ว และประหยัด โดยการให้มีผู้แทน  
ผู้ฟ้องคดี การร้องสอด และการรวมคดี แต่กลไกดังกล่าวยังไม่สามารถแก้ไขปัญหาการฟ้องคดีที่มี
ผู้เสียหายเป็นจ านวนมากได้อย่างมีประสิทธิภาพ เพราะผู้ฟ้องคดีแทนจะต้องได้รับมอบหมายจาก  
ผู้ประสงค์จะฟ้องคดีเสียก่อนจึงจะมีผลท าให้การด าเนินกระบวนพิจารณาผูกพันผู้ที่มอบหมายให้
ด าเนินคดีแทน หากไม่มีการมอบหมายมาแต่แรก ผู้เสียหายย่อมต้องฟ้องเป็นคดีใหม่เพราะผลของ  
ค าพิพากษาไม่ผูกพันบุคคลภายนอก ซึ่งท าให้เกิดภาระต่อศาลตามมาด้วย นอกจากนี้ การที่จะ
รวบรวมผู้ที่เสียหายจากการกระท าละเมิดทุกคนในบางครั้งย่อมเป็นไปได้ยาก และยังไม่มีหลักประกัน
ว่าผู้แทนจะสามารถรักษาผลประโยชน์ของผู้เสียหายทุกคนได้อย่างเต็มท่ี  
 2.  ปัญหาเกี่ยวกับมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา 
  การพิจารณาคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจอาจก่อให้เกิดความล่าช้าและไม่ทันต่อ 
ความเสียหายที่เกิดข้ึน การที่กฎหมายก าหนดให้มีมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาจึงมี
ผลช่วยให้การบรรเทาความเดือดร้อนหรือเสียหายให้แก่ผู้ ฟ้องคดีหรือคู่กรณีเป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นก่อนที่ศาลจะพิพากษาคดี อย่างไรก็ตาม มาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อน
การพิพากษายังมีข้อขัดข้องบางประการ ดังนี้ 
  2.1  การขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
   ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ.2543 ข้อ 72 วรรคหนึ่ง ก าหนดให้การมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครอง ต้องกระท าโดยองค์คณะหลังจากตุลาการผู้แถลงคดีได้เสนอค าแถลงการณ์แล้ว แต่
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การสั่งค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองในคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจที่มักเป็น
เรื่องที่ส่งผลกระทบต่อประชาชนโดยส่วนรวมและบางคดีกระทบต่อเศรษฐกิจของประเทศ หากให้มี
การออกค าสั่งโดยองค์คณะที่ไม่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านอาจส่งผลให้การบรรเทาทุกข์เดือดร้อน
ให้แก่ผู้ฟ้องคดีไม่สอดคล้องกับลักษณะของคดีได้ 
   การที่ข้อ 70 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ก าหนดให้ค าสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครองเป็นที่สุด อันมีผลท าผู้ฟ้องคดีไม่สามารถอุทธรณ์ค าสั่งไม่รับค าขอของศาลปกครองชั้นต้นไป
ยังศาลปกครองสูงสุดได้ แต่โดยเหตุที่คดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจบางคดีก่อให้เกิดผลกระทบต่อ
ผู้เสียหายเป็นจ านวนมาก บางคดีกระทบต่อระบบเศรษฐกิจของประเทศ ดังนั้น หากกฎหมาย
ก าหนดให้ศาลปกครองสูงสุดสามารถเข้ามาตรวจสอบการใช้ดุลพินิจในการท าค าสั่งของศาลปกครอง
ชั้นต้นในกรณีเช่นนี้ได้ ย่อมส่งผลให้การพิจารณาในชั้นของการก าหนดมาตรการชั่วคราวก่อนการ
พิพากษาเป็นไปด้วยความรอบคอบถูกต้องมากยิ่งขึ้น นอกจากนี้  การที่กฎหมายก าหนดให้  
ศาลปกครองชั้นต้นที่สั่งไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณาและสั่งจ าหน่ายคดีออกจากสารบบความ สามารถ  
ไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองได้ทันที (ข้อ 70) หากผู้ฟ้องคดีอุทธรณ์ค าสั่ง
ไม่รับค าฟ้องต่อศาลปกครองสูงสุด และศาลปกครองสูงสุดมีค าพิพากษาให้ศาลปกครองชั้นต้นรับ  
ค าฟ้องของผู้ฟ้องคดีไว้พิจารณาพิพากษาต่อไป ศาลปกครองชั้นต้นก็จะต้องกลับมาพิจารณาค าฟ้อง
และค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองอีกครั้ง ซึ่งถ้าหากกฎหมายก าหนดให้ค าสั่งไม่
รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองไม่เป็นที่สุดแล้ว ศาลปกครองสูงสุดย่อมมี
อ านาจวินิจฉัยประเด็นที่เกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่ยื่นมาพร้อมกับ
ค าฟ้องไปในคราวเดียว ซึ่งจะช่วยลดขั้นตอนการปฏิบัติงานของศาลปกครองได้เป็นอย่างดี 
   ตามข้อ 73 วรรคสอง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ก าหนดให้ค าสั่งยกค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง
ทางปกครองให้เป็นที่สุด โดยไม่เปิดโอกาสให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิอุทธรณ์ค าสั่งยกค าขอทุเลาการบังคับตาม
กฎหรือค าสั่งทางปกครอง อาจไม่สอดคล้องกับคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจที่ต้องการกระบวน  
วิธีพิจารณาที่รอบคอบและถูกต้อง 
   นอกจากนี้ การที่ข้อ 71 ก าหนดให้เมื่อศาลได้รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองแล้ว ให้ศาลส่งส าเนาค าขอให้คู่กรณีท าค าชี้แจงและแสดงพยานหลักฐานโดยด่วน
และนัดไต่สวนเพ่ือมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอดังกล่าวโดยเร็ว โดยมิได้ก าหนดกรอบระยะเวลาที่ชัดเจน
เพ่ือให้ศาลมีการพิจารณาและมีค าสั่งภายในระยะเวลาเท่าใดอาจท าให้เกิดปัญหาความล่าช้าในการ
พิจารณาและมีค าสั่งของศาลได้ 
  2.2  การขอบรรเทาทุกข์ชั่วคราว 
   การที่ข้อ 76 วรรคหนึ่งแห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด
ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ก าหนดให้ค าสั่งของศาลในการก าหนดมาตรการหรือวิธีการ
คุ้มครองอย่างใดๆ เพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา หรือวิธีการเพ่ือคุ้มครองประโยชน์ของ  
ผู้ขอในระหว่างการพิจารณาหรือเพ่ือบังคับตามค าพิพากษา ให้กระท าโดยองค์คณะ โดยไม่ต้องมี 
ค าแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดี เว้นแต่องค์คณะจะเห็นสมควรให้มีค าแถลงการณ์ ในกรณี
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ดังกล่าวค าแถลงการณ์นั้นจะกระท าด้วยวาจาก็ได้ ท าให้การพิจารณาเพ่ือสั่งก าหนดมาตรการบรรเทา
ทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษาหรือวิธีการเพ่ือคุ้มครองประโยชน์ของผู้ขอในระหว่างการพิจารณาหรือ
เพ่ือบังคับตามค าพิพากษาไม่ได้รับการตรวจสอบถ่วงดุลการใช้อ านาจจากตุลาการผู้แถลงคดี 
โดยเฉพาะมาตรการชั่วคราวก่อนการพิพากษาในคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจเป็นเรื่องที่มี
ความส าคัญเพราะอาจกระทบต่อการจัดระบบบริการสาธารณะของรัฐ และประโยชน์ของประชาชน
เป็นจ านวนมาก 
 ตามข้อ 76 วรรคสอง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด
ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ก าหนดให้ค าสั่งไม่รับหรือยกค าขอมาตรการเพ่ือบรรเทา
ทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษาของผู้ฟ้องคดีหรือคู่กรณีให้เป็นที่สุด ท าให้ผู้ฟ้องคดีหรือคู่กรณีไม่
สามารถอุทธรณ์ค าสั่งไม่รับค าขอของศาลปกครองชั้นต้นไปยังศาลปกครองสูงสุดได้ ไม่สอดคล้องกับ
คดีปกครองที่เก่ียวกับเศรษฐกิจที่ต้องการกระบวนวิธีพิจารณาที่รอบคอบและถูกต้อง 
 ส าหรับก าหนดระยะเวลาในการไต่สวนเพ่ือมีค าสั่งก าหนดมาตรการหรือวิธีการ
คุ้มครองอย่างใดๆ เพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา หรือวิธีการเพ่ือคุ้มครองประโยชน์ของ  
ผู้ขอในระหว่างการพิจารณาหรือเพ่ือบังคับตามค าพิพากษา ตามข้อ 77 วรรคหนึ่งแห่งระเบียบของที่
ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ก าหนดให้น า
ความในลักษณะ 1 ของภาค 4 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาใช้บังคับกับหลักเกณฑ์
ในการพิจารณาค าขอ เงื่อนไขในการออกค าสั่งของศาลและผลของค าสั่งก าหนดมาตรการหรือวิธีการ
คุ้มครองอย่างใดๆ เพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา หรือวิธีการเพ่ือคุ้มครองประโยชน์ของ 
ผู้ขอในระหว่างการพิจารณาหรือเพ่ือบังคับตามค าพิพากษาโดยอนุโลม เท่าที่สภาพของเรื่องจะเปิด
ช่องให้กระท าได้ และโดยไม่ขัดต่อระเบียบนี้และหลักกฎหมายทั่วไปว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
แต่เมื่อพิจารณาบทบัญญัติที่เกี่ยวข้องกลับไม่ปรากฏว่า กฎหมายได้ก าหนดกรอบระยะเวลาที่ชัดเจน
เพ่ือให้ศาลมีการพิจารณาและมีค าสั่งภายในระยะเวลาเท่าใด แม้ว่าผู้ฟ้องคดีอาจยื่นค าขอเพ่ือให้  
ศาลพิจารณาเป็นการด่วน ตามมาตรา 266 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง แต่ก็ยังมี
ข้อจ ากัดเนื่องจากกฎหมายให้สิทธิแก่ผู้ ฟ้องคดีในการยื่นค าร้องเท่านั้น อาจท าให้เกิดปัญหา 
ความล่าช้าในการพิจารณาและมีค าสั่งของศาลในคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจที่ต้องการ  
ความรวดเร็วในการพิจารณาได้ 
 3.  ปัญหาเรื่องพยานผู้เชี่ยวชาญ 
 คดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ กรณีที่การฟ้องเรียกค่าเสียหายในคดีพิพาทที่เกี่ยวกับ 
การกระท าละเมิดย่อมมีข้อเท็จจริงในประเด็นที่เกี่ยวกับปัญหาทางเทคนิคซึ่งต้องอาศัยความเห็น
พยานผู้เชี่ยวชาญเป็นข้อพิสูจน์ถึงข้อเท็จจริงเหล่านั้น ไม่ว่าจะเป็นข้อเท็จจริงที่เกี่ยวกับการพิสูจน์
ความผิดของฝ่ายปกครองหรือการพิสูจน์ถึงความเสียหาย การที่กฎหมายมิได้ก าหนดบังคับว่า  
ศาลจะต้องแต่งตั้งพยานผู้เชี่ยวชาญในทุกคดี โดยก าหนดให้เป็นดุลพินิจของศาลว่าคดีดังกล่าวสมควร
ที่จะต้องให้พยานผู้เชี่ยวชาญเข้ามาให้ความเห็นประกอบการพิจารณาหรือไม่ อาจไม่เหมาะสมกับการ
พิจารณาคดีประเภทนี้ ประกอบกับในบางครั้งหากเกิดข้อโต้แย้งในการรับฟังความเห็นของพยาน
ผู้เชี่ยวชาญ เนื่องจากคู่กรณีแต่ละฝ่ายเสนอพยานผู้เชี่ยวชาญของตน ซึ่งผู้เชี่ยวชาญเหล่านั้นมักจะให้
ความเห็นที่เป็นประโยชน์แก่คู่กรณีฝ่ายที่อ้างมา หากศาลไม่แต่งตั้งพยานผู้เชี่ยวชาญคนกลางเพ่ือ  
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ชี้ขาดถึงข้อโต้แย้งดังกล่าว โดยเลือกรับฟังพยานผู้เชี่ยวชาญของฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง ก็ท าให้คู่กรณีอีกฝ่าย
เห็นว่าไม่ยุติธรรมกับฝ่ายตน การวินิจฉัยชี้ขาดของศาลในส่วนที่เป็นประเด็นปัญหาทางเทคนิคจึงอาจ
ส่งผลต่อการอ านวยความยุติธรรมได้ 
 4.  ปัญหาเรื่องหลักการด าเนินคดีของศาล 
 โดยสภาพและลักษณะของคดีปกครองที่ เกี่ยวกับเศรษฐกิจมีความแตกต่างจาก 
คดีปกครองโดยทั่วไป เพราะการใช้อ านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครองในทาง
เศรษฐกิจของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐจะกระทบต่อผู้เสียหายเป็นจ านวนมาก 
รวมทั้งความเสียหายที่เกิดข้ึนก็มักกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่ การท ามาหากิน รวมถึงปัญหาปากท้อง
ซึ่งล้วนแล้วแต่มีความส าคัญเพราะเกี่ยวข้องโดยตรงกับเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศ หากให้คดี
ปกครองประเภทดังกล่าวด าเนินกระบวนพิจารณาคดีอย่างคดีปกครองทั่วไปอาจเป็นผลท าให้การ
พิจารณาพิพากษาคดีมีความล่าช้า ไม่ทันต่อการแก้ไขเยียวยาความเดือดร้อนหรือเสียหายแก่คู่กรณีได้
อย่างมีประสิทธิภาพ 
 5.  ปัญหาเกี่ยวกับหลักเกณฑ์การก าหนดค่าเสียหายของศาล 
 การก าหนดค่าเสียหายของศาลปกครองในคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ ศาลก าหนด
ค่าเสียหายความเสียหายจริงเพ่ือท าให้ผู้เสียหายได้กลับคืนสู่ฐานะเดิมเสมือนไม่มีการกระท าละเมิด
เกิดขึ้นอันเป็นไปในแนวทางเดียวกับการก าหนดค่าเสียหายในระบบประมวลกฎหมายหรือระบบ  
ซีวิลลอว์ โดยอาศัยมาตรา 438 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ที่ให้ศาลวินิจฉัยตามควรแก่
พฤติการณ์และความร้ายแรงแห่งละเมิดเป็นเครื่องมือภายใต้หลักกฎหมายวิธีสบัญญัติที่ว่า ศาลไม่อาจ
พิพากษาเกินค าขอได้ ซึ่งแม้ว่าการก าหนดค่าเสียหายตามความเสียหายที่เกิดขึ้นจริงจะสร้างความเป็น
ธรรมให้แก่คู่กรณี แต่สภาพเศรษฐกิจและสังคมที่เปลี่ยนแปลงไปท าให้การกระท าละเมิดมีความ
สลับซับซ้อนมากขึ้น รวมทั้งพฤติกรรมของผู้กระท าก็มีความรุนแรง ท้าทายกฎหมายบ้านเมืองโดยไม่มี
ความเกรงกลัว ท าให้ในบางคดีศาลได้น ามาตรา 438 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาเป็น
เครื่องมือในการก าหนดค่าเสียหายเชิงลงโทษด้วย แต่การที่ศาลปกครองน าค่าเสียหายเชิงลงโทษใน
ระบบกฎหมายคอมมอนลอว์มาใช้ในคดีละเมิด โดยที่ยัง ไม่มีหลักเกณฑ์ที่แน่ชัดในการก าหนด
ค่าเสียหายเชิงลงโทษว่าศาลจะต้องค านึงถึงเงื่อนไขหรือองค์ประกอบใดบ้าง จึงอาจท าให้การก าหนด
ค่าเสียหายเชิงลงโทษจะเป็นผลร้ายมากกว่าจะเป็นผลดี เพราะอาจเป็นช่องทางให้ผู้ที่ไม่สุจริตหาก าไร
จากการฟ้องคดี รวมทั้งส่งผลกระทบต่อสถานะทางการคลังของประเทศเนื่องจากต้องน าภาษีของ
ประชาชนมาใช้ให้แก่ผู้เสียหาย 
 6.  ปัญหาเกี่ยวกับผู้ต้องรับผิด 
 กรณีที่ผู้เสียหายน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองเป็นความเสียหายที่เกิดจากการกระท า
ละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกิดจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมาย
ก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควรหรือเป็นการกระท าละเมิดโดยอ้อม 
หากให้ผู้เสียหายต้องฟ้องคดีหลายครั้งเพื่อให้ได้รับการเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นจากฝ่ายปกครอง
ก็ดี หรือจากเอกชนก็ดี เป็นการสร้างภาระให้แก่ผู้เสียหาย ทั้งการที่ให้ ผู้เสียหายฟ้องคดีเรียก
ค่าเสียหายจากเอกชนก็ไม่เป็นหลักประกันว่าผู้เสียหายจะได้รับชดใช้โดยครบถ้วนหรือไม่ 
 7.  ปัญหาการจัดแบ่งองค์คณะและความเหมาะสมของตุลาการที่พิจารณาพิพากษาคดี 
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 วิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศไทยใช้ระบบไต่สวนซึ่งเป็นระบบที่ให้ตุลาการ  
ศาลปกครองมีบทบาทส าคัญในการด าเนินกระบวนพิจารณาแสวงหาข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานที่
จ าเป็นต่อการพิจารณาพิพากษาคดีโดยมีการตรวจสอบถ่วงดุลโดยตุลาการผู้แถลงคดี แต่การพิจารณา
พิพากษาคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ กรณีที่การฟ้องเรียกค่าเสียหายในคดีพิพาทที่เกี่ยวกับ 
การกระท าละเมิดได้อย่างรวดเร็วและมีประสิทธิภาพนั้น อาจกล่าวได้ว่าการจัดแบ่งองค์คณะและ 
ตุลาการที่ประกอบเป็นองค์คณะย่อมมีส่วนส าคัญอย่างยิ่งต่อการอ านวยความยุติธรรมในการพิจารณา
พิพากษาคดีดังกล่าว แต่อาจยังมีข้อขัดข้องบางประการ ดังนี้ 
 7.1  การจัดแบ่งองค์คณะที่พิจารณาพิพากษาคดี 
 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 56 
ก าหนดให้การจ่ายส านวนคดีต้องกระท าโดยองค์คณะที่มีการจัดแบ่งไว้โดยค านึงถึงพ้ืนที่รับผิดชอบ  
คดีขององค์คณะและปริมาณคดีที่ค้างพิจารณา อันเป็นผลดีต่อการพิจารณาคดีปกครองที่เกี่ยวกับ
เศรษฐกิจ เนื่องจากคดีประเภทนี้อาจมีประเด็นปัญหาที่ต้องอาศัยความรู้ความช านาญเฉพาะด้าน  
ซึ่งในปัจจุบันศาลปกครองกลางได้มีการประกาศจัดแบ่งตุลาการศาลปกครองเป็นองค์คณะและ
ประเภทคดีที่อยู่ในความรับผิดชอบขององค์คณะ รวมทั้งสิ้นจ านวน 18 องค์คณะ โดยให้แต่ละ 
องค์คณะรับผิดชอบคดีต่างๆ อย่างไรก็ดี การจัดแบ่งตุลาการเป็นองค์คณะตามประกาศดังกล่าว  
ยังไม่เอ้ืออ านวยต่อการพิจารณาคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจเนื่องจากมีการก าหนดให้องค์คณะ  
หลายองค์คณะรับผิดชอบในคดีเรื่องเดียวกันอันเป็นการซ้ าซ้อนกัน รวมถึงก าหนดให้องค์คณะ
รับผิดชอบคดีเป็นจ านวนมากโดยมิได้มีการจัดกลุ่มประเภทคดีให้มีความสอดคล้องกับความเชี่ยวชาญ
ของตุลาการในองค์คณะ เช่น การก าหนดให้องค์คณะที่ 13 องค์คณะที่ 17 รับผิดชอบคดีที่เกี่ยวกับ
หลักทรัพย์ การเงิน การคลัง การธนาคาร รวมทั้งคดีท่ีเกี่ยวกับการศึกษา การศาสนา วัฒนธรรม ฯลฯ 
เป็นต้น จึงอาจส่งผลต่อการอ านวยความยุติธรรมให้แก่คู่กรณีได้ 
 7.2  ความเหมาะสมของตุลาการที่พิจารณาพิพากษาคดี 
 การพิจารณาพิพากษาคดีปกครองที่ เกี่ยวกับเศรษฐกิจซึ่ งกระท าโดยองค์คณะที่
ประกอบด้วยตุลาการที่พิจารณาคดีปกครองโดยทั่วไปอาจไม่เหมาะสมกับคดีประเภทนี้ เพราะปัญหา
ข้อพิพาทในคดีอาจต้องอาศัยความรู้ความเข้าใจในด้านที่เกี่ยวข้องนอกเหนือจากกฎหมาย ซึ่งหากให้
ตุลาการที่ขาดความรู้หรือประสบการณ์เฉพาะทาง เช่น เศรษฐศาสตร์ การเงิน การคลัง เป็นต้น  
เข้ามาเป็นองค์คณะนอกจากจะส่งผลต่อการอ านวยความยุติธรรมแก่ คู่กรณีแล้ว ยังส่งผลให้ 
การพิจารณาคดีมีความล่าช้าอีกด้วย 
 8.  ปัญหาเกี่ยวกับการสร้างหลักกฎหมายของศาลปกครอง 
 ศาลปกครองมีภารกิจหลักที่ส าคัญในการพิจารณาพิพากษาข้อพิพาททางปกครอง โดย 
ในการวินิจฉัยคดีของศาล นอกจากจะน ากฎหมายลายลักษณ์อักษรมาปรับแก่คดีแล้ว ศาลปกครองยัง
มีหน้าที่ในการอุดช่องว่างของกฎหมายของศาลในกรณีที่เกิดปัญหาในการใช้กฎหมายลายลักษณ์
อักษรไม่ว่าจะเป็นเพราะกฎหมายที่มีอยู่ยังไม่สมบูรณ์หรือไม่มีตัวบทกฎหมายที่จะปรับแก่คดี ส าหรับ
ในคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ กรณีการฟ้องเรียกค่าเสียหายในคดีพิพาทที่เกี่ยวกับการกระท า
ละเมิด ศาลปกครองยังคงปรับใช้กฎหมายลายลักษณ์อักษรที่มีอยู่แล้วอย่างเคร่งครัด จึงท าให้ขาดการ
พัฒนาหลักความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครองให้มีลักษณะเฉพาะและมีความเป็นเอกเทศ
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ต่างหากจากหลักเกณฑ์ความรับผิดทางละเมิดในกฎหมายแพ่ง ซึ่งอาจส่งผลกระทบต่อการคุ้มครอง
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนและการรักษาประโยชน์สาธารณะได้ 
 
5.2  ข้อเสนอแนะ 

 
 เพ่ือให้ศาลปกครองมีกลไกทางกฎหมายทั้งในส่วนกฎหมายสารบัญญัติและกฎหมาย 
วิธีสบัญญัติที่มีประสิทธิภาพในการวินิจฉัยคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ กรณีที่มีการฟ้องเรียก
ค่าเสียหายในคดีพิพาทที่เก่ียวกับการกระท าละเมิด ผู้เขียนขอเสนอแนะแนวทางดังนี้ 
 1.  การฟ้องคดีของผู้เสียหาย 
 การฟ้องคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ ในกรณีที่ผู้เสียหายหลายคนได้รับความเสียหาย
จากการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ควรน าหลักการด าเนินคดีแบบ
กลุ่ม (class action) มาใช้ เนื่องจากหลักของการด าเนินคดีแบบกลุ่มยอมรับให้มีการฟ้องคดีร่วมกัน
ในกรณีที่มีผู้เสียหายเป็นจ านวนมาก โดยผู้เสียหายที่จะเป็นสมาชิกกลุ่มได้นั้นต้องได้รับความเสียหาย
จากการกระท าที่มีข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายเดียวกัน ในการด าเนินคดีแบบกลุ่มนั้นจะต้ องมีการ
พิจารณาตั้งตัวแทนของสมาชิกกลุ่มขึ้นท าหน้าที่ปกป้องประโยชน์ของตนเองและสมาชิกกลุ่มทั้งหมด 
โดยผู้แทนกลุ่มจะต้องแสดงให้เห็นว่าตนมีคุณสมบัติเพียงพอที่จะรักษาผลประโยชน์แทนบุคคลอ่ืนได้  
การฟ้องคดีร่วมกันนี้กระท าได้โดยไม่ต้องมีการมอบหมายให้ด าเนินคดีแทน และ โดยผลของ 
ค าพิพากษาจะผูกพันกลุ่มบุคคลที่เป็นสมาชิกของกลุ่มและถูกด าเนินคดีแทนทั้งหมด 
 2.  มาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา 
 2.1  การขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
 การกฎหมายก าหนดให้ค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครอง กระท าโดยองค์คณะหลังจากตุลาการผู้แถลงคดีได้เสนอค าแถลงการณ์แล้ว เห็นว่า  
การมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองซึ่งกระท าโดยองค์คณะเป็น
เรื่องที่มีความเหมาะสมเนื่องจากลักษณะของคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจมักเป็นเรื่องที่ส่งผล
กระทบต่อประชาชนโดยส่วนรวมและบางคดีกระทบต่อเศรษฐกิจของประเทศ อย่างไรก็ตาม หาก
ก าหนดให้องค์คณะรวมทั้งตุลาการผู้แถลงคดีที่พิจารณาสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองมีความเชี่ยวชาญสอดคล้องกับคดีประเภทดังกล่าว ก็ยิ่งส่งผลให้การพิจารณาใน
ส่วนที่เกี่ยวกับมาตรการชั่วคราวก่อนการพิพากษาเป็นไปด้วยความรอบคอบและถูกต้องมากยิ่งขึ้น 
 ส าหรับค าสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองเป็นที่สุด  
เห็นว่า หากกฎหมายก าหนดให้ศาลปกครองสูงสุดสามารถเข้ามาตรวจสอบการใช้ดุลพินิจในการ 
ท าค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้นได้ ย่อมส่งผลให้การพิจารณาเป็นไปด้วยความรอบคอบถูกต้องมาก
ยิ่งขึ้น ทั้งยังช่วยให้มีระบบตรวจสอบถ่วงดุลการใช้ดุลพินิจของศาลปกครองชั้นต้น โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
สภาพหรือลักษณะของคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจบางคดีก่อให้เกิดผลกระทบต่อบุคคลเป็น 
วงกว้าง จึงขอเสนอให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิอุทธรณ์ค าสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครองต่อศาลปกครองสูงสุดต่อไปได้ 
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 การก าหนดให้การไต่สวนเพ่ือมีค าสั่งค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครองเป็นไปโดยเร็วโดยมิได้ก าหนดกรอบระยะเวลาที่ชัดเจนอาจท าให้เกิดปัญหาความล่าช้าในการ
พิจารณาและมีค าสั่งของศาล เห็นว่า เพ่ือให้การไต่สวนเพ่ือมีค าสั่งของศาลเป็นไปด้วยความรวดเร็ว
อย่างแท้จริงอันสอดคล้องกับลักษณะของคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ จึงควรก าหนดกรอบ
ระยะเวลาในการไต่สวนเพื่อมีค าสั่งค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่ชัดเจน 
 2.2  การขอบรรเทาทุกข์ชั่วคราว 
 กรณีที่ค าสั่งของศาลในการก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองอย่างใดๆ เพ่ือ
บรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา หรือวิธีการเพ่ือคุ้มครองประโยชน์ของผู้ขอในระหว่างการ
พิจารณาหรือเพ่ือบังคับตามค าพิพากษาไม่ต้องมีค าแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดีในทุกกรณี 
ยกเว้นเฉพาะกรณีที่องค์คณะเห็นสมควรว่าต้องมีค าแถลงการณ์นั้น เห็นว่า ควรก าหนดให้ตุลาการ  
ผู้แถลงคดีเสนอค าแถลงการณ์ก่อนที่องค์คณะจะมีค าสั่งก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครอง 
อย่างใดๆ เพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา หรือวิธีการเพ่ือคุ้มครองประโยชน์ของผู้ขอใน
ระหว่างการพิจารณาหรือเพ่ือบังคับตามค าพิพากษาในทุกกรณี เพ่ือให้สอดคล้องกับลักษณะของ  
คดีปกครองที่เก่ียวกับเศรษฐกิจซึ่งต้องการให้ศาลมีกระบวนพิจารณาคดีที่รอบคอบและถูกต้อง 
 ส าหรับค าสั่งไม่รับหรือยกค าขอมาตรการเพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา
ของผู้ฟ้องคดีหรือคู่กรณีให้เป็นที่สุด เห็นว่าหากกฎหมายก าหนดให้ศาลปกครองสูงสุดสามารถเข้ามา
ตรวจสอบการใช้ดุลพินิจในการท าค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้นในกรณีเช่นนี้ได้ ย่อมส่งผลให้  
การพิจารณาในชั้นของการก าหนดมาตรการชั่วคราวก่อนการพิพากษาเป็นไปด้วยความรอบคอบ
ถูกต้องมากยิ่งขึ้น โดยเฉพาะคดีปกครองที่เก่ียวกับเศรษฐกิจมีลักษณะพิเศษที่แตกต่างจากคดีปกครอง
ทั่วไป เนื่องจากความเสียหายที่เกิดข้ึนนั้นส่งผลต่อประชาชนเป็นจ านวนมาก จึงขอเสนอให้ผู้ฟ้องคดีมี
สิทธิอุทธรณ์ค าสั่งไม่รับหรือยกค าขอมาตรการเพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษาของ  
ผู้ฟ้องคดีหรือคู่กรณีต่อศาลปกครองสูงสุดต่อไปได้ 
 การก าหนดระยะเวลาในการไต่สวนเพ่ือมีค าสั่งก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครอง 
อย่างใดๆ เพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา หรือวิธีการเพ่ือคุ้มครองประโยชน์ของผู้ขอใน
ระหว่างการพิจารณาหรือเพ่ือบังคับตามค าพิพากษา เพ่ือให้กระบวนพิจารณาคดีของศาลปกครอง  
ในส่วนนี้มีความสอดคล้องกับคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจที่จะต้องมีความรวดเร็ว จึงขอเสนอว่า
ควรก าหนดกรอบระยะเวลาในการไต่สวนให้ชัดเจน 
 3.  พยานผู้เชี่ยวชาญ 
 เนื่องจากการพิสูจน์พยานหลักฐานในคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ กรณีการฟ้องเรียก
ค่าเสียหายในคดีพิพาทที่เกี่ยวกับการกระท าละเมิด มักมีข้อเท็จจริงทางเทคนิคในหลายส่วนที่จ าต้อง
อาศัยพยานผู้เชี่ยวชาญ แต่การให้คู่กรณีแต่ละฝ่ายน าเสนอพยานผู้เชี่ยวชาญเพ่ือพิสูจน์ข้อเท็จจริงทาง
เทคนิคอาจเกิดข้อโต้แย้งถึงความถูกต้องและความน่าเชื่อถือในการรับฟังพยานดังกล่าวได้ เห็นว่า  
ไม่ว่ากรณีคู่กรณีท้ังสองฝ่ายจะได้แต่งตั้งพยานผู้เชี่ยวชาญของฝ่ายตนเข้ามาให้ความเห็นในข้อเท็จจริง
ทางเทคนิคหรือไม่ ศาลควรที่จะแต่งตั้งพยานผู้ เชี่ยวชาญของศาลเป็นคนกลางในการแสวงหา
ข้อเท็จจริงทางเทคนิคเพ่ือศึกษา ตรวจสอบ หรือวิเคราะห์ในประเด็นดังกล่าวประกอบการพิจารณา
ของศาล และเพ่ือให้การวินิจฉัยคดีเป็นไปโดยรวดเร็ว ศาลควรที่จะแต่งตั้งพยานผู้เชี่ยวชาญเพ่ือ
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แสวงหาข้อเท็จจริงในส่วนนี้ไปพร้อมกับการแสวงหาข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานในประเด็นอ่ืนๆใน
คราวเดียวกัน ทั้งนี้ พยานผู้เชี่ยวชาญที่ศาลตั้งจะต้องค านึงถึงความเป็นกลาง ความรู้ ประสบการณ์ 
รวมถึงประโยชน์ส่วนได้เสียของพยานผู้เชี่ยวชาญประกอบด้วย 
 4.  หลักการด าเนินคดีของศาล  
 เนื่องจากโดยสภาพและลักษณะของคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจดังกล่าว ท าให้ 
ศาลปกครองจะต้องด าเนินกระบวนพิจารณาโดยเร่งด่วนให้ทันต่อการแก้ไขเยียวยาความเดือดร้อน
หรือเสียหายแก่คู่กรณี จึงควรก าหนดให้มีการเร่งรัดในการด าเนินคดี เช่น การที่ศาลมีค าสั่งก าหนด
มาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาดังกล่าวโดยไม่ต้ องรอให้ผู้ ฟ้องคดีร้องขอก่อน  
การก าหนดประเด็นเพื่อให้ผู้ถูกฟ้องคดีด าเนินการจัดท าค าให้การหรือจัดส่งพยานหลักฐานที่เกี่ยวข้อง
หรือที่เป็นประโยชน์แก่การพิจารณาคดีของศาลมาโดยเร็ว ในระหว่างเวลาที่ผู้ถูกฟ้องคดีท าค าให้การ 
หากมีประเด็นปัญหาทางเทคนิคที่จ าต้องอาศัยความรู้ความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน ศาลควรแต่งตั้ง
พยานผู้เชี่ยวชาญเพ่ือศึกษา ตรวจสอบหรือวิเคราะห์ในเรื่องนั้นแล้วให้ท ารายงานหรือให้ถ้อยค าต่อ
ศาลไปพร้อมกัน เป็นต้น 
 5.  หลักเกณฑ์การก าหนดค่าเสียหายของศาล 
 นอกจากการหลักการก าหนดค่าเสียหายตามความเสียหายที่เกิดขึ้นจริงแล้ว  ศาลปกครอง
ควรน าหลักการก าหนดค่าเสียหายเชิงลงโทษมาใช้ในคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจด้วย ทั้งนี้ ในการ 
น าหลักการก าหนดค่าเสียหายเชิงลงโทษมาใช้ ศาลปกครองควรต้องค านึงถึงพฤติการณ์ต่างๆในคดี 
เช่น ลักษณะของพฤติการณ์และความร้ายแรงแห่งการกระท า ตลอดจนพฤติการณ์ทั้งหมดที่เกี่ยวข้อง
ในการกระท าความผิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ผลกระทบจากการกระท า
ละเมิดของฝ่ายปกครองต่อผู้เสียหาย ความเป็นไปได้ที่จะมีกระท าความผิดซ้ าอีก ผลประโยชน์หรือ
ก าไรที่ได้รับจากการกระท าความผิดอันส่งผลให้ผู้เสียหายได้รับความเสียหาย สถานการณ์อ่ืนๆทั้งหมด 
เช่น เหตุในการลดหย่อนโทษ หรือผู้เสียหายมีส่วนผิด152 เป็นต้น  
 6.  ผู้ต้องรับผิด 
 ในกรณีที่ความเสียหายเกิดขึ้นจากการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐโดยอ้อม เพ่ือให้การก าหนดค่าเสียหายเป็นไปด้วยความถูกต้อง เป็นธรรม ควรมี
มาตรการให้หน่วยงานของรัฐชดใช้ค่าเสียหายให้แก่ผู้เสียหายเต็มจ านวนไปก่อน โดยหน่วยงานของรัฐ
อาจมาไล่เบี้ยเอาจากเอกชนซึ่งเป็นผู้ก่อให้เกิดความเสียหายโดยตรงได้ในภายหลัง  
  7.  การจัดแบ่งองค์คณะและความเหมาะสมของตุลาการที่พิจารณาพิพากษาคดี 
 7.1  การจัดแบ่งองค์คณะที่พิจารณาพิพากษาคดี 
 ควรบริหารจัดการคดีให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นโดยการจัดให้มีองค์คณะที่รับผิดชอบ
คดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจโดยตรงเพ่ือเป็นการเร่งรัดการด าเนินคดีและลดขั้นตอนการพิจารณา
คดีของศาลให้น้อยลง และในคดีที่เกี่ยวข้องกับประชาชนเป็นจ านวนมากหรือประโยชน์สาธารณะที่
ส าคัญ หรือเป็นคดีที่มีประเด็นต้องวินิจฉัยเกี่ยวกับหลักกฎหมายปกครองที่ส าคัญ หรือคดีที่มี 
ทุนทรัพย์สูง ควรให้มีการวินิจฉัยคดีโดยที่ประชุมใหญ่ 
                                                           

152สุรชัย พ่วงชูศักดิ์, "ค่าเสียหายในเชิงลงโทษ : การน ามาใช้ในระบบกฎหมายไทย (Punitive Damages : 
Applicability and Practicable in Thai Legal System)."หน้า 112. 



 104 

 7.2  ความเหมาะสมของตุลาการที่พิจารณาพิพากษาคดี 
 การพิจารณาพิพากษาคดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจควรกระท าโดยตุลาการที่มี 
ความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน กล่าวคือ ตุลาการศาลปกครองในองค์คณะที่รับผิดชอบพิจารณา 
คดีปกครองที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ นอกจากจะประกอบด้วยผู้ซึ่งมีความรู้ในหลักกฎหมายมหาชนและ  
มีประสบการณ์ในการบริหารรัฐกิจแล้ว ควรก าหนดให้ตุลาการซึ่งเป็นผู้ทรงคุณวุฒิและมีความรู้  
ความเชี่ยวชาญด้านเศรษฐศาสตร์ การเงิน การคลัง หรือเคยรับราชการในกระทรวงพาณิชย์หรือ 
ในสาขาที่เก่ียวกับคดีประเภทนี้เข้ามาร่วมประกอบเป็นองค์คณะด้วย 
 8.  การสร้างหลักกฎหมายของศาลปกครอง 
 ศาลปกครองควรสร้างและพัฒนาหลักกฎหมายปกครองที่เกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิด
ของฝ่ายปกครองทั้งกฎหมายสารบัญญัติและกฎหมายวิธีสบัญญัติ เพ่ือเป็นกลไกในการวินิจฉัยคดี
ปกครองที่เก่ียวกับเศรษฐกิจ กรณีการฟ้องเรียกค่าเสียหายในคดีพิพาทที่เกี่ยวกับการกระท าละเมิดให้
มีประสิทธิภาพและอ านวยความยุติธรรมแก่ประชาชนได้ดียิ่งข้ึนต่อไป 
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